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บทคัดย่อภาษาไทย 

ขนิษฐา สุขสง : นโยบายราคาข้าว: การศึกษาในด้านการเมืองของกระบวนการและเครือข่าย
นโยบาย (Rice Price Policy: A Study in Politics of Policy Process and Network) อ.ที่
ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: ศ. ดร. อนุสรณ์ ลิ่มมณี {, 217 หน้า. 

 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ วิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวและ
เครือข่ายนโยบายข้าว ปัจจัยที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว และปัจจัยที่ท าให้นโยบายราคา
ข้าวของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร มีแนวนโยบายราคาข้าวที่
แตกต่างกัน รวมไปถึงวิเคราะห์ถึงผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลที่มีต่อ
เครือข่ายนโยบายข้าว การปรับเปลี่ยนเครือข่ายนโยบาย และตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบาย 

ผลการศึกษาพบว่า บริบททางการเมืองเป็นปัจจัยหลักที่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อกระบวนการใน
การก าหนดนโยบายราคาข้าว และการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างความสัมพันธ์ภายในเครือข่ายนโยบาย
มากกว่าปัจจัยด้านบริบทของตลาดข้าวทั้งภายในประเทศและบริบทของตลาดข้าวโลก เนื่องจากบริบททาง
การเมืองสัมพันธ์ต่ออ านาจของตัวแสดงทางการเมืองที่จะเข้าไปมีบทบาทในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของ
เครือข่ายนโยบายและการคัดเลือกตัวแสดงที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในเครือข่ายนโยบาย รวมไปถึงการก าหนด
บทบาทและอ านาจของตัวแสดงที่อยู่ภายในเครือข่ายนโยบาย 

ด้านปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลอภิสิทธิ์เปลี่ยนแปลงนโยบายเกิดจากสองปัจจัย คือ ปัจจัยจากปัญหาการ
ด าเนินนโยบายในรัฐบาลที่ผ่านมา และปัญหาการเมืองภายในพรรคร่วมรัฐบาลจากประเด็นการระบายข้าว 
ในขณะที่การเปลี่ยนแปลงนโยบายในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ เกิดจากปัจจัยทางการเมืองภายหลังการเลือกตั้ง
ปี 2554 ที่รัฐบาลใช้นโยบายราคาข้าวในการหาเสียง ซึ่งจากปัจจัยด้านกระบวนการและเครือข่ายนโยบาย 
และปัจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบายของสองรัฐบาลที่แตกต่างกัน ได้ส่งผลให้ทั้งสองรัฐบาลมีการก าหนด
นโยบายราคาข้าวที่แตกต่างกัน และส่งผลกระทบต่อตัวแสดงในตลาดข้าวที่ได้รับผลกระทบจากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบาย โดยในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ กลุ่มผู้ส่งออกข้าว และกลุ่มเกษตรกรรายย่อย เป็นกลุ่มตัว
แสดงที่ได้รับประโยชน์ ในขณะที่กลุ่มโรงสี และกลุ่มเกษตรกรที่เคยเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวในรัฐบาล
ก่อน เป็นกลุ่มที่เสียประโยชน์ ส่วนในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ กลุ่มโรงสีและเกษตรกรที่เข้ าร่วมโครงการเป็น
กลุ่มที่ได้รับประโยชน์ และกลุ่มผู้ส่งออกข้าว พ่อค้าคนกลาง โรงสี และเกษตรกรที่ไม่ได้เข้าร่วมโครงการเป็น
กลุ่มที่เสียประโยชน์จากการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 
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This thesis aims to analyze the process and network of rice price policy, the factors which 
affect the change of the policy, and the policy differences between the Abhisit and Yingluck 
governments, including the impacts of their policy on the existing network of rice policy, the self-
adjustments of the network, and its actors. 

It is found in this study that the process of rice price policy and the change in the 
structure of relationship within the policy network are far more influenced by their political 
contexts than by the domestic and global rice markets, since political contexts pose significant 
effects on the change of political actors and the subsequent shift of structure and actors in the 
policy network. 

Regarding the causes of policy change, the change of rice policy in Abhisit government 
results mainly from two factors-  the previous government' s policy implementation and its failure 
in rice sale, While in Yingluck administration it is attritable to the policy platform in the electoral 
campaign. 

The differences in the policy process and network between the two governments have 
substantial effects on various actors in the rice market.  Under Abhisit administration, the policy 
change benefits rice exporters small farmers at the expense of rice millers and big farmers, whereas 
under Yingluck administration it benefits rice millers and farmers at the expense of rice exporters, 
middlemen and non-participative farmers. 

 

 

Field of Study: Political Science 
Academic Year: 2015 
 

Student's Signature   
 

Advisor's Signature   
   

 

 



 ฉ 

 

 

 
กิตติกรรมประกาศ 
 

กิตติกรรมประกาศ 

 

ผู้เขียนขอขอบพระคุณคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ทุกท่าน ได้แก่ รศ.ดร.พิษณุ 
เสงี่ยมพงษ์ รศ.ดร.ประภาส ปิ่นตบแต่ง รศ.วันชัย มีชาติ และ รศ.ดร.ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ 
ส าหรับข้อคิดเห็นและค าแนะน าที่เป็นประโยชน์ในการปรับปรุงข้อมูล และผู้เขียนขอขอบพระคุณ
เป็นพิเศษส าหรับอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ศ.ดร.อนุสรณ์ ลิ่มมณี ที่ให้ก าลังใจ พร้อมทั้งค า
สอน ค าแนะน า และแนวทางการแก้ไขปัญหาทั้งในทางวิชาการและการใช้ชีวิตแก่ผู้เขียนด้วยความ
อดทน และเมตตาด้วยดีเสมอมา จนท าให้ผู้เขียนฝ่าฟันจนสามารถจัดท าวิทยานิพนธ์ช้ินนี้ได้ส าเร็จ 

ล าดับต่อมา ผู้เขียนขอขอบพระคุณผู้ให้ข้อมูลทุกท่านที่เสียสละเวลาอันมีค่าเพื่อให้
ข้อมูลที่เป็นประโยชน์จนท าให้งานวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง คุณชวรีย์ ยา
วุฒิ คุณสมพร อิศวิลานนท์ คุณทิฑัมพร ศรีจันทร์ คุณจตุพล สันตะกิจ คุณสมจิตร นวเครือสุนทร 
ดร.สังฑมา สารวัตร และเจ้าหน้าที่ในสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย สมาคมผู้ค้าข้าวไทย และสมาคม
โรงสีข้าวไทย ที่ให้ความช่วยเหลือกับผู้เขียนในการติดต่อสัมภาษณ์บุคคลส าคัญต่างๆในวงการข้าว 

ท้ายที่สุด ผู้เขียนขอขอบพระคุณกัลยาณมิตรและผู้มีพระคุณทุกท่าน ได้แก่ คุณทองพูน 
และครอบครัวลิ่มมณี ดร.เก่งกิจ กิติเกรียงลาภ ดร.ประทับจิต นีละไพจิตร ดร.เอกพลณัฐ 
ณัฐพัทธนนันท์ ดร.สิริวิท อิสโร ดร.รสสุคนธ์ ชาติประเสริฐ ดร.กานต์ บุณยะกาญจน คุณธีระพล 
เกรียงพันธุ์ คุณเพิ่มศักดิ์ จะเรียมพันธ์ คุณฐาปนา อ่อนน้อม คุณกรณัฏฐ์ โชติช่วง คุณก้องเกียรติ 
ลีฬหบุญเอี่ยม คุณวรุตม์ และครอบครัววงศ์วุฒิอนันต์ เจ้าหน้าที่คณะรัฐศาสตร์ และเจ้าหน้าที่
ห้ องสมุดคณะรั ฐศาสตร์  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  เพื่ อนพี่ น้ องร่ วมวงดนตรีสากล
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ซึ่งล้วนเป็นบุคคลส าคัญในชีวิตของผู้เขียน ที่ให้ความช่วยเหลือและให้
ก าลังใจซึ่งกลายเป็นพลังส าคัญที่ผลักดันให้ผู้เขียนผ่านพ้นการเรียนในระดับปริญญาเอก และการ
เขียนวิทยานิพนธ์ชิ้นนี้ส าเร็จในเวลาอันจ ากัด และขอขอบคุณสุดหัวใจส าหรับครอบครัวของ
ผู้เขียน ที่ให้การสนับสนุน และอยู่เคียงข้างผู้เขียน จนสามารถก้าวผ่านทุกอุปสรรค และหากจะมี
ประโยชน์อันใดจากการท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้เขียนของอุทิศให้บุคคลทั้งสองท่านที่ล่วงลับ คือ 
คุณนิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน ที่เมตตาในการให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ และได้จุดประกายให้ผู้เขียนมี
แนวทางในการหาข้อมูลเพื่อใช้ประกอบการศึกษา พร้อมทั้งให้ความช่วยเหลือในการติดต่อ
สัมภาษณ์บุคคลส าคัญในตลาดข้าว และ นายมี สุขสง บิดาของผู้เขียนที่เป็นแรงใจส าคัญให้ผู้เขียน
มุ่งมั่นศึกษาต่อในระดับปริญญาเอกเพ่ือท าความฝันของท่านให้ส าเร็จ 

 



สารบัญ 
  หน้า 

บทคัดย่อภาษาไทย ............................................................................................................................... ง 

บทคัดย่อภาษาอังกฤษ .......................................................................................................................... จ 

กิตติกรรมประกาศ ................................................................................................................................ ฉ 

สารบัญ ................................................................................................................................................. ช 

สารบัญตาราง ....................................................................................................................................... ฎ 

สารบัญแผนภาพ ................................................................................................................................... ฏ 

บทที่ 1 บทน า ..................................................................................................................................... 14 

ที่มาและความส าคัญของปัญหา ..................................................................................................... 14 

ค าถามวิจัย ..................................................................................................................................... 16 

วัตถุประสงค์ของการศึกษา ............................................................................................................ 17 

การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง ................................................................................................ 17 

งานศึกษาด้านนโยบายราคาข้าวของไทย ............................................................................... 17 

งานศึกษาด้านนโยบายราคาข้าวในต่างประเทศ ..................................................................... 24 

ขอบเขตในการศึกษา .............................................................................................................. 28 

ขอบเขตของช่วงเวลาในการศึกษา ............................................................................... 28 

ขอบเขตด้านเนื้อหาในการศึกษา .................................................................................. 28 

วิธีการเก็บข้อมูล ..................................................................................................................... 28 

โครงสร้างของการศึกษา ................................................................................................................. 29 

บทที่ 2 กรอบแนวคิดและตัวแบบในการวิเคราะห์ ............................................................................. 31 

กรอบแนวคิดและทฤษฎ ี................................................................................................................ 31 

แนวคิดด้านกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ ............................................................... 31 

แนวคิดด้านเครือข่ายนโยบาย................................................................................................. 37  

 



 ซ 

  หน้า 

ตัวแบบในการวิเคราะห์ .................................................................................................................. 43 

สมมติฐานในการศึกษา .................................................................................................................. 48 

บทที่ 3 พัฒนาการของนโยบายและเครือข่ายการค้าข้าว ................................................................... 51 

นโยบายราคาข้าว ........................................................................................................................... 51 

ประวัตินโยบายราคาข้าวก่อนโครงการรับจ าน า ..................................................................... 51 

โครงการรับจ าน าข้าว .............................................................................................................. 53 

ความสัมพันธ์ของการค้าข้าวในตลาดโลกกับราคาข้าวไทย ............................................................ 55 

สถานการณ์ตลาดข้าวโลก ....................................................................................................... 55 

สถานการณ์ของตลาดข้าวไทย ................................................................................................ 59 

กระบวนการก าหนดนโยบายและเครือข่ายนโยบายข้าว ................................................................ 65 

บทบาทและความสัมพันธ์ของตัวแสดงและกลุ่มสมาคมต่างๆ ภายในเครอืข่ายนโยบายข้าว ......... 72 

กระบวนการค้าข้าว ................................................................................................................ 72 

กลุ่มสมาคมในตลาดข้าว ......................................................................................................... 77 

ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มตัวแสดงเครือข่ายนโยบายข้าว ...................................................... 80 

บทที่ 4 นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ....................................................... 86 

โครงการประกันรายได้เกษตรกร.................................................................................................... 86 

รายละเอียดโครงการประกันรายได้เกษตรกร ......................................................................... 87 

กระบวนการก าหนดและเครอืข่ายนโยบายราคาข้าว ..................................................................... 90 

กระบวนการก าหนดนโยบาย .................................................................................................. 90 

เครือข่ายนโยบายข้าว ............................................................................................................. 95 

การด าเนินนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ........................................... 102 

ที่มาของการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว ............................................................................... 109  

 



 ฌ 

  หน้า 

บริบทของตลาดข้าวโลกที่สัมพันธ์ต่อบริบทของตลาดข้าวและการก าหนดนโยบายราคา
ข้าวก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ............................................................................ 109 

บริบททางการเมืองและปัญหานโยบายราคาข้าวก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ................. 112 

การเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงทางการเมืองและการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายราคา
ข้าว ............................................................................................................................ 114 

บทที่ 5 นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ................................................. 124 

โครงการรับจ าน าข้าว .................................................................................................................. 124 

รายละเอียดโครงการรับจ าน าข้าว ....................................................................................... 124 

กระบวนการก าหนดและเครอืข่ายนโยบายราคาข้าว .................................................................. 129 

กระบวนการก าหนดนโยบาย ............................................................................................... 129 

เครือข่ายนโยบายข้าว .......................................................................................................... 134 

การด าเนินนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ................................ 145 

ที่มาของการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว ............................................................................... 149 

บริบทของตลาดข้าวโลกที่สัมพันธ์ต่อบริบทของตลาดข้าวและการก าหนดนโยบายราคา
ข้าวก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ............................................................................ 150 

บริบททางการเมืองและปัญหานโยบายราคาข้าวก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ................. 154 

การเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงทางการเมืองและการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายราคา
ข้าว ............................................................................................................................ 155 

บทที่ 6 การศกึษาเปรียบเทียบความแตกต่างของนโยบายราคาข้าว รวมทั้งผลกระทบและการ
ปรับตัวของเครือข่ายนโยบายจากการปรับเปลี่ยนนโยบายในสมัยรฐับาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ  
และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร .............................................................................................. 161 

ความแตกต่างของนโยบายราคาข้าวในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และ                   
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร .................................................................................................... 162 

ความแตกต่างของกระบวนการและเครือข่ายนโยบาย ........................................................ 162 

ความแตกต่างของปัจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย .......................................................... 171  

 



 ญ 

  หน้า 

ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวที่มีต่อโครงสร้างของตลาดข้าวและ
ความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าว ............................................................. 173 

โครงสร้างของตลาดข้าวและความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายภายใต้
โครงการประกันรายได้เกษตรกร ............................................................................... 174 

ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่มีต่อตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวภายใต้
โครงการรับจ าน า ...................................................................................................... 179 

บทที่ 7 บทสรปุ ............................................................................................................................... 193 

ข้อค้นพบในเชิงปรากฎการณ์ของการเมืองในกระบวนการและเครือข่ายนโยบายราคาข้าว ....... 193 

ข้อค้นพบในเชิงทฤษฎ ี................................................................................................................. 198 

ข้อจ ากัดในการศึกษา .................................................................................................................. 201 

ข้อเสนอแนะ ............................................................................................................................... 202 

รายการอ้างอิง .................................................................................................................................. 203 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ ............................................................................................................... 217 

 

 



ฎ 
 

 
 

สารบญัตาราง 

ตารางที่ 4.1 ปริมาณและราคาประกันรายได้เกษตรกรต่อครัวเรือน ณ ความช้ืนไม่เกิน 15%... 88 

ตารางที่ 4.2 ผลการลงมติเลอืกนายกรัฐมนตรี ธันาวาคม 2551 .............................................. 113 

ตารางที่ 5.1 ชนิดและราคารับจ าน าข้าวเปลือก ณ ความชื้นไม่เกิน 15%................................ 128 

ตารางที่ 5.2 พรรคการเมืองที่ได้จ านวนที่นั่งในสภาผู้แทนราษฎร 5 อันดบัแรก ...................... 154 

ตารางที่ 6.1 การเปรียบเทียบองค์ประกอบในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ................. 163 

ตารางที่ 6.2 การเปรียบเทียบองค์ประกอบในคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้าน
การตลาด ................................................................................................................................... 167 

ตารางที่ 6.3 การเปรียบเทียบองค์ประกอบในคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการ
ผลิต............................................................................................................................................ 169 

ตารางที่ 6.4 เปรียบเทียบราคาข้าวเปลือกเจ้าในโครงการประกันรายได้เกษตรกรและ โครงการ
รับจ าน ากับราคารับซื้อข้าวเปลือกเจ้าของตลาดนครสวรรค ์...................................................... 187 



ฏ 
 

 
 

สารบญัแผนภาพ 

แผนภาพที่ 2.1 กระบวนการนโยบายและผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจ ....................................................... 35 

แผนภาพที่ 2.2 ตัวแบบวิภาษวิธีของเครือข่ายนโยบายของ Marsh and Smith ............................. 40 

แผนภาพที่ 2.3 ตัวแบบเครือข่ายนโยบายของการเปลี่ยนแปลงนโยบาย .......................................... 42 

แผนภาพที่ 2.4 ตัวแบบความสัมพันธ์ของโครงสร้างและตัวแสดงในเครือข่ายนโยบาย ..................... 44 

แผนภาพที่ 2.5 ตัวแบบในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ของโครงสร้างและตัวแสดง ในเครือข่าย
นโยบายราคาข้าวของไทย................................................................................................................... 47 

แผนภาพที่ 3.1 ปริมาณการส่งออกและน าเข้าข้าวโลก ..................................................................... 56 

แผนภาพที่ 3.2 ปริมาณการส่งออกข้าวสารรายประเทศ ................................................................... 57 

แผนภาพที่ 3.3 ปริมาณการน าเข้าข้าวสารรายประเทศ .................................................................... 58 

แผนภาพที่ 3.4 สัดส่วนของปริมาณการส่งออกข้าวไทยเปรียบเทียบกับปริมาณการส่งออกข้าว
โลก ..................................................................................................................................................... 60 

แผนภาพที่ 3.5 ปริมาณการผลิตข้าวขาวเปรียบเทียบกับปริมาณการบริโภค และการสง่ออกข้าว
ของไทย ............................................................................................................................................... 63 

แผนภาพที่ 3.6 สต็อกข้าวขาวของไทย .............................................................................................. 64 

แผนภาพที่ 3.7 กระบวนการค้าข้าว .................................................................................................. 75 

แผนภาพที่ 3.8 ความสัมพันธ์ของตัวแสดงในตลาดข้าวภายใต้นโยบายรับจ าน าข้าวก่อนปี 2554 .... 84 

แผนภาพที่ 4.1 กระบวนการด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรและหน่วยงานที่รับผิดชอบ .... 87 

แผนภาพที่ 4.2 เครือข่ายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวช
ชาชีวะ ................................................................................................................................................. 96 

แผนภาพที่ 4.3 เครือข่ายนโยบายข้าวรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ........................................... 101 

แผนภาพที่ 4.4 ปริมาณการส่งออกและน าเข้าข้าวโลก .................................................................. 110 

แผนภาพที่ 4.5 ปริมาณสต็อกข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ...................................... 117 

แผนภาพที่ 5.1 ภาพรวมของวิธีการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าว .................................................. 126 



ฐ 
 

 
 

แผนภาพที่ 5.2 เครือข่ายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ                                                          
ในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (2554) ............................................................................. 136 

แผนภาพที่ 5.3 เครือข่ายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติใน ............................................... 139 

แผนภาพที่ 5.4 เครือข่ายนโยบายข้าวรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ........................................ 143 

แผนภาพที่ 5.5 ปริมาณการส่งออกและน าเข้าข้าวโลก .................................................................. 150 

แผนภาพที่ 6.1 โครงสร้างความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวภายใต้นโยบาย
ประกันรายได้เกษตรกร ................................................................................................................... 174 

แผนภาพที่ 6.2 ส่วนต่างของราคาประกันและราคาเกณฑ์กลางอ้างอิงข้าวเปลือกเจ้า ................... 178 

แผนภาพที่ 6.3 โครงสร้างความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวภายใต้                       
โครงการรับจ าน าข้าว ....................................................................................................................... 179 

แผนภาพที่ 6.4  ปริมาณการส่งออกข้าวไทย จ าแนกตามชนิดข้าว ปี 2553 – 2556 .................... 183 



บทที่ 1 
บทน า 

ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

ข้าว เป็นสินค้าเกษตรที่มีความส าคัญของประเทศไทย ทั้งในแง่ของการเป็นสินค้าหลักเพื่อ
การบริโภคภายในประเทศและสินค้าเพื่อการส่งออกในอันดับต้นของประเทศ ด้วยเหตุนี้นโยบายข้าว 
จึงเป็นนโยบายที่ทุกรัฐบาลต่างให้ความส าคัญ โดยเฉพาะการด าเนินนโยบายในลักษณะของการเข้า
แทรกแซงราคาข้าวในตลาด เนื่องจากในสภาพความเป็นจริงของระบบตลาด ความต้องขาย 
(demand) และความต้องการซื้อ (supply) สินค้าข้าว มักจะไม่ได้เป็นไปในระดับที่สมดุลกัน ทั้งใน
ตลาดค้าข้าวภายในประเทศ (domestic market) และตลาดข้าวส่งออก (export market) เช่น ใน
บางช่วงเวลาที่ตลาดค้าข้าวในประเทศมีราคารับซื้อที่ต่ ามาก ในขณะที่ตลาดข้าวส่งออกมีราคาที่สูง
มาก ก็จะส่งผลให้มีการส่งออกข้าวมากจนอาจท าให้เกิดการขาดแคลนข้าวในประเทศ และข้าว
ภายในประเทศมีราคาขายที่สูง ในขณะที่มีราคารับซื้อยังคงต่ าเช่นเดิม ด้วยเหตุนี้ รัฐบาลจึงต้องท า
หน้าที่ในการแทรกแซงตลาด เพื่อสร้างเสถียรภาพราคาข้าวในตลาด โดยเมื่อพิจารณาการด าเนิน
นโยบายด้านราคาข้าวของรัฐบาลจากในอดีตจนถึงปัจจุบัน พบว่า มีการด าเนินนโยบายใน 2 ลักษณะ 
คือ 1) นโยบายการสร้างเสถียรภาพราคาข้าวในตลาดผู้บริโภค ประกอบด้วย มาตรการการเก็บ
ค่าธรรมเนียมการส่งข้าวหรือพรีเมี่ยมข้าวรวมไปถึงมาตรการเสริมต่างๆ เช่น มาตรการจ ากัดการ
ส่งออกข้าว มาตรการห้ามการส่งออกข้าวในบางปี การก าหนดโควต้าการส่งออก มาตรการการเรียก
เก็บข้าวส ารอง (rice reserve requirement) จากผู้ส่งออกในระดับราคาต่ ากว่าตลาด การบังคับให้ผู้
ส่งออกสต็อกข้าวตามสัดส่วนของการส่งออก เป็นต้น ทั้งนี้ก็มีจุดประสงค์เพื่อกดดันให้ราคาข้าวสาร
และข้าวเปลือกในประเทศลดต่ าลงและ 2) นโยบายการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดข้าวเปลือก 
ประกอบด้วย มาตรการพยุงราคาข้าวเปลือก มาตรการรับจ าน าข้าวเปลือก และมาตรการการประกัน
รายได้ขั้นต่ าของเกษตรกร ซึ่งจะสังเกตเห็นได้ว่าการด าเนินนโยบายการสร้างเสถียรภาพราคาข้าวใน
ตลาดผู้บริโภค มาสู่การด าเนินนโยบายการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดข้าวเปลือก มีการปรับเปลี่ยน
การช่วยเหลือของรัฐ จากการให้ความส าคัญกับการช่วยเหลือกลุ่มผู้บริโภคเป็นการให้ความส าคัญกับ
การออกนโยบายเพื่อช่วยเหลือกลุ่มผู้ผลิต อันเป็นผลจากการปฏิวัติเขียวในประเทศไทย ที่ท าให้เกิด
การขยายตัวของปริมาณผลผลิตที่เพิ่มขึ้นจาก 14 ล้านตันในปี พ.ศ.2510 เพิ่มเป็น 18 ล้านตันในปี 
พ.ศ.2530 และ 32 ล้านตัน ในปี พ.ศ.2551 โดยมีเนื้อที่เพาะปลูกข้าวเพิ่มขึ้นจาก 47 ล้านไร่ ในปี 
พ.ศ.2510 เป็น 67 ล้านไร่ ในปี พ.ศ.2551 (สมพร อิศวิลานนท,์ 2553.:2-8) 
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การด าเนินนโยบายเพื่อแทรกแซงกลไกราคาในตลาดข้าวเปลือกของรัฐบาล ได้น าวิธีการรับ
จ าน าข้าวมาใช้แทนโครงการพยุงราคาข้าวตั้งแต่ปี พ.ศ. 2525 โดยมีจุดประสงค์เพื่อให้เกษตรกรมี
รายได้ที่เพิ่มขึ้นจากการไม่ต้องรีบเทขายข้าวในช่วงต้นฤดูเก็บเกี่ยว และจ าน าข้าวกับธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์ (ธ.ก.ส.) ในราคาต่ ากว่าราคาตลาดและดอกเบี้ยในอัตราที่ต่ า เพื่อรอการไถ่
ถอนจากเกษตรกรเมื่อข้าวเปลือกมีราคาสูง แต่จากการด าเนินโครงการ พบว่า ในทางปฏิบัติเกษตรกร
โดยส่วนใหญ่มักไม่มีการไปไถ่ถอน ท าให้โครงการรับจ าน าข้าวจึงมีลักษณะของโครงการที่ด าเนินการ
เพื่อลดความผันผวน และท าให้ราคาข้าวในตลาดสูงขึ้น จากการที่รัฐบาลเปิดรับจ าน าข้าวเพื่อจัดการ
กับปริมาณข้าวเปลือกในช่วงฤดูเก็บเกี่ยวไม่ให้ล้นตลาดและการระบายข้าวที่หลุดจ าน าในช่วงเวลาที่
เหมาะสมเพื่อเป็นการแทรกแซงตลาดในทางอ้อม ซึ่งเป็นการรับจ าน าในปริมาณที่ไม่มากนัก  

โครงการรับจ าน าข้าวมีการปรับเปลี่ยนครั้งส าคัญ ตั้งแต่ในช่วงปี พ.ศ.2544 ในสมัยของ
รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ที่มีการออกแบบกลไกและหลักเกณฑ์ในการด าเนินโครงการใหม่ ได้แก่ 
การอนุญาตให้โรงสีเอกชนเข้ามาเป็นกลไกส าคัญในกระบวนการรับจ าน าข้าวเปลือก เพิ่มเติมจาก
กลไกของ ธ.ก.ส.และสหกรณ์ซึ่งส่งผลกระทบต่อตลาดกลางข้าวเปลือกของเอกชนและสหกรณ์
การเกษตร จากการเปลี่ยนแปลงช่องทางตลาดข้าวเปลือกจากเดิมที่เกษตรกรเคยขายผ่านพ่อค้าใน
หมู่บ้านและตลาดกลางไปสู่การน าข้าวมาจ าน าที่โรงสีนอกจากนี้ยังมีการปรับขยายวงเงินในการรับ
จ าน าข้าวจากรายละไม่เกิน 100,000 บาท เป็น รายละไม่เกิน 350,000 บาท และการขยายปริมาณ
เป้าหมายการรับจ าน าเพิ่มจาก 2.5 ล้านตัน เป็น 8.7 ล้านตัน ในปีการผลิต 2544/45 และเพิ่มเป็น 9 
ล้านตันในปีการผลิต 2545/46 รวมทั้งการปรับเพิ่มระดับราคารับจ าน าข้าวสูงกว่าราคาตลาด เช่น 
ข้าวหอมมะลิสูงขึ้นกว่าเดิมตันละ 3,000 บาท หรือเพิ่มขึ้นประมาณร้อยละ 43 ซึ่งจากการปรับเพิ่ม
ราคารับจ าน าข้าวของรัฐบาล ส่งผลให้เกษตรกรน าข้าวเปลือกที่ผลิตมาจ าน ากับรัฐบาลสูงขึ้นจาก 2.7 
ล้านตันในปีการผลิต 2546/47 เป็น 9.4 ล้านตันในปีการผลิต 2547/48 และจ าน าเพิ่มขึ้นเป็น 9.5 
ลา้นตัน ในปีการผลิต 2548/49 (สมพร อิศวิลานนท์, 2553 :13) 

การด าเนินนโยบายราคาข้าวภายหลังการยึดอ านาจในปี 2549 รัฐบาลพล.อ.สุรยุทธ์                
จุลานนท์ ไม่ได้มีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์การรับจ าน าข้าวที่ได้ก าหนดไว้ตั้งแต่ในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.
ทักษิณ ชินวัตร เพียงแต่มีการปรับลดปริมาณการรับจ าน าลง พร้อมกับการปรับราคาจ าน าให้มีราคา
ใกล้เคียงกับราคาตลาด และในรัฐบาลต่อๆมาก็ได้ใช้วิธีการเดียวกันคือการปรับราคารับจ าน า
ข้าวเปลือก ดังเช่น การปรับราคารับจ าน าข้าวเปลือกที่ 7,100 บาท ต่อตันเป็น 14,000 บาทต่อตัน 
ในช่วงปลายของปีการผลิต 2550/2551 ซึ่งเป็นราคาที่เพิ่มสูงกว่าเดิมถึงร้อยละ 97.18 การด าเนิน
นโยบายราคาข้าวของรัฐบาลมีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์และวิธีการที่แตกต่างไปจากเดิมในสมัยของ
รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ โดยได้ปรับเปลี่ยนวิธีการแทรกแซงตลาดจากโครงการรับจ าน า
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ข้าวเปลือกมาเป็นนโยบายประกันรายได้ขั้นต่ าแก่เกษตรกรผู้ปลูกข้าว ในช่วงปีการผลิต 2552/2553 
โดยมีหลักเกณฑ์ที่รัฐจะไม่เข้าไปแทรกแซงการรับซื้อข้าวเปลือกในกลไกตลาดข้าวเปลือกแต่รัฐจะเป็น
ผู้ก าหนดราคาเป้าหมายพร้อมประกาศให้เกษตรกรทราบล่วงหน้า ซึ่งหากราคาอ้างอิงในตลาดต่ ากว่า
ราคาเป้าหมายเกษตรกรก็จะได้รับชดเชยราคาข้าวส่วนต่างรายได้ของเกษตรกรที่ขาดหายไป (สมพร 
อิศวิลานนท์, 2553 :15-23) ต่อมาในปี 2554 รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ก็ได้มีการปรับเปลี่ยน
นโยบายข้าวอีกครั้ง โดยยกเลิกแนวทางการการประกันรายได้ขั้นต่ าแก่เกษตรกรผู้ปลูกข้าวเป็นการรับ
จ าน าข้าวเปลือกเหมือนดังที่เคยปฏิบัติกันมาในหลายรัฐบาล แต่มีการปรับปรุงหลักเกณฑ์การด าเนิน
นโยบายรับจ าน าใหม่ โดยมีรายละเอียดที่ส าคัญคือ การปรับเพิ่มราคารับจ าน าข้าวเปลือกที่สูงกว่า
ตลาดค่อนข้างมาก กล่าวคือ รับจ าน าข้าวเปลือกหอมมะลิที่ 20,000 บาทต่อตัน และข้าวเปลือกเจ้าที่ 
15,000 บาทต่อตัน และไม่มีการจ ากัดจ านวนข้าวเปลือกที่เข้าร่วมจ าน า   

การปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และกระบวนการด าเนินนโยบายด้านราคาข้าวในแต่ละ
รัฐบาลดังที่กล่าวไปข้างต้น เป็นสิ่งที่ชี้ให้เห็นถึงผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่สัมพันธ์
กับการเปลี่ยนแปลงด้านนโยบายราคาข้าว โดยเฉพาะอย่างยิ่ง นโยบายราคาข้าวในสมัยของรัฐบาล
พรรคเพื่อไทย และพรรคประชาธิปัตย์ ที่ทั้งสองพรรคต่างมีการใช้แนวทางในการด าเนินนโยบายราคา
ข้าวที่แตกต่างกัน จึงน ามาสู่การศึกษาถึงกระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคาข้าวของทั้ง
สองรัฐบาล ปัจจัยที่ส่งผลให้รัฐบาลทั้งสองพรรคมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายและเลือกใช้แนวนโยบายที่
แตกต่างกัน และผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่มีต่อเครือข่ายนโยบายและตัวแสดงภายใน
เครือข่ายนโยบาย โดยมีประเด็นค าถามหลักในการศึกษาดังนี้ 

 

ค าถามวิจัย 

1. กระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และ
รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นอย่างไร 

2. ปัจจัยใดที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ์ชินวัตร 

3. ปัจจัยใดที่ท าให้นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาว
ยิ่งลักษณ ์ชินวัตร มีแนวนโยบายที่แตกต่างกัน 

4. การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตร ส่งผลต่อเครือข่ายนโยบายข้าวอย่างไร และน าไปสู่การปรับเปลี่ยนเครือข่าย
นโยบายและตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายอย่างไร 
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วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

วิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวและเครือข่ายนโยบายข้าว ปัจจัยที่ส่งผลต่อ
การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว และปัจจัยที่ท าให้นโยบายราคาข้าวของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชา
ชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร มีแนวนโยบายราคาข้าวที่แตกต่างกัน รวมไปถึงวิเคราะห์
ถึงผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลที่มีต่อเครือข่ายนโยบายข้าว การ
ปรับเปลี่ยนเครือข่ายนโยบายและตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบาย 

 

การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 

งานศึกษาด้านนโยบายราคาข้าวของไทย 

จากการศึกษางานวิจัยเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวของไทย ผู้วิจัยสามารถจัดแบ่งมุมมองของ
งานวิจัยออกได้เป็น 2 ประเด็นหลัก ได้แก่ งานวิจัยด้านนโยบายราคาข้าวด้วยแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ 
และงานศึกษาด้านนโยบายข้าวด้วยแง่มุมความสัมพันธ์ทางอ านาจของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในตลาดข้าว 
ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้  

งานศึกษาด้านนโยบายราคาข้าวด้วยแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ 

  งานศึกษาด้านนโยบายราคาข้าวด้วยแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ โ ด ย ส่ ว น ใ ห ญ่ เ ป็ น
การศึกษา ที่น ามุมมองทางเศรษฐศาสตร์และวิธีทางสถิติมาใช้ในการวิเคราะห์เพื่ออธิบาย
ความสัมพันธ์ของนโยบายราคาข้าวที่มีต่อตัวแสดงที่เกี่ยวข้องในสินค้าข้าวและผลกระทบจากการ
ด าเนินนโยบายข้าวของรัฐที่มีต่อตลาดข้าวและการค้าข้าวของไทยในประเด็นต่างๆ ดังเช่น 
 

Rice Price Policy in Thailand:  Policy Making and Recent Development 
(Sara Forssell, 2009) 
งาน Rice Price Policy in Thailand เป็นการศึกษานโยบายราคาข้าวในสมัยของ

รัฐบาลสมัคร สุนทรเวช ที่มีการก าหนดนโยบายราคาข้าวที่สูงเกินไปซึ่งส่งผลกระทบในเชิงลบต่อตลาด
ข้าวและการค้าข้าว ภายในประเทศ รวมทั้งความสามารถในการแข่งขันในตลาดข้าวโลกที่ลดลง 
เนื่องจากการก าหนดข้าวที่สูงเกินจริงเป็นการบิดเบือนกลไกของราคาตลาด โดยผลลัพธ์จากการ
ด าเนินนโยบายในระยะสั้นท าให้การส่งออกลดลง ราคาข้าวในประเทศสูงขึ้น และการใช้จ่ายเงิน
จ านวนมหาศาลของรัฐบาล ขณะที่ผลลัพธ์ในระยะยาวจากการด าเนินนโยบายจะกระตุ้นให้ชาวนาเร่ง
เพิ่มผลผลิตในขณะที่ราคาลดลง นอกจากนี้การบิดเบือนของตลาดยังส่งผลต่อการสะสมทุน นวัตกรรม
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ของเทคโนโลยี และแรงจูงใจของทุกภาคส่วนที่ เกี่ยวข้องในตลาดซึ่งส่งผลต่อการเติบโตและ
ประสิทธิภาพโดยรวมของตลาดข้าวภายในประเทศ  ทั้งนี้ปัญหาของส่วนของการก าหนดนโยบายข้าว
ที่บิดเบือนกลไกตลาดเกิดจากการใช้เหตุผลทางการเมืองในการก าหนดนโยบายมากกว่าการค านึงถึง
เหตุผลในทางเศรษฐศาสตร์  

โดยงาน Rice Price Policy in Thailand มีความน่าสนใจในการชี้ ให้ เห็นถึง
ผลกระทบของตลาดข้าวของประเทศที่เกิดจากการด าเนินนโยบายราคาข้าวของรัฐบาล ซึ่งส่งผล
กระทบต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในตลาดข้าว ที่แม้จะเชื่อมโยงให้เห็นถึงผลกระทบจากการด าเนิน
นโยบายราคาข้าวของรัฐอันส่งผลต่อตัวแสดงต่างๆภายในตลาดข้าว แต่ขาดการอธิบายในระดับของ
ปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่ายของตัวแสดงที่ได้รับผลกระทบจากนโยบาย ซึ่งเป็นประเด็นที่งานวิจัยชิ้นนี้
สนใจศึกษา 

 
ข้าวไทย: การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการผลิตและช่องทางการกระจาย (สมพร                
อิศวิลานนท,์ 2554) 
งานวิจัยการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการผลิตและช่องทางการกระจาย เป็นการศึกษา

เพื่อแสดงให้เห็นถึงวิวัฒนาการในการผลิตข้าว การเปลี่ยนแปลงของตลาดข้าวของไทยในรอบ 50 ปีที่
ผ่านมา โดยข้อมูลส าคัญที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษาเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าว คือ ข้อมูลในบทที่ 3 
นโยบายการแทรกแซงกลไกราคาของรัฐในตลาดข้าวเปลือก ที่มีการรวบรวมและเรียบเรียงข้อมูลที่
ส าคัญเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลในแต่ละสมัยจนถึงช่วงของรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชาชีวะ และ
ข้อมูลเกี่ยวกับผลกระทบจากการด าเนินนโยบายที่มีต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ รวมไปถึง
ผลลัพธ์จากการด าเนินนโยบายที่มีต่อโครงสร้างของตลาดข้าวและตัวแสดงในเครือข่ายนโยบาย  

งานวิจัยเรื่องข้าวไทยเป็นงานที่เป็นประโยชน์ในแง่มุมของการให้ข้อมูลพื้นฐานและ
เป็นแนวทางในการศึกษาต่อยอดจากการอธิบายรายละเอียดข้อมูลเกี่ยวกับนโยบายการแทรกแซง
กลไกราคาของรัฐในตลาดข้าวเปลือกในแต่ละช่วงเวลาไปสู่การอธิบายเพิ่มเติมถึงปัจจัยที่ท าให้รัฐบาล
ตัดสินใจเปลี่ยนแปลงแนวทางในการแทรกแซงกลไกราคาที่มีความแตกต่างกันในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์
ต่อเนื่องไปถึงรัฐบาลยิ่งลักษณ์ รวมไปถึงผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายบทบาทของตัวแสดงภายใน
เครือข่ายว่ามีการปรับเปลี่ยนตัวเองอย่างไรภายใต้นโยบายที่เปลี่ยนแปลงไปในแต่ละรัฐบาล  
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โครงการศึกษามาตรการแทรกแซงตลาดข้าวเพื่อป้องกันการทุจริต: การแสวงหา
ผลตอบแทนส่วนเกิน และเศรษฐศาสตร์การเมืองของโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก 
(จิตรกร จารุพงษ์ และ นิพนธ์ พัวพงศกร, 2554) 
งานศึกษามาตรการแทรกแซงตลาดข้าวเพื่อป้องกันการทุจริตเป็นการศึกษาเพื่อ

แสดงให้เห็นถึงผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจจากการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวในช่วงปีการผลิต 2548/49 
โดยมีจุดประสงค์ในการศึกษาเพื่อแสดงให้เห็นถึงค่าประมาณของต้นทุน รายรับ การขาดทุนต้นทุน
สวัสดิการสังคม (welfare cost) ของโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี และรวมถึงการประมาณการ
ผลตอบแทนส่วนเกินหรือค่าเช่าทางเศรษฐกิจที่ตกแก่บุคคลต่างๆในโครงการรับจ าน าข้าว  ได้แก่ 
ชาวนา โรงสี เจ้าของโกดัง เซอร์เวย์เยอร์ ผู้ส่งออก และเจ้าหน้าที่รัฐ และการวิเคราะห์ถึงผลกระทบ
ต่อต้นทุน การแข่งขันในตลาดข้าว และความสามารถในการแข่งขันของข้าวไทยซึ่งผลการศึกษาโดย
สรุป ได้แสดงให้เห็นถึงตัวเลขของภาระขาดทุน ต้นทุนสวัสดิการ ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ และค่า
ด าเนินการต่างๆในโครงการที่ก่อให้เกิดภาระขาดทุนเป็นเงินมหาศาล และการเป็นภาระหนี้สาธารณะ
ในลักษณะปลายเปิดซึ่งก่อให้เกิดปัญหาวินัยทางการคลัง และการศึกษายังแสดงข้อมูลให้เห็นว่า กลุ่ม
ที่ได้รับประโยชน์จากโครงการคือ ชาวนาที่มีฐานะ พ่อค้าส่งออกรายใหญ่ อันเป็นผลจากการแทรกแซง
ตลาดข้าวของรัฐที่ส่งผลต่อความสามารถในการส่งออกจากการบิดเบือนกลไกตลาด ท าให้การแข่งขัน
ลดลง ในขณะที่ต้นทุนการผลิตข้าวของสังคม (social cost) สูงขึ้น แต่คุณภาพข้าวต่ าลง  

งานโครงการศึกษามาตรการแทรกแซงตลาดข้าวเป็นงานวิจัยที่เป็นประโยชน์ต่อการ
ให้ข้อมูลที่สามารถน าไปใช้สนับสนุนการอธิบายถึงผลกระทบจากการด าเนินนโยบายราคาข้าวที่มีต่อ
ตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายข้าว ตลาดข้าว ได้ในเชิงประจักษ์จากสถิติตัวเลขในเชิงเศรษฐศาสตร์ 
แต่ยังขาดการอธิบายถึงกลไกความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆที่อยู่ภายในเครือข่ายนโยบายข้าว รวม
ไปถึงการอธิบายเชื่อมโยงถึงปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลตัดสินใจด าเนินนโยบายในแนวทางดังกล่าว 

 
ผลกระทบของโครงการรับจ าน าข้าวต่อตลาดข้าวไทย (อัทธ์ พิศาลวานิช และคณะ, 

2555) 
งานศึกษาผลกระทบโครงการรับจ าข้าวต่อตลาดข้าวไทยเป็นการศึกษาถึงผลจากการ

แทรกแซงกลไกราคาในตลาดข้าวของรัฐบาลโดยใช้วิธีการวิเคราะห์ทางสถิติที่แสดงให้เห็นถึง
ผลกระทบจากโครงการช่วยเหลือราคาข้าวของรัฐบาลที่มีต่อสภาวะของตลาดข้าวในประเทศและ
สภาวะการแข่งขันในตลาดการส่งออกข้าวของไทยกับประเทศต่างๆในภูมิภาคอาเซียน โดยผลจาก
การศึกษาพบว่า แม้โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกจะสามารถช่วยแก้ปัญหาเรื่องรายได้เกษตรกรได้ส่วน
หนึ่งแต่ก็สร้างปัญหาและผลกระทบต่อตลาดข้าวไทย โดยเฉพาะเมื่อมีการใช้วิธีการรับจ าน าผิดไปจาก
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หลักการและเจตนารมณ์เดิมก็ยิ่งเป็นการท าลายกลไกตลาดข้าวและท าลายระบบการค้าและไม่
สามารถช่วยเหลือเกษตรกรได้อย่างเต็มที่และทั่วถึง 

งานวิจัยผลกระทบของโครงการรับจ าน าข้าวต่อตลาดข้าวไทยเป็นงานวิจัยที่เป็น
ประโยชน์อย่างมากในแง่ของการศึกษาวิเคราะห์โดยหลักสถิติที่ท าให้เห็นข้อมูลตัวเลขในเชิงประจักษ์
เกี่ยวกับผลกระทบของโครงการที่มีต่อตลาดข้าวไทยในแง่มุมต่างๆ ซึ่งสามารถน าไปใช้เป็นข้อมูล
ประกอบการศึกษาในงานวิจัยชิ้นนี้ได้ แต่อย่างไรก็ตามเนื่องด้วยงานชิ้นนี้มุ่งเน้นศึกษาผลกระทบของ
โครงการที่มีต่อตลาดในเชิงเศรษฐศาสตร์จึงไม่ได้เน้นหนักในการอธิบายถึงผลกระทบของโครงการที่มี
ต่อความสัมพันธ์ทางอ านาจหรือผลกระทบต่อทรัพยากรของตัวแสดงต่างๆในตลาดข้าว อันเป็นผลจาก
การเปลี่ยนแปลงมาตรการแทรกแซงราคาข้าวของรัฐบาล อันเป็นสิ่งที่งานวิจัยช้ินนี้มุ่งเน้นศึกษา 

 
ยุทธศาสตร์ข้าวไทย: การวิจัยและพัฒนาขา้วไทยและการมองไปข้างหน้า (นิพนธ์ 
พัวพงศกร และคณะ, 2556) 
งานวิจัยยุทธศาสตร์ข้าวไทยเป็นการศึกษาเกี่ยวกับแนวโน้มการผลิต การบริโภค 

การค้า และ การตลาดของข้าวไทย รวมไปถึงการศึกษาเกี่ยวกับผลกระทบจากนโยบายแทรกแซง
ราคาของรัฐที่มีผลต่อความสามารถในการแข่งขันของข้าวไทยในตลาดโลก ซึ่งผลจากการศึกษาได้
ชี้ให้เห็นถึงแนวโน้มการเพิ่มขึ้นของปริมาณการผลิตข้าว และการส่งออกข้าวในภาพรวมแต่อาจมี
ปัญหาในส่วนของต้นทุนการส่งออกข้าวขาวคุณภาพต่ า ในขณะที่การบริโภคข้าวโดยรวมเริ่มลดลง แต่
การบริโภคข้าวหอมมะลิมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ได้งานศึกษาได้น าเสนอยุทธศาสตร์ของข้าวไทย
ทั้งในส่วนของการปรับปรุงด้านการผลิตข้าวเพื่อลดต้นทุน เพิ่มผลผลิต และเพิ่มคุณภาพของข้าว และ
ในส่วนของนโยบายที่รัฐควรมีการปรับทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจข้าวด้วยการลดจ านวนชาวนา 
นโยบายเพิ่มขนาดของฟาร์ม นโยบายเพิ่มคุณภาพข้าว และนโยบายการปฏิรูประบบวิจัยเพื่อ
สนับสนุนยุทธศาสตร์ข้าวไทย ทั้งนี้ก็เพื่อช่วยเหลือชาวนาให้สามารถรับมือเพื่อการแข่งขันในสภาวะ
การเปลี่ยนแปลงของตลาดข้าวโลกในอนาคต 

งานวิจัยยุทธศาสตร์ข้าวไทยเป็นประโยชน์ต่อการศึกษานโยบายราคาข้าวในแง่ของ
ข้อมูลจากตัวเลขทางเศรษฐศาสตร์และข้อมูลอื่นๆที่เกี่ยวข้องกับตลาดข้าวของไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ข้อมูลในส่วนของผลกระทบจากนโยบายราคาข้าวของรัฐที่มีต่อตลาด ที่จะสามารถใช้เป็นข้อมูลในการ
สนับสนุนการอธิบายงานวิจัยได้ในบางส่วนแต่ไม่สามารถน ามาใช้ได้ทั้งหมด เนื่องจากจุดเน้นของ
งานวิจัยชิ้นนี้มุ่งศึกษาไปที่ปัจจัยที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวและปัจจัยที่ส่งผลต่อ
ความแตกต่างของแนวทางนโยบาย รวมทั้งเครือข่ายของนโยบายของเป็นหลัก ซึ่งเป็นสิ่งที่งานวิจัย
เรื่องยุทธศาสตร์ข้าวไทยอาจไม่ได้เน้นหนัก 
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งานศึกษาด้านนโยบายราคาข้าวด้วยแง่มุมความสัมพันธ์ทางอ านาจ 
งานศึกษาด้านนโยบายข้าวด้วยแง่มุมความสัมพันธ์ทางอ านาจ เป็นการวิเคราะห์

เกี่ยวกับกระบวนการต่างๆภายในการก าหนดและการด าเนินนโยบายราคาข้าวที่ส่งผลต่อ
ความสัมพันธ์ทางอ านาจของตัวแสดงต่างๆที่อยู่ในตลาดข้าว ดังเช่น 

 
กลุ่มทุนนิยมผูกขาดในประเทศไทย (ณรงค์ เพชรประเสริฐ, 2518) 
งานวิจัยเรื่องกลุ่มทุนนิยมผูกขาดในประเทศไทยชี้ให้เห็นถึงบทบาทของกลุ่มสภา

หอการค้าที่มีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับหน่วยงานของรัฐ โดยเฉพาะกลุ่มทุนค้าข้าว ที่เข้าไปมีบทบาท
ในฐานะคณะกรรมการตรวจสอบข้าวของสภาหอการค้า ซึ่งได้รับมอบหมายจากกระทรวงพาณิชย์ให้
เป็นตัวแทนในการตรวจสอบคุณภาพข้าวส าหรับส่งออก และจากข้อก าหนดคุณสมบัติผู้ส่งออกข้าว
ของกระทรวงพาณิชย์ที่ก าหนดให้ผู้ส่งออกข้าวต้องเป็นสมาชิกของสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย 
และเป็นได้เพียงสมาชิกสมทบ และสมาชิกบางคนก็เข้าไปมีต าแหน่งทางการเมืองเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็น
ถึงความสัมพันธ์ใกล้ชิดของกลุ่มพ่อค้ากับรัฐ โดยในส่วนของสมาคมผู้ส่งออกข้าวหรือสมาคมพ่อค้าข้าว
นั้น จะมีตัวแทนเพียง 10 บริษัท ที่เข้าเป็นคณะอนุกรรมการก าหนดราคาข้าวของสภาหอการค้าฯ
สาขาข้าว ในการพิจารณาก าหนดราคารับซื้อข้าวเป็นรายสัปดาห์ และก าหนดราคารับซื้อข้าวเปลือก
หน้าโรงสี (ในกรุงเทพฯ) ราคารับซื้อข้าวสารหน้าโกดัง (ในกรุงเทพฯ) และราคาส่งออก เอฟ.โอ.บี. ซึ่ง
มีผลให้การรับซื้อข้าวทั่วประเทศของโรงสีต่างๆในต่างจังหวัดถือเป็นราคามาตรฐาน และหักลดราคา
ไปตามส่วนของความห่างไหล ด้วยเหตุนี้ราคาข้าวในประเทศจึงถูกก าหนดโดยสภาหอการค้าเป็นหลัก
ซึ่งย่อมส่งผลต่อราคาขายข้าวของชาวนา ที่ไม่เกิดการแข่งขันเสรีของผู้ซื้อตามหลักกลไกตลาด และ
จากข้อจ ากัดของสินค้าเกษตรที่ไม่สามารถเก็บไว้ได้ก็เป็นเงื่อนไขส าคัญที่เป็นข้อจ ากัดในการต่อรอง
ราคาสินค้าของผู้ผลิต  

ข้อมูลจากงานวิจัยเรื่องกลุ่มทุนนิยมผูกขาดในประเทศไทย ถือว่าเป็นประโยชน์อย่าง
ยิ่งในการชี้ให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับกลุ่มทุนผู้ส่งออกข้าวในเชิงประจักษ์ รวมทั้งช้ีให้เห็นถึง
บทบาทของกลุ่มผู้ส่งออกข้าวที่มีอิทธิพลกับตลาดข้าวภายในประเทศจากอ านาจในการก าหนดราคา 
ซึ่งเป็นข้อมูลพื้นฐานที่จะน ามาใช้ในการแสดงให้เห็นถึงความเปลี่ยนแปลงของการก าหนดราคาข้ าว 
รวมไปถึงการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับกลุ่มทุนผู้ส่งออกข้าวและกลุ่มอื่นๆในตลาดข้าวใน
ยุคต่อๆมา 
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การเมืองเรื่องข้าว: นโยบาย ประเด็นปัญหา และความขัดแย้ง (มนตรี เจนวิทย์การ 
และอภิชัย พันธเสน, 2531 ) 
งานการเมืองเรื่องข้าวเป็นการศึกษาที่แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ของผลประโยชน์

กับอ านาจทางการเมือง ที่ส่งผลให้มีการก าหนดนโยบายข้าวที่ไม่เป็นธรรมต่อผู้ผลิตคือชาวนา และ
ผู้บริโภคข้าวระดับล่างโดยเฉพาะกรรมกร โดยใช้วิธีการอธิบายผ่านโครงสร้างทางอ านาจของพลัง
การเมืองที่เกี่ยวกับนโยบายของข้าว และ โครงสร้างผลประโยชน์จากการส่งออกข้าวซึ่งเป็นผลจาก
เครื่องมือในการด าเนินนโยบายที่เกี่ยวข้องกับข้าวของรัฐบาลในแต่ละสมัย และผลลัพธ์จากการด าเนิน
นโยบายที่มีต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  

งานการเมืองเรื่องข้าวเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาการศึกษาทั้งในแง่ของข้อมูลที่
แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ของกลุ่มผลประโยชน์กับรัฐบาลในกระบวนการก าหนดนโยบาย และแง่
ของวิธีการศึกษาในการใช้โครงสร้างของผู้เข้ามีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายมาใช้ในการ
อธิบายให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและกลุ่มผลประโยชน์ แต่ยังมีประเด็นอื่นๆที่จะสามารถใช้
เพื่อศึกษาต่อยอดจากงานเดิม เช่น ประเด็นเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของตัวแสดงภายในเครือข่าย
นโยบายของกลุ่มผู้ส่งออกข้าว และอ านาจของพลังทางเมืองกลุ่มอื่นๆที่นอกเหนือจากผู้ส่งออกข้าวว่า
มีบทบาทต่อการก าหนดนโยบายข้าวอย่างไร 
 

การเมืองเรื่องข้าวภายใต้อ านาจรัฐทุนผูกขาด (ณรงค์ เพ็ชรประเสริฐ, 2548) 
งานวิจัยการเมืองเรื่องข้าวภายใต้อ านาจรัฐทุนผูกขาด เป็นการศึกษาเพื่อหาแนวทาง

และกระบวนการที่เหมาะสมในการก าหนดนโยบายและรูปแบบการค้าข้าวที่เหมาะสม เป็นที่ยอมรับ 
และก่อให้เกิดประโยชน์แก่ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องในเครือข่ายนโยบายข้าว โดยผลจากการศึกษาได้
ชี้ให้เห็นถึงปัญหาในการก าหนดนโยบายข้าวที่ถูกก าหนดโดยหน่วยงานราชการหลายหน่วยงาน ท าให้
นโยบายไม่มีความสอดคล้องกันและขาดการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ได้รับผลกระทบจาก
การด าเนินนโยบายข้าวของรัฐบาล เช่น กลุ่มชาวนา กลุ่มโรงสี ซึ่งส่งผลต่อการยอมรับนโยบาย งาน
ชิ้นนี้จึงได้มีน าเสนอแนวทางเลือกใหม่ในการเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้เข้ามามีส่วนร่วม โดย
เสนอตัวเลือกใน 4 รูปแบบ ได้แก่ รูปแบบการข้าวแห่งประเทศไทยหรือการข้าวแห่งชาติ รูปแบบสภา
การข้าวแห่งชาติ รูปแบบสภาที่ปรึกษาการข้าวแห่งประเทศไทย ซึ่งทั้งสามรูปแบบจะมีตัวแทนจาก
ชาวนา โรงสี ผู้ส่งออก ผู้บริโภค รัฐบาล และผู้ทรงคุณวุฒิ เข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย 
และรูปแบบที่สีเป็นการร่วมมือผ่านบรรษัทร่วมทุน  โดยมีการถือสัดส่วนการถือหุ้นร่วมกันของชาวนา 
โรงสี ผู้ส่งออก และรัฐบาล  
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งานวิจัยการเมืองเรื่องข้าวภายใต้อ านาจรัฐทุนผูกขาด เป็นประโยชน์ในแง่ของ 
การศึกษาที่สะท้อนให้เห็นสภาพปัญหาของนโยบายข้าวจากมุมมองผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในหลายมิติและ
มีการเสนอแนวทางจัดการปัญหาอย่างเป็นรูปธรรมซึ่งแม้จะช่วยในการสะท้อนให้เห็นถึงปัญหาของ
กระบวนการก าหนดนโยบายข้าวและแนวทางของกระบวนการก าหนดนโยบายข้าวที่ เหมาะสมใน
อนาคต แต่ยังไม่ได้อธิบายให้เห็นถึงปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบาย และ
ความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆภายในกระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวของแต่ละรัฐบาลที่น ามา
ซึ่งนโยบายราคาข้าวที่ใช้ในปัจจุบัน ซึ่งเป็นประเด็นที่งานวิจัยช้ินนี้ให้ความสนใจในการศึกษา 

 
การจัดสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว (วีระ หวังสัจจะโชค, 2556) 

  งานวิจัยการจัดสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว เป็นการศึกษาเกี่ยวกับการจัดเรียง
สถาบันของนโยบายจ าน าข้าวในช่วงก่อนและหลังปี 2544/2545 และการท างานของเครือข่ายเชิง
สถาบันในพื้นที่กรณีศึกษาจังหวัดพิษณุโลก โดย ผลจากการศึกษาแสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบความสัมพันธ์ของเครือข่ายนโยบายที่ไม่ได้อยู่ในรูปแบบของภาคีรัฐ-เอกชน (corporatism) 
ในการตัดสินนโยบายแต่มีลักษณะของ “รัฐผู้ประกอบการ” ที่รัฐเข้าไปท ากิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ทั้งหมด โดยมีเอกชนท าหน้าที่เป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐที่ต้องปฏิบัติตามนโยบาย เพื่อประโยชน์ในแง่
การประกอบกิจการ จึงท าให้บทบาทระหว่างรัฐและเอกชนใกล้ชิดมากขึ้น และไม่ได้มีการแยกบทบาท
ที่ชัดเจนดังเช่นในอดีต 

งานวิจัยเรื่องการจัดสถาบันของนโยบายจ าน าข้าว มีประโยชน์ในแง่ของการศึกษาที่
แสดงให้เห็นถึงผลลัพธ์จากการปรับเปลี่ยนนโยบายราคาข้าวของรัฐที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลง
บทบาทและความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและเอกชน แต่ยังขาดการอธิบายที่มาของการปรับเปลี่ยน
บทบาทความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนในแง่ของความสัมพันธ์เชิงอ านาจของตัวแสดงที่อยู่ภายใต้
โครงสร้างของเครือข่ายนโยบายข้าวที่เป็นผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบาย และผลลัพธ์จากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายที่มีต่อตัวแสดงต่างๆที่อยู่ภายใต้เครือข่ายนโยบาย อันเป็นสิ่งที่งานชิ้นนี้มุ่งเน้น
ศึกษา โดยเฉพาะความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวในช่วงการเปลี่ยนแปลงจาก
นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร  
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ความสัมพันธ์ระหว่างการตัดสินใจในนโยบายของคณะรัฐมนตรีกับผลประโยชน์ของ
กลุ่มธุรกิจการเมืองผ่านข่าวตามสื่อ กรณีรถเมล์เอ็นจีวีและการเปลี่ยนแปลงจากการ
จ าน าข้าวเป็นประกันราคาข้าว (เอก ต้ังทรัพย์วัฒนา, 2556) 
งานวิจัยความสัมพันธ์ระหว่างการตัดสินใจในนโยบายของคณะรัฐมนตรีกับ

ผลประโยชน์ของกลุ่มธุรกิจการเมืองผ่านข่าวตามสื่อเป็นการศึกษาที่ที่ชี้ให้เห็นถึงการแสวงหา
ผลประโยชน์ส่วนตัวของกลุ่มธุรกิจการเมืองในรูปแบบของการสมรู้ร่วมคิดระหว่างการเมืองกับธุรกิจ 
โดยผ่านความสัมพันธ์ที่ เป็นทางการและไม่เป็นทางการของเครือข่ายกลุ่มธุรกิจของตนใน
คณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นตัวแทนของแต่ละพรรคการเมือง ในการต่อสู้โดยใช้กลยุทธ์ต่างๆเพื่อให้เกิดการ
ด าเนินการตัดสินใจออกนโยบาย ในกรณีนโยบายเช่ารถเมล์ NGV หรือความพยายามท าการกีดกัน
การออกนโยบาย ในกรณีนโยบายเปลี่ยนจากจ าน าสินค้าเกษตรมาเป็นการประกันรายได้เกษตรกร 
ภายใต้กรอบทางโครงสร้างของรัฐบาลผสมที่เป็นแรงเหนี่ยวรั้งในการผลักดันหรือกีดกันนโยบาย 

งานวิจัยความสัมพันธ์ระหว่างการตัดสินใจในนโยบายของคณะรัฐมนตรีกับ
ผลประโยชน์ของกลุ่มธุรกิจการเมืองผ่านข่าวตามสื่อเป็นประโยชน์ต่อแนวทางศึกษาในด้านการเมือง
ของกระบวนการและเครือข่ายนโยบายข้าว ในแง่ของการชี้ให้เห็นถึงความสัมพันธ์ทางการเมืองภายใน
กระบวนการก าหนดนโยบายของกลุ่มธุรกิจกับกลุ่มการเมือง และบทบาทของกลุ่มธุรกิจในการผลักดัน
หรือกีดกันนโยบาย โดยเฉพาะในนโยบายราคาข้าว ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ งของวัตถุประสงค์ในการศึกษา
เกี่ยวกับความสัมพันธ์ของตัวแสดงทางธุรกิจกับตัวแสดงทางการเมืองภายในกระบวนการก าหนด
นโยบายราคาข้าว แต่ยังอีกหลายประเด็นที่ยังไม่ได้เน้นศึกษา หรือมีประเด็นที่สามารถขยายการศึกษา
ต่อจากงานวิจัยเดิม ได้แก่ประเด็นเกี่ยวกับการปรับเปลี่ยนความสัมพันธ์ของตัวแสดงทางธุรกิจและ
ทางการเมืองภายในเครือข่ายนโยบายเมื่อมีการปรับเปลี่ยนนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลในแต่ละสมัย
ประเด็นเกี่ยวกับบทบาทของกลุ่มธุรกิจการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายในสมัยรัฐบาลยิ่ง
ลักษณ์ว่ามีลักษณะที่แตกต่างจากในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์อย่างไรเมื่อมีกรอบโครงสร้างของรัฐบาลผสม
ที่เปลี่ยนไป และ วิธีการศึกษาความสัมพันธ์ของกลุ่มธุรกิจกับกลุ่มการเมืองที่นอกเหนือจากข่าวตาม
สื่อ ซึ่งล้วนเป็นประเด็นที่งานวิจัยช้ินนี้สนใจ 

 
งานศึกษาด้านนโยบายราคาข้าวในต่างประเทศ 

 การศึกษาเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวในต่างประเทศ ผู้วิจัยได้เลือกศึกษางาน 2 ชิ้น ที่ได้มี
การศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับบริบทที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวในกรณีของประเทศญี่ปุ่น 
และผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของนโยบายข้าวที่ส่งผลต่อเกษตรกรในกรณีของมาดากัสการ์ เพื่อ
เป็นตัวอย่างและแนวทางในการปรับใช้เพ่ือการศึกษาเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวในงานช้ินนี ้
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Rice Policy of Japan’s LDP:  Domestic Trends toward Agreement (Peter 
Jegi Gordon, 1990) 
งาน Rice Policy of Japan’s LDP: Domestic Trends toward Agreement เป็น

การอธิบายให้เห็นถึงปัจจัยที่ส่งผลต่อการปรับเปลี่ยนนโยบายข้าวของพรรค LDP ที่มีลักษณะของ
ความเป็นชาตินิยมในเชิงนโยบาย โดยมีกลไกในการปกป้องชาวนาผ่านหลายกลไก เช่น การจ ากัดการ
น าเข้า การให้เงินสนับสนุนโดยตรง และการควบคุมพื้นที่เพาะปลูก ซึ่งรัฐบาลญี่ปุ่นต้องใช้เงินจ านวน
มหาศาลในการอุดหนุนเงินแก่ชาวนา ในขณะที่กลุ่มข้าราชการ กลุ่มผลประโยชน์ และประชาชนทั่วไป
ก็ให้การสนับสนุนด้วยมองว่าข้าวเป็นความมั่นคงทางอาหารของประเทศและเป็นการพัฒนาประเทศ
ด้วยการกระจายรายได้ แต่จากการเปลี่ยนแปลงของบริบทภายในประเทศในช่วงสามสิบปีหลัง ทั้งใน
บริบทเชิงสังคมสังคมที่จ านวนชาวนาในญี่ปุ่นกลายเป็นคนกลุ่มน้อยของประเทศ กลุ่มผลประโยชน์ที่
ให้การสนับสนุนด้านนโยบายข้าว โดยเฉพาะกลุ่มองค์กรผู้บริโภคและองค์กรเกษตรกรเช่น กลุ่ม 
Zenchu เริ่มคลายตัวลง และความคิดเห็นสาธารณะเริ่มเปลี่ยนแปลงไปในการต่อต้านนโยบายข้าว
เดิมและสนับสนุนให้รัฐเปิดการค้าเสรีมากขึ้น บริบททางการเมืองที่พรรค LDP ได้รับเสียงสนับสนุน
จากประชาชนในเมืองมากขึ้น ในขณะที่กลุ่มผู้ผลิตข้าวสูญเสียอิทธิพลในรัฐสภา บริบททางเศรษฐกิจ
การเมืองระหว่างประเทศในการแข่งขันทางการค้า จากข้อตกลงในการเจรจาความตกลงทั่วไปว่าด้วย
ภาษีและการค้ารอบอุรุกวัย (Uruguay Round) ในการส่งเสริมการค้าเสรีและแรงกดดันจาก
สหรัฐอเมริกา ล้วนเป็นแรงผลักดันให้พรรค LDP ต้องปรับเปลี่ยนนโยบายข้าวที่มีมาตั้งแต่ ค.ศ.1964  

งาน Rice Policy of Japan’s LDP: Domestic Trends toward Agreement ได้
เสนอข้อมูลที่เป็นประโยชน์อย่างมากในการอธิบายถึงปัจจัยต่างๆทั้งบริบทภายในและภายนอก
ประเทศที่ส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายของนโยบายข้าวของญี่ปุ่นที่แม้จะมีเครือข่าย
นโยบายที่เคยสนับสนุนนโยบายของรัฐบาลอย่างเหนียวแน่น แต่เมื่อบริบทเปลี่ยนไปรัฐบาลก็มีความ
จ าเป็นที่จะต้องปรับนโยบายเพื่อให้เหมาะสมกับสถานการณ์ ซึ่งเป็นตัวอย่างการศึกษาที่น่าสนใจใน
การปรับใช้ในงานวิจัยชิ้นนี้ในแง่ของมุมมองการอธิบายให้เห็นถึงปัจจัยของบริบทระหว่างประเทศและ
ภายในประเทศที่มีความสัมพันธ์ต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าว 

 
 
 
 

http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%AD%E0%B8%B8%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
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Farmers’  Welfare and Changing Food Prices:  Nonparametric Evidence 
from Rice in Madagascar ( Christopher B.  Barrett and Paul A.  Dorosh, 
1996) 
งาน Farmers’ Welfare and Changing Food Prices เป็นการศึกษาความสัมพันธ์

ระหว่างราคาข้าวที่แท้จริงกับสวัสดิการของเกษตรกรอันเป็นผลจากการปฏิรูปตลาดของประเทศ
มาดากัสการ์ในช่วงต้น ค.ศ. 1980 ด้วยการลดค่าเงิน ลดการควบคุมราคาพืชผล และการเปิดเสรี
ทางการค้าทั้งภายในประเทศและต่างประเทศในช่วงปี ค.ศ. 1986 โดยผลการศึกษาพบว่า ราคา
อาหารที่เพิ่มขึ้นจากการปฏิรูปนโยบายมีผลกระทบต่อสวัสดิการของเกษตกร เนื่องจากแม้ว่าการ
เพิ่มขึ้นของราคาอาหารจะเพิ่มรายได้ให้แก่เกษตรกรแต่ในขณะเดียวกันเกษตรกรก็ต้องแบกรับกับ
ค่าอาหารที่เพิ่มสูงขึ้นจากการคลายตัวลงของสวัสดิการ ดังนั้น ปัญหาเรื่องราคาอาหาร (The food 
price dilemma) จึงเป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นทางเลือกระหว่างราคาอาหารที่สูงเพื่อกระตุ้นการผลิต
และการจ้างงานเมื่อเปรียบเทียบกับราคาอาหารที่ต่ าเพื่อกระตุ้นการบริโภคในกลุ่มคนจน โดยความ
ขัดแย้งที่เห็นได้ชัด คือ การที่เกษตรกรจ านวนมากไม่ได้มีส่วนร่วมในตลาดสินค้าทั้งในฐานะผู้ซื้อหรือ
ผู้ขาย โดยเฉพาะ หนึ่งในสามของเกษตรกรของประเทศที่มีรายได้ในระดับต่ ากว่าเส้นของความยากจน
ซึ่งมียอดการซื้อสุทธิได้บ่งชี้ให้เห็นถึงผลกระทบเชิงลบจากการเพิ่มขึ้นของราคาข้าวซึ่งถือเป็น
สวัสดิการพื้นฐานของครัวเรือน ทั้งนี้ ผลการศึกษาที่ได้ในประเทศมาดากัสการ์อาจมีความแตกต่าง
จากการศึกษาในประเทศไทยหรือสาธารณรัฐโกตดิวัวร์ แม้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยในลักษณะเดียวกันที่
พบว่าผลการเปลี่ยนแปลงของราคาอาหารมีผลกระทบต่อคนยากจนในชนบทน้อยกว่าในประเทศ
มาดากัสการ์  

การศึกษา Farmers’ Welfare and Changing Food Prices มีประโยชน์ในแง่ของ
การชี้ให้เห็นถึงมุมมองทางเลือกเชิงนโยบายที่ต้องให้ความระมัดระวังกับผลกระทบที่เกิดขึ้น 
โดยเฉพาะนโยบายด้านสินค้าเกษตรที่เป็นอาหารหลักซึ่งสัมพันธ์ต่ออัตราค่าครองชีพของประชาชน 
การเลือกใช้และการตัดสินใจในการเปลี่ยนแปลงนโยบายจึงมีความส าคัญ และเป็นหนึ่งในประเด็นที่
งานชิ้นนี้ให้ความสนใจ แต่มีระดับความสนใจที่ต่างไปเนื่องจากไม่ได้มุ่งศึกษาถึงผลกระทบที่มีต่อ
เกษตรกรเพียงอย่างเดียวแต่ครอบคลุมไปถึงตัวแสดงอ่ืนๆที่สัมพันธ์อยู่ในตลาดข้าวด้วย 

โดยสรุป จากการทบทวนงานวิจัยเรื่องนโยบายราคาข้าว พบว่า งานวิจัยเกี่ยวกับนโยบาย
ราคาข้าวสามารถแบ่งแนวทางการศึกษาออกได้เป็น 2 แนวทางหลัก คือ งานศึกษาที่ใช้แง่มุมทาง
เศรษฐศาสตร์ในการอธิบาย เพื่อแสดงรายละเอียดถึงผลกระทบของนโยบายราคาข้าวของรัฐที่มีต่อ
สภาวะของตลาดข้าวในแต่ละช่วงเวลา ดังเช่นที่ปรากฎในงานของ Sara Forssell ที่ได้แสดงให้เห็นถึง
ผลกระทบของนโยบายราคาข้าวในสมัยนายสมัคร สุนทรเวชที่มีต่อโครงสร้างตลาดข้าว งานของ
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นิพนธ์ พัวพงศกร สมพร อิศวิลานนท์ และอัทธ์ พิศาลวานิช ที่แสดงถึงผลกระทบจากการด าเนิน
นโยบายของรัฐบาลต่างๆโดยเฉพาะในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรที่มีต่อ โครงสร้างตลาด 
กลุ่มตัวแสดงต่างๆ และสภาวะความสัมพันธ์ภายในตลาดข้าว โดยใช้ข้อมูลทางสถิติเป็นหลักฐานใน
การอธิบาย  

ในขณะที่งานศึกษาที่ใช้แง่มุมความสัมพันธ์ทางอ านาจเป็นการอธิบายเพื่อแสดงให้เห็นถึง
ผลกระทบของนโยบายราคาข้าวของรัฐที่มีต่อสภาพความสัมพันธ์ของตัวแสดงที่มีปฏิสัมพันธ์ภายใน
เครือข่ายนโยบายข้าวในแต่ละช่วงเวลา ดังเช่นที่ปรากฏในงานของเอก ตั้งทรัพย์วัฒนา และ ณรงค์ 
เพ็ชรประเสริฐ ที่อธิบายเชื่อมโยงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆที่เข้าไปมีบทบาทใน
กระบวนการก าหนดนโยบายและการบริหารนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลในแต่ละยุค หรืองานของ            
วีระ หวังสัจจะโชค ที่อธิบายถึงผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวที่มีต่อโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ของเครือข่ายนโยบายข้าว รวมไปถึงงานศึกษาด้านนโยบายราคาข้าวในต่างประเทศของ 
Christopher B. Barrett and Paul A. Dorosh ที่แสดงให้เห็นถึงผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง
นโยบายข้าวที่มีต่อค่าครองชีพของเกษตรกรในประเทศมาดากัสก้า ในงานของ Peter Jegi Gordon 
ที่แสดงให้เห็นถึงปัจจัยของบริบทเชิงโครงสร้างในประเทศญี่ปุ่นที่ส่งผลปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงใน
เครือข่ายนโยบายอันน ามาสู่การปรับเปลี่ยนนโยบายข้าวครั้งส าคัญในญี่ปุ่น เป็นต้น  

จากการทบทวนงานวิจัยที่กล่าวไปข้างต้น ผู้วิจัยพบว่า งานต่างๆเหล่านี้ได้เสนอมุมมอง
การศึกษาในเรื่องนโยบายราคาข้าวที่หลากหลาย ซึ่งผู้วิจัยสามารถน าไปใช้เป็นข้อมูลในการประกอบ
การศึกษาได้ แต่ยังไม่ใช่ประเด็นหลักที่ผู้วิจัยให้ความสนใจในการศึกษา เนื่องจาก ประเด็นหลักที่
ผู้วิจัยให้ความส าคัญคือ ประเด็นด้านความสัมพันธ์ของตัวแสดงภายใต้เครือข่ายนโยบาย โดยเฉพาะ
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว และผลลัพธ์จากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายที่มีผลกระทบต่อโครงสร้าง และตัวแสดงภายใต้เครือข่ายนโยบาย ซึ่งเป็น
ประเด็นที่ผู้วิจัยมองว่าเป็นประเด็นส าคัญที่จะสามารถแสดงให้เห็นถึงภาพรวมของที่มา ที่ไปใน
กระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวได้ดีขึ้น และจะช่วยสามารถตอบค าถามในแง่มุมของปัจจัยที่
ส่งผลต่อการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบาย การเลือกใช้นโยบายราคาข้าวที่แตกต่างกันของทั้งสอง
รัฐบาล รวมไปถึงความสัมพันธข์องตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายข้าวที่อยู่ภายใต้นโยบายราคาข้าว
ของทั้งรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้ชัดเจนขึ้น  
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ระเบียบวิธีวิจัย 
ขอบเขตในการศึกษา 

ขอบเขตของช่วงเวลาในการศึกษา 

ผู้วิจัยก าหนดกรอบการศึกษาเฉพาะช่วงเวลาในระหว่างกระบวนการก าหนด
นโยบายราคาข้าวที่น ามาสู่นโยบายประกันราคาข้าวในสมัยของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ วนิชชาชีวะ 
(ระหว่าง 17 ธันวาคม 2551 – 5 สิงหาคม 2554) และกระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวที่น ามา
สู่นโยบายรับจ าน าข้าวในสมัยของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (ระหว่าง 5 สิงหาคม 2554 – 7 
พฤษภาคม 2557) 

ขอบเขตด้านเนื้อหาในการศึกษา 

ผู้วิจัยก าหนดกรอบการศึกษาการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าว 
ปัจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว และปัจจัยที่ท าให้นโยบายราคาข้าวของรัฐบาลนาย
อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร แตกต่างกัน รวมไปถึงผลกระทบจากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวของแต่ละรัฐบาลที่ส่งผลต่อโครงสร้างของนโยบาย เครือข่ายนโยบาย 
และตัวแสดงภายในนโยบายข้าว 

วิธีการเก็บข้อมูล 

งานวิจัยชิ้นนี้เป็นการศึกษาที่ใช้การอธิบายในเชิงพรรณา โดยใช้การวิเคราะห์จากข้อมูล 2 
ด้าน คือ ข้อมูลจากเอกสารต่างๆ ได้แก่ หนังสือ บทความ งานวิจัย วิทยานิพนธ์ รายงานการประชุม 
สถิติที่เกี่ยวข้อง และข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ( in-depth interview) บุคคลที่เกี่ยวข้องใน
กระบวนการก าหนดนโยบายและกลุ่มผู้เชีย่วชาญ โดยแบ่งการสัมภาษณ์ ดังนี้ 

ข้าราชการฝ่ายการเมือง/สมาชิกพรรคการเมือง ประกอบด้วย ผู้บริหารพรรค/ที่
ปรึกษาพรรคเพื่อไทยและพรรคประชาธิปัตย์ที่รับผิดชอบดูแลนโยบายพรรคด้านเศรษฐกิจ ตัวแทน
ทีมยุทธศาสตร์ของพรรคเพื่อไทยและพรรคประชาธิปัตย์ นักการเมืองผู้เคยรับผิดชอบดูแลด้านการ
ก าหนดและด าเนินนโยบายราคาข้าว 

ข้าราชการประจ า ประกอบด้วย ตัวแทนจากหน่วยงานราชการที่ได้รับการแต่งตั้ง
เป็นกรรมการภายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.)  

กลุ่มธุรกิจในตลาดข้าว ประกอบด้วย ตัวแทนสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทยและ
ผู้ประกอบการค้าข้าวส่งออก ตัวแทนสมาคมโรงสีข้าวไทยและผู้ประกอบการโรงสีข้าว ตัวแทน
สมาคมค้าข้าวไทย (หยง) ตัวแทนสมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงไทย 
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กลุ่มผู้ผลิตข้าว ประกอบด้วย ตัวแทนสมาคมชาวนาไทย ตัวแทนสมาคมส่งเสริม
ชาวนาไทย 

กลุ่มนักวิชาการ/ผู้ทรงคุณวุฒิ  ประกอบด้วย นักวิชาการผู้ เชี่ยวชาญเรื่อง
เศรษฐศาสตร์การเกษตร การตลาดสินค้าเกษตร ผู้ทรงคุณวุฒิที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการใน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.)  

