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ประกาศคุณูปการ 
 

 ดุษฎีนิพนธน้ีเปนสวนหน่ึงของการศึกษาตามหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต น้ีสําเร็จ

สมบูรณดวยดี โดยไดรับความเมตตาอนุเคราะหและความชวยเหลืออยางดียิง่ จากคณะกรรมการ

สอบวิทยานิพนธทุกทาน ไดแก รองศาสตราจารย ดร.ชัยยนต  ประดิษฐศิลป  รองศาสตราจารย ดร.

พัชรี สิโรรส  รองศาสตราจารย ดร.ประภาส ปนตบแตง  และผูชวยศาสตราจารย ดร.โอฬาร   

ถิ่นบางเตียว  ในฐานะที่ทานเปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธเลมน้ีน้ี ที่ไดกรุณาเสียสละเวลาให

คําปรึกษาแนะนํา การตรวจสอบและการใหขอคิดเห็นสําหรับการแกไขขอบกพรองตาง ๆ ที่เปน

ประโยชนในการปรับปรุงขอมูล ผูเขียนวิทยานิพนธน้ีขอกราบขอบพระคุณเปนพิเศษสําหรับทาน

อาจารย รองศาสตราจารย ดร.ชัยยนต ประดิษฐศิลป ที่คอยใหกําลังใจ พรอมทั้งใหคําสอน   

คําแนะนํา และแนวทางการสงเสริมสนับสนุนทั้งในทางวิชาการ รวมตลอดไปถึงการใชชีวิตแก

ผูเขียน ที่เปยมลนดวยความเมตตาเปนอยางดียิ่งเสมอมา ยังผลทําใหผูเขียนบังเกิดพลังมุงมั่น 

จนกระทั่งสามารถจัดทําวิทยานิพนธเลมน้ีสําเร็จไดเปนอยางดีและมีประสิทธิภาพ 

  ขอขอบพระคุณอาจารยประจําหลักสูตรและคณาจารยผูสอนในหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎี

บัณฑิต สาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมืองและการบริหารจัดการทุกทาน ที่ไดประสิทธิ์ประศาสตร

วิชาความรู ทั้งน้ีขอขอบพระคุณรวมไปถึงผูใหการสนับสนุนตลอดจนเจาหนาที่ของคณะรัฐศาสตร

และนิติศาสตร มหาวิทยาลัยบูรพาทุกทาน ที่ไดกรุณาใหความอนุเคราะหอํานวยความสะดวกใน

ขั้นตอนตาง ๆ  เปนอยางดี และขอขอบพระคุณกัลยาณมิตรและผูมีพระคุณทุกทาน ไดแก คุณอาฐณะ 

คุณอาวลีวรรณ อําพล คุณนาแมชีละมาย ศรีเมือง คุณแมสม แสนเสนาะ และคุณวรรณภรณ อินสุข 

เปนตน ซึ่งลวนเปนบุคคลสําคัญในชีวิตของผูเขียนที่คอยใหการสนับสนุนและอยูเคียงขางผูเขียน

ดวยดีเสมอมา จนสามารถทําใหผูเขียนกาวเผชิญผานพนทุกอุปสรรค  

 อน่ึง คุณคาและคุณประโยชนอันพึงมีจากดุษฎีนิพนธเลมน้ี ผูเขียนขอมอบเปนกตัญู

กตเวทิตาแด บิดา มารดา ครูอาจารย และผูมีพระคุณทุกทาน ขออุทิศใหบุคคลสําคัญผูลวงลับ คือ 

คุณพอเคียง แสนเสนาะ บิดาของเขียนที่เปนผูจุดประกายใหผูเขียนในฐานะสมาชิกคนหน่ึงของ

ครอบครัวชาวนาที่มีฐานะยากจนไดเปนผูมีการศึกษา การประกอบอาชีพสุจริตของบิดาที่ทํางาน

หนักทั้งชีวิต เพื่อใฝฝนและวางรากฐานใหผูเขียนมีโอกาสในการกาวเขาสูชีวิตการศึกษาระดับสูง 

เปนแรงจูงใจสําคัญทําใหผูเขียนมคีวามมุงมั่นศึกษาตอในระดับปริญญาเอก เพือ่สานสรางความฝน

ของผูเปนบิดาใหสําเร็จ 
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 วิทยานิพนธน้ีมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบาย การเมืองใน

กระบวนการคาขายขาวของชาวนา และการเมืองของกระบวนการคาขายขาวสงออกในโครงการ

จํานําขาว สมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทยที่มี นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เปน

นายกรัฐมนตรี การศึกษาน้ีใชวิธีวิทยาการวิจัยแนวเศรษฐศาสตรการเมืองเชิงเครือขายนโยบาย โดย

อาศัยเทคนิคการวิจัยในเชิงคุณภาพ ไดแก การศึกษาเอกสารเอกสาร การสัมภาษณประวัติศาสตร

จากคําบอกเลา การสัมภาษณแบบเจาะลกึ และการสังเกตการณแบบมีสวนรวม ผลการศึกษามีขอ

คนพบวาในขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติน้ันมีการปรับเปลีย่นเครือขายนโยบายจากเครือขาย

พรรคประชาธิปตยไปเปนเครือขายพรรคเพื่อไทย ที่เกิดขึ้นในกลุมผูกระทําการรวม 4 กลุม ไดแก 

กลุมนายทุนหรือนักธุรกิจ กลุมนักการเมือง กลุมขาราชการ และกลุมนักวิชาการ ขณะที่มีกลุม

ผูกระทําการมีสวนในการชวงชิงผลประโยชนสวนเกิน(Appropriation)ในกระบวนการคาขายขาว

ของชาวนาในโครงการจํานําขาวรวม 6 กลุม ไดแก กลุมพอคาคนกลางทองถิ่น กลุมชาวนา กลุม

โรงสีขาว กลุมขาราชการ กลุมนักการเมอืง และกลุมเทคโนแคร็ท อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาถึง

การเมืองในกระบวนการคาขายขาวสงออกในโครงการจํานําขาวพบวา มีผูกระทําการชวงชิง

ผลประโยชนสวนเกินรวม 4 กลุม ไดแก กลุมนักการเมืองฝายรัฐบาล กลุมขาราชการ กลุมนายทุน

พอคาขายสง และกลุมนายทนุพอคาขายปลีก 
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 Objectives of this dissertation were to study policy network change, politics of rice 

trading process and politics of rice exporting process of rice pledging scheme under Pheu Thai 

party government headed by Miss Yingluck Shinawatna. The research based on political 

economy approach in version of policy network. The documentary research, oral history, in-depth 

interview and participative observation were employed in this study. The results found that the 

policy implementation network consisting of capitalist group, politician group, government 

officer group and academic group was changed from the Democrat party network to the to the 

Pheu Thai party. The policy actors took part to appropriate surrplus value of rice trading as 

follows middleman group, farmer group, rice miller group, government officer group, politician 

group and technocrat group. In case of rice exporting, we found the actor took part the process as 

follows politician group of the government, government officer group, wholesale merchant group 

and retailer group.  
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วรรณกรรมเกี่ยวกับการศกึษานโยบายจํานําขาวไทย     
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บทที ่1 

บทนํา 

 

ความสําคญัและความเปนมาของปญหา 

 นโยบายจํานําขาวของรัฐบาลพรรคเพื่อไทย ภายใตการบริหารงานของรัฐบาลนางสาว 

ยิ่งลักษณ ชินวัตร  เปนนโยบายที่ถือไดวามีการถกเถียงและเกิดความขัดแยงกันมากที่สุดของ

นโยบายสาธารณะรวมสมัยในประเทศไทย การถกเถียงอยางกวางขวางทางดานวิชาการและขยาย

เปนความขัดแยงทางการเมือง จนในที่สุดไดกลายเปนชนวนสําคัญนําไปสูการรัฐประหารของคณะ

รักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ที่นําโดย พล.อ.ประยุทธ จันทรโอชา (ผูบัญชาการทหารบก) เมื่อ

วันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 (ไทยรัฐ, 2557) 

 ประเด็นของการถกเถียงทางวิชาการ เกี่ยวกับนโยบายจํานําขาวน้ีเกิดขึ้น ระหวาง

นักวิชาการทีม่ีฐานคิดทางทฤษฎีที่แตกตางกัน 2 สํานักใหญในปจจุบันของประเทศไทย ไดแก

ระหวางสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค (Neo-classic economics) และ สํานักประชานิยม

(Populism) โดยที่ผานมาน้ันสํานักวิชาการทั้งสองแหงไดแสดงจุดยืนที่แตกตางกัน ตอหลักการ

เกี่ยวกับนโยบายจํานําขาวที่ประกาศราคารับจํานําขาวเปลือกทุกเมล็ดทั่วประเทศ ในอัตราตันละ 

15,000 บาทดังน้ี 

 การโตแยงของสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิคตอนโยบายจํานําขาวน้ี  เห็นไดจากการ

เคลื่อนไหวภายใตการนําของอัมมาร สยามวาลา นักวิชาการเกียรติคุณ จากสถาบันวิจัยเพื่อพัฒนา

ประเทศไทย (ทีดีอารไอ) และคณะ ซึ่งนักวิชาการในกลุมน้ีชี้ใหเห็นถึงผลกระทบของการเขามา

แทรกแซงของรัฐ ในเร่ืองราคาเกี่ยวกับตลาดขาวแตใหความสําคัญตอการใชกลไกตลาด และการ

แขงขันอยางเสรี กระทั่งการนําไปสูความลงตัวของระบบเศรษฐกิจโดยสวนรวม การโตแยงดังกลาว

ที่มีฐานคิดอยูบนทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค ซึ่งเปนทฤษฎีที่กอตัวและพัฒนาขึ้นมาในชวง

ตอนปลายศตวรรตที่ 19 โดยการตอยอดหรือดัดแปลงแกไขจากแนวคิดของสํานักคลาสสิค ฐานคิด

ของเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิคเชื่อวาหากมีการแขงขันอยางเสรี จะเปนแรงผลักดันใหเศรษฐกิจมี

ความมัน่คง เน่ืองจากมีสมมติฐานวาหนวยเศรษฐกิจแตละหนวยมีขนาดเล็ก มีจํานวนมากมายและมี

การแขงขันกันอยางเสรีโดยปราศจากการผูกขาด หรือการรวมกลุมอิทธิพลในลักษณะใด ๆ ภายใต

สมมติฐานน้ีทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค ชีใ้หเห็นวามูลคาของสินคาและปจจัยการผลิตถูก

กําหนดขึ้นมาอยางไร และตามความเหมาะสมควรเปนเชนไร กลาวคือตามทฤษฎีเศรษฐศาสตร

นีโอ-คลาสสิค การกําหนดปริมาณการผลิตสินคา ปริมาณการจางงานและราคาปจจัยการผลิต จะ
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ดําเนินการโดยกลไกของการตลาดที่ประกอบดวยอุปสงค(Demand) และอุปทาน (Supply) อีกทั้งยัง

เชื่อวาหากมีการขับเคลื่อนนโยบายตามแนวคิดนีโอ-คลาสสิคน้ี จะกอใหเกิดผลทางบวกอัน

กอใหเกิดการกระจายผลประโยชนอยางทั่วถึงและเปนธรรม (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2541, หนา 111-

125) 

   กลุมนักวิชาการที่นําโดยอัมมาร สยามวาลา (2555) ไดใหเหตุผลไววา การรับจํานําขาว

ในลักษณะที่ราคาสงูกวาทองตลาดมาก ๆ หรือเกินกวาความเปนจริง โดยการแทรกแซงของรัฐบาล

เปนการทําลายระบบการคาเสรีน้ัน จะสงผลกระทบใหประเทศไทยมีหน้ีสาธารณะมากยิ่งขึ้น และ

จะเกิดผลกระทบกอนรัฐบาลหมดอายุ ดังน้ันรัฐบาลน้ีตองรับผิดชอบในการดําเนินนโยบายจํานํา

ขาวหลังจากทีป่ระชาชนไดเรียนรูถงึการทํางานที่ผิดพลาดเชิงนโยบายของรัฐบาล  

 พรอมกันน้ีทางกลุมนักวิชาการดังกลาวไดสรุป การวิพากษนโยบายจํานําขาวมีลักษณะ

ที่วา “เจง” แตประเทศ “เจง” กลาวคือนโยบายดูเหมือนเปนแนวคิดที่ดี โดยมีวัตถุประสงคหลักเพื่อ

แกไขปญหาราคาขาวตกตํ่า ในชวงที่มีผลผลิตขาวออกสูตลาดมากชาวนาก็จะนําขาวไปจํานําไวกอน 

เมื่อราคาขาวสูงขึ้นแลวจึงไถถอนขาวที่จํานําไวออกมาจําหนายตอไป แตในการดําเนินนโยบายจริง  ๆน้ัน 

จะประสบกับปญหา ที่มีขอจํากัดหลายประการ เน่ืองจากการดําเนินนโยบายจํานําขาวน้ัน จะมี

ตนทุนการดําเนินการคอนขางสงู โดยเฉพาะอยางยิ่งตนทุนการขนสงและตนทุนการเก็บรักษา  

รวมถึงตนทุนจากการเสื่อมคุณภาพของผลผลิตขาว ดังน้ันในทางทฤษฎรีาคาของการรับจํานําขาว

จําเปนตองตํ่ากวาราคาตลาดพอสมควร เพื่อใหชาวนาที่นําขาวมาจํานําไวมีแรงจูงใจมาไถถอนขาว

ออกไป และผูรับจํานําขาวจะไดมีกําไรหรือไมขาดทุนเมื่อนําขาวที่หลุดจํานําออกขายทอดตลาด  

การนําโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติในทัศนะของนักวิชาการกลุมน้ี จึงไมใชการรับจํานําขาวตาม

แนวคิดขางตนน้ี แตเปนการรับซื้อขาวจากเกษตรกรเพื่อมาเก็บรักษาและจัดจําหนายเอง ใน

ขณะเดียวกันก็ยังเปนนโยบายสงเคราะหดานรายไดใหแกเกษตรกร เพราะรัฐบาลกําหนดราคารับ

ซื้อขาวจากเกษตรกรในราคาที่สูงกวาราคาตลาดมากเกินไป จนเปนไปไมไดที่เกษตรกรจะยอนกลับ

มาไถถอนขาวออกไปในที่สุด 

 การใชเหตุผลจากการอางอิงฐานวิชาการแนวเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค ของอัมมาร 

สยามวาลา ดังกลาว สอดคลองกับการวิจารณของเกรียงศักด์ิ เจริญวงศศักด์ิ (2557) และนักวิชาการ

อีกหลายทาน ซึ่งไดวิเคราะหผลกระทบของนโยบายจํานําขาวที่มีผลตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจไว 

6 ประการไดแก  

 ประการแรก นโยบายน้ีใหความชวยเหลือชาวนาทุกคนที่นําขาวมาจํานํา โดยไมคํานึงถงึ

ความจําเปนยิ่งไปกวาน้ัน ชาวนายากจนทีป่ลูกขาวไวบริโภคเองและไมมีผลผลิตขาวเหลือพอ
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สําหรับจําหนาย จะไมไดรับประโยชนจากโครงการน้ีเลย  นโยบายน้ีจึงอาจทําใหขาดประสิทธิภาพ

ในการใชงบประมาณ 

 ประการที่สอง นโยบายน้ีจะสรางภาระดานงบประมาณสูง เน่ืองจากต้ังราคารับจํานําขาว

ไวคอนขางสูง ทําใหมีแนวโนมขาดทุนสูงมาก รัฐบาลยังมีตนทุนในการจางโรงสีสีขาว จัดเก็บขาว 

และขนสงขาว รวมทั้งยังมีตนทุนในการตรวจสอบคุณภาพ การจัดหาตลาดเพื่อระบายขาว รวมไป

ถึงความเสียหายจากการเสื่อมคุณภาพของขาวที่จัดเก็บไวนาน นอกจากน้ีภาระทางการคลังจาก

นโยบายน้ียังมีแนวโนมสูงขึ้น เน่ืองจากราคารับจํานําที่สูงขึ้นจะจูงใจใหเกษตรกรหันมาเพาะปลูกขาว

มากขึ้น และการยกเลิกนโยบายเปนไปไดยาก เพราะจะมีแรงตอตานจากชาวนาซึ่งเปนฐานเสียงของ

รัฐบาล 

 ประการที่สาม นโยบายจํานําขาวจะทําลายแรงจูงใจและประสิทธิภาพอันเกิดจากกลไก

ตลาด (ถึงแมวาตลาดขาวอาจไมใชตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ แตก็มีการแขงขันในระดับ

หน่ึง) เพราะรัฐจะเขามาเปนผูคาขาวเพียงรายเดียว นโยบายน้ีจะทําใหโรงสีขาดแรงจูงใจในการ

ปรับปรุงประสิทธิภาพ เพราะการเขาเปนโรงสีในโครงการไมไดเกิดจากการแขงขัน หรือคัดเลือก

จากโรงสีที่มีประสิทธิภาพสงูสุด 

 ประการที่สี่ นโยบายน้ีจะทําลายความสามารถในการแขงขันของอุตสาหกรรมขาวไทย  

ทําใหอุตสาหกรรมขาวในประเทศออนแอลง  เพราะรัฐบาลกลายเปนผูคาขาวรายเดียว ขณะที่ผู

สงออกขาวหรือผลิตขาวถุงตองประมูลเพื่อซื้อขาวจากรัฐ ซึ่งทําใหผูผลิตแตละรายมีความเสี่ยงวาจะ

สามารถซื้อขาวจากรัฐเพื่อสงมอบใหลูกคาในราคา ปริมาณ และคุณภาพที่ลูกคาตองการไดหรือไม 

 ประการที่หา การดําเนินนโยบายมีความเสี่ยงทีจ่ะเกิดการทุจริตสูง เพราะรัฐบาลตองจาง

เอกชนในการดําเนินการแทนรัฐ เชน การรับซื้อขาว การสีขาว การจัดเก็บขาว เปนตน ในขณะที่

ภาครัฐมกีําลังในการตรวจสอบจํากัด เชน การตรวจสอบคุณภาพขาว การตรวจสอบสต็อกขาว เปน

ตน โครงการน้ีจึงมชีองทางที่เจาหนาที่รัฐหรือเอกชนจะแสวงหาประโยชนจากการดําเนินการใน

ขั้นตอนตาง ๆ ไดมาก 

 ประการที่หก นโยบายจํานําขาวอาจทําลายความเขมแข็งของเครือขายทางสังคม โดยทํา

ใหเกษตรกรเปลี่ยนจากการพึ่งพากันและกันเปนการหันไปพึ่งรัฐ องคกรทางสังคมของเกษตรกร 

เชน สหกรณ วิสาหกิจชุมชน เปนตน ที่ทํากิจการเกี่ยวกับการสีขาว โกดังเก็บขาว รวบรวมผลผลิต 

หรือจําหนายผลิตภัณฑขาว หากไมไดเปนโรงสีภายใตโครงการรับจํานําขาว ก็จะถูกลดบทบาทลง

หรือมีเกษตรกรมาใชบริการลดลง 

 การวิพากษนโยบายจํานําขาวของกลุมเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค ถูกตอบโตจาก

นักวิชาการที่นําโดยนิธ ิเอ่ียวศรีวงศและคณะ นักวิชาการกลุมน้ีมีแนวคิดเชิงหลักการสนับสนุน
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นโยบายจํานําขาวในฐานะที่เปนนโยบายเพื่อชวยเหลือชาวนาผูยากไร เน่ืองจากเห็นวาผลลัพท

สุดทายของนโยบายจํานําขาว จะกอใหเกิดประโยชนแกประชาชนฐานรากซึ่งดอยโอกาสในการ

ตอรอง นิธ ิเอ่ียวศรีวงศ และคณะพยายามชี้ใหเห็นถึงความจําเปนในการกําหนดนโยบายและผลดี

ระยะยาวของนโยบายจํานําขาว อันจะเปนการปรับโครงสรางเศรษฐกจิของประเทศดวยการเลื่อน

สภาพทางสังคมของชนชั้นชาวนา และยังผลทําใหเกิดความเขมแข็งทางการเมืองของเกษตรกรไทย

ในอนาคต  

 กลุมนักวิชาการที่นําโดยนิธ ิเอ่ียวศรีวงศและคณะไดใชจุดยืนแนวประชานิยมตอบโต

การวิพากษนโยบายจํานําขาวของกลุมนักวิชาการสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค จุดยืนแนว

ประชานิยมในที่น้ีเปนอุดมการณที่มุงใหการสนับสนุนประชาชนคนชั้นลาง โดยที่ผูนําตองการ

สรางฐานความนิยมจากประชาชน แนวคิดแบบประชานิยมจะไมใชการวิเคราะหตามหลักความ

สมเหตุสมผลทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร และอาจไมจําเปนตองเนนผลประโยชนที่ดีที่สุดของประเทศ 

แตจะมีลักษณะโดดเดนตรงที่เปนนโยบาย ที่มุงในการเอาอกเอาใจประชาชนเปนสําคัญ ซึ่งมี

เปาประสงคหลักอยูที่ตัวผูมีอํานาจในการกําหนดใชนโยบายมากกวา ดังน้ันหัวใจสําคัญของแนวคิด

ประชานิยมก็คือ การมุงหวังใหประชาชนมีฐานะความเปนอยูที่ดีขึ้น (อเนก เหลาธรรมทัศน, 2549, 

หนา 23-25)   

 การนําเสนอเชิงวิชาการในกลุมของนิธิ เอ่ียวศรีวงศ และคณะ ภายใตบทบาทบนฐานคิด

ประชานิยมน้ันไดแสดงความเห็นประกอบเหตุผลเปนไปในทางตรงกันขามกับสํานักที่มีฐาน

ความคิดแบบนีโอ-คลาสสิค ซึ่งนําโดยอัมมาร สยามวาลา นักวิชาการเกียรติคุณและคณะกลุมที่มี

ฐานคิดแนวประชานิยมดังกลาวเสนอความเห็นไววานโยบายจํานําขาวเปนเร่ืองดีที่รัฐบาลควรจะ

กระทํา และจะเห็นวาเปนเจตนาเล็งเห็นผลของรัฐบาลที่ทราบดวยการคาดคะเนตัวเลขวา โครงการ

จํานําขาวเมื่อดําเนินไปถึงจุดสุดทาย ยอมมีผลสุมเสี่ยงตอการขาดทุนอยางแนนอน ทวาเปนการยอม

ขาดทุนเพื่อชวยเหลือชาวนา  ดังน้ันจึงถือวาเปนความกลาหาญของรัฐบาลที่เต็มใจยอมรับภาระการ

ขาดทุนแทนชาวนา โดยใหใหชาวนาไดรับเงินโดยตรง และเปนจํานวนเงินมากพอที่จะทําให

เกษตรกรชาวนาลืมตาอาปากได ในทายที่สุดแลวโครงการจํานําขาวจะนําไปสูการปรับโครงสราง

ทางเศรษฐกจิของประเทศ ซึ่งจะเปนการปฏิรูปสังคมเน่ืองจากนโยบายจํานําขาวเปนนโยบายซึ่งเกิด

จากฐานความคิดใหม ไมใชฐานความคิดของโครงการจํานําขาวอยางที่ผานมาในอดีต ซึ่งมีเปาหมาย

เพียงเพื่อพยุงราคาขาวของชาวนา  

 นอกจากน้ีแลวนักวิชาการกลุมนิธิ เอ่ียวศรีวงศน้ียังวิพากษถึงความผิดพลาดลมเหลว   

ของการดําเนินนโยบายขาวต้ังแตอดีตที่ผานมา จนทําใหชาวนาประสบกับการขาดทุนอยางตอเน่ือง

มากวา 20-30 ป โดยไมมีผูใดแสดงความรับผิดชอบวาเปนการบริหารนโยบายแบบผิดวิธี การแกไข
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ราคาขาวที่ตกตํ่าดวยโครงการจํานําขาวทีม่ีราคาสูง เปนความกลาหาญในการตัดสินใจดําเนิน

นโยบายของรัฐบาลที่นาชื่นชม ทั้งน้ีเพราะการคาดเดาวาจะสามารถแกไขความเหลื่อมล้ําทางดาน

สังคม ทางดานรายได และความเหลื่อมล้ําทางดานการเมืองได หากนโยบายจํานําขาวสัมฤทธิผ์ล

และดําเนินไปไดในระดับหน่ึง ประเทศไทยจะเกิดการเปลีย่นแปลงเศรษฐกิจไปในทางที่ดีขึน้ เกิดชุมชน

เปนเขมแข็งและสามารถพัฒนาไปขางหนาไดยั่งยืน ชาวนาจะสามารถมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้น 

ดวยการลงทนุทางเศรษฐกจิไปพรอม ๆ กับการเลื่อนสภาพทางสงัคม การขาดทุนมหาศาลจาก

นโยบายจํานําขาวที่หลายฝายคาดคะเนวาจะเกิดขึ้นในอนาคต นักวิชาการกลุมน้ีมองเร่ืองเล็กเมื่อ

เปรียบเทียบกับ สัดสวนงบงบประมาณจํานวนนับลานลานบาทตอป สุดทายยังคงมีความมั่นใจวา

หากโครงการจํานําขาวน้ี ดํารงตอไปไดก็จะเกิดความเขมแข็งทางการเมืองของชาวนาในระยาวอยาง

มีความมั่นคง ภายใตวลีคําคมที่วา “เปลี่ยนประเทศไทย ไทยดีขึ้นดวยการรับจํานําขาว” (มติชน

รายวัน, 2555) 

 นอกจากเกิดประเด็นการโตเถียงทางวิชาการแลว ในทางสังคมการเมืองไทยจะพบวา  

นโยบายจํานําขาวทําใหเกิดกระแสการวิพากษนโยบายทั้งทีเ่ปนเชิงบวกและเชิงลบ กระแสการ

วิพากษนโยบายนําไปสูความขัดแยงทางสังคมอยางกวางขวาง นับต้ังแตมีการกําหนดนโยบายจํานําขาว

ในป พ.ศ. 2554 จนถึงการนํานโยบายไปปฏิบัติ กลาวคือทั้งฝายที่ใหการสนับสนุนและฝายที่ไมเห็นดวย

ที่มีอยูอยางกวางขวางในสังคม ไดใชวิธีการตาง ๆ มาสรางความชอบธรรม ใหแกจุดยืนของกลุมตนเอง

ไมวาจะเปนในระบบสภาและการเคลื่อนไหวกิจกรรมทางการเมืองนอกสภา ความขัดแยงดังกลาว

ดังกลาวน้ันไดกลายเปนประเด็นรอนทางการเมือง และยืดเยื้อเร้ือรัง จนนําไปสูการรัฐประหารใน

วันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ตามลําดับเหตุการณที่สามารถสรุปใหเห็นภาพไดดังน้ี 

 เร่ิมตนจากการจุดชนวนการเคลื่อนไหวเมื่อวันที่ 6 มิถุนายน พ.ศ. 2556 ที่

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคประชาธิปตยนําเสนอขอมูลตอสภาผูแทนราษฎร ในการอภิปราย

ทั่วไปเพื่อพิจารณารางงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2557 และตอมาไดมกีารแถลงขาวตอสื่อมวลชน

วาการดําเนินการตามโครงการจํานําขาวของรัฐบาลประสบภาวะขาดทุนถึง 260,000 ลานบาท  

(สองแสนหกหมื่นลานบาท) เพื่อเรียกรองใหรัฐบาลแสดงความรับผิดชอบ หลังจากน้ันฝายรัฐบาล 

โดยนายวราเทพ รัตนากร ในฐานะรัฐมนตรีผูดูแลโครงการจํานําขาว ไดเชิญคณะอนุกรรมการปด

บัญชีโครงการรับจํานําขาว ที่มีนางสาวสุภา ปยะจิตติ รองปลัดกระทรวงการคลังเปนประธาน เขา

ชี้แจงวาตัวเลขที่พรรคประชาธิปตยนํามากลาวอางน้ันเปนจริงหรือไมอยางไร ซึ่งคณะอนุกรรมการ

ปดบัญชีโครงการรับจํานําขาวไดใหความเห็นไปในแนวทางสอดคลองกับตัวเลขขอมูลของพรรค

ประชาธิปตย กลาวโดยสรุปก็คือคณะอนุกรรมการการปดบัญชีโครงการจํานําขาว ยืนยันเปนตัวเลข
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วางบประมาณที่ใชใน 3 โครงการจํานําขาว มีวงเงิน 6.6 แสนลานบาท และขาดทุน 2.6 แสนลาน

บาท (ไทยรัฐ, 2556)    

 ตอมาในวันที่ 16 มิถุนายน พ.ศ. 2556 ทางฝายรัฐบาลไดมอบหมายใหนายวราเทพ 

รัตนากร แถลงขาวตอบโตในเชิงภาคเสธ ดวยการอางอิงตัวเลขขอมูลรายจายจากโครงการจํานําขาว 

ที่ยืนยันโดยองคการคลังสินคา (อคส.) ชี้แจงแกตางวาในการนํานโยบายไปปฏิบัติมีขอมูลตัวเลข 3 

สวน เมื่อปดบัญชี ณ วันที่ 31 มกราคม พ.ศ. 2556 ไดแกสวนที่ 1 มีการใชเงินลงทุนไปแลว 155,000 

ลานบาท สวนที่ 2 ขาดทุน 84,000 ลานบาท แตสวนที่ 3 คือ มีขาวเหลืออยู 2.5 ลานตัน ซึ่งเมื่อนําไป

คํานวณตัวเลขแลวเปนเงินประมาณ สี่หมื่นลานบาท โดยที่สวนสุดทายน้ียังมิไดนําไปหักลบออก

จากบัญชีตนทนุ กรณีดังกลาวถูกสนับสนุนดวยขอมูลจาก คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ

(กขช.) ซึ่งเปดแถลงขาวการดําเนินนโยบายจํานําขาววา ประสบกับการขาดทุนเปนจํานวนเงิน 

136,000 ลานบาท (หน่ึงแสนสามหมื่นหกพันลานบาท)   โดยการอางอิงขอมูลการขึ้นทะเบียน

เกษตรกรที่เขารวมโครงการจํานําขาว 21.7 ตัน ใชเงินงบประมาณ 3.5 แสนลานบาท ขายขาวในส

ตอกไป 5.9 หมื่นลานบาท จึงมียอดขาดทุน 136,000 ลานบาท  

  ในทวงทํานองเดียวกัน นายวราเทพ รัตนากร ไดสรุปตัวเลขวา ณ วันปดบัญชีโครงการ

จํานําขาว (31 มกราคม 56) โดยคํานวณจากจํานวนขาวเปลือก 21.7 ลานตัน ใชเงินไปทั้งสิ้น 

352,108 ลานบาท ขณะทีมู่ลคาขาวคงเหลือใน สตอก 156,000 ลานบาท และขาวทีข่ายออกไปได

เงิน 59,200 ลานบาท มีผลการดําเนินการขาดทุน 136,000 ลานบาท พรอมกันน้ีคณะกรรมการขาว

แหงชาติไดประชุมและเสนอแนวทางเลือก 3 แนวทาง คือ 1.กําหนดราคาจํานําลดลง 20% จากราคา

รับจํานํา 15,000 บาท 2.ใชราคาตนทุนที่กระทรวงเกษตรและสหกรณคํานวณได และรัฐบาลบวกเพิ่มให

อีก 25% และ 3.ใชราคาตลาด ณ เวลาที่จะเร่ิมรับจํานําบวกกําไรใหอีก 10%  

 กระทั่งวันที่ 19 มิถุนายน พ.ศ. 2556 คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ (กขช.) 

ประกาศลดราคาขาวจากเดิม 15,000 บาท/ตัน เหลือ 12,000 บาท/ตัน และมีผลต้ังแตวันที่ 1 กรกฎาคม 

พ.ศ. 2556 ทามกลางความไมพอใจของชาวนา และประกาศรวมตัวประทวงรัฐบาล ทามกลางความ

ขัดแยงและบรรยากาศที่เต็มไปดวยขอถกเถยีงน้ีเอง  นายอารีพงศ ภูชอุม ปลัดกระทรวงการคลัง ได

ออกมาใหสัมภาษณวายอดการขาดทนุจากโครงการจํานําขาวของรัฐบาล 136,000 ลานบาทน้ัน ไม

เปนภาระตอภาคการบริหารการคลัง ขณะที่นายชูศักด์ิ ศิรินิล ที่ปรึกษากฎหมายพรรคเพื่อไทย 

กลาวถึงกรณีที่นายอัฌพร จารุจินดา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนหวงวา หากรัฐบาล

เปลี่ยนแปลงเงื่อนไขการรับจํานําขาว อาจทําใหผิดขอกฎหมายเน่ืองจากไมตรงกับที่แถลงตอรัฐสภา

ไว ซึ่งในเวลาตอมา นายลักษณ วจนานวัช ผูจัดการ ธ.ก.ส. กลาววา หากมีการเปลี่ยนแปลงราคาที่

ตํ่าลง จะสงผลใหเกษตรกร 200,000 รายเสียโอกาส ซึ่งสวนใหญเปนเกษตรภาคเหนือตอนลาง ภาค
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กลาง รวมกบัจังหวัดนครนายก และฉะเชิงเทรา และเมื่อหันไปพิจจารณาขอมูลดานสื่อสารมวลชน 

สํานักขาวหลายสํานักระบุขาวตรงกันวาวา หากรัฐบาลยังคงรับจํานําขาวในราคา 15,000 บาท/ตัน

ตอไป จะทําใหราคาขาวไทยแพงกวาคูแขงถึงตันละ 4,000 บาท ขณะที่มุมมองดานเศรษฐกิจ 63  

นักเศรษฐศาสตรจาก 31 องคกรชั้นนํา มีความเห็นผานผลการทําวิจัยเชิงสํารวจของกรุงเทพโพล 

(11-18 มิ.ย. 56) ซึ่งมีขอคนพบวากวารอยละ 60 เปนหวงวามีโอกาสเกิดวิกฤตจาก 3 ปญหา คือ 

ปญหาการทุจริตคอรัปชั่น ปญหาหน้ีภาคครัวเรือนและปญหาหน้ีสาธารณะ ปรากฏการณเชนน้ีเกิด

ขึ้นมาพรอมๆกับการเคลื่อนไหวของกลุมนักวิชาการอีกหลายสํานักเชน สวนดุสิตโพลไดสํารวจ

ความเห็นเกี่ยวกับความนาเปนหวงของประชาชนทั่วประเทศ ในการกําหนดนโยบายของรัฐบาล 

โดยการเก็บขอมูลจํานวน 1,302 กลุมตัวอยาง ระหวางวันที่ 9 – 12 กรกฎาคม พ.ศ. 2556 ซึ่งผล

การศึกษามขีอคนพบวาสิ่งที่ประชาชนเปนหวงมากที่สุด คือ นโยบายจํานําขาว คิดเปนรอยละ 

95.36  

 สําหรับฝายตรวจสอบการทํางานของรัฐบาลภายใตนโยบายจํานําขาวน้ัน ไดมีการ

ดําเนินการแบบคูขนานอยางเขมขนและตอเน่ือง เชน กรณีที่นายชวนนท อินทรโกมาลยสุต โฆษก

พรรคประชาธิปตย เรียกรองใหนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ดําเนินการในเร่ืองเกี่ยวกับ

นโยบายจํานําขาวโดยเรงดวน 5 ประการ คือ 1.ใหภาคประชาชนรวมตรวจสอบคุณภาพขาวกบั

หนวยงานของรัฐ 2.ใหหนวยงานอิสระตรวจสอบสตอกขาวที่เหลืออยูของรัฐบาลทั่วประเทศ      

3.ใหรวมกันตรวจสอบขาวในโรงสทีีม่ีรายงานวามมีากกวา 20 ลานตน 4.ใหเปดเผยการระบายขาว

อยางตรงไปตรงมาใหประชาชนทราบ และ5.ใหเปดเผยรายละเอียดการขายขาวแบบรัฐตอรัฐ ขณะที่

ทางฝายนักกฎหมายอยางนายวสันต สรอยพิสุทธิ์ อดีตตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ก็ไดออกมาให

ความเห็นวาการดําเนินนโยบายจํานําขาวผิดรัฐธรรมนูญ มาตรา 84(5) ซึ่งมีขอบัญญัติไววา นโยบาย

ที่รัฐกําหนดขึ้นมาตองใหมีการแขงขันเสรีเปนธรรม ปองกันการผูกขาดปราศจากการตัดตอน และที่

สําคัญรัฐบาลไมไดดําเนินการแถลงผลงานภายใน 1 ป  

 ขอถกเถียงและการโตแยงในนโยบายจํานําขาวดังกลาว แมจะมีผูเกี่ยวของหลายฝาย

พยายามแสวงหาแนวทางแกไขใหดีขึ้น แตก็ไมสามารถคนหาขอยุติอันเปนที่ยอมรับของทุกฝายได 

ซ้ํารายกวาน้ันยังขยายวงกวางกลับกลายเปนความขัดแยงทางสังคม จนกระทั่งเปนประเด็นสําคัญที่

นําไปสูการรัฐประหาร เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2556 ซึ่งเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองคร้ัง

สําคัญของประวัติศาสตรการพัฒนาประชาธิปไตยของไทย ดังน้ันเมื่อพล.อ.ประยุทธ จันทรโอชา  

ผูบัญชาการทหารบก ในฐานะหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เขามายึดอํานาจการ

ปกครองประเทศ จึงประกาศใหนโยบายจํานําขาวยุติลง พรอมกับการหมดสิ้นอํานาจไปของรัฐบาล

ภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย  
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 ถึงแมนโยบายจํานําขาวจะถูกยกเลิกไป โดยการอาศัยอํานาจของคณะรักษาความสงบ

เรียบรอยแหงชาติ (คสช.) แตการยกเลิกดังกลาวก็ไมใชเปนวิธีทางตามหลักการเชิงวิชาการ ที่ใชเปน

เหตุผลไปสูการยุติขอโตแยง โดยเฉพาะอยางยิ่งขอถกเถียงของทั้งสองสํานักวิชาการที่มีชื่อเสียงของ

ไทย ดังเชนที่ไดกลาวมาแลวในขางตน นอกจากน้ียังรวมถึงความขัดแยงระหวางกลุมคนและกลุม

ชนชัน้ในสังคมไทยอันเกี่ยวเน่ืองกับนโยบายจํานําขาว ปรากฏการณดังกลาวเปนการใชอํานาจทาง

การเมือง มากกวาการใชกระบวนการความรูทางวิชาการ อยางไรก็ดีในเชิงวิชาการน้ันเราพบวา 

สํานักนีโอ-คลาสสกิจะวิเคราะหนโยบายจํานําขาวโดยใชมิติทางเศรษฐกิจเปนหลัก เชน แนวคิด

กลไกตลาด หรือการแขงขันเสรี เปนตน ในขณะที่สํานักประชานิยมมีนัยยะใหเห็นวาเปนการ

วิเคราะหที่เนนมิติทางการเมืองเปนสําคัญ เชน รัฐบาลทีม่าจากการเลือกต้ังหรือการแทรกแซงโดย

อาศัยกลไกของรัฐ จะสามารถยังประโยชนใหกับเกษตรกรชาวนาไดมากกวาปจจัยอ่ืนๆ เปนตน 

ดังน้ันในวิทยานิพนธน้ีจะเสนอทางเลือกใหมโดยใชแนวทางการศึกษาเชิงเศรษฐศาสตรการเมอืง  

ที่มุงเนนปฏิสัมพันธระหวางปจจัยในเชิงมิติทางการเมืองกับมิติทางเศรษฐกิจควบคูกันไป และ

ต้ังอยูบนคําถามที่วานโยบายจํานําขาวในผลลัพธขั้นสุดทายจะเปนผลดีหรือเปนผลเสียมากกวากัน

และมีกลุมใดไดประโยชน กลุมใดเสียประโยชน ทั้งน้ียังรวมไปถึงการไดประโยชนหรือการเสีย

ประโยชนกันอยางไร จากการวิเคราะหดังกลาวน้ันคาดวาจะนําไปสูการนําเสนอทางเลือกนโยบาย

ใหม ที่มีความเหมาะสมมากกวาสาํนักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค และ สํานักประชานิยม 

ในการที่จะตอบปญหาวิจัยเกี่ยวกับนโยบายจํานําขาวดังกลาว เราพบวาองคความรูเกี่ยวกับ

นโยบายสาธารณะน้ันจะมองนโยบายเปนกระบวนการทีม่ีความเชื่อมโยงและความสัมพันธกัน ซึ่ง

ประกอบดวยกิจกรรม หรือ ขั้นตอนใหญ ๆ ที่สําคัญ 3 ขั้นตอน ไดแก ขั้นตอนการกําหนดนโยบาย 

(Policy formulation) ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy implementation) และขั้นตอนการ

ประเมินผลนโยบาย (Policy evaluation) ซึ่งทายที่สุดแลวจะนําไปสูการตัดสนิใจของการสบืทอด

นโยบาย หรือการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หรือการยุติการลมเลิกนโยบายตอไป (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 

2540, หนา 34)  

 ในขั้นตอนการกําหนดนโยบายเปนการศึกษาที่เกี่ยวการระบุประเด็นปญหานโยบาย การ

พัฒนาทางเลือก และการเสนอทางเลือกที่เหมาะสมเพื่อกําหนดเปนนโยบายตาง ๆ สวนในขั้นตอน

การนํานโยบายไปปฏิบัติเปนการศึกษาเกี่ยวกับการวางแผนที่สามารถปฏิบัติได การรวบรวม

ทรัพยากร การวางแผนงาน การจัดองคการและการดําเนินงาน  และในขั้นสุดทายคือขั้นตอนการ

ประเมินผลนโยบายเปนกิจกรรมที่เกี่ยวกับการประเมินผล และการนําผลการประเมินไปใช ซึ่งขั้น

ตอนน้ีมีสวนสําคัญที่อาจสงผลไปสูการยกเลิกหรือปรับเปลี่ยนนโยบายไดในที่สุด กระบวนการ
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ความเชื่อมโยงและความสัมพันธกันของขั้นตอนนโยบายดังกลาวสามารถพิจารณาไดจากผังภาพที่ 

1 น้ี 

ภาพที่ 1 ขั้นตอนนโยบาย 

ที่มา: ศุภชัย ยาวะประภาษ (2540 , หนา 35) 

 

 ดังน้ัน การที่จะตอบคําถามวิจัยหลักที่วา “ใครไดประโยชน ใครเสียประโยชน อะไร 

เมื่อไร และอยางไร” น้ัน ผูวิจัยจึงเห็นวาเปนการศึกษาอันเกี่ยวกับขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ

โดยตรง  ทั้งน้ีเพราะขั้นตอนของการนํานโยบายไปปฏิบติัน้ันถือเปนเร่ืองสําคัญ ที่กอใหเกิด

ผลประโยชนไดเสียจากนโยบาย รวมถึงการบงชี้ถึงความสําเร็จหรือความลมเหลวของนโยบายได

ทันที นอกจากน้ีแลวการศึกษานโยบายจํานําขาวในขั้นตอนของการนํานโยบายไปปฏิบัติ จะ

สามารถทําใหมองเห็นปฏิสัมพันธของผูกระทําการกลุมตาง ๆ ที่เชื่อมรอยกันทางเครือขายนโยบาย 

1. การกําหนดนโยบาย 

 การระบุประเด็นปญหา 

 การพัฒนาทางเลือก 

 การเสนอทางเลือก 

2. การนํานโยบายไปปฎิบัติ 

 การแปลความนโยบาย 

 การรวบรวมทรัพยากร 

 การวางแผน 

 การจัดองคการ 

 การดําเนินงาน 

3. การประเมินผล 

 การยกเลิก 

 การปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
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อันนําไปสูการคลี่คลายคําถามวิจัยหลัก ยังผลทําใหสามารถนําไปสูการยุติขอถกเถียงเชิงวิชาการ

ของทั้งสองสํานักวิชาการ ดังที่ผูวิจัยไดกลางถึงมาแลวในเบื้องตนได  

   จากการสํารวจสถานภาพองคความรูที่เกี่ยวของกับการศึกษานโยบายจํานําขาวของไทย   

โดยอาศัยการทบทวนวรรณกรรมที่มีนักวิชาการทานตาง ๆ ไดเคยศกึษาไวนับต้ังแตปพ.ศ. 2524 

จนถึงปจจุบัน สามารถสรุปแนวทางการศึกษานโยบายจํานําขาวของไทยออกไดเปน 3 แนวทาง 

ไดแก แนวทางทีห่น่ึง เปนการศึกษาแนวการวิเคราะหนโยบาย (Policy analysis) เปนการศึกษาเพื่อ

วิเคราะหประเมินผลนโยบายจํานําขาว ความสําเร็จและลมเหลวรวมถึงประเมินประสิทธิภาพ กําไร

และขาดทุน แนวทางที่สอง เปนการศึกษาแนวนโยบายศึกษา (Policy study) โดยเนนการศกึษาการ

ตัดสินใจของผูกระทําการตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับนโยบายจํานําขาว และแนวทางทีส่าม เปนการศกึษา

ในเชิงสํารวจ (Surrey research) การศึกษาแนวน้ีมีความมุงหมายเพื่อเปนการสํารวจความคิดเห็น

ของเจาหนาที่ ผูประกอบการ และเกษตรกรตอนโยบายจํานําขาว อยางไรก็ตามแนวทางการศกึษา

นโยบายจํานําขาวของไทยที่ผาน ๆ มาสามารถสรุปไดตามตารางที่ 1 ดังน้ี 

 

ตารางที่ 1 วรรณกรรมเกี่ยวกับการศึกษานโยบายจํานําขาวไทย 

 

แนวทางของวรรณกรรม เจาของผลงาน 

1. การศึกษาแนวการวิเคราะหนโยบาย เพื่อ

ประเมินผลนโยบายจํานําขาว ความสําเร็จและ

ลมเหลวรวมถึงประเมินประสิทธิภาพ กําไรและ

ขาดทุน 

ธัญญา รุงชาญชัย (2555), อาภารวี สุขิทาภรณ 

(2554), นิดา ทองนิตย (2551), ธัญญรัตน  

พรมภิชัย (2550), นิธิกร วัฒนเรืองโกวิท (2548), 

ฉัตรชัย ปะมะโต (2548), อารยนุชศรี บังเกิดสุข

(2548), ชัยยันต พรหมหิตร (2547), ดรุณี ขันโท

(2544), เบ็ญจาง พุทธอัญชลี (2543), ชูศรี บัวรักษ

(2539), ชัยศักด์ิ ไพรัชกุลภักดี (2531), สารภี  

พรนิมิต (2528) 

2. การศึกษาแนวนโยบายศึกษาในดานของการ

ตัดสินใจ ของผูกระทําการตางๆ ที่เกี่ยวของกับ

นโยบายจํานําขาว 

บุญแนะ แซหลี (2551), สุพจน แสงชัย (2547), 

วีระ หวังสัจจะโชค (2556),ขนิษฐา สุขสง (2558) 

3. การศึกษาเชิงสํารวจ เพื่อสํารวจความคิดเห็นของ

เจาหนาที่ ผูประการ และเกษตรกรตอนโยบายจํานําขาว 

ประสาน พูลเวช (2550), สมบัติ สระแกว (2549), 

สุชาติ ภิญโญ (2538), ไพโรจน โพธิ์พฤกษาวงศ

(2533) 

 

 จากตารางที ่1 พบวาแนวทางการศึกษานโยบายจํานําขาวของไทย ที่มาการศึกษามาแลว

ต้ังแตป พ.ศ. 2524 เปนตนมาน้ัน สวนใหญจํากัดอยูในกรอบของกรณีศึกษา (Case studies) หรือ
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อาณาบริเวณศึกษา (Area studies) ตามแนวทางเศรษฐศาสตรกระแสหลัก ที่มุงเนนเฉพาะการ

วิเคราะหนโยบาย การประเมินผลประสิทธิภาพ ผลสัมฤทธิ์ในแงของความคุมทุน การตัดสินใจของ

ผูกระทําการตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับนโยบายขาว การศึกษาเพื่อสํารวจความคิดเห็นของเจาหนาที่ 

ผูประกอบการ และเกษตรกรตอนโยบายจํานําขาวเทาน้ัน   

 จึงเห็นไดวาแนวทางการศึกษานโยบายจํานําขาวของไทยที่ผานมา ทั้งสามแนวยังขาด

ชองวางทางมิติทางการศึกษาแนวเศรษฐศาสตรการเมือง เชน การปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายทาง

เศรษฐกิจ การเมืองในกระบวนการการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ และอ่ืน ๆ อีกหลาย ๆ มิติ 

เปนตน งานวิจัยที่มีอยูในปจจุบันยังไมเพียงพอตอความสามารถในการอธิบายหรือการทําความ

เขาใจรูปแบบความสัมพนัธระหวางผูกระทําการตาง ๆ  ทั้งที่เปนผูกระทําการฝายรัฐและผูกระทํา

การที่ไมใชรัฐ รวมถึงทั้งผูกระทําการที่เปนปจเจกชน กลุมคนและองคกรตาง ๆ ดังน้ันวรรณกรรม

เกี่ยวกับวิจัยที่ผานมาจึงไมสามารถตอบคําถามไดวาใครไดประโยชน ใครเสียประโยชนจาก

นโยบายจํานําขาว การวิจัยเชิงคุณภาพแนวเศรษฐศาสตรการเมืองจึงเปนวิธีวิทยาในการหาความจริง

เพื่อตอบคําถามหลักเหลาน้ีไดเปนดีและมีความสมเหตุสมผลมากที่สุด  

  แนวทางการศึกษาในเชิงเศรษฐศาสตรการเมือง สามารถนํามาใชในการตอบคําถามหลัก

ที่วา นโยบายจํานําขาวที่เปนนโยบายทางเศรษฐกิจน้ันมีใครไดใครเสียประโยชนจากนโยบายจํานํา

ขาว โดยการวิเคราะหถึงตัวผูกระทําการตาง ๆ ทางเศรษฐกิจและการเมือง ที่เขามามีบทบาทใน

กระบวนการของนโยบายจํานําขาว ดังน้ันภายใตกระบวนการของนโยบายจํานําขาวจริง ๆ แลว  

จึงเปนกระบวนการทางการเมืองที่เกี่ยวกับเร่ืองใครไดอะไร ใครเสียอะไร เมื่อไรและอยางไร

โดยตรง (พัชรี สิโรรส, 2527, หนา 43)  

 เมื่อหันกลับไปพิจารณาปรากฏการณตางๆที่เกิดขึ้นทามกลางความเห็นที่แตกตาง และ

ทวีความเขมขนขยายวงกวางขึ้นเร่ือย ๆ ตามลําดับ กระทั่งพัฒนากลายเปนขอถกเถียงอยาง

กวางขวางอันนําไปสูความขัดแยงทางวิชาการ ความขัดแยงทางการเมอืง และความขัดแยงที่หยั่งลึก

ลงสูสังคมโดยสวนรวม จนกระทั่งมีผลความขัดแยงบานปลายในทายที่สุดไมสามารถหาทางออก

ไดจึงกลายเปนชนวนสาเหตุสําคัญประการหน่ึง ที่นําไปสูการปฏิวัติรัฐประหารในวันที่ 22 

พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ดวยสาเหตุและผลของประเด็นรอนดังที่ไดกลาวมาแลว ผูวิจัยจึงไดสนใจ

ทําการศึกษาเร่ือง เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายจํานําขาว: กรณีศึกษาจากกระบวนการนํา

นโยบายไปปฏิบัติ น้ีขึ้นมา โดยทีม่ีความมุงหวังจะเปนการชวยในการตอบคําถามทางวิชาการและ

ปญหานโยบายสาธารณะดังกลาว 

 

 



12 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

 1. เพื่อศึกษาการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายจํานําขาวสมัยรัฐบาลภายใตการนําของ

พรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี  

 2. เพื่อศึกษาการเมืองในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาในโครงการจํานําขาวสมัย

รัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี  

 3. เพื่อศึกษาการเมืองของกระบวนการคาขายขาวสงออกในโครงการจํานําขาวสมัย

รัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี  

 

ขอบเขตของการวิจัย 

 งานวิจัยน้ีจะกําหนดชวงเร่ิมตนของการศึกษาต้ังแตวันที่ 9 กันยายน พ.ศ. 2554 ซึ่งเปน

วันที่คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ(กขช.) อนุมัติกรอบชนิดราคา ปริมาณ ระยะเวลา วิธีการ 

หลักเกณฑเงื่อนไข และงบประมาณการดําเนินโครงการจํานําขาวเปลือกปการผลิต 2554/2555 และ

มีการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม โดยที่ในชวงเวลาดังกลาวพบวา เกิดขอ

ถกเถียงมากที่สุดของประวัติศาสตรนโยบายในประเทศไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งขอถกเถียงเชิง

วิชาการ และขยายวงกวางเปนความขัดแยงทางการเมือง รวมตลอดไปถึงความขัดแยงระหวางกลุม

คนและชนชั้นในสังคมไทย ทั้งหลายทั้งปวงลวนเปนเร่ืองอันเกี่ยวเน่ืองกับนโยบายจํานําขาวเปน

สําคัญ สวนจุดสิ้นสุดของการศึกษาจะพิจารณาจนถึงปพ.ศ. 2557 ที่งานวิจัยน้ีสิ้นสุดลง ซึ่งเกิดการ

เปลี่ยนแปลงคร้ังสําคัญของประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของไทย จนมีผลนําไปสูความพลิก

ผันของนโยบายจํานําขาว กลาวคือรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนายนิวัฒนธํารง บุญ

ทรงไพศาลเปนนายกรัฐมนตรีรักษาการ ถูกรัฐประหารโดยพล.อ. ประยุทธ จันทรโอชา หัวหนา

คณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ประกาศยึดอํานาจการปกครอง ยังผลทําใหรัฐบาลพรรคเพื่อ

ไทยที่เปนเจาของนโยบายจํานําขาวที่ราคา 1,5000 บาทสิ้นสุดการปฏิบัติหนาที่ลง พรอมกันน้ีคณะ

รักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ(คสช.)ไดใชมาตรการเยียวยาแกไข ดวยการจายเงินคางชําระคา

จํานําขาวใหเกษตรกรทุกราย และประกาศการยกเลิกโครงการจํานําขาวดังกลาวในเดือนมิถุนายน 

พ.ศ. 2557 

 นอกจากน้ี ในเร่ืองของขอบเขตเกี่ยวกับเน้ือหาในการวิจัย ผูศึกษาจะเลือกเน้ือหาของ

นโยบายโครงการจํานําขาวในกรณีกระบวนการคาขายขาวของชาวนาและกระบวนการคาขายขาว

สงออกในโครงการจํานําขาว เปนหลัก เน่ืองจากเน้ือหาทั้งสองประเด็นสามารถสะทอนใหเห็นมิติ

ในเชิงเศรษฐศาสตรการเมืองไดอยางชดัเจน และครอบคลุมการตอบประเด็นคําถามที่วา มีใครได

ใครเสียประโยชนจากนโยบายจํานําขาวอยางไร  
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ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 1. คาดวาการศึกษาการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ โดยเฉพาะอยางยิ่งการศึกษากรณี

กระบวนการคาขายขาวของชาวนา และการศกึษากรณีกระบวนการคาขายขาวสงออกในโครงการ

จํานําขาว จะสามารถสะทอนภาพรวมของโครงการจํานําขาวไดเปนอยางดี ทั้งในดานบทบาทของ

ผูกระทําการที่เขามามสีวนเกี่ยวของกับกระบวนการนําโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติ การได

ประโยชนและการเสียประโยชนจากโครงการจํานําขาว รวมไปถึงกระบวนการทางการเมืองในการ

ชวงชิงผลประโยชนสวนเกิน (Appropriation) ที่เกิดขึ้นอีกดวย 

 2. ประโยชนในเชิงนโยบายคาดวาผลของการวิจัยน้ี สามารถใชเปนฐานขอมูลเชิง

นโยบายเกี่ยวกับการพิจารณานโยบายแบบบูรณาการ เน่ืองจากนโยบายจํานําขาวที่เกิดขอถกเถียง

ขึ้นอยางกวางขวางในสังคม การที่งานวิจัยน้ีสามารถชี้ใหเห็นถึงใครไดใครเสีย และการไดการเสีย

เปนอยางไร จะสามารถนําไปสูขอสรุปในการตัดสินใจนโยบายขาวไทยในอนาคตวาควรเปน

อยางไร เชนในปจจุบันพบวาเร่ิมมีขอเสนอนโยบายขาวของสถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร 

(2557) เร่ือง คสช.กับการแกไขปญหาชาวนา ที่เสนอใหดําเนินโครงการจํานําขาวตอไป แตตอง

ปรับฐานราคาใหเปนไปตามราคาตลาดโลก ขอเสนอดังกลาวน้ีควรไดรับการพิจารณาโดยฐานการ

วิจัยเชน วิทยานิพนธ เปนตน 

 3. วิทยานิพนธน้ีจะนําเสนอทางเลือกในการวิเคราะหนโยบายจํานําขาวแนวใหมอีกแนว

หน่ึง นอกจากเศรษฐศาสตรกระแสหลักของแนวนีโอคลาสสิคและแนวประชานิยม ตัวอยางเชนเมื่อ

เปรียบเทียบสาํนักนีโอคลาสสิคที่มุงเนนการวิเคราะหที่ผลไดผลเสียตามเหตุผล (Rational model) 

ดังจะพบไดจากงานวิทยานิพนธของ นิธิกร วัฒนเรืองโกวิท (2548) ธัญญา รุงชาญชัย(2555) และ

ทานอ่ืน ๆ ไดวิเคราะหนโยบายในแงของการประเมินความคุมคา ความสําเร็จและลมเหลว รวมถึง

ประเมินประสิทธิภาพ กําไรและขาดทุน หรือแมแตงานวิทยานิพนธของประสาน พูลเวช (2550) 

สมบัติ สระแกว (2549) และทานอ่ืนๆ ที่ศึกษาสํารวจความคิดเห็นของเจาหนาที่ ผูประกอบการ และ

เกษตรกรตอนโยบายจํานําขาว แตสําหรับงานวิทยานิพนธน้ีไมไดมองนโยบายจํานําขาวในดานของ

การประเมินผล ความคุมคา หรือการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ แตการศึกษาเชิงเศรษฐศาสตร

การเมืองจะมองนโยบายจํานําขาวในฐานะปรากฏการณที่มีความสัมพันธทางอํานาจระหวาง

ผูกระทําการตางๆ และการไดรับประโยชนรวมถึงการเสียประโยชน ภายใตกระบวนการทาง

เครือขายที่มีการเมืองในกระบวนการนโยบายจํานําขาวที่มีการกําหนดราคาสูงกวาตลาด  ทําให

เครือขายนโยบายเปลี่ยนแปลงไป สงผลใหความสัมพันธของผูกระทําการตางๆ เปลี่ยนแปลงไป

ดวย เปนตน 
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การเสนอรายงานการวิจัย 

 บทที่ 1: บทนํา 

- ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 

- วัตถปุระสงคของการวิจัย 

- ขอบเขตของการวิจัย 

- ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

- การนําเสนอบทวิจัย 

บทที่ 2: แนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

- แนวคิดเกี่ยวกับเครือขายนโยบาย 

- แนวคิดเศรษฐศาสตรการเมืองของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

- เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

- กรอบแนวคิดในการวิจัย 

- นิยามศัพทที่ใชในการวิจัย 

 บทที่ 3: วิธีดําเนินการวิจัย 

- วิธีวิทยาการวิจัยแนวกรณีศึกษา 

- การเก็บรวบรวมขอมูล 

- การตรวจสอบขอมูล 

- การวิเคราะหขอมูล 

- การบริหารงานวิจัยในภาคสนาม 

 บทที่ 4: นโยบายและการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายจํานําขาว 

- พัฒนาการทางประวัติศาสตรเกี่ยวกับนโยบายขาวของไทย 

- นโยบายจํานําขาวในสมยัรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชนิวัตร 

- การปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายจํานําขาว 

- โครงเครือขายคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติสมัยรัฐบาล 

           นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 

- โครงสรางเครือขายคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติสมัยรัฐบาล 

           นางสาวยิ่งลักษณะ ชนิวัตร 

- โครงสรางเครือขายคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ 

- สรุปทายบท 

 



15 

 บทที่ 5: การเมืองในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาในโครงการจํานําขาว 

- บริบททางประวัติศาสตรของการคาขายขาวในจังหวัดฉะเชิงเทรา 

- กระบวนการขายขาวของชาวนาในโครงการจํานําขาว 

 บทที่ 6: การเมืองในกระบวนการคาขาวสงออกในโครงการจํานําขาว 

- บริบททางประวัติศาสตรการคาขายขาวสงออกของไทย 

- กระบวนการคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐ(จีทูจี) ในโครงการจํานําขาว 

- กลุมนักการเมืองฝายรัฐบาล 

-  กลุมชนชั้นนําขาราชการ 

- กลุมนายทุนพอคาขายสง 

- กลุมนายทุนพอคาขายปลีก 

 บทที่ 7: สรุป อภิปรายผล และขอเสนอแนะ 

- สรุปผลการศึกษา 

- การสรุปผลการศึกษา 

- การอภิปรายผล 

- ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

- ขอเสนอแนะในการทําวิจัยคร้ังตอไป 
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บทที ่2 

แนวคิดทฤษฏีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 

 งานวิจัยเร่ือง เศรษฐศาสตรการเมืองของนโยบายจํานําขาว: กรณีศึกษาจากกระบวนการ

นํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ ผูวิจัยไดศึกษาเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ  เพื่อสํารวจพรหมแดน

ความรูเปนแนวทางในการศึกษาอยางละเอียด โดยมีการกําหนดหัวขอที่เกีย่วกับการศึกษาในบทที่ 2 

ไวดังตอไปน้ี  

 1. แนวคดิเครือขายนโยบาย  

 2. ทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองเชิงของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

 3. เอกสารทางวิชาการและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 4. กรอบแนวคิดการวิจัย 

 5. นิยามศัพทที่ใชในการวิจัย 

 

แนวคิดเครือขายนโยบาย  

 พัชรี สิโรรส (2556, หนา 31) ไดสํารวจแนวคิดเครือขายนโยบายไววา เครือขายนโยบาย

เปนการพัฒนามาจากการศึกษากระบวนการนโยบายในระดับที่เรียกวา ระบบยอยของนโยบาย

(Policy subsystem) มีกําเนิดมาต้ังแตชวงทศวรรษที่ 1980 แลว โดยเฉพาะอยางยิ่งการใหความสนใจ

อยางมากตอการศึกษาตัวบุคคล (Actors) หรือการศึกษากลุมคน (Groups) ทีเ่ขามามีบทบาทใน

กระบวนการนโยบายในลักษณะตางๆ ดังน้ัน การที่ตัวบุคคลหรือกลุมคนไดเขามาปฎิสมัพันธกัน

ในกระบวนการนโยบายเชนน้ีจึงเรียกวา เครือขายนโยบาย (Policy networks) ในทวงทํานอง

เดียวกัน พัชรี สิโรรส (2556, หนา 42-43) ไดสรุปสาระสาํคัญของเครือขายนโยบายไว 3 ประการ

ดังน้ี 

 1. การพึ่งพาอาศัยกันระหวางสมาชิกในเครือขาย (Interdependency) หมายถึง การที่

สมาชิกมีขอจํากัดดานทรัพยากรของสมาชิกอ่ืน ๆ ในเครือขายเพื่อใหสามารถไปสูเปาหมายที่ต้ังใจ

ไวได การพึ่งพาอาศยักันน้ีจะไมตายตัว สามารถปรับตามสถานการณและเปลี่ยนแปลงไดโดย

สมาชิกที่รวมในความสัมพันธพึ่งพาน้ัน 

 2. กระบวนการ (Processes) หมายถึง เครือขายนโนบายมีผูเขามารวมเปนผูกระทําการ

(Actors) หลากหลายเราจะไมพบผูกระทําการคนเดียว หรือหนวยงานเดียว หรือองคกรเดียวโดด ๆ 

ที่มีศักยภาพมากพอที่จะไปกําหนดยุทธวิธีและการดําเนินการของผูกระทําการอ่ืน ๆ เลย นอกจากน้ี
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แตละผูกระทําการยังมีวัตถุประสงค เปาหมาย และผลประโยชนของตนเอง เราจะไมพบ

วัตถุประสงคหรือเปาหมายนโยบายอันเดียวที่โดดเดนที่จะเปนที่เห็นชัดเจนต้ังแตเร่ิมแรก เพราะ

นโยบายเปนผลมาจากการที่ผูกระทําการตาง ๆ มาปฏิสัมพันธกัน แตก็มิไดหมายความวาผูกระทํา

การทกุฝายจะมีอํานาจเทาเทียมกันในกระบวนการปฏิสัมพันธน้ัน ๆ อํานาจจะขึ้นกับวาผูกระทําการ

น้ันมีทรัพยกรที่ในเครือขายเห็นวามีคาและเปนที่ตองการในขณะน้ัน 

 3. สถาบัน (Institutions) เน่ืองจากเครือขายนโยบายประกอบดวยลักษณะความสัมพันธ  

(Pattern of relations) การพึ่งพากันระหวางผูกระทําการจะมีผลตอลักษณะความสัมพันธที่เกิดขึ้น 

ซึ่งลักษณะดังกลาวจะเกิดขึ้นบอยจนเปนแบบแผน (Pattern) และคงทนไมสลายไปงาย ๆ มีการ

สรางกติกาการปฏิบัติ (Rules of conduct) ที่ทําใหปฏิสัมพันธดังกลาวมีความหมายและคุณคา และ

ชวยทําใหแบบแผนดังกลาวคงอยูตอไปได กลาวคือมีลักษณะเปนสถาบัน 

 อยางไรก็ดี พัฒนาการของแนวคิดเกี่ยวกับเครือขายนโยบายอันเกิดจากการที่มีผูนํา

ความคิดเร่ืองกลุมที่อยูเบื้องหลังรัฐบาลเขามา ตามแนวคิดน้ีจะมีเพียงบางกลุมเทาน้ันที่สามารถเขา

มาอยูในกระบวนนโยบาย ทําใหบางคร้ัง กลุมจากภาคเอกชนกลับมีบทบาทสูงเหนือภาครัฐ และ

อาจควบคุมหนวยงานของรัฐใหออกนโยบายตามทีต่นตองการ ความสัมพันธที่เกิดขึ้นในลักษณะ  

3 ฝาย ที่อยูอยางพึ่งพิงซึ่งกันและกัน (Symbiotic) ฝายหน่ึงจะอยูหรือดําเนินกิจการโดยไมมีอีกฝาย

หน่ึงไมได เชน รัฐบาลตองการพัฒนาอุตสาหกรรมรถยนต ในประเทศ การจะดําเนินไปไดตอง

อาศัยความรวมมือกับภาคธุรกิจรถยนต ขณะเดียวกันภาคธุรกิจก็ตองขึ้นอยูกับนโยบาย หรือ

กฎหมาย/มาตรการที่รัฐบาลจะออกมา ตางฝายจึงตองพึ่งพิงกัน จะขาดฝายใดฝายหน่ึงไมได ถา

ตองการใหเปาหมายทางเศรษฐกิจบรรลุเชนที่ต้ังเอาไว 

 แนวคิดแบบกลุมที่อยูเบื้องหลังรัฐบาลน้ี ภายหลังไดรับการวิพากษวิจารณอยางมากจาก

พวกพหุนิยม ที่สําคัญคือ เฮลโค (Helco,1978) ผูนําเสนอแนวคิดเร่ืองเครือขายประเด็น กลาวคือ

ขณะที่ศึกษากระบวนนโยบายที่กรุงวอชิงตัน ดี.ซี. น้ัน พบวากระบวนการกําหนดนโยบายมีผูที่

เกี่ยวของมากกวาที่พวกกลุมที่อยูเบื้องหลังรัฐบาลคิดไวมาก และผูกระทําการในกระบวนการ

นโยบายก็ไมใชแคบุคคลจาก 2-3 กลุมที่เปนแกนนําในการตัดสินใจและคอยปดกั้นกลุมภายนอก

เทาน้ัน เฮลโคกลาววารอบ ๆ แกนนําเดิมเราจะพบผูกระทําการใหม ๆ เชน หนวยงานของรัฐหนวย

อ่ืน ๆ กลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ สมาคมอุตสาหกรรม สถาบันวิจัย กลุมบริษัทที่ปรึกษา นักวิชาการ 

องคกรพัฒนาเอกชน (NGO) ฯลฯ ผูกระทําการเหลาน้ีจะเขา ๆ ออก ๆ กระบวนนโยบายตลอดเวลา 

และความสัมพันธระหวางผูกระทําการจะโยงใยกันอยางหลวม ๆ กลุมที่เขามาเกี่ยวของจะมีมาก

หรือนอยยอมขึ้นอยูกับประเด็นนโยบายน้ัน ๆ แนวคิดแบบเฮลโค และคนอ่ืน ๆ ที่คิดเชนน้ี เชน 

McFarland (1987) เห็นวา แมวากลุมที่อยูเบื้องหลังรัฐบาลอาจจะคงอยู แตจํานวนกลุมและ
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หนวยงานที่เกี่ยวของเขามาในกระบวนนโยบายมากขึ้น มิไดผูกขาดเฉพาะกลุม 3 กลุมดังเชนกลุมที่อยู

เบื้องหลังรัฐบาล คิดไวในอดีตซึ่งรัฐบาลมีอิสระพอควรจากการถูกบีบคั้นกดดันของกลุม

ผลประโยชน เน่ืองจากมีกลุมหลายกลุมโดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมผูบริโภคและกลุมทางสังคมตาง ๆ ที่

เปนแรงตอตานและถวงดุลอํานาจของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจด้ังเดิมไว 

 จะเห็นไดวา การศึกษาของนักวิชาการอเมริกันที่กลาวถึงทัง้หมดแลวน้ัน จะมอง

ความสัมพันธระหวางภาครัฐ-ธุรกิจในระดับยอย (Micro level analysis) คือมองวาเร่ืองที่ศึกษาอยู 

เชน กระทรวงการคลัง เปรียบเสมือนชุมชนหมูบานเดียวกนั พวกเขาจึงเนนศึกษาที่ระดับบุคคล เชน 

ระหวางนักการเมอืงกับขาราชการประจํา ที่อาจขัดแยงหรือเห็นพองกัน แตไมวาจะทะเลาะหรือ 

เห็นพองกัน พวกเขาก็มีความคิดรวมกันในหลักพื้นฐานใหญ ๆ เชน เกี่ยวกับบทบาทของภาครัฐใน

การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ นโยบายจึงเกิดขึ้นในชุมชนระดับน้ี และผูกระทําการจะจํากัดคน

เฉพาะที่มีความสัมพนัธกันสม่ําเสมอ เชน อยูในคณะกรรมการเดียวกัน มีกิจกรรมรวมกัน และมี

แนวคิดตอกรอบใหญๆ เหมือน ๆ กัน เปนตน 

 อยางไรก็ตามการศึกษาของกลุมวิชาการอเมริกันไดถูกวิจารณวา อาจเหมาะสมกับสังคม

น้ันเทาน้ัน แตในสังคมอ่ืนที่มีระบบการปกครองตางออกไป เชนระบบรัฐสภา อาจไมเหมาะสมนัก

ที่จะนําแนวคิดเชนกลุมที่อยูเบื้องหลังรัฐบาลเขามาใช เพราะในประเทศที่มีรัฐสภา อาจวิเคราะห

ความสัมพันธระหวางภาครัฐ-ธุรกิจ โดยดูที่หนวยงานผูปฏิบัติกับกลุมผลประโยชน (ไมใช

คณะกรรมาธิการ เพราะฝายการเมืองมีบทบาทตํ่าในกระบวนนโยบาย) กลุมนักวิชาการอังกฤษ   จึง

ไดเสนอแนะความคิดเกี่ยวกับเครือขายนโยบาย เพื่อใชอธิบายความสัมพันธดังกลาว (พัชรี สิโรรส, 

2556, หนา 35-37) 

 สําหรับกลุมนักวิชาการที่ไดมีการนําเสนอแนวคิดเครือขายนโยบายที่เดนชัดที่สุด ไดแก

กลุมนักวิชาการชาวอังกฤษ เชน Rhodes and Marsh (1992), Barret and Fudge (1981), Wilks 

(1989), Wright (1988) เปนตน โดยสามารถแบงออกไดเปนสองกลุม คอื กลุมที่หน่ึง เปนกลุม 

Rhodes Model หรือ IGR หรือที่เรียกกันวา กลุมความสัมพันธรัฐบาลกลาง-ทองถิ่น และกลุมที่สอง 

เปนกลุม GIR หรือกลุมความสัมพันธภาครัฐกับภาคอุตสาหกรรม ดังน้ี (พัชรี สิโรรส, 2556, หนา 

37-42) 

 1. กลุมตัวแบบโรดส (Rhodes model) หรือกลุมความสัมพันธระหวางหนวยงานรัฐ

(Interorganizational relation) หรือ IGR หรือ กลุมความสัมพันธรัฐบาลกลางกับทองถิ่น (Central-

local government relations initiative) 

  จุดเดนของการศึกษาในกลุมน้ีไดแก การวิเคราะหความสัมพันธภาครัฐ-ธุรกิจ โดย

พิจารณาถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานหรือองคกรที่เขามาเกี่ยวของในประเด็นนโยบายหน่ึง ๆ 
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นักวิชาการกลุมน้ีเชื่อวาองคกรมีลักษณะพึ่งพิงทรัพยากรซึ่งองคกรอ่ืนครองครองอยูเพื่อใหองคกร

ของตนอยูรอดตอไป ดังน้ันการศึกษาตามแนวน้ีจึงใหความสนใจในการวิเคราะหการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากรและการพึ่งพิงระหวางองคกรตาง ๆ และใหความสนใจเครือขายของการพึ่งพิง และสนใจ

การที่องคกรที่มีทรัพยากรพยายามใชยุทธวิธีเพื่อใหตนมีอิทธิพลในเครือขาย และการสรางกลไก

การประสานงานเชื่อมโยงระหวางหนวยงาน เพื่อใหแนใจวาองคการแตละแหงสามารถปฏิบติั

หนาที่ของตนตอไปได 

   กลุมศึกษา IGR หรือที่มีชื่อเรียกตาง ๆ กัน ไดแก ตัวแบบโรดส (Rhodes model) หรือ

ความสัมพันธระหวางสวนกลางกับสวนทองถิน่ หรือความสัมพันธระหวางองคการ ฯลฯ กลุมน้ีมี

สมมุติฐานดังน้ี 

   1. หนวยงานหน่ึงยอมพึ่งพาหนวยงานอ่ืน ๆ ดานทรัพยากรที่ตนขาดแคลน ทรัพยากร

ในที่น้ีหมายถึง อํานาจตามกฎหมายที่หนวยงานมีอยู เงิน หรืองบประมาณ ความชอบธรรม ขอมูล 

และสถานภาพขององคกร 

   2. เพื่อใหบรรลุเปาหมายที่ต้ังไว หนวยงานตองยอมแลกเปลี่ยนทรัพยากร 

   3. แมวาการตัดสินใจภายในองคกรอาจถูกจํากัดเน่ืองจากองคกรภายนอก แตภายใน

องคกรที่จะตัดสินใจยอมจะมีกลุมแกนนําที่คอยทําหนาที่วินิจฉัยวาความสัมพันธระหวางภาครัฐ-

ธุรกิจ อันใดมีปญหาและองคกรจะสรรหาทรัพยากรอยางไร 

   4. กลุมแกนนําจะใชยุทธวิธีที่เรียกกันวา กติกาของเกม (Rules of the game) เพื่อ

ควบคุมกระบวนการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 

   5. การตัดสินใจจะแตกตางกันไปตามเปาหมายและวัตถุประสงคที่องคกรต้ังไว และ

ศักยภาพที่จะติดตอสัมพันธกับองคกรอ่ืน ๆ อํานาจขององคกรที่จะตัดสินใจจึงขึ้นกับทรัพยากรที่

องคกรมีอยูขึ้นอยูกับเกมที่จะใชในการตอสู และกระบวนการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหวางองคกร

ตาง ๆ  

  ความสัมพันธแบบรัฐบาลกลางกับทองถิ่นถูกมองวาเปน “เกม” ที่ซึ่งผูเขามามีสวน

รวมทั้งระดับสวนกลางและทองถิน่ พยายามเลนเกมเพื่อผลประโยชนและฝายจะใชทรัพยากรทีต่น

มีอยู ไมวาจะเปนในรูปตัวกฎหมาย องคกร การเงิน การเมือง ขอมูล ฯลฯ เพื่อใหไดมาซึ่งผลลัพธที่

เปนประโยชนสูงสุด และพยายามลดการพึ่งพิงอีกฝายหน่ึงใหนอยที่สุด 

  เกมเชนน้ีจะวิเคราะหตัวบุคคลอันเปนการวิเคราะหระดับจุลภาค ทําใหตองทําความ

เขาใจการจัดสรรกระจายทรัพยากรและกติกา ดูถึงบริบทของรูปแบบการมีปฏิสัมพันธระหวาง

หนวยงานสวนกลางและทองถิ่น ตอมากลุมตัวแบบโรดส (Rhodes model) ไดหันมาใชแนวคิดภาคี

รัฐ-สังคม ทําใหมองเห็นวา ความสัมพันธแบบสวนกลางและทองถิ่น ไดเปลี่ยนจากลักษณะการ
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แขงขันตอรองระหวางเจาหนาที่ทองถิ่นกับหนวยงานรัฐบาลกลาง มาเปนระบบซึ่งมีการจัดองคกร

ตัวแทนระดับทองถิ่นมาเปนตัวแทนตอรอง ซึ่ง Schmitter เรียกวา ระบบการเปนตัวกลางทาง

ผลประโยชน (System of interest intermediation) ทําใหการแขงขันระหวางกลุมลดลง โดยจัดต้ัง

ตัวแทนกลุมขึ้น สมาชิกตองเขามาอยูในระบบทีม่ีการควบคุมดูแลมีกติกา โดยผูนํากลุมเพื่อทําให

กลุม ในฐานะตัวแทน สามารถมีบทบาทในนโยบาย เมื่อดูในระดับมหภาค จะเปนการไปสู 

ภาคีรัฐสังคม 

  ดังน้ัน ตามความสัมพันธระหวางสวนกลาง-ทองถิ่น จึงเปนเกมที่ซับซอน มี

หนวยงานหลายระดับที่พึ่งพิงซึ่งกันและกัน และความสัมพันธของพวกเขาไดเปลี่ยนจากการเจรจา

ตอรองแบบพหุนิยมมาเปนภาคีรัฐ-สังคม (Corporatism) หรือ บรรษัทนิยม 

  อยางไรก็ตาม การดูภาคีรัฐ-สังคม (Corporatism) แบบน้ีถูกวิจารณวา ไมอาจแยกได

ชัดเจนระหวางการวิเคราะหระดับใหญ (ระดับมหภาค) และระดับยอย (Micro-level) ทําให

ความสัมพันธระหวางระดับตาง ๆ ไมไดถูกนํามาอธิบายอยางเต็มที่ ทั้งน้ีเน่ืองจากอาจเกิดความไม

ชัดเจนในการแยกระหวางการใชกรอบวิเคราะหภาคีรัฐ-สังคม (Corporatism) แบบที่วิเคราะห

ความสัมพันธระหวางภาครัฐ กลุมผลประโยชน (ระดับ Meso-level) กับภาคีรัฐ-สังคม

(Corporatism) ในฐานะทฤษฎีรัฐ 

   ปญหาการดูความสัมพันธภาคธุรกิจ-รัฐจากแงมุมภาคีรัฐ-สังคม 

(Corporatism) ที่นํามาใชนอกจากดานเศรษฐกิจแลว (ที่ดูความสัมพันธภาครัฐ-กลุมธุรกิจ) ยังดูถึง

กลุมอ่ืน ๆ ที่นอกเหนือจากกลุมธุรกิจ และดูระดับยอยของรัฐบาลกลาง แต Rhodes (1992) ไดให

ความเห็นวาภาคีรัฐ-สังคม(Corporatism) มีลักษณะแข็งไมยืดหยุน ทําใหลําบากที่จะไปใชกับระดับ

ยอยของรัฐบาล (Sub-central government) เน่ืองจากภาคีรัฐ-สังคมจะพิจารณาถึงปจจัย เชน การ

จัดต้ังเปนกลุมผลประโยชน การตองจดทะเบียนไดใบอนุญาตจัดต้ังกลุม การมีตัวแทนกลุมตาง ๆ 

อยางผูกขาด การมีกฎระเบยีบในการดูแลกลุม เราพบวาแตละแหงมักมปีญหาทําใหเกิดเปน

การศึกษา 16คติแบงแยกองคการแนวใหม16 (Neo-corporatism), บรรษัทเสรีนิยม (Liberal Corporatism) 

เปนตน ในยุคตอมา 

   เพราะฉะน้ัน เมื่อดูถึงจุดดอยของภาคีรัฐ-สังคม (Corporatism) แลว Rhodes (1992) จึง

ไดปรับปรุงแกไขตัวแบบของตนโดยแบงการวิเคราะหออกเปน 3 ระดับ 

   1. การวิเคราะหระดับมหภาค ของความสัมพันธระหวางภาครัฐและกลุมธุรกิจในภาพ

ใหญของระบบ ซึ่ง บรรษัทนิยม (Corporatism) และ หลายฝาย (Pluralism) อยูในระดับน้ี 

   2. การวิเคราะหระดับกลาง ดูจากระดับที่เชื่อมระหวางสวนกลางกับหนวยยอยของ

สวนกลาง ซึ่ง โรดส เห็นวาเครือขายนโยบาย (Policy networks) เหมาะสมกับระดับน้ีมากที่สุด 
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   3. การวิเคราะหระดับจุลภาค ที่เนนพฤติกรรมของผูกระทําการบางคน ซึ่งอาจเปน

บุคคลหรือองคการก็ได 

   โรดส เห็นวาการเนนความสัมพันธระหวางระดับมหภาค และระดับกลาง เปนสิ่ง

สําคัญ อยางไรก็ตาม เพื่อที่จะเขาใจรูปแบบของเครือขายนโยบายที่เปลี่ยนไป เขาเห็นวา เราอาจแบง

ประเภทของเครือขายนโยบายออกเปน 5 ประเภท โดยดูตามลักษณะเครือขายที่แนนแฟนที่สุด 

(Highly integrated policy communities) จนถึงเครือขายที่หลวมที่สุดเครือขายจะแนนแฟนขนาดไหน

ยอมขึ้นกับวามีการติดตอระหวางสมาชิกดวยกันมากนอยแคไหน และการติดตอมีทั่วถึงในทุกระดับ

หรือไม นอกจากน้ียังดูจากการเปนสมาชิก การกระจายทรัพยากรฐานะสมาชิกในกลุม ซึ่งเครือขาย

ทั้ง 5 ชนิด ไดแก 

   1.ชุมชนนโยบาย (Policy communities) เปนเครือขายที่ดูจากความสัมพันธที่คอนขาง

มั่นคง สมาชิกเขามาอยูในเครือขายเน่ืองจากมคีวามรูสกึนึกคิดและการรับรูในปญหาคลายๆ กัน ทําใหมี

ความรูสึกผูกพันที่จะกระทํากิจกรรมบางอยางรวมกัน เพื่อแกปญหาน้ัน ๆ การมีการรับรูรวมกันถือ

เปนหัวใจของเครือขายนโยบาย ที่ทําใหเครือขายมีการตอเน่ือง เครือขายแบบน้ีสมาชิกมีจํานวนจํากัด 

ความสัมพันธเปนแบบพึ่งพิงแบบแนวต้ัง (หมายความวามีความสัมพันธระหวางสมาชิกในเครือขาย

เทาน้ัน) และมีลักษณะที่อยูหางไกลจากเครือขายอ่ืน ๆ หมายความวาสามารถดํารงเครือขายไดอยาง

สมบูรณดวยตนเอง ไมตองพึ่งพิงสัมพันธกับเครือขายอ่ืน หรือประชาชน หรือรัฐสภา ที่อยูนอก

เครือขายของตน จึงมีระดับการพึ่งพิงภายในซึ่งกันและกันแบบแนวต้ังคอนขางมาก เครือขายมี

ความมั่นคงแนนแฟน สมาชิกมักมีปฏิสัมพันธกันสูง เชน มีการติดตอกันทางการเขียน พบปะพูดคุย

แลกเปลี่ยนความเห็น หรือมีกิจกรรมประชุมสัมมนารวมกัน เปนตน เครือขายประเภทน้ีมักเปน

ความสัมพันธระหวางกลุมผลประโยชนที่จัดต้ังขึ้นอยางเปนทางการ และหนวยงานภาครัฐ 

   2. เครือขายของกลุมวิชาชีพ (Professional networks) เปนเครือขายของกลุมวิชาชีพ ผู

ที่เขามารวมในนโยบายน้ัน ๆ มาจากคนกลุมเดียวคือ กลุมวิชาชีพ เชน ดานการใหบริการสาธารณสุข

แหงชาติ การใหบริการดานนํ้า เปนตน เปนเครือขายที่แสดงถึงผลประโยชนของกลุมอาชีพกลุมหน่ึง

โดยเฉพาะ สมาชิกในเครือขายมีความสัมพันธแบบแนวต้ัง (Vertical interdependence) คอนขางปด

และอยูหางไกลจากเครือขายอ่ืน ๆ 

   3. เครือขายระหวางหนวยงานภาครัฐ (Intergovernment netwoks) เปนเครือขายของ

องคกรตัวแทนระดับทองถิ่นหลายกลุมที่ทําหนาที่ใหบริการเหมือน ๆ กัน มีลักษณะความสัมพันธ

แบบแนวนอน (Horizontal articulation) 

   4. เครือขายของผูผลิต (Producer networks) กลุมธุรกิจมีบทบาทเดนในเครือขาย ถา

กลุมธุรกิจมีการรวมตัวเหนียวแนน ประสานกับหนวยงานภาครัฐที่เปนพันธมิตรกัน จะทําใหกลุม 
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ธุรกิจมีบทบาทสูงในการตัดสินใจกําหนดนโยบาย 

   5. เครือขายเชิงประเด็นของนโยบาย (Issue networks) เปนเครือขายนโยบายที่ 

หลวม ๆ ไมตอเน่ือง เราจะเห็นผูมีสวนรวมในนโยบายน้ีเขา ๆ ออก ๆ อยูตลอดเวลา และจะมีระดับ

การพึ่งพาอาศัยกันดานทรัพยากรคอนขางนอย 

 2. กลุมความสัมพันธภาครัฐกับภาคอุตสาหกรรมกลุม (Government-Industry Retations 

Initiative: GIR)   

 เปนการศึกษาที่เนนบทบาทภาคสังคม (Societal-centred approach) โดยดูที่

ความสัมพนัธระหวางบุคคลกับบุคคล (Interpersonal) วิเคราะหระดับ Micro-level) มากกวาเนนที่

การจัดองคการแบบกลุมซึง่ IGR ใชอยู ตัวแบบ GIR น้ีไดรับอิทธิพลมาจาก Helco and Wildavsky 

(1974) คอนขางมาก นักวิชาการอังกฤษที่อยูในกลุมน้ีไดแก Wilks (1989); Wright (1988) จุดเดน

ของแนวคิดกลุม GIR คือ การเนนลักษณะที่กระจัดกระจายไมเปนกลุมกอนของเครือขายนโยบาย 

โดยเฉพาะนโยบายอุตสาหกรรม จะเห็นวามิไดเปนอันหน่ึงอันเดียวกันหรือสมานฉันท รัฐบาลมี

ความแตกแยกกระจัดกระจายและมีความแตกตางกันมาก ลักษณะกระจัดกระจายเชนน้ี คงมอียูใน

ทุก ๆ นโยบาย ตัวแบบน้ีจึงเปนการพยายามทําความเขาใจความสัมพันธของภาครัฐและ

อุตสาหกรรมโดยดูถึงลักษณะแตกตางของแตละกลุม ไมเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน โดยศึกษาถึง

เครือขายนโยบายที่คอนขางกระจัดกระจายเหลาน้ี GIR เห็นวาการจะเขาใจเครือขายนโยบาย ตอง

ศึกษาความสัมพันธระหวางบุคคล ดูวามีการแลกเปลี่ยนทรัพยากรอยางไรในเครือขาย การดูที่ระดับ

บุคคล (ระดับ Micro-level) ไมใชระดับโครงสราง เชน การที่ศึกษาผูกระทําการในลักษณะของกลุม

หรือสถาบัน แบบที่ IGR ศึกษา ถือเปนหัวใจสําคัญของGIR ที่ทําให GIR ตางจาก IGR 

 จากที่ไดกลาวมาแลวน้ันจะเห็นไดวา แนวคิดเครือขายนโยบายจากการสํารวจของพัชรี  

สิโรรส (2556) เปนแนวคิดที่มีความสอดคลองกับแนวคิดของ David (1990) โดยทั้งสองเนน

เครือขายนโยบายในแงที่เปนทฤษฎ ีดังน้ันในวิทยานิพนธน้ีจะทําการสังเคราะหแนวคิดจากการ

สํารวจของพัชรี สิโรรสและ David Knoke เขาดวยกัน กลาวคือ แนวคิดเครือขายนโยบายเปน

แนวคิดที่มีการพัฒนามาจากแนวคิดการวิเคราะหเครือขายทางสังคม (Social network analysis) แนว

ทางการวิเคราะหดังกลาวเปนมมุมองหรือกระบวนทัศน ในการศึกษาชีวิตทางสังคมที่ใชเปนวิธี

วิทยาสําหรับการรวบรวมและการจัดระบบขอมูล เพื่อนําไปสูการวิเคราะห โดยมีฐานคิดที่สําคัญ

ของการวิเคราะหดังน้ี (Morin & Wellman, 2010 cited in Mark, 2007)  

 1. แนวการศึกษาเครือขายทางสงัคมเปนการวิเคราะหชีวิตทางสังคมโดยใหความสําคัญ

ตอปฏิสัมพันธระหวางปจเจก กลุมหรือองคกรมากกวาการวิเคราะหถึงคุณสมบัติภายใน (Relation 

not attributes) หมายความวา การวิเคราะหปฏิสัมพันธในทางสังคมมีความสําคัญมากกวาการ
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วิเคราะหถึงคุณสมบัติภายในของปจเจก กลุมหรือองคกร อาทิเชน นิสัยใจคอของคนใดคนหน่ึงมี

ความสําคัญนอยกวาปฏิสัมพันธระหวางคนน้ันกับคนอ่ืน เปนตน จากที่กลาวมาแลวขางตนสามารถ

สรุปไดวา เครือขายทางสงัคม เปนแบบแผนของความสมัพันธทางสังคม ในรูปแบบตาง ๆ ต้ังแต

ความสัมพันธระหวางปจเจกชน ไปจนถึงระดับประเทศ เชน ความเปนเพื่อน ความเปนญาติ การมี

ผลประโยชนรวมกันหรือการมีความเชื่ออยางเดียวกัน เปนตน 

 2. เครือขายทางสังคมเปนหนวยทางสังคมและความสัมพนัธระหวางหนวยทางสังคม ซึ่ง

ไมใชเปนกลุมที่มีลักษณะพิเศษที่แตละหนวยทางสังคมมีลักษณะเดียวกัน (Network not group) 

ดังน้ัน เครือขายทางสังคมจึงประกอบดวย 2 สวนใหญ ๆ ไดแก สวนประกอบแรก คือ หนวยทาง

สังคม (Social entities) ซึ่งไมวาจะเปนปจเจกชน กลุม หรือองคกร ซึ่งในที่น้ีอาจจะใชศัพททาง

เครือขายคือ Actor/Node/Point/Agent สวนประกอบที ่2 คือ ความสัมพันธระหวางหนวยทางสังคม 

(Tie/Link/Edge/Line/Arc) 

 3. เครือขายทางสังคมเกิดขึน้จากเงื่อนไขวา หนวยทางสงัคมจะตองพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและ

กัน มิใชเปนหนวยอิสระที่ไมตองขึ้นตอใคร ดังน้ัน หนวยทางสังคมจึงตองมีการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากร ทั้งทางดานวัตถุและมิใชวัตถุระหวางกัน เชน ขาวของ เงินทอง การใหเพียงตําแหนงหรือ

บทบาท การใหความบันเทิง เปนตน 

  ดังที่ Stanley and Joseph (1994) เสนอวา แนวคิดเครือขายทางสังคม มีฐานคิดตาง ๆ ที่ใช

อธิบายเกี่ยวกับผูกระทําทางสังคม ความสัมพันธทางสังคม และโครงสรางทางสังคม ดังน้ี 

  ผูกระทําและการกระทําตาง ๆ ของพวกเขาจะถูกมองในฐานะของหนวยทีม่ีการพึ่งพาซึ่ง

กันและกัน แทนที่จะเปนหนวยที่อิสระในตนเอง 

  ความเชื่อมโยงระหวางผูกระทําจะผานเคลื่อนยาย (Flow) ของทรัพยากรตาง ๆ ไมวาจะ

เปนวัตถุ เงิน หรือสิ่งที่ไมใชวัตถุ เชน ขอมูล การสนับสนุนทางการเมือง มิตรภาพและการนับถือ 

เปนตน 

  4. การวิเคราะหเครือขายทางสังคม ตองวิเคราะหปฏิสัมพันธในบริบททางสังคม 

(Relational context) สถานการณใดสถานการณหน่ึงเสมอ  ตัวอยางเชน ในการวิเคราะหความรัก

ระหวาง โรมิโอและจูเรียส ในนวนิยายของเชค เสปยร จะตองคํานึงถึงความรักทั้งสองภายใตความ

ขัดแยงระหวางตระกูลคาปูเลท (Capuletes) และตระกูลมองตะกู (Montaque) เปนตน 

  5. การปฏิสัมพันธระหวางหนวยทางสังคม ในรูปของเครือขายจะพัฒนามาเปนแบบแผน

ในเชิงโครงสรางเปรียบดังเชน การกออิฐบล็อกจนปรากฏออกมาเปนบาน โครงสรางของเครือขาย

จะมีคุณสมบัติทั้งที่เปนตัวจํากัด (Constraint) และเปดโอกาส (Opportunity) ตอพฤติกรรมทาง 

สังคมและผลลัพธที่ตามมา 
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 ภายใตแนวทางการวิเคราะหเครือขายทางสังคมดังกลาว David Knoke ไดนําเสนอ

แนวคิดในเชงิทฤษฎีเกี่ยวกับเครือขายทางการเมือง ซึ่งสามารถนํามาใชในการศึกษาเครือขาย

นโยบายไดออกมาเปน 3 ทฤษฎีดังน้ี (David, 1990, pp. 119-149) 

  1. แนวคิดเครือขายนโยบายแบบชนชั้นนํา 

 แนวคิดเครือขายนโยบายแบบชนชัน้นําน้ัน ต้ังอยูบนฐานคดิวาความสัมพันธในเชิง

อํานาจของชมุชนมีลักษณะเหมือนปรามิดเชิงซอน (Multiple pyramid) ที่ศูนยกลางอยูที่คนกลุม

นอยในการเขาไปมีอํานาจในการตัดสินใจเชิงนโยบาย ซึ่งหมายถึง กลุมชนชั้นนํา (Elite) ดังน้ัน

เครือขายแบบชนชั้นนําจึงเปนแบบแผนความสัมพันธทีอํ่านาจกระจุกตัวอยูที่คนกลุมนอย 

(Minority) ของสังคม ไมวาจะมองในระดับชาติหรือในระดับทองถิ่นชนชั้นนําเปนกลุมสังคม 

(Social group) ทีม่ีตําแหนงบนจุดยอดสดุของปรามิด (Social hierarchy) ของการแบงชั้นทางสังคม 

(Social stratification) การมีอํานาจแบบชนชั้นนําต้ังอยูบนการจัดองคการ เพื่อการครอบงําหรือ

ปกครองคน (Domination) เน่ืองจากผูนําองคการจะไดสามารถควบคุมการใชทรัพยากรในรูปแบบ

ตางๆ ไมวาจะเปนทรัพยสินความมั่งคั่ง ตําแหนงบังคับบัญชา ทกัษะความรูหรือสถานภาพทาง

สังคม นอกจากน้ีผูนําดังกลาวยังมีขอมูลสารสนเทศมากกวาคนที่อยูในระดับลาง รวมถึง

ความสามารถในการใหคณุใหโทษดวย ชนชั้นนําทองถิ่นจึงเปนคนกลุมนอยที่เคลื่อนไหวเพื่อรับใช

