
ข้าว : จากโครงการรับจํานําถึงการประกันรายได้ 

ในช่วงกว่า ๕ ทศวรรษท่ีผ่านมา รัฐบาลได้กําหนดให้มีนโยบายและมาตรการหลากหลายรูปแบบ
เพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรผู้ปลูกข้าว ไม่ว่าจะเป็นการช่วยเหลือด้านปัจจัยการผลิตหรือการแทรกแซงตลาดข้าว 
แต่ดูเหมือนว่าการแทรกแซงตลาดข้าว เป็นเรื่องท่ีค่อนข้างจะได้รับความสนใจและถูกจับตามองมากกว่าการใช้
มาตรการในลักษณะอ่ืนใด 

เพราะประการหนึ่ง การแทรกแซงตลาดข้าวเป็นนโยบายท่ีรัฐบาลแต่ละยุคสมัยได้ดําเนินการ
ติดต่อกันมาเป็นเวลานาน นับรวมแล้วไม่น้อยกว่าก่ึงศตวรรษ ซ่ึงถึงแม้ในช่วงเริ่มแรกการดําเนินตามนโยบายนี้
ไม่ได้ใช้เงินงบประมาณมากนัก เพราะปริมาณการแทรกแซงตลาดข้าวมีจํานวนน้อย แต่ในช่วงหลัง ๆ ปริมาณ
การแทรกแซงมีมากข้ึน งบประมาณท่ีเคยใช้ครั้งละไม่ก่ีพันล้านบาทกลายเป็นหลายหม่ืนล้านบาท และ        
มีจํานวนนับหม่ืนล้านบาทถูกนําไปสร้างประโยชน์ตอบแทนพิเศษแก่คนท่ีไม่ได้เป็นชาวนา 

และอีกประการหนึ่ง การดําเนินตามนโยบายแทรกแซงตลาดหลายครั้ง กลายเป็นเรื่องให้บอกกล่าว    
เล่าขานกัน ในทํานองการก่อให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัย ถึงความไม่มีประสิทธิภาพ ความไม่ชอบมาพากล 
ความไม่โปร่งใส ความไม่สุจริตท่ีสามารถเกิดข้ึนได้แทบทุกข้ันตอน ต้ังแต่ข้ันเริ่มต้นถึงสิ้นสุดการดําเนินการ 
และลงเอยด้วยการสร้างความเสียหายทางด้านงบประมาณไปเป็นจํานวนมากมาย 

ถ้าจะว่ากันไปแล้ว ปัญหาในทํานองดังกล่าวไม่ได้เกิดข้ึนกับเฉพาะการใช้นโยบายแทรกแซง 
ตลาดข้าว แต่เป็นกรณีท่ีเคยเกิดข้ึนกับการแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตรชนิดอ่ืน ๆ ดังเป็นท่ีทราบกัน  

โดยเหตุท่ีว่านั้น คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) จึงมีคําสั่ง
แต่งต้ังคณะอนุกรรมการคณะหนึ่งมีชื่อค่อนข้างยาว คือ คณะอนุกรรมการศึกษามาตรการการแทรกแซงราคา
พืชผลและผลิตผลการเกษตรเพ่ือป้องกันการทุจริต ให้มีหน้าท่ีโดยรวมแล้วเหมือนชื่อคณะอนุกรรมการฯ 

นโยบายหรือมาตรการแทรกแซงตลาดข้าว เป็นเรื่องสําคัญในลําดับต้นและเป็นหนึ่งในหลาย
มาตรการแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตร ท่ีคณะอนุกรรมการฯ ได้หยิบยกข้ึนมาพิจารณา แล้วนําไปสู่การ
มอบหมายให้มูลนิธิสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (โดยนิพนธ์ พัวพงศกร และ จิตรกร จารุพงษ์)  
วิจัยตามโครงการศึกษามาตรการแทรกแซงตลาดข้าวเพ่ือป้องกันการทุจริต 

