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สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ไดเผยแพร “รายงานทีดีอารไอ” (มีช่ือเดิมวา “สมุดปกขาว 
ทีดีอารไอ”) มาต้ังแตเดือนสิงหาคม 2536  โดยคัดสรรกล่ันกรองงานวิจัยตางๆ มานําเสนออยางเรียบงายเพ่ือ 
จุดประกายใหเกิดการวิพากษวิจารณ 

 “รายงานทีดีอารไอ” มีโอกาสรับใชสังคมไทยเปนระยะๆ แบบรายสะดวก อยางไรกต็ามการเปล่ียนแปลงทาง
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคมในปจจุบันเปนไปอยางรวดเร็วและซับซอนข้ึน “รายงานทีดีอารไอ” จึงจะมาพบกับผูอาน
เปนรายเดือนดวยรูปเลมกะทัดรัดซึ่งหอหุมเนื้อหาที่แนนกระชับ และยังคงนําเสนอเรื่องราวตางๆ อยางเรียบงาย
แบบเปนมิตรตอความสนใจใครรูของผูอานทั่วไป  

นอกจากนี้ จะมกีารนํางานวิจัยจาํนวนหนึ่งซึ่งมีแนวคิดเก่ียวเนื่องกันมาจัดทําเปน “รายงานทีดีอารไอ ฉบับ
พิเศษ” เปนครั้งคราวดวย   



  

 
แนวทางใหมในการแทรกแซงราคาขาว*  

1.  เพราะเหตุใดรัฐบาลจึงแทรกแซงราคาขาว 

เมื่อถึงฤดูเก็บเก่ียว รัฐบาลแทบทุกรัฐบาลมักจะเขามาแทรกแซงในตลาดขาว ดวยความ
เช่ือวา ฤดูเก็บเก่ียวเปนชวงเวลาที่ชาวนามีโอกาสถูกเอาเปรียบจากพอคาคนกลางหรือ
โรงสี เพราะในชวงนี้อํานาจตอรองของชาวนาจะมีคอนขางนอย สืบเนื่องมาจากปริมาณ
ขาวที่ทะลักออกมาเปนจํานวนมาก จึงจําเปนที่รัฐบาลจะตองเขามาแทรกแซงดวยการ
สรางอุปสงคเทียม ดูดซับขาวออกไปจากตลาดระยะหนึ่ง แลวคอยระบายออกมาเมื่อพน
ฤดูเก็บเก่ียวแลว มาตรการที่ใชมักจะเปนมาตรการใหธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.) รับจํานําขาวเปลือกจากชาวนา ซึ่งมาตรการนี้ไดดําเนินการมาอยาง
ตอเนื่องต้ังแตปการเพาะปลูก 2524/25  

ดวยเหตุนี้ รัฐบาลจึงมักกําหนดให ธ.ก.ส. รับจํานําขาวเปลือกในราคาที่ไมตางจาก
ราคาตลาดนัก เพียงเพ่ือปองกันมิใหชาวนาถูกกดราคามากจนเกินไปในชวงฤดูเก็บเก่ียว 
และโดยปกติแลวชาวนาสวนใหญมักจะนําขาวมาจํานําไมมากนัก มีเพียงไมก่ีปที่สัดสวน
ขาวที่นําเขามาจํานําสูงกวารอยละ 10  แตนับต้ังแตปการเพาะปลูก 2544/45 เปนตนมา 
รัฐบาลมักจะแทรกแซงดวยการต้ังราคาขาวที่จะรับจํานําในระดับที่คอนขางสูง1 ดูดซับขาว
เขามาในปรมิาณที่สูงข้ึน และเก็บขาวนั้นไวเปนสต็อกของรัฐบาล มาตรการท้ังสามนี้รวมกัน
มีสวนทําใหราคาขาวในตลาดสูงข้ึนไปดวย เทากับเปนการยกราคาขาวในประเทศใหสูงข้ึน 
สมตามความปรารถนาของรฐับาลซึ่งมองวาชาวนาเปนคนยากจน จึงควรจะไดรับราคาที่
สูงข้ึน ถึงแมวาในบางป (โดยเฉพาะในป 2551) การยกราคาในลักษณะทีเ่ปนการนําตลาด
ไดทําใหไทยสูญเสียตลาดขาวในตางประเทศไปบางก็ตาม 

อยางไรก็ดี การใชมาตรการนําตลาดใหขาวมีราคาสูงข้ึนนั้นมีปญหาหลายประการ
ไดแก การสูญเสียสวนแบงในตลาดสงออก ตนทุนการผลิตและตนทุนการคาสูงข้ึน ขณะที่

                                                        
*  บทความของ ดร. อัมมาร สยามวาลา นักวิชาการเกียรติคุณ และ ดร. นิพนธ พัวพงศกร 

ประธานสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
1  โดยเฉพาะตั้งแตปการเพาะปลูก 2547/48 มีการปรับราคาจํานําขาวเปลือกเจาใหสูงข้ึนมาก

เปนตันละ 6,600 บาท จากราคา 5,330 บาทในปการเพาะปลูก 2546/47 
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คุณภาพขาวกลับลดลง ปญหาทั้งปวงสืบเนื่องมาจากการที่รัฐบาลไดกลายเปนผูคาขาว
เสียเอง และเปนผูคาที่มีสวนแบงที่สําคัญอีกดวย 

2.  ความเสียหายอันเกิดจากการที่รัฐบาลกลายเปนผูคาขาวรายใหญ 

ตนทุนในการคาขาวของรัฐบาลสูงกวาของเอกชน: ในการจางโรงสีใหแปลง
ขาวเปลือกเปนขาวสาร รัฐบาลจะกําหนดอัตราการสีขาวใหไดตนขาว2ที่โรงสีตองสงมอบ
ใหแกรัฐบาลตํ่ากวาที่โรงสีสีไดจริง สวนตางระหวางที่รัฐบาลกําหนดกับที่สีไดก็จะตกเปน
กําไรของโรงสี เชนเดียวกัน อัตราคาเชาที่รัฐบาลใหแกเอกชนที่ใหบริการเก็บขาวก็จะสูง
กวาที่ควรจะเปน และใหผลตอบแทนแกผูลงทุนสรางคลังสินคาสูงถึงรอยละ 12 ตอป  ขอ
พิสูจนวารัฐบาลจายเงินคาสีและคาเก็บขาวสูงกวาที่เปนจริงมากก็คือ ในระยะสี่ถึงหาปที่
ผานมา มีการลงทุนสรางโรงสีและคลังสินคามากมาย จนกระทั่งปจจุบันนี้ โรงสีทั่วประเทศ
มีกําลังการผลิตรวมกันมากกวา 60 ลานตันขาวเปลือก หรือประมาณสองเทาของผลผลิต
ขาวทั้งหมดของประเทศ3 

นอกจากอัตราคาสีและอัตราคาเชาที่จายใหคลังสินคาจะอยูในระดับสูงกวาตนทุน
มากแลว การที่รัฐบาลต้ังราคาขาวที่รับจํานําไวสูง ทําใหราคาขาวในตลาดในประเทศสูง
กวาราคาในประเทศคูแขงของไทย จึงไมสามารถขายขาวออกไปไดมากเมื่อเทียบกับป
ที่ต้ังราคาจํานําไวไมสูงจนเกินไป นอกจากนี้ขาวที่สงออกไปไมไดก็กลายเปนสต็อกของ
รัฐบาลที่มักจะเก็บไวนานเกินควร จนทําใหคุณภาพขาวเส่ือมลง และเปนการเพ่ิมตนทุน
ใหแกรัฐบาลอีกทอดหนึ่ง    