ผลประโยชนกลุมชนชั้นตนเองเปนหลัก ดังจะเห็นไดจากในสถานการณเมื่อกลุมผลประโยชนของ

ชนชัน้นําขัดแยงกับผลประโยชนของสวนรวม (ปรีชา เปยมพงศสานต, 2535) 

  ตัวแทนของนักวิชาการสํานักอเมริกาที่ศึกษาเกี่ยวกับเครือขายนโยบายชนชั้นนํา ไดแก 

(Hunter, 1953; Domhoff, 2002; ระดม วงษนอย, 2527; ปรีชา เปยมพงศสานต, 2535) 

  ฮันเตอร ไดศึกษาเครือขายนโยบายของชุมชนโดยใหความสําคัญตอฐานอํานาจที่มาจาก

หลากหลายรูปแบบ เชน ตําแหนงทางการเมืองหรือทุนทางเศรษฐกจิและหนวยในการวิเคราะหจะ

ใหความสําคัญแกการวิเคราะหองคการแบบสหวิทยาการแทนที่การใชกลุมแบบพหุนิยมหรือชนชั้น 

นอกจากน้ี ฮันเตอร ไดศึกษาเครือขายนโยบายของชมุชนทองถิ่นโดยเชือ่มโยงกับแนวคิดเครือขาย

วาไดมีการปฏิบัติหรือทําหนาที่อยางไร 

  ในการกอรูปเครือขายนโยบายของชุมชนทั้ง ฮันเตอร และ ดอมฮอฟฟ ตางก็ให

ความสําคัญตอเครือขายนโยบายในฐานะที่เปนในฐานะที่เปนกลไกกอรูปโครงเครือขายนโยบาย 

เน่ืองจากจุดเร่ิมตนของโครงสรางเครือขายเกิดจากการสรางเครือขายขององคการตาง ๆ และโยงกัน

จนกอรูปเปนโครงสราง ดังน้ันเครือขายนโยบายในที่น้ีจึงเปรียบเสมือนอิฐบล็อค (Building block) 

สําหรับการกอรูปเปนเครือขายขึ้นมา ในการกอรูปเครือขายนโยบายแบบชนชั้นนําน้ัน จะพบวา
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กลไกกลางที่จะเปนตัวเชื่อมระหวางชนชั้นนําทองถิ่นประชาชนทั่วไป ไดแก เครือขายของระบบ

อุปถัมภ เปนตน 

 เทอรตัน (17Turton, 1987, pp. 31-74 อางถึงใน อนัญญา ภุชงคกุล, 2533) ไดศึกษาเกี่ยวกับ

เครือขายนโยบายทองถิ่นและความแตกตางทางชนชั้นในชนบท พบวา ในทองถิน่ชนบทปจจุบัน

มิไดมีลักษณะเปนเน้ือเดียวกัน (Homogeneous) แตมีการแตกตัวออกเปนกลุมตาง ๆ (Social 

differentiation) สองกลุมใหญ คือ กลุมชนชั้นนําและชาวบานผูยากจน เน่ืองจากในหมูบานสวน

ใหญจะมีครัวเรือนสวนนอยที่มีความมั่งคั่ง มีอํานาจควบคุมทรัพยากรและอภิสิทธกับอํานาจซึ่งทํา

ใหพวกเขาแยกตางออกไปจากคนสวนใหญในหมูบาน และถือเปนคนระดับนําในหมูบานใน

ปจจุบันเปนจํานวนมากที่เดียวที่มีความสามารถมากยิ่งขึ้นเปนลําดับในการสืบทอดลักษณะทาง

สังคมของกลุมตนเองในฐานะที่เปนสวนหน่ึงของชนชั้นนายทุนขนาดกลางหรือขนาดยอม 

 ภายในหมูบาน คนกลุมน้ีสามารถเขาไปควบคุมหรือผูกขาดอยางไดผลในคณะกรรมการ

ชุดตาง ๆ สมาคมหรือกลุมตาง ๆ และโครงการพัฒนาตางๆที่รัฐริเร่ิมขึ้นและคนเหลาน้ีสามารถ

เสริมฐานะเดนของตนทางการเมืองและเศรษฐกิจใหแข็งแกรงโดยการอุปถัมภในรูปแบบตาง ๆ ที่

ไมใชเศรษฐกิจ ไดแก การอุปถัมภทางสังคม ฯลฯ ทําใหคนกลุมน้ีไดรับประโยชนจากการของเกี่ยว

และความสัมพันธและความชอบธรรมที่มีมาต้ังแตเดิมและมีรากฐานอยูกับสังคมหมูบาน 

 รุงนภา ยรรยงเกษมสุข (2550) ไดศึกษาเร่ือง ชนชั้นนําในการเมืองไทยปจจุบัน : 

การศึกษากระบวนการผลติซ้ําทุนวัฒนธรรมตามแนวคิดของปแอร บูรดิเออ ครอบครัวและ

สถานศึกษามบีทบาทหลักในการสรางและผลิตซ้ําทุนของชนชั้นนําใหกับบุตรหลาน ไดแก ทุน

เศรษฐกิจ ทุนวัฒนธรรม ทุนทางสังคมและทุนทางสัญลกัษณ  

 ทุนเศรษฐกิจ คือ ทุนที่บงชี้ความมั่งคั่งของชนชั้นนํา แสดงออกดวยการประกอบธุรกิจ 

การมีบานพักใจกลางเมือง การมีบานพักตากอากาศ สิ่งของสะสม 

 ทุนวัฒนธรรม สามารถแบงออกไดเปน 3 ชนิด คือ  

 ประการแรก เปนทุนที่มีอยูในตัวบุคคล แสดงใหเห็นไดโดยกิริยา ทาทาง มารยาทการพูด 

ความสามารถทางภาษาโดยเฉพาะภาษาอังกฤษ ความคิด อุดมการณ การใหความสําคัญกบัการกีฬา

และใหความสําคัญกับครอบครัวและความมุงมันต้ังใจที่จะทําประโยชนใหกับสังคมและ

ประเทศชาติ 

 ประการที่สอง เปนทุนวัฒนธรรมในรูปสถาบันการศึกษา คือ จบการศึกษาจาก

สถานศึกษาที่มีชือ่เสียง ชนชั้นนําที่มีทุนทางเศรษฐกิจมากจะเขารับการศึกษาจากสถานศึกษาที่โดด

เดนและมีชื่อเสียงจากตางประเทศต้ังแตระดับมัธยมจนกระทั่งถึงปริญญาตรี สําหรับชนชั้นนําที่มี

ทุนทางเศรษฐกิจไมมากจะเขารับการศึกษาจากสถานศึกษาทีโ่ดดเดนและมีชื่อเสียงในประเทศ 
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 ประการที่สาม เปนทุนที่อยูในรูปของวัตถุ แสดงออกไดโดยการเปนเจาของ เชน วัง 

สิ่งของสะสม รางวัล เคร่ืองราชอิสริยาภรณ ธุรกิจ สินคา ฯลฯ เปนตน 

 ทุนทางสังคม คือ เครือขายความสัมพันธที่เกิดขึ้นดวยวิธีการตาง ๆ ไดแก เครือญาติของ

ตนเองและของคูสมรส การแตงงาน การศึกษาและการทํางานในอาชีพ 

 ทุนสัญลักษณ แสดงออกดวยชื่อนามสกุลหรือคํานําหนาชื่อที่แสดงถึงการมีตําแหนงทาง

สังคม หากเกี่ยวพันธกับสถาบันกษัตริยจะเปนทุนสัญลักษณที่มีคุณคาและไดรับการยอมรับอยาง

มาก ตําแหนงทางธุรกิจ การเมือง สังคมทั้งของบิดาและคูสมรสของตนเอง การเปนศิษยเกาจาก

สถาบันที่มีชื่อเสียง การแตงงานกับลูกหลานราชสกุล ฯลฯ 

 ในบรรดาทั้งสี่ทุนน้ีรุงนภา ไดสรุปไววา ทุนเศรษฐกิจมีความสําคัญตอการเปนชนชั้นนํา

นอยกวาทนุประเภทอ่ืน ทุนวัฒนธรรม ทุนทางสังคมและทุนทางสญัลักษณเปนทุนที่มีความสําคัญ

มากที่สุด 

 จักรกฤษด์ิ นรนิติผดุงการ (2513) ไดศึกษาเร่ือง บุคคลชั้นนํา เครือขายแหงอํานาจและ

การเมืองในชุมชนไทย การศึกษาของจักรกฤษด์ิเปนการศึกษาเปรียบเทียบเครือขายและชนชั้น

ระหวาง 2 เทศบาล โดยใชวิธีการเกบ็รวบรวมขอมูล 3 วิธี คือ การศึกษาจากเอกสาร การ

สังเกตการณและการสัมภาษณ โดยนําแบบสอบถามไปสัมภาษณจากหัวหนาครอบครัวไมระบตัุว

ผูนํา และใชวิธีการระบุตัวชนชั้นนํา จากน้ันก็จะใหผูนําดวยกันจัดลําดับวาใครมีอํานาจมากกวากัน

อีกคร้ังหน่ึง แลวผูวิจัยนําผลที่ไดไปคําณวนคะแนนนํ้าหนักของความเปนชนชั้นนํา หลังจากน้ันก็

คนหาความสัมพันธภายในผูนําที่ถูกเสนอชื่อตามวิธี17การพัฒนาผังสังคมมิติ17 (Sociogram) ผลการวิจัย

พบวา บุคคลชั้นนําในชุมชนที่ศึกษาทั้ง 2 แหง สวนใหญมีหรือเคยมีตําแหนงแบบทางการมากอน 

สําหรับบุคคลที่ไมมีตําแหนงก็ตองเปนที่มีฐานะรํ่ารวย หรือมีคุณสมบัติรองอ่ืน ๆ เชน สถานที่เกิด 

สัญชาติ เชื่อชาติ อายุ เพศ การศึกษา ซึ่งการคนพบสอดคลองกับสมมุติฐานที่ต้ังเอาไว คือ ทรัพย

สมบัติและตําแหนงหนาที่เปนคุณสมบัติที่ทําใหบุคคลในสังคมไทยรับการยกยองวาเปนบุคคลชน

ชั้นนํา นอกจากจะสอดคลองกับสมมุติฐานที่จักรกฤษณต้ังไวแลวน้ัน ยังพบวาสอดคลองกับการ

วิเคราะหโครงสรางอํานาจภายในชุมชนแบบชนชั้นนําตามความเชือ่วา ชนชั้นนํามีลักษณะรวมศูนย

อํานาจ และชนชั้นนํามีความแตกตางจากประชาชนทั่วไปในดานอํานาจฐานะทางเศรษฐกิจและ

สถานภาพทางสังคม 

 นลินี ตันธุวนิตย (2525) ไดศึกษาเร่ือง การเปลี่ยนโครงสรางอํานาจในชนบทไทย ศึกษา

การเปรียบเทียบหมูบานทีม่ีโครงการพัฒนาของรัฐและหมูบานที่ไมมีโครงการของรัฐ ซึ่งใชวิธี

การศึกษาที่เรียกวา 17การสุมตัวอยางแบบสโนวบอลหรือแบบลูกโซ17 (Snowball technique) ในการ

สัมภาษณกลุมตัวอยาง นอกจากน้ันยังใชวิธีการสังเกตและเขาไปมีสวนรวมในชุมชนประกอบดวย 
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เพื่อศึกษาการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางสังคมที่เปนผลมาจากการพัฒนาวาจะทาํใหโครงสราง

อํานาจเปลี่ยนหรือไมและศึกษาถึงผลกระทบที่มีตอโครงสรางของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป ภายหลัง

จากที่มีการเปลี่ยนสภาพทางเศรษฐกิจ ผลการศกึษาพบวา หมูบานที่มีการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ

จะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํานาจ โดยผูนําทองถิ่นเกาจะถูกแทนที่ดวยผูนําใหมที่มี

ฐานะทางเศรษฐกิจดีกวาจึงเกิดการแขงขันในทางอํานาจขึ้น คือ ทั้งผูนําเกาและผูนําใหมตาง

พยายามรักษาอํานาจของตนเองเอาไว โดยจะแบงหนาที่กันดูแลรับผิดชอบ โดยลกัษณะดังกลาวจะ

เกิดขึ้นทั้งหมูบานที่มีและไมมีโครงการพัฒนา ทั้งน้ีเพราะหมูบานที่ไมมีโครงการพัฒนาจะไดรับ

ผลกระทบของการพัฒนาจากหมูบานขางเคียง  

 ระดม วงษนอม (2527) ไดศึกษาเร่ือง โครงสรางอํานาจชุมชนในชนบทซึ่งเปนการศึกษา

เปรียบเทียบชุมชนหมูบานภาคเหนือและภาคกลาง โดยผูวิจัยไดใชแนวคิดสองอยางควบคูกันเปน

กรอบในการศึกษา คือ หน่ึงผูนําความคิดเห็น (Opinion leadership) โดยใชวิธีการศึกษา คือ วิธี

โครงขายทางสังคม (Sociometic method) และสองการศึกษาชั้นนําโดยวิธีการระบุชนชั้นนําทาง

ชื่อเสียง ผลการศึกษาของระดม พบวา ถามองจากตัวบุคคลที่ไดรับการระบวุาเปนชนชั้นนํา “ชนชั้น

นําและผูนําทางความคิดเห็นเกือบจะเปนกลุมเดียวกัน” แตถามองจากตัวบุคคลที่ไดรับการระบุวา

เปนผูนําทางความคิดแลวพบวา ผูนําความคิดเห็นมีลักษณะกระจายกวาชนชั้นนําหรือกลาวอีกนัย

หน่ึง ชนชั้นนําทั้งหมดมักจะเปนผูนําความคิดเห็น แตวาผูนําความคิดเห็นเปนเพียงสวนเดียวเทาน้ัน

ที่เปนชนชั้นนํา และยิ่งสังคมเจริญเทาใดการแบงผูนําออก 2 ประเภท ยิ่งเกี่ยวรวมกันมากขึ้นเทาน้ัน 

และการมีหรือเคยมีตําแหนงในชุมชนเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหบุคคลยกยองวาเปนผูนํา 

 นอกจากน้ีงานวิจัยของระดมยังมีขอสรุปที่นาสนใจ คือ ในการเปรียบเทียบระหวางผูนํา

และบุคคลทั่วไปที่มิใชผูนําชุมชนโดยใชตัวแปรอิสระ 13 ตัว เพื่อคนหาความแตกตางระหวางผูนํา

กับคนที่ไมใชผูนํา พบวา ตัวแปรรายได การถือครองที่ดิน อาชีพ การศึกษา การมีตําแหนง การใช

สื่อสารมวลชนและการมีโลกทัศนกวาง รวม 7 ตัวเทาน้ันที่สามารถอธิบายความแตกตางระหวาง

ผูนําและมิใชผูนํา แตในจํานวน 7 ตัวน้ีการมีตําแหนงและรายไดเปนตัวแปรที่สามารถอธิบายความ

แตกตางอยางมีนัยสําคัญทางสถิติมากที่สุด 

 นอกจากน้ีงานวิจัยชิ้นน้ียังยืนยันทฤษฎีการแบงชนชั้นทางสังคมและชนชั้นนําที่วา

ตําแหนงและรายไดมีความสําคญั แตฐานหลักของอํานาจและอิทธิพลจะไดมากจากตําแหนงหนาที่

มากกวาความมั่งคั่ง ชนชั้นนําที่อยูบนสุดในโครงสรางปรามิดจะมลีักษณะทีส่ําคัญ คือ การดํารง

ตําแหนงมากกวาคนอ่ืน ลักษณะรองลงมาก็คอืความมั่งคั่ง ซึ่งหากกลาวในแงของการวิเคราะหแลว

อาจสรุปไดวาสังคมแบบจารีตประเพณีของไทย มีความเปนไปไดทีตํ่าแหนงทางสถาบันเปน

ตัวกําหนดฐานชนชั้นนํามากกวาความมั่งคั่ง 
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  2. แนวคิดเครือขายนโยบายแบบพหุนิยม 

 ดาหล (Dahl, 2000) ไดวิจารณแนวคิดเครือขายนโยบายแบบชนชั้นนําวาเปนตัวแบบไม

สอดคลองกับความเปนจริงเน่ืองจากใชวิธีการระบโุครงสรางอํานาจโดยพิจารณาจากชื่อเสียง 

(Reputational technique) วิธีน้ีมีฐานการวิเคราะหคนที่มีชื่อเสียงจนเปนที่ยอมรับของสมาชิกใน

ชุมชนทองถิ่นยอมจะไดรับความไววางใจในการตัดสินปญหาของชุมชน วิธีน้ีมีจุดออนในบริบท

ของการวิจัยน้ี คือ คนที่มีอํานาจอาจจะไมใชคนที่มีชื่อเสียงดีแตเพียงดานเดียว เน่ืองจากการใช

อํานาจในเชิงอิทธิพลอาจทําใหผูมีอํานาจมีทั้งจะเปนผูที่มีชื่อเสียงทั้งยอมรับและไมยอมรับ ขึ้นอยู

กับความสัมพันธระหวางบุคคล เชน เปนทั้งผูอุปถัมภชวยเหลือคนและเปนทั้งเจาพอที่ใชความ

รุนแรงนอกจากน้ีฐานคิดเกี่ยวกับโครงสรางอํานาจตามวิธีน้ีจะมีลักษณะที่แตกตางจากโครงสรางที่

ใชงานวิจัยน้ี คือ มองโครงสรางอํานาจเปนสิ่งที่มีอยูตายตัวไมเปลี่ยนแปลง 

  ดาหล ไดนําเสนอวิธีการระบุโครงสรางเครือขายโดยพิจารณาจากการมีสวนรวมในการ

ตัดสินใจ (Decision-making technique) ฐานการวิเคราะหของวิธีน้ีต้ังอยูบนความเชื่อที่วาใน

การศึกษาผูมีอํานาจทองถิ่นน้ันจะตองศึกษา ถึงพฤติกรรมจริง ๆ ที่เกิดขึ้นในกระบวนการทาง

การเมือง คือ การวิเคราะหจากกระบวนการตัดสินใจปญหาสาธารณะสําคัญ ๆ วา ใครเขารวม

ตัดสินใจและใครมีบทบาทครอบงําผลการตัดสินใจดังกลาว โดยมีคําถามวาใครชนะ (Who wins) 

จุดออนที่สําคัญประการหน่ึงเมื่อนํามาใชกับวิจัยน้ี คือ ผูที่เขารวมประชุมที่เปนทางการ อาจจะไมมี

อํานาจในการตัดสินใจในประเด็นสาธารณะ เน่ืองจากเปนตัวแทนที่ถูกเชิญใหมาบังหนาก็ได ดังน้ัน

ในการวิเคราะหชนชั้นนําจากการมีสวนรวมในการตัดสินใจ ในงานวิจัยน้ีจะพิจารณาถึงเวทีการ

ตัดสินใจที่มิใชการประชุมทางการแตเพยีงอยางเดียว แตจะตองเสริมการประชุมที่ไมเปนทางการใน

ประเด็นสาธารณะที่สําคัญ 

  3. แนวคิดเครือขายนโยบายแบบอุปถัมภ 

 ระบบอุปถัมภเปนแบบแผนความสัมพันธที่อํานาจกระจุกตัวอยูที่ผูนํา โครงสราง

เครือขายแบบอุปถัมภต้ังอยูบนเครือขายความสัมพันธแบบไมเปนทางการ (Face to face) ที่มี

ปฏิสัมพันธระหวางบุคคลสองบคุคล (Dyadic) ที่มีการแลกเปลี่ยนกันอยางไมเทาเทียมกัน (Unequal 

exchange) เครือขายอุปถัมภจึงประกอบดวยบุคคลสองประเภท คือ ผูนําที่อาจมีชื่อเรียกตาง ๆ เชน 

ผูอุปถัมภ ลูกพี่ เจานายหรือผูใหญแลวแตบริบท การเปนผูนําอุปถัมภจะมีฐานทรัพยากรที่สําคัญ คือ 

อํานาจรัฐ ตําแหนงหนาที่ สถานภาพทางสังคมหรือทักษะความรูตาง ๆ ผูนําจะตองแสดงบทบาทที่

สําคัญ คือ การใหความคุมครองหรือชวย “เคลียร” รวมถึงใหความกาวหนาแกผูตาม ดังน้ันผูนํา

อุปถัมภอาจใชวิธีการทั้งพระคุณในลักษณะของนักบุญหรือพระเดชในแบบเจาพอก็ได สวน บุคคล

อีกประเภท คือ ผูตามซึ่งอาจจะมีชื่อเรียกตางตามบริบทวา ผูใตอุปถัมภ ลูกนอง บริวารหรือผูนอย ผู
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ใตอุปถัมภจะขาดฐานทางทรัพยากรยกเวนการมีแรงงานของตัวเอง เพื่อการรับใชลูกพี่ผูอุปถัมภ 

ดังน้ันผูใตอุปถัมภจะตองมีคานิยมที่สําคัญ คือ แนวคิดเร่ืองบุญคุณ การรูจักกตัญูหรือซื่อสัตย

จงรักภักดี (อมรา พงศาพิชญ และปรีชา คุวินทรพันธ, 2545)  

 การใชแนวคิดอุปถัมภในการวิเคราะหชุมชนจนเปนที่แพรหลายในประเทศไทย เร่ิมตน

จากวิทยานิพนธปริญญาโทและเอกของ ม.ร.ว. อคิน รพีพัฒน (2545) เร่ืองระบบอุปถัมภและ

โครงสรางชนชั้นสมัยรัตนโกสินทรตอนตนและ The Rise and Fall of Bangkok Slum  

 หลังจากน้ันจึงไดมีผูนําแนวคิดอุปถมัภนําไปใชในการวิเคราะหโครงสรางอํานาจของ

ประเทศไทยมากขึ้น ตัวอยางงานวิจัยที่เกี่ยวของกับโครงสรางอํานาจทองถิ่นแบบอุปถัมภใน

ประเทศไทย ประกอบไปดวย 

 สมหญิง สุนทรวงษ (2532) ไดศึกษาเร่ือง ระบบอุปถัมภกับการกระจายผลประโยชนใน

การพัฒนาชนบท กรณีศึกษาหมูบานในเขตชายฝงทะเลภาคตะวันออก ผลการศึกษาพบวา การ

กอกําเนิดของระบบอุปถัมภน้ันเปนผลมาจากแบบแผนการผลิตแบบเกษตรกรรมเพื่อการพาณิชย

และระบบราชการเปนสําคัญ และมีความสัมพันธระหวางผูอุปถัมภกับผูถูกอุปถัมภน้ันอยูเปนฐาน

ของการแลกเปลี่ยนตอบแทน เมือ่แบบแผนของการพัฒนาเขาสูการผลิตแบบอุตสาหกรรม ลักษณะ

ความสัมพันธของผูอุปถัมภกับผูถูกอุปถัมภมีลักษณะที่แคบลง โดยต้ังอยูบนการแลกเปลี่ยนเชิง

เศรษฐกิจเปนหลักและความสัมพันธของทั้งสองฝายไมไดถาวรยาวนานนัก ทั้งน้ีขึ้นอยูกับ

ผลประโยชนของทั้งสองฝาย และความสัมพันธในระดับหมูบานน้ันไมสามารถเปนอิสระจากระบบ

อุปถัมภภายนอกได ความสัมพันธระหวางระบบอุปถัมภน้ันมีเครือขายและโยงใยถึงระดับพรรค

การเมืองและผลประโยชนในสวนน้ี เปนอุปสรรคตอการกระจายผลประโยชนในการพัฒนา 

นอกจากน้ีแลวระบบอุปถัมภยังถูกใชเปนเคร่ืองมือในการดูดซับเอาทรัพยากร ทั้งภายในและ

ภายนอก รวมถึงผลประโยชนจากงานพัฒนา ทั้งในดานผลประโยชนทางเศรษฐกิจ สังคมและ

การเมืองไปสูกลุมของตนเอง และมีการกระจายผลประโยชนภายในกลุม ตามระดับผูใกลชิดผู

อุปถัมภ นอกจากน้ันยังไดมีเงื่อนไขสําคัญที่สนับสนุนใหระบบอุปถัมภแยงเอาผลประโยชนจาก

การพัฒนาชนบทไปจากประชาชน อันเปนผลใหการกระจายผลประโยชนในการพัฒนาชนบทไม

สามารถถึงประชาชนผูยากจนได ซึ่งปจจัยเหลาน้ีไดแก นโยบายรัฐ แนวคิดของรัฐ เจาหนาที่และ

ผูเกี่ยวของกับการพัฒนา 

 ในทวงทํานองเดียวกัน สุมาล ีพันยุรา (2543) ไดศึกษาเร่ือง พัฒนาการของอํานาจทองถิ่น

ในบริเวณลุมแมนํ้าบางปะกงและชายฝงทะเลตะวันออก พ.ศ.2440-2516 ผลการศึกษาพบวา กลุม

อํานาจทองถิ่นในบริเวณลุมนํ้าบางปะกงและชายฝงทะเลตะวันออก มีการดํารงอยูดวยการปรับตัว

ใหสัมพันธกับความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและเศรษฐกิจอยูตลอดเวลา ตอมากลุมอํานาจทองถิ่น
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เหลาน้ีไดพัฒนาศักยภาพทางอํานาจและเศรษฐกิจสูความเปนเจาพอตะวันภาคออก ในงานวิจัยฉบับ

น้ีสุมาลีไดนิยามความหมายของเจาพอตะวันออกไววา หมายถึง บุคคลที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจที่

สามารถเขาไปผูกขาดธรุกิจบางประเภทในทองถิน่หรือสามารถขยายผูกขาดธุรกิจไปสูระดับ

ภูมิภาคและอาศยัความรุนแรงดวยการพึ่งพาอาวุธและมือปนเปนปจจัยสําคัญในการสรางความ

เติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่งเกิดขึ้นภายใตการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม สุมาลีสรุปไววา

อํานาจทองถิ่นในบริเวณลุมแมนํ้าบางปะกงและชายฝงทะเลตะวันออกที่ดํางอยูไดโดยเฉพาะใน

ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ก็เพราะกลุมอํานาจทองถิ่นเหลาน้ีไดสรางเครือขายทาง

การเมืองในลักษณะเขาไปมีความสัมพันธกบัอํานาจทางการเมืองในระดับประเทศและเปนฐาน

เสียงหรือหัวคะแนนใหแกนักการเมือง รวมถึงการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรภายใตการเมืองที่

พัฒนาขึ้นในระบบการเลือกต้ัง โดยอํานาจทองถิ่นสามารถนําอํานาจเหลาน้ีมาเกื้อหนุนฐานอํานาจ

ทางเศรษฐกจิของตนไดสําเร็จ 

 ขณะที่ นาตาชา วศินดิลก (2540) ไดศึกษาเร่ือง โครงสรางอํานาจในชุมชนกับการเมือง

ทองถิ่น: ศึกษากรณีเมืองพัทยา เปาหมายของงานวิจัยชิน้น้ีก็เพื่อที่จะตอบคําถามวามีการกระจุกตัว

ของอํานาจในเมืองพัทยาหรือไม วิธีการศึกษาที่นาตาชาใช คือ การศึกษาเอกสารและการสัมภาษณ

ระดับลึก ผลการศึกษา พบวา มีการกระจุกตัวของอํานาจในระดับสูงโดยกลุมการเมืองกลุมหน่ึงใน

เมืองพัทยา ซึ่งเปนกลุมที่สามารถชนะการเลือกต้ังเขามาเปนสมาชิกในเมืองพัทยา ทําใหกลุมเหลาน้ี

ครอบครองอํานาจการตัดสินใจในการบริหารกิจการของเมืองพัทยา สาเหตุที่กลุมเหลาน้ีสามารถ

เขามาครองอํานาจในเมืองพัทยาได เพราะไดรับการอุปถัมภจากกํานันเปาะเปนสําคัญ ทั้งน้ีเพราะ

กํานันเปาะมีทรัพยากรทางการเมืองมากกวานักการเมืองทองถิ่นในพัทยา ไมวาจะเปนการเปนผูมี

ทรัพยสิน การเปนผูมีฐานอํานาจทางการเมืองที่ยาวนานและมั่นคงในระดับประเทศ การเปนผูมี

ประสบการณทางธุรกิจและการเมือง การมีพรรคพวกลูกนองเพื่อนฝูงมาก การเปนผูอุปถัมภคน

มากมาย การเปนที่ยอมรับและชื่นชมของคนในพื้นที่ สิ่งเหลาน้ีกํานันเปาะสั่งสมมาจนกระทั่งเปนที่

ประจักษครอบคลุมไปทั่วจังหวัดชลบุรี ดังน้ันกํานันเปาะจึงสามารถสนับสนุนกลุมการเมืองใน

เมืองพัทยาไดอยางมีประสิทธิภาพและตอเน่ือง 

 นอกจากน้ี เวียงรัฐ เนติโพธิ์ (2550) ยังไดศึกษาเร่ือง การกระจายอํานาจกับแบบแผนใหม

ของเครือขายอํานาจ ทั้งน้ีเพื่อสํารวจการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในระดับทองถิ่นของไทยในรอบ

สิบปที่ผานมา โดยใชกรณีศึกษาจังหวัดหน่ึงในภาคใต ผลการศึกษาพบวา การกระจายอํานาจทํา

ใหผลประโยชนทางการเมืองที่เปนรูปธรรมเห็นเดนชัดในระดับรากหญา ดังน้ันเครือขายอิทธิพลที่

ดํารงอยูตรงกลางระหวางรัฐและสังคมมาโดยตลอด จึงตองปรับตัวขนานใหญ ในชวงของการ

เปลี่ยนผานน้ี เครือขายที่สามารถอยูรอดเปนเครือขายนําได ก็คือ เครือขายที่สามารถใชประโยชน
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จากการเปลี่ยนแปลงดังกลาวน้ี สวนทิศทางจะเปนไปในการสรางสถาบันของเครือขายผูมีอิทธิพล

ใหเขมแข็งมากขึ้น หรือจะเปนในทิศทางที่เกิดการพัฒนาทางการเมืองที่เปนสถาบนัมากขึ้น ใหหลุด

พนออกไปจากการใชอํานาจอิทธพิลหรือไมเปนเร่ืองทิศทางการเมืองไทยในระดับชาติ 

 จุดออนของเครือขายแบบอุปถัมภน้ัน Popkin (1979 อางถึงใน กาญจนา แกวเทพ, 2527) 

ชี้ใหเห็นวา ความสัมพันธระหวางผูอุปถัมภกับผูอยูใตอุปถัมภเปนความสัมพันธเร่ืองอํานาจ โดยที่ผู

อุปถัมภจะพยายามกันไมใหอีกฝายรวมตัวกัน เพื่อเพิ่มอํานาจตอรองกับตน และพยายามปดกั้น

ทางเลือกตาง ๆ ของผูใตอุปถัมภ และในดานแฝงเรนของระบบอุปถัมภน้ี ไดอธิบายไวอยางชัดเจน

มาก ในหนังสือ “จิตสํานึกของชาวนา” เธอสรุปวา ระบบอุปถัมภ เปนความสมัพันธทางสังคมที่

แลกเปลี่ยนอยางไมเทาเทียมกันระหวางสองกลุม และเปนความสัมพันธที่ไมเอ้ืออํานวยผลตอกัน 

กลาวคือสิ่งที่เจานายมอบใหเปนการคุมครองมีลักษณะ “ประทานมาดวยความกรุณา” แตสิ่งที่

ลูกนองเสนอใหมีลักษณะเปนการ “ตอบแทนบุญคุณ” ในการดํารงรักษาระบบน้ี มีการณสราง

อุดมการณที่แสดงใหเห็นวาระบบอุปถัมภเปนไปตามธรรมชาติ และบางสวนไดกลายเปนคานิยม

ประจําใจของผูนอยไปเชน“อาสาเจาจนตัวตาย อาสานายแคพอแรง”เมื่อสงัคมพัฒนาเปนระบบใหม

ที่เนนการแขงขันมากกวาอํานาจศักด์ิสิทธิ์ของเจานายระบบอุปถัมภสมัยใหมก็ไดมีการปรับปรุงให

สอดคลองกับหลักการแขงขัน โดยเจานายใชกลไกสองอยางคือ 

 1. สรางความรูสึกใหเกิดในหมูผูนอยวา ตนเองไดรับความเมตตากรุณาหรือโปรดปราน

เปนพิเศษ 

  2. จัดลําดับชั้นของอภิสิทธิ์ (Hierarchy of privilege) ในลักษณะการแลกเปลี่ยนคือถา

ใครซื่อสัตยมากก็จะไดรับรางวัลตอบแทนมาก เจาที่ดินจะยกใครคนใดคนหน่ึงในทามกลางหมู

ผูนอยใหขึ้นมาอยูเหนือคนอ่ืน เมื่อคน ๆ น้ันแสดงความซื่อสัตยออกมามาก ตําแหนงอภิสิทธิ์น้ีมีอยู

เสมอ แตตัวบคุคลจะเปลี่ยนเวียนกันไป แบบรายการ “บันไดดารา” เพื่อใหเกิดการแขงขันในหมู

นอย ผลที่ตามมาของระบบอุปถัมภลวนแตสรางผลในดานลบใหแกจิตสํานึกผูนอย คือความคิดที่วา

ตนเองไมไดถูกกดขี่และมองผูกดขี่น้ันเปนผูมีพระคุณ ตนเองมีหนาที่กตัญู  

  

ทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองของการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ

  พัชรี สิโรรส (2556, หนา 2 – 29) ไดสรุปเศรษฐศาสตรการเมืองของกระบวนการนํา

นโยบายไปปฏิบัติไว 3 ขั้นตอนใหญ ๆ ดังน้ี  

  1. ขั้นตอนการกําหนดนโยบาย (Policy formulation) 

2. ขันตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy implementation) 

3. ขั้นตอนการประเมินผลนโยบาย (Policy evaluation) 
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 สําหรับแนวทางการศึกษาในวิทยานิพนธน้ี ผูวิจัยจะใชการศึกษาในขั้นตอนการนํา

นโยบายไปปฏิบัติเปนหลัก 

 พัชรี สิโรรส (2554, หนา 1 – 11) ไดสรุปแนวคิดเกี่ยวกับเศรษฐศาสตรการเมืองของการ

นํานโยบายไปปฏิบัติไววา ในขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติคาํถามที่มักจะต้ังขึ้นมาไดแก “ใคร

จะไดผลประโยชน / เสยีประโยชน จากนโยบายของรัฐ” หรือ รัฐจะหาวิธีการประสานผลประโยชน

กับกลุมตาง ๆ ที่เกี่ยวของไดอยางไร เพื่อใหนโยบายที่รางขึน้มาดําเนินการตอไปตามเปาหมายที ่ 

วางไว 

 ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน ขอแตกตางที่สําคัญระหวางการกําหนดนโยบายในประเทศ   

ที่พัฒนาแลวกับประเทศที่กําลังพัฒนาก็คือ ในประเทศพัฒนาแลว กลุมผลประโยชน เชน กลุมธุรกิจ 

และพรรคการเมือง จะมีอิทธพิลสูงในขั้นตอนของการกอตัวของนโยบาย (Formulater stage) 

กระบวนการขั้นตอนน้ีจึงยืดยาวเต็มไปดวยการเจรจาตอรองใชยุทธวิธตีาง ๆ เพื่อรักษาผลประโยชน

ของกลุมตนและการเมือง เพื่อรักษาผลประโยชนจะเกิดขึ้นในระบบคณะกรรมาธิการ ในขณะที่ใน

ประเทศกําลังพัฒนา กลุมผลประโยชนโดยเฉพาะนักธุรกิจจะมีอิทธิพลสูงเหนือผูนํานโยบายไป

ปฏิบัติ (Implementers) มากกวาผูสรางนโยบาย (Formulater) ซึ่งอาจเปนผูนําการเมืองและเทคโน

แครท พูดอีกอยางหน่ึงก็คือกลุมผลแระโยชนมีอิทธิพลในขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัติ การกําหนด

นโยบายของประเทศดอยพัฒนาจึงมีลกัษณะเปนการเมืองสูง นักธุรกิจจําตองสรางความสัมพันธ

สวนตัวกับผูกําหนดนโยบายและขาราชการประจําผูนํานโยบายไปปฏิบัติ เพราะจะรักษา

ผลประโยชนของตนอยางมีประสิทธิผลมากกวาจะพยายามใชสถาบันรัฐสภาที่ออนแอเปนเวทีตอสู

เพื่อผลประโยชนของตน นักวิชาการหลาย ๆ คนจึงเสนอวา การวิเคราะหนโยบายและโครงการของ

ประเทศในโลกที่สามจึงควรใหความสนใจของการเมืองในการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยดูวามี

ปจจัยอะไรบางที่มีความสาํคัญตอความสําเร็จหรือลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ใครไดรับ

ผลประโยชนจากความสําเร็จหรือความ ลมเหลวดังกลาว รัฐมีวิธีประสานผลประโยชนระหวางกลุม

ตาง ๆ อยางไรเพื่อใหโครงการหรือนโยบายน้ัน ๆ บรรลุเปาหมาย 

 สําหรับปจจัยเกี่ยวกับความสําเร็จหรือความลมเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติน้ัน 

Grindleไดอธิบายวาประกอบดวยปจจัยดานเน้ือหาของโครงการหรือนโยบาย (Policy content) และ

ปจจัยดานสภาพแวดลอมที่โครงการน้ันดําเนินการอยู (Policy context) ดังน้ี  

 เน้ือหาสาระของนโยบายมคีวามสําคัญมากตอความสําเร็จของโครงการ ยกตัวอยางเชน 

โครงการที่ตองการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมวิถีชวิีตของคนยอมมีผลกระทบตอความสําเร็จหรือ

ลมเหลวในทางปฏบิัติ เชน โครงการพัฒนาทางการเกษตรที่มุงเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของ

เกษตรกรยอมมีปญหาเวลาปฏิบัติ เพราะไปขัดกับความเคยชินของชาวบาน ตัวอยางกรณีน้ีไดแก
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การสงเสริมการเลี้ยงสัตวแบบทุงหญาขนาดใหญที่เรียกวา Ranch แบบในประเทศตะวันตก เปนสิ่ง

ที่ขัดกับชีวิตและวิธีการเลี้ยงตามธรรมชาติของชาวบานในแทนซาเนียจึงยากจะประสบผลสําเร็จ 

ยิ่งกวาน้ันเน้ือหาสาระของนโยบายยังเปนตัวกําหนดวา “ใคร” หรือ “หนวยงานใด” เปน

ผูรับผิดชอบดําเนินการ หนวยดําเนินการเหลาน้ีมีบทบาทอยางมากตอการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

เพราะแตละหนวยงานมีความพรอมแตกตางกนั บางหนวยงานไดรับมอบหมายพเิศษจากผูนําทาง

การเมืองจะไดรับการสนับสนุนเปนพิเศษมักจะประสบผลสําเร็จ ตัวอยางเชน โครงการพัฒนาชุม

ขนที่ทําแบบโครงการนํารอง (Pilot project) ในอินเดีย เมื่อนํามาทําในระดับประเทศซึ่งขนาด

โครงการกวางใหญกวามากยอมมีปญหา เปนตน  

 นอกจากเน้ือหาสาระของนโยบายแลว Grindle ยังชี้ใหเห็นวาบริบทของนโยบาย

โดยเฉพาะปจจัยสิ่งแวดลอมทางการเมืองมีผลกระทบความสําเร็จหรือลมเหลวของการนํานโยบาย

ไปปฏิบัติอยางมาก บอยคร้ังที่อิทธิพลทางการเมืองเขสมาแทรกแซงทั้งจากระดับรัฐบาลกลางและ

ระดับผูนําทองถิ่น จนทําใหเปาหมายของโครงการพัฒนาที่ต้ังไวตองเบี่ยงเบนไป Grindleได

ทําการศึกษากรณีหนวยงานตัวแทนรัฐบาลที่ทําหนาที่กําหนดและรักษาระดับราคาผลิตผลทาง

การเกษตรที่ชื่อวา CONASUPO ในเมกซิโก ซึ่งผูปฏิบัตินโยบายในน้ันที่ถูกอิทธิพลการเมืองระดับ

ตาง ๆ กระทบตลอดเวลา จนตองอาศัยประสบการณการเลนเกมทางการเมืองเพื่อตอรองกับกลุม

อิทธิพลตาง ๆ ประสานผลประโยชน ทําใหเปาหมายโครงการทีต้ั่งไวตองมีการปรับเปลี่ยนอยู

ตลอดเวลา 

 จากที่กลาวมาน้ีจะเห็นไดวา การนํานโยบายไปปฏิบัติเปนเร่ืองที่เกี่ยวโยงกับ

ผลประโยชนที่วาใครไดและใครเสีย จึงทําใหกระบวนน้ีซับซอนเปนอยางยิ่ง ในประเทศกําลัง

พัฒนาซึ่งกระบวนการกอตัวของนโยบายมีลักษณะรวบอํานาจและเปนกระบวนการปดกลุม

ประชาชนเบื้องลางไมมีโอกาสเขาไปรวม โครงการและนโยบายตาง ๆ จึงเปนผลผลิตที่มาจากการ

กระทําของชนชั้นผูนําซึ่ง “สัง่ลงมา” ผลที่เกิดขึ้นก็คือ การขาดความรวมมือจากระดับลางทั้งแง

เจาหนาที่ผูปฏิบัติการและประชาชนผูเปนเปาหมาย โครงการทีเ่ห็นชัดถึงความลมเหลวในการนํา

นโยบายไปปฏิบัติไดแก โครงการพัฒนาชนบท ต้ังแตทศวรรษ 1970 เปนตนมา รัฐบาลประเทศโลก

ที่สามหลาย ๆ แหงไดปรับเปลี่ยนวิธีการกันมาใชวิธีเนนการมีสวนรวมมากขึ้นแตก็ยังเปนลักษณะ

การมีสวนรวมที่ยังมิเปลี่ยนโครงสรางอํานาจเดิมที่มีอยู จึงเปนปรากฏการณที่เปนมายาคติของการมี

สวนรวม (Myth of participation) และมายาคติของการกระจายอํานาจ (Myth of decentralization) 

ซึ่งเปนการที่รัฐเขามาควบคุมชนบทอยางไดผลมากกวารูปแบบการพัฒนาชนบทเดิมที่เคยใชอยูและ

ผูไดรับประโยชนมักเปนผูนําทองถิ่นมากกวาชาวบาน ตัวอยางที่เห็นไดอยางขัดเจนอาจดูไดจาก

แนวคิดเร่ืองการพัฒนาชนบทพืน้ที่ยากจนของไทย หรือการพัฒนาชนบทแบบกึ่งควบคุมของอินเดีย  
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เปนตน 

 ปญหาอีกประเภทหน่ึงทีส่กัพบในการนํานโยบายไปปฏิบัติไดแก โครงการรับความ

ชวยเหลือจากตางประเทศ ปญหาที่มักพบในโครงการประเภทน้ีก็คือ ปญหาดานวัฒนธรรมระหวาง

ชาติและความเขาใจเกี่ยวกับเปาหมายวัตถุประสงคของโครงการที่แตกตางกัน มอริส (Moris, 1979)

ไดพูดถึงประสบการณดานน้ีในกรณีศึกษาในแทนซาเนีย ความยุติธรรม (Justice) ไดศึกษากรณี

องคการระหวางประเทศในเนปาล มอรสและโกว (Morss & Gow, 1985) พูดถึงประสบการณ

พัฒนาชนบทของธนาคารโลกและองคการ AID ของสหรัฐอเมริกา ในประเทศไทย คอลดเวลล 

(Caldwell, 1998) ไดพูดถึงความเขาใจเร่ืองบทบาทที่ปรึกษาและชางเทคนิคที่แตกตางกันระหวางที่

ปรึกษาชาวอเมริกาและขาราชการไทยและในงานวิจัยของผูเขียนเองก็ไดย้ําประเด็นน้ีในการกาํหนด

นโยบายสงเสริมการลงทุนของรัฐบาลไทยทศวรรษที่ 1960 

 โดยสรุป การนํานโยบายไปปฏิบัติเปนเร่ืองที่ซับซอนเพราะเกี่ยวพันกับระดับ

ผูปฏิบติังานและโครงสรางการเมืองและการบริหารซึง่อาจเปนปจจัยเอ้ือตอความสําเร็จหรือ

ลมเหลว ปญหาที่ตามมาก็คือ เราจะวัด “ความสําเร็จ” ของนโยบายหรือโครงการที่นําไปปฏิบัติได

อยางไร มาตรฐานอะไรที่ถูกนํามาใชในการวัดและสําคัญกวาน้ันก็คือ ใครเปนผูวัดและใครเปนผูสง

หรือสนับสนุนใหมีการวัดสิ่งตาง ๆ เหลาน้ี ก็คือ กระบวนการประเมินผลนโยบาย 

 กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ เร่ิมตนจากการรับรูปญหาการใหคําจํากัดความของ

ปญหา การนําปญหาเขาถึงมือผูมีอํานาจตัดสินใจเร่ืองนโยบาย การกอตัวของนโยบาย การนํา

นโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินนโยบาย เปนกระบวนการที่โยงกับผลประโยชนวาใครไดอะไร 

เมือ่ไร และอยางไร จึงเปนการสะทอนใหเห็นถึงโครงสรางอํานาจในสังคม และชวยหาคําตอบของ

คําถามที่วา ใครเปนผูมีอํานาจที่แทจริง ใครไดผลประโยชนและเสียผลประโยชน รัฐมีวิธีการ

ประสานผลประโยชนของกลุมตาง ๆ อยางไร เพื่อรักษาความชอบธรรมและระบบการเมือง 

ขอสังเกตที่สําคัญก็คือ แตละประเทศจะมีลักษณะเฉพาะเจาะจง อันเปนผลมาจากวิวัฒนาการทาง

ประวัติศาสตร ลักษณะพิเศษดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงความพิเศษเฉพาะของกระบวนนโยบายใน

แตละระบบการเมือง กําหนดใหกระบวนนโยบายมีลักษณะรวบอํานาจแบบเบ็ดเสร็จ หรือเปดชอง

ใหกลุมเบื้องลางเขามามีบทบาทในเวทีการกําหนดนโยบายไดบาง ผูที่ศึกษากระบวนนโยบายยอม

เห็นพองกันวา วิธีการศึกษาแบบใชกรณีศึกษา (Case study approach) จะมีสวนชวยพิสูจนลักษณะ

การเมืองของกระบวนนโยบายไดดีกวาและเปนรูปธรรมกวา คําถามในเชิงวิจัยที่ผูเขียนอยากต้ังไว

บางประการเกี่ยวกับการศึกษากระบวนนโยบายไดแก 

 1. กระบวนนโยบายในดานที่ศึกษา (Policy area) มีลักษณะรวบอํานาจหรือกระจาย

อํานาจ 
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 2. รัฐมีวิธีการหาเสียงสนับสนุนจากกลุมภายนอกเกี่ยวกับขอเสนอนโยบายอยางไร มี

ปญหาอุปสรรคอยางไรบางในการประสานผลประโยชนจากกลุมตาง ๆ  

 3. ภายใตเงื่อนไขทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมประเภทใดจะเอ้ืออํานวยตอ

ความสําเร็จในการประสานผลประโยชนดังกลาว 

 4. ใครไดประโยชน / เสียผลประโยชนจากนโยบาย ผูที่เสียผลประโยชนมีวิธีการเขาถึง 

(Access)  ผูกําหนดนโยบายและมีวิธีรักษาผลประโยชนของตนอยางไร 

 5. กลุมเบื้องลาง เชน ชาวนา กรรมกรและนักศึกษา มีบทบาทมากนอยแคไหนใน

กระบวนนโยบาย ถามี – มีในลักษณะใด? เปนผูสนับสนุนนโยบาย? เปนผูใหขอมูล? เปนผูกําหนด

ทางเลือกนโยบาย? 

 6. รัฐใชกลไกอะไรเพื่อควบคุมการเขารวมในกระบวนนโยบายของกลุมมวลชนเหลาน้ี  

 7. ภายใตเงื่อนไขการเมืองและเศรษฐกิจแบบใดที่รัฐตองยอมใหกลุมมวลชนเขามามี

บทบาทในกระบวนนโยบาย (เชน กลุมผูนําดวยกันขัดแยงกันเอง) ดานเปาหมายและดานวิธีการ

บรรลุเปาหมายจนรัฐตองเปดโอกาสใหผูนํามวลชนเขามามีสวนรวมในกระบวนนโยบาย 

  ในการศึกษาเพื่อชี้ใหเห็นถึงการใชประโยชน การเสียประโยชน และเพื่อชวยเราตอบ

คําถามวามีใครไดประโยชน มใีครเสียประโยชน ใครไดประโยชนอยางไร ใครเสียประโยชน

อยางไร ใครไดประโยชนเมือ่ไร ใครเสียประโยชนเมื่อไร ใครไดประโยชนอะไร ใครเสียประโยชน

อะไร จากนโยบายน้ัน ผูวิจัยใชการศึกษานโยบายในเชิงวิเคราะหหรืออธิบายความ(Explanation) 

เปนหลัก ในการทําความเขาใจถึงการศึกษานโยบายน้ันผูวิจัยจะฉายภาพรวมของการศึกษานโยบาย

สาธารณะโดยทั่วไป ซึ่งสามารถแบงการศึกษาออกได 3 แนวทางดวยกันคือ 

 1. แนวทางการศึกษานโยบายในเชิงพรรณาความ (Descriptive policy analysis) ลักษณะ

ที่สําคัญคือ เนนการพรรณาถึงประวัติศาสตรความเปนมาของเน้ือหานโยบาย (Policy content) และ

เลาเหตุการณตางที่เกี่ยวของกับนโยบาย วาใครทําอะไรที่ไหนเมื่อไร มากกวาการวิเคราะหวา 

“ทําไม” และ “อยางไร” การศึกษาน้ีจึงไมไดมีการวิเคราะหโดยตรงวา ใครไดใครเสียจากนโยบาย 

 2. แนวทางการศึกษาการวิเคราะหนโยบายในเชิงปทัสถาน (Prescriptive policy analysis) 

แนวทางน้ีใหความสําคัญกับการวิเคราะหนโยบายในเชิงปทัสถาน ที่ต้ังอยูบนตัวแบบตามหลักการ

แหงความสมเหตุสมผล (Rational model) ซึ่งถือวานโยบายที่ควรจะทําก็คือ ทางเลือกนโยบายที่จะ

สามารถบรรลุเปาหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ กลาวคือเปนทางเลือกที่กอใหเกิดคุณคาที่ได

มากกวาที่ตองเสียไป และดีกวาทางเลือกอ่ืน ๆ ดวย กระบวนการในการกําหนดนโยบายตามหลัก

แหงความสมเหตุสมผล โดยทั่วไปจะประกอบขั้นตอนตาง ๆ (ชัยยนต ประดิษฐศิลป, 2542, หนา 

19) อยางนอย 5 ขั้นตอนดังน้ี 
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  2.1 การศึกษาเพื่อกําหนดปญหานโยบายใหชดัเจน 

  2.2 การกําหนดเปาหมายใหแจมชัดและจัดลําดับเปาหมายตามความสําคัญกอนหลัง 

  2.3 การหาทางเลือกตาง ๆ ที่จะนําไปสูเปาหมาย 

  2.4 การเปรียบเทียบขอดีขอเสียของแตละทางเลือก 

  2.5 การเลือกทางเลือกที่มีประสิทธิภาพที่สุด 

 ในการวิเคราะหนโยบายตามตัวแบบความสมเหตุสมผลน้ี จะอาศัยเทคนิคทาง 

เศรษฐศาตร เชน การวิเคราะหผลได – ผลเสียเปนตน มาเปนเคร่ืองมือในการตัดสินนโยบาย 

อยางไรก็ดีเทคนิคเหลาน้ีก็มิใชเคร่ืองมือที่เปนกลาง ในการตัดสินใจเน่ืองจากเทคนิคเหลาน้ีก็เปนสิ่ง

ที่พัฒนาขึ้นมาอยางซับซอนจากคานิยมและอุดมการทางการเมืองน่ันเอง เชน คานิยมเร่ือง

ประสิทธิภาพ อุดมการณเสรีนิยม เปนตน 

 งานเขียนที่วิเคราะหนโยบายตามตัวแบบแหงความสมเหตุสมผล นอกจากมีขอจํากัด

ในแนวทางวิเคราะหของมันเองแลว การวิเคราะหนโยบายทีต้ั่งอยูบนตัวแบบตามหลักการแหง

ความสมเหตุสมผล ยังมีขอจํากัดในแงของเทคนิคและในแงการเมืองดวย ขอจํากัดในแงเทคนิค เชน 

ปญหาเร่ืองขอมูลและเวลา เปนตน สวนขอจํากัดในแงการเมือง เชน การไมเห็นพองตองกันใน

คุณคาของสังคมระหวางกลุมตาง ๆ  ที่มีผลประโยชนของตนเอง เปนตน 

 3. แนวทางการวิเคราะหนโยบายในเชิงอธิบายความ (Explanation policy analysis) 

การวิเคราะหนโยบายในเชิงอธิบายความ ในความสําคัญตอการวิเคราะหถึงสภาพความเปนจริงที่

เกิดขึ้น มากกวาการเสนอแนะนโยบายที่ควรจะทํา โดยพยายามวิเคราะหถึงปจจัยในการกําหนด

นโยบาย กระบวนการในการกําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบัติ และผลของนโยบายเปน

หลักการสําคัญโดยการวิเคราะหมักจะมีทฤษฏีเปนพื้นฐานในการอธิบาย อีกทั้งยังเนนเร่ืองการ

ทดสอบและการสรางทฤษฏีดวย ซึ่งสิ่งน้ียอมทําใหการวิเคราะหนโยบายสามารถเจาะลึกลงสูสาเหตุ

ไดมากกวาการพรรณนาความ 

 กลาวเฉพาะการศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติในประเทศไทยพบวาไดมีการนําเขา

ทฤษฎีจากประเทศสหรัฐอเมริกามาใชอยางเปนระบบต้ังแตป พ.ศ. 2526 เมื่อวรเดช จันทรศร ได

นําเสนอตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติคร้ังแรกในการสัมมนาทางวิชาการเร่ือง การบริหารการ

พัฒนาซึ่งจัดขึ้นเมื่อ 26-27 ธนัวาคม 2526 ตัวแบบดังกลาวถือไดวาเปนทฤษฎีกระแสหลักทีนํ่าไปใช

ศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติทั้งในเชิงอธิบายความ และเชิงปทัสถานต้ังแตในรูปของงานวิจัยของ

สถาบันการศึกษา วิทยานิพนธ และการคนควาอิสระ เร่ือยมาจนถึงปจจุบัน ทฤษฎีกระแสหลัก

ดังกลาวถูกนําเสนอในวงวิชาการไทยในรูปตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติรวม 6 ตัวแบบ (วรเดช 

จันทรศร, 2532) ไดแก  
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  1. ตัวแบบยึดหลักเหตุผล 

   2. ตัวแบบดานการจัดการ 

  3. ตัวแบบทางดานการพัฒนาองคกร  

  4. ตัวแบบทางดานกระบวนการระบบราชการ  

  5. ตัวแบบทางการเมือง 

         6. ตัวแบบทั่วไป 

 ผูวิจัยพยายามที่จะวิพากษตัวแบบกระแสหลักดังกลาว และจะนําเสนอเสนอทางเลือกใน

การนํานโยบายไปปฏิบัติตามแนวเศรษฐศาสตรการเมืองที่ ชัยยนต ประดิษฐศลิป (2557)ไดนําเสนอ

ไวมาใชในการสรางกรอบแนวคิดการวิจัยคร้ังน้ี  

 ตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติทั้ง 6 ตัวแบบ เนนการวิเคราะหปจจัยที่มีผลตอ

ความสําเร็จหรือลมเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติ แตละตัวแบบมีสาระสําคัญและจุดออนใน

การศึกษาดังน้ี  

 1. ตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผล (Rational model) 

 ตัวแบบน้ีต้ังอยูบนหลักเหตุผลที่เชื่อมโยงระหวางเปาหมายกับวิธีการ โดยการคํานวณ

ผลไดผลเสียใหมีประสิทธิภาพสูงสุด (Means-end efficiency) ดังน้ัน จึงใหความสนใจตอ

ประสิทธิภาพของระบบการวางแผนและควบคุมผลงานโดยคํานึงถึงปจจัยที่มีตอการดําเนินนโยบาย 

คือ วัตถุประสงคของนโยบาย การกาํหนดภารกิจและมอบหมายงาน มาตรฐานในการปฏิบัติงาน 

ระบบการวัดผลและมาตรฐานในการใหคุณใหโทษดังภาพที่ 2 ดังน้ี (วรเดช จันทรศร, 2532, หนา 211-

213) 
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ภาพที่ 2 การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติโดยใชตัวแบบที่ยึดหลักเหตุ 

 

 จะเห็นไดวาตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผลวิเคราะหเฉพาะปจจัยภายในองคกรไมไดคํานึง

สภาพแวดลอมในการดําเนินนโยบายเลย นอกจากน้ี ยังมีลักษณะของการควบคุมกระบวนการนํา

นโยบายไปปฏิบัติโดยชนชั้นนํา (Top-down approach) อยางเดนชัด 

 2. ตัวแบบการจัดการ (Management model) 

 ตัวแบบการจัดการต้ังอยูบนความเชื่อในเร่ืองเทคนิควาความพรอมของทรัพยากรบริหาร

เปนตัวสรางสมรรถนะขององคการใหมีขีดความสามารถในการดําเนินนโยบาย ดังน้ัน จากภาพที่ 4 

จะเห็นวา ตัวแบบจึงเนนปจจัยดานโครงสรางขององคการ บุคลากร งบประมาณ สถานที่ วัสดุ

อุปกรณและเคร่ืองมือเคร่ืองใชดังภาพที่ 3 ดังน้ี (วรเดช จันทรศร, 2532, หนา 213-216) 

การวางแผนและการ

ควบคุม 

การกําหนดภารกิจและ

การมอบหมายงาน 

วัตถุประสงคของ

นโยบาย 

ผลของการนํานโยบาย

ไปปฏบิัต ิ

มาตรฐานในการ

ปฏิบตัิงาน 

ระบบการวัดผล 

มาตรการในการใหคุณ

ใหโทษ 
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ภาพที่ 3 การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติโดยใชตัวแบบการจัดการ 

 

 ตัวแบบการจัดการละเลยปจจัยดานความสัมพันธระหวางกลุมและชนชั้นตาง ๆ ที่มี

อุดมการณ ผลประโยชนและการใหคุณคาแตกตางกันในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติถึงแม

นโยบายที่เกี่ยวของกับเทคนิคโดยตรง เชน นโยบายการสรางทางดวนหรือนโยบายสนามบินหนอง

งูเหา เปนตน เรายังพบวา ในการดําเนินนโยบายน้ัน การตอสูหรือพันธมิตรระหวางกลุมและชนชั้น

ตาง ๆ เพื่อชวงชิงผลประโยชนหรือคุณคาเปนตัวขับเคลื่อนสําคัญ ตัวแบบน้ีจึงเปนเพียงนําไปใช

เพื่อขออางในการเรียกรองผลประโยชนเพื่อการขยายหนวยงานหรือกลบเกลื่อนความลมเหลวใน

การดําเนินนโยบายไดตรงกับสภาพที่เกิดขึ้นในระบบราชการไทย 

 3. ตัวแบบการพัฒนาองคการ (Organization development model) 

 ตัวแบบการพัฒนาองคการเปนตัวแบบที่ใหความสําคัญตอความสัมพันธระหวาง

คนทาํงานภาในองคการที่รับผิดชอบการนํานโยบายไปปฏิบัติ ตัวแบบจะเนนปจจัยการมีสวนรวม

เพื่อใหเกิดการทํางานเปนทีม สรางความผูกพันของคนงานตอองคการ การจูงใจที่ดีและการใชภาวะ

ผูนําที่เหมาะสมดังจะเห็นไดจากภาพที่ 4 ดังน้ี (วรเดช จันทรศร, 2532, หนา 216-218) 

สมรรถนะ 

ขององคการ 

โครงสราง 

บุคลากร 

งบประมาณ 

สถานที ่

วัสดุอุปกรณและเครื่องมือ

เครื่องใช 

ผลของการนํานโยบาย

ไปปฏบิัต ิ
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ภาพที่ 4 การศึกษาการนํานโยบายปฏิบัติโดยใชตัวแบบการพัฒนาองคการ 

 

 ตัวแบบการพัฒนาองคการมองความสัมพันธระหวางผูกระทาํการเชิงนโยบายวา 

ขับเคลื่อนนโยบายในบริบทของสังคมภายนอกในลักษณะที่สะเปะสะปะโดยไมมีแบบแผนของ

ความสัมพันธทางสังคมแตอยางใด ดังน้ัน จึงเปนการละเลยปจจัยเชิงโครงสรางสังคมซึ่งเปนปจจัย

พลังกําหนดในเชิงโครงสราง (Structural capacity) ตอการขับเคลื่อนดําเนินนโยบาย นอกจากน้ี 

พืน้ฐานทางทฤษฎี พัฒนาองคการที่เนนเชิงปทัสถาน (Normative theory) ทําใหนําไปใชในการ

วิเคราะหสภาพความเปนจริงไมดีนักเน่ืองจากสังคมในความเปนจริงน้ันจะมีความสัมพันธมีทั้งดานที่

ขัดแยงและรวมมือกัน 

 4. ตัวแบบกระบวนการระบบราชการ (Bureaucratic process model) 

 ตัวแบบน้ีมองปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จหรือลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติวา

ขึ้นกับความเขาใจสภาพความเปนจริงในการดําเนินนโยบายของผูกาํหนดนโยบาย และดุลยพินิจ

ของขาราชการระดับปฏิบัติการ (Sheet-level bureaucrat) ซึ่งเปนกลไกหลักในการนํานโยบายไป

ปฏิบัติ การที่ตัวแบบกระบวนการระบบราชการใหความสําคัญตอปจจัยทั้งสองดังกลาวกเ็น่ืองจากมี

ฐานคติวาอํานาจขององคการขนาดใหญไมไดกระจุกอยูที่ตําแหนงที่เปนทางการตามที่เขาใจ แต

อํานาจจะกระจัดกระจายไปทั่วองคการเพราะระบบราชการเปนองคการขนาดใหญและสายบังคับ

บัญชายาวไกลจนผูมีตําแหนงทางการเอ้ือมไมถึง ดังน้ัน ตัวแบบน้ีจึงใหความสําคัญตอการ

ขับเคลื่อนนโยบายมาจากขางลาง (Bottom-up approach) เปนหลักตามภาพที่ 5 ดังน้ี (วรเดช  

จันทรศร, 2532, หนา 218-220) 

ภาวะผูนํา 

การมีสวนรวม การจูงใจ 

การทํางานเปนทีม 

ผลของการนํานโยบาย

ไปปฏบิัต ิ

ความผูกพันและการยอมรับ 
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ภาพที่ 5 การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติโดยใชตัวแบบกระบวนการของระบบราชการ 

 

 จุดออนของตัวแบบน้ีเมื่อนํามาใชกับบริบทของสังคมไทยเราจะพบวา ระบบราชการของ

รัฐไทยมีลักษณะการรวมศูนยอํานาจสูสวนกลางและขาราชการมีพฤติกรรมแบบอํานาจนิยมในการ

ดําเนินนโยบายโดยทั่วไป 

 5. ตัวแบบทางการเมอืง (Political model) 

 ตัวแบบทางการเมืองในที่น้ีเปนการเมืองต้ังอยูบนทฤษฎีการเมืองแบบพหุนิยม (Political 

Pluralion) ทฤษฎีการเมืองดังกลาวใหความสําคัญตอการตอสู การตอรอง และการตกลงกันระหวาง

กลุมพลังตาง ๆ ในสังคมไมวาจะเปนกลุมชุมนุมประทวง ชมรม สมาคม มูลนิธิ สถาบนั หรือ

เครือขาย ดังน้ัน ความสาํเร็จหรือลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติจึงอยูที่การลงตัวทาง

ผลประโยชนระหวางกลุมพลังตาง ๆ โดยพิจารณาวาจะมีจํานวนหนวยงานที่เกี่ยวของเทาไร กลุม

พลังจะมีความสามารถในการตอรองอยางไรและจะมีการสนับสนุนจากหนวยงานอ่ืนหรือไม

อยางไรตามภาพที่ 6 ดังน้ี (วรเดช จันทรศร, 2532, หนา 220-224) 

 

 

 

ระดับความเขาใจสภาพความเปนจริงใน

การใหบริการของผูกําหนดนโยบายหรือ

ผูบริหารโครงการพัฒนา 

ผลของการนํานโยบาย

ไปปฏบิัต ิ

ระดับของการยอมรับนโยบายเขาเปนสวน

หนึ่งของหนาทีป่ระจําวันของผูปฏิบัต ิ
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ภาพที่ 6 การศึกษาการนําโยบายไปปฏิบัติโดยใชตัวแบบทางการเมือง 

 

 การเมืองแบบพหุนิยมต้ังอยูบนฐานคติของอุดมการณเสรีนิยมที่วาสังคมที่นํานโยบายไป

ปฏิบัติจะมีการยอมรับความหลากหลายทางการเมืองและใชกติกาการแขงขันอยางเสรีจนกระทั่ง

ผลประโยชนกระจายไปยังกลุมตาง ๆ อยางกลมกลืนในทายที่สุด ดังน้ัน จึงไมสอดคลองกับ

สังคมไทยที่กระบวนการสรางความหลากหลายทางสังคมเปนไปอยางเชื่องชา และการผูกขาดทาง

เศรษฐกิจและการเมืองยังเปนพื้นฐานสําคัญของสังคม 

 6. ตัวแบบทั่วไป (General model) 

 ตัวแบบทั่วไปต้ังอยูบนทฤษฎีระบบคํานึงทั้งปจจัยภายในองคการและปจจัย

สภาพแวดลอมวามีผลตอการนํานโยบายไปปฏิบัติ ปจจัยภายในที่ตัวแบบน้ีใหความสําคัญตอปจจัย

หลัก ไดแก บรรทัดฐานของวัตถุประสงคนโยบายและทรัพยากรในการนํานโยบายไปปฏิบัติซึ่งจะ

จํานวนหนวยงานที่เก่ียวของใน

การนํานโยบายไปปฏิบิต ิ

ความสามารถในการตอรอง 

บุคลากร 

ความรูความสามารถ 

สถานะ อํานาจ และ

ทรัพยากรของ

หนวยงาน การสนับสนุนจาก 

- ส่ือมวลชน 

- นักการเมือง 

- หัวหนาหนวยงานอ่ืนๆ 

- กลุมผลประโยชน 

- บุคคลสําคัญ 

- กลุมอิทธิพล 

ผลของการนํา

นโยบายไปปฏิบตั ิ
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นําไปสูกระบวนการติดตอสื่อสาร กิจกรรมเพื่อใหการบังคับใชมีผลและลักษณะของหนวยที่ปฏิบัติ 

การมีปจจัยภายในดังกลาวจะกอใหเกิดความสนับสนุนของผูปฏิบัติ (Implementor) ที่ขับเคลื่อน

นโยบายไปสูความสามารถ สวนปจจัยสภาพแวดลอมที่มีผลตอการนํานโยบายไปปฏิบัติตามตัว

แบบทั่วไปจะใหความสําคัญตอสภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม รวมถึงสภาวะทางการเมืองตามภาพ

ที่ 7 ดังน้ี  (วรเดช จันทรศร, 2532, หนา 224-226) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ 7 ตัวแบบทั่วไปของการศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

 

 เน่ืองจากตัวแบบทั่วไปต้ังอยูบนทฤษฎีระบบจึงมลีักษณะของการวิเคราะหใหเห็นเปน

ภาพตัดขวางและเปนการวิเคราะหที่คอนขางหยุดน่ิง สวนปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จหรือลมเหลว

ของการนํานโยบายน้ัน ตัวแบบทั่วไปยังใหความสําคัญตอปจจัยสภาพแวดลอมคอนขางนอย 

นอกจากน้ี ปจจัยภายในของตัวแบบเอก็ไดมาจากการรวมตัวเปนบางสวน จากตัวแบบที่กลาวมา

ขางตน ดังน้ัน ตัวแบบทั่วไปจึงติดจุดออนมาดวย เชน ปจจัยดานความพรอมของทรัพยากรจากตัว

แบบทางดายการจัดการที่มีปญหาวาเปนปจจัยเชิงเทคนิคเกินไป เปนตน 

บรรทดัฐานของ

วัตถุประสงค

นโยบาย 

กระบวนการติดตอส่ือสาร 

กิจกรรมเพ่ือใหการบังคบัใชมีผล 

ลักษณะของหนวยปฏบิัต ิ

ทรัพยากร 

สภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม 

สภาวะทางการเมือง 

ความสนับสนุน

ของผูปฏบิัต ิ

ผลของการ

นํานโยบาย

ไปปฏบิัต ิ



44 

 จุดออนรวมกันของตัวแบบในการนํานโยบายไปปฏิบัติดังกลาวในบริบทของสังคมไทย   

ก็คือ การละเลยปจจัยภายนอกประเทศที่เขามามีปฏิสัมพันธกับปจจัยภายใน ในขณะเดียวกัน      ก็

ละเลยปจจัยภายในประเทศที่มาจากรากเหงาของระบบไพรในสังคมไทย คือ ความสมัพันธ    เชิง

อุปถัมภในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

 ชัยยนต ประดิษฐศลิป (2557) ไดชี้ใหเห็นถึงจุดออนของตัวแบบในการนํานโยบายไป

ปฏิบัติทั้ง 6 ตัวแบบเกิดจากการต้ังอยูบนฐานทางวิชาการชุดหน่ึงคือ ญาณวิทยาแบบปฏิฐานนิยม 

วิธีวิทยาเชิงพฤติกรรมศาสตรและ กรอบทฤษฎีในเชิงหนาที่นิยม 

 ญาณวิทยาแบบปฏิฐานนิยมเชื่อวาธรรมชาติของสังคมมีลักษณะสม่ําเสมอของ

ปรากฏการณที่เปนเหตุและผล ดังน้ัน ในการวิเคราะหจึงมุงสรางทฤษฎทีี่เปนกฎสากลโดยผานการ

ทดสอบใหเห็นจริงไดจากขอมูลในเชิงประจักษ ญาณวิทยาแบบน้ีจึงกําหนดกรอบการวิจัยตาม

แนวทางเชิงปริมาณเปนหลักซึ่งทําใหการวิเคราะหการนํานโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะของ

ภาพตัดขวาง ถึงแมวาจะมีความพยายามใชการวิเคราะหสถิติในเชงิอนุกรมของเวลา (Time-series)  

ก็เปนเพียงภาพตัดขวางที่เปนชวง ๆ  

 เราจึงพบวา งานวิจัยการนํานโยบายไปปฏิบัติในสังคมไทยสวนใหญน้ันใหภาพการ

วิเคราะหเสมือนการดูภาพถายมากกวาจะเปนดูภาพยนตร และนําเสนอทางออกของปญหาโดย

ไมไดพิจารณาถึงรากเหงาทางประวัติศาสตรของปญหา 

 วิธีวิทยาเชิงพฤติกรรมศาสตรซึ่งเปนตรรกะในการคนควาวิจัยของทัง้ 6 ตัวแบบดังกลาว

น้ันใหความสําคัญตอการศึกษา “พฤติกรรม” ของมนุษยที่ “สังเกต” ไดโดยการสรางคํานิยามเชิง

ปฏิบัติการวิจัย (Operationalization) วิธีวิทยาดังกลาวไมไดศึกษาถึง “การกระทํา” ของมนุษยซึ่งเปน

พฤติกรรมทีม่นุษยสรางความขึ้นมา กลาวคือ ในพฤติกรรมเดียวกัน เชน การขยิบตา อาจมี

ความหมายไดหลายอยาง คือ ฝุนเขาตาแลวคัน การลอเลน การมีความลับที่อยากจะบอก หรือการทํา

ทีวารูกัน เปนตน 

 นอกจากการศึกษาที่เนนพฤติกรรมยังทําใหมองปจจัยทีม่ีผลตอการนํานโยบายไปปฏบิัติ

เพียงแตระดับปรากฏการณไมไดคํานึงถึงปจจัยที่อยูเบื้องหลัง (Underlying factor) เชน ปจจัยเชิง

โครงสรางสังคมซึ่งเปนสิ่งวัดไมไดในเชิงประจักษ แตก็สามารถวิเคราะหไดจากปรากฏการณการ

กระทาํของผูกระทําการทางสังคม เปนตน 

 กรอบทฤษฎีในเชิงหนาที่นิยมเนนเน้ือหาสาระในการอธิบายและเสนอแนะที่เกี่ยวของ

กับดุลยภาพของสังคมที่เกิดจาการแจกแจงความแตกตางทางสังคม (Social differentiation) และการ

พัฒนาสังคมใหทันสมัยโดยมีความเห็นพองตองกันในคุณคาทางสังคมที่เปนเอกภาพ ดังน้ัน การ
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วิจัยการนํานโยบายไปปฏิบัติในสงัคมไทยสวนใหญจึงมีฐานคติแอบแฝงถึงการยอมรับโครงสราง

พื้นฐานของสังคมที่เปนอยูไมวานักวิจัยหรือนักศึกษาจะรูหรือไมก็ตาม 

 ภายใตกรอบทฤษฎีเชิงหนาที่นิยมที่มาใชในบริบทสังคมไทยทําใหการศึกษาการนํา

นโยบายไปปฏิบัติมุงวิเคราะหปจจัยและเสนอแนะทางออกในเชิงเทคนิคหรือความสัมพันธเชิง

เทคนิค เชน ตัวแบบการจัดการที่นิยมใชทั่วไปในหมูนักศึกษาหรือปจจัยการสื่อขอความซึ่งเปน

ปจจัยเชิงเทคนิคมากแทนที่จะพจิารณาถึงปจจัยเชิงวาทกรรมซึ่งเปนการกระทําทางสังคมโดยอาศัย

ภาษาเขียนหรือพูด 

 จากจุดออนในพลังอธิบายของตัวแบบกระแสหลกัดังที่กลาวมาแลวขางตน ชัยยนต 

ประดิษฐศิลป (2557)ไดนําเสนอตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองในการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยใช

วิธีวิทยาการศึกษาแนวประวัติศาสตรมาเปนฐานคิดไวดังน้ี 

 เศรษฐศาสตรการเมืองของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ในที่น้ีอยูในกระแสการศึกษาแนว

โครงสรางและผูกระทําการ (Structure and agency) ของทฤษฎเีศรษฐศาสตรการเมืองในสายที่

เรียกวา ประวัติศาสตรเชิงโครงสราง ดังน้ัน การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติ ในที่น้ีจึงเปน

การศึกษาวาการปฏิบัติตามนโยบายจะสงผลสําเร็จหรือลมเหลวน้ัน จะขึ้นอยูกับปฏิสัมพันธเชิง

วิภาษระหวางบริบทเชิงโครงสราง และผูกระทําการเชิงนโยบายเปนสําคัญ กลาวโดยสรุปแลว

เศรษฐศาสตรการเมืองของการนํานโยบายไปปฏิบัติมีสาระสําคัญเพื่อใชในการวิเคราะหดังน้ี     

(ชัยยนต ประดิษฐศิลป, 2542) 

 โครงสรางในที่น้ี หมายถึง บริบทของนโยบายที่เปนแบบแผนความสัมพันธทางสังคม

ระหวางกลุมตาง ๆ ดังน้ัน โครงสรางสังคมจึงเปนความสัมพันธทางสังคมทีดํ่ารงอยูตอเน่ือง และมี

ความคงทนกวาสัมพันธทางสังคมอ่ืน ๆ โครงสรางสังคมในที่น้ีจะมีลักษณะที่สําคัญคือ การมีสอง

ดานของโครงสราง (Duality of structure) ไดแก การที่โครงสรางจะเปนทั้งเงื่อนไข (Condition) 

และผลผลิต (Product) ของการกระทําทางสังคม 

 โครงสรางในดานที่เปนเงื่อนไขมีคุณสมบัติในการกําหนดเงื่อนไขการกระทาํทางสังคม

วาจะไปในทศิทางที่จะชวยเอ้ือหรือจํากัดการกระทําน้ันขึ้นอยูกับตําแหนงแหงที่ทางสังคมของ

ผูกระทําการเชิงนโยบาย ดังน้ัน โครงสรางทางสังคมจึงมีบทบาททั้งการสรางขอจํากัดหรือเปด

โอกาสในเวลาเดียวกันขึ้นอยูกับวาผูกระทําการเชิงนโยบายตาง ๆ ไดเขาถึงทรัพยากรของสังคมมาก

นอยแตกตางกันอยางไร 

 โครงสรางในดานที่เปนผลผลิตของการกระทาํทางสังคมชี้ใหเห็นวา โครงสรางทาง

สังคมกอรูปมาจากการตอสูทางสังคม (ที่มีทั้งความขัดแยงและความรวมมือ) และโครงสรางทาง

สังคมสามารถปรับเปลี่ยนไปตามผลลัพธของการตอสูขัดแยงระหวางผูกระทําการทางสังคม 2 ฝาย
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ใหญ ๆ คือ ระหวางผูกระทําการฝายหน่ึงที่ตองการรักษาโครงสรางเดิมไวเพื่อตอบสนอง

ผลประโยชนและคุณคาใหตัวเองตอไปกับผูกระทําอีกฝายหน่ึงที่พยายามปรับเปลี่ยนโครงสรางเพื่อ

จัดสรรผลประโยชนและคุณคาในทิศทางใหม ความพยายามปรับเปลี่ยนหรือปรับโครงสรางเปนผล

มาจากความตึงเครียดของโครงสรางเดิมซึ่งจะเปนโอกาสทีข่บวนการเคลื่อนไหวสามารถเขามามี

บทบาทในการเปลี่ยนแปลงสังคมได ดังน้ัน การวิเคราะหโครงสรางในที่น้ีจึงตองพิจารณาอยางเปน

กระบวนการทั้งในขั้นการกอรูป (Production) การสืบทอด (Reproduction) และการเปลี่ยนแปลง 

(Transformation) โครงสรางทางสังคม 

 ในการวิเคราะหโครงสรางเชิงเศรษฐศาสตรการเมืองน้ัน จะมีพื้นฐานอยูที่โครงสรางทาง

เศรษฐกิจที่มีความสัมพันธแบบเหลื่อมล้ําตํ่าสูง และมีลักษณะเชิงขูดรีดในการแลกเปลี่ยนอยางไม

เทาเทียมระหวางกลุมคนในสังคม นอกจากน้ี ยังตองพิจารณาโครงสรางทางการเมืองที่เกี่ยวกับการ

ใชอํานาจในการปกครองรวมถึงการใหความสําคัญตอโครงสรางวัฒนธรรม ในรูปอุดมการณที่ใช

เปนเหตุผลในการปฏิบัติทางสังคมของกระทําการดวย การวิเคราะหในที่น้ีมองวาโครงสรางทาง

เศรษฐกิจทางการเมืองและทางวัฒนธรรมน้ันจะมีความสัมพันธในเชิงกําหนดซึง่กันและกัน 

 ผูกระทําการเชิงนโยบาย หมายถึง กลุมบคุคลที่รวมตัวกันจากฐานการมีเอกลักษณ

รวมกันอยูในตําแหนงแหงที่ทางสังคมเดียวกัน โดยกลุมบุคคลดังกลาวจะเคลื่อนไหวเพื่อปฏิบัติการ

ทางนโยบายดวยเจตจํานงอยางใดอยางหน่ึง ผูกระทําการในที่น้ีจะเปนมโนทัศนแบบองครวมซึ่ง

สามารถแบงออกไดหลาย ๆ รูปแบบคือ 

 1. กลุมสังคม (Social group) เปนกลุมบุคคลที่สํานึกถึงเอกลักษณรวมกันแลไดดําเนิน

กิจกรรมรวมกันตามแนวทางที่จัดขึ้นอยางเปนระบบ เชน กลุมสิทธสิตรี กลุมนักวิชาการ ชนกลุม

นอย เปนตน 

 2. ชนชั้นทางสังคม (Social class) เปนกลุมของบุคคลที่อยูในตําแหนงแหงที่ทางสังคม

เดียวกันในความสัมพันธทางการผลิตของสังคม เชน ชนชั้นนายทุนจะเปนกลุมบุคคลที่มีตําแหนง

ทางสังคมอันเดียวกันในฐานะที่เปนเจาของและ/หรือควบคุมปจจัยการผลิต สวนชนชั้นกรรมาชีพก็

จะเปนกลุมบุคคลที่มีตําแหนงทางสังคมเดียวกัน คือ ในฐานะผูไมมีปจจัยการผลิตและตองขายพลัง

แรงงาน อยางไรก็ดี ในการวิเคราะหกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติจะตองคํานึงถึงกลุมยอย

ภายในชนชั้น (Fraction) ดวยเชน ชนชั้นนายทุนก็จะประกอบดวยกลุมนายทุนการคา กลุมนายทุน

อุตสาหกรรม กลุมนายทุนการเงินหรือกลุมนายทุนการเกษตร เปนตน ชนชั้นทางสังคมไมใช

คุณสมบัติประจําของผูกระทําการบนโครงสรางสังคม ดังน้ัน องคการเชนรัฐจึงสามารถแสดง

บทบาทของผูประกอบการไดในบริบทสังคมไทย 
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 3. ขบวนการทางสังคม (Social movement) เปนกลุมบุคคลจํานวนมากที่ใชความพยายาม

รวมกันในการเปลี่ยนแปลงสังคม โดยมุงทาทายอํานาจสถาบันทางการ ดังน้ัน ในทางตรงขามจึง

กอใหเกิดขบวนการตอตานการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงสังคม (Counter movement) ได เชน 

ขบวนการคุมกําเนิดและขบวนการสิทธิสตรี 

 4. องคการทางสังคม (Social organization) เปนกลุมบุคคลที่มกีารจัดต้ังอยางเปนทางการ

ในการใชอํานาจทางการเพื่อดํารงไวซึ่งระบบสังคมที่เปนอยู เชน ระบบราชการ ในกระบวนการ

ดําเนินนโยบายไปปฏิบัติน้ันผูกระทําการเหลาน้ีอาจมีการรวมตัวกันในรูปของพันธมิตร (Alliance) 

เพื่อรวมพลงัทางทรัพยากรในการปฏิบัติการทางสังคมหรือการรวมตัวของชนชั้นนําในการเขามา

ครองอํานาจรัฐในรูปของกลุมอํานาจ (Power bloc) หรือการรวมของกลุมและ/หรือชนชั้นที่อยูใน

ตําแหนงแหงที่ทางสังคมอันเดียวกัน เชน ภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคประชาชน 

 ความสัมพันธระหวางผูกระทําการเชิงนโยบายดังกลาวขางตนในกระบวนการนํา

นโยบายไปปฏิบัติไมไดมีลักษณะของการกดขี่ ขูดรีด หรือ ครอบงําของกลุมใดกลุมหน่ึงตายตัว แต

ความสัมพันธเปนผลลัพธที่ขึ้นอยูกับการเคลื่อนไหวตอสูทางสังคม (Social struggle) ระหวาง

ผูกระทําการทีเ่กี่ยวของกับนโยบายตามตําแหนงแหงที่บนโครงสรางสังคมที่แตกตางกัน 

 การวิเคราะหเศรษฐศาสตรการเมืองเปนการมองปฏิสัมพันธในเชิงวิภาษระหวาง

โครงสรางและผูกระทําการสังคมและปฏิสัมพันธดังกลาวไดกอใหเกิดพลังขับเคลื่อนทาง

ประวัติศาสตร ดังน้ัน ในการวิเคราะหกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติจะตองพิจารณา

กระบวนการนโยบายในมิติทางประวัติศาสตรเพื่อชวยใหเขาใจถึงความเปนมาในอดีต ที่เปนอยูใน

ปจจุบันและแนวโนมที่จะเปนไปในอนาคตเปรียบเสมือนการดูภาพยนตรที่จะเห็นภาพอยาง

ตอเน่ือง ตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองที่นํามาใชวิเคราะหการนํานโยบายไปปฏิบัติจะสามารถสรุป

เปนภาพที่ 8 ดังน้ี 
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บริบทเชิงโครงสราง

ระหวางประเทศและ

โลกาภิวัฒน 

 

 

   

 

 

 

 

 

 

         

  

       

 

 

 

 

 

ภาพที่ 8 ตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองที่นํามาใชวิเคราะหการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

 

 ตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองใหความสําคัญตอปจจัยเชิงโครงสรางและปจจัยผูกระทํา

การเปนปจจัยที่ผลักดันอยูเบื้องหลังกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ ปจจัยเชิงโครงสรางไดแก 

บริบทโครงสรางทางเศรษฐกิจ เชน ระบบเศรษฐกิจทุนนิยม บริบทโครงสรางทางการเมือง เชน 

โครงสรางอํานาจรัฐราชการ บริบทโครงสรางเชิงวัฒนธรรม เชน ระบบอุดมการณแหงการพัฒนา 

และบริบทโครงสรางระหวางประเทศและโลกาภิวัฒน เชน อิทธิพลของทุนนิยมโลก สวนปจจัย

ผูกระทําการเชิงนโยบาย (Policy actor) ไดแก กลุมสังคม ชนชั้นทางสังคม หรือขบวนการทางสังคม 

เปนตน ผูกระทําการเชิงนโยบายอาจเปนผูกระทําการภายในประเทศหรือภายนอกประเทศ เชน 

พันธมิตรของชนชั้นนําภายในและระหวางประเทศ 

บริบทเชิง

โครงสรางทาง

วัฒนธรรม 

 

บทบาทของ

ผูกระทําการเชิง

นโยบาย 

กระบวนการนํานโยบายไป

ปฏิบตั ิ

-ปจจัยดานเนื้อหานโยบาย  

-ปจจัยดานทรัพยากรการบริหาร  

-ปจจัยดานกระบวนการบริหาร 

 

ความสําเร็จ

หรือลมเหลว

ของนโยบาย 

 

บริบทเชิงโครงสรางทางการเมือง 

 

 

บริบทเชิงโครงสรางทางเศรษฐกิจ 
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 บริบทเชิงโครงสรางและผูกระทําการเชิงนโยบายมีผลกาํหนดกระบวนการนํานโยบาย

ไปปฏิบัติโดยผูกระทําการเชิงนโยบายที่เกี่ยวของจะมีการตอสูและรวมมือกัน เปนกระบวนการทาง

สังคมซึ่งมีปจจัยที่มีผลตอการขับเคลื่อนกระบวนการ 3 ปจจัยหลักคือ ปจจัยดานเน้ือหาสาระ

นโยบาย (Policy content) เชน ความชัดเจนของนโยบายในการแปลงไปสูการปฏิบัติ เปนตน ปจจัย

ดานทรัพยากรการบริหาร (Management resources) เชน เงิน บุคลากร อุปกรณ สถานที่ เปนตน 

และปจจัยดานกระบวนการบริหาร (Management process) เชน การวางแผน ภาวะผูนํา การติดตาม

ประเมินผล เปนตน ใหสอดคลองกับความตองการของประชาชน 

 ดังน้ัน ความสําเร็จหรือลมเหลวของนโยบายระดับโครงสรางจึงเปนผลมาจากปจจัยเชิง

โครงสรางและปจจัยผูกระทําการเชิงนโยบายเปนหลัก สวนปจจัยอ่ืน ๆ จะมีฐานะเปนดานรอง 

 คุณูปการทางวิชาการของตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองน้ันมีประโยชนตอการพัฒนา

นโยบายการศึกษาของประเทศไทย (ชัยยนต ประดิษฐศิลป, 2557) ดังน้ี 

 1. ตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองน้ีจะชวยเสริมนโยบายการศึกษาของไทยโดยเพิ่มการ

พิจารณาถึงปจจัยภายในนอกประเทศ ไดแก ปจจัยดานผูกระทําการและโครงสรางระหวางประเทศ 

ปจจัยภายนอกประเทศน้ีไมไดมีผลโยตรงทันทีตอการนํานโยบายไปปฏิบัติ แตจะมีผลโยผาน

สื่อกลางที่เกิดจากปฏิสัมพันธระหวางปจจัยภายในและภายนอกประเทศ นอกจากน้ี ในการ

วิเคราะหผูกระทําการภายนอกประเทศ บางกรณีพลังภายนอกอาจจะไมไดแสดงบทบาทเขามา

ผลักดันนโยบายโดยตรงเน่ืองจากมีกลุมในประเทศที่มีคานิยมและผลประโยชนรวมกันกับ

ตางประเทศเปนผูเคลื่อนไหวหลักเน่ืองจากผลประโยชนไดกลายเปนผลประโยชนสากลไปแลว 

 2. กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติตามตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองเปนกระบวนการ

ทางการเมืองโดยพื้นฐานมิใชเปนเพียงกระบวนการเทคนิคตามตัวแบบการจัดการที่เนนเร่ือง

ทรัพยากรในการบริหารหรือกระบวนการทางการบริหารจัดการตามตัวแบบตามเหตุผล, ตัวแบบ

การพัฒนาองคการและตัวแบบกระบวนการของระบบราชการ 

 กระบวนการทางการเมืองในที่น้ีเปนปฏิสัมพันธเชงิอํานาจระหวางผูกระทําการเชิง

นโยบายทั้งในแงของความขัดแยงและความรวมมือโดยผูกระทําการเชิงนโยบายแตละกลุมจะ

เคลื่อนไหวโดยใชอุดมการณเปนขออางสรางความชอบธรรมในการปฏิบัติเพื่อใหไดมาซึ่ง

ผลประโยชนและคุณคาที่เปนผลจากการดําเนินนโยบายตามเน้ือหาของรัฐศาสตรที่วา “ใครไดอะไร 

เมื่อไร อยางไร” ดังน้ัน ปจจัยดานทรัพยากร เน้ือหาของนโยบาย เทคนิคการบริหารจัดการ และการ

จัดองคการจึงเปนเพียงเคร่ืองมือในการปฏิบัติการของผูกระทําเชิงนโยบาย 

 3. ตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองใหความสําคัญตอการกําหนดของโครงสรางทาง

เศรษฐกิจการเมืองและวัฒนธรรมในการนํานโยบายไปปฏิบัติ กลาวคือ ในการพิจารณาความสําเร็จ
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ของนโยบายนอกจากเปนผลมาจากการผลักดันของผูกระทําการในรูปพันธมิตรชนชั้นนําแลว 

บริบทเชิงโครงสรางของรัฐราชการ-อํานาจนิยม, ระบบทุนนิยม และระบบอุดมการณแหงการ

พัฒนา ยังเปนปจจัยที่มีผลตอกระบวนการดําเนินนโยบายดวยเน่ืองจากมโนทัศนเกี่ยวกับโครงสราง

ในที่น้ีถือวาโครงสรางมีพลังอํานาจ (Structural capacity) ไปกําหนอดเงื่อนไขของการดําเนิน

นโยบายโดยโครงสรางจะเปดโอกาสใหผูกระทําการเชิงนโยบายสามารถเขาถึงทรัพยากรไดมาก

นอยเพียงใดขึ้นอยูกบัตําแหนงแหงที่ของผูกระทําการในโครงสรางสังคม 

 4. ตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองบนรากฐานประวัติศาสตรจะชวยทําใหเขาใจการนํา

นโยบายไปปฏิบัติในลักษณะเสมือนดูภาพยนตรที่ชวยใหเห็นภาพความเปนมาในอดีต และสิ่งที่

เกิดขึ้นในปจจุบันอยางเปนกระบวนการเน่ืองจากตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมืองต้ังอยูปรัชญาสัจจ

นิยมเชงิวิทยาศาสตรที่มองความเปนสาเหตุอยางเปนกระบวนการตางจากการวิเคราะหเชิงปริมาณ

บนพื้นฐานปรัชญาปฏิฐานนิยมที่มองภาพตัดขวางของความสม่าํเสมอของปรากฏการณที่เกิดขึ้น

ระหวางเหตุกับผล 

 5. ตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติของนโยบายการศึกษาของไทยโดยทั่วไปมักให

ความสําคัญตอการวิเคราะหบนรากฐานของปจเจกชน (Methodological individualism) ทําใหมี

แนวโนมที่จะวิเคราะหบทบาทของผูนําหรือบทบาทของกลุมจากรากฐานของพฤติกรรมของปจเจก

ชนจึงเกิดปญหาลดทอนฝนการวิเคราะห แตตัวแบบเศรษฐศาสตรการเมือง ใหความสําคัญตอการ

วิเคราะหแบบองครวมที่ต้ังอยูบนฐานมโนทัศนแบบกลุม (Group concept) ที่มีพฤติกรรมเฉพาะของ

ตัวเองซึ่งไมอาจลดทอนเปนเร่ืองปจเจกชนได ดังน้ัน จึงมีการเสริมการพัฒนานโยบายศึกษาใน

ประเทศไทย 

  

เอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวของ 

 นโยบายจํานําขาวที่มีจุดกําเนิดต้ังแตป พ.ศ. 2524 จากน้ันนโยบายจํานําขาวหรือ

โครงการจํานําขาว ถูกนํามาใชเปนนโยบายของรัฐบาลหลายคร้ัง แตการศกึษานโยบายจํานําขาว

ต้ังแต พ.ศ. 2524 เร่ือยมาถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2557) ผลงานสวนใหญถูกจํากัดอยูในกรอบของ

กรณีศึกษา (Case studies) หรืออาณาบริเวณศึกษา (Area studies) ที่เนนเฉพาะพื้นที่และเฉพาะเวลา 

ในการน้ียังรวมไปถึงวิธีการศึกษา ที่มุงเนนเฉพาะการวิเคราะหนโยบาย การประเมินประสิทธิภาพ 

ผลสมัฤทธิ์ในแงความคุมทุน การศึกษาการตัดสินใจของตัวแสดงตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับนโยบายขาว 

รวมถงึการศึกษาเพื่อสาํรวจความคิดเห็นของเจาหนาที่ผูประกอบการ และเกษตรกรตอนโยบาย

จํานําขาว ซึ่งสวนใหญจะมีลักษณะของการศึกษาแบบประเมินผลโดยใชแนวคิดในทาง
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เศรษฐศาสตรเทาน้ัน จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการศึกษานโยบายจํานําขาวของไทย 

ผูวิจัยสามารถจําแนกวรรณกรรมออกมาเปน 3 แนวทางการศึกษา ดังน้ี 

 แนวทางแรก เปนการศึกษาแนวการวิเคราะหนโยบาย (Policy analysis) เพื่อประเมินผล

นโยบายและเพื่อเสนอทางออก วามีความสําเร็จหรือลมเหลวในชวงเวลาดังกลาวอยางไร และเมื่อ

นําไปใชในพื้นที่ศึกษาผลของนโยบาย จะสําเร็จหรือลมเหลวที่สามารถวัดเปนตัวเลขไดอยางชัดเจน 

ทั้งน้ีรวมถึงการวิจัยเกี่ยวกับกําไรและขาดทุน ซึ่งเปนการศึกษาประสิทธิภาพของนโยบาย เพื่อ

นําไปสูขอเสนอเชิงนโยบายวาควรจะปรับปรุง เปลี่ยนแปลง หรือแกไขนโยบายจํานําขาวไปใน

แนวทางใด 

 ตัวอยางของการศึกษาแนวการวิเคราะหประเมินผลนโยบายจํานําขาว ความสําเร็จและ

ลมเหลว รวมถึงประเมินประสิทธิภาพ กําไรและขาดทนุ เชน ธัญญา รุงชาญชัย (2555) แนวทางการ

พัฒนาการดําเนินโครงการรับจํานําขาวเปลือกในจังหวัดกําแพงเพชร วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต 

สํานักวิทยบริการและเทคโนโลยีสารสนเทศ มหาวิทยาลัยราชภัฎกําแพงเพชร อาภารวี สุขิทาภรณ 

(2554) สวนเกินผูผลิตและเงินอุดหนุนของโครงการรับจํานําขาวเปลือกนาป วิทยานิพนธระดับ

มหาบัณฑิต สาขาเศรษฐศาสตรการเกษตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม นิดา ทองนิตย (2551) การ

วิเคราะหผลตอบแทนของเกษตรกรที่เขารวมโครงการรับจํานําขาวเปลือกนาป ปการผลิต 2548/49 

วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต สาขาเศรษฐศาสตรการเกษตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร ธัญญรัตน 

พรมภิชัย (2550) ความคุมคาจากการจํานําขาวเปลือกในจังหวัดเชียงใหมในปการผลิต 2548/49 

วิทยานิพนธวิทยาศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร  นิธิกร วัฒนเรืองโกวิท (2548) 

การศึกษาปญหาโครงการรับจํานําขาวเปลือกของรัฐบาลป 2546 กรณีศึกษาอําเภอคําเขื่อนแกว 

จังหวัดยโสธร วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยมหาสารคาม ฉัตรชัย ปะมะโต (2548) 

แนวทางการปรับปรุงกระบวนการรับจํานําขาวเปลือกผานสหกรณการเกษตร ในเขตภาคกลางของ

ประเทศไทย วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑติ สาขาเศรษฐศาสตรสหกรณ มหาวิทยาลัยเกษตรสาสตร 

อารยนุชศรี บังเกิดสุข (2548) ผลกระทบของโครงการรับจํานําขาวเปลือกที่มีผลตอตลาดกลาง

ขาวเปลือกของสหกรณการเกษตร ในจังหวัดลพบุรี วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต คณะเศรษฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร ชัยยันต พรหมหิตร (2547) ปญหาการชาํระเงินกูของเกษตรกรลูกคาใน

โครงการรับจํานําขาวนาปของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรในจังหวัดชัยภูมิ 

วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต สาขาสงเสริมการเกษตร มหาวิทยาลัยขอนแกน ดรุณี ขันโท (2544) 

การประเมินผลโครงการจํานําขาวเปลือก จังหวัดเชียงใหม วิทยานิพนธรัฐประศาสนศาสตร

มหาบัณฑิต สาขารัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยเชยีงใหม เบ็ญจางค พุทธอัญชลี (2543) 

วิเคราะหมาตรการโครงการรับจํานําขาวของประเทศไทย. วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต คณะ
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เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ชูศรี บัวรักษ (2539) การวิเคราะหทางเศรษฐกิจของ

โครงการรับจํานําขาวเปลือกนาป ปการผลิต 2536/37. วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต สาขา

เศรษฐศาสตรเกษตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร ชัยศักด์ิ ไพรัชกุลภักดี (2531) การวิเคราะหอุปสงค

เงินกูจํานําขาวเปลือกในโครงการจํานําขาวเปลือกของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ

การเกษตร วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร สารภี พร

นิมิตร (2528) การวิเคราะหทางเศรษฐกิจและโครงการรับจํานําขาวเปลือก โดยธนาคารเพื่อ

การเกษตรและสหกรณการเกษตร และองคการคลังสินคา วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต คณะ

เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร 

 แนวทางที่สอง เปนการศึกษาแนวนโยบายศึกษา (Policy study) ซึ่งสวนใหญก็ยังเนน

ขอบขายของการศึกษาในขั้นตอนของการกําหนดนโยบาย (Policy formulation) สําหรับตัวอยาง

ของผลงานที่เปนตัวแทนของการศึกาในแนวน้ีไดแก วีระ หวังสัจจะโชค (2556) การจัดสถาบนัของ

นโยบายจํานําขาว วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และ

ขนิษฐา สุขสง (2558) นโยบายราคาขาว: การศึกษาในดานการเมืองของกระบวนการและเครือขาย

นโยบาย วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 นอกจากน้ียงัมีการศึกษาในดานของการตัดสินใจ (Decision making) ของผูกระทําการ

ตาง ๆ ไมวาจะเปนรัฐบาล ผูประกอบการ หรือเกษตรกร วาตัดสินใจเขารวมหรือไมเขารวมนโยบาย

จํานําขาวเพราะเหตุใด เพื่อจําแนกปจจัยที่มีอิทธิพลตอการตัดสินใจของผูกระทําการดังกลาว 

เปาหมายหลกัจึงเนนที่การตัดสินใจในระดับของปจเจกบุคคลหรือองคการ วาเหตุใดจึงตัดสินใจ

เชนน้ันและตัดสินใจแลวสงผลกระทบอยางไร ซึ่งจากการสํารวจวรรณกรรมที่เกี่ยวกับการศึกษา

นโยบายจํานําขาวของไทย ในกลุมการศึกษาการตัดสินใจของผูกระทําการตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับ

นโยบายจํานําขาว พบวามีผูศึกษาไวไมมากนัก เชนงานของ บญุแนะ แซหลี (2551) การดําเนินงาน

ของโรงสีในโครงการรับจํานําขาวเปลือกนาป ปการผลิต 2549/50 ในอําเภอเมือง จังหวัด

กําแพงเพชร วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑติ สาขาบริหารธุรกิจ มหาวิทยาลัยเชียงใหม   

สุพจน แสงชัย (2547) กระบวนการเรียนรูของเกษตรกรในการตัดสินใจเขารวมโครงการและไมเขา

รวมโครงการจํานําขาวเปลือกของจังหวัดรอยเอ็ด ฤดูการผลิตป 2544/45 วิทยานิพนธระดับ

มหาบัณฑิต สํานักวิทยบริการ มหาวิทยาลยัมหาสารคาม 

 แนวทางที่สาม เปนการวิจัยเชิงสํารวจ (Survey research) เพื่อสํารวจความคิดเห็นของ

เจาหนาที่ดานตาง ๆ  ผูประกอบการ และเกษตรกรที่ตองเขาไปเกีย่วของกับนโยบายจํานําขาว วามี

ความเห็นอยางไรตอนโยบายจํานําขาว ไมวาจะเปนไปในทางสนับสนุน ตอตาน หรือใหขอเสน
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แนะ งานวิจัยดังกลาวจึงไมไดมุงหวังที่จะอธิบายตัวนโยบายจํานําขาว แตมุงที่จะบรรยายทัศนคติ

และมุมมองของผูกระทําการตาง ๆ ที่มีตอนโยบายจํานําขาว 

 สําหรับการศึกษาเพื่อสํารวจความเห็นของเจาหนาที่ ผูประกอบการ และเกษตรกรตอ

นโยบายจํานําขาวน้ันมีตัวอยางของงานวิจัยประเภทน้ีไดแก ผลงานของ ประสาน พูลเวช (2550) 

การศึกษาความพึงพอใจของเกษตรกรทีม่ีตอโครงการรับจํานําขาวเปลือกนาปรังในพื้นที่จังหวัด

ปทุมธานี ป 2548 วิทยานิพนธวิทยาศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาเศรษฐศาสตรสหกรณ 

มหาวิทยาลยัแมโจ สมบัติ สระแกว (2549) การศึกษาความเห็นของเกษตรกรลูกคาและเกษตรกร

ทั่วไปตอโครงการรับจํานําขาวเปลือกนาป ปการผลิต 2547/48 ของธนาคารเพื่อการเกษตรและ

สหกรณการเกษตร: กรณีศึกษาอําเภอรัตนบุรี จังหวัดสุรินทร วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต 

มหาวิทยาลยัราชภัฎสุรินทร สุชาติ ภิญโญ (2538) ความเห็นของเกษตรกรตอโครงการรับจํานํา

ขาวเปลือกของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร สาขาสันปาตอง จังหวัดเชียงใหม. 

วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต คณะเกษตรศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม ไพโรจน โพธิ์พฤกษาวงศ 

(2533) การศึกษาทัศนะของเกษตรกรที่มีตอโครงการรับจํานําขาวเปลือกของธนาคารเพื่อการเกษตร

และสหกรณการเกษตร วิทยานิพนธระดับมหาบัณฑิต สาขาพัฒนาสังคม มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร 

 เมื่อพิจารณาการศึกษาวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการศึกษานโยบายจํานําขาวของไทย

ต้ังแต พ.ศ. 2524 เปนตนมาจนถึง พ.ศ. 2557 ทั้งสามแนวทางของวรรณกรรมที่ศึกษานโยบายจํานํา

ขาว ทําใหเห็นวายังมีชองวางในการวิเคราะหที่ละเลยมิติทางเศรษฐศาสตรการเมือง เชน เครือขาย

นโยบายทางเศรษฐกิจ ความสัมพันธทางอํานาจ โครงสรางอํานาจและการเมืองในกระบวนการนํา

นโยบายไปปฏิบัติ เปนตน ดวยเหตุน้ีการศึกษาเร่ืองเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวย นโยบายจํานํา

ขาว: กรณีศึกษาในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ จึงพยายามเติมเต็มชองวางดังกลาว ดวย

วิธีการใชวิธีวิทยาใหมเปนวิธีวิทยาการวิจัยเชิงคุณภาพแนวกรณีศึกษา โดยใชวิธีวิเคราะห

ปรากฎการณที่เกิดขึ้นผานมิติทางเศรษฐศาสตรการเมือง เพื่อทําความเขาใจรูปแบบความสัมพันธ

ระหวางผูกระทําการตาง ๆ  ทั้งที่เปนผูกระทําการฝายรัฐรัฐและผูกระทําการที่มีใชรัฐ ซึ่งมีการ

เปลี่ยนแปลงอยูภายใตเครือขายนโยบายทางเศรษฐกิจ การไดประโยชนและการเสียประโยชน 

ตลอดจนชี้ใหเห็นถึงการเมืองที่ดํารงอยูในกระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ  
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กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ 9 กรอบแนวคิดในการวิจัยเร่ือง เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายจํานําขาว:กรณีศึกษา 

              จากกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ  

 

 ในการตอบคําถามวัตถุประสงคของการวิจัยเกี่ยวกับกระบานการนํานโยบายจํานําขาว   

ไปปฏิบัติ โดยมุงศึกษาถงึการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบาย การวิเคราะหถึงผูมีสวนไดสวนเสีย รวม

ไปถึงกระบวนการทางการเมืองของการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน ผูวิจัยไดสรางกรอบ

แนวคิดในการวิจัยจากทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของไว ปรากฏตามผังภาพที่ 9 ซึ่งสามารถอธิบาย

ถึงความสัมพันธเชื่อมโยงในเชิงสาเหตุไดดังน้ี 

 ในกระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน จะมีการจัดความสัมพันธปรับเปลี่ยน

เครือขายนโยบายโดยทั้งอยางที่เปนทางการและอยางที่ไมเปนทางการ โดยมีกลุมชนชั้นนําโดยมี

ปฏิสัมพันธระหวางกลุมชนชั้นนําหลัก 3 กลุมคือ นักการเมืองฝายรัฐบาล ชนชั้นนําขาราชการและ

นายทุน  

 กระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ ภายใตเครือขายนโยบายดังกลาว มีลักษณะ

ทางการเมืองคือ เปนการขับเคลื่อนของผูกระทําการเชิงนโยบาย (Policy actors) เชน การตอสู

แขงขันหรือการเปนพันธมิตร การตอรองประนีประนอมและการตกลงกันในเครือขายนโยบาย ใน

ขณะเดียวกันปจจัยเชิงโครงสรางอํานาจที่ครอบงําดวยชนชั้นนําทั้ง 3 กลุม ก็เปนเงื่อนไขสําคัญใน

การขัดขวางผลประโยชนของกลุมหรือชนชั้นอ่ืน ๆ ที่อยูนอกเครือขายไมใหเขามามีบทบาท ดังน้ัน

 

กระบวนการนําโย

บายจํานําขาวไป

ปฏิบตั ิ

 

 

 

 

ผลไดผลเสียจาก

นโยบายจํานํา

ขาว 

อุดมการณประชานิยม 

นักการเมือง

ฝายรัฐบาล 

นายทุน 
ชนช้ันนํา

ขาราชการ 
การเมืองในกระบวนการขายขาวของชาวนาในโครงการจํานําขาว 

 การเมืองในกระบวนการคาขาวสงออกในโครงการจํานําขาว 
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จึงเกิดปรากฏการณที่มีลักษณะมิติทางเศรษฐกิจการเมือง คือ การมีผูไดประโยชนและเสียประโยชน 

จากกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ ในการดังกลาวผูที่ไดรับผลประโยชนจากนโยบายจํานําขาว

จะเสาะแสวงหาผลประโยชนในรูปแบบตาง ๆ เชน การสวมสิทธิ์ในการจํานําขาว การโกงนํ้าหนัก 

การโกงความชื้น สิ่งเจือปนและเร่ืองสตอคลม เปนตน  

 

นิยามศัพทที่ใชในการวิจัย 

 นโยบายจํานําขาว หมายถึง นโยบายที่รัฐบาลพยายามชะลอการขายขาวในฤดูเก็บเกี่ยว 

เพื่อแกไขปญหาราคาขาวตกตํ่า โดยใชราคารับจํานําที่ตันละ 15,000 บาท จัดเปนนโยบายประเภท

ประชานิยม เน่ืองจากราคาดังกลาวสูงกวาราคาตลาด 

 เครือขายนโยบาย หมายถึง กระบวนการทํางานที่มีการเชื่อมโยงประสานงานระหวาง

บุคคล องคกรหนวยงานตาง ๆ ที่มีฐานที่ต้ังอยูบนวัตถุประสงคเดียวกันเปนกลไกทําใหเกิดการ

ขับเคลื่อนโดยอาศัยเครือขายแทนการใชอํานาจ 

 โครงสรางอํานาจ หมายถงึ ผูกระทําการสําคัญ (Veto players) ที่สามารถตัดสินใจเลือกที่

จะปฏิเสธหรือสรางความเปลี่ยนแปลงตอนโยบายจํานําขาว โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระบวนการนํา

นโยบายไปปฏิบัติ ตัวแสดงดังกลาวถือวามีบทบาทหลักในการเขาควบคุมกลไกรัฐที่มีลักษณะ

ออนแอ เพื่อเพิ่มบทบาทใหนโยบายของรัฐสามารถดําเนินไปภายใตหนาที่ และผลประโยชนของ

ตนหรือกลุมของตน ตัวแสดงน้ีเปนใจกลางของความสัมพันธ และเปนผูไดรับประโยชนจากแบบ

แผนความสัมพันธในเครือขายนโยบายและกระบวนการทางการเมืองของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

 ศักยภาพของรัฐ หมายถึง ความสามารถของรัฐบาลในการควบคุมกลุมทางสังคมและ

ความสามารถในการแทรกแซงกลไกตลาด ในนโยบายจํานําขาวของรัฐบาลพรรคเพื่อไทยที่มี  

นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี 

 ชนชัน้นําขาราชการ หมายถึง กลุมขาราชการในสังกัดกระทรวง ทบวง กรมและ

หนวยงานตาง ๆ มีหนาที่ในการกํากับดูแล ตรวจสอบ และการอนุมัติในกิจกรรมของโครงการ

จํานําขาว 

 นักการเมืองฝายรัฐบาล หมายถึง กลุมผูมีตําแหนงทางการบริหารราชการแผนดินที่มา

จากฝายการเมือง หรือที่มาจากการเลือกต้ัง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เลขานุการ

รัฐมนตรี เปนตน 

  นายทุน หมายถึง กลุมนักธุรกิจที่เกี่ยวของกับการคาขายขาว ทั้งที่เปนนักธุรกิจคาขาวใน

ประเทศและนักธุรกิจที่คาขายขาวในตางประเทศ ทั้งน้ียังรวมไปถึงพอคาขาวในระดับชาติและใน

ระดับทองถิ่นอีกดวย เชน เจาของโรงสีขาว เจาของโกดังขาว กลุมพอคาขาว เปนตน 
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บทที ่3 

วิธีวิทยาการวิจัย 

 

 วิธีวิทยาการวิจัยของวิทยานิพนธน้ี มีจุดยืนทางวิธีวิทยาของเศรษฐศาสตรการเมืองแนว

เครือขาย กลาวคือ การมีฐานคดิบนตรรกวิธีวิทยาแบบวิภาษวิธี (Dialectics)ในการวิเคราะหสังคม 

(Social network analysis) (Mark, 2007) ผสมผสานกับฐานคิดการวิเคราะหเครือขายทางสังคม บน

ฐานตรรกะเชิงวิภาษวิธีในการวิเคราะหสังคม  

 การใชวิภาษวิธีในการวิเคราะหสงัคมก็เน่ืองจากกระบวนการวิจัยเชิงเศรษฐศาสตร

การเมืองแนวประวัติศาสตร เชื่อวาสังคมตองมีผูขับเคลื่อนหรือมีปจจัยอ่ืน ๆ ที่มีอิทธิพลทําให

เกิดขึ้น โดยมุงไปที่ชนชั้นทางสังคมซึ่งต้ังอยูบนตรรกะแนววิภาษวิธี สําหรับการศึกษาเชิงวิภาษวิธี

สามารถสรุปวิเคราะหหลักคิดที่สําคัญ ไดดังน้ี (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2548; ชัยยนต ประดิษฐศิลป, 

2542) 

 1. เปนการวิเคราะหแบบองครวม หมายถึง การวิเคราะหอยางเปนระบบทีค่รอบคุมมิติทั้ง

ทางดานเศรษฐกิจ วัฒนธรรม และการเมือง วิธีคิดของการวิเคราะหแบบน้ีไมใชการผสมผสานแบบ

ขนมชั้นระหวางสาขาวิชาตาง ๆ เน่ืองมาจากพื้นฐานการคิดทีแ่ยกสังคมเปนมิติทางเศรษฐกิจ 

การเมือง และวัฒนธรรมอยูกอนแลว และนํามาผสมผสานกันภายหลัง แตการวิเคราะหแบบองค

รวมมองวาความเปนจริงทางสังคมมีคุณลักษณะเฉพาะตัวทีไ่มสามารถออกเปนสวนยอยตาง ๆ 

เพราะการกระทําดังกลาวจะทําใหคุณสมบัติขององครวมสูญเสียไป 

 2. เปนการศึกษาเชิงประวัติศาสตร หมายถึง การวิเคราะหการเปลีย่นแปลงของสังคมโดย

ถือวาอดีตเปนสวนประกอบของปจจุบัน ดังน้ัน กระบวนการทางประวัติศาสตรจึงมิใชเหตุการณ

โดยบังเอิญและก็มิใชกระบวนการที่ถูกกําหนดมาแลวอยางตายตัว แตเปนกระบวนที่มีทั้งความ

ตอเน่ือง (Continuity) การเปลี่ยนแปลง (Change) และการดํารงอยู (Existence) 

 3. เปนการวิเคราะหจากความขัดแยง หมายถึง ความเชื่อวาความขัดแยงเปนพื้นฐานของ

สังคม แตความขัดแยงมีอยู 2 ระดับคือ ระดับแรก หมายถึง การเปนขั้นตรงขามกัน (Contradiction) 

เชน ในวิถีการผลิตแบบทุนนิยมยอมประกอบดวยคนสองชนชั้นหลักที่อยูขั้วตรงขามกันคือ ชนชั้น

นายทุนและชนชั้นกรรมาชีพ เปนตน สวนระดับทีส่อง เปนความขัดแยงที่แสดงออกมาเปนการ

กระทําทางสงัคม (Conflict) เชน การชุมนุมของคนงานเพื่อเรียกรองสวัสดิการตอนายจาง เปนตน 

 4. การวิเคราะหมนุษยในฐานะผูสรางประวัติศาสตร (Actors) ผูสรางประวัติศาสตรใน

ที่น้ีหมายถึง ผูที่มีบทบาทกระทําการทางสังคม เชน กลุมสังคม (Social group) ชนชั้นทางสังคม 

(Social class) และขบวนการทางสังคม (Social movement) เปนตน กลาวคือ กลุมสังคมเปนกลุม
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บุคคลที่มีกิจกรรมรวมกันตามแนวทางที่มีการจัดระบบโดยสมาชิกตางก็สํานึกอัตลักษณะรวมกัน 

สวนชนชั้นทางสังคมเปนกลุมคนซึ่งมีตําแหนงแหงที่รวมกันในความสมัพันธทางสังคมที่เกี่ยวของ

กบัการผลิต เชน ชนชั้นนายทุนหรือชนชั้นกรรมาชีพ เปนตน สวนขบวนการทางสังคมน้ันกลุม

บุคคลจํานวนมากที่จัดต้ังขึ้นมาเพื่อพยายามรวมกันเปลี่ยนแปลงสังคม เปนตน  

  สวนฐานคิด (Assumption) ที่สําคัญของการวิเคราะหเครือขายทางสังคม ไดแก 

(Alexandra & Barry, 2010 cite in Mark, 2007)  

  1. แนวการศึกษาเครือขายทางสงัคมเปนการวิเคราะหชีวิตทางสังคมโดยใหความสําคัญ

ตอปฏิสัมพันธระหวางปจเจก กลุมหรือองคกรมากกวาการวิเคราะหถึงคุณสมบัติภายใน (Relation 

not attributes) หมายความวา การวิเคราะหปฏิสัมพันธในทางสังคมมีความสําคญัมากกวาการ

วิเคราะหถึงคุณสมบัติภายในของปจเจก กลุมหรือองคกร อาทิเชน นิสัยใจคอของคนใดคนหน่ึงมี

ความสําคัญนอยกวาปฏิสัมพันธระหวางคนน้ันกับคนอ่ืน เปนตน จากที่กลาวมาแลวขางตนสามารถ

สรุปไดวา เครือขายทางสังคม เปนแบบแผนของความสัมพันธทางสังคม ในรูปแบบตาง ๆ ต้ังแต

ความสัมพันธระหวางปจเจกชน ไปจนถึงระดับประเทศ เชน ความเปนเพื่อน ความเปนญาติ การมี

ผลประโยชนรวมกันหรือการมีความเชื่ออยางเดียวกัน เปนตน 

  2. เครือขายทางสังคมเปนหนวยทางสังคมและความสัมพนัธระหวางหนวยทางสังคม ซึ่ง

ไมใชเปนกลุมที่มีลักษณะพิเศษที่แตละหนวยทางสังคมมีลักษณะเดียวกัน (Network not group) 

ดังน้ัน เครือขายทางสังคมจึงประกอบดวย 2 สวนใหญ ๆ ไดแก สวนประกอบแรก คือ หนวยทาง

สังคม (Social entities) ซึ่งไมวาจะเปนปจเจกชน กลุม หรือองคกร ซึ่งในที่น้ีอาจจะใชศัพททาง

เครือขายคือ Actor/Node/Point/Agent สวนประกอบที ่2 คือ ความสัมพันธระหวางหนวยทางสังคม 

(Tie/Link/Edge/Line/Arc) 

  3. เครือขายทางสังคมเกิดขึน้จากเงื่อนไขวา หนวยทางสังคมจะตองพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและ

กัน มิใชเปนหนวยอิสระที่ไมตองขึ้นตอใคร ดังน้ัน หนวยทางสังคมจึงตองมีการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากร ทั้งทางดานวัตถุและมิใชวัตถุระหวางกัน เชน ขาวของ เงินทอง การใหเพียงตําแหนงหรือ

บทบาท การใหความบันเทงิ เปนตน 

  ดังที่ Stanley and Joseph (1994) เสนอวา แนวคิดเครือขายทางสงัคม มีฐานคิดตาง ๆ ที่ใช

อธิบายเกี่ยวกับผูกระทําทางสังคม ความสัมพันธทางสังคม และโครงสรางทางสังคม ดังน้ี 

  ผูกระทําและการกระทําตาง ๆ ของพวกเขาจะถูกมองในฐานะของหนวยที่มีการพึ่งพาซึ่ง

กันและกัน แทนที่จะเปนหนวยที่อิสระในตนเอง 
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  ความเชื่อมโยงระหวางผูกระทําจะผานเคลื่อนยาย (Flow) ของทรัพยากรตาง ๆ ไมวาจะ

เปนวัตถุ เงิน หรือสิ่งที่ไมใชวัตถุ เชน ขอมูล การสนับสนุนทางการเมือง มิตรภาพและการนับถือ 

เปนตน 

  4. การวิเคราะหเครือขายทางสังคม ตองวิเคราะหปฏิสัมพันธในบริบททางสังคม 

(Relational context) สถานการณใดสถานการณหน่ึงเสมอ  ตัวอยางเชน ในการวิเคราะหความรัก

ระหวาง โรมิโอและจูเรียส ในนวนิยายของเชค เสปยร จะตองคํานึงถึงความรักทั้งสองภายใตความ

ขัดแยงระหวางตระกูลคาปูเลท (Capuletes) และตระกูลมองตะกู (Montaque) เปนตน 

  5. การปฏิสัมพันธระหวางหนวยทางสังคม ในรูปของเครือขายจะพัฒนามาเปนแบบแผน

ในเชิงโครงสรางเปรียบดังเชน การกออิฐบล็อกจนปรากฏออกมาเปนบาน โครงสรางของเครือขาย

จะมีคุณสมบัติทั้งที่เปนตัวจํากัด (Constraint) และเปดโอกาส (Opportunity) ตอพฤติกรรมทาง

สังคมและผลลัพธที่ตามมา 

 ในสวนของวิธีการวิจัย (Research method) เปนวิธีการวิจัยโดยอาศัยวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ 

โดยที่ในวิทยานิพนธน้ีเปนวิธีวิทยาในการแสวงหาความรูใหม (Originality) ซึ่งตองต้ังอยูบนฐานความ

จริงที่มีหลักฐานเชิงประจักษ (Empirical evidence) เสมอ ทั้งน้ีเพื่อนําไปสูการตอบคําถามวิจัยหลัก

เกี่ยวกับการไดประโยชน การเสียประโยชน ใครไดประโยชน ใครเสียประโยชน ใครไดประโยชน

อยางไร ใครเสียประโยชนอยางไร ใครไดประโยชนเมื่อไร ใครเสียประโยชนเมื่อไร และอยางไร 

เพราะสาเหตุใดจึงเปนเชนน้ัน จากกระบวนการการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ ผูวิจัยจึงมีการ

กําหนดขั้นตอนในการวิจัยรวมกันใน 6 กรณี ไดแก 

  1. การเก็บรวบรวมขอมูล 

  2. การตรวจสอบขอมูล 

 3. การวิเคราะหขอมูล 

  4. วิธีวิทยาการวิจัยแนวกรณีศึกษา 

  5. การบริหารงานวิจัยในภาคสนาม 

 

การเก็บรวบรวมขอมูล 

 ในการศึกษาคร้ังน้ีผุวิจัยจะใชวิธีการศึกษา สําหรับการเก็บรวบรวมขอมูลเพื่อใหเกิด

ความแมนยําและเที่ยงตรง ภายใตกระบวนการสําคัญใน 3 รูปแบบดวยกัน ไดแก การศึกษาเอกสาร  

การสัมภาษณแบบเจาะลึก และการสังเกตการณ โดยมีรายละเอียดดังตอไปน้ี 

  1. การศกึษาเอกสาร เอกสารที่จะใชในการวิจัยน้ีเปนการมุงรวบรวมขอมูลจากเอกสาร 2 

ประเภท ไดแก เอกสารชั้นตน และเอกสารชั้นรอง ดังน้ี 
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  1.1 เอกสารชั้นตน (Primary data) เปนขอมูลที่ยังมิไดผานการวิเคราะหและสังเคราะห 

ผูวิจัยถือวาเปนขอมูลดิบ ขอมูลสวนน้ีไดจากการเก็บรวบรวมเอกสารที่ตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับ

งานวิจัยน้ี เชน เอกสารการขึ้นทะเบียนผูปลูกขาว ใบประทวน เอกสารการประชุมกลุม บันทึกการ

ประชุม เอกสารทางราชการ หนังสือพิมพ และอินเตอรเน็ต เปนตน 

  1.2 เอกสารชั้นรอง (Secondary data) เปนเอกสารที่มีการวิเคราะหขอมูลแลว เอกสาร

ชั้นรองเหลาน้ีที่สําคัญ เชน กฎหมาย กฎระเบียบ คําสั่ง ตําราทางวิชาการ บทความวิชาการ งานวิจัย 

และวิทยานิพนธ เปนตน   

  2. การสัมภาษณแบบเจาะลึก (In-dept interview) จะมุงรวบรวมขอมูลในพื้นที่ (Field 

research) โดยการใชแนวสัมภาษณเจาะลึก โดยอาศัยการสัมภาษณจากผูใหขอมูลหลัก (Key-

informants) เปนการสุมตัวอยางแบบเฉพาะเจาะจง จากผูมีสวนไดสวนเสียหรือกลุมผูมีสวน

เกี่ยวของ ทั้งจากภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชน ซึ่งการจะศึกษาขอมูลเชิงลึกอันเกี่ยวกับการ

ไดประโยชน การเสียประโยชนรวมถึงการทุจริตในรูปแบบและขั้นตอนกระบวนการตาง ๆ 

จําเปนตองอาศัยการสัมภาษณแบบเจาะลึกเทาน้ัน โดยในขั้นตอนของการสัมภาษณแบบเจาะลึก จะ

แบงออกเปน 2 กลุมใหญ ๆ ไดแก กลุมแรก เปนกลุมตัวแสดงรัฐ ซึ่งหมายถึงกลุมขาราชการ

การเมือง และขาราชการประจํา กลุมที่สอง เปนกลุมตัวแสดงที่ไมใชรัฐ ซึ่งหมายถึงกลุมตัวแทน

ชาวนาชาวนา กลุมธุรกิจ กลุมนักวิชาการ และกลุมนักกจิกรรมทางสงัคม เปนตน  

  3. การสังเกตการณ ความหมายของคําวา “สังเกต” ในงานวิจัยน้ีหมายถึง การเฝาดูสิ่งที่

เกิดขึ้นหรือปรากฎขึ้นอยางเอาใจใสและกําหนดไวอยางมีระเบียบวิธ ีเพื่อวิเคราะหหรือหา

ความสัมพันธของสิ่งที่เกิดขึ้นน้ันกับสิ่งอ่ืน การสังเกตเปนวิธีการรวบรวมขอมูลที่เปนการกระทํา 

กิริยาอาการหรือพฤติกรรมที่ผูวิจัยสามารถใชประสาทสัมผัสในภาคสนาม  และใชเปนเคร่ืองมือชวย

ในการรับรูทําความเขาใจและจดบันทึกเปนขอมูลได การสังเกตการณซึ่งผูวิจัยนํามาใชกับงานวิจัย

เร่ืองเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายจํานําขาว : กรณีศึกษาในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ  

แบงออกเปน 2 ประเภทใหญ ๆ ดวยการจําแนกตามบทบาทของผูวิจัยในการลงพื้นที่คือ การ

สังเกตการณแบบมีสวนรวม และการสังเกตการณแบบไมมีสวนรวม ดังน้ี 

 ก. การสังเกตการณแบบมีสวนรวม (Participant observation) บางคร้ังเรียกกันวา การสังเกต

ภาคสนาม (Field observation) การสังเกตการณแบบมีสวนรวม หมายถึง การที่ผูวิจัยในฐานะผู

สังเกตการณเขาไปรวมกิจกรรมหรือเขาไปใชชีวิตรวมในกลุมเปาหมายที่ศึกษา ผูวิจัยอาจแสดงตนเปน

สมาชิกของกลุมหรือไมแสดงตัวก็ได  ผูวิจัยไมเพียงแตรวบรวมขอมูลจากกลุมที่ศึกษาเทาน้ัน หากแต

ยังเขารวมกับกลุมหรือองคกรที่ผูวิจัยศึกษา ผูวิจัยจะเขาไปรวมในกลุมที่ศึกษาเพื่อเขาไปมีสวนในการ
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เรียนรูระดับตาง ๆ เร่ิมต้ังแตการเขารวมประชุม การต้ังประเด็นคําถาม การเก็บรวบรวมขอมูลขอมูล 

การวิเคราะหขอมูลและการสังเกตพฤติกรรมของกลุมเปาหมายที่เขารวมกิจกรรม 

ตาง ๆ ดวย 

 การสังเกตการณแบบมีสวนรวมจะประกอบไปดวยกระบวนการ 3 ขั้น ไดแก การสังเกต 

การซักถาม และการจดบันทึก นอกเหนือไปจากการเฝาดูแลวผูวิจัยอาจที่จะซักถามบางสิ่งบางอยาง

ที่ไมเขาใจไดจากการสังเกตเพื่อเพิ่มเติมขอมูลบางอยาง โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลที่เกี่ยวกับ

ความหมายหรือสัญลักษณ การซักถามถือวาเปนการสัมภาษณแบบไมเปนทางการ หลังจากน้ันจึง

ทําการจดบันทึกขอมูลโดยละเอียด 

 สําหรับวิทยานิพนธน้ีผูวิจัยจะอาศัยการสังเกตการณแบบมีสวนรวม ในฐานะที่ผูวิจัยมี

ประสบการณดานการประกอบอาชีพเกษตรกรการทํานาขาวอยูที่หมูบานแหลมเขา ตําบลหัวถนน 

อําเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี ซึ่งพื้นดังกลาวมีอาณาบริเวณติดตอกับพื้นที่อําเภอบานโพธิ์ จังหวัด

ฉะเชิงเทรา มาต้ังแตป พ.ศ. 2533 จนถึง พ.ศ. 2556 นอกจากน้ีแลวในการเขารวมโครงการจํานําขาวน้ัน 

ผูวิจัยไดเคยมีประสบการณในการเชื่อมโยงเครือขายการคาขายขาวกับพอคาคนกลางทองถิ่นในการนํา

ขาวไปขายที่โรงสีขาวในจังหวัดฉะเชิงเทราหลายคร้ัง ทั้งน้ีเน่ืองจากในเขตจังหวัดชลบุรีไมมีโรงสี

ขาวที่ประสงคเขารวมโครงการจํานําขาว ดังน้ันผูวิจัยจะใชประสบการณที่มีมากวา 20 ป ภายใต

วิธีการสังเกตการณแบบมีสวนรวมเพื่อนําไปสูการแสวงหาความจริง เพือ่ใหสามารถนําไปสูการหา

เหตุผลในการตอบคําถามวิจัยหลักไดอยางสมเหตุสมผล 

 ข. การสังเกตการณแบบไมมีสวนรวม (Non – participant observation) หมายถึง การ

สังเกตที่ผูวิจัยจะเฝาสังเกตอยูวงนอก กระทําตนเปนบุคคลภายนอกโดยไมเขาไปรวมทํากิจกรรม

หรือใชชีวิตกับกลุมที่ศึกษา เชน ประธานการประชุม ผูตัดสินใจหรือผูมีสวนรวมในการตัดสินทํา

หนาที่ในการตัดสินชี้ขาดเกี่ยวกับเร่ืองราวตาง ๆ เปนตน แตผูวิจัยจะหมั่นคอยสังเกตการณโดยตรง

จากคน หรือกลุมตาง ๆ ที่มีสวนเกี่ยวของกับงานวิจัยน้ี และบันทึกคําพูดหรือพฤติกรรมที่แสดง

ออกมาโดยไมไดเขาไปมีสวนรวมในเหตุการณหรือกิจกรรมน้ัน ๆ  การสังเกตการณแบบไมมีสวน

รวมที่ผูวิจัยนํามาใชคร้ังน้ี สามารถเก็บขอมูลในระยะเวลาที่สั้นกวาและเปลืองทุนทรัพยนอยกวา

การสังเกตการณแบบมีสวนรวม  แตไมสามารถที่จะเก็บขอมูลไดละเอียดสมบูรณเทาการ

สังเกตการณแบบมีสวนรวม อยางไรก็ดีการสังเกตการณทั้งสองประเภทน้ีตางก็มีจุดมุงหมาย

รวมกันกลาวคือ เพื่อสังเกตพฤติกรรมและเหตุการณที่สําคัญตาง ๆ เพื่อหาความสัมพันธและ

ความหมายของปรากฎการณตาง ทั้งที่อยูเบื้องหนาและเบื้องหลัง ซึ่งผูวิจัยจะเลือกใชการ

สังเกตการณที่ตามความเหมาะสมกับสภาพการณที่เกิดขึ้นในแตละบริบทเทาน้ันเทาน้ัน 
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 นอกจากน้ีแลวผูวิจัยจะใชเคร่ืองมือในการชวยการสังเกตการณภาคสนามอีกหลายอยาง 

เพื่อใหไดขอมูลที่มีคุณภาพดี เชน เทปบันทึกเสียง กลองถายภาพดิจิตอล เปนตน ซึ่งอุปกรณ

ดังกลาวชวยใหผูวิจัยสามารถสังเกตซ้ําได และไดเก็บรายละเอียดที่ผูวิจัยอาจมองขามไปในตอน

แรก อยางไรก็ตามผูวิจัยจะใชเคร่ืองมือในการชวยสังเกตการณ ก็ตอเมื่อไดรับอนุญาตจากผูให

ขอมูลหลักหรือผูใหสัมภาษณแลวเทาน้ัน 

 

การตรวจสอบขอมูล 

 การศึกษาวิจัยคร้ังน้ีใชวิธีการตรวจสอบขอมูลที่ไดจากการเก็บรวบรวมขอมูล เพื่อให

ขอมูลมีความเที่ยงตรงและนาเชื่อถือ การตรวจสอบขอมูลดังกลาว  ผูวิจัยจะใชหลักการสามเสา 

(Triangulation) โดยวิธีการดังน้ี 

 1. ตรวจสอบจากผูใหขอมูลที่มีจุดยืนตางกัน ในการวิจัยน้ีจะใชผูใหขอมูล 4 กลุม คือ 

กลุมตัวแทนเกษตรกรผูทํานาขาวซึ่งถือวาเปนกลุมที่ไดรับผลกระทบโดยตรง ตอมาเปนกลุม

ตัวแทนธุรกิจโรงสีที่เขารวมโครงการรับจํานําขาว สวนอีกกลุมหน่ึงเปนกลุมขาราชการประจําทั้งที่

สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณผูมีหนาที่ดูแลการนํานโยบายการปฏิบัติ และกลุมสดุทายเปน

กลุมขาราชการการเมืองทีม่ีอํานาจในการกําหนดนโยบาย 

 2. การตรวจสอบจากแหลงขอมูลที่แตกตางกัน ในการวิจัยน้ีจะใชขอมูลจากเอกสาร จาก

การสัมภาษณ และจากการสังเกตการณมาเปรียบเทียบ วาถาหากแหลงขอมูลที่ไดรับมาน้ันแตกตาง

กันไป หรือขอมูลมาจากหลาย ๆ แหลง จะมีความคลาดเคลื่อนหรือไม ทั้งน้ีเพื่อตรวจสอบ

เปรียบเทียบความถกูตองของขอมูลวาเหมือนกันหรือตางกันมากนอยเพียงใด 

 

การวิเคราะหขอมูล 

 การวิเคราะหขอมูลในเชิงคุณภาพที่ใชในงานวิจัยฉบับน้ี เปนการตีความในลักษณะตาง ๆ   

ซึ่งเปนปรากฏการณทางสังคม โดยอาศัยกรอบการวิเคราะหของแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมืองและ

การบริหารจัดการ สวนรูปแบบการวิเคราะหที่จะใชเพื่อชวยตอบวัตถุประสงคการวิจัยจะมีรูปแบบ

ดังน้ี 

  1. การจัดกลุมขอมูล หมายถึงการจัดหมวดหมูทีส่ามารถเก็บรวบรวมมาไดทั้งหมด เปน

การจัดขอมูลใหเปนระบบ เพื่อใหเกิดความงายและสะดวกตอการวิเคราะห อยางมีความเชื่อมโยง

ตลอดจนมีเหตุมีผล เชน การจัดแบงยุคของการใชนโยบายขาวโดยใช Native s Criteria เปนตน 

        2. การวิเคราะหเชิงกระบวนการ หมายถึง การวิเคราะหขั้นตอนของกิจกรรมตาง ๆ ที่มี

ความเกี่ยวเน่ือง และสอดคลองกันในกระบวนการนโยบายจํานําขาว เชน การมีสวนรวมในการรับรู 
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การแสดงความคดิเห็น การปรึกษาหารือ การตัดสินใจและการบริหารจัดการผลประโยชนตาง ๆ 

อยางเสมอภาคและเปนธรรม เปนตน 

  3. การวิเคราะหความสัมพันธทางเครือขาย หมายถึง การจําแนกและอธิบายวา กลุมคน

ตาง ๆ ในสังคมเขตพื้นที่ศึกษาวิจัย มีความสัมพันธกันอยางไร มีรูปแบบความสัมพันธอะไรบาง 

และในแตละรูปแบบเกิดขึ้นในบริบทเชนใด เคร่ืองมือที่ใชในการวิเคราะหความสัมพันธทาง

เครือขาย ซึ่งผูวิจัยจะใชวิเคราะหในรายงานวิจัยฉบับน้ีประกอบไปดวย 

   3.1 การวิเคราะหความสัมพันธทางเครือขายแบบอุปถัมภ หมายถึง การวิเคราะห

ความสัมพันธที่ไมเปนทางการ ระหวางคนหรือกลุมคนที่มีฐานะไมเทาเทียมกัน โดยมีการ

แลกเปลี่ยนผลประโยชนซึ่งกันและกัน ผูอุปถัมภจะมีบทบาทเปนผูใหการคุมครองและการอํานวย

ความสะดวก ตลอดจนดูแลผลประโยชนแกผูใตอุปถัมภ โดยจะตองยึดถือคานิยมแบบพระเดช

พระคุณ ในขณะที่ผูใตอุปถัมภจะมีบทบาทในการรับใชผูอุปถัมภในรูปแบบตาง ๆ เชน การไปชวย

ลงคะแนนเสียงในการเลือกต้ัง แตละคร้ัง เปนตน สําหรับกรณีน้ีผูใตอุปถัมภจะมีคานิยมในแบบ

จงรักภักดี กตัญูรูบุญคุณคน 

   3.2 การวิเคราะหความสัมพันธทางเครือขายระหวางกลุมและชนชั้นทางสังคม กลุม

และชนชั้นทางสังคมในที่น้ีหมายถึง กลุมคนตาง ๆ ที่เขามีกิจกรรมรวมกันอันเกี่ยวเชื่อมโยงกัน กับ

ขอปฏิบัติในการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ โดยตระหนักถึงอัตลักษณ การสมประโยชนรวมกัน

และมีการจัดต้ังกลุม ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการอยางเปนระบบ เชน กลุมโรงสีขาวกับกลุม

นักการเมืองระดับชาติ หรือแมกระทั่งกลุมชาวนากับกลุมนักการเมืองทองถิ่น เปนตน ในขณะที่ชนชั้น

ทางสังคม หมายถึง กลุมคนที่มีตําแหนงทางสังคมรวมกันในทางการเมือง เชน นายกเทศมนตรี 

สมาชิกสภาเทศบาล กํานัน ผูใหญบาน เปนตน ทั้งน้ีรวมไปถึงกลุมผูนําทางสังคมที่ไมเปนทางการ

ดวย หรือแมกระทั่งในกระบวนการผลิต ไมวาจะเกี่ยวของกับปจจัยการผลิตหรือการใชแรงงาน เชน 

ชนชั้นนายทุน หรือผูใชแรงงาน เปนตน 

   3.3 การวิเคราะหความสัมพันธระหวางชนชั้นนําและประชาชน ความสัมพันธลักษณะ

น้ีเกิดขึ้นในสังคมที่มีความไมเทาเทียมกันในสังคม ไมวาจะเปนเร่ืองเงินทอง ตําแหนง ยศ ลาภ 

สถานภาพหรือความรู ดังน้ันในสังคมจึงแบงออกเปนคนออกไดเปน 2 กลุมใหญ ๆ ไดแก ชนชั้นนํา 

(Elite) คือ คนกลุมนอยที่มีเงิน มีอํานาจ มีตําแหนง มีสถานภาพหรือความรูมาก จนเปนกลุมคนที่มี

อํานาจขึ้นมานําในสังคม ในการน้ีอาจเปนไดทั้งในรูปของนักการเมือง ขาราชการ และนักธุรกิจ

การเมืองก็ได ในขณะที่ประชาชน (Mass) จะหมายถึง ประชาชนผูคนสวนใหญ ที่ไรซึ่งอํานาจและ

ทรัพยสินเงินทอง เน่ืองจากขาดทรัพยากรดังกลาวมา 
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วิธีวิทยาการวิจัยแนวกรณีศึกษา 

 ในการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองของการนํานโยบายจํานําขาวทั่วไปไปปฏิบัติ ซึ่งมี

ขอบขายการดําเนินงานทั่วประเทศ โดยมีหนวยในการขับเคลื่อนนโยบายเปนจังหวัด ผูวิจัยใชวิธี

วิทยาแนวกรณีศึกษา (Case study methodology) ตามเงื่อนไขของนโยบายที่วารัฐบาลใหอํานาจกับ

จังหวัดตาง ๆ ดําเนินการรับจํานําขาวจากเกษตรกรชาวนาที่อยูในเขตพื้นที่น้ัน ๆ โดยตรง โดยมีการ

จํากัดวงเงินรวมของการใหสิทธิในการนําขาวไปเขารวมโครงการไว กลาวคอื เกษตรกรชาวนาหน่ึง

รายสามารถใชสทิธิจํานําขาวไดไมเกินวงเงินรวม 500,000 บาท แตตอมาไดมีการปรับลดวงเงินลง

ใหเหลือเพียง 300,000 บาทตอราย (กรมสงเสริมการเกษตร, 2557) 

 ในการศึกษาการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติในเร่ืองที่เกี่ยวกับการเมืองใน

กระบวนการขายขาวของชาวนาในโครงการจํานําขาว  ผูวิจัยไดเลือกตัวอยางจังหวัดฉะเชิงเทราเปน

กรณีศึกษา เน่ืองจากจังหวัดฉะเชิงเทราเปนพื้นที่สําคัญที่มีประวัติศาสตรของการเพาะปลูกขาวมา

อยางยาวนานเกือบ 200 ป นอกจากน้ียังเปนจุดซื้อขายและสงผานขาวเปลือกที่สําคัญที่สุดของภาค

ตะวันออก มีการเชื่อมโยงกับการสงออกขาวและการนําขาวเขาสูกรุงเทพฯ ปรากฏการณดังกลาวจะ

เห็นไดจากจังหวัดฉะเชิงเทรามีโรงสีและโกดังเก็บขาวรวมทั้งสิ้น 60 แหง ประกอบดวยอําเภอเมือง 

16 แหง อําเภอบางนํ้าเปร้ียว 21 แหง อําเภอบางคลา 2 แหง อําเภอพนมสารคาม 5 แหง อําเภอบาน

โพธิ์ 9 แหง อําเภอบางปะกง 5 แหง อําเภอแปลงยาว 1 แหง และอําเภอสนามชัยเขต 1 แหง ใน

จํานวนโรงสีขาว 60 แหงน้ีพบวามีเขารวมโครงการจํานําขาว 25 แหง (สํานักงานกรมการคาภายใน, 

2557)  

 การดําเนินงานภายใตนโยบายจํานําขาวของจังหวัดฉะเชิงเทรา เกิดขึ้นภายใตโครงสราง

อํานาจทองถิ่นที่มีความสมัพันธกับนักการเมืองระดับชาติอยาเห็นไดชัด กลาวคอืโครงสรางอํานาจ

ทองถิ่นของจังหวัดฉะเชิงเทรา เปนโครงสรางเครือขายทางการเมืองสองขั้วที่อยูบนฐานครอบครัว

หลัก 2 ตระกูลคือ ตระกูลของครอบครัวฉายแสงและตระกูลของครอบครัวตันเจริญ โดยมีกลุม

อํานาจอ่ืน ๆ ที่มีการเคลื่อนไหวทางการเมืองตามสถานการณ นอกจากน้ีขั้วอํานาจของทั้งสอง

ตระกูลหลักก็ยงัมีการเชื่อมรอยเครือขายกับพรรคการเมืองระดับชาติ เชนครอบครัวฉายแสงทีม่ี

ความสัมพันธอยางแนบแนนกับพรรคเพื่อไทย เปนตน (โอฬาร ถิ่นบางเตียว, 2549) 

 การที่มีเครือขายอํานาจและการเคลื่อนไหวทางการเมืองของจังหวัดฉะเชิงเทราดังกลาว  

จึงทําใหการดําเนินงานภายใตนโยบายจํานําขาวมีมิติทางเศรษฐศาสตรการเมือง กลาวคือนโยบาย

จํานําขาวของจังหวัดฉะเชิงเทราอยูภายใตขอครหาและกระแสการวิพากษวิจารณอยางกวางขวาง  

โดยเฉพาะอยางยิ่งเร่ืองเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปชั่น และการแสวงหาผลประโยชนในรูปแบบ 
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ตาง ๆ เชน การสวมสิทธิ์ในการจํานําขาว การโกงนํ้าหนัก การโกงความชื้น สิ่งเจือปนและสตอกลม 

เปนตน นอกจากน้ียังมีสถานการณเร่ืองของการสรางเครือขายเกากับเครือขายใหม โดยมีโครงสราง

อํานาจเขาไปมีสวนเกี่ยวของสนับสนุนจะเห็นไดวาประเด็นปญหาที่เกิดขึ้นจากนโยบายจํานําขาว

ดังที่กลาวมาน้ัน  

  ผูวิจัยมีจุดมุงหมายที่จะใชกรณีศึกษาจังหวัดฉะเชิงเทราเพื่อสะทอนคําถามวิจัยดังกลาว 

และใหเห็นภาพชัดเจนขึ้นในลักษณะของการศึกษากรณีเล็ก ๆ (Micro level) ที่สามารถเปนตัวแทน

ในการอธบิายเขากับกรณีใหญ ๆ (Macro level) เน่ืองจากการวิจัยแบบกรณีศึกษา (Case-study 

research) เปนการศึกษาที่มุงเจาะลึกสาระในรายละเอียดตลอดชวงเวลาของกรณีใดกรณีหน่ึง

เกี่ยวกับปจเจกชนหน่ึงคน กลุมหน่ึงกลุม องคการหน่ึงองคการ ขบวนการทางสังคมหน่ึงขบวนการ 

เหตุการณหรือพื้นที่ใดพื้นที่หน่ึง วิธีวิทยาการวิจัยกรณีศึกษามีประโยชนเน่ืองจากเปนการศึกษา ที่

ชวยเชื่อมโยงขอมูลในระดับจุลภาคไปสูระดับมหภาค โดยอาศัยตรรกะในเชิงอุปนัย (Inductive 

logic) คือการสรุปจากรูปธรรมที่เปนลักษณะเฉพาะไปสูขอสรุปนามธรรมทั่วไป (อุทุมพร  

จามรมาร, 2540, หนา 249-257) 

 การเลือกกรณีศึกษาในวิทยานิพนธน้ี ผูวิจัยใชแนวคิดการเลือกตัวอยางในเชิงคุณภาพ 

(Qualitative sampling) มาเปนหลัก การเลือกตัวอยางเชิงคุณภาพในตรรกในการกําหนดกรณีศึกษา

ที่เปนตัวอยางแบบเจาะจง (Purposive or purposeful sampling) กลาวคือ เปนการเลือกกรณีศึกษาที่

ใหขอมูลมากพอสําหรับการศึกษาในเชิงลึก (Information-rich case for study in depth) ซึ่ง

หมายความวาเปนกรณีศึกษาที่ผูวิจัยสามารถเรียนรูประเด็นตาง ๆ ที่มีความสําคัญตอวัตถุประสงค

การวิจัย การเลือกตัวอยางเชิงคุณภาพแตกตางจากตรรกในการกําหนดตัวอยางเชิงปริมาณ 

(Quantitative sampling) ที่มุงเลือกตัวอยางใหมีความเปนตัวแทนของประชากร (Representative of 

the population) โดยใชการสุมตัวอยาง (Random of probability sampling) เพื่ออนุมานจากกลุม

ตัวอยาง (Sample) ไปสูประชากรที่กวางขึ้น (Patton, 1990, p.169; Teddlie & Tashakkori, 2009, 

p.179)  

 การเลือกกรณีตัวอยางพื้นที่ของจังหวัดฉะเชิงเทราในวิทยานิพนธน้ี จะพิจารณาโดยใช

การเลือกตัวอยางตามเกณฑที่กําหนด (Criteria sampling) เปนการเลือกตัวอยางตามที่ผูวิจัยกําหนด

ไว คือ หลักเกณฑของจังหวัดในการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ ไดแก เกษตรกรที่เขารวม

โครงการจํานําขาว ตองมีหนังสือจากกรมสงเสริมการเกษตร ผานกระบวนการทําประชาคม และ

จะตองมีหนังสือรับรองตนเอง พรอมทั้งเจาหนาที่กรมสงเสริมการเกษตร และปลัดองคการปกครอง

สวนทองถิ่น ปลัดเทศบาลตําบล หรือผูไดรับมอบอํานาจลงชื่อรับรอง ขาวที่นํามาเขาโครงการ

จะตองเปนขาวเปลือกที่เกษตรกรเพาะปลูกเอง นอกจากน้ีเกษตรที่เขารวมโครงการจํานําขาว 
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จะตองเปนลูกคาธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร(ธ.ก.ส.) โดยมีการกําหนดวิธีการรับ

จํานําขาวเปลือก ไวดังน้ี  

  1. ใหองคการคลังสนิคา(อคส.) และองคกรตลาดเพื่อเกษตรกร(อ.ต.ก.) รับสมัครตลาด

กลาง/โรงสีเขารวมโครงการ  

 2. โรงสีรับฝากขาวเปลือกและจายใบประทวนใหกับเกษตรกร 

           3. เกษตรกรนําใบประทวนไปทําสัญญาจํานํา กับธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ

การเกษตร(ธ.ก.ส.) และธนาคารจะตองดําเนินการจายเงินใหกับเกษตรกรภายใน 3 วัน 

 4.โรงสีแปรสภาพขาวเปลือกเปนขาวสาร สงมอบเขาโกดังกลางตามหลักเกณฑ ตามมติ

ของคณะอนุกรรมการกํากับดูแลการรับจํานําขาว 

 5. ตลาดกลางเก็บรักษาขาวเปลือกไวในโกดังที่องคการคลังสินคา และองคกรตลาดเพื่อ

เกษตรกรโดยการกําหนดใหเปนโกดังกลาง 

 ทั้งน้ี หลักเกณฑที่ไดกําหนดเกษตรกรจะตองมีหนังสือรับรองความเปนเกษตรกร จาก

กระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร และเปนลูกคาของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ

การเกษตร โดยที่เกษตรกรสามารถทําสัญญาจํานําขาวน้ีไดเฉพาะในพื้นที่จังหวัดที่ตนเองมี

ภูมิลําเนาอยูเทาน้ัน ยกเวนกรณีตําบลติดตําบลใหอนุกรรมการระดับจังหวัดมีอํานาจในการอนุมัติ 

สวนโรงสีและตลาดกลางน้ันกฏหมายหามรับจํานําขาวนอกพื้นที ่ยกเวนกรณีมีเหตุจําเปนตองยื่นคํา

รองใหอนุกรรมการเห็นชอบกอน สวนในกรณีที่เกษตรกรอยูไกลจนไมสามารถขนถายขาวเปลือก

ไปยังจุดรับจํานําได ใหสถาบันเกษตรกรที่มีสถานะเปนนิติบุคคลซึ่งเกษตรกรเปนสมาชิกอยู  

อํานวยความสะดวกใหกับเกษตรกรโดยการรวบรวมขาวเปลือกของเกษตรกร ที่มีความประสงคจะ

นํามาจํานํากับโรงสีหรือตลาดกลางที่เขารวมโครงการ ทั้งน้ีใหสามารถหักคาบริการขนสงไดใน

อัตราไมเกินตันละ 200 บาท กรณีการเขารวมโครงการรับจํานําขาวเปลือกของโรงสีหรือตลาดกลาง

น้ัน โรงสีหรือตลาดกลางจะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะอนุกรรมการจังหวัด และแจงเร่ืองให

องคการคลังสินคา รวมถึงองคการตลาดเพื่อเกษตรกรพิจารณาอนุมัติตามขั้นตอน โดยที่โรงสีหรือ

ตลาดกลางแหงหน่ึง ๆ  จะสามารถรับจํานําขาวเปลอืกไดไมเกิน 30เทาของกําลังการผลิต ดวยการ

วางหลักทรัพยค้ําประกันรอยละ 50 ของมูลคาขาวที่เขารวมโครงการ กรณีที่มีการรับจํานําขาวขาม

เขตจะตองมีการวางหลักทรัพยค้ําประกันเต็มรอยเปอรเซ็นต การสีแปรสภาพขาวเปลือกเจาทุก ๆ 10

วันในอัตราเต็มหน่ึงรอยเปอรเซ็นตของปริมาณขาวเปลือกที่รับจํานําไว  ณวันที่สั่งสีขาว ในเร่ือง

ของการเก็บรักษาสินคาที่เปนขาวสารน้ัน องคการคลังสนิคาและองคการตลาดเพื่อเกษตรกร 

จะตองจัดหาโกดังกลางที่สามารถเก็บขาวสารอยางเพียงพอ สุดทายในขั้นตอนของการระบายขาว 
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คณะกรรมการระบายขาวจะตองทําหนาที่พิจารณาหลักเกณฑเร่ืองปริมาณ ราคา วิธีการและเงื่อนไข

ในการกําหนดถึงขัน้ตอนการจําหนายขาวเปลือกและขาวสารของรัฐบาล    

 

การบริหารงานวจิยัในภาคสนาม 

 การบริหารงานวิจัยภาคในสนามของการศึกษาเร่ืองเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวย

นโยบายจํานําขาว: กรณีศึกษาในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติน้ี หมายถึง การเก็บรวบรวม

ขอมูล และการวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพ ซึ่งใหความสําคัญกับผูใหขอมูลหลัก รวมถึงผูใหสัมภาษณ

ทุกคน นอกจากน้ีแลวผูวิจัยพยายามที่จะรักษาจรรยาบรรณที่ดี ของจิตวิญญาณนักวิจัยตอการเก็บ

รักษาขอมูลเกี่ยวกับตัวผูใหสัมภาษณไวเปนความลับ การบริหารงานวิจัยในภาคสนามซึ่งผูวิจัยหยิบ

หยกมาไวในที่น้ีขอเนนเฉพาะ โดยที่ผูวิจัยจะใชความพยายามเขาถึงแหลงขอมูล ดวยการอาศัยวิธี

วิทยาวิจัยแบบกรณีศึกษา อันเปนการสะทอนเพื่อตอบโจทยในคําถามวิจัยหลัก รวมถึงการสะทอน

ใหเห็นภาพเศรษฐศาสตรการเมืองของการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ  ตลอดไปจนถึงการหา

ความรูมาตอบวัตถุประสงคที่ผูวิจัยนําเสนอไวในบทที่ 1 การบริหารวิจัยในภาคสนามคร้ังน้ี ผูวิจัย

ไดอาศัยแนวทางการบริหารงานวิจัยในภาคสนาม ซึ่งเปนแนวทางเดียวกับชัยยนต  

ประดิษฐศิลป (2555, หนา 175-178) โดยสามารถแบงขั้นตอนการทํางานออกไดดังตอไปน้ี 

  1. การเขาสูภาคสนาม (Gain entry) ผูวิจัยในฐานะที่เปน “คนนอก” ของพื้นที่วิจัย ดังน้ัน

กอนเขาสูภาคสนามที่ทําวิจัย ผูวิจัยจะทําการสํารวจภาพรวมของจังหวัดฉะเชิงเทราที่ศกึษาและ

พื้นที่ใกลเคียงเสียกอนในเบื้องตน ซึ่งอาจเรียกวาการทัวรในงานวิจัย (Research tour) หลังจากการ

สํารวจแบบทัวรในงานวิจัยแลว ผูวิจัยจะสรุปเปนการทําลักษณะแผนที่ของพื้นที่วิจัย (Community 

mapping) ในรูปแบบตาง ๆ เชน แผนที่ของหมูบาน ตําบล อําเภอในจังหวัดฉะเชิงเทราที่ทํานาขาว 

ตลอดจนเสนทางการลาํเลยีงขนสงขาวของเกษตรกร รวมไปถึงขอมูลสําคัญดานอ่ืน ๆ ที่เปน

ประโยชนตอวิทยานิพนธน้ี เปนตน 

  2. การสรางความไวเน้ือเชื่อใจ (Build rapport) กอนที่จะมีการเขาไปเก็บขอมูลในพื้นที่ 

ผูวิจัยจะไปมาหาสูและทําตัวใหสนิทสนมกับคนในพื้นที่วิจัย จนคนในพื้นที่วิจัยเกิดความไวเน้ือเชื่อ

ใจในการที่จะเขาไปทําวิจัยในพื้นที่ได  เน่ืองจากการวิจัยในเชิงคุณภาพน้ันเปนกระบวนการที่มี

ลักษณะแบบคนคนคนและใหความสําคัญตอการเก็บและวิเคราะหขอมูล ที่เปนตัวตนของพื้นที่วิจัย

หรือปจเจกชนอันเปนดานที่มนุษยไมยอมเปดเผยใหกับคนทั่วไป ถาไมใชคนที่คนในพื้นที่น้ันจะไว

เน้ือเชื่อใจ วาขอมูลที่ใหไปจะไมกอใหเกิดผลกระทบทั้งทางชื่อเสียง หนาตา หรือตําแหนงหนาที่ 

  3. การฝงตัวในพื้นที่วิจัย (Take resident) การฝงตัวในพื้นที่วิจัยเปนการที่ผูวิจัยเร่ิมเก็บ

รวบรวมขอมูลพื้นฐานของพื้นที่วิจัย กอนนําไปสูการเกบ็รวบรวมขอมูลตามวัตถุประสงคของการ
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วิจัย ในการน้ีผูวิจัยใชรูปแบบการวิเคราะหพื้นที่วิจัยตามที่ไดกลาวกอนหนาน้ีโดยอาศัยการ

สัมภาษณ การสังเกตการณ หรือการศึกษาเอกสารของพื้นที่วิจัย การวิเคราะหชุมชนจะชวยใหผูวิจัย

สามารถต้ังคําถามในแนวการสัมภาษณหรือแนวสังเกตการณแบบมีโครงสรางไดอยางสอดคลอง

กับความเปนจริงของพื้นที่วิจัย การชาวบานใหความไวเน้ือเชื่อใจตอผูวิจัยดวยเหตุตาง ๆ เชน หาก

ชาวบานหรือผูใหขอมูลหลักมีความรูสึกเปน “พวกกัน” ก็แสดงวามีความไวเน้ือเชื่อใจสูง เปนตน 

กรณีดังกลาวผูวิจัยไดเขาไปฝงตัวอยูในพื้นที่วิจัยกวา 10 ป ในรูปลักษณะของชาวนาผูปลูกขาว และ

นักเลงชนไก เปนตน(ยุทธการแบบสายสืบ-สายลับ) 

  4. ปฏิบัติการวิจัย (Involvement) ปฏิบัติการวิจัยในที่น้ี หมายถึง การเก็บรวบรวมขอมูล

และวิเคราะหขอมูลในภาคสนาม ซึ่งกิจกรรมทั้งสองเปนสิ่งที่ผูวิจัยตระหนักดีวาจําเปนตอง

ดําเนินงานควบคูกันไปในการวิจัยคร้ังน้ี ปฏิบัติการวิจัยในภาคสนามดังกลาวผูวิจัยคํานึงถึงหลัก

ปฏิบัติตอไปน้ี 

   4.1 การวางใจเปนกลาง การวางใจเปนกลางทีน้ี่ หมายถึง การไมนําตัวตนของผูวิจัย

อันไดแก ความเชื่อ คานิยม และทัศนคติมาเปนอุปสรรคตอการทําความเขาใจวัฒนธรรมของ

ชาวบาน ในพื้นที่วิจัยที่แตกตางจากผูวิจัย ซึ่งอาจใชเทคนิคไดหลาย ๆ รูปแบบ เชน การแอบจิต

ไมใหมีอคติ (Bracketing) เปนตน 

   4.2 การเปดใจ หลังจากที่ชาวบานในพื้นที่วิจัยหรือผูใหขอมูลหลัก ไวใจที่จะใหขอมูล

ตอผูวิจัยแลว ผูวิจัยพยายามสัมภาษณพูดคุยในเร่ืองที่ตรงกับวัตถุประสงคการวิจัย แนวการ

สัมภาษณบางเร่ืองอาจเปนเร่ืองที่ออนไหวตอความรูสึก เชน พฤติกรรมการทุจริตในเร่ืองเกี่ยวกับ

การสวมสิทธิ์จํานําขาว การไดรับผลประโยชนที่มิชอบดวยกฎหมาย เปนตน หัวขอเหลาน้ีผูวิจัยจะ

ไมพูดคุยไดตรงไปตรงมา ดังน้ันจะตองอาศัยเทคนิคในการเปดใจ เพื่อใหชาวบานพูดคุยเร่ืองที่

ออนไหวตอความรูสึกได เชน การพูดคุยเร่ืองอ่ืนที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่ออนไหวตอความรูสึกก็จะทํา

ใหการสมัภาษณสามารถไปในทิศทางของหัวขอวิจัยได เปนตน 

   4.3 การเจาะใจ การเจาะใจในที่น้ี หมายถึง เมื่อเปดใจในเร่ืองที่มีความออนไหวตอ

ความรูสึกแลว ผูวิจัยจะนําการสนทนาลงลึกเขาไปในรายละเอียดได  เทคนิคที่ผูวิจัยนํามาใชเพื่อ

เจาะใจดังกลาว เชน การตะลอม (Probing) หมายถึง การซักถามทีล่วงเอาสวนลึกของความคิด

ออกมาจากชาวนา ผูถูกสัมภาษณในรายละเอียดหรือเหตุการณที่อยูเบื้องหลัง ดังน้ันบางโอกาส

ผูวิจัยอาจจําเปนตองใชวาทศิลปดวยวิธีการตาง ๆ อาทิ การต้ังคําถามจากเหตุการณที่สมมติขึ้น 

(Hypothetical question) ทั้งน้ีเพื่อใหผูตอบแสดงความเห็นผูวิจัยอาจต้ังคําถามสิ่งที่ควรจะเปนใน

เหตุการณที่กําลังสัมภาษณคืออะไร เพื่อสรางเงื่อนไขใหผูตอบตองเปรียบเทียบระหวางสภาพที่

เปนอยูจริงกับสภาพที่ควรจะเปน เปนตน 
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   4.4 การจดบันทึกขอมูล (Note taking) การจดบันทึกขอมูลเปรียบเทียบเสมือนการจด

บันทึกสวนตัว (Diary) บันทึกขอมูลในภาคสนาม (Field note) ถือเปนแหลงขอมูลแหลงสําคัญที่

ผูวิจัยจะนําไปใชในการวิเคราะหขอมูล การที่ผูวิจัยจะจดบันทึกอะไรน้ันขึ้นอยูกับคําถามหลักของ

โจทยวิจัย แนวการสัมภาษณหรือแนวการสังเกตการณ บันทึกที่ผูวิจัยนํามาใชมี 2 ชนิดคือ บันทึกยอ

และบันทึกฉบับสมบูรณ บันทึกยอคือสิ่งที่ผูวิจัยจดขณะที่เก็บขอมูลอยู แตไมอาจใชเวลาจดไดอยาง

เต็มที่เพราะสภาพการณไมเอ้ืออํานวย อาจเปนเพราะเวลาจํากัดหรือตองหลีกเลี่ยงการจดขอมูลให

ผูใหขอมูลเห็น จึงจําเปนตองจดเฉพาะถอยคําสําคัญ หัวขอหรือตัวเลขเทาที่จําเปน และรางแผนผัง

คราว ๆ เอาไว หลังจากน้ันผูวิจัยจะนําบันทึกยอน้ันมาเรียบเรียงใหมเปนบันทึกฉบับสมบูรณ โดยที่

ผูวิจัยจะไมทิ้งเวลาใหเน่ินนานขามวันเพราะอาจทําใหลืมขอมูล  นอกจากน้ันผูวิจัยจะพยายามทํา

บันทึกใหเสร็จกอนการเก็บขอมูลคร้ังใหม ทั้งน้ีเพื่อเปนการปองกันขอมูลปนเปกันยุงเหยิงหรือ

บิดเบือนไดโดยที่ไมไดต้ังใจ  บันทึกขอมูลน้ีจดโดยมีการแบงแยกระหวางสวนที่เปนขอมูลกับสวน

ที่เปนความเห็นของผูวิจัย  โดยไมปะปนกัน ผูวิจัยจะบรรยายเหตุการณหรือขอมูลโดยละเอียดที่เก็บ

รวบรวมมากอน หลังจากน้ันจึงใสความเห็น การตีความ การสรุปหรือการโยงเขาสูกรอบแนวคิด 

ทฤษฎีโดยผูวิจัยนําเสนอจะไวทีหลังโดยแยกจากกันเปนคนละสวน  

   4.5 การเขาใจ การเขาใจเปนดัชนีชีวั้ดที่สะทอนถึงความสอดคลองในการเก็บและ/

หรือวิเคราะหขอมูลในประเด็นใดประเด็นหน่ึงของการวิจัย การเขาใจเปนภาวะที่ผูวิจัยในฐานะคน

นอกมีความรูสึกตอชาวบานของพื้นที่วิจัยในแบบที่เรียกวา เอาใจเขามาใสใจเรา จนเกิดภาวะที่เรา

เรียกวา การรูใจชาวบาน 

  5. การถอนตัวจากพื้นที่วิจัย เปนการยุติปฏิบัติการวิจัยในพื้นที่วิจัย เพื่อกลับมาเขียน

รายงาน ผูวิจัยจะถอนตัวจากพื้นที่วิจัยไดตอเมื่อ ผูวิจัยไดทําการเก็บรวบรวมขอมูลและวิเคราะห

ขอมูลจนไดขอสรุปชั่วคราว (Memo) ที่เปนการตกผลึกทางความคิด ซึ่งอาจเรียกสถานการณของ

การวิจัยน้ีวา การอ่ิมตัวของขอมูล (Data saturation) การสรางขอสรุปชั่วคราว (Memoing) คือ การ

นําความคิดที่ผูวิจัยประมวลไดจากการทําดัชนีขอมูล และเชื่อมโยงดัชนีน้ันเขาดวยกันแลวลงมือ

เขียนเปนประโยค หรือขอความเชิงแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับลักษณะของดัชนี หรือขอมูลที่ศึกษาและ

ความเชื่อมโยงของดัชนีเหลาน้ี 
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บทที ่4 

การปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายจํานําขาว 

 

 การนําเสนอในบทน้ี เปนการนําเสนอผลการศึกษาทีมุ่งศึกษาเกี่ยวกับพัฒนาการนโยบาย

จํานําขาวของไทย ที่มมีาต้ังแตอดีตกาลสมัยกอนที่จะมีการดําเนินนโยบายรับจํานําขาวของรัฐบาล 

นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เพื่อตอบประเด็นคําถามที่วานโยบายจํานําขาวมีความเปนมาเชนไร และมี

การปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายหรือไมอยางไรจากกระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ ใน

สมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี ซึ่งใน

บทน้ีผูวิจัยจะแบงการนําเสนอออกเปน 2 ชวงตอน โดยในชวงตอนแรกจะเปนการนําเสนอ

รายละเอียดเกี่ยวกับพัฒนาการทางประวัติศาสตรเกี่ยวกับนโยบายขาวของไทยที่มีประวัติศาสตร

กลาวถึงมาต้ังแตชวงป พ.ศ. 2519 ทั้งน้ี เพื่อเปนการสรางความเขาใจเกี่ยวกับแนวทางการดําเนิน

นโยบายขาวลักษณะตาง ๆ ที่มีมาต้ังแตอดีตในรูปแบบของบริบททางการศึกษา จากน้ันแลวใน

ลําดับถัดไปจะเปนการนําเสนอผลการศกึษาเกี่ยวกบัการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบาย จาก

กระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบติั รวมถึงการมีปฏิสัมพันธสัมพันธของผูกระทําการใน

กระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบติัตามลาํดับ 

 

พัฒนาการทางประวัตศิาสตรเก่ียวกับนโยบายขาวของไทย 

 ในการศึกษาถึงเร่ืองราวเกี่ยวกับพัฒนาการนโยบายขาวมีขอคนพบวา กอนที่จะมีการ

ดําเนินนโยบายจํานําขาวเปลือกน้ัน รัฐบาลในแตละยุคสมยัไดมีการนําเอามาตรการรวมถึง

แนวนโยบายตาง ๆ โดยมีวัตถุประสงคหลักเพื่อการชวยเหลือใหชาวนามีฐานะความเปนอยูที่ดีขึ้น 

อยางเชน ชวงป พ.ศ. 2519 ในสมัยรัฐบาลหมอมราชวงศคึกฤทธิ์ ปราโมช เปนนายกรัฐมนตรี คณะ

รัฐบาลไดมีแนวนโยบายการประกาศใชนโยบายประกันราคาขาวเปลือกเพื่อเปนการทดแทน

นโยบายพยุงราคาขาวเปลือก ทั้งน้ีมีการกําหนดแนวทางปฏิบัติใหโรงสีทุกโรงทั่วประเทศรับซื้อ

ขาวเปลือกจากชาวนาในราคาประกันที่รัฐบาลประกาศขึ้น ขณะที่รัฐบาลไดสรางหลักประกันใหกับ

โรงสีตาง ๆ ในลักษณะของการเอ้ือประโยชนดวยการสัญญาวาจะรับซื้อขาวสารจากโรงสีน้ัน ๆ ใน

ราคาที่รัฐบาลกําหนดใหเชนกัน พรอมกันน้ีมีการควบคุมราคมจําหนายขาวสารปลีกอีกดวย 

จนกระทั่งเมื่อมีการเปลีย่นแปลงรัฐบาลนโยบายประกันราคาขาวเปลือกที่วาน้ีจึงถูกยกเลิกไป ใน

การน้ีไดมีการนําเอานโยบายพยุงราคาขาวเปลือกกลับมาเปนนโยบายหลักอีกคร้ังจนกระทั่งสิ้นสุด

ในเดือนกันยายน พ.ศ. 2519 เหตุผลสําคัญของการยกเลิกนโยบายประกันราคาขาวเปลือกในคร้ังน้ัน 
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ก็คือ สถานการณของตลาดขาวเปลือกน้ันเอ้ืออํานวยและราคาขาวเปลือกในทองตลาดขณะน้ันมี

ความใกลเคียงกับราคาที่รัฐบาลประกาศเปนราคากลางสําหรับนโยบายพยุงราคาขาวเปลือก และหัน

มาใชวิธีการรับซื้อขาวเปลือกเพื่อแทรกแซงตลาดในบางชวงเวลาทีก่ารเก็บเกี่ยวขาวเปลือกออกสู

ตลาดเปนจํานวนมาก ทําใหราคาขาวเปลือกน้ันตกตํ่าลง การดําเนินนโยบายดังกลาวรัฐบาล

มอบหมายใหองคการตลาดเพื่อเกษตรกรเปนหนวยงานในการดําเนินการ (จํานงค ละเอียด, 2531, 

หนา 3-4) 

 ในชวงเวลาตอมาประมาณป พ.ศ. 2524 – 2525 สมัยที่ประเทศไทยอยูภายใตการ

บริหารงานของรัฐบาลทีม่ีพลเอกเปรม ติณสูลานนท เปนนายกรัฐมนตรี ขณะรัฐบาลไดมคีวาม

พยายามที่จะปรับปรุงโครงการพยงุราคาขาวเปลือกมาเปนโครงการรับจํานําขาวเปลือกแทน ทั้งน้ี

ไดมีการสั่งการมอบหมายใหธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณการเกษตรเปนผูดําเนินการหลักใน

การรับจํานําขาวเปลือกจากชาวนา โดยวัตถุประสงคหลักของโครงการจํานําขาวเปลือกในสมัย

รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทน้ี มีการกําหนดอัตราดอกเบี้ยขั้นตํ่า ทั้งน้ีโครงการรับจํานํา

ขาวเปลือกที่ถูกกําหนดใหปฏิบัติในชวงระยะแรก ๆ เปนเพียงโครงการเสริมและเปนโครงการที่มี

ลักษณะขนาดเล็กเทาน้ัน ผลของการดําเนินนโยบายในปแรกจึงไมประสบความสําเร็จทั้งน้ีเพราะ

ชาวนาขาดความสนใจในการเขารวมโครงการ โดยที่พบวาชาวนานําขาวเปลือกมาเขารวมโครงการ

รับจํานําขาวเปลือกกับรัฐบาลมีจํานวนนอยราย อีกทั้งยังมีผลผลิตที่นํามาจํานํานอยมากอีกดวย จน

นําไปสูการปรับปรุงเงื่อนไขของโครงการ เพื่อเปนการอํานวยความสะดวกใหกับชาวนามากยิง่ขึ้น

มาปรับประยุกตใช สําหรับโครงการรับจํานําขาวเปลือกที่ถกูปรับปรุงน้ีก็คือ การที่ชาวนาสามารถ

จํานําขาวเปลือกที่เก็บไวในยุงฉางของตนเอง มาจํานําไวกับรัฐบาลไดเพื่อเปนการลดภาระคาใชจาย

ในการขนยาย ตลอดจนรัฐบาลมีแนวนโยบายในการลดดอกเบี้ยลงมาอีก ยังผลทําใหมีชาวนานํา

ขาวเปลือกมารวมโครงการรับจํานําขาวเปลือกมากขึ้นกวาเดิม (สมพร อิศวิลานนท, 2554, หนา 60-

61) 

 ตอมาอีกไมนานรัฐบาลมีการแตงต้ังคณะกรรมการนโยบายขาว (กนข.) ขึ้นมา เพื่อทํา

หนาที่ในการกําหนดนโยบายและกําหนดแนวทางการรักษาระดับราคาขาวเปลือกไมใหตกตํ่าลงไป

มากจนเกนิไป หนาที่ดังกลาวน้ันถูกกําหนดออกมาเปนโครงการและมาตรการตาง ๆ เชน มาตรการ

การสรางอุปสงคเทียมในระยะตนฤดูการผลิต โครงการยกระดับราคาขาวเปลือกนาป ในปการผลิต 

พ.ศ. 2528/29 ทั้งน้ีมีการกําหนดราคารับซื้อขาวเปลือกขั้นตํ่า ซึ่งโรงสีตาง ๆ จะตองรับซื้อ

ขาวเปลือกจากชาวนาในราคาทีไ่มตํ่ากวาราคากลางขั้นตํ่าที่รัฐบาลกําหนดขึ้น ตอมาในป พ.ศ. 2529 

ไดมกีารประกาศยกเลิกโครงการยกระดับราคาขาวเปลือกลง ทั้งน้ีเน่ืองจากรัฐบาลมีแนวนโยบายใน

การที่จะปรับปรุงระบบการคาขาวใหมีความเสรีมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงดังกลาวไดมีการ
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ปรับเปลี่ยนแนวนโยบายและมาตรการในการชวยเหลือเกษตรกรออกเปนโครงการยอยอยาง

มากมายหลายโครงการ อาทิเชน โครงการดานสินเชื่อ โครงการเก็บขาวเปลือก โครงการรับจํานําขาว 

และโครงการชําระหน้ีคาปุย เปนตน ในการน้ีนโยบายรับจํานําขาวที่เกิดขึ้นในสมัยรัฐบาล       

พลเอกเปรม ติณสูลานนท ถูกจํากัดวงเงินงบประมาณสําหรับการชวยเหลือชาวนาเหลือเพียง      

5 พันลานบาท โดยการมอบหมายใหกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรเปนฝาย

ดําเนินการในการรับจํานําขาวเปลือกจากชาวนาที่มียุงฉางเปนของตนเอง ในชวงฤดูการเก็บเกี่ยว

ผลผลิตขาวซึ่งเปนระยะเวลาที่มีปริมาณขาวเปลือกออกสูตลาดเปนจํานวนมาก การที่ขาวเปลือกใน

ตลาดมีเปนจํานวนมากน้ันมีผลทําใหราคาขาวเปลือกน้ันตกตํ่าลงไปดวย หลักการของโครงการ

จํานําขาวที่วาน้ี ความมุงหวังของตัวนโยบายที่ถูกกําหนดโดยรัฐ เพื่อใหชาวนาสามารถนําเงินไปใช

จายในสิ่งที่จําเปนกอน โดยคิดอัตราดอกเบี้ยเพียงรอยละ 3 บาท/ป และใหจํานวนเงินกูแกชาวนาใน

แตละรายไมเกินรอยละ 80 ของราคาขาวเปลือกที่นํามาจํานําไวเปนประกัน (จํานงค ละเอียด, 2531, 

หนา 16-18)  

 หลังจากน้ันไดมีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑจํานวนเงินกูสําหรับการประกันราคาขาวขึ้น

อีกแตถูกกําหนดใหการรับจํานําไดไมเกินรอยละ 90 ของราคาขาวเปลือก ที่ขาวนานํามาจํานําในป

การผลิต พ.ศ. 2534/35 สาเหตุที่รัฐบาลจําเปนที่จะตองปรับเพิ่มวงเงินในการรับจํานําดังกลาว

เน่ืองมาจากในฤดูกาลผลิตน้ันชาวนาประสบปญหาราคาขาวเปลือกตกตํ่าอยางหนัก จากการศึกษา

นโยบายขาวของรัฐบาลในยุคน้ีแลวพบวา นอกจากจะมีการดําเนินโครงการรับจํานําขาวใหกับขาว

นาแลว ยงัมีการกําหนดมาตรการเสริมอ่ืน ๆ อีก เพื่อมุงหวังที่จะชวยเหลือชาวนาเพิ่มเติมใหมาก

ยิ่งขึ้น เชน การให อคส. กูเงินเพื่อนําไปรับซื้อขาวสารจากโรงสีที่เขารวมโครงการรับซื้อขาวเปลือก

จากชาวนาในราคาที่รัฐบาลกําหนด ถึงกระน้ันก็ตามสถานการณราคาขาวเปลือกในชวงเวลา

ดังกลาวยิ่งตกตํ่าไปมากกวาเดิม ดังน้ันในปการผลิต พ.ศ. 2543/44 รัฐบาลจึงปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ

การรับจํานําขาวโดยไมกําหนดราคาเปาหมาย แตใชการกําหนดราคารับจํานําแทน ลักษณะ

โครงการดังกลาวหมายถึงการที่ชาวนาสามารถนําเอาขาวเปลือกมาจํานําและกูเงินไดรอยละ 100 

ของราคาจํานําที่ กนข. กําหนดขึ้น (สมพร อิศวิลานนท, 2553, หนา 12) 

 ในสมัยรัฐบาลที่มี ดร.ทักษิณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบ

ของโครงการรับจํานําขาวอีกทั้ง โดยนําเอาตนแบบโครงการรับจํานําขาวแบบใบประทวนสินคา

ขาวเปลือกมาใช ทั้งน้ีไดมีมาตรการใหโรงสีเอกชนเขามาเปนสวนหน่ึงของกลไกในกระบวนการ

รับจํานําขาวเปลือก นอกจากน้ีแลวยังมีแนวนโยบายในการยกระดับราคารับจํานําขาวเปลือกให

สูงขึ้นกวาราคาทองตลาด ปรากฏการดังกลาวสงผลทําใหชาวนาที่นําขาวเปลือกมาจํานําไวไมมาไถ

ถอนคืนจนทําใหมีขาวเปลือกหลดุจํานําตกเปนภาระของรัฐบาลเปนจํานวนมาก หลังจากที่รัฐบาล
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ของทักษิณ ชินวัตร ถูกรัฐประหารโดยพลเอกสนธิ บุญยรัตนกลิน จนกาวเขาสูสมัยรัฐบาลพลเอก

สุรยุทธ จุลานนท ยังคงใชแนวนโยบายจํานําขาวเพื่อชวยเหลือชาวนาเหมือนเดิม   แตไดมีการปรับ

ราคารับจํานําขาวเปลือกลงใหใกลเคียงกับราคาตลาด อีกทั้งมีการเปลี่ยนเปาหมายของปริมาณการ

รับจํานําขาวเปลือกใหสอดคลองกบัแผนยุทธศาสตรขาว ที่มีการกําหนดใหลดการแทรกแซงราคา

ในตลาดขาวเปลือกปละ 10 เปอรเซ็นต พรอมกันน้ีไดมีการจัดทําแผนการระบายขาวที่คางอยูใน 

สต็อกจากรัฐบาลกอนหนาน้ีใหเหลือเพียง 2.1 ลานตัน ตอมาในชวงป พ.ศ. 2551 ในสมัยรัฐบาลนาย

สมัคร สุนทรเวช ในชวงระยะแรกยังคงเปาหมายและราคารับจํานําขาวเปลอืกตามที่คณะกรรมการ

ขาวแหงชาติไดอนุมัติไวในรัฐบาลกอนหนาน้ี แตเน่ืองจากในชวงคร่ึงปแรกของป พ.ศ. 2551 ระดับ

ราคาขาวในตลาดขาวตางประเทศไดมีการปรับตัวสูขึ้น สงผลใหราคาขาวเปลือกภายในประเทศสู

ขึ้นตามไปดวย ในบางชวงเวลาราคาขาวเปลือกที่ระดับฟารมในประเทศสูงขึ้น  ตันละ 15,000 บาท 

รัฐบาลจึงไดออกประกาศรับซื้อขาวเปลือกโดยใหราคาเทากับราคาตลาดในเวลาขณะน้ัน เพื่อให

สอดคลองกับสถานการณความเปนจริง โดยในชวงประมาณเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2551 มีการ

ประกาศปรับราคาขาวเปลือกนาปรัง ความชื้นไมเกิน 15 เปอรเซ็นต จากราคาเดิมตันละ 7,100 บาท 

ปรับขึ้นไปเปนตันละ 14,000 บาท หรือปรับราคาที่สูงขึ้นจากเดิมถึงรอยละ 97.18 (สมพร  

อิศวิลานนท, 2553, หนา 13-17) และตอเน่ืองจนถึงรัฐบาล นายสมชาย วงศสวัสด์ิ ที่เขามาดํารง

ตําแหนงนายกรัฐมนตรีในชวงเดือนกันยายน พ.ศ. 2557 รัฐบาลยังคงราคาจํานําขาวเปลือกไว

เหมือนเดิม ถึงแมระดับราคาขาวเปลือกในตลาดโลกไดผอนคลายลงจากภาวะวิกฤตและราคาลดลง

จากเดิมประมาณรอยละ 40 จนทําใหราคารับซื้อขาวเปลือกของตลาดภายในประเทศเหลือประมาณ

ตันละ 10,000 บาทเทาน้ัน 

 จะเห็นไดวาการกําหนดนโยบายราคาขาวเปลือกเพื่อมุงหวังในการชวยเหลือชาวนา     

ในแตละรัฐบาลน้ัน จะมีความสัมพันธกับสถานการณราคาขาวเปลือกในประเทศและตางประเทศดวย 

ซึ่งมีสวนสัมพันธกับสถานการณการคาขาวในตลาดโลกคอนขางสูง เน่ืองจากทิศทางของการผลิต

ขาวของในประเทศไทย ที่มุงเนนการผลิตขาวเพื่อการสงออกในลักษณะของการเปนพืชเศรษฐกิจ  

ที่มีปริมาณการผลิตสูงกวาปริมาณของการบริโภคเกือบ 1 เทาตัว ดังน้ันในการกําหนดแนวนโยบาย

เกี่ยวกับขาวเปลือกของไทยจึงเปนปญหาใหญที่มีมาต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน 

 

 นโยบายจํานําขาวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร 

 โครงการรับจํานําสินคาเกษตรเปนหน่ึงในมาตรการแทรกแซงตลาดสินคาเกษตรของ

รัฐบาลชุดตาง ๆ มีการเปลี่ยนแปลงวัตถุประสงคไปจากเดิมโครงการจํานําขาวเกิดขึ้นคร้ังแรก 

ในชวงป 2525 วัตถปุระสงคของโครงการ คือ การจัดสรรสินเชื่อดอกเบี้ยตํ่า เพือ่ใหชาวนาชะลอ
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การขายขาวเปลือกนาปในตอนตนฤดู ซึ่งเปนชวงที่ราคาขาวตกตํ่า หลังจากน้ันเกษตรจึงมาไถถอน

นําผลผลิตไปขายในตลาด รัฐบาลกาํหนดราคารับจํานําตํ่ากวาราคาตลาด คือรอยละ 80-90 ของราคา

ตลาด และรับจํานําในปริมาณทีจํ่ากัด แมจะมีการเพิ่มราคาเปาหมายของการรับจํานําในเวลาตอมา 

แตราคายังไมสูงเกนิกวาระดับราคาตลาด จนกระทั่งในป 2543 พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตรนายกรัฐมนตรี 

มีนโยบายปรับราคารับจํานําโดยขยับราคารับจํานําสูงขึ้นเทากับราคาตลาด ตอมาในป 2546 ได

ยกระดับราคารับจํานําใหสูงกวาราคาตลาดเปนคร้ังแรก โดยใหราคาสูงกวาตลาดรอยละ 35-43 ตาม

ชนิดขาว แตรัฐบาลยังคงใชชื่อโครงการรับจํานําขาว ทั้ง ๆ ที่โครงการน้ีเปนการรับซื้อขาวในราคา

ขั้นตํ่าที่สูงกวาตลาด (Price support policy) อีกทั้งรัฐบาลยังเพิม่วงเงินตอรายจากเดิมที่ไมเกิน 1 

แสนบาท เปน 3.5 แสนบาท และเพิ่มปริมาณรับจํานําจากเดิม 2.5 ลานตัน เปน 9 ลานตัน การที่ราคา

รับจํานําสูงกวาราคาตลาดทําใหเกษตรกรไมสนใจมาไถถอนคืน จึงมีขาวหลุดจํานําตกเปนของรัฐ

เปนจํานวนมาก กลายเปนภาระของรัฐในการระบายขาว และจะกอใหเกิดปญหาทุจริตอยาง

กวางขวาง (นิพนธ พัวพงศกร และคณะ, 2553) 

 การปรับเปลี่ยนมาใชนโยบายจํานําขาวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร มี

จุดเร่ิมตนมาจากแนวคิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายโครงการประกันรายไดเกษตรกรของรัฐบาลนาย

อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ มาเปนนโยบายจํานําขาว ซึ่งนโยบายดังกลาวน้ัน เกิดขึ้นมาบนสมมุติฐานที่วา

ปจจัยทางการเมืองที่เปนผลจากการใชนโยบายจํานําขาว เพื่อใชเปนนโยบาย ในการหาเสียงเลือกต้ัง

ในป พ.ศ. 2554 เปนปจจัยสําคัญทีนํ่าไปสูการเปลี่ยนแปลงราคาขาวเปลือก โดยมีรายละเอียด

ดังตอไปน้ี 

 ในป พ.ศ.2554 หลังจากที่รัฐบาลภายใตการนําของ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะสิ้นสุดลง 

จนกระทั่งเหตุการณดําเนินไปสูการเตรียมการสําหรับการเลือกต้ังในคร้ังตอไป การวางแนวทางใน

การดําเนินโครงการจํานําขาว เปนมาตรการจึงเปนแนวทางสําคัญแนวทางหน่ึงที่มีแนวคิดมาจาก

ทางฝงพรรคเพื่อไทย ที่มีออกแบบนโยบายเพื่อใชในการหาเสียงเลือกต้ังโดยเมื่อพิจารณาจาก

โครงสรางของพรรคเพือ่ไทย พบวา มีการแบงคณะทํางานออกเปน 5 ฝาย (สมัชชา หุนสาระ 

ประพัฒน จินดาเลิศอุดมี และขนิษฐา เทพจร, 2556) ไดแก 

 1. คณะกรรมการยุทธศาสตรพรรค เปนชุดที่คิดนโยบายเพือ่ใชในการหาเสียงเลือกต้ัง  

โดยคณะกรรมการยุทธศาสตรพรรคจะมีหนาที่หลักในการคิดนโยบายของพรรคที่จะใชในการ

แขงขันกับพรรคการเมืองตาง ๆ ซึ่งมีแกนนําพรรคที่เคยเปนสมาชิกบานเลขที่ 111 และบานเลขที่ 

109 ทํางานในคณะน้ีเปนสวนใหญ เชน นายสมชาย วงศสวัสด์ิ (ประธาน) นายพงศเทพ เทพ

กาญจนา นายสมพงษ อมรวิวัฒน นายวรเทพ รัตนากร นายจาตุรนต ฉายแสสง นายนภดล ปทมะ 

นายโภคิน พลกุล นายพิชัย นริพทะพันธุ นายภูมิธรรม เวชยชัย และนายสาโรช หงสชูเวช เปนตน 
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 2. คณะกรรมการยุทธศาสตรประชาสัมพันธพรรค เปนชุดที่ถูกต้ังขึ้นมาอยางไมเปน

ทางการเพราะตองการรองรับสมาชิกบานเลขที ่109 ที่อยากเขาไปชวยงานทางการเมือง ซึ่งสมาชิก

โดยสวนใหญจะไดรับการแตงต้ังเปนรัฐมนตรี มีแกนนําพรรคที่ดูแลดานน้ีไดแก นายนภดล ปทมะ 

นายชูศักด์ิ ศิรินิล นพ.วัลลภ ยังตรง และนายพิชัย นริพทะพันธุ เปนตน 

 3. คณะกรรมการกฎหมายพรรคเพื่อไทย เปนชุดที่ทําหนาที่ในการกลั่นกรองและเสนอ

กฎหมายสําคัญ ๆ ของพรรค รวมทั้งเปนคณะที่เตรียมตอสูในกระบวนการยุติธรรม ทั้งศาลปกครอง 

และศาลรัฐธรรมนูญ หากมีขอพิพาทในประเด็นการเมืองในชวงเวลาน้ัน ๆ โดยแกนนําของพรรคที่

ดูแลงานดานน้ี เชน นายโภคิน พลกุล นายนภดล ปทมะ นายชูศักด์ิ ศิรินิล นายพีระพันธุ พาลุสุข 

และนายพิชิต ชื่นบาน เปนตน 

 4. คณะกรรมการประสานภารกิจพรรค เปนชุดที่ประกอบดวยประธานทั้ง 19 เขตพื้นที่ 

ทําหนาที่เพื่อดูแลจังหวัดตาง ๆ ที่มี ส.ส.พรรคเพื่อไทย และทําหนาที่กลั่นกรองขอเรียกรองจาก 

ส.ส.ในพื้นที่เพื่อประสานการเรงแกปญหา โดยแบงเปนภาคกลาง 4 เขตพื้นที่ ภาคเหนือ 3 เขตพื้นที่  

ภาคอีสาน 6 เขตพื้นที่ ภาคใต 3 เขตพื้นที่ และกรุงเทพฯ 3 เขตพื้นที่ 

 5. คณะกรรมการ เปนคณะที่ประกอบดวยนักเรียนเตรียมทหารรุนที่ 10 ที่เปนอดีต

นายทหารและนายตํารวจที่เปนสมาชิกพรรคเพื่อไทย ทําหนาที่ในการจับกระแสขั้วตรงขาม ที่

ตองการลมรัฐบาลเพื่อไทย และการตรวจสอบการเคลื่อนไหวในการชุมนุมของกลุมตาง ๆ ทาง

การเมืองเพื่อประมวลขอมูลใหกับพรรค 

 จากคณะทํางานทั้ง 5 คณะของโครงสรางพรรคเพื่อไทย จะเห็นไดวาคณะกรรมการ

ยุทธศาสตร ถือเปนคณะทํางานที่มีบทบาทสาํคัญที่สุดของพรรคเพื่อไทยในการวางแผนกลยุทธของ

พรรคเพื่อเอาชนะพรรคการเมืองคูแขงผานการออกแบบนโยบาย โดยเปนที่นาสังเกตวา ลักษณะ

การออกแบบแนวนโยบายที่นําไปใชจะมีลักษณะเปนชุดนโยบายทีม่ีความเชื่อมโยงระหวางกัน 

ดังเชนแนวนโยบายที่ใชในการหาเสียงเลือกต้ังในป 2554 ที่จะเปนชุดนโยบายที่สัมพันธกันระหวาง 

นโยบายคาจางแรงงานขั้นตํ่า 300 บาท ทั่วประเทศ นโยบายรับจํานําขาวที่ 15,000 บาท นโยบายปรับ

เงินเดือนปริญญาตรีที่ 15,000 บาท โดยทั้งสามนโยบายตางเปนนโยบายหาเสียงที่ชูประเด็นดาน

รายไดที่ใชวิธีการปรับเกณฑรายไดของประชาชนในอาชีพตาง ๆ ใหอยูในระดับเดียวกัน เปนตน 

 ในสวนแนวคิดของนโยบายจํานําขาวที่รัฐบาลใชหาเสียงมีทีม่าจากมาตรการรับจํานําขาว

ซึ่งทํามาในทุกรัฐบาลต้ังแตในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท แตมีการปรับเปลี่ยน

หลักเกณฑในการรับจํานําขาวที่สําคัญคือ การเพิ่มราคารับจํานําขาว ซึ่งจากหลักเกณฑกําหนดราคา

รับจํานําในอดีตที่จะมีการกําหนดราคารับจํานําขาวไมเกิน 80% ของราคารับซื้อขาวในตลาด เพื่อจูง