กลุ่มสื่อมวลชน ประกอบด้วย นักข่าวสายเศรษฐกิจและสายการเมืองที่ติดตามและ
ท าข่าวเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าว 

 

โครงสร้างของการศึกษา 

 การศึกษาในงานช้ินนี้มีล าดับการน าเสนอข้อมูลออกเป็น 7 บท โดยแต่ละบทมีประเด็นส าคัญ
ในการน าเสนอดังนี ้

บทที่ 1 บทน า เป็นการน าเสนอประเด็นของปัญหาเกี่ยวกับกระบวนการก าหนดนโยบาย

ราคาข้าวของไทยที่น ามาสู่ค าถามในงานวิจัย วัตถุประสงค์ของการศึกษา การทบทวนวรรณกรรมที่

เกี่ยวข้อง และระเบียบวิธีวิจัยในการศึกษา 

บทที่ 2 กรอบแนวคิดและตัวแบบในการวิเคราะห์ เป็นการน าเสนอแนวคิดและทฤษฎีในด้าน

นโยบายสาธารณะและด้านอ านาจที่มีความสัมพันธ์ต่อการสร้างตัวแบบในการวิเคราะห์ที่จะน ามาใช้

เป็นกรอบในการศึกษาถึงความสัมพันธ์ของตัวแสดง เครือข่ายนโยบาย และบริบทต่างๆที่เกิดขึ้น

ภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวของไทยเพื่อตอบค าถามงานวิจัยที่ได้น าเสนอไว้ในบทน า 

บทที่ 3 พัฒนาการของนโยบายและเครือข่ายการค้าข้าว เป็นการน าเสนอข้อมูลเกี่ยวกับ

บริบททางการเมืองและเศรษฐกิจที่มีความสัมพันธ์ต่อการเปลี่ยนแปลงในกระบวนการก าหนดนโยบาย

ราคาข้าวของไทยในอดีต รวมทั้งบทบาทและความสัมพันธ์ของตัวแสดง และกลุ่มสมาคมต่างๆภายใน

ตลาดข้าว ก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และในสมัย

รัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

บทที่ 4 นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เป็นการน าเสนอข้อมูล
เกี่ยวกับกระบวนการและเครือข่ายนโยบายข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ และปัจจัยที่ส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวจากโครงการรับจ าน าข้าวเป็นโครงการประกันรายได้เกษตรกร 
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บทที่ 5 นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นการน าเสนอข้อมูล
เกี่ยวกับกระบวนการและเครือข่ายนโยบายข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ และปัจจัยที่ส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวจากโครงการประกันรายได้เกษตรกรเป็นโครงการรับจ าน าข้าว 

บทที่ 6 การศึกษาเปรียบเทียบความแตกต่างของนโยบายราคาข้าว รวมทั้งผลกระทบและ
การปรับตัวของเครือข่ายนโยบายและตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบาย จากการปรับเปลี่ยนนโยบาย
ในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะและรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเพื่อตอบค าถามเกี่ยวกับ
ปัจจัยที่ท าให้นโยบายราคาข้าวในสองรัฐบาลมีความแตกต่างกัน รวมทั้งผลกระทบจากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายที่มีต่อเครือข่ายนโยบายข้าวและการปรับเปลี่ยนเครือข่ายและตัวแสดงภายใน
เครือข่ายนโยบายข้าว 

บทที่ 7 บทสรุป เป็นการสรุปข้อมูล ผลจากการศึกษา ข้อจ ากัดในการศึกษาและข้อเสนอแนะ

ในการพัฒนาการศึกษาในโอกาสต่อไป 

 



บทที่ 2 
กรอบแนวคิดและตัวแบบในการวิเคราะห์ 

การศึกษาเกี่ยวกับการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายและเครือข่ายนโยบายราคาข้าว 
เป็นการศึกษาเพื่ออธิบายเกี่ยวกับบทบาทของตัวแสดงต่างๆที่เข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายภายใต้บริบทด้านเศรษฐกิจการเมืองที่มีส่วนสัมพันธ์ต่อการตัดสินใจในการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว และการเลือกใช้รูปแบบของนโยบายพยุงราคารับซื้อข้าวเปลือกที่
แตกต่างกันในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร รวมทั้งการอธิบายถึง
ผลลัพธ์จากการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลที่ส่งผลต่อปฎิสัมพันธ์ของตัวแสดง
ภายในเครือข่ายที่ได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของนโยบาย ซึ่งในการอธิบายถึงประเด็นดังที่
กล่าวไปนี้ จ าเป็นต้องน าเอากรอบแนวคิดและทฤษฎีทั้งในเชิงนโยบาย เชิงโครงสร้างความสัมพันธ์ทาง
อ านาจและเครือข่ายนโยบายในสังคม มาปรับใช้เพื่อสร้างเป็นตัวแบบในการวิเคราะห์กระบวนการ
ก าหนดนโยบายราคาข้าว ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้

 

กรอบแนวคิดและทฤษฎ ี

 แนวคิดด้านกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ 

การศึกษาเกี่ยวกับปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบายที่ผู้วิจัยมุ่ง
ศึกษาเป็นความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้ขั้นตอนของการวางแนวทางในการก าหนดนโยบาย ( Policy 
Formulation) เพื่อวางแนวทางเลือก (options) หรือข้อเสนอ (proposal) ที่เป็นไปได้ในการก าหนด
นโยบายเพื่อรับมือกับปัญหาหรือเพื่อให้การด าเนินการเป็นไปตามเป้าหมาย โดยกระบวนการก่อตัว
ของนโยบายจะเกิดขึ้นภายหลังจากที่ประเด็นนโยบายผ่านเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ ซึ่งในขั้นตอนนี้
จะเป็นการปรึกษาหารือเกี่ยวกับปัญหาที่เกิดขึ้น การค้นคว้าหาข้อมูลเพิ่มเติม การตีความข้อมูลเพื่อ
เตรียมท าข้อเสนอนโยบาย การพบปะปรึกษากับบุคคลภายนอกที่เกี่ยวข้อง การดัดแปลงข้อเสนอ
นโยบาย การดูยุทธวิธีการด าเนินนโยบาย การประสานงานหาเสียงสนับสนุนในข้อเสนอนโยบาย ซึ่ง
ในบางครั้งอาจไม่มีข้อเสนอที่ชัดเจนจนเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายก็ต้องมีการเริ่มต้นใหม่ด้วยกัน
ปรึกษาหารือกันเพิ่มขึ้น การกลับไปหาข้อมูลเพิ่มเติม การวางแผนใหม่ การพิจารณาเปรียบเทียบ
ต้นทุนกับผลตอบแทนที่จะได้รับ และการด าเนินการอื่นๆที่เกี่ยวข้อง (พัชรี สิโ รรส,2556:13) เพื่อ
พัฒนาทางเลือกของนโยบายที่จะใช้ในการจัดการกับปัญหาซึ่งถูกระบุว่าเป็นประเด็นสาธารณะ โดย
ทั้งนี้เมื่อปัญหาหรือประเด็นเชิงนโยบายถูกชี้ออกมาแล้วมักจะต้องมีการตีความที่อาจกระท าไปตาม
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สภาพเงื่อนไขทางการเมืองอย่างสูงหรือการกระท าอย่างมีรากฐานการวิเคราะห์ที่ไม่มีอคติ ซึ่งผลลัพธ์
จากการตีความดังกล่าวมีผลส าคัญต่อแนวทางของขั้นตอนที่เหลือต่อมาในกระบวนการนโยบาย (แก้ว
ค า ไกรสรพงษ์, 2551:333) ด้วยเหตุนี้ ขั้นตอนการวางแนวทางในการก าหนดนโยบายจึงเป็นขั้นตอน
หนึ่งที่มีความส าคัญและมีตัวแสดงหลายกลุ่มเข้าร่วมในการด าเนินการเพื่อจัดท าร่างนโยบายที่เป็น
ประโยชน์กับผลประโยชน์ของกลุ่มตน โดยในประเทศทุนนิยมอุตสาหกรรมตะวันตก การก่อตัวและ
จัดท าร่างนโยบายจะเป็นการด าเนินการที่มีขบวนการยืดยาวและซับซ้อนเนื่องจากมีบุคคลหลายฝ่ายที่
เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะในระบบการเมืองที่เปิดโอกาสให้กลุ่มต่างๆเข้ามามีส่วนร่วม นับตั้งแต่ผู้บริหาร
ประเทศระดับสูง สมาชิกนิติบัญญัติ ข้าราชการประจ า และนักธุรกิจ กระบวนการก่อตัวของนโยบาย
จึงมีลักษณะการกระจายอ านาจมากกว่าในประเทศก าลังพัฒนาโดยเปรียบเทียบ ในขณะที่ในประเทศ
ก าลังพัฒนา ผู้น าทางการเมืองและข้าราชการประจ าโดยเฉพาะเทคโนแครตมีบทบาทครอบง า
กระบวนการร่างข้อเสนอนโยบาย แม้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติอาจเข้ามามีส่วนร่วมบ้างก็เป็นเพียงรอบนอก 
เนื่องจากการวางแนวทางนโยบายมีลักษณะเป็นการเมืองอย่างมาก ผู้ที่มีบทบาทเด่นชัด คือ ผู้น าทาง
การเมืองและข้าราชการจะใช้วิธีการกีดกันมิให้กลุ่มที่อ่อนแอกว่า เช่น สมาชิกนิติบัญญัติ พรรค
การเมือง กลุ่มชาวนาหรือกรรมกรเข้ามีส่วนร่วม ในขณะที่กลุ่มนักธุรกิจอาจมีโอกาสเข้ามาบ้างแต่ก็
ต้องสร้างความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการกับข้าราชการหรือผู้น าทางการเมือง เพื่อรักษา
ผลประโยชน์ของธุรกิจตนเอาไว้ (พัชรี สิโรรส, 2556: 13-18) อีกทั้งจากการที่กระบวนการจัดท าร่าง
นโยบายมักจะเกิดขึ้นในหน่วยราชการ ที่ท าการของกลุ่มผลประโยชน์ ที่ท าการของคณะกรรมการสภา
ฯ การประชุมของคณะกรรมาธิการต่างๆ และในองค์กรที่ท าการวางแผนทางนโยบาย ( think tank) 
โดยที่รายละเอียดของข้อเสนอทางนโยบายมักจะเป็นเรื่องที่ เจ้าหน้าที่จัดท าตามแนวทางซึ่งผู้น าของ
องค์กรต้องการ (แก้วค า ไกรสรพงษ์, 2551: 333) ในลักษณะที่ผู้น าทางการเมืองและข้าราชการ
ระดับสูงจะเป็นผู้ตัดสินใจว่าใครได้อะไรผ่านวิธีการปรับเปลี่ยนทิศทางนโยบายของข้าราชการระดับสูง
ที่รับมาด าเนินการตามการตัดสินใจของผู้น าทางการเมืองและภายใต้เงื่อนไขของการกระท าที่จะไม่
กระทบต่อการเปลี่ยนแปลงอ านาจทางการเมืองที่มีอยู่ ดังนั้น ค าถามส าคัญในการขั้นตอนนี้คือ ใคร
เป็นผู้มีอ านาจในการจัดท าร่างนโยบาย เนื่องจากมีสมมติฐานที่ว่าผู้ที่มีอ านาจย่อมเป็นผู้ที่เข้ามามี
บทบาทครอบง าและกีดกันมิให้กลุ่มไร้อ านาจเข้ามามีบทบาทในกระบวนการดังกล่าว (พัชรี สิโรรส
,2556: 17-18) 

อย่างไรก็ตาม ในอีกแง่มุมหนึ่งการตัดสินใจของตัวแสดงที่มีอ านาจในการจัดท าร่างนโยบายก็
ไม่ได้ตัดสินใจโดยค านึงถึงเฉพาะผลประโยชน์และอ านาจของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลเพียงกลุ่มใดกลุ่ม
หนึ่งแต่เพียงอย่างเดียว แต่การตัดสินใจยังต้องอยู่ภายในบริบทของการค านึงถึงความสัมพันธ์กับ
เครือข่ายทางสังคม (social network) หรือก็คือ ชุดของความสัมพันธ์ของบุคคล กลุ่ม องค์กร ที่มีการ
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แลกเปลี่ยนทรัพยากรกันทั้งข้อมูลข่าวสาร โดยแนวคิดด้านเครือข่ายทางสังคมเป็นแนวคิดที่มีรากฐาน
มาจากทฤษฎีการแลกเปลี่ยน (Exchange Theory) หรืออาจเรียกในเชิงการศึกษานโยบาย (Policy 
Approach) ว่าทฤษฎีทางเลือกที่มีเหตุผล (Rational Choice Theory) โดยมีฐานคติที่ว่าการกระท า
ระหว่างกันของบุคคลจะกระท าโดยอาศัยการโต้ตอบ ซึ่งพิจารณาจากรางวัล (Reward) กับการลงโทษ 
(Punishment) หรือความพอใจ (Satisfactory) กับความไม่พอใจ (Unsatisfactory) ซึ่งเป็นการ
แลกเปลี่ยนการกระท าระหว่างกัน ตลอดจนการพิจารณาจากการที่ได้รับความพึงพอใจสูงสุด (ก าไร) 
เมื่อได้ลงมือกระท าไปแล้ว (ลงทุน) และคิดว่าการกระท าหรือการตอบแทนจากผู้อื่น ท าให้ผู้กระท า
พอใจเป็นอย่างมาก นอกจากนี้ ในมุมของทฤษฎีการแลกเปลี่ยน ระเบียบสังคม (Social Order) ถือ
เป็นผลลัพธ์ที่ไม่ได้วางแผน (Unplanned Output) ของการแลกเปลี่ยนระหว่างสมาชิกของสังคม 
โดยกระบวนการแลกเปลี่ยน (Process of Exchange) เป็นสิ่งที่ชี้น าพฤติกรรมของมนุษย์และเป็น
พื้นฐานของความสัมพันธ์ต่างๆระหว่างปัจเจกบุคคลและกลุ่มต่างๆ โดยการแลกเปลี่ยนทางสังคมนั้น
เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นจากความสมัครใจของปัจเจกบุคคลที่ถูกจูงใจ (Motivation) ด้วยผลก าไรหรือรางวัล
ตอบแทนที่คาดว่าจะได้รับจากผู้อื่น ซึ่งต้องอาศัยความสัมพันธ์ระหว่างกัน การแลกเปลี่ยน
ผลประโยชน์จึงเป็นกลไกหนึ่งของการสร้างความสัมพันธ์ที่เป็นการพึ่งพาอาศัยก่อให้เกิดความผูกพันที่
ดีต่อกัน โดยกลไกที่เป็นตัวเชื่อมประสานระหว่างโครงสร้าง คือ ปทัสถาน (Norms) และค่านิยม 
(Values) ที่มีอยู่ในสังคม ซึ่งปทัสถานจะเป็นสิ่งที่ชี้ให้เห็นว่า ได้มีการแลกเปลี่ยนทางอ้อม (Indirect 
Exchange) เข้าไปแทนที่การแลกเปลี่ยนโดยตรง (Direct Exchange) เช่น การที่สมาชิกของกลุ่มคน
หนึ่ง (ปัจเจกชน)ได้ปฏิบัติตนตามปทัสถานของกลุ่ม (สังคม) จึงได้รับการยอมรับจากกลุ่มส่วนรวมใน
พฤติกรรมนั้น นับเป็นการขยายขอบเขตจากการแลกเปลี่ยนระดับบุคคลไปสู่ระดับกลุ่มหรือสังคม โดย
มีปทัสถานเป็นกลไกส าคัญ ขณะเดียวกันการแสดงพฤติกรรมตามปทัสถานของสังคมดังกล่าวยังเป็น
การรักษาเสถียรภาพของสังคม (ธนพฤกษ์ ชามะรัตน์, ม.ป.ป.: 2-5) 

จากความสัมพันธ์ของกฎเกณฑ์หรือปทัสถานของสังคมที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของตัว
แสดงภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบาย เมื่อพิจารณาพบว่ากฎเกณฑ์หรือปทัสถานของสังคมเป็น
ผลผลิตที่เกิดจากปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงและหน่วยต่างๆที่อยู่ภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์ทาง
สังคม โดยโครงสร้างถือเป็นตัวแปรที่มีความส าคัญต่อการก าหนดทิศทางภายใต้กระบวนการก าหนด
นโยบาย เนื่องจากโครงสร้างมีลักษณะเป็นตัวเชื่อมในการยึดเหนี่ยวระบบต่างๆของสังคมเข้าด้วยกัน 
เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงในส่วนใดส่วนหนึ่งของระบบ ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงนั้นจะถูกถ่ายทอด
ผ่านโครงสร้างไปยังส่วนอื่นๆของระบบ แต่เนื่องจากต าแหน่งหรือสถานะของแต่ละหน่วยในระบบ
หนึ่งๆมักจะมีความส าคัญมากน้อยแตกต่างกันไปตามลักษณะต าแหน่งที่ยึดครองอยู่ในโครงสร้าง 
ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของแต่ละหน่วยที่มีต่อหน่วยอื่นๆจึงมีมากน้อยต่างกันตามระดับ
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ต าแหน่งของหน่วยนั้นๆ ในโครงสร้างของระบบ ดังนั้นโครงสร้างจึงเป็นตัวก าหนดต าแหน่งของหน่วย
ต่างๆของระบบและต าแหน่งหรือสถานะที่ตั้งอยู่ภายในโครงสร้างของหน่วยต่างๆเหล่านี้ส่งผลต่อ
ความส าคัญของหน่วยที่แตกต่างกันและสัมพันธ์ต่อความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ไม่เท่าเทียมกันระหว่าง
หน่วยต่างๆในสังคมซึ่งจะท าให้โครงสร้างทางสังคมที่ด ารงอยู่มีอิทธิพลต่อแต่ละหน่วยสังคมผิดแผกกัน
ไปใน 2 ด้าน กล่าวคือ ในด้านหนึ่งโครงสร้างทางสังคมจะเป็นกฎเกณฑ์ แต่อีกด้านหนึ่งก็เป็น
ทรัพยากรไปในเวลาเดียวกัน เนื่องจากสมาชิกในสังคมที่มีสถานะอ านาจสูงจะใช้โครงสร้างที่มีอยู่วาง
เงื่อนไขต่างๆเพื่อแสวงหาผลประโยชน์จากสมาชิกในสังคมซึ่งอยู่ในสถานะที่ต่ ากว่าและรักษาต าแหน่ง
ที่ได้เปรียบของตนเอาไว้ ในขณะเดียวกันสมาชิกในสังคมที่อยู่ในสถานะอ านาจที่ต่ ากว่าก็อาจจะ
พยายามหาทางขยับฐานะของตนให้สูงขึ้นเพื่อขึ้นไปอยู่ในต าแหน่งที่ได้เปรียบ หรือในกรณีที่ไม่อาจจะ
ปรับสถานภาพด้านอ านาจของตนให้สูงขึ้นด้วยข้อจ ากัดทางโครงสร้างมากมายสมาชิกดังกล่าวก็อาจ
หาทางเปลี่ยนแปลงตัวโครงสร้างทางสังคม (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2539:18-21)  

ทั้งนี้ ภายในโครงสร้างของกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ หน่วยของสังคมที่มี
อ านาจในการตัดสินนโยบาย (decision making) คือ กลุ่มนักการเมืองซึ่งเป็นตัวแทนของพรรค
การเมืองที่ได้รับอ านาจตามกฎหมายจากการเลือกตั้ง โดยนักการเมืองเหล่านี้จะมีบทบาทคล้ายกับนัก
ลงทุนที่ต้องแสวงหาคะแนนเสียงให้กับพรรคและเมื่อต้องเข้าร่วมการตัดสินใจทางการเมือง 
เช่นเดียวกับการซื้อขายในตลาดทั่วไป ที่ลูกค้าสามารถแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับมูลค่าสินค้าโดยการ
ตัดสินใจที่จะซื้อหรือไม่ซื้อสินค้า และจ่ายคะแนนเสียงด้วยเงิน ในขณะที่ในตลาดการเมือง 
นักการเมืองต้องการเสียงสนับสนุนจากประชาชน ซึ่งในทางเทคนิค คะแนนเสียงไม่สามารถซื้อและ
ขายได้ในตลาดของการเลือกตั้ง สิ่งที่มาแทนที่คือ การที่นักการเมืองจะต้องเก็บสะสมหรือซื้อคะแนน
เสียงผ่านประเด็นนโยบายที่หลากหลายเพื่อให้ได้คะแนนเสียงที่มากกว่านักการเมืองฝั่งตรงข้าม 
(Charles L.Cochran and Eloise F. Malone, 2010: 75) และในขณะเดียวกันนักการเมืองก็จ าเป็น
ที่จะต้องค านึงถึงตลาดเศรษฐกิจด้วยโดยเฉพาะในประเด็นนโยบายสาธารณะที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจ
ของประเทศ เนื่องจากผลผลิตของนโยบายมีความสัมพันธ์ต่อผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจและการแบ่งสรร
อ านาจทางการเมือง ดังแผนภาพที ่2.1   
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แผนภาพที่ 2.1 กระบวนการนโยบายและผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจ  
 

 
ที่มา: Special Interests Versus the Public Interest in Policy Determination. ( Gordon C. 
Rausser, Gerard Roland, 2013: 106) 
 
 จากแผนภาพ ได้แสดงให้เห็นความสัมพันธ์ของโครงสร้างการจัดการปกครองที่ก าหนด
ธรรมชาติและขอบเขตของกลไกในการสะท้อนกลับทางการเมืองที่เป็นผลจากกลุ่มที่ได้รับผลกระทบ
จากนโยบายสาธารณะ เนื่องจาก โครงสร้างการก ากับดูแลของรัฐ (Governance Structures) เป็น
ตัวก าหนดขอบเขตความเชื่อมโยงของเศรษฐศาสตร์การเมือง (Political Economics) ซึ่งเชื่อมโยงกับ
การเลือกเครื่องมือของนโยบาย (Policy Instrument Selection) และการออกแบบวิธีการในการน า
นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (Policy Implementation) ทั้งนี้ความเชื่อมโยงในกระบวนการก าหนด
นโยบายคือการก าหนดเครื่องมือ เช่น บทบาทหน้าที่ของข้าราชการ และการกระท าของผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย โดยเฉพาะกลุ่มผลประโยชน์ที่จะเข้ามาสัมพันธ์ภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบายผ่านการ
จ่ายเงิน ก าลัง และเวลาบนความกดดันที่มีอิทธิพลต่อทั้งการออกแบบและกลวิธีในการด าเนินนโยบาย 
เนื่องจากการออกแบบวิธีการในการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นมีความสัมพันธ์ต่อเหตุการณ์ทางนโยบาย 
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(Policy Incidence) ที่ส่งผลต่อการปรับเปลี่ยนของตลาดและการกระตุ้นในการปรับโครงสร้างตลาด 
( Restructured Incentives and Market Adjustments)  และน า ไปสู่ ผ ลลั พธ์ ท า ง เศรษฐกิ จ 
(Economic Consequences) ซึ่งย่อมกระทบต่อผลประโยชน์ในการด าเนินธุรกิจของกลุ่มประโยชน์
ต่างๆภายใต้ตลาด และผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจย่อมสัมพันธ์ไปถึงการแบ่งสรรอ านาจทางการเมือง 
(Distribution of Political Power) ด้วยเช่นกัน (Gordon C. Rausser, Gerard Roland, 2013:105-
106) ด้วยเหตุนี้ ภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ นอกจาการค านึงถึงอ านาจทางการ
เมืองที่จะได้รับจากคะแนนเสียงจากประชาชนในตลาดการเมืองแล้วยังต้องค านึงถึงตลาดเศรษฐกิจที่
อาจส่งผลสะท้อนกลับต่อสถานะทางการเมืองของนักการเมืองที่มีบทบาทในการก าหนดนโยบายและ
รวมไปถึงของกลุ่มคนที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของ
ต าแหน่งหรือสถานะภายใต้ในโครงสร้างของสังคม ที่สัมพันธ์กับอ านาจและการถือครองทรัพยากรของ
ตัวแสดงในกระบวนการก าหนดนโยบาย 

นอกจากบทบาทของตัวแสดงในการค านึงถึงผลประโยชน์หรือกฎเกณฑ์และปทัสถานที่มี
อิทธิพลต่อการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายแล้ว บริบททางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม ทั้ง
ภายในประเทศและภายนอกประเทศก็เป็นอีกตัวแปรที่มีความส าคัญในแง่ของโครงสร้างที่เป็น
ตัวก าหนดทิศทางของนโยบาย โดยบริบทภายในประเทศมีความสัมพันธ์ต่อกระบวนการก าหนด
นโยบายทั้งในแง่ของ โครงสร้างทางการเมืองในแต่ละช่วงเวลาว่าเปิดโอกาสต่อรัฐบาลในการก าหนด
นโยบายในแนวทางใด รวมไปถึงโครงสร้างความสัมพันธ์ภายในรัฐบาลว่าประกอบด้วยพรรคร่วม
รัฐบาลกี่พรรค และพรรคการเมืองใดเป็นผู้น าในการจัดตั้งรัฐบาล เนื่องจากแต่ละพรรคการเมืองที่เข้า
มามีบทบาทในการบริหารประเทศย่อมมีอุดมการณ์ โครงสร้างการบริหารงานของพรรค และ
ผลประโยชน์ทางการเมืองที่แตกต่างกัน ซึ่งล้วนส่งผลต่อแนวทางในการก าหนดนโยบายสาธารณะของ
ตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง ขณะเดียวกันบริบทด้านเศรษฐกิจ สังคม ก็เป็นปัจจัยที่มีความสัมพันธ์เกี่ยวเนื่อง
กันในการกดดันหรือสนับสนุนรัฐบาลเพื่อก าหนดนโยบายในแนวทางที่ สอดคล้องกับสภาวะทาง
เศรษฐกิจ สังคมในแต่ละช่วงเวลา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดนโยบายด้านเศรษฐกิจที่มี
ความสัมพันธ์กับตลาดโลก 

ความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายเศรษฐกิจกับบริบททางการเมืองระหว่างประเทศเกิดขึ้นจาก
การที่ตัวแสดงของรัฐในเศรษฐกิจการเมืองโลกถูกอ้างอิงผ่านอ านาจในการก าหนดนโยบายและสภาพ
ระหว่างประเทศ และเนื่องจากรัฐมีฐานะเป็นองค์กรทางการเมืองที่เป็นหน่วยหนึ่งของระบบสังคม รัฐ
จึงหนีไม่พ้นจากอิทธิพลและผลกระทบของโครงสร้างทางเศรษฐกิจการเมืองที่เชื่อมโยงแต่ละรัฐเข้ากับ
ส่วนประกอบอื่นๆของสังคมทั้งในระดับโลกและระดับประเทศ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2539: 22) โดยรัฐ
ขนาดใหญ่จะมีอ านาจในการก าหนดกฎระเบียบและกระบวนการในเศรษฐกิจโลกในฐานะผู้ควบคุม
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ตลาดขนาดใหญ่ภายในประเทศ ในขณะที่รัฐขนาดเล็กมีหน้าที่ในการปฎิบัติตามในลักษณะของคนรับ
นโยบาย (policy-takers) ในเศรษฐกิจการเมืองโลก และไม่สามารถด าเนินการใดๆเหนือกฎระเบียบ 
บรรทัดฐาน หลักการของโลกและกระบวนการของตลาดที่ก าหนดจากภายนอกได้ (Andre Broome, 
2014: 49) และนอกเหนือจากกฎระเบียบด้านการค้าระหว่างประเทศ การเปลี่ยนแปลงของโลกในยุค
โลกาภิวัฒน์ (Globalization) ก็กลายเป็นอีกปัจจัยที่กลายเป็นกรอบจ ากัดที่เข้มงวดส าหรับนโยบาย
สาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่งนโยบายด้านเศรษฐกิจ อันเป็นผลจากการไหลเวียนของเงินทุนระหว่าง
ประเทศที่มีการเติบโตขึ้นอย่างมากซึ่งปรากฎในช่วงสามสิบกว่าปีที่ผ่านมา ท าให้รัฐบาลไม่สามารถที่
จะด าเนินนโยบายด้านเศรษฐกิจได้อย่างอิสระและมีทางเลือกของนโยบาย (policy options) ที่จ ากัด
ขึ้น (John Quiggin, 2006: 535-540) ดังเช่น ผลกระทบจากโลกาภิวัฒน์ในด้านการค้าที่การ
เคลื่อนย้ายสินค้าอย่างอิสระน าไปสู่ความกดดันในการแข่งขันที่เพิ่มสูงขึ้นจากการรวมตัวของตลาด
การค้าโลกที่ท าให้ราคาสินค้าโภคภัณฑ์ถูกก าหนดโดยตลาดโลกมากกว่าการก าหนดจากค่าจ้าง
แรงงาน ด้วยเหตุนี้บริบทด้านเศรษฐกิจระหว่างประเทศอันเกิดจากผลกระทบของโลกาภิวัฒน์จึงเป็น
อีกปัจจัยที่มีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการก าหนดนโยบายด้านเศรษฐกิจ (Colin Hay, 2006: 595,601-
602) 

 

แนวคิดด้านเครือข่ายนโยบาย 

จากความสัมพันธ์ด้านบริบทภายในและภายนอกประเทศที่มีต่อตัวแสดงดังที่กล่าวไป
ข้างต้น จะเห็นได้ว่าในกระบวนการก าหนดนโยบาย ตัวแปรด้านตัวแสดงและตัวแปรด้านโครงสร้าง
จากบริบททั้งภายในและภายนอกประเทศล้วนส่งผลต่อการอธิบาย จึงเป็นการยากในการอธิบายถึงผล
การตัดสินใจในการออกนโยบายว่าเกิดจากอิทธิพลของตัวแปรใดตัวแปรหนึ่งเพียงอย่างเดียว ซึ่งหนึ่ง
แนวทางในการจัดการปัญหาของระดับการอธิบาย คือ การน าเอาตัวแบบด้านเครือข่ายนโยบาย 
(policy network) ซึ่งเป็นตัวแปรที่อยู่ระหว่างการอธิบายในระดับมหภาค (Macro-level) คือ การ
อธิบายถึงลักษณะของระบบระหว่างประเทศรวมทั้งลักษณะของระบบการเมืองที่ส่งผลต่อ
กระบวนการก าหนดนโยบายกับการอธิบายในระดับจุลภาค (Micro-level) คือ การอธิบายถึงทัศนคติ
และพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลที่มีต่อกระบวนการก าหนดนโยบาย โดยการอธิบายด้วยตัวแบบด้าน
เครือข่ายถือเป็นการอธิบายในระดับกึ่งกลาง (Meso-level) ที่สามารถเข้ามามีอิทธิพลในการอธิบาย
เกี่ยวกับกระบวนการก าหนดนโยบายที่มีระดับการอธิบายที่หลากหลาย เนื่องจากการอธิบายในระดับ
กึ่งกลางช่วยให้การอธิบายไม่ทิ้งจุดส าคัญของการอธิบายในระดับมหภาคและจุลภาค ซึ่งการอธิบายใน
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ระดับกึ่งกลางเช่นเครือข่ายนโยบายช่วยให้สามารถอธิบายความเชื่อมโยงของการก าหนดนโยบายที่มี
ระดับที่หลากหลายและมีการจัดการภายในของเครือข่ายได้ (Mark Evans. 2001: 542)  

โดยแนวคิดด้านเครือข่ายนโยบาย (policy network) เป็นการน าเอาแนวคิดเครือข่ายสังคม 
(social network) ซึ่งจะพิจารณาความเหนียวแน่นของเครือข่าย ด้วยการระบุจ านวนตัวแสดงและ
ความเชื่อมโยงระหว่างตัวแสดงนั้นๆ และอธิบายลักษณะของเครือข่ายในรูปแบบของเครือข่ายที่มี
ความเชื่อมโยงกันอย่างแน่นแฟ้น กับเครือข่ายที่มีความเชื่อมโยงกันแบบหลวม ตลอดจนความส าคัญ
ของบทบาทและปฏิสัมพันธ์ของสมาชิกหรือตัวแสดงที่มีต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของเครือข่าย
มาใช้ในการวิเคราะห์เครือข่ายนโยบาย ในลักษณะของการประสานงาน การแลกเปลี่ยนทรัพยากร 
และการปรับปรุงกระบวนการท างานของเครือข่ายนโยบาย ซึ่งเครือข่ายนโยบาย มีลักษณะของกลุ่ม
ของตัวแสดงที่ต่างมีความสนใจหรือมีส่วนได้ส่วนเสียในภาคส่วนของนโยบายนั้นๆและมีความสามารถ
ที่จะน านโยบายไปสู่ความส าเร็จหรือความล้มเหลวได้ ที่ท าให้การศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับเครือข่าย
นโยบายสาธารณะจะเป็นการศึกษาและท าความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาท การท างาน และปฏิสัมพันธ์
ของเครือข่ายนโยบาย โดย Rhodes มองว่า เครือข่ายนโยบายเป็นการจัดกลุ่มขององค์กรต่างๆที่มี
ความซับซ้อน และมีความเชื่อมโยงกันในการพึ่งพาทรัพยากร และได้มีการจัดแบ่งเครือข่ายนโยบาย
เป็นประเภทของความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์และรัฐบาล ที่มีความแตกต่างกันตามระดับ
ความใกล้ชิดและความสัมพันธ์ของสมาชิกในเครือข่าย โดยมีสองป ระเภทที่มีลักษณะของ
ความสัมพันธ์ที่แตกต่างกันในแต่ละด้าน กล่าวคือ  ชุมชนนโยบายจะมีความสัมพันธ์ที่แน่นแฟ้น มี
สมาชิกจ านวนน้อยมากที่สัมพันธ์กันในลักษณธของผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจหรือผลประโยชน์ทาง
อาชีพ มีปฏิสัมพันธ์ที่เกี่ยวข้องกับประเด็นของนโยบาย มีความสัมพันธ์ในการแลกเปลี่ยนทรัพยากร
แบบเป็นล าดับขั้น และมีขอบเขตอ านาจในลักษณะของการถ่วงดุลอ านาจระหว่างสมาชิก ถึงแม้มีกลุ่ม
ใดกลุ่มหนึ่งที่มีอิทธิพลเหนือกลุ่มอื่น และต้องเป็นในรูปของการที่ทุกฝ่ายได้ประโยชน์เชิงบวกร่วมกัน 
ถ้าชุมชนยังยืนกรานให้การมีอิทธิพลเหนือคงอยู่ ในขณะที่เครือข่ายประเด็นนโยบายจะมีความสัมพันธ์
แบบหลวมๆ มีสมาชิกจ านวนมากที่สัมพันธ์กันในลักษณะที่ครอบคลุมขอบเขตของผลประโยชน์ที่ถูก
กระทบ มีปฏิสัมพันธ์ที่ผันแปรไปตามความถี่และความเข้มข้นของความสัมพันธ์ สมาชิกแต่ละคนมี
ทรัพยากรอย่างจ ากัด โดยมีความสัมพันธ์พื้นฐานคือ การปรึกษาหารือ การกระจายทรัพยากรแบบ
หลากหลาย ไม่แน่นอน และมีขอบเขตอ านาจที่ไม่เท่าเทียมกัน ซึ่งจะสะท้อนให้เห็นถึงความไม่สมดุล
ของทรัพยากรและการเข้าถึง จึงเป็นความสัมพันธ์แบบมีฝ่ายแพ้และฝ่ายชนะ (ทวิดา กมลเวชช., 
2558: 125-129) 

อย่างไรก็ตาม การน าเอาการวิเคราะห์เครือข่ายนโยบายมาใช้ก็ยังคงมีปัญหาในด้านของ
วิภาษวิธีในการอธิบาย (Dialectical Approach) เนื่องจาก เครือข่ายนโยบายเป็นการอธิบายผ่าน 4 
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ตัวแบบที่น ามาเชื่อมโยงการวิเคราะห์ร่วมกัน ได้แก่ ตัวแบบการตัดสินใจอย่างมีเหตุผล ( rational 
choice approach) ตัวแบบการปฏิสัมพันธ์ของบุคคล (the personal interaction approach) การ
วิเคราะห์เครือข่ายที่ เป็นทางการ ( formal analysis) และ ตัวแบบโครงสร้าง ( the structural 
approach) โดยตัวแบบแต่ละตัวต่างมีจุดอ่อนและจุดแข็งในการอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง
และบริบทที่แตกต่างกัน (David Marsh and Martin Smith, 2000: 4-5)  

การพัฒนาการอธิบายทฤษฎีของเครือข่ายนโยบายของ Marsh and Smith เพื่อให้สามารถ
อธิบายถึงความต่อเนื่องและการเปลี่ยนแปลงของนโยบายภายในเครือข่ายนโยบายผ่านตัวแบบวิภาษ
วิธี (Dialectical Approach) Marsh and Smith จึงได้น าเอาแนวทางการอธิบายของทั้ง 4 ตัวแบบ
มาใช้เชื่อมโยงในการอธิบายถึงการด ารงอยู่ของปฏิสัมพันธ์ภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบายในสาม
ส่วนหรือความสัมพันธ์แบบวิภาษที่ด ารงอยู่ คือ ในส่วนของความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างของ
เครือข่ายและการด าเนินการของตัวแสดงภายในเครือข่าย ส่วนของเครือข่ายและบริบทที่อยู่ภายใต้
การด าเนินการ และผลลัพธ์ของเครือข่ายและนโยบาย ซึ่งเป็นปฏิสัมพันธ์ของความสัมพันธ์ระหว่าง
เครือข่ายและตัวแสดงที่เป็นการก าหนดขอบเขต รูปแบบ การตีความ และการตีความผลลัพธ์ของ
นโยบายใหม่ (Mark Evans, 2001: 543) โดยผลจากการปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันของตัวแสดงภายใน
เครือข่าย ท าให้เครือข่ายเป็นทั้งโครงสร้างที่ซึ่งเป็นทั้งกรอบจ ากัดและสิ่งอ านวยความสะดวกแก่ตัว
แสดง และในขณะเดียวกัน วัฒนธรรมของเครือข่ายก็เป็นทั้งกรอบจ ากัดและโอกาสส าหรับสมาชิก 
โดยเครือข่ายนโยบายเป็นโครงสร้างทางการเมืองรูปแบบหนึง่ที่เปลี่ยนแปลงได้ เนื่องจากความสัมพันธ์
ภายในเครือข่ายคือโครงสร้างอันเกิดจากตัวสมาชิกที่อยู่ภายในเป็นผู้ก าหนดบทบาทที่ตัวแสดงจะต้อง
แสดงภายในเครือข่าย ผ่านการก าหนดกฎระเบียบ หรือ ค าสั่งขององค์กร เพื่อด ารงไว้ซึ่งเครือข่ายใน
ลักษณะของสถาบันที่มีรูปแบบของความเชื่อ คุณค่า วัฒนธรรม และรูปแบบของพฤติกรรมบางอย่าง
ร่วมกัน ดังนั้นผลลัพธ์ของเครือข่ายจึงเกิดจากพฤติกรรมที่ท าซ้ าและกลายเป็นบทสรุปในการตัดสินใจ
ที่ท าให้ในกระบวนนโยบายมีข้อจ ากัดในการกระท า ปัญหา และการแก้ปัญหา แต่ทั้งนี้ไม่ได้
หมายความว่าจะสามารถอธิบายผลลัพธ์ของการกระท าของตัวแสดงผ่านโครงสร้างของเครือข่ายได้
ทั้งหมด เนื่องจาก ผลลัพธ์หรือผลประโยชน์ของการกระท าภายในเครือข่าย เป็นเพียงรูปแบบของ
สมาชิกในกลุ่มที่ไม่ได้หมายความถึงตัวแสดงภายในเครือข่ายทุกคนจะเห็นด้วยทั้งหมด และกรอบ
จ ากัดหรือโอกาสในการกระท าของตัวแสดงก็ไม่ได้เกิดจากผลลัพธ์ของโครงสร้างเครือข่ายที่เกิดขึ้นโดย
อัตโนมัติแต่ขึ้นอยู่กับการสร้างของสมาชิก และท้ายที่สุด คือเกิดจากทักษะของสมาชิกในเครือข่ายที่
สะท้อนผ่านความสามารถของตัวแสดงในการเลือกใช้โอกาสและต่อรองกับกรอบจ ากัด  (David 
Marsh and Martin Smith, 2000: 5-6) 
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ตัวแบบวิภาษวิธี (Dialectical Approach) ของเครือข่ายนโยบายที่เสนอโดยMarsh and 
Smith ได้สะท้อนให้เห็นถึงการอธิบายเชื่อมโยงโครงสร้าง (structure) และตัวแสดง (agency) ผ่าน
ความสัมพันธ์ระหว่างทักษะและทรัพยากรของตัวแสดงที่สัมพันธ์ต่อโครงสร้างของเครือข่ายและ
ปฏิสัมพันธ์ในเชงินโยบายดังแผนภาพที่ 2.2 

 
แผนภาพที่ 2.2 ตัวแบบวิภาษวิธีของเครือข่ายนโยบายของ Marsh and Smith 

 

 
ที่มา: Understanding Policy Networks: Towards a Dialectical pproach (David Marsh and 
Martin Smith, 2000) 
 

จากแผนภาพ Marsh and Smith ได้แสดงให้เห็นถึงขอบเขตของบริบทเชิงโครงสร้าง 
(Structural context) ที่ส่งผลต่อทั้งโครงสร้างของเครือข่าย (network structure) และ ทรัพยากรที่
ตัวแสดงน าไปใช้ภายในเครือข่าย โดยทักษะของตัวแสดง (actor skill) เป็นสิ่งที่ตัวแสดงน ามาใช้ใน
การค านึงถึงประโยชน์ที่จะได้รับจากการแลกเปลี่ยนเป็นผลผลิตภายในของตัวแสดงเองในแง่ของ
ทักษะภายในของตัวแสดง (innate skill) ที่มีอยู่แล้วและกระบวนการเรียนรู้ของตัวแสดง (actor’ s 
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learning) ที่เกิดขึ้นผ่านประสบการณ์ ซึ่งตัวแสดงจะมีการน าทักษะเหล่านี้ รวมไปถึงทรัพยากรของตัว
แสดง (actor’ s resource) มาใช้ในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันภายใต้โครงสร้างของเครือข่ายที่เป็น
ผลสะท้อนจากทั้งบริบทเชิงโครงสร้าง (structure context) ทรัพยากรของตัวแสดง (actor’ s 
resources) การปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่าย (network interaction) และผลลัพธ์ทางนโยบาย 
(policy outcome) ที่จะส่งผลต่อปฎิสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างของเครือข่ายและปฏิสัมพันธ์ภายใน
เครือข่าย โดยที่การใช้ทักษะเพื่อการเรียนรู้และตัดสินใจเลือกของตัวแสดงจะอยู่ภายใต้โอกาสและ
กรอบจ ากัดในบริบทเชิงโครงสร้างที่มีอิทธิพลต่อโครงสร้างของเครือข่ายและตัวแสดงในการตัดสินใจ
กระท าเพื่อผลประโยชน์ของตัวแสดง ในขณะที่ผลจากการกระท าของตัวแสดงก็จะส่งผลต่อโครงสร้าง
และผลลัพธ์ของนโยบายที่จะสะท้อนกลับมาสู่ตัวแสดงอันเป็นสิ่ง Colin Hay ได้เน้นย้ าให้เห็นว่า 
เครือข่ายคือการเลือกกลยุทธ์ที่ตัวแสดงมีทางเลือกในการค านึงถึงผลลัพธ์ที่เป็นสิทธิประโยน์ของตน 
(David Marsh and Martin Smith. 2000: 9-10,16) 

อย่างไรก็ตาม การเลือกกลยุทธ์ของตัวแสดงที่เป็นสมาชิกภายในเครือข่ายไม่ได้เป็นไปโดย
ค านึงถึงสิทธิประโยชน์ของตนเพียงอย่างเดียว เนื่องจากการเลือกกลยุทธ์ของตัวแสดงยังสัมพันธ์ต่อ
ปัจจัยด้านทรัพยากรและปัจจัยด้านความพึงพอใจของตัวแสดงที่เป็นสมาชิกอยู่ภายในเครือข่ายซึ่งต่าง
มีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน โดยผลลัพธ์จากปัจจัยด้านทรัพยากร ความพึงพอใจ และกลยุทธ์ของ
สมาชิกในเครือข่ายยังเป็นสาเหตุที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการปรับปรุงแก้ไขนโยบายเพื่อให้เกิด
การแลกเปลี่ยนทรัพยากรได้เช่นเดียวกับปัจจัยที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของกฎระเบียบและบรรทัด
ฐานทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการของเครือข่าย และการเปลี่ยนแปลงของมุมมองของปัญหา
และแนวทางการแก้ไขของเครือข่าย  

นอกจากนี้การปรับเปลี่ยนนโยบายยังมีที่มาจากปัจจัยภายนอกเครือข่าย (Exogenous 
sources) ที่มีส่วนสัมพันธ์ต่อการเปลี่ยนแปลงของตัวแปรภายในเครือข่ายนโยบายที่ส่งผลให้เกิดการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การเปลี่ยนแปลงด้านกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับอ านาจหรือ
ของเขตความรับผิดชอบของตัวแสดงทางนโยบาย (public actors) การเปลี่ยนแปลงรัฐบาล การเกิด
เหตุการณ์ส าคัญทางเศรษฐกิจ การพัฒนาทางด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี รวมทั้งภัยพิบัติ ที่
ส่งผลกระทบต่อตัวแปรต่างภายในเครือข่ายนโยบายที่ท าให้เกิดการแลกปลี่ยนของทรัพยากร (Hugh 
Compston, 2009: 36-49) ซึ่ง Hugh Compston ได้อธิบายความสัมพันธ์ของการเปลี่ยนแปลงจาก
ปัจจัยจากภายนอกที่มีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยภายในเครือข่ายนโยบายที่มีอิทธิพลต่อ
การแลกเปลี่ยนทรัพยากรที่น าไปสู่การเปลี่ยนนโยบายดังแผนภาพที่ 2.3   
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แผนภาพที่ 2.3 ตัวแบบเครอืข่ายนโยบายของการเปลี่ยนแปลงนโยบาย  
 

 
ที่มา: Policy networks and policy change: Putting policy network theory to the test 
(Hugh Compston, 2009: 50) 

 

 จากแผนภาพจะเห็นได้ว่าการเปลี่ยนแปลงจากปัจจัยภายนอกส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงทั้ง
มุมมองของปัญหาและแนวทางการแก้ไข การเปลี่ยนแปลงของกฎระเบียบจ าเพาะและบรรทัดฐาน
ของเครือข่ายนโยบาย การเปลี่ยนแปลงของความพึงพอใจ การเปลี่ยนแปลงกลยุทธ์ และการ
เปลี่ยนแปลงทรัพยากรที่น าไปสู่การแลกเปลี่ยนทรัพยากรและการเปลี่ยนแปลงนโยบายอันเกิดจาก
การเปลี่ยนการตัดสินใจของนโยบาย ตัวอย่างเช่น การเปลี่ยนแปลงความพึงพอใจอาจมีผลต่อการ
ตัดสินใจทางนโยบายโดยการพิจารณาถึงการแลกเปลี่ยนทรัพยากรที่เป็นความพึงพอใจของตัวแสดง
สาธารณะคนอื่นๆเป็นต้น อย่างไรก็ตามจะเห็นได้ว่าแนวทางการอธิบายการเปลี่ยนแปลงนโยบายผ่าน
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ทฤษฎีเครือข่ายนโยบายเป็นการอธิบายผ่านการขับเคลื่อนจากปัจจัยภายนอกเพียงด้านเดียว (Hugh 
Compston, 2009: 49-51) ซึ่งปัจจัยภายนอกเหล่านี้อาจจะกระตุ้นให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของ
เครือข่ายแต่ในขณะเดียวกันก็เปลี่ยนตัวแสดงที่อยู่ระหว่างกลางของเครือข่ายกับปัจจัยภายนอก
เหล่านั้นด้วย ดังนั้นในการศึกษาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงของเครือข่ายจึงต้องพิจารณาทั้งการ
เปลี่ยนแปลงของบริบทและการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้าง กฎระเบียบ และความสัมพันธ์ระหว่าง
บุคคลภายในเครือข่ายด้วย และในท้ายที่สุดไม่เพียงแต่เครือข่ายที่ส่งผลกระทบต่อผลลพัธ์ของนโยบาย
แต่ผลลัพธ์ของนโยบายยังย้อนกลับและส่งผลกระทบต่อเครือข่ายด้วยเช่นกัน  (R.A.W. Rhodes, 
2006: 437)  

นอกจากนี้ แม้ว่าเครือข่ายนโยบายจะสามารถรักษาและสืบทอดลักษณะความสัมพันธ์เชิง
อ านาจของตนได้แต่เครือข่ายไม่ได้มีลักษณะหยุดนิ่งหรือตายตัว และสามารถเปลี่ยนแปลงจากรูปแบบ
หนึ่งไปสู่อีกรูปแบบหนึ่ง ทั้งด้วยผลจากการเปลี่ยนแปลงในสภาพแวดล้อมของสังคมที่กระทบต่อ
เครือข่ายอ านาจ และด้วยผลจากการเปลี่ยนแปลงภายในเครือข่ายเอง และในแง่ของการเปลี่ยนแปลง
สภาพแวดล้อมของสังคม การเปลี่ยนแปลงด้านต่างๆในสังคม อาทิ ด้านเศรษฐกิจ การเมือง และ
เทคโนโลยี มักจะส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสถานะหรือต าแหน่งของผู้แสดงบทบาทต่างๆในสังคม 
ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างต าแหน่งเหล่านั้น และรูปแบบของเครือข่ายนโยบาย เครือข่ายอ านาจ
เดิมจึงอาจจะลดความส าคัญลงหรือหายไป ในขณะที่เครือข่ายใหม่อาจจะเกิดขึ้นและเข้ามามีบทบาท
แทนที่เครือข่ายเก่า (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2558: 160) 

 

ตัวแบบในการวิเคราะห ์

จากกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่กล่าวไปข้างต้น สามารถน าเอาแนวคิดมาใช้เพื่อสังเคราะห์
เป็นตัวแบบส าหรับการวิเคราะห์การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าว ผ่านกรอบการ
วิเคราะห์เกี่ยวกับความความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง (agency) และโครงสร้าง (structure) ที่มี
ปฏิสัมพันธ์กันใน 2 ระดับ คือ ระดับแรกเป็นปฏิสัมพันธ์ในระดับของบริบทเชิงโครงสร้าง (context 
structure) กับเครือข่ายนโยบาย (policy network) ในฐานะตัวแสดงหนึ่งภายในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายที่บริบทเชิงโครงสร้างในทางเศรษฐกิจและการเมืองในระดับภายในประเทศ 
(domestic context) และในระดับโลก (global context) ส่งผลต่อโอกาสหรือกรอบจ ากัดของ
เครือข่ายนโยบายในการเจรจา ต่อสู้ หรือต่อรองในการก าหนดนโยบายเพื่อผลประโยชน์ของกลุ่มตน
และ ระดับที่สองคือปฏิสัมพันธ์ในระดับของโครงสร้างของเครือข่าย (network structure) และตัว
แสดงภายในเครือข่ายนโยบาย ซึ่งผลจากจากปฏิสัมพันธ์จะมีอิทธิพลในการสร้างให้เกิดโอกาสหรือ
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กรอบจ ากัดแก่ตัวแสดงซึ่งเป็นหนึ่งในสมาชิกขององค์กรในการปฎิบัติตามบทบาทและกฎระเบียบของ
องค์กรที่สังกัด แต่ขณะเดียวกันตัวแสดงก็มีทางเลือกในเชิงกลยุทธ์ในการปฏิบัติตามความสามารถ
ด้านทรัพยากรส่วนตัวในการใช้โอกาสที่มีหรือต่อรองกับข้อจ ากัดเพื่อผลประโยชน์ส่วนตน และเพื่อ
เป็นโอกาสในการสร้างอ านาจใหม่หรือรักษาอ านาจเดิมของตน เนื่องจากอ านาจถือเป็นเครื่องมือ
ส าคัญในการต่อรองในกระบวนการก าหนดนโยบาย โดยผลลัพธ์จากการกระท าของตัวแสดงย่อม
ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงของเครือข่าย และผลจากการเปลี่ยนแปลงของเครือข่ายนโยบาย ย่อมส่งผล
ต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย  

ทั้งนี้ งานศึกษาชิ้นนี้ได้ปรับเปลี่ยนโครงสร้างความสัมพันธ์จากตัวแบบวิภาษวิธี (Dialectical 
Approach) ของเครือข่ายนโยบายที่เสนอโดย Marsh and Smith ในการอธิบายเชื่อมโยงโครงสร้าง 
(structure) และตัวแสดง (agency) จากสมมติฐานเดิมที่อธิบายโครงสร้างความสัมพันธ์ผ่าน
ความสัมพันธ์ระหว่างทักษะของตัวแสดง(actor’s skill) และทรัพยากรของตัวแสดง (actor’ s 
resources) ที่สัมพันธ์ต่อโครงสร้างของเครือข่ายและปฏิสัมพันธ์ในเชิงนโยบาย (policy network 
structure and interaction) ดังแผนภาพที่ 2.2 ที่ได้อธิบายไปในข้างต้น สู่การตั้งสมมติฐานใหม่ที่
อธิบายโครงสร้างความสัมพันธ์ผ่านความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจและทรัพยากรของตัวแสดง (actor’ s 
power and resources) ที่สัมพันธ์ต่อโครงสร้างของเครือข่ายและปฏิสัมพันธ์ในเชิงนโยบาย เพื่อ
อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างบริบทเชิงโครงสร้าง ตัวแสดง และเครือข่ายนโยบายได้ดังแผนภาพที่ 2.4  

 
แผนภาพที่ 2.4 ตัวแบบความสัมพันธ์ของโครงสร้างและตัวแสดงในเครือข่ายนโยบาย 

 

 



45 
 

 
 

จากตัวแบบความสัมพันธ์ของบริบทเชิงโครงสร้างและตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบาย 
สามารถแบ่งระดับความสัมพันธ์ออกได้เป็น 3 ส่วน คือ ความสัมพันธ์ของบริบทเชิงโครงสร้าง 
(structure context) กับเครือข่ายนโยบาย (policy network) ความสัมพันธ์ระหว่างเครือข่าย
นโยบาย (policy network) กับตัวแสดง (Actor) ที่อยู่ภายในเครือข่าย และความสัมพันธ์ระหว่างตัว
แสดง (Actor) กับบริบทเชิงโครงสร้าง (structure context) โดยทั้งสามส่วนนี้ต่างมีความสัมพันธ์ซึ่ง
กันและกัน  

ส่วนที่หนึ่ง ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง (Actor) กับบริบทเชิงโครงสร้าง (structural 
context) เป็นความสัมพันธ์ของบริบทเชิงโครงสร้างที่ส่งผลต่อตัวแสดงในแง่ของกรอบจ ากัดและ
โอกาสในการถือครองทรัพยากรของตัวแสดงรวมไปถึงอ านาจของตัวแสดง (Actor’ s resources and 
power) เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของบริบทเชิงโครงสร้างจะส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไข 
กฎเกณฑ์ในทางนโยบายที่สัมพันธ์ต่อทั้งทรัพยากรและอ านาจของตัวแสดง โดยทั้งนี้บริบทเชิง
โครงสร้างแบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ บริบทเชิงโครงสร้างในระดับโลก (Global context) ที่มีอิทธิพล
ต่อบริบทเชิงโครงสร้างภายในประเทศ (Domestic context) โดยบริบทในระดับโลกจะส่งผลโดยตรง
ต่อบริบททางเศรษฐกิจภายในประเทศ และผลจากบริบททางเศรษฐกิจภายในประเทศจะส่งผลต่อ
บริบททางการเมืองภายในประเทศในลักษณะของประเด็นปัญหาทางเศรษฐกิจที่เป็นประเด็นทาง
นโยบายสาธารณะที่ถูกก าหนดโดยตัวแสดงทางการเมืองและตัวแสดงที่เกี่ยวข้องในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะที่อยู่ภายใต้บริบททางการเมืองที่มีอิทธิพลต่ออ านาจและการถือครอง
ทรัพยากรของตัวแสดงในทางการเมือง นอกจากนี้บริบททางเศรษฐกิจภายในประเทศยังมีอิทธิพลต่อ
อ านาจและการถือครองทรัพยากรของตัวแสดงทั้งในทางเศรษฐกิจ เช่น กลุ่มนักธุรกิจ หรือตัวแสดงทั้ง
สองกลุ่มหากตัวแสดงในทางการเมืองและในทางเศรษฐกิจเป็นตัวแสดงเดียวกัน 

ส่วนที่สอง ด้านความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง (Actor) กับเครือข่ายนโยบาย (policy 
network) เป็นความสัมพันธ์ที่เกิดจากปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆที่เข้าไปมีส่วนร่วมภายใน
เครือข่ายนโยบาย (Network interaction) โดยผลจากการถือครองทรัพยากรและอ านาจของแต่ละ
ตัวแสดงที่ไม่เท่าเทียมกันภายในเครือข่ายส่งผลต่อการเพิ่มขึ้นหรือลดลงของทรัพยากรและอ านาจของ
ตัวแสดงอื่นๆ ที่เข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่ายนโยบาย รวมไปถึงการก าหนดกฎเกณฑ์ บรรทัด
ฐานภายในกลุ่มเครือข่ายที่น ามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของเครือข่ายนโยบาย (Network 
structure) ในขณะเดียวกันผลจากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นก็ส่งผลต่อการถือครองทรัพยากรและ
อ านาจของตัวแสดงด้วยเช่นกัน 
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ส่วนที่สาม ด้านบริบทเชิงโครงสร้าง (structural context) กับเครือข่ายนโยบาย (policy 
network) เป็นความสัมพันธ์ใน 2 ส่วน คือ อิทธิพลจากบริบทของเศรษฐกิจภายในประเทศที่ได้รับ
ผลกระทบมาจากบริบทโลกส่งผลต่อเครือข่ายนโยบายในลักษณะของสภาวะความสัมพันธ์ในเชิง
อ านาจการต่อรองทางธุรกิจของตัวแสดงภายในเครือข่าย ในขณะที่บริบททางการเมืองจะสัมพันธ์กับ
เครือข่ายนโยบายในแง่ของการก าหนดเงื่อนไข และกฎเกณฑ์ต่างๆ ซึ่งทั้งบริบททางเศรษฐกิจและ
การเมืองต่างส่งผลต่อปฏิสัมพันธ์ของสมาชิกภายในเครือข่าย(Network interaction)และโครงสร้าง
ของเครือข่าย (Network structure) ที่น ามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงของโอกาสหรือกรอบจ ากัดแก่ตัว
แสดงต่างๆที่ปฏิสัมพันธ์กันภายในเครือข่ายน้ัน  

จากความสัมพันธ์ในสามส่วน ระหว่างบริบทเชิงโครงสร้าง (structure context) ตัวแสดง
(Actor) และเครือข่ายนโยบาย(policy network) ได้ส่งผลให้เกิดผลผลิตของนโยบาย (policy 
output) โดยที่บริบททางการเมืองเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลโดยตรงต่อผลผลิตของนโยบาย เนื่องจากการ
ก าหนดนโยบายเป็นกระบวนการทางการเมืองในขณะที่อิทธิพลจากเครือข่ายนโยบายซึ่งเกิดจาก
ปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงที่อยู่ภายในซึ่งเชื่อมโยงความสัมพันธ์กับทั้งบริบทเชิงโครงสร้างและการถือ
ครองอ านาจและทรัพยากรของตัวแสดงก็ส่งผลต่อการผลักดันในกระบวนการก าหนดนโยบายเพื่อให้
เกิดผลผลิตของนโยบายที่ต้องการ ซึ่งผลผลิตของนโยบายที่เกิดขึ้นก็ส่งผลสะท้อนกลับต่อทุก
องค์ประกอบทั้งในส่วนของโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายและความสัมพันธ์ภายในเครือข่าย ส่งผล
ต่ออ านาจและการถือครองทรัพยากรของตัวแสดง ส่งผลต่อบริบททางการเมือง ส่งผลต่อบริบททาง
เศรษฐกิจ และส่งผลต่อบริบทเชิงโครงสร้างในระดับโลก 

โดยเมื่อน าเอาตัวแบบความสัมพันธ์ของโครงสร้างและตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายที่ได้เสนอ
ไปในแผนภาพที่ 2.4 มาปรับใช้เพื่อเสนอเป็นตัวแบบในการอธิบายถึงปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดง และ
เครือข่ายนโยบายที่อยู่ภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวในบริบทของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ 
เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ในลักษณะการอธิบายความสัมพันธ์ทางเดียวจาก
เหตุไปสู่ผล ซึ่งสามารถแสดงความสัมพันธ์ได้ดังแผนภาพที่ 2.5  
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แผนภาพที่ 2.5 ตัวแบบในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ของโครงสร้างและตัวแสดง 
ในเครือข่ายนโยบายราคาข้าวของไทย 

 

 
 

 จากแผนภาพ ความสัมพันธ์ของตัวแปรในกระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวไทย เริ่มต้น
จากบริบทตลาดข้าวโลกที่สัมพันธ์ต่อบริบทตลาดข้าวภายในประเทศของไทย ในลักษณะของราคารับ
ซื้อข้าวสารในตลาดโลกที่สัมพันธ์กับราคารับซื้อข้าวสารและราคารับซื้อข้าวเปลือกภายในประเทศ ซึ่ง
ในด้านหนึ่งจะสัมพันธ์โดยตรงต่อทั้งการถือครองทรัพยากรและอ านาจของตัวแสดงที่อยู่ภายในตลาด
ข้าว และสัมพันธ์โดยตรงต่อโครงสร้างของเครือข่ายและปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงที่อยู่ภายในเครือข่าย
นโยบายข้าวในลักษณะของอ านาจในการเจรจาต่อรองซื้อขายสินค้าข้าวระหว่างกันภายในเครือข่าย 
และในอีกด้านหนึ่งบริบทตลาดข้าวภายในประเทศจะสัมพันธ์กับบริบททางการเมืองภายในประเทศ 
อันเนื่องมาจากผลของกระบวนการค้าข้าวในตลาดข้าวไทยส่งผลกระทบโดยตรงต่อชาวนาในฐานะ
ผู้ผลิตข้าวซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ และสัมพันธ์ต่อบริบททางการเมืองไทยเนื่องจาก
ชาวนาถือเป็นฐานเสียงส าคัญในทางการเมืองที่ส่งผลต่อการแพ้ชนะในการแข่งขันเลือกตั้งของพรรค
การเมืองต่างๆ ดังนั้นในทางตลาดการเมืองกลุ่มชาวนาจึงเป็นเป้าหมายส าคัญที่นักการเมืองจะต้อง
แสวงหาคะแนนเสียงโดยใช้ประเด็นนโยบายในการจูงใจเพื่อให้ได้รับเสียงสนับสนุนที่มากกว่าคู่แข่ง
ทางการเมือง ซึ่งประเด็นนโยบายที่เกี่ยวข้องกับราคารับซื้อข้าวเปลือกถือเป็นนโยบายที่สัมพันธ์กับ
ชาวนาโดยตรง และในขณะเดียวกันก็เป็นนโยบายที่สัมพันธ์ต่อต าแหน่งทางการเมืองที่น ามาซึ่งอ านาจ
และการถือครองทรัพยากรของนักการเมือง โดยกลุ่มนักการเมืองที่ชนะการเลือกตั้งก็จะมีอ านาจใน
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การจัดสรรทรัพยากร ผ่านการก าหนดมาตรการและกฎระเบียบในนโยบายราคาข้าว ที่ส่งผลต่อการ
ถือครองอ านาจและทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าวทั้งในระดับปัจเจกบุคล กลุ่มคนสมาคม และ
การปฏิสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกภายใต้โครงสร้างของเครือข่ายนโยบายข้าว อีกทั้งบริบททางการเมือง
ยังสัมพันธ์โดยตรงต่อผลผลิตของนโยบายในฐานะที่เป็นผู้มีอ านาจตัดสินใจในการก าหนดนโยบาย 

 นอกจากความสัมพันธ์ของบริบทของตลาดข้าวในประเทศและบริบททางการเมืองไทยจะ
ส่งผลต่อการถือครองอ านาจและทรัพยากรของตัวแสดง รวมไปถึงโครงสร้างของเครือข่ายนโยบาย
และปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายข้าวแล้ว ทั้งตัวแสดงและเครือข่ายนโยบายต่างก็
มีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน เนื่องจากผลจากการเปลี่ยนการถือครองอ านาจและทรัพยากรของตัว
แสดงที่มีอิทธิพลจากบริบทเชิงโครงสร้างอาจส่งผลต่อโครงสร้างความสัมพันธ์ภายในเครือข่ายนโยบาย
ข้าวที่ตัวแสดงเหล่านั้นเข้าไปเกี่ยวข้อง ในแง่ของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอ านาจของบุคคลหรือกลุ่ม
คนที่เข้าไปมีบทบาทในก าหนดกฎเกณฑ์ภายในเครือข่ายข้าวแทนที่เครือข่ายอ านาจเก่า ซึ่งกฎเกณฑ์ที่
เปลี่ยนแปลงไปอาจเอื้อผลประโยชน์ให้แก่ตัวแสดงบางกลุ่มและสร้างข้อจ ากัดให้กับตัวแสดงบางกลุ่ม
ในการประกอบธุรกิจซึ่งสัมพันธ์กับอ านาจและทรัพยากร โดยทั้งนี้ผลลัพธ์จากความสัมพันธ์ในสาม
ระดับ คือบริบทของตลาดข้าวโลกที่ส่งผลต่อบริบทของตลาดข้าวและบริบททางการเมือง
ภายในประเทศที่สัมพันธ์ต่ออ านาจและทรัพยากรของตัวแสดง รวมไปถึงโครงสร้างของเครือข่ายและ
ปฏิสัมพันธ์ภายในนโยบายข้าวส่งผลให้เกิดผลผลิตทางนโยบายคือ นโยบายราคาข้าวของไทย ซึ่งเมื่อมี
การน านโยบายราคาข้าวไปปฏิบัติ ผลจากการด าเนินนโยบายราคาข้าวก็จะส่งย้อนกลับต่อทั้ง
เครือข่ายนโยบายข้าว ต่อทั้งตัวแสดงที่อยู่ในธุรกิจข้าว ต่อบริบททางการเมือง ต่อบริบทของตลาดข้าว
ในประเทศ และบริบทต่อตลาดข้าวโลก ซึ่งจะส่งผลสัมพันธ์กับการเปลี่ยนแปลงของอ านาจและ
ทรัพยากรในทั้ง 3 ระดับ คือ ความสัมพันธ์ของบริบทเชิงโครงสร้าง ( structure context) กับ
เครือข่ายนโยบาย (policy network) ความสัมพันธ์ระหว่าง เครือข่ายนโยบาย(policy network) กับ
ตัวแสดง(Actor) ที่อยู่ภายในเครือข่าย และความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง (Actor) 

 

สมมติฐานในการศึกษา 

 จากตัวแบบที่น าเสนอไปข้างต้น ผู้เขียนจะน าเอาตัวแบบที่พัฒนาขึ้นนี้มาใช้เป็นสมมติฐานใน
งานวิจัย เพื่อตอบค าถามใน 4 ประเด็น คือ ประเด็นในการอธิบายกระบวนการก าหนดนโยบายและ
การอธิบายเครือข่ายนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตร ประเด็นการอธิบายถึงปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายประเด็น
การเลือกใช้นโยบายราคาข้าวที่มีความแตกต่างกันของทั้งสองรัฐบาล และท้ายสุดคือประเด็นอิทธิพล



49 
 

 
 

ของนโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลที่ส่งผลต่อเครือข่ายและการปรับเปลี่ยนเครือข่ายนโยบายข้าว 
โดยใช้วิธีการอธิบายเพื่อตอบทุกประเด็นค าถามผ่านความเชื่อมโยงสัมพันธ์ของปัจจัยต่างๆที่มีอิทธิพล
ต่อกันภายในตัวแบบ ดังนี ้

สมมติฐานเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เชื่อว่าปัจจัยจาก
ผลกระทบของการท านโยบายรับจ าน าข้าวในรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช และรัฐบาลนายสมชาย    
วงศ์สวัสดิ์ที่ส่งผลมาถึงรัฐบาลอภิสิทธิ์ และปัจจัยจากปัญหาทางการเมืองในการระบายข้าวเป็นปัจจัย
หลักที่ส่งผลให้รัฐบาลตัดสินใจปรับเปลี่ยนนโยบาย โดยการก าหนดนโยบายในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ที่
เลือกใช้นโยบายประกันรายได้เกษตรกรแทนนโยบายรับจ าน าข้าวมีปัจจัยที่สัมพันธ์มาจาก
กระบวนการในการก าหนดนโยบายที่มีการปรับเปลี่ยนตัวแสดงในกระบวนการก าหนดนโยบาย 
โดยเฉพาะการดึงกลุ่มเทคโนแครตเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบาย รวมทั้งตัวแสดง
ทางการเมืองที่เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการและการตัดสินใจก าหนดนโยบาย  

ด้านผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายส่งผลต่อการปรับเปลี่ยนโครงสร้างภายในเครือข่าย    
นโยบายและความสัมพันธ์ของตัวแสดงภายในเครือข่ายที่เป็นประเด็นส าคัญ คือ การลดบทบาทของ
รัฐในการแทรกแซงตลาดข้าวและเปิดโอกาสให้เอกชนสามารถก าหนดราคาซื้อขายข้าวได้อย่างเสรี
ตามหลักกลไกตลาด โดยที่รัฐลดบทบาทลงเป็นเพียงการช่วยเหลือเฉพาะชาวนารายย่อยที่ได้รับ
ผลกระทบจากการแข่งขันของราคาภายในตลาดข้าวเป็นหลัก ในขณะที่กลุ่มตัวแสดงอื่นๆต้องท าการ
แข่งขันกันในตลาดปกติ ท าให้การซื้อขายข้าวมีการแข่งขันที่สูงและมีความผันผวนของราคา ซึ่ ง
กระทบต่ออ านาจและการถือครองทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าวที่ผู้ส่งออกข้าวกลายเป็นผู้มี
อ านาจมากที่สุดในการก าหนดราคาข้าวในประเทศจากการตั้งราคารับซื้อข้าวสาร 

สมมติฐานเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เชื่อว่า ปัจจัยการเมืองที่
เป็นผลจากการแข่งขันในการเลือกตั้งทั่วไปใน ปี 2554 เนื่องจากนโยบายรับจ าน าข้าวเป็นหนึ่ง
นโยบายหลักที่พรรคเพื่อไทยใช้ในการแข่งขันกับพรรคการเมืองอื่นๆ และชนะการเลือกตั้ง เป็นปัจจัย
หลักที่ท าให้รัฐบาลยิ่งลักษณ์เปลี่ยนแปลงการด าเนินนโยบายข้าวจากนโยบายประกันรายได้เกษตรกร
มาเป็นนโยบายรับจ าข้าว ในขณะที่ปัจจัยด้านเศรษฐกิจทั้งบริบทของตลาดข้าวโลกและบริบทของ
ตลาดข้าวภายในประเทศเป็นเพียงปัจจัยเสริมในแง่ของสภาพของปัญหาที่น ามาสู่การก าหนดนโยบาย 
โดยนโยบายรับจ าน าข้าวที่เกิดขึ้นมีที่มาจากทั้งปัจจัยของบริบททางการเมืองในการแข่งขันการ
เลือกตั้งทั่วไปในปี 2554 และปัจจัยจากกระบวนการในการก าหนดนโยบาย ทั้งในส่วนของ
แนวนโยบายที่มาจากการวางแผนของคณะกรรมการยุทธศาสตร์พรรค และกระบวนการในการปรับ
จากนโยบายของพรรคการเมืองมาสู่นโยบายของรัฐบาลที่มีการเปลี่ยนแปลงตัวแสดง โดยเฉพาะตัว
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แสดงภายในคณะกรรมการนโยบายแห่งชาติและตั วแสดงทางการเมืองที่เข้าไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการและการตัดสินใจก าหนดนโยบาย  

ด้านผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายส่งผลต่อการปรับเปลี่ยนโครงสร้างภายในเครือข่าย
นโยบายที่เป็นประเด็นส าคัญคือ รัฐกลายเป็นผู้ควบคุมกลไกตลาดข้าวและมีอิทธิพลในตลาดข้าว 
ในขณะที่ตัวแสดงภายในตลาดข้าวมีการปรับตัวในสองรูปแบบ คือ การเข้าร่วมโครงการกับรัฐกับการ
ปรับเปลี่ยนวิธีการ และแนวทางในการท าธุรกิจข้าวที่ไม่อยู่ภายใต้ระเบียบกฎเกณฑ์ในโครงการของรัฐ 
โดยรัฐกลายเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการก าหนดราคาและการถือครองทรัพยากรในตลาดข้าว ขณะที่
โรงสีที่เข้าร่วมโครงการกลายเป็นตัวแสดงในตลาดข้าวที่ได้รับประโยชน์มากที่สุดจากการรับจ้าง
รัฐบาล 

ด้านสมมติฐานเกี่ยวกับปัจจัยที่ส่งผลให้นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์                     
เวชชาชีวะและรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรมีความแตกต่างกัน มีที่มาจากปัจจัยที่ส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงนโยบาย และปัจจัยจากกระบวนการก าหนดนโยบายและตัวแสดงในเครือข่ายนโยบาย
ข้าว ที่ส่งผลให้นโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลมีความแตกต่างกัน  

โดยจากสมมติฐานดังที่กล่าวไปข้างต้น ผู้วิจัยจะน าเสนอรายละเอียดเพื่อพิสูจน์สมมติฐานใน
ประเด็นค าถามต่างๆที่เกี่ยวข้องกับนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ในบทที่ 4 
และประเด็นที่เกี่ยวข้องกับนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ในบทที่ 5 จากนั้น
จะน าข้อมูลที่ได้น าเสนอไปในทั้งสองรัฐบาลมาศึกษาเปรียบเทียบความแตกต่างกระบวนการในการ
ก าหนดนโยบาย ปัจจัยที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวและการเลือกใช้แนวนโยบายที่
แตกต่างกัน รวมทั้งผลกระทบของการใช้นโยบายราคาข้าวที่มีต่อเครือข่ายนโยบายข้าวและตัวแสดง
ภายในเครือข่ายของทั้งสองรัฐบาลในบทที่ 6 ก่อนจะท าการสรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะในบท
ที่ 7 ซึ่งในเบื้องต้นก่อนการน าเสนอรายละเอียดต่างๆเพื่อตอบค าถามงานวิจัย ผู้เขียนจะน าเสนอ
ข้อมูลเกี่ยวกับบริบททางเศรษฐกิจการเมืองและความสัมพันธ์ในกลุ่มเครือข่ายนโยบายข้าว เพื่อสร้าง
ความเข้าใจเบื้องต้นในบทที่ 3  

 



 

 

บทที่ 3 
พัฒนาการของนโยบายและเครือข่ายการค้าข้าว 

นโยบายราคาข้าว 

ประวัตินโยบายราคาข้าวก่อนโครงการรับจ าน า 

นโยบายข้าวไทยเป็นนโยบายในเชิงของนโยบายราคาข้าวที่ใช้วิธีการก าหนดมาตรการเพื่อ
จ ากัดการส่งออกและการช่วยเหลือราคาขายข้าวเปลือกของเกษตรกร โดยในส่วนของมาตรการด้าน
การส่งออกข้าวรัฐบาลได้เริ่มมีการส่งเสริมอย่างจริงจังภายหลังการเซ็นสนธิสัญญาเบาริ่งในปี 2398 ที่
ได้น าระบบการค้าเสรีจากอังกฤษเข้ามาใช้ โดยในส่วนการค้าข้าวรัฐจะเข้ามาแทรกแซงด้วยการสงวน
สิทธิห้ามส่งออกเฉพาะในบางช่วงที่ประเทศขาดแคลนข้าว จนกระทั่งถึงปี 2482 รัฐจึงเริ่มเข้ามามี
บทบาทในการออกกฎหมายด้านการค้าข้าวต่างประเทศเป็นครั้งแรกด้วยพระราชบัญญัติควบคุมการ
ส่งออกไปนอกและการน าเข้ามาในราชอาณาจักรซึ่งสินค้าบางอย่างพุทธศักราช 2482 และการออก
กฎหมายฉบับต่อๆมาเพื่อการก ากับและควบคุมการส่งออกข้าวให้สอดคล้องตามสถานการณ์ข้าว
ภายในประเทศและสถานการณ์ข้าวโลก ดังเช่น การออกพระราชบัญญัติส ารวจและห้ามกักกันข้าว 
พุทธศักราช 2489 และพระราชบัญญัติการค้าพุทธศักราช 2489 ที่มีการระงับการอนุญาตให้เอกชน
ส่งข้าวออกไปจ าหน่ายต่างประเทศเพราะรัฐต้องรวบรวมข้าวเพื่อส่งมอบให้องค์การสหประชาชาติตาม
ข้อผูกพันสัญญาสมบูรณ์แบบที่ท าภายหลังจากการสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 แต่ในระยะต่อมาเมื่อ
สถานการณ์ข้าวโลกได้เปลี่ยนแปลงไปจากการที่ประเทศที่ผลิตข้าวในแต่ละภูมิภาคของโลกสามารถ
ผลิตข้าวได้เพิ่มขึ้น ท าให้มีการแข่งขันการขายข้าวเพิ่มขึ้น รัฐบาลไทยก็ได้มีการปรับเปลี่ยนกฎเกณฑ์
เนื่องจากการค้าข้าวโดยรัฐบาลในระยะนี้ไม่เหมาะสมกับการแข่งขันในตลาดโลก จึงได้มีประกาศ
กระทรวงเศรษฐการเมื่อวันที่ 1 มกราคม 2498 ให้พ่อค้าข้าวสามารถส่งออกข้าวไปจ าหน่าย
ต่างประเทศได้โดยมีรัฐบาลควบคุมผ่านการออกใบอนุญาตและการเก็บค่าธรรมเนียมการส่งออกข้าว 
(พรีเมียมข้าว) ทั้งนี้ก็เพื่อควบคุมปริมาณการส่งออกข้าวให้สอดคล้องกับสถานการณ์ข้าวของประเทศ
ในแต่ละปี (จ านงค์ ละเอียด, 2531: 1-2) 

ด้านการด าเนินนโยบายข้าวภายในประเทศ รัฐบาลมีการด าเนินนโยบายในสองแนวทาง คือ 
การด าเนินนโยบายเพื่อเอาใจผู้บริโภค ซึ่งเป็นนโยบายที่สัมพันธ์กับมาตรการด้านการส่งออกข้าวดังที่
กล่าวไปข้างต้น ด้วยการเก็บค่าพรีเมี่ยมข้าวเพื่อเป็นเครื่องมือในการสร้างเสถียรภาพของราคาข้าวให้
อยู่ในระดับต่ า รวมทั้งเพื่อให้ผู้บริโภคสามารถบริโภคข้าวสารในราคาถูกและเป็นสร้างสวัสดิการให้กับ
ผู้บริโภค ในช่วงปี 2509 -2516 ที่ราคาข้าวในตลาดโลกแปรปรวนสูง นอกจากนี้ ยังมีการออก
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มาตรการเสริมอื่นๆที่ผนวกกับนโยบายพรีเมี่ยมข้าว เช่น มาตรการการจ ากัดการส่งออกข้าว มาตรการ
การห้ามส่งออกในบางปี การก าหนดโควตาการส่งออก และ มาตรการข้าวส ารองจากผู้ส่งออกในราคา
ต่ ากว่าราคาตลาด ซึ่งมาตรการเหล่านี้นอกจากจะสร้างเสถียรภาพของราคาข้าวภายในประเทศแล้ว 
ยังเป็นการกดดันให้ราคาข้าวสารและข้าวเปลือกในประเทศลดต่ าลงเพื่อเอาใจผู้บริโภค (สมพร อิศวิ
ลานนท์, 2554 pp. 5-6) 
 ด้านการด าเนินนโยบายเพื่อช่วยเหลือชาวนา รัฐบาลได้ด าเนินการครั้งแรกในปี 2503 ด้วย
การแต่งตั้งคณะกรรมการส ารองข้าวโดยมีปลัดกระทรวงพาณิชย์เป็นประธานเพื่อท าหน้าที่ในการ
ด าเนินการออกไปรับซื้อข้าวเปลือกจากชาวนาในจังหวัดที่มีการร้องเรียนว่าราคาข้าวเปลือกตกต่ าหรือ
ขายได้ในราคาที่ไม่เป็นธรรม แต่ทั้งนี้การด าเนินการดังกล่าวยังอยู่ในขอบเขตที่จ ากัดและขาดเงินทุน
หมุนเวียน ในปี 2508 จึงได้มีการแต่งตั้งขึ้นเป็นคณะกรรมการช่วยเหลือชาวนาที่มีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธาน โดยมีโครงการเร่งรัดช่วยเหลือชาวนาทั้งในด้านของการพยุงราคาข้าวเปลือก การเพ่ิมผลผลิต
ต่อไร่ และการช่วยเหลือสินเชื่อการเกษตร โดยในส่วนของการช่วยเหลือเพื่อพยุงราคาข้าวนั้นได้มีการ
มอบหมายให้ทั้งองค์การคลังสินค้า องค์การตลาดเพื่อเกษตรกรคณะกรรมการส ารองข้าว และ
บริษัทเอกชนเข้ามาท าหน้าที่ในการรับซื้อข้าวเปลือกจากประชาชน ทั้งนี้รัฐบาลจะเข้าแทรกแซงด้วย
การก าหนดเป็นมาตรการพยุงราคาข้าวเปลือกเฉพาะในบางปีการผลิตที่ราคาข้าวเปลือกตกต่ าเท่านั้น 
(จ านงค์ ละเอียด, 2531: 2-6) 

โดยทั้งนี้ จะเห็นได้ว่า การด าเนินนโยบายเพื่อเอาใจผู้บริโภค และการด าเนินนโยบายเพื่อ
ช่วยเหลือชาวนา จะมีการด าเนินนโยบายที่สลับสับเปลี่ยนกันไปตามสถานการณ์ราคาข้าวใน
ตลาดโลกที่กระทบต่อสถานการณ์ราคาข้าวภายในประเทศ จนต่อมาเมื่อมีการปฏิวัติเขียวจากการ
ค้นพบนวัตกรรมด้านพันธุ์ข้าวชนิดใหม่ คือ พันธุ์ข้าว IR8 ซึ่งเป็นพันธุ์ข้าวที่ไม่ไวต่อช่วงแสง สามารถ
ปลูกได้ทุกฤดู มีการตอบสนองต่อปุ๋ยเคมีดี ให้ผลผลิตสูงเมื่อปลูกในพื้นที่ชลประทาน ซึ่งประเทศไทย
ได้มีการน าเอาพันธุ์ข้าวดังกล่าวมาปรับปรุงผสมพันธุ์กับพันธุ์ข้าวพื้นเมือง กลายเป็นพันธุ์ข้าว กข1 
และพันธุ์ข้าวชนิดอ่ืนๆที่ไม่ไวต่อแสง ซึ่งได้มีการส่งเสริมให้เพาะปลูกในไร่นาต้ังแต่ ปี 2510 ท าให้เกิด
เป็นการปลูกข้าวนาปรังขึ้น โดยสามารถปลูกได้ในเฉพาะพื้นที่ชลประทาน ซึ่งได้มีการขยายตัวของ
การปลูกข้าวนาปรังจากประมาณ 0.85 ล้านไร่ และมีผลผลิตเพียง 0.39 ล้านตัน ในช่วงปี 2511-
2515 เป็น 9.45 ล้านไร่ และมีผลผลิตเพิ่มขึ้นเป็น 6.35 ล้านตัน ในช่วงปี 2546 – 2550 (สมพร อิศ
วิลานนท์, 2554 pp. 5-6) 

ผลจากการปฏิวัติเขียว ได้ส่งผลโดยตรงต่อ ผลผลิตข้าวทั่วโลก เนื่องจากอุปทานผลผลิตข้าว
โลกและของไทยที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว ท าให้อุปทานข้าวในตลาดส่งออกขยายตัว และสถานการณ์
ภาวะการขาดแคลนข้าวผ่อนคลายลง ราคาข้าวในตลาดโลกได้ถูกกดดันจากอุปทานผลผลิตข้าวที่มี
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มาก ท าให้ราคาข้าวในตลาดโลกมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง ซึ่งส่งผลต่อตลาดข้าวเปลือก
ภายในประเทศที่ลดต่ าลง จนรัฐบาลได้มีการยกเลิกการเก็บค่าพรีเมี่ยมข้าวในปี 2529 และท าให้
อิทธิพลของตลาดการค้าข้าวที่เคยอยู่ในมือประเทศผู้ผลิตหรือประเทศผู้ส่งออกข้าวย้ายมาอยู่ในมือ
ประเทศผู้น าเข้าข้าวหรือผู้บริโภคในตลาดน าเข้าข้าว ที่มีอิทธิพลต่ออ านาจการตลาด ในขณะที่
นโยบายข้าวของไทยก็ได้เกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญจาก นโยบายการเอาใจผู้บริโภค 
(consumer-led food policy) ไปสู่นโยบายการเอาใจผู้ผลิต (producer-led food policy) ดังนั้น 
การแทรกแซงกลไกตลาดของรัฐจากแทรกแซงกลไกตลาดข้าวสารและตลาดส่งออก ได้ปรับเปลี่ยน
ไปสู่การแทรกแซงกลไกตลาดข้าวเปลือก เพื่อยกระดับราคาให้ผู้ผลิตได้รับราคาที่สูงขึ้น (สมพร อิศวิ
ลานนท์, 2554.pp. 58-59) 

 

โครงการรับจ าน าข้าว 

ก่อนการด าเนินนโยบายจ าน าข้าวเปลือก รัฐบาลได้มีการน าเอามาตรการต่างๆมาใช้เพื่อ
ช่วยเหลือชาวนา เช่น ในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ช่วงปี 2519 รัฐบาลได้มีการประกาศใช้
นโยบายประกันราคาข้าวเปลือกแทนการพยุงราคาข้าวเปลือก โดยการก าหนดให้โรงสีทั่วประเทศรับ
ซื้อข้าวเปลือกจากชาวนาในราคาประกัน ในขณะที่รัฐบาลให้หลักประกันกับโรงสีว่าจะรับซื้อข้าวสาร
จากโรงสีในราคาที่ก าหนด พร้อมกับการควบคุมราคาจ าหน่ายข้าวสารปลีก จนเมื่ อมีการเปลี่ยน
รัฐบาลนโยบายประกันราคาข้าวเปลือกก็ถูกยกเลิกและได้น าเอานโยบายพยุงราคาข้าวเปลือกมาใช้
อีกครั้งจนกระทั่งเดือนกันยายน ปี 2519 จึงได้มีการยกเลิกนโยบายเนื่องจากสถานการณ์ตลาดข้าว
เอื้ออ านวยและราคาข้าวเปลือกอยู่ในระดับใกล้เคียงกับราคาพยุง และใช้วิธีการรับซื้อข้าวเปลือกเพื่อ
แทรกแซงตลาดในบางช่วงที่ราคาข้าวตกต่ าโดยมีองค์การตลาดเพื่อเกษตรกรเป็นผู้ด าเนินการ 
(จ านงค์ ละเอียด, 2531 pp.3-4)  

ต่อมา ในปีการผลิต 2524/25 ในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้มีความพยายามใน
การปรับปรุงโครงการพยุงราคาข้าวมาเป็นโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก โดยมอบหมายให้ธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเป็นผู้ด าเนินการหลักในการรับจ าน าข้าวเปลือกจากชาวนาใน
อัตราดอกเบี้ยต่ า ซึ่งทั้งนี้ โครงการรับจ าน าข้าวในช่วงแรกเป็นเพียงโครงการเสริมและเป็นโครงการ
ขนาดเล็ก ซึ่งการด าเนินการในปีแรกไม่ประสบความส าเร็จเพราะมีชาวนามาเข้าร่วมโครงการน้อย
รายและมีปริมาณผลผลิตที่มาจ าน าน้อย แต่หลังจากมีการปรับปรุงเงื่อนไขของโครงการให้เกษตรกร
สามารถน าข้าวเปลือกที่จ าน าไว้ในยุ้งฉางของตนเองเพื่อลดภาระค่าใช้จ่ายในการขนย้าย ตลอดจนลด
อัตราดอกเบี้ยลงมาก็ท าให้มีเกษตรกรเข้ามาร่วมโครงการมากขึ้น (สมพร อิศวิลานนท์, 2554 pp. 
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60-61) และมีการแต่งตั้งคณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) เพื่อท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย
และรักษาระดับราคาข้าวเปลือกผ่านการออกเป็นโครงการและมาตรการต่างๆ เช่น มาตรการการ
สร้างอุปสงค์เทียมในระยะต้นฤดูการผลิต โครงการยกระดับราคาข้าวเปลือกนาปี ในปีการผลิต 
2528/29 ด้วยการก าหนดราคารับซื้อขั้นต่ าของข้าวเปลือกที่โรงสีจะต้องรับซื้อในราคาที่ไม่ต่ ากว่า
ราคาขั้นต่ าที่รัฐบาลก าหนด จนกระทั่งปี 2529 มีการยกเลิกโครงการยกระดับราคาข้าวเปลือก 
เนื่องจากรัฐบาลมีนโยบายที่จะปรับปรุงการค้าข้าวให้มีความเสรีมากขึ้น จึงได้ปรับเปลี่ยนนโยบาย
และมาตรการในการช่วยเหลือเกษตรกรเป็นโครงการย่อยต่างๆเช่น โครงการด้านสินเชื่อ โครงการ
เก็บข้าวเปลือก โครงการรับจ าน าข้าว และโครงการช าระหนี้ค่าปุ๋ยเป็นต้น ทั้งนี้ในส่วนของนโยบาย
รับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์มีการจ ากัดวงเงินช่วยเหลือเพียง 5,000 ล้าน
บาท โดยมอบหมายให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเป็นฝ่ายด าเนินการในการรับ
จ าน าข้าวเปลือกจากเกษตรกรที่มียุ้งฉางของตนเองในช่วงฤดูกาลเก็บเกี่ยวซึ่งเป็นระยะที่มีปริมาณ
ข้าวในตลาดเป็นจ านวนมาก เพื่อให้ชาวนาน าเงินไปใช้จ่ายในสิ่งจ าเป็นก่อน โดยคิดอัตราดอกเบี้ยต่ า
เพียงร้อยละ 3 ต่อปีและให้จ านวนเงินกู้แต่ละรายไม่เกินร้อยละ 80 ของราคาข้าวเปลือกที่จ าน าเป็น
ประกัน (จ านงค์ ละเอียด, 2531: 6-18) และมีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์จ านวนเงินกู้เป็นไม่เกินร้อย
ละ 90 ของราคาข้าวปลือกที่จ าน าเป็นประกันในปีการผลิต 2534/2535 และปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์
จ านวนเงินกู้เป็นไม่เกินร้อยละ 95 ของราคาเป้าหมายในปีการผลิต 2541/42 เนื่องจากเกษตรกร
ประสบกับปัญหาราคาข้าวเปลือกตกต่ าอย่างหนัก นอกจากนี้มีการก าหนดมาตรการเสริมอื่นๆเพื่อ
ช่วยเหลือเกษตรกรเพิ่มเติมเช่น การให้ อคส.กู้เงินเพื่อไปรับซื้อข้าวสารจากโรงสีที่รับซื้อข้าวเปลือก
จากเกษตรกรในราคาที่ก าหนด แต่เนื่องจากสถานการณ์ราคาข้าวเปลือกยิ่งตกต่ าลงไปอีกในปีการ
ผลิต 2543/44  รัฐบาลจึงปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์การรับจ าน าข้าวโดยไม่ก าหนดราคาเป้าหมายแต่ใช้
ก าหนดราคารับจ าแทน ซึ่งหมายถึงการที่เกษตรกรสามารถน าข้าวเปลือกมาจ าน าและกู้เงินได้ร้อยละ 
100 ของราคาที่ กนข. ก าหนด (สมพร อิศวิลานนท,์ 2553: 12) 

 โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกได้มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบโครงสร้างการรับจ าน าข้าวเปลือกใน
สมัยของรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ในปี 2544 เนื่องจากเป็นต้นแบบของโครงการรับจ าน าใบ
ประทวนสินค้าข้าวเปลือกเพราะได้มีมาตรการให้โรงสีเอกชนเข้ามาเป็นกลไกในกระบวนการรับจ าน า
ข้าวเปลือก และการยกระดับราคารับจ าน าข้าวสูงกว่าราคาตลาดส่งผลให้มีเกษตรกรไม่มาไถ่ถอนคืน
และมีข้าวหลุดจ าน าตกเป็นของรัฐจ านวนมาก ท าให้ในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ ในปี 
2549 ได้มีการปรับราคารับจ าน าให้ใกล้เคียงกับราคาตลาด พร้อมกับการเปลี่ยนเป้าหมายปริมาณการ
รับจ าน าให้สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ข้าวที่ก าหนดให้ลดการแทรกแซงในตลาดข้าวเปลือกปีละ 
10% พร้อมทั้งการจัดท าแผนการระบายข้าวในสต็อกจากรัฐบาลก่อนหน้าให้เหลือเพียง 2.1 ล้านตัน 
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ต่อมาช่วง ปี 2551 ในสมัยของรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช ในช่วงแรกยังคงเป้าหมายและราคารับ
จ าน าตามที่ กขช. ได้อนุมัติไว้ในรัฐบาลก่อนหน้านี้ แต่เนื่องจากช่วงครึ่งปีแรกของปี 2551 ระดับราคา
ข้าวในตลาดต่างประเทศได้ปรับตัวเพิ่มสูงขึ้น ส่งผลให้ราคาข้าวเปลือกที่ระดับฟาร์มในประเทศสูงขึ้น
ถึงตันละ 15,000 บาท รัฐบาลจึงได้มีการประกาศราคารับซื้อข้าวเปลือกให้เท่ากับราคาตลาดเพื่อให้
สอดคล้องกับสถานการณ์ โดยในช่วงเดือนมิถุนายน 2551 มีการประกาศปรับราคารับซื้อข้าวเปลือก
นาปรัง ความชื้นไม่เกิน 15% จากราคาตันละ 7,100 บาท เป็น 14,000 บาทต่อตัน หรือเพิ่มสูงขึ้น
จากเดิมถึงร้อยละ 97.18 และต่อเนื่องมาจนถึงในสมัยรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ที่เข้ามาด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีในช่วงเดือนกันยายน 2551 รัฐบาลก็ยังคงราคารับจ าน าไว้ถึงแม้ระดับราคา
ข้าวในตลาดโลกได้ผ่อนคลายจากภาวะวิกฤตและราคาจะลดลงมาประมาณร้อยละ 40 ท าให้ราคารับ
ซื้อข้าวเปลือกของตลาดภายในประเทศเหลือประมาณเกวียนละ 10,000 บาท (สมพร อิศวิลานนท์, 
2553: 13-17)  