การจํานําและการคาขาวมีการทุจริตแทบทุกข้ันตอน:  เริ่มต้ังแตการที่ชาวนาบาง
รายจดทะเบียนพ้ืนที่เพาะปลูกสูงกวาความเปนจริง การที่โรงสีพยายามสวมสิทธิการจํานํา
ของชาวนา หรือรับจํานําขามเขต การปลอมปนหรือสลับขาวเปลือกที่เก็บไวในระหวาง
การเก็บกักขาว การสงขาวคุณภาพตํ่าเขาสูโกดังของรัฐ และทายที่สุดเมื่อรัฐบาลระบาย
ขาวออกใหแกผูสงออกไมก่ีรายในราคาที่ตํ่ากวาราคาตลาดดวยกระบวนการประมูลที่ขาด
ความโปรงใส ทั้งหมดนี้จึงเปดโอกาสใหมีการฉอราษฎรบังหลวงอยางกวางขวาง 

                                                        
2  โดยปกติ ขาวเปลือกหน่ึงตันจะสีแปรไดตนขาวประมาณ 0.54 ตัน ที่เหลือเปนปลายขาว ขาวหัก 

ฯลฯ แตในโครงการรับจํานํา รัฐบาลกําหนดใหโรงสีสงมอบตนขาวเพียง 0.45 ตัน ดังน้ันเม่ือ
หักคาจางสีตันละ 400 บาท  โรงสีในโครงการจะไดรับตนขาวเพิ่มข้ึนอีก 20 กิโลกรัมตอ
ขาวเปลือกหน่ึงตัน 

3  ขอมูลกําลังการผลิตยังมีความสับสนอยูคอนขางมาก ผูเชี่ยวชาญบางทานใหสัมภาษณวาโรงสี
ทั่วประเทศมีกําลังการผลิตรวมกันถึง 90 ลานตันขาวเปลือกตอป 



 รายงานทีดีอารไอ ฉบับท่ี 75 เดือนตุลาคม 2552  
  แนวทางใหมในการแทรกแซงราคาขาว 5 

งานวิจัยเรื่องการศึกษามาตรการแทรกแซงตลาดขาวเพ่ือปองกันการทุจริตของ
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยที่นําเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ซึ่งเปนการศึกษาผลรวมของการรั่วไหลจากตนทุน
ในการรับจํานําขาวที่ต้ังราคาไวสูงจนเกินไป และจากการทุจริต พบวาในโครงการรับจํานาํ
ขาวเปลือกนาป 2548/49 จํานวน 5.24 ลานตัน รัฐบาลมีตนทุนคาใชจายในการซ้ือขายขาว
เทากับ 51.76 พันลานบาท โดยรัฐบาลขาดทุน 19.13 พันลานบาท ซึ่งในจํานวนนี้เปนเงินที่
ตกถึงมือชาวนาไมเกิน 7.13 พันลานบาท หรือรอยละ 37.25 เทานั้น  โดยเงินที่เหลือกลับ
รั่วไหลไปสูกลุมบุคคลอื่น (ดูตารางที่ 1) 

ตารางท่ี 1 สวนแบงผลประโยชนท่ีเกิดจากโครงการรับจํานําขาวเปลอืกนาป 2548/49 

รายการ ตนทุน (ลานบาท) สัดสวน (รอยละ) 
เกษตรกรในโครงการ  7,126.72 37.25 
โรงสี 3,444.40 18.01 
โกดังกลางและผูตรวจสอบคุณภาพสินคา (surveyor) 802.62  4.20 
คาใชจายดําเนินการของรัฐ  2,619.53 13.69 
มูลคาการสูญเสียนํ้าหนักและคณุภาพขาวจากการเก็บสตอ็ก 657.31 3.43 
ผูสงออก 4,479.41 23.42 
รวม  19,130.00 100.00 

ที่มา: นิพนธ และ จิตรกร (2552)  

จํานวนชาวนาที่ไดประโยชนจากโครงการรับจํานําอยางที่เคยปฏิบัติกันมามีจํานวน
นอย: ไมเพียงแตชาวนาโดยรวมจะไดสวนแบงผลประโยชนจากการจํานําเปนสวนนอย
เทานั้น แตผลประโยชนดังกลาวยังตกแกชาวนาไมก่ีครัวเรือน กลาวคือ ในฤดูนาป 2551/52 
ชาวนาประมาณ 690,000 ครัวเรือนจากชาวนาทั้งหมด 3.7 ลานครัวเรือน หรือรอยละ 18.7 
ไดรับประโยชนจากโครงการรับจํานําขาวของรัฐบาล  และไมเปนที่ประจักษวาชาวนาที่ได
ประโยชนเหลานี้เปนชาวนาที่ยากจนที่สุดของประเทศหรือไม 

คุณภาพขาวไทยท่ีสงออกมีแนวโนมตํ่าลง แตตนทุนสูงข้ึน: การกําหนดราคาจํานํา
ขาวไวสูงชวนใหชาวนาเรงปลูกขาวนาปรังโดยใชพันธุขาวเบาที่มีอายุส้ันซึ่งเปนขาวที่มี
คุณภาพตํ่า นอกจากนี้ ขาวที่ตกเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลมักจะเปนขาวคุณภาพตํ่า เพราะ
รัฐบาลไมสามารถใหราคาขาวที่สูงกวาสําหรับขาวคุณภาพดีได เพราะฉะน้ันเมื่อรัฐบาลคา
ขาวเปนสัดสวนสูงข้ึน ขาวของไทยจึงมีคุณภาพโดยเฉลี่ยแยลง ยิ่งไปกวานั้น การกําหนด
ราคาจํานําขาวไวสูงเปนแรงกระตุนใหชาวนาเพ่ิมผลผลิตตอไรโดยการลงทุนเพ่ิมข้ึน 
นอกจากตนทุนการผลิตของชาวนาแตละรายจะสูงข้ึนแลว การเพ่ิมผลผลิตขาวและรอบ
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การปลูกในเขตชลประทานยังเปนการแยงชิงน้ําในฤดูแลงที่นับวันจะขาดแคลนมากขึ้น ทั้ง
ยังทําใหเกิดมลพิษในน้ําและดินเพ่ิมข้ึน ตลอดจนเกิดความเส่ียงตอปญหาเพลี้ยระบาด 

ถารัฐบาลมีเจตนาที่จะชวยเหลือชาวนายากจนดวยวิธีการรับจํานําในราคาที่สูงกวา
ตลาดมากอยางที่ปฏิบัติกันมาต้ังแตป 2545/46 ก็จะเห็นไดวา มาตรการรับจํานําดังกลาว
ประสบความลมเหลว เพราะนอกจากรัฐบาลจะตองใชตนทุนที่สูงเกินควรแลว ผลประโยชน
ที่ตกแกชาวนานั้นก็ถือวาเปนจํานวนนอย และชาวนาดังกลาวก็หาเปนชาวนาที่ยากจนไม 