ใจใหชาวนามาไถถอนขาวคืนจากรัฐบาลในชวงที่ราคาขาวในตลาดสูงขึ้น และกําหนดปริมาณกา
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รับจํานําเพื่อนําผลผลิตขาวออกจากระบบประมาณ 30% เฉพาะในชวงที่ผลผลิตขาวออกมามากจน

สงผลตอราคาขาวที่ปรับตัวลดลง แตในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร รัฐบาลไดเร่ิมมีการ

ประกาศราคารับจํานําขาวสูงกวาราคาตลาด ดังเชน ในชวงฤดูกาลผลิต 2548/49 ที่รัฐกําหนดราคา

รับจํานําขาวเปลือกเจานาป 5% สูงกวาราคาตลาดประมาณ 8.66% จนเมื่อเกิดการรัฐประหาร 

รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานันท จึงไดมีการปรับราคารับจํานําขาวลงมาใหตํ่ากวาราคาตลาดอีกคร้ัง 

ตอมาภายหลังจากการเลือกต้ังในสมัยของรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช และนายสมชาย วงศสวัสด์ิ 

รัฐบาลจึงไดกลบัมาใชแนวทางการกําหนดราคารับจํานําขาวในราคาที่สูงกวาราคาตลาดประมาณ 

29.78% ในชวงฤดูกาลผลิต 2551/52 (อัทธ พิศาลวานิช และคณะ, 2555, หนา 21-22) กอนที่จะมี

การเปลี่ยนแนวนโยบายขาวไปใชการประกันรายไดเกษตรกรในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ 

 อยางไรก็ตามแนวทางการับจํานําขาวยังคงเปนแนวทางที่พรรคเพื่อไทยมองวาเปน

แนวทางที่เหมาะสม แตตองมีการปรับระเบียบและกฎเกณฑใหมีความเหมาะสมกับสภาพปญหา

ของชาวนา เน่ืองจากโครงการรับจํานําที่ผานมายังไมสามารถชวยเหลือเกษตรกรได กรณีดังกลาว

เห็นไดจากการใหสัมภาษณของอดีตรัฐมนตรีทานหน่ึงที่วา 

 “กระบวนการรับจํานําที่ผานมามีปญหาในสองประเด็น คือโครงการรับจํานํา

จะตองสามารถพยุงราคาเพื่อไมใหราคาสินคาตกตํ่าลง เน่ืองจากสินคาเกษตรออกตามฤดูกาล 

ดังน้ัน รัฐบาลจะตองมาชวยชาวนาในการบริหารกลไกตลาด จากการที่พอคาไปกดราคาในชวงตน

ฤดู  การรับจํานําคือ การดึงอุปทานสวนเกินออกมา แตในชวงที่ผานมาในรัฐบาลอ่ืน ๆ ดึงออกมา   

นอยเกินไปเมื่อเปรียบเทียบกับสัดสวนของปริมาณขาวเปลือกทั้งประเทศทําใหสวนเกินของขาวยัง

อยูในตลาด ประเด็นที่สองคือ การรับจํานําตํ่ากวาราคาตลาด ที่มีคาใชจายจากการจํานําในการขนสงขาว

ทั้งตอนรับจํานําและตอนไปไถถอนขาวเพื่อขายพอคา ซึ่งทําใหชาวนาแบกรับคาใชจายในขณะที่

ไมไดสรางใหเกิดการตอรองทางราคากับพอคาที่ไมไดรับผลกระทบจากราคา เพราะฉะน้ันรัฐตอง

กลาใชยาแรงในการชวยเหลือชาวนา และการต้ังราคา 15,000 ถือวาเหมาะสม เพราะรัฐบาล

อภิสิทธิ์ให 10,000 ซึ่งเปนราคาที่พออยูได แตชาวนาสวนใหญมีหน้ี จากการที่ชาวนามีรายไดตํ่า

ยาวนาน” (ยรรยง พวงราช, 2558) 

 ทั้งน้ี จากการวิเคราะหของพรรคพบวา การดําเนินนโยบายจํานําขาวของพรรคที่ผานมา

แมจะมีการปรับเพิ่มราคารับจํานําสูงกวาราคาตลาด แตจากสภาวะการซื้อขายจริงตามระบบกลไก

ตลาดพบวา ชาวนาไมมีอํานาจตอรองโดยหากพิจารณาจากอัตราสวนของชาวนาที่มีถงึ 3.7 ลาน

ครัวเรือนหรือประมาณ 15 ลานคน (คิดจากคาประมาณครัวเรือนละ 4 คน) ซึ่งเทากับสัดสวนของ

ประชากรไทยประมาณ 23% เทากับอัตราสวนของชาวนา 4,000 คน ตอพอคาคนกลาง 1 คนที่มี
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อํานาจในการกําหนดราคา ทําใหชาวนาเปนฝายเสียเปรียบ และแสดงใหเห็นถึงกลไกตลาดที่แมจะ

เสรี แตไมเปนธรรม (คณะทํางาน นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร, 2558, หนา 5-6) 

 ดังน้ันเพื่อแกปญหาและขอบกพรองของโครงการจํานําขาวในอดีต ทางรัฐบาลจึงไดมี

การพิจารณามาตรการการชวยเหลือชาวนาในสวนของการกําหนดราคารับจํานําใหม โดยไดกําหนด

รายไดขั้นตํ่าของชาวนาที่วางระดับของรายไดใหใกลเคียงกบัรายไดของผูใชแรงงานกลาวคือ 

ชาวนาจะมีรายไดประมาณ 259 บาท ตอคนตอวัน ใกลเคียงกับรายไดแรงงานขั้นตํ่าที่ 300 บาทตอ

วัน โดยหากเปรียบเทียบการกําหนดราคารับจํานําที่ 10,000 บาท และ 15,000 บาท จะพบวาระดับรายได

ของชาวนาจะมีความแตกตางกันอยูอยางสูง กลาวคือหากรัฐบาลกําหนดราคารับจํานําที่ตันละ 

10,000 บาท เมื่อทําการคํานวณรายไดเฉลี่ยสุทธิตอคนของชาวนาจะทําใหชาวนาไดรายไดเพียง คน

ละ 896.38 บาท ในขณะที่ หากกําหนดราคารับจํานําที่ตันละ 15,000 บาท ชาวนาจะมรีายไดตอ

เดือนตอคนถึง 5,700.13 บาท (คณะทํางาน นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร, 2558, หนา 24-26) 

 ดวยเหตุน้ีการปรับเพิ่มราคารับจํานํา เปน 15,000 บาท จะสามารถชวยยกระดับรายได

ใหกับชาวนาไดอยางแตกตางกับการต้ังราคารับจํานําในแบบเดิม ซึ่งจะสามารถชวยใหชาวนามีชีวิต  

ที่ดีขึ้นไดจริง และนอกจากการเพิ่มระดับราคาในการรับจํานําแลวการเพิ่มปริมาณการรับจํานําก็เปนอีก

หลักเกณฑหน่ึงที่สําคัญ เน่ืองจากการดําเนินนโยบายรับจํานําขาวในอดีตที่ผานมามีการจํากัด

ปริมาณการรับจํานําขาวผานระบบโควตาต้ังแตประมาณหน่ึงแสนตันถึงหาลานคน ในขณะที่

ปริมาณขาวที่ชาวนาตองการจํานํามีสูงถึง 7-8 ลานตัน ทําใหเกิดความไมเทาเทียม ไมครอบคลุม 

และเลือกปฏิบัติ และจากปริมาณขาวที่ไมมากพอทําใหไมมีแรงผลักดันที่จะทําใหราคาขาวเปลือก

ในตลาดสูงขึ้นได ดังน้ันรัฐบาลจึงเลือกใชการรับจํานําขาวทุกเมล็ด เพื่อแกไขจุดออนที่เกิดใน

โครงการรับจํานําขาวในอดีต และเพื่อที่รัฐจะสามารถบริหารจัดการกับกลไกตลาดใหสําเร็จไดตาม

เปาหมายของโครงการที่ตองการเขามาบริหารจัดการอุปทานขาวเพื่อสรางอํานาจตอรองใหกับ

ชาวนาแทนทีจ่ะเปนภาคเอกชน ไมวาจะเปนพอคาคนกลางหรือเจาของโรงสีที่มีการกดราคาขาว  

ซึ่งแตกตางจากโครงการประกันราคาขาว ที่ปลอยใหขาวอยูในมือของเอกชนมากเกินไป ดวยเหตุน้ี

รัฐบาลจึงมุงเนนทีจ่ะเขามาทําหนาทีใ่นการบริหารจัดการตลาดเองเพื่อผลประโยชนของชาวนาและ

เพื่อสรางความเขมแข็งใหกับกลไกตลาด   ซึ่งในทายที่สุดผลลัพธของโครงการจะทําใหชาวนามี

ชองทางรายไดเพิ่มขึ้น สรางอํานาจตอรองมากขึ้น และทําใหยกระดับสินคาขาวและแกปญหา

หน้ีสินภาคครัวเรือนไดในที่สุด (ยรรยง พวงราช, 2557, หนา 101-102) 

  โครงการรับจํานําขาว “ทุกเม็ด” ในราคา 15,000 บาท เปนหน่ึงในโครงการสําคัญของ

การหาเสียงที่ชวยใหพรรคเพื่อไทย และนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ซึ่งเพิ่งกาวเขามาเลนการเมืองไมถึง

หน่ึงเดือนชนะเลือกต้ังอยางทวมทน นอกจากถอยคําหาเสียงที่ชัดเจนและเขาใจงายกวาโปสเตอรหา
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เสียงของพรรคเพื่อไทย นโยบายรับจํานําในราคาที่สูงกวาราคาตลาดถึง 50 ยังโดนใจชาวนาทั่ว

ประเทศ ทําใหเกษตรกรชาวนาเขาใจวาพวกตนคงกาวจะพนจากความจนได 

 วัตถุประสงคของโครงการรับจํานําขาว คือ 1. เพื่อยกระดับรายได และชีวิตความเปนอยูที่ดี

ขึ้นของชาวนา 2. เพื่อสรางความแข็งแกรง และความมีเสถียรภาพ และการเติบโตทางเศรษฐกิจของ

ประเทศดวยการขยายตัวของการบริโภคภายใน เพราะเมื่อชาวนามีรายไดสงูขึ้นก็จะจับจายมากขึน้ 

มีเงินหมุนเวียนภายในประเทศมากขึ้น 3. เพื่อดึงอุปทานขาวเขามาอยูในความควบคุม ทําให

สามารถสรางเสถียรภาพของราคาขาวได 4. เพื่อยกระดับราคาขาวไทยใหสูงขึ้นทั้งระบบ เน่ืองจาก

ขาวไทยเปนที่นิยมและเปนที่ตองการตลาดตางประเทศ จึงควรจะขายไดราคาสูงกวาขาวจาก

ประเทศผูสงออกรายอ่ืน (คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ, 2555) 

 การดําเนินโครงการรับจํานําขาวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร มีการกําหนด

เงื่อนไขระยะเวลาดําเนินการเร่ิมต้ังแตเดือนตุลาคม พ.ศ. 2554 ถึงเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2557 ภายใต

การดําเนินนโยบายดังกลาวมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการรับจํานําขาว อันมี

นัยยะสาํคัญที่สามารถสรุปใหเห็นชัดเจนไดแก การกําหนดเปาหมายของการรับจํานําขาวทุกชนิด

โดยไมมีการจํากัดปริมาณขาวเปลือก รัฐบาลกําหนดใหเปดรับจํานําขาวปละ 2 คร้ังตอแปลงที่ผลิต

ตนขาวและตอรายชาวนาที่เขารวมโครงการ การดําเนินโครงการจํานําขาวไมมีการแยกประเภทของ

นาปและนาปรัง และมีการกาํหนดใหชาวนาสามารถไถถอนขาวเปลือกที่นํามาจํานําไวไดในระยะ 4 

เดือน นับจากวันที่ไดนําขาวมาจํานําไว โครงการจํานําขาวในราคาที่สูงมากเปนนโยบายที่กอใหเกิด

ภาระคาใชจายอยางมโหฬาร ผูวิจัยคาดวารัฐบาลคงไมเคยประมาณการภาระคาใชจาย รายรับ และ

สภาพคลองของโครงการฯ ต้ังแตตอนเร่ิมตนโครงการ หรือรัฐบาลอาจเชื่อวาตนสามารถขายขาว

สงออกไดในราคาสูงทําใหสามารถควบคุมภาระขาดทุนใหอยูในระดับตํ่าได เพราะในระยะตนของ

การดําเนินโครงการประมาณปลายป 2554 รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชยใหสัมภาษณวารัฐบาลจะขาย

ขาวสงออกในราคาอยางนอยเทากับตนทุนการซื้อขาวเปลือก (Cost plus) แตปรากฏวาหลังจากที่มี

การดําเนินนโยบายโครงการรับจํานําขาวเพียง 2 โครงการแรก ขอจํากัดดานการเงินทําใหรัฐบาล

ตองปรับลดวงเงินรับจํานํามาเหลือไมเกินรายละ 5 แสนบาท ในฤดูนาป 2555/56 และลดลงเหลือ 

3.5 แสนบาทในฤดูนาป 2556/57 กอนที่จะเกิดการปฏิวัติยึดอํานาจในวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 

รัฐบาลสามารถดําเนินโครงการรับจํานําขาวได 5 รอบ (หรือ 5 โครงการ) โดยรัฐบาลมคีาใชจาย

ทั้งตัวเงินและขาวสารรวม 8.57 แสนลานบาท (คิดเปนรอยละ 17.4 ของงบประมาณรายจายในป 

2555/56-2556/57 ปริมาณขาวเปลือกที่รับซื้อ 5 โครงการ คือ 54.21 ลานตัน หรือรอยละ 52.2 ของ

ผลผลิตขาวเปลือกตลอดฤดู 

  อยางไรก็ตามกระบวนการรับจํานําขาวสามารถพิจารณาไดจากภาพที่ 10 ขางลางน้ี 
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ภาพที่ 10 ภาพรวมของวิธีการดําเนินโครงการจํานําขาว 

ที่มา: คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ (2555) 

 

 จากภาพ การเขารวมโครงการจํานําขาวของเกษตรกรเร่ิมตนจากการขอหนังสือรับรอง

เกษตรกรจากกรมสงเสริมการเกษตร ซึ่งจะมีขั้นตอนหลัก ๆ คือ การขึ้นทะเบียนเกษตรกรวาเปนผูที่

  

 

 

เกษตรกร 

 

 

เพาะปลูก เก็บเก่ียวผลผลิต จํานําขาวเปลือก 

 
ขึ้นทะเบียน 

เกษตรกร 

ทําประชาคม 

ออกใบรับรอง

เกษตรกร 

 
ตรวจสอบเอกสาร 

ใบรับรองเกษตรกร 

ช่ังน้ําหนัก  

วัดความช้ืนส่ิงปน 

ออกใบช่ัง 

ใบรับรอง 

 
ออกใบ

ประทวน 

 
เปดบัญชีสมาชิก

ลูกหนี้ ธ.ก.ส. 

รับจํานําใบ

ประทวน 

โอนเงินเขาบัญชี 

เกษตรกร 

กรมสงเสริมการเกษตร 

(หนวยงานรบัผิดชอบ) 

โรงสี 

(รับจางรัฐ) 

อ.ค.ก. / อคส. 

(หนวยงานรบัผิดชอบ) 

ธ.ก.ส. 

(หนวยงานรบัผิดชอบ) 

 
รับขาวเปลือกจาก 

เกษตรกร 

สีแปรขาวเปลือก 

สงขาวสารเขาคลัง 

 
ตรวจสอบคุณภาพขาว 

รักษาคุณภาพขาว 
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จะเพาะปลูกขาวในฤดูการผลิต ณ ที่ทําการเกษตรอําเภอน้ัน ๆ ตามพื้นที่ปลกูขาวของชาวนาตาม

รัฐบาลไดประกาศไว จากน้ันจะตองเขารวมประชาคมเพื่อรับการตรวจสอบขอมูลและแสดงตน

รวมทั้งการตรวจสอบจากคณะกรรมการตรวจสอบระดับตําบลในลักษณะของการทําประชาคม

หลักการสําคัญก็คือ การใหชาวนาไดมีการตรวจสอบความถูกตองแกกันและกันในเบื้องตน    และ

การแจงพื้นที่เพาะปลูกเพื่อใชในการคํานวณปริมาณรับจํานําขาวเปลือกของเกษตรกรแตละราย โดย

ใชหลักการคํานวณตามพื้นที่เพาะปลูกผลผลิตเฉลี่ยรายจังหวัดที่ไดจากสํานักงานเศรษฐกิจ

การเกษตรและผลผลิตรวมของเกษตรกร ซึ่งจะมีการระบุไวในหนังสือรับของที่กรมสงเสริม

การเกษตรออกใหแกเกษตรกรเพื่อนําไปใชในการจํานําขาวเปลือก โดยกรณีที่เกษตรกรนํา

ขาวเปลือกมาเขารวมโครงการสูงกวาปริมาณผลผลิตเฉลี่ยที่ระบุไวใหปรับเพิ่มไดไมเกินรอยละ 20 

เมือ่เกษตรกรผลติขาวไดและมีความประสงคจะเขารวมโครงการจํานําขาวตามประกาศของรัฐบาล

จะตองนําขาวเปลือกไปจํานํา ณ โรงสีที่เขารวมโครงการกับรัฐบาลในพื้นที่จังหวัดของตนเอง

เทาน้ัน กรณีการจํานําขาวเขตจะตองไดรับการพิจารณาอนุมัติจากคณะกรรมการฯ ระดับจังหวัด ใน

การับจํานําขาวเปลือกโรงสีจะทําหนาที่ตรวจสอบเอกสารใบรับรองเกษตรกรที่ระบปุริมาณของ

ขาวเปลือกโดยเฉลี่ยกับปริมาณขาวเปลือกจริงที่เกษตรกรนํามาจํานําใหเปนไปตามระเบียบที่

กําหนดไว จากน้ันจึงออกใบชั่งและใบรับของที่ระบุนํ้าหนัก ความชื้น และคาสิ่งเจือปน ที่วัดไดแก 

เกษตรกรเพื่อไปยื่นขอออกใบประทวนกับ อ.ต.ก.หรือ อคส.ที่กําหนดใหตองออกใบประทวนแก

เกษตรกรภายใน 3 วันทําการ โดยภายหลังจากไดใบประทวนแลว เกษตรกรสามารถนําใบประทวน

ไปยื่นเพื่อทําสัญญาจํานําขาวกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) ที่เกษตรกร

เปนลูกคาเพื่อขอรับเงิน โดยกําหนดให ธ.ก.ส. ตองทําสัญญาและจายเงินใหแกเกษตรกรภายใน 3 

วันทําการ (ฝายเลขานุการคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ, 2555, หนา 8-9 ) 

 สําหรับการเขารวมโครงการจํานําขาวของโรงสี ทางราชการใชหลักเกณฑการพจิารณา

โรงสีที่อนุญาตใหเขารวมโครงการจากโรงสีที่ไดรับการจัดเกรดวาใหความรวมมือกับทางราชการ

สูงเปนลําดับแรก โดยโรงสีตองมีอุปกรณเคร่ืองชั่งนํ้าหนักรถบรรทุก เคร่ืองวัดความชื้นขาวอยางนอย 2 

เคร่ืองและมีเคร่ืองมือตรวจสอบคุณภาพขาวเปลือกที่เพียงพอตอการใชงาน รวมทั้งเคร่ืองอบลด

ความชื้นหรือลานตาก มีสถานที่เก็บขาวอยูในบริเวณเดียวกันกับโรงสีและไมมีภาระ คาสงมอบขาว

ในโครงการชวยเหลือเกษตรกรในรัฐบาลที่ผาน ๆ มา โดยโรงสีจะตองสแีปรสภาพขาวเปลือกที่ฝาก

เก็บไวในสวนของขาวเปลือกเจาทุก 7 วันในอัตรารอยละ 100 ของปริมาณขาวเปลือกที่จํานํา ณ วันที่

สั่งสีแปรสภาพ สวนขาวเปลือกชนิดอ่ืนสั่งสีเปนระยะตามความเหมาะสมหรือสีแปรตามมติของ

คณะอนุกรรมการกํากับดูแลการรับจํานําขาวที่จะพิจารณาใหเหมาะสมกับสถานการณ โดยโรงสี

จะตองนําขาวสารที่สีแปรเสร็จสงเขาเก็บในคลังกลาง/ไซโล ที่เชาจัดเก็บ  โดย อ.ต.ก./อคส.หรือผู
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ซื้อในอัตราที่กําหนดและภายในระยะเวลาที่กําหนด โดยมอบหมายให อ.ต.ก./อคส.ตองรับผิดชอบ

ปริมาณชนิดและคุณภาพขาวสาร จนกวาจะไดสงมอบใหแกผูซื้อ (ฝายเลขานุการ

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ, 2555, หนา 11-14) 

 การกําหนดชนิดและราคารับจํานําขาวเปลือก ปการผลิต 2555/56 ณ ความชื้นไมเกิน 15% 

ไดมีการกําหนดดังขอมูลในตารางที่ 2 ขางลางน้ี 

 

ตารางที่ 2 ชนิดและราคารับจํานําขาวเปลอืก ณ ความชื้นไมเกิน 15% 

 

ชนิดขาว ราคารับจํานํา (บาท/ตัน) 

ขาวเปลือกหอมมะลิ (42 กรัม) 20,000 

ขาวเปลือกหอมจังหวัด (40 กรัม) 

(ขาวหอมมะลินอกพื้นที่ 23 จังหวัด) 

18,000 

ขาวเปลือกปทุมธานี 1 (42 กรัม) 16,000 

ขาวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดยาว 16,000 

ขาวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดสั้น 15,000 

ขาวเปลือกเจา 100% 15,000 

ขาวเปลือกเจา 5% 14,800 

ขาวเปลือกเจา 10% 14,600 

ขาวเปลือกเจา 15% 14,200 

ขาวเปลือกเจา 25% 13,800 

ทั้งน้ี ราคารับจํานําขางตนใหปรับเพิ่ม – ลดตามจํานวนกรัมในอัตรากรัมละ 200 บาท 
 

ที่มา: คูมือการดําเนินโครงการจํานําขาวเปลือก ปการผลิต 2555/56  

     (ฝายเลขานุการ คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ, 2555) 

  

  เมื่อหันกลับไปพิจารณาการดําเนินโครงการ ทางรัฐบาลไดมีการแตงต้ังชุดสายตรวจ

เฉพาะกิจ 15 สาย เพื่อตรวจสอบและกํากับดูแลการรับจํานํา ทั้งโรงสีและโกดังกลาง จนถึงสิ้นสุด

โครงการเพื่อปองกันการทุจริต การสวมสิทธิ์เกษตรกร การลักลอบนําเขาขาวจากชายแดนมาเขา

โครงการ และไดมอบหมายใหหนวยงานที่มีผูตรวจราชการในสวนภูมิภาค บรรจุโครงการรบจํานํา

ลงในแผนการตรวจสอบราชการปกติอีกทางหน่ึง โดยใหจัดต้ังหนวยตรวจสอบเคลื่อนที่เร็ว    (โม

บาย ยูนิต) ปฏิบัติการไดตลอด 24 ชั่วโมง และจะดูแลการปฏิบัติงานของผูตรวจคุณภาพขาว (เซอร
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เวเยอร) โดยต้ังคณะทํางานผูเชี่ยวชาญดานคุณภาพขาวของกรมการคาตางประเทศ ตรวจสอบต้ังแต

การขนขาวสารออกจากโกดังกลาง เพื่อปองกันการทุจริง  

 จากหลักเกณฑในการดําเนินโครงการจํานําขาวดังที่นําเสนอไปขางตน จะเห็นไดวา

หลักการและรายละเอียดในการดําเนินโครงการรับจํานําขาว มีแนวทางที่แตกตางจากการดําเนิน

โครงการรับจํานําในอดีตที่ผานมา รวมทั้งมีความแตกตางอยางมากหากเปรียบเทียบกับการดําเนิน

โครงการประกันรายไดของรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ จึงเปนที่มาของประเด็นคําถามในงานวิจัยชิน้

น้ี ในประเด็นที่ตองการศึกษาเกี่ยวกับโครงสรางเครือขายนโยบายจํานําขาวสมัยรัฐบาลของ 

นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร วามีลักษณะของการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายไปจากเดิมหรือไม

อยางไร 

  

การปรับเปล่ียนเครือขายนโยบายจาํนําขาว 

 จากการศึกษาถึงเครือขายนโยบายขาวที่มีมากอนที่จะมีการดําเนินโครงการจํานําขาว เพื่อ

นําไปศึกษาวิเคราะหสําหรับการตอบคําถามวา เมื่อมีการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติแลวมีผลทํา

ใหเกิดการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายหรือไมอยางไรน้ัน การที่จะสามารถตอบคําถามวามีการ

ปรับเปลี่ยนเครือขายหรือไมอยางไรน้ัน จําเปนจะตองมีการเปรียบเทียบใหเห็นชัดเจนถึงเครือขาย

นโยบาย ที่มีมากอนที่จะมีการประกาศใชนโยบายจํานําขาวในสมัยรัฐบาล นางสาวยิ่งลักษณ ชิน

วัตร ดังน้ันในบทน้ีจึงเปนการเปรียบเทียบเครือขายนโยบายขาว โดยการวิเคราะหผานผูกระทําการ

ที่มีบทบาทสําคัญในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติระหวางคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติในรัฐบาลนายอภิสทิธิ์ เวชชาชีวะ และคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติในสมัยรัฐบาล

นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เพื่อทําใหสามารถแสดงใหเห็นชัดเจนถึงการปรับเปลี่ยนเครือขาย

นโยบายในกลุมผูกระทําการฝายตาง ๆ จากน้ันแลวจะไดนํามาเปรียบเทียบเพื่อทําใหสามารถ

มองเห็นความเปลี่ยนแปลงทางเครือขายไดอยางสมเหตุสมผลมากยิ่งขึ้น 

 

โครงสรางเครือขายคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาต ิสมัยรัฐบาล นายอภสิิทธ์ิ  

เวชชาชีวะ 

 จากการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวของมีขอคนพบวา ในสมัยที่นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะเปน

นายกรัฐมนตรีไดมีการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรผูปลูกขาวขึ้น ซึ่งภายใต

กระบวนการดังกลาวมีผลมาจากการแตงต้ังและการประชุมคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติเมื่อ

วันที่ 17 กรกฎาคม พ.ศ.2552 โดยที่คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติไดมีการเห็นชอบใหดําเนิน

มาตรการประกันราคาขาวเปลือกใหแกเกษตรกรผูปลูกขาวทุกราย เมื่อพิจารณาโครงสรางของ
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คณะกรรมการดังกลาวที่มีการเปดโอกาสใหตัวแทนจากหลายภาคสวนเขามามีสวนรวมและมี

บทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบาย คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติในสมัยรัฐบาล นาย

อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ที่ไดรับการแตงต้ังขึ้นเมื่อวันที่ 11 กุมภาพันธ พ.ศ.2552 มีองคประกอบของ

กรรมการไดแก  

 1. นายกรัฐมนตรี     ประธานกรรมการ 

 2. รองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายให รองประธานกรรมการ 

   กํากับการบริหารราชการกระทรวงพาณิชย 

 3. รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย   รองประธานกรรมการ 

 4. รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ  รองประธานกรรมการ 

 5. รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง   รองประธานกรรมการ 

 6. เลขาธิการนายกรัฐมนตรี    กรรมการ 

 7. ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ   กรรมการ 

 8. ปลัดกระทรวงมหาดไทย    กรรมการ 

 9. ปลัดกระทรวงการคลัง    กรรมการ 

 10. ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม    กรรมการ 

 11. ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี    กรรมการ 

 12. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกจิ  กรรมการ 

      และสงัคมแหงชาติ 

 13. นายปราโมทย วานิชานนท    กรรมการ 

 14. นายสมพร อิศวิลานนท    กรรมการ 

 15. ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ   กรรมการ 

 16. นายอภิชาติ พงษศรีหดุลชัย    กรรมการ 

 17. นายธีรพงษ ต้ังธีระสุนันท    กรรมการ 

 18. นายประพล นิลินทจินดา    กรรมการ 

 19. ปลัดกระทรวงพาณิชย    กรรมการและเลขานุการ 

 20. อธิบดีกรมการคาภายใน    กรรมการและผูชวยเลขานุการ 

 21. อธิบดีกรมการขาว     กรรมการและผูชวยเลขานุการ 

 ทั้งน้ีในสวนของการดําเนินหนาที่การปฏิบัติงานของคณะกรรมการชุดดังกลาว มีการ

ทํางานที่สัมพนัธและเชือ่มโยงกนัดังภาพที ่11 ขางลางน้ี 
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ภาพที่ 11 เครือขายในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 

อธิบดีกรม 

การคาภายใน 

(ผูชวยเลขานุการ) 

(กรรมการ) 

 

อธิบดีกรมการขาว 

(ผูชวยเลขานุการ) 

(กรรมการ) 

 

ผอ.สํานัก

งบประมาณ 

(กรรมการ) 

 

ปลัดสํานักนายกฯ 

(กรรมการ) 

 

เลขาธิการนายกฯ 

(กรรมการ) 

 

เลขาสภาพัฒน 

(กรรมการ) 

 

ปลัดกระทรวงพาณิชย 

(เลขา กขช.) 

(กรรมการ) 

 

ปลัดกระทรวงเกษตรฯ 

(กรรมการ) 

 

ปลัดกระทรวงการคลัง 

(กรรมการ) 

 

ปลัดกระทรวง

มหาดไทย 

(กรรมการ) 

 
ปลัดกระทรวง 

อุตสาหกรรม 

(กรรมการ) 

 

กลุมผูทรงคุณวุติ 

นายปราโมทย วานิชานนท 
นายสมพร อิศวิลานนท 
นายอภิชาติ พงษศรีหดุลชัย 
นายธีรพงษ ต้ังธีระสุนันท 
นายประพล นิลินทจินดา 

รองนายกฯ 

ดานพาณิชย 

(รองประธาน) 

รมว.พาณิชย 

(รองประธาน) 

 

รมว.เกษตรและ

สหกรณ 

(รองประธาน) 

 

รมว.คลัง 

(รองประธาน) 

 

นายกรัฐมนตรี 

(ประธาน) 
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 จากภาพดังกลาว จะเห็นไดวาโครงสรางในเครือขายนโยบายขาวของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ 

เวชชาชีวะ จะประกอบดวยผูกระทําการใน 3 กลุมหลัก ไดแก ผูกระทําการในกลุมของนักการเมือง 

ผูกระทําการในกลุมของขาราชการ และผูกระทําการในกลุมของนักวิชาการ โดยมีนายกรัฐมนตรี

เปนผูมีอํานาจสูงสุดในการตัดสินใจ และมีหนวยราชการตาง ๆ ที่ทําหนาที่คอยใหการสนับสนุนอยู

ใน 4 กระทรวงหลัก คือ สํานักนายกรัฐมนตรี ที่มีรองนายกรับมนตรีฝายเศรษฐกิจเปนผูกํากับดูแล

ในฐานะประธานคณะกรรมการขาวแหงชาติ  กระทรวงพาณิชยที่มีหนาที่ในการจัดทํานโยบายและ

กลุมกํากับหนาที่ในการจัดทําเอกสารแจงการประชุม โดยมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนผู

กํากับดูแลในฐานะรองประธานคณะกรรมการขาวแหงชาติ ตอมาเปนกระทรวงเกษตรและสหกรณ

การเกษตร ซึ่งมีบทบาทหนาทีใ่นการขึ้นทะเบียนเกษตรกรและสนับสนุนขอมูลในการประมาณการ

ผลผลิตตอไรในแตละพื้นที่ปลูกขาว และการทําหนาที่ในการรวบรวมขอมูลในการเพื่อการเสนอตอ

ที่ประชุมคณะกรรมการขาวแหงชาติ โดยมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนผูกํากับ

ดูแลในฐานะรองประธานคณะกรรมการขาวแหงชาติ และกระทรวงสุดทายไดแกกระทรวงการคลัง

ทําหนาที่ใหขอมูลในสวนของงบประมาณในการดําเนินโครงการโดยมีรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลงัเปนผูกาํกับดูแลในฐานะรองประธานกรรมการขาวแหงชาติ นอกจากน้ีแลวยังมี

ตัวแทนจากอีก 2 หนวยงาน คือปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมและปลัดกระทรวงมหาดไทย (เจาหนาที่

กรมการขาว, สัมภาษณ, 2558) 

 อยางไรก็ตามภายใตโครงสรางของเครือขายกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดังกลาว 

สามารถแสดงความสัมพันธระหวางโครงสรางของเครือขายและผูกระทําการหลัก ๆ ที่ทําหนาที่ใน

เครือขายในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ ในสมัยรัฐบาลที่มีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 

นายกรัฐมนตรีไดดังภาพที่ 12 ขางลางน้ี 
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ภาพที่ 12 เครือขายนโยบายขาวรัฐบาลนายอภิสิทธิ ์เวชชาชีวะ 

ประธานอนุฯ – รมว.เกษตรฯ (ธีระ วงศสมุทร) 

อนุกรรมการ – สมพร อิศวิลานนท/ อภิชาติ พงษศรีหตุลชัย/ 

ปราโมทย 

วานิชานนท/ สุรพงษ ปรานศิลป/ ผูแทนสมาคมภาคเอกชนใน

    
ประธานอนุฯ – รมว.พาณิชย (พรทิวา นาคาศัย) 

อนุกรรมการ – ผูแทนสมาคมภาคเอกชนในตลาดขาว เชน สมาคม

ผูสงออกขาวไทย สมาคมคาขาวไทย สมาคมโรงสีขาวไทย 

 
ประธานอนุฯ – รมว. คลัง (กรณ จาติกวณิช) 

อนุกรรมการ – สมพร อิศวิลานนท/ นิพนธ พัวพงศกร 

ประธานอนุฯ – ปลัดกระทรวงพาณิชย (ยรรยง พวงราช) 

อนุกรรมการ – สมาคมโรงสี/ สมาคมผูสงออก/ สมาคมชาวนา/ 

สมาคมคาขาวไทย 

ประธานอนุฯ – เลขาสภาพัฒนฯ 

อนุกรรมการ – นิพนธ วงษตระหงาน/ นิพนธ พัวพงศกร/ อํานวย 

ปะติเส/ รองเลขาฯสภาพัฒน (อําพน กิตติอําพน) 

อนุกรรมการ – นิพนธ วงษตระหงาน/ นิพนธ พัวพงศกร/ อํานวย 

ปะติเส/ อภิชาติ พงษศรีหตุลชัย 

ประธานอนุฯ – รมว.พาณิชย (พรทิวา นาคาศัย) 

 

ประธานอนุฯ – รมว.พาณิชย (พรทิวา นาคาศัย) 

รองประธานอนฯุ – ปลัดกระทรวงพาณิชย (ยรรยง พวงราช) 

 
ประธานอนุฯ – กอรปศักดิ์ สภาวสุ 

อนุกรรมการและเลขาฯ – สุภา ปยะจิตต ิ

ประธานอนุฯ – ผูวาราชการจังหวัด 

อนุกรรมการ – ผูแทนสมาคมโรงสี/ สมาคมผูสงออกขาว/ สมาคม

ชาวนา/ กลุมเกษตรกร/ หอการคาในจังหวัด 

คณะอนุกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติ 

 
คณะอนุกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติดานการตลาด 

คณะอนุกรรมการพิจารณาแนว

ทางการประกันราคาและ

ประกันภัยขาวเปลือก 

คณะอนุกรรมการกําหนดเกณฑ

กลางอางอิงโครงการประกัน

รายไดเกษตรกรผูปลูกขาว 

คณะกรรมการประสานการ

ดําเนินงานโครงการประกันราคา

พืชผลทางการเกษตร 

คณะกรรมการติดตามและเรงรัด

การดําเนินโครงการประกันรายได

 
คณะอนุกรรมการดําเนินการ 

รับจํานําขาวเปลือก 

คณะอนุกรรมการพิจารณาระบาย

 
คณะอนุกรรมการติดตามและ

ตรวจสอบขาวโครงการรับจํานํา

ขาวเปลือก ป 2551 

คณะอนุกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติ 
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โครงสรางเครือขายคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาต ิสมัยรัฐบาล นางสาวยิ่งลักษณ 

ชินวัตร 

 จากแนวคิดพื้นฐานขางตน ที่นํามาสูการวางแผนของทีมทํางานในคณะกรรมการ

ยุทธศาสตรของพรรคเพื่อไทย ที่นําเอาแนวคิดที่เชื่อเกี่ยวกับความสามารถในการจัดการกลไกตลาด

ขาวโดยรัฐมาปรับใชเปนแนวการกําหนดนโยบายรับจํานําขาวที่รัฐเปนผูกําหนดราคารับจํานําขาว

ในแตละชนิดไวตายตัว โดยไมใชวิธีการปรับราคารับจํานําขาวตามสถานการณราคาขาวในตลาด

เอกชนเหมือนที่ผานมา ซึ่งในสวนของนโยบายจํานําขาว ซึ่งเมื่อพรรคเพื่อไทยชนะการเลือกต้ังและ

ไดเปนแกนนําจัดต้ัง รัฐบาลก็ไดมีความพยายามผลักดันนโยบายจากการหาเสียงของพรรคเขาสู

กระบวนการในการกําหนดนโยบายของรัฐบาล รวมทัง้การขับเคลื่อนนโยบายไปสูการปฏิบัติให

เปนไปตามเปาหมายของรัฐบาล โดยมีกลุมตัวแทนของพรรคเพื่อไทยที่เขารวมทํางานภายใน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและตัวแทนภายในเครือขายนโยบายขาว เปนผูดําเนินการ

นโยบายตอจากแนวนโยบายที่คณะกรรมการยุทธศาสตรของพรรคไดวางแนวทางไว 

 คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ ถือเปนคณะกรรมการที่มีบทบาทและความสําคัญ

ของในฐานะของกลไกหลกัในกระบวนการกําหนดและการบริหารจัดการขาวของประเทศ      ซึ่ง

รัฐบาลนางสาวยิง่ลกัษณ ชินวัตร ไดมีการจัดต้ังคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติขึ้นเมื่อวันที่ 8 

กันยายน 2554 โดยมีองคประกอบของคณะกรรมการ ดังน้ี 

 1  นายกรัฐมนตรี           ประธานกรรมการ 

 2 รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย      รองประธานกรรมการ 

 3 รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ        รองประธานกรรมการ 

 4 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง         รองประธานกรรมการ 

 5 รัฐมนตรีวาชวยการกระทรวงพาณิชย         รองประธานกรรมการ               

          (นายภูมิ สาระผล) 

 6 เลขาธิการนายกรัฐมนตรี          กรรมการ 

 7 ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ         กรรมการ 

 8 ปลัดกระทรวงมหาดไทย               กรรมการ 

 9 ปลัดกระทรวงการคลงั          กรรมการ 

 10 ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม          กรรมการ 

 11 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี          กรรมการ 

 12 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  กรรมการ 

 13 ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ         กรรมการ 
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 14 พันตรี น.พ. ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ   กรรมการ 

    ผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย 

 15 ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี   กรรมการ 

    ผูชวยศาสตราจารย คณะสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 

    มหาวิทยาลัยมหิดล 

 16 ดร.ทรงพร หาญสันติ     กรรมการ 

    ผูชวยศาสตราจารย ภาควิชาการตลาด คณะบริหารธุรกิจ 

    มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร 

 17 ดร.พีรสิทธิ์ คํานวณศิลป    กรรมการ 

    คณบดีวิทยาลัยการปกครองทองถิน่ 

    มหาวิทยาลัยขอนแกน 

 18 นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ   กรรมการ 

 19 นายจักรพงษ แสงมณี    กรรมการ 

 20 ปลัดกระทรวงพาณิชย      กรรมการและเลขานุการ 

 21 รองปลดักระทรวงพาณิชย    กรรมการและผูชวยเลขานุการ 

    (นายราเชนทร พจนสุนทร) 

 22 อธิบดีกรมการคาภายใน    กรรมการและผูชวยเลขานุการ 

 23 อธิบดีกรมการคาตางประเทศ   กรรมการและผูชวยเลขานุการ 

 24 อธิการบดีการขาว     กรรมการและผูชวยเลขานุการ 

 โดยทั้งน้ี ในสวนของการดําเนินงานของคณะกรรมการ มีการทํางานทีส่ัมพันธเชื่อมโยง

กันดังภาพที่ 13 ดานลางน้ี 
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ภาพที่ 13 เครือขายในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ ในสมัยรัฐบาลนางสาวย่ิงลักษณ ชินวัตร (2554) 

นายกรัฐมนตร ี

รมว.คลัง รองนายกฯและรมว.พาณิชย รมว.เกษตรและสหกรณ 

ปลัดกระทรวง 

เกษตรฯ 

ปลัดกระทรวง 

 

ผูชวยเลขาฯ

รมว.พาณิชย 

รมช.พาณิชย ปลัดกระทรวง

พาณิชย 

(เลขา กขช.) 

กลุมผูทรงคุณวุฒิ  

ดร.ชาญคณิต กฤตนา สุระมณี 

ดร.ทรงพร หาญสันติ 

ดร.พีรสิทธิ์ คํานวณศิลป 

นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ 

นายจักรพงษ แสงมณี 

 

ปลัดกระทรวง

อุตสาหกรรม 

ปลัดกระทรวง

มหาดไทย 

ปลัดสํานัก

 

เลขานายกฯ 

ผอ.สํานัก

งบประมาณ 

อธิบดีกรม 

การคาขาว 

(ผูชวยเลขาฯ) 

 

รองปลัด

พาณิชยฯ 

(ผูชวยเลขาฯ) 

อธิบดีกรมการ

คา

ตางประเทศ 

 

 

อธิบดีกรมการ

คาภายใน 

(ผูชวยเลขาฯ) 

 

รองประธาน 

ประธาน 

กรรมการ 
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 จากการศึกษาเปรียบเทียบโครงสรางทางเครือขายนโยบาย โดยพิจารณาจากผูกระทําการ

ที่ไดรับการแตงต้ังใหปฏิบัติหนาที่ รวมถึงผูกระทําการที่มีบทบาทสําคัญในคณะกรรมการนโยบาย

ขาวแหงชาติระหวางคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และ

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร สามารถแสดงให

เห็นชัดถึงความแตกตางขององคประกอบในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ ที่สามารถอธิบาย

ถึงการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายที่เกิดขึ้นในขั้นตอนของการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบติัได 

ดังตารางที่ 3 เพื่อการเปรียบเทียบใหเห็นชัดแจงดังตอไปน้ี 

 

ตารางที่ 3 การเปรียบเทียบองคประกอบและผูกระทําการในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ  

         ระหวางคณะกรรมการในสมัยรัฐบาลนายอภิสทิธิ์ เวชชาชีวะและรัฐบาลนางสาว 

  ยิ่งลักษณ ชินวัตร 

 

ตําแหนง 

คณะกรรมการในสมัยรัฐบาล 

นายอภิสิทธ์ิ 

คณะกรรมการในสมัยรัฐบาลนางสาวย่ิงลักษณ 

2552 - 2554 2554 2555 

ประธานกรรมการ นายกรัฐมนตร ี

รองประธาน

กรรมการ 

รองนายกรัฐมนตรีที่

นายกรัฐมนตรีมอบหมายให

กํากับการบริหารราชการ

กระทรวงพาณิชย  

(นายกอรปศักดิ์ สภาวสุ) 

 

 

รองนายกรัฐมนตรี และ

รัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชย 

(นายกิตติรัตน ณ ระนอง) 

 

 

รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงพาณิชย 

(นายบุญทรง เตริ

ยาภิรมย) รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย 

(นางพรทิวา นาคาศัย) 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 รัฐมนตรีวาชวยการ

กระทรวงพาณิชย 

(นายภูมิ สาระผล) 

ยกเลิก 

กรรมการ 

 

เลขาธิการนายกรัฐมนตรี 

ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 

ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

ปลัดกระทรวงการคลัง 
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ตารางที่ 3 (ตอ) 

 

ตําแหนง 

คณะกรรมการในสมัยรัฐบาล 

นายอภิสิทธ์ิ 

คณะกรรมการในสมัยรัฐบาลนางสาวย่ิงลักษณ 

2552 - 2554 2554 2555 

กรรมการ 

 

ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ

ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 

 พันตรี น.พ.ดร.วีระวุฒิ  

วัจนะพุกกะ 

ผูชวยเลขานุการ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย 

พันตรี น.พ.ดร.วีระวุฒิ  

วัจนะพุกกะ 

ผูชวยเลขานุการ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชย 

นายปราโมทย วานิชานนท ดร.ชาญคณิต กฤตยาสุริยะมณี ยกเลิก 

นายสมพร อิศวิลานนท ดร.ทรงพร หาญสันต ิ ดร.ทรงพร หาญสันต ิ

นายอภิชาต ิพงษศรีหดุลชัย ดร.พีรสิทธ์ิ คํานวณศิลป ยกเลิก 

นายธีรพงษ ตั้งธีระสุนนัท นายสุทธิกฤษฏิ์ ถนอมบุรณเจริญ  ยกเลิก 

นายประพล มิลินทจินดา นายจักรพงษ แสงมณี ยกเลิก 

  ผูแทนสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฏีกา 

นายชิษณุพงศ ธนกิจ

บวรพันธุ 

นายชาติพงษ จีวะพันธุ 

รัฐมนตรีชวยวาการ

กระทรวงพาณิชยที่กํากับ

ดูแลกรมการคาภายใน  

(นายยรรยง พวงราช – 

ปรับเพ่ิมป 2556) 

กรรมการและ

เลขานุการ 

ปลัดกระทรวงพาณิชย 

กรรมการและ 

ผูชวยเลขาธิการ 

อธิบดีการคาภายใน 

อธิบดีกรมการขาว 
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ตารางที่ 3 (ตอ) 

 

ตําแหนง 

คณะกรรมการในสมัยรัฐบาล 

นายอภิสิทธ์ิ 

คณะกรรมการในสมัยรัฐบาลนางสาวย่ิงลักษณ 

2552 - 2554 2554 2555 

 

 
รองปลัดกระทรวงพาณิชย 

(นายราเชนทร พจนสุนทร) 

ยกเลิก 

 

 
อธิบดีกรมการคา

ตางประเทศ 

ยกเลิก 

 

ที่มา: ขนิษฐา สุขสง,2558, หนา 164 - 166 

  

  จากการศึกษาถึงโครงสรางเครือขายนโยบายในการนําโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติ    

มีขอคนพบวา การโครงการจํานําขาวไปปฏิบติัในสมัยที่มี นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เปน

นายกรัฐมนตรีน้ัน เมื่อมีการเปรียบเทียบกับเครือขายนโยบายขาวในสมัยรับบาล นายอภิสิทธิ์ เวชชา

ชีวะแลว เราสามารถแบงแยกกลุมผูกระทําการที่มีการปรับเปลี่ยนออกไดเปน 4 กลุมใหญ ๆ ไดแก 

 1. กลุมนายทุนหรือนักธุรกิจ 

 ผลการศึกษาโครงสรางเครือขายในการกาํหนดนโยบายจํานําขาว ที่เปนผูกระทําการกลุม

นายทุนหรือนักธุรกิจน้ัน ผลการศึกษามีขอคนพบวามีการปรับเปลี่ยนใหตัวแทนของนักธุรกิจ เชน 

นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ ผูถือหุนบริษัทบลิส-เทล จํากัด (บริษัทผูจัดจําหนายอุปกรณ

โทรศัพทเคลื่อนที่) ที่เปนผูทําธุรกิจเชื่อมโยงกับธุรกิจอุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่ ซึ่งสะทอนใหเห็น

ถึงสายสัมพันธกับธุรกิจของตระกูลชินวัตร เชนเดียวกันกับ นายจักรพงษ แสงมณี กรรมการบริหาร

พรรคเพื่อไทยที่ปรึกษาหัวหนาทีมเศรษฐกิจของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ในสมัยน้ัน    ซึ่ง

การแตงต้ังดังกลาวชี้ใหเห็นวาเปนการแตงต้ังบุคคลที่เปนตัวแทนของพรรคเพื่อไทยอยางชัดเจน 

นอกจากน้ีแลวยังมีการแตงต้ังผูกระทําการเพิ่มขึ้นอีก 2 คน ไดแก นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีชวยวา

การกระทรวงพาณิชย และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงพาณิชย  ก็ถูกมองวามีสายสัมพันธที่เชื่อมโยงกัน ทั้งน้ีเน่ืองจากแตเดิมน้ันพันตรี นพ.ดร.วี

ระวุฒิ วัจนะพุกกะ เคยเปนเลขานุการของนายภูมิ สาระผล กอนที่จะมีการโยกยายไปปฏิบัติหนาที่

เลขานุการใหกับ  นายบุญทรง เตริยาภิรมย เขามาเปนคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ 

 

 2. กลุมนักการเมือง 
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 ในการศึกษาถึงการปรับเปลี่ยนผูกระทําการกลุมนักการเมืองน้ัน ผลการศึกษามีขอคน

พบวา ไดมกีารปรับเปลี่ยนของคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติหลายตําแหนง เชน การปรับเพิม่

ให นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ 

ผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เขามาปฏิบัติหนาที่ในคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติ จากน้ันแลวไดมีการปรับออกในสวนของกลุมผูทรงคุณวุฒิฝายการเมืองชุดเดิมที่ไดรับการ

แตงต้ังไวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ออกทั้งหมด 

 3. กลุมขาราชการ 

 การปรับเปลี่ยนผูทําโครงสรางเครือขายในการกําหนดนโยบายจํานําขาวในคร้ังน้ียังได

รวมไปถึงผูกระทําการกลุมชนชั้นนําขาราชการดวย เชน การปรับเปลี่ยนปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร ปลัดกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม รวมไปถึงอธิบดีบางสวน เชน อธบิดีกรมการขาว และอธิบดีกรมการคา

ภายใน นอกจากน้ีแลวยังไดมีการเพิ่มเติมองคประกอบของคณะกรรมการที่มาจากสวนของ

ขาราชการประจํา อาทิ นายราเชนทร พจนสุนทร รองปลัดกระทรวงพาณิชย และอธิบดีกรมการคา

ตางประเทศเปนกรรมการอีกดวย 

 4. กลุมนักวิชาการ 

 เมื่อหันกลับไปพิจารณาผูกระทําการดานนักวิชาการเปนที่สังเกตวาเครือขายนโยบายใน

สมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร ไดมีการลดบทบาทของผูเชี่ยวชาญดานขาวออกจากคณะกรรมการ 

นโยบายขาวแหงชาติ โดยการแตงต้ังนักวิชาการ พอคา และทีป่รึกษานักการเมืองที่ไมไดมีความเชี่ยวชาญ

หรือประสบการณดานการคาขาวเขามาทําหนาทีใ่นคณะกรรมการนโยบายขาวแทน 

 โดยจากประเด็นดังกลาว นาจะเปนสาเหตุหน่ึงที่ทําใหในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร   

มีการปรับเปลี่ยนผูทรงคุณวุฒิชุดเดิมออกทั้งหมดและมีการแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิชุดใหมที่ไมไดมี

ความเชี่ยวชาญในดานนโยบายขาวหรือตลาดขาวเขามาทําหนาที่แทน ดังเชน กลุมของอาจารย

มหาวิทยาลัย ไดแก ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญทางดานอาชญาวิทยาและ

การกระทําผดิของเด็กและเยาวชน ผศ.ดร.ทรงพร หาญสันติ ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญดานการบริหาร

การตลาด และการตลาดระหวางประเทศในสินคาทั่วไป และ รศ.ดร.พีรสิทธิ์ คํานวณศิลป ซึ่งเปน

ผูเชี่ยวชาญในดานการบริหารกจิการสาธารณะและการเมืองการปกครองทองถิ่น ซึ่งกลุมบุคคล

เหลาน้ี แมจะเปนนักวิชาการแตไมไดมีความรูและความเชี่ยวชาญในดานที่เกี่ยวเน่ืองกับนโยบาย

ขาว ในขณะที่ตัวแทนของนักธุรกิจ เชน นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ ก็เปนผูทําธุรกิจที่

เชื่อมโยงกับธุรกิจอุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่ซึ่งสะทอนถึงสายสัมพันธกับธุรกิจของตระกูลชินวัตร 

เชนเดียวกันกับ นายจักรพงษ แสงมณี ที่เปนตัวแทนของพรรคเพื่อไทยชัดเจน ในขณะที่ในสวนของ
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การเพิ่มผูกระทําการอีก 2 คน คือ นายภูมิ สาระผล และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ก็มีสาย

สัมพันธที่เชื่อมโยงกัน เน่ืองจากพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เปนเลขาใหนายภูมิ สาระผล 

กอนที่จะยายไปทําหนาที่เปนเลขาใหนายบุญทรง เตริยาภิรมย 

 โดยจากองคประกอบของผูกระทําการในเครือขายนโยบายในคณะกรรมการนโยบาย

ขาวแหงชาติ ดังที่กลาวไปน้ี ไดสะทอนใหเห็นถึงความไมสมเหตุสมผลของแตงต้ังคณะกรรมการที่

มีคุณสมบัติไมเหมาะสม เน่ืองจากกรรมการทีไ่ดรับการแตงต้ังนอกเหนือจากกลุมขาราชการประจํา

ลวน แลวแตไมมปีระสบการณหรือความรูความสามารถในเร่ืองขาว แตกลับมีบทบาทในการ

บริหารนโยบายขาวของประเทศ อยางไรก็ตาม ในป 2555 ทางรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร ก็ไดมีการ

ปรับเปลี่ยนกรรมการในคณะกรรมการนโยบายขาวอีกคร้ัง โดยมีการปรับเปลี่ยนตําแหนง        

 จากคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 10 กุมภาพันธ 2555 ไดมีคําสั่งปรับปรุงและ

แตงต้ังกรรมการในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติเพิ่มเติม โดยไดยกเลิกคณะกรรมการทั้งหมด   7 

ตําแหนง ไดแก รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรี

ชวยวาการกระทรวงพาณิชย ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี รศ.ดร.พีรสิทธิ์  คํานวณศิลป นาย

สุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ นายจักรพงษ แสงมณี นายราเชนทร พจนสุนทร รองปลัดกระทรวง

พาณิชย และการเพิ่มตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย และเลขานุการรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงพาณิชย ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา นายชษิณุพงศ  ธนกิจบวรพันธุ ที่ปรึกษา

รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชยและประธานกรรมการบริหารบริษัทเอสคูแลป (เอเชีย) จํากัด และนาย

ชาติพงษ จีระพันธุ กรรมการอัยการพิเศษ โรงงานยาสูบมารวมเปนกรรมการแทนกรรมการชุดเดิม

ที่ตัดออกไป  

 โดยทั้งน้ีในสวนของตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย และเลขานุการ

รัฐมนตรีวาการกระทาวงพาณิชยเปนการปรับตําแหนงของนายกิตติรัตน ณ ระนอง ที่โยกยายจาก

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยไปดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยแตงต้ัง

นายบุญทรง เตริยาภิรมย ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยแทน และพันตรี นพ.ดร.    

วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ที่ปรับเปลี่ยนตําแหนงจากผูชวยเลขานุการฯ มาเปนเลขานุการรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงพาณิชย และตอมาในป 2556 ไดมีการเพิ่มกรรมการในคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติเพิ่มอีกหน่ึงตําแหนง คือ นายยรรยง พวงราช ซึ่งเกษียณอายุราชการจากตําแหนง

ปลัดกระทรวงพาณิชย และไดรับการแตงต้ังเปนรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชยที่กํากับดูแล

กรมการคาภายใน กระทรวงพาณิชย  

 จากการเปลี่ยนแปลงกรรมการในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติในคําสั่ง ป 2555 

เปนที่สังเกตไดวา กลุมของคณะกรรมการที่มีการเปลี่ยนแปลงคือ กลุมของนักวิชาการที่เปนอาจารย
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มหาวิทยาลัยถูกปรับออก 2 ตําแหนง คือ ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี และ รศ.ดร.พีรสิทธิ์ 

คํานวณศิลป ในขณะที่ ดร.ทรงพร หาญสันติ ยังคงดํารงตําแหนงเปนกรรม และการเปลี่ยนแปลง

ของกลุมผูทรงคุณวุฒิที่เปนนักธุรกิจ ซึ่งมีทั้งที่ถูกปรับออกเชน นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ 

และมกีารเพิ่มนายชิษณุพงศ ธนกสิจบวรพันธุ ประธานคณะกรรมการบริหารบริษัทเอสคูแลป (เอเชีย) 

จํากัด และดํารงตําแหนงเปนที่ปรึกษารัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เขามาแทนที่ นอกจากน้ัน

เปนการปรับเปลี่ยนในสวนของตัวแทนทางการเมอืงที่มีการปรับเปลี่ยนตามตําแหนงทางการเมอืงที่

เปลี่ยนแปลงไป เชนในกรณีของนายกิตติรัตน ณ ระนอง พันตรี นพ.ดร. วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ และ

นายยรรยง พวงราช เปนตน ซึ่งเปนสิง่ที่สะทอนใหเห็นถึงรูปแบบความสมัพันธภายในเครือขาย

นโยบายของคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติที่ไมมีโครงสรางความสัมพันธที่แนนอน แตมีการ

เปลี่ยนแปลงตามการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่เกิดขึ้น แตในขณะเดียวกันก็เปนที่นาสังเกตวา ในการ

เปลี่ยนแปลงของตัวแสดงภายในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ จะมีผูกระทําการสองคนที่มี

บทบาทในทุกคณะคือ พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ และนายยรรยง พวงราช ซึ่งชี้ใหเห็นถึง

บทบาทและความสําคัญของบุคคลทัง้สองที่มีตอเครือขายนโยบายขาวในสมัยรัฐบาลนางสาว 

ยิ่งลักษณ ชินวัตร 

 ดานการแตงต้ังคณะอนุกรรมการฯ เพื่อรวมบริหารนโยบายขาวกับคณะกรรมการ 

นโยบายขาวแหงชาติ ไดมีการแตงต้ังขึ้นทั้งหมด 13 คณะหลัก ๆ เพื่อรวมบริหารนโยบายขาว ซึ่งหาก

เปรียบเทียบกับคณะกรรมการฯ ในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ พบวา โดยคงเหลือแค   คณะ

อนุกรรมการฯ ดานการผลิต และคณะอนุกรรมการฯ ดานการตลาด แตไดมีการเปลี่ยนแปลง

โครงสรางภายในอนุฯ กลาวคือ ในคณะอนุกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดานการผลิต ไดมีการ

แตงต้ังรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยมาทําหนาที่เปนประธาน

อนุกรรมการแทนที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณซึ่งทําหนาที่เปนรองประธาน

อนุกรรมการ (คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ. 2554) กอนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงคําสั่ง ในป 2555 

ใหรัฐมนตรีวากระทรวงเกษตรและสหกรณทําหนาที่เปนประธานอนุกรรมการตามโครงสรางเดิม 

และปรับตําแหนงของปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณจากอนุกรรมการเปนรองประธาน

อนุกรรมการ รวมทั้งเพิ่มตําแหนงปลัดกระทรวงพาณิชยเขามาเปนรองประธานอนุกรรมการรวม 

(คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ, 2555) 

 ดวยคณะอนุกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดานการตลาด ไดมีการเปลี่ยนแปลง

โครงสรางของอนุกรรมการ โดยกําหนดให นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ทํา

หนาที่เปนประธานอนุกรรมการ และเพิ่มตําแหนงของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ 

ผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย มาเขารวมเปนกรรมการ พรอมทั้งเพิ่มตําแหนง
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ของผูอํานวยการสํานักสงเสริมการคาสินคาเกษตร ในฐานะของอนุกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

(คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ. 2554) แตตอมาในป 2555 ไดมีคาํสั่งเปลี่ยนแปลงโครงสราง

ของอนุกรรมการฯ อีกคร้ัง โดยปรับใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยมาทําหนาที่เปนประธาน

อนุกรรมการฯ ตามโครงสรางเดิมในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ และเพิ่มปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 

มาเปนรองประธานอนุกรรมการรวมกับปลัดกระทรวงพาณิชย และมีการยกเลิกผูแทนของ

กระทรวงเกษตรและสหกรณออกจากคณะอนุกรรมการฯ (คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ, 

2555) 

 ดานคณะอนุกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดานการผลิตไดมีการปรับเปลี่ยนโครงสราง

ของอนุกรรมการฯ โดยแตงต้ังใหรัฐมนตรีกระทรวงพาณิชยเขามาทําหนาที่เปนประธาน        อนุ

กรรมการฯ การผลิตแทนที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ และกลับใหผูชวยรัฐมนตรีกระทรวง

พาณิชยขึ้นไปทาํหนาที่ประธานอนุกรรมการฯ ดานการตลาด ซึ่งเปนวิธีการทํางานที่ขัดกับหลักการ

ทําหนาที่โดยปกติ เน่ืองจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ เปนผูที่มีประสบการณและความ

ชํานาญในดานการผลิตขาวเพราะเปนอดีตอธิบดีกรมชลประทานมากอน ซึ่งเปนขอสังเกตถึงการ

แทรกแซงการทํางานในทางการเมืองเน่ืองจากรัฐมนตรีพาณิชยเปนตัวแทนของพรรคเพื่อไทยใน

ขณะที่รัฐมนตรีกระทรวงเกษตรฯ เปนตัวแทนจากพรรคชาติไทยพัฒนา 

 นอกจากคณะอนุกรรมการฯ ดานการผลิตและการตลาดดังที่กลาวไปขางตน รัฐบาลไดมี

การแตงต้ังคณะอนุกรรมการฯ ชุดอ่ืน ๆ เพื่อทําหนาที่ในการขับเคลื่อนโครงการรับจํานําขาวและ

ดําเนินนโยบายขาว ไดแก คณะอนุกรรมการกํากับดูแลการรับจํานําขาว คณะอนุกรรมการ

ตรวจสอบและติดตามการรับจํานําขาว คณะอนุกรรมการตรวจสอบและติดตามการรับจํานําขาว

กรุงเทพมหานครคณะอนุกรรมการติดตามกาํกับดูแลการรับจํานําขาวระดับจังหวัด

คณะอนุกรรมการติดตามกํากับ ดูแล และใหความเปนธรรมแกเกษตรกร ณ จุดรับจํานํา 

คณะอนุกรรมการกํากับดูแลการสั่งสีแปรสภาพและการสงมอบขาวสารเขาโกดังกลาง 

คณะอนุกรรมการระบายขาวผานตลาดสินคาเกษตรลวงหนา (AFET) คณะทาํงานตรวจสอบ

ขอเท็จจริงและขอมูลปริมาณขาวคงเหลือขององคการคลังสินคาและองคการตลาดเพื่อเกษตรกร 

คณะอนุกรรมการจัดทําบัญชีหมุนเวียนและกรอบวงเงินสินเชื่อที่เหมาะสมสําหรับการดําเนิน

โครงการรับจํานําขาวเปลือกตามนโยบายรัฐบาล คณะอนุกรรมการปดบัญชีโครงการรับจํานํา

ขาวเปลือกตามนโยบายรัฐบาล และคณะอนุกรรมการบริหารการนําเขาขาวภายใตเขตการคาเสรี

อาเซียน 

 จากองคประกอบของคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติจะเห็นไดวาในสมัยรัฐบาล   ยิ่ง

ลักษณ ชินวัตร มีการปรับเปลี่ยนตัวแสดงและโครงสรางการทําหนาที่ของตัวแสดงในหลาย ๆ 
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ตําแหนง โดยพบวามีบุคคลหลกั ๆ ที่มีบทบาทในเครือขายนโยบายขาวที่สําคัญไดแก พันตรี พน.

ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เลขาฯรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ที่มีชื่ออยูในกรรมการของ

คณะกรรมการ นโยบายขาวแหงชาติ และอนุกรรมการฯ อีกสี่คณะ ประกอบดวยอนุกรรมการใน

คณะอนุกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดานการตลาด คณะอนุกรรมการกํากับดูแลการรับจํานําขาว 

คณะอนุกรรมการตรวจสอบและติดตามการรับจํานําขาว คณะอนุกรรมการระบายขาวผานตลาด

สินคาเกษตรลวงหนา (AFET) และคณะอนุกรรมการบริหารการนําเขาขาวภายใตเขตการคาเสรี

อาเซียน ซึ่งเปนสิ่งที่ชี้ใหเห็นถึงบทบาทของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ในการดําเนิน

นโยบายขาวของรัฐบาล 

 โดยทั้งน้ี เมื่อพิจารณาประวัติการศึกษาและการทํางานกลับพบวา ไมเคยมีประสบการณ

ดานการตลาดขาวหรือสวนที่เกี่ยวของกับนโยบายขาวมากอน แตมีความใกลชิดกบันายภูมิ สาระผล 

ในฐานะเลขานุการ กอนที่จะเขามามีบทบาทในฐานะของเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชยในสมัยที่บุญทรง เตริยาภิรมย ดํารงตําแหนงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย และมี

บทบาทที่สําคัญในการตัดสินใจในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินนโยบายขาวในรัฐบาลชุดน้ี

คอนขางมาก โดยจากขอมูลของ นพ.วรงค เดชกิจวิกรม ส.ส.พิษณุโลก พรรคประชาธิปตย ไดกลาวถึง

บทบาทของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ในการดําเนินนโยบายขาวของรัฐบาลยิ่งลักษณ  ชิน

วัตร ในการอภิปรายราง พ.ร.บ.รางงบประมาณ 2557 ในลักษณะที่วา 

 “ทุกคนทราบดีวา และเปนที่รูกันวา โรงสีเพรสซิเดนทซึ่งเปนไซโลขนาดใหญ เก็บขาว

ไดเปนแสนตัน มี “เสี่ยงเปยง” เปนเจาของ แตถูกฟองลมละลาย จึงเปลี่ยนชื่อเปน “เคทีบี”  ที่ลาสุด

กลายเปนคูสัญญาการทําสัญญาเก็บขาวเปลือก 288,000 ตัน กับรัฐบาล และผูที่ลงนามทําสัญญา

ของ เคทีบี คือ เจาของโรงสีที่ จ.ลพบุรี ชี้ใหเห็นวา เปนผูที่มีความผูกพันใกลชิดกับ “เสี่ยเปยง” มาก

....ซึ่งบุคคลที่เปนจอมบงการผูอยูเบื้องหลังในเร่ืองน้ีปจจุบันดํารงตําแหนงสําคัญในกระทรวง

พาณิชย มีตําแหนงเปนผูชวยเลขานุการ รมช.พาณิชย และมีตําแหนงเปนคณะกรรมการในโครงการ

จํานําขาวทุกชุด และเมื่อมีการปรับครม.ใหนายบุญทรง เตริยาภิรมยเปนรมว.พาณิชย บคุคลคนน้ี

ก็ยังมาเปนเลขานุการรมว.พาณิชย และยังไดเปนคณะกรรมการในนโยบายจํานําขาวทุกชุด

เหมือนเดิม..ที่แมแตนายณัฐวุฒิ ใสยเกื้อ ซึ่งมีสถานะเปนรมช.พาณิชย ยังไมไดเปนกรรมการจํานํา

ขาวเลย แสดงวา คน ๆ น้ีมีความสําคัญมาก มีอํานาจเหนือรัฐมนตรีคน ๆ น้ี คือ พ.ต.นพ.วีระวุฒิ วัจ

นะพุกกะ ซึ่งเปนตัวจริงเสียงจริงในกระทรวงพาณิชย มีความใกลชิดกับกลุมทุนดานขาว ซึ่ง

ขาราชการจะเสนออะไรทานรัฐมนตรีจะถามวา คุณหมอทราบหรือยังทุกคร้ัง”  

 จากขอมูลของ น.พ.วรงค เดชกิจวิกรม ไดชี้ใหเห็นถึงบทบาทของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ  

วัจนะพุกกะ ที่มีความสัมพันธเชื่อมโยงทั้งในสวนของกลุมทุนขาวทีใ่นเวลาตอมามีปญหาทุจริต   
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ในกรณีการระบายขาว และบทบาทของพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ที่มีตอนายบุญทรง  

เตริยาภิรมย รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ซึ่งทําหนาที่ในการบริหารคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติแทนนายกรัฐมนตรีที่ไมเขารวมประชุม ดวยเหตุน้ีอาจถือไดวา พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ    

วัจนะพุกกะ เปนผูกระทําการสําคัญที่มีอํานาจในการบริหารจัดการขาวใหกับรัฐบาลยิ่งลักษณ    

ชินวัตร 

 นอกจากน้ียังมกีลุมบุคคลอ่ืน ๆ  ที่มีบทบาทในเครือขายนโยบายขาวคอนขางสงู เชน       

นายยรรยง พวงราช ดังสะทอนไดจากการมีชื่ออยูในกรรมการและอนุกรรมการฯ ของเครือขาย

นโยบายขาวหลายชุด ทั้งในบทบาทของปลัดกระทรวงพาณิชยซึ่งดํารงตําแหนงมาต้ังแตในสมัย 

ของรัฐบาลอภิสิทธิ์ และรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชยที่ไดรับการแตงต้ังในสมัยของรัฐบาล

ยิ่งลักษณ ชินวัตร ภายหลังจากเกษียณอายุราชการ นายกิตติรัตน ณ ระนอง อดีตรองนายกรัฐมนตรี

และรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ที่มีบทบาทในการดําเนินโครงการรับจํานําในชวงปแรกกอน

จะโดนแตงต้ังโยกยายไปเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เชนเดียวกันกับนายภูมิ สาระผล 

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชยที่มีบทบาทในการดําเนินการรับจํานําขาวในชวงปแรกกอน   

ที่จะถูกปรับออกจากคณะกรรมการนโยบายขาวในปตอมา ซึ่งมีนายบุญทรง เตริยาภิรมยเขามามี

บทบาทแทน 

 กลาวโดยสรุปแลว การปรับเปลีย่นเครือขายนโยบาย จากกระบวนการนํานโยบายจํานํา

ขาวไปปฏิบติั ต้ังแตสมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตรเปน

นายกรัฐมนตรี สามารถแบงแยกการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายออกไดเปน 4 กลุมใหญ ๆ ไดแก 

การปรับเปลี่ยนเครือขายกลุมนายทุนหรือกลุมนักธุรกิจ กลุมนักการเมือง กลุมชนชั้นนําขาราชการ 

และกลุมนักวิชาการ 

 การปรับเปลี่ยนกลุมนายทุนหรือนักธุรกิจน้ัน ผลการศึกษามีขอคนพบวามีการ

ปรับเปลี่ยนใหตัวแทนของนักธุรกิจ เชน นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ ผูถือหุนบริษัทบลิส-เทล 

จํากัด (บริษัทผูจัดจําหนายอุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่) ที่เปนผูทําธุรกิจเชื่อมโยงกับธุรกิจอุปกรณ

โทรศัพทเคลื่อนที่ ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงสายสัมพันธกับธรุกิจของตระกูลชินวัตร เชนเดียวกันกับ 

นายจักรพงษ แสงมณี กรรมการบริหารพรรคเพื่อไทยที่ปรึกษาหัวหนาทีมเศรษฐกิจของรัฐบาล

นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ในสมัยน้ัน ซึ่งการแตงต้ังดังกลาวชี้ใหเห็นวาเปนการแตงต้ังบุคคลที่เปน

ตัวแทนของพรรคเพื่อไทยอยางชัดเจน นอกจากน้ีแลวยังมกีารแตงต้ังผูกระทําการเพิ่มขึ้นอีก 2 คน 

ไดแก นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ 

ผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย  ก็ถูกมองวามีสายสัมพันธที่เชื่อมโยงกัน ทั้งน้ี

เน่ืองจากแตเดิมน้ันพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เคยเปนเลขานุการของนายภูมิ สาระผล 



98 

กอนที่จะมีการโยกยายไปปฏบิัติหนาที่เลขานุการใหกับนายบุญทรง เตริยาภิรมย เขามาเปน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ 

 ขณะที่การปรับเปลี่ยนกลุมนักการเมอืงน้ัน ผลการศกึษามีขอคนพบวาไดมีการ

ปรับเปลี่ยนของคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติหลายตําแหนง เชน การปรับเพิ่มใหนายภูมิ 

สาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ 

ผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เขามาปฏิบัติหนาทีใ่นคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติ จากน้ันแลวไดมกีารปรับออกในสวนของกลุมผูทรงคุณวุฒิฝายการเมืองชุดเดิมที่ไดรับการ

แตงต้ังไวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ออกทั้งหมด 

 นอกจากน้ีการปรับเปลี่ยนเครือขายในการกําหนดนโยบายรับจํานําขาวในคร้ังน้ียังไดรวม

ไปถึงผูกระทําการกลุมชนชั้นนําขาราชการดวย เชน การปรับเปลี่ยนปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร ปลัดกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม รวมไปถึงอธิบดีบางสวน เชน อธบิดีกรมการขาว และอธิบดีกรมการคา

ภายใน เปนตนรวมถึงการเพิ่มเติมองคประกอบของคณะกรรมการที่มาจากสวนของขาราชการ

ประจํา อาทิ นายราเชนทร พจนสุนทร รองปลัดกระทรวงพาณิชย และอธิบดีกรมการคาตางประเทศ

เปนกรรมการอีกดวย 

 เมือ่หันกลับไปพิจารณาผูกระทําการดานนักวิชาการมีขอคนพบวาเครือขายนโยบายใน

สมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร ไดมีการลดบทบาทของผูเชี่ยวชาญดานขาวออกจากคณะกรรมการ 

นโยบายขาวแหงชาติ โดยการแตงต้ังนักวิชาการ พอคา และทีป่รึกษานักการเมืองที่ไมไดมีความเชี่ยวชาญ

หรือประสบการณดานการคาขาวเขามาทําหนาทีใ่นคณะกรรมการนโยบายขาวแทน โดยจาก

ประเด็นดังกลาวมีการปรับเปลี่ยนผูทรงคุณวุฒิชุดเดิมออกทั้งหมดและมีการแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิชุด

ใหมที่ไมไดมีความเชี่ยวชาญในดานนโยบายขาวหรือตลาดขาวเขามาทําหนาที่แทน ดังเชน กลุม

ของอาจารยมหาวิทยาลัย ไดแก ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญทางดาน

อาชญาวิทยาและการกระทําผิดของเด็กและเยาวชน ผศ.ดร.ทรงพร หาญสันติ ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญ

ดานการบริหารการตลาด และการตลาดระหวางประเทศในสินคาทั่วไป และ รศ.ดร.พีรสิทธิ์ 

คํานวณศิลป ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญในดานการบริหารกิจการสาธารณะและการเมืองการปกครอง

ทองถิ่น ซึ่งกลุมบุคคลเหลาน้ี แมจะเปนนักวิชาการแตไมไดมีความรูและความเชี่ยวชาญในดานที่

เกี่ยวเน่ืองกับนโยบายขาว  

 ในขณะที่การปรับเปลี่ยนกลุมทุนธุรกิจก็มีขอคนพบวา ตัวแทนของกลุมนายทุนนักธุรกิจ 

เชน นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ ก็เปนผูทําธุรกิจที่เชื่อมโยงกับธุรกิจอุปกรณโทรศัพท 

เคลื่อนที่ซึ่งสะทอนถึงสายสัมพันธกับธุรกิจของตระกูลชินวัตร เชนเดียวกันกับนายจักรพงษ แสงมณี 
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ที่เปนตัวแทนของพรรคเพื่อไทยชัดเจน นอกจากน้ีแลวยังมีการเพิ่มผูกระทําการในกลุมน้ีอีก 2 คน 

ไดแก นายภูมิ สาระผล และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ก็มีสายสัมพันธที่เชื่อมโยงกัน 

เน่ืองจากพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เปนเลขาใหนายภูมิ สาระผล กอนที่จะยายไปทําหนาที่

เปนเลขาใหนายบุญทรง เตริยาภิรมย 

 หากพิจารณาในภาพรวมแลวการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบาย จากกระบวนการนํา

นโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ ต้ังแตสมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ 

ชินวัตรเปนนายกรัฐมนตรี สามารถแบงแยกการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายออกไดเปน 4 กลุม

ใหญ ๆ ไดแก การปรับเปลี่ยนเครือขายกลุมนายทุนหรือกลุมนักธุรกิจ กลุมนักการเมือง กลุมชนชั้น

นําขาราชการ และกลุมนักวิชาการ 

 การปรับเปลี่ยนกลุมนายทุนหรือนักธุรกิจน้ัน ผลการศึกษามีขอคนพบวามีการ

ปรับเปลี่ยนใหตัวแทนของนักธุรกิจ เชน นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ ผูถือหุนบริษัทบลิส-เทล 

จํากัด (บริษัทผูจัดจําหนายอุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่) ที่เปนผูทําธุรกิจเชื่อมโยงกับธุรกิจอุปกรณ

โทรศัพทเคลื่อนที่ ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงสายสัมพันธกับธรุกิจของตระกูลชินวัตร เชนเดียวกันกับ 

นายจักรพงษ แสงมณี กรรมการบริหารพรรคเพื่อไทยที่ปรึกษาหัวหนาทีมเศรษฐกิจของรัฐบาล

นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ในสมัยน้ัน ซึ่งการแตงต้ังดังกลาวชี้ใหเห็นวาเปนการแตงต้ังบุคคลที่เปน

ตัวแทนของพรรคเพื่อไทยอยางชัดเจน นอกจากน้ีแลวยังมีการแตงต้ังผูกระทําการเพิ่มขึ้นอีก 2 คน 

ไดแก นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ 

ผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย  ก็ถูกมองวามีสายสัมพันธที่เชื่อมโยงกัน ทั้งน้ี

เน่ืองจากแตเดิมน้ันพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เคยเปนเลขานุการของนายภูมิ สาระผล 

กอนที่จะมีการโยกยายไปปฏบิัติหนาที่เลขานุการใหกับนายบุญทรง เตริยาภิรมย เขามาเปน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ 

 ขณะที่การปรับเปลี่ยนกลุมนักการเมืองน้ัน ผลการศึกษามีขอคนพบวาไดมีการ

ปรับเปลี่ยนของคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติหลายตําแหนง เชน การปรับเพิ่มใหนายภูมิ 

สาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ผูชวย 

เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เขามาปฏิบติัหนาทีใ่นคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติ จากน้ันแลวไดมีการปรับออกในสวนของกลุมผูทรงคุณวุฒิฝายการเมืองชุดเดิมที่ไดรับการ

แตงต้ังไวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ออกทั้งหมด 

 นอกจากน้ีการปรับเปลี่ยนเครือขายในการกําหนดนโยบายรับจํานําขาวในคร้ังน้ียังไดรวม

ไปถึงผูกระทําการกลุมชนชั้นนําขาราชการดวย เชน การปรับเปลี่ยนปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร ปลัดกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
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ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม รวมไปถึงอธิบดีบางสวน เชน อธบิดีกรมการขาว และอธิบดีกรมการคา

ภายใน เปนตนรวมถึงการเพิ่มเติมองคประกอบของคณะกรรมการที่มาจากสวนของขาราชการ

ประจํา อาทิ นายราเชนทร พจนสุนทร รองปลัดกระทรวงพาณิชย และอธิบดีกรมการคาตางประเทศ

เปนกรรมการอีกดวย 

 เมื่อหันกลับไปพิจารณาผูกระทําการดานนักวิชาการมีขอคนพบวาเครือขายนโยบายใน

สมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร ไดมีการลดบทบาทของผูเชี่ยวชาญดานขาวออกจากคณะกรรมการ 

นโยบายขาวแหงชาติ โดยการแตงต้ังนักวิชาการ พอคา และทีป่รึกษานักการเมืองที่ไมไดมีความเชี่ยวชาญ

หรือประสบการณดานการคาขาวเขามาทําหนาทีใ่นคณะกรรมการนโยบายขาวแทน โดยจาก

ประเด็นดังกลาวมีการปรับเปลี่ยนผูทรงคุณวุฒิชุดเดิมออกทั้งหมดและมีการแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิชุด

ใหมที่ไมไดมีความเชี่ยวชาญในดานนโยบายขาวหรือตลาดขาวเขามาทําหนาที่แทน ดังเชน กลุม

ของอาจารยมหาวิทยาลัย ไดแก ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญทางดาน

อาชญาวิทยาและการกระทําผิดของเด็กและเยาวชน ผศ.ดร.ทรงพร หาญสันติ ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญ

ดานการบริหารการตลาด และการตลาดระหวางประเทศในสินคาทั่วไป และ รศ.ดร.พีรสิทธิ์ 

คํานวณศิลป ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญในดานการบริหารกิจการสาธารณะและการเมืองการปกครอง

ทองถิ่น ซึ่งกลุมบุคคลเหลาน้ี แมจะเปนนักวิชาการแตไมไดมีความรูและความเชี่ยวชาญในดานที่

เกี่ยวเน่ืองกับนโยบายขาว  

 ในขณะที่การปรับเปลี่ยนกลุมทุนธุรกิจก็มีขอคนพบวา ตัวแทนของกลุมนายทุนนักธุรกิจ 

เชน นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ ก็เปนผูทําธุรกิจที่เชื่อมโยงกับธุรกิจอุปกรณ

โทรศัพทเคลื่อนที่ซึ่งสะทอนถึงสายสัมพันธกับธุรกิจของตระกูลชินวัตร เชนเดียวกันกับนายจักร

พงษ แสงมณี ที่เปนตัวแทนของพรรคเพื่อไทยชัดเจน นอกจากน้ีแลวยังมีการเพิ่มผูกระทําการในกลุมน้ี

อีก 2 คน ไดแก นายภูมิ สาระผล และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ก็มีสายสัมพันธที่เชื่อมโยง

กัน เน่ืองจากพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เปนเลขาใหนายภูมิ สาระผล กอนที่จะยายไปทํา

หนาที่เปนเลขาใหนายบุญทรง เตริยาภิรมย 

 

สรุปทายบท 

 การศึกษาในบทน้ีเราพบวาการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบาย จากกระบวนการนํา

นโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ สมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชิน

วัตรเปนนายกรัฐมนตรี สามารถแบงแยกการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายออกไดเปน 4 กลุม 

ใหญ ๆ ไดแก การปรับเปลี่ยนเครือขายกลุมนายทุนหรือกลุมนักธุรกิจ กลุมนักการเมือง กลุมชนชั้น

นําขาราชการ และกลุมนักวิชาการ 
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 การปรับเปลี่ยนกลุมนายทุนหรือนักธุรกิจน้ันพบวา มีการปรับเปลี่ยนเครือขายใหตัวแทน

ของนักธุรกิจ เชน นายสุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ ผูถือหุนบริษัทบลิส-เทล จํากัด (บริษัทผูจัด

จําหนายอุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่) ที่เปนผูทําธุรกิจเชื่อมโยงกับธุรกิจอุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่ 

ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงสายสัมพันธกับธุรกิจของตระกูลชินวัตร เชนเดียวกันกับ นายจักรพงษ แสงมณี 

กรรมการบริหารพรรคเพื่อไทยที่ปรึกษาหัวหนาทีมเศรษฐกิจของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร 

ในสมัยน้ัน ซึ่งการแตงต้ังดังกลาวชี้ใหเห็นวาเปนการแตงต้ังบุคคลที่เปนตัวแทนของพรรคเพื่อไทย

อยางชัดเจน นอกจากน้ีแลวยังมีการแตงต้ังผูกระทําการเพิ่มขึ้นอีก 2 คน ไดแก นายภูมิ สาระผล 

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ผูชวยเลขานุการ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย  ก็ถูกมองวามีสายสัมพนัธที่เชื่อมโยงกัน ทั้งน้ีเน่ืองจากแตเดิมน้ัน

พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เคยเปนเลขานุการของนายภูมิ สาระผล กอนที่จะมีการโยกยาย

ไปปฏิบัติหนาที่เลขานุการใหกับนายบุญทรง เตริยาภิรมย เขามาเปนคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติ 

 ขณะที่การปรับเปลี่ยนกลุมนักการเมืองน้ันพบวา ไดมีการปรับเปลีย่นของ

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติหลายตําแหนง เชน การปรับเพิ่มใหนายภูมิ สาระผล รัฐมนตรี

ชวยวาการกระทรวงพาณิชย และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ผูชวยเลขานุการ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เขามาปฏิบัติหนาที่ในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ จากน้ัน

แลวไดมีการปรับออกในสวนของกลุมผูทรงคุณวุฒิฝายการเมืองชุดเดิมที่ไดรับการแตงต้ังไวใน

สมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ออกทั้งหมด 

 นอกจากน้ีมีการปรับเปลี่ยนเครือขายในกลุมขาราชการดวย เชน การปรับเปลี่ยนปลัด

สํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร ปลัดกระทรวงพาณิชย 

ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม รวมไปถึงอธิบดีบางสวน เชน อธิบดีกรมการ

ขาว และอธิบดีกรมการคาภายใน เปนตนรวมถึงการเพิ่มเติมองคประกอบของคณะกรรมการที่มาจาก

สวนของขาราชการประจํา อาทิ นายราเชนทร พจนสุนทร รองปลัดกระทรวงพาณิชย และอธิบดี

กรมการคาตางประเทศเปนกรรมการอีกดวย 

 เมื่อพิจารณาผูกระทําการดานนักวิชาการพบวา เครือขายนโยบายในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ 

ชินวัตร ไดมีการลดบทบาทของผูเชี่ยวชาญดานขาวออกจากคณะกรรมการ นโยบายขาวแหงชาติ  

โดยการแตงต้ังนักวิชาการ พอคา และที่ปรึกษานักการเมืองทีไ่มไดมีความเชี่ยวชาญหรือประสบการณ

ดานการคาขาวเขามาทําหนาที่ในคณะกรรมการนโยบายขาวแทน โดยจากประเด็นดังกลาวมีการ

ปรับเปลี่ยนผูทรงคุณวุฒิชุดเดิมออกทั้งหมดและมีการแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิชุดใหมที่ไมไดมีความ

เชี่ยวชาญในดานนโยบายขาวหรือตลาดขาวเขามาทําหนาที่แทน ดังเชน กลุมของอาจารย
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มหาวิทยาลัย ไดแก ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณี ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญทางดานอาชญาวิทยาและ

การกระทําผิดของเด็กและเยาวชน ผศ.ดร.ทรงพร หาญสันติ ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญดานการบริหาร

การตลาด และการตลาดระหวางประเทศในสินคาทั่วไป และ รศ.ดร.พีรสิทธิ์ คํานวณศิลป ซึ่งเปน

ผูเชี่ยวชาญในดานการบริหารกจิการสาธารณะและการเมืองการปกครองทองถิ่น ซึ่งกลุมบุคคล

เหลาน้ี แมจะเปนนักวิชาการแตไมไดมีความรูและความเชี่ยวชาญในดานที่เกี่ยวเน่ืองกับนโยบาย

ขาว  

 ในขณะที่การปรับเปลี่ยนกลุมทุนธุรกิจพบวา ตัวแทนของกลุมนายทุนนักธุรกิจ เชน นาย

สุทธิกฤษฎิ์ ถนอมบูรณเจริญ ก็เปนผูทําธุรกิจที่เชื่อมโยงกับธุรกิจอุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่ซึ่ง

สะทอนถึงสายสัมพันธกับธุรกิจของตระกูลชินวัตร เชนเดียวกันกับนายจักรพงษ แสงมณี ที่เปน

ตัวแทนของพรรคเพื่อไทยชัดเจน นอกจากน้ีแลวยังมีการเพิ่มผูกระทําการในกลุมน้ีอีก 2 คน ไดแก นาย

ภูมิ สาระผล และพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ก็มีสายสัมพันธที่เชื่อมโยงกัน เน่ืองจากพันตรี 

นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ เปนเลขาใหนายภูมิ สาระผล กอนที่จะยายไปทําหนาที่เปนเลขาใหนาย

บุญทรง เตริยาภิรมย ซึ่งถาหากพิจารณาจากองคประกอบของการปรับเปลี่ยนในเครือขายนโยบาย

ในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ ดังทีก่ลาวไปน้ี ไดสะทอนใหเห็นถึงความไมสมเหตุสมผล

ของแตงต้ังคณะกรรมการที่มีคณุสมบัติไมเหมาะสม เน่ืองจากกรรมการที่ไดรับการแตงต้ัง

นอกเหนือจากกลุมขาราชการประจําลวนแลวแตไมมีประสบการณหรือความรูความสามารถใน

เร่ืองขาว แตกลับมีบทบาทในการบริหารนโยบายขาวของประเทศ ซึ่งแมกระทั่งในป 2555 ที่ทาง

รัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตรไดมีการปรับเปลี่ยนกรรมการในคณะกรรมการนโยบายขาวอีกคร้ัง ก็

เปนไปในลักษณะเดียวกัน 
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บทที ่5 

การเมืองในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาในโครงการจํานําขาว 

  

 การนําเสนอผลการศึกษาในบทน้ีผูวิจัยมีความมุงหวังในการเสนอขอคนพบจาก

การศึกษาเพื่อนําไปสูการตอบวัตถุประสงคเกี่ยวการเมืองในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาใน

โครงการจํานําขาว เพือ่ใหสามารถมองเห็นถึงพฤติกรรมของผูกระทําการตาง ๆ ที่เขามามีบทบาท

ในการชวงชิงสวนเกิน (Appropriation) อันหมายถึง การชวงชิงผลประโยชนทางเศรษฐกิจใน

กิจกรรมของการคาขายขาวในโครงการจํานําขาว สําหรับการนํานโยบายจํานําขาวสมัยรัฐบาล

ภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตรเปนนายกรัฐมนตรีไปปฏิบัติน้ัน เปน

การดําเนินนโยบายที่ถกูกําหนดดวยเงื่อนไขทางกฎหมาย สําหรับใหใชพืน้ที่ในแตละจังหวัดเปน

หนวยในการขับเคลือ่น สําหรับการศึกษาการเมืองในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาใน

โครงการจํานําขาวน้ี ผูวิจัยไดเลือกพื้นที่จังหวัดฉะเชิงเทราเปนกรณีศึกษาการนํานโยบายจํานําขาว

ไปปฏิบัติ ตามเหตุผลที่ผูวิจัยไดระบุไวแจงชัดแลวในบทที่ 3 คือ จังหวัดฉะเชิงเทราเปนจังหวัดที่มี

ประวัติศาสตรการปลูกขาว ทีม่ีความโดดเดนของภาคตะวันออกมาอยางยาวนาน นับเปนระยะเวลา

เกือบ 200 ป อีกทั้งในปจจุบันถือเปนแหลงซื้อ-ขายขาวและเปนจุดสงผานขาวเปลือกหลักของภาค

ตะวันออก ทั้งน้ียังรวมไปถึงการเปนจังหวัดเชื่อมโยงการนําขาวเขาสูกรุงเทพฯ และการสงขาว

ออกไปจําหนายยังตางประเทศอีกดวย ดังน้ันในบทน้ีผูวิจัยขอกําหนดรูปแบบของการนําเสนอ

ออกเปน 2 หัวขอใหญ ๆ ไดแก 

 1. การศึกษาบริบททางประวัติศาสตรของการคาขายขาวในจังหวัดฉะเชิงเทรา ที่มีมา

ต้ังแต พ.ศ.2498 จนถึง พ.ศ. 2554 ซึ่งมีการประกาศใชนโยบายจํานําขาว ทั้งน้ีเพื่อทําใหสามารถ

มองเห็นมิติของการคาขายขาวในจังหวัดเชิงเทราที่มีมาต้ังแตสมัยอดีต อันจะสามารถวิเคราะหถึง

ปรากฎการณการขายขาวในชวงตาง ๆ ใหเห็นชัดไดอยางเปนรูปธรรม  

  2. การศึกษาในประเด็นกระบวนการคาขายขาวของชาวนาภายใตโครงการรับจํานําขาว

เปนการศึกษาถึงขั้นตอนของการนํานโยบายจํานําขาวของรัฐบาลนางสาวยิง่ลักษณ ชินวัตร ไป

ปฏิบัติหลังจากที่ไดมีการกําหนดนโยบายไวแลว เพื่อนําไปสูการตอบคําถามในประเด็นที่สอง

เกี่ยวกับการเมืองในกระบวนการขายขาวของชาวนาวาเปนอยางไร อันมุงชี้ใหเห็นถึงผูมีสวนได

ประโยชนและเสียประโยชนจากนโยบายจํานําขาวอยางไรบาง โดยที่ผูวิจัยใชกรณีศึกษาจากการนํา

นโยบายไปปฏิบัติในจังหวัดฉะเชงิเทราเปนหนวยในการศึกษา อันจะสามารถนําไปสูการอธิบายถึง

ผูกระทําการตาง ๆ (Actors) ที่เขามามีสวนเกี่ยวของในการชวงชิงสวนเกิน (Appropriation) จาก

กระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ ดังน้ี 
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บริบททางประวัติศาสตรของการคาขายขาวในจังหวัดฉะเชิงเทรา 

 หลังจากที่ประเทศไทยจําเปนตองทําสนธิสัญญาเบาวร่ิงกับรัฐบาลอังกฤษ เมื่อ พ.ศ.2398 

กระบวนการผลิตขาวไดเปลี่ยนแปลงไปอยางสิ้นเชิง กลาวคือการผลิตขาวที่มีลักษณะของการผลิต

อยางกระจัดกระจายไปตามถิ่นที่อยูอาศัยของชาวนา มกีารพัฒนาเกิดขึ้นอยางเปนกระบวนการและ

มีขั้นตอนการผลิตที่มีความทันสมัย (Modernization) มากยิ่งขึ้น ประกอบกบัในสมัยพระบาทสมเด็จ

พระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 4) และพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) มี

พระราชดําริสงเสริมการผลิตเพื่อตอบสนองความตองการของตลาด ดวยการพัฒนาระบบการ

ชลประทานและขุดลอกคลอง เพื่อเปดพื้นที่ขนาดใหญในการผลิตขาวเพื่อการคาขาย ทั้งภายในและ

ตางประเทศ นอกจากน้ีแลวยังไดมีการสรางทางรถไฟสายเหนือและสายภาคตะวันออกเฉยีงเหนือ 

เพื่อใชเปนเสนทางคมนาคมในการขนสงขาวและสงเสริมการเพาะปลูกขาวในภูมิภาคทัง้สองดวย 

(รังสรรค ธนะพรพันธ, 2530, หนา 10) 

 ผลของสัญญาฉบับดังกลาวมีผลทําใหระบบเศรษฐกิจของไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัด

ฉะเชิงเทราที่เร่ิมเปลี่ยนแปลงจากเศรษฐกิจแบบพอเพียงเปนเศรษฐกิจแบบการคาขาย ผูที่มีบทบาท

ตอระบบเศรษฐกิจแบบการคาขายก็คือชาวจีนทีเ่ขามาต้ังหลักแหลงในจังหวัดฉะเชิงเทราน่ันเอง 

เปนการคาในตัวจังหวัด ระหวางหมูบานตอหมูบาน และระหวางเมืองตอเมือง กรณีดังกลาว

ชี้ใหเห็นไดจากเอกสารจดหมายเหตุรัชกาลที่ 4 ความวา 

 “…เมืองฉะเชิงเทราเขตแดนกวางขวาง จีนฮกเกี้ยน จีนแตจ๋ิว จีนไหหลํา ต้ังโรงหีบเคี่ยว

นํ้าตาลทราย แลต้ังบานทําไรออย ทําสวน ทํานา คาขายสับสน ปนกันอยูหลายพวกหลายภาษา” 

 ลักษณะของการคาขายะเร่ิมตนจากการคาขายของเล็ก ๆ นอย ๆ จากน้ันคอยสะสมทุน

พัฒนาตนเองไปเปนพอคาคนกลางและนายทุนเจาของกิจการตอไป จากลักษณะดังกลาวมาน้ีทําให

สามารถจําแนกลักษณะการคาขายของในจังหวัดฉะเชิงเทราออกไดเปน 4 กลุม (อังคณา แสงสวาง, 

2550, หนา 43-44) ไดแก กลุมพอคารายยอย หมายถึง พวกพอคาที่คาขายของโชวหวยหรือสินคา

เบ็ดเตล็ดอยูบนเรือ อาศัยริมแมนํ้าลําคลองเพื่อทําการคาขาย ตัวอยางของพอคากลุมน้ี เชน นายฮวด

