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ข้าว_56/2554 
วิพากษ์อนาคตนโยบายข้าวไทย 

 
วันที่ 27 มิถุนายน 2554  

 
 

 นโยบายเร่ืองข้าว ถือเป็นนโยบายสําคัญที่ใช้ในการหาเสียงเลือกต้ังทุกยุคทุกสมัย เพ่ือ
มุ่งหวังช่วยเหลือทางด้านรายได้และหาเสียงกับชาวนาที่มีถึง 4 ล้านคนทั่วประเทศ  โดยราคาข้าวถูกกําหนด
ขึ้นมาให้อยู่ในระดับที่ชาวนาคาดหวัง  นโยบายที่ถูกนํามาใช้ในอดีตจนถึงปัจจุบันหลักๆ มี 2 นโยบาย ภายใต้
รูปแบบวิธีการดําเนินการที่อาจแตกต่างกันไปในแต่ละรัฐบาล คือ 
 1. การรับจํานําข้าว เป็นนโยบายที่ใช้กันมาในอดีต โดยหลักการ รัฐจะรับจํานําข้าวจาก
ชาวนาไว้ก่อนในช่วงต้นฤดูเก็บเก่ียวที่มักจะเกิดปัญหาราคาข้าวตกตํ่ามากจากปริมาณที่เพ่ิมขึ้น และเมื่อราคา
ตลาดปรับสูงขึ้น ชาวนาจึงค่อยนําเงินมาไถ่ถอนข้าวออกไปขาย ส่วนที่ไม่มีการไถ่ถอน รัฐจะนําออกมาขาย
ภายหลัง 
 2. การประกันรายได้ เป็นนโยบายที่พ่ึงเร่ิมดําเนินการในช่วงปี 2552 ในลักษณะการให้เงิน
ชดเชยแก่ชาวนาเมื่อราคาที่เกษตรกรขายได้หรือที่เรียกว่า “ราคาอ้างอิง” ซึ่งสะท้อนราคาตามท้องตลาดตํ่า
กว่าราคา “รับประกัน” ที่รัฐกําหนดไว้ในช่วงเพาะปลูก ชาวนาจึงมีสิทธิขอรับเงินชดเชยตามส่วนต่างของราคา
คูณกับขนาดพ้ืนที่เพาะปลูกที่ได้มีการลงทะเบียนไว้ 
 ไม่ว่าเป็นนโยบายไหน จุดมุ่งหมายคือระยะสั้นที่มีเป้าหมายเพียงเพ่ือพยุงรายได้ของชาวนา
ในช่วงที่ราคาข้าวตกตํ่า หาใช่การมุ่งเน้นไปที่เป้าหมายระยะยาวเพ่ือเป็นการยกระดับความสามารถของชาวนา 
และท้ายสุด ทั้งสองนโยบายก็จะส่งผลบิดเบือนตลาดและแรงจูงใจในการเพิ่มศักยภาพของตัวชาวนาเอง 
ถ้าเราจําเป็นต้องใช้นโยบายอย่างใดอย่างหน่ึงแล้ว นโยบายน้ันต้องทําให้ชาวนาได้รับผลประโยชน์ในวงกว้าง 
โดยไปให้ถึงมือผู้ที่ควรได้รับการช่วยเหลือมากที่สุด และสุดท้ายทําให้รัฐใช้งบประมาณที่มีอยู่อย่างคุ้มค่าที่สุด 
ซึ่งเราจะใช้มุมมองน้ีเป็นตัววัดประสิทธิภาพของทั้งสองนโยบาย 
 กลุ่มเกษตรกรที่ควรได้รับการช่วยเหลือ ควรจะเริ่มต้นที่รายเล็กที่มีพื้นที่การเพาะปลูกและ
ผลผลิตน้อย  จากข้อมูลสํามะโนภาคเกษตร สําหรับชาวนาที่มีพ้ืนที่เพาะปลูกน้อยกว่า 20 ไร่ มีจํานวนรายได้ 
ร้อยละ 62 ของทั้งหมดแต่มีผลผลิตเพียงร้อยละ 28 เท่าน้ัน ในขณะที่ชาวนาที่มีพ้ืนที่เพาะปลูกมากกว่า 20 ไร่ 
มีจํานวนรายได้ร้อยละ 38 แต่มีผลผลิตถึงร้อยละ 72  
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 เมื่อเราศึกษาลงไปในข้อมูลของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ (ธกส.) ในนโยบายทั้งสอง 