3. ทางเลือกใหมเพ่ือชวยชาวนาประกันความเส่ียงจากราคาที่จะ
ทําใหขาดทุน 

ดวยเหตุนี้ สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยจึงไดเสนอใหรัฐบาลพิจารณา
ทางเลือกใหมในการชวยเหลือชาวนา แนวทางโดยสรุปก็คือใหรัฐบาลประกาศราคาประกัน
ต้ังแตตนฤดูวา จะประกันใหชาวนาไดรับเงินจากการผลิตขาวอยางนอยเทาใด ราคาประกัน
ที่ประกาศอยางนอยตองครอบคลุมตนทุนการผลิตขาวใหแกชาวนา จากนั้นชาวนาก็จะมี
สิทธิ์ซื้อประกันจากรัฐบาล (ในชวงปแรกๆ รัฐบาลอาจจะใหเบ้ียประกันดังกลาวอยูในระดับ
ตํ่า และจํากัดเพดานสําหรับปริมาณขาวที่ชาวนาแตละรายจะสามารถจํานําได ซึ่งในขณะนี้
กําหนดใหอยูในระดับ 20 ตัน) เมื่อรับประกันแลวรัฐบาลก็จะประกาศราคาในตลาดที่จะใช
อางอิงในการจายเงินใหแกชาวนา (ตอไปนี้จะเรียกวา “ราคาอางอิง”) เมื่อถึงฤดูเก็บเก่ียว 
ชาวนาก็จะเรียกเก็บคาสินไหมจากรัฐบาล ซึ่งจะเทากับราคาประกันหักลบดวยราคาอางอิง 
ในการเรียกเก็บคาสินไหม ชาวนาไมจําเปนตองนําขาวมามอบใหแกรัฐบาล ชาวนามีสิทธิ์
ที่จะขายขาวเขาสูตลาดไดตามปกติ เพราะฉะนั้นหากราคาอางอิงนั้นอยูใกลเคียงกับราคา
ตลาด ชาวนาก็จะไดรายรับตอตันเทากับคาสินไหมบวกราคาที่ขายไดในตลาด ซึ่งควรจะ
อยูใกลเคียงกับราคาประกัน  ในชวงฤดูเก็บเก่ียว รัฐบาลอาจมีมาตรการรับจํานําเสริมได
เพ่ือเปนทางเลือกใหแกชาวนา เนื่องจากการเลิกแทรกแซงตลาดจะมีผลใหราคาตกตํ่า และ
อาจมีโรงสีหรือพอคาคนกลางพยายามจะกดราคาขาว แตราคารับจํานํานั้นควรกําหนดให
เทากับราคาอางอิงในขณะนั้น ยกเวนสวนที่จะรับจํานํานี้รัฐบาลจะไมตองเขามาซื้อขาย
ขาวเปนจํานวนมาก และคาดวาสวนที่จํานําจะมีจํานวนไมมาก เพราะราคารับจํานําจะอยู
ใกลเคียงกับราคาตลาด 

ในการนําไปปฏิบัติ โครงการที่นําเสนอนี้จะมีความยุงยากและสลับซับซอนกวาที่
บรรยายโดยสรุปไวขางตนเปนอยางมาก จึงจําเปนตองขยายความตอไป 
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4.  กระบวนการและข้ันตอนของโครงการประกันความเสี่ยงจาก
ราคา 

ข้ันตอนการรับประกันความเสี่ยง  

รัฐบาลจะตองตัดสินใจประกาศเงื่อนไขอะไรและตองดําเนินการอยางไรบาง: รัฐบาล
จะประกาศ (1) ราคารับประกันสําหรับทั่วประเทศ  (2) การประกันนั้นจะใหเฉพาะปริมาณ
ขาวที่ชาวนาปลูกจริง (3) จํานวนขาวสูงสุดที่ชาวนาจะประกันได ซึ่งรัฐบาลไดกําหนดไวที่
ระดับ 20 ตัน และ (4) รัฐบาลจะตองเริ่มกระบวนการกําหนดราคาอางอิงซึ่งจําเปนตองใช
ในการกําหนดคาสินไหม และควรจะเริ่มประกาศราคาอางอิงภายในระยะหนึ่งถึงสองเดือน
หลังจากเร่ิมโครงการ เพ่ือฝกใหชาวนาเห็นความแตกตางระหวางราคาอางอิงกับราคาตลาด
ในพ้ืนที่ของตน 

ชาวนาจะตองทําอะไร: เพ่ือจะไดรบัการประกนัความเสีย่ง ชาวนาจะตองจดทะเบียน
กับ ธ.ก.ส. สาขาใกลตัว โดยแจงเนื้อทีเ่พาะปลูกของตน (พรอมทั้งเอกสารแสดงความเปน
เจาของหรือสัญญาเชา) และผลผลิตที่คาดวาจะได รวมทั้งเลือกวันที่ชาวนาเก็บเก่ียวขาว
ไดเสร็จและพรอมที่จะขาย ซึ่งจะแตกตางกันตามพ้ืนที่ วันเก็บเก่ียวเสรจ็นี้เปนตัวกําหนด
วันที่ชาวนาจะมีสิทธิ์เรยีกรองคาสินไหมได   

ธ.ก.ส. จะตองทําอะไร:  เมื่อ ธ.ก.ส. ไดรับแจงแลวก็ตองตรวจสอบวาปริมาณที่
ชาวนาขอประกันนั้นเกินขีดความสามารถของชาวนาผูนั้นหรือไม โดยพิจารณาจากเน้ือที่
เพาะปลูกและผลผลิตตอไรเฉล่ียที่ชาวนาผูนั้นเคยผลิตไดหากชาวนาผูนั้นเปนสมาชิก  
ธ.ก.ส. ที่เคยกูมาในอดีต  หากชาวนาไมเคยเปนสมาชิก ธ.ก.ส. ก็ควรจะตรวจสอบโดยดู
จากเนื้อที่เพาะปลูกที่ชาวนามีและจากผลผลิตตอไรในพ้ืนที่ใกลเคียง (เชน ในหมูบานหรือ
ในตําบลเดียวกัน)  หลังจากตรวจสอบประเด็นเหลานี้แลว ธ.ก.ส. ก็จะทําสัญญาประกัน
ความเส่ียงใหชาวนาแตละครอบครัวตามจํานวนจริงแตไมเกินเพดาน 20 ตันขาวเปลือกที่
รัฐบาลกําหนด (หรือถาใชภาษาประกันภัย ก็จะเรียกวาออก “กรมธรรมประกันความเสี่ยง
ภัยดานราคา”)  

ระหวางการรับประกันความเสี่ยงตอนตนฤดูและการจายคาสินไหมตอนปลายฤด ู

รัฐบาลจะตองทําอะไร: รัฐบาลจะตองคอยทดสอบความแมนยําของการกําหนดราคา
อางอิง และปรับปรุงใหสะทอนการเปลี่ยนแปลงราคาท่ัวประเทศ   

ชาวนาจะตองทําอะไร: ชาวนาควรจะเฝาติดตามราคาอางอิงที่รัฐบาลจะประกาศ
ทุกวัน และเปรียบเทียบราคาอางอิงที่ประกาศกับราคาขาวที่ซื้อขายกันจริงในทองถิ่น 
(หากมีการซื้อขาย)  เพราะถึงแมวาคาสินไหมจะจายตามราคาอางอิง แตขาวที่ชาวนาจะ
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นําไปสงขายในตลาดก็ยังจะตองขายตามราคาในทองถิ่น (รวมคาสินไหมกับราคาที่ชาวนา
ขายไดจริงอาจตํ่ากวาราคาประกัน) 