ในรายงานการวิจัยตอนหนึ่งกล่าวถึงนโยบายการแทรกแซงตลาดข้าว ซ่ึงเริ่มแรกในปี ๒๕๐๘        
ท่ีได้ดําเนินการตามนโยบายพยุงราคาข้าวหรือประกันราคาข้าวข้ันตํ่า ถึงปี ๒๕๑๘ มีนโยบายพยุงราคาในช่วง
ข้าวนาปี โดยใช้เงินจากกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร และด้วยเหตุท่ีการดําเนินตามนโยบายพยุงราคาข้าวนาปี 
ปีการผลิต ๒๕๒๔/๒๕ รัฐบาลเริ่มให้องค์การคลังสินค้า (อคส.) ใช้เงินกู้จากธนาคารพาณิชย์ จํานวน ๔.๕ พันล้านบาท 
เม่ือถึงกําหนด อคส. ไม่สามารถชําระหนี้เงินกู้ได้ มีการยืดเวลาการชําระหนี้เป็น ๑๐ ปี และต้องนําเงินจาก
กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร มาชําระหนี้  

การขาดทุนและไม่ประสบความสําเร็จในการพยุงราคาข้าวท่ีเกิดข้ึน ทําให้นโยบายพยุงราคาข้าว 
มีเป็นครั้งสุดท้ายในปี ๒๕๒๖ ท้ังเป็นเหตุทําให้มีการผลักดันการแทรกแซงกลไกตลาดทางอ้อม โดยวิธีการ      
รับจํานําข้าวเปลือกมาใช้แทน 

ก่อนหน้านี้ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เคยดําเนินการรับจํานํา
ข้าวเปลือกอย่างเป็นทางการ ในปีการผลิต ๒๕๒๔/๒๕ แต่ไม่ประสบความสําเร็จ เพราะชาวนาต้อง           
เสียค่าใช้จ่ายต่าง ๆ เป็นจํานวนมาก มีค่าดอกเบ้ีย ค่าขนส่ง และค่าเก็บรักษาข้าว ทําให้ชาวนาเข้าร่วม
โครงการเพียง ๖๙ ราย มีปริมาณการรับจํานําข้าวเพียง ๔๑๐ ตัน อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์และวิธีการ        
รับจํานําได้รับการแก้ไขปรับปรุงเรื่อยมาต้ังแต่ปีการผลิต ๒๕๒๕/๒๖ ท้ังเกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างสําคัญ       
ในปีการผลิต ๒๕๒๙/๓๐ ท่ี ธ.ก.ส. ได้เปิดรับจํานําข้าวท่ียุ้งฉางของเกษตรกรเอง ทําให้ลดค่าใช้จ่ายในการ
ขนส่งข้าว การปรับลดอัตราดอกเบ้ียให้เหลือร้อยละ ๓ ต่อปี จากท่ีเคยกําหนดร้อยละ ๑๓ ต่อปี มีผลทําให้
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เกษตรกรเข้าร่วมโครงการรับจํานํา จํานวน ๓๖๐,๒๖๙ ราย ปริมาณการรับจํานํา ๒,๒๗๕,๙๓๙ ตัน รัฐบาล 
ใช้งบประมาณดําเนินการ ๓,๘๐๙.๖ ล้านบาท 

ล่วงถึงปี ๒๕๔๔ เริ่มรับจํานําข้าวเปลือกนาปรังเป็นครั้งแรก มีเป้าหมายการรับจํานํา ๒.๕ ล้านตัน 
ท้ังได้กําหนดหลักเกณฑ์วิธีการรับจํานําเป็นการรับจํานําใบประทวนโดยมี องค์การคลังสินค้า (อคส.) และ
องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร (อ.ต.ก.) ทําหน้าท่ีรับฝากข้าวและออกใบประทวนให้ชาวนา และกําหนดเง่ือนไข
ให้สามารถนําข้าวเปลือกนาปรังท่ีรับฝากไว้ไปสีแปรเป็นข้าวสารแล้วนําไปเก็บรักษาไว้ในโกดังกลางของ อคส. 
และ อ.ต.ก. โดยทําข้อตกลงกับโรงสีท่ีเข้าร่วมโครงการไม่ให้คิดค่าฝากเก็บข้าวเปลือกในช่วง ๓ เดือนแรก 
โครงการรับจํานําข้าวเปลือกนาปรัง ปี ๒๕๔๔ ได้กลายเป็นต้นแบบการรับจํานําข้าวเปลือกจนถึงปัจจุบัน  