เราพบข้อน่าสังเกตของทั้งสองนโยบายดังน้ี 
 1. นโยบายการรับจํานําข้าวที่ผ่านมามีผู้ได้รับผลประโยชน์ที่เป็นรายใหญ่กว่านโยบายการ
ประกันรายได้ชาวนา โดยผู้เข้าร่วมโครงการนําข้าวเฉลี่ย 15.4 ตันต่อรายมาขอรับประกัน เมื่อเทียบกับการ
ประกันรายได้ที่ผู้ได้รับผลประโยชน์เฉลี่ยอยู่ที่ 7.9 ตันต่อราย ทั้งน้ีอาจเป็นไปได้ว่า นโยบายการประกันรายได้
ถูกนํามาใช้ช่วยชาวนาที่ผลผลิตได้รับความเสียหายจากภัยธรรมชาติ ให้ได้รับเงินช่วยเหลือส่วนหน่ึงเพ่ือชดเชย
ทุนการเพาะปลูกโดยคํานวนจากพ้ืนที่เพาะปลูกที่ลงทะเบียนไว้ 
 2. เงินงบประมาณท่ีสูญเสียจากการดําเนินนโยบายจํานําข้าวสูงกว่านโยบายประกัน
รายได้ทั้งต่อปริมาณข้าว และต่อรายชาวนาท่ีเข้าร่วมโครงการ เมื่อคํานวนการสูญเสียของงบประมาณโดย 
สําหรับนโยบายการรับจํานําคือการขาดทุนจากการขายข้าว ที่ได้ใช้งบประมาณถึง 89,862 บาทต่อราย หรือ 
5,841 บาทต่อตัน และ สําหรับนโยบายการประกันรายได้คือเงินประกันรายได้ที่ต้องจ่าย งบประมาณ15,816 
บาทต่อราย หรือ 1,982 บาทต่อตัน คิดเป็น 5.7 เท่าต่อราย หรือ 2.9 เท่าต่อตัน  ทั้งน้ีการขาดทุนจากการขาย
ข้าวน้ีอาจลดลงน้อยลงกว่าน้ีได้ เพราะยังมีสต๊อกข้าวที่ยังไม่ได้ขายออกไป 
 สําหรับนโยบายการรับจํานํา ด้วยราคาที่สูงกว่าตลาดทําให้ชาวนาพอใจที่จะจํานําข้าวกับรัฐ
แทนการออกสู่ตลาดทั่วไป และเน้นการเพาะปลูกเพียงเพ่ือปริมาณมากกว่าคุณภาพ ทําให้รัฐต้องรับจํานําข้าว
ในปริมาณที่มากกว่าจําเป็น และส่งผลกระทบต่อตลาดล่วงหน้าจากการท่ีไม่สามารถต้ังราคาได้  อีกทั้งเป็น
ภาระของภาครัฐในการใช้งบประมาณสูงเพ่ือดําเนินการบริหารจัดการสต๊อกข้าวในมือรัฐ  ในขณะที่นโยบาย
การประกันรายได้ ก็มีผลเสียในเรื่องงบประมาณสูญเสียจากการจ่ายชดเชยทันที  อีกทั้งมีความเสี่ยงที่ราคาข้าว
จะตกตํ่าในฤดูเก็บเก่ียวเน่ืองจากรัฐไม่ได้แทรกแซงกลไกราคา 
 ทั้งนี้  เป็นที่น่าแปลกใจที่มีการพยายามปรับขึ้นราคาข้าวจํานําหรือราคาประกันให้สูงกว่า
ราคาตลาดในช่วงราคาขาขึ้น ซ่ึงส่งผลให้การขายข้าวของรัฐเป็นการขาดทุนมาตลอด ในช่วงราคาข้าวอยู่
ในช่วงขาขึ้น ตามหลักการแล้วทั้งนโยบายการรับจํานําและการประกันรายได้ไม่มีความจําเป็นทั้งสิ้น เพราะ
ชาวนามีรายได้ที่สูงขึ้นอยู่แล้ว  อีกทั้ง ยังเป็นโอกาสให้รัฐระบายสต็อกข้าวโดยไม่ขาดทุนโดยไม่ต้องรับภาระใน
การซื้อข้าวใหม่ แต่เราก็ยังเห็นการปรับขึ้นของราคาจํานําให้อยู่เหนือกว่าราคาตลาดที่กําลังปรับตัวขึ้นมาตลอด 