ฤดูเก็บเก่ียว 

ชาวนาจะตองทําอะไร และมีสิทธิ์อะไรบาง:  เมื่อถึงสัปดาหที่ระบุในสัญญาประกัน
วาเปนสัปดาหที่ชาวนาเรียกเก็บคาสินไหมได ชาวนาก็สามารถไปเรียกเก็บคาสินไหมได
จาก ธ.ก.ส. คาสินไหมนั้นจะเทากับสวนตางระหวางราคาประกันกับราคาอางอิงในวันที่
ชาวนาไปเก็บคาสินไหมคูณดวยปริมาณที่ทําประกันไว คาสินไหมนั้นอาจจะจายเปนเงินสด
หรือเปนเงินฝากที่ ธ.ก.ส.  สวนขาวเปลือกที่ชาวนาถืออยูนั้น ชาวนาสามารถนําไปขายใน
ตลาดได (หรือจะนําเขาโครงการรับจํานําขาวนาปก็ได - ดูขอ 5. มาตรการเสริม) 

ธ.ก.ส. จะตองทําอะไร:   นอกจากจะตองจายเงินคาสินไหมตามสัญญาประกันแลว 
ธ.ก.ส. อาจจะเปดรับจํานําขาวตามนโยบายจํานําขาวของรัฐบาล 

5.  มาตรการเสริม 

ที่กลาวมาในขอ 4. นั้นเปนมาตรการตางๆ ในโครงการประกันความเส่ียงจากราคา 
ถึงแมวารฐับาลจะคุมครองความเส่ียงที่ชาวนาตองประสบจากการทีร่าคาในตลาดตกตํ่าลง
ไดพอสมควร แตก็จําเปนตองมีมาตรการเสริมอีกสองประการเพ่ือปองกันมิใหราคาที่ชาวนา
จะขายไดตกตํ่าเกินควร และเพ่ือปองกันมิใหราคาในตลาดโดยท่ัวไปลดตํ่าลงมากเกินควร 
จนสรางภาระในการจายคาสินไหมแกรฐับาลมากเกินไป 

มาตรการรับจํานาํขาวในราคาอางอิง 

ถามีแตเพียงโครงการประกันความเสี่ยงจากราคานี้ รัฐบาลจะจายคาสินไหมเปน
สวนตางระหวางราคาประกันกับราคาอางอิงเปนเงินสด โดยจะไมรับซื้อขาวจากชาวนา 
แตชาวนายังตองขายขาวใหแกพอคาคนกลางตอไป  หากไมมีมาตรการอื่นรองรับ จะมี
ความเปนไปไดสูงที่โรงสีหรือพอคาคนกลางจะกดราคารับซื้อจากชาวนา  ฉะนั้นรัฐบาลยัง
จําเปนตองมีนโยบายรับจํานําขาวเพ่ือเปดทางเลือกแกชาวนาที่เห็นวาตนกําลังไดราคาที่
ตํ่าเกินควร แตราคารับจํานํานั้นจะตองเปนราคาที่ไมสูงกวาราคาตลาด  ระดับราคารับจํานํา
ที่เหมาะสมที่สุดควรจะเปนราคาอางอิงในวันที่ชาวนามาเรียกคาสินไหม  ถาชาวนาเรียก
คาสินไหมและนําขาวเขาจํานําในวันเดียวกัน ก็จะไดเงินคาขาวเทากับราคาประกันพอดี  
หากกําหนดราคารับจํานําไวใกลเคียงกับราคาตลาด ขาวที่จะตกเปนของรัฐก็จะมีปริมาณ
คอนขางนอย และนาจะอยูในระดับไมเกิน 500,000 ตัน 
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การระบายขาวออกจากสต็อกระหวางนี้จนกระทั่งฤดูเก็บเก่ียว 

จากการรับจํานําในราคาสูงกวาตลาดในอดีตทําใหรัฐบาลมีขาวในสต็อกสูงมาก 
ในปจจุบันประมาณกันวามีประมาณหาลานตันขาวเปลือก นับต้ังแตบัดนี้ (ปลายเดือน
สิงหาคม 2552) เปนตนไปจนกระทั่งฤดูเก็บเก่ียว  จังหวะการระบายขาวออกมาจะเปน
ตัวกําหนดราคาขาว  และถารัฐบาลปลอยใหราคาขาวตกลงอยางรวดเร็วดวยการระบาย
ขาวออกมาในปริมาณมาก ก็จะมีภาระที่จะตองจายคาสินไหมเปนเงินจํานวนมากเมื่อถึง
ฤดูเก็บเก่ียว เพราะฉะน้ันยุทธวิธีในการระบายขาวออกจะมีความสําคัญมาก ดังนั้นรัฐบาล
ควรจะมีกรอบนโยบายระบายขาวดังตอไปนี้ 

ก. รัฐบาลควรจะระบายขาวออกสูตลาดอยางสมํ่าเสมอ ตราบใดที่ราคาอางอิงยัง
อยูในระดับสูงกวาราคาประกัน และควรจะหยุดระบายขาวออกหากราคาอางอิงตํ่ากวาราคา
ประกัน  วิธีการประมูลที่ควรจะใชคือ ระบบการประมูลแบบเสนอสวนตางราคา (basis) 

ดังเชนที่เคยใชในป 2550 และในเดือนสิงหาคม 2552 

ข. อยางไรก็ตาม รัฐบาลควรจะหยุดระบายขาวออกหนึ่งถึงสองสัปดาหกอนจะเริ่ม
มีการจายคาสินไหมตามสัญญาประกัน 

6.  การประกันความเสี่ยงจากราคาดีกวาการรับจํานําขาวในราคา 
ที่สูงกวาตลาดอยางไร 

1.  ประโยชนจากการประกันจะตกกับชาวนาโดยตรงผานเงินคาสินไหมที่จายใหแก
ชาวนาโดยตรง โดยไมมีการรั่วไหลไปยังโรงสี พอคาคนกลาง หรือผูสงออก เหมอืนอยาง
ที่เกิดข้ึนในกรณกีารรับจํานําในราคาสูงกวาราคาตลาด 

2.  ชาวนาทุกคนจะไดรับการคุมครองจากมาตรการประกัน รวมทั้งชาวนาที่ไมเคย
มีผลผลิตขาวเหลือขายในตลาด หากกําหนดเพดานของปริมาณที่จะประกันไดไวที่ 20 ตัน 
ชาวนา 2.38 ลานครัวเรือนจะไดรับการคุมครองครบตามจํานวนที่ตนผลิต  สวนที่เหลือ 
(ซึ่งจะเปนชาวนารายใหญ) จะไดรับการคุมครองบางสวน  เมื่อเทียบกับจํานวน 690,000 
ราย4ที่ไดประโยชนจากโครงการจํานําในราคาสูงกวาตลาด 