การรับจํานําข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต ๒๕๔๔/๔๕ กลายเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายประชานิยม 
ได้กําหนดเป้าหมายการรับจํานําข้าวเปลือก ๘.๗ ล้านตัน และเพ่ิมข้ึนเป็น ๙ ล้านตัน ในปีการผลิต      
๒๕๔๗/๔๘ และ ปี ๒๕๔๘/๔๙ กําหนดราคารับจํานําสูงกว่าราคาตลาดถึงร้อยละ ๓๐ ทําให้เกษตรกรนําข้าว
มาจํานําเพ่ิมมากข้ึน มีปริมาณการรับจํานําข้าวมากถึง ๑ ใน ๓ ของปริมาณข้าวเปลือกท้ังประเทศ แต่ถึง      
ปีการผลิต ๒๕๔๙/๕๐ กับ ปีการผลิต ๒๕๕๐/๕๑ รัฐบาลท่ีมาจากการปฏิวัติได้กําหนดราคารับจํานํา          
ท่ีใกล้เคียงกับราคาตลาด มีปริมาณการรับจํานําข้าวเปลือกลดลงอย่างมาก ครั้นถึง ปีการผลิต ๒๕๕๑/๕๒ 
รัฐบาลท่ีมาจากการเลือกต้ังก็ได้กําหนดราคารับจํานําสูงกว่าราคาตลาดและสูงกว่าราคารับจํานําในปีท่ีผ่านมา 
กระทรวงพาณิชย์ได้รายงานผลการรับจํานํา ณ วันท่ี ๑๘ มีนาคม ๒๕๕๒ มีเกษตรกรเข้าร่วมโครงการ 
๕๖๘,๗๙๗ ราย ปริมาณรับจํานํารวมท้ังสิ้น ๕,๒๘๗,๑๗๖ ตัน 

และในปี ๒๕๕๒ การรับจํานําข้าวเปลือกนาปรัง ปี ๒๕๒๒ เป็นโครงการรับจํานําข้าวเปลือก   
ครั้งสุดท้าย กําหนดเป้าหมายปริมาณการรับจํานําสูงเป็นประวัติการณ์ถึง ๖ ล้านตัน ท้ังท่ีในชั้นแรกได้กําหนด
เป้าหมายไว้แค่ ๒.๕ ล้านตันเท่านั้น ครั้นเริ่มต้นฤดูกาลข้าวนาปี ปีการผลิต ๒๕๕๒/๕๓ รัฐบาลเริ่มใช้นโยบาย
แทรกแซงตลาดข้าวในรูปแบบการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวแทน โดยอ้างวัตถุประสงค์เพ่ือให้
เกษตรกรได้รับประโยชน์อย่างท่ัวถึง และแก้ไขปัญหาความสามารถในการแข่งขันส่งออกของประเทศ 

พอมาถึงจุดนี้ ก็ทําให้เกิดคําถามผุดข้ึนมาว่า การรับจํานําข้าวเปลือกท่ีรัฐบาลได้เลือกใช้เป็น
วิธีการช่วยชาวนามาเป็นเวลายาวนานเป็นสิ่งท่ีดีหรือไม่ดีอย่างไร และหากจะเปรียบเทียบกับวิธีการประกัน
รายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวแล้ว อย่างไหนทําให้ชาวนาได้ประโยชน์มากกว่ากัน ปัญหาในทํานองนี้อย่างน้อย       
ก็เคยมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้หยิบยกข้ึนมาต้ังเป็นประเด็นคําถาม เพ่ือให้ประธานสภาผู้แทนราษฎร      
มีหนังสือถึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ช่วยตรวจสอบ  