แซโคว ที่อยูบริเวณคลองบางขนาก อําเภอบางนํ้าเปร้ียว เปนตน อีกกลุมหน่ึง ไดแก กลุมพอคาเร 

หมายถึง พวกพอคาที่พายเรือขึ้นลองตามแมนํ้าเพื่อขายกับขาวและของกิน รวมไปถึงของใชใน

ชีวิตประจําวัน ดังเชนกรณีของ นายชม เกิดแกว หมูที่ 4 ตําบลหมอนทอง อําเภอบางนํ้าเปร้ียว เปน

ตน กลุมตอมา ไดแก กลุมพอคาคนกลาง หมายถึง พวกพอคากลุมน้ีจะอาศัยความจํานานและความ

ถนัดในอาชีพคาขาย  พอคาคนกลางเหลาน้ีจะนําของใชที่จําเปน เชน นํ้ามันกาด นํ้าตาลทราย เขาไป

ขายในทองถิ่นที่อยูหางไกล โดยการแลกเปลี่ยนสินคาของตนกับเงินตราหรือผลผลิตอ่ืนของ

ชาวบานตามราคาทีต่กลงกัน เชน การแลกเปลี่ยนขาวหรือของปา จากน้ันนําไปขายสงตอยังกรุงเทพ

หรือจังหวัดอ่ืน ๆ อีกทอดหน่ึง และกลุมสุดทายไดแก กลุมนายทุนเจาของกิจการ หมายถึง การที่

พอคารายยอยไดเติบโตขึ้นเปนนายทุนเจาของกิจการตาง ๆ เชน นายทุนกิจการโรงสี เปนตน 
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 จากการศึกษาประวัติศาสตรการคาขายของกลุมพอคาชาวจีนในจังหวัดฉะเชิงเทรา

ดังกลาวโดยอาศัยการศึกษาเอกสาร การสัมภาษณ และการสังเกตุการณแบบมีสวนรวมของผูวิจัยมี

ขอคนพบวา มีความรุงเรืองและไดรับผลกําไรจากการคาขายขาวคอนขางมาก เน่ืองจากพอคาเหลาน้ี

มีบทบาทเปนคนกลางเชื่อมกับชาวนากับโรงสี โดยมีเทคนิคและวิธีการใหไดขาวในหลายวิธีดังน้ี

(นายแดง นามสมมุติ, สัมภาษณ, 20 กรกฎาคม 2556) 

 1. วิธีแลกขาว ไดแก การที่พอคาจะนําสิ่งของเคร่ืองใชที่จําเปน เชน เสื้อผา อาหารแหง  

ของใช และเคร่ืองมือในการทํานา เชน จอบ พรา ฯลฯไปเสนอแลกขาวเปลือกกับชาวนา แลวนํามา

เก็บรวบรวมไวขายตออีกทอดหน่ึงในราคาแพง เชน ลงทุนแลกขาวประมาณราคา 20 บาท พอคาจะ

นําปลายขาวไปขายหรือหมุนกําไรไดไมตํ่ากวา 400 – 500 บาท  

2. การตกขาว ไดแก พอคาชาวจีนจะใหเงินทุนกูยืมแกชาวนาลวงหนา โดยสัญญาวาเมื่อ 

ชาวนาเก็บเกี่ยวขาวแลว ตองนํามาขายใหแกผูใหกู โดยผูใหกูจะคิดราคาตํ่ากวาราคาซื้อขายกัน 

พรอมกับดอกเบี้ยเงินตน นอกจากน้ียังมีการตกหน้ีในลักษณะอ่ืน ๆ เชน เครดิตปุย ยา สารเคมี   โดย

จะตองใชหน้ีเปนขาวเปลือกเทาน้ัน 

 สําหรับการคาขายขาวที่มีมาในอดีตของจังหวัดฉะเชิงเทราน้ันมีการคาขายกันในหลาย

ลักษณะอันไดแก การคาขายในตลาดบก ซึ่งเปนการคาขายในลักษณะถาวรและชั่วคราวกลาวคือ 

การคาขายกันตลอดทั้งวัน โดยสรางเปนโรงเรือนที่แข็งแรงและมัน่คง ตลาดที่สําคัญไดแก    ตลาด

บานใหม อําเภอเมือง ตลาดบางคลา หรือตลาดปากนํ้าโจโล ในอําเภอบางคลา ตลาดสนามจันทร 

ตลาดประตูนํ้าทาถั่ว ตลาดคลองสวน ที่อยูในอําเภอบานโพธิ์ ตลาดทาเกวียน ตลาดเกาะขนุน อยูใน

อําเภอพนมสารคาม ตลาดทาสะอาน ตลาดบางปะกง อยูในอําเภอบางปะกง รวมถงึตลาดบางนํ้า

เปร้ียว ตลาดบางขนาก ที่อยูในอําเภอบางนํ้าเปร้ียว เปนตน ในทวงทํานองเดียวกันสําหรับเกษตรกร

ที่อาศัยอยูบริเวณแมนํ้าสายตาง ๆ ก็จะอาศัยการคาขายขาวในตลาดนํ้า หรือตลาดเรือ หรือตลาดทอง

นํ้าโดยการอาศัยเรือเปนพาหนะ ซึง่ตลาดนํ้าคาขาวที่มีบทบาทมาก ไดแก ตลาดทองนํ้าแปดร้ิว หรือ

ตลาดทองนํ้าปากคลองบางไผ ตลาดการคายานตลาดบานใหม ที่อยูในเขตอําเภอเมืองจังหวัด

ฉะเชิงเทรา นอกจากน้ียังมีตลาดประตูนํ้าทาถั่ว ตลาดคลองสวน ตลาดสนามจันทร ที่อยูในเขต

อําเภอบานพลู และตลาดนํ้าบานทาเกวียน ในอําเภอพนมสารคาม โดยที่ไดกลาวมาแลวน้ีลวนเปน

ตลาดนํ้าคาขายขาวที่สําคัญของจังหวัดฉะเชิงเทราทั้งสิ้น 

 ตอมาในป พ.ศ. 2525 มีองคประกอบแวดลอมที่ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงดานการผลิต

และการคาขายขาวจากสมัยด้ังเดิม เมื่อรัฐบาล พล.อ.เปรม ติณสูลานนท ไดมีนโยบายผลักดัน

โครงการพัฒนาชายฝงทะเลตะวันออก (East sea board) ซึ่งเปนโครงการที่ไดบรรจุไวในแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) มีนโยบายกระจายอุตสาหกรรมไปสู

ภูมิภาค ดังน้ันในแงเศรษฐกิจของจังหวัดฉะเชิงเทราจึงมีขอไดเปรียบและมีปจจัยเกื้อหนุนที่เอ้ือตอ

การพัฒนาอุตสาหกรรมตามไปดวย เมื่อพิจารณาในแงมุมของการผลิตและการคาขายขาวที่มีปจจัย
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ที่มีผลตอการเลี่ยนแปลงใน 2 สวน ไดแก 1. การมุงเนนการสรางความรูความเขาใจเพื่อใหเกษตรกร

เขารวมในการลิตแบบกาวหนา และ 2. การจัดสรรเงินทุนและเคร่ืองมือในการผลิต เชน ปุย หรือรถ

ไถนาแบบเดินตาม เปนตน ในทวงทํานองเดียวกันภาครัฐใหการสนับสนุนสงเสริมการปลูกขาวสาย

พันธใหมแทนขาวพันธุพื้นเมือง ซึ่งในยุคสมัยน้ีมีการคาขายขาวของชาวนาสวนใหญจะตกอยูในยุง

ฉางของเจาของที่ดิน หรือกลุมธุรกิจโรงสีขาวที่มีอยูแบบกระจัดกระจาย หรือแมกระทั่งการนําขาว

ไปขายใหกับสหกรณการเกษตรเพื่อสีแปรสภาพเปนขาวสารออกจําหนายอีกทอดหน่ึงจะเห็นไดวา

เมือ่รัฐมีการสงเสริมการปลูกขาวมากขึ้น เวลาตอมาทําใหผลผลิตขาวมีเกินความจําเปนและมีการ

ระบายออกสูตลาดมากยิ่งขึ้น จนทําใหรัฐบาลของ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท ประกาศใชนโยบาย

จํานําขาวเปนคร้ังแรก แตทวาก็ไมไดรับความนิยมมากเทาไรนัก ทั้งน้ีเพราะการกําหนดราคารับ

จํานําอยูที่ประมาณรอยละ80ของราคาตามทองตลาดทั่วไป อีกทั้งการนําขาวไปจํานําตามสถานที่รับ

จํานํามีขั้นตอนยุงยาก รวมถึงการมีภาระคาขนยายที่คอนขางสูงอีกดวย กลาวโดยสรุปแลวการคา

ขายขาวภายในจังหวัดฉะเชงิเทราในชวงหลัง ป พ.ศ. 2525 กลุมที่มีบทบาทสงูในการคาขายขาว

อํานาจจะอยูในมือของกลุมโรงสีขาว และกลุมผูเปนเจาของที่ดินผูใหเชาในฐานะนายทุนเงินกู

คอนขางสูง (ศุภัทรา อํานวยสวัสด์ิ, 2556, หนา 140) 

 นับต้ังแตป พ.ศ. 2535 เปนตนมา การผลติและการคาขาวของจังหวัดฉะเชิงเทรากาวเขาสู

สังคมสมัยใหมของการผลิตเพื่อการจําหนายอยางเต็มรูปแบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัดฉะเชิงเทรา

เปนพื้นที่สําคัญที่มีประวัติศาสตรของการเพาะปลูกขาวมาอยางยาวนานกวา 100 ป นอกจากน้ียัง

เปนจุดซื้อขายและสงผานขาวเปลือกที่สําคัญที่สุดของภาคตะวันออก มีการเชื่อมโยงกับการสงออก

ขาวและการนําขาวเขาสูกรุงเทพฯ ปรากฏการณดังกลาวจะเห็นไดจากจังหวัดฉะเชิงเทรามีโรงสีและ

โกดังเก็บขาวที่รวมทั้งสิ้น 60 แหง ประกอบดวยอําเภอเมือง 16 แหง อําเภอบางนํ้าเปร้ียว 21 แหง 

อําเภอบางคลา 2 แหง อําเภอพนมสารคาม 5 แหง อําเภอบานโพธิ์ 9 แหง อําเภอบางปะกง 5 แหง 

อําเภอแปลงยาว 1 แหง และอําเภอสนามชัยเขต 1 แหง ดังน้ัน ผลผลิตขาวที่ผลิตขึ้นเองหรือรับมา

เปนการซื้อขายแลกเปลี่ยนดวยระบบเงินตรา โดยผานสถาบันการเงินและตลาดเพื่อเปนศูนยกลาง 

(สํานักงานกรมการคาภายใน, 2557)  

 จากที่ไดกลาวมาแลวทําใหมองเห็นถงึพัฒนาการของการคาขายขาวที่มีการเปลี่ยนแปลง

รูปแบบมากขึ้นตามลําดับ โดยทีใ่นสมัยด้ังเดิมชาวนาฉะเชิงเทรานิยมปลูกขาวนาปหรือการทาํนา

นํ้าฝนเพียงปละคร้ัง แตทวาต้ังแตประมาณป พ.ศ. 2535 เปนตนมา ไดมีการเปลี่ยนวิถีการผลิตขาว

แบบนาปรังซึ่งสามารถเก็บเกี่ยวไดปละ 2-4 คร้ังแทน ภายใตกระบวนการผลิตขาวแบบนาปรังน้ันมี

ความจําเปนที่จะตองใชงบประมาณในการลงทุนมาก แตในความเปนจริงแลวเกษตรกรชาวนาใน

ปจจุบันยังขาดแคลนแหลงเงินทุน ตองอาศยัเงินลงทุนจากการกูยืมจากพอคาคนกลาง โรงสีขาวและ

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร(ธ.ก.ส.) ผลการศึกษาที่ไดรับจากการสัมภาษณ การ

สังเกตุการณแบบมีสวนรวม และประสบการณของผูวิจัยในฐานะที่เปนเกษตรกรชาวนามาต้ังแตป 
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พ.ศ. 2533 มีขอคนพบวา ภายใตกระบวนการคาขายขาวในปจจุบนัน้ันกลุมพอคาคนกลางทองถิน่

ของจังหวัดฉะเชิงเทรา มีบทบาทสูงมากที่สดุ ทัง้น้ีเพราะกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น มีอาชีพในการ

เดินทางไปทั่วในการหาซื้อ-ขายขาวเน่ืองจากมีความชํานาญและถนัดในเร่ืองขาวเปนอยางมาก 

ดังน้ันในทางปฏิบัติจริง ๆ แลวพอคาคนกลางทองถิ่นเหลาน้ี มีบทบาทมากในการคาขายขาวของ

ชาวนาและเปนตัวกระทําการที่เชื่อมระหวางชาวนากับโรงส ีกลาวคอื พอคาคนกลางทองถิ่นจะ

อาศัยกลไกการซื้อขายขาวใน 2 สองลักษณะ ไดแก ลักษณะที่หน่ึง คือ วิธีการซื้อขาว พอคาซื้อขาว

เหลาน้ีจะอยูตามอําเภอเมืองฉะเชิงเทรา บางคลา บานโพธิ์ บางนํ้าเปร้ียว พนมสารคาม บางปะกง 

และราชสานต โดยที่จะตองรูราคาขาวซึ่งซื้อ-ขายกันที่โรงสีกอน จากน้ันจึงเที่ยวออกเรลอนหาซื้อ

ขาวทั่วไป ซึ่งราคาซื้อของพอคาคนกลางทองถิ่นจะหักคาใชจายตาง ๆ รวมทั้งการบวกกําไรไวดวย

ในการกําหนดราคาน้ัน ลักษณะที่สอง คือ วิธีการตกหน้ี พฤติกรรมเชนน้ีจะมีลักษณะของการที่

พอคาคนกลางทองถิ่นกูยืมเงินลงทุนลวงหนา หรืออีกลักษณะหน่ึงก็คือใหเครดิตในการเอาปุยเคมี 

ยาฆาแมลง ยากําจัดศัตรูพืชและอ่ืน ๆ เพื่อไปใชกอน จากน้ันเมื่อถึงเวลาเก็บเกี่ยวขาวพอคาคนกลาง

ทองถิ่นเหลาน้ีก็จะมาซื้อขาว พรอมกับการหักคาอุปกรณเคร่ืองใชที่เครดิตไปกอนพรอมดอกเบี้ย 

 อยางไรก็ตาม แมวาในป พ.ศ. 2544 รัฐบาลของ นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร จะประกาศใช

นโยบายจํานําขาวที่มผีลของการดําเนินนโยบายครอบคลุมทั้งประเทศ ขอคนพบที่ไดรับจากการ

สังเกตุการณแบบมีสวนรวมของผูวิจัยพบวา กลุมที่มีบทบาทในการคาขายขาวของจังหวัดเชิงเทรา

กลับกลายมาเปนกลุมโรงสีขาว ทั้งน้ีเน่ืองจากโรงสีขาวเปนสถานทีซ่ึ่งเกษตรกรชาวนานําขาวไปเขา

รวมโครงการจํานําขาว ดังน้ันโรงสีขาวก็จะเปนผูกําหนดราคาขาว จุดชั่งนํ้าหนัก วัดความชื้น 

ตรวจสอบคุณภาพขาว และสิ่งเจือปน เปนตน ขณะที่กลุมพอคาคนกลางที่มีสายสัมพันธเดิมที่ดีอยู

กับฝายโรงสีและฝายเกษตรกรชาวนา ก็จะแสวงหาผลประโยชนชวงชิงสวนเกินในการเปนตัวกลาง

ในการหาซื้อขาว รับจางขนยายขาว เปนตน 

 

การเมืองในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาภายใตโครงการจํานําขาว 

 การนําเสนอการศึกษาในประเด็นกระบวนการคาขายขาวของชาวนาภายใตโครงการ

จํานําขาว เปนการศึกษาถงึขั้นตอนของการนํานโยบายจํานําขาวของรัฐบาลนางสาวยิง่ลักษณ ชิน

วัตร ไปปฏิบัติ หลังจากที่ไดมีการกําหนดนโยบายไวแลว เพื่อนําไปสูการตอบคําถามในประเด็นที่

สองเกีย่วกับการเมอืงในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาวาเปนอยางไร อันมุงชี้ใหเห็นถึงผูมีสวน

ไดประโยชนและเสยีประโยชนจากนโยบายจํานําขาวอยางไรบาง โดยที่ผูวิจัยใชกรณีศึกษาจากการ

นํานโยบายไปปฏิบัติในจังหวัดฉะเชิงเทราเปนหนวยในการศึกษา ทั้งน้ีเน่ืองจากรูปแบบของการนํา

นโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติเปนการดําเนินการในระดับจังหวัด การเลือกกรณีศึกษาจังหวัด

ฉะเชิงเทราน้ันจะสามารถชวยตอบคําถามวิจัยหลัก และสามารถสะทอนใหเห็นถึงผูกระทําการที่มี
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สวนไดประโยชนและเสียประโยชนจากนโยบายจํานําขาวไดอยางเปนรูปธรรม เน่ืองจากจังหวัด

ฉะเชิงเทราเปนแหลงผลิตขาวที่สําคัญของประเทศมาต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน นับระยะเวลาได

ประมาณเกือบ 200 ป นอกจากน้ีแลวยังเปนแหลงซื้อ-ขายขาว ตลอดจนเปนแหลงสงผานขาวเปลือก

ที่สําคัญที่สุดในภาคตะวันออกมีการเชื่อมโยงกับการสงออกขาวไปยังตางประเทศรวมถึงการนําขาว

เขาสูกรุงเทพฯ และเปนจังหวัดที่มีเกษตรกรเขารวมโครงการจํานําขาวอยางเขมขนอีกดวย การที่

ผูวิจัยมีจุดมุงหมายที่จะใชกรณีศึกษาจังหวัดฉะเชิงเทราเพื่อสะทอนคําถามวิจัยหลัก และการ

แสวงหาความจริงเพื่อนําไปสูการหาคําตอบตามวัตถุประสงคที่มุงศึกษาวิเคราะหการเมืองใน

กระบวนการคาขายขาวของชาวนาภายใตโครงการจํานําขาว สมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรค

เพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี อันจะสามารถมองเห็นภาพชัดเจนขึ้น 

ในลักษณะของการศึกษาเล็ก ๆ (Micro level) ที่สามารถเปนตัวแทนในการอธิบายเขากบักรณี 

ใหญ ๆ (Macro level) 

 การศึกษาเกี่ยวกับการเมืองในกระบวนการคาขายขาวของชาวนา มีขอคนพบที่ไดจาก

การสัมภาษณ และการสังเกตการณแบบมีสวนรวมของผูวิจัยพบวา ผูกระทําการที่มีสวนเกี่ยวของ

ในการชวงชิงผลประโยชนสวนเกิน (Appropriation) รวมถึงการไดประโยชนและการเสียประโยชน

ในโครงการจํานําขาวน้ัน สามารถสรุปจําแนกกลุมผูกระทําการออกไดเปน 6 กลุม ไดแก 

 1. กลุมพอคาคนกลางทองถิ่น 

 2. กลุมโรงสีขาว 

 3. กลุมชาวนา 

 4. กลุมราชการ 

 5. กลุมนักการเมือง 

 6. กลุมผูตรวจคุณภาพขาว 

 เพื่อใหการนําเสนอผลการศึกษาวิเคราะหผูมีสวนไดสวนเสียจากกระบวนการนํานโยบาย

จํานําขาวไปปฏิบัติ สมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร    เปน

นายกรัฐมนตรี ผูวิจัยจึงขอแบงชวงของการศึกษาการไดประโยชนและการเสียประโยชนออกเปน 3 

ชวง ไดแก ชวงตอนตนนํ้า ชวงตอนกลางนํ้า และชวงตอนปลายนํ้า โดยที่สามารถพิจารณาเปน

เบื้องตนไดจากตารางขางลางน้ี 

 

 

 

 



109 

ตารางที่ 4 การไดประโยชนและการเสยีประโยชนในแตละชวงตอนของโครงการจํานําขาว 

 

ชวงตอนตนน้ํา จดทะเบียน

เกษตรกร 

- จดทะเบียนเกินความเปนจริง 

- ขายสิทธ์ิจํานําขาวใหเพ่ือนบานหรือโรงสี 

กลุมชาวนา - โรงสีสวมสิทธ์ิชาวนา (ซ้ือสิทธ์ิ) 

- โรงสีออกใบประทวนลาชา/ใบประทวนปลอม 

- โกงน้ําหนัก ความช้ืน ส่ิงเจอืปน 

- โรงสีตองว่ิงเตนจายเงินใตโตะเพ่ือเขารวมโครงการ หรือเปดจดุรบั

ซ้ือในตางจังหวัด 

- โรงสีจายเบี้ยเล้ียงใหเจาหนาที่ อคส./อ.ต.ก. และตํารวจที่มาอยูประจํา 

ณ จุดรับจํานําขาว 

ชวงตอนกลาง

น้ํา 

กลุมโรงสีขาว - รวมมือกับนายหนาผูมีอิทธิพลทางการเมืองลักลอบนําขาวใน

โครงการไปขายในตลาดแลวซ้ือของเกา/คุณภาพต่ําเขาโกดังจนเกิด

ปญหาขาวหาย 2.9 ลานตัน 

- ซ้ือขาวจากประเทศเพ่ือนบานเขาโกดังกลาง 

กลุมผูตรวจสอบ

ขาว 

(เซอรเวเยอร) 

- เรียกเก็บเงินพิเศษ คารับขาวเขาโกดัง จากโรงสี 

- เซอรเวเยอรสวนใหญเปนบรษิทัตั้งใหม เฉพาะกิจ บางรายประมูล

งานในราคาต่ํากวาราคากลาง (ตนัละ 16 บาท) 

- รวมหัวกับเจาหนาที่ โรงสีและโกดงันําขาวคุณภาพต่ําเขาโกดังกลาง 

กลุมเจาของโกดัง - เรียกเก็บคาเหยียบแผนดินจากโรงสี 

- เรียกคาแซงคิวขนขาวเขาโกดังจากโรงสี 

- รวมมือกับเจาหนาที่และเซอรเวเยอรนําขาวคุณภาพต่ําเขาโกดัง โดย

จัดวางไวใจกลางกองขาว หรือทําหางหลอกตากวามีขาวอยูตรงกลาง 

- จดทะเบียนเกินความเปนจริง 

- ขายสิทธ์ิจํานําขาวใหเพ่ือนบานหรือโรงสี 

- รวมกับเจาหนาที่โกดงักองขาวเปนกองเดียว ซ่ึงไมตรงตามสัญญาที่

ทํากับรัฐบาล 

- ลักลอบนําขาวในโกดังไปขายกอน 

- ปญหารมยาไมครบตามขอกําหนดของราชการ 

ชวงตอนปลาย

น้ํา 

รัฐ - การขายแบบรัฐตอรัฐเพ่ือบังหนาการขายขาวราคาต่ําใหพรรคพวก 

และเปดชองใหนายหนาไดขาวฟรีจากโครงการ ซ่ึงสามารถนําไปขาย

ใหพอคาในราคาตลาด หรือนําไปสงคืนโกดังกลาง แทนขาวที่ลักลอบ

ออกจากโรงสีไปขายกอน 

- การย่ืนเสนอราคาซ้ือ รัฐบาลเลือกขายใหเฉพาะพอคาพรรคพวกที่

เสนอราคา 

ที่มา: ดัดแปลงจากวรงค เดชกิจวิกรม (2557) และการศึกษาจากประสบการณของผูวิจัยในฐานะ

เกษตรกรชาวนาผูปลูกขาว 
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 จากตารางขอมูลการไดประโยชนและการเสียประโยชนในแตละชวงตอนของโครงการ

จํานําขาวดังกลาว ผูวิจัยสามารถนําไปสูการอธิบายการไดประโยชนและการเสียประโยชนของ

ผูกระทําการกลุมตาง ๆ ที่ไดกลาวถึงไวแลวในเบื้องตนไดดังตอไปน้ี 

 1. กลุมพอคาคนกลางทองถิ่น 

 ในการศึกษากลุมพอคาคนกลางทองถิ่น ที่มีการไดรับประโยชนและการเสียประโยชน

จากโครงการจํานําขาวน้ัน ผลการศกึษามีขอคนพบวา กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นน้ีในระยะแรก ๆ 

กอนที่จะมีการดําเนินโครงการจํานําขาว ในเขตจังหวัดฉะเชิงเทราจะมีพอคาคนกลางทองถิ่นที่มี

อาชีพซื้อขาวเปลือกสงโรงสีอยูประมาณ 4-6 กลุม เชน กลุมของเจหน่ึง จากอําเภอพนมสารคาม 

กลุมของเฮียเสียงจากอําเภอบานโพธิ์ กลุมทิดแมว จากอําเภอราชสาร เปนตน โดยที่กลุมพอคาคน

กลางทองถิ่นเหลาน้ี จะมีรถบรรทุกขาวเปนของตนเองจากน้ันจะเดินทางไปทั่วจังหวัดฉะเชิงเทรา

และบริเวณใกลเคียง เพื่อหาซื้อขาวจากแหลงตาง ๆ ไปสงโรงสีขาวที่พอคาคนกลางทองถิ่น

เหลาน้ัน มีความสนิทสนมคุนเคยเน่ืองจากอาจมีเหตุผลมาจากความเปนญาติพีน่อง หรือไมก็เคยทํา

ธุรกิจซื้อขายขาวแกกันและกันมาอยางยาวนาน จนกระทั่งพัฒนาเปนความไวเน้ือเชื่อใจ ในเชิงของ

แนวทางการปฏิบัติกอนที่จะมีการดําเนินโครงการจํานําขาวน้ัน พอคาคนกลางทองถิ่นเหลาน้ีจะ

ไดรับราคารับซื้อขาวตอวันหรือตออาทิตยจากโรงสี ซึ่งสามารถใชเปนเกณฑในการตอรองการซื้อ

ขาวจากเกษตรกรชาวนาทีส่าํคัญประการหน่ึง โดยทีใ่นการคิดสัดสวนของผลประโยชนในการซื้อ

ขาว ก็จะมีการคิดจํานวนในเร่ืองของผลกําไรสวนหน่ึงกับคารถบรรทุกไปสงโรงสีอีกสวนหน่ึง 

หรือบางกรณีอาจมีการพิจารณาตีราคาควบรวมกันไปคร้ังเดียวเลย กรณีดังกลาวสอดคลองกับคําให

สัมภาษณของพอคาคนกลางทองถิ่นที่รับซื้อขาวอยูในเขตอําเภอบานโพธิ์ บางคลา แปลงยาวและ

พนัสนิคมทานหน่ึงในลักษณะที่วา 

 “การซื้อขาวมีหลายลักษณะนะ บางรายก็ตีราคาควบรวมทั้งคาขาว บวกคารถบรรทุกไป

เลย แตบางรายผมก็อาจใหราคาเฉพาะขาวเปลือก แตแยกคารถบรรทุกตางหาก ซึง่แลวแตชาวนาเขา

จะสนใจแนวทางไหน แตภาพรวม ๆ แลวพวกพอคาซื้อขาวดีดลูกคิด กดเคร่ืองคิดเลขไวหมดแลว

ละ คือการคิดคํานวณแลววาเมื่อขาวไปถึงโรงสี พอคา แบบพวกเราจะตองมีกําไร หมายถึงมีรายได

พอเลี้ยงลูกเลี้ยงเมีย” (เสียง บานโพธิ์, นามสมมติ, สัมภาษณ, 19 ตุลาคม 2558) 

 การที่พอคาคนกลางทองถิ่นเขาไปรับซื้อขาวกับชาวนาในแตละสถานที่เปนระยะเวลาชา

นานน้ีเอง ทําใหเกิดความสมัพันธที่มีความสนิทสนมและเกิดความไววางใจมากยิ่งขึ้น และมีการ

แลกเปลี่ยนการไดประโยชนและการเสียประโยชนแกกันและกันเร่ือยมา เชน กรณีที่เกษตรกร

ชาวนาขาดเงินทุนหมุนเวียนในการเพาะปลูกขาว กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นซึ่งสวนใหญจะเปน

นายทุนพาณิชยก็จะจัดหาอุปกรณ สารเคมีทางการเกษตรกรรม ปุยเคมี และอ่ืน ๆ มาใชกอนและถึง
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เวลาเก็บเกี่ยวขาวแลวก็จะหักลบกลบหน้ีกันไป หรือแมกระทั่งกรณีที่ถึงระยะการเก็บเกี่ยวกลุม

พอคาคนกลางทองถิ่น ก็จะอาสาจัดหารถเกี่ยวขาวมาให ซึ่งก็มีทั้งการบริหารที่กลุมพอคาคนกลาง

ทองถิ่นอออกเงินคารถเกี่ยวขาวใหไปกอน หรือไมก็เปนผูรับประกันกับเจาของรถเกี่ยวขาววา เมื่อ

ไดรับเงินคาขายขาวจากโรงสีขาวจะนํามาชําระใหโดยทันทีก็มี เปนตน สวนสิ่งที่กลุมพอคาคน

กลางทองถิ่นจะสามารถไดรับประโยชนจากเกษตรกรชาวนาก็คือ โดยพื้นฐานของเกษตรกรชาวนา

สวนใหญยังคงเปนวัฒนธรรมแบบโบราณ กลาวคือ การรูจักบุญคุณคน ดังน้ันเกษตรกรชาวนา

มักจะเปนคนกลางในการจัดหาลูกคาขาวที่เปนชาวนารายอ่ืน ๆ ใหกับพอคาคนกลางทองถิ่น โดย

การอาศัยรูปแบบความสัมพันธที่มีอยูภายในชุมชนเปนเคร่ืองการันตีหรือหลักประกันการซื้อขายยา

แกกันและกัน กรณีดังกลาวสอดคลองกับคําสัมภาษณที่วา 

 “เฮียเสียงเขาดี เราไมมีปุยใสขาวก็บอกเขา สองสามวันเขาก็บรรทุกรถมาสงถึงบาน เร่ือง

เงินไมตองพูดถึงกันเขารูวาเราไมมี เกี่ยวขาวเมื่อไรคอยเคลียรหน้ีสินกัน” (เปย บานโพธิ์,  

นามสมมติ, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2558)  

 ซึ่งการใหสัมภาษณของเกษตรกรชาวนาดังเชนที่วาน้ี สอดคลองกับมุมมองจากการให

สัมภาษณของพอคาขาวคนกลางทองถิ่นทานหน่ึงทีว่า 

 “ระหวางพอคาคนซื้อขาวกบัชาวนา ตองจับมือไวดวยกันชาวนาเขาขาดเหลืออะไร เชน 

ปุย ยาฆาแมลง เราควรหาใหไมกลัวเขาโกงเพราะเห็นหนากันเกือบทุกวัน แตชาวนาสวนใหญเขาก็

ดีนะ หาขาวใหเรา ถาเขาไมชวยไมบอก เราก็จะซื้อขาวไดนอย บางทชีาวนาเขาไมมเีงินมากแตเขามี

เครดิตในพื้นที่มากกวาเรานะครับ” (เสียง บานโพธิ์, นามสมมติ, สัมภาษณ, 19 ตุลาคม 2558)  

 หลังจากป พ.ศ. 2554 ที่รัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตรใชนโยบายจํานําขาว ทําให

กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นไดรับผลกระทบและเสียผลประโยชนจากการดําเนินธุรกิจซื้อขาว ทั้งน้ี

เน่ืองจากราคารับจํานําขาวของรัฐบาลที่สูงกวาราคาทองตลาดเกือบเทาตัว โดยที่ขณะน้ันราคา

ขาวเปลือกทีท่องตลาดทั่วไปประมาณ 8,000บาท ขณะทีโ่ครงการจํานําขาวกําหนดราคาเบื้องตนที่ 

15,000 บาทตอตัน ดังน้ันเกษตรกรชาวนาจึงหันไปเขาโครงการจํานําขาวตามโรงสีขาวที่เขารวม

โครงการจํานําขาวกับรัฐบาลเปนสวนใหญ และปฏิเสธการขายขาวใหกับพอคาคนกลางทองถิ่น 

ดวยเหตุผลเงื่อนไขดานราคาขาว ดวยเหตุน้ีในระยะแรกของการนําโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติ 

กลุมพอคาคนกลางทองถิน่จึงจําเปนตองมีการปรับตัวอยางมาก เพื่อกอใหเกิดความอยูรอดใน

กระบวนการซื้อขาว กรณีดังกลาวสอดคลองกับคําสัมภาษณที่วา 

 “ตอนโครงการจํานําขาวออกมาใหม ๆ คนซื้อขาวแตละคนแทบอดตาย เพราะซือ้ขาว

ใครไมไดเลย ชาวนาขนไปรวมโครงการจํานําขาวหมดเลย เพราะรัฐบาลใหราคารับจํานําขาวที่สูง

ถึง 15,000 บาท ขณะทีร่าคาหนาลานอยูที่ประมาณ 8,000 บาท กวาจะปรับตัวไดเปนเดือน ๆ เลย 
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เชียวละ” (เสียง บานโพธิ์, นามสมมติ, สัมภาษณ, 19 ตุลาคม 2558) 

 การปรับตัวเพื่อนําไปสูการแกไขสถานการณของกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น จากการเสีย

ประโยชนในระยะเร่ิมแรกของโครงการจํานําขาว เพื่อใหพลิกสถานการณกลับมาเปนฝายไดรับ

ประโยชนทั้งทางตรงและทางออมในโครงการจํานําขาวอีกคร้ัง สําหรับการชวงชิงสวนเกินใน

กระบวนการขายขาวของกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นน้ัน เร่ิมตนจากการปรับกลไกในการซื้อขาว

จากมือเกษตรกรชาวนา ที่ในอดีตกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นเคยติดตอซื้อขาวเปลือกจากชาวนา

แบบเบ็ดเสร็จ กลาวคือ การเร่ิมจากขั้นตอนการดูขาวที่แปลงนาเพื่อตีราคา การนัดวันเวลาในการ

เก็บเกี่ยวขาว การบรรทุกขาวไปสงที่โรงส ีรวมไปถึงการคิดคํานวณเงินคาขาวเปลือกมาสงมอบ

ใหกับเกษตรกรชาวนาถึงบาน ในลักษณะของการบริการดังกลาวจึงเปนที่ชื่นชอบและไดรับความ

นิยมจากกลุมเกษตรกรชาวนาเปนจํานวนมาก กระทัง่เกษตรกรชาวนาสวนใหญใหความสนใจ

รวมมือกับกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นดวยดีเสมอมา ทั้งน้ีเน่ืองมาจากลักษณะนิสัยของเกษตรกร

ชาวนาไทยมีพื้นฐานของการชอบความสะดวกสบายในเร่ืองการบริการแบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จ (One 

stop service) ดังน้ันจึงกลาวไดวากลุมพอคาคนกลางทองถิ่นน้ันมีความสําคัญเกี่ยวโยงกับเกษตรกร

ชาวนาในแงมุมของกระบวนการคาขายขาวมาอยางยาวนาน 

 หลังจากที่รัฐบาลไดมีการประกาศใชนโยบายจํานําขาวขึ้นทั่วประเทศ และมีผลในการ

นํานโยบายไปปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม ทําใหกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นไดรับผลกระทบจาก

นโยบายดังกลาวอยางรุนแรง เน่ืองจากหากพิจารณาราคาพื้นฐานที่รัฐบาลกําหนดราคารับนําเปน

ราคาที่สูงกวาการซื้อขายทัว่ไปประมาณเกอืบหน่ึงเทาตัว กลาวคือราคารับจํานําขาวเปลือกเจาที่

ความชื้น 15% ในอัตรา 15,000 บาทตอตัน ขณะที่ผลการศึกษามีขอคนพบวาราคาขาวเปลือกที่มีการ

ซื้อขายดวย เงินสดขณะน้ันตกอยูที่ราคาประมาณ 7,500 – 8,000 บาทตอตัน จากตัวเลขเชิงสถิติที่

ผูวิจัยยกตัวอยางเทียบเคียงพอจะสามารถมองเห็นไดวา ราคาที่รัฐบาลกําหนดในการรับจํานําขาว

น้ันคอนขางสูงกวาราคาทั่วไปในทองตลาดคอนขางมาก จึงเปนแรงจูงใจสําคัญที่ทําใหเกษตรกร

ชาวนาหันมาใหความสนใจในการนําขาวเปลือกที่ไดจากฤดูกาลผลิตน้ัน ๆ ไปเขารวมโครงการ

จํานําขาวของรัฐบาลตามโรงสีขาวที่เขารวมโครงการแทบทั้งหมด จะมีบางก็เพียงแตเฉพาะ

เกษตรกรชาวนาที่มีเน้ือที่ในการเพาะปลูกขาวนอย ก็จะเก็บไวหุงกินในครัวเรือนหรือไมก็เลือกขาย

ใหกับพอคาคนกลางทองถิ่น ดวยเหตุผลสําคัญทีว่าการที่เกษตรกรชาวนาจะสามารถนําผลผลิตขาว

ไปรวมโครงการจํานําขาว แมวารัฐบาลจะกําหนดราคาในการรับจํานําคอนขางสูงก็จริง แตหาก

เกษตรกรชาวนามีขาวที่จะนําไปเขารวมโครงการนอย ก็จะไมคุมทุนเน่ืองจากเกษตรกรชาวนา

จําเปนตองเชาเหมารถบรรทุกขาวไปสงยังโรงสีที่เขารวมโครงการ ซึ่งต้ังอยูหางไกลจากถิ่นฐาน

ของเกษตรกรชาวนาคอนขางไกล การที่เกษตรมีเน้ือที่ปลูกขาวนอยหรือเก็บเกี่ยวผลผลิตขาวเปน
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ปริมาณนอย โครงการรับจํานําขาวจึงไมเอ้ืออํานวยประโยชนใหกับกลุมเกษตรกรชาวนารายยอย

เหลาน้ี กรณีดังเชนที่ผูวิจัยไดกลาวถึงการไดประโยชนเสียประโยชนในประเด็นตาง ๆ เหลาน้ี 

สามารถสะทอนใหเห็นไดอยางเปนรูปธรรมจากคําใหสัมภาษณของเกษตรกรชาวนารุนหลานของ

อําเภอบานโพธิ์ จังหวัดฉะเชิงเทรา ทานหน่ึงในทํานองที่วา 

 “ที่บานมีนานอย เกี่ยวขาวคร้ังหน่ึงไดขาวแค 2-3 เกวียน (เกวียนเปนภาษาคนโบราณที่

นิยมผูตอ ๆ กันมา ซึ่งขาว 1 เกวียนเทากับ 1 ตัน) พวกเรายอมรับวารัฐบาลเขาใหราคารับจํานํา

คอนขางสูง ใจจริงกอ็ยากเอาขาวไปรวมโครงการจํานําขาวนะ แตคาเชารถบรรทุกในการขนยายไป

โรงสีที่สวนใหญอยูที่อําเภอบางนํ้าเปร้ียว มันคอนขางไกลคารถบรรทุกจึงแพงมาก เมื่อคิดคํานวณดู

แลวการทีเ่กษตรกรชาวนามีขาวนอย ๆ มันไมคุม คารถ คาขนยาย คาจางคนงาน เอาไปกินหมด 

สุดทายสูขายไดราคาถูกหนอยที่บานหรือเก็บไวสีเปนขาวสารกินจะดีกวา (เปย บานโพธิ์,  

นามสมมุติ, สัมภาษณ, 27 พฤษภาคม 2558) 

 เมื่อหันไปพิจารณาผูกระทําการกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นเมื่อไมสามารถยึดอาชีพเดิม

ในการซื้อขาวจากเกษตรกรชาวนาโดยตรงเหมือนแตกอน จึงมีการปรับตัวโดยหันมาเปนตัวกลางที่

เชื่อมระหวางกลุมโรงสีขาวกับกลุมชนชั้นชาวนา ทั้งน้ีเน่ืองจากกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นที่มี

อาชีพในการซื้อขายขาวมาอยางยาวนาน ดังน้ันจึงมีความสัมพันธที่แนบแนนมาเปนเวลาชานาน

ระหวางกลุมโรงสีขาวและกลุมเกษตรกรชาวนา กลาวคือทัง้สามกลุมไมวาจะเปนกลุมพอคาคน

กลางทองถิ่น กลุมโรงสีขาวและกลุมเกษตรกรชาวนาตางไดประโยชนตอบแทนแกกันและกัน กรณี

ที่วาน้ีพอยกตัวอยางใหเห็นไดอยางเชน กลุมผูประกอบการโรงสีขาวไดรับประโยชนจากกลุมพอคา

คนกลางทองถิน่ จากการที่กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นออกไปตระเวนหาซื้อขาวเปลือกมาปอน

ใหกับโรงสีขาว โดยที่โรงสีขาวในแตละแหงไมจําเปนตองเที่ยวออกไปหาซื้อขาวดวยตนเอง อีกทั้ง

ในทางปฏิบัติแลวกลุมโรงสีขาวก็จะมีความสามารถในการซื้อขาวจากมือชาวนาไดยากลําบากกวา

กลุมพอคาคนกลางทองถิ่น ดวยเหตุผลดานการรูจักที่มีมาอยางยาวนานน่ันเอง ในทํานองเดียวกัน

พอคาคนกลางทองถิ่นก็ไดรับประโยชนตอบแทนทั่งทางตรงและทางออมจากกลุมโรงสีขาวเชนกัน 

กลาวคือกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นสามารถมีผลกําไรจากการจัดซื้อขาวมาสงใหโรงสีขาว อีก

ประการหน่ึงกจ็ะไดรับเปนคารถบรรทุกขาวซึ่งพอคาคนกลางทองถิ่นสวนใหญจะมีรถบรรทุกอยู

แลว เพียงแตในชวงของการนําโครงการรับจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน พอคาคนกลางทองถิ่นไม

สามารถสรางกลไกในการรับซื้อขาวไดเต็มรูปแบบเทาน้ันเองผลประโยชนของกลุมพอคาคนกลาง

ทองถิ่นอีกรูปลักษณะหน่ึงก็คือการไดรับสวนตางจากการตอรองราคาขาวที่หนาลาน เชน กรณี

โรงสีขาวใหราคาในการับซื้อเบื้องตนแกพอคาคนกลางทองถิน่ที่ราคาตันละ 9,000 บาท แตในทาง

ปฏิบัติถาหากพอคาคนกลางทองถิ่นไปเสนอตอรองราคากบัเกษตรกรชาวนาขาวไดที่ราคาตันละ 
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8,500 บาท น่ันหมายความวาพอคาคนกลางทองถิ่นจะไดรับจะไดรับกําไรหรือที่ผูวิจัยเรียกวาเงิน

สวนตางจากการซื้อขาวเปนจํานวนเงิน 500 บาท นอกจากน้ีแลวกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นที่มีวิถี

มาจากนายทนุพาณิชย อาจจะมีการเสนอเงินลงทุนใหเกษตรกรชาวนาไดนําไปลงทุนในชวงตอน

ของการลงทุนเพาะปลูกขาวกอน ซึ่งอยูในหลายลักษณะอาทิเชน การใหเปนเงินลงทุนคาไถนา การ

ใหสินเชื่อเกี่ยวกับปุยเคมี และสารเคมีตาง ๆ ยาฆาแมลง ยาฆาหญา เปนตน และเมื่อชาวนาขายขาว

ไดกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นก็จะมีการเก็บเงินคืนทัง้เงินตนพรอมดอกเบี้ยโดยที่เกษตรกรชาวนา

ปฏิเสธการจายคืนไดยากลําบาก ทั้งน้ีเน่ืองจากขณะนําขาวไปขายน้ันเงินขายขาวจะตกอยูในมือของ

กลุมพอคาคนกลางทองถิ่น กรณีดังกลาวสอดคลองกับคําสัมภาษณที่วา 

 “ชาวนาสวนใหญไมมีเงินลงทุน พอเร่ิมไถนาก็ตองหาหยิบยืมเงินเพื่อมาลงทุนกอนแลว 

เด๋ียวน้ีเศรษฐกิจไมคอยดีหากูยมืเงินใครก็ยาก ชาวนาแถวบานเราจึงจําเปนตองขอยืมจากพวกคนซื้อ

ขาวที่เรารูจักกันมานาน เพื่อมาทําการลงทุนกอน บางที่เราก็รูและเขาใจดีวาเขาคิดดอกเบี้ยแพงมาก 

แตพวกเราก็ตองยอมเพราะไมรูจะทําอยางไร พอถึงคราวเกี่ยวขาวไดเขาก็มาซื้อขาวเราไปพรอมกับ

การหักเงินตนพรอมดอกเบี้ย คาปุยเคมี คายาฆาแมลง และสารเคมีอ่ืน ๆ ที่พวกเราไปเอาของเขามา

ใชกอน เขาวาเทาไหรก็ตองใหเขาเพราะวาเหมือนกับพวกเราตกอยูในภาวะจํายอม” (เปย บานโพธิ์, 

นามสมมุติ, สัมภาษณ, 27 พฤษภาคม 2558) 

 เมือ่หันไปพิจารณาถึงชนชั้นชาวนาที่พวกเขาคิดวาไดรับประโยชนจากกลุมพอคาคน

กลางทองถิ่นน้ัน ผลการศึกษามีขอคนพบวา โดยแทจริงแลวเกษตรกรชาวนาสวนใหญไมรูจักกับ

ผูประกอบการเจาของโรงสีขาวโดยตรง ในการติดตอขายขาวหรือแมกระทั่งการนําขาวไปเขารวม

ในโครงการรับจํานําขาว เกษตรกรชาวนาจําเปนตองอาศัยพอคาคนกลางทองถิ่นในการชวยติดตอ

ประสานงาน รวมไปถึงการชวยเหลือบรรทุกขาวไปสงยงัโรงสีขาวที่รวมโครงการ นอกจากน้ีแลว

ผลการศึกษาที่ไดรับจากการสัมภาษณขอมูลเชิงลึกมีขอคนพบวา กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นน้ันมี

บทบาทสําคัญอยางยิ่งยวดในขั้นตอนของการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ อีกทั้งเกษตรกรชาวนา

สวนใหญก็ยินดีที่จะใชบริการของผูกระทําการที่เปนกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นน้ีดวยในลักษณะ

ของความสมประโยชน กลาวคอืกลุมพอคาตนกลางทองถิ่นที่เคยมีความสัมพันธกับโรงสีขาวบาง

แหงเปนอยางดีอยูแลว ก็จะเลือกแนะนํารวมถึงการแนะนําเชิงสนับสนุนใหเกษตรกรชาวนาไดนํา

ขาวไปเขารวมโครงการไวกับโรงสีน้ัน ๆ บางกรณีมีการติดสินบนใหผลตรวจสอบคุณภาพขาว 

เพื่อใหมีการตรวจคุณภาพขาวที่สามารถเอ้ือประโยชนในการคิดคํานวณราคารับจํานําขาวใหกับ

เกษตรกรชาวนา เชน การติดสินบนใหมีการวัดความชืน้ของขาวใหมีความชื้นตํ่ากวาปกติ ใน

ลักษณะดังกลาวพอจะยกตัวอยางใหมองเห็นภาพไดดังเชน สมมติขาวเปลือกที่เกษตรกรชาวนาเก็บ

เกี่ยวไปน้ันมีความชื้นที่ 26% ซึ่งถาหากมกีารตัดราคาในปริมาณความชื้นที่จุดละ 150 บาท กรณี



115 

เชนน้ีเกษตรจะถูกตัดราคาประมาณ 11x150= 1,650 บาท แตถาหากเกษตรกรชาวนาเชื่อกลุมพอคา

คนกลางทองถิ่นและยอมปฏิบัติตามเงื่อนไขโดยใหคาสินบนแกผูตรวจคุณภาพขาวผานตัวกลางที่

เปนพอคาคนกลางทองถิ่นบาง ประมาณ 200-500 บาท ความชื้นดังกลาวก็จะถูกปรับลดลงมาหลาย

จุด ยังผลทําใหราคารับจํานําขาวของเกษตรกรชาวนาน้ันไดรับราคาที่สูงขึ้น สําหรับวิธีการน้ันการ

วัดความชื้นขาวเปลือกใหมีความชื้นลดลงน้ันมีหลายวิธี แตวิธีหน่ึงที่นิยมทํากันอยางแพรหลายก็คือ 

เมื่อผูตรวจสอบคุณภาพขาวไดรับเงินสินบทจากกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น ก็จะไปตักขาวเปลือก

จากแหลงอ่ืน ๆ มาวัดความชื้นแทน ซึ่งผูตรวจสอบคุณภาพขาวที่ประจําอยู ณ โรงสีขาวที่เขารวม

โครงการรับจํานําขาวน้ัน รูดีวาขาวเปลือกจุดไหนมีความชื้นมากนอยเพียงใด สวนอีกประการหน่ึง

ที่เกษตรกรชาวนาไดรับประโยชนจากการเชื่อมรอยเครือขายของกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นก็คือ 

เร่ืองของการคดิคํานวณเพื่อหักในสวนของสิ่งเจือปน ซึ่งก็ตองอาศัยกลไกในการใหคาสินบนแก

ผูตรวจสอบคุณภาพขาวเชนกัน กรณีดังกลาวน้ีสะทอนใหเห็นจากพอคาคนกลางทองถิ่นทานหน่ึง

ที่วา 

 “ขาวเปลือกที่เกี่ยวใหม ๆ ความชื้นจะคอนขางสูง ถาเอากันตามความเปนจริงชาวนาถูก

ตัดความชืน้เปน 1,000 บาท ผมรูสึกสงสารชาวนาก็ชวยเขาไดบาง ตรงที่ผมเอาขาวมาสงใหโรงสี

บอยจึงมีความรูจักสนิทสนมกับผูตรวจสอบคุณภาพขาวและคนในโรงสีดี ดังน้ันกอนขาวจะถึง

โรงสีผมจะรับรูดวยประสบการณของการซื้อขาวที่เคยทํามาหลายป โดยสามารถคาดคะเนไดวาขาว

น้ัน ๆ จะมีความชืน้ประมาณเทาไหร จากน้ันผมก็จะถามชาวนาวาจะใหลดความชื้นไหม ถาจะให

ลดควรจะจายคาตอบแทนคนตรวจขาวประมาณเทาไหร แตเมื่อคิดคํานวณในภาพรวมแลวมันคุม

นะ ชาวนาสวนใหญเห็นพองดวย ผมชวยลักษณะน้ีเกือบทุกราย แตตองเปนลูกคาประจําของผมนะ 

คนอ่ืนผมไมรับกลัวเร่ืองแดง ติดคุกตาย” (เสียง บานโพธิ์, นามสมมติุ, สัมภาษณ, 19 ตุลาคม 2558) 

 ขณะที่การชวงชิงสวนเกินจากโครงการจํานําขาวอีกแงมุมหน่ึง ที่มองผานผูกระทําการ

อยางกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นมีขอคนพบวา กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นมีการแสวงหา

ผลประโยชนสวนเกินดวยการสวมสทิธิ์การจํานําขาว โดยอาศัยวิธีการขอซื้อใบขึ้นทะเบียน

เกษตรกรผูปลูกขาวที่แจงไวในเบื้องตน กรณีเชนน้ีสามารถอธิบายไดวากลุมพอคาคนกลางทองถิ่น

มีการแสวงหาผลประโยชนจากการสวมสิทธิ์การจํานําขาว ในกรณีที่เกษตรกรชาวนาน้ัน ๆ เก็บ

เกี่ยวผลผลิตขาวไดไมเต็มจํานวนของผลผลิตที่ไดถูกระบุไวในใบขึ้นทะเบียน ยกตัวอยางเชน มี

เกษตรกรชาวนารายหน่ึงในขั้นตอนของรับรองการขึ้นทะเบียนระบวุามีสิทธิ์ในการนําขาวเปลือก

เขารวมโครงการจํานําขาวกับรัฐบาลจํานวน 30 ตัน แตเมื่อถึงเวลาเก็บเกี่ยวผลผลิตไดเพียง 23 ตัน 

น่ันหมายความวาสิทธิการจํานําขาวของเกษตรกรรายดังกลาวยังคงมีสิทธิ์ตามเอกสารอยูอีก 7 ตัน 

กรณีเชนที่วาน้ีกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นจะอาศัยชองวางดวยการซื้อสิทธิ์จากใบขึ้นทะเบียนของ
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เกษตรกรชาวนาในอัตราเบื้องตนประมาณ 1,000 บาทตอตัน จากน้ันแลวกลุมพอคาคนกลาง

ทองถิ่นก็จะไปหาขาวจากแหงอ่ืน ๆ หรือขาวจากประเทศเพื่อนบานใกลเคียง เชน กมัพูชา เปนตน 

เขามาทําการสวมสิทธิ์ของเกษตรกรรายดังกลาว โดยการรวมมือกนัระหวางกลุมพอคาคนกลาง

ทองถิ่นกับเกษตรกรชาวนารายน้ัน พฤติกรรมเชนน้ีมีการปฏิบัติกันโดยทั่วไป แตขั้นตอนของการ

ตรวจสอบน้ันคอนขางทาํไดยาก เน่ืองจากเกดิการสมประโยชนในการกระทาํการทุจริต ดังน้ันแต

ละฝายจึงจําเปนที่จะตองรักษาพฤติกรรมดังกลาวน้ันไวเปนความลับขั้นสูงสุด 

 กรณีศึกษาตัวอยางที่ผูวิจัยมีขอคนพบที่ไดจากการสังเกตการณแบบมีสวนรวมและ

ประสบการณของผูวิจัย สามารถหยิบยกกรณีตัวอยางที่เห็นเปนรูปธรรมไดจากกลุมพอคาคนกลาง

ทองถิ่นรายหน่ึง ที่เกษตรกรชาวนาแถบอําเภอพนมสารคาม อําเภอแปลงยาว อําเภอสนามชัยเขต 

และอําเภอพนัสนิคมบางสวน รูจักกันดีโดยทั่วไปในนามของเจหน่ึง.นามสมมุติ พนมสารคามที่

อาชีพเดิมในการผลิตปลาราสงไปจําหนายในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือ หลังจากที่โครงการรับ

จํานําขาวเกิดขึ้นพอคาคนกลางทองถิ่นคนดังกลาว ไดปรับเปลี่ยนรูปแบบของการทําธุรกิจมาเปนผู

ซื้อขาวรายใหญ ทั้งน้ีเน่ืองจากการทําธุรกิจปลาราปจจุบันตองอาศัยวัตถุดิบที่เปนปลาสดจาก

ประเทศกัมพูชา ดังน้ันการเดินทางไปซือ้ปลาทีป่ระเทศกัมพูชาจึงทําใหพอคาคนกลางทองถิ่นคนน้ี

เห็นชองทางในการทําธุรกิจซื้อขายขาว เพราะเห็นวาราคาขาวของประเทศกัมพูชาน้ันมีราคา

ทองตลาดที่ตํ่ากวาของประเทศไทยคอนขางมากจึงหันมาแสวงหาประโยชนจากโครงการจํานําขาว 

ดวยการทําธุรกิจขาวในลักษณะของการซื้อใบขึ้นทะเบียนขาวตอจากเกษตรกร จากน้ันก็นําขาวจาก

ประเทศกมัพูชามาสวมสิทธิ์ และในระหวางการดําเนินกิจกรรมในการซื้อ-ขายขาวน้ัน ก็มีการหยิบ

ยื่นผลประโยชนสวนเกินบางสวนใหกับผูที่เกี่ยวของ เชน ใหคาตอบแทนผูกระการเปนนายหนาหา

ซื้อขาวใหแกตนเองในอัตราตันละประมาณ 100 – 300 บาท หรือแมกระทั่งการนําเอาปลาที่ตนเอง

ใชทําธุรกิจไปใหกับผูตรวจสอบคุณภาพขาวและเจาของโรงสี เพื่อทําใหเกิดความเกรงใจและคอย

อํานวยความสะดวกใหในกระบวนการคาขายขาว 

 2. กลุมโรงสีขาว 

 จากการศึกษาขอมูลของกรมการคาภายในพบวา มีจํานวนโรงสีขาวที่จดทะเบียนทั้งสิ้น 

2,158 แหง ในจํานวนดังกลาวน้ีมีโรงสีขาวเขารวมโครงการรับจํานําขาวถึงรอยละ 73 กรณีดังกลาว

น้ีชี้ใหเห็นไดจากขอมูลตามตารางขางลางน้ี 
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ตารางที่ 5 จํานวนโรงสีขาวที่เขารวมโครงการรับจํานําขาวของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร 
 

ภาค พ้ืนที่นา 

(ลานไร) 

จํานวนโรงสี 

(ในโครงการ) 

รอยละ 

ในโครงการ 

จํานวนโรงสี 

(นอกโครงการ) 

รอยละ 

นอกโครงการ 

รวม 

โรงสี 

ภาคตะวันตก 3.08 162 70% 68 30% 230 

ภาคกลาง 4.62 148 71% 61 29% 209 

ภาคตะวันออก 2.52 42 69% 19 31% 61 

ภาคเหนือตอนลาง 10.99 170 73% 63 27% 233 

ภาคเหนือ 4.17 66 84% 13 16% 79 

ภาคตะวันออก 

เฉียงเหนือตอนลาง 

19.83 171 80% 43 20% 214 

ภาคตะวันออก 

เฉียงเหนือ 

19.06 63 67% 31 33% 94 

รวม 64.28 822 73% 298 27% 1,120 

 

ที่มา: ตัวเลขจํานวนโรงสีมาจากกรมการคาภายใน ตัวเลขพื้นที่นาจากสํานักงานเศรษฐกิจ 

           การเกษตร(สศก.) ขอมูล ณ วันที่ 25 กรกฎาคม 2557 

  

 การเขาโครงการจํานําขาวของโรงสีขาวที่ปรากฏตามตารางขางตนน้ันพบวา ในจังหวัด

ฉะเชิงเทรามีโรงสขีาวและโกดังเก็บขาวเขารวมโครงการจํานําขาวทั้งสิ้น 25 แหง จากจํานวนโรงสี

ขาวและโกดังเก็บขาวจํานวน 60 แหง โรงสีที่เขารวมโครงการประกอบดวย โรงสีในเขตอําเภอเมือง 

16 แหง อําเภอบางนํ้าเปร้ียว 21 แหง อําเภอบางคลา 2 แหง อําเภอพนมสารคาม 5 แหง อําเภอ 

บานโพธิ์ 9 แหง อําเภอบางปะกง 5 แหง อําเภอแปลงยาว 1 แหง และอําเภอสนามชัยเขต 1 แหง  

ในจํานวนโรงสีขาว 60 แหงน้ีพบวา มีเขารวมโครงการจํานําขาว 25 แหง (สํานักงานกรมการคา

ภายใน, 2557) 

 ขอมูลที่สามารถเก็บรวบรวมไดจากการสัมภาษณแบบเจาะลึกมีขอคนพบวาโครงการ

จํานําขาวสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร สงผลกระทบตอการประกอบกิจการของโรงสีขาวที่

ไมไดเขารวมโครงการของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งการขาดโอกาสของโรงสขีาวขนาดกลางและ  

โรงสีขาวขนาดกลางและโรงสีขนาดเลก็ ที่มีลักษณะของการดําเนินการแบบโรงสีขาวเอกชน โรงสี

ขาวชุมชน และโรงสขีาวของสหกรณตาง ๆ ทั้งน้ีเน่ืองจากตกอยูภายใตเงื่อนไขของหลักเกณฑและ

วิธีการเกี่ยวกับการพิจารณาโรงสีขาว เพื่อเขารวมในโครงการจํานําขาวที่เอ้ือประโยชนตอโรงสีขาว

ขนาดใหญ โดยมีการจัดระดับโรงสีขาวทีม่ีความพรอมที่จะใหความรวมมือกับทางราชการในขั้นที่
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สูงกวาแหงอ่ืน ๆ ก็จะไดรับการพิจารณากอนเปนอันดับแรก ๆ อีกทั้งการกําหนดหลักเกณฑและ

วิธีการรวมถึงเงื่อนไขที่จะเขารวมโครงการรับจํานําขาว โรงสีขาวที่ประสงคจะเขารวมโครงการ

จําเปนตองมีความพรอมทั้งในดานอุปกรณ เชน เคร่ืองชั่งนํ้าหนักขนาดใหญสําหรับรถบรรทุกขาว 

เคร่ืองวัด ความขึ้น เคร่ืองตรวจสอบคุณภาพขาว เคร่ืองอบลดความชื้น หรือแมกระทั่งลานตาก

ขาวเปลือก เปนตน ขณะที่การพิจารณาสถานที่สําหรับเก็บขาวเปลือกที่จะตองต้ังอยูบริเวณเดียวกัน

กับโรงสีขาวหรือโกดังเก็บขาว นอกจากน้ีแลวจะตองไมมีภาระคาใชจายในการสงมอบขาวหรือ

หน้ีสินคางชําระ ในโครงการชวยเหลือเร่ืองเกี่ยวกับขาวของรัฐบาลตาง ๆ ที่ผาน ๆ มา เพื่อพิจารณา

ในภาพรวมแลวจะพบวาโครงสีขาวหรือโกดังขาวที่มีความพรอมทุกอยางตามเงื่อนไขที่รัฐบาล

กําหนดขึ้น สวนใหญเปนโรงสีขาวที่มีแดดใหญเทาน้ัน หรือกลาวอีกอยางหน่ึงก็คือโครงการรับ

จํานําขาวจะไดประโยชนเฉพาะโรงสีขาวขนาดใหญเทาน้ัน ขณะที่โรงสีขาวขนาดกลางและโรงสี

ขาวขนาดเล็กบางสวนไมสามารถเขารวมโครงการได เน่ืองจากไมมีอุปกรณและขาดแคลนทุนทรัพย

ในการจัดซื้อจัดหาอุปกรณในการดําเนินงานที่เพียงพอได การที่กลุมโรงสีขาวซึ่งไมสามารถเขารวม

โครงการรับจํานําขาวไดน้ีเอง ยังผลทําใหตองกลับกลายมาเปนคูแขงขันทางธุรกิจกับรัฐไปโดย

ปริยายและจากการที่รัฐบาลต้ังราคารับจํานําขาวสูงกวาราคาตลาดโดยทั่วไป จึงสงผลทําใหโรงสี

ขาวเหลาน้ีไมสามารถตอสูแขงขันในตลาดขาวได (ศรีราชา เจริญพานิชและคณะ, 2557) 

 สําหรับโรงสีขาวที่เขารวมโครงการจํานําขาวน้ัน ผลการศึกษามขีอคนพบวาจะไดรับ

ผลประโยชนจากโครงการจํานําขาวคอนขางมาก โดยที่กลุมโรงสีที่เขารวมโครงการสวนใหญเปน

กลุมโรงสีขาวที่เคยไดรับเขารวมโครงการรับจํานําขาวมาแลวในสมัยรัฐบาลชุดเกา ๆ กอนที่จะมี

การเปลี่ยนแปลงนโยบายมาเปนโครงการประกันราคาขาวในสมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธิ์ เวชชา

ชีวะ ซึ่งโรงสีขาวเหลาน้ีสวนหน่ึงพบวาไมมีความชํานาญในเร่ืองของการแขงขันตามกลไกตลาด

ปกติ ที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญในการเลือกซื้อขาวเปลือก รวมไปถึงความสามารถในการคิด

คํานวณเพื่อเก็งกําไรขาว ซึ่งการเขารวมโครงการรับจํานําขาวกับรัฐบาลดังกลาว จะเปนการชวยลด

ภาระการกดดันในการแขงขันในตลาดคาขาวเสรีใหเก็บโรงสีขาวเหลาน้ี เน่ืองจากภายใตโครงการ

รับจํานําขาวของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร โรงสีขาวจะทําหนาที่เปรียบเสมือนลูกจางของ

รัฐบาลที่เมื่อคิดคํานวณในภาพรวม ๆ แลว จะไดรับคาตอบแทนที่สูงกวาคาตอบแทนจากการ

แขงขันในการทําธุรกิจขาวตามระบบของตลาดเสรี (นิพนธ พัวพงศกร และอัมมาร สยามวาลา, 

2555) 

 ดานการเขารวมโครงการจํานําขาวของโรงสี ทางราชการใชหลักเกณฑการพิจารณาโรงสี

ที่อนุญาตใหเขารวมโครงการจากโรงสีที่ไดรับการจัดเกรดวาใหความรวมมือกับทางราชการสูงเปน

ลําดับแรก โดยโรงสีตองมีอุปกรณเคร่ืองชั่งนํ้าหนักรถบรรทุก เคร่ืองวัดความชื้นขาวอยางนอย 2 เคร่ือง
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และมีเคร่ืองมือตรวจสอบคณุภาพขาวเปลือกที่เพียงพอตอการใชงาน รวมทั้งเคร่ืองอบลดความชืน้

หรือลานตาก มีสถานที่เก็บขาวอยูในบริเวณเดียวกันกับโรงสีและไมมีภาระคาสงมอบขาวใน

โครงการชวยเหลือเกษตรกรในรัฐบาลที่ผาน ๆ มา โดยโรงสีจะตองสีแปรสภาพขาวเปลือกที่ฝาก

เก็บไวในสวนของขาวเปลือกเจาทุก 7 วันในอัตรารอยละ 100 ของปริมาณขาวเปลือกที่จํานํา ณ วันที่สั่ง

สีแปรสภาพ สวนขาวเปลือกชนิดอ่ืนสั่งสีเปนระยะตามความเหมาะสมหรือสีแปรตามมติของ

คณะอนุกรรมการกํากับดูแลการรับจํานําขาวที่จะพิจารณาใหเหมาะสมกับสถานการณ โดยโรงสีจะตอง

นําขาวสารที่สแีปรเสร็จสงเขาเก็บในคลังกลาง/ไซโล ที่เชาจัดเก็บโดย องคการคลังสินคา องคการ

ตลาดเพื่อเกษตรกร หรือผูซื้อในอัตราที่กําหนดและภายในระยะเวลาที่กําหนด โดยมอบหมายให 

องคการคลงัสินคา และองคการตลาดเพื่อเกษตรกร ตองรับผิดชอบปริมาณชนิดและคุณภาพขาวสาร 

จนกวาจะไดสงมอบใหแกผูซื้อ 

 นอกจากกลุมโรงสีขาวที่มีการไดประโยชนและเสียประโยชนดังเชนที่ไดกลาวมาแลว

น้ัน ผลการศึกษาคร้ังน้ียังมีขอคนพบอีกดวยวา ยังคงมีกลุมที่ประกอบธุรกิจในสวนของโรงสีขาวน่ึง 

ที่เสียผลประโยชนและไดรับผลกระทบจากโครงการจํานําขาวคอนขางมาก ทั้งน้ีเพราะเงื่อนไขที่ถูก

กําหนดไวในกฎเกณฑของนโยบายรับจํานําขาวที่ทําใหโรงสีขาวที่เขารวมโครงการจะตองทําการ

แปรสภาพขาวเปลือกใหเปนขาวสาร สิ่งที่จะสรางความยุงยากลําบากใหกับโรงสีขาวน่ึงก็คือ โรงสี

ขาวน่ึง มีการใชเคร่ืองจักรและกรรมวิธีสําหรับการสีขาว ที่มีความแตกตางออกไปจากโรงสีขาวโดย

ทั่ว ๆ ไป ซึ่งในความเปนจริงแลวไมสามารถเขารวมโครงการจํานําขาวไดในการปฏิบัติ นอกจากน้ี

แลวจากการกําหนดราคารับจํานําขาวที่สูงกวาราคาตลาดของรัฐบาล จึงทําใหกลุมธุรกิจโรงสีขาว

น่ึงเสียประโยชนอันเปนผลกระทบจากโครงการรับจํานําขาวมากยิ่งขึ้น โดยเร่ิมตนจากนโยบาย

จํานําขาวสงผลทําใหโรงสีขาวน่ึงขาดวัตถดิุบในการสีขาว เพราะชาวนาสวนใหญนําขาวเปลือกไป

จํานําใหกับรัฐ จึงจําเปนที่โรงสีขาวน่ึงจะตองแขงขันซื้อขาวเปลือกในราคาที่สูงขึ้น ซึ่งอาจจะไดมา

เพียงแตขาวของชาวนาที่ไมไดรวมโครงการ ซึ่งก็มีอยูในจํานวนที่ไมมากนักจึงไมเพียงพอตอการ

สั่งซื้อ กรณีดังที่วาน้ีสงผลกระทบคอนขางรุนแรงตอวิถีการดําเนินธุรกิจของโรงสีขาวน่ึง

คอนขางมาก ถึงขนาดที่บางแหงจําตองปดกิจการลงไปก็มี ในขณะทีม่ีโรงสีขาวน่ึงบางแหงจําตอง

หันมาเขารวมโครงการจํานําขาว เพื่อใหมี่วัตถุดิบในการผลิตขาวน่ึง จากน้ันก็จะแสวงหาวิธีการ

อยางอ่ืน ๆ ในการจัดหาขาวสารเพื่อสงมอบเขาคลังสินคาทดแทน (ผูประกอบการโรงสีขาวน่ึง, 

สัมภาษณ, 20 กันยายน 2558) 

 อน่ึงในการคิดคํานวณผลประโยชนเบื้อตนที่โรงสีที่เขารวมโครงการจํานําขาวจะไดรับก็

คือ คาโกดังฝากเก็บขาว คาจางสีขาว 500 บาทตอตัน แตสิ่งที่ผูวิจัยเห็นวาโรงสีขาวไดรับประโยชน

อยางเปนรูปธรรมก็คือ โดยปกติทั่วไปแลวการสีขาวแตละคร้ังเมื่อเทียบเคียงกับขาวเปลือกที่ 1 ตัน 
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จะไดขาว 500 กิโลกรัม และผลผลิตอ่ืน ๆ เชน ปลายขาวรวมกับรําขาว อีกประมาณ 160 กิโลกรัม 

นอกจากน้ันแลวจะเปนจําพวกแกลบรวมถึงสิ่งเจือปนอ่ืน ๆ อีกประมาณ 340 กิโลกรม สําหรับ

กระบวนการสีขาวภายใตโครงการจํานําขาวน้ันรัฐบาลกําหนดอัตราการสงมอบเปนขาวสารเพียง 

450 กิโลกรัมตอ 1 ตันขาวเปลือก ซึ่งเทากับวาโรงสีขาวไดรับแจกเปนขาวสาร (กําไรพิเศษ) จากการ

เขารวมโครงการรับจํานําขาวประมาณ 50 กิโลกรัมตอขาวเปลือก 1 ตัน หรือคิดคํานวณเปนเงินได

ประมาณ 825 บาทตอตนขาวเปลือก จากกรณีดังกลาวจะเห็นไดวาเมื่อเกิดมีโครงการจํานําขาวขึ้น 

กลุมโรงสีที่เขารวมโครงการเหลาน้ันไดมีการผลิตสูงขึ้นมาอยางชัดเจน เชน จากที่เคยมีกําลังการสี

ขาวรอยละ 5 ของกําลังการผลิตตอวัน ก็หันมาสีขาวมากขึ้นกวารอยละ 10นอกจากน้ีแลวโรงสีขาวใน

โครงการายังไดมีการขยายจุดรับจํานําขาวเปลือก โดยเฉลี่ยโรงสีละ 2 แหง เหตุผลสําคัญในการขยาย

จุดรับจํานําก็คือ เพื่อรองรับปริมาณของขาวเปลือกที่เขารวมโครงการ เปนตน พฤติกรรมตาง ๆ 

เหลาน้ีชี้ใหเห็นถึงพฤติกรรมที่แสวงหาการชวงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจ (Appropriation) อีก

รูปแบบหน่ึงเพื่อเพิ่มรายไดการสีขาวสารจากโครงการจํานําขาวใหมากขึ้นเพื่อเพิ่มรายไดใหกับ

ตนเอง (นิพนธ พัวพงศกร และอัมมาร สยามวาลา, 2555, หนา 4-10) 

 กรณีศึกษาตัวอยางที่ผูวิจัยมีขอคนพบที่ไดจากการสังเกตการณแบบมีสวนรวมและ

ประสบการณของผูวิจัย สามารถหยิบยกกรณีตัวอยางที่เห็นเปนรูปธรรมไดจากกลุมโรงสีขาวก็คือ มี

เจาของผูประกอบการโรงสีรายหน่ึงในเขตอําเภอบางนํ้าเปร้ียว จังหวัดฉะเชิงเทรา ที่ใชกลไกการซื้อ-ขาย

ขาวเพื่อสรางความไดเปรียบในการชวงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจ ดวยการเสนอคาตอบแทนหรือการคิด

คํานวณสวนแบงจากกําไรใหกับกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น ทั้งน้ีเพื่อสรางแรงจูงใจใหพอคาคนกลาง

ทองถิ่นเหลาน้ัน ไดชวยเหลือในการจัดหาขาวเปลือกมาปอนใหกับโรงสี การใหประโยชนของกลุม

โรงสีที่มอบใหกับผูที่ติดตอประสานงานกับชาวนาเพื่อทําใหมีผลตอการตัดสินใจมีหลายลักษณะ 

เชน การใหเปนเงินตอบแทนพิเศษ การคิดคํานวณใหเปนเปอรเซ็นตคาสวนตางจากราคาขาว และ 

การใหสิทธิพิเศษในการนําขาวสูกระบวนการชั่ง ตรวจความชื้น และสิ่งเจือปนของโรงสีไดรวดเร็ว

ขึ้นกวาพอคารายอ่ืน ๆ ที่มิไดอยูในเครือขายของโรงส ี

 3. กลุมชาวนา 

 การศึกษาถึงการชวงชิงสวนเกินทางเศรษฐกจิของผูกระทําการกลุมชาวนาน้ันผล

การศึกษามีขอคนพบวา มีการเร่ิมตนต้ังแตในขั้นตอนของการขึ้นทะเบียนเกษตรกร จากการแจง

ขอมูลของเน้ือที่เพาะปลูกขาวที่ไมสอดคลองกับความเปนจริงกลาวคือเกษตรกรสวนใหญจะอาศัย

ตัวเลขของจํานวนเน้ือที่ปลูกขาวที่ปรากฏตามเอกสารการครอบครองที่ดินเต็มพื้นที่ เชน เน้ือที่ใน

โฉนดที่ดินระบุ 30 ไร เกษตรกรชาวนาก็มักจะแจงเน้ือที่เพาะปลูกขาวเต็มจํานวน 30 ไร โดยไมมี

การแบงหักในสวนที่ถูกใชทําประโยชนอยางอ่ืน ๆ ออกไปดวย เชน คันนา คูระบายนํ้า คันคลอง 
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หรือพื้นที่ทําการเกษตรอยางอ่ืน ๆ  เปนตน จากน้ันยังไดมีการแจงผลิตผลที่คาดวาจะไดรับเกิน

ความเปนจริง ทั้งน้ีเพื่อมุงหวังที่จะไดรับประโยชนจากการขายสิทธิ์ของการเขารวมโครงการใหกับ

ผูอ่ืนอีกทอดหน่ึง กรณีดังกลาวน้ีจะมีลักษณะที่วาหากเกษตรกรแจงผลผลิตประมาณการไวจํานวน

หน่ึง ทวาเมื่อถึงคราวเก็บเกี่ยวแลวไดผลิตผลไมถึงจํานวนที่แจงไวก็มักจะมีการขายใบขึ้นทะเบียน

ตอใหกับกลุมธุรกิจขาวอีกทอดหน่ึงกรณีดังที่กลาวมาแลวน้ัน สอดคลองกับการใหสัมภาษณของ

ตัวแทนสภาเกษตรจังหวัดฉะเชิงเทรา ที่มีอาชีพเปนชาวนาตัวจริงทานหน่ึงในลักษณะที่วา  

 “ผมพูดในมุมของชาวนานะเพราะผมเปนชาวนา และผมเปนคณะกรรมการระดับจังหวัด 

ถามวาพี่นองทราบไหมตอบไดเลยวาทราบ ขอที่หน่ึงเลยพี่นองชาวนาก็เร่ิมตนดวยการทุจริตดวย คือ

การสวมสิทธิ์ น่ีคือทุจริตแนนอนอยูแลว เพราะวาในการขึ้นทะเบียนสมมุติวามีเน้ือที่นาอยู 10 ไร 

บอกวาจะผลิตขาวได 7 ตัน แตพอผลิตไดจริง ๆ มันไมถึง สมมุติผลิตไดแค 5 ตัน เหลืออีก 2 ตันมัน

จะเปนตัวเลขแลว คือไมมีขาวก็เอาไปสวมสิทธิ์ไดก็ไปหาขาวที่อ่ืนไปใส คือพอคาหาขาวเขาก็จะซื้อ

ใบขึ้นทะเบียนเปลา ๆ ไป สมมติวาตันหน่ึงในปแรกขอซื้อ 1 พัน พอคาก็ไปหาขาวมาใสแลวก็ใสยอด

เต็มเลยที่ขึ้นทะเบียนได7 ตัน ชาวนาไดประโยชนเปลา ๆ 1 ตันก็เอาแลว ที่เหลือพอคาไปซื้อขาวตันละ 

5-7 พันบาท ก็ไปจํานําตันละ 13,000 เทาที่ความชื้นกําหนดไว พอคาไดตันละเกือบหมื่นบาทแลว อัน

น้ีถามวาทุจริตไหม ตอนหลัง ๆ ทาย ๆ ชาวนาเร่ิมรูและขายสิทธิ์ใบละ 3-4 พันนะครับ ถามวาน้ันคือ

การทุจริตของชาวนาแตชาวนาเขาไดประโยชนแมวาเขาจะรูวาทุจริตเงินจากทีไ่หนเขาไมรูหรอก เขา

ไดไง เขาเคยไดเพราะฉะน้ันเขาขายเต็มใบตอนทาย ๆ พอคาไปหาขาวมารวมกจ็ะมีนายหนามาถาม

หาชาวนาแตละที่วายังเหลือใบเปลาอีกไหม” (รังสรรค กาสูลงค, สัมภาษณ, 2559) 

 ขณะที่เมื่อพิจารณาหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวในโครงการจํานําขาวน้ัน ก็

สามารถกอใหเกิดประโยชนและเสียประโยชนกับเกษตรกรชาวนาไดหลายระดับ เชน ชาวนาที่มี

ฐานะยากจนไมมีที่ดินเปนของตัวเองน้ัน ก็จะสามารถรับประโยชนทางออมเล็ก ๆ จากโครงการ

จํานําขาว ดวยการขายแรงงานหรือรับจางในภาคของการผลิตตอมาเปนกลุมชาวนาที่มีหรือเชาที่ดิน

เพื่อปลูกขาว แตมีจํานวนที่ดินนอยไมเกิน 5 ไร ชาวนากลุมน้ีผลการศึกษาสวนใหญจะผลิตขาวไว

กินไวใชในครัวเรือน จึงไมไดมีการนําขาวไปรวมโครงการจํานําขาวแตอยางไร ประโยชนจาก

โครงการจํานําขาวที่เห็นเปนรูปธรรมชัดเจน จะตกอยูกับกลุมชาวนาที่เพาะปลูกในแปลงนาขนาด

กลางกลาวคือพื้นที่นาที่เกินกวา 25 ไรขึ้นไป รวมไปถึงกลุมชาวนาขนาดใหญที่มีพื้นที่แปลงนา

มากกวา 50 ไรขึ้นไป สวนการไดประโยชนมากหรือนอยน้ันอยูที่เน้ือที่เพาะปลูกและผลิตผลที่ได

เปนตัวชี้วัด ถึงกระน้ันก็ตามกลุมชนชั้นชาวนาทุกกลุมอาจจะตองมีการเสียประโยชนในขั้นตอน

ของการนําขาวไปสูโรงสีขาวที่จําเปนจะตองตรวจวัดความชื้น สิ่งเจือปนและการชั่งนํ้าหนัก ซึ่ง

ผูวิจัยจะไดกลาวถึงในลําดับตอ ๆ ไป 
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 ในขั้นตอนของการนําขาวไปจํานํา เกษตรกรชาวนาจะตองนําขาวที่เกี่ยวหรือนวดเสร็จ

เปนเมล็ดขาวเปลือกแลว มาสงที่โรงสีขาวที่เขารวมโครงการจํานําขาวกับรัฐบาล โดยที่ในระยะ 

แรก ๆ มีการจํากัดวาจะตองเปนโรงสีขาวที่อยูในอําเภอ จังหวัดเดียวกันกับภูมิลําเนาการผลิตขาวเทาน้ัน 

แตเน่ืองจากในการนํานโยบายไปปฏิบัติกลับพบวา โรงสีขาวที่อยูในโครงการไมมีอยูทุกอําเภอ ทํา

ใหเกิดปญหาการนําขาวไปเขารวมโครงการจํานําขาวดังกลาวมากพอสมควร ตอมาภายหลังจึงไดมี

การผอนผันโดยอนุญาตใหเกษตรกรชาวนาสามารถนําเอาขาวเปลือกที่เก็บเกี่ยวไดไปจํานํากับโรงสี

ขาวในโครงการที่ต้ังอยูตามอําเภอจังหวัดที่ใกลเคียงได ในการน้ีเมื่อเกษตรกรชาวนาบรรทุก

ขาวเปลือกมาถึงโรงสีขาวจะไดรับการชั่งนํ้าหนัก ตรวจความชื้น และการทดสอบเปอรเซ็นตของ

ขาวเปลือกที่นํามารวมโครงการ เพื่อใชเปนขอมูลในการคิดคํานวณราคา สําหรับการวางหลักเกณฑ

ของโครงการจํานําขาวทางรัฐบาลมีประกาศรับจํานําขาวทั้งหมด 5 ชนิด ไดแก การกําหนดราคารับ

ซื้อขาวเปลือกที่ความชื้น 15% แบงออกเปนขาวเปลือกเจาในราคา 15,000 บาทตอตัน ขาวเปลือก

หอมมะลิที่ราคา 20,000 บาทตอตัน ขาวเปลือกหอมจังหวัด 18,000 บาท ขาวหอมปทุมธานี 16,000 

บาทตอตัน และขาวเหนียว รับจํานําในอัตรา 16,000 บาทตอตัน ทั้งน้ีจะมีการหักความชื้น สิ่งเจือปน

และเปอรเซ็นตของขาวเปลือกตามที่กรมการคาภายในกําหนด สวนปริมาณของขาวเปลือกโดยเฉลี่ย

กับปริมาณของขาวเปลือกจริง ๆ ที่เกษตรกรชาวนานํามาจํานําใหเปนไปตามระเบียบและ

หลักเกณฑที่ไดกําหนดไว เมื่อผานกระบวนการตามที่ไดกลาวมาแลวทางโรงสีขาวจะมีการออก

เอกสารรับขาวเปลือกใหกับเกษตรกรชาวนา ที่เรียกวา “ใบชั่งนํ้าหนัก” ซึ่งเกษตรกรตองนําเอาใบชั่ง

นํ้าหนักที่วาน้ีพรอมดวยเอกสารการจดทะเบียนเกษตรกรผูปลูกขาวไปยื่นตอเจาหนาที่องคการ

คลังสินคา (อคส.) องคการตลาดเพื่อเกษตรกร (อ.ต.ก.) ที่ประจําอยู ณ จุดรับจํานําขาว โดยตาม

หลักการแลวเจาหนาที่จะดําเนินการออกเอกสารจํานําขาวที่เรียกวา “ใบประทวน” ใหเกษตรกร

ภายใต 3 วัน แตจากประสบการณของผูวิจัยพบวาในการดําเนินงานปกติแลวในขั้นตอนน้ี โรงสีขาว

จะเปนฝายอํานวยความสะดวกใหกับเกษตรกร เพื่อเปนการเอาใจลูกคาซึ่งการดําเนินงานออกใบ

ประทวนจะใชเวลาเฉลี่ยประมาณ 7-14 วันทําการ 

 เมือ่หันไปพิจารณาการกาํหนดชนิดและราคารับจํานําขาวเปลือก ปการผลิต 2555/56 ณ 

ความชื้นไมเกิน 15% ไดมีการกําหนดดังขอมูลในตารางตอไปน้ี 
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ตารางที่ 6 ชนิดและราคาจํานําขาวเปลือก ณ ความชื้นไมเกิน 15% 

 

ชนิดขาว ราคารับจํานํา (บาท/ตัน) 

ขาวเปลือกหอมมะลิ (42 กรัม) 20,000 

ขาวเปลือกหอมจังหวัด (40 กรัม) 

(ขาวหอมมะลินอกพื้นที่ 23 จังหวัด) 

18,000 

ขาวเปลือกปทุมธานี 1 (42 กรัม) 16,000 

ขาวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดยาว 16,000 

ขาวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดสั้น 15,000 

ขาวเปลือกเจา 100% 15,000 

ขาวเปลือกเจา 5% 14,800 

ขาวเปลือกเจา 10% 14,600 

ขาวเปลือกเจา 15% 14,200 

ขาวเปลือกเจา 25% 13,800 

ทั้งน้ี ราคารับจํานําขางตนใหปรับเพิ่ม – ลดตามจํานวนกรัมในอัตรากรัมละ 200 บาท 

 

ที่ม: คูมือการดําเนินโครงการจํานําขาวเปลือก ปการผลิต 2555/56 (ฝายเลขานุการ        

        คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ. 2555) 

 

 ดานการดําเนินโครงการ ทางรัฐบาลไดมีการแตงต้ังชุดสายตรวจเฉพาะกิจ 15 สาย เพื่อ

ตรวจสอบและกํากับดูแลการรับจํานํา ทั้งโรงสีและโกดังกลาง จนถึงสิ้นสุดโครงการเพื่อปองการ

การทุจริต การสวมสิทธิ์เกษตรกร การลักลอบนําเขาขาวจากชายแดนมาเขาโครงการ และได

มอบหมายใหหนวยงานที่มีผูตรวจราชการในสวนภูมิภาค บรรจุโครงการจํานําขาวลงในแผนการ

ตรวจสอบราชการปกติอีกทางหน่ึง โดยใหจัดต้ังหนวยตรวจสอบเคลื่อนที่เร็ว (โมบาย ยูนิต) 

ปฏิบัติการไดตลาด 24 ชั่วโมง และจะดูแลการปฏิบัติงานของผูตรวจคุณภาพขาว(เซอรเวเยอร) โดย

ต้ังคณะทํางานผูเชี่ยวชาญดานคุณภาพขาวของกรมการคาตางประเทศ ตรวจสอบต้ังแตการขน

ขาวสารออกจากโกดังกลางเพื่อปองกันการทุจริต  

 ขอคนพบอีกประการหน่ึง อันเกี่ยวกับการไดตอประโยชนและการเสียประโยชนของ

กลุมชนชั้นชาวนากค็ือ มีเกษตรกรชาวนาบางรายนําขาวเปลือกมาเขาโครงการจํานําขาวของรัฐบาล

เกินกวาปริมาณทีไ่ดทําการจดทะเบียนไว แตการศึกษาพบวาในกระบวนการนํานโยบายจํานําขาว
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ไปปฏิบัติชวง 3 รอบแรก รัฐบาลประนีประนอมดวยการยินยอมใหเกษตรกรชาวนาสามารถจํานํา

ขาวเปลือกสวนเกินได เปนจํานวนไมเกินรอยละ 20 ของปริมาณขาวที่ไดขึ้นทะเบียนไวแตเร่ิมแรก 

ตัวอยางเชน ถาหากเกษตรกรชาวนาแจงปริมาณขาวเปลือกที่คาดวาจะผลิตไดไวที่ 10 ตัน แตทวาใน

รอบฤดูการผลิตน้ันเกษตรกรชาวนาเกิดไดผลผลิตดี และไดขาวเกินกวา 10 ตัน ก็จะสามารถนําเขา

จํานํากับโครงการอีก 2 ตัน รวมเปนการจํานําขาวไดทั้งหมด 12 ตันขาวเปลือก อยางไรก็ตาม

หลังจากที่รัฐบาลเร่ิมมีปญหาการขาดสภาพคลองทางการเงิน โดยมีเงินไมเพียงพอตอการจายเงิน

ตอบแทนคาจํานําขาวใหกับเกษตรกรชาวนาในงวดตอ ๆ มา รัฐบาลไดเร่ิมหันมาใชมาตรการจํากัด

วงเงินของการรับจํานํา และไมยินยอมใหชาวนานําขาวสวนเกินกวาปริมาณที่ไดจดทะเบียนไวเพื่อ

มาเขาโครงการจํานําขาวตอไปอีก ถึงกระน้ันก็ตามในทางปฏิบัติยังคงมีเกษตรกรชาวนาบางรายนํา

ขาวเปลือกสวนทีเ่กนิจํานวน ไปจํานําใหกับองคการคลังสินคา (อคส.) และองคการตลาดเพื่อ

เกษตรกร (อ.ต.ก.) ทั้งที่มีเจตนาสุจริตและไมสุจริตดวยการนําขาวไปสงโรงสีขาวมากกวาหน่ึงแหง 

เปนเหตุทาํใหเจาหนาที่องคการตลาดเพื่อเกษตรกร และเจาหนาที่องคการคลังสนิคาไมไดตรวจ

ปริมาณขาวทั้งหมดของเกษตรกรในแตละรายจนนําไปสูการออกใบประทวนเกินปริมาณการจด

ทะเบียนใหแกเกษตรกรชาวนาบางรายการนํานโยบายไปปฏิบัติในโครงการจํานําขาวคร้ังสุดทาย

ชวงฤดูกาลผลิตป 2556/57 การศกึษาโครงการเร่ืองการทุจริตกรณีการศึกษา: โครงการรับจํานําขาว

ทุกเม็ด ของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ไดทําการศึกษาเร่ืองน้ีและมีขอสรุปไววา มี

เกษตรกรชาวนาที่ไดรับใบประทวนจากการจํานําขาวเกินกวาปริมาณของการจดทะเบียนไวกับ

เกษตรอําเภอเปนจํานวนกวา 2,000 ตัน แตเปนความบังเอิญที่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ

การเกษตร (ธ.ก.ส.) ตรวจพบขอมูลเสียกอนจากระบบคอมพิวเตอร ดังน้ันทางธนาคารจึงปฏิเสธการ

จายเงินใหกับเกษตรกรรายน้ัน ๆ (นิพนธ พัวพงศกร และคณะ, 2557) ประเด็นปญหาน้ีสะทอนถึง

ความพยายามชวงชิงรักษาผลประโยชนสวนเกินของแตละฝายอยางเห็นไดชัด ไมมีการจัดทําระบบ

บัญชีที่สามารถเชื่อมโยงขอมูลของสถานที่รับจํานําขาว ดังเชนโรงสีขาวและโกดังเก็บขาว เปนตน 

ทั้ง ๆ ที่กอนหนาที่จะมีการนํานโยบายไปปฏิบติั รัฐบาลไดมีการจัดหางบประมาณจัดซื้อ

คอมพิวเตอร และมีการเชื่อมโยงระบบคอมพิวเตอรที่ติดต้ังตามโรงสีขาวที่เขารวมโครงการรับจํานํา

ขาวไปแลว นอกจากน้ีแลวกรณีดังกลาวยังสะทอนใหเห็นถึงความสมประโยชนระหวางรัฐบาลที่มุง

ตอการหาเสียงกับชาวนา โดยปราศจากความสนใจกับสถานะทางการเงนิและภาระดานการคลัง จึง

ปลอยใหเกษตรกรชาวนาผลิตและนําขาวเขารวมโครงการแบบไมมีการจํากัดจํานวนใหกับรัฐบาล 

ขณะที่เกษตรกรชาวนาเองก็สามารถตักตวงผลประโยชนจากการจํานําขาวเขาสูโครงการรับจํานํา

ขาวซึ่งมีราคาสูงเปนประวัติการณ เมื่อหันกลับไปพิจารณาเทียบเคียงเปนกรณีศึกษากบัประเทศ 

ตาง ๆ ที่พัฒนาแลวโดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมประเทศที่รํ่ารวย ซึ่งมีนโยบายการอุดหนุนเกษตรกรที่ 
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พยายามจํากัดปริมาณผลผลิตของเกษตรกร และมีบทลงโทษเกษตรกรที่บิดพลิ้วขอตกลงกับรัฐบาล 

 ภายใตโครงการนโยบายจํานําขาวน้ีมิไดหมายถงึเกษตรกรชาวนาไดประโยชนอยางเดียว 

ในบางมิติมีขอคนพบวาเกษตรกรชาวนาตกเปนผูเสียประโยชนจากการเขารวมโครงการรับจํานํา

ขาวไดเชนกัน ผลการศกึษามีขอคนพบวาเกษตรกรชาวนาถูกโรงสีขาวที่นําขาวเปลือกมาจํานํา 

น้ัน ๆ โกง โดยการโกงที่นํ้าหนักขาว โกงความชื้น และโกงสิ่งเจือปน ทําใหเกษตรกรชาวนาไดรับ

ราคาที่ตํ่ากวาราคาที่ประกาศรับจํานําของรัฐบาลคอนขางมาก เชนขาวเปลือกเจาที่มีราคารับจํานําอยู

ที่ 15,000 บาท เกษตรกรชาวนาจะไดรับเงินเพียง 10,000 – 12,500 บาทตอตัน ขาวหอมมะลิ

เกษตรกรไดราคา 14,000 – 16,000 บาท จากราคาประกาศรับจํานํา 20,000 บาทตอวัน เปนตน (วรงค เดช

วิกรม. สัมภาษณ. 2557) การชวงชิงสวนเกินดังกลาวสามารถสะทอนใหเห็นภาพของความเปนจริง

ไดจากการใหสัมภาษณของตัวแทนเกษตรกรจังหวัดฉะเชิงเทราทานหน่ึงที่วา 

 “กติกาที่กําหนดไวคือ การรับจํานําขาวที่ตันละ 15,000 หมายถึงขาวตองมีความชื้นอยูที่ 

15% แตชาวนาที่เก็บเกี่ยวขาวในนาความชื้นสวนใหญก็จะอยู 25%คือมันจะหางกันประมาณ 10 จุด 

ซึ่งถาชวงไหนที่ฝนไมตก หรือวาเกี่ยวขาวในชวงเวลาสาย ๆ หนอย ไปจนถึงเที่ยง ๆ ความชืน้ก็จะ

ลดลงอยูที่ 20 – 22 สมมติวากําหนดราคารับจํานําไวไวตันละ 15,000 ถาเกี่ยวความชื้น 25 มันก็จะ

หายไป 10 จุดถาเขาตัดจุดละ 120 บาท ถา 10 จุดก็จะหายไปเปนเงิน 1,200 เพราะฉะน้ันชาวนารูวา

ความชื้นของเขาถาไปวัดแลวความชื้นมันหายไป 10 จุด ก็ตองหายไป 1,200 แตจริง ๆ แลวเมื่อรวม

กับการหักสิ่งเจือปนอะไรบางสุดทายแลวชาวนาจะไดเงนิสูงสุดประมาณ 13,000บาทตอการนําขาว

ไปจํานําที่หน่ึงตันเกษตรกรชาวนาก็ดีใจแลว” (รังสรรค กาสูลงค, สัมภาษณ, 2559) 

 การเสียประโยชนของกลุมชนชั้นชาวนาอีกมิติหน่ึงก็คือ การที่เกษตรกรชาวนาไดรับใบ

ประทวนจากโรงสีขาวลาชา หรือไมก็เปนกรณีที่เกษตรกรชาวนาถูกบีบใหตองขายขาวใหกับโรงสีขาว 

ซึ่งผลการศึกษาทีไ่ดรับจากการสัมภาษณเชิงลึกมีขอคนพบวาสาเหตุที่โรงสีขาวบางแหงออกใบ

ประทวนใหเกษตรกรชาวนาที่นําขาวเปลือกมาจํานําไวตามโครงการลาชาเปนระยะเวลาหลาย

สัปดาห เพราะปริมาณขาวเปลือกที่รับจํานําไวน้ันเต็มโควตากําลังการผลิต ทําใหโรงสีไมสามารถสี

แปรสภาพเพื่อนําเอาขาสาร ไปสงยังโกดังกลางไดตามที่กระทรวงพาณิชยไดมีการกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการเอาไว ในการน้ีมีโรงสีขาวบางแหงมีเจตนาตองการบีบใหเกษตรกรชาวนาที่

รอนเงิน ตองจํายอมขายขาวเปลือกใหโรงสีขาวในราคาตลาด เพื่อโรงสีขาวจะไดมีการนําเอาไป

สวมสิทธิ์อีกทอดหน่ึง นอกจากน้ีแลวเกษตรกรชาวนายังตองเสียประโยชน จากการไดรับเงินลาชา

กวาปกติ เน่ืองจากในตอนทาย ๆ ของการนํานโยบายรับจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน รัฐบาลประสบกับ

ปญหาการขาดสภาพคลอง เกิดการอนุมติัวงเงินลาชา จนธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ

การเกษตรไมสามารถจายเงินใหกับเกษตรกรชาวนาไดกอนการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี นอกจากน้ี
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แลวการนํานโยบายไปปฏิบัติในขณะน้ันไดรับผลกระทบจากปญหาทางการเมืองภายในประเทศอีก

ดวย 

 รูปแบบอีกดานหน่ึงของการไดประโยชนและการเสียประโยชนจากการโครงการจํานํา

ขาวไปปฏิบัติ มีผลทําใหกลุมชาวนารายยอยที่เคยไดรับประโยชนจากโครงการประกันรายได

เกษตรกรชาวนาขาวในสมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะน้ัน ตองเสียผลประโยชนไปเมือ่

นโยบายถูกปรับเปลี่ยนมาเปนโครงการรับจํานําขาวแทน ทั้งน้ีเน่ืองจากในสมัยการดําเนินโครงการ

ประกันรายไดเกษตรกร แมวากลุมเกษตรกรชาวนารายยอยที่มีพื้นที่ปลูกขาวนอยจําเปนตองเก็บไว

กินใชในครัวเรือน จึงไมมีขาวเหลือเพียงพอที่จะสามารถนําไปจํานําหรือขายได แตถาหากไดทําการ

ขึ้นทะเบียนเกษตรกรไวก็จะไดรับสิทธิ์ในการรับเงินชดเชย แตทวาขอกําหนดที่วาดวยหลักเกณฑ

และแนวทางปฏิบัติของโครงการรับจํานําขาว ระบุชี้ชัดใหเกษตรกรชาวนาจะตองนําขาวเปลือกไป

จํานําไวกับโรงสีขาวที่เขารวมโครงการกับรัฐบาลเทาน้ัน ซึ่งผลการศึกษามีขอคนพบวาในบางพื้นที่

ไมมีโรงสีขาวที่เขารวมโครงการ หรือบางพืน้ที่ก็มีโรงสีในโครงเพียงแหงเดียวเทาน้ัน กรณีดังกลาว

สงผลทาํใหกลุมเกษตรกรชาวนารายยอยจํานวนมากไมสามารถเขารวมโครงการ และไมสามารถ

ไดรับประโยชนโดยตรงจากโครงการรับจํานําขาว เน่ืองจากมีขอจํากัดของผลผลิตขาวที่เก็บเกี่ยวได

ไมคุมทุนตอคาจางรถบรรทกุขาว เพื่อไปจํานํา ณ โรงสีขาวในเขตพื้นที่ที่รัฐบาลกําหนดไว ในการ

ดังกลาวจะมีเกษตรกรชาวนารายยอยบางรายที่พอจะไดประโยชนไมมากในทางออม เชน การขาย

ขาวใหกับกลุมนายทุนซึ่งอาจใหราคาที่สูงกวาปกติทั่วไปเล็กนอย หรือในกลุมเกษตรกรชาวนาบาง

รายใชวิธีการขายขาวเปลอืกพรอมกับขึ้นทะเบียนเกษตรกรใหแกพอคาขาวภายในทองถิ่นแทน 

สําหรับพอคาขาวภายในทองถิ่นที่เดิมเคยมีบทบาทในการกวานซื้อขาวในทองถิ่นอยูกอนหนาที่

รัฐบาลจะประกาศใชนโยบายรับจํานําขาวน้ัน สวนใหญจะมีความรูจักคุนเคยกับกลุมเกษตรกร

ชาวนาเปนอยางดี ดังน้ันความสัมพันธพื้นฐานระหวางพอคาขาวภายในทองถิ่นกับกลุมเกษตรกร

ชาวนาขาวและนักธุรกิจโรงสีขาวจึงมีความแนบแนนกันมากอน หากจะพิจารณาถึงผลประโยชนที่

เกื้อหนุนแกกันและกันน้ัน ผลการศึกษาคร้ังน้ีมีขอคนพบวา ความสัมพันธที่เกิดจากความเชื่อมรอย

ทางผลประโยชนเกดิจากพอคาขาวภายในทองถิ่นเปนฝายเสนอทุนทางการผลิตใหกับกลุม

เกษตรกรชาวนากอน ซึ่งอาจจะอยูในรูปแบบลักษณะของเงินทุน ปุยเคมี ยาฆาแมลง เปนตน ขณะที่

ความสัมพันธอีกซีกมุมหน่ึงพอคาขาวภายในทองถิ่นมีความใกลชิดกับนักธุรกิจผูประกอบกิจการ

โรงสีขาว เน่ืองจากผูประกอบกิจการโรงสีขาวมักไดรับประโยชนจากพอคาขาวภายในทองถิ่นใน

การจัดซื้อจัดหาขาวเปลือกมาปอนสูระบบการผลิตใหกับโรงสีทั้งป ดังน้ันเมื่อมองในแงน้ีพอคาขาว

ภายในทองถิ่นจะไดประโยชนเหนือเกษตรกรชาวนา โดยไดทั้งสวนตางของราคาและไดทั้ง

คาบริการบรรทุกขาวของเกษตรกรชาวนาไปโรงสี ซึ่งในบางกรณีพอคาขาวภายในทองถิ่นอาจได 



127 

ประโยชนตอที่สามดวยการโกงนํ้าหนักขาวจากตราชั่งก็ได 

 ในขณะที่ภาพรวมของโครงการจํานําขาวน้ัน เกษตรกรชาวนาสวนใหญก็เสียประโยชน

จากการขาดอํานาจในการตอรองเร่ืองของโรงสีขาวที่สามารถนําขาวเปลือกไปรวมโครงการได และ

นอกจากน้ียังพบวาการไดประโยชนตกอยูกับเกษตรกรชาวนารายใหญมากกวาเกษตรกรชาวนาราย

ยอย ดังจะเห็นไดจากมูลคาของเงินรับจํานําขาวของโครงการรับจํานําขาว ในฤดูการผลิตป พ.ศ.