3.  ยกเวนจํานวนขาวที่รัฐบาลยังตองรับจํานําอยูบาง การประกันความเส่ียงจะเปด
โอกาสใหรัฐบาลถอนตัวออกจากการคาขาวในปริมาณที่สูงเหมือนอยางที่เปนมาในระยะ
หกปที่ผานมา  การถอนตัวออกมาจะลดการสูญเสียที่เกิดจากการเก็บขาวไวเปนเวลานาน 

                                                        
4  เปนจํานวนใบประทวนของผูจํานํา โดยชาวนาบางครอบครัวอาจแยกใบประทวนตามจํานวน

สมาชิก 
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อีกทั้งยังปดโอกาสการฉอราษฎรบังหลวงที่เกิดข้ึนทุกระดับเมื่อรัฐบาลมาเปนผูคาขาวเสีย
เอง และสวนแบงตลาดขาวขาวของไทยในตลาดโลกที่เคยสูญเสียไปก็จะกลับคืนมา 

4.  การประกันความเส่ียงเปนการจายเงินโดยรัฐบาลที่มีความโปรงใส รัฐบาลจะ
สามารถทราบภาระของการประกันนี้ไดเมื่อส้ินสุดฤดูการผลิต และจายคาสินไหมจนครบ 
ตรงกันขามกับโครงการรับจํานําขาวอยางที่เคยปฏิบัติกันมา ทุกฤดูการผลิตเมื่อมีการเปด
โครงการรับจํานําขาว รัฐบาลมักจะไมทราบวา ผลการดําเนินงานทั้งหมดต้ังแตรับจํานํา
จนระบายขาวออกจะเปนอยางไร และจะขาดทุนเทาใด ความไมโปรงใสนี้สวนหนึ่งมีสาเหตุ
มาจากปญหาในระบบบัญชีของหนวยงานสําคัญ เชน องคการคลังสินคา (อคส.) กลาวคือ 
ในบางป อคส. ไมสามารถปดบัญชีโครงการรับจํานําบางโครงการได จึงทําใหสํานักงาน
การตรวจเงินแผนดินไมรับรองการเงินให นอกจากนี้รัฐสภาหรือภาคประชาชนก็ประสบ
ปญหาในการตรวจสอบการดําเนินงานของรัฐบาลดวย 

7. นโยบายของรัฐบาลสําหรับฤดูนาป 2552/53 และการคาดคะเน
ตนทุนของนโยบาย 

ในเดือนกรกฎาคม 2552 รัฐบาลไดมีมติใหมีโครงการประกันราคาขาวสําหรับฤดู
นาป 2552/53  และตอมาคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ (กขช.) มีมติเก่ียวกับ
หลักเกณฑการประกันดังตอไปนี้5 

(1)  กขช. ไดมีมติประกาศราคาประกันขาวเปลือกเจานาปไวที่ระดับ 10,000 บาท
ตอตัน6 ซึ่งไดมาจากการประมาณการตนทุนโดยกระทรวงเกษตรและสหกรณที่ตันละ 
6,969 บาท บวกคาขนสงตันละ 200 บาท และบวกกําไรรอยละ 40 

(2)  กขช. ไดพิจารณากําหนดเพดานการรับประกันจากชาวนาแตละรายไวที่ระดับ 
20 ตัน  การเลือกเพดานดังกลาวนี้ต้ังอยูบนพ้ืนฐานการประมาณการโดยสถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทยที่ใหทางเลือกในการกําหนดเพดานระดับตางๆ วา สําหรบัแตละระดับ
จะมีชาวนาจํานวนกี่รายที่ผลิตเกินกวาระดับนั้นๆ ซึ่งจะไดรับการคุมครองไมครบตามจาํนวน

                                                        
5  ตอมาในเดือนกันยายน 2552 รัฐบาลไดเปลี่ยนชื่อโครงการประกันราคาพืชผลทางการเกษตร

ใหเปนโครงการประกันรายไดเกษตรกร 
6  ราคาประกันสําหรับขาวเปลือกชนิดอ่ืนๆ ณ ความชื้นไมเกิน 15% มีดังน้ี (ก) ขาวเปลือกหอม

มะลิ ราคาประกันตันละ 15,300 บาท เพดานประกันไมเกิน 14 ตันตอครัวเรือน (ข) ขาวหอม
จังหวัด ราคาประกันตันละ 13,300 บาท เพดานประกันไมเกิน 16 ตันตอครัวเรือน (ค) ขาวเปลือก
ปทุมธานี ราคาประกันตันละ 10,000 บาท เพดานประกันไมเกิน 20 ตันตอครัวเรือน และ  
(ง) ขาวเปลือกเหนียว ราคาประกันตันละ 9,500 บาท เพดานประกันไมเกิน 16 ตันตอครัวเรือน 



 รายงานทีดีอารไอ ฉบับท่ี 75 เดือนตุลาคม 2552  
  แนวทางใหมในการแทรกแซงราคาขาว 11 

ที่ผลิต และ ณ ระดับนั้นๆ ตนทุนสําหรับรัฐบาลจะเปนเทาใด (สรุปในตารางที่ 2)  โปรด
สังเกตวา ถาจํากัดเพดานการรับประกันไวที่ 10 ตัน จะมีชาวนาที่มีผลผลิตเกิน 10 ตัน และ
ไมไดรับการคุมครองขาวสวนที่เกิน 10 ตัน เปนจํานวนรอยละ 18.5  แตถาขยายเพดาน
ประกันไปที่ 20 ตัน จะมีชาวนาเพียงรอยละ 4 (หรือ 1.1 แสนครัวเรือนจากชาวนา 2.4 ลาน
ครัวเรือน) ที่ไดรับการคุมครองนอยกวาผลผลิตจริง 

ตารางท่ี 2  งบประมาณในการประกันขาวเปลือกเจานาป 2552/53 

ประมาณการงบประมาณ (ลานบาท) จํานวนชาวนา  
มีผลผลิตมากกวาปริมาณขาว

สูงสุดท่ีไดประกัน 
จํานวนขาว
ท่ีไดประกัน
สูงสุดตอ
ราย  
(ตัน/

ครัวเรือน) 

กรณี 
สวนตาง  

2,000 บาท 
ตอตัน* 

กรณี 
สวนตาง  

3,000 บาท 
ตอตัน* 

มีผลผลิตนอย
กวาหรือเทากับ
ปริมาณขาว
สูงสุดท่ีได
ประกัน 

(ลานครัวเรือน) ลานครัวเรือน รอยละ 
10 23,686 35,529  2.03  0.46  18.5 
20 28,581 42,871  2.38  0.11  4.4 
30 30,380 45,570  2.44  0.05  2.0 
40 31,094 46,641  2.47  0.02  0.8 

หมายเหต:ุ * สวนตางระหวางราคาประกัน (10,000 บาท) กับราคาอางอิง 
ที่มา:  คํานวณจาก (1) ขอมูลจํานวนครัวเรือนชาวนาที่ปลูกขาวเปลือกเจานาปในป 2551 ของสํานักงานเศรษฐกิจ

การเกษตร (2) จํานวนครัวเรือนชาวนาจําแนกตามปริมาณผลผลิตขาวเปลือก จากสํานักงานสถิติแหงชาติ  
สํามะโนการเกษตร พ.ศ. 2546 