เป็นผลให้รัฐไม่สามารถลดการขาดทุนจาการขายข้าวได้ 
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 ทั้งนี้  การเลือกใช้นโยบายให้เหมาะสมกับสถานการณ์ด้านราคาจะทําให้ทั้งชาวนาและรัฐ
ได้รับผลประโยชน์ได้ดีกว่าใช้นโยบายใดนโยบายหนึ่ง เช่น การใช้นโยบายทั้งสองวิธีควบคู่กันอยู่ ในช่วงที่ใช้ 
นโยบายประกันรายได้ เมื่อรัฐเห็นว่าราคาข้าวตกตํ่าในบางพ้ืนที่ ก็ใช้นโยบายต้ังโต๊ะรับซื้อซึ่งคล้ายกับการรับ
จํานํา โดยเข้าไปรับซื้อเฉพาะจุดที่มีปัญหาและจะรับซื้อในราคาตลาดเท่าน้ัน  จึงไม่ได้แทรกแซงหรือซื้อในราคา
นําตลาดจนทําให้ใช้งบประมาณมากเกินไป เน่ืองจากทั้งสองนโยบายมีข้อดีและข้อด้อยที่ต่างกันไป ในช่วงราคา
ข้าวอยู่ในช่วงขาลง  นโยบายการรับจํานํา หรือรับซื้อจะช่วยพยุงราคาไม่ให้ตํ่า ทําให้รายได้ชาวนาไม่ลดลงมาก
และเป็นการดึงอุปทานออกจากระบบ  แต่ควรดําเนินการระยะสั้นเท่าน้ันเพ่ือมิให้เกิดการบิดเบือนตลาดมาก
เกินไป และส่งผลต่อราคาในระยะยาว อีกทั้งยังเป็นการกระทําที่อาจผิดกฏ WTO ด้วยปริมาณเงินที่รัฐใช้ใน
การอุดหนุน จึงส่งผลให้ข้าวไทยและสินค้าเกษตรอื่นๆอาจไม่ได้รับการคุ้มครองทางการค้าในตลาดโลกได้ 
ขณะที่นโยบายประกันรายได้จะช่วยให้ชาวนามีรายได้ไม่ลดลงเท่าน้ัน แต่กลไกตลาดยังทํางานอยู่ เพียงแต่
ปริมาณข้าวที่ออกสู่ท้องตลาดอาจจะสร้างความผันผวนของราคาข้าวมากข้ึน 
 อย่างไรก็ตาม  นโยบายทั้งคู่นั้น เป็นเพียงสัญญาว่าจะได้รายได้ดีขึ้นเท่านั้น แต่หากจะ
ยกระดับรายได้ชาวนาให้เพิ่มขึ้นอย่างย่ังยืน คงไม่ได้ขึ้นอยู่กับนโยบายจํานําหรือประกันรายได้ ยังต้องมี
นโยบายอ่ืนๆที่ช่วยเป็นกลไกขับเคลื่อน เช่น การประกันภัยพืชผล การเพ่ิมผลผลิตและคุณภาพ และลดต้นทุน
การเพาะปลูก ซึ่งต้องสอดประสานกันอีกด้วย และที่สําคัญที่สุด คือ ผู้ที่วางนโยบายและผู้ดําเนินการต้องไม่ให้
เกิดการรั่วไหลจนไม่ถึงชาวนา เพราะขณะน้ีขีดความสามารถในการแข่งขันของข้าวไทยกําลังถดถอยลง 
โดยเฉพาะเม่ือเทียบกับคู่แข่งอย่างเวียดนาม ที่มีต้นทุนการผลิตอยู่ที่ 2,465 บาทต่อไร่ ตํ่ากว่าของไทยเกือบ
ครึ่ง (อ้างอิงจากการศึกษาของสถาบันคลังสมองของชาติ) ขณะที่ผลผลิตต่อไร่อยู่ในระดับใกล้เคียงกัน หากเรา
มัวแต่มองแค่การแก้ปัญหาเฉพาะหน้า ไม่มองถึงปัญหาในเชิงโครงสร้าง ในระยะยาวแล้วอนาคตของ "อู่ข้าวอู่
นํ้า" ของเอเซียอย่างข้าวไทยจะเป็นอย่างไร 
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