ก็เป็นท่ีทราบกันว่าเหตุแห่งความจําเป็นท่ีถูกนํามากล่าวอ้างในการกําหนดนโยบายแทรกแซง
ตลาดข้าว ไม่ว่าจะมีนโยบายประชานิยมเจือปนอยู่ด้วยหรือไม่ นั่นคือ เพ่ือยกระดับราคาข้าวในช่วงท่ีมีผลผลิต
ออกสู่ตลาดจํานวนมากซ่ึงมีผลทําให้ราคาข้าวตกตํ่า โดยใช้วิธีการรับซ้ือ รับจํานํา การประกันราคาข้าว      
แต่ละชนิด แต่ละชั้นคุณภาพ ให้สูงกว่าราคาตลาดหรือเรียกกันว่าราคานําตลาด ด้วยการกําหนดราคา
ข้าวเปลือกข้ันตํ่าท่ีชาวนาควรจะได้รับ การคํานึงถึงต้นทุนการผลิต ภาวะราคาข้าวในประเทศและตลาดโลก 
ซ่ึงสิ่งเหล่านี้เป็นมุมสะท้อนสภาพปัญหาท่ีแท้จริงของชาวนาไทยให้เห็นได้ว่า ตลอดเวลาท่ีผ่านมา แม้ในยามท่ี
ไม่ประสบปัญหาภัยแล้ง อุทกภัย โรคระบาด ชาวนายังคงประสบปัญหาด้านราคาข้าว ปัญหาต้นทุนการผลิต 
รวมถึงการพัฒนาเทคโนโลยีการผลิต 

จากข้อมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร ระบุในปี ๒๕๕๑-๒๕๕๓ แต่ละปีประเทศไทย        
ใช้พ้ืนท่ีสําหรับการปลูกข้าวนาปีมากกว่า ๕๗ ล้านไร่ ผลผลิตรวมอยู่ท่ีประมาณ ๒๓ ล้านตัน แต่ในปี ๒๕๕๓ 
ผลผลิตลดลงเหลือไม่ถึง ๒๓ ล้านตัน เพราะมีปัญหาภัยแล้ง ในปี ๒๕๕๒ มีเกษตรกรปลูกข้าวนาปี จํานวน 
๓,๗๑๑,๔๗๘ ครัวเรือน 
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หวนกลับไปดูข้อมูลโครงการรับจํานําข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต ๒๕๕๑/๕๒ มีเกษตรกรเข้าร่วม
โครงการ ๕๖๘,๗๙๗ ราย ปริมาณรับจํานําข้าวท้ังสิ้น ๕,๒๘๗,๑๗๖ ตัน แต่ในปีต่อมา เม่ือมีการดําเนินตาม
นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว ปีการผลิต ๒๕๕๒/๕๓ อันนี้ก็เป็นข้อมูลจากสํานักงานเศรษฐกิจ
การเกษตรเช่นกันได้ระบุว่า มีผู้ปลูกข้าวเข้าร่วมโครงการและได้รับการอนุมัติแล้ว ๓,๔๑๑,๘๓๘ ราย รัฐได้
จ่ายเงินชดเชยให้เกษตรกร ๒๘,๔๒๘ ล้านบาท 