 โดยทั้งนี้ การก าหนดนโยบายราคาข้าวในแต่ละรัฐบาล จะมีความสัมพันธ์กับสถานการณ์
ราคาข้าวภายในประเทศ ซึ่งมีส่วนสัมพันธ์กับสถานการณ์การค้าข้าวในตลาดโลกค่อนข้างสูง เนื่องจาก
เนื่องจากทิศทางการผลิตข้าวของไทยที่มุ่งเน้นการผลิตข้าวเพื่อการส่งออกในลักษณะของพืชเศรษฐกิจ
ที่มีปริมาณการผลิตสูงกว่าการบริภคเกือบเท่าตัว และปริมาณการส่งออกข้าวของไทยที่เป็นหนึ่งใน
ประเทศผู้ส่งออกข้าวอันดับต้นของโลก ดังนั้นการพิจารณาในส่วนของความสัมพันธ์ของการค้าข้าวใน
ตลาดโลกกับราคาข้าวไทย จึงเป็นประเด็นที่มีความส าคัญในการสร้างความเข้าใจพื้นฐานเกี่ยวกับ
ปัจจัยที่มีความสัมพันธ์ต่อนโยบายราคาข้าวของไทย ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
  

ความสัมพันธ์ของการค้าข้าวในตลาดโลกกับราคาข้าวไทย 

สถานการณ์ตลาดขา้วโลก 

การศึกษาเกี่ยวกับสถานการณ์สินค้าข้าวในตลาดโลก พบว่า การค้าข้าวของโลกมีจ านวน
เพียงประมาณร้อยละ 7-8 ของปริมาณผลผลิตข้าวโลก ดังนั้นตลาดข้าวโลกจึงเป็นตลาดที่บาง (thin 
market) การเปลี่ยนแปลงผันผวนของราคาข้าวในตลาดโลกจึงเป็นผลมาจากปัจจัยทางด้านอุปทาน
ผลผลิตข้าวของโลกเป็นส าคัญ โดยอุปทานข้าวโลกในแต่ละปีจะประกอบด้วยผลผลิตข้าวในปีนั้นๆรวม
กับจ านวนสต็อกข้าวปลายปีที่ผ่านมา ในขณะที่อุปสงค์ข้าวโลกนั้นขึ้นอยู่กับจ านวนที่ใช้บริโภคและ
การใช้ในอุตสาหกรรมและรวมถึงปริมาณสต็อกที่ต้องการรวบรวมในปีนั้น ซึ่งในสถานการณ์ปกติอุป
สงค์ข้าวโลกมีปัจจัยที่ส่งผลต่อความเปลี่ยนแปลงค่อนข้างจ ากัด ในขณะเดียวกันการบริโภคข้าวต่อ
ประชากรของประเทศในเอเชียต่างมีแนวโน้มลดลงรวมทั้งการบริโภคการบริโภคข้าวต่อหัวของ
ประชากรไทย ทั้งนี้หากปริมาณของอุปทานข้าวโลกมีสูงกว่าอุปสงค์ข้าวโลกและมีปริมาณสต็อกข้าวสูง
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ก็จะเป็นแรงกดดันต่อราคาข้าวในตลาดโลกให้มีแนวโน้มลดต่ าลง (สมพร อิศวานนท์, 2557: 6-7) โดย
จากข้อมูลของกระทรวงเกษตร สหรัฐอเมริกา ได้แสดงให้เห็นถึงปริมาณการส่งออกและน าเข้าข้าวโลก 
ดังแผนภาพที่ 3.1  

 

แผนภาพที่ 3.1 ปริมาณการส่งออกและน าเข้าข้าวโลก 
 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2001-2009) 

 

 จากข้อมูลในแผนภาพ พบว่า ปริมาณการส่งออกข้าวโลกในระยะ 12 ปีที่ผ่านมามทีิศทางการ
ส่งออกและการน าเข้าที่เพิ่มสูงขึ้น และมีปริมาณการน าเข้าข้าวที่ใกล้เคียงกับปริมาณการส่งออกข้าว 
โดยหากปีใดมีความต้องการข้าวค่อนข้างสูง ปริมาณการน าเข้าข้าวโลกจะมีความแตกต่างจากปริมาณ
การส่งออกไม่เกินสองล้านตัน ยกเว้นเพียงบางปี เช่น ในปี 2548 ที่มีส่วนต่างของปริมาณการส่งออก
และน าเข้าข้าวประมาณ 2,390,000 ตัน และปี 2551 ที่มีส่วนต่างของปริมาณการส่งออกและการ
น าเข้าข้าวประมาณ 2,280.000 ตัน 

โดยทั้งนี้เมื่อพิจารณาประเทศผู้ส่งออกข้าว พบว่า กลุ่มประเทศในเอเชีย เป็นประเทศผู้
ส่งออกข้าวหลักในตลาดโลก ดังข้อมูลในแผนภาพที่ 3.2  
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แผนภาพที่ 3.2 ปริมาณการส่งออกข้าวสารรายประเทศ 
 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2001-2009) 

จากข้อมูลในแผนภาพแสดงสัดส่วนของปริมาณการส่งออกข้าวในตลาดโลก พบว่า ประเทศ
ไทยมีสัดส่วนของปริมาณการส่งออกข้าวเป็นอันดับหนึ่งของโลกติดต่อกันยาวนานตลอกระยะเวลา 
12 ปี โดยแม้ในบางปีอาจมีปริมาณการส่งออกข้าวที่ลดลงแต่เมื่อเปรียบเทียบสัดส่วนการส่งออกกับ
ประเทศอื่นๆในตลาดข้าวก็ยังถือว่ามีปริมาณการส่งออกข้าวที่สูงกว่า ดังเช่น ปริมาณการส่งออกข้าว
ในปี 2551 ที่ไทยมีปริมาณการส่งออกข้าวที่ลดลงจากประมาณ 10 ล้านตันในปี 2550 เหลือแค่
ประมาณ 8 ล้านตัน แต่ในขณะเดียวกันประเทศผู้ส่งออกข้าวอย่างประเทศเวียดนามก็ถือเป็น
ประเทศผู้น าการส่งออกข้าวที่น่าจับตามอง เนื่องจาก ปริมาณการส่งออกข้าวของเวียดนามมีปริมาณ
การส่งออกข้าวที่เพิ่มสูงขึ้นเกือบทุกปี และแม้ในบางปีปริมาณการส่งออกข้าวโลกจะลดต่ าลงซึ่งส่งผล
กระทบต่อปริมาณการส่งออกข้าวในหลายๆประเทศ แต่ประเทศเวียดนามกลับได้รับผลกระทบ
ค่อนข้างน้อยมาก ดังเช่น ในปี 2551 ที่ปริมาณการส่งออกข้าวของไทยลดลงกว่า 2.4 ล้านตัน แ ต่
ปริมาณการส่งออกข้าวของเวียดนามกลับเพิ่มขึ้นกว่า 1.3 ล้านตัน และในส่วนของประเทศผู้น า
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ส่งออกข้าวประเทศอื่นๆ ต่างมีทิศทางของการส่งออกที่แตกต่างกัน เช่น ประเทศจีนมีทิศทางของ
ปริมาณการส่งออกข้าวที่ลดต่ าลงในระยะเวลา 12 ปีที่ผ่านมา ขณะที่ปากีสถานมีทิศทางของปริมาณ
การส่งออกข้าวที่เพิ่มสูงขึ้น ด้านประเทศอินเดียกลับค่อนข้างมีความผันผวนของปริมาณการส่งออก
ข้าวในตลาดโลก ซึ่งแตกต่างจากสหรัฐอเมริกาที่ปริมาณการส่งออกข้าวค่อนข้างมีความเสถียรในการ
ส่งออกข้าวมากกว่าประเทศผู้ส่งออกข้าวในกลุ่มเอเชีย 

ด้านปริมาณการน าเข้าข้าวสารโลก พบว่า ประเทศผู้น าเข้าข้าวรายหลักของโลกมีการ
กระจายตัวในหลายภูมิภาคของโลก ได้แก่ กลุ่มประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เอเชียใต้ 
ตะวันออกกลาง และ แอฟริกา ดังข้อมูลในแผนภาพที่ 3.3 

 
แผนภาพที่ 3.3 ปริมาณการน าเข้าข้าวสารรายประเทศ 

 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2001-2009) 

 จากข้อมูลของปริมาณการน าเข้าข้าวสารรายประเทศ พบว่า ปริมาณการน าเข้าข้าวสารของ
ประเทศต่างๆมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา โดยประเทศในกลุ่มเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มีประเทศ
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อินโดนีเซีย ประเทศฟิลิปปินส์ และประเทศมาเลเซียเป็นผู้น าเข้าข้าวสารหลัก ซึ่งมีปริมาณการน าเข้า
ข้าวที่ค่อนข้างแตกต่างกันในแต่ละปี ดังเช่น ประเทศอินโดนีเซียที่เคยมีปริมาณการน าเข้าข้าวสูงสุด
ในช่วงปี 2540 กว่า 5.76 ล้านตัน ในขณะที่ปี 2551 กลับมีปริมาณการน าเข้าข้าวเพียง 0.25 ล้านตัน 
เช่นเดียวกันกับประเทศฟิลิปปินส์ที่มีปริมาณการน าเข้าข้าวที่ค่อนข้างผันผวนในแต่ละปีดังเช่น ในปี 
2550 มีการน าเข้าข้าวถึง 2.4 ล้านตันและลดลงเหลือ 1.2 ล้านตัน ในปีต่อมา ในขณะที่ประเทศ
มาเลเซียกลับมีทิศทางของปริมาณการส่งออกในภาพรวมที่ค่อนข้างเพิ่มสูงขึ้นในระยะ 12 ปีที่ผ่านมา 
ด้านกลุ่มประเทศในแอฟริกาและตะวันออกกลางมีประเทศที่มีทิศทางของปริมาณการน าเข้าข้าวที่
น่าสนใจคือ ประเทศไนจีเรียที่มีปริมาณการน าเข้าข้าวที่เพิ่มสูงขึ้นในระยะ 12 ปีที่ผ่านมา โดยมี
ปริมาณการน าเข้าข้าวที่เพิ่มสูงขึ้นจากปี 2540 ที่มีปริมาณการน าเข้าเพียง 0.9 ล้านตัน เพิ่มเป็น 2 
ล้านตันในปี 2551 ในขณะที่ประเทศอิหร่านมีปริมาณการน าเข้าข้าวเพียง 0.8 ล้านตันในปี 2540 
เพิ่มขึ้นเป็น 1.4 ล้านตันในปี 2551 ด้านประเทศจีนแม้ในอดีตจะเป็นหนึ่งในประเทศที่มีปริมาณการ
ส่งออกข้าวสูงถึงหนึ่งในห้าของประเทศผู้ส่งออกข้าว แต่กลับมีทิศทางการส่งออกที่ลดลงเรื่อยๆและ
กลายเป็นประเทศผู้น าเข้าข้าวในปริมาณที่เพิ่มขึ้น โดยเฉพาะในช่วงปี 2546 ที่มีการน าเข้าข้าวถึง 1.1 
ล้านตัน 

 

สถานการณ์ของตลาดข้าวไทย 

 จากสถานการณ์ของตลาดข้าวโลกดังที่กล่าวไปข้างต้น มาสู่การพิจารณาถึงความสัมพันธ์ของ
ปริมาณการส่งออกข้าวไทยในตลาดโลก พบว่า ประเทศไทยเป็นประเทศผู้ส่งออกข้าวอันดับหนึ่งของ
โลกติดต่อกันยาวนานกว่า 12 ปี โดยมีสัดส่วนของปริมาณการส่งออกข้าวในตลาดโลกดังแผนภาพ 
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แผนภาพที่ 3.4 สัดส่วนของปริมาณการส่งออกข้าวไทยเปรียบเทียบกับปริมาณการส่งออกข้าวโลก 

 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2001-2009) 

 

จากสัดส่วนการส่งออกข้าวของไทยที่มีส่วนแบ่งในตลาดข้าวโลกค่อนข้างสูง โดยในบางปีมี
ปริมาณการส่งออกข้าวเกินครึ่งหนึ่งของปริมาณการส่งออกข้าวโลก ดังเช่น ในปี 2546 และปี 2550
ในขณะที่ในปีอื่นๆมีปริมาณการส่งออกข้าวในตลาดโลกประมาณหนึ่งในสี่ของตลาดข้าวโลก ดังที่
แสดงในแผนภาพที่ 3.4 ท าให้สถานการณ์ในตลาดข้าวของโลกมีอิทธิพลต่อราคาในตลาดข้าวของไทย
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยผลกระทบจากตลาดข้าวโลกเกิดจากปริมาณผลผลิตของประเทศผู้ส่งออก
รายหลักของโลก เช่น ประเทศอินเดีย ประเทศเวียดนาม รวมทั้งนโยบายข้าวของประเทศเหล่านั้น
เป็นปัจจัยที่ส่งผลต่อการแข่งขันของประเทศไทยในตลาดข้าวโลก ในขณะที่ความต้องการของประเทศ
ผู้น าเข้าข้าวโลกรายหลักเช่น ประเทศอินโดนีเซีย ประเทศจีน ก็เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลต่อราคาซื้อ
ขายข้าวในตลาดโลกซึ่งสัมพันธ์ต่อราคารับซื้อข้าวในตลาดข้าวไทย 

โดยจากบทบาทของไทยในฐานะผู้ส่งออกข้าวล าดับต้นๆในตลาดข้าวโลก ท าให้ผู้น าของไทย
ในหลายรัฐบาลมีแนวคิดในการเป็นชักชวนกลุ่มประเทศผู้ผลิตข้าวรวมกลุ่มกันเพื่อเป็นผู้ก าหนดราคา
ข้าวในตลาดโลกเอง ซึ่งแนวคิดนี้มีการตั้งประเด็นมาตั้งแต่ในสมัยของรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
หลังจากที่ประสบความส าเร็จในการรวมกลุ่มของประเทศผู้ผลิตยางพาราท าให้มีแนวคิดขยายมาสู่
สินค้าตัวต่อมาคือ ข้าว ซึ่งถือเป็น 1ใน11 รายการสินค้าที่อยู่ในประเภทสินค้ากลุ่ม CASH COWS 
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หรือกลุ่มสินค้าท าเงินเข้าประเทศ โดยเชิญประเทศจีน เวียดนาม อินเดีย และปากีสถานเข้าร่วมกับ
ไทยซึ่งจะท าให้สามารถครองส่วนแบ่งในตลาดข้าวได้ถึง 65-70% (อนันต์ ยศพลวัฒน์, 14-20 
เมษายน 2551: 4) ต่อมาในสมัยรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช เป็นนายกรัฐมนตรี ดร.อดิศัย โพธารามิก 
ซึ่งด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ในขณะนั้นก็ได้มีการจัดประชุมระดับรัฐมนตรีของ
ประเทศผู้ผลิตข้าวได้แก่ ไทย เวียดนาม อินเดีย ปากีสถาน และจีนขึ้น แต่ก็ต้องล้มเหลวไปเนื่องจาก
ผู้น าของอินเดียไม่ร่วมมือด้วยเนื่องจากเกรงว่า การรวมกลุ่มเพื่อก าหนดราคาข้าวในตลาดโลกใน
ลักษณะที่เป็น Cartel หรือ การผูกขาดซึ่งเป็นประเด็นที่ เสี่ยงต่อการละเมิดกฎกติกาของโลก
โดยเฉพาะองค์กรการค้าโลก (WTO) และยังเป็นการสร้างความเดือดร้อนให้กับประชากรโลกที่ต้อง
พึ่งพาอาหารจากประเทศผู้ผลิตข้าวซึ่งเป็นประเด็นที่อ่อนไหวด้านมนุษยธรรม (ปราโมทย์ วานิชชา
นนท์, 16 พฤษภาคม 2551: 6)  

ในสมัยที่นายมิ่งขวัญ แสงสุวรรณ์ เป็นรัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์ ได้มีการเปิดประเด็นการ
รวมกลุ่มของประเทศผู้ส่งออกข้าวอีกครั้ง ในลักษณะของการจัดตั้งองค์กรการค้าข้าวโลกหรือ OREC: 
Organization of the Rice Exporting Countries เพื่อรวมกลุ่มกันควบคุมการผลิต ส่งออก และ
ก าหนดราคาข้าวในตลาดโลกเช่นเดียวกับกลุ่ม OPEC ที่ใช้น้ ามันเป็นเครื่องต่อรอง โดยมีแนวคิดเชิญ
ประเทศอินเดียและเวียดนามเข้าร่วมหลัก โดยมีชาติผู้ผลิตข้าวส่งออกเช่น ลาว กัมพูชา และอินเดีย
เห็นด้วยกับแนวคิดดังกล่าว ในขณะที่เวียดนามยังสงวนท่าที (บางกอกทูเดย์, 6 พฤษภาคม 2551: 11) 
ซึ่งแม้แนวคิดการจัดตั้งกลุ่มจะได้รับความสนใจแต่ในท้ายสุดก็ไม่สามารถผลักดันได้ส าเร็จ ต่อมาใน
สมัยที่นางพรทิวา นาคาศัย เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ก็มีแนวคิดตั้งกลุ่มสมาคมผู้ค้าข้าว
ร่วมกันในกลุ่มประเทศลุ่มแม่น้ าอิระวดี-เจ้าพระยา-แม่โขง (แอคเมคส์) เพื่อรักษาเสถียรภาพราคาข้าว
รวมถึงวางยุทธศาสตร์การเป็นประเทศผู้น าในการส่งออกข้าว (สยามธุรกิจ, 22-25 สิงหาคม 2552: 1) 
แต่แนวคิดดังกล่าวก็ล้มเหลวอีกครั้ง จนกระทั่งในการประชุมสุดยอดอาเซียน (ASEAN Summit) ที่
กรุงพนมเปญ ประเทศกัมพูชา ก็ได้มีค าแถลงการณ์ที่จะมีการจัดระบบสินค้าเกษตร พัฒนาระบบการ
ผลิตและคุณภาพสินค้า รวมถึงพัฒนาระบบการค้าร่วมกันโดยเอาข้าวเป็นสินค้าน าร่อง โดยมี
เป้าหมายไม่ต่างจากแนวคิดแบบการจัดตั้ง OREC คือเพื่อท าให้ราคาข้าวสูงขึ้นและเพิ่มอ านาจต่อรอง
กับผู้ซื้อ (หนังสือพิมพ์ไทยรัฐ, 12 เมษายน 2555: 8)  

อย่างไรก็ตาม จนถึงปัจจุบันแนวคิดเรื่องการรวมกลุ่มของประเทศผู้ผลิตข้าวเพื่อมีอ านาจใน
การต่อรองการก าหนดราคาโลกก็ยังไม่สามารถด าเนินการได้อย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งในมุมมองของ
ผู้เชี่ยวชาญด้านตลาดข้าวต่างมองว่า การที่ประเทศผู้ผลิตข้าวอื่นๆจะร่วมมือกับไทยในการรวมกลุ่ม
เพื่อก าหนดราคาข้าวโลกเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติทั้งในแง่ของการบริหารจัดการ ที่ประเทศต่างๆ
เช่น เวียดนาม กัมพูชา พม่า ล้วนมีต้นทุนและราคาขายข้าวที่ถูกกว่าไทยและทุกประเทศต่างต้องการ
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แข่งขันเพื่อส่งออกข้าวให้ได้มากที่สุด นอกจากนี้ยังมีปัญหาเกี่ยวกับการบริหารจัดการและการ
เสื่อมสภาพของข้าว (สยามธุรกิจ, 22-25 สิงหาคม 2552: 1) อีกทั้งการค้าข้าวยังมีข้อจ ากัดทั้งในส่วน
ของพันธุ์ข้าวและคุณภาพข้าวที่แตกต่างกันซึ่งส่งผลต่อการก าหนดราคาขาย ข้อจ ากัดด้านปริมาณการ
ผลิตเพื่อการส่งออกที่ไม่สามารถควบคุมได้อันเกิดจากปัจจัยด้านสภาพภูมิอากาศ ปัญหาศัตรูพืชที่
ส่งผลต่อปริมาณการผลิตข้าวของแต่ละประเทศ รวมทั้งนโยบายการส่งออกข้าวของแต่ละประเทศ 
และประเด็นส าคัญคือปัญหาความสัมพันธ์ทางการเมืองของกลุ่มประเทศผู้น าเข้าข้าวรายส าคัญของ
โลกที่ส่วนใหญ่เป็นประเทศในเอเชีย โดยเฉพาะประเทศอินโดนีเซีย และประเทศฟิลิปปินส์ซึ่งเป็น
ประเทศในกลุ่มสมาชิกอาเซียน (โพสต์ทูเดย์, 18 เมษายน 2551: 4) ท าให้การรวมกลุ่มของประเทศ
ผู้ผลิตข้าวซึ่งส่วนใหญ่เป็นสมาชิกของอาเซียนด้วยเช่นกันกลายเป็นประเด็นที่มีความอ่อนไหวทาง
การเมืองระหว่างประเทศค่อนข้างสูง ซึ่งแม้ในท้ายที่สุด การรวมกลุ่มของประเทศผู้ผลิตข้าวยังไม่
สามารถเกิดขึ้นได้จริง และประเทศไทยยังไม่สามารถมีอ านาจในการผูกขาดการก าหนดราคาข้าวใน
ตลาดโลกได้ดังที่หลายรัฐบาลได้พยายามตั้งเป้าหมายไว้ แต่จากการที่ไทยเป็นประเทศผู้ส่งออกข้าว
รายใหญ่ของโลก ท าให้ไทยยังมีความสามารถก าหนดราคาข้าวภายในประเทศจากอุปสงค์และอุปทาน
ของตนเองได้ในระดับหนึ่ง รวมทั้งสถานการณ์ของตลาดข้าวไทยยังมีอิทธิพลต่อการเคลื่อนไหวของ
ราคาการซื้อขายข้าวในตลาดโลก เนื่องจากราคาข้าวสารส่งออก FOB ในตลาดกรุงเทพฯ ถือเป็นราคา
ข้าวใน cash market ที่ส าคัญของโลก (ศูนย์พัฒนาความรู้การซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า ส านักงาน
คณะกรรมการก ากับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า, 2558) 

 โดยเมื่อพิจารณาถึงสถานการณ์ในตลาดข้าวไทย นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา มีการ
ขยายตัวของปริมาณการผลิตที่เพิ่มสูงขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับปริมาณการผลิตข้าวในปี พ.ศ. 2551 แต่
เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับปริมาณการส่งออกข้าวขาวกลับพบว่ามีทิศทางที่แตกต่างกัน เนื่องจาก
ปริมาณการส่งออกข้าวขาวในแต่ละปีค่อนข้างมีความผันผวนและไม่สอดคล้องกับปริมาณการผลิตข้าว
ขาวที่เพิ่มสูงขึ้น ในขณะที่ปริมาณการบริโภคข้าวภายในประเทศก็ไม่สอดคล้องกับปริมาณการผลิต
ข้าวเช่นกันดังข้อมูลในแผนภาพที่ 3.5 
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แผนภาพที่ 3.5 ปริมาณการผลิตข้าวขาวเปรียบเทียบกับปริมาณการบริโภค 
และการส่งออกข้าวของไทย 

 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2001-2009) 

 

 จากข้อมูลจะเห็นได้ว่าภาพรวมของปริมาณการผลิตข้าวขาวของไทยมีการเพิ่มขึ้นอย่าง
ต่อเนื่องตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 ยกเว้นเฉพาะในบางปีที่มีปริมาณผลผลิตลดลงเพียงเล็กน้อย โดยเมื่อ
พิจารณาสัดส่วนของปริมาณการผลิตข้าวเปรียบเทียบกับปริมาณการบริโภคข้าวภายในประเทศ 
พบว่า แม้ปริมาณการบริโภคข้าวภายในประเทศมีแนวโน้มที่สูงขึ้นแต่กลับมีสัดส่วนที่ไม่สอดคล้องกับ
ปริมาณการผลิต กล่าวคือ ในขณะที่ปริมาณการผลิตข้าวขาวจากปี พ.ศ. 2540 – 2551 เพิ่มขึ้น
ประมาณเกือบ 5 ล้านตัน แต่ปริมาณการบริโภคข้าวกลับเพิ่มขึ้นไม่ถึงหนึ่งล้านตัน ด้วยเหตุน้ีท าให้เกิด
ความไม่สมดุลของสัดส่วนของปริมาณการผลิตข้าวขาวที่มีมากกว่าปริมาณการบริโภคข้าวขาว
ภายในประเทศ ในขณะที่เมื่อพิจารณาในส่วนของปริมาณการส่งออกข้าวกลับพบว่า ปริมาณการ
ส่งออกข้าวค่อนข้างมีความผันผวน เนื่องจากในบางปี เช่น ปี 2545 มีปริมาณการส่งออกกว่า 10 ล้าน
ตัน ในขณะที่ปี 2551มีการส่งออกข้าวเพียง 7 ล้านตัน นอกจากนี้ยังเป็นที่น่าสังเกตว่า ในบางปี เช่น 
ปี 2545 และปี 2549 เมื่อน าปริมาณการส่งออกข้าวรวมกับปริมาณการบริโภคข้าวแล้วจะมีปริมาณ
ข้าวที่มากกว่าปริมาณการผลิตข้าวของประเทศในปีนั้นๆ ซึ่งอาจเกิดจากการระบายข้าวออกจาก
สต็อกของรัฐบาล ซึ่งปริมาณข้าวในสต็อกรัฐบาลถือเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่กระทบกับสถานการณ์ราคา
ข้าวในประเทศ รวมทั้งสถานการณ์ราคาข้าวในตลาดโลก  
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การเก็บข้าวในสต็อกรัฐบาล มีที่มาจาก 2 ปัจจัย คือ การเก็บสต็อกข้าวเพื่อสร้างความมั่นคง
ทางอาหารซึ่งเป็นแนวทางที่ประเทศผู้บริโภคข้าวทั่วโลกใช้ในการสร้างความมั่นคงทางอาหารให้กับ
ประชาชนในประเทศเพื่อส ารองอาหารไว้ใช้บริโภคในยามฉุกเฉิน เช่น กรณีการเกิดภัยธรรมชาติ และ
การเก็บสต็อกข้าวเพื่อใช้ในการจัดการกับปัญหาจากความไม่สมดุลของปริมาณการผลิตข้าวที่มี
มากกว่าความต้องการในการบริโภคข้าวภายในประเทศ และการส่งออกข้าวข้าว ดังเช่นในกรณีของ
ประเทศไทยที่รัฐบาลต้องเข้ามามีบทบาทในการจัดการปัญหาราคาข้าวภายในประเทศตกต่ าผ่านการ
รับซื้อข้าวเก็บไว้ในสต็อกข้าวของรัฐบาลเพื่อพยุงราคาข้าวในตลาดเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนของ
ชาวนา โดยปริมาณสต็อกข้าวของไทยแสดงได้ดังแผนภาพที่ 3.6 

 

แผนภาพที่ 3.6 สต็อกข้าวขาวของไทย 
 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2001-2009) 
 

 จากข้อมูลปริมาณของสต็อกข้าวไทยมีปริมาณข้าวในสต็อกที่เพิ่มสูงขึ้น โดยเฉพาะในปี พ.ศ. 
2551 ที่มีปริมาณสต็อกข้าวถึง 4.7 ล้านตัน ซึ่งเพิ่มขึ้นจากปีก่อนหน้าถึงสองล้านตัน ย่อมส่งผลกระทบ
ต่อราคาข้าวสารทั้งในตลาดภายในประเทศและสัมพันธ์กับข้าวสารในตลาดโลก เนื่องจากการเก็บ
สต็อกข้าวมีต้นทุนการเก็บรักษา โลจิสติกส์ และการบริการจัดการ จะส่งผลให้ราคาข้าวเพิ่มสูงขึ้น 
ดังนั้นหากประเทศไหนมีปริมาณข้าวในสต็อกจ านวนมากจ าเป็นต้องระบายสู่ตลาดโลก จะส่งผลให้
ระดับราคาข้าวในตลาดโลกลดลง นอกจากนั้นการระบายข้าวออกจากสต็อกที่เก็บข้าวไว้นานอาจจะ
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ท าให้ราคาข้าวลดลง เนื่องจากข้าวที่น าออกมาขายไม่มีคุณภาพ (อัทธ์ พิศาลวานิช และคณะ, 2555: 
30-31) 

 จากความสัมพันธ์ของการค้าข้าวไทยในตลาดโลกที่ส่งผลต่อราคาซื้อขายข้าวของตลาด
ภายในประเทศ ซึ่งได้รับผลกระทบจากความผันผวนของราคาข้าว ท าให้ชาวนาได้รับความเดือดร้อน
จนรัฐบาลต้องเข้ามาให้ความช่วยเหลือผ่านนโยบายราคาข้าว โดยด าเนินการผ่านกระบวนการก าหนด
นโยบายราคาข้าวที่อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆในเครือข่ายนโยบายราคาข้าว ซึ่งมี
รายละเอียดดังนี ้
 

กระบวนการก าหนดนโยบายและเครือข่ายนโยบายข้าว 

กระบวนการก าหนดและการบริหารนโยบายราคาข้าวของไทยอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ
คณะกรรมการที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลนโยบายข้าวของประเทศเพื่อให้การด าเนินงานของรัฐในการ
ช่วยเหลือเกษตรกรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ตามหลักการณ์ แนวทางที่เหมาะสม ซึ่งการด าเนินงาน
ของคณะกรรมการจะมีการเปลี่ยนแปลงที่แตกต่างกันไปในแต่ละรัฐบาล โดยมีการเปลี่ยนแปลงที่ถือ
เป็นจุดเปลี่ยนส าคัญคือ กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะของประเทศไทยในสมัยของรัฐบาล 
พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร หัวหน้าพรรคไทยรักไทย โดยพรรคไทยรักไทยถือเป็นพรรคการเมืองแรกที่มี
การออกแบบและก าหนดนโยบายจากภายในพรรค และการน าเอานโยบายที่พรรคใช้ในการหาเสียง
เลือกตั้งมาเป็นนโยบายของรัฐบาล รวมทั้งการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐให้เป็นไปตามจุดมุ่งหมายของ
พรรค ซึ่งแตกต่างจากกระบวนการก าหนดและการด าเนินนโยบายในอดีต โดยจากรูปแบบของรัฐบาล
ในอดีตที่มีลักษณะเป็นรัฐบาลผสม (coalition government) ซึ่งเป็นการท างานของพรรคร่วมรัฐบาล
หลายๆที่ไม่ได้มีพรรคใดพรรคหนึ่งครองเสียงในสภาเบ็ดเสร็จเด็ดขาด จึงไม่ได้มีการน าเอานโยบาย
ของพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งมาใช้เป็นกรอบแนวทางในการท านโยบายของรัฐบาล ส่งผล
ให้นโยบายของรัฐมักจะเกิดจากการก าหนดของเทคโนแครตและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการวาง
แนวนโยบายของรัฐ เช่น ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นหลัก แต่ผล
จากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองภายหลังการใช้รัฐธรรมนูญปี 2540 ท าให้บริบททางการเมืองไทย
เปลี่ยนแปลงไป จากการชนะเลือกตั้งและครองเสียงข้างมากในสภาของพรรคไทยรักไทยส่งผลให้
พรรคไทยรักไทยมีการผลักดันนโยบายจากการหาเสียงของพรรคมาเป็นนโยบายของรัฐ  ท าให้
สภาพัฒน์ฯ และหน่วยงานอื่นๆที่เคยมีบทบาทในการก าหนดนโยบายกลายเป็นเพียงส่วนเสริมที่ต้อง
น าเอานโยบายกว้างๆของพรรคไทยรักไทยไปแปรให้เป็นรูปธรรมและน าไปปฏิบัติ (ชาติชาย มุกสง, 
2555)  
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 โดยในส่วนของกระบวนการก าหนดนโยบายข้าวของไทยอยู่ภายใต้การด าเนินงานของ
เครือข่ายนโยบายข้าวในรูปของคณะกรรมการที่มีการแต่งตั้งขึ้นเป็นครั้งแรกในปี 2524 สมัยของ
รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ในชื่อของ “คณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.)” โดยมีนายบุญชู           
โรจนเสถียร รองนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน มีเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเป็นกรรมการและเลขานุการ 
ต่อมาได้เปลี่ยนประธานคณะกรรมการจากรองนายกรัฐมนตรีเป็นนายกรัฐมนตรี เนื่องจากมีการ
ปรับปรุงคณะรัฐมนตรี (จ านงค์ ละเอียด, 2531: 5) โดยท าหน้าที่ในการแก้ปัญหาราคาข้าวเรื่อยมา
จนถึงสมัยของรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร จึงได้มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างคณะกรรมการนโยบาย
ข้าว โดยก าหนดให้นายกรัฐมนตรีท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษา และมีองค์ประกอบของคณะกรรมการ ดังนี ้
 

1 รองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายให้
ก ากับการบริหารราชการกระทรวงพาณิชย ์

ประธานกรรมการ 

2 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์ รองประธานกรรมการ คนที่1 
3 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รองประธานกรรมการ คนที่ 2 
4 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ รองประธานกรรมการ คนที่ 3 
5 ปลัดส านักนายกรัฐมนตร ี กรรมการ 
6 ปลัดกระทรวงการคลัง กรรมการ 
7 ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กรรมการ 
8 ปลัดกระทรวงมหาดไทย กรรมการ 
9 อธิการบดีมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร ์

(รศ.ดร.วิโรจ อิ่มพิทักษ์) 
กรรมการ 

10 นายประยงค์ เนตยารักษ ์ กรรมการ 
11 นายสุชาติ ธาดาธ ารงเวช กรรมการ 
12 ปลัดกระทรวงพาณิชย ์ กรรมการและเลขานุการ 
13 อธิบดีกรมการค้าภายใน กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 
14 อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 

 
โดยก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่หลักในการพิจารณาก าหนดนโยบายข้าวทุกด้านทั้งระยะสั้น

และระยะยาว และอนุมัติแผนงาน โครงการ มาตรการเกี่ยวกับการผลิต การจ าน า การแทรกแซง และ
การระบายส่งออกตามที่หน่วยงานที่รับผิดชอบเสนอ (ส านักนายกรัฐมนตรี, 2548) 
 คณะกรรมการด้านนโยบายราคาข้าวมีการเปลี่ยนแปลงชื่อ อ านาจหน้าที่ และโครงสร้างใน
การบริหารนโยบายครั้งส าคัญในปี 2549 ในสมัยของรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ โดยมีคุณ
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ปราโมทย์ วานิชชานนท์ นายกกิตติมศักดิ์สมาคมโรงสีข้าวไทย และคุณอภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย อดีต
อธิบดีกรมการข้าว เป็นผู้เสนอแนวทางในการปรับโครงสร้างคณะกรรมการและเปลี่ยนชื่อจาก 
“คณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.)” เป็น “คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.)”ซึ่งมี
องค์ประกอบดังนี ้
 

1 นายกรัฐมนตรี ประธานกรรมการ 
2 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์ รองประธานกรรมการ 
3 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ รองประธานกรรมการ 
4 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รองประธานกรรมการ 
5 ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กรรมการ 
6 ปลัดกระทรวงมหาดไทย กรรมการ 
7 ปลัดกระทรวงการคลัง กรรมการ 
8 ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กรรมการ 
9 ปลัดส านักนายกรัฐมนตร ี กรรมการ 
10 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาต ิ
กรรมการ 

11 ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ กรรมการ 
12 อธิบดีกรมบัญชีกลาง กรรมการ 
13 ผู้แทนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กรรมการ 
14 ผู้แทนส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย กรรมการ 
15 นายปราโมทย์ วานิชานนท ์ กรรมการ 
16 นายสมพร อิศวิลานนท ์ กรรมการ 
17 นายอภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย กรรมการ 
18 ปลัดกระทรวงพาณิชย ์ กรรมการ 
19 อธิบดีกรมการค้าภายใน กรรมการและเลขานุการ 
20 อธิบดีกรมการข้าว กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 

 
การเปลี่ยนแปลงจาก “คณะกรรมการนโยบายข้าว” เป็น “คณะกรรมการนโยบายข้าว

แห่งชาติ” พบว่า มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของคณะกรรมการที่ส าคัญ คือ ต าแหน่งของ“ประธาน
กรรมการ” ที่ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีต้องนั่งเป็นประธาน เนื่องจากต้องการให้คณะกรรมการมี
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อ านาจในการตัดสินใจที่เด็ดขาดและมีความคล่องตัวในการด าเนินการได้อย่างรวดเร็ว (ปราโมทย์ วา
นิชชานนท,์ 2558)  

นอกจากนี้นอกจากนี้ ยังได้มีการเพิ่มตัวแทนของหน่วยงานราชการ ในส่วนของตัวแทนจาก
ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการ
ส านักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง ผู้แทนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้แทน
ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย การปรับเพิ่มบทบาทของกระทรวงเกษตรฯ โดยเฉพาะการเพิ่ม
ต าแหน่งของอธิบดีกรมการข้าวมาท าหน้าที่เป็นกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการร่วมกับกรมการค้า
ภายในที่ท าหน้าที่เป็นกรรมการและเลขานุการ นอกจากนี้ยังมีการยกเลิกต าแหน่งของอธิการบดี
มหาวิ ทยาลั ย เกษตรศาสตร์  อธิ บดี ก รมการค้ าต่ า งประ เทศและผู้ ท ร งคุณวุฒิ เ ดิ ม ใน
คณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) ออก และแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิใหม่ ได้แก่ นายสมพร อิศวิลานนท์ 
อาจารย์และนักวิชาการผู้เชี่ยวชาญด้านเศรษฐศาสตร์การเกษตร นายปราโมชย์ วานิชานนท์ อดีต
นายกสมาคมโรงสี และนายอภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย อดีตอธิบดีกรมการข้าว โดยในส่วนของบทบาท
หน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ได้ก าหนดให้คณะกรรมการชุดนี้มีอ านาจหน้าที่หลักใน
การเสนอนโยบายและยุทธศาสตร์ต่อคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับข้าวในระยะสั้นและระยะยาวให้สอดคล้อง
กันทั้งระบบ รวมทั้งการอนุมัติแผนงาน โครงการ และมาตรการที่เกี่ยวกับการผลิตและการตลาดที่
คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการผลิตและด้านการตลาดเสนอ และการสนับส่งเสริม 
สนับสนุนการศึกษาวิจัยเพ่ือการพัฒนาการผลิตและตลาดข้าว (ส านักนายกรัฐมนตรี, 2550) 

ด้านโครงสร้างการบริหารนโยบายข้าว ทางคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ(กขช.) ได้มี
การเพ่ิมโครงสร้างในส่วนของอนุกรรมการอีกสี่ชุดหลัก คือ  

คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการผลิต  

ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นประธานอนุกรรมการ มี
ตัวแทนหน่วยงาน ผู้ทรงคุณวุฒิ และภาคเอกชนที่ เกี่ยวข้องเข้าร่วมเป็นอนุกรรมการ ได้แก่ 
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รองปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ที่ได้รับมอบหมาย อธิบดีกรม
ส่งเสริมการเกษตร อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ อธิบดีกรมวิชาการเกษตร อธิบดีกรมชลประทาน อธิบดี
กรมพัฒนาที่ดิน เลขาธิการส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร ผู้แทนกระทรวงพาณิชย์ ผู้แทนส านัก
งบประมาณ ผู้แทนกรมบัญชีกลาง ผู้ทรงคุณวุฒิด้านข้าวที่อนุ กขช. ด้านการผลิตแต่งตั้ง 1 คน ผู้แทน
ศูนย์ข้าวชุมชน ผู้แทนธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ผู้แทนสมาคมชาวนาไทย ผู้แทน
คณะกรรมการกลางกลุ่มเกษตรกรแห่งประเทศไทย ผู้แทนสหกรณ์การเกษตร ผู้แทนสมาคมโรงสีข้าว
ไทย และอธิบดีกรมการข้าวท าหน้าที่เป็นอนุกรรมการและเลขานุการ (คณะกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติ, 2550c) ซึ่งต่อมาในปี 2551 ได้มีการเพิ่ม ผู้แทนสมาคมส่งเสริมชาวนาไทย นายสมพร อิศวิ
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ลานนท์ นายอภิชาติ พงศ์ศรีหดุลชัย นายสุรพงษ์ ปรานศิลป์ นายปราโมทย์ วานิชานนท์ นายวิรัตน์ 
เอี่ยมเอื้อยุทธ ประธานคณะท างานการเกษตรอาหารและสหกรณ์  เข้าร่วมเป็นอนุกรรมการ โดย
คณะอนุกรรมการด้านการผลิตมีอ านาจหน้าที่หลักในการเสนอแผนงาน โครงการ และมาตรการ
เกี่ยวกับการผลิตข้าว การส่งเสริมศักยภาพของเกษตรกรชาวนา การเสนอแนวทางการพัฒนาส่งเสริม
และเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตและสร้างมูลค่าเพิ่มของข้าว แนวทางการส่งเสริมการศึกษาวิจัยการ
ผลิตข้าวที่เหมาะสมต่อ กขช. รวมทั้งการด าเนินการประสาน ติดตาม ก ากับดูแลการด าเนินแผนงาน
โครงการให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนด (คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2551) 

 คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการตลาด   

ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์เป็นประธานอนุกรรมการ มีตัวแทน
หน่วยงาน ผู้ทรงคุณวุฒิ และภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องเข้าร่วมเป็นอนุกรรมการ ได้แก่ ปลัดกระทรวง
พาณิชย์ รองปลัดกระทรวงพาณิชย์ที่ได้รับมอบหมาย อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ อธิบดีกรมเจรจา
การค้าระหว่างประเทศ อธิบดีกรมทรัพย์สินทางปัญญา อธิบดีกรมส่งเสริมการส่งออก ผู้แทนส านัก
งบประมาณ ผู้แทนกรมบัญชีกลาง ผู้แทนธนาคารแห่งประเทศไทย ผู้แทนธนาคารเพ่ือการส่งออกและ
น าเข้าแห่งประเทศไทย ผู้แทนธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ผู้แทนองค์การ
คลังสินค้า ผู้แทนสมาคมค้าข้าวไทย ผู้แทนสมาคมโรงสีข้างไทย ผู้แทนสมาคมผู้ส่งออกข้าว
ต่างประเทศ ผู้แทนสมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงไทย ผู้แทนสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย 
ผู้ทรงคุณวุฒิด้านข้าวที่อนุ กขช.ด้านการตลาดแต่งตั้ง และอธิบดีกรมการค้าภายในท าหน้าที่เป็น
อนุกรรมการและเลขานุการ โดยคณะอนุกรรมการด้านการตลาดมีอ านาจหน้าที่หลักในการเสนอ
แผนงาน โครงการ มาตรการ และแนวทางการด าเนินการเกี่ยวกับการตลาดข้าวที่เหมาะสมต่อ กขช. 
การเสนอแนวทางในการส่งเสริมการศึกษาวิจัยการตลาดข้าวที่เหมาะสม รวมทั้งการด าเนินการ
ประสาน ติดตาม ก ากับดูแลการด าเนินการตามแผนงาน โครงการ และการด าเนินงานของ
คณะท างานให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนด (คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2550b) 

 คณะอนุกรรมการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ข้าวแห่งชาต ิ  

ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์เป็นประธานอนุกรรมการ มีตัวแทน
หน่วยงาน และผู้ทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวข้องเข้าร่วมเป็นอนุกรรมการ ได้แก่ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ อธิบดีกรมส่งเสริมการส่งออก อธิบดีกรมการข้าว 
ผู้แทนส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้แทนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ผู้แทนองค์การคลังสินค้า ผู้แทนธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
นายปราโมทย์ สานิชานนท์ และอธิบดีกรมการค้าภายในท าหน้าที่เป็นอนุกรรมการและเลขานุการ 
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โดยคณะอนุกรรมการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ข้าวมีอ านาจหน้าที่หลักในการก ากับดูแลและให้ค าแนะน า
ในการจัดท ากลยุทธ์ แผนงาน โครงการและงบประมาณในการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ข้าวไทยให้
สอดรับกันอย่างเป็นระบบและบรรลุวัตถุประสงค์ที่วางไว้ในการยกระดับคุณภาพชีวิตของชาวนา 
รวมทั้งส่งผลดีต่อระบบการผลิต การค้า อย่างเป็นรูปธรรมชัดเจน (คณะกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติ, 2550a) 

คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติระดับจังหวัด 

ก าหนดให้ผู้ว่าราชการเป็นประธานอนุกรรมการ มีตัวแทนหน่วยงาน และ
ภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องเข้าร่วมเป็นอนุกรรมการ ได้แก่ รองผู้ว่าราชการ พาณิชย์จังหวัด เกษตรจังหวัด 
สหกรณ์จังหวัด ผู้แทนศูนย์วิจัยข้าวเขตพื้นที่รับผิดชอบ ผู้อ านวยการ ธ.ก.ส.จังหวัด ผู้แทนสมาคม
โรงสีข้าวไทยในจังหวัด ผู้แทนคณะกรรมการกลางกลุ่มเกษตรกรแห่งประเทศไทยในจังหวัด ผู้แทน
สมาคมชาวนาไทยในจังหวัด ผู้แทนสมาคมผู้ส่งข้าวออกต่างประเทศในจังหวัด ผู้แทนหอการค้าจังหวัด 
มีผู้แทนจังหวัดที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมาย เป็นเลขานุการ และให้การค้าภายในจังหวัดและ
หัวหน้ากลุ่มส่งเสริมการผลิตและจัดการผลผลิต ส านักงานเกษตรจังหวัดเป็นผู้ช่วยเลขานุการ โดย
คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติระดับจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการเสนอแนะนโยบาย แผนงาน 
โครงการ และมาตรการด้านการผลิตและการตลาดข้าวของจังหวัดต่อ กขช. เสนอโครงการศึกษาวิจัย
เพื่อพัฒนาการผลิตและการตลาดข้าวต่ออนุ กขช. ด้านการผลิตหรืออนุ กขช.ด้านการตลาดแล้วแต่
กรณี เสนอแนะแนวทางในการช่วยเหลือเกษตรกร สถาบันเกษตรกร ผู้ประกอบการโรงสี ผู้ค้าข้าว 
และผู้ส่งออกของจังหวัด เพื่อให้สามารถแก้ไขปัญหาและเกิดประโยชน์ต่อระบบการผลิตและการค้า
ข้าวของจังหวัด รวมทั้งการติดตาม ก ากับดูแลการปฏิบัติตามนโยบายและมาตรการที่ก าหนด แต่งตั้ง
ค ณ ะ ท า ง า น  แ ล ะ ที่ ป รึ ก ษ า เ พื่ อ ช่ ว ย ด า เ นิ น ก า ร แ ก้ ไ ข ปั ญ ห า เ รื่ อ ง ข้ า ว ข อ ง จั ง ห วั ด 
(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2550d) 

จากโครงสร้างของคณะกรรมการในกระบวนการก าหนดนโยบายและการก ากับดูแลการน า
นโยบายข้าวไปปฏิบัติที่มีการปรับปรุงในสมัยของรัฐบาลสุรยุทธ์ดังที่กล่าวไปข้างต้น ได้แสดงให้เห็นถึง
องค์ประกอบของหน่วยงานราชการที่เข้าไปมีบทบาทหลักในกระบวนการก าหนดนโยบายข้าว ได้แก่ 
เจ้าหน้าที่จากกรมการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย์ และ กรมการข้าว กระทรวงเกษตร โดยในส่วน
ของกรมการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย์ ท าหน้าที่ภายใต้ค าสั่งของปลัดกระทรวงพาณิชย์มีหน้าที่
รับผิดชอบหลักในฐานะฝ่ายเลขาของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ในการรวบรวมข้อมูลทาง
การค้าข้าวจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องภายในกระทรวงพาณิชย์เช่น กรมการค้าต่างประเทศ กรมเจรจา
การค้าระหว่างประเทศ กรมส่งเสริมการส่งออก องค์การคลังสินค้า รวมทั้งการจัดท าวาระต่างๆเพื่อ
เสนอต่อคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติเพื่อพิจารณา ในขณะที่กรมการข้าว กระทรวงเกษตร ท า
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หน้าที่ในฐานะผู้ช่วยฝ่ายเลขา มีหน้าที่ในการรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการผลิตข้าวจากหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องภายในกระทรวงเกษตร เช่นส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร กรมส่งเสริมการเกษตร 
องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร นอกจากนี้จะมีหน่วยงานราชการจากกระทรวงอื่นๆที่เป็นฝ่ายสนับสนุน
นโยบาย ได้แก่ กระทรวงการคลัง กระทรวงมหาดไทย ที่มีส่วนสัมพันธ์กับนโยบายเมื่อมีการน า
นโยบายไปปฏิบัติ และหน่วยงานด้านการวางแผนงาน เช่น ส านักงานเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเข้า
ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายด้วย ในขณะที่ตัวแทนในส่วนของข้าราชการทางการเมือง
ที่ เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายข้าวของประเทศจะประกอบด้วยต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรี ในฐานะประธานกรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์การเกษตร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เป็นรองประธานกรรมการโดย
ต าแหน่ง ในขณะที่ตัวแทนของภาคส่วนอื่นจะเป็นกลุ่มของผู้ทรงคุณวุฒิที่เข้ามานั่งเป็นคณะกรรมการ 
เพื่อร่วมพิจารณาแนวทางและมาตรการของนโยบายข้าวที่เหมาะสมในทางปฏิบัต ิ

ด้านโครงสร้างของคณะกรรมการในกระบวนการก าหนดนโยบายและการก ากับดูแลการน า
นโยบายข้าวไปปฏิบัติในสมัยของรัฐบาลต่อๆมา โดยส่วนใหญ่ก็ยังคงโครงสร้างและองค์ประกอบใน
กระบวนการก าหนดและก ากับดูแลนโยบายข้าวไปปฏิบัติคล้ายคลึงกับในสมัยรัฐบาลสุรยุทธ์ กล่าวคือ 
มีคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติเป็นกรรมการชุดใหญ่ในการตัดสินใจภาพรวมของนโยบายข้าว
ทั้งหมด และแต่งตั้งอนุกรรมการในการท าหน้าที่ตามที่กขช.มอบหมาย โดยในสมัยรัฐบาลนายสมชาย 
วงศ์สวัสดิ์ ได้มีการยกเลิกคณะอนุกรรมการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ข้าวแห่งชาติ และได้มีการแต่งตั้ง
อนุกรรมการชุดอื่นๆเพิ่มเติมนอกเหนือจากคณะอนุกรรมการ 3 ชุดเดิม คือ คณะอนุกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่ งชาติด้ านการผลิต คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้ านการตลาด และ
คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติระดับจังหวัด โดยมีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นใหม่อีก 5 
ชุด ได้แก่ คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการงบประมาณและการเงิน คณะอนุกรรมการ
พิจารณาระบายข้าวสาร คณะอนุกรรมการพิจารณาจ าหน่ายข้าวสารในสต็อกของรัฐบาลในตลาด
สินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย คณะอนุกรรมการการด าเนินการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปี
การผลิต 2551/52 และคณะอนุกรรมการให้สิทธิขายข้าวเปลือกล่วงหน้าแก่เกษตรกร ซึ่งการปรับ
อนุกรรมการดังกล่าวก็เพื่อให้มีความสอดคล้องกับการด าเนินนโยบายข้าวของรัฐบาล  

จากเครือข่ายนโยบายข้าวดังที่กล่าวไปข้างต้น จะเห็นได้ว่า เครือข่ายนโยบายข้าวของไทยมี
การปรับเปลี่ยนทั้งในส่วนของตัวแสดง โครงสร้าง และอ านาจหน้าที่แตกต่างกันไปในแต่ละรัฐบาล 
โดยการเปลี่ยนแปลงของเครือข่ายนโยบายจะมีความสัมพันธ์กับนโยบายราคาข้าวในแต่ละรัฐบาลทั้งนี้
ก็เพื่อให้การด าเนินนโยบายราคาข้าวของแต่ละรัฐบาลมีความสอดคล้องในกระบวนการก าหนดและ
การบริหารนโยบายข้าวเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพดังที่รัฐบาลได้ก าหนดไว้  
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บทบาทและความสัมพันธ์ของตัวแสดงและกลุ่มสมาคมต่างๆ ภายในเครือข่ายนโยบาย
ข้าว 

การศึกษาถึงบทบาทและความสัมพันธ์ของตัวแสดงและกลุ่มสมาคมต่างๆภายในตลาดข้าวที่
เข้าไปมีส่วนสัมพันธ์ในเครือข่ายนโยบายข้าวในฐานะอนุกรรมการชุดต่างๆในคณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาติ และความสัมพันธ์จากการด าเนินธุรกิจภายใต้กระบวนการค้าข้าวที่จะสะท้อนให้เห็นถึง
ความเชื่อมโยงของกลุ่มคนต่างๆที่ซื้อขายข้าวในขั้นตอนต่างๆทั้งในส่วนของต้นน้ า กลางน้ า และปลาย
น้ า ดังนี ้

กระบวนการคา้ข้าว  

 กระบวนการค้าข้าวของไทยประกอบด้วยตัวแสดงหลากหลายกลุ่มที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์ใน
ตลาดข้าว โดยสามารถแบ่งตลาดหลักๆออกได้เป็น 3 ตลาด คือ ตลาดการค้าข้าวเปลือก ตลาดการค้า
ข้าวสารภายในประเทศ และตลาดการค้าข้าวสารส่งออก  

ตลาดการค้าข้าวเปลือกจะเริ่มตั้งแต่ภายหลังจากการเก็บเกี่ยวข้าวเปลือกเพื่อน าไปขายใน
ตลาดการค้าข้าว ที่จะมีกลุ่มบุคคลหลักๆที่เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้อง ได้แก่ กลุ่มพ่อค้าข้าวเปลือก ทั้งที่
เป็นพ่อค้ารับซื้อข้าวเปลือกในท้องถิ่น และพ่อค้าข้าวเปลือกขาจรที่เดินทางรับซื้อข้าวเปลือกในท้องถิ่น
ต่างๆ ซึ่งมีทั้งพ่อค้าที่รับซื้อข้าวเปลือกที่เกี่ยวแล้ว และพ่อค้าที่รับซื้อข้าวเปลือกพร้อมรับจ้างเกี่ยวข้าว
กับรถเกี่ยวข้าว นอกจากนี้ชาวนายังมีช่องทางการในการขนส่งข้าวเปลือกไปขายเองกับแหล่งรับซื้อ
ข้าวเปลือกต่างๆ ได้แก่ การขายข้าวเปลือกให้กับกลุ่มเกษตรกรหรือสหกรณ์ที่ชาวนาเป็นสมาชิกเพื่อ
รวมกลุ่มในการต่อรองราคากับผู้ซื้อข้าว และการขายข้าวเปลือกที่ตลาดกลางค้าข้าวและท่าข้าวซึ่งมี
ทั้งของเอกชน เช่น ท่าข้าวก านันทรง และหน่วยงานภาครัฐ เช่น ตลาดกลางค้าข้าวของธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.)ที่มีการเปิดด าเนินการมาตั้งแต่ ปี 2531 โดยตลาดกลางค้า
ข้าวและท่าข้าวถือเป็นกลไกหนึ่งของการค้าข้าวที่สะท้อนราคาตลาด เพราะท าหน้าที่เป็นพื้นที่กลาง
ระหว่างชาวนาและพ่อค้าข้าวหรือตัวแทนโรงสีในการตกลงราคาซื้อขายระหว่างกัน โดยไม่มีการ
แทรกแซงราคา ซึ่งตลาดกลางหรือท่าข้าวจะได้ประโยชน์ในการด าเนินกิจการจากค่าบริการชั่งน้ าหนัก 
ลานตาก บริการรวมกองข้าวเปลือก และ ค่าเช่าโกดัง (อดิเรก วงษ์คงค า, 11 สิงหาคม 2558)  

อย่างไรก็ตามผลกระทบจากการขยายขนาดของโครงการรับจ าน าข้าว โดยเฉพาะตั้งแต่ในปี 
2548/49 ท าให้ปริมาณข้าวมากถึง 1ใน 3 ของปริมาณผลผลิตทั้งหมดถูกดึงออกจากตลาดกลางไปสู่
โครงการรับจ าน า ได้ตัดทอนประสิทธิภาพการท างานของตลาดกลางทางอ้อม เนื่องจากอุปทาน
ข้าวเปลือกที่เข้าสู่ตลาดกลางลดลง เพราะข้าวเปลือกส่วนใหญ่จะถูกน าผ่านไปยังโรงสีทั้งของเอกชน
และโรงสีของสหกรณ์การเกษตรซึ่งเป็นผู้ด าเนินการในกระบวนการรับจ าน าใบประทวน ท าให้ปริมาณ
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การขายข้าวเปลือกผ่านตลาดกลางมีจ านวนน้อยลงและส่งผลให้ตลาดกลางต้องปิดกิจการเป็นจ านวน
มาก (อัทธ์ พิศาลวานิช และคณะ, 2555: 13-14) โดยทั้งนี้ โรงสีถือได้ว่าเป็นตัวแสดงที่มีบทบาท
ส าคัญในกระบวนการค้าข้าว เนื่องจากโรงสีเป็นตัวเชื่อมระหว่างกระบวนการค้าข้าวเปลือกและ
กระบวนการค้าข้าวสาร จากการท าหน้าที่ในการแปรสภาพข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร  และเมื่อมีการ
ขยายโครงการรับจ าน าตั้งแต่ปี 2547 เป็นต้นมา โรงสีก็กลายเป็นกลไกหลักของรัฐบาลในการรับจ าน า
ข้าวจากชาวนา โดยในปี 2551 พบว่า ข้าวเปลือกจากเกษตรกรประมาณร้อยละ 90 ไหลผ่านสู่โรงสี
โดยตรง จึงมีผลท าให้โรงสีเข้ามาท าหน้าที่ทดแทนกลไกของธุรกิจตลาดกลางข้าวเปลือกและมีอ านาจ
ทางการตลาดมากขึ้นกว่าเดิม อีกทั้งยังพบว่ามีจ านวนของโรงสีขนาดเล็กและขนาดกลางลดลงแต่มี
ขนาดก าลังการผลิตของโรงสีเพิ่มขึ้น ในขณะที่ตัวแสดงอื่นๆในตลาดการค้าข้าวเปลือกถูกลดบทบาท
ลงไป ซึ่งส่งผลให้ประสิทธิภาพของตลาดในการก าหนดราคาข้าวเปลือกลดลงไปโดยอัตโนมัติและย่อม
ส่งผลต่อโอกาสของเกษตรกรในการต่อรองราคาที่ลดลงไปอีก (มาฆะสิริ เชาวกุล และคณะ, 2554: vi) 
เนื่องจากกลไกของระบบตลาดข้าวเปลือกถูกท าลาย ดังที่ได้สะท้อนในบทสัมภาษณ์นางวาสนา อัศรา
นุรักษ์ ผู้บริหารของท่าข้าวก านันทรง ที่ว่า 

 

“ประมาณปี พ.ศ. 2546-2547 ดูจากตัวเลขปริมาณข้าวที่เข้าตลาด
กลางเริ่มน้อยลง สาเหตุหลักๆ มีหลายปัจจัย แต่ที่ส าคัญคือ “โครงการรับจ าน า
ที่ให้ราคาสูงกว่าราคาตลาด” เป็นเศรษฐศาสตร์ปกติว่า ถ้ารัฐบาลให้ราคาสูง
กว่าตลาด กลไกที่ท าอยู่จะอยู่ได้อย่างไร และรัฐบาลปรับราคาเพิ่มขึ้นตลอดจน
พ่อค้ารู้แกว ซื้อเก็บสต็อกไว้ก่อน ตอนนั้นราคาถูก เพราะรู้ว่าในอนาคตจะขึ้น
ราคาเพราะฉะนั้น ผลประโยชน์ตกอยู่กับพ่อค้า ตกอยู่ที่โรงสีเสียส่วนใหญ่ 
เพราะรู้ว่าโครงการฤดูต่อไปต้องปรับราคา รัฐบาลต้องตั้งราคาสูงขึ้นแน่ ก็ตุน
ข้าวเก็บเอาไว้ ท าให้กลไกตลาดค่อยๆ ถูกท าลายหายไป ก็จบไป”(ไทยพับลิก้า, 
12 พฤศจิกายน 2555) 

 

 ตลาดการค้าข้าวสารภายในประเทศ จะเริ่มต้นหลังจากการแปรสภาพข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร
ของโรงสี ไปสู่การขายข้าวสารเข้าสู่ตลาดในรูปแบบต่างๆเพื่อไปยังผู้บริโภค โดยตัวแสดงหลักที่
เกี่ยวข้องในกระบวนการค้าข้าวสารภายในประเทศจะประกอบด้วย ผู้ประกอบการข้าวถุงซึ่งมีทั้ง
พ่อค้าที่ซื้อข้าวจากโรงสีเพื่อน าไปแบ่งบรรจุถุงขายและโรงสีที่ท ากิจการทั้งการสีข้าวและการท าข้าวถุง
ควบคู่ นอกจากนี้จะมีกลุ่มพ่อค้าขายส่งที่จะซื้อข้าวจากโรงสีบรรจุกระสอบขายส่งต่อให่พ่อค้าปลีก 
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และกลุ่มโรงงงานแปรรูปผลิตภัณฑ์จากข้าวที่รับซื้อข้าวสารท่อน ข้าวหักเพื่อน าไปใช้แปรรูปเป็น
ผลิตภัณฑ์จากข้าว เช่น โรงงานเส้นหมี่ โรงงานก๊วยเตี๋ยว เป็นต้น  
 ตลาดการค้าข้าวสารส่งออก เป็นตลาดการค้าที่มีกลุ่มตัวแสดงหลักคือ หยง หรือ ตัวแทนค้า
ข้าวที่รับหน้าที่จากผู้ส่งออกข้าวในการรวบรวมข้าวให้ได้ปริมาณและคุณภาพตามค าสั่งซื้อเพื่อส่งต่อ
ให้กับผู้ส่งออกข้าวในการส่งข้าวไปยังนายหน้าค้าข้าวในต่างประเทศ นอกจากนี้โรงสีอาจจะมีการส่ง
ข้าวสารให้ผู้ส่งออกโดยตรงหรือโรงสีขนาดใหญ่บางแห่งก็อาจท ากิจการทั้งการสีข้าวและการท ากิจการ
ส่งออกข้าวด้วย 
 ทั้งนี้ความสัมพันธ์ของกลุ่มตัวแสดงต่างๆในกระบวนการค้าข้าวของไทยทั้งภายในตลาด
การค้าข้าวเปลือก ตลาดการค้าข้าวสารภายในประเทศ และตลาดการค้าข้าวสารส่งออกสามารถแสดง
ได้ดังแผนภาพที่ 3.7 ซึ่งผู้วิจัยได้ปรับมาจากแผนภาพวิถีการตลาดข้าวเปลือกและข้าวสารของศจินทร์ 
(ศจินทร์ ประชาสันติ,์ 2556: 48)  
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แผนภาพที่ 3.7 กระบวนการค้าข้าว 
 

 
 

จากความสัมพันธ์ของกลุ่มตัวแสดงต่างๆในกระบวนการค้าข้าวจะเห็นได้ว่า ผู้ที่มีบทบาท
ส าคัญในตลาดข้าวภายในประเทศคือโรงสี ซึ่งนอกจากจะท าหน้าที่เป็นผู้แปรรูปข้าวเปลือกเป็น
ข้าวสารแล้ว ยังท าหน้าที่เป็นผู้ซื้อ ผู้ขาย ผู้กักเก็บ และผู้กระจายสินค้าอีกด้วย โดยข้าวสารที่ออกจาก
โรงสีส่วนหนึ่งจะถูกเก็บไว้บริโภคในท้องถิ่นส่วนที่เหลือจะถูกส่ งไปยังกรุงเทพฯ ซึ่งเป็นศูนย์กลาง
การค้าข้าวของประเทศ การขายข้าวของโรงสีมายังตลาดกรุงเทพฯนั้นอาจจะเป็นการขายโดยตรงจาก
โรงสีไปยังผู้ส่งออกหรือผ่านหยงซึ่งท าหน้าที่เป็นคนกลางในการรวบรวมและประสานการซื้อขายข้าว
รวมถึงรับผิดชอบดูแลการส่งมอบให้เป็นไปตามชนิดปริมาณ และคุณภาพที่ผู้ซื้อและผู้ขายตกลงกัน 
และมีการส่งมอบภายในเวลาที่ก าหนด เมื่อผู้ส่งออกได้รับข้าวแล้วก็จะขายข้าวให้กับผู้ซื้อใน
ต่างประเทศ การขายส่งออกข้าวส่วนใหญ่จะเป็นการขายผ่านบริษัทนายหน้าค้าข้าวในต่างประเทศ 
(broker) ซึ่งเป็นบริษัทขนาดใหญ่และมีเครือข่ายไปทั่วโลกตลอดจนมีความได้เปรียบในด้าน
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ความสัมพันธ์กับประเทศต่างๆ เช่น บริษัท Schepens & Co.SA ในยุ โรป Creed Rice ใน
สหรัฐอเมริกา และ Louis Dreyfus Commodities ในสิงค์โปร์ (อิทธิพงศ์ มหาธนเศรษฐ์, 2557: 29) 

โดยในขั้นตอนของการก าหนดราคาข้าวภายในประเทศจะมีความสัมพันธ์กับการราคาซื้อขาย
ข้าวในตลาดโลกที่แต่ละประเทศท าการซื้อขาย ซึ่งในกรณีของประเทศไทยผู้ส่งออกจะเป็นผู้เชื่อมโยง
และส่งผ่านราคาข้าวสารในตลาดโลกกับราคาข้าวของตลาดส่งออกและตลาดภายในประเทศ จากนั้น
โรงสีและผู้ประกอบการท่าข้าวจะอาศัยราคาจากนายหน้าของพ่อค้าผู้ส่งออกข้าวหรือหยง พ่อค้าขาย
ส่งในตลาดกรุงเทพฯและพ่อค้าในตลาดส่งออกมาเป็นข้อมูลเพื่อก าหนดราคาอ้างอิงในการรับซื้อ
ข้าวเปลือกในตลาดท้องถิ่นหรือจากเกษตรกร (ศูนย์พัฒนาความรู้การซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า 
ส านักงานคณะกรรมการก ากับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า, 2559) และจากกระบวนการค้าข้าวที่
การซื้อขายข้าวจากชาวนาจนถึงผู้บริโภคนั้นต้องผ่านพ่อค้าในระดับต่างๆมากมาย ซึ่งแต่ละขั้นตอนก็มี
ค่าใช้จ่าย การแสวงหาก าไร และผลประโยชน์ตามล าดับ จึงเป็นสาเหตุหลักที่ท าให้ราคาข้าวจาก
ชาวนาจนถึงผู้บริโภคแตกต่างกัน โดยที่ชาวนาในฐานะผู้ผลิตข้าวเป็นผู้ที่ได้ประโยชน์น้อยที่สุดใน
ระบบเนื่องจากต้องรับภาระค่าใช้จ่ายและความเสี่ยงทั้งหมดผ่านทางราคาข้าวเปลือกที่ชาวนาขายได้ 
(อัทธ์ พิศาลวานิช และคณะ, 2555: 13) และผลจากการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างในตลาด
ข้าวเปลือกที่ท่าข้าวและตลาดกลางโดนลดบทบาท ก็ยิ่งท าให้อ านาจต่อรองของชาวนายิ่งลดลง 
ในขณะที่กลุ่มพ่อค้าในระดับต่างๆตั้งแต่พ่อค้าในระดับท้องถิ่น จนถึงพ่อค้าในส่วนกลางก็ต้องแบกรับ
ความเสี่ยงต่อๆกันเป็นทอดๆภายใต้กระบวนการคา้ข้าว  

นอกจากการซื้อขายข้าวในกระบวนการค้าข้าวในตลาดดังที่กล่าวไปข้างต้นแล้ว ยังมีการซื้อ
ขายข้าวในอีกประเภทหนึ่งคือ การซื้อขายข้าวในตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้า โดยสถานการณ์ซื้อขาย
ข้าวจากสินค้าเกษตรล่วงหน้าของไทย พบว่า แม้ราคาส่งออก ราคาขายส่ง และราคาข้าวที่เกษตรกร
ได้รับจะมีความสัมพันธ์อย่างมากกับราคาซื้อขายในตลาดล่วงหน้าที่ซื้อขายก่อนหน้า 1 หรือ 2 เดือน 
แต่ด้วยปริมาณข้าวที่ซื้อขายผ่านตลาดซื้อขายล่วงหน้ามีเพียงร้อยละ 2.7 ของปริมาณผลผลิตข้าวรวม
ทั้งหมดและด้วยการแทรกแซงราคาของรัฐผ่านนโยบายข้าวอย่างเข้มข้น ท าให้ราคาในตลาดซื้อขาย
ล่วงหน้าไม่ได้สะท้อนอุปสงค์และอุปทานที่แท้จริงของข้าว ดังนั้นราคาในตลาดซื้อขายล่วงหน้าจึงยังไม่
สามารถน าไปใช้เป็นราคาอ้างอิงส าหรับการก าหนดราคาในตลาดจริงได้ แต่ในอีกด้านหนึ่ง การซื้อขาย
ในตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้ายังเป็นประโยชน์ในแง่ของการรองรับความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นจากการ
ผันผวนของราคา ในสภาวะการณ์ที่ผู้ส่งออก หยง และโรงสี ต้องประสบกับความผันผวนของราคาที่มี
เพิ่มขึ้น (มาฆะสิริ เชาวกุล และคณะ, 2554: iii) 
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กลุ่มสมาคมในตลาดข้าว 

จากความสัมพันธ์ของบุคคลต่างๆที่มีการซื้อขายสินค้าระหว่างกันทั้งในตลาดการค้า
ข้าวเปลือก ตลาดการค้าข้าวสารภายในประเทศ และตลาดการค้าข้าวสารส่งออก ก่อให้เกิดการ
รวมตัวกันของกลุ่มบุคคลที่ท าธุรกิจประเภทเดียวกันในรูปแบบของสมาคม เพื่อการช่วยเหลือระหว่าง
กันของกลุ่มสมาชิกในการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารระหว่างกันและการเจรจาต่อรองทางด้านธุรกิจกับ
ทั้งหน่วยงานราชการและเอกชน รวมทั้งการเจรจาไกล่เกลี่ยปัญหาข้อขัดแย้งทั้งระหว่างสมาชิกภายใน
กลุ่มและบุคคลภายนอก โดยทั้งนี้แต่ละกลุ่มสมาคมต่างก็มีผลประโยชน์ในการประกอบธุรกิจที่
แตกต่างกันไป 

กลุ่มสมาคมในตลาดข้าว แบ่งออกได้เป็น 2 กลุ่มหลัก คือ กลุ่มผู้ค้าข้าว และกลุ่มผู้ผลิตข้าว 
โดยในกลุ่มของผู้ค้าข้าว ได้มีการรวมกลุ่มของผู้ประกอบธุรกิจด้านการค้าขายข้าวในนามของสมาคม
หลักๆ ได้แก่ สมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย สมาคมโรงสีข้าวไทย สมาคมค้าข้าวไทย สมาคมผู้ประกอบการ
ข้าวถุงไทย และกลุ่มของผู้ผลิตข้าว ที่ได้มีการรวมกลุ่มกันในนามสมาคมหลักๆซึ่งเป็นที่รู้จักและได้รับ
การยอมรับจากหน่วยงานราชการได้แก่ สมาคมชาวนาข้าวไทย สมาคมส่งเสริมชาวนาไทย เป็นต้น 
โดยแต่ละกลุ่มสมาคมมีประวัติและวัตถุประสงค์ในการรวมกลุ่มโดยสังเขปคือ 

สมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย ริ เริ่มก่อตั้ ง เป็นเป็น “สมาคมค้าข้าวสยาม” ในช่วงสิ้นสุด
สงครามโลกครั้งที่ 1 เมื่อ พ.ศ.2461 โดยมีสมาชิกเป็นกลุ่มพ่อค้าข้าวสารขายส่งในตลาดกรุงเทพฯ 
และเริ่มมีการขยายสมาชิกที่เป็นผู้ประกอบการโรงสีข้าว และพ่อค้าข้าวอื่นๆซึ่งด าเนินธุรกิจส่งออก
ข้าวไปจ าหน่ายต่างประเทศและค้าขายภายในประเทศ แต่ต่อมาจากสมาชิกของสมาคมส่วนใหญ่ที่
ประกอบกิจการในลักษณะของผู้ส่งออกข้าวมากกว่าโรงสีและผู้ค้าข้าวในประเทศ จึงได้ปรับเปลี่ยนชื่อ
สมาคมเป็นสมาคมพ่อค้าข้าวแห่งประเทศไทยในปี พ.ศ. 2505 และเปลี่ยนเป็นสมาคมผู้ส่งออกข้าว
ต่างประเทศในปี พ.ศ. 2523 ก่อนจะปรับเปลี่ยนชื่ออีกครั้งเพื่อความเหมาะสมเป็น สมาคมผู้ส่งออก
ข้าวไทย (Thai Rice Exporters Association) โดยสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทยถือเป็นสมาคมที่เก่าแก่
และมีบทบาทที่ส าคัญอย่างต่อเนื่องในอุตสาหกรรมการค้าข้าวของประเทศและนานาชาติ ปัจจุบัน
สมาคมมีสมาชิกเป็นบริษัทผู้ส่งออกข้าวจ านวน 193 บริษัท (สมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย, 2558) 

สมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงไทย จัดตั้งขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2509 โดยเป็นการรวมกลุ่มของ
ผู้ประกอบการค้าข้าวทั้งที่ประกอบกิจการแบ่งขายข้าวถุงส าหรับจ าหน่ายทั้งภายในประเทศและใน
ต่างประเทศ โดยมีแนวคิดในการรวมตัวกันเพื่อช่วยเหลือในเรื่องของข่าวสาร การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ระหว่างสมาชิกและบุคคลภายนอกในการประกอบกิจการ รวมทั้งส่งเสริมการประกอบกิจการข้าวถุง
ให้มีคุณภาพเป็นไปตามมาตรฐาน โดยส่วนใหญ่สมาชิกของสมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงจะเป็นสมาชิก
ของสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย (โสพรรณ มานะธัญญา, 2558) 
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 สมาคมค้าข้าวไทย  จัดตั้งขึ้นเมื่อ ปี 2514 โดยเป็นการรวมตัวกันของกลุ่มผู้ค้าข้าวเพื่อ
ช่วยเหลือซึ่งกันและกันในด้านการเผยแพร่ข่าวสาร การช่วยไกล่เกลี่ยปัญหาพิพาทและการเรียกร้อง
ในกรณีที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการด าเนินกิจการ ดังเช่น การเรียกร้องเพื่อขอยกเลิก
ค่าธรรมเนียมที่ถูกเรียกเก็บโดยไม่เป็นธรรม (ค่าเก๊กไผ่)และการเสนอให้มีการซื้อขายรวมทั้งกระสอบที่
บรรจุข้าวสารระหว่างโรงสีกับผู้ส่งออก เพื่อลดขั้นตอนการเรียกเก็บคืนกระสอบ เป็นต้น (สมาคมค้า
ข้าวไทย, 2549: 3) 
 สมาคมโรงสีข้าวไทย  ในอดีตผู้ประกอบการโรงสีมีการรวมตัวเป็นกลุ่มเล็กๆในรูปแบบชมรม
หรือประชาคมแต่ละท้องถิ่น แต่ยังไม่มีการรวมตัวกันในรูปแบบสมาคม ในขณะที่สภาพเศรษฐกิจทาง
การเมืองและกลไกการบริหารธุรกิจเกี่ยวกับการค้าข้าวของประเทศมีปัญหาที่สลับซับซ้อน ท าให้
ผู้ประกอบการโรงสีข้าวจ าเป็นต้องรวมตัวกันเพื่อความอยู่รอดในการประกอบธุรกิจและการเจรจา
ต่อรองที่จะเป็นประโยชน์ต่อสมาชิกและสังคมส่วนรวม โดยได้มีการจดทะเบียนก่อตั้งเป็นสมาคมโรงสี
ข้าวไทยในปี พ.ศ 2521 มีบทบาทหลักในการรับเรื่องราวร้องเรียนจากสมาชิกโรงสีทั่วประเทศ การให้
ข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์ส าหรับโรงสีในการวางแผนบริหารงาน การเจรจาเรียกร้องกับภาครัฐ
เกี่ยวกับเพ่ือความเสมอภาคระหว่างโรงสีและผู้ส่งออก เนื่องจากการด าเนินกิจการของโรงสีในช่วงแรก
ประสบปัญหาความไม่เสมอภาคในการประกอบกิจการระหว่างโรงสีและผู้ส่งออกข้าว ดังจะเห็นได้
จากข้อเรียกร้องของสมาคมโรงสีให้ธนาคารแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นผู้ก าหนดอัตราดอกเบี้ยกู้ยืมให้
ปรับลดอัตราดอกเบี้ยกู้ยืมของโรงสีให้เท่ากับผู้ส่งออก และการเรียกร้องให้กรมการค้าภายใน 
กระทรวงพาณิชย์ในการเปิดเผยข้อมูลการเข้าเทียบท่าของเรือรับสินค้า ตลาดที่ท าการส่งออก 
ประเภทของข้าวที่ค้าขาย ทั้งนี้ก็เพื่อให้เป็นประโยชน์แก่ทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็นโรงสี ผู้ค้า และเกษตรกร 
โดยในส่วนของโรงสี การทราบข้อมูลท าให้สามารถค านวนราคาข้าวสารและทอนกลับเป็นราคารับซื้อ
ข้าวเปลือกที่เหมาะสมและในเวลาที่เหมาะสม (สมาคมโรงสีข้าวไทย, 2555: 72-75) 
 สมาคมชาวนา กลุ่มสมาคมชาวนามีด้วยกันหลายกลุ่ม โดยมีกลุ่มหลักๆที่ได้เข้าร่วมใน
คณะอนุกรรมการด้านการผลิตอยู่ 2 สมาคม ได้แก่ สมาคมชาวนาข้าวไทย มีแกนน าหลักคือ นายประ
สิทธิ บุญเฉย อดีตเลขาธิการสมาคมชาวนาไทย ที่มาจดทะเบียนสมาคมใหม่ภายหลังจากปัญหาความ
ขัดแย้งในสมาคมและเพื่อให้สามารถปรับกฏเกณฑ์ในการรับสมาชิกที่ไม่ได้ประกอบอาชีพท านา เช่น 
สมาชิกที่ท าธุรกิจปุ๋ยและธุรกิจโรงสีสามารถเข้าร่วมกับสมาคมได้ โดยวัตถุประสงค์ของสมาคมไม่ได้มุ่ง
ในประเด็นการเรียกร้องความเป็นธรรมด้านราคา แต่เน้นพัฒนาเก่ียวกับการลดต้นทุนการท านาเพ่ือให้
เกิดรายได้ที่คุ้มค่าดังนั้นบทบาทหน้าที่หลักของสมาคมคือการเผยแพร่องค์ความรู้ต่างๆด้านการท านา
ในการลดต้นทุนให้กับชาวนาควบคู่ไปกับการท างานร่วมกับภาครัฐในการช่วยเหลือชาวนาในด้านอื่นๆ 
(ประสิทธิ์ บุญเฉย, 2558) และ สมาคมส่งเสริมชาวนาไทย มีแกนน าหลักคือ นายโนรี ศรีสมุทรนาค 
อดีตสมาชิกสมาคมชาวนาไทยที่แยกตัวออกมาจัดตั้งสมาคมใหม่ในปี 2551 ภายหลังปัญหาความ
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ขัดแย้งภายในสมาคมชาวนาไทย โดยมีบทบาทหลักในการเป็นตัวแทนเจรจากับภาครัฐและภาคส่วน
ต่างๆเพื่อแก้ปัญหาต่างๆที่ชาวนาประสบโดยเฉพาะปัญหาราคาข้าวทั้งนี้ก็เพื่อให้ชาวนาสามารถขาย
ข้าวได้ในราคาที่เหมาะสม (ภูติ ศรีสมุทรนาค, 6 กรกฎาคม 2558) นอกจากนี้ยังมีกลุ่มสมาคมชาวนา
กลุ่มอื่นๆที่มีบทบาททางการเมือง เช่น สมาคมชาวนาและเกษตรกรไทย มีแกนน าหลักคือ นายวิเชียร 
พวงล าเจียก อดีตอุปนายกสมาคมชาวนาไทย และนายระวี รุ่งเรือง ประธานเครือข่ายชาวนาไทยภาค
ตะวันตกเป็นต้น 

โดยในส่วนของความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มสมาคมต่างๆภายในตลาดข้าว พบว่า กลุ่มสมาคมผู้
ส่งออกข้าวไทยจะมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับกลุ่มสมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงไทย เนื่องจากสมาชิก
ของสมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงไทยโดยส่วนใหญ่ก็เป็นสมาชิกในสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย ดังเช่น 
นางโสพรรณ มานะธัญญา นายกสมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงไทยก็เป็นสมาชิกในสมาคมผู้ส่งออกข้าว
ไทย หรือ นายสมเกียรติ มรรคยาธร เลขาธิการสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทยก็เป็นอดีตนายกสมาคม
ผู้ประกอบการข้าวถุงไทย นอกจากนี้ทางสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทยจะมีความใกล้ชิดกับสมาคมค้าข้าว
ไทย เนื่องจากความเชื่อมโยงในเชิงธุรกิจระหว่างกัน  

ความสัมพันธ์ระหว่างสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทยกับสมาคมโรงสีข้าวไทย พบว่า ทั้งสองสมาคม
ไม่ได้มีความใกล้ชิดในเชิงการประสานงานและร่วมมือการท างานระหว่างสมาคมอย่างใกล้ชิด หรือการ
รวมกลุ่มกันในนามภาคเอกชนเพื่อเรียกร้องหรือผลักดันข้อเสนอต่างๆกับภาครัฐ เนื่องจากธรรมชาติ
ในการด าเนินธุรกิจค้าข้าวที่มีผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน (สมเกียรติ มรรคยาธร, 3 มิถุนายน 2558) 
ดังนั้นในทางปฎิบัติจึงไม่ค่อยเกิดขึ้น และส่วนใหญ่มักจะเป็นการเรียกร้องกันในนามของแต่ละสมาคม
มากกว่า (มานัส กิจประเสริฐ, 9 มิถุนายน 2558) 

ความสัมพันธ์ภายในสมาคมชาวนากลุ่มต่างๆพบว่า สมาคมชาวนาแต่ละสมาคมมีความ
ขัดแย้งกันเองภายในกลุ่มซึ่งส่วนหนึ่งมีที่มาจากความแตกต่างของกลุ่มการเมืองที่สมาคมชาวนาแต่ละ
กลุ่มใกล้ชิดและสนับสนุนนโยบายข้าวของรัฐบาล ดังเช่น ความขัดแย้งระหว่างกลุ่มสมาคมชาวนาและ
เกษตรกรไทย ของนายวิเชียร พวงล าเจียก ที่ถูกกล่าวหาว่าได้รับการสนับสนุนจากนักการเมืองพรรค
เพื่อไทย และนายยรรยง พวงราช อดีตรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ (แนวหน้า, 10 มิถุนายน 
2557) กับ กลุ่มสมาคมชาวนาข้าวไทย ของนายประสิทธิ์ บุญเฉย ที่เคยเป็นอดีตที่ปรึกษาของนาย
ไตรรงค์ สุวรรณคีรี รองนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (ผู้จัดการออนไลน,์ 8 มีนาคม 
2554) และในส่วนของสมาคมชาวนากับกลุ่มโรงสี จะมีความชิดกันแตกต่างกันไปในแต่ละพื้นที่ ซึ่ง
โดยส่วนใหญ่จะเป็นความสัมพันธ์ใกล้ชิดระหว่างตัวแกนน าชาวนาของสมาคมนั้นๆกับสมาคมโรงสีใน
แต่ละจังหวัด  



 

 

80 

ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มตวัแสดงเครือขา่ยนโยบายข้าว 

ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าว ซึ่งมีรูปแบบของเครือข่ายใน
ลักษณะชุมชนนโยบาย โดยสามารถแบ่งกลุ่มตัวแสดงที่มีความสัมพันธ์ระหว่างกันออกได้เป็น 3 กลุ่ม
หลัก คือ กลุ่มการเมือง ซึ่งเป็นตัวแสดงของกลุ่มพรรคการเมืองที่ได้รับการแต่งตั้งให้ท าหน้าที่บริหาร
นโยบายข้าว กลุ่มข้าราชการที่มีหน้าที่รับผิดชอบดูแลเกี่ยวกับข้าว ซึ่งแบ่งออกได้เป็น 2 หน่วยงาน
หลัก ได้แก่ หน่วยงานที่ดูแลด้านการผลิตข้าว คือ กระทรวงเกษตร และ หน่วยงานที่ดูแลด้านการค้า
ข้าว คือ กระทรวงพาณิชย์ และกลุ่มเอกชน ได้แก่ สมาคมต่างๆและตัวแสดงที่ท าธุรกิจในตลาดข้าว 
ซึ่งกลุ่มตัวแสดงเหล่านี้จะเข้ามีบทบาทระหว่างกันใน 2 ส่วน คือ ส่วนของกระบวนการก าหนดและ
การด าเนินนโยบายข้าว และส่วนของการซื้อขายในตลาดข้าว 

ความสัมพันธ์ของกลุ่มตัวแสดงส่วนของกระบวนการก าหนดและการด าเนินนโยบายข้าว  

ความสัมพันธ์ภายในกลุ่มตัวแสดงในกระบวนการก าหนดและการด าเนินนโยบายข้าว มีตัว
แสดงที่มีบทบาทหลัก คือ กลุ่มการเมืองและกลุ่มข้าราชการ ซึ่งจากโครงสร้างในการก าหนดและการ
ด าเนินนโยบายข้าวของประเทศไทยอยู่ภายใต้การก ากับดูของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ 
(กขช.) ที่มีการปรับโครงสร้างของคณะกรรมการในสมัยของรัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ โดยการเพิ่มกลุ่ม
ผู้ทรงคุณวุฒิด้านข้าวเข้าเป็นส่วนหนึ่งของกรรมการ และได้มีความพยายามของกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิใน
การเสนอให้เพิ่มตัวแทนของภาคเอกชนทั้งตัวแทนของผู้ส่งออกข้าว ตัวแทนของโรงสี และตัวแทนของ
ชาวนาเข้าร่วมเป็นกรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ แต่ข้อเสนอดังกล่าวก็ถูกคัดค้าน
จากเจ้าหน้าที่ระดับสูงของกระทรวงพาณิชย์ เนื่องจากเกรงว่าจะเป็นช่องทางให้ภาคเอกชนเข้ามามี
โอกาสในการต่อรองผลประโยชน์เพื่อกลุ่มธุรกิจของตนเอง และเกรงว่าข้อมูลในการประชุมของ
คณะกรรมการอาจสัมพันธ์กับผลประโยชน์ของกลุ่มธุรกิจต่างๆซึ่งควรเป็นความลับ จึงต้องมีการ
ปรับเปลี่ยนบทบาทให้ตัวแทนของกลุ่มภาคเอกชนไปเข้าร่วมเฉพาะการประชุมในระดับอนุกรรมการ
นโยบายข้าวแห่งชาติด้านการผลิตและการตลาดแทน ส่งผลให้โครงสร้างในคณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาติ ไม่ครบตามองค์ประกอบและจุดมุ่ งหมายเดิมในการปรับเปลี่ยนโครงสร้ าง
คณะกรรมการนโยบาย ที่ต้องการให้ทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผนและก าหนดทิศทาง
นโยบายข้าวของประเทศ (ปราโมทย์ วานิชชานนท์, 2558) ซึ่งผลจากการที่ภาคเอกชนไม่ได้เข้าไปมี
ส่วนร่วมในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ท าให้ตัวแทนภาคเอกชนมีหน้าที่เพียงให้ความเห็นใน
คณะอนุกรรมการฝ่ายผลิตและฝ่ายตลาด เพื่อยื่นข้อเสนอให้คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ
พิจารณาอีกครั้งโดยที่ข้อเสนอจากอนุกรรมการไม่ได้มีผลผูกพันต่อการตัดสินใจก าหนดนโยบายใน
แนวทางที่ภาคเอกชนเสนอ (อภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย, 2558) จากการปรับเปลี่ยนบทบาทของ
ภาคเอกชนในการเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดและด าเนินนโยบายข้าว ท าให้การท างาน
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ของตัวแทนภาคเอกชนที่เข้าร่วมเป็นกรรมการในอนุกรรมการด้านการผลิตและการตลาดแทบไม่มี
บทบาทใดๆในทางปฏิบัติ เนื่องจากความคิดเห็นและข้อเสนอของตัวแทนภาคเอกชนไม่ได้รับการ
ตอบสนองจากภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรม และในบางครั้งการประชุมยังมีบรรยากาศเป็นเพียงการแจ้ง
ให้ภาคเอกชนรับทราบในแนวทางของภาครัฐโดยไม่ได้มีการเปิดโอกาสให้ตัวแทนภาคเอกชนได้แสดง
ความคิดเห็น กลายเป็นปัญหาของการท างานระหว่างกันภาครัฐและภาคเอกชน ที่ทางฝั่งภาคเอกชน
มองว่า ภาครัฐไม่ได้รับฟังและเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย (มานัส 
กิจประเสริฐ, 9 มิถุนายน 2558)  