2555 เกอดการกระจุกตัวของเงินรับจํานําขาวที่ถูกโอนใหโดยธนาคารเกษตรและสหกรณ

การเกษตร เปนจํานวนเงินประมาณ 27,000 ลานบาท ที่ทําการโอนใหกับกลุมเกษตรกรชาวนา

ประมาณ 30,000 ราย โดยมีรายไดจากการจํานําขาวเฉลี่ยตอคนประมาณ 600,000 บาท ซึ่งมีปริมาณ

ขาวเปลือกรวม 43 ตัน ในขณะที่ยอดเงินรับจํานําขาวอีกจํานวนหน่ึงประมาณ 32,600 ลานบาท ถูก

โอนใหกับเกษตรกรชาวนาประมาณ 345,000 ราย โดยคดิคํานวณเปนรายไดเฉลี่ยตอคนที่ประมาณ 

10,000-200,000 บาท มีปริมาณขาวเปลือกรวม 14.3 ตัน ซึง่ถาหากมีการจัดแบงตามระดับรายได

ของครัวเรือนเกษตรกรชาวนาจะพบวา ครัวเรือนของเกษตรกรชาวนาที่รํ่ารวยสามารถไดรับสวน

แบงจากผลประโยชนของโครงการจํานําขาวถึงรอยละ39 ในขณะที่ครัวเรือนของเกษตรกรชาวนา

รายยอยที่มีฐานะยากจน ไดรับสวนแบงจากผลประโยชนของโครงการจํานําขาวเพียงรอยละ18 

เทาน้ัน (นิพนธ พัวพงศกร และคณะ, 2555) 

3. กลุมขาราชการ 

 ในการกลาวถึงผูกระทาํการกลุมขาราชการ ซึง่มีฐานะเปนผูกระทําการของภาครัฐ 

วิทยานิพนธน้ีมีขอคนพบวา กลุมขาราชการที่มีบทบาทเกี่ยวของกับโครงการจํานําขาวมีทั้งหมด 4 

กลุม ไดแก 

  3.1 หนวยงานในการรับจํานําขาวเขาสูระบบ โดยการทํางานผานคณะกรรมการ “5 

เสือ” ที่ประกอบไปดวย 

   ก. ปลัดองคการบริหารสวนตําบล/เทศบาล มีหนาที่ในการกํากับดูแลเกษตรกร

ชาวนาและใหรายละเอียดเกี่ยวกับเงื่อนไขการรับ จํานําขาวและเปนตัวกลางในการประสาน

ประชาคม 

   ข. กํานัน-ผูใหญบาน ทําหนาที่ในการประสานกับเกษตรกรชาวนาและดูแลเร่ือง

การกําหนดเขตพื้นที่ 

   ง. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณทําหนาที่ออกสมุดเหลือง ทําสัญญากู และ

นัดจายเงินหลังจากไดรับใบประทวน โดยทั่วไปแลวจะใชเวลาประมาณ3-7 วันทําการ 

   จ. เกษตรอําเภอ ทําหนาที่ในการ “รับรองพื้นที่” และ “รับรองผลผลิต” 
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  คณะกรรมการดังกลาวทําหนาทีใ่นการวางเงื่อนไขรวมกันในพื้นที่ในการกําหนด

ระเบียบ ขั้นตอนการปฏิบัติงาน (Standard Operational Procedures) ภายในพื้นที่วาชาวนาตอง

ปฏิบัติอยางไรในการนําขาวเขามาในโครงการรับจํานํา และโรงสีตองมีเงื่อนไขอยางไรบางในการ

เขาเปนจุดรับฝากขาว 

  3.2 หนวยงาน “รับรองพื้นที่” และ “ผลผลิต” รวมทั้งทําหนาทีถ่ายทอดขอมูลประสาน

ในเร่ืองระเบียบการปฏิบัติ สื่อสารกับเกษตรกรชาวนา กลไกหลักคือเกษตรอําเภอ โดยมี 2ชองทาง

หลักประกอบดวย (ขาราชการทานหน่ึงในสํานักงานเกษตรอําเภอบางนํ้าเปร้ียว, สัมภาษณ, 16 

กรกฎาคม.2556) 

   ก. เวทีประชาคม : แจงมติคณะรัฐมนตรี ผลกระทบ การตรวจสอบ (จัดประชาคม

รายหมูบาน และตองมีกอนฤดูเกบ็เกี่ยว) เพื่อใหชาวนาที่ประสงคจะเขารวมโครงการรับทราบ

รายละเอียดและปฏิบัติอยางถูกตอง 

   ข. ประสานอนุกรรมการจังหวัด: แจงมติจังหวัดแกเกษตรกรชาวนา เพื่อเปนการ

วางหลักเกณฑในการปฏบิติัของชาวนา โรงสี และหนวยงานราชการเอง การปฏิบัติงานจึง

จําเปนตองอาศัยความเชื่อมโยงระดับจังหวัดลงมา หากระดับจังหวัดไมสามารถกําหนดแนวทาง

ปฏิบัติมาได การทํางานในพื้นที่ก็จะสะดุดหยุดลง ทั้งน้ี เพราะนโยบายจํานําขาวมีการเปลี่ยนแปลง

เงื่อนไขทุกป คณะอนุกรรมการระดับจังหวัดจึงตองรอมติคณะรัฐมนตรี หากยังไมมีแนวทางการ

ปฏิบัติงานที่แนชัด อาจทําใหกระบวนการลาชาได 

  3.3 หนวยงานที่ทําหนาที่ในการเก็บขาว ประกอบไปดวย องคการคลังสินคา และ 

องคการตลาดเพื่อเกษตรกร โดยทําหนาที่หาโกดังกลาง และเปดใหโรงสีสมัครเขารวมเปนหนวยรับ

ฝากขาวและสีแปรสภาพขาว โดยโรงสจีะมีเร่ืองเงื่อนไขสภาพแวดลอมและความพรอมของ

อุปกรณตาง ๆ เชน พื้นที่ตากขาว โกดัง เคร่ืองวัดความชื้น เคร่ืองชั่งตรงวัด ฯลฯ (ในคณะกรรมการ 

เจาหนาที่แตละฝายจะกําหนดเร่ืองในการตรวจสอบตามเน้ือหาที่เปนของตนเอง) เมื่อตรวจสอบ

ผานแลว ก็จะมาทํา “สัญญาฝากเก็บ” เพื่อสีแปรเปนขาวสารตอไป โดยคุณสมบัติตามสัญญาคือมี

หนังสือค้ําประกันเปนสวนของผูประกอบการที่ตองออกเอง ทั้งน้ีหนาที่หลักของการเก็บและแปร

สภาพขาวจะอยูที่คณะอนุกรรมการกํากับดูแลการสีแปรสภาพและการสงมอบขาว (แดง นามสมมติ, 

สัมภาษณ, 20 กรกฎาคม 2556) 

  3.4 คณะอนุกรรมการระดับจังหวัด คณะอนุกรรมการกํากับดูแลการรับจํานําขาว และ

คณะอนุกรรมการใหความเปนธรรมแกเกษตร ณ จุดรับจํานํา ทําหนาที่ติดตามตรวจสอบระดับกวาง

(Monitoring) ในการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติในแตละพื้นที่ กลไกหลักคือ ฝายปกครอง เชน 
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ผูวาราชการจังหวัด ที่ทําหนาทีป่ระสานงานหนวยงานในจังหวัดอยางกรมการคาภายในองคการ

คลังสินคาองคการตลาดเพื่อเกษตรกร เปนตน 

 ความสัมพันธภายในกลุม มีผูกระทําการที่มีบทบาทหลัก คือ กลุมขาราชการผูกระทําการ

ในกระบวนการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายรับจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน ซึ่งจากโครงสรางใน

การกําหนดและการดําเนินนโยบายขาวของประเทศไทยอยูภายใตการกํากับดูแลของ

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ (กขช.) ที่มีการปรับโครงสรางของคณะกรรมการในสมัยของ

รัฐบาลสุรยุทธ จุลานนท โดยการเพิ่มกลุมผูทรงคุณวุฒิดานขาวเขาเปนสวนหน่ึงของกรรมการ และ

ไดมีความพยายามของกลุมผูทรงคุณวุฒิในการเสนอใหเพิ่มตัวแทนของภาคเอกชนทั้งตัวแทนของผู

สงออกขาว ตัวแทนของโรงสี และตัวแทนของชาวนาเขารวมเปนกรรมการใน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ แตขอเสนอดังกลาวก็ถูกคัดคานจากเจาหนาที่ระดับสูงของ

กระทรวงพาณิชย เน่ืองจากเกรงวาจะเปนชองทางใหภาคเอกชนเขามามีโอกาสในการตอรอง

ผลประโยชนเพื่อกลุมธรุกิจของตนเอง และเกรงวาขอมูลในการประชมุของคณะกรรมการอาจ

สัมพันธกับผลประโยชนของกลุมธุรกิจตาง ๆ ซึ่งควรเปนความลับ จึงตองมีการปรับเปลี่ยนบทบาท

ใหตัวแทนของกลุมภาคเอกชนไปเขารวมเฉพาะการประชุมในระดับอนุกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติไมครบตามองคประกอบและจุดมุงหมายเดิมในการปรับเปลี่ยนโครงสราง

คณะกรรมการนโยบาย ที่ตองการใหทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมในการวางแผนและกําหนด

ทิศทางนโยบายขาวของประเทศ ซึ่งผลจากการที่ภาคเอกชนไมไดเขาไปมีสวนรวมใน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ ทําใหตัวแทนภาคเอกชนมีหนาที่เพียงใหความเห็นใน

คณะอนุกรรมการฝายผลิตและฝายตลาด เพื่อยื่นขอเสนอใหคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ

พิจารณาอีกคร้ังโดยที่ขอเสนอจากอนุกรรมการไมไดมีผลผูกพันตอการตัดสินใจกําหนดนโยบายใน

แนวทางที่ภาคเอกชนเสนอ จากการปรับเปลี่ยนบทบาทของภาคเอกชนในการเขาไปมีสวนรวมใน

กระบวนการกําหนดและดําเนินนโยบายขาว ทําใหการทํางานของตัวแทนภาคเอกชนที่เขารวมเปน

กรรมการในอนุกรรมการดานการผลิตและการตลาดแทบไมมบีทบาทใด ๆ ในทางปฏบิัติ เน่ืองจาก

ความคิดเห็นและขอเสนอของตัวแทนภาคเอกชนไมไดรับการตอบสนองจากภาครัฐอยางเปน

รูปธรรม และในบางคร้ังการประชุมยังมีบรรยากาศเปนเพียงการแจงใหภาคเอกชนรับทราบใน

แนวทางของภาครัฐโดยไมมีการเปดโอกาสใหตัวแทนภาคเอกชนไดแสดงความคิดเห็นกลายเปน

ปญหาของการทํางานระหวางกันภาครัฐและภาคเอกชน ที่ทางฝงภาคเอกชนมองวา ภาครัฐไมไดรับ

ฟงและเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย (นายแดง นามสมมุติ, 

สัมภาษณ, 9 มิถุนายน 2558)  
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 ดานความสมัพันธระหวางกลุมขาราชการที่ทํางานรวมกันภายใตคณะกรรมการนโยบาย

ขาวแหงชาติ มีความสัมพันธในลักษณะที่ฝายขาราชการมีหนาที่หลักในการใหขอมูลที่เกี่ยวของ

เพื่อใหฝายการเมืองพิจารณาและตัดสินใจ เน่ืองจากตัวแทนของกลุมการเมืองที่มาทําหนาที่เปน

กรรมการในการพิจารณานโยบายขาวมักจะมีกรอบและทิศทางการกําหนดนโยบายมาจากพรรคตน

สังกัด และตองการขอมูลจากหนวยงานราชการในสวนของรายละเอียดที่เกี่ยวของเพื่อการกําหนด

กฎเกณฑตาง ๆ ของนโยบาย ซึ่งความสัมพันธระหวางขาราชการการเมืองและขาราชการประจําใน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติจะมีความสัมพันธที่ใกลชิดในลักษณะที่ฝายการเมืองยอมรับฟง

และดําเนินตามขอเสนอของฝายขาราชการ หรือมีความสัมพันธที่หางเหินในลักษณะการทํางาน

แบบทําตามคําสั่งก็ขึ้นอยูกับตัวแทนฝายการเมืองของรัฐบาลในแตละสมัย (เจาหนาที่กรมการคา

ภายใน, สัมภาษณ, 10 กรกฎาคม 2558) 

 นอกจากน้ีในสวนของความสัมพันธระหวางหนวยงานราชการที่ทํางานรวมกันใน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติซึง่มีอยู 2 หนวยงานหลัก คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ กับ

กระทรวงพาณิชยก็พบวา มีมุมมองและทิศทางในการดําเนินนโยบายขาวที่แตกตางกันและมัก

กลายเปนปญหาในการทํางานรวมกันโดยเฉพาะมุมมองวา กระทรวงพาณิชยก็พบวา มีมุมมองและ

ทิศทางในการดําเนินนโยบายขาวที่แตกตางกันและมักกลายเปนปญหาในการทํางานรวมกัน

โดยเฉพาะมุมมองวา กระทรวงพาณิชยก็เนนเฉพาะขายขาวในปริมาณมาก ๆ โดยไมสนใจเร่ืองของ

คุณภาพในการผลิตขาว ขณะที่กระทรวงเกษตรก็เนนเฉพาะผลิตขาวโดยไมสนใจวาตลาดตองการ

อะไร นอกจากน้ียังมีปญหาในเร่ืองของขอมูลหลายดานที่ไมสอดคลองกันระหวางสองกระทรวง 

ดังเชน ปญหาดานขอมูลพื้นที่เพาะปลูกขาวจากกระทรวงเกษตรที่ไมตรงหรือใกลเคียงกันระหวาง

สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรและกรมสงเสริมการเกษตร เน่ืองจากทั้งสองหนวยงานใชหลักและ

วิธีการในการเก็บขอมูลที่แตกตางกัน ซึ่งสงผลกระทบตอการตัดสินใจเพื่อวางแผนในการออก

มาตรการตาง ๆ ของฝายกระทรวงพาณิชย ในขณะที่กระทรวงพาณิชยเองก็ไมมีขอมูลที่เพียงพอ

และชัดเจนที่จะสามารถระบุขอมูลของพันธุขาวที่ตลาดตองการเพื่อใหหนวยงานของกระทรวง

เกษตรนําไปใชเปนขอมูลเพื่อสงเสริมใหเกษตรกรปลูกขาวรองรับความตองการของตลาดได เปน

ตน อีกทั้งในสวนของความสัมพันธระหวางสองกระทรวงในการทํางานรวมกันภายใต

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติทีไ่ดกําหนดหนาที่การทํางานใหกรมการคาภายในเปน

เลขานุการของคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและกรมการขาวเปนผูชวยเลขานุการก็เปนอีก

หน่ึงประเด็นปญหาอันเน่ืองมาจากการหยบิยกประเด็นเพื่อเสนอใหคณะกรรมการนโยบายแหงชาติ

พิจารณาที่ฝายของกระทรวงเกษตรและสหกรณมองวา มักเปนการหยิบยกประเด็นในการนําเสนอ

เพื่อพิจารณาในประเด็นดานการคาของฝายกระทรวงพาณิชยทีม่ีกรมการคาภายในทําหนาที่เปน
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เลขานุการของการประชุม และไมใหความสําคัญตอประเด็นปญหาดานการผลิตขาวเทาที่ควร จาก

ปญหาเหลาน้ีไดสะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงของทั้งสองกระทรวงทีส่งผลกระทบตอการทํางาน

ในการวางแผนมาตรการและนโยบายขาวภายใตคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ และสัมพันธ

ไปถึงยุทธศาสตรขาวไทยแตละฉบับที่มีเน้ือหาทีแ่ยกสวนกันระหวางสองกระทรวง (เจาหนาที่

กรมการขาว, สัมภาษณ, 10 กรกฎาคม 2558) 

 5. กลุมนักการเมือง 

 ผลการศึกษาที่เปนแงมุมของผูกระทําการที่อยูในกลุมของผูไดประโยชนและผูเสีย

ประโยชนจากโครงการจํานําขาว ที่มีความเปนไปไดในเชิงประจักษอีกกลุมหน่ึงก็คอืกลุม

นักการเมือง ซึ่งผลการศึกษาที่ผูวิจัยไดรับจากการสัมภาษณแบบเจาะลึกและจากการสังเกตการแบบ

มีสวนรวมมีขอคนพบวา กลุมเครือขายนักการเมืองที่มีสวนในการไดรับประโยชนมอียูสองกลุม

ใหญ ๆ ไดแก กลุมนักการเมืองระดับชาติที่มีบทบาทในการกําหนดนโยบาย และมีบทบาทคอนขาง

สูงเกี่ยวกับการวางแนวทางในการดําเนินโครงการจํานําขาวระดับบน ขณะที่นักการเมืองอีกกลุม

หน่ึงเปนกลุมนักการเมืองระดับทองถิ่น ซึ่งมีบทบาทที่เกี่ยวของกับขั้นตอนการนํานโยบายไป

ปฏิบัติ ทวาผลการศึกษาคร้ังน้ีพบวากลุมนักการเมืองเหลาน้ีอาจจะไดรับประโยชนในทางออม

มากกวาทางตรง โดยที่ผูวิจัยจะไดกลาวถึงรายละเอียดตาง ๆ เปนลําดับตอไป 

 กลุมนักการเมืองระดับชาติที่มีบทบาทในการกําหนดนโยบาย และมีบทบาทคอนขางสูง

เกี่ยวกับการวางแนวทางในการดําเนินโครงการรับจํานําขาวระดับบนน้ัน พบวาผลประโยชน

ภาพรวมจะอยูในรูปแบบของการไดประโยชนจากความคาดหวังในตัวนโยบาย ดังน้ันที่ผาน ๆ มา

จึงมีการวางแผนในการดําเนินโครงการจํานําขาวอยางเปนระบบ โดยเปนการวางยุทธศาสตรและ

มาตรการที่มีแนวทางความคิดมาจากพรรคเพื่อไทย ที่มกีารออกแบบและการกําหนดนโยบายเพื่อ

กอใหเกิดประโยชนในการหาเสียงเลือกต้ัง เมื่อพิจารณาจากการวางโครงสรางของคณะทํางาน

พรรคเพื่อไทยแลว สามารถสรุปไดวากลุมนักการเมืองระดับชาติน้ีในการทํางานจะแบงการทํา

หนาที่กันออกเปน 5 ฝาย ไดแก คณะกรรมการยุทธศาสตรของพรรค คณะกรรมการยุทธศาสตร

ประชาสัมพันธของพรรค คณะกรรมการดานกฎหมายของพรรค คณะกรรมการประสานภารกจิ

ของพรรค และคณะกรรมการกรกฏ โดยที่คณะกรรมการทุกฝายมีบทบาทหนาทีส่ําคัญตามที่ไดรับ

มอบหมายไวดังตอไปน้ี (ขนิษฐา สุขสง, 2558, หนา 130-131)   

  1. คณะกรรมการยุทธศาสตรของพรรคคณะกรรมการชุดน้ีเปนชุดทํางานที่คิดคน

นโยบายสําคัญใหม ๆ เพื่อใชสําหรับการหาเสียงเลือกต้ังที่มีขึ้นในแตละคร้ังซึ่งมีวัตถุประสงคหลัก

เพื่อในการตอสูแขงขันกับพรรคการเมืองตาง ๆ กรรมการชุดน้ีสวนใหญจะระดมเอามันสมองดาน

ตาง ๆ ที่พบวามีแกนนําสมาชิกบานเลขที่ 111 และบานเลขที่ 109 เปนแกนนําหลัก คณะกรรมการ
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ยุทธศาสตรของพรรคเพื่อไทยชุดน้ี เชน นายสมชาย วงศสวัสด์ิ เปนประธานกรรมการ นายพงศเทพ 

เทพกาญจนา นายสมพงษ อมรวิวัฒน นายวราเทพ รัตนากร นายจาตุรนต ฉายแสง นายนภดล 

ปทมะ นายพิชัย นริพทะพันธุ นายภูมิชัย เวชยชัย นายโภคิน พลกุล และนายสาโรจน หงสชูเวช  

เปนตน 

  2. คณะกรรมการยุทธศาสตรประชาสัมพันธของพรรคคณะกรรมการชุดน้ีเปนชุดทํางาน 

ที่ถูกต้ังขึ้นมาแบบไมเปนทางการ ทั้งน้ีเพราะตองการเปดชองโอกาสใหกลุมสมาชิกพรรคบานเลขที่ 

109 ที่เคยถูกศาลพิพากษาหามดํารงตําแหนงทางการเมือง 5 ป และมีความประสงคอยากชวยงาน

พรรคไดมีโอกาสไดกลบัเขามาชวยเหลอืงาน ซึ่งสมาชิกโดยสวนใหญจะไดรับการแตงต้ังใหเปน

รัฐมนตรี สําหรับคณะกรรมการชุดน้ีมีแกนนําที่คอยดูแลยุทธศาสตรประชาสัมพันธของพรรคอยู

ไดแก นายนภดล ปทมะ นายพิชัย นริพทะพันธุ นายแพทยวัลลภ ยังตรง และนายชูศักด์ิ ศิรินิล เปน

ตน 

  3. คณะกรรมการดานกฎหมายของพรรคคณะกรรมการชุดน้ีเปนชุดทํางานที่ทําหนาที่ใน 

การกลั่นกรองกฎหมายสําคัญ ๆ นอกจากน้ีแลวยังเปนคณะทํางานที่ปรึกษาขอกฎหมายในการตอสู

หรือฟองรองคดีความตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในกระบวนการยุติธรรม ซึ่งไดแก ศาลแพง ศาลอาญา ศาล

ปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ เปนตน นอกจากน้ีแลวยังมีการดูแลที่รวมไปถึงคดีพิพาททาง

การเมืองที่เกิดขึ้นมาในชวงระยะเวลาน้ัน ๆ อีกดวย โดยมีแกนนําพรรคเพื่อไทยที่คอยทําหนาที่น้ีอยู 

อาทิเชน นายพิชิต ชื่นบาน นายโภคิน พลกุล นายชูศักด์ิ ศิรินิล นายนพดล ปทมะ และนาย 

พีระพันธ พาลุสุข เปนตน 

4. คณะกรรมการประสานภารกจิของพรรคคณะกรรมการชุดน้ีเปนชุดทํางานที่ทําหนาที่ 

ในการดูแลฐานสนับสนุนทางการเมืองตามจังหวัดตาง ๆ ที่มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรค

เพื่อไทยอยู บทบาทหนาที่สําคัญก็คือการรวบรวมและการกลั่นกรองขอเรียกรอง ขอเสนอแนะจาก

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและประชาชนในแตละพื้นที่และวางกรอบมาตรการในการเยียวยาแกไข 

คณะกรรมการชุดน้ีเปนชุดทํางานที่ทําหนาที่ในการดูแลฐานสนับสนุนทางการเมืองตามจังหวัดตาง ๆ 

ที่กลาวมาแลวน้ี มีการแบงการกํากับดูแลกันออกเปนเขตพื้นที่ ไดแก ภาคกลางมี 4 เขตพื้นที่ 

ภาคเหนือมี 3 เขตพื้นที่ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมี 6 เขตพื้นที่ ภาคใตมี 3 เขตพื้นที่ และ 

กรุงเทพมหานครมี 3 เขตพื้นที่ 

5. คณะกรรมการกรกฏคณะกรรมการชุดน้ีเปนชุดทํางานที่ประกอบดวยนักเรียนเตรียม 

ทหารรุน 10 ไดแกกลุมอดีตนายทหารและนายตํารวจที่เปนสมาชิกพรรคเพื่อไทย โดยที่กลุม

คณะกรรมการชุดน้ีคอยทําหนาที่ในการติดตามกระแสของขั้วกลุมการเมืองตรงขามที่ตองการลม

ลางรัฐบาลพรรคเพือ่ไทย รวมไปถึงการตรวจสอบปฏิกิริยาความเคลื่อนไหวในการชุมนุมเรียกรอง
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ผลประโยชนของกลุมตาง ๆ ทางการเมือง เพื่อนําเอาขอมูลเหลาน้ันมารายงานใหทางพรรคได

รับทราบเปนระยะ ๆ  

 เมื่อพิจารณาภาพรวมจากการทําหนาที่ของคณะทํางานทั้ง 5 คณะของโครงสรางพรรค

เพื่อไทย จะเห็นไดวาคณะกรรมการยุทธศาสตรของพรรค เปนคณะทํางานที่มีบทบาทสําคัญมากที่สุด

ของโครงสรางทางการบริหารงานพรรคเพื่อไทย ในการวางแผนกลยุทธเพือ่เอาชนะพรรคการเมือง

คูแขงขนัอ่ืน ๆ ผานการออกแบบนโยบาย โดยที่การออกแบบนโยบายของพรรคมีขอสังเกตวา มี

การออกแบบแนวนโยบายที่นําไปใชน้ันจะเปนนโยบายที่มีความเชื่อมโยงระหวางกันอยางเปน

ระบบ ดังเชนจะสะทอนใหเห็นไดจากการวางแนวนโยบายที่ใชสําหรับการหาเสียงเลือกต้ังในป 

พ.ศ. 2554 ที่เปนนโยบายที่มีความสอดคลองสัมพันธกัน ระหวางนโยบายคาจางคาแรงขั้นตํ่า 300 บาท

ทั่วประเทศ นโยบายการรับจํานําขาวที่ราคา 15,000 บาทตอตันขาวเปลือก และนโยบายปรับฐาน

เงินเดือนวุฒิการศึกษาระดับปริญญาตรีที่อัตรา 15,000 บาทตอเดือน เปนตน โดยเมื่อพิจารณาทั้ง 3 

แนวนโยบายแลวจะพบวา มลีักษณะของการเปนนโยบายที่มีเจตจํานงในการหาเสียงที่ชูประเด็น

เร่ืองเกี่ยวกับรายไดทั้งสิ้น ภายใตแนวความคิดในการปรับปรุงรายไดของประชาชนในกลุมอาชีพ

ตาง ๆ ใหอยูในระดับเดียวกัน 

สําหรับการออกแบบโครงการจํานําขาวน้ัน จากขอมูลการใหสัมภาษณของคณะกรรมการ

ฝายยุทธศาสตรทานหน่ึงของพรรคเพื่อไทย สามารถสรุปไดวากอนที่จะมีการวางแผนในการ

กําหนดนโยบายตางออกมาเพื่อใชในการหาเสียงเลือกต้ัง ทางตัวแทนพรรคพรอมดวย

คณะกรรมการประสานภารกิจของพรรคที่ทําหนาที่ในการดูแลฐานสนับสนุนทางการเมืองตาม

จังหวัดตาง ๆ จะมีการลงสํารวจพื้นที่เพื่อสอบถามถงึความตองการของประชาชน กอนที่จะมีการ

สรุปประมวลผลขอมูลจากความตองการทั้งหมดตามลําดับความจําเปน และเสนอตอไปยังกลุมแกน

นําของคณะกรรมการฝายยทุธศาสตรพรรค ทายที่สุดเร่ืองของการตัดสินใจกําหนดเปนนโยบายเพื่อ

ใชในการหาเสียงจะขึ้นอยูกับกลุมแกนนําหลกั ซึ่งถือเปนถังความคิดหรือมันสมองของพรรคบุคคล

เหลาน้ัน เชน นายโอฬาร ไชยประวัติ และนายพันธศักด์ิ วิญญรัตน เปนตน โดยมีบุคคลที่เปนผู

ตัดสินใจหลักคือ นายทักษิณ ชินวัตรกรณีดังเชนที่กลาวมาน้ียืนยันไดจากการใหสัมภาษณของนาย

ทักษิณ ชินวัตร ซึ่งเคยใหสัมภาษณไวในนิตยาสารForbes ในประเด็นเกี่ยวกับโครงการจํานําขาวไว

วา 

 “โครงการน้ี(หมายถึงโครงการรับจํานําขาว) เปนโครงการที่ผมคิดขึ้นมาคนเดียว 

เหมือนกับสโลแกนที่ใชในตอนหาเสียง ทักษิณคิด เพื่อไทยทํา ” (ธิรัตน รัตนเสวี, สัมภาษณ, 31 

ตุลาคม 2555) 
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 โดยทั้งน้ีในสวนแนวคิดของนโยบายจํานําขาวที่รัฐบาลใชหาเสียงมีที่มาจากมาตรการ

จํานําขาวซึ่งทํามาในทุกรัฐบาลต้ังแตในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท แตมีการปรับเปลี่ยน

หลักเกณฑในการรับจํานําขาวที่สําคัญคือ การเพิ่มราคารับจํานําขาว ซึ่งจากหลักการกําหนดราคารับ

จํานําในอดีตที่จะมีการกําหนดราคารับจํานําขาวไมเกิน 80% ของราคารับซื้อขาวในตลาด เพื่อจูงใจ

ใหชาวนามาไถถอนขาวคืนจากรัฐบาลในชวงที่ราคาขาวในตลาดสูงขึ้น และกําหนดปริมาณการรับ

จํานําเพื่อนําผลผลิตขาวออกจากระบบประมาณ 30% เฉพาะในชวงที่ผลผลิตขาวออกมามากจน

สงผลตอราคาขาวที่ปรับตัวลดลง แตในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร รัฐบาลไดเร่ิมมีการ

ประกาศราคารับจํานําขาวสูงกวาราคาตลาด ดังเชน ในชวงฤดูกาลผลิต 2548/49 ที่รัฐกําหนดราคา

รับจํานําขาวเปลือกเจานาป 5% สูงกวาราคาตลาดประมาณ 8.66% จนเมื่อเกิดการรัฐประหาร 

รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท จึงไดมกีารปรับราคารับจํานําขาวลงมาใหตํ่ากวาราคาตลาดอีกคร้ัง 

ตอมาภายหลังจากการเลอืกต้ังในสมัยของรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช และนายสมชาย วงศสวัสด์ิ 

รัฐบาลจึงไดกลบัมาใชแนวทางการกําหนดราคารับจํานําขาวในราคาที่สูงกวาราคาตลาดประมาณ 

29.78% ในชวงฤดูกาลผลิต 2551/52 กอนที่จะมีการเปลี่ยนแนวนโยบายขาวไปใชการประกนัรายได

เกษตรกรในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ (อัทธ พศิาลวานิช และคณะ, 2555, หนา 21-22) 

 อยางไรก็ตามแนวทางการรับจํานําขาวยังคงเปนแนวทางที่พรรคเพื่อไทยมองวาเปน

แนวทางที่เหมาะสม แตตองมีการปรับระเบียบและกฎเกณฑใหมีความเหมาะสมกับสภาพปญหา

ของชาวนา เน่ืองจากโครงการรับจํานําที่ผานมายังไมสามารถชวยเหลือเกษตรกรได โดยนายยรรยง 

ไดกลาวถึงประเด็นดังกลาวไว 

 “กระบวนการรับจํานําที่ผานมามีปญหาในสองประเด็น คือโครงการจํานําขาวจะตอง

สามารถพยุงราคาเพื่อไมใหราคาสินคาตกเน่ืองจากสินคาเกษตรออกตามฤดูกาล ดังน้ัน รัฐบาล

จะตองมาชวยชาวนาในการบริหารกลไกตลาด จากการที่พอคาไปกดราคาในชวงตนฤดู การรับ

จํานําคือ การดึงอุปทานสวนเกินออกมา แตในชวงที่ผานมาในรัฐบาลอ่ืน ๆ ดึงออกมานอยเกินไป

เมื่อเปรียบเทียบกับสัดสวนของปริมาณขาวเปลือกทั้งประเทศทําใหสวนเกินของขาวยงัอยูในตลาด 

ประเด็นที่สองคอื การรับจํานําตํ่ากวาราคาตลาด ที่มีคาใชจายจากการจํานําในการขนสงขาวทั้งตอน

รับจํานําและตอนไปไถถอนขาวเพื่อขายพอคา ซึ่งทําใหชาวนาแบกรับคาใชจายในขณะที่ไมได

สรางใหเกิดการตอรองทางราคากับพอคาที่ไมไดรับผลกระทบจากราคา เพราะฉะน้ันรัฐตองกลาใช

ยาแรงในการชวยเหลอืชาวนาและการต้ังราคา 15,000 ถอืวาเหมาะสม เพราะรัฐบาลอภิสิทธิ์ให 

10,000 ซึ่งเปนราคา  ที่พออยูได แตชาวนาสวนใหญมีหน้ี จากการที่ชาวนามีรายไดตํ่ามายาวนาน” 

(ยรรยง พวงราช, สัมภาษณ, 2558) 
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 ทั้งน้ี จากการวิเคราะหของพรรคเพื่อไทยพบวา การดําเนินโครงการจํานําขาวของพรรคที่

ผานมา แมจะมกีารปรับเพิ่มราคารับจํานําสูงกวาราคาตลาด แตจากสภาวะการซื้อขายจริงตามระบบ

กลไกตลาดพบวา ชาวนาไมมีอํานาจตอรองโดยหากพิจารณาจากอัตราสวนของชาวนาทีม่ีถึง 3.7 

ลานครัวเรือนหรือประมาณ 15 ลานคน (คิดจากคาประมาณครัวเรือนละ 4 คน) ซึ่งเทากับสัดสวน

ของประชากรไทยประมาณ 23% เทากับอัตราสวนของชาวนา 4,000 คน ตอพอคาคนกลาง 1 คนที่มี

อํานาจในการกาํหนดราคา ทําใหชาวนาเปนฝายเสียเปรียบ และแสดงใหเห็นถึงกลไกตลาดที่แมจะ

เสรีแตไมเปนธรรม (คณะทํางาน นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร, 2558 , หนา 5-6) 

 ดังน้ันเพื่อแกปญหาและขอบกพรองของโครงการจํานําขาวในอดีต ทางรัฐบาลจึงไดมี

การพิจารณามาตรการการชวยเหลือชาวนาในสวนของการกําหนดราคารับจํานําใหม โดยไดกําหนด

รายไดขั้นตํ่าของชาวนาที่วางระดับของรายไดใหใกลเคียงกับรายไดของผูใชแรงงานกลาวคือ 

ชาวนาจะมีรายไดประมาณ 259 บาท ตอคนตอวัน ใกลเคียงกับรายไดแรงงานขั้นตํ่าที่ 300 บาทตอวัน 

โดยหากเปรียบเทียบการกําหนดราคารับจํานําที่ 10,000 บาท และ 15,000 บาท จะพบวาระดับ

รายไดของชาวนาจะมคีวามแตกตางกันอยางสูง กลาวคือหากรัฐบาลกําหนดราคารับจํานําที่ตนละ 

10,000 บาท เมื่อทําการคํานวณรายไดเฉลี่ยสุทธิตอคนของชาวนาจะทําใหชาวนาไดรายไดเพียงคนละ

896.38 บาท ในขณะที่หากกําหนดราคารับจํานําที่ตนละ 15,000 บาท ชาวนาจะมีรายไดตอเดือนตอ

คนถึง 5,700.13 บาท (คณะทํางาน นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร, 2558, หนา 24-26) 

 ดวยเหตุน้ีการปรับเพิ่มราคารับจํานํา เปน 15,000 บาท จะสามารถชวยยกระดับรายได

ใหกับชาวนาไดอยางแตกตางกับการต้ังราคารับจํานําในแบบเดิม ซึ่งจะสามารถชวยใหชาวนามีชีวิต

ที่ดีขึ้น ไดจริง และนอกจาการเพิ่มระดับราคาในการรับจํานําแลวการเพิ่มปริมาณการรับจํานําก็เปน

อีกหลักเกณฑหน่ึงที่สําคัญ เน่ืองจากการดําเนินนโยบายจํานําขาวในอดีตที่ผานมามีการจํากัด

ปริมาณการับจํานําขาวผานระบบโควตาต้ังแตประมาณหน่ึงแสนตันถึงหาลานตน ในขณะที่ปริมาณ

ขาวที่ชาวนาตองการจํานํามีสูงถึง 7-8 ลานตัน ทําใหเกิดความไมเทาเทียม ไมครอบคลุม และเลือก

ปฏิบัติและจากปริมาณขาวที่ไมมากพอทําใหไมมีแรงผลักดันทีจ่ะทําใหราคาขาวเปลือกในตลาด

สูงขึ้นได ดังน้ันรัฐบาลจึงเลือกใชการรับจําขาวทุกเมล็ด เพื่อแกไขจุดออนที่เกิดในโครงการจํานํา

ขาวในอดีต และเพื่อที่รัฐจะสามารถบริหารจัดการกับกลไกตลาดใหสําเร็จไดตามเปาหมายของ

โครงการที่ตองการเขามาบริหารจัดการอุปทานขาวเพื่อสรางอํานาจตอรองใหกับชาวนาแทนที่จะ

เปนภาคเอกชน ไมวาจะเปนพอคาคนกลางหรือเจาของโรงสีที่มีการกดราคาขาว ซึง่แตกตางจาก

โครงการประกันราคาขาว ที่ปลอยใหขาวอยูในมือของเอกชนมากเกินไป ดวยเหตุน้ีรัฐบาลจึง

มุงเนนที่จะเขามาทาํหนาที่ในการบริหารจัดการตลาดเองเพื่อผลประโยชนของชาวนาและเพื่อสราง

ความเขมแข็งใหกบักลไกตลาด ซึ่งในทายที่สุดผลลัพธของโครงการจะทําใหชาวนามีชองทาง
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รายไดเพิ่มขึ้น สรางอํานาจตอรองมากขึ้น และทําใหยกระดับสินคาขาวและแกปญหาหน้ีสินภาค

ครัวเรือนไดในที่สุด (ยรรยง พวงราช, 2557, หนา 101-102) 

 นอกจากโครงการจํานําขาวจะมุงเนนในการจัดการกับกลไกของตลาดขาว

ภายในประเทศ โดยเชื่อวาจะชวยแกปญหาความยากจนของชาวนาจากปญหาราคาขาวตกตํ่าแลว ทาง

รัฐบาลยังเชื่อวา ผลการดําเนินนโยบายรับจํานําขาวของไทยยังมีศักยภาพในการจัดการกับกลไกของ

ตลาดขาวโลก ไดดวยจากขอสมมติฐานที่วา ไทยสามารถกําหนดและมีอิทธิพบตอราคาตลาดโลก

ได เน่ืองจากเราเปนผูสงออกรายใหญ หากไทยเราไมปลอยผลผลิตออกสูตลาดโลก จะทําใหเกิดการ

ขาดแคลนสินคาซึ่งจะสงผลใหราคาตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น เน่ืองจากคูแขงไมสามารถปรับตัวได

ทัน ในกรณีขาว คือ อินเดียและเวียดนามไมสามารถเพิ่มผลผลิตไดทัน (วีระพงษ ประภา, 2556, 

หนา 2 อางถึงใน ยรรยง พวงราช, 2557) 

 อีกทั้ง หากพิจารณาไปในอดีตที่ผานมาพบวา ไดมีการนําแนวคิดดังกลาวมานําเสนอ

หลายคร้ังต้ังแตในสมัยที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีและประสบ

ความสําเร็จในการผลักดันใหเกิดการรวมกลุมของประเทศผูผลิตยางพารา คือ ไทย มาเลเซีย และ

อินโดนีเซีย ที่ทําใหราคายางในตลาดโลกสูงขึ้นไดตามที่ตองการ จึงขยายแนวคิดมาสูการรวมกลุม

ของประเทศผูผลิตขาวที่ประกอบดวย ไทย จีน เวียดนาม อินเดีย และปากีสถาน ที่หากรวมกลุม

สําเร็จจะสามารถครองสวนแบงในตลาดขาวโลกประมาณ 60-70% และในสมัยรัฐบาลสมัคร ที่มี

ความพยายามสรางใหเกิดการรวมตัวของกลุมผูผลิตขาวในนามขององคการกลุมประเทศผูสงออก

ขาวเปนสินคาออก (Organization of Rice Exporting Countries: OREC) ที่เลียนแบบแนวคิดการ

รวมกลุมของประเทศผูสงออกนํ้ามัน หรือ OPEC โดยมีแผนการรวมตัวกันของประเทศผูผลิตขาว

รายสําคัญ 3 ประเทศ คือ ไทย เวียดนาม และอินเดีย ซึ่งมีสวนแบงในตลาดโลกรอยละ 50  

 จากแนวคิดพื้นฐานขางตน นํามาสูการวางแผนของทีมทํางานในคณะกรรมการ

ยุทธศาสตรของพรรคเพื่อไทย ที่นําเอาแนวคิดที่เชื่อเกี่ยวกับความสามารถในการจัดการกลไกตลาด

ขาวโดยรัฐมาปรับใชเปนแนวการกําหนดนโยบายจํานําขาวที่รัฐเปนผูกําหนดราคารับจํานําขาวใน

แตละชนิดไวตายตัว โดยไมใชวิธีการปรับราคารับจํานําขาวตามสถานการณราคาขาวในตลาดเอกชน

เหมือนที่ผานมา ซึ่งในสวนของนโยบายรับจํานําขาว ซึ่งเมื่อพรรคเพื่อไทยชนะการเลือกต้ังและได

เปนแกนนําจัดต้ังรัฐบาลก็ไดมีความพยายามผลักดันนโยบายจากการหาเสียงของพรรคเขาสู

กระบวนการในการกําหนดนโยบายของรัฐบาล รวมทั้งการขับเคลือ่นนโยบายไปสูการปฏบิัติให

เปนไปตามเปาหมายของรัฐบาล โดยมีกลุมตัวแทนของพรรคเพื่อไทยที่เขารวมทํางานภายใน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและตัวแทนภายในเครือขายนโยบายขาว เปนผูดําเนินการ

นโยบายตอจากแนวนโยบายที่คณะกรรมการยุทธศาสตรของพรรคไดวางแนวทางไว 
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 นักการเมืองอีกกลุมหน่ึงเปนกลุมนักการเมืองระดับทองถิ่น ซึ่งมีบทบาทที่เกี่ยวของกับ

ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติผลการศึกษามีขอคนพบวามีบทบาทสําคัญในการรับรองพื้นที่การ

ปลูกขาวใหกับกลุมเกษตรกรชาวนาขาว กลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นเหลาน้ีสวนใหญจะอยูใน

กลุมนักการเมืองผูปกครองทองที่ เชน กํานัน ผูใหญบาน เปนตน ปญหาของการแลกเปลี่ยน

ผลประโยชนที่สําคัญที่สุดในระดับน้ีก็คือ การรับรองการจดทะเบียนผูปลูกขาวที่ไมสอดคลองตอ

ความเปนจริงกลาวคือโดยสวนใหญแลวจดทะเบยีนเกินความเปนจริง นอกจากน้ียังพบวามีกรณีที่

เกษตรกรนําเอาที่ดินทีไ่มไดเพาะปลูกขาวมาทําการจดทะเบียน จากน้ันก็มีการขายสิทธิ์ดังกลาว

ใหกับเพื่อนบาน พอคาคนกลางทองถิ่น นายหนาโรงสีหรือขายใหกับโรงสีขาวโดยตรงในราคา

ประมาณ 500-2,000 บาทตอตัน จากน้ันก็จะมีการไปหาซื้อขาวเปลือกจากแหลงอ่ืน ๆ มาทําการ

สวมสิทธิ์ตอไป โดยเฉพาะอยางยิ่งในขั้นตอนของการที่กลุมนักการเมืองระดับทองถิ่น ใหการ

รับรองความเปนเกษตรกรผูปลูกขาวและรับรองจํานวนพื้นที่ปลูกขาวใหกับเกษตรกรชาวนาน้ัน ผล

การศึกษามขีอคนพบวากลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นไมไดรับสวนแบงหรือการตอบแทนที่เปนตัว

เงินหรือของมีคาอยางอ่ืน ทวากลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นมีความคาดหวังวาอนาคตจะไดรับ

ประโยชนเปนคะแนนเสียงจากกลุมชนชั้นชาวนา เน่ืองจากความเปนนักการเมืองระดับทองถิ่นถือ

ไดวามีความสัมพันธใกลชิดกับประชาชนคอนขางมาก นอกจากน้ีแลวผลการศึกษายังมขีอคนพบ

ในเชิงที่เปนรูปธรรมวา กลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นสวนใหญแลวจะเปนกลุมนายทุนนักธุรกิจ ที่

มีการประกอบอาชีพธุรกิจที่มีความมั่นคงอยูแลวในพื้นที่น้ัน ๆ เชน การเปนหุนสวน

ผูรับเหมากอสราง เจาของบอเลี้ยงปลา เจาของบอเลี้ยงกุง หรือแมกระทั่งเจาของธุรกิจรานขายของ

ชํา เปนตน ดังน้ันภายใตกลไกของการนําโครงการรับจํานําขาวปฏิบัติ กลุมนักการเมืองระดับ

ทองถิ่นจึงไมมีการเรียกรับผลประโยชนจากโครงการดังกลาวมากนัก เน่ืองจากกลุมนักการเมือง

ระดับทองถิ่นจําเปนตองชวยเหลือกลุมชนชั้นชาวนาไว โดยมุงหวังผลประโยชนตางตอบแทนใน

การหาเสียงเลือกต้ัง ที่กลุมนักการเมืองระดับทองถิน่อาจจะไมจําเปนตองใชเงินลงทุนมากใน

ลักษณะของการอุปถัมภเกื้อกูลกัน กรณีดังกลาวน้ีสามารถสะทอนใหเห็นไดจากการใหสัมภาษณ

ของผูปกครองทองที่ทานหน่ึงที่วา 

 “มีชาวนาหลายรายมากดดันผมในทํานองที่วา เงินก็ไมใชของผมและเจาหนาที่รัฐหรือ

ของกํานัน-ผูใหญ พวกเขาระบุวาถาลงทะเบียนให ลงรายมือชื่อรับรองใหก็จะชวยเหลือใหไดมี

โอกาสรับเลือกต้ังคร้ังตอไป” (กํานันตําบลแหงหน่ึงในเขตอําเภอบานโพธิ์, สัมภาษณ, 12 มิถุนายน 

2559) 

 ผูกระทําการกลุมนักการเมืองระดับชาติและกลุมนักการเมืองระดับทองถิ่น ที่อยูในกลุม

ของผูไดประโยชนและผูเสียประโยชนจากโครงการรับจํานําขาวดังที่ผูวิจัยไดกลาวมาแลวน้ัน ผล
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การศึกษายังมีขอคนพบวาในขั้นตอนของการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ กลุมนักการเมือง

ระดับชาติและกลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นจะมีการปฏิบัติงานที่สัมพันธกบักลุมขาราชการอยาง

ตอเน่ืองในเกือบทุกขั้นตอน ดังคําสัมภาษณที่วา 

 “ความสัมพันธระหวางกลุมการเมืองและกลุมขาราชการ ที่มีการทํางานรวมกันภายใต

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ ซึ่งมีความสัมพันธในลักษณะทีฝ่ายขาราชการมหีนาทีห่ลักใน

การใหขอมูลที่เกี่ยวของเพื่อใหกลุมการเมืองไดพิจารณาและตัดสินใจ เน่ืองจากตัวแทนของกลุม

การเมืองที่มาทําหนาที่เปนคณะกรรมการในการพิจารณานโยบายขาวมักจะมีกรอบทิศทางสําหรับ

การกําหนดนโยบายที่มาจากพรรคการเมืองตนสังกัด และมีความตองการขอมูลตาง ๆ จาก

หนวยงานราชการ ในสวนที่มีความเกี่ยวของเชื่อมโยง อันสามารถนําไปสูการกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ 

ของนโยบาย โดยที่ความสัมพันธระหวางกลุมการเมืองและกลุมขาราชการ ทีป่ระจําอยูใน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ จะมีลกัษณะความสัมพันธที่มีความใกลชิดกนั ที่ตางฝายตางก็

ยอมรับฟงและดําเนินตามขอเสนอ หรือบางกรณีอาจมีความสัมพันธที่หางเหินในลักษณะของการ

ทํางานแบบการทะตามคําสั่งก็ขึน้อยูกับตัวแทนกลุมการเมืองของรัฐในแตละสมัย” (เจาหนาที่

กรมการคาภายใน, สัมภาษณ, 18 กรกฎาคม 2558) 

 อยางไรก็ตามผลการศึกษาของผูวิจัยที่ไดจากการสัมภาษณพบวา ไมพบขอมูลในลักษณะ

ของการจายเงินคาตอบแทนจากมือเกษตรกรชาวนาใหกับนักการเมืองระดับทองถิ่น ขณะที่ผลการ

วิเคราะหของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยสรุปไววา โกดังมีการรายงานถึงปญหาว่ิงเตน

หาขาวเขาโกดังถึงรอยละ48 โดยทีเ่จาของโกดังขาวตองจายเงินใหกบัเจาหนาที่องคการคลังสินคา 

(อคส.) เจาหนาที่องคการตลาดเพื่อเกษตรกร(อ.ต.ก.) และนักการเมืองระดับชาติ แตที่นาแปลกใจ

มากก็คือ ไมมีโกดังแหงใดเลยที่มีการรายงานวาตองจายนักการเมืองทองถิ่น ทั้งน้ีเพราะนักการเมอืง

ทองถิ่นอาจจะอยูใตอิทธิพลของนักการเมืองระดับชาติ ซึ่งเปนผูที่มีอิทธิพลและกลาที่จะทําอะไรซึ่ง

ขัดหลักการของกฎหมาย ฉะน้ันเงินที่จายไปอาจจะตกอยูกับนักการเมืองระดับชาติหลังจากน้ันมี

การนํามาแบงสรรปนสวนผลประโยชนกันภายหลัง (นิพนธ พัวพงศกรและคณะ, 2557, หนา 4-11) 

 6. กลุมผูตรวจคุณภาพขาว 

 ในการศึกษาถึงกลุมผูกระทําการที่ทําหนาที่ในการตรวจสอบกระบวนการนํานโยบาย

จํานําขาวไปปฏิบติั สามารถจําแนกออกเปน 2 กลุม ประกอบดวย 

 กลุมแรก เปนการตรวจสอบจากภาคเอกชน เปนการวาจางเอกชนจากภายนอกทําการ

ตรวจสอบโกดังสินคาของรัฐบาล เอกชนดังกลาวถูกเรียกวา เซอรเวเยอร (Surveyor) จะทําหนาที่

ตรวจสอบจาก “ภายนอก” องคการราชการ เอกชนดังกลาวจะไดรับการวาจางจากรัฐบาลในการ

ตรวจสอบโกดังสินคาในพื้นที่ที่มีการรับจํานําขาว  
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 กลุมที่สอง เปนการตรวจสอบจากภาครัฐ เปนการตรวจสอบ “ภายใน” ผานการสุมตรวจ

ของคณะทํางานที่ประกอบไปดวยตํารวจ หนวยงานระดับกรมในจังหวัด ฝายปกครอง ธนาคารเพื่อ

เกษตรและสหกรณการเกษตร และรวมไปถึงกรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI) 

 ผลจากการศึกษาคร้ังน้ีมีขอคนพบวา กลุมผูตรวจสอบคุณภาพขาวที่ไดประโยชนจาก

โครงการจํานําขาวมากที่สุด ไดแก กลุมจากการตรวจสอบภาคเอกชนหรือที่นิยมเรียกวา เซอรเว

เยอร(Surveyor) ซึ่งเปนกลุมที่ไดรับการวาจางจากรัฐบาลในการตรวจสอบโกกังสินคาในพื้นที่ที่มี

การดําเนินโครงการจํานําขาว ในการน้ีเจาหนาที่ผูมีหนาที่ตรวจสอบคุณภาพขาวจะประจําอยูตาม

โรงสีขาวหรือโกดังขาวที่เขารวมโครงการรับจํานําขาวกับรัฐบาล หนาที่ตรวจสอบคุณภาพขาวโดย

พืน้ฐานของเซอรเวเยอรก็คือ การตรวจสอบคุณภาพและนํ้าหนักของขาววาตรงกับคําสั่งของ

องคการคลงัสินคา หรือ องคการตลาดเพื่อเกษตรกร หรือไม ซึ่งถาหากวามีคุณสมบัติและคุณภาพ

ตรงตามที่กําหนดไว ก็จะปลอยผานใหเขาไปนําเก็บไวในโกดัง โดยสวนใหญแลวเซอรเวเยอรจะทํา

หนาที่รมยารักษาสภาพขาวดวย โกดังสินคาเหลาน้ีสวนมากเปนโกดังของรัฐบาลที่เชาหรือจางจาก

เอกชนรายอ่ืน ๆ ทั้งน้ีมีการจายคาเชาหรือคาจางที่เปนเงิน 

 ในการศึกษาการไดประโยชนและเสียประโยชนจากโครงการจํานําขาวในชวงกลางนํ้า

น้ัน พบวา ผูกระทําการที่เปนกลุมผูตรวจสอบคุณภาพขาวบางรายรวมมือกับเจาหนาที่ฝายรัฐ ใน

ลักษณะของการเรียกเกบ็เงินพิเศษเพื่อเปนคารับขาวเปลือกของโรงสีขาวมาเขาสูโกดังเก็บขาวกลาง 

ขอมูลที่ไดรับจากการสัมภาษณเจาะลึก จากผูประกอบการโรงสีรายหน่ึงในทํานองที่วา โดยปกติ

ทั่วไปแลวโรงสีผูเปนเจาของขาวเปลือกมักจะจายคาตรวจขาวใหกับผูตรวจสอบคุณภาพขาวหรือ

เซอรเวเยอร ในอัตรากระสอบละ 2 บาท ซึ่งถือไดวาเปนอัตราที่จายกันโดยทั่วไปตามธรรมเนียม

การปฏิบัติ แตในความเปนจริงผลการศึกษามีขอคนพบบางประการที่พบวามีเซอรเวเยอรบางราย

เรียกเก็บผลประโยชนเปนคาตรวจสอบเพิ่มเปนกระสอบละ 7-10 บาท ขณะที่มีบางชวงที่โกดังขาว

กลางขาดแคลนเซอรเวเยอรมีการเรียกเก็บเปนคาใชจายพิเศษน้ีสูงถึงกระสอบละ 20 บาทก็มี ซึ่งถา

หากเจาของโรงสีขาวปฏิเสธเงือ่นไขดังกลาว อาจทําใหรถบรรทกุขาวของโรงสีขาวที่ไมใหความ

รวมมือตองจอดรอคิวการขนขาวเปลือกขึ้นโกดังกลางเปนระยะเวลาหลายวันตอเน่ือง ดวยเหตุผล

ดังกลาวทําใหโรงสีขาวจําเปนตองยินยอมเสียคาตอบแทนใหกลุมเซอรเวเยอร เพราะเน่ืองจากถาไม

ใหความรวมมือหรือทําตามขอเสนอก็จะใหเกิดความลาชา และอาจทําใหโรงสีขาวน้ัน ๆ เสีย

คาใชจายมากกวาการจายเงินพิเศษใหกับกลุมเซอรเวเยอร กรณีดังกลาวน้ีสอดคลองกับการให

สัมภาษณของผูประกอบการโรงสีขาวรายหน่ึงที่วา 

 “สองบาทตองจายยืนพื้น แตถาอยากใหสะดวกขึ้นเร็วขึ้นก็อาจจะตองจายเจ็ดถึงสิบบาท

แลวแตสถานการณ บางชวงที่ขาวในโกดังกลางขาดอาจมีการเรียกถึงกระสอบละยี่สิบบาทก็มีนะ 
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ไมจายก็ไดนะ แตรถบรรทุกขาวของเราตองจอดรอคิวนานมาก บวก ลบ คูณ หารแลว จายให

ผูตรวจสอบคุณภาพอาจเสียคาใชจายนอยกวาที่เราไมใหเงินพิเศษเขา” (ผูประกอบการโรงสีขาวราย

หน่ึงในเขตอําเภอเมืองฉะเชิงเทรา, สัมภาษณ, 4 เมษายน 2559) 

 ผลการศึกษาของผูวิจัยดังกลาวมาขางตนเกี่ยวกับการไดประโยชนของกลุมเซอรเวเยอร

แลวน้ัน ถกูตอกย้ําใหสามารถมองเห็นการไดรับประโยชนทั้งทางตรงและทางออม จากการแพร

ภาพออกอากาศในรายการหน่ึงของสถานีโทรทัศนไทยพีบีเอส ที่มีการรายงานขาวในลักษณะของ

การตีแผความจริง ดวยการนําเสนอเทปบันทึกเสียงการสนทนาพูดคุยทางโทรศัพท ระหวางเจาของ

โรงสีขาวแหงหน่ึงกับเซอรเวเยอรรายหน่ึง ที่มีลักษณะของการเรียกรับเงินเปนคาตอบแทนการรับ

ขาวเขาสูโกดังกลาง ในอัตรากระสอบละ 7 บาท โดยอางวาจะตองนําเงินดังกลาวไปใหกับเจาหนาที่

องคการคลงัสินคา และเจาหนาที่องคการตลาดเพื่อเกษตรกร ซึ่งถาหากโรงสีขาวไมยอมจายก็

จะตองนําขาวไปสงที่อ่ืน ดวยเหตุดังกลาวผูเปนเจาของโรงขาวจึงนําเร่ืองไปแจงความ แตสุดทาย

แลวทางฝายเจาของโรงสีไดรับการขอรองจากผูใหญทานหน่ึงเพื่อใหถอนการแจงความดําเนินคดี

(สถานีโทรทัศนไทยพีบีเอส.1 สิงหาคม 2557) กรณีดังกลาวจึงเปนการสะทอนใหเห็นอยางเปน

รูปธรรมวาการไดรับประโยชนทั้งจากทางตรงและทางออมจากโครงการจํานําขาวน้ันมีอยูจริง 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการไดรับประโยชนของผูกระทําการกลุมที่เรียกวา เซอรเวเยอร 

 ในทวงทํานองเดียวกันงานวิจัยน้ีมีขอคนพบอีกดวยวา มีโรงสีขาวบางแหงที่สงขาวที่มี

คุณภาพตํ่า รวมถึงขาวเปลือกที่มีความชื้นเกินกวา 15 เปอรเซ็นต เพื่อเขาไปเก็บไวในโกดังกลาง 

โดยการยินยอมจายเงินตอบแทนใตโตะใหกับเซอรเวเยอรเพิ่มขึ้นอีกเปนกระสอบละ 200-300 บาท 

และดวยสาเหตุของการใหประโยชนตอบแทนแกกลุมเซอรเวเยอร เพื่อมุงหวังใหเซอรเวเยอร

อํานวยความสะดวกใหในการนําขาวเขาสูดกดังกลางน้ีเอง จะยังผลทําใหการสงขาวมีความชื้นสูง

และมีคุณภาพตํ่าเปนเหตุผลสําคัญประการหน่ึงที่ทําใหขาวเปลือกเปนจํานวนมากที่มีอยูในโกดัง

กลางน้ันมีปญหาดานคุณภาพ ทั้งน้ีเน่ืองมาจากถาหากขาวมีความชื้นสูงมากก็จะทําใหขาวเกิดเชื้อรา

ไดงาย กรณีที่วาน้ีสะทอนใหเห็นไดจากการพิจารณาผลการตรวจโกดังกลางจํานวน 1,367 แหงของ

คณะกรรมการตรวจสอบสตอกขาว ที่ม ีมล.ปนัดดา ดิศกุล ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนประธาน 

และมีการตรวจสอบในระหวางวันที่ 3 มิถนุายน จนถึง วันที่ 24 กรกฎาคม 2557 สรุปผลการ

ตรวจสอบวา รอยละ 17 ของโกดังเก็บขาวกลางที่ทําการตรวจในชวงเวลาดังกลาวน้ัน มีปญหาเร่ือง

ของคุณภาพขาวและปญหาเกี่ยวกับขาวผิดชนิด รวมถึงการที่ขาวมีคุณภาพตํ่า (นิพนธ พัวพงศกร

และคณะ, 2557) 
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สรุปทายบท 

 กลาวโดยสรุปแลวการเมืองเกี่ยวกับกระบวนการขายขาวของชาวนาในโครงการจํานํา

ขาว ในสมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิง่ลักษณ ชินวัตรเปน

นายกรัฐมนตรี ผูกระทําการที่มีสวนเกี่ยวของในการชวงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจ(Appropriation) ที่

นําไปสูการไดประโยชนและการเสียประโยชนในโครงการจํานําขาวน้ันสามารถสรุปจําแนกออกได

เปน6กลุมผูกระทําการไดแกกลุมโรงสีขาว กลุมชนชั้นชาวนากลุมราชการกลุมนักการเมืองกลุม

ผูตรวจคุณภาพขาว และกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น 

 โครงการจํานําขาวสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร สงผลกระทบตอการประกอบ

กิจการของโรงสีขาวที่ไมไดเขารวมโครงการของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งการขาดโอกาสของ

โรงสีขาวขนาดกลางและโรงสขีาวขนาดกลางและโรงสีขนาดเล็ก ที่มีลักษณะของการดําเนินการ

แบบโรงสีขาวเอกชน โรงสีขาวชุมชน และโรงสีขาวของสหกรณตาง ๆ ทั้งน้ีเน่ืองจากตกอยูภายใต

เงื่อนไขของหลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการพิจารณาโรงสีขาว เพื่อเขารวมในโครงการรับจํานําขาว

ที่เอ้ือประโยชนตอโรงสีขาวขนาดใหญ โดยมีการจัดระดับโรงสีขาวทีม่ีความพรอมที่จะใหความ

รวมมือกับทางราชการในขั้นทีสู่งกวาแหงอ่ืน ๆ ก็จะไดรับการพิจารณากอนเปนอันดับแรก ๆ อีกทั้ง

การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการรวมถึงเงื่อนไขที่จะเขารวมโครงการจํานําขาว โรงสีขาวที่

ประสงคจะเขารวมโครงการจําเปนตองมีความพรอมทั้งในดานอุปกรณ เชน เคร่ืองชั่งนํ้าหนักขนาด

ใหญสําหรับรถบรรทุกขาว เคร่ืองวัด ความขึ้น เคร่ืองตรวจสอบคุณภาพขาว เคร่ืองอบลดความชื้น 

หรือแมกระทั่งลานตากขาวเปลือก เปนตนสําหรับโรงสีขาวที่เขารวมโครงการจํานําขาวน้ัน ผล

การศึกษามีขอคนพบวาจะไดรับผลประโยชนจากโครงการรับจํานําขาวคอนขางมาก โดยที่กลุม

โรงสีที่เขารวมโครงการสวนใหญเปนกลุมโรงสีขาวที่เคยไดรับเขารวมโครงการรับจํานําขาวมาแลว

ในสมัยรัฐบาลชุดเกา ๆ กอนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายมาเปนโครงการประกันราคาขาวใน

สมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะซึ่งโรงสขีาวเหลาน้ีสวนหน่ึงพบวาไมมีความชํานาญในเร่ือง

ของการแขงขันตามกลไกตลาดปกติ ที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญในการเลือกซื้อขาวเปลือก รวมไป

ถึงความสามารถในการคิดคํานวณเพื่อเก็งกําไรขาว ซึ่งการเขารวมโครงการจํานําขาว จะเปนการ

ชวยลดภาระการกดดันในการแขงขันในตลาดคาขาวเสรีใหเก็บโรงสีขาวเหลาน้ี เน่ืองจากภายใต

โครงการจํานําขาวของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร โรงสีขาวจะทําหนาที่เปรียบเสมือนลูกจาง

ของรัฐบาลที่เมื่อคิดคํานวณในภาพรวม ๆ แลว จะไดรับคาตอบแทนที่สูงกวาคาตอบแทนจากการ

แขงขันในการทําธุรกิจขาวตามระบบของตลาดเสรี 

 เมื่อหวนกลับไปพิจารณาอีกดนหน่ึงภายใตโครงการนโยบายจํานําขาวน้ี ไมไดหมายถึง

เกษตรกรชาวนาไดประโยชนจากการขายขาวไดราคาสูงกวาปกติอยางเดียวเทาน้ันแตอีกดานหน่ึง
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พบวาเกษตรกรชาวนาตกเปนผูเสียประโยชนจากการเขารวมโครงการรับจํานําขาวไดเชนกัน โดยที่

เกษตรกรชาวนาถูกโรงสีขาวที่นําขาวเปลือกมาจํานําน้ัน ๆ มีการเอารักรัดเปรียบในการชวงชิง

สวนเกินทางเศรษฐกิจเชน การโกงที่นํ้าหนักขาว การโกงความชื้น และการโกงสิ่งเจือปน เปนตน 

ทําใหเกษตรกรชาวนาไดรับราคาที่ตํ่ากวาราคาทีป่ระกาศรับจํานําของรัฐบาลคอนขางมาก เชน

ขาวเปลือกเจาที่มีราคารับจํานําอยูที่ 15,000 บาท เกษตรกรชาวนาจะไดรับเงินเพียง 10,000 – 12,500 

บาทตอตัน ขาวหอมมะลิเกษตรกรไดราคา 14,000 – 16,000 บาท จากราคาประกาศรับจํานํา 20,000 

บาทตอตัน เปนตน การเสียประโยชนของกลุมชนชั้นชาวนาอีกมิติหน่ึงก็คือ การที่เกษตรกรชาวนา

ไดรับใบประทวนจากโรงสีขาวลาชา หรือไมก็เปนกรณีที่เกษตรกรชาวนาถูกบีบใหตองขายขาว

ใหกับโรงสีขาว เพราะตองการเอาเงนิสดที่ไดรับจากการขายขาวไปชําระหน้ีสิน ซึ่งผลการศึกษาที่

ไดรับจากการสัมภาษณเชิงลึกมีขอคนพบวาสาเหตุที่โรงสีขาวบางแหงออกใบประทวนใหเกษตรกร

ชาวนาทีนํ่าขาวเปลือกมาจํานําไวตามโครงการลาชาเปนระยะเวลาหลายสัปดาห เพราะปริมาณ

ขาวเปลือกที่รับจํานําไวน้ันเต็มโควตากําลังการผลิต ทําใหโรงสีไมสามารถสีแปรสภาพเพื่อนําเอา

ขาวสาร ไปสงยังโกดังกลางไดตามทีก่ระทรวงพาณิชยไดมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเอาไว 

ในการน้ีมีโรงสีขาวบางแหงมีเจตนาตองการบีบใหเกษตรกรชาวนาที่รอนเงิน ตองจํายอมขาย

ขาวเปลือกใหโรงสีขาวในราคาตลาด เพื่อโรงสีขาวจะไดมีการนําเอาไปสวมสิทธิ์อีกทอดหน่ึง 

นอกจากน้ีแลวเกษตรกรชาวนายังตองเสียประโยชน จากการไดรับเงินลาชากวาปกติ เน่ืองจากใน

ตอนทาย ๆ ของการนํานโยบายรับจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน รัฐบาลประสบกบัปญหาการขาดสภาพ

คลอง เกิดการอนุมัติวงเงินลาชา จนธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรไมสามารถ

จายเงินใหกับเกษตรกรชาวนาไดกอนการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี นอกจากน้ีแลวการนํานโยบาย

ไปปฏิบัติในขณะน้ันไดรับผลกระทบจากปญหาทางการเมืองภายในประเทศอีกดวย 

 รูปแบบอีกดานหน่ึงของการไดประโยชนและการเสียประโยชนในการชวงชิงสวนเกิน

ทางเศรษฐกิจจากโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติ ซึ่งมีผลทําใหกลุมชาวนารายยอยที่เคยไดรับ

ประโยชนจากโครงการประกันรายไดเกษตรกรชาวนาขาวในสมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธิ์ เวชชา

ชีวะน้ัน ตองเสียผลประโยชนไปเมื่อนโยบายถูกปรับเปลี่ยนมาเปนโครงการจํานําขาวแทน ทั้งน้ี

เน่ืองจากในสมัยการดําเนินโครงการประกันรายไดเกษตรกร แมวากลุมเกษตรกรชาวนารายยอยที่มี

พื้นที่ปลูกขาวนอยจําเปนตองเก็บไวกินใชในครัวเรือน จึงไมมีขาวเหลือเพียงพอที่จะสามารถนําไป

จํานําหรือขายได แตถาหากไดทําการขึ้นทะเบียนเกษตรกรไวก็จะไดรับสิทธิ์ในการรับเงินชดเชย 

แตทวาขอกําหนดที่วาดวยหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติของโครงการจํานําขาว ระบุชี้ชดัให

เกษตรกรชาวนาจะตองนําขาวเปลือกไปจํานําไวกับโรงสีขาวที่เขารวมโครงการกับรัฐบาลเทาน้ัน 

ซึ่งในบางพื้นที่ไมมีโรงสีขาวที่เขารวมโครงการ หรือบางพื้นที่ก็มีโรงสีในโครงการเพียงแหงเดียว



143 

เทาน้ัน กรณีดังกลาวสงผลทําใหกลุมเกษตรกรชาวนารายยอยจํานวนมากไมสามารถเขารวม

โครงการ และไมสามารถไดรับประโยชนโดยตรงจากโครงการจํานําขาว เน่ืองจากมีขอจํากัดของ

ผลผลิตขาวที่เก็บเกี่ยวไดไมคุมทุนตอคาจางรถบรรทุกขาว เพื่อไปจํานํา ณ โรงสีขาวในเขตพื้นที่ที่

รัฐบาลกําหนดไว ในการดังกลาวจะมีเกษตรกรชาวนารายยอยบางรายที่พอจะไดประโยชนไมมากใน

ทางออม เชน การขายขาวใหกับกลุมนายทุนซึ่งอาจใหราคาที่สูงกวาปกติทั่วไปเล็กนอย หรือในกลุม

เกษตรกรชาวนาบางรายใชวิธีการขายขาวเปลือกพรอมกับขึ้นทะเบียนเกษตรกรใหแกพอคาขาว

ภายในทองถิ่นแทน  

 สําหรับพอคาขาวภายในทองถิ่นที่เดิมเคยมีบทบาทในการซื้อขาวในทองถิ่นอยูกอน

หนาที่รัฐบาลจะประกาศใชนโยบายรับจํานําขาวน้ัน สวนใหญจะมีความรูจักคุนเคยกับกลุม

เกษตรกรชาวนาเปนอยางดี ดังน้ันความสัมพันธพื้นฐานระหวางพอคาขาวภายในทองถิ่นกับกลุม

เกษตรกรชาวนาขาวและนักธุรกิจโรงสีขาวจึงมีความแนบแนนกันมากอน หากจะพิจารณาถึง

ผลประโยชนที่เกื้อหนุนแกกันและกันน้ัน ผลการศึกษาคร้ังน้ีมีขอคนพบวา ความสัมพันธที่เกิดจาก

ความเชื่อมรอยทางผลประโยชนเกิดจากพอคาขาวภายในทองถิ่นเปนฝายเสนอทุนทางการผลิต

ใหกับกลุมเกษตรกรชาวนากอน ซึ่งอาจจะอยูในรูปแบบลักษณะของเงินทุน ปุยเคมี ยาฆาแมลง เปน

ตน ขณะที่ความสัมพันธอีกซีกมุมหน่ึงพอคาขาวภายในทองถิ่นมีความใกลชิดกับนักธุรกิจผู

ประกอบกิจการโรงสีขาว เน่ืองจากผูประกอบกิจการโรงสีขาวมักไดรับประโยชนจากพอคาขาว

ภายในทองถิ่นในการจัดซื้อจัดหาขาวเปลือกมาปอนสูระบบการผลิตใหกับโรงสีทั้งป ดังน้ันเมื่อ

มองในแงน้ีพอคาขาวภายในทองถิ่นจะไดประโยชนเหนือเกษตรกรชาวนา โดยไดทั้งสวนตางของ

ราคาและไดทั้งคาบริการบรรทุกขาวของเกษตรกรชาวนาไปโรงสี ซึ่งในบางกรณีพอคาขาวภายใน

ทองถิ่นอาจไดประโยชนตอที่สามดวยการโกงนํ้าหนักขาวจากตราชั่งกไ็ด 

 ขณะที่กลุมขาราชการที่ทํางานรวมกันภายใตคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ มี

ความสัมพันธในลักษณะที่ฝายขาราชการมีหนาที่หลักในการใหขอมูลที่เกี่ยวของเพื่อใหฝาย

การเมืองพิจารณาและตัดสินใจ เน่ืองจากตัวแทนของกลุมการเมืองที่มาทําหนาที่เปนกรรมการใน

การพิจารณานโยบายขาวมักจะมีกรอบและทิศทางการกําหนดนโยบายมาจากพรรคตนสังกัด และ

ตองการขอมูลจากหนวยงานราชการในสวนของรายละเอียดทีเ่กี่ยวของเพื่อการกําหนดกฎเกณฑ

ตาง ๆ ของนโยบาย ซึ่งความสัมพันธระหวางขาราชการการเมืองและขาราชการประจําใน

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติจะมคีวามสัมพันธที่ใกลชิดในลักษณะที่ฝายการเมืองยอมรับฟง

และดําเนินตามขอเสนอของฝายขาราชการนอกจากน้ีในสวนของความสัมพันธระหวางหนวยงาน

ราชการที่ทํางานรวมกันในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติซึ่งมีอยู 2 หนวยงานหลัก คือ 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ กับกระทรวงพาณิชยก็พบวา มีมุมมองและทิศทางในการดําเนิน
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นโยบายขาวที่แตกตางกันและมักกลายเปนปญหาในการทํางานรวมกันโดยเฉพาะมุมมองวา 

กระทรวงพาณิชยก็พบวา มีมุมมองและทิศทางในการดําเนินนโยบายขาวที่แตกตางกันและมัก

กลายเปนปญหาในการทํางานรวมกันโดยเฉพาะมุมมองวา กระทรวงพาณิชยก็เนนเฉพาะขายขาวใน

ปริมาณมาก ๆ โดยไมสนใจเร่ืองของคุณภาพในการผลิตขาว ขณะที่กระทรวงเกษตรก็เนนเฉพาะ

ผลิตขาวโดยไมสนใจวาตลาดตองการอะไร นอกจากน้ียังมีปญหาในเร่ืองของขอมูลหลายดานที่ไม

สอดคลองกันระหวางสองกระทรวง ดังเชน ปญหาดานขอมูลพืน้ที่เพาะปลูกขาวจากกระทรวง

เกษตรที่ไมตรงหรือใกลเคียงกันระหวางสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรและกรมสงเสริมการเกษตร 

เน่ืองจากทั้งสองหนวยงานใชหลักและวิธีการในการเก็บขอมูลที่แตกตางกัน ซึ่งสงผลกระทบตอ

การตัดสินใจเพื่อวางแผนในการออกมาตรการตาง ๆ ของฝายกระทรวงพาณิชย ในขณะที่กระทรวง

พาณิชยเองก็ไมมีขอมูลที่เพียงพอและชัดเจนที่จะสามารถระบุขอมูลของพันธุขาวที่ตลาดตองการ

เพื่อใหหนวยงานของกระทรวงเกษตรนําไปใชเปนขอมูลเพื่อสงเสริมใหเกษตรกรปลูกขาวรองรับ

ความตองการของตลาดได เปนตน อีกทั้งในสวนของความสัมพันธระหวางสองกระทรวงในการ

ทํางานรวมกันภายใตคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติที่ไดกําหนดหนาที่การทํางานใหกรมการ

คาภายในเปนเลขานุการของคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและกรมการขาวเปน

ผูชวยเลขานุการก็เปนอีกหน่ึงประเด็นปญหาอันเน่ืองมาจากการหยิบยกประเด็นเพื่อเสนอให

คณะกรรมการนโยบายแหงชาติพิจารณาที่ฝายของกระทรวงเกษตรและสหกรณมองวา มักเปนการ

หยิบยกประเด็นในการนําเสนอเพื่อพิจารณาในประเด็นดานการคาของฝายกระทรวงพาณิชยที่มี

กรมการคาภายในทําหนาที่เปนเลขานุการของการประชุม และไมใหความสําคัญตอประเด็นปญหา

ดานการผลิตขาวเทาที่ควร จากปญหาเหลาน้ีไดสะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงของทั้งสองกระทรวง

ที่สงผลกระทบตอการทํางานในการวางแผนมาตรการและนโยบายขาวภายใต

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ 

 อยางไรก็ดีเมื่อพิจารณาถึงกลุมนักการเมืองพบวา กลุมเครือขายนักการเมืองที่มีสวนใน

การไดรับประโยชนมีอยูสองกลุมใหญ ๆ ไดแก กลุมนักการเมืองระดับชาติที่มีบทบาทในการ

กําหนดนโยบาย และมีบทบาทคอนขางสูงเกี่ยวกับการวางแนวทางในการดําเนินโครงการจํานําขาว

ระดับบน การศึกษาพบวาผลประโยชนภาพรวมจะอยูในรูปแบบของการไดประโยชนจากความ

คาดหวังในตัวนโยบาย ดังน้ันที่ผาน ๆ มาจึงมีการวางแผนในการดําเนินโครงการจํานําขาว โดยเปน

การวางยทุธศาสตรและมาตรการที่มีแนวทางความคิดมาจากพรรคเพื่อไทย ทีม่ีการออกแบบและ

การกําหนดนโยบายเพื่อกอใหเกิดประโยชนในการหาเสียงเลือกต้ัง จากการพิจารณาจากการวาง

โครงสรางของคณะทํางานพรรคเพื่อไทยแลว สามารถสรุปกลุมนักการเมืองระดับชาติน้ีออกเปน 5 

ฝาย ไดแก คณะกรรมการยุทธศาสตรของพรรค คณะกรรมการยุทธศาสตรประชาสัมพันธของ
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พรรค คณะกรรมการดานกฎหมายของพรรค คณะกรรมการประสานภารกิจของพรรค และ

คณะกรรมการกรกฏ ขณะที่นักการเมืองอีกกลุมหน่ึงเปนกลุมนักการเมืองระดับทองถิ่น ซึ่งมี

บทบาทที่เกี่ยวของกับขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ ทวาผลการศึกษาคร้ังน้ีพบวากลุม

นักการเมืองเหลาน้ีอาจจะไดรับประโยชนในทางออมมากกวาทางตรง ในทวงทํานองเดียวกันกลุม

นักการเมืองระดับทองถิ่น ซึ่งมีบทบาทที่เกี่ยวของกับขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ ผลการศึกษา

มีขอคนพบวามีบทบาทสําคัญในการรับรองพื้นที่การปลูกขาวใหกับกลุมเกษตรกรชาวนาขาว กลุม

นักการเมืองระดับทองถิ่นเหลาน้ีสวนใหญจะอยูในกลุมนักการเมืองผูปกครองทองที่ เชน กํานัน 

ผูใหญบาน เปนตน ปญหาของการแลกเปลี่ยนผลประโยชนที่สําคัญที่สุดในระดับน้ีก็คือ การรับรอง

การจดทะเบียนผูปลูกขาวที่ไมสอดคลองตอความเปนจริงกลาวคือโดยสวนใหญแลวจดทะเบียนเกิน

ความเปนจริง นอกจากน้ียังพบวามีกรณีที่เกษตรกรนําเอาที่ดินที่ไมไดเพาะปลูกขาวมาทําการจด

ทะเบียน จากน้ันก็มีการขายสิทธิ์ดังกลาวใหกับเพื่อนบาน พอคาคนกลางทองถิ่น นายหนาโรงสี

หรือขายใหกับโรงสีขาวโดยตรง 

 กลุมผูตรวจสอบคุณภาพขาวที่ไดประโยชนจากโครงการจํานําขาวมากที่สุดไดแก กลุม

จากการตรวจสอบภาคเอกชนหรือที่นิยมเรียกวา เซอรเวเยอร(Surveyor) ซึ่งเปนกลุมที่ไดรับการ

วาจางจากรัฐบาลในการตรวจสอบโกกังสนิคาในพื้นที่ที่มีการดําเนินโครงการรับจํานําขาว ในการน้ี

เจาหนาที่ผูมีหนาที่ตรวจสอบคุณภาพขาวจะประจําอยูตามโรงสีขาวหรือโกดังขาวที่เขารวม

โครงการรับจํานําขาวกับรัฐบาล หนาที่ตรวจสอบคุณภาพขาวโดยพื้นฐานของเซอรเวเยอรก็คือ การ

ตรวจสอบคุณภาพและนํ้าหนักของขาววาตรงกับคําสั่งขององคการคลังสินคา หรือองคการตลาดเพื่อ

เกษตรกร หรือไม ซึ่งถาหากวามีคุณสมบัติและคุณภาพตรงตามที่กําหนดไว ก็จะปลอยผานใหเขา

ไปนําเก็บไวในโกดัง โดยสวนใหญแลวเซอรเวเยอรจะทําหนาที่รมยารักษาสภาพขาวดวย โกดัง

สินคาเหลาน้ีสวนมากเปนโกดังของรัฐบาลที่เชาหรือจางจากเอกชนรายอ่ืน ๆ ทั้งน้ีมีการจายคาเชา

หรือคาจางที่เปนเงิน นอกจากน้ีแลวยังมีขอคนพบวาผูตรวจสอบคุณภาพขาวบางรายรวมมือกับ

เจาหนาที่ฝายรัฐ ในลักษณะของการเรียกเก็บเงินพิเศษเพื่อเปนคารับขาวเปลือกของโรงสีขาวมาเขา

สูโกดังเก็บขาวกลาง ขอมูลที่ไดรับจากการสัมภาษณเจาะลึก จากผูประกอบการโรงสีรายหน่ึงใน

ทํานองที่วา โดยปกติทั่วไปแลวโรงสีผูเปนเจาของขาวเปลือกมักจะจายคาตรวจขาวใหกับผู

ตรวจสอบคุณภาพขาวหรือเซอรเวเยอร ในอัตรากระสอบละ 2 บาท ซึ่งถือไดวาเปนอัตราที่จายกัน

โดยทั่วไปตามธรรมเนียมการปฏบิัติ แตในความเปนจริงผลการศึกษามีขอคนพบบางประการที่

พบวามีเซอรเวเยอรบางรายเรียกเก็บผลประโยชนเปนคาตรวจสอบเพิ่มเปนกระสอบละ 7-10 บาท 

ขณะที่มีบางชวงที่โกดังขาวกลางขาดแคลนเซอรเวเยอรมกีารเรียกเก็บเปนคาใชจายพิเศษน้ีสูงถึง

กระสอบละ 20 บาทก็มี ซึ่งถาหากเจาของโรงสีขาวปฏิเสธเงื่อนไขดังกลาว อาจทําใหรถบรรทุกขาว
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ของโรงสีขาวที่ไมใหความรวมมือตองจอดรอคิวการขนขาวเปลือกขึ้นโกดังกลางเปนระยะเวลา

หลายวันตอเน่ือง ดวยเหตุผลดังกลาวทําใหโรงสีขาวจําเปนตองยินยอมเสียคาตอบแทนใหกลุมเซอร

เวเยอร เพราะเน่ืองจากถาไมใหความรวมมือหรือทําตามขอเสนอก็จะใหเกิดความลาชา และอาจทํา

ใหโรงสีขาวน้ัน ๆ เสียคาใชจายมากกวาการจายเงนิพิเศษใหกับกลุมเซอรเวเยอร 

 ขณะที่กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นเมื่อเกิดโครงการรับจํานําขาว สงผลทาํใหไมสามารถ

ยึดอาชีพเดิมในการซื้อขาวจากเกษตรกรชาวนาโดยตรงเหมือนแตกอน จึงมีการปรับตัวโดยหันมา

เปนตัวกลางที่เชื่อมระหวางกลุมโรงสีขาวกับกลุมชนชั้นชาวนา ทั้งน้ีเน่ืองจากกลุมพอคาคนกลาง

ทองถิ่นที่มีอาชีพในการซื้อขายขาวมาอยางยาวนาน ดังน้ันจึงมีความสัมพันธที่แนบแนนมาเปนเวลา

ชานานระหวางกลุมโรงสีขาวและกลุมเกษตรกรชาวนา กลาวคือทั้งสามกลุมไมวาจะเปนกลุมพอคา

คนกลางทองถิน่ กลุมโรงสขีาวและกลุมเกษตรกรชาวนาตางไดประโยชนตอบแทนแกกันและกัน 

กรณีที่วาน้ีพอยกตัวอยางใหเห็นไดอยางเชน กลุมผูประกอบการโรงสีขาวไดรับประโยชนจากกลุม

พอคาคนกลางทองถิ่น จากการที่กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นออกไปตระเวนหาซื้อขาวเปลือกมา

ปอนใหกับโรงสีขาว โดยที่โรงสีขาวในแตละแหงไมจําเปนตองเที่ยวออกไปหาซื้อขาวดวยตนเอง 

อีกทั้งในทางปฏิบัติแลวกลุมโรงสีขาวก็จะมีความสามารถในการซื้อขาวจากมือชาวนาไดยากลําบาก

กวากลุมพอคาคนกลางทองถิ่น ดวยเหตุผลดานการรูจักที่มีมาอยางยาวนานน่ันเอง ในทํานอง

เดียวกันพอคาคนกลางทองถิ่นก็ไดรับประโยชนตอบแทนทั่งทางตรงและทางออมจากกลุมโรงสี

ขาวเชนกัน กลาวคือกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นสามารถมีผลกําไรจากการจัดซื้อขาวมาสงใหโรงสี

ขาว อีกประการหน่ึงก็จะไดรับเปนคารถบรรทุกขาวซึ่งพอคาคนกลางทองถิ่นสวนใหญจะมี

รถบรรทุกอยูแลว เพียงแตในชวงของการนําโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน พอคาคนกลางทองถิน่

ไมสามารถสรางกลไกในการรับซื้อขาวไดเต็มรูปแบบเทาน้ันเองผลประโยชนของกลุมพอคาคน

กลางทองถิ่นอีกรูปลักษณะหน่ึงก็คือการไดรับสวนตางจากการตอรองราคาขาวที่หนาลาน เชน 

กรณีโรงสีขาวใหราคาในการซื้อขายเบื้องตนแกพอคาคนกลางทองถิ่นที่ราคาตันละ 9,000 บาท แต

ในทางปฏิบัติถาหากพอคาคนกลางทองถิ่นไปเสนอตอรองราคากับเกษตรกรชาวนาขาวไดที่ราคา

ตันละ 8,500 บาท น่ันหมายความวาพอคาคนกลางทองถิ่นจะไดรับจะไดรับกําไรหรือที่ผูวิจัย

เรียกวาเงินสวนตางจากการซื้อขาวเปนจํานวนเงิน 500 บาท นอกจากน้ีแลวกลุมพอคาคนกลาง

ทองถิ่นที่มีวิถีมาจากนายทนุพาณิชย อาจจะมีการเสนอเงินลงทุนใหเกษตรกรชาวนาไดนําไปลงทุน

ในชวงตอนของการลงทุนเพาะปลูกขาวกอน ซึ่งอยูในหลายลักษณะอาทิเชน การใหเปนเงินลงทุน

คาไถนา การใหสินเชื่อเกี่ยวกับปุยเคมี และสารเคมีตาง ๆ ยาฆาแมลง ยาฆาหญา เปนตน และเมื่อ

ชาวนาขายขาวไดกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นก็จะมีการเก็บเงินคืนทั้งเงนิตนพรอมดอกเบี้ย โดยที่
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เกษตรกรชาวนาปฏิเสธการจายคืนไดยากลําบาก ทั้งน้ีเน่ืองจากขณะนําขาวไปขายน้ันเงินขายขาวจะ

ตกอยูในมือของกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น  
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บทที ่6 

การเมืองในกระบวนการคาขายขาวสงออกในโครงการจํานําขาว 

 

บริบททางประวัติศาสตรการคาขายขาวสงออกของไทย 

 จากการศึกษาบริบททางประวัติศาสตรเกี่ยวกับการผลิตขาวของไทย ต้ังแตชวงป พ.ศ.