ในอีกหนึ่งมุมมองของความต่างท่ีพอเห็นได้ คือ ภาระการดูแลเก็บรักษาข้าวของหน่วยงาน   
ในภาครัฐท่ีเก่ียวข้อง ก็ด้วยเหตุท่ีรัฐได้รับจํานําข้าวทุกปี ท้ังข้าวนาปีและนาปรัง ได้กําหนดราคารับจํานําสูง
กว่าราคาตลาดมากบ้างน้อยบาง ราคารับจํานําบางครั้งถูกกําหนดตามระดับความต้องการสร้างกระแส     
ประชานิยม ทําให้ชาวนาปล่อยให้ข้าวส่วนใหญ่หลุดจํานํา ข้าวเปลือกตกเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐบาล และ      
ได้แปรสีสภาพเป็นข้าวสารเก็บรักษาไว้ในโกดังกลาง แต่ละปีมีข้าวหลุดจํานําเก็บสะสมไว้ในโกดังหรือสต็อก
ของรัฐบาลเป็นจํานวนมากและเป็นเวลานาน เพราะการระบายข้าวจํานวนมาก ๆ ออกจากสต็อกของรัฐบาล 
อย่างน้อยก็ทําให้เกิดผลกระทบต่อราคาข้าวในประเทศ ด้วยเหตุนี้ผลท่ีติดตามมาในเบ้ืองแรก ดังมีข้อมูล       
จากการศึกษาวิจัยท่ีกล่าวข้างต้น ระบุว่าการเก็บข้าวสารตามโครงการรับจํานําข้าวนาปี ปีการผลิต ๒๕๔๘/๔๙ 
เป็นเวลา ๓ ปี ๔ เดือน ทําให้มูลค่าข้าวลดลง ๕๑๘.๖๒ ล้านบาท การสูญสียน้ําหนักข้าวมีมูลค่า ๑๓๘.๖๙ ล้านบาท 
ผลติดตามอีกอย่างหนึ่งดังมีข้อมูลปรากฏตามรายงานของทางราชการระบุว่า ณ วันท่ี ๑๗ พฤษภาคม ๒๕๕๓ 
ต้ังแต่การดําเนินตามโครงการรับจํานําข้าวนาปี ปีการผลิต ๒๕๔๔/๔๕ ถึงโครงการรับจํานําข้าวนาปรัง 
ประจําปี ๒๕๕๒ มีปริมาณข้าวสารเก็บรักษาไว้ในโกดังกลาง ๕,๖๐๔  ล้านตัน รัฐบาลต้องเสียค่าเก็บรักษา
ประมาณเดือนละ ๘๑๐ ล้านบาท 

นอกจากนี้ ตามปัญหาท่ีเคยเกิดข้ึนจากการท่ีรัฐต้องมีภาระดูแลเก็บรักษาข้าวหลุดจํานํา ทําให้
ผู้ท่ีเก่ียวข้องท้ังเจ้าหน้าท่ีของรัฐและผู้ประกอบการท่ีเข้าร่วมโครงการ ใช้เป็นช่องทางหาประโยชน์โดยมิชอบ 
ได้อีกหลายรูปแบบ แต่โดยรวมแล้วจะเป็นพฤติกรรมเก่ียวกับการทําให้ปริมาณและคุณภาพข้าวท่ีเก็บรักษาไว้
ไม่เป็นไปตามท่ีกําหนด รวมท้ังมีเลศนัยในกระบวนการระบายข้าวในสต็อกของรัฐบาล 

ในทางตรงกันข้ามกับโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว เพราะเกษตรกรท่ีเข้าร่วม
โครงการยังคงมีกรรมสิทธิ์และเก็บรักษาข้าวเปลือกไว้เอง เม่ือต้องการขายข้าวและหากเป็นการขายในช่วงเวลา      
ท่ีรัฐบาลได้กําหนดเกณฑ์กลางอ้างอิง (ประกาศทุกวันจันทร์ของแต่ละสัปดาห์) ตํ่ากว่าราคารัฐบาลประกัน 
เกษตรกรก็มีสิทธิได้รับชดเชยส่วนต่างของราคาท่ีว่านี้ เม่ือรวมเบ็ดเสร็จ ชาวนาจะมีรายได้จากการขายข้าว   
ไม่ต่ํากว่าราคาประกันท่ีรัฐบาลกําหนด ก็มีบางครั้งเหมือนกัน เหตุเกิดในช่วงมีข่าวลือการระบายข้าวในสต็อก
ของรัฐบาล ทําให้การกําหนดราคาเกณฑ์กลางอ้างอิงข้าวเปลือกบางชนิดสูงกว่าราคาตลาดท่ีเป็นจริง 
เกษตรกรได้รับชดเชยส่วนต่างของราคารวมแล้วน้อยกว่าราคาประกัน  

แต่มีสิ่งท่ีเป็นปัญหาเดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นการดําเนินตามโครงการรับจํานําหรือการประกัน
รายได้เกษตรกร คือ ปัญหาของเกษตรกรท่ีเข้าร่วมโครงการ เป็นปัญหาการออกหนังสือรับรองการเป็น
เกษตรกรท่ีเข้าร่วมโครงการรับจํานําท่ีนําไปสู่ปัญหาการสวมสิทธิ์ชาวนา เป็นปัญหาการทําทะเบียนเกษตรกร 
ท่ีเข้าร่วมโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว ท่ีนําไปสู่การมีปัญหาการแจ้งพ้ืนท่ีทํานาสูงกว่าความเป็นจริง 
เพราะเหตุท่ีปริมาณผลผลิตข้าวโดยเฉลี่ยต่อไร่ในแต่ละจังหวัด ต้องนํามาใช้คิดคํานวณจํานวนข้าวท่ีเกษตรกร
แต่ละรายสามารถผลิตได้ การแจ้งพ้ืนท่ีปลูกข้าวเพ่ิมเติมเป็นเท็จ ทําให้มีผลผลิตข้าวเพ่ิมเติมเป็นเท็จ รัฐต้อง
สูญเสียเงินชดเชยเพ่ิมเติมในส่วนต่างของราคาตามท่ีเป็นเท็จนี้ด้วย ก็ลองดูตามตัวเลขท่ีเขียนไว้ในตอนต้น   
แต่ละปีประเทศไทยใช้พ้ืนท่ีสําหรับการปลูกข้าวนาปีมากกว่า ๕๗ ล้านไร่ แต่เม่ือมีการข้ึนทะเบียนเกษตรกร
ตามโครงการประกันรายได้เกษตรกร ปีการผลิต ๒๕๕๒/๕๓ (รอบท่ี ๑) มีเกษตรกรได้ข้ึนทะเบียนเพ่ือเข้าร่วม
โครงการและแจ้งพ้ืนท่ีการปลูกข้าวมีจํานวนรวม ๑๐๙.๓๔ ล้านไร่ 
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ท้ังในปัญหาการสร้างภาระในการเก็บรักษาข้าวตามโครงการรับจํานําข้าว ซ่ึงในการศึกษาวิจัย     
ได้เสนอให้รัฐบาลพิจารณาเร่งระบายให้หมดสิ้นโดยเร็ว กับปัญหาการข้ึนทะเบียนเกษตรกรตามโครงการ
ประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวท่ีกล่าวมาแล้วนั้น เป็นประเด็นท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้เสนอให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณา ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี ๒๑ ธันวาคม ๒๕๕๓ มีมติให้หน่วยงานราชการ
ท้ังหลายท่ีเก่ียวข้องรับไปพิจารณาดําเนินการต่อไป 

จากโครงการรับจํานําข้าวท่ีได้สร้างประโยชน์แก่ชาวนา และผลประโยชน์ท่ีแอบแฝงให้แก่      
กลุ่มบุคคลใดบ้าง มากน้อยแค่ไหน ก็ลองหาอ่านผลงานวิจัยของสํานักงาน ป.ป.ช. ตามท่ีกล่าวข้างต้น         
ส่วนปัญหาการข้ึนทะเบียนเกษตรกรผู้ปลูกข้าวเป็นเท็จ ก็ต้องจับตามองกันต่อไปว่าเจ้าหน้าท่ีมีเอ่ียวด้วย
หรือไม่ 

ก็ว่ากันว่า การมีนโยบายช่วยดูแลรักษาบํารุงสุขให้แก่ชาวนา ล้วนเป็นเรื่องท่ีต้องให้ความชื่นชม
ด้วยดี แต่ดีท่ีสุดต้องไม่หลงลืมท่ีจะทําให้ชาวนาสามารถเลี้ยงชีพตนเองได้อย่างมีศักด์ิศรีด้วย 
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