ด้านความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มการเมืองและกลุ่มข้าราชการที่ท างานร่วมกันภายใต้
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ มีความสัมพันธ์ในลักษณะที่ฝ่ายข้าราชการมีหน้าที่หลักในการให้
ข้อมูลที่เกี่ยวข้องเพื่อให้ฝ่ายการเมืองพิจารณาและตัดสินใจ เนื่องจากตัวแทนของกลุ่มการเมืองที่มา
ท าหน้าที่เป็นกรรมการในการพิจารณานโยบายข้าวมักจะมีกรอบและทิศทางการก าหนดนโยบายมา
จากพรรคต้นสังกัด และต้องการข้อมูลจากหน่วยงานราชการในส่วนของรายละเอียดที่เกี่ยวข้องเพื่อ
การก าหนดกฎเกณฑ์ต่างๆของนโยบาย ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการ
ประจ าในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติจะมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดในลักษณะที่ฝ่ายการเมือง
ยอมรับฟังและด าเนินตามข้อเสนอของฝ่ายข้าราชการ หรือมีความสัมพันธ์ที่ห่างเหินในลักษณะการ
ท างานแบบท าตามค าสั่งก็ขึ้นอยู่กับตัวแทนฝ่ายการเมืองของรัฐบาลในแต่ละสมัย (เจ้าหน้าที่กรมการ
ค้าภายใน, 10 กรกฎาคม 2558 ) 

นอกจากนี้ ในส่วนของความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานราชการที่ท างานร่วมกันใน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติซึ่งมีอยู่ 2 หน่วยงานหลัก คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กับ 
กระทรวงพาณิชย์ก็พบว่า มีมุมมองและทิศทางในการด าเนินนโยบายข้าวที่แตกต่างกันและมัก
กลายเป็นปัญหาในการท างานร่วมกันโดยเฉพาะมุมมองว่า กระทรวงพาณิชย์ก็เน้นเฉพาะขายข้าวใน
ปริมาณมากๆโดยไม่สนใจเรื่องของคุณภาพในการผลิตข้าว (เจ้าหน้าที่กรมการข้าว, 10 กรกฎาคม 
2558) ขณะที่กระทรวงเกษตรก็เน้นเฉพาะผลิตข้าวโดยไม่สนใจว่าตลาดต้องการอะไร นอกจากนี้ยังมี
ปัญหาในเรื่องของข้อมูลหลายด้านที่ไม่สอดคล้องกันระหว่างสองกระทรวง ดังเช่น ปัญหาด้านข้อมูล
พื้นที่เพาะปลูกข้าวจากกระทรวงเกษตรที่ไม่ตรงหรือใกล้เคียงกันระหว่างส านักงานเศรษฐกิจ
การเกษตรและกรมส่งเสริมการเกษตร เนื่องจากทั้งสองหน่วยงานใช้หลักและวิธีการในการเก็บข้อมูล
ที่แตกต่างกัน ซึ่งส่งผลกระทบต่อการตัดสินใจเพื่อวางแผนในการออกมาตรการต่างๆของฝ่าย
กระทรวงพาณิชย์ ในขณะที่กระทรวงพาณิชย์เองก็ไม่มีข้อมูลที่เพียงพอและชัดเจนที่จะสามารถระบุ
ข้อมูลของพันธุ์ข้าวที่ตลาดต้องการเพื่อให้หน่วยงานของกระทรวงเกษตรน าไปใช้เป็นข้อมูลเพื่อ
ส่งเสริมให้เกษตรกรปลูกข้าวรองรับความต้องการของตลาดได้ เป็นต้น (เจ้าหน้าที่กรมการค้าภายใน, 
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10 กรกฎาคม 2558)อีกทั้งในส่วนของความสัมพันธ์ระหว่างสองกระทรวงในการท างานร่วมกันภายใต้
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติที่ได้ก าหนดหน้าที่การท างานให้กรมการค้าภายในเป็นเลขานุการ
ของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติและกรมการข้าวเป็นผู้ช่วยเลขานุการก็เป็นอีกหนึ่งประเด็น
ปัญหาอันเนื่องมาจากการหยิบยกประเด็นเพื่อเสนอให้คณะกรรมการนโยบายแห่งชาติพิจารณาที่ฝ่าย
ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มองว่า มักเป็นการหยิบยกประเด็นในการน าเสนอเพื่อพิจารณาใน
ประเด็นด้านการค้าของฝ่ายกระทรวงพาณิชย์ที่มีกรมการค้าภายในท าหน้าที่เป็นเลขานุการของการ
ประชุม และไม่ให้ความส าคัญต่อประเด็นปัญหาด้านการผลิตข้าวเท่าที่ควร ( เจ้าหน้าที่กรมการข้าว, 
10 กรกฎาคม 2558 ) จากปัญหาเหล่านี้ได้สะท้อนให้เห็นถึงความขัดแย้งของทั้งสองกระทรวงที่ส่งผล
กระทบต่อการท างานในการวางแผนมาตรการและนโยบายข้าวภายใต้คณะกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติ และสัมพันธ์ไปถึงยุทธศาสตร์ข้าวไทยแต่ละฉบับที่มีเนื้อหาที่ แยกส่วนกันระหว่างสอง
กระทรวง  

ความสัมพันธ์ของกลุ่มตัวแสดงส่วนของการซื้อขายในตลาดข้าว 
ความสัมพันธ์ของตัวแสดงในตลาดข้าว พบว่า ในส่วนความสัมพันธ์ระหว่างชาวนากับโรงสี 

เมื่อเทียบสัดส่วนจากปริมาณการผลิตข้าวของชาวนาไทยกับปริมาณการผลิตของโรงสี พบว่า จาก
ข้อมูลอ้างอิงในปี 2551 โรงสีมีก าลังการผลิตสูงกว่าผลผลิตข้าวเปลือกที่ชาวนาผลิตได้ถึง 2 เท่า ซึ่งแม้
ดูเหมือนว่าโรงสีจะต้องมีการแข่งขันด้านราคาอย่างมากเพื่อให้ชาวนาน าข้าวเปลือกมาขายแต่ในทาง
ปฏิบัติ การแข่งขันด้านราคาไม่เกิดขึ้นเนื่องจากนโยบายรับจ าน าข้าวท าให้โรงสีมีบทบาทในการรับ
จ าน าข้าวเปลือกจากเกษตรกรโดยตรง รวมถึงเมื่อพิจารณาในระดับอ าเภอ พบว่า โครงสร้างตลาดของ
โรงสีแต่ละอ าเภอเป็นตลาดแบบผู้ซื้อน้อยราย ท าให้ความแตกต่างระหว่างก าลังการผลิตของโรงสีและ
ปริมาณข้าวเปลือกไม่มีผลในการแข่งขันด้านราคารับซื้อข้าวเปลือกจากชาวนา แต่โรงสีสามารถใช้กล
ยุทธ์อื่นแทนกลยุทธ์ด้านราคาได้ เช่น เงื่อนไขของสินเชื่อ และการจ่ายเงินให้เร็วขึ้นในกรณีของพ่อค้า
ที่ท าหน้าที่รวบรวมข้าวให้กับโรงสี เป็นต้น (ศจินทร์ ประชาสันติ,์ 2556)  
 ด้านความสัมพันธ์ของโรงสีกับผู้ส่งออกข้าวจะมีหยงหรือพ่อค้าข้าวที่ท าหน้าที่เป็นตัวกลาง
ระหว่างโรงสีกับผู้ส่งออก โดยหน้าที่หลักๆของหยงคือการรวบรวมข้าวให้ได้ตามยอดการสั่งซื้อที่ผู้
ส่งออกข้าวได้รับมาจากต่างประเทศ และการท าหน้าที่ในการส ารองจ่ายให้กับทางโรงสีแทนผู้ส่งออก 
เนื่องจากในระบบของการค้าขายข้าวทางฝั่งผู้ส่งออกจะไม่จ่ายเงินค่าข้าวสารที่ซื้อจากโรงสีในทันทีแต่
จะจ่ายภายหลังจากที่มีการส่งออกข้าวออกจากท่าเรือท าให้โรงสีโดยส่วนใหญ่เกิดปัญหาสภาพคล่อง
ในการท าธุรกิจรับซื้อข้าวหยงจึงต้องท าหน้าที่ในการส ารองเงินแทน (สุพจน์ วงศ์จิรัฐิติกาล, 2558) ซึ่ง
จากจ านวนผู้ส่งออกข้าวที่มีปริมาณน้อยเมื่อเทียบกับสัดส่วนของโรงสี ท าให้ผู้ส่งออกค่อนข้างมีอ านาจ
ต่อรองในการรับซื้อข้าวได้มากกว่าโรงสี ทั้งในการก าหนดกฎเกณฑ์ในการท าธุรกิจข้าวและการก าหนด
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ราคารับซื้อข้าว และในขณะเดียวกันจากสัดส่วนของปริมาณการส่งออกข้าวที่กระจุกตัวอยู่ที่ผู้ส่งออก
น้อยราย ดังเช่น จากสถิติการส่งออกในรอบ 5 เดือนแรกของปี 2551 ที่มีปริมาณส่งออกกว่า 5 ล้าน
ตันข้าวสาร พบว่าผู้ส่งออก 5 อันดันแรกของไทย มีส่วนแบ่งการตลาดรวมกันเท่ากับ 47 เปอร์เซ็นต์ 
สูงขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนเกือบ 10% ซึ่งประกอบด้วย บริษัท นครหลวงค้าข้าว จ ากัด ซึ่งช่วง 
5 เดือนแรกครองส่วนแบ่งตลาด 15-16% บริษัท เอเชียโกลเด้นไรซ์ จ ากัด ครองส่วนแบ่ง 12-13% 
บริษัท ไชยพรค้าข้าว จ ากัด ครองส่วนแบ่ง 5-6% บริษัท พงษ์ลาภ จ ากัด ส่วนแบ่ง 5-6% และบริษัท 
ไทยฟ้า(2511) จ ากัด ครองส่วนแบ่งตลาด 5-6%(นวลนิตย์ บัวด้วง, 27 มิถุนายน 2551) ซึ่งเป็นสิ่งที่
สะท้อนให้เห็นถึงโครงสร้างตลาดในประเทศระดับผู้ส่งออกที่ยังคงเป็นโครงสร้างตลาดแบบผู้ขายน้อย
ราย (Oligopoly) จึงท าให้ผู้ส่งออกกลุ่มนี้มีอ านาจในการชี้น าด้านราคาข้าวในประเทศ (มาฆะสิริ เชา
วกุล และคณะ, 2554: i)  
 นอกจากเครือข่ายนโยบายราคาข้าวดังที่กล่าวไปข้างต้นแล้ว รัฐถือเป็นอีกหนึ่งตัวแสดงหนึ่งที่
มีความสัมพันธ์ในตลาดการซื้อขายข้าวจากการด าเนินนโยบายแทรกแซงราคาข้าวของรัฐเพื่อ
ช่วยเหลือเกษตรกร โดยมีความสัมพันธ์ที่มากน้อยแตกต่างกันไปในแต่ละยุค โดยในช่วงของการ
ด าเนินนโยบายราคาข้าวภายใต้โครงการรับจ าน าก่อนปี 2554 รัฐบาลท าหน้าที่ในฐานะตัวแสดงหน่ึงที่
เป็นทางเลือกให้แก่เกษตรกรในการจ าน าข้าวให้กับรัฐบาลเพื่อชะลอการขายข้าว โดยผ่านหน่วยงาน
หลักของรัฐที่ท าหน้าที่ในการรับซื้อและบริหารจัดการเรื่องข้าวคือ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) องค์การคลังสินค้า (อคส.) และองค์การตลาดเพื่อเกษตรกร (อ.ต.ก.) แต่ก็ยังคงให้
ตัวแสดงอื่นๆในตลาดข้าวท าการซื้อขายข้าวตามปกติ ดังแสดงความสัมพันธ์ได้ในแผนภาพด้านล่าง 
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แผนภาพที่ 3.8 ความสัมพันธ์ของตัวแสดงในตลาดข้าวภายใต้นโยบายรับจ าน าข้าวก่อนปี 2554 
 

 
  

จากแผนภาพ จะเห็นได้ว่า การซื้อขายในตลาดข้าวจะแบ่งออกเป็นสองส่วนคือ การซื้อขาย
ข้าวของชาวนากับรัฐบาลผ่านโครงการรับจ าน าข้าว ซึ่งจะมีก าหนดราคาการรับจ าน าที่ไม่สูงกว่าราคา
ซื้อขายข้าวในตลาดเอกชน ยกเว้นในบางรัฐบาลที่อาจมีการก าหนดราคารับจ าน าข้าวที่สูงกว่าราคา
ตลาด แต่ก็ไม่สูงกว่ามากจนเกินไป รวมทั้งมีการจ ากัดปริมาณการรับจ าน าข้าวเพ่ือไม่ให้กระทบต่อการ
ซื้อขายข้าวภายในตลาดเอกชน โดยข้าวเปลือกที่ได้จากการรับซื้อจากโครงการรับจ าน าจะน าไปเก็บ
เป็นสต็อกข้าวของรัฐบาล เพื่อรอการขายในระดับรัฐต่อรัฐ หรือการระบายข้าวผ่านการเปิดประมูล
ให้กับผู้ส่งออกข้าว ในขณะที่ในส่วนของการซื้อขายข้าวในตลาดเอกชน เป็นการซื้อขายข้าวของชาวนา
กับโรงสีหรือพ่อค้าท้องถิ่น โดยที่โรงสีเป็นผู้ก าหนดราคารับซื้อข้าวเปลือกที่ค านวนมาจากราคารับซื้อ
ข้าวสารที่ผู้ส่งออกก าหนดโดยอิงจากราคาซื้อขายข้าวกับผู้ซื้อข้าวในต่างประเทศ โดยนอกจากโรงสีจะ
มีบทบาทในการก าหนดราคารับซื้อข้าวเปลือกแล้ว ในอีกส่วนหนึ่งโรงสีที่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าว
จากรัฐจะเข้าไปมีบทบาทในการรับจ้างรัฐสีข้าว และเป็นตัวแทนของรัฐในการท าหน้าที่รับจ าน าข้าว
จากชาวนา โรงสีจึงถือได้ว่าเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทส าคัญทั้งในส่วนของการซื้อข้าวผ่านโครงการรับ
จ าน าข้าวของรัฐ และการรับซื้อข้าวในตลาดเอกชนจากชาวนา ที่จะส่งต่อไปยังหยง และผู้ส่งออกข้าว
เพื่อขายต่อไปยังผู้ซื้อข้าวในตลาดต่างประเทศต่อไป 
 การน าเสนอเกี่ยวกับพัฒนาการของนโยบายและเครือข่ายการค้าข้าว ดังที่ได้น าเสนอไปใน
บทนี้เป็นเพียงการน าเสนอข้อมูลโดยสังเขป เพื่อสร้างความเข้าใจด้านนโยบายราคาข้าวของไทยตั้งแต่
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ในอดีตจนถึงช่วงเวลาก่อนการศึกษาในงานวิจัยชิ้นนี้ รวมทั้งการน าเสนอเพื่ออธิบายความเชื่อมโยง
ระหว่างสถานการณ์การค้าข้าวในตลาดโลกที่สัมพันธ์กับราคาข้าวของไทย ซึ่งเกี่ยวโยงไปถึงการ
ตัดสินใจของตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายข้าวที่เป็นทางการในแต่ละรัฐบาล และสัมพันธ์ไปถึง
บทบาทและความสัมพันธ์ของตัวแสดงและกลุ่มสมาคมต่างๆภายในตลาดข้าว ในช่วงเวลาก่อนที่จะมี
การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์และรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ที่จะได้น าเสนอในบท
ถัดไป โดยแบ่งเป็น การน าเสนอเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ใน
บทที่ 4 และนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ในบทที่ 5 
 
 



 

 

บทที่ 4 
นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 

 การน าเสนอในบทนี้ เป็นการศึกษาเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวภายใต้โครงการประกันรายได้
เกษตรกรของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เพื่อตอบประเด็นค าถามการวิจัยใน 2 ประเด็น คือ ใน
ประเด็นที่หนึ่ง กระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคาข้าวเป็นอย่างไร และประเด็นที่สอง 
ปัจจัยใดที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว ซึ่งในเบื้องต้นผู้วิจัยจะน าเสนอรายละเอียดของ
โครงการประกันรายได้เกษตรกรเป็นล าดับแรก เพื่อสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับแนวทางการด า เนิน
โครงการประกันรายได้เกษตรกร จากนั้นในล าดับถัดไปจึงเป็นการน าเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับ
การศึกษาโครงสร้างและความสัมพันธ์ของตัวแสดงในกระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคา
ข้าวในโครงการประกันรายได้เกษตรกรเพื่อตอบค าถามในประเด็นที่หนึ่ง ซึ่งจะเชื่อมโยงไปสู่การ
น าเสนอในล าดับที่สุดท้ายคือ การน าเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับศึกษาปัจจัยที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลง
นโยบายราคาข้าว จาก “โครงการรับจ าน าข้าว” เป็น “โครงการประกันรายได้เกษตรกร” ในสมัย
รัฐบาลอภิสิทธิ์ เพื่อตอบค าถามในประเด็นที่สองและเพื่อพิสูจน์สมมติฐานที่ว่า ปัจจัยจากผลกระทบ
ของการท านโยบายรับจ าน าข้าวในรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวชาและรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ 
และปัจจัยจากปัญหาทางการเมืองในการระบายข้าวเป็นปัจจัยหลัก ที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ราคา โดยมีรายละเอียดดังนี ้
 

โครงการประกันรายได้เกษตรกร 

 การน าเสนอในล าดับแรกเป็นการเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับโครงการประกันรายได้ ซึ่งเป็น
หนึ่งในนโยบายข้าวที่รัฐบาลอภิสิทธิ์น ามาใช้แทนการด าเนินมาตรการความช่วยเหลือเกษตรกรผ่าน
โครงการรับจ าน าข้าวที่ด าเนินการมาตั้งแต่ในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ซึ่งมีพื้นฐาน
แนวคิดของการด าเนินโครงการเพื่อดึงข้าวออกจากตลาดในช่วงต้นฤดูการเก็บเกี่ยว โดยรัฐจะท าการ
รับจ าน าข้าวจากชาวนาไปเก็บไว้ในสต็อกข้าวของรัฐหรือในยุ้งฉางของชาวนาเพื่อรอการไถ่ถอน แต่
จากปัญหาการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวที่สะสมมาอย่างยาวนาน ท าให้รัฐบาลอภิสิทธิ์ได้มีการ
เปลี่ยนมาตรการใหม่ในการช่วยเหลือเกษตรกรเป็นโครงการประกันรายได้เกษตรกร ซึ่งมีพื้นฐาน
แนวคิดมาจากการประกันราคาที่ใช้วิธีการจ่ายเงินชดเชย (Deficiency payments) ที่มีการเอาไปใช้
ในหลายประเทศ เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกาที่ใช้วิธีการด าเนินการ คือ ในช่วงเริ่มต้นรัฐจะมีการ
ประกาศราคาก่อนฤดูกาลเพาะปลูกว่าราคาประกันตันละกี่บาท เกษตรกรแต่ละคนจะต้องปลูกพืชใน
เนื้อที่เท่ากับปีที่แล้ว หรือมากกว่า หรือ น้อยกว่าร้อยละเท่าใดขึ้นอยู่กับการประเมินภาวะตลาดในปี
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นั้น ถ้าเกษตรกรตกลงก็จะมีการจดทะเบียนเข้าร่วมโครงการ ซึ่งเกษตรกรมีสิทธิที่จะไม่เข้า ร่วม
โครงการก็ได้หากคาดการณ์ว่าพืชชนิดนั้นจะมีราคาดีกว่าราคาที่รัฐประเมินไว้ก็สามารถลงทุนปลูกพืช
ได้มากกว่าเนื้อที่ที่รัฐก าหนด ซึ่งโดยปกติผลผลิตที่เกษตรกรปลูกได้ก็จะขายให้กับบริษัทในพื้นที่ที่รับ
ซื้อและเก็บรักษาสินค้าเพื่อเก็งก าไร โดยทั้งนี้เกษตรกรจะขายผลผลิตได้ในปริมาณเท่าใดก็ขึ้นอยู่กับ
เนื้อที่ที่รัฐได้ประมาณการเกี่ยวกับผลผลิตต่อไร่ไว้ ซึ่งหากราคาที่เกษตรกรขายได้สูงกว่าราคาประกัน
รัฐก็ไม่ต้องยุ่ง แต่ถ้าต่ ากว่าก็จะได้รับเงินชดเชยจากรัฐ (โสภิณ ทองปาน, 9 มิถุนายน 2552) โดยจาก
แนวคิดดังกล่าว ทางรัฐบาลได้มีการน ามาปรับใช้ให้เหมาะสมกับบริบทของประเทศไทย กลายเป็น 
โครงการประกันรายได้เกษตรกร โดยมีรายละเอียดการด าเนินโครงการโดยสังเขปดังนี ้
 

รายละเอียดโครงการประกันรายได้เกษตรกร 

การด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรมีระยะเวลาการด าเนินโครงการครอบคลุมตั้งแต่ 
เดือนตุลาคม 2552 – กันยายน 2554 โดยมีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีด าเนินการประกันรายได้
เกษตรกรซึ่งมีกระบวนการด าเนินโครงการโดยสังเขป ดังแผนภาพ 

 
แผนภาพที่ 4.1 กระบวนการด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรและหน่วยงานที่รับผิดชอบ 
 

 
ที่มา: ปรับปรุงจากแผนภาพหลักการของโครงการประกันรายได้เกษตรกร(ส านักงานส่งเสริมและ
พัฒนาการเกษตรเขตที่ 3 จังหวัดระยอง กรมส่งเสริมการเกษตร, 2559)  
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จากแผนภาพ หลักเกณฑ์การเข้าโครงการประกันรายได้เกษตรกร ได้มีการก าหนดให้
เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการต้องด าเนินการขึ้นทะเบียนเกษตรกร โดยกรมส่งเสริมการเกษตรจะมีการ
จัดประชุมประชาคมเพื่อรับรองการผลิต ซึ่งจะมีการค านวณปริมาณผลผลิตเฉลี่ยต่อไร่รายจังหวัดแยก
ตามชนิดข้าวและพื้นที่ในและนอกเขตชลประทานเป็นเกณฑ์. และเมื่อเกษตรกรได้ขึ้นทะเบียนการ
ปลูกข้าวกับกรมส่งเสริมการเกษตรแล้วจึงจะด าเนินการท าสัญญาประกันรายได้กับ ธ.ก.ส ซึ่งหาก
ต่อมาภายหลัง เมือ่มีการเก็บเก่ียวผลผลิตแล้วเกษตรกรมีผลผลิตที่น้อยกว่าปริมาณที่ท าสัญญาประกัน
รายได้ไว้หรือไม่ได้รับผลผลิตเนื่องจากประสบภัยพิบัติหรือภัยรรมชาติ ก็สามารถได้รับเงินชดเชยตาม
เกณฑ์กลางอ้างอิ งตามปริมาณผลผลิตที่ ได้ท าสัญญาประกันรายได้ ไว้  (ฝ่ ายเลขานุการ
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552b) โดยทั้งนี้ในการรับเงินชดเชยส่วนต่างราคาจะค านวณ
จากราคาตลาดอ้างอิงซึ่งหากต่ ากว่าต่ ากว่าราคาประกันที่ก าหนด ณ วันใช้สิทธิที่ระบุไว้ตามสัญญา
ประกันราคา เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการจะได้รับเงินชดเชยหรือที่เรียกว่า เงินประกันรายได้ที่คิดจาก
ส่วนต่างราคาของราคาประกันและเกณฑ์กลางอ้างอิง โดย ธ.ก.ส. จะโอนเงินเข้าบัญชีที่เปิดไว้กับ ธ.
ก.ส.(ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาการเกษตรเขตที่ 3 จังหวัดระยอง กรมส่งเสริมการเกษตร, 2559) 

ด้านเป้าหมายและพื้นที่ด าเนินการของโครงการ ทางรัฐบาลได้ก าหนดการรับประกันรายได้
เกษตรกรให้ผู้ที่ปลูกข้าวเปลือกหอมมะลิ (รวมข้าวเปลือกพันธุ์ กข.15) ข้าวเปลือกหอมจังหวัด 
ข้าวเปลือกเจ้า ข้าวเปลือกปทุมธานี และข้าวเปลือกเหนียวในพื้นที่เพาะปลูกข้าวทั่วประเทศสามารถ
เข้าร่วมโครงการได้ และได้มีการก าหนดปริมาณและราคาประกันรายได้เกษตรกรต่อครัวเรือน ณ 
ความช้ืนไม่เกิน 15% ดังข้อมูลในตารางที่ 4.1 
 
ตารางที่ 4.1 ปริมาณและราคาประกันรายได้เกษตรกรต่อครัวเรือน ณ ความชื้นไม่เกิน 15% 
 

ชนิดข้าว ราคาประกันรายได ้
(บาท/ตัน) 

ครัวเรือนละไม่เกิน 
(ตัน) 

ข้าวเปลือกหอมมะลิ 
(รวม กข. 15) 

15,300 14 

ข้าวเปลือกหอมจังหวัด 14,300 16 
ข้าวเปลือกเจ้า 10,000 25 
ข้าวเปลือกปทุมธานี 10,000 25 
ข้าวเปลือกเหนียว 9,500 16 

ที่มา: กรมการค้าภายใน (ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2552b) 
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นอกเหนือจากราคาประกันรายได้ที่รัฐบาลประกาศไว้ในข้างต้น ทางรัฐบาลจะมีการประกาศ
ราคาอ้างอิง ที่จะประกาศโดยคณะอนุกรรมการก าหนดราคาอ้างอิงโครงการประกันราคาข้าวเปลือกที่
จะท าหน้าที่เป็นผู้ก าหนดราคาตลาดอ้างอิงเพื่อใช้เป็นเกณฑ์ในการจ่ายเงินชดเชยส่วนต่างระหว่าง
ราคาประกันกับราคาตลาดอ้างอิงให้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวทุกวันที่ 1 และ 16 ของเดือน(ฝ่ายเลขานุการ
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552a) และต่อมาได้มีการปรับเปลี่ยนระยะเวลาในการก าหนด
เกณฑ์กลางอ้างอิงเป็นทุก 10 วัน เนื่องจากสถานการณ์ราคาข้าวมีความผันผวนขึ้นลงอย่างรวดเร็ว 
(ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ , 2552d) และท้ายสุดปรับเปลี่ยนเกณฑ์กลาง
อ้างอิงเป็นทุก 7 วัน โดยให้กระทรวงพาณิชย์ประกาศเกณฑ์ดังกล่าวในทุกวันจันทร์ของแต่ละสัปดาห์
เพื่อให้เกณฑ์กลางอ้างอิงข้าวเปลือกที่ประกาศสะท้อนและใกล้เคียงกับราคาตลาดมากที่สุด (ฝ่าย
เลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2553b) 

โดยในส่วนของหลักเกณฑ์ในการค านวณราคาเกณฑ์กลางอ้างอิง ณ จุดซื้อขายของเกษตรกร 
ก าหนดให้ใช้การค านวณจากมูลค่าข้าวสาร ณ ตลาดกรุงเทพมหานคร (อัตราแปรสภาพต้นข้าว x 
ราคาต่อ กก.) รวมกับมูลค่าผลิตภัณฑ์ (อัตราแปรสภาพท่อนข้าว, ปลายข้าว และร า x ราคาต่อ กก.) 
หักด้วยค่าแปรสภาพข้าวเปลือกเป็นข้าวสารทุกชนิด (ตันละ 500 บาท) ซึ่งเป็นอัตราเดียวกับที่ใช้ใน
โครงการรับจ าน าข้าวที่ผ่านมา ยกเว้นข้าวเปลือกปทุมธานี (ตันละ 1,000 บาท และค่าขนส่งเฉลี่ยใน
กรุงเทพฯถึงจังหวัดจุดขายของเกษตรกร โดยให้ค านวนราคาข้าวเปลือกเฉลี่ยของกรมการค้าภายใน
และสมาคมโรงสีข้าวไทย ซึ่งเป็นราคาข้าวเปลือกที่รับซื้อในแหล่งผลิตส าคัญมาประกอบการพิจารณา
เทียบเคียงด้วย และในส่วนของราคาข้าวสารที่ใช้ในการค านวณให้ใช้ราคาข้าวสารขายส่งเฉลี่ย ณ 
กรุงเทพฯของกรมการค้าภายใน และสมาคมโรงสีข้าวไทยย้อนหลัง 15 วัน ซึ่งเป็นราคาที่สะท้อนราคา
ซื้อขายในตลาดอย่างแท้จริง ทั้งนี้ในการค านวณราคาข้าวเปลือกเจ้าให้ค านวณจากราคาข้าวสารเจ้า 
5% และข้าวนึ่ง 5% มาใช้ประกอบการค านวณตามสัดส่วนที่มีการซื้อขายในแต่ละช่วงเวลามา
ประกอบการพิจารณาด้วย (ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2552b) 

นอกจากมาตรการการประกันรายได้เกษตรกรแล้ว ทางรัฐบาลยังได้มีการออกมาตรการ
เพิ่มเติม ได้แก่ “โครงการแทรกแซงตลาดรับซื้อข้าวเปลือก ปี 2552/2553” โดยก าหนดให้ อคส.และ 
อ.ต.ก.แทรกแซงตลาดรับซื้อข้าวเปลือกจากเกษตรกรผ่านโรงสีและสถาบันเกษตรกร (ฝ่ายเลขานุการ
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552c) เพื่อพยุงราคารับซื้อข้าวในตลาดข้าวไม่ให้ต่ าจนเกินไป 
ซึ่งต่อมาได้ปรับเปลี่ยนชื่อเป็น “โครงการตั้งโต๊ะรับซื้อข้าวเปลือกในราคาเกณฑ์กลางอ้างอิงปี 
2553/2554” โดยมีหลักการคือ เมื่อราคาตลาดข้าวเปลือกในพื้นที่แหล่งผลิตตกต่ ากว่าราคาเกณฑ์
กลางอ้างอิง ให้ อคส./อ.ต.ก. เข้าไปตั้งโต๊ะรับซื้อข้าวเปลือกจากเกษตรกรผ่านโรงสีที่เข้าร่วมโครงการ
ในราคาเกณฑ์กลางอ้างอิง เฉพาะชนิดข้าวเปลือกที่ราคาเกณฑ์กลางอ้างอิงต่ ากว่าราคาประกันรายได้
ที่ก าหนดไว้และด าเนินการเท่าที่จ าเป็น(ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2554) 
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โดยข้าวเปลือกที่รับซื้อตามโครงการแทรกแซงตลาดรับซื้อข้าวเปลือกจะไม่น ามาสีแปรสภาพเป็น
ข้าวสารแต่ให้น ามาประมูลในตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย (AFET) ภายใน 30 วัน และ
ฝากเก็บข้าวเปลือกที่รับซื้อกับโรงสีไม่เกิน 90 วัน (ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 
2553a) 
 จากหลักเกณฑ์ในการด าเนินโครงการประกันรายได้ดังที่น าเสนอไปข้างต้น จะเห็นได้ว่า
หลักการและรายละเอียดในการด าเนินโครงการประกันรายได้จะมีแนวทางที่แตกต่างจากการด าเนิน
โครงการรับจ าน าในอดีตที่ผ่านมา จึงเป็นประเด็นค าถามในงานวิจัยชิ้นนี้ ในประเด็นแรกที่ต้องการ
ศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายในโครงการประกันรายได้เกษตรกรว่ามี
ลักษณะอย่างไรที่ก่อให้เกิดนโยบายในลักษณะเช่นนี้ 
 

กระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคาข้าว 

กระบวนการก าหนดนโยบาย 

การวางแนวทางในการก าหนดโครงการประกันรายได้เกษตรกร (policy formulation) มี
ประเด็นของแนวคิดมาจากการศึกษาเกี่ยวกับแนวทางการช่วยเหลือด้านราคาสินค้าการเกษตรใน
ต่างประเทศ โดยมีจุดประสงค์ของนโยบายเพื่อใช้แก้ปัญหาจากความเสียหายจากมาตรการในการ
แทรกแซงข้าวแบบเดิมของรัฐบาลโดยเฉพาะตั้งแต่ปีการเพาะปลูก 2544/45 เป็นต้นมาที่รัฐบาลใช้
วิธีการแทรกแซงด้วยการตั้งราคาข้าวที่จะรับจ าน าในระดับที่ค่อนข้างสูง มีการดูดซับข้าวเข้ามาใน
ปริมาณที่สูงขึ้น และเก็บข้าวนั้นไว้ในสต็อกรัฐบาล ซึ่งมาตรการทั้งสามส่วนนี้รวมกันส่งผลให้ราคาข้าว
ในตลาดสูงขึ้นไปด้วย เท่ากับเป็นการยกราคาข้าวในประเทศให้สูงขึ้นแต่อย่างไรก็ตามการน ามาตรการ
น าตลาดให้ข้าวมีราคาสูงขั้นกลับพบปัญหาหลายประการ ได้แก่ การสูญเสียส่วนแบ่งในตลาดส่งออก 
ต้นทุนการผลิตและต้นทุนการค้าสูงขึ้นขณะที่คุณภาพข้าวกลับลดลง ซึ่งปัญหาทั้งปวงสืบเนื่องมาจาก
การที่รัฐบาลได้กลายเป็นผู้ค้าข้าวรายใหญ่ของตลาด ซึ่งบทบาทของรัฐบาลในฐานะผู้ค้าข้าวรายใหญ่
ท าให้รัฐบาลต้องแบกรับต้นทุนในการค้าข้าวที่สูงกว่าเอกชนจากค่าจ้างสีข้าวให้แก่โรงสีและค่าจ้างเก็บ
ข้าวให้แก่คลังสินค้าของเอกชน นอกจากนี้ยังพบปัญหาการทุจริตในขั้นตอนการจ าน าข้าวและการ
ระบายข้าวแทบทุกขั้นตอน ดังนั้นแนวทางการช่วยเหลือชาวนาด้วยการประกันความเสี่ยงจากราคาที่
จะท าให้ขาดทุนจึงเป็นทางเลือกใหม่ของรัฐบาลในการช่วยเหลือชาวนาแทนวิธีการแทรกแซงราคาข้าว
แบบเดิม (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2552: 1-6)   

จากงานศึกษา ทางทีดีอาร์ไอโดยนายอัมมาร สยามวาลา ได้น าเอาแนวคิดดังกล่าวไปเสนอ
ให้กับทางนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ซึ่งกลายเป็นช่องทางทีท่ าให้ตัวแทนของทีดีอาร์ไอได้เข้าไปมีบทบาท
ส าคัญในกระบวนการก าหนดนโยบาย ทั้งในส่วนของการก าหนดประเด็นนโยบาย (agenda setting) 
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และ การท าร่างนโยบาย (policy making) ในโครงการประกันรายได้เกษตรกรกับรัฐบาลอภิสิทธิ์ โดย
นายนิพนธ์ ประธานสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย หรือ ทีดีอาร์ไอได้เล่าว่า 

 
“คุณอภิสิทธิ์มีแนวคิดนี้จากอาจารย์อัมมารก่อนหน้านั้นแล้ว ใน

การช่วยเหลือเกษตรกรโดยที่รัฐไม่ต้องไปซื้อข้าวเก็บ แล้วแกก็สนใจพอตอน
หลังก็ติดต่อมาให้เราท ารายละเอียดไปเสนอในคณะท างาน....ซึ่งโดย
หลักการประกันราคาเป็นเครื่องมือทางการเงินรูปแบบหนึ่งที่จะมาช่วย
บรรเทาปัญหาที่มีเงื่อนไขหลักคือ ราคาที่รับประกันจะต้องไม่สูงกว่าราคา
ตลาด เนื่องจากจุดประสงค์ของการประกันราคาคือ การช่วยเหลือไม่ให้
เกษตรกรขาดทุน มีหลักการด าเนินการคือ เกษตรกรจะต้องมาซื้อเบี้ย
ประกันในตอนต้นฤดูภายหลังจากที่รัฐมีการประกาศให้ เกษตรกรมาจด
ทะเบียนและซื้อประกันจาก ธกส. โดยที่รัฐจะคิดค่าเบี้ยประกันในปีแรก 
และหากราคาที่เกษตรกรขายผลิตผลทางการเกษตรได้สูงกว่าราคาที่รัฐ
ประกาศ เกษตรกรก็ไม่สามารถเรียกค่าชดเชยใดๆจากรัฐ ซึ่งการประกันใน
ลักษณะนี้มีแนวคิดคล้ายๆกับการประกันอุบัติเหตุ คือต้องเกิดอุบัติเหตุกับ
ตัวผู้ เอาประกันก่อนจึงจะได้เงินชดเชย และในส่วนของเงินชดเชยที่
เกษตรกรจะได้รับก็ต้องเป็นแค่เพียงเงินชดเชยในส่วนต่างระหว่างราคา
ประกันราคาสินค้าเกษตรชนิดนั้นๆที่รัฐได้ประกาศราคาไว้กับราคาที่
เกษตรกรขายได้จริงในตลาดโดยใช้สัญญาประกันที่เกษตรกรได้ท าไว้กับ 
ธกส.ตั้งแต่ต้นฤดูมาเป็นหลักฐานในการจ่ายค่าส่วนต่าง ทั้งนี้ ในส่วนของ
สัญญาจะมีรายละเอียดข้อมูลทั้งระยะเวลาในการปลูกและการเก็บเกี่ยว
ผลผลิต หากในสัปดาห์ที่มีการเก็บเกี่ยวผลผลิตตามที่ระบุไว้ในสัญญา ราคา
ของผลผลิตที่รับซื้อในตลาดสูงกว่าราคาประกัน เกษตรกรก็จะไม่ได้รับเงิน
ชดเชยจากรัฐ ดังนั้นจะสังเกตเห็นได้ว่าแนวคิดของนโยบายนี้มีหลักส าคัญ
คือ รัฐจะไม่เข้าไปแทรกแซงตลาดเลยเพราะรัฐจะไม่มีการซื้อข้าว” (นิพนธ์ 
พัวพงศกร, 23 กรกฎาคม 2558) 
 

 จากแนวทางประกันราคาที่เสนอโดยทีดีอาร์ไอ ทางรัฐบาลได้มีการตั้งคณะกรรมการขึ้นมา
หนึ่งชุดเพื่อศึกษาเกี่ยวกับแนวทางในการพิจารณาในการก าหนดแนวทางและวิธีการประกันภัย
ข้าวเปลือกให้แก่เกษตรกร โดยมีนายกรณ์ จาติกวณิช รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เป็นประธาน 
และมีนายนิพนธ์ พัวพงศกร ตัวแทนจากทีดีอาร์ไอ เข้าไปร่วมในฐานะอนุกรรมการฯ ซึ่งในส่วนของ
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การพัฒนาจากข้อเสนอของของทีดีอาร์ไอไปสู่การจัดท าโครงการของรัฐบาล ได้มีการปรับเปลี่ยนแนว
ทางการด าเนินงาน โดยนายนิพนธ์ได้อธิบายว่า 
 

“ทีดีอาร์ไอเป็นคนคิด แต่มีการปรับทางการเมืองเพื่อให้เกษตรกร
ให้ได้ก าไร  ทีดีอาร์ไอต้องการให้เป็นประกันภัยในแง่ของราคาแต่
ประชาธิปัตย์ไปปรับเป็นประกันรายได้” (นิพนธ์ พัวพงศกร, 23 กรกฎาคม 
2558)  
 
ในขณะที่ทางด้านของนายกอร์ปศักดิ์ สภาวสุ รองนายกรัฐมนตรี ได้อธิบายถึงสาเหตุของการ

ปรับเปลี่ยนวิธีการในการด าเนนิโครงการว่า 
 

“ความคิดเรื่องประกันรายได้มันแปรรูปมาจากความคิดเรื่อง
ประกันราคา ทีดีอาร์ไอน าเสนอแนวความคิดเรื่องประกันราคา วิธีการแบบ
ของเขาไม่ตรงกับของเราร้อยเปอร์เซ็นต์แต่ว่าหลักคิดคล้ายๆกัน ในแง่ว่า 
เกษตรกรท านา เกษตรกรก็ควรไปประกันไว้ว่าถ้ารายได้ไม่ถึงในระดับที่ซื้อ
ประกัน ขาดไปเท่าไหร่ บริษัทประกันก็จะจ่ายให้ อันนี้คือหลักคิด ซึ่งในทาง
ปฏิบัติไม่มีบริษัทที่ไหนมารับประกัน ซึ่งรัฐบาลก็คือท านโยบายในการที่เรา
ท าตัวเราเองเป็นบริษัทแล้วเราก็รับประกันแก่เกษตรกร ซึ่งเราก็บอกว่าการ
ซื้อประกันในครั้งนี้ เราจะยกเบี้ยประกันให้ไม่ต้องช าระ ซึ่งจริงๆเราไม่ได้
ประกันสินค้าแต่เราประกันรายได้” (กอร์ปศักดิ์ สภาวสุ, 18 สิงหาคม 
2558) 

 
 นอกจากในประเด็นของการปรับแนวนโยบายแล้ว ในส่วนของการเพิ่มเงินก าไรก็เป็นอีก
ประเด็นหนี่งที่ทางพรรคประชาธิปัตย์ได้มีการปรับแนวทางจากข้อเสนอของทีดีอาร์ไอ กล่าวคือ 
 
  “ทางเราเสนอให้มีการประกันราคาจากดินฟ้าอากาศ โดยมีการ

ค านวนและจ่ายไปทั้งต าบล ส่วนประกันภัยราคาต้องต่ ากว่าราคาตลาดเพื่อ
ต้องการไม่ให้ขาดทุนแต่ก็ไม่ได้ต้องการให้ได้ก าไรเพราะไม่ต้องการให้
เกษตรกรแห่กันมาปลูก คิดเบี้ยตามค่าเสียหายที่คาดว่าจะเกิดขึ้น โดยไม่คิด
ค่าบริหารจัดการของรัฐบาล”(นิพนธ์ พัวพงศกร, 23 กรกฎาคม 2558) 
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 ในขณะที่ทางฝั่งของนายกอร์ปศักดิ์ สภาวสุ รองนายกรัฐมนตรี ได้สะท้อนแนวคิดของพรรค
ประชาธิปัตย์ ในการปรับแนวนโยบายจากการประกันราคาเป็นการประกันรายได้ให้แก่เกษตรกร และ
การปรับเพิ่มพื้นที่ในการรับประกันจากข้อเสนอเดิมของทีดีอาร์ไอว่า 
 
  “เราคิดจากว่าถ้าเกษตรกรจะอยู่ได้ เกษตรกรควรจะมีรายได้

เท่าไหร่ เพราะเกษตรกรเป็นหนี้ ธ.ก.ส.เยอะ ถ้าหากเราไม่ช่วยให้เขามี
รายได้เพียงพอ เขาอยู่ไม่ได้ เราก็คิดว่าวิธีที่ดีที่สุดคือเติมส่วนต่างให้ ขายได้
เท่าไหร่ แล้วเราก็คิดว่าเท่าไหร่ที่พอกับค่าครองชีพเขาเราก็เพิ่มให้ และเรา
ก็เพิ่มเฉพาะแต่เกษตรกรที่เป็นเกษตรกรรายย่อย อันนี้เป็นหัวใจส าคัญ แต่
การคิดของทีดีอาร์ไอค่อนข้างจะละเอียด และทีดีอาร์ไอก็ให้ท าส่วนน้อย
มาก หมายความว่าทีดีอาร์ไอให้ชาวนาประกันได้เพียง 10 ไร่ ในขณะที่เรา
ประมาณการไว้ที่ประมาณ 20 ไร”่(กอร์ปศักด์ิ สภาวสุ, 18 สิงหาคม 2558) 

 
 ด้าน นายกรณ์ จาติกวณิช รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังได้อธิบายเพิ่มเติมในส่วนของ
แนวคิดและวิธีการในการค านวณเพ่ือปรับเพิ่มก าไรให้แก่เกษตรกรว่า 
 
 

“วิธีการค านวนรายได้ เรามองว่า ชาวนาควรมีผลตอบแทน
เหมือนกับที่เวลาเราท าธุรกิจ เราก็คิดว่าชาวนาควรมี profit margin 30% 
เทียบกับทุน เพราะฉะนั้นจุดเริ่มต้นคือการค านวนว่าต้นทุนคืออะไร หลังจาก
นั้นคือบวกจากต้นทุนอีก 30 % สมมติว่าเราค านวนต้นทุนประมาณ 7,000 
บาทต่อไร่ บวกอีก 30% ก็ออกมาประมาณ 10,000 ทีนี้เราก็บอกชาวนาว่า
ถ้าขายได้ 10,000 ก็จบกันไป ถ้าขายได้ต่ ากว่า 10,000 เราจ่ายส่วนต่างให้ 
นี่คือสาเหตุที่ชาวบ้านเรียกเงินนี้ว่าเงินส่วนต่าง สมมติว่าราคาตลาดขายได้
แค่ 9,000 เราก็จ่ายเงินส่วนต่างให้กับชาวนาโดยตรง เพราะฉะนั้นมันไม่
กระทบกับกลไกตลาด ชาวนาก็ยังขายข้าวผ่านกลไกตลาดได้โดยปกติ 
รัฐบาลไม่ต้องซื้อข้าวมาเก็บไว้ ชาวนาก็ขายข้าวตามปกติ เพียงแต่เราจ่ายเงิน
ส่วนต่างซึ่งโอนเข้าบัญชีของชาวนาโดยตรงก็ไม่มีการรั่วไหล ดังนั้นในแง่
ประสิทธิภาพมันเหนือกว่ากันเยอะ” (กรณ์ จาติกวณิช, 28 กรกฎาคม 
2558)  
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 โดยผลจากการประชุมคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติเมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2552 
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติก็ได้มีการเห็นชอบในการด าเนินมาตรการการประกันราคา
ข้าวเปลือกแก่เกษตรกร ควบคู่ไปกับมาตรการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปรังปี 2552  
 จากกระบวนการก าหนดนโยบายในโครงการประกันรายได้เกษตรกร จะพบว่า การพัฒนา
จากประเด็นนโยบาย (agenda setting) ที่น าเสนอโดยทีดีอาร์ไอเกี่ยวกับแนวคิดการประกันราคา
พืชผล ไปสู่การร่างเป็นข้อเสนอนโยบาย (proposal) และขั้นตอนการตัดสินใจในการก าหนดใช้
โครงการประกันรายได้ มีความแตกต่างกันของแนวทางที่น าเสนอโดยทีดีอาร์ไอกับแนวทางที่ก าหนด
โดยตัวแทนพรรคประชาธิปัตย์ ซึ่งเป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นว่า แม้ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์จะมีการเปิด
โอกาสให้ตัวแทนนักวิชาการเข้ามามีส่วนร่วมและมีบทบาทในกระบวนการก าหนดนโยบาย แต่ก็เป็น
เพียงการเปิดโอกาสให้ในระดับหนึ่ง เนื่องจากอ านาจการตัดสินใจในการก าหนดนโยบาย (decision 
making) ยังคงอยู่ที่นักการเมือง ท าให้ในการวางแนวทางของนโยบายจ าเป็นต้องค านึงถึงผลประโยชน์
ในทางการเมือง ในแง่ของฐานเสียงจะได้รับประโยชน์จากการด าเนินโครงการมากกว่าการตัดสินใจ
ก าหนดนโยบายตามหลักการทางวิชาการแต่เพียงอย่างเดียว แต่ขณะเดียวกันแนวทางของนโยบายที่
น าเสนอโดยทีดีอาร์ไอก็ยังคงมีอิทธิพลต่อกลุ่มนักการเมืองที่มีอ านาจในการตัดสินใจ เนื่องจากแนวคิด
ของทีดีอาร์ไอถือเป็นถังความคิด (think tank) ให้กับพรรคประชาธิปัตย์ในการน าเสนอแนวทางเพื่อ
จัดการกับปัญหาที่รัฐบาลประสบ และแม้จะมีข้อเสนอบางประเด็นที่พรรคประชาธิปัตย์มีการ
เปลี่ยนแปลงรายละเอียดไปจากข้อเสนอของทีดีอาร์ไอ แต่ก็ยังมีกรอบคิดและหลักการในบางประเด็น
ที่ทางพรรคประชาธิปัตย์ด าเนินการตามข้อเสนอของทีดีอาร์ไอ เช่น แนวคิดที่รัฐจะเข้าไปแทรกแซง
ตลาดข้าวให้น้อยที่สุด และแนวคิดในการที่รัฐจะเข้าไปช่วยเหลือเฉพาะในส่วนของเกษตรกรรายย่อย  
ซึ่งเป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นว่า โดยภาพรวมของกระบวนการก าหนดนโยบายในโครงการประกันรายได้
ยังคงเป็นการท างานร่วมกันระหว่างนักการเมืองกับกลุ่มนักวิชาการ เพื่อหาแนวทางใหม่ในการ
ช่วยเหลือเกษตรกร 

ทั้งนี้ นอกจากกระบวนการก าหนดนโยบายแล้ว กลุ่มนักการเมืองและกลุ่มนักวิชาการยังได้มี
การท างานร่วมกันกับกลุ่มข้าราชการประจ าในการน าโครงการประกันรายได้เกษตรกรไปปฏิบัติ
ร่วมกับโครงการอื่นๆที่เกี่ยวเนื่องกับสินค้าข้าว โดยท างานร่วมกันในรูปแบบของเครือข่ายนโยบายข้าว
แบบชุมชนนโยบาย ที่มีการแต่งตั้งคณะกรรมการและอนุกรรมการด้วยกันหลายชุดและได้มอบหมาย
อ านาจหน้าที่ในการท างานด้านนโยบายที่เช่ือมโยงสัมพันธ์กัน ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
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เครือข่ายนโยบายข้าว 

คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ ได้รับการแต่งตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 
11 กุมภาพันธ์ 2552 มีหน้าที่หลักในการเสนอนโยบายและยุทธศาสตร์ต่อคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับข้าว
ในระยะสั้นและระยะยาวให้สอดคล้องกันทั้งระบบ โดยมีองค์ประกอบของกรรมการ ได้แก่ 
 

1 นายกรัฐมนตร ี ประธานกรรมการ 
2 รองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายให้

ก ากับการบริหารราชการกระทรวงพาณิชย ์
รองประธานกรรมการ 

3 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์ รองประธานกรรมการ 
4 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ รองประธานกรรมการ 
5 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รองประธานกรรมการ 
6 เลขาธิการนายกรัฐมนตร ี กรรมการ 
7 ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กรรมการ 
8 ปลัดกระทรวงมหาดไทย กรรมการ 
9 ปลัดกระทรวงการคลัง กรรมการ 
10 ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กรรมการ 
11 ปลัดส านักนายกรัฐมนตร ี กรรมการ 
12 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาต ิ
กรรมการ 

13 ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ กรรมการ 
14 นายปราโมทย์ วานิชานนท ์ กรรมการ 
15 นายสมพร อิศวิลานนท ์ กรรมการ 
16 นายอภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย กรรมการ 
17 นายธีรพงษ์ ตั้งธีระสุนันท ์ กรรมการ 
18 นายประพล มิลินทจินดา กรรมการ 
19 ปลัดกระทรวงพาณิชย ์ กรรมการและเลขานุการ 
20 อธิบดีกรมการค้าภายใน กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 
21 อธิบดีกรมการข้าว กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 
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โดยทั้งนี้ ในส่วนของการด าเนินงานของคณะกรรมการ มีการท างานที่สัมพันธ์เชื่อมโยงกันดัง
แผนภาพ 
 
แผนภาพที่ 4.2 เครือข่ายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชา
ชีวะ 
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 จากแผนภาพ จะเห็นได้ว่าโครงสร้างในเครือข่ายนโยบายข้าวจะประกอบด้วยตัวแสดงในสาม
กลุ่มหลัก คือ ตัวแสดงในกลุ่มของข้าราชการทางการเมือง ตัวแสดงในกลุ่มของข้าราชการประจ า และ
ตัวแสดงในส่วนของผู้ทรงคุณวุฒิ โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้น าอ านาจสูงสุด และมีหน่วยงานราชการที่
ท าหน้าที่ในการสนับสนุนใน 4 กระทรวงหลัก คือ 

ส านักนายกรัฐมนตรี ที่จะประกอบด้วย เลขาธิการนายกรัฐมนตรี ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
และเลขาธิการสภาพัฒน์ฯ โดยมีรองนายกรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจเป็นผู้ก ากับดูแลในฐานะประธาน 
กขช.  

กระทรวงพาณิชย์ ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงพาณิชย์ที่ท าหน้าที่ทั้งในส่วนของกรรมการ
และเลขานุการ กขช. โดยมีอธิบดีกรมการค้าภายในเป็นผู้ช่วยฝ่ายเลขานุการของ กขช.นอกจากนี้ยังมี
หน่วยงานที่อยู่ภายใต้กรมการค้าภายในแต่ไม่ได้มีชื่ออยู่ในกรรมการแต่มีบทบาทหน้าที่สนับสนุน
ข้อมูลให้ กขช.ประกอบด้วย 4 หน่วยงาน คือ ส านักกองการค้าสินค้าเกษตร ท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขาฯ 
กลุ่มการวิเคราะห์สถานการณ์ข้าว กลุ่มมาตรการข้าว ท าหน้าที่ในการจัดท านโยบาย และกลุ่มก ากับ
ท าหน้าที่ในการจัดท าเอกสารแจ้งประชุม (เจ้าหน้าที่กรมการค้าภายใน, 10 กรกฎาคม 2558 ) มี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์เป็นผู้ก ากับดูแลในฐานะรองประธาน กขช. 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ประกอบด้วยปลัดกระทรวงเกษตร มีอธิบดีกรมการ
ข้าวเป็นทั้งกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ กขช. ซึ่งจะมีอีกสองหน่วยงานที่ไม่ได้อยู่ในคณะกรรมการ
แต่ท าหน้าที่สนับสนุนข้อมูลให้กับกรมการข้าว คือ กรมส่งเสริมการเกษตร ซึ่งมีบทบาทหน้าที่ในการ
ขึ้นทะเบียนเกษตรกร และส านักงานเศรษฐกิจการเกษตรซึ่งมีหน้าที่สนับสนุนข้อมูลในการประมาณ
ผลผลิตต่อไร่ในแต่ละพื้นที่ปลูกข้าวให้แก่กรมส่งเสริมการเกษตรเพื่อระบุในใบขึ้นทะเบียนเกษตรกรฯ 
โดยทั้งนี้ส านักนโยบายและยุทธศาสตร์ข้าว กรมการข้าวจะท าหน้าที่ในการรวบรวมข้อมูลเพื่อแจ้งใน
การเสนอต่อที่ประชุม กขช. (เจ้าหน้าที่กรมการข้าว, 10 กรกฎาคม 2558) โดยมีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นผู้ก ากับดูแลในฐานะรองประธาน กขช. 
 กระทรวงการคลัง ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงการคลัง และผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 
ท าหน้าที่ ให้ข้อมูลในส่วนของงบประมาณในการด า เนินโครงการ โดยมีรัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงการคลังเป็นผู้ก ากับดูแลในฐานะรองประธาน กขช.และนอกจากนี้ยังมีตัวแทนจากอีกสอง
หน่วยงานคือ ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมและปลัดกระทรวงมหาดไทย ร่วมเป็นกรรมการ และมีกลุ่ม
ของผู้ทรงคุณวุฒิอีก 5 ท่าน  

ทั้งนี้องค์ประกอบของตัวแสดงในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  
หากเปรียบเทียบกับคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในสมัยรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ พบว่า 
ได้มีการปรับอธิบดีกรมบัญชีกลาง ผู้แทนส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
ผู้แทนส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัยออกจากคณะกรรมการ และมีการแต่งตั้งนายธีรพงษ์                     
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ตั้งธีระสุนันท์ อดีตผู้จัดการธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์ และนายประพล มิลินทจินดา 
ประธานกรรมการบริหารบริษัท หลักทรัพย์เออีซี จ ากัด (มหาชน) และเลขานุการรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ เข้าร่วมเป็นกรรมการในฐานะผู้ทรงคุณวุฒิร่วมกับผู้ทรงคุณวุฒิชุดเดิมที่เป็น
กรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติมาตั้งแต่ในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ รัฐบาลนาย
สมัคร และรัฐบาลนายสมชาย คือ นายปราโมทย์ วานิชานนท์ นายสมพร อิศวิลานนท์ และนาย
อภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย 

โดยนอกจากการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายแห่งชาติแล้ว ทางรัฐบาลได้มีการแต่งตั้งบุคคล
ต่างๆจากภาครัฐ ภาคเอกชน เข้าร่วมท างานเป็นคณะอนุกรรมการและคณะกรรมการทั้งหมด 10 
คณะ เพื่อร่วมบริหารนโยบายข้าว ซึ่งหากเปรียบเทียบกับคณะอนุกรรมการฯในสมัยรัฐบาลนาย
สมชาย วงศ์สวัสดิ์ พบว่า มีการยุบอนุกรรมการฯในสมัยรัฐบาลสมชายออกหลายคณะ ได้แก่ 
คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการงบประมาณและการเงิน คณะอนุกรรมการพิจารณา
จ าหน่ายข้าวสารในสต็อกของรัฐบาลในตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย คณะอนุกรรมการ
ด าเนินการรบัจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต 2551/52 และคณะอนุกรรมการให้สิทธิขายข้าวเปลือก
ล่วงหน้าแก่เกษตรกร โดยคงเหลือแค่ คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการผลิต 
คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการตลาด คณะอนุกรรมการพิจารณาระบายข้าวสาร และ
คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่ งชาติระดับจังหวัด ซึ่ ง โดยส่วนใหญ่องค์ประกอบของ
คณะอนุกรรมการยังเป็นชุดเดียวกับในสมัยรัฐบาลก่อน ทั้งในส่วนของกรรมการที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิ 
เช่น นายปราโมทย์ วานิชานนท์ นายสมพร อิศวิลานนท์ และนายอภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย กลุ่ม
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติที่เข้าร่วมเป็นอนุกรรมการด้านการผลิต ร่วมกับ
ตัวแทนจากภาคเอกชน ประกอบด้วยศูนย์ข้าวชุมชน สมาคมชาวนาไทย สมาคมส่งเสริมชาวนาไทย 
คณะกรรมการกลางกลุ่มเกษตรกรแห่งประเทศไทย สหกรณ์การเกษตร สมาคมโรงสีข้าวไทย
(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552b) ในขณะที่อนุกรรมการด้านการตลาด ก็มีการเชิญทั้ง
สมาคมค้าข้าวไทย สมาคมโรงสีข้าวไทย สมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย สมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงไทย 
สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย สมาคมชาวนาไทย และสมาคมส่งเสริมชาวนาไทย เข้าร่วมเป็น
อนุกรรมการ(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552a) ด้านอนุกรรมการพิจารณาระบายข้าวสาร
มีการเพิ่มอนุกรรมการอีก 2 ต าแหน่ง คือ ผู้แทนกระทรวงการคลัง และอธิบดีกรมการค้าภายใน 
รวมทั้งการเพิ่มอ านาจหน้าที่ของคณะอนุกรรมการในการพิจารณาข้าวสารที่แปรสภาพจากข้าวเปลือก
โครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาลแบบใช้ส่วนต่างของราคาที่ผู้ประมูลยินดีจ่ ายกับราคาข้าวในตลาด
สินค้าเกษตรล่วงหน้า (Basis) ที่เหมาะสมและเกิดประโยชน์ต่อตลาดโดยรวม(คณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาต,ิ 2552e) 
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นอกจากนี้ ทางคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ได้มีการแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการขึ้นอีกหลายชุดเพื่อท าหน้าที่ในการสนับสนุนการท างานของคณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาติ ทั้งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับนโยบายรับจ าน าข้าวเปลือก ได้แก่ อนุกรรมการด าเนินการรับ
จ าน าข้าวเปลือก ที่มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์เป็นประธานอนุกรรมการ มีอ านาจหน้าที่ในการ
พิจารณาสั่งสีแปรสภาพข้าวเปลือก ก าหนดอัตราการแปรสภาพข้าวเปลือกที่รับจ าน าเป็นข้าวสาร 
และอัตราการส่งมอบข้าวสารที่ได้จากการแปรสภาพข้าวเปลือกที่รับจ าน าเพื่อส่งมอบเข้าโกดังกลาง
และไซโล รวมทั้งหลักเกณฑ์ วิธีการ และอัตราการไถ่ถอนข้าวเปลือกตามโครงการรับจ าน าของรัฐบาล 
รวมทั้งพิจารณาปริมาณ ราคา หลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไขในการจ าหน่ายข้าวเปลือก และก ากับดูแล
การจ าหน่ายข้าวเปลือกได้ตามความจ าเป็น โดยเป็นไปตามแผนการจ าหน่ายข้าวเปลือก และให้
ค านึงถึงผลกระทบต่อราคาตลาด รวมทั้งแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการรับจ าน าและการ
จ าหน่ายข้าวเปลือกโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552b) และ
อนุกรรมการติดตามและตรวจสอบข้าว โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปรัง ปี 2551 ที่มีรอง
นายกรัฐมนตรี นายกอร์ปศักดิ์ สภาวสุ เป็นประธานอนุกรรมการ โดยมีหน้าที่ติดตามตรวจสอบ
ปริมาณและคุณภาพข้าวโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปรัง ปี 2551 ทั้งข้าวเปลือกและข้าวสารที่
เก็บรักษาในโรงสีและโกดังกลางที่เข้าร่วมโครงการว่ามีประเภท ชนิด เป็นไปตามหลักเกณฑ์การรับ
จ าน าและปริมาณถูกต้องครบถ้วนและคุณภาพเป็นไปตามบัญชีหรือไม่ รวมทั้งให้มีการแต่งตั้งคณะ
กรรมท า ง านหรื อชุ ดสายตรวจ  เพื่ อด า เนิ น ง านตามที่ คณะอนุ ก รรมการ เ ห็ นสมควร
(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552c)  

ด้านอนุกรรมการส่วนที่เกี่ยวข้องกับโครงการประกันรายได้เกษตรกร ได้แก่ อนุกรรมการ
พิจารณาแนวทางการประกันราคาและประกันภัยข้าวเปลือก ซึ่งมอบหมายให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง เป็นประธานอนุกรรมการ และมีการเชิญนักวิชาการผู้เชี่ยวชาญเรื่องข้าว ได้แก่ 
นายสมพร อิศวิลานนท์ และนายนิพนธ์ พัวพงศกร ร่วมเป็นอนุกรรมการ โดยมีอ านาจหน้าที่หลักใน
การพิจารณาก าหนดแนวทาง และวิธีการด าเนินการประกันภัยข้าวเปลือกให้แก่เกษตรกร 
(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552d) อนุกรรมการก าหนดราคาอ้างอิงโครงการประกันราคา
ข้าวเปลือก (ซึ่งต่อมาเปลี่ยนชื่อเป็น คณะอนุกรรมการก าหนดเกณฑ์กลางอ้างอิงโครงการประกัน
รายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว) โดยมีปลัดพาณิชย์เป็นประธานอนุกรรมการ และได้เชิญภาคเอกชนมาเข้า
ร่วมเป็นอนุกรรมการ ได้แก่ ผู้แทนสมาคมชาวนาไทย สมาคมส่งเสริมชาวนาไทย สมาคมโรงสีข้าวไทย 
สมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย และสมาคมค้าข้าวไทย โดยมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาก าหนดหลักเกณฑ์ 
วิธีการ การก าหนดราคาอ้างอิงของการประกันราคาข้าวเปลือก เพื่อใช้ในการชดเชยส่วนต่างๆให้กับ
เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ (คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ , 2552a) คณะกรรมการประสาน
การด าเนินงานโครงการประกันราคาพืชผลทางการเกษตรที่มอบหมายให้เลขาธิการคณะกรรมการ
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พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นประธานกรรมการ และมีการเชิญนักวิชาการและ
ผู้เชี่ยวชาญ ได้แก่ นายนิพนธ์ พัวพงศกร นายนิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน และนายอ านวย ปะติเส ซึ่ง
คณะกรรมการชุดนี้มีหน้าที่เป็นกลไกหลักในการก ากับ ดูแล เร่งรัด การด าเนินการตามแผนการ
ด าเนินงานที่ก าหนดโดยคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ คณะกรรมการนโยบายมันส าปะหลัง 
และคณะกรรมการนโยบายข้าวโพดเลี้ยงสัตว์เพื่อรายงานความก้าวหน้า ปัญหา อุปสรรคในการ
ด าเนินโครงการต่อคณะกรรมการนโยบายสินค้าเกษตรที่เกี่ยวข้องเพื่อน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
(ส านักนายกรัฐมนตรี, 2552) และคณะกรรมการติดตามและเร่งรัดการด าเนินโครงการประกันรายได้
เกษตรกร ที่มีนายนิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน นายอ านวย ปะติเส นายนิพนธ์ พัวพงศกร และนายอภิชาติ 
พงษ์ศรีหดุลชัย เข้าร่วมเป็นกรรมการและที่ปรึกษา มีผู้อ านวยการส านักงบประมาณหรือผู้แทน อธิบดี
กรมการข้าวหรือผู้แทน อธิบดีกรมวิชาการเกษตรหรือผู้แทน ผู้อ านวยการส านักงานพัฒนาเทคโนโลยี
อวกาศและภูมิสารสนเทศหรือผู้แทนเป็นกรรมการ และให้เจ้าหน้าส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี
ที่ได้รับมอบหมายสองคนเป็นกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ  เพื่อติดตามและเร่งรัดการด าเนินงาน
โครงการประกันรายได้เกษตรกร(ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2553c) 

โดยทั้งนี้ สามารถแสดงโครงสร้างของเครือข่ายและตัวแสดงหลักๆที่ท าหน้าที่ในเครือข่ายดังที่
กล่าวไปแล้วโดยสังเขป ได้ดังแผนภาพ  
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แผนภาพที่ 4.3 เครือข่ายนโยบายข้าวรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
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จากแผนภาพจะเห็นได้ว่า โครงสร้างของเครือข่ายนโยบายสามารถแบ่งการท างานออกได้เป็น
สองกลุ่มคือ กลุ่มที่ท าหน้าที่ในเชิงนโยบาย ประกอบด้วย คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้าน
การผลิต คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการตลาด คณะอนุกรรมการพิจารณาแนว
ทางการประกันราคาและประกันภัยข้าวเปลือก และกลุ่มที่ท าหน้าที่ในเชิงการบริหารจัดการข้าว 
ได้แก่ คณะอนุกรรมการด าเนินการรับจ าน าข้าวเปลือก คณะอนุกรรมการพิจารณาระบายข้าวสาร 
คณะอนุกรรมการติดตามและตรวจสอบข้าวโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ปี 2551 คณะอนุกรรมการ
นโยบายข้าวแห่งชาติระดับจังหวัด คณะกรรมการประสานการด าเนินงานโครงการประกันราคาพืชผล
ทางการเกษตร คณะกรรมการติดตามและเร่งรัดการด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกร และ
คณะอนุกรรมการก าหนดเกณฑ์กลางอ้างอิงโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว  

โดยผู้เข้าร่วมในคณะอนุกรรมการและกรรมการในแต่ละกลุ่มจะมีตัวแทนที่หลากหลาย ทั้งใน
ส่วนของภาคเอกชน และนักวิชาการที่เข้าร่วมเป็นอนุกรรมการ ซึ่งตัวแสดงที่มีบทบาทส าคัญ ได้แก่ 
นายนิพนธ์ พัวพงศกร ที่เข้าไปร่วมในการท างานของคณะอนุกรรมการและกรรมการที่เกี่ยวข้องกับ
โครงการประกันรายได้เกษตรกรในหลายๆชุด เนื่องจากนายนิพนธ์เป็นผู้ริเริ่มเสนอแนวคิดของ
มาตรการประกันราคาแก่รัฐบาล และมีสภาพัฒน์ฯโดยดร.อ าพน กิตติอ าพน ที่เข้ามาร่วมใน
คณะกรรมการประสานการด าเนินงานโครงการประกันราคาพืชผลทางการเกษตรกับนายนิพนธ์                 
พัวพงศกร ในการท างานในโครงการประกันรายได้เกษตรกร ซึ่งทางสภาพัฒน์ฯได้รับมอบหมายหน้าที่
ในการศึกษาหาข้อมูลในเชิงวิชาการและกรณีศึกษาจากต่างประเทศ เพื่อน ามาวิเคราะห์และวาง
แนวทางทั้งในเชิงหลักการในการด าเนินโครงการ เพื่อเสนอแนวทางปฏิบัติของโครงการแก่รัฐบาล
โดยเฉพาะในเรื่องของการค านวนเพื่อใช้ประกาศราคาอ้างอิงในโครงการ รวมทั้งการลงพื้นที่เพื่อ
ตรวจสอบการด าเนินโครงการ (เจ้าหน้าที่ส านักงานเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 7 สิงหาคม 2558)
นอกจากนี้ยังมีผู้เชี่ยวชาญด้านข้าวเช่น นายนิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน ซึ่งเคยเป็นทั้งอดีตผู้อ านวยการ 
อ.ต.ก.และ อคส.ในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ก็เข้ามามีบทบาทในคณะอนุกรรมการฯหลายคณะ 
เช่นเดียวกับ นายสมพร อิศวิลานนท์ ซึ่งเป็นนักวิชาการผู้เชี่ยวชาญเรื่องตลาดข้าว นายปราโมทย์ วา
นิชชานนท์ อดีตนายกสมาคมโรงสีข้าวไทย นายอภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย อดีตอธิบดีกรมการข้าว และ
นายอ านวย ปะติเส ผู้เชี่ยวชาญด้านสินค้าเกษตรโดยเฉพาะอ้อยและน้ าตาล มาร่วมท างานใน
คณะอนุกรรมการฯชุดต่างๆ  

 
การด าเนินนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 

 ด้านการด าเนินโครงการต่างๆในนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลอภิสิทธิ์ จะมีผู้ที่มีบทบาท
ส าคัญสองท่าน คือ นางพรทิวา นาคาศัย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และ นายยรรยง พวงราช 
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ปลัดกระทรวงพาณิชย์ ที่เข้ามารับผิดชอบทั้งในส่วนของโครงการรับจ าน าข้าว โครงการประกันรายได้
เกษตรกร และการระบายข้าวในสต็อกของรัฐบาลที่มีปริมาณกว่า 6 ล้านตัน ซึ่งจากการปฏิบัติหน้าที่
ของนางพรทิวาและนายยรรยง ได้กลายเป็นประเด็นปัญหาเกี่ยวกับแนวทางการด าเนินนโยบายที่ไม่
สอดคล้องกันกับแนวทางของแกนน าพรรคประชาธิปัตย์ในสองเรื่องส าคัญคือ ปัญหาการระบายข้าวที่
นางพรทิวาเป็นด ารงต าแหน่งเป็นประธานอนุฯกรรมการระบายข้าวที่มีข้อกล่าวหาถึงความโปร่งใส
ของการด าเนินงาน และปัญหาการด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรที่มีความล่าช้าในการ
ด าเนินงานค่อนข้างมาก โดยนายอภิสิทธิ์ เวชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ได้กล่าวถึงปัญหาในการด าเนิน
นโยบายว่า 
 

“ปัญหาที่เราเจอคือ กระทรวงพาณิชย์เป็นของพรรคร่วมและ
กระทรวงพาณิชย์อยากกลับไปท าโครงการรับจ าน า ซึ่งส่งผลกับการด าเนิน
โครงการ โดยเฉพาะจากจุดอ่อนของโครงการที่เกษตรกรไม่ค่อยพอใจก็คือ
เมื่อเราทอนจากราคาส่งออกกลับมาเป็นราคาตลาด พ่อค้าอาจจะไม่ได้ซื้อ
ราคานี้จริงเพราะไปกดราคาเขา ซึ่งหน้าที่ของกระทรวงพาณิชย์ที่เราวางไว้
ให้คือ เมื่อเริ่มมีการกดราคาคุณต้องกล้าไปซื้อข้าวในราคาที่เราทอนไว้ซึ่งจะ
ไม่เหมือนกับโครงการจ าน าข้าวที่ซื้อในราคาสูงกว่าราคาตลาด แต่นี่เราซื้อที่
ราคาตลาดซึ่งถ้าเราเข้าซื้อไปแค่นิดเดียวก็จบเพราะพ่อค้าจะรู้ว่าเขาจะไม่มี
ข้าว ก็จะมาซื้อในราคาตลาด แต่กระทรวงพาณิชย์ไม่ค่อยท า จงใจไม่ยอม
ท าเพื่อจะล้มโครงการนี้ให้กลับเป็นจ าน าก็เลยต้องจี้ไปอยู่เรื่อง และปลัด
พาณิชย์ก็คือยรรยง แม้แต่เรื่องการประกาศราคาข้าวที่ช้าก็ต้องมีการจี้กัน
ตลอด”(อภิสิทธิ์ เวชาชีวะ, 3 กรกฎาคม 2558) 

 
โดยประเด็นปัญหาการด าเนินงานที่ล่าช้าของกระทรวงพาณิชย์ ท าให้รัฐบาลจึงต้องมีการ

แต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่งเพื่อจัดการกับปัญหานี้คือ คณะกรรมการติดตามและเร่งรัดการ
ด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรในช่วงเดือนกุมภาพันธ์ 2553 ที่มีนายนิพนธ์ พัวพงศกร นาย
อ านวย ปะติเส และนายอภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย เป็นกรรมการและที่ปรึกษา ภายหลังจากด าเนิน
โครงการไปได้หนึ่งฤดูกาลผลิตแรก 

นอกจากนี้ ในส่วนของปัญหาราคาข้าวตกต่ าภายหลังจากการด าเนินโครงการประกันรายได้ 
ซึ่งรัฐบาลได้ก าหนดให้กระทรวงพาณิชย์เข้าไปตั้งจุดรับซื้ อข้าวเปลือกเพื่อแทรกแซงตลาดรับซื้อ
ข้าวเปลือกโดยให้องค์การคลังสินค้า และองค์การตลาดเพื่อเกษตรกรท าสัญญากับโรงสีในการ
ด าเนินการ แต่จากการก าหนดเงื่อนไขของรัฐบาลที่ให้โรงสีวางหลักประกันค่อนข้างสูง เช่น วางเงินสด
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หรือเงินค้ าประกันของธนาคารพาณิชย์ในอัตราร้อยละ100 ของมูลค่าข้าวเปลือกที่รับฝาก(ฝ่าย
เลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ , 2553a) ท าให้มีโรงสีมาสมัครเข้าร่วมโครงการ
ค่อนข้างน้อย แม้ต่อมารัฐบาลได้หาแนวทางเพื่อจูงใจให้โรงสีเข้าร่วมโครงการเพิ่มขึ้น  เช่นการ
พิจารณาค่าฝากเก็บและรักษาคุณภาพข้าวเปลือกให้สะท้อนกับข้อเท็จจริง และเพิ่มแรงจูงใจด้านอื่นๆ
ที่ไม่กระทบกับการค้าปกติทั่วไป เช่น การพิจารณาชดเชยดอกเบี้ย 2% ตามโครงการเพิ่มสภาพคล่อง
ให้กับผู้ประกอบการที่ควรพิจารณาให้กับโรงสีที่เข้าร่วมโครงการแทรกแซงตลาดรับซื้อข้าวเปลือกเป็น
ล าดับแรก (ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2553b) และการออกมาตรการเสริม
เพิ่มเพื่อพยุงราคาข้าว เช่น มาตรการให้ผู้ประกอบการค้าข้าวรับซื้อข้าวเปลือกนาปรัง ปี 2553 ตาม
ราคาที่กระทรวงพาณิชย์ประกาศเกณฑ์กลางอ้างอิงในแต่ละช่วงเวลาบวกเพ่ิมอีก 300 บาท เพื่อสีแปร
สภาพเป็นข้าวสารแล้วน ามาแลกข้าวสารนาปรังฤดูการผลิต ปี 2551 ในสต็อกข้าวรัฐบาล ในอัตรา
แลกเปลี่ยนข้าวสารใหม่กับข้าวสารเก่า 1:1 (คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2553) เป็นต้น แต่ก็
ยังไม่สามารถจัดการกับปัญหาได้ โดยทางนายกรณ์ จาติกวณิช รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ได้
สะท้อนปัญหานี้ว่า 

 
“รัฐได้แก้ปัญหาด้วยการตั้งโต๊ะรับซื้อที่ราคาตลาดเพื่อยันราคานั้น

โดยทางกระทรวงการคลังได้ปล่อยวงเงินให้กับทาง อตก. และอ.ค.ส.ไป
ด าเนินการแต่ทางกระทรวงพาณิชย์ไม่ให้ความร่วมมือ ซึ่งถ้าหากมีการ
ด าเนินการจริงผู้ที่เสียประโยชน์คือโรงสี”(กรณ์ จาติกวณิช, 28 กรกฎาคม 
2558) 

 
 ในขณะที่ทาง นายมานัส กิจประเสิริฐ นายกสมาคมโรงสีข้าวไทยก็ได้สะท้อนปัญหาที่เกิดขึ้น
ในรัฐบาลอภิสิทธิ์ว่า 
 

“ปัญหาของประชาธิปัตย์ท างานช้ามาก ไม่เสนอต่อสิ่งเร้ารอบๆ 
เราเสนอไปมีแต่ระแวง ไม่เห็นด้วย...นายกโรงสคีนก่อน คุณชาญชัยก็เสนอ
ให้รัฐบาลต้องตั้งราคา floor price ยันเอาไว้ ตอนนั้นท่านกอร์ปศักดิ์เรียก
ประชุมทางสมาคมโรงสีก็ไปเสนอว่าให้ยันที่ 9,000 ไว้ ในขณะที่ราคา
ประกันตั้งไว้ที่ 11,000 เสนอครั้งแรกรัฐบาลไม่ท า ครั้งที่สองยอมท า แต่
ท าไม่หมดตามเงื่อนไขที่เสนอไป โดยเฉพาะการตั้งโต๊ะรับซื้อ หลักการก็
คล้ายกับจ าน าคือให้โรงสีซื้อข้าวเปลือกเก็บไว้ในสต็อกแต่ไม่มีการสั่งแปร
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ทิ้งไปเลย 3 เดือน 6 เดือน ข้าวก็เสีย เราก็ท าหนังสือขอไปหลายครั้งก็ไม่
ยอมท า”(มานัส กิจประเสริฐ, 9 มิถุนายน 2558)  

  
 ในขณะที่ นายนิพนธ์ พัวพงศกร ซึ่งเป็นหนึ่งในนักวิชาการที่มีบทบาทในโครงการประกัน
รายได้และมีประสบการณ์ในการท างานในต าแหน่งอนุกรรมการฯชุดต่างๆในคณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาติ ได้สะท้อนปัญหาการท างานของรัฐบาลว่า 
 

“ปัญหาคือ ระบบการบริหารราชการของพรรคประชาธิปัตย์
อ่อนแอ คุณอภิสิทธิ์ไม่ได้คุมราชการแต่ท าตามราชการ ปล่อยราชการท าแต่
ไม่มีทีมในการตรวจสอบราชการ การโทษพรทิวาเป็นเพียงแค่ส่วนการขาย
ข้าว แต่ในส่วนของนโยบายไม่มีกระบวนการควบคุม...และจุดอ่อนของ
โครงการคือ ก าหนดราคาประกันที่สูงเกินไป มีปริมาณการรับประกันที่มาก
เกินไป และข้อเสนอแนะในหลายๆอย่างที่ทางผมเสนอรัฐบาลละเลยและไม่
ด าเนินการ โดยเฉพาะการสร้างกลไกเพื่อติดตามและตรวจสอบการท างาน
ของฝ่ายปฏิบัติซึ่งจะช่วยให้การด าเนินโครงการมีประสิทธิภาพและลด
ปัญหาการทุจริตในขั้นตอนต่างๆได้”(นิพนธ์ พัวพงศกร, 23 กรกฎาคม 
2558) 

 
 โดยมุมมองของนายนิพนธ์ พัวพงศกร มีความคิดเห็นไปในทางเดียวกับนายสมพร 
อิศวิลานนท์ ที่กล่าวถึงปัญหาในการท างานในฐานะกรรมการและอนุกรรมการฯใน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติของรัฐบาลอภิสิทธิ์ว่า 
 

“รัฐบาลก็ไม่ค่อยได้ฟังนักวิชาการ ในสมัยคุณอภิสิทธิ์ ผมก็เคยพูด
กับคุณกอร์ปศักดิ์ว่าท าแค่ชดเชยราคาไม่ได้ แต่ต้องมีประกันราคาควบคู่กัน
ไปด้วยเพื่อสร้างวินัยให้กับเกษตรกร เพื่อให้เกษตรกรซื้อประกัน ซึ่งเป็น
ตัวเลือกในการผลักดันในแง่ว่า ถ้าคุณอยากได้ราคาสูง ถ้าหากคิดว่าใน
อนาคตราคามันจะต่ าก็มาซื้อประกัน ก็จะได้ส่วนต่างจากประกันราคา
เพิ่มขึ้นไปอีก อันนี้ก็คือการใช้กลไกตลาดในการแก้ปัญหา แต่เขาก็ไม่ท า”
(สมพร อิศวิลานนท,์ 24 มิถุนายน 2558) 
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 ด้านตัวแทนเจ้าหน้าที่ของกรมการค้าภายในซึ่งท าหน้าที่ทั้งในส่วนชองฝ่ายเลขานุการใน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ และการท างานในฐานะข้าราชการในกระทรวงพาณิชย์ ได้
กล่าวถึงการท างานภายใต้นโยบายราคาข้าวของรัฐบาลอภิสิทธิ์ว่า 
 
  “รัฐบาลประชาธิปัตย์ เข้ามาด าเนินการต่อปลายปี 51 และพอ 52 

ก็พยายามเสนอนโยบายประกันราคา ทั้งที่นาปรัง 52 ยังมีการรับจ าน าอยู่ 
นโยบายประกันก็ยังมีการศึกษาอยู่  แต่อยู่ๆก็มีการตัดสินใจในการ
ด าเนินการเลยในปีการผลิต 52/53 แม้จะโอเคในการสอนให้เกษตรกร
เข้าใจในระบบตลาด แต่เกษตรกรไม่รู้เรื่องมาก่อนโดยเฉพาะในช่วงแรก ซึ่ง
เป็นปัญหาส าหรับผู้ปฏิบัติ คือ ต้องออกระดมเจ้าหน้าที่ทั้งกรมไปชี้แจงใน
เรื่องการประกันรายได้ การใช้สิทธิ  ส่วนการเสนอแนะ ข้อคิดเห็น 
ข้อเท็จจริงโดยกรม ให้กับฝ่ายการเมืองบางส่วนก็รับฟัง บางส่วนก็มี
เป้าหมายของฝั่งการเมืองอยู่แล้ว...และยังมีปัญหาจากการมานั่งเป็น
รัฐมนตรีในกระทรวงพาณิชย์ซึ่งเป็นกระทรวงหลักที่ส่วนใหญ่เป็นคนของ
พรรคใหญ่ที่มานั่ง แต่ปัญหาในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ คือคนมานั่งเป็นคุณพร
ทิวาซึ่งละพรรคกันท าให้มีปัญหา ซึ่งปัญหาหลักคือการระบายข้าวที่เป็น
หน้าที่ของกรมการค้าต่างประเทศ รัฐมนตรีต้องเป็นคนอนุมัติ แต่ตอนนั้น
คุณพรทิวาอนุมัติแตค่ณะรัฐมนตรสีั่งให้หยุด สุดท้ายก็เป็นรองนายกไตรรงค์
เป็นผู้อนุมัต”ิ(เจ้าหน้าที่กรมการค้าภายใน, 10 กรกฎาคม 2558 ) 

 
จากประเด็นของกระบวนการก าหนดนโยบายและปัญหาจากการด าเนินนโยบายดังที่กล่าวไป

ข้างต้น จะเห็นได้ว่า ในประการที่หนึ่ง แม้ในบริบทของรัฐบาลอภิสิทธิ์จะมีการเปิดโอกาสให้
นักวิชาการและภาคส่วนต่างๆเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบาย ดังจะเห็นได้จาก
เครือข่ายนโยบายที่มีตัวแทนของกลุ่มต่างๆเข้ามามีส่วนร่วมทั้งใน กขช.และอนุกรรมการฯชุดต่างๆ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การเข้ามีส่วนร่วมของทางทีดีอาร์ไอ แต่ในทางปฎิบัติตัวแทนของพรรค
ประชาธิปัตย์ยังคงรับฟังความคิดเห็นจากตัวแทนของกลุ่มต่างๆค่อนข้างน้อย และการออกแบบ
นโยบายยังมีการค านึงถึงผลประโยชน์ทางการเมืองเป็นประเด็นส าคัญดังที่เห็นได้จากการปรับเปลี่ยน
จากมาตรการประกันราคาเป็นการประกันรายได้ และการเพิ่มพื้นที่และราคาในการรับประกันสูงกว่า
ที่ทางทีดีอาร์ไอเสนอ เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตามในอีกด้านหนึ่งก็ยังถือได้ว่าในกระบวนการก าหนด
นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ยังเปิดโอกาสให้นักวิชาการเข้าไปมีส่วนร่วมค่อนข้างมากหาก
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เปรียบเทียบกับนโยบายราคาข้าวในรัฐบาลที่ผ่านมา แม้จะมีบทบาทค่อนข้างจ ากัดเพียงการเสนอแนะ
และร่วมวางแผนนโยบายได้ในระดับหนึ่งเท่าที่ทางฝ่ายการเมืองจะเปิดโอกาสให้  