แมโครงการนี้จะกอใหเกิดภาระดานการคลังถึงปละ 28,581 ลานบาท (กรณีเพดาน
ไมเกิน 20 ตัน และสวนตางระหวางราคาประกันกับราคาอางอิงเทากับ 2,000 บาทตอตัน) 
แตกลาวไดวาชาวนา “ทุกครอบครัว” จะไดรับความคุมครอง และมีชาวนาถึงรอยละ 96 ที่
ผลผลิตทั้งหมดไดรับการคุมครองจากรัฐบาล มีชาวนาเพียงรอยละ 4 ที่มีผลผลิตเกินกวา 
20 ตัน ซึ่งขาวจํานวน 20 ตันแรกก็ไดรับความคุมครองจากรัฐบาลเหมือนกับชาวนารายอ่ืนๆ 

(3)  มาตรการที่รัฐตองเรงดําเนินการตอไปมีดังนี ้
คณะรัฐมนตรีมีมติใหแตงต้ังคณะกรรมการประสานการดําเนินงานโครงการประกัน

ราคาพืชผลทางการเกษตรเมื่อวันที่ 25 สิงหาคม 2552 โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนประธาน วัตถุประสงคเพ่ือเปนกลไกหลักใน
การกํากับ ดูแล เรงรัด ติดตามและประสานงาน ตลอดจนแกไขปญหาและอุปสรรคตางๆ ที่
เกิดข้ึนในการดําเนินงานโครงการประกันราคาพืชผลทางการเกษตรสามชนิด ไดแก ขาว 
มันสําปะหลัง และขาวโพดเล้ียงสัตว  
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เนื่องจากโครงการนี้เริ่มตนคอนขางชา และมีกระแสตอตานทางการเมืองจากกลุม
ผลประโยชนบางกลุม ตลอดจนมีขอกังวลจากสื่อมวลชนเกี่ยวกับการทุจริต ดังนั้นจึงมี
ความจําเปนตองมีคณะกรรมการดังกลาว 

มาตรการที่รัฐควรเรงดําเนนิการมดัีงนี้ 
- ให ธ.ก.ส. และบริษัทโฆษณาเอกชนเรงรัดการประชาสัมพันธเพ่ือใหเกษตรกร

เขาใจสาระสําคัญของข้ันตอนการทําประกัน การรับตรวจฟารม และการเบิกจายคาสินไหม
จากสวนตางระหวางราคาประกันกับราคาอางอิง ในการประชาสัมพันธใหมีประสิทธิภาพ 
ธ.ก.ส. ตองไดรับความรวมมอืจากกระทรวงมหาดไทย โดยการแตงต้ังคณะทํางานสนบัสนนุ
การดําเนินงานโครงการประกนัราคาพืชผลทางการเกษตร เพ่ือใชเปนกลไกสนับสนนุงาน
ประชาสัมพันธและงานดานอื่นๆ ในระดับพ้ืนที ่

- เรงประกาศวันทําสัญญาประกัน และวันหมดเขต เพราะนบัถงึวันทีเ่ขียนบทความ
ฉบับนี้ (16 กันยายน 2552) ยังไมมีประกาศดังกลาว  อันที่จริงตามหลักการท่ีถูกตอง การ
ทําสัญญาประกันควรดําเนินการกอนที่ชาวนาจะลงมือเพาะปลูก 

- เรงประกาศราคาอางอิง และหลักเกณฑการคํานวณราคาอางอิง โดยใหประกาศ
ราคาอางอิงทุกวัน เพ่ือฝกใหชาวนามีความคุนเคยกับราคาอางอิงที่แตกตางจากราคาตลาด
ที่ชาวนาจะไดรับจากการขายขาวเปลือก  และให ธ.ก.ส. กับกระทรวงพาณิชย  สหกรณ
การเกษตรระดับจังหวัดและอําเภอ  ตลอดจนสมาคมโรงสี  กําหนดจุดเก็บขอมูลราคา
ขาวเปลือกในทองถิ่นเพ่ือใชในการคํานวณราคาอางอิง นอกจากนั้นควรมีมาตรการปองกัน
โรงสีรวมหัวกับชาวนาแจงราคารับซื้อขาวเปลือกตํ่ากวาความเปนจริงเพ่ือใหชาวนาไดรับ
เงินคาสินไหมเพ่ิมข้ึน  วิธีแกไขคือ การคํานวณราคาอางอิงจากราคาขาวเปลือกในทองถิ่น
เทียบกับราคาอางอิงที่มาจากราคาสงออก (fob) หรือราคาขายสงขาวสาร 5% ในตลาด
กรุงเทพฯ 

- เรงประกาศผลผลิตเฉล่ียตอไรในเขตและนอกเขตชลประทานเปนรายจังหวัด
สําหรับใชในการคํานวณปริมาณขาวเปลือกที่ชาวนาแตละครัวเรือนสามารถขอรับประกัน
ได ในปตอๆ ไปรัฐบาลควรใชผลผลิตเฉลี่ยตอไรของตําบลหรือของหมูบาน 

- ในการปองกันการทํา “ประกันลม” นั้น ธ.ก.ส. ควรรวมมือกับกระทรวงเกษตร
และสหกรณ กระทรวงมหาดไทย และเครือขายประชาชนในระดับพ้ืนที่จัดทําเวทีประชาคม
เพ่ือพิสูจนความถูกตองของขอมูลการข้ึนทะเบียนการเพาะปลูกในสัญญาประกัน เชน เวที
การตรวจสอบพ้ืนที่การจดทะเบียนและการขอประกันของครัวเรือนในแตละหมูบานและ
ตําบลวา ตัวเลขพ้ืนที่รวมระดับหมูบานและตําบลสอดคลองกับขอมูลจากภาพถายดาวเทียม
และขอมูลของสวนราชการหรือไม ตลอดจนการสุมตรวจที่นาของชาวนาที่ขอรับประกันวา
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มีการเพาะปลูกจริงหรือไม หากตรวจพบวาชาวนารายใดแจงขอมูลเท็จ หรือมีเจตนาทุจริต 
ใหระงับสัญญาประกัน ตลอดจนพิจารณาระงับการเขาโครงการประกันในปตอไป 

- รัฐบาลควรประกาศเรื่อง “วันที่ชาวนาเลือกใชสิทธิ์เรียกรองคาสินไหม” ใหชัดเจน 
โดยจะตองสอดคลองกับชวงเวลาเก็บเก่ียวขาวของเกษตรกรแตละคนเทานั้น ไมใชให
เกษตรกรเลือกวันใชสิทธิ์เรียกรองคาสินไหมตามอําเภอใจ เพราะรัฐบาลตองการใชโครงการ
ประกันราคาเปนโครงการที่ประกันความเส่ียงจากราคาใหเกษตรกรในชวงเก็บเก่ียว ไมใช
เปนเครื่องมือในการเก็งกําไร 

- นอกจากนั้น รัฐควรมีมาตรการปองกันและแกไขปญหาโรงสีเอารัดเอาเปรียบ
กดราคารับซื้อขาวเปลือกจากชาวนาที่เขารวมโครงการประกันราคา 