2398 จนถึง พ.ศ.2488ที่สามารถนําไปสูการอธิบายความเชื่อมโยงถึงบริบททางประวัติศาสตรของ

การคาขายขาวสงออกพบวาประเทศไทยเปนพื้นที่เพาะปลูกขาวหรือการผลิตขาวเพื่อการบริโภค

ของประเทศ และขาวไทยยังมีจุดประสงคของการผลิตเพื่อการบริโภค ใหกับประเทศในภูมิภาค

เอเชียตะวันออกเฉียงใต อันไดแก พมา กัมพูชา ลาว เขมรและเวียดนาม ทั้งน้ีเน่ืองจากภูมิประเทศ

ของไทยเปนพื้นที่ราบลุมและมีแมนํ้าหลายสายหลอเลี้ยงจึงสามารถผลิตขาวไดดี แตตอมาอิทธิพล

การขยายอาณาเขตของประเทศแถบตะวันตก ทําใหคูแขงสําคัญในการผลิตขาวของไทย เชน พมา 

เปนตน เกิดความลมเหลวในการปรับตัวดานการจัดการเกี่ยวกับกระบวนการผลิตขาว ในขณะที่

ประเทศไทยน้ันสามารถปรับตัวไดดีกวา เน่ืองจากสามารถกาวเขาสูกระบวนการเปลี่ยนแปลงให

ทันสมัย (Modernization) เพราะสามารถเจรจากับอังกฤษ ผนวกกับคนจีนเขามามีอิทธิพลทางการคา 

การสงเสริมการสงออกขาว (Riggs, 1966) 

 ยุคการเร่ิมตนของสนธิสัญญาเบาวร่ิง ที่เปนการลงนามกนัระหวางตัวแทนของ

พระมหากษัตริยไทยกับรัฐบาลอังกฤษ เพื่อใหสิทธิในทางการคากับชาวอังกฤษที่เขามาคาขายใน

กรุงเทพฯ และมีการกําหนดอัตราภาษีอากรใหมที่เหมาะสมกับระบบการคาเสรี ยังผลทําใหไทยตอง

เชื่อมโยงกับระบบทุนนิยมโลก เพราะเน่ืองจากสาระสําคัญของสนธิสัญญาเบาวร่ิงไดทําลายการ

ผูกขาดการคาขาวโดยรัฐ หรืออาจกลาวไดวาระบบพาณิชยนิยมของไทยไดสิ้นสลายลง โดยมีระบบ

ทุนนิยมเสรีไดเร่ิมสถาปนาขึ้นมาแทนที่ ดังน้ันขาวในฐานะผลผลิตหลักของไทยที่มีมาแตคร้ัง

โบราณกาลกลับกลายเปนสินคาเสรีที่สามารถทําการคาขายกับตางประเทศได โดยทีก่ารเก็บภาษีคา

ขาวไดยกเลิกคาธรรมเนียมปากเรือ และเปลี่ยนมาเปนภาษีเฉพาะเมื่อบรรทุกขาวลงเรือเกวียนละ 4 

บาท (Siamwalla, 1975, p.141) 

 เมือ่มีการเปดเสรีทางการคาการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกจิในรูปแบบการผลิตแบบเดิม ๆ 

เชน การอาศัยแรงงานทาส เปนตน ไมเพียงพอตอการตอบสนองเศรษฐกิจแบบการคาที่มาพรอมกับ

สนธิสัญญา เบาวร่ิงได ทําใหรัฐไทยจําเปนตองมีการปรับตัวตามเศรษฐกิจแบบทุนนิยมพอคา 

(Merchant capitalism) โดยเปดโอกาสใหมีการใชแรงงานเสรี ทั้งน้ีเพื่อปรับตัวเพื่อการตอบสนอง
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ตอความตองการของเศรษฐกิจโลกในฐานะที่ขาวเปนสินคาสงออกหลักของไทย (Prasertkul, 1989, 

pp. 423-426) 

 กระบวนการผลิตขาวของไทยกอนมีการทําสนธิสัญญาเบาวร่ิง มีลักษณะเปนเศรษฐกิจ

เพื่อการยังชีพ (Sufficient economy) ที่ทําการผลิตเพื่อมีวัตถุประสงคเพื่อไวกินใชในครัวเรือน โดย

อาศัยพลงัการผลิตจากสมาชิกในครอบครัวและเครือญาติรวมกับแรงงานจากสัตวเลี้ยง ไดแก วัว 

ควาย เปนตน เมื่อเก็บเกี่ยวผลผลิตขาวไดมาก็จะเก็บไวสําหรับบริโภคในครัวเรือนตลอดป หากมี

สวนเหลือจากการบริโภคก็จะมีการนําขาวไปแลกเปลี่ยนกับสินคาอ่ืนที่จําเปนภายในหมูเครือญาติ 

(Phongpaichit and Baker, 2002, p. 451) 

 หลังจากที่ประเทศไทยจําเปนตองทําสนธิสัญญาเบาวร่ิงกับรัฐบาลอังกฤษ กระบวนการ

ผลิตขาวไดเปลี่ยนแปลงไปอยางสิ้นเชิง กลาวคือการผลิตขาวที่มีลักษณะของการผลิตอยางกระจัด

กระจายไปตามถิ่นที่อยูอาศัยของชาวนา มีการพัฒนาเกิดขึ้นอยางเปนกระบวนการและมีขั้นตอน

การผลิตที่มีความทันสมัย (Modernization) มากยิ่งขึ้น ประกอบกบัในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอม

เกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 4) และพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) มี

พระราชดําริสงเสริมการผลิตเพื่อตอบสนองความตองการของตลาด ดวยการพัฒนาระบบการ

ชลประทานและขุดลอกคลอง เพื่อเปดพื้นที่ขนาดใหญในการผลิตขาวเพื่อการคาขาย ทั้งภายในและ

ตางประเทศ นอกจากน้ีแลวยังไดมีการสรางทางรถไฟสายเหนือและสายภาคตะวันออกเฉยีงเหนือ 

เพื่อใชเปนเสนทางคมนาคมในการขนสงขาวและสงเสริมการเพาะปลูกขาวในภูมิภาคทัง้สองดวย 

(รังสรรค ธนะพรพันธ, 2530, หนา 10) 

 พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงริเร่ิมนําแนวคิดเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจ

แบบเงินตรา และการสรางทัศนคติใหมเกี่ยวกับการคาขาย โดยเห็นไดจากการออกพระราชกําหนด

ในป พ.ศ. 2398 เพื่อยกเลิกกฎหมายที่หามสงออกขาว เพราะเห็นวากฎหมายดังกลาวเอ้ือประโยชน

เฉพาะผูบริโภคเทาน้ัน เน่ืองจากผูบริโภคจะสามารถซื้อขาวไดในราคาถูก แตสําหรับผูบริโภคกลับ

สงผลตรงกันขาม ยงัผลทําใหชาวนาเดือดรอนมากเมื่อขายขาวไดราคาตํ่า สอดคลองกับกระแสพระ

ราชดํารัสที่วา “ปริมาณการสงขาวออกจะลดลงเอง ถาราคาสูงเกินไป” (อินแกรม, เจมส ซี, 2552, 

หนา 112-113) 

 ดังน้ันในสมัยรัชกาลที่ 4-5 แหงกรุงรัตนโกสินทร ประเทศไทยจึงถูกเรียกวาเปน “สังคม

ผลิตขาว” (Rice-growing society) และ “รัฐผลิตขาว” (Rice-growing state) เพราะขาวคือสินคาหลัก

ในการคาขาย ในทวงทํานองเดียวกันขาวยังกลายเปนองคประกอบสําคัญในการสรางความมั่งคั่ง

ของกลุมเจาขุนมูลนายควบคูไปกับการเจริญเติบโตของรัฐสมัยใหมที่อาศัยการเก็บรายไดจากภาษี

ที่ดินสําหรับปลูกขาวและภาษีจากการสงออกขาวไปยังตางประเทศ  
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 การพัฒนาการผลิตขาวจากเพื่อการยังชีพไปสูการผลิตเพื่อการคาขายน้ีเอง สงผลใหเกิด

การจัดรูปแบบที่ดินและระบบนํ้าใหมในพื้นที่การเพาะปลูกขาว โดยที่ในสมัยรัชกาลที่ 4 ไดเปด

โอกาสใหหนวยงานเอกชน เชน บริษัทขดุคลองและคูนาสยามเปนตน ทําหนาที่ขุดคลองเพื่อทําการ

ปลูกขาวเปนหลกั ซึ่งตอมาไดสรางปญหามากในสมัยรัชกาลที่ 5 เน่ืองจากการทํางานในการจัดการ

ที่ดินและนํ้าไมมีการวางแผนงานไวอยางเปนระบบ ในการน้ีรัชกาลที่ 5 ทรงรวมปรึกษาหารือกับที่

ปรึกษาเร่ืองนํ้ากับบริษัท Homan Van Den Heideในการสรางระบบชลประทานสมัยใหม (Modern 

Irrigation) โดยใหอยูภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานภาครัฐ แตกลับมขีอบกพรองมากขึ้น

เน่ืองจากไมไดรับความรวมมือจากขาราชการชั้นผูใหญ (Brummelhuis, 2005, p. 57) 

 ผูกระทําที่เกี่ยวของกับกระบวนการผลิตขาวของไทย ต้ังแตยุคสมัยสนธิสัญญาเบาวร่ิง

เร่ือยมาจนถึงยุคสมัยสงครามโลกคร้ังที ่2 จึงประกอบไปดวยผูกระทําการสามกลุม คือ กลุมที่หน่ึง

ไดแกรัฐในฐานะผูสรางความทันสมัยใหกับการผลิตขาว กลุมที่สอง ไดแก ชาวนาในฐานะผูผลิต

ขาว และกลุมที่สาม ไดแก พอคาชาวจีนในฐานะตัวกลางที่ทําการคาขาย โดยกลุมที่มีสินทรัพยใน

ระบบเศรษฐกิจดีที่สุดคือกลุมพอคาชาวจีนและกลุมทุนจากภาคเอกชนชาวจีน ที่มีธุรกิจสวนใหญ

ในการประกอบกิจการโรงสีขาว ทาขาวและเปนนายหนาคาขาว (หยง) ซึ่งมีสวนแบงจาก

ผลประโยชนการคาขาวถึงรอยละ 56.2 ของระบบเศรษฐกิจการคาขาวทั้งหมด นอกจากน้ีแลว

ผูกระทําการกลุมน้ียังมกีารพัฒนารูปแบบของการสะสมทุนจนกระทั่งถึงป พ.ศ. 2527 (Suehiro, 

1996, p.275) 

 กระทั่งถึงประมาณป พ.ศ. 2401ในกระบวนการผลิตขาวของไทยเพื่อการสงออกน้ัน ได

เกิดพัฒนาการแปรสภาพขาวเปลือกใหเปนขาวสาร ดวยการอาศัยเคร่ืองจักรกลเขาชวยใน

กระบวนการผลิต ซึ่งมีบริษัทของชาวอเมริกาเขามาต้ังโรงสีไอนํ้าเปนแหงแรก แตประสบความ

ลมเหลวในการบริหารจัดการ จากน้ันมีการเปลี่ยนแปลงเจาของกิจการหลายราย จนโรงสีสวนใหญ

ตกเปนของนักธุรกิจเชื้อสายจีนซึ่งผลของการเปลี่ยนแปลงดังกลาวทําใหเกิดธุรกิจโรงสีขาวขึ้นใน

เวลาตอมาเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งผลจากการสํารวจเมื่อป พ.ศ. 2431กรุงเทพมหานครมี

โรงสีไอนํ้ารวมทั้งสิ้น 23 แหง เปนของนักธุรกิจชาวจีนจํานวน 17 แหง (อินแกรม, เจมส ซี, 2552, 

หนา 97-102) จากน้ันอีกประมาณ 30 ปถัดมา กลาวคือเมื่อป พ.ศ. 2462 เกิดมีโรงสีขาวเพิ่มขึ้นถึง

จํานวน 66 แหง ซึ่งจากจํานวนดังกลาวพบวาโรงสี 56 แหง เปนโรงสีขาวของคนจีน นอกจากน้ีแลว

ผลการศกึษาที่ไดรับจากการศกึษาเอกสารยังมีขอคนพบดวยวา ในชวงเวลาระหวางป พ.ศ. 2431 – 

2462นอกจากจะมีโรงสีขาวของคนจีนเกิดขึ้นเปนจํานวนมากแลว ยังคงมีบริษัทจากแถบทวีปยุโรป

พยายามสรางโรงสีขาวในประเทศไทยเพื่อแขงขันกับชาวจีน แตก็ไมอาจสามารถตอสูกับธุรกิจของ
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ชาวจีนได จนตองปดตัวเองไปในที่สุด ทําใหโรงสีขาวทั้งในกรุงเทพฯ และตางจังหวัดของประเทศ

ไทยถูกผูกขาดโดยนักธุรกิจที่เปนคนจีน (อินแกรม เจมส ซี, 2552, หนา 97-102) 

 สําหรับวิธีการประกอบกิจการโรงสีขาวในยุคสมัยน้ัน สวนใหญจะอยูในรูปแบบของ

การที่โรงสีขาวมักจะซื้อขาวเปลือกที่โรงสีต้ังอยูโดยตรง จากน้ันจะดําเนินการแปรสภาพเปน

ขาวสารเพื่อขายที่โรงสีขาวอีกดวย ขณะที่มีโรงสีขาวบางแหงก็เปนผูสงออกไปขายยังตางประเทศ 

และบางคร้ังก็ขายขาวใหกับรานคาในทองถิ่นซึ่งอาจจะเปนผูทําการคาสงออกอีกทอดหน่ึง สวน

ปจจัยที่เปนปญหาอุปสรรคในการดําเนินธุรกิจโรงสีขาวของพอคาชาวจีนมีอยู 2 ประการ ไดแก 

การถูกควบคุมกิจการโดยรัฐบาล และการถูกคูแขงที่เปนโรงสีขนาดเล็กเคลื่อนยายที่ต้ังไดแยงชิง

ลูกคา ในทวงทํานองเดียวกันชาวนาไทยรวมถึงคนไทยสวนใหญเน่ืองจากขาดความรูและ

ประสบการณในดานการตลาด ราคาสินคาและการประกอบธุรกิจ รวมถึงเงินทุนสํารองที่อยูอยาง

จํากัด ดังน้ันการกําหนดราคาขาว กระบวนการแปรรูปและการสงออกขาวจึงถูกผูกขาดโดยพอคา

ชาวจีน และกลุมนักธุรกิจขนาดใหญที่ใกลชิดกับรัฐ ทําใหในระบบเศรษฐกิจการคาขาวของไทยจึง

เปนไดเพียงในฐานะของผูปลูกขาวเทาน้ัน (อินแกรม เจมส ซี, 2552, หนา 97-102) 

 ภายใตกระบวนการผลิตขาวและการประกอบธุรกิจขาวดังกลาวมาแลวน้ัน พบวาในป 

พ.ศ. 2525 สถานการณตางยังถูกกลุมชนชั้นนําทางธุรกิจครอบงําอยู กรณีดังที่วาน้ีชี้ใหเห็นไดจาก

การที่กลุมนักธุรกิจพอคาขาวชาวจีน และกลุมนักธุรกิจขนาดใหญที่มีความใกลชิดสนิทสนมกับฝาย

รัฐ ไดพัฒนาตนเองขึ้นสูการเปนพอคาขาวตระกูลใหญ หรือที่เรียกวา “เจาสัว” ดวยการพัฒนาการ

คาขาวภายในประเทศไปสูการนําสงขาวออกไปขายยังประเทศอ่ืน ๆ และเขาไปครอบครองกิจการ

ธนาคารโดยลักษณะที่วาน้ันกลุมพอคาชาวจีนไดดําเนินการจัดต้ังสมาคมคาขาวขึ้น เพื่อการกําหนด

ราคาขาวและควบคุมการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของนักธุรกิจคาขาว นอกจากน้ียังมีสมาคม

ลักษณะอ่ืน ๆ อีก เชน สโมสรพาณิชยจีน กลุมพอคาไทยและกลุมจีนสยาม เปนตน ซึ่งตระกูลเชื้อ

สายจีนที่ครอบระบบเศรษฐกิจของไทยอันเกี่ยวกบัการคาขาวและการธนาคารน้ันไดแก ตระกูลหว่ัง

หลี ล่ําซําบลุสุข บลูกุล และเอ่ียมสุรีย เปนตน กลุมสมาคมคนจีนที่มีบทบาทตอระบบการคาขาว

และระบบสถาบันการเงนิ ถือไดวาเปน “กลุมนอกภาครัฐ” ที่เขามามอิีทธิพลทางเศรษฐกิจและ

การเมือง ปรากฎการณดังกลาวทําใหเห็นวาผูกระทําการในระบบเศรษฐกิจไดเขามาถวงดุลกับการ

ใชนโยบายผานอํานาจรัฐ แมวาจะไมใชกลุมที่มีอิสระอยางเต็มที่จนเรียกไดวาเปนกลุม

ผลประโยชนก็ตาม (ผาสกุ พงษไพจิตร และคริสเบเคอร, 2546, หนา 139) 

 นอกจากน้ีแลว ผลการศึกษาของผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร (2546) พบวา 

ในชวงระหวางปพ.ศ. 2398 – 2520 ชาวนาไทยไดมีการบุกเบิกพื้นที่ดินเพื่อผลิตขาวเปนเน้ือที่กวา 

140 ลานไร เมื่อเทียบเคียงกับพื้นที่เพาะปลูกขาวเดิมที่มีอยูกอน พ.ศ.2398 ที่มีอยูเพียง 10 ลานไร
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เทาน้ันปรากฎการณดังกลาวชี้ใหเห็นวา พื้นที่ในการปลูกขาวที่เคยกระจุกตัวอยูรอบ ๆ กรุงเทพฯ 

ไดมีการขยายตัวไปสูพื้นทีแ่ถบปริมณฑล ดังน้ันระบบสังคมชนบทไทยจึงเกิดการเปลี่ยนแปลง

อยางมาก เกิดกลุม “ชาวนาอิสระ” ในฐานะของคนกลุมใหมในสังคม ที่เขามามีบทบาทสําคัญใน

สังคมชนบทหลังป พ.ศ. 2398 อันเปนผลมาจากการเขาบุกรุกจับจองพื้นทีดิ่นในการทํานาขาวเพื่อ

ตอบสนองการผลิตเพื่อการคา ทั้งน้ีไดรับการสนับสนุนทางนโยบายจากรัฐบาลของ

พระมหากษัตริยภายใตรัชกาลที่ 4-5 อันเน่ืองมาจากระบบเศรษฐกิจการผลิตเพื่อการคาและการ

สงออกขาว กระทั่งไปถงึการเกิดขึ้นของชาวนาที่เปนหนวยทางเศรษฐกิจสําคัญที่ไมใชเพียงเพื่อการ

ดํารงชีพหรือวัฒนธรรมประเพณี แตเปนไปเพราะระบบเศรษฐกิจแบบใหมทําใหเกิดชาวนาอิสระที่

ประกอบอาชีพการทํานาขาวเพื่อตอบสนองกลไกตลาดมากขึ้น (ผาสุก พงษไพจิตร และ  

คริส เบเคอร, 2546, หนา 7-10) 

 การเจริญเติบโตของธุรกิจการผลิตและการคาขาว ที่เปนผลทําใหเกิดอาชีพชาวนาอิสระ

เปนจํานวนมาก จึงกลายเปนชองทางใหรัฐบาลพยายามหารายไดจากการเก็บภาษีอากรจากชาวนา

ดวยการออกพระราชบัญญัติลักษณะเก็บเงินคานา พ.ศ. 2444 โดยมีเปาหมายเพื่อใชบงัคับในการ

เก็บภาษีอากรกับชาวนา หากชาวนาผูใดปฏิเสธหรือหลีกเลี่ยงไมยอมจายภาษีก็อาจถูกยดึทรัพย

สมบัติและที่ดิน หรือไมกต็องถูกเกณฑไปทํางานโยธาโดยคิดคาแรงทดแทนจํานวนเงินที่จะตอง

ชําระเปนภาษีอากรคานา สาเหตุทีเ่ปนเชนน้ีเพราะรัฐบาลไดมีการยกเลิกระบบการเกณฑแรงงาน 

ทําใหรัฐบาลจําเปนตองแสวงหาชองทางใหมเพื่อทดแทนการเกณฑแรงงานดังกลาวผลที่ตามมาก็

คือการเกิดขึ้นของระบบภาษีรัชชูปการและภาษีคานา (อินแกรม เจมส ซี, 2552, หนา 78) 

 การที่รัฐบาลใชมาตรการเก็บภาษีรัชชูปการและภาษีเงินคานาดังกลาว สรางความ

เดือดรอนใหกับชาวนาเปนอันมาก จนทําใหเกิดปรากฎการณหลีกเลี่ยงหนีไปบุกเบิกที่ดินใหมที่

รัฐบาลยังตรวจสอบไมถึงทั้งน้ีเพื่อหนีภาษี นอกจากน้ีแลวยังมีปรากฏการณรวมตัวยื่นถวายฎีกาตอ

พระมหากษัตริยเพื่อขอลดหยอนภาษีอากรอีกทางหน่ึงดวย การเคลื่อนไหวเรียกรองดังกลาวมีมา

อยางตอเน่ืองจนถึงชวงวิกฤตเศรษฐกิจหลังสงครามโลกคร้ังที่ 1 กระทั่งกาวสูยุคการเปลี่ยนแปลง

ทางการเมืองคร้ังสาํคญัของไทย คือ การเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 รัฐบาลใหมหลัง

การเปลี่ยนแปลงไดมีการพิจารณาลดการเกบ็ภาษีรัชชูปการลงมาเหลือสองบาทตอป และไดมีการ

ประกาศยกเลิกระบบภาษรัีชชูปการและภาษีคานาในป พ.ศ. 2482 (อินแกรม เจมส ซี, 2552, หนา 

79-80) 

 กลาวโดยสรุปแลว นับต้ังแตป พ.ศ. 2398 จนถึงป พ.ศ. 2482 ภายใตกระบวนการผลิต

ขาวของไทยจากการศึกษาประวัติศาสตรความเปนมา ทําใหสามารถมองเห็นบทบาทและความ

เชื่อมโยงของตัวผูกระทําการใน 3 สวนที่สําคัญ ไดแก 
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 1. ผูกระทําการภาครัฐ ทั้งฝายกษัตริยและขาราชการมีบทบาทสําคัญในการเปดเสรี

ทางการคาและทําใหขาวกลายเปนสินคาทางเศรษฐกจิในการซื้อขายแลกเปลี่ยนไมใชเพียงบริโภค

ภายในครัวเรือน และเพื่อสนับสนุนการผลิตขาวเพื่อการคา รัฐไดเขามาสรางโครงสรางพื้นฐานทั้ง

ดานทีดิ่นและชลประทานเพื่อจัดการรูปแบบการผลิตขาวในประเทศ 

 2. ผูกระทําการภาคธุรกิจ ทั้งโรงสีและนายหนาคาขาวสารไดเขามามีบทบาทสําคัญใน

ฐานะกลุมทางเศรษฐกิจที่ไดรับอิทธิพลโดยตรงจากนโยบายการคาโดยรัฐบาลในชวงรัชกาลที่ 4 

และที่ 5 กลุมดังกลาวแมจะยงัไมเขมแข็งและยังไมสามารถรวมตัวกันได แตกลุมทางเศรษฐกิจ

ดังกลาวไดเร่ิมเติบโตและสะสมทุนการผลิตขาวเพื่อการคา 

 3. ผูกระทําการชาวนา ในฐานะผูผลิตสินคาขาวเขาสูระบบเศรษฐกิจ ชาวนาจึงเปนสวน

สําคัญเพราะเปนคนกลุมใหมที่เกิดจากการพัฒนาไปสูความเปนสมัยใหมของรัฐและเปนสวนหน่ึง

กับระบบตลาดในฐานะผูผลิตสินคา ชาวนาจึงสามารถถูกทําความเขาใจไดวาเปนกลุมทางเศรษฐกิจ

อีกกลุมหน่ึง 

 การเปลี่ยนแปลงของนโยบายขาวเพื่อกํากับการผลิตขาวโดยมีเปาหมายเพื่อการสงออก 

เปนเร่ืองของนโยบายทางเศรษฐกิจที่เขามาควบคุมกํากับดูแลการผลิตและการซื้อขายขาวทั้ง

ภายในประเทศและระหวางประเทศ จนมาสูยุคที่มีการเปลี่ยนแปลงสําคัญ คือ การเกิดสงครามโลก

คร้ังที่สอง ซึ่งสงผลสําคัญตอรูปแบบของนโยบายขาวที่มีการเปลี่ยนแปลงไปจนนํามาสูนโยบาย

ควบคุมการสงออก ดังจะไดกลาวถึงตอไป 

 ตอมาในป พ.ศ. 2489 หลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 การกําหนดราคาขาวภายในประเทศได

สรางปญหาใหกับระบบการเมืองและรัฐบาลที่ทําหนาที่บริหารประเทศเปนอยางมาก เน่ืองจาก

ประเทศไทยตองตกอยูภายใตภาวะจํายอมที่จะตองสงมอบขาวเปนคาปฏิกรรมสงครามใหแก

อังกฤษมากถึง 1.5 ลานตัน ซึ่งเปนการสงมอบในลักษณะของการใหเปลา รัฐบาลจึงตองการซื้อขาว

จากตลาดภายในประเทศในราคาถูก แตในขณะเดียวกันปรากฎวาขณะน้ันราคาขาวในตลาด

ตางประเทศราคาสูงมาก ซึ่งถาหากรัฐบาลมีการปลอยใหเปนไปตามกลไกตลาดโลกก็จะสงผลให

ราคาขาวสารสงูตามไปดวย รัฐบาลพรรคประชาธปิตยที่ม ีม.ร.ว.เสนีย ปราโมช เปนนายกรัฐมนตรี 

จึงคิดนโยบายควบคุมการสงออกโดยการจัดต้ัง “สํานักงานขาว” ขึ้นทําหนาที่สงออกขาวโดย

รัฐบาลแตเพียงผูเดียว (อภิชัย พันธเสน และมนตรี เจนวิทยการ, 2531, หนา 25) 

 ผลของการผูกขาดและนโยบายควบคุมการสงออก ทําใหรัฐบาลสามารถควบคุมราคา

ขาวในประเทศใหตํ่าลงได ขณะที่ราคาขาวเปลือกจากมือชาวนาก็มีราคาถูกตามไปดวย อยางไรก็

ตามผลตางระหวางราคาตลาดภายนอกเมื่อเปรียบเทียบกับราคาขาวภายในประเทศที่คอนขางสูง ทํา

ใหเกิดเปนสิ่งลอใจกลุมพอคาในการแสวงหาผลกําไรจากการคาขาว โดยใชวิธีการกักตุนและ
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ลักลอบสงออกขาว ผลจากการลักลอบสงออกขาวของกลุมพอคาน้ีเอง นําไปสูภาวะการขาดแคลน

ขาวอยางรุนแรง และผลักดันใหราคาขาวสารขยับตัวสูงขึ้นอยางรวดเร็ว (ณรงค เพ็ชรประเสริฐ, 

2548, หนา 15) 

 สมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เน่ืองจากนโยบายการควบคุมการสงออกไมเปนผล

จึงไดเกิดการเปลี่ยนแปลงที่สงผลกระทบตอการสรางนโยบายชุดใหมในการควบคุมการสงออก

ขาว ดวยการหันไปเก็บภาษีพิเศษจากการสงออกขาว คือ “นโยบายพรีเมียมขาว” ในป พ.ศ.2493

หลักการสําคัญของนโยบายพรีเมียมขาวก็คือถาราคาสงออกมากก็จะเก็บภาษีมาก ถาราคาสงออก

นอยก็จะเก็บภาษีนอย กรณีเชนน้ีทําใหเกิดการจัดความสัมพันธรูปแบบใหมระหวางรัฐและกลุมทาง

เศรษฐกิจ ที่รัฐบาลแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากนโยบายพรีเมียมขาว จนสามารถเปน

แหลงที่มาของรายไดหลักเขารัฐ การเจริญเติบโตของการผลิตขาวในยุคน้ีจึงมีบทบาทสําคัญกบั

ผูกระทําการฝายรัฐทีพ่ยายามควบคุมทั้งภาคธุรกิจและภาคการสงออก ที่สามารถจัดการกับราคาขาว

ภายในประเทศไทย โดยการใชเหตุผลจากนโยบายพรีเมียมขาว (สมภพ มานะรังสรรค, 2556, หนา 

58) 

 เมื่อหันกลับไปพิจารณาความเปลี่ยนแปลงจากบริบททางการเมืองระดับชาติ ในชวงเวลา

ระหวางป พ.ศ.2488 ถึงป พ.ศ.2517 ที่เกิดความขัดแยงในการแยงชิงอํานาจกันอยางมากโดยเร่ิมตน

จากกลุมคณะราษฎร กลุมชาตินิยม และกลุมอนุรักษนิยม กระทั่งต้ังแตปพ.ศ. 2501 เปนตนมา 

ระบอบการเมืองไทยมีลักษณะเปนเผด็จการอํานาจนิยม (Authoritarian regime) ที่รัฐมีอํานาจ

ผูกขาดทางการเมือง สงผลใหรัฐสามารถควบคุมบังคับการออกนโยบายไดเขมงวดมากขึ้น เชน 

นโยบายพรีเมียมขาวและนโยบายยกระดับราคาสินคาการเกษตร เปนตน โดยปราศจากการตอตาน

จากมวลชนในระดับที่สามารถสรางผลสะเทือนใหกับรัฐได 

 ผลของการเกิดหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 ดังที่ไดกลาวมาแลวน้ัน ยังผลทําใหในชวงหลัง

สงครามโลกคร้ังที่ 2 มีแรงกดดันจากภายนอกประเทศหนักมากที่ทําใหนโยบายขาวของไทยตองมี

การเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งสาเหตุหลักมาจากผลของสงครามโลกคร้ังที่ 2 ถงึแมวารัฐบาลสหรัฐอเมริกา

จะไมปรับใหไทยเปนประเทศฝายผูแพสงครามเพราะเขารวมกับกองทัพญ่ีปุนกตามที แตอังกฤษ

ยังคงไมพอใจที่ประเทศไทยยอมใหญ่ีปุนต้ังฐานทัพ ในการบุกโจมตีอาณานิคมของอังกฤษ ไดแก 

พมา มลายู และสิงคโปร จนนําไปสูการทําบันทึกขอตกลงวันที่ 1 มกราคม พ.ศ.2489 ซึ่งผูแทนไทย

จําเปนตองลงนามกับผูแทนอังกฤษที่ประเทศสิงคโปร โดยสาระสําคญัทีเ่กี่ยวของกับเร่ืองขาว 2 

ประการ (Ingram, 1955, p. 87) ไดแก 

 1. ประเทศไทยตองสงขาวใหกับอังกฤษ 15 ลานตันโดยไมคิดมูลคาใด ๆ (15 ลานตัน  

คิดเปนเงินไทยประมาณ 2,520 ลานบาท) 



155 

 2. ขาวที่เหลอืจากการบริโภคในประเทศไทย จะตองขายใหกับองคกรขาวในราคาที่ตกลง

ไว  

 หากจะกลาวโดยสรุปแลวนโยบายขาวของไทยต้ังแตป พ.ศ. 2489 จนถึง พ.ศ. 2515 ดวย

สาเหตุจากการตกอยูภายใตฝายพายแพสงครามโลกคร้ังที ่2 ทําใหรัฐบาลตองซื้อขาวจากตลาด

ภายในประเทศในราคาถูก แตราคาขาวในตลาดตางประเทศกลับมีราคาสูงมาก คือราคาสูงกวา

ประมาณตันละ 40 ปอนด ขณะที่รัฐบาลไทยซื้อขาวภายในประเทศเพียง 15-16 ปอนดเทาน้ัน ดังน้ัน 

ถาปลอยใหขาวไทยมีการสงออกโดยเสรีกจ็ะทําใหราคาขาวภายในประเทศสูงขึ้นตามไปดวย จึงทํา

ใหรัฐบาลของ ม.ร.ว.เสนีย ปราโมช ตองควบคุมการสงออกขาวโดยการจัดต้ัง “สํานักงานขาว” 

(Rice office) ขึ้นมาทําหนาที่สงออกขาวแตเพียงผูเดียวหรือกลาวไดวารัฐไดประโยชนจากการซื้อ

ขาวราคาถูกมอบใหอังกฤษ แตชาวนาตองแบกรับภาระราคาขาวภายในประเทศตกตํ่า ทัง้ ๆ ที่ราคา

ขาวในตลาดโลกแพง (อภิชัย พันธเสน และมนตรี เจนวิทยการ, 2531, หนา 25; ณรงค  

เพ็ชรประเสริฐ, 2548, หนา 15) 

 อยางไรก็ดี ราคาขาวในตลาดโลกที่สูงมากกวาภายในประเทศ 10-20 เทาตัว ไดดึงดูดผูคา

ขาวภายในประเทศใหทาํการกักตุนและลักลอบสงออกขาว ทําใหราคาขาวภายในประเทศยงัคงสูง

ดวยเหตุน้ีในปพ.ศ. 2493 รัฐบาลจอมพล ป. จึงยกเลกิการควบคุมการสงออก แตหันไปเกบ็ภาษีจาก

การสงออกขาว หรือที่เรียกวา “พรีเมี่ยมขาว” (Rice premium) โดยจะทําการเก็บภาษีผันแปรตาม

การสงออก ดวยเหตุน้ีการกําหนดอัตราพรีเมี่ยมจึงเชื่อมโยงกับการสงออกอยางเห็นไดชัด คือ เมื่อ 

พรีเมี่ยมสูงการสงออกก็จะนอย แตถาผูสงออกยังคงตองการรักษาระดับกําไรของตนเองเอาไวก็ตอง

หันกลับไปกดราคารับซื้อขาวภายในประเทศแทน ชาวนาจึงกลายเปนผูแบกรับนโยบายพรีเมี่ยมขาว

แทนผูสงออก (ณรงค เพ็ชรประเสริฐ, 2548, หนา 16) 

 โดยเน้ือหาแลว “พรีเมี่ยมขาว” คือ ภาษีพิเศษนอกเหนือจากภาษีสงออกปกติที่กระทรวง

พาณิชยเรียกเก็บจากผูสงออกขาวออกไปขายในตางประเทศ ซึ่งอัตราการเก็บภาษีพิเศษดังกลาวจะ

แตกตางออกไปตามจํานวนและคุณภาพของขาวที่ทําการสงออก พรีเมี่ยมขาวจึงเปนนโยบายทีบ่ีบ

ใหอุปทาน (Supply) ภายในประเทศสูงกวาอุปสงค (Demand) เพื่อกดราคาขาวซึ่งหมายถึงการกดให

ชาวนาไมไดผลกําไรจากสภาวะที่ราคาขาวในตลาดโลกกําลังสูง 

 ประเด็นสําคัญของนโยบายพรีเมี่ยมขาวจึงเปนการเก็บภาษีไมใหมีการสงออกขาวอยาง

เสรีทั้ง ๆ ที่ราคาขาวในตลาดโลกสูง และเมื่อภาคธุรกิจตองการสงออกขาวจึงนําสวนตางจากการที่

ถูกเก็บคาพรีเมี่ยมขาวมากดราคารับซื้อขาวเปลือกจากชาวนา สงผลใหชาวนากลายเปนผูไดรับ

ผลกระทบจากนโยบายพรีเมี่ยมขาว การผลิตขาวเพื่อขายไมไดสามารถสรางรายไดใหเพียงพอกับ

การยังชีพแมวาราคาขาวในตลาดโลกจะสูงก็ตาม การเอารัดเอาเปรียบชาวนาในลักษณะน้ีจึงเกิดมา 
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จากการกําหนดนโยบายของรัฐบาล (การหารายไดเขาสูรัฐ) และการดําเนินการของภาคธุรกิจ เชน  

ผูสงออก และหนวยธุรกิจในระดับทองถิ่นที่รับซื้อขาวเปลือก เชน โรงสีและทาขาว เปนตน ในดาน

ของการกดราคารับซื้อขาวเปลือก 

 ในดานของโรงสีและพอคาสงออกที่ถือวาความทาทายของพอคาชาวจีน คือ รัฐบาลของ

จอมพล ป. พิบูลสงครามที่สนับสนุนเศรษฐกิจแบบชาตินิยม โดนเห็นวาชาวนาไทยควรจะขายขาว

และซื้อสินคาตาง ๆ จากธุรกิจสัญชาติไทยที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาล สงผลใหรัฐบาลมี

นโยบายที่จะควบคุมการดําเนินการของธุรกิจชาวจีนผานการควบคุมการคาขาว ควบคุมการกอต้ัง

สมาคมชาวจีนและต้ังกลุมธุรกิจเชื้อสายไทย เชน บริษัทเดินเรือสยามสตีม และบริษัทไทยนิยม

พาณิชย เปนตน หลายบริษัทการคาที่เปนธุรกิจถูกกฎหมายและไดรับอนุญาตจากรัฐบาลมีสมาชิก

ของคณะราษฎรเปนผูถือหุน (ผาสุก พงษไพจิตรและเบเคอร, 2546, หนา 147-148) 

 นโยบายพรีเมี่ยมขาว นอกจากจะเปนการเก็บรายไดเขาสูรัฐ แตยังมีบทบาทสําคัญในการ

ลดตนทุนคาครองชพีใหกับแรงงานในภาคอุตสาหกรรมซึ่งสงผลใหการพัฒนาอุตสาหกรรมหลังป 

2500 มีการเติบโตมากยิ่งขึ้น เพราะสามารถใชแรงงานโดยใหคาจางในระดับตํ่าได ประกอบกับการ

พัฒนาที่ไทยรวมมือกับสหรัฐอเมริกาและธนาคารโลก (World Bank) อยางใกลชิดในการราง

แผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับที่ 1 และการชวยประเทศไทยรางแผนพัฒนาเกษตรกรรมการลงทุนดาน

การผลิตสินคาเกษตรผานองคกรเพื่อการพัฒนาระหวางประเทศของสหรัฐฯ (United States Agency 

for International Development, USAID) กระบวนการผลิตขาวของไทยจึงถูกพัฒนาขึ้นควบคูไปกับ

การเจริญเติบโตของอุตสาหกรรม (Nikol et al., 1982, pp. 3-5; Phongpaichit and Baker, 2002,  

p. 452; Turton, 1992, p. 72) 

 การเก็บภาษีพรีเมี่ยมขาวเปนรายไดหลกัของ “กองทุนสงเคราะหเกษตรกร” ดวยเหตุผล 

3 ประการ (ประภาส ปนตบแตง, 2546, หนา 38) คือ 

 1. การจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวมีผลในการกดราคาขาวภายในประเทศใหอยูในระดับตํ่ากวา

ราคาขาวในตลาดโลก พรีเมี่ยมขาวจึงเปนการรักษาเสถียรภาพของราคาขาวภายในประเทศ 

 2. การจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว มีผลใหคาครองชีพในภาคเมืองตํ่ากวาที่ควรจะเปน ซึ่ง

เกื้อกูลตอการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม 

  3. พรีเมี่ยมขาวเปนรายไดที่สําคญัของรัฐบาล หากยกเลิกการเก็บภาษีประเภทน้ีรัฐบาล

ตองสูญเสยีรายไดเปนจํานวนมาก และกองทนุสงเคราะหเกษตรกรไมสามารถมีบทบาทในการ

ชวยเหลือเกษตรกรเทาที่ควร 

 อยางไรก็ตามการเก็บภาษีพรีเมี่ยมขาวเปนรายไดหลัก ตามที่ไดกลาวมาขางตนแลวน้ัน 

สามารถสรุปเปนตัวเลขใหเห็นชัดเจนยิ่งขึ้นไดจากตารางที่ 7 ขางลางน้ี 
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ตารางที่ 7 พรีเมี่ยมขาวชวงเรงรัดพัฒนาอุตสาหกรรม พ.ศ. 2504-2518 

 

พรีเมี่ยมขาวชวงเรงรัดพัฒนาอุตสาหกรรม พ.ศ. 2504-2518 

พ.ศ. จํานวนเงินพรีเมี่ยม (ลานบาท) คาพรีเมี่ยม (บาท/ตัน) 

2504 872.00 552.95 

2505 753.00 592.12 

2506 819.00 577.86 

2507 1,238.00 622.85 

2508 1,192.00 639.72 

2509 995.00 660.72 

2510 995.00 617.48 

2511 1,268.00 1,185.05 

2512 1,037.00 1,014.28 

2513 540.00 507.33 

2514 225.00 142.67 

2515 158.00 74.81 

2516 333.00 392.35 

2517 3,123.00 3,029.68 

2518 317.00 389.56 

 

ที่มา: ธนาคารแหงประเทศไทย, 2558 

  

  นโยบายที่สําคัญควบคูไปกับการจัดเกบ็พรีเมียมขาว คือ “นโยบายการยกระดับราคา

ขาวเปลือก” เปนนโยบายที่เขามาแกไขราคาขาวเปลือกตกตํ่าดวยการที่รัฐบาลจะเปนผู “รับซื้อ” 

ขาวเปลือกน้ัน โดยรัฐบาลเร่ิมเขามามีบทบาทในการยกระดับราคาขาวเปลือกคร้ังแรกในป 

พ.ศ.2498 สมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม มีการออกพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการคลังสินคา 

(อคส.) เพื่อชวยในการรักษาระดับราคาสินคาใหแกผูผลิตและชาวนา การยกระดับราคาสินคา

เกษตรของ อคส. ไดเร่ิมรับซื้อขาวเปลือกต้ังแตป พ.ศ.2500 เปนตนมา แตการเขามารับซื้อ

ขาวเปลือกดังกลาวยังไมใชโครงการที่ชัดเจนของรัฐบาล นโยบายยกระดับราคาขาวเปลือกของ

รัฐบาลจึงเร่ิมมีความชัดเจนในปพ.ศ. 2509 (วันชยั มีชาติ, 2532, หนา 16) 
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 ในวันที่ 21 กันยายน พ.ศ.2508 คณะรัฐมนตรีของจอมพลถนอม กิตติขจร ไดมีมติแตงต้ัง 

“คณะกรรมการชวยเหลือชาวนา” ประกอบดวยนายกรัฐมนตรี ไดแก จอมพลถนอม กิตติขจร เปน

ประธาน และผูแทนจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงพฒันา

พัฒนาการแหงชาติ กระทรวงเศรษฐการ (กระทรวงพาณิชยในปจจุบัน) สํานักงานสถิติแหงชาติ 

และสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เปนกรรมการ ซึ่งคณะกรรมการชุดน้ีไดทําการ

วางโครงการชวยเหลือเกษตรกรในดานตาง ๆ เชน การเพิ่มผลผลิตตอไรใหสูงขึ้น การพยุงราคา

ขาวเปลือก และการชวยเหลือดานสินเชื่อใหกับเกษตรกร โดยทําผานการชวยเหลือผานสถาบัน

ชาวนา กลุมชาวนาสหกรณ และสมาคมชลประทานราษฎร ดวยเหตุน้ีนโยบายยกระดับราคา

ขาวเปลือกจึงถูกนํามาใชอยางตอเน่ืองหลังจากป พ.ศ. 2509 เปนตนมา นโยบายยกระดับราคา

ขาวเปลือก จึงเปนรูปแบบของนโยบายรับซือ้ขาวโดยรัฐบาล เพื่อเขาไปแทรกแซงกลไกราคาตลาด

ขาวเปลือก โดยหนวยงานหลักทีท่ําการรับซื้อขาวเปลือกไมใชองคการคลังสินคา (อคส.) แตเปน 

“องคการตลาดเพื่อการเกษตร” (อ.ต.ก.) เปาหมายของนโยบายจึงเปนการกระตุนใหราคาขาวเปลือก

ในตลาดภายในประเทศมีราคาสูงขึ้น (วันชัย มีชาติ, 2532, หนา 16-17)  

 ดังน้ัน นโยบายภาษีพรีเมี่ยมขาวที่สงผลใหเกิดการกดราคาขาวภายในประเทศ ในขณะที่

นโยบายยกระดับราคาสินคาเกษตรถูกนํามาปฏิบัติเพื่อจัดการกับปญหาราคาตกตํ่าดังกลาว ชวงเวลา

น้ีตัวแสดงอยางภาครัฐไดรับประโยชนอยางมากจากนโยบายพรีเมี่ยมขาว และพยายามตอตานจาก

กลุมธุรกิจพอคาสงออกที่ไดวิพากษวิจารณถึงปญหาของพรีเมี่ยมขาว และตัวแสดงอยางชาวนาเปน

ผูที่ไดรับผลกระทบจากราคาขาวภายในประเทศที่ตกตํ่ามากที่สุด ซึ่งภายใตบริบทของการเมืองที่

เปนเผด็จการอํานาจนิยม (Authoritarian regime) ทําใหการเคลื่อนไหวของชาวนาเพื่อแสดงขอ

เรียกรองยังไมสามารถเกิดขึ้นได แตการกอตัวของกลุมนอกภาครัฐ ทั้งภาคธุรกิจและชาวนาได

เติบโตขึ้นอยางมากในยุคตอไป 

 กลาวโดยสรุปแลวประวัตินโยบายกอนโครงการจํานําขาวน้ัน นโยบายขาวของไทยเปน

นโยบายในเชิงที่เปนนโยบายราคาขาว โดยใชวิธีการกําหนดมาตรการเพื่อการควบคุมจํากัดเร่ืองการ

สงออก และการกาํหนดมาตรการการชวยเหลือดานราคาขาวเปลือกใหกับเกษตรกร ในสวนของ

มาตรการที่ใชสําหรับการควบคุมการสงออกน้ัน รัฐบาลมีการเขมงวดจริงจังหลังจากที่มีการลงนาม

ในสนธิสัญญาเบาร่ิงในป พ.ศ. 2398 เปนตนมา ที่ไดนําระบบการคาเสรีจากอังกฤษเขามาใช โดยใน

สวนการคาขาวรัฐจะเขามาแทรกแซงดวยการสงวนสิทธิหามสงออกเฉพาะในบางชวงที่ประเทศ

ขาดแคลนขาว จนกระทั่งถึงป 2482 รัฐจึงเร่ิมเขามามีบทบาทในการออกกฎหมายดานการคาขาว

ตางประเทศเปนคร้ังแรกดวยพระราชบัญญัติควบคมุการสงออกไปนอกและการนําเขามาใน

ราชอาณาจักรซึ่งสนิคาบางอยางพุทธศักราช 2482 และการออกกฎหมายฉบับตอ ๆ มา เพื่อการ
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กํากับและควบคุมการสงออกขาวใหสอดคลองตามสถานการณขาวภายในประเทศและสถานการณ

ขาวโลก ดังเชน การออกพระราชบัญญัติสํารวจและหามกักกันขาวพุทธศักราช 2489 และ

พระราชบัญญัติการคาพุทธศักราช 2489 ที่มีการระงับการอนุญาตใหเอกชนสงขาวออกไปจําหนาย

ตางประเทศเพราะรัฐตองรวบรวมขาวเพื่อสงมอบใหองคการสหประชาชาติตามขอผูกพันสัญญา

สมบูรณแบบที่ทําภายหลงัจากการสิ้นสุดสงครามโลกคร้ังที่ 2 แตในระยะตอมาเมื่อสถานการณขาว

โลกไดเปลี่ยนแปลงไปจากการที่ประเทศทีผ่ลิตขาวในแตละภูมิภาคของโลกสามารถผลิตขาว   ได

เพิ่มขึ้น ทําใหมีการแขงขันการขายขาวเพิ่มขึ้น รัฐบาลไทยก็ไดมีการปรับเปลี่ยนกฎเกณฑ เน่ืองจาก

การคาขาวโดยรัฐบาลในระยะน้ีไมเหมาะสมกับการแขงขันในตลาดโลก จึงไดมีประกาศกระทรวง

เศรษฐการเมื่อวันที่ 1 มกราคม 2498 ใหพอคาขาสามารถสงออกขาวไปจําหนายตางประเทศไดโดย

มีรัฐบาลควบคุมผานการออกใบอนุญาตและการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาว (พรีเมียมขาว) 

ทั้งน้ีก็เพื่อควบคุมปริมาณการสงออกขาวใหสอดคลองกับสถานการณขาวของประเทศในแตละป 

 ดานการดําเนินนโยบายขาวภายในประเทศ รัฐบาลมีการดําเนินนโยบายในสองแนวทาง 

คือ การดําเนินนโยบายเพื่อเอาใจผูบริโภค ซึ่งเปนนโยบายที่สัมพันธกับมาตรการดานการสงออก

ขาวดังที่กลาวไปขางตน ดวยการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวเพื่อเปนเคร่ืองมือในการสรางเสถียรภาพของ

ราคาขาวใหอยูในระดับตํ่า รวมทั้งเพื่อใหผูบริโภคสามารถบริโภคขาวสารในราคาถูกและเปนสราง

สวัสดิการใหกับผูบริโภค ในชวงป 2509 – 2516 ที่ราคาขาวในตลาดโลกแปรปรวนสูง นอกจากน้ี 

ยังมีการออกมาตรการเสริมอ่ืน ๆ ที่ผนวกกับนโยบายพรีเมี่ยวขาว เชน มาตรการการจํากัดการ

สงออกขาว มาตรการการหามสงออกในบางป การกําหนดโควตาการสงออก และมาตรการขาว

สํารองจากผูสงออกในราคมตํ่ากวาราคาตลาด ซึ่งมาตรการเหลาน้ีนอกจากจะสรางเสถียรภาพของ

ราคาขาวภายในประเทศแลว ยงัเปนการกดดันใหราคาขาวสารและขาเปลือกในประเทศลดตํ่าลง

เพื่อเอาใจผูบริโภค (สมพร อิศวิลานนท, 2554, หนา 5-6) 

 ดานการดําเนินนโยบายเพื่อชวยเหลือชาวนา รัฐบาลไดดําเนินการคร้ังแรกในป 2503 

ดวยการแตงต้ังคณะกรรมการสํารองขาวโดยมีปลัดกระทรวงพาณิชยเปนประธานเพื่อทําหนาที่ใน

การดําเนินการออกไปรับซื้อขาวเปลือกจากชาวนาในจังหวัดที่มีการรองเรียนวาราคาขาวเปลือก

ตกตํ่าหรือขายไดในราคา ที่ไมเปนธรรม แตทั้งน้ีการดําเนินการดังกลาวยังอยูในขอบเขตที่จํากัด

และขาดเงินทุนหมุนเวียน ในป 2508 จึงไดมีการแตงต้ังขึ้นเปนคณะกรรมการชวยเหลือชาวนาที่มี

นายกรัฐมนตรีเปนประธาน โดยมีโครงการเรงรัดชวยเหลือชาวนาทั้งในดานของการพยุงราคา

ขาวเปลือก การเพิ่มผลผลิตตอไร และการชวยเหลือสินเชื่อการเกษตร โดยในสวนของการชวยเหลือ

เพื่อพยุงราคาขาวน้ันไดมีการมอบหมายใหทั้งองคการคลังสินคา องคการตลาดเพื่อเกษตรกร

คณะกรรมการสํารองขาว และบริษัทเอกชนมาทําหนาที่ในการรับซื้อขาวเปลือกจากประชาชน ทั้งน้ี
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รัฐบาลจะเขาแทรกแซงดวยการกําหนดเปนมาตรการพยงุราคาขาวเปลือกเฉพาะในบางปการผลิตที่

ราคาขาวเปลือกตกตํ่าเทาน้ัน 

 โดยทั้งน้ี จะเห็นไดวา การดําเนินนโยบายเพื่อเอาใจผูบริโภคและการดําเนินนโยบายเพื่อ

ชวยเหลือชาวนา จะมีการดําเนินนโยบายที่สลับสับเปลี่ยนกันไปตามสถานการณราคาขาวใน

ตลาดโลกที่กระทบตอสถานการณราคาขาวภายในประเทศ จนตอมาเมื่อมกีารปฏิวัติเขียวจากการ

คนพบนวัตกรรมดานพันธุขาวชนิดใหม IR8 ซึ่งเปนพันธุขาวที่ไมไวตอชวงแสง สามารถปลูกได

ทุกฤดู มีการตอบสนองตอปุยเคมีดี ใหผลผลิตสูงเมื่อปลูกในพื้นที่ชลประทาน ซึ่งประเทศไทยไดมี

การนําเอาพันธุขาวดังกลาวมาปรับปรุง  ผสมพันธุขาวพื้นเมือง กลายเปนพันธุขาว กข1 และพันธุ

ขาวชนิดอ่ืน ๆ ที่ไมไวตอแสง ซึ่งไดมีการสงเสริมใหเพาะปลูกในไรนาต้ังแต ป 2510 ทําใหเกิดเปน

การปลูกขาวนาปรังขึ้น โดยสามารถปลูกไดในเฉพาะพื้นที่ชลประทาน ซึ่งไดมกีารขยายตัวของการ

ปลูกขาวนาปรังจากประมาณ 0.85 ลานไร และมีผลผลิตเพียง 0.39 ลานตัน ในชวงป 2511-2515 

เปน 9.45 ลานไร และมีผลผลิตเพิ่มขึ้นเปน 6.35 ลานตัน ในชวงป 2546-2550 (สมพร อิศวิลานนท, 

2554, หนา 5-6) 

 ผลจากการปฏิวัติเขียว ไดสงผลโดยตรงตอ ผลผลิตขาวทั่วโลก เน่ืองจากอุปทานผลผลิต

ขาวโลกและของไทยที่เพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว ทําใหอุปทานขาวในตลาดสงออกขยายตัว และ

สถานการณภาวการณขาดแคลนขาวผอนคลายลง ราคาขาวในตลาดโลกไดถูกกดดันจากอุปทาน

ผลผลิตขาวที่มีมาก ทําใหราคาขาวในตลาดโลกมีแนวโนมลดลงอยางตอเน่ือง ซึ่งสงผลตอตลาด

ขาวเปลือกภายในประเทศที่ลดตํ่าลง จนรัฐบาลไดมีการยกเลิกการเก็บคาพรีเมียมขาวในป 2529 

และทําใหอิทธิพลของตลาดการคาขาวที่เคยอยูในมือประเทศผูผลิตหรือประเทศผูสงออกขาวยายมา

อยูในมือประเทศผูนําเขาขาวหรือผูบริโภคในตลาดนําเขาขาว ที่มีอิทธิพลตออํานาจการตลาด 

ในขณะที่นโยบายขาวของไทยก็ไดเกิดการเปลี่ยนแปลงคร้ังสําคัญจากนโยบายการเอาใจผูบริโภค 

(Consumer-led food policy) ไปสูนโยบายการเอาใจผูผลิต (Producer-led food policy) ดังน้ันการ

แทรกแซงกลไกตลาดของรัฐจากแทรกแซงกลไกตลาดขาวสารและตลาดสงออก ไดปรับเปลี่ยน

ไปสูการแทรกแซงกลไกตลาดขาวเปลือก เพื่อยกระดับราคาใหผูผลิตไดรับราคาที่สูงขึ้น (สมพร อิศ

วิลานนท, 2554, หนา 58-59) 

 

กระบวนการคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐ (จีทูจี) ในโครงการจํานําขาว 

 การศึกษารูปแบบของการระบายขาวภายใตโครงการรับจํานําขาวในบทน้ีน้ัน ผูวิจัยขอ

นําเสนอรูปแบบของกระบวนการขายขาวในโครงการรับจํานําขาว ในรูปแบบของการขายขาวแบบ
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รัฐตอรัฐ (Government to Government Sale หรือที่เรียกวา G-to-G)ซึ่งเปนการขายขาวใหผูเสนอ

ราคาซื้อแบบลับ ๆ   

 สําหรับกระบวนการแบบประชานิยมที่ถูกนํามาใชในโครงการรับจํานําขาว โดยเร่ิมจาก

การที่ชนชั้นนําขาราชการเสนอการขายขาวแบบรัฐตอรัฐ ผานความเห็นชอบจากนักการเมืองใน

ฝายรัฐบาลที่ดํารงตําแหนงอยูในขณะน้ัน อนุมัติเห็นชอบใหขายขาวแบบรัฐตอรัฐ โดยมีนายทุนพอ

คาขายสงออกรวมกระบวนการสรางภาพการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐรวมไปถึงการที่นายทุนพอ

คาขายปลกีนําขาวในโครงการรับจํานําขาวออกไปขายในราคาที่ตํ่ากวาราคารับจํานําขาว สามารถ

อธิบายสรุปไดดังตอไปน้ี 

 เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2554 นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ไดแถลงนโยบาย

ของคณะรัฐมนตรีตอที่ประชุมรัฐสภา โดยมีนโยบายนําระบบจํานําสินคาคาเกษตรมาใชในการ

สรางความมั่นคงดานรายไดใหแกเกษตรกร โดยกําหนดราคารับจํานําสําหรับขาวเปลือกเจา 100 

เปอรเซ็นต และขาวเปลือกหอมมะลิ (42 กรัม) ความชื้นไมเกินรอยละ 15 ที่ราคาเกวียนละ 15,000 

บาท และ 20,000 บาท เปนนโยบายเรงดวนที่จะเร่ิมดําเนินการในปแรก คร้ันวันที่ 8 กันยายน 2554 

นางสาวยิ่งลกัษณมีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 153/2554 แตงต้ังคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติ (กขช.) ใหมีอํานาจหนาที่จัดการขาวรวมถึงการเสนอกรอบนโยบายและยุทธศาสตรขาวตอ

คณะรัฐมนตรีทั้งในระยะสั้นและระยะยาวเพื่อใหการจัดการขาวสอดคลองกันทั้งระบบและมีการ

พัฒนาตอเน่ือง การอนุมัติแผนงานโครงการ และมาตรการเกี่ยวกับการผลิตและการตลอดขาว 

แตงต้ังคณะอนุกรรมการ คณะทํางาน คณะที่ปรึกษาเพื่อดําเนินการดานการผลิต การตลาด และการ

แกไขปญหาเกี่ยวกับขาว โดยมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ รองนายกรัฐมนตรี และ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย (นายกิตติรัตน ณ ระนอง) รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและ

สหกรณ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เปนรองประธานกรรมการ รัฐมนตรีชวยวาการ

กระทรวงพาณิชย พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ และกรรมการอ่ืนรวม 24 คน 

เปนกรรมการ โดยมีปลัดกระทรวงพาณิชยเปนกรรมการและเลขานุการ อธิบดีกรมการคา

ตางประเทศเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ จากน้ันมีการประชุม กขช. คร้ังแรก เมื่อวันที่ 9 

กันยายน 2554 โดยนางสาวยิ่งลักษณเปนประธานการประชุม และนายบุญทรง เตริยาภิรมย นายภูมิ 

สาระผล พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ นายมนัส สรอยพลอย นายทฆัิมพร นาทวรทัต และ

นายอัครพงศ ชวยเกลี้ยง ไดเขารวมประชุมดวย ปลัดกระทรวงพาณิชยรายงานใหที่ประชุมทราบวา 

ณ วันที ่31 สิงหาคม 2554 รัฐบาลมีขาวสารในโกดังกลางตามโครงการแทรกแซงของรัฐรวม 

2,189,015.67 ตัน และมีขาวเปลือกในยุงฉางกลาง 57,650.93 ตัน ขณะที่นายมนัส สรอยพลอย 
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รายงานที่ประชุมวาขาวสารดังกลาว มีขาวเสื่อมสภาพ 8,000 ตัน ไดขายเปนอาหารสัตว สวน

ขาวสารอีก 2,100,000 ตัน ยังมีสภาพใชไดแตตองมีการปรับปรุง  

 ตอมาวันที่ 12 กันยายน 2554 นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ในฐานะประธานกรรมการ กขช. 

มีคําสั่งแตงต้ังคณะอนุกรรมการปฏิบัติงานโครงการรับจํานําขาวเปลือกรวม 6 คณะ คือ (1) 

คณะอนุกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดานการผลิต (2) คณะอนุกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดาน

การตลาด (3) คณะอนุกรรมการติดตามกํากับดูแลการรับจํานําระดับจังหวัด (4) คณะอนุกรรมการ

กํากับดูแลการรับจํานําขาว (5) คณะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว (6) คณะอนุกรรมการ

ตรวจสอบและติดตามการรับจํานําขาว จําเลยที่ 1 ไดรับการแตงต้ังเปนประธานอนุกรรมการดาน

การตลาด ประธานอนุกรรมการติดตามกํากับดูแลการรับจํานําขาวประธานอนุกรรมการพิจารณา

ระบายขาว และประธานอนุกรรมการตรวจสอบและติดตามการรับจํานําขาว สวนพัน นพ.ดร.วะวุฒิ 

วัจนะพุกกะ ไดรับแตงต้ังเปนอนุกรรมการทั้งสี่คณะดังกลาวเชนกัน ตามคําสั่ง กขช. ที ่2/2554 ที่ 

4/2554 ที ่5/2554 และที ่6/2554 ตอมาวันที่ 10 กุมภาพันธ 2555 นางสาวยิ่งลักษณนายกรัฐมนตรี มีคําสั่ง

สํานักนายกรัฐมนตรีที่ 42/2555 ปรับปรุงและแตงต้ังกรรมการ กขช.(เพิม่เติม) โดยใหรอง

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย (นายกิตติรัตน ณ ระนอง) พนจากตําแหนงรอง

ประธานกรรมการ ใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชยและ พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ 

พนจากตําแหนงกรรมการ กขช. และแตงต้ังใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนรองประธาน

กรรมการ และเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนกรรมการ มีผลใหนายภูมิ สาระผล 

พนจากตําแหนงกรรมการ กขช. และนายบุญทรง เตริยาภิรมย รองประธานกรรมการ กขช. สวนพัน

ตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ แมจะพนจากตําแหนงกรรมการ กขช. ในฐานสวนบุคคล แตก็ไดรับ

การแตงต้ังใหกลับมาดํารงตําแหนงกรรมการ กขช. ในฐานะพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ 

ดํารงตําแหนงเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี จากน้ัน

วันที่ 24 กุมภาพันธ 2555 นางสาวยิ่งลักษณ มีคําสั่ง กขช. ที่ 2/555 ที่ 3/2555 ที่ 4/2555 และที ่

11/2555 ปรับปรุงและแตงต้ังคณะอนุกรรมการดานการตลาด (เพิ่มเติม) คณะอนุกรรมการพิจารณา

ระบายขาว (เพิ่มเติม) โดยใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชยและผูชวยเลขานุการ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยพนจากตําแหนง และแตงต้ังรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปน

ประธานและเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนอนุกรรมการทั้งสี่คณะ มีผลใหนายภูมิ 

สาระผล พนจากตําแหนงประธานคณะอนุกรรมการทั้งสี่คณะ โดยมนีายบุญทรง เตริยาภิรมย เปน

ประธานคณะอนุกรรมการแทน สวนพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ วัจนะพุกกะ ยังคงไดรับแตงต้ังเปน

อนุกรรมการทั้งสี่คณะในฐานะเปนเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย และใหรองอธิบดี
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กรมการคาตางประเทศที่อธิบดีมอบหมายเปนอนุกรรมการและเลขานุการในคณะอนุกรรมการ

นโยบายขาวแหงชาติดานการตลาด และคณะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว 

 สําหรับคณะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว มีอํานาจหนาที่พิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ 

ชนิด ปริมาณ และเงื่อนไขการจําหนายขาวสารในโกดังกลางที่แปรสภาพจากขาวเปลือกใน

โครงการรับจํานําขาวของรัฐบาล รวมทั้งขาวเปลือกและขาวสารอ่ืน ๆ ที่คงเหลือของรัฐบาลเพื่อให

เหมาะสม และเกิดประโยชนตอตลาดโดยรวม ตลาดจนกํากับดูแลแกไขปญหาในทางปฏิบัติ

เกี่ยวกับการระบายขาวกําหนดวิธีการระบายขาวไดตามความจําเปน รวมทั้งการระบายขาวสารใน

ตลาดสินคาเกษตรลวงหนา (AFET) ใหเปนไปตามแผนการระบายขาว และคํานึงถึงผลกระทบตอ

ราคาตลาด โดยใชระบบการสงออกเปนสําคัญและรายงานผลการดําเนินงานตอ กขช. ในการ

ประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว คร้ังที่ 1/2554 เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2554 ฝาย

เลขานุการไดจัดเตรียมรางยุทธศาสตรการระบายขาวในสต็อกของรัฐบาลนําเสนอตอที่ประชุม ที่

ประชุมมีมติเห็นชอบยุทธศาสตรการระบายขาวในสต็อกของรัฐบาล ซึ่งกําหนดใหระบายขาวดวย 5 

วิธี คือ 1. เจรจาขายแบบรัฐตอรัฐ (G to G) กับผูแทนหนวยงานของรัฐบาลหรือที่ไดรับมอบหมาย

จากรัฐบาลของทุกประเทศรวมทั้งรัฐวิสาหกิจ 2. ในตลาดซื้อขายสินคาเกษตรลวงหนาแหงประเทศ

ไทย (AFET) 3. ขายเปนการทั่วไปใหแกผูประกอบการในประเทศ 4. ขายใหแกองคกรและ

หนวยงานในและตางประเทศเพื่อสาธารณประโยชน 5. บริจาคในกรณีที่เหมาะสมเพื่อรักษา

ความสัมพันธอันดีระหวางประเทศ และที่ประชุมยังมีมติเห็นชอบใหแตงต้ังคณะทํางานดําเนินการ

ระบายขาว มีอธบิดีกรมการคาตางประเทศเปนประธานคณะทํางาน ผูแทนกรมการคาภายใน ผูแทน

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ผูแทนองคการคลังสินคา และรองอธิบดีกรมการคา

ตางประเทศทีไ่ดรับมอบหมายเปนคณะทํางานและเลขานุการ ผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว

เปนผูชวยเลขานุการ มีอํานาจหนาที่ดําเนินการระบายขาวเปลือกและขาวสารอ่ืน ๆ รวมถึงการเจรจา

ตอรองการเสนอซื้อใหไดราคาและปริมาณเปนขอยุติ แลวนําเสนอประธานอนุกรรมการพิจารณา

ระบายขาวใหความเห็นชอบ วันที่ 15 กันยายน 2554 นายภูมิ สาระผล มีคําสั่งแตงต้ังคณะทํางาน

ดําเนินการระบายขาวซึ่งมีองคประกอบตามทีค่ณะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวไดมีมติเห็นชอบ 

ในวันเดียวกันน้ันเอง  นายภูมิ สาระผล ไดมีหนังสือเสนอยุทธศาสตรการระบายขาวใหนางสาวยิง่

ลักษณในฐานะประธานกรรมการ กขช. พิจารณาใหความเห็นชอบ ซึ่งนางสาวยิ่งลักษณไดใหความ

เห็นชอบเมือ่วันที ่23 กันยายน 2554 ตอมากระทรวงพาณิชย มีหนังสือฉบับลงวันที่ 26 กันยายน 

2554 และวันที่ 3 ตุลาคม 2554 เสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบใหอธิบดีกรมการ

คาตางประเทศเปนผูดําเนินการเจรจาการซื้อขายขาวตามโครงการรับจํานําของรัฐบาลและขาวใน

สต็อกของรัฐบาลกับผูแทนหนวยงานของรัฐบาลหรือที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาลของทุกประเทศ
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โดยใหเปนไปตามยทุธศาสตรการระบายขาวในสตอกของรัฐบาลที่ไดรับความเห็นขอบจาก

ประธานกรรมการ กขช. แลว โดยใหอธิบดีกรมการคาตางประเทศนําผลการเจรจาตอรองสุดทายใน

เงื่อนไขตาง ๆ เชน ปริมาณ ราคา การชําระเงิน การสงมอบ และคาประกันภัยสินคา เปนตน เสนอ

ใหประธานอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวใหความเห็นชอบ กับขอใหมอบหมายใหอธิบดี

กรมการคาตางประเทศเปนผูลงนามในสญัญาซื้อขายในนามของรัฐบาลไทย วันที่ 4 ตุลาคม 2554 

คณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบตามที่กระทรวงพาณิชยเสนอถัดมาในวันที่ 7 ตุลาคม 2554 

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีหนังสือแจงมติคณะรัฐมนตรีใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย

ทราบ 

 โครงการรับจํานําขาวเปลือกของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณเร่ิมดําเนินโครงการต้ังแตวันที่ 

7 ตุลาคม 2554 ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการการรับจํานํา คือ เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรที่

จะเขาโครงการจะตองมีหนังสือรับรองเกษตรกรจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ และเปนลูกคาของ 

ธ.ก.ส. โดยใหองคการคลังสินคาและองคการตลาดเพื่อเกษตรกรทําหนาที่เปนนายคลังสนิคารับฝาก

ขาวเปลือก และออกใบประทวนสินคาใหแกเกษตรหรือสถาบันเกษตรกรนําใบประทวนสินคาไป

จํานํากับ ธ.ก.ส. และ ธ.ก.ส. จะจายเงินแกเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรภายใน 3 วันทําการมี

กําหนดไถถอนภายใน 4 เดือน ทั้ง กขช. ไดมีมติเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติดําเนินโครงการ

รับจํานําขาวเปลือกรวม 4 โครงการ 5 ฤดูกาลผลิต คือ 1) โครงการรับจํานําขาวเปลือกนาป ปการ

ผลิต 2554/55 มีเกษตรกรนําขาวเปลือกเขารวมโครงการ 6.88 ลานตัน ใชเงินรับจํา 118,033.32 ลาน

บาท 2) โครงการรับจํานําขาวเปลือกนาปรัง ปการผลิต 2555 มีเกษตรกรนําขาวเปลือกเขารวม

โครงการ 14.7 ลานตัน ใชเงินรับจํานํา 218,550.87 ลานบาท 3) โครงการรับจํานําขาวเปลือก ปการผลิต 

2555/56 คร้ังที่ 1 และคร้ังที่ 2 มีเกษตรกรนําขาวเปลือกเขารวมโครงการ 22 ลานตัน ใชเงินรับจํานํา 

350,517.22 ลานบาท 4) โครงการรับจํานําขาวเปลือก ปการผลิต 2556/57 (คร้ังที่ 1) มีเกษตรกรนํา

ขาวเปลือกเขารวมโครงการ 16.5 ลานตัน ใชเงินรับจํานํา 191,214.32 ลานบาท 

 

กลุมผูกระทําการสําคัญในกระบวนการคาขายขาวสงออกของโครงการจํานําขาว 

 ในการกลาวถึงกลุมผูกระทําการสําคัญ ๆ ที่เกี่ยวของกบักระบวนการขายขาวสงออกใน

โครงการจํานําขาวรวม 4 กลุม ไดแก กลุมนักการเมืองฝายรัฐบาล กลุมขาราชการ กลุมนายทุนพอ

คาขายสง และกลุมนายทุนพอคาขายปลีก ดังตอไปน้ี 

1. กลุมนักการเมืองฝายรัฐบาล 

 ในการศึกษาถึงผลการศึกษาในแงของการคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐหรือที่เรียกวา จี-ทู-จี 

ในแงมุมของกลุมนักการเมืองฝายรัฐบาลน้ัน ผลการศึกษาคร้ังน้ีมีขอคนพบวาพื้นฐานแนวคิด
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ดังกลาว เร่ิมตนมาจากการที่นายภูมิ สาระผล ในสมัยที่ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง

พาณิชยมีอํานาจหนาที่สั่งการหรือปฏิบัติราชการตามที่นายบุญทรง เตริยาภิรมย รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงพาณิชยมอบหมาย นอกจากน้ีแลวในเวลาตอมานายภูมิ สาระผล ไดรับการแตงต้ังใหเปน

กรรมการนโยบายขาวแหงชาติกับประธานอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว และดวยการไดรับการ

แตงต้ังมอบหมายใหเปนประธานอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวน้ีเอง ทําใหที่ประชุม

คณะรัฐมนตรีมอบหมายใหเปนผูพิจารณาใหความเห็นชอบในการเจรจาซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ 

(Government to Government หรือ G to G) ในทวงทํานองเดียวกันน้ันเอง นายบุญทรง เตริยาภิรมย 

ที่ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย โดยมีหนาที่ในการกําหนดนโยบายหลักของ

กระทรวงพาณิชยใหมีความสอดคลองกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีไดแถลงไวตอรัฐสภาหรือสิ่งที่

คณะรัฐมนตรีไดกาํหนดและเปนผูบังคับบัญชาของขาราชการในกระทรวงพาณิชย รวมไปถึงการ

ไดรับแตงต้ังเปนรองประธานกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ อยางไรก็ตามในเวลาตอมานายบุญ

ทรง เตริยาภิรมยไดรับการแตงต้ังเปนประธานอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว แทนที่นายภูมิ สาระ

ผล ซึ่งเคยปฏิบัติหนาที่มากอนหนาน้ี ขณะที่พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ 

ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเปนผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย มีบทบาท

หนาที่รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย รวมถึงการ

ไดรับการแตงต้ังใหเปนกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ และอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว สุดทาย

ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเลขานุการของนายบุญทรง เตริยาภิรมย รัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชย 

 ในการประชุมรัฐสภาเมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2554 นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร 

นายกรัฐมนตรี ไดมีการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา ในการแถลงนโยบายดังกลาว

พบวามีนโยบายรับจํานําขาวเปลือกเปนนโยบายเรงดวนที่จะเร่ิมมีการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนป

แรก ตอมาในในวันที่ 8 กันยายน 2554 ไดมีคําสั่งสํานักนายรัฐมนตรีที่ 153/2554 เร่ืองการแตงต้ัง

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ และมีคําสั่งแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติงานตาม

โครงการรับจํานําขาวเปลือกของรัฐบาลรวม 6 คณะ รวมทั้งคณะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว 

ซึ่งมีนายภูมิสาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชยเปนประธานอนุกรรมการ พันตรี นพ.ดร.

วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ เปนอนุกรรมการ  นายมนัส สรอยพลอย เปนอนุกรรมการและ

เลขานุการ และมีนายทิฆัมพร นาทวรทัต เปนผูชวยเลขานุการคณะกรรมการชุดดังกลาวมีหนาที่ใน

การพิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ ชนิด ปริมาณ และเงื่อนไขการจําหนายขาวสารในโกดังกลางที่แปร

สภาพจากขาวเปลือกในโครงการรับจํานําขาวของรัฐบาล รวมทั้งขาวเปลือกและขาวสารอ่ืน ๆ ที่

คงเหลือของรัฐบาลใหมีความเหมาะสมและเกิดประโยชนตอตลาดโดยภาพรวม การนัดประชุมคร้ัง
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แรกของคณะกรรมการชุดน้ีเกิดขึ้นเมื่อวันที่ 14 กันยายน 2554 โดยที่นายทิฆัมพร นาทวรทัตไดมี

การนําเสนอใหคณะกรรมการที่ประชุมใหความเห็นชอบยุทธศาสตรการระบายขาวในสต็อกของ

รัฐบาล อันมีสาระสําคัญตอนหน่ึงดังที่วา 

 “...วิธีการระบายขาวแบบรัฐตอรัฐ คือการเจรจาขายแบบรัฐตอรัฐ (Government to 

Government : G to G) กับผูแทนหนวยงานของรัฐบาลหรือที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาลของทุก

ประเทศรวมทั้งรัฐวิสาหกิจ...” 

 ตอมากระทรวงพาณิชยไดมีหนังสอืถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อขอใหคณะรัฐมนตรี

มีความเห็นชอบใหอธิการบดีกรมการคาตางประเทศ เปนผูที่ดําเนินการเจรจาซื้อขายขาวตาม

โครงการรับจํานําขาวของรัฐบาลและขาวที่อยูในสต็อกของรัฐบายกับผูแทนจากรัฐบาลตางประเทศ 

ซึ่งเปนการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ (จี-ทู-จี)โดยใหเปนไปตามยุทธศาสตรการระบายขาวในสต็อก

ของรัฐบาล ที่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐบาลแลว จากน้ันใหนําผลการเจรจาตอรองการซื้อขายคร้ัง

สุดทายในเงื่อนไขตาง ๆ เสนอตอประธานอนุกรรมการระบายขาวไดพจิารณาและใหความเห็นชอบ 

และมอบหมายใหอธิบดีกรมการคาตางประเทศเปนผูลงนามในสัญญาซื้อขายในนามของ

ฝายรัฐบาลไทย ซึ่งในเวลาตอมาคณะรัฐมนตรีก็ไดใหความเห็นชอบตามที่กระทรวงพาณิชยเสนอ

มา 

 ในขั้นตอนของการนํานโยบายวิธกีารระบายขาวแบบรัฐตอรัฐไปปฏิบติัน้ันพบวา 

ระหวางวันที่ 8 กันยายน 2554 จนถึงวันที่ 22 กุมภาพันธ 2556 นายบุญทรง เตริยาภิรมย และนายภูมิ 

สาระผล ที่มีอํานาจหนาที่ในการอนุมัติ การพิจารณา จัดการและการดําเนินการตรวจสอบ

ขอเท็จจริงในการเจรจาตลอดจนการกาํหนดเงื่อนไขในการตอรอง การทําสัญญา การแกไขสัญญา 

และการปฏิบัติตามสัญญาการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ ขณะที่พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง 

วัจนะพุกกะ มีอํานาจและหนาที่ในการพิจารณา จัดการและดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงในการ

เจรจาสวนนายมนัส สรอยพลอย นายทิฆัมพร นาทวรทัต และนายอัครพงศ หรือนายอัฐฐิติพงศ ชวย

เกลี้ยงหรือทีปวัชระ มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณา จัดการ และดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริง 

การเขารวมเจรจา การกําหนดเงื่อนไข การตอรอง การทําสัญญาและการแกไขสัญญา การปฏิบัติตาม

สัญญา การพิจารณารับชําระคาขาว และการสั่งคลังสินคาทําการสงมอบขาวตามสัญญาซื้อขายแบบ

รัฐตอรัฐ 

 การศึกษาถึงผูกระทําการในกระบวนการคาขายขาวภายในประเทศที่ราคาตํ่ากวาราคารับ

จํานําขาวน้ัน สามารสรุปเปนขอคนพบไดวามีผูกระทําการกลุมนักการเมืองฝายรัฐบาลที่เกี่ยวของ

กับกระบวนการขายขาวในโครงการรับจํานําขาว ไดแก นายภูมิ สาระผล ไดดํารงตําแหนงรัฐมนตรี

ชวยวาการกระทรวงพาณิชย เร่ิมต้ังแตวันที่ 9 สิงหาคม 2554 และพนตําแหนงเมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 
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2555 ขณะที่นายบุญทรง เตริยาภิรมย ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เร่ิมต้ังแต

วันที่ 9 สงิหาคม 2554 และพนจากตําแหนงในวันที่ 18 มกราคม 2555 จากน้ันแลวไดเขาดํารง

ตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ตอเน่ืองจากวันที่ 18 มกราคม 2555 จนพนวาระการดํารง

ตําแหนงในวันที่ 30 มิถุนายน 2556 สวนพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ ไดรับ

การแตงต้ังใหเปนผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เมื่อวันที่ 13 สิงหาคม 2554 ซึ่ง

ตอมาไดรับคําสั่งจากกระทรวงพาณิชยใหไดรับการดํารงตําแหนงเลขานุการรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงพาณิชย เมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ 2555จะเห็นไดวากลุมผูกระทําการนักการเมืองฝายรัฐบาล

ประกอบดวยตัวบคุคลสําคัญ ๆ 3 คน ไดแก นายบุญทรง เตริยาภิรมย รัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชย ในฐานะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว นายภูม ิสาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง

พาณิชย ในฐานะคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ 

เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและ

อนุกรรมการพิจารณาระบายขาว 

2. กลุมขาราชการ 

 สําหรับผลการศึกษาทีส่ามารถรวบรวมเพื่อนําไปสูการกลาวถึงผูกระทําการภายใต

กระบวนการคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐในมิติของกลุมขาราชการน้ัน ผลการศกึษามีขอคนพบวา มี

ผูกระทําการที่เกี่ยวของเชื่อมโยงในเร่ืองดังกลาวอีกหลายรายที่พอจะสรุปใหเห็นภาพของผูกระทํา

การและความสัมพันธ ไดแก นายมนัส สรอยพลอย ไดรับการแตงต้ังเปนกรรมการและ

ผูชวยเลขานุการคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ นายทิฆัมพร นาทวรทัต ผูดํารงตําแหนง

ผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว ไดรับการแตงต้ังใหเปนผูชวยเลขานุการอนุกรรมการพิจารณา

ระบายขาว และนายอัครพงศ หรืออัฐฐิติพงศ ชวยเกลี้ยงหรือทีปวัชระ ขณะดํารงตําแหนงเลขานุการ

กรมการคาตางประเทศ กลุมชนชั้นนําขาราชการทําหนาที่กลไกหลักในการเสนอขายขาวแบบรัฐตอ

รัฐโดยการรับเอานโยบายมาจากกลุมนักการเมืองฝายรัฐบาลที่มีการอนุมัติเห็นขอบการซื้อ-ขายขาว

แบบจีทูจี ซึ่งเร่ิมตนจาก นายมนัส สรอยพลอย อธิบดีกรมการคาตางประเทศ ผูมีหนาที่หลัก

รับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของกรมการคาตางประเทศ ใหเกิดผลสัมฤทธิ์ตามเปาหมาย 

แนวทาง และแผนการปฏิบัติราชการ โดยที่นายมนัส สรอยพลอย ไดรับการแตงต้ังเปนกรรมการ

และผูชวยเลขานุการคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ ผนวกกับการดํารงตําแหนงอนุกรรมและ

เลขานุการอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว บทบาทที่สําคัญของนายมนัส สรอยพลอย ในฐานะ

อธิบดีกรมการคาตางประเทศที่ถูกมอบหมายโดยคณะรัฐมนตรีก็คือ การมอบหมายใหเปน

ผูดําเนินการเจรจาซื้อ-ขายขาวตามโครงการจํานําขาวเปลือกของรัฐบาลและขาวในสต็อกของ

รัฐบาลแบบรัฐตอรัฐกับผูแทนของรัฐบาลตางประเทศ ผูกระทําการรายตอมาไดแก นายทิฆัมพร 
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นาทวรทัต ผูดํารงตําแหนงผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว ไดรับการแตงต้ังใหเปน

ผูชวยเลขานุการอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว และตอมาเมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2555 ไดรับการ

แตงต้ังใหดํารงตําแหนงรองอธิบดีกรมการคาตางประเทศ ในทวงทํานองเดียวกัน นายอัครพงศ หรือ

อัฐฐิติพงศ ชวยเกลี้ยงหรือทีปวัชระ ขณะดํารงตําแหนงเลขานุการกรมการคาตางประเทศ ก็ไดรับ

การแตงต้ังใหดํารงตําแหนงผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว ในวันที่ 13 มิถุนายน 2555 

 เมื่อพิจารณาถึงพฤติกรรมของผูกระทําการในกลุมขาราชการในมิติของการแสดงบทบาท

การคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐน้ันมีขอคนพบวา นายมนัส สรอยพลอย อธิบดีกรมการคาตางประเทศ 

ไดมอบหมายใหนายทิฆัมพร นาทวรทัต รองอธิการบดีกรมการคาตางประเทศ และนายอัครพงศ

หรืออัฐฐิติพงศ ชวยเกลี้ยงหรือทีปวัชระ ผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว ทําหนาที่สนับสนุน

ขอมูลประกอบการเจรจาการซื้อ-ขายขาวแบบรัฐตอรัฐ กลาวโดยสรุปแลวผลการศึกษากลุม

ขาราชการซึ่งถือไดวาเปนผูกระทําการที่มีบทบาทตอการคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐ มีทั้งหมด 3 คน 

ไดแก นายมนัส สรอยพลอย อธิบดีกรมการคาตางประเทศ ในฐานะผูไดรับมอบหมายจาก

คณะรัฐมนตรีใหทําหนาที่เปนผูดําเนินการเจรจาซื้อ-ขายขาวตามโครงการจํานําขาวเปลือกของ

รัฐบาลและขาวเปลือกในสต็อกของรัฐบาลแบบรัฐตอรัฐกับผูแทนของรัฐบาลตางประเทศ นาย

ทิฆัมพร นาทวรทัต รองอธิการบดีกรมการคาตางประเทศ ในฐานะผูชวยเลขานุการอนุกรรมการ

พิจารณาระบายขาว และสุดทายนายอัครพงศหรืออัฐฐิพงศ ชวยเกลี้ยงหรือทีปวัชระ ผูอํานวยการ

สํานักบริหารการคาขาว 

 ในการพิจารณาถงึประวัติการทํางานของผูกระทําการกลุมขาราชการน้ันมีขอคนพบวา 

นายมนัส สรอยพลอย เขาดํารงตําแหนงอธิบดีกรมการคาตางประเทศ ต้ังแตวันที่ 11 พฤษภาคม 

2553 จนกระทั่งเกษียณอายุ ราชการในวันที่ 1 ตุลาคม 2555 สําหรับนายทิฆัมพร นาทวรทัต น้ัน 

ไดรับการแตงต้ังดํารงตําแหนงผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว สังกัดกรมการคาตางประเทศ 

เมื่อวันที่ 16 มกราคม 2553 ตอจากน้ันมาอีกสองปกลาวคือ เมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2555 ไดรับการ

พิจารณาแตงต้ังใหดํารงตําแหนงรองอธิการบดีกรมการคาตางประเทศ อยางไรก็ดี นายอัครพงศหรือ

อัฐฐิพงศชวยเกลี้ยงหรือทีปวัชระ ที่แตเดิมเคยไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเลขานุการกรมการ

คาตางประเทศ เมื่อวันที่ 13 มิถุนายน 2554 ก็ไดมีการเลื่อนตําแหนงใหเปนผูอํานวยการสํานัก

บริหารกรคาขาว กรมการคาตางประเทศ  

3. กลุมนายทุนพอคาขายสง 

 ผูกระทําการทีม่ีบทบาทสําคัญในกระบวนการคาขายขาวอีกกลุมหน่ึง ไดแก กลุมนายทุน

พอคาขายสง ผลการศึกษาคร้ังน้ีมีขอคนพบวา บริษัทกวางตงหรือกวางตุงที่มีธุรกิจการนําเขาและ

สงออกสินคาเคร่ืองเขียนและอุปกรณกีฬา (Guangdong Stationery & Sporting Goods IMP. & 



169 

EXP. CORP) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจของมณฑลกวางตุง สาธารณรัฐประชาชนจีน ไดแตงต้ังมอบ

อํานาจใหนายสมคิด เอ้ือสุภา และนายรัฐนิธโสจิระกุล เปนตัวแทนในการชําระเงินคาขาวและการ

รับมอบขาว ขณะที่บริษัทหายหนานหรือไหหนานหรือไหหลํา ที่มีธุรกิจในการคาเมล็ดธัญพืชและ

อุตสาหกรรมนํ้ามัน (Hainan Grain and oil Industrial Trading Company) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจของ

มณฑลไหหนานหรือไหหลํา สาธารณารัฐประชาชนจีน ไดมีการแตงต้ังมอบหมายให นายลิตร 

พอใจ เปนตัวแทนในการชําระเงินคาขาวและการรับมอบขาวนอกจากน้ีแลวยังมีกลุมนายทุนใน

รูปแบบของพอคาขายสงอยางเชน บริษัท สยามอินดิกา จํากัด และบริษัท กีธาพร็อพเพอรต้ีส จํากัด 

หรือบริษัท สิราลัย จํากัด ซึ่งทั้งสองบริษัทก็จะมีกรรมการและพนักงานคนอ่ืน ๆ ในการรวม

กระบวนการอ่ืน ๆ อีกหลายคนซึ่งผูวิจัยจะไดอธิบายเชื่อมรอยความสัมพันธกันในลําดับตอไป 

 เมื่อหันกลับไปพิจารณาถึงกระบวนการคาขายขาวในแงมุมของกลุมนายทุนพอคาขายสง

ดังกลาวมีขอคนพบวา มีบริษัทสองแหงเปนผูชําระคาขาวตามสัญญาซื้อขายระหวางกรมการคา

ตางประเทศกับบริษัทกวางตงฯ และบริษัทหายหนานฯ ไดแก บริษัทสยามอินดีกาจํากัด และ

บริษัทกีธาพร็อพเพอรต้ีสจํากัด หรือที่เรียกวาบริษัทสิราลัยจํากัดน้ันมีนายอภิชาติ หรือเสี่ยเปยง 

จันทรสกุลพร เปนเจาจองกิจการของบริษัท และมีกรรมการในการบริหารงานไดแก นางสาวรัตนา 

แซเฮง นางสาวเรืองวัน เลิศศลารักษ และนางสาวสุทธิดา หรือสุทธิดา ผลดีหรือ  จันทะเอ โดยมีตัว

กระทําการที่เปนพนักงานและมีความเกี่ยวของอีกสามคนไดแก นายนิมล หรือโจ รักดี นายสุธี เชื่อ

ไธสง และนางสาวสุนีย จันทรสกุลพร ขณะที่นางสาวธันยพรหรือบงกร จันทรสกุลพร เปน

กรรมการผูจัดการบริษัทพร็อพเพอรด้ีสจํากัด หรือบริษัทสิราลัยจํากัด โดยที่ตัวกระทําการทั้งหมด

รวมกันนําแคชเชียรเช็คไปชําระเงินคาขาวและรับมอบขาวบางสวน ตามสัญญาซื้อขายขาวระหวาง

กรมการคาตางประเทศกับริษัทกวางตงฯ และบริษัทหายหนานฯ 

 จากการศึกษาแนวทางคําพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทาง

การเมือง ในคดีหมายเลขคําที่ อม.25/2558 อม.1/2559 คดีหมายเลขแดงที่ อม.178/2560 อม.

179/2560 วันที่ 25 สงิหาคม 2560 สามารถสรุปไดวากลุมผูกระทําการทัง้ 6 คน อันประกอบดวย

กลุมผูกระทําการที่เปนนักการเมืองฝายรัฐบาลประกอบดวยตัวบุคคลสําคัญ ๆ 3 คน ไดแก นายบุญ

ทรง เตริยาภิรมย รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว นาย

ภูมิ สาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ พัน

ตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะ

กรรมการนโยบายขาวแหงชาติและอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวและผูกระทําการกลุมขาราชการ

ที่มีบทบาทตอการขายขาวแบบรัฐตอรัฐ มีทั้งหมด 3 คน ไดแก นายมนัส สรอยพลอย อธิบดี

กรมการคาตางประเทศ ในฐานะผูไดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหทําหนาที่เปนผูดําเนินการ
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เจรจาซื้อ-ขายขาวตามโครงการจํานําขาวเปลือกของรัฐบาลและขาวเปลือกในสต็อกของรัฐบาล 

แบบรัฐตอรัฐกับผูแทนของรัฐบาลตางประเทฯศ นายทิฆัมพร นาทวรทัต รองอธิการบดีกรมการคา

ตางประเทศ ในฐานะผูชวยเลขานุการอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว และสุดทายนายอัครพงศ

หรืออัฐฐิพงศ ชวยเกลี้ยงหรือทีปวัชระ ผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว ไดรวมกันเสนอราคา

ซื้อ-ขายขาวเพื่อใหบริษัทกวางตงฯ และบริษัทหายหนานฯ เปนผูมีสิทธิ์ทําสัญญาซื้อขายขาวกับ

กรมการคาตางประเทศแบบรัฐตอรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งในราคาที่ตํ่ากวาทองตลาดเปนพิเศษ ทัง้น้ีมี

การแอบอางวาบริษัทกวางตรงฯ และบริษัทหายหนานฯ เปนผูแทนของรัฐบาลสาธารณรัฐ

ประชาชนจีน ในการน้ีเองเปนการเปดโอกาสใหบริษทักวางตงฯ สามารถทําสัญญาซื้อ-ขายขาวกับ

กรมการคาตางประเทศไดจํานวน 3 ฉบับ ขณะที่บริษัทหายหนานฯ เขาทําสัญญาซื้อ-ขายขาวกับ

กรมการคาตางประเทศจํานวน 1 ฉบับ แตในความเปนจริงแลวทั้งบริษัทกวางตงฯ และบริษัทหาย

หนานฯ ไมไดเปนตัวแทนของรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน อีกทั้งไมใชผูชําระราคาและไมใช

ผูรับมอบขาว แตปรากฏวามีการนําขาวบางสวนตามสัญญาออกไปขายใหกับผูประกอบการคาขาว

ภายในประเทศโดยที่มีผูกระทําการที่อยูในกลุมของบริษัทสยามอินดิกาจํากัด และบริษัทกีธาพรอต

พอรตจ้ีสจํากัดหรือบริษัทสิราลัยจํากัด อยางเชน นายสมคิด เอ้ือนสุภา นายรัฐนิธ โสจิระกุล นาย

ลิตร พอใจ นางสาวรัตนา แซเชง นางสาวเรืองวัน เลิศศลารักษ นางสาวสุทธิดาหรือสุธิดา ผลดีหรือ

จันทะเอ นายอภิชาตหรือเสี่ยเปยง จันทรสกุลพร นายนิมลหรือโจ รักดี นายสุธี เชื่อมไธสง นางสาว

สุนียจันทรสกุลพร นายกฤษณะ สุระมนต นายสมยศ คุณจักร และนางสาวธันยพรหรือบงกร จันทรสกุล

พรเปนผูชําระเงินคาขาวและเปนผูมอบขาวไป สําหรับสัญญาการซื้อ-ขายขาวที่กลาวถึงทั้ง 4 ฉบับ

น้ัน ไดแก 

 สัญญาฉบับที่ 1 ลงวันที่ 6 ตุลาคม 2554 ระหวางกรมการคาตางประเทศ กับบริษัทกวาง

ตงฯ ตกลงซื้อ-ขายขาวทุกชนิดในคลังสินคาของรัฐบาลไทย ปการผลิต 2548/49 ถึง 2552/53 

ปริมาณ 2,195,000 ตัน 

 สัญญาฉบับที่ 2 ลงวันที่ 6 ตุลาคม 2554 ระหวางกรมการคาตางประเทศ กับบริษัทกวาง

ตงฯ ตกลงซื้อขายขาว 5 เปอรเซ็นต ขาวเหนียว 100 เปอรเซ็นต ขาวหอมมะลิหักและขาวขาวหักใน

คลังสินคาของรัฐบาลไทย ปการผลิต 2554/55 ปริมาณ 2,000,000 ตัน 

 สัญญาฉบับที่ 3 ลงวันที่ 3 กรกฎาคม 2555 ระหวางกรมการคาตางประเทศกับบริษัท

กวางตงฯ ตกลงซื้อ-ขายขาวขาว 5 เปอรเซ็นต และขาวขาวหักเอวันเลิศ ปการผลิต 2555 ปริมาณ 

1,000,000 ตัน ตอมานายมนัส สรอยพลอย ไดทําบันทึกเสนอขอแกไขสัญญาปรับเพิ่มปริมาณขาว

ขาว 5 เปอรเซ็นต อีก 1,300,000 ตัน รวมเปน 2,300,000 ตัน และจําเลยที่ 2 ไดใหความเห็นชอบ 
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 สัญญาฉบับที่ 4 ลงวันที่ 6 กันยายน 2555 ระหวางกรมการคาตางประเทศกับบริษัทหาย

หนานฯ ตกลงซื้อขายขาวเหนียวเอวัน ปการผลิต 2554/55 และ 2555 ปริมาณ 65,000 ตัน 

 ในการทําสัญญาทั้งสี่ฉบับ ผูกระทําการฝายรัฐที่ประกอบไปดวยนายบุญทรง เตริยาภิรมย  

นายภูมิ สาระผล พันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ นายมนัส สรอยพลอย นาย

ทิฆัมพร นาทวรทัต และนายอัครพงศ หรืออัฐฐิติพงศ ชวยเกลี้ยง หรือทีปวัชระ กับบริษัทกวางตงฯ 

และบริษัทหายหนานฯ ไดรวมมือกันในการเสนอราคา ทั้งน้ีโดยใหทั้งสองบริษัทยื่นเสนอราคา

เกี่ยวกับการซื้อ-ขาวของรัฐบาล เพื่อใหไดรับสิทธิการทําสัญญาซื้อ-ขาวกับกรมการคาตางประเทศ

แบบรัฐตอรัฐในราคาที่ตํ่ากวาทองตลาดเปนพิเศษ โดยมีการหลีกเลี่ยงการแขงขันราคาอยางเปน

ธรรมและเปนการเอาเปรียบกรมการคาตางประเทศ ที่ไมใชการปฏิบัติที่เปนไปในลักษณะของการ

ประกอบธุรกิจแบบปกติ กรณีดังกลาวน้ีเห็นไดจากเมื่อวันที่ 5 ตุลาคม 2554 นายมนัส สรอยพลอย 

นายทิฆัมพร นาทวรทัต และนายอัครพงศ ชวยเกลี้ยง ทําหนาที่ในฐานะคณะผูแทนเจรจาฝายไทย 

รวมกันเจรจาเงื่อนไขการซื้อ-ขายขาวกับบริษัทกวางตงฯ จากน้ันเสนอผลการเจรจาใหกับนายภูมิ 

สาระผล ในฐานะประธานอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวใหความเห็นชอบ โดยมีนายภูมิ สาระผล

ใหการเห็นชอบภายในวันเดียวกันน้ันเอง ตอมาในวันรุงขึ้นนายมนัส สรอยพลอย ไดทําการลงนาม

ในสัญญาซื้อ-ขายขาวกับบริษัทกวางตงฯ ตามสัญญาฉบับที่ 1 และ 2 ลงวันที่ 6 ตุลาคม 2564 

จากน้ันไดมีการเสนอบันทึกขอแกไขสัญญาซื้อ-ขายขาวทั้งสองฉบับหลายคร้ัง โดยมีนายบุญทรง เต

ริยาภิรมย และนายภูมิสาระผล ซึ่งดํารงตําแหนงประธานอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวใหความ

เห็นชอบทุกคร้ัง หลังจากที่ไดมีการทําสัญญาแลวน้ันมีการชําระราคาและการสงมอบขาวตาม

สัญญาฉบับที่ 1 ปริมาณ 1,820,861 ตัน เปนเงิน 18,208,156,586 บาท ตามสัญญาฉบับที่ 2 ปริมาณ 

1,402,538 ตัน เปนเงิน 28,988,111,653 บาท  

 สําหรับการทําสัญญาฉบับที่ 3 เมื่อวันที่ 19 มิถุนายน 2555 นายมนัส สรอยพลอย นาย

ทิฆัมพร นาทวรทัต และนายอัครพงศ ชวยเกลี้ยง ไดทําหนาที่เปนคณะผูแทนเจรจาฝายไทยรวมการ

เจรจาซื้อ-ขายขาวกับบริษัทกวางตงฯ จากน้ันไดนําเสนอผลการเจรจารวมถึงขอความเห็นชอบจาก

นายบุญทรง เตริยาภิรมย ซึ่งก็ไดรับความเห็นชอบจากนายบุญทรง เตริยาภิรมย ซึ่งก็ไดรับความ

เห็นชอบกระทัง่นําไปสูการลงนามในสัญญาฉบับที่ 3 กบับริษทักวางตงฯ เมื่อวันที่ 3 กรกฎาคม 

2555 ซึ่งหลังจากการทําสัญญาดังกลาวแลวมีการชําระราคาและมีการรับมอบขาวเปลือกไป 

1,654,453 ตัน เปนเงิน 22,505,865,369 บาท เมือ่หันไปพิจารณาถึงการทําสัญญาฉบับที่ 4 โดยมี

คณะผูแทนฝายไทยในชุดเดิมที่ประกอบดวยนายมนัส สรอยพลอย นายทิฆัมพร นาทวรทัต และ

นายอัครพงศ ชวยเกลี้ยง รวมเจรจาซื้อ-ขายขาวกับบริษัทหายหนานฯ เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2555 

แลวนําเสนอผลการเจรจาใหนายบุญทรง เตริยาภิรมย ในฐานะประธานอนุกรรมการพิจารณาระบาย
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ขาวใหความเห็นชอบ ขั้นตอนสุดทายในวันที่ 6 กันยายน 2555 นายมนัส สรอยพลอย ไดเปนผูลง

นามในสัญญาซื้อขายขาวฉบับที่ 4 กับบริษัทหายหนานฯ โดยมีการชําระราคาและรับมอบขาวไป

เปนปริมาณ 61,383 ตัน เปนเงนิ 847,088,406 บาท ทั้งน้ีผูกระทําการทั้งหลาย ซึ่งมีอํานาจหนาที่ใน

การอนุมัติ การพิจารณาหรือการดําเนินการใด ๆ เกี่ยวกับการเสนอราคาซื้อ-ขายขาวดังกลาว รูหรือมี

พฤติกรรมปรากฏแจงชัดวาควรรูวาการเสนอราคาซื้อ-ขายขาวไทยตามสัญญาทั้งสี่ฉบับ มีการ

กระทําความผิดตามพระราชบัญญัติวาดวยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาตอหนวยงานรัฐ พ.ศ. 

2542 แตละเวนไมมีการดําเนินการ โดยมุงหมายไมใหมีการแขงขันราคาอยางเปนระบบ ทั้งน้ีเพื่อ

เปนการเอ้ืออํานวยผลประโยชนแกบริษัทกวางตงฯ และบริษัทหายหนานฯ เปนผูมีสิทธิทําสัญญา

ซื้อขายขาวไทยกับกรมการคาตางประเทศ 

 เมื่อพิจารณาถึงการทําสัญญาขายคาขาวแบบรัฐตอรัฐน้ัน ที่เร่ิมตนเมื่อวันที่ 28 กันยายน 

2554 บริษทักวางตงฯ มีหนังสือถึงอธิบดีกรมการคาตางประเทศขอซื้อขาวที่มีอยูในคลังและขาว   ที่

กําลังจะเก็บเกี่ยวในโครงการจํานําขาวเปลือก ตอมาวันที่ 30 กันยายน 2554 บริษัทกวางตงฯ  มี

หนังสือถึงอธิบดีกรมการคาตางประเทศขอกําหนดนัดหมายเจรจาในวันที่ 5 ตุลาคม 2554 ในวัน

เดียวกันน้ัน นายมนัส สรอยพลอย ไดมีบันทึกถึงผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาใน

ตางประเทศ ณ เมืองกวางโจว ขอความอนุเคราะหตรวจสอบขอเท็จจริงวาบริษัทกวางตงฯ เปน

รัฐวิสาหกิจของสาธารณรัฐประชาชนจีนหรือไมพรอมตรวจสอบรายชื่อบุคคลผูมีอํานาจลงนาม 

วันที่ 5 ตุลาคม 2554 ทําบันทึกขอความเห็นชอบผลการเจรจา อางวามีการเจรจากับบริษัทกวางตงฯ 

ตามกําหนดนัดหมายนายมนัส สรอยพลอย ทําหนาที่เปนหัวหนาคณะผูเจรจาไดขอสรุปวา บริษัท

กวางตงฯ ตกลงซื้อขาว จากไทยโดยจะทําสัญญาแยกเปน 2 ฉบับ คือ ฉบับที่ 1 ขาวปการผลิตเกา

ทั้งหมดทุกชนิดขาวในสตอกของรัฐบาลรวมประมาณ 2 ลานตัน ฝายจีนเสนอซื้อในราคาเฉลี่ยราคา

เดียวที่ตันละ 10,000 บาท กําหนดระยะเวลารับมอบภายใน 10 เดือน สวนฝายไทยเสนอขายในราคา

เฉลี่ยราคาเดียวที่ตันละ 11,500 บาท กําหนดระยะเวลารับมอบภายใน 6 เดือน สวนฉบับที่ 2 ขาวป

การผลิตใหม ปการผลิต 2555/55 ที่ยังไมถึงกําหนดเก็บเกี่ยวและรัฐบาลจะเร่ิมโครงการจํานํา

ขาวเปลือกในวันที ่7 ตุลาคม 2554 ประกอบดวยขาว 4 ชนิด คือ ขาวขาว ขาวน่ึง ปลายขาวขาว และ

ปลายขาวหอมมะลิ รวมประมาณ 2 ลานตน เร่ิมการรับมอบภายใน 30 วัน นับแตเปด L/Cในปริมาณ

อยางนอย 200,000 ตันตอเดือนเปนระยะเวลา 10 เดือน ฝายจีนเสนอซื้อโดยใชราคาขายสงขาวใน

ตลาดกรุงเทพของกรมการคาภายใน 1 วันกอนลงนามสัญญา สวนฝายไทยเสนอราคาขายโดยใช

ราคาขายสงขาวในตลาดกรุงเทพมหานครของกรมการคาภายในนับจากวันที่ลงนามในสัญญา 30 

วัน ในวันเดียวน้ันนายภูมิ สาระผล ไดใหความเห็นชอบในราคาและเงื่อนไขตามขอเสนอของ
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บริษัทกวางตงฯ ตอมาในวันรุงขึน้ นายมนัส สรอยพลอย ไดลงนามในสัญญากับบริษัทกวางตงฯ 2 

ฉบับ คือ 

 ฉบับที่ 1 ลงวันที่ 6 ตุลาคม 2554 ขายขาวไทยทุกชนิดที่มีอยูในสต็อกทั้งหมดรวม

ปริมาณ 2,195,000 ตัน บวก/ลบ รอยละ 10 เปนขาวนาป ปการผลิตเกา ประกอบดวยปการผลิต 

2548/49 ถงึปการผลิต 2552/53 และขาวนาปรังป 2549 ถึงนาปรังป 2552 กบับริษัทกวางตงฯ ราคา 

ณ หนาคลังสินคา (Ex – warehouse) ถัวเฉลี่ยทุกชนิดขาวตันละ 10,000 บาท การชําระเงินเปนแบบ 

L/Cชนิดเพิกถอนไมไดเต็มจํานวนครอบคลุมมูลคาขาวตามสัญญาทั้งหมด กําหนดสงมอบ 10 เดือน 

มีขอตกลงวาขาวที่สงมอบตองใชเพื่อการบริโภคภายในประเทศของผูซื้อเปนหลัก แตผูซื้ออาจ

จัดสงขาวใหประเทศที่สามในรูปแบบการคาหรือการบริจาคไดเชนกัน  

 สัญญาฉบบัที่ 2 ลงวันที่ 6 ตุลาคม 2554 ขายขาวนาป ปการผลิตใหม 2554/55 กับบริษทั

กวางตงฯ ปริมาณ 2,000,000 ตัน บวก/ลบ รอยละ 10 ราคารวมนํ้าหนักกระสอบ ณ หนาคลังสินคา 

(Ex-warehouse) ประกอบดวยขาวขาว 5 เปอรเซ็นต ตันละ 16,950 บาท ขาวน่ึง 100 เปอรเซ็นต ตัน

ละ 17,250 บาท ปลายขาวหอมมะลิ 14,650 บาท และปลายขาวขาวตันละ 13,650 บาท เงื่อนไขการ

ชําระเงินเปนแบบ L/C ชนิดเพิกถอนไมไดเต็มจํานวนครอบคลุมมูลคาขาวตามสัญญาทั้งหมด 

กําหนดสงมอบภายใน 10 เดือน 

 ตอมาวันที่ 10 ตุลาคม 2554 บริษัทกวางตงฯ มีหนังสือถึงอธิบดีกรมการคาตางประเทศ

แจงใหทราบวา ไดแตงต้ังใหนายรัฐนิธโสจิระกุล เปนผูแทนรับมอบอํานาจในการชําระคาขาว การ

รับมอบขาวและการจัดทําเอกสารตาง ๆ วันที่ 12 ตุลาคม 2554 นายมนัส สรอยพลอย ทําบันทึกขอ

ความเห็นชอบใหแกไขสัญญาฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 อางวาบริษัทกวางตงฯ ขอเพิ่มวิธีการชําระเงิน

อีก 2 วิธี คือการชําระเงินลวงหนา โดยโอนเงินฝายธนาคาร (SWIFT) หรือชําระดวยแคชเชียรเช็คใน

รูปเงินบาทออกโดยธนาคารทีต้ั่งอยูในประเทศไทย โดยนายมนัส สรอยพลอย ความเห็นวาวิธีการ

ชําระเงินลวงหนาตามที่บริษัทกวางตงฯ เสนอเปนประโยชนตอฝายไทยมากขึ้น ซึ่งตอมานายภูมิ สาระ

ผล ไดใหความเห็นชอบ ตอมาวันที่ 2 พฤศจิกายน 2554 นายมนัส สรอยพลอย ทําบันทึกขอความ

เห็นชอบใหแกไขสัญญาฉบับที่ 2 อางวาบริษัทกวางตงฯ ขอเพิ่มปริมาณปลายขาวหอมอีก 250,000 

ตัน รวมเปน 2,250,000 ตัน และขอเพิ่มระยะเวลารับมอบขาวอีก 2.5 เดือน นายภูมิ สาระผล ไดให

ความเห็นชอบ วันที ่7 พฤศจิกายน 2554 นายมนัส สรอยพลอย ทาํบันทึกขอความเห็นชอบใหแกไข

สัญญาฉบับที่ 1 อางวาบริษัทกวางตงฯ ขอผอนผันเงื่อนไขเกี่ยวกับปริมาณการรับมอบขาวระหวาง

วันที่ 6 ตุลาคม 2554 ถึงวันที่ 15 มกราคม 2555 ซึ่งตามสัญญากําหนดใหรับมอบขาวอยางนอยเดือน

ละ 200,000 ตัน เปนไมกําหนดปริมาณการรับมอบขาวขั้นตํ่า เน่ืองจากไดรับผลกระทบจากอุทกภัย

เปนอุปสรรคตอการขนสง นายภูมิ สาระผล ไดใหความเห็นชอบ วันที่ 23 พฤศจิกายน 2554 บริษัท
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กวางตงฯ มีหนังสือถึงอธิบดีกรมการคาตางประเทศแจงใหทราบวาไดแตงต้ังนายสมคิด เอ้ือนสุภา 

และนายรัฐนิธ โสจิระกุล ในการชําระคาขาว การรับมอบขาว และการดําเนินการดานเอกสารตาง ๆ 

วันที่ 1 กุมภาพันธ 2555 นายมนัส สรอยพลอย ทําบันทึกขอความเห็นชอบใหแกไขสัญญาฉบับที่ 1 

อางวาบริษัทกวางตงฯ ขอแกไขเงื่อนไขในเร่ืองปริมาณการรับมอบขาว 200,000 ตันตอเดือนเปน 

150,000 ตันตอเดือน และขอขยายเวลารับมอบขาวเพิ่มอีก 4 เดือน สิ้นสุดวันที่ 18 พฤศจิกายน 2555 

อางเหตุอุทกภัยที่เกิดขึ้นในประเทศไทยชวงเดือนตุลาคมถึงธันวาคม 2554 นายมนัส สรอยพลอย 

เสนอความเห็นใหปรับลดปริมาณการรับมอบขาวเปน 180,000 ตันตอเดือน และขยายเวลารับมอบ

ขาวออกไป 3 เดือน กรณีที่นายภูมิ สาระผล ใหความเห็นชอบตามความเห็นของนายมนัส สรอย

พลอย วันที่ 14 พฤษภาคม 2555 นายมนัส สรอยพลอย ทําบันทกึขอความเห็นชอบใหแกไขสัญญา

ฉบับที่ 2 อางวาบริษัทกวางตงฯ ขอเพิ่มชนิดขาวหอมมะลิ 500,000 ตัน โดยใหรวมอยูในปริมาณ

ตามสัญญาและขอขยายระยะเวลารับมอบอีก 1 เดือน นายบุญทรง เตริยาภิรมย ไดใหความเห็นชอบ

ตาม และเมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2555 นายมนัส สรอยพลอย ทําบันทึกขอความเห็นชอบใหแกไข

สัญญาฉบับที่ 2 อางวาบริษัทกวางตงฯ ขอเพิ่มชนิดขาวขาว 10 เปอรเซ็นต ปริมาณ 50,00 ตัน โดย

ใหรวมอยูในปริมาณตามสัญญาเดิม เสนอซื้อในราคาตันละ 13,860 บาท โดยที่ราคาตลาดใน

ขณะน้ัน ตันละ 16,950 บาท นายบุญทรง เตริยาภิรมย ใหความเห็นขอบในราคาตามขอเสนอของ

บริษัทกวางตงฯ หลังจากที่นายมนัส สรอยพลอย เกษียณอายุราชการแลว นางปราณี ศิริพันธ มา

ดํารงตําแหนงอธิบดีกรมการคาตางประเทศ ไดเสนอขอความเห็นขอบใหแกไขสัญญาฉบับที่ 1 

ขยายระยะเวลารับมอบขาวโดยนายบุญทรง เตริยาภิรมย ใหความเห็นชอบใหแกไขทัง้สองคร้ัง โดย

มีการแกไขเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2555 และวันที่ 28 ธันวาคม 2555  

 สําหรับการทําสัญญาฉบับที่ 3 น้ัน นายมนัส สรอยพลอย ทําบันทึกลงวันที่ 19 มิถุนายน 

2555 เสนอตอนายบุญทรง เตริยาภิรมย อางวาบริษัทกวางตงฯ มีหนังสือลงวันที่ 13 มิถุนายน 2555 

ถึงอธิบดีกรมการคาตางประเทศเสนอขอทําสัญญาฉบับใหมขอซื้อขาวนาปรัง ปการผลิต 2555 

ประกอบดวย ขาวขาว 5 เปอรเซ็นต และปลายขาวขาวเอวันเลิศ ชนิดละ 500,000 ตัน เสนอราคาซื้อ

ตันละ 11,500 และ 9,000 บาท ตามลําดับ กําหนดระยะเวลารับมอบ 10 เดือน โดยราคาตลาดใน

ขณะน้ัน ขาวขาว 5 เปอรเซ็นต ตันละ 17,650 บาท ปลายขาวขาวเอวันเลิศ ตันละ 16,250 บาท นาย

มนัส สรอยพลอย เสนอความเห็นใหกําหนดระยะเวลารับมอบ 5 เดือน สวนราคาใหเทียบราคา

สงออกของประเทศคูแขงราคาขาวขาว 5 เปอรเซ็นต คํานวณไดตันละ 13,860 บาท และปลายขาว

ขาว เอวันเลิศ ตันละ 12,460 บาท นายบุญทรง เตริยาภิรมย ใหความเห็นชอบในราคาตามขอเสนอ

ของนายมนัส สรอยพลอย สวนกําหนดระยะเวลาสงมอบใหความเห็นขอบตามขอเสนอของบริษัท

งกวางตงฯ ทั้งน้ีในการศึกษาไมปรากฏขอเท็จจริงเกี่ยวกับวันเวลาและสถานที่ตลอดจนบุคคล
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ผูเขารวมเจรจาทั้งของฝายไทยและฝายบริษัทกวางตงฯ ตอมาวันที่ 3 กรกฎาคม 2555 นายมนัส 

สรอยพลอย ลงนามในสัญญาฉบับที่ 3 กับบริษัทกวางตงฯ ขายขาวนาปรัง ปการผลิต 2555 ขาวสาร 

5 เปอรเซ็นต ปริมาณ 500,000 ตัน และปลายขาวขาวเอวันเลิศ ปริมาณ 500,000 ตัน รวมปริมาณ 

1,000,000 ตัน กับบริษัทกวางตงฯ ราคาหนาคลังสินคา ขาวขาว 5 เปอรเซ็นตตันละ 13,860 บาท 

ปลายขาวขาวเอวันเลิศตันละ 12,460 บาท เงื่อนไขการชําระเงิน 3 วิธี คือ ชําระแบบ L/C ชนิดเพิก

ถอนไมไดหรือโอนเงินผานธนาคารหรือแคชเชียรเช็ค กําหนดการสงมอบขาวภายใน 30 วัน นับ

จากวันที่ระบุในการเปด L/C หรือนับจากวันที่ผูขายไดรับการโอนชําระหรือแคชเชียรเช็คจากผูซื้อ

และใหเสร็จสิ้นภายใน 10 เดือน ปริมาณการรับมอบขั้นตํ่า 100,000 ตันตอเดือน ขาวที่สงมอบตาม

สัญญาเพื่อการบริโภคภายในประเทศของผูซื้อเปนหลัก แตผูซื้ออาจสงขาวใหแกประเทศที่สามใน

รูปแบบการคาหรือการบบริจาคได ตอมาเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2555 นายมนัส สรอยพลอย ทํา

บันทึกขอความเห็นชอบใหแกไขสัญญาฉบับที่ 3 อางวาบริษัทกวางตงฯ ขอเพิม่ขาวขาว 5 

เปอรเซ็นตอีก 1,300,000 ตัน รวมเปน 2,300,000 ตัน โดยมีนายบุญทรง เตริยาภิรมย ไดใหความ

เห็นชอบ  

 สวนการทําสัญญาฉบับที่ 4 นายมนัส สรอยพลอย ไดทําบันทึกขอความลงวันที่ 15 

สิงหาคม 2555 ถึงผูอํานวยการสงเสริมการคาในตางประเทศ ณ เมืองกวางโจว ขอความอนุเคราะห

ตรวจสอบขอมูลเกี่ยวกับสถานะความเปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจของบริษัทหายหนานฯ พรอม

รายชื่อบุคคลผูมีอํานาจลงนามผูกพัน ตอมาวันที่ 23 สิงหาคม 2555 นายมนัส สรอยพลอย ไดทํา

บันทึกขอความเห็นชอบกรอบแนวทางการเจรจาอางวาบริษัทหายหนานฯ เปนหนวยงาน

รัฐวิสาหกิจของมณฑลหายหนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน มีหนังสือลงวันที่ 6 สิงหาคม 2555 ถึง

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย แจงความประสงคขอซื้อปลายขาวเหนียวในสต็อกของรัฐบาลซึ่ง

กรมการคาตางประเทศไดประสานงานเปนการภายในไดรับแจงวาบริษัทหายหนานฯ จะสงคณะ

ผูแทนเดินทางมาเจรจาซื้อปลายขาวเหนียวแบบรัฐตอรัฐกับกรมการคาตางประเทศในวันที ่23 

สิงหาคม 2555 จึงขอความเห็นชอบกรอบแนวทางการเจรจาในเร่ืองชนิดขาว ปการผลิต ปริมาณ 

รูปแบบการชําระเงิน และราคาขาย นายบุญทรง เตริยาภิรมย ใหความเห็นขอบตามที่เสนอ

ผูอํานวยการสํานักสงเสริมการคาในตางประเทศ ณ เมืองกวางโจว มีบันทึกลงวันที่ 27 สิงหาคม 

2555 ถึงอธิบดีกรมการคาตางประเทศแจงผลการตรวจสอบวาดําเนินการตรวจสอบแลวไดรับแจง

จากหนวยงานคณะกรรมการควบคุมและบริหารทรัพยสินแหงรัฐบาลประชาชนจีนมณฑลหาย

หนานฯวา บริษัทหายหนานฯ เปนรัฐวิสาหกิจ มีผูอํานาจลงนาม คือนายเซี่ยเหมี่ยน ตอมานายมนัส 

สรอยพลอย ทําบันทึกลงวันที่ 31 สิงหาคม 2555 ขอความเห็นชอบผลการเจรจาอางวา เมื่อวันที่ 23 

สิงหาคม 2555 คณะผูแทนของบริษัทหายหนานฯ นําโดยนายเซี่ยเหมี่ยนไดเดินทางมาประเทศไทย
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เพื่อเจรจาซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐกับรัฐบาลไทย โดยมีอธิบดีกรมการคาตางประเทศเปนหัวหนา

คณะผูเจรจา ผลการเจรจาไดขอสรุปวา บริษัทหายหนานฯ ประสงคขอซื้อปลายขาวเหนียว ปการ

ผลิต 2554/55 และปการผลิต 2555 ปริมาณ 80,000 ตัน แตฝายไทยแจงวามขีาวเหนียวในสตอก

ทั้งสิ้น 65,963 ตัน สามารถจําหนายใหได 50,000 ตัน ทั้งสองฝายเห็นพองกันในเร่ืองปริมาณปลาย

ขาวเหนียวที่ 50,000 ตัน กําหนดระยะเวลารับมอบภายใน 1 เดือน บริษัทหายหนานฯ เสนอราคาซื้อ

ตันละ 13,800 บาท แตฝายไทยเสนอราคาขายตันละ 14,230 บาท ตอมาเมื่อวันที่ 3 กันยายน 2555 

นายบุญทรง เตริยาภิรมย ใหความเห็นชอบในราคาตามขอเสนอของบริษัทหายหนานฯ ในวัน

เดียวกันน้ีเองหลังจากทีน่ายบุญทรง เตริยาภิรมย ใหความเห็นชอบผลการเจรจา นายมนัส สรอย

พลอย ทําบันทึกเสนอนายบุญทรง เตริยาภิรมย อางวาในวันที่ 3 กันยายน 2555 น้ันเอง บริษัทหาย

หนานฯ ไดประสานแจงขอปรับเพิ่มปริมาณปลายขาวเหนียวอีก 15,000 ตัน จึงขอความเห็นชอบให

ปรับเพิ่มปลายขาวเหนียวและขอปรับแกไขบันทึกผลสรุปการเจรจาระหวางบริษทัหายหนานฯ กับ

กรมการคาตางประเทศเกี่ยวกับปริมาณปลายขาวเหนียวจาก 50,000 ตัน เปน 65,000 ตัน และนาย

บุญทรง เตริยาภิรมย วันที่ 5 กันยายน 2555 บริษัทหายหนานฯ มีหนังสือถึงอธิบดีกรมการคา

ตางประเทศแจงใหทราบวา ไดแตงต้ังนายลิตร พอใจ เปนผูแทนรับมอบอํานาจในการชําระคาขาว

และการดําเนินดานตาง ๆ ตอมาวันที ่6 กันยายน 2555 นายมนัส สรอยพลอย ลงนามในสัญญาฉบับ

ที่ 4 ซื้อขายปลายขาวเหนียวปการผลิต 2554/55 และ 2555 กับบริษัทหายหนานฯ ปริมาณ 65,000 

ตัน ราคา ณ หนาคลังสินคา (Ex – warehouse) ตันละ 13,800 บาท เงื่อนไขการชําระเงิน 3 วิธี คือ 

ชําระแบบ L/C ชนิดเพิกถอนไมได หรือโอนเงินผานธนาคาร หรือแคชเชียรเช็ค กําหนดมอบให

แลวเสร็จภายใน 1 เดือน นับจากวันสงมอบคร้ังแรกโดยขาวตามสญัญาจะตองใชบริโภค

ภายในประเทศของผูซื้อเปนหลัก แตผูซื้ออาจสงขาวใหประเทศที่สามในรูปแบบการคาหรือการ

บริจาคได ตามสัญญาซื้อขายขาวไทย 

 ในการรับมอบขาวตามสัญญาซื้อ-ขายขาวทั้งสี่ฉบับ นายสมคิด เอ้ือนสุภา และนายรัฐนิธ

โสจิรกุล เปนตัวแทนชําระเงินและรับมอบขาวตามสัญญาฉบับที่ 1 ถึงที่ 3 สวนสัญญาฉบับที่ 4 มี

นายจิตร พอใจ เปนตัวแทนขําระเงินคาขาวและรับมอบขาว มีการชําระคาขาวทั้งสี่สัญญาดวย

แคชเชียรเช็คหลายรอยฉบับ และรับมอบขาวตามสัญญาฉบับที่ 1 จํานวน 1,820,815,660 ตัน สัญญา

ฉบับที่ 2 จํานวน 1,402,537,860 ตัน สญัญาฉบับที่ 3 จํานวน 1,654,130 ตัน สัญญาฉบับที่ 4 จํานวน 

61,383,220 ตัน ตามรายการคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐ 

 เมื่อหันกลับไปพิจารณาถึงสถานการณกอนเร่ิมดําเนินโครงการจํานําขาวเปลือก ปการ

ผลิต 2554/55 สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีหนังสือลงวันที่ 24 สิงหาคม 2554 เสนอความเห็น

ตอคณะรัฐมนตรีใหขยายตลาดเดิมและเจาะตลาดใหม ๆ ในตลาดโลก ใหสํารวจและรายงาน
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ประมาณขาวเปลือกและขาวสารคงคางทั้งหมด ตรวจสอบคุณภาพและจัดทําขอมูลใหชัดเจน 

จัดเตรียมแผนงานระบายขาวจากโครงการรับจํานําขาวเปลือกโดยเร็ว และในการจัดหาเงินทุนเพื่อ

โครงการรับจํานําขาวเปลือกทั้ง 4 โครงการ สํานักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรีมหีนังสอืถึงหนวย

ราชการที่เกี่ยวของกบัโครงการ ใหเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ซึ่ง

กระทรวงการคลงัไดเสนอความเห็นใหเรงระบายผลผลติเพื่อลดความเสี่ยง โดยใหกระทรวงพาณิชย

กํากับ ติดตาม ควบคุม รายงานความคืบหนาการระบายขาวสาร ปริมาณ มูลคาคงเหลือ ปญหาและ

อุปสรรคใหคณะรัฐมนตรีและกระทรวงการคลังทราบทกุวันที่ 7 ของเดือนถัดไป โดยเสนอ

ความเห็นเดิมซ้ํา ๆ หลายคร้ังหลายคราว เชน หนังสือลงวันที่ 7 พฤศจิกายน 2554 วันที่ 28 มีนาคม 

2555 วันที่ 4 เมษายน 2555 วันที่ 18 กันยายน 2555 วันที่ 3 ตุลาคม 2555 และวันที่ 3 กันยายน 2556 

 จากการศึกษาถึงความเชือ่มโยงของสัญญาซือ้ขายขาวแบบรัฐตอรัฐทั้งสี่ฉบับ มีขอคน

พบวาเปนการสรางอุดมการณแบบประชานิยมของนักการเมืองพรรคเพื่อไทย เพื่อสรางเจตนาใน

การขายขาวใหกบับริษัทหายหนานฯและบริษัทกวางตงฯเทาน้ัน ทั้งน้ีเน่ืองจากบริษัทหายหนานฯ

และบริษัทกวางตงฯไมไดรับมอบหมายจากรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน ใหมาทําสัญญาซื้อขาย

ขาวแบบรัฐตอรัฐกับกรมการคาตางประเทศ กรณีดังกลาวเห็นไดจากหลังจากที่ไดมีการทําสัญญา

แลวบริษัทกวางตงฯไดมีหนังสือลงวันที่ 24 ตุลาคม 2555 ถึงกรมการคาตางประเทศโดยแจงวาไดมี

การสงขาวไปยังทวีปแอฟริกา จํานวน 1,900,000 ตัน ทวีปเอเชีย จํานวน 800,000 ตันประเทศใน

คาบสมุทรตะวันออกกลาง จํานวน 500,000 ตัน สหภาพยุโรปและอ่ืน ๆ รวม 300,000 ตัน แตจาก

การตรวจสอบแลวปรากฏวาไมมีเอกสารหรือหลักฐานยืนยันวาไดมีการสงออกขาวจากประเทศไทย

จริง ขณะที่บริษัทหายหนานฯไมไดรายงานเร่ืองการสงออกขาวไปยังตางประเทศเลยแมแตคร้ังเดียว 

จากขอมูลที่ไดรับมาจาก นายชูชัย อุดมโภชน รองอธิบดีกรมศุลกากร สามารถสรุปไดวาสถิติขาวที่

สงออกจากไทยไปยงัสาธารณรัฐประชาชนจีนที่มีการสงทั้งภาครัฐและภาคเอกชนน้ัน มีปริมาณ

ดังน้ี ในป พ.ศ. 2554 มีปริมาณการสงออกจํานวน 92,759,409 ตัน ตอมาในปพ.ศ. 2555 จํานวน 

176,213,713 ตัน และในระหวางเดือนมกราคมจนถึงเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2556 จํานวน 106,285,170 

ตัน นอกจากน้ีแลวการที่นายมนัส สรอยพลอย นายทิฆัมพร นาทวรทัต และนายอัครพงศ ชวยเกลี้ยง 

ไดระบุวาบริษัทหายหนานฯและบริษัทกวางตงฯมกีารวาจางผูประกอบการคาขาว ปรับปรุงและมี

การสงออกในนามเอกชนรายน้ัน ๆ ทวาในเชิงการสัมภาษณที่สอดคลองกับการศึกษาเอกสารกลบั

พบวา ผูประกอบการธุรกิจการสงออกขาวตางยืนยันตรงกันวาไมเคยรับจางบริษัทหายหนานฯและ

บริษัทกวางตงฯ ใหสงขาวออกไปยังตางประเทศเลยแมแตคร้ังเดียว นอกจากน้ีแลวในการศึกษา

เอกสารเกี่ยวกับการสงขาวออกไปยังตางประเทศทั้งที่เปนการสงออกโดยรัฐหรือเอกชน จําเปนที่

จะตองมเีอกสารใบอนุญาตหรือที่เรียกวาแบบ อ.4 ที่ออกใหโดยกรมการคาตางประเทศและจะตอง
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ผานพิธีการศุลกากร ซึ่งกรณีน้ีจากการศึกษาไมพบวาบริษัททั้งสองไดมีการสงออกขาวไปยัง

ตางประเทศแตประการใด ๆ ดังน้ันยอมเปนการชี้ใหเห็นวาสัญญาทั้งสี่ฉบับ ไมไดมีวัตถุประสงค

เพื่อการระบายขาวไปยังตางประเทศตามที่ไดชี้แจงไวต้ังแตแรก กลาวโดยสรุปแลวสัญญาซื้อขาย

ขาวทั้งสีฉ่บับทีม่ีการกลาวถึงจึงไมใชเปนลักษณะของสัญญาการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ 

 ในความเปนจริงของการไมเขาลักษณะการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ เน่ืองจากไมไดมีการ

สงขาวออกไปขายในตางประเทศ หากแตมีการสมคบกันขายขาวในโครงการรับจํานําขาวในราคาที่

ตํ่ากวาราคารับจํานําไว โดยมีการสรางวาทกรรมดวยการอาศัยอุดมการณแบบประชานิยม เพื่อการ

ชวยเหลือเกษตรกรชาวนาที่ประกอบอาชีพเปนสวนใหญของประเทศ ซึ่งผลการศกึษาคร้ังน้ี

สามารถสรุปประเด็นเพื่อชี้ใหเห็นชัดไดใน 3 ประเด็น ดังตอไปน้ี  

1. การซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ หรือ จีทูจี หมายถึง การที่รัฐประเทศหน่ึงตกลงทําสัญญา 

ซื้อขายกับรัฐอีกประเทศหน่ึง สําหรับกรณีเชนน้ีก็คือรัฐบาลไทยตกลงการซื้อขายขาวกับรัฐบาล

สาธารณรัฐประชาชนจีน แตในความเปนจริงคือกรมการคาตางประเทศในฐานะตัวแทนของรัฐไทย 

ทําสัญญาซื้อขายขาวกับรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน ผานบริษัทกวางตงฯที่เปนบริษัทซื้อขาย

เคร่ืองกีฬา และบริษัทหายหนานฯ เมื่อพิจารณาในแงของหลักการแลวขอประเพณีปฏิบัติการซื้อ

ขายแบบรัฐตอรัฐกับรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนน้ัน จะตองดําเนินการผานคอฟโกที่ถือวาเปน

ตัวแทนทางการของรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนเทาน้ัน ซึ่งกรณีน้ีทั้งบริษัทหายหนานฯและ

บริษัทกวางตงฯไมไดมสีถานะเปนตัวแทนอีกทั้งไมมีหนังสือแตงต้ังอยางเปนทางการจากรัฐบาล

สาธารณรัฐประชาชนจีน 

2. ขาวในโครงการรับจํานําขาวไมไดถูกขายออกไปนอกประเทศสูรัฐบาลสาธารณรัฐ 

ประชาชนจีน กลาวคือขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นต้ังแตป พ.ศ.2554-2556 พบวามกีารสงขาวออกไปยัง

รัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนในปริมาณเพียง 3.75 แสนตันเทาน้ัน ขณะที่เมื่อพิจารณาภาพรวม

ของการทําสัญญาซื้อขายขาวมีจํานวนมากกวา 4 ลานตัน ปรากฏหลักฐานการมอบขาวกันจํานวน 

1.4 ลานตัน เปนจํานวนเงิน 7.7 หมืน่ลานบาท โดยมีการชําระเปนแคชเชียรเช็คทีส่ั่งจายจากธนาคาร

ภายในประเทศ เขาสูบัญชีของกรมการคาตางประเทศ การกระทําดังกลาวถือเปนแนวทางการปฏิบัติ

ที่ผิดปกติวิสัยของการซื้อขายแบบรัฐตอรัฐ ซึ่งมักไมใชวิธีการชําระเงินดวยเงินสดหรือแคชเชียรเช็ค 

เน่ืองจากการซื้อขายกันระหวางประเทศระดับวงเงินซื้อขายเปนหมื่นลานบาท จะชําระดวยวิธีการ

เปด L/C เทาน้ัน 

3. ขาวในโครงการรับจํานําขาวทุกเมล็ด ปริมาณขาวไหลเขาไปสูคลังหรือดกดังของ

รัฐบาลแทบทั้งหมด เอกชนปกติไมสามารถทําการคาปกติได แตทวาพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือ

หมอโดง วัจนะพุกกะ เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะกรรมการนโยบายขาว
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แหงชาติและอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวไดมีการเรียกบริษัทเอกชน 3 แหงมาพบเพื่อมีการ

เจรจาซื้อขายขาวในโครงการรับจํานําขาว ในทํานองที่วาหากบริษทัเอกชนรายใดตองการซอขาว

ขอใหติดตอมาหาตนโดยตรง และภายใตการซื้อขายขาวดังกลาวน้ันใหจายเปนแคชเชียรเชค็ใหกับ

กรมการคาตางประเทศ หลังจากเกิดเร่ืองจนกระทั่งมีการสืบสวนสอบสวนขึ้น ปรากฏวาพันตรี นพ.

ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะ

กรรมการนโยบายขาวแหงชาติและอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวไดหลบหนีหายตัวไป 

4. กลุมนายทุนพอคาขายปลีก 

 จากการสัมภาษณบุคคลผูเกี่ยวของกับการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐสามารถสรุปไดวา ใน

เร่ืองของการประสานงานกอนที่จะมีการซื้อขายน้ัน เน่ืองจากการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐน้ันเปน

เร่ืองระหวางประเทศ จึงจําเปนจะตองมีที่มาที่ไปซึง่อาจจะมีการเร่ิมตนการพูดคุยในระดับรัฐมนตรี

ในเวทีระหวางประเทศ หรืออาจจะมีการประสานงานผานกระบวนการทางการทูตของประเทศ 

น้ัน ๆ หรืออาจจะเปนตัวแทนของรัฐที่เคยเปนคูคากันมากอนจนมั่นใจไดวาเปนตัวแทนรับมอบ

อํานาจเต็มของรัฐในการเปนคูสัญญาการซื้อขายระหวางกัน แตสําหรับการที่รัฐวิสาหกิจ

ตางประเทศมีหนังสอืขอเขามาทําสัญญาซื้อขายขาวจากประเทศไทยในรูปแบบที่ไมมีที่มาที่ไปจึง

ถือไดวาเปนเร่ืองผิดปกติ กรณีดังกลาวเห็นไดจากเมื่อวันที่ 23 มิถุนายน 2555 บริษัทกวางตงฯไดมี

หนังสือถึงอธิบดีกรมการคาตางประเทศ ขอทําสัญญาซือ้ขายขาว 5 เปอรเซ็นต และปลายขาวเอวัน

ชนิดละ 500,000 ตัน และเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2555 บริษัทหายหนานฯไดมีหนังสือถึง

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยขอซื้อปลายขาวเหนียว ในการน้ีหนังสือทั้งสองฉบับไมปรากฏ

หลักฐานวาหนังสือถูกสงมาโดยวิธีใด ขาราชการหนวยงานใดเปนผูรับหนังสือ อีกทั้งไมปรากฏวามี

การนําหนังสือไปลงเลขรับตามระเบียบงานสารบรรณทัง้ ๆ ที่เปนหนังสือสําคัญจึงเห็นไดวาการทํา

สัญญาดังกลาวนอกจากไมมีการทาบทามเหมือนเชนประเพณีที่เคยปฏิบัติแลว ทั้งบริษัทกวางตงฯ

และบริษัทหายหนานฯก็ไมไดรับมอบหมายจากประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนอีกดวย 

 จากผลการศึกษาดังกลาวที่สามารถนําไปสูการวิเคราะหซึง่ทาํใหมองเห็นภาพชัดเจนวา

ลักษณะที่วาน้ันไมเขาขายของการขายขาวแบบจีทูจีมากยิ่งขึ้น หากแตเปนการขายขาวใหกับนายทุน

พอคาขายปลีกในราคาที่ตํ่ากวาราคารับจํานําขาว ตามเหตุและผลทีผู่วิจัยสามารถนํามาสรุปได 8 

ประการ ดังตอไปน้ี 

 ประการที่ 1การตกลงซื้อขายขาวที่เปนเงินบาทซึ่งไมใชสกุลเงินทีนิ่ยมใชตกลงซื้อขาย

กันระหวางประเทศ และการสงมอบเปนแบบหนาคลังสินคา (Ex - warehouse) แทนที่จะเปนแบบ

การสงมอบที่ทาเรือของผูซื้อ (FOB) หรือสงมอบที่เมืองทาของผูขาย (CIF) เน่ืองจากขาวที่ตกลงซื้อ

ขายจะตองผานการปรับปรุงกอนนําไปบริโภค ดังน้ันแมวาการสงมอบ Ex – warehouse จะเปน 
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Incoterms 2012 ใชสําหรับการคาระหวางประเทศก็ตาม แตรัฐบาลของประเทศผูซื้อยอมไมสะดวก

ที่จะขนยายขาวไปปรับปรุงกอนลงเรือสงออกไปยังประเทศปลายทาง การกําหนดสงมอบแบบEx – 

warehouse จึงเปนการเปดชองทางการนําขาวมาเวียนขายภายในประเทศได เพราะกรณีขายขาวแบบ 

Ex – warehouse ใหผูประกอบการภายในประเทศเพื่อสงออก คณะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว 

ไดกําหนดหลักเกณฑใหผูชนะการประมูลตองสงขาวออกภายใน 30 วัน พรอมรายงานการสงออก

ทุกคร้ัง คือ สําเนาใบขนสนิคาที่กรมศลุกากรประทับตราวาไดตรวจปลอยสงสินคาออก สําเนา

ใบรับรองจากบริษัทเรือสงใหผูสงออกที่ขนสินคาขึ้นเรือ (Mate’s receipt) ใบตราสง (BILL OF 

LADING : B/L) และสําเนาการชําระเงินจากตางประเทศ (Credit advice) แตการขายขาวใหบริษัท

กวางตงฯกลับไมกําหนดใหสงหลักฐานใด ๆ ที่แสดงวามีการสงออก 

 ประการที่ 2 รัฐบาลมีสต็อกขาว 2.189 ลานตัน แตตกลงขายขาวปริมาณ 2.195 ลานตัน 

มากกวาที่มีอยูในสต็อกซึ่งไมนาเกิดขึ้นสําหรับการขายแบบรัฐตอรัฐที่คูสัญญาตองมีความ

ระมัดระวังเปนพิเศษในการปฏิบัติตามสัญญา หากมีขาวไมเพียงพอสงมอบอาจสงผลกระทบตอ

ความสัมพันธระหวางประเทศ อาจเกิดความเสียหายติดตามมาไดในภายหลัง 

 ประการที่ 3การตกลงซื้อขายขาวปริมาณมากหลายตันโดยไมแยกชนิดขาว ทั้งที่ขาวใน

สต็อกของรัฐบาลประกอบดวยขาวหลายชนิดราคาแตละชนิดแตกตางกันมาก เชน ขาวหอมมะลิกับ

ปลายขาวขาวมีราคาหางกันกวาเทาตัวแตตกลงขายในราคาเฉลี่ยตันละ 10,000 บาท เปนการเปดชอง

ใหผูซื้อเลือกรับชนิดขาวที่มีราคาสูงกวา ดังปรากฏวาภายหลังการทําสัญญา ในระยะเร่ิมแรกบริษัท

กวางตงฯรับแตขาวหอมมะลิต้ังแตวันที่ 18 ตุลาคม 2554 จนถึงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2554 ไปจนหมด

คลัง แตไมไดรับขาวทั้งหมดตามสัญญาโดยรับไปเพียง 1,882,500 ตัน จากขาวทั้งหมดตามสัญญา 

2.195 ลานตัน 

 ประการที่ 4การตกลงขายขาวปริมาณหลายตันและระยะเวลาสงมอบนาน 10 เดือน แต

กําหนดราคาขาวทั้งหมดต้ังแตขณะทําสัญญาเน่ืองจากราคาขาวยอมขึ้นลงตามภาวะตลาดเปนราย

สัปดาห ดังจะเห็นไดวากรณีกรมการคาตางประเทศขายขาวแบบรัฐตอรัฐให COFCO เมื่อวันที่ 5 

พฤศจิกายน 2556 ปริมาณ 1,000,000 ตันตกลงสงมอบระหวางเดือนธันวาคม 2556 ถึงธันวาคม 

2557 กําหนดสงมอบเปน 3 ชวงเวลา ชวงที ่1 ระหวางเดือนธันวาคม 2556 ถึงเดือนเมษายน 2557 

ชวงที่ 2 ระหวางเดือนเมษายนถึงเดือนตุลาคม 2557 และชวงที่ 3 ระหวางเดือนพฤศจิกายนถึงเดือน

ธันวาคม 2557 แตตกลงราคาเฉพาะขาวที่ตองสงมอบชวงแรกเทาน้ัน สวนขาวที่สงมอบชวงที ่2 

และชวงที่ 3 คูสัญญาจะตกลงราคาเมื่อถึงเวลาสงมอบ 

 ประการที่ 5การกําหนดคุณภาพขาวที่ตกลงซื้อขายวา สําหรับคนบริโภค (For Human 

Consumption) ทั้งที่กระทรวงพาณิชยไดออกประกาศกําหนดมาตรฐานขาวไทยไวแลว ซึ่งในวงการ



181 

คาขาวและกรมการคาตางประเทศถือปฏิบัติโดยใชมาตรฐานของกระทรวงพาณิชยมาตลอดดังเชน

สัญญาขายขาวแบบรัฐตอรัฐ COFCO หรือกรณีขายขาวแบบรัฐตอรัฐใหสาธารณรัฐโกติวัวร 

ขอตกลงตามสัญญาที่ระบุใหใชคุณภาพขาวสําหรับคนบริโภค ยอมไมสื่อถึงคุณภาพหรือมาตรฐาน

ของขาวและอาจกอใหเกดิปญหาการตีความ 

 ประการที่ 6สัญญาฉบับที่ 2 กําหนดขาว 4 ชนิด แตไมกําหนดปริมาณขาวแตละชนิดและ

ไมกําหนดระยะเวลาสงมอบขาวแตละชนิดในแตละเดือนใหชัดเจน กระทบตอการบริหารจัดการ

และการจัดเตรียมขาวเพื่อสงมอบเพราะราคาขาวแตละชวงเวลายอมแตกตางกันเพิ่มภาระคาใชจาย

ในการจัดเก็บและรักษาคุณภาพขาว สงผลใหฝายไทยซึ่งเปนผูขายเสียเปรียบ 

 ประการที่ 7ตามสัญญาไมมีขอตกลงชดใชคาเสียหายกรณีผิดสัญญาและการระงับขอ

พิพากษระหวางคูสัญญา แตกตางจากสัญญาที่กรมการคาตางประเทศใชในกรณีทั่วไป เชน สัญญาที่

ทํากับ COFCO หรือสาธารณรัฐโกติวัวร ดังจะเห็นไดวาในที่สุดบริษทักวางตงฯรับขาวไมครบตาม

สัญญาทั้ง 3 ฉบับ โดยฝายไทยไมสามารถบังคับใหรับมอบขาวตามสัญญาได 

 ประการที่ 8 ราคาขายขาวทั้ง 4 สัญญาตํ่ากวาราคาทองตลาดโดยเฉลีย่มากกวารอยละ 20 

เปนราคาที่ตํ่าผิดปกติ โดยเฉพาะประเด็นในเร่ืองราคาขายซึง่ตามบันทึกขอความเห็นชอบผลการ

เจรจาระบุวาคํานวณราคาเฉลี่ยสําหรับขาวทุกชนิดไดตันละ 13,941 บาท หากขายราคาตันละ 

10,000 บาท ตามขอเสนอของบริษัทกวางตงฯ จะทําใหภาครัฐสูญเสียทันที 6,350 ลานบาท จาก

ผูประกอบการในประเทศวาขายราคาตํ่าเกินไปและไมเหมาะสมกับตลาดและไมสอดคลองกับ

ขอเท็จจริง 

 

สรุปทายบท 

 กลาวโดยสรุปแลว กลุมผูกระทําการสําคัญ ๆ ที่เกี่ยวของกับกระบวนการคาขายขาว

สงออกในโครงการจํานําขาวรวม 4 กลุม ไดแก กลุมนักการเมืองฝายรัฐบาล กลุมชนชั้นนํา

ขาราชการ กลุมนายทุนพอคาขายสง และกลุมนายทุนพอคาขายปลีก ผูกระทําการกลุมนักการเมือง

ฝายรัฐบาลที่เกี่ยวของกับกระบวนการขายขาวในโครงการจํานําขาว ไดแก นายภูมิ สาระผล ได

ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย เร่ิมต้ังแตวันที่ 9 สิงหาคม 2554 และพนตําแหนง

เมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2555 ขณะที่นายบุญทรง เตริยาภิรมย ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลงั เร่ิมต้ังแตวันที่ 9 สิงหาคม 2554 และพนจากตําแหนงในวันที่ 18 มกราคม 2555 

จากน้ันแลวไดเขาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ตอเน่ืองจากวันที่ 18 มกราคม 

2555 จนพนวาระการดํารงตําแหนงในวันที่ 30 มิถุนายน 2556 สวนพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอ

โดง วัจนะพุกกะ ไดรับการแตงต้ังใหเปนผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เมื่อ



182 

วันที่ 13 สิงหาคม 2554 ซึ่งตอมาไดรับคําสั่งจากกระทรวงพาณิชยใหไดรับการดํารงตําแหนง

เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ 2555จะเห็นไดวากลุมผูกระทํา

การนักการเมืองฝายรัฐบาลประกอบดวยตัวบุคคลสําคัญ ๆ 3 คน ไดแก นายบุญทรง เตริยาภิรมย 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว นายภูมิ สาระผล 

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ พันตรี นพ.ดร.วี

ระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะ

กรรมการนโยบายขาวแหงชาติและอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวขณะที่กลุมชนชั้นนําขาราชการ

ในมิติของการแสดงบทบาทการขายขาวแบบรัฐตอรัฐน้ันมีขอคนพบวา นายมนัส สรอยพลอย 

อธบิดีกรมการคาตางประเทศ ไดมอบหมายใหนายทิฆัมพร นาทวรทัต รองอธิการบดีกรมการคา

ตางประเทศ และนายอัครพงศหรืออัฐฐิติพงศ ชวยเกลี้ยงหรือทีปวัชระ ผูอํานวยการสํานักบริหาร

การคาขาว ทําหนาที่สนับสนุนขอมูลประกอบการเจรจาการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ กลาวโดยสรุป

แลวผลการศึกษากลุมชนชั้นนําขาราชการซึ่งถือไดวาเปนผูกระทําการที่มีบทบาทตอการขายขาว

แบบรัฐตอรัฐ มีทั้งหมด 3 คน ไดแก นายมนัส สรอยพลอย อธิบดีกรมการคาตางประเทศ ในฐานะผู

ไดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหทําหนาที่เปนผูดําเนินการเจรจาซื้อ-ขายขาวตามโครงการรับ

จํานําขาวเปลือกของรัฐบาลและขาวเปลือกในสต็อกของรัฐบาล แบบรัฐตอรัฐกับผูแทนของรัฐบาล

ตางประเทฯศ นายทิฆัมพร นาทวรทัต รองอธิการบดีกรมการคาตางประเทศ ในฐานะ

ผูชวยเลขานุการอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว และสุดทายนายอัครพงศหรืออัฐฐิพงศ ชวยเกลี้ยง

หรือทีปวัชระ ผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว 

 กลุมผูกระทําการสําคัญ ๆ ที่เกี่ยวของกับกระบวนการคาขายขาวสงออกในโครงการ

จํานําขาวรวม 4 กลุม ไดแก กลุมนักการเมืองฝายรัฐบาล กลุมชนชั้นนําขาราชการ กลุมนายทุนพอ

คาขายสง และกลุมนายทุนพอคาขายปลีก ผูกระทาํการกลุมนักการเมืองฝายรัฐบาลที่เกี่ยวของกับ

กระบวนการขายขาวในโครงการจํานําขาว ไดแก นายภูมิ สาระผล ไดดํารงตําแหนงรัฐมนตรีชวยวา

การกระทรวงพาณิชย เร่ิมต้ังแตวันที่ 9 สิงหาคม 2554 และพนตําแหนงเมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2555 

ขณะที่นายบุญทรง เตริยาภิรมย ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เร่ิมต้ังแตวันที่ 9 

สิงหาคม 2554 และพนจากตําแหนงในวันที่ 18 มกราคม 2555 จากน้ันแลวไดเขาดํารงตําแหนง

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ตอเน่ืองจากวันที่ 18 มกราคม 2555 จนพนวาระการดํารงตําแหนง

ในวันที่ 30 มิถุนายน 2556 สวนพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ ไดรับการแตงต้ัง

ใหเปนผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย เมื่อวันที่ 13 สิงหาคม 2554 ซึ่งตอมาไดรับ

คําสั่งจากกระทรวงพาณิชยใหไดรับการดํารงตําแหนงเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย 

เมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ 2555จะเห็นไดวากลุมผูกระทําการนักการเมืองฝายรัฐบาลประกอบดวยตัว
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บุคคลสําคัญ ๆ 3 คน ไดแก นายบุญทรง เตริยาภิรมย รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะ

อนุกรรมการพิจารณาระบายขาว นายภูมิ สาระผล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะ

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ พนัตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ เลขานุการ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและอนุกรรมการพิจารณา

ระบายขาวขณะที่กลุมชนชัน้นําขาราชการในมิติของการแสดงบทบาทการขายขาวแบบรัฐตอรัฐน้ัน

มีขอคนพบวา นายมนัส สรอยพลอย อธิบดีกรมการคาตางประเทศ ไดมอบหมายใหนายทิฆัมพร 

นาทวรทัต รองอธิการบดีกรมการคาตางประเทศ และนายอัครพงศหรืออัฐฐิติพงศ ชวยเกลีย้งหรือ

ทีปวัชระ ผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว ทําหนาที่สนับสนุนขอมูลประกอบการเจรจาการซื้อ

ขายขาวแบบรัฐตอรัฐ กลาวโดยสรุปแลวผลการศึกษากลุมชนชั้นนําขาราชการซึ่งถอืไดวาเปน

ผูกระทําการทีม่ีบทบาทตอการขายขาวแบบรัฐตอรัฐ มีทั้งหมด 3 คน ไดแก นายมนัส สรอยพลอย 

อธิบดีกรมการคาตางประเทศ ในฐานะผูไดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหทําหนาที่เปน

ผูดําเนินการเจรจาซื้อ-ขายขาวตามโครงการรับจํานําขาวเปลือกของรัฐบาลและขาวเปลือกในสต็อก

ของรัฐบาล แบบรัฐตอรัฐกบัผูแทนของรัฐบาลตางประเทฯศ นายทิฆัมพร นาทวรทัต รองอธิการบดี

กรมการคาตางประเทศ ในฐานะผูชวยเลขานุการอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว และสุดทายนาย

อัครพงศหรืออัฐฐิพงศ ชวยเกลี้ยงหรือทีปวัชระ ผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาว 

 กลุมนายทุนพอคาขายสงมีขอคนพบวา บริษัทกวางตงหรือกวางตุงที่มีธุรกิจการนําเขา

และสงออกสินคาเคร่ืองเขียนและอุปกรณกีฬา ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจของมณฑลกวางตุง สาธารณรัฐ

ประชาชนจีน ไดแตงต้ังมอบอํานาจใหนายสมคิด เอ้ือสุภา และนายรัฐนิธโสจิระกุล เปนตัวแทนใน

การชําระเงินคาขาวและการรับมอบขาว ขณะที่บริษัทหายหนานหรือไหหนานหรือไหหลํา ที่มี

ธุรกิจในการคาเมล็ดธัญพืชและอุตสาหกรรมนํ้ามัน ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจของมณฑลไหหนานหรือ

ไหหลํา สาธารณารัฐประชาชนจีน ไดมีการแตงต้ังมอบหมายให นายลิตร พอใจ เปนตัวแทนในการ

ชําระเงินคาขาวและการรับมอบขาว บริษัทสองแหงเปนผูชําระคาขาวตามสัญญาซื้อขายระหวาง

กรมการคาตางประเทศกับบริษัทกวางตงฯ และบริษัทหายหนานฯ ไดแก บริษัทสยามอินดีกาจํากัด 

และบริษัทกีธาพร็อพเพอรต้ีสจํากัด หรือที่เรียกวาบริษัทสิราลัยจํากัดน้ันมีนายอภิชาติ หรือเสี่ยเปยง 

จันทรสกุลพร เปนเจาของกิจการของบริษัท และมีกรรมการในการบริหารงานไดแก นางสาวรัตนา 

แซเฮง นางสาวเรืองวัน เลิศศลารักษ และนางสาวสุทธิดา หรือสุทธิดา ผลดีหรือจันทะเอ โดยมีตัว

กระทําการที่เปนพนักงานและมีความเกี่ยวของอีกสามคนไดแก นายนิมล หรือโจ รักดี นายสุธี เชื่อ

ไธสง และนางสาวสุนีย จันทรสกุลพร ขณะที่นางสาวธันยพรหรือบงกร จันทรสกุลพร เปน

กรรมการผูจัดการบริษัทพร็อพเพอรด้ีสจํากัด หรือบริษัทสิราลัยจํากัด โดยที่ตัวกระทําการทั้งหมด

รวมกันนําแคชเชียรเช็คไปชาํระเงินคาขาวและรับมอบขาวบางสวน ตามสัญญาซื้อขายขาวระหวาง
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กรมการคาตางประเทศกับริษัทกวางตงฯ และบริษัทหายหนานฯอยางไรก็ดีการซื้อขายขาวแบบรัฐ

ตอรัฐน้ันเปนเร่ืองระหวางประเทศ จึงจําเปนจะตองมีที่มาที่ไปซึ่งอาจจะมีการเร่ิมตนการพูดคยุใน

ระดับรัฐมนตรีในเวทีระหวางประเทศ หรืออาจจะมีการประสานงานผานกระบวนการทางการทูต

ของประเทศน้ัน ๆ หรืออาจจะเปนตัวแทนของรัฐที่เคยเปนคูคากันมากอนจนมั่นใจไดวาเปน

ตัวแทนรับมอบอํานาจเต็มของรัฐในการเปนคูสัญญาการซื้อขายระหวางกัน แตสําหรับการที่

รัฐวิสาหกิจตางประเทศมีหนังสอืขอเขามาทําสัญญาซื้อขายขาวจากประเทศไทยในรูปแบบที่ไมมี

ที่มาที่ไปจึงถือไดวาเปนเร่ืองผิดปกติ กรณีดังกลาวเห็นไดจากเมื่อวันที่ 23 มิถุนายน 2555 บริษัท

กวางตงฯไดมีหนังสือถึงอธิบดีกรมการคาตางประเทศ ขอทําสัญญาซื้อขายขาว 5 เปอรเซ็นต และ

ปลายขาวเอวันชนิดละ 500,000 ตัน และเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2555 บริษัทหายหนานฯไดมีหนังสือ

ถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยขอซื้อปลายขาวเหนียว ในการน้ีหนังสือทั้งสองฉบับไมปรากฏ

หลักฐานวาหนังสือถูกสงมาโดยวิธีใด ขาราชการหนวยงานใดเปนผูรับหนังสือ อีกทั้งไมปรากฏวามี

การนําหนังสือไปลงเลขรับตามระเบียบงานสารบรรณทั้ง ๆ ที่เปนหนังสือสําคัญจึงเห็นไดวาการทํา

สัญญาดังกลาวนอกจากไมมีการทาบทามเหมือนเชนประเพณีที่เคยปฏิบัติแลว ทั้งบริษัทกวางตงฯและ

บริษัทหายหนานฯ ก็ไมไดรับมอบหมายจากประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนอีกดวย 
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บทที ่7 

สรุป อภิปรายผล และขอเสนอแนะ 

 

 ในการนําเสนอผลการศึกษาเร่ือง เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายจํานําขาว : 

กรณีศึกษาจากกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติในบทน้ี ผูวิจัยใชวิธีการนําเสนอดวยการแบง

หัวขอการนําเสนอออกเปน 3 หัวขอใหญ ๆ ดังตอไปน้ี 

 1. สรุปผลการศึกษา 

 2. อภิปรายผลการศึกษา 

 3. ขอเสนอแนะ  

 

สรุปผลการศึกษา 

 การดําเนินการวิจัยเร่ืองเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายจํานําขาว: กรณีศึกษาจาก

กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งผูวิจัยไดต้ังวัตถุประสงคในการศึกษา เพื่อนําไปสูการตอบ

คําถามวิจัยหลักในคร้ังน้ีไวรวม 3ขอ ไดแก 

 1. เพื่อศึกษาการปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบาย จากกระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไป

ปฏิบัติ ต้ังแตสมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตรเปน

นายกรัฐมนตรี 

 2. เพื่อศึกษาการเมืองเกีย่วกับกระบวนการคาขายขาวของชาวนาในโครงการจํานําขาว 

ต้ังแตสมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตรเปนนายกรัฐมนตรี  

 3. เพื่อศึกษาการเมืองของกระบวนการคาขายขาวสงออกในโครงการจํานําขาว ต้ังแต

สมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตรเปนนายกรัฐมนตรี  

 ผลการศึกษาตามวัตถุประสงคขอที ่1 สามารถสรุปขอคนพบไดวามีการปรับเปลี่ยน

เครือขายนโยบายในการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติในยุคของรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชวีะ กับ

รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร โดยมีการปรับเปลี่ยนเครือขายในรูปแบบที่ไมเปนทางการ 

(Informal linkage) เปนสําคัญ กลาวคือ เมื่อวิเคราะหจากคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติในยุค

รัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะกับยุครัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร จะพบวา ถึงแมจะมีโครงสราง

เครือขายที่ประกอบดวยผูกระทําการ 4 สวนที่เหมือนกันคือ ฝายนักการเมือง ฝายขาราชการ ฝาย

นักวิชาการ และฝายนักธุรกิจ แตผูกระทําการในคณะกรรมการในนโยบายดังกลาวน้ันมาจาก

เครือขาย 2 รูปแบบ คือ เครือขายที่เปนทางการ เชน ตัวแทนที่มาจากกระทรวงพาณิชย 
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กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ เปนตน อีกรูปแบบหน่ึงน้ันเปนเครือขายที่ไม

เปนทางการ เชน ความสัมพันธสวนตัวระหวางคนในรัฐบาลกับนักธุรกิจ ดังเชน นายอภิชาติ จันทร

สกุลพร เปนตน เราพบวาในเครือขาย 2 รูปแบบดังกลาวน้ัน มีการเปลี่ยนแปลงเฉพาะกับเครือขายที่

ไมเปนทางการเปนหลักโดยเครือขายที่เปนทางการน้ัน ยังคงมีลักษณะเหมือนกันทั้งรัฐบาลนาย

อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร คือ เปนตัวแทนที่มาจากกระทรวงตาง ๆ 

เชน ปลัดกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ แตกลับ

พบวา มีการเปลี่ยนแปลงกรรมการนโยบายขาวแหงชาติอยางชัดเจนในกลุมนักการเมือง นักวิชาการ 

และนักธุรกิจ ซึ่งถือวาอยูในเครือขายที่ไมเปนทางการกับคนในรัฐบาล ตัวอยางเชนในกลุม

นักการเมืองมีการปรับเปลี่ยนจากคณะกรรมการดานการเมืองในสมัยรัฐบาล นายอภิสิทธิ ์เวชชาชิ

วะออกทั้งหมด รวมถึงการปรับออก นายกิตติรัตน ณ ระนอง ในฐานะรัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชยดวย จากน้ันมีการแตงต้ัง นายภูมิ สาระผล นายบุญทรง เตริยาภิรมย และพันตรีนพ.ดร.วีระ

วุฒิ วัจนะพุกกะ เขาไปทําหนาที่แทน สวนกลุมนักวิชาการมีการปรับเปลี่ยนจาก นายสมพร อิสวิลา

นนท และ นายปราโมชย วานิชชานนท ในฐานะผูเชี่ยวชาญดานขาวในคณะกรรมการนโยบายขาว

แหงชาติที่เคยดํารงตําแหนงดังกลาวติดตอกันมาแลว 4 สมยัรัฐบาลกอนหนาน้ีออก จากน้ันไดมีการ

แตงต้ังใหนักวิชาการชุดใหมที่ไมมีความรูความเชี่ยวชาญเร่ืองขาวโดยตรงเขามาทําหนาที่แทน เชน 

ผศ.ดร.ชาญคณิต กฤตยา สุริยะมณีซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญทางดานอาชญวิทยาและการกระทําความผิด

ของเด็กและเยาวชน หรือแมแตการแตงต้ัง ผศ.ดร.ทรงพร หาญสันติ ซึ่งเปนผูเชี่ยวชาญดานการ

บริการกิจการสาธารณะและการเมืองการปกครองทองถิ่น นอกจากน้ีแลวยังมี นายพีรสิทธิ์ คํานวณ

ศิลป และนายชิษณุพงศ ธนกจิบวรพันธ อีกดวย  

 ขณะที่กลุมนายทุนหรือนักธุรกิจมีการปรับเปลี่ยนจาก นายอภิชาต พงษศรีหดุลชัย ไป

เปน นายสุทธิกฤษณ ถนอมบูรณเจริญ ผูกระทําการกลุมธุรกิจที่เชื่อมโยงกับธุรกิจการจําหนาย

อุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่ ที่สะทอนถึงสายสัมพันธทางเครือขายธุรกิจของตระกูลชินวัตรไดเปน

อยางดี นอกจากน้ันแลวในกลุมน้ียังมีการแตงต้ังเพิ่มเติมให นายจักรพงษ แสงมณี ในฐานะ

กรรมการบริหารพรรคเพื่อไทย เขาไปเปนกรรมการชุดน้ีดวย และเมื่อยอนกลับไปพิจารณาถึงการ

ปรับเปลี่ยนเครือขายนโยบายในกลุมขาราชการพบวา มีการปรับเปลี่ยนผูกระทําการสําคัญที่มี

บทบาทในกระบวนการนโยบายขาวสมัยรัฐบาล นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ออกทั้งหมดและมีการ

แตงต้ังใหกลุมขาราชการชุดใหมเขาไปปฏิบัติหนาที่แทน เชน นายราเชน พจนสุนทร รอง

ปลัดกระทรวงพาณิชย นายมนัส สรอยพลอย อธิบดีกรมการคาตางประเทศ นายฑิฆัมพร นาทวรทัต

รองอธิบดีกรมการคาตางประเทศ และนายอัครพงษ ประทีปวัชระ ผูอํานวยการสํานักบริหารการคา

ขาว 
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 ผลการศกึษาตามวัตถุประสงคขอที่ 2 สามารถสรุปขอคนพบไดวาการเมืองเกี่ยวกับ

กระบวนการคาขายขาวของชาวนาในโครงการจํานําขาว ในสมัยรัฐบาลภายใตการนําของพรรคเพื่อ

ไทย ที่มีนางสาวยิ่งลักษณ ชนิวัตรเปนนายกรัฐมนตรีน้ัน เปนกระบวนการชวงชิงสวนเกินทาง

เศรษฐกจิ (Appropriation) ที่มีผูกระทําการที่ไดผลประโยชนจากโครงการจํานําขาว 6 กลุมหลัก ๆ 

คือ กลุมพอคาคนกลางทองถิ่น กลุมโรงสีขาว กลุมชาวนา กลุมราชการ กลุมนักการเมือง และกลุม

ผูตรวจคุณภาพขาว ดังน้ี  

 1. กลุมพอคาคนกลางทองถิ่น เปนกลุมยอย(Fraction) ของชนชั้นนายทุนทองถิ่น กลุม

พอคาคนกลางถือไดวาเปนกลุมที่สามารถชวงชิงสวนเกินของการรับจํานําขาวไดมากที่สุด เน่ืองจาก

พอคาคนกลางน้ันเปนผูกระทําการที่มีบทบาทครอบงํากระบวนการซื้อขายขาวในทองถิ่นมาเปน

เวลายาวนาน กอนที่จะมีการดําเนินนโยบายโครงการรับจํานําขาว โดยวิธีการซื้อขาวเปลือกจาก

ชาวนาแบบเบ็ดเสร็จ กลาวคือ การเร่ิมจากขั้นตอนการดูขาวที่แปลงนาเพื่อตีราคา การนัดวันเวลาใน

การเก็บเกี่ยวขาว การบรรทุกขาวไปสงที่โรงสี รวมไปถึงการคดิคํานวณเงินคาขาวเปลือกมาสงมอบ

ใหกับเกษตรกรชาวนาถึงบาน ในลักษณะของการบริการดังกลาวจึงเปนที่ชื่นชอบและไดรับความ

นิยมจากกลุมเกษตรกรชาวนาเปนจํานวนมาก กระทัง่เกษตรกรชาวนาสวนใหญใหความสนใจ

รวมมือกับกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นดวยดีเสมอมา ทั้งน้ีเน่ืองมาจากลักษณะนิสัยของเกษตรกร

ชาวนาไทยมีพื้นฐานของการชอบความสะดวกสบายในเร่ืองการบริการแบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จ  

 แตหลังจากที่มีโครงการจํานําขาวในราคาที่สูง เกษตรกรชาวนาสวนใหญจึงหันไปเขา

รวมโครงการรับจํานําขาวตามโรงสีขาวที่เขารวมโครงการจํานําขาวกับรัฐบาล และปฏิเสธการขาย

ขาวใหกับพอคาคนกลางทองถิ่น ดังน้ันพอคาคนกลางจึงไมสามารถซื้อขาวจากชาวนาไดโดยตรง

เหมือนแตกอน ระยะแรกของการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติ กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นจึง

จําเปนตองมีการปรับตัวอยางมาก เพื่อกอใหเกิดความอยูรอดในกระบวนการซื้อขาว การปรับตัว

เพื่อชวงชิงสวนเกินในกระบวนการขายขาวน้ัน กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นเร่ิมตนจากการปรับ

กลไกในการซื้อขาวจากมือเกษตรกรชาวนา โดยหันมาเปนตัวกลางที่เชื่อมระหวางกลุมโรงสีขาวกับ

กลุมชนชัน้ชาวนา ทั้งน้ีเน่ืองจากกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นที่มีอาชีพในการซื้อขายขาวมาอยาง

ยาวนาน ดังน้ันจึงมีความสัมพันธที่แนบแนนมาเปนเวลาชานานระหวางกลุมโรงสีขาวและกลุม

เกษตรกรชาวนา กลาวคือทั้งสามกลุมไมวาจะเปนกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น กลุมโรงสีขาวและ

กลุมเกษตรกรชาวนาตางไดประโยชนตอบแทนแกกันและกันในการติดตอคาขายขาวหรือ

แมกระทั่งการนําขาวไปเขารวมในโครงการจํานําขาว เกษตรกรชาวนาจําเปนตองอาศัยพอคาคน

กลางทองถิ่นในการชวยติดตอประสานงาน รวมไปถงึการชวยเหลือบรรทุกขาวไปสงยังโรงสีขาวที่

รวมโครงการ อีกทั้งเกษตรกรชาวนาสวนใหญก็ยินดีที่จะใชบริการของผูกระทําการที่เปนกลุม
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พอคาคนกลางทองถิ่นน้ีดวยในลักษณะของความสมประโยชน กลาวคือกลุมพอคาตนกลางทองถิ่น

ที่เคยมีความสัมพันธกับโรงสีขาวบางแหงเปนอยางดีอยูแลว ก็จะเลือกแนะนํารวมถึงการแนะนําเชิง

สนับสนุนใหเกษตรกรชาวนาไดนําขาวไปเขารวมโครงการไวกับโรงสีน้ัน ๆ บางกรณีมีการติด

สินบนใหผลตรวจสอบคุณภาพขาว เพื่อใหมีการตรวจคุณภาพขาวที่สามารถเอ้ือประโยชนในการ

คิดคํานวณราคารับจํานําขาวใหกับเกษตรกรชาวนานอกเหนือจากน้ีแลวกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น

มีการแสวงหาผลประโยชนสวนเกินดวยการสวมสิทธิ์การจํานําขาว โดยอาศัยวิธีการขอซื้อใบขึ้น

ทะเบียนเกษตรกรผูปลูกขาวที่แจงไวในเบื้องตนอีกชองทางหน่ึงดวย 

 2. กลุมโรงสีขาว เปนกลุมยอยภายในชนชั้นนายทุน เน่ืองจากเปนกลุมบุคคลที่รวมกันอยู

ในตําแหนงแหงที่ทางสังคมเดียวกันในฐานะเจาของปจจัยการผลิต ในความสัมพันธทางการผลติ

ของสังคม กลุมโรงสีขาวที่ไดผลประโยชนจากการชวงชิงสวนเกินจะเปนเฉพาะโรงสีขนาดใหญ

เทาน้ัน เน่ืองจากโครงสรางของนโยบายจํานําขาวไมเปดโอกาสใหกับโรงสีขาวขนาดกลางและ

โรงสีขนาดเล็ก โรงสีขาวชุมชน และโรงสีขาวของสหกรณตาง ๆ ทั้งน้ี เราพบวา โครงสรางของ

นโยบายมีเงื่อนไขของหลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการพิจารณาโรงสีขาว เพื่อเขารวมในโครงการ

รับจํานําขาวที่เอ้ือประโยชนตอโรงสีขาวขนาดใหญที่มีอุปกรณและทุนทรัพยในการจัดซื้อจัดหา

อุปกรณในการดําเนินงานที่เพียงพอได การที่กลุมโรงสีขาวที่มิใชโรงสีขนาดใหญไมสามารถเขา

รวมโครงการรับจํานําขาวไดน้ีเอง ยังผลทําใหตองกลับกลายมาเปนคูแขงขันทางธุรกิจกับรัฐไปโดย

ปริยายและจากการที่รัฐบาลต้ังราคารับจํานําขาวสูงกวาราคาตลาดโดยทั่วไป จึงสงผลทําใหโรงสี

ขาวเหลาน้ีไมสามารถตอสูแขงขันในตลาดขาวไดโรงสีที่สามารถเขารวมโครงการจํานําขาวของ

รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร จะทําหนาที่เปรียบเสมือนลูกจางของรัฐบาลที่เมื่อคิดคํานวณใน

ภาพรวม ๆ แลว จะไดรับคาตอบแทนที่สูงกวาคาตอบแทนจากการแขงขันในการทําธุรกิจขาวตาม

ระบบของตลาดเสรี  

 นอกจากน้ียังมีโรงสีอีกกลุมหน่ึงที่ไดรับผลกระทบเชิงลบขางเคียงจากนโยบายจํานําขาว

ก็คือ กลุมโรงสีขาวน่ึง ทั้งน้ีเพราะเงื่อนไขที่ถูกกําหนดไวในกฎเกณฑของนโยบายจํานําขาว ทีท่ําให

โรงสีขาวที่เขารวมโครงการจะตองทาํการแปรสภาพขาวเปลือกใหเปนขาวสาร สิ่งที่จะสรางความ

ยุงยากลําบากใหกับโรงสีขาวน่ึงก็คือ โรงสีขาวน่ึง มีการใชเคร่ืองจักรและกรรมวิธีสําหรับการสีขาว 

ที่มีความแตกตางออกไปจากโรงสีขาวโดยทั่ว ๆ ไป ซึ่งในความเปนจริงแลวไมสามารถเขารวม

โครงการจํานําขาวไดในการปฏิบัติ นอกจากน้ีแลวจากการกําหนดราคารับจํานําขาวที่สูงกวาราคา

ตลาดของรัฐบาล จึงทําใหกลุมธุรกิจโรงสีขาวน่ึงเสียประโยชนอันเปนผลกระทบจากโครงการจํานํา

ขาวมากยิง่ขึ้น รุนแรงถึงขนาดที่บางแหงตองปดตัวเองลงไปก็มี กลาวโดยสรุปแลวกลุมโรงสีที่เขา
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รวมโครงการจะไดประโยชนจากคาโกดังฝากเก็บขาว คาจางสีขาว ปลายขาว รําขาวและแกลบ เปน

ตน 

 3. กลุมชาวนา กลุมชาวนาที่เขาไปชวงชิงสวนเกนิและไดผลประโยชนจากโครงการ

จํานําขาวจะเปนเฉพาะกลุมผูประกอบการหรือชาวนารวย กลาวคือ เปนกลุมชาวนาที่เพาะปลูกใน

แปลงนาขนาดกลางกลาวคือพื้นที่นาทีเ่กินกวา 25 ไรขึ้นไป รวมไปถึงกลุมชาวนาขนาดใหญที่มี

พื้นที่แปลงนามากกวา 50 ไรขึ้นไป สวนกลุมชาวนาที่ไมไดมีสวนรวมในผลประโยชนดังกลาว เชน 

ชาวนาทีม่ีฐานะยากจนไมมีที่ดินเปนของตัวเองน้ัน ก็จะสามารถรับประโยชนทางออมเล็ก ๆ จาก

โครงการจํานําขาว ดวยการขายแรงงานหรือรับจางในภาคของการผลิตตอมาเปนกลุมชาวนาที่มี

หรือเชาที่ดินเพื่อปลูกขาว แตมีจํานวนที่ดินนอยไมเกิน 5 ไร ชาวนากลุมน้ีผลการศึกษาสวนใหญจะ

ผลิตขาวไวกินไวใชในครัวเรือน จึงไมไดมีการนําขาวไปรวมโครงการจํานําขาวแตอยางไร 

 สวนการไดประโยชนมากหรือนอยของกลุมชาวนารวยหรือผูประกอบการน้ันอยูที่เน้ือที่

เพาะปลูกและผลิตผลที่ไดเปนตัวชี้วัด ถึงกระน้ันก็ตามกลุมชนชั้นชาวนาทุกกลุมอาจจะตองมีการ

เสียประโยชนในขั้นตอนของการนําขาวไปสูโรงสขีาวที่จําเปนจะตองตรวจวัดความชื้น สิ่งเจือปน

และการชั่งนํ้าหนัก นอกจากน้ีแลวยังพบวามีกรณีที่เกษตรกรชาวนาบางรายนําขาวเปลือกมาเขา

โครงการจํานําขาวของรัฐบาลเกนิกวาปริมาณที่ไดทําการจดทะเบียนไว แตการศึกษาพบวาใน

กระบวนการนํานโยบายรับจํานําขาวไปปฏิบัติชวง 3 รอบแรก รัฐบาลประนีประนอมดวยการ

ยินยอมใหเกษตรกรชาวนาสามารถจํานําขาวเปลือกสวนเกินได เปนจํานวนไมเกินรอยละ 20 ของ

ปริมาณขาวที่ไดขึ้นทะเบียนไวแตเร่ิมแรก ทั้งน้ียังรวมไปถึงการที่กลุมชนชั้นชาวนามีเจตนาสุจริต

และไมสุจริตดวยการนําขาวไปสงโรงสขีาวมากกวาหน่ึงแหง เปนเหตุทําใหเจาหนาที่องคการตลาด

เพื่อเกษตรกร และเจาหนาที่องคการคลังสินคาไมไดตรวจปริมาณขาวทั้งหมดของเกษตรกรในแต

ละรายจนนําไปสูการออกใบประทวนเกินปริมาณการจดทะเบียนใหแกเกษตรกรชาวนาบางรายการ

นํานโยบายไปปฏิบัติในโครงการจํานําขาว อยางไรก็ตามภายใตโครงการจํานําขาวน้ีมิไดหมายถึง

เกษตรกรชาวนาไดประโยชนอยางเดียว ในบางมิติมีขอคนพบวาเกษตรกรชาวนาตกเปนผูเสีย

ประโยชนจากการเขารวมโครงการจํานําขาวไดเชนกัน ผลการศึกษามีขอคนพบวาเกษตรกรชาวนา

ถูกโรงสีขาวที่นําขาวเปลือกมาจํานําน้ัน ๆ โกง โดยการโกงที่นํ้าหนักขาว โกงความชื้น และโกง

สิ่งเจือปน ทําใหเกษตรกรชาวนาไดรับราคาที่ตํ่ากวาราคาที่ประกาศรับจํานําของรัฐบาล

คอนขางมาก หรือแมแตการที่เกษตรกรชาวนาไดรับใบประทวนจากโรงสีขาวลาชา หรือไมก็เปน

กรณีที่เกษตรกรชาวนาถูกบีบใหตองขายขาวใหกบัโรงสีขาว ซึ่งผลการศึกษาที่ไดรับจากการ

สัมภาษณเชิงลึกมีขอคนพบวา สาเหตุที่โรงสีขาวบางแหงออกใบประทวนใหเกษตรกรชาวนาที่นํา

ขาวเปลือกมาจํานําไวตามโครงการลาชาเปนระยะเวลาหลายสัปดาห เพราะปริมาณขาวเปลือกที่รับ
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จํานําไวน้ันเต็มโควตากําลังการผลิต ทําใหโรงสีไมสามารถสีแปรสภาพเพื่อนําเอาขาวสาร ไปสงยัง

โกดังกลางไดตามที่กระทรวงพาณิชยไดมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเอาไว ในการน้ีมีโรงสี

ขาวบางแหงมีเจตนาตองการบีบใหเกษตรกรชาวนาที่รอนเงิน ตองจํายอมขายขาวเปลือกใหโรงสี

ขาวในราคาตลาด เพื่อโรงสีขาวจะไดมีการนําเอาไปสวมสิทธิ์อีกทอดหน่ึง 

 4. กลุมขาราชการ กลุมขาราชการน้ีถือวาเปนกลุมทางสังคมที่อยูในกลไกของรัฐ (Social 

Group) เน่ืองจากกลุมสังคมมีลักษณะเปนกลุมที่สํานึกถึงอัตลักษณรวมกันและดําเนินกิจกรรมทาง

สังคมรวมกันตามที่ไดมีการจัดต้ัง การเขาไปมีบทบาทของกลุมขาราชการจะพบวา เปนกลุม

ขาราชการที่มีเครือขายทางการภายใตคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ โดยฝายขาราชการจะมี

หนาที่หลักในการใหขอมูลที่เกี่ยวของเพื่อใหฝายการเมืองพิจารณาและตัดสินใจ เน่ืองจากตัวแทน

ของกลุมการเมืองที่มาทําหนาที่เปนกรรมการในการพิจารณานโยบายขาวน้ัน มักจะมีกรอบและทิศ

ทางการกําหนดนโยบายมาจากพรรคตนสังกัด และตองการขอมูลจากหนวยงานราชการในสวนของ

รายละเอียดที่เกี่ยวของเพื่อการกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ ของนโยบาย ซึ่งความสัมพันธระหวาง

ขาราชการการเมืองและขาราชการประจําในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติจะมีความสัมพันธ

ที่ใกลชิด ในลักษณะที่ฝายการเมืองยอมรับฟงและดําเนินตามขอเสนอของฝายขาราชการ หรือมี

ความสัมพันธที่หางเหินในลักษณะการทํางานแบบทําตามคําสั่งก็ขึ้นอยูกับตัวแทนฝายการเมืองของ

รัฐบาลในแตละสมัยหนวยงานราชการที่ทํางานรวมกันในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติซึ่งมี

อยู 2 หนวยงานหลัก คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ กับกระทรวงพาณิชยก็พบวา มีมุมมองและ

ทิศทางในการดําเนินนโยบายขาวทีแ่ตกตางกันและมักกลายเปนปญหาในการทํางานรวมกัน

โดยเฉพาะมุมมองวา กระทรวงพาณิชยก็พบวา มีมุมมองและทิศทางในการดําเนินนโยบายขาวที่

แตกตางกันและมักกลายเปนปญหาในการทํางานรวมกัน โดยเฉพาะมุมมองที่วา กระทรวงพาณิชย

จะเนนเฉพาะคาขายขาวในปริมาณมาก ๆ โดยไมสนใจเร่ืองของคุณภาพในการผลิตขาว ขณะที่

กระทรวงเกษตรจะเนนเฉพาะผลิตขาวโดยไมสนใจวาตลาดตองการอะไร นอกจากน้ียังมีปญหาใน

เร่ืองของขอมลูหลายดานที่ไมสอดคลองกันระหวางสองกระทรวง ดังเชน ปญหาดานขอมูลพื้นที่

เพาะปลูกขาวจากกระทรวงเกษตร ที่ไมตรงหรือใกลเคียงกนัระหวางสํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร

และกรมสงเสริมการเกษตร เน่ืองจากทั้งสองหนวยงานใชหลักและวิธีการในการเก็บขอมูลที่

แตกตางกัน ซึ่งสงผลกระทบตอการตัดสินใจเพื่อวางแผนในการออกมาตรการตาง ๆ ของฝาย

กระทรวงพาณิชย ในขณะที่กระทรวงพาณิชยเองก็ไมมีขอมูลที่เพียงพอและชัดเจนที่จะสามารถระบุ

ขอมูลของพันธุขาวที่ตลาดตองการเพื่อใหหนวยงานของกระทรวงเกษตรนําไปใชเปนขอมูลเพื่อ

สงเสริมใหเกษตรกรปลูกขาวรองรับความตองการของตลาดได เปนตน อีกทัง้ในสวนของ

ความสัมพันธระหวางสองกระทรวงในการทํางานรวมกันภายใตคณะกรรมการนโยบายขาว
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แหงชาติ ที่ไดกําหนดหนาที่การทํางานใหกรมการคาภายในเปนเลขานุการของ

คณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและกรมการขาวเปนผูชวยเลขานุการก็เปนอีกหน่ึงประเด็น

ปญหา อันเน่ืองมาจากการหยิบยกประเด็นเพื่อเสนอใหคณะกรรมการนโยบายแหงชาติพิจารณาที่

ฝายของกระทรวงเกษตรและสหกรณมองวา มักเปนการหยิบยกประเด็นในการนําเสนอเพื่อ

พิจารณาในประเด็นดานการคาของฝายกระทรวงพาณิชย ที่มีกรมการคาภายในทําหนาที่เปน

เลขานุการของการประชุม และไมใหความสําคัญตอประเด็นปญหาดานการผลิตขาวเทาที่ควร จาก

ปญหาเหลาน้ีไดสะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงของทั้งสองกระทรวงทีส่งผลกระทบตอการทํางาน

ในการวางแผนมาตรการและนโยบายขาวภายใตคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ  

 5. กลุมนักการเมือง กลุมนักการเมืองเปนกลุมชนชั้นนํา (Elite) ที่มีอํานาจจากตําแหนง

ทางการเมืองที่ดํารงอยู กลุมชนชั้นนําทางการเมืองที่ไดรับผลประโยชนจากการดําเนินนโยบาย

จํานําขาวอยูดวยกัน 2 กลุม ไดแก กลุมนักการเมืองระดับชาติที่มีบทบาทนอกจากการกําหนด

นโยบายแลวยังมีบทบาทคอนขางสูงในการกําหนดเครือขายในการนํานโยบายไปปฏิบัติ สวน

นักการเมืองทองถิ่นมีบทบาทในการนํานโยบายไปปฏิบัติใหเกิดผลในระดับพื้นที่ จากการศึกษา

พบวาผลประโยชนโดยภาพรวมที่กลุมนักการเมืองจะไดรับน้ันจะอยูในรูปแบบของการได

ประโยชนจากความคาดหวังในตัวนโยบาย โดยเปนการวางยทุธศาสตรและมาตรการที่มีแนวทาง

ความคิดมาจากพรรคเพื่อไทย ที่มีการออกแบบและการกําหนดนโยบายเพื่อกอใหเกิดประโยชนใน

การหาเสียงเลอืกต้ัง จากการพจิารณาจากการวางโครงสรางของคณะทํางานพรรคเพื่อไทยแลว 

สามารถสรุปกลุมนักการเมืองระดับชาติน้ีออกเปน 5 ฝาย ไดแก คณะกรรมการยุทธศาสตรของ

พรรค คณะกรรมการยุทธศาสตรประชาสัมพันธของพรรค คณะกรรมการดานกฎหมายของพรรค 

คณะกรรมการประสานภารกิจของพรรค และคณะกรรมการกรกฏนักการเมืองอีกกลุมหน่ึงเปน

กลุมนักการเมืองระดับทองถิ่น ซึ่งมีบทบาทที่เกี่ยวของกับขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติผล

การศึกษามีขอคนพบวา มีบทบาทสําคัญในการรับรองพื้นที่การปลูกขาวใหกับกลุมเกษตรกรชาวนา

ขาว กลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นเหลาน้ีสวนใหญจะอยูในกลุมนักการเมืองผูปกครองทองที่ เชน 

กํานัน ผูใหญบาน และสมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน ปญหาของการแลกเปลี่ยน

ผลประโยชนที่สําคัญที่สุดในระดับน้ีก็คือ การใหการรับรองการจดทะเบียนผูปลูกขาวที่ไม

สอดคลองตอความเปนจริงกลาวคือ โดยสวนใหญแลวจดทะเบียนเกินความเปนจริง นอกจากน้ียัง

พบวามีกรณีที่เกษตรกรนําเอาที่ดินที่ไมไดเพาะปลูกขาวมาทําการจดทะเบียน จากน้ันก็มีการขาย

สิทธิ์ดังกลาวใหกับเพื่อนบาน พอคาคนกลางทองถิ่น นายหนาโรงสีขาว หรือขายใหกับโรงสีขาว

โดยตรง กลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นสวนใหญแลวจะเปนกลุมนายทุนนักธุรกิจ ที่มีการประกอบ

อาชีพธุรกิจที่มีความมั่นคงอยูแลวในพื้นที่น้ัน ๆ เชน การเปนหุนสวนผูรับเหมากอสราง เจาของบอ
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เลี้ยงปลา เจาของบอเลี้ยงกุง หรือแมกระทั่งเจาของธุรกิจรานขายของชํา เปนตน ดังน้ันภายใตกลไก

ของการนําโครงการจํานําขาวปฏิบัติ กลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นจึงไมมีการเรียกรับ

ผลประโยชนจากโครงการดังกลาวมากนัก เน่ืองจากกลุมนักการเมืองระดับทองถิ่นจําเปนตอง

ชวยเหลือกลุมชนชั้นชาวนาไว โดยมุงหวังผลประโยชนตางตอบแทนในการหาเสียงเลือกต้ัง ที่กลุม

นักการเมืองระดับทองถิ่นอาจจะไมจําเปนตองใชเงินลงทุนมาก แตจะเปนไปในลักษณะของการ

อุปถัมภเกื้อกูลกันมากกวา ซึ่งในแนวทางของการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบติั ไมพบวามีการ

จายเงินคาตอบแทนจากมือเกษตรกรชาวนาใหกับนักการเมืองทองถิ่น อีกทั้งไมมีโรงสีขาวหรือ

โกดังเก็บขาวแหงใดเลย ที่มีการรายงานวาตองจายเงินหรือคาตอบแทนใด ๆ ใหกับนักการเมือง

ทองถิ่น  

 6. กลุมผูตรวจสอบคุณภาพขาว จะมีลักษณะเปนกลุมเทคโนแคร็ท ซึ่งหมายความรวมถึง 

กลุมทั้งที่เปนขาราชการและเอกชน ที่มีความเชี่ยวชาญทางวิชาการเฉพาะดานในกระบวนการ

ดําเนินโครงการจํานําขาว กลุมเทคโนแคร็ท ที่เปนกลุมผูตรวจคุณภาพขาวจะทําหนาที่ในการ

ตรวจสอบกระบวนในโครงการจํานําขาว สามารถจําแนกออกเปน 2 กลุม ไดแก กลุมแรก เปนการ

ตรวจสอบจากภาคเอกชน เปนการวาจางเอกชนจากภายนอกทําการตรวจสอบโกดังสินคาของ

รัฐบาล หรือที่เรียกวา เซอรเวเยอร(Surveyor) ทําหนาที่ตรวจสอบจาก “ภายนอก” องคการราชการ 

เอกชนดังกลาวจะไดรับการวาจางจากรัฐบาลในการตรวจสอบโกดังสินคาในพืน้ที่ที่มีการรับจํานํา

ขาว และกลุมที่สอง เปนการตรวจสอบจากภาครัฐ เปนการตรวจสอบ “ภายใน” ผานการสุมตรวจ

ของคณะทํางานที่ประกอบไปดวยตํารวจ หนวยงานระดับกรมในจังหวัด ฝายปกครอง ธนาคารเพื่อ

เกษตรและสหกรณการเกษตร และรวมไปถึงกรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI) กลุมผูตรวจสอบ

คุณภาพขาวที่ไดประโยชนจากโครงการจํานําขาวมากที่สุดไดแก กลุมจากการตรวจสอบภาคเอกชน

หรือที่นิยมเรียกวา เซอรเวเยอร(Surveyor) ซึ่งเปนกลุมที่ไดรับการวาจางจากรัฐบาลในการ

ตรวจสอบโกกังสินคาในพื้นที่ที่มีการดําเนินโครงการรับจํานําขาว ในการน้ีเจาหนาที่ผูมีหนาที่

ตรวจสอบคุณภาพขาวจะประจําอยูตามโรงสีขาวหรือโกดังขาวที่เขารวมโครงการรับจํานําขาวกับ

รัฐบาล หนาที่ตรวจสอบคุณภาพขาวโดยพื้นฐานของเซอรเวเยอรก็คือ การตรวจสอบคุณภาพและ

นํ้าหนักของขาวใหตรงกับคําสั่งขององคการคลังสินคา หรือ องคการตลาดเพื่อเกษตรกรผูกระทํา

การที่เปนกลุมผูตรวจสอบคุณภาพขาวบางรายรวมมือกับเจาหนาที่ฝายรัฐ ในลักษณะของการเรียก

เก็บเงินพิเศษเพื่อเปนคารับขาวเปลือกของโรงสีขาวมาเขาสูโกดังเก็บขาวกลางซึ่งถาหากเกษตรกร

ชาวนาไมยินยอมจายอาจทําใหรถบรรทุกขาวของโรงสีขาวที่ไมใหความรวมมือตองจอดรอคิวการ

ขนขาวเปลือกขึ้นโกดังกลางเปนระยะเวลาหลายวันตอเน่ือง  
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 ดวยเหตุผลดังกลาวทําใหโรงสีขาวจําเปนตองยินยอมเสียคาตอบแทนใหกลุมเซอรเวเยอร 

เพราะเน่ืองจากถาไมใหความรวมมือหรือทําตามขอเสนอก็จะใหเกิดความลาชา และอาจทําใหโรงสี

ขาวน้ัน ๆ เสียคาใชจายมากกวาการจายเงินพิเศษใหกับกลุมเซอรเวเยอร หรือมีบางกรณีที่มีโรงสี

ขาวบางแหงที่สงขาวที่มีคุณภาพตํ่า รวมถึงขาวเปลือกที่มีความชื้นเกินกวา 15 เปอรเซ็นต เพื่อเขาไป

เก็บไวในโกดังกลาง โดยการยินยอมจายเงินตอบแทนใตโตะใหกับเซอรเวเยอรเพิ่มขึ้นอีกเปน

กระสอบละ 200-300 บาท และดวยสาเหตุของการใหประโยชนตอบแทนแกกลุมเซอรเวเยอร เพื่อ

มุงหวังใหเซอรเวเยอรอํานวยความสะดวกใหในการนําขาวเขาสูดกดังกลางน้ีเอง จะยังผลทําใหการ

สงขาวมีความชื้นสูงและมีคุณภาพตํ่าเปนเหตุผลสําคัญประการหน่ึงที่ทําใหขาวเปลือกเปนจํานวน

มากที่มีอยูในโกดังกลางน้ันมีปญหาดานคุณภาพ ทั้งน้ีเน่ืองมาจากถาหากขาวมีความชืน้สูงมากก็จะ

ทําใหขาวเกิดเชื้อราไดงายพอคาเหลาน้ีมีความสนิทสนมคุนเคยเน่ืองจากอาจมีเหตุผลมาจากความ

เปนญาติพี่นอง หรือความคุนเคยในการซือ้ขายขาวแกกันและกันมาอยางยาวนาน จนกระทั่งพัฒนา

เปนความไวเน้ือเชื่อใจ ในเชิงของแนวการปฏิบัติกอนที่จะมีการทําโครงการจํานําขาวน้ัน พอคาคน

กลางทองถิ่นเหลาน้ีจะไดรับราคารับซื้อขาวตอวันหรือตออาทิตยจากโรงสี ซึ่งสามารถใชเปนเกณฑ

ในการตอรองการซือ้ขาวจากเกษตรกรชาวนาที่สําคัญประการหน่ึง โดยที่ในการคิดสัดสวนของ

ผลประโยชนในการซื้อขาว ก็จะมีการคิดจํานวนในเร่ืองของผลกําไรสวนหน่ึงกับคารถบรรทุกไป

สงโรงสีอีกสวนหน่ึง หรือบางกรณีอาจมีการพิจารณาตีราคาควบรวมกันไปคร้ังเดียวกัน 

 ผลการศึกษาตามวัตถปุระสงคขอที่ 3 สามารถสรุปขอคนพบไดวา กระบวนการคาขาย

ขาวสงออกในโครงการจํานําขาว ก็มีลักษณะที่เปนการเมืองของการชวงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจที่

มีผูกระทําการซึ่งไดรับผลประโยชนจากโครงการจํานําขาว 4 กลุมหลัก ๆ ไดแก กลุมนักการเมือง

ฝายรัฐบาล กลุมขาราชการ กลุมนายทุนพอคาขายสง และกลุมนายทุนพอคาขายปลีก ดังน้ี 

 1. กลุมนักการเมืองฝายรัฐบาล ซึ่งมีบทบาทเปนกลุมชนชั้นนําทางการเมืองใน

กระบวนการคาขายขาวในโครงการจํานําขาว ตัวอยางเชน นายภูมิ สาระผล ในฐานะดํารงตําแหนง

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงพาณิชย นายบุญทรง เตริยาภิรมย ในฐานะดํารงตําแหนง

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และฐานะดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย และพัน

ตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ ในฐานะผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวง

พาณิชย เปนตน  

 2. กลุมขาราชการ ในฐานะชนชั้นนําขาราชการ (Bureaucratic elite) ในมิติของการแสดง

บทบาทการคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐน้ันมีขอคนพบวา ชนชั้นนําขาราชการซึ่งถือไดวาเปนผูกระทํา

การหลักที่มีบทบาทตอการขายขาวแบบรัฐตอรัฐ ไดแก นายมนัส สรอยพลอย อธิบดีกรมการคา

ตางประเทศ ในฐานะผูไดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหทําหนาที่เปนผูดําเนินการเจรจาซื้อ-
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ขายขาวตามโครงการรับจํานําขาวเปลือกของรัฐบาลและขาวเปลือกในสต็อกของรัฐบาลแบบรัฐตอ

รัฐกบัผูแทนของรัฐบาลตางประเทศ นายทิฆัมพร นาทวรทัต รองอธิการบดีกรมการคาตางประเทศ 

ในฐานะผูชวยเลขานุการอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว และสุดทายนายอัครพงศหรืออัฐฐิพงศ 

ชวยเกลี้ยหรือทีปวัชระ ผูอํานวยการสํานักบริหารการคาขาวเปนตน 

 3. กลุมนายทุนพอคาขายสง ผลการศึกษาพบวามีบริษัทสองแหงที่เปนผูชําระคาขาวตาม

สัญญาซื้อขายระหวางกรมการคาตางประเทศกับบริษัทกวางตงฯ และบริษัทหายหนานฯ ไดแก 

บริษัทสยามอินