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บทคัดย่อภาษ าไทย

วีระ หวังสัจจะโชค : การจัดสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว. ( INSTITUTIONAL ARRANGEMENT 
OF RICE PLEDGING POLICY) อ.ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: รศ. ดร.ประภาส ปิ่นตบแต่ง, หน้า. 
งานวิจัยฉบับนี้มีเป้าหมายเพื่ออธิบายการจัดเรียงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว ซึ่งเป็นโครงการรับ

จ าน าในประกาศราคาที่สูงกว่าราคาตลาด เพื่อตอบค าถามหลักในสามด้าน คือ ด้านแรกอธิบายพัฒนาการของ
นโยบายข้าวของไทยจากยุคการผลิตข้าวเพื่อการค้าจนมาถึงการเปลี่ยนนโยบายข้าวมาเป็นนโยบายจ าน าข้าว 
ด้านที่สองจะตอบค าถามเกี่ยวกับการจัดเรียงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวก่อนและหลังปี พ.ศ. 2544/45 และ
ด้านที่สามจะกล่าวถึงการท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 ทั้งใน
ระดับชาติและระดับการปฏิบัตินโยบาย โดยใช้กรณีศึกษาเป็นพื้นท่ีจังหวัดพิษณุโลก  

ผลการวิจัยพบว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวของไทยมีการเมืองในกระบวนการนโยบาย ในการ
จัดเรียงสถาบันแบบเครือข่ายนโยบายขึ้นมาเป็นปัจจัยที่ไม่ใช่เศรษฐกิจ (non-economic factor) ที่ส่งผลต่อ
การตัดสินใจทางเศรษฐกิจของตัวแสดงต่างๆ ซึ่งสถาบันดังกล่าวมีแบบแผนความสัมพันธ์ บรรทัดฐาน และ
ระเบียบเฉพาะระหว่างกัน โดยเครือข่ายเชิงสถาบันดังกล่าวได้ก่อรูปขึ้นหลังนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่า
ราคาตลาด และรักษานโยบายจ าน าข้าวดังกล่าวผ่านการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ในเครือข่าย 
เพื่อเปลี่ยนจากความสามารถในการก าหนดราคาของการค้าข้าวระหว่างประเทศ มาสู่ความสามารถในการ
ควบคุมราคาภายในประเทศของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว อันมีรัฐและพรรคการเมืองเป็นหัวใจ
หลักในการขับเคลื่อนความสัมพันธ์ทางการเมืองที่ก ากับกลไกตลาด ภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบประชา
นิยม 

แบบแผนความสัมพันธ์ดังกล่าวระหว่างภาครัฐและเอกชน ไม่ได้อยู่ในลักษณะของภาคีรัฐ -เอกชน 
(corporatism) อีกต่อไป กล่าวคือ ไม่ได้มีลักษณะเป็นการตั้งคณะกรรมการร่วมรัฐและเอกชนในการตัดสินใจ
นโยบาย แต่รูปแบบความสัมพันธ์ของนโยบายจ าน าข้าวหลังการจัดเรียงสถาบันในปี พ.ศ. 2544/45 แสดงให้
เห็นรูปแบบของรัฐที่มีศักยภาพในการแทรกแซงกลไกตลาด แต่กลับมีกลไกรัฐที่อ่อนแอเพราะถูกควบคุมโดย
พรรคการเมือง เช่น พรรคไทยรักไทย เป็นต้น ทั้งนี้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนมีลักษณะของ “รัฐ
ผู้ประกอบการ” คือ รัฐที่เข้าไปท ากิจกรรมทางเศรษฐกิจทั้งซื้อขาย เก็บรักษา และแลกเปลี่ยนข้าว ในขณะที่
เอกชนกลายเป็นเพียง “ส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ” ที่ท าหน้าที่ปฏิบัติตามนโยบาย เพราะเป็นทางเลือกที่ดีกว่าการ
แยกไปประกอบกิจการในระบบตลาดปกติ และจ าเป็นต้องสร้างความใกล้ชิดกับรัฐและพรรคการเมืองเพื่อเข้าถึง
ฐานทรัพยากรในกระบวนการนโยบาย การแยกบทบาทระหว่างรัฐและเอกชนจึงมีเส้นแบ่งที่จางลง เพราะต่าง
ผ่านต่างเข้ามาอยู่ในความสัมพันธ์ของการเมืองในกระบวนการนโยบาย 

สาขาวิชา รัฐศาสตร ์

ปีการศึกษา 2556 
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WEERA WONGSATJACHOCK: INSTITUTIONAL ARRANGEMENT OF RICE PLEDGING 
POLICY. ADVISOR: ASSOC. PROF. PRAPART PINTOBTANG, Ph.D., pp. 
The purpose of this study explains institutional arrangement of rice pledging policy 

that is rice pricing scheme started paying rice higher than market price. To consider three 
research questions, first, the explanation of historical development of rice policy in Thailand 
from commodification of rice production to changing government rice policy to pledging 
policy. In addition, this research has tried to demonstrate before and after institutional 
arrangement of rice pledging policy since 2001/02. Third, operating institutional network of 
rice pledging policy is illustrated both national level and implementation level by using 
Phitsanulok as case study. 

The finding indicates that changing rice policy in Thai governments have politics in 
policy process which institutional arrangement of policy network is non-economic factor 
influencing actors’ economic decision-making. The institution has specific pattern of relation, 
norm, and regulation that had been formed after government announce pledging price higher 
than market price, and then institution has sustained government intervention to exchange 
and share resources and interests. The purpose of institution wants to replace controlling rice 
price of major exporters by government regulating domestic rice price that has state and 
political party as vital actor to drive relation of politic of regulated market in circumstance of 
populist democracy. 

The pattern of relation between state and private actors would not be explained 
by corporatism approach because rice pledging policy did not have any tripartite committee 
to decide public policy. Institution of rice pledging policy on the one hand had been arranged 
since 2001/02 showed state capacity to manipulate market mechanism, and was controlled 
by political party, especially Thai Rak Thai party, on the other. The pattern of relation shaped 
state turning to be “state entrepreneur” that state have to work in economic activity such as 
buy, sell, exchange and stock rice production. Meanwhile, private actors as rice millers turned 
to be “state mechanism” that had to follow and operate under government enforcing 
programs rather than working in general market activity. This is because following government 
rule given more benefits than ordinary economic activity, and then private actors had to 
create connection with government and political party to reach that resources and interests 
in policy process. Consequently, differentiation of state and private roles would be blurred by 
politics of public policy process. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิจัยฉบับนี้เป็นผลงานชิ้นส าคัญที่สุดชิ้นหนึ่งของผู้เขียน ที่จะไม่สามารถประสบความส าเร็จ
ออกมาเป็นผลงานได้ หากขาดการสนับสนุนจาก รศ.ดร.ประภาส ปิ่นตบแต่ง อาจารย์ที่ปรึกษา
วิทยานิพนธ์ ที่คอยช่วยเหลือทั้งค าแนะน าและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในมุมมองต่างๆ เกี่ยวกับ
นโยบายข้าวและสภาพปัญหาของชาวนา ซึ่งเป็นกลุ่มบุคคลที่ถูกขูดรีดส่วนเกินในตลอดประวัติศาสตร์
เศรษฐกิจการเมืองไทยกว่าศตวรรษ นอกจากนี้ ขอขอบคุณ ศ.ดร.อนุสรณ์ ลิ่มมณี ที่ได้ให้ความรู้
เกี่ยวกับปรัชญาสังคมศาสตร์อันเป็นฐานในการท าวิจัยฉบับนี้ และเป็นเกียรติแก่ผู้เขียนอย่างมากที่
ท่านได้มาเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ด้วย ขอขอบคุณความรู้เรื่องบริหารราชการ
ไทยและนโยบายสาธารณะจาก รศ.วันชัย มีชาติ ที่ได้มอบให้กับผู้เขียนตั้งแต่สมัยปริญญาตรี จนถึง
การสอบวิทยานิพนธ์ระดับดุษฎีบัณฑิต รวมถึงขอขอบคุณ รศ.ดร.พัชรี สิโรรส และผศ.ดร. ชัยยนต์ 
ประดิษฐศิลป์ ที่ได้สละเวลาอันมีค่าเพ่ือมาเป็นกรรมการจากภายนอกส าหรับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 

ส าหรับงานเขียนชิ้นนี้ คงปฏิเสธไม่ได้ว่าผู้เขียนโชคดีเป็นอย่างยิ่งที่ได้แลกเปลี่ยนองค์ความรู้
ต่างๆ จากอาจารย์หลายท่านในคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับ ผศ.
ดร.พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์ ที่ได้ถกเถียงทฤษฎีและองค์ความรู้ต่างๆ ตลอดเวลา 6-7 ปีที่ผู้เขียนได้อยู่ภาค
วิชาการปกครองแห่งนี้ และทักษะการเขียนทั้งหลายจาก รศ.สุชาย ตรีรัตน์ ผู้เขียนยังได้รับการอบรบ
และฝึกฝนประสบการณ์จากการร่วมงานวิจัยกับ ผศ.เวียงรัฐ เนติโพธิ์ อาจารย์ท่านแรกที่ให้โอกาส
ผู้เขียนในการเป็นผู้ช่วยวิจัยตั้งแต่ปริญญาตรี และขอบคุณส าหรับประสบการณ์จากโอกาสในการ
ท างานวิจัยจ านวนมากร่วมกับ รศ.สิริพรรณ นกสวน สวัสดี ทั้งนี้ รวมถึง รศ.ดร.เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา 
และผศ.ดร.นฤมล ทับจุมพล ที่ให้ประสบการณ์ตรงเกี่ยวกับการเก็บข้อมูลพ้ืนที่ศึกษา และขอบคุณ
อาจารย์ทุกท่านที่ได้หล่อหลอมผู้เขียนผ่านการร่วมงานวิจัย การเป็นผู้ช่วยสอน และการท างาน
เอกสารต่างๆ จนมีความพร้อมและสามารถผลงานวิชาการชิ้นส าคัญนี้ รวมถึงเจ้าหน้าที่ห้องสมุดทุก
ท่านที่ช่วยเหลือผู้เขียนเกี่ยวกับเอกสารทั้งหลายที่ใช้อ้างอิงในงานวิจัยนี้ 

สุดท้ายนี้ งานวิจัยดังกล่าวส าเร็จได้เพราะผู้เขียนมีผู้สนับสนุนแวดล้อม ทั้งช่วยเหลือ
ประสานงานในการลงพื้นที่ในจังหวัดพิษณุโลก และให้ค าปรึกษาต่อทุกปัญหาในชีวิตของผู้เขียน อย่าง
นางสาวรวมพร ไกรเกตุ ซึ่งถือว่าเป็นพลังส าคัญที่ขับเคลื่อนร่างกายและจิตใจของผู้เขียนให้เข้มแข็งต่อ
การเผชิญหน้ากับอุปสรรค์ต่างๆ จนสามารถผลผลิตผลงานชิ้นส าคัญนี้ออกมาได้ และค าขอขอบคุณที่
ส าคัญที่สุดขอมอบให้แด่ครอบครัว พ่อ แม่ พ่ีชาย และพ่ีสาว ที่เลี้ยงดูผู้เขียนจนเติบใหญ่ รวมถึงเชื่อ
ใจผู้เขียนว่าสามารถประสบความส าเร็จในทางวิชาการและให้อิสระต่อการตัดสินใจแก่ผู้เขียนตลอดมา 
ในความเชื่อว่า “ความรู้” คือ ทุนที่ส าคัญท่ีสุดของชีวิต 
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บทที่ 1 

บทน า 

1.1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 การศึกษานโยบายในกรอบวิเคราะห์แบบสถาบันนิยมใหม่เพ่ือท าความเข้าใจรูปแบบ
ความสัมพันธ์ (pattern of relation) ของนโยบายจ าน าข้าวตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544/45 ที่ประกาศราคา
จ าน าสูงกว่าตลาดเป็นจุดเปลี่ยนส าคัญในการศึกษาความสัมพันธ์ว่าบทบาทของรัฐที่มากยิ่งขึ้นในการ
แทรกแซงกลไกราคาข้าวมี “การจัดเรียงสถาบัน” ระหว่างรัฐและกลุ่มต่างๆ ทางสังคมกันอย่างไร เหตุ
ปัจจัยใดท าให้ความสัมพันธ์ดังกล่าวได้คลี่คลายออกมา และความสัมพันธ์ที่รัฐกลายเป็นตัวแสดงหลัก
ในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจเช่นเดียวกับผู้ประกอบการ และกลไกต่างๆ ในภาคเอกชนมีการ
สร้างเครือข่ายความสัมพันธ์อย่างไรในการด ารงรักษานโยบายจ าน าข้าวดังกล่าวไว้ภายใต้บริบทของ
ประชาธิปไตยแบบประชานิยม (populist democracy) 

 ข้อถกเถียงหลักของการศึกษานี้อธิบายความสัมพันธ์ที่มีรูปแบบเฉพาะของนโยบายจ าน าข้าว
ที่มีบรรทัดฐานและระเบียบ (norm and rule) ที่เป็นการเมืองในการก ากับกระบวนการนโยบาย 
รูปแบบความสัมพันธ์ดังกล่าวจึงเป็นการจัดเรียงสถาบันใหม่ ที่ไปไกลกว่าความร่วมมือระหว่างรัฐและ
ทุนแบบภาคี (corporatism) แต่รัฐมีสภาพที่ท าหน้าที่เป็นเสมือนผู้ประกอบการเอกชน และกลุ่ม
ธุรกิจเอกชนเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐในนโยบายจ าน าข้าวหลังปีพ.ศ. 2544/45 การจัดเรียง
สถาบันใหม่จึงเป็นการตัดสินใจเลือกทางเลือกทางการเมืองเพ่ือความอยู่รอดในบริบทของ
ประชาธิปไตยท่ีมีลักษณะเป็นประชานิยม 

 การเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวของรัฐบาลในฤดูกาลผลิต พ.ศ. 2544/45 มีวัตถุประสงค์หลัก
ตามแนวทางของรัฐบาล 3 ข้อคือ 

1) เพ่ือเพ่ิมทางเลือกให้เกษตรกรได้มีช่องทางการตลาดเพ่ิมขึ้น สร้างอ านาจต่อรองใน
การขายข้าวเปลือก 

2) เพ่ือยกระดับรายได้และลดช่องว่างรายได้ รวมทั้งเพ่ิมการใช้จ่ายของเกษตรกร 
3) เพ่ือสร้างการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศด้วยการขยายตัวของการบริโภค

ภายใน รวมทั้งสร้างความแข็งแกร่งและความมีเสถียรภาพของเศรษฐกิจจากการ
บริโภคภายในประเทศและการพึ่งพาตนเอง 

แนวทางการปฏิบัติของนโยบายจ าน าข้าวจึงเน้นไปที่การให้ราคาจ าน าที่ “สูงกว่า” ราคา
ตลาด เพ่ือกระตุ้นการบริโภคและการใช้จ่ายของเกษตรกรภายในประเทศ รวมถึงการยกระดับราคา
ข้าว โดยให้กลไกรัฐต่างๆ เข้าไปช่วยกระตุ้นเศรษฐกิจผ่านการแทรกแซงนโยบายราคาข้าว และรับ
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จ าน าข้าวในราคาที่ไม่มุ่งหวังให้เกษตรกรมาไถ่ถอนคืน ที่น ามาสู่ปรากฎการณ์รัฐรับซื้ อข้าวจ านวน
มหาศาลในอีกทศวรรษต่อมา และรัฐกลายเป็นตัวแสดงส าคัญในระบบตลาดค้าข้าวของไทยอย่างไม่
สามารถปฏิเสธได้ อันน ามาสู่การใช้งบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึนอย่างเห็นได้ชัดในตารางที่ 1.1 

ตารางท่ี 1. 1 จ านวนข้าวเปลือกรับจ าน าช่วงปี 2529/30 – 2545/46 

ปีการผลิต 
จ านวนข้าวเปลือกรับจ าน า 

จ านวนผู้กู้ (ราย) ปริมาณข้าวเปลือก (ตัน) จ านวนเงิน (ล้านบาท) 
2527/28 12,547.00 90,467.00 201.70 
2528/29 - - - 
2529/30 360,269.00 2,275,939.00 3,809.60 
2530/31 65,493.00 349,115.00 832.70 
2531/32 76,295.00 517,227.00 1,295.00 
2532/33 147,711.00 1,081,912.80 2,660.10 
2533/34 142,297.00 798,357.60 2,238.80 
2534/35 138,326.00 1,060,206.50 3,039.10 
2535/36 465,744.00 3,383,324.00 10,550.20 
2536/37 199,956.00 1,202,718.00 3,664.20 
2537/38 211,409.00 1,402,931.00 4,229.40 
2538/39 181,824.00 1,182,209.00 3,943.20 
2539/40 124,735.00 865,141.00 2,977.30 
2540/41 111,107.00 789,363.00 2,938.70 
2541/42 115,335.00 677,278.00 3,262.80 
2542/43 113,062.00 697,757.00 3,286.40 
2543/44 168,583.00 1,618,496.00 8,124.80 
*2544/45 547,883.00 4,298,114.00 23,473.80 
*2545/46 357,601.00 3,587,528.40 18,930.50 

(ท่ีมา: ธ.ก.ส.) 

เป้าหมายดังกล่าวจึงแตกต่างจากต้นก าเนินของโครงการรับจ าน าข้าว ( rice pledging 
scheme) เป็นนโยบายที่ถูกคิดค้นขึ้นในฤดูการผลิตข้าวเปลือกนาปี  พ.ศ.  2524/2525 เพ่ือแก้ไข
ปัญหาราคาสินค้าเกษตรตกต่ า และถูกน ามาบังคับใช้อย่างจริงจังในฤดูการผลิตปี พ.ศ. 2529/30 
พร้อมกับการยกเลิกภาษีการส่งออกข้าว หรือ พรี่เมี่ยมข้าว โดยพ้ืนฐานของการจ าน าข้าวคือการให้
ชาวนาชะลอการขายข้าวในฤดูกาลเก็บเกี่ยว และน าข้าวไปจ าน าไว้กับธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร และฝากข้าวไว้ที่องค์การคลังสินค้า โดยมีราคาจ าน าอยู่ที่ร้อยละ 80 ของราคา
ตลาด หรือจ่ายให้ต่ ากว่าตลาด เพราะต้องการให้ชาวนากู้เงินไปใช้ก่อน แต่ยังไม่มีการขายข้าว และ
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เมื่อราคาข้าวดีขึ้นแล้วก็ให้ชาวนามาไถ่ถอนข้าวพร้อมดอกเบี้ ยเพ่ือน ากลับไปขายได้ นโยบายจึง
พยายามชะลอการน าข้าวออกมาขายในต้นฤดูกาลที่อาจท าให้ราคาข้าวตกต่ า (ณรงค์ , 2548: 21; สม
พร, 2553: 60) อธิบายตามแผนภาพที่ 1.1 

แผนภาพที่ 1. 1 ดัชนีราคาตามฤดูกาล (Seasonal Index) ของข้าว 

 

 (ท่ีมา: ปรับปรุงจาก ณรงค์, 2548: 56) 

อย่างไรก็ดี โครงการรับจ าน าข้าวมีการเปลี่ยนมาส าคัญ คือ การประกาศราคาจ าน าให้ “สูง
กว่า” ราคาตลาด เป็นครั้งแรกในฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 และเพ่ิมปริมาณการรับจ าน าข้าว 
รวมทั้งก าหนดให้โรงสีเอกชนเข้ามาเป็นกลไกส าคัญในกระบวนการรับจ าน าข้ าวเปลือก ผลการรับ
จ าน าปี 2544/45 จึงมีผู้เข้าร่วมโครงการมากถึง 547,883 ราย จ านวน 4,298,114 ล้านตัน คิดเป็น
ร้อยละ 49 ของเป้าหมายที่ก าหนดไว้ ส่งผลให้ราคาข้าวเปลือกในปลายฤดูกาลมีราคาสูงขึ้น ตัวเลขใน
การจ าน าสูงขึ้นอย่างเห็นได้ชัด ซึ่งรัฐบาลได้สั่งการเป็น 2 กรณีคือ กรณีแรก “จ าน ายุ้งฉาง” ให้ 
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์เป็นผู้จ่ายเงินค่าจ าน าให้กับโกดังหรือยุ้งฉางของเกษตรกรเองและ
ยุ้งฉางของสถาบันการเกษตร เช่น สหกรณ์การเกษตร เป็นต้น กับกรณีสอง “จ าน าใบประทวน” ของ
เกษตรกรรายบุคคล ภายใต้กระบวนการตามแผนภาพที่ 1.2 และ 1.3 
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แผนภาพที่ 1. 2 กระบวนการจ าน าข้าวแบบใบประทวน 

 

แผนภาพที่ 1. 3 กระบวนการจ าน าข้าวแบบยุ้งฉาง 

 

การประกาศราคาจ าน าที่สูงกว่าราคาตลาด แสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงส าคัญที่เน้น
บทบาทของรัฐในสามด้าน กล่าวคือ ด้านแรก การประราคาจ าน าที่สูงกว่าตลาดท าให้ประชาชนมารับ
จ าน าและเอาเงินกู้ไปโดยไม่มาไถ่ถอนข้าวคืนตามแนวคิดของการจ าน าในยุคแรก ส่งผลถึงด้านที่สอง
คือรัฐต้องเป็นตัวประสานงานกับหน่วยรับฝากข้าว เช่น โกดัง โรงสี เป็นต้น ซึ่งรัฐต้องเสียค่าใช้จ่าย
เพ่ิมเติม และด้านที่สาม รัฐต้องท าหน้าที่จัดการกับข้าวที่ “หลุดจ าน า” เพราะเกษตรกรไม่ได้มาไถ่
ถอนคืน ท าให้รัฐต้องหากลไกในการระบายข้าวผ่านการค้าทั้งภายในและต่างประเทศ ผลคือรัฐ
กลายเป็นหน่วยธุรกิจหนึ่งที่ท างานแข่งขันกับภาคเอกชนในกลไกตลาด นโยบายจ าน าข้าวในยุค
รัฐบาลทักษิณจึงเป็นการรวมศูนย์อ านาจในการจัดการกับการผลิตข้าวของสังคม การจัดความสัมพันธ์
ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ที่มีรัฐเข้ามาเป็นศูนย์กลาง โดยแต่ละกลไกของรัฐจะท าหน้าที่ตามตารางที่ 1.2 
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ตารางท่ี 1. 2 กลไกของรัฐที่ท าหน้าที่ในการรับจ าน าข้าว 

องค์การ/
คณะกรรมการที่

เกี่ยวข้อง 

หน้าที่ความรับผิดชอบหลัก องค์ประกอบ 

1. คณะกรรมการ
ข้าวแห่งชาติ (กขช.) 

เสนอกรอบนโยบายและยุทธศาสตร์ข้าวต่อ
คณะรัฐมนตรีทั้งในระยะสั้นและยาวเพ่ือจัดการ
ให้เป็นระบบและต่อเนื่อง  

อนุมัติแผนงาน โครงการ และมาตรการเกี่ยวกับ
การผลิตและการตลาดข้าว  

ส่งเสริมการศึกษาวิจัยและพัฒนา 

พิจารณาหลักเกณฑ์  และวิธีการสนับสนุน
ช่ ว ย เ ห ลื อ เ ก ษ ต ร ก ร  ส ถ า บั น เ ก ษ ต ร ก ร 
ผู้ประกอบการโรงสี ผู้ค้า และผู้ส่งออกข้าว 

ติดตาม ก ากับดูแลการปฏิบัติตามนโยบาย 
มาตรการ และโครงการที่อนุมัต ิ

ประธาน: นายกรัฐมนตรี 

รองประธาน : รอง
น า ย ก รั ฐ ม น ต รี  ร ม ว .
ก ร ะ ท ร ว ง พ า ณิ ช ย์ 
ก ระทร ว งการคลั ง  แล ะ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

กรรมการ: ผู้ทรงคุณวุติ และ
อธิบดีกรมการค้ าภายใน 
กรมการค้ า ต่ า งประ เทศ 
กรมการข้ าว  เลขาธิ การ
นายก ปลัดกระทรวงเกษตร
แ ล ะ ส ห ก ร ณ์ 
ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไ ท ย 
กระทรวงการคลัง กระทรวง
อุตสาหกรรม  กระทรว ง
พ า ณิ ช ย์  แ ล ะ ส า นั ก
น า ย ก รั ฐ ม น ต รี  แ ล ะ
ผู้ อ า น ว ย ก า ร ส า นั ก
งบประมาณ 

2. คณะกรรมการ 
นโยบายข้าว (กนข.) 
ถูกยกเลิกในปี พ.ศ. 
2550 เพ่ือให้กขช. 
ท างานแทน 

ก าหนดนโยบายและมาตรการรับจ าน าโดยใช้มติ 
กนข. 

ประธาน: รองนายก 

รองประธาน: รมว.กระทรวง
พาณิชย์ กระทรวงการคลัง 
และกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์
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3. คณะกรรมการ 
น โ ย บ า ย แ ล ะ
มาตรการช่วยเหลือ
เกษตรกร (คชก.) 

พิจารณาอนุมัติค่าใช้จ่ายในโครงการรับจ าน า ,, 

4. กรมบัญชีกลาง หาแหล่งเงินทุนดอกเบี้ยต่ าเพ่ือจัดสรรให้กองทุน
รวมเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรจ่ายชดเชยและ
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ และมอบให้ ธกส. น า
เงิน ไปใช้ เป็น เ งินรับจ าน าข้ าว เปลือกจาก
เกษตรกรตามโครงการ 

เจ้าหน้าที่ท่ีได้รับมอบหมาย 

5 .  ธ น า ค า ร แห่ ง
ประเทศไทย 

พิจารณาจัดสรรเงินเข้าร่วมโครงการ เจ้าหน้าที่ท่ีได้รับมอบหมาย 

6 .  ธ น า ค า ร เ พ่ื อ
ก า ร เ ก ษ ต ร แ ล ะ
สหกรณ์การเกษตร 
(ธ.ก.ส.) 

เป็นผู้รับจ าน าและจ่ายเงินตามเป้าหมาย เจ้าหน้าที่ ธกส. สาขา หรือ 
ธกส. จังหวัด หรือ เจ้าหน้าที่
จากส่วนกลาง 

7 .  อ ง ค์ ก า ร
คลังสินค้า (อคส.) 
และ องค์การตลาด
เ พ่ื อ เ ก ษ ต ร ก ร 
(อตก.) 

รับฝากและออกใบประทวน หัวหน้าองค์การ 

8 .  คณะอนุกรรม 
ก า ร พิ จ า ร ณ า
ระบายข้าวเปลือก 

ก าหนดหลักเกณฑ์เงื่อนไขก ากับดูแล แก้ไข
ปัญหาเกี่ยวกับการรับจ าน าการสีแปรสภาพ 
อัตราการส่งมอบการจ าหน่ายข้าวที่ยังไม่ส่งมอบ
โกดังกลาง 

ผู้ แทนกรมการค้าภายใน 
ผู้ แ ท น ก ร ม ก า ร ค้ า
ต่างประเทศ ธกส. อคส. 
อตก. 

9 .  คณะอนุกรรม 
ก า ร พิ จ า ร ณ า
จ าหน่ายข้าวสาร 

ก ากับดูและแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับ
การจ าหน่ายข้าวสารในโกดังกลาง 

,, 
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10. คณะกรรมการ
แ ก้ ไ ข ปั ญ ห า
เ ก ษ ต ร ก ร อั น
เนื่องมาจากผลิตผล
การเกษตรระดับ
จังหวัด 

ก ากับดูแลในระดับจังหวัดให้การรับจ าน าเป็นไป
โดยความเรียบร้อยและโปรงใส เพ่ือให้ประโยชน์
แก่เกษตรกร 

ประธาน: ผู้ว่าราชการจังหวัด 

กรรมการ: ปลัดจังหวัด/ผู้
บังคับการต ารวจภูธรจังหวัด 
เ ก ษต ร จั ง ห วั ด  ส หก ร ณ์
จั งหวัด  ผอ . ธกส .จั งหวั ด 
พ า ณิ ช ย์ จั ง ห วั ด  ( เ ป็ น
กรรมการและเลขานุการ) 
หั วหน้าส านั กงานการค้ า
ภ า ย ใ น จั ง ห วั ด  ( เ ป็ น
กรรมการผู้ช่วยเลขานุการ
จัดการผลผลิตส านั กงาน
จังหวัด)   

11. คณะกรรมการ
ติดตามผลการรับ
จ าน าข้าวเปลือกนา
ปี (ก าหนดโดยผู้ว่า
ราชการจังหวัด) 

ก ากับดูแลติดตามผลการรับจ าน าให้เป็นไปโดย
ความเรียบร้อย เร่งตรวจสอบแก้ไขปัญหาข้อ
ร้องเรียนให้ข้อเสนอแนะแก่คณะกรมการจังหวัด 
ก ากับดูแลคุณภาพข้าวเปลือกที่ โรงสี  และ
รายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ 

ประธาน: ปลัดอ าเภอหัวหน้า
ฝ่ายปกครองและพัฒนา 

รองประธาน: รองผู้ก ากับฯ 

กรรมการ: ผู้จัดการ ธกส. 
สาขา หัวหน้าประจ าหน่วย
อ าเภอ/กิ่งอ า เภอ เกษตร
อ าเภอ (เป็นกรรมการและ
เลขานุการ) 

12 .  คณะท า งาน
ก าหนดราคารับซื้อ
ข้ า ว เ ป ลื อ ก ห อม
มะลิ ไถ่ถอนจ าน า
โครงการรับจ าน า
ข้าวเปลือกนาปี ปี... 
(ก าหนดโดยผู้ ว่ า
ราชการจังหวัด) 

ก าหนดราคากลางข้าวเปลือกที่เกษตรกรไถ่ถอน
ตามที่ จ าน า ไว้  เ พ่ือใช้ เป็นราคาข้าวในการ
จ าหน่ายข้าวที่เกษตรกรไถ่ถอนจ าน า 

หัวหน้าคณะท างาน: พาณิชย์
จังหวัด 

คณะท างาน: ผอ.ธกส. 
จังหวัด หัวหน้าส านักงาน
กรมการค้าภายในจังหวัด ผู้
จั ก ก า ร  อ ต ก .  จั ง ห วั ด 
ผู้จัดการโรงสีและภาคเอกชน 
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13 .  คณะกรรมา
การขายทอดตลาด
ข้ า ว เ ป ลื อ ก ห ลุ ด
จ าน า ปี ... 

ด าเนินการขายทอดตลาดตามวิธีที่ก าหนดไว้ใน
ประกาศขายทอดตลาด 

ประธาน: รองผู้ว่าราชการ
จังหวัด 

กรรมการ: ผู้จัดการ ธกส. 
จั ง ห วั ด  เ ก ษ ต ร จั ง ห วั ด 
พาณิชย์จังหวัด หัวหน้างาน
การค้าภายในจังหวัด 

 (ท่ีมา: จัดเรียงใหม่และปรับปรุงจาก จุฑาทิพย์และคณะ, 2547: 40-41) 

 ด้วยเหตุนี้ ในเชิงทฤษฎีการศึกษาการเมืองในกระบวนการนโยบาย รัฐแม้จะมีบทบาทส าคัญ 
แต่กลับถูกแทรกแซงตัวแสดงอื่นๆ ทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจ รวมถึงต้องมีปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดง
ที่ไม่ใช่รัฐต่างๆ ท าให้การอธิบายการเมืองในนโยบายเศรษฐกิจข้าวจะต้องใช้แนวการศึกษาที่สามารถ
ช่วยอธิบายแบบแผนความสัมพันธ์ บรรทัดฐาน และแนวทางในการปฏิบัติที่จะท าให้นโยบายดังกล่าว
เกิดข้ึน เปลี่ยนแปลง และน าไปปฏิบัติได้อย่างราบรื่น หรืออย่างน้อยก็ท าให้ความขัดแย้งอยู่ในระดับที่
ไม่สามารถล้มนโยบายดั งกล่ าว ได้  ดั งนั้ น  กรอบการศึกษาแบบสถาบันนิยมใหม่  ( new 
institutionalism approach) และการจัดเรียงสถาบัน (institutional arrangement) จึงถูกน ามาใช้
อธิบายความสัมพันธ์ดังกล่าว ภายใต้บริบทของประธิปไตยแบบประชานิยม (populist democracy) 

การศึกษาและวิเคราะห์นโยบายหลังช่วงปี ค.ศ. 1990 เป็นต้นมา ได้รับอิทธิพลของกระแส
โลกาภิวัตน์และการจัดการปกครอง (globalization and governance) ที่มองว่าบทบาทของ “รัฐ” 
ก าลังจางหายไป และบทบาทของตัวแสดงอ่ืนที่ไม่ใช่รัฐ (non-state actors) ทั้งภาคเศรษฐกิจและ
สังคม เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายมากยิ่งขึ้น หนึ่งในแนวทางการศึกษานโยบายที่รับ
กระแสดังกล่าวคือการวิเคราะห์แบบเครือข่ายนโยบาย (policy network) การวิเคราะห์ดังกล่าว
พยายามวางกรอบการศึกษาความสัมพันธ์ที่อธิบายว่ารัฐไม่ใช่ผู้ก าหนดนโยบายเพียงตัวแสดงเดียวอีก
ต่อไป แต่มีเครือข่ายของตัวแสดงต่างๆ ที่กว้างขวางและพ่ึงพิงกันในการเข้ามาก าหนดนโยบาย 
ตัวอย่างเช่นงานของ Rhodes (1992) และ Barabasi (2002) เป็นต้น 

 อย่างไรก็ดี ในกลุ่มประเทศโลกที่สามที่ท าการผลิตสินค้าจ าเป็นในการอุปโภคบริโภค
ตัวอย่างเช่นสินค้าเกษตรเพ่ือการส่งออกอย่างประเทศไทย กลับพบว่าการก าหนดนโยบายมี “รัฐ” 
เป็นตัวแสดงส าคัญและมีแนวโน้มที่จะมีศักยภาพในแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมสูงมาก
ยิ่งขึ้น รวมถึงการพัฒนาประชาธิปไตยแบบกลุ่มประเทศประชาธิปไตยใหม่ ( the new 
democracies) ที่ต้องเผชิญกับปัญหาประชาธิปไตยที่เน้นการเลือกตั้งและมีการใช้นโยบายประชา
นิยมเพ่ือสร้างความมั่นคงให้กับรัฐบาล ที่ท าให้ “รัฐอ่อนแอ” (weak state) กลับสามารถมี 
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“ศักยภาพสูง” (high capacity) ในการแทรกแซงเศรษฐกิจผ่านรัฐบาลที่มาจากประชาธิปไตยรูปผสม 
(hybrid regime) ที่ส่วนหนึ่งมาจากการเลือกตั้ง แต่อีกส่วนหนึ่งกลับใช้อ านาจจากการเลือกตั้ง
ก าหนดนโยบายที่มีลักษณะประชานิยม หนึ่งในนโยบายที่ท าให้เห็นสถานการณ์ดังกล่าวอย่างชัดเจน
คือนโยบายจ าน าข้าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งนโยบายจ าน าข้าวหลังฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 ที่
ประกาศราคาจ าน าสูงกว่าราคาตลาด ด้วยเหตุนี้จึงมีความจ าเป็นในการศึกษานโยบายจ าน าข้าวเพ่ือ
อธิบายการจัดความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างรัฐและสังคม1 

 การศึกษานโยบายจ าน าข้าวด้วยสถาบันนิยมใหม่จึงพยายามสังเคราะห์ประเด็นส าคัญร่วมกับ
ทฤษฎีรัฐนิยมและการศึกษาเรื่องประชาธิปไตย เพ่ือสร้างกรอบนโยบายศึกษาใหม่ ที่สามารถอธิบาย
ปรากฎการณ์ของการเมืองในกระบวนการนโยบายเศรษฐกิจของประเทศก าลังพัฒนา โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งประเทศที่มีสภาวะเสมือนเป็นประชาธิปไตยและมีรัฐที่เข้มแข็ง แต่สภาพความเป็นจริงรัฐอาจ
อ่อนแอเพราะบริบทของประชาธิปไตยที่ผสมระหว่างรูปแบบประชาธิปไตยและเนื้อหาแบบประชา
นิยม 

ด้วยเหตุนี้ การท าความเข้าใจปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นจากนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 
2544/45 จึงมีความส าคัญ เพราะนอกจากจ าเป็นการหาค าอธิบายการจัดสถาบันระหว่างรัฐและสังคม 
ภายใต้การวิเคราะห์ว่าตัวแสดงจ านวนมากที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับนโยบายจ าน าข้าวได้มีปฏิสัมพันธ์กับ
กลไกของรัฐในลักษณะของการสร้างความสัมพันธ์แบบควบคุมและพ่ึงพิงกัน ผลของการศึกษายังเป็น
ความท้าทายในทางทฤษฎีว่าตัวแสดงทางสังคมจ านวนมากได้เข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจนโยบาย
และรัฐก าลังลดบทบาทลง หรือข้อถกเถียงที่ปฏิเสธรัฐ (state denial) ที่เติบโตขึ้นจากกระแส
โลกาภิวัฒน์และการจัดการปกครองว่าจะเพียงพอในการอธิบายได้หรือไม่ หรือรัฐมีบทบาทมากขึ้น
ผ่านการควบคุมของรัฐบาลที่มาจากบริบทประชาธิปไตยแบบประชานิยม 

1.2 วัตถุประสงค์ 

 1.2.1 เพ่ือศึกษาความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของนโยบายข้าว ภายใต้เงื่อนไขทาง
เศรษฐกิจการเมือง จากยุคส่งเสริมการผลิตข้าวเพ่ือการค้า มาสู่นโยบายจ าน าข้าวในช่วงหลังปี พ.ศ. 
2544/45 

 1.2.2 เพ่ือศึกษาการจัดสถาบันระหว่างรัฐและสังคมเปรียบเทียบก่อนและหลังนโยบายจ าน า
ข้าวปี พ.ศ. 2544/45  

                                                           
1 ค ำวำ่ “สถำบนั” (institution) หมำยถึง รูปแบบควำมสัมพนัธ์ของตวัแสดงต่ำงๆ ท่ีมีกฎ ระเบียบ และบรรทดัฐำนเฉพำะ 
  ค  ำวำ่ “รัฐ” (state) หมำยถึง กลไกกำรใชอ้  ำนำจต่ำงๆ ท่ีมีอ  ำนำจกำรตดัสินใจรวมศูนย ์
  ค  ำวำ่ “รัฐบำล” (government) หมำยถึง กลไกหน่ึงในกำรปกครองท่ีใชอ้  ำนำจบริหำร 
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 1.2.3 เพ่ือศึกษาการท างานและปฏิบัติการของนโยบายจ าน าข้าวในประกาศราคาที่สูงกว่า
ราคาตลาด ภายใต้บริบทการเมืองและกระบวนการสร้างประชาธิปไตยหลังปี พ.ศ. 2544/45 

1.3 ค าถามวิจัย 

 1.3.1 ความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของนโยบายข้าวภายใต้เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ
การเมือง จากยุคส่งเสริมการผลิตข้าวเพื่อการค้ามาสู่นโยบายจ าน าข้าวในช่วงหลังปี พ.ศ. 2544/45 มี
ลักษณะอย่างไร 

 1.3.2 การจัดสถาบันระหว่างรัฐและสังคมเปรียบเทียบก่อนและหลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 มีลักษณะอย่างไร 

 1.3.3 การท างานและปฏิบัติการของนโยบายจ าน าข้าวในประกาศราคาที่สูงกว่าราคาตลาด 
ภายใต้บริบทการเมืองและกระบวนการสร้างประชาธิปไตยหลังปี พ.ศ. 2544/45 มีลักษณะอย่างไร 

1.4 ทบทวนวรรณกรรม 

      1.4.1 วรรณกรรมท่ีเกี่ยวกับการศึกษานโยบายข้าวของไทย 

 การศึกษานโยบายข้าว รัฐ และสังคมเกษตร สามารถจัดแบ่งออกเป็นสามกลุ่มส าคัญ กลุ่ม
แรก คือการศึกษาในเชิงเศรษฐศาสตร์ ซึ่งเป็นกลุ่มที่มีการศึกษามากที่สุด โดยการศึกษาแนว
เศรษฐศาสตร์จะเน้นที่การท าความเข้าใจบทบาทของรัฐในการแทรกแซงกลไกตลาดผ่านการก าหนด
กลไกราคาและอัตราภาษี ผลการศึกษาส่วนใหญ่จะกล่าวถึงความไร้ประสิทธิภาพของรัฐในการ
แทรกแซงกลไกตลาด และงานกลุ่มนี้จะสนับสนุนให้รัฐมีขนาดเล็กที่สุดเพ่ือให้กลไกตลาดท างานได้
อย่างมีประสิทธิภาพ และการแทรกแซงของรัฐเป็นเพียงการหวังผลทางการเมือง ตัวอย่างของงาน 
เช่น งานของไชยยงค์ (2503) อัมมาร์ (2522) นวลนุช (2523) รังสรรค์ (2530) ชัยศักดิ์ (2531) จุฑา
ทิพย์ และคณะ (2547) ณรงค์ (2548) กมลวัณณ์ (2550) สมพร (2553) Silcock (1970) Nikol 
et.al. (1982) Isvilanonda and Poapongsakorn (1995) และ Forssell (2009) 

 กลุ่มที่สอง ศึกษานโยบายข้าวผ่านการวิเคราะห์เชิงประวัติศาสตร์ โดยการศึกษาในกลุ่มนี้มี
ความหลากหลายพอสมควร ทั้งการใช้ประวัติศาสตร์การเมือง การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ  และ
การอธิบายแบบเศรษฐกิจการเมือง แต่งานในกลุ่มนี้มีจุดร่วมเหมือนกันคือการอธิบายผ่านช่วง
ระยะเวลาที่ยาวจนสามารถเห็นพัฒนาการระหว่างรัฐและข้าวที่มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด เช่น 
งานที่บรรยายผ่านบริบทการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองคือ Ingram (1955)  Davies (1967) และ 
อภิชัยและมนตรี (2531) ส่วนงานที่ใช้บริบทของเศรษฐกิจเป็นหลักคือ Siamwalla (1975) และ
สมบูรณ์ (2534) รวมถึงงานที่อธิบายในประวัติศาสตร์กรอบของเศรษฐกิจการเมืองคือ Phongpaichit 
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and Baker (2002) โดยมองการเปลี่ยนแปลงกระบวนการผลิตข้าวว่าเป็นผลของการพัฒนาของความ
เป็นสมัยใหม่และตอบสนองเศรษฐกิจการค้าระหว่างประเทศ และงานของวิฑูรย์  (2551 , 2554) ที่
ศึกษาเกี่ยวกับการปฏิวัติเขียวและผลกระทบต่อการผลิตสินค้าเกษตรของไทยและการปรับตัวของ
เกษตรกรในเรื่องความมั่นคงทางอาหาร บนบริบทของโลกาภิวัฒน์และการค้าสินค้าเกษตรข้ามชาติ 

 กลุ่มที่สาม เป็นการศึกษาแบบประมวลความรู้และส ารวจเนื้อหานโยบาย เช่น พิมพ์จันทร์ 
(2527) วันชัย (2532) อัมมารและวิโรจน์ (2533) ธีโอดอร์ พานาโยโต (2536) และ Theodore 
Panayotou et al. (1985) โดยงานกลุ่มนี้จะเป็นการให้ข้อมูลเกี่ยวกับนโยบายและความรู้เรื่องข้าวใน
ภาพรวม อาจจะมีลักษณะการวิเคราะห์แบบเศรษฐศาสตร์และวิเคราะห์นโยบายแบบรัฐประศาสน
ศาสตร์ นอกจากนี้ยังมีงานของ Gypmantasiri et.al. (1980)  และ Andrew Turton (1992a, 
1992b) ที่เป็นการมองแบบสังคมวิทยาเกี่ยวกับสังคมเกษตรกรรมในชนบทที่ผลิตข้าวกับการ
ตอบสนองของอ านาจรัฐ รวมถึงงานของ Molle and Srijantr (2003) เป็นงานรวมบทความปริทัศน์
เกี่ยวกับการผลิตข้ามในลุ่มแม่น้ าเจ้าพระยา ซึ่งประกอบไปด้วยการศึกษาแบบสังคมวิทยาและ
มานุษยวิทยาในด้านของการท าความเข้าใจสังคมเกษตรกรรมและการเปลี่ยนแปลงระหว่างสังคม
ชนบทกับสังคมเมือง ประกอบกับการวิเคราะห์การตัดสินใจนโยบายและการปกครองท้องถิ่น และ
โครงการวิจัยของ ศจินทร์และคณะ (2555) ที่กล่าวถึงผลกระทบเชิงโครงสร้างของนโยบายข้าวและ
การตลาดของชาวนาในด้านของการค้าและการเกษตรทางเลือก 

 จากงานศึกษาทั้งหลายตามที่กล่าวไว้ข้างต้น ท าให้เห็นว่าการศึกษาเกี่ยวกับรัฐและนโยบาย
ข้าวยังมีช่องวางทางความรู้เกี่ยวกับการท าความเข้าใจเชิง “รัฐศาสตร์” ในการศึกษารัฐอย่างเป็น
ระบบด้วยการใช้ทฤษฏีรัฐ (state theory) แม้ว่างานของ Seksan Prasertkul (1989) และ Kullada 
Kesboonchoo-Mead (2004) จะได้กล่าวถึงความสัมพันธ์ระหว่างการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจใน
ด้านการผลิตข้าวกับการเปลี่ยนรูปแบบของรัฐ (transformation of state) แต่งานทั้งสองยังไม่ได้
เน้นที่แบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงส าคัญในนโยบาย อันเนื่องมาจากข้อจ ากัดของงานที่
ไม่ใช่นโยบายศึกษา แต่เป็นการวิเคราะห์รูปแบบของรัฐในช่วงเวลาหนึ่ง ซึ่งในรายงานชิ้นนี้จะพยายาม
อุดช่องว่างดังกล่าวผ่านการศึกษาด้วยแนวคิดสถาบันนิยมใหม่ที่ผสมผสานทฤษฎี รัฐนิยมและมอง
ความสัมพันธ์ของตัวแสดงแบบเป็นเครือข่ายเพ่ืออธิบายแบบแผนความสัมพันธ์ผ่านการจัดเรียง
สถาบันในกระบวนการด าเนินนโยบาย เพ่ือเรียงความสัมพันธ์ของนโยบายข้าวจากอดีตว่ามีการ
เปลี่ยนแปลงมาสู่นโยบายจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2544/45 ได้อย่างไร และหลังฤดูการผลิตดังกล่าวเกิด
การจัดเรียงสถาบันใหม่ท่ีท าให้เกิดแบบแผนและบรรทัดฐานรูปแบบใหม่ได้อย่างไร 

 รูปแบบของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนไทยมีค าอธิบายทางรัฐศาสตร์ที่เป็นทาง
ทฤษฎีเริ่มจากงานของ Riggs (1966) ที่อธิบานการเมืองแบบรัฐราชการ (bureaucratic politics) 
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และความสัมพันธ์แบบระบบการเมืองโบราณแบบใหม่ (neo-traditional political system) ที่รัฐมี
กลไกสมัยใหม่และกระบวนการนโยบายยังถูกผูกขาดด้วยอ านาจเก่าที่มีระบบราชการยังผูกขาด
อ านาจในการตัดสินใจและปฏิบัตินโยบาย อย่างไรก็ดี งานของ Riggs ถูกวิจารณ์จากงานของ Guyot 
and Pisan (1985) และวิทยานิพนธ์ปริญญาเอกของ Montri Chenvidyakarn (1979) ที่พยายาม
น าเสนอบทบาทของภาคเอกชนในฐานะสมาคม โดยเฉพาะอย่างยิ่งสมาคมจีนที่มีความเกี่ยวข้องกับ
กิจการค้าข้าว แม้ว่าจะเป็นสมาคมที่อยู่ภายในก ากับจากรัฐก็ตาม และงานส าคัญที่อธิบายว่า 
“ภาคเอกชนมีบทบาทน า ร่วมกับภาครัฐในกระบวนการนโยบาย” ในงานของ Anek (1992) ที่ใช้
กรอบการวิเคราะห์แบบภาคีรัฐและเอกชนแบบเสรี (Liberal corporatism) ที่กล่าวถึงการเติบโตของ
ภาคเอกชนผ่านการเกิดขึ้นของกลุ่มเศรษฐกิจนอกภาครัฐและความร่วมมือของคณะกรรมการร่วมรัฐ
และเอกชน (Joint Public and Private Sector Consultative Committees, JPPCCs) และงาน
ของ อนุสรณ์ ลิ่มมณี (2539) ที่อธิบายการเกิดขึ้นของคณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและ เอกชน 
(กรอ.) ในการจัดการกับปัญหาเศรษฐกิจในช่วงรัฐบาลพลเอกเปรม ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม ฉบับที่ 5  

อย่างไรก็ดี การศึกษาชิ้นนี้พยายามอธิบายบทบาทของภาครัฐและฝ่ายการเมืองที่มีบทบาท
มากขึ้นในนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 ที่เหนือกว่าและควบคุมภาคเอกชน และบทบาท
ของทั้งภาครัฐและเอกชนไม่สามารถแบ่งแยกได้อย่างเดิม หรือกล่าวให้ชัดเจนขึ้นคือ การศึกษานี้
พยายามอธิบายการเมืองในกระบวนการนโยบายที่ไปไกลกว่ารูปแบบของภาคีรัฐและเอกชน มาสู่
รูปแบบการจัดเรียงสถาบันใหม่ 

 ดังนั้น การศึกษาเรื่องการจัดเรียงสถาบันหลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 จึงพยายาม
อธิบายแบบแผนความสัมพันธ์ใหม่ (new pattern of relation) ของภาครัฐและเอกชนที่มีเส้นแบ่งที่ 
“บางลง” โดยภาครัฐได้เข้าไปด าเนินกิจกรรมบางอย่างในลักษณะของภาคเอกชน และเอกชนเข้ามา
เป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ ความสัมพันธ์แบบใหม่นี้จึงเป็นทางเลือกทางการเมืองที่เป็นผลจากการ
เปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันในช่วงปี พ.ศ. 2544/45 ที่อยู่ภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม 
แม้ว่าจะต้องเผชิญกับความท้าทายและการปรับตัว แต่รูปแบบความสัมพันธ์ดังกล่าวยังคงด ารงอยู่
ต่อเนื่องอีกกว่าทศวรรษ  

      1.4.2 วรรณกรรมท่ีเกี่ยวกับการศึกษานโยบายจ าน าข้าวของไทย 

 นโยบายจ าน าข้าว หรือโครงการรับจ าน าข้าว แม้จะเป็นนโยบายของรัฐบาลที่มีการน ามาใช้
หลายครั้งและมีจุดก าเนิดตั้งแต่ยุค พ.ศ. 2520s เป็นต้นมา แต่การศึกษานโยบายถึงว่าถูกจ ากัดอยู่ใน
กรอบของกรณีศึกษา (case studies) หรืออาณาบริเวณศึกษา (area studies) ที่เน้นศึกษาเฉพาะ
พ้ืนที่และเฉพาะเวลา ทั้งนี้ยังรวมถึงแนวการศึกษาที่เน้นเฉพาะการวิเคราะห์นโยบายและการ
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ประเมินผลโดยใช้แนวคิดในทางเศรษฐศาสตร์เท่านั้น ซึ่งสามารถจ าแนกออกมาเป็น 3 แนวทาง
การศึกษา 

 แนวทางแรก เป็นการศึกษาแบบการวิเคราะห์นโยบาย (policy analysis) ที่ผสมผสาน
ระหว่างแนวการวิเคราะห์แบบเศรษฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ ที่เน้นในเรื่องของการวิเคราะห์
ประเมินผลนโยบายว่ามีความส าเร็จหรือล้มเหลวในช่วงเวลาดังกล่าวอย่างไร และเมื่อน าไปใช้ในพ้ืนที่
ศึกษาผลของนโยบายจะส าเร็จหรือล้มเหลวที่สามารถวัดเป็นตัวเลขได้อย่างชัดเจน ทั้งนี้รวมถึงการ
วิจัยเกี่ยวกับก าไรและขาดทุน ซึ่งเป็นการศึกษาประสิทธิภาพของนโยบาย เพ่ือน าไปสู่ข้อเสนอเชิง
นโยบายว่าควรจะปรับปรุง เปลี่ยนแปลง หรือแก้ไขนโยบายจ าน าข้าวไปในแนวทางใด 

 แนวทางที่สอง เป็นการศึกษาเชิงรัฐประศาสนศาสตร์ในด้านของการตัดสินใจ (decision-
making) ของตัวแสดงต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นรัฐบาล ผู้ประกอบการ หรือเกษตรกร ว่าตัดสินใจเข้าร่วม
หรือไม่เข้าร่วมนโยบายจ าน าข้าวเพราะเหตุใด เพ่ือจ าแนกปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของตัว
แสดงดังกล่าว เป้าหมายหลักจึงเน้นที่การตัดสินใจในระดับของปัจเจกบุคคลหรือองค์การ ว่าเหตุใดจึง
ตัดสินใจเช่นนั้นและตัดสินใจแล้วส่งผลกระทบอย่างไร 

 แนวทางที่สาม เป็นการวิจัยเชิงส ารวจ (survey research) เพ่ือค้นหาทัศนคติของตัวแสดง
ต่างๆ ที่ต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับนโยบายจ าน าข้าว ว่ามีความเห็นอย่างไรต่อนโยบายจ าน าข้าว ไม่ว่าจะ
เป็นไปในทางสนับสนุน ต่อต้าน หรือให้ข้อเสนอแนะ งานวิจัยดังกล่าวจึงไม่ได้มุ่งหวังที่จะอธิบายตัว
นโยบายจ าน าข้าว แต่มุ่งที่จะบรรยายทัศนคติและมุมมองของตัวแสดงต่างๆ ที่มีต่อนโยบายจ าน าข้าว 

ตารางท่ี 1. 3 จ าแนกวรรณกรรมเกี่ยวกับนโยบายจ าน าข้าว 

แนวทางของวรรณกรรม ตัวอย่างเช่น 

การศึกษาเพ่ือวิเคราะห์ประเมินผลนโยบายจ าน า
ข้าว ความส าเร็จและล้มเหลว รวมถึงประเมิน
ประสิทธิภาพ ก าไรและขาดทุน 

ธัญญา (2555), อาภารวี (2554), นิดา (2551), 
ธัญญรัตน์ (2550), นิธิกร (2548), ฉัตรชับ 
(2548), อารย์นุช (2548), ชัยยันต์ (2547), ดรุณี 
(2544), เบ็ญจาง (2543), ชูศรี (2539), ชัยศักดิ์ 
(2531), สารภี (2528) 

การศึกษาการตัดสินใจของตัวแสดงต่างๆที่
เกี่ยวข้องกับนโยบายจ าน าข้าว 

 

บุญแนะ (2551), สุพจน์ (2547) 
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การศึกษาเพ่ือส ารวจความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ 
ผู้ประกอบการ และเกษตรกรต่อนโยบายจ าน า
ข้าว 

ประสาน (2550), สมบัติ (2549), สุชาติ (2538), 
ไพโรจน์ (2533) 

 ดังนั้น การแนวทางทั้งสามของวรรณกรรมที่ศึกษานโยบายจ าน าข้าว ท าให้เห็นว่ายังมี
ช่องว่างอย่างมากในด้านมิติในการศึกษาทาง “รัฐศาสตร์” เช่น นโยบายศึกษา ความสัมพันธ์ทาง
อ านาจ การจัดเรียงสถาบัน แบบแผนความสัมพันธ์จากการก าหนดนโยบาย และการเมืองใน
กระบวนการนโยบาย เป็นต้น ด้วยเหตุนี้ งานศึกษาฉบับนี้จึงพยายามเติมเต็มช่องว่างดังกล่าวด้วย
กรอบการศึกษาแบบสถาบันนิยมใหม่ เพ่ือท าความเข้าใจแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและตัว
แสดงที่ไม่ใช่รัฐต่างๆ และชี้ให้เห็นถึงการเมืองที่ด ารงอยู่ในกระบวนการนโยบายเศรษฐกิจ ที่ส่งผลต่อ
การจัดเรียงสถาบันและมีปฏิสัมพันธ์อย่างใกล้ใช้กับระบอบการปกครองอย่างระบอบประชาธิปไตยที่
บางแง่มุมอาจผันแปรตามรูปแบบการด าเนินนโยบายของรัฐ และบรรทัดฐานของรัฐและสังคม 

1.5 ระเบียบวิธีวิจัย 

      1.5.1 ขอบเขตในการศึกษา 

 1.5.1.1 ขอบเขตในทางทฤษฏี ภายใต้กรอบวิเคราะห์ของสถาบันนิยมใหม่ท าให้จ าเป็นต้องมี
การกล่าวถึงความเป็นมาของบริบททางประวัติศาสตร์ที่ส่งผลกระทบต่อกัน (path dependence) 
และน ามาสู่จุดเปลี่ยส าคัญของปรากฎการณ์ (critical juncture) ของนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 การกล่าวถึงบริบททางประวัติศาสตร์จึงมุ่งหวังเพียงเพ่ือท าความเข้าใจเหตุผลของการจัด
สถาบันของนโยบายจ าน าข้าวหลังจากมีปี พ.ศ. 2544/45 เท่านั้น 

 1.5.1.2 ขอบเขตในการใช้กรณีศึกษา คือ นโยบายจ าน าข้าวจะท าการศึกษานโยบายเฉพาะ
ช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2544/45 -2554/55 เท่านั้น การเล่าประวัติศาสตร์ในอดีตของนโยบายข้าวเป็น
เพียงค าอธิบายเพ่ือท าให้เห็นว่าการจัดเรียงสถาบันหลังปี พ.ศ. 2544/45 ได้คลี่คลายออกมาใน
ลักษณะใด 

 1.5.1.3 ขอบเขตของการพิจารณานโยบายจ าน าข้าวตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544/45 อยู่ที่การจัด
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างรัฐและตัวแสดงที่เป็นเครือข่ายระหว่างกัน ว่านโยบายกับสถาบันมี
ความสัมพันธ์ต่อกันอย่างไร ด้วยเหตุนี้ เรื่องของวินัยทางการคลัง ปัญหาทางนโยบายในด้านการ
คอรัปชั่น และการตัดสินใจเชิงคุณค่าว่านโยบายดังกล่าวดีหรือไม่ดี จึงไม่อยู่ในขอบเขตของงานศึกษา
ชิ้นนี้ 
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      1.5.2 วิธีการเก็บข้อมูล 

 1.5.2.1 พื้นที่ในการเก็บข้อมูล: การศึกษาในระดับประเทศ 

 การศึกษาการจัดเรียงสถาบันจะใช้พ้ืนที่ในการเก็บข้อมูล 2 ระดับ คือ ระดับประเทศ และ
ระดับปฏิบัติการ (จังหวัด) โดยในระดับประเทศ จะศึกษาการจัดเรียงสถาบันและการสร้างเครือข่าย
ของรัฐบาลและกลุ่มที่ไม่ใช่รัฐในระดับประเทศ เพ่ือศึกษาการตัดสินใจนโยบายและการเมืองใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะ ท าให้เห็นการก่อตัวขึ้นของนโยบาย (policy formulation) ที่ท าให้
เกิดการจัดเรียงสถาบันใหม่ในการรักษากระบวนการนโยบายชุดใหม่ 

 ส่วนในระดับพ้ืนที่ปฏิบัติการ จ าเป็นต้องศึกษาเพ่ือแสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลง
ความสัมพันธ์หลังจากมีการน านโยบายไปปฏิบัติว่าส่งผลต่อการจัดเรียงสถาบันในพ้ืนที่ศึกษาที่
เปลี่ยนแปลงไปในลักษณะใด และสามารถท าความเข้าใจผ่านกรอบการศึกษาเดียวกับระดับชาติ
ได้มากน้อยเพียงใด 

1.5.2.2 พื้นที่ในการเก็บข้อมูล: จังหวัดพิษณุโลก 

จังหวัดพิษณุโลกเป็นพ้ืนที่ส าคัญในกิจกรรมการซื้อขายและการจ าน าข้าวในหน่วยธุรกิจ ใน
ฐานะที่เป็นพ้ืนที่ภาคเหนือตอนล่างอย่างพิษณุโลกและนครสวรรค์ ซึ่งเป็นจุดซื้อขายและส่งผ่าน
ข้าวเปลือกที่ส าคัญที่สุดในประเทศ เพราะเชื่อมโยงกับการส่งออกและการน าข้าวเข้าสู่กรุงเทพฯ (อัม
มาร และ วิโรจน์, 2533: 197-199) โดยในการศึกษานี้จะเน้นที่เพียง 2-3 อ าเภอในจังหวัดพิษณุโลก 
เพ่ือดูการท างานและปฏิบัติ (function and operation) ของสถาบันที่ก่อตัวจากนโยบายจ าน าข้าว
หลังปี พ.ศ. 2544/45 

อย่างไรก็ดี พ้ืนที่ศึกษาจังหวัดพิษณุโลกเป็นเพียงเครื่องมือในการช่วยท าความเข้าใจการจัด
สถาบันของรัฐและกลุ่มตัวแสดงอ่ืนๆ หลังจากการก าหนดนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 
เป็นต้นมา เพ่ือท าความเข้าใจโครงสร้างส่วนลึก (deep-structure) ในภาพรวมของความสัมพันธ์ที่
เป็นผลจากนโยบายดังกล่าว มิได้มุ่งหวังที่จะท าความเข้าใจจังหวัดพิษณุโลกในฐานะที่เป็นพื้นที่เฉพาะ 

 1.5.2.3 วิธีการเชิงคุณภาพในการเก็บข้อมูล 

1) การส ารวจเอกสาร (documentary research) ทั้งเอกสารชั้นต้น เช่น รายงานสถิติ
ผลการด าเนินการนโยบาจ าน าข้าวของกรมการค้าภายใน เป็นต้น และเอกสารชั้น
รอง เช่น รายงานข่าวจากหนังสือพิมพ์ บทความทางวิชาการ และหนังสือที่เกี่ยวข้อง 
เป็นต้น 
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2) สังเกตุอย่างมีส่วนร่วม (participant observation) ในกระบวนการรับจ าน าข้าว
ของพ้ืนที่ศึกษาจังหวัดพิษณุโลก 

3) พ้ืนที่ส าหรับศึกษา (field research) คือ จังหวัดพิษณุโลก โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์
แบบเชิงลึก (in-depth interview) และแบบกึ่งโครงสร้าง (semi-structured 
interview) ส าหรับตัวแสดงที่แตกต่างกันดังต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 1. 4 แนวทางการสัมภาษณ์ต่อบุคคลในแต่ละสถานภาพ 

รูปแบบการ
สัมภาษณ์ 

ตัวแสดง หน่วยงาน 

สัมภาษณ์แบบเชิงลึก
ส าหรับส่วนของตัว
แสดงรัฐ 

ข้าราชการฝ่ายการเมือง -นักการเมืองที่เคยอยู่ในคณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาติ (กขช.) และคณะกรรมการนโยบาย
ข้าว (กนข.) 

-นักการเมืองที่เคยอยู่ในคณะกรรมการนโยบาย
และมาตรการช่วยเหลือเกษตรกร (คชก.) 

-นักการเมืองผู้รับผิดชอบในนโยบายจ าน าข้าว 

ข้าราชการประจ า -เจ้าหน้าที่ในคณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) 

-เจ้าหน้าที่ในคณะกรรมการนโยบายและมาตรการ
ช่วยเหลือเกษตรกร (คชก.) 

-เจ้าหน้าที่ในองค์การตลาดเพ่ือการเกษตร 

-คณะกรรมการติดตามผลการรับจ าน าข้าว 

-เจ้าหน้าที่ในธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธกส.) 

-เจ้าหน้าที่ในองค์การคลังสินค้า (อคส.) 

-เจ้าหน้าที่สถาบันวิจัยข้าว กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์

-คณะกรรมการติดตามผลการรับจ าน าข้าวเปลือก 
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-คณะท างานก าหนดราคารับซื้อข้าวเปลือกไถ่ถอน
จ าน าโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี 

-คณะกรรมาการขายทอดตลาดข้าวเปลือกหลุด
จ าน า 

 

สั มภ าษณ์ แบบกึ่ ง
โครงสร้ างส าหรับ
ส่วนของตัวแสดงที่
ไม่ใช่รัฐ 

กลุ่มธุรกิจ - ตัวแทนจากสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย 

- ตัวแทนจากสมาคมโรงสีข้าวไทย 

- ตัวแทนจากสมาคมค้าข้าวไทย 

- นายกสมาคมโรงสีข้าวจังหวัด... 

- ประธานชมรมโรงสีข้าวจังหวัด... 

- กลุ่มธุรกิจโรงสี ตลาดกลาง และท่าข้าวจังหวัด... 

กลุ่มตัวแทนชาวนา - ตัวแทนจากสมาคมชาวนาไทย 

- ตัวแทนกลุ่มเกษตรกร ตามพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยกลุ่มเกษตรกร พ.ศ. 2547 

- ชาวนาที่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวในจังหวัด
... 

กลุ่มนักวิชาการและนัก
กิจกรรมทางสังคม 

-นักวิชาการที่ท าการติดตามศึกษานโยบายจ าน า
ข้าวอย่างต่อเนื่อง 

-มูลนิธิข้าวไทย ในพระบรมราชูปถัมภ์ 

-กลุ่มองค์กรนอกภาครัฐ (NGOs) ที่เกี่ยวข้องหรือ
เคยท าการเคลื่อนไหวเกี่ยวกับนโยบายข้าว 

         1.6 ผลที่คาดหวังจะได้รับ 

 1.6.1 งานศึกษานี้พยายามสร้างกรอบการวิเคราะห์ใหม่ในการท าความเข้าใจนโยบายจ าน า
ข้าวในฐานะปรากฎการณ์หนึ่ง ที่มีการจัดสถาบันจนแบบแผนความสัมพันธ์ในรูปแบบใหม่โดยรัฐเป็น



18 
 

ตัวแสดงในการจัดการและควบคุมเครือข่ายนโยบายที่ประกอบไปด้วยกลุ่มภาคเอกชนและสมาคม
ธุรกิจการค้า งานศึกษานี้จึงพยายามโต้เถียงในเชิงทฤษฎีกับแนวคิดปฏิเสธรัฐ (state denial) หรือ
แนวคิดที่กล่าวว่ากลุ่มนอกภาครัฐได้เข้าไปมีอิทธิพลในการก าหนดนโยบายมากกว่าการก าหนดจาก
ความต้องการของรัฐ ซึ่งปรากฎการณ์หลังนโยบายจ าน าข้าว ปี พ.ศ. 2544/45 ได้ปฏิเสธข้อถกเถียง
ดังกล่าว เพราะการจัดสถาบันได้มีรัฐเข้ามามีบทบาทส าคัญอย่างมาก และในขณะเดียวกันพยายาม
กล่าวว่าทฤษฎีรัฐนิยมจะน าไปใช้อธิบายปรากฎการณ์ได้ยากขึ้น เพราะต้องค านึงถึงแบบแผนและ
ความสัมพันธ์รูปแบบใหม่ที่มีตัวแสดงต่างๆมากมาย ที่รัฐต้องเข้าไปเกี่ยวข้องผ่านการเมืองใน
กระบวนการนโยบาย 

 1.6.2 งานศึกษานี้พยายามใช้วิธีวิทยา (methodology) แบบวิจัยเชิงคุณภาพในลักษณะของ
สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) ในการท าความเข้าใจปรากฎการณ์ผ่าน
การคลี่คลายทางประวัติศาสตร์ และปฏิสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างและตัวแสดงในระดับกลาง ด้วยเหตุ
นี้ในวิธีการศึกษาจึงพยายามผสานวิธีการศึกษาจากทั้งสร้างตัวแบบ (model) ในการไปอธิบาย
ปรากฎการณ์แบบย้อนหลัง ( retroduction) ซึ่งเป็นญาณวิทยาแบบสัจนิยมวิพากษ์ ( critical 
realism) พร้อมกับการปรับปรุงตัวแบบด้วยวิธีการแบบตีความผ่านการอธิบายการจัดเรียงสถาบัน ซึ่ง
เป็นญาณวิทยาแบบตีความ (hermeneutics) 

 1.6.3 งานศึกษานี้มีความใหม่ในเชิงกรณีศึกษา (case) คือ ปรากฎการณ์ของนโยบายจ าน า
ข้าวในฐานะที่เป็นกรณีศึกษาของนโยบายศึกษา (policy studies) ซึ่งแตกต่างจากงานวิเคราะห์
นโยบาย (policy analysis) ที่มีผู้น ามาศึกษากับนโยบายจ าน าข้าวจ านวนมาก เช่น วิทยานิพนธ์ของ 
ดรุณี (2544) และธัญญรัตน์ (2550) ได้วิเคราะห์นโยบายในแค่ของการประเมินความคุ้มค่าและ
ผลกระทบต่อการก าหนดนโยบาย ซึ่งส าหรับงานศึกษานี้จะไม่ได้มองนโยบายจ าน าข้าวในด้านของการ
ประเมินผล ความคุ้มค่า หรือการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ แต่จะมองนโยบายจ าน าข้าวในฐานะ
ปรากฎการณ์ที่มีความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างตัวแสดงต่างๆ ที่มีการเมืองในกระบวนการนโยบาย 
(politics of policy process) และการเปลี่ยนแปลงนโยบายมาสู่การจ าน าข้าวในราคาสูงกว่าตลาด 
ก็ได้ท าให้การจัดเรียงสถาบันมีการเปลี่ยนแปลงไป ส่งผลให้ความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆ 
เปลี่ยนแปลงไปด้วย 

1.7 การเสนอบทวิจัย 

บทที่ 1: บทน า 

- ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
- วัตถุประสงค์และค าถามวิจัย 
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- ทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง 
- ระเบียบวิธีวิจัย 
- ผลที่คาดหวังจะได้รับ 

 บทที่ 2: กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 

- แนวการศึกษาแบบสถาบันนิยมใหม ่
- แนวการศึกษาแบบรัฐนิยม 
- แนวคิดประชาธิปไตยใหม่ในโลกที่สาม เน้นที่ประชาธิปไตยแบบประชานิยม 
- กรอบความคิดรวบยอดในการศึกษา 

 บทที่ 3: ส ารวจนโยบายข้าวของไทยก่อนการเปลี่ยนแปลงสู่นโยบายจ าน าข้าวปีพ.ศ. 
2544/45 ภายใต้บริบทเศรษฐกิจการเมืองไทย 

- การสร้างรัฐสมัยใหม่และนโยบายการผลิตข้าวเพื่อการค้า 
- นโยบายพรี่เมี่ยมข้าว 
- นโยบายประกันราคาและก าหนดเพดานราคาข้ันต่ า 
- นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่ต่ ากว่าราคาตลาด 

 บทที่ 4: จุดเปลี่ยส าคัญของปรากฎการณ์ (critical juncture) ของนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 

- วิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540  
- การเคลื่อนไหวทางสังคมต่อนโยบายที่ส่งผลกระทบต่อเกษตรกรหลังปี พ.ศ. 

2540-2544 
- รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 กับรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ในการก าหนด

นโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45  
- การจัดสถาบันใหม่ระหว่างภาครัฐและกลุ่มธุรกิจเอกชนในช่วงจุดเปลี่ยนส าคัญ

ของปรากฎการณ์  
- เปรียบเทียบการจัดสถาบันก่อนและหลังการก าหนดนโยบายจ าน าข้าวหลังปี 

พ.ศ. 2544/45 

 บทที่ 5: การก่อตัวของสถาบันแบบเครือข่ายของนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 – 
2551/52 
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- การด าเนินงานนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 – 2551/52 
- บทบาทของรัฐในการสร้างเครือข่ายเชิงสถาบันในนโยบายจ าน าข้าว 
- การจัดเรียงสถาบันในการรักษานโยบายจ าน าข้าว 
- การจัดเรียงสถาบันและปฏิบัติการในเชิงพ้ืนที่จังหวัดพิษณุโลก 

 บทที่ 6: ความท้าทายของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว กับการเปลี่ยนแปลง
นโยบายข้าวในช่วงปี พ.ศ. 2552-54 

- ความท้าทายของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว ภายใต้บริบทการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองช่วงหลังรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 จนถึงปี 
พ.ศ. 2554 

- สถานการณ์ข้าวกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ข้าวไปสู่นโยบายประกันราคาข้ันต่ า 

- ปฏิสัมพันธ์ระหว่างสถาบันแบบเครือข่ายกับนโยบายประกันราคาข้ันต่ า 
- การจัดเรียงเครือข่ายสถาบันเชิงปฏิบัติการในเชิงพ้ืนที่จังหวัดพิษณุโลก ในช่วง

การเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวจากจ าน าข้าวไปสู่การประกันราคาข้าว 
- ความเปลี่ยนแปลงและคงอยู่ของเครือข่ายเชิงสถาบัน ที่รัฐอ่อนแอแต่มีศักยภาพ

สูง เพราะการก ากับของรัฐบาลที่อยู่ในบริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม 

 บทที่ 7: บทสรุป 
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บทที่ 2 

กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 

2.1 ความน า 

 การศึกษาแบบแผนความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆ ในการเมืองของกระบวนการนโยบาย
สามารถพิจารณาได้จากแนวการศึกษาแบบสถาบันนิยมใหม่ (new institutionalism) ในด้านที่การ
เกิดขึ้นและเปลี่ยนแปลงของนโยบายสาธารณะ ท าให้เกิดการจัดเรียงสถาบัน ( institutional 
arrangement) ที่ส่งผลต่อการสร้างแบบแผนความสัมพันธ์บางประการที่มีบรรทัดฐานและแนวทาง
ปฏิบัติที่แตกต่างกันไปท่ามกลางตัวแสดงต่างๆ ทั้งนี้ ภายใต้การศึกษาแบบสถาบันนิยมใหม่จะมอง
ความสัมพันธ์จากแนวระนาบและแนวดิ่ง โดยการจัดเรียงสถาบันดังกล่าวอยู่ภายใต้บริบทของ
ประชาธิปไตยแบบโลกที่สาม (third world democracy) ด้วยเหตุนี้กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่
เกี่ยวข้องในงานศึกษานี้จึงประกอบไปด้วย 

- แนวการศึกษาแบบสถาบันนิยมใหม่และการจัดเรียงสถาบัน ประกอบด้วยสถาบันนิยม
เชิงประวัติศาสตร์ สถาบันนิยมทางเลือกที่มีเหตุผล และเศรษฐศาสตร์สถาบันนิยมใหม่ 

- แนวการศึกษาแบบรัฐนิยม 
- แนวความคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตยแบบโลกที่สาม เน้นเฉพาะเรื่องประชาธิปไตยแบบ

ประชานิยม 

2.2 สถาบันนิยมใหม่ (New institutionalism) 

      2.2.1 พัฒนาการของสถาบันนิยมใหม่ 

ในการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเครือข่ายกลุ่มธุรกิจจะใช้กรอบวิเคราะห์หลักที่
เรียกว่า “สถาบันนิยมใหม่” (new institutionalism) โดยจะอธิบายบทบาทของตัวแสดงต่างๆ 
(actors)  ที่ เข้ามามีอิทธิพลและมีบทบาทหน้าที่ต่อนโยบายสาธารณะ โดยค าว่า “สถาบัน” 
(institution) ไม่ใช่ทั้งรัฐและตลาด แต่เป็นเรื่องของรูปแบบความสัมพันธ์ (pattern of relation) ที่มี
กฎ ระเบียบ บรรทัดฐาน และอัตลักษณ์บางอย่างร่วมกันของกลุ่มหรือองค์การต่างๆ การท าความ
เข้าใจรัฐจึงไม่ได้มีหน่วยในการวิเคราะห์อยู่ที่ตัวแสดงต่างๆ เพียงหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง แต่
สถาบันนิยมใหม่จะมีหน่วยในการวิเคราะห์จาก “ความสัมพันธ์” (relation) ระหว่างกลุ่มก้อนทาง
การเมืองต่างๆ ที่มีปฏิสัมพันธ์ต่อกันจนท าให้เกิดแบบแผนบรรทัดฐานแบบหนึ่งขึ้น ที่ภาครัฐเข้าไปจัด
ความสัมพันธ์ในทางเศรษฐกิจ2 โดยจะศึกษาบทบาทของสถาบันในการตัดสินใจของผลลัพธ์ทาง
                                                           
2 ค ำวำ่ “สถำบนั” (institution) หมำยถึง รูปแบบควำมสัมพนัธ์ของตวัแสดงต่ำงๆ ท่ีมีกฎ ระเบียบ และบรรทดัฐำนเฉพำะ 
  ค  ำวำ่ “รัฐ” (state) หมำยถึง กลไกกำรใชอ้  ำนำจต่ำงๆ ท่ีมีอ  ำนำจรวมศูนย ์
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การเมืองและสังคม (March and Olsen, 2006: 16-17; Hall and Taylor, 1996: 936) ในที่นี้จะ
กล่าวถึงสถาบันนิยมใหม่ใน 2 กลุ่มส าคัญในการวิเคราะห์ “การเมือง” และ “เศรษฐกิจ” 

การเกิดขึ้นของสถาบันนิยมใหม่จากความพยายามในการสร้างทฤษฎีทั่วไป ( grand 
theorizing) ในการศึกษาการเมืองเปรียบเทียบ ช่วงท้ายปี 1970s ถึงต้น 1980s เป็นการวิเคราะห์
ปัจจัยเชิงสถาบันในระดับกลาง (intermediate-level institutional factors) เช่น การก่อตัวของ
แนวคิดภาคีรัฐและสังคม (corpratism) เครือข่ายนโยบาย (policy network) ที่เชื่อมโยงกลุ่มทาง
เศรษฐกิจเข้าหารัฐ ระบบราชการ และโครงสร้างพรรคการเมือง เป็นต้น และยังศึกษาบทบาทของตัว
แสดงในเรื่องของแรงกระตุ้นในการตัดสินใจ (incentives) ปฏิสัมพันธ์ (interaction) และข้อจ ากัด 
(constraints) ในแต่ละบริบท ทั้งข้ามพ้ืนที่และข้ามเวลา การศึกษาในกรอบสถาบันนิยมใหม่จึง
พยายามท าความเข้าใจสถาบันในฐานะของข้อจ ากัดในการตัดสินใจและก าหนดรูปแบบทางการเมือง
ในกระบวนการก าหนดนโยบาย เช่น การจัดความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างกลุ่มต่างๆ ในสังคม ท า
ให้เกิดโครงสร้างเชิงสถาบันอย่างไร และส่งผลต่อการตัดสินใจนโยบายในลักษณะใด (Thelen and 
Steinmo, 1992: 4-8) 

อย่างไรก็ดี "สถาบัน" สามารถเป็นได้ทั้ง "ตัวแปรต้น" คือเป็นสถาบันที่ก ากับความสัมพันธ์
และมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ และเป็น "ตัวแปรตาม" คือปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ หรือการ
เปลี่ยนแปลงทางประวัติศาสตร์ ที่ส่งผลให้การจัดเรียงสถาบันเกิดการเปลี่ยนแปลงไปสู่รูปแบบใหม่ 
หรืออาจกล่าวได้ว่าสถาบันนิยมใหม่มองได้ทั้ง "Institutions shape politics" และ "Politics shape 
institution" (Thelen and Steinmo, 1992: 15) การศึกษาประวัติศาสตร์จึงไม่ใช่แค่การสนใจ
รายละเอียดของปรากฎการณ์และการเปลี่ยนแปลง แต่ต้องแสวงหาปัจจัยอธิบายความเชื่อมโยงของ
ปรากฎการณ์ (relevant causal factors) ที่ท าให้เห็นความสัมพันธ์ในภาพรวม และเห็นผลกระทบที่
ไม่อาจคาดการณ์ได้ เพราะเกิดปัจจัยแทรกซ้อนต่างๆ "สถาบัน" จึงถูกท าความเข้าใจในฐานะที่เป็น
กฎระเบียบ บรรทัดฐาน และยุทธศาสตร์ในการสร้างแรงจุงใจ ( incentives) ในการแสดงพฤติกรรม
ภายใต้สถานการณ์หนึ่ง ที่ท าให้เกิดแบบแผนเฉพาะที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง (Crawford and Ostrom, 
1995: 582) 

ในด้านการวิเคราะห์ “การเมือง” กลุ่มสถาบันนิยมใหม่เน้นวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่าง
ตัวแสดงที่อยู่ในภาครัฐ (state actors) และตัวแสดงนอกภาครัฐ (non-state actor) โดย March 
and Olsen (1989: 160) ได้ให้ความหมายว่าสถาบันเป็นสิ่งที่ก าหนดชีวิตทางสังคมการเมืองของ
บุคคล โดยสถาบันการรวมตัวของกฎระเบียบและแบบแผนการปฏิบัติพ้ืนฐานที่ก าหนดการแสดงออก
ของมนุษย์ให้เหมาะสมตามบทบาทและสถานการณ์ กระบวนการของสถาบันจะเกี่ยวข้องกับ
                                                                                                                                                                      

  ค  ำวำ่ “รัฐบำล” (government) หมำยถึง กลไกหน่ึงในกำรปกครองท่ีใชอ้  ำนำจบริหำร  
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สถานการณ์และการท าหน้าที่ตามบทบาท ซึ่งผูกพันบทบาทของสมาชิกในสถาบันให้แสดงออกภายใต้
สถานการณ์หนึ่ง การวิเคราะห์สถาบันดังกล่าวจะสนใจพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ หรือถูกเรียกว่า
เป็นสถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) และสถาบันนิยมทางการเมือง 
(political institutionalism) 

ค าว่า “สถาบัน” เป็นกลุ่มก้อนของการรวมตัวของระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ ในเชิงวัฒนธรรม 
ภูมิศาสตร์ และประวัติศาสตร์ ที่ก าหนดลักษณะเฉพาะของบรรทัดฐาน ความเชื่อ องค์การที่เป็น
ทางการ และการปฏิบัติการทางสังคม สถาบันจึงเป็นรูปแบบที่สลับซับซ้อนของการเชื่อมโยงระหว่าง 
“โครงสร้าง” (structure) และ “การกระท า” (action) สถาบันจึงเป็นระบบเงื่อนไขทางสังคมที่ท าให้
เกิดพฤติกรรมของตัวแสดง โดยสถาบันจะมีความแตกต่างกันขึ้นอยู่กับสถาบันที่และเวลาที่แตกต่าง
กัน รูปแบบของสถาบันที่ก าหนดพฤติกรรมตัวแสดงจึงแตกต่างกันไปตามบริบททางประวัติศาสตร์ที่
เปลี่ยนแปลง สถาบันจึงเป็นรูปแบบของพฤติกรรมที่เกิดขึ้นซ้ าแล้วซ้ าอีก (recurring pattern of 
behavior) (Greif, 2006: 30, 46-47) 

สถาบันนิยมใหม่เป็นกรอบการวิเคราะห์ที่เกิดขึ้นในช่วงทศวรรษที่ 1980s พยายามน า
หลักการของสถาบันนิยมเก่า (traditional institutionalism) สนใจเรื่องรัฐธรรมนูญ ระบบกฎหมาย 
และรูปแบบของรัฐบาล ซึ่งหายไปในช่วง 1950s ที่ถูกแทนด้วยส านักพฤติกรรมศาสตร์ 
(behavioralism) มาขยายกรอบการวิเคราะห์ในการท าความเข้าใจชีวิตทางการเมือง (political life) 
ทั้งในสถาบันที่เป็นทางการ (formal) และไม่เป็นทางการ (informal) และท าการวิเคราะห์ปฏิสัมพันธ์
ระหว่างสถาบันและปัจเจกบุคคล  

การศึกษาสถาบันนิยมใหม่เริ่มมาจากงานของ March and Olsen (1984: 735-738) ที่
วิพากษ์การศึกษาทางรัฐศาสตร์ในยุคหลังทศวรรษที่ 1950 ที่อยู่ภายใต้กรอบการศึกษาใน 5 ด้าน 
ดังนี้ 

1) การศึกษาบริบท (contextualism) คือ สถาบันการเมืองและรัฐหายไปจากใจกลาง
ของสาขาวิชา และการอธิบายองค์การทางการเมืองขึ้นอยู่กับปัจจัยทาง “สังคม” 
เป็นส าคัญมากกว่าตัว “การเมือง” เอง เช่น การศึกษาโครงสร้างทางสังคม การแบ่ง
ช่วงชั้นทางสังคม วัฒนธรรมที่ส่งผลต่อการเมือง เป็นต้น 

2) การศึกษาแบบลดทอน (reductionist) คือ การอธิบายปรากฎการณ์ทางการเมือง
ว่าเป็นเพียงผลลัพธ์ของการรวบรวม “พฤติกรรมของปัจเจกบุคคล” การศึกษาจึงไป
เน้นที่ระดับการตัดสินใจของปัจเจกบุคคลและการรวมตัวเป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่
ส่งผลต่อการเมือง ทฤษฎีที่ใช้ในการอธิบายจะเป็นการใช้ทฤษฎีกลไกตลาด (theory 
of markets) ในการตัดสินใจเลือกทางเลือกตามความต้องการของปัจเจกบุคคล 
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และทฤษฎีเชิงนิเวศ (ecological theory) ในเรื่องของการปรับตัวของปัจเจกบุคคล 
การเอาตัวรอด และการตัดสินใจภายใต้สภาพแวดล้อมที่แตกต่าง 

3) การศึกษาแบบอรรถประโยชน์ (utilitarian) คือ การศึกษาการกระท าและการ
ตัดสินใจว่าสามารถ “ค านวน” ผลประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกบุคคลได้ 
ปรากฎการณ์ทางการเมืองเป็นผลของการตัดสินใจเลือกทางเลือกที่ผ่านการค านวน
มาแล้ว โดยผู้ตัดสินใจสามารถคาดการณ์ผลที่จะเกิดขึ้นและผลประโยชน์ของตัวเอง
ที่จะได้รับ 

4) การศึกษาเชิงหน้าที่ (functionalist) คือ การศึกษาประวัติศาสตร์ที่มีประสิทธิภาพ 
(efficient history) อย่างเป็นเส้นตรงที่น าไปสู่จุดสมดุล (equilibrium) กล่าวคือ
มองการเปลี่ยนแปลงเชิงประวัติศาสตร์เป็นการเติบโตแบบเส้นตรง (progress) การ
อธิบายการเมืองจึงมองความต่อเนื่องของประวัติศาสตร์ในระนาบเดียว ไม่มีการหัก
เหหรือเปลี่ยนแปลงไปสู่วิถีอ่ืน เช่น การอธิบายผ่านกลไกตลาดที่มุ่งสู่ความสมดุล 
และความสมดุลจะน าไปสู่ความอยู่รอดของระบบ 

5) การศึกษาแบบเครื่องมือ (instrumentalist) คือ การศึกษาการเมืองที่เน้นในด้าน
การตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากร หรือสิ่งที่มีคุณค่าในสังคม โดยละเลยเรื่อง
ของความหมายผ่านสัญลักษณ์และพิธีกรรมต่างๆ  

หลังจากวิพากษ์การศึกษาทั้ง 5 ด้านดังกล่าว March and Olsen (1984: 738-743) ได้
เสนอแนวทางการวิเคราะห์ใหม่ที่น าหลักของสถาบันนิยม (institutionalism) กลับมาเป็นศูนย์กลาง
ในการศึกษาการเมือง โดยสถาบันนิยมใหม่จะต้องมีหลักอยู่บนสถาบันการเมืองที่มีบทบาทอย่างอิสระ 
เช่น รัฐไม่ใช่ได้รับอิทธิพลจากสังคมเพียงอย่างเดียว แต่รัฐก็ส่งผลต่อสังคมด้วย หรือประชาธิปไตย
ไม่ใช่อยู่ภายใต้เพียงเง่ือนไขทางเศรษฐกิจและสังคม แต่ต้องค านึงถึงสถาบันการเมือง เป็นต้น ซึ่งกล่าว
อย่างสังเขปได้ว่าสถาบันนิยมใหม่พยายามท าให้สถาบันการเมืองจากหลังช่วง 1950-80 ที่เป็นเพียง 
“ตัวแปรตาม” ให้กลับมาเป็น “ตัวแปรต้น” ในการท าความเข้าใจปรากฎการณ์ทางการเมือง 

งานศึกษาสถาบันนิยมใหม่เป็นรูปเป็นร่างมากขึ้นผ่านการพัฒนาของ March and Olsen 
(1989) ในหนังสือ Rediscovering Institutions ที่พยายามฟ้ืนฟูการศึกษาสถาบันให้กลายเป็นศุนย์
กลางในการศึกษาปรากฎการณ์ทางการเมือง และเป็นองค์ประกอบพ้ืนฐานในการท าความเข้าใจ
เสถียรภาพและการเปลี่ยนแปลง (stability and change) ในชีวิตทางการเมือง (political life) เช่น 
กระบวนการเชิงสถาบันการเมืองเป็นปัจจัยในการท าความเข้าใจเรื่องการจัดสรรอ านาจ ผลประโยชน์
และความต้องการ (interest and preference) ได้รับอิทธิพลจากบริบทเชิงสถาบัน เป็นต้น โดย
การศึกษาสถาบันนี้ไม่ได้ปฏิเสธการศึกษาบริบททางสังคมของการเมือง ( social context of 
politics) และตัวแสดงระดับปัจเจกบุคคล (individual actors) แต่การวิเคราะห์สถาบันต้องมอง
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บทบาทที่เป็นอิสระของสถาบันการเมือง และสถาบันได้ก่อรูปแบบแผนของกฎระเบียบ ( rules) 
ขั้นตอนการด าเนินการ (procedures) ธรรมเนียมปฏิบัติ  ( conventions) บทบาท ( roles) 
ยุทธศาสตร์ (strategies) รูปแบบของการจัดองค์การ (organizational forms) และเทคโนโลยี 
(technologies) ที่น าไปสู่การตัดสินใจและปรากฎการณ์ทางการเมืองที่เป็นแบบแผน ( ibid, 1989: 
16-17, 21) 

      2.2.2 องค์ประกอบของสถาบันนิยมใหม่ 

Lowndes (2010: 66-71) ได้จ าแนกสถาบันนิยมเก่ากับสถาบันนิยมใหม่ใน 6 ประเด็นดังนี้ 

ตารางท่ี 2. 1 เปรียบเทียบสถาบันนิยมเก่าและใหม่ 

สถาบันนิยมเก่า สถาบันนิยมใหม่ 

เน้นศึกษาองค์การ เน้นศึกษากฎระเบียบ (rules) 

ศึกษาสถาบันอย่างเป็นทางการ ศึกษาสถาบันที่ไม่เป็นทางการ 

สถาบันที่มีลักษณะหยุดนิ่ง สถาบันที่มีลักษณะเป็นพลวัตร 

ส ถ า บั น มี คุ ณ ค่ า อ ยู่ ภ า ย ใ น  ( submerged 
values) ของแต่ละองค์การ 

สถาบันที่มีการปะทะและเคลื่อนไหวของคุณค่า
ต่างๆ ในสังคม (value-critical stance) 

ศึกษาในลักษณะโครงสร้างองค์การแบบองค์รวม 
(holistic) 

ศึกษาในลักษณะความแตกต่างหลากหลาย 
(differentiated) ที่ประกอบขึ้นเป็นความสัมพันธ์ 

สถาบันเป็นอิสระจากปัจจัยอยู่ สถาบันมีลักษณะฝั ง  ( embeddedness)  กับ
บริบทและโครงสร้างสังคม 

อย่างไรก็ดี สถาบันนิยมใหม่มีกรอบการวิเคราะห์ (approach) ที่กว้างและมีลักษณะผสม
ระหว่างหลายทฤษฏี จึงท าให้สถาบันนิยมใหม่มีขอบเขตในการวิเคราะห์ที่หลากหลาย ตัวอย่างเช่น 
(Lowndes, 2010: 66-71) 

1) สถาบันนิยมในเชิงปทัสถาน (normative institutionalism) เน้นศึกษาบรรทัดฐาน
และคุณค่าต่างๆในสถาบันการเมืองที่ก าหนดพฤติกรรมของปัจเจกบุคคล 

2) สถาบันนิยมแบบทางเลือกอย่างมีเหตุมีผล (rational choice institutionalism) 
ศึกษาสถาบันการเมืองที่เป็นระบบของกฎเกณฑ์ที่จ ากัดทางเลือกและชักน าให้กับ
ปัจเจกบุคคลในการตัดสินใจเพื่อให้ได้อรรถประโยชน์สูงสุด 
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3) สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) ศึกษาการออกแบบ
สถาบันของระบบการปกครองที่มีอิทธิพลกับการตัดสินใจของปัจเจกบุคคลใน
อนาคต 

4) สถาบันนิยมเชิงประจักษ์ (empirical institutionalism) เป็นการแบ่งแยกและจัด
กลุ่มสถาบันประเภทต่างๆ และวิเคราะห์การปฏิบัติของสถาบันที่เป็นผลจากความ
พึงพอใจของรัฐบาล การวิเคราะห์แนวนี้จึงคล้ายกันสถาบันนิยมแบบเก่ามาก 

5) สถาบันนิยมระหว่างประเทศ (international institutionalism) ศึกษาพฤติกรรม
ของรัฐที่ถูกควบคุมโดยข้อจ ากัดเชิงโครงสร้างทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ
ของชีวิตทางการเมืองระหว่างประเทศ 

6) สถาบันนิยมเชิงสังคมวิทยา (sociological institutionalism) ศึกษาสถาบันที่สร้าง
และนยามความหมายให้กับปัจเจกบุคคล ที่ท าให้เกิดเป็นบรรทัดฐานและคุณค่า
ต่างๆ 

7) สถาบันนิยมเชิงเครือข่าย (network institutionalism) ศึกษาการก่อตัวของ
รูปแบบการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลและกลุ่มที่ก าหนดพฤติกรรมทางการ
เมอืง 

8) สถาบันนิยมของการประกอบสร้าง (constructivist institutionalism) ศึกษา
สถาบันว่าเป็นพฤติกรรมที่ถูกออกแบบแผนกรอบของการให้ความหมาย ( frames 
of meaning) ทางความคิดและการอรรถาธิบาย (narrative) ซึ่งถูกใช้โดยการ
อธิบาย ถกเถียง หรือการให้ความชอบธรรมในการกระท าทางการเมือง 

9) สถาบันนิยมของสตรีนิยม (feminist institutionalism) ศึกษาการท างานของ
บรรทัดฐานทางเพศสภาพในสถาบันและกระบวนการเชิงสถาบันที่สร้างและรักษา
พลวัตรทางอ านาจทางเพศสภาพ 

สถาบันนิยมใหม่เป็นการศึกษาในระดับกลาง (meso-level) ที่สามารถมองได้ทั้งระดับการ
ตัดสินใจของปัจเจกบุคคลอย่างสถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผล มองเรื่องบรรทัดฐานและค่านิยม 
(norm and value) อย่างสถาบันนิยมเชิงสังคมวิทยา และในระดับบริบทอย่างสถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ โดยจุดร่วมของการมองแบบสถาบันดังกล่าวมีสามประการ คือ หนึ่ง การตัดสินใจอย่าง
มีเหตุผลจะอยู่ในกรอบของสถาบันที่มีพัฒนาการมาอย่างต่อเนื่อง สอง การศึกษาสถาบันจาก
พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ท าให้เข้าใจปัญหาของปรากฎการณ์และเข้าใจหลักการของสถาบันใน
การแก้ไขปัญหาการกระท าร่วมที่ปัจเจกบุคคลไม่สามารถกระท าได้ (collective action problems) 
และเข้าใจผลลัพธ์ทางการเมือง (political outcomes) จากสถาบันว่าได้จัดเรียงความสัมพันธ์ของ
กลุ่มต่างๆในสังคมอย่างไร และสาม สถาบันท าให้เข้าใจบริบทในการตัดสินใจและชุดการท าความ



27 
 

เข้าใจร่วมกันของสังคม (set of shared understandings) ทั้งบรรทัดฐานและคุณค่าต่างๆ ที่น ามาสู่
การตัดสินใจทางการเมือง จากเประเด็นดังกล่าวท าให้เห็นว่าการศึกษาสถาบันมีลักษณะที่คาบเกี่ยว
กันระหว่างส านักต่างๆ ในกรอบสถาบันนิยมใหม่ (Thelen, 1999 :370-371) 

       2.2.3 สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ (Historical institutionalism) 

กรอบวิเคราะห์หลักในการศึกษาเรื่องจ าน าข้าวจะใช้ สถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์ ใน
การวิเคราะห์การท างานของเงื่อนไขและข้อจ ากัดที่เป็นบริบทรอบตัวแสดงในการตีความและตัดสินใจ 
ซึ่งบริบทเชิงสถาบันจะจ ากัด “ขอบเขต” ในการตัดสินใจของตัวแสดง ตัวแสดงจึงมีทางเลือกที่จ ากัด
และไม่ใช่ทางเลือกที่น าไปสู่อัตถประโยชน์สูงสุด (maximized utility) หรือกล่าวได้ว่าสถาบันมี
อิทธิพลในการก าหนดความพึงพอใจ (preference) ของตัวแสดง โดยมีค าถามหลัก คือ การ
ตอบสนองที่เหมาะสมของตัวเองต่อสถานการณ์หนึ่งที่ตัวแสดงนั้นมีต าแหน่งและความรับผิดชอบใน
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันจะมีลักษณะอย่างไร (Koeble, 1995: 223) 

ฐานคิดของสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ถูกพัฒนามาจากทฤษฏีกลุ่มทางการเมือง ( group 
theory of politics) และทฤษฏีโครงสร้างหน้าที่ (structural-functionalism) สถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ได้หยิบยืมทฤษฏีกลุ่มในเรื่องของการแข่งขัน (contention) ซึ่งเป็นความขัดแย้ง
ระหว่างกลุ่มต่างๆ ในสังคม เพื่อต่อสู้แย้งชิงทรัพยากรและการก าหนดนโยบายสาธารณะ และหยิบยืม
ทฤษฏีโครงสร้างหน้าที่ในเรื่องในเรื่องของการมองระบบการเมืองในภาพรวมที่มีปฏิสัมพันธ์อย่าง
ต่อเนื่องระหว่างหน่วยต่างๆ ทางการเมือง โดยเมื่อพัฒนาจากสองทฤษฏีดังกล่าวท าให้สถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์เน้นศึกษาความสัมพันธ์เชิงสถาบันระหว่างกลุ่มที่หลากหลายในระบบการเมือง ท าให้ค า
ว่า “สถาบัน” หมายถึง ระเบียนขั้นตอนการปฏิบัติ บรรทัดฐาน และประเพณี ทั้งที่เป็นทางการและ
ไม่เป็นทางการ ที่ฝังราก (embedded) ในโครงสร้างองค์การของระบบการเมืองหรือเศรษฐกิจ
การเมือง ซึ่งสถาบันการคอยก ากับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและกลุ่มทางสังคมในการตัดสินใจผลลัพธ์
ทางเศรษฐกิจการเมือง (Hall and Taylor, 1996: 937-938) การพิจารณาสถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์จึงต้องมองใน 4 ด้าน 

1) สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ในฐานะที่เป็นความคิดรวบยอด (conceptualize) 
ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันและพฤติกรรมของปัจเจกบุคคล 

2) จุดเน้นอยู่ที่อ านาจที่ไม่เท่าเทียมกัน (asymmetries of power) ของตัวแสดงใน
การปฏิบัติการและการพัฒนาของสถาบัน 

3) การพัฒนาเชิงสถาบันจะต้องพิจารณาจากความเป็นมาในอดีตและผลลัพธ์ที่ไม่ตั้งใจ 
(path dependence and unintended consequences) หรือที่เรียกว่าความไม่
มีประสิทธิภาพของประวัติศาสตร์ (historical inefficiency) กล่าวคือ 
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ประวัติศาสตร์ไม่ใช่เส้นตรง แต่มีลักษณะที่หักเหและเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา ซึ่งท า
ให้ไม่สามารถคาดการณ์ผลลัพธ์จากการจัดเรียงสถาบันได้ 

4) การวิเคราะห์สถาบันที่ต้องรวมถึงปัจจัยอ่ืนๆ ที่ส่งผลต่อผลลัพธ์ทางการเมือง เช่น 
ความคิดและความเชื่อ เป็นต้น 

สถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์ภายใต้ส่วนหนึ่งของการวิเคราะห์ทางรัฐศาสตร์ Pierson 
and Skocpol (2002) ได้พยายามวางกรอบการวิเคราะห์ให้กับสถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์เพ่ือ
แยกออกจากการวิเคราะห์ในระดับปัจเจกบุคคลอย่างส านักพฤติกรรมศาสตร์ (behavioralism) และ
ทฤษฏีทางเลือกอย่างมีเหตุมีเหตุ (rational choice) โดยสถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์จะเน้น
วิเคราะห์จากภายนอก (exogenous) ที่ก ากับโครงร่างขององค์การ (organizational configuration) 
และสนใจผลลัพธ์ที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงส าคัญในช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อของประวัติศาสตร์ (critical 
juncture) จนท าให้เกิดเหตุการณ์ส าคัญ (conjuncture) ขึ้น จากกระบวนการระยะยาว (long-term 
process) ในด้านการมีปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆ กับบริบท การอธิบายปรากฎการณ์หรือผลลัพธ์
ของปรากฎการณ์หนี่งจะใส่ใจกับเวลาเป็นส าคัญ (take time seriously) ในการวิเคราะห์ด้วยบริบท
ระดับมหภาค (macro context) และข้อสมมุติฐานเกี่ยวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นจากสถาบัน 
(institution) และกระบวนการ (process) เพ่ือท าให้เห็นถึงแบบแผนของเหตุการณ์ที่ประกอบกันขึ้น
เป็นปรากฎการณ์ที่ต้องการศึกษา หรือกล่าวได้ว่าการศึกษาผลของปรากฎการณ์หนึ่งจ าเป็นต้อง
ย้อนกลับไปอธิบายกระบวนการที่เกิดขึ้นก่อนหน้านั้นหลายปี หรืออาจจะถึงทศวรรษและศตวรรษ จน
เรียกได้ว่าเป็นการวิเคราะห์เหตุผลจากความเป็นมาในอดีต (path dependence) ดังนั้นสถาบันนิยม
ในเชิงประวัติศาสตร์จึงเป็นการวิเคราะห์ที่อยู่ในระดับระหว่างมหภาค (macro-level) และ
ระดับกลาง (meso-level) อีกทั้งยังเปิดรับความหลากหลายทางทฤษฏีและวิธีวิทยาเพ่ือน ามาร่วม
วิเคราะห์กับสถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์ ความกว้างและลักษณะที่เป็นพหุนิยมในการศึกษาของ
สถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์จึงท าให้ Pierson and Skocpol กล่าวว่า “ตอนนี้เราทุกคนเป็นนัก
สถาบันนิยมแล้ว” (ibid: 706) 

การศึกษาแบบสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์มักจะถูกน าไปเปรียบเทียบความแตกต่างกับ
สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผล (Thelen, 1999 :372-384) ในประเด็นต่อไปนี้ 

1) สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผลถูกมองว่าเป็นการวิเคราะห์อย่างเป็นทฤษฎี 
(theoretically) มากกว่าสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ที่เป็นการเล่าเรื่องจากข้อมูลเชิง
ประจักษ์ (empirically) ด้วยเหตุผลที่ว่าสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์เป็นการวิเคราะห์
ระดับกลาง (level of mid-range theory) ที่หาข้อมูลมาประติดประต่อกันเพ่ืออธิบาย
ปรากฎการณ์ ในขณะที่ทางเลือกอย่างมีเหตุผลเป็นการวิเคราะห์แบบทั่วไปและสากล 
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(general and universal) ด้วยตัวแบบการตัดสินใจ และการแสวงหาค าตอบจาก
สมมุติฐานโดยใช้ตัวแบบดังกล่าว เช่น ตัวแบบทางเลือกของนักโทษ ( prisonal 
dilemma) เป็นต้น 

2) สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผลจะเน้นการวิเคราะห์การก่อตัวของความพึงพอใจ 
(preference formation) จากปัจจัยภายนอก (exogenous) แต่สถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์จะวิเคราะห์ความพึงพอใจจากปัจจัยภายใน (endogenous) 

3) สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผลเป็นการศึกษาระดับจุลภาค (micro-foundational 
research) โดยให้ตัวแสดงเป็นศูนย์กลาง (actor-centered) ในขณะที่สถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์จะเน้นศึกษาที่ประวัติศ าสตร์ ระดับมหภาค (macro-historical 
research) 

4) สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผลเริ่มจากการศึกษาปัจเจกบุคคลก่อน แล้วจึงศึกษา
ต าแหน่งแห่งที่ของสถาบัน แต่สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์จะเริ่มศึกษาจากสถาบัน
ก่อน แล้วจึงมาดูว่าเหตุผลปัจเจกบุคคลจึงมีพฤติกรรมเช่นนั้นและได้รับอิทธิพลจาก
สถาบันอย่างไร 

5) สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผลมองปรากฎการณ์ของสถาบันว่าจะต้องมีกลไกความ
ร่วมมือที่ท าให้การตัดสินใจอยู่ในระดับที่เข้าหาจุดสมดุล (equilibrium order) ที
ยอมรับร่วมกันของตัวแสดงต่างๆ แต่สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์จะสองปรากฎการณ์
ของสถาบันเป็นกระบวนการ (process) ของสถาบันที่มีความต่อเนื่องและเปลี่ยนแปลง
ตามกาลเวลา 

โดยทั่วไปแล้ว สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์สนใจภาพรวมของรัฐและสถาบันทางสังคมที่
ก าหนดตัวแสดงทางการเมืองต่างๆ ทั้งในด้านผลประโยชน์และความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างกลุ่ม
ต่างๆ โดยปัจจัยเชิงสถาบันสามารถพิจารณาได้ในสองด้าน ด้านหนึ่ง เป็นเรื่องของการจัดสถาบันการ
ก าหนดหนดนโยบายสาธาณะที่ส่งผลไปถึงระดับของอ านาจของตัวแสดงต่างๆ ที่จะได้รับจากผลลัพธ์
ของนโยบาย และอีกด้านหนึ่งเป็นสถาบันที่มีอิทธิพลกับการก าหนดว่าสิ่งใดเป็นผลประโยชน์ของตัว
แสดงต่างๆ และผลประโยชน์ดังกล่าวจะน าไปสู่รูปแบบความสัมพันธ์ชุดหนึ่งในกระบวนการนโยบาย 
(Thelen and Steinmo, 1992 :2-3) นอกจากนี้ การท าความเข้าใจเหตุผลของสถาบันที่มาจาก
ความคิดและความหมายที่สะท้อนจากประวัติศาสตร์ จึงมีลักษณะของการตีความ ( interpretation) 
ประวัติศาสตร์ แบบแผน บรรทัดฐาน ความเชื่อ และสถานการณ์ต่างๆ ที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง 
(Olsen, 2010: 28) 

ระดับในการวิเคราะห์ของสถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์เกิดมาจากปัญหาในการวิเคราะห์
ช่วงปี 1950-70 ในสองด้าน ด้านหนึ่งคือเน้นระดับจุลภาคมากเกินไปอย่างพฤติกรรมทางการเมือง 
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(political behavior) อีกด้านหนึ่งคือเน้นระดับมหภาพมากเกินไปแบบทฤษฎีหลัก (grand theory) 
อย่างเช่น ทฤษฏีมาร์คซิสต์ โครงสร้างหน้าที่ และระบบการเมือง แต่หลังจากช่วงปี 1970s การ
วิเคราะห์แบบสถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์จึงพยายามท าความเข้าใจความเป็นจริงทางสังคมใน
ระดับกลาง (meso-level analysis) คือศึกษา “สถาบัน” ที่เป็นกฎระเบียบและบรรทัดฐานทั้งเป็น
ทางการและไม่เป็นทางการที่ก าหนดขอบเขตในการตัดสินใจของปัจเจกบุคคลและการเข้าไปมี
ปฏิสัมพันธ์กับกลุ่มทางสังคม หรืออีกนัยหนึ่งคือสถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์พยายามหาความ
เชื่อมโยงของระดับการอธิบายแบบโครงสร้าง (structure) และตัวแสดง (agency) ให้เข้าหากัน3 โดย
การวิเคราะห์ประวัติศาสตร์ใน3 แง่มุมคือ (Steinmo, 2008: 123-129) 

1) ปรากฎการณ์ทางการเมืองเป็นผลของบริบทเชิงประวัติศาสตร์ ที่ส่งผลต่อเนื่องท าให้
เกิดเหตุการณ์และการตัดสินใจ 

2) สาระส าคัญของประวัติศาสตร์จะประกอบเป็นประสบการณ์ให้กับตัวแสดงทั้งปัจเจก
บุคคลและกลุ่มท่ีจะท าการตัดสินใจ 

3) การตัดสินใจถูกคาดหมายจากเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นจากอดีต 

ด้วยเหตุนี้การท าความเข้าใจการเมืองของสถาบันนิยมในเชิงประวัติศาสตร์จึงเน้นที่ “การ
อธิบาย” (explanation) มากกว่า “การท านาย” (prediction) เพราะประวัติศาสตร์มีลักษณะที่เป็น
เงื่อนไข (contingency) และความสัมพันธ์อันสลับซับซ้อนของตัวแปรที่หลากหลายตลอดเวลา 
การศึกษาจึงไม่มีวัตถุในการศึกษาที่หยุดนิ่ง แต่เป็นประวัติศาสตร์ที่มีการเปลี่ยนแปลง ปรับตัว และ
ส่งผลต่อกันตลอดเวลา โดยในด้านวิธีการศึกษาจะต้องประกอบชิ้นส่วนต่างๆ ของเหตุการณ์ใน
ประวัติศาสตร์ที่ส่งผลต่อกับและน ามาสู่ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น ซึ่งอาจจะเป็นการตัดสินใจหรือปรากฎการณ์
ส าคัญต่างๆ (Steinmo, 2008: 134-135) 

การศึกษาสถาบันเชิงประวัติศาสตร์ที่ส าคัญชิ้นหนึ่งคืองานของ Hall (1986: 15-19, 259) ที่
พยายามโต้แย้งกลุ่มหน้าที่นิยม (functionalism) ที่เน้นการอธิบายการตักดสินใจในระดับปัจเจก
บุคคล แต่ Hall เห็นว่าการตัดสินใจต่างๆ ต้องมองผ่านมุมมองระดับมหภาคเพ่ือท าให้เห็น
ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันของสังคมและรัฐ มากกว่าดูเพียงองค์การเดียวหรือกลไกการตัดสินใจ

                                                           
3 ตวัอยำ่งเช่นงำนของ Katznelson and Weingast (2005: 1-21) ท่ีพยำยำมใชก้รอบกำรวิเครำะห์แบบสถำบนันิยมใหม่ โดย
น ำกำรวิเครำะห์ระดับควำมต้องกำร (preferences) หรือสถำบันนิยมแบบทำงเลือกอย่ำงมีเหตุมีผล (rational choice 
institutionalism) มำหำจุดร่วมกับกำรวิเครำะห์สถำนกำรณ์ (situations) ซ่ึงเป็นกำรวิเครำะห์บริบททำงกำรเมือง หรือ
สถำบนันิยมเชิงประวติัศำสตร์ (historical institutionalism) โดยจุดร่วมกนัคือ “สถำบนั” เป็นผลผลิตทำงประวติัศำสตร์ท่ี
เช่ือมโยงกำรเปล่ียนแปลงส ำคญักบัสถำนกำรณ์ปกติ ส่งผลให้สถำบนัจ ำกดัขอบเขตควำมเช่ือ คุณค่ำ ผลประโยชน์ และ
ทำงเลือกของปัจเจกบุคคล 
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ของปัจเจกบุคคลแบบทางเลือกอย่างมีเหตุผล โดยสถาบันในความหมายนี้คือกฎระเบียบ ขั้นตอนใน
การด าเนินการ และการปฏิบัติงาน ซึ่งเป็นโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลหลายกลุ่มใน
ระบบการเมืองและเศรษฐกิจ การตัดสินใจนโยบายจึงมีโครงร่างของผลประโยชน์ และความคิดใน
บริบทเชิงสถาบันที่ก ากับและก าหนดการตัดสินใจออกนโยบายสาธาณะ ในระดับกว้างที่สุดคือ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคมเชิงประวัติศาสตร์ที่วางขอบเขตให้กับประสบการณ์เฉพาะของผู้
ก าหนดนโยบายในการตัดสินใจ ฉะนั้น การศึกษาของ Hall จึงพยายามน าเสนอค าอธิบายผ่าน
ประวัติศาสตร์ว่าการตัดสินใจที่เกิดขึ้นและผลจากการตัดสินใจผ่านบริบทความสัมพันธ์ของสถาบัน
และความสัมพันธ์ของรัฐและสังคมที่วางทางเลือกให้กับปัจเจกบุคคลในการตัดสินใจ นโยบายของ
รัฐบาลในการแทรกแซงระบบเศรษษฐกิจจึงสามารถท าความเข้าใจโดยใช้สถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ได้ดีกว่าการใช้แนวการวิเคราะห์แบบเศรษฐศาสตร์เพียงอย่างเดียว 

อย่างไรก็ดี การให้ความสนใจกับบริบททางประวัติศาสตร์นอกจากสถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์แล้ว ยังมีกรอบการวิเคราะห์แบบ Marxism ที่ให้ความสนใจประวัติศาสตร์เช่นเดียวกัน 
แต่มีความแตกต่างใน 3 ประเด็น (Thelen and Steinmo, 1992: 10-13) ดังนี้ 

1) สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ มองสถาบันเป็นความสัมพันธ์ทั้งเป็นทางการและไม่เป็น
ทางการ แต่ Marxism มองประวัติศาสตร์จากการเปลี่ยนแปลงแบบวัตถุนิยม 
(materialism) ที่ส่งผลถึงความสัมพันธ์ทางชนชั้น 

2) สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ เป็นการวิเคราะห์ในระดับกล่าง แต่ Marxism เป็นการ
วิเคราะห์ระดับมหภาคและโครงสร้างก าหนด 

3) สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ สนใจผลสะท้อนจากปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ 
และผลลัพธ์ที่ไม่ตั้งใจ (feedback and unintended consequences) แต่ Marxism 
สนใจการต่อสู้ทางชนชั้นแบบนิยัตินิยม (determinism) หมายถึงการมองโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ทางชนชั้นเป็นสิ่งก าหนดปรากฎการณ์ในทุกกรณี 

       2.2.4 สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่มีเหตุผล (Rational Choice institutionalism) 

แนวการศึกษาแบบทางเลือกที่มีเหตุผล (rational choice approach) เป็นการศึกษาที่
อาศัยกรอบคิดทางเศรษฐศาสตร์มาใช้อธิบายการตัดสินใจเลือกของบุคคลเพ่ืออธิบายปรากฏการณ์
ทางสังคมและการเมือง โดยหน่วยในการศึกษาคือปัจเจกบุคคล ( individualism) ที่มีเหตุผลและมี
ข้อมูลที่มากเพียงพอที่จะเห็นทางเลือกอันหลากหลายและสามารถมียุทธศาสตร์ในการตัดสินใจเลือก
ในทางที่จะบรรลุเป้าหมายสูงสุด (maximum goal) ภายใต้เงื่อนไขและสภาพแวดล้อมที่จ ากัด 
(Geddes, 2005: 376) 
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ข้อสันนิฐานส าคัญส าหรับการศึกษาแบบทางเลือกที่มีเหตุผล มี 2 ข้อคือ หนึ่ง ตัวแสดงหรือ
ปัจเจกบุคคลมีเหตุผลที่จะก าหนดเป้าหมายได้ และสองปัจเจกบุคคลมีสามารถในการตีความอย่าง
ระมัดระวังในเรื่องผลกระทบจากบริบททั้งเชิงสถาบันและปัจจัยอ่ืนๆ ให้เหมาะสมกับยุทธศาสตร์ที่
ปัจเจกจะท าการตัดสินใจเลือกในทางที่เหมาะสมและบรรลุเป้าหมาย (Geddes, 2005: 377) ดังนั้น 
การกระท าของปัจเจกบุคคลจึงสามารถที่จะค านวนหาผลประโยชน์สูงสุดได้ หรือเรียกว่าปัจเจกบุคคล
เป็น Maximisers ที่หาผลประโยชน์สูงสุดและลดต้นทุน (cost) ให้กับทุกการตัดสินใจ 

Buchanan and Tullock (1962: 13) ได้อธิบายว่าการตัดสินใจของปัจเจกบุคคลใน
สถานการณ์ทางการเมืองเป็น “การกระท าร่วม” (collective action) คือ การกระท าของปัจเจก
บุคคลหลายคนที่เข้ามาตัดสินใจเรื่องบางเรื่องที่มีลักษณะร่วมกันในสังคม และ “สถาบัน” เช่น รัฐ 
ไม่ใช่สิ่งอ่ืนใดที่มากไปกว่าชุดของกระบวนการและกลไกที่ท าหน้าที่เป็นกรอบในการท าให้การกระท า
ร่วมดังกล่าวเกิดขึ้นได้ ด้วยเหตุนี้สถาบันนิยมแบบทางเลือกที่ มีเหตุผล (rational choice 
institutionalism) จึงเป็นการศึกษาทางเลือกของปัจเจกบุคคลภายใต้บริบทของสถาบันที่เป็น
สถานการณ์ก าหนด (situational determinism) ในการจ ากัดขอบเขตของการตัดสินใจ เพ่ือให้เลือก
ทางเลือกภายใต้ของเขตดังกล่าวให้เกิดผลประโยชน์สูงสุดแก่ผู้ตัดสินใจ เช่น การก าหนดสถานการณ์
เฉพาะอย่าง Prisoner’s dilemma เป็นต้น 

อย่างไรก็ดี ก่อนที่จะลงไปถึงรายละเอียดของแนวการศึกษาแบบทางเลือกที่มีเหตุผล จะต้อง
ท าความเข้าใจกับความเข้าใจผิด (misperception) เกี่ยวกับทางเลือกที่มีเหตุผลใน 6 ประการส าคัญ 
(Geddes, 2005: 377-386) ดังนี้ 

1) ความเข้าใจผิดที่ว่าทางเลือกที่มีเหตุผลเป็นแนวการศึกษาที่มีอคติแบบอนุรักษ์นิยม 
(conservative bias) ซึ่งเป็นปัญหาจากการศึกษาแบบทางเลือกสาธารณะ (public 
choice) ที่เน้นไปที่การเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์ทางการเมือง (rent-seeking) ของ
นักการเมือง ท าให้หลายคนคิดว่าทางเลือกที่มีเหตุผลจะเป็นเพียงแนวคิดที่อธิบาย
ความเห็นแก่ตัวของมนุษย์ ทั้งที่ความจริงแล้วแนวการศึกษาแบบทางเลือกสาธารณะเป็น
เพียงส่วนหนึ่งของทางเลือกที่มีเหตุผลเท่านั้น 

2) ความเข้าใจผิดเรื่องที่ว่าทางเลือกที่มีเหตุผลจะบอกว่ามนุษย์ถูกกระตุ้นโดยเป้าหมายที่
เป็นผลประโยชน์ทางวัตถุ (material interest) เท่านั้น ซึ่งส าหรับทางเลือกที่มีเหตุผล
ไม่ได้มีข้อสันนิฐานที่ก าหนดว่าเป้าหมายที่แต่เป็นผลประโยชน์ทางวัตถุ แต่มนุษย์จะ
พิจารณาเลือกทางเลือกที่จะท าให้บรรลุจุดมุ่งหมายและก าหนดเป้าหมายตามความพึง
พอใจ โดยเป้าหมายจะเป็นสิ่งใดขึ้นอยู่กับการวิเคราะห์ตามสถานการณ์ และอาจเป็น
เป้าหมายที่ไม่ใช่วัตถุ (non-material interest) ก็ได้ เช่น ในทางการเมืองชนชั้นกลาง
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หลายครั้งที่เลือกท่ีจะออกมาชุมนุมประท้วงมากกว่าจะอยู่กับบ้านรักษาทรัพย์สินของตน
ทั้งท่ีการชุมนุมเสี่ยงอันตรายมากกว่า เป็นต้น 

3) ความเข้าใจผิดที่ว่าปัจเจกมีความพึงพอใจที่คงที่ (stable preference) แต่ส าหรับ
ทางเลือกที่มีเหตุผลความพึงพอใจขึ้นอยู่กับสถานการณ์และปัจจัยแวดล้อม การที่ความ
พึงพอใจต้องคงที่เฉพาะเพียงแต่ในช่วงที่ได้ตัดสินใจเลือกไปแล้ว อาจจะเรียกได้ว่าเป็น
ความพึงพอใจคงท่ีเชิงเปรียบเทียบ (relative stable) 

4) ความเข้าใจผิดที่ว่าปัจเจกบุคคลมีข้อมูลและสามารถค านวณทางเลือกในการเลือกได้
อย่างสมบูรณ์ แม้ทางเลือกที่มีเหตุผลเห็นว่าควรเป็นเช่นนั้น แต่ต้องค านึงถึงสถานการณ์
ในสามด้านคือหนึ่ง ความต้องการข้อมูลในบางสถานการณ์ไม่สามารถเชื่อถือได้ สอง 
บุคคลบางครั้งสามารถกระท าการตัดสินใจได้ถ้ามีข้อมูลที่เพียงพอและสามารถค านวณได้ 
(sufficient information and calculating ability) ไม่จ าเป็นต้องมีข้อมูลหรือ
ความสามารถในการค านวณท่ีสมบูรณ์ 

5) ความเข้าใจผิดที่กล่าวว่าทางเลือกที่มีเหตุผลไม่สนใจประวัติศาสตร์และบริบท ทั้งที่จริง
แล้วทางเลือกท่ีมีเหตุผลสนใจสถานการณ์ในการตัดสินใจและบริบทที่เป็นข้อจ ากัดในการ
ตัดสินใจ เช่น การมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคล สภาพแวดล้อมเชิงสถาบัน สถาบันทาง
สังคม และสภาวะแวดล้อมของสถานการณ์ เป็นต้น โดยทางเลือกที่มีเหตุผลไม่ได้ละเลย
ประวัติศาสตร์และบริบททั้งหมด เพียงแต่ให้ความสนใจศึกษาปัจเจกบุคคลในฐานะที่
เป็นระดับในการอธิบายมากกว่า 

6) ความเข้าใจผิดที่ว่าทางเลือกที่มีเหตุผลเป็นนิยัตินิยม (determinism) แม้จะมีส่วนจริง
อยู่บ้างเพราะทางเลือกท่ีมีเหตุผลใช้ตรรกะแบบนิรนัย (deductive logic) ในการอธิบาย
ทางเลือกที่เป็นวิธีในการบรรลุเป้าหมาย แต่ไม่ได้หมายความว่าทางเลือกที่มีเหตุผลจะ
สามารถยึดมั่นถือมั่นที่จะคาดการณ์พฤติกรรมมนุษย์ได้ทั้งหมด แม้ว่าจะมีสาเหตุ ( if) ที่
คล้ายกันแต่ผล (then) ไม่จ าเป็นต้องเหมือนกัน ซึ่งส่วนนี้ไม่ใช่ปัญหาเฉพาะทางเลือกที่มี
เหตุผลเท่านั้น แต่เป็นปัญหาของสังคมศาสตร์โดยรวม 

นักวิชาการคนส าคัญของส านักนี้คือ Downs (1957) ในงานเขียนชื่อ An Economic 
Theory of Democracy ที่ใช้ทฤษฏีทางเศรษฐศาสตร์มาใช้กับการตัดสินใจทางการเมืองที่อยู่นอก
ระบบตลาดของปัจเจกบุคคลและพรรคการเมือง โดยเห็นว่าพรรคการเมืองพยายามหาผลประโยชน์
สูงสุดด้วยความน่าจะเป็นในการเลือกตั้งด้วยระบบสองพรรค (two-party system) ที่จะมีการ
น าเสนอนโยบายเป็นไปในทางเดียวกันเพ่ือสร้างความพึงพอใจส าหรับการเลือกตั้ง การแสวงหา
คะแนนเสียงเลือกตั้งและผลประโยชน์สูงสุดจากผลลัพธ์ของนโยบาย รวมถึงการสร้างอุดมการณ์ให้กัน
ประชาชนเพื่อสร้างเสถียรภาพและประชาชนสามารถตัดสินใจทางการเมืองที่จะเป็นผลลัพธ์ได้ทั้งแบบ
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สันติและแบบปฏิวัติ ซึ่งการเลือกของประชาชนจะมีเป้าหมายและการตัดสินใจเลือกทางเลือกจะเป็น
การมุ่งสู่เป้าหมาย 

ในงานของ Green and Fox (2007: 274-276) เห็นว่าการปรับใช้ตัวแบบทางเลือกที่มี
เหตุผลกับการเมืองมีอยู่ 2 แนวทางคือ หนึ่ง ตัวแบบการตัดสินใจอย่างมีเหตุผลในการก าหนดนโยบาย 
(policy-making) ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง (incumbent) เช่น สส. จะเป็นไปในทางเดียวกับ
ผลประโยชน์ของผู้สนับสนุนหรือกลุ่มผลประโยชน์ที่ให้ทรัพยากรช่วยเหลือในช่วงเลือกตั้ง โดยข้อ
สันนิษฐานส าคัญคือกลุ่มผลประโยชน์ไม่อาจมั่นใจได้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองจะพึงพอใจ
นโยบายแบบใด ดังนั้นการที่กลุ่มผลประโยชน์จะแทรกแซงการตัดสินใจในทางนโยบายคือการหา
หลักประกันให้กับผู้ด ารงต าแหน่งด้วยการให้ผู้ด ารงต าแหน่งมีเป้าหมายและผลประโยชน์ร่วมกันกับ
กลุ่มผลประโยชน์ผ่านการช่วยเหลือกันในช่วงเลือกตั้ง ส่วนแนวในการปรับใช้อย่างที่สองคือการ
ค านวณต้นทุนและก าไรจากข้อตกลงเชิงสถาบันของนักการเมือง และการที่นักการเมืองมีข้อมูล
มากกว่าประชาชนทั่วไปท าให้นโยบายที่ถูกผลิตออกมาเพ่ือผลประโยชน์ของนักการเมือง เช่น 
นโยบายที่สร้างโอกาสในการได้รับเลือกตั้งอีกครั้ง อาจจะไม่สอดคล้องกับผลประโยชน์สาธารณะ จาก
ทั้ง 2 แนวทางท าให้เห็นว่าตัวแบบทางเลือกที่มีเหตุผลสามารถน าไปปรับใช้กับการเมืองได้และถูก
พัฒนาจนเป็นทฤษฏี เช่น ทางเลือกสาธารณะ เป็นต้น 

สถาบันนิยมทางเลือกที่มีเหตุผลมองกฎกติกาในสังคมที่ก ากับการตัดสินใจ (Rules of the 
Game) สามารถจ าแนกออกเป็น 2 ด้าน กล่าวคือ ด้านหนึ่งเป็นกติกาที่ก าหนดบทบาท หน้าที่ และ
ความสามารถของตัวแสดงต่างๆ ในสังคม กับอีกด้านหนึ่งที่ก ากับ ควบคุม และตรวจสอบ
ความสัมพันธ์ในสังคมการเมืองและพฤติกรรมการเมือง โดยงานของ รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ ( 2546: 
52-55) ได้ยกตัวอย่างว่า "รัฐธรรมนูญ" เป็นรูปแบบหนึ่งของ Rules of the Game ขนาดใหญ่ ที่ท า
หน้าที่วางกรอบพฤติกรรมของตัวแสดงต่างๆ ในการตัดสินใจที่ท าให้เกิดผลกระทบ 3 ประการคือ 

1) การส่งผ่านข้อมูลเกี่ยวกับกฎกติกา (informational effects of rules) สมาชิกใน
สังคมได้รับรู้กฎกติการ่วมกัน เพ่ือคาดการณ์พฤติกรรมของสมาชิกหรือตัวแสดงอ่ืนๆ 
ในสังคม และสามารถเป็นแนวทางปฏิบัติร่วมกันได้ 

2) ผลกระทบต่อโครงสร้างของแรงจุงใจ (structure of incentives) กฎกติกาจะเป็น
โครงสร้างในการจุงใจตัวแสดงในสังคมในการแสดงพฤติกรรมบางอย่าง เช่น การ
เลือกตั้งจุงใจให้นักการเมืองเสนอนโยบายและจุงใจประชาชนให้ไปเลือกนโยบาย
ตามท่ีเห็นว่าเป็นประโยชน์กับตนมากที่สุด เป็นต้น หรือละเว้นการกระท าบางอย่าง 
เช่น การทุจริตเลือกตั้งอาจถูกลงโทษตัดสิทธิทางการเมือง เป็นต้น กฎกติกาดังกล่าว
จึงเป็นทั้งแรงจุงในการแสดงและห้ามแสดงพฤติกรรม 
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3) ผลกระทบต่อกระบวนการคัดสรรบุคคลในสังคม (screening effects of rules) กฎ
กติกาจะเป็นกรอบที่จะสนับสนุนและส่งเสริมบุคคลบางประเภท ในขณะเดียวกันก็
จะลงโทษบุคคลบางประเภท กฎกติกาจึงมีลักษณะเป็นการกลั่นกรองตัวแสดงใน
ระบบการเมือง ซึ่งอาจถูกคัดสรรโดยความสามารถ การศึกษา อายุ ฯลฯ 

นอกจากนี้ Tsebelis (2009: 46-50) นักวิชาการคนส าคัญที่ใช้ทฤษฏีเกมในการอธิบาย
การเมืองได้กล่าวว่าแนวการศึกษาแบบทางเลือกที่มีเหตุผลสามารถน ามาใช้อธิบายการเมืองในความ
เป็นจริง (realistic) ซึ่งไม่ได้หมายความว่าปัจเจกบุคคลทุกคนจะมีเหตุผลแบบเดียวกัน แค่ปัจเจก
บุคคลจะมีเหตุภายใต้ข้อจ ากัดและสถานการณ์ที่แต่ละคนจะต้องเผชิญ ตัวแบบความมีเหตุผล 
(rationality as a model) ไม่ใช่พฤติกรรมของมนุษย์ แต่เป็นส่วนหนึ่ง (subset) ของมนุษย์ในการ
แสดงพฤติกรรม และการตัดสินใจของมนุษย์สามารถค านวณได้จากข้อมูลที่มีอยู่ การเรียนรู้ของแต่ละ
คน ความหลากหลายของปัจเจก การเลือกโดยธรรมชาติ และสถิติ แม้จะไม่ใช่ทุกกรณีที่สามารถ
ค านวณแบบคณิตศาสตร์ได้ก็ตาม แต่ทางเลือกที่มี เหตุผลก็สามารถค านวณได้จากผลลัพธ์ 
(outcomes) ที่ได้จากทางเลือกและการตัดสินใจเลือกของปัจเจกบุคคล ท าให้ทางเลือกที่มีเหตุผล
สามารถอธิบายปรากฏการณ์จริง (positive explanation and realistic approach) ไม่ใช่เพียงการ
บรรยายเชิงปทัสถาน (normative) หรืออธิบายเชิงทฤษฏี (theoretical explanation) ที่ใช้จริงไม่ได ้

อิทธิพลของทางเลือกที่มีเหตุผลท าให้เกิดแนวทางการศึกษาอ่ืนๆอีกมากมาย และสองแนว
การศึกษาส าคัญที่จะกล่าวถึงคือการศึกษาแบบทางเลือกสาธารณะ (public choice) และทฤษฏีเกม 
(game theory) โดยส าหรับทางเลือกสาธารณะในงานชื่อ The Calculus of Consent: Logical 
Foundations of Constitutional Democracy ของ Buchanan และ Tullock ได้กล่าวถึงการ
จัดสรรสินค้าสาธารณะ (public goods) ที่ไม่สามารถซื้อขายแบบสินค้าทั่วไปได้ แต่ต้องท าการซื้อ
ผ่านการลงคะแนน (voting) ในฐานะที่ประชาชนเป็นผู้ซื้อหรือผู้บริโภค (consumers) และพรรค
การเมืองเป็นผู้ขาย อีกทั้งการการแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจของรัฐบาลที่ไม่มีประสิทธิภาพมี
เป้าหมายเพ่ือการหาผลประโยชน์ในการเลือกตั้ง (election-seeking) และผลประโยชน์ในต าแหน่ง 
(rent-seeking) ที่จากการจัดสรรสาค้าสาธารณะ ท าให้เห็นว่าผู้ที่ต้องการเข้าไปด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองก็มีผลประโยชน์ของตัวเองในทางเศรษฐกิจ (Geddes, 2005: 386-390) รัฐบาลจึงเป็นเพียง
สถาบันที่ประกอบขึ้นด้วยปัจเจกบุคคลที่มีผลประโยชน์ส่วนตัวทั้งสิน (อนุสรณ์, 2550: 97)  

ส าหรับทฤษฏีเกม คือเครื่องมือพ้ืนฐานในการวิเคราะห์ตามแนวทางแบบทางเลือกที่มีเหตุผล 
เพราะทฤษฏีเกมจะกล่าวถึงความต้องการของบุคคลและการประเมินผลได้ผลเสียจากการตัดสินใจใน
ทางเลือกต่างๆ ที่ให้ความส าคัญกับทั้งข้อจ ากัดทางสภาพแวดล้อม (environmental constraints) 
และพฤติกรรมของปัจเจกที่มีเหตุผลและยุทธศาสตร์ (rational and strategic behavior of actor) 
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แม้ทฤษฏีเกมส่วนใหญ่จะต้องใช้วิธีการแสวงหาทางเลือกและตัดสินใจด้วยการค านวณเชิงคณิตศาสตร์ 
แต่หลักการทั่วไปท่ีไม่จ าเป็นต้องใช้วิธีทางคณิตศาสตร์ (Geddes, 2005: 393-394) 

ตัวอย่างเช่น งานของ Tsebelis (2002) ที่น าแนวคิดเกี่ยวกับทางเลือกอย่างมีเหตุผลของ 
Anthony Downs มาพัฒนาเพื่ออธิบายผู้เล่นส าคัญในสถาบันการเมือง (Veto players) โดยตัวแสดง
ที่เป็นผู้เล่นส าคัญดังกล่าวอาจเป็นปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มที่สามารถ “ปฏิเสธ” ทางเลือกที่จะถูก
ตัดสินใจได้ โดยผู้เล่นดังกล่าวจะพยายามหยุดยั่งการเปลี่ยนแปลงจากสถานเดิม (status quo) การ
เปลี่ยนแปลงจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อมีข้อตกลงที่ผู้เล่นส าคัญทุกคนเห็นพ้องต้องกัน สาระส าคัญจึงอยู่ที่
ความต้องการของผู้เล่นส าคัญ (veto players’ preferences) ที่อยู่เหนือกว่าผลลัพธ์ของทางเลือก
หรือนโยบาย ด้วยเหตุนี้นโยบายจะสามารถก่อตัวและน าไปปฏิบัติได้ต่อเมื่ อสอดคล้องกับความ
ต้องการและผลประโยชน์ของผู้เล่นส าคัญ ตัวแบบของสถาบันการเมืองเช่นนี้จะใช้อธิบายตัวแสดงที่
พยายามยับยั้งการเปลี่ยนแปลงนโยบายในกรณีที่นโยบายดังกล่าวไม่ตรงตามความต้องการของตน ตัว
แสดงส าคัญอาจเป็นนักการเมืองที่มีบทบาทน าจนสามารถขัดขวางการเปลี่ยนนโยบาย ประธานาธิบดี
ที่ใช้สิทธิขัดขวางกฎหมายจากสภา หรือกษัตริย์ที่ขัดขวางไม่ยอมลงนามในกฎหมายที่ผ่านรัฐสภา
มาแล้ว เป็นต้น 

      2.2.5 สถาบันนิยมใหม่ในการวิเคราะห์เศรษฐกิจ: เศรษฐศาสตร์สถาบันนิยมใหม่ 

ในด้านการวิเคราะห์ “เศรษฐกิจ” บทบาทของภาครัฐในการแทรกแซงกลไกตลาดแบบส านัก
สถาบันนิยมใหม่ มีจุดเริ่มต้นจากการวิเคราะห์สถาบันในทางเศรษฐศาสตร์ งานของ Olson (1975: 
1-52) ที่กล่าวถึงการที่ปัจเจกบุคคลที่ถูกขับเคลื่อนโดยผลประโยชน์ส่วนตัว (self-interest) และมีเหตุ
มีผล (rational actor) ได้เข้ามารวมกลุ่มเพ่ือกระท าการบางอย่างในการแก้ไขปัญหาการกระท าร่วม 
(collective action problem) ปัญหาที่บุคคลคนเดียวไม่สามารถบรรลุเป้าหมายที่วางไว้ได้ 
จ าเป็นต้องมีการท างานร่วมกันมากกว่า 1 คน เพื่อผลักดันให้ไปถึงเป้าหมายที่วางไว้ เช่น ปัญหาสินค้า
สาธารณะ (public goods) ต้นทุนในการท าธุรกรรมและการจัดการข้อมูล (transaction cost) และ
ผลกระทบภายนอก (externality) เป็นต้น กลุ่มขนาดเล็กจึงท าให้ปัจเจกบุคคลค านวณว่าการเข้า
ร่วมกันเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้ผลตอบแทนที่คุ้มค่ากับการมีส่วนร่วม ท าให้เกิดแรงจุงใจคัดสรร 
(selective incentives) คือ การตัดสินใจในการเข้ามามีส่วนร่วมในการรวมกลุ่ม แต่ถ้ากลุ่มมีขนาดที่
ใหญ่เกินไปจะท าให้เกิดการค านวณของปัจเจกบุคคลว่าการไม่เข้าไปช่วยคนอ่ืนได้ผลประโยชน์
มากกว่า หรือกล่าวได้ว่าเป็นผู้โดยสารฟรีของสังคม (free rider) เพราะผลของนโยบายหลายอย่างมี
ลักษณะที่ทุกคนเข้าถึงได้หมด ไม่สามารถจ ากัดไม่ให้คนใดคนหนึ่งเข้ามาใช้ประโยชน์ได้ (non-
excludable) เช่น สินค้าสาธารณะ เป็นต้น ฉะนั้น จึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องออกแบบนโยบาย
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สาธารณะเพ่ือให้เกิดการร่วมกลุ่มกันแบบองค์การที่ปัจเจกบุคคลเห็นว่าการเข้ามาช่วยกันท างานจะได้
ผลตอบแทนที่คุ้มค่า 

การรวมกลุ่มเป็นกลุ่มผลประโยชน์ในการเข้าสู่สถาบันทางเศรษฐกิจเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์
สูงสุดนั้น หากเป็นการกระท าเพ่ือผลประโยชน์ร่วมกัน (common interest) ในระดับสาธารณะ เช่น 
สินค้าและบริการสาธารณะ เป็นต้น ปัจเจกบุคคลมักจะไม่มีแรงกระตุ้น ( incentive) ในการเข้ามามี
ส่วนร่วมในการสร้างการกระท าร่วมกัน (collective action) เพราะเห็นว่าผลประโยชน์สาธารณะที่
ไม่สามารถแบ่งแยกว่าใครจะได้หรือไม่ได้ (non-excludablility) ยังไงแล้วตนก็จะได้รับ จึงขอเป็น
ผู้โดยสารฟรีของสังคมดีกว่า กล่าวคือไม่ต้องออกแรงหรือลงทุนแต่ก็ได้รับผลประโยชน์มา ด้วยเหตุนี้ 
การรวมกลุ่มเพ่ือสร้างการกระท าร่วมและแสวงหาผลประโยชน์ร่วมกันจึงควรเป็นกลุ่มขนาดเล็กที่
เคลื่อนไหวแล้วเห็นผลประโยชน์ได้ชัดเจน เพราะกลุ่มมีกระบวนการให้แรงจุงใจคัดสรร ( selective 
incentive) แก่สมาชิก คือ คนที่ไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วม ก็ไม่สามารถมาแสวงหาผลประโยชน์ฟรีจาก
กลุม่ได้ หรือไม่สามารถเป็นผู้โดยสารฟรีของสังคมได้นั้นเอง 

นักเศรษฐศาสตร์สถาบันคนส าคัญอย่าง Douglass C. North (1991: 97-99) ได้ให้
ความหมาย "สถาบัน" ว่าเป็นประดิษฐ์กรรมของมนุษย์ที่จ ากัดขอบเขตโครงสร้างการเมือง เศรษฐกิจ 
และปฏิสัมพันธ์ทางสังคม โดยสถาบันเป็นขอบเขตที่เป็นทางการ เช่น รัฐธรรมนูญ กฎหมาย สิทธิ
ต่างๆ และไม่เป็นทางการ เช่น ธรรมเนียมปฏิบัติ ข้อห้ามทางสังคม วัฒนธรรม และมารยาท เป็นต้น 
ซึ่งจากประวัติศาสตร์ที่ผ่านมาของมนุษย์จะพบว่ามนุษย์สร้างสถาบันขึ้นเพ่ือรักษาระเบียบ ( order) 
และลดความไม่แน่นอนในการเปลี่ยนแปลง เช่น ในอดีตศาสนาเป็นแบบแผนการปฏิบัติให้กับตัวแสดง
ต่างๆ ในขณะที่ปัจจุบันรัฐเป็นผู้ออกกฎหมายเพื่อวางมาตรฐานของแบบแผนดังกล่าว เป็นต้น ส าหรับ
ในทางเศรษฐศาสตร์ สถาบันจะเป็นโครงสร้างสิ่งกระตุ้น (incentive structure) ในระบบเศรษฐกิจ ที่
จะขอบเขตให้ตัวแสดงกระท าหรือไม่กระท าสิ่งใดสิ่งหนึ่งเพ่ือผลประโยชน์ของตัวเอง โครงสร้าง
ดังกล่าวจะก าหนดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจทั้งเติบโตและถดถอย การจัดเรียงสถาบันที่ดีจะช่วย
ลดค่าด าเนินธุรกรรม และผลกระทบภายนอก (transaction cost and externality) ดังนั้นจึงกล่าว
ได้ว่าสถาบันนิยมเศรษฐศาสตร์เป็นการศึกษาปัจจัยที่ไม่ใช่เศรษฐกิจ (non-economic factor) ที่
ส่งผลกระทบหรือมีอิทธิพลต่อพฤติกรรมทางเศรษฐกิจ (economic behavior) 

เศรษฐศาสตร์สถาบันนิยมเก่าจะเน้นในเรื่องของสถาบันที่เป็นทางการที่เข้าไปจ ากัดขอบเขต
ให้กับกิจกรรมในระบบเศรษฐกิจ งานของ Oliver E. Williamson (1985: 1-9) ได้กล่าวถึงแนว
การศึกษาสถาบันเชิงเศรษฐศาสตร์ที่สามารถแยกออกเป็นการศึกษาผลประโยชน์ของชนชั้น ( class 
interest) การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยี (technology) อ านาจในการผูกขาด (monopoly power) 
และการศึกษาเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยเรื่องค่าด าเนินธุรกรรม (transaction cost economics) โดยค่า
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ด าเนินธุรกรรม หมายถึง ค่าใช้จ่ายในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ (costs of running the 
economic system) 4 แต่ในช่วงทศวรรษที่ 1960-70 ได้มีการพัฒนาเศรษฐศาสตร์สถาบันส าหรับ
การวิเคราะห์การเมือง โดยแยกออกเป็นสองกลุ่มคือกลุ่มทางเลือกสาธารณะ และกลุ่มเศรษฐศาสตร์
สถาบันนิยมใหม่ท่ีเน้นทั้งเรื่องสถาบันที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

เศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันกลุ่มทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) จะเน้นศึกษาบทบาทใน
การแทรกแซงกลไกตลาดของรัฐบาล เพ่ือสร้างความสัมพันธ์กับกลุ่มผลประโยชน์และตั วแสดงทาง
การเมืองในการผูกขาดผลประโยชน์ในสังคม ภายใต้กรอบของการศึกษาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ 
(economic rents) ที่มีรัฐบาลเป็นผู้สร้างโอกาสในการแสวงหาค่าเช่า (rent setters) และปัจเจก
บุคคลหรือกลุ่มในฐานะตัวแสดงที่มีเหตุผลจะมุ่งแสวงหาผลประโยชน์สูงสุดโดยหาค่าเช่าดังกล่าว 
(rent seekers) เพ่ือสร้างความสัมพันธ์กับรัฐบาลในการผูกขาด โดยปัจเจกบุคคลพร้อมที่จะใช้
ทรัพยากรที่เป็นจริง (real resources) ในการรักษาสถานะผูกขาดดังกล่าวไว้ เพ่ือหลบหนีสภาวะการ
แข่งขันและสร้างความได้เปรียบจากสภาวะผูดขาด หรือที่เรียกว่าพฤติกรรมแสวงหาค่าเช่ า (rent-
seeking behavior) ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มผลประโยชน์นี้เรียกว่า
กระบวนการแสวงหาค่าเช่า (rent-seeking activities) (สมบูรณ์, 2533: 163-165) 

ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (economic rent) หมายถึง สิ่งที่เราต้องจ่ายไปสูงกว่าที่เราจ าเป็นต้อง
จ่ายส าหรับปัจจัยการผลิตที่ใช้ในการผลิตสินค้า หรือกล่าวอย่างง่ายคือค่าเช่าทางเศรษฐกิจเป็น
ค่าใช้จ่ายส่วนเกินจากการผลิตสินค้า เช่น การผลิตสุราใช้ต้นทุน A บาท แต่ผู้ผลิตต้องจ่ายค่าสัมปทาน
ให้แก่รัฐเพ่ือให้ได้ใบอนุญาตในการผลิตสุรา โดยค่าสัมปทานคือ X บาท ดังนั้นเพ่ือให้ได้ผลิตสุรา 
ผู้ผลิตต้องจ่ายมากกว่าต้นทุนคือ A + X บาท ด้วยเหตุนี้ X จึงคือค่าเช่าทางเศรษฐกิจที่ผู้ผลิตต้องไป
วิ่งเต้นให้ได้สัมปทานจากรัฐ โดยค่าเช่าทางเศรษฐกิจจะเกิดขึ้นเมื่อเกิด 3 กรณีดังนี้ (สมบูรณ์, 2533: 
170-170, 193) 

                                                           
4 ค่ำด ำเนินธุรกรรม (transaction costs) หมำยถึง ค่ำใชจ่้ำยในกำรแลกเปล่ียนในระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงค่ำใชจ่้ำยส ำหรับตวั
แสดงต่ำงๆ ในกำรเขำ้มำประกอบกิจกรรมในตลำด ทั้งน้ีประกอบดว้ย 
      1.) ค่ำใชจ่้ำยดำ้ยขอ้มลู (information costs) เป็นค่ำใชจ่้ำยในกำรเขำ้ถึงขอ้มลูของตวัแสดงในกำรประเมินกำรตดัสินใจ 
      2.) ค่ำใช้จ่ำยในกำรเจรจำ (bargaining costs) เป็นค่ำใช้จ่ำยในกำรหำทำงท ำข้อตกลงระหว่ำงกัน (acceptable 
agreement) 
      3.) ค่ำใชจ่้ำยในกำรควบคุมบงัคบั (policing and enforcement costs) เป็นค่ำใชจ่้ำยท่ีจะท ำให้มัน่ใจว่ำคู่กรณีท่ีเขำ้มำตก
ลงกนัจะปฏิบติัตำมสัญญำ หรือกระท ำกำรตอบสนองอยำ่งเหมำะสม 
     สถำบนัจะเขำ้มำช่วยจดักำรลดค่ำด ำเนินธุรกรรม โดยใหต้วัแสดงต่ำงๆ เขำ้มำร่วมมืออยูใ่นสถำบนัและท ำตำมแบบแผน
ท่ีก ำหนดไว ้ซ่ึงสถำบนัจะค่อยแบ่งบนัขอ้มลูและสร้ำงขอ้ตกลงร่วมกนัเพ่ือลดค่ำใชจ่้ำยในกำรท ำสัญญำระหว่ำงตวัแสดงท่ี
หำกไม่มีสถำบนัแลว้ ตวัแสดงอำจตอ้งเสียค่ำใชจ่้ำยมำกกวำ่ท่ีควรจะเป็น 
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1) ค่าเช่าจะเกิดขึ้นเมื่อปริมาณปัจจัยมีจ านวนจ ากัด หรือที่เรียกว่ามีอุปทานจ ากัด เช่น 
ที่ดินในท าเลที่ดี ใบอนุญาตค่าขายสินค้าลักษณะเฉพาะที่หาได้ยาก เป็นต้น 

2) ค่าเช่าจะด ารงอยู่ได้เมื่อมีอุปสงค์ต่อปัจจัยการผลิตที่เป็นอุปสงค์สืบเนื่อง (Derived 
demand) เมื่อความต้องการสินค้าและบริการเพ่ิมขึ้น ในขณะที่ราคาสินค้านั้นไม่
เปลี่ยนแปลง ผู้ผลิตย่อมเล็งเห็นผลก าไรที่จะเกิดขึ้น และใช้สัดส่วนของก าไรดังกล่าว
แสวงหาค่าเช่าเพื่อสร้างสภาวะผูดขาด 

3) การบริการของรัฐไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างเพียงพอ 
ท าให้เกิดการ "เลือกปฏิบัติ" ให้กับผู้ที่จ่ายค่าเช่า ทั้งนี้จะพบได้มากในประเทศก าลัง
พัฒนา 

งานของ Tullock (1967) ได้กล่างถึงการแสวงหาค่าเช่าว่าเป็นการเมือง (politics) ที่เข้ามา
แทรกแซงกลไกตลาดผ่านบทบาทของรัฐบาล ค่าเช่าทางเศรษฐกิจจึงท าให้สังคมสูญเสีย ( social 
waste) ตัวอย่างเช่น ในอุดมคติสังคมมีทรัพยากรอยู่ 100 หน่วย นาย A มีความสามารถผลิต
ทรัพยากรให้เป็นสินค้าได้ 80 หน่วย และนาย B มีความสามารผลิตได้ 20 หน่วย ผลผลิตที่เกิดขึ้น
โดยรวมของ A และ B จึงยังเป็น 100 หน่วย สังคมจึงไม่สูญเสียอะไร แต่ในความจริงทรัพยากร 100 
หน่วย มีรัฐเข้าแทรกแซงในการควบคุมการใช้ทรัพยากร นาย A และ B จึงต้องเสียค่าวิ่งเต้น (lobby) 
เพ่ือให้ได้ใบอนุญาตในการใช้ทรัพยากรดังกล่าว โดย A จ่ายค่าเช่า 10 หน่วย A จึงได้สิทธิในการผลิต
มากกว่า B โดย A ผลิตได้ 80 หน่วย (แต่เสียค่าใช้จ่ายไปแล้ว 10 หน่วย จึงเหลือเพียง 70 หน่วย) 
ในขณะที่ B ผลิตไม่ได้เลยเพราะไม่ได้รับอนุญาต ผลคือ ผลผลิตที่สังคมได้รับทั้งหมดจึงมีเพียง 70 
หน่วยเท่านั้น 30 หน่วยที่หายไป เป็นผลจากค่าเช่าทางเศรษฐกิจนั้นเอง ตัวอย่างที่เห็นได้จริง เช่น 
การมีระบบสิทธิบัตรและสัมปทานที่รัฐบาลเป็นผู้มอบให้ อาจเรียกว่าเป็นโควต้า ใบอนุญาต หรือการ
อนุมัติต่างๆ เป็นต้น  ดังนั้น รายจ่ายใดๆก็ตามเพ่ือสร้างสภาวะผูดขาดจึงท าให้ระบบเศรษฐกิจผลิต
สินค้าให้กับสังคมได้น้อยกว่าที่ควรจะเป็น (social loss) เพราะต้องเสียค่าใช้จ่ายไปกับค่าเช่า การ
จัดการกับปัญหาค่าเช่าจึงต้องจ ากัดบทบาทของรัฐบาลให้มากที่สุด เพราะเมื่อรัฐบาลมีบทบาทน้อยลง 
ก็ไม่สามารถสร้างโอกาสในการแสวงหาค่าเช่าให้กับกลุ่มผลประโยชน์อื่นๆได้ 

เศรษฐศาสตร์สถาบันที่ศึกษาการแสวงหาค่าเช่า จึงต้องการอธิบายพฤติกรรมของตัวแสดง
ทางการเมืองที่มิได้มุ่งหวังผลประโยชน์สาธารณะ แต่มุ่งหวังผลประโยชน์ในทางเศรษฐกิจคือ
ผลประโยชน์ส่วนตัว และเพ่ือปกป้องผลประโยชน์ดังกล่าวจึงพยายามหาผลประโยชน์จากการปกป้อง 
การเปลี่ยนแปลงสิทธิในกฎหมาย การก าหนดนโยบาย หรือการให้เอกสิทธิ์บางอย่าง แก่ผลประโยชน์
ของตน จึงเกิดเป็นผู้ประกอบการการเมือง (political entrepreneur) คือ ผู้เข้ามาด าเนินกิจกรรม
ทางการเมืองเพ่ือผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของตนเองในฐานะตัวแสดงที่มีเหตุผล 



40 
 

นอกจากนี้ในงานของ รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ (2546: 38-39) ได้กล่าวถึงการวิเคราะห์
รัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นสัญญาระยะยาว (long-term contract) ระหว่างผู้ปกครองกับประชาชน 
โดยก าหนดอ านาจหน้าที่ของผู้ปกครอง และก าหนดสิทธิ เสรีภาพ และหน้าที่ของประชาชน โดย
ประชาชนในฐานะนายจ้าง (principal) จะท าสัญญากับผู้ปกครองอย่างนักการเมือง รัฐบาล และ
ข้าราชการที่เป็นลูกจ้าง (agent) จะเข้ามามีความสัมพันธ์ภายใต้กรอบสถาบันที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ 
เพ่ือแก้ไขปัญญาขาดข้อมูลระหว่างกัน (Asymmetric information) และการเลือกผู้ปกครองผิดที่ไม่
ยอมท าตามสัญญา (Adverse selection) หรือกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญจะช่วยรักษาผลประโยชน์ของ
สัญญาที่ประชาชนควรจะได้รับจากผู้ปกครอง 

จากงานตัวอย่างดังกล่าว จะพบว่าเศรษฐศาสตร์เชิงสถาบัน แม้จะมีรากฐานมาจาก
เศรษฐศาสตร์แบบนีโอคลาสสิค (neoclassical economics) ที่เน้นการท างานของกลไกตลาดเสรี 
แต่เศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันจะท าความเข้าใจองค์ประกอบภายนอกของระบบตลาดที่ถูกสร้างขึ้นเพ่ือ
ควบคุม ก ากับ และจ ากัดการตัดสินใจในระบบเศรษฐกิจ โดยเศรษฐศาสตร์สถาบันนิยมใหม่ ( new 
institutional economics, NIEs) คือ การศึกษาโครงสร้างของค่าด าเนินธุรกรรมที่อยู่ภายใต้ระบบ
กฎเกณฑ์ทั้งหลาย ทั้งเป็นทางการ เช่น สถาบันของรัฐบาลและกฎหมาย เป็นต้น และไม่เป็นทางการ 
เช่น ธรรมเนียมปฏิบัติ วัฒนธรรม ค่าใช้จ่ายเพ่ือเข้าถึงข้อมูล เป็นต้น ที่จ ากัดทางเลือกและวาง
แนวทางในการเจรจาต่อรองในระบบเศรษฐกิจ (Sykuta and Cook, 2001:1274; Doner: 2010: 
Chapter 3) 

เศรษฐศาสตร์สถาบันนิยมใหม่ไม่ได้เน้นที่ "การหาค าตอบ" ในเรื่องการจัดสรรทรัพยากรและ
การแสวงหาผลประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ แต่จะเน้นในเรื่อง "การตั้งค าถามใหม่" ว่าท าไมจึงเกิด
สถาบันทางเศรษฐกิจ โดยเศรษฐศาสตร์สถาบันนิยมใหม่พยายามที่จะปรับปรุง (adapting) มากกว่า
ปฏิเสธ (rejecting) สถาบันนิยมทางเศรษฐศาสตร์แบบเดิม ซึ่งทั้งสถาบันนิยมทางเศรษฐกิจทั้งเก่า
และใหม่มีจุดร่วมกัน คือ พยายามท าความเข้าใจพฤติกรรมการตัดสินใจในโลกแห่งความเป็นจริงใน
ระบบเศรษฐกิจที่เศรษฐศาสตร์แบบนีโอคลาสสิคไม่สามารถตอบได้ โดยมองว่าทุกพฤติกรรมการ
ตัดสินใจของปัจเจกบุคคลถูกก ากับอยู่ภายใต้สถาบันทั้งหลาย (Nee, 2003: 4-5) 
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แผนภาพที่ 2. 1 ตัวแบบของเศรษฐศาสตร์สถาบันนิยมใหม่ 

 

แผนภาพที่ 2.1 เป็นตัวแบบของเศรษฐศาสตร์สถาบันนิยมใหม่ ที่พยายามอธิบายพฤติกรรม
การตัดสินใจของมนุษย์ผ่านสภาพแวดล้อมเชิงสถาบัน (institutional environment) ที่จะมีรุปแบบ
การจัดการตัดสินใจ (governance) ผ่านปัจจัยของสถาบัน (parameters) เช่น กฎหมาย สิทธิ 
บรรทัดฐาน เป็นต้น โดยปัจเจกบุคคลจะมีความต้องการหรือความพึงพอใจ (preferences) และแสดง
ออกมาเป็นทัศนคติในการตัดสินใจ (behavioral attributes) บนฐานของผลประโยชน์ส่วนตัวที่เต็ม
ไปด้วยเล่ห์เหลี่ยม (self-interest seeking with guile) 

งานที่เป็นส านักสถาบันนิยมใหม่ในเชิงเศรษฐศาสตร์จะถูกเรียกว่าส านักเศรษฐศาสตร์สถาบัน
นิยมใหม่ ตัวอย่างคืองานของ Doner (2009: 5, 64-74; 2010: 15-17) ใช้กรอบวิเคราะห์เชิงสถาบัน
เศรษฐกิจแบบใหม่ ไม่ใช้การดูตัวแสดงที่เป็นภาครัฐหรือเอกชน แต่เป็นการดู “รูปแบบของ
ความสัมพันธ์” ที่จัดความสัมพันธ์ได้ลงตัว (goodness of fit) ระหว่างบทบาทหน้าที่และศักยภาพ
ของสถาบัน ซึ่งประกอบไปด้วยบรรทัดฐาน (norm) ระเบียบ (rule) และการจัดการองค์การ 
(organization arrangement) ในการควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เพราะระบบเศรษฐกิจเสรีไม่
สามารถจัดการกับปัญหาการกระท าร่วม สถาบันจะเข้าแทรกแซงกลไกตลาดและแม้ปัญหาการกระท า
ร่วมกันของแต่ละประเทศจะเหมือนกัน แต่การแทรกแซงของสถาบันที่แตกต่างกันก็จะท าให้ผลลัพธ์
ของการพัฒนามีความแตกต่างกันด้วย หรือกล่าวได้ว่า “รัฐ” และ “องค์การสาธารณะ” เป็นเพียงตัว
แสดงหนึ่งในกลุ่มตัวแสดงอันหลากหลายที่เข้ามาสร้างความสัมพันธ์ออกมาเป็น “สถาบัน” โดยใน
สถาบันอาจจะมีรัฐเป็นผู้ก ากับดูแลหรือมีบทบาทน าในความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ในระบบ
เศรษฐกิจก็ได้ ซึ่งข้อถกเถียงหลักคือศักยภาพและการจัดเรียงสถาบันจะส่งผลกระทบต่อระดับการ
เจริญเติบโตของเศรษฐกิจ และสถาบันแปรเปลี่ยนตามความกดดันของตัวแสดงทางการเมือง แม้
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หลายประเทศจะเผชิญปัญหาทางเศรษฐกิจเหมือนกัน แต่รูปแบบที่แตกต่างกันของการจัดเรียง
สถาบัน ท าให้ผลลัพธ์ในการพัฒนาแตกต่างกันออกไปด้วย5 

ในสถาบันทั้งหลายที่มีอยู่ในสังคม "รัฐ" คือ สถาบันที่มีผู้ดูแลมาจากการเลือกตั่งและ
มอบหมายให้ท าการก่อตัวและก าหนดนโยบาย รวมไปถึงการน านโยบายไปปฏิบัติ รัฐสามารถ
สนับสนุนให้ธุรกิจต่างๆ ท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ จัดการกับปัญหาการแสวงหาค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจ และส่งเสริมการสะสมทุน โดยรัฐที่มีความเข้มแข็งจะต้องมองในทั้งด้านที่รัฐสามารถปกป้อง
การกระท าของตนจากพลังทางสังคมและธุรกิจ คือ สามารถที่จะก าหนดนโยบายและต่อรองกับกลุ่ม
ทุนต่างๆได้ และด้านที่รัฐต้องมีการจัดองค์การที่สามารถตอบสนองต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ 
(Doner, 1992: 399) 

ตัวอย่างเช่น งานของ Doner (1992: 423, 429) ได้กล่าวถึงการจัดเรียงสถาบันในประเทศ
ก าลังพัฒนาว่าหากต้องการลดความไม่เท่าเทียมกัน ประเทศก าลังพัฒนาจะต้องสร้างฐานทาง
เทคโนโลยีของตัวเอง แต่ด้วยต้นทุนที่สูง ผลตอบแทนที่นานเกินไป และโอกาสในการเกิดพวก Free 
Rider จึงเป็นเหตุผลที่ไม่มีใครมาลงทุนในเทคโนโลยีที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศ จึงน ามาสู่
ปัญหาการกระท าร่วม (problem of collective action) ที่สถาบัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งคือรัฐ จะต้อง
เข้ามาช่วยเหลือไม่ว่าจะในด้านส่งเสริมการลงทุนและจัดหาเทคโนโลยีและสินค้าสาธารณะ หรือใน
ด้านการน านโยบายกระตุ้นการลงทุนของภาคเอกชนมาปฏิบัติ เพ่ือให้การลงทุนเกิดการกระจาย 
(spill over) ไปสู่หน่วยธุรกิจอ่ืนๆ ซึ่งจะเป็นผลกระทบเชิงบวก (positive externalities) ทั้งนี้ ปัจจัย
จากรัฐเพียงตัวแสดงเดียวอาจจะไม่เพียงพอ แต่ต้องรวมถึงความร่วมมือจากกลุ่มในภาคธุรกิจเพ่ือ
สร้างฐานทางเทคโนโลยี 

ส าหรับการศึกษาเกี่ยวกับสถาบันใหม่ในการก าหนดนโยบายเกษตรด้วยการวิเคราะห์แบบ
เศรษฐกิจการเมือง คืองานศึกษาเกี่ยวกับการแทรกแซงของภาครัฐในนโยบายเกษตรที่ส าคัญคืองาน
ของ Bates (1997: 14) ที่ดูการแทรกแซงของรัฐในนโยบายการค้าเมล็ดกาแฟของบราซิล เช่น ภาษี
การผลิต การก าหนดราคาโดยรัฐ เป็นต้น ที่รัฐต้องมีความสัมพันธ์กับการเมืองภายในและองค์กร
ระหว่างประเทศ นอกจากนี้งานอีกชิ้นหนึ่งของ Bates (2005: 4-6, 150-154) ได้ศึกษาบทบาทของ
รัฐที่มีต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจและการพัฒนาภาคการเกษตรของประเทศเคนย่า โดยการพัฒนา
ดังกล่าวมีรัฐในรูปแบบของรัฐบาลและองค์การสาธารณะต่างๆ เข้าไปแทรกแซงและก าหนดการ
พัฒนาในฐานะท่ีเป็นตัวแสดงส าคัญ การพัฒนาเคนย่าจึงไม่ใช่เรื่องของกลไกตลาดหรือกลุ่มทางสังคม 
                                                           
5 กำรศึกษำแบบสถำบนัใหม่เป็นควำมพยำยำมท่ีจะเขำ้ใจรูปแบบควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงรัฐและทุน เช่น กลุ่มธุรกิจขนำด
ใหญ่ (Business Groups) เครือข่ำย (Networks) สมำคมกลุ่มผลประโยชน์ทำงธุรกิจ (Business-Interest Associations) และ 
ควำมร่วมมือระหวำ่งภำคสำธำรณะและภำคเอกชน (Public-Private Sector Consultation) ดูเพ่ิมใน Doner (2009: 18-19) 
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แต่มีหน่วยงานภาครัฐและพรรคการเมืองคอยควบคุมรูปแบบความสัมพันธ์ (pattern of relation) 
ในเชิงสถาบันที่ก ากับดูแลระบบเศรษฐกิจ 

การศึกษาสถาบันจึงต้องศึกษาเชื่อมโยงระหว่างการเปลี่ยนแปลงนโยบายและการเมืองใน
กระบวนการนโยบายดังกล่าว ซึ่งการศึกษารากฐานทางการเมืองของนโยบายเศรษฐกิจสามารถมอง
สถาบันการเมืองออกเป็นความรับผิดชอบต่อสาธารณะทางการเมือง (political accountability) ที่ผู้
ก าหนดนโยบายต้องมีความรับผิดชอบต่อการใช้อ านาจเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของประชาชนที่อยู่ใต้
ปกครอง และระเบียบทางการเมือง (political order) ที่รวมถึงการปกป้องสิทธิเหนือทรัพย์สินและ
เสถียรภาพส าหรับผลประโยชน์ของตัวแสดงต่างๆ ในการลงทุน การใช้แรงงาน และการยกระดับ
รายได้ (Bates, 2006: 10-11) หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือการเมืองไม่สามารถถูกแบ่งแยกออกจาก
นโยบายเศรษฐกิจได้ เพราะการเมืองเป็นเหตุผลทั้งการก่อตัวและผลลัพธ์ของนโยบาย (Doner, 1992: 
431) 

งานของ Bates ไม่ใช่กลุ่มรัฐนิยมและมีความคล้ายคลึงกับส านักสถาบันนิยมใหม่ ที่เน้นศึกษา
การตัดสินใจของรัฐภายใต้ข้อจ ากัดทางการเมืองและรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและทุน แต่การ
วิเคราะห์ของ Bates กลับใช้รัฐในฐานะตัวแสดงที่ส าคัญของการอธิบายสังคมมีมีนโยบายเกษตรกรรม
เป็นหัวใจหลัก (agrarian society) งานชิ้นส าคัญของ Bates (1981: 1-10) จึงได้วางหลักการในการ
วิเคราะห์รัฐเกษตรที่มีการเปลี่ยนแปลงการผลิตแบบเกษตรกรรมให้เป็นอุตสาหกรรมไว้ใน 3 ด้านคือ 

1) การควบคุมสินคา้เกษตรผ่านนโยบายที่เป็นปัจจัยน าเข้า (input) เช่น นโยบายเมล็ดพันธุ์
และสินเชื่อ และนโยบายราคา เพื่อแทรกแซงกลไกราคาของตลาด 

2) การควบคุมสินค้าเกษตรผ่านนโยบายควบคุมผลผลิต (output) เช่น การผูกขาด เพ่ือ
ควบคุมผลผลิตที่มีอยู่ในตลาดให้อยู่ในก ากับของรัฐ 

3) การควบคุมกระบวนการผลิต (process) ผ่านนโยบายสินค้าบริโภค (consumer 
goods) ที่รัฐเข้าไปจัดการในฐานะที่เป็นตัวแสดงหนึ่งในทางเศรษฐกิจที่มีบทบาทเสมือน
เป็นหน่วยธุรกิจ 

ตามท่ีได้กล่าวถึงส านักต่างๆของแนวการศึกษาแบบสถาบันนิยมใหม่ จึงสามารถสรุปออกมา
เป็นตารางที่ 2.2 ดังนี้ 
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ตารางท่ี 2. 2 เปรียบเทียบกรอบการวิเคราะห์แบบสถาบันนิยมใหม่ทั้ง 3 ส านัก 

 สถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ 
(Historical 
institutionalism) 

สถาบันนิยมทางเลือกที่
มีเหตุผล  

(Rational Choice 
Institutionalism) 

เศรษฐศาสตร์สถาบัน
นิยมใหม่ 

 (New Institutional 
Economics) 

ข้อสมมุติฐานของ
พฤติกรรม  

(Behavioral 
Assumption) 

ปัจเจกบุคคลแสดง
พฤติกรรมภายใต้การ
เปลี่ยนแปลงของแบบ
แผนความสัมพันธ์ 

ปัจเจกบุคคลเป็นตัว
แสดงที่มีเหตุผล มีความ
สามารในการตัดสินใน 
แต่ถูกจ ากัดทางเลือก
ด้วยข้อมูลและสถาบัน 

 

ปัจเจกบุคคลตัดสินใจ
อย่างมีเหตุผล แต่ถูก
จ ากัดด้วยข้อมูลและ
สถาบัน 

ตัวแสดงต่างๆ 

 (Actors) 

องค์การและปัจเจก
บุคคลภายใต้บริบท
เฉพาะหนึ่งๆ 

องค์การและปัจเจก
บุคคลที่สามารถท าการ
ตัดสินใจเลือกทางเลือก 

องค์การและปัจเจก
บุคคลต่างเป็นตัวแสดง
ของระบบเศรษฐกิจ 

นิยามของสถาบัน  

(Definition of 
Institution) 

แบบแผนความสัมพันธ์ที่
เปลี่ยนแปลงไปตาม
ประวัติศาสตร์ก าหนด มี
ลักษณะต่อเนื่อง และไม่
หยุดนิ่ง 

กฎ ระเบียบ และบรรทัด
ฐาน ทั้งเป็นทางการและ
ไม่เป็นทางการ ที่เข้ามา
เกี่ยวกับกับการตัดสินใจ
เลือกทางเลือก 

ข้อจ ากัดการตัดสินใจ
บางอย่างที่มนุษย์สร้าง
ขึ้น ที่มีท้ังเป็นทางการ
และไม่เป็นทางการ 

กลไกระดับมห
ภาค  

(Macro-level 
Mechanisms) 

 

ผลจากการเปลี่ยนแปลง
ส าคัญและเส้นทางของ
การพัฒนาสถาบัน จาก
อดีตถึงปัจจุบัน ที่ส่งผล
กระทบต่อกันอย่าง
ต่อเนื่องและเป็นพลวัตร 

แบบแผนความสัมพันธ์
ทั้งทางกฎหมาย ทาง
การเมือง และทางสังคม 
ที่เป็นเงื่อนไขในการ
ก าหนดการตัดสินใจ
ให้กับปัจเจกบุคคล 

การจั ดการของรั ฐที่
พ ย า ย า ม แ ส ด ง ห า
รายรับสูงสุด (revenue 
maximization)  แ ล ะ
ค่ า ด า เ นิ น ธุ ร ก ร ร ม
ระหว่างปัจเจกบุคคล 
และปัจเจกบุคคลกับรัฐ 
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กลไกระดับ
จุลภาค  

(Micro-level 
Mechanisms) 

การตัดสินใจและสร้าง
ปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดง
อ่ืนๆ 

การตัดสินใจและการ
ค านวนผลประโยชน์
ส่วนตัว 

การตัดสินใจและการ
ค านวนผลประโยชน์
ส่วนตัว 

 

ตัวอย่า
นักวิชาการ  

(Sources) 

Pierson and Skocpol 
(2002), Steinmo 
(2010) 

Tsebelis (2002), 
Green and Fox (2007) 

Bates (2005), Doner 
(2009) 

      2.2.6 การจัดเรียงสถาบัน 

 การศึกษาสถาบันนิยมใหม่ในด้านของการจัดเรียงสถาบัน ( institutional arrangement) 
สามารถมองได้สองด้าน กล่าวคือ ด้านหนึ่ ง การจัดเรียงสถาบันถูกก าหนดโดยปัจจัยของ
สภาพแวดล้อมภายนอกผ่านการแข่งขัน ผลัดดัน และคัดเลือก ของคุณสมบัติที่ เป็นประโยชน์ 
(advantageous traits) และการอยู่รอดและการเติบโตที่แตกต่างกัน (differential survival and 
growth) อีกด้านหนึ่ง การจัดเรียงสถาบันเป็นการก่อตัวเป็นรูปเป็นร่างของแบบแผนและความส าคัญ
ของทางเลือกและการเปลี่ยนแปลงที่ถูกขับเคลื่อนโดยการตัดสินใจของตัวแสดง ทั้งนี้ สถาบันมี
บทบาททั้งในด้านของการรักษาระเบียบ (order) และท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง (change) รวมถึง
การสร้างสมดุล (balancing) ของทั้งสองด้าน (Olsen, 2010: 16-17) 

 การวิเคราะห์ระดับกลางในการจัดเรียงสถาบันทางการเมือง สถาบันจะถูกสมมุติว่าถูกสร้าง
ขึ้นจากองค์ประกอบของระเบียบและชีวิตทางการเมืองที่มีแบบแผนสามารถคาดการณ์ได้ สถาบันจะ
ท าการวางกรอบให้กับตัวแสดง ประเด็นปัญหา และทรัพยากรต่างๆ ทางการเมือง โดยสถาบันการ
สร้างโครงสร้างของรูปแบบของการต่อสู้ทางการเมือง (patterns of political struggle) ที่มีพลวัตร
ในตัวของตัวเอง ผ่านการมีปฏิสัมพันธ์ ความร่วมมือ และการแข่งขันของบริบททางการเมือง นโยบาย
ที่มาจากการจัดองค์การของชีวิตทางการเมืองจะมีรูปแบบของการจัดเรียงสถาบันที่แตกต่างกัน ซึ่ง
น าไปสู่แบบแผนการตัดสินใจที่แตกต่างกันด้วย (Olsen, 2010: 18)  

 งานของ Doner (2009: 5-6, 92) จึงได้แยกการพิจารณาการจัดเรียงสถาบันไว้ 2 ด้านคือ 

1) ด้านความต้องการ (demand-side) การจัดเรียงสถาบันต้องท าให้ความเหมาะสม
ระหว่างภารกิจ (tasks) กับศักยภาพของสถาบัน (capacities of institution) คือ 
บรรทัดฐาน กฎกติกา และองค์การที่ท าการ “ควบคุม” (govern) กิจกรรมทางเศรษฐกิจ 
เพ่ือแก้ไขปัญหาการกระท าร่วม (collective action problem) ดังนั้น การจัดเรียง
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สถาบันที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ จึงส่งผลต่อระดับการพัฒนาที่แตกต่างกัน 
แม้ว่าต้องเผชิญกับปัญหาเดียวกัน 

2) ด้านการสนับสนุน (supply-side) ความกดดันจากสังคมการเมือง และการสร้างความพึง
พอใจเพ่ือตอบสนองความกดดันของผู้น าทางการเมือง จะท าให้ผู้น าดังกล่าวมีการใช้
ทรัพยากรเพ่ือสร้างการเจริญเติบทางเศรษฐกิจ ออกแบบสถาบัน และท าให้โครงการ
สร้างทางการเมืองตอบสนองต่อปัญหาได้ การจัดเรียงสถาบันจึงมีเรื่องของตัวแสดง
ส าคัญ (veto players) เข้ามาเกี่ยวข้อง คือ ตัวแสดงที่คอยสร้างสมดุลระหว่างความ
แน่นอนที่สามารถเปลี่ยนหรือจัดการนโยบาย (decisiveness)  และความกล้าหาญที่จะ
ท าสัญญาในนโยบาย ( resoluteness) เพ่ือสร้างฉันทามติที่น่าเชื่อถือ ( credible 
commitments) ในการพัฒนานโยบายที่เก่ียวข้อง (upgrading-related policies) 

ด้วยเหตุนี้ ในกรอบการวิเคราะห์แบบสถาบันนิยมใหม่ จึงไม่ได้เป็นเพียงความพยายามที่จะ
จัดการกับปัญหาของระดับในการวิเคราะห์แบบโครงสร้าง-ตัวแสดง (structure-agency) มาสู่การ
วิเคราะห์ “สถาบันระดับกลาง” แต่ยังพยายามเชื่อมโยงความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆ ในการ
ก าหนดนโยบายเพ่ือเข้าใจแบบแผนทั้งทางเศรษฐกิจและการเมือง ด้วยเหตุนี้ การศึกษาการจัดเรียง
สถาบันต้องเริ่มจากการท าความเข้าใจประวัติศาสตร์ความเป็นมาอย่างต่อเนื่องของสถาบันและบริยท
ทางการเมืองและสังคมที่คอยก าหนดรูปแบบของสถาบันดังกล่าว จนน ามาสู่รูปแบบทางการเมือง 
(pattern of politics) การจัดเรียงสถาบันจึงเป็นผลจากการเปลี่ยนแปลงส าคัญและเส้นทางของการ
พัฒนาสถาบัน (critical juncture and development pathways) ในสองด้าน ด้านหนึ่ง เป็นเรื่อง
ของการก่อตัวของสถาบันที่เกิดจากจุดหักเหทางประวัติศาสตร์ที่ท าให้รูปแบบความสัมพันธ์เชิง
สถาบันเปลี่ยนแปลงไป และอีกด้านหนึ่งคือ ความต่อเนื่องของสถาบันต้องมีปฏิสัมพันธ์กับเงื่อนไขเชิง
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลง และเป้าหมายทางการเมืองที่ถูกก าหนดจากวิถีทางประวัติศาสตร์ใน
อดีต (Thelen, 1999 :388-399) โดยการวิเคราะห์สามารถมองได้ 3 แม่มุมดังนี้ 

1) การศึกษาจุดเปลี่ยนทางประวัติศาสตร์ที่ส าคัญ (critical juncture) ที่ท าให้การจัดเรียง
ตัวของสถาบันมีการเปลี่ยนแปลงไปจากวิถีเดิม ตัวอย่างเช่น งานของ Lipset and 
Rokkan (1967) ที่กล่าวถึงที่มาของระบบสองพรรคการเมือง ที่มาจากการปฏิวัติ
อุตสาหกรรม (industrial revolution) และการปฏิวัติประชาชาติ (national 
revolution) ที่ท าให้เกิดการแบ่งแยกทางสังคม (social cleavage) จนมีพรรคการเมือง
ที่เป็นตัวแทนระหว่างคนเมือง-คนชนบท ชนชั้นกลาง-กรรมกรและชาวนา ศาสนจักร-
อาณาจักร เป็นต้น 

2) การศึกษาจากผลสะท้อนกลับ (feedback effects) โดยในกระบวนการทาง
ประวัติศาสตร์มีพลวัตรในตัวเองเสมอ สามารถมองได้ในสองกลไกล กล่าวคือ กลไกแรก
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เป็นโครงสร้างในการขับเคลื่อนการตัดสินใจ (incentive structure) หรือที่เรียกว่าผล
ของความร่วมมือ (coordination effects) หมายถึง โครงสร้างสถาบันได้สร้างตรรกะ 
(logic) บางอย่างในการควบคุมพฤติกรรมในการตัดสินใจและก าหนดกระบวนการทาง
นโยบาย เช่น งานของ Kingstone (2001) การถึงปรากฎการณ์ของประเทศบราซิล
หลังจากการพัฒนาอุตสาหกรรมและการเปิดเสรีในช่วงหลังปี 1980 โดยการเปิดเสรี
ทางการค้า (commercial liberalization) ท าให้เปิดปัจจัยเชิงสถาบันที่ประกอบด้วย
วิกฤตเศรษฐกิจ (economic crisis) ทางเลือกในการปรับตัวสู่เศรษฐกิจแบบใหม่ 
(adjustment options) และนโยบายที่สนับสนุนการค้าเสรี (policy bundling) ที่
ส่งผลต่อความร่วมมือระหว่างกลุ่มต่างๆในสังคม จนไม่เกิดการต่อต้านจากชนชั้นล่าง 
เป็นต้น และอีกกลไกหนึ่งคือผลกระทบต่างๆ ของสถาบัน (distributional effects of 
institutions) หมายถึง สถาบันไม่ใช่เพียงกลไกความร่วมมือระหว่างตัวแสดงต่างๆ แต่ยัง
มีการผลิตซ้ าและขยายตัวของรูปแบบการแจกแจงอ านาจในทางการเมือง (patterns of 
power distribution in politics) 

3) การปรับตัวเชิงสถาบันและการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ( institutional evolution 
and political change) เป็นการอธิบายการจัดเรียงตัวของสถาบันจากการเปลี่ยนแปลง
ทางการเมือง ซึ่งสถาบันจะมีวิวัฒนาการในรูปแบบของตัวเอง ตัวอย่างเช่น งานของ 
Steinmo (2010) ท าการศึกษาเปรียบเทียบการปรับตัวของสถาบันหลังจาก
ปรากฎการณ์โลกาภิวัฒน์และการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี โดยเปรียบเทียบประเทศ 
สวีเดน ญี่ปุ่น และสหรัฐอเมริกา เพ่ือศึกษาการเมืองแบบวิวัฒนาการ (politics as 
evolution) ของแต่ละประเทศจะจัดเรียงสถาบันในรูปแบบเฉพาะตัวในตอบสนอง
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป เพ่ือสร้างสถาบันที่สามารถจัดความสัมพันธ์ระหว่างตัว
แสดงทางการเมืองต่างๆ ให้สามารถมีปฏิสัมพันธ์ทางอ านาจต่อไปได้ โดยไม่เกิดการล่ม
สลายทางการเมือง 

ทั้งนี้ งานของ Olsen (2010: 23) การสร้างสถาบันทั้งในด้านของกระบวนการและเนื้อหา 
ต้องมองใน 3 ด้านส าคัญ คือ 

1) ความชัดเจนและข้อตกลงของกฎระเบียบที่ควบคุมพฤติกรรม มีการสร้างมาตรฐาน 
(standardization) และความเป็นทางการ (formalization) ของการปฏิบัติ เพ่ือลด
ความไม่แน่นอนและความขัดแย้งอันจะเกิดขึ่นจากการที่ใครจะท าอะไร ได้อะไร เมื่อไหร่ 
และอย่างไร 

2) ฉันทามติเกี่ยบกับกฎระเบียบที่ควบคุมพฤติกรรมถูกบรรยาย อธิบาย และท าให้ถูกต้อง 
ด้วยหลักการส าคัญ (criteria) ร่วมกันของตัวแสดงต่างๆ 
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3) การสร้างแนวความคิดร่วมกันว่า อะไรคือทรัพยากรที่สามารถใช้ได้อย่างชอบธรรม และ
ใครสามารถเข้าถึงหรือควบคุมทรัพยากรดังกล่าว 

ทุกนโยบายสาธารณะจึงถูกก ากับโดยการจัดเรียงสถาบันภายใต้สถานการณ์และช่วงเวลา
เฉพาะ ซึ่งการจัดเรียงดังกล่าวมาจากกลุ่มผลประโยชน์และปัจเจกบุคคลที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์เพ่ือ
ตอบสนองความต้องการ และจัดการกับความไม่แน่นอนและความเสี่ยงจากนโยบาย (Polski and 
Ostrom, 1999: 5) 

ดังนั้น การจัดเรียงสถาบันจึงเป็นการสร้างสถาบันที่เป็นขอบเขตในการตัดสินใจของตัวแสดง
ต่างๆ โดยสถาบันจะวางกรอบผลประโยชน์และความต้องการให้กับตัวแสดง ซึ่งจะมีจุดเน้นที่อ านาจ
และการจัดสรรทรัพยากร สถาบันจึงเป็นการอธิบายระเบียบทางการเมือง (political order) ว่าเป็น
ผลผลิตของโครงสร้าง แบบแผน และทัศนคติที่สะท้อนจากประวัติศาสตร์ สถาบันจึงอยู่ในระดับกลาง
ระหว่างบริบทของประวัติศาสตร์และโครงสร้างในระดับมหภาค และการตัดสินใจของตัวแสดงใน
ระดับจุลภาค 

      2.2.7 ข้อจ ากัดของการศึกษาสถาบันนิยมใหม่ 

 Christopher Hood (1990: 349-351) ได้ตั้งข้อสงสัยต่อการศึกษาแนวสถาบันนิยมใหม่ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งส าหรับงานของ March and Olsen (1989) ใน 6 ด้านส าคัญดังนี้ 

1) ปัญหาในการนิยามว่าอะไรคือ “สถาบัน” และ “สถาบันนิยม” เพราะสถาบันนิยม
ใหม่ถูกนิยามจากการวิพากษ์การศึกษาในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สอง โดยสถาบัน
นิยมใหม่ยังไม่ได้ให้นิยามในสาระส าคัญ แต่จะกล่าวเพียงว่าไม่เห็นด้วยกับการศึกษา
แบบบริบทสังคม (contexualism) การลดทอนสู่ปัจเจกบุคคล (reductionism) 
อรรถประโยชน์นิยม (utilitarianism) การศึกษาแบบหน้าที่ (functionalism) และ 
การศึกษาแบบเครื่องมือ(instrumentalism) 

2) ปัญหาในการแบ่งแยกว่าอะไรคือสถาบันนิยมใหม่หรือเก่า เพราะการวิเคราะห์
สถาบันแม้จะเสื่อมความนิยมลงในช่วงหลังสงครามโลก แต่สถาบันยังคงอยู่ใน
การศึกษาทางรัฐศาสตร์เสมอ การน าสถาบันมาศึกษาใหม่จึงอาจไม่ใช่ประเด็น 
เพราะสถาบันไม่เคยหายไปจากการศึกษา 

3) สถาบันนิยมใหม่มีลักษณะเหมือนชุดของความเชื่อ (doctrinal coherence) ที่
เชื่อมโยงศาสตร์ต่างๆ เข้าหากัน และสามารถอธิบายได้อย่างครอบจักรวาล 
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4) ปัญหาในการวิเคราะห์อ านาจแบบองค์รวม (power of a holistic) มากว่าการท า
ความเข้าใจองค์ประกอบต่างๆ ท าให้การศึกษามีลักษณะครอบคลุมจนก ากวม ไม่มี
ลักษณะเฉพาะที่ชัดเจนเป็นของตัวเอง 

5) สถาบันนิยมที่อ้างว่าสามารถอธิบายได้ท้ังระเบียบและการเปลี่ยนแปลง (order and 
change) น าไปสู่ปัญหาในเชิงภาววิทยา (ontology) ของการศึกษา เพราะระเบียบ
และเสถียรภาพมีชุดการพิจารณาและท าความเข้าใจความจริงที่แตกต่างจากการ
เปลี่ยนแปลง 

6) การอธิบายแบบสถาบันนิยมใหม่ที่ลักษณะที่ใกล้เคียงกับการตีความ เช่น การ
ตีความสัญลักษณ์ การตีความประวัติศาสตร์ เป็นต้น จึงเกิดปัญหาว่าสถาบันนิยม
ใหม่ไม่สามารถพิสูจน์ว่าผิด (falsifiability) ท าให้อาจถูกมองว่าไม่ใช่ศาสตร์ที่มีแบบ
แผนชัดเจนแบบวิทยาศาสตร์ 

ดังนั้น การศึกษาแบบสถาบันนิยมใหม่จึงเป็นเพียงกรอบการศึกษากว้างๆ ที่จ าเป็นต้องอาศัย
แนวคิดหรือทฤษฎีอ่ืนๆ เข้ามาร่วมศึกษาและวิเคราะห์ปรากฎการณ์เบื้องหลังการเมืองในกระบวนการ
นโยบาย จึงน ามาสู่แนวการวิเคราะห์แบบรัฐนิยมในส่วนต่อไป 

2.3 รัฐนิยม (Statism) 

การท าความเข้าใจการเมืองในนโยบายเศรษฐกิจเป็นเสมือนการท าความเข้าใจบทบาทของรัฐ
ในระบบเศรษฐกิจ โดยความเข้าใจสามารถแบ่งออกเป็น 2 กระบวนทัศน์ กล่าวคือ กระบวนทัศน์แบบ
เก่า (the old paradigm) จะอยู่บทฐานคิดที่ว่าบทบาทของรัฐกับตลาดจะมีลักษณะที่เป็นปรปักษฺ์ต่อ
กัน โดยรัฐหรือตลาดสามารถเข้าท างานแทนกันได้อย่างเต็มที่ ถ้าหากมองว่าตลาดล้มเหลว (market 
failure) ก็จะให้รัฐมีบทบาทมาก แต่ถ้าเชื่อว่ารัฐล้มเหลว (state failure) ก็จะให้กลไกตลาดท างาน
เป็นส าคัญ การศึกษาจึงใช้วิธีในเชิงปริมาณ (quantitative) ว่ารัฐใช้นโยบายเข้าไปแทรกแซงกลไก
ตลาดมากน้อยเพียงใด จนสามารถจ าได้รัฐออกเป็น 5 ประเภทตามล าดับการแทรกแซงมากไปหาน้อย 
คือ รัฐสังคมนิยม (socialist state) รัฐที่มุ่งเน้นการพัฒนา (developmental state) รัฐสวัสดิการ 
(social right state) รัฐที่แทรกแซงเศรษฐกิจระดับมหภาค (macroeconomic stabilization 
state) และรัฐที่ดูแลเพียงเรื่องสินค้าสาธารณะ (public goods state)  

อย่างไรก็ดี งานศึกษานี้จะใช้กระบวนทัศน์ใหม่ (the new paradigm) ที่มองว่านโยบาย
เศรษฐกิจไม่ได้เกิดจากการแทรกแซงของรัฐเพียงอย่างเดียว แต่เป็นผลจากปฏิสัมพันธ์อย่างใกล้ชิด
ระหว่างรัฐและกลไกตลาด จนกลายเป็นลักษณะของการท างานร่วมกัน (combination) โดยรัฐจะจัด
วางระบบเศรษฐกิจ (shaping economic system) และจัดโครงสร้างความสัมพันธ์พ้ืนฐานให้กับ
เศรษฐกิจ (fundamentally structured the economy)  และกลไกตลาดจะเป็นตัวก าหนด
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ทางเลือก (choices) ให้กับตัวแสดงที่ต้องเข้ามามีส่วนในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การศึกษาในกระบวน
ทัศน์ใหม่จึงเน้นในเชิงคุณภาพ (qualitative) โดยความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและตลาดจะออกมาใน 4 
รูปแบบ คือ การออกกฎระเบียบควบคุมสินทรัพย์และกรรมสิทธิ์ ( the control of productive 
assets) วางโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์ในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 
(the structure of recurring relation) การจัดการเรื่องค่าเงินและราคา (means of payment, 
money and credit) และการบริหารในกิจการชานแดนระหว่างประเทศ (managing the 
international boundary) เช่น เรื่องความมั่นคงและการข้ามแดน ด้วยเหตุนี้จึงท าให้เห็นได้ว่า
กระบวนทัศน์ใหม่ไม่ได้มีอคติ (prejudice) ว่ารัฐหรือตลาดเป็นสิ่งที่ล้มเหลว แต่จะเน้นศึกษา
ปฏิสัมพันธ์และการจัดโครงสร้างความสัมพันธ์ที่เป็นแบบแผนระหว่างกัน (Block, 1994: 691-705) 

แม้ว่าการศึกษาเรื่องรัฐในฐานะตัวแสดงที่มีอิสระในทางการเมือง (state autonomy) จะพบ
ในงานชื่อ Bringing the State Back In ของ  Evans, Rueschemeyer and Skocpol แต่รากฐาน
ของงานดังกล่าวได้รับอิทธิพลจากกลุ่ม Weberian (Skocpol, 1985: 9) กล่าวคือ Max Weber ได้
นิยามความหมายของ “รัฐ” ว่าคือชุมชนของมนุษย์ที่สามารถอ้างความชอบธรรมในการผูกขาดการใช้
ความรุนแรงในเชิงกายภาพได้อย่างประสบความส าเร็จภายในเขตแดนที่แน่นอน ด้วยเหตุนี้อ านาจอัน
ชอบธรรมในส่วนกลาง (central authority) จึงสามารถควบคุมและจัดการกับประชาชนที่ขัดแย้งกับ
ความต้องการของรัฐได้ รัฐจึงประกอบไปด้วย 4 ด้านคือ 1.) รัฐบาลหรือรัฐสภาที่ส าหน้าที่ออก
กฎหมาย 2.) ระบบราชการที่น าการตัดสินใจของรัฐบาลไปปฏิบัติ 3.) ต ารวจที่ท าหน้าที่บังคับใช้
กฎหมายกับประชาชน และ 4.) ทหารที่มีหน้าที่ปกป้องรัฐจากภัยคุกคามที่มาจากภายนอก  (cited in 
Haralambos and Holborn, 2004: 541) 

 เป้าหมายหลักของรัฐแบบ Weberian จึงคือ “การควบคุม” (domination) สังคม แต่ 
Weber ไม่ได้ลืมวิเคราะห์กลุ่มผลประโยชน์หรือกลุ่มนายทุน ถึงแม้ว่า Weber จะยอมรับว่าอ านาจ
ทางการเมือง (political power) กระจัดกระจายอยู่ท่ามกลางกลุ่มต่างๆในรัฐ แต่รัฐจะเป็นผู้ถือครอง
อ านาจสูงสุดในฐานะเป็นตัวแสดงที่มีต าแหน่งในความสัมพันธ์ทางสังคมที่สามารถบังคับกลุ่มอ่ืนๆ ให้
กระท าตามสิ่งที่รัฐปรารถนา แม้ว่าจะมีแรงต้านทานบ้างก็ตาม (Knuttila and Kubik, 2000: 50) 
นอกจากนี้ ในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม Weber ไม่ได้ปฏิเสธอ านาจของกลุ่มนายทุนที่มีความ
ใกล้ชิดกับรัฐ และหลายครั้งสามารถเข้ามามีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของรัฐ แต่การตัดสินใจสุดท้าย
ยังคงเป็นของรัฐ รัฐไม่ได้ถูกก าหนดโดยกลุ่มนายทุนและไม่จ าเป็นต้องตอบสนองต่อเป้าหมายของกลุ่ม
นายทุนในการสะสมทุนและด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเสมอไป (Beetham, 1974: 207-208) 
เพราะรัฐมีเป้าหมายของตัวเองคือการควบคุมสังคมเพ่ือสร้างระเบียบ (order) และเสถียรภาพทาง
สังคม (social stability) 



51 
 

 อย่างไรก็ดี ก่อนที่จะมาถึงงานของกลุ่ม Bringing the State Back In ได้มีงานศึกษาโดยเอา
รัฐเป็นศูนย์กลาง (state-centered approach) ของ Nordlinger (1981: 1-7) ที่กล่าวว่ารัฐมีความ
เป็นอิสระในการเปลี่ยนแปลงความต้องการของสังคม (societal preferences) โดยในรัฐที่เป็น
ประชาธิปไตย (democratic state) เป็นรูปแบบของรัฐที่ถูกควบคุมโดยการเลือกตั้งและมีกลุ่มใน
สังคมที่หลากหลายคอยที่จะเข้ามากดดันนโยบายของรัฐ ซึ่งศักยภาพของรัฐคือการออกนโยบาย
สาธารณะในการควบคุมทรัพยากรที่มีอยู่ในสังคมเช่นเดียวกัน Nordlinger จึงกล่าวว่าท่ามกลางกลุ่ม
ที่หลากหลายในสังคม รัฐถือว่าเป็นตัวแสดงหนึ่งที่มีอิสระในการใช้อ านาจที่ชอบธรรม (authoritative 
actions) เหนือกลุ่มอ่ืนๆ การศึกษาของ Nordlinger จึงท าให้เข้าใจความอิสระของรัฐภายใต้ระบอบ
ประชาธิปไตยได้ดียิ่งขึ้น  

 ในการก าหนดนโยบายของรัฐ Nordlinger (1981: 7) ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการศึกษาโดย
ใช้ตัวแบบรัฐเป็นศูนย์กลาง ไว้ 6 ประเด็นคือ 

1) การบังคับใช้นโยบายตามความต้องการของรัฐ ( state preferences) อาจจะ 
“สอดคล้อง” (convergence) หรือ “ขัดแย้ง” (divergence) กับความพึงพอใจของ
กลุ่มในสังคม แต่รัฐก็ยังคงมีอ านาจอิสระอยู่ 

2) เมื่อความต้องการของรัฐกับสังคมมีไม่มีความขัดแย้งกัน รัฐจะบอกกับสังคมว่าได้ก าหนด
นโยบายตามที่สังคมต้องการ 

3) เมื่อความต้องการของรัฐกับสังคมมีไม่มีความขัดแย้งกัน รัฐมีความได้เปรียบในการใช้
ศักยภาพและโอกาสในการดึงสังคมให้เข้ามาสอดคล้องกับรัฐ เพ่ือป้องกันการเกิดขึ้นของ
ความต้องการที่แตกต่างไปจากความต้องการของรัฐ 

4) เมื่อความต้องการของรัฐกับสังคมมีความขัดแย้งกัน รัฐมีความได้เปรียบในการใช้
ศักยภาพและโอกาสในการเปลี่ยนแปลงความต้องการของสังคม ให้ความต้องการของ
สังคมกลับมาสอดคล้องกับรัฐอีกครั้ง เพ่ือให้รัฐใช้อ านาจที่ชอบธรรมได้ต่อไป 

5) เมื่อความต้องการของรัฐกับสังคมมีความขัดแย้งกัน มีความได้เปรียบในการใช้ศักยภาพ
และโอกาสในการก าหนดนโยบายอย่างเป็นอิสระจากความกดดันทางสังคม ( free 
themselves from societal constraints) และรัฐใช้อ านาจที่ชอบธรรมในการก าหนด
นโยบายต่อไป 

6) เมื่อความต้องการของรัฐกับสังคมมีความขัดแย้งกัน รัฐจะใช้อ านาจตามปกติ ( inherent 
power) ในการก าหนดนโยบายตามความต้องการของรัฐเองด้วยอ านาจที่ชอบธรรม 

รัฐที่มีความเป็นอิสระ (state autonomy) ในความหมายของ Nordlinger (1981: 27-31) 
มี 3 รูปแบบ 
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- Type I รัฐอิสระที่มีความต้องการที่ “แตกต่าง” จากกลุ่มที่มีอ านาจส าคัญในสังคม แต่
ความต้องการของรัฐและการใช้อ านาจรัฐมีความเป็นหนึ่งเดียวกัน รัฐจึงสามารถใช้
อ านาจในการตัดสินใจแบบเป็นความลับ หรือใช้อ านาจของรัฐในการควบคุมและจ ากัด
สมรรถภาพของกลุ่มดังกล่าว รัฐรูปแบบแรกจึงเป็นข้อ 5,6 ของตัวแบบข้างต้น  

- Type II รัฐอิสระที่มีความต้องการที่ “แตกต่าง” จากกลุ่มที่มีอ านาจส าคัญในสังคมใน
ช่วงแรก รัฐสามารถชักชวนกลุ่มที่อยู่ตรงข้ามกับนโยบายของรัฐบาลให้เข้ามาสนับสนุน 
เช่น ควบคุมความคิดเห็นสาธารณะ (public opinion) ผ่านการควบคุมสื่อ เป็นต้น เพ่ือ
เปลี่ยนความต้องการของสังคมให้สอดคล้องกับความต้องการของรัฐในการก าหนด
นโยบาย รัฐรูปแบบสองจึงเป็นข้อ 4 ของตัวแบบข้างต้น 

- Type III รัฐอิสระที่มคีวามต้องการที่ “สอดคล้อง” กับกลุ่มที่มีอ านาจส าคัญในสังคมหรือ
อย่างน้อยต้องไม่ได้ถูกต่อต้านจากกลุ่มผลประโยชน์ที่มีอ านาจในสังคม รัฐจะใช้อ านาจใน
การก าหนดนโยบายด้วยความต้องการดังกล่าว รัฐรูปแบบสามจึงเป็นข้อ 2,3 ของตัว
แบบข้างต้น 

 นอกจากนี้งานชิ้นส าคัญของ Skocpol (1979) เรื่อง States and Social Revolutions ที่
อธิบายถึงสาเหตุของความส าเร็จในการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงระบอบรัฐในประเทศฝรั่งเศส รัสเซีย และ
จีน โดยงานนี้ได้อธิบายการปฏิวัติผ่านการวิเคราะห์ประวัติศาสตร์เปรียบเทียบในสามแง่มุมส าคัญคือ 
หนึ่ง การปฏิวัติเกิดจากสาเหตุในเชิงโครงสร้าง (structural perspective) ที่ก าหนดสถานการณ์ใน
การปฏิวัติ (revolutionary situations) ไม่ใช่เรื่องของตัวบุคคล (voluntarist) สอง สนใจบริบท
ระหว่างประเทศและประวัติศาสตร์โลก (international and world-historical contexts) 
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐมีอิทธิพลต่อการปฏิวัติทั้งในด้านทุนนิยมโลกและความมั่นคง และสาม 
สมรรถภาพความเป็นอิสระของรัฐ (the potential autonomy of the state) ในฐานะที่รัฐมี
เป้าหมายเป็นของตัวเอง  ไม่ได้ถูกก าหนดโดยชนชั้นทางเศรษฐกิจหรือกลุ่มทางสังคม 

 Skocpol (1979: 29-32) จึงพยายามวางกรอบการศึกษาที่เอารัฐเป็นศูนย์กลาง (state-
centered approach) โดยรัฐมีหน่วยงานในการจัดการทรัพยากรที่มีอยู่ภายในเขตแดนอย่างชอบ
ธรรม (legitimacy) เพ่ือบรรลุเป้าหมายของตัวเอง ซึ่งคือการรักษาระเบียบ (maintains order) และ
การแข่งขันศักยภาพกับรัฐอ่ืน (competes with other actual or potential states) แต่รัฐไม่ใช่ตัว
แสดงเดียวทางการเมือง แต่ยังมีชนชั้นน า (dominant class) และ ชนชั้นล่าง (subordinate class) 
รัฐจึงต้องจัดความสัมพันธ์กับชนชั้นดังกล่าวในลักษณะการควบคุม (domination) โดยไม่จ าเป็นต้อง
ตอบสนองชนชั้นใดเป็นพิเศษ แต่ต้องจัดความสัมพันธ์ให้เหมาะสมเพ่ือให้รัฐอยู่รอดท่ามกลาง
ความสัมพันธ์ภายในประเทศและระหว่างประเทศ และความส าเร็จของการปฏิวัติเป็นการที่ระบอบ
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ใหม่ (new regime) สามารถจัดการกับชนชั้นที่ท าการเปลี่ยนแปลงได้ ซึ่งในงานนี้คือองค์การของรัฐ 
(state organization) 

 ความเคลื่อนไหวในทางวิชาการดังกล่าวอาจเรียกได้ว่าเป็นกลุ่มรัฐนิยม (Statism) ซึ่งงานที่
ส าคัญที่สุดคืองานของ Skocpol (1985: 7-20) ในหนังสือชื่อ Bringing the State Back In ที่ว่าด้วย
การศึกษารัฐในฐานะที่รัฐมีตัวตนและเป็นตัวแสดงหลักทางการเมือง ซึ่งจะพิจารณาในสองด้านคือ 
หนึ่ง ความเป็นอิสระของรัฐ (state autonomy) ในด้านของศักยภาพของรัฐ (state capacity) ใน
การบังคับใช้นโยบายให้บรรลุเป้าหมาย และสอง ผลเทือนของรัฐในบริบทของเนื้อหาและการท างาน
ทางการเมือง โดย Skocpol มีข้อถกเถียงหลักคือการน า “รัฐ” เข้ามาเป็นศูนย์กลางในการวิเคราะห์
ทางการเมืองผ่านการวิเคราะห์การก าหนดนโยบาย (policy making) และการเปลี่ยนแปลงทางสังคม 
(social change) 

ส าหรับการศึกษารัฐในฐานะตัวแสดงทางการเมืองจะโต้แย้งการศึกษารัฐแบบเอาสังคมเป็น
ศูนย์กลาง (society-centered theories) สามกลุ่มคือ กลุ่มหนึ่งคือ พหุนิยม (Pluralism) ที่เห็นว่า
รัฐเป็นเพียงกรรมการกลางระหว่างกลุ่มผลักดันต่างๆ กลุ่มสองคือ กลุ่มโครงสร้างหน้าที่ (structural-
functionalism) ที่มองการเมืองเป็นเรื่องของกระบวนการตัดสินใจในระบบการเมือง และกลุ่มสามคือ
การศึกษารัฐแบบนีโอมาร์กซิส (neo-Marxists) ที่ศึกษาบทบาทของรัฐผ่านการพิจารณาการ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจจากยุคฟิวดัลไปสู่ยุคทุนนิยม แต่ยังไม่ได้มองรัฐเป็นตัวแสดงหลัก เพราะรัฐ
เป็นผลมาจากโครงสร้างและชนชั้นของการผลิตแบบทุนนิยม (Skocpol, 1985: 4-5) 

งานของ Skocpol จึงสามารถสังเคราะห์ประเด็นหลักในการวิเคราะห์รัฐได้ 4 ด้านคือ 

1) รัฐในฐานะตัวแสดงหลักทางการเมือง ที่มี “ผลประโยชน์” เป็นของตัวเอง 
2) รัฐมีอิสระในการปกครองและควบคุมสังคม (domination) ไม่ว่าจะเป็นการบังคับใช้

นโยบาย หรือการก าหนดความต้องการของประชาชน  
3) รัฐมีศักยภาพหลากหลาย (capacities) ในการบังคับใช้เพื่อบรรลุเป้าหมายของรัฐ 
4) ศักยภาพของรัฐสามารถดู ได้สองด้านคือ ด้านเครื่องมือทางนโยบาย ( policy 

instrument) และด้านความสามารถของรัฐในการจัดการกับสภาพแวดล้อมทาง
เศรษฐกิจสังคมและการเมือง ซึ่งจะมีตัวแสดงนอกภาครัฐ (non-state actors) เข้ามา
เกี่ยวข้องเสมอ ไม่ว่าจะมาจากภายในหรือระหว่างรัฐ 

อย่างไรก็ดี รัฐในตัวเองก็มีผลประโยชน์ที่หลากหลายและบางครั้งผลประโยชน์แต่ละด้าน
ขัดแย้งกันเอง นโยบายสาธารณะและความขัดแย้งในการก าหนดนโยบายสามารถเกิดขึ้นได้ แต่เป็น
ความขัดแย้งของตัวแสดงภายในรัฐ เช่น ระหว่างหน่วยงานต่างๆ มากกว่าที่จะเป็นความขัดแย้ง
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ระหว่างรัฐกับสังคม และตัวแสดงของรัฐคือ นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งและข้าราชการ ต้องมี
ปฏิสัมพันธ์กับสังคมเช่นเดียวกัน ในลักษณะของการควบคุมเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของรัฐ ซึ่งไม่
จ าเป็นต้องสอดคล้องกับผลประโยชน์ของนายทุนหรือระบบทุนนิยม (Smith, 1993: 49-53) 

การแทรกแซงของรัฐสามารถแยกพิจารณาออกเป็น 3 พ้ืนที่ส าคัญ คือ 1.) อาณาบริเวณ
ส าหรับการบริการสาธารณะ (public services) ที่อาจจะเป็นรัฐสวัสดิการ หรือการบริการประชาชน
ในด้านต่างๆ เช่น การศึกษา สาธารณสุข การให้เงินบ านาญ การมีรายได้ และที่อยู่อาศัย เป็นต้น 2.) 
การแทรกแซงของรัฐต่อระบบเศรษฐกิจแบบลัทธิเคนส์ (Keynesian economic management 
policies) เพ่ือก ากับดูแลกลไกตลาดให้สามารถท างานได้ เช่น นโยบายการให้เงินสนับสนุน 
(subsidies) และการลดภาษี เป็นต้น และ 3.) การควบคุมกิจกรรมในสังคม (regulatory activities) 
เพ่ือจ ากัดปัญหาที่มาจากพฤติกรรมมนุษย์ซึ่งส่งผลกระทบในส่วนรวม เช่น ปัญหาสิ่งแวดล้อม การ
คุ้มครองผู้บริโภค และการป้องกับการผูกขาด เป็นต้น (Ham and Hill, 1993: 25) 

บทบาทของรัฐที่เข้าไปมีความสัมพันธ์กับสังคมสามารถแบ่งออกเป็นรัฐแบบอ่อน ( soft 
states) คือรัฐที่ต้องแบกรับความต้องการของกลุ่มทางสังคมและภาคเอกชน แม้ว่ารัฐจะมีศักยภาพใน
การแทรกแซงระบบเศษรฐกิจ แต่รัฐไม่สามารถก าหนดทิศทางตามความต้องการได้ ส่วนรัฐอีก
ประเภทหนึ่งคือรัฐแบบแข็ง (hard states) ที่มีศักยภาพทั้งในการต้านความต้องการของกลุ่ม
ภาคเอกชนและสามารถก าหนดความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจและสังคมได้  งานของ Migdal (1988: 
271-277) อธิบายความสามารถของรัฐในการควบคุมสังคม (social control) รัฐและเข้มแข็งหรือ
อ่อนแอขึ้นอยู่กับการกระจายตัวของการควบคุมสังคมในพ้ืนที่สังคม(the distribution of social 
control in society)ที่สามารถเป็นปัจจัยที่เพียงพอ (sufficient conditions)ที่บอกได้ว่ารัฐเข้มแข็ง
คือ 

1) จังหวะเวลาทางประวัติศาสตร์โลก (World historical timing)เป็นปัจจัยเชิงบริบท
ที่ท าให้การใช้อ านาจรัฐสามารถประสบความส าเร็จในการควบคุมสังคมได้ เช่น การ
เกิดสงครามโลกจะฃ่วยเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมสังคมให้กับรัฐที่มีส่วนร่วมกับ
สงคราม 

2) ภัยคุกคามทางทหาร (Military threat) ทั้งจากภายนอกรัฐ และกลุ่มอ่ืนๆทางสังคม
ภายในรัฐ ภัยคุกคามดังกล่าวจะท าให้ผู้น าของรัฐค านึงถึงความเสี่ยงและความอยู่
รอดของรัฐ น าไปสู่การจัดการกับอ านาจของกลุ่มต่างๆในสังคม 

3) ฐานของระบบราชการที่เป็นอิสระ (The basis for an independent 
bureaucracy) สามารถท าการจัดกลุ่มทางสังคมให้เข้ามาอยู่ในระเบียบ โดย
เจ้าหน้าที่รัฐทั้งระดับบริหารและปฏิบัติการต้องก าหนดผลประโยชน์สูงสุดให้ขึ้นอยู่
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กับรัฐ ในฐานะที่ระบบราชการเป็นองค์การที่มีความเป็นอิสระจากกลุ่มทางสังคม
และผลประโยชน์ส่วนบุคคล 

4) ทักษาของความเป็นผู้น า (Skillful leadership)คือผู้น าระดับสูงจะต้องมีทักษะและ
ความสามารถที่มีประโยชน์กับการสร้างรัฐที่เข้มแข็ง โดยสามารถเลือกเจ้าหน้าที่รัฐ
และตัดสินใจแผนการในการดูแลสังคมและรักษาความอยู่รอดของประชากร 

 อย่างไรก็ดี การเกิดขึ้นของทฤษฎีใหม่จ าพวกแนวทางการวิเคราะห์ที่เน้นเรื่อง “แนวระนาบ” 
และ “ความสัมพันธ์ของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ” เช่น เครือข่ายนโยบาย ที่ได้รับอิทธิพลจากทฤษฎีกลุ่มนั้น 
ส่งผลให้แนวการศึกษาแบบเครือข่ายนโยบายอยู่ในกระแสที่เรียกว่าเป็นแนวคิดปฏิเสธรัฐ ( state 
denial) ที่เห็นว่ารัฐสมัยใหม่แบบเดิมไม่สามารถด ารงอยู่ได้ในกระแสของโลกาภิวัตน์ แต่ต้องปรับตัว
ให้ลดบทบาทลง และบางภาระหน้าที่ต้องโอนให้องค์การลักษณะอ่ืนที่ไม่ใช่กลไกรัฐเป็นผู้ด าเนินการ
แทน 

 แนวการศึกษาท่ีเติบโตควบคู่ไปกับกระแสปฏิเสธรัฐใน 3 ประการ ดังนี้ 

1) งานของ Rhodes (1996) เรื่อง "The New Governance: Governing without 
Government" ที่พยายามท าความเข้าใจกับแนวคิดการจัดการปกครอง 
(Governance) ในมิติต่างๆ ที่รัฐต้องมีขนาดเล็กลง ท างานเหมือนภาคเอกชน 
ร่วมมือกับภาคเอกชน ถ่ายถอดงานให้ภาคเอกชนท า และการสร้างเครือข่ายที่
สามารถท างานได้ด้วยตัวเองนั้น เป็นกระแสของการลดขนาดภาครัฐ (downsizing) 
และการท างานแนวระนาบแบบเครือข่าย ที่เข้ามาทดแทนการสั่งการแบบสายการ
บังคับบัญชา งานดังกล่าวสร้างกรอบความคิดที่ชัดเจนมากขึ้นในการอธิบายกระแส
การปฏิรูปราชการของประเทศสหราชอาณาจักรในช่วงปี ค.ศ. 1980s คู่ขนานไปกับ
นโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ 

2) แนวความคิดจากการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) 
เรื่อง"hollowing out" of state capacity ในงานของ Osborne and Gaebler 
(1992) ที่กล่าวถึงศักยภาพของรัฐภายใต้บริบทการปฏิรูปราชการที่ไม่สามารถ
จัดบริการสาธารณะได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ เพราะรัฐขนาดใหญ่ ขั้นตอนมาก และ
ขาดความคล่องตัวในการบริหารงาน จึงจ าเป็นต้องใช้แนวคิดแบบภาคเอกชนและ
การสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชนในการจัดบริหารสาธารณะ ด้วยเหตุนี้แนวคิด
การบริหารแนวใหม่ที่น าหลักการในภาคเอกชนมาใช้กับการบริหารงานภาครัฐจึง
เสมือนการปฏิเสธแนวความคิดเรื่องบทบาทของรัฐแบบเดิม 
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3) "Governance-Beyond-The-State" เป็นการใช้กรอบการวิเคราะห์แบบเครือข่าย
การจัดการปกครองที่พยายามอธิบายการท างานของกลุ่มที่ไม่ใช่รัฐ ที่สามารถ
ควบคุมกระบวนการการตัดสินใจที่ไม่จ าเป็นต้องพ่ึงพิงรัฐ หรือที่เรียกว่าการท าความ
เข้าใจนโยบายต้องมองให้ไป “ไกลกว่ารัฐ” ตัวอย่างเช่นงานของ Swyngedouw 
(2005) ที่กล่าวถึงการเกิดข้ึนของประดิษฐ์กรรมแนวราบ (horizontal innovation) 
และการสร้างเครือข่ายการจัดการ (network governance arrangement) 
ความสัมพันธ์รูปแบบใหม่คือการที่พ้ืนที่ประชาสังคมสามารถควบคุมก ากับประเด็น
การตัดสินใจของรัฐได้ งานดังกล่าวได้ใช้กรอบวิ เคราะห์แบบหลังสมัยใหม่ 
(postmodern) ของ Foucault เรื่องการปกครองจิตใจ (governmentality) มา
พิจารณาอ านาจที่มีอยู่ในสังคม 

ด้วยเหตุนี้ ในบริบทของโลกาภิวัฒน์ทางเศรษฐกิจ รัฐในฐานะตัวแสดงที่มีบทบาทน าใน
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันจะมีงานส าคัญอยู่ 3 ชิ้นคืองานของ Chalmers Johnson (1982) และ 
Robert Wade (1990) ที่กล่าวถึงบทบาทน าของรัฐในการจัดความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจในกลุ่ม
ประเทศเอเชียตะวันออก ซึ่งการแทรกแซงตลาดโดยรัฐบาลถือว่าเป็นแรงขับเคลื่อนการพัฒนา
เศรษฐกิจที่ส าคัญ ทั้งนี้จึ งเป็นการโต้แย้งการท างานของระบบเศรษฐกิ จแบบเสรีนิยมใหม่ 
(neoliberalism) ที่เน้นกลไกตลาด มือที่มองไม่เห็น และบทบาทของภาคเอกชน และงานของ Evans 
(1995) ที่กล่าวถึงการก ากับกลไกตลาดโดยกลไกรัฐ 

งานของ Chalmers Johnson (1982) ได้ใช้กรณีศึกษาประเทศญี่ปุ่นโดยใช้ตัวแสดงส าคัญ
ของภาครัฐอย่างกระทรวงอุตสาหกรรมและการค้าระหว่างประเทศ (Ministry of International 
Trade and Industry, MITI) ผ่ายบริบทช่วงก่อนและหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 จนถึงการพัฒนา
ประเทศอย่างก้าวกระโดดด้วยการค้าระหว่างประเทศและการเข้ามาลงทุนของกลุ่ มทุนต่างชาติ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากสหรัฐอเมริกา โดยการกระท าของรัฐ (state action) ที่พัฒนาเศรษฐกิจญี่ปุ่น
ในด้านการเจริญเติบโต ผลิตภาพ และความสามารถในการแข่งขัน แม้ว่าภาคเอกชนจะมีบทบาทก็
ตาม แต่รัฐจะควบก ากับดูแล (guide) กลไกตลาดผ่านข้าราชการที่เป็นชนชั้นน าทางเศรษฐกิจ หรือที่
เรียกว่า “economic general staff” รวมไปถึงการก าหนดและน านโยบายไปปฏิบัติยังเกิดมาจาก
การปรึกษา (consultation) และร่วมมือ (coordination) ในเชิงสถาบันระหว่างรัฐและเอกชน ท าให้
รัฐของญี่ปุ่นมีลักษณะเป็นรัฐที่มุ่งเน้นการพัฒนา (developmental state) แต่การแทรกแซงของรัฐ
อาจท าให้ถูกเรียกว่าเป็นเผด็จการอ านาจนิยมแบบอ่อน (soft authoritarian) ในบางครั้ง 

งานของ Wade (1990: 6, 11) มีข้อถกเถียงเกี่ยวกับบทบาทของรัฐบาลที่ไปไกลกว่าการ
จัดการเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ หรือนีโอคลาสสิค (neoclassical economics) ที่เน้นการท างาน
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ของตลาดเสรี (free market) และให้เอกชนเป็นตัวแสดงหลักในระบบเศรษฐกิจ โดยรัฐควรมีบทบาท
เพียง 6 ด้าน  

1. รักษาเสถียรภาพของเศรษฐกิจมหภาค 
2. จัดหาโครงสร้างพื้นฐานทางการภาพ เช่น ท่าเรือ รถไฟ เขื่อน ถนน เป็นต้น 
3. จัดให้มี “สินค้าสาธารณะ” (public goods) ที่ประกอบด้วยการป้องกันประเทศ

และความม่ังคงของชาติ การศึกษา การวิจัย การให้ข้อมูลของตลาด ระบบกฎหมาย 
และการรักษาสิ่งแวดล้อม 

4. สนับสนุนให้มีการพัฒนาสถาบันเพ่ือเพ่ิมสมรรถภาพของตลาดแรงงาน การเงิน และ
เทคโนโลยี 

5. ชดเชย หรือ จ ากัดการบิดเบือนราคา (price distortion) ที่เกิดขึ้นในสภาวะกลไก
ตลาดล้มเหลว (market failure) 

6. จัดสรรรายได้ให้กับกลุ่มคนยากจนที่สุดในสังคม ให้เพียงพอต่อความต้องการพ้ืนฐาน 
(basic needs) 

แผนภาพที่ 2. 2 ตัวแบบรัฐในการเข้ามาก ากับกลไกตลาด (governing the market) 

 

อย่างไรก็ดี ส าหรับในการศึกษาประเทศในเอเชียตะวันออกอย่างเกาหลี ไต้หวัน และญี่ปุ่น 
กลับพบว่า “รัฐ” ได้มีบทบาทในการเข้ามาก ากับกลไกตลาด (governing the market) หรือทฤษฏีที่
เรียกว่าตลาดที่ถูกควบคุม (the governed market theory) ที่รัฐบาลได้เข้ามาควลคุมการลงทุนทั้ง
ในระดับประเทศและระหว่างประเทศผ่านนโยบายสาธารณะและกลไกของรัฐในลักษณะที่เป็นรัฐที่
มุ่งเน้นการพัฒนา (developmental state) โดยการกระท าของรัฐบาลจะมีบทบาทน า (led) ในการ
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จ ากัดและเร่งกระบวนการแข่งขันมากกว่าที่จะมีบทบาทตาม (followed) ในกลไกตลาด ข้าราชการที่
ดูแลเศรษฐกิจและกลุ่มธุรกิจขนาดใหญอ่าจจะมีผลประโยชน์ร่วมกันและพัฒนาเป็นเครือข่ายนโยบาย 
(policy network) เช่น ประเทศเกาหลีที่ธนาคารกลาง กระทรวงการเงิน และกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่มี
ความสัมพันธ์ใกล้ชิดตามที่รู้จักในชื่อ “Chaebol” เป็นต้น แต่การแทรกแซงของรัฐไม่ได้หมายความ
ว่าจะประสบความส าเร็จเสมอไป เพราะหลายครั้งอาจเกิดปรากฎการณ์ที่เรียกว่ารัฐบาลล้มเหลว 
(government failure) เช่น การคอรัปชั่น การเลือกปฏิบัติกับกลุ่มทุนใกล้ชิด และรัฐที่เข้มแข็งเกินไป 
(hard state) เป็นต้น ปัญหาจึงอยู่ที่ว่าจะท าอย่างไรให้การแทรกแซงของรัฐที่อาจจะมีการใช้ดุลย
พินิจ (discretion) และเลือกปฏิบัติ  (discrimination) เป็นผลประโยชน์ของชาติ ( national 
interest) มากกว่าผลประโยชน์ส่วนตัว (self-interest) 6 (ibid.: 26-27, 297, 303, 322, 333-337, 
342) 

นอกจากนี้ งานศึกษาส าคัญเกี่ยวกับการควบคุมกลไกตลาดของ Evans (1995: 11-18) ที่
ศึกษาเปรียบเทียบรูปแบบความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่มีรัฐเป็นผู้ที่มีบทบาทน าในการก ากับระบบ
เศรษฐกิจและการพัฒนาอุตสาหกรรม โดยสามารถจ าแนกรัฐเป็น 3 รูปแบบคือ 1.) “รัฐพัฒนา” 
(developmental state) คือรัฐที่มีบทบาทน าในการพัฒนาเศรษฐกิจและการเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยี 
เช่น รัฐในเอเชียตะวันออก 2.) “รัฐผู้ล่า” (predatory state) คือรัฐที่ขยายตัวโดยเข้าไปมี
ความสัมพันธ์แบบกดขี่ขูดรีดกลุ่มต่างๆในสังคม และ 3.) “รัฐระดับกลาง” (intermediate state) คือ
รัฐที่พัฒนาควบคู่ไปกับการขูดรีดทรัพยากรจากกลุ่มตัวแสดงต่างๆ เช่น บราซิลและอินเดีย เป็นต้น 

ส าหรับวิธีการวิเคราะห์ “รัฐ” ไม่ได้มองรัฐในฐานะตัวแสดงที่เป็นกลุ่มก้อนเดียว แต่เป็นรัฐที่
สามารถจ าแนกองค์ประกอบย่อยออกมาเป็นหน่วยงานต่างๆ ได้ การท าความเข้าใจรูปแบบ
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่รัฐมีบทบาทน าจึงต้องจ าแนกรัฐออกมาเป็น “กลไก” (apparatus) ที่มี
หน้าที่ในการบริหารงานภาครัฐ (public administration) ซึ่งกลไกดังกล่าวส าหรับรัฐที่เป็น
ประชาธิปไตย (democratic state) จะประกอบด้วยส่วนที่มาจากฝ่ายการเมืองคือมีความผูกพันกับ
ประชาชนผ่านการเลือกตั้ง และฝ่ายข้าราชการที่คอยบริหารงานประจ า ทั้งสองกลไกจึงจะฝักรากใน
ระบบความสัมพันธ์และสามารถก ากับการหมุนเวียนของทุนในระบบเศรษฐกิจอย่างอิสระ 
(embedded and autonomous) (Fritzen, 2009: 74-77) 

                                                           
6 ตำมขอ้สันนิษฐำนของ Wade กำรท ำงำนของกลไกตลำดเสรีไม่เกิดกำรใช้ดุลยพินิจ (discretion) และเลือกปฏิบัติ 
(discrimination) เพรำะตลำดท ำงำนโดยมือท่ีมองไม่เห็นและกำรแข่งขนัของกลุ่มธุรกิจอย่ำงเท่ำเทียมกนั ซ่ึงผูเ้ขียนไม่เช่ือ
เช่นนั้น เพรำะสถำวะดงักล่ำวคือสถำวะตลำดแข่งขนัสมบูรณ์ (perfect competitive market) ท่ีเป็นอุดมคติและไม่เคย
เกิดข้ึนจริง เพรำะกำรท ำงำนของตลำดในควำมเป็นจริงมีลกัษณะไม่สมบูรณ์ (imperfect competitive market) ท่ีอำจจะเกิด
ปัญหำกำรกระท ำร่วม (collective action problem) เช่น กำรผกูขำด ผลภำยนอก และขอ้มลูไม่สมบูรณ์ เป็นตน้ 
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บทบาทของรัฐในช่วงหลักปีค.ศ. 1990 ได้ถูกอธิบายใหม่ เนื่องมาจากผลของโลกาภิวัฒน์และ
การพัฒนาเศรษฐกิจโดยใช้ภาคธุรกิจและบรรษัทข้ามชาติเป็นตัวแสดงน า งานของ Weiss (1998: 1-
11, 15-20, 60) จึงได้อธิบายบทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจในลักษณะที่ซับซ้อนและประกอบด้วย
ตัวแสดงต่างๆ มากมาย โดยรัฐมีความส าคัญในการใช้ความอิสระของรัฐในการสนับสนุนและกระตุ้น
เพ่ือท าให้เกิิดฉันทามติและความร่วมมือกันระหว่างภาคเอกชนและธุรกิจ รัฐจะถือครองข้อมูลและจะ
สร้างความร่วมมือกับภาคเอกชนในการก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจระดับชาติ 
ความสามารถดังกล่าวของรัฐเรียกว่าศักยภาพในการสร้างการเปลี่ยนแปลง ( transformative 
capacity) 7 ประกอบด้วย 

1) การก าหนดนโยบายของรัฐมีความเข้มแข็งเพียงพอในการเจรจากับกลุ่มผลประโยชน์
และภาคธุรกิจ 

2) รัฐสามารถวางกรอบให้ภาคส่วนต่างๆ ในสังคมเข้ามาเป็นสมาชิกในการสร้างความ
ร่วมมือและเจรจากับรัฐ 

3) กระบวนการในการเจรจาต่อรองของรัฐและภาคเอกชนจะต้องถูกท าให้เป็นสถาบัน
และมีความต่อเนื่อง (institutionalized and regularized) 

 

 

 

 

 

 

                                                           
7 งำนของ Weiss (1998: 7-9) ได้แบ่งศักยภำพรัฐออกเป็น 2 ประเภท คือ ศกัยภำพในกำรสร้ำงกำรเปล่ียนแปลง 
(transformative capacity) หมำยถึง ควำมสำมำรถของรัฐในกำรแสวงหำควำมร่วมมือและเจรจำต่อรองกับตวัแสดงใน
ภำคเอกชน โดยรัฐจะมีขนำดไม่ใหญ่มำก ไม่ต้องกำรระบบกำรเก็บภำษี (taxation) ท่ีสูง และเปิดให้ระบบเศรษฐกิจ
โลกำภิวฒัน์และกำรลงทุนเข้ำสู่ประเทศ เช่น ประเทศญ่ีปุ่น เป็นต้น ในขณะท่ีศักยภำพในกำรดูแลสังคม (extractive 
capacity) หมำยถึง ควำมสำมำรถของรัฐในกำรจดัสวสัดิกำรดูแลประชำชน โดยรัฐประเภทน้ีจะมีขนำดใหญ่ มีกำรจดัเก็บ
ภำษีจ ำนวนมำก และไม่ส่งเสริมกำรลงทุนจำกระบบเศรษฐกิจโลกำภิวฒัน์ เช่น ประเทศสวีเดน เป็นตน้ โดย Weiss เห็นว่ำ
ภำยใตบ้ริบทของโลกำภิวฒัน์ท่ีมีกำรเปล่ียนแปลงทำงเทคโนโลยแีละสำรสนเทศ ศกัยภำพของรัฐจึงควรเป็นแบบศกัยภำพ
ในกำรสร้ำงกำรเปล่ียนแปลงมำกกวำ่ศกัยภำพในกำรดูแลสังคม 
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แผนภาพที่ 2. 3 กรอบการวิเคราห์ศักยภาพของรัฐในบริบทโลกาภิวัฒน์ 

 

 (ที่มา Weiss, 1998: 44) 

 ด้วยเหตุนี้ ศักยภาพของรัฐในยุคโลกาภิวัฒน์จึงไม่ได้เกิดจากอ านาจรัฐเพียงอย่าวเดียว แต่
เป็นศักยภาพในการแสวงหาความร่วมมือและเจรจาต่อรองกับตัวแสดงต่างๆ ในสังคม ดังนั้น รัฐที่
เข้มแข็ง (strong state) จึงไม่จ าเป็นต้องเกิดขึ้นเฉพาะกับสังคมและทุนที่อ่อนแอ (weak and 
capital society) แต่รัฐที่เข้มแข็งสามารถเกิดขึ้นได้พร้อมกับสังคมที่มีภาคเอกชนและหน่วยธุรกิจที่
เข้มแข็งได้ 

ดังนั้น ทฤษฎีรัฐนิยมจึงช่วยในการท าความเข้าใจการเมืองในกระบวนการนโยบายที่ไม่ใช่แค่
รัฐบาลหรือรัฐในฐานะตัวแสดงเดียวในระบบการตัดสินใจ แต่ทฤษฎีรัฐนิยมจะท าให้เห็นว่าในการ
ด าเนินนโยบายสาธารณะท่ามกลางตัวแสดงต่างๆมากมายนั้น ไม่สามารถปฏิเสธบทบาทของ “รัฐ” ที่
เด่นชัดมากกว่าตัวแสดงอื่นในด้านความชอบธรรมในการด าเนินนโยบายและสภพทางกฎหมายที่ท าให้
นโยบายกลายเป็นสาธารณะได้ ไม่ว่ารัฐนั้นจะเป็นรัฐที่เข้มแข็งหรือรัฐที่อ่อนแอจนถูกควบคุมโดยตัว
แสดงอ่ืนก็ตาม ซึ่งรัฐที่อ่อนแอดังกล่าวมันจะเกิดขึ้นในประเทศประชาธิปไตยใหม่ดังจะกล่าวไว้ใน
หัวข้อถัดไป 

2.4 แนวคิดเรื่องประชาธิปไตยโลกที่สามแบบประชานิยม (Populist democracy) 

      2.4.1 แนวการศึกษาประเทศประชาธิปไตยใหม่ 

 การศึกษาประเทศประชาธิปไตยใหม่ (the new democracies) เป็นแนวการศึกษาที่
พยายามอธิบายรูปแบบการเมือง การปกครอง และการจัดเรียงสถาบัน ของระบอบการเมือง 
(political regime) ของกลุ่มประเทศที่ก าลั งเปลี่ยนแปลงจากเผด็จการอ านาจนิยม 
(authoritarianism)  มาสู่ ประชาธิป ไตย ( democracy)  ในช่ว งปี  1970 -80 ซึ่ ง ในงานของ 
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Huntington (1991: 13-26) จะเรียกว่ากลุ่มคลื่นลูกที่สามของการท าให้เป็นประชาธิปไตย (Third 
wave of democratization) ที่เป็นปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นในยุโรป เอเชีย และลาตินอเมริกา และใน
งานของ Fukuyama (1989: 3-18) ที่อธิบายการเมืองหลังยุคสงครามเย็นที่เกิดปรากฎการณ์ของการ
เปลี่ยนแปลงประเทศสู่เศรษฐกิจที่เน้นตลาด (market economies) และประชาธิปไตยเสรี (liberal 
democracy) 