ประการที่สอง ในส่วนของการด าเนินโครงการ พบว่า รัฐบาลประสบปัญหาในการด าเนินการ 
โดยแม้พรรคประชาธิปัตย์จะเป็นแกนน าในการจัดตั้งรัฐบาลและเป็นผู้ที่มีบทบาทในการตัดสินใจ
เปลี่ยนแปลงนโยบายจากโครงการรับจ าข้าวมาเป็นโครงการประกันรายได้ แต่ในการด าเนินโครงการ
กลับไม่สามารถท าได้อย่างเต็มที่และบรรลุจุดมุ่งหมายของโครงการที่ตั้งไว้ เนื่องจากพรรค
ประชาธิปัตย์ไม่มีอ านาจที่เข้มแข็งพอในการควบคุมและสั่งการพรรคร่วมรัฐบาลซึ่งคุมสองกระทรวง
ส าคัญที่เกี่ยวข้องกับเรื่องข้าว คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ที่คุมโดยพรรคชาติไทยพัฒนา ซึ่งดูแล
ด้านการผลิตข้าวและมีหน่วยงานภายใต้กระทรวงที่มีบทบาทในการด าเนินโครงการประกันรายได้ คือ 
กรมส่งเสริมการเกษตรที่ท าหน้าที่ในการขึ้นทะเบียนเกษตรกร และ องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร 
(อ.ต.ก.) ที่ท าหน้าที่เปิดจุดรับซื้อข้าวเปลือกตามโครงการแทรกแซงตลาดรับซื้อข้าวเปลือก และ
กระทรวงพาณิชย์ที่คุมโดยพรรคภูมิใจไทย ซึ่งเป็นกระทรวงที่ถือเป็นหัวใจหลักของการบริหารจัดการ
ข้าวและเป็นตัวแสดงส าคัญที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวของโครงการค่อนข้างสูง เพราะมี
หน่วยงานภายใต้การควบคุม ทั้งกรมการค้าภายใน กรมการค้าต่างประเทศ และ องค์การคลังสินค้า 
(อคส.) โดยแม้พรรคประชาธิปัตย์จะมีตัวแทนของพรรคที่มีอ านาจสูงสุดในรัฐบาล คือ นายกรัฐมนตรี 
แต่ในทางปฏิบัติพบว่า นายกรัฐมนตรีมีอ านาจการสั่งการไม่ถึงข้าราชการในกระทรวง เนื่องจากตาม
โครงสร้างอ านาจในระบบราชการสายบังคับบัญชาภายในกระทรวงขึ้นตรงกับรัฐมนตรีซึ่งมีอ านาจใน
แต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการได้โดยไม่ต้องผ่านความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี ขณะที่การท างานภายใน
พรรคประชาธิปัตย์ในฐานะแกนน ารัฐบาลเองก็มีความอ่อนแอในการบริหาร เนื่องจากมีการมอบหมาย
ให้หน่วยงานราชการด าเนินโครงการโดยขาดกลไกในการติดตามและตรวจสอบการท างานของฝ่าย
ราชการที่เป็นระบบ ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่า แม้พรรคประชาธิปัตย์จะมีอ านาจในการตัดสินใจในการ
ปรับเปลี่ยนนโยบาย แต่ในการด าเนินนโยบายกลับไม่มีอ านาจและขาดกลไกในการควบคุมการท างาน
ของพรรคร่วมรัฐบาลและหน่วยงานในระดับปฏิบัติได้ ส่งผลให้การด าเนินโครงการประกันรายได้ไม่
สามารถท าได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ 
 โดยทั้งนี้ ปัญหาทั้งในส่วนของกระบวนการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติเป็น
สิ่งที่บ่งชี้ให้เห็นถึงปัญหาของรัฐบาลในสองด้านที่สัมพันธ์กัน กล่าวคือ ด้านความไม่มีเสถียรภาพของ
พรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นแกนน าในการจัดตั้งรัฐบาลที่มีเสียงสนับสนุนไม่เพียงพอ ท าให้ต้องพึ่งพิง
เสียงสนับสนุนจากพรรคร่วมรัฐบาล โดยเฉพาะพรรคภูมิใจไทยและพรรคชาติไทยพัฒนา และต้อง
จัดสรรต าแหน่งรัฐมนตรีในกระทรวงหลักๆให้แก่พรรคร่วมรัฐบาล ซึ่งส่งผลสัมพันธ์ในด้านของการ
ด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่ไม่มีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะในกรณีของนโยบายราคาข้าวที่แม้ทางพรรค
ประชาธิปัตย์จะมีอ านาจในการวางแนวนโยบายและปรับเปลี่ยนนโยบาย แต่จากการที่อ านาจในการ
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บริหารนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติอยู่ในการควบคุมของกระทรวงพาณิชย์และกระทรวง
เกษตรฯที่ไม่มีตัวแทนของพรรคประชาธิปัตย์ ในขณะที่พรรคประชาธิปัตย์ไม่สามารถเข้าไปแทรกแซง
การท างานของพรรคร่วมรัฐบาลได้มากนัก เนื่องจากกระทบต่อความสัมพันธ์ทางการเมืองของพรรค
ร่วมที่กระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาล ท าให้อ านาจของพรรคประชาธิปัตย์ในการร่วมบริหารนโยบาย
ข้าวมีแค่ช่องทางในฐานะของกรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติซึ่งก็ไม่มีเครื่องมือในเชิง
นโยบายที่จะในการผลักดันนโยบายได้มากนัก โดย นายนิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน อนุกรรมการฯใน
คณะท างานด้านนโยบายราคาข้าวในรัฐบาลอภิสิทธิ์ได้สะทอ้นถึงปัญหาในประเด็นนี้ว่า 
 

“เรื่องข้าวควรจะมี one stop service เพื่อให้ authorize แค่อัน
เดียว ตอนนี้มีแค่คณะกรรมการบริหารข้าวแค่อย่างเดียว แต่ไม่มี body มี
แค่สมอง ก็ต้องไปใช้ อ.ต.ก. อคส ซึ่งต่างคนต่างพรรค ผมเคยเสนอให้ อตก 
อคส ไปสังกัดกับส านักนายกเพื่อให้เป็นเครื่องมือกับคณะกรรมการนโยบาย
ข้าว เพื่อผลักดันให้  เอกชน ชาวนา โรงสี  ผู้ส่งออกร่วมมือกัน แต่
นักการเมืองไม่กล้าและยังคงใช้วิธี devide and rule ท าให้การเมืองยัง
สามารถเข้ามาแทรกแซงกันได้”(นิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน, 30 กรกฎาคม 
2558 ) 

 
ดังนั้นจะเห็นได้ว่า พรรคประชาธิปัตย์แทบไม่มีเครื่องมือหรือช่องทางในการบริหารนโยบาย

ข้าว ในขณะที่ในส่วนของโครงสร้างและการบริหารภายในพรรคก็ไม่มีหน่วยงานที่จะเป็นเครื่องมือให้
รัฐบาล อีกทั้งการด าเนินนโยบายของพรรคประชาธิปัตย์เองก็มีการด าเนินนโยบายที่ขัดแย้งกัน ดังเช่น 
กรณีการระบายข้าวของนายไตรรงค์สุวรรณคีรี ในฐานะรองประธานคณะกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติที่เข้ามาท าหน้าที่ร่วมกับนางพรทิวา นาคาศัย ในการระบายข้าวในสต็อกข้าว ได้มีการอนุมัติ
ระบายข้าวซึ่งขัดกับค าสั่งของนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีที่ให้มีการระงับการระบายสต็อก
ข้าวออกไปก่อน (ผู้จัดการรายวัน, 2 พฤศจิกายน 2553) เป็นต้น ท าให้การด าเนินนโยบายราคาข้าว
ของรัฐบาลไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน 

จากสถานการณ์ในการด าเนินนโยบายราคาข้าวดังที่กล่าวไปข้างต้น เป็นสิ่งที่ชี้ให้เห็นถึง
ปัญหาความขัดแย้งของโครงการประกันรายได้เกษตรกรที่เกิดขึ้นระหว่าง ขั้นตอนการวางแนวทางใน
การก าหนดนโยบาย (policy formulation) ที่ก าหนดโดยพรรคประชาธิปัตย์ และขั้นตอนในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) ที่ด าเนินการโดยพรรคภูมิใจไทยและพรรคชาติไทย
พัฒนา ท าให้การด าเนินโครงการประกันรายได้ไม่มีความสอดคล้องกัน ซึ่งปัญหาดังกล่าวมีที่มาจาก
ประเด็นทางการเมือง อันเกิดจากความไม่มีเสถียรภาพของพรรคประชาธิปัตย์ที่เป็นแกนน ารัฐบาลใน
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การจัดตั้งรัฐบาลที่น าไปสู่การขาดอ านาจในการบริหารจัดการในขั้นตอนของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
ส่งผลให้นโยบายไม่มีประสิทธิภาพและไม่สัมฤทธิ์ผลตามแนวทางในการก าหนดนโยบายที่ได้วางไว้ 
 

ที่มาของการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว 

 การด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  ถือได้ว่าเป็นการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวครั้งส าคัญของประเทศไทย เนื่องจากเป็นการเปลี่ยนนโยบายครั้งแรก
ในรอบเกือบสามสิบปีที่รัฐบาลใช้การช่วยเหลือเกษตรกรด้วยการด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวมาโดย
ตลอด จึงเป็นที่มาของข้อสงสัยที่ว่า เหตุใดรัฐบาลอภิสิทธิ์จึงตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบาย ซึ่งเพื่อ
ตอบค าถามในประเด็นนี้ ทางผู้วิจัยได้น าเอาตัวแบบเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของปัจจัยต่างๆในนโยบาย
ราคาข้าวซึ่งได้น าเสนอไปในบทที่ 2 มาใช้เพ่ืออธิบายในประเด็นนี้โดยใช้วิธีการน าเสนอตามล าดับเวลา
ก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่เชื่อมโยงและส่งผลมาสู่การตัดสินใจในการเปลี่ยนแปลงนโยบายใน
รัฐบาลอภิสิทธิ์ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้
 

บริบทของตลาดข้าวโลกที่สัมพันธ์ต่อบริบทของตลาดข้าวและการก าหนดนโยบายราคา
ข้าวก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

 จากตัวแบบในบทที่ 2 ผู้วิจัยได้น าเสนอให้เห็นถึงปัจจัยจากบริบทของตลาดข้าวโลกที่ส่งผล
กระทบต่อบริบทของตลาดข้าวไทย ซึ่งท าให้ราคาข้าวภายในประเทศตกต่ าจนรัฐบาลต้องให้การ
ช่วยเหลือเกษตรกรผ่านนโยบายราคาข้าว โดยเมื่อน าเอากรอบคิดของความสัมพันธ์ในปัจจัยของตลาด
ข้าวโลกที่สัมพันธ์ต่อตลาดข้าวไทยซึ่งส่งผลต่อการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายของรัฐบาล โดยเน้น
ศึกษาวิเคราะห์บริบทข้าวในตลาดโลกและตลาดข้าวไทยในช่วงสองปีก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 
พบว่า ในส่วนของปริมาณการส่งออกและการน าเข้าข้าวโลกในช่วงปี 2550 – 2551 ปริมาณการ
ส่งออกและการน าเข้าข้าวโลกค่อนข้างมีความผันผวน ดังแสดงในแผนภาพที ่4.4 
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แผนภาพที่ 4.4 ปริมาณการส่งออกและน าเข้าข้าวโลก 
 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2007 - 2014) 

 จากข้อมูลในแผนภาพ สถานการณ์การค้าข้าวในตลาดโลกในช่วงปี พ.ศ. 2550 – 2551 มี
ปริมาณการส่งออกลดลงอย่างต่อเนื่อง จากปริมาณการส่งออกข้าวโลกที่ประมาณ 29.54 ล้านตันในปี 
2550 ลดลงมาเหลือ  29.39 ล้านตันในปี 2551 โดยสาเหตุเกิดจากการจ ากัดการส่งออกของประเทศ
ผู้ส่งออกข้าวชั้นน า เช่น อินเดียที่มีค าสั่งห้ามส่งออกข้าวที่ไม่ใช่ข้าวบาสมาติ และเวียดนามที่ขยาย
เวลาการห้ามส่งออกข้าว ในขณะที่หลายประเทศเกิดภาวะขาดแคลนข้าวจากปัญหาปริมาณผลผลิต
ตกต่ าเช่น บังกลาเทศที่ผลผลิตข้าวเสียหายจากภาวะน้ าท่วม ฟิลิปปินส์มีปริมาณข้าวที่ผลิตได้ไม่
เพียงพอกับการขยายตัวของประชากร และคอสตาริกาประสบปัญหาผลผลิตข้าวลดลงจากปัญหา
สภาพอากาศ นอกจากนี้ยังมีปัจจัยจากความต้องการบริโภคข้าวของประเทศยากจนขยับตัวสูงขึ้น
เนื่องจากปัญหาราคาข้าวสาลีและข้าวโพดที่เพิ่มขึ้นเป็นเท่าตัว ท าให้ยิ่งเกิดการเก็งก าไรสินค้าข้าวใน
ตลาดโลก เช่น ตลาดซีบีทีของสหรัฐฯที่นักเก็งก าไรดันราคาข้าวขึ้นประมาณ 80% ท าให้ในหลาย
ประเทศยิ่งมีการกักตุนข้าวเพื่อเก็งก าไร (กรุงเทพธุรกิจ, 6 พฤษภาคม 2551)  
 จากสถานการณ์ดังกล่าวได้ส่งผลกระทบโดยตรงต่อตลาดข้าวของไทย เนื่องจากความ
ต้องการข้าวในตลาดโลกท าให้มีค าสั่งซื้อข้าวไทยเพิ่มมากขึ้น โดยจากรายงานข่าวของกระทรวง
พาณิชย์พบว่า ในช่วง 4 เดือนแรกของปี 2551 (มกราคม – เมษายน) ไทยส่งออกข้าวไปแล้ว 4.02 
ล้านตัน หากรวมกับค าสั่งซื้อที่มีเข้ามาอีก 6.7 ล้านตัน จะท าให้ไทยมียอดส่งออกข้าวมากถึง 10.7 
ล้านตัน เกินกว่าเป้าหมายที่ก าหนดไว้ 9 ล้านตัน (ผู้จัดการรายวัน, 9 พฤษภาคม 2551: 7) ซึ่งจาก
ยอดสั่งซื้อดังกล่าวนี้ท าให้ความต้องการข้าวของตลาดในประเทศก็เพิ่มสูงขึ้นพร้อมกับการปรับตัวของ
ราคาที่เพิ่มสูงสุดเป็นประวัติการณ์ โดยราคาข้าวเปลือกจากประเทศไทย ณ เดือนมีนาคม เพิ่มขึ้นจาก
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ตันละ 322 เหรียญสหรัฐต่อตันในปี 2550 เพิ่มเป็น 760 เหรียญสหรัฐต่อตันในปี 2551(มติชน, 13 
พฤษภาคม 2551) ทั้งนี้เมื่อเปรียบเทียบราคาส่งออกข้าวตามประเภทข้าว ณ วันที่ 26 มี.ค.2551 
พบว่า ข้าวหอมมะลิเกรดเอ (ข้าวใหม่) ราคา 27,500 บาทต่อตัน จากที่เคยอยู่ในระดับเพียง 17,000 
บาทต่อตันในช่วงปลายปี 2550 หรือเพิ่มขึ้นถึง 61.8% ส่วนข้าวขาว100% เกรดบีเพิ่มขึ้นเป็น 
18,500 บาทต่อตันจากที่เคยอยู่ในระดับ 11,000 บาทต่อตัน หรือเพิ่มขึ้น 68.2% (บริษัทศูนย์วิจัย
กสิกรไทย, 2552b) ในขณะที่ราคาซื้อขายข้าวเปลือกภายในประเทศ ข้าวหอมมะลิราคาเฉลี่ยอยู่ทื่ 
19,000-20,000 บาท ข้าวขาวความชื้น 14-15% ราคา 14,300-14,600 บาท และข้าวเปลือกเหรียว
ราคา 6,500-7,000 บาท (ผู้จัดการรายวัน, 9 พฤษภาคม 2551) 
 อย่างไรก็ตาม แม้ราคาข้าวที่เพิ่มสูงขึ้นในด้านหนึ่งจะส่งผลดีต่อชาวนาที่มีรายได้เพิ่มขึ้นแต่ใน
อีกด้านหนึ่งก็ส่งผลให้ราคาอาหารเพิ่มขึ้นซึ่งกระทบต่อค่าครองชีพของประชาชน ซึ่งกลายเป็น
ประเด็นที่รัฐบาลจะต้องเข้ามาดูแล โดยในสมัยรัฐบาลสมัครได้มีการแก้ปัญหาข้าวราคาแพงด้วยการ
จัดท าข้าวถุงธงฟ้ามหาชนที่มาจากสต็อกข้าวในโครงการรับจ าน าสมัยรัฐบาลทักษิณและนายมิ่งขวัญ 
แสงสุวรรณ รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีพาณิชย์ยังมีการประกาศที่จะเสนอหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ในการอนุมัติให้รัฐรับซื้อข้าวจากชาวนาเพื่อว่าจ้างให้โรงสีแปรเป็นข้าวสารและท าส่งออกเอง เพราะ
ไทยมีค าสั่งซื้อข้าวจากต่างประเทศเข้ามาถึง 6.7 ล้านตันเพื่อท าให้ราคาข้าวเปลือกในตลาดเพิ่มขึ้น
เพราะมีการแข่งขันและเชื่อว่าราคาข้าวเปลือกจะสูงขึ้นถึงตันละ 16,000 บาท (โพสต์ทูเดย์, 15 
พฤษภาคม 2551) รวมทั้งการบอกให้ชาวนาชะลอการขายข้าวเพราะมีแนวโน้มว่าข้าวจะแพงขึ้นแตะ
ตันละ 30,000 บาท ซึ่งส่งผลกระทบต่อการค้าข้าวทั้งระบบ เนื่องจากเมื่อชาวนาชะลอการขายข้าว ผู้
ส่งออกก็ไม่มีข้าวส่งมอบเนื่องจากโรงสีไม่ส่งข้าวให้ผู้ส่งออกพัวพันกันไปหมด (ฐานเศรษฐกิจ, 3-5 
เมษายน 2551) 
 สถานการณ์ราคาข้าวของโลกเกิดความผันผวนขึ้นอีกครั้ง ในช่วงกลางปี 2551 ที่ตลาดข้าว
โลกเริ่มคลายความแตกตื่นเนื่องจากมีผลผลิตข้าวโลกออกสู่ตลาดมากขึ้น ซึ่งเป็นผลที่สืบเนื่องจาก
ปัญหาปริมาณข้าวส่งออกที่ลดลงและราคาข้าวที่พุ่งสูงขึ้นในช่วงต้นปี 2551 ท าให้ทั้งประเทศผู้ส่งออก
และผู้น าเข้าข้าวเร่งปริมาณการผลิตข้าวเพื่อรับมือกับสถานการณ์ขาดแคลนข้าวโลก ซึ่งจากผลผลิต
ข้าวที่ออกสู่ตลาดโลกอีกครั้งในช่วงกลางปี 2551 ท าให้ผู้ซื้อในตลาดข้าวต่างประเทศต่างชะลอการ
สั่งซื้อข้าวเพื่อรอดูสถานการณ์ราคาข้าวในตลาดโลกที่คาดการณ์ว่าจะอ่อนตัวลง โดยเฉพาะอินเดีย
และเวียดนามที่อาจจะมีการยกเลิกห้ามการส่งออกในช่วงที่ผลผลิตในประเทศมีปริมาณสูงขึ้น (มติชน, 
7 มิถุนายน 2551) ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อตลาดข้าวไทยที่เจอผลกระทบจากความผันผวนของราคาข้าว
ในตลาดโลกที่ลดต่ าลงอย่างรวดเร็วจากฤดูกาลก่อนถึง 40% ส่งผลให้ราคารับซื้อข้าวภายในประเทศ
ลดต่ าลงมาเหลือเกวียนละไม่ถึง 10,000 บาท (สมพร อิศวิลานนท์, 2553: 17) ท าให้ชาวนาที่ยังไม่ได้
ขายข้าวเดือดร้อนจนต้องออกเคลื่อนไหว โดยสมาคมชาวนาไทยที่มีการเรียกร้องให้รัฐบาลเข้ามา
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ช่วยเหลือในการพยุงราคาข้าวและขู่ที่จะเดินทางมาปิดถนนในสี่เส้นทางเข้ากรุงเทพฯและร่วมชุมนุม
ประท้วงกับกลุ่มพันธมิตร ส่งผลให้รัฐบาลสมัครต้องมีมติสั่งให้รับจ าน าข้าวเปลือกเจ้าตันละ 14,000 
บาท และข้าวเปลือกเหนียวตันละ 8,000 – 9,000 บาท เพือ่แก้ไขปัญหาข้าวราคาตกต่ า (โพสต์ทูเดย์, 
8 มิถุนายน 2551)  

ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลเป็นรัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ก็ยังคงใช้นโยบายรับจ าน าข้าวสูง
กว่าราคาตลาดเพียงแต่ปรับลดราคารับจ าน าข้าวเปลือกเจ้าลงมาเหลือเกวียนละ 12,000 บาท 
ในขณะที่ราคาตลาดอยู่ที่ประมาณ 10,000 บาท และลดลงมาเหลือตันละ 9,500 -9,600 บาท อัน
เป็นผลมาจากราคาข้าวในตลาดโลกที่ยังไม่มีการปรับราคาให้เพิ่มสูงขึ้นส่งผลให้ราคาตลาดข้าวใน
ประเทศที่ไม่เพิ่มสูงขึ้นเช่นกัน (มติชน, 13 เมษายน 2552) นอกจากนี้ตลาดส่งออกข้าวของไทยยัง
เผชิญกับปัญหาการแข่งขันอย่างรุนแรงจากต่างประเทศ ท าให้ปริมาณการส่งออกข้าวชะลอตัวอย่าง
ต่อเนื่องในช่วง 5 เดือนแรก ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นผลกระทบมาจากการก าหนดราคารับจ าน าสูงกว่าราคา
ตลาด ท าให้ปริมาณข้าวส่วนหนึ่งเข้าไปอยู่ในสต็อกของรัฐบาล ส่งผลกระทบให้ผู้ส่งออกข้าวต้องรับซื้อ
ข้าวในราคาสูงประสบกับภาวะล าบากมากขึ้นในการแข่งขันเพื่อส่งออกในตลาดโลกที่ประเทศผู้ซื้อหัน
ไปซื้อข้าวจากเวียดนามเนื่องจากในขณะที่ข้าวไทยมีราคาส่งออกอยู่ที่ราคาเฉลี่ยตันละ 500 - 530 
ดอลลาร์สหรัฐฯ แต่ข้าวเวียดนามมีราคาส่งออกอยู่ที่ราคาตันละ 410 ดอลลาร์สหรัฐฯ ซึ่งเป็นราคา
เฉลี่ยสูงกว่าประมาณ 100 ดอลลาร์สหรัฐฯ/ตัน ส่งผลให้ประเทศผู้ซื้อข้าวหันไปซื้อข้าวจากเวียดนาม 
และนอกจากนี้ผู้ส่งออกข้าวนึ่งยังประสบปัญหาขาดแคลนวัตถุดิบในบางช่วงอันเนื่องจากมาตรการรับ
จ าน าข้าวด้วย (ศูนย์วิจัยกสิกรไทย, 2552a) 
 จากสถานการณ์ราคาข้าวในตลาดโลกที่ส่งผลกระทบต่อสถานการณ์ของตลาดข้าวไทย จะ
เห็นได้ว่า ตลาดข้าวไทยก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ได้รับผลกระทบที่ค่อนข้างสูงจากความผันผวน
ในตลาดต่างประเทศ โดยเฉพาะจากคู่แข่งทางการค้าในตลาดข้าวเช่น ประเทศเวียดนาม นอกจากนี้
ตัวแสดงภาคเอกชนในตลาดข้าวยังต้องประสบปัญหาจากการด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่ปรับเพิ่ม
ราคาการรับจ าน าข้าวที่ยิ่งส่งผลต่อต้นทุนของข้าวภายในประเทศที่สูงกว่าประเทศคู่แข่ง รวมทั้งปัญหา
ปริมาณข้าวที่หายไปจากตลาดข้าวเนื่องจากโครงการรับจ าน า ในขณะที่ในส่วนของสถานการณ์ทาง
การเมืองภายในประเทศก็ประสบกับความผันผวนทางการเมืองเช่นเดียวกัน 
 

บริบททางการเมืองและปัญหานโยบายราคาขา้วก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

บริบททางการเมืองไทยในช่วงหลังการรัฐประหารใน ปี 2549 มีความขัดแย้งทางการเมือง
ระหว่างกลุ่มคนต่างๆค่อนข้างสูง โดยภายหลังจากการจัดให้มีการเลือกตั้งใน ปี 2550 พรรคพลัง
ประชาชน ซึ่งถูกมองว่าเกี่ยวข้องทางการเมืองกับพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรีชนะการ
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เลือกตั้งและได้มีการจัดตั้งรัฐบาลน าโดยนายสมัคร สุนทรเวช นายกรัฐมนตรี ซึ่งสร้างความไม่พอใจ
ให้กับกลุ่มคนหลายฝ่ายเกี่ยวกับการท างานของรัฐบาลและนายกรัฐมนตรีในการบริหารประเทศที่
เกี่ยวพันกับการเอื้อประโยชน์ให้กับกลุ่มพวกพ้องของรัฐบาลและพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ท าให้กลุ่ม
พันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยกลับมาชุมนุมเพื่อขับไล่รัฐบาลอีกครั้ง ควบคู่ไปกับการด าเนินคดี
ฟ้องร้องศาลรัฐธรรมนูญในกรณีการกระท าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญมาตรา 267 เรื่องคุณสมบัติของ
นายกรัฐมนตรี จนศาลได้มีค าสั่งให้นายสมัคร สุนทรเวช พ้นจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและทางพรรค
พลังประชาชนได้มีการเสนอนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีต่อแต่ท าหน้าที่ได้
เพียงไม่นานก็จ าเป็นต้องยุติบทบาทจากค าสั่งยุบพรรคพลังประชาชนของศาลรัฐธรรมนูญ ท าให้ทาง
รัฐสภาต้องลงมติเลือกนายกรัฐมนตรีคนใหม่ โดยปรากฎผลคะแนนจากลงมติดังข้อมูลในตาราง
ด้านล่าง 
 
ตารางที่ 4.2 ผลการลงมติเลือกนายกรัฐมนตรี ธันาวาคม 2551 
 

พรรคการเมือง อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ประชา พรหมนอก งดออกเสียง ไม่เข้าร่วม
ประชุม 

รวม 

พรรคเพื่อไทย - 178 - - 178 

พรรคประชาธิปัตย์ 163 - 1 1 165 

พรรคเพื่อแผ่นดิน 12 9 - - 21 

พรรคชาติไทยพัฒนา 14 1 - - 15 

พรรคภูมิใจไทย 8 3 - - 11 
พรรครวมใจไทยชาติ
พัฒนา 

5 2 1 1 9 

พรรคประชาราช - 5 - - 5 

กลุ่มเพื่อนเนวิน 22 - 1 - 23 

กลุ่มอื่นๆ 11 - - - 11 

รวม 235 198 3 2 438 

ที่มา: (วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี, 2551) 
 
จากผลการลงมติ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ได้รับเสียงสนับสนุนจากพรรคการเมืองกลุ่มส าคัญ

คือ กลุ่มพรรคเพื่อนเนวิน 22 เสียง ซึ่งเป็นกลุ่มที่ใกล้ชิดกับพรรคภูมิใจไทยของนายเนวิน ชิดชอบ ซึ่ง
มีเสียงสนับสนุน 8 เสียง รวมเป็น 30 เสียง ในขณะที่ได้รับเสียงสนับสนุนจากพรรคการเมืองและกลุ่ม
ย่อยอีกจ านวนหนึ่ง รวมเป็น 235 เสียง ซึ่งเกินกึ่งหนึ่งของผู้เข้าร่วมประชุม ท าให้ นายอภิสิทธิ์                   
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เวชชาชีวะ หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์และผู้น าฝ่ายค้านได้รับเลือกเป็นนายกรัฐมนตรีต่อจากนาย
สมชาย ซึ่งจากผลการลงมติได้แสดงให้เห็นถึงคะแนนสนับสนุนส าคัญของกลุ่มนายเนวิน ชิดชอบ ที่
เป็นตัวแปรส่วนส าคัญต่อการผลักดันให้นายอภิสิทธิ์ ชนะนายประชา พรหมนอก ตัวแทนจากพรรค
เพื่อไทยซึ่งมีคะแนนเสียงสนุบสนุนที่ต่างกันเพียง 37 คะแนน  

 
การเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงทางการเมืองและการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายราคา

ข้าว 

นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ได้รับพระบรมราชโองการโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมแต่งตั้งเป็น
นายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 ธันวาคม 2551 โดยรัฐบาลของนายอภิสิทธิ์มีพรรคร่วมรัฐบาลทั้งหมด 5 
พรรค คือ พรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทยพัฒนา พรรคภูมิใจไทย พรรครวมใจไทยชาติพัฒนา และ
พรรคเพื่อแผ่นดิน โดยได้มีการจัดสรรต าแหน่งทางการเมืองในต าแหน่งส าคัญๆให้กับพรรคร่วมรัฐบาล 
เช่น ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย กระทรวงคมนาคม และ กระทรวงพาณิชย์ให้กับ
พรรคภูมิใจไทย ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์และกระทรวงการท่องเที่ยวและ
กีฬาให้กับพรรคชาติไทยพัฒนา ในขณะที่พรรคประชาธิปัตย์รับผิดชอบในกระทรวงระดับรองลงมา 
เช่น กระทรวงการคลัง กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และส านัก
นายกรัฐมนตรี โดยในส่วนของตัวแทนพรรคร่วมรัฐบาลที่มีบทบาทเกี่ยวเนื่องกับการบริหารนโยบาย
ราคาข้าว คือ นางพรทิวา นาคาศัย จากพรรคภูมิใจไทย ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ และนายธีระ วงศ์สมุทร อดีตอธิบดีกรมชลประทาน จากพรรคชาติไทยพัฒนา ด ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  

ด้านการด าเนินนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลอภิสิทธิ์ ได้เริ่มมีการแสดงแนวทางของนโยบาย
ไว้ต้ังแตค่ าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรตี่อรัฐสภา ซึ่งมีการระบุเกี่ยวกับการด าเนินโครงการประกัน
ความเสี่ยงของราคาสินค้าเกษตรไว้ในนโยบายเร่งด่วนที่จะเริ่มด าเนินการในปีแรกว่า 

 
“ ข้อ 1.2.7 ในการรักษาและเพิ่มรายได้ของประชาชนด้วยการ

ด าเนินมาตรการรักษาเสถียรภาพราคาสินค้าเกษตรผ่านกลไกและเครื่องมือ
ของรัฐให้มีประสิทธิภาพ และเร่งสร้างระบบความเสี่ยงทางการเกษตร ทั้ง
ระบบประกันความเสี่ยงราคาพืชผลผ่านกลไกตลาดซื้อขายล่วงหน้าสินค้า
เกษตรและระบบประกันภัยพืชผลอันเนื่องมาจากภัยธรรมชาติ ” 
(คณะรัฐมนตรีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ, 2551: 7)  
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อย่างไรก็ตาม จากช่วงเวลาในการเข้ามาท าหน้าที่ของคณะรัฐบาลอภิสิทธิ์ยังอยู่ในช่วงของ
การด าเนินโครงการรับจ าน าของรัฐบาลสมชาย ท าให้ในรัฐบาลอภิสิทธิ์ก็ยังคงต้องด าเนินโครงการรับ
จ าน าข้าวต่อไปเพื่อไม่ให้กระทบต่อชาวนา โดยทางคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติได้มีการ
ก าหนดมาตรการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปรัง ปี 2552 เท่ากับราคารับจ าน าข้าวเปลือกนาปีของปีการ
ผลิต 2551/52 คือ รับจ าน าข้าวเปลือกเจ้า5% ความชื้นไม่เกิน 15% ที่ตันละ 12,000 บาท (ฝ่าย
เลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ , 2552a) ในขณะเดียวกันก็ได้มีการแต่งตั้ ง
คณะอนุกรรมการขึ้นหนึ่งชุดเพื่อท าหน้าที่ในการพิจารณาก าหนดแนวทางและวิธีการด าเนินการ
ประกันราคาและการประกันภัยข้าวเปลือกให้แก่เกษตรกร ชื่อว่า คณะอนุกรรมการพิจารณาแนว
ทางการประกันราคาและประกันภัยข้าวเปลือก โดยมีนายกรณ์ จาติกวณิช รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง เป็นประธานอนุกรรมการ โดยมีอธิบดีกรมการค้าภายใน เลขาธิการคณะกรรมการ
ก ากับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย ผู้จัดการตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่ง
ประเทศไทย ผู้จัดการตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ผู้แทนส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ผู้จัดการ
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร อาจารย์สมพร อิศวิลานนท์ และนายนิพนธ์ พัวพงศกร 
ร่วมเป็นอนุกรรมการ (คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2552d) โดยนายอภิสิทธิ์ได้เล่าถึงเหตุผล
ที่มาของแนวคิดในการเปลี่ยนแปลงมาตรการในการช่วยเหลือเกษตรกรว่า 

 
“เราได้ติดตามนโยบายจ าน าข้าวมาโดยเฉพาะช่วงของรัฐบาล

นายกสมัครต่อเนื่องมานายกสมชายว่า ได้มีการเปลี่ยนโครงการจ าน าข้าว
จากเดิมที่ท ามาตั้งแต่สมัยนายกเปรม นายกชวน มันเป็นนโยบายที่
ต้องการดึงข้าวเพื่อไม่ให้ออกมาสู่ตลาดพร้อมกันเพื่อสร้างอ านาจการ
ต่อรองให้กับชาวนา ซึ่งในระบบจ าน าก็ต้องจ าน าต่ ากว่าราคาตลาดแต่การ
เปลี่ยนแปลงที่ เกิดขึ้น ในยุคของคุณสมัครกับคุณสมชายจริ งๆคือ 
เปลี่ยนเป็นนโยบายรับซื้อข้าวไปแล้วเพราะราคาสูงกว่าตลาด และเมื่อ
ราคาสูงกว่าตลาดก็จะไม่มีใครมาไถ่ถอนคืนและจะท าให้รัฐบาลถือข้าวไว้
ในสต็อก และจะมีปัญหาเรื่องการระบาย ซึ่งตั้งแต่ตอนที่ใช้นโยบายนี้ เรา
ก็ท้วงในฐานะฝ่ายค้าน และยิ่งเมื่อเรามาเป็นรัฐบาลเราก็ยิ่งเห็นปัญหา
ชัดเจนขึ้น” ก็คือ ในสมัยคุณสมัครกับคุณสมชายการจ าน าจะมีโควต้าใน
แต่ละพื้นที่ซี่งมันไม่เคยพอ ชาวนาจะมาเรียกร้องให้ขยายโควต้าอยู่
ตลอดเวลาและตอนเราเป็นรัฐบาลสภาพนี้ยังมีต่อเนื่อง เราจะไม่ให้ก็ไม่ได้
เพราะมันเกิดความเหลื่อมล้ าจริงๆเพราะเมื่อมีโควต้าก็หมายความว่าใคร
เข้าโควต้าน้ีก็ได้ก็ราคาดีและที่เหลือก็ไม่ได้ แต่เราก็เห็นว่าถ้าท าอย่างนี้ข้าว
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มาอยู่ในสต็อกเยอะมากประเทศมันไปไม่ได้ ผมก็คุยกับท่านรองนายก
กอร์ปศักดิ์แล้วก็เคยคุยกับทีดีอาร์ไอทั้ง อ.นิพนธ์ และ อ.อัมมาร เมื่อคุย
แล้วก็ตัดสินใจว่าต้องเลิก แต่เมื่อเลิกแล้วก็ต้องคิดว่าจะช่วยเกษตรกรยังไง 
ผมกับรองนายกกอร์ปศักดิ์ก็คิดในแนวทางเดียวกันว่าดีที่สุดคือมองในเรื่อง
ประกันรายได้เพื่อไม่ต้องไปยุ่งกับการซื้อขายแล้วไปกระเทือนตลาดข้าว 
เพียงแต่ต้องมาดูว่าจะต้องท ายังไงก็เลยมาจบลงที่ประกัน” (อภิสิทธิ์ เวชา
ชีวะ, 3 กรกฎาคม 2558) 

 
โดยทั้งนี้ในส่วนของแนวคิดเรื่องการประกันรายได้ของรัฐบาลอภิสิทธิ์นั้น นายนิพนธ์                 

พัวพงศกร ได้เล่าถึงที่มาว่า  
 

“เรื่องการช่วยเหลือเกษตรกรที่ไม่เข้าไปแทรกแซงราคา เพราะ
โครงการจ าน า รัฐบาลซื้อราคาสูงอยู่แล้ว รัฐบาลต้องจ้างโรงสีสี สีเสร็จ
รัฐบาลจ้างโรงสีขนไปไว้ในโกดัง แล้วรัฐบาลเช่าโกดัง แล้วรัฐบาลผูกขาดใน
การขาย แต่คุณอภิสิทธิ์เขาเรียนมาแบบตะวันตก เขารู้ว่าถ้าท าแบบนั้น
ภาระค่าใช้จ่ายมันมโหฬาร แต่เขาก็ยังต้องการช่วยเหลือเกษตรกร เขาก็ตั้ง
ราคาเรียกว่าราคาประกัน”(นิพนธ์ พัวพงศกร, 23 กรกฎาคม 2558) 

 
นอกจากที่มาของแนวคิดในการเปลี่ยนนโยบายไปเป็นการประกันราคาแล้ว ในส่วนของ

ประเด็นปัญหาการระบายข้าวที่นายอภิสิทธิ์กล่าวถึงนั้น ถือเป็นประเด็นปัญหาส าคัญที่กลายเป็นภาระ
ของรัฐบาล ที่สืบเนื่องมาจากการด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาลก่อนหน้า ดังเห็นได้จาก
ปริมาณสต็อกข้าวในแผนภาพ 
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แผนภาพที่ 4.5 ปริมาณสต็อกข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2007 - 2014) 

 
โดยจากข้อมูลในแผนภาพ พบว่า ในปีการผลิต 2552 ไทยมีข้าวอยู่ในสต็อกประมาณ 6.1 

ล้านตัน เพ่ิมขึ้นจาก ปีการผลิต 2551 ที่มีข้าวอยู่ในสต็อกประมาณ 4.7 ล้านตัน ซึ่งถือเป็นปริมาณข้าว
ที่มากที่สุดในประวัติการณ์ตั้งแต่ด าเนินการรับจ าน าข้าวมา ซึ่งโดยปกติรัฐบาลจะคงข้าวในสต็อกไว้
ประมาณแค่ 2-3 ล้านตัน ท าให้รัฐบาลต้องรับภาระทั้งในส่วนของการดูแลข้าวในสต็อกและการ
บริหารเพื่อระบายข้าวออกจากสต็อก โดยคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติได้มีการก าหนด
ยุทธศาสตร์การระบายข้าวของรัฐใน 4 แนวทาง ประกอบด้วย การไม่ให้กระทบราคาภายในประเทศ
หรือกระทบให้น้อยที่สุด การรักษาส่วนแบ่งตลาดข้าวไทยในเวทีโลก การลดภาระการดูแลรักษาข้าวที่
รัฐต้องรับผิดชอบลง และ การระบายข้าวต้องขาดทุนน้อยที่สุด นอกจากนี้ในคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ระบายข้าวยังมีวาระด่วนที่ก าหนดให้มีรัฐต้องหาช่องทางระบายข้าวที่เปิดกว้างมากขึ้น
เพื่อให้มีจ านวนผู้เล่นมากขึ้นแทนที่ผู้ส่งออกรายใหญ่เข้ามาซื้อข้าวรัฐเพียงไม่กี่ราย อันเกิดจากเงื่อนไข
การซื้อข้าวจากรัฐที่ให้มีการซื้อแบบยกคลัง ส่งผลให้มีผู้ที่เข้ามาประมูลข้าวรัฐเฉพาะรายใหญ่เงินทุน
สูงซึ่งเอกชนที่มีคุณสมบัติดังกล่าวมีจ านวนไม่กี่ราย (ปราณี หมื่นแผงวารี, 17 สิงหาคม 2552)  

แต่จากการท าหน้าที่ของนางพรทิวา นาคาศัย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ในฐานะ
ประธานในอนุกรรมการพิจารณาระบายข้าวสาร ที่ได้เซ็นสัญญาขายข้าวกว่า 2.6 ล้านตัน ให้เอกชนที่
ชนะการประมูลไปแล้วทั้ง 17 ราย ในราคาที่ต่ ามาก ท าให้ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อการหารือ
แนวทางการระบายสินค้าเกษตร และแนวทางการประกันราคาและประกันภัยข้าวเปลือก ซึ่งนางพร
ทิวาได้มีการเสนอขออนุมัติการระบายข้าว 2.6 ล้านตัน เป็นไปอย่างเคร่งเครียด โดยในที่ประชุม นาย
อภิสิทธิ์และนายกอร์ปศักดิ์ ได้ใช้เวลากว่า 1 ชั่วโมงในการซักถามนางพรทิวา ในขณะที่รัฐมนตรีจาก
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พรรคภูมิใจไทยหลายคน เช่น นายชวรัตน์ ชาญวีรกูล รมว.มหาดไทย นายบุญจง วงศ์ไตรรัตน์ รมช.
มหาดไทย จากพรรคภูมิใจไทย ได้พยายามชี้แจงความจ าเป็นการระบายข้าว แต่ยังหาข้อยุติไม่ได้และ
เริ่มกลายเป็นประเด็นขัดแย้งระหว่างสองพรรค จนท าให้ต้องมีการจัดตั้งคณะท างานเพื่อพิจารณา
กรณีการระบายสินค้าเกษตร โดยมีนายสุเทพ เทือกสุบรรณ เป็นผู้น าในการไกล่เกลี่ยและหาข้อตกลง
ร่วมกัน (ผู้จัดการรายวัน, 27 พฤษภาคม 2552)  

ในเวลาต่อมาได้มีการมอบหมายให้นายไตรรงค์  สุวรรณคีรี  ในฐานะรองประธาน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติเข้ามาท าหน้าที่ร่วมกับนางพรทิวาเพื่อบริหารจัดการระบายข้าวใน
สต็อกข้าวรัฐบาล ซึ่งก็พบปัญหาความไม่โปร่งใสในการด าเนินงานเนื่องจาก มีการอนุมัติระบาย
ข้าวสาร 3.16 ล้านตัน อย่างลับๆให้กับผู้ส่งออกข้าว โดยมีการอ้างว่าเป็นความลับราชการ นอกจากนี้
วิธีการด าเนินการระบายข้าว อาจเข้าข่ายขัดมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 3 มิ.ย.2552 ที่ก าหนดให้การ
ระบายข้าวสารในสต็อกรัฐบาลจะต้องก าหนดเป็นรายคลังสินค้าแล้วระบาย แต่ปรากฏว่าการจ าหน่าย
ข้าวสารของกรมการค้าต่างประเทศในฐานะคณะท างานด้านการระบายข้าวสาร ก าหนดให้ผู้ส่งออกที่
ได้รับการอนุมัติไปเลือกคลังสินค้าที่ต้องการเอง ซึ่งการไม่ก าหนดคลังสินค้าดังกล่าวอาจท าให้รัฐบาล
เสียหายเพราะผู้ซื้อจะไปเลือกคลังที่ดีที่สุด แต่จ่ายในราคาถูก (ผู้จัดการรายวัน, 2 พฤศจิกายน 2553)  

จากปัญหาการระบายข้าวที่ต้องมีการขายข้าวต่ ากว่าราคารับจ าน าท าให้รัฐบาลต้องประสบ
ภาวะขาดทุนจากการด าเนินนโยบายรับจ าน าปีละหลายหมื่นล้านบาท ในขณะที่สามารถช่วยเกษตรกร
ได้จริงเพียง 4-5 แสนคนเท่านั้น (กรุงเทพธุรกิจ, 14 กรกฎาคม 2552b) และปัญหาเรื่องช่องทางใน
การทุจริตจากการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าว ก็เป็นปัญหาใหญ่ที่รัฐบาลต้องประสบ ซึ่งทางรัฐบาลก็
ได้มีการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่งเพื่อตรวจสอบเรื่องข้าวจากการรับจ าน าคือ คณะอนุกรรมการ
ติดตามและตรวจสอบข้าวโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปรังปี 2551 โดยให้นายกอร์ปศักดิ์เป็น
ประธานเพื่อพยายามตรวจสอบปริมาณและคุณภาพข้าว ซึ่งนายอภิสิทธิ์ ได้กล่าวถึงประเด็นปัญหา
เรื่องนี้ว่า  

 
“ผมรู้ว่าการระบายข้าวที่เราซื้อมาในราคาที่สูงกว่าตลาดช่องโหว่

มันเยอะแยะไปหมด เราก็ต้องขายไม่ขายไม่ได้ทีนี้ก็เป็นปัญหา ซึ่งปัจจัย
หนึ่งที่ท าให้เราเปลี่ยนนโยบายก็คือปัญหาการทุจริต”(อภิสิทธิ์ เวชาชีวะ, 3 
กรกฎาคม 2558)  
 
ด้านนายกรณ์ จาติกวณิช รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ได้อธิบายเพิ่มเติมถึงประเด็นใน

ส่วนของปัญหาจากโครงการรับจ าน าที่ผ่านมาแล้ว ซึ่งส่งผลต่อแนวทางในการจัดการปัญหาของ
รัฐบาล ว่า 



 

 

119 

“ก่อนที่เราจะเข้ามา รัฐบาลก่อนหน้านั้นท าโครงการการประกัน
ไปแล้วแต่ก็ไม่ได้ถึงกับล้มเหลวแบบรัฐบาลยิ่งลักษณ์ แต่ไม่ประสบ
ความส าเร็จในแง่ประสิทธิภาพ ถ้าคิดในทางเศรษฐศาสตร์มันมีข้อบกพร่อง
เยอะ เพราะมันมีคนกลาง มีขั้นตอนระหว่างรัฐบาลกับชาวนาอยู่หลาย
ขั้นตอน ก็เลยท าให้มันขาดประสิทธิภาพ จากวัตถุประสงค์ของโครงการคือ
ต้องการให้ชาวนามีรายได้เพิ่มขึ้น แต่ในแง่ของขั้นตอนต้องให้ชาวนาเอา
ข้าวมาจ าน า ต้องมีการเก็บข้าว ต้องมีการระบายข้าว ซึ่งในระบบรัฐเมื่อมี
หลายขั้นตอนก็เปิดโอกาสให้มีการรั่วไหลหรือมีการสูญเสียจากความด้อย
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ เราก็เลยคิดว่ามันน่าจะมีวิธีที่ดีกว่านั้น 
เพราะถ้าเป้าหมายคือท าให้ชาวนามีรายได้ในระดับที่เหมาะสม ก็คือหาวิธีที่
รัฐกับชาวนาดิวกันโดยตรงนั่นคือที่มาของการประกันรายได”้  
(กรณ์ จาติกวณิช, 28 กรกฎาคม 2558)  
 
เช่นเดียวกันกับนายกอร์ปศักดิ์ สภาวสุ รองนายกรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ ที่ได้ให้สัมภาษณ์กับ

สื่อในแนวทางเดียวกันว่า 
 

“ผมคิดว่าเรื่องของการรับจ าน าสินค้าเกษตรต้องยกเลิก มันก็มีประโยชน์ถ้า
ท าถูกระบบ แต่ที่ท าทุกวันนี้มันผิดระบบ ซึ่งคนก็มีสิทธิ์สงสัย แต่ต้องค่อยๆท า 
เพราะจริงๆ แล้วเราก็ไม่ได้มีหน้าที่โดยตรง มันเป็นภาระของกระทรวงพาณิชย์
โดยตรง”(ผู้จัดการรายวัน, 27 พฤษภาคม 2552) 

 
อย่างไรก็ตามแม้แนวคิดของแกนน ารัฐบาลจะมีความคิดเห็นที่ตรงกันในการเปลี่ยนแปลง

วิธีการช่วยเหลือเกษตรกรในรูปแบบใหม่ แต่ก็มีบางส่วนไม่เห็นด้วย ดังเช่น กระทรวงพาณิชย์ที่ได้มี
การขอให้ทางคณะรัฐมนตรีถอนแนวทางประกันราคาและประกันภัยข้าวเปลือกนาปี 2551-52 
(ฤดูกาลใหม่) ออกไปก่อน (ผู้จัดการรายวัน, 27 พฤษภาคม 2552) นอกจากนี้ยังมีการคัดค้านจากกลุ่ม
ต่างๆในตลาดข้าวค่อนมาก ดังที่ นายนิพนธ์ พัวพงศกร อนุกรรมการในคณะอนุกรรมการพิจารณา
แนวทางการประกันราคาและประกันภัยข้าวเปลือกได้เล่าว่า 

 
“ตอนแรกโครงการนี้มีคนคัดค้านเยอะ เพราะเป็นโครงการที่โรงสี

ไม่ได้ประโยชน์ กลุ่มโรงสีคัดค้านมาก แล้วตอนแรกก็มีท่าทีว่าจะไม่ส าเร็จ”
(นิพนธ์ พัวพงศกร, 23 กรกฎาคม 2558) 
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แต่ในที่สุดทางนายอภิสิทธิ์ ในฐานะนายกรัฐมนตรี ก็ได้มีการตัดสินใจที่เดินหน้าในการด าเนิน
โครงการประกันรายได้ โดยได้มีการเชิญนายอัมมาร สยามวาลา และนายนิพนธ์ พัวพงศกร ประธาน
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ) เข้าพบนายอภิสิทธิ์ก่อนจะมีการประชุม
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติเพียงไม่กี่วัน ซึ่งทางนายนิพนธ์ได้ให้สัมภาษณ์ว่า  

 
“ได้เสนอให้นายกฯปรับระบบการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร

ใหม่ทั้งระบบ โดยใช้วิธีการประกันความเสี่ยงราคาควบคู่กับการเปิดรับ
จ าน า ซึ่งช่วยให้เกษตรกรทั้งหมด 3.5 ล้านครัวเรือนเข้าถึงโครงการนี้และ
หากเปิดโครงการจ าน าควบคู่ไปด้วยจะช่วยพยุงราคาไม่ให้ตกต่ า รัฐไม่ต้อง
เสียส่วนต่างราคาในการประกันความเสี่ยงมาก ในขณะที่โครงการรับจ าน า
มีจุดอ่อนที่การคอรัปชันสูง ชว่ยเกษตรกรได้เพียง 4-5 แสนคนเท่านั้น ต้อง
น าระบบประกันความเสี่ยงมาใช้ทันทีในฤดูกาลใหม่”(กรุงเทพธุรกิจ, 14 
กรกฎาคม 2552a) 

 
ในเวลาต่อมา ผลจากการประชุมคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติเมื่อวันที่ 16 กันยายน 

2552 ที่ประชุมจึงได้มีมติให้ด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวนาปี ปีการผลิต 
2552/2553 โดยการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายในครั้งนี้ ทางนายกอร์ปศักดิ์ รองนายกรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจ ได้ให้สัมภาษณ์ว่า 

 
“ถ้าเราไม่ท าอะไรเลยเราก็เจ๊ง แน่นอนว่าการประกาศรับประกัน

ราคาข้าวจะท าให้ผู้เสียประโยชน์บางฝ่ายคัดค้านบ้าง เพราะเดิมเป็นเสือ
นอนกิน แต่ถ้าไม่ท าอะไรมันก็ไปไม่ไหว ขอร้องว่าขอให้เห็นแก่ประเทศ
บ้าง”(กรุงเทพธุรกิจ, 14 กรกฎาคม 2552a) 

 
 จากเนื้อหาที่กล่าวไปข้างต้น ได้แสดงให้เห็นถึงปัญหาของผลกระทบจากการท านโยบายข้าว
ในรัฐบาลที่ผ่านมา ที่รัฐบาลอภิสิทธิ์ประสบอันเป็นผลจากการด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวที่ผ่านมาซึ่ง
ท าให้รัฐบาลต้องรับภาระหนักจากปัญหาทางการคลังทั้งในการบริหารสต็อกข้าวและการใช้
งบประมาณในการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวต่อ ในขณะที่ปัญหาทางการเมืองในกรณีการระบาย
สต็อกข้าวที่เป็นประเด็นสัมพันธ์กับกรณีการทุจริตของพรรคร่วมรัฐบาลก็เป็นอีกหนึ่งประเด็นที่เป็น
ปัจจัยให้ทางพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นแกนน ารัฐบาลตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายในการช่วยเหลือ
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เกษตรกรจากมาตรการจ าน าข้าวเป็นการประกันรายได้เกษตรกรแทน ซึ่งเป็นไปตามามมติฐานที่ทาง
ผู้วิจัยได้ตั้งประเด็นไว้ในงานศึกษา 
 โดยสรุป จากประเด็นที่น าเสนอมาในบทที่ 4 นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ 
เวชชาชีวะ เมื่อน ามาพิจารณาพบว่ามีประเด็นข้อค้นพบที่น่าสนใจใน 2 ประเด็น คือ 
 ประเด็นด้านกระบวนการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ จากการศึกษาพบว่า 
กระบวนการก าหนดนโยบายของรัฐบาลอภิสิทธิ์ไม่ได้เกิดจากการวางแนวนโยบายจากในพรรคเพื่อใช้
ในการหาเสียงเลือกตั้ง เนื่องจากรัฐบาลมาจากลงมติของรัฐสภาและนโยบายมีการวางแนวทางภาย
หลังจากที่ได้มีการจัดตั้งรัฐบาลแล้ว ซึ่งในการปรับเปลี่ยนแนวนโยบายราคาข้าวเกิดจากปัญหาของ
การด าเนินนโยบายราคาข้าวแบบเก่าคือนโยบายรับจ าน า ท าให้รัฐบาลต้องหาแนวทางใหม่ที่
สอดคล้องกับแนวคิดและสภาพบริบททั้งในทางเศรษฐกิจและทางการเมืองที่รัฐบาลต้องเผชิญมากกว่า 
โดยมีพรรคประชาธิปัตย์เป็นแกนน าในการวางแนวนโยบายและการเชิญนักวิชาการจากทีดีอาร์ไอเข้า
มามีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบาย ร่วมกับกลุ่มตัวแสดงซึ่งเป็นกลุ่มเครือข่ายนโยบายที่มี
ลักษณะเป็นชุมชนนโยบาย ในรูปแบบเดิมคือ รูปแบบของโครงสร้างการก าหนดและการบริหาร
นโยบายภายใต้คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติที่ออกแบบไว้ ในสมัยรัฐบาลสุรยุทธ์ และมีการ
ปรับเปลี่ยนเพิ่มเติมในส่วนของคณะอนุกรรมการฯชุดต่างๆ เพื่อให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล 
โดยมีการปรับเปลี่ยนเพียงเล็กน้อยในส่วนขององค์ประกอบภายในคณะกรรมการและอนุกรรมการ
บางต าแหน่ง ซึ่งโดยส่วนใหญ่จะยังคงองค์ประกอบในส่วนของตัวแทนหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องไว้ 
และมีการแต่งตั้งกรรมการที่เป็นผู้เชี่ยวชาญด้านข้าวและนักวิชาการเข้าร่วมในคณะกรรมการและ
อนุกรรมการเพิ่มเติม ดังนั้นโดยภาพรวมในส่วนของกระบวนการก าหนดนโยบายและเครือข่าย
นโยบาย จะพบว่ามีการเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายค่อนข้างน้อยและเป็นการ
เปลี่ยนแปลงที่ไม่ได้กระทบกับโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายเดิมมากนัก เพียงแต่อาจจะมี
รายละเอียดและหลักเกณฑ์ในการด าเนินนโยบายที่เปลี่ยนแปลงไปจากการใช้แนวทางของโครงการ
ประกันรายได้แทนโครงการรับจ าน าที่ตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าว โดยเฉพาะกลุ่มข้าราชการจะ
มีความคุ้นชินมากกว่า 
 ด้านกระบวนการน านโยบายไปปฎิบัติในรัฐบาลอภิสิทธิ์ เป็นประเด็นที่มีความสัมพันธ์กับ
บริบททางการเมืองค่อนข้างสูง เนื่องจากปัจจัยจากบริบททางการเมืองมีส่วนสัมพันธ์ต่อการด าเนิน
นโยบายราคาข้าวของรัฐบาลในสองประเด็นหลัก คือ ประเด็นด้านอ านาจของรัฐบาล ที่พรรค
ประชาธิปัตย์ในฐานะแกนน าจัดตั้งรัฐบาลที่ไม่มีฐานเสียงที่เข้มแข็งพอ เนื่องจากมีคะแนนเสียงเพียง 
165 คะแนน ซึ่งน้อยกว่าพรรคเพื่อไทยซึ่งเป็นพรรคฝ่ายค้านแต่มีคะแนนเสียงถึง 178 คะแนน ดังนั้น
การอยู่รอดของรัฐบาลอภิสิทธิ์จึงต้องพึ่งพิงพรรคร่วมรัฐบาล โดยเฉพาะพรรคภูมิใจไทย และ
พรรคชาติไทยพัฒนาค่อนข้างสูง ท าให้ในจ าเป็นต้องจัดสรรกระทรวงพาณิชย์ซึ่งเป็นกระทรวงที่เป็น
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หัวใจส าคัญของการด าเนินนโยบายราคาข้าวให้อยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของพรรคภูมิใจไทย รวมทั้ง
กระทรวงเกษตรฯที่อยู่ภายใต้การควบคุมของพรรคชาติไทยพัฒนา ซึ่งย่อมส่งผลต่อการด าเนิน
นโยบายที่ไม่มีความสอดคล้องระหว่างผู้วางแนวนโยบายคือพรรคประชาธิปัตย์กับผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติคือพรรคภูมิใจไทย และพรรคชาติไทยพัฒนา ที่ไม่ได้มีส่วนร่วมในการวางแนวนโยบายและไม่ได้
เห็นด้วยกับแนวทางประกันรายได้ของพรรคประชาธิปัตย ์
 นอกจากปัญหาทางการเมืองที่ท าให้พรรคประชาธิปัตย์ไม่สามารถมีอ านาจที่แท้จริงในการ
ควบคุมดูแลโครงการประกันรายได้ให้เป็นไปตามแนวทางที่พรรคก าหนดไว้ได้แล้ว รัฐบาลอภิสิทธิ์ยัง
ประสบกับปัญหาทางการเมืองในอีกหลายๆด้าน ทั้งปัญหาการอภิปรายไม่ไว้วางใจของพรรคเพื่อไทย
ซึ่งเป็นพรรคฝ่ายค้านที่มีคะแนนเสียงของพรรคสูงกว่าพรรคประชาธิปัตย์ ท าให้พรรคประชาธิปัตย์
ต้องพยายามรักษาความสัมพันธ์กับพรรคร่วมรัฐบาลซึ่งเป็นฐานเสียงสนับสนุนรัฐบาลตลอดเวลา และ
นอกจากปัญหาภายในรัฐสภาแล้วรัฐบาลอภิสิทธิ์ยังประสบกับปัญหาทางการเมืองจากความขัดแย้ง
นอกสภา ที่แสดงให้เห็นว่าแม้นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ จะได้รับการสนับสนุนในทางการเมืองจากพรรค
การเมืองกลุ่มต่างๆจนสามารถจัดตั้งรัฐบาลได้ แต่กลับได้รับการต่อต้านจากกลุ่มแนวร่วม
ประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการ (นปช.) ที่มีสายสัมพันธ์กับแกนน าของพรรคเพื่อไทย โดยมี
วัตถุประสงค์เพื่อกดดันรัฐบาลให้ยุบสภา ซึ่งผลจากการประท้วงได้ก่อให้เกิดการปะทะระหว่าง
ฝ่ายรัฐบาลกับกลุ่มผู้ประท้วงจนสร้างความเสียหายทั้งชีวิตและทรัพย์สินอย่างมหาศาล โดยมีการ
ปะทะกันครั้งส าคัญคือ ในช่วงเดือนเมษายน 2552 และช่วงเดือนพฤษภาคม 2553 ส่งผลให้
สถานการณ์ทางการเมืองของรัฐบาลอภิสิทธิ์ต้องเผชิญปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองที่รัฐบาลต้อง
จัดการแก้ปัญหาความขัดแย้งเกือบตลอดระยะเวลาการท างาน ในขณะที่กรณีพิพาทเขาพระวิหาร ก็
เป็นอีกหนึ่งปัญหาของการเมืองระหว่างประเทศที่รัฐบาลต้องประสบ ดังนั้นจะเห็นได้ว่ารัฐบาลในยุค
อภิสิทธิ์ต้องเผชิญปัญหาทางการเมอืงค่อนข้างสูง ซึ่งทุกปัญหาล้วนส่งผลต่อเสถียรภาพของรัฐบาลที่ไม่
มีความมั่นคงในทางการเมือง ซึ่งย่อมส่งผลต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการด าเนินนโยบาย
ราคาข้าวของรัฐบาล 
 ประเด็นด้านปัจจัยในการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบาย พบว่า บริบทของตลาดข้าวโลกส่งผล
กระทบต่อบริบทของตลาดข้าวภายในประเทศที่สัมพันธ์ต่อบริบททางการเมืองไทยค่อนข้างมากในช่วง
ของรัฐบาลสมัครที่ตลาดโลกมีความผันผวนค่อนข้างสูงจากวิกฤตการณ์ราคาข้าวโลก ซึ่งกระทบต่อ
ตลาดข้าวภายในประเทศค่อนข้างมาก แต่เป็นปรากฎการณ์เพียงช่วงเวลาสั้นๆ แต่ปัญหาจากการ
ด าเนินนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลที่ตั้งราคารับจ าน าข้าวสูงกว่าราคาตลาดกลายเป็นปัญหาหลักที่
น ามาสู่การรับภาระในการบริหารจัดการสต็อกข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ ในขณะที่ในประเด็นของ
สถานการณ์ข้าวโลกและสภาวะของราคาข้าวภายในประเทศในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ แม้จะมีความผัน
ผวนแต่ก็ไม่ใช่ประเด็นส าคัญที่เป็นปัจจัยให้รัฐบาลอภิสิทธิ์ต้องตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว 
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แต่เป็นเพียงปัญหาราคาข้าวตกต่ าที่กลายเป็นภาระหน้าที่ที่ทุกรัฐบาลต้องเข้ามาดูแลและแก้ปัญหา
ความเดือดร้อนให้กับชาวนาซึ่งเป็นอาชีพที่มีประชาชนประกอบกิจการในสัดส่วนที่สูงกว่าอาชีพอื่นๆ
และเป็นฐานคะแนนเสียงที่ส าคัญของรัฐบาล โดยปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลต้องตัดสินใจเปลี่ยนแปลง
นโยบายกลับเป็นปัจจัยทางการเมือง ทั้ง ปัญหาจากการด าเนินนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลก่อนหน้า 
ปัญหาด้านภาระทางการคลังในการด าเนินนโยบาย และปัญหาการบริหารนโยบายโดยเฉพาะการ
ระบายข้าวของพรรคร่วมรัฐบาล  
 จากข้อมูลของปัจจัยต่างๆที่เสนอไปข้างต้น เมื่อน ามาวิเคราะห์ผ่านตัวแบบพบว่า ปัจจัยด้าน
บริบทของตลาดข้าวโลกและบริบทตลาดข้าวภายในประเทศไม่ใช่ปัจจัยหลักที่ส่งผลต่อกระบวนการ
ก าหนดนโยบายและการตัดสินใจในการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  แต่เป็น
เพียงปัจจัยพื้นฐานที่เป็นวัตถุประสงค์ในการด าเนินนโยบายเพื่อแก้ปัญหาราคาข้าวตกต่ าที่เป็นผลจาก
ปัจจัยในทางเศรษฐกิจ ในขณะที่ปัจจัยทางการเมืองจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและการเข้ามามี
อ านาจทางการเมืองของพรรคประชาธิปัตย์ ถือเป็นปัจจัยหลักที่แท้จริงที่มีส่วนสัมพันธ์ต่อทั้งอ านาจใน
การก าหนดนโยบายราคาข้าวที่อยู่ในการดูแลของพรรคประชาธิปัตย์ ที่ส่งผลสัมพันธ์ย้อนกลับมาสู่ทั้ง
โครงสร้างของเครือข่ายข้าวและปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่ายจากการก าหนดโครงสร้างและบทบาทของ
ตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายโดยพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นตัวแสดงทางการเมืองที่มีการดึงกลุ่ม
เทคโนแครตเข้ามามีบทบาทในเครือข่ายนโยบายค่อนข้างมาก แต่ในอีกด้านหนึ่งตัวแสดงเหล่านี้ก็ยัง
อยู่ภายใต้บริบททางการเมืองที่เป็นกรอบจ ากัดในการใช้อ านาจทางการเมืองของพรรคประชาธิปัตย์ใน
กรณีของสถานการณ์ทางการเมืองที่มีความขัดแย้งทั้งภายในสภาและภายนอกสภา และการพึ่งพิง
คะแนนเสียงสนับสนุนจากพรรคร่วมรัฐบาล ซึ่งส่งผลให้พรรคประชาธิปัตย์ไม่สามารถมีอ านาจที่
เพียงพอในการบริหารจัดการนโยบายราคาข้าว 
 อย่างไรก็ตาม การด าเนินโครงการประกันรายได้ของรัฐบาลอภิสิทธิ์ก็ด าเนินการได้เพียงสองปี 
ก็ได้มีการยกเลิกและเปลี่ยนแปลงมาตรการในนโยบายราคาข้าวอีกครั้ง ในสมัยของรัฐบาลนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตร โดยมีการเปลี่ยนนโยบายโครงการประกันรายได้เกษตรกรกลับไปเป็นโครงการรับ
จ าน าข้าว แต่มีการปรับหลักเกณฑ์การรับจ าน าเป็นการรับจ าน าข้าวในราคา 15,000 บาท และรับ
จ าน าข้าวโดยไม่จ ากัดปริมาณการรับจ าน า ซึ่งเป็นการด าเนินนโยบายราคาข้าวที่มีความแตกต่างจาก
รัฐบาลอภิสิทธิ์ จึงเป็นที่มาของประเด็นค าภามเกี่ยวกับปัจจัยในการเปลี่ยนนโยบายราคาข้าว รวมไป
ถึงการศึกษาในกระบวนการก าหนดนโยบายและเครือข่ายนโยบายข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ซึ่งเป็น
ประเด็นที่ผู้วิจัยจะน าเสนอในบทถัดไป  



 

 

บทที่ 5 
นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

การน าเสนอในบทนี้ เป็นการศึกษาเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวภายใต้โครงการรับจ าน าข้าว
ของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เพื่อตอบประเด็นค าถามการวิจัยใน 2 ประเด็น คือ ในประเด็นที่
หนึ่ง กระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคาข้าวเป็นอย่างไร และประเด็นที่สอง ปัจจัยใดที่
น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว ซึ่งในเบื้องต้นผู้วิจัยจะน าเสนอรายละเอียดของโครงการรับ
จ าน าข้าวเป็นล าดับแรก เพื่อสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับแนวทางการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าว 
จากนั้นในล าดับถัดไปจึงเป็นการน าเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับการศึกษาโครงสร้างและความสัมพันธ์
ของตัวแสดงในกระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคาข้าวในโครงการรับจ าน าข้าวเพื่อตอบ
ค าถามในประเด็นที่หนึ่ง ซึ่งจะเชื่อมโยงไปสู่การน าเสนอในล าดับสุดท้ายคือ การน าเสนอรายละเอียด
เกี่ยวกับศึกษาปัจจัยที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว จาก “โครงการประกันรายได้
เกษตรกร” เป็น “โครงการรับจ าน าข้าว” ในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์เพื่อตอบค าถามในประเด็นที่สอง
และเพื่อพิสูจน์สมมติฐานที่ว่า ปัจจัยทางการเมืองที่เป็นผลจากการใช้นโยบายรับจ าน าข้าวเป็น
นโยบายหาเสียงเลือกตั้งในปี 2554เป็นปัจจัยหลัก ที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคา โดยมี
รายละเอียดดังนี ้

 

โครงการรับจ าน าข้าว 

 การน าเสนอในล าดับแรกเป็นการเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับโครงการรับจ าน าข้าว ซึ่งเป็นหนึ่ง
ในนโยบายที่รัฐบาลยิ่งลักษณ์น ามาใช้จากการหาเสียงเลือกตั้งในปี 2554 โดยมีพื้นฐานแนวคิดของการ
ด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวเพื่อต้องการยกระดับรายได้ของเกษตรกรผ่านการตั้งราคารับจ าน าข้าวที่
สูงกว่าราคาตลาดค่อนข้างมากและการเปิดรับจ าน าข้าวทุกเม็ด ซึ่งเป็นมาตรการในโครงการรับจ าน าที่
แตกต่างจากมาตรการรับจ าน าในรัฐบาลที่ผ่านๆมา ซึ่งจะมีการจ ากัดปริมาณการรับจ าน า และการ
ก าหนดราคารับจ าน าข้าวต่ ากว่าราคาตลาดหรือสูงกว่าในอัตราที่ไม่แตกต่างจากราคาตลาดมากนัก 
โดยมีรายละเอียดการด าเนินโครงการโดยสังเขป ดังนี้ 
 

รายละเอียดโครงการรบัจ าน าข้าว 

 การด าเนินโครงการรับจ าน าข้าว มีระยะเวลาการด าเนินโครงการครอบคลุมตั้งแต่เดือน
ตุลาคม 2554 – กรกฎาคม 2557 โดยมีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีด าเนินการรับจ าน าข้าวซึ่งมี
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รายละเอียดที่ส าคัญ ได้แก่ การก าหนดเป้าหมายการรับจ าน าโดยไม่จ ากัดปริมาณข้าว เปิดรับจ าน าปี
ละ 2ครั้งต่อแปลงต่อราย ไม่แยกนาปีและนาปรัง ก าหนดให้เกษตรกรไถ่ถอนข้าวได้ 4 เดือนนับถัด
จากเดือนที่รับจ าน า โดยมีกระบวนการรับจ าน า ดังแผนภาพ 
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แผนภาพที่ 5.1 ภาพรวมของวิธีการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าว 
 

 
ที่มา: ปรับปรุงจากแผนภาพภาพรวมโครงการรับจ าน าข้าวในหนังสือ รู้ลึก รู้จริง จ าน าข้าว
(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2555c)  
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 จากแผนภาพ การเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวของเกษตรกรเริ่มต้นจากการขอหนังสือ
รับรองเกษตรกรจากกรมส่งเสริมการเกษตร ซึ่งจะมีขั้นตอนหลักๆคือ การขึ้นทะเบียนเกษตรกรว่าเป็น
ผู้ที่จะเพาะปลูกข้าวในฤดูการผลิตตามที่รัฐบาลได้ประกาศไว้ จากนั้นจะต้องเข้าร่วมประชาคมเพื่อรับ
การตรวจสอบข้อมูลและแสดงตนรวมทั้งการตรวจสอบจากคณะกรรมการตรวจสอบระดับต าบล และ
การแจ้งพื้นที่เพาะปลูกเพื่อใช้ในการค านวณปริมาณรับจ าน าข้าวเปลือกของเกษตรกรแต่ละราย โดย
ใช้หลักการค านวณตามพื้นที่เพาะปลูกผลผลิตเฉลี่ยรายจังหวัดที่ได้จากส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร
และผลผลิตรวมของเกษตรกร ซึ่งจะมีการระบุไว้ในหนังสือรับรองที่กรมส่งเสริมการเกษตรออกให้แก่
เกษตรกรเพื่อน าไปใช้ในการจ าน าข้าวเปลือก โดยกรณีที่เกษตรกรน าข้าวเปลือกมาเข้าร่วมโครงการสูง
กว่าปริมาณผลผลิตเฉลี่ยที่ระบุไว้ให้ปรับเพิ่มได้ไม่เกิน 20% (ณ ความชื้น 15%) โดยเมื่อเกษตรกร
ผลิตข้าวได้จะต้องน าข้าวเปลือกไปจ าน า ณ โรงสีที่เข้าร่วมโครงการกับรัฐบาลในพื้นที่จังหวัดของ
ตนเองเท่านั้น กรณีการจ าน าข้ามเขตจะต้องได้รับการพิจารณาอนุมัติจากคณะอนุกรรมการฯระดับ
จังหวัด โดยในการรับจ าน าข้าวเปลือกโรงสีจะท าหน้าที่ตรวจสอบเอกสารใบรับรองเกษตรกรที่ระบุ
ปริมาณของข้าวเปลือกโดยเฉลี่ยกับปริมาณข้าวเปลือกจริงที่เกษตรกรน ามาจ าน าให้เป็นไปตาม
ระเบียบที่ก าหนดไว้ จากนั้นจึงออกใบชั่งและใบรับของที่ระบุน้ าหนัก ความชื้น และค่าสิ่งเจือปนที่วัด
ได้แก่เกษตรกรเพื่อไปยื่นขอออกใบประทวนกับ อ.ต.ก.หรือ อคส.ที่ก าหนดให้ต้องออกใบประทวนแก่
เกษตรกรภายใน 3 วันท าการ โดยภายหลังจากได้ใบประทวนแล้ว เกษตรกรสามารถน าใบประทวนไป
ยื่นเพื่อท าสัญญาจ าน าข้าวกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ที่เกษตรกรเป็น
ลูกค้าเพื่อขอรับเงิน โดยก าหนดให้ธ.ก.ส.ต้องท าสัญญาและจ่ายเงินให้แก่เกษตรกรภายใน 3 วันท าการ 
(ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2555a: 8-9, 44)  
 ด้านการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวของโรงสี ทางราชการใช้หลักเกณฑ์การพิจารณาโรงสีที่
อนุญาตให้เข้าร่วมโครงการจากโรงสีที่ได้รับการจัดเกรดว่าให้ความร่วมมือกับทางราชการสูงเป็นล าดับ
แรก โดยโรงสีต้องมีอุปกรณ์เครื่องชั่งน้ าหนักรถบรรทุก เครื่องวัดความชื้นข้าวอย่างน้อย 2 เครื่องและ
มีเครื่องมือตรวจสอบคุณภาพข้าวเปลือกที่เพียงพอต่อการใช้งาน รวมทั้ งเครื่องอบลดความชื้นหรือ
ลานตาก มีสถานที่เก็บข้าวอยู่ในบริเวณเดียวกันกับโรงสีและไม่มีภาระค่งส่งมอบข้าวในโครงการ
ช่วยเหลือเกษตรกรในรัฐบาลที่ผ่านๆมา โดยโรงสีจะต้องสีแปรสภาพข้าวเปลือกที่ฝากเก็บไว้ในส่วน
ของข้าวเปลือกเจ้าทุก 7 วันในอัตราร้อยละ 100 ของปริมาณข้าวเปลือกที่จ าน า ณ วันที่สั่งสีแปร
สภาพ ส่วนข้าวเปลือกชนิดอื่นสั่ งสี เป็นระยะตามความเหมาะสมหรือสีแปรตามมติของ
คณะอนุกรรมการก ากับดูแลการรับจ าน าข้าวที่จะพิจารณาให้เหมาะสมกับสถานการณ์ โดยโรงสี
จะต้องน าข้าวสารที่สีแปรเสร็จส่งเข้าเก็บในคลังกลาง/ไซโล ที่เช่าจัดเก็บโดย อ.ต.ก./อคส.หรือผู้ซื้อใน
อัตราที่ก าหนดและภายในระยะเวลาที่ก าหนด โดยมอบหมายให้ อ.ต.ก./อคส.ต้องรับผิดชอบปริมาณ 
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ชนิดและคุณภาพข้าวสาร จนกว่าจะได้ส่งมอบให้แก่ผู้ซื้อ (ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติ, 2555: 11-14) 
 ด้านการก าหนดชนิดและราคารับจ าน าข้าวเปลือก ปีการผลิต 2555/56 ณ ความชื้นไมเ่กิน 
15% ได้มีการก าหนดดังข้อมูลในตารางที่ 5.2 
 

ตารางที่ 5.1 ชนิดและราคารับจ าน าข้าวเปลือก ณ ความชื้นไม่เกิน 15% 
 

ชนิดข้าว ราคารับจ าน า (บาท/ตัน) 
ข้าวเปลือกหอมมะลิ (42 กรมั)  20,000 
ข้าวเปลือกหอมจังหวัด (40 กรัม) 
(ข้าวหอมมะลินอกพื้นที่ 23 จังหวัด) 

18,000 

ข้าวเปลือกปทุมธานี 1 (42 กรัม) 16,000 
ข้าวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดยาว 16,000 
ข้าวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดสั้น 15,000 
ข้าวเปลือกเจ้า 100% 15,000 
ข้าวเปลือกเจ้า 5% 14,800 
ข้าวเปลือกเจ้า 10% 14,600 
ข้าวเปลือกเจ้า 15% 14,200 
ข้าวเปลือกเจ้า 25% 13,800 
ทั้งนี้ ราคารับจ าน าข้างต้นให้ปรับเพ่ิม – ลดตามจ านวนกรัมในอัตรากรัมละ 200 บาท 

 
ที่มา: คู่มือการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ปีการผลิต 2555/56 (ฝ่ายเลขานุการ
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2555b) 
 
 ด้านการด าเนินโครงการ ทางรัฐบาลได้มีการแต่งตั้งชุดสายตรวจเฉพาะกิจ  15 สาย เพื่อ
ตรวจสอบและก ากับดูแลการรับจ าน า ทั้งโรงสีและโกดังกลาง จนถึงสิ้นสุดโครงการเพื่อป้องกันการ
ทุจริต การสวมสิทธิ์เกษตรกร การลักลอบน าเข้าข้าวจากชายแดนมาเข้าโครงการ และได้มอบหมายให้
หน่วยงานที่มีผู้ตรวจราชการในส่วนภูมิภาค บรรจุโครงการรับจ าน าลงในแผนการตรวจสอบราชการ
ปกติอีกทางหนึ่ง โดยให้จัดตั้งหน่วยตรวจสอบเคลื่อนที่เร็ว (โมบาย ยูนิต) ปฏิบัติการได้ตลอด 24 
ชั่วโมง และจะดูแลการปฏิบัติงานของผู้ตรวจคุณภาพข้าว (เซอร์เวเยอร์) โดยตั้งคณะท างาน
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ผู้เชี่ยวชาญด้านคุณภาพข้าวของกรมการค้าต่างประเทศ ตรวจสอบตั้งแต่การขนข้าวสารออกจากโกดัง
กลาง เพ่ือป้องกันการทุจริต (ไทยรัฐออนไลน,์ 7 ตุลาคม 2554) 
 จากหลักเกณฑ์ในการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวดังที่น าเสนอไปข้างต้น จะเห็นได้ว่า
หลักการและรายละเอียดในการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวจะมีแนวทางที่แตกต่างจากการด าเนิน
โครงการรับจ าน าในอดีตที่ผ่านมา รวมทั้งมีความแตกต่างอย่างมากหากเปรียบเทียบกับการด าเนิน
โครงการประกันรายได้ของรัฐบาลอภิสิทธิ์จึงเป็นที่มาของประเด็นค าถามในงานวิจัยชิ้นนี้ ในประเด็น
แรกที่ต้องการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายในโครงการรับจ าน าข้าวว่ามี
ลักษณะอย่างไรที่ก่อให้เกิดนโยบายในลักษณะเช่นนี ้
 

กระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคาข้าว 

กระบวนการก าหนดนโยบาย 

การวางแนวทางในการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าว เป็นมาตรการที่มีแนวคิดมาจากทาง
พรรคเพื่อไทย ที่มีการออกแบบนโยบายเพื่อใช้ในการหาเสียงเลือกตั้งโดยเมื่อพิจารณาจากโครงสร้าง
พรรคเพื่อไทย พบว่า มีการแบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย ได้แก่  

1.คณะกรรมการยุทธศาสตร์พรรค เป็นชุดที่คิดนโยบายเพื่อใช้ในการหาเสียงเลือกตั้ง อดีต 
โดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์พรรคจะมีหน้าที่หลักในการคิดนโยบายของพรรคที่จะใช้ในการแข่งขัน
กับพรรคการเมืองต่างๆโดยมีแกนน าพรรคที่เคยเป็นสมาชิกบ้านเลขที่ 111 และบ้านเลขที่ 109 
ท างานในคณะนี้เป็นส่วนใหญ่ เช่น นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ (ประธาน) นายพงศ์เทพ เทพกาญจนา นาย
สมพงษ์ อมรวิวัฒน์ นายวราเทพ รัตนากร นายจาตุรนต์ ฉายแสง นายนพดล ปัทมะ นายโภคิน พลกุล 
นายพิชัย นริพทะพันธุ ์นายภูมิธรรม เวชยชัย และนายสาโรช หงษ์ชูเวช  

2.คณะกรรมการยุทธศาสตร์ประชาสัมพันธ์พรรค เป็นชุดที่ถูกตั้งขึ้นมาอย่างไม่เป็นทางการ 
เพราะต้องการรองรับสมาชิกบ้านเลขที่ 109 ที่อยากเข้าใช่วยงานทางการเมือง ซึ่งสมาชิกโดยส่วน
ใหญ่จะได้รับการแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรี มีแกนน าพรรคที่ดูแลด้านนี้ได้แก่ นายนพดล ปัทมะ นายชูศักดิ์ 
ศิรินิล นพ.วัลลภ ยังตรง และนายพิชัย นริพทะพันธุ์  

3.คณะกรรมการกฎหมายพรรคเพื่อไทย ท าหน้าที่ในการกลั่นกรองและเสนอกฎหมาย
ส าคัญๆของพรรค รวมทั้งเป็นคณะที่เตรียมต่อสู้ในกระบวนการยุติธรรม ทั้งศาลปกครอง และศาล
รัฐธรรมนูญ หากมีข้อพิพาทในประเด็นการเมืองในช่วงเวลานั้นๆ โดยแกนน าของพรรคที่ดูแลงานด้าน
นี้ คือ นายโภคิน พลกุล นายนพดล ปัทมะ นายชูศักดิ์ ศิรินิล นายพีระพันธุ์ พาลุสุข และนายพิชิต ชื่น
บาน 
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4.คณะประสานภารกิจพรรค เป็นชุดที่ประกอบด้วยประธานทั้ง 19 เขตพื้นที่ ท าหน้าที่ เพื่อ
ดูแลจังหวัดต่างๆที่มี ส.ส.พรรคเพื่อไทย และท าหน้าที่กลั่นกรองข้อเรียกร้องจาก ส.ส.ในพื้นที่เพื่อ
ประสานการเร่งแก้ปัญหา โดยแบ่งเป็นภาคกลาง 4 เขตพื้นที่ ภาคเหนือ 3 เขตพื้นที่ ภาคอีสาน 6 เขต
พื้นที่ ภาคใต้ 3 เขตพ้ืนที่ และกรุงเทพฯ 3 เขตพื้นที่ 

5.คณะกรกฏ เป็นคณะที่ประกอบด้วยนักเรียนเตรียมทหารรุ่นที่ 10 ที่เป็นอดีตนายทหาร
และนายต ารวจที่เป็นสมาชิกพรรคเพื่อไทย ท าหน้าที่ในการจับกระแสขั้วตรงข้ามที่ต้องการล้มรัฐบาล
เพื่อไทย และการตรวจสอบการเคลื่อนไหวในการชุมนุมของกลุ่มต่างๆทางการเมืองเพื่อประมวลข้อมูล
ให้กับพรรค (สมัชชา หุ่นสาระ ประพัฒน์ จินดาเลิศอุดมดี และ ขนิษฐา เทพจร., 10 มิถุนายน 2556) 

จากคณะท างานทั้ง 5 คณะของโครงสร้างพรรคเพื่อไทย จะเห็นได้ว่าคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ ถือเป็นคณะท างานที่มีบทบาทส าคัญที่สุดของพรรคเพื่อไทยในการวางแผนกลยุทธ์ของ
พรรคเพื่อเอาชนะพรรคการเมืองคู่แข่งผ่านการออกแบบนโยบาย โดยเป็นที่น่าสังเกตว่า ลักษณะการ
ออกแบบแนวนโยบายที่น าไปใช้จะมีลักษณะเป็นชุดนโยบายที่มีความเชื่อมโยงระหว่างกัน ดังเช่น 
แนวนโยบายที่ใช้ในการหาเสียงเลือกตั้งในปี 2554 ที่จะเป็นชุดนโยบายที่สัมพันธ์กันระหว่าง นโยบาย
ค่าจ้างแรงงานขั้นต่ า 300 บาท ทั่วประเทศ นโยบายรับจ าน าข้าวที่ 15,000 บาท นโยบายปรับ
เงินเดือนปริญญาตรีที่ 15,000 บาท โดยทั้งสามนโยบายต่างเป็นนโยบายหาเสียงที่ชูประเด็นด้าน
รายได้ที่ใช้วิธีการปรับเกณฑ์รายได้ของประชาชนในอาชีพต่างๆให้อยู่ในระดับเดียวกัน เป็นต้น 

ด้านการออกแบบนโยบายรับจ าน าข้าวนั้น จากการสัมภาษณ์หนึ่งในคณะท างานให้กับฝ่าย
ยุทธศาสตร์ของพรรค ได้เล่าว่า ก่อนการวางแผนนโยบายเพื่อใช้ในการหาเสียง ทางตัวแทนของพรรค
จะมีการลงพื้นที่ไปสอบถามความต้องการของประชาชนก่อนที่จะน ามาใช้เป็นข้อมูลเพื่อเสนอต่อแกน
น าของคณะกรรมการยุทธศาสตร์พรรค ในการตัดสินใจและการวางแผนนโยบายเพื่อใช้ในการหาเสียง 
ซึ่งกลุ่มแกนน าหลักที่เป็นถังความคิดของพรรค เช่น นายโอฬาร ไชยประวัติ นายพันศักดิ์ วิญญรัตน์ 
โดยมีบุคคลที่เป็นผู้ตัดสินใจหลักคือ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ซึ่ง พ.ต.ท.ทักษิณ ก็ได้มีการให้สัมภาษณ์
กับนิตยสาร Forbes ในประเด็นของนโยบายข้าวว่า 

 
“โครงการนี้ (โครงการรับจ าน าข้าว) เป็นโครงการที่ผมคิดขึ้นมา

คนเดียว เหมือนกับสโลแกนที่ใช้ตอนหาเสียง ทักษิณคิด เพื่อไทยท า” 
 (ธิรัตถ์ รัตนเสว,ี 31 ตุลาคม 2555)  

 
โดยทั้งนี้ในส่วนแนวคิดของนโยบายรับจ าน าข้าวที่รัฐบาลใช้หาเสียงมีที่มาจากมาตรการรับ

จ าน าข้าวซึ่งท ามาในทุกรัฐบาลตั้งแต่ในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ แต่มีการปรับเปลี่ยน
หลักเกณฑ์ในการรับจ าน าข้าวที่ส าคัญคือ การเพิ่มราคารับจ าน าข้าว ซึ่งจากหลักการณ์ก าหนดราคา
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รับจ าน าในอดีตที่จะมีการก าหนดราคารับจ าน าข้าวไม่เกิน 80% ของราคารับซื้อข้าวในตลาด เพื่อจูง
ใจให้ชาวนามาไถ่ถอนข้าวคืนจากรัฐบาลในช่วงที่ราคาข้าวในตลาดสูงขึ้น และก าหนดปริมาณการรับ
จ าน าเพื่อน าผลผลิตข้าวออกจากระบบประมาณ 30% เฉพาะในช่วงที่ผลผลิตข้าวออกมามากจนส่งผล
ต่อราคาข้าวที่ปรับตัวลดลง แต่ในสมัยรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร รัฐบาลได้เริ่มมีการประกาศราคา
รับจ าน าข้าวสูงกว่าราคาตลาด ดังเช่น ในช่วงฤดูกาลผลิต 2548/49 ที่รัฐก าหนดราคารับจ าน า
ข้าวเปลือกเจ้านาปี 5% สูงกว่าราคาตลาดประมาณ 8.66% จนเมื่อเกิดการรัฐประหาร รัฐบาลพลเอก
สุรยุทธ์ จุลานนท์ จึงได้มีการปรับราคารับจ าน าข้าวลงมาให้ต่ ากว่าราคาตลาดอีกครั้ง ต่อมาภายหลัง
จากการเลือกตั้งในสมัยของรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช และนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ รัฐบาลจึงได้
กลับมาใช้แนวทางการก าหนดราคารับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาดประมาณ 29.78% ในช่วง
ฤดูกาลผลิต 2551/52  (อัทธ์ พิศาลวานิช และคณะ, 2555: 21-22) ก่อนที่จะมีการเปลี่ยน
แนวนโยบายข้าวไปใช้การประกันรายได้เกษตรกรในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ 

อย่างไรก็ตามแนวทางการรับจ าน าข้าวยังคงเป็นแนวทางที่พรรคเพื่อไทยมองว่าเป็นแนวทาง
ที่เหมาะสม แต่ต้องมีการปรับระเบียบและกฎเกณฑ์ให้มีความเหมาะสมกับสภาพปัญหาของชาวนา 
เนื่องจากโครงการรับจ าน าที่ผ่านมายังไม่สามารถช่วยเหลือเกษตรกรได้ โดยนายยรรยง ได้กล่าวถึง
ประเด็นนีว้่า 

 
“กระบวนการรับจ าน าที่ผ่านมามีปัญหาในสองประเด็น คือ 

โครงการรับจ าน าจะต้องสามารถพยุงราคาเพื่อไม่ให้ราคาสินค้าตก 
เนื่องจากสินค้าเกษตรออกตามฤดูกาล ดังนั้น รัฐบาลจะต้องมาช่วยชาวนา
ในการบริหารกลไกตลาด จากการที่พ่อค้าไปกดราคาในช่วงต้นฤดู การรับ
จ าน าคือ การดึงอุปทานส่วนเกินออกมา แต่ในช่วงที่ผ่านมาในรัฐบาลอื่นๆ
ดึงออกมาน้อยเกินไปเมื่อเปรียบเทียบกับสัดส่วนของปริมาณข้าวเปลือกทั้ง
ประเทศท าให้ส่วนเกินของข้าวยังอยู่ในตลาด ประเด็นที่สองคือ การรับ
จ าน าต่ ากว่าราคาตลาด ที่มีค่าใช้จ่ายจากการจ าน าในการขนส่งข้าวทั้งตอน
รับจ าน าและตอนไปไถ่ถอนข้าวเพื่อขายพ่อค้า ซึ่งท าให้ชาวนาแบกรับ
ค่าใช้จ่ายในขณะที่ไม่ได้สร้างให้เกิดการต่อรองทางราคากับพ่อค้าที่ไม่ได้รับ
ผลกระทบจากราคา เพราะฉะนั้นรัฐต้องกล้าใช้ยาแรงในการช่วยเหลือ
ชาวนา....และการต้ังราคา 15,000 ถือว่าเหมาะสม เพราะรัฐบาลอภิสิทธิ์ให้ 
10,000 ซึ่งเป็นราคาที่พออยู่ได้ แต่ชาวนาส่วนใหญ่มีหนี้ จากการที่ชาวนามี
รายได้ต่ ามายาวนาน”(ยรรยง พวงราช, 2558)  

 



 

 

132 

ทั้งนี้ จากการวิเคราะห์ของพรรคพบว่า การด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวของพรรคที่ผ่านมา
แม้จะมีการปรับเพิ่มราคารับจ าน าสูงกว่าราคาตลาด แต่จากสภาวะการซื้อขายจริงตามระบบกลไก
ตลาดพบว่า ชาวนาไม่มีอ านาจต่อรองโดยหากพิจารณาจากอัตราส่วนของชาวนาที่มีถึง 3.7 ล้าน
ครัวเรือนหรือประมาณ 15 ล้านคน (คิดจากค่าประมาณครัวเรือนละ 4 คน) ซึ่งเท่ากับสัดส่วนของ
ประชากรไทยประมาณ 23% เท่ากับอัตราส่วนของชาวนา 4,000 คน ต่อพ่อค้าคนกลาง 1 คนที่มี
อ านาจในการก าหนดราคา ท าให้ชาวนาเป็นฝ่ายเสียเปรียบ และแสดงให้เห็นถึงกลไกตลาดที่แม้จะเสรี
แต่ไม่เป็นธรรม (คณะท างาน นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร, 2558: 5-6)  

ดังนั้นเพื่อแก้ปัญหาและข้อบกพร่องของโครงการรับจ าน าข้าวในอดีต ทางรัฐบาลจึงได้มีการ
พิจารณามาตรการการช่วยเหลือชาวนาในส่วนของการก าหนดราคารับจ าน าใหม่ โดยได้ก าหนดรายได้
ขั้นต่ าของชาวนาที่วางระดับของรายได้ให้ใกล้เคียงกับรายได้ของผู้ใช้แรงงานกล่าวคือ ชาวนาจะมี
รายได้ประมาณ 259 บาท ต่อคนต่อวัน ใกล้เคียงกับรายได้แรงงานขั้นต่ าที่ 300 บาทต่อวัน โดยหาก
เปรียบเทียบการก าหนดราคารับจ าน าที่ 10,000 บาท และ 15,000 บาท จะพบว่าระดับรายได้ของ
ชาวนาจะมีความแตกต่างกันอย่างสูง กล่าวคือหากรัฐบาลก าหนดราคารับจ าน าที่ตันละ 10,000 บาท 
เมื่อท าการค านวนรายได้เฉลี่ยสุทธิต่อคนของชาวนาจะท าให้ชาวนาได้รายได้เพียงคนละ 896.38 บาท 
ในขณะที่ หากก าหนดราคารับจ าน าที่ตันละ 15,000 บาท ชาวนาจะมีรายได้ต่อเดือนต่อคนถึง 
5,700.13 บาท (คณะท างาน นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร, 2558: 24-26)  

ด้วยเหตน้ีุการปรับเพิ่มราคารับจ าน า เป็น 15,000 บาท จะสามารถช่วยยกระดับรายได้ให้กับ
ชาวนาได้อย่างแตกต่างกับการตั้งราคารับจ าน าในแบบเดิม ซึ่งจะสามารถช่วยให้ชาวนามีชีวิตที่ดีขึ้นได้
จริง และนอกจากการเพิ่มระดับราคาในการรับจ าน าแล้วการเพิ่มปริมาณการรับจ าน าก็เป็นอีก
หลักเกณฑ์หนึ่งที่ส าคัญ เนื่องจากการด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวในอดีตที่ผ่านมามีการจ ากัดปริมาณ
การรับจ าน าข้าวผ่านระบบโควต้าตั้งแต่ประมาณหนึ่งแสนตันถึงห้าล้านตัน ในขณะที่ปริมาณข้าวที่
ชาวนาต้องการจ าน ามีสูงถึง 7-8 ล้านตัน ท าให้เกิดความไม่เท่าเทียม ไม่ครอบคลุม และเลือกปฏิบัติ
และจากปริมาณข้าวที่ไม่มากพอท าให้ไม่มีแรงผลักดันที่จะท าให้ราคาข้าวเปลือกในตลาดสูงขึ้นได้ 
ดังนั้นรัฐบาลจึงเลือกใช้การรับจ าข้าวทุกเมล็ด เพื่อแก้ไขจุดอ่อนที่เกิดในโครงการรับจ าน าข้าวในอดีต
และเพื่อที่รัฐจะสามารถบริหารจัดการกับกลไกตลาดให้ส าเร็จได้ตามเป้าหมายของโครงการที่ต้องการ
เข้ามาบริหารจัดการอุปทานข้าวเพื่อสร้างอ านาจต่อรองให้กับชาวนาแทนที่จะเป็นภาคเอกชน ไม่ว่า
จะเป็นพ่อค้าคนกลางหรือเจ้าของโรงสีที่มีการกดราคาข้าว ซึ่งแตกต่างจากโครงการประกันราคาข้าวที่
ปล่อยให้ข้าวอยู่ในมือของเอกชนมากเกินไป ด้วยเหตุนี้รัฐบาลจึงมุ่งเน้นที่จะเข้ามาท าหน้าที่ในการ
บริหารจดัการตลาดเองเพื่อผลประโยชน์ของชาวนาและเพื่อสร้างความเข้มแข็งให้กับกลไกตลาด ซึ่งใน
ท้ายที่สุดผลลัพธ์ของโครงการจะท าให้ชาวนามีช่องทางรายได้เพิ่มขึ้น สร้างอ านาจต่อรองมากขึ้น และ
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ท าให้ยกระดับสินค้าข้าวและแก้ปัญหาหนี้สินภาคครัวเรือนได้ในที่สุด (ยรรยง พวงราช, 2557: 101-
102)  

นอกจากโครงการรับจ าน าข้าวจะมุ่งเน้นในการจัดการกับกลไกของตลาดข้าวภายในประเทศ
โดยเชื่อว่าจะช่วยแก้ปัญหาความยากจนของชาวนาจากปัญหาราคาข้าวตกต่ าแล้ว ทางรัฐบาลยังเชื่อ
ว่า ผลการด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวของไทยยังมีศักยภาพในการจัดการกับกลไกของตลาดข้าวโลก
ได้ด้วย ดังที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ได้ให้สัมภาษณ์ไว้กับนิตยสาร Bloomberg ว่า  

 
“หากจัดแต่งกลไกตลาดสัก 2-3 ปี หลังจากนั้นสิ่งต่างๆจะ

ขับเคลื่อนไปตามธรรมชาติ ขณะนี้ราคาข้าวในตลาดโลกก าลังปรับตัว
สูงขึ้น”(วีระพงษ์ ประภา, 2556) 

 
ด้วยข้อสมมติฐานที่ว่า ไทยสามารถก าหนดและมีอิทธิพลต่อราคาตลาดโลกได้ เนื่องจากเรา

เป็นผู้ส่งออกรายใหญ่ หากไทยเราไม่ปล่อยผลผลิตออกสู่ตลาดโลก จะท าให้เกิดการขาดแคลนสินค้า 
ซึ่งจะส่งผลให้ราคาตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น เนื่องจากคู่แข่งไม่สามารถปรับตัวได้ทัน ในกรณีข้าว คือ 
อินเดียและเวียดนามไม่สามารถเพิ่มผลผลิตได้ทัน (วีระพงษ์ ประภา, 2556: 2)  

อีกทั้ง หากพิจารณาไปในอดีตที่ผ่านมาพบว่า ได้มีการน าแนวคิดดังกล่าวมาน าเสนอหลาย
ครั้งตั้งแต่ในสมัยที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและประสบความส าเร็จในการ
ผลักดันให้เกิดการรวมกลุ่มของประเทศผู้ผลิตยางพารา คือ ไทย มาเลเซีย และอินโดนีเซีย ที่ท าให้
ราคายางในตลาดโลกสูงขึ้นได้ตามที่ต้องการ จึงขยายแนวคิดมาสู่การรวมกลุ่มของประเทศผู้ผลิตข้าว
ที่ประกอบด้วย ไทย จีน เวียดนาม อินเดีย และปากีสถาน ที่หากรวมกลุ่มส าเร็จจะสามารถครองส่วน
แบ่งในตลาดข้าวโลกประมาณ 60-70% และในสมัยรัฐบาลสมัคร ที่มีความพยายามสร้างให้เกิดการ
รวมตัวของกลุ่มผู้ผลิตข้าวในนามขององค์การกลุ่มประเทศผู้ส่งออกข้าวเป็นสินค้าออก (Organization 
of Rice Exporting Countries: OREC) ที่เลียนแบบแนวคิดการรวมกลุ่มของประเทศผู้ส่งออกน้ ามัน 
หรือ OPEC โดยมีแผนการรวมตัวกันของประเทศผู้ผลิตข้าวรายส าคัญ 3 ประเทศ คือ ไทย เวียดนาม 
และอินเดีย ซึ่งมีส่วนแบ่งในตลาดโลกร้อยละ 50 (อนันต์ ยศพลวัฒน,์ 14-20 เมษายน 2551)  
 จากแนวคิดพื้นฐานข้างต้น น ามาสู่การวางแผนของทีมท างานในคณะกรรมการยุทธศาสตร์
ของพรรคเพื่อไทย ที่น าเอาแนวคิดที่เชื่อเกี่ยวกับความสามารถในการจัดการกลไกตลาดข้าวโดยรัฐมา
ปรับใช้เป็นแนวการก าหนดนโยบายรับจ าน าข้าวที่รัฐเป็นผู้ก าหนดราคารับจ าน าข้าวในแต่ละชนิดไว้
ตายตัว โดยไม่ใช้วิธีการปรับราคารับจ าน าข้าวตามสถานการณ์ราคาข้าวในตลาดเอกชนเหมือนที่ผ่าน
มา ซึ่งในส่วนของนโยบายรับจ าน าข้าว ซึ่งเมื่อพรรคเพื่อไทยชนะการเลือกตั้งและได้เป็นแกนน าจัดตั้ง
รัฐบาลก็ได้มีความยายามผลักดันนโยบายจากการหาเสียงของพรรคเข้าสู่กระบวนการในการก าหนด
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นโยบายของรัฐบาล รวมทั้งการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่การปฏิบัติให้เป็นไปตามเป้าหมายของรัฐบาล  
โดยมีกลุ่มตัวแทนของพรรคเพื่อไทยที่เข้าร่วมท างานภายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติและ
ตัวแทนภายในเครือข่ายนโยบายข้าว เป็นผู้ด าเนินการนโยบายต่อจากแนวนโยบายที่คณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ของพรรคได้วางแนวทางไว้  
 

เครือข่ายนโยบายข้าว 

 คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ถือเป็นคณะกรรมการที่มีบทบาทและความส าคัญของใน
ฐานะของกลไกหลักในกระบวนการก าหนดและการบริหารจัดการข้าวของประเทศ ซึ่งรัฐบาลยิ่ง
ลักษณ์ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติขึ้นเมื่อวันที่ 8 กันยายน 2554 โดยมี
องค์ประกอบของคณะกรรมการ ดังนี้  
 

1 นายกรัฐมนตร ี ประธานกรรมการ 
2 รองนายกรัฐมนตรี และรฐัมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ รองประธานกรรมการ 
3 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ รองประธานกรรมการ 
4 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รองประธานกรรมการ 
5 รัฐมนตรีว่าช่วยการกระทรวงพาณิชย์  

(นายภูมิ สาระผล) 
รองประธานกรรมการ 

6 เลขาธิการนายกรัฐมนตร ี กรรมการ 
7 ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ กรรมการ 
8 ปลัดกระทรวงมหาดไทย กรรมการ 
9 ปลัดกระทรวงการคลัง กรรมการ 
10 ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กรรมการ 
11 ปลัดส านักนายกรัฐมนตร ี กรรมการ 
12 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กรรมการ 
13 ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ กรรมการ 
14 พันตรี น.พ. ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ 

ผู้ช่วยเลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ 
กรรมการ 

15 ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณ ี
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ คณะสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยมหิดล 

กรรมการ 
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16 ดร. ทรงพร หาญสันติ 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ภาควิชาการตลาด คณะบริหารธุรกิจ 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร ์

กรรมการ 

17 ดร.พีรสิทธิ์ ค านวณศิลป ์
คณบดีวิทยาลัยการปกครองท้องถิ่น 
มหาวิทยาลัยขอนแก่น 

กรรมการ 

18 นายสุทธิกฤษฏิ์ ถนอมบูรณ์เจริญ กรรมการ 
19 นายจักรพงษ์ แสงมณ ี กรรมการ 
20 ปลัดกระทรวงพาณิชย์ กรรมการและเลขานุการ 
21 รองปลัดกระทรวงพาณิชย์ 

(นายราเชนทร์ พจนสุนทร) 
กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 

22 อธิบดีกรมการค้าภายใน กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 
23 อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 
24 อธิบดีกรมการข้าว กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ 

 
โดยทั้งนี้ ในส่วนของการด าเนินงานของคณะกรรมการ มีการท างานที่สัมพันธ์เชื่อมโยงกันดัง

แผนภาพด้านล่าง 
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แผนภาพที่ 5.2 เครือข่ายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ                                                          
ในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (2554) 
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จากแผนภาพ จะเห็นได้ว่า องค์ประกอบภายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติของ
รัฐบาลยิ่งลักษณ์ พบว่า มีโครงสร้างขององค์ประกอบและบทบาทหน้าที่ภายในคณะกรรมการส่วน
หนึ่งที่คล้ายกับโครงสร้างเดิมในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ในส่วนของคณะกรรมการที่เป็นข้าราชการประจ า 
เช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงหลักๆด้านนโยบายข้าว ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รวมไป
ถึงปลัดในกระทรวงต่างๆทั้งปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงเกษตรฯ ปลัดกระทรวงพาณิชย์ 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม และอธิบดีบางส่วน เช่น อธิบดีกรมการข้าว และ
อธิบดีกรมการค้าภายใน และการเพิ่มองค์ประกอบของคณะกรรมการที่มาจากส่วนของข้าราชการ
ประจ า ได้แก่ นายราเชนทร์ พจนสุนทร รองปลัดกระทรวงพาณิชย์ และอธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ 
เป็นกรรมการ 

ด้านข้าราชการการเมืองและผู้ทรงคุณวุฒิ ได้มีการปรับ เปลี่ยนองค์ประกอบของ
คณะกรรมการในหลายต าแหน่ง ได้แก่ การปรับเพิ่มนายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง
พาณิชย์ และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ผู้ช่วยเลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ 
เข้ามาเป็นคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ และการปรับออกในส่วนของกลุ่มผู้ทรุงคุณวุฒิชุดเดิม
ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ออกทั้งหมด และมีการแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิชุดใหม่ ได้แก่ ผศ.ดร.ชาญคณิต 
กฤตยา สุริยะมณี คณะสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล ผศ.ดร.ทรงพร หาญสันติ 
ภาควิชาการตลาด คณะบริหารธุรกิจ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ รศ.ดร.พีรสิทธิ์ ค านวณศิลป์ คณบดี
วิทยาลัยการปกครองท้องถิ่น มหาวิทยาลัยขอนแก่น นายสุทธิกฤษฏิ์ ถนอมบูรณ์เจริญ ผู้ถือหุ้น
บริษัทบลิส-เทล จ ากัด (บริษัทผู้จัดจ าหน่ายอุปกรณ์โทรศัพท์เคลื่อนที่) นายจักรพงษ์ แสงมณี 
กรรมการบริหารพรรคเพื่อไทยและที่ปรึกษาหัวหน้าทีมเศรษฐกิจของรัฐบาล (ส านักนายกรัฐมนตรี , 
2554)  

การเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของคณะกรรมการดังที่น าเสนอไปข้างต้น เป็นที่สังเกตว่า 
เครือข่ายนโยบายในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ได้มีการลดบทบาทของผู้เชี่ยวชาญด้านข้าวออกจาก
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ โดยการปรับทั้งนายสมพร อิศวิลานนท์ นายปราโมชย์ วานิชา
นนท์  และนายอภิ ชาติ  พงษ์ ศรี หดุ ลชั ย  ซึ่ ง เป็ นผู้ เ ชี่ ย วชาญด้ านข้ า วและมีบทบาทใน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติมาถึงสี่รัฐบาลออก และกลับมีการแต่งต้ังนักวิชาการ พ่อค้า และที่
ปรึกษานักการเมืองที่ไม่ได้มีความเชี่ยวชาญหรือประสบการณ์ด้านการค้าข้าวเข้ามาท าหน้าที่ใน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแทน ซึ่งการเปลี่ยนแปลงในส่วนนี้นายยรรยง พวงราช ในฐานะอดีต
ปลัดกระทรวงพาณิชย์และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ ซึ่งเป็นผู้ที่มีบทบาทในการบริหาร
นโยบายข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ มองว่า 
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  “แนวคิดทางวิชาการมองกลไกตลาดไม่ครบ เนื่องจากไม่มีการมอง
ภาพรวมในแง่ของโอกาสที่เป็นจุดแข็งในการผลิตข้าวและความสามารถใน
การก าหนดราคาข้าว ในขณะที่นักวิชาการแบบทีดีอาร์ไอยึดกับแนวคิด
แบบเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมมากจนเกินไป ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับเวียดนามที่
ชาวนาได้รับความช่วยเหลือจากรัฐบาลในขณะที่ของไทยจากระบบทุนนิยม
ท าให้ต้นทุนการผลิตสูงกว่า....และเอาแนวคิดจากสินค้าอุตสาหกรรมมาใช้
กับสินค้าเกษตร หรือการน าเอาแนวคิดจากอเมริกาที่เป็นระบบการท า
เกษตรขนาดใหญ่มาใช้กับประเทศไทยที่มีระบบการท าการเกษตรและ
ปัจจัยการผลิตที่ต่างกัน”(ยรรยง พวงราช, 18 สิงหาคม 2558) 
 
โดยจากประเด็นดังกล่าว น่าจะเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้ในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ มีก าร

ปรับเปลี่ยนผู้ทรงคุณวุฒิชุดเดิมออกทั้งหมดและมีการแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิชุดใหม่ที่ไม่ได้มีความ
เชี่ยวชาญในด้านนโยบายข้าวหรือตลาดข้าวเข้ามาท าหน้าที่แทน ดังเช่น กลุ่มของอาจารย์
มหาวิทยาลัย ได้แก่ ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญทางด้านอาชญวิทยาและ
การกระท าผิดของเด็กและเยาวชน ผศ.ดร.ทรงพร หาญสันติ ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญด้านการบริหาร
การตลาด และการตลาดระหว่างประเทศในสินค้าทั่วไปและ รศ.ดร.พีรสิทธิ์ ค านวณศิลป์ ซึ่งเป็น
ผู้เชี่ยวชาญในด้านการบริหารกิจการสาธารณะและการเมืองการปกครองท้องถิ่น ซึ่งกลุ่มบุคคลเหล่านี้
แม้จะเป็นนักวิชาการแต่ไม่ได้มีความรู้และความเชี่ยวชาญในด้านที่เกี่ยวเนื่องกับนโยบายข้าว ในขณะ
ที่ตัวแทนของนักธุรกิจ เช่น นายสุทธิกฤษฏิ์ ถนอมบูรณ์เจริญ ก็เป็นผู้ท าธุรกิจที่เชื่อมโยงกับธุรกิจ
อุปกรณ์โทรศัพท์เคลื่อนที่ซึ่งสะท้อนถึงสายสัมพันธ์กับธุรกิจของตระกูลชินวัตร เช่นเดียวกันกับ นาย
จักรพงษ์ แสงมณี ที่เป็นตัวแทนของพรรคเพื่อไทยชัดเจน ในขณะที่ในส่วนของการเพิ่มตัวแสดงอีก 2 
คน คือ นายภูมิ สาระผล และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ก็มีสายสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงกัน 
เนื่องจากพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เป็นเลขาให้นายภูมิ สาระผล ก่อนที่จะย้ายไปท าหน้าที่
เป็นเลขาให้นายบุญทรง เตริยาภิรมย์  

โดยจากองค์ประกอบของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวในคณะกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติ ดังที่กล่าวไปนี้ ได้สะท้อนให้เห็นถึงความไม่สมเหตุสมผลของการแต่งตั้งคณะกรรมการที่มี
คุณสมบัติไม่เหมาะสม เนื่องจากกรรมการที่ได้รับการแต่งตั้งนอกเหนือจากกลุ่มข้าราชการประจ าล้วน
แล้วแต่ไม่มีประสบการณ์หรือความรู้ความสามารถในเรื่องข้าว แต่กลับมีบทบาทในการบริหาร
นโยบายข้าวของประเทศ อย่างไรก็ตาม ในปี 2555 ทางรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ก็ได้มีการปรับเปลี่ยน
กรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวอีกครั้ง โดยมีการปรับเปลี่ยนต าแหน่ง ดังแผนภาพ 
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แผนภาพที่ 5.3 เครือข่ายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติใน 
สมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (2555) 
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จากค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 10 กุมภาพันธ์ 2555 ได้มีค าสั่งปรับปรุงและแต่งตั้ง
กรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติเพิ่มเติม โดยได้ยกเลิกคณะกรรมการทั้งหมด 7 
ต าแหน่ง ได้แก่ รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรี
ช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี รศ.ดร.พีรสิทธิ์ ค านวณศิลป์ นาย
สุทธิกฤษฏิ์ ถนอมบูรณ์เจริญ นายจักรพงษ์ แสงมณี นายราเชนทร์ พจนสุนทร รองปลัดกระทรวง
พาณิชย์ และการเพิ่มต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และเลขานุการรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ ผู้แทนส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา นายชิษณุพงศ์ ธนกิจบวรพันธุ์ ที่ปรึกษา
รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์และประธานกรรมการบริหารบริษัทเอสคูแลป (เอเชีย) จ ากัด และนายชาติ
พงษ์ จีระพันธุ กรรมการอัยการพิเศษ โรงงานยาสูบมาร่วมเป็นกรรมการแทนกรรมการชุดเดิมที่ตัด
ออกไป (ส านักนายกรัฐมนตร,ี 2555)  

โดยทั้งนี้ในส่วนของต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และเลขานุการรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย์เป็นการปรับต าแหน่งของนายกิตติรัตน์ ณ ระนอง ที่โยกย้ายจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ไปด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง โดยแต่งตั้งนายบุญทรง เตริยา
ภิรมย์ ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์แทน และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ที่
ปรับเปลี่ยนต าแหน่งจากผู้ช่วยเลขานุการฯ มาเป็นเลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และ
ต่อมาในปี 2556 ได้มีการเพิ่มกรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติเพิ่มอีกหนึ่งต าแหน่ง 
คือ นายยรรยง พวงราช ซึ่งเกษียณอายุราชการจากต าแหน่งปลัดกระทรวงพาณิชย์ และได้รับการ
แต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ที่ก ากับดูแลกรมการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย์ 
(ส านักนายกรัฐมนตร,ี 2556)  

จากการเปลี่ยนแปลงกรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในค าสั่ง ปี 2555 เป็นที่
สังเกตได้ว่า กลุ่มของคณะกรรมการที่มีการเปลี่ยนแปลงคือ กลุ่มของผู้ทรุงคุณวุฒิที่เป็นอาจารย์
มหาวิทยาลัยถูกปรับออก 2 ต าแหน่ง คือ ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี  และรศ.ดร.พีรสิทธิ์ 
ค านวณศิลป์ ในขณะที่ ดร.ทรงพร หาญสันติ ยังคงด ารงต าแหน่งเป็นกรรม และการเปลี่ยนแปลงของ
กลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิที่เป็นนักธุรกิจ ซึ่งมีทั้งที่ถูกปรับออกเช่น นายสุทธิกฤษฏิ์ ถนอมบูรณ์เจริญ และมี
การเพิ่มนายชิษณุพงศ์ ธนกิจบวรพันธุ์ ประธานคณะกรรมการบริหารบริษัทเอสคูแลป (เอเชีย) จ ากัด  
และด ารงต าแหน่งเป็นที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ เข้ามาแทนที่ นอกจากนั้นเป็นการ
ปรับเปลี่ยนในส่วนของตัวแทนทางการเมืองที่มีการปรับเปลี่ยนตามต าแหน่งทางการเมืองที่
เปลี่ยนแปลงไป เช่นในกรณีของนายกิตติรัตน์ ณ ระนอง พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ และ 
นายยรรยง พวงราช เป็นต้น ซึ่งเป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงรูปแบบความสัมพันธ์ภายในเครือข่าย
นโยบายของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติที่ไม่มีโครงสร้างความสัมพันธ์ที่แน่นอน แต่มีการ
เปลี่ยนแปลงตามการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่เกิดขึ้น แต่ในขณะเดียวกันก็เป็นที่น่าสังเกตว่า ใน
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การเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงภายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ จะมีตัวแสดงสองคนที่มี
บทบาทในทุกคณะคือ พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ และ นายยรรยง พวงราช ซึ่งชี้ให้เห็นถึง
บทบาทและความส าคัญของบุคคลทั้งสองที่มีต่อเครือข่ายนโยบายข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 

ด้านการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการฯเพ่ือร่วมบริหารนโยบายข้าวกับคณะกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติ ได้มีการแต่งตั้งขึ้นทั้งหมด 13 คณะหลักๆ เพื่อร่วมบริหารนโยบายข้าว ซึ่งหากเปรียบเทียบ
กับคณะอนุกรรมการฯในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ พบว่า มีการยุบอนุกรรมการฯในสมัย
รัฐบาลอภิสิทธิ์ออกเกือบทั้ งหมด โดยคงเหลือแค่  คณะอนุกรรมการฯด้านการผลิต และ
คณะอนุกรรมการฯด้านการตลาด แต่ได้มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายในอนุฯ กล่าวคือ ใน
คณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการผลิต ได้มีการแต่งตั้งรองนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์มาท าหน้าที่เป็นประธานอนุกรรมการแทนที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ซึ่งท าหน้าที่เป็นรองประธานอนุกรรมการ(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ , 
2554b) ก่อนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงค าสั่งในปี2555 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ท าหน้าที่เป็นประธานอนุกรรมการตามโครงสร้างเดิม และปรับต าแหน่งของปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์จากอนุกรรมการเป็นรองประธานอนุกรรมการ รวมทั้งเพิ่มต าแหน่งปลัดกระทรวงพาณิชย์เข้า
มาเป็นรองประธานอนุกรรมการร่วม(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2555b) 

ด้านคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการตลาด ได้มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
ของอนุกรรมการ โดยก าหนดให้ นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ท าหน้าที่เป็น
ประธานอนุกรรมการ และเพิ่มต าแหน่งของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ผู้ช่วยเลขานุการ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ มาเข้าร่วมเป็นกรรมการ พร้อมทั้งเพิ่มต าแหน่งของผู้อ านวยการ
ส านั กส่ ง เ ส ริ มการค้ า สิ นค้ า เ กษตร  ในฐานะของอนุ ก ร รมการและผู้ ช่ ว ย เ ล ขานุ ก าร
(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2554a) แต่ต่อมาในปี 2555 ได้มีค าสั่งเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
ของอนุกรรมการฯอีกครั้ง โดยปรับให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์มาท าหน้าที่เป็นประธานอนุ
กรรมการฯตามโครงสร้างเดิมในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ และเพิ่มปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มา
เป็นรองประธานอนุกรรมการร่วมกับปลัดกระทรวงพาณิชย์ และมีการยกเลิกผู้แทนของกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ออกจากคณะอนุกรรมการฯ(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ, 2555a) 

ด้านคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการผลิตได้มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างของ
อนุกรรมการฯ โดยแต่งต้ังให้รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์เข้ามาท าหน้าที่เป็นประธานอนุกรรมการฯการ
ผลิตแทนที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรฯ และกลับให้ผู้ช่วยรัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์ขึ้นไปท า
หน้าที่ประธานอนุกรรมการฯด้านการตลาด ซึ่งเป็นวิธีการท างานที่ขัดกับหลักการท าหน้าที่โดยปกติ 
เนื่องจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรฯเป็นผู้ที่มีประสบการณ์และความช านาญในด้านการผลิต
ข้าวเพราะเป็นอดีตอธิบดีกรมชลประทานมาก่อน ซึ่งเป็นข้อสังเกตถึงการแทรกแซงการท างานในทาง
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การเมืองเนื่องจากรัฐมนตรีพาณิชย์เป็นตัวแทนของพรรคเพื่อไทยในขณะที่รัฐมนตรีกระทรวงเกษตรฯ
เป็นตัวแทนจากพรรคชาติไทยพัฒนา  

นอกจากคณะอนุกรรมการฯด้านการผลิตและการตลาดดังที่กล่าวไปข้างต้น รัฐบาลได้มีการ
แต่งตั้งคณะอนุกรรมการฯชุดอื่นๆเพื่อท าหน้าที่ในการขับเคลื่อนโครงการรับจ าน าข้าวและด าเนิน
นโยบายข้าว ได้แก่ คณะอนุกรรมการก ากับดูแลการรับจ าน าข้าว คณะอนุกรรมการตรวจสอบและ
ติดตามการรับจ าน าข้าว คณะอนุกรรมการตรวจสอบและติดตามการรับจ าน าข้าวกรุงเทพมหานคร 
คณะอนุกรรมการติดตามก ากับดูแลการรับจ าน าข้าวระดับจังหวัด คณะอนุกรรมการติดตามก ากับดูแล
และให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ณ จุดรับจ าน า คณะอนุกรรมการก ากับดูแลการสั่งสีแปรสภาพ
และการส่งมอบข้าวสารเข้าโกดังกลาง คณะอนุกรรมการระบายข้าวผ่านตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้า 
(AFET) คณะท างานตรวจสอบข้อเท็จจริงและข้อมูลปริมาณข้าวคงเหลือขององค์การคลังสินค้าและ
องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร คณะอนุกรรมการจัดท าบัญชีหมุนเวียนและกรอบวงเงินสินเชื่อที่
เหมาะสมส าหรับการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกตามนโยบายรัฐบาล คณะอนุกรรมการปิด
บัญชีโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกตามนโยบายรัฐบาล และคณะอนุกรรมการบริหารการน าเข้าข้าว
ภายใต้เขตการค้าเสรีอาเซียน 

โดยทั้งนี้ สามารถแสดงโครงสร้างของเครือข่ายและตัวแสดงหลักๆที่ท าหน้าที่ในเครือข่ายดังที่
กล่าวไปแล้วโดยสังเขป ได้ดังแผนภาพ 
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แผนภาพที่ 5.4 เครือข่ายนโยบายข้าวรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
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 จากองค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในแผนภาพจะเห็นได้ว่า ในสมัย
รัฐบาลยิ่งลักษณ์มีการปรับเปลี่ยนตัวแสดงและโครงสร้างการท าหน้าที่ของตัวแสดงในหลายๆต าแหน่ง 
โดยพบว่ามีบุคคลหลักๆที่มีบทบาทในเครือข่ายนโยบายข้าวที่ส าคัญได้แก่ พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ                  
วัจนะพุกกะ เลขาฯรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์ที่มีชื่ออยู่ในกรรมการของคณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาติ และอนุกรรมการฯอีกสี่คณะ ประกอบด้วยอนุกรรมการในคณะอนุกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติด้านการตลาด คณะอนุกรรมการก ากับดูแลการรับจ าน าข้าว คณะอนุกรรมการตรวจสอบและ
ติดตามการรับจ าน าข้าว คณะอนุกรรมการระบายข้าวผ่านตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้า (AFET) และ
คณะอนุกรรมการบริหารการน าเข้าข้าวภายใต้เขตการค้าเสรีอาเซียน ซึ่งเป็นสิ่งที่ชี้ให้เห็นถึงบทบาท
ของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒ ิในการด าเนินนโยบายข้าวของรัฐบาล  

โดยทั้งนี้ เมื่อพิจารณาประวัติการศึกษาและการท างานกลับพบว่า พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ 
หรือหมอโด่ง ไม่เคยมีประสบการณ์ด้านของตลาดข้าวหรือส่วนที่เกี่ยวข้องกับนโยบายข้าวมาก่อน แต่
มีความใกล้ชิดกับนายภูมิ สาระผล ในฐานะเลขานุการ ก่อนที่จะเข้ามามีบทบาทในฐานะของ
เลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ในสมัยที่บุญทรง เตริยาภิรมย์ ด ารงต าแหน่งเป็น
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และมีบทบาทที่ส าคัญในการตัดสินใจในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการ
ด าเนินนโยบายข้าวในรัฐบาลชุดนี้ค่อนข้างมาก โดยจากข้อมูลของ นพ.วรงค์ เดชกิจวิกรม ส.ส.
พิษณุโลก พรรคประชาธิปัตย์ ได้กล่าวถึงบทบาทของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ ในการด าเนินนโยบายข้าว
ของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ในการอภิปรายร่าง พ.ร.บ.ร่างงบประมาณปี 2557 ว่า 

 
“ทุกคนทราบดีว่า นักธุรกิจขายข้าวอันดับ 1 ในประเทศไทยคือ 

“เสี่ยเปี๋ยง” และเป็นที่รู้กันว่า โรงสีเพรสซิเดนท์ซึ่งเป็นไซโลขนาดใหญ่ เก็บ
ข้าวได้เป็นแสนตัน มี “เสี่ยเปี๋ยง”เป็นเจ้าของ แต่ถูกฟ้องล้มละลาย จึง
เปลี่ยนชื่อเป็น“เคทีบี” ที่ล่าสุดกลายเป็นคู่สัญญาการท าสัญญาเก็บ
ข้าวเปลือก 288,000 ตัน กับรัฐบาล และผู้ที่ลงนามท าสัญญาของ เคทีบี 
คือ เจ้าของโรงสีที่ จ.ลพบุรี ชี้ให้เห็นว่า เป็นผู้ที่มีความผูกพันใกล้ชิดกับ 
“เสี่ยเปี๋ยง”มาก....ซึ่งบุคคลที่เป็นจอมบงการผู้อยู่เบื้องหลังในเรื่องนี้ 
ปัจจุบันด ารงต าแหน่งส าคัญในกระทรวงพาณิชย์  มีต าแหน่งเป็น
ผู้ช่วยเลขานุการ รมช.พาณิชย์ และมีต าแหน่งเป็นคณะกรรมการใน
โครงการจ าน าข้าวทุกชุด และเมื่อมีการปรับ ครม.ให้นายบุญทรง เตริยา
ภิรมย์ เป็นรมว.พาณิชย์ บุคคลคนนี้ก็ยังมาเป็นเลขานุการรมว.พาณิชย์ 
และยังได้เป็นคณะกรรมการในนโยบายจ าน าข้าวทุกชุดเหมือนเดิม ..ที่
แม้แต่นายณัฐวุฒิ ใสยเกื้อ ซึ่งมีสถานะเป็นรมช.พาณิชย์ ยังไม่ได้เป็น
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กรรมการเรื่องการจ าน าข้าวเลย แสดงว่า คนๆ นี้มีความส าคัญมาก มี
อ านาจเหนือรัฐมนตรี คนๆนี้ คือ พ.ต.นพ.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ซึ่งเป็นตัว
จริงเสียงจริงในกระทรวงพาณิชย์ มีความใกล้ชิดกับกลุ่มทุนด้านข้าว ซึ่ง
ข้าราชการจะเสนออะไร ท่านรัฐมนตรีจะถามว่า คุณหมอทราบหรือยังทุก
ครั้ง”(ส านักข่าวอิศรา, 28 มิถุนายน 2558)  

 
จากข้อมูลของ น.พ.วรงค์ ได้ชี้ให้เห็นถึงบทบาทของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ ที่มีความสัมพันธ์

เชื่อมโยงทั้งในส่วนของกลุ่มทุนข้าวที่ในเวลาต่อมามีปัญหาทุจริตในกรณีการระบายข้าว และบทบาท
ของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ ที่มีต่อนายบุญทรง เตริยาภิรมย์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ซึ่งท า
หน้าที่ในการบริหารคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติแทนนายกรัฐมนตรีที่ไม่ เข้าร่วมประชุม ด้วย
เหตุนี้อาจถือได้ว่า พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ เป็นตัวแสดงส าคัญที่มีอ านาจในการบริหารจัดการข้าวให้กับ
รัฐบาลยิ่งลักษณ์  

นอกจากนี้ยังมีกลุ่มบุคคลอื่นๆที่มีบทบาทในเครือข่ายนโยบายข้าวค่อนข้างสูง เช่น นาย
ยรรยง พวงราช ดังสะท้อนได้จากการมีชื่ออยู่ในกรรมการและอนุกรรมการฯของเครือข่ายนโยบาย
ข้าวหลายชุด ทั้งในบทบาทของปลัดกระทรวงพาณิชย์ซึ่งด ารงต าแหน่งมาตั้งแต่ในสมัยของรัฐบาล
อภิสิทธิ์ และ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ที่ได้รับการแต่งตั้งในสมัยของรัฐบาลยิ่งลักษณ์
ภายหลังจากเกษียณอายุราชการ นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง อดีตรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ ที่มีบทบาทในการด าเนินโครงการรับจ าน าในช่วงปีแรกก่อนจะโดนแต่งตั้งโยกย้าย
ไปเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เช่นเดียวกันกับนายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ที่มีบทบาทในการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวในช่วงปีแรกก่อนที่จะถูกปรับออก
จากคณะกรรมการนโยบายข้าวในปีต่อมา ซึ่งมีนายบุญทรงเข้ามามีบทบาทแทน  

 
การด าเนินนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

ด้านกระบวนการก าหนดนโยบายและการด าเนินนโยบายราคาข้าวในรัฐบาลยิ่งลักษณ์ จาก
ผลของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายในกระบวนการก าหนดและอ านาจในการบริหารนโยบายข้าวที่
กระจุกตัวอยู่ที่ตัวแสดงบางส่วนดังที่กล่าวไปแล้ว ได้ส่งผลกระทบต่อตัวแสดงต่างๆที่อยู่ภายใน
เครือข่ายนโยบายข้าว โดยเฉพาะในส่วนของการพิจารณาในประเด็นปัญหาต่างๆ ที่บรรยากาศการ
ประชุมในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติจะมีความแตกต่างไปจากเดิมค่อนข้างมาก เนื่องจาก
กรรมการซึ่งเป็นตัวแทนจากฝ่ายข้าราชการโดยส่วนใหญ่มีการสงวนท่าทีในการให้ความเห็นต่อที่
ประชุม และมีเพียงการแจ้งความคืบหน้าในส่วนงานที่รับผิดชอบเพื่อขอความเห็นและการอนุมัติ
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(เจ้าหน้าที่ส านักงานเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 7 สิงหาคม 2558) ในขณะที่กรรมการที่เป็นกลุ่ม
ผู้ทรงคุณวุฒิมักมีรายชื่อเข้าร่วมประชุมเพียงบางครั้ง รวมทั้งนายกรัฐมนตรี ในฐานะประธาน
กรรมการมีการเข้าร่วมประชุมเพียงการเปิดประชุมคณะกรรมการนโยบายข้าวที่ 1/2555 โดยมี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ท าหน้าที่เป็นประธานการประชุมแทน ท าให้อ านาจในการตัดสินใจ
หลักอยู่ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ (เจ้าหน้าที่กรมการข้าว, 10 กรกฎาคม 2558) ซึ่งจากการ
สัมภาษณ์ข้าราชการผู้เข้าร่วมประชุมในการประชุมคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ พบว่า 
บรรยากาศการประชุมคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ค่อนข้างมีความ
แตกต่างจากในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ เนื่องจาก การประชุมในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์จะมีนายกรัฐมนตรีท า
หน้าที่เป็นประธานโดยตลอด ท าให้มีความชัดเจนในการตัดสินใจด าเนินนโยบาย อีกทั้งยังมีกลุ่ม
นักวิชาการในคณะกรรมการคอยให้ข้อเสนอแนะและกล้าให้ความคิดเห็นที่ตรงไปตรงมา และท าให้
ตัวแทนข้าราชการกล้าให้ข้อคิดเห็น ในขณะที่บรรยากาศการประชุมในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์เป็นการ
ประชุมที่ตัวแทนรัฐบาลมีแผนการด าเนินงานที่ผ่านการพิจารณามาแล้วจากพรรค การประชุมจึงเป็น
เพียงการแจ้งเพื่อให้ข้าราชการในฐานะฝ่ายปฏิบัติด าเนินการตาม และแจ้งผลการด าเนินการเพื่อให้ที่
ประชุมพิจารณาและรับทราบ ดังที่ตัวแทนการประชุมของทางสภาพัฒน์ฯได้เล่าว่า 

 
“ตั้งแต่ไม่มีอาจารย์สมพร คนที่เคยพูดก็เงียบ ไม่มีใครพูดอะไรมาก 

พูดแค่เรื่องที่ตัวเองรับผิดชอบ”(เจ้าหน้าที่ส านักงานเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาต,ิ 7 สิงหาคม 2558 ) 
 
ในขณะที่เจ้าหน้าที่ของกระทรวงพาณิชย์ได้สะท้อนถึงบทบาทการท างานว่า 

 
“หน้าที่ของกระทรวงพาณิชย์ คือ เราหารือภายใต้กรอบของฝ่าย

การเมือง เพื่อหารายละเอียด ในการหารือในการตั้งกฎกติกาเพื่อให้ข้อมูล
ถึงปัญหาอุปสรรคหากด าเนินนโยบายตามกรอบที่ฝ่ายการเมืองตั้งไว้ 
เพื่อให้คณะกรรมการตัดสินใจ....ธงมาจากฝ่ายเศรษฐกิจของพรรค เราใน
ฐานะราชการก็น าเสนอได้แค่บางส่วนแต่แนวนโยบายมันมาจากด้านบน....
นโยบายในสมัยคุณยิ่งลักษณ์เขาชัดเจน กรอบกฎเกณฑ์ชัด แต่ต้องแก้ไข
ปัญหาที่ตามมาจากการด าเนินนโยบาย ซี่งเขารับฟังในแง่ของการแก้ไข
ปัญหา (เจ้าหน้าที่กรมการค้าภายใน, 10 กรกฎาคม 2558 ) 
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นอกจากนี้ ในบางครั้งยังเจอปัญหาการเข้าแทรกแซงการท างานจากฝ่ายการเมือง ดังเช่น 
 

“ในสมัยยิ่งลักษณ์ ส.ส. มีสิทธิในพรรคมากกว่าในการน าเสนอต่อ
รัฐมนตรี แล้วมาถึงฝ่ายปฏิบัติของราชการได้โดยทันที ส.ส.โวยวาย 
รัฐมนตรีก็จะถึงราชการทันที ทั้งๆที่ผิดหลักเกณฑ์”(เจ้าหน้าที่กรมการค้า
ภายใน, 10 กรกฎาคม 2558 ) 

 
 นอกจากการเข้าแทรกแซงของนักการเมืองในการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการประจ าแล้ว ใน
สมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ยังมีการเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบและกฎเกณฑ์ต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการด าเนิน
นโยบายข้าว ดังเช่น การเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับกฎเกณฑ์ในการตรวจสอบคุณภาพข้าวที่จะส่งออก ซึ่ง
ตั้งแต่ปี 2500 กระทรวงเศรษฐการ (กระทรวงพาณิชย์) ได้มีการมอบหมายให้คณะกรรมการตรวจข้าว 
สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย ท าหน้าที่แทนกระทรวงพาณิชย์ในการตรวจสอบคุณภาพของข้าวที่จะ
ส่งออก เพื่อออกหนังสือรับรองผลการวิเคราะห์คุณภาพข้าว และการออกหนังสือรับรองต่างๆที่
เกี่ยวกับข้าวสารที่ส่งออกต่างประเทศ ทั้งในส่วนของข้าวเอกชน และข้าวรัฐบาล (G to G) ซึ่งเป็นไป
ตามระเบียบของกระทรวงพาณิชย์ที่ก าหนดให้ข้าวทุกชนิดที่ส่งออกต้องผ่านการตรวจสอบ ยกเว้นกรณี
ข้าวหอมมะลิไทย ที่ได้มีการประกาศให้เป็นสินค้ามาตรฐาน และมาตรฐานสินค้าข้าวหอมมะลิไทย 
พ.ศ. 2549 เพื่อยกระดับข้าวหอมมะลิไทยให้เป็นสินค้าในระดับพรีเมี่ยมเกรด แต่ในสมัยรัฐบาลยิ่ง
ลักษณ์ได้มีค าสั่งจากกระทรวงพาณิชย์ในการปรับเปลี่ยนระเบียบกฎเกณฑ์ด้วยการก าหนดให้ข้าวขาว
เป็นสินค้ามาตรฐานและมาตรฐานสินค้าข้าวขาว พ.ศ. 2555 โดยนายสกล หาญสุทธิวารินทร์ ซึ่งเป็น
อดีตข้าราชการในกรมการค้าต่างประเทศ และท าหน้าที่ ในฐานะกรรมการและเลขานุ การ
คณะกรรมการตรวจข้าว สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย ได้กล่าวถึงที่มาของการเปลี่ยนแปลง
กฎระเบียบของกระทรวงพาณิชย์ว่า 
 

 การออกใบอนุญาตโดยปกติ เราจะมีการแยกระหว่างใบอนุญาต
ข้าวรัฐบาลและใบอนุญาตข้าวเอกชน...ซึ่งปัญหาเกิดขึ้นในสมัยที่คุณกิตติ
รัตน์ เป็นรัฐมนตรี เกิดจากการที่รัฐบาลได้มอบหมายให้บริษัทสยามอินดิก้า
ด าเนินการในการค้าขายข้าวแบบจีทูจีกับประเทศอินโดนีเซีย แต่เมื่อมา
ตรวจสอบข้อมูลจากสภาหอการค้ากลับพบว่าไม่มีการออกใบอนุญาตข้าว
รัฐบาล จึงเป็นที่มาของการตรวจสอบในประเด็นการทุจริต เนื่องจากตาม
หลักการข้าวที่จะส่งออกต้องผ่านสภาหอการค้าทั้งหมด แต่ในสถิติการออก
ใบอนุญาตข้าวของสภาหอการค้ากลับไม่มีใบอนุญาตข้าวรัฐบาล ท าให้ใน
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เวลาต่อมาทางคุณมนัส สร้อยพลอย อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศร่วมกับ
พันตรีวีรวุฒิ เลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ได้มีการออกค าสั่ง
ใหม่ ด้วยการก าหนดให้ข้าวขาว 5 ชนิดเป็นสินค้ามาตรฐานและออก
ระเบียบว่า ไม่ต้องผ่านการตรวจสอบข้าวโดยสภาหอการค้าอีกต่อไป 
นอกจากนั้น ยังยึดอ านาจที่ทางกระทรวงพาณิชย์เคยให้สภาหอการค้าเป็น
ผู้ออกใบรับรองสินค้ามาตรฐานในส่วนของข้าวหอมมะลิ เปลี่ยนเป็นการให้
อ านาจกรมการค้าต่างประเทศเป็นผู้ด าเนินการแทน ซึ่งเป็นวิธีการหนึ่งของ
ทางการเมืองที่ใช้วิธีการเปลี่ยนแปลงระเบียบกฏเกณฑ์ เพื่อปกปิดข้อมูล ที่
เป็นประโยชน์ในการทุจริต (สกล หาญสุทธิวารินทร์, 11 สิงหาคม 2558 ) 

 
 จากประเด็นที่กล่าวไปข้างต้น ได้สะท้อนให้เห็นถึงอ านาจของฝ่ายการเมืองในการเข้า
แทรกแซงการด าเนินนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ และในส่วนของกระบวนการก าหนด
นโยบายและเครือข่ายนโยบายในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์นั้น พบว่า ตัวแสดงทางการเมืองมีอ านาจหน้าที่
และบทบาทหลักในกระบวนการตัดสินใจและด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าว โดยอาจมีข้าราชการประจ า
บางส่วนท าหน้าที่ในการค าแนะน าด้านการวางแนวนโยบาย เนื่องจากการวางแนวนโยบายเกี่ยวกับ
สินค้าเกษตรค่อนข้างจะมีลักษณะเฉพาะของสินค้าและตลาด ซึ่งจ าเป็นต้องมีผู้เชี่ยวชาญในการให้
ค าปรึกษาและวางแนวนโยบายเพื่อให้นโยบายสามารถน ามาปฏิบัติได้จริง โดยนายสกล หาญสุทธิวาริ
นทร์ อดีตข้าราชการประจ ากรมการค้าต่างประเทศ กระทรวงพาณิชย์ ได้ให้ทรรศนะในประเด็นนี้ว่า 
 

 “ถ้าข้าราชการไม่ร่วมมือนักการเมืองท าไม่ได้ เพราะนักการเมือง
ไม่รู้วิธีการท า สมัยก่อนอธิบดีจะออกหน้าแทนลูกน้องแต่มนัส สร้อยพลอย 
ไปรับใช้นักการเมืองก็ท าให้ทุกอย่างเจ๊ง นี่คือฝ่ายการเมืองที่มาแทรก
ข้าราชการประจ า แต่จะโทษฝ่ายการเมืองไม่ได้ ข้าราชการแย่เอง...ส่วน
หนึ่งถ้าราชการแข็งก็ท าอะไรไม่ได้ เพราะเขาท าได้มากที่สุดแค่ย้ายเรา”
(สกล หาญสุทธิวารินทร์, 11 สิงหาคม 2558) 
 
ในขณะที่ตัวแสดงฝั่งข้าราชการที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับนักการเมือง ก็มีหน้าที่ปฏิบัติตามแนวทาง

ของรัฐบาล และในส่วนของตัวแสดงฝั่งนักวิชาการและผู้เชี่ยวชาญในตลาดข้าวถูกลดบทบาทลงจน
แทบไม่มีบทบาทในการก าหนดทิศทางนโยบายข้าวของประเทศ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงอ านาจทาง
การเมืองของรัฐบาลที่มีอ านาจค่อนข้างสูงในการก ากับและควบคุมดูแลนโยบายราคาข้าวให้เป็นไปใน
ทิศทางที่รัฐบาลได้ต้ังเป้าหมายไว้  
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โดยเมื่อพิจารณาในเชิงนโยบาย พบว่า กระบวนการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไป
ปฏิบัติอยู่ภายใต้การดูแลและควบคุมของพรรคเพื่อไทยเป็นหลัก โดยไม่ได้มีกลุ่มตัวแสดงอื่นๆ เช่น 
กลุ่มเทคโนแครตหรือกลุ่มราชการประจ าเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น ทั้งในการ
ออกแบบนโยบายราคาข้าวเพื่อใช้ในการหาเสียง และการวางแนวนโยบายจากการหาเสียงมาสู่การ
ก าหนดนโยบายของรัฐบาล นอกจากนี้ เมื่อพรรคเพื่อไทยได้เป็นแกนน าจัดตั้งรัฐบาลได้มีการส่ง
ตัวแทนของพรรคมาท าหน้าที่ในการควบคุมดูแลการด าเนินนโยบาย ทั้งในส่วนการบริหารนโยบาย
ภายใต้คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ และอนุกรรมการฯชุดต่างๆ และการลดบทบาทของตัว
แสดงเดิม เช่น กลุ่มนักวิชาการและผู้เชี่ยวชาญด้านข้าวออกจากคณะกรรมการฯและอนุกรรมการฯชุด
ต่างๆ และปรับเพิ่มตัวแสดงอื่นๆที่สามารถด าเนินงานภายใต้กรอบนโยบายของพรรคเพื่อไทยได้ 
ในขณะที่บทบาทของข้าราชการประจ า ท าหน้าที่แค่การน านโยบายของพรรคไปปฏิบัติเพื่อให้เป็นไป
ตามเป้าหมายที่พรรควางไว้ และมีการมอบหมายให้ข้าราชการระดับสูงท าหน้าที่ในการควบคุมดูแล
และการด าเนินการตามแนวทางของรัฐบาล ดังเห็นได้จาก ในเวลาต่อมาที่กลุ่มข้าราชการเหล่านี้ได้
ปรากฎชื่อว่ามีส่วนเชื่อมโยงกับการทุจริตในการด าเนินนโยบายร่วมกับแกนน าของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 
ดังเช่น กรณีการขายข้าวจากโครงการรับจ าน า ที่มีข้าราชการระดับสูงโดนชี้มูลความผิดจาก ป.ป.ช. 
ได้แก่ นายมนัส สร้อยพลอย อดีตอธิบดีกรมการค้าระหว่างประเทศ นายทิฆัมพร นาทวรทัต รอง
อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ อดีตผู้อ านวยการส านักการค้าข้าวต่างประเทศ นายอัครพงศ์ ทีปวัชระ 
อดีตเลขานุการกรม และผู้อ านวยการส านักการค้าข้าวต่างประเทศ (ประชาชาติธุรกิจ, 21 มกราคม 
2558) เป็นต้น ซึ่งปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นได้สะท้อนให้ให้เห็นถึงอ านาจของพรรคเพื่อไทยที่มีอ านาจ
เบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการควบคุมและบริหารนโยบายทั้งในส่วนของกระบวนการก าหนดนโยบายและ
การน านโยบายไปปฏิบัต ิ
 

ที่มาของการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าว 

การด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ เป็นการเปลี่ยนแปลงมาตรการใน
การให้ความช่วยเหลือเกษตรกรของรัฐบาลที่แตกต่างจากความช่วยเหลือในโครงการรับจ าน าข้าวของ
รัฐบาลในสมัยก่อนๆ โดยเฉพาะในประเด็นการรับจ าน าที่ 15,000 บาท และการรับจ าน าทุกเม็ดที่ต้อง
ใช้เงินงบในการด าเนินโครงการจ านวนมหาศาล ซึ่งเป็นภาระทางงบประมาณที่รัฐบาลประชาธิปัตย์
เคยประสบปัญหาท าให้ต้องเปลี่ยนแปลงนโยบายแต่รัฐบาลยิ่งลักษณ์กลับน ามาใช้ อีกทั้งยังมีการปรับ
เพิ่มราคาและปริมาณการรับจ าน า จึงเป็นที่มาของข้อสงสัยที่ว่า เหตุใดรัฐบาลยิ่งลักษณ์จึงตัดสินใจ
เปลี่ยนแปลงนโยบาย โดยเพื่อตอบค าถามในประเด็นนี้ทางวิจัยได้น าเอาตัวแบบเกี่ยวกับความสัมพันธ์
ของปัจจัยต่างๆในนโยบายราคาข้าวซึ่งได้น าเสนอไปในบทที่ 2 มาใช้เพื่ออธิบายในประเด็นนี้โดยใช้
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วิธีการน าเสนอตามล าดับเวลาก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่เชื่อมโยงและส่งผลมาสู่การตัดสินใจใน
การเปลี่ยนแปลงนโยบายในรัฐบาลยิ่งลักษณ ์ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้

บริบทของตลาดข้าวโลกที่สัมพันธ์ต่อบริบทของตลาดข้าวและการก าหนดนโยบายราคา
ข้าวก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

 การน าเสนอในส่วนนี้ ผู้วิจัยได้น าเสนอให้เห็นถึงปัจจัยจากบริบทของตลาดข้าวโลกที่ส่งผล
กระทบต่อบริบทของตลาดข้าวไทย ที่สัมพันธ์ต่อบริบททางการเมืองและการก าหนดนโยบายราคาข้าว
เพื่อช่วยเหลือเกษตรกร ซึ่งได้น าเสนอกรอบวิเคราะห์ไปในบทที่สอง มาใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์
เกี่ยวกับปัจจัยที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ เช่นเดียวกับที่ได้น ามาใช้
เป็นกรอบการอธิบายในบทก่อนหน้า เกี่ยวกับปัจจัยที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐบาล
อภิสิทธิ์ 

โดยการศึกษาในส่วนนี้ ผู้วิจัยเน้นศึกษาวิเคราะห์บริบทข้าวในตลาดโลกและตลาดข้าวไทย
ในช่วงสองปีก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย พบว่า ในส่วนของปริมาณการส่งออกและการน าเข้าข้าว
โลกในช่วงปี 2552 -2553 พบว่า ปริมาณการส่งออกและการน าเข้าข้าวโลกค่อนข้างมีสถานการณ์ที่
เป็นไปในทิศทางที่ดี กล่าวคือ มีปริมาณการส่งออกและการน าเข้าข้าวในตลาดโลกที่เพิ่มสูงขึ้น  ดัง
แสดงในแผนภาพที ่
 

แผนภาพที่ 5.5 ปริมาณการส่งออกและน าเข้าข้าวโลก 
 

 
ที่มา: USAD, Grain: World Markets and Trade (United States Department of Agriculture, 
2007-2014) 
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จากข้อมูลในแผนภาพ สถานการณ์ในตลาดข้าวโลกในช่วงปี 2552 – 2553 พบว่า มีปริมาณ
การส่งออกและน าเข้าข้าวเพิ่มขึ้น โดยในปี 2552 มีปริมาณการส่งออกประมาณ 31.75 ล้านตัน และ
ปริมาณการน าเข้า 29.30 ล้านตัน ซึ่งเพิ่มขึ้นจากปี 2551ประมาณ 2 ล้านตัน และในปี 2553 มี
ปริมาณการส่งออก 36.48 ล้านตัน และปริมาณการน าเข้า 34.03 ล้านตัน เพิ่มสูงขึ้นอีกประมาณ 5 
ล้านตัน ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการค้าข้าวในตลาดโลกที่กลับมาคึกคักขึ้นอีกครั้ง โดยเฉพาะในช่วงปี 2553 
หลังจากในช่วงระยะ 2 ปีที่ผ่านมาการค้าข้าวในตลาดโลกหดตัวอย่างต่อเนื่อง  

แต่อย่างไรก็ตามกลับพบว่าราคาข้าวในตลาดโลกไม่ได้ปรับเพิ่มสูงขึ้นดังที่ได้เคยเกิดขึ้นในปี 
2551 เนื่องจากบางปัจจัยที่ดึงราคาข้าวในตลาดโลกในปี 2551 นั้นไม่เกิดขึ้นในปี 2553 โดยเฉพาะ
ราคาน้ ามันไม่สูงไปถึงระดับ 100 ดอลลาร์สหรัฐต่อบาร์เรล ที่จะน าไปสู่ภาวะวิกฤตอาหารจากการแย่ง
พืน้ที่ปลูกระหว่างพืชอาหารและพืชพลังงาน (นิตยสารผู้จัดการ 360 องศา, มกราคม 2553) ดังนั้นแม้
จะมีปริมาณการส่งออกข้าวในตลาดโลกจะเพิ่มสูงขึ้นแต่กลับพบว่ามูลค่าการส่งออกข้าวในรอบปี 
2552 และ 2553 กลับมีมูลค่าการส่งออกที่ลดลงเมื่อเปรียบเทียบกับปี 2551 ที่มีมูลค่าการส่งออกสูง
ถึงประมาณ 20,236 ล้านดอลลาห์สหรัฐฯ ในขณะที่มูลค่าการส่งออกในปี 2552 กลับลดลงมา
เล็กน้อยประมาณ 19,307 ล้านดอลลาห์และปรับตัวเพิ่มสูงขึ้นเป็น 20,144 ล้านดอลลาห์ (Food and 
Agriculture Organization of the United Nation, 2008 - 2010) 
 ด้านสถานการณ์ในตลาดข้าวโลกในปี 2554 ในช่วงเดือนมกราคม – เดือนกันยายน ก่อนการ
ใช้นโยบายรับจ าน าข้าวของไทย พบว่า สถานการณ์ราคาข้าวโดยรวมมีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้นนับตั้งแต่
เดือนกรกฎาคม 2554 จากปัจจัยหนุนส าคัญคือ การเกิดอุทกภัยร้ายแรงในภูมิภาคเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ โดยเฉพาะไทยและเวียดนาม ซึ่งเป็นประเทศผู้ส่งออกข้าวอันดับ 1 และ 2 ของโลก แต่อย่างไร
ก็ตาม ราคาข้าวในตลาดโลกไม่ได้ปรับตัวเพิ่มขึ้นมากนัก เนื่องจากอินเดียกลับมาส่งออกข้าวขาวและ
ข้าวนึ่งอีกครั้ง โดยรัฐบาลอินเดียประกาศจะส่งออกข้าวเสรีประมาณ 6 เดือน (ต.ค. 2554 – มีนาคม 
2555) รวมประมาณ  2 – 2.5 ล้านตัน หลังจากที่งดส่งออกข้าวขาวและข้าวนึ่งมาเป็นเวลา 3 ปี ซึ่งจะ
ท าให้ประเทศผู้ซื้อข้าวหันไปซื้อข้าวจากอินเดียในราคาที่ถูกกว่าไทยและเวียดนาม โดยในส่วนของ
ราคาข้าวของเวียดนามได้เพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องตลอดปี 2554 และราคาเริ่มใกล้เคียงกับไทยโดยมี
ราคาข้าวที่แตกต่างกันเพียง 30 – 35 ดอลลาห์สหรัฐ/ตัน ตามประเภทของข้าว (ศูนย์วิจัยกสิกรไทย, 
2554) 

จากสถานการณ์การในตลาดโลกดังที่กล่าวไปข้างต้น เมื่อพิจารณาในส่วนของการส่งออกข้าว
ไทยใน ปี 2552 พบว่า มีปริมาณการส่งออกลดลงจากปี 2551 จาก 10.02 ล้านตัน เหลือเพียง 8.59 
ล้านตันข้าวสาร เนื่องจากปัญหาการแข่งขันด้านราคาการส่งออกจากประเทศคู่แข่งเช่นประเทศ
เวียดนาม แต่โดยภาพรวมยังถือว่าการส่งออกของไทยยังสูงกว่าเป้าหมายที่กระทรวงพาณิชย์ก าหนด
ไว้ที่ 8.5 ล้านตันข้าวสาร เนื่องจากประเทศอินเดียซึ่งเป็นประเทศคู่แข่งในการส่งออกข้าวนึ่งกับไทย
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ประสบปัญหาภัยแล้งในภาคเหนือและน้ าท่วมในภาคกลางของประเทศ ท าให้ไทยสามารถส่งออกข้าว
นึ่งได้ในปริมาณเพิ่มขึ้น ประกอบกับตลาดประจ าในแถบภูมิภาคเอเชีย ซึ่งนิยมบริโภคข้าวหอมมะลิ
ยังคงสั่งซื้อข้าวจากไทยเช่นเดิม  

ขณะที่สถานการณ์การส่งออกข้าวใน ปี 2553 มีปริมาณการส่งออกที่เพิ่มสูงขึ้นเป็น 9.05 
ล้านตันข้าวสาร มีมูลค่าการส่งออก 5,345 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ซึ่งเป็นมูลค่าที่เพิ่มขึ้นร้อยละ 7.2 
เนื่องจากอินเดียยังคงประสบปัญหาภัยแล้งท าให้ไทยส่งออกข้าวนึ่งได้ในปริมาณมากประกอบกับบัง
คลาเทศ อินโดนีเซีย อิหร่าน ได้เปิดประมูลน าเข้าและตกลงสั่งซื้อข้าวจากไทยเพื่อรักษาระดับปริมาณ
ข้าวในสต็อกที่ลดลง รวมทั้งญี่ปุ่นได้เปิดประมูลซื้อข้าวตามข้อตกลงขององค์กรการค้าโลกและตกลง
สั่งซื้อข้าวจากไทยในไตรมาศที่ 4 ของปี 2553 อีกด้วย ในขณะที่เวียดนามได้งดเซ็นสัญญาส่งออกข้าว
ชั่วคราวเพราะมีค าสั่งซื้อเต็มไปจนถึงไตรมาสแรกปี 2554 และจากการที่ต้องรอผลผลิตข้าวฤดูกาล
ใหม่ออกสู่ตลาดก่อน รวมทั้งการปรับขึ้นเพดานราคาส่งออกขั้นต่ า ท าให้ราคาข้าวของเวียดนามเพิ่ม
ขึ้นมาอยู่ระดับที่ใกล้เคียงกับราคาข้าวไทย จึงท าให้ประเทศผู้น าเข้าข้าวกันมาซื้อข้าวจากไทยเพิ่มขึ้น 
โดยจากบรรยากาศการส่งออกข้าวที่ดี ส่งผลให้ดัชนีราคาข้าวที่เกษตรกรขายได้ในปี 2553 อยู่ที่ 
175.74 เพิ่มขึ้นร้อยละ 16.3 จากระดับ 151.15 ในปี 2552 ขณะที่ราคาส่งออกข้าวเฉลี่ยทุกประเภท
เพิ่มขึ้นร้อยละ 10 (กรมการข้าว, 2554: 129,161-164) ด้านสถานการณ์การส่งออกข้าวของไทยในปี 
2554 ในช่วงเดือนมกราคม – กันยายน ก่อนการปรับเปลี่ยนนโยบายราคาข้าวของรัฐบาล พบว่า ไทย
ส่งออกข้าวได้ 8.83 ล้านตัน มูลค่า 5,175.39 ล้านดอลลาร์ ซึ่งนับว่าเป็นการส่งออกข้าวที่สูงมากเป็น
ประวัติศาสตร์ (ศูนย์วิจัยกสิกรไทย, 2554) 
 ด้านสถานการณ์ราคาข้าวภายในประเทศในช่วงของการด าเนินโครงการประกันรายได้
เกษตรกร พบว่า ราคาข้าวเปลือกชนิดต่างๆภายในประเทศในช่วงปี 2552 – 2553 โดยส่วนใหญ่มี
ราคาขึ้นลงตามตามฤดูกาล ยกเว้น ราคารับซื้อข้าวเปลือกเจ้า (นครราชสีมา) ที่มีราคาตกต่ าลง
ค่อนข้างมากตั้งแต่ช่วงต้นปี 2553 ถึงกลางปี 2554 ซึ่งต่ ากว่าเกณฑ์ราคาประกันรายได้ของรัฐบาลที่ 
10,000 บาท ในขณะที่ข้าวเปลือกเหนียวเมล็ดยาว (อุดรธานี) กลับมีราคาที่เพิ่มสูงขึ้นกว่าเกณฑ์ราคา
ประกันรายได้ของรัฐบาลที่ 9,500 บาท ค่อนข้างมาก โดยมีราคาสูงถึง 17,500 บาทในเดือนกันยายน 
2553 ซึ่งสูงกว่าช่วงเริ่มต้นโครงการประกันรายได้เกษตรกรในเดือนตุลาคม 2552 ที่มีราคารับซื้อเพียง 
8,600 บาท อย่างไรก็ตามตั้งแต่เดือนกรกฎาคม 2554 ราคารับซื้อข้าวเปลือกภายในประเทศกลับมี
แนวโน้มเพิ่มอย่างต่อเนื่องโดยเฉพาะในช่วงปลายปีก่อนการเปิดโครงการรับจ าน าข้าว โดยราคารับซื้อ
ข้าวเปลือกเจ้า (นครราชสีมา) ราคาเพิ่มสูงขึ้นจาก 8,400 บาทต่อเกวียนในเดือนมกราคม 2554 เป็น 
10,000 บาทต่อเกวียนในเดือนกันยายน 2554 และราคารับซื้อข้าวเปลือกหอมมะลิ (อุบลราชธานี) 
ราคาเพิ่มสูงขึ้นจาก 14,000 บาทต่อเกวียนในเดือนมกราคม 2554  เป็น 15,400บาทต่อเกวียนใน
เดือนกรกฎาคม 2554 (กรมการค้าภายใน, 2554) ในขณะที่ราคาข้าวสารก็มีการปรับราคาขึ้นเช่นกัน 
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โดยราคาขายข้าวขาว 5% เพิ่มขึ้นจาก 1,443 บาทต่อกระสอบในเดือนมกราคม เป็น 1,683 บาทต่อ
กระสอบในเดือนกันยายน ในขณะที่ราคาขายข้าวหอมมะลิเพิ่มขึ้นจาก 2,995 บาทต่อกระสอบใน
เดือนมกราคม เป็น 3,141 บาทต่อกระสอบในเดือนกันยายน (สมาคมโรงสีข้าวไทย, 2554) 

ทั้งนี้การปรับขึ้นของราคาข้าวเกิดจากปัจจัยใน 3 ประการคือ ผลกระทบจากน้ าท่วมที่ท า
ให้ผลผลิตข้าวบางส่วนเสียหาย ผลลัพธ์จากการรณรงค์ของทางการให้เกษตรกรงดปลูกข้าวนาปรัง
รอบ 2 และ การรับซื้อข้าวของโรงสีและพ่อค้าข้าวเพื่อท าก าไรเพราะเชื่อว่าราคาข้าวในประเทศจะมี
แนวโน้มปรับตัวดีขึ้น เนื่องจากนโยบายของรัฐบาลที่จะเปิดรับจ าน าข้าวในราคา 15,000 บาทต่อตัน 
(ไทยรัฐออนไลน์, 28 กันยายน 2554) โดยเฉพาะราคารับซื้อข้าวหลังผลประชุมร่วมหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับโครงการรับจ าน าข้าว ที่มีข้อสรุปว่าจะเริ่มรับจ าน าตั้งแต่วันที่ 7 ตุลาคม 2554 - 
กุมภาพันธ์ 2555 ซึ่งเป็นเวลาการเปิดรับจ าน าเร็วกว่าที่คาดหมายว่าจะเริ่มเปิดรับจ าน าวันที่ 1 
พฤศจิกายน 2554 ส่งผลให้ราคาข้าวสารที่ผู้ส่งออกรับซื้อจากโรงสีปรับตัวสูงขึ้นทันทีกระสอบละ 50 
บาท (ขนาดบรรจุ 100 กก.) โดยผู้ส่งออกรายใหญ่ บริษัท ซี.พี.อินเตอร์เทรด จ ากัด เปิดราคารับซื้อที่
กระสอบละ 1,650 บาท จากเดิมซื้อขายกันที่กระสอบละ 1,600 บาท (ข้าวขาว5%) โดยเฉพาะข้าว
นึ่งขึ้นราคาถึงกระสอบละ 100 บาทจากกระสอบละ 1,750 บาทเป็น 1,850 บาท เช่นเดียวกับโรงสีได้
มีการปรับราคาซื้อข้าวจากชาวนาสูงขึ้น โดยทั้งนี้การเคลื่อนไหวซื้อข้าวราคาสูง ส่วนใหญ่จะอยู่ในแวด
วงของกลุ่มโรงสีและผู้ส่งออกที่มีทุนหนา สายป่านยาว อาทิ ซี.พี.อินเตอร์เทรด, เอเซียโกลเด้นไรซ์, 
นครหลวงค้าข้าว, ไทยฟ้า (2511) ส่วนรายกลาง รายเล็ก ไม่ค่อยมีการเคลื่อนไหวเท่าที่ควรและยังใช้
วิธีการซื้อมาขายไปตามออร์เดอร์ที่มีอยู่เท่านั้น (ฐานเศรษฐกิจ, 5 กันยายน 2554) 

โดยจากสถานการณ์ของตลาดข้าวโลกและตลาดข้าวไทยที่น าเสนอไปในข้างต้น พบว่า การ
ด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรของรัฐบาลที่ผ่านมาได้ส่งผลต่อการแข่งขันในตลาดข้าวไทยใน
การค้าข้าวระหว่างประเทศที่ปรับตัวเพิ่มสูงขึ้น ในขณะที่ราคาข้าวภายในประเทศกลับตกต่ าลง
ค่อนข้างมากในช่วงระยะเวลาที่ด าเนินโครงการ ส่งผลให้เมื่อมีการยุบสภา พรรคการเมืองทุกพรรค
ต่างได้มีการน านโยบายราคาข้าวมาใช้ในการหาเสียงเพื่อจูงใจกลุ่มชาวนาที่ประสบปัญหาราคาข้าว
ตกต่ า ซึ่งรวมไปถึงพรรคเพื่อไทย ที่ได้มีการประกาศราคารับจ าน าข้าวขาวที่ 15,000 บาท มาใช้เป็น
นโยบายในการหาเสียงในขณะที่ราคารับซื้อข้าวขาวในตลาดอยู่ที่ประมาณ 8,000 บาท และต่อมา
ภายหลังการชนะเลือกตั้งของพรรคเพื่อไทย และรัฐบาลได้แสดงสัญญาณที่จะน าเอานโยบายรับจ าน า
ข้าวกลับมาใช้ ราคาข้าวภายในประเทศได้มีราคาเพิ่มสูงขึ้นค่อนข้างมาก โดยมีที่มาจากปัจจัยส าคัญ
คือ การซื้อข้าวเพื่อกักตุนจากพ่อค้ารายใหญ่ที่คาดการณ์ว่า ราคาข้าวจะเพิ่มราคาสูงขึ้นจากการ
ด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาล  
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บริบททางการเมืองและปัญหานโยบายราคาขา้วก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

สถานการณ์การเมืองไทยในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ประสบกับการชุมนุมประท้วงเรื่อยมา 
โดยเฉพาะการชุมนุมประท้วงของกลุ่มแกนน าต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (น.ป.ช.) เพื่อกดดันให้รัฐบาล
ยุบสภาและจัดการเลือกตั้งใหม่ ที่ลุกลามกลายเป็นการจลาจลและรัฐบาลมีการสั่งสลายการชุมนุมที่
ท าให้มีผู้เสียชีวิตเป็นจ านวนมาก ประกอบกับปัญหาอื่นๆทางการเมืองที่ท าให้ในท้ายที่สุดรัฐบาลนาย
อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะประกาศยุบสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 และก าหนดให้
มีการเลือกต้ังใหม่ในวันที่ 3 กรกฎาคม 2554  

ผลจากการประกาศยุบสภาและให้มีการเลือกตั้งใหม่ ท าให้พรรคการเมืองแต่ละพรรคต่างก็มี
การน าเสนอนโยบายเพื่อใช้ในการหาเสียงเลือกตั้งกันอย่างคึกคัก โดยนโยบายข้าวถือเป็นหนึ่งใน
นโยบายที่พรรคการเมืองต่างก็น ามาใช้เพื่อจูงใจชาวนาซึ่งเป็นฐานเสียงที่มีขนาดใหญ่ที่สุดลงคะแนน
เสียงเลือกตั้งให้ โดยในส่วนของพรรคภูมิใจไทยได้เสนอนโยบายประกันพืชผลการเกษตร ในราคา
ประกันราคาข้าวหอมมะลิที่เกวียนละ 20,000 บาท และข้าวเปลือกเจ้าเกวียนละ 15,000 บาท 
(พรรคภูมิใจไทย, 2554) ซึ่งคล้ายคลึงกับนโยบายหาเสียงของพรรคชาติไทยพัฒนาที่ชูนโยบายประกัน
ราคาข้าวเปลือกที่ 15,000 บาท และข้าวหอมมะลิ 20,000 บาท เช่นเดียวกัน ในขณะที่พรรค
ประชาธิปัตย์ยังคงชูนโยบายประกันรายได้เกษตรกรแต่เพ่ิมก าไรในรายได้ของชาวนาขึ้นอีก 25% และ
ทางด้านพรรคเพื่อไทยที่ชูนโยบายรับจ าน าข้าวเปลือกเจ้าที่ 15,000 บาท และข้าวเปลือกหอมมะลิที่ 
20,000 บาทต่อตัน (นิพันธ์ สระฉันทพงษ์ และคณะ, 2554) โดยผลการเลือกตั้งทั่วไป แสดงได้ดัง
ตาราง 

 
ตารางที่ 5.2 พรรคการเมืองที่ได้จ านวนที่นั่งในสภาผู้แทนราษฎร 5 อันดบัแรก 

 
อันดับ พรรคการเมือง จ านวนที่นั่ง 

แบบแบ่งเขต 
จ านวนที่นั่ง 

แบบบัญชีรายชื่อ 
จ านวนที่
นั่งรวม 

สัดส่วน 
(%) 

1 พรรคเพื่อไทย 204 61 265 53 
2 พรรคประชาธิปัตย ์ 115 44 159 31.8 
3 พรรคภูมิใจไทย 29 5 34 6.8 
4 พรรคชาติไทยพัฒนา 15 4 19 3.8 
5 พรรคพลังชล 6 1 7 1.4 
5 พรรคชาติพัฒนาเพื่อ

แผ่นดิน 
5 2 7 1.4 
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ที่มา: ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง วันที่ 5 กรกฎาคม 2554 
: ค านวณสัดส่วนจากจ านวนที่นั่ง 500 ที่นั่ง 

 
จากผลการเลือกตั้งปรากฎว่าพรรคเพื่อไทยสามารถชนะการเลือกตั้งด้วยจ านวน

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถึง 265 ที่นั่ง คิดเป็นสัดส่วนที่นั่งในสภาเกินกึ่งหนึ่ง  มากกว่าพรรค
ประชาธิปัตย์ซึ่งได้คะแนนเสียงเป็นอันดับสองมากกว่าร้อยที่นั่ง และมีที่นั่งในสภาไม่ถึงหนึ่งในสาม 
เป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงความนิยมในนโยบายของพรรคเพื่อไทยของผู้ใช้สิทธิเลือกตั้งทั่วประเทศ 
และท าให้พรรคเพื่อไทยได้เป็นแกนน าในการจัดตั้งรัฐบาล โดยที่นโยบายรับจ าน าข้าวถือเป็นหนึ่งใน
นโยบายหลักที่พรรคเพื่อไทยใช้ในการหาเสียงและได้รับเสียงสนับสนุนจากชาวนาที่ส่งผลต่อการที่
พรรคได้น านโยบายรับจ าน าข้าวจากการหาเสียงของพรรคมาใช้เป็นนโยบายของรัฐบาล ดังที่ใน
รายงานข้อเท็จจริงโครงการรับจ าน าข้าว 2554-2557 ได้มีการกล่าวถึง การที่รัฐบาลจ าเป็นต้องท า
นโยบายรับจ าน าข้าวแม้จะได้รับการคัดค้านจากหลายฝ่ายว่า  

 
 

“นโยบายรับจ าน าข้าวเป็น “สัญญาประชาคม”กับประชาชนและ
ชาวนาไทยทุกคน ที่รัฐบาลภายใต้การบริหารของพรรคเพื่อไทยและพรรค
ร่วมรัฐบาลท าไว้กับประชาชน จะต้องน ามาเป็นนโยบายรัฐบาล”
(คณะท างาน นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร, 2558) 

 
การเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงทางการเมืองและการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายราคา

ข้าว 

นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ในฐานะหัวหน้าพรรคเพื่อไทยได้รับพระบรมราชโองการโปรดเกล้า
โปรดกระหม่อมแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 8 สิงหาคม 2554 โดยรัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ์
มีพรรคร่วมรัฐบาลทั้งหมด 5 พรรค คือ พรรคชาติไทยพัฒนา พรรคชาติพัฒนา พรรคพลังชล พรรค
มหาชน และพรรคประชาธิปไตยใหม่ โดยตัวแทนรัฐบาลที่มีบทบาทเกี่ยวเนื่องกับการบริหารนโยบาย
ราคาข้าว คือ นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ก่อนที่จะมีการ
ปรับเปลี่ยนต าแหน่งให้นายบุญทรง เตริยาภิรมย์ และนายนิวัฒน์ธ ารง บุญทรงไพศาล ด ารงต าแหน่ง
แทนตามล าดับ โดยรัฐมนตรีทั้งหมดสังกัดพรรคเพื่อไทย และแต่งตั้งนายธีระ วงศ์สมุทร อดีตรัฐมนตรี
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ จากพรรคชาติไทยพัฒนา ด ารงต าแหน่ง
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รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ต่อ จนกระทั่งนายธีระลาออกจึงได้แต่งตั้งให้นายยุคล ลิ้ม
แหลมทอง อดีตปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มาด ารงต าแหน่งแทน 

โดยภายหลังจากการได้รับแต่งตั้งเป็นรัฐบาล รัฐบาลยิ่งลักษณ์ได้มีการเริ่มด าเนินการในส่วน
ของนโยบายรับจ าน าข้าวที่ได้มีการหาเสียงไว้กับชาวนาทันที่ โดยรัฐบาลได้ก าหนดให้นโยบายรับจ าน า
ข้าวถือเป็นนโยบายเร่งด่วนที่จะเริ่มด าเนินการในปีแรก ตามที่ได้แถลงไว้ต่อสภา  

 
“ข้อที่ 1.11 ที่ว่า รัฐบาลจะยกระดับราคาสินค้าเกษตรและให้

เกษตรเข้าถึงแหล่งเงินทุน โดยดูแลราคาสินค้าเกษตรให้มีเสถียรภาพที่
เหมาะสม ค านึงถึงกลไกตลาดโลก โดยใช้วิธีบริหารจัดการทางการตลาด
และกลไกตลาดซื้อขายล่วงหน้า รวมทั้งผลักดันให้เกษตรกรสามารถขาย
สินค้าเกษตรได้ในราคาสูงเพียงพอเมื่อเทียบกับต้นทุน และน าระบบรับ
จ าน าสินค้าเกษตรมาใช้ในการสร้างความมั่นคงด้านรายได้ให้แก่เกษตรกร 
เริ่มต้นจากการรับจ าน าข้าวเปลือกเจ้าและข้าวเปลือกหอมมะลิ ความชื้นไม่
เกินร้อยละ 15 ที่ราคาเกวียนละ15,000 บาท และ 20,000 บาทตามล าดับ
(คณะรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร, 2554)”  

 
โดยทั้งนี้  รัฐบาลได้มอบหมายให้นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง เป็นผู้รับผิดชอบหลักใน

กระบวนการก าหนดและบริหารนโยบายรับจ าน าข้าว  ซึ่งนายกิตติรัตน์ รองนายกรัฐมนตรี
ฝ่ายเศรษฐกิจและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ได้กล่าวถึง การเลือกใช้นโยบายรับจ าน าข้าวของ
รัฐบาลว่า  

 
“การประกันราคาข้าว ทกุฝ่ายที่เกี่ยวข้องพอใจหมด ยกเว้นรัฐบาล

ที่ต้องจ่ายเพิ่มขึ้นเพื่อชดเชยราคาให้เกษตรกร ซึ่งแม้จะเป็นนโยบายที่ดี แต่
ก็ไม่ได้ท าให้ราคาข้าวขึ้นได้ ดังนั้น รัฐบาลนี้จะพยายามเพิ่มรายได้เกษตรกร 
และท าให้ราคาข้าวไทยเพิ่มขึ้น ส่วนการทุจริตในโครงการรับจ าน านั้น 
ยืนยันว่าไม่มีแน่นอน.....ท าไมต้องให้คนมีรายได้น้อยยอมอดทนเพื่อท าให้
เงินเฟ้อในประเทศอยู่ในระดับต่ า แต่รัฐบาลนี้จะพยายามเพิ่มรายได้
ประชาชนให้มากขึ้น ซึ่งอาจจะท าให้เกิดเงินเฟ้อบ้าง ก็ไม่ใช่เรื่องเสียหาย 
แต่น่าจะดีใจมากกว่า ที่ประชาชนมีรายได้มากขึ้น”(เดลินิวส์, 17 สิงหาคม 
2554) 
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 นอกจากนี้ แม้ก่อนการเริ่มด าเนินนโยบายทางรัฐบาลจะได้รับการท้วงติงและคัดค้านจาก
หลายฝ่าย ดังเช่น องค์การการค้าโลกหรือ WTO ที่ขอหารือนายกิตติรัตน์ ณ ระนอง เพื่อทราบความ
ชัดเจนเกี่ยวกับนโยบายการค้าของรัฐบาลไทย ว่าอาจเป็นการบิดเบือนกลไกราคาตลาดข้าวในโลก แต่
ทางรัฐบาลก็ยังคงยืนยันในการด าเนินการว่าไม่ผิดหลักการและไม่มีแผนเลื่อนก าหนดเปิดโครงการรับ
จ าน าข้าวเปลือกนาปี 54/55 (เดลินิวส์, 21 กันยายน 2554) 
 โครงการรับจ าน าข้าวได้มีการประชุมมอบนโยบาย เมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2554 โดยมีนางสาว
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี เปิดประชุมเพื่อมอบนโยบายการด าเนินโครงการการรับจ าน า
ข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต 2554/55 ให้กับผู้ว่าราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด พาณิชย์จังหวัด ผู้จัดการ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ทั่วประเทศ และหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้อง 
รวม 600 คน เพื่อเป็นการเตรียมความพร้อมก่อนเปิดโครงการฯ ในวันที่ 7 ตุลาคม ซึ่งนายกรัฐมนตรี 
ได้กล่าวถึงการน าระบบรับจ าน าสินค้าเกษตรมาใช้ยกระดับราคาสินค้าเกษตรว่า  เพื่อสร้างความ
มั่นคงทางด้านรายได้ให้แก่เกษตรกร ให้เกษตรกรมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นเพราะจะส่งผลกลับมายังก าลัง
ซื้อของประเทศ ที่เป็นการสร้างความสมดุลระหว่างเศรษฐกิจในประเทศ โดยไม่ต้องพึ่งเศรษฐกิจจาก
ต่างประเทศอย่างเดียว ซึ่งข้าวเป็นพืชเศรษฐกิจหลักและเป็นสินค้าพื้นฐานที่ส าคัญของประเทศไทยที่
มี เกษตรกรผู้ปลูกข้าวถึง 3.7 ล้านครัวเรือน หรือประมาณ 20 ล้านคน โดยรัฐบาลมีความเชื่อมั่นว่า
ราคาในการรับจ าน าข้าวเปลือกความชื้นไม่เกินร้อย ละ 15 ส าหรับข้าวเปลือกเจ้าที่ราคาตันละ 
15,000 บาท และข้าวเปลือกหอมมะลิที่ราคาตันละ 20,000 บาทนั้นเป็นราคาที่เหมาะสมและถูกต้อง 
เพราะเป็นราคาที่ค านึงถึงต้นทุนบวกก าไรให้เกษตรกรอย่างเพียงพอต่อการด ารงชีพ (ส านักข่าวอิศรา, 
6 ตุลาคม 2554) 
 อย่างไรก็ตาม ผลจากการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวที่มีราคารับจ าน าที่สูงและปริมาณการ
รับจ าน าที่ไม่จ ากัดได้ส่งผลต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลในเวลาต่อมา โดยเฉพาะผลจากการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบตามมติของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ให้ปรับลดราคาจ าน า
ข้าวเปลือกปี 2555/2556 เหลือราคาตันละ 12,000 บาท และจ ากัดวงเงินต่อครัวเรือนละไม่เกิน 
500,000 บาท แต่จากแรงกดดันของกลุ่มชาวนาซึ่งเป็นฐานเสียงใหญ่ของพรรค โดยเฉพาะในพื้นที่
ภาคอีสาน ที่ชาวนาจ านวนมากไม่พอใจต่อการปรับลดราคา และมองว่าการกระท าดังกล่าวของ
รัฐบาลเป็นการผิดสัญญาที่ให้ไว้เมื่อการหาเสียงเลือกตั้งปี 2554 ท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจาก
ภาคอีสาน เช่น นายไพจิต ศรีวรขาน ส.ส.นครพนม ที่ออกมาคัดค้านไม่เห็นด้วยกับการปรับลดราคา
เพราะถือเป็นนโยบายหลักที่รัฐบาลหาเสียงไว้กับชาวนา (ชุษณ์วัฏ ตันวานิช, 21 มิถุนายน 2556) จน
ท าให้ในที่สุดรัฐบาลต้องคงราคารับจ าน าข้าวไว้ที่ 15,000 บาท เช่นเดิม  

จากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นเป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงปัจจัยหลักในการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคา
ข้าวที่มีที่มาจากการหาเสียงของรัฐบาล และกลุ่มชาวนาซึ่งเป็นฐานเสียงใหญ่ของพรรคเพื่อไทย
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กลายเป็นกลุ่มตัวแสดงที่มีอิทธิพลต่อพรรคในการรักษาแนวทางนโยบายราคาข้าวไว้ในรูปแบบเดิม 
แม้รัฐบาลจะต้องประสบปัญหาจากการด าเนินนโยบาย และแม้จะได้รับค าเตือนจากนายวีรพงษ์ 
รามางกูร ซึ่งเป็นประธานที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรี และประธานคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์เพื่อการฟื้นฟูและสร้างอนาคตประเทศ (กยอ.) ที่ได้วิพากษ์นโยบายรับจ าน าข้าวว่าเป็นการ
ด าเนินการที่ผิดพลาด และเสนอให้เลิกยกเลิกโครงการรับจ าน าข้าวเพราะรัฐบาอาจจะพังจาก
โครงการนี้ (ไทยโพสต์, 4 ตุลาคม 2556) แต่ท้ายที่สุดรัฐบาลก็ยังคงจ าเป็นต้องด าเนินโครงการรับ
จ าน าข้าวต่อไปเพื่อรักษาฐานเสียง 
 ด้วยข้อมูลดังที่น าเสนอไปข้างต้น จึงสามารถสรุปได้ว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบายรับจ าน าข้าว
ในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ เกิดจากปัจจัยทางการเมืองเป็นปัจจัยหลัก เนื่องจากรัฐบาลได้มีการแสดง
จุดมุ่งหมายที่ชัดเจนในการน านโยบายจากการหาเสียงมาใช้เป็นนโยบายรัฐบาล ประกอบกับเมื่อ
พิจารณาถึงปัจจัยอื่นๆ เช่น บริบททางเศรษฐกิจทั้งตลาดภายในประเทศและตลาดข้าวโลกโดยรวม
ในช่วง 2 ปีหลัง ก่อนการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลมีทิศทางของการค้าขายข้าวที่ดีขึ้น ทั้งนี้แม้ราคาข้าวใน
ประเทศ จะมีภาวะตกต่ าในช่วงต้นปี แต่ในช่วงกลางปี 2554 ก็มีแนวโน้มของราคาที่เพิ่มสูงขึ้น ดังนั้น
ประเด็นจากการด าเนินการของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ที่ต้องการน านโยบายรับจ าน าข้าวมาใช้ เพื่อรักษา
สัญญาที่ให้ไว้กับประชาชนในการหาเสียงเลือกตั้งจึงเป็นปัจจัยหลักที่ท าให้รัฐบาลยิ่งลักษณ์ตัดสินใจ
เปลี่ยนแปลงนโยบายจากโครงการประกันรายได้เกษตรกรมาเป็นโครงการรับจ าน าข้าว ซึ่งเป็นไป
ตามามมติฐานที่ทางผู้วิจัยได้ต้ังประเด็นไว้ในงานศึกษา 
 ในส่วนของการวิเคราะห์ในประเด็นด้านนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ จากข้อมูล
ที่ได้ศึกษาไปทั้งหมด พบว่า ในประเด็นด้านกระบวนการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ
ของโครงการรับจ าน าข้าวถูกก าหนดและควบคุมโดยพรรคเพื่อไทยเกือบทั้งหมด ซึ่งแม้จะมีตัวแทน
จากพรรคชาติไทยพัฒนาเข้ามาท าหน้าที่ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรฯ ที่สัมพันธ์กับการ
บริหารนโยบายข้าว ทางรัฐบาลมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของอนุกรรมการฯด้านการผลิต ด้วยการ
ปรับเปลี่ยนต าแหน่งให้นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ท าหน้าที่ในฐานะประธานอนุกรรมการฯด้านการผลิตแทน ซึ่งเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึงอ านาจ
ของพรรคเพื่อไทยที่เข้าไปมีบทบาทในการควบคุมดูแลการด าเนินนโยบายข้าวของรัฐบาล  

นอกจากนี้เมื่อพิจารณาในส่วนของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวและโครงสร้างของ
เครือข่าย ก็พบว่า แม้โครงสร้างของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ และคณะอนุกรรมการฯชุด
ต่างๆที่แม้จะมีลักษณะของเครือข่ายในรูปแบบของชุมนุมนโยบายที่ประกอบด้วยโครงสร้างของตัว
แสดงจากหน่วยงานราชการ ในรูปแบบเดียวกันกับโครงสร้างของเครือข่ายนโยบ ายข้าวใน
คณะกรรมการและอนุกรรมการฯนโยบายข้าว แต่ก็มีการปรับโครงสร้างในส่วนขององค์ประกอบที่เป็น
ผู้ทรงคุณวุฒิใหม่ทั้งหมด ด้วยการก าหนดให้ตัวแทนทางการเมืองของพรรค และตัวแทนของนักธุรกิจ



 

 

159 

ที่มีสายสัมพันธ์ใกล้ชิดกับพรรคเพื่อไทย เข้าไปมีบทบาทในการบริหารงานของคณะกรรมการ ในขณะ
ที่กระทรวงพาณิชย์ซึ่งเป็นหัวใจส าคัญของการบริหารนโยบายข้าวของประเทศก็อยู่ภายใต้การ
รับผิดชอบของพรรค  

โดยทั้งนี้ปัจจัยส าคัญที่ท าให้พรรคเพื่อไทยมีอ านาจในการจัดการทั้งในส่วนของกระบวนการ
ก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ รวมไปถึงการเปลี่ยนแปลงตัวแสดงภายในเครือข่าย
นโยบายและโครงสร้างของเครือข่าย มีที่มาจาก อ านาจทางการเมืองของพรรคเพื่อไทยเป็นประเด็น
ส าคัญ เนื่องจากการที่พรรคเพื่อไทยมีสัดส่วนของคะแนนเสียงในรัฐสภามากกว่าครึ่งหนึ่งของคะแนน
เสียงทั้งหมด ท าให้รัฐบาลค่อนข้างมีเสถียรภาพทางการเมืองสูง และมีอ านาจที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดใน
การบริหารประเทศ อีกทั้งไม่ต้องประสบปัญหาจากพรรคร่วมรัฐบาลในการต่อรองทางการเมือง แต่
อย่างไรก็ตามผลจากการด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวของพรรคที่ท าให้รัฐต้องมีภาระทางงบประมาณ
เป็นจ านวนเงินมหาศาล ประกอบกับปัญหาการทุจริตในการด าเนินโครงการที่รัฐบาลยิ่งลักษณ์ไม่
สามารถควบคุมได้ก็กลายเป็นสาเหตุส าคัญที่กลับมาสร้างปัญหาต่อเสถียรภาพของรัฐบาล จนในไปสู่
การชุมนุมประท้วงของกลุ่มชาวนาซึ่งเป็นฐานเสียงของพรรคเอง ที่ได้รับความเดือดร้อนจากการไม่ได้
รับเงินรับจ าน าข้าวจากรัฐ และลุกลามเป็นประเด็นทางการเมืองที่น ามาสู่การรัฐประหารยึดอ านาจ
โดย คสช. ในเวลาต่อมา 

ด้านปัจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบายก็มีปัจจัยจากบริบททางการเมืองที่เป็นผลจากการน า
นโยบายในการหาเสียงเลือกตั้งมาใช้เป็นนโยบายของรัฐบาล โดยที่ปัจจัยด้านเศรษฐกิจทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศเป็นเพียงประเด็นปัญหาประกอบการท านโยบาย อีกทั้งหากพิจารณาถึงปัจจัยของ
สถานการณ์ของตลาดข้าวโลกกลับพบว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวของไทยไม่มีความ
สอดคล้องกับปัจจัยของบริบทตลาดข้าวโลกที่อินเดียกลับมาส่งออกข้าวอีกครั้ง ภายหลังจากที่รัฐบาล
อินเดียมีนโยบายไม่ส่งออกข้าวมายาวนานกว่าสามปี ซึ่งนโยบายรับจ าน าข้าวที่สูงกว่าราคาตลาด ซึ่ง
จะส่งผลให้ต้นทุนราคาข้าวส่งออกของไทยเพิ่มสูงขึ้น ไม่ได้เป็นปัจจัยที่เอื้อต่อผู้ส่งออกข้าวไทยในการ
ส่งออกข้าวแข่งกับประเทศอินเดีย รวมทั้งประเทศเวียดนามที่มีต้นทุนของราคาข้าวถูกกว่าประเทศ
ไทย แต่กลายเป็นปัจจัยที่ส่งผลในทางลบต่อการส่งออกข้าวของประเทศ และเป็นการเปิดโอกาสให้แก่
ประเทศผู้ส่งออกรายอ่ืน 

โดยเมื่อน าเอาข้อมูลของปัจจัยต่างๆที่เสนอไปข้างต้น มาวิเคราะห์ผ่านตัวแบบพบว่า ปัจจัย
ด้านบริบทของตลาดข้าวโลกและบริบทตลาดข้าวภายในประเทศไม่ใช่ปัจจัยหลักที่ส่งผลต่อ
กระบวนการก าหนดนโยบายและการตัดสินใจในการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่ง
ลักษณ์ แต่ปัจจัยด้านบริบททางการเมืองกลับเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญอย่างมาก ต่อทั้งการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายที่ส่งผลกระทบต่อทั้งการเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายและ
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของเครือข่าย 
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จากการน าเสนอประเด็นด้านกระบวนการก าหนดนโยบายและเครือข่ายนโยบายข้าวในสมัย
รัฐบาลอภิสิทธิ์ และรัฐบาลยิ่งลักษณ์ รวมทั้งปัจจัยที่น าไปสู่การตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบาย ใน
ล าดับถัดไปผู้วิจัยจะได้น าประเด็นทั้งสองส่วนนี้ไปใช้ในการศึกษาเพื่อตอบค าถามในประเด็นเกี่ยวกับ
ปัจจัยที่ท าให้นโยบายราคาข้าวในสองรัฐบาลมีความแตกต่างกัน และผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง
นโยบายในทั้งสองรัฐบาลที่มีต่อเครือข่ายนโยบายข้าว รวมทั้งลักษณะการปรับเปลี่ยนเครือข่ายและตัว
แสดงภายในเครือข่ายในบทที่ 6 
 
 



 

 

บทที่ 6 
การศึกษาเปรียบเทียบความแตกต่างของนโยบายราคาข้าว รวมทั้ง
ผลกระทบและการปรับตัวของเครือข่ายนโยบายจากการปรับเปลี่ยน

นโยบายในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ  
และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

 การน าเสนอในบทนี้เป็นการศึกษาเกี่ยวกับปัจจัยที่ส่งผลต่อความแตกต่างในการด าเนิน
นโยบายราคาข้าวในรัฐบาลอภิสิทธิ์ และรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ที่มีความแตกต่างในการด าเนินนโยบาย
อย่างชัดเจน กล่าวคือ การด าเนินนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ใช้โครงการประกันรายได้
เกษตรกรซึ่งใช้มาตรการที่รัฐจะไม่ช่วยเหลือชาวนาด้วยการซื้อข้าวมาเก็บไว้ในสต็อกของรัฐบาลเพื่อ
ช่วยพยุงราคาข้าวเป็นวิธีการหลักเหมือนโครงการรับจ าน า แต่จะใช้วิธีการช่วยเหลือชาวนาด้วยการ
ชดเชยเงินส่วนต่างของรายได้ที่รัฐบาลได้ประกันราคาในการขายข้าวไว้ โดยก าหนดที่จะช่วยเหลือ
เฉพาะชาวนารายย่อยเนื่องจากมีการจ ากัดการรับประกันราคาในปริมาณผลผลิตตามพื้นที่ที่รัฐก าหนด
ไว้เท่านั้น ดังนั้นจะเห็นได้ว่าวิธีการของโครงการประกันรายได้เกษตรกร รัฐจะไม่เข้าไปแทรกแซง
การค้าขายข้าวในตลาดเอกชน แต่ปล่อยให้ราคาซื้อขายข้าวเป็นไปตามหลักกลไกตลาด โดยจะมี
ข้อยกเว้นในการเข้าแทรกแซงเฉพาะในกรณีจ าเป็นหากราคาซื้อขายข้าวในตลาดเอกชนต่ ากว่าเกณฑ์
ราคาอ้างอิงที่รัฐได้ก าหนดไว้ รัฐจึงจะมีการเข้าซื้อข้าวเพียงเพื่อช่วยพยุงราคาให้อยู่ในระดับเกณฑ์
ราคาอ้างอิง ด้านการด าเนินนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ได้น าเอาวิธีการรับจ าน าข้าว
กลับมาใช้ใหม่ แต่มีการเปลี่ยนแปลงการรับจ าน าของรัฐบาลในสองประเด็นหลัก คือ การไม่จ ากัด
ปริมาณการรับจ าน าหรือที่เรียกว่า “การจ าน าทุกเม็ด” และการตั้งราคารับจ าน าข้าวสูงกว่าราคา
ตลาดเกือบเท่าตัว ซึ่งจากการด าเนินโครงการในลักษณะเช่นนี้ ท าให้รัฐบาลกลายเป็นผู้มีบทบาทใน
การควบคุมตลาดข้าวของประเทศแทนเอกชน เนื่องจากด้วยการก าหนดราคารับจ าน าที่สูงและการไม่
จ ากัดปริมาณรับจ าน าท าให้ชาวนาโดยส่วนใหญ่ไปขายข้าวให้กับรัฐบาลแทนการขายข้าวให้เอกชนใน
ตลาด 
 จากความแตกต่างของนโยบายราคาข้าวรัฐบาลดังที่กล่าวไปข้างต้นนี้ จึงน ามาสู่ค าถามใน
ประเด็นที่สามของงานวิจัยชิ้นนี้คือ การศึกษาเกี่ยวกับปัจจัยที่ท าให้นโยบายราคาข้าวในสองรัฐบาลมี
ความแตกต่างกัน และ ค าถามในประเด็นที่สี่ซึ่งเป็นประเด็นสุดท้ายคือ ผลจากการเปลี่ยนแปลง
นโยบายในสองรัฐบาลที่มีความแตกต่างกันดังกล่าวส่งผลต่อ เครือข่ายนโยบายราคาข้าวอย่างไรและ
น าไปสู่การปรับเปลี่ยนเครือข่ายนโยบายและตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายอย่างไร 
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 โดยทั้งนี้ในการน าเสนอเพื่อตอบค าถามในสองประเด็นดังกล่าว ผู้วิจัยจะน าเสนอข้อมูลเพื่อ
พิสูจน์สมมติฐานในประเด็นที่เรื่องปัจจัยที่ท าให้เกิดความแตกต่างของนโยบายรับจ าน าข้าวเป็นล าดับ
แรก และในล าดับถัดไปจึงเป็นการน าเสนอข้อมูลเพื่อพิสูจน์สมมติฐานในประเด็นผลกระทบจากการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวที่มีต่อเครือข่ายรวมทั้งการปรับตัวของตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่าย โดยมี
รายละเอียดดังนี ้
 

ความแตกต่างของนโยบายราคาข้าวในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ และ                   
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

การศึกษาในประเด็นความแตกต่างของนโยบายราคาข้าวในสองรัฐบาล ผู้วิจัยมีสมมติฐานที่
เชื่อว่า ปัจจัยที่ส่งผลให้นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะและรัฐบาลนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตรมีความแตกต่างกัน มีที่มาจากปัจจัยที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย และปัจจัย
จากกระบวนการก าหนดนโยบายและตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าว ที่ส่งผลให้นโยบายราคาข้าว
ของทั้งสองรัฐบาลมีความแตกต่างกัน โดยผู้วิจัยจะน าเสนอข้อมูลตามล าดับเพ่ือพิสูจน์สมมติฐาน ดังนี้ 

 
ความแตกต่างของกระบวนการและเครือขา่ยนโยบาย 

จากข้อมูลที่ได้น าเสนอไปในบทที่ 4 และบทที่ 5 จะเห็นได้ว่าในส่วนของกระบวนการในการ
ด าเนินนโยบายของทั้งสองรัฐบาลนั้นแตกต่างกัน โดยเฉพาะในประเด็นของแนวคิดในการก าหนด
นโยบาย กล่าวคือ กรอบคิดในการท านโยบายเศรษฐกิจของพรรคการเมืองทั้งสองพรรคที่มีความ
แตกต่างกัน โดยสิ่งที่เห็นได้ชัดเจนคือ นโยบายด้านเศรษฐกิจของพรรคประชาธิปัตย์จะตั้งอยู่บน
พื้นฐานตามหลักเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมที่เชื่อในหลักกลไกตลาดเสรี ที่แม้จะมีการท านโยบายเพื่อใช้ใน
การจูงใจฐานเสียงแต่ก็จะไม่มีการออกแบบนโยบายที่ขัดกับหลักการทางเศรษฐศาสตร์มากนัก  ซึ่ง
แตกต่างกับกรอบคิดในการท านโยบายเศรษฐกิจของพรรคเพื่อไทย ที่มีแนวทางในการออกแบบ
นโยบายเพื่อตอบสนองความต้องการของคนส่วนใหญ่ หรือในลักษณะนโยบายแบบประชานิยมเพื่อ
สนองตอบต่อฐานเสียงของพรรคในการหาเสียงเลือกตั้ง โดยไม่ได้ยึดถือในหลักของกลไกตลาดเสรี  

โดยจากกรอบคิดในการท านโยบายที่แตกต่างกัน จึงน ามาสู่การวางบทบาทของรัฐในการเข้า
ไปมีบทบาทในตลาดข้าวที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ในด้านของพรรคประชาธิปัตย์ วางบทบาทของรัฐที่
จะไม่เข้าไปยุ่งในตลาดข้าว หรือเข้าไปยุ่งน้อยที่สุดเพียงเพื่อพยุงราคาข้าวไม่ให้ตกต่ าจนเกินไปและ
เน้นช่วยเหลือเฉพาะเกษตรกรรายย่อยที่ไม่สามารถแข่งขันในตลาดได้ โดยปล่อยให้ตัวแสดงอื่นๆ
แข่งขันกันภายในตลาดข้าวได้อย่างเสรี แต่ในด้านของพรรคเพื่อไทยกลับวางบทบาทของรัฐในการเข้า
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ควบคุมกลไกตลาด โดยเชื่อว่ารัฐจะสามารถจัดการราคาของตลาดข้าวได้ทั้งภายในประเทศและใน
ตลาดโลก ในขณะเดียวกันก็เชื่อว่า การบริหารจัดการตลาดข้าวเป็นหน้าที่ของรัฐและเป็นแนวทาง
เดียวในการจัดการกับปัญหาราคาข้าวได้ โดยจากความแตกต่างในการวางบทบาทของรัฐจึงน ามาสู่
การเปลี่ยนแปลงภายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติและอนุกรรมการฯ ซึ่งเป็นองค์กรที่มี
บทบาทส าคัญต่อการก าหนดและบริหารนโยบายข้าวของประเทศ 

 การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและตัวแสดงของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติและ
อนุกรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต ิ

จากความแตกต่างของการวางบทบาทของรัฐในทางนโยบายจึงท าให้ในการคัดเลือก
ตัวแสดงของพรรคการเมืองในการเข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผนนโยบายและการตัดสินใจใน
กระบวนการก าหนดนโยบายมีความแตกต่างกัน ดังข้อมูลในตารางด้านล่าง ซึ่งได้แสดงให้เห็นความ
แตกต่างขององค์ประกอบในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติของทั้งสองรัฐบาล ผ่านการระบาย
แถบสีในตารางที่องค์ประกอบของกรรมการมีความแตกต่างกัน โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
ตารางที่ 6.1 การเปรียบเทียบองค์ประกอบในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ 

 
ต าแหน่ง คณะกรรมการในสมัย

รัฐบาลอภสิิทธิ ์
คณะกรรมการในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 

2552-2554 2554 2555 
ประธาน
กรรมการ 

นายกรัฐมนตร ี

รองประธาน
กรรมการ 

 

รองนายกรัฐมนตรีที่
นายกรัฐมนตรี
มอบหมายให้ก ากับการ
บริหารราชการ
กระทรวงพาณิชย ์
(นายกอร์ปศักดิ์ สภา
วสุ) 

รองนายกรัฐมนตรี และ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ 
(นายกิตติรัตน์ ณ 
ระนอง) 

รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย ์
(นายบุญทรง เตริยา
ภิรมย์) 

รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย ์
(นางพรทิวา นาคาศัย) 
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ต าแหน่ง คณะกรรมการในสมัย
รัฐบาลอภสิิทธิ ์

คณะกรรมการในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 

2552-2554 2554 2555 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 

 
รัฐมนตรีว่าช่วยการ
กระทรวงพาณิชย์  
(นายภูมิ สาระผล) 

ยกเลิก 

กรรมการ 
 

เลขาธิการนายกรัฐมนตร ี
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์

ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
ปลัดกระทรวงการคลัง 

ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
ปลัดส านักนายกรัฐมนตร ี

เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 

 

พันตรี น.พ. ดร.วีระวุฒิ 
วัจนะพุกกะ 
ผู้ช่วยเลขานุการ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ 

พันตรี น.พ. ดร.วีระวุฒิ 
วัจนะพุกกะ 
เลขานุการ
รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย ์

นายปราโมทย์ วานิชา
นนท ์

ดร.ชาญคณิต กฤตยา 
สุริยะมณ ี

ยกเลิก 

นายสมพร อิศวิลานนท์ ดร. ทรงพร หาญสันติ ดร. ทรงพร หาญสันติ 
นายอภิชาติ พงษ์ศรีห
ดุลชัย 

ดร.พีรสิทธิ์ ค านวณศิลป ์ ยกเลิก 

นายธีรพงษ์ ตั้งธีระ
สุนันท ์

นายสุทธิกฤษฏิ์ ถนอม
บูรณ์เจริญ 

ยกเลิก 

นายประพล มลิินท
จินดา 

นายจักรพงษ์ แสงมณ ี ยกเลิก 



 

 

165 

ต าแหน่ง คณะกรรมการในสมัย
รัฐบาลอภสิิทธิ ์

คณะกรรมการในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 

2552-2554 2554 2555 

  

ผู้แทนส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 
นายชิษณุพงศ์ ธนกิจ
บวรพันธุ์ 
นายชาติพงษ์ จีระพันธ ุ
รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ที่
ก ากับดูแลกรมการค้า
ภายใน (นายยรรยง 
พวงราช – ปรับเพิ่มปี 
2556) 

กรรมการและ
เลขานุการ 

ปลัดกระทรวงพาณิชย์ 

กรรมการและ
ผู้ช่วยเลขานุการ 

 

อธิบดีกรมการค้าภายใน 
อธิบดีกรมการข้าว 

 

รองปลัดกระทรวง
พาณิชย์ 
(นายราเชนทร์ พจน
สุนทร) 

ยกเลิก 

 
อธิบดีกรมการค้า
ต่างประเทศ 

อธิบดีกรมการค้า
ต่างประเทศ 

 
 ตัวแสดงในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ถือได้ว่าเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทอย่างยิ่งทั้ง
ในการก าหนดนโยบาย การตัดสินใจ และการพิจารณาประเด็นปัญหาในการด าเนินนโยบายข้าวของ
ประเทศ โดยทั้งนี้จากข้อมูลในตารางจะเห็นได้ว่า กรรมการในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติใน
รัฐบาลยิ่งลักษณ์ มีการเปลี่ยนแปลงที่แตกต่างไปจากกรรมการในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  ทั้งในต าแหน่ง
ของรองประธานคณะกรรมการฯ ที่มีการปรับลดต าแหน่งจากการก าหนดต าแหน่งรองนายกฯ
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ฝ่ายเศรษฐกิจ และรัฐมนตรีฯพาณิชย์ ร่วมเป็นรองประธานในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ ได้มีปรับลดเหลือ
ต าแหน่งของรัฐมนตรีฯพาณิชย์เพียงต าแหน่งเดียวในการปรับเปลี่ยนองค์ประกอบของคณะกรรมการ 
กขช. ในปี 2555 ในขณะที่ ในปี 2554 ต าแหน่งรองนายกฯฝ่ายเศรษฐกิจและรัฐมนตรีฯพาณิชย์เป็น
ของนายกิตติรัตน์ ณ ระนอง เป็นผู้มีบทบาทหลักในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ในฐานะรอง
ประธาน กขช.ที่ท าหน้าที่แทนประธาน กขช.คือ นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีที่เข้าร่วม
ประชุมกับ กขช.ในการเปิดประชุมเพียงครั้งแรกและครั้งเดียว ท าให้อ านาจในการด าเนินการประชุม
และการตัดสินใจด้านนโยบายอยู่ที่รองประธาน กขช.เป็นหลัก ซึ่งจะแตกต่างกับในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ 
ที่นายกรัฐมนตรีมีบทบาทในการท าหน้าที่ในฐานะประธาน กขช.  

ด้านองค์ประกอบในคณะกรรมการจะเห็นได้ว่าในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ มีการปรับเปลี่ยน
กรรมการในส่วนของผู้ทรงคุณวุฒิในทุกต าแหน่ง และมีการเพิ่มเติมกรรมการในบางต าแหน่งที่ไม่
สอดคล้องกับโครงสร้างเดิมของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ เช่น ต าแหน่งผู้ช่วยเลขานุการ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ในองค์ประกอบ กขช.ปี 2554 และ ต าแหน่งเลขานุการ
รัฐมนตรีว่ าการกระทรวงพาณิชย์  ในองค์ประกอบ กขช.ปี  2555 ซึ่ งด ารง ต าแหน่งโดย                     
พันตรี น.พ. ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ที่เข้ามามีบทบาททั้งในส่วนของคณะกรรมการนโยบายข้าว
แห่งชาติ และอนุกรรมการฯกขช.ในหลายๆชุด นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาการด าเนินงานของกรรมการ 
กขช.พบว่า คณะกรรมการ กขช.ในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ มีการเปลี่ยนแปลงทั้งในส่วนของรอง
ประธาน กขช.และกรรมการ กขช.ในหลายๆต าแหน่ง เช่น การเปลี่ยนตัวรัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์ 
ซึ่งถือเป็นบุคคลที่มีความส าคัญใน กขช. ถึง 2 ครั้ง คือ การปรับเปลี่ยนรัฐมนตรีจาก นายกิตติรัฐ                 
ณ ระนอง เป็น นายบุญทรง เตริยาภิรมย์ และเปลี่ยนจากนายบุญทรง เตริยาภิรมย์ เป็น นายนิวัฒน์
ธ ารง บุญทรงไพศาล และการปรับ นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ นาย
ราเชนทร์ พจนสุนทร รองปลัดกระทรวงพาณิชย์ รวมทั้งผู้ทรงคุณวุฒิหลายท่านที่แต่งตั้งขึ้นในปี 2554 
ออกจากต าแหน่ง ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความไม่ต่อเนื่องของการด าเนินงานภายใน กขช.ของรัฐบาล                    
ยิ่งลักษณ์ ซึ่งจะมีความแตกต่างจากการด าเนินงานของ กขช.ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ ที่มีความต่อเนื่อง
ในการด าเนินงานมากกว่าเนื่องจากไม่มีการเปลี่ยนแปลงตัวกรรมการใน กขช. 
 นอกจากการปรับเปลี่ยนโครงสร้างและตัวแสดงในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติแล้ว 
เมื่อมาพิจารณาในส่วนของคณะอนุกรรมการฯ กขช.ก็พบว่า มีความแตกต่างกันในสองรัฐบาล โดยใน
ส่วนของคณะอนุกรรมการ กขช.ในสองรัฐบาล จะมีคณะอนุกรรมการ 2 คณะที่มีการแต่งตั้งเหมือนกัน 
คือ อนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการตลาด และคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้าน
การผลิตโดยมีรายละเอียด ดังนี ้
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ตารางที่ 6.2 การเปรียบเทียบองค์ประกอบในคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการตลาด 

ต าแหน่ง อนุกรรมการฯด้าน
การตลาดรัฐบาลอภิสิทธิ์ 

อนุกรรมการฯด้านการตลาดรัฐบาลยิ่งลักษณ ์

 2552-2554 2554 2555 
ประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

พาณิชย์ 
รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ (นายภูมิ 
สาระผล) 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ 

รองประธาน ปลัดกระทรวงพาณิชย์ ปลัดกระทรวงพาณิชย์ ปลัดกระทรวงพาณิชย์ 
ปลัดกระทรวงเกษตร 

อนุกรรมการ  ผู้ช่วยเลขานุการ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ 
(พ.ต.นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะ
พุกกะ) 

เลขานุการรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย ์
(พ.ต.นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจ
นะพุกกะ) 

อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ 
อธิบดีกรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ 

อธิบดีกรมทรัพย์สินทางปัญญา 
อธิบดีกรมส่งเสริมการส่งออก 

ผู้แทนกระทรวงเกษตร
และสหกรณ ์

ผู้แทนกระทรวงเกษตร
และสหกรณ ์

ยกเลิก 

ผู้แทนส านักงบประมาณ 
ผู้แทนกรมบัญชีกลาง 

ผู้แทนธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
ผู้แทนองค์การคลังสินค้า 

ผู้แทนองค์การตลาดเพื่อเกษตรกร 
ผู้แทนสมาคมค้าข้าวไทย 

ผู้แทนสมาคมโรงสีข้าวไทย 
ผู้แทนสมาคมผู้ส่งออกข้าวไทย 

ผู้แทนสมาคมผู้ประกอบการข้าวถุงไทย 
ผู้แทนสมาคมหอการค้าแห่งประเทศไทย 
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ต าแหน่ง อนุกรรมการฯด้าน
การตลาดรัฐบาลอภิสิทธิ์ 

อนุกรรมการฯด้านการตลาดรัฐบาลยิ่งลักษณ ์

 2552-2554 2554 2555 
ผู้แทนสมาคมชาวนาไทย 

ผู้แทนสมาคมส่งเสริมชาวนาไทย 
นายธนวรรธน์ พลวิชัย ยกเลิก ยกเลิก 

อนุกรรมการ
และเลขาฯ 

อธิบดีกรมการค้าภายใน 

อนุกรรมการ
และผู้ช่วย
เลขาฯ 

 ผู้อ านวยการส านักส่งเสริม
การค้าสินค้าเกษตร 

ยกเลิก 

 รองอธิบดีกรมการค้า
ภายใน ที่อธิบดีกรมการ
ค้าภายในมอบหมาย 
ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน
ส่งเสริมการค้าสินค้า
เกษตร กรมการค้าภายใน 

 
 จากข้อมูลในตาราง เมื่อเปรียบเทียบโครงสร้างของคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ
ด้านการตลาด พบว่าในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างที่ส าคัญคือ ต าแหน่งของ
ประธานอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติที่มีการเปลี่ยนแปลงจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์
เป็นรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์แทนในการแต่งตั้งปี 2554 ก่อนที่จะมีการปรับต าแหน่งให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ท าหน้าที่เป็นประธานคณะอนุกรรมการฯด้านการตลาดอีกครั้ง ในปี 
2555 นอกจากนี้ยังมีการแต่งตั้ง พ.ต.นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ผู้ช่วยเลขานุการรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ เข้ามามีบทบาทในอนุฯการตลาด เพิ่มเติมจากการเป็นกรรมการใน กขช.และการ
เพิ่มต าแหน่งของหน่วยงานต่างๆ เช่น ผู้อ านวยการส านักส่งเสริมการค้าสินค้าเกษตร รองอธิบดี
กรมการค้าภายใน ที่อธิบดีกรมการค้าภายในมอบหมาย ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านส่งเสริมการค้าสินค้า
เกษตร กรมการค้าภายใน เข้ามามีบทบาทในฐานะผู้ช่วยเลขา และการปรับนายธนวรรธน์ พลวิชัย 
ผู้อ านวยการศูนย์พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจการค้า มหาวิทยาลัยหอการค้า ซึ่งแต่งตั้งขึ้นในสมัย
รัฐบาลอภิสิทธิ์ออกจากต าแหน่ง นอกจากนี้ ยังมีการปรับเปลี่ยนอนุกรรมการในคณะอนุกรรมการฯ
ด้านการผลิต ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความไม่ต่อเนื่องในการด าเนินงาน 
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ตารางที่ 6.3 การเปรียบเทียบองค์ประกอบในคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการผลิต 

ต าแหน่ง อนุกรรมการฯด้านการ
ผลิต รัฐบาลอภิสิทธิ์ 

อนุกรรมการฯด้านการผลิตรัฐบาลยิ่งลักษณ ์

2552-2554 2554 2555 
ประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์  
รองนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ 
(นายกิตติรัตย์ ณ ระนอง) 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์  

รองประธาน ปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์

รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์  

ปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์
ปลัดกระทรวงพาณิชย์ 

อนุกรรมการ  ปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์

 

 รองปลัดกระทรวง
พาณิชย์ 
(นายราเชนทร์ พจน
สุนทร) 

(ยกเลิกต าแหน่งรอง
ปลัดกระทรวงพาณิชย์) 

อธิบดีกรมชลประทาน 
อธิบดีกรมวิชาการเกษตร 

อธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตร 
อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ ์

เลขาธิการส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร 
ผู้แทนกระทรวงพาณิชย์ 
ผู้แทนส านักงบประมาณ 
ผู้แทนกรมบัญชีกลาง 
ผู้แทนศูนยข์้าวชุมชม 

ผู้แทนธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
ผู้แทนสมาคมชาวนาไทย 

ผู้แทนสมาคมส่งเสริมชาวนาไทย 
ผู้แทนคณะกรรมการกลางกลุ่มเกษตรกรแห่งประเทศไทย 
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ต าแหน่ง อนุกรรมการฯด้านการ
ผลิต รัฐบาลอภิสิทธิ์ 

อนุกรรมการฯด้านการผลิตรัฐบาลยิ่งลักษณ ์

2552-2554 2554 2555 
ผู้แทนสหกรณ์การเกษตร 
ผู้แทนสมาคมโรงสีข้าวไทย 

นายสมพร อิศวิลานนท์ ยกเลิก ยกเลิก 
นายอภิชาติ พงษ์ศรีหดุล
ชัย 

ยกเลิก ยกเลิก 

นายสุรพงษ์ ปรานศิลป ์ ยกเลิก ยกเลิก 
นายปราโมทย์ วานิชา
นนท ์

ยกเลิก ยกเลิก 

อนุกรรมการ
และเลขาฯ 

อธิบดีกรมการข้าว 

อนุกรรมการ
และผู้ช่วย

เลขาฯ 

 รองอธิบดีกรมการค้า
ภายใน  

รองอธิบดีกรมการค้า
ภายใน  

 

 ด้านองค์ประกอบในคณะอนุกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติด้านการผลิต เมื่อเปรียบเทียบ
ระหว่างในสมัยของรัฐบาลอภิสิทธิ์และรัฐบาลยิ่งลักษณ์ พบว่า มีความแตกต่างกันอย่างเห็นได้ชัด 
เนื่องจากมีการแต่งตั้งตัวแทนจากกระทรวงพาณิชย์เข้ามานั่งในคณะอนุกรรมการฯด้านการผลิตใน
หลายต าแหน่ง ทั้งๆที่โดยปกติคณะอนุกรรมการฯด้านการผลิต อยู่ในความรับผิดชอบหลักของ
กระทรวงเกษตรฯ โดยทั้งนี้ได้มีการแต่งตั้งตัวแทนจากกระทรวงพาณิชย์เข้ามาร่วมทั้งในส่วนของ
ประธานคณะอนุกรรมการฯด้านการผลิตที่นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง รองนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ มาท าหน้าที่แทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรฯ ซึ่งแสดงให้เห็น
ถึงอ านาจของพรรคเพื่อไทยที่มีเหนือพรรคร่วมรัฐบาล คือ พรรคชาติไทยพัฒนาในกรณีของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรฯ และอ านาจในการเข้าควบคุมการบริหารนโยบายราคาข้าวของ
พรรคเพื่อไทย ซึ่งเป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงการต้องการควบคุมในการบริหารนโยบายข้าวทั้งระบบ 
อีกทั้งยังมีการแต่งตั้งตัวแทนหน่วยงานราชการในกระทรวงพาณิชย์เข้าร่วมในคณะอนุกรรมการฯด้าน
การผลิตในหลายต าแหน่ง ปลัดกระทรวงพาณิชย์ ที่มานั่งเป็นรองประธานอนุกรรมการฯ นาย
ราเชนทร์ พจนสุนทร รองปลัดกระทรวงพาณิชย์ ในต าแหน่งอนุกรรมการ และ รองอธิบดีกรมการค้า
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ภายใน ในต าแหน่งอนุกรรมการและผู้ช่วยเลขาฯ รวมทั้งการยกเลิกกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิออกจาก
คณะอนุกรรมการฯด้านการผลิต ทั้งหมด อันแสดงให้เห็นถึงการเข้าแทรกแซงของกระทรวงพาณิชย์
ในกระทรวงเกษตรฯ และความไม่แน่นอนของระบบโครงสร้างในการท างานด้านการบริหารนโยบายที่
มีการเปลี่ยนแปลงกรรมการและอนุกรรมการบ่อยครั้ง ซึ่งย่อมส่งผลต่อความต่อเนื่องในการ
ด าเนินงานและการท างานของกรรมการต่างๆที่ร่วมอยู่ในคณะกรรมการ 
 นอกจากความแตกต่างของโครงสร้างภายในคณะอนุกรรมการฯด้านการผลิตและ
อนุกรรมการฯด้านการเกษตรแล้ว ทั้งสองรัฐบาลยังมีการแต่งตั้งอนุกรรมการฯชุดต่ างๆภายใต้
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติที่แตกต่างกัน ซึ่งเป็นไปตามแนวทางการด าเนินนโยบายราคาข้าว
ที่แตกต่างกันระหว่างโครงการประกันรายได้ และโครงการรับจ าน าข้าว โดยทั้งนี้ จากความแตกต่าง
ของโครงสร้างและบทบาทหน้าที่ของตัวแสดงภายในคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติและ
อนุกรรมการฯ ของทั้งสองรัฐบาลดังที่กล่าวไปข้างต้น ได้สะท้อนให้เห็นถึง ความแตกต่างกันของ
บริบทในการด าเนินนโยบายของแต่ละรัฐบาล รวมไปถึงอ านาจทางการเมืองที่ไม่เข้มแข็งนัก ส่งผลให้
รัฐบาลต้องมีการประนีประนอมในการด าเนินนโยบายและการกระจายอ านาจในการบริหารจัดการ
นโยบายราคาข้าวให้กับพรรคร่วมรัฐบาล โดยที่รัฐบาลไม่มีอ านาจและเครื่องมือในการบริหารจัดการ
และควบคุมการด าเนินนโยบาย ในขณะที่ รัฐบาลยิ่งลักษณ์มีอ านาจทางการเมืองที่เข้มแข็งมาก ส่งผล
ให้รัฐบาลมีอ านาจในการควบคุมและบริหารจัดการนโยบายราคาข้าวทั้งระบบ 
 

ความแตกต่างของปัจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลอภิสิทธิ์ และรัฐบาลยิ่งลักษณ์ มีความแตกต่าง
ของปัจจัยที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบาย กล่าวคือ การเปลี่ยนแปลงนโยบายในสมัยรัฐบาล
อภิสิทธิ์ เกิดจากปัจจัยของการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวในรัฐบาลชุดก่อน ที่กลายเป็นภาระในเชิง
งบประมาณที่ท าให้รัฐบาลอภิสิทธิ์ต้องพยายามหาแนวทางอื่นในการด าเนินมาตรการเพื่อช่วยเหลือ
เกษตรกรแทนมาตรการเดิม รวมไปถึงปัญหาทางการเมืองจากเสถียรภาพของพรรคประชาธิปัตย์ที่
ต้องพึ่งพาพรรคภูมิใจไทย ซึ่งท าให้พรรคประชาธิปัตย์ในฐานะแกนน าจัดตั้งรัฐบาลไม่มีอ านาจในการ
ควบคุมดูแลในประเด็นของการระบายข้าวซึ่งอยู่ภายใต้การบริหารของพรรคภูมิใจไทย จึงส่งผลให้
รัฐบาลอภิสิทธิ์จ าเป็นต้องหาทางออกในการปรับเปลี่ยนนโยบายราคาข้าวใหม่ เพื่อแก้ปัญหาในสอง
ประเด็นหลักที่รัฐบาลเผชิญ ในขณะที่ ปัจจัยที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายในสมัยของรัฐบาล
ยิ่งลักษณ์มีความแตกต่างกับรัฐบาลอภิสิทธิ์อย่างสิ้นเชิง กล่าวคือ รัฐบาลยิ่งลักษณ์ไม่ได้ประสบปัญหา
จากการด าเนินนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลที่ผ่านมา และไม่ได้มีปัญหาประเด็นเสถียรภาพในเชิง
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อ านาจทางการเมืองของรัฐบาล แต่การเปลี่ยนแปลงนโยบายเกิดจากปัจจัยเดียวคือ การเปลี่ยนแปลง
นโยบายเพ่ือท าตามนโยบายของพรรคเพื่อไทยที่ได้ท าการหาเสียงไว้  

โดยหากพิจารณาในส่วนของประเด็นทางการเมืองที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย จะ
พบว่า บริบททางการเมืองถือว่าเป็นจุดต่างที่ส าคัญของทั้งสองพรรคการเมือง กล่าวคือ จาก
สถานการณ์ทางการเมืองในทั้งสองรัฐบาลท าให้ที่มาในการด ารงต าแหน่งทางการเมืองในสมัยรัฐบาล
อภิสิทธิ์ที่มีความแตกต่างจากในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ เนื่องจาก รัฐบาลอภิสิทธิ์ไม่ได้จัดต้ังรัฐบาลโดยมี
ที่มาจากการชนะคะแนนเสียงในการหาเสียงเลือกตั้ง แต่จัดตั้งรัฐบาลมาจากการเลือกของรัฐสภาซึ่ง
เป็นบริบททางการเมืองที่แตกต่างจากการจัดตั้งรัฐบาลของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ดังนั้นจึงส่งผลต่อความ
แตกต่างของเงื่อนไขในการใช้นโยบายเป็นเครื่องมือในการหาเสียงทางการเมือง  

ในขณะที่ นโยบายราคาข้าวส าหรับรัฐบาลยิ่งลักษณ์มีอิทธิพลต่อความส าเร็จหรือความ
ล้มเหลวของพรรคเพื่อไทยค่อนข้างสูงในการให้นโยบายได้รับการยอมรับและสามารถได้รับเสียง
สนับสนุนจากชาวนาซึ่งเป็นฐานเสียงขนาดใหญ่และมีอิทธิพลต่อชัยชนะของพรรคในการจัดตั้งรัฐบาล 
ในขณะที่ในบริบททางการเมืองของพรรคประชาธิปัตย์ นโยบายราคาข้าวไม่ได้มีอิทธิพลต่อการจัดตั้ง
ของพรรคในการจัดตั้งรัฐบาล แต่นโยบายราคาข้าวมีสถานะเป็นเพียงแนวทางที่พรรคน ามาใช้เป็น
ทางเลือกใหม่ในการแก้ปัญหาจากการด าเนินนโยบายราคาข้าวที่สร้างปัญหาทางด้านงบประมาณและ
การบริหารจัดการของรัฐบาล ซึ่งแม้จะน ามาใช้ในการจัดการกับปัญหาทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นได้ใน
ระดับหนึ่ง แต่ในทางการเมืองนโยบายข้าวของพรรคก็ยังได้รับคะแนนเสียงในระดับที่ไม่มากพอต่อ
การจัดต้ังรัฐบาล  

นอกจากนี้เมื่อพิจารณาในเชิงอ านาจทางการเมืองของทั้งสองรัฐบาลก็พบว่ามีความแตกต่าง
กัน เนื่องจากรัฐบาลอภิสิทธิ์ มีลักษณะเป็นรัฐบาลผสมที่อ านาจทางการเมืองกระจายไปในหลายๆ
พรรค โดยที่พรรคแกนน าไม่ได้มีอ านาจที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการควบคุมนโยบายราคาข้าว เนื่องจาก
อ านาจในทางปฏิบัติอยู่ในการควบคุมของพรรคร่วมรัฐบาล คือ พรรคภูมิใจไทยที่ท าหน้าที่เป็น
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ท าให้พรรคประชาธิปัตย์ไม่สามารถควบคุมให้การด าเนินนโยบายให้
เป็นไปตามเป้าหมายได้ แม้จะมีอ านาจในการก าหนดนโยบายก็ตาม ในขณะที่พรรคเพื่อไทย แม้จะมี
พรรคร่วมรัฐบาลเช่นเดียวกันกับพรรคประชาธิปัตย์ แต่สิ่งที่แตกต่างกัน คือ อ านาจของพรรคเพื่อไทย
ที่ครองเสียงส่วนใหญ่ในพรรคร่วมรัฐบาล ท าให้มีอ านาจในการควบคุมและบริหารจัดการนโยบายข้าว
เต็มที่ แม้จะได้รับการคัดค้านจากกลุ่มต่างๆ โดยเฉพาะ กลุ่มนักวิชาการและกลุ่มพ่อค้าข้าว แต่จาก
อ านาจที่เข้มแข็งของพรรคในฐานะรัฐบาลท าให้ทั้งพรรคร่วมรัฐบาลหรือพรรคฝ่ายค้านไม่สามารถล้ม
นโยบายข้าวของพรรคได ้
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โดยสรุป จากความแตกต่างกันของทั้งบริบททางการเมืองและตัวแสดงทางการเมืองของทั้ง
สองรัฐบาลที่ท าให้กระบวนการในการก าหนดนโยบายและตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายมีความ
แตกต่างกันดังที่กล่าวไปข้างต้น จึงเป็นผลให้นโยบายราคาข้าวในทั้งสองรัฐบาลมีความแตกต่างกัน 
 

ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวที่มีต่อโครงสร้างของตลาดข้าวและ
ความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าว 

 การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาของรัฐบาลที่มีความแตกต่างกันในทั้งสองรัฐบาลย่อมส่งผลต่อ
โครงสร้างของตลาดข้าวและความสัมพันธ์ของตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายข้าวไม่มากก็น้อย ซึ่ง
เป็นประเด็นที่ผู้วิจัยให้ความสนใจในการศึกษาเพื่ออธิบายถึงผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
และการปรับเปลี่ยนของตัวแสดงที่อยู่ภายในเครือข่ายนโยบาย ซึ่งผู้วิจัยได้ตั้งประเด็นค าถามไว้เป็น
ประเด็นสุดท้ายของงานช้ินนี้  

โดยการน าเสนอผลการศึกษาในส่วนนี้เป็นการน าเสนอข้อมูลเพื่อพิสูจน์สมมติฐานในประเด็น
ที่ว่า ผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายจากนโยบายรับจ าน าข้าวเป็นนโยบายประกันรายได้เกษตรกรใน
สมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ส่งผลต่อการปรับเปลี่ยนโครงสร้างภายในเครือข่ายนโยบายและความสัมพันธ์ของ
ตัวแสดงภายในเครือข่ายที่เป็นประเด็นส าคัญ คือ การลดบทบาทของรัฐในการแทรกแซงตลาดข้าว
และเปิดโอกาสให้เอกชนสามารถก าหนดราคาซื้อขายข้าวได้อย่างเสรีตามหลักกลไกตลาด โดยที่รัฐลด
บทบาทลงเป็นเพียงการช่วยเหลือเฉพาะชาวนารายย่อยที่ได้รับผลกระทบจากการแข่งขันของราคา
ภายในตลาดข้าวเป็นหลัก ในขณะที่กลุ่มตัวแสดงอื่นๆต้องท าการแข่งขันกันในตลาดปกติ ท าให้การซื้อ
ขายข้าวมีการแข่งขันที่สูงและมีความผันผวนของราคา ซึ่งกระทบต่ออ านาจและการถือครอ ง
ทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าว โดยผู้ส่งออกข้าวกลายเป็นผู้มีอ านาจมากที่สุดในการก าหนดราคา
ข้าวในประเทศจากการตั้งราคารับซื้อข้าวสาร ในขณะที่ผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายในสมัย
รัฐบาลยิ่งลักษณ์จากโครงการประกันรายได้เกษตรกรเป็นโครงการรับจ าน าข้าวส่งผลต่อการ
ปรับเปลี่ยนโครงสร้างภายในเครือข่ายนโยบายที่เป็นประเด็นส าคัญคือ รัฐกลายเป็นผู้ควบคุมกลไก
ตลาดข้าวและมีอิทธิพลในตลาดข้าว ในขณะที่ตัวแสดงภายในตลาดข้าวมีการปรับตัวในสองรูปแบบ 
คือ การเข้าร่วมโครงการกับรัฐกับการปรับเปลี่ยนวิธีการ และแนวทางในการท าธุรกิจข้าวที่ไม่อยู่
ภายใต้ระเบียบกฎเกณฑ์ในโครงการของรัฐ และรัฐกลายเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการก าหนดราคาและ
การถือครองทรัพยากรในตลาดข้าว ขณะที่โรงสีที่เข้าร่วมโครงการกลายเป็นตัวแสดงในตลาดข้าวที่
ได้รับประโยชน์มากที่สุดจากการรับจ้างรัฐบาล ซึ่งผู้วิจัยจะน าเสนอข้อมูลเพื่อพิสูจน์สมมติฐานเป็น
ล าดับดังนี ้
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โครงสร้างของตลาดข้าวและความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายภายใต้
โครงการประกันรายได้เกษตรกร 

การด าเนินโครงการประกันรายได้เกษตรกร มีหลักการที่ส าคัญคือ การที่รัฐปล่อยให้ตลาด
ข้าวมีการค้าขายอย่างเสรีโดยที่รัฐจะเข้าไปแทรกแซงน้อยที่สุด ซึ่งจากหลักการดังกล่าวท าให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างที่ส าคัญภายในตลาดข้าวคือ อ านาจในการก าหนดราคาข้าวภายในประเทศอยู่
ในมือของเอกชน โดยมีกลุ่มผู้ส่งออกเป็นผู้มีอ านาจในการก าหนดราคาในตลาดข้าวสาร และโรงสีเป็น
ผู้มีอ านาจในการก าหนดราคาตลาดข้าวเปลือก และมีรัฐท าหน้าที่เพียงแค่การจ่ายส่วนต่างให้กับ
เกษตรกรที่ขายข้าวได้ในราคาที่ต่ ากว่าราคารับประกันของรัฐ ซึ่งสามารถแสดงความสัมพันธ์ดัง
แผนภาพ 

 
แผนภาพที่ 6.1 โครงสร้างความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวภายใต้นโยบายประกัน

รายได้เกษตรกร 
 

 
 
 จากโครงสร้างความสัมพันธ์ในโครงการประกันรายได้ จะเห็นได้ว่า การซื้อขายข้าวในตลาดมี
ตัวแสดงหลักเป็นเอกชนทั้งหมด โดยที่รัฐจะเข้าไปมีความสัมพันธ์โดยตรงกับชาวนาเพียงอย่างเดียวใน
การชดเชยส่วนต่าง ในขณะที่ตัวแสดงอื่นๆต่างมีความสัมพันธ์กันตามกระบวนการค้าข้าวโดยปกติ ซึ่ง
ความสัมพันธ์ในลักษณะนี้จะแตกต่างจากความสัมพันธ์ของเครือข่ายนโยบายในโครงสร้างตลาดข้าว
ในโครงการรับจ าน าที่ผ่านมา เนื่องจากสถานการณ์ในตลาดข้าวไทยในช่วงตั้งแต่ปีการผลิต 2548/49 
ที่รัฐบาลก าหนดราคารับจ าน าข้าวสูงกว่าราคาตลาดได้ส่งผลต่อโดยตรงต่อผู้ส่งออกข้าว ท าให้ราคา
ข้าวไทยสูงกว่าราคาข้าวของประเทศคู่แข่ง ไม่ว่าจะเป็นเวียดนาม สหรัฐฯ และอินเดีย ซึ่งปัจจัยหนึ่ง
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เกิดจากการที่รัฐก าหนดราคารับจ าน าข้าวสูงถึงตันละ 12,000 บาท ส่งผลต่อราคาตลาดข้าวปรับตัว
ตามท าให้มีราคาต้นทุนที่สูงกว่าประเทศคู่แข่ง ในขณะเดียวกันการที่รัฐตั้งราคารับจ าน าข้าวสูงกว่า
ราคาตลาดมากจนเกินไปก็ท าให้พ่อค้าข้าวเอกชนหยุดซื้อข้าว และมีข้าวไม่เพียงพอที่จะสนองความ
ต้องการของผู้ซื้อในต่างประเทศ (ม.ร.ว. ปรีดิยาธร เทวกุล, 15 มิถุนายน 2552) และในอีกด้านหนึ่ง
จากปริมาณสต็อกข้าวที่รัฐบาลถือไว้ก็ส่งผลให้ผู้ซื้อข้าวในตลาดต่างประเทศเองก็ชะลอการสั่งซื้อข้าว
จากไทยเพื่อเฝ้าดูทิศทางนโยบายบริหารสต็อกข้าวของรัฐบาลในการระบายข้าวออกสู่ตลาด (ปราณี 
หมื่นแผงวารี, 2552) เพื่อใช้ในการต่อรองราคาซื้อขายข้าวกับผู้ส่งออก ดังนั้นจะเห็นได้ว่าโครงสร้าง
ของตลาดข้าวในยุคของการรับจ าน าข้าวนั้น ผู้ส่งออกข้าวไม่สามารถด าเนินการค้าข้าวได้โดยเสรี 
เนื่องจากอ านาจในการก าหนดราคาข้าว และการครอบครองข้าวของรัฐบาลในปริมาณสูงถือเป็น
อุปสรรคส าคัญในการท าธุรกิจข้าวของผู้ส่งออกไทย ที่ต้องเผชิญอุปสรรคทั้งในด้านของต้นทุนข้าว 
และปริมาณข้าวในสต็อกรัฐบาลที่ส่งผลต่อการแข่งขันในตลาดโลก  

ดังนั้นการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์จึงส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลง
ความสัมพันธ์ของตัวแสดงภายในตลาดข้าวโดยตรง เนื่องจากเมื่อรัฐบาลปล่อยให้ราคาข้าวเป็นไปตาม
กลไกตลาด ก่อให้เกิดการแข่งขันกันที่เพิ่มขึ้นระหว่างพ่อค้าข้าวในทุกระดับ เนื่องจากจะไม่มีการแบ่ง
ระหว่างข้าวรัฐบาลและข้าวเอกชนอีกต่อไปเพราะปริมาณข้าวทั้งหมดจะอยู่ในตลาด ซึ่งในส่วนของผู้
ส่งออกถือเป็นโอกาสที่ดีในการท าธุรกิจจากการที่ประเทศคู่ค้าข้าวของไทยจะไม่ใช้ปริมาณสต็อกข้าว
ของรัฐบาลหรือนโยบายการระบายข้าวจากสต็อกของรัฐบาลมาเป็นข้อต่อรองในการกดราคารับซื้อ
ข้าวของไทย และการเผชิญปัญหาไม่มีข้าวเพียงพอในการส่งออกเนื่องจากปริมาณข้าวเข้าไปอยู่ใน
สต็อกของรัฐบาล รวมทั้งยังซื้อข้าวเพื่อส่งออกได้ในราคาตลาด ไม่ต้องแบกรับภาระราคาที่สูงขึ้นจาก
การตั้งราคาเป้าหมายของรัฐบาล แต่ในอีกด้านหนึ่งการที่รัฐปล่อยให้มีมีการซื้อขายข้าวในตลาดอย่าง
เสรีก็ส่งผลต่อสภาวะการแข่งขันภายในตลาดข้าว โดยเฉพาะในธุรกิจส่งออกข้าวที่นอกจากจะต้อง
แข่งขันกับประเทศคู่แข่งส าคัญอย่างเวียดนามในการหาตลาดในต่างประเทศแล้ว ยังต้องแข่งขันกับผู้
ส่งออกข้าวภายในประเทศด้วยกันเองทั้งในการหาซื้อข้าวและการด าเนินธุรกิจ เนื่องจากผู้ส่งออกที่มี
ข้อมูลการคาดการณ์ตลาดทั้งในประเทศและต่างประเทศที่แม่นย าและทันเหตุการณ์ก็จะมีความ
ได้เปรียบกว่า อีกทั้งผู้ส่งออกที่ด าเนินกิจการครบวงจรมีโรงสีเป็นของตัวเองก็จะได้เปรียบกว่าผู้ส่งออก
ข้าวที่ไม่มีกิจการโรงสี (นิตยสาร Positioning, 2552) 

ด้านผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่มีต่อโรงสี พบว่า จากการแข่งขันในตลาดข้าวที่สูงขึ้น 
ส่งผลโดยตรงต่อการประกอบธุรกิจโรงสีที่ต้องมีการปรับตัวค่อนข้างสูง โดยมีโรงสีบางส่วนที่ต้อง
ประสบปัญหาขาดทุนในการด าเนินกิจการและต้องปิดกิจการไป ซึ่งส่วนใหญ่เป็นโรงสีที่ไม่มี
ประสบการณ์ในการท าธุรกิจค้าขายข้าวและไม่มีเงินทุนส ารองในการประกอบกิจการที่มากพอ 
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เนื่องจากโรงสีเหล่านี้ด าเนินกิจการหลักในการรับจ้างสีข้าวให้กับรัฐบาลในโครงการรับจ าน าข้าว ซึ่ง
ทางนายกสมาคมโรงสีได้เล่าว่า 

 
“ในสมัยประชาธิปัตย์ โรงสีแยกเป็นสองประเภท ประเภทแรกคือ 

โรงสีที่มาจากพวกพ่อค้าข้าวเปลือกที่มองเห็นช่องทางก็ไปเช่าหรือซื้อโรงสี
ต่อจากพวกโรงสีเก่าๆที่เลิกกิจการไปเพราะไม่ยอมเข้าโครงการรับจ าน า 
เพื่อมาเข้าร่วมโครงการรับจ าน ากับรัฐบาลในสมัยของคุณวัฒนา และยุคนั้น
พอรัฐบาลจ าน าสูง เศรษฐกิจดี ธนาคารปล่อยกู้ ไม่มีต้นทุน มันก็เลยเกิด
โรงสีขึ้นมาใหม่เยอะมาก จากโรงสี200 กว่าโรง ก็เพิ่มขึ้นเรื่อยๆจนอยู่ที่
ประมาณ 2,000 โรง ซึ่งโรงสีที่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าพวกนี้ท ากิจการ
โรงสีโดยไม่ใช้เงินทุนตัวเอง ซึ่งโรงสีแบบที่ขึ้นมาแบบเครดิตไม่มี ช่องทาง
การค้าไม่มี แล้วยังลงทุนจากการจ าน าไปเยอะ แต่ขายอะไรไม่เป็นค้าอะไร
ไม่ได้ พวกนี้พอหมดจ าน าปั๊ปตายเลย แต่พวกที่เป็นโรงสีเก่าๆที่มาท าจ าน า 
พอมาเป็นประชาธิปัตย์ก็สีข้าวได้ทั้งปี ซื้อมาขายไปสบาย แต่ต้องอย่าลืมว่า
ก็ต้องสงสารพวกโรงสีที่เกิดใหม่ เพราะโรงสีซื้อข้าวก่อนแล้วขายทีหลัง แต่ผู้
ส่งออกขายก่อนแล้วค่อยซื้อทีหลัง โรงสีที่ซื้อก่อนต้องจ่ายเงินสด ในขณะที่
ผู้ส่งออกจะซื้อแบบจ่ายเชื่ออีก 30 วัน โรงสีที่สร้างใหม่ๆมาเพื่อจ าน ายังกู้
อยู่เลย ยังผ่อนอยู่เลย ก็ไม่มีวงเงินที่จะท าตรงนี้ และแบงค์ก็ไม่ปล่อยเพราะ
แบงค์ตัดวงเงิน บางคนก็ต้องล้มหายตายจากไป”(มานัส กิจประเสริฐ, 9 
มิถุนายน 2558)  
 
ในขณะที่ทางนายกอร์ปศักดิ์ก็ได้เล่าถึงประเด็นการเปลี่ยนนโยบายของรัฐบาลที่กระทบต่อ

โรงสีว่า 
 

“ตอนท านโยบาย มีการคุยกับโรงสีมากกว่า เพราะโรงสีที่รับจ้าง
รัฐบาลสีข้าวในโครงการรับจ าน าเดือดร้อน จึงมีการขอดอกเบี้ยต่ าๆ เพราะ
จากนโยบายจ าน าโรงสีเหล่านี้ท าหน้าที่แค่รับจ้างรัฐบาลเป็นหลัก”(กอร์ป
ศักดิ์ สภาวสุ, 18 สิงหาคม 2558) 
 
โดยทั้งนี้ ทางรัฐบาลก็ได้มีความพยายามช่วยเหลือให้กลุ่มโรงสีเหล่านี้ให้สามารถแข่งขันใน

ตลาดได้ โดย คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติได้มีความเห็นชอบในการท าโครงการเพิ่มสภาพ
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คล่องให้ผู้ประกอบการค้าข้าว โดยพิจารณาคัดเลือกจากโรงสีและตลาดกลางในความส่งเสริมของ
กรมการค้าภายใน โดยรัฐจะชดเชยดอกเบี้ยให้ในอัตราร้อยละ 2 ต่อปี ระยะเวลาไม่เกิน 3 เดือน นับ
แต่วันกู ้(คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาต,ิ 2554) 

ด้านผลจากการเปลี่ยนแปลงที่มีต่อเกษตรกร พบว่า จากมาตรการช่วยเหลือของรัฐบาลที่
ก าหนดขอบเขตในการช่วยเหลือเกษตรกรเพียงไม่เกิน 25 ไร่ต่อครัวเรือน เนื่องจากต้องการมุ่ง
ช่วยเหลือเกษตรกรรายย่อย ท าให้ส่งผลกระทบโดยตรงต่อเกษตรกรที่เคยได้รับประโยชน์จากระบบ
โควต้าข้าวจากการจองสิทธิจ านองข้าวกับรัฐบาล ซึ่งบางส่วนก็เป็นกลุ่มเกษตรกรที่มีสายสัมพันธ์กับ
นักการเมืองในท้องถิ่นและในระดับชาติ และมีพื้นที่เพาะปลูกในขนาดกลางและขนาดใหญ่ที่ต้องเผชิญ
กับการแข่งขันในตลาดโดยไม่ได้รับการช่วยเหลือจากรัฐบาลเช่นในอดีต ซึ่งอาจารย์นิพนธ์ มองว่า  

 
“โรงสีคุมหัวคะแนน ความสัมพันธ์ของโรงสีกับชาวนาเป็นเรื่อง

การเมือง นโยบายจ าน าข้าวได้ประโยชน์ที่สุดจากโรงสี สส.ที่เป็นเจ้าของ
โรงสี ที่เข้าร่วมนโยบาย”(นิพนธ์ พัวพงศกร, 23 กรกฎาคม 2558) 
 

 จากผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลที่มีต่อตัวแสดงดังที่กล่าวไป
ข้างต้น ท าให้โครงสร้างความสัมพันธ์ของตัวแสดงที่อยู่ในตลาดข้าวเปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ รัฐบาลที่
เคยเป็นพ่อค้ารายใหญ่และเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการคานอ านาจกับผู้ส่งออกได้ออกไปจากตลาด 
ท าให้อ านาจในการก าหนดราคาข้าวของตลาดภายในประเทศจึงขึ้นอยู่กับราคาการซื้อขายข้าวใน
ตลาดระหว่างประเทศของผู้ส่งออก ที่จะสัมพันธ์มาถึงการก าหนดราคารับซื้อข้าวสาร ที่โรงสีจะใช้เป็น
ราคาอ้างอิงในการก าหนดราคารับซื้อข้าวเปลือกจากเกษตรกร ซึ่งต่างต้องรับความเสี่ยงจากความผัน
ผวนของราคาซื้อขายที่ขึ้นลงตามกลไกตลาดเป็นทอดๆ โดยที่แต่ละขั้นตอนต่างต้องแบกรับความเสี่ยง
และการแสวงหาผลประโยชน์ระหว่างกัน โดยที่เกษตรกรเป็นตัวแสดงที่มีอ านาจในการต่อรองต่ าที่สุด
และต้องแบกรับภาระความเสี่ยงสูงที่สุด ในขณะที่โรงสีก็ต้องแบกรับความเสี่ยงรองลงมาในการด าเนิน
กิจการที่ต้องอาศัยเงินทุนส ารองค่อนข้างมาก รวมทั้งประสบการณ์ในการคาดการณ์ราคารับซื้อข้าว
จากผู้ส่งออกที่จะสร้างผลก าไรในการท ากิจการ ส่วนผู้ส่งออกแม้จะต้องแบกรับความเสี่ยงจากราคาซื้อ
ขายข้าวในตลาดโลก แต่ในระดับภายในประเทศก็ถือว่าเป็นผู้ที่มีอ านาจมากที่สุดในการก าหนดราคา
ข้าว และแบกรับความเสี่ยงน้อยกว่ากลุ่มตัวแสดงอ่ืนๆในตลาดข้าว และกลายเป็นตัวแสดงกลุม่ที่ได้รับ
ประโยชน์มากที่สุดของการท าธุรกิจตลาดข้าวภายในประเทศ ทั้งจากการก าหนดราคารับซื้อข้าวสาร
ในประเทศโดยเสรีและอ านาจในการครอบครองทรัพยากรข้าว อีกทั้งกลุ่มผู้ส่งออกข้าวยังมีผู้เล่นที่มี
อ านาจในการส่งออกข้าวปริมาณสูงเพียงไม่ถึง 10 ราย ท าให้ค่อนข้างได้เปรียบกว่าตัวแสดงอื่นๆใน
ตลาดข้าวที่มีผู้เล่นมากกว่า และด้วยผลประโยชน์ที่กลุ่มผู้ส่งออกข้าวได้รับท าให้ดูเหมือนว่า โครงการ
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ประกันรายได้เกษตรกร แม้ส่วนหนึ่งจะด าเนินนโยบายเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรรายย่อย แต่ในด้านหน่ึง
ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าตัวแสดงที่ได้รับผลประโยชน์จากการด าเนินนโยบายที่แท้จริงคือ กลุ่มผู้ส่งออกข้าวที่
ได้รับผลกระทบจากการด าเนินนโยบายราคาข้าวในลักษณะของการแทรกแซงตลาดข้าวในรัฐบาล
ก่อนๆมาอย่างยาวนาน 
 อย่างไรก็ตาม จากการน าโครงการประกันรายได้เกษตรกรมาใช้เป็นมาตรการในการ
ช่วยเหลือชาวนาในช่วงระยะเวลาด าเนินการประมาณ 2 ปี การด าเนินนโยบายของรัฐบาลประสบ
ปัญหาในการด าเนินนโยบายที่ส าคัญคือ ปัญหาการจ่ายเงินชดเชยส่วนต่างที่เพ่ิมสูงขึ้น ซึ่งเป็นประเด็น
ปัญหาหลักที่นโยบายนี้ถูกวิพากษ์วิจารณ์ในการปล่อยให้เอกชนเข้ามามีบทบาทมากเกินไปในระบบ
กลไกตลาดโดยขาดการควบคุมจากรัฐ โดยจากการน าเอาราคาอ้างอิงข้าวเปลือกเจ้าตลอดระยะเวลา
ในการด าเนินโครงการประกันรายได้มาเปรียบเทียบกับราคาประกันข้าวเปลือกเจ้าที่ได้มีการประกาศ
โดยกรมการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย์ ได้สะท้อนให้เห็นถึงผลลัพธ์ด้านราคาข้าวจากการด าเนิน
โครงการประกันรายได้เกษตรกร ดังแผนภาพ 

 
แผนภาพที่ 6.2 ส่วนต่างของราคาประกันและราคาเกณฑ์กลางอ้างอิงข้าวเปลือกเจ้า 

 

 
ที่มา: กรมการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย ์
 จากแผนภาพจะเห็นได้ว่า ตลอดระยะเวลาในการด าเนินโครงการ ราคาข้าวจากการประกาศ
เกณฑ์กลางอ้างอิงมีการเพิ่มสูงกว่าราคาประกันเพียงแค่ช่วงเริ่มต้นโครงการ แต่หลังจากน้ันราคาข้าวก็
ต่ ากว่าราคาประกันตลอดจนกระทั่งภายหลังจากการประกาศที่จะปรับมาตรการการช่วยเหลือกลับไป
เป็นโครงการรับจ าน าข้าว ซึ่งแสดงให้เห็นถึงผลลัพธ์ของโครงการที่ไม่สามารถจัดการกับปัญหาราคา
ข้าวของประเทศได้ และผู้ที่ได้รับผลกระทบจากปัญหาราคาข้าวมากที่สุดยังเป็นกลุ่มของชาวนา 
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กล่าวคือ โดยแนวคิดของรัฐบาลที่มีมุมมองว่า หากปล่อยให้ตลาดข้าวมีการแข่งขันโดยเสรีจะช่วยสร้าง
ให้เกิดสภาพการแข่งขันในตลาดที่สูงขึ้น ซึ่งจะท าให้ชาวนาสามารถขายข้าวได้ในราคาที่สูงขึ้นตามไป
ด้วย แต่จากข้อมูลในตารางกลับแสดงให้เห็นผลลัพธ์ในทางตรงกันข้ามคือ ราคาข้าวกลับลดต่ าลงใน
ขณะที่การแข่งขันกลับชะลอตัว เนื่องจากการช่วยเหลือของรัฐบาลท าให้พ่อค้าในตลาดไม่ต้องมีการ
แข่งขันต่อสู้ในเรื่องราคาเพื่อจูงใจให้ชาวนามาขายข้าว เพราะชาวนามีรัฐบาลคอยให้การสนับสนุนอยู่
แล้ว ในขณะที่รัฐบาลกลับต้องมีภาระทางงบประมาณในการจ่ายส่วนต่างที่เพิ่มสูงขึ้น ซึ่งเป็นปัญหา
จากการด าเนินโครงการที่ไม่สามารถจัดการกับปัญหาราคาข้าวที่ตกต่ าได้ ส่งผลให้การด าเนินโครงการ
ของรัฐบาลไม่ประสบผลส าเร็จในเชิงราคาข้าว และการกระตุ้นการซื้อขายภายในตลาดข้าว 
 

ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่มีต่อตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวภายใต้
โครงการรับจ าน า 

 จากการด าเนินโครงการรับจ าน า มีหลักการที่ส าคัญคือ การที่รัฐเข้ามาเป็นพ่อค้ารายใหญ่ใน
ตลาดที่ควบคุมทั้งปริมาณข้าวและการตั้งราคารับจ าน าที่สูงกว่าราคาตลาดเกือบเท่าตัว ซึ่งจาก
หลักการดังกล่าวท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างที่ส าคัญภายในตลาดข้าวคือ อ านาจในการ
ก าหนดราคาข้าวภายในประเทศอยู่ในมือของรัฐโดยมีกลุ่มโรงสีที่เข้าร่วมโครงการท าหน้าที่เป็นเพียง
การรับจ้างสีข้าวเปลือกให้กับรัฐ ในขณะที่กลุ่มพ่อค้าอื่นๆในตลาดข้าว ถูกลดอ านาจในการซื้อขายข้าว
ลงเนื่องจากไม่สามารถแข่งขันราคากับรัฐได้ โดยสามารถแสดงความสัมพันธ์ได้ดังแผนภาพ 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ 6.3 โครงสร้างความสัมพันธ์ของตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวภายใต ้                      
โครงการรับจ าน าข้าว 
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 จากความสัมพันธ์ของตัวแสดงในแผนภาพ จะเห็นได้ว่าตัวแสดงที่เป็นเอกชนทั้งหมดโดนลด
บทบาทและโดนเปลี่ยนแปลงบทบาทโดยรัฐ กล่าวคือ โรงสี มีบทบาทเป็นเพียงการรับจ้างรัฐสีข้าว
แทนการมีอ านาจในการก าหนดราคาซื้อข้าวเปลือก ส่วนพ่อค้าข้าวในท้องถิ่น หยง ต่างถูกลดบทบาท
ในกระบวนการค้าข้าว และท าหน้าที่ได้เพียงการรอซื้อข้าวที่ไม่เข้าโครงการ ในขณะที่ผู้ส่งออกข้าวถือ
เป็นตัวแสดงที่ถูกลดบทบาทมากที่สุดและกระทบต่ออ านาจในการก าหนดราคาซื้อขายข้าวสาร
โดยตรง เนื่องจากรัฐบาลเข้ามามีบทบาทในส่วนนี้แทน อีกทั้งรัฐบาลยังกลายเป็นผู้ถือครองข้าวราย
ใหญ่ที่มีอ านาจต่อรองกับผู้ส่งออกในการขอประมูลข้าวจากรัฐเพื่อใช้ในการท าธุรกิจ ด้วยเหตุนี้ การ
เปลี่ยนแปลงนโยบายในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ถูกคัดค้านจากผู้ส่งออกข้าวต้ังแต่ยังไม่เริ่มด าเนินการ แต่
รัฐบาลก็ยังคงยืนยันในการเดินหน้าด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าว โดยนายชูเกียรติ โอภาสวงศ์ ผู้ส่งออก
ข้าว ได้เล่าว่า 
 

“โดยปกติเราจะท างานร่วมกับกระทรวงพาณิชย์ตั้งแต่สมัยคุณพ่อ
ผมแล้ว การตลาด ช่วยดูเรื่องมาตรการ คือจริงๆได้อธิบายมาก ในช่วงที่
ตั้งแต่ตอนเพื่อไทยก าลังจะขึ้นมา ตอนที่เขาประกาศนโยบาย เราพยายาม
ที่จะไปพูดไปคุย บอกเหตุผลทั้งหลายทั้งปวงว่าท าไม่ได้หรอก แต่เขาไม่รับ
ฟัง เพราะเขามีธงมาแล้ว เขาก็จะข้างๆคูๆไป”(ชูเกียรติ โอภาสวงศ์ , 
2558) 

 
โดยทั้งนี้จากแนวทางในการด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวที่รัฐบาลมีการตั้งราคารับจ าน าข้าว

สูงกว่าราคาตลาดเกือบเท่าตัวและมีการเปิดรับจ าน าข้าวทุกเมล็ดได้ส่งผลกระทบโดยตรงต่อการท า
ธุรกิจของผู้ส่งออกข้าว อันเห็นได้จากยอดการสั่งซื้อข้าวที่มีปริมาณลดลงอย่างมากเพียงแค่สองเดือน
แรกของการด าเนินนโยบาย ดังเห็นได้จาก รายงานค าสั่งซื้อข้าวจากต่างประเทศของสมาคมผู้ส่งออก



 

 

181 

ข้าวไทยที่มีปริมาณการสั่งซื้อลดลงอย่างต่อเนื่อง จากปริมาณการสั่งซื้อในเดือนตุลาคม 2554 ที่มี
เพียง 6 แสนตัน จากปกติเกือบ 1 ล้านตัน เช่นเดียวกับเดือนพฤศจิกายนที่ยอดการสั่งซื้อลดลงเหลือ 
5 แสนตัน ซึ่งสาเหตุเกิดจากราคาข้าวขาว 5% ที่ปรับสูงขึ้นตามโครงการรับจ าน า ท าให้ประเทศคู่ค้า
หันไปซื้อข้าวจากประเทศอื่น(โพสต์ทูเดย์, 6 ธันวาคม 2554) ซึ่งในส่วนของผู้ส่งออกข้าวได้มีความ
พยายามสะท้อนถึงปัญหาที่เกิดขึ้นกับตัวแทนของรัฐบาลเพื่อให้ทบทวนการด าเนินนโยบาย รวมไปถึง
การใช้วิธีการเจรจานอกรอบระหว่างผู้ส่งออกข้าวกับนักการเมืองและข้าราชการระดับสูงของ
กระทรวงพาณิชย์ซึ่งโดยส่วนใหญ่มีความใกล้ชิดกันอยู่แล้วแต่ก็ไม่ได้รับการพิจารณาเนื่องจากอ านาจ
ในการตัดสินใจนโยบายอยู่ที่กลุ่มบุคคลบางกลุ่มในพรรคเพื่อไทย ดังที่นายชูเกียรติได้สะท้อนให้เห็นถึง
ปัญหาที่เกิดขึ้นว่า 

 
“ผมไปเถียงกับ ดร.โอฬารที่สภาหอการค้าตอนเขาไปหาเสียง ท่านครับ

ขนาดโอเปคยังท าได้ยากเลย ขนาดมีไม่กี่ประเทศ น้ ามันทุกคนต้องใช้ ยังท าได้ยาก
เลย ข้าวเนี่ยมีกี่ชนิด มีกี่ประเทศ ซึ่งห่างไกลกันมาก อินเดีย ปากีสถาน อเมริกา ไทย 
เวียดนาม จีนก็ยังมีส่งออก แล้วข้าวของแต่ละประเทศเนี่ย ก็เป็นข้าวพันธุ์ที่ต่างกัน 
ไม่มียูนิฟอร์มเหมือนน้ ามันทั่วโลกออกเทนเท่านี้ๆ น้ ามันทั้งโลกเหมือนกันหมด ข้าว
ไม่มี ข้าวแต่ละชนิด ก็มีความแตกต่างทั้งเรื่องของคุณภาพ ของ appearance  ใน
เรื่องของราคา จับมารวมกันเป็นเรื่องที่เป็นไปไม่ได้ เขาก็จะพูดอยู่เงี้ยว่า ไม่เป็นไร
เดี๋ยวเราจะจับมือกับเวียดนาม ว่าร่วมมือกันอย่าไปขายมันถูก ผมบอกว่าท่านครับ
มันเป็นเรื่องที่เป็นไปได้ยาก เพราะเราอยู่ในวงการค้าเราทราบว่าเวียดนามเนี่ยเขาก็
มีปัญหาโครงสร้างเหมือนกัน ตั้งแต่ภาคการผลิต ต้นทุนการผลิตเขาต่ ามากๆ 
เพราะว่าที่ดินก็เป็นของรัฐหมดไม่ใช่ที่ดินของเอกชน ไม่ใช่ว่าเป็นของเอกชนที่มา
ปล่อยเช่ากับชาวนาอีกทีนึง เป็นของรัฐหมดแล้วรัฐก็เหมือนกับให้ชาวนาเช่าที่ใน
ราคาที่ถูกมากแทบจะเรียกได้ว่าให้ฟรี รวมทั้งอะไรต่างๆเนี่ยต้นทุนเขาถูกกว่าเรา
มาก ข้อที่สองคือเขาไม่มีนโยบายของการประกัน หรือรับจ าน า หรืออะไรทั้งนั้น 
เพราะเวียดนามไม่มีสตางค์เหมือนบ้านเรา ข้อที่สามดอกเบี้ยเงินกู้ในเวียดนามเนี่ย
สูงมากไม่เหมือนไทย ไทยเราอาจจะเป็น 3-4 เปอร์เซนต์ ของเขาเนี่ย 10 กว่า
เปอร์เซนต์ ไม่มีทางที่เขาจะมาเก็บข้าวรอ แล้วก็มาทนกับไอ้ดอกเบี้ยที่มันเกิดขึ้น 10 
กว่าเปอร์เซนต์ต่อปี ข้อที่สี่ ที่เก็บรักษาเขาไม่มี เขาไม่มีโกดังมากมายเหมือนบ้านเรา 
เพราะฉะนั้นเนี่ยข้าวออกมาจากท้องนา สีปุ๊ป เขาต้องรีบส่งออกให้เร็วที่สุด เพื่อให้มี
การหมุนเวียน เพราะเขาก็ขาดหลายๆตัวที่ผมกล่าวไป แล้วคุณจะไปคุยกับเขายังไง 
ว่าไปบอกเขาว่าเก็บไว้ก่อนอย่าเพิ่งขาย หรือรัฐบาลไทยคุณจะไปซื้อข้าวเขาไว้เหรอ 
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มันก็เป็นไปไม่ได้อีก คือไอ้แผนจะไปขอความร่วมมือ จะไปจับมือมันเป็นไปไม่ได้ คือ
บอกไปหมดทุกอย่างในสิ่งที่เราคิดว่าเขาน่าจะทราบ น่าจะต้องรู้ แต่เขาไม่ฟังเลยซัก
อย่าง” (ชูเกียรติ โอภาสวงศ,์ 2558) 

 
 โดยทั้งนี้จะเห็นได้ว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบายส่งผลโดยตรงต่ออ านาจและการถือครอง
ทรัพยากรของผู้ส่งออกซึ่งมีบทบาทในการก าหนดราคาข้าวภายในประเทศในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ที่
ต้องเปลี่ยนไปสู่ภาครัฐในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ซึ่งทั้งนี้หนึ่งในปัจจัยหลักในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
ตลาดข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์เกิดจากมุมมองที่เชื่อว่าปัญหาราคาข้าวตกต่ าภายในประเทศเกิดจากผู้
ส่งออก ดังเช่นในบทสัมภาษณ์ของพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ในนิตยสาร Forbes ที่ว่า 
 

“กลุ่มที่มีปัญหากับโครงการนี้คือผู้ส่งออก เพราะก่อนหน้านี้ชีวิต
ของพวกเขาสบายเหลือเกิน เพราะรัฐบาลซื้อมาแล้วก็ขายให้ผู้ส่งออกถูกๆ 
แล้วก็ไปขายต่อในตลาดต่างประเทศราคาถูกเช่นกัน  เราเป็นประเทศผู้
ส่งออกข้าวอันดับ 1 ของโลก ท าไมเราต้องขายข้าวในราคาถูก แต่ผู้เสีย
ประโยชน์คือชาวนา รัฐบาลชุดนี้มีแนวคิดที่อยากให้เกษตรกรลืมตาอ้าปาก
ได้ มีเงินเลี้ยงปากเลี้ยงท้อง มิเช่นนั้นก็จะเลิกท านาและไปท าอย่างอ่ืน...เมื่อ
เราตัดสินใจที่จะเป็นผู้ส่งออกข้าวอันดับ 1 เราต้องให้เกษตรกรอยู่ได้ นี่เป็น
ปรัชญาของเรา ดังนั้นกลุ่มผู้ส่งออกจะต้องท างานหนัก อย่าสบายเกินไปนัก 
พวกคุณต้องรู้จักการท าการตลาด ต้องรู้จักการแข่งขัน และจะท าให้ทั้งโลก
หันมาซื้อข้าวไทย” (ธิรัตถ์ รัตนเสว,ี 2555)  
 
จากแนวคิดของรัฐบาลดังที่กล่าวไปข้างต้นน ามาสู่การด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวที่ส่งผล

กระทบต่อความสัมพันธ์ของตัวแสดงที่อยู่ในตลาดข้าว เนื่องจากรัฐบาลเข้ามามีบทบาทในกลไกตลาด
ข้าวแทนที่เอกชน โดยการดึงอุปทานข้าวมาควบคุม ท าให้รัฐมีอิทธิพลเหนือตลาดข้าวในประเทศ ซึ่ง
จากผลการศึกษาของอาจารย์สมพร อิศวิลานนท์ ได้ระบุว่า เฉพาะการด าเนินนโยบายรับจ าน าในปี 
2555 มีปริมาณข้าวเปลือกที่ถูกควบคุมโดยรัฐประมาณ 65% ของผลผลิตข้าวทั้งประเทศ(สมพร อิศวิ
ลานนท์, 2556: 7) ในขณะที่ในรายงานของคณะท างานนายกยิ่งลักษณ์ได้ระบุว่า การด าเนินนโยบาย
รับจ าน าข้าวตลอดทั้งโครงการทั้งในปีการผลิต 2555/2556 และ 2556/2557 มีปริมาณข้าวเปลือกที่
รับจ าน าประมาณ 38.5 ล้านตัน จากปริมาณผลผลิตข้าวทั้งหมด 76 ล้านตัน หรือคิดเป็น 50.66% 
ของผลผลิตข้าวทั้งประเทศ ซึ่งไม่ได้กระทบต่อการด าเนินธุรกิจของผู้ค้าข้าวรายใหญ่ เนื่องจากยังมี
ข้าวอีก 49% อยู่ในกลไกตลาด (คณะท างาน นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร, 2558: 33) โดยทั้งนี้ เมื่อ
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พิจารณายอดการส่งออกข้าว พบว่า จากการด าเนินโครงการของรัฐบาลที่มีการดึงข้าวออกจากตลาด
เป็นจ านวนมหาศาลนั้น ได้กระทบต่อปริมาณการส่งออกของประเทศอย่างชัดเจน ดังข้อมูลในตาราง 
 

แผนภาพที่ 6.4  ปริมาณการส่งออกข้าวไทย จ าแนกตามชนิดข้าว ปี 2553 – 2556 
 

 
ที่มา : กรมศุลกากร รวบรวมโดยส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2557) 
 
 จากข้อมูลในแผนภาพ จะเห็นได้ว่าปริมาณการส่งออกข้าวไทยเมื่อเปรียบเทียบระหว่างช่วงปี 
2553-2554 กับระหว่างช่วงปี 2555 – 2556 ซึ่งเป็นช่วงของการด าเนินนโยบายรับจ าน านั้น มีความ
แตกต่างของปริมาณข้าวส่งออกในทุกชนิดข้าว โดยเฉพาะข้าวเจ้าขาวและข้าวนึ่ง ในขณะที่ในส่วนของ
การส่งออกข้าวเหนียวได้รับผลกระทบน้อยที่สุด 

แต่อย่างไรก็ตามผลจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างในการก าหนดกลไกของตลาดข้าวที่รัฐเข้า
มาเป็นผู้รับซื้อและครอบครองข้าวรายใหญ่ในตลาดภายในประเทศ ส่งผลให้รัฐไม่สามารถควบคุมการ
ด าเนินกิจการของผู้ส่งออกข้าวได้ทั้งหมด เนื่องจากผู้ส่งออกข้าวบางส่วนมีการปรับเปลี่ยนการด าเนิน
ธุรกิจจากการซื้อข้าวจากตลาดภายในประเทศกลายเป็นเทรดเดอร์ซื้อข้าวจากต่างประเทศมาส่งออก 



 

 

184 

เนื่องจากต้นทุนข้าวไทยปรับตัวสูงมากขึ้น อาทิ เอเซีย โกลเด้น ไรซ์ ที่ซื้อข้าวจากปากีสถาน (โพสต์ทู
เดย์, 6 ธันวาคม 2554) รวมทั้งการหาแหล่งผลิตข้าวในต่างประเทศเพื่อทดแทนแหล่งผลิตในประเทศ
ที่ถูกควบคุมโดยรัฐบาล ซึ่งนายสมเกียรติ มรรคยาธร เลขาธิการสมาคมผู้ส่งออกข้าวได้เล่าว่า 

 
“ เราก็หาแหล่ ง supply มีการจัดทริปไปหาแหล่ ง supplyที่

ต่างประเทศ ก็คือเป็นเวียดนามเป็นเขมร หรือพม่าพวกเนี้ยเพื่อจะน าเอา
ผลผลิตของพวกเนี้ยทดแทนทางด้านของเราเอง แหล่งผลิตในประเทศก็
ต้องเข้าโครงการหมดแล้วถูกมั้ยครับ พอมันไม่มีปริมาณหมุนเวียน เราก็เริ่ม
ไปเสาะหา รอบๆที่เป็นsupplierได้ ก็คือ เราไม่ได้ไปเอาเข้ามาเลย เพียงแต่
ว่าเราต้องการเสิร์ฟลูกค้าเรา ลูกค้าเราไม่ได้อยู่ในประเทศ”(สมเกียรติ 
มรรคยาธร, 3 มิถุนายน 2558)  

 
 ด้านการเปลี่ยนแปลงของนโยบายที่กระทบต่อตัวแสดงอื่นๆในตลาดข้าว พบว่า การ
เปลี่ยนแปลงของนโยบายส่งผลต่อการประกอบกิจการของโรงสีที่ไม่ได้ร่วมโครงการของรัฐบาล 
โดยเฉพาะโรงสีขนาดกลางและขนาดเล็กทั้งที่เป็นโรงสีเอกชน โรงสีชุมชน และโรงสีสหกรณ์ เนื่องจาก
เงื่อนไขของหลักเกณฑ์ในการพิจารณาโรงสีเพื่อเข้าร่วมโครงการรับจ าน าเอื้อต่อโรงสีขนาดใหญ่ จาก
การระบุว่า โรงสีที่ได้รับการจัดเกรดว่าเป็นโรงสีที่ให้ความร่วมมือกับทางราชการสูงจะได้รับพิจารณา
ก่อน อีกทั้งมีการก าหนดเงื่อนไขให้โรงสีที่เข้าร่วมโครงการต้องมีความพร้อมทั้งในด้านของอุปกรณ์เช่น 
เครื่องชั่งน้ าหนักส าหรับรถบรรทุก เครื่องวัดความชื้น เครื่องตรวจสอบคุณภาพข้าว เครื่องอบลด
ความชื้นหรือลานตาก สถานที่เก็บข้าวที่ต้องอยู่บริเวณเดียวกับโรงสี และต้องไม่มีภาระค่งส่งมอบข้าว
ในโครงการช่วยเหลือเกษตรกรในรัฐบาลที่ผ่านๆมา ซึ่งโรงสีที่มีทุกอย่างตามเงื่อนไขส่วนใหญ่เป็นโรงสี
ขนาดใหญ่เท่านั้นและท าให้โรงสีขนาดกลางและขนาดเล็กบางส่วนไม่สามารถเข้าร่วมโครงการได้
เนื่องจากไม่มีอุปกรณ์และทุนในการจัดหาอุปกรณ์ที่เพียงพอ ดังนั้นโรงสีที่ไม่ได้เข้าร่วมโครงการจึงต้อง
กลายเป็นคู่แข่งทางธุรกิจกับรัฐไปโดยปริยายและจากการที่รัฐตั้งราคารับจ าน าข้าวสูงกว่าราคาตลาดก็
ท าให้โรงสีเหล่านี้ไม่สามารถแข่งขันในตลาดได้ (ศรีราชา เจริญพานิช และคณะ, 2557) ในขณะที่โรงสี
ที่เข้าร่วมโครงการค่อนข้างจะได้ประโยชน์จากโครงการรับจ าน าค่อนข้างมาก โดยโรงสีที่เข้าร่วม
โครงการโดยส่วนใหญ่เป็นโรงสีที่เคยเข้าร่วมโครงการรับจ าน ามาแล้วในรัฐบาลชุดเก่าๆก่อนที่จะมีการ
เปลี่ยนนโยบายมาเป็นโครงการประกันราคาในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ ซึ่งโรงสีเหล่านี้ส่วนหนึ่งไม่มีความ
เชี่ยวชาญในการแข่งขันตามกลไกตลาดปกติ ที่ต้องมีความเชี่ยวชาญในการเลือกซื้อข้าว และ
ความสามารถในการเก็งก าไรราคาข้าว ซึ่งการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวกับรัฐบาลช่วยลดแรง
กดดันในการแข่งขันให้กับโรงสีเหล่านี้ เนื่องจากโรงสีท าหน้าที่เป็นเสมือนลูกจ้างของรัฐบาลที่ได้รับ



 

 

185 

ค่าตอบแทนสูงกว่าค่าตอบแทนจากการแข่งขันในการท าธุรกิจตามระบบตลาด (นิพนธ์ พัวพงศกร 
และอัมมาร สยามวาลา, 2555)  

นอกจากนี้ ในส่วนของโรงสีข้าวนึ่งถือเป็นอีกกลุ่มหนึ่งที่ได้รับผลกระทบจากโครงการ
ค่อนข้างมาก เนื่องจากเงื่อนไขของนโยบายที่ให้โรงสีต้องท าการสีแปรสภาพข้าวเปลือกเป็นข้าวสาร 
ท าให้โรงสีส าหรับข้าวหนึ่งซึ่งมีเครื่องจักรและมีกรรมวิธีการสีข้าวที่แตกต่างจากโรงสีข้าวสาร
โดยทั่วๆไปไม่สามารถเข้าร่วมโครงการได้ในทางปฏิบัติและจากการก าหนดราคาข้าวที่สูงกว่าราคา
ตลาดของรัฐบาลก็ท าให้โรงสีขาดวัตถุดิบในการสีข้าวเนื่องจากชาวนาส่วนใหญ่น าข้าวไปจ าน าให้กับรัฐ 
จึงต้องพยายามรับซื้อข้าวในราคาที่สูงขึ้นและหาข้าวที่ไม่เข้าร่วมโครงการซึ่งมีน้อยและไม่เพียงพอต่อ
ยอดการสั่งซื้อ ซึ่งกระทบต่อการด าเนินกิจการค่อนข้างมากจนบางแห่งต้องปิดกิจการไป ในขณะที่
โรงสีบางส่วนก็ต้องเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวเพื่อให้มีวัตถุดิบในการท าข้าวนึ่งและใช้วิธีอื่นๆในการ
หาข้าวสารส่งเข้าคลังทดแทน (ผู้ประกอบการโรงสีข้าวนึ่ง, 25 มิถุนายน 2558) ซึ่งเป็นที่น่าสังเกตว่า 
แม้โครงการรับจ าน าข้าวจะไม่ได้เอื้อต่อผู้ประกอบการค้าข้าวนึ่งแต่จากสถิติกลับพบว่าปริมาณการ
ส่งออกข้าวนึ่งของไทยแม้จะลดปริมาณลงแต่ก็มีทิศทางของปริมาณการส่งออกข้าวที่ไม่สอดคล้องกับ
สถานการณ์การค้าขายข้าวในช่วงของการด าเนินโครงการรับจ าน า 

ด้านการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่กระทบต่อชาวนา พบว่า โครงการรับจ าน าข้าวส่งผลต่อ
ชาวนารายย่อยที่เคยได้รับประโยชน์จากโครงการประกันรายได้เกษตรกรในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ 
เนื่องจากในสมัยโครงการประกันรายได้แม้ชาวนาจะไม่มีข้าวไปขายแต่หากขึ้นทะเบียนไว้ก็ได้รับเงิน
ชดเชย แต่ข้อก าหนดของโครงการรับจ าน าก าหนดให้ชาวนาต้องน าข้าวจ าน ากับโรงสีในพื้นที่เท่านั้น 
ซึ่งในบางพื้นที่ไม่มีโรงสีที่เข้าร่วมโครงการหรือบางพื้นที่มีโรงสีเข้าร่วมโครงการเพียงแค่โรงเดียว ส่งผล
ให้ชาวนารายย่อยจ านวนมากไม่สามารถเข้าร่วมโครงการเนื่องจากผลผลิตที่ได้ไม่คุ้นทุนต่อการบรรทุก
ไปจ าน า ณ โรงสีในพื้นที่ที่รัฐบาลก าหนดไว้ หรือในบางรายใช้วิธีการขายข้าวพร้อมใบประทวนให้แก่
พ่อค้าข้าวในท้องถิ่นแทน ในขณะที่กลุ่มชาวนาที่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวกลับมีอ านาจการต่อรอง
ที่ลดลงจากการจ ากัดพื้นที่ของโรงสีที่สามารถจ าน าข้าวได้ และนอกจากนี้ยังพบว่าการเปลี่ยนแปลง
นโยบายเป็นประโยชน์ต่อชาวนารายใหญ่มากกว่าชาวนารายย่อย ดังจะเห็นได้จากมูลค่าของเงินจ าน า
ข้าวในช่วงของโครงการรับจ าน าข้าวนาปรัง ปีการผลิต 2555 มีการกระจุกตัวของเงินจ าน าที่โอนโดย 
ธ.ก.ส. ประมาณ 27,000 ล้านบาทกับกลุ่มชาวนาประมาณ 30,000 คน โดยมีรายได้เฉลี่ยต่อคน
มากกว่า 600,000 บาท มีปริมาณข้าวรวม 43 ตัน ในขณะที่เงินจ าน าอีก 32,600 ล้านบาท โอนให้กับ
กลุ่มชาวนาประมาณ 345,000 คน โดยมีรายได้เฉลี่ยต่อคนที่ 10,000 – 200,000 บาท ปริมาณข้าว
รวม 14.3 ตัน ซึ่งหากจัดแบ่งตามระดับรายได้ของครัวเรือนชาวนาพบว่า ครัวเรือนของชาวนาที่ร่ ารวย
ได้รับส่วนแบ่งในผลประโยชน์จากการรับจ าน าข้าวถึง 39% ในขณะที่ครัวเรือนของชาวนาที่ยากจน
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ได้รับส่วนแบ่งในผลประโยชน์จากการรับจ าน าข้าวเพียง 18% (นิพนธ์ พัวพงศกร และอัมมาร สยาม
วาลา, 2555)  

โดยทั้งนี้ จากการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ แม้กลุ่มเกษตรกรที่
เข้าร่วมโครงการจะเป็นกลุ่มที่ได้รับประโยชน์จากเงินรับจ าน าของรัฐบาล แต่หากพิจารณาในกลุ่มของ
ตัวแสดงในตลาดข้าวที่เป็นผู้ซื้อข้าวกลับพบว่า กลุ่มโรงสีที่เข้าร่วมโครงการเป็นกลุ่มตัวแสดงที่ได้รับ
ประโยชน์สูงสุดจากการเข้าร่วมโครงการ เนื่องจากได้รับประโยชน์จากการด าเนินโครงการของรัฐบาล
ในทุกด้าน โดยเฉพาะด้านต้นทุนในการด าเนินกิจการ และก าไรจากการด าเนินกิจการ ทั้งค่าจ้างสีแปร 
ค่าเก็บรักษาข้าวในโกดัง อีกทั้งยังไม่ต้องรับภาระจากความเสี่ยงในการซื้อขายข้าวเปลือกในสภาพการ
ซื้อขายโดยปกติ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า การด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์เอื้อต่อ
การประกอบกิจการของโรงสีมากกว่าการประกอบกิจการของตัวแสดงกลุ่มอื่นๆ โดยเฉพาะกลุ่มผู้
ส่งออกข้าว และกลุ่มพ่อค้าข้าว ที่ไม่อยู่ในเงื่อนไขของการเข้าร่วมในโครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาล 
อีกทั้งยังกลายเป็นกลุ่มที่เสียประโยชน์ค่อนข้างมากจากการเปลี่ยนแปลงของนโยบายในสมัยรัฐบาลยิ่ง
ลักษณ์ เนื่องจากอ านาจการถือครองทรัพยากรและอ านาจในการก าหนดราคารับซื้อข้าวถูกควบคุม
จากรัฐบาล ส่งผลให้กลุ่มตัวแสดงเหล่านี้ต้องมีต้นทุนในการประกอบกิจการ และมีการแข่งขันที่สูงขึ้น
ในการรักษากิจการให้อยู่รอด และยังเป็นสถานการณ์ที่แตกต่างจากการด าเนินธุรกิจในสมัยรัฐบาล
อภิสิทธิ์ค่อนข้างมาก 

ด้านการพิจารณาในส่วนของราคาการรับซื้อข้าวเปลือกที่อยู่นอกโครงการรับจ าน า ปรากฎว่า
แม้ผลจากการยกระดับราคาซื้อขายข้าวด้วยการรับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าตลาดเกือบเท่าตัวจะช่วย
ให้ราคาข้าวเปลือกที่รับซื้อในตลาดเอกชนสูงขึ้น แต่ก็เป็นแค่ระยะเวลาหนึ่ง โดยจากเก็บข้อมูลสถิติ
ของราคาขายข้าวเปลือกเจ้าที่ราคาสูงสุดในตลาดนครสวรรค์ ในช่วงวันสุดท้ายของการซื้อขายข้าวใน
แต่ละเดือน ตั้งแต่เดือน ตุลาคม 2552 ซึ่งเริ่มมีการด าเนินโครงการประกันรายได้ ไปจนถึงเดือน
มิถุนายน 2557 ซึ่งเป็นเดือนสุดท้ายของการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าว ตามการประกาศราคา
ข้าวเปลือกในเว็ปไซต์ของกรมการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย์ สามารถแสดงถึงทิศทางของราคา
ข้าวเปลือกเจ้า ได้ดังแผนภาพ 
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ตารางที่ 6.4 เปรียบเทียบราคาข้าวเปลือกเจ้าในโครงการประกันรายได้เกษตรกรและ 
โครงการรับจ าน ากับราคารับซื้อข้าวเปลือกเจ้าของตลาดนครสวรรค ์

 
ที่มา: กรมการค้าภายใน กระทรวงพาณิชย ์
 
 จากข้อมูลในแผนภาพจะเห็นได้ว่า แม้โครงการรับจ าน าข้าวจะส่งผลต่อการเพิ่มขึ้นของราคา
รับซื้อข้าวในตลาดเอกชนหากเปรียบเทียบกับโครงการประกันรายได้เกษตรกร แต่เป็นการส่งผลเพียง
ช่วงเวลาหนึ่ง เนื่องจากราคารับซื้อข้าวในช่วงปีสุดท้ายของโครงการกลับปรากฎว่าราคาข้าวตกลง
เรื่อยๆ และเกือบจะต่ ากว่าราคารับซื้อข้าวในสมัยรัฐบาลก่อนหน้า ซึ่งเป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงปัญหา
ของโครงการรับจ าน าข้าวที่แม้จะพยายามเข้าไปบทบาทในการควบคุมกลไกตลาดข้าวแต่ก็ท าได้แค่
เพียงช่วงสั้นๆ เพราะท้ายที่สุดกลไกตลาดข้าวของเอกชนก็สะท้อนราคาที่แท้จริง และท าให้โครงการ
ของรัฐล้มเหลวและโครงสร้างของตลาดข้าวก็จะปรับเปลี่ยนมาสู่สภาพปกติ ภายหลังจากการสิ้นสุด
โครงการ 

โดยทั้งนี้ จากความสัมพันธ์ของตัวแสดงในตลาดข้าวพบว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบายส่งผลต่อ
โครงสร้างความสัมพันธ์ของตัวแสดงในตลาดข้าวที่รัฐบาลเข้ามามีบทบาทหลักในการควบคุมกลไก
ตลาดข้าวสารและข้าวเปลือกภายในประเทศแทนที่กลไกตลาดในระบบเดิมที่เอกชนคือ ผู้ส่งออกมี
บทบาทในการก าหนดราคารับซื้อในตลาดข้าวสารในขณะที่โรงสีมีบทบาทในการก าหนดรับซื้อใน
ตลาดข้าวเปลือก รวมทั้งการลดบทบาทของตัวแสดงอื่นๆเช่น หยง และพ่อค้าในท้องถิ่นที่เคยท า
หน้าที่ในการเป็นตัวเชื่อมในการซื้อขายในตลาดข้าวสารและตลาดข้าวเปลือก โดยผลจากการ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นท าให้ตัวแสดงต่างๆในตลาดต้องมีการปรับเปลี่ยนบทบาทหน้าที่ใหม่ กล่าวคือ 
ในส่วนของผู้ส่งออกข้าวมีการปรับเปลี่ยนบทบาทหน้าที่นอกเหนือจากการปรับเปลี่ยนวิธีการขายข้าว
เพื่อประคองธุรกิจให้อยู่รอดแล้ว ผู้ส่งออกยังมีการปรับเปลี่ยนบทบาทเป็นเทรดเดอร์ในการซื้อข้าวใน
ต่างประเทศแทน ในขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างโรงสีกับผู้ส่งออกเปลี่ยนไปเป็นความสัมพันธ์ของโรงสี
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กับรัฐบาลที่โรงสีต้องปรับบทบาทกลายเป็นลูกจ้างของรัฐในการสีข้าว และความสัมพันธ์ของโรงสีกับ
ชาวนาที่โรงสีท าหน้าที่เป็นตัวแทนของรัฐในการรับจ าน าข้าว โดยมีอ านาจเพียงแค่การตรวจสภาพข้าว
เพื่อระบุรายละเอียดข้าวที่รับจ าน าให้กับรัฐแทนการท าหน้าที่ก าหนดราคาซื้อข้าวเปลือก ในขณะที่ใน
ส่วนของชาวนาแม้จะเหมือนมีอ านาจและโอกาสมากขึ้นจากการตั้งราคารับซื้อข้าวสูงกว่าราคาตลาด
ของรัฐบาล แต่ในทางปฏิบัติชาวนากลับมีอ านาจในการต่อรองลดลงจากการจ ากัดพื้นที่ของโรงสีที่รับ
จ าน า และต้องแบกรับกับต้นทุนที่สูงขึ้นส่งผลให้ชาวนาที่จะได้รับประโยชน์อย่างแท้จริงในโครงการ
ต้องมีปริมาณข้าวที่เข้าร่วมโครงการมากเพียงพอ ซึ่งในส่วนนี้กลุ่มชาวนาในพื้นที่ภาคกลางและพื้นที่ที่
ติดคลองชลประทานจะได้เปรียบกว่าชาวนาในพื้นที่ภาคเหนือและอีสาน เนื่องจากสามารถผลิตข้าวได้
ในจ านวนครั้งที่มากกว่าจึงมีปริมาณข้าวเข้าร่วมโครงการมากกว่า 

โดยสรุป จากการศึกษาการเมืองในกระบวนการก าหนดและเครือข่ายนโยบายราคาข้าว จะ
เห็นได้ว่า การก าหนดและด าเนินนโยบายราคาข้าวประกอบด้วยปัจจัยหลักที่สัมพันธ์กันในสามปัจจัย 
คือ ปัจจัยด้านบริบท ปัจจัยด้านตัวแสดง และปัจจัยด้านเครอืข่ายนโยบาย โดยเมื่ออธิบายผ่านตัวแบบ
ได้ดังนี ้

การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์มีที่มาจาก สถานการณ์ของตลาด
ข้าวโลกก่อนการเปลี่ยนแปลงมีความผันผวนค่อนข้างสูง จากปัจจัยหลักๆคือ ราคาข้าวที่มีการขึ้นลง
เร็ว ซึ่งเป็นผลจากประเทศผู้ส่งออกข้าวที่เป็นคู่แข่งของไทยมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่ส าคัญคือ 
นโยบายการส่งออกของประเทศเวียดนามมีแนวโน้มการส่งออกเพิ่มขึ้นในขณะที่ประเทศอินเดียกลับ
งดการส่งออก ในขณะที่ประเทศผู้น าเข้าข้าวซึ่งเป็นลูกค้าของไทยหลายประเทศกลับมีนโยบายในการ
สั่งซื้อข้าวเพื่อรักษาสต็อกข้าวของประเทศตนเองไว้ ซึ่งจากสถานการณ์เหล่านี้ได้ส่งผลโดยตรงต่อ
สถานการณ์ข้าวภายในประเทศ โดยเฉพาะในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่ราคาในตลาดข้าว
ของไทยมีราคาพุ่งสูงขึ้นและตกลงมาอย่างรวดเร็วก่อนที่ตลาดข้าวโดยรวมจะมีภาวะชะลอตัวซึ่งเป็น
ผลกระทบมาจากสองส่วนคือ สถานการณ์ของตลาดข้าวโลกที่ผันผวนจากภาวะวิกฤตในช่วงปลายปี 
2551 ถึงกลางปี 2552 และผลกระทบจากการด าเนินนโยบายของรัฐบาลในสมัยนายสมัครและนาย
สมชาย ที่ท าให้มีปริมาณข้าวประมาณ 6 ล้านตัน อยู่ในสต็อกของรัฐบาลและปัญหาการตั้งราคารับ
จ าน าที่สูงซึ่งส่งผลต่อทั้งการซื้อขายข้าวภายในตลาดข้าวไทย ท าให้ต้นทุนราคาข้าวส าหรับส่งออกที่
เพิ่มสูงขึ้นและส่งผลต่อผู้ค้าในตลาดโลกที่มีการชะลอการสั่งซื้อสินค้าจากสต็อกของรัฐบาลไทยเพื่อเก็ง
ก าไร โดยจากปัญหาที่เกิดขึ้นได้กระทบต่อการบริหารงานในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ที่ขึ้นมาบริหาร
ประเทศต่อจากรัฐบาลสมชาย ที่เจอกับทั้งปัญหาสภาวะราคาข้าวตกต่ า ปัญหาสต็อกข้าวที่รอการ
ระบาย และปัญหาด้านงบประมาณทั้งในการจัดการกับข้าวในสต็อกและการออกมาตรการช่วยเหลือ
เกษตรกรที่ต้องประสบปัญหาเพิ่มขึ้นหากใช้แนวนโยบายรับจ าน าข้าวแบบเดิม ส่งผลให้กลุ่มแกนน า
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ของพรรคประชาธิปัตย์มีการดึงกลุ่มเทคโนแครตเข้ามาช่วยในการออบแบบมาตรการช่วยเหลือ
เกษตรกรในรูปแบบใหม่ คือ โครงการประกันรายได้เกษตรกร 

 การเปลี่ยนแปลงโครงการประกันรายได้เกษตรกรได้ส่งผลต่อโครงสร้างของเครือข่ายนโยบาย
ข้าว จากเดิมที่รัฐเคยเข้ามาแทรกแซงตลาดผ่านโครงการรับจ าน า โดยรัฐกลายเป็ผู้เล่นร่วมกับเอกชน
ในการซื้อข้าว ท าให้อ านาจในการก าหนดกฎเกณฑ์และราคาข้าวภายในโครงสร้างของเครือข่ายมีอยู่
สองส่วนคือรัฐและเอกชน ในขณะที่ตัวแสดงที่อยู่ภายในเครือข่ายที่ผู้ส่งออกมีอ านาจก าหนดราคา
ข้าวสาร โรงสีมีอ านาจก าหนดราคาข้าวเปลือก ในขณะที่รัฐร่วมก าหนดราคาข้าวเปลือกผ่านราคารับ
จ าน า โดยจากการด าเนินโครงการข้าวในตลาดส่วนหนึ่งอยู่ในมือรัฐและอีกส่วนหนึ่งอยู่ในมือเอกชน 
ในขณะที่ผู้ที่จะได้รับประโยชน์หลักๆคือ ชาวนาที่ได้โควต้ารับจ าน า และโรงสีที่เข้าร่วมโครงการรับ
จ าน า เมื่อเปลี่ยนนโยบายท าให้โครงสร้างการซื้อขายในตลาดข้าวเปลี่ยนไปเนื่องจากรัฐใช้หลักกลไก
ตลาดเสรี ส่งผลให้เอกชนเป็นผู้เล่นหลักในตลาดและข้าวในตลาดส่วนใหญ่อยู่ในมือเอกชนโดยที่รัฐ
แทบไม่เข้ามาแทรกแซง ท าให้เกิดการแข่งขันที่สูงขึ้นระหว่างตัวแสดงในธุรกิจข้าว ที่มีผู้ส่งออกมี
อ านาจสูงสุดในโครงสร้าง จากการมีอ านาจก าหนดราคาข้าวสาร ในขณะที่โรงสีมีอ านาจก าหนดราคา
ข้าวเปลือก ในขณะที่ชาวนารายย่อยซึ่งได้รับผลกระทบจากการแข่งขันไดร้ับเงินชดเชยส่วนต่างจากรัฐ  

 โดยจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงภายในโครงสร้างและตัวแสดง
ของเครือข่ายนโยบายข้าวแล้ว ผลจากการเปลี่ยนแปลงของอ านาจและการถือครองทรัพยากรของตัว
แสดงในตลาดข้าว และการเปลี่ยนแปลงภายในเครือข่ายได้ส่งผลต่อสถานการณ์ของตลาดข้าว
ต่างประเทศที่การเปิดเสรีในการค้าข้าวของรัฐบาลไทยท าให้ปริมาณการส่งออกของไทยเพิ่มสูงขึ้น 
ส่งผลให้หลายประเทศกลับมาซื้อข้าวไทยเนื่องจากต้นทุนราคาส่งออกของไทยที่สามารถแข่งขันได้อีก
ครั้ง ประกอบกับราคาซื้อขายข้าวมีแนวโน้มที่เพิ่มขึ้น และหลายประเทศเปิดประมูลน าเข้าข้าวเพื่อ
รักษาสต็อกข้าวของประเทศ แต่อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาในส่วนของมูลค่าการส่งออกกลับลดลงซึ่ง
เป็นผลกระทบจากการแข็งค่าของค่าเงินบาท ในขณะที่ เมื่อพิจารณาในส่วนของตลาดข้ าว
ภายในประเทศพบว่า ตลาดข้าวไทยยังได้รับผลกระทบจากปัญหาการระบายสต็อกข้าวของรัฐบาลที่มี
ปัญหาเรื่องความโปร่งใส ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อทั้งความเชื่อมั่นของผู้ค้าในตลาดข้าวที่มีการชะลอซื้อและ
ก าหนดราคาซื้อขายข้าวลดต่ าลงเนื่องจากมีตัวเลือกจากปริมาณสต็อกข้าวที่ออกสู่ตลาด ในขณะที่
ผลกระทบจากการด าเนินนโยบายต่อบริบททางการเมือง พบว่า จากการด าเนินโครงการประกัน
รายได้ที่ต้องการให้เกิดการแข่งขันของราคาในตลาดข้าวจากการซื้อขายของพ่อค้าในตลาด แต่ใน
สภาพความเป็นจริงกลับพบว่า ราคาซื้อขายข้าวในตลาดยิ่งลดต่ าลงซึ่งเป็นผลมาจากปัญหาในการ
ด าเนินโครงการระหว่างแกนน ารัฐบาลเช่น นายกรัฐมนตรีกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ ที่ไม่
ประสานการท างานในการพยุงราคาข้าวที่ตกต่ าจากการซื้อขายของตลาดเอกชนได้ ส่งผลให้รัฐบาล
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ต้องชดเชยเงินส่วนต่างเพิ่มขึ้นค่อนข้างสูงจากการคาดการณ์ซึ่งกลายเป็นประเด็นหนึ่งที่ส่งผลกระทบ
ต่อเสถียรภาพของรัฐบาล และน ามาสู่การยุบสภาและการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล 

ด้านการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์เมื่อพิจารณาบริบทของตลาด
ข้าวโลกก่อนการเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ค่อนข้างจะเป็นปัจจัยเชิงบวก
ส าหรับรัฐบาลในการด าเนินนโยบาย ในขณะที่สถานการณ์ของตลาดข้าวไทยแม้จะมีการส่งออก
เพิ่มขึ้นแต่ราคาข้าวโดยรวมกลับลดต่ าลงยกเว้นราคาข้าวเหนียว แต่ภายหลังจากการชนะเลือกตั้งของ
รัฐบาลยิ่งลักษณ์ซึ่งมีแกนน าหลักคือพรรคเพื่อไทย ซึ่งได้เสนอนโยบายรับจ าน าข้าวเป็นนโยบายหลัก
ในการหาเสียง ท าให้ภายหลังการจัดตั้งรัฐบาลและการประกาศด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าว โดยรับ
จ าน าทุกเมล็ดในราคาตันละ 15,000 บาท ได้ส่งผลให้ราคาในตลาดข้าวมีราคาเพิ่มสูงขึ้นในช่วงก่อน
การด าเนินนโยบายและในช่วงแรกของการด าเนินนโยบาย โดยทั้งนี้จากการด าเนินนโยบายของรัฐที่
ต้องการควบคุมกลไกตลาดและผลักดันราคาข้าวให้เพิ่มสูงขึ้นผ่านการตั้งราคารับซื้อที่สูงกว่าราคา
ตลาดเกือบเท่าตัว ได้ส่งผลโดยตรงต่อโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายข้าวที่รัฐเป็นผู้ก าหนดราคาข้าว
แทนการก าหนดผ่านกลไกตลาดในระบบการค้าข้าวปกติ ซึ่งส่งผลให้พ่อค้าในตลาดข้าวที่ไม่อยู่ใน
กฎเกณฑ์การเข้าร่วมโครงการกับรัฐบาล โดยเฉพาะผู้ส่งออกข้าว และหยงโดนลดบทบาทและถูกลด
อ านาจต่อรองในการก าหนดราคาซื้อขายข้าวในตลาดข้าวไทย เนื่องจากข้าวในตลาดส่วนใหญ่อยู่ในมือ
ของรัฐ ซึ่งตัวแสดงเหล่านี้บางส่วนได้ปรับตัวไปท าธุรกิจตลาดข้าวนอกประเทศ ในขณะที่บทบาทของ
โรงสีที่เข้าร่วมโครงการถูกปรับบทบาทเป็นเพียงผู้รับจ้างรัฐ แต่ก็กลายเป็นผู้ที่ได้ประโยชน์ทั้งในส่วน
ของข้าวที่ได้รับจากโครงการและในการมีอ านาจต่อรองในกับชาวนาในฐานะตัวแทนของรัฐในการรับ
จ าน าข้าว ด้านส่วนของชาวนาที่ได้รับประโยชน์คือ ชาวนารายใหญ่ที่มีปริมาณข้าวมากพอในการน า
ข้าวเข้าร่วมโครงการรวมทั้งการต่อรองกับพ่อค้าในตลาดข้าวเอกชน ในขณะที่ชาวนารายย่อยมีอ านาจ
การต่อรองลดลงเน่ืองจากข้อจ ากัดจากกฎเกณฑ์ของรัฐที่ให้จ าน าในเฉพาะโรงสีในเขตพ้ืนที่  

 ผลจากการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างและการเปลี่ยนแปลงอ านาจและการถือครอง
ทรัพยากรในเครือข่ายนโยบาย ได้ส่งผลโดยตรงต่อตลาดข้าวที่ราคาข้าวภายในประเทศเพิ่มสูงขึ้น
เนื่องจากปริมาณข้าวโดยส่วนใหญ่อยู่ในมือรัฐบาล ซึ่งเป็นเพียงปรากฎการณ์ในช่วงระยะเวลาหนึ่ง 
เนื่องจากการซื้อขายข้าวในตลาดเอกชนลดลงสืบเนื่องมาจากปริมาณการส่งออกข้าวที่ลดลงเพราะ
ต้นทุนราคาข้าวในประเทศที่เพิ่มสูงขึ้นจากราคารับจ าน าของรัฐบาล ในขณะที่ผลของการด าเนิน
โครงการท าให้ชาวนาเร่งผลิตข้าวส่งผลให้มีปริมาณข้าวในตลาดเพิ่มสูงขึ้นเพื่อใช้ในการเข้าร่วม
โครงการซึ่งส่งผลให้รัฐบาลต้องใช้เงินในโครงการด้วยจ านวนมหาศาลเพื่อซื้อข้าวจากชาวนาประกอบ
กับปัญหาการทุจริต ซึ่งกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาลจากการด าเนินโครงการ ในขณะที่รัฐเองก็ไม่
สามารถมีศักยภาพในการน าข้าวจากการด าเนินโครงการไปใช้ในการค้าเพื่อแข่งขันกับประเทศผู้
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ส่งออกข้าวในตลาดโลกได้แต่นโยบายราคาข้าวของไทยกลับเป็นปัจจัยบวกส าหรับประเทศคู่แข่ง เช่น 
เวียดนาม และอินเดียที่ในการท าการค้าส่งออกข้าวได้ในปริมาณที่เพิ่มขึ้น ภายใต้บริบทของการค้า
ข้าวโลกที่มีการปรับตัวของทั้งปริมาณและราคาซึ่งเป็นผลประโยชน์จ านวนมหาศาล 

จากความสัมพันธ์ของปัจจัยต่างๆในกระบวนการก าหนดนโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาล
ดังที่กล่าวไปข้างต้น จะสังเกตเห็นได้ว่า บริบททางการเมืองเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลอย่างมากต่อการ
ก าหนดนโยบายราคาข้าวของไทย โดยที่ผลจากการปรับเปลี่ยนนโยบายกลับส่งผลกระทบอย่างสูงต่อ
ทั้งทางเศรษฐกิจ การเมือง ซึ่งในส่วนหนึ่งของปรากฎการณ์ดังกล่าวเกิดจากความสัมพันธ์ของสินค้า
ข้าวที่กลายเป็นสินค้าทางการเมือง จากจ านวนชาวนาที่เป็นฐานเสียงใหญ่ของรัฐบาล ท าให้ทุกพรรค
การเมืองต่างมุ่งเน้นในการก าหนดนโยบายข้าวเพื่อผลประโยชน์ทางการเมือง โดยค านึงถึงผลกระทบ
ในทางเศรษฐกิจจากการด าเนินนโยบายค่อนข้างน้อย ท าให้ทิศทางของการก าหนดนโยบายราคาข้าว
เป็นเพียงแนวทางการแก้ปัญหาราคาเพียงช่วงสั้นๆ และไม่สามารถท าให้เกิดการพัฒนาสินค้าข้าวผ่าน
นโยบายเกิดขึ้นได้จริง รวมทั้งท าให้การพัฒนานโยบายข้าวในเชิงการผลิตซึ่งมีความสัมพันธ์อย่างสูงต่อ
ราคาข้าวถูกละเลยไป ในขณะที่ตัวแสดงต่างๆในโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายมีบทบาทเพียงแค่
การปรับตัวตามนโยบายของรัฐ เนื่องจากลักษณะของกระบวนการก าหนดนโยบายที่ยังผูกโยงกับ
การเมือง 

โดยสรุป การศึกษาการด าเนินนโยบายราคาข้าวของรัฐบาลอภิสิทธิ์ และรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 
พบว่า นโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลวัตถุประสงค์ของการด าเนินนโยบายที่คล้ายคลึงกันคือ                 
มีวัตถุประสงค์ของการด าเนินนโยบายราคาข้าวเพื่อต้องการยกระดับชีวิตชาวนาไทยผ่านการ
ช่วยเหลือด้านรายได้ที่มาจากการขายข้าว แต่มีวิธีการด าเนินแนวทางในการช่วยเหลือชาวนาผ่าน
นโยบายที่แตกต่างกัน โดยทั้งนี้เมื่อพิจารณาในส่วนของบริบทในการด าเนินนโยบายของทั้งสองรัฐบาล
พบว่า ช่วงระยะเวลาในการด าเนินนโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลมีบริบททางเศรษฐกิจที่ไม่
แตกต่างกันในส่วนของบริบทตลาดข้าวโลกที่มีความผันผวนตลอดเวลา แต่เป็นความผันผวนที่ไม่
กระทบต่อการซื้อขายข้าวและราคาข้าวในตลาดภายในประเทศมากนัก แต่ช่วงระยะเวลาในการ
ด าเนินนโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลกลับมีความแตกต่างของบริบททางการเมืองในทั้งสอง
รัฐบาล ในสามประเด็นคือ  

ประเด็นที่หนึ่ง ความแตกต่างของการขึ้นครองอ านาจของรัฐบาลที่รัฐบาลอภิสิทธิ์มาจากการ
ลงมติของรัฐสภาในขณะที่รัฐบาลยิ่งลักษณ์มาจากการเลือกตั้ง ซึ่งส่งผลต่อความชอบธรรมในการ
จัดตั้งและบริหารงานของรัฐบาลในฐานะตัวแทนของประชาชน  

ประเด็นที่สอง ความแตกต่างของอ านาจทางการเมืองที่รัฐบาลอภิสิทธิ์มีคะแนนเสียง
สนับสนุนของพรรคที่น้อยกว่าคะแนนเสียงสนับสนุนของพรรคฝ่ายค้านซื่งส่งผลให้รัฐบาลอภิสิทธิ์ไม่
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ค่อยมีเสถียรภาพเนื่องจากต้องพึ่งพาคะแนนเสียงจากพรรคร่วมรัฐบาล ในขณะที่รัฐบาลยิ่งลักษณ์มี
คะแนนเสียงสนับสนุนที่มากกว่ากึ่งหนึ่งของคะแนนเสียงในรัฐสภาทั้งหมด จึงส่งผลต่อการที่รัฐบาลมี
อ านาจทางการเมืองที่ค่อนข้างสูง  

ประเด็นที่สาม ความแตกต่างของสถานการณ์ทางการเมือง ซึ่งผูกโยงกับที่มาของการขึ้นมามี
อ านาจของรัฐบาล เนื่องจากสถานการณ์ทางการเมืองในช่วงการบริหารงานของพรรคประชาธิปัตย์ถูก
โจมตีด้วยประเด็นที่มาของการจัดตั้งรัฐบาลที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง ส่งผลให้
มีการประท้วงโดยกลุ่มต่อต้านอยู่บ่อยครั้งตลอดระยะเวลาการท างานของรัฐบาล ในขณะที่ ในสมัย
ของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ สถานการณ์ทางการเมืองในช่วงแรกยังคงเปิดโอกาสให้รัฐบาลสามารถท างานได้
ตามปกติ จนในช่วงปลายรัฐบาลจึงมีปัญหาการประท้วงจากการด าเนินนโยบายของรัฐบาลในหลาย
ประเด็น โดยเฉพาะปัญหาจากการด าเนินนโยบายราคาข้าว 

จากความแตกต่างของบริบททางการเมืองของทั้งสองรัฐบาล ได้น ามาสู่ ความแตกต่างในด้าน
อื่นๆที่เป็นผลตามมา กล่าวคือ ความแตกต่างของอ านาจในการบริหารนโยบายที่รัฐบาลอภิสิทธิ์แม้
พรรคประชาธิปัตย์จะเป็นผู้ก าหนดนโยบาย รวมทั้งตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายแต่กลับไม่มีอ านาจที่
แท้จริงในการบริหารนโยบายเมื่อน าไปสู่การปฏิบัติ ในขณะที่ในรัฐบาลยิ่งลักษณ์ พรรคเพื่อไทยกลับมี
อ านาจที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดทั้งในการก าหนดนโยบาย การปรับเปลี่ยนโครงสร้างและตัวแสดงภายใน
เครือข่ายนโยบาย รวมทั้งการควบคุมนโยบายเมื่อมีการน านโยบายไปปฏิบัติใช้ให้เป็นไปตามแนวทาง
ที่พรรคก าหนดไว้ จากผลของความแตกต่างเหล่านี้จึงส่งผลสู่ความแตกต่างของอ านาจและการถือ
ครองทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าวที่มีความแตกต่างกัน 



 

 

บทที่ 7 
บทสรุป 

การเปลี่ยนแปลงของบริบทการเมืองไทยในช่วงสิบกว่าปีที่ผ่านมาภายหลังการใช้รัฐธรรมนูญ
ปี 2540 ได้ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงของกระบวนการในการก าหนดนโยบายสาธารณะที่กลายเป็น
เครื่องมือทางการเมืองในการหาเสียงเลือกตั้งของพรรคการเมืองต่างๆ โดยเฉพาะชัยชนะของพรรค
ไทยรักไทยในการเลือกตั้ง ปี 2544 ที่เกิดจากการน านโยบายสาธารณะไปใช้เป็นเครื่องมือในการสร้าง
ฐานเสียงได้ส าเร็จ และรัฐบาลภายใต้การน าของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร หัวหน้าพรรคไทยรักไทยที่ได้
น าเอานโยบายที่ได้มีการหาเสียงไว้มาใช้เป็นกรอบในการก าหนดนโยบายของรัฐบาล เป็นจุดเปลี่ยน
ส าคัญที่ท าให้อ านาจในการก าหนดนโยบายถูกเปลี่ยนจากเทคโนแครตมาอยู่ที่พรรคการเมือง ซึ่ง
ผลลัพธ์จากการเปลี่ยนแปลงนี้ท าให้กระบวนการและการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายสาธารณะมี
ความสัมพันธ์กับผลประโยชน์ทางการเมือง 

นโยบายราคาข้าว เป็นหนึ่งนโยบายที่มีการเปลี่ยนแปลงของแนวทางการก าหนดนโยบาย
สาธารณะเช่นเดียวกันกับนโยบายอื่นๆ ซึ่งจากการเปลี่ยนแปลงของนโยบายราคาข้าวโดยเฉพาะใน
สมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ที่มีการน าโครงการประกันรายได้มาใช้แทนโครงการรับจ าน าข้าว
ที่มีการด าเนินนโยบายมายาวนาน และการเปลี่ยนแปลงนโยบายในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชิน
วัตร ที่ได้ยกเลิกโครงการประกันรายได้และน าเอาโครงการรับจ าน าข้าวกลับมาใช้อีกครั้ง แต่
ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์และวิธีการด าเนินโครงการที่แตกต่างไปจากโครงการรับจ าน าข้าวแบบเดิม ได้
กลายมาเป็นประเด็นค าถามที่งานวิจัยชิ้นนี้ต้องการศึกษาเพื่อสร้างความเข้าใจในปรากฏการณ์ที่
เกิดขึ้นผ่าน 4 ประเด็นส าคัญ โดยจากการศึกษามีข้อค้นพบดังนี้ 
 

ข้อค้นพบในเชิงปรากฎการณ์ของการเมืองในกระบวนการและเครือข่ายนโยบายราคา
ข้าว 

การเสนอข้อค้นพบจากการศึกษาเกี่ยวกับนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์และรัฐบาล
ยิ่งลักษณ์ ผู้วิจัยได้แบ่งการน าเสนอข้อค้นพบออกเป็น 4 ประเด็นตามประเด็นค าถามที่ได้ต้ังไว้ ดังนี้ 

ประเด็นที่หนึ่ง การศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการและเครือข่ายนโยบายข้าวในสมัยรัฐบาล
อภิสิทธิ์ พบว่า กระบวนการในการก าหนดนโยบายมีที่มาของแนวคิดของโครงการประกันรายได้
เกษตรกรจากข้อเสนอเกี่ยวกับการประกันราคาที่สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยหรือทีดีอาร์
ไอได้น าเสนอแก่พรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นแกนน ารัฐบาลในขณะนั้นเพื่อใช้เป็นมาตรการในการ
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ช่วยเหลือเกษตรกรแทนการช่วยเหลือเกษตรกรผ่านวิธีการรับจ าน าในรูปแบบเดิม ซึ่งรัฐบาลได้น าเอา
ข้อเสนอดังกล่าวมาปรับในส่วนของการเพิ่มราคาประกันจากการประกันในราคาต้นทุนการผลิตเป็น
การประกันโดยบวกก าไรเพิ่มจากต้นทุนการผลิตและเพิ่มพื้นที่การรับประกัน แต่ยังคงพื้นฐานแนวคิด
เดิมของทีดีอาร์ไอที่ต้องการลดบทบาทของรัฐในการเข้าแทรกแซงตลาด โดยการปล่อยให้การซื้อขาย
ข้าวของตลาดข้าวภายในประเทศเป็นไปตามหลักกลไกเสรี และรัฐจะมีบทบาทในการช่วยเหลือเฉพาะ
รายได้ของชาวนารายย่อย ซึ่งกลายมาเป็นโครงการประกันรายได้เกษตรกรที่รัฐบาลน ามาใช้แทน
โครงการรับจ าน าข้าว โดยมีกลุ่มของเทคโนแครตเข้าร่วมในเครือข่ายนโยบายของรัฐบาลทั้งในส่วน
ของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ อนุกรรมการ และคณะกรรมการชุดต่างๆที่อยู่ภายใต้
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติอีกหลายชุด โดยมีตัวแสดงหลักที่มีบทบาทส าคัญ ได้แก่ อาจารย์
นิพนธ์ พัวพงศกร นักวิชาการจากทีดีอาร์ไอที่มีบทบาททั้งในการน าเสนอข้อเสนอด้านการประกัน
ราคากับรัฐบาลไปจนถึงบทบาทในฐานะอนุกรรมการ และกรรมการชุดต่างๆ นอกจากนี้ยังมี
นักวิชาการและผู้เชี่ยวชาญด้านข้าวที่เข้าไปมีบทบาทในกรรมกร กขช.และอนุกรรมการฯที่อยู่ภายใต้ 
กขช. อีกหลายชุด เช่น นายสมพร อิศวิลานนท์ นายนิพนธ์ วงษ์ตระหง่าน นายปราโมทย์ วานิชชา
นนท์ นายอภิชาติ พงษ์ศรีหดุลชัย เป็นต้น ด้านในส่วนของตัวแทนทางการเมืองและหน่วยงานราชการ
ที่เข้าไปมีบทบาทส าคัญใน กขช.จะประกอบด้วยตัวแทนจากสองพรรคการเมือง คือ ตัวแทนจากพรรค
ประชาธิปัตย์ ได้แก่ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกอร์ปศักดิ์ สภาวสุ และนายกรณ์ จาติกวณิช และ
ตัวแทนของพรรคภูมิใจไทย ได้แก่ นางพรทิวา นาคาศัย และในส่วนของหน่วยงานราชการ ได้แก่ นาย
ยรรยง พวงราช ปลัดกระทรวงพาณิชย์ และนายอ าพน กิตติอ าพน รองเลขานุการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยความสัมพันธ์ภายในเครือข่ายนโยบาย พบว่า ตัวแทนทางการเมือง
ของพรรคประชาธิปัตย์เป็นผู้มีบทบาทในการวางแนวทางและการออกแบบนโยบาย โดยมีกลุ่ม
นักวิชาการ ผู้เชี่ยวชาญด้านข้าว เป็นผู้ให้ค าแนะน าในบางส่วน และมีตัวแทนจากสภาพัฒน์เป็นผู้ช่วย
รัฐบาลในการด าเนินการในเชิงกระบวนการก าหนดนโยบาย แต่ในการตัดสินใจด้านนโยบายถูก
ก าหนดโดยพรรคประชาธิปัตย์ ในขณะที่การน านโยบายข้าวไปปฏิบัติเป็นอ านาจหน้าที่ของพรรค
ภูมิใจไทย ส่งผลให้กระบวนการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฎิบัติของโครงการประกัน
รายได้เกษตรกรถูกแยกส่วนโดยสองพรรคการเมือง ซึ่งส่งผลต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการ
ด าเนินนโยบาย 

ด้านกระบวนการและเครือข่ายนโยบายข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ พบว่า โครงการรับจ าน า
ข้าวเป็นแนวคิดมาจากพรรคเพื่อไทยโดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์พรรคที่ออกแบบนโยบายมาใช้ใน
การแข่งขันเลือกตั้งปี 2554 โดยมีแนวคิดที่ส าคัญสองประเด็นคือ ประเด็นความต้องการยกระดับ
รายได้ของชาวนาผ่านโครงการรับจ าน าที่เคยด าเนินการแล้วในอดีต แต่มีการปรับปรุงในจุดอ่อนที่เป็น
ปัญหาส าคัญของโครงการคือปริมาณที่น้อยเกินไปและราคารับจ าน าที่ไม่สูงเพียงพอต่อการ
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เปลี่ยนแปลงของโครงสร้างตลาดข้าว จึงกลายมาเป็นนโยบายหาเสียงของพรรคเพื่อไทย และนโยบาย
รับจ าน าข้าวที่ 15,000 บาท และรับจ าน าทุกเมล็ด ในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ และประเด็นความ
ต้องการของรัฐบาลในการจัดการกลไกของตลาดข้าวไทยและตลาดข้าวโลกผ่านการด าเนินนโยบาย
ของรัฐบาลที่ตั้งราคารับจ าน าสูงกว่าราคาตลาดเพื่อการยกระดับราคาข้าวทั้งในประเทศ และ
ต่างประเทศจากอิทธิพลของราคาข้าวไทยที่มีบทบาทในฐานะประเทศผู้ส่งออกข้าวอันดับหนึ่งของโลก 

 โดยจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวได้ส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าว ทั้งในส่วนของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติและ
คณะอนุกรรมการฯชุดต่างๆ โดยมีการปรับเปลี่ยนที่ส าคัญคือ การปรับเปลี่ยนผู้ทรงคุณวุฒิที่เชี่ยวชาญ
ด้านตลาดข้าวทั้งภายใน กขช.และอนุกรรมการฯใน กขช.ออกทั้งหมด โดยแต่งตั้งนักวิชาการและ
ผู้ทรงคุณวุฒิด้านอื่นๆเข้ามาเป็นกรรมการแทน อีกทั้งได้มีการปรับเปลี่ยนต าแหน่งของตัวแทนทาง
การเมืองโดยเฉพาะการเพิ่มบทบาทของ พ.ต.น.พ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ผู้ช่วยเลขานุการ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ เป็นกรรมการในค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ กขช.ในปี 2554 และ
เลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์เป็นกรรมการในค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ กขช.ในปี 
2555 อีกทั้งค าสั่งแต่งตั้งเข้าร่วมเป็นอนุกรรมการฯภายใต้ กขช.อีกในหลายชุด รวมไปถึงการเพิ่ม
ต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ที่ก ากับดูแลกรมการค้าภายใน นายยรรยง พวงราชเป็น
กรรมการในค าสั่งแต่งตั้ง กขช.ในปี 2556 นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้ นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง รอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์เป็นประธานอนุกรรมการฯด้านการผลิตแทน
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรฯ และก าหนดให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงพาณิชย์ นายภูมิ สาระ
ผล ท าหน้าที่เป็นประธานอนุกรรมการฯด้านการตลาดแทน ในค าสั่งแต่งตั้งอนุกรรมการฯด้านการ
ผลิตและการตลาด ในปี 2554 เป็นต้น ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเหล่านี้ได้ชี้ให้เห็นถึงความไม่แน่นอนในการ
บริหารงานด้านนโยบายภายในเครือข่ายนโยบาย รวมไปถึงบทบาทของตัวแสดงทางการเมืองของ
พรรคเพื่อไทย ที่เข้าไปมีบทบาทในกระบวนการก าหนดและการตัดสินใจในการด าเนินนโยบายภายใน
คณะกรรมการ กขช.และอนุกรรมการฯชุดต่างๆค่อนข้างสูง ซึ่งส่งผลไปถึงการควบคุมการท างานของ
หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องและการลดบทบาทของตัวแสดงอ่ืนๆ โดยเฉพาะกลุ่มนักวิชาการด้านข้าว
ลง ในขณะที่ด้านตัวแสดงที่เป็นตัวแทนของกลุ่มสมาคมต่างๆภายในตลาดข้าวแทบไม่มีบทบาทต่อการ
ผลักดันนโยบายภายใต้การเข้าไปมีส่วนร่วมในฐานะอนุกรรมการฯชุดต่างๆที่รัฐบาลแต่งตั้งขึ้นไม่ว่าจะ
เป็นรัฐบาลใดก็ตาม 

ประเด็นที่สอง การศึกษาเกี่ยวกับปัจจัยที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัย
รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร พบว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์มีปัจจัยที่น าไปสู่การตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบาย มาจากปัญหาของ
การด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวของรัฐบาลที่ผ่านมาที่ท าให้รัฐบาลอภิสิทธิ์ต้องประสบปัญหาหลัก คือ 
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ประเด็นด้านงบประมาณในการบริหารจัดการโครงการข้าวเปลือกในสต็อกของรัฐบาลที่มีถึง 6 ล้าน
ตัน ซึ่งเป็นปริมาณข้าวที่สูงเป็นประวัติการณ์ส าหรับการด าเนินโครงการรับจ าน าเท่าที่มีมา ท าให้รัฐ
ต้องแบกภาระต้นทุนในการบริหารจัดการ และการหาแนวทางในการระบายสต็อกข้าวที่จะไม่กระทบ
ต่อตลาดข้าวไม่ท าให้รัฐต้องขาดทุนมากจนเกินไปจากการระบายข้าว และไม่ท าให้การระบายข้าว
กลายเป็นช่องทางการทุจริตทางการเมืองซึ่งกลายเป็นประเด็นปัญหาระหว่างพรรคประชาธิปัตย์กับ
พรรคภูมิใจไทย ส่งผลให้รัฐบาลต้องพยายามหามาตรการใหม่ในการช่วยเหลือเกษตรกรที่ไม่สร้าง
ภาระและปัญหาให้รัฐบาลต้องเผชิญในลักษณะของนโยบายรับจ าน าข้าว ซึ่งเป็นที่มาของการพัฒนา
นโยบายและการเปลี่ยนนโยบายราคาข้าวจาก “โครงการรับจ าน าข้าว” เป็น “โครงการประกันรายได้
เกษตรกร” ในขณะที่การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์มาจากปัจจัยจากการ
แข่งขันทางการเมืองในการหาเสียงเลือกตั้งในการเลือกตั้งทั่วไป ปี 2554 ของพรรคเพื่อไทยที่ใช้
นโยบายรับจ าน าข้าวที่ราคา 15,000 บาท เป็นหนึ่งในนโยบายหาเสียงของพรรค ท าให้เมื่อพรรคเพื่อ
ไทยชนะเลือกตั้งและได้เป็นแกนน าในการจัดตั้งรัฐบาลจึงต้องน านโยบายจากการหาเสียงมาใช้เป็น
นโยบายของรัฐบาลเพื่อรักษาสัญญาที่ให้ไว้กับชาวนา ซึ่งการด าเนินนโยบายตามที่ได้หาเสียงไว้ถือเป็น
จุดขายส าคัญของพรรคที่ท าให้พรรคได้รับความไว้เนื้อเชื่อใจจากกลุ่มฐานเสียงของพรรคมาอย่าง
ยาวนาน ดังนั้นจึงต้องมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวจาก “โครงการประกันรายได้”กลับมาเป็น 
“โครงการรับจ าน าข้าว”  

ประเด็นที่สาม การศึกษาเกี่ยวกับปัจจัยที่ท าให้นโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ 
เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร มีแนวนโยบายที่แตกต่างกัน พบว่า ความแตกต่าง
ของการเลือกใช้นโยบายมีปัจจัยที่เชื่อมโยงมาจากทั้งกระบวนการก าหนดนโยบายที่มีความแตกต่าง
ระหว่างตัวแสดงที่มีบทบาทในการออกแบบนโยบายในส่วนของพรรคประชาธิปัตย์ที่ออกแบบโดย
กลุ่มเทคโนแครตที่มีพื้นฐานแนวคิดแบบเศรษฐกิจเสรีนิยม กับตัวแสดงที่มีบทบาทในการออกแบบ
นโยบายของพรรคเพื่อไทย ที่ออกแบบโดยกลุ่มนักธุรกิจที่เป็นท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการยุทธศาสตร์
ของพรรค ซึ่งมีแนวคิดแบบนักการตลาดที่เป็นนายทุนใหญ่ซึ่งมีพื้นฐานแนวคิดที่ เชื่อในการลงทุน
ขนาดใหญ่ว่าจะสามารถควบคุมกลไกของตลาดในสินค้านั้นๆได้ นอกจากนี้จากปัจจัยในการตัดสินใจ
เปลี่ยนแปลงนโยบายที่แตกต่างกันของสองพรรคก็เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ท าให้ทั้งสองรัฐบาลเลือกใช้
นโยบายด้วยแนวทางที่แตกต่าง รวมถึงปัจจัยด้านบริบททางการเมืองในประเด็นที่มาของการด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ที่มีความแตกต่างจากในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ เนื่องจาก 
รัฐบาลอภิสิทธิ์ไม่ได้จัดตั้งรัฐบาลมาจากการชนะคะแนนเสียงในการหาเสียงเลือกตั้ง แต่จัดตั้งรัฐบาล
มาจากการเลือกของรัฐสภาซึ่งเป็นบริบททางการเมืองที่แตกต่างจากการจัดตั้งของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 
ดังนั้นจึงมีความแตกต่างของเงื่อนไขในการใช้นโยบายเป็นเครื่องมือในการหาเสียงทางการเมือง  
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ประเด็นที่สี่ การศึกษาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวช
ชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ที่ส่งผลต่อเครือข่ายนโยบายข้าว และน าไปสู่การ
ปรับเปลี่ยนเครือข่ายนโยบายและตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบาย พบว่า ผลจากการเปลี่ยนแปลง
นโยบายของทั้งสองรัฐบาลส่งผลกระทบต่อเครือข่ายนโยบายข้าวและตัวแสดงที่อยู่ภายในเครือข่าย
โดยตรง กล่าวคือ การเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ส่งผลให้เครือข่ายใน
นโยบายข้าวเกิดการแข่งขันของตัวแสดงต่างๆภายในเครือข่ายนโยบายค่อนข้างสูง เนื่องจากรัฐปล่อย
ให้เอกชนแข่งขันในตลาดได้อย่างเสรีโดยที่รัฐไม่เข้าไปแทรกแซง โดยกลุ่มโรงสีบางส่วนที่ท าหน้าที่
รับจ้างสีข้าวให้กับรัฐบาลในโครงการรับจ าน าข้าวถือเป็นตัวแสดงที่ได้รับผลกระทบมากที่สุดเนื่องจาก
เนื่องจากขาดปัจจัยทางการเงินและประสบการณ์ในการแข่งขัน ซึ่งอย่างไรก็ตามผลจากการด าเนิน
โครงการที่ให้เสรีกับเอกชนในการแข่งขันก็ได้ส่งผลราคาข้าวในตลาดที่ต่ ากว่าราคาประกันของรัฐ
ในช่วงของการด าเนินโครงการที่ท าให้รัฐต้องจ่ายเงินชดเชยส่วนต่างที่สูงขึ้น และไม่ได้กระตุ้นให้เกิด
การแข่งขันของราคาที่แท้จริงในตลาด เนื่องจากตัวแสดงภายในเครือข่ายล้วนได้ประโยชน์ยกเว้น
รัฐบาลที่ต้องแบกรับภาระทางการงบประมาณที่สูงขึ้น ในขณะที่ผลจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายใน
สมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ที่ได้เปลี่ยนบทบาทให้รัฐเป็นผู้ควบคุมกลไกในตลาดข้าวเอง ได้ส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อทุกตัวแสดงที่ไม่ได้เข้าร่วมในโครงการรับจ าน าของรัฐ โดยเฉพาะผู้ส่งออกข้าว หยง โรงสี
ข้าวนึ่ง และโรงสีบางส่วนที่ไม่อยู่ในหลักเกณฑ์ของโครงการรับจ าน า ซึ่งต้องเสียประโยชน์จากระบบ
การค้าข้าวที่รัฐควบคุมไว้ ในขณะที่โรงสีที่เข้าร่วมร่วมโครงการก็ท าหน้าที่เพียงการรับจ้างสีข้าวของรัฐ 
ซึ่งการเปลี่ยนแปลงภายในเครือข่ายนโยบายที่เกิดขึ้น ท าให้กลุ่มพ่อค้าเอกชนในตลาดข้าว ทั้งผู้ส่งออก 
หยง และโรงสีต้องมาแข่งขันกันภายในส่วนแบ่งของตลาดข้าวขนาดเล็กที่มาจากข้าวของเกษตรกรที่
ไม่เข้าร่วมโครงการ ซึ่งจ าเป็นต้องแข่งขันราคาที่มากขึ้น ส่งผลให้ราคารับซื้อข้าวของเอกชนที่อยู่นอก
โครงการรับจ าน าขยับตัวเพิ่มสูงขึ้น แม้ราคาจะไม่เท่ากับราคารับจ าน าที่รัฐตั้งไว้ก็ตาม และในอีกส่วน
หนึ่งก็มีการปรับตัวของพ่อค้าข้าวภายในเครือข่ายนโยบายเช่น กลุ่มพ่อค้าส่งออกบางกลุ่มที่หันไปเป็น
เทรดเดอร์ซื้อข้าวจากต่างประเทศเพื่อส่งให้ลูกค้า ในขณะที่กลุ่มหยงและโรงสีอื่นๆก็มีการปรับตัวใน
การหาข้าวจากแหล่งโกดังข้าวเก่าทั้งด้วยวิธีการที่ถูกกฎหมายและการทุจริตเพื่อประคองกิจการให้อยู่
รอด ด้านในส่วนของเกษตรกรก็มีการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการปลูกด้วยการเพิ่มรอบการปลูกข้าว
เพื่อให้มีปริมาณข้าวเข้าโครงการรับจ าน าที่เพิ่มขึ้น ซึ่งจากการปรับเปลี่ยนของตัวแสดงที่อยู่ใน
เครือข่ายนโยบายดังที่กล่าวมาข้างต้นได้กลายเป็นปัญหาจากการด าเนินนโยบายที่รัฐบาลยิ่งลักษณ์
ต้องเผชิญ ทั้งปัญหาทุจริตจากการด าเนินโครงการในขั้นตอนต่างๆ และปัญหาด้านงบประมาณจาก
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินโครงการที่มีมูลค่ามหาศาล และกลายเป็นปัญหาที่ส่งผลต่อเสถียรภาพของ
รัฐบาล ดังนั้น จะเห็นได้ว่าการเปลี่ยนแปลงนโยบายราคาข้าวของทั้งสองรัฐบาลส่งผลต่อตัวแสดง
ภายในเครือข่ายนโยบายข้าวที่แตกต่างกัน แต่ส่งผลกระทบต่อรัฐบาลในทิศทางเดียวกันคือ ปัญหา
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ด้านงบประมาณจากการด าเนินโครงการ แม้รัฐบาลอภิสิทธิ์จะมีสัดส่วนของงบประมาณที่ใช้น้อยกว่า
เมื่อเปรียบเทียบกับรัฐบาลยิ่งลักษณ์ และปัญหาด้านราคาข้าวที่การด าเนินนโยบายของรัฐบาลยังไม่
สามารถแก้ปัญหาด้านราคาข้าวให้แก่ชาวนาได้อย่างยั่งยืน ดังจะเห็นได้จากปัญหาด้านราคาข้าวใน
ปัจจุบันที่ยังประสบปัญหาราคาข้าวตกต่ า ซึ่งกลายเป็นปัญหาที่แม้แต่ในรัฐบาลของคณะรักษาความ
สงบและเรียบร้อยแห่งชาติ (คสช.) ก็ต้องมีภาระหน้าที่หลักในการแก้ไขปัญหาด้านราคาข้าวตกต่ า 
และการจัดการกับปัญหาที่เป็นผลกระทบจากการด าเนินนโยบายรับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 
รวมไปถึงการหาแนวทางและมาตรการต่างๆในการด าเนินนโยบายราคาข้าวเพื่อช่วยเหลือเกษตรกร
ต่อไป 

ดังนั้น โดยสรุปอาจกล่าวได้ว่า ปัญหาราคาข้าวได้กลายเป็นประเด็นส าคัญที่ทุกรัฐบาลต้อง
ตระหนักและหามาตรการในการช่วยเหลือและมีทิศทางที่จะเป็นประเด็นปัญหาที่ใหญ่ขึ้นในสังคมไทย 
เนื่องจากในด้านหนึ่งการช่วยเหลือเรื่องราคาข้าวกลายเป็นความคาดหวังที่เกษตรกรมีต่อทุกรัฐบาลที่
จะเข้ามาท าหน้าที่ในขณะกลุ่มคนต่างๆในสังคมต่างยอมรับกับปัญหาความเดือดร้อนในเรื่องของราคา
ข้าวที่ชาวนาประสบ ซึ่งไม่ว่ารัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศจะมาจากการเลือกตั้งหรือไม่ แต่นโยบาย
ราคาข้าวก็ยังคงเป็นนโยบายที่รัฐบาลจ าเป็นต้องน ามาใช้เพื่อแก้ปัญหา รวมทั้งนโยบายราคาข้าวก็จะ
ยังคงเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในทางการเมืองที่ทุกพรรคการเมืองยังต้องให้ความส าคัญเพื่อใช้เป็นตัวแปร
ส าคัญในการชนะการเลือกตั้งและการจัดต้ังรัฐบาล  
 

ข้อค้นพบในเชิงทฤษฎี 

การศึกษาในงานวิจัยชิ้นนี้ จากการศึกษาพบว่า ความสัมพันธ์ของโครงสร้างและตัวแสดงใน
เครือข่ายนโยบายข้าวของไทยมีความสัมพันธ์กันทั้งสามระดับ คือ ปัจจัยในระดับของบริบทเชิง
โครงสร้าง ได้แก่ บริบทของตลาดข้าวโลกที่มีการผันผวนจากลักษณะเฉพาะของสินค้าข้าวได้ส่งผล
โดยตรงต่อบริบทของตลาดข้าวภายในประเทศที่ตลาดข้าวไทยถือเป็นตลาดส่งออกข้าวอันดับหนึ่งของ
โลกและมีปริมาณการผลิตสูงกว่าการบริโภคภายในประเทศเกือบเท่าตัว ดังนั้นความผันผวนของราคา
ข้าวในตลาดโลกย่อมกระทบต่อราคาข้าวภายในประเทศและกระทบต่อบริบททางการเมืองจากปัญหา
ราคาข้าวตกต่ าที่กลายเป็นปัญหาส าคัญของรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาเนื่องจากจ านวนผู้เดือดร้อนคือ
ชาวนาที่มีสูงถึง 3.8 ล้านครัวเรือนย่อมส่งผลต่อเสถียรภาพของรัฐบาลที่มีกลุ่มชาวนาเป็นฐานเสียง
ส าคัญ ซึ่งจากประเด็นด้านบริบทเชิงโครงสร้างดังที่กล่าวไปแล้วนั้นจะส่งผลสัมพันธ์ต่อปัจจัยในระดับ
ของตัวแสดงในการถือครองอ านาจและการถือครองทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าวในสองส่วนคือ 
ส่วนของผลกระทบที่เกิดจากตลาดข้าวทั้งจากตลาดข้าวโลกที่ราคาข้าวในการซื้อขายในตลาดระหว่าง
ประเทศส่งผลต่อราคาซื้อขายข้าวภายในประเทศซึ่งส่งผลโดยตรงต่อผลประโยชน์จากการซื้อขายข้าว
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ของตัวแสดงต่างๆที่อยู่ภายในตลาดข้าว และส่วนของผลกระทบจากมาตรการด้านนโยบายราคาข้าว
ของรัฐบาลที่ส่งผลสัมพันธ์ต่อโอกาสและข้อจ ากัดในการท าธุรกิจของตัวแสดงที่เชื่อมโยงกับอ านาจ
และการถือครองทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าว ดังเช่น การด าเนินนโยบายของรัฐบาลอภิสิทธิ์ที่
เปิดโอกาสในการท าธุรกิจแต่นโยบายของรัฐบาลยิ่งลักษณ์กลับสร้างข้อจ ากัดในการท าธรุกิจให้แก่ผู้
ส่งออก เป็นต้น ในขณะที่ในอีกด้านหนึ่งบริบทเชิงโครงสร้างก็ส่งสัมพันธ์ต่อปัจจัยในระดับเครือข่าย
นโยบายข้าว โดยที่บริบททางการเมืองจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายและ
ความสัมพันธ์ภายในเครือข่ายมากกว่าบริบทของตลาดข้าวภายในประเทศ เนื่องจากบริบททาง
การเมืองสัมพันธ์ต่อตัวแสดงทางการเมืองที่เข้าไปบทบาทและมีอ านาจในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
ของเครือข่ายนโยบายและการคัดเลือกตัวแสดงที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในเครือข่ายนโยบาย รวมไปถึง
การก าหนดบทบาทและอ านาจของตัวแสดงที่อยู่ภายในเครือข่ายนโยบาย ดังที่ปรากฎในกรณีของการ
เปลี่ยนแปลงกรรมการและอนุกรรมการฯภายใน กขช.และอนุกรรมการฯชุดต่างๆที่อยู่ภายใต้ กขช.
เป็นต้น ในขณะที่อิทธิพลของบริบทของตลาดข้าวภายในประเทศที่ส่งผลต่อโครงสร้างของเครือข่าย
นโยบายและความสัมพันธ์ภายในเครือข่ายนโยบายนั้นเป็นผลที่เชื่อมโยงมาจากนโยบายราคาข้าวใน
แต่ละรัฐบาลที่สร้างให้เกิดบริบทของตลาดข้าวภายในประเทศที่แตกต่างกันเช่นบริบทข้าว
ภายในประเทศในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ที่เปิดเสรีในการซื้อขายภายในตลาดในขณะที่ในสมัยรัฐบาลยิ่ง
ลักษณ์ รัฐเข้ามาเป็นผู้ควบคุมตลาดซึ่งย่อมส่งผลต่อโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายและปฏิสัมพันธ์
ภายในเครือข่ายนโยบายข้าวของตัวแสดงกลุ่มต่างๆที่อยู่ภายในตลาดข้าวที่แตกต่างกัน  

นอกจากนี้จากผลกระทบจากโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายราคาข้าวที่เป็นผลมาจากบริบททางการเมืองจะส่งผลโดยตรงต่อปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงที่อยู่
ภายในเครือข่ายในการมีบทบาทในการเสนอแนะและก าหนดกฎเกณฑ์ต่างๆแก่การด าเนินนโยบาย
ของรัฐที่ส่งผลสัมพันธ์ต่ออ านาจและการถือครองทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าว ดังเช่นในกรณี
ของรัฐบาลอภิสิทธิ์ที่มีตัวแทนจากกลุ่มเทคโนแครตรวมทั้งตัวแสดงทางการเมืองที่มีแนวคิดแบบ
เศรษฐกิจเสรีนิยมเข้าไปมีบทบาทในเครือข่ายนโยบายข้าวย่อมส่งผลต่ออ านาจและการถือครอง
ทรัพยากรที่เอื้อต่อกลุ่มธุรกิจรายใหญ่ในตลาดข้าวที่มีศักยภาพและความพร้อมในการแข่งขันภายใน
ธุรกิจข้าวสูง ในขณะที่ในกรณีของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ที่มีตัวแทนจากพรรคเพื่อไทย ซึ่งมีแนวคิดในเข้าไป
บริหารจัดการกลไกภายในตลาดข้าวตามค าสั่งของแกนน ารัฐบาลย่อมส่งผลต่อการถือครองอ านาจ
และทรัพยากรที่เอื้อต่อกลุ่มธุรกิจในตลาดข้าวที่มีสายสัมพันธ์กับตัวแทนของรัฐบาลมากกว่า เป็นต้น 
ในขณะที่ปัจจัยจากอ านาจและการถือครองทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าวไม่ได้ส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายข้าวและปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่ายนโยบาย แต่อ านาจ
และการถือครองทรัพยากรของตัวแสดงทางการเมืองกลับมีบทบาทมากกว่าในการก าหนดโครงสร้าง
ของเครือข่ายและปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่ายนโยบายจากการแต่งตั้ง โยกย้าย และก าหนดบทบาท
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หน้าที่ของตัวแสดงต่างๆที่ เข้าร่วมในเครือข่าย ดังเช่นในกรณีของการแต่งตั้งกรรมการและ
อนุกรรมการภายใต้ กขช.  

ดังนั้น จะเห็นได้ว่าความสัมพันธ์ความสัมพันธ์ของปัจจัยในสามระดับคือ ปัจจัยในระดับของ
บริบทเชิงโครงสร้าง ปัจจัยในระดับบริบทของตัวแสดง และปัจจัยในระดับบริบทของเครือข่าย
นโยบาย โดยที่ปัจจัยด้านบริบททางการเมืองภายในประเทศถือเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลมากที่สุดต่อ
กระบวนการและการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายราคาข้าวของไทย กล่าวคือ การเปลี่ยนแปลงของ
บริบททางการเมืองถือเป็นปัจจัยเริ่มต้นที่ส่งผลสัมพันธ์ต่อการเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงทางการเมือง
ที่จะเข้าไปมีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงของตัวแสดงกลุ่มอื่นๆที่อยู่ภายในเครือข่ายนโยบายและการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างของเครือข่ายทั้งในเชิงอ านาจและบทบาทหน้าที่ของตัวแสดง เนื่องจากตัว
แสดงทางการเมืองถือเป็นผู้มีอ านาจทั้งในการเลือกแนวทางในการออกแบบนโยบายที่สอดคล้องกับ
แนวทางและอุดมการณ์ของพรรคการเมืองที่มีอ านาจในการก าหนดนโยบายราคาข้าว ซึ่งสัมพันธ์ต่อ
การคัดเลือกตัวแสดงที่จะเข้ามาร่วมในเครือข่ายนโยบายข้าวที่ต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายของ
พรรค ที่แม้อาจจะมีตัวแสดงบางกลุ่มที่มีแนวทางของนโยบายที่ขัดแย้งกับแนวนโยบายของพรรคแต่
ถูกก าหนดให้ร่วมอยู่ในเครือข่ายนโยบายข้าวด้วยที่มาเชิงโครงสร้าง ตัวแสดงทางการเมืองยังมีอ านาจ
สูงสุดในการตัดสินใจด้านนโยบาย ที่ส่งผลกระทบต่ออ านาจและการถือครองทรัพยากรของตัวแสดง
ในตลาดข้าว ในขณะที่ปัจจัยด้านบริบททางเศรษฐกิจทั้งบริบทของตลาดข้าวโลกและบริบทของตลาด
ข้าวภายในประเทศที่แม้จะมีความสัมพันธ์อย่างสูงต่อราคาข้าวของไทย และยังส่งสัมพันธ์ต่อบริบท
ของตลาดข้าวโลกจากบทบาทในการเป็นประเทศผู้ส่งออกข้าวในล าดับต้นๆของโลก แต่กลับไม่ได้เป็น
ปัจจัยหลักที่ส่งผลต่อการพิจารณาในกระบวนการก าหนดและการวางแนวนโยบายราคาข้าวที่
สอดคล้องกับบริบททางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น แต่เป็นเพียงปัจจัยประกอบที่เป็นเหตุผลในการจัดท า
นโยบายราคาข้าวของรัฐบาลเท่านั้น  

จากข้อค้นพบที่กล่าวไปข้างต้นเมื่อน ามาเปรียบเทียบกับสมมติฐานที่ตั้งขึ้นพบว่าค่อนข้างมี
ความสอดคล้องกันในส่วนของการตั้งสมมติฐานเพื่อตอบค าถามในประเด็นต่างๆได้แก่ การด าเนิน
นโยบายรับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาลสมัครและรัฐบาลสมชายที่กลายเป็นประเด็นปัญหาทั้งปัญหาด้าน
งบประมาณและปัญหาในการบริหารนโยบายกับพรรคร่วมรัฐบาลจนน ามาสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ราคาข้าวเป็นนโยบายประกันรายได้ซึ่งมีส่วนสัมพันธ์ต่อการเลือกตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายที่มี
กลุ่มเทคโนแครตเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายในแนวทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม ในขณะที่
การเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐบาลยิ่งลักษณ์เกิดจากปัจจัยทางการเมืองจากการน านโยบายที่ใช้ใน
การหาเสียงเลือกตั้งมาเป็นนโยบายราคาข้าวของรัฐบาล ท าให้แนวนโยบายมีลักษณะของนโยบาย
ประชานิยมและส่งผลต่อกระบวนการและเครือข่ายของนโยบายราคาข้าวที่มีการปรับเปลี่ยน
โครงสร้างและตัวแสดงภายในเครือข่ายให้เหมาะสมกับแนวทางของนโยบาย ซึ่งจากปัจจัยดังที่กล่าว
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มาได้ส่งผลให้นโยบายราคาข้าวของรัฐบาลอภิสิทธิ์และรัฐบาลยิ่งลักษณ์มีความแตกต่างกัน รวมทั้ง
ส่งผลต่อโครงสร้างของตลาดข้าวและความสัมพันธ์ของตัวแสดงภายในที่ได้รับผลกระทบจากนโยบาย
ที่แตกต่างกัน จากการใช้นโยบายที่รัฐลดบทบาทในการตลาดข้าวและปล่อยให้การซื้อขายข้าวในตลาด
เกิดการแข่งขันเสรีของกลุ่มเอกชนในกรณีของโครงการประกันรายได้เกษตรกรในรัฐบาลอภิสิทธิ์ และ
การเข้าไปควบคุมตลาดข้าวผ่านการรับจ าน าข้าวทุกเมล็ดและการก าหนดราคารับจ าน าข้าวสูงกว่า
ราคาตลาดกรณีของโครงการรับจ าน าข้าวในรัฐบาลยิง่ลักษณ์ 

ในส่วนของตัวแบบในการวิเคราะห์นั้นพบว่า ปัจจัยด้านการถือครองอ านาจและทรัพยากร
ของตัวแสดงทางการเมืองซึ่งเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญค่อนข้างสูงเนื่องจากกระทบต่อปัจจัยอื่นๆทั้งใน
ส่วนของการตัดสินใจก าหนดนโยบายราคาข้าว การคัดเลือกและเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของเครือข่าย
และตัวแสดงภายในเครือข่ายนโยบายข้าว รวมไปถึงการก าหนดนโยบายที่ส่งผลต่ออ านาจและการถือ
ครองทรัพยากรของตัวแสดงในตลาดข้าวยังไม่ได้มีการแยกออกมาตั้งเป็นปัจจัยที่เห็นได้ชัดภายในตัว
แบบความสัมพันธ์แต่ได้ใช้การอธิบายร่วมไปกับบริบททางการเมือง ส่งผลให้การ เสนอภาพ
ความสัมพันธ์ของโครงสร้างและตัวแสดงในเครือข่ายนโยบายข้าวของไทยยังไม่สะท้อนภาพที่ชัดเจน
ในส่วนนี้ 
 

ข้อจ ากัดในการศึกษา 

 การศึกษาในงานวิจัยชิ้นนี้มีข้อจ ากัดส าคัญคือ ข้อจ ากัดในส่วนของข้อมูลสัมภาษณ์จาก
ตัวแทนของพรรคเพื่อไทยที่มีเพียง นายยรรยง พวงราช เป็นผู้ให้ข้อมูลหลัก ท าให้ข้อมูลสัมภาษณ์ใน
ส่วนของตัวแทนพรรคเพื่อไทยน้อยกว่าเมื่อเปรียบเทียบกับข้อมูลสัมภาษณ์จากตัวแทนพรรค
ประชาธิปัตย์ ซึ่งผู้วิจัยได้พยายามจัดการกับข้อจ ากัดที่เกิดขึ้นด้วยการศึกษาเพิ่มเติมผ่านค าสัมภาษณ์
ของตัวแทนพรรคเพื่อไทยที่มีหน้าที่รับผิดชอบเรื่องนโยบายราคาข้าวจากข่าวและสื่ออื่นๆมาใช้ในการ
ประกอบการศึกษา ที่มีข้อจ ากัดในเชิงการสื่อสารที่สัมพันธ์ต่อการท าให้ความเข้าใจและการตีความใน
ประเด็นนโยบายรับจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ที่อาจไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงได้  
 ข้อจ ากัดด้านการน าเสนอข้อมูลบางส่วน โดยเฉพาะข้อมูลด้านบทบาทของตัวแสดงภายใน
เครือข่ายทั้งที่เป็นทางการบางส่วน และตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการที่เข้าไปมีบทบาทในกระบวนการ
ก าหนดและการด าเนินนโยบายราคาข้าว ซึ่งเป็นเหตุผลด้านความปลอดภัยและด้านผลประโยชน์ของ
ผู้ให้ข้อมูลและผู้ที่ถูกพาดพิงถึงในวิจัยชิ้นนี้ เนื่องจากประเด็นด้านนโยบายราคาข้าวในปัจจุบันยังคง
เป็นประเด็นที่ค่อนข้างอ่อนไหว และอาจมีบางส่วนที่สัมพันธ์กับประเด็นการทุจริตในโครงการซึ่งอยู่ใน
ระหว่างการด าเนินคดี ท าให้การน าเสนอข้อมูลในงานวิจัยจ าเป็นต้องละเว้นการอธิบายหรือการอ้างอิง
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ซึ่งส่งผลต่อการอธิบายในงานชิ้นนี้ที่ไม่สามารถน าเสนอเพื่อเสนอข้อมูลที่จะสนับสนุนการน าเสนอได้
ชัดเจนมากนัก 

 

ข้อเสนอแนะ 

 การศึกษาในงานชิ้นนี้เน้นการศึกษาหลักเฉพาะในส่วนของกระบวนการและเครือข่าย
นโยบายข้าวซึ่งไม่ได้ครอบคลุมทั้งกระบวนการทั้งหมดของนโยบายราคาข้าวเช่น ประเด็นด้านการน า
นโยบายข้าวไปปฎิบัติซึ่งเป็นประเด็นที่น่าสนใจในการศึกษาต่อในประเด็นความส าเร็จหรือความ
ล้มเหลวที่เกิดจากการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ รวมทั้งการประเมินผลจากการ
ด าเนินนโยบายที่มีต่อตลาดข้าว สถานการณ์ราคาข้าวของไทย และตัวแสดงต่างๆในตลาดข้าว 
นอกจากนี้การศึกษาเกี่ยวกับนโยบายในประเด็นของสินค้าเกษตรชนิดอื่นๆ เช่น อ้อย มันส าปะหลัง ที่
มีการน านโยบายราคาไปใช้ในลักษณะที่คล้ายคลึงกันเพื่อศึกษาเปรียบเทียบกับสินค้าข้าว ทั้งในส่วน
ของกระบวนการ เครือข่ายนโยบาย และประเด็นการศึกษาในเชิงนโยบายอื่นๆที่เกี่ยวข้องก็เป็นอีก
แง่มุมหนึ่งที่ควรมีการขยายผลการศึกษาเพื่อท าความเข้าใจนโยบายราคาด้านสินค้าเกษตรของไทยใน
ภาพกว้าง 
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นางสาวขนิษฐา สุขสง ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรีในสาขาศิลปศาสตร์บัณฑิต 
(ประวัติศาสตร์) ที่คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ เมื่อปีการศึกษา 2546 จากนั้นจึง
ท างานหาประสบการณ์ที่ภูมิล าเนาในจังหวัดตรังและจังหวัดกระบี่ ก่อนจะกลับมาศึกษาต่อใน
ระดับปริญญาโท โดยส าเร็จการศึกษาในสาขารัฐศาสตร์มหาบัณฑิต (การปกครอง) จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย เมื่อปีการศึกษา 2550 และได้กลับไปท างานวิจัยด้านการเมืองและวัฒนธรรมท้องถิ่น 
ในต าแหน่งนักวิจัยประจ าโครงการลุ่มน้ าทะเลสาบศึกษา มหาวิทยาลัยราชภัฎสงขลา จากนั้นจึงได้
กลับมาท างานที่กรุงเทพฯ ในฐานะนักวิชาการอิสระ ในต าแหน่งผู้ช่วยวิจัยและนักวิจัยในอีก
หลายๆ โครงการ เช่น ผู้ช่วยวิจัยโครงการจ้างที่ปรึกษาเพื่อประเมินผลโครงการรับจ าน าข้าวตาม
ข้อเสนอการเปลี่ยนแปลงเพื่อสร้างความโปร่งใสในการปฏิบัติราชการ ส านักงานบริหารหนี้
สาธารณะ (สบน.) กระทรวงการคลัง ผู้ช่วยวิจัยโครงการการประเมินผลการด าเนินงานของกรม
ส่งเสริมอุตสาหกรรมประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2554 และ ผู้ช่วยวิจัยทีมที่ปรึกษาของ
คณะกรรมการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร์ชาติว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ ส านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) นักวิจัยในโครงการเอกสาร
สรุปผลการศึกษาเรื่องกระบวนการ รูปแบบ และแนวทางการจัดท านโยบายความมั่นคงแห่งชาติ 
โดยเน้นที่การท าให้กระบวนการก าหนดนโยบายความมั่ นคงแห่งชาติมีความเป็นสถาบัน 
(Institution) เพื่อเสนอต่อส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) และนักวิชาการโครงการ
ติดตามและประเมินผลการด าเนินงานประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2554 ของกรมอุทยานแห่งชาติ 
สัตว์ป่า และพันธุ์พืช เป็นต้น นอกจากนี้ยังได้มีโอกาสท างานเป็นผู้ช่วยวิจัยให้กับ ศ.ดร.อนุสรณ์ 
ลิ่มมณี ในหัวข้อวิจัยเรื่อง “SOCIO-ECONOMIC DEVELOPMENT, POLITICAL PROCESS AND 
ELECTORAL PARICIPATION:  A CROSS- PROVINCIAL STUDY OF VOTER TURNOUT IN 
THAILAND, 1979-2007 ซึ่งถือเป็นจุดเปลี่ยนส าคัญที่ท าให้ผู้เขียนกลับมาสนใจงานทางด้าน
วิชาการ และตัดสินใจศึกษาต่อในระดับดุษฎีบัณฑิต 

นอกเหนือจากการท างานในฐานะผู้ช่วยวิจัยและนักวิจัย ผู้เขียนยังท างานในต าแหน่ง
ของอาจารย์พิเศษในสถาบันต่างๆ โดยรับผิดชอบงานสอนวิชาด้านการวิจัยเชิงคุณภาพ การเมือง
การปกครองท้องถิ่น และวัฒนธรรมทางการเมือง ให้กับสถาบันการศึกษา เช่น คณะอักษรศาสตร์
มหาวิทยาลัยศิลปากร และสาขาวิชาการปกครอง คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา รวมทั้งการตีพิมพ์บทความวิชาการที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้าน
วัฒนธรรมทางการเมือง และนโยบายสาธารณะ 
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