8.  การปรับปรุงมาตรการประกันความเสีย่งจากราคาในอนาคต 

แมนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีไดประกาศนโยบายอยางชัดเจนต้ังแต
เขารับตําแหนงวาจะนํานโยบายประกันราคาพืชผลทางการเกษตรมาใช แตการจัดทํา
โครงการกลับลาชามาถึงกลางเดือนกรกฎาคม 2552 ซึ่งเปนเวลาที่ชาวนาเริ่มลงมือทํานาป
แลว คณะอนุกรรมการพิจารณาแนวทางการประกันราคาและประกันภัยขาวเปลือกที่แตงต้ัง
ข้ึนเมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2552 ไดนําเสนอแนวทางการประกันราคาตอ กขช. เมื่อวันที่ 17 
กรกฎาคม 2552  ทวาขอเสนอดังกลาวยังขาดประเด็นสําคัญ ไดแก ราคาประกันของขาว
ชนิดตางๆ และวิธีการคํานวณราคาอางอิง กขช. จึงตองแตงต้ังคณะอนุกรรมการหลายชุด
จัดทําขอเสนอในประเด็นขางตน  ในขณะที่เขียนบทความฉบับนี้ (16 กันยายน 2552) 
ถึงแมวาคณะรัฐมนตรีจะประกาศใหมีการดําเนินโครงการประกันราคาขาวเปลือกแลว 
และนายกรัฐมนตรีเริ่มรณรงคใหเกษตรกรจดทะเบียนเขาระบบเมื่อวันที่ 13 กันยายน 2552 
แต ธ.ก.ส. ยังไมสามารถเริ่มทําสัญญากับเกษตรกรได เพราะการจดทะเบียนเกษตรกรยัง
ไมแลวเสร็จ และ กขช. ก็ยังไมไดมีมติใดๆ เก่ียวกับการประกาศราคาอางอิง ซึ่งเปน
องคประกอบสําคัญที่สุดของโครงการประกันความเส่ียงจากราคา 

นอกจากความลาชาในการทํางานของคณะอนุกรรมการชุดตางๆ แลว การระบาย
ขาวของกระทรวงพาณิชยผานการประมูลในตลาดซื้อขายสินคาเกษตรลวงหนาก็ขัดแยง
กับขอเสนอของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (ดูขอ 5. มาตรการเสริม) เพราะ
แทนที่จะกําหนดการสงมอบขาวในชวงที่ราคาขาวกําลังอยูในระดับสูงกอนการเก็บเก่ียว
ขาวเปลือกนาปในปลายป 2552  แต อคส. กลับประกาศใหมีการสงมอบขาวเปลือกจาก
โครงการรับจํานําขาวเปลือกนาปรังป 2551 ในเดือนตุลาคม พฤศจิกายน และธันวาคม 
2552 ซึ่งเปนชวงการเก็บเก่ียวขาวนาปของปการผลิต 2552/53 
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ความลาชาในการทํางานของคณะอนุกรรมการชุดตางๆ เกิดจากกระแสตอตาน
นโยบายประกันราคาของกลุมผูที่ไดรับประโยชนจากโครงการรับจํานําขาวเปลือก 
นอกจากนั้น โครงสรางของ กขช. ก็เปนอีกปจจัยหนึ่งที่ทําใหรัฐบาลไมสามารถขับเคล่ือน
นโยบายของตนไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากกระทรวงพาณิชยซึ่งเปนฝายเลขานุการ
นั้นอยูภายใตการบังคับบัญชาของรัฐมนตรีซึ่งมาจากพรรคการเมืองคนละพรรคกับ
นายกรัฐมนตรี ในการทํางานภายใตระบบคณะกรรมการ ฝายเลขานุการมีหนาที่และบทบาท
สําคัญที่สุดในการจัดทําขอเสนอของโครงการให กขช. พิจารณา ตลอดจนการติดตามการ
ดําเนินงานของโครงการตามมติของ กขช.  การท่ีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจากพรรครวม
รัฐบาลมีความเห็นดานนโยบายแตกตางกัน ยอมสงผลกระทบอยางมีนัยสําคัญตอการ
กําหนดนโยบาย ปญหาความลาชานี้ เ พ่ิงไดรับการแกไขภายหลังจากการแตงต้ัง
คณะกรรมการประสานการดําเนินงานโครงการประกันราคาพืชผลทางการเกษตรเมื่อ 
วันที่ 25 สิงหาคม 2552 

นอกจากนั้น โครงการประกันราคายังจะตองมีการปรับปรุงแกไขในประเด็นสําคัญ
บางประเด็นในปตอไปเพ่ือใหโครงการประสบความสําเร็จอยางยั่งยนื ดังนี ้

บทบาทของรัฐบาล:  ประการแรก รัฐบาลควรกําหนดทิศทางของโครงการประกัน
ราคาใหเปนการประกันภัย และมีภาคเอกชนเขารวมในอนาคต เกษตรกรควรมีสวนรวม
รับภาระเบี้ยประกัน (ดูรายละเอียดการคํานวณอัตราคาเบ้ียประกันใน นิพนธ และ จิตรกร 
2552) โดยใหคาเบ้ียประกันแปรผันตามราคาประกัน วิธีนี้จะลดแรงกดดันของฝายเกษตรกร
ที่ตองการใหรัฐประกันราคาขาวในราคาสูงและเพ่ิมเพดานการประกันใหมากกวา 20 ตัน
ตอราย นอกจากนี้รัฐบาลควรเริ่มสนับสนุนการซื้อขายขาวในตลาดสินคาเกษตรลวงหนา 
เชน การประมูลขาวสารในสต็อกของรัฐบาลโดยอิงราคาซื้อขายลวงหนาในตลาดสินคา
เกษตรลวงหนาแหงประเทศไทย วิธีนี้จะเปนประโยชนตอรัฐบาลในอนาคต กลาวคือ 
รัฐบาลสามารถนําสัญญาประกันภัยที่ทํากับเกษตรกรมาประกันตอในตลาดสินคาเกษตร
ลวงหนาเพ่ือ “กันความเส่ียง” (hedge)  นอกจากนั้นรัฐบาลควรเริ่มหาลูทางสนับสนุนให
บริษัทประกันภัยเอกชนเขามาเปนผูขายกรมธรรมประกันราคาพืชผลทางการเกษตรแทน
รัฐบาล 

ประการที่สอง รัฐบาลควรจัดสรรงบประมาณการชวยเหลือเกษตรกรตามโครงการ
ประกันรายไดเกษตรกรผานกระบวนการงบประมาณประจําป วิธีนี้จะเปนการรักษาวินัยทาง 
การคลัง งบประมาณชวยเหลือจะไมบานปลายไปตามแรงกดดันทางการเมือง เพราะงบ
ชวยเหลือเกษตรกรตองแขงขันกับงบประมาณการใชจายอื่นๆ ของประเทศ  กระบวนการ
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จัดสรรงบประมาณชวยเหลือเกษตรกรมีความโปรงใส และไมเกิดภาระหนี้แบบปลายเปด 
(contingent liability) เหมือนโครงการรับจํานําสินคาเกษตร 

ประการที่สาม รัฐบาลควรพิจารณาปรับโครงสรางการบริหารนโยบายการเกษตร
ใหมีเอกภาพ เพ่ือใหสามารถจัดทําและดําเนินงานตามนโยบายไดอยางมีประสิทธิภาพ ใน
ปจจุบันโครงสรางของคณะกรรมการพืชผลการเกษตรชนิดตางๆ ประกอบดวยรัฐมนตรี 
และขาราชการประจําของกระทรวงที่เก่ียวของ โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี
ที่ไดรับมอบหมายเปนประธาน และปลัดกระทรวงที่รับผิดชอบทําหนาที่เปนเลขานุการ 
เชน กขช. มีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน โดยมีปลัดกระทรวงพาณิชยเปนฝายเลขานุการ 
คณะกรรมการขาวโพดแหงชาติ  และคณะกรรมการมันสําปะหลังแหงชาติ  มี 
รองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจเปนประธาน และปลัดกระทรวงพาณิชยเปนฝายเลขานุการ 
โครงสรางแบบนี้เคยกอปญหาดังที่กลาวมาแลว นอกจากนั้นการที่กระทรวงที่รับผิดชอบ
การดําเนินงานทําหนาที่เปนเลขานุการอาจทําใหเกิดปญหาความขัดแยงของผลประโยชน
ระหวางฝายที่ตองการเปล่ียนแปลงนโยบายกับกลุมผลประโยชนที่ไดประโยชนจาก
นโยบายเดิม  โครงสรางแบบนี้จึงเปนอุปสรรคตอการเปล่ียนแปลงนโยบาย 

ขอเสนอโครงสรางใหมคือ การจัดต้ังคณะกรรมการนโยบายเกษตรในระดับชาติ7 
ซึ่งทําหนาที่กําหนดนโยบายสินคาเกษตรทุกชนิด และติดตามความกาวหนาของการ
ดําเนินงานตามนโยบาย โดยมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน มีรัฐมนตรีในกระทรวงที่เก่ียวของ
เปนกรรมการ และมีเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปน
เลขานุการ โครงสรางแบบนี้จะทําใหฝายเลขานุการเปนฝายที่มีศักยภาพทางวิชาการใน
การวิเคราะหและจัดทําโครงการสนองนโยบายของฝายการเมือง โดยยึดประโยชนสวนรวม
แทนการวิเคราะหเฉพาะในมุมมองของแตละหนวยราชการ ในการจัดทํารายละเอียดของ
นโยบาย ฝายเลขานุการอาจเสนอใหต้ังคณะกรรมการที่ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิที่สังคม
ใหการยอมรับ และจัดใหมีระบบที่เปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนตางๆ เขามามีสวนรวม
นําเสนอความเห็น จากนั้นจึงแตงต้ังคณะกรรมการอํานวยการการดําเนินงานของโครงการ
สินคาเกษตรชนิดตางๆ ซึ่งประกอบดวยขาราชการและเจาหนาที่ของหนวยราชการที่

                                                        
7  ปจจุบันมีคณะกรรมการนโยบายและมาตรการชวยเหลือเกษตรกร (คชก.) ซ่ึงมีรองนายกรัฐมนตรี

ที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน โดยมีรัฐมนตรีจากกระทรวงหลักท่ีเกี่ยวของเปน
กรรมการ แตคณะกรรมการชุดน้ีเกิดจากระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยกองทุนรวมเพื่อ
ชวยเหลือเกษตรกร พ.ศ. 2534 และเลขานุการคือ อธิบดีกรมการคาภายใน ซ่ึงมีหนาที่สําคัญ
ในการดําเนินงานตามนโยบาย นอกจากน้ีมีขอสังเกตวา บทบาทหลักของ คชก. คือการ
แทรกแซงตลาดสินคาเกษตร ในขณะที่งานดานการพัฒนาภาคเกษตรถูกละเลย 
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รับผิดชอบ โดยมีปลัดกระทรวงของกระทรวงที่มีหนาที่รับผิดชอบเปนประธาน โครงสราง
แบบนี้จะเปนการแบงแยกอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของฝายการเมือง ซึ่งมีหนาที่
และความชอบธรรมในการกําหนดนโยบาย กับฝายขาราชการประจําที่มีหนาที่ปฏิบัติ 
นอกจากนั้นยังเปนการขจัด/ลดภาระการบริหารงานของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี8 

บทบาทของ ธ.ก.ส.:  เนื่องจาก ธ.ก.ส. ไดรับมอบหมายการดําเนินโครงการประกัน
ราคาสินคาเกษตรทุกชนิด แตในปจจุบันการดําเนินงานหลายอยางยังไมอยูภายใตความ
รับผิดชอบของ ธ.ก.ส. ทําใหเกิดปญหาดานการประสานงาน  ในปตอไป ธ.ก.ส. ควรเปน
ผูรับผิดชอบการดําเนินงานทั้งหมดโดยมีหนวยงานอื่นชวยสนับสนุน นอกจากนี้ ธ.ก.ส. 
ควรทบทวนประสบการณและปญหาจากการดําเนินโครงการประกันในปนี้เพ่ือปรับปรุง
หลักเกณฑและข้ันตอนการดําเนินงานใหมีประสิทธิภาพดังตอไปนี้ (ก) รวมมือกับกระทรวง
เกษตรและสหกรณปองกันการแจงพ้ืนที่ประกันสูงกวาความจริง ซึ่งจะมีผลกระทบรายแรง
ตออนาคตของโครงการฯ โดยกําหนดขั้นตอนการสํารวจที่นาเช่ือถือเพ่ือใชจัดทําขอมูล
พ้ืนที่และผลผลิตของเกษตรกรผูเอาประกัน (ข) จัดเก็บขอมูลผลผลิตจริงของเกษตรกรผู
เอาประกันในป 2552 เพ่ือใชกําหนดปริมาณขาวที่ครัวเรือนเกษตรกรจะขอประกันในปตอไป 
ในอนาคตปริมาณขาวที่ใชประกันควรคํานวณจากผลผลิตในอดีตเฉล่ียสามป  ภารกิจสอง
ขอนี้ โดยเฉพาะข้ันตอนการสํารวจขอมูลที่นาเช่ือถือจะเปนหลักเกณฑที่สํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินจะใชตรวจสอบความโปรงใสของการดําเนินโครงการ เชน การใชภาพถาย
ดาวเทียม และการสํารวจขอมูลภาคพ้ืนดินประกอบการอานผลจากภาพถาย และการพัฒนา
ระบบประชาคมใหมีสวนรวมตรวจสอบความถูกตองของขอมูล (ค) ปรับปรุงการประกาศ
ราคาอางอิงใหสามารถประกาศราคาไดทุกวันหรืออยางนอยสัปดาหละหนึ่งครั้ง และ  
(ง) การจดทะเบียนประกันควรทํากอนเริ่มฤดูเพาะปลูก และวันที่ใชสิทธิ์เรียกคาสินไหม
ชดเชยควรเปนเวลาการเก็บเก่ียวขาวของชาวนาแตละครัวเรือน เพราะเหตุผลของโครงการ
ประกันราคาคือ ชวยใหเกษตรกรขายขาวไดไมขาดทุนในชวงเก็บเก่ียว 

เอกสารอางอิง 

นิพนธ พัวพงศกร และ จิตรกร จารุพงษ. 2552. การศึกษามาตรการแทรกแซงตลาดขาว
เพ่ือปองกันการทจุริต. รายงานการวิจัยของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 
เสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ.  

                                                        
8  ในปจจุบัน วาระการประชุมของ กขช. บรรจุเร่ืองงานบริหารจํานวนมากที่ เปนหนาที่

รับผิดชอบของขาราชการประจํา 
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