 อย่างไรก็ดี กลุ่มประเทศที่เพ่ิงเปลี่ยนแปลงมาสู่ประชาธิปไตยดังกล่าวต้องประสบกับปัญหา
ของประเทศประชาธิปไตยใหม่ที่มีลักษณะบางอย่างแตกต่างจากนิยามประชาธิปไตยทั่วไป โดย 
Joseph Schumpeter (1942: 269) ได้นิยามประชาธิปไตยต้องมีที่มา (source) จากความต้องการ
ของประชาชน และมีเป้าหมาย (purpose) เพ่ือผลประโยชน์ร่วมกัน โดยวิธีการของประชาธิปไตยคือ
การจัดเรียงสถาบันเพ่ือการตัดสินใจทางการเมือง ซึ่งอ านาจในการตัดสินใจด้วยการแข่งขันเพ่ือให้
ได้มาซึ่งการลงคะแนนของประชาชน แต่ประเทศประชาธิปไตยใหม่กลับกลายเป็นระบอบที่มีความ
แตกต่างและมีปัญหาในรูปแบบใหม่ๆ เช่น ปัญหาสิทธิมนุษยชน การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ ผู้น าเผด็จการ
ที่มาจากการเลือกตั้ง การผูกขาดอ านาจทางการเมือง เป็นต้น 

 ปัญหาของประเทศประชาธิปไตยใหม่ จึงเกิดมาจากทั้งการเมืองภายในประเทศและอิทธิพล
ของการส่งออกประชาธิปไตยที่มีสหรัฐอเมริกาเป็นผู้น าหลัก (American-led domination) ท าให้
ประชาธิปไตยใหม่กลายเป็นพ้ืนที่สีเทา (Gray Zone) ที่ยังไม่ชัดเจนว่าจะเป็นเผด็จการหรือ
ประชาธิปไตย (Carothers, 2002) หรือเรียกว่าเป็นระบอบผสม (hybrid regime) ที่ท าให้
ประชาธิปไตยไม่ใช่ประชาธิปไตยเสรี  แต่เป็นประชาธิปไตยที่ เน้นการเลือกตั้ ง ( electoral 
democracy) หรือเป็นระบอบที่มีความเป็นเผด็จการมากกว่าประชาธิปไตย อย่างเช่น ประชาธิปไตย
แบบไม่เสรี (illiberal democracy) ประชาธิปไตยจอมปลอม (pseudo-democracy) เผด็จการที่มา
จากการเลือกตั้ง (competitive authoritarian) และเผด็จการครอบง าการเลือกตั้ง (hegemonic 
authoritarian) (Diamond, 2002) หรือเรียกว่าเป็นพ้ืนที่สลัว (foggy zone) ที่ไม่สามารถอธิบายได้
ว่าเป็นประชาธิปไตยหรือเผด็จการ หรืออาจเป็นระบอบที่ก าลังสร้างประชาธิปไตย (democratizing 
regime) หรือกึ่งประชาธิปไตย (semidemocracy) (Schedler, 2002: 37) ที่จ าแนกทางเลือกที่เป็น
ประชาธิปไตยและขัดขวางประชาธิปไตยได้ดังนี้  

ปัญหาดังกล่าว O’Donnell (1996) เห็นว่าการศึกษาประชาธิปไตยจากสถาบันที่เป็น
ทางการอาจยังไม่เพียงพอ เพราะกฎเกณฑ์ที่เป็นทางการ (formal rule) แม้จะชัดเจน แต่อาจไม่ใช่
หลักการปฏิบัติที่เป็นรากของสังคม ดังนั้น การท าความเข้าใจปัญหาของประชาธิปไตยใหม่จึงต้องมอง
ที่กฎเกณฑ์ท่ีไม่เป็นทางการ (informal rule) ที่เป็นสถาบันของแบบแผนพฤติกรรมที่เกิดขึ้นจริง เช่น 
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การสร้างสายสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ทางการเมือง (political clientelism) หรือการเมืองที่ถูกปกครอง
ด้วยคนกลุ่มเดียวแบบราชสมบัติใหม่ (neopatrimonialism) 

Huntington (1996) ได้เขียนงานเรื่อง Democracy for the Long Haul เพ่ืออธิบาย
ปัญหาของกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศประชาธิปไตยใหม่ โดยกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยมีปัญหาในตัวของตัวเอง คือ การเลือกตั้งน าไปสู่ความขัดแย้งของกลุ่มคนในประเทศ 
(communal conflict) ประเทศประชาธิปไตยจะไม่ท าสงครามกันเอง แต่ในกระบวนการสร้าง
ประชาธิปไตยจะเปิดพ้ืนที่ในการแทรกแซงและท าสงครามระหว่างกลุ่มระหว่างประเทศมากขึ้น 
(foreign war) และการพัฒนาประชาธิปไตยด้วยชุดคุณค่าอเมริกัน (American value) ที่เน้น
เสรีภาพและกลไกตลาด อาจน าไปสู่รัฐที่อ่อนแอลง และท าให้สังคมล่มสลาย (social decay) ปัญหา
ดังกล่าวท าให้ประเทศประชาธิปไตยใหม่ต้องพบกับอันตรายรูปแบบใหม่ใน 4 ด้าน ดังนี้ 

1) การกลับขึ้นมามีอ านาจของพรรคคอมมิวนิสต์ (red return) ในยุโรปกลางและ
ตะวันออก ภายใต้ระบอบประชาธิปไตย ส่งผลให้การก าหนดนโยบายมีลักษณะที่ถูก
ก ากับมากขึ้น 

2) เกิดแนวคิดที่เป็นปฏิปักษ์ต่อประชาธิปไตย (antidemocratic ideologies) เช่น 
แนวคิดศาสนาแบบรากฐาน (fundamentalist) ที่พยายามกลับขึ้นมามีอ านาจใหม่
และใช้ปัญหาของกระบวนการประชาธิปไตยเป็นเหตุผลส าคัญในการหาแนวร่วม ซึ่ง
กลุ่มศาสนาดังกล่าวได้รับชัยชนะจากการเลือกตั้ง แต่จะท าการเปลี่ยนแปลงไปสู่
ระบอบที่ไม่เป็นประชาธิปไตย 

3) การอ้างสิทธิโดยมิชอบของฝ่ายบริหาร (executive arrogation) คือ ประชาธิปไตย
ที่อ านาจถูกรวมศูนย์ไว้ที่ฝ่ายบริหาร โดยยึดครองหรือริดลอนการท างานของฝ่ายนิติ
บัญญัติ 

4) การตัดสิทธิทางการเมืองและเสรีภาพพลเมือง (abridge political rights and civil 
liberties) เช่น การจ ากัดเสรีภาพสื่อ การคุกคามนักการเมืองฝ่ายตรงข้าม เป็นต้น 

O'Donnell (1996: 35, 39, 43) ได้กล่าวว่าประเทศประชาธิปไตยใหม่มีปัญหาในเรื่องของ
การสร้างสถาบัน ซึ่งสถาบันที่เป็นทางการสูงอาจจะไม่มีความต่อเนื่อง ( intermittent) ในแบบ
แผนการใช้ชีวิตทางการเมือง เช่น การเลือกตั้ง เป็นต้น แต่สถาบันที่ไม่เป็นทางการจะมีความต่อเนื่อง
และอยู่ในพฤติกรรมทางการเมืองของสมาชิกในสังคมมากกว่า เช่น การอุปภัมถ์ เป็นต้น ที่เป็นเรื่อง
เฉพาะ (particularism) ไม่ใช่ทั่วไป (universalism) ด้วยเหตุนี้การศึกษาประเทศประชาธิปไตยใหม่
จึงต้องอธิบายที่การท าให้เป็นสถาบันของสถาบันที่ไม่เป็นทางการ ( informal institutionalization) 
โดยสถาบันเป็นกฎเกณฑ์ต่างๆ (rules) ที่วางแนวทางปฏิบัติให้กับปัจเจกบุคคลที่อยู่ในสถาบัน ใน
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ขณะเดียวกัน ปัจเจกบุคคลก็มีปฏิสัมพันธ์กับสถาบันดังกล่าว จนน ามาสู่แบบแผนความสัมพันธ์และ
การตัดสินใจ 

งานของ Schedler (2002: 39) ที่ได้จ าแนกทางเลือกที่เป็นประชาธิปไตยและขัดขวาง
ประชาธิปไตยไว้ ดังนี้ 

ตารางท่ี 2. 3 ห่วงโซของทางเลือกประชาธิปไตย 

มิติต่างๆ ของทางเลือก ข้อสมมุติฐานเชิงคุณค่าของ
ทางเลือกที่เป็นประชาธิปไตย 

(เครื่องมือส่งเสริม
ประชาธิปไตย) 

ยุทธศาสตร์ของบรรทัดฐาน
ความรุนแรงที่จ ากัดทางเลือกที่

เป็นประชาธิปไตย 

1. วัตถุประสงค์ของทางเลือก การเ พ่ิงอ านาจให้ประชาชน 
(empowerment): การ
เลือกตั้งที่เป็นประชาธิปไตย ใน
การหาตัวแทนเพ่ือไปใช้อ านาจ
ในการก าหนดนโยบาย 

ส ง ว น ต า แ ห น่ ง  ( reserved 
positions): จ ากัดขอบเขตของ
หน่วยเลือกตั้ง 

ส ง วน อา ณา เ ข ต  ( reserved 
domains): จ ากัดพ้ืนที่ตัดสิน
ของหน่วยเลือกตั้ง 

2. ขอบเขตของทางเลือก เสรีภาพของการให้ทางเลือก 
(freedom of supply): 
พลเมืองต้องมีเสรีภาพในการ
จัดตั้ง เข้าร่วม และสนับสนุน
พรรคการเมือง ผู้ แทน และ
นโยบายต่างๆ 

ไ ม่ นั บ ร ว ม ฝ่ า ยต ร ง กั น ข้ า ม 
(exclusion of opposition 
forces): จ ากัดการเข้าถึงพ้ืนที่
ในการเลือกตั้ง 

การท าให้เสียงฝ่ายตรงกันข้าม
ก ร ะ จั ด ก ร ะ จ า ย 
(fragmentation of oppose- 
tion forces) : ความขัดแย้ง
เรื่องการเลือกตั้งไม่ถูกจัดการให้
เป็นระเบียบ 

3. รูปแบบของความต้องการ เ ส รี ภ า พ ใ น ก า ร เ รี ย ก ร้ อ ง 
(freedom of demand): 
พ ล เ มื อ ง ต้ อ ง ส า ม า ร ถ รั บ รู้

การจ ากัดสิทธิ (repression): 
การจ ากัดอิสรภาพทางการเมือง



64 
 

เกี่ยวกับทางเลือกอ่ืนๆ ผ่ายการ
เข้าถึงข้อมูลและสื่อทางเลือกที่
หลากหลาย 

และพลเมือง 

ความไม่เป็นธรรม (unfairness): 
จ ากัดการเข้าถึงสื่อและเงิน 

4. ตัวแสดงในการเลือก ก า ร นั บ ร วม ทุ กค น ที่ มี สิ ท ธิ 
(inclusion): ประชาธิปไตยให้
สิทธิอย่างเสมอหน้ากันในการ
เข้าไปมีส่วนร่วมในฐานะสมาชิก
ของชุมชนทางการเมือง 

การตัดสิทธิอย่างเป็นทางการ 
(formal disenfranchiseme- 
nt): การจ ากัดสิทธิเลือกตั้งทาง
กฎหมาย 

การตัดสิทธิอย่างไม่เป็นทางการ 
(formal disenfranchiseme- 
nt) : การจ ากั ดสิ ทธิ เลื อกตั้ ง
ในทางปฏิบัติ 

5. การแสดงออกถึงความ
ต้องการ 

ปกป้องเสรีภาพ (insulation): 
พลเมืองต้องสามารถแสดงออก
ถึ ง ค ว า ม ต้ อ ง ก า ร 
(preferences) ในการเลือกตั้ง
ได้อย่างเสรี 

ความรุนแรง (coercion): การ
ข่มขู่คุกคามผู้ลงคะแนนเสียง 

การโกง (corruption): การซื้อ
เสียง 

6. การรวบรวมความต้องการ ความซื่อตรง (integrity): “หนึ่ง
คน หนึ่งเสียง” เป็นความคิด
ของประชาธิปไตยเรื่องความเท่า
เทียมกันในการลงคะแนนและ
น้ าหนักของคะแนนที่เท่ากัน 

การโกงการเลือกตั้ง (electoral 
fraud): การบริหารการเลือกตั้ง
ที่ถูกออกแบบใหม่ ให้เกิดความ
ได้เปรียบเสียเปรียบ 

ค ว า ม ล า เ อี ย ง เ ชิ ง ส ถ า บั น 
(institutional bias): กฎเกณฑ์
การเลือกตั้งที่ถูกออกแบบใหม่ 
ให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบ 

7. ผลของทางเลือก การไม่สามารถเอาคืนมาได้ 
(irreversibility): การเลือกตั้งที่
ไม่มีผลลัพธ์ที่แท้จริง ไม่ใช่การ
คัดเลือกที่ เป็นประชาธิปไตย 

การแทรกแซงความคิดเจ้าหน้าที่ 
(tutelage): กีดกันเจ้าหน้าที่
จั ดการ เลื อกตั้ ง  จากการใช้



65 
 

กล่ า วคื อ  กา ร เ ลื อกตั้ ง ต้ อ ง
น าไปสู่ผลลัพธ์ที่มีความหมาย 

อ านาจตามรัฐธรรมนูญ 

การผลิกกลับ (reversal) กีดกัน
ผู้ที่ชนะการเลือกตั้งในการเข้าสู่
ต าแหน่ง หรือกีดกันเจ้าหน้าที่
จัดการเลือกตั้งจากการสรุปผล
การเลือกตั้ง 

ด้วยเหตุนี้ การศึกษาเรื่องประชาธิปไตยที่มั่งคนยั่งยืน (consolidated democracy) ที่เน้น
เรื่องการพัฒนาสถาบันในระดับสูง (high institutionalization) จะมองเพียงกฎเกณฑ์ที่เป็นทางการ
อย่างเดียวไม่ได้ แต่ต้องสนใจกฎเกณฑ์ที่ไม่เป็นทางการด้วย เพราะกฎเกณฑ์ที่ไม่เป็นทางการเป็นราก
ของสังคมการเมืองที่จะท าให้กฎเกณฑ์ที่เป็นทางการเกิดขึ้นได้จริงหรืออาจขัดขวางกฎเกณฑ์ที่เป็น
ทางการดังกล่าวก็ได้ ด้วยเหตุนี้ความมั่นคงยั่งยืน (consolidation) จึงต้องดูที่ความสอดคล้องของ
กฎเกณฑ์อย่างเป็นทางการต่างๆ (formal rules) กับพฤติกรรมที่เกิดขึ้นจริง (actual behavior) 
(O'Donnell, 1996: 40-41) ซึ่งการเติบโตของประชาธิปไตยอย่างเป็นทางการเป็นกระแสของยุคหลัง
สงครามเย็น แต่ไม่สามารถสร้างประชาธิปไตยเสรีได้ หรือเรียกได้ว่าประชาธิปไตยในคลื่นลูกที่สามไม่
สามารถสถาปนาเสรีประชาธิปไตยได้ (Diamond, 1996:30-34) 

Diamond (2002: 26-29) ได้แบ่งรูปแบบของระบอบการปกครองตามระดับของความเป็น
ประชาธิปไตยและความเป็นเผด็จการอ านาจนิยมไว้ดังนี้ 

1) ประชาธิปไตยเสรี (liberal democracy) คือ ประชาธิปไตยที่ส่งเสริมสิทธิเสรีภาพ
และมีการเลือกตั้ง เน้นที่เนื้อหา (substantive) ของประชาธิปไตยที่ต้องมีเรื่องของ
ระบบคุณค่าและเป้าหมายที่เป็นประชาธิปไตย 

2) ประชาธิปไตยเน้นการเลือกตั้ง (electoral democracy) คือ ประชาธิปไตยที่มีการ
เลือกตั้งเป็นหลัก โดยเน้นที่ขั้นตอน (procedural) ของประชาธิปไตย ที่
ประกอบด้วยเสรีภาพในการเลือก (freedom) ความเป็นธรรม (fairness) การนับ
รวมผู้ มี สิ ทธิ ทุ กคน  ( inclusiveness) และการ เลื อกตั้ งมีนั ยส าคัญ 
(meaningfulness) 

3) ระบอบที่ก ากวม (ambiguous regime) คือ การปกครองที่ก ากวมอยู่ระหว่าง
ประชาธิปไตยเน้นการเลือกตั้งกับเผด็จการที่มาจากการเลือกตั้ง 



66 
 

4) เผด็จการที่มาจากการเลือกตั้ง (competitive authoritarian) คือ การปกครองที่ใช้
การเลือกตั้งเพ่ือรองรับอ านาจของผู้น า มากกว่าเปิดให้มีการเลือกตั้งอย่างเสรี แต่ใน
กระบวนการตังกล่าวมีโอกาสสามารถเปลี่ยนแปลงผู้น าได้ 

5) เผด็จการครอบง าการเลือกตั้ง (hegemonic electoral authoritarian) คือ เผด็จ
การที่ครอบง าและแทรกแซงกระบวนการเลือกตั้งในการสร้างความชอบธรรมเพ่ือ
ด ารงอ านาจอย่างต่อเนื่องยาวนาน 

6) เผด็จการเบ็ดเสร็จทางการเมือง (politically closed authoritarian) คือ เผด็จการ
ที่ครอบครองอ านาจด้วยระบบการเมืองแบบปิด ไม่มีการเลือกตั้ง 

การศึกษาประเทศประชาธิปไตยใหม่จึงไม่ใช่เพียงการศึกษา “ระยะเปลี่ยนผ่าน” แต่ต้อง
ศึกษาจาก “ระบอบ” ที่ประเทศดังกล่าวเป็นอยู่ โดยงานของ Carothers (2002: 6-17) ได้อธิบาย
ปัญหาของการท าความเข้าใจการเปลี่ยนผ่านจากเผด็จการไปสู่ประชาธิปไตยว่าในศตวรรษที่ 21 เป็น
ยุคที่เป็นจุดจบของกระบวนทัศน์แบบระยะเปลี่ยนผ่าน (end of transition paradigm) ผ่านการ
โต้แย้ง 5 ข้อสันนิษฐานดังนี้ 

1) ข้อสันนิษฐานที่ว่าประเทศใดก็ตามที่สามารถหลุดพ้นจากกฎเกณฑ์แบบเผด็จการ 
จะเปลี่ยนแปลงไปสู่ประชาธิปไตย แต่ความจริงแล้วประเทศท่ีอยู่ในช่วงเปลี่ยนแปลง
ดังกล่าวอาจไม่น าไปสู่ประชาธิปไตย แต่มีบางกลไกที่ดูเหมือนมาจากระบอบ
ประชาธิปไตยก็ตาม 

2) ข้อสันนิษฐานที่ว่ากระบวนการสร้างประชาธิปไตยมีรูปแบบเป็นล าดับขั้นตอน แต่ใน
ความจริงแล้วขั้นตอนต่างๆ อาจท าให้เกิดวิกฤตทางการเมือง และไม่ได้พัฒนาเป็น
ล าดับตามขั้นตอน 

3) ข้อสันนิษฐานที่ว่าการเลือกตั้งมีความส าคัญในการชี้ขาดว่าประเทศใดเป็น
ประชาธิปไตยหรือไม่ แต่ในความจริง ประเทศที่ก าลังอยู่ในระยะเปลี่ยนผ่านมีการ
เลือกตั้ง แต่ไม่มีการมีส่วนร่วมทางการเมือง และความรับผิดชอบต่อสาธารณะ 
(accountability) ของรัฐบาลอ่อนแอ 

4) ข้อสันนิษฐานที่ว่าปัจจัยทางเศรษฐกิจ ประวัติศาสตร์การเมือง พัฒนาการเชิง
สถาบัน ชาติพันธุ์ วัฒนธรรมทางสังคม และปัจจัยทางโครงสร้างอ่ืนๆ ไม่ใช่ปัจจัย
ส าคัญในการเปลี่ยนแปลงสู่ประชาธิปไตย แต่ในความเป็นจริงแล้วเงื่อนไขเชิง
โครงสร้างเป็นปัจจัยส าคัญส าหรับผลลัพธ์ทางการเมือง 

5) ข้อสันนิษฐานที่ว่าการเปลี่ยนแปลงสู่ประชาธิปไตยในคลื่นลูกที่สามขึ้นอยู่กับการ
สร้างสถาบันรัฐ แต่ในความจริง รัฐในประเทศดังกล่าวมีลักษณะที่อ่อนแอและไม่
สามารถเอาแน่เอานอนกับพัฒนาการรัฐ 
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นอกจากนี้ งานของ Przeworski et al. (1996) ได้กล่าวถึงปัจจัยที่จะท าให้ประเทศ
ประชาธิปไตยใหม่สามารถอยู่รอด โดยไม่กลับไปเป็นเผด็จการไม่ว่าจะโดยทหารหรือการเลือกตั้ง 
ปัจจัยมี 6 ประการดังนี้ 

1) ความสามารถทางเศรษฐกิจ (economic performance) เป็นเงื่อนไขที่เพียงพอ ใน
การรักษาระบอบประชาธิปไตยในประเทศที่ก าลังพัฒนา โดยประชาธิปไตยอาจถูก
สั่นคลอนได้เมื่อเกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างก้าวกระโดด หรือเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจตกต่ า 

2) ความไม่เท่าเทียมกันทางรายได้ (income inequality) จะส่งผลต่อประชาชนที่
ท างานเกษตรกรรมและเป็นผู้ใช้แรงงาน ซึ่งเป็นกลุ่มคนที่มีสิทธิในการใช้คะแนน
เสียงเลือกตั้งเป็นเสียงข้างมากของประเทศ ที่เปิดช่องว่างให้มีการหาประโยชน์จาก
ความไม่เท่าเทียมกันดังกล่าว โดยความไม่เท่าเทียมทางรายได้ส่งผลต่อการถดถอย
ของประชาธิปไตย 

3) สภาพการณ์ในระดับระหว่างประเทศ ( international climate) ทั้งในด้าน
เศรษฐกิจและความมั่นคงที่ส่งผลต่อประชาธิปไตยและการเมืองภายในประเทศ ซึ่ง
ผลกระทบดังกล่าวมาจากทั้งในระดับโลกและระดับภูมิภาค (global and regional 
effect) 

4) การเรียนรู้ทางการเมือง (political learning) เป็นเรื่องของประสบการณ์ทาง
การเมืองของประชาชนและพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของประเทศนั้นๆ 

5) ผลกระทบของสถาบัน (the effect of institution) คือรูปแบบของระบบการเมือง
ที่ส่งผลต่อประชาธิปไตย โดยระบบประธานาธิบดีสุ่มเสี่ยงต่อการผูกขาดอ านาจและ
ท าให้ประชาธิปไตยถดถอยมากกว่าระบบรัฐสภา รวมถึงปัญหา "Deadlock" ที่
ประธานาธิบดีมาจากคนละพรรคกับสภา หรือการมีระบบพรรคการเมืองหลาย
พรรคภายใต้ระบบการเมืองแบบประธานาธิบดี ที่ไม่สามารถหาพรรคการเมืองที่มี
คะแนนเสียงข้างมากเด็ดขาดในการขึ้นมาเป็นผู้น าประเทศได้ 

6) ทางเลือกของสถาบัน (the choice of institution) ที่เปิดช่องในการแก้ไขปัญหา
ทางการเมือง ซึ่งในระบบประธานาธิบดีจะสุ่มเสี่ยงต่อการถูกรวมศูนย์อ านาจการ
บริหารจัดการโดยทหารมากกว่า เช่น ประเทศในลาตินอเมริกา เป็นต้น 

ดังนั้น การศึกษาประเทศประชาธิปไตยใหม่จึงควรเปลี่ยนค าถามจาก "การเปลี่ยนแปลงสู่
ประชาธิปไตยเป็นอย่างไร" มาสู่ค าถามว่า "เกิดอะไรขึ้นในทางการเมือง " คือ ท าความเข้าใจ
ประชาธิปไตยใหม่ในฐานะของประชาธิปไตยรูปแบบที่แตกต่างจากการเปลี่ยนแปลงประชาธิปไตย



68 
 

ของประเทศที่มีประชาธิปไตยยั่งยืนแล้ว และการสร้างประชาธิปไตยต้องพิจารณาที่การพัฒนาสังคม
และเศรษฐกิจ 

      2.4.2 ปัญหารูปแบบใหม่: ประชาธิปไตยแบบประชานิยม 

 ปัญหาของประเทศประชาธิปไตยใหม่ดังที่กล่าวไว้ข้างต้น ท าให้เกิดปรากฎการณ์ของ
ประชาธิปไตยแบบประชานิยม (populist democracy) คือประชาธิปไตยที่มีการเลือกตั้งขึ้นอยู่กับ
การตัดสินใจของผู้น าและประชาชนที่มีความสัมพันธ์ผ่านนโยบายประชานิยม ในทางทฤษฏี 
Canovan (1999: 3-7) ให้ความหมายประชานิยมว่าเป็นการเคลื่อนไหวของอ านาจรัฐในระบอบ
ประชาธิปไตยที่พยายามใช้นโยบายที่เป็นรูปธรรมแต่ฉาบฉวย ท าลายวินัยทางการคลังของรัฐเพราะ
น าเงินของอนาคตมาใช้ และมีเป้าหมายเพียงเพ่ือการหาเสียงสนับสนุนจากประชาชนทั่วไป (ordinary 
people) เพ่ือท้าทายโครงสร้างอ านาจเดิม (structure of power) และสร้างอ านาจควบคุมภายใต้
อ านาจบารมีของผู้น าที่ก าหนดนโยบาย (personalized charismatic leadership) รัฐที่มีรัฐบาลใช้
นโยบายประชานิยมจึงมีลักษณะที่อ่อนแอ (weak state) แต่มีศักยภาพในการบังคับใช้นโยบาย
จ านวนมากและเห็นผลได้จริง เพราะถูกก ากับจากรัฐบาลอย่างใกล้ชิดเพ่ือเป้าหมายทางการเมืองใน
ระยะสั้น โดยไม่สนใจเรื่องความสมดุลในการจัดสรรงบประมาณและการหารายได้ 

ประชาธิปไตยแบบประชานิยมจึงพยายามท าให้นโยบายสาธารณะให้กลายเป็นการเมือง 
(politicization of public policy) เพ่ือสร้างอ านาจให้กับผู้น า ผ่านความชอบธรรมในการเลือกตั้ง 
ปรากฎการณ์ของประชาธิปไตยแบบประชานิยมเกิดขึ้นทั่วโลก โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศที่รัฐไม่
สามารถดูแลคุณภาพชีวิตประชาชน ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงสวัสดิการ หรือยังมีความยากจนอยู่ 
ท าให้นโยบายสาธารณะถูกท าให้เป็นการเมืองเพ่ือสร้างความชอบธรรมให้กับรัฐบาลได้ ตัวอย่างเช่น
งานของ Alan Knight (1998) กล่าวถึงปรากฏการณ์ทางการเมืองลาตินอเมริกาที่เกิดขึ้นในช่วงปี 
1950s ที่เรียกว่าประชานิยม (populism) ที่สอดคล้องกับบทบาทของรัฐในการพัฒนาเศรษฐกิจ
อุตสาหกรรมทดแทนการน าเข้า (import-substitution industrialization, ISI) และพัฒนาการ
รูปแบบใหม่ของประชานิยม (neo-populism) ที่เกิดขึ้นในช่วงปี 1980s ซึ่งเป็นช่วงเวลาเดียวกับการ
น าเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ (neo-liberalism) ที่เน้นกลไกตลาดและผลิตเพ่ือการส่งออก (export-
oriented industry, EOI) โดยประชานิยมจะถูกใช้ในฐานะที่เป็นขบวนการระดมพลทางการเมือง 
(political mobilization) ของผู้น าทางการเมืองกับประชาชน (political leader and led) เพ่ือ
ผลลัพธ์ในทางการเมือง 

 ประชานิยมสามารถถูกนิยามได้ในฐานะที่เป็น “รูปแบบ/ส านวนทางการเมือง” มากกว่าที่จะ
เป็นสาระส าคัญหรือกรอบวิเคราะห์ที่มีหลักเหตุผลในเชิงทฤษฏี โดย Populism ไม่ได้มีฐานะที่เป็น –
ism เหมือนกับ capitalism, liberalism, conservatism เพราะไม่ได้ถูกอธิบายแบบทฤษฏี แต่ 
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Populism เป็นเพียงเครื่องมือในการท าความเข้าใจปรากฏการณ์ทางการเมืองและกระบวนการทาง
ประวัติศาสตร์ ซึ่งประชานิยมมีจุดร่วมกันสองข้อคือ หนึ่ง เป็นเรื่องของประชาชนที่มีการระดมพลโดย
ผู้น า และสอง เป็นเรื่องของนักปฏิรูป (reformist) มากกว่าจะเป็นแนวทางปฏิวัติ (revolutionary 
program) เพราะประชานิยมประกอบไปด้วยบุคคลหลายชนชั้นและมีฐานอยู่ในเมือง 

ค าว่าประชานิยมจึงมีความหมายโดยนัยว่าเป็นสิ่งไม่ดี (pejorative) เพราะเป็นเรื่องของ
รูปแบบทางการเมืองที่ผู้น าสร้างความรู้สึกใกล้ชิดหรือสร้างภาพตัวเองให้กับประชาชน ประชานิยมจึง
เป็นเรื่องผู้น ากับผู้ตามที่เป็นประชาชน ไม่ใช่เรื่องของชนชั้นน า (elites) กับมวลชน (masses) เพราะ
ประชานิยมเป็นเรื่องของการระดมพลที่นักการเมืองใช้ส าหรับการจัดกลุ่มประชาชน ประชานิยมจะมี
ความใกล้เคียงกับทฤษฏีทางเลือกที่สมเหตุสมผล (rational choice theory) แต่ประชานิยมจะเป็น
การดึกดูดเป้าหมายทางจิตใจมากกว่าวัตถุ และมีเป้าหมายทางการเมืองเป็นหลัก ประชานิยมจึง
สามารถท าให้เกิดเป็นขบวนการทางการเมือง (political movement) และมีลักษณะคล้ายกับ
การเมืองแบบจักรกล (machine politics) แต่มีความต่างกันคือการเมืองแบบจักรกลท างานอุปถัมภ์
ในระดับท้องถิ่น แต่ประชานิยมท าการอุปถัมภ์ในระดับรัฐบาล 

 ประชานิยมแบบคลาสสิก (classical populism) คือ รูปแบบของประชานิยมที่เกิดขึ้นใน
ประเทศลาตินอเมริกาในช่วงปี 1950s ที่รัฐมีบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจอุตสาหกรรมทดแทนการ
น าเข้า (import-substitution industrialization, ISI) หรือรัฐท าการแทรกแซงตลาดเพ่ือส่งเสริมการ
พัฒนา ประชานิยมในลักษณะนี้แสดงให้เห็นถึงบทบาทของรัฐที่จัดการกับการขยับโครงสร้างทาง
สังคมจากเกษตรกรรมให้เป็นอุตสาหกรรม ส่งผลให้มีการเกิดเมืองและชนชั้นแรงงานที่รับค่าจ้างเป็น
สิ่งตอบแทน ประชานิยมจะท างานกับชนชั้นใหม่นี้เ พ่ือสร้างเป็นขบวนการเคลื่อนไหวทางการเมือง
แบบหลากหลายชนชั้น (multiclass political movement) เพ่ือท าการปฏิรูปสังคม และป้องกับ
การปฏิวัติจากประชาชนที่ไม่พอใจกับการขูดรีดของทุนนิยมอุตสาหกรรม 

 อย่างไรก็ดี ประชานิยมแบบคลาสสิก แม้จะแสดงให้เห็นถึงแบบแผนบางอย่างในรูปแบบทาง
การเมือง แต่ก็ไม่สามารถวิเคราะห์ออกมาเป็นตัวแบบ (model) เพราะประชานิยมเป็นรูปแบบทาง
การเมืองที่มีพลวัตรและเปลี่ยนแปลงตามเป้าหมายทางการเมืองของผู้น าในแต่ละประเทศ เช่น 
ประธานาธิบดี Juan Perón ของอาร์เจนตินา ที่ใช้ลักษณะบารมีของผู้น าและวาทศิลป์เอาอกเอาใจ
ประชาชน ท าให้ได้คะแนนนิยมจากชนชั้นแรงงานในโรงงานและสหภาพแรงงานเป็นอย่างมากและ
ความนิยมนี้ไม่ได้เกิดข้ึนเพราะนโยบายหรือพรรค แต่เป็นความนิยม “ส่วนบุคคล” โดย Perón จะถูก
มองว่าเป็นผู้ก าหนดนโยบายเกี่ยวกับค่าจ้างและสวัสดิการที่รัฐจัดให้กับประชาชน ประชานิยมจึงไม่ได้
เล่นกับวัตถุแต่จะเล่นกับจิตใจของประชาชน 
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ประชานิยมใหม่ (neo-populism) เกิดขึ้นในช่วงปี 1980s ซึ่งเป็นช่วงเวลาเดียวกับการน า
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ (neo-liberalism) ที่เน้นกลไกตลาดและผลิตเพ่ือการส่งออก (export-
oriented industry, EOI) ประชานิยมใหม่จึงมีความแตกต่างกับประชานิยมแบบเดิม เพราะอยู่ใน
บริบทของการลดบทบาทของรัฐและส่งเสริมการท างานของกลไกตลาดให้มีประสิทธิภาพ กรณีศึกษา
คือประธานาธิบดี Alberto Fujimori ของเปรู ที่สร้างความนิยมให้แก่ตนเองในฐานะที่ผู้ที่กอบกู้วิกฤต
เศรษฐกิจ ยกเลิกยุทธศาสตร์ทดแทนการน าเข้าและรับเอานโยบายเสรีนิยมใหม่ที่เน้นให้ตลาดเป็น
ตัวก าหนดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ลดบทบาทของรัฐ และส่งเสริมธุรกิจขนาดกลางและขนาดเล็ก 
(SMEs) และ “ประกาศสงครามกับความยากจน” โดยส่งเสริมการลงทุนจากต่างชาติเพ่ือท าการผลิต
ในการส่งออก อีกท้ังยังมีนโยบายเอื้ออาธรณ์ต่างๆ เช่น การแจกคอมพิวเตอร์ เป็นต้น 

การสร้างภาวะผู้น าแบบประชานิยมใหม่ จะเน้นในเรื่องของประชานิยมทางเศรษฐกิจ 
(economic populism) มากกว่าประชานิยมการเมือง (political populism) โดยใช้ลักษณะเฉพาะ
ของผู้น าที่เป็นคนรุ่นใหม่และประสบความส าเร็จทางธุรกิจ เข้ามาสู่แวดวงการเมืองเพ่ือจัดการกับ
นักการเมืองน้ าเน่า การสร้างความนิยมแบบนี้จะได้รับการสนับสนุนอย่างมากจากทั้งชนชั้นกลางใน
เมืองและเกษตรกรในชนบท 

ประชาธิปไตยแบบประชานิยมจึงเป็นแนวการศึกษานโยบายสาธารณะของประเทศ
ประชาธิปไตยใหม่ เพ่ือท าให้เห็นบริบททางการเมืองในกระบวนการนโยบาย และการบังคั บใช้
นโยบายเพื่อเป้าหมายทางการเมืองมากกว่าเป้าหมายในการพัฒนาประเทศ 

2.5 กรอบความคิดรวบยอดในการวิเคราะห์ (Conceptual framework) 

กรอบความคิดในการศึกษานโยบายจ าน าข้าวในงานวิจัยชิ้นนี้ จะประกอบด้วยการท าความ
เข้าใจรูปแบบของการจัดเรียงสถาบันผ่านกรอบในระดับบริบทคือสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์และ
การข้อจ ากัดในการตัดสินใจของตัวแสดงด้วยกรอบของสถาบันนิยมทางเลือกที่มีเหตุผล กรอบ
ความคิดในการวิ เคราะห์จึงได้พยายามน าแนวการศึกษาสถาบันนิยมใหม่เข้ามาบรรจบ กัน 
(convergence) เพ่ือการท าความเข้าใจบริบทประชาธิปไตยที่ท าให้เกิดการเมืองในกระบวนการ
นโยบายในการจัดเรียงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว ทั้งนี้ จ าเป็นต้องพิจารณาถึงแบบประเด็น 6 ข้อ
จากการสังเคราะห์แนวคิดต่างๆ ในการมองการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวจนน ามาสู่นโยบายจ าน าข้าว
หลังปี 2544/45 ที่มีการจัดเรียงสถาบันในรูปแบบต่างๆ โดยมีประเด็น 6 ข้อดังนี้ 

ประเด็นแรก บริบททางการเมือง ในแง่มุมของระบอบการเมืองที่ก่อนเป็นประชาธิปไตย หลัง
เป็นประชาธิปไตย และประชาธิปไตยแบบประชานิยมที่ถูกดัดแปลงจากรูปแบบของประชาธิปไตยใน
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ประเทศโลกที่สาม บริบทดังกล่าวจะเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์อย่างวิภาษวิธีกับเครือข่ายและตัวแสดงใน
กระบวนการนโยบาย 

ประเด็นที่สอง ความสัมพันธ์แบบเครือข่าย เป็นการจัดเรียงความสัมพันธ์ทั้งแนวดิ่งและ
ระนาบเพ่ือสร้างแบบแผนและแนวทางปฏิบัติบางประการให้กับตัวแสดงต่างๆ ในกระบวนการของ
นโยบายสาธารณะ ความสัมพันธ์ดังกล่าวจะถูกจัดเรียงใหม่ตามการเปลี่ยนแปลงของนโยบายและผลที่
เกิดขึ้นอย่างไม่คาดคิด (unintended consequence) ท าให้เป้าหมายของนโยบาย “เบี่ยงเบน” ไป
จากจุดประสงค์แรก 

ประเด็นที่สาม บรรทัดฐาน (norm) โดยทั่วไปของรุปแบบความสัมพันธ์หนึ่งๆ ภายใต้บริบท
ทางการเมืองและเครือข่ายความสัมพันธ์ บรรทัดฐานดังกล่าวจะเป็นแนวทางในการปฏิบัติของตัว
แสดงต่างๆ ในกระบวนการนโยบายเพ่ือบรรลุเป้าหมายของแต่ละตัวแสดงและรักษาการด าเนิน
นโยบายให้สามารถตัดสินใจและน าไปปฏิบัติได้อย่างราบรื่น หรือถ้าไม่ราบรื่น บรรทัดฐานดังกล่าวจะ
คอยป้องกันอปุสรรค์หรือความขัดแย้งที่เกิดข้ึนทั้งจากในและนอกเครือข่าย  

ประเด็นที่สี่ ตัวแสดงส าคัญ (Veto players) ที่สามารถตัดสินใจเลือกที่จะปฏิเสธหรือสร้าง
ความเปลี่ยนแปลงต่อนโยบายสาธารณะ ตัวแสดงดังกล่าวถือว่ามีบทบาทหลักในการเข้าไปควบคุม
กลไกรัฐที่มีลักษณะอ่อนแอ เพ่ือเพ่ิมบทบาทให้นโยบายของรัฐสามารถด าเนินไปได้ภายใต้
ผลประโยชน์ของตนและกลุ่มของตน ตัวแสดงนี้เป็นใจกลางของความสัมพันธ์และเป็นผู้ที่ได้รับ
ประโยชน์จากแบบแผนความสัมพันธ์ในเครือข่ายและบริบททางการเมือง 

ประเด็นที่ห้า บทบาทของรัฐในแต่ละรูปแบบของความสัมพันธ์ว่ามีเพ่ิมขึ้น น้อยลง หรือถูก
แทรกแซงจากตัวแสดงอ่ืนในลักษณะอย่างไร โดยประเด็นนี้จะพยายามชี้ให้เห็นถึงกลไกของรัฐและ
การท างานภายใต้เงื่อนไขของความชอบธรรมที่รัฐสามารถก าหนดนโยบายสาธารณะในการบังคับใช้
นโยบายในระดับประเทศ ทั้งนี้รวมถึงตัวแสดงต่างๆ ที่ทั้งสนับสนุนและต่อต้านรัฐด้วย 

ประเด็นที่หก ผลลัพธ์ของแบบแผนความสัมพันธ์ดังกล่าวก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงที่
ก้าวหน้ามากขึ้น (upgrading) หรือรักษาสถานะเดิม (status quo) ของตัวแสดงต่างๆเอาไว้ ซึ่ง
สามารถพิจารณาได้จากผลลัพธ์ของนโยบาย (policy outcomes) และบริบททางการเมืองที่อาจจะ
เปลี่ยนแปลงหรือรักษาสภาพเดิมไว้ 
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แผนภาพที่ 2. 4 ประเด็นวิเคราะห์ในการจัดเรียงสถาบัน 

 

แผนภาพที่ 2.4 พยายามชี้ให้เห็นภาพรวมของการปรับใช้กรอบการวิเคราะห์ในการอธิบาย
ปรากฎการณ์แบบสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ ที่อธิบายการจัดเรียงสถาบันผ่านการเปลี่ยนแปลง
นโยบายข้าวในแต่ละยุค ที่จะมีจุดเปลี่ยนส าคัญ (critical juncture) ที่น าไปสู่การจัดเรียงสถาบันใหม่
เพ่ือรองรับการด าเนินนโยบายข้าวชุดใหม่ โดยการจัดเรียงสถาบันหลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 จะมีบริบทเรื่องของประชาธิปไตยแบบประชานิยม รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 การเมือง
หลังวิกฤตเศรษฐกิจ และตัวแสดงส าคัญคือรัฐบาลชุดใหม่ที่ประกาศราคาจ าน าข้าวให้สูงกว่ากลไก
ตลาด จนท าให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐในรูปแบบใหม่ 

ด้วยเหตุนี้ การน าทฤษฎีเครือข่ายนโยบายและรัฐนิยมมาใช้ประกอบกันกับการจัดเรียง
สถาบันนิยมใหม่ เริ่มมาจากความพยายามในการสังเคราะห์แนวคิดเครือข่ายนโยบายให้เข้ากับการ
ควบคุมแบบรัฐนิยม งานของของ Smith (1993: 69) ได้พยายามเชื่อมโยงความสัมพันธ์ของทั้ง 2 
แนวการศึกษาไว้ดังนี้ 

ตารางท่ี 2. 4 ความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายนโยบายและความเป็นอิสระของรัฐในการควบคุม 

ระดับของความเป็นอิสระของ
รัฐ 

เครือข่ายนโยบาย 
ชุมชนนโยบาย ประเด็นเครือข่าย 

รัฐมีความอิสระสูง รัฐและกลุ่มมีความสัมพันธ์อย่าง
ใกล้ชิดในการสร้างอ านาจรัฐ 

แต่ละตัวแสดงมีความขัดแย้งกัน 
แต่รัฐมีอิสระในการตัดสินใจสูง 

รัฐมีความอิสระต่ า รัฐและกลุ่มมีความสัมพันธ์อย่าง
ใกล้ชิดโดยกลุ่มสามารถกดดัน

รัฐได้อย่างส าเร็จ 

ตัวแสดงหลากหลายเข้ามา
แข่งขัน และรัฐมีอ านาจจ ากัดใน

การควบคุมนโยบาย 
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ตารางที่ 2.4 แสดงให้เห็นความสัมพันธ์ในแนวระนาบของเครือข่ายนโยบายกับความสัมพันธ์
ในแนวดิ่งของรัฐ โดยความสัมพันธ์ดังกล่าวสามารถถูกจัดเรียงตามรูปแบบของเครือข่ายและความเป็น
อิสระของรัฐ ในงานวิจัยชิ้นนี้จึงพยายามสร้างกรอบความสัมพันธ์ที่ไม่ได้ศึกษารัฐหรือเครือข่ายอย่างใด
อย่างหนึ่ง แต่พยายามแสวงหาแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและกลุ่มตัวแสดงนอกภาครัฐต่างๆ 
ผ่านการพิจารณาการจัดเรียงสถาบัน 

การจัดเรียงสถาบันในงานวิจัยนี้จึงสังเคราะห์ ออกมาเป็นกรอบความคิดรอบยอด ใน
แผนภาพที่ 2.4 และ 2.5  โดยการก าหนดนโยบายในกระบวนการตัดสินใจเกิดมาจากความสัมพันธ์
ของสถาบันที่เรียกว่าเครือข่ายเชิงสถาบัน (institutionalized network) ที่รัฐได้สร้างเครือข่ายกับ
กลุ่มทางสังคมในการตัดสินใจนโยบายและรัฐจะก ากับเครือข่ายเพื่อปกป้องนโยบาย แต่ก็ให้อิสระกลุ่ม
ต่างๆ ในเครือข่ายในการจัดการกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยเครือข่ายจะท างานพ่ึงพิงกันได้ผ่าน
นโยบายของรัฐ  รัฐและกลุ่มมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดในการสร้างอ านาจรัฐ 

แผนภาพที่ 2. 5 กรอบความคิดรวบยอด “เครือข่ายเชิงสถาบัน” ที่ก ากับโดยรัฐบาล 

          ในบริบทประชาธิปไตยแบบประชานิยม 

 

กล่าวคือรัฐมีศักยภาพในการควบคุมเครือข่ายผ่านการแทรกแซงกลุ่มทางสังคมและกลไก
ตลาดเพื่อก่อรูปให้เกิดเครือข่ายที่ท าให้กลุ่มนอกภายรัฐ กลายมาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ ซึ่งแม้ว่ารัฐ
จะไม่มีกลไกในการสร้างการกระท าร่วม (collective action) ที่จะท าให้เกิดการสร้างชุดนโยบายที่
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ก้าวหน้ามากขึ้น (upgrading) แต่กลับเป็นรัฐที่อ่อนแอเพราะถูกควบคุมโดยรัฐบาลที่มาจากบริบทของ
ประชาธิปไตยแบบประชานิยม ท าให้รัฐบาลสามารถก ากับการท างานตัวแสดงภายในเครือข่ายในการ
ตัดสินใจด ารงรักษาไว้ซึ่งนโยบาย และรูปแบบความสัมพันธ์ดังกล่าวท าให้เครือข่ายได้แบ่งปั น
ผลประโยชน์อันเกิดจากนโยบายดังกล่าวด้วย ปฏิสัมพันธ์ที่มีลักษณะเอ้ือประโยชน์ต่อกันระหว่าง
รัฐบาลและเครือข่ายจึงเกิดการจัดสถาบันขึ้นเป็นรูปแบบดังกล่าว 

ในด้านของรูปแบบความสัมพันธ์ งานวิจัยจะพยายามแสวงหาความเชื่อมโยง บรรทัดฐาน 
และระเบียบของตัวแสดงต่างๆ ที่เข้ามาจัดเรียงสถาบันในการควบคุมดูแลและแลกเปลี่ยนทรัพยากร
ในนโยบายจ าน าข้าว แบบแผนดังกล่าวจึงประกอบด้วยความสัมพันธ์ที่เป็นทางการของกระบวนการ
นโยบายจ าน าข้าวตามกฎหมาย และแบบแผนที่ไม่เป็นทางการที่เกิดขึ้นจากตัวแสดงอ่ืนๆ ใน
กระบวนการรับจ าน าและระบายข้าว โดยรูปแบบทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการจะท างานร่วมกัน
เพ่ือด ารงรักษาและด าเนินนโยบายจ าน าข้าวให้ท างานต่อไปได้ภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบ
ประชานิยม 

แผนภาพที่ 2. 6 กรอบวิเคราะห์เชิงปฏิบัติการของเครือข่ายเชิงสถาบัน 

 

แผนภาพที่  2 .6 เป็นแผนภาพกรอบการศึกษาเชิ งปฏิบั ติการ  ( operationalized 
framework) พยายามแสดงค าอธิบายในงานวิจัยนี้ เพ่ือเข้าใจการเมืองในกระบวนการของนโยบาย
จ าน าข้าวใน 3 ขั้นตอนหลัก คือ 
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1) จุดเปลี่ยนส าคัญทางประวัติศาสตร์ที่น ามาสู่นโยบายรับจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 
2544/45 ที่เป็นนโยบายจ าน าข้าวในประกาศราคาจ าน าสูงกว่าราคาตลาด 

2) อธิบายแบบแผนความสัมพันธ์จากการจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบันของการเมืองใน
กระบวนการนโยบายจ าน าข้าว ทั้งในระดับนโยบายและปฏิบัติการ ซึ่ งจะพิจารณา
ใน 6 ประเด็น คือ บริบททางการเมือง ความสัมพันธ์แบบเครือข่าย บรรทัดฐาน ตัว
แสดงส าคัญ บทบาทของรัฐ และผลลัพธ์ของความสัมพันธ์ 

3) ความสามารถของการจัดเรียงสถาบันที่ต้องเผชิญกับความท้าทายจากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายไปสู่การประกันราคาข้าวและความท้าทายจากกลุ่มพลังต่างๆที่
เสียประโยชน์จากนโยบายจ าน าข้าวจึงจะพิจารณาจาก 3 ประเด็นหลักคือปฏิกิริยา 
(reaction) ความขัดแย้ง (conflict) และการปรับตัว (adaptation) 

กล่าวโดยสรุป ในแผนภาพกรอบการศึกษาเชิงปฏิบัติการในแผนภาพที่ 2.6 การจัดเรียง
สถาบันในกระบวนการนโยบายจ าน าข้าวหลังปี 2544/45 สามารถท าความเข้าใจผ่านเครือข่าย
นโยบายที่มาจากปฏิสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างทางเศรษฐกิจการเมืองหลังปี พ.ศ. 2540 และการเข้าสู่
อ านาจของรัฐบาลใหม่ในปี พ.ศ. 2544 ที่ท าการตัดสินใจนโยบายภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบ
ประชานิยมเพ่ือท าให้นโยบายสาธารณะเป็นการเมืองในการถือครองอ านาจรัฐ การท างานของ
เครือข่ายดังกล่าวยังสามารถด ารงอยู่ได้อย่างต่อเนื่องหลังฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 เป็นต้นมา 
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บทที่ 3 

การจัดสถาบันของนโยบายข้าวก่อนการเปลี่ยนแปลงสู่นโยบายจ าน าข้าวปีพ.ศ. 
2544/45 ภายใต้บริบทเศรษฐกิจการเมืองไทย 

3.1 ความน า 

 การศึกษาการจัดเรียงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 จ าเป็นต้องท าความ
เข้าใจเงื่อนไขและปรากฎการณ์ที่เป็นพัฒนาการทางประวัติศาสตร์เพ่ืออธิบายบทบาทของรัฐที่ได้เข้า
มามีส่วนส าคัญในการจัดการกับกระบวนการผลิตและการค้าข้าว โดยเป้าหมายหลักในบทนี้จะ
พยายามเปรียบเทียบการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันใหม่ของ 4 ปรากฎการณ์หลัก หนึ่งคือกระบวนการ
สร้างข้าวให้กลายเป็นสินค้าในระบบเศรษฐกิจที่เชื่อมโยงชาวนาให้มีความใกล้ชิดในฐานะผู้ผลิตเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของตลาด สองคือการก าหนดนโยบายข้าวหลังสงครามโลกท่ีตลาดส่งออกข้าว
เติบโตอย่างมาก แต่นโยบายภายในประเทศอย่างพรีเมี่ยมข้าวกลับสร้างปัญหาให้กับระบบเศรษฐกิจ
ภายในประเทศ สามคือการเกิดขึ้นของหน่วยงานข้าวที่เข้ามาสนับสนุนและยกระดับคุณภาพชีวิต
ชาวนาผ่านนโยบายประกันราคาในช่วงปี พ.ศ. 2519-2523 ให้สอดคล้องกับรูปแบบการผลิตข้าวแบบ
ใหม่ที่ใช้เทคโนโลยีเข้ามาเกี่ยวข้องมากขึ้น และสี่คือการเกิดขึ้นของนโยบายจ าน าข้าวสมัยรัฐบาลเปรม 
ที่เข้าไปจัดการกับความไม่สมดุลของกลไกราคาในตลาดผลผลิตข้าวภายในประเทศ ทั้งนี้ปรากฎการณ์
ทั้งสี่ท าให้เห็นการจัดเรียงสถาบันในรูปแบบที่แตกต่างกันและสามารถอธิบายเชิงเปรียบเทียบเพ่ือท า
ให้เห็นการเปลี่ยนแปลงได้  

การจัดเรียงสถาบันจากนโยบายข้าวในแต่ละยุคเกิดขึ้นหลักจากการเปลี่ยนแปลงส าคัญใน
ด้านของบริบททางเศรษฐกิจและการเมือง ทั้งภายในและระหว่างประเทศ ดังนี้ สิ่งที่ต้องค านึงถึงเสมอ
คือความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ เป็นผลของการเปลี่ยนแปลงในระดับโครงสร้างที่ท าให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงอ านาจระหว่างตัวแสดงและสร้างบรรทัดฐานใหม่จากชุดนโยบายแบบใหม่ในแต่ละยุค ซึ่ง
สามารถจ าแนกออกเป็นยุคส าคัญดังนี้ 

1) ยุคของการก่อตัวของการผลิตข้าวในฐานะสินค้า (emerging stage) ช่วงรัชกาลที่ 4 
และ 5 

2) ยุคของการท าให้สินค้าข้าวเป็นผลผลิตส าคัญในการค้ าจุลรัฐ (production stage) 
ช่วงนโยบายพรีเมี่ยมข้าวหลังสงครามโลกครั้งที่สอง และนโยบายยกระดับราคาข้าว 

3) ยุคของการเจริญเติบโตทางการค้าและการผลิต (economic stage) ที่มีการผลิต
รูปแบบใหม่อย่างการปลูกข้าวสองรอบ (double-cropping)  และการใช้เทคโนโลยี
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เข้ามาช่วยในการเพ่ิมผลผลิตข้าวในช่วงปฏิวัติเขียวและรัฐบาลมีการริเริ่มใช้นโยบาย
ประกันราคาสินค้าเกษตร 

4) ยุคของนโยบายข้าวกลายเป็นสถาบันส าคัญในการดูแลระบบเศรษฐกิจค้าข้าว 
(institutional stage) ในช่วงรัฐบาลพลเอกเปรม ที่มีการใช้นโยบายจ าน าข้าว 
พร้อมกับการใช้การวิจัย การจัดการ และสร้างผู้เชี่ยวชาญด้านข้าว 

3.2 ยุคของการก่อตัวของการผลิตข้าวในฐานะสินค้า (emerging stage) 

 ข้าวเป็นสินค้าส าหรับการผลิตเพ่ือการบริโภคของประเทศไทยและประเทศในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ฝั่งแผ่นดินใหญ่ ทั้งไทย พม่า กัมพูชา ลาว และเวียดนาม เนื่องจากเป็นพ้ืนที่ราบลุ่ม
แม่น้ าสามารถผลิตข้าวได้ดี และการผลิตข้าวเติบโตมาพร้อมกันรูปแบบการใช้ชีวิตที่ลงหลักปลักฐาน
เป็นที่ดิน งานของ Riggs (1966: Chapter 1) ได้แสดงให้เห็นถึงความสามารถในการผลิตข้าว
เปรียบเทียบระหว่างไทยและพม่า ด้วยวิธีศึกษาแบบระบบเปรียบเทียบปัจจัยที่เหมือน (most similar 
systems design, MSSD) ซึ่งสะท้อนผ่านการปรับตัวต่อสถานการณ์ในช่วงการเข้ามาของอิทธิพลของ
ตะวันตก โดยพม่าล้มเหลวในการปรับตัวในด้านการจัดการเรื่องการผลิตข้าว ในขณะที่ไทยสามารถ
ปรับตัวได้ เพราะสามาถเข้าสู่กระบวนการท าให้เป็นสมัยใหม่ (modernization) ได้เนื่องจากประสบ
ความส าเร็จในการเจรจากับอังกฤษ คนจีนสามารถเข้ามามีอิทธิพลทางการค้าส่งเสริมการส่งออกข้าว 
และรัฐสมัยใหม่ของสยามสามารถรวบรวมรัฐชนกลุ่มน้อยอ่ืนๆ ให้ขึ้นกับส่วนกลางได้ การเพ่ิมผลผลิต
และการส่งออกข้าวจึงเป็นปัจจัยที่เชื่อมโยงกับกระบวนการท าให้เป็นสมัยใหม่ของรัฐสยามอย่าง
ใกล้ชิด 

 ส่วนที่ส าคัญที่สุดเริ่มต้นจาก ยุคสนธิสัญญาเบาว์ริง (พ.ศ. 2398-2488) หรือเรียกได้ว่าเป็น
ยุคของการล่าอาณานิคมที่สยามต้องตกลงกับอังกฤษในสนธิสัญญาเบาว์ริง สนธิสัญญาเบาว์ริ่งที่ลง
นามกันในปี พ.ศ. 2398 ระหว่างตัวแทนของพระมหากษัตริย์ไทยกับรัฐบาลอังกฤษนี้ เพ่ือให้สิทธิ
ในทางการค้ากับชาวอังกฤษที่เข้ามาค้าขายในกรุงเทพฯ และก าหนดอัตราภาษีใหม่ที่เหมาะสมกับ 
“การค้าเสรี” สนธิสัญญาดังกล่าวจึงได้ท าให้สยามต้องเชื่อมโยงกับระบบทุนนิยมโลก เพราะเนื้อหา
ของสนธิสัญญาได้ท าลายการผูกขาดการค้าข้าวโดยรัฐ หรือกล่าวได้ว่าระบบพาณิชย์นิยมของสยามได้
ถูกท าลายลงและระบบทุนนิยมเสรีได้เริ่มสถาปนาขึ้น ผลของสนธิสัญญาท าให้ “ข้าว”  ในฐานะสินค้า
หลักของสยามกลายเป็นสินค้าเสรีที่สามารถท าการค้าขายกับต่างประเทศได้ โดยการเก็บภาษีค้าข้าว
ได้ยกเลิกค่าธรรมเนียมปากเรือและเปลี่ยนเป็นการเสียภาษีเฉพาะเมื่อบรรทุกลงเรือเกวียนละ 4 บาท 
(Siamwalla, 1975: 141)  

 งานของ Prasertkul (1989: 423-426) ได้กล่าวว่าการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจในรูปแบบ
การผลิตด้วยระบบไพร่ ไม่เพียงพอที่จะตอบสนองเศรษฐกิจแบบการค้าที่มากับสนธิสัญญาเบาว์ริง ท า
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ให้รัฐต้องมีการปรับตัวตามเศรษฐกิจแบบทุนนิยมพ่อค้า (merchant capitalism) โดยเปิดให้มี
แรงงานเสรีและสร้างรัฐรวมศูนย์เพ่ือคุ้มครองระบบเศรษฐกิจดังกล่าว โดยรัฐมีอิสระเชิงสัมพัทธ์ 
(relative autonomy) จากชนชั้นใหม่ที่ เกิดขึ้นจากการผลิตแบบทุนนิยม และงานของ 
Kesboonchoo-Mead (2004: 6-8) ได้ขยายความเข้าใจจากงานของ Prasertkul ว่าการ
เปลี่ยนแปลงของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชที่รวมศูนย์อ านาจเกิดมาจากความสัมพันธ์กับเศรษฐกิจโลก 
(world-economy) โดยก่อนสนธิสัญญาเบาว์ริงรัฐไทยผลิตน้ าตาลเพ่ือตอบสนองเศรษฐกิจโลกที่มี
ศูนย์กลางอยู่ที่จีน แต่หลังจากศูนย์กลางอ านาจทางเศรษฐกิจไปอยู่ที่อังกฤษ (Pax Britannica) 
สนธิสัญญาเบาว์ริงท าให้รัฐไทยต้องปรับตัวเพ่ือผลิตข้าวเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของเศรษฐกิจ
โลกในฐานะที่เป็นสินค้าส่งออกหลักของสยาม 

 กระบวนการผลิตข้าวหลังสนธิสัญญาเบาว์ริงได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างสิ้นเชิง กล่าวคือก่อน
สนธิสัญญาการผลิตข้าวของชาวนามีลักษณะเป็นเศรษฐกิจเพ่ือการยังชีพ (sufficient economy) ที่
ท าการผลิตอย่างกระจัดกระจายตามที่อยู่อาศัยของตนเอง แต่หลังสนธิสัญญาเบาว์ริง การผลิ ตข้าว
เกิดข้ึนอย่างเป็นกระบวนการและมีข้ันตอนที่เป็นสมัยใหม่มากยิ่งขึ้น (modernization) ชนชั้นชาวนา
ก็เป็นส่วนหนึ่งของความเป็นสมัยใหม่ดังกล่าว โดยช่วงสมัยรัชการที่ 4 และ 5 ได้มีนโยบายในการ
ส่งเสริมการผลิตเพ่ือตอบสนองความต้องการของตลาด ด้วยการพัฒนาระบบชลประทานและการขุด
คลองเพ่ือเปิดพ้ืนที่ขนาดใหญ่ในการผลิตข้าวเพ่ือการค้าทั้งภายในและต่างประเทศ อีกทั้งยังมีการ
สร้างทางรถไฟสายเหนือและสายตะวันออกเฉียงเหนือเพ่ือเป็นเส้นทางคมนาคมในการขนส่งข้าวและ
ส่งเสริมการเพาะปลูกในภูมิภาคทั้งสอง (Phongpaichit and Baker, 2002: 451, รังสรรค์, 2530: 
10)  

 งานของอินแกรม (2552: 112-113) ได้วิเคราะห์ว่าพระบามสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
หรือรัชกาลที่ 4 เป็นผู้ที่ริเริ่มน าแนวคิดเก่ียวกับระบบเศรษฐกิจแบบเงินตราและการสร้างทัศนคติใหม่
เกี่ยวกับการค้า โดยพระองค์ได้ออกพระราชก าหนดในปี พ.ศ. 2398 เพ่ือยกเลิกการห้ามส่งออกข้าว 
พระองค์ทรงเห็นว่าการห้ามดังกล่าวเป็นประโยชน์แก่ผู้บริโภคที่ไม่ได้ปลูกข้าว เพราะว่าเขาจะซื้อข้าว
ได้ในราคาถูก แต่ส าหรับผู้ผลิตกลับส่งผลตรงกันข้าม และจะเดือดร้อนมากขึ้นเมื่อราคาต่ าในปีซึ่งการ
ผลิตได้ผลดี ครั้งหนึ่ง พระองค์เคยกล่าวว่า “ปริมาณการส่งข้าวออกจะลดลงเอง ถ้าราคาสูงเกินไป” 
แสดงให้เห็นถึงความม่ันใจต่อกลไกตลาดของรัชกาลที่ 4 

 ด้วยเหตุนี้สังคมไทยในสมัยรัชกาลที่ 4 – 5 จึงถูกเรียกว่าเป็น “สังคมผลิตข้าว” (rice-
growing society) และ “รัฐผลิตข้าว” (rice-growing state) (Ishii, 1978) เพราะข้าวเป็นสินค้าหลัก
ในการค้าขาย และข้าวกลายเป็นองค์ประกอบส าคัญของความมั่งคั่งของเจ้าขุนมูลนาย และการ
เจริญเติบโตของรัฐสมัยใหม่ที่อาศัยรายได้จากภาษีที่ดินในการปลูกข้าวและการส่งออกข้าว การ
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เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจดังกล่าวท าให้ข้าวกลายเป็นสินค้าทางเศรษฐกิจส าคัญ และส่ งผลต่อการ
จัดการรูปแบบที่ดินและน้ าในพ้ืนที่ปลูกข้าวใหม่ โดยงานของ Brummelhuis (2005: 57, 81-82, 
chapter 4) ได้กล่าวว่าในสมัยรัชกาลที่ 4 ได้เกิดการขุดคลองรูปแบบใหม่ที่หน่วยงานเอกชนท าหน้าที่
ขุดคลองเพ่ือท าการปลูกข้าวเป็นหลัก เช่น บริษัทขุดคลองและคูนาสยาม เป็นต้น ซึ่งได้สร้างความ
กังวลอย่างมากในสมัยรัชกาลที่ 5 ในเรื่องของการท างานของภาคเอกชนในการจัดการที่ดินและน้ า
ใหม่อย่างไร้การวางแผน รัชกาลที่ 5 จึงร่วมกับที่ปรึกษาด้านน้ าอย่าง Homan Van Der Heide ใน
การสร้าง “ระบบชลประทานสมัยใหม่” (modern irrigation) โดยใช้ภาครัฐเป็นตัวแสดงส าคัญใน
การพัฒนาระบบการจัดการน้ าเพ่ือการเกษตรในภาคกลาง  ซึ่งด้านหนึ่งคือการให้การสนับสนุนการ
ผลิตข้าวแก่ประชาชนโดยภาครัฐ และอีกด้านหนึ่งคือการป้องกันปัญหาการขุดคลองโดยภาคเอกชน 
การเติบโตของชลประทานสมัยใหม่จึงควบคู่ไปกับการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชของรัชกาลที่ 5 
อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอหลายข้อของ Van Der Heide ไม่ได้รับความร่วมมือและการตอบรับที่ดีจาก
ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ที่ขาดความเข้าใจในการวางแผนชลประทานอย่างเป็นระบบเพ่ือสร้างรูปแบบ
นโยบายการเกษตรใหม่ ระบบชลประทานสมัยใหม่จึงไม่ใช่ระบบชลประทานที่มีการจัดการอย่าง
สมบูรณ์ แต่กลับมีข้อบกพร่องอย่างมากในแผนงานของภาครัฐ 

ตัวแสดงส าคัญในนโยบายข้าวหลังสนธิสัญญาเบาว์ริงจึงประกอบด้วยสามส่วนคือ รัฐในฐานะ
ผู้สร้างความเป็นสมัยใหม่ให้กับการผลิตข้าว ชาวนาในฐานะผู้ผลิตข้าว และพ่อค้าชาวจีนในฐานะ
ตัวกลางที่ท าการค้าขาย และยังคงมีลักษณะดังกล่าวไปจนถึงยุคสงครามโลกครั้งที่สอง หรือที่ในงาน
ของ Suehiro (1996: 275) กล่าวว่ากลุ่มทุนที่ส าคัญของเศรษฐกิจไทยสามกลุ่มใหญ่คือ กลุ่มทุนโดย
รัฐและรัฐวิสาหกิจ กลุ่มทุนจากภาคเอกชนชาวจีน และกลุ่มทุนจากต่างชาติ โดยกลุ่มที่มีสินทรัพย์ใน
ระบบเศรษฐกิจสูงสุดคือกลุ่มทุนจากภาคเอกชนชาวจีนที่มีธุรกิจส่วนใหญ่คือการเป็นโรงสี ท่าข้าว 
และเป็นนายหน้าค้าข้าว (หยง) ซึ่งพัฒนาการสะสมทุนจนในปี 2527 มีส่วนแบ่งถึงร้อยละ 56.2 ของ
สินทรัพย์ทั้งหมดในระบบเศรษฐกิจ 

ในด้านการผลิตข้าวเพื่อส่งออกนี้ กระบวนการสีข้าวถือว่ามีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง โดยในปี 
พ.ศ. 2401ได้มีบริษัทอเมริกันเข้ามาตั้งโรงสีไอน้ าแห่งแรก แต่ไม่ประสบความส าเร็จ และมีการเปลี่ยน
เจ้าของหลายรายจนโรงสีข้าวส่วนใหญ่ตกเป็นของนักธุรกิจเชื้อสายจีน ในปีพ.ศ. 2432 มีโรงสีไอน้ า 
17 แห่งจาก 23 แห่งในกรุงเทพเป็นของคนจีน และในปีพ.ศ. 2462 โรงสี 56 แห่งจาก 66 แห่ง เป็น
โรงสีของคนจีน แม้ว่าจะมีบริษัทจากยุโรปมาลงทุนสร้างโรงสีในประเทศ แต่พบกับอุปสรรค์ในการ
แข่งขันกับคนจีนจนต้องปิดกิจการไป ท าให้เห็นว่าโรงสีทั้งในกรุงเทพและในต่างจังหวัดต่างถูกผูดขาด
โดยนักธุรกิจที่เป็นคนจีน วิธีการประกอบกิจการคือโรงสีมักจะซื้อข้าวเปลือกท่ีโรงสีและขายข้าวที่โรงสี
ด้วย ดังนั้นหน้าที่ของโรงสีจึงจ ากัดเฉพาะการสีข้าว แต่บางครั้งโรงสีเป็นผู้ส่งข้าวออก และบางครั้งก็
ขายข้าวให้แก่ร้านค้าในท้องถิ่นซึ่งจะเป็นผู้ส่งออกอีกทอดหนึ่ง อย่างไรก็ดี กิจการโรงสีของคนจีนก็
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ไม่ได้ราบรื่นเท่าไรนัก เพราะสิ่งที่น่าสะพรึงกลัวที่สุดท าหรับกิจการของคนจีนมีอยู่ 2 อย่าง คือ การถูก
ยึดกิจการโดยรัฐบาล และคู่แข่งที่เป็นโรงสีขนาดเล็กซึ่งเคลื่อนย้ายได้ที่เพ่ิมจ านวนอย่างรวดเร็ว   
ส าหรับคนไทยส่วนใหญ่เนื่องด้วยการขาดความรู้และประสบการณ์ในการตลาด ราคาและการ
ประกอบธุรกิจ รวมทั้งเงินทุนส ารองที่มีจ ากัด ท าให้ราคาข้าว กระบวนการแปรรูปและส่งออกถูก
ผูกขาดโดยชาวจีนและกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ที่ใกล้ชิดกับรัฐ ท าให้ในระบบเศรษฐกิจการค้าข้าวชาวไทย
จึงเป็นเพียงผู้ปลูกข้าวเท่านั้น (อินแกรม, 2552: 97-102) 

นักธุรกิจพ่อค้าข้าวดังกล่าวได้พัฒนาตัวเองขึ้นมาในช่วงกลางพุทธศตวรรษที่ 25 สู่การเป็น
พ่อค้าข้าวตระกูลใหญ่ หรือ “เจ้าสัว” ที่ได้พัฒนาธุรกิจค้าข้าวไปสู่การส่งออกข้าวและเข้าไป
ครอบครองกิจการธนาคาร โดยพ่อค้าชาวจีนได้จัดตั้งสมาคมค้าข้าวขึ้นเพ่ือก าหนดราคาข้าวและ
ควบคุมการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของนักธุรกิจค้าข้าว นอกจากนี้ยังมีสมาคมลักษณะอ่ืนอีก 
เช่น สโมสรพาณิชย์จีน กลุ่มพ่อค้าไทย และกลุ่มจีนสยาม เป็นต้น งานของผาสุก พงษ์ไพจิตร 
และคริส เบเคอร์ (2546: 139) ได้ชี้ให้เห็นว่ามีตระกูลเชื้อชายจีนที่ครอบครองระบบเศรษฐกิจไทย
ได้แก่ ตระกูลหวั่งหลี ล่ าซ า บุลสุข บูลกุล และเอ่ียมสุรีย์ เป็นต้น จนถึงต้นพุทธศตวรรษที่ 26 มีงาน
ของ Pisan Suriyamongkol and James F. Guyot (1980) ได้กล่าวว่ากลุ่มสมาคมจีนดังกล่าวเป็น 
“กลุ่มนอกภาครัฐ” ที่เข้ามามีอิทธิพลทั้งทางเศรษฐกิจและการเมือง ปรากฎการณ์ดังกล่าวท าให้เห็น
ว่าตัวแสดงใหม่ในระบบเศรษฐกิจได้เข้ามาถ่วงดุลกับการใช้นโยบายผ่านอ านาจรัฐ แม้ว่าจะไม่ใช่กลุ่ม
ที่มีอิสระอย่างเต็มที่จนเรียกได้ว่าเป็นกลุ่มผลประโยชน์ก็ตาม 

นอกจากนี้ “ชาวนาอิสระ” ในฐานะคนกลุ่มใหม่ในสังคม ที่เข้ามามีบทบาทส าคัญในสังคม
ชนบทหลังปี พ.ศ. 2398 เป็นผลมาจากการเข้าจับจองที่ดินในการท านาเพ่ือตอบสนองการผลิตเพ่ือ
การค้า รัฐบาลของพระมหากษัตริย์รัชกาลที่ 4 – 5 ได้มีนโยบายในการส่งเสริมชาวนาอิสระในการ
บุกเบิกที่ดินท ากินและเพราะปลูก จากงานของ ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคริส เบเคอร์ (2546: 7-10) ได้
ให้ข้อมูลว่าช่วงปี พ.ศ. 2390-2520 ชาวนาได้บุกเบิกที่ดินเพ่ือผลิตข้าวเนื้อที่กว่า 140 ล้านไร่ โดยเริ่ม
จากเนื้อที่เพาะปลูกเดิมก่อนปี พ.ศ. 2390 ที่มีอยู่เพียงไม่ถึง 10 ล้านไร่ ปรากฎการณ์ดังกล่าวแสดงให้
เห็นถึงเนื้อที่ในการปลูกข้าวจากเคยกระจุดตัวที่บริเวณรอบกรุงเทพฯ ได้ขยายการผลิตออกไปสู่
อยุธยา จนถึงครอบคลุมพ้ืนที่ราบลุ่มแม่น้ าเจ้าพระยาทั้งหมดสอดคล้องกับการสร้างระบบชลประทาน
และระบบทดน้ าด้วยการขุดคลอง เช่น ครองรังสิต และคลองโยง เป็นต้น ทั้งนี้ หลังจากมีการสร้าง
ทางรถไฟในสมัยรัชกาลที่ 5 เนื้อที่เพาะปลูกข้าวได้ขยายไปสู่ภาคเหนือและภาคอีสานอีกด้วย ดังนั้ น
ระบบสังคมชนบทไทยจึงเกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างมากอันเนื่องมาจากระบบเศรษฐกิจการผลิตเพ่ือ
การค้าและการส่งออกข้าว จนไปถึงการเกิดขึ้นของชาวนาที่เป็นหน่วยทางเศรษฐกิจส าคัญที่ไม่ใช่เพ่ือ
การพออยู่พอเพียงหรือวัฒนธรรมประเพณี แต่เป็นเพราะระบบเศรษฐกิจแบบใหม่ท าให้เกิดชาวนา
อิสระที่ท างานตอบสนองกลไกตลาด 
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ดังนั้น ภายใต้การผลิตข้าวเพ่ือการค้าดังกล่าว “ชาวนา” ไม่ใช่กลุ่มคนที่อาศัยโดยไม่เกี่ยวข้อง
กับระบบเศรษฐกิจของประเทศ แต่ชาวนากลายเป็นกลุ่มทางเศรษฐกิจที่มีความส าคัญต่อระบบตลาด 
ชาวนาจึงเป็นผลผลิตของการท าให้เป็นสมัยใหม่ของยุครัชกาลที่ 4 และที่ 5 การตัดสินใจผลิตข้าวของ
ชาวนาจึงต้องมีปฏิสัมพันธ์และค านึงถึงสภาพการเปลี่ยนแปลงของบริบททางเศรษฐกิจในระดับชาติ
และระหว่างประเทศ อันจะส่งผลต่อรูปแบบของนโยบายที่รัฐบาลของกษัตริย์ได้น ามาปฏิบัติต่อการ
ผลิตสินค้าข้าว “ข้าว” จึงเป็นสินค้าทางเศรษฐกิจ (commodity) ในการซื้อขายแลกเปลี่ยน ไม่ใช่เป็น
เพียงสินค้าส าหรับบริโภค (goods) แต่เพียงอย่างเดียวอีกต่อไป 

ชาวไทยซึ่งมีจ านวนเพ่ิมขึ้นมีแนวโน้มที่จะมีความช านาญมากขึ้นในการผลิตสินค้าหลักเพียง
อย่างเดียว คือ “ข้าว” และมีสินค้าข้ึนปฐมภูมิอื่นๆ อีกไม่ก่ีชนิด สินค้าเหล่านี้ผลิตเพื่อขายและใช้เงินที่
ได้มาซื้อสินค้าส าหรับการบริโภค การผลิตและการค้าข้าวจึงอยู่ภายใต้ระบบเศรษฐกิจแบบเงินตรา 
หรือกล่าวได้ว่า “เงิน” มีบทบาทอย่างมากในการผลิตและเศรษฐกิจข้าวของไทยในช่วงปี ค.ศ. 1850-
1950 (พ.ศ 2393-2493) ความต้องการข้าวไทยจากต่างประเทศก่อให้เกิดการตอบสนองต่อการ
ปรับตัวของระบบเศรษฐกิจไทย การเปลี่ยนแปลงความต้องการ (demand) จากต่างประเทศจึงส่งผล
ต่อการปรับตัวของอุปทาน (supply) คือระบบการผลิตเพ่ือตอบสนองตลาดโลก (อินแกรม, 2552: 
56, 64) ดังข้อมูลปริมาณในการผลิตและการส่งออกเฉลี่ยต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 3. 1 ปริมาณและมูลค่าการส่งออกข้าวช่วงปี ค.ศ. 1857-1951 

ช่วงเวลา 

(ค.ศ.) 

ปริมาณเฉลี่ยต่อปี 

(พันหาบ) 

มูลค่าเฉลี่ยต่อไป 

(พันหาบ) 

ราคาเฉลี่ยต่อหาบ 

(บาท) 

1857-59 990 - - 

1860-64 1,841 - - 

1865-69 1,630 - - 

1870-74 1,870 5,110 2.70 

1875-79 3,530 10,110 2.90 

1880-84 3,580 9,610 2.70 

1885-89 5,320 15,080 2.80 
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1890-94 7,250 23,780 3.30 

1895-99 8,000 36,410 4.60 

1900-1904 11,130 61280 5.50 

1905-09 14,760 81,020 5.50 

1910-14 15,220 81,230 5.30 

1915-19 15,790 108,140 6.50 

1920-24 17,680 115,350 6.50 

1925-29 23,390 169,600 7.20 

1930-34 25,720 91,240 3.50 

1935-39 25,370 94,570 3.70 

1940-44 13,250 99,320 7.50 

1946 7,580 267,340 35.30 

1947 6,565 384,605 59.00 

1948 13,540 1,255,335 92.00 

1949 20,260 1,869,410 92.00 

1950 24,820 1,996,190 80.00 

1951 26,290 2,223,610 85.00 

 (ท่ีมา อินแกรม, 2552: 60) 
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ตารางท่ี 3. 2 ปริมาณการบริโภคและส่งออกข้าวช่วงปี ค.ศ. 1907-1950 

ช่วงเวลา 

(ค.ศ.) 

ร้อยละของการส่งออกต่อผลผลิต
ทั้งหมด 

ข้าวท่ีเก็บไว้เฉลี่ยเป็นราบปี 

(หาบต่อหัว) 

1907/8 – 1909/10 51 1.8 

1910/11-1914/15 42 2.4 

1915/16-1919/20 42 2.4 

1920/21-1924/25 39 2.8 

1925/26-1929/30 44 2.5 

1930/31-1934/35 48 2.2 

1935/36-1939/40 50 1.7 

1940-45 23 2.7 

1945-47 11 2.7 

1948-50 26 3.0 

 (ท่ีมา อินแกรม, 2552: 77) 

อย่างไรก็ดี การเติบโตของธุรกิจการผลิตและการค้าข้าวที่ท าให้เกิดชาวนาอิสระจ านวนมาก
ท าให้รัฐบาลในช่วงกลางพุทธศตวรรษท่ี 25 รัฐบาลได้พยายามหารายได้จากการเก็บภาษีชาวนาอิสระ 
โดยได้ออกพระราชบัญญัติลักษณะเก็บเงินค่านา พ.ศ. 2444 เพ่ือเก็บภาษีกับชาวนา หากชาวนาคนใด
ไม่จ่ายภาษีอาจถูกยึดทรัพย์สมบัติและที่ดิน หรือต้องไปท างานโยธาโดยคิดค่าแรงงานแทนจ านวนเงิน
ที่ต้องเสียภาษี ที่เป็นเช่นนี้เพราะรัฐบาลได้ยกเลิกระบบการเกณฑ์แรงงาน ท าให้รัฐบาลต้องแสวงหา
ช่องทางใหม่เพ่ือมาทดแทนแรงงานเกณฑ์ดังกล่าว ผลคือการเกิดขึ้นของระบบภาษีรัชชูปการและภาษี
เงินค่านา 

ภาษีดังกล่าวสร้างความเดือนร้อนให้กับชาวนาอย่างมาก จนท าให้เกิดปรากฎการณ์เลี่ยงหนี
ไปบุกเบิกที่ดินใหม่ที่รัฐบาลยังไม่ได้ตรวจสอบเพ่ือหนีภาษี และการรวมกลุ่มกันถวายฎีกาเพ่ือขอลด
หย่อยภาษีต่อพระมหากษัตริย์ ข้อเรียกร้องดังกล่าวมีมาอย่างต่อเนื่องจนถึงช่วงวิกฤตเศรษฐกิจหลัง
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สงครามโลกครั้งที่ 1 จนมาถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 รัฐบาลใหม่ได้ลดภาษี
รัชชูปการลงมาเหลือสองบาทต่อปี และยกเลิกทั้งภาษีรัชชูปการและภาษีค่านา ในปี พ.ศ. 2482 

จากที่กล่าวมานี้ ท าให้เห็นบทบาทของตัวแสดงส าคัญใน 3 ส่วนส าคัญคือ 

1) ตัวแสดงภาครัฐ ทั้งฝ่ายกษัตริย์และข้าราชการมีบทบาทส าคัญในการเปิดเสรี
ทางการค้าและท าให้ข้าวกลายเป็นสินค้าทางเศรษฐกิจในการซื้อขายแลกเปลี่ยน 
ไม่ใช่เพียงบริโภคภายในครัวเรือน และเพ่ือสนับสนุนการผลิตข้าวเพ่ือการค้า รัฐได้
เข้ามาสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานทั้งด้านที่ดินและชลประทานเพ่ือจัดการรูปแบบการ
ผลิตข้าวในประเทศ 

2) ตัวแสดงภาคธุรกิจ ทั้งโรงสีและนายหน้าค้าข้าวสารได้เข้ามามีบทบาทส าคัญในฐานะ
กลุ่มทางเศรษฐกิจที่ได้รับอิทธิพลโดยตรงจากนโยบายการค้าโดยรัฐของรัฐบาล
ในช่วงรัชกาลที่ 4 และที่ 5 กลุ่มดังกล่าวแม้จะยังไม่เข้มแข็งและยังไม่สามารถ
รวมตัวกันได้ แต่กลุ่มทางเศรษฐกิจดังกล่าวได้เริ่มเติบโตและสะสมทุนการผลิตข้าว
เพ่ือการค้า 

3) ตัวแสดงชาวนา ในฐานะผู้ผลิตสินค้าข้าวเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจ ชาวนาจึงเป็นส่วน
ส าคัญเพราะเป็นคนกลุ่มใหม่ที่เกิดจากการพัฒนาไปสู่ความเป็นสมัยใหม่ของรัฐและ
เป็นส่วนหนึ่งกับระบบตลาดในฐานะผู้ผลิตสินค้า ชาวนาจึงสามารถถูกท าความ
เข้าใจได้ว่าเป็นกลุ่มทางเศรษฐกิจอีกกลุ่มหนึ่ง 

การเปลี่ยนแปลงของนโยบายข้าวเพ่ือก ากับการผลิตข้าวเพ่ือการส่งออก เป็นเรื่องของ
นโยบายทางเศรษฐกิจที่เข้ามาควบคุมก ากับดูแลการผลิตและการซื้อขายข้าวทั้งภายในประเทศและ
ระหว่างประเทศ จนมาสู่ยุคที่มีการเปลี่ยนแปลงส าคัญ คือ การเกิดสงครามโลกครั้งที่สอง ซึ่งส่งผล
ส าคัญต่อรูปแบบของนโยบายข้าวที่มีการเปลี่ยนแปลงไปจนน ามาสู่นโยบายควบคุมการส่งออกข้าว ดัง
จะกล่าวในหัวข้อถัดไป 

3.3 ยุคของการท าให้สินค้าข้าวเป็นผลผลิตส าคัญในการค้ าจุลรัฐ (production stage) 

 ข้าวได้ถูกพัฒนาขึ้นจนกลายเป็นสินค้าส าคัญทางเศรษฐกิจ แต่ ช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่
สอง (พ.ศ. 2488-2517) ได้เกิดการเปลี่ยนแปลงใหญ่ที่ส่งกระทบต่อการสร้างนโยบายชุดใหม่ในการ
ควบคุมการส่งออก คือ “นโยบายพรีเมี่ยมข้าว” อันส่งผลให้เกิดการจัดความสัมพันธ์รูปแบบใหม่
ระหว่างรัฐและกลุ่มทางเศรษฐกิจ ที่รัฐได้แสวงหาส่วนเกินทางเศรษฐกิจจากนโยบายพรีเมี่ยมข้าวจน
สามารถเป็นแหล่งที่มาของรายรับหลักของภาครัฐ การเติบโตของการผลิตข้าวในยุคนี้จึงให้บทบาท
ส าคัญกับตัวแสดงภาครัฐที่พยายามควบคุมภาคธุรกิจและภาคส่งออก ที่สามารถจัดการกับราคาข้าว
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ภายในประเทศไทยผ่านการลดราคาโดยใช้เหตุผลจากนโยบายพรีเมี่ยมข้าว กลุ่มดังกล่าวจึงเติบโตขึ้น
มาก ในขณะที่กลุ่มชาวนากลับกลายเป็นกลุ่มท่ีเดือดร้อนที่สุดจากนโยบายดังกล่าว 

 ภายใต้ช่วงเวลา พ.ศ. 2488-2517 จะพบว่าในบริบททางการเมืองระดับชาติได้มีความขัดแย้ง
ในการแย้งชิงอ านาจกันอย่างมากระหว่างกลุ่มของคณะราษฎร กลุ่มชาตินิยม และกลุ่มอนุรักษ์นิยม 
จนช่วงหลังปีพ.ศ. 2501 เป็นต้นมา ระบอบการเมืองไทยมีลักษณะที่เป็นเผด็จการอ านาจนิยม 
(authoritarian regime) ที่รัฐท าการผูกขาดอ านาจในทางการเมือง ระบบการเมืองที่ปิดจึงท าให้
รูปแบบของการจัดเรียงสถาบันระหว่างรัฐและกลุ่มทางสังคมมีลักษณะที่เป็นแบบบนลงล่าง ส่งผลให้
รัฐสามารถออกนโยบายบังคับได้อย่างเข้มแข็ง อย่างพรีเมี่ยมข้าวและนโยบายยกระดับราคาสินค้า
เกษตร โดยไม่ได้มีการต่อต้านจากมวลชนในระดับที่สามารถสร้างผลสะเทือนให้กับรัฐได้  

 ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ยุคนี้ได้มีพลังจากภายนอกที่ท าให้นโยบายข้าวของไทยต้องมี
การเปลี่ยนแปลง โดยหลักจากเหตุการณ์สงครามโลกครั้งที่สอง แม้สหรัฐอเมริกาจะไม่ปรับให้ประเทศ
ไทยเป็นผู้แพ้สงครามเพราะเข้าร่วมกับกองทัพญี่ปุ่น แต่อังกฤษยังคงไม่พอใจประเทศไทยที่ยอมเป็น
ฐานทัพให้กับญี่ปุ่นในการบุกโจมตีอาณานิคมของอังกฤษทั้งพม่า มลายู และสิงคโปร์ อังกฤษจึง
ต้องการลงโทษไทยเสียก่อนที่จะประกาศยกเลิกสถานการณ์เป็นศัตรูกับไทยจนน ามาสู่ข้อตกลงวันที่ 1 
มกราคม 2489 ผู้แทนรัฐบาลไทยได้รับอนุมัติให้ลงนามกับผู้แทนอังกฤษที่สิงคโปร์ โดยสาระส าคัญ
เกี่ยวกับ “ข้าว” 2 ข้อ (Ingram, 1955: 87) คือ 

1) ไทยต้องส่งข้าวให้กับอังกฤษ 15 ล้านตันโดยไม่คิดมูลค่า (คิดเป็นเงินไทยประมาณ 2,520 
ล้านบาท) 

2) ข้าวที่เหลือจากการบริโภคในประเทศไทยจะขายให้กับองค์การข้าวในราคาท่ีตกลงไว้ 

ด้วยเหตุดังกล่าวท าให้รัฐบาลต้องซื้อข้าวจากตลาดภายในประเทศในราคาถูก แต่ราคาข้าวใน
ตลาดต่างประเทศกลับมีราคาสูงมาก คือสูงกว่าตันละ 40 ปอนด์ ขณะที่รัฐบาลไทยซื้อข้าว
ภายในประเทศเพียง 15-16 ปอนด์เท่านั้น ดังนั้นถ้าปล่อยให้ข้าวไทยมีการส่งออกโดยเสรีก็จะท าให้
ราคาข้าวภายในประเทศสูงขึ้นตามไปด้วย จึงท าให้รัฐบาลของ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ต้องควบคุมการ
ส่งออกข้าวโดยการจัดตั้ง “ส านักงานข้าว” (Rice office) ขึ้นมาท าหน้าที่ส่งออกข้าวแต่เพียงผู้เดียว 
หรือกล่าวได้ว่ารัฐได้ประโยชน์จากการซื้อข้าวราคาถูกมอบให้อังกฤษ แต่ชาวนาต้องแบบรับภาร ะ
ราคาข้าวภายในประเทศตกต่ า ทั้งๆที่ราคาข้าวในตลาดโลกแพง (อภิชัยและมนตรี, 2531: 25; ณรงค์, 
2548: 15) 

อย่างไรก็ดี ราคาข้าวในตลาดโลกที่สูงมากกว่าภายในประเทศ 10-20 เท่าตัว ได้ดึกดูดผู้ค้า
ข้าวภายในประเทศให้ท าการกักตุนและลักลอบส่งออกข้าว ท าให้ราคาข้าวภายในประเทศยังคงสูง 
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ด้วยเหตุนี้ในปีพ.ศ. 2493 รัฐบาลจอมพล ป. จึงยกเลิกการควบคุมการส่งออก แต่หันไปเก็บภาษีจาก
การส่งออกข้าว หรือท่ีเรียกว่า “พรีเม่ียมข้าว” (Rice premium) โดยจะท าการเก็บภาษีผันแปรตาม
การส่งออก ด้วยเหตุนี้การก าหนดอัตราพรีเมี่ยมจึงเชื่อมโยงกับการส่งออกอย่างเห็นได้ชัด คือ เมื่อพ
รีเมี่ยมสูง การส่งออกก็จะน้อย แต่ถ้าผู้ส่งออกยังคงต้องการรักษาระดับก าไรของตนเองเอาไว้ก็ต้องหัน
กลับไปกดราคารับซื้อข้าวภายในประเทศแทน ชาวนาจึงกลายเป็นผู้แบกรับนโยบายพรีเมี่ยมข้าวแทน
ผู้ส่งออก (ณรงค์, 2548: 16)  

โดยเนื้อหาแล้ว “พรีเมี่ยมข้าว” คือ ภาษีพิเศษนอกเหนือจากภาษีส่งออกปกติที่กระทรวง
พาณิชย์เรียกเก็บจากผู้ส่งออกข้าวออกไปขายในต่างประเทศ ซึ่งอัตราการเก็บภาษีพิเศษดังกล่าวจะ
แตกต่างออกไปตามจ านวนและคุณภาพของข้าวที่ท าการส่งออก พรีเมี่ยมข้าวจึงเป็นนโยบายที่บีบให้
อุปทาน (Supply) ภายในประเทศสูงกว่าอุปสงค์ (Demand) เพ่ือกดราคาข้าวซึ่งหมายถึงการกดให้
ชาวนาไม่ได้ผลก าไรจากสภาวะที่ราคาข้าวในตลาดโลกก าลังสูง 

ประเด็นส าคัญของนโยบายพรี่เมี่ยมข้าวจึงเป็นการเก็บภาษีไม่ให้มีการส่งออกข้าวอย่างเสรี 
ทั้งๆที่ราคาข้าวในตลาดโลกสูง และเมื่อภาคธุรกิจต้องการส่งออกข้าวจึงน าส่วนต่างจากการที่ถูกเก็บ
ค่าพรี่เมี่ยมข้าวมากดราคารับซื้อข้าวเปลือกจากชาวนา ส่งผลให้ชาวนากลายเป็นผู้ได้รับผลกระทบ
จากนโยบายพรี่เมี่ยมข้าว การผลิตข้าวเพ่ือขายไม่ได้สามารถสร้างรายได้ให้เพียงพอกับการยังชีพแม้ว่า
ราคาข้าวในตลาดโลกจะสูงก็ตาม การเอารัดเอาเปรียบชาวนาในลักษณะนี้จึงเกิดมาจากการก าหนด
นโยบายของรัฐบาล (การหารายได้เข้าสู่รัฐ) และการด าเนินการของภาคธุ รกิจ เช่น ผู้ส่งออก และ
หน่วยธุรกิจในระดับท้องถิ่นท่ีรับซื้อข้าวเปลือก เช่น โรงสีและท่าข้าว เป็นต้น ในด้านของการกดราคา
รับซื้อข้าวเปลือก 

ในด้านของโรงสีและพ่อค้าส่งออกที่ถือว่าความท้าทายของพ่อค้าชาวจีน คือ รัฐบาลของจอม
พล ป. พิบูลสงคราม ที่สนับสนุนเศรษฐกิจแบบชาตินิยม โดยเห็นว่าชาวนาไทยควรจะขายข้าวและซื้อ
สินค้าต่างๆ จากธุรกิจสัญชาติไทยที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล ส่งผลให้รัฐบาลมีนโยบายที่จะ
ควบคุมการด าเนินการของธุรกิจชาวจีนผ่านการควมคุมการค้าข้าว ควบคุมการก่อตั้งสมาคมชาวจีน 
และตั้งกลุ่มธุรกิจเชื้อสายไทย เช่น บริษัทเดินเรือสยามสตีม และบริษัทไทยนิยมพาณิชย์ เป็นต้น 
หลายบริษัทการค้าที่เป็นธุรกิจถูกกฎหมายและได้รับอนุญาตจากรัฐบาลมีสมาชิกของคณะราษฎรเป็น
ผู้ถือหุ้น (ผาสุก และเบเคอร์, 2546: 147-148) 
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นโยบายพรีเมี่ยมข้าวนอกจากจะเป็นการเก็บรายได้เข้าสู่รัฐ8 แต่ยังมีบทบาทส าคัญในการลด
ต้นทุนค่าครองชีพให้กับแรงงานในภาคอุตสาหกรรมซึ่งส่งผลให้การพัฒนาอุตสาหกรรมหลังปี 2500 มี
การเติบโตมากยิ่งขึ้น เพราะสามารถใช้แรงงานโดยให้ค่าจ้างในระดับต่ าได้ ประกอบกับการพัฒนาที่
ไทยร่วมมือกับสหรัฐอเมริกาและธนาคารโลก (World Bank) อย่างใกล้ชิดในการร่างแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ ฉบับที่ 1 และการช่วยประเทศไทยร่างแผนพัฒนาเกษตรกรรมการลงทุนด้านการผลิตสินค้า
เกษตรผ่านองค์กรเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศของสหรัฐฯ (United States Agency for 
International Development, USAID) กระบวนการผลิตข้าวของไทยจึงถูกพัฒนาขึ้นควบคู่ไปกับ
การเจริญเติบโตของอุตสาหกรรม (Nikol et al., 1982: 3-5;Phongpaichit and Baker, 2002: 452; 
Turton, 1992b: 72) 

การเก็บภาษีพรีเมี่ยมข้าวเป็นรายได้หลักของ “กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร” ด้วยเหตุผล 3 
ประการ  (ประภาส, สุภา และบัญชร, 2546: 38) คือ 

1) การจัดเก็บค่าพรีเมี่ยมข้าวมีผลในการกดราคาข้าวภายในประเทศให้อยู่ในระดับต่ า
กว่าราคาข้าวในตลาดโลก พรีเมี่ยมข้าวจึงเป็นการรักษาเสถียรภาพของราคาข้าว
ภายในประเทศ 

2) การจัดเก็บค่าพรีเมี่ยมข้าว มีผลให้ค่าครองชีพในภาคเมืองต่ ากว่าที่ควรจะเป็น ซึ่ง
เกื้อกูลต่อการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม 

3) พรีเมี่ยมข้าวเป็นรายได้ที่ส าคัญของรัฐบาล หากยกเลิกการเก็บภาษีประเภทนี้ 
รัฐบาลต้องสูญเสียรายได้เป็นจ านวนมาก และกองทุนสงเคราะห์เกษตรกรไม่
สามารถมีบทบาทในการช่วยเหลือเกษตรกรเท่าท่ีควร 

ตารางท่ี 3. 3 พรีเม่ียมข้าวช่วงเร่งรัดพัฒนาอุตสาหกรรม พ.ศ. 2504-2518 

พรีเมี่ยมข้าวช่วงเร่งรัดพัฒนาอุตสาหกรรม พ.ศ. 2504-2518 
พ.ศ. จ านวนเงินพรีเมี่ยม (ล้านบาท) ค่าพรีเมี่ยม (บาท/ตัน) 
2504 872.00 552.95 
2505 753.00 592.12 
2506 819.00 577.86 
2507 1,238.00 622.85 
2508 1,192.00 639.72 
2509 995.00 660.25 

                                                           
8 รำยไดข้องรัฐบำลในช่วงปี 2499 – 2508 พรีเม่ียมขำ้วตกประมำณร้อยละ 9-17 ของรำยไดร้วมของรัฐบำล (ดูใน รังสรรค,์ 
2530: 237) 
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2510 995.00 617.48 
2511 1,268.00 1,185.05 
2512 1,037.00 1,014.28 
2513 540.00 507.33 
2514 225.00 142.67 
2515 158.00 74.81 
2516 333.00 392.35 
2517 3,123.00 3,029.68 
2518 317.00 389.56 

(ท่ีมา: ธนาคารแห่งประเทศไทย) 

 นโยบายที่ส าคัญควบคู่ไปกับการจัดเก็บพรีเมี่ยมข้าว คือ “นโยบายการยกระดับราคา
ข้าวเปลือก” เป็นนโยบายที่เข้ามาแก้ไขราคาข้าวเปลือกตกต่ าด้วยการที่รัฐบาลจะเป็นผู้ “รับซื้อ” 
ข้าวเปลือกนั้น โดยรัฐบาลเริ่มเข้ามามีบทบาทในการยกระดับราคาข้าวเปลือกครั้งแรกในปี พ.ศ. 
2498 สมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม มีการออกพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การคลังสินค้า 
(อคส.) เพ่ือช่วยในการรักษาระดับราคาสินค้าให้แก่ผู้ผลิตและชาวนา การยกระดับราคาสินค้าเกษตร
ของ อคส. ได้เริ่มรับซื้อข้าวเปลือกตั้งแต่ปี พ.ศ. 2500 เป็นต้นมา แต่การเข้ามารับซื้อข้าวเปลือก
ดังกล่าวยังไม่ใช่โครงการที่ชัดเจนของรัฐบาล นโยบายยกระดับราคาข้าวเปลือกของรัฐบาลจึงเริ่มมี
ความชัดเจนในปี พ.ศ. 2509 (วันชัย, 2531: 16) 

 ในวันที่ 21 กันยายน พ.ศ. 2508 คณะรัฐมนตรีของจอมพลถนอม กิตติขจร ได้มีมติแต่งตั้ง 
“คณะกรรมการช่วยเหลือชาวนา” ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรี คือ จอมพลถนอม กิตติขจร เป็น
ประธาน และผู้แทนจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงพัฒนาการ
แห่งชาติ กระทรวงเศรษฐการ (กระทรวงพาณิชย์ในปัจจุบัน) ส านักงานสถิติแห่งชาติ และสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นกรรมการ ซึ่งคณะกรรมการชุดนี้ได้ท าการวางโครงการ
ช่วยเหลือเกษตรกรในด้านต่างๆ เช่น การเพ่ิมผลผลิตต่อไร่ให้สูงขึ้น การพยุงราคาข้าวเปลือก และการ
ช่วยเหลือด้านสินเชื่อให้กับเกษตรกร โดยท าผ่านการช่วยเหลือผ่านสถาบันชาวนา กลุ่มชาวนา 
สหกรณ์ และสมาคมชลประทานราษฎร์ ด้วยเหตุนี้นโยบายยกระดับราคาข้าวเปลือกจึงถูกน ามาใช้
อย่างต่อเนื่องหลังจากปี พ.ศ. 2509 เป็นต้นมา (วันชัย, 2531: 16-17) 

 นโยบายยกระดับราคาข้าวเปลือก จึงเป็นรูปแบบของนโยบายรับซื้อข้าวโดยรัฐบาล เพ่ือเข้า
ไปแทรกแซงกลไกราคาตลาดข้าวเปลือก โดยหน่วยงานหลักที่ท าการรับซื้อข้าวเปลือกไม่ใช่องค์การ
คลังสินค้า (อคส.) แต่เป็น “องค์การตลาดเพ่ือการเกษตร” (อ.ต.ก.) เป้าหมายของนโยบายจึงเป็นการ
กระตุ้นให้ราคาข้าวเปลือกในตลาดภายในประเทศมีราคาสูงขึ้น 
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 ดังนี้ นโยบายภาษีพรีเมี่ยมข้าวที่ส่งผลให้เกิดการกดราคาข้าวภายในประเทศ ในขณะที่
นโยบายยกระดับราคาสินค้าเกษตรถูกน ามาปฏิบัติเพ่ือจัดการกับปัญหาราคาตกต่ าดังกล่าว ช่วงเวลา
นี้ตัวแสดงอย่างภาครัฐได้รับประโยชน์อย่างมากจากนโยบายพรีเมี่ยมข้าว และพยายามต่อต้านจาก
กลุ่มธุรกิจพ่อค้าส่งออกท่ีได้วิพากษ์วิจารณ์ถึงปัญหาของพรีเมี่ยมข้าว และตัวแสดงอย่างชาวนาเป็นผู้ที่
ได้รับผลกระทบจากราคาข้าวภายในประเทศที่ตกต่ ามากที่สุด ซึ่งภายใต้บริบทของการเมืองที่เป็น
เผด็จการอ านาจนิยม (authoritarian regime) ท าให้การเคลื่อนไหวของชาวนาเพ่ือแสดงข้อเรียกร้อง
ยังไม่สามารถเกิดขึ้นได้ แต่การก่อตัวของกลุ่มนอกภาครัฐ ทั้งภาคธุรกิจและชาวนาได้เติบโตขึ้นอย่าง
มากในยุคต่อไป 

3.4 ยุคของการเจริญเติบโตทางการค้าและการผลิต (economic stage) 

 ยุคของการเจริญเติบโตทางการค้าและการผลิตเป็นยุคส าคัญต่อระบบการผลิตข้าวไทยใน
ระบบเศรษฐกิจ เพราะเกิดปรากฎการณ์ที่เรียกว่า “การปฏิวัติเขียว” (green revolution) ที่เปลี่ยน
วิธีการผลิตข้าวอย่างก้าวกระโดด โดยใช้วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเข้ามาเกี่ยวข้องอย่างมาก ท า
ให้ผลผลิตข้าวที่เข้าสู่ตลาดมีจ านวนมากเกินไป น าไปสู่ราคาข้าวที่ตกต่ า ส่งผลให้รัฐบาลต้องมี
มาตรการในการจัดการกับสินค้าส่วนเกินและราคาที่ตกต่ าดังกล่าว ภายใต้บริบททางการเมืองที่พ้น
จากระบอบเผด็จการอ านาจนิยมมาสู่การพัฒนาระบบการเมืองแบบเปิดมากยิ่งข้ึน 

ยุคของการเจริญเติบโตทางการค้าและการผลิตในช่วงของ พ.ศ. 2516-2523 เป็นยุคของการ
เคลื่อนไหวของกลุ่มนอกภาครัฐ (extra-bureaucracy) ทั้งภาคธุรกิจและกลุ่มชาวนา อันเป็นผลมา
จากบริบททางการเมืองที่ระบอบเผด็จการอ านาจนิยมได้ล่มสลายลง และเกิดการเคลื่อนไหวของ
ประชาชนอย่างต่อเนื่องในการต่อต้านรัฐบาล ซึ่งท าให้เกิดกระแสของการรวมกลุ่มของชาวนา
เช่นเดียวกัน กระแสดังกล่าวได้ระเบิดออกมาเป็นเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ที่ส่งผลให้พลัง
นอกภาครัฐเติบโตขึ้นอย่างมาก ตัวอย่างเช่น กรณีนายใช่ วังตระกูล ชาวนาจังหวัดพิษณุโลก น าการ
ประท้วงเรียกร้องให้ราคาข้าวสูงขึ้น ส่งผลให้ชาวนาชาวไร่ในบริเวณอ าเภอใกล้เคียงและนิสิตนักศึกษา
สนับสนุนการรณรงค์ต่อต้านปัญหาอัตราดอกเบี้ยสูง และการยึดครองที่ดินโดยอิทธิพลท้องถิ่นและ
เจ้าหนี้ (ผาสุกและเบเคอร์, 2546: 378) 

 การเคลื่อนไหวของกลุ่มชาวนาได้ท าการต่อต้านรัฐใน 2 ระดับ คือ 

1) การต่อต้านในชีวิตประจ าวัน (everyday resistance) คือ การต่อต้านทางอ้อมต่อ
นโยบายรัฐ ทั้งการไม่เข้าไปมีส่วนร่วม การแสดงท่าทีเฉื่อยชา และการเกิดขึ้นของ
โจรชาวนาที่สะท้อนให้เห็นถึงความขัดแย้งระหว่างอ านาจรัฐรวมศูนย์ที่ขยายลงไป
ผ่านระบบเศรษฐกิจการค้าข้าว (ประภาส, 2542: 12-13) และกบฎชาวนาที่เกิดขึ้น
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ในช่วงรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ เช่น กลุ่มของนายศิลา วงศ์สิน ก่อตั้งหมู่บ้านแห่งหนึ่ง
ในนครราชสีมาเพื่อต่อต้านการปกครองของเจ้าหน้าที่รัฐ (ทักษ์, 2552: 159) 

2) การต่อต้านผ่านขบวนการทางสังคม (social movement) คือ การเกิดขึ้นของ
สหพันธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย ในปีพ.ศ. 2517 สอดคล้องกระแสการ
เรียกร้องประชาธิปไตยของนิสิตนักศึกษาและประชาชน ซึ่งส่งผลให้ชาวนาได้เรียนรู้
ว่าความเป็นอยู่ที่ยากล าบากของตนเกิดมาจากการเอารัดเอาเปรียบของเจ้าที่ดิน
และผู้ส่งออกข้าว ท าให้การต่อต้านรัฐมีลักษณะที่เป็นทางการและมีการจัดองค์กรที่
ชัดเจนมากยิ่งขึ้นเป็น “สหพันธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย” การเคลื่อนไหวเน้น
ที่ปัญหาหนี้สิน ราคาข้าว และการจัดการที่ดิน (กนกศักดิ์, 2540: 91-109; ผาสุก
และเบเคอร์, 2546: 379)  

บริบทของประชาธิปไตยหลัง เหตุการณ์ 14 ตุลาคม ส่งผลให้บรรยากาศทางการเมืองเป็น
การเมืองระบบเปิดมากยิ่งข้ึน นักวิชาการและนักศึกษาที่มีโครงการในการเผยแพร่ความรู้เรื่องเสรีภาพ
และความเป็นธรรมในพ้ืนที่ชนบทเป็นการกระตุ้นให้ชาวนาเกิดจิตส านึกในการต่อต้านการเอารัดเอา
เปรียบจากภาครัฐ ผลคือท าให้เกิดขบวนการชาวนาที่ออกมาชุมนุมประท้วงอย่างกว้างขวางภายใต้ค า
ขวัญว่า “ไม่รบนายไม่หายจน” เกิดการชุมนุมประท้วงในกรุงเทพฯหลายครั้ง ในปัญหาการจัดสรร
ที่ดินและหนี้สินเรื้อรัง จนมาสู่การก่อตั้ง “สหพันธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย” ตามที่ได้กล่าวไว้
ข้างต้น โดยรัฐบาลสัญญา ธรรมศักดิ์ พยายามแก้ไขปัญหาของชาวนา เช่น การตั้ง “คณะกรรมการ
สอบสวนปัญหาหนี้สินของชาวนาชาวไร่” ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2517 เป็นต้น  (ประภาส, 2541: 
21-22) 

หลักเหตุการณ์ 14 ตุลาคม รัฐบาลสัญญา ธรรมศักดิ์  ได้จัดตั้ง “กองทุนสงเคราะห์
การเกษตร” เป็นกองทุนที่ตั้งขึ้นตาม พรบ.กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร ปี พ.ศ. 2517 และมีส านักงาน
อยู่ในส านักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรในด้านการผลิต เพ่ือพยุง
ราคาสินค้าเกษตรกรรมขึ้นต้นและผลิตภัณฑ์อาหาร (ประภาส, สุภา และบัญชน, 2546: 40) 

ในเวลาต่อมา การริเริ่มนโยบายในรัฐบาลคึกฤทธิ์ ปราโมช ที่ได้ขึ้นมาเป็นนายกรัฐมนตรีในปี 
พ.ศ. 2518 ได้พยายามประสานผลประโยชน์เพ่ือจัดการความขัดแย้งภายในประเทศหลังเหตุการณ์
เดือนตุลา ระหว่างการกดขี่ของภาครัฐและการเดือนร้อนของกลุ่มนอกภาครัฐ น ามาสู่นโยบาย
เกี่ยวกับสวัสดิการและการให้เงินอุดหนุนภาคส่วนต่างๆในสังคม เช่น นโยบายประกับราคาข้าว 
เงินกองทุนพัฒนาต าบล และนโยบายรักษาพยาบาลฟรีแก่คนจน เป็นต้น (Warr, 1993: 13) 

ปัญหาข้าวราคาตกต่ าเพราะผลผลิตเข้าสู่ตลาดมากเกินไปนั้น มี สาเหตุหลักมาจาก
ปรากฏการณ์ที่เรียกว่า การปฏิวัติเขียว (Green revolution) ในช่วงปีพ.ศ. 2515-2520 ที่มีการ
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สร้างนวัตกรรมด้าน พันธุ์ข้าวเกิดข้ึนใหม่ โดยเริ่มจากการที่สถาบันวิจัยข้าวนานาชาติ (International 
Rice Research Institute, IRRI) ได้ค้นคว้า จนพบข้าวพันธุ์มหัศจรรย์หรือที่เรียกว่า IR87 ซึ่งเป็นพันธุ์
ข้าวที่ไม่ไวต่อช่วงแสง สามารถปลูกได้ทุกฤดู มีการตอบสนองต่อปุ๋ยเคมีดี ให้ผลผลิตสูงเมื่อเพาะปลูก
ในพ้ืนที่ชลประทาน ข้าวพันธุ์ดังกล่าวได้แพร่กระจายไปในส่วนต่างๆของโลกอย่างรวดเร็ว และเข้ามา
ในไทยโดยใช้ชื่อพันธุ์ “กข.1” และถูกพัฒนาเป็นพันธุ์ข้าวไม่ไวต่อแสงตามศูนย์วิจัยแต่ละภูมิภาค เช่น 
ปทุมธานี1 สุพรรณบุรี 60 ชัยนาท 1 เป็นต้น การเติบโตของพันธุ์ข้าวดังกล่าวจึงสอดคล้องกับการ
พัฒนาที่มีการสร้างเขื่อนเพ่ือชลประทานจ านวนมากส าหรับการปลูกข้าวนอกฤดูฝน หรือที่เรียกว่า
พ้ืนที่เพาะปลูกข้าวแบบเข้มข้น (rice cropping intensity) และการผลิตข้าวแบบปลูกสองครั้ง 
(double-cropping) กล่าวคือปลูกได้มากกว่าหนึ่งครั้งในรอบปีบนที่ดินเดิม ซึ่งเป็นที่มาของ “ข้าวนา
ปรัง” 9  (สมพร, 2553: 5-7) 

อย่างไรก็ดี งบประมาณในการวิจัยส่วนใหญ่มาจากองค์กรเอกชนและสถาบันวิจัยจากองค์กร
ระหว่างประเทศ โดยส าหรับภาครัฐ จากตารางที่ 3.4 จะพบว่างบประมาณวิจัยข้าวของกระทรวง
เกษตรฯ ระหว่างช่วงปี พ.ศ. 2514-2540 จะอยู่ที่ร้อยละ 10-15 ของงบประมาณทั้งหมดของ
กระทรวงที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล ซึ่งยังถือว่าเป็นสัดส่วนที่ไม่มากนัก สาระส าคัญในการวิจัยคือ
การสร้างข้าวพันธุ์ใหม่ที่ไม่ไวต่อแสง ทนต่อสภาพแวดล้อม และการพัฒนาความสามารถในการต้าน
แมลงและโรคต่างๆ 

 

 

 

 

 

                                                           
9 ประเทศไทยปลูกขำ้ว ปีละ 2 คร้ัง เรียกวำ่ ขำ้วนำปี และ ขำ้วนำปรัง 
 “ขำ้วนำปี” (wet-season rice) จะปลูกในช่วงฤดูฝน พฤษภำคม – ตุลำคม ขำ้วตอ้งอำศยัน ้ำฝนเป็นหลกัและสำมำรถปลูกได้
ในพ้ืนท่ีนอกชลประทำน ผลผลิตจึงสำมำรถเก็บเก่ียวไดใ้นช่วงพฤศจิกำยน – ธนัวำคม ท ำใหอุ้ปทำนผลผลิตในตลำดมีมำก
ในช่วงมกรำคม 
 “ขำ้วนำปรัง” (dry-season rice) จะปลูกในช่วงฤดูหนำวและร้อน พฤศจิกำยน – เมษำยน ขำ้วจะปลูกในเขตชลประทำน 
เพรำะตอ้งอำศยัน ้ำจำกระบบชลประทำนและใชเ้มลด็ขำ้วพนัธ์ุ กข. พ้ืนท่ีส่วนใหญ่อยูใ่นภำคกลำง มีเข่ือนส ำคญัคือเข่ือน
ภูมิพลและเข่ือนสิริกิต์ิ 
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ตารางที่ 3. 4 การจัดสรรงบประมาณในการวิจัยข้าวปีพ.ศ. 2514-2540 

ปี ค่าเฉลี่ยของ
งบประมาณของ
กระทรวงเกษตร 

(ล้านบาท) 

ค่าเฉลี่ยงบประมาณที่
ถูกจัดสรรให้กับการ

วิจัยข้าว 

(ล้านบาท/ร้อยละ) 

ค่าเฉลี่ยอัตราการเพิ่ม
งบประมาณวิจัย 

(ร้อยละ) 

2514-2518 495.74 73.53 (14.83) - 

2519-2523 700.75 87.63 (12.51) 3.85 

2524-2528 875.08 111.14 (12.70) 5.36 

2529-2533 1,018.18 102.47 (10.06) -1.56 

2534-2538 1,637.01 197.46 (12.06) 18.54 

2539-2540 2,018.27 220.20 (10.91) 5.75 

 (ท่ีมา: ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร) 

ส าหรับเรื่องข้าวโดยตรงนั้น ได้มีการตั้งกรมข้าวได้จัดตั้งขึ้นในกระทรวงเกษตรฯ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2496 ท าหน้าที่ดูแลเรื่องข้าว ด้านการผลิตทั้งระบบ จากงานวิจัยพัฒนา ไปถึงงานส่งเสริมให้กับ
ชาวนา โดยในส่วนภูมิภาคจะมีข้าวจังหวัดและข้าวอ าเภอ ต่อมาใน พ.ศ. 2510 มีแนวคิดน างาน
ส่งเสริมพืชมารวมกันจัดตั้งเป็นกรมส่งเสริมการเกษตรและให้รวมกรมข้าวและกรมกสิกรรมมาเป็น
กรมวิชาการเกษตร ส่วนกรมประมง และกรมปศุสัตว์ ยังคงเหมือนเดิม งานข้าวจึงถูกแบ่งแยกให้เล็ก
ลงไปโดยปริยายและไปอยู่อย่างกระจัดกระจาย ในกรมวิชาการบ้าง กรมส่งเสริมการเกษตรบ้าง เป็น
ต้น 

การปฏิวัติเขียวส่งผลอย่างยิ่งในการเปลี่ยนแปลงวิธีการผลิตข้าวมาสู่อุตสาหกรรมการผลิต
ข้าวจ านวนมาก (mass production) โดยตารางที่ 3.5 ได้แสดงให้เห็นว่าการผลิตข้าวนาปรังมีอัตรา
ผลผลิตเพ่ิมข้ึนกว่าร้อยละ 14.56 หรือคิดเป็นจ านวนที่เพ่ิมข้ึน 780,000 ตัน และภายใต้ช่วงเวลาพ.ศ. 
2514-2543 การผลิตนาปรังมีอัตราเพิ่มขึ้นร้อยละ 15.33 โดยจ านวนผลผลิตของนาปรังเฉลี่ยทั้งหมด
จะประมาณร้อยละ 20.98 และที่เหลือเป็นข้าวนาปีร้อยละ 79.02 หรือกล่าวได้ว่า 1 ใน 5 ของ
ผลผลิตเฉลี่ยทั้งหมดของข้าวไทยในช่วงพ.ศ. 2514-2543 มาจากข้าวนาปรัง 
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ตารางท่ี 3. 5 ปริมาณผลผลิตและอัตราการเติบโตของการผลิตเปรียบเทียบนาปีและนาปรัง 

 นาปี นาปรัง ผลผลิตราย
ปีเฉลี่ย 

นาปี นาปรัง ผลผลิตราย
ปีเฉลี่ย 

 ผลผลิต (ล้านตัน) อัตราการเติบโตของผลผลิต (ร้อยละ) 

2514-2518 13.2 1.03 14.23 - - - 

2519-2523 14.32 1.78 16.1 1.7 14.56 2.63 

2524-2528 16.54 2.34 18.88 3.1 6.29 3.45 

2529-2533 16.59 2.53 19.1 0.06 1.62 0.23 

2534-2538 17.44 2.94 20.38 1.02 3.24 1.34 

2539-2543 18.76 4.98 23.74 1.51 13.87 3.3 

อั ต ร า ส่ ว น
ร้อยละ 

 

79.02 20.98 100 - - - 

ค่าเฉลี่ยการ
เติบโต 

   1.68 15.33 2.67 

 (ท่ีมา ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร) 

ประเด็นคือเมื่อผลผลิตข้าวที่เข้าสู่ตลาดมีจ านวนมากขึ้นท าให้เกิดภาวะตกต่ าของราคาข้าว
โดยเฉพาะในช่วงเวลาเก็บเกี่ยว ซึ่งเกษตรกรที่ขาดแคลนเงินทุนจ าต้องเร่งขายข้าวในทันทีภายหลัง
การเก็บเกี่ยว ท าให้รัฐต้องเข้าไปแทรกแซงกลไกราคาในตลาดข้าวเปลือกเพ่ือยกระดับราคาฟาร์มให้
สูงขึ้น รัฐบาลของม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมชย์ ได้พยายามออกนโยบาย “ประกันราคาพืชผล” ที่น าไปใช้
ต่อในช่วงระหว่างปี 2519-2523 รัฐได้ใช้มาตรการพยุงราคาโดยให้องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร 
(อ.ต.ก.) ท าหน้าที่รับซื้อข้าวเปลือกเพ่ือพยุงราคาไม่ให้ตกต่ าจนเกินไป รวมถึงการใช้นโยบายประกัน
ราคาข้าวและให้เงินช่วยเหลือเกษตรกร แต่นโยบายดังกล่าวไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร (ณรงค์, 
2548: 20) 
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ปรัชญาของนโยบายประกันราคา (price guarantee) เป็นมาตรการที่รัฐใช้จุงใจให้เกษตรกร
ท าการผลิตสินค้ามากขึ้น โดยการก าหนดราคาข้าวขึ้นต่ าของสินค้าให้แก่เกษตรกร เพ่ือเป็นการ
ประกันว่าเกษตรกรจะขายผลผลิตได้ไม่ต่ ากว่าราคาที่ก าหนด อันจะมีหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงาน
ที่ได้รับมอบหมายจากรัฐดูแลราคาประกัน ถ้าราคาสินค้าในท้องตลาด “ต่ ากว่า” ราคาประกันหรือ
ราคาอ้างอิง รัฐจะต้องเป็นผู้ชดเชยเงินส่วนที่แตกต่างระหว่างราคาประกันกับราคาท้องตลาดให้กับ
เกษตรกรในฐานะผู้ผลิตข้าว (ประภาส, สุภา และบัญชร, 2546: 37) 

โครงการประกันราคาข้าวเปลือกของรัฐบาลได้ถูกน ามาใช้จริงในปี พ.ศ. 2519 เท่านั้น โดย
รัฐบาลจะไม่เข้าไปรับซื้อข้าวจากชาวนาโดยตรง แต่จะปล่อยให้ราคาข้าวในตลาดเป็นไปตามกลไก
ปกติ แต่รัฐบาลจะให้ผู้ที่จะซื้อข้าวเปลือกจากชาวนาซื้อในราคาที่ทางรัฐบาลก าหนด โดยรัฐบาล
อาจจะใช้วิธีการขอร้องผู้ที่รับซื้อข้างเปลือกจากชาวนาให้ซื้อตามที่รัฐบาลประกัน หรืออาจใช้
มาตรการทางกฎหมายบังคับให้โรงสีหรือท่าข้าวซื้อข้าวเปลือกในราคาประกัน และส่วนต่างระหว่าง
ราคาตลาดกับราคาประกัน รัฐบาลจะเป็นผู้เข้ามาให้งบประมาณสนับสนุน  เป้าหมายของนโยบายมี 
2 ข้อส าคัญคือ 

1) เพ่ือช่วยเหลือให้เกษตรกรได้รับราคาสินค้าที่สูงขึ้น เน้นเฉพาะสินค้าส าคัญ เช่น 
ข้าวเปลือก มันส าปะหลัง อ้อย และข้าวโพด 

2) เพ่ือสร้างกลไกราคาในตลาดให้มีเสถียรภาพ ยั่งยืน และสามารถท าให้เกษตรกร
สามารถด ารงชีพได้อย่างเพียงพอ 

รัฐบาลภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515-2519) และ 4 
(พ.ศ. 2520-2524) มีการน านโยบายประกันราคาสินค้าเกษตรหรือการจัดตั้งระบบราคาขั้นต่ าจึงเป็น
แนวทางควรจ ากัดอยู่ในระดับราคาที่เกษตรกรพอใจ และควรเป็นพืชผลที่ผู้ผลิตอยู่ในเขตยากจนเป็น
พิเศษ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง คือ ผลผลิตข้าว ในโครงการประกันราคาข้าว ปี พ.ศ. 2519 สมัย ม.ร.ว.คึก
ฤทธิ์ ปราโมช เป็นนายกรัฐมนตรี ใช้กรมการค้าภายในและ อ.ต.ก. เป็นกลไกส าคัญในการประกัน
ราคาข้าว ซึ่งโครงการได้ประกาศประกันราคาประกันของข้าวเปลือกตันละ 2,500 บาท และรัฐบาล
ต้องหาเงินกว่า 6.7 หมื่นล้านบาท ไปชดเชยการขาดทุนจากการประกันราคาข้าวดังกล่าว 

นอกจากนี้ รัฐบาล ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช ได้มีมติแต่งตั้ง “คณะกรรมการกลางช่วยเหลือ
ชาวนาชาวไร่” (ก.ช.น.) ขึ้นในส านักนายกรัฐมนตรี แทน “คณะกรรมการสอบสวนตามค าร้องของ
ราษฎรขอความเป็นธรรมเกี่ยวกับหนี้สิน” (ก.ส.ส.) ที่ตั้งขึ้นสมัยรัฐบาลสัญญา ธรรมศักดิ์ โดย
ส านักงานคณะกรรมการกลางช่วยเหลือชาวนาชาวไร่ (ส านักงาน ก.ช.น.) มีฐานะเป็นส่วนราชการ
ระดับกองในส านักนายกรัฐมนตรี เพ่ือท าหน้าที่สอบสวนและไกล่เกลี่ยประนอมข้อพิพาทเกี่ยวกับ
หนี้สินของชาวนาชาวไร่ (ประภาส, สุภา และบัญชร, 2546: 33) คณะกรรมการดังกล่าวตั้งขึ้นเพ่ือ
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แก้ไขปัญหาชาวนาในด้านของหนี้สิน สอดคล้องกับชุดนโยบายแทรกแซงราคาด้วยนโยบายประกัน
ราคาพืชผล 

อย่างไรก็ดี นโยบายประกันราคาพืชผลก็ไม่ได้ถูกน ามาใช้ในช่วงหลังปีพ.ศ. 2520 เป็นต้นไป 
เพราะมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายไปสู่ “โครงการรับจ าน าข้าว” ที่ถูกใช้อย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลา
ยาวนาน แม้ว่าวัตถุประสงค์ของนโยบายจะเป็นการแทรกแซงกลไกราคาแบบระยะสั้นก็ตาม ดั งจะ
กล่าวในส่วนต่อไป อย่างไรก็ดี นโยบายประกันราคาพืชผลได้ถูกน ามาใช้อีกครั้งในช่วงปี พ.ศ. 
2552/2553 ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ซึ่งจะกล่าวอีกทีในฐานะที่เป็นความท้าทายของ
นโยบายจ าน าข้าวในบทที่ 6  

3.5 ยุคของนโยบายข้าวกลายเป็นสถาบัน (institutional stage) 

 ยุคของนโยบายข้าวกลายเป็นสถาบัน เป็นยุคที่เป็นจุดเปลี่ยนของมาตรฐานการสร้างนโยบาย
ข้าวในฐานะท่ีเป็นเครื่องมือทางเศรษฐกิจส าคัญในการแทรกแซง “กลไกราคา” และเป็นเครื่องมือทาง
การเมืองส าคัญในการ “ควบคุมกลุ่มนอกภาครัฐ” ทั้งในด้านของภาคธุรกิจโรงสี ผู้ส่งออก และกลุ่ม
ชาวนา โดยนโยบายจ าน าข้าวที่เกิดขึ้นภายใต้บริบทของรัฐบาลประชาธิปไตยครึ่งใบ ( semi-
democracy) ของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาระยะสั้น แต่กลับถูกใช้
อย่างต่อเนื่องในอีก 2 ทศวรรษต่อมา 

 บริบทในยุคของนโยบายข้าวกลายเป็นสถาบัน ช่วงพ.ศ. 2520-2530s นี้ เป็นยุคของการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ กล่าวคือ นโยบายจ าน าข้าวในช่วงเริ่มต้นที่ก าหนดให้ราคาจ าน า
ต่ ากว่าราคาข้าวภายในประเทศเพ่ือให้รัฐบาลสามารถเก็บข้าวราคาถูกไว้ก่อนในช่วงต้นฤดูกาลที่
ผลผลิตออกมาเป็นจ านวนมาก และให้ชาวนามาไถ่ถอนคืนพร้อมดอบเบี้ย ส าหรับน าข้ าวดังกล่าวไป
ขายในช่วงปลายฤดูที่ราคาข้าวสูงขึ้น การช่วยเหลือดังกล่าวมีความจ าเป็นเพราะ ตามแผนภาพที่  3.1 
แม้ว่าระบบเศรษฐกิจไทยมีการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้าง (structural change) ในช่วงปีพ.ศ. 
ทศวรรษ 2520 จากเศรษฐกิจแบบการเกษตรมาสู่เศรษฐกิจแบบอุตสาหกรรม แต่จ านวนแรงงานที่
ด ารงอยู่ในภาคเกษตรกรรมยังมีจ านวนมาก ซึ่งรัฐบาลจ าเป็นต้องเข้ามาช่วงเหลือปัญหาด้านราคา
สินค้าเกษตรเพ่ือดูแลคนกลุ่มนี้ (Warr, 1993: 37, 58) 
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แผนภาพที่ 3. 1 รายได้ประชาชาติและส ารวจแรงงานในช่วงปีค.ศ. 1960-2000s  

(พ.ศ. 2503-2543) 

 

 (ท่ีมา: คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) 

 การเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างเศรษฐกิจในช่วงปี พ.ศ. 2520 สอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจ
ข้าวที่ราคาข้าวราคาตกต่ าอย่างมาก ชาวนาอิสระขาดทุนจ านวนมากจากการผลิต เงินช่วยเหลือต่างๆ 
จากรัฐบาลต่อไปถึงมือของพ่อค้าคนกลาง ผู้ส่งออก และผู้ก าหนดราคาข้าว มากกว่าที่จะช่วยเหลือ
ชาวนา ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงจากชาวนาอิสระมาสู่ “ชาวนารับจ้าง” เพราะชาวนาดังกล่าวต้อง
เสียที่ดินไปจากการเป็นหนี้ จึงต้องท าการเช่านา หรือรับจ้างท านาเพ่ือความอยู่รอด หรือไม่ก็ต้องออก
จากชนบทในสู่การเป็นแรงงานในภาคอุตสาหกรรมที่ก าลังเติบโตในช่วงเวลาดังกล่าว กล่าวโดยย่อได้
ว่าเกิดปรากฎการณ์ชาวนารับจ้างที่ยังคงด ารงอยู่ในภาคการเกษตร และแรงงานอพยพภายในประเทศ
ไทยที่เปลี่ยนวิถีชีวิตจากภาคเกษตรสู่ภาคอุตสาหกรรม 
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ตารางท่ี 3. 6 เปรียบเทียบสัดส่วนสินค้าเกษตรต่อการส่งออก สิงค้าส่งออกและ GDP 

 

 (ท่ีมา: ส านักงานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) 

ในทศวรรษที่ พ.ศ. 2520 ได้เกิดหน่วยงานส าคัญเกี่ยวกับนโยบายการแทรกแซงราคาสินค้า
เกษตร 2 หน่วยงาน10 คือ 

1) ศูนย์ปฏิบัติการรักษาระดับราคาผลิตผลเกษตรกร (ศ.ร.ก.) เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้น
ในการด าเนินการยกระดับราคาข้าวเปลือกในฤดูการผลิต พ.ศ. 2524/24 และ 
2524/25 โดยท าหน้าที่ในการประสานงานหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการ
ยกระดับราคาข้าวเปลือก ท าหน้าที่รับและเปิดการขายทอดตลาดข้าวสาร และเป็น
เลขานุการคณะกรรมการตัดสินการประกวดราคารับซื้อข้าวสาร งานส่วนใหญ่ของ 
ศ.ร.ก. จะเน้นที่งานเอกสารและการประสานงานระหว่างหน่วยงาน 

                                                           
10 นอกจำกนโยบำยแทรกแซงทำงรำคำ ในปี พ.ศ. 2523 รัฐบำลพลเอกเปรม ไดมี้ค ำสั่งให้แต่งตั้งคณะกรรมกำร
ช่วยเหลือเกษตรกรและผูย้ำกจน (กชก.) แทนคณะกรรมกำร ก.ช.น. สมยัรัฐบำลคึกฤทธ์ิ และตั้งส ำนกังำนกลำง
ช่วยเหลือเกษตรกรและผูย้ำกจน (สชก.) เพ่ือท ำหนำ้ท่ีเป็นฝ่ำยเลขำนุกำรของ กชก. ต่อมำในปี พ.ศ. 2528 ส ำนกั
นำยกรัฐมนตรีไดป้ระกำศใชร้ะเบียบส ำนกันำยกรัฐมนตรีวำ่ดว้ยกำรช่วยเหลือเกษตรกรและผูย้ำกจน พ.ศ. 2528 
ซ่ึงก ำหนดให้มีคณะกรรมกำรช่วยเหลือเกษตรกรและผูย้ำกจน (กชก.) เพ่ือให้ควำมช่วยเหลือเกษตรกรและผู ้
ยำกจนในดำ้นท่ีดินและหน้ีสิน เป็นส่วนหน่ึงของกำรเยียวยำปัญหำของชำวนำในดำ้นกลไกช่วยเหลือ (ประภำส, 
สุภำ และบญัชร, 2546: 33) 
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2) คณะกรรมการนโยบายและมาตรการข้าว (ก.น.ข.) เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือให้
ข้อเสนอแนะระดับนโยบายในการยกระดับราคาข้าวเปลือกและการจ าน าข้าว ซึ่ง
ตั้งขึ้นในปี พ.ศ. 2528 มีบทบาทในการก าหนดนโยบาย ออกมาตรการของนโยบาย
เพ่ือน าไปปฏิบัติ และวิธ าการในการด าเนินการต่างๆ 

ในช่วงต้นของรัฐบาลพลเอกเปรมจะมีความพยายามกลับไปใช้นโยบายประกันราคา
ข้าวเปลือก 3,500 บาทต่อเกวียน แต่นโยบายดังกล่าวไม่ได้ผล จึงน ามาสู่การเปลี่ยนนโยบายเป็น 
“โครงการจ าน าข้าวเปลือก” มีเป้าหมายเพ่ือให้ชาวนาชะลอการขายข้าวในฤดูกาลเก็บเกี่ยว และน า
ข้าวไปจ าน าไว้กับธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ .ก.ส.) และฝากข้าวไว้ที่องค์การ
คลังสินค้า (อคส.) โดยมีราคาจ าน าอยู่ที่ร้อยละ 80 ของราคาคลาด หรือจ่ายให้ต่ ากว่าตลาด ในวง
เงินกู้ไม่เกินรายละ 100,000 บาท คิดอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 13 ต่อปี เพราะต้องการให้ชาวนาเอาเงิน
ไปใช้ก่อน แต่ยังไม่มีการขายข้าว และเมื่อราคาข้าวดีขึ้นแล้วก็ให้ชาวนามาไถ่ถอนข้าวกลับไปขายได้ 
นโยบายดังกล่าวจึงพยายามชะลอการน าข้าวออกมาขายในต้นฤดูกาลที่อาจท าให้ราคาข้าวตกต่ า 
(ณรงค์, 2548: 21; สมพร, 2553: 60) นโยบายจ าน าข้าวในลักษณะนี้จึงเป็นการสร้างมูลภัณฑ์กันชน 
(buffer stock) ส าหรับการสร้างเสถียรภาพทางราคาให้แก่กลไกราคาข้าว ในการดึงส่วนเกินออกจาก
ตลาดในเวลาที่ราคาข้าวตกต่ า และน าส่วนเกินกลับมาขายเมื่อราคาข้าวสูงขึ้น ซึ่งช่วยให้การ
เคลื่อนไหวของราคาสินค้าเกษตรไม่เปลี่ยนแปลงไปมากนัก 

 โครงการรับจ าน าข้าวเป็นโครงการเงินกู้ระยะสั้นของ ธ.ก.ส. ที่เริ่มทดลองใช้ในปี พ.ศ. 
2515/16 ที่ได้ขยายเงินกู้ระยะสั้นใหม่ คือ กู้ระหว่างรอการขายผลิตผล โดยเริ่มทดลองในบางพ้ืนที่
ของภาคกลาง มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกษตรกรผู้กู้รอขายข้าวเปลือกเมื่อราคาดีขึ้น ซึ่งอาศัยการเอา
ข้าวเปลือกมาเป็นหลักประกันในยุ้งฉางของเกษตรกรเอง ธ.ก.ส. จะจ่ายเงินกู้ร้อยละ 80 ในราคา
ท้องถิ่น ผลการด าเนินการคือมีเกษตรกรเข้าร่วม 707 คน ธ.ก.ส. จ่ายเงินกู้รวม 4,446,384 บาท 
จ านวนข้าวเปลือก 7,132 ตัน ปริมาณจ าน าเฉลี่ยคนละ 10 ตัน เงินกู้เฉลี่ยคนละ 6,289 บาท ชาวนา
ส่วนใหญ่จะทยอยขายข้าวช่วงเมษายนถึงกันยายนได้ราคาเฉลี่ยตันละ 1,047 บาท ชาวนาผู้เข้าร่วม
โครงการได้ก าไรหลักหักค่าใช้จ่ายต่างๆ รวมทั้งดอกเบี้ยเงินกู้ ประมาณตันละ 203 บาท (ชัยศักดิ์, 
2531 :53-54) 

 จากการสัมภาษณ์นายนิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน อดีตนายกสมาคมโรงสีข้าวไทยและอดีตผู้สมัคร
ในบัญชีรายชื่อพรรคประชาธิปัตย์ ให้ข้อมูลว่านโยบายจ าน าข้าวถูกใช้อย่างต่อเนื่องมาจากปรัชญาใน
การท างานร่วมกันระหว่างโรงสีกับธนาคารพาณิชย์ กล่าวคือ โรงสีท าหน้าที่รับซื้อข้าวเปลือกจาก
ชาวนามาสีแปรสภาพ จนเป็นข้าวสารเพ่ือน าไปจ าน ากับธนาคารพาณิชย์อีกที ซึ่งเป็นความคิดของ
นายณรงค์ ศรีสอ้าน ผู้บริหารธนาคารกสิกรไทย ดังนั้น ความคิดเริ่มต้นของการจ าน าข้าวไม่ได้เริ่มจาก
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ชาวนากับโรงสี แต่เป็นโรงสีกับธนาคารพาณิชย์ แต่ภายหลังรัฐบาลรับแนวคิดนี้ไปปรับปรุงอีกทีโดยใช้
ชาวนาเป็นกลุ่มเป้าหมายหลักของการจ าน า (สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน พ.ศ. 2556) 

 โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกยุคแรกนั้น หน่วยงานที่มีบทบาทส าคัญคือ ธ.ก.ส. และ อคส. ที่
ท าหน้าที่ชะลอปริมาณเข้าท่ีจะเข้าสู่ตลาด โดยให้ชาวนาน าข้าวเปลือกมาจ าน าไว้กับรัฐบาล และได้รับ
เงินกู้ไปในอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 3-5 ซึ่งหากราคาข้าวในช่วงปลายฤดูกาลสูงขึ้น ชาวนาสามารถเข้ามา
ไถ่ถอนข้าวเปลือกท่ีจ าน าไว้ ด้วยจ านวนเงินกู้และดอกเบี้ยตามท่ีตกลงกับรัฐไว้ในตอนจ าน า หากไม่มา
ไถ่ถอนคืนข้าวเปลือกดังกล่าวจะหลุดจ าน าตกเป็นกรรมสิทธิ์เป็นของรัฐ การออกแบบนโยบายจ าน า
ข้าวจึงมีลักษณะเหมือนกับการด าเนินการในภาคเอกชนที่เรียกว่าการออกตราสารอนุพันธ์ที่มี
หลักประกัน ที่รัฐบาลให้สัญญาออปชั่น (options) แก่ผู้ขายคือชาวนาในการที่จะเลือกใช้สิทธิหรือไม่
ใช้สิทธิไถ่ถอน 

 ตามแผนภาพที่ 3.2 เห็นได้ว่าดัชนีราคาตามฤดูกาล (seasonal index) จะมีระดับที่ต่ าลง
ในช่วงต้นปี และเป็นช่วงที่ผลผลิตข้าวก าลังออกจากกระบวนการผลิตจ านวนมาก ท าให้อุปทานใน
ตลาดสูง ราคาข้าวจึงต่ าลง แต่กราฟราคาจะสูงขึ้นในช่วงกลางถึงปลายปี เพราะเป็นช่วงฤดูการผลิต
ใหม่ ข้าวในฐานะที่เป็นสินค้าในกลไกตลาดจึงมีจ านวนน้อยลง เมื่ออุปทานน้อยลงในขณะที่ความ
ต้องการในการบริโภคและการส่งออกอยู่ในระดับเดิม ผลคือท าให้ราคาข้าวดีดตัวสูงขึ้น การแก้ไข
ปัญหาจากดัชนีราคาโดยหลักการของนโยบายจ าน าข้าวจึงจ าเป็นต้องเก็บข้าวในช่วงต้นปี โดยให้
ชาวนามาจ าน าและรับเงินกู้ และในช่วงปลายปีที่ราคาข้าวสูงขึ้น ชาวนาจึงค่อยมาไถ่ถอนข้าวคืน
พร้อมช าระดอกเบี้ยเงินกู้ที่ได้รับจากการจ าน า เพื่อน าข้าวไปขายในช่วงที่ราคาสูงขึ้นและมีอุปสงค์จาก
ตลาดมากข้ึน 

แผนภาพที่ 3. 2 ดัชนีราคาตามฤดูกาล (Seasonal Index) ของข้าว 

 

(ท่ีมา ปรับปรุงจาก ณรงค์, 2548: 56) 
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นโยบายดังกล่าวเริ่มทดลองนโยบายในปีการผลิต 2524/25 แต่ปรากฏว่ามีชาวนาให้ความ
สนใจน้อยมาก เพราะมีการจ าน าเพียง 410.56 เกวียนเท่านั้น อีกทั้งในช่วงปี 2524/25 – 2527 พบ
ปัญหาว่าชาวนาไม่ยอมขนข้าวมาฝากไว้ที่ อคส. เพราะเสียค่าใช้จ่ายในการขนส่ง อีกทั้ง อคส. กลับ
เห็นว่าชาวนาที่มาจ าน าข้าว ไม่ยอมไถ่ถอนข้าวคืน ท าให้ข้าวตกเป็นจ านองหลุดที่ อคส. ต้อง
รับผิดชอบ จึงน ามาสู่การเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญของนโยบายข้าวไทยคือการยกเลิกนโยบายพรีเมี่ยม
ข้าวในปี 2529 และน านโยบายจ าน าข้าวมาใช้อย่างจริงจังในปี 2529/30 โดยให้ชาวนาจ าน าข้าวกับ 
ธ.ก.ส. แต่สามารถเก็บข้าวไว้ในยุ้งฉางของตัวเองได้ เพ่ือลดกระบวนการในการขนย้ายของชาวนาและ
ค่าใช้จ่ายในการเก็บข้าวของ อคส. นโยบายดังกล่าวจึงถูกใช้ต่อเนื่องมาจนถึงยุคของรัฐบาลทักษิณ 
(จุฑาทิพย์ และคณะ, 2547: 23) 

การเกิดขึ้นของนโยบายจ าน าข้าวมีที่มาจากปัญหาวิกฤตราคาข้าวในทศวรรษ 2520 ที่
สามารถแยกเหตุผลได้เป็น 3 ประการ คือ 

1) ปัญหาข้าวล้นตลาดซึ่งเรื้อรังมาจากยุคปฏิวัติเขียว ส่งผลให้ราคาข้าวตกต่ าลงอย่าง
มาก 

2) นอกจากการวิจัยข้าวแล้ว รัฐบาลยังให้ความส าคัญกับการลงทุนในการสร้างระบบ
ชลประทานขนาดใหญ่ ได้ขยายพื้นที่ชลประทานจาก 10 ล้านไร่ในปีพ.ศ. 2514 เป็น 
20 ล้านในปี พ.ศ. 2524 และเพ่ิมเป็น 30 ล้านเฮกตาร์ในปี พ.ศ. 2537 ภายใต้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539) ที่กรม
ชลประทานได้เน้นในเรื่องของการพัฒนาการจัดสรรพ้ืนที่ชลประทาน และ
เปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการน้ าให้กระจายไปตามโครงการของภาครัฐและเอกชน 
ซึ่งการจัดการน้ าในแผนดังกล่าวถือว่าเป็นปัจจัยของการเจริญเติบโตของผลผลิตข้าว
ต่อไร่ในช่วงเวลานั้น (Isvilnonda and Fukui, 2009: 146) 

3) การประกาศใช้กฎหมายฟาร์มแอกต์ ปี 2528 ของสหรัฐอเมริกา (Food Security 
Act of 1985) ซึ่งเป็นนโยบายปกป้องตลาดการค้าข้าวและระบบเกษตรกรรมของ
สหรัฐฯโดยการปิดการน าเข้าข้าวจากตลาดต่างประเทศและส่งเสริมการผลิตในภาค
เกษตรกรรมภายในประเทศ เช่น การให้เงินอุดหนุน การให้เมล็ดพันธุ์ที่ดี เป็นต้น ซึ่ง
มีเป้าหมายหลักคือการกดราคาข้าวในตลาดโลกให้ต่ าที่สุดและลดการน าเข้า (อัม
มารและวิโรจน์, 2533: 253; สมบูรณ์, 2534: 2) 

โครงการรับจ าน าข้าวเป็นนโยบายที่เห็นได้ชัดว่าพยายามจัดการกับกลไกตลาดในการก าหนด
ราคาข้าวไม่ให้ต่ าเกิดไปในช่วงต้นปี และไม่สูงเกินไปในช่วงปลายปี แต่การแทรกแซงของรัฐไม่ได้
เป็นไปอย่างอิสระ แต่แทรกแซงเพียงเพ่ือรักษาราคาข้าวในกลไกตลาดให้สมดุลและไม่พยายามท าให้



101 
 

ราคาข้าวสูงเกินจ าเป็น เพราะราคาจ าน าข้าวต่ ากว่าราคาตลาด โดยในช่วงรัฐบาลพลเอกเปรม และ 
นายโกศล ไกรฤกษ์ เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ จะอยู่ที่ ร้อยละ 80 ของราคาตลาด และ
สูงขึ้นไปช่วงต่อมาคือร้อยละ 90-95 โดยมีผลการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ตามตารางท่ี 3.7 ดังนี้ 

ตารางท่ี 3. 7 ผลการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ของธ.ก.ส. 

ปีการผลิต 
พ.ศ. 

จ านวนข้าวเปลือกรับจ าน า 

จ านวนผู้กู้ (ราย) 
ปริมาณข้าวเปลือก 
(ตัน) 

จ านวนเงิน (ล้าน
บาท) 

2527/28 12,547.00 90,467.00 201.70 
2528/29 - - - 
2529/30 360,269.00 2,275,939.00 3,809.60 
2530/31 65,493.00 349,115.00 832.70 
2531/32 76,295.00 517,227.00 1,295.00 
2532/33 147,711.00 1,081,912.80 2,660.10 
2533/34 142,297.00 798,357.60 2,238.80 
2534/35 138,326.00 1,060,206.50 3,039.10 
2535/36 465,744.00 3,383,324.00 10,550.20 
2536/37 199,956.00 1,202,718.00 3,664.20 
2537/38 211,409.00 1,402,931.00 4,229.40 
2538/39 181,824.00 1,182,209.00 3,943.20 
2539/40 124,735.00 865,141.00 2,977.30 
2540/41 111,107.00 789,363.00 2,938.70 
2541/42 115,335.00 677,278.00 3,262.80 
2542/43 113,062.00 697,757.00 3,286.40 
2543/44 168,583.00 1,618,496.00 8,124.80 
*2544/45 547,883.00 4,298,114.00 23,473.80 
*2545/46 357,601.00 3,587,528.40 18,930.50 

 (ท่ีมา: ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร) 

 ในช่วงของการเริ่มต้นนโยบายจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2529/30 พบปัญหาว่าโครงการรับจ าน า
ข้าวเปลือกจากชาวนา ทั้งที่เป็นลูกค้าและไม่ใช่ลูกค้าของ ธ.ก.ส. ที่จะเริ่มต้นโครงการในต้นปี พ.ศ. 
2530  เพราะวิธีการรับจ าน าโดยให้เกษตรกรหรือกลุ่มเกษตรกรสามารถจ าน าข้าวเปลือก โดยไม่ต้อง
น ามาฝากเก็บไว้ที่ยุ้งฉางรวมของ ธ.ก.ส. เพ่ือประหยัดค่าขนส่ง ค่าฝากเก็บ และสถานที่เก็บ
ข้าวเปลือก ได้พบกับปัญหาในด้านของความไม่เชื่อใจซึ่งกันและกันว่าจะมีขั้นตอนที่สุจริตมากน้อยแค่
ไหน ฉะนั้น ในปัญหานี้ต้องรีบหาทางแก้ไขเสียตั้งแต่เนิ่นๆ เพ่ือเป้าหมายในการบรรลุวัตถุประสงค์ใน



102 
 

การชะลอขายข้าวเปลือกช่วงต้นฤดู (ประชาชาติธุรกิจ, 2530) ซึ่งทางรัฐบาลได้มีมติคณะรัฐมนตรี 
ออกมาตรการแก้ไขปัญหาข้าว วันที่ 3 พฤศจิกายน 2529 ว่า  

“คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่านเศรษฐกิจพิจารณาแล้วเห็นว่ามาตรการในการ
ยกระดับราคาข้าวควรต้องท าให้ครบทั้งระบบตั้งแต่ผู้ผลิต จนถึงผู้ส่งออก ซึ่ง
ควรใช้มาตรการหลัก คือ มาตรการทางการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนกลไก
การตลาด ตลอดจนสนับสนุนการแทรกแซงเพ่ือเหมาะสม โดยยึดหลักการให้
ผลประโยชน์ตกถึงแก่ชาวนาอย่างแก้จริงเป็นส าคัญ เพ่ือการนี้คณะกรรมการ
รัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจมีมติดังต่อไปนี้ 

... 

2. มอบหมายให้กระทรวงพาณิชย์เป็นเจ้าของเรื่องในการสนับสนุนการใช้
ระบบการค้าต่างตอบแทน (countertrade) เพ่ือระบายข้าวส่งออกและจัดท า
ข้อเสนอต่อคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจพิจารณาต่อไป 

... 

6. อนุมัติการด าเนินการตามโครงการแทรกแซงตลาดข้าวเปลือกของ
กระทรวงมหาดไทย โดยใช้เงินยืมกองทุนสงเคราะห์เกษตรกรเพ่ือจัดสรรให้
ผู้ว่าราชการจังหวัดน าไปซื้อข้าวเปลือกจากชาวนาเพ่ือแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า 
โดยมีเป้าหมายในการรับซื้อข้าวเปลือกเพ่ือการช่วยเหลือเกษตรกรผู้ยากจน 
หรือเกษตรกรรายย่อยๆ ตามหลักเกณฑ์เดิม และให้รายงานผลการด าเนินงาน
ให้คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจทราบทุก 6 เดือน 

... 

8. เห็นชอบในหลักการตามที่รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลัง (นาย
ศุภชัย พานิชภักดิ์) เสนอเรื่องการให้สินเชื่อและการปรับปรุงมาตรการทาง
ภาษี เพ่ือสนับสนุนการสต๊อกข้าวภายในประเทศและการส่งออก รวมตลอด
ทั้งมาตรการในการชดเชยค่าดอกเบื้อของเกษตรกรที่ต้องช าระให้ธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และมาตรการอาศัยธนคารพาณิชย์ให้ช่วย
กระตุ้นให้ผู้ซื้อข้าวจากเกษตรกรซื้อข้าวในราคาที่ เป็นธรรม และน า
รายละเอียดมาเสนอคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจอีกครั้งหนึ่ง 
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9. ให้ปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายแทรกแซงข้าวและ
ยกระดับราคาข้าว (กรข.) โดยให้รองนายกรัฐมนตรี (พลเรือเอกสนธิ บุญยะ
ชัย) เป็นประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ เป็นรองประธาน และให้
เ พ่ิมรัฐมนตรีว่ าการกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีประจ าส านัก
นายกรัฐมนตรี (เรืออากาศโทศุลี มหาสันทนะ) เป็นกรรมการ โดยให้
คณะกรรมการชุดนี้ท าหน้าที่พิจารณาก าหนดนโยบายข้าวทั้งในระยะสั้นและ
ระยะยาว ประสานงานและควบคุมการด าเนินงานตามนโยบายและมาตรการ
ข้าวของรัฐบาล ส าหรับชื่อของคณะกรรมการนั้นให้รองนายกรัฐมนตรี (พลเรือ
เอกสนธิ บุญยะชัย) ไปปรับปรุงใหม่ให้เหมาะสมแล้วเสนอนายกรัฐมนตรี
พิจารณา” (ประชาชาติธุรกิจ, วันที่ 7 ม.ค. 2530ม หน้า 12-15) 

 ทั้งนี้ มาตรการของรัฐบาลในการดูแลระดับราคาข้าวเปลือกนาปี ประจ าฤดูการผลิต 
2529/30 ตามมติคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ เมื่อวันที่ 3 พ.ย. 2529 จ าแนกออกได้เป็น 

1) มาตราการแทรงแซงตลาดโดยใช้องค์กรต่างๆ ด าเนินการรับซื้อข้าวและเก็บสต๊อกข้าว 
มาตรการประเภทนี้ได้แก่ 

a. ให้สหกรณ์การเกษตรยืมเงินไปรับซื้อข้าวโดยไม่คิดดอกเบี้ยในวงเงิน 500 ล้านบาท 
โดยด าเนินการผ่านกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
บทบาทในการควบคุมการด าเนินการของโครงการนี้ 

b. อนุมัติโครงการเก็บข้าวเปลือกของกลุ่มเกษตรกร โดยใช้วงเงินที่เหลือจากการที่คณะ
รัฐมทนตรีได้อนุมัติไว้แล้วเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2528 จากกองทุนสงเคราะห์
เกษตรกร (วงเงินรวม 300 ล้านบาท) 

c. อนุ มั ติ ก า ร ด า เ นิ น ก า รต าม โ ค ร งก า ร แทรกแซ งตล าดข้ า ว เ ปลื อ กขอ ง
กระทรวงมหาดไทยโดยใช้เงินยืมจ านวน 200 ล้านบาท จากกองทุนสงเคราะห์
เกษตรกรเพ่ือจัดสรรให้ผู้ว่าราชการจังหวัดน าไปซื้อข้าวเปลือกจากชาวนาเพ่ือแก้ไข
ปัญหาเฉพาะหน้า (ต่อมาได้ขยายวงเงินเป็น 400 ล้านบาท) 

2) มาตรการสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยต่ า โดยธนาคารแห่งประเทศไทยจัดสรรสินเชื่อแก่ธนาคาร
พาณิชย์ภายในวงเงิน 5,000 ล้านบาท คิดดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ 1 ต่อปี เพ่ือให้ธนาคาร
พาณิชย์ไปให้สินเชื่อส าหรับการสต๊อกข้าวภายในประเทศโดยคิดดอกเบี้ยในอัตราไม่เกินร้อย
ละ 3 ต่อปี 

3) มาตรการส่งเสริมการส่งออก ประกอบด้วย 2 มาตรการย่อย 
a. มอบหมายให้กระทรวงพาณิชย์เป็นเจ้าของเรื่องในการสนับสนุนการใช้ระบบการค้า

ต่างตอบแทน (counter-trade) เพ่ือระบายข้าวส่งออก 
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b. อนุมัติในหลักการให้มีการก าหนดวงเงินส าหรับการขาดทุนในการผลักดันข้าวส่งออก
ต้นฤดู ซึ่งต่อมาคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจในการประชุมเมื่อวันที่ 17 
พฤศจิกายน 2529 ได้อนุมัติวงเงิน 300 ล้านบาท ส าหรับการส่งเสริมการส่งออก 
โดยมีคณะกรรมการควบคุมการใช้เงิน ซึ่งมีพลเรือเอกสนธิ บุณยะชัย เป็นประธาน 

ปัญหาของนโยบายข้าวประจ าปีการผลิต พ.ศ. 2529/2530 ได้เติบโตขึ้นจนถึงขนาดที่วงการ
วิชาการไม่สามารถนิ่งเฉยต่อปัญหาราคาข้าวได้ จึงเกิด “แถลงการณ์เรื่อง นโยบายข้าวประจ าปีการ
ผลิต 2529/2530” ที่น าโดยคณาจารย์คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และคณะอ่ืนๆ 
ได้ร่วมเรียกร้องให้รัฐบาลก าหนดท่าทีและด าเนินการแก้ไขปัญหาเรื่องราคาข้าวตกต่ าให้ทันท่วงที โดย
มีผู้ร่วมลงชื่อทั้งสิ้น 46 คน เช่น ดร.โฆษะ อารียา, ดร.เจิมศักดิ์ ปิ่นทอง, ดร.นิพนธ์ พัวพงศกร, ดร.
ชาญวิทย์ เกษตรศิริ เป็นต้น มีสาระส าคัญว่า 

“...ดังเช่นเมื่อเกิดภาวะตกต่ าของราคาข้าวในช่วงปี 2514 รัฐบาลจ าเป็นต้อง
ผ่อนคลายภาระพรีเมี่ยมข้าวเป็นการชั่วคราว แค่ครั้นราคาข้าวในตลาดโลก
กลับฟ้ืนตัวในปี 2516 รัฐบาลก็หันไปจัดเก็บพรีเมี่ยมข้าวชนิดเต็มรูป 
ปรากฎการณ์ท านองเดียวกันเกิดขึ้นอีกในปี 2529 เมื่อราคาข้าวในตลาดโลก
ตกต่ าอย่างรุงแนง รัฐบาลจ าต้องหยุดเก็นค่าธรรมเนียมการส่งข้าวออกเป็น
การชั่วคราวอีกครั้งหนึ่ง เหตุการณ์ในประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยได้บ่งชี้ว่า 
การผ่อนคลายการดูดซับส่วนเกินทางเศรษฐกิจจากภาคเศรษฐกิจข้าวมิได้เกิด
จากความเห็นอกเห็นใจชาวนา หากแต่เป็นเพราะว่า ชาวนาไม่มีส่วนเกินทาง
เศรษฐกิจที่จะให้ดูดซับ เมื่อใดก็ตามที่ภาคเศรษฐกิจเริ่มมีส่วนเกินทาง
เศรษฐกิจ รัฐบาลจะไม่รีรอที่จะระดมสรรพก าลังในการดูดซับส่วนเกินทาง
เศรษฐกิจจากภาคเศรษฐกิจข้าว เรามีความเห็นว่า นโยบายการดูดซับส่วนเกิน
ทางเศรษฐกิจจากภาคเศรษฐกิจข้าวไปหล่อเลี้ยงภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ นั้นไม่
เพียงแต่จะเป็นนโยบายอันปราศจากมนุษยธรรมเท่านั้น หากยักเป็นนโยบายที่
อาจสร้างความระส่ าระสายในภาคชนบทได้อีกด้วย...” 

“...รัฐบาลตระหนักแก่ใจดีว่า การก าหนดนโยบายข้าวเป็นกระบวนการต่อรอง
ทางการเมือง ดังนั้นจึงปล่อยให้การจัดสรรผลประโยชน์จากนโยบายข้าว
เป็นไปตามอ านาจต่อรองของกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มตางๆ ภาพที่สะท้อนให้
เห็นทัศนคติดังกล่าวนี้เป็นอย่างดียิ่ง คือการแต่งตั้ง พลเรือเอกสนธิ บุญยะชัย 
ให้ด ารงต าแหน่งประธานคณะกรรมการนโยบายข้าวและมาตรการข้าว เมื่อ
วันที่ 5 พฤศจิกายน 2529 ทั้งๆ ที่เป็นที่ทราบกันดีว่า พลเรือเอกสนธิ มี
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ความรู้เรื่องเศรษฐกิจจ ากัด และโดยเฉพาะอย่างยิ่งความรู้ในเรื่องข้าว พลเอก
เปรม ติณสูลานนท์ เคยด ารงต าแหน่งประธานคณะกรรมการนโยบายข้าวปี
การผลิต 2525/26 แต่ก็พบว่ามิอาจแข็งขืนต่ออ านาจต่อรองของกลุ่ม
ผลประโยชน์ทั้งหลายได้ นับแต่นั้นมาพลเอกเปรม ก็มิได้หาญกล้าที่จะควบคุม
การก าหนดนโยบายนี้เอง หากแต่ปล่อยให้กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ โต้แย้ง
กันเอง...” 

“...เหตุผลที่คัดค้านมาตรการอุดหนุนการส่งข้าวออกอีกประการหนึ่งคือ การ
ให้การอุดหนุนการส่งออกขัดต่อบทบัญญัติของแกตต์ และประเทศไทยใน
ฐานะที่เป็นผู้สนับสนุนญัตติการไม่ให้เงินอุดหนุนเพ่ือการส่งออก ควรจะ
ประพฤติปฏิบัติเป็นเยี่ยงอย่างแก่ประเทศอ่ืนๆ แท้ที่จริงแล้วบทบัญญัติของ
แกตต์ได้บ่งบอกไว้ว่าการให้เงินอุดหนุนเพ่ือการส่งออกจะกระท ามิได้ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากการอุดหนุนดังกล่าวท าให้มีส่วนแบ่งตลาดเกินกว่า
สัดส่วนอันเป็นธรรม แต่การพิสูจน์ว่าการให้เงินอุดหนุนเพ่ือการส่งออกจะท า
ให้มีส่วนแบ่งตลาดเกินกว่าสัสส่วนอันเป็นธรรมหรือไม่นั้นเป็นเรื่องยากอย่าง
ยิ่ง ด้วยเหตุดังนั้น รัฐบาลอเมริกันจึงได้ให้มีเงินอุดหนุนการส่งข้าวออก แม้แต่
กลุ่มประเทศที่สนับสนุนญัตติการค้าที่เป็นธรรมในการประชุมแกตต์ ครั้ง
สุดท้ายทั้ง 14 ประเทศก็ล้วนแต่ใช้มาตรการให้เงินอุดหนุนเพ่ือการส่งออก
ด้วยกันทั้งสิ้น ประเทศมหาอ านาจดังเช่นสหรัฐอเมริกาได้ละเมิดข้อตกลง
ระหว่างประเทศครั้งแล้วครั้งเล่า อีกทั้งยังได้กระท าการอันเป็นโทษต่อสังคม
เศรษฐกิจไทยอย่างมหันต์ ดังนั้น จึงไม่มีเหตุผลที่เราจะงอมืองอเท้ารอให้ถูก
กระท าร่ าไป...ภาคเศรษฐกิจข้าวในสหรัฐอเมริกาได้รับเงินอุดหนุนทางกร
เกษตรเกินกว่าสัดส่วนอันสมควร ในปัจจุบันเงินอุดหนุนได้รับตกประมาณปีละ 
1,000 ล้านเหรียญอเมริกัน (เทียบกับเงินอุดหนึนทางการเกษตรทั้งหมดปีละ 
27,000 ล้านเหรียญอเมริกัน)...” (มติชน, 28 พ.ย. 2529, หน้า 4-5) 
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ตารางท่ี 3. 8 อัตราการจ่ายเงินกู้ อัตราดอกเบี้ย และค่าใช้จ่ายของ ธ.ก.ส. ใน
นโยบายจ าน าข้าวช่วง พ.ศ. 2524/25 – 2530/31 

ปี อัตราเงินกู้  

(ร้อยละ) 

อัตรา
ดอกเบี้ย 
(ร้อยละ) 

ค่าฝากข้าวและค่าประกันภัย 

2524/25 80 ของราคาตลาด 13 ค่าฝากข้าง 75 บาทต่อตันต่อเดือน และเพ่ิม
เป็น 190 บาทต่อตัน ส าหรับระยะเวลา 6 
เดือน 

2525/26 8 0  ข อ ง ร า ค า รั ฐ
ก าหนด 

13 รัฐเป็นผู้ออก 

2526/27 80 ของราคาตลาด 14 ค่าฝาก 10 บาท ต่อตันต่อเดือน และค่า
ประกันภัยตันละ 1.25 บาทต่อเดือน ถ้าไม่เกิน 
3 เดือนหรือ 2.25 บาทต่อเดือน 

2527/28 80 ของราคาตลาด 7 7.50 บาทต่อตันต่อเดือน 

2528/29 ไม่ได้มีการด าเนินการ - - 

2529/30 80 ของราคาตลาด 3 เกษตรกรเป็นผู้เก็บรักษาไว้ที่ยุ้งฉางที่บ้าน 

2530/31 80 ของราคาตลาด 3 เกษตรกรเป็นผู้เก็บรักษาไว้ที่ยุ้งฉางที่บ้าน 

 (ท่ีมา ชัยศักดิ์, 2531: 56) 

 อย่างไรก็ดี รังสรรค์ ธนะพรพันธ์ (2536: 4) ได้ให้ความเห็นว่าฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2529/30 
ชาวนาไม่นิยมน าข้าวเปลือกมาจ าน ากับ ธ.ก.ส. มากนัก ทั้งนี้ด้วยเหตุผลอย่างน้อย 2 ประการ คือ 

1) ชาวนาต้องเสียค่าใช้จ่ายในการขนส่งข้าวเปลือกไปยังยุ้งฉางหรือคลังสินค้าที่ธ.ก.ส.
ก าหนด ในบางท้องที่ยุ้งฉางหรือคลังสินค้าดังกล่าวอยู่ห่างไกลจากไร่นา ต้นทุนการ
ขนส่งที่สูงไม่คุ้มกับประโยชน์ที่ได้จากสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยต่ า 

2) ราคาข้าวเปลือกจ าน าได้ไม่จุงใจมากนัก เพราะในชั้นต้น ธ.ก.ส.ยึดถือราคาตามตลาด
ในแต่ละท้องถิ่นในการประเมินราคาจ าน า 
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นับตั้งแต่ฤดูกาลผลิตปี 2528/2529 เป็นต้นมา มีการเปลี่ยแปลงมาตรการรับจ าน า
ข้าวเปลือกของ ธ.ก.ส. อย่างน้อย 2 ประการ กล่าวคือ 

1) มีการปรับเปลี่ยนเกณฑ์ในการให้สินเชื่อจากร้อยละ 80 มาเป็นร้อยละ 90 ของราคา
ข้าว ซึ่งท าให้ชาวนาได้รับสินเชื่อเพ่ิมข้ึน 

2) ราคาข้าวเปลือกที่ใช้เป็นฐานในการประเมินสินเชื่อ แต่เดิมใช้ราคาตลาดในท้องที่ 
นับตั้งแต่ฤดูกาลผลิตปี 2533/2534 เป็นต้นมา รัฐบาลหักมาก าหนดราคาเป้าหมาย
แทน โดยที่ราคาเป้าหมายที่ก าหนดมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน 

กระแสสั งคมในช่วงปี  พ.ศ.  2530 โครงการรับจ าน าข้ าวของนายสุบิน ปื่นขยัน 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ที่ต้องเปลี่ยนแปลงนโยบายเรื่องข้าวใหม่ โดยเห็นว่าช่วงใดข้าวราคา
ตก รัฐจะเข้าแทรกแซงรับซื้อเพ่ือดึงราคาให้สูงขึ้น โดยรัฐอาจจะยอมใช้งบฯ นับร้อยหรือนับพันล้าน
บาท แต่ถ้าราคาข้าวสูงขึ้นเพียงเกวียรละไม่ก่ีร้อยหรือพันบาท ก็เท่ากับชาวนาทั่วประเทศจะขายข้าวมี
รายได้ เ พ่ิมเป็นหมื่นล้านทั่วประเทศ เป็นการกระจายรายได้ด้วย แต่นักวิชาการบางคนได้
วิพากษ์วิจารณ์ได้อย่างรุนแรง โดยสงสัยว่าผลประโยชน์จะตกไม่ถึงมือชาวนา หากแต่จะได้กับโรงสี
หรือเฉพาะพ่อค้าส่งออกรายใหญ่ไม่กี่ราย ที่มีความสัมพันธ์แนบแน่นกับพรรคการเมืองบางพรรค
มากกว่า มีการโจมตีว่าผู้ส่งออกที่รับฝากข้าวจะน าข้าวไปหมุนเวียนขายได้และข้าราชการกระทรวง
พาณิชย์บางคนอาจจะได้ประโยชน์จากการซื้อข้าวแพง ขายถูก มีการสต๊อกลมข้าวด้วย รวมทั้ง
ประเด็นอ่ืนๆ อีกมากมาย (ปฏิยุทธ์, 2533: 9) 

นอกจากนี้ มีเหตุผลอย่างน้อย 3 ประการที่ท าให้เชื่อว่าโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของ ธ.
ก.ส. ไม่สู้มีผลในการสร้างราคามากนัก กล่าวคือ 

1) ปริมาณข้าวเปลือกที่ธ.ก.ส. รับจ าน าในปีหนึ่งๆมีไม่มากนัก โดยทั่วไปมีไม่ถึงร้อยละ 
10 ของปริมาณผลผลิต ทั้งนี้ ยกเว้นฤดูกาลผลิตปี 2529/2530 และปี 2535/2536 
ความจ ากัดของงบประมาณและก าลังคนของ ธ.ก.ส. ท าให้มิอาจขยายปริมาณการ
รับจ าน าได้มากนัก 

2) ข้าวเปลือกที่ธ.ก.ส. รับจ าน านั้นมิได้หลุดจากการหมุนเวียนในตลาดเสียเลยทีเดียว 
เพราะในเวลาต่อมา ธ.ก.ส. ก็น าข้าวเปลือกที่ใกล้จะเสื่อมคุณภาพแปรรูปและน า
ออกจ าหน่ายในตลาด ดังนั้นเมื่อธ.ก.ส.ดึงข้าวเปลือกออกจากตลาดด้วยการรับจ าน า 
พ่อค้าคนกลางและโรงสีก็จะลดการเสนอซื้อข้าวเปลือกด้วยเพราะสามารถ
คาดการณ์ได้อย่างถูกต้องว่า ราคาข้าวจะตกต่ าลงในอนาคต เนื่องจากธ.ก.ส.จะต้อง
ปล่อยข้าวสู่ตลาดในเวลาต่อมา พ่อค้าคนกลางและโรงสีจึงเลื่อนการเสนอซื้อไปใน
อนาคต การรับจ าน าข้าวเปลือกของธ.ก.ส. จึงมิได้มีผลในการพยุงราคามากดังที่
มักจะคาดหวังกัน 
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3) แม้ว่าโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกจะมีเจตนารมณ์ที่จะดึงข้าวเปลือกออกจากตลาด 
แต่โดยเหตุที่ธ.ก.ส.ต้องฝากข้าวที่รับจ าน าไว้กับโรงสีและคลังสินค้าต่างๆ เนื่องจาก
ไม่มียุ้งฉางของตนเองจ านวนมากพอจนท้ายที่สุดถึงกับอนุญาตให้ชาวนาเก็บ
ข้าวเปลือกท่ีจ าน ากับธ.ก.ส.ไว้เอง ดังนั้นจึงมีเหตุผลน่าเชื่อว่าจะมีการน าข้าวเปลือก
ที่ธ.ก.ส. รับจ าน าไว้นี้เวียนออกขาย เพียงแต่ไม่ทราบแน่ชัดว่ามีจ านวนมากน้อย
เพียงใดเท่านั้น ปริมาณข้าวเปลือกที่หลุดจากการหมุนเวียนในตลาดจึงมีน้อยกว่า
ปริมาณที่ธ.ก.ส.รับจ าน า 

กรณีที่น่าสนใจคือในฤดูกาลผลิต 2529/30 การไถ่ถอนข้าวเริ่มตั้งแต่ 14 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 
2530 จนกระทั้งวันสิ้นสุดของโครงการคือวันที่ 31 สิงหาคม พ.ศ. 2530 มีการไถ่ถอนทั้ง สิ้น 
2,149,791 ตัน หรือร้อยละ 94.46 ของปริมาณข้าวจ าน าทั้งหมด ยังไม่มีการไถ่ถอน 123,148 ตัน 
หรือร้อยละ 5.54 (ชัยศักดิ์, 2531: 71) กรณีนี้ท าให้เห็นว่าการรับจ าน าข้าวในราคาที่ต่ ากว่าราคา
ตลาด ชาวนาที่เข้าร่วมโครงการก็พร้อมที่จะไถ่ถอนข้าวที่น ามารับจ าน า ไม่ได้มุ่ งหวังที่จะให้ข้าวหลุด
จ าน าจนตกเป็นภาระของรัฐทั้งหมด 

 ในเวลาต่อมารัฐบาลนายชวน หลีกภัย ได้มีมติเมื่อวันที่ 10 พฤศจิกายน 2535 ให้ธ.ก.ส. รับ
จ าน าข้าวเปลือกจากชาวนา โดยใช้งบประมาณ 5,000 ล้านบาท เงินจ านวนดังกล่าวเป็นสินเชื่ออัตรา
ดอกเบี้ยต่ า (Packing Credit) ที่ธ.ก.ส. ได้รับจากธนาคารแห่งประเทศไทยโดยเสียดอกเบี้ยร้อยละ 1 
ต่อปี เมื่อธ.ก.ส. รับจ าน าข้าวจากชาวนา ธ.ก.ส.จะต้องจ่ายให้แก่ชาวนา มูลค่าร้อยละ 90 ของราคา
เป้าหมาย ทั้งนี้ราคาเป้าหมายที่ก าหนดก็คือข้าวเปลือกชนิดร้อยละ 5 ความชื้นไม่เกิน 15% ราคา 
4,100 บาทต่อตัน ส่วนข้าวเกรดอ่ืนๆ จะมีราคาเป้าหมายแตกต่างกันประมาณเกรดละ 100 บาทต่อ
ตัน การรับจ าน าข้าวเปลือกธ.ก.ส. เริ่มต้นเมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 2535 มีก าหนดเวลาการช าระหนี้ 
3 เดือน เมื่อชาวนาไถ่ถอนข้าวที่จ าน าไว้กับ ธ.ก.ส. ชาวนาไม่เพียงแต่จะต้องช าระเงินต้นที่ได้รับ
เท่านั้น หากยังต้องช าระดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ 3 ต่อปี ซึ่งภาพรวมของนโยบายจ าน าข้าว สามารถดู
ได้จากแผนภาพที่ 3.3 

 นอกจากนี้ นโยบายยกระดับราคาข้าวเปลือก ที่ใช้ควบคู่กับนโยบายจ าน าข้าว ได้ประสบ
ปัญหาเช่นเดียวกัน อย่างคือวิธีการของการยกระดับรบคาข้าวของรัฐโดยใช้สหกรณ์การเกษตรเป็น
เครื่องมือเริ่มจากเงิน 500 ล้านบาท ผ่านมายังกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยกรมส่งเสริมสหกรณ์
เป็นผู้รับผิดชอบ และให้ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย (ชสท.) ยืมเพ่ือใช้หมุนเวียนในการ
รับซื้อข้าว ชสท. จะกระจายวงเงินไปใช้กับชุมนุมสหกรณ์การเกษตรระดับจังหวัดอีกทอดหนึ่ง และใน
ท านองเดียวกันชุมนุมระดับจังหวัดก็กระจายวงเงินให้แก่สหกรณ์การเกษตรระดับอ าเภออีกทีหนึ่ง
เช่นกัน และที่นี้เองที่จะเป็นหน่วยรับซื้อข้าวเปลือกจากสมาชิกที่ เป็นเกษตรกรในราคาที่รัฐก าหนด 
(ส่วนใหญ่แล้วสูงกว่าราคาตลาด) เมื่อสหกรณ์ระดับอ าเภอซื้อข้าวแล้วก็ส่งต่อไปให้ชุมนุมระดับจังหวัด 
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ซึ่งมีโรงสีแปรรูปข้าวเป็นข้าวสาร และส่งให้ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทยอีกทอดหนึ่งเพ่ือ
การจ าหน่ายเงิน 500 ล้านบาท จะหมุนเวียนในลักษณะนี้เมื่อหมดโครงการแล้วก็ต้องส่งเงินคืนให้ผู้ให้
ยืม คือกรมส่งเสริมสหกรณ์ (ไม่ใช่เงินให้เปล่า) สิ่งที่เกิดขึ้นจากนโยบายที่ฝืนระบบของตลาด แต่
ผู้เสียหายไม่ใช่รัฐ แต่เป็นสหกรณ์การเกษตร 

กล่าวคือ แทนที่ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย (ชสท.) จะต้องส่งมอบข้ าว 
400,00 กระสอบแก่ อคส.ตามสัญญา อคส.ได้ท าสัญญาว่าจ้าง ชสท. เมื่อวันที่ 18 มิถุนายน 2536 ให้
ปรับปรุงข้าวชนิด 25% เป็นชิ้น 35% เพ่ือส่งมอบให้รัฐบาลฟิลิปปินส์ตามสัญญาที่กระทรวงพาณิชย์
ท าไว้กับกระทรวงเกษตรฟิลิปปินส์ โดยจ่ายค่าจ้างในการปรับปรุงข้าวตันละ 210 บาท หรือกระสอบ
ละ 21 บาท แต่ ชสท.มิได้ปรับปรุงข้างเอง หากแต่ว่าจ้างบริษัทเอกชน 3 บริษัท เป็นผู้ด าเนินการ 
ได้แก่ บริษัทข้าวกรุงสยาม จ ากัด บริษัทแหลมทองค้าข้าว จ ากัด และบริษัทเซ็นทรัลไรซ์ จ ากัด แต่
อคส. ส่งมอบข้าวให้ฟิลิปปินส์ได้เพียง 200,00 กระสอบ การส่งมอบก็จะต้องหยุดชะงักลง 

แผนภาพที่ 3. 3 สรุปขั้นตอนการจ าน าข้าวและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

 

(ท่ีมา นิพนธ์และจิตรกร, 2553 :13)  

 ด้วยเหตุนี้ มติคณะรัฐมนตรีเศรษฐกิจว่าด้วยนโยบายข้าวปี 2536/37 ดังนี้ 
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      มาตรการหลัก 

- การระบายข้าวออกล่วงหน้า โดยให้ค่าการตลาดแก่ผู้ส่งออกเอกชน และรัฐวิสาหกิจใน
ปริมาณ 0.6-1.2 ล้านตันข้าวสาร 

- การรับจ าน าข้าวเปลือก ในปริมาณ 3.64 ล้านตันข้าวเปลือก 

      มาตรการเสริม 

- โครงการเพื่อพยุงราคาข้าวเปลือกของกองทัพเรือ ในวงเงิน 15 ล้านบาท 
- โครงการพยุงราคาข้าวเปลืองของกองทัพอากาศ ในวงเงิน 15 ล้านบาท 
- โครงการแทรงแซงตลาดข้าวเปลือกของกระทรวงมหาดไทยในวงเงิน 300 ล้านบาท 
- โครงการเชื่อมโยงสินเชื่อเพ่ือการผลิตและบริการตลาดข้าวของสหกรณ์ในวงเงิน 1,000 

ล้านบาท 
- โครงการเก็บข้าวเปลือกของกลุ่มเกษตรกรในวงเงิน 300 ล้านบาท 

      มาตรการสินเชื่อ 

- โครงการให้ความช่วยเหลือทางการเงินให้แก่ผุ้ค้าข้าวเปลือกและโรงสีของธนาคารแห่ง
ประเทศไทย ในวงเงิน 10,000 ล้านบาท 

      มาตรการเตรียมการเพิ่มเติม 

- มาตรการแทรกแซงตลาดข้าวสารขององค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร และองค์การ
คลังสินค้าในปริมาณ 0.89 ล้านตัน 

จากที่กล่าวมา ท าให้เห็นภาพว่านโยบายจ าน าข้าวกลายเป็นนโยบายพ้ืนฐานส าคัญส าหรับ
การเข้าไปแทรกแซงกลไกราคาข้าว การจัดเรียงสถาบันระหว่างรัฐและกลุ่มทางสังคมจึงมี
ความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงกันผ่านการเข้าร่วมเป็นเครือข่ายในนโยบายดังกล่าว แต่แบบแผนของ
ความสัมพันธ์ยังไม่ชัดเจน เพราะจ านวนผู้ที่เข้าร่วมในนโยบายจ าน าข้าวเมื่อเปรียบเทียบกับจ านวน
ผลผลิตทั้งหมดยังถือว่าไม่มากนัก หรือกล่าวได้ว่าชาวนายังเลือกที่จะขายข้าวให้กับโรงสีอยู่ ซึ่งยังเป็น
ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนและเอกชน ยังไม่มีรัฐเข้าไปแทรกระหว่างกลาง 

3.6 บทสรุป 

 การจัดสถาบันของนโยบายข้าวก่อนการเปลี่ยนแปลงสู่นโยบายจ าน าข้าวปีพ.ศ. 2544/45 
ภายใต้บริบทเศรษฐกิจการเมืองไทย ตั้งแต่ช่วงรัชกาลที่ 4 ถึงยุคของนโยบายจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาล
พลเอกเปรม โดยในยุคแรก คือ ยุคของการก่อตัวของการผลิตข้าวในฐานะสินค้า (emerging stage) 
ช่วงรัชกาลที่ 4 และ 5 ที่ปฏิรูปรัฐสยามให้เป็นสมัยใหม่สอดคล้องกันการผลิตข้าวเพ่ือการส่งออกหลัง
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สนธิสัญญาเบาว์ริง ท าให้ “ข้าว” กลายเป็นสินค้าส าคัญทางเศรษฐกิจ และเกิดตัวแสดงภาคเอกชน 
ทั้งชาวนาและกลุ่มธุรกิจค้าข้าวในฐานะผลผลิตของการท าให้เป็นสมัยใหม่ดังกล่าว 

 ยุคที่สอง คือ ยุคของการท าให้สินค้าข้าวเป็นผลผลิตส าคัญในการค้ าจุลรัฐ (production 
stage) ช่วงนโยบายพรีเมี่ยมข้าวหลังสงครามโลกครั้งที่สอง และนโยบายยกระดับราคาข้าว ภายหลัง
จากบริบทของยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สอง และรัฐบาลเผด็จการอ านาจนิยม ที่ออกแบบนโยบาย
นโยบายพรีเมี่ยมเพ่ือเป็นนโยบายแสวงหาส่วนเกินเพ่ือหล่อเลี้ยงรัฐจากกลไกราคาข้าวในตลาดโลกที่
สูงขึ้น การเกิดขึ้นของกลุ่มธุรกิจค้าข้าวที่มีความใกล้ชิดและพ่ึงพิงรัฐ หรือกล่าวได้ว่าเป็นกลุ่ม
ผลประโยชน์ที่ไม่อิสระจากรัฐ ผลคือชาวนาได้รับผลกระทบจากการกดราคาของผู้ส่งออก 

 ยุคที่สาม คือ ยุคของการเจริญเติบโตทางการค้าและการผลิต (economic stage) ที่มีการ
ผลิตรูปแบบใหม่อย่างการปลูกข้าวสองรอบ และการใช้เทคโนโลยีเข้ามาช่วยในการเพ่ิมผลผลิตข้าว
ในช่วงปฏิวัติเขียวและรัฐบาลยุคประชาธิปไตยหลังเหตุการณ์เดือนตุลาฯ มีการริเริ่มใช้นโยบายประกัน
ราคาสินค้าเกษตรพร้อมกับนโยบายสวัสดิการอ่ืนๆ สมัย ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมชย์ สอดคล้องกับการ
เติบโตของเครือข่ายกลุ่มนอกภาครัฐ ทั้งภาคธุรกิจและกลุ่มชาวนา ที่สามารถเข้ามาใกล้กับอ านาจรัฐ
มากขึ้น สามารถต่อสู้และต่อรองกับภาครัฐได้มากขื้น เห็นได้จากการรวมกลุ่มและการเคลื่อนไหวที่
เป็นอิสระมากข้ึนกว่ายุคก่อน  

 ยุคที่สี่ คือ ยุคของนโยบายข้าวกลายเป็นสถาบันส าคัญในการดูแลระบบเศรษฐกิจค้าข้าว 
(institutional stage) ในช่วงบริบททางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนโครงสร้างจากเกษตรฯ ไปสู่อุตสาหกรรม
และรัฐบาลพลเอกเปรมมีการใช้นโยบายจ าน าข้าว พร้อมกับการใช้การวิจัย การจัดการ และสร้าง
ผู้เชี่ยวชาญด้านข้าว ท าให้เกิดนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่ต่ ากว่าตลาดจนเกิดความสัมพันธ์อย่าง
ใกล้ชิดระหว่างรัฐและภาคเอกชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาคส่งออก นอกจากนี้ชาวนาสมัยใหม่ถูกท าให้
กลายเป็นชาวนารับจ้างในภาคเกษตร นโยบายจ าน าข้าวในราคาต่ ากว่าราคาตลาด ถูกน ามาใช้อย่าง
ต่อเนื่อง (แม้ว่าจะเป็นนโยบายระยะสั้น) ร่วมกับนโยบายยกระดับราคาสินค้าเกษตร 

 ดังนั้น พัฒนาการดังกล่าวฉายภาพของพลวัตรและการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่องของการ
จัดเรียงสถาบันจากนโยบายข้าว และการก่อตัวของบทบาทรัฐและภาคเอกชนในการดูแลจัดการ
กระบวนการผลิตและการค้าข้าวผ่านการพิจารณานโยบายข้าวเป็นหลัก จนน ามาสู่การเกิดขึ้นของ
นโยบายจ าน าข้าวในประกาศราคาที่ต่ ากว่าราคาตลาด อันส่งผลต่อการอธิบายในส่วนต่อไปที่จะ
กล่าวถึงจุดเปลี่ยนส าคัญที่หักเหการจัดเรียงสถาบันจากนโยบายจ าน าข้าวที่ประกาศราคาต่ ากว่าตลาด 
ไปสู่ราคาจ าน าที่ “สูงกว่า” ราคาตลาด และการเกิดแบบแผนความสัมพันธ์ใหม่ของตัวแสดงต่างๆ 
หลังจากการเปลี่ยนแปลงทางประวัติศาสตร์ดังจะกล่าวในบทต่อไป 



ตารางท่ี 3. 9 สรุปการเปลี่ยนแปลงส าคัญเชิงสถาบันของนโยบายข้าว ภายใต้บริบททางเศรษฐกิจการเมืองไทยก่อนปี พ.ศ. 2544/45 

ประเด็นส าคัญ ยุคก่อตัวของนโยบายข้าว 

(Emerging stage) 

ยุคผลผลิตข้าว 

(Production stage) 

ยุคการเติบโตทางเศรษฐกิจ
(Economic stage) 

ยุคสร้างสถาบันนโยบายข้าว
(Institutional stage) 

บริบททาง
การเมือง 

การปกครองแบบราชาธิปไตย 
และบริบทของการเข้ามาของ
เศรษฐกิจการค้าหลังสนธิสัญญา
เบาว์ริง 

วิกฤตหลังสงครามโลกครั้ งที่สอง 
และรัฐบาลเผด็จการอ านาจนิยม 

กระแสการปฏิวัติเขียว และการยุค
ประชาธิปไตยหลังเหตุการณ์เดือน
ตุลาฯ 

รัฐบาลประชาธิปไตยครึ่งใบ และ
บริบททางเศรษฐกิจที่ เปลี่ ยน
โครงสร้ า งจากเกษตรฯ ไปสู่
อุตสาหกรรม 

ความสัมพันธ์แบบ
เครือข่าย 

รัฐสร้างเครือข่ายผ่านนโยบาย
ข้าวและนโยบายปฏิรูปสู่ความ
เป็นสมัยใหม่ ท าให้ถือก าเนิด
ชาวนาสมัยใหม่ และกลุ่มธุรกิจค้า
ข้าว 

รั ฐ เป็น ใจกลางหลัก ในการออก
นโยบายพรีเมี่ยมข้าว และการเกิดขึ้น
ของกลุ่มธุรกิจค้าข้าวที่มีความใกล้ชิด
และพ่ึงพิงรัฐ หรือกล่าวได้ว่าเป็น
กลุ่มผลประโยชน์ที่ไม่อิสระจากรัฐ 

การเติบโตของเครือข่ายกลุ่มนอก
ภาครัฐ (extra-bureaucracy) ทั้ง
ภาคธุรกิจและกลุ่มชาวนา ที่
สามารถเข้ามาใกล้กับอ านาจรัฐ
มากขึ้น 

ความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดระหว่าง
รัฐและภาคเอกชน โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งภาคส่งออก นอกจากนี้
ช าวนาสมัย ใหม่ ได้ กลาย เป็ น
ชาวนารับจ้างในภาคเกษตร 

การสร้างบรรทัด
ฐาน 

ตัวแสดงในกระบวนการผลิตข้าว
เชื่อมโยงกับระบบตลาดอย่าง
ใกล้ชิด ชาวนากลายเป็นกลุ่มคน
ที่เติบโตขึ้นส าหรับการผลิตเพ่ือ
การค้า 

นโยบายข้าวที่ เน้นความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและตัวแสดงทางธุรกิจ ทั้ง
ค้าข้าวภายในประเทศและระหว่าง
ประเทศต้องพ่ึงพิงรัฐ เพ่ือป้องกัน
นโยบายชาตินิยม 

รัฐและภาคเอกชน มีความใกล้ชิด
กัน ในฐานะที่ภาครัฐต้องสร้าง
กลไกตลาดให้มีเสถียรภาพ ยั่งยืน 
แล ะส าม า รถท า ใ ห้ เ กษตรก ร
สามารถด ารงชีพได้อย่างเพียงพอ 

รัฐมีหน้าที่ในการเข้าช่วยเหลือ
ราคาข้าวในสภาวะที่ราคาข้าว
ตกต่ า  ผ่านนโยบายเงินกู้ ของ
โครงการรับจ าน าข้าวในราคาที่ต่ า
กว่าราคาตลาด 
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ประเด็นส าคัญ ยุคก่อตัวของนโยบายข้าว 

(Emerging stage) 

ยุคผลผลิตข้าว 

(Production stage) 

ยุคการเติบโตทางเศรษฐกิจ
(Economic stage) 

ยุคสร้างสถาบันนโยบายข้าว
(Institutional stage) 

ตัวแสดงตัดสินใจ
ส าคัญ 

รัฐบาลกษัตริย์ ตัวแสดงการค้า
และการส่งออก 

รัฐบาลเผด็จการอ านาจนิยม และผู้
ส่งออกข้าว ในฐานะกลุ่มที่เกิดขึ้น
จากการพึ่งพิงรัฐ 

รัฐบาลจากการเลือกตั้ง และกลุ่ม
นอกภาครัฐที่สามารถรวมกลุ่ม
เคลื่อนไหวได ้

ผู้ส่งออกข้าวอยู่เหนือการตัดสินใจ
ของรัฐบาล 

กลไกรัฐ รัฐและระบบราชการปฏิรูปเพ่ือ
สร้างระบบเศรษฐกิจและการ
ปกครองที่ เหมาะสมกับการค้า
และการส่งออกข้าว 

รัฐท าหน้าที่ดึงส่วนเกินจากราคาข้าว 
เพ่ือมาหล่อเลี้ยงรัฐบาล ในสภาวะที่
ราคาข้าวในตลาดโลกสูงขึ้น 

รัฐดูแลกลไกตลาดผ่านนโยบาย
สวัสดิการและประกันราคาสินค้า
เกษตร และลดระดับการขูดรีด
จากพรีเมี่ยมข้าวลง 

รัฐใช้กลไกบูรณาการของศูนย์
ปฏิ บั ติ ก า ร รั กษาระดั บ ร าคา
ผ ลิ ต ผ ล เ ก ษ ต ร ก ร  แ ล ะ
คณะกรรมการน โยบายและ
มาตรการข้าว ผ่านนโยบายจ าน า
ข้าว 

ผลของการ
จัดเรียงสถาบัน

ใหม่ 

ข้าวกลายเป็นสินค้าส าคัญทาง
เศรษฐกิจในการส่งออก และการ
ผลิตข้าวเติบโตขึ้นเพ่ือตอบสนอง
เศรษฐกิจการค้า 

รัฐใช้นโยบายพรีเมี่ยมข้าวในการดึง
ส่วนเกินทางเศรษฐกิจออกจากระบบ
ตลาด  ซึ่ ง ส่ งผล ให้ ช าวนา ได้ รั บ
ผลกระทบจากการกดราคาของผู้
ส่งออก 

นโยบายประกันราคาสินค้าเกษตร
ในปี พ.ศ. 2519 แต่ล้มเหลว ไม่ได้
รับความร่วมมือจากกลุ่มธุรกิจ แต่
ได้สร้างสถาบันการวิจัยข้าวให้กับ
กระบวนการผลิตข้าวไทย 

นโยบายจ าน าข้าวในราคาต่ ากว่า
ราคาตลาด ถูกน ามาใช้อย่ าง
ต่อเนื่อง (แม้ว่าจะเป็นนโยบาย
ร ะ ย ะ สั้ น )  ร่ ว ม กั บ น โ ย บ า ย
ยกระดับราคาสินค้าเกษตร 

 



บทที่ 4 

จุดเปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์ของนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 

4.1 ความน า 

 นโยบายข้าวที่มีพัฒนาการอย่างยาวนานตามที่กล่าวไว้ในส่วนของบทที่ 3 ท าให้เห็นความ
คลี่คลายของนโยบายข้าวรูปแบบต่างๆ มาสู่นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่ “ต่ ากว่า” ราคาตลาด 
อย่างไรก็ดี ในบทนี้จะกล่าวถึงจุดเปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์ (critical juncture) ที่ท าให้แบบ
แผนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและกลุ่มทางสังคมมีการจัดเรียงสถาบันรูปแบบใหม่ ซึ่ งหักเหไปจาก
ความสัมพันธ์แบบเดิม โดยปัจจัยของจุดเปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์อยู่ที่บริบทระดับโครงสร้าง
ทางการเมืองและเศรษฐกิจในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540 การเติบโตของขบวนการทางสังคม 
และการบังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนปี พ.ศ. 2540 กลายเป็นปัจจัยที่เพียงพอ (sufficient 
conditions) ในการอธิบายการจัดเรียงสถาบันแบบใหม่ภายใต้นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่ “สูงกว่า” 
ราคาตลาดในฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 

 ล าดับการอธิบายในบทนี้จะประกอบด้วย 3 ส่วนหลักคือ 

1) จุดเปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์ที่เป็นปัจจัยเชิงโครงสร้างของการก าหนดนโยบาย
จ าน าข้าวจากราคาที่ “ต่ ากว่า” ไปสู่ราคาจ าน าที่ “สูงกว่า” ราคาตลาด 

2) สถานการณ์ข้าวภายใต้ช่วงการจัดเรียงสถาบันใหม่ในปี พ.ศ. 2544/45 
3) รูปแบบนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด อันน าไปสู่รูปแบบการจัด

ความสัมพันธ์ใหม่ระหว่างภาครัฐและกลุ่มธุรกิจเอกชน 

4.2 จุดเปลี่ยส าคัญของปรากฎการณ์ในการเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวช่วงปี 2535-2544 

 จุดเปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์เป็นการอธิบายด้วยแบบแผนความสัมพันธ์เกิดมาจาก
ผลกระทบในอดีต (path dependence) ที่มีปะทะและจัดเรียงของตัวแสดงต่างๆ ภายใต้บริบทที่มี
การเปลี่ยนแปลงใด และแบบแผนความสัมพันธ์จะมีการเปลี่ยนแปลงหลังเกิดจุดหักเหส าคัญของ
ปรากฎการณ์ (Koeble, 1995: 223; Pierson and Skocpol: 2002: 706; Thelen and Steinmo, 
1992 :2-3) โดยตัวแสดงหลัก (actors) ของนโยบายจ าน าข้าวที่ได้รับผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลง
เชิงโครงการทางเศษฐกิจและการเมือง ประกอบไปด้วย 5 ตัวแสดงหลักคือ 

1) รัฐบาลและกลไกของรัฐบาล เช่น รัฐบาลที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย และระบบ
ราชการในการน านโยบายไปปฏิบัติ 

2) ผู้ประกอบการโรงสี เป็นตัวแสดงที่อยู่ในเงื่อนไขของโครงการรับจ าน า 
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3) ผู้ประกอบการอ่ืนๆ เป็นตัวแสดงที่ไม่ได้อยู่ในเงื่อนไขของโครงการรับจ าน า เช่น ท่า
ข้าว ตลาดกลางสินค้าเกษตรฯ เป็นต้น 

4) ผู้ประกอบการส่งออกข้าว เป็นตัวแสดงที่เป็นเครือข่ายกับตัวแสดงรัฐบาลในการท า
หน้าที่ระบายข้าวและร่วมก าหนดราคาข้าว 

5) ชาวนา เป็นกลุ่มผู้เข้าร่วมและไม่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าว ซึ่งได้รับผลประโยชน์
จากจ าน าข้าว และต้องแบกรับภาระต้องทุนที่สูงขึ้นหลังจากราคาจ าน าข้าวสูงกว่า
ตลาด ทั้งต้นทุนด้านวัตถุดิบและค่าเช่านา 

ทั้งนี้ สามารถจ าแนกจุดเปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์อันน าไปสู่นโยบายจ าน าข้าวที่
ประกาศราคาจ าน า “สูงกว่า” ราคาตลาด ใน 3 ปรากฎการณ์ส าคัญ ดังนี้ 

      4.2.1 วิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540 

 การการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจใหญ่ช่วงปีพ.ศ. 2540 ที่เป็นวิกฤตทางการเงินซึ่งส่งผลกระทบต่อ
ทุกภาคส่วนทางการผลิตและการค้า และการกู้ยืมเงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ท าให้
นโยบายการแทรกแซงราคาแบบเดิมที่ประกอบด้วยนโยบาย "ยกระดับราคา" เช่น มาตรการรับซื้อ
ข้าวเปลือกจากโรงสีในราคาที่สูงกว่าตลาดประมาณ 500 บาท ที่มีองค์การคลังสินค้า (อคส.) และ
องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร (อตก.) เป็นผู้ด าเนินการหลัก และนโยบาย "จ าน าข้าว" ผ่านธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เป็นหน่วยงานหลัก การน าเงินในการแทรกแซงราคาที่
รัฐบาลจ าเป็นต้องกู้จากธนาคารกรุงไทย จ ากัด และธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้า โดยมี
กระทรวงการคลังเป็นผู้ค าประกันเงินกู้ ตามมติของคณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) ปี 2541/42 
ถูกตั้งค าถามถึงความทับซ้อนของนโยบาย และวินัยทางการคลังจากกองทุนสงเคราะห์เกษตร (ในกรณี
ยกระดับราคา) และเงินกู้ธนาคารภายในประเทศ (ในกรณีจ าน า) 

 วิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540 เป็นวิกฤตทางการเงินที่ส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจของประเทศ
ไทยเข้าสู่ช่วงถดถอยลงอย่างต่อเนื่อง โดยอัตราการเจริญเติบโตของ GDP ลดลงกว่าร้อยละ 9 ในปี 
พ.ศ. 2541 ผลกระทบได้เกิดขึ้นอย่างรุนแรงต่อธุรกิจภาคส่วนที่ไม่ใช่เกษตรกรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
เรื่องของการจ้างงานและค่าแรง ในทางกลับกัน ส าหรับสินค้าเกษตรฯ กลับสามารถเพ่ิมจ านวนการ
ส่งออกได้มากยิ่งขึ้น เพราะผลของการลดค่าเงินบาท ซึ่งส่งผลไปถึงราคาข้าวภายในประเทศที่สูงขึ้น
ด้วย กล่าวคือการส่งออกข้าวในปี พ.ศ. 2539 จ านวน 5.46 ล้านตัน ได้เพ่ิมขึ้นมาในปี พ.ศ. 2541 
เป็น 6.54 ล้านตัน และมูลค่าการส่งออกข้าวในปี พ.ศ. 2539 คือ 50,730 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นเป็น 
86,810 ล้านบาท ในปี พ.ศ. 2541 (Isvilanonda and Fukui, 2009:149) 
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 อย่างไรก็ตาม ในปี พ.ศ. 2540 นโยบายรับจ าน าข้าวไม่เป็นที่นิยมส าหรับชาวนา แม้ว่าจะได้
ราคาจ าน าในระดับที่ใกล้เคียงกับราคาตลาด เพราะการลดค่าเงินบาทของไทยหลังวิกฤตเศรษฐกิจ
กระตุ้นให้จ านวนข้าวในการส่งออกสูงขึ้นอย่างมากและราคาส่งออกที่สูงขึ้นเช่นกัน โดยราคาส่งออกที่
สูงส่งผลให้ราคาข้าวหน้าฟาร์มและราคาข้าวภายในประเทศสูงขึ้นตามไปด้วย ดังนั้นชาวนาจึงไม่
จ าเป็นจะต้องเข้าไปพึ่งนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่ต่ ากว่าตลาดของรัฐบาล 

ทั้งนี้ราคาข้าวที่สูงขึ้นในช่วงหลังวิกฤตเศรษฐกิจกลับไม่ได้ท าให้คุณภาพชีวิตของชาวนาดีขึ้น 
แม้ว่าราคาข้าวภายในประเทศจะสูงขึ้นก็ตาม สาเหตุมาจากการปรับตัวของต้นทุน ในการผลิตอ่ืนๆ 
เช่น ปุ๋ย ยา เชื้อเพลิง และค่าเช่าเครื่องจักร เป็นต้น โดยตัวเลขเบื้องต้นของต้นทุนการผลิตข้าวที่
เพ่ิมขึ้น คือ ระหว่างปี พ.ศ. 2539-2541 ค่าใช้จ่ายในต้นทุนการผลิตข้าวต่อ 1 คัน สูงขึ้นมากถึงร้อย
ละ 10.40 หรือเพ่ิมขึ้นจาก 4,410 บาทต่อตัน มาเป็น  4,870 บาทต่อตัน (Isvilanonda and Fukui, 
2009:149) 

ดังนั้น วิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นจึงเอ้ือประโยชน์ต่อการส่งออกข้าวของผู้ส่งออกข้าวรายใหญ่
ของประเทศ11 แต่ราคาข้าวที่สุดขึ้นท าให้ต้นทุนที่ชาวนาต้องแบกรับมีมากยิ่งขึ้น ชาวนาจึงได้รับ
ผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจดังกล่าว แม้ว่าจะเป็นช่วงที่การส่งออกข้าวของไทยเติบโตขึ้นก็ตาม ใน
สภาวะการณ์เช่นนี้ท าให้เกิดข้อเรียกร้องของชาวนาเกี่ยวกับนโยบายช่วยเหลือของรัฐบาลและการเกิด
กลุ่มขบวนการต่างๆ ดังจะกล่าวในส่วนต่อไป 

      4.2.2 การเติบโตขึ้นของขบวนการทางสังคมเกี่ยวกับคนยากคนจน 

  การเกิดขึ้นของขบวนการทางสังคมและกลุ่มองค์กรภาคประชาชนที่เติบเติบจากหลัง
เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ได้เข้ามามีบทบาทในการต่อสู้กับภาครัฐ และเข้ามาดูแลปัญหาเรื่องความ
ยากจนในชนบท ส่งผลในเรื่องของชาวนาซึ่งเป็นกลุ่มหลักของปัญหาหนี้สินและความยากจน ถูก
ขับเคลื่อนจากขบวนการของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ (non-state actors)  ภายใต้กระแสของกลุ่ม
ขบวนการใหญ่อย่างสมัชชาคนจน และการเติบโตของกลุ่มอ่ืนๆ เช่น สมัชชาเกษตรกรรายย่อยของแต่
ละภูมิภาค และสหพันธ์สหกรณ์การเกษตรภาคอีสาน ที่เข้ามาเดินขบวนภายในกรุงเทพมหานครเพ่ือ
ประท้วงพระราชบัญญัติกองทุนฟ้ืนฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. 2542 เป็นต้น ท าให้ปัญหาของชาวนา
ถูกยกระดับจากท้องถิ่นมาสู่การตัดสินใจของส่วนกลาง 

                                                           
11

 ถึงกระนัน้แล้ว วิกฤตเศรษฐกิจก็ท ำให้ผู้ส่งออกบำงรำยประสบปัญหำ เช่น บริษัทค้ำข้ำวเทโทรและซุ่นฮัว่เส็งกลำยเป็น
ลกูหนีท่ี้มีหนีเ้สียขนำดใหญ่ ตระกลูเลี่ยวไพรัตน์ซึง่เคยเป็นพอ่ค้ำข้ำวและได้ก่อตัง้บริษัททีพีไอเป็นวิสำหกิจใหญ่ท่ีสดุแห่งหนึ่ง
นบัตัง้แตห่ลำยทศวรรษท่ี 2520 กลำยเป็นลกูหนีห้นีเ้สียรำยใหญ่ท่ีสดุ ศำลล้มละลำยมีค ำสัง่ให้ตระกูลนีห้มดสิทธ์ิเข้ำบริหำร
บริษัทเมื่อต้นปี พ.ศ. 2544 (ผำสกุ และเบเคอร์, 2546: 216-217) 
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 แนวความคิดของกลุ่มชาวนาในช่วงหลังปี พ.ศ. 2530 เป็นแนวคิดเกี่ยวกับการพ่ึงตนเองและ
ลดการพ่ึงพาจากภาครัฐ กล่าวคือ แนวทางใหม่ของชาวนาไทยที่องค์กรพัฒนาเอกชนเสนอทางออก
และสนับสนุน ก็คือ “การผลิตเพ่ือการพ่ึงตนเอง” คือการผลิตตามก าลังความสามารถที่มีอยู่ไม่พ่ึง
เทคโนโลยีสมัยใหม่โดยไม่จ าเป็น ไม่ก่อหน้าและผลผลิตที่น ามาออกขาย คือผลผลิตส่วนเกินจากการ
พ่ึงตนเองได้แล้ว ขณะเดียวกันเพ่ือเสริมการพึ่งตนเองและเพ่ิมรายได้ก็สนับสนุนให้มีการท าการเกษตร
แบบผสมผสาน “ไร่นา ป่าผสม” กล่าวคือ ในบริเวณแปลงที่นา 1 แปลง จะมีการเพาะปลูกหลาย
อย่าง เป็นต้นว่าข้าว, พืชผักสวนครัว, ไม้ยืนต้นรับประทานได้ และเลี้ยงปลาในนาข้าวด้วย (ไพศาล สัง
โวลี, 2530: 9) 

 อย่างไรก็ดี ขบวนการทางสังคมดังกล่าวมองว่าการท าความเข้าใจชาวนาในคริสต์ศตวรรษที่ 
21 ไม่ใช่ชาวนาที่ถูกกระท าจากรัฐที่เป็นสถาบันภายนอก (external institutions)  เช่น รัฐบาลที่กด
ขี่ชาวนา ชนชั้นเจ้าที่ดิน เป็นต้น แต่ต้องมองรัฐในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของสังคมชาวนา ( internal 
entity) ที่ด ารงอยู่และมีการต่อสู้ต่อรองระหว่างกันทั้งกลไกรัฐและชาวนา เพราะในสังคมสมัยใหม่ รัฐ
พ่ึงพิงรายได้จากการพัฒนาอุตสาหกรรม ส่วนพ้ืนที่ชนบทที่เป็นเกษตรกรรม รัฐจะเข้าไปดูแลในเรื่อง
สวัสดิการและการแทรกแซงกลไกราคาสินค้า อีกทั้งชาวนาไม่ได้ถูกขูดรีดโดยตรงจากภาษีเฉพาะ (เช่น 
ไทย คือ พรี่เมี่ยมข้าว) และการเข้าถึงเทคโนโลยีสมัยใหม่ เช่น ทีวี วิทยุท้องถิ่น ฯลฯ ท าให้ชาวนา
สามารถติดตามและใช้ประโยชน์จากนโยบายของรัฐได้ (Chatterjee, 2008) 

 การรวมตัวเดินขบวนประท้วงเกิดขึ้นอย่างกว้างขวางในช่วงหลักปี พ.ศ. 2530 ตั้งแต่ในช่วง
รัฐบาลชาติชายที่เกิดการชุมนุมเฉลี่ย 2 วันต่อครั้ง กล่าวคือ ในปี พ.ศ. 2531 มีการประท้วงจ านวน 
170 ครั้ง ในช่วงรัฐบาลชวน1 และรัฐบาลบรรหารเพ่ิมขึ้นเฉลี่ยวันละ 2 ครั้ง โดยในปี พ.ศ. 2537 มี
จ านวน 739 ครั้ง และปี 2538 มีจ านวน 754 ครั้ง การเคลื่อนไหวทั้งหลายเป็นความร่วมมือระหว่าง
องค์กรพัฒนาเอกชน นักอนุรักษ์ นักวิชาการ และเครือข่ายชาวบ้าน ในประเด็นเรื่องของความขัดแย้ง
ในการใช้ทรัพยากรดิน น้ า ป่า และด้านการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม (ประภาส, 2541 : 5) ลักษณะเด่น
ที่สุดคือการรวมตัวกันของสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาคอีสาน (สกย.อ.) และการเกิดขึ้นของเครือข่าย
กลุ่มเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) ในช่วงปีพ.ศ. 2535 เพ่ือเรียกร้องปัญหาด้านหนี้สิน การจัดการที่ดิน 
และราคาสินค้าเกษตร ที่ต่อสู้คัดค้านกรณีโครงการจัดสรรที่ดินท ากินแก่ราษฎรผู้ยากไร้ใ นพ้ืนที่ป่า
สงวนเสื่อมโทรม (คจก.) และการประท้วงปิดถนนในการประชุม UNCTAD ปี พ.ศ. 2542 ท าให้เกิด
กระแสการเดินประท้วงจากอีสานสู่กรุงเทพมหานคร (Phongpaichit and Baker, 2004 :80-81) 

 นอกจากนี้ ในช่วงหลังวิกฤตเศรษฐกิจ พ.ศ. 2540 ก็ได้เกิดการประท้วงของกลุ่มชาวนาและ
เกษตรกรขึ้นอย่างต่อเนื่อง มีประเด็นปัญหาหลักคือเรื่องของราคาสินค้าเกษตรตกต่ าและปัญหาหนี้สิน 
เช่น ปี พ.ศ. 2542 กลุ่มเกษตรกรจากอีสานกว่าหมื่นคนเข้ามาประท้วงในกรุงเทพฯ และรวมตัวกัน
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ตามเมืองส าคัญ เพ่ือให้รัฐบาลยินยอมผ่อนภาระหนี้ให้กับเกษตรกร โดยเกษตรกรอ้างว่าความ
ช่วยเหลือของรัฐบาลยังไม่เพียงพอ และรัฐบาลก าลังร่วมมือกับ IMF มากกว่าคนไทย อย่างไรก็ดี 
รัฐบาลรับมือด้วยวิธีการสร้างความแตกแยกในขบวนการเคลื่อนไหว คือ ขอเจรจากับผู้น าทีละคน 
เพ่ือให้ข้อเสนอปลดหนี้เป็นเวลาหนึ่งปีโดยพิจารณาเป็นรายๆ ไป ส่งผลให้ขบวนการประท้วงเกิด
ปัญหาและแตกแยกกันเอง (ผาสุกและเบเคอร์, 2546: 518) 

 ดังนั้น ความเดือดร้อยที่เคยเกิดขึ้นและสร้างความขัดแย้งในพ้ืนที่แบบแยกส่วน ได้ถูกน ามา
ผนวกรวมกันเป็นเครือข่ายที่กว้างขวางขึ้น การชุมนุมประท้วงท าให้เกิดการแลกเปลี่ยนข้อมูลและ
สภาพปัญหาท าให้เกิดการเรียนรู้ประสบการณ์การต่อสู้ต่อรองกับรัฐ และการป้องกันผลกระทบจาก
โครงการพัฒนาและนโยบายต่างๆจากภาครัฐ ความเข้มแข็งของเครือข่ายท าให้การรวบรวมประเด็น
ปัญหาและข้อเรียกร้องจากเดิมที่เคยกระจัดกระจาย กลายมาเป็นปัญหาสาธารณะที่ทุกคนในสังคม
สามารถร่วมรับผิดชอบ และน าไปสู่การหาข้อเรียกร้องในเชิงนโยบาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาความ
ยากจนของชาวนา ได้ถูกยกระดับขึ้นมาพูดคุยในเชิงนโยบายระดับชาติมากขึ้นในเรื่องของมาตรการ
ช่วยเหลือต่างๆ ไม่ว่าจะใช้นโยบายด้านกลไกราคาและนโยบายสินเชื่อดอกเบี้ยต่ าเพ่ือเกษตรกร 

      4.2.3 ผลของการบังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ปี พ.ศ. 2540 

การเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 ที่มีเป้าหมายในการสร้างรัฐบาลที่มีเสถียรภาพ
จากระบบพรรคการเมืองสองพรรคแข็งขัน และมุ่งหมายให้รัฐบาลมีความเข้มแข็งจากพรรคการเมือง
มากกว่ากลุ่มก้อนทางการเมืองที่กระจัดการจาย ทั้งในเรื่องของมติพรรค สถานภาพของ สส. และ
ระบบบัญชีรายชื่อ ดังนั้น ท าให้พรรคการเมืองที่เป็นแกนน าในการจัดตั้งรัฐบาลในปี พ.ศ. 2544 จึงมี
กฎหมายเป็นโครงสร้างก ากับการท างานให้รัฐบาลสามารถมีนโยบายจากพรรค และควบคุมอ านาจ
การบริหารได้ครอบคลุมยิ่งขึ้น 

งานของ Michael H. Nelson (2003: 353-366) ได้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างนโยบาย
ข้าวกับการสร้างเครือข่ายกับการเมืองท้องถิ่นในช่วงหลังมีการตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลัง
รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 โดยได้ศึกษากรณีจังหวัดฉะเชิงเทราพบว่าการตัดสินใจเลือกตั้งของ
ประชาชนถูกชัดน าผ่านหัวคะแนนผู้ที่คอยท าหน้าที่ในการสร้างความสัมพันธ์ทางสังคมผ่านรูปแบบ
การอุปภัมถ์ค้ าชู จนสามารถสร้างเครือข่ายการเมืองที่ไม่เป็นทางการเรียกว่า “พวก” ในด้านหนึ่ง 
“พวก” ท าหน้าที่ดูแลและให้ความช่วยเหลือชาวบ้าน แต่ในอีกด้านหนึ่ง “พวก” เป็นเครือข่ายที่คอย
กรองข้อเรียกร้องของชาวบ้านสู่พรรคการเมือง หรือกล่าวคือชาวนาไม่สามารถน าเสนอข้อเรียกร้องต่อ
ระบบการเมืองได้ (exclusion) ตามแผนภาพที่ 4.1 จะพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหัวใจ
ส าคัญในการสร้างเครือข่ายการเมืองที่ไม่เป็นทางการ โดยมีหน้าที่หลักคือการเชื่อมโยงชาวบ้านกับ
พรรคการเมืองและการเลือกตั้ง 
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เครือข่ายในแผนภาพที่ 4.1 ท างานผ่านนโยบายข้าวของรัฐบาลที่เน้นตัวแสดงของโรงสี ท่า
ข้าว และตลาดกลางที่อาศัยรายได้จากการประกอบธุรกิจเป็นฐานอ านาจทางการเมืองท้องถิ่น และ
สร้างความสัมพันธ์เข้าเป็นส่วนหนึ่งของผู้เข้าชิงต าแหน่งผู้แทนราษฏรและพรรคการเมือง นโยบายข้าว
จึงมีความใกล้ชิดกับพรรคการเมืองมากยิ่งขึ้น ประกอบกับปัจจัยของรัฐธรรมนูญในการเอ้ือให้รัฐบาลมี
อ านาจในการควบคุมเสียงส าหรับการก าหนดนโยบาย ท าให้นโยบายจ าน าข้าวในราคา “สูงกว่า” 
ราคาตลาดสามารถน ามาบังคับใช้ได้ แม้มีกระแสต่อต้าจากภาคเอกชนและกลุ่มนักวิชาการก็ตาม 

แผนภาพที่ 4. 1 เครือข่ายทางการเมืองแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

 

 (ท่ีมา Nelson, 2003: 359) 

รัฐธรรมนูญดังกล่าวท าให้กลไกของ “พรรคการเมือง” กลายมาเป็นกลไกส าคัญทางการเมือง
และการก าหนดนโยบาย ซึ่งแตกต่างจากยุคก่อนหน้านี้ที่ใช้นักการเมืองท้องถิ่น (Pork Barrel) ในการ
จัดสรรผลประโยชน์ในรัฐบาลผสม โดยพรรคการเมืองที่ส าคัญที่สุดและจะกลายเป็นตัวแสดงหลักใน
นโยบายจ าน าข้าว คือ พรรคไทยรักไทย ที่ก่อตั้งขึ้นในปีพ.ศ. 2541 โดย พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร นัก
ธุรกิจในกิจการโทรคมนาคมซึ่งได้รับสัมปทานจากรัฐบาลหลายโครงการในช่วงหลังวิกฤตการเมืองปี 
พ.ศ. 2536 และเข้าสู่การเมืองผ่านการเป็นรัฐมนตรีของโควต้าพรรคพลังธรรม และต่อมาได้รับเลือก
เป็น ส.ส. กรุงเทพฯ  

ส าหรับพรรคไทยรักไทยได้พยายามสร้างโครงสร้างพรรคให้มีความเป็นสมัยใหม่ ข้อเสนอ
เรื่องการปฏิรูปการเมือง และการเปลี่ยนแปลงประเทศสู่โลกาภิวัฒน์ โดยรวมนักธุรกิจ นักวิชาการ นัก
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เคลื่อนไหว และเทคโนแครต เป็นสมาชิกพรรคภายใต้ค าขวัญว่า “คิดใหม่ ท าใหม่” มีการจัดโครงการ
ทั้งระดับล่างคือโครงการเพ่ือพัฒนาชนบททั้งการปลดหนี้เกษตรกร ข้อเสนอจัดตั้งกองทุนหมู่บ้าน 
และโครงการ 30 บาท รักษาทุกโรค และระดับพบคือข้อเสนอเรื่องการฟ้ืนฟูตลาดทุน ส่งเสริมการ
ลงทุน และช่วยเหลือนักธุรกิจที่ประสบปัญหาหลังวิกฤตเศรษฐกิจ (ผาสุกและเบเคอร์, 2546 : 526-
527) 

จุดเปลี่ยส าคัญของปรากฎการณ์ทั้ง 3 ประการเป็นปัจจัยระดับบริบททางประวัติศาสตร์ที่
เกื้อหนุนนโยบายจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2544/45 ให้สามารถบังคับใช้และประกาศราคาจ าน าที่ "สูงกว่า
ตลาด" ซึ่งเป็นปรากฎการณ์ใหม่ ที่การแทรกแซงกลไกราคาจากรัฐโดยตรง และก้าวข้ามรูปแบบการ
ก าหนดราคาจากผู้ส่งออก และระบบการค้าข้าวจากโรงสีและท่าข้าวรายย่อย จนน ามาสู่การจัดเรียง
สถาบันแบบใหม่ดังจะกล่าวในส่วนต่อไป  

4.3 สถานการณ์ข้าวภายใต้ช่วงการจัดเรียงสถาบันใหม่ในปี พ.ศ. 2544/45 

 จากปรากฎการณ์ท่ีเป็นปัจจัยเชิงโครงสร้างในการเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวที่ได้กล่าวไว้
ข้างต้น พบว่าช่วงปี พ.ศ. 2544 เป็นปีที่สถานการณ์ข้าวมีการเปลี่ยนแปลงและถูกน ากลับมาถกเถียง
กันอย่างมากในระดบักว้างของสังคม อันเนื่องมาจากนโยบายจ าน าข้าวชุดใหม่ที่ประกาศราคาจ าน าให้ 
“สูงกว่า” ราคาตลาด โดยขอแยกพิจารณาเป็น 2 ช่วง ดังนี้ 

      4.3.1 สถานการณ์ “ก่อน” นโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 

สถานการณ์ข้าวของไทยช่วงก่อนปี พ.ศ. 2544/45 อยู่ภายใต้ชุดของนโยบายรัฐบาลใน 3 
ด้านส าคัญ (วันชัย, 2530 : 94) คือ 

1) มาตรการทางกฎหมาย รัฐบาลได้อาศัยอ านาจทางกฎหมาย เช่น พรบ.ก าหนดราคา
สินค้าและป้องกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 ก าหนดราคารับซื้อข้าวเปลือกขั้นต่ าไว้
และให้โรงสีที่ซื้อข้าวเปลือกเพ่ือท าการค้าซื้อในราคาดังกล่าว เพ่ือสร้างอ านาจ
ต่อรองให้ชาวนา ซึ่งภายหลังถูกเปลี่ยนมาเป็น พรบ.ว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ 
พ.ศ. 2542 

2) มาตรการสนับสนุนการเก็บสต๊อกข้าว มาตรการยกระดับราคา และการรับจ าน าข้าว 
โดยนโยบายยกระดับราคาจะข้ึนอยู่กับกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร และการรับจ าน า
ข้าวจะขึ้นอยู่กัน ธ.ก.ส. บางกรณีอาจมีมาตรการพิเศษที่รัฐบาลมอบหมายให้
กระทรวงมหาดไทยด าเนินการรับซื้อข้าวเปลือกจากชาวนาเฉพาะจุดตามความ
จ าเป็นเท่าที่วงเงินมีอยู่ 

3) มาตรการเร่งการส่งออก เช่น การให้ packing credit ดอกเบี้ยต่ า การขยายสินเชื่อ 
การให้สินเชื่อดอกเบี้ยต่ าในการสต๊อกข้าวส าหรับท าการส่งออก การมุ่งแสวงหาคู่ค้า
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และตลาดใหม่ๆ การติดตามการค้าของประเทศคู่แข่ง และเพ่ิมาตรการในการ
แลกเปลี่ยนข้าวกับสินค้าอ่ืนๆ เพ่ือเพ่ิมอัตราการส่งออก 

    ตัวอย่างเช่น ฤดูการผลิตข้าวปี พ.ศ. 2536/37 การประชุมก าหนดนโยบายข้าวของ
คณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) ได้ก าหนดมาตรการส าคัญเพ่ือรองรับสถานการณ์ราคาข้าว โดย
แบ่งออกเป็น 3 มาตรการที่ส าคัญคือ 

1) มาตรการหลัก ประกอบไปด้วยโครงการรับจ าน าช้าวเปลือกจ านวน 3.64 ล้านตัน 
ซึ่งรัฐบาลได้ก าหนดราคารับจ าน าโดยค านวณจากราคาต้นทุนที่คาดไว้ของข้าวแต่
ละประเภท บวกด้วยก าไรอีกร้อยละ 20 และจะรับจ าน าในอัตราร้อยละ 90 ของ
ราคาที่ใช้เป็นฐาน ท าให้ราคาจ าน าข้าวเปลือกคุณภาพดีอยู่ระหว่าง 3,510-3,780 
บาทต่อตัน ในขณะที่ราคาข้าวเปลือกในปีนี้ค่อนข้างดีและมีแนวโน้มที่จะสูงขึ้นอีก 
โดยปัจจุบันราคาข้าวเปลือกคุณภาพดีในตลาดอยู่ระหว่าง 4,000-4,200 บาทต่อ
ตัน ซึ่งสูงกว่าราคาจ าน า จึงท าให้เกษตรกรปล่อยข้าวออกขายทั้งหมดโดยไม่มีการ
น าเข้ารับจ าน า 

2) มาตรการเสริม ภาครัฐบาลก าหนดโครงการเพ่ือช่วยเหลือสมาชิกสหกรณ์ สมาชิก
กลุ่มเกษตรกรและเกษตรกรรายย่อย วงเงินรวม 1,628 ล้านบาท ทั้งในโครงการ
เชื่อมโยงสินเชื่อเพ่ือการผลิตและบริหารตลาดข้าวของสหกรณ์ โครงการเก็บ
รวบรวมข้าวเปลือก โครงการแทรกแซงตลาดข้าวเปลือกของกระทรวงมหาดไทย 
และโครงการพยุงราคาข้าวเปลือกนาปีของกองทัพเรือและกองทัพอากาศ 

3) มาตรการสินเชื่อ ก าหนดเป็นโครงการให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ผู้ค้า
ข้าวเปลือกและโรงสี โดยธนาคารแห่งประเทศไทยวางวงเงินไว้ 10,000 ล้านบาท 

ในยุคของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย คณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) ที่มีศุภชัย พานิชภักดิ์ 
รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ เป็นประธาน ประกาศนโยบายแทรกแซง
ราคาข้าวประจ าฤดูกาลผลิต 2541/2542 นายวราพงศ์ พิญช์พงศ์ศา นายกสมาคมผู้ส่งข้าวออก
ต่างประเทศ ได้ท าหนังสือถึงนายศุภชัย พานิชภักดิ์ ลงวันที่ 14 มกราคม 2542 มีประเด็นดังนี้ 
(ผู้จัดการรายวัน, 3 พ.ค. 2542) คือ 

1) ในทางปฏิบัติของนโยบายยกระดับราคาข้าวท าให้ผู้ส่งออกข้าวของไทยเกิดความ
สับสนต่อนโยบายของรัฐ และสร้างความปั่นป่วนในการค้าข้ าวต่างประเทศ 
จนกระท่ังไม่มีใครกล้าซื้อขายข้าวล่วงหน้าให้กับผู้ซื้อข้าวต่างประเทศ เพราะจะเสี่ยง
ต่อการขาดทุนอันเนื่องมาจากราคาข้าวที่ซื้อขายกันภายในประเทศ ไม่ได้เป็นไปตาม
กลไกตลาดอย่างแท้จริง 
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2) สมาคมฯเกรงว่าจะเหตุการณ์ซ้ ารอยเหมือนในอดีตที่มีการแทรกแซงราคาข้าว แล้ว
ไม่ได้ผลเท่าที่ควร ใน 2 ประเด็นคือ (1) เงินที่แทรกแซงไม่ถึงมือเกษตรกรอย่าง
แท้จริง (2) ท าให้มีการขายข้าวตัดราคากันในระหว่าง อคส. กับผู้ส่งออกข้าวไทย ซึ่ง
ผู้ส่งออกเอกชนคงสู้หน่วยงานของรัฐไม่ได้ เพราะหน่วยงานของรัฐด าเนินการ
ขาดทุน รัฐมีเงินงบประมาณเข้ามาสนับสนุน 

3) การใช้เงินที่ กนข. มอบหมายให้ อคส. และ อตก. น ามาใช้ในโครงการรับซื้อข้าวสาร
แทรกแซงตลาด ก็จ าเป็นต้องกู้ยืมจากธนาคารกรุงไทยจ ากัด และธนาคารเพ่ือการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย โดยกระทรวงการคลังค้ าประกันเงินกู้ หากการ
ใช้เงินของรัฐในโครงการดังกล่าวไม่ได้ผล คือ ตกไม่ถึงมือเกษตรกรตามที่รัฐคาดหวัง 
จะเป็นการน่าเสียใจอย่างยิ่ง 

4) หากรัฐบาลมีเจตนาต้องการช่วยเหลือเกษตรกร ก็น่าจะใช้นโยบายแทรกแซงโดยม
ใช้มาตรการรับจ าน าข้าวเปลือกในราคาเป้าหมาย น าโดย ธ.ก.ส.  

5) ราคาส่งออกข้าวในตลาดโลก คู่แข่งรายส าคัญอย่างจีน เวียดนาม อินเดีย และ
ปากีสถาน ต่างมีราคาต่ ากว่าราคาข้าวไทยประมาณร้อยละ 20-30 เหรียญสหรัฐ ซึ่ง
ได้สร้างความล าบากใจให้กับผู้ส่งออกข้าวไทยในการค้าแข่งขันกับประเทศดัวกล่าว 
มีหลายประเทศท่ีเป็นลูกค้าของไทย เช่น ฟิลิปปินส์ อินโดนิเชีย ได้หันไปซื้อข้าวจาก
ประเทศคู่แข่ง 

6) ความจริงมาตรการรับซื้อข้าวสารของรัฐบาล โดยการมอบหมายให้ อคส. และ อตก. 
เป็นผู้ด าเนินการค้า เคยได้แสดงผลงานให้รัฐบาลได้ปรากฎมาแล้วในอดีตว่าล้มเหลว
เป็นอย่างไร  

มติคณะรัฐมนตรีเรื่อง มาตรการแทรกแซงตลาดข้าวสารตามมติกนข. ขององค์การคลังสินค้า 
ปี 2541/42 เมื่อวันที่ 2 กุมภาพันธ์ 2542 คณะรัฐมนตรี อนุมัติมาตรการแทรกแซงตลาดข้าวสารตาม
มติ กนข. ขององค์การคลังสินค้า ปี 2541/2542 ตามท่ีกระทรวงพาณิชย์เสนอ ดังนี้ 

1) ให้องค์การคลังสินค้ากู้ยืมเงินจากธนาคารกรุงไทย จ ากัด และธนาคารเพ่ือการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย เพ่ือแทรกแซงตลาดข้าวสาร โดยการออกตั๋ว
สัญญาใช้เงินในวงเงินรวม 3,500 ล้านบาท โดยกระทรวงการคลังค้ าประกันเงินกู้ 

2) ให้ธนาคารกรุงไทย จ ากัด และธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 
ให้กู้ยืมเงินแก่องค์การคลังสินค้าในอัตราดอกเบี้ยต่ าที่สุดเป็นกรณีพิเศษ ระยะเวลา 
1 ปี และในกรณีที่องค์การคลังสินค้ายังไม่สามารถจ าหน่ายข้าวสารได้ ให้
ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) และธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง
ประเทศไทย ขยายระยะเวลาช าระหนี้ต่อไปอีกจนกว่าองค์การคลังสินค้าจะจ าหน่าย
ข้าวสารและได้ช าระเงินครบถ้วน 
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3) ให้กองทุนรวมเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรจ่ายค่าดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายต่างๆ ในส่วนที่
เพ่ิมขึ้นจากการปรับมาตรการแทรกแซงตลาดข้าวสารเพ่ิมเติมจาก 200,000 ตัน 
เป็น 500,000 ตัน รวมทั้งจ่ายเงินชดเชยผลขาดทุนจากการด าเนินงานทั้งหมด 

ต่อมาคณะกรรมการนโยบายข้าวได้มีมติวันที่ 14 มกราคม 2542 ในส่วนของมาตรการ
แทรกแซงตลาดข้าวสารที่ให้ปรับเพิ่มเติม ดังนี้ 

1) อนุมัติให้ อคส. และอตก. ด าเนินการตามโครงการแทรกแซงตลาดข้าวสารโดยรับซื้อ
ข้าวสารจากโรงสีทั่วประเทศในราคาน าตลาดจ านวน 500,000 ตัน โดยให้โรงสีที่เข้า
ร่วมโครงการ จะต้องรับซื้อข้าวเปลือกใหม่จากเกษตรกรในสัดส่วนเดียวกับการแปร
สภาพข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร เพื่อเสริมสภาพคล่องให้โรงสีอีกทางหนึ่ง และเป็นการ
กระตุ้นอุปสงค์ข้าวสารในต้นฤดูเพ่ิมขึ้น อันจะส่งผลดีต่อระดับราคาข้าวเปลือก
โดยทั่วไป (อคส. รับซื้อ 250,000 ตัน และ อตก. รับซื้อ 250,000 ตัน) 

2) ให้ อคส. เร่งระบายส่งออกและให้น าข้าวสารที่รับซื้อไว้ตามโครงการไป Packing 
credit กับธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ได้เช่นเดียวกันกับผู้
ส่งออกภาคเอกชนโดยมอบหมายให้ประธาน กนข. เป็นผู้พิจารณาอนุมัติชนิดข้าว 
ปริมาณและราคาข้าวสารที่อตก. และ อคส. จะด าเนินการแทรกแซงรับซื้อตาม
โครงการดังกล่าวรวมตลอดถึงระบายส่งออกไปต่างประเทศด้วย 

(ระยะเวลารับซื้อและส่งมอบ อคส. เดือนธันวาคม 2541 – เมษายน 2542 และระยะเวลา
โครงการทั้งหมด ธันวาคม 2541 – กรกฎาคม 2542) 

ในช่วงปี พ.ศ. 2542-2544 เป็นช่วงของความสับสนในด้านนโยบายข้าว อันเนื่องมาจาก
ปัญหาในการกลไกนโยบายของรัฐบาลและการถูกวิพากษ์วิจารณ์จากกระแสสังคม ทั้งจากนักวิชาการ
และขบวนการเคลื่อนไหวต่างๆ เช่น ปัญหาการแทรกแซงราคาข้าวที่นายนิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน ได้
เปิดเผยว่า “การรับซื้อข้าวเหมือนการท าศึกสงคราม ให้ศัตรูรู้ตัวไม่ได้ แต่ผมถูกบีบให้เปิดสูตรการ
ค านวณทั้งราคาและการจัดสรร เพราะมีกรรมการคนหนึ่งบอกว่าราคาที่คิดไม่โปร่งใส ด้วยเหตุนี้ผู้
ส่งออกจึงตั้งรับได้ ราคาข้าวจึงตก” (มติชน, 26 เม.ย. 2542) 

อีกหนึ่งตัวอย่างของปัญหาในด้านกลไกรัฐ คือ การเข้ามาของนายกรพจน์ อัศวินวิจิตร 
ทายาทนักธุรกิจค้าข้าวในเครือแสงทองค้าข้าว ของตระกูล “อัศวินวิจิตร”  ในต าแหน่งรัฐมนตรีช่วย
ว่าการกระทรวงพาณิชย์ แทนที่นายประวิช รัตนเพียร ท าให้เจรจาขายข้าวระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล 
(G to G) ของกรมการค้าต่างประเทศ มักถูงมองว่าเอ้ือประโยชน์แก่พ่อค้านักธุรกิจข้าวรายใหญ่
มากกว่ารายเล็ก ด้วยเหตุผลที่ว่าโควตาที่จัดสรรให้ส่วนใหญ่ตกกับรายใหญ่ที่เป็นสมาชิกของสมาคมผู้
ส่งข้าวออกต่างประเทศ และข้อกล่าวหาดังกล่าวเริ่มถูกเพ่งเล็งมากขึ้นหากผู้บริหารประเทศในนาม
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รัฐบาลมาจากนักธุรกิจ พ่อค้า และการปรับคณะรัฐมนตรีภายใต้รัฐบาลของนายชวน หลีกภัย ที่
กระแสสังคมสนใจเป็นพิเศษ หลังจากพรรคชาติพัฒนาได้รับโควต้าต าแหน่ง รมช.พาณิชย์ และ
มอบหมายให้นายกรพจน์ อัศวินวิจิตร รับต าแหน่งดังกล่าว แสดงให้เห็นถึงลักษณะของปัญหาพรรค
การเมืองหลายพรรคที่จ าเป็นต้องจัดสรรต าแหน่งให้กับพรรคร่วมรัฐบาล แม้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งจะมี
ภาพลักษณ์ที่ไม่เหมาะสม เพราะนายกรพจน์ เป็นหนึ่งในบัญชีรายชื่อลูกหนี้องค์กรเพ่ือการปฏิรูป
ระบบสถาบันการเงิน (ปรส.) ด้วยยอดหนี้กว่า 153 ล้านบาท บวกกับความล้มเหลวจากการ
บริหารงานในฐานะผู้บริหารธนาคารสหธนาคาร ซึ่งภายหลังถูกธนาคารแห่งประเทศเข้ายึดกิจการ 
และบริษัทเงินทุนหลักทรัพย์ของตระกูลเป็น 1 ใน 56 สถาบันการเงินที่ถูกสั่งปิด 

ในด้านของภาควิชาการ นักวิชาการหลายคนได้ออกมากล่าวถึงนโยบายข้าว โดยเจิมศักดิ์ ปิ่น
ทอง อาจารย์ประจ าคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ อดีตกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) 
สะท้อนให้เห็นว่านโยบายรับซื้อข้าวสารในราคาที่สูงกว่าตลาดเพ่ือดึงราคาข้าวเปลือกให้สูงขึ้นตามนั้น 
จะไม่สามารถยกระดับราคาข้าวในตลาดได้เลย เพราะรัฐบาลซื้อข้าวสารในจ านวนจ ากัดที่น้อยนิดจาก
โรงสีเพียงบางโรง กล่าวคือ การที่ อคส. และ อ.ต.ก. ซื้อข้าวสาร 500,000 ตัน แล้วน าส่งออกขาย
ต่างประเทศ เมื่อเปรียบเทียบกับข้าวสารทั้งหมดที่ไทยปลูกได้ 13-14 ล้านตันข้าวสาร หรือเมื่อเทียบ
กับปริมาณส่งออกจ านวน 5-6 ล้านตัน จะเห็นว่าข้าวสารที่สองหน่วยงานรับซื้อนั้นมีปริมาณน้อยมาก 
และเมื่อส่งออกขายต่างประเทศก็จะแย่งซื้อรายเดียวกับเอกชนของไทย และท าให้ประเทศผู้ซื้อข้าวมี
อ านาจต่อรองเอาเปรียบพ่อค้าเอกชนไทยได้ แม้ว่าในช่วงท้ายของรัฐบาลชวน นายไพฑูรย์ แก้วทอง 
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ ได้ประชุมคณะกรรมการ กนข. ว่าจะท ายังไงข้าวที่หลุดจ าน า 
กนข. มีมติว่า 

1) ให้ขายโดยจีทูจี ให้กรมการค้าต่างประเทศเป็นผู้ไปขาย ปรากฎว่ากรมการค้า
ต่างประเทศเองก็ไปขายให้ฟิลิปปินส์ พอดีฟิลิปปินส์รัฐบาลเขามีปัญหาก็เลยเลื่อนมา
เรื่อยๆ 

2) ให้ขายข้าวกับผู้ส่งออกแต่ต้องมีก าหนดเวลาว่าจะส่งออกภายในกี่วัน 
3) ให้เก็บไว้หากมีความจ าเป็นแต่ต้องคอยดูแลปรับปรุงอย่าให้เกิดความเสียหาย  

เมื่อมีมติออกมา รัฐบาลก็มีมติจะให้ขายให้ต่างประเทศก็คือไปที่กรมการค้าต่างประเทศแต่ก็
ยังมีปัญหาอยู่ที่ฟิลิปปินส์ ผู้ส่งออกก็มีค าสั่งซื้อเดือนมกราคมจ านวน 6 หมื่นกว่าตัน รัฐบาลไทยขาย
ข้าว 25% ตอนนั้นได้ 172 เหรียญต่อตัน แล้วค าสั่งซื้อชุดที่สองขายได้ประมาณ 8 หมื่นตัน ราคา 152 
เหรียญสหรัฐ รวมแล้วเป็น 141,000 ตัน เพราะฉะนั้นข้าวสารชุดที่ 7 แสนตัน ก็จะเหลืออยู่ 559,000 
ตัน (มติชน, 3 เม.ย. 2544 หน้า 2) 
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สถานะการณ์รับซื้อข้าวของรัฐบาลเพ่ือระบายออกขายต่างประเทศ จะไม่มีผลในการผลักดัน
ราคาภายในประเทศให้สูงขึ้น เพราะการค้าข้าวของรัฐมักจะเป็นการแย่งชิงตลาดของพ่อค้าเอกชน ไม่
มีตลาดข้าวตลาดใดที่รัฐบาลเข้าถึง โดยที่พ่อค้าเอกชนเข้าไม่ถึง บริษัทที่ส่ งมอบข้าวผิดสัญญาจ านวน
ไม่น้อยเป็นบริษัทยักษ์ใหญ่ในธุรกิจการส่งออกข้าว เช่น สุ่นฮ่ัวเส็ง ไชยพรค้าข้าว แสงทองค้าข้าว และ
นครหลวงค้าข้าว กลุ่มพ่อค้าข้าวเหล่านี้ได้ครอบครองส่วนแบ่งตลาดข้าวส่งออกถึงร้อยละ 70-80 หาก
ถูกทหารทางราชการลงโทษย่อมมีผลกระทบต่อการส่งออกและต่อราคาข้าวภายในประเทศอย่าง
ส าคัญ (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2536: 4) 

   4.3.2 สถานการณ์ “หลัง” นโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 

การเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐบาลใหม่หลังจากการเลือกตั้งในปี พ.ศ. 2544 คือการขึ้นมา
ของรัฐบาลพรรคเพ่ือไทยน าโดยนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร ได้ อาศัยแนวนโยบายช่วยเหลือ
เกษตรกรของพรรคไทยรักไทยในการปรับปรุงนโยบายจ าน าข้าว จนออกมาเป็นการก าหนดราคา
จ าน าให้สูงกว่าราคาตลาด หรือกล่าวคือการก าหนดราคาเป้าหมายในการจ าน าข้าวให้ “ชี้น า” ราคา
ตลาดในฤดูกาลผลิต พ.ศ. 2544/45 การเปลี่ยนแปลงนี้จึงเป็นการปรับเปลี่ยนนโยบาย  “รับจ าน า” 
ไปสู่การ “พยุงราคา/รับซื้อ” (price support) โดยรัฐ แต่ยังคงใช้ชื่อของนโยบายเดิมคือโครงการรับ
จ าน าข้าว ที่ส่งผลต่อการจัดเรียงสถาบันใหม่ (ขอกล่าวในส่วนต่อไป) และการเปลี่ยนแปลง
สถานการณ์ข้าวหลังปี พ.ศ. 2544 

ในเบื้องต้น โครงการรับจ าน าข้าวหลังรัฐบาลใหม่ ในฤดูกาลผลิต พ.ศ. 2544/45 มี ขั้นตอน
รับจ าน าข้าวเปลือก-สาร  

      ส าหรับระหว่างโรงสีกับชาวนา 

- เกษตรกรต้องเป็นสมาชิกของ ธ.ก.ส. หรอืสหกรณ ์
- กรณีท่ีไม่ใช่สมาชิก ธ.ก.ส. ต้องผ่านการตรวจรับรองว่าท านาจริงจาก ธ.ก.ส. ก่อนออกใบ

ข้าวเปลือก (ขป.)ให้ 
- เกษตรกรน าใบ ขป. ไปให้โรงสีพร้อมข้าวเปลือกท่ีเข้าร่วมโครงการจ าน า 
- เมื่อข้าวถึงโรงสีก็จะมีผู้แทนจากชาวนา - อ.ต.ก. - อคส. ร่วมตรวจสอบ 
- จากนั้นเจ้าหน้าที่ประจ าโรงสีทั้ง อ.ต.ก. – อคส. ก็จะออกใบประทวนให้ 
- เกษตรกรน าใบประทวนไปเป็นหลักฐานขึ้นเงินจาก ธ.ก.ส. เป็นค่าข้าวที่จ าน าไว้ 

      ส าหรับการรับจ าน าข้าวสาร 

- เกษตรกรต้องเป็นสมาชิก ธ.ก.ส. หรือสหกรณ์ 
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- เกษตรกรต้องน าหลักฐานใบ ขป. จาก ธ.ก.ส. พร้อมข้าวเปลือกมาให้โรงสี โดยมีผู้แทน
คณะท างานจังหวัดร่วมตรวจสอบ 

- โรงสีจะน าข้าวของเกษตรกรมาแปรเป็นข้าวสาร เพ่ือส่งมอบตามคลังสินค้ากลางที่ 
อ.ต.ก. และ อคส. ก าหนดไว้ 

- หลังจากโรงสีส่งมอบข้าวสารของเกษตรกร ทางเจ้าหน้าที่คลังสินค้าที่เก็บรักษาข้าวสาร 
ก็จะออกใบประทวนให้กับโรงสี เพ่ือให้เกษตรกรน าไปข้ึนเงินกับ ธ.ก.ส. 

      ผลประโยชน์ที่โรงสีจะได้รับ 

- ได้จากค่าร าข้าว และค่าปลายข้าว 
- ส่วนจะได้มากหรือน้อยขึ้นอยู่กับราคาร า และปลายข้าวในขณะนั้น 
- โรงสีต้องส่งมอบข้าวสาร 5% ในอัตราข้าวเปลือก 1 ตัน ต้องส่งมอบข้าวสาร 582 

กิโลกรัม ซึ่งโรงสีต้องรับผิดชอบ ในกรณีที่ข้าวของเกษตรกรไม่ได้มาตรฐาน 

      รายได้จากการรับจ าน าข้าวเปลือก 

- โรงสีจะได้รับค่าฝากข้าวต้นละ 55 บาทต่อเดือน แต่ต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายของ
คุณภาพข้าว 

แผนภาพที่ 4. 2 ตัวอย่างบันทึกข้อตกลงโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ฤดูกาลผลิต 2544/45 
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นอกจากนี้ นโยบายจ าน าข้าวของรัฐบาลทักษิณได้รับความชอบมากขึ้น เพราะด้วยการ
จัดการกับการคอรัปชั่นจากนโยบายของรัฐบาลก่อนหน้านี้ โดยโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกกับ อคส. 
และอ.ต.ก. ปี 2543/2544 เป็นโครงการต่อเนื่องมาจากโครงการของปี 2541/2542 สมัยรัฐบาลนาย
ชวน หลีกภัย ที่ก าหนดให้มีมาตรการแทรกแซงตลาดข้าวสารภายในวงเงิน 7,000 ล้านบาท โดยให้ 
อคส. และ อ.ต.ก. เป็นผู้ด าเนินการ แบ่งความรับผิดชอบหน่วยงานละ 3,500 ล้านบาท ใช้เงินกู้จาก
ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) และธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย แทรกแซง
โดยรับซื้อข้าวสารจากโรงสีทั่วประเทศ ในราคาน าตลาดจ านวน 500,000 ตัน โดยโรงสีที่เข้าร่วม
จะต้องรับซื้อข้าวเปลือกใหม่จากเกษตรกรในสัดส่วนเดียวกับในการแปรสภาพข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร 
แต่ส าหรับโครงการปี 2543/44 ก าหนดแทรกแซงราคาข้าวเปลือกจ านวน 200,000 ตัน (มติชน, 8 
เม.ย. 2544, หน้า 2)  

ตารางท่ี 4. 1 แสดงสัดส่วนการผลิตข้าวกับเนื้อที่เพาะปลูกข้าว 

 

 (ท่ีมา: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา) 

 สถานการณ์ข้าวในด้านของสัดส่วนของการผลิตข้าวเมื่อเปรียบเทียบกับเนื้อที่ในการ
เพาะปลูกข้าวของไทย จากตารางที่ 4.1 พบว่าในช่วงของการมีนโยบายจ าน าข้าวในยุคแรก คือ ปีพ.ศ. 
2523-2533 เป็นยุคของการสร้างสถาบันในกระบวนการผลิตและวิจัยเรื่องข้าวผลผลิตต่อไร่เฉลี่ยอยู่ที่ 
285 กิโลกรัมต่อไร่ และเพ่ิมขึ้นมาเป็น 326 กิโลกรัมต่อไร่ในปี พ.ศ. 2534-2544 หรือคิดเป็นอัตรา
เพ่ิมขึ้นร้อยละ 4.13 และในปี พ.ศ. 2545-2555 ผลผลิตต่อไร่เฉลี่ยเพ่ิมขึ้นเป็น 392 กิโลกรัมต่อไร่ 
หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 0.53 อย่างไรก็ดี ในด้านของปริมาณผลผลิตปี พ.ศ. 2534-2544 มีเพียง 18.5 
ล้านตัน แต่ในปี พ.ศ. 2545-2555 เพ่ิมขึ้นเป็น 23 ล้านตัน ผลผลิตที่เพ่ิมขึ้นดังกล่าวย่อมส่งผลต่อ
ผลผลิตที่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวเช่นกัน 

 สถานการณ์ข้าวในด้านของสัดส่วนของการผลิตข้าวเมื่อเปรียบเทียบกับจ านวนแรงงาน จาก
ตารางที่ 4.2 พบว่าจ านวนแรงงานในภาคเกษตรกรรมที่ท าการผลิตข้าวพบว่าช่วงปี พ.ศ. 2529-2538 
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จะอยู่ที่ 5 แสนราย แต่เพ่ิมขึ้นในช่วงปี พ.ศ. 2539-2546 เป็น 839,660 ราย และยังคงเพ่ิมขึ้น
ต่อเนื่องสูงไปถึง 1,097,844 ราย และ 1,231,176 ราย ในช่วงปี พ.ศ. 2544-2548 และ พ.ศ. 2549-
2553 แม้ว่าจ านวนแรงงานชาวนาจะไม่ใช่แรงงานหลักส าหรับการค้ าจุลเศรษฐกิจของชาติตั้งแต่ยุค
หลังเปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจช่วง พ.ศ. 2520-30 แต่การเพ่ิมขึ้นของจ านวนแรงงานในภาค
เกษตรกรรมในด้านการผลิตข้าวมีความเชื่อมโยงทางอ้อมกับการเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวที่ให้
ความช่วยเหลือชาวนาและดึงแรงงานดังกล่าวเข้าสู่ภาคเกษตรกรรมมากยิ่งขึ้น 

ตารางท่ี 4. 2 แสดงสัดส่วนการผลิตข้าวกับจ านวนแรงงาน 

 

(ท่ีมา: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา) 

ตารางท่ี 4. 3 ปริมาณการส่งออกข้าวสารของโลก 

 ปริมาณการส่งออกข้าวสารของโลก แยกตามประเทศผู้ส่งออกส าคัญ (ล้านตัน)  
รายการ 2543/44 2544/45 2545/46 2546/47 2547/48 
จีน 1.85 1.96 2.58 0.8 0.8 
ไทย 7.69 7.33 7.35 9.9 8.5 
ปากีสถาน 2.42 1.6 1.96 1.8 2.1 
พม่า 0.67 1 0.39 0.1 0.4 
เวียดนาม 3.53 3.25 3.8 4.2 3.9 
อินเดีย 1.94 6.65 4.42 2.8 2.1 
สหภาพยุโรป 0.27 0.36 0.22 0.23 0.3 
สหรัฐอเมริกา 2.54 3.3 3.84 3 3.35 
ออสเตรเลีย 0.62 0.37 0.14 0.23 0.25 
อาร์เจนตินา 0.37 0.22 0.17 0.25 0.4 
อื่นๆ 2.51 1.77 2.68 2.42 2.01 
รวมของโลก 24.41 27.81 27.55 25.73 24.51 

 (ท่ีมา: World Grain Situation and Outlook, USDA) 
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 ในด้านภาพรวมของการส่งออกข้าวในตารางที่ 4.3 พบว่าในช่วงฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2543/44 
– 2547/48 ประเทศไทยถือว่าเป็นผู้ส่งออกอันดับ 1 ในส่วนแบ่งการตลาดการค้าข้าวระหว่างประเทศ
มาโดยตลาด รองลงมาคือเวียดนามและอินเดียที่สลับกันขึ้นเป็นอันดับที่ 2 และ 3 โดยในช่วงฤดูกาล
ผลิตปี พ.ศ. 2543/44-2545/46 ตัวเลขการส่งออกอยู่ที่ 7-7.5 ล้านตันต่อไป แต่ในปีพ.ศ. 2546/47 
สามารถส่งออกได้ถึง 9.9 ล้านตัน และลดลงมาเล็กน้อยในปี พ.ศ. 2547/48 อยู่ที่ 8.5 ล้านตัน 

แผนภาพที่ 4. 3 ราคาต่อตันของข้าวขาว 5% ช่วงปีพ.ศ. 2538-2546 

 

(ที่มา: index-mundi) 

 จากตัวเลขในแผนภาพที่ 4.3 ราคาข้าวขาว 5% เฉลี่ยในปี พ.ศ. 2538 อยู่ที่ 7,999 บาทต่อ
ตัน และได้เพ่ิมขึ้นอย่างก้าวกระโดดมาสู่ราคา 12,642 บาทต่อตัน ในปี พ.ศ. 2542 แต่ราคาข้าวขาว 
5% ก็ลดต่ าลงไปอยู่ที่ราคาประมาณ 8,000 บาทต่อตันในช่วงหลังปี พ.ศ. 2544-2546  ราคาใน
ตลาดโลกที่ลดต่ าลงสะท้อนให้เห็นถึงสภาพราคาข้าวภายในประเทศที่ย่อมต้องประสบปัญหาเดียวกัน 
ส่งผลถึงการปรับใช้นโยบายจ าน าข้าวต้องก าหนดตัวเลขให้สูงกว่าราคาตลาดเพ่ือพยุงราคาข้าว
ภายในประเทศให้อยู่ในระดับที่รัฐบาลต้องการ ซึ่งมีเป้าหมายคือการท าให้ข้าวเปลือกราคาสูงขึ้น 
ในขณะที่ข้าวสารมีราคาถูกลง การเปลี่ยนแปลงของราคาในตลาดโลกดังกล่าวจึงเอ้ือประโยชน์ต่อการ
วางนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด 

 เมื่อพิจารณาภาพรวมของสถานการณ์หลังปีพ.ศ. 2544 จะพบการเปลี่ยนแปลงมากมาย ซึ่ง
เป็นผลโดยตรงจากการปรับนโยบายจ าน าข้าวของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร อันน ามาสู่การจัดเรียงแบบ
แผนความสัมพันธ์เชิงสถาบันใหม่หลังฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 ดังจะวิเคราะห์ในส่วนถัดไป 

4.4 นโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 กับการจัดเรียงความสัมพันธ์เชิงสถาบันแบบใหม่ 

 แนวทางการปฏิบัติของนโยบายจ าน าข้าวจึงเน้นไปที่การให้ราคาจ าน าที่ “สูงกว่า” ราคา
ตลาด ที่รัฐบาลได้ก าหนดเป้าหมายของการจ าน าข้าวเปลือกนาปรังครั้งแรกในเดือนเมษายน – 
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สิงหาคม พ.ศ. 2544 จ านวน 2.5 ล้านตัน และข้าวเปลือกนาปีไว้ที่ 8.7 ล้านตัน ในจ านวนดังกล่าวจะ
มีข้าวหอมมะลิ 4.7 ล้านตัน ข้าวเจ้า 3 ล้านตัน และข้าวเหนียว 1 ล้านตัน เพ่ือกระตุ้นการบริโภคและ
การใช้จ่ายของเกษตรกรภายในประเทศ รวมถึงการยกระดับราคาข้าว โดยให้กลไกรัฐต่างๆ เข้าไปช่วย
กระตุ้นเศรษฐกิจผ่านการแทรกแซงนโยบายราคาข้าว และรับจ าน าข้าวในราคาที่ไม่มุ่งหวังให้
เกษตรกรมาไถ่ถอนคืน ท าให้การใช้งบประมาณของรัฐบาลมากข้ึนอย่างเห็นได้ชัดในตารางที่ 4.4 

ตารางท่ี 4. 4 จ านวนข้าวเปลือกรับจ าน าช่วงปี 2540/41 – 2545/46 

ปีการผลิต 

จ านวนข้าวเปลือกรับจ าน า 

จ านวนผู้กู้ (ราย) 
ปริมาณข้าวเปลือก 
(ตัน) 

จ านวนเงิน (ล้าน
บาท) 

2540/41 111,107.00 789,363.00 2,938.70 
2541/42 115,335.00 677,278.00 3,262.80 
2542/43 113,062.00 697,757.00 3,286.40 
2543/44 168,583.00 1,618,496.00 8,124.80 
*2544/45 547,883.00 4,298,114.00 23,473.80 
*2545/46 357,601.00 3,587,528.40 18,930.50 

 (ที่มา: ธ.ก.ส.) 

ตารางท่ี 4. 5 จ านวนและมูลค่าข้าวเปลือกนาปีที่รับจ าน าและการไถ่ถอนคืน ช่วงปีการผลิต 
2545/46- 48/49 

 

 (ท่ีมา: ธกส.) 

 จากตารางที่ 4.4 พบว่าในฤดูกาลผลิต พ.ศ. 2544/45 มีจ านวนชาวนาที่เข้ามาใช้สิทธิ 
547,883 ราย หรือมากกว่าในปี พ.ศ. 2543/44 ถึง 379,330 ราย มีปริมาณข้าวเปลือกที่เข้าสู่สต๊อก
ของรัฐบาล 4,298,114 ตัน มากขึ้นกว่าปีก่อน 2,679,618 ตัน และใช้เงินจ านวน 23,473 ล้านบาท 
มากขึ้นกว่าปีก่อนถึง 15,349 ล้านบาท และจากตารางที่ 4.5 พบว่าการจ าน าแบบยุ้งฉางมีชาวนามา



131 

 

ไถ่ถอนจ านวนมากกว่าโดยมีตัวเลยประมาณร้อยละ 90 ของชาวนาที่มาไถ่ถอนเพราะข้าวอยู่ในยุ้งฉาง
ของสถาบันการเกษตรของตน ไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายในการเดินทางมากนัก ตรงกันข้ามกับข้าวที่จ าน า
ใบประทวนที่มีการไถ่ถอนเพียงร้อยละ 1-15 เท่านั้น เหตุผลมาจากกระบวนการที่ยุ้งยากในการไถ่
ถอนข้าวจาก อคส. และโรงสีที่เข้าร่วมโครงการ ท าให้ในภาพรวมแล้วการไถ่ถอนข้าวที่จ าน าไว้มีเพียง
ประมาณร้อยละ 20 เท่านั้น ซึ่งท าให้รัฐต้องแบกรับความรับผิดชอบข้าวที่เหลือในสต๊อกและเป็นภาระ
ขาดทุนของรัฐ 

 ปรัชญาของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ สมัย
รัฐบาลทักษิณ คือ นายอดิศัย โพธารามิก ยืนยันว่าการรับจ าน าข้าวต้องท าให้เกษตรกรได้รับก าไร โดย
กล่าวว่า “เราต้องให้ชาวนาเหล่านี้ได้รับความเป็นธรรม เป็นแนวคิดของผม ต้องใช้กลไกท าให้ตลาด
เดิน ต้องมีคนกดปุ่ม เป็นเรื่องใหม่ที่ต้องท าโดยวิธีการที่จะน ามาใช้ ก็คือ ให้เกิดการแข่งขันและให้มีดี
มานด์ซัปพลายพอดี ตั้งแต่ปลูกข้าว ซื้อข้าว และส่งออก ซึ่งจะท าให้กระบวนการค้าข้าวไหล แจ่การที่
เราจะไปถึงจุดนั้นได้ต้องใช้แทคติกหลายๆ วิธีการเข้ามาช่วยกัน” (ผู้จัดการรายวัน, 26 พ.ย. 2544 
หน้า 4) 

แผนภาพที่ 4. 4 แสดงข้ันตอบการจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต 2544/45 

 

ตารางท่ี 4. 6 ราคารับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ฤดูกาลผลิต 2544/45 

ชนิดข้าว ราคาจ าน า 

ข้าวเปลือกหอมมะลิ 6,500 – 7,000 

(ข้ึนอยู่กับสภาวะตลาด) 
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ข้าวเปลือกเจ้า 100% 5,330 

ข้าวเปลือกเจ้า 5% 5,235 

ข้าวเปลือกเจ้า 10% 5,045 

ข้าวเปลือกเจ้า 15% 4,950 

ข้าวเปลือกเจ้า 25% 4,760 

ข้าวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดยาว 5,900 

ข้าวเปลือกเหนียวคละ 5,650 

ตารางท่ี 4. 7 บัญชีสมดุลข้าวเปลือก ปี 2544/45 - 2547/48 

          หน่วย: ล้านตัน 

รายการ 2544/45 2545/46 2546/47 2547/48 
อุปทานรวม 37.125 36.497 37.858 31.024 
ผลผลิต 26.523 26.057 27.241 23.857 
นาปี 20.899 19.631 20.909 18.645 
นาปรัง 5.624 6.426 6.332 5.438 
สต๊อกต้นปี 10.602 10.44 10.617 7.167 
อุปสงค์รวม 26.685 25.88 30.69 27.388 
ภายในประเทศ 15.049 15.338 15.566 15.509 
ใช้บริโภค 10.422 10.518 10.61 10.61 
ใช้ท าพันธุ์ 1.121 1.14 1.147 1.09 
ใช้ในกิจการอ่ืนๆ 3.506 3.68 3.809 3.809 
ส่งออก (พ.ย.-ต.ค.) 11.636 10.542 15.124 12.879 
สต๊อกปลายปี 10.44 10.617 7.167 2.637 

 (ท่ีมา: ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ)์ 

 อย่างไรก็ดี ตามตารางที่ 4.7 รัฐยังไงด าเนินนโยบายดังกล่าวเพ่ือควบคุมอุปสงค์ (demand) 
และอุปทาน (supply) ของตลาดข้าว12 โดยนโยบายจ าน าข้าวท าให้อุปทานรวมมีความแตกต่างกับอุป
สงค์รวมอยู่ที่ประมาณ 7-10 ล้านตัน ลักษณะดังกล่าวจึงท าให้เห็นว่าการผลิตข้าวไม่ได้ด าเนินไปตาม
                                                           
12 “อุปสงคข์ำ้ว” คือควำมตอ้งกำรปริมำณขำ้วท่ีใชท้  ำพนัธุ์ขำ้วในปีถดัไป กำรใชเ้ป็นวตัถุดิบในกำรแปรเป็นขำ้วสำรเพื่อ
กำรบริโภคและส่งออก “อุปทำนขำ้ว” คือปริมำณขำ้วท่ีเกษตรกรผลิตไดใ้นปีกำรเพำะปลูกและปริมำณขำ้วท่ีเหลือจำกปี
ก่อนหนำ้  (ดูใน ณรงค,์ 2548: 72) 
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กลไกตลาด แต่กลับถูกก าหนดโดยรัฐ เพราะรัฐเป็นผู้ก าหนดอุปทานข้าวด้วยนโยบายจ าน าข้าว 
ชาวนาผู้ผลิตข้าว (supplier) จึงไม่ต้องค านึงว่าจะขายได้หรือไม่ได้ เพราะรัฐมีการจ าน าข้าวรับรองไว้
ในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด ท าให้อุปทานข้าวมีมากขึ้นโดยไม่จ าเป็นต้องสนใจอุปสงค์ของตลาดมาก
นัก แต่การที่อุปทานสูงกว่าอุปสงค์ไม่ได้ท าให้ราคาข้าวภายในประเทศลดลง เพราะราคาข้ าว
ภายในประเทศไม่ได้ถูกก าหนดโดยกลไกตลาด แต่ถูกก าหนดโดยรัฐ 

ด้วยเหตุนี้การเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวจากประกาศราคาจ าน าที่ “ต่ ากว่า” ราคาตลาด 
มาเป็นราคาที่ “สูงกว่า” ราคาตลาดส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดเรียงสถาบันดังต่อนี้ 

ตารางท่ี 4. 8 การเปรียบเทียบการจัดเรียงสถาบันในการเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 

ประเด็นส าคัญ การจัดเรียงสถาบัน “ก่อน” ปี พ.ศ. 
2544/45 

การจัดเรียงสถาบัน “หลัง” ปี พ.ศ. 
2544/45 

บริบททาง
การเมือง 

บริบทของรั ฐบาลผสม การปฏิ รูป
รัฐบาลและระบบราชการ และสภาวะ
ฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกิจ 

ประชาธิปไตยแบบผสม/ประชาธิปไตย
แบบประชานิยม ที่รัฐบาลมีความ
เข้มแข็ ง  และมีนโยบายจากพรรค
การเมือง 

ความสัมพันธ์
แบบเครือข่าย 

การท างานระหว่างรัฐและเอกชนแยก
บทบาทระหว่างกัน หรือเป็นภาคีต่อกัน 

รัฐและเอกชนมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิด
มากยิ่ งขึ้น โดยรัฐเป็นฝ่ายน า และ
เอกชนเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ
ตามข้อก าหนดของนโยบายจ าน าข้าว 

การสร้าง
บรรทัดฐาน 

รัฐและเอกชนแบ่งหน้าที่การท างาน 
โดยมีราคาตลาดเป็นปัจจัยก าหนดการ
ตัดสินใจเลือกของชาวนาว่าจะเลือกขาย
ให้กับใคร 

รัฐเป็นตัวแสดงส าคัญในการแทรกแซง
กลไกราคา และการพ่ึงพิงรัฐส่วนกลาง 
ภายใต้แนวคิดเรื่องการบูรณาการ 

 

ตัวแสดง
ตัดสินใจส าคัญ 

 

ภาคธุรกิจส่งออกข้าว รัฐและพรรคการเมือง  
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กลไกรัฐ หน่วยงานของรัฐบาล หน่วยงานของรัฐบาลและภาคเอกชนที่
อยู่ในเงื่อนไขเข้าร่วมโครงการจ าน าข้าว 
โดยภาครัฐต้องมีหน้าที่ทั้งการจัดการใน
กระบวนการจ าน าข้าว และหน้าที่กึ่ง
ผู้ประกอบการในการรับและระบายข้าว 

ผลของการ
จัดเรียงสถาบัน

ใหม่ 

ความสัมพันธ์ที่แบ่งแยกหน้าที่ชัดเจน
ระหว่างหน้าที่ ในระบบตลาด และ
หน้าที่ทางนโยบาย 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนที่
ใกล้ชิดมากขึ้น ท าให้เอกชนที่ไม่ได้อยู่
ในเงื่อนไขการเป็นหน่วยรับฝากข้าว
ต้องปรับตัวเพ่ือความอยู่รอด 

      4.4.1 การจัดเรียงสถาบัน “ก่อน” ปี พ.ศ. 2544/45 

 บริบททางการเมืองในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2544/45 เป็นช่วงของการปรับปรุงรัฐบาลและระบบ
ราชการอันเนื่องมาจากข้อบังคับของกองทุนการเงินระหว่างประเทศให้รัฐบาลต้องลดขนาดการใช้จ่าย
ภาครัฐ และรักษาวินัยทางการคลังในการด าเนินนโยบาย รวมถึงการปรับเปลี่ยนกฎหมายจ านวนมาก 
ท าให้การด าเนินนโยบายข้าวช่วงเวลาดังกล่าวต้องด าเนินการตามแบบแผนนโยบายเก่าที่มีอยู่เดิม คือ 
การใช้นโยบายยกระดับราคาสินค้าเกษตรและนโยบายจ าน าข้าวในราคาร้อยละ 80 90 95 ตามระดับ
ราคาตลาด การใช้นโยบายดังกล่าวจึงมิได้เปลี่ยนแปลงต้อนก าเนิดของนโยบายจ าน าข้าวที่เป็นการกู้
เงินเพ่ือให้ชาวนาน าเงินไปใช้ก่อน แล้วรอเวลาไถ่ถอนเมื่อราคาข้าวในตลาดสูงขึ้น 

 นอกจากนี้ บริบทของการเมืองของรัฐบาลที่ประกอบไปด้วยพรรคการเมืองหลายพรรคเข้า
เป็นรัฐบาลผสม ดังกรณีการแต่งตั้งนายกรพจน์ อัศวินวิจิตร ทายาทนักธุรกิจค้าข้าวในเครือแสงทอง
ค้าข้าว ของตระกูล “อัศวินวิจิตร” เป็นรัฐมนตรีช่วยพาณิชย์ ในปี พ.ศ. 2542 แม้ในช่วงเวลาดังกล่าว
บริษัทในกลุ่มเสือส่งออกข้าวอย่างบริษัท ซุ่นฮ่ัวเซ่งไรซ์ ส่งออกข้าวมากที่สุด ตามด้วยบริษัท นคร
หลวงค้าข้าว รวมข้าวสยาม ข้าวไชยพร ไทยมาพรรษเทรดดิ้ง และบริษัทผู้ค้าข้าวรายใหญ่ โดยที่ไม่มี
กลุ่มแสงทองค้าข้าวของตระกูล “อัศวินวิจิตร” ติดอันดับ 1 ใน 10 ก็ตาม แต่ปฏิเสธไม่ได้ว่ากลุ่มแสง
ทองค้าข้าวจะเพ่ิมบทบาทและความส าคัญในการส่งออกข้าวหรือไม่ โดยเฉพาะการที่รัฐบาลพยายาม
เร่งเจรจาขายข้าวจีทูจีมากขึ้น ซึ่งจะมีการมอบหมายให้ผู้ส่งออกด าเนินการเอง อีกทั้งการที่ธุรกิจ
สถาบันการเงินและธนาคารของตระกูล “อัศวินวิจิตร” ถูกสั่งปิดและถูกธนาคารแห่งประเทศไทยยึด
กิจการ ประจวบเหมาะกับการที่ทายาทตระกูล “อัศวินวิจิตร” มีโอกาสเข้ามาท างานในกระทรวง
พาณิชย์ สะท้อนภาพของการจัดสรรโควต้าต าแหน่งรัฐมนตรีในบริบทของรัฐบาลผสมที่ต้องแบ่งบัน
ต าแหน่งกับพรรคการเมืองหลายพรรค 
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 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนมีลักษณะเป็นเครือข่ายหลวมๆ ในการให้ทางเลือกกับ
ชาวนาว่าจะน าผลผลิตมา “ขาย” ในนโยบายยกระดับราคา หรือ “จ าน า” ในนโยบายจ าน าข้าวใน
ราคาต่ ากว่าตลาด กับภาครัฐ หรือ “ขาย” ให้เอกชนตามกลไกตลาดปกติ กับภาคเอกชน อย่างโรงสี 
ตลาดกลางสินค้าเกษตร และท่าข้าว ภาคเอกชนไม่จ าเป็นต้องเลือกเข้ามาอยู่ภายใต้นโยบายจ าน าข้าว 
เพราะสามารถด าเนินธุรกิจในการรับซื้อผลผลิตตามราคาตลาดปกติได้ 

 แบบแผนของบรรทัดฐานความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนจึงมีการแบ่งงานกับท าในตลาด
ค้าข้าว โดยรัฐจะเข้าแทรกแซงในสภาวะที่ราคาข้าวตกต่ าผ่านการยกระดับราคาสินค้าเกษตร เพ่ือเป็น
ทางเลือกให้กับชาวนาในการขายสินค้าให้กับรัฐ ในขณะที่สภาวะปกติชาวนาสามารถเลือกที่จะขาย
ข้าวให้กับหน่วยธุรกิจตามราคาตลาดได้ ทั้งนี้ราคาตลาดดังกล่าวเป็นราคาที่ถูกก าหนดโดยภาคเอกชน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาคการส่งออก มากกว่าราคาที่ถูกก าหนดจากรัฐ 

 ภายใต้ราคาข้าวในตลาดค้าข้าวภายในประเทศที่ก าหนดแนวทางของรัฐบาลนั้น ราคาข้าว
ดังกล่าวถูกก าหนดจากภาคธุรกิจส่งออกเป็นหลัก โดยราคาข้าวถูกก าหนดย้อนจากภาคส่งออก มาสู่
ภาคธุรกิจภายในประเทศอย่างโรงสี และกลายมาเป็นราคารับซื้อข้าวหน้าโรงสีอีกทีหนึ่ง นโยบายข้าว
ของรัฐบาลจึงผันแปรตามราคาตลาดที่เชื่อมั่นว่าภาคส่งออกที่แข่งขันกันจะท าให้ราคาสูงขึ้น แต่ตัว
แสดงส าคัญในภาคส่งออกได้มีเพียงไม่กี่กลุ่ม หรือใช้ภาษาสื่อมวลชนจะเรียกกลุ่มนี้ว่า 5 เสือส่งออก 
คือ บริษัท นครหลวงค้าข้าว จ ากัด บริษัท นครหลวงค้าข้าว จ ากัด บริษัท ไชยพรค้าข้าว จ ากัด บริษัท 
พงษ์ลาภ จ ากัด และบริษัท ไทยฟ้า(2511) จ ากัด การที่ผู้ส่งออกน้อยรายจึงท าให้เกิดการก าหนดราคา
ร่วมกันมากกว่าที่จะแข่งขันกัน และรัฐบาลจ าเป็นต้องด าเนินการตามการตัดสินใจดังกล่าว แม้ว่า
ในช่วงที่เกิดสภาวะราคาข้าวตกต่ า รัฐบาลจะต้องอุ้มกลุ่มธุรกิจดังกล่าวเป็นกลุ่มแรก ตัวอย่างเช่น ในปี 
พ.ศ. 2537/38 ในสมัยของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ อุทัย พิมพ์ใจชน ได้มีมาตรการอุดหนุน
การส่งออก โดยจ่ายค่าชดเชยให้กับผู้ส่งออก เพ่ือส่งเสริมการส่งออกข้าวภายใต้ความคิดที่ว่าหาก 

เอกชนหลายรายแข่งขันกันส่งออกจะท าให้ดึงราคาข้าวให้สูงขึ้น13 จึงท าให้เห็นว่ากลไกราคา
ข้าวอยู่ที่กลุ่มผู้ส่งออกหลัก รัฐบาลไม่สามารถควบคุมราคาข้าวได้ด้วยตัวเอง นโยบายเน้นช่วยเหลือผู้
                                                           
13

 ในปี 2537/38 ในสมยัของ อดีต รมว.พำณิชย์ อทุยัพิมพ์ใจชน ซึ่งเป็นครัง้แรกท่ีรัฐบำลกล้ำน ำเอำมำตรกำรอดุหนุนกำร
ส่งออก โดยกำรจ่ำยชดเชยให้กบัผู้ส่งออกมำใช้ ในปีนัน้ รัฐบำลประกำศให้ผู้ส่งออกไปเร่งหำตลำด ช่วงต้นฤดกูำรผลิต โดย
ยอมจ่ำยอดุหนนุให้กบัผู้สง่ออกท่ีสำมำรถหำตลำดและสง่ออกข้ำวคณุภำพปำนกลำง 15-25% อตัรำตนัละ 10 ดอลลำร์สหรัฐ 
ผลก็คือ มีกำรท ำสญัญำขำยให้กบัตลำดต่ำงประเทศในช่วงนัน้สงูถึง 1.4 ล้ำนตนั แต่ท่ีมำกไปกว่ำนัน้ก็คือ ช่วยให้ระดบัรำคำ
ข้ำวในประเทศขยบัสงูขึน้เป็นประวติักำรณ์ เพรำะผลทำงจิตวิทยำท่ีท ำให้ตลำดในประเทศมีกำรเก็งก ำไรกนัอย่ำงหนกั ในขณะ
ท่ีรัฐบำลใช้งบจำกกำรอดุหนนุกำรสง่ออก เพียงรำว 400 ล้ำนบำท 

            สรุปคือ รัฐให้เงินอดุหนนุพอ่ค้ำสง่ออก 
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ส่งออกแท้จริงแล้วได้มีมาตั้งแต่สมัยรัฐบาลพลเองเปรม โดยธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงานที่
เข้ามามีบทบาทในการยกระดับราคาข้าวเปลือกโดยท าหน้าที่ในการพิจารณาให้ “Packing Credits” 
คือ สินเชื่อเพ่ือการส่งออกให้กับผู้ส่งออกข้าว เพื่อเป็นการกระตุ้นให้ผู้ส่งออกท าการระบายข้าวออกไป
ต่างประเทศ 

 อีกหนึ่งตัวอย่างคือ การด าเนินนโยบายข้าวในปี พ.ศ. 2535/36 ที่เกิดปัญหาการผูกขาด
ระหว่างรัฐและบริษัทส่งออกข้าวขนาดใหญ่ กล่าวคือ รัฐบาลโดยกระทรวงพาณิชย์ท าสัญญาขายข้าว
ขาวชนิด 15% ปริมาณ 280,000 ตัน ราคาตันละ 185 เหรียญอเมริกัน (FOB) แต่ PETERSON 
AGENCIES BV เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2536 ทั้งนี้ PETERSON AGENCIES BV เป็นเพียงนายหน้าของ 
EURO AGRI INC. ราคาที่กระทรวงพาณิชย์ขายให้ครั้งนี้ต่ ากว่าราคาตลาดประมาณตันละ 15-40 
เหรียญอเมริกัน โดย EURO AGRI INC. ไม่ใช่บริษัทสวิสฯ หากแต่เป็นบริษัทท่ีกลุ่มไชยพรค้าข้าวจัดตั้ง
ขึ้น เพื่อซื้อข้าวราคาถูกจากรัฐบาลไทยน าไปส่งมอบให้กับรัฐบาลอิรักอีกทอดหนึ่ง อันเป็นที่มาของชื่อ 
“กรณีอิรักเกต” (IRAQGAT) ทั้งนี้ ข้อเท็จจริงปรากฎว่าทั้ง PETERSON AGENCIES BV เป็นนายหน้า
เจรจาขอซื้อข้าวจากกระทรวงพาณิชย์ ที่บริษัท ข้าวไชยพร จ ากัด เป็นผู้อยู่เบื้องหลัง และบริษัท มาริ
ตา มารีน จ ากัด ซึ่งผู้ขนข้าว ล้วนแล้วแต่มีความสัมพันธ์อันใกล้ชิดกับกลุ่มนครหลวงค้าข้าว การ
กระท าดังกล่าวเป็นตัวอย่างของบทบาทตัวแสดงผู้ส่งออกข้าวที่มีความส าคัญอย่างยิ่งต่อนโยบายข้าว
ของไทยก่อนปี พ.ศ. 2544/45 (รังสรรค์, 2536: 6) 

 นอกจากนี้ ในกระบวนการนโยบายยกระดับราคาสินค้าเกษตรและนโยบายจ าน าข้าว กลไก
ของรัฐไม่ได้มีความเข้มแข็งถึงขนาดที่จะเข้าไปบังคับภาคเอกชนให้เดินการตามนโยบายได้ กลไกรัฐจึง
เป็นหน่วยงานราชการที่เป็นผู้ก าหนดทางเลือกเสริมจากการค้าขายในระบบตลาดปกติ การรับซื้อข้าว
ของรัฐบาลจึงไม่มีผลต่อราคาข้าวภายในประเทศมากขึ้น เพราะภาคเอกชนสามารถเข้าถึงตลาดข้าวที่
รัฐบาลก าหนดทางเลือกให้ได้เสมอ ไม่ว่าจะมาจากนโยบายยกระดับราคาหรือนโยบายจ าน าข้าว  

 ดังนั้น ภายใต้เงื่อนไขของนโยบายดังกล่าว ท าให้ทางเลือกในกระบวนการค้าข้าวมีทั้ง
ทางเลือกในระบบตลาดที่มีภาคเอกชน ทั้งในระดับภายในประเทศอย่างโรงสี ตลาดกลาง และท่าข้าว
คอยดูแล และระดับภาคส่งออกที่มีกลุ่มธุรกิจใหญ่เป็นผู้ก าหนดราคาหลัก ประกอบกับทางเลือก

                                                                                                                                                                      

1) เป้ำหมำย: รัฐอดุหนุน ท ำให้ภำคส่งออกเติบโต ส่งผลถึงรำคำข้ำวในประเทศสูงขึน้ ยกระดบัรำคำใน

ประเทศ 

2) สิ่งท่ีเกิดขึน้: รัฐอดุหนนุ ภำคสง่ออกย่ิงลดรำคำสง่ออกให้ต ่ำลง เพรำะได้รับเงินจำกรัฐ สง่ผลให้รำคำข้ำว

ในประเทศต ่ำลง 
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ในทางนโยบายที่ภาครัฐได้เข้ามาจัดการราคาตลาดข้าวอย่างการยกระดับราคาและการจ าน าข้าวใน
ราคาต่ ากว่าตลาด การแบ่งพ้ืนที่ระหว่างรัฐและเอกชนยังมีความแตกต่างตามหน้าที่ของตัวแสดง 

      4.4.2 การจัดเรียงสถาบัน “หลัง” ปี พ.ศ. 2544/45 

 บริการทางการเมืองหลังรัฐบาลใหม่มีลักษณะเป็นประชาธิปไตยแบบผสม ( hybrid 
democracy) ที่ระบบเลือกตั้งและระบบพรรคการเมืองมีความเข้มแข็งอันเนื่องมาจากปัจจัยเชิง
สถาบันอย่างรัฐธรรมนูญ ท าให้รัฐบาลสามารถมีนโยบายที่มีรากฐานจากพรรคการเมืองในการเปลี่ยน
รูปแบบการแทรกแซงกลไกราคาข้าว โดยผสมนโยบายยกระดับราคาสินค้าเกษตรกับจ าน าข้าว มา
เป็นโครงการรับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด การตัดสินใจดังกล่าวแม้จะมีกระแสต่อต้านจาก
สมาคมผู้ส่งออกข้าวและกลุ่มบริษัทส่งออกข้าวที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายแบบเดิม แต่รัฐบาล
สามารถขับเคลื่อนกระบวนการนโยบายได้ เพราะอ านาจการตัดสินใจอยู่ภายในรัฐบาล จึงท าให้หลาย
ครั้งการบังคับใช้นโยบายดังกล่าวจึงดูเหมือนรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งได้ผูกขาดอ านาจการตัดสินใจ
มากยิ่งขึ้น และมีลักษณะที่ถูกวิจารณ์ว่าเป็นประชานิยม 

 ภายใต้นโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 แบบแผนความสัมพันธ์ของหน่วยธุรกิจที่เข้า
มาเป็นเครือข่ายกับรัฐในนโยบายจ าน าข้าว ชาวนาเมื่อได้ท าการผลิตข้าวเปลือกจนได้ผลผลิตแล้ว 
นอกจากชาวนาน าข้าวเปลือกให้โรงสีขนาดเล็กท าการสีเป็นข้าวสารเพ่ือบริโภคในครัวเรือนหรือ
แลกเปลี่ยนในชุมชน ชาวมีทางเลือกในการน าผลผลิตออกสู่ตลาดได้ 4 กรณีคือ 1.) เข้าร่วมโครงการ
จ าน าข้าวแบบยุ้งฉาง 2.) น าข้าวไปขายให้พ่อค้าข้าวเปลือกหรือท่าข้าว 3.) น าข้าวออกขายให้กับ
ตลาดกลางข้าวเปลือก และ 4.) น าข้าวไปขายให้โรงสีขนาดกลางและใหญ่ โดยทางเลือกดังกล่าวรัฐได้
เข้ามาผูกพันกับหน่วยธุรกิจเอกชนในลักษณะที่ให้เอกชนมาลงทะเทียบขึ้นเป็นตัวแทนของรัฐในการ
เป็นต้นทางของนโยบายจ าน าข้าว และด้วยประกาศราคาจ าน าที่สูงกว่าตลาด ชาวนาจึงเลือกที่จะมา
เข้าร่วมโครงการและเอกชนต้องปรับตัวโดยการเข้ามาเป็นส่วนหนึ่ งของกลไกรัฐ บนเงื่อนไขของ
มาตราการแต่ละปี ซึ่งเอกชนอย่างโรงสีสามารถเข้าร่วมได้ ในขณะที่ท่าข้าวหรือตลาดกลางไม่ได้อยู่ใน
เงื่อนไขของการเป็นหน่วยรับจ าน าข้าว 

 บรรทัดฐานใหม่จากความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนท าให้เกิดแบบแผนที่รัฐกลายเป็นตัว
แสดงส าคัญในทางนโยบายที่เข้ามาแทรกแซงกลไกราคาภายในประเทศ และสามารถก าหนดราคาข้าว
ภายในประเทศที่ภาคเอกชนมีความจ าเป็นต้องปรับตัวให้เข้ากับบรรทัดฐานใหม่ นอกจากนี้ ทางเลือก
ของชาวนาในฐานะผู้ผลิตข้าวเข้าสู่ระบบตลาดจะกลายเป็นผู้ผลิตข้าวที่ต้องพ่ึงพิงกับรัฐส่วนกลางที่
ท างานบูรณาการมากขึ้น โดยภายหลังรัฐบาลใหม่ปีพ.ศ. 2544 และการประกาศใช้นโยบายจ าน าข้าว
ประจ าฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 ในราคาท่ีสูงกว่าตลาด จึงเป็นการผสมนโยบาย  "ยกระดับราคา" 
และ "จ าน าข้าวในราคาต่ ากว่าตลาด" เข้ามาเป็นนโยบาย "จ าน าข้าวในราคาสูงกว่าตลาด" กล่าวคือ 
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กลไกการท างานของนโยบายยังเป็นรูปแบบของการจ าน า คือ ฝากเพ่ือเงินกู้ และรอการไถ่ถอน แต่
ปรับราคาจ าน าให้อยู่ในระดับที่สูงกว่าตลาด คล้ายกับนโยบายยกระดับราคาแบบเดิม ผลคือ อคส. 
อตก. และธ.ก.ส. ต้องเข้ามาร่วมท างานภายใต้คณะกรรมการและนโยบายเดียวกัน 

 นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาดจึงเป็นนโยบายที่ปรับเปลี่ยนผู้มีบทบาทส าคัญในการ
ก าหนดราคาจากภาคธุรกิจส่งออก มาสู่ภาครัฐที่สามารถประกาศราคาจ าน าในการก าหนดราคาข้าว
ภายในประเทศได้ ตัวแสดงส าคัญในการเปลี่ยนแปลงนโยบายจึงเป็นภาครัฐและพรรคการเมืองที่เป็น
แกนน าในการจัดตั้งรัฐบาล แต่กระบวนการนโยบายที่จ าเป็นต้องมีภาคเอกชนเข้ามาเป็นกลไกของรัฐ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภาคการส่งออก จึงเกิดตัวแสดงเอกชนใหม่ที่มีความใกล้ชิดกับภาครัฐเข้ามา
จัดการกับนโยบายจ าน าข้าว เช่น ตัวอย่างเช่น ในการประมูลข้าวเปลือกค้างสต๊อกโกดัง อคส. และ
อตก. จากฤดูการผลิตพ.ศ. 2544/45 ในวันที่ 18 พฤศจิกายน 2546 บริษัทเพรซิเดนท์ อะกริ เทรดดิ้ง 
ของนายอภิชาติ จันทร์สกุลพร ได้ซื้อขาวไปถึง 634,000 ตัน หรือประมาณร้อยละ 60 ของปริมาณ
ข้าวในโกดัง ในขณะที่บริษัทส่งออกข้าวขนาดใหญ่อย่างนครหลวงค้าข้าว และข้าวไชยพร ได้ซื้อไป
เพียง 152,489 ตัน และ 62,672 ตัน ตามล าดับ (มติชน, 2547: 2) 

 ด้วยเหตุนี้ กลไกของรัฐภายใต้นโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 จึงไม่ใช่เพียง
หน่วยงานของภาครัฐ แต่ยังรวมถึงภาคเอกชนที่อยู่ภายใต้เงื่อนไขของโครงการรับจ าน า การที่
ภาคเอกชนจ าเป็นต้องเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐเพราะทางเลือกในการขายข้าวของชาวนาจะอยู่
ทีก่ารเข้าร่วมโครงการจ าน า มากกว่าขายตามราคาตลาด ภาคเอกชนที่เคยไม่สนใจนโยบายจ าน าข้าว
จึงเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายในฐานะหน่วยรับฝากข้าว แม้ว่าในช่วงแรกโรงสีจะไม่มีความมั่นใจ
ในเรื่องสัญญาที่ทางราชการก าหนดให้ เช่น สัญญาฝากเก็บ และสัญญาแปรสภาพ รวมถึงค่าใช้จ่ายใน
การประกันภัยต่างๆ ที่ต้องจ่ายล่วงหน้าตั้งแต่วันแรกที่รับจ าน าข้าวเปลือก แต่ปัจจัยในเรื่องประกาศ
ราคาจ าน า และผลประโยชน์จากค่าจ้างแปรสภาพ และค่าเช่าเก็บข้าวเปลือก ท าให้กลุ่มโรงสีทั้ง
เอกชนและสหกรณ์ได้เข้ามามีส่วนร่วมกับนโยบายดังกล่าวในฐานะแขนขาของรัฐบาลในกระบวนการ
จ าน าข้าว ตัวอย่างเช่น การจ าน าข้าวแบบใบประทวนและแบบยุ้งฉาง แผนภาพที่ 4.3 และ 4.4  

ในอีกด้านหนึ่งของกลไกรัฐ ในระดับรัฐบาลที่ต้องจัดการกับข้าวหลุดจ าน า ท าให้หน่วยงาน
อย่าง อคส. และระดับกระทรวงพาณิชย์ ต้องรับบทบาทในการระบายข้าว ทั้งการจัดขายทอดตลาด
ภายในประเทศ และการท าสัญญาการค้าระหว่างประเทศ จึงท าให้เห็นบทบาทใหม่ที่รัฐกลายเป็นกึ่ง
ผู้ประกอบการ ทั้งในด้านการเข้าไปรับซื้อข้าวจากผู้ผลิต (supplier) และท าการส่งออกข้าวในรูปแบบ
ของรัฐบาลโดยตรงและการใช้นายหน้าเป็นบริษัทส่งออกเอกชนด าเนินการแทนรัฐบาล  จุดแบ่ง
ระหว่างรัฐและเอกชนจึงบางลง เพราะหน้าที่ในกระบวนการรับจ าน าข้าวระหว่างรัฐและเอกชนอยู่ใน
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กระบวนการเดียวกัน เอกชนจึงไม่ได้มีหน้าที่แค่ในระบบตลาด และภาครัฐไม่ได้มีหน้าที่แค่ในการ
บริการสาธารณะ แต่รัฐต้องท าหน้าที่เป็นผู้ประกอบการโดยเอกชนเป็นลูกจ้าง 

ดังนั้น ผลลัพธ์ของการจัดเรียงสถาบันหลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 ท าให้
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนที่ใกล้ชิดมากขึ้น โดยเอกชนที่อยู่ในเงื่อนไขโครงการรับจ าน าจะมี
แนวโน้มที่จะเข้าร่วมกับรัฐบาลในการรับจ าน าข้าวจากชาวนา เพราะส่วนใหญ่ชาวนาจะจ าน าข้าวร้อย
ละ 70 จากผลผลิตทั้งหมด และท่ีเหลือร้อยละ 30 จะขายตามราคาตลาด เพ่ือรับเงินสด ทั้งนี้ยังส่งผล
ให้เอกชนที่ไม่ได้อยู่ในเงื่อนไขการเป็นหน่วยรับฝากข้าว เช่น ตลาดกลางสินค้าเกษตรและท่าข้าว ต้อง
ปรับตัวเพ่ือความอยู่รอด เพราะไม่สามารถหาลูกค้าที่เข้ามาขายข้าวในตลาดได้ การเข้าไปผูกพันกับ
โรงสีในฐานะจุดฝากขายและรับข้าวเพ่ือน าไปขึ้นใบประทวนกับโรงสีอีกที จึงเป็นทางเลือกที่
จ าเป็นต้องตัดสินใจเพื่อไม่ให้ธุรกิจต้องปิดกิจการลง แม้ว่าจะมีลักษณะที่ผิดกฎหมายก็ตาม ด้วยเหตุนี้ 
ภาคเอกชนกับภาครัฐจึงอยู่ภายใต้ระบบตลาดที่ถูกก ากับ (regulated market) เหมือนกัน และมี
หน้าที่ภายใต้นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาดร่วมกันทั้งในระบบตลาดและในกระบวนการ
นโยบาย 

4.5 บทสรุป 

 การเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวจากราคา “ต่ ากว่า” ราคาตลาด มาสู่การประกาศราคา
จ าน าที่ “สูงกว่า” ราคาตลาด ในนโยบายจ าน าข้าวฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 ถือว่าเป็นการ
เปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญในเชิงปรากฎการณ์ของนโยบาย เพราะท าให้เกิดการจัดความสัมพันธ์เชิง
สถาบันระหว่างตัวแสดงต่างๆ ในรูปแบบใหม่ที่รัฐเข้ามามีบทบาทมากขึ้นในการพยุงราคาผ่านการรับ
ซื้อข้าว การสต๊อกข้าว และท าหน้าที่บางส่วนในการระบายข้าว ในขณะที่ภาคเอกชนได้กลายมาเป็น
ส่วนหนึ่งของกลไกรัฐในการเข้าร่วมเป็นหน่วยงานในการรับฝากและรับแปรสภาพข้าวให้กับรัฐ การ
ด าเนินนโยบายจ าน าข้าวในลักษณะนี้จึงเป็นการสลายการแบ่งแยกของภาครัฐและภาคเอกชน 
(public-private dichotomy) มาสู่การสร้างความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดมากยิ่งขึ้นและบทบาทที่สลับซับ
เปลี่ยนกันระหว่างภาครัฐและเอกชน กล่าวคือรัฐต้องไปท าหน้าที่บางอย่างเสมือนเป็นผู้ประกอบการ
ค้าข้าว ในขณะที่เอกชนกลายเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐอันเนื่องมาจากการขอเข้าเป็นส่วนหนึ่งของ
โครงการ เพราะเอกชนไม่สามารถที่จะท าการแข่งขันกับ “รัฐผู้ประกอบการ” ได ้

 ปรากฎการณ์ของการจัดเรียงสถาบันใหม่ดังกล่าวเป็นผลมาเงื่อนไขในเชิงโครงสร้างของจุด
เปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์ 3 ด้าน คือ 

1) วิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540 ส่งผลต่อราคาข้าวภายในประเทศ เพราะการลดค่าเงิน
บาท ถือว่าเป็นผลดีต่อการส่งออก ซึ่งการส่งออกข้าวก็ได้รับผลกระทบเชิงบวกจาก
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วิกฤตดังกล่าว แต่ผลประโยชน์ดังกล่าวเอ้ือต่อผู้ส่งออก ในขณะที่ราคาข้าวที่สูงขึ้น 
ท าให้ราคาวัตถุดิบและเครื่องจักรสูงขึ้นตามไปนั้น เป็นสิ่งที่ชาวนาต้องแบกรับความ
รับผิดชอบ จึงน ามาสู่ปัญหาในเรื่องของหนี้สินและส่วนเกินราคาข้าวตกเป็น
ผลประโยชน์ของผู้ส่งออกมากกว่าชาวนา น ามาสู่ความคับแค้นใจและการรวมตัว
เคลื่อนไหวเป็นขบวนการในการเรียกร้องนโยบายช่วยเหลือด้านราคาข้าว 

2) การเติบโตของการเคลื่อนไหวขบวนการทางสังคมของเกษตรกรและคนยากคนจน 
เป็นปรากฎการณ์ที่ส่งสมมาตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2530 เป็นต้นมา ในลักษณะของ
เครือข่ายนักวิชาการ นักกิจกรรม นักอนุรักษ์  และกลุ่มเกษตรกร ที่สร้าง
ความสัมพันธ์ แลกเปลี่ยนข้อมูล และสร้างองค์การความร่วมมือในการเคลื่อนไหว
เพ่ือคนยากคนจน ผลคือปัญหาในระดับท้องถิ่นหรือชนบทอย่างปัญหาหนี้สินและ
การถูกกดราคาข้าวจากนายหน้าค้าข้าว กลายมาเป็นประเด็นสาธารณะในระดับชาติ
ที่รัฐบาลต้องตอบสนอง ซึ่งรัฐบาลของทักษิณ ชินวัตร เห็นปัญหาในจุดนี้ว่าเป็น
ช่องทางในการดึงคะแนนเสียงจากชนบท และใช้ชุดนโยบายจ านวนมากเกี่ยวกับการ
แก้ไขปัญหาชนบท หนี้สิน และความยากจนของเกษตรกร ซึ่งหนึ่งในนโยบายส าคัญ
คือนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด 

3) การบังคับใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับประชาชน ปี พ.ศ. 2540 เป็นโครงสร้างสถาบันอย่าง
เป็นทางการ ที่สนับสนุนให้มีระบบพรรคการเมืองและรัฐบาลที่เข้มแข็งในการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะ การตัดสินใจเปลี่ยนแปลงราคาจ าน าจาก “ต่ ากว่า” ไปสู่
ราคา “สูงกว่า” ราคาตลาด จึงเสมือนการเปลี่ยนแปลงจากการจ าน าเป็นการรับซื้อ
โดยรัฐบาล ซึ่งต้องอาศัยงบประมาณและกลไกรัฐที่เข้มแข็ง สอดคล้องกับอ านาจที่
รัฐธรรมนูญมอบให้กับรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร 

 ในบทต่อไป จะกล่าวถึงการท างานของสถาบันรูปแบบใหม่ของนโยบายจ าน าข้าวช่วง พ.ศ. 
2544-2545 อันเป็นบริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม โดยสถาบันได้ท างานเป็นเครื อข่าย
ระหว่างตัวแสดงส าคัญต่างๆ บทต่อไปจะอธิบายผ่านบทบาทของตัวแสดงต่างๆ ในการสร้างแบบแผน
ความสัมพันธ์และบรรทัดฐานของสถาบันในการด าเนินนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด 
ความสัมพันธ์ดังกล่าวจึงเป็นการเมืองในกระบวนการนโยบายในการค้ าจุลนโยบายดังกล่าวให้สามารถ
ด ารงอยู่ได้และดูแลผลประโยชน์ให้กับตัวแสดงทั้งหลายในเครือข่ายดังกล่าวด้วย 
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บทที่ 5 

การก่อตัวของการจัดเรียงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 – 2551/52 

5.1 ความน า 

 การเกิดขึ้นของนโยบายจ าน าข้าวหลังฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 ที่ประกาศราคาจ าน าให้ 
“สูงกว่า” ราคาตลาด เกิดขึ้นในบริบทของรัฐบาลใหม่ของนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร โดยรูปแบบ
ของการก าหนดนโยบายจ าน าข้าวในราคาสูงกว่าตลาดนี้ ได้ท าให้เกิดการจัดเรียงสถาบันใหม่เพ่ือสร้าง
เครือข่ายความสัมพันธ์และการแบ่งปันทรัพยากรในกระบวนการนโยบายข้ าว ซึ่งบทนี้จะน าเสนอ
รูปแบบเครือข่ายของตัวแสดงต่างๆ ที่เข้ามาเกี่ยวกับยึดโยงกับกระบวนการนโยบายข้าว และ
เครือข่ายนี้เองที่ท าให้เกิดการแบ่งปันทรัพยากรและผลประโยชน์ระหว่างกัน จนสามารถด ารงรักษา
นโยบายจ าน าข้าวให้เป็นนโยบายที่ต้องถูกบังคับใช้อย่างต่อเนื่อง 

 นอกจากนี้ การจัดเรียงสถาบันดังกล่าวได้อยู่ในรูปแบบเดียวกันความพยายามทางการเมือง
ในการสร้างศูนย์รวมอ านาจการตัดสินใจทางการเมืองให้เข้าสู่ศูนย์กลาง ด้วยเหตุนี้ กระบวนการของ
นโยบายจ าน าข้าวจึงสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ที่มีลักษณะที่ลดความหลากหลายของตัวแสดงต่างๆ 
(de-pluralization) และรวมอ านาจของเครือข่ายเข้าสู่ศูนย์กลางที่ผูกขาดกันรัฐบาลและกลุ่มเอกชน
บางกลุ่มที่ใกล้ชิดกันรัฐบาล (monopolization) ซึ่งแบบแผนทางการเมืองและการเมืองใน
กระบวนการนโยบายเป็นไปในแนวทางเดียวกัน ภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบผสม (hybrid 
democracy) หรือประชาธิปไตยแบบประชานิยม (populist democracy) 

 บทนี้จะแยกน าเสนอออกเป็น 3 ส่วนส าคัญคือ 

1) สถานการณ์ของนโยบายข้าวช่วงปี พ.ศ. 2544/45 -2551/52 โดยจ ากัดที่ช่วงเวลา
ของการบังคับให้นโยบายจ าน าข้าวอย่างต่อเนื่องทุกปีระหว่างรัฐบาลพรรคไทยรัก
ไทย และช่วงหลังรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ของพรรคพลังประชาชน
และพรรคเพื่อไทย 

2)  เครือข่ายความสัมพันธ์เชิงสถาบันในกระบวนการนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 
2544/45 โดยจะกล่าวถึงตัวแสดงส าคัญที่เข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ในเครือข่าย เพ่ือท า
การแบ่งปันทรัพยากรและแสวงหาผลประโยชน์ โดยการท างานของเครือข่ายมี
เป้าหมายหลักในการรักษากระบวนการนโยบายจ าน าข้าวท่านกลางกระแสต่อต้าน
จากสื่อมวลชนและนักวิชาการ 
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3) ภาคปฏิบัติการของการจัดเรียงสถาบันใหม่ที่ท าให้เกิดเครือข่ายระดับแต่ละท้องถิ่น
เพ่ือเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิบัตินโยบายจ าน าข้าว โดยในที่นี้จะน าเสนอผ่าน
กรณีศึกษาจังหวัดพิษณุโลก 

5.2 สถานการณ์นโยบายข้าวช่วงปี พ.ศ. 2544/45 - 2551/52 

      5.2.1 ภาพรวมของสถานการณ์ข้าวในช่วงปี พ.ศ. 2544/45 – 2551/52 

 ยุคนโยบายจ าน าข้าวของรัฐบาลทักษิณ (2544/45 - 2549) หลังจากการขึ้นมาเป็นรัฐบาล
ของพรรครักไทยรักโดย ทักษิณ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี ได้มีการประกาศใช้นโยบายจ าน าข้าว
ขนาดใหญ่มีขอบเขตทั่วประเทศ และปรับปรุงการรับจ าน าโดยใช้ ธกส. เป็นผู้รับจ าน าประทวนสินค้า
ที่ อ.ต.ก. และ อคส. ออกให้แก่เกษตรกร ก าหนดระยะเวลาไถ่ถอน 5 เดือน และก าหนดเงื่อนไขให้
สามารถน าข้าวเปลือกท่ี อ.ต.ก. และ อคส. รับฝากไปสีแปรสภาพเป็นข้าวสารและเก็บไว้ในคลังสินค้า
กลาง อีกทั้งการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญคือ รัฐบาลประกาศราคารับจ าน าสูงกว่าราคาตลาดเป็นครั้งแรก 
ประมาณร้อยละ 10 และเพ่ิมปริมาณการรับจ าน าข้าว รวมทั้งก าหนดให้โรงสีเอกชนเข้ามาเป็นกลไก
ส าคัญในกระบวนการรับจ าน าข้าวเปลือก ผลการรับจ าน าปี 2544/45 จึงมีผู้เข้าร่วมโครงการมากถึง 
547,883 ราย จ านวน 4,298,114 ล้านตัน คิดเป็นร้อยละ 49 ของเป้าหมายที่ก าหนดไว้ ส่งผลให้
ราคาข้าวเปลือกในปลายฤดูกาลมีราคาสูงขึ้น 

โครงการจ าน าข้าวในรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ได้เติบโตอย่างยิ่งในปี 2547/48 ที่วางเป้าหมาย
จ าน าข้าวเปลือก 9 ล้านตัน ประกอบด้วยข้าวหอมมะลิ 5 ล้านตัน ข้าวขาวนาปี 3 ล้านตัน และข้าว
เหนียว 1 ล้านตัน โดยรัฐบาลได้สั่งการเป็น 2 กรณีคือ กรณีแรก “จ าน ายุ้งฉาง” ให้ ธ.ก.ส. เป็นผู้
จ่ายเงินค่าจ าน าให้กับโกดังหรือยุ้งฉางของเกษตรกรเองและยุ้งฉางของสถาบันการเกษตร เช่น 
สหกรณ์การเกษตร เป็นต้น กับกรณีสอง “จ าน าใบประทวน” ให้ อคส. เป็นผู้ออกใบรับรองการจ าน า
ข้าวหรือเรียกว่าใบประทวน และเกษตรกรก็น าใบประทวนดังกล่าวไปขึ้นเงินค่าจ าน ากับ ธกส. อีกที 
โดยทั้งสองกรณีต้องรับภาระการเก็บข้าวที่จ าน าไว้ฝ่ายละ 4.5 ล้านตัน (ณรงค์, 2548: 23-25) 
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แผนภาพที่ 5. 1 ราคาตลาดโลกของข้าวขาว 5% (บาท/ตัน) ระหว่างปี พ.ศ. 2542-2556 

 

 (ท่ีมา: Index Mundi) 
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 จากแผนภาพที่ 5.1 พบว่าการเปลี่ยนแปลงของราคาข้าวในตลาดโลกมีลักษณะที่คงตัว
ระหว่างช่วงปี พ.ศ. 2542-2547 อยู่ที่ราคา 7,000 - 10,000 บาทต่อตัน และราคาเริ่มสูงขึ้นเล็กน้อง
ในช่วงปี พ.ศ. 2547 ในระดับที่สูงกว่า 10,000 บาทต่อตัน และเพ่ิมขึ้นอย่างก้าวกระโดดในช่วงปี 
พ.ศ. 2551 ไปจนราคาข้าวสูงกว่า 30,000 บาทต่อตัน การเปลี่ยนแปลงราคาข้าวในช่วงเวลาดังกล่าว
มีลักษณะที่เก้ือหนุนต่อการก าหนดนโยบายจ าน าข้าวที่ราคาสูงกว่าราคาตลาดภายในประเทศ เพราะ
กระแสของราคาตลาดโลกที่สูงขึ้นท าให้เอกชนและรัฐบาลสามารถวางเงื่อนไขในการระบายข้าว โดย
ยังไม่ขาดทุนมากจนเกินไป และสอดคล้องกับกระแสราคาข้างท่ีสูงขึ้นด้วย 

     5.2.2 นโยบายจ าน าข้าวในช่วงปี พ.ศ. 2544/45 – 2551/52 

 การข้ึนมาของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ภายใต้นโยบายหลักของพรรคเพ่ือไทยคือการจัดการกับ
ความยากจน และใช้กลไกเชิงนโยบายจ านวนมากในการสนับสนุนกลุ่มคนที่อยู่ในชนบท ซึ่งหนึ่งใน
นโยบายดังกล่าวคือนโยบายจ าน าข้าว โดยรัฐบาลให้ ธ.ก.ส. รับจ าน าใบประทวนสินค้าที่ อตก. และ 
อคส. ออกให้แก่ชาวนาที่น าเข้าเปลือกไปจ าน าไว้กับโรงสีที่อยู่ในเงื่อนไขของรัฐบาล โดยก าหนดราคา
เป้าหมายให้สูงกว่าราคาตลาด รัฐบาลสามารถควบคุมปริมาณข้าวเปลือกไม่ให้ล้นตลาด และสามารถ
ระบายข้าวสารที่เหลือจากการบริโภคออกขายไปตลาดต่างประเทศในราคาที่ชาวนาได้ก าไรด้วย
โครงการรับจ าน าข้าวเปลือก พร้อมกับมอบให้ อคส. และ อ.ต.ก. รับซื้อข้าวสาร เพ่ือกักไว้ให้ได้ครบ
ตามปริมาณที่ก าหนดไว้ในแผน ซึ่งจะท าให้รัฐบาลนี้สามารถท าให้ราคาข้าวในประเทศเป็นตัวก าหนด
ราคาข้าวที่ขายให้ต่างประเทศ คือ พ่อค้าส่งออกจะไม่เป็นตัวการก าหนดข้าวในประเทศเหมือนอย่าง
ปัจจุบันอีกต่อไป ส าหรับโรงสีได้รับค่าจ้างแปรสภาพหรือสีข้าวเปลือกในอัตราตันละ 400 บาท และ
ค่าเช่าเก็บข้าวเปลือกในอัตราตันละ 55 บาท ต่อเดือน 

ตารางท่ี 5. 1 ชนิดและปริมาณข้าวในการจ าน าฤดูกาล พ.ศ. 2544/45 

ชนิดและปริมาณ
ข้าว (ล้านตัน) 

หน่วยงานที่รับผิดชอบ 

ธ.ก.ส. อคส. อ.ต.ก. รวม ราคาบาท/ตัน 

ข้าวหอมมะลิ 3 ล้านตัน 1.2 ล้านตัน 0.5 ล้านตัน 4.7 ล้านตัน 6,500 – 7,000 

ข้าวเจ้า 1 ล้านตัน 1.5 ล้านตัน 0.5 ล้านตัน 3.0 ล้านตัน 4,700 – 5,300 

ข้าวเหนียว 1 ล้านตัน - - 1.0 ล้านตัน  5,650 – 5,900 

รวม 5 ล้านตัน 2.7 ล้านตัน 1.0 ล้านตัน 8.7 ล้านตัน  

 (ท่ีมา ไทยโพสต,์ 2544: 4) 
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 โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของรัฐบาลมีวัตถุประสงค์ส าคัญ คือ 

1) เพ่ือควบคุมปริมาณข้าวเปลือกที่เก็บเกี่ยว ไม่ให้ออกสู่ตลาดเกินความต้องการของ
ตลาดตั้งแต่ต้นฤดูจนถึงปลายฤดู 

2) เพ่ือยกระดับราคาข้าวเปลือกให้สูง ในขณะที่ข้าวเปลือกยังอยู่ในมือชาวนา ซึ่งผล
ของราคาดีจะได้ตกอยู่กับชาวนา 

3) เพ่ือให้เกษตรกรมีเงินเพียงพอใช้หนี้นายทุน ทั้งในระบบสถาบันการเงินและนายทุน
นอกระบบ ซึ่งเจ้าของทุนต้องเร่งรัดให้ช าระหนี้ในต้นฤดูเก็บเกี่ยว 

4) เพ่ือให้เกษตรกรมีรายได้จากการขายข้าวเปลือกได้ราคาสูงพอที่จะใช้ด ารงชีพ อันจะ
ส่งให้ก าลังซื้อของเกษตรกรที่เป็นประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศสูงขึ้น ซึ่งจะ
กระตุ้นเศรษฐกิจได้อีกแรงหนึ่ง 

แผนภาพที่ 5. 2 สรุปขั้นตอนการจ าน าข้าวและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 2544/45-49 

 

 (ท่ีมา นิพนธ์และจิตรกร, 2553 :13)  

 นโยบายจ าน าข้าวที่ราคาสูงกว่าตลาดนั้น ได้รับการตอบรับจากชาวนาอย่างดีพอสมควร
ตามที่ได้กล่าวไว้ในส่วนท้ายของบทที่ 4 โดยอดีตอธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตรได้แสดงความเห็นว่า
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การแทรกแซงราคาโดยการรับจ าน าเช่นข้าว เป็นมาตรการ “ระยะสั้น” ของรัฐบาล หากแทรกแซง
โดยในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด เกษตรกรน่าจะได้รับผลประโยชน์โดยตรง เพราะชาวนาคือกลุ่ม
เกษตรกรที่ยากจนที่สุดเมื่อเทียบกับเกษตรกรในภาคอ่ืนๆ (สัมภาษณ์, 21 พฤศจิกายน พ.ศ. 2556) 
และนางศิริพรรณ กังวาลเลิศ พาณิชย์จังหวัดนครสวรรค์ กล่าวว่าในปี พ.ศ. 2544/45 ชาวนาน ามา
จ าน ากับโครงการรับจ าน าข้าวนาปีของรัฐทั้งสิ้น 2.6 แสนตัน จากปริมาณผลผลิตทั้งหมด 1.5 ล้านตัน 
คิดเป็นร้อยละ 17 ถึงแม้ว่าจะเป็นสัดส่วนที่น้อย แต่มองว่าเป็นเรื่องดี เพราะมาตรการรับจ าน าข้าว
ของรัฐนั้นเพียงแค่เข้ามาแทรกแซงราคา เพ่ือสร้าง “ดีมานด์เทียม” หรือความต้องการเทียมในตลาด
ท าให้ราคาตลาดดีขึ้นเท่านั้น (มติชน, 2545) 

อย่างไรก็ดี ปัญหาหลังจากการการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวในปีพ.ศ. 2544/45 ท าให้เกิด
สถานการณ์สับสนอลหม่าน (anomic situation) จากการเปลี่ยนแปลงนโยบาย โดยจ าแนกได้ดังนี้ 
(มาโนช, 2544: 2) 

1) ฝ่ายโรงสี 
ก. โรงสีขาดความเชื่อมั่นเรื่องสัญญาต่างๆ ที่ทางราชการร่างก าหนดและ

ฤดูกาลที่ผ่านมา โรงสีเสียหายและผิดผลาดเนื่องมาจากสัญญาฝากเก็บและ
สัญญาแปรสภาพออกมาล้าช้าว อีกทั้งเป็นสัญญาฝ่ายเดียวที่โรงสีรู้สึก
เสียเปรียบ และไม่สามารถปฏิเสธได้ เพราะเนื่องจากสัญญาออกมา
ภายหลังโรงสีรับจ าน าข้าวเปลือกเสร็จสิ้นเรียบร้อยแล้ว 

ข. ข้าวเปลือกนาปีและนาปรังฤดูกาลผลิตที่แล้ว ยังมีตกค้างอยู่ในโรงสีข้ าว
ต่างๆ จ านวนมากที่ราชการยังไม่ได้สั่งแปรสภาพ และส่วนที่แปรสภาพแล้ว
ยังไม่แจ้งให้ทราบว่าจะให้ไปส่งมอบยังโกดังกลางแห่งไหน ข้าวบางแห่ง
เสื่อมคุณภาพ โรงสีไม่ทราบว่าราชการจะให้รับผิดชอบอย่างไร เพราะเลย
ก าหนดเวลาของสัญญามาแล้ว 

ค. โรงสีได้รับประกาศการเข้าร่วมโครงการจ าน า และได้รับร่างสัญญาฝากเก็บ
แปรสภาพ และจัดจ าหน่ายข้าว ของอคส. แล้วได้ตั้งข้อสังเกตพร้อมแสดง
การปฏิเสธเข้าร่วมโครงการ เพราะเนื่องจากราชการไม่คิดค่าใช้จ่ายต่างๆ 
โดยให้โรงสีเป็นผู้แบกรับภาระค่าใช้จ่ายเองทั้งหมด ประกอบด้วย 

i. โรงสีต้องหาหลักประกันโดยเป็นเงินสดหรือหนังสือค้ าประกันของ
ธนาคารมูลค่าไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของมูลค่าข้าวเปลือกสูงสุด
ตามปริมาณที่แจ้ง ภายหลังท าสัญญา 15 วัน 

ii. โรงสีต้องรับผิดชอบคุณภาพข้าวเปลือก และข้าวสารแปรสภาพ ให้
เป็นอย่างดีตลอดระยะเวลาเก็บรักษา ซึ่งในสัญญาไม่ระบุชัดเจนว่า
ความรับผิดชอบจะสิ้นสุดเมื่อใด อีกทั้งค่าฝากเก็บ ค่าแปรสภาพ 
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และค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ ราชการยังไม่ยอมจ่ายให้กับโรงสีหรือผู้ที่เข้า
ร่วมโครงการแต่อย่างใด 

iii. ค่าใช้จ่ายประกันภัยต่างๆ โรงสีต้องเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายล่วงหน้า
ตั้งแต่วันแรกที่รับจ าน าข้าวเปลือก 

iv. ค่าฝากเก็บ ทั้งข้าวเปลือกและข้าวสาร ราชการจะไม่คิดค่าใช้จ่าย
ให้แก่โรงสีเป็นเวลา 90 วัน นับแต่วันที่รับจ าน าข้าวเปลือก ต้อง
เกินจาก 90 วัน จึงจะคิดให้โดยไม่มีผลย้อนหลัง อัตราตันละ 55 
บาทต่อเดือน 

v. ค่าใช้จ่ายในการอบ หรือตากข้าวเปลือกให้แห้ง ราชการไม่คิด
ให้แก่โรงสี ซ่างในปัจจุบัน การค้าปกติอัตราตันละ 100 บาท เป็น
อย่างต่ า รวมทั้งค่าขนย้ายเข้าเก็บในคลังราชการก็ไม่คิดค่าใช้จ่าย 

vi. น้ าหนักสูญหายจากการอบหรือตากข้าวเปลือก ที่เจ้าหน้าที่ออกใบ
ประทวนให้กับเกษตรกร ณ ความชื่น 15% แต่โรงสีต้องเก็บรักษา
ข้าวเปลือกไว้ในโกดัง ณ ความชื่น 13.5% ส่วนต่าง 1.5% คิดเป็น
น้ าหนักสูญหาย 22.5 กิโลกรัมต่อตัน โรงสีต้องรับผิดชอบเอง 
ราชการไม่คิดค านวณรับผิดชอบน้ าหนักสูญหายให้ 

vii. อัตราการแปรสภาพข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร ราชการคิดค านวณ
เกินความเป็นจริง 

viii. ค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ เช่น ค่ากระสอบ ค่าขนส่ง โณงสีจะต้องเป็นผู้
ส ารองค่าใช้จ่ายไปก่อน โดยไม่มีก าหนดว่าจะได้รับคืนเมื่อใด 

ix. การตรวจคุณภาพข้าวโดยเฉพาะข้าวหอมมะลิมักจะเป็นปัญหา 
เพราะโรงสีไม่มีเครื่องมือในการรับรองว่าข้าวหอมมะลิมีความ
บริสุทธิ์ถึง 92% ตามที่ราชการก าหนด โรงสีเกรงว่าหากแปร
สภาพเป็นข้าวสารแล้ว ได้รับการปฏิเสธไม่รับมอบข้าวสาร โรงสี
ต้องเป็นผู้รับผิดชอบเองทั้งหมด แม้ไม่มีเจตนาในการปลอมปนก็
ตาม เพราะการปลอมปนอาจมีตั้งแต่รับข้าวเปลือกหอมมะลิจาก
เกษตรกรแล้ว 

x. โรงสีไม่มั่นใจว่าจะสามารถแปรสภาพจากข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร
ได้ตลอดระยะเวลาโครงการ เพราะขณะนี้โกดังกลางหรือคลังเก็บ
ข้าวสารของทางราชการมีไม่เพียงพอ ข้าวสารเก่าที่ค้างสต๊อกจาก
ฤดูการผลิตปีที่แล้วยังไม่ได้ระบายออก ภาระในการเก็บข้าวเปลือก
จะต้องตกอยู่กับโณงสี ในขณะเดียวกัน ราชการไม่คิดค่าฝากเก็บ
รักษาให้กับทางโรงสี 
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2) ฝ่ายเกษตรกร 
ก. เกษตรกรยังมีความสับสนเรื่องของการขึ้นทะเบียนเกษตรกร 
ข. เกษตรกรยังไม่เข้าใจวิธีการ การน าข้าวเปลือกมาจ าน าว่าจะเริ่มต้นอย่างไร 

จ าน าที่ไหน จะรับเงินอย่างไร ความรับผิดชอบสิ้นสุดเมื่อไร และอ่ืนๆอีก
มากมาย เพราะยังไม่มีหน่วยงานประชาสัมพันธ์ให้ถึงตัวเกษตรกร 

ค. ข้าวเปลือกหอมมะลิในเขตภาคกลางและภาคเหนือ โรงสีปฏิเสธการรับ
จ าน า โดยให้เหตุผลว่าคุณภาพไม่ถึงตามมาตรฐานที่ทางราชการก าหนด 

ภายใต้กระแสการรับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาดในฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 พบว่า
จากนโยบายเร่งด่วนของโครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาล ซึ่งเริ่มมาตั้งแต่วันที่ 15 พ.ย. 2544 เรื่อง
ดังกล่าวได้เกิดปัญหาทุจริตคอรัปชั่น และความขัดแย้งไม่เข้าใจกับทางสมาคมโรงสีข้าวมาตลอด ที่
สมาคมเห็นว่ารัฐบาลไม่มีการเตรียมการล่วงหน้า เพียงแต่ใช้เวลาก่อนวันเปิดรับจ าน าเพียง 2-3 วัน 
ในการหารือกับสมาคม ดังนั้นเมื่อกระทรวงพาณิชย์ในฐานะผู้รับผิดชอบโครงการรับจ าน าข้าว ไม่มี
กรอบหรือความชัดเจน โดยเฉพาะการเปิดรับโรงสีเข้าร่วมโครงการรับจ าน าก็ไม่เคยมีการคัดเลือก
คุณสมบัติ หรือแม้แต่กระท่ังการก าหนดหลักเกณฑ์การเข้าร่วม ขณะเดียวกันโรงสีที่เข้าร่วมก็ไม่ได้ผ่าน
การคัดเลือกจากสมาคมเหมือนโครงการที่รัฐบาลก่อนด าเนินการมา จนกลายเป็นปัญหาทุจริต
คอรัปชั่นเกิดขึ้นในโครงการรับจ าน าข้าวปี 2544/45 เกือบทุกพ้ืนที่ จากการตรวจสอบพบว่ามีโรงสี
หลายจังหวัด อาทิ สระบุรี ก าแพงเพชร สิงห์บุรี ปทุมธานี พิจิตร อุบลราชธานี เป็นต้น ได้กระท าการ
ทุจริตโครงการรับจ าน าข้าวเป็นจ านวนมาก (กรุงเทพธุรกิจ, 2545: 21) 

อย่างไรก็ดี ในฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2545/46 นายอดิศัย โพธารามิก รมว.กระทรวงพาณิชย์ 
โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี พ.ศ. 2545/46 ที่รัฐบาลมีมติเห็นชอบวันที่ 10 ตุลาคม 2545 มี
หลักเกณฑ์การรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต 2545/46 ดังนี้ 

1) เป้าหมาย ปริมาณรับจ าน า รวม 9.0 ล้านตันข้าวเปลือก จ าแนกเป็น ข้าวเปลือก
หอมมะลิ 5.0 ล้านตัน ข้าวเปลือกเหนียว 1.0 ล้านตัน และข้าวเปลือกเจ้านาปี 3.0 
ล้านตัน ดังนี้ 

ก. การรับจ าน าที่ยุ้งฉาง ให้ธ.ก.ส. รับจ าน าจากเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร
ที่มียุ้งฉางเป็นของตนเอง รวมจ านวน 5.0 ล้านตันข้าวเปลือก จ าแนกเป็น
ข้าวเปลือกหอมมะลิ 3.0 ล้านตัน ข้าวเปลือกเหนียว 1.0 ล้านตัน และ
ข้าวเปลือกเจ้านาปี 1.0 ล้านตัน 

ข. การรับจ าน าและออกใบประทวน ให้ อคส. และ อ.ต.ก. รับฝากและออกใบ
ประทวน และ ธ.ก.ส. รับจ าน าใบประทวนที่ อคส. และ อ.ต.ก. ออกให้
เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรที่ไม่มียุ้งฉางเป็นของตนเอง รวม 4.0 ล้าน
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ตันข้าวเปลือก จ าแนกเป็นข้าวเปลือกหอมมะลิจ านวน 2.0 ล้านตัน และ
ข้าวเปลือกเจ้านาปี จ านวน 2.0 ล้านตัน 

2) ระยะเวลารับจ าน า 1 พ.ย. 2545 – 28 ก.พ. 2546 (ยกเว้นภาคใต้ให้รับจ าน า ก.พ. 
– พ.ค. 2546) 

3) ระยะเวลาไถ่ถอน 3 เดือนนับถัดจากเดือนที่รับจ าน า 
4) ระยะเวลาโครงการ 1 พ.ย. 2545 – 31 ต.ค. 2546 

ต่อมา ในปี 2546/47 มีเป้าหมายการรับจ าน า 9 ล้านตันข้าวเปลือก โดยแบ่งให้ 3 หน่วยงาน
รับผิดชอบ คือ  

1) ธ.ก.ส. รับจ าน าในยุ้งฉางของเกษตรกรและสถาบันเกษตรกร จ านวน 4.5 ล้านตัน 
2) อ.ต.ก. รับจ าน าจากเกษตรกรและสถาบันเกษตรกรที่ไม่มียุ้งฉางเป็นของตัวเอง โดย

ออกใบประทวนให้เกษตรกรไปจ าน ากับ ธ.ก.ส. จ านวน 2.25 ล้านตัน 
3) อคส. รับจ าน าจากเกษตรกรและสถาบันเกษตรกรที่ไม่มียุ้งฉางเป็นของตัวเอง โดย

ออกใบประทวนให้เกษตรกรไปจ าน ากับ ธ.ก.ส. จ านวน 2.25 ล้านต้น 

ขั้นตอนการรับจ าน า เริ่มต้นโดยเจ้าหน้าที่กรมส่งเสริมการเกษตรออกใบรับรองเกษตรกรผู้
ปลูกข้าวปี 2546/47 ระหว่างวันที่ 1 พฤศจิกายน 2546 ถึงวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2547 โดยให้ก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน หรือ อบต. เป็นผู้รับรอง และจะเริ่มการรับจ าน าตั้งแต่วันที่ 1 พฤศจิกายน 2546 ถึงวันที่ 
28 กุมภาพันธ์ 2547เนื่องจาก อ.ต.ก. และ อคส. ไม่มีโรงสีและโกดังเก็บข้าวเป็นของตนเอง จึงเปิดให้
โรงสีและโกดังรับจ าน าของเอกชนเข้าร่วมโครงการ โดยได้ก าหนดข้อปปฏิบัติไว้ให้เจ้าหน้าที่ อ.ต.ก. 
และอคส. ประจ าอยู่ที่โรงสี เพ่ืออกใบประทวนให้ถูกต้องตามชนิดข้าวเปลือกที่จ าน าจากเกษตรกรที่
ร่วมโครงการ โดยห้ามโรงสีน าข้าวสารที่ไม่ได้แปรสภาพจากข้าวเปลือกที่จ าน า หรือข้าวสารของโรงสี
อ่ืน หรือที่เรียกว่า “เปาเกา” มาส่งมอบเข้าโกดังกลางของ อ.ต.ก. และอคส. โดดเด็ดขาด และ
เจ้าหน้าที่ อ.ต.ก. และอคส. ร่วมกันเจ้าหน้าที่บริษัทตรวจสอบคุณภาพ หรือ Surveyor ที่ได้รับการ
จ้างมา จะต้องตรวจสอบคุณภาพ ชนิด และน้ าหนัก  (มติชน, 7: 2547) 

 จากตารางที่ 5.2 พบว่าโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี พ.ศ. 2544/45 มียอดขาดทุนเงินกู้
ประมาณ  1,149 ล้านบาท รวมค่าใช้จ่ายทั้งหมดประมาณ 660 ล้านบาท โดยมียอดขาดทุนสุทธิ 
1,810 ล้านบาท สูงกว่าการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปีในฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2543/44 ที่มียอดขาดทุน
เงินกู้ประมาณ 637 ล้านบาท ค่าใช้จ่ายรวมทั้งหมดเพียงประมาณ 258 ล้านบาท และขาดทุนสุทธิ
เพียง 896 ล้านบาทเท่านั้น แต่โดยเฉลี่ยขาดทุนสุทธิต่อข้าวหนึ่งตันคือ 3,080 บาท และหากน าไป
เปรียบเทียบกับการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปีฤดูกาลผลิต พ.ศ. 2545/46 ที่ยอดขาดทุนเงินกู้ประมาณ 
797 ล้านบาท รวมค่าใช้จ่ายทั้งหมด 374 ล้านบาท และขาดทุนสุทธิ 1,171 ล้านบาท 
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ในปีการผลิต พ.ศ. 2546/45 และ 2547/48 ได้ก าหนดเป้าหมายในการรับจ าน า 9 ล้านตัน
ข้าวเปลือก โดยพยายามยกระดับราคาข้าวหอมมะลิให้สูงขึ้นจากเดิมตันละ 3,000 บาท ยกระดับ
ราคาข้าวหอมจังหวัดให้ได้เพ่ิมขึ้นตันละ 2,000 บาท และยกระดับราคาข้าวเปลือกเจ้าเพ่ิมขึ้นตันละ 
1,400 บาท จนมาถึงปีการผลิต พ.ศ. 2548/49 ที่เพ่ิมมูลค่าการจ าน าจาก 12,429 ล้านบาท เป็น 
71,773 ล้านบาท จนในช่วงปลายปี พ.ศ. 2549 ที่ได้มีการรัฐประหารรัฐบาลพรรคไทยรักไทย และ
พล .อ .สุ ร ยุ ทธิ์  จุ ล านนท์  ไ ด้ เ ข้ ามา รั บต าแหน่ งน ายกรั ฐมนตรี  ได้ มี ก า ร เปลี่ ยนแปลง
คณะกรรมการนโยบายและมาตรการข้าว หรือ กนข. มาเป็นคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ หรือ 
กขช. โดยปรับลดเป้าหมายในการจ าน าจาก 9 ล้านตันมาเป็น 8 ล้านตัน อย่างไรก็ดี ผลจากวิกฤต
ราคาข้าวที่สูงขึ้นอย่างมากในปี พ.ศ. 2551 ท าให้รัฐบาลหลังจากการเลือกตั้งใหม่ คือ รัฐบาลสมัคร 
สุนทรเวช ได้มีมติเห็นชอบให้มีการรับราคาจ าน า โดยจากปี พ.ศ. 2550 ที่จ าน าข้าวนาปรังอยู่ที่ 
7,100 บาท ให้ปรับมาเป็น 14,000 บาท ในข้าวนาปรังปี พ.ศ. 2551 ซึ่งการเพ่ิมขึ้นดังกล่าวมีการ
เปลี่ยนแปลงเกือบเท่าตัว (สมพร, 2552: 8)  
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ตารางท่ี 5. 2 ประเมินงบประมาณโครงการรับจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2543/44 - 2546 

รายการ โครงการ 

รับจ าน าข้าวสารนาปี 
2543/44 

(290,926.82 ตัน) 

ข้าวเปลือกหอมมะลิหลุดจ าน า 
ธ.ก.ส. ปี 2543/44 

(39,058.043 ตัน) 

รับจ าน าข้าวเปลือกนาปี 
2544/45 

(1,222,461.637 ตัน) 

รับจ าน าข้าวเปลือกนา
ปรัง ปี 2545 

(432,783.335 ตัน) 

รับจ าน าข้าวเปลือกนาปี 
2545/46  

(605,883.305 ตัน)  

รับจ าน าข้าวเปลือกนาปรัง 
ปี 2546  

(369,410.66 ตัน) 

1. หนี้เงินกู้ ธ.ก.ส. 2,492,987,464.71 516,209,972.12 11,964,649,922.65 3,676,158,139.52 5,843,796,298.00 3,362,448,566.00 

2. รายได้จากการจาย 1,855,324,996.42 426,292,492.59 10,814,915,115.20 2,482,092,950.55 5,046,660,853.17 2,966,986,150.28 

3. ก าไร(ขาดทุน) เบื้องต้น (637,662,468.29) (89,917,479.53) (1,149,734,807.45) (1,194,065,188.97) (797,135,444.83) (395,462,415.72) 

4. ค่าใช้จ่าย       

4.1 ค่าเก็บรักษา 229,864,000.00 66,253,348.44 424,244,118.33 233,871,113.27 169,845,917.85 117,660,281.21 

4.2 ค่าใช้จ่ายบริหาร 28,737,000.00 10,000,000.00 236,052,500.00 75,033,440.00 204,236,052.36 97,757,547.07 

รวมค่าใช้จ่าย 258,601,000.00 76,253,348.44 660,296,618.33 309,804,653.27 374,081,970.21 215,417,828.28 

5. ก าไร(ขาดทุน) สุทธิ (896,263,468.29) (166,170,827.97) (1,810,031,425.78) (1,503,869,742.24) (1,171,217,415.04) (610,860,244.00) 

6. ก าไร(ขาดทุน) สุทธิ ต่อ
ตันข้าวสาร 

(3,080.72) (4,254.46) (1,480.64) (3,474.88) (1,933.07) (1,653.66) 



ตารางท่ี 5. 3 จ านวนและมูลค่าข้าวเปลือกนาปีที่รับจ าน าและการไถ่ถอนคืน ช่วงปีการผลิต 
2545/46- 50/51 

 

 (ท่ีมา: ธ.ก.ส.) 

โดยสรุปแล้ว โครงการรับจ าน าข้าวในช่วงปีการผลิต พ.ศ. 2547/48 – 2551/52 ท าให้เกิด
การจ่ายเงินกู้ไปเป็นจ านวน 229,748.37 ล้านบาท และภาระขาดทุน 58,238.909 ล้านบาท และจาก
ตารางที่ 5.3 พบว่า 

1) ฤดูกาลที่มีการจ่ายเงินกู้มากที่สุด คือ ฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2548/49 รับจ าน าข้าวทั้ง
ยุ้งฉางและใบประทวนจ านวน 5,247,838 ตัน ใช้เงินกู้จ านวน 44,797 ล้านบาท 
และมียอดไถ่ถอนสูงสุดอยู่ที่ 1,164,448 ตัน หรือคิดเป็นร้อยละ 22 ที่มาไถ่ถอน 

2) ฤดูกาลที่มีการจ าน าข้าวสูงสุด คือ ฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2547/48  รับจ าน าข้าวทั้งยุ้ง
ฉางและใบประทวนจ านวน 8,641,936 ตัน ใช้เงินกู้จ านวน 39,209 ล้านบาท และ
และมียอดไถ่ถอนสูงสุดอยู่ที่ 519,573 ตัน หรือคิดเป็นร้อยละ 6 ที่มาไถ่ถอน 

3) ฤดูกาลที่มีการไถ่ถอนสูงสุด คือ ช่วงที่มีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของรัฐบาล
ทักษิณกับช่วงการยึดอ านาจ โดยฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2549/50 รับจ าน าข้าวทั้งยุ้ง
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ฉางและใบประทวนจ านวน 889,214 ตัน ใช้เงินกู้จ านวน 7,202 ล้านบาท และมี
ยอดไถ่ถอนสูงสุดอยู่ที่ 871,716 ตัน หรือคิดเป็นร้อยละ 98 ที่มาไถ่ถอน 

5.3 เครือขา่ยความสัมพันธ์เชิงสถาบันในกระบวนการนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 

 ในการอธิบายรูปแบบความสัมพันธ์เชิงสถาบันที่ถูกจัดเรียงขึ้นใหม่หลังการก าหนดนโยบาย
จ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดหลังฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 จ าเป็นต้องท าความเข้าใจ
ภาพรวมของการก าหนดราคาข้าวก่อนใน 4 ประเด็น คือ 

1) การก าหนดราคาข้าว โรงสีท่านหนึ่งในพิษณุโลกกล่าวว่าผู้ก าหนดราคาที่แท้จริงคือ 
“ผู้ส่งออก” เพราะผู้ส่งออกจะเอาหนดราคาจากตลาดโลกและวางราคาก าหนดมา
ให้กับหน่วยงานเอกชนภายในประเทศ เช่น โรงสี ท่าข้าว และตลาดกลางสินค้า
เกษตร ดังนั้นความเชื่อที่ว่าการก าหนดราคาข้าวถูกผูดขาดโดย “โรงสี” ในพ้ืนที่
อาจจะไม่เป็นความจริงนักเพราะราคาดังกล่าวถูกก าหนดขอบเขตมาจาก “ผู้
ส่งออก”14 เพราะเป็นเป้าหมายหลักในการผลิตข้าว (ผู้ประกอบการโรงสีแห่งหนึ่งใน
จังหวัดพิษณุโลก, สัมภาษณ์, 20 กรกฎาคม 2556) 

                                                           
14

 ในช่วงปีพ.ศ. 2520 เป็นต้นมำ ระบบกำรค้ำข้ำวของไทยได้มีตวัแสดงส ำคญัในด้ำนกำรสง่ออกข้ำวอยู่ไมม่ำกนกั โดยผู้
สง่ออกข้ำวรำยใหญ่ท่ีสำมำรถก ำหนดรำคำข้ำวภำยในประเทศได้นัน้ ถกูเรียกวำ่ 5 เสือสง่ออกข้ำวประกอบไปด้วย 

 1.) บริษัท นครหลวงค้ำข้ำว จ ำกัด เป็นบริษัทท่ีก่อตัง้ขึน้ในปี พ.ศ. 2517 ภำยใต้กำรรวมตวักนัของกลุ่มโรงสีและ
พอ่ค้ำมนัส ำปะหลงัในกำรก่อตัง้บริษัทแสงไทยบำงประกง และขยำยตวัเป็นกลุ่มธุรกิจส่งออกข้ำวโดยตัง้เป็นบริษัท นครหลวง
ค้ำข้ำว ในปีพ.ศ. 2520  เพื่อด ำเนินธุรกิจค้ำและส่งออกข้ำวในต่ำงประเทศ ทัง้นีก้ลุ่มบริษัทดงักล่ำวยงัธุรกิจค้ำสินค้ำเกษตร
และขนสง่สินค้ำเกษตร ภำยใต้กลุม่ใหญ่ท่ีเรียกวำ่ STC Group ผู้บริหำรคนส ำคญัคือนำยวรพงศ์ พิชญ์พงศ์ศำ 
 2.) บริษัท เอเชียโกลเด้นไรซ์ จ ำกดั เป็นบริษัทค้ำข้ำวท่ีถูกก่อตัง้ขึน้ในปีพ.ศ. 2542 ในกำรด ำเนินกำรธุรกิจส่งออก
ข้ำวให้กบัตลำดตำ่งประเทศ และกลำยมำเป็นกลุม่บริษัทท่ีสง่ออกข้ำวมำกท่ีสดุในประเทศไทย 5 อนัดบัแรกในปี พ.ศ. 2545 มี
โรงงำนขนำดใหญ่อยู่ท่ีฉะเชิงเทรำ และสมทุรปรำกำร  
 3.) บริษัท ไชยพรค้ำข้ำว จ ำกดั เป็นบริษัทสง่ออกข้ำวของตระกูลควรทรงธรรม โดยริเร่ิมครัง้แรกในวนัท่ี 3 เมษำยน 
พ.ศ. 2511 มีผู้ ร่วมก่อตัง้ 9 คน และลกูจ้ำง 6 คน ตอ่มำได้ก่อตัง้เป็นบริษัทขึน้ในปี พ.ศ. 2534 วงเงินจดทะเบียนท่ี 5 ล้ำนบำท 
และเพิ่มทนุเป็น 200 ล้ำนบำทในปีพ.ศ. 2542 เน้นประกอบธุรกิจกำรสร้ำงโกดงัขนำดใหญ่ในกำรเก็บข้ำวเพื่อกำรส่งออกข้ำว
คณุภำพสูต่ลำดตำ่งประเทศ โดยเฉพำะอย่ำงย่ิงประเทศในตะวนัออกกลำง 
 4.) บริษัท พงษ์ลำภ จ ำกดั เป็นบริษัทด ำเนินธุรกิจโกดงัและส่งออกข้ำวก่อตัง้ด้วยทุนจดทะเบียบ 100 ล้ำนบำท มี
กลุ่มตลำดเป้ำหมำยท่ีฟิลิปปินส์ จีน มำเลเซีย อินโดนิเซีย บรูไน แคนนำดำ สหรัฐอเมริกำ UAE ออสเตรเลีย และประเทศใน
แอฟริกำ 
 5.) บริษัท ไทยฟ้ำ(2511) จ ำกดั ต่อตัง้ขึน้ในปี พ.ศ. 2511 ด้วยเงินทุนจดทะเบียน 400 ล้ำนบำท ด ำเนินกิจกรรม
ทำงธุรกิจในกำรสง่ออกข้ำวคณุภำพ มีศกัยภำพในกำรสง่ออก 300,00 ตนัตอ่ปี มีโรงงำนใหญ่ท่ีพระประแดง สมทุรปรำกำร 
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2) โรงสี เฉพาะกลุ่มเท่านั้นที่สามารถเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวได้ เพราะในแต่ละ
ครั้ง (ต่อฤดูกาลผลิต) ของการก าหนดนโยบายจะมีการก าหนดเงื่อนไขของโรงสี 
ส่งผลให้โรงสีบางประเภทไม่สามารถเข้าร่วมโครงการจ าน าได้ ทั้งนี้รวมถึงท่าข้าว
และตลาดกลางสินค้าเกษตรซึ่งถือว่าอยู่นอกวงจรการรับจ าน าข้าว (แต่สามารถเข้า
มาเป็นเครือข่ายกับกระบวนการข้าวในด้านการปฏิบัตินโยบายได้) 

3) ข้าวที่เข้ามาในกระบวนการรับจ าน าจะถือว่าเป็นสิทธิของรัฐบาลในการน าไปฝากกับ
โกดังกลางหรือโรงสีที่รับแปรสภาพและเก็บข้าวให้กับรัฐบาล ซึ่งเป็นหน้าที่ของ
รัฐบาลในการระบายข้าวไม่ว่าจะเป็นการค้าระหว่างรัฐต่อรัฐ (G to G) การเปิด
ประมูลข้าวภายในประเทศให้กับบริษัทส่งออกข้าว และการวางยุทธศาสตร์ข้าวให้
รัฐบาลขายข้างถุงราคาถูกภายในประเทศ ดังนั้น ผลข้างเคียงของนโยบายคือรัฐบาล
จะมีบทบาทคล้ายกันตัวแสดงเอกชนในการท าหน้าที่รับสินค้าและระบายสินค้า 
มากกว่าเพียงการแทรกแซงกลไกราคาข้าว โดยมีตัวแสดงหลักอยู่ใน 3 กระทรวง
ส าคัญ คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงการคลัง 

4) การท าความเข้าใจการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ของตัวแสดงภายใน
เครือข่าย ไม่ใช่เรื่องของการคอรัปชั่นเชิงนโยบายแต่เพียงอย่างเดียว แต่เป็นเรื่อง
ของการจัดสรรทรัพยากร ทั้งท่ีเป็นงบประมาณและประโยชน์ในข้อกฎหมาย ที่ท าให้
เกิดผลประโยชน์เพียงพอที่จะท าให้ตัวแสดงยอมรับบรรทัดฐานร่วมกันในสถาบัน
ดังกล่าว และใช้เครือข่ายเชิงสถาบันในการรักษากระบวนการของนโยบายจ าน าข้าว
ให้สามารถด ารงอยู่ได้ ท่ามกลางการวิพากษ์วิจารณ์ของภาคส่วนต่างๆ 

ด้วยเหตุนี้ แผนภาพที่ 5.3 จึงจะแสดงเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวจึงเป็น
รูปแบบของสถาบันที่ก ากับการตัดสินใจของตัวแสดง โดยเครือข่ายมีปฏิสัมพันธ์ในฐานะที่เป็น 
“ข้อจ ากัด” (constrain) ของการตัดสินใจและก าหนดทางเลือกของตัวแสดง ในขณะเดียวกัน
เครือข่ายก็มีปฏิสัมพันธ์กับบริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม (populist democracy) ด้วย 
ค าอธิบายจึงขอแยกส่วนออกเป็น 5 ด้านดังนี้ 
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แผนภาพที่ 5. 3 เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวหลังฤดูกาลผลิตปีพ.ศ. 2544/45 

 

      5.3.1 ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายกับบริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม 

 บริบทของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวหลังฤดูกาลผลิตปีพ.ศ. 2544/45 เป็น
ช่วงของประชาธิปไตยแบบประชานิยม (populist democracy) ภายใต้การก าหนดนโยบายของ
พรรคเพื่อไทยและผู้น าพรรคการเมืองอย่างพ.ต.ท.ดร.ทักษิณ ชินวัตร ซึ่งบริบทเชิงโครงสร้างในระดับ
กว้างมีผลกระทบต่อโครงสร้างของนโยบายและทรัพยากรซึ่งตัวแสดงต้องใช้ภายในเครือข่าย 
ปฏิสัมพันธ์ของเครือข่ายกับบริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยมสะท้อนออกมาเป็นการ
ผสมผสานระหว่างทรัพยากรของตัวแสดง ทักษะของตัวแสดง โครงสร้างนโยบาย และปฏิสัมพันธ์ของ
นโยบาย 

 แม้ว่านโยบายจ าน าข้าวจะใช้งบประมาณจ านวนมาก แต่นโยบายจ าน าข้าวมีลักษณะที่เป็น
นโยบายราคา (pricing policy) ที่เน้นการแทรกแซงกลไกราคาข้าว จึงมีความแตกต่างจากนโยบาย
ประชานิยมทั่วไปที่เน้นในเรื่องการลดแลกแจกแถม ในทางทฤษฏี Canovan (1999: 3-7) ให้
ความหมายประชานิยมว่าเป็นการเคลื่อนไหวของอ านาจรัฐในระบอบประชาธิปไตยที่พยายามใช้
นโยบายที่เป็นรูปธรรมแต่ฉาบฉวย ท าลายวินัยทางการคลังของรัฐเพราะน าเงินของอนาคตมาใช้ และ
มีเป้าหมายเพียงเพ่ือการหาเสียงสนับสนุนจากประชาชนทั่วไป (ordinary people) เพ่ือท้าทาย
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โครงสร้างอ านาจเดิม (structure of power) และสร้างอ านาจควบคุมภายใต้อ านาจบารมีของผู้น าที่
ก าหนดนโยบาย (personalized charismatic leadership) จ าน าข้าวจึงไม่เข้ากับเงื่อนไขดังกล่าวใน 
3 จุดคือ 

1) นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด มีการด าเนินการต่อเนื่องมาอย่างยาวนาน
และเปลี่ยนแปลงจากบริบททางประวัติศาสตร์ ไม่ใช่การเปลี่ยนแปลงจากตัวแสดง
เดียว (agency) ที่เข้ามาตัดสินใจนโยบายเพ่ือหาเสียงให้กับตนเองแบบฉาบฉวย 
การด ารงอยู่ของนโยบายจ าน าข้าวกว่าสองทศวรรษก่อนการขึ้นมาของรัฐบาล
ทักษิณ ชินวัตร แสดงให้เห็นว่านโยบายจ าน าข้าวแม้จะเป็นนโยบายระยะสั้นที่ต้อง
ก าหนดเงื่อนไขใหม่ทุกปี แต่การถูกบังคับใช้อย่างต่อเนื่องส่งผลให้นโยบายมีรูปแบบ
การด าเนินการที่ชัดเจน มากกว่าการเป็นนโยบายที่ฉายฉวยจากผู้น าเพียงคนเดียว 

2) นโยบายทั้งสอง ท าให้เห็นศักยภาพของ “รัฐ” และ “พรรคการเมือง” มากกว่าการ
สร้างอ านาจบารมีให้กับผู้น าเพียงคนใดคนหนึ่ง เพราะตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่ายไม่ใช่
เพียงทักษิณ ชินวัตร แต่ใช้กลไกของพรรคไทยรักไทยเป็นหลัก รวมถึงตัวแสดงร่วม
จากพรรคการเมืองอ่ืน เช่น พรรคชาติไทย เป็นต้น  

3) นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด ท าให้ เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบัน
ระหว่างรัฐและเอกชน ไม่ใช่ความพยายามที่จะท้าทายโครงสร้างอ านาจเดิม แต่เป็น
ผลจากจุดเปลี่ยนทางประวัติศาสตร์ในวิกฤตเศรษฐกิจปี 2540 การเคลื่อนไหวของ
กลุ่มเกษตรกร และเงื่อนไขเชิงสถาบันของรัฐธรรมนูญฉบับปีพ.ศ. 2540 ท าให้
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคมต้องมีการจัดรูปแบบใหม่ ซึ่งนโยบายจ าน าข้าวท า
ให้เห็นภาพดังกล่าวชัดเจนยิ่งขึ้น และสืบต่อรูปแบบของโครงสร้างกระบวนการ
แทรกแซงกลไกราคาข้าวโดยใช้กลไกรัฐเป็นหลัก 

อย่างไรก็ดี ภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม ที่เน้นในเรื่องของการหาเสียง
สนับสนุนจากประชาชนผ่านความช่วยเหลือต่างๆ ของรัฐบาล จึงท าให้นโยบายจ าน าข้าวถูกรวมเป็น
แบบแผนเดียวกับรูปแบบของรัฐบาลที่พยายามที่จะผูกขาดระบบเศรษฐกิจ (monopolization) ให้
เข้ากับรัฐและกลุ่มใกล้ชิดรัฐบาลมากยิ่งข้ึน การรวมอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลางท าให้เกิดการสร้างเครือข่าย
ชุดใหม่ที่ไม่เอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มต่างๆใน 2 ด้าน 

1) กระบวนการค้าข้าวภายในประเทศถูกควบคุมโดยรัฐ เพราะรัฐเป็นผู้ออกเงื่อนไข
จ าน าข้าวว่ามีหน่วยธุรกิจประเภทใดบ้างสามารถเข้าร่วมโครงการได้ ท าให้กลุ่ม
ธุรกิจอ่ืนต้องหลุดออกไปจากวงโคจรของกระบวนการค้าข้าวโดยรัฐ และกลุ่มธุรกิจที่
หลุดจากวงจรเหล่านั้นอาจล่มสลายลง เพราะไม่สามารถค้าข้าวแข่งกับราคาจ าน า
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ของรัฐได้ เช่น ท่าข้าวและตลาดกลางสินค้าเกษตร เป็นต้น จึงน ามาสู่เงื่อนไนเพ่ือ
ความอยู่ในการเข้ามาสร้างปฏิสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการกับโรงสีในเงื่อนไขของรัฐ 
(ขอกล่าวละเอียดในส่วนเครือข่ายเชิงปฏิบัติการนโยบายจ าน าข้าวหัวข้อ 4) 

2) กระบวนการส่งออกข้าวไปสู่ตลาดโลก ถูกควบคุมจากการแข่งซึ่งข้าวของรัฐและการ
ดันราคาข้าวภายในประเทศให้สูงขึ้ง ส่งผลให้ภาคเอกชนผู้ส่งออกข้าวสามารถ
ส่งออกข้าวด้วยความยากล าบากมากขึ้นเพราะราคาข้าวภายในประเทศถูกดันให้สูง
จนไม่เกิดแรงจุงในให้กับภาคเอกชน แต่จะมีภาคเอกชนผู้ส่งออกที่ใกล้ชิดกับรัฐบาล
และพรรคการเมืองจนสามารถเข้าไปประมูลข้าวจากรัฐบาลได้ กระบวนการส่งออก
ข้าวจึงถูกท าให้รวมศูนย์เข้าสู่ส่วนกลางมากยิ่งขึ้น 

ด้วยเหตุนี้ นโยบายจ าน าข้าวแม้จะไม่ใช่ลักษณะของนโยบายประชานิยมในตัวของมันเอง แต่
ประชาธิปไตยแบบประชานิยมจะเป็นสถานการณ์ (circumstance) ในการก ากับความต้องการต่างๆ 
(preferences) ของตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่าย ให้พ่ึงพิงต่อรัฐและสร้างเป้าหมายที่เอ้ือประโยชน์กับ
พรรคการเมืองที่ได้รับประโยชน์จากรูปแบบของประชาธิปไตยแบบประชานิยมดังกล่าว 

แง่มุมหลักของบริบทแบบประชาธิปไตยแบบประชานิยมที่ส่งผลต่อนโยบายจ าน าข้าวคือ
ความพยายามท าให้นโยบายสาธารณะให้กลายเป็นการเมือง (politicization of public policy) 
กล่าวคือนโยบายจ าน าข้าวถูกท าให้เป็นนโยบายการเมืองในการสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่าง
ตัวแสดงต่างๆ ในกระบวนการค้าข้าว ทั้งภายในประเทศและระหว่างประเทศ ให้มีความสัมพันธ์ใน
ลักษณะที่เข้าสู่ศูนย์กลางและพ่ึงพิงการตัดสินใจของรัฐมากยิ่งขึ้น และภายใต้เงื่อนไขเชิงสถาบันของ
รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 ท าให้พรรคการเมืองสามารถควบคุมประเด็นทางนโยบายได้อย่างเบ็ดเสร็จ 
ความสัมพันธ์ระหว่างพรรคการเมืองและตัวแสดงในกระบวนการค้าข้าวจึงถูกจัดเรียงขึ้นใหม่ด้วย
นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาดหลังฤดูกาลผลิตปีพ.ศ. 2544/45 

เงื่อนไขเชิงสถาบันของรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 เป็นสาเหตุส าคัญในการสร้างบริบท
ประชาธิปไตยแบบประชานิยม ที่ส่งเสริมให้พรรคการเมืองสามารถควบคุมกลไกรัฐสภาด้วยเสียงข้าง
มาก เช่น การให้ระบบเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นระบบแบ่งเขตเบอร์เดียว (first past the 
post) และระบบบัญชีรายชื่อ (party list) ข้อก าหนดเกี่ยวกับการควบคุมสมาชิกพรรคการเมือง และ
การก าหนดเงื่อนไขในการขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีให้เข้มงวดมากขึ้นก็แสดงถึงความ
พยายามที่จะท าให้รัฐบาลมีเสถียรภาพในการก าหนดนโยบายสาธารณะมากยิ่งขึ้น ปัจจัยดังกล่าวท า
ให้การก าหนดนโยบายจ าน าข้าวตลอดช่วงรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร และพรรคไทยรักไทย สามารถ
ก าหนดโครงการจ าน าข้าวและน าเงื่อนไขต่างๆ มาปฏิบัติได้อย่างต่อเนื่อง 
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รัฐและพรรคการเมืองมีความสัมพันธ์กันภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม
สามารถดูตัวอย่างความสัมพันธ์จากรัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์คือนายวัฒนา เมืองสุข กับกลุ่มธุรกิจที่
ใกล้ชิดกับพรรคการเมือง ในการท าให้นโยบายเป็นการเมืองโดยใช้กลไกของ กนข. ว่า 

“...เป็นที่น่าแปลกใจมากว่า ก่อนที่ กนข. จะมีมติเห็นชอบมาตรการการ
รับจ าน าข้าวเปลือกปี 2548 ครั้งนี้ ปรากฎว่ามีบริษัทยักษ์ใหญ่ในวงการ
ค้าข้าว (มีทั้งโรงสี ไซโล และส่งออกข้าว) ได้เตรียมแผนการรับจ าน าข้าว
ครั้งนี้ไว้ล่วงหน้าแล้ว ที่ส าคัญบริษัทดังกล่าวเคยถูก อ.ต.ก.  แจ้งความ
ด าเนินคดีโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ทั้งนี้ แผนการของบริษัทดัง
กล่าวคือ เตรียมสร้างเครือข่ายในการรับจ าน าข้าวครั้งใหม่นี้ โดยมีการ
เรียกโรงสีต่างๆ ไปหารือว่าจะเป็นผู้ประสานงานให้เข้าร่วมโครงการรับ
จ าน าได้ โดยเรียกค่าใช้จ่ายจากโรงสีตันละ 200 บาท ซึ่งมีข่าวว่าโรงสี
กว่า 70 แห่ง ที่จะร่วมเป้นเครือข่ายกับโรงสีดังกล่าว และส่วนใหญ่หรือ
ประมาณ 40 ราย เป็นโรงสีที่ถูกแบล๊คลิสต์ เพราะเชื่อว่าจะไม่มีปัญหา 
เนื่องจากเป็นที่รู้กันในวงการว่าโรงสีและผู้ส่งออกกลุ่มนี้ใกล้ชิดกับผู้ใหญ่
ในกระทรวงพาณิชย์ หากมีการเรียกค่าใช้จ่ายในการด าเนินการกับโรงสี
ตันละ 200 บาทจริง นั่นเท่ากับว่า บริษัทดังกล่าวจะมีรายได้จากค่าหัว
คิวไม่ต่ ากว่า 400 ล้านบาท เพราะตั้งเป้าว่าจะรับจ าน าข้าวเปลือกครั้งนี้
ขั้นต่ า 2 ล้านตัน โครงการรับจ าน าข้าวครั้งนี้ส่งอาการให้เห็นว่าอาจจะมี
การทุจริตเกิดขึ้น เพราะหากเข้าร่วมจ าน ากับภาครัฐตามปกติ โรงสีจะมี
รายได้ประมาณตันละ 100 บาทเท่านั้น 

 นอกจากนี้ บริษัทดังกล่าวยังได้มีการหารือกับตัวแทนกลุ่มเกษตรกรใน
จังหวัดเพ่ือล๊อบบี้ให้ประธานกลุ่มเกษตรกรแต่ละจังหวัดท าเรื่องถึง
เจ้าหน้าที่การค้าภายในจังหวัด ก าหนดให้บริษัทดังกล่าวเข้าไปช่วยรับ
จ าน าข้าวเปลือก และให้เสนอจุดรวบรวมข้าวเปลือกนอกพ้ืนที่ด้วย โดย
อาศัยชื่อของประธานกลุ่มเกษตรกรแต่ละจังหวัด ซึ่งหลักเกณฑ์การรับ
จ าน าไดเปิดช่องไว้ให้กรณีท่ีจ าเป็น ที่ต้องผ่อนผันให้มีการเปิดจุดรับจ าน า
นอกพ้ืนที ่

 หากบริษัทดังกล่าวสามารถสร้างเครือข่ายการรับจ าน าข้าวครั้งนี้ได้ นั้น
หมายความว่า บริษัทดังกล่าวสามารถควบคุมกลไกการตลาดข้าวได้
เกือบทั้งระบบ ทั้งข้าวเปลือกและข้าวสาร…” (มติชน, 2547: 20) 
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ดังนั้น เครือข่ายเชิงนโยบายของนโยบายจ าน าข้าวจึงเกิดขึ้นได้ภายใต้บริบทของ
ประชาธิปไตยแบบประชานิยม และบริบทดังกล่าวได้ก าหนดความต้องการของตัวแสดงในภาคธุรกิจ
เอกชน ให้พยายามเข้าหาพรรคการเมืองและรัฐบาลมากยิ่งขึ้น เพราะพรรคการเมืองและรัฐบาลเป็น
ตัวแสดงหลักในการใช้กลไกเชิงนโยบายในการควบคุมกลไกราคาข้าว ปัญหาในอดีตที่ว่า “ไม่มีตลาด
ของรัฐแห่งใดท่ีภาคเอกชนเข้าไม่ถึง” (รังสรรค์, 2536: 4) จึงถูกเปลี่ยนมาเป็น “หากภาคเอกชนอยาก
ให้เข้าถึงตลาดมากยิ่งขึ้นต้องเข้าหารัฐ” เพราะรัฐสามารถแย่งพ้ืนที่ในกลไกตลาดค้าข้าวได้ 
ภาคเอกชนจึงต้องมาสร้างเครือข่ายกับรัฐหากต้องการที่จะบรรลุความต้องการของตนในกระบวนการ
ค้าข้าว นอกจากนี้ บริบททางการเมืองแบบประชานิยมที่ท าให้อ านาจรวมศูนย์เข้าสู่ส่วนกลางมาก
ยิ่งขึ้น ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงในระนาบเดียวกับกระบวนการค้าข้าวที่ต้องเข้ามาสร้างความสัมพันธ์
กับรัฐให้ใกล้ชิดขึ้นเช่นเดียวกัน 

     5.3.2 บทบาทของตัวแสดง ภายใต้เครือข่ายเชิงสถาบัน 

 ตัวแสดงที่อยู่ภายใต้เครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างการจัดเรียงสถาบันใหม่หลังนโยบายจ าน า
ข้าวปีพ.ศ. 2544/45 มีการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายจ าน าข้าวและมีการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและ
ผลประโยชน์ต่างๆ ภายใต้ข้อจ ากัดของสถาบันที่ก ากับทางเลือกของตัวแสดงให้ต้องเข้ามาอาศัยในการ
สร้างเครือข่ายจากการด าเนินการของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด หรือกล่าวในเชิง
ทฤษฎีสถาบันนิยมใหม่ได้ว่าพฤติกรรมทางเศรษฐกิจ (economic behavior) ในนโยบายราคาข้าว
ของตัวแสดงต่างๆ ไม่ได้ถูกก ากับด้วยปัจจัยทางเศรษฐกิจ แต่เป็นปัจจัยที่ไม่ใช่ภาคเศรษฐกิจ (non-
economic factor) ในการก ากับพฤติกรรมดังกล่าว ซึ่งปัจจัยที่ไม่ใช่เศรษฐกิจนั้น คือการจัดเรียง
เครือข่ายเชิงสถาบันทางการเมือง (political institutional arrangement) ที่ท าให้เกิดแบบแผน
ความสัมพันธ์ในการด าเนินนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด การสร้างความสัมพันธ์ใน
เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวประกอบไปด้วยตัวแสดงหลัก 4 กลุ่ม ประกอบด้วย รัฐบาล
ที่มีพรรคไทยรักไทยเป็นการแกนน าในการควบคุมการบริหาร กลไกองคาพยพของรัฐ (state entity) 
อย่างหน่วยงานราชการต่างๆ กลุ่มโรงสีภายใต้เงื่อนไขของนโยบายรับจ าน าข้าว และกลุ่มธุรกิจส่งออก
ข้าวเข้าสู่ตลาดต่างประเทศท่ีมีความใกล้ชิดกับรัฐบาล 

 กลุ่มแรก รัฐบาลภายใต้การน าของพรรคไทยรักไทย ตลอดช่วงเวลาตั้งปี พ.ศ. 2544 เป็นต้น
มา นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด คณะกรรมการนโยบาข้าวและมาตรการข้าว (กนข.) เป็น
คณะกรรมการที่ควบคุมมาตรการต่างๆ ในการรับจ าน าข้าว ผ่านกรอบแนวคิดของพรรคไทยรั กไทย
คือการบูรณาการการบริหารงานระหว่าง 3 กระทรวงหลัก คือ กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงการคลัง 
และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ผ่านกลุ่มผู้บริหารที่มาจากพรรคไทยรักไทย ตามตารางที่ 5.4 พบว่า
ในช่วงปี พ.ศ. 2544-2549 รัฐมนตรีทั้งหมดจากทั้งสามกระทรวงมาจากพรรคเพ่ือไทย ทั้งในช่ว ง
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รัฐบาลผสมปี พ.ศ. 2544 และรัฐบาลพรรคเดียวปี พ.ศ. 2548 การเปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีที่ไม่ใช่พรรค
เพ่ือไทยจึงเกิดข้ึนหลังจากการรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ซึ่งเป็นช่วงที่นโยบายจ าน าข้าวได้
ถูกปรับลดลงให้ใกล้เคียงกับราคาตลาดมากขึ้นรัฐมนตรีกระทรวงการคลังอย่างม.ร.ว. ปรีดิยาธร เท
วกุล (โปรดดูการเปลี่ยนแปลงของนโยบายจ าน าข้าวช่วงปี พ.ศ. 2544-2551 ให้ตารางที่ 5.5) 

ตารางท่ี 5. 4 รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์ กระทรวงการคลัง และกระทรวงเกษตรฯ ช่วงปี พ.ศ. 
2544-2551 

ปี กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรฯ 

2544 นายอดิศัย โพธารามิก นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ นายชูชีพ หาญสวัสดิ์ 

2545 นายอดิศัย โพธารามิก นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ นายชูชีพ หาญสวัสดิ์/ 

นายสรอรรถ กลิ่นประทุม 

2546 นายอดิศัย โพธารามิก/ 

นายวัฒนา เมืองสุข 

นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ นายสรอรรถ กลิ่นประทุม/ 

นายสมศักดิ์ เทพสุทิน 

2547 นายวัฒนา เมืองสุข นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ นายสมศักดิ์ เทพสุทิน/ 

นายวันมูหะมัดนอร์ มะทา 

2548 นายวัฒนา เมืองสุข/ 

นายทนง พิทยะ/ 

นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ 

นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์/ 

นายทนง พิทยะ 

นายวันมูหะมัดนอร์ มะทา/ 

คุณหญิงสุดารัตน์  เกยุรา
พันธุ์ 

2549 นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์/ 

นายเกริกไกร จีระแพทย์ 

นายทนง พิทยะ/ 

ม.ร.ว. ปรีดิยาธร เทวกุล 

คุณหญิงสุดารัตน์  เกยุรา
พันธุ์/ 

นายธีระ สูตะบุตร 

2550 นายเกริกไกร จีระแพทย์ ม.ร.ว. ปรีดิยาธร เทวกุล/ 

น า ย ฉ ล อ ง ภ พ  สุ สั ง ก ร์
กาญจน ์

นายธีระ สูตะบุตร 
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2551 นายเกริกไกร จีระแพทย์/ 

นายมิ่งขวัญ แสงสุวรรณ/ 

นายไชยา สะสมทรัพย์/  

นางพรทิวา นาคาศัย 

น า ย ฉ ล อ ง ภ พ  สุ สั ง ก ร์
กาญจน ์

/นายสุชาติ ธาดาธ ารงเวช 

/นายกรณ์ จาติกวณิช 

นายธีระ สูตะบุตร/ 

นายสมศักดิ์ ปริศนานันท
กุล/ 

นายธีระ วงศ์สมุทร 

 ลักษณะของรัฐบาลและคณะกรรมการที่ดูแลเรื่องนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคา
ตลาดนั้น ท าให้ เห็นลักษณะของรัฐบาลแบบพรรคการเมืองพรรคเดียวเป็นผ่านน า ( party-
government) โดยพรรคไทยรักไทย แต่ยังไม่ถึงขนาดผูกขาดแบบรัฐแบบพรรคเดียว (party-state) 
แบบประเทศจีน อย่างไรก็ดี กนข. จึงเป็นภาพสะท้อนลักษณะของการตัดสินใจในกระบวนการ
นโยบายจ าน าข้าวที่มีลักษณะเป็นการตัดสินใจบนฐานของพรรคการเมืองคือพรรคไทยรักไทย ไม่ได้มี
ลักษณะเป็นนโยบายส่วนบุคคลจากผู้น าหรือนโยบายจากกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองกลุ่มอ่ืน 
แสดงให้เห็นว่ากลไกของพรรคเพ่ือไทยสามารถผูดขาดเครือข่ายเชิงสถาบันการนโยบายจ าน าข้างหลัก
ปี พ.ศ. 2549 ได้มากพอสมควร 

กลุ่มท่ีสอง องคาพยพของรัฐ (state entities) ในการด าเนินกระบวนการนโยบายข้าว ทั้งใน
ด้านการน าเข้าข้าวเข้าสู่ระบบ และการระบายข้าว กลุ่มหน่วยงานราชการนี้เป็นตัวแสดงส าคัญในการ
ปรับตัวของรัฐไปสู่การท าหน้าที่ผู้ประกอบการค้าข้าวในกระบวนการค้าข้าวของไทยหลังนโยบายจ าน า
ข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด สามารถจ าแนกพิจารณาเป็น 2 ส่วนดังนี้ 

1) ส่วนของการน าเข้าข้าวเข้าสู่ระบบการค้าข้าวโดยรัฐ ประกอบไปด้วย  อคส. และ 
อ.ต.ก. ในการท าสัญญากับเอกชนในการเปิดจุดรับฝากข้าวและท าสัญญาสีแปร
สภาพข้าว การหาโกดังกลางในการเก็บผลผลิต การจ้างเซอร์เวเยอร์ (surveyors) 
ในการเป็นหน่วยงานเอกชนเพ่ือท าการตรวจสอบจากภายนอก และหน่วยงาน
ส าหรับการตรวจสอบคุณภาพของข้าว กลไกของรัฐในส่วนนี้จึ งเป็นด้านของการน า
ข้าวเข้าสู่กระบวนการรับจ าน า โดยความสัมพันธ์หลักคือการสร้างเครือข่ายกับกลุ่ม
เอกชนภายในประเทศ คือ กลุ่มโรงสีข้าว เพ่ือวางข้อก าหนดเกี่ยวกับเงื่อนไขของ
โรงสี และหลักเกณฑ์รายละเอียดต่างๆ ในการเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของโครงการรับ
จ าน า เช่น เงินค่าวางประกัน ความสามารถในการสีแปรของโรงสี เป็นต้น 

2) ส่วนของการระบายข้าวโดยรัฐ กลไกหลักในการรับผิดชอบคือกระทรวงพาณิชย์ 
และคณะอนุกรรมการพิจารณาระบายข้าวประกอบด้วยผู้แทนกรมการค้าภายใน 
ผู้แทน กรมการค้าต่างประเทศ ธ.ก.ส. อคส. และ อ.ต.ก. มีหน้าที่หลักในการหา
ตลาดเพ่ือระบายข้าวที่อยู่ในโกดังของรัฐบาล ซึ่งมีวิธีการหลายอย่าง เช่น การเปิด
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ประมูลภายในประเทศ การค้าระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล (G to G) การท าข้างถุงธง
ฟ้าขายภายในประเทศ และการขายข้าวในตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้า (AFET) 
ความสัมพันธ์หลักของกลไกรัฐด้านการระบายข้าวในเครือข่าย คือ กลุ่มธุรกิจบริษัท
ส่งออกข้าว และหน่วยงานทางราชการที่ท าหน้าที่เก็บข้าวในโกดังของรัฐ 

 กลุ่มท่ีสาม กลุ่มโรงสีข้าวภายใต้เงื่อนไขของนโยบายข้าว เป็นกลุ่มภาคเอกชนที่เป็นกลไกหลัก
ของรัฐในการท าหน้าที่รับข้าวเข้าสู่กระบวนการรับจ าน า โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดราคาข้าวใน
ราคาที่สูงกว่าราคาตลาด ท าให้โรงสี ซึ่งเป็นหน่วยธุรกิจเอกชนไม่สามารถแข่งขันทางราคากับรัฐได้ 
ทางเลือกของโรงสีจึงคือการเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ (state mechanism) ดังที่กล่าวไว้ในบท
ที่ 4 การเข้ามาเป็นเครือข่ายกับรัฐในด้านของการเป็นจุดรับฝากข้าวนั้น กลุ่มโรง สีต้องสร้าง
ความสัมพันธ์กับหน่วยงานของรัฐที่ท าหน้าที่รับเก็บข้าวและ ธ.ก.ส. โดยโรงสีที่เข้าร่วมเป็นจุดรับฝาก
ข้าวได้นั้นจะต้องมีองค์ประกอบครบเงื่อนไขตามมาตรการจ าน าข้าวที่แตกต่างกันในแต่ละปี ทั้งในด้าน
เงินวางประกัน พ้ืนที่ขอบเขตในการตั้งเป็นจุดรับฝากข้าว หลักเกณฑ์พ้ืนฐานเกี่ยวกับความสามารถใน
การเก็บ และการสีแปรสภาพต่างๆ อย่างไรก็ดี โรงสีเป็นตัวแสดงที่ท างานในระดับพ้ืนที่ปฏิบัติการ
มากกว่าในระดับชาติ ดังนั้น จะขอกล่าวในรายละเอียดในส่วนท้ายของบทนี้ในกรณีศึกษาพ้ืนที่
พิษณุโลก 

 กลุ่มที่สี่ กลุ่มธุรกิจส่งออกข้าวที่มีความใกล้ชิดกับรัฐบาล ขอกล่าวถึงตัวแสดงส าคัญที่สุด
ในช่วงหลังการก าหนดนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดในปี พ.ศ. 2544/45 คือ บริษัท 
เพรซิเดนท์ อะกริเทรดดิ้ง จ ากัด แม้ว่าจะเพ่ิงก่อตั้งเมื่อปี พ.ศ. 2535 (เทียบกับนครหลวงค้าข้าว ซุ้น
ฮ้ัวเซ่งไรซ์ ถือว่าใหม่มาก) แต่ก็เป็นบริษัทผู้ส่งออกข้าวล าดับต้นๆ ในปีพ.ศ. 2544 ส่งออกได้สูงเป็น
อันดับ 6 ของประเทศ ประมาณ 270,000 ตัน บริษัทนี้โด่งดังเป็นที่รู้จักของคนทั่วไปเมื่อสามารถชนะ
ยักษ์ใหญ่คว้าโควตาส่งออกข้าว 500,000 ตัน จาก อ.ต.ก. ให้แก่ Bulog ในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 
254515 

                                                           
15

 เมื่อประมำณกลำงปี พ.ศ. 2545 เกิดข่ำวอือ้ฉำวในวงกำรค้ำข้ำว กรณีอ.ต.ก. ท ำข้อตกลงขำยข้ำว 15% จ ำนวน 500,00 

ตนั มลูคำ่ประมำณ 4,000 ล้ำนบำท ให้แก่องค์กำรส ำรองอำหำรแห่งอินโดนิเซีย (Bulog) แต ่อ.ต.ก. ไม่ได้เป็นผู้ด ำเนินกำรเอง 

แตก่ลบัมอบหมำยให้ บริษัท เพรซิเดนท์ อะกริเทรดดิง้ จ ำกดั เป็นผู้ส่งมอบแทน โดย อ.ต.ก. ได้ค่ำหวัคิวจำกเอกชนตนัละ 21 

บำท 

 ข้อตกลงกำรซือ้ขำยข้ำวระหว่ำง อ.ต.ก. กบั Bulog เกิดขึน้จำกบนัทึกข้อตกลงกำรค้ำระบบหักบญัชี (account-

trade) ระหว่ำง อ.ต.ก. กับ Bulog ท่ีท ำขึน้วนัท่ี 7 มิถุนำยน 2545 ณ ท ำเนียบรัฐบำล มีนำยพิทกัษ์ อินทรวิทยนนัท์ รอง

นำยกรัฐมนตรีไทยในขณะนัน้ และมีนำยมำดำมี รินี ซีวนัดี รัฐมนตรีอุตสำหกรรมและกำรค้ำ เป็นสกัชีพยำน ณ ตอนแรก 
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 นายอภิชาติ จันทร์สกุลพร กรรมการผู้จัดการใหญ่ บริษัท เพรซิเดนท์ อะกริเทรดดิ้ง จ ากัด 
ยังเป็นกรรมการบริษัทสยามสิกิจไซโล ทุนจดทะเบียน 400 ล้านบาท สยามไรซ์ ลอจิสติคส์ ท าธุรกิจ
ขนส่ง ทุนจดทะเบียน 50 ล้านบาท และนายอภิชาติ เคยเป็นกรรมการบริษัท ขจรราษฎร์ ร่วมกันนาง
ฉวีวรรณ ขจรประศาสน์ ภริยาของ พล.ต.สนั่น ขจรประศาสน์ ประธานคณะกรรมการเลือกตั้งพรรค
ประชาธิปัตย์ แต่บริษัทดังกล่าวได้จดทะเบียนเลิกบริษัทไปตั้งแต่วันที่ 11 เมษายน 2531  

 ส าหรับบริษัท เพรซิเดนท์ อะกริเทรดดิ้ง จ ากัด เมื่อตรวจสอบจากกรมพัฒนาธุรกิจการค้า 
พบว่านายอภิชาติและกลุ่มเครือญาติ ถือหุ้นอยู่ประมาณ 37% แต่ผู้ถือหุ้นใหญ่คือ บริษัท เพรซิเดนท์
ไรซ์โปรดักส์ จ ากัด (มหาชน) มีหุ้น 51% ขณะที่ไทยเพรซิเดนท์ฟูดส์ เจ้าของผลิตภัณฑ์มาม่าถืออยู่ 
10% ขณะที่บริษัท เพรซิเดนท์ไรซ์โปรดักส์ จ ากัด (มหาชน) มีบริษัท เพรซิเดนท์ โฮลดิ้ง จ ากัด เป็นผู้
ถือหุ้นอยู่ถึง 32.9% บริษัท เพรซิเดนท์ โฮลดิ้ง จ ากัด เป็นเครือข่ายหนึ่งของสหพัฒน์กรุ๊ป ผู้ผลิตและ
จ าหน่ายสินค้าอุปโภคบริโภครายใหญ่ของไทย เช่น บะหมี่กึ่งส าเร็จรูป เป็นต้น 

                                                                                                                                                                      

Bulog ต้องกำรเพียง 200,000 ตนั แต่ปรำกฎว่ำวนัท่ี 3 กรกฎำคม Bulog ส่งหนงัสือแจ้งรัฐบำลไทยว่ำต้องกำรซือ้ข้ำว 15% 

จ ำนวน 500,000 ตนั เกินกวำ่จ ำนวนท่ีก ำหนดไว้เดิม แทนท่ี อ.ต.ก. เป็นผู้จดัส่งข้ำวจ ำนวนดงักล่ำวให้แก่ Bulog โดยตรง แต่

กลบัประกำศสรรหำเอกชนผู้สง่ออกข้ำวให้อินโดนิเซีย ปรำกฎว่ำมีผู้ส่งออกรำยใหญ่ 10 รำย รวมทัง้ บริษัท เพรซิเดนท์ อะกริ

เทรดดิง้ จ ำกดั เสนอตวัท่ีจะจดัส่งข้ำว และปรำกฎว่ำทำง Bulog เลือกซองของ บริษัท เพรซิเดนท์ อะกริเทรดดิง้ จ ำกดั และ

เรียกบริษัทดงักล่ำวไปเจรจำเพียงไม่นำน ก็ตกลงรำคำกันได้ท่ี 198 เหรียญสหรัฐต่อตนั โดยต้องทยอยส่งมอบข้ำวให้แก่ 

Bulog ให้เสร็จสิน้ภำยในในเวลำ 11 เดือน หรือกรกฎำคม 2546 

 ผู้ ท่ีมีบทบำทส ำคญัในกำรผลกัดนัให้เกิดข้อตกลงขำยข้ำวระหวำ่ง อ.ต.ก. กบั Bulog คือ นำยวฒันำ เมืองสขุ ซึ่งใน

ขณะนัน้ด ำรงต ำแหน่งเป็นรองเลขำธิกำรนำยกรัฐมนตรีท ำหน้ำท่ีเป็นเลขำฯของนำยพิทกัษ์ อินทรวิทยนนัท์  เมื่อได้รับแจ้งจำก 

Bulog ว่ำต้องกำรซือ้ข้ำวจ ำนวน 500,000 ตนั นำยวฒันำเป็นผู้ท ำหนงัสือแจ้ง อ.ต.ก. ให้เป็นผู้ด ำเนินกำร เช่นเดียวกัน 

หลงัจำกท่ี อ.ต.ก. ลงนำมในสญัญำซือ้ขำยข้ำว 500,000 ตวั กบั Bulog เมื่อวนัท่ี 23 กรกฎำคม นำยวฒันำเป็นผู้ส่งเร่ืองให้ 

พ.ต.ท.ทกัษิณ น ำเข้ำคณะรัฐมนตรีเพื่อรับทรำบในวนัท่ี 30 กรกฎำคม (ข้ำวปลอมปะปนในโกดงัของ บริษัท สยำมกสิกจไรซ์

มิลล์ จ ำกดั มีกรรมกำรบริษัท 2 คน คือ นำยพิพฒั พะเนียงเวทย์ ผู้บริหำรบริษัทผลิตบะหมี่กึ่งส ำเร็จรูปมำม่ำ และนำยอภิชำติ 

จทันร์สกลุพร ผู้ซึง่เป็นกรรมกำรผู้จดักำรบริษัท เพรซิเดนท์ อะกริเทรดดิง้ จ ำกดั) 

 อย่ำงไรก็ตำม บริษัท เพรซิเดนท์ฯ ไมส่ำมำรถส่งมอบข้ำว หรือทำง Bulog ไม่สำมำรถรับมอบข้ำวจำกบริษัทได้เต็ม

ตำมจ ำนวน 500,000 ตนั จึงเป็นผลท ำให้บริษัท เพรซิเดนท์ฯ ขำดทุนจำกกำรค้ำงวดนี ้ทัง้ๆท่ีเดิมคำดว่ำจะได้ก ำไรไม่ต ่ำกว่ำ 

100 ล้ำนบำท จำกกำรซือ้ขำยจำก อ.ต.ก. ในรำคำประมำณ 180 เหรียญต่อตนั แต่น ำไปขำยให้แก่ Bulog ถึง 198 เหรียญต่อ

ตนั (มติชน, 2547: 2) 

 

 



164 
 

ความใกล้ชิดระหว่างรัฐบาลกับกลุ่มธุรกิจส่งออกสามารถยกตัวอย่างที่เห็นได้ชัดจาก
ความสัมพันธ์ระหว่างนายวัฒนา เมืองสุข และนายอภิชาติ จันทร์สกุลพร ประเด็นคือบริษัท เพรซิ
เดนท์ อะกริ เทรดดิ้ง จ ากัด โดยไม่ตั้งใจ เนื่องจากเป็นผู้เก็บข้าวไว้กว่า 2.6 ล้านตัน หลังจากชนะการ
ประมูลข้าวจากรัฐบาลเมื่อเดือน ธ.ค. 2546 ประมาณ 9 แสนตัน และเมื่อเดือน พ.ค. 2547 ทั้งหมด 
1.78 ล้านตัน โดยนายปราโมทย์ วานิชานนท์ นายกสมาคมโรงสีข้าวไทย ชี้ให้เห็นปัญหาว่า 

“...วันนี้มันเป็นเรื่องที่เจตนาจะผูกขาดธุรกิจการค้าข้าว ใครได้เป็นผู้
ผูกขาดหมายความว่าคนๆนั้นจะ release เงินภาษีของประชาชนมาสร้าง
ความร่ ารวยได้ง่ายๆ เพราะอะไร รัฐมนตรีต้องนักเลงพอ เขาเคยประกาศ
ต่อหน้าผม ต่อหน้าคุณวิชัย ศรีประเสริญ นายกสมาคมผู้ส่งออกข้าว บอก
ว่าต้องการอยากจะเห็นว่ามีผู้ส่งออกแค่ 2 ราย 3 ราย การที่พูดแบบนั้น
ขณะที่เรามีผู้ส่งออกในประเทศไม่ต่ ากว่า 150-160 ราย ขายข้าวปีหนึ่ง 8-
9 ล้านตัน เขามีผู้ค้ากันมา 10-20 ปี จะดีจะชั่วเค้าจะตัดราคาแข่งกัน
หรือไม่เป็นหน้าที่ที่รัฐบาลจะต้องไปก ากับดูแล...” (ไทยโพสต์, 2547: 6) 

 อย่างไรก็ดี นอกจากบริษัท เพรซิเดนท์ อะกริเทรดดิ้ง จ ากัด ก็ยังมีบริษัทค้าข้าวในกลุ่ม 5 
เสือผู้ส่งออกที่สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในเครือข่ายเชิงสถาบันดังกล่าว แต่ไม่ใช่ตัวแสดงน าที่มีความ
ใกล้ชิดกับพรรคการเมืองอย่างการประมูลข้าวในโกดังรัฐบาลปี พ.ศ. 2548 ในโครงการรับจ าน าข้าว 
รัฐบาลประกาศให้บริษัทข้าวไชยพรเป็นผู้ชนะการประมูลในปริมาณ 1.83 แสนตัน จากปริมาณเปิด
ประมูล 5.4 แสนตัน เป็นการประมูลครั้งแรกภายใต้การน าของนายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ รอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และประธาน กนข. การประมูลครั้งนี้อาจเป็น
เพียงความต้องการปรับภาพการประมูลข้าว ทุกครั้งที่เต็มไปด้วยการต่อรองกลุ่ มธุรกิจที่ใกล้ชิดกับ
รัฐบาลและได้ผู้ส่งออกไปเพียงรายเดียว คือบริษัท เพรซซิเดนท์ฯ ที่ท าให้เกิดการผูกขาดที่แปรสภาพ
จากมือของรัฐไปสู่มือของภาคเอกชน นอกจากนี้ยังมีกลุ่มพงษ์ลาภ ของนายสมพงษ์ กิตติเลียงลาภ 
กลุ่มซีพีอย่างซีพีอินเตอร์เทรด – ข้าวตราฉัตร และกลุ่มเอเชียโกลเดนท์ไรซ์ด้วย 

 เครือข่ายเชิงสถาบันดังกล่าวได้ท าการเจรจาต่อรองและจ ากัดทางเลือกนโยบายของตัวแสดง 
(institutionalized network of policy choices) โดยทางเลือกนโยบายจ าน าข้าวท าให้
กระบวนการค้าข้าวได้มีการแบ่งบันทรัพยากรและผลประโยชน์กันภาคในเครือข่ายของตัวแสดงที่ ได้
กล่าวไว้ข้างต้น เช่นเดียวกับกรณีที่รัฐบาลท าการเปิดประมูลข้าวที่ได้มาจากการรับจ าน าในปี พ.ศ. 
2547 และบริษัท เพรสซิเดนท์ อะกรี เทรดดิ้ง จ ากัด ที่มีความใกล้ชิดกับผู้น าพรรคการเมืองในรัฐบาล
อย่างนายวัฒนา เมืองสุข สามารถประสบความส าเร็จในการประมูลข้าวในโกดังของรั ฐบาลจ านวน 
1.68 ล้านตัน 
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 ดังนั้น ตัวแสดงต่างๆ ในเครือข่ายเชิงสถาบันจึงมีการพ่ึงพาอาศัยระหว่างกันด้วยการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ภายในเครือข่าย โดยมีรัฐบาลและพรรคการเมืองเป็น
ศูนย์กลางของเครือข่ายดังกล่าว การเข้ามาจัดเรียงความสัมพันธ์ระหว่างกันนี้สอดคล้ องกับการ
ก าหนดนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด ท าให้กลไกตลาดในสภาวะปกติไม่สามารถเป็นแรง
กระตุ้น (incentives) ในการตัดสินใจของตัวแสดง แต่ปัจจัยเครือข่ายเชิงสถาบันการเมืองเป็นแรง
กระตุ้นให้รัฐบาล พรรคการเมือง องคาพยพของรัฐต่างๆ ได้เข้ามาร่วมมือสร้างแบบแผนความสัมพันธ์
กันโรงสีกลุ่มธุรกิจค้าข้าวภาคในประเทศและกลุ่มธุรกิจส่งออกข้าวสู่ต่างประเทศ การตัดสินใจดังกล่าว
จึงท าให้เห็นว่าพฤติกรรมในนโยบายเศรษฐกิจถูกก าหนดโดยการตัดสินใจทางการเมืองของตัวแสดง
ต่างๆ 

      5.3.3 บรรทัดฐานของเครือข่ายเชิงสถาบันและข้อก ากับระหว่างตัวแสดง 

 เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด มีบรรทัดฐาน 
(norms) ของเครือข่ายที่คอยก ากับการตัดสินใจของตัวแสดงในลักษณะของการวางหลักเกณฑ์การอยู่
ร่วมกันภายในเครือข่ายและความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ว่าต้องปฏิบัติต่อกันอย่างใน
กระบวนการของนโยบายจ าน าข้าว และการตัดสินใจของตัวแสดงจะถูกจ ากัดด้วยบรรทัดฐานนี้ท าให้
ไม่มีตัวแสดงใดที่จะสามารถได้รับผลประโยชน์สูงสุด (maximizing interest) แต่ผลประโยชน์ที่ได้
ขึ้นอยู่กับการแบ่งปันทรัพยากรของตัวแสดงต่างๆ ในเครือข่ายที่ลงตัวและยอมรับได้ ( satisfying 
interest) ของตัวแสดงทุกกลุ่ม 

ตารางท่ี 5. 5 การเปลี่ยนแปลงของนโยบายจ าน าข้าวช่วงปี พ.ศ. 2544 - 2552 

ปี เงื่อนไข/มาตรการ 

2544 เริ่มรับจ าน าข้าวเปลือกนาปรังเป็นปีแรก ภายใต้รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร 

2544/45 เพ่ิมเป้าหมายการรับจ าน าจาก 2.5 ล้านตัน เป็น 8.7 ล้านตัน ด้วยวงเงินกู้ร้อยละ 100 
ของราคาเป้าหมายน า 

2547/48 เพ่ิมเป้าหมายการรับจ าน าเป็น 9 ล้านตัน และก าหนดราคาเป้าหมายน าหรือราคารับ
จ าน าให้สูงกว่าราคาตลาดร้อยละ 30 

2549/50 รัฐบาลหลังรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 คือ รัฐบาลสุรยุทธ จุลานนท์ และ 
ม.ร.ว. ปรีดียาธร เทวกุล รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ได้ท า
การลดราคาจ าน าลงมาให้ใกล้เคียงกับราคาตลาด โดยลดจากเดิมร้อยละ 10 
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2551 รัฐบาลพรรคพลังประชาชน โดยนายกรัฐมนตรีสมัคร สุนทรเวช ได้ปรับขึ้นราคารับจ าน า
ข้าวสูงขึ้นเป็นตันละ 14,000 บาท ส าหรับข้าวนาปรับปี พ.ศ. 2551 และ 12,000 บาท 
ส าหรับข้าวนาปี พ.ศ. 2551/52 

2552 รัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์ โดยนายกรัฐมนตรีอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ได้ก าหนดคราคาจ าน า
ข้าวนาปรังตันละ 11,800 บาท และเปลี่ยนนโยบายจากจ าน าข้าวไปเป็นนโยบาย
ประกันราคาข้าวในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2552 

 (ท่ีมา ปรับปรุงจาก นิพนธ์ และจติรกร, 2553: 11) 

 บรรทัดฐานของเครือข่ายเริ่มต้นจากการวางข้อก าหนดเชิงสถาบันเกี่ยวกับกระบวนการ
ทั้งหลายในนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด ตามที่แสดงให้เห็นในตารางที่ 5.5 เงื่อนไขที่
เปลี่ยนแปลงไปส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ โดยมีบรรทัดฐานหลัก 3 ประการคือ 

1) รัฐจะเข้ามาสร้างความสัมพันธ์กับภาคเอกชน ทั้งฝั่งโรงสีและบริษัทส่งออก โดยรัฐ
จะใช้กลไกของพรรคการเมืองเป็นหลักในการวางแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างกัน 
ผ่านความสัมพันธ์ที่เป็นทางการคือเงื่อนไขต่างๆ ที่ กนข. ก าหนด และความสัมพันธ์
อย่างไม่เป็นทางการคือความใกล้ชิดกับบุคคลส าคัญในพรรคไทยรักไทย ทั้งนี้ 
บรรทัดฐานดังกล่าวได้ครอบคลุมการตัดสินของทั้งรัฐบาล พรรคการเมือง และ
องคาพยพต่างๆ ของรัฐบาลด้วย 

2) ภาคเอกชน ทั้งฝั่งโรงสีและบริษัทส่งออก หากต้องการเข้ามาเป็นเครือข่ายและใช้
ทรัพยากรภายในเครือข่ายจะต้องกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ ที่ไม่ได้ท าหน้าที่
ของบริษัทเอกชนในกลไกตลาด แต่เป็นการปฏิบัติตามเงื่อนไขข้อกฎหมายของ
รัฐบาลพฤติกรรมการตัดสินใจของภาคเอกชนจึงไม่ได้ขึ้นอยู่กับการเปลี่ยนแปลงของ
ราคาข้าวในกลไกตลาดเพียงอย่างเดียว แต่ขึ้นอยู่กับเงื่อนไขของก าหนดของรัฐบาล
เป็นส าคัญด้วย 

3) ทรัพยากรและผลประโยชน์ที่มีอยู่ในเครือข่าย จะมีการแลกเปลี่ยนผ่านข้อก าหนด
เรื่อง “ประกาศราคาจ าน า” ซึ่งต้องมีการก าหนดใหม่ทุกปี การบูรณาการ
ภาคเอกชนในส่วนของทรัพยากรจึงท าให้ลักษณะของการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ 
จ าแนกได้ 2 ด้าน คือ ด้านที่เป็นทางการคือผลประโยชน์จากการเข้าร่วมโครงการ
และผลประโยชน์จากข้อกฎหมาย และด้านที่ไม่เป็นทางการ เช่น การทุจริต
คอรัปชั่น การใช้ความสัมพันธ์ใกล้ชิดในการเข้าถึงสินค้าข้าวของรัฐบาล เป็นต้น โดย
บรรทัดฐานดังกล่าวจะมีพรรคการเมืองเป็นศูนย์กลางของความสัมพันธ์ในเครือข่าย 
การจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชน์จึงมีลักษณะจ ากัดหรือกระจุกอยู่ในกลุ่ม
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เครือข่าย มากกว่าการกระจายผลประโยชน์ให้กับตัวแสดงอ่ืนๆ ในกระบวนการ
นโยบาย 

 บรรทัดฐานของเครือข่ายดังกล่าวไม่ได้เกิดขึ้นอย่างราบรื่น แต่ต้องพบกับความท้าทายต่างๆ 
มากมายเก่ียวกับการเปลี่ยนบทบาทของรัฐทางการเมือง มาสู่การเป็นรัฐที่ท าหน้าที่ของผู้ประกอบการ
ค้าข้าว โดย นายวิชัย ศรีประเสริฐ นายกสมาคมผู้ส่งข้าวออกต่างประเทศ ให้สัมภาษณ์ในปี พ.ศ. 
2548 ว่า 

“...ถ้ามีความต้องการข้าว พ่อค้าทุกคนแข่งขันแย่งกันซื้อ ราคาข้าวก็ขึ้น 
ถ้าแย่งกันขายราคาข้าวก็ตก ความเหมาะสม ความยุติธรรม มันมาถึงก็
ต่อเมื่อมีการแข่งขันกัน เพราะฉะนั้น เราจึงเชื่อว่าการผูกขาดเป็นเรื่องที่ไม่
ดีส าหรับเกษตรกร ถ้ามีการแข่งขันมันจะดีกับเกษตรกรเอง ต้องเปิดให้มี
การแข่งขันเสรี ถ้าไม่แข่งขันกันแล้ว เหลือผู้ซื้อคนเดียว เกษตรกรจะได้
ราคาข้าวดีได้อย่างไร มีใครจะใจบุญซื้อข้าวแพงๆ ถ้าเหลือผู้ซื้อผู้ขายเป็น
คนเดียวกัน จะเป็นอันตรายกับเกษตรกรมาก...” (ประชาชาติธุรกิจ, 
2548: 12) 

 ดังนั้น เห็นได้ว่าการสร้างบรรทัดฐานในเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่
สูงกว่าราคาตลาด ถูกสร้างขึ้นจากกระบวนการตัดสินใจนโยบายจ าน าข้าวโดยมีรัฐบาลและพรรค
การเมืองอย่างพรรคไทยรักไทยเป็นใจกลางความสัมพันธ์ของเครือข่าย โดยมีภาคเอกชนทั้งโรงสี
ภายในประเทศและบริษัทส่งออกข้าว เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ และหน่วยงานของรัฐทั้งในด้าน
การรับฝากข้าวและการระบายข้าว เข้าร่วมเป็นส่วนหนึ่งของเครือข่ายภายใต้การก ากับของบรรทัด
ฐานดังกล่าว 

      5.3.4 ปัจจัยย้อนกลับของการด ารงอยู่ของนโยบายจ าน าข้าว ภายใต้เครือข่ายเชิงสถาบัน 

 ในกระบวนการตัดสินใจนโยบายรับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด ที่ท าให้เกิดการ
สร้างเครือข่ายเชิงสถาบันะระหว่างรัฐและภาคเอกชน เพ่ือเป็นเครือข่ายในการแบ่งปันทรัพยากรและ
ผลประโยชน์ โดยมีบรรทัดฐานเฉพาะในการก าหนดการตัดสินใจของแต่ละตัวแสดง ท าให้เห็นว่าการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับเศรษฐกิจและราคาข้าว เป็นผลจากปัจจัยทางการเมืองของการจัดเรียงสถาบันใหม่
หลังปี พ.ศ. 2544/45 ผลผลิตของเครือข่ายดังกล่าวคือ “นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคา
ตลาด” ส่งผลให้เกิดเงื่อนไขส าคัญของการจัดเรียงสถาบัน คือ “ปัจจัยย้อนกลับ” (feedback) เข้าสู่
เครือข่าย โดยปัจจัยย้อนกลับจะเป็นทั้งสิ่งที่ท าให้เครือข่ายต้องมีการทบทวนโครงการรับจ าน าข้าว 
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ปรับปรุงเงื่อนไขต่างๆ และเป็นสิ่งที่คอยสนับสนุนให้เกิดนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด
ต่อไป 

 ในทางทฤษฎีของสถาบันนิยมใหม่ ผลสะท้อนกลับ (feedback effects) เป็นกลไกในการ
สร้างโครงสร้างแรงจุงใจของตัวแสดง (incentive structure) ในการเข้ามาสร้างความสัมพันธ์ใน
เครือข่ายของนโยบายจ าน าข้าว คือ เป็นโครงสร้างที่จุงใจตัวแสดงต่างๆ ใน 3 ด้านส าคัญ คือ 

1) แรงจุงใจที่ท าให้เกิดความร่วมมือ (collaboration) ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ใน
เครือข่าย ผลสะท้อนกลับจึงยึดโยงให้ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ มีความ
ใกล้ชิดกันมากยิ่งขึ้น ซึ่งส าหรับนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 คือ 
ความสัมพันธ์ที่มีรัฐบาลและพรรคการเมืองเป็นศูนย์กลาง ได้สร้างความร่วมมือกับ
ภาคเอกชนภายในประเทศคือโรงสี และภาคเอกชนด้านบริษัทส่งออกข้าว 

2) แรงจุงใจที่ท าให้รักษาเสถียรภาพ (stability) ของเครือข่ายในการรักษาระเบียบ 
(order) ในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ระหว่างกัน ไม่ได้ถูก
กระทบกระเทือนหรือมีการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์จนท าให้เกิดการจัดเรียง
สถาบันใหม่อีกครั้ง โดยตัวแสดงหลักในการค้ าจุลนี้คือรัฐบาลและพรรคไทยรักไทย 

3) แรงจุงในในการรักษาบรรทัดฐานของสถาบัน ให้ด ารงอยู่ได้ ท่างกลางความท้าทาย
จากสภาพแวดล้อมอ่ืนๆ ส าหรับบรรทัดฐานของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่า
ราคาตลาดนั้น ถูกท้าทายจากกลุ่มนักวิชาการ สื่อมวลชน และพรรคประชาธิปัตย์ ที่
พยายามท าลายบรรทัดฐานดังกล่าว สิ่งที่ปกป้องให้บรรทัดฐานยังด ารงอยู่ได้จึ งคือ
ผลสะท้อนกลับของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวนี้เอง 

ผลสะท้อนกลับที่ชัดเจนที่สุดของนโยบายจ าน าข้าว จึงแสดงออกผ่านชัยชนะในการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในปี พ.ศ. 2548 ที่พรรคไทยรักไทย ได้รับคะแนนเสียงชนะพรรค
ประชาธิปัตย์ โดยพรรคไทยรักไทยได้คะแนนเสียง 14,077,711 เสียง ได้ที่นั่ง สส. จ านวน 375 ที่นั่ง 
คิดเป็นร้อยละ 56.4 ของสมาชิกรัฐสภาทั้งหมด ท าให้สามารถท าการจัดตั้งรัฐบาลพรรคเดียวครั้งแรก
ในประวัติศาสตร์ไทยได้ การเลือกตั้งดังกล่าวมีหลากหลายปัจจัยเป็นตัวก าหนดความส าคัญของพรรค
ไทยรักไทย แต่ความส าเร็จดังกล่าว ปฏิเสธไม่ได้เลยว่าส่งผลอย่างยิ่งต่อการรักษาเครือข่ายเชิงสถาบัน
ของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด 

กล่าวคือ การเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขการรับจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2547/48 ที่เพ่ิมเป้าหมายการ
รับจ าน าเป็น 9 ล้านตัน และก าหนดราคาเป้าหมายน าหรือราคารับจ าน าให้สูงกว่าราคาตลาดร้อยละ 
30 ตามที่กล่าวในตารางที่ 5.5 นั้น ท าให้ผู้ได้รับผลประโยชน์จากการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขดังกล่าว
กลายมาเป็นฐานเสียงหลักของความส าเร็จในการเลือกตั้งของพรรคไทยรักไทย คือ กลุ่มประชากรใน
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ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และกลุ่มจังหวัดในลุ่มแม่น้ าเจ้าพระยา เช่น อยุธยา สิงห์บุรี 
ปทุมธานี เป็นต้น 

ดังนั้น เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 จึงท าให้เกิดผล
สะท้อนกลับที่ส าคัญคือคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง และผลสะท้อนกลับดังกล่าวได้กลายมาเป็นแรง
สนับสนุนส าคัญในการรักษาแบบความสัมพันธ์และบรรทัดฐานในกระบวนการรับจ าน าข้าวในราคาที่
สูงกว่าราคาตลาดอย่างมั่นคง และเครือข่ายดังกล่าวสามารถต้านทานการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
และการเปลี่ยนแปลงทางนโยบายได้ ดังจะกล่าวต่อไปในบทที่ 6 

      5.3.5 ผลลัพธ์ของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว 

 การท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันจากกระบวนการนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคา
ตลาด ได้มีปฏิสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับบริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม แบบแผน
ความสัมพันธ์ภายในเครือข่ายที่ได้เข้าไปมีผลกระทบกับกลไกราคาข้าว ด้วยการใช้องคาพยพต่างๆ
ของรัฐ และความเชื่อมโยงของตัวแสดงต่างๆ ในเครือข่าย น ามาสู่ผลลัพธ์ใน 2 ประการส าคัญ 
ประกอบด้วย ผลลัพธ์ที่ตั้งใจของเครือข่ายและผลลัพธ์ที่ไม่ตั้งใจ 

 ผลลัพธ์ที่ตั้งใจ (intended consequence) ความต้องการของรัฐบาลในการสร้าง
ความสัมพันธ์ของเครือข่ายให้มีการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ภายในตัวแสดงต่างๆ ให้มี
ลักษณะ “จ ากัด/กระจุก” อยู่ที่กลุ่มตัวแสดงที่ได้เข้ามาในเครือข่ายและยอมรับบรรทัดฐานของ
เครือข่ายที่ให้รัฐบาลและพรรคการเมืองเป็นตัวแสดงส าคัญในการขับเครื่อนกระบวนการนโยบายรับ
จ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด ท าให้เกิดผลลัพธ์ที่ตั้งใจใน 2 ด้าน คือ 

1) การลดความหลากหลายของกลุ่ม (de-pluralization) ในการสร้างเครือข่ายเชิง
สถาบันได้สร้างความสัมพันธ์และกระจุกตัวกับตัวแสดงที่มีความใกล้ชิดกับรัฐบาล
และพรรคการเมือง นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาดในด้านหนึ่งจะเป็นการ
ลดการแข่งขันของภาคเอกชนภายในประเทศ เพราะไม่สามารถที่จะซื้อข้าวแข่งกับ
รัฐได้ แต่ในขณะเดียวกันก็เปิดช่องให้บางกลุ่มที่เงื่อนไขเฉพาะสามารถเข้าร่วมใน
กระบวนการรับจ าน าได้ คือ โรงสีที่เข้าเงื่อนไขของนโยบายจ าน าข้าว ส่วนโรงสีที่ไม่
เข้าเงื่อนไขจ าน าข้าว ตลาดกลางสินค้าเกษตร และท่าข้าวต่างๆ ไม่สามารถเข้ามา
อยู่ในกระบวนการดังกล่าวได้ และในด้านของการระบายข้าวก็มีลักษณะเดียวกันคือ 
การลดความหลากหลายของผู้ที่สามารถเข้ามาประมูลข้าวจากรัฐในการน าไปขายใน
ตลาดต่างประเทศ ก็จ าเป็นต้องพ่ึงพิงเครือข่ายดังกล่าวเช่นกัน ลักษณะของการลด
ความหลากหลายของกลุ่มเป็นรูปแบบหนึ่งของประชาธิปไตยแบบผสม (hybrid 



170 
 

democracy) ซึ่งเป็นลักษณะของประชาธิปไตยในโลกที่สามที่ไม่เน้นการสร้างกลุ่ม
เสรีที่หลากหลาย การเกิดขึ้นของเครือข่ายจ าน าข้าวท าให้ลดความหลากหลายของ
กลุ่มเอกชนในกระบวนการค้าข้าว จึงสอดคล้องกับบริบทแบบประชาธิปไตยแบบ
ประชานิยม ที่พยายามกระจุกอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลางคือรัฐบาลและพรรคไทยรักไทย 
ตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุดคือในการประมูลข้าวสารในฤดูกาลผลิตปี 2543/44 และ 
2544/45 ที่ค้างสต๊อกอยู่ในโกงดัง อ.ต.ก. และ อคส. กว่า 1 ล้านตันเศษ เมื่อวันที่ 
18 พฤศจิกายน พ.ศ. 2546 ช่วงที่นายวัฒนาเข้ารับต าแหน่งใหม่ๆ ปรากฎว่าบริษัท
เพรซิเดนท์ อะกริเทรดดิ้ง ได้ซื้อข้าวไปถึง 634,000 ตัว หรือประมาณ 60% ในขณะ
ที่บริษัทข้าวยักษ์ใหญ่อย่างนครหลวงค้าข้าวซื้อเพียง 152,489 ตัน และข้าวไชยพร 
ซื้อเพียง 62,672 ตัน เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวจึงท าให้ความ
หลากหลายของกลุ่มมีน้อยลง เพราะมีเพียงบางกลุ่มสามารถเข้าถึงเครือข่ายดังกล่าว
ได ้

2) การควบคุมกระบวนการค้าข้าวภายใต้ข้อก าหนดของรัฐบาลและนโยบายราคา 
(regulated market and pricing policy) โดยรัฐบาลใช้นโยบายจ าน าข้าว ซึ่งเป็น
ส่วนหนึ่งของนโยบายแทรกแซงกลไกราคาข้าว ในการเข้ามาก าหนดความ
เคลื่อนไหวของตลาดในลักษณะที่ใช้เครือข่ายเชิงสถาบันจากนโยบายจ าน าข้าว 
ก ากับตัวแสดงภายในระบบเศรษฐกิจข้าวให้ต้องมาพ่ึงพิงเครือข่ายของรัฐบาลและ
พรรคการเมือง ราคาข้าวภายในประเทศจึงไม่ได้เคลื่อนไหวภายใต้ปัจจัยทาง
เศรษฐกิจ แต่เป็นปัจจัยเชิงสถาบันการเมืองที่ก าหนดกลไกราคาข้าวและความ
เป็นไปในเศรษฐกิจการค้าข้าวภายในประเทศ  

 ผลลัพธ์ที่ไม่ตั้งใจ (unintended consequence) เป็นเรื่องของการลดความส าคัญในด้าน
ของการพัฒนาคุณภาพข้าว (non-upgrading) โดยส าหรับสินค้าข้าวแตกต่างจากสินค้าประเภทอ่ืน 
เช่น รถยนต์ ที่งานของ Doner (2009) ชี้ให้เห็นว่าอุตสาหกรรมรถยนต์ขาดการยกระดับให้สูงสุด 
(upgrading) เพ่ือสร้างอุตสาหกรรมที่ใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่ซึ่งจะเพ่ิมผลิตภาพ (productivity) และ
มูลค่าของสินค้า (value-added) ท าให้อุตสาหกรรมไทยโตแบบไม่พัฒนาเทคโนโลยี (technology 
less industrialization) แต่ส าหรับสินค้าข้าว ในบทที่ 3 ของงานชิ้นนี้ได้แสดงให้เห็นแล้วว่าข้าวเป็น
สินค้าท่ีนอกจากสามารถผลิตเพ่ือการส่งออกได้ในระดับต้นของตลาดโลก ยังได้รับการวิจัยและพัฒนา
มาตลอดตั้งแต่ช่วงต้นของการส่งเสริมการค้าข้าว ท าให้เกิดข้าวพันธุ์ใหม่มากมายในกระบวนการผลิต
ข้าวของไทย แต่หลังจากการปรับนโยบายจ าน าข้าวให้มีราคาที่สูงกว่าราคาตลาด เป็นการท าลาย
โครงสร้างแรงจุงใจ (incentive structure) ของชาวนาและผู้ประกอบการในการพัฒนาสายพันธ์ข้าว 
เพราะเง่ือนไขของนโยบายก าหนดราคาท่ีแน่นอน ท าให้สามารถผลิตประเภทที่ “ข้าวเบา” ที่คุณภาพ
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ไม่ดีและไม่เหมาะสมกับการบริโภค เพราะเน้นใช้ส าหรับไปแปรรูปแบบสินค้ารูปแบบอ่ืน เช่น แป้ง 
เป็นต้น แต่ข้าวเบามีข้อดีคือโตเร็วและอายุสั้น มีอายุการเก็บเกี่ยว 90-100 วัน ท าให้สามารถน าข้าว
เข้าสู่กระบวนการรับจ าน าได้มากยิ่งขึ้น ปรากฎการณ์หลังจากการสร้างเครือข่ายเชิงสถาบันใน
นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดท าให้วิถีการผลิตข้าวเปลี่ยนแปลงไป และท าให้การวิจัย
ข้าวที่มีมาตลอดในช่วงทศวรรษที่ พ.ศ. 2520 เป็นต้นมา ถูกท าให้สะดุดหยุดลง เพราะไม่เป็นที่
ต้องการของตลาด และการไม่เป็นที่ต้องการดังกล่าวไม่ใช่เพราะปัจจัยทางเศรษฐกิจ แต่เป็นปัจจัยทาง
การเมืองคอืการประกาศนโยบายจ าน าข้าวในราคาท่ีสูงกว่าตลาดนั้นเอง 

 จากที่กล่าวมานี้ ท าให้เห็นภาพรวมของการจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน า
ข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 ที่เกิดข้ึนภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม เครือข่ายดังกล่าว
คอยขับเคลื่อนและรักษานโยบายจ าน าข้าว ประกอบกันการสร้างแบบแผนความสัมพันธ์บนบรรทัด
ฐานเฉพาะระหว่างตัวแสดงต่างๆ ท าให้การตัดสินใจของตัวแสดงทางเศรษฐกิจอย่างโรงสีและผู้ส่งออก 
กลายมาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐและพรรคการเมือง เพ่ือการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์
ในกระบวนการก าหนดนโยบายข้าว เครือข่ายดังกล่างจึงเป็นเงื่อนไขส าคัญในการก าหนดพฤติกรรม
ของตัวแสดงต่างๆ ซึ่งเงื่อนไขนี้ท าให้เห็นการเมืองในนโยบายแทรกแซงราคาข้าวอย่างชัดเจน 

 อย่างไรก็ดี สาระส าคัญอีกด้านหนึ่งของนโยบายจ าน าข้าวคือการน านโยบายไปปฏิบัติ และ
เครือข่ายเชิงสถาบันที่ท างานในระดับประเทศ มีอิทธิพลต่อพ้ืนที่ในการปฏิบัตินโยบายหรือไม่นั้น 
จ าเป็นต้องมีการอธิบายเครือข่ายปฏิบัติการของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด โดยเลือก
กรณีศึกษาเป็นพื้นที่จังหวัดพิษณุโลก ดังจะกล่าวในส่วนต่อไป 

5.4 การปฏิบัติการของเครือข่าย: กรณีศึกษาจังหวัดพิษณุโลก 

 เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด ในด้านของการตัดสินใจ
และกระบวนการทางนโยบายระดับชาติได้กล่าวไว้ในข้างต้น แต่ส าหรับการท างานของเครือข่าย
นโยบายในด้านของการน านโยบายไปปฏิบัติ รูปแบบที่เปลี่ยนแปลงไปและการปรับตัวเพ่ือสร้าง
เครือข่ายระดับพ้ืนที่ในการสร้างแบบแผนความสัมพันธ์ที่เกื้อหนุนในการน านโยบายจ าน าข้าวไป
ปฏิบัติ และเครือข่ายดังกล่าวจะท าหน้าที่ดูแลกระบวนการปฏิบัตินโยบายและสร้างรูปแบบการ
แบ่งปันผลประโยชน์ในพื้นท่ี ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการลงพ้ืนที่ศึกษาด้วยวิธีการสังเกตุอย่างมี
ส่วนร่วม การสัมภาษณ์อย่างมีโครงการ และก่ึงโครงสร้าง ทั้งนี้จะขอกล่าวถึงใน 3 ประเด็นส าคัญ คือ 

 ภาพรวมของพ้ืนที่พิษณุโลกในฐานะที่เป็นจุดเชื่อมโยงข้าวเข้าสู่ลุ่มแม่น้ าเจ้าพระยา
และกรุงเทพมหานคร 
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 สถานการณ์ข้าวในจังหวัดพิษณุโลกหลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 เพ่ือ
เป็นบริบทในการอธิบายที่มาของเครือข่าย 

 การจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบัน ในการน านโยบายไปปฏิบัติในพ้ืนที่ของจังหวัด
พิษณุโลก เพ่ือหาความเชื่อมโยงกับเครือข่ายในระดับประเทศ 

      5.4.1 ภาพรวมพื้นที่พิษณุโลก กับการศึกษาเรื่องนโยบายข้าว 

 พิษณุโลกพ้ืนที่ที่มีความหลากหลายทางธรรมชาติ เนื่องจากเป็นพ้ืนที่คาบเกี่ยวระหว่าง
ภาคเหนือ และภาคกลาง ที่ท าให้มีเขตภูเขาสูง ที่ราบสูง และที่ลาดเอียง ในตอนกลางและตะวันตก
ของจังหวัด ในขณะที่ทางตอนล่างของจังหวัดพิษณุโลกเป็นพ้ืนที่ราบลุ่ม ท าให้สามารถประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมได้ทุกรูปแบบ เช่น ป่าไม้ ปศุสัตว์ และประมงน้ าจืด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเขตที่ราบลุ่ม
แม่น้ าในพื้นที่อ าเภอเมือง อ าเภอพรหมพิราม อ าเภอบางกระทุ่ม และอ าเภอบางระก า เป็นแหล่งปลูก
ข้าวส าคัญของจังหวัดที่สร้างรายได้หลักให้กับพิษณุโลก พิษณุโลกมีผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดที่มาจาก
ภาคการเกษตรประมาณร้อยละ 20-30 ผลิตภัณฑ์มวลรวมจากทุกภาคการผลิต  นอกจากนี้ มติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม พ.ศ. 2540 ได้ก าหนดให้พัฒนาจังหวัดพิษณุโลกเป็นพ้ืนที่
พัฒนา “สี่แยกอินโดจีน” และมอบหมายให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ประสานกับทางจังหวัดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาต่อไป 

แผนภาพที่ 5. 4 พื้นที่เหมาะสมในการปลูกข้าว จังหวัดพิษณุโลก 

 

 การก าหนดพ้ืนที่ดังกล่าวดูจาก หลักเกณฑ์ในการแบ่งพ้ืนที่ส าหรับการปลูกข้าวของกรม
วิชาการเกษตรที่จ าแนกไว้ในตารางที่ 5.6 
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ตารางท่ี 5. 6 การจ าแนกระดับศักยภาพการผลิตข้าวและผลผลิตข้าวในแต่ละฤดูนาปี 

ระดับ เขตศักยภาพการผลิต ค าอธิบาย ประมาณการ
ผลผลิต 

(กิโลกรัม/ไร่) 

R1 เขตเหมาะสมกับการปลูกข้าว เป็นเขตพ้ืนที่ที่เหมาะสมมาก มี
ความอุดมสมบูรณ์ ให้ผลผลิตสูง 
ไม่มีข้อจ ากัดต่างๆ 

 

มากกว่า 500 

R2 เขตเหมาะสมกับการปลูกข้าวปาน
กลาง 

เป็นเขตพ้ืนที่ที่เหมาะสมปาน
กลาง มีข้อจ ากัดบ้าง 

450-500 

R3 เขตเหมาะสมต่อการปลูกข้าวน้อย เป็นเขตพ้ืนที่ที่เหมาะสมน้อย 
ต้องมีการจัดการที่เหมาะสม 

350-450 

R4 เขตไม่เหมาะสมต่อการปลูกข้าว เป็น เขตพ้ืนที่ที่ ไม่ เหมาะสม 
ต้องการการจัดการที่ลงทุนสูง 

น้อยกว่า 350 

 (ที่มา: กรมวิชาการเกษตร) 

ตารางท่ี 5. 7 พื้นที่เพราะปลูกข้าว (ไร่) ของพิษณุโลกปี พ.ศ. 2544 

อ าเภอ ข้าวนาปรัง ข้าวนาปี ข้าวไร่ รวม 

ข้าวเจ้า ข้าว
เหนียว 

ข้าวเจ้า ข้าว
เหนียว 

ข้าวเจ้า ข้าว
เหนียว 

เมือง 135,637 - 241,235 - - - 376,872 

ชาติตระการ 104,458 - 168,350 - - - 267,808 

นครไทย 89,547 100 341,220 - - - 430,767 

บางกระทุ่ม 2,239 - 17,417 41,964 1,766 4,151 67,637 
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บางระก า 182,104 - 273,250 - - - 455,354 

พรหมพิราม 28,684 - 182,864 2,150 733 - 214,431 

วังทอง 19,876 - 95,226 1,260 - 150 116,543 

วัดโบสถ์ - 31 2,767 29,168 610 1,630 34,373 

เนินมะปราง 2,492 198 98,535 2,435 - - 103,462 

รวม 2,067,247 

(ท่ีมา: ส านักงานเกษตรจังหวัดพิษณุโลก) 

ในช่วงปี พ.ศ. 2542-2546 จังหวัดพิษณุโลกมีพ้ืนที่ทั้งสิ้น 6,759,909 ไร่ แบ่งเป็นพ้ืนที่ถือ
ครองทางการเกษตร 2,520,896 ไร่ คิดเป็นร้อยละ 37.29 พ้ืนที่ป่าไม้ 1,489,095 ไร่ คิดเป็นร้อยละ 
22.03 และพ้ืนที่ไม่ได้จ าแนก ทั้งพ้ืนที่สาธารณะ พ้ืนที่ป่าเสื่อมโทรม และพ้ืนที่แหล่งน้ าอ่ืนๆ 
2,749,918 ไร่ คิดเป็นร้อยละ 40.68 โดยลักษณะการถือครองที่ดินพบว่าจังหวัดพิษณุโลก โดยพ้ืนที่
เกษตรทั้งหมด 2,520,896 ไร่ ประกอบด้วยพ้ืนที่ที่เป็นกรรมสิทธิ์ของตนเอง 1,869,520 ไร่ คิดเป็น
ร้อยละ 74.49 และเนื้อที่การเกษตรที่เป็นของบุคคลอ่ืน 640,228 ไร่ คิดเป็นร้อยละ 25.51 (กรม
วิชาการเกษตร, 2548: 7-8)  

ในด้านของทรัพยากรน้ าส าหรับท าการเกษตร สามารถจ าแนกออกเป็น 4 ประเภทหลัก (กรม
วิชาการเกษตร, 2548: 12) ดังนี้ 

1) แหล่งน้ าธรรมชาติ มีแม่น้ า 4 สายหลัก คือ แม่น้ าน่าน แม่น้ าแควน้อย แม่น้ าวังทอง 
และแม่น้ ายม ที่ไหลผ่านพ้ืนที่การเกษตรส าคัญตามอ าเภอต่างๆ อย่างทั่วถึง 

2) แหล่งน้ าในระดับไร่นา เป็นแหล่งน้ าขนาดเล็กระดับไร่นา ซึ่งมีหน่วยงานภาครัฐ
สนับสนุนจัดสร้าง เพ่ือให้เกษตรกรได้ใช้น้ าท าการเกษตรแบบผสมผสาน รวมทั้งสิ้น 
3,361 สระ มีเกษตรได้รับประโยชน์รวม 3,361 ครัวเรือน แยกเป็นสระเก็นน้ าใน
เขตปฏิรูปที่ดิน 2,258 สระ สระเก็บน้ าในเขตพ้ืนที่ด าเนินงานของสหกรณ์ภาค
เกษตร 1,027 สระ 

3) แหล่งน้ าเพ่ือการเกษตร และการอุปโภคบริโภค เป็นแหล่งน้ าสาธารณะมีหน่วยงาน
ภาครัฐสนับสนุนจัดสร้างเพ่ือใช้ประโยชน์ด้านการเกษตรและการอุปโภคบริโภค ทั้ง
ในระดับหมู่บ้าน เขตปฏิรูปที่ดิน สระส าหรับเก็บน้ าในพ้ืนที่สหกรณ์การเกษตร และ
บ่อน้ าตื้นสาธารณะในเขตนิคมสหกรณ์ 
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4) แหล่งน้ าชลประทาน ในพิษณุโลก 3 ระดับ ประกอบด้วยโครงการชลประทานขนาด
ใหญ่ จ านวน 2 โครงการ คือโครงการพลายชุมพลและโครงการเขื่อนนเรศวร คิด
เป็นพ้ืนที่ชลประทาน 276,584 ไร่ เกษตรกรได้รับประโยชน์ 276,584 ไร่ โครงการ
ชลประทานขนาดกลาง 4 โครงการ พ้ืนที่ก่อสร้างระบบชลประทาน 600 ไร่ 
เกษตรกรได้รับประโยชน์ 73,400 ไร่ โครงการชลประทานขนาดเล็ก จ านวน 28 
โครงการ คิดเป็นพ้ืนที่ชลประทาน 45,150 ไร่ รวมเป็นพ้ืนที่ชลประทาน 322,334 
ไร่ หรือร้อยละ 12.79 ของพ้ืนที่เกษตรกรรมทั้งจังหวัด โดยเกษตรกรได้รับประโยชน์ 
384,224 ไร่ 

ทั้งนี้ โครงการชลประทานขนาดใหญ่จ านวน 276,584 ไร่ ได้ด าเนินการจัดรูปที่ดินเพ่ือการ
เกษตรกรรม สามารถใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่ท าการเกษตรอย่างสมบูรณ์รวม 175,604 ไร่ มีเกษตรกรใน
เขตจัดรูปที่ดิน 4 อ าเภอ คือ อ าเภอเมือง อ าเภอพรหมพิราม อ าเภอบางกระทุ่ม และอ าเภอบางระก า 
ได้รับประโยชน์จากการจัดรูปที่ดินและการส่งน้ าเพ่ือการเกษตร รวม 17,500 ครัวเรือน 

ตารางท่ี 5. 8 กองทุนจากสถาบันการเงินและสถาบันเกษตรกร 

แหล่งสินเชื่อ ปริมาณการให้สินเชื่อ (ล้านบาท) 

2541 2542 2543 2544 2545 

ธ.ก.ส. 2,031.14 2,604.19 2,730.49 2,319.86 2,538.41 

สหกรณ์การเกษตร 241.88 269.94 242.25 281.21 541.13 

กลุ่มเกษตรกร 2.12 2.06 2.39 1.89 1.84 

รวม 2,235.01 2,876.19 2,975.13 2,602.96 2,781.38 
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ตารางท่ี 5. 9 รายได้เฉลี่ยประชากรและจ านวนครัวเรือนตามเกณฑ์รายได้เฉลี่ยต่อคน 

 

อ าเภอ 

จ านวน
ครัวเรือน 

รายได้เฉลี่ย
ต่อ

ครัวเรือน 
(บาท) 

จ านวนครัวเรือนที่มีรายได้เฉลี่ยผ่านเกณฑ์และไม่ผ่าน
เกณฑ์ 

ผ่านเกณฑ์ ไม่ผ่านเกณฑ์ 

ครัวเรือน ร้อยละ ครัวเรือน ร้อยละ 

เมือง 29,398 37,648 25,836 87.90 3,562 12.10 

ชาติตระการ 5,843 24,951 4,503 77.10 1,340 22.90 

นครไทย 13,977 23,157 12,260 87.70 1,717 12.30 

บางกระทุ่ม 6,429 28,832 4,034 62.70 2,395 37.30 

บางระก า 15,497 22,941 9,665 62.40 5,832 37.60 

พรหมพิราม 14,867 26,851 9,751 65.60 5,116 34.40 

วังทอง 19,784 25,991 13,835 70.10 5,913 29.90 

วัดโบสถ์ 5,551 22,739 2401 43.30 3,150 56.70 

เนินมะปราง 8,299 21,310 3,616 43.60 4,683 56.40 

รวม 119,609 27,764 85,901 71.82 33,708 28.18 

 (ท่ีมา: ส านักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดพิษณุโลก) 

 ส าหรับตารางที่ 5.8 แสดงให้เห็นกองทุนจากสถาบันการเงินและสถาบันเกษตรกร โดยมี
แหล่งสินเชื่อหลักคือ ธ.ก.ส. ที่มีการเปลี่ยนแปลงในช่วงปี พ.ศ. 2541-2545 ประมาณระหว่าง 2,000-
2,500 ล้านบาท จะมีมากกว่า 2,500 ล้านบาท คือช่วงปี พ.ศ. 2542 และพ.ศ. 2543 ในขณะที่ตาราง
ที่ 5.9 ได้แจกแจงรายละเอียดเกี่ยวกับรายได้เฉลี่ยประชากรและจ านวนครัวเรือนตามเกณฑ์รายได้
เฉลี่ยต่อคน โดยอ าเภอเมืองมีประชากรที่มีรายได้เฉลี่ยต่อครัวเรือนสูงสุด 37,648 บาทต่อเดือน คิด
เป็นรายได้ผ่านเกณฑ์ร้อยละ 87.9 ในขณะที่อ าเภอส าคัญในการปลูกข้าว คือ บางกระทุ่ม บางระก า 
และพรหมพิราม มีรายได้เฉลี่ยผ่านเกณฑ์อยู่ที่ร้อยละ 62-65 ซึ่งอยู่ในระดับปานกลาง ในขณะที่พ้ืนที่
ที่ประชากรมีรายได้เฉลี่ยต่ าสุดคืออ าเภอเนินมะปราง 
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 ในส่วนนี้จึงเป็นภาพรวมของพ้ืนที่จังหวัดพิษณุโลกส าหรับเป็นกรณีศึกษาในการน านโยบาย
ไปปฏิบัติของนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 เพ่ืออธิบายเครือข่ายเชิงสถาบันที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ปฏิบัตินโยบาย 

      5.4.2 สถานการณ์ข้าวในจังหวัดพิษณุโลกช่วงหลักนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 

ส าหรับสถานการณ์ข้าวในพิษณุโลก พบว่าข้าวเป็นพืชเศรษฐกิจหลักของจังหวัดพิษณุโลก 
เนื่องมาจากมีพ้ืนที่ปลูกมากและมีมูลค่าการผลิตอันดับ 1 ในปี พ.ศ. 2545/46 มีพ้ืนที่ปลูกข้าวนาปี
และนาปรังรวม 2.52 ล้านไร่ เพ่ิมขึ้นจากปี พ.ศ. 2544/45 จ านวน 0.46 ล้านไร่ หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 
22.57 ผลผลิตที่ได้รับในปีพ.ศ. 2545/46 จ านวน 1.38 ล้านตัน หรือลดลงจากปีก่อนจ านวน 0.047 
ล้านตัน โดยชาวนาชาวพิษณุโลกนิยมใช้พันธุ์ข้าวในการปลูกที่หลากหลายถึง 17 สายพันธุ์ โดยร้อยละ 
77 เป็นพันธุ์ข้าวไม่ไวต่อแสง พันธุ์ข้าวที่เกษตรกรนิยมปลูกมากที่สุด คือ สุพรรณบุรี 1 รองลงมาคือ 
ชัยนาท 1 และขาวดอกมะลิ 105 โดยการส ารวจในปี พ.ศ. 2544/45 พบว่าผลผลิตที่เป็นข้าวนาปีมี
จ านวน 924,921 ตัน และข้าวนาปรังจ านวน 497,642 ตัน คิดเป็นมูลต่า 4,410.94 และ 2,232.92 
ล้านบาท ตามล าดับ 

ตารางท่ี 5. 10 เปรียบเทียบพื้นที่ ผลผลิต และมูลค่าข้าวนาปีและนาปรังในฤดู 2544/45 

ชนิดสินค้า ฤดูกาลผลิต พ.ศ. 2544/45 

พื้นที่ปลูก (ไร่) ผลผลิต (ตัน) มูลค่า (ล้านบาท) 

ข้าวนาปี 1,414,864 924,921 4,410.94 

ข้าวนาปรัง 640,776 497,642 2,232.92 

รวม 2,055,640 1,422,563 6,643.86 

(ที่มา: กรมวิชาการเกษตร) 

 แผนภาพที่ 5.5 และ 5.6 แสดงให้เห็นถึงราคาเฉลี่ยข้าวเปลือกเจ้า 5% ในปี พ.ศ. 2546 และ 
2547 ตามล าดับ พบว่าราคาข้าวในปี พ.ศ. 2546 ช่วงต้นปีอยู่ที่ราคาประมาณ 4,800 – 5,000 บาท
ต่อตัน และราคาตกลงต่ ากว่า 4,400 บาทในช่วงเดือนตุลาคม และหลังขึ้นมาอยู่ในระดับ 4,600 บาท
ช่วงปลายปี และส าหรับปี พ.ศ. 2547 ราคาข้าวไต่ระดับอยู่ที่ 5,000 – 6,000 บาทต่อตัน 
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แผนภาพที่ 5. 5 ราคาเฉลี่ยข้าวเปลือกเจ้า 5% ปี พ.ศ. 2546 

 

แผนภาพที่ 5. 6 ราคาเฉลี่ยข้าวเปลือกเจ้า 5% ปี พ.ศ. 2547 

 

 ในแผนภาพที่ 5.7 และ 5.8 แสดงให้เห็นความเคลื่อนไหวของราคาข้าวที่สูงขึ้น โดยใน
แผนภาพที่ 5.7 แสดงให้เห็นว่าราคาข้าวได้เพ่ิมขึ้นจากช่วงต้นปีที่อยู่ประมาณ 6,400 บาทต่อตัน 
เพ่ิมาถึง 6,800 บาทต่อตันในเดือนเมษายน และเพ่ิมสูงขึ้นกว่า 6,800 บาทต่อตัน ในช่วงเดือนตุลาคม 
ในขณะที่แผนภาพที่ 5.8 แสดงให้เห็นถึงความเปลี่ยนแปลงของราคาข้าวเปลือกเจ้า 5% จากราคาที่
สูงกว่า 6,800 บาทต่อตัน ได้ตกลงมาอยู่ที่ระดับ 6,600 บาทต่อตันในช่วงกลางปี และต่ าสุดในเดือน
ตุลาคมในราคา 6,000 บาทต่อตัน 
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แผนภาพที่ 5. 7 ราคาเฉลี่ยข้าวเปลือกเจ้า 5% ปี พ.ศ. 2548 

 

แผนภาพที่ 5. 8 ราคาเฉลี่ยข้าวเปลือกเจ้า 5% ปี พ.ศ. 2549 

 

 ด้วยเหตุนี้ แผนภาพที่5.5-5.8 ได้แสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงของราคาข้าว เพ่ือน ามา
เปรียบเทียบกับประกาศราคารับจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2546/47 และ พ.ศ. 2547/48 โดยส าหรับ
ข้าวเปลือกเจ้า 5% โครงการรับจ าน าในพ้ืนที่ปี พ.ศ. 2546/47 อยู่ที่ 5,232 บาทต่อตัน และในปี พ.ศ. 
2547/48 ราคารับจ าน าข้าวอยู่ท่ี 6,500 บาทต่อตัน ตามท่ีได้แจกแจงไว้ในตารางที่ 5.11 
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ตารางท่ี 5. 11 ประกาศราคาจ าน าเปรียบเทียบปี พ.ศ. 2546/47 และ 2547/48 

 

 (ท่ีมา: กรมการค้าภายใน) 

 ในส่วนสุดท้าย คือ การเปลี่ยนแปลงของชาวนา หรือเกษตรกรที่ท าหน้าที่ในการปลูกข้าวใน
จังหวัดพิษณุโลก โดยแจกแจงออกเป็นรายอ าเภอตามตารางที่ 5.12 พบว่าพ้ืนที่ที่มีเกษตรกรมากที่สุด
เป็น 3 อันดับแรกในปี พ.ศ. 2542 และ 2546 คืออ าเภอวังทอง บางระก า และนครไทย แต่หาก
เปรียบเทยีบจ านวนครัวเรือนในภาคเกษตรกับจ านวนครัวเรือนทั้งหมด อัตราส่วนอ าเภอที่มีประชากร
ครัวเรือนท าอาชีพเกษตรกรเมื่อเทียบกับประชากรทั้งหมดในอ าเภอพบว่าอ าเภอชาติตระการ บาง
ระก า และนครไทย มีจ านวนครัวเรือนสูงสุดสามอันดับที่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปรียบเทียบกับ
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ครัวเรือนทั้งหมด และหากมองในภาพรวมทั้งหมดพบว่าระหว่างปี พ.ศ. 2542 – 2546 การ
เปลี่ยนแปลงจ านวนครัวเรือนที่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมมีลักษณะเพ่ิมขึ้นในทุกอ าเภอ โดยเฉลี่ย
เพ่ิมขึ้นร้อยละ 6.72 หมายถึงคนพิษณุโลกได้หันมาประกอบอาชีพเกษตรกรมากขึ้นในช่วงเวลา
ดังกล่าว 

ตารางท่ี 5. 12 ครัวเรือนเกษตรกร จังหวัดพิษณุโลกเปรียบเทียบปี พ.ศ. 2542 และ 2546 

อ าเภอ ปี พ.ศ. 2542 ร้อยละ ปี พ.ศ. 2546 ร้อยละ อัตราการ
เปลี่ยนแปลง

ครัวเรือน
เกษตรกร 
(ร้อยละ) 

จ านวน
ครัวเรือน
ประชากร 

จ านวน
ครัวเรือน
เกษตรกร 

จ านวน
ครัวเรือน
ประชากร 

จ านวน
ครัวเรือน
เกษตรกร 

เมือง 83,631 13,381 16.00 63,197 14,677 23.22 9.69 

ชาติตระการ 9,672 7,563 78.19 9,116 8,007 87.83 5.87 

นครไทย 21,821 15,102 69.21 20,974 17,904 86.10 18.55 

บางกระทุ่ม 11,771 6,233 52.95 8,826 6,505 73.70 4.36 

บางระก า 22,439 16,153 71.99 22,749 16,329 71.78 1.09 

พรหมพิราม 22,927 11,441 49.90 23,489 11,441 48.71 0 

วังทอง 30,070 17,439 57.99 31,730 18,553 58.47 6.39 

วัดโบสถ์ 10,117 6,277 62.04 8,160 6,566 80.47 4.60 

เนินมะปราง 14,730 9,342 63.42 15,567 9,864 63.36 5.59 

รวม 227,178 102,931 45.31 203,628 109,846 53.96 6.72 

 (ที่มา: กรมวิชาการเกษตร) 

 ดังนั้น ตัวเลขราคาข้าว และประกาศราคาจ าน าในพิษณุโลกที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น สามารถ
น ามาเปรียบเทียบกันแล้วพบว่าประกาศราคาจ าน าข้าวมีราคาสูงกว่าราคาตลาดเล็กน้อยในช่วงปี 
พ.ศ. 2546/47 แต่ก็มีช่วงห่างมากขึ้นระหว่างราคาตลาดกับราคาจ าน าในปี พ.ศ. 2547/48 ที่รัฐบาล
ประกาศราคาจ าน าให้สูงขึ้นถึง 6,500 บาท ในขณะที่ราคาตลาดอยู่ที่ประมาณ 6,000 บาท ตัวเลข
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ทั้งหลายท าให้เห็นภาพรวมของการเปลี่ยนแปลงสถานการณ์ข้าวหลังการก าหนดนโยบายจ าน าข้าวใน
ราคาที่สูงกว่าราคาตลาดในปี พ.ศ. 2544/45 อันน ามาสู่การจัดเรียงเครือข่ายในการน านโยบายไป
ปฏิบัติในพ้ืนที่ ดังจะกล่าวในส่วนต่อไป 

      5.4.3 การจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบันในการปฏิบัตินโยบาย 

 ในการน านโยบายจ าน าข้าวมาปฏิบัติในพ้ืนที่จังหวัดพิษณุโลก โดยนโยบายจ าน าข้าวในราคา
ที่สูงกว่าราคาตลาดนั้นเป็นนโยบายส าคัญและต้องมีตัวแสดงจ านวนมาก จากทั้งภาครัฐและเอกชน 
เข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมของนโยบาย ทั้งนี้เครือข่ายดังกล่าวจะเป็นปัจจัยในการ
ขับเคลื่อนการน านโยบายไปปฏิบัติในพ้ืนที่ บนฐานของการสร้างกรอบการตั ดสินใจและการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างกัน ตามท่ีได้น าเสนอในแผนภาพที่ 5.9  

แผนภาพที่ 5. 9 การจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในด้านการน านโยบายไป
ปฏิบัติ 

 

 5.4.3.1 ตัวแสดงส าคัญในเครือข่ายระดับปฏิบัติการ 

ตัวแสดงหลักในเครือข่ายระดับปฏิบัติการของนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 
สามารถแบ่งตัวแสดงออกเป็น 3 ด้านส าคัญ คือ ตัวแสดงภาครัฐ ตัวแสดงภาคเอกชน และตัวแสดงใน
กระบวนการตรวจสอบ ดังนี้ 

ด้านแรก คือ ตัวแสดงหลักของภาครัฐ คือ ส่วนราชการ สามารถอธิบายได้เป็น 4 จ าพวกคือ 
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1) หน่วยงานในการรับจ าน าข้าวเข้าสู่ระบบ จะท างานผ่านคณะกรรมการ “5 เสือ” 
ประกอบไปด้วย 

ก. ปลัด อบต./เทศบาล ก ากับดูแลชาวนาและให้รายละเอียดเกี่ยวกับเงื่อนไข
การรับจ าน าข้าวและเป็นตัวกลางในการประสานประชาคม 

ข. ก านัน ท าหน้าที่ประสานกับชาวบ้านและดูแลเรื่องการก าหนดเขตพ้ืนที่ 
ค. ผู้ใหญ่บ้าน ท าหน้าที่ประสานกับชาวบ้านและดูแลเรื่องการก าหนดเขต

พ้ืนที ่
ง. ธ.ก.ส. หน้าที่ออกสมุดเหลือง ท าสัญญากู้ และนัดจ่ายเงินหลังจากได้รับใบ

ประทวน (3 วันท าการ) 
จ. เกษตรฯอ าเภอ ท าหน้าที่ “รับรองพ้ืนที่” ” และ “ผลผลิต” 

คณะกรรมการดังกล่าวท าหน้าที่ในการวางเงื่อนไขร่วมกันในพ้ืนที่ในการก าหนด
ระเบียบขั้นตอนการปฏิบัติงาน (Standard Operational Procedures) ภายในพ้ืน
ที่ว่าชาวนาต้องปฏิบัติอย่างไรในการน าข้าวเข้ามาในโครงการรับจ าน า และโรงสีต้อง
มีเงื่อนไขอย่างไรบ้างในการเข้าเป็นจุดรับฝากข้าว 

2) หน่วยงาน “รับรองพ้ืนที่” ” และ “ผลผลิต” รวมทั้งท าหน้าที่ถ่ายทอดข้อมูล 
ประสานในเรื่องระเบียบการปฏิบัติ สื่อสารกับชาวบ้าน กลไกหลักคือเกษตรฯอ าเภอ 
โดยมี 2 ช่องทางหลักประกอบด้วย (ข้าราชการท่านหนึ่งในเกษตรฯอ าเภอบางระก า, 
สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

ก. เวทีประชาคม: แจ้งมติคณะรัฐมนตรี ผลกระทบ การตรวจสอบ (จัด
ประชาคมรายหมู่บ้าน และต้องมีก่อนฤดูเก็บเกี่ยว) เพ่ือให้ชาวนาที่ประสงค์
จะเข้าร่วมโครงการรับทราบรายละเอียดและปฏิบัติอย่างถูกต้อง 

ข. ประสานอนุกรรมการจังหวัด: แจ้งมติจังหวัดแก่ชาวนา เพ่ือเป็นการวาง
หลักเกณฑ์ในการปฏิบัติของชาวนา โรงสี และหน่วยงานราชการเอง การ
ปฏิบัติงานจึงจ าเป็นต้องอาศัยความเชื่อมโยงระดับจังหวัดลงมา หากระดับ
จังหวัดไม่สามารถก าหนดแนวทางปฏิบัติมาได้ การท างานในพ้ืนที่ก็จะ
สะดุดหยุดลง ทั้งนี้ เพราะนโยบายจ าน าข้าวมีการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขทุกปี 
คณะอนุกรรมการระดับจังหวัดจึงต้องรอมติคณะรัฐมนตรี หากยังไม่มีแนว
ทางการปฏิบัติงานที่แน่ชัด อาจท าให้กระบวนการล่าช้าได้ 

3) หน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการเก็บข้าว ประกอบไปด้วย อคส. และ อ.ต.ก. โดยท า
หน้าที่หาโกดังกลาง และเปิดให้โรงสีสมัครเข้าร่วมเป็นหน่วยรับฝากข้าวและสีแปร
สภาพข้าว โดยโรงสีจะมีเรื่องเงื่อนไขสภาพแวดล้อมและความพร้อมของอุปกรณ์
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ต่างๆ เช่น พ้ืนที่ตากข้าว โกดัง เครื่องวัดความชื่น เครื่องชั่งตรงวัด ฯลฯ (ใน
คณะกรรมการ เจ้าหน้าที่แต่ละฝ่ายจะก าหนดเรื่องในการตรวจตสอบตามเนื้อหาที่
เป็นของตนเอง) เมื่อตรวจสอบผ่านแล้ว ก็จะมาท า “สัญญาฝากเก็บ” เพ่ือสีแปรเป็น
ข้าวสารต่อไป โดยคุณสมบัติตามสัญญาคือมี หนังสือค้ าประกันเป็นส่วนของ
ผู้ประกอบการที่ต้องออกเอง ทั้งนี้หน้าที่หลักของการเก็บและแปรสภาพข้าวจะอยู่ที่
คณะอนุกรรมการก ากับดูแลการสีแปรสภาพและการส่งมอบข้าว (ชม ยมพา, 
สัมภาษณ์ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

4) คณะอนุกรรมการระดับจังหวัด คณะอนุกรรมการก ากับดูแลการรับจ าน าข้าว และ
คณะอนุกรรมการให้ความเป็นธรรมแก่เกษตร ณ จุดรับจ าน า ท าหน้าที่ติดตาม
ตรวจสอบระดับกว้าง (monitoring) ในการน านโยบายจ าน าข้าวไปปฏิบัติในแต่ละ
พ้ืนที่ กลไกหลักคือ ฝ่ายปกครอง เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด ที่ท าหน้าที่ประสานงาน
หน่วยงานในจังหวัดอย่างกรมการค้าภายใน อคส. อ.ต.ก. เป็นต้น 

ด้านที่สอง คือ ตัวแสดงของภาคเอกชนในพิษณุโลกสามารถจ าแนกออกเป็น 5 ลักษณะการ
ประกอบธุรกิจหลัก (กรมวิชาการเกษตร, 2548: 19-20) ดังนี้ 

1) ฉางข้าว แยกเป็นฉางของสหกรณ์ 22 แห่ง ความจุ 10,600 ตัน และฉางกลุ่ม
เกษตรกร 10 แห่ง ความจุ 4,900 ตัน และฉางของหมู่บ้านโครงการฉางส ารองข้าว
พันธุ์ดีของกรมส่งเสริมการเกษตร 54 แห่ง ความจุ 640 ตัน สามารถรองรับผลผลิต
จ านวน 16,140 ตัน 

2) ลานตากผลผลิต จ านวน 17 แห่ง พ้ืนที่ 15,480 ตารางเมตร แยกเป็นลากตากของ
สหกรณ์ 12 แห่ง พื้นที่บริการ 37,280 ตารางเมตร และกลุ่มเกษตรกร 5 แห่ง  

3) อุปกรณ์โรงสี เครื่องลดความชื่น และโรงคัดเมล็ดพันธุ์ 14 แห่ง โดยมีภาครัฐให้การ
สนับสนุนจัดสร้าง และสหกรณ์สมทบบางส่วน 

4) โรงสี เพ่ือแปรูปข้าวเปลือกมีทั้งสิ้น 72 แห่ง มีความต้องการใช้ข้าวเปลือกเป็น
วัตถุดิบประมาณ 181,263 ตัน สามารถของรับปริมาณผลผลิตข้าวเปลือกจังหวัด
พิษณุโลกได้ร้อยละ 13.18 

5) ตลาดกลางสินค้าเกษตร ท่าข้าว โรงอบลดความชื้น และไซโล มีจ านวน 30 แห่ง 
สามารถรวบรวมรับซื้อผลผลิตและปรับปรุงคุณภาพผลผลิตการเกษตรทั้งสิ้น 
579,317 ตัน ประกอบด้วยข้าวเปลือกจ านวน 530,607 ตัน ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์
จ านวน 4,260 ตัน และพืชไร่อื่นๆจ านวน 4,450 ตัน 
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ตารางท่ี 5. 13 การรวมตัวของสถาบันเกษตรกร จังหวัดพิษณุโลก 

ประเภท จ านวนองค์กร สมาชิก 

ประเภทนิติบุคคล   

สหกรณ์ภาคเกษตร 78 สหกรณ์ และ 1 ชุมนุม 93,423 

กลุ่มเกษตรกร 115 กลุ่ม 23,727 

ประเภทไม่เป็นนิติบุคคล   

กลุ่มแม่บ้านเกษตรกร 201 กลุ่ม 6,011 

กลุ่มสตรีสหกรณ์ 51 กลุ่ม 1,941 

กลุ่มออมทรัพย์ 530 กลุ่ม 66,089 

รวม 782 74,041 

 (ท่ีมา: ส านักงานสหกรณ์จังหวัดพิษณุโลก) 

 ตามตารางท่ี 5.13 แสดงให้เห็นการรวมกลุ่มของสถาบันเกษตรกร ที่สามารถเข้ารับจ าน าข้าว
ได้เช่นเดียวกับชาวนาแต่ละราย โดยสถาบันกลุ่มเกษตรกรในพิษณุโลกในปี พ.ศ. 2546 มีทั้งหมด 782 
กลุ่ม มีสมาชิกทั้งหมด 74,041 คน ซึ่งส่วนใหญ่อยู่ในสหกรณ์ภาคเกษตร 

 ด้านที่สาม คือ ตัวแสดงที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบกระบวนการรับจ าน าข้าว สามารถ
จ าแนกออกเป็น 2 กลุ่ม ประกอบด้วย 

1) การตรวจสอบจากภาคเอกชน เป็นการว่าจ้างเอกชนจากภายนอกท าการตรวจสอบ
โกดังสินค้าของรัฐบาล เอกชนดังกล่าวถูกเรียกว่าเซอร์เวเยอร์ (Surveyor) จะท า
หน้าที่ตรวจสอบจาก “ภายนอก” องค์การราชการ เอกชนดังกล่าวจะได้รับการ
ว่าจ้างจากรัฐบาลในการตรวจสอบโกดังสินค้าในพื้นที่ท่ีมีการรับจ าน าข้าว 

2) การตรวจสอบจากภาครัฐ เป็นการตรวจสอบ “ภายใน” ผ่านการสุ่มตรวจของ
คณะท างานที่ประกอบไปด้วยต ารวจ หน่วยงานระดับกรมในจังหวัด ฝ่ายปกครอง ธ.
ก.ส. และรวมไปถึงกรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI) 

 การแจกแจงตัวแสดงทั้งหมดในข้างต้น เพ่ือท าให้เห็นบทบาทส าคัญของตัวแสดงในพ้ืนที่
จังหวัดพิษณุโลก ซึ่งเข้ามาเกี่ยวข้องกับการน านโยบายจ าน าข้าวในราคาสูงกว่าราคาตลาดไปปฏิบัติใน
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พ้ืนที่ ทั้งในด้านการรับข้าวจากชาวนาเข้าสู่กระบวนการรับจ าน า จนถึงกระบวนการเก็บเข้าโกดังกลาง
และการสีแปรสภาพข้าว โดยแต่ละตัวแสดงจะมีความสัมพันธ์เฉพาะดังจะกล่าวในหัวข้อถัดไป 

 5.4.3.2 ความสัมพันธ์ในเครือข่ายนโยบายด้านการปฏิบัติการของโครงการรับจ าน าข้าว 

 การน านโยบายจ าน าข้าวไปปฏิบัติในระดับพ้ืนที่ท าให้ตัวแสดงทั้งหลายที่มีอยู่ในสังคมมีการ
ปรับตัวให้สอดคล้องกับชุดนโยบายแบบใหม่ที่ถูกน ามาใช้ ทั้งนี้การปรับตัวดังกล่าวของพ้ืนที่จังหวัด
พิษณุโลกหลังจากการก าหนดโครงการรับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดหลังปี พ.ศ. 2544/45 
สามารถจ าแนกเครือข่ายความสัมพันธ์ออกเป็น 3 ด้านคือ 

1) ความสัมพันธ์ในด้านการรับฝากข้าว ชาวนาผู้เข้าร่วมโครงการจะมีความสัมพันธ์
อย่างใกล้ชิดกับคณะกรรมการ 5 เสือ เพราะถือว่าเป็นคณะกรรมการระดับปฏิบัติ
นโยบายในพ้ืนที่ที่ใกล้ชิดกับชาวนาที่สุด ทั้งนี้คณะกรรมการดังกล่าวจะท างาน
ร่วมกันส่วนราชการอย่างกรมการค้าภายใน และอคส. ในการก าหนดจุดรับฝากข้าว 
(ข้าราชการท่านหนึ่งในเกษตรฯอ าเภอบางระก า, สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม พ.ศ. 
2556) ทั้งนี้โรงสีที่เข้ามาเป็นจุดรับฝากข้าวต้องสร้างความสัมพันธ์การส่วนราชการ
กลุ่มนี้ เพราะต้องติดต่อเรื่องการวางเงื่อนไขให้ครบตามก าหนดของคณะรัฐมนตรี 
และส่วนราชการดังกล่าวจะท าการรับรองโรงสีให้สามารถเป็นจุดรับฝากข้าวได้ โรงสี
จึงท างานในลักษณะที่เป็นการ “ปฏิบัติตาม” เงื่อนไขของส่วนราชการมากกว่าการ
ด าเนินธุรกิจอย่างอิสระ (ผู้ประกอบการโรงสีแห่งหนึ่ง ในอ าเภอบางกระทุ่ม, 
สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

2) ความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการในการรับจ าน าข้าว เป็นความสัมพันธ์ระหว่าง 
“โรงสีที่อยู่ในเงื่อนไขจ าน าข้าว” กับภาคเอกชนอ่ืนที่ไม่ได้อยู่ในเงื่อนไขจ าน าข้าว 
เช่น โรงสีที่ไม่ครบองค์ประกอบตามกฎหมาย ท่าข้าว และตลาดกลาง ต้องเข้าไป
สร้างความสัมพันธ์กับโรงสีที่เป็นจุดรับฝากข้าวเพราะต้องท าหน้าที่ในการรับ
ประทวนเพ่ือในพ้ืนที่ที่ชาวนามีสิทธิในการจ าน าข้าวเหลืออยู่ หรือที่เรียกว่าการ 
“สวมสิทธิ์ใบประทวน” การกระท าดังกล่าวมีลักษณะที่ผิดกฎหมายชัดเจน แต่
ผู้ประกอบการตลาดกลางสินค้าเกษตรท่านหนึ่งให้ความเห็นว่าการประกาศราคารับ
จ าน าที่สูงกว่าราคาตลาดแย่งลูกค้า (ชาวนา) ไปจากหน่วยธุรกิจขนาดกลางและเล็ก 
ตลาดกลางฯจึงท าได้แค่รับซื้อข้าวจากรายย่อย ซึ่งไม่เพียงพอในการด าเนินธุรกิจให้
อยู่รอด16 ด้วยเหตุนี้การรับสวมสิทธิ์แทนชาวนา จะช่วยในการน าข้าวเข้าสู่ระบบการ

                                                           
16

 ผู้ประกอบกำรท่ำข้ำวรำยหนึ่ง ในจงัหวดัพิษณุโลก กล่ำวถึงข้อจ ำกดัของนโยบำยจ ำน ำข้ำวกบักลุ่มธุรกิจท่ีไม่สำมำรถเข้ำ
ร่วมกบักำรจ ำน ำข้ำวไว้อย่ำงน่ำสนใจวำ่  
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รับจ าน าข้าวมากขึ้น และชาวนาที่ยอมให้ใช้สิทธิ์ที่เหลืออยู่จากการรับจ าน าก็จะได้
ประโยชน์ตอบแทนจากตลาดกลางฯด้วย (ผู้ประกอบการตลาดกลางสินค้าเกษตร ไม่
ระบุอ าเภอ, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556)  

3) ความสัมพันธ์ในการเก็บข้าว สีแปรสภาพ และการตรวจสอบ เป็นความสัมพันธ์
ระหว่างหน่วยงานเอกชน คือ โรงสี กับหน่วยงานตรวจสอบทั้งจากภายนอกและ
ภายใน โดยโรงสีแห่งหนึ่งได้ให้ข้อมูลว่าการตรวจสอบจะมีการแจ้งข่าวให้ทราบจาก
ภายในส่วนราชการ เพ่ือให้โรงสีท าการแก้ไขปรับปรุงให้ถูกต้องก่อนการตรวจสอบ
จริง (ผู้ประกอบการโรงสีแห่งหนึ่ง ในอ าเภอบางกระทุ่ม, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2556) อย่างไรก็ดี ในช่วงที่มีปัญหาการเมืองระดับชาติ นักวิ ชาการ และ
สื่อมวลชนเข้ามาตรวจสอบโครงการรับจ าน าข้าวมากขึ้น ท าให้ต้องการมีตรวจสอบ
และจับกุมผู้กระท าความผิดอย่างจริงจัง เช่น ในปี พ.ศ. 2547 ที่มีการตรวจสอบใน
จังหวัดพิษณุโลกอย่างจริงจังจากปัญหาระดับชาติเรื่องของรัฐมนตรีกระทรวง
พาณิชย์อย่างนายวัฒนา เมืองสุข น ามาสู่ปัญหาระดับพ้ืนที่ที่จ าเป็นต้องมีการ
ตรวจสอบตามกระแสของสื่อมวลชน17  

จากความสัมพันธ์ดังกล่าวพบว่าการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ในพ้ืนที่จังหวัด
พิษณุโลกท างานผ่านการสร้างเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับการปฏิบัตินโยบาย ซึ่งการแลกเปลี่ยน
                                                                                                                                                                      

“...นโยบำยจ ำน ำข้ำวสง่ผลกระทบมำกเพรำะด ำเนินธุรกิจตำมปกติไม่ได้ เพรำะสู้รำคำจ ำน ำ
กบัโรงสีท่ีเข้ำร่วมโครงกำรไมไ่ด้ เน่ืองจำก ท่ำข้ำวไมไ่ด้มีโอกำสเข้ำร่วมในโครงกำรจ ำน ำข้ำว 
นโยบำยไมค่รอบคลมุถึงกำรค้ำข้ำวในระดบัชมุชนจริงๆ สว่นพวกท่ีท ำโรงสี ตลำดกลำง และ
ไซโล ก็สบำยไป เพรำะไมต้่องท ำงำนเอง เพียงแค่เป็นจุดรับเป็นโกดงักลำงให้ภำครัฐและรอ
เก็บเงินจำกภำครัฐ แถมยงัได้สว่นตำ่งจำกกำรรับจ้ำงสีข้ำวให้ภำครัฐอีก ถือวำ่ก ำไรหลำยต่อ
...” (ผู้ประกอบกำรท่ำข้ำวรำยหนึ่ง ในจงัหวดัพิษณโุลก, สมัภำษณ์, 11 มีนำคม พ.ศ. 2555) 

17
 กำรตรวจสอบในจงัหวดัพิษณโุลกในปี พ.ศ. 2547 (มติชน 2547: 19) พบวำ่มีภำคเอกชนท่ีมีปัญหำ ดงัตอ่ไปนี ้

- โรงสี ห้ำงหุ้นสว่นจ ำกดั พรหมพิรำมชยัศิริ ต้องสง่มอบข้ำวสำร 3,162 กระสอบ แตต่รวจพบว่ำส่งข้ำวถูกต้อง 1,644 

กระสอบ สง่ข้ำวไมถ่กูต้อง 1,148 กระสอบ 

- โรงสี ห้ำงหุ้ นส่วนจ ำกดั พรหมพิรำมชยัศิริ (สำขำ 2) ต้องส่งมอบข้ำวสำร 2,687 กระสอบ แต่ตรวจพบว่ำส่งข้ำว

ถกูต้อง 181 กระสอบ สง่ข้ำวไมถ่กูต้อง 2,506 กระสอบ 

- โรงสี บริษัท โรงสีไฟวงัเบือ จ ำกดั (สำขำ 1) ต้องส่งมอบข้ำว 1,056 กระสอบ แต่ตรวจพบว่ำส่งข้ำวถูกต้อง 1,260 

กระสอบ ซึง่สง่เกินค ำสัง่ 204 กระสอบ 

- โรงสี บริษัท โรงสีไฟวงัเบือ จ ำกดั (สำขำ 2) ต้องส่งมอบข้ำว 3,439 กระสอบ แต่ตรวจพบว่ำส่งข้ำวถูกต้อง 3,348 

กระสอบ สง่ข้ำวไมถ่กูค้อง 99 กระสอบ 

- โรงสีโกโบ ต้องสง่ข้ำวสำร 707 กระสอบ แตต่รวจพบวำ่สง่ข้ำวไมถ่กูต้องทัง้หมด 707 กระสอบ 
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ผลประโยชน์นี้มีทั้งรูปแบบที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ ส าหรับชาวนาก็ได้รับประโยชน์จากการ
ได้รับเงินกู้จ าน าข้าวที่ราคาสูงกว่าราคาตลาด หน่วยงานราชการก็ได้รับประโยชน์จากความสัมพันธ์กับ
ภาคเอกชน ทั้งในด้านการรับฝากข้าวและการเก็บข้าวเข้าโกดังกลาง โรงสีได้รับประโยชน์จากการเป็น
จุดรับฝากและสีแปรภาพ รวมถึงการใช้กลวิธีอ่ืนในการแสวงหาผลประโยชน์ที่อยู่นอกเหนือขอบเขต
ของกฎหมาย เช่น การโกงใบประทวน การโกงคุณภาพข้าว และการเวียนเทียนข้าว ของโรงสีและ
โกดังกลาง เป็นต้น ด้วยเหตุนี้การทุจริตคอรัปชั่นในนโยบายรับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด
จึงถือว่าเป็นแสวงหาค่าเช่าทางการเศรษฐกิจ (economic rent-seeking) จากการวางเครือข่ายใน
กระบวนการนโยบายข้าวมาสู่เครือข่ายในระดับปฏิบัติการ เพราะตัวแสดงมีทางเลือกที่มีเหตุมีผลใน
การเข้ามาใช้ทรัพยากรจากข้อก าหนดที่รัฐแทรกแซงกลไกตลาด ซึ่งการตัดสินใจดังกล่าวจะไม่เกิดขึ้น
เมื่อไม่มีนโยบายจ าน าข้าวเข้าไปแทรงแซงกลไกราคา ปัญหาการคอรัปชั่นจึงไม่ใช่เรื่องของการเห็นแก่
ประโยชน์ส่วนตนหรือส่วนร่วม แต่เป็นเรื่องของพฤติกรรมทางเศรษฐศาสตร์ของตัวแสดงที่ต้องการ
แสวงหาผลประโยชน์ให้ตัวเองเสมอ และภายใต้เงื่อนไขเชิงสถาบันการเมืองของนโยบายที่เปิดช่องให้
มีการใช้ทรัพยากรในการสังคมได้จึงเอื้อต่อการแสดงพฤติกรรมดังกล่าว 

 นอกจากนี้ ปฏิสัมพันธ์ที่เครือข่ายในพ้ืนที่มีต่อเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับประเทศดูได้จาก
ด้านของมติของคณะรัฐมนตรีที่เข้ามามีส่วนก ากับและวางเงื่อนไขในการจัดเรียงสถาบันในระดับ
ปฏิบัตินโยบาย เพราะเงื่อนไขดังกล่าวได้ก าหนดรูปแบบการตัดสินใจของตัวแสดงต่างๆ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งกับภาคเอกชนในพ้ืนที่ที่ต้องเปลี่ยนรูปแบบการด าเนินธุรกิจจากการค้าขายข้าวมาเป็นจุดรับ
ฝากข้าว ซึ่งเป็นการตัดสินใจอย่างมีเหตุมีผลภายใต้เงื่อนไขที่จ ากัดของนโยบายจ าน าข้าวในการ
แสวงหาผลประโยชน์ให้กับธุรกิจของตนเอง รวมถึงอิทธิพลของเครือข่ายในการก ากับการตรวจสอบ
ของการน านโยบายจ าน าข้าวไปปฏิบัติด้วย 

 ปฏิสัมพันธ์ของเครือข่ายทั้งสองระดับ สะท้อนออกมาให้เห็นอย่างชัดเจนยิ่งขึ้นในการ
ตัดสินใจทางการเมือง โดยนายนิยม ช่วงพินิจ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พรรคเพ่ือไทยในปี พ.ศ. 
2554-56 (นิยม ช่างพินิจ, สัมภาษณ์ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) ได้ให้ความเห็นว่าตั้งแต่นโยบาย
จ าน าข้าวเริ่มใช้อย่างจริงจังในรัฐบาลทักษิณ พ้ืนที่จังหวัดพิษณุโลกที่เคยเป็นของพรรคประชาธิปัตย์
และพรรคชาติไทย ได้มีการเปลี่ยนแปลงฐานคะแนนเสียงตามพ้ืนที่ความเหมาะสมในการปลูกข้าว 
กล่าวคือ 

 พ้ืนที่พิษณุโลกตอนล่าง เช่น บางระก า บางกระทุ่ม พรหมพิราม เหมาะกับการปลูก
ข้าว: เป็นฐานเสียงของเพ่ือไทยหรือพรรคไทยรักไทยเดิม 

 พ้ืนที่พิษณุโลกตอนบน เช่น วังทอง วัดโบสถ์ ชาติตระการ นครไทย นั้นไม่เหมาะกับ
การปลูกข้าว: เป็นฐานเสียงของประชาธิปัตย์ 
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 ตัวเมือง: คะแนนเสียงกระจัดกระจาย เพราะการเมืองท้องถิ่นเป็นของเพ่ือไทย แต่
การเมืองระดับชาติเป็นของประชาธิปัตย์ 

 ตัวแทนนักการเมืองระดับชาติอย่าง ส.ส. จะท าหน้าที่ “เชื่อมโยง” ภาคส่วนต่างๆ ที่
เกี่ยวข้องกับนโยบายจ าน าข้าว รวมถึงต้องอธิบายให้ประชาชนเข้าใจเมื่อนโยบายหรือมติในระดับชาติ
มีการเปลี่ยนแปลง ทั้งเรื่องผลผลิต ราคา และคุณภาพ ท าให้นักการเมืองต้องใช้เครือข่ายที่มีความ
ใกล้ชิดกันประชาชนในการประสานงาน (นิยม ช่างพินิจ, สัมภาษณ์ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) หรือ
กล่าวได้ว่าเครือข่ายที่ใช้ประสานงานนโยบายจ าน าข้าวเป็นกลุ่มก้อนหัวคะแนนที่เป็นจักรกลทาง
การเมืองให้กับนักการเมืองในการเลือกตั้งระดับชาติด้วย 

ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคา
ตลาด ทั้งในระดับกระบวนการนโยบายของรัฐบาล ที่มีพรรคการเมืองเป็นกลไกส าคัญในการเชื่อมโยง
ตัวแสดงต่างๆ และสร้างแนวบรรทัดฐานเฉพาะในการตัดสินใจ ได้ท าให้เกิดเครือข่ายระดับปฏิบัติการ
ของนโยบายจ าน าข้าวในพ้ืนที่ที่ก ากับความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและเอกชน ทั้งที่เป็นทางการและ
ไม่เป็นทางการ 

5.5 บทสรุป 

 การเปลี่ยนแปลงของนโยบายจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2544/45 โดยประกาศราคารับจ าน าให้สูง
กว่าราคาตลาด ส่งผลให้เกิดการจัดเรียงสถาบันเป็นเครือข่ายนโยบายจ าน าข้าว เพ่ือท าการสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ที่จ าเป็นต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย เครือข่าย
ดังกล่าวได้มีบรรทัดฐานเฉพาะในการก าหนดการตัดสินใจของตัวแสดง โดยเงื่อนไขของเครือข่ายเป็น
เงื่อนไขทางการเมืองคือการก าหนดนโยบายจากรัฐบาลและพรรคการเมือง ท าให้เห็นในเชิงทฤษฎี
สถาบันนิยมใหม่ว่าพฤติกรรมในการตัดสินใจทางเศรษฐกิจของตัวแสดงต่างๆ อยู่ภายใต้กรอบของการ
จัดเรียงสถาบันทางการเมือง ไม่ได้มาจากปัจจัยทางเศรษฐกิจแต่เพียงอย่างเดียว โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดที่เข้าแทรกแซงกลไกราคาข้าวจนมีลักษณะรัฐเข้ามาแย่ง
พ้ืนที่ในตลาดข้าวเอกชน ยิ่งส่งผลกระทบต่อพฤติกรรมของตัวแสดงอ่ืนๆ ในสังคมอย่างมาก 

 ในด้านของเครือข่ายเชิงสถาบันระดับการตัดสินใจในกระบวนการนโยบายจ าน าข้าว พบว่า
ตัวแสดงหลักที่เป็นใจกลางของเครือข่ายความสัมพันธ์คือรัฐบาลและพรรคไทยรักไทย ท าหน้าที่
ก าหนดรูปแบบความสัมพันธ์และบรรทัดฐานภายในเครือข่ายที่ก ากับการตัดสินใจของส่วนราชการ 
ภาคธุรกิจเอกชนภายในประเทศ และภาคธุรกิจส่งออกระหว่างประเทศ การสร้างเครือข่ายดังกล่าวท า
ให้เห็นแบบแผนของรัฐที่ปรับตัวเข้ามาเป็นรัฐผู้ประกอบการในระบบเศรษฐกิจการค้าข้าว ในขณะที่
ภาคเอกชนกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ ส่งผลให้เกิดสภาวะที่ลดความหลากหลายของ



190 
 

ภาคเอกชนในการเข้ามาแบ่งปันทรัพยากรและผลประโยชน์ ท าให้เกิดการควบคุมกลไกตลาดผ่าน
นโยบายราคา และปัญหาในด้านการพัฒนาสินค้าข้าว 

 ในด้านของเครือข่ายเชิงสถาบันระดับปฏิบัติการของนโยบายจ าน าข้าว พบว่าปฏิสัมพันธ์
ระหว่างโรงสี ชาวนา และคณะกรรมการ 5 เสือ ถือว่าเป็นเงื่อนไขส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติ
ในพ้ืนที่ และมีการตรวจสอบจากหน่วยงานทั้งภายในและภายนอก นอกจากนี้ยังมีความสัมพันธ์ที่ไม่
เป็นทางการของภาคเอกชนที่ไม่อยู่ในเงื่อนไขของนโยบายจ าน าข้าว แต่จ าเป็นต้องเข้ามาเป็นส่วนหนึ่ง
ของเครือข่ายปฏิบัติการ เพ่ือรักษาความอยู่รอดของธุรกิจ แม้ว่าจะต้องแบกรับความเสี่ยงจากการ
ตัดสินใจที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายก็ตาม การเปลี่ยนแปลงของวิถีการด าเนินกิจกรรมการค้าข้าวใน
จังหวัดพิษณุโลกจึงสะท้อนให้เห็นภาพรวมของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดหลังปี 
พ.ศ. 2544/45 ที่การตัดสินใจของรัฐได้เข้ามาก ากับการตัดสินใจของตัวแสดงในภาคเอกชนอย่างมาก 
และเครือข่ายดังกล่าวเป็นปัจจัยที่เพียงพอในการอธิบายส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงของฐาน
คะแนนเสียงในจังหวัดพิษณุโลกอีกด้วย 

 ส าหรับบทต่อไป จะกล่าวถึงการปรับตัวของเครือข่ายเชิงสถาบันภายหลังจากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวไปสู่นโยบายประกันราคาข้าว อันเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
จากพรรคพลังประชาชน มาเป็นพรรคประชาธิปัตย์ที่สามารถรวมเสียงในรัฐสภาและตั้งเป็นรัฐบาล
ผสมได้ การเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวดังกล่าวส่งผลกระทบอย่างไรต่อเครือข่ายเชิงสถาบันของ
นโยบายจ าน าข้าว เครือข่ายดังกล่างมีปฏิกิริยาอย่างไรต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย และการกลับมา
ของรัฐบาลผสมที่น าโดยพรรคเพ่ือไทยในปี พ.ศ. 2554 ได้ท าให้เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน า
ข้าวมีรูปแบบที่เป็นเช่นไร 
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บทที่ 6 

ความท้าทายของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว 

กับการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวในช่วงปี พ.ศ. 2552-54 

6.1 ความน า 

 เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวตามที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ 5 ได้มีปฏิบัติการอย่าง
ต่อเนื่องผ่านการด าเนินนโยบายของรัฐบาลพรรคไทยรักไทย ที่ต่อมากลายมาเป็นพรรคพลังประชาชน
และพรรคเพ่ือไทย ได้พบกับสภาพปัญหาและความท้าทายที่มีต่อตัวนโยบายจ าน าข้าว ซึ่งส่งผล
กระทบต่อการท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด บทนี้
จึงพยายามพรรณาถึงรูปแบบของความท้าทายต่างๆ และการปรับตัวของเครือข่ายเชิงสถาบัน
ท่ามกลางวิกฤตทางนโยบายที่มีการเปลี่ยนแปลงไป บทฐานคิดเบื้องต้นของการศึกษาคือปัจจัยที่ส่งผล
ให้เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวได้รับผลสะเทือน มีลักษณะที่เป็นปัจจัยทางการเมือง
มากกว่าปัจจัยทางเศรษฐกิจ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือเครือข่ายเชิงสถาบันจะปรับตัวต่อสภาพปัญหา
ทางการเมือง มากกว่าสภาพปัญหาทางเศรษฐกิจการค้าข้าว 

 ทั้งนี้ การปรับตัวของเครือข่ายเชิงสถาบันท่ามกลางความท้าทายทั้งหลายนั้น จ าเป็นต้องท า
ความเข้าใจเป็น 2 ระดับ คือ เครือข่ายเชิงสถาบันระดับชาติ และเครือข่ายเชิงปฏิบัติการของนโยบาย 
ซึ่งงานศึกษานี้ยังคงใช้กรณีศึกษาจากจังหวัดพิษณุโลก เพ่ือสะท้อนภาพใหญ่ของการท างานของ
เครือข่ายเชิงสถาบันท่ามกลางปัญหาของนโยบายจ าน าข้าว ทั้งในด้านการตัดสินใจและการปฏิบัติ 

 ด้วยเหตุนี้ บทที่ 6 จึงมีการแบ่งโครงสร้างการอธิบายออกเป็น 5 ส่วนส าคัญ ประกอบด้วย 

1) รูปแบบต่างๆ ของความท้าทายที่มีต่อเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว 
ผ่านการพิจารณาบริบทของการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง และการออกมา
เคลื่อนไหวของกลุ่มก้อนพลังทางสังคม ทั้งจากด้านวิชาการและสมาคมอาชีพ จน
น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบายจากจ าน าข้าวเป็นประกันราคาข้าว 

2) ภาพรวมของสถานการณ์ข้าว ภายใต้การเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวไปสู่การ
ประกันราคารายได้ชาวนาด้วยการประกันราคาข้าว 

3) ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันเดิมของนโยบายจ าน าข้าว ที่มีต่อการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวเป็นการประกันราคาข้าว มองมิติในด้านของการสร้าง
ปฏิกิริยา ความขัดแย้ง และการปรับตัวของเครือข่าย 
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4) กรณีศึกษาจังหวัดพิษณุโลก เพ่ืออธิบายปฏิกิริยาและการปรับตัวของเครือข่ายเชิง
สถาบันในการน านโยบายไปปฏิบัติ ที่มีต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายไปสู่การประกัน
ราคาข้าว 

5) ผลของการปรับตัวของเครือข่ายเชิงสถาบัน หลังจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
ในปี พ.ศ. 2554 และการกลับมาของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่ สูงกว่าตลาด 
สะท้อนให้เห็นถึงสภาวะของรัฐที่อ่อนแอ แต่มีศักยภาพสูงในการแทรกแซงระบบ
เศรษฐกิจ 

6.2 ความท้าทายของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว ภายใต้บริบทการเปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองช่วงหลังรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 จนถึงปี พ.ศ. 2554 

 ความท้าทายที่มีต่อเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว สามารถพิจารณาได้จากบริบท
ของการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในช่วงปี พ.ศ. 2549-2554 การสร้างองค์ความรู้และชุดค าอธิบาย
ในการวิพากษ์วิจารณ์นโยบายจ าน าข้าวผ่ายกลุ่มนักวิชาการ การเคลื่อนไหวของกลุ่มผลประโยชน์ที่
ได้รับผลกระทบจากเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว และการเกิดขึ้นของนโยบายประกัน
ราคาข้าวที่เข้ามาสร้างผลกระทบโดยตรงต่อความสัมพันธ์ได้สร้างขึ้นหลังปี พ.ศ. 2544/45 โดยจะ
แยกพิจารณาเป็นประเด็นดังต่อไปนี้ 

      6.2.1 รัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 และการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลนายกอภิสิทธิ์ เวชา
ชีวะ 

 การเปลี่ยนแปลงในบริบททางการเมืองสามารถพิจารณาช่วงเวลาส าคัญออกเป็นสองช่วงคือ
ช่วงของการรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 และการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลจนท าให้เกิดการจัดตั้ง
รัฐบาลใหม่จนได้นายอภิสิทธิ์ เวชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี และมีพรรคประชาธิปัตย์เป็นแกนน า ใน
การจัดตั้งรัฐบาล การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองทั้งสองเหตุการณ์สร้างความท้าทายโดยตรงต่อ
เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว เพราะเป็นการเปลี่ยนตัวแสดงที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย
ข้าวโดยตรง 

 การเปลี่ยนแปลงในการรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ที่ท าการยึดอ านาจรัฐบาล
รกัษาการของนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร น าโดย คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) มีพล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน เป็นหัวหน้าคณะรัฐประหาร 
ได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มต่างๆ ที่ไม่เห็นด้วยกับการบริหารงานของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ทั้งนี้
คณะรัฐประหารได้ท าการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีขึ้นมาท างานในช่วงระหว่างการร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้
มีการเลือกตั้งใหม่ และจัดตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในการเป็นรัฐสภาพิจารณาร่างกฎหมาย ตั้ง
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คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพื่อให้มีการท าประชามติโดยประชาชนรับรองต่อไป ทั้งนี้รวม
ไปถึงการยุบพรรคไทยรักไทยและตัดสิทธิทางการเมืองของผู้บริหารพรรค 

 ประเด็นที่เกี่ยวกับนโยบายจ าน าข้าวคือการขึ้นมาของรัฐบาลที่แต่งตั้งโดยคณะรัฐประหาร 
คือนายกรัฐมนตรี พล.อ. สุรยุทธ์ จุลานนท์ และม.ร.ว. ปรีดิยาธร เทวกุล เป็นรองนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เป็นประธาน กนข. มีมติก าหนดราคารับจ าน าข้าวเปลือกที่ต่ ากว่า
รัฐบาลชุดก่อน (โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี 2549/50) ตันละประมาณ 1,000 บาท หรือลดลง
ร้อยละ 10 ท าให้เกิดกระแสความไม่พอใจจากชาวนาทั่วประเทศ เกิดการร่วมตัวของชาวนาในการ
ออกมาประท้วงรัฐบาลตามจังหวัดต่างๆ ให้เกิดการประชุมร่วมกันระหว่าง พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ 
นายกรัฐมนตรี นายเกริกไกร จีระแพทย์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และนายธีระ สูตะบุตร 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ร่วมกันสมาคมชาวนาไทย สมาคมโรงสี สมาคมผู้ค้าข้าว 
และสมาคมผู้ส่งออกข้าวต่างประเทศ เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมของนโยบายจ าน าข้าว  

 ในด้านของการระบายข้าวในรัฐบาลพล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์  มีการเปิดประมูลข้าวสารใน
โกดังรัฐบาลปริมาณ 270,980 ตัน มีเอกชนเข้ามาเสนอราคารวมทั้งสิ้น 46 ราย แบ่งเป็นข้าวหอมมะลิ
ที่มาจากโครงการรับจ าน าปี พ.ศ.  2548/2549 ปริมาณ 200,880 ตัน มีผู้เสนอราคาเข้ามารวม
ทั้งหมด 36 ราย ราคาต่ าสุดอยู่ที่ 1.32 หมื่นบาทต่อตัน สูงสุด 1.7 หมื่นบาทต่อตัน ซึ่งเป็นราคาที่
เสนอซื้อสูงสุดเป็นประวัติการณ์ ผู้ที่เสนอซื้อปริมาณมากสุด คือ บริษัท ซี.พี.อินเตอร์เทรด เสนอซื้อ 
200,880 ตัน ราคาเฉลี่ย 1.4-1.62 หมื่นบาทต่อตัน ซึ่งการเสนอซื้อข้าวหอมมะลิในราคาที่สูงกว่าการ
ประมูลครั้งที่ผ่านมา ที่เสนอซื้อเฉลี่ย 1.5 หมื่นบาทต่อตัน  

อย่างไรก็ดี ตามตารางที่ 6.1 การข้ึนมาของรัฐบาลใหม่หลังจากการเลือกตั้งปี พ.ศ. 2551 คือ
รัฐบาลของนายกรัฐมนตรีสมัคร สุนทรเวช พรรคพลังประชาชน ที่เพ่ิมราคารับจ าน าข้าวเปลือกมาก
ขึ้น จาก 6,700 บาท มาเป็น 12,000 บาท และข้าวหอมมะลิจาก 9,300 บาท ไปสู่ราคา 15,000 
บาท และมีเป้าหมายในการรับจ าน า 8 ล้านตัน และวันที่ 29 เมษายน พ.ศ. 2551 คณะรัฐมนตรีได้มี
มติเห็นชอบให้จัดท าข้าวถุงธงฟ้ามหาชน โดยน าข้าวของรัฐบาล 2.1 ล้านตัน ซึ่งมีข้าวหอมมะลิและ
ข้าวขาวตั้งแต่ 5-25% บรรจุถุงทยอยขายถูกกว่าราคาในตลาดราวร้อยละ 20 และจะน าออกขาย
ภายในช่วงเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2551 ด้วย 
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ตารางท่ี 6. 1 ราคาจ าน าข้าวนาปี พ.ศ. 2550/51 เปรียบเทียบ พ.ศ. 2551/52 ณ ความชื้นไม่
เกิน 15% 

 นาปี 2550/51 นาปี 2551/52 

ข้าวเปลือกเจ้า 100% 6,700 บาท 12,000 บาท 

ข้าวเจ้า 5% 6,600 บาท 11,800 บาท 

ข้าวเปลือกหอมมะลิ 

(ชิดสีได้ต้นข้าว 42 กรัม) 

9,300 บาท 15,000 บาท 

 (ท่ีมา: กรมการค้าภายใน) 

จากตารางที่ 6.2 และ 6.3 เปรียบเทียบได้อย่างชัดเจนว่าในนโยบาจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2550/51 มีชาวนาที่เข้าร่วมเพียง 24,551 ราย และมีข้าวเข้ารับจ าน าเพียง 239,481 ตัน แต่ในปี 
พ.ศ. 2551/52 มีมากถึง 690,009 ราย และมีปริมาณข้าวเข้าสู่กระบวนการรับจ าน ามากถึง 
5,361,892 ตัน ความแตกต่างอย่างเห็นได้ชัดเช่นนี้ท าให้เห็นว่าบริบททางการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป 
ส่งผลอย่างยิ่งต่อกระบวนการนโยบายของนโยบายรับจ าน าข้าวเป็นอย่างยิ่ง  

ในเวลาต่อมา การเปลี่ยนแปลงในบริทางการเมืองต่อมาเกิดขึ้นเมื่อวันที่ 9 กันยายน พ.ศ. 
2551 ที่สมาชิกวุฒิสภาและคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยความ
สิ้นสุดการเป็นนายกรัฐมนตรีของสมัครเนื่องจากรับเป็นพิธีกรกิตติมศักดิ์ ของรายการ “ชิมไปบ่นไป” 
และ “ยกโขยง 6 โมงเช้า” ซึ่งคณะตุลาการฯ มีมติเป็นเอกฉันท์ 9 ต่อ 0 เสียง เห็นว่าสมัครกระท า
ต้องห้ามขัดต่อรัฐธรรมนูญมาตรา 267 เรื่องคุณสมบัติของนายกรัฐมนตรี จึงท าให้สมัครสิ้นสุดความ
เป็นนายกรัฐมนตรีลง แต่ให้คณะรัฐมนตรีรักษาการไปจนกว่าจะมีนายกรัฐมนตรีคนใหม่ ท าให้เกิดการ
จัดตั้งรัฐบาลใหม่คือรัฐบาลของนายกรัฐมนตรีสมชาย วงศ์สวัสดิ์ แต่ท่ามกลางการต่อต้านรัฐบาลของ
กลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย 193 วัน ที่ท าการยึดท าเนียบรัฐบาลและสนามบินสุวรรณ
ภูมิ ท าให้รัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ไม่สามารถบริหารงานได้อย่างสะดวก  
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ตารางท่ี 6. 2 สรุปผลการรับจ าน าข้าวนาปี พ.ศ. 2550/51 (ที่มา: กรมการค้าภายใน) 

 

ตารางท่ี 6. 3 สรุปผลการรับจ าน าข้าวนาปี พ.ศ. 2551/52 (ที่มา: กรมการค้าภายใน) 

 



ต่อมาวันที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2551 ศาลรัฐธรรมนูญได้อ่านค าวินิจฉัยคดียุบพรรคพลัง
ประชาชน พรรคชาติไทย และพรรคมัชฌิมาธิปไตย อันเนื่องมาจากกรณีทุจริตการเลือกตั้งของนายยง
ยุทธ ติยะไพรัช จากพรรคพลังประชาชน นายมณเฑียร สงฆ์ประชา จากพรรคชาติไทย และนาย
สุนทร วิลาวัลย์ จากพรรคมัชฌิมาธิปไตย ศาลรัฐธรรมนูญได้อ่านค าวินิจฉัยในส่วนของพรรคพลัง
ประชาชน ด้วยมติเอกฉันท์ 9 ต่อ 0 ให้ยุบพรรคพลังประชาชน และตัดสิทธิทางการเมืองหัวหน้า
พรรค และกรรมการบริหารพรรค 5 ปี (รวม 37 คน) ตามประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ท าให้นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ในฐานะรักษาการ
หัวหน้าพรรคพลังประชาชนต้องพ้นจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีโดยปริยาย และยุบพรรคมัชฌิมาธิป
ไตยและพรรคชาติไทยด้วย  

ปรากฎการณ์ดังกล่าวส่งผลให้จ าเป็นต้องมีการลงคะแนนเสียงในรัฐสภาเพ่ือตั้งคณะรัฐบาล
ใหม่ โดยการเปลี่ยนขั้วทางการเมืองของพรรคภูมิใจไทย อดีตส.ส. ของพรรคไทยรักไทยและพลัง
ประชาชน และพรรคการเมืองอ่ืนๆ คือ พรรคชาติไทยพัฒนา พรรครวมใจไทยชาติพัฒนา และพรรค
เพ่ือแผ่นดินบางส่วน ที่เข้าร่วมกันพรรคประชาธิปัตย์ในการจัดตั้งรัฐบาล โดยมีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
เป็นนายกรัฐมนตรี 

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองดังกล่าวส่งผลกระทบโดยตรงต่อนโยบายจ าน าข้าว เพราะ
รัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์เป็นพรรคการเมืองที่แสดงความไม่เห็นด้วยกับนโยบายจ าน าข้าวอย่าง
ชัดเจน และมีนโยบายประกันราคาสินค้าเกษตรทั้งข้าวนาปี มันส าปะหลัง และข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ ใน
การแก้ไขปัญหาคุณภาพชีวิตเกษตรกร ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวในปีการผลิต พ.ศ. 
2552/53 ที่คณะกรรมการข้าวแห่งชาติ (กขช.) ได้มีมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 22 กันยายน พ.ศ. 2552 
ให้มีการใช้โครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวนาปี โดยการประกาศเกณฑ์อ้างอิง เพ่ือให้เกิด
ราคาส่วนต่างในการจ่ายให้กับชาวนาที่มาลงทะเบียนกับเกษตรฯอ าเภอ และ ธ.ก.ส. มีระยะเวลาการ
ด าเนินการเดือนตุลาคม พ.ศ. 2552 ถึงเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2553 ก าหนดหลักเกฑ์ตามตารางที่ 6.4 

ตารางท่ี 6. 4 ก าหนดเกณฑ์อ้างอิงและค านวนส่วนต่างของประกันราคาสินค้าเกษตร ต่อตัน 

ประเภทข้าว ก าหนดเกณฑ์อ้างอิง 1-15 ตุลาคม 
2552 

ค านวณส่วนต่าง 1-15 ตุลาคม 
2552 

ข้าวเปลือกหอมมะล ิ 14,986 บาท 314 บาท 

ข้าวเปลือกหอมจังหวัด 13,899 บาท 401 บาท 

ข้าวเปลือกเจ้า 8,806 บาท 1,194 บาท 
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ข้าวเปลือกปทุมธานี 9,896 บาท 104 บาท 

ข้าวเปลือกเหนียว 7,523 บาท 1,977 บาท 

(ท่ีมา: ประกาศ กขช. 5 ตุลาคม 2552) 

 ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงด้านบริทบทางการเมืองในเรื่องของการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล ทั้งช่วง
หลังรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 และการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล 3 ชุดของพรรคพลังประชาชน
และพรรคประชาธิปไตย ท าให้นโยบายจ าน าข้าวมีการเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก ทั้งนี้ ปัจจัยในเชิง
บริบทดังกล่าวจึงมีความท้าทายส าคัญที่มีต่อเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวดังจะกล่าว
ต่อไปในส่วนที่ 3 

      6.2.2 กลุ่มนักวิชาการ TDRI 

 การเคลื่องไหวต่อต้านนโยบายจ าน าข้าวในด้านของกลุ่มนักวิ ชาการ น าโดยกลุ่มนัก
เศรษฐศาสตร์ส านักสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (Thailand Development Research 
Institute, TDRI) ที่มีลักษณะการวิเคราะห์ทางเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม่ ที่ให้ความส าคัญกับการท างาน
ของกลไกตลาด และพยายามจ ากัดการแทรกแซงของรัฐบาล เพราะมองว่าการแทรกแซงของกลไกรัฐ
ขนาดใหญ่จะน าไปสู่การผูกขาดธุรกิจการค้าข้าว และการคอรัปชั่นในวงกว้าง ทั้งแบบที่เป็นทางการ 
(หรือนักวิชาการกลุ่มนี้เรียกว่า “การโกงแบบมีใบเสร็จ”) และไม่เป็นทางการ 

 ความท้าทายเกี่ยวกับนโยบายข้าวในวงการวิชาการ ถือว่าเป็นเรื่องที่ปกติ เพราะการก าหนด
นโยบายของรัฐบาลต่อสินค้าที่มีความส าคัญทั้งด้านการบริโภคและการส่งออกอย่างข้าว ย่อม
จ าเป็นต้องเปิดให้มีการมีส่วนร่วมของนักวิชาการในการศึกษาวิจัยและวิพากษ์วิจารณ์การตัดสินใจของ
รัฐบาล อย่างไรก็ดี นโยบายจ าน าข้าวในประกาศราคาที่สูงกว่าราคาตลาด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่ว ง
ของรัฐบาลสมัคร สุทรเวช ท าให้นักวิชาการกลุ่มนี้เห็นว่านโยบายจ าน าข้าวก าลังท าลายระบบ
เศรษฐกิจการค้าข้าวในภาพรวมและท าให้รัฐสูญเสียงบประมาณไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ 

 กลุ่มนักวิชาการสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ได้สร้างข้อถกเถียงในการท้าทาย
นโยบายจ าน าข้าวอยู่ 4 ประการ กล่าวคือ ประการแรก ปัญหาในด้านของค่าเช่าทางเศรษฐกิจ 
(economic rent) ที่น าไปสู่การท าลายการแข่งขันของภาคเอกชนด้วยทุนนิยมพรรคพวก 
(cronyism) ความท้าทายดังกล่าวเริ่มจากงานวิจัยของนิพนธ์และจิตรกร (2553) ที่ศึกษามาตรการ
แทรกแซงตลาดกลไกราคาข้าว เพ่ือแสวงหาตัวเลขส่วนเกินที่มีค่าเช่าทางเศรษฐกิจของนโยบายจ าน า
ข้าว อันเนื่องมาจากการแทรกแซงของรัฐบาลท าให้เกิดการแสวงหาค่าเช่าดังกล่าวขึ้น และการเข้าถึง
ผลประโยชน์ของนโยบายจ าน าข้าวจากการแทรงแซงนี้ ท าให้เกิดระบบธุรกิจแบบทุนนิยมพรรคพวก 
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ที่กลุ่มธุรกิจใกล้ชิดกับรัฐบาลสามารถครอบครองกระบวนการค้าข้าวไว้ และท าลายการแข่งขันของ
ภาคเอกชนอื่น ท าให้รูปแบบทางเศรษฐกิจเป็นเรื่องของการสร้างความสัมพันธ์ทางการเมือง มากกว่า
ต่อสู้ด้านกลไกราคาและการพัฒนาสินค้า ผลของการผูกขาดดังกล่าวท าให้เกิดปัญหาด้าน “ต้นทุน
ทางการคลัง” ที่ท าให้รัฐบาลก่อหนี้คงค้างไว้จ านวนมาก 

 ประการที่สอง ปัญหาในด้านความไม่เท่าเทียมของนโยบายจ าน าข้าวที่ช่วยเหลือโรงสีและ
ชาวนารวย มากกว่าชาวนารายย่อยที่ยากจน กล่าวคือ การวิจารณ์ด้านผลประโยชน์ที่มีต่อชาวนา 
นักวิชาการกลุ่มนี้ยอมรับว่าชาวนาได้รับผลประโยชน์จริง แต่เป็นชาวนากลุ่มที่มีฐานะที่ได้ส่วนแบ่ง
ของชาวนาที่ยากจนจริงๆ ในด้านผลประโยชน์ที่ชาวนาได้รับผลประโยชน์จากจ าน าข้าว แม้จะมี
การศึกษาหลายชิ้นกล่าวว่าชาวนาได้ส่วนแบ่งจากงบประมาณที่ใช้ในการรับจ าน าข้าวเพียงร้อยละ 30-
40 แต่ในอีกทางหนึ่งก็หมายความว่ามีชาวนาที่ได้รับผลประโยชน์จริงจากนโยบายนี้ ส่งผลให้เกิด
ค าถามต่อไปคือชาวนากลุ่มใดได้ประโยชน์ งานวิจัยของ นิพนธ์ พัวพงศกร (2556: บทที่ 7) กล่าวตาม
ตารางที่ 6.5 ว่าชาวนาส่วนใหญ่ที่ได้รับประโยชน์จากนโยบายจ าน าข้าว คือ ชาวนาที่มีรายได้ “ปาน
กลาง” คือได้รับประโยชน์เป็นตัวเงินในอัตราส่วนร้อยละ 74.6 ในนาปีและ 73.1 ในนาปรัง ของจ าน า
เงินทั้งหมดท่ีชาวนาทุกคนได้รับจากท้ังโครงการ หมายความว่าชาวนาที่ได้รับผลประโยชน์ไม่ใช่ชาวนา
จน แต่เป็นชาวนาระดับปานกลางที่มีรายได้ 100,001 – 600,000 บาท ต่อปี ข้ออ้างของรัฐบาลที่
กล่าวว่านโยบายจ าน าข้าวช่วยเหลือชาวนายากจนจึงไม่ถูกต้องนัก 

ตารางท่ี 6. 5 จ านวนและอัตราของชาวนาที่ได้รับประโยชน์จากวงเงินจ าน าข้าว 

 

 (ท่ีมา: TDRI) 

 ประการที่สาม ปัญหาในด้านการทุจริตคอรัปชั่น สามารถจ าแนกเป็น 3 ขั้นตอนส าคัญ คือ 
หนึ่ง การทุจริตทางการเมืองผ่านนักการเมืองที่ เ อ้ือผลประโยชน์กับกลุ่มธุรกิจที่ เข้ามาสร้าง
ความสัมพันธ์ใกล้ชิดเพ่ือได้รับข้อมูลและการเข้าถึงตลาดและสินค้าข้าวที่รัฐบาลครอบครองไว้ สอง 
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การทุจริตในขัน้ตอนของระบบราชการที่ข้าราชการ พนักงานของรัฐ และผู้ปฏิบัตินโยบาย ได้เข้าไปรับ
ผลประโยชน์จากกลุ่มธุรกิจเอกชนในประเทศ เพราะเงื่อนไขของนโยบายจ าน าข้าวท าให้ผู้บังคับใช้
กฎหมายและนโยบายสามารถแสวงหาผลประโยชน์จากเงื่อนไขดังกล่าวกับกลุ่มธุรกิจที่พยายามเข้ามา
มีส่วนร่วมกันนโยบายจ าน าข้าวได้ และสาม การทุจริตระหว่างเอกชนด้วยกันเอง ทั้งจากโรงสี ท่าข้าว 
และภาคเอกชนกับชาวนา ในด้านของการเวียนเทียนข้าว การสวมสิทธิ์ในการจ าน าข้าว เป็นต้น 
(นิพนธ์ พัวพงศกร, สัมภาษณ์, 15 ตุลาคม พ.ศ. 2556) 

 ประการที่สี่ ปัญหาในด้านของการวิจัยข้าว การเปิดรับจ าน าข้าวโดยไม่ก าหนดเงื่อนไขของ
คุณภาพข้าว หรือก าหนดเพียงบางลักษณะของพันธุ์ข้าว ส่งผลให้ชาวนาผู้เข้าร่วมโครงการรับจ าน า
ข้าวไม่มีแรงจุงใจในการผลิตข้าวคุณภาพ แต่จะเน้นผลผลิตข้าวอายุสั้นเพื่อให้สามารถเข้าร่วมโครงการ
รับจ าน าได้ภายใต้ต้นทุน ทั้งด้านเวลาและปัจจัยการผลิตที่ต่ าที่สุด จ าน าข้าวท าให้ต้องเน้นการผลิต
ข้าวปริมาณมากและเร็วอย่าว “ข้าวเบา” ท าให้ข้าวไม่มีคุณภาพ (นิพนธ์ พัวพงศกร, สัมภาษณ์, 15 
ตุลาคม พ.ศ. 2556) 

 ดังนั้น ความท้าทายจากกลุ่มนักวิชาการจึงเป็นการสร้างองค์ความรู้เพ่ือมาวิพากษ์วิจารณ์
นโยบายจ าน าข้าว และองค์ความรู้ดังกล่าวได้ถูกน าไปขยายผลผ่านกลุ่มต่างๆ เพ่ือเป็นค าอธิบาย
ส าคัญในการสร้างความท้าทายต่อเครือข่ายเชิงสถาบันที่นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด
สร้างเอาไว้ องค์ความรู้นี้จึงเป็นรูปแบบหนึ่งของอ านาจและทรัพยากรของกลุ่มนักวิชาการที่เข้ามาท้า
ทายเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว 

      6.2.3 กลุ่มสมาคมต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับกระบวนการค้าข้าว 

 ในการบังคับใช้นโยบายจ าน าข้าวในประกาศราคาที่สูงกว่าราคาตลาดตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544/45 
เป็นต้นมา กลุ่มสมาคมวิชาชีพที่เก่ียวกับกระบวนการค้าข้าว ได้มีการแสดงความคิดเห็นอย่างต่อเนื่อง 
ทั้งในส่วนที่เห็นด้วยและเห็นต่างกับรูปแบบของนโยบาย แต่ในบริบทของการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองและการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าว กลุ่มสมาคมทั้งหลายที่เป็นตัวแทนของกลุ่มวิชาชีพได้
ออกมาแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับปัญหาของจ าน าข้าวในหลายด้าน โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบาทของ
กลุ่มสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทยและสมาคมชาวนาไทย 

 สมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย เป็นหนึ่งในสมาคมที่ได้รับผลกระทบจากนโยบายจ าน าข้าวในราคา
ที่สูงกว่าราคาตลาด ได้แสดงความคิดเห็นว่าในปี พ.ศ. 2551 ที่ราคาข้าวในตลาดโลกพุ่งสูงขึ้นอย่าง
มากใกล้ราคา 1,000 ดอลล่าร์ ต่อตัน แต่การที่รัฐบาลไปประกาศจ าน าข้าวภายในประเทศสูงตามใน
สมัยรัฐบาลสมัคร ส่งผลให้เกิดการบิดเบือนราคาตลาดมากเกินไป และท าให้ก าไรจากการค้าข้าวของผู้
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ส่งออกลดลงอย่างมาก (นิพนธ์ วงศ์ตระหง่าน, สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน พ.ศ. 2556 ; ชูเกียรติ 
โอภาสวงศ์, สัมภาษณ์, 12 พฤศจิกายน พ.ศ. 2556)  

 ความกลัวของสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทยอยู่ที่การประเมินความสามารถในการส่งออกข้าวของ
ไทยเปรียบเทียบกับกลุ่มประเทศส่งออกข้าวชั้นน าอย่างเวียดนามและอินเดีย ความกังวลในเรื่องของ
การส่งออกอยู่ที่ความสามารถและแรงจุงใจในการส่งออกข้าวของไทยหลังการใช้นโยบายจ าน าข้าวใน
ราคาที่สูงกว่าราคาตลาดจะท าให้การส่งออกข้าวของไทยลดน้อยลง เพราะข้าวคุณภาพต่ าเข้ามาใน
ระบบตลาดข้าวมากเกินไป จนท าให้ประเทศไทยเสียแชมป์การส่งออกข้าวอันดับ 1 ของโลก ซึ่งตาม
ตารางที่ 6.6 จะพบว่าในปี พ.ศ. 2555 ประเทศไทยได้ตกไปอยู่อันดับที่ 3 ของผู้ส่งออกข้าวทั้งหมดใน
โลก ในขณะที่อันดับ 1 และ 2 เป็นประเทศอินเดียและเวียดนาม ตามล าดับ 

ตารางท่ี 6. 6 การส่งออกข้าวเปรียบเทียบในปี พ.ศ. 2554 และคาดการณ์ในปี พ.ศ. 2555 

 

 ด้านของสมาคมชาวนาไทย ประสิทธิ์ บุญเฉย นายกสมาคมชาวนาไทย ได้กล่าวถึงสภาพ
ปัญหาของนโยบายจ าน าข้าวไว้ว่าชาวนาไม่เคยได้รับราคาจ าน าข้าวเต็มจ านวนในทุกยุครัฐบาล เพราะ
มีปัญหาในเรื่องของการก าหนดความชื่นตามนโยบายจ าน าข้าวที่รัฐบาลตั้งไว้ เพราะจะอ้างความชื้นว่า 
เกินร้อยละ 15 ถือเป็นข้าวแห้ง แต่ชาวนาไม่มีข้าวแห้ง เพราะไม่มีที่ตาก เวลาเกี่ยวข้าวแล้วจะเก็บได้
ไม่เกิน 3 วัน ไม่เช่นนั้นข้าวจะแตก ซึ่งข้าวส่วนใหญ่จะชื้นร้อยละ 22-30 ชาวนาจึงไม่สามารถได้รับ
ประโยชน์อย่างเต็มที่จากนโยบายจ าน าข้าว และการเปิดรับจ าน าข้าวทุกเมล็ดท าให้ชาวนารายใหญ่
ได้รับประโยชน์มากกว่าชาวนารายย่อยที่เป็นชาวนาจนและมีผลผลิตข้าวที่แท้จริงไม่มากนัก (ประสิทธิ์ 
บุญเฉย, สัมภาษณ์, 16 มกราคม พ.ศ. 2557) 
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 ทั้งนี้ จ าเป็นต้องเข้าใจว่าสมาคมชาวนาไทยเป็นกลุ่มองค์กรชาวนาที่เกิดขึ้นจากนายประภัตร 
โพธสุธน ส.ส. สุพรรณบุรี ในสังกัดพรรคชาติไทย ที่รวบรวมชาวนาในบริเวณภาคกลางเพ่ือจัดตั้งกลุ่ม
เรียกร้องผลประโยชน์แทนชาวนา ไม่ได้มุ่งหวังท้าทายนโยบายจ าน าข้าว แต่มุ่งหวังให้มีนโยบายจ าน า
ข้าวที่มีประกาศราคาจ าน าที่สูงและมีขั้นตอนที่สามารถให้ชาวนาทุกกลุ่มสามารถเข้าถึงงบประมาณ
ช่วยเหลือที่ภาครัฐจัดหามาให้ในส่วนนี้ เช่น การเคลื่อนไหวสมัยปี พ.ศ. 2551 เป็ นการออกมา
เคลื่อนไหวเพื่อสนับสนุนให้มีการขึ้นราคาจ าน าข้าวเป็น 14,000 บาท เช่นกัน 

 นอกจากกลุ่มสมาคมวิชาชีพต่างๆ แล้ว ยังต้องรวมไปถึงกลุ่มภาคประชาสังคมที่สนับสนุน
การผลิตข้าวด้วยธรรมชาติอย่างกลุ่มมูลนิธิขวัญข้าว โดยนายเดชา ศิริภัทร แสดงความเห็นว่าจ าน า
ข้าวเป็นการใช้งบประมาณจ านวนมากในการช่วยเหลือชาวนา แต่ไม่ได้ช่วยให้ชาวนาพัฒนาคุณภาพ
ผลผลิตข้าวเพื่อพ่ึงตัวเอง แต่เป็นการท าให้ชาวนากลายมาเป็นภาระของสังคมและต้องพ่ึงพิงความอยู่
รอดจากนโยบายของรัฐบาล โครงการรับจ าน าข้าวได้สร้างผลกระทบโดยตรงต่อความสนใจในการ
ผลิตข้าวด้วยวิธีธรรมชาติและการผลิตข้าวพันธุ์คุณภาพของชาวนา ทั้งๆที่การผลิตข้าวคุณภาพ
สามารถท าให้ชาวนาขายข้าวได้ในราคาที่ใกล้เคียงกับราคาจ าน า และไม่ต้องพ่ึงพิงความไม่แน่นอน
ของนโยบายรัฐบาล (เดชา ศิริภัทร, สัมภาษณ์, 21 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2557)  

 ดังนั้น การแสดงความเห็นของกลุ่มสมาคมวิชาชีพและกลุ่มประชาสังคมได้สร้างความท้าทาย
จากภาคธุรกิจและสังคม ที่มีต่อภาคการเมืองในการก าหนดนโยบายจ าน าข้าว ความส าคัญของกลุ่ม
ทั้งหลายนี้คือความสามารถในการควบคุมสมาชิกกลุ่มในฐานะตัวแทน เพ่ือน าเสนอข้อมูลทางเลือกอ่ืน 
ที่ออกมาวิพากษ์วิจารณ์นโยบายจ าน าข้าว และสร้างผลสะเทือนให้กับเครือข่ายเชิงสถาบันของ
นโยบายจ าน าข้าวที่จ าเป็นจะต้องมีการปรับตัวต่อไป 

      6.2.4 นโยบายประกันราคาข้าว 

 ข้อเสนอทางนโยบายใหม่ของรัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์ในปี พ.ศ. 2552 คือนโยบายประกัน
ราคาสินค้าเกษตร ที่เป็นการประกันรายได้ของเกษตรกร ทั้งข้าวและสินค้าเกษตรอ่ืนๆ ผ่านการ
ประกันราคาสินค้าให้อยู่ในระดับสูงกว่าราคาตลาด เพื่อให้เกิดส่วนต่างระหว่างราคาอ้างอิงส าหรับเป็น
เงินช่วยเหลือให้กับเกษตรกร 

 นโยบายประกันราคาข้าวมีหลักการและเหตุผลที่ส าคัญโดยสรุปอยู่ 6 ประการ (เอก, 2556 : 
43) ประกอบด้วย 

1) การแทรกแซงตลาดให้น้อยที่สุด เนื่องจากระบบจ าน าที่ใช้อยู่เดิมเป็นการที่รัฐไปรับซื้อ
ผลผลิตเอง ท าให้เกิดการแทรกแซงกลไกตลาดอย่างมาก แต่การประกันรายได้ จะไปเน้นที่
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การชดเชยส่วนต่างจากตัวเกษตรกรเอง โดยรัฐไม่ต้องเข้าไปจัดการสินค้าหรือผลผลิตทาง
การเกษตร 

2) เกษตรกรได้รับประโยชน์อย่างทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ เพราะสามารถจัดระบบการ
ลงทะเบียนเกษตรกรที่ด าเนินการได้ทันทีหลังจากเริ่มโครงการ โดยทั้งชาวนาที่ปลูกข้าวไว้
ขายและไว้ใช้บริโภคเอง ก็สามารถได้รับประโยชน์เหมือนกัน ต่างจากจ าน าข้าวที่ครอบคลุม
แค่บางพ้ืนที่และเฉพาะชาวนาที่ผลิตข้าวเพื่อขาย 

3) ลดการสูญเสียของภาครัฐ ปัญหาการทุจริตคอรัปชั่น และการใช้นโยบายสาธารณะเพ่ือ
เป้าหมายทางการเมือง เพราะประกันรายได้มีขั้นตอนที่รัฐต้องเข้าไปดูแล น้อยกว่าการจ าน า
ข้าว 

4) ส่งเสริมการพัฒนามูลค่าในการผลิต เพราะการชดเชยส่วนต่าง ไม่ใช่การรับซื้อ ท าให้ชาวนา
สามารถวางแผนกระตุ้นศักยภาพในการปลูกข้าวและเพ่ือมูลค่าข้าวของตัวเอง 

5) ส่งเสริมระบบตลาดและระบบตลาดล่วงหน้าส าหรับสินค้าเกษตร เพราะท าให้เกิดการแข่งขัน
ของผู้ค้าหลายราย โดยไม่มีรัฐผูกขาด 

6) ชาวนาจะไม่ขาดทุน เพราะการประกันรายได้ รัฐจะพิจารณาส่วนต่างอย่างเหมาะสมในการ
ชดเชยให้กับชาวนา โดยมีการค านวญการเพ่ิมก าไรให้กับชาวนาถึงร้อยละ 40 และยังมีการ
ค านวณค่าขนส่งให้กับชาวนาด้วย 

สาระส าคัญของนโยบายประกันราคาข้าว เป็นรูปแบบหนึ่งของการประกันรายได้ขั้นต่ าให้กับ
ชาวนาในการผลิตข้าว โดยจะจ่ายเงินให้กับชาวนาโดยตรง และไม่เข้าไปแทรกแซงกับกลไกราคาข้าว 
ซ่ึงการประกันราคาจะต้องมีการประกาศราคาประกันด้วยการค านวณจากต้นทุนการผลิตเฉลี่ยทั้ง
ประเทศด้วยการใช้ข้อมูลจากส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร (สศก.) บวกค่าขนส่งเฉลี่ย และบวกก าไร
เพ่ิมให้กับชาวนาอย่างน้อยร้อยละ 20 ส่วนชาวนาที่จะเข้าร่วมรับการประกันรายได้จะต้องขึ้น
ทะเบียนเกษตรกรกับเกษตรฯ อ าเภอ โดยยึด “พ้ืนที่” ในการเพาะปลูกเป็นหลัก ผ่านการรับรองของ
การท าประชาคมและคณะกรรมการหมู่บ้าน 

ตามประกาศ กขช. 5 ตุลาคม พ.ศ. 2552 ได้กล่าวถึงการจัดท า “ราคาอ้างอิง” จะมีการ
ค านวนตัวเลขจากต้นทุนเฉลี่ย ค่าขนส่งเฉลี่ย และก าไรส่วนต่าง แล้วน ามาคิดเปรียเทียบกับจุดรับซื้อ
ของชาวนา โดยตัวเลขดังกล่าวจะมีการประกาศทุก 15 วัน เพ่ือให้ราคาใกล้เคียงและสอดคล้องกับ
ราคาตลาดมากที่สุด (ดูก าหนดเกณฑ์ราคาอ้างอิงในการประกาศครั้งแรกได้ในตารางที่ 6.4) 

 นายกอร์ปศักดิ์ สภาวสุ รองหัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ ได้กล่าวว่านโยบายจ าน าข้าวและการ
จ าน าสินค้าเกษตรทั้งหลาย ถูกใช้เพ่ือผลประโยชน์ในการหาเสียงและสร้างฐานคะแนนเสียงกับ
ประชาชนที่เป็นเกษตรกรในชนบท เพราะการจ าน าให้ราคาที่สูงกว่าราคาตลาดมาก จนไม่สนใจ
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ความสามารถในการจ่ายของรัฐบาล และไม่มีเกษตรกรคนใดมาไถ่ถอน การรับจ าน าข้าวจึงเป็นเรื่อง
ของการ “ตั้งโต๊ะ” รับซื้อข้าวของรัฐบาลมากกว่า (เอก, 2556: 42) 

 การเกิดขึ้นของนโยบายประกันราคาข้าว ส่งผลโดยตรงต่อการท้าทายเครือข่ายเชิงสถาบัน
ของนโยบายจ าน าข้าวที่ต้องมีการปรับตัวอย่างมากต่อการเปลี่ยนแปลงชุดนโยบายและเงื่อนไขต่างๆ 
การเปลี่ยนแปลงจากจ าน าข้าวมาสู่การประกันราคาข้าว 

6.3 สถานการณ์ข้าวกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวไปสู่
นโยบายประกันราคาขั้นต่ า 

 สถานการณ์ข้าวในช่วงปี พ.ศ. 2551 – 2554 เป็นช่วงเวลาที่ราคาข้าวในตลาดโลกมีความผัน
ผวนอย่างมาก เช่นเดียวกับการเมืองภายในประเทศที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและคณะรัฐมนตรี  
รวมถึงความขัดแย้งทางการเมืองระหว่างรัฐบาลและผู้ชุมนุมหลายกลุ่ม ความปั่นป่วนทั้งหลายนี้ท าให้
สภาพการณ์ของราคาข้าวภายในประเทศและในตลาดโลกเป็นสิ่งที่ต้องพิจารณาเพ่ือท าความเข้าใจ
การก าหนดนโยบายของรัฐบาลในแต่ละชุด 

แผนภาพที่ 6. 1 ราคาข้าวสาร 5% ช่วงปีพ.ศ. 2552-2556 (บาท/ตัน) 

 

 (ท่ีมา: Index Mundi) 

 จากแผนภาพที่ 6.1 พบว่า ราคาข้าวสารในตลาดโลกที่มีราคาเพ่ิมสูงขึ้นอย่างมากในปี พ.ศ. 
2551 และยังคงอยู่ในระดับสูงในช่วงเหลือเมษายน พ.ศ. 2552 คือประมาณ 22,500 บาทต่อตัน และ
ในช่วงปี พ.ศ. 2552 ราคาได้ตกลงมาอยู่ในระดับที่เปลี่ยนแปลงในช่วง 20,000 บาทต่อตัน โดยในปี 
พ.ศ. 2553 ราคาข้าวตกลงอย่างต่อเนื่องและรุงแรง โดยราคามาอยู่ที่ประมาณ 15,000 บาทต่อตัน 
และราคาขึ้นไปอยู่ท่ี 19,000 บาทต่อตันในช่วงกลางปี พ.ศ. 2554 
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 การเปลี่ยนแปลงทางราคาในช่วงปี พ.ศ. 2550-52 ที่ราคาข้าวลดลงมีการถกเถียงในเรื่องของ
การเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวของไทย รัฐบาลของนายกรัฐมนตรีพล.อ.สุรยุทธ จุลานนท์ และนาย
เกริกไกร จีระแพทย์ ได้ให้ความเห็นว่าควรมีการระบายข้าวผ่านตลาดสินค้ าเกษตรล่วงหน้าแห่ง
ประเทศไทย (AFET) 18 ว่าการน าข้าวสารในโกดังของรัฐบาล ไประบายผ่านในตลาดสินค้าเกษตร
ล่วงหน้า เพราะต้องการเพ่ิมช่องทางการระบายข้าวในโครงการรับจ าน าของรัฐบาล เพ่ือท าให้ระบบ
ตลาดข้าวทั้งระบบ ท างานอย่างมีประสิทธิภาพโดยกลไกค้นหาราคาสามารถสะท้อนราคาข้าวที่เป็น
จริง หากประสบความส าเร็จจะขยายเป็นสินค้าเกษตรชนิดอ่ืน (พรีพล, 2550: 18) 

 ราคาข้าวที่สูงขึ้นในช่วงปี พ.ศ. 2551 เนื่องจากระดับการสต๊อกข้าวในโลกมีปริมาณลดลงจาก
ปัญหาในเรื่องของภัยธรรมชาติที่กระทบต่อผลผลิตข้าวในหลายประเทศตึงตัว อยู่ที่ 418.2 ล้านตัน 
ขณะที่ความต้องการบริโภคข้าวโลกอยู่ที่ 415.5 ล้านตัน จึงเป็นโอกาสของประเทศผู้ผลิตข้าวไทยที่
สามารถส่งออกได้เพ่ิมตามปี พ.ศ. 2550 ประเทศไทยส่งออกข้าวได้ถึง 9.5 ล้านตัน เพ่ิมขึ้น 2.1 ล้าน
ตัน หรือเพ่ิมข้ึนร้อยละ 28 เทียบกับช่วงเดียวกันของปี พ.ศ. 2549 แต่การปรับขึ้นราคาจ าน าข้าวของ
รัฐบาลสมัครสุนทรเวช ท าให้ผู้ส่งออกกังวลว่าอาจจะกระทบต่อการส่งออกในอนาคต  

 ในเดือนธันวาคม 2553 ไทยส่งออกข้าว ได้ปริมาณ 1.1 ล้านตัน เพ่ิมขึ้นเมื่อเทียบกับระยะ
เดียวกันปี พ.ศ. 2552 ร้อยละ 55.7 ต่อเนื่องจากเดือนก่อน ตามความต้องการข้าวไทยในตลาด
ต่างประเทศท่ีเพ่ิมข้ึน โดยไทยคงได้ประโยชน์จาก อุปทานของประเทศผู้ส่งออกส าคัญของโลกที่ยังตึง
ตัวต่อเนื่อง โดยเฉพาะเวียดนาม ส่งผลให้ราคาส่งออกข้าวเวียดนามสูงขึ้นอย่างรวดเร็ว มาอยู่ในระดับ
ใกล้เคียงกับข้าวไทยที่มีคุณภาพดีกว่า จูงใจให้ผู้น าเข้าข้าวในต่างประเทศหันมาน าเข้าข้าวจากไทย
แทน ทั้งนี้ในช่วงปลายเดือนธันวาคม พ.ศ. 2553 ทางการไทยมีแผนระบายข้าวในโกดังอีกจ านวน 
800,000 ตัน ส่งผลให้คาดว่า ข้าวสารในโกดังของรัฐเหลือประมาณ 1.55 ล้านตัน ไตรมาส 4 ปี 2553 
                                                           
18

 กำรประมลูแบบใหมท่ี่เรียกวำ่ AFET จะแตกตำ่งจำกกำรประมลูข้ำวทัว่ไป เพรำะเป็นกำรประมงูค่ำสว่นตำ่ง หรือคำ่ 
BASIS ระหวำ่งรำคำข้ำวท่ีซือ้ขำยจริงจำกโกดงัรัฐบำล กลัรำคำ Futures ข้ำวอ้ำงอิงใน AFET โดยผู้ ท่ีเสนอคำ่ BASIS เข้ำมำ
เยอะท่ีสดุ ก็จะถือวำ่เป็นผู้ชนะประมลู และต้องจ่ำยเงินให้กบัรัฐบำลเท่ำกบัรำคำ Futures ข้ำวอ้ำงอิงใน AFET ณ วนัท่ีระบุ
ไว้ในสญัญำประมลู บวกกนัคำ่ BASIS ในกำรชนะประมลู 
 คำ่ BASIS เข้ำใจง่ำยขึน้หำกเปรียบเทียบกนักรณีขบัรถยนต์ เช่น กำรเติมน ำ้มนัเรำทรำบวำ่แก๊สโซฮอล์95 ถกูกวำ่
เบนซิน95 เพรำะนโยบำยของรัฐบำลในกำรสนบัสนนุให้ผู้บริโภคมำใช้แก๊สโซฮอล์มำกขึน้ จึงก ำหนดให้รำคำแก๊สโซฮอล์มีคำ่
สว่นลดจำกเบนซินไว้ท่ี 1.50 บำท/ลิตร ดงันัน้ คำ่ BASIS ระหวำ่งรำคำแก๊วโซฮอล์95 กบัเบนซิน95 คือ -1.50 บำท/ลิตร แต่
ส ำหรับข้ำวอำจจะเป็น บำท/กิโลกริม บำท/ตนั 

 ส่วนรำคำอ้ำงอิง (price reference) จะใช้ในรูปแบบเดียวกับรำคำน ำ้มนัท่ีอ้ำงอิงผ่ำนประเทศสิงคโปร์ และ
ส ำหรับข้ำว รัฐบำลจะขำยข้ำวท่ีผำ่นกำรประมลูแบบใหม่ ในรำคำเท่ำกนัรำคำตลำด ณ วนัท่ีระบไุว้ของ Futures ข้ำวอ้ำงอิง
ใน AFET บวกด้วยค่ำ BASIS ดงันัน้ กำรประมูลแบบใหม่ รัฐจะต้องก ำหนดออกมำก่อนว่ำจะเปิดประมูลข้ำงกองไหน 
ก ำหนดให้มำรับมอบเมื่อใด และจะใช้รำคำ Futures ใน AFET สญัญำใด เป็นรำคำอ้ำงอิง 
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ไทยส่งออกข้าวปริมาณ 2.9 ล้านตัน เพ่ิมขึ้นจาก ช่วงเดียวกันปีพ.ศ. 2552 ร้อยละ 35.6 ตามความ
ต้องการจากต่างประเทศ (โสภิตและดวงทิพย์, 2554: 2) 

ตารางท่ี 6. 7 บัญชีสมดุลข้าวโลกช่วงปี พ.ศ. 2549 - 2554 (หน่วย: ล้านตันข้าวสาร) 

 2549/50 2550/51 2551/52 2552/53 2553/54 อัตราส่วนเปรียบเทียบ 
(ร้อยละ) 

พ.ย. ธ.ค. 2552/53 2553/54 

ผลผลิต 420.3 433.6 448.1 441.2 451.4 452.4 -1.5 2.5 

บริโภค 421.3 428.0 437.1 437.6 452.5 453.1 0.1 3.5 

การค้า 31.9 29.7 29.2 29.9 30.3 30.3 2.4 1.3 

สต๊อกปลายป ี 75.0 80.6 91.7 95.3 94.3 94.8 3.9 -0.5 

(ท่ีมา: Foreign Agricultural Service, United States Department of Agriculture) 

 ตามตารางที่ 6.7 แสดงให้เห็นถึงบัญชีสมดุลข้าวในช่วงปี พ.ศ. 2549-2554 พบว่าในช่วงปี 
พ.ศ. 2549/50 ที่สต๊อกข้าวในตลาดโลกลดลงไปอยู่ที่ 75 ล้านตันข้าวสาร ส่งผลให้ราคาข้าวสูงขึ้น
ในช่วงปี พ.ศ. 2550 และ 2551 และราคาข้าวที่ตกลงในช่วงเวลาต่อมา สะท้อนผ่านสต๊อกข้าวใน
ตลาดโลกที่เพ่ิมข้ึนมาอยู่ในระดับ 91-95 ล้านตันข้าวสารในช่วงหลังปี พ.ศ. 2552 เป็นต้นมา 

 ภาพรวมของสถานการณ์ข้าวดังกล่าว จะเป็นบริบทเพ่ือช่วยท าความเข้าใจการเปลี่ยนแปลง
นโยบายจ าน าข้าวมาสู่การประกันราคาข้าว ซึ่งไม่ได้มาจากปัจจัยทางการเมืองภายในประเทศเท่านั้น 
แต่ราคาข้าวในตลาดโลกที่ตกต่ าลงอย่างต่อเนื่องเป็นปัจจัยเกื้อหนุนให้การเปลี่ยนแปลงนโยบายดู
สมเหตุสมผลมากยิ่งขึ้น โดยการเปลี่ยนแปลงนโยบายดังกล่าว ท าให้เกิดปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่าย
สถาบันของนโยบายจ าน าข้าวที่มีต่อนโยบายประกันราคาข้าว ดังจะกล่าวในส่วนต่อไป 

6.4 ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันจ าน าข้าวกับนโยบายประกันราคาขั้นต่ า 

 ความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวกับการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ขอบรัฐบาลอภิสิทธิ์ มาสู่นโยบายประกันราคาข้าว สามารถท าความเข้าใจ "สถาบัน" สามารถเป็นได้
ทั้ง "ตัวแปรต้น" คือเป็นสถาบันที่ก ากับความสัมพันธ์และมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ และเป็น "ตัวแปร
ตาม" คือปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ หรือการเปลี่ยนแปลงนโยบายของแต่ละรัฐบาล ที่ส่งผลให้
การจัดเรียงสถาบันเกิดการเปลี่ยนแปลงไปสู่รูปแบบใหม่ หรืออาจกล่าวได้ว่าสถาบันและการเมืองใน
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กระบวนการนโยบายมองได้ทั้ง "Institutions shape politics" และ "Politics shape institution" 
(Thelen and Steinmo, 1992: 15) ดังนั้นบริบททางการเมืองและสถานการณ์ข้าวในช่วงปี พ.ศ. 
2552-54 จึงท าให้เห็นแบบแผนความสัมพันธ์ของสถาบันที่มีการเปลี่ยนแปลงไปใน 3 ด้านส าคัญ คือ 
ด้านปฏิกิริยา (reactionary) ด้านความขัดแย้ง (conflict) และด้านการปรับตัว (adaptation) 

      6.4.1 ปฏิกิริยาของเครือข่ายเชิงสถาบันของจ าน าข้าว ท่ีมีต่อนโยบายประกันราคาข้าว 

 การเปลี่ยนแปลงนโยบายย่อมน าไปสู่การก่อให้เกิดพลังด้านปฏิกิริยาของเครือข่ายเชิงสถาบัน
ที่ถูกสร้างมาจากชุดของนโยบายรูปแบบเดิม การต่อสู้และปะทะระหว่างเครือข่ายความสัมพันธ์ของ
นโยบายจ าน าข้าว กับการก าหนดนโยบายใหม่เป็นประกันราคาข้าวจึงเป็นเรื่องที่ต้องเกิดขึ้นอย่าง
ปฏิเสธไม่ได้ เพราะนโยบายใหม่ท าไปสู่การจัดเรียงผลประโยชน์ (new arrangement of interest) 
ของกลุ่มตัวแสดงต่างๆ ท าให้เครือข่ายเดิมต้องแสดงท่าทีที่ต้านทานการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

 จุดเริ่มต้นของการสร้างปฏิกิริยาในการเปลี่ยนแปลงนโยบายมาจากการถกเถียงเรื่องบทบาท
ของรัฐต่อการแทรงแซงกลไกราคาข้าว ได้เกิดการปะทะกันระหว่างตรรกะ 2 ชุด ที่ท าให้ “ราคาข้าว
ตกต่ า” ส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของชาวนา คือ 

1) ตรรกะของนโยบายจ าน าข้าว ที่มองว่าการเปิดให้มีกลไกตลาดเสรี ส่งผลให้เอกชน
และผู้ส่งออกรายส าคัญสามารถผู้ขาดการก าหนดราคา และการแข่งขันกันไม่ใช่การ
แข่งขันอย่างเสรี แต่เป็นการแข่งขันภายใต้กลุ่มเอกชนขนาดใหญ่ไม่กี่กลุ่มเข้ามา
ครอบง ากลไกตลาดข้าวและตกลงราคารับซื้อให้ต่ า เพ่ือผลก าไรในการส่งออก ส่งผล
ให้ราคาข้าวภายในประเทศถูกกดให้ต่ าลง ผู้ผลิตคือชาวนาจึงได้รับความเดือนร้อน
มากที่สุด เพราะถูกกดดันด้านราคาจากโรงสี ซึ่งโรงสีถูกกดดันจากผู้ส่งออกอีกทอด
หนึ่ง ตรรกะนี้จึงพยายามบอกว่าจ าเป็นที่รัฐจะต้องเข้ามาแทรกแซงกลไกราคา
เพ่ือให้ราคาข้าวด้านผลผลิตให้สูงยิ่งขึ้น เพ่ือเอ้ือประโยชน์แก่ผู้ผลิตคือชาวนา และ
ป้องกันการผูกขาดทางเศรษฐกิจโดยกลุ่มผู้ส่งออก การยกระดับคุณภาพชีวิตชาวนา
จึงต้องได้รับจากการแทรกแซงกลไกราคาโดยรัฐ มากกว่าปล่อยให้กลไกตลาดท างาน
ตามปกติ (โอฬาร ไชยประวัติ, สัมภาษณ์, 13 ตุลาคม พ.ศ. 2556) 

2) ตรรกะของปัญหาการแทรกแซงกลไกราคาด้วยนโยบายจ าน าข้าว กล่าวคือรัฐ
ผูกขาดกลไกตลาดค้าข้าว ท าให้รัฐท าการซื้อขายกับเอกชนน้อยรายที่เข้ามาสร้าง
ความสัมพันธ์ใกล้ชิดกันรัฐบาล ส่งผลให้ราคาข้าวต่ าลง เพราะการก าหนดราคาท าได้
ตามอ าเภอใจของรัฐบาล แม้ว่านโยบายจ าน าข้าวจะดังราคาข้าวให้สูงขึ้น ผ่าน
ประกาศราคาที่สูงกว่าราคาตลาด ย่อมส่งผลต่อปัญหาการเก็บข้าวของรัฐบาลที่ไม่
สามารถส่งออกได้ ความไม่คุ้มทุนในการใช้นโยบายและงบประมาณของรัฐบาล และ
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เมื่อรัฐบาลรับจ าน ามาแพงและส่งออกไม่ได้ ท าให้เกิดสินค้าล้นตลาดที่ไม่สามารถ
ระบายได้ เพราะอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐบาล ท าให้ราคาข้าวตกต่ าลง (นิพนธ์ 
พัวพงศกร, สัมภาษณ์, 15 ตุลาคม พ.ศ. 2556) 

การปะทะทางความคิดที่เป็นพ้ืนที่ฐานนโยบายเศรษฐกิจของจ าน าข้าวและประกันราคาข้าว
สะท้อนให้เห็นถึงตัวแบบทางทฤษฎีรัฐที่มองต่างมุมกันระหว่างจ าน าข้าวที่พยายามให้ความต้องการ
ของรัฐ (state preferences) ก าหนดความต้องการของสังคม (societal preferences) เพ่ือท าการ
แทรกแซงกลไกราคาข้าวผ่านนโยบายจ าน าข้าวที่ภาครัฐสามารถควบคุมตลาดและกระบวนการค้าข้าว
ภายในประเทศได้ ในขณะที่นโยบายประกันราคาข้าวมองรัฐว่าเป็นกลไกช่วยเหลือชาวนา ผ่านการ
ปกป้องกลไกตลาดเสรีในการท างานซื้อขายแลกเปลี่ยนข้าวภายในประเทศ 

ตารางท่ี 6. 8 เปรียบเทียบนโยบายจ าน าข้าว กับประกันราคาข้าว 

ประเด็นเปรียบเทียบ โครงการจ าน า โครงการประกันราคา 

1. มาตรการ - โครงการจ าน าข้าวเป็นรูปแบบของ
การให้เงินกู้ โดยมีหลักประกันเป็น 
“ข้าว” 

- ราคาจ าน าที่ “สูงกว่า” ราคาตลาด 
หลังฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2544/45 

- โครงการประกันราคาข้าวโดยอาศัย
การก าหนด “ราคาตลาด” และ 
“ราคาอ้างอิง” เป็นราคาประกัน 

- ชาวนาจะได้รับส่วนต่างระหว่าง
ราคาทั้งสอง (ราคาอ้างอิง – ราคา
ตลาด) 

2. พ้ืนที่เป้าหมาย - มีเป้าหมายในการแทรกแซงกลไก
ราคาตาม “พ้ืนที่ก าหนด” และใต้
ปริมาณข้าวที่มีปริมาณ “จ ากัด” 
เช่น ต้องการให้มีการจ าน า ร้อยละ 
30-50 ของผลผลิตข้าวทั้งหมด เป็น
ต้น 

- มีเป้าหมายในการตั้งราคาอ้างอิง 
เพ่ือให้ชาวนารับราคาจากส่วนต่าง 
ท า ใ ห้ ส ามา ร ถครอบคลุ ม พ้ื นที่
เป้าหมายได้ “ทั่วประเทศ” ผ่านการ
ค า น ว น ป ริ ม า ณ ข้ า ว  ณ  พ้ื น ที่
เพาะปลูก 

3. หลักเกณฑ์ในการ
ค านวนค่าตอบแทน 

 

 

- “ผลผลิต” ที่น าเข้ามาจ าน าใน
โครงการของรัฐบาล 

- “พ้ืนที่” ที่ท าการผลิตข้าว ตาม
ปริมาณข้าวที่ผลิตและขายในตลาด 
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4. กระบวนการรับ
เงิน 

- ชาวนารับใบประทวนจากโรงสี 
และขึ้นเงินกับ ธ.ก.ส. ตามผลผลิตที่
น าไปจ าน า 

- ชาวนารอรับส่วนต่างจาก ธ.ก.ส. 
ตามจ านวนพ้ืนที่ที่ท าประชาคมของ
ตน 

5. ผลผลิตข้าว - รัฐบาลถือครองผลผลิต และท า
หน้าที่เก็บ แปรสภาพ และระบาย 
ซึ่งสามารถหารายรับมาหักค่าใช้จ่าย
จากโครงการ 

- รัฐบาลไม่มีข้าวถือครอง ไม่สามารถ
หารายรับจากโครงการได้ 

6. กลไกก าหนดราคา - ภาครัฐ - ภาคธุรกิจเอกชน 

 การปะทะระหว่างแนวความคิดของสองนโยบายจึงสามารถสรุปออกมาได้ตามตารางที่ 6.8 
ใน 6 ประเด็นส าคัญดังนี้ 

1) มาตรการของจ าน าข้าวจะเน้นการที่บทบาทของรัฐในการรับซื้อข้าวและการก าหนด
ราคาเอง ในขณะที่ประกันราคาข้าวจะให้รัฐท าหน้าที่ก าหนดราคาอ้างอิง โดยไม่
พยายามเข้าไปเปลี่ยนแปลงราคาข้าวในกลไกตลาด 

2) พ้ืนที่ก าหนดของจ าน าข้าวต้องมีการประกาศพ้ืนที่และเขตส าหรับเป็นจุดรับฝากข้าว 
ในขณะที่ประกันราคาข้าวไม่ได้อ้างอิงอยู่ที่การรับฝากข้าว แต่ใช้ระบบบัญชีของ ธ.
ก.ส. และเกษตรฯอ าเภอ ในการจ่ายเงินส่วนต่างราคาอ้างอิง ท าให้รัฐสามารถให้
ส่วนต่างกับชาวนาได้โดยตรงทั้งประเทศ 

3) หลักเกณฑ์ในการค านวนผลตอบแทน จ าน าข้าวใช้ “ผลผลิต” เป็นฐานในการ
ค านวณเงินกู้ท่ีชาวนาจะได้รับ ในขณะที่ประกันราคาข้าวใช้ “พ้ืนที่” คือที่ดินในการ
ท างานของชาวนาเป็นฐานในการค านวณผลผลิตและราคาส่วนต่าง 

4) กระบวนการรับเงิน จ าน าข้าวเน้นที่ความสัมพันธ์ระหว่างชาวนา (ผู้ เข้าร่วม
โครงการ) - โรงสี (เอกชน) - ธ.ก.ส. (รัฐ) แต่ประกันราคาข้าวจะตัดเรื่องของการเอา
เอกชนมาเป็นกลไกรัฐออกไป โดยให้ชาวนาสามารถรับเงินส่วนต่างจากบัญชี ธ.ก.ส. 
ได้เลย 

5) ผลผลิตข้าว จ าน าข้าวมีรัฐเป็นผู้ประกอบการในการหาเอกชนมาสีแปรสภาพและเอา
ข้าวสารส่งเข้าโกดังกลางในการเก็บเพ่ือระบายข้าว ในขณะที่ประกันราคาข้าวรัฐ
แทบจะไม่ได้เกี่ยวข้องกับผลผลิตเลย เพราะรัฐไม่ได้มีหน้าที่ในการเข้าไปยุ่งกัน
กระบวนการค้าข้าว  แต่จะให้เป็นเงินส่วนต่างเพ่ือประกันรายได้ให้ชาวนา 
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6) กลไกการก าหนดราคาข้าว จ าน าข้าวจะใช้รัฐเป็นผู้ประกาศราคาจ าน าและพยายาม
สร้างอิทธิพลในกลไกราคาเพ่ือท าให้ราคาข้าวเปลือกในตลาดภายในประเทศสูงขึ้น 
ในขณะที่ประกันราคาข้าวในกลไกตลาดท างานผ่านการแข่งขันของเอกชน ซึ่งในที่นี้
เอกชนคือผู้ส่ งออกข้าวที่สามารถมีบทบาทในการก าหนดราคารับซื้อข้ าว
ภายในประเทศได้ 

ด้ายเหตุนี้รัฐไทยในการก าหนดนโยบายข้าว ทั้งจ าน าและประกันราคา  ท าให้เห็นการ
เปลี่ยนแปลงของนโยบายที่รัฐมีศักยภาพ (capacity) ในการเข้าแทรกแซงกลไกตลาดมากพอสมควร 
แต่รัฐกลับมีลักษณะอ่อนแอเพราะไม่สามารถด ารงรักษาไว้ซึ่งตัวนโยบายที่เป็นแบบแผนส าคัญในการ
ก ากับกลไกตลาด แต่ถูกควบคุมด้วยพรรคการเมืองเพ่ือท าการก าหนดนโยบายและจัดความสัมพันธ์
เชิงสถาบันออกเป็นเครือข่าย หรือกล่าวอย่างง่ายคือทั้งนโยบายจ าน าข้าวและประกันราคาข้าวแสดง
ให้เห็นถึงกลไกรัฐอ่อนแอเพราะถูกควบคุมด้วยการเมืองของพรรคการเมืองในกระบวนการนโยบาย 
แต่มีความเข้มแข็งในการเข้าไปก ากับกลไกตลาด 

อย่างไรก็ดี การประกาศใช้นโยบายประกันราคาข้าวของรัฐบาลผสมของนายกอภิสิทธิ์ ได้เกิด
ปัญหาในการด าเนินนโยบายอยู่ 4 ประการหลัก (เอก, 2556: 76-77) คือ 

1) การด าเนินนโยบายที่ไม่สามารถด าเนินการพร้อมกันทั้งประเทศ จนท าให้ถูกมองว่า
เป็นการเลือกปฏิบัติในการบังคับใช้นโยบาย 

2) ความล่าช้าในการลงทะเบียนที่ด าเนินการโดย ธ.ก.ส. ท าให้ชาวนาไม่สามารถขาย
ข้าวได้ในช่วงเวลาที่เหมาะสม 

3) การประกันรายได้ไม่สามารถตอบสนองชาวนาได้ในทุกครั้งที่มีการเพาะปลูก เพราะ
ในบางพ้ืนที่มีการท านาปีละ 3 ครั้ง แต่นโยบายประกันราคาข้าวช่วยเหลือชาวนาได้
เพียงปีละครั้ง 

4) ราคาอ้างอิงที่รัฐบาลประกาศไม่ได้ค านึงถึงสถานการณ์จริงที่ชาวนาต้องแบกรับ
ต้นทุนหลายด้าน ทั้งค่าปุ๋ย ค่ายา ค่ารถไถ และค่าเช่าที่นา ท าให้การได้รับเงินส่วน
ต่างไม่คุ้มกับการลงทุนในการปลุกข้าวทั้งหมด 

ปัญหาดังกล่าวจึงท าให้กลุ่มเครือข่ายที่สนับสนุนนโยบายจ าน าข้าวออกต่อต้านการก าหนด
นโยบายของพรรคประชาธิปต์ในเรื่องของปัญหาของการประกันราคาข้าวที่กล่าวไว้ข้างต้น เห็นได้จาก
วันที่ 8 มิถุนายน พ.ศ. 2552 ที่นายไพโรจน์ อิสระเสรีพงษ์ ส.ส. กรุงเทพมหานคร ของพรรคเพ่ือไทย 
ได้ท าหนังสือถึงประธานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ขอให้
ตรวจสอบการประมูลข้าวในโกดังของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ ซึ่งสมัยนั้น นางพรทิวา นาคาศัย ด ารง
ต าแหน่ง รมว.พาณิชย์ โดยระบุว่ามีความไม่โปร่งใส โดยมีรายละเอียดว่า  
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“...ด้วยนโยบายการประมูลข้าวในสต๊อกของรัฐบาลให้กับเอกชนตาม
หนังสือประกาศองค์การสินค้า ที่ 1091/ว.2558 ลงวันที่ 28 เม.ย. 2552 
จนได้ผู้ชนะการประมูลที่เสนอราคา ซึ่งขณะนี้อยู่ระหว่างขั้นตอนการ
เปลี่ยนแปลงจากองค์การคลังสินค้า (อคส.) มาเป็นกรมการค้าต่างประเทศ 
ซึ่งมีอธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ ตามมติการประชุมคณะกรรมการ
ก าหนดแนวทางระบายสินค้าเกษตรที่มีรองนายกรัฐมนตรี (นายสุเทพ 
เทือกสุบรรณ) เป็นประธาน เมื่อวันที่ 27 พ.ค. 2552 เป็นผู้พิจารณา 

ส่วนเรื่องสัญญาซื้อขายที่ท าขึ้นอยู่ระหว่างส านักงานอัยการสูงสุดก าลัง
พิจารณาว่า จะยกเลิกสัญญาที่ท าข้ึนกับผู้ซื้อจ านวน 17 ราย ได้หรือไม่ 

ดังนั้นสัญญาซื้อขายดังกล่าวยังไม่สมบูรณ์และถูกต้องตามกฎหมาย แต่เมื่อ
วันที่ 4, 5, 6 มิ.ย. 2552 มีการเคลื่อนย้ายข้าวสารจากโกดังโรงสีงามเจริญ 
ต.หนองพันกง อ.เมือง จ.สุพรรณบุรี ที่ใช้ชื่อในการเก็บข้าวของรัฐบาลคือ 
ห้างหุ้นส่วนจ ากัด เบญจรุ่งเรือง (หลังที่ 2) ซึ่งบริษัท เอเซีย โกลเด้นไรซ์ 
เป็นผู้ประมูล ได้มีการขนย้ายข้าวออกไปจากโกดังที่เก็บดังกล่าวจ านวน
มาก การด าเนินการดังกล่าวจึงเป็นการกระท าที่ผิดกฎหมาย...” (ข่าวสด, 
2557) 

ดังนั้น ปฏิกิริยาของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว จึงไม่ใช่การใช้รัฐต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลงนโยบาย แต่เป็นเรื่องของพรรคการเมืองที่เข้ามาควบคุมเครือข่ายและต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายข้าว ท าให้เห็นได้อย่างชัดเจนว่ารัฐที่ความสามารถในการแทรกแซงกลไกตลาด
อย่างมากในช่วงหลังปี พ.ศ. 2544/45 กลับมีลักษณะอ่อนแอ เพราะถูกควบคุมก ากับจากพรรค
การเมืองเป็นกลไกส าคัญ การเปลี่ยนแปลงนโยบายไปสู่ประกันราคาข้าวจึงท าให้เกิดปฏิกิริยาจากฝั่ง
การเมืองในการต้านทานการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว เพ่ือด ารงไว้ซึ่งกลไกรัฐที่พรรคการเมืองสามารถ
ครอบครองอิทธิพลได ้

      6.4.2 ความขัดแย้งของเครือข่ายเชิงสถาบันหลังจากก าหนดนโยบายประกันราคาข้าว 

 ความขัดแย้งที่ เกิดขึ้นระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันที่ถูกจัดเรียงขึ้นใหม่หลังจากการ
ประกาศใช้นโยบายประกันราคาข้าว ท าให้เห็นตัวแบบของสถาบันเชิงผลเครือข่ายที่มีผลประโยชน์
หลากหลายและบางครั้งผลประโยชน์แต่ละด้านขัดแย้งกันเอง นโยบายสาธารณะและความขัดแย้งใน
การก าหนดนโยบายสามารถเกิดขึ้นได้ ความขัดแย้งของเครือข่ายมีฐานมาจากตัวแสดงของ 
นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งและข้าราชการ ต้องมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันในการเปลี่ยนแปลง
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นโยบาย ในลักษณะของการควบคุมเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของรัฐ ซึ่งไม่จ าเป็นต้องสอดคล้องกับ
ผลประโยชน์ของนายทุนหรือระบบทุนนิยม (Smith, 1993: 49-53) ท าให้เห็นว่าการเปลี่ยนแปลง
นโยบายจากจ าน าข้าวมาเป็นประกันราคาข้าวย่อมส่งผลกระทบต่อตัวแสดงที่ได้รับประโยชน์ใน
เครือข่ายจ าน าข้าวเกิดความขัดแย้งกัน 

ความขัดแย้งเริ่มก่อตัวตั้งแต่ความพยายามแก้ไขปรับปรุงนโยบายจ าน าข้าวในสมัย รัฐบาล
ของพล.อ.สุรยุทธ จุลานนท์ กับนายเกริกไกร จีระแพทย์ รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์ ได้เกิดความ
ขัดแย้งระหว่างบริษัทเพรซซิเดนท์ฯ ในเรื่องของการที่บริษัทเพรซซิเดนท์ฯ ถูกกระทรวงพาณิชย์ยึ ด
ข้าวคืน 1.2 ล้านตัน โดยนายอภิชาติ จันทร์ สกุลพร กล่าวว่า 

“...ผมเอาหัวเป็นประกัน รัฐระบุว่าข้าวที่เพรซิเดนท์ฯ ชนะการประมูล 1.2 
ล้านตัน เป็นข้าวดีถึง 90% ไม่เป็นความจริง ยืนยันว่าข้าวดังกล่าวเสื่อม
คุณภาพจริง และไม่อยากให้รัฐออกมาพูดส่งเดช การกระท าของภาครัฐ
เป็นการท าผิดสัญญา และภาครัฐออกมากล่าวหาเพรซิเดนท์ฯ จนกระทั่ง
บอกเลิกสัญญาและไม่รับมอบข้าว เพรซิเดนท์ฯ จะต้องถูกปรับรายวัน 
0.2% ของจ านวนข้าว และยึดเงินค้ าประกัน 600-700 ล้านบาทนั้น ไม่
ถูกต้อง...” (ไทยโพสต์, 2550: 6) 

 จุดเริ่มต้นดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองได้กระทบต่อการจัดเรียง
สถาบันแบบเครือข่ายความสัมพันธ์ของนโยบายจ าน าข้าว เพราะเครือข่ายจ าน าข้าวมีการแลกเปลี่ยน
ทรัพยากรและผลประโยชน์เฉพาะกลุ่มอยู่อย่างจ ากัดระหว่างพรรคการเมืองและกลุ่มธุรกิจใกล้ชิด 
การพยายามปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงนโยบายจึงส่งผลต่อแบบแผนความสัมพันธ์ดังกล่าวของตัว
แสดงต่างๆ ที่เคยได้ผลประโยชน์จากเครือข่ายจนสะท้อนภาพออกมาเป็นความขัดแย้ง 

 นอกจากนี้ หลังจากการประกาศใช้นโยบายประกันราคาข้าวในปี พ.ศ. 2552 มาจากรัฐบาล
อภิสิทธิ์ ซึ่งมีพรรคประชาธิปัตย์เป็นแกนน าในการจัดตั้งรัฐบาลผสม แต่การตั้งรัฐบาลดังกล่าวพรรค
ประชาธิปัตย์เป็นเสียงข้างน้อยในรัฐสภา เพราะมี ส.ส. เพียง 172 ที่นั่ง แต่สามารถรวบรวมกลุ่มก้อน
ทางการเมืองและพรรคการเมืองอ่ืน ที่เคยร่วมกันพรรคเพ่ือไทย (พรรคเก่าคือพลังประชาชนและไทย
รักไทย) ย้ายข้างมาสนับสนุนพรรคประชาธิปัตย์ ด้วยเหตุของบริบทการเปลี่ยนแปลงย้ายฝั่งทาง
การเมือง แต่ส าหรับนโยบายข้าว กลุ่มผลประโยชน์ที่เคยอยู่ในเครือข่ายของนโยบายจ าน าข้าวยังคง
ท างานในเครือข่ายเชิงสถาบันดังกล่าวอยู่ เช่น กลุ่มของนายเนวิน ชิดชอบ เป็นต้น การเปลี่ยนแปลง
จากนโยบายจ าน าข้าวมาสู่ประกันราคาข้าวจึงท าให้ เกิดความขัดแย้งระหว่างเครือข่ายสถาบันจ าน า
ข้าวเดิมที่กลุ่มเนวินเป็นส่วนหนึ่งอยู่ ได้รับผลกระทบและน าไปสู่ความขัดแย้งภายใต้รัฐบาลผสมของ
พรรคประชาธิปัตย์ 
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 ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจน คือ ปัญหาความขัดแย้งระหว่างพรรคประชาธิปัตย์ที่สนับสนุน
นโยบาย “ประกันราคาข้าว” กับพรรคภูมิใจไทยที่สนับสนุนการ “จ าน าข้าว” ท าให้เกิดความขัดแย้ง
กันเองระหว่างพรรคการเมืองในพรรคร่วมรัฐบาล ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นส่งต่อผลเสถียรภาพในการ
ก าหนดนโยบายของรัฐบาลนายกอภิสิทธิ์พอสมควร เช่น ความขัดแย้งระหว่างนายกอร์ปศักดิ์ สภาวสุ 
รองนายกรัฐมนตรี กับนางพรทิวา นาคาศัย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ในเรื่องของการจัด
ประชุมคณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจระหว่างประเทศ ในการดันสินใจเรื่องของการขายข้าว
ระหว่างไทยและฟิลิปปินส์ เป็นต้น (ไทยรัฐ, 2552) 

 ความขัดแย้งดังกล่าว สะท้อนให้เห็นว่าเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว แม้ว่าตัว
แสดงส่วนหนึ่งจะย้ายฝั่งทางการเมือง แต่ยังคงพยายามรักษาผลประโยชน์ภายในเครือข่ายเดิมเอาไว้ 
การเปลี่ยนแปลงนโยบายไปเป็นประกันราคาข้าว ย่อมท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างเครือข่ายเชิง
สถาบันกับรัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ความขัดแย้งดังกล่าวจึงเป็นรูปแบบหนึ่งของ
ปฏิสัมพันธ์ที่เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวพยายามด ารงรักษาแบบแผนความสัมพันธ์เดิม
เอาไว้ ไม่ให้นโยบายใหม่มากระทบต่อผลประโยชน์เดิม หรือหากจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงนโยบายตาม
อ านาจตัดสินใจของรัฐบาล ย่อมเกิดแรงสะท้อนมาเป็นความขัดแย้งเพ่ือปรับเปลี่ยนเครือข่ายเชิง
สถาบันให้สามารถอยู่รอดได้ภายใต้ข้อก าหนดของนโยบายใหม่ 

      6.4.3 การปรับตัวของเครือข่ายเชิงสถาบันของจ าน าข้าว หลังนโยบายประกันราคาข้าว 

 การตัดสินใจเปลี่ยนนโยบายมาสู่การประกันราคาข้าวของรัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์ ซึ่งเป็น
รัฐบาลผสมที่ถือครอบอ านาจรัฐในการตัดสินใจ ย่อมกระทบกระเทือนต่อแบบแผนความสัมพันธ์ของ
เครือข่ายนโยบายที่เกิดขึ้นจากนโยบายจ าน าข้าว ในทางทฤษฎีการปรับตัวเชิงสถาบันและการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมือง (institutional evolution and political change) เป็นการอธิบายการ
จัดเรียงตัวของสถาบันจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ซึ่งสถาบันจะมีวิวัฒนาการในรูปแบบของ
ตัวเอง ไม่ได้หยุดนิ่งหรือล้มหายตายจากไปหลังจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายในทันที 

 การปรับตัวของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว หลังจากการบังคับใช้นโยบาย
ประกันราคาข้าว เริ่มจากบทบาทของตัวแสดงเอกชนที่เคยเป็นกลไกส าคัญของนโยบายจ าน าข้าว คือ 
“โรงสี” เพราะในนโยบายจ าน าข้าวโรงสีกลายเป็นกลไกรัฐรูปแบบหนึ่งที่ต้องมาตอบสนองนโยบาย
มากกว่าด าเนินการทางธุรกิจแบบเดิม โรงสีแห่งหนึ่งจึงอธิบายการปรับตัวไว้ว่า 

“...ในนโยบายจ าน าข้าว รัฐแทรกแซงด้านราคาเยอะเกินไป บังคับไปในตัว
ว่าโรงสีต้องเป็นพวกเดียวกับรัฐ ซื้อข้าวแทนรัฐ เป็นตัวแทนของรัฐ เพราะ
ราคาแพงกว่าราคาตลาดขนาดนี้ ไม่มีโรงไหนมีอ านาจซื้อแข่งกับรัฐอยู่แล้ว 
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มันเลยเกิดเป็นธุรกิจอีกอย่างหนึ่ง เราว่ามันเหมือนเป็นอาชีพใหม่ของโรงสี 
ว่าเปิดเป็นจุดรับจ าน า คอยกินเปอร์เซ็นต์ส่วนต่างข้าวเปลือก เอาข้าวส่วน
ต่างไปขาย ได้เงินจากตรงนั้น ไม่ต้องรับข้าวเอง สีข้าว ขายข้าว ตามวิถีเดิม
ของโรงสีที่ควรจะเป็น เห็นได้จากสมัยนี้พอจะเปิดโครงการ จะมีโรงสีหรือ
ท่าข้าวเปิดใหม่ แถบอีสานเยอะ เป็นพวกหัวหมอเอาเงินไปทุ่มซื้อโรงสี ซื้อ
ลานท่าข้าวเปิดเป็นจุดรับจ าน า รับข้าวมาเยอะๆแล้วชิ่งไม่ออกใบประทวน
ให้ชาวนา มันก าไรมหาศาล เหมือนมีทุน 10 ล้านเปิดท่าข้าว 40 ล้านเปิด
โรงสี รับข้าวมาสองหมื่นเกวียน เอาไปขายได้เงินไม่ต่ า 150 ล้านแน่ๆ คือ
หวังฟันก าไรรอบเดียวพอ มันอยู่ได้นานเลยนะ ก าไรขนาดนี้ ก็คือสมัยนี้
โรงสีไหนไม่เข้าร่วมโครงการก็อยู่ยาก คือจะท าหน้าที่ตัวเองในการซื้อขาย
ข้าวยาก แต่ก็ตามสถานการณ์ ถ้าโรงสีไม่ปรับตัวก็อยู่ไม่รอด ไม่เข้าร่วม
โครงการก็ไม่มีชาวนาเอาข้าวมาขายให้ ไม่มีข้าวในมือก็ท าธุรกิจไม่ได้ 
นโยบายประกันราคาท าให้โรงสีที่ลงทุนพวกนี้ไปไม่รอด เพราะไม่สามารถ
ด าเนินธุรกิจเอง หรือถ้าจะกลับมาด าเนินธุรกิจเองก็ต้องแบบรับต้นทุนที่
คิดว่าจะได้รับจากการจ าน าข้าว เพราะในการประกันราคาข้าวแทบไม่มี
ส่วนใดเกี่ยวข้องกับโรงสีเลย...” (โรงสีแห่งหนึ่งในจังหวัดเพชรบูรณ์, 
สัมภาษณ์, 10 มีนาคม พ.ศ. 2555) 

 ในด้านของตัวแสดงที่เป็นระบบราชการอย่างเกษตรฯอ าเภอ กลับมาว่าการเปลี่ยนแปลง
นโยบายจากจ าน าข้าวไปสู่ประกันราคาข้าว แม้ว่าภาระงานจะลดน้อยลง เพราะเอกสารที่ผ่านมือของ
เกษตรฯอ าเภอมีน้อยลงมาก แต่บทบาทหน้าที่ในการดูแลเรื่องการจ่ายเงินยังคงมีอยู่ โดยเกษตรฯ 
อ าเภอ ท่านหนึ่งในพิษณุโลกได้ให้ความเห็นว่า 

“...เกษตรกร มองเกษตรฯอ าเภอเหมือนยาสามัญของทุกปัญหาทั้งการ
จ าน าข้าวและประกันราคาข้าว คือชาวบ้านจะเข้ามาหาเกษตรฯอ าเภอ
ก่อน ท าให้เกษตรฯอ าเภอต้องรับทุกปัญหา แม้ว่าความผิดผลาดจะไม่ได้
เกิดขึ้นที่ขั้นตอนของตน แต่ในการประกันราคานั้น เงินที่ได้รับเป็นความ
รับผิดชอบของ ธ.ก.ส. เป็นหลัก โดยการเปลี่ยนนโยบายเป็นประกันราคาก็
เป็นเรื่องดีในการท างานเพราะจ าน าข้าวยุ่งยาก ต้องมีหลายฝ่ายเกี่ยวข้อง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งพวกปลัด อบต. และ ธ.ก.ส. ให้ความร่วมมือยาก ปัญหา
ในการประสานงาน เพราะทั้งกระบวนการต้องผ่านความร่วมมือจากหลาย
หน่วยงานมากเกินไป ประกันราคาจึงท าให้งานสบายมากขึ้น เพราะหน้าที่
หลักไปอยู่กับ ธ.ก.ส. แต่รูปแบบงานส่วนอ่ืนของเรา จริงๆก็ไม่ได้ต่างกัน
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ระหว่างประกันหรือจ าน า...” (ข้าราชการท่านหนึ่งในเกษตรฯอ าเภอบาง
ระก า, สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

 ส าหรับด้านของผู้ส่งออก โดยการน าของสมาคมส่งออกข้าวไทยนั้น ได้ให้ความสนับสนุน
อย่างเต็มที่กับการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าว เพ่ือท าลายความสัมพันธ์ของเครือข่ายจ าน าข้าวแบบเดิม
ที่ให้เฉพาะกลุ่มผู้ส่งออกน้อยรายที่ใกล้ชิดกับพรรคเพ่ือไทย (พรรคไทยรักไทยและพรรคพลัง
ประชาชน) ในการได้รับผลประโยชน์ การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าว นายกสมาคมผู้
ส่งออกข้าวไทย อย่างนายชูเกียรติ โอภาสวงศ์ ได้ให้ความเห็นว่า 

“...การซื้อประกันภัยราคาข้าวจะท าให้เกษตรกรมีความเสี่ยงด้านรายได้ซึ่ง
มากจากการขายข้าวลดลง เพราะหากข้าวราคาต่ ากว่าราคาประกันที่
ประกันไว้ บริษัท รับประกันจะจ่ายชดเชยส่วนต่างราคาให้ท าการบิดเบือน
ราคาข้าวในตลาดจะหมดไปและไทยจะแข่งขันราคากับต่างชาติได้ซึ่งจะท า
ให้ไทยสามารถส่งออกข้าวได้มากขึ้น โดยคาดว่าหากน ารูปแบบซื้อประกัน
ราคาข้าวมาใช้จะมีช่วยสนับสนุนให้ข้าวไทยส่งออกได้มากกว่าปีละ 10 
ล้านตันอยา่งแน่นอน...” (AFET, 2552) 

 ดังนั้น สามตัวแสดงหลักส าคัญจากที่เคยเป็นกลไกในการขับเคลื่อนเครือข่ายเชิงสถาบันของ
นโยบายจ าน าข้าวในราคาสูงกว่าราคาตลาด ทั้งเอกชนภายในประเทศ เอกชนที่เป็นผู้ส่งออก และ
ข้าราชการ พยายามที่จะปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวของรัฐบาล การปรับตัวของตัว
แสดงทั้งหลายนี้แสดงให้เห็นถึงความพยายามที่จะท าให้เกิดการจัดเรียงสถาบันในรูปแบบใหม่ให้
อ านาจและผลประโยชน์จากเครือข่ายเดิมมีลักษณะที่กระจายมากยิ่งขึ้น และตัวแสดงในเครือข่ายเดิม
ย่อมแสวงหาช่องทางในการรักษาผลประโยชน์จากการจัดเรียงสถาบันของนโยบายใหม่ได้ 

 อย่างไรก็ดี ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายสถาบันที่ถูกจัดเรียงจากนโยบายจ าน าข้าวหลังปี 
พ.ศ. 2544/45 ที่ได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายนั้น แม้จะสะท้อนออกมาเป็นกลุ่ม
ปฏิกิริยา ความขัดแย้ง และการปรับตัวของตัวแสดงต่างๆ แต่มิติของการปฏิบัตินโยบายตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2544/45 ย่อมต้องได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงเช่นเดียวกัน ด้วยเหตุนี้ ในส่วนต่อไปจะ
กล่าวถึงกรณีศึกษาจังหวัดพิษณุโลก เพื่อมองปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันในการปฏิบัติการ
ของนโยบายจ าน าข้าว ท่ามกลางเงื่อนไขและรูปแบบของการปฏิบัติงานใหม่ของนโยบายประกันราคา
ข้าว ว่าในพ้ืนที่เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างไร และสถาบันแบบเดิมที่ช่วยให้นโยบายจ าน าข้าวท างานได้ 
ตอบรับอย่างไรต่อการบังคับใช้นโยบายประกันราคาข้าวในปี พ.ศ. 2552/53 
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6.5 กรณีศึกษาเครือข่ายสถาบันเชิงปฏิบัติการในเชิงพื้นที่จังหวัดพิษณุโลก ในช่วงการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวจากจ าน าข้าวไปสู่การประกันราคาข้าว 

 ส าหรับเครือข่ายเชิงสถาบันในการน านโยบายจ าน าข้าวมาปฏิบัติในพ้ืนตามที่ได้กล่าวไว้ในบท
ที่ 5 จ าเป็นต้องน ามาพิจารณาอีกครั้ง เพ่ือท าความเข้าใจการปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบัน
กับการเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐบาลจากนโยบายจ าน าข้าวมาสู่นโยบายประกันราคาข้าว ว่า
สถาบันที่เกิดข้ึนส าหรับการปฏิบัตินโยบายจ าน าข้าวจะมีปฏิริยา ความขัดแย้ง และการปรับตัวต่อการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายดังกล่าว โดยจะอธิบายในประเด็นหลักดังนี้ 

      6.5.1 ปฏิกิริยาของเครือข่ายเชิงสถาบันในการปฏิบัตินโยบายที่เปลี่ยนแปลงไป 

 ในการเปลี่ยนแปลงนโยบายจากนโยบายจ าน าข้าวมาสู่นโยบายประกันราคาข้าว ท าให้หลาย
ภาคส่วนที่เคยเกาะกลุ่มกันอยู่ในเครือข่ายส าหรับการปฏิบัตินโยบายจ าน าข้าวมีการแสดงปฏิกิริยาต่อ
การเปลี่ยนแปลงนโยบาย โดยกลุ่มที่ต้องพิจารณาหลักคือกลุ่มของข้าราชการที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ ธ.
ก.ส. โรงสี และชาวนา ที่เข้าร่วมทั้งโครงการรับจ าน าและโครงการประกันรายได้ให้เกษตรกร 

เริ่มพิจารณาจากตัวแสดงในระบบราชการ ที่ยอกรับว่าข้าวเป็นสินค้าการเมือง เพราะทุก
พรรคการเมืองจ าเป็นต้องมี “นโยบายข้าว” ส าหรับการจ าน าข้าวให้ผลที่เป็นรูปธรรม ชัดเจน จับต้อง
ได้ และชาวนาพึงพอใจมากกว่า เพราะได้เงินเต็มจ านวนเหมือนการขายข้าว และรัฐได้รับสินค้าข้าวมา
เก็บไว้ นอกจากนี้ยังส่งผลที่ดีกับประชาชนคือชาวนากระตือรือร้นในการไปใช้ “สิทธิ/ให้ความ
ร่วมมือ” ในการจ าน า มากกว่าประกัน เพราะทุกมติ ครม. และหลักเกณฑ์ทั้งหลายกระทบต่อสิทธิ
ของเกษตรกรโดยตรง ท าให้จ าเป็นต้องตื่นตัวเป็นพิเศษ โครงการจ าน าท าให้ชาวนาตื่นตัวในการ
แสวงหาข้อมูลมากขึ้น มีการตรวจสอบโดยชุมชน ที่น าไปสู่การสร้างความเป็นชุมชนมากขึ้น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการท า “ประชาคม” และ “การรับรองพ้ืนที่” รวมถึงผู้น าในพ้ืนที่ได้ลงไปติดต่อกับ
เกษตรกรและชาวบ้านมากขึ้น ไม่ใช่ไปแค่ช่วงเลือกตั้ง ต่างจากประกันราคาที่รัฐไม่ได้ถือสินค้าแต่ให้
เงินชาวนา เสมือนการแจกเงินฟรี ท าให้ชาวนาเสียนิสัย และเกิดกรณีชาวนาปลอมในหลางครั้ง 
(ข้าราชการท่านหนึ่งในเกษตรฯอ าเภอบางระก า, สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2556)  

ในที่นี้จ าเป็นต้องเข้าใจว่าแม้ภาระงานของข้าราชการจะมากขึ้นจากนโยบายจ าน าข้าว และ
งานที่ลดลงจากนโยบายประกันราคาข้าว เพราะในด้านนโยบายประกันราคา แทบจะไม่ต้องมีการ
ประชุมระดับจังหวัดและอ าเภอ เพราะไม่จ าเป็นต้องมีมติอะไรมากมาย ต่างจากนโยบายจ าน าที่ต้องมี
การจัดประชุมบ่อย มีเรื่องและมติจ านวนมาก เช่น เรื่องก าหนดคุณภาพข่าว แนวทางการปฏิบัติงาน 
เป็นต้น ท าให้เห็นว่าข้าราชการมีปฏิกิริยาต่อการลดภาระงานจากการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ซึ่งท าให้
บทบาทและผลประโยชน์ในพื้นท่ีมีน้อยลงไปด้วย 
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ส าหรับ ธ.ก.ส. พบว่ามีปฏิกิริยาใน 2 ระดับ คือ จากระดับจังหวัด ซึ่งเป็นหน่วยงานรับ
นโยบายและวางแนวทางการปฏิบัติงาน ให้กับธ.ก.ส. ระดับอ าเภอ ที่ต้องมีการติดต่อกับชาวนา
โดยตรง พบว่าเงื่อนไขและแนวทางการปฏิบัติที่เปลี่ยนแปลงไปท าให้เกิดความขัดแย้งในด้านความ
ร่วมมือกับนักการเมืองท้องถิ่นในการจัดประชาคม แต่ก็ไม่ถึงขนาดที่จะมีการต่อต้านนโยบายประกัน
ราคาข้าว (พนักงาน ธ.ก.ส. อ าเภอบางระก า, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

 ในด้านของโรงสี พบว่าโรงสีบางโรงไม่พอใจนโยบายจ าน าเช่นกัน เพราะเห็นว่าจ าน าให้
ประโยชน์กับโรงสีขนาดใหญ่ที่มีอัตราการผลิต (productivity) สูง จึงเหมาะสมและได้ประโยชน์จาก
การจ าน ามากกว่า ส่วนโรงสีเล็กๆ ท าอะไรไม่ได้มาก ยิ่งเป็นการจ าน าข้าวทุกเมล็ดโดยไม่จ ากัด
ขอบเขตหรือวงเงิน ยิ่งท าให้เกิดปัญหามาก เพราะจะมีแต่โรงสีขนาดใหญ่เท่านั้นที่สามารถได้
ประโยชน์จากจ าน าข้าว  

ตารางท่ี 6. 9 โรงสีที่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวจังหวัดพิษณุโลก ปี 2551/52 และ 2552 

พื้นที่รับจ าน าข้าว นาปี 2551/52 นาปรัง 2552 

อ าเภอบางกระทุ่ม อคส.: 

- บ ริ ษั ท ธนารั ตน์ ธั ญญะกิ จ 
จ ากัด 

- โรงสีนิพนธ์ 

- ห้างหุ้นส่วนโรงสีศรีคงเจริญ 
จ ากัด 

อ.ต.ก.: 

- ห้างหุ้นส่วนโรงสีด่านชัย 
(เกษตรเจริญชัย) จ ากัด 

- ห้างหุ้นส่วนโรงสีลิ้มเจริญ
ธัญญะกิจ จ ากัด 

อคส.: 

- บริ ษั ทธนารั ตน์ ธัญญะกิ จ 
จ ากัด 

- โรงสีนิพนธ์ 

- ห้างหุ้นส่วนโรงสีศรีคงเจริญ 
จ ากัด 

อ.ต.ก.: 

- ห้างหุ้นส่วนโรงสีด่านชัย 
จ ากัด (เกษตรเจริญชัย) 

- ห้างหุ้นส่วนโรงสีลิ้มเจริญ
ธัญญะกิจ จ ากัด 
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อ าเภอบางระก า อคส.: 

- โรงสี ส.ธนวัฒน์พืชผล 

อ.ต.ก.: ไม่มี 

อคส.: ไม่มี 

อ.ต.ก.: 

- โรงสี ส.ธนวัฒน์พืชผล 

อ าเภอพรหมพิราม อคส.: 

- บริษัทโรงสีจักรศิลป์ไพศาล 
จ ากัด 

- บริษัทโรงสี ไฟโชครุ่ ง เรือง 
จ ากัด 

อ.ต.ก.: 

- ห้างหุ้นส่วนพรหมพิรามชัยศิริ 
จ ากัด 

- ห้างหุ้นส่วนพรหมพิรามชัยศิริ 
2 จ ากัด 

- โรงสีรุ่งโรจน์พืชผล 

อคส.: 

- บริษัทโรงสีไฟโชครุ่งเรือง 
จ ากัด 

- บริษัทโรงสีจักรศิลป์ไพศาล 
จ ากัด 

อ.ต.ก.: 

- ห้างหุ้นส่วนพรหมพิรามชัยศิริ 
จ ากัด 

- ห้างหุ้นส่วนพรหมพิรามชัยศิริ 
2 จ ากัด 

- โรงสีรุ่งโรจน์พืชผล 

อ าเภอเมือง อคส.: 

- ห้างหุ้นส่วนมุ่ยเฮงรุ่งเรือง 
จ ากัด 

- บริษัทโรงสีเจริญพาณิชย์ 
จ ากัด 

- โรงสีสหกิจ 

อ.ต.ก.: 

- โรงสีพรพิษณ ุ

อคส.: 

- ห้างหุ้นส่วนมุ่ยเฮงรุ่งเรือง 
จ ากัด 

- บริษัทโรงสีเจริญพาณิชย์ 
จ ากัด 

- โรงสีสหกิจ 

อ.ต.ก.: 

- โรงสีพรพิษณ ุ
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จุดรับจ าน านอกเขตพื้นที่ ไม่มี - ท่าข้าวท่าทอง (ห้างหุ้นส่วน
จ ากัด โรงสีลิ้มเจริญธัญญะกิจ) 

- ท่าข้าวบ้านป่า (ห้างหุ้นส่วน
จ ากัด พรหมพิรามชัยศิริ 2) 

- สิงห์เจริญทรัพย์ (ห้างหุ้นส่วน
จ ากัด โรงสีลิ้มเจริญธัญญะกิจ) 

(ท่ีมา: กรมการคา้ภายใน) 

 หากพิจารณาพ้ืนที่จ าน าข้าวของโรงสีต่างๆ ในบริทางทางการเมือง การเลือกตั้งมีการตั้งเขต
อิทธิพลเป็นพื้นที่ของแต่ละพรรคการเมือง ซึ่งพ้ืนที่ในเขตบางกระทุ่ม บางระก า พรหมพิราม เป็นพ้ืนที่
คะแนนเสียงหลังของพรรคเพ่ือไทย ในด้านหนึ่ง ส.ส. นิยม ช่างพินิจ เห็นว่านโยบายจ าน าข้าวให้
ประโยชน์กับประชาชนที่ประกอบอาชีพเกษตรกรจึงท าให้ประชาชนสนับสนุนพรรคเพ่ือไทยมากขึ้น 
การเปลี่ยนแปลงนโยบายเป็นประกันราคาข้าวท าให้ชาวนาในพ้ืนที่ไม่พอใจและยิ่งอยากกลับมาเลือก
พรรคเพ่ือไทยใหม่เพราะต้องการให้นโยบายจ าน าข้าวกลับมาถูกใช้ปฏิบัติอีกครั้ง (นิยม ช่ างพินิจ, 
สัมภาษณ์ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

อย่างไรก็ดี ข้าราชการท่านหนึ่งในเกษตรฯอ าเภอ มีความคิดเห็นที่แตกต่าง เพราะเห็นว่า
นโยบายข้าวไม่เก่ียวกับคะแนนนิยมมากนัก เพราะ 

“...คะแนนเสียงแบ่งเป็นพ้ืนที่ตามหัวคะแนนอยู่แล้ว เป็นระดับหมู่บ้าน 
เช่น หมู่ 1 3 5 7 เลือกประชาธิปัตย์ หมู่ 2 6 8 เลือกเพ่ือไทย เป็นต้น แต่
ชาวนาไม่ว่ากลุ่มใด ก็มาใช้นโยบายตามวาระที่ตัวเองได้ประโยชน์ เช่น 
ชาวนาที่เป็นฐานเสียงของประชาธิปัตย์ก็มาเข้าร่วมโครงการจ าน า 
เกษตรกรหัวคะแนนพรรคเพ่ือไทยก็เคยมารับส่วนต่างจากนโยบายประกัน
ราคา หรือกล่าวได้ว่าความคิดทางการเมืองเกษตรกรมีในใจอยู่แล้วว่าจะ
เลือกพรรคใด นโยบายไม่มีผลต่อการเปลี่ยนใจมากนัก เพราะเกษตรกร
เห็นนโยบายไหนดีก็เข้าร่วมหมด แม้ว่านโยบายข้าวมีความสัมพันธ์กับการ
ตัดสินใจทางการเมืองของประชาชนอย่างใกล้ชิด แต่พวกนิยมส่วนตัว ก็
ต้องไปเน้นจุดนั้น เช่น สนับสนุนประชาธิปัตย์ก็ยังสนับสนุนประชาธิปัตย์
ทั้งๆท่ีรู้ว่าจ าน าข้าวท าให้ตนได้ประโยชน์มากกว่า...”  (ข้าราชการท่านหนึ่ง
ในเกษตรฯอ าเภอบางระก า, สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2556)  
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 ปฏิกิริยาดังกล่าว ท าให้เห็นว่าการเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวมาสู่นโยบายประกันราคา
ข้าวท าให้เกิดผลสะเทือนต่อเครือข่ายเชิงสถาบันจ าน าข้าวที่ได้สร้างขึ้นหลังปี พ.ศ. 2544/45 ใน 3 
ประเด็นส าคัญคือ 

1) โรงสีกับรัฐถูกตัดความสัมพันธ์ออกจากกัน เพราะไม่มีข้อก าหนดให้โรงสีมาเกี่ยวข้อง
กับกลไกรัฐ 

2) การเข้าร่วมโครงการของชาวนา หัวใจส าคัญไปอยู่ที่ “ธ.ก.ส.” เพ่ือรับราคาค่าส่วน
ต่าง และติดตามข้อมูลการเปลี่ยนแปลงต่างๆ ในขณะที่โรงสีกลายเป็นเพียงจุดรับซื้อ
ข้าวตามกลไกตลาดปกติ  

3) กลุ่มก้อนทางการเมืองที่เคยได้รับประโยชน์จากการวางเครือข่ายเชิงสถาบันจ าน า
ข้าว จ าเป็นต้องดูแลรักษาผลประโยชน์ของชาวนา โดยไม่แสดงท่าทีที่ต่อต้านการ
ประกันราคาข้าวในพ้ืนที่มากนัก แต่ใช้รูปแบบของการน าเสนอนโยบายและการ
ตรวจสอบในระดับประเทศมากกว่า 

 ดังนั้น ปฏิกิริยาดังกล่าวส่งผลให้เกิดความขัดแย้งและการปรับตัวของตัวแสดงต่างๆ ที่ด ารง
อยู่ในเครือข่ายเชิงสถาบันในการปฏิบัตินโยบาย ดังจะกล่าวต่อไป 

      6.5.2 ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในพื้นที่ ช่วงของการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

 ความขัดแย้งในพ้ืนที่ช่วงของการเปลี่ยนแปลงนโยบายพบว่าสามารถพิจารณาใน 2 ประเด็น
ส าคัญ คือ ประเด็นในการปฏิบัติตามนโยบาย ซึ่งเป็นเรื่องของขั้นตอนการท างาน กับประเด็นทางการ
เมือง อันเกี่ยวเนื่องกับการเรียกร้องและชุมนุมประท้วงนโยบายประกันราคาข้าว 

 ในด้านของการปฏิบัติตามนโยบาย ส าหรับความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในการบังคับใช้นโยบายและ
การเปลี่ยนแปลงนโยบายพบว่าในส่วนของ ธ.ก.ส. เห็นว่าการจ าน าใช้เงินเยอะกว่าประกัน ท าให้การ
ส ารองใช้เงินของธ.ก.ส.แตกต่างกัน โดยการท างาน ธ.ก.ส.ส่วนกลางจะมีแผนการปฏิบัติงานที่เป็น
แนวทางปฏิบัติมาให้ธ.ก.ส.สาขา ในการด าเนินการให้ราบรื่นและเป็นขั้นตอนตามกฎหมาย  แต่
บางครั้งการท างานของธ.ก.ส.สาขาเกิดการสะดุดบ้าง เพราะต้องรอความชัดเจนเรื่องแผนการ
ปฏิบัติงานจากส่วนกลาง การเปลี่ยนแปลงนโยบายท าให้การท างานของส่วนกลางต้องใช้เวลาปรับตัว
นาน ท าให้ธ.ก.ส.สาขาต้องรับมือการข้อเรียกร้องของชาวนา ทั้งๆที่ไม่ใช่ความคิดของสาขา  (พนักงาน 
ธ.ก.ส. อ าเภอบางระก า, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

 ส าหรับด้านของผู้เข้าร่วมโครงการ ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างชาวนากับการเปลี่ยนแปลง
นโยบายนั้น ชาวนาท่านหนึ่งในอ าเภอบางระก ากล่าวได้อย่างน่าสนใจว่า “...ถ้าได้ผลผลิตเท่ากัน 
ประกันราคาจะท าให้รายได้ดีกว่า ส่วนจ าน าข้าวเข้าถึงยากกว่า เพราะผลผลิตน้อย ตัวเงินก็ได้น้อย
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ตาม ถ้าท่ีดินหรือพ้ืนนาเท่ากัน แต่ถ้าคนท านาได้ข้าวมาก จะต่อต้านประกันราคา...” (ชาวนาท่านหนึ่ง
ในอ าเภอบางระก า, สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) กล่าวคือ “จ านวนผลผลิต” จะเป็น
ตัวก าหนดความขัดแย้งในพ้ืนที่ที่ไม่เห็นด้วยกับการประกันราคาข้าว เพราะผลผลิตน้อย นโยบาย 
“ประกัน” จะดีกว่า “จ าน า” เพราะผลผลิตน้อยแต่ได้เงินส่วนต่างจากพ้ืนที่นาเต็มจ านวน (ประกัน
ฐานอยู่ที่จ านวน “ที่ดินที่ถือครอง” เป็นตัวแปรว่าจะได้เงินส่วนต่างมากหรือน้อย) ผลผลิตมาก 
นโยบาย “จ าน า” จะดีกว่า “ประกัน เพราะผลผลิตเก็บได้เต็ม (จ าน ามีฐานอยู่ที่ “ผลผลิต” ถ้าผลิต
มากหรือน้อยจะเป็นตัวแปรว่าจะได้เงินมากหรือน้อย) 

ส าหรับโรงสี การเปลี่ยนแปลงนโยบายสร้างความไม่พอใจอย่างมากให้กับผู้ประกอบการ 
เพราะการท างานของนโยบายจ าน าข้าวเน้นร่วมมือกับกรมการค้าภายใน กับ อ.ต.ก. เพราะต้อง
ติดต่อกันเรื่องข้อมูล และต้องส่งยอดทุกวัน เนื่องจากการท างานในโครงการจ าน ามีเอกสารที่ต้อง
จัดการเยอะมาก และการปฏิบัติงานของโรงสีต้องรอมติจังหวัดเป็นแนวทางหลัก ถ้ามติมีการ
เปลี่ยนแปลงก็จะกระทบต่อการท างานพอสมควร การเปลี่ยนแปลงนโยบายไปสู่ประกันราคาท าให้เกิด
ความสับสนว่าโรงสีจะด าเนินการอย่างไรต่อ และในด้านของโกดังเพ่ือรองรับการจ าน าข้าวที่ได้ลงทุน
ไปแล้วนั้น ท าให้เกิดภาระขาดทุนอย่างมาก (ผู้ประกอบการโรงสีแห่งหนึ่ง ในอ าเภอบางกระทุ่ม, 
สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

 หากกลับมาพิจารณาความขัดแย้งที่เป็นประเด็นทางการเมือง จะพบว่าการบังคับใช้นโยบาย
ประกันราคาข้าวท าให้ผลประโยชน์ที่ชาวนาได้รับมีน้อยลง เพราะราคาส่วนต่างบางครั้งมีน้อยมาก 
บางครั้งแทบไม่มีความแตกต่างระหว่างราคาตลาดกับราคาอ้างอิงของรัฐบาล และราคาอ้างอิงไม่คงที่
ท าให้เกิดความสับสนและความไม่พอใจ จนท าให้ชาวนาหลายต าบลในอ าเภอบางระก า จังหวัด
พิษณุโลก เดินทางมารวมตัวกันที่ศาลากลางจังหวัด น าโดย นายมนัส ทับแผลง ก านัน ต าบลชุมแสง
สงคราม อ าเภอบางระก า เพ่ือประท้วงให้รัฐบาลช่วยเหลือปรับการประกันราคาข้าวขึ้น จากเดิมตันละ 
10,000 บาท ราคากลาง 9,886 บาท ให้ขยับขึ้นเป็น 14,000 บาท ราคากลางขึ้นลง ประมาณ 
10,000 บาท เพื่อให้เกษตรกรอยู่ได้ เนื่องจากเกษตรกร ต้องแบกภาระปัญหาต่างๆมากมาย อาทิ ค่า
ปุ๋ย ค่ายา และรวมถึงประสบปัญหาเพลี้ยกระโดด ท าให้ต้องเสียหายกันจ านวนมาก การเคลื่อนไหว
ได้รับการตอบรับจากรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ให้เข้าไปหารือที่ท าเนียบรัฐบาล (Phitsanulok Hot 
News, 2554) 

 อย่างไรก็ดี ความขัดแย้งของเครือข่ายเชิงสถาบันในพ้ืนที่มีความรุนแรงไม่มากนัก เพราะมี
ลักษณะของการปรับตัวให้เข้ากับแบบแผนของนโยบายใหม่มากกว่า ทั้งนี้ เพราะในระดับพ้ืนที่เป็น
เรื่องของการน านโยบายไปปฏิบัติ และนโยบายประกันราคาข้าวไม่ได้ท าให้เกิดปัญหาถึงขนาดที่จะ
เป็นแรงจุงใจให้เกิดการรวมกลุ่มขนาดใหญ่ของผู้เสียผลประโยชน์จากการเปลี่ยนแปลงนโยบาย จนท า
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ให้เกิดความขัดแย้งในวงกว้าง ในจุดนี้ท าให้เห็นว่าเครือข่ายเชิงสถาบันระดับชาติมีความขัดแย้งกับการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวมาเป็นประกันราคาข้าวมากกว่า เพราะมีผลประโยชน์ที่ผูกพันกับ
พรรคการเมือง ในขณะที่เครือข่ายปฏิบัติการในพ้ืนที่ผลประโยชน์มีลักษณะที่ยึดหยุ่นมากกว่า และ
ความเป็นการเมืองในการน านโยบายมาปฏิบัติมีน้อยกว่า เพราะผู้เข้าร่วมโครงการประกันราคาข้าว 
คือ ชาวนา ซึ่งส่วนใหญ่ไม่ได้ยึดมั่นถือมั่นกับพรรคการเมือง แต่เป็นเรื่องของผลประโยชน์และความ
ช่วยเหลือที่ลงมาถึงชาวนามากกว่า 

      6.5.3 การปรับตัวของเครือข่ายปฏิบัติการนโยบายต่อนโยบายประกันราคาข้าว 

 เครือข่ายเชิงสถาบันในการน านโยบายมาปฏิบัติได้มีการปรับตัวอย่างต่อเนื่องหลังจากที่มีการ
ก าหนดนโยบายข้าวใหม่เป็นการประกันราคาข้าว การปรับตัวของเครือข่ายดังกล่าวเน้นที่
ความสัมพันธ์ใหม่ระหว่างธ.ก.ส. กับชาวนา โดยไม่มีโรงสีเข้ามาเกี่ยวข้องกับการด าเนินนโยบาย ท าให้
ตัวแสดงหลักท่ีจะขับเคลื่อนนโยบายประกันราคาข้าว คือ ธ.ก.ส. ต้องมีการเปลี่ยนรูปแบบการท างาน
และสร้างแบบแผนความสัมพันธ์ใหม่กับกลุ่มประชาคม “5 เสือ” ในการรับรองพ้ืนที่การผลิตของ
ชาวนา 

ในด้านของธ.ก.ส. พบว่าสามารถปรับตัวเพ่ือรองรับการปฏิบัติตามนโยบายประกันราคาข้าว 
พนักงาน ธ.ก.ส. จังหวัดท่านหนึ่งกล่าวว่าจากเดินที่ต้องติดตามข่าวตลอด ถ้าอนุกรรมการจังหวัดมีการ
เปลี่ยนมติบ่อย ธ.ก.ส.ก็สามารถปรับตัวได้ เพราะการด าเนินการและการสื่อสารผ่านระบบสารบัญ
อิเล็กทรอนิกส์ โดยการท างานของธกส.จะต้องติดตามข้อมูลจาก กขช. และมติครม. ที่ออกทุกวัน
อังคาร เมื่อเปรียบเทียบกันแล้วระหว่างประกันราคากับจ าน า ธ.ก.ส.เห็นว่านโยบายประกันราคา
จัดการง่ายกว่า ไม่ต้องผ่าน อคส. อ.ต.ก. โรงสี เพราะ ธ.ก.ส.สามารถออกไปหาเกษตรกรได้เลย ผ่าน
การท าสัญญาประกันรายได้และการรับรองพ้ืนที่ท ากินของเกษตรกรโดยดูจาก “พ้ืนนา” ที่ถือครอง 
ซึ่งราคาส่วนต่างและราคาตลาดอ้างอิงมาจากส านักเศรษฐกิจการเกษตร (พนักงาน ธ.ก.ส. จังหวัด, 
สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

ส าหรับอีกส่วนราชการหนึ่งที่ส าคัญมากในนโยบายจ าน าข้าว คือ อคส. นั้น นายชม ยมพา ผู้
บริหารอคส. จังหวัดพิษณุโลกแสดงความเห็นว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบายไม่กระทบต่อการท างาน
ของ อคส. เพราะมีแบบแผนการท างานจากส่วนกลางอยู่แล้ว และส าหรับนโยบายประกันราคา อคส. 
มีบทบาทไม่มาก ยิ่งท างานง่าย เพราะท าแค่ตั้งโต๊ะรับซื้อเพ่ือให้พวกโรงสีมาซื้อ อคส.ไม่ต้ องดูแลทั้ง
ระบบ (ชม ยมพา, สัมภาษณ์, 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

 ด้านของชาวนาพบว่าการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ชาวบ้านไม่ค่อยสับสนกับข้อมูลเพราะตื่นตัว
กับการรับข่าวสารมาก ทั้งข่าวสารในระดับชาติ และในระดับท้องถิ่นที่มีช่องทางสื่อสารเป็นของตัวเอง 
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และการท างานร่วมกับเกษตรฯอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีประชาคมอย่างต่อเนื่อง ท า
ให้ชาวนาสามารถปรับได้กับการเปลี่ยนแปลงนโยบาย พนักงาน ธ.ก.ส. ท่าหนึ่งกล่าวว่าสมัยนี้รับสื่อไว
มาก และมาติดต่อธ.ก.ส.ตลอด ซึ่งธ.ก.ส.ต้องรับเรื่องไว้และพูดคุยว่าธ.ก.ส.จะบอก “ผู้ใหญ่บ้าน/
ก านัน” เพ่ือไปประสานความเข้าใจ เผยแพร่ข้อมูล เรื่องการเปลี่ยนแปลงต่อเกษตรกรและชาวบ้าน
ต่อไป  (ตัวแทนพนักงาน ธ.ก.ส. จังหวัด, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556)  ส าหรับการ
ติดต่อสื่อสาร พนักงาน ธ.ก.ส. เขต ได้กล่าวถึงการปรับตัวของข้าราชการและนักการเมืองว่าเมื่อ
ชาวนามีปัญหาเกี่ยวกับนโยบายข้าว ชาวนาจะเข้าหา ส.ส.หรือนักการเมืองท้องถิ่นก่อน และ
นักการเมืองดังกล่าวจึงน าเรื่องมาหารือกับธ.ก.ส. โดยชาวนาทั้งจากฝั่งที่สนับสนุนรัฐบาลและตรงข้าม
รัฐบาลก็เข้ามาติดต่อหมด ธ.ก.ส.ก็จะประสานการท างานกับ ส.ส.และนักการเมืองท้องถิ่นในด้านการ
กระจายข้อมูล (พนักงาน ธ.ก.ส. อ าเภอบางระก า, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

 เมื่อนโยบายประกันราคาข้าวสามารถน ามาปฏิบัติได้ในช่วงเวลาหนึ่ง ธ.ก.ส. จังหวัดพบว่า 
ภายใต้นโยบายประกันราคา ธ.ก.ส.จะท างานอย่างไม่รู้สึกกดดันเท่าไหร่ และข้อเรียกร้องของ
เกษตรกรก็น้อยกว่าจ าน า ถ้าในนโยบายจ าน าข้าว ส่วนใหญ่ข้อเรียกร้องก็มาจากเกษตรกรที่สนับสนุน
การจ าน าและสนับสนุนเพ่ือเพ่ือไทยทั้งนั้น นอกจากนี้การท างานก็ไม่สะดุดหยุดลงเพราะปัญหาใน
ระดับชาติ อย่างการตรวจสอบโรงสีระดับประเทศ การตรวจสอบคลังกลาง เป็นการแก้ไขเฉพาะหน้า
ของรัฐบาล ท าให้ระดับจังหวัดต้องมีการมากขึ้นหรือมีงานแทรกเข้ามา ท าให้การปฏิบัติงานสะดุดหยุด
ลง ซึ่งธกส.จะต้องเข้าร่วมติดตามการตรวจสอบตลอด เพราะถือว่าเป็นผู้จ่ายเงิน แม้ว่าจะไม่ได้มี
หน้าที่โดยตรงในการตรวจสอบก็ตาม (พนักงาน ธ.ก.ส. จังหวัด, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 

 ในด้านของการปรับตัวทางการเมืองพบว่าการเปลี่ยนแปลงนโยบายกับการเปลี่ยนจุดยืนใน
การสนับสนุนทางการเมือง ชาวนาท่านหนึ่งเห็นว่าคนพิษณุโลกส่วนน้อยเท่านั้น ที่จะยึดติดกับ
การเมืองหรือเป็นพวกติดตามการเมืองแบบสุดขั้ว แต่ชาวนาส่วนใหญ่มีลักษณะที่พร้อมที่จะเข้า
ร่วมกันทุกโครงการที่ให้ความช่วยเหลือและมีประโยชน์กับตนเองมากกว่า การเมืองจึงเป็นเรื่องของ
ผู้น าในการหาเสียงและความสัมพันธ์ใกล้ชิดที่ต้องปฏิบัติมาตลอด ไม่ใช่เปลี่ยนจุดยืนในการเลือกตั้ง
เพราะเปลี่ยนนโยบายข้าว (ชาวนาท่านหนึ่งในอ าเภอบางระก า, สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม พ.ศ. 
2556) 

 ดังนั้น เครือข่ายเชิงสถาบันในการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลในพ้ืนที่จังหวัดพิษณุโลก
สามารถปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงนโยบาย จากจ าน าข้าวมาสู่การประกันราคาข้าวได้อย่างไม่
มีปัญหามากนัก เพราะการประกันราคาข้าวในเชิงปฏิบัติการ มีขั้นตอนและระเบียบการด าเนินการที่
น้อยกว่าจ าน าข้าว รวมถึงไม่จ าเป็นต้องเข้าไปสร้างความร่วมมือและความสัมพันธ์กับหน่วยธุรกิจ
เอกชนอย่างโรงสี ท่าข้าว และตลาดกลางสินค้าเกษตรมากนัก เมื่อเทียบกับนโยบายจ าน าที่ต้องพ่ึงพิง
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ระหว่างกันตลอด เพราะโรงสีเป็นตัวแสดงหลัก ด้วยเหตุนี้ เครือข่ายเชิงสถาบันในการปฏิบัติตาม
นโยบายในพ้ืนที่พิษณุโลกสามารถปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงได้ดีกว่าเครือข่ายเชิงสถาบันใน
ระดับชาติที่มีสภาพปัญหาทางบริบททางการเมืองเป็นปัจจัยฉุดรั้งไม่ให้เกิดความคล่องตัวในการ
เปลี่ยนแปลงแบบแผนความสัมพันธ์ 

 จากที่กล่าวมาในส่วนของกรณีศึกษาจังหวัดพิษณุโลก เป็นพ้ืนที่หนึ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงการ
ท างานของเครือข่ายความสัมพันธ์ในระดับการปฏิบัตินโยบาย ที่มีการจัดเรียงความสัมพันธ์ในการ
ตอบสนองการเปลี่ยนแปลงนโยบาย เพ่ือเปรียบเทียบกับการปรับตัวของเครือข่ายเชิงสถาบันใน
ระดับชาติ แต่ความสัมพันธ์ที่มีรากฐานจากนโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 ยังมีความเข้มแข็ง
และสามารถกลับมายึดครองกระบวนการค้าข้าวได้ในช่วงรัฐบาลใหม่ในปี พ.ศ. 2554 ดังจะกล่าวใน
ส่วนต่อไป 

6.6 ความเปลี่ยนแปลงและคงอยู่ของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว: รัฐอ่อนแอแต่มี
ศักยภาพสูง  

 ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน า ข้าวที่ได้เข้าปะทะกับการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายมาสู่นโยบายประกันราคาข้าว ผ่านในระยะเวลากว่า 2 ปี ได้มีปฏิกิริยา ความ
ขัดแย้ง และการปรับตัว ทั้งระดับชาติและระดับปฏิบัติการดั่งที่กล่าวไว้ข้างต้น จนมาสู่ในปี พ.ศ. 
2554 การกลับขึ้นมาของรัฐบาลนายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ์ ชินวัตร และพรรคเพ่ือไทยเป็นแกนน าจัดตั้ง
คณะรัฐมนตรี โดยมีนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดเป็นนโยบายหาเสียงหลัก ท าให้
เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวกลับมาเข้มแข็งอีกครั้ง 

 บริบททางการเมืองที่มีความขัดแย้งกับอย่างมากในช่วงปี พ.ศ. 2553 ที่มีการชุมนุมประท้วง
ของกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการ (นปช.) ที่ชุมนุมบนพ้ืนที่ราชด าเนินและแยกธุรกิจ
อย่างราชประสงค์ จนน ามาสู่การปราบปรามของรัฐบาลอภิสิทธิ์ ท าให้เกิดผู้บาดเจ็บล้มตายจ านวน
มาก ท าให้ความขัดแย้งทางการเมืองในการเลือกตั้งปี พ.ศ. 2554 มีความเข้มข้นอย่างยิ่ ง โดยส าหรับ
การหาเสียงช่วงเลือกตั้งนั้น พรรคเพ่ือไทยได้ส่งน้องสาวของ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร คือ นางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตร เข้าชิงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี และมีนโยบายหลายชุด เช่น การลดภาษีนิติบุคคล การ
ลดภาษีรถยนต์คันแรก ค่าแรงขั้นต่ า 300 บาท เงินเดือนปริญญาตรี 15,000 บาท และที่ส าคัญที่สุด
คือการประกาศว่าจะมีนโยบายจ าน าข้าว โดยประกาศราคาจ าน าข้าวเปลือกอยู่ที่ 15,000 บาทต่อตัน 
และข้าวหอมมะลิอยู่ที่ 20,000 บาทต่อตัน 

 ในการเลือกตั้งปี พ.ศ. 2554 ได้มีมีสิทธิเลือกตั้งออกมาใช้สิทธิทั้งสิ้นร้อยละ 75.03 โดยพรรค
เพ่ือไทยได้ที่นั่ งทั้งสิน 265 ที่นั่ง ซึ่งมากกว่าการเลือกตั้งคราวก่อน 76 ที่นั่ง ในขณะที่พรรค
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ประชาธิปัตย์ได้ 159 ที่นั่ง น้องกว่าการเลือกตั้งคราวก่อน 14 ที่นั่ง ทั้งนี้การที่พรรคเพ่ือไทยได้ที่นั่ง
มากขึ้นมีปัจจัยที่สามารถอธิบายได้หลายปัจจัย แต่ข้อค้นพบหนึ่งจากการเลือกพ้ืนที่ เกิดมาจากปัญหา
การประกันราคาข้าว ท าให้ประชาชนหันมาสนับสนุนนโยบายจ าน าข้าวของพรรคเพ่ือไทยเป็นอย่าง
มาก 

 ปัญหาของประกันราคาข้าว นายนิยม ช่างพินิจ ส.ส. จังหวัดพิษณุโลก พรรคเพ่ือไทยได้ให้
ความเห็นว่าการก าหนดนโยบายที่ดูเหมือนรักษากลไกตลาด แต่ไม่มองว่าข้าวเป็นสินค้ าที่ออกเป็น
ฤดูกาล หากปล่อยให้ด าเนินไปตามกลไกราคาก็อาจท าให้เกิดสภาวะข้าวถูกและแพงเกินไปในการ
บริโภคและการค้า ท าให้จ าเป็นต้องมีนโยบายแทรกแซงด้านราคา โดยมีภาครัฐเป็นเจ้าภาพหลัก
พร้อมกับการประสานงานกับทุกภาคส่วน เพราะเห็นว่าหน้าที่หลักของรัฐบาล คือ ป้องกันแทนชาวนา 
ด้าน “ราคา” ที่เคยถูกผูกขาดโดนผู้ประกอบการ หากไม่นับว่านโยบายประกันราคาเอ้ือต่อ
ผลประโยชน์ของพ่อค้าและผู้ส่งออกมากกว่า คนที่ชอบนโยบายประกันราคาคือพวก “ไม่ท าอะไร” 
อาจไม่ได้ท านาจริงแต่มีที่ดิน หรือที่เรียกว่าปัญหาชาวนาปลอม นโยบายประกันราคาข้าวจึงมีปัญหา
ในเชิงปฏิบัติ (นิยม ช่างพินิจ, สัมภาษณ์, 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2556)  เพราะ 

1) ราคาอ้างอิง (ลบราคาตลาด จะเท่ากับส่วนต่างที่ได้รับ) 
2) ราคาตลาด (ตามประกาศของกรมเศรษฐกิจการเกษตร) 
3) ราคาขายจริงของผู้ประกอบการ (ที่ส่วนใหญ่จะต่ ากว่าประกาศของกรม

เศรษฐกิจการเกษตร) เช่น ราคาอ้างอิง 10,000 ราคาตลาด 8,000 (ส่วนต่างคือ 
2,000) แต่ชาวนาขายให้โรงสีจริงๆ ได้แค่ 6,000 ฉะนั้น ชาวนาจะได้รับแค่ 
6,000+2,000=8,000 ซึ่งต่ ากว่าราคาประกันที่รัฐบาลสัญญาว่าจะได้รับ 
10,000 

ด้วยเหตุนี้ รัฐบาลนายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ์ ชินวัตร จึงได้บังคับใช้นโยบายจ าน าข้าวเลือกนาปี 
2554/55 โดยมีเป้าหมายการรับจ าน าอยู่ที่ 25 ล้านตัน ระยะเวลาใช้สิทธิอยู่ที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2554 
ถึง 29 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2555 สามารถไถ่ถอนได้ 4 เดือนนับจากเดือนที่รับจ าน า โดยรับจ าน าเฉพาะ
แบบใบประทวนและรับจ าน าข้าวโดยไม่ได้จ ากัดขอบเขต ซึ่งมีเงื่อนไขส าหรับการดูแล เช่น โรงสีรับ
จ าน าข้าวเปลือกได้ไม่เกิน 30 เท่าของก าลังการผลิต การวางหลักทรัพย์ค้ าประกันร้อยละ 50-80 ของ
มูลค่าข้าวที่เข้าร่วมโครงการ19 

 

                                                           
19

 อย่ำงไรก็ดี นโยบำยจ ำน ำข้ำวในปี พ.ศ. 2554/55 ถกูมองวำ่เง่ือนไขในกำรรับจ ำน ำยงัไมเ่ข้มข้นเพียงพอ สง่ผลให้ในกำรรับ
จ ำน ำปี พ.ศ. 2555/56 และ 2556/57 มีเง่ือนไขกำรรับจ ำน ำมำกขึน้ เช่น พนัธ์ุข้ำว หลกัประกนั คณุสมบติัโรงสี ฯลฯ รวมถึงกำร
ก ำหนดขอบเขตวงเงินในกำรเข้ำร่วมรับจ ำน ำของชำวนำ  
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ตารางท่ี 6. 10 ราคารับจ าน าข้าวเปลือกนาปี พ.ศ. 2554/55 

ชนิดข้าว จ าน าใบประทวน 

ข้าวเปลือกหอมมะลิ (42 กรัม) 20,000 

ข้าวเปลือกหอมจังหวัด (40 กรัม) 18,000 

ข้าวเปลือกปทุมธานี (42 กรัม) 16,000 

ข้าวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดยาว 16,000 

ข้าวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดสั่น 15,000 

ข้าวเปลือกเจ้า 100% 15,000 

ข้าวเปลือกเจ้า 5% 14,800 

ข้าวเปลือกเจ้า 10% 14,600 

ข้าวเปลือกเจ้า 15% 14,200 

ข้าวเปลือกเจ้า 25% 13,800 

(หน่วย: บาท/ตัน) 

การกลับมาของนโยบายจ าน าข้าวท าให้เห็นภาพของรัฐ ภายใต้ก ากับของพรรคการเมืองใน
บริบทประชาธิปไตยแบบประชานิยม ที่รัฐมีศักยภาพในการแทรกแซงกลไกตลาดในรูปแบบที่รัฐเข้าไป
ควบคุมกลไกราคาข้าว ในขณะที่รัฐกลับมีลักษณะที่อ่อนแอเพราะถูกพรรคการเมืองแทรกแซงในการ
ก าหนดนโยบายอย่างต่อเนื่อง การเปลี่ยนแปลงนโยบายกลับมาสู่การรับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่า
ราคาตลาดอย่างมากนี้ ท าให้เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวที่ได้ก่อตัวตั้งแต่หลังปี พ.ศ. 
2544/45 ได้กลับมาด าเนินการในนโยบายรับจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2554/55 อีกครั้ง 

 ด้านของโรงสีที่เข้าร่วมโครงการ พบว่าโรงสีได้กลับกลายมาเป็นกลไกรัฐในการด าเนิน
นโยบายจ าน าข้าวอีกครั้ง ผู้ประกอบการโรงสีท่านหนึ่งได้ให้ข้อมูลซึ่งสะท้อนภาพของงานศึกษาได้
อย่างชัดเจนว่า 

“...โรงสีเป็นเพียง “หางแถว” ของนโยบาย เพราะต้องเดินตามกฎที่มา
จากระดับชาติ โรงสีเหมือน “คนรับจ้าง” ท างานให้กับรัฐ โดยชาวนา
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จริงๆจะมีรายได้หรือไม่ขึนอยู่กับรัฐมากกว่าผู้ประกอบการเอกชน...
การเมืองท้องถิ่นมีบางส่วนที่เกี่ยวกับผู้ประกอบการโรงสี แต่ส่วนใหญ่
ผู้ประกอบการไม่ต้องการยุ่งเกี่ยวกันการเมืองอยู่แล้ว เพราะต้องการ
ประกอบธุรกิจอย่างเดียวให้ราบรื่น ไม่อยากเอาปัญหาอันอ่ืนมาเพ่ิม ทุก
โรงสีส่วนใหญ่ก็ท างานตามปกติ แต่การเมืองจะเข้ามาแทรกแซงเอง เว้น
แต่เมื่องโรงสีเกิดปัญหาในการท างานกับภาครัฐ ก็อาจต้องเข้าไปขอความ
ร่วมมือจากฝ่ายการเมืองให้ช่วยประสานงานให้...”(ผู้ประกอบการโรงสี
แห่งหนึ่ง ในอ าเภอบางกระทุ่ม, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2556) 
(เน้นโดยผู้เขียน) 

 ในขณะเดียวกัน รัฐได้รับหน้าที่ของผู้ประกอบการ กล่าวคือการรับจ าน าในราคาที่สูงกว่า
ราคาตลาดอย่างมากท าให้ไม่มีชาวนาคนไหนมาไถ่ถอน รูปแบบของนโยบายจึงการเป็น “รับซื้อ” 
มากกว่า “รับจ าน า” ผลคือรัฐต้องท าหน้าที่ผู้ประกอบการในการรับซื้อและเก็บสินค้า ผ่าน อคส.ที่
ต้องจัดให้มีโกดังกลางในการเก็บข้าวสารที่ผ่านการสีแปรจากโรงสี และการระบายข้าวตกเป็นหน้าที่
ของคณะอนุกรรมการระบายข้าว ซึ่งมีกระทรวงพาณิชย์และกรมการค้าต่างประเทศมีบทบาทส าคัญ20 

 ดังนั้น การกลับมาของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว สะท้อนให้เห็นภาพของ
ความเปลี่ยนแปลงของเครือข่ายเชิงสถาบันท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าว และความคงอยู่
ของเครือข่ายอย่างเข้มแข็งในการรักษาไว้ซึ่งนโยบายจ าน าข้าว ถึงกระนั้นแล้ว ข้อค้นพบจากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวดังกล่าวท าให้เห็นว่านโยบายเศรษฐกิจอย่างนโยบายราคาข้าว ไม่ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงจากปัจจัยทางเศรษฐกิจ แต่เป็นการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่จะสามารถก าหนด
รูปแบบของนโยบายข้าว ทั้งนี้ เครือข่ายเชิงสถาบันที่ก าหนดการตัดสินใจของตัวแสดงต่างๆ ใน
กระบวนการนโยบายข้าวจึงมาจากปัจจัยที่ไม่ใช่ปัจจัยทางเศรษฐกิจตามทฤษฎีสถาบันนิยมใหม่ 

6.7 บทสรุป 

 บริบททางการเมืองในช่วงปี พ.ศ. 2552-2554 เป็นบริบทที่มีความขัดแย้งและเกิดการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองขึ้นหลายประการ ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวระหว่างนโยบาย
จ าน าข้าวและประกันราคาข้าว การเปลี่ยนแปลงนโยบายนี้ส่งผลให้เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบาย
จ าน าข้าวที่ได้จัดเรียงตัวขึ้นหลังปี พ.ศ. 2544/45 ไม่สามารถหลีกเลี่ยงปฏิสัมพันธ์กับนโยบายใหม่ ที่

                                                           
20

 กำรท ำหน้ำท่ีผู้ประกอบกำรของรัฐดงักลำ่ว ท ำให้รัฐบำลย่ิงลกัษณ์ต้องพบกบักำรตรวจสอบอย่ำงต่อเน่ือง ทัง้เร่ืองกำรขำย
ข้ำวผ่ำนบริษัทท่ีมีควำมใกล้ชิดกบัรัฐบำลอย่ำงบริษัท สยำมอินดิก้ำ จ ำกดั และกำรชีม้ลูควำมผิดของ ป.ป.ช. ในกำรระบำย
ข้ำวแบบรัฐบำลไทยตอ่รัฐบำลจีนในปี พ.ศ. 2557 อีกด้วย 
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ท าให้เกิดความเปลี่ยนแปลงทั้งเงื่อนไขของนโยบาย และบทบาทของตัวแสดงใหม่ๆ ที่พร้อมเข้ามาช่วง
ชิงพ้ืนที่ของผลประโยชน์เดิมที่ด ารงอยู่ในเครือข่ายของนโยบายจ าน าข้าว 

 ในด้านของเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับชาติ การเปลี่ยนแปลงนโยบายไปสู่การประกันราคา
ข้าว ตัวแสดงต่างๆ ที่ เคยได้รับผลประโยชน์จากเครือข่ายได้มีปฏิกิริยาต่อต้านการเปลี่ยนแปลง
นโยบายดังกล่าว และเกิดความขัดแย้งจากการบังคับใช้นโยบายใหม่ ในขณะเดียวกันเครือข่ายก็ได้
ปรับตัวเพ่ือตอบรับกับนโยบายประกันราคาข้าว ที่ลดบทบาทของรัฐและโรงสี และเพ่ือบทบาทของ
การก าหนดราคาด้วยกลไกตลาดและความช่วยเหลือโดยมี ธ.ก.ส. เป็นตัวแสดงส าคัญ การปรับตัว
ดังกล่าวมีลักษณะชั่วคราว เพ่ือรอการเปลี่ยนแปลงนโยบายกลับมาสู่นโยบายจ าน าข้าวอีกครั้งในปี 
พ.ศ. 2554 

 ในด้านของเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับปฏิบัติการ พบว่าปฏิกิริยาและความขัดแย้งที่เกิดขึ้น
จากการเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวมาเป็นประกันราคาข้าวมีลักษณะที่กระจัดกระจายและไม่ได้
เป็นระบบเหมือนระดับชาติ แต่จะเน้นไปที่การปรับตัวของตัวแสดงต่างๆ ทั้งโรงสี ที่ต้องกลับมารับ
หน้าที่เดิมในการประกอบธุรกิจค้าข้าวมากกว่าไปเป็นตัวแทนรัฐในการจ าน าข้าว ธ.ก.ส. เขต รับหน้าที่
หลักในการจ่ายเงินส่วนต่างเพ่ือประกันรายได้ให้กับชาวนา และตัวชาวนาเองที่สามารถปรับตัวต่อการ
เปลี่ยนแปลงของนโยบายได้เป็นอย่างดี เพราะสามารถเข้าถึงข้อมูลผ่านสื่อและเน้นในเรื่องของ
ทางเลือกที่สามารถให้ผลประโยชน์ช่วยเหลือกันตัวเอง มากกว่ายึดติดกับโครงสร้างการเมืองใน
ระดับชาติ 

 การเปลี่ยนแปลงกลับมาเป็นนโยบายจ าน าข้าวในฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2554/55 ได้ด ารงรักษา
ไว้ซึ่งการจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบันที่เป็นความสัมพันธ์ทางอ านาจชุดหนึ่ง โดยมีรัฐและพรรค
การเมืองเป็นศูนย์กลางในการสร้างความสัมพันธ์กับกลุ่มธุรกิจค้าข้าวทั้งการค้าภายในและการส่งออก 
เครือข่ายนี้จะเป็นตัว "ก าหนด" รูปแบบและเงื่อนไขของนโยบายจ าน าข้าว เห็นได้จากการเข้าร่วม
โครงการที่รัฐเข้าไปแย่งตลาดของเอกชน ส่งผลให้เอกชนที่จะอยู่รอดในธุรกิจค้าข้าว ต้องสร้าง 
"ความสัมพันธ์" บางอย่างกับรัฐบาล เพ่ือให้เข้าถึงข้อมูลและตลาดที่รัฐบาลครอบครองไว้ 

 ฉะนั้น การเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวหรือท าให้นโยบายจ าน าข้าวล้มลงไปได้ ไม่ได้มา
จากปัจจัยทางเศรษฐกิจ เช่น สภาวะขาดทุน เอกชนได้รับความเสีย ระบบกลไกราคาข้าวถูกท าให้
ปั่นป่วน ฯลฯ แต่จะจ าน าข้าวจะประสบปัญหาต่อเมื่อปัจจัย "ทางการเมือง" มีปัญหา กล่าวคือหาก
ความสัมพันธ์ทางการเมืองมีการเปลี่ยนแปลง ย่อมกระทบต่อรูปแบบของสถาบันที่จัดเรียงเพ่ือ
นโยบายจ าน าข้าว และอ านาจทางการเมืองที่เปลี่ยนไป ก็จะเป็นผลท าให้ความสัมพันธ์เชิงสถาบัน
ดังกล่าวได้รับผลกระทบไปด้วย ความท้าทายทางการเมืองจึงมีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขของ
นโยบายจ าน าข้าวมากกว่าความท้าทายทางเศรษฐกิจ  
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บทที่ 7 

บทสรุป 

7.1 ความน า 

 การเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวตั้งแต่ในปี พ.ศ. 2544/45 ท าให้เกิดการจัดเรียงสถาบันใน
รูปแบบของเครือข่ายความสัมพันธ์ที่เป็น “ปัจจัยที่ไม่ใช่เศรษฐกิจ” แต่ส่งผลต่อพฤติกรรม “การ
ตัดสินใจทางเศรษฐกิจ” ของตัวแสดงต่างๆ ภายใต้การเมืองในกระบวนการนโยบายจ าน าข้าว ซึ่งมี
แบบแผนความสัมพันธ์ บรรทัดฐาน และระเบียบเฉพาะระหว่างกัน โดยเครือข่ายเชิงสถาบันดังกล่าว
ได้ก่อรูปขึ้นหลังนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด และรักษานโยบายจ าน าข้าวดังกล่าว
ผ่านการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ในเครือข่าย เพ่ือเปลี่ยนจากความสามารถในการ
ก าหนดราคาของการค้าข้าวระหว่างประเทศ มาสู่ความสามารถในการควบคุมราคาภายในประเทศ
ของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว อันมีรัฐและพรรคการเมืองเป็นหัวใจหลักในการ
ขับเคลื่อนความสัมพันธ์ภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม 

 แบบแผนความสัมพันธ์ดังกล่าวระหว่างภาครัฐและเอกชน ไม่ได้อยู่ในลักษณะของภาคีรัฐ -
เอกชน (corporatism) อีกต่อไป กล่าวคือ ไม่ได้มีลักษณะเป็นการตั้งคณะกรรมการร่วมรัฐและเอกชน
ในการตัดสินใจนโยบาย แต่รูปแบบความสัมพันธ์ของนโยบายจ าน าข้าวหลังการจัดเรียงสถาบันในปี 
พ.ศ. 2544/45 แสดงให้เห็นรูปแบบของรัฐที่มีศักยภาพในการแทรกแซงกลไกตลาด แต่กลับมีกลไกรัฐ
ที่อ่อนแอเพราะถูกควบคุมโดยพรรคการเมือง ทั้งนี้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนมีลักษณะของ 
“รัฐผู้ประกอบการ” คือ รัฐที่เข้าไปท ากิจกรรมทางเศรษฐกิจทั้งซื้อขาย เก็บรักษา และแลกเปลี่ยน
ข้าว ในขณะที่เอกชนกลายเป็นเพียง “ส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ” ที่ท าหน้าที่ปฏิบัติตามนโยบาย เพราะ
เป็นทางเลือกที่ดีกว่าการแยกไปประกอบกิจการในระบบตลาดปกติ และจ าเป็นต้องสร้างความใกล้ชิด
กับรัฐและพรรคการเมืองเพ่ือเข้าถึงฐานทรัพยากรในกระบวนการนโยบาย 

 ด้วยเหตุนี้ การใช้กรอบวิเคราะห์ของสถาบันนิยมใหม่จึงช่วยท าความเข้าใจแบบแผน
ความสัมพันธ์ดังกล่าวเป็นสถาบันทางการเมืองในลักษณะของบรรทัดฐานและระเบียบ เข้าไปก ากับ
การตัดสินใจของตัวแสดงต่างๆ ที่เข้าไปมีความสัมพันธ์ในเครือข่าย การประกาศราคาจ าน าข้าวใน
ราคาที่สูงกว่าตลาดจึงไม่ใช่เพียงการก าหนดราคาข้าวโดยรัฐหรือการใช้นโยบายประชานิยมในการหา
คะแนนเสียง แต่เป็นการสร้างเครือข่ายเชิงสถาบันที่เป็นแบบแผนความสัมพันธ์หลักที่มีอิทธิพลทั้งทาง
การเมืองและเศรษฐกิจตลอดมากกว่าทศวรรษ (พ.ศ. 2544 – 2557) ในการดูแลและรักษาการเมือง
ในกระบวนการของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด ท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองและการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวจากจ าน าไปสู่ประกันราคาข้าว 
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 ดังนั้น วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงพยายามตอบค าถามหลักเกี่ยวกับการจัดเรียงสถาบันหลัง
นโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 ใน 3 ประเด็นส าคัญ 

1) ความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของนโยบายข้าวภายใต้เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ
การเมือง จากยุคส่งเสริมการผลิตข้าวเพ่ือการค้ามาสู่นโยบายจ าน าข้าวในช่วงหลังปี 
พ.ศ. 2544/45 มีลักษณะอย่างไร 

2) การจัดเรียงสถาบันระหว่างรัฐและสังคมเปรียบเทียบก่อนและหลังนโยบายจ าน าข้าว
ปี พ.ศ. 2544/45 มีลักษณะอย่างไร 

3) การท างานและปฏิบัติการของนโยบายจ าน าข้าวในประกาศราคาที่สูงกว่าราคาตลาด 
ภายใต้บริบทการเมืองและกระบวนการสร้างประชาธิปไตยหลังปี พ.ศ. 2544/45 มี
ลักษณะอย่างไร 

ทั้งนี้ แต่ละค าถามได้มีข้อค้นพบ ดังจะอธิบายในส่วนต่อไป 

7.2 พัฒนาการของนโยบายข้าว สู่นโยบายจ าน าปี พ.ศ. 2544/45 

 การอธิบายการเกิดขึ้นของนโยบายจ าน าข้าว จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอธิบายปัจจัยที่เกิดมา
จากการเปลี่ยนแปลงทางประวัติศาสตร์ของนโยบายข้าวของไทย และพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ท า
ให้เห็นรูปแบบของการจัดเรียงสถาบันทางการเมืองในกระบวนการนโยบายข้าวของแต่ละยุคสมัยและ
แต่ละบริบทที่ส่งผลต่อกันและกัน จนน ามาสู่นโยบายจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2544/45 

 ข้าวได้กลายเป็นนโยบายส าคัญของรัฐบาลในฐานะที่เป็นสินค้าส่งออกหลักตั้งแต่ช่วงหลัง
สนธิสัญญาเบาว์ริงที่เปลี่ยนแปลงรูปแบบทางเศรษฐกิจของไทยให้มีลักษณะที่เสรีมากยิ่งขึ้น และ
บริบทของรัฐบาลสมัยรัชกาลที่ 4-5 ได้ท าการปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เพ่ือรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสู่ความเป็นสมัยใหม่ การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวท าให้เกิดการปฏิรูปการเกษตร จากการ
ผลิตเพ่ือยังชีพไปสู่การผลิตข้าวเพ่ือการค้า ชาวนาในลุ่มแม่น้ าเจ้าพระยาถือว่าเป็นกลุ่มชาวนาเสรีซึ่ง
เป็นคนกลุ่มใหม่ที่ผลิตข้าวเพ่ือการค้าระหว่างประเทศ เกิดกลุ่มธุรกิจค้าข้าว และระบบสาธารณูประ
โภคท่ีสนับสนุนการค้าข้าว ช่วงเวลาดังกล่าวรัฐบาลของกษัตริย์ถือว่าเป็นตัวแสดงส าคัฐในการสร้างรัฐ
และปฏิรูประบบราชการเพ่ือสร้างระบบเศรษฐกิจและการปกครองที่เหมาะสมกับการค้าและการ
ส่งออกข้าว 

 ในเวลาต่อมา เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวส าคัญในช่วงวิกฤตหลังสงครามโลกครั้งที่สอง
และภายใต้บริบทการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองมาสู่รัฐบาลเผด็จการอ านาจนิยมหลังปี พ.ศ. 2490 ที่
พยายามป้องกันการส่งออกข้าวเพ่ือรักษาผลผลิตภายในประเทศด้วยการออก “นโยบายพรีเมี่ยมข้าว” 
เป็นภาษีการส่งออกข้าว ซึ่งกลายมาเป็นรายได้หลักของรัฐบาลโดยรัฐท าหน้าที่ดึงส่วนเกินจากราคา
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ข้าว เพ่ือมาหล่อเลี้ยงรัฐบาล ในสภาวะที่ราคาข้าวในตลาดโลกสูงขึ้น ทั้งนี้รัฐจึงเป็นใจกลางหลักในการ
ออกนโยบายพรีเมี่ยมข้าว และการเกิดขึ้นของกลุ่มธุรกิจค้าข้าวที่มีความใกล้ชิดและพ่ึงพิงรัฐ หรือ
กล่าวได้ว่าเป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่ไม่อิสระจากรัฐ นโยบายดังกล่าวได้สร้างปัญหาให้กับผู้ผลิตข้าว
ขั้นต้นอย่างชาวนาเป็นอย่างมาก เพราะเป็นกลุ่มคนที่ต้องแบกรับภาระทางภาษีดังกล่าว 

 ความไม่พอใจของชาวนาและบริบททางการเมืองที่พัฒนาไปสู่การต่อสู้ เคลื่อนไหวใน
เหตุการณ์เดือนตุลาคม และกระแสการปฏิวัติเขียวที่ท าให้ผลผลิตข้าวออกสู่ตลาดมากยิ่งขึ้น ท าให้
นโยบายพรีเมี่ยมข้าวไม่สามารถตอบปัญหาสภาพการณ์ของข้าวได้ รวมถึงการเติบโตของเครือข่าย
กลุ่มนอกภาครัฐ (extra-bureaucracy) ทั้งภาคธุรกิจและกลุ่มชาวนา ที่สามารถเข้ามาใกล้กับอ านาจ
รัฐมากขึ้น ท าให้รัฐและภาคเอกชนมีความใกล้ชิดกัน ในฐานะที่ภาครัฐต้องสร้างกลไกตลาดให้มี
เสถียรภาพ ยั่งยืน และสามารถท าให้เกษตรกรสามารถด ารงชีพได้อย่างเพียงพอ รัฐจึงดูแลกลไกตลาด
ผ่านนโยบายสวัสดิการและประกันราคาสินค้าเกษตร และลดระดับการขูดรีดจากพรีเมี่ยมข้าวลง ด้วย
นโยบายประกันราคาสินค้าเกษตรในปี พ.ศ. 2519 แต่ล้มเหลว ไม่ได้รับความร่วมมือจากกลุ่มธุรกิจ 
ถึงกระนั้นแล้ว ในยุคดังกล่าวได้สร้างสถาบันการวิจัยข้าวให้กับกระบวนการผลิตข้าวไทยท าให้ข้าวไทย
สามารถพัฒนา (upgrading) จากการวิจัยตั้งแต่ยุคนี้ 

 จนมาสู่ยุคของการสร้างนโยบายข้าวให้เป็นสถาบันมากยิ่งขึ้นภายใต้รัฐบาลประชาธิปไตยครึ่ง
ใบ และบริบททางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนโครงสร้างจากเกษตรฯไปสู่อุตสาหกรรม ชาวนามีจ านวนลด
น้อยลงและกลายเป็นชาวนารับจ้าง มากกว่าเป็นชาวนาเสรีเหมือนในยุคแรกเริ่มการพัฒนาการผลิต
ข้าวเพ่ือการส่งออก ทั้งนี้ความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดระหว่างรัฐและภาคเอกชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ภาคส่งออกท่ีเติบโตขึ้นจากการกลุ่มธุรกิจชาวจีนในไทยหลายราย จึงน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ข้าวโดยการยกเลิกนโยบายพรีเมี่ยมข้าวและก าหนดนโยบายใหม่คือ “นโยบายจ าน าข้าว” ในราคาต่ า
กว่าราคาตลาด ในการเข้าช่วยเหลือราคาข้าวในสภาวะที่ราคาข้าวตกต่ า ผ่านนโยบายเงินกู้ของ
โครงการรับจ าน าข้าว นโยบายจ าน าข้าวในราคาต่ ากว่าราคาตลาด ถูกน ามาใช้อย่างต่อเนื่อง (แม้ว่าจะ
เป็นนโยบายระยะสั้น) ร่วมกับนโยบายยกระดับราคาสินค้าเกษตร ซึ่งมีคณะกรรมการร่วมของ
นโยบายข้าว และการตั้งกลุ่มสมาคมค้าข้าวต่างๆ เพ่ือมาเจรจาต่อรองกับรัฐบาลในการก าหนด
นโยบาย 
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แผนภาพที่ 7. 1 เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวก่อนฤดูกาลผลิตปีพ.ศ. 2544/45 

 

 แผนภาพที่ 7.1 ได้แสดงให้เห็นถึงภาพรวมของความสัมพันธ์ในกระบวนการของนโยบาย
จ าน าข้าว “ก่อน” ปีพ.ศ. 2544/45 ที่ภาครัฐและเอกชนได้เข้ามาท างานร่วมกัน แต่ภายใต้กรอบของ
ราคาจ าน าที่ต่ ากว่าราคาตลาด ท าให้ทางเลือกในการเข้าร่วมโครงการของชาวนามีลักษณะที่เปิดกว้าง
ว่าจะเข้าร่วมกันรัฐหรือขายให้กับเอกชน เพราะราคาข้าวไม่ทิ้งห่างกันมาก ท าให้การตัดสินใจขึ้นอยู่
กับสถานการณ์ของราคาข้าวในแต่ละช่วง มากกว่าพ่ึงพิงเพียงราคาช่วยเหลือจากภาครัฐ ทั้งนี้ 
นโยบายดังกล่าวยังไม่สามารถก าหนดราคาข้าวภายในประเทศได้ เพราะราคาข้าวภายในประเทศ
ยังคงอยู่ภายใต้การดูแลของภาคธุรกิจส่งออกข้าว สภาพดังกล่าวท าให้ราคาส่งออกจึงก าหนดราคา
ข้าวภายในประเทศ 

การอธิบายการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวที่ได้รับผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงการ
ทางเศษฐกิจและการเมือง จึงประกอบไปด้วย 5 ตัวแสดงหลักท่ีสามารถสรุปได้ ดังนี้ 

1) รัฐบาลและกลไกของรัฐบาล เช่น รัฐบาลที่ท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย และระบบ
ราชการในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งนี้ การเมืองในกระบวนการนโยบายสามารถ
ท าความเข้าใจได้จากกลุ่มตัวแสดงหลักท่ีครองอ านาจทางการเมืองนี้ 
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2) ผู้ประกอบการโรงสี เป็นตัวแสดงที่ท างานในระบบการค้าข้าวภายในประเทศ และ
กลายเป็นตัวแสดงส าคัญในนโยบายจ าน าข้าว 

3) ผู้ประกอบการอ่ืนๆ เป็นตัวแสดงที่ไม่ได้อยู่ในเงื่อนไขของโครงการรับจ าน า เช่น ท่า
ข้าว ตลาดกลางสินค้าเกษตรฯ เป็นต้น 

4) ผู้ประกอบการส่งออกข้าว เป็นตัวแสดงที่ดูแลเรื่องการส่งออกข้าวและเป็นผู้ก าหนด
ราคา แต่หลังจากนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สู งกว่าราคาตลาดท าให้ เกิด
ผู้ประกอบการส่งออกข้าวบางรายที่เข้าไปเป็นเครือข่ายกับตัวแสดงรัฐบาลในการท า
หน้าที่ระบายข้าวและร่วมก าหนดราคาข้าว 

5) ชาวนา ในฐานะผู้ผลิตข้าว ภายใต้การเปลี่ยนแปลงนโยบายมาสู่ การจ าน าข้าว 
ชาวนาเป็นกลุ่มผู้เข้าร่วมและไม่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าว ซึ่งได้รับผลประโยชน์
จากจ าน าข้าว และต้องแบกรับภาระต้องทุนที่สูงขึ้นหลังจากราคาจ าน าข้าวสูงกว่า
ตลาด ทั้งต้นทุนด้านวัตถุดิบและค่าเช่านา 
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ตารางท่ี 7. 1 สรุปการเปลี่ยนแปลงส าคัญเชิงสถาบันของนโยบายข้าว ภายใต้บริบททางเศรษฐกิจการเมืองไทย 

ประเด็นส าคัญ ยุคก่อตัวของ
นโยบายข้าว 

(Emerging stage) 

ยุคผลผลิตข้าว 

(Production stage) 

ยุคการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ 

(Economic stage) 

ยุคสร้างสถาบันนโยบาย
ข้าว(Institutional 

stage) 

การจัดเรียง
สถาบัน “ก่อน” ปี 
พ.ศ. 2544/45 

การจัดเรียงสถาบัน 
“หลัง” ปี พ.ศ. 

2544/45 

บริบททาง
การเมือง 

การปกครองแบบ
ราชาธิป ไตย  และ
บริบทของการเข้ามา
ของเศรษฐกิจการค้า
หลังสนธิสัญญาเบาว์
ริง 

วิกฤตหลังสงครามโลกครั้ง
ที่สอง และรัฐบาลเผด็จ
การอ านาจนิยม 

กระแสการปฏิวัติเขียว 
แ ล ะ ก า ร ยุ ค
ป ร ะช า ธิ ป ไ ตย หลั ง
เหตุการณ์เดือนตุลาฯ 

รัฐบาลประชาธิปไตยครึ่ง
ใ บ  แ ล ะ บ ริ บ ท ท า ง
เ ศ ร ษ ฐ กิ จ ที่ เ ป ลี่ ย น
โครงสร้างจากเกษตรฯ 
ไปสู่อุตสาหกรรม 

บริบทของรัฐบาล
ผสม  ก า รป ฏิ รู ป
รัฐบาลและระบบ
ร า ช ก า ร  แ ล ะ
สภาวะฟ้ืนฟูระบบ
เศรษฐกิจ 

ประชาธิปไตยแบบ
ผสม/ประชาธิปไตย
แบบประชานิยม ที่
รั ฐ บ า ล มี ค ว า ม
เ ข้ ม แ ข็ ง  แ ล ะ มี
นโยบายจากพรรค 

ความสัมพันธ์
แบบเครือข่าย 

รัฐสร้างเครือข่ายผ่าน
น โ ย บ า ย ข้ า ว แ ล ะ
น โ ย บ า ย ป ฏิ รู ป สู่
ความเป็นสมัยใหม่ 
ท า ใ ห้ ถื อ ก า เ นิ ด
ชาวนาสมัยใหม่ และ
กลุ่มธุรกิจค้าข้าว 

รัฐเป็นใจกลางหลักในการ
ออกนโยบายพรีเมี่ยมข้าว 
และการเกิดขึ้นของกลุ่ม
ธุ ร กิ จ ค้ า ข้ า ว ที่ มี ค ว าม
ใกล้ชิดและพ่ึงพิงรัฐ กล่าว
ได้ว่าเป็นกลุ่มผลประโยชน์
ที่ไม่อิสระจากรัฐ 

ก า ร เ ติ บ โ ต ข อ ง
เ ค รื อ ข่ า ย กลุ่ ม นอก
ภ า ค รั ฐ  ( extra-
bureaucracy) ทั้งภาค
ธุรกิจและกลุ่มชาวนา 
ที่สามารถเข้ามาใกล้
กับอ านาจรัฐมากข้ึน 

ความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิด
ระหว่างรัฐและภาคเอกชน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งภาคส่ง
ออก นอกจากนี้ชาวนา
สมั ย ใ หม่ ไ ด้ ก ล า ย เป็ น
ช า ว น า รั บ จ้ า ง ใ น ภ า ค
เกษตร 

การท างานระหว่าง
รัฐและเอกชนแยก
บทบาทระหว่างกัน 
หรือเป็นภาคีต่อกัน 

รั ฐ แ ล ะ เ อ ก ช น มี
ค ว า ม สั ม พั น ธ์ ที่
ใกล้ชิดมากยิ่งขึ้น โดย
รัฐเป็นฝ่ายน า และ
เอกชนเข้ามาเป็นส่วน
หนึ่งของกลไกรัฐ 
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ประเด็นส าคัญ ยุคก่อตัวของ
นโยบายข้าว 

(Emerging stage) 

ยุคผลผลิตข้าว 

(Production stage) 

ยุคการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ 

(Economic stage) 

ยุคสร้างสถาบันนโยบาย
ข้าว(Institutional 

stage) 

การจัดเรียง
สถาบัน “ก่อน” ปี 
พ.ศ. 2544/45 

การจัดเรียงสถาบัน 
“หลัง” ปี พ.ศ. 

2544/45 

การสร้าง
บรรทัดฐาน 

ตั ว แ ส ด ง ใ น
กระบวนการผลิตข้าว
เชื่ อมโยงกับระบบ
ตลาดอย่างใกล้ชิ ด 
ชาวนากลายเป็นกลุ่ม
ค น ที่ เ ติ บ โ ต ขึ้ น
ส าหรับการผลิตเพ่ือ
การค้า 

น โ ย บ า ย ข้ า ว ที่ เ น้ น
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
และตัวแสดงทางธุรกิจ ทั้ง
ค้าข้าวภายในประเทศและ
ระหว่างประเทศต้องพ่ึงพิง
รัฐ เพ่ือป้องกันนโยบาย
ชาตินิยม 

รัฐและภาคเอกชน มี
ความใกล้ชิ ดกัน  ใน
ฐ านะที่ ภ าค รั ฐ ต้ อ ง
สร้างกลไกตลาดให้มี
เสถียรภาพ ยั่งยืน และ
ส า ม า ร ถ ท า ใ ห้
เกษตรกรสามารถด ารง
ชีพได้อย่างเพียงพอ 

รั ฐ มี ห น้ า ที่ ใ น ก า ร เ ข้ า
ช่ ว ย เหลื อราคาข้ า ว ใน
สภาวะที่ราคาข้าวตกต่ า 
ผ่ านนโยบายเงินกู้ ของ
โครงการรับจ าน าข้าวใน
ราคาที่ต่ ากว่าราคาตลาด 

รัฐและเอกชนแบ่ง
หน้าที่การท างาน 
โดยมีราคาตลาด
เ ป็ น ปั จ จั ย
ก า ห น ด ก า ร
ตัดสินใจเลือกของ
ชาวนาว่าจะเลือก
ขายให้กับใคร 

รัฐเป็นตัวแสดงส าคัญ
ใ น ก า ร แ ท ร ก แ ซ ง
กลไกราคา และการ
พ่ึง พิงรั ฐส่ วนกลาง 
ภายใต้แนวคิดเรื่อง
การบูรณาการ 

 

ตัวแสดง
ตัดสินใจส าคัญ 

รัฐบาลกษัตริย์ ตัว
แสดงการค้าและการ
ส่งออก 

รัฐบาลเผด็จการอ านาจ
นิยม และผู้ส่งออกข้าว ใน
ฐานะกลุ่มที่ เกิดขึ้นจาก
การพ่ึงพิงรัฐ 

รัฐบาลจากการเลือกตั้ง 
และกลุ่มนอกภาครัฐที่
ส า ม า ร ถ ร ว ม ก ลุ่ ม
เคลื่อนไหวได้ 

 

ผู้ส่งออกข้าวอยู่เหนือการ
ตัดสินใจของรัฐบาล 

ภาคธุรกิจส่งออก
ข้าว สามารถก ากับ
ราคาข้าวในตลาด
ภายในประเทศ 

รัฐและพรรคการเมือง 
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ประเด็นส าคัญ ยุคก่อตัวของ
นโยบายข้าว 

(Emerging stage) 

ยุคผลผลิตข้าว 

(Production stage) 

ยุคการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ 

(Economic stage) 

ยุคสร้างสถาบันนโยบาย
ข้าว(Institutional 

stage) 

การจัดเรียง
สถาบัน “ก่อน” ปี 
พ.ศ. 2544/45 

การจัดเรียงสถาบัน 
“หลัง” ปี พ.ศ. 

2544/45 

กลไกรัฐ รัฐและระบบราชการ
ปฏิรูปเพื่อสร้างระบบ
เศรษฐกิจและการ
ปกครองที่เหมาะสม
กับการค้าและการ
ส่งออกข้าว 

รัฐท าหน้าที่ ดึ งส่วนเกิน
จากราคาข้าว เพ่ือมาหล่อ
เลี้ยงรัฐบาล ในสภาวะที่
ร าคาข้ า ว ในตลาดโลก
สูงขึ้น 

รัฐดูแลกลไกตลาดผ่าน
นโยบายสวัสดิการและ
ประกั น ร าค าสิ นค้ า
เกษตร และลดระดับ
การขูดรีดจากพรีเมี่ยม
ข้าวลง 

รัฐใช้กลไกบูรณาการของ
ศูนย์ปฏิบัติการรักษาระดับ
ราคาผลิตผลเกษตรกร 
แ ล ะ ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร 
นโยบายและมาตรการข้าว 
ผ่านนโยบายจ าน าข้าว 

ห น่ ว ย ง า น ข อ ง
รัฐบาล ปฏิบัติงาน
ภายใต้กรอบของ
นโยบายแทรกแซง
ราคาของการจ าน า
ข้าว ไม่ได้ท าหน้าที่
ห ลั ก ในกระบวน 
การค้าข้าว เพราะมี
ภาคเอกชนท างาน
ในส่วนนี้อยู่ 

หน่วยงานของรัฐบาล
และภาคเอกชนที่อยู่
ใน เ งื่ อนไขเข้ าร่ วม
โครงการจ าน าข้าว 
โ ด ย ภ า ค รั ฐ ต้ อ ง มี
หน้าที่ทั้งการจัดการ
ในกระบวนการจ าน า
ข้ าว  และหน้ าที่ กึ่ ง
ผู้ประกอบการในการ
รับและระบายข้าว 
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ประเด็นส าคัญ ยุคก่อตัวของ
นโยบายข้าว 

(Emerging stage) 

ยุคผลผลิตข้าว 

(Production stage) 

ยุคการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ 

(Economic stage) 

ยุคสร้างสถาบันนโยบาย
ข้าว(Institutional 

stage) 

การจัดเรียง
สถาบัน “ก่อน” ปี 
พ.ศ. 2544/45 

การจัดเรียงสถาบัน 
“หลัง” ปี พ.ศ. 

2544/45 

ผลของการ
จัดเรียงสถาบัน

ใหม่ 

ข้าวกลายเป็นสินค้า
ส าคัญทางเศรษฐกิจ
ในการส่งออก และ
การผลิตข้าวเติบโต
ขึ้ น เ พ่ือตอบสนอง
เศรษฐกิจการค้า 

รัฐใช้นโยบายพรีเมี่ยมข้าว
ในการดึ งส่ วน เกินทาง
เศรษฐกิจออกจากระบบ
ตลาด ซึ่งส่งผลให้ชาวนา
ได้รับผลกระทบจากการ
กดราคาของผู้ส่งออก 

นโยบายประกันราคา
สินค้าเกษตรในปี พ.ศ. 
2 5 1 9  แ ต่ ล้ ม เ ห ล ว 
ไม่ได้รับความร่วมมือ
จากกลุ่มธุรกิจ แต่ได้
สร้างสถาบันการวิจัย
ข้าวในการผลิตข้าวไทย 

นโยบายจ าน าข้าวในราคา
ต่ า กว่ า ร าคาตลาด  ถู ก
น ามา ใช้ อย่ า งต่ อ เนื่ อ ง 
(แม้ ว่ า จะ เป็ นน โยบาย
ระยะสั้น) ร่วมกับนโยบาย
ย ก ร ะ ดั บ ร า ค า สิ น ค้ า
เกษตร 

ค ว า ม สั ม พั น ธ์ ที่
แ บ่ ง แ ย ก ห น้ า ที่
ชั ด เ จ น ร ะ ห ว่ า ง
ห น้ า ที่ ใ น ร ะ บ บ
ตลาด และหน้าที่
ทางนโยบาย 

ความสัมพันธ์ระหว่าง
รั ฐ แ ล ะ เ อ ก ช น ที่
ใกล้ชิดมากขึ้น ท าให้
เอกชนที่ไม่ได้อยู่ ใน
เงื่อนไขการเป็นหน่วย
รั บ ฝ า ก ข้ า ว ต้ อ ง
ปรับตัวเพ่ือความอยู่
รอด 
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 ดังนั้น พัฒนาการดังกล่าวท าให้เห็นความคลี่คลายของนโยบายข้าวของไทย จากยุคเริ่มแรก
ของการผลิตข้าวเพ่ือการค้า มาสู่ยุคของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด โดยค าอธิบาย
ดังกล่าวท าให้เห็นว่าการก าหนดนโยบายข้าวในแต่ละยุคเป็นนโยบายเศรษฐกิจที่ต้องอาศัยบริบทและ
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในการขับเคลื่อนกระบวนการนโยบาย หรือกล่าวได้ว่าข้าวกลายเป็น
สินค้าการเมืองเพราะเป็นสินค้าที่รัฐบาลในทุกยุคจ าเป็นต้องมีนโยบายเข้ามาจัดการ และข้าวถูกท าให้
เป็นการเมืองจากการที่เป็นผลผลิตทางการเกษตรหลักของไทยที่มีผู้ได้รับผลกระทบและผู้ได้รับ
ผลประโยชน์ต่อการตัดสินใจนโยบายจ านวนมาก พัฒนาการทางประวัติศาสตร์มาสู่การสร้างนโยบาย
ข้าวให้กลายเป็นสถาบันที่มีบรรทัดฐานและระเบียบเฉพาะที่ก ากับการตัดสินใจของตัวแสดง ผลจาก
อดีตกลายเป็นปัจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าว ซึ่งการเปลี่ยนแปลงส าคัญคือในช่วงปี พ.ศ. 
2544 ของนโยบายจ าน าข้าว ดังจะกล่าวในส่วนต่อไป 

7.3 การจัดเรียงสถาบันระหว่างรัฐและสังคม/เอกชน ก่อนและหลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 

 การจัดเรียงสถาบันของเครือข่ายความสัมพันธ์ในกระบวนการนโยบายจ าน าข้าวช่วงก่อนและ
หลังปี พ.ศ. 2544/45 จ าเป็นต้องท าความเข้าใจจุดเปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์ ( critical 
juncture) เป็นการอธิบายด้วยแบบแผนความสัมพันธ์ เกิดมาจากผลกระทบในอดีต ( path 
dependence) อันน ามาสู่การจัดเรียงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว ที่เป็นเครือข่ายความสัมพันธ์ทาง
อ านาจในการรักษานโยบายจ าน าข้าวเอาไว้ 

 จุดเปลี่ยนส าคัญของปรากฎการณ์ ที่น ามาสู่การก าหนดนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สู งกว่า
ตลาดมี 3 ปรากฎการณ์ส าคัญ ประกอบด้วย 

1) วิกฤตเศรษฐกิจปี  พ.ศ.  2540 ให้นโยบายการแทรกแซงราคาแบบเดิมที่
ประกอบด้วยนโยบาย "ยกระดับราคา" เช่น มาตรการรับซื้อข้าวเปลือกจากโรงสีใน
ราคาที่สูงกว่าตลาดประมาณ 500 บาท ที่มีองค์การคลังสินค้า (อคส.) และองค์การ
ตลาดเพ่ือเกษตรกร (อตก.) เป็นผู้ด าเนินการหลัก และนโยบาย "จ าน าข้าว" ผ่าน
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เป็นหน่วยงานหลัก การน า
เงินในการแทรกแซงราคาที่รัฐบาลจ าเป็นต้องกู้จากธนาคารกรุงไทย จ ากัด และ
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้า โดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ค าประกันเงินกู้ 
ตามมติของคณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) ปี 2541/42 ถูกตั้งค าถามถึงความ
ทับซ้อนของนโยบาย และวินัยทางการคลังจากกองทุนสงเคราะห์เกษตร (ในกรณี
ยกระดับราคา) และเงินกู้ธนาคารภายในประเทศ (ในกรณีจ าน า)  และในปี พ.ศ. 
2540 นโยบายรับจ าน าข้าวไม่เป็นที่นิยมส าหรับชาวนา แม้ว่าจะได้ราคาจ าน าใน
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ระดับท่ีใกล้เคียงกับราคาตลาด เพราะการลดค่าเงินบาทของไทยหลังวิกฤตเศรษฐกิจ
กระตุ้นให้จ านวนข้าวในการส่งออกสูงขึ้นอย่างมากและราคาส่งออกที่สูงขึ้นเช่นกัน 
โดยราคาส่งออกท่ีสูงส่งผลให้ราคาข้าวหน้าฟาร์มและราคาข้าวภายในประเทศสูงขึ้น
ตามไปด้วย ดังนั้นชาวนาจึงไม่จ าเป็นจะต้องเข้าไปพ่ึงนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่ต่ า
กว่าตลาดของรัฐบาล แต่ราคาที่สูงขึ้นหลังวิกฤตเศรษฐกิจไม่ไม่ได้ท าให้คุณภาพชีวิต
ของชาวนาดีขึ้น ต้นทุนต่างๆ ของการผลิตข้าวก็สูงขึ้นเช่นกัน น ามาสู่การเรียกร้อง
ให้มีนโยบายที่สามารถยกระดับรายได้ของชาวนาอย่างชัดเจนจากรัฐบาล 

2) เกิดขึ้นของขบวนการทางสังคมและกลุ่มองค์กรภาคประชาชนที่เติบเติบจากหลัง
เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ได้เข้ามามีบทบาทในการต่อสู้กับภาครัฐ และเข้ามาดูแล
ปัญหาเรื่องความยากจนในชนบท ส่งผลในเรื่องของชาวนาซึ่งเป็นกลุ่มหลักของ
ปัญหาหนี้สินและความยากจน ถูกขับเคลื่อนจากขบวนการของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ 
(non-state actors) และเกิดการประท้วงของกลุ่มชาวนาและเกษตรกรขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง มีประเด็นปัญหาหลักคือเรื่องของราคาสินค้าเกษตรตกต่ าและปัญหาหนี้สิน
ความเดือดร้อยที่เคยเกิดข้ึนและสร้างความขัดแย้งในพ้ืนที่แบบแยกส่วน ได้ถูกน ามา
ผนวกรวมกันเป็นเครือข่ายที่กว้างขวางขึ้น การชุมนุมประท้วงท าให้เกิดการ
แลกเปลี่ยนข้อมูลและสภาพปัญหาท าให้เกิดการเรียนรู้ประสบการณ์การต่อสู้ต่อรอง
กับรัฐ และการป้องกันผลกระทบจากโครงการพัฒนาและนโยบายต่างๆจากภาครัฐ 
ความเข้มแข็งของเครือข่ายท าให้การรวบรวมประเด็นปัญหาและข้อเรียกร้องจาก
เดิมที่เคยกระจัดกระจาย กลายมาเป็นปัญหาสาธารณะที่ทุกคนในสังคมสามารถร่วม
รับผิดชอบ และน าไปสู่การหาข้อเรียกร้องในเชิงนโยบาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหา
ความยากจนของชาวนา ได้ถูกยกระดับขึ้นมาพูดคุยในเชิงนโยบายระดับชาติมากขึ้น
ในเรื่องของมาตรการช่วยเหลือต่างๆ ไม่ว่าจะใช้นโยบายด้านกลไกราคาและนโยบาย
สินเชื่อดอกเบี้ยต่ าเพ่ือเกษตรกร 

3) รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ปี พ.ศ. 2540 ท าให้เกิดรัฐบาลที่มีเสถียรภาพจากระบบ
พรรคการเมืองสองพรรคแข็งขัน และมุ่งหมายให้รัฐบาลมีความเข้มแข็งจากพรรค
การเมืองมากกว่ากลุ่มก้อนทางการเมืองที่กระจัดการจาย ทั้งในเรื่องของมติพรรค 
สถานภาพของ สส. และระบบบัญชีรายชื่อ ดังนั้น ท าให้พรรคการเมืองที่เป็นแกนน า
ในการจัดตั้งรัฐบาลในปี พ.ศ. 2544 จึงมีกฎหมายเป็นโครงสร้างก ากับการท างานให้
รัฐบาลสามารถมีนโยบายจากพรรค และควบคุมอ านาจการบริหารได้ครอบคลุม
ยิ่งขึ้น จึงเป็นปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลของพรรคไทยรักไทยและนายกรัฐมนตรีทักษิณ 
ชินวัตร สามารถใช้พรรคการเมืองในการจัดการกับการท างานของรัฐในการก าหนด
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นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดในการแทรกแซงกลไกราคาข้าว
ภายในประเทศ เพื่อสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ที่มีพรรคการเมืองเป็นศูนย์กลายใน
การควบคุมราคาข้าวภายในประเทศ ท่ามกลางกระแสวิพากษ์วิจารณ์และความท้า
ทายจากหลายภาคส่วน 

ปรากฎการณ์ทั้ง 3 ข้อกลายเป็นปัจจัยส าคัญในการก่อตัวของการจัดเรียงสถาบันของ
นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด ซึ่งสามารถเปรียบเทียบรูปแบบของสถาบันก่อนและ
หลังการเปลี่ยนแปลงราคาจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2544/45 ได้ 6 ประการดังนี้ 

1) บริบททางการเมืองก่อนปี พ.ศ. 2544 เป็นบริบทของรัฐบาลผสมที่ไม่สามารถออก
นโยบายขนาดใหญ่และต่อเนื่องได้ กับสภาวะฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกิจ การปฏิรูปรัฐบาล
และระบบราชการ ท าให้จ าเป็นต้องลดค่าใช้จ่ ายของภาครั ฐลง เ พ่ือเ พ่ิม
ประสิทธิภาพของการบังคับใช้นโยบาย แต่บริบทหลังปี พ.ศ. 2544 มีลักษณะของ
ประชาธิปไตยเสียงข้างมาก ที่มีการบังคับใช้นโยบายจ าน าข้าว เพ่ือสร้างคะแนน
นิยม ผ่านการมีรัฐบาลและพรรคการเมืองที่เข้มแข็ง 

2) ความสัมพันธ์แบบเครือข่ายของรัฐและเอกชนก่อนปี พ.ศ. 2544 มีการท างาน
ระหว่างรัฐและเอกชนแยกบทบาทระหว่างกัน หรือเป็นภาคีต่อกัน ในการก าหนด
นโยบายยกระดับราคาสินค้าเกษตรฯ และจ าน าข้าวในราคาที่ต่ ากว่าราคาตลาด แต่
หลังปี พ.ศ. 2544/45 พบว่ารัฐและเอกชนมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดมากยิ่งขึ้น โดยรัฐ
และพรรคการเมืองเป็นฝ่ายน า และเอกชนเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ 

3) การสร้างบรรทัดฐานในความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ก่อนนโยบายจ าน าข้าวปี 
พ.ศ. 2544/45 รัฐและเอกชนแบ่งหน้าที่การท างาน โดยมีราคาตลาดเป็นปัจจัย
ก าหนดการตัดสินใจเลือกของตัวแสดงต่างๆ แต่หลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 รัฐ โดยการน าของพรรคไทยรักไทยเป็นตัวแสดงส าคัญในการแทรกแซง
กลไกราคา และการพ่ึงพิงรัฐส่วนกลาง ภายใต้แนวคิดเรื่องการบูรณาการในการ
บริหารงาน ซึ่งรวมถึงการบังคับใช้นโยบายจ าน าข้าวในการแทรกแซงราคา
ภายในประเทศ โดยรัฐเป็นผู้ก าหนดหลัก 

4) ตัวแสดงที่สามารถตัดสินใจในกระบวนการการค้าข้าว ก่อนนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 ยังเป็นภาคธุรกิจส่งออกข้าว ที่เป็นคนก าหนดราคาในกลไกราคาข้าว
ภายในประเทศ ในขณะที่หลังปี พ.ศ. 2544/45 ตัวแสดงส าคัญกลายเป็นรัฐและ
พรรคการเมืองอย่างพรรคไทยรักไทย ที่สามารถควบคุมราคาข้าวภายในประเทศได้ 

5) กลไกของรัฐ ในนโยบายจ าน าข้าวก่อนปี พ.ศ. 2544/45 คือ หน่วยงานของรัฐบาล 
ตามปกติ เช่น อคส. อ.ต.ก. เป็นต้น แต่หลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 ที่มี
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ผู้เข้าร่วมโครงการจ านวนมากท าให้หน่วยงานของรัฐบาลและภาคเอกชนที่อยู่ใน
เงื่อนไขเข้าร่วมโครงการจ าน าข้าว โดยภาครัฐต้องมีหน้าที่ทั้งการจัดการใน
กระบวนการจ าน าข้าว และหน้าที่กึ่งผู้ประกอบการในการรับและระบายข้าว 
ประกอบกันภาคเอกชนตัดสินใจที่จะกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐในการปฏิบัติ
ตามนโยบายเพราะได้ผลประโยชน์มากกว่าการค้ารูปแบบปกติ 

6) ผลของการจัดเรียงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวก่อนปี พ.ศ. 2544/45 คือ
ความสัมพันธ์ที่แบ่งแยกหน้าที่ชัดเจนระหว่างหน้าที่ในระบบตลาด และหน้าที่ทาง
นโยบาย แต่หลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 2544/45 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ
เอกชนที่ใกล้ชิดมากขึ้น ท าให้เอกชนที่ไม่ได้อยู่ในเงื่อนไขการเป็นหน่วยรับฝากข้าว
ต้องปรับตัวเพ่ือความอยู่รอด กล่าวคือต้องเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ หรือ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการด าเนินกิจการโดยค านึงถึงปัจจัยของนโยบายข้าวจาก
รัฐบาลเป็นหลัง 

 ดังนั้น ข้อค้นพบดังกล่าวจึงตอบค าถามว่าการจัดเรียงสถาบันก่อนและหลังนโยบายจ าน าข้าว
ปี พ.ศ. 2544/45 มีลักษณะอย่างไร ผ่านการพิจารณาบริบททางการเมือง ความสัมพันธ์แบบ
เครือข่าย การสร้างบรรทัดฐาน ตัวแสดงตัดสินใจส าคัญ กลไกรัฐ และผลจากการจัดเรียงสถาบันใหม่ 
ท าให้เห็นภาพของรัฐและสังคม/เอกชน ที่มีความใกล้ชิดกันมากยิ่งขึ้นในลักษณะของการพ่ึงพิงกัน
ภายในเครือข่าย ซึ่งท าให้ภาคของการแบ่งบทบาทระหว่างรัฐและเอกชนจางหายลงไป เพราะทั้งสอง
ส่วนต่างท างานคาบเกี่ยวกันระหว่างพ้ืนที่ทางการเมืองและเศรษฐกิจ 

7.4 การท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว และความท้าทายของนโยบาย
จ าน าข้าว 

 การท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวสามารถพิจารณาออกเป็น 2 ช่วง
ส าคัญ คือ ช่วงของการสร้างเครือข่ายระหว่างปี พ.ศ. 2544-2552 และช่วยของการเผชิญหน้ากับ
ความท้าทายในการเปลี่ยนแปลงไปสู่นโยบายประกันราคาข้าวหลังปี พ.ศ. 2552 ซึ่งสุดท้ายในปี พ.ศ. 
2554 นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดก็กลับมาอีกครั้ง ทั้งนี้ ในการตอบค าถามเกี่ยวกับ
การท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดสามารถ
พิจารณาได้ 2 ระดับ คือ ระดับชาติ และระดับปฏิบัติการ โดยจะอธิบายผ่านกรณีศึกษาจังหวัด
พิษณุโลก 
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ตารางท่ี 7. 2 สรุปการท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว 

 เครือข่ายเชิงสถาบันในระดับชาติ เครือข่ายเชิงสถาบันในระดับปฏิบัติการ 

ช่ ว ง น โ ยบา ย
จ าน าข้าว พ.ศ. 
2 5 4 4 / 4 5  – 
2551/52 

ภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบ
ประชานิยม แบบแผนความสัมพันธ์
ของเครือข่ายเชิงสถาบันที่รัฐบาล
และพรรคไทยรักไทยเป็นศูนย์กลาง
ความสัมพันธ์ระหว่างภาคเอกชน
ภาคในประเทศที่กลายมาเป็นกลไก
รัฐ และภาคส่งออกที่มีความใกล้ชิด
เข้ามาร่วมแลกเปลี่ยนทรัพยากรใน
เครื อข่ าย เ พ่ือ เป้ าหมายในการ
เปลี่ยนความสามารถในการควบคุม
ราคาข้าว จากตลาดโลกและผู้ส่งออก 
มาสู่การควบคุมราคาข้าวโดยใช้
เครือข่ายเชิงสถาบันภายในประเทศ 

การปฏิบัตินโยบายมีโรงสีที่อยู่ในเงื่อนไข
ของนโยบายจ าน าข้าวเป็นตัวแสดงหลัก 
ร่วมกับการท างานของคณะกรรการ 5 เสือ
ในพ้ืนที่ เพ่ือดูแลการเข้าร่วมโครงการรับ
จ าน าข้าวของชาวนา ทั้งนี้ความสัมพันธ์ที่
ไม่เป็นทางการระหว่างโรงสี และกลุ่ม
เอกชนที่  “ไม่อยู่ ในเงื่อนไขจ าน าข้าว” 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเอกชนขนาดกลาง ที่
เข้ามามีบทบาทในนโยบายจ าน าข้าวเพ่ือ
ความอยู่รอดในการค้าข้าวผ่านวิธีการผิด
กฎหมาย เช่น การเสียบใบประทวน เป็น
ต้น  

ช่ ว ง ก า ร
เปลี่ ยนแปลง
น โ ยบายข้ า ว 
พ . ศ .  2 5 52 -
2554 

ปฏิกิริยา : การต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลงด้วยองค์ความรู้คนละ
ชุดของ 2  นโยบาย และปัญหา
ระหว่างตัวแสดงเก่ากับรัฐบาลใหม่ 
ตัวแสดงในเครือข่ายดังกล่าวแม้
เปลี่ยนจุดยืนทางการเมืองอย่าง
พรรคภูมิใจไทย แต่ก็ยังแสดงออกถึง
ปฏิกิริยาในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ข้าวเป็นประกันราคาข้าวของพรรค
ประชาธิปัตย์ 

ความขัดแย้ง: กลุ่มธุรกิจเอกชนที่เคย
ได้รับประโยชน์จากเครือข่าย กับ
รั ฐบาลที่ ต้ อ งการ เปลี่ ยนแปลง
นโยบายข้าว ทั้ งจากนอกรัฐบาล
พรรคประชาธิปัตย์  และภายใน

ปฏิกิริยา: ความไม่พอใจในระดับพ้ืนที่ 
การ ที่มีลักษณะกระจัดกระจาย เพราะ
เน้ น เ รื่ อ งของผลประโยชน์ ใหม่ จ าก
นโยบายประกันราคาข้าว มากกว่ายึดติด
กับเครือข่ายเดิม  

ความขัดแย้ง: การเปลี่ยนบทบาทน าของ
เกษตรฯอ าเภอ ไปสู่ธ.ก.ส. และการชุมนุม
ประท้วงเพ่ือเรียกร้องการยกระดับราคา
อ้างอิงของนโยบายประกันราคาข้าวให้
ใกล้กับจ าน าข้าวมากขึ้น แต่ไม่ได้มีความ
เข้มข้นมากนัก 

การปรับตัว : ชาวนาและข้าราชการ
สามารถปรับตัวได้ดีต่อการเปลี่ยนแปลง
นโยบาย แต่ปัญหาในการปรับตัวจะเป็น
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รัฐบาลผสม ระหว่างพรรคภูมิใจไทย
และประชาธิปัตย์ 

การปรับตั ว : กลุ่ ม ธุ รกิ จ
ภายในประเทศอย่างโรงสี และการ
กลับมาของกลุ่มธุรกิจส่งออกที่ไม่
สามารถเข้าถึงเครือข่ายเชิงสถาบัน
ของนโยบายจ าน าข้าว 

โรงสีที่ลงทุนในการขยายพ้ืนที่เก็บข้าวเพ่ือ
รองรับการจ าน า และบทบาทที่กลับสู่
กิจกรรมทางเศรษฐกิจในระบบตลาดปกติ 

      7.4.1 การท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวระดับชาติ 

 การท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดหลังปี 
พ.ศ. 2544/45 เกิดขึ้นพร้อมกับกระบวนการนโยบายของรัฐบาลในบริบทประชาธิปไตยแบบประชา
นิยมและข้อก าหนดในรัฐธรรมนูญที่เอ้ือให้เกิดการบังคับใช้นโยบายแทรกแซงกลไกราคาข้าวขนาด
ใหญ่ และการแลกเปลี่ยนทรัพยากรจ านวนมากจากการพ่ึงพิงระหว่างตัวแสดงในเครือข่ายดังกล่าว 
ภาพนั้นสามารถสรุปได้จากแผนภาพที่ 7.1 ตามค าอธิบายดังนี้ 
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แผนภาพที่ 7. 2 เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวหลังฤดูกาลผลิตปีพ.ศ. 2544/45 

 

 เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวภายใต้รัฐบาลพรรคไทยรักไทย เป็นนโยบายราคา 
(pricing policy) มากกว่าที่จะเป็นนโยบายประชานิยม (populist policy) ในตัวของมันเอง เพราะ
นโยบายจ าน าข้าวใช้กลไกของรัฐและพรรคการเมืองมากกว่าการสร้างคุณลักษณะพิเศษให้กับตัว
บุคคล แต่ด้วยบริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม ที่เน้นเรื่องของเสียงข้างมากและการออก
นโยบายเพ่ือรักษาฐานคะแนนเสียงระดับกว้าง ท าให้ประชาธิปไตยแบบประชานิยมจะเป็น
สถานการณ์ (circumstance) ในการก ากับความต้องการต่างๆ (preferences) ของตัวแสดงที่อยู่ใน
เครือข่าย ให้พ่ึงพิงต่อรัฐและสร้างเป้าหมายที่เอ้ือประโยชน์กับพรรคการเมือง หรือกล่าวได้ว่านโยบาย
จ าน าข้าวคือความพยายามท าให้นโยบายสาธารณะให้กลายเป็นการเมือง (politicization of public 
policy) ที่ให้กลุ่มธุรกิจเอกชนมีความสัมพันธ์ในลักษณะที่เข้าสู่ศูนย์กลางและพ่ึงพิงการตัดสินใจของ
รัฐมากยิ่งขึ้นในการควบคุมราคาข้าวภายในประเทศจากข้อก าหนดของรัฐมากกว่าจากกลุ่มผู้ส่งออก 

 บทบาทของตัวแสดงต่างๆ ในเครือข่ายทั้งพรรคการเมือง กลไกรัฐ กลุ่มธุรกิจภายในประเทศ 
และกลุ่มภาคส่งออก จึงไม่สามารถตัดสินใจเพ่ือผลประโยชน์สูงสุดของตัวเอง (maximizing interest) 
แต่จ าเป็นต้องหาผลประโยชน์ที่ได้ขึ้นอยู่กับการแบ่งปันทรัพยากรของตัวแสดงต่างๆ ในเครือข่ายที่ลง
ตัวและยอมรับได้ (satisfying interest) ของตัวแสดงทุกกลุ่ม ที่ได้รับอิทธิพลจากปัจจัยไม่ใช่ภาค
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เศรษฐกิจ (non-economic factor) คือ ปัจจัยของเครือข่ายเชิงสถาบันที่มีบรรทัดฐานและระเบียบ
เฉพาะ กล่าวคือการจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบันทางการเมือง ( political institutional 
arrangement) ที่ท าให้เกิดแบบแผนความสัมพันธ์ในการด าเนินนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่า
ราคาตลาด การสร้างความสัมพันธ์ในเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวประกอบไปด้วยตัว
แสดงหลัก 4 กลุ่ม ประกอบด้วย รัฐบาลที่มีพรรคไทยรักไทยเป็นการแกนน าในการควบคุมการบริหาร 
กลไกองคาพยพของรัฐ (state entity) อย่างหน่วยงานราชการต่างๆ กลุ่มโรงสีภายใต้เงื่อนไขของ
นโยบายรับจ าน าข้าว และให้ผลประโยชน์กับกลุ่มธุรกิจส่งออกข้าวเข้าสู่ตลาดต่างประเทศที่มีความ
ใกล้ชิดกับรัฐบาล หรือกล่าวได้ว่ากลไกตลาดในสภาวะปกติไม่สามารถเป็นแรงกระตุ้น ( incentives) 
ในการตัดสินใจของตัวแสดง แต่ปัจจัยเครือข่ายเชิงสถาบันการเมืองเป็นแรงกระตุ้นให้รัฐบาล พรรค
การเมือง องคาพยพของรัฐต่างๆ ได้เข้ามาร่วมมือสร้างแบบแผนความสัมพันธ์กันโรงสีกลุ่มธุรกิจค้า
ข้าวภาคในประเทศและกลุ่มธุรกิจส่งออกข้าวสู่ต่างประเทศที่ใกล้ชิดกับรัฐบาลมีบทบาทใ น
กระบวนการทั้งหลายของนโยบายจ าน าข้าว 

 การสร้างบรรทัดฐานในเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคา
ตลาด ถูกสร้างขึ้นจากกระบวนการตัดสินใจนโยบายจ าน าข้าวโดยมีรัฐบาลและพรรคการเมืองอย่าง
พรรคไทยรักไทยเป็นใจกลางความสัมพันธ์ของเครือข่าย โดยมีภาคเอกชนทั้งโรงสีภายในประเทศและ
บริษัทส่งออกข้าว เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ และหน่วยงานของรัฐทั้งในด้านการรับฝากข้าวและ
การระบายข้าว เข้าร่วมเป็นส่วนหนึ่งของเครือข่ายภายใต้การก ากับของบรรทัดฐาน ทั้งนี้ บรรทัดฐาน
ใหม่ดังกล่าวจึงท าให้แบบแผนความสัมพันธ์ของเครือข่ายสามารถควบคุมราคาข้าวจากสถาบัน
ภายในประเทศ มากกว่าการก าหนดราคาข้าวจากราคาตลาดโลกและกลุ่มผู้ส่งออก 

 ในด้านของปัจจัยย้อนกลับที่ เป็นกลไกในการสร้างโครงสร้างแรงจุงใจของตัวแสดง 
(incentive structure) ในการเข้ามาสร้างความสัมพันธ์ในเครือข่ายของนโยบายจ าน าข้าวสามารถ
พิจารณาได้ 3 กรณี คือ 

1) แรงจุงใจที่ท าให้เกิดความร่วมมือ (collaboration) ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ใน
เครือข่าย ผลสะท้อนกลับจึงยึดโยงให้ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ มีความ
ใกล้ชิดกันมากยิ่งข้ึน 

2) แรงจุงใจที่ท าให้รักษาเสถียรภาพ (stability) ของเครือข่ายในการรักษาระเบียบ 
(order) ในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ระหว่างกัน 

3) แรงจุงในในการรักษาบรรทัดฐานของสถาบัน ให้ด ารงอยู่ได้ ท่างกลางความท้าทาย
จากสภาพแวดล้อมอ่ืนๆ 
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ตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุดคือการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขการรับจ าน าข้าวในปี พ.ศ. 2547/48 ที่เพ่ิม
เป้าหมายการรับจ าน าเป็น 9 ล้านตัน และก าหนดราคาเป้าหมายน าหรือราคารับจ าน าให้สูงกว่าราคา
ตลาดร้อยละ 30 ตามที่กล่าวในตารางที่ 5.5 นั้น ท าให้ผู้ได้รับผลประโยชน์จากการเปลี่ยนแปลง
เงื่อนไขดังกล่าวกลายมาเป็นฐานเสียงหลักของความส าเร็จในการเลือกตั้งของพรรคไทยรักไทย คือ 
กลุ่มประชากรในภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และกลุ่มจังหวัดในลุ่มแม่น้ าเจ้าพระยา เช่น 
อยุธยา สิงห์บุรี ปทุมธานี เป็นต้น แสดงออกผ่านชัยชนะในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในปี 
พ.ศ. 2548 ที่พรรคไทยรักไทย ได้รับคะแนนเสียงชนะพรรคประชาธิปัตย์ โดยพรรคไทยรักไทยได้
คะแนนเสียง 14,077,711 เสียง ได้ที่นั่ง สส. จ านวน 375 ที่นั่ง คิดเป็นร้อยละ 56.4 ของสมาชิก
รัฐสภาทั้งหมด ท าให้สามารถท าการจัดตั้งรัฐบาลพรรคเดียวครั้งแรกในประวัติศาสตร์ไทยได้ การ
เลือกตั้งดังกล่าวมีหลากหลายปัจจัยเป็นตัวก าหนดความส าคัญของพรรคไทยรักไทย แต่ความส าเร็จ
ดังกล่าว ปฏิเสธไม่ได้เลยว่าส่งผลอย่างยิ่งต่อการรักษาเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวใน
ราคาที่สูงกว่าราคาตลาด 

 ดังนั้น ผลลัพธ์ของเครือข่าย ด้านหนึ่งคือผลลัพธ์ที่ตั้งใจ (intended consequence) คือ 
การลดความหลากหลายของกลุ่ม (de-pluralization) ในการแข่งขันในกลไกตลาด มาสู่การสร้าง
เครือข่ายเฉพาะที่มีรัฐและพรรคการเมืองเป็นศูนย์กลาง และการควบคุมกระบวนการค้าข้าวภายใต้
ข้อก าหนดของรัฐบาลและนโยบายราคา (regulated market and pricing policy) ราคาข้าว
ภายในประเทศจึงไม่ได้เคลื่อนไหวภายใต้ปัจจัยทางเศรษฐกิจ แต่เป็นปัจจัยเชิงสถาบันการเมืองที่
ก าหนดกลไกราคาข้าวและความเป็นไปในเศรษฐกิจการค้าข้าวภายในประเทศ  

อีกด้านหนึ่งคือผลลัพธ์ที่ไม่ตั้งใจ (unintended consequence) เป็นเรื่องของการลด
ความส าคัญในด้านของการพัฒนาคุณภาพข้าว (non-upgrading) ที่นโยบายจ าน าข้าวในราคาสูงกว่า
ตลาดเป็นส่วนหนึ่งที่ท าลายโครงสร้างแรงจุงใจ ( incentive structure) ของชาวนาและ
ผู้ประกอบการในการพัฒนาสายพันธ์ข้าว เพราะเงื่อนไขของนโยบายก าหนดราคาที่แน่นอน ท าให้
สามารถผลิตประเภทที่ “ข้าวเบา” ที่คุณภาพไม่ดีและไม่เหมาะสมกับการบริโภค มีอายุการเก็บเกี่ยว 
90-100 วัน ท าให้สามารถน าข้าวเข้าสู่กระบวนการรับจ าน าได้มากยิ่งขึ้น ปรากฎการณ์หลังจากการ
สร้างเครือข่ายเชิงสถาบันในนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดท าให้วิถีการผลิตข้าว
เปลี่ยนแปลงไป และท าให้การวิจัยข้าวที่มีมาตลอดในช่วงทศวรรษที่ พ.ศ. 2520 เป็นต้นมา ถูกท าให้
สะดุดหยุดลง เพราะไม่เป็นที่ต้องการของตลาด และการไม่เป็นที่ต้องการดังกล่าวไม่ใช่เพราะปัจจัย
ทางเศรษฐกิจ แต่เป็นปัจจัยทางการเมืองคือการประกาศนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาด
นั้นเอง 
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อย่างไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวในช่วงปี พ.ศ. 2552-54 จากนโยบายจ าน าข้าวมาสู่
การประกันราคาข้าว ที่ประกอบกับบริบทความขัดแย้งทางการเมืองทั้งการรัฐประหารและการชุมนุม
ใหญ่กลุ่มการเมืองสีเสื้อ และความท้าทายจากนักวิชาการและกลุ่มสมาคมค้าข้าวต่างๆ ท าให้ตัวแสดง
ในเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับชาติเคยได้รับผลประโยชน์จากเครือข่ายได้มีปฏิกิริยาต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายดังกล่าว และเกิดความขัดแย้งจากการบังคับใช้นโยบายใหม่ ในขณะเดียวกัน
เครือข่ายก็ได้ปรับตัวเพ่ือตอบรับกับนโยบายประกันราคาข้าว ที่ลดบทบาทของรัฐและโรงสี และเพ่ือ
บทบาทของการก าหนดราคาด้วยกลไกตลาดและความช่วยเหลือโดยมี ธ.ก.ส. เป็นตัวแสดงส าคัญ การ
ปรับตัวดังกล่าวมีลักษณะชั่วคราว เพ่ือรอการเปลี่ยนแปลงนโยบายกลับมาสู่นโยบายจ าน าข้าวอีกครั้ง
ในปี พ.ศ. 2554 

      7.4.2 การท างานของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวระดับพื้นที่: กรณีศึกษา
จังหวัดพิษณุโลก 

 ในภาคปฏิบัติการของนโยบายจ าน าข้าว ได้ก่อให้เกิดการจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบันของ
นโยบายจ าน าข้าว เพ่ือดูแลกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติในพ้ืนที่เป้าหมายตามแผนภาพที่ 7.2 
การปฏิบัตินโยบายมีโรงสีที่อยู่ในเงื่อนไขของนโยบายจ าน าข้าวเป็นตัวแสดงหลัก ร่วมกับการท างาน
ของคณะกรรการ 5 เสือในพ้ืนที่ เพ่ือดูแลการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวของชาวนา ทั้งนี้
ความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการระหว่างโรงสี และกลุ่มเอกชนที่ “ไม่อยู่ในเงื่อนไขจ าน าข้าว” โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งเอกชนขนาดกลาง ที่เข้ามามีบทบาทในนโยบายจ าน าข้าวเพ่ือความอยู่รอดในการค้าข้าวผ่าน
วิธีการผิดกฎหมาย 
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แผนภาพที่ 7. 3 การจัดเรียงเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในด้านการน านโยบายไป
ปฏิบัติ 

 

ตัวแสดงหลักแบ่งออกเป็น 3 ด้านส าคัญ คือ ตัวแสดงภาครัฐ ประกอบไปด้วยหน่วยงาน
ราชการระดับกรม หน่วยงานทางปกครอง และหน่วยงานท้องถิ่น ที่รวมกันเป็นคณะกรรมการ 5 เสือ 
(ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ตัวแสดงธ.ก.ส. และตัวแสดงเกษตรฯอ าเภอ) ใน
การก าหนดระเบียบขั้นตอนการปฏิบัติงาน (Standard Operational Procedures) ภายในพ้ืนที่ 
นอกจากนี้ยังมีหน่วยงานรับรองพ้ืนที่” ” และ “ผลผลิต” รวมทั้งท าหน้าที่ถ่ายทอดข้อมูล ประสานใน
เรื่องระเบียบการปฏิบัติ สื่อสารกับชาวบ้าน กลไกหลักคือเกษตรฯอ าเภอ และหน่วยงานที่ท าหน้าที่ใน
การเก็บข้าว ประกอบไปด้วย อคส. และ อ.ต.ก. โดยท าหน้าที่หาโกดังกลาง และเปิดให้โรงสีสมัครเข้า
ร่ วมเป็นหน่วยรับฝากข้าวและสีแปรสภาพข้าว  รวมถึ งคณะอนุกรรมการระดับจั งหวัด 
คณะอนุกรรมการก ากับดูแลการรับจ าน าข้าว และคณะอนุกรรมการให้ความเป็นธรรมแก่เกษตร ณ 
จุดรับจ าน า ท าหน้าที่ติดตามตรวจสอบระดับกว้าง (monitoring) ในการน านโยบายจ าน าข้าวไป
ปฏิบัติในแต่ละพ้ืนที่ 

ตัวแสดงภาคเอกชน มีโรงสีเป็นหัวใจส าคัญในการขับเคลื่อนนโยบายจ าน าข้าว มีการสร้าง
ความสัมพันธ์ใน 3 ด้าน คือ ด้านการรับฝากข้าว ชาวนาผู้เข้าร่วมโครงการจะมีความสัมพันธ์อย่าง
ใกล้ชิดกับคณะกรรมการ 5 เสือ เพราะถือว่าเป็นคณะกรรมการระดับปฏิบัตินโยบายในพ้ืนที่ที่ใกล้ชิด
กับชาวนาที่สุด ทั้งนี้คณะกรรมการดังกล่าวจะท างานร่วมกันส่วนราชการอย่างกรมการค้าภายใน และ
อคส. เพ่ือเข้าถึงเงื่อนไขและข้อมูลของนโยบายจ าน าข้าว ด้านความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการใน
การรับจ าน าข้าว เป็นความสัมพันธ์ระหว่าง “โรงสีที่อยู่ในเงื่อนไขจ าน าข้าว” กับภาคเอกชนอ่ืนที่ไม่ได้
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อยู่ในเงื่อนไขจ าน าข้าว เพ่ือเข้าถึงพ้ืนที่ของชาวนาที่ต้องการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าและ เป็น
แสวงหาผลประโยชน์เพ่ือความอยู่รอดของกลุ่มธุรกิจที่ไม่สามารถเข้าถึงโครงการรับจ าน าได้ เช่น 
ตลาดกลางสินค้าเกษตร และท่าข้าว ต่างๆ และความสัมพันธ์ในการเก็บข้าว สีแปรสภาพ และการ
ตรวจสอบ เป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานเอกชน คือ โรงสี กับหน่วยงานตรวจสอบทั้งจาก
ภายนอกและภายใน 

ตัวแสดงในกระบวนการตรวจสอบ ประกอบด้วยการตรวจสอบจากภาคเอกชน เป็นการ
ว่าจ้างเอกชนจากภายนอกท าการตรวจสอบโกดังสินค้าของรัฐบาล เอกชนดังกล่าวถูกเรียกว่าเซอร์เว
เยอร์ (Surveyor) จะท าหน้าที่ตรวจสอบจาก “ภายนอก” องค์การราชการ เอกชนดังกล่าวจะได้รับ
การว่าจ้างจากรัฐบาลในการตรวจสอบโกดังสินค้าในพ้ืนที่ที่มีการรับจ าน าข้าว และการตรวจสอบจาก
ภาครัฐ เป็นการตรวจสอบ “ภายใน” ผ่านการสุ่มตรวจของคณะท างานที่ประกอบไปด้วยต ารวจ 
หน่วยงานระดับกรมในจังหวัด ฝ่ายปกครอง ธ.ก.ส. และรวมไปถึงกรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI) 

 ปฏิสัมพันธ์ที่เครือข่ายในพ้ืนที่มีต่อเครือข่ายเชิงสถาบันในระดับประเทศดูได้จากด้านของมติ
ของคณะรัฐมนตรีที่เข้ามามีส่วนก ากับและวางเงื่อนไขในการจัดเรียงสถาบันในระดับปฏิบัตินโยบาย 
เพราะเงื่อนไขดังกล่าวได้ก าหนดรูปแบบการตัดสินใจของตัวแสดงต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกั บ
ภาคเอกชนในพ้ืนที่ที่ต้องเปลี่ยนรูปแบบการด าเนินธุรกิจจากการค้าขายข้าวมาเป็นจุดรับฝากข้าว ซึ่ง
เป็นการตัดสินใจอย่างมีเหตุมีผลภายใต้เงื่อนไขที่จ ากัดของนโยบายจ าน าข้าวในการแสวงหา
ผลประโยชน์ให้กับธุรกิจของตนเอง รวมถึงอิทธิพลของเครือข่ายในการก ากับการตรวจสอบของการน า
นโยบายจ าน าข้าวไปปฏิบัติด้วย 

 ผลของนโยบายจ าน าข้าวเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการเมืองในพ้ืนที่
พิษณุโลก กล่าวคือพ้ืนที่จังหวัดพิษณุโลกที่เคยเป็นของพรรคประชาธิปัตย์และพรรคชาติไทย ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงฐานคะแนนเสียงตามพ้ืนที่ความเหมาะสมในการปลูกข้าว กล่าวคือ 

 พ้ืนที่พิษณุโลกตอนล่าง เช่น บางระก า บางกระทุ่ม พรหมพิราม เหมาะกับการปลูก
ข้าว: เป็นฐานเสียงของเพ่ือไทยหรือพรรคไทยรักไทยเดิม 

 พ้ืนที่พิษณุโลกตอนบน เช่น วังทอง วัดโบสถ์ ชาติตระการ นครไทย นั้นไม่เหมาะกับ
การปลูกข้าว: เป็นฐานเสียงของประชาธิปัตย์ 

 ตัวเมือง: คะแนนเสียงกระจัดกระจาย เพราะการเมืองท้องถิ่นเป็นของเพ่ือไทย แต่
การเมืองระดับชาติเป็นของประชาธิปัตย์ 

เครือข่ายเชิงสถาบันระดับปฏิบัติการของนโยบายจ าน าข้าวแสดงให้เห็นปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
โรงสี ชาวนา และคณะกรรมการ 5 เสือ ถือว่าเป็นเงื่อนไขส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติในพ้ืนที่ 
และมีการตรวจสอบจากหน่วยงานทั้งภายในและภายนอก นอกจากนี้ยังมีความสัมพันธ์ที่ไม่เป็น
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ทางการของภาคเอกชนที่ไม่อยู่ในเงื่อนไขของนโยบายจ าน าข้าว แต่จ าเป็นต้องเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของ
เครือข่ายปฏิบัติการ เพื่อรักษาความอยู่รอดของธุรกิจ แม้ว่าจะต้องแบกรับความเสี่ยงจากการตัดสินใจ
ที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายก็ตาม การเปลี่ยนแปลงของวิถีการด าเนินกิจกรรมการค้าข้าวในจังหวัด
พิษณุโลกจึงสะท้อนให้เห็นภาพรวมของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดหลังปี พ.ศ. 
2544/45 ที่การตัดสินใจของรัฐได้เข้ามาก ากับการตัดสินใจของตัวแสดงในภาคเอกชนอย่างมาก และ
เครือข่ายดังกล่าวเป็นปัจจัยที่เพียงพอในการอธิบายส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงของฐานคะแนน
เสียงในจังหวัดพิษณุโลกอีกด้วย ท าให้เห็นว่าเครือข่ายเชิงสถาบันสามารถเป็นได้ทั้งตัวแปรต้นและตัว
แปรตามของปราการณ์ของนโยบายจ าน าข้าว 

 เมื่อเครือข่ายระดับปฏิบัติการต้องเผชิญกับความท้าทายในการเปลี่ยนแปลงนโยบายจาก
จ าน าข้าวไปสู่การประกันราคาข้าว พบว่าปฏิกิริยาและความขัดแย้งที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลง
นโยบายจ าน าข้าวมาเป็นประกันราคาข้าวมีลักษณะที่กระจัดกระจายและไม่ได้เป็นระบบเหมือน
ระดับชาติ แต่จะเน้นไปที่การปรับตัวของตัวแสดงต่างๆ ทั้งโรงสี ที่ต้องกลับมารับหน้าที่เดิมในการ
ประกอบธุรกิจค้าข้าวมากกว่าไปเป็นตัวแทนรัฐในการจ าน าข้าว ธ.ก.ส. เขต รับหน้าที่หลักในการ
จ่ายเงินส่วนต่างเพ่ือประกันรายได้ให้กับชาวนา และตัวชาวนาเองที่สามารถปรับตัวต่อการ
เปลี่ยนแปลงของนโยบายได้เป็นอย่างดี เพราะสามารถเข้าถึงข้อมูลผ่านสื่อและเน้นในเรื่องของ
ทางเลือกที่สามารถให้ผลประโยชน์ช่วยเหลือกันตัวเอง มากกว่ายึดติดกับโครงสร้างการเมืองใน
ระดับชาติ 

 จากที่กล่าวมานี้ เครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดหลังปี 
พ.ศ. 2544/45 สามารถท าความเข้าใจผ่านทฤษฎีสถาบันนิยมใหม่ในเรื่องของการจัดเรียงสถาบันเพ่ือ
สร้างแบบแผนความสัมพันธ์ที่เข้ามาก ากับกระบวนการนโยบายจ าน าข้าว ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวมี
การแลกเปลี่ยนทรัพยากรและผลประโยชน์ทั้งระดับชาติและระดับพ้ืนที่ รวมไปถึงการปกป้องรักษา
นโยบายจ าน าข้าวของเครือข่ายดังกล่าวด้วย การอธิบายปรากฎการณ์หลังนโยบายจ าน าข้าวปี พ.ศ. 
2544/45 จึงไม่ใช่เรื่องของคณะกรรมการร่วมตัดสินใจระหว่างรัฐและเอกชน แต่เป็นเรื่องของ
เครือข่ายเชิงสถาบันที่เส้นแบ่งระหว่างรัฐและเอกชนบางลง เพราะรัฐเข้าไปท าหน้าที่ผู้ประกอบการ 
และเอกชนกลายเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐ ท าให้เครือข่ายดังกล่าวสามารถควบคุมกลไกราคาข้าว
ภายในประเทศได้มากกว่าการปรับตัวตามราคาข้าวในตลาดโลกและการควบคุมโดยผู้ส่งออกข้าวราย
ใหญ ่
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7.5 อนาคตของนโยบายจ าน าข้าว และการก าหนดนโยบายภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบ
ประชานิยม 

 ในการเลือกตั้งปี พ.ศ. 2554 ที่พรรคเพ่ือไทยสามารถเอาชนะและตั้งรัฐบาลโดยมี
นายกรัฐมนตรีหญิงคือนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร น้องสาวของอดีตนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร ท า
ให้นโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดกลับมาด้วย การกลับมาของเครือข่ายเชิงสถาบันของ
นโยบายจ าน าข้าว สะท้อนให้เห็นภาพของความเปลี่ยนแปลงของเครือข่ายเชิงสถาบันท่ามกลางการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายข้าว และความคงอยู่ของเครือข่ายอย่างเข้มแข็งในการรักษาไว้ซึ่งนโยบายจ าน า
ข้าว ถึงกระนั้นแล้ว ข้อค้นพบจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวดังกล่าวท าให้เห็นว่านโยบาย
เศรษฐกิจอย่างนโยบายราคาข้าว ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงจากปัจจัยทางเศรษฐกิจ แต่เป็นการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่จะสามารถก าหนดรูปแบบของนโยบายข้าว ทั้งนี้ เครือข่ายเชิงสถาบันที่
ก าหนดการตัดสินใจของตัวแสดงต่างๆ ในกระบวนการนโยบายข้าวจึงมาจากปัจจัยที่ไม่ใช่ปัจจัยทาง
เศรษฐกิจตามทฤษฎีสถาบันนิยมใหม่ 

 ในรอบปี พ.ศ. 2556 ได้มีนโยบายจ าน าข้าวภายใต้รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ใน
ฤดูกาลผลิต พ.ศ. 2555/56 เปิดรับจ าน าปีละ 2 ครั้ง/แปลง/ราย ไม่แยกนาปีและนาปรัง โดยไม่จ ากัด
ปริมาณเป้าหมายในการรับจ าน า ภายใต้ระยะเวลาโครงการจ าน า คือ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2555 ถึง 31 
มกราคม 2557 (ระยะเวลารับจ าน า คือ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2555 – 15 กันยายน พ.ศ. 2556) โดย
ชาวนารายใดมีวงเงินรับจ าน าเกิน 500,000 บาท ต้องให้คณะอนุกรรมการฯระดับจังหวัดตรวจสอบ 

 จากตารางที่ 7.3 พบว่าในโครงการรับจ าน าข้าวฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2555/56 เปิดรับจ าน า
สองรอบ มีจ านวนข้าวที่เข้าสู่โครงการรับจ าน าทั้งสิ้น 22 ล้านตัน โดยแยกตามภูมิภาคจากมากไปหา
น้อย ประกอบด้วยภาคเหนือ 9.5 ล้านตัน ภาคกลาง 8.5 ล้านตัน ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 4 ล้าน
ตัน และภาคใต้ประมาณ 3.3แสนตัน หน่วยงานของภาครัฐในการเป็นหน่วยรับจ าน าข้าว คือ อคส. มี
ข้าวในโครงการ 18 ล้านตัน ที่แบ่งเก็บตามโรงสีและคลังกลางตามสัญญาสต๊อกข้าวของรัฐบาล  

 ในด้านของภาคธุรกิจที่ต้องเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐในโครงการรับจ าน าข้าว คือ 
“โรงสี” พบว่าโรงสีเปิดเป็นจุดรับฝาก 869 โรง และเปิดเป็นจุดรับจ าน านอกพ้ืนที่ 627 จุด ดังนั้น 
ข้าวในโกดังของรัฐบาลในปี พ.ศ. 2556 จึงเพ่ิมขึ้นมาอีก 22 ล้านตัน บวกกับยอดคงคลังเดิม ซึ่งเป็น
ภาระของรัฐบาลในการก าหนดหลักเกณฑ์ในการระบายข้าว ไม่ว่าจะด้วยกรณีการค้าระหว่างรัฐต่อรัฐ 
หรือการเปิดประมูลข้าวให้เอกชน  
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ตารางท่ี 7. 3 รายงานผลการรับจ าน าข้าวเปลือก ตามโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ปีการผลิต 2555/56 

(1 ต.ค. 2555 – 28 พ.ย. 2556)  

(ที่มา: ศูนย์บริหารจัดการโครงการรับจ าน าสินค้าเกษตร กรมการค้าภายใน) 
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 ปัญหาของนโยบายจ าน าข้าวของรัฐบาลพรรคเพ่ือไทยและนายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554/55 เป็นต้นมา ถูกเปิดเผยออกในหลายด้าน เช่น ปัญหาการใช้นโยบายไม่มี
ประสิทธิภาพ สภาวะขาดทุนจากการใช้งบประมาณจ านวนมากแต่ไม่สามารถช่วยชาวนาที่เดือนร้อน 
และการทุจริตคอรัปชั่นต่างๆ รวมไปถึงปัญหาที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ได้ท าการตรวจสอบการระบายข้าวของรัฐบาลด้วยวิธีการค้าข้าวแบบรัฐบาลต่อ
รัฐบาล(G to G) ระหว่างรัฐบาลไทยและจีนว่ามีความเป็นไปได้ที่ยังไม่มีการซื้อขายจริงตามที่รัฐบาล
กล่าวอ้าง การที่รัฐบาลไม่สามารถหางบประมาณในการจ่ายเงินจ าน าข้าวในฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 
2556/57 และการชุมนุมในปี พ.ศ. 2556-57 ของกลุ่มคณะกรรมการประชาชนเพ่ือเปลี่ยนแปลง
ประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข (กปปส.) ที่ยกปัญหา
เรื่องนโยบายจ าน าข้าวมาโจมตีอย่างต่อเนื่อง 

 ปัญหาทั้งหลายดังกล่าวท าให้เห็นว่าการเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าน าข้าวหรือท าให้นโยบาย
จ าน าข้าวล้มลงไปได้ ไม่ได้มาจากปัจจัยทางเศรษฐกิจ เช่น สภาวะขาดทุน เอกชนได้รับความเสีย 
ระบบกลไกราคาข้าวถูกท าให้ปั่นป่วน ฯลฯ แต่จะจ าน าข้าวจะประสบปัญหาต่อเมื่อปัจจั ย "ทาง
การเมือง" มีปัญหา กล่าวคือหากความสัมพันธ์ทางการเมืองมีการเปลี่ยนแปลง ย่อมกระทบต่อรูปแบบ
ของสถาบันที่จัดเรียงเพ่ือนโยบายจ าน าข้าว และอ านาจทางการเมืองที่เปลี่ยนไป ก็จะเป็นผลท าให้
ความสัมพันธ์เชิงสถาบันดังกล่าวได้รับผลกระทบไปด้วย ความท้าทายทางการเมืองจึงมีอิทธิพลต่อการ
เปลี่ยนแปลงเงื่อนไขของนโยบายจ าน าข้าวมากกว่าความท้าทายทางเศรษฐกิจ 

 จากที่กล่าวมานี้ การท าความเข้าใจเรื่องการจัดเรียงสถาบันจะช่วยคลี่คลายปัญหาเกี่ยวกับ
เครือข่ายอ านาจของกลุ่มตัวแสดงต่างๆ ที่ต่อสู้และต่อรองผลประโยชน์ในการเมืองในกระบวนการ
นโยบายจ าน าข้าวหลังปี พ.ศ. 2544/45 เป็นต้นมา อนาคตของนโยบายจ าน าข้าวจึงขึ้นอยู่กับความ
เข้มแข็งของเครือข่ายเชิงสถาบันดังกล่าวว่าสามารถที่จะรักษานโยบายจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่า
ตลาดได้มากหรือน้อยเพียงใด และยังต้องการควบคุมราคาข้าวจากกลไกของเครือข่ายเชิงสถาบัน
ภายในประเทศ มากกว่าให้ราคาข้าวขับเคลื่อนผ่านราคาตลาดโลกและการก ากับราคาโดยผู้ส่งออก 
ต่อไปหรือไม่ 

 งานศึกษาชิ้นนี้จึงไม่สามารถตอบค าถามของนโยบายจ าน าข้าวได้ในทุกด้าน แต่งานชิ้นนี้จะ
เป็นส่วนเติมเต็มเพ่ือช่วยอธิบายนโยบายจ าน าข้าว ผ่านกรอบของทฤษฎีทางรัฐศาสตร์อย่างแนวคิด
สถาบันนิยมใหม่ และการอธิบายเครือข่ายแบบแผนความสัมพันธ์ทางอ านาจในกระบวนการนโยบาย
จ าน าข้าว น าไปสู่เป้าหมายสูงสุดคือการใช้กรอบการวิเคราะห์ทางรัฐศาสตร์ ในการช่วยอธิบายเติม
เต็มค าอธิบายนโยบายจ าน าข้าวจ านวนมากที่ใช้กรอบของการวิเคราะห์นโยบายและกรอบการศึกษา
ทางเศรษฐศาสตร์ 
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7.6 ข้อเสนอแนะเชิงทฤษฎี 

 7.6.1 การศึกษานโยบายสาธารณะจ าเป็นต้องเข้าใจความสัมพันธ์ทางอ านาจในฐานะที่เป็น
โครงสร้างในการขับเคลื่อนนโยบาย ตั้งแต่ระดับการตัดสินใจสู่การปฏิบัติ ซึ่งการท าความเข้าใจ
กระบวนการนโยบายดังกล่าว จ าเป็นต้องศึกษาในภาพรวมเพ่ืออธิบายนโยบายในฐานะปรากฎการณ์
ทางการเมือง ทั้งนี้  ในทางรัฐศาสตร์ที่ เห็นว่ากรอบการวิเคราะห์แบบสถาบันนิยมใหม่ ( new 
institutionalism) กลายเป็นกระแสรวมเข้าหากัน (convergence) ของทฤษฎีทั้งหลายทางรัฐศาสตร์ 
ตามค ากล่าวที่ว่า“we are all institutionalists now” (Pierson and Skocpol 2002: 706) ท าให้
สถาบันนิยมใหม่สามารถเป็นเครื่องมือขนาดใหญ่ที่ช่วยท าความเข้าใจการเมืองในกระบวนการ
นโยบายได ้

 7.6.2 การศึกษาด้วยกรอบการวิเคราะห์แบบสถาบันนิยมใหม่ ซึ่งเป็นกรอบการวิเคราะห์ที่มี
หลายรูปแบบและหลายระดับ สามารถศึกษา “ข้ามพ้ืนที่” ระหว่างกันได้ ซึ่งงานศึกษาเรื่องจ าน าข้าว
ชิ้นนี้พยายามใช้สถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) กับสถาบันนิยม
ทางเลือกท่ีมีเหตุผล (rational choice institutionalism) เข้ามาวิเคราะห์ร่วมกัน เพ่ือท าความเข้าใจ
ทั้งระดับสถานการณ์ต่างๆ (circumstances) ที่ก าหนดการตัดสินใจ (decision-making) ของตัว
แสดง อย่างไรก็ดี การใช้ทฤษฎีข้ามระดับการอธิบาย (cross-level of analysis) จ าเป็นต้องเข้าใจ
ข้อจ ากัดของระดับการอธิบายทั้งในระดับโครงการและตัวแสดงอย่างรอบด้านด้วย 

 7.6.3 การศึกษาเกี่ยวกับสถาบันนิยมใหม่ ไม่ได้จ ากัดอยู่ที่การท าความเข้าใจกฎ ระเบียบ 
และบรรทัดฐาน ของตัวแสดงเพียงเท่านั้น แต่สามารถผสมผสานทฤษฎีทางรัฐศาสตร์และนโยบาย
สาธารณะเข้ามาในการอธิบายปรากฎการณ์ของนโยบายสาธารณะได้ เช่น ทฤษฎีรัฐนิยม ทฤษฎี
เครือข่ายนโยบาย และกรอบวิเคราะห์แบบการจัดการปกครอง เป็นต้น การศึกษาที่อาศัยความ
หลากหลายทางทฤษฎีจะเป็นการต่อยอดไปสู่การพัฒนากรอบการวิเคราะห์ใหม่ ที่ไม่ใช่เพียง
การศึกษาตามเงื่อนไขเพียงทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่ง ด้วยเหตุนี้ การพัฒนาและต่อยอดองค์ความรู้ดังกล่าว
มีความเสี่ยงในที่จะเกิดข้อผิดผลาดในการวิเคราะห์ เพราะต้องน าสิ่งที่อาจจะดูขัดแย้งหรือแตกต่างกัน
เข้ามาวิเคราะห์ร่วมกัน แต่ความเสี่ยงดังกล่าว คือ โอกาสในการพัฒนาองค์ความรู้ทางรัฐศาสตร์และ
พัฒนาวงวิชาการทางรัฐศาสตร์ของไทย 

7.7 ข้อเสนอแนะงานวิจัยเกี่ยวกับการศึกษานโยบายจ าน าข้าว 

7.7.1 งานวิจัยเรื่องการจัดเรียงสถาบันของนโยบายจ าน าข้าวชิ้นนี้ ได้ให้ภาพรวมของนโยบาย
จ าน าข้าว ทั้งในระดับชาติและระดับปฏิบัติการของนโยบาย อย่างไรก็ดี งานดังกล่าวเป็นงานวิจัยใน
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ภาพกว้าง จึงจ าเป็นต้องอาศัยงานวิจัยอ่ืนๆ ในอนาคต ที่จะต้องสนใจในรายละเอียดและเลือก
ประเด็นมาศึกษาอย่างเฉพาะเจาะจงมากข้ึน เช่น 

  - เครือข่ายความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการในการน านโยบายจ าน าข้าวไปปฏิบัติ 
โดยการศึกษาในอนาคต ควรเป็นลักษณะ “กรณีศึกษา” (case study) เฉพาะพ้ืนที่ 
เพ่ือแสวงหาความสัมพันธ์อย่าง “ไม่เป็นทางการ” ออกมา ผ่านการลงพ้ืนที่และเข้าไป
มีส่วนร่วมกับกระบวนการของนโยบายข้าวในลักษณะของ “คนใน” ที่เข้าใจรูปแบบ
ความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการได ้

  - เครือข่ายความสัมพันธ์ของกลุ่มทุนที่มีความสัมพันธ์กับการผลิตและการระบาย
ข้าวของไทย ที่เข้าไปมีส่วนร่วมและมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของรัฐบาลอย่างต่อเนื่อง 

  - การศึกษานโยบายข้าวในฐานะ “อาวุธทางการเมือง” ในการโจมตีรัฐบาล ในแต่ละ
ยุคสมัย ซึ่งนโยบายข้าวถือว่าเป็นสินค้าการเมืองที่มีประสิทธิภาพอย่างมาก ในการใช้
วิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลในด้านของการตัดสินใจ การน านโยบายไปปฏิบัติ และการ
ตรวจสอบขั้นตอนของกระบวนการนโยบายที่อาจเกิดปัญหาด้านต่างๆ ว่าแต่ละยุคมี
ความแตกต่างอย่างไร ทั้งนี้  อาจมองนโยบายข้าวในฐานะกรอบคิด ( framing 
analysis) ของขบวนการทางสังคมในการต่อสู้กับรัฐบาลของเครือข่ายกลุ่มพลังทาง
สังคมต่างๆ ได้เช่นกัน 

  - งานศึกษานโยบายข้าวในอนาคตควรมีการเชื่อมโยงระหว่างนโยบายวิเคราะห์ 
(policy analysis) กับนโยบายศึกษา (policy studies) เข้าหากัน แม้ว่าทั้งสองสาขา
จะมีความแตกต่างกันอย่างมาก แต่ความแตกต่างดังกล่าวไม่ควรเป็นเส้นแบ่งปิดกั้น
ความพยายามที่จะเชื่อมโยงองค์ความรู้ระหว่างการประเมินความคุ้มค่าของนโยบาย 
กับการท าความเข้าใจนโยบายในฐานะปรากฎการณ์ 

  - ขยายผลการศึกษาและทดลองใช้ตัวแบบความสัมพันธ์ของนโยบายข้าว เพ่ือไป
ศึกษารูปแบบความสัมพันธ์ทางอ านาจและการจัดเรียงสถาบันของนโยบายสินค้า
เกษตรอื่นๆ ว่ามีความเหมือนหรือความแตกต่างจากนโยบายข้าวอย่างไร 

 7.7.2 งานวิจัยเกี่ยวกับนโยบายจ าน าข้าวในอนาคต ต้องพยายามเข้าใจ “การเมือง” ที่อยู่ใน
กระบวนการนโยบาย เพ่ือตอบค าถามว่าการเปลี่ยนแปลงนโยบายจ าเป็นต้องอาศัยปัจจัยใดในการ
พัฒนาหรือแก้ไขข้อบกพร่องของนโยบายข้าว ท่ามกลางการต่อสู้ต่อรองของตัวแสดงที่เข้ามามีส่วนได้
เสียในกระบวนการนโยบาย การศึกษาดังกล่าวจึงน ามาสู่ค าตอบของการแก้ไขนโยบายที่แตกต่างจาก
การวิเคราะห์ทางรัฐประศาสนศาสตร์และเศรษฐศาสตร์ 
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  7.7.3 การศึกษานโยบายข้าวในอนาคต ควรมุ่งให้ความส าคัญกับผลการศึกษาที่ท าให้
คุณภาพชีวิตของกลุ่มคนที่เสียโอกาสมาตลอดหลายทศวรรษทางการเมืองอย่างชาวนายากจนในหลาย
พ้ืนที่  หรืออย่างน้อยที่สุด ต้องชี้ ให้ เห็นปัญหาว่าขั้นตอนใดหรือตัวแสดงใด ได้ส่วนเกินจาก
กระบวนการค้าข้าวและการก าหนดนโยบายข้าว เพ่ือน าไปสู่ข้อเสนอในการจัดสรรทรัพยากรของ
นโยบายข้าวใหม่ อันจะท าให้เกิดความเป็นธรรมกับทุกฝ่ายมากยิ่งขึ้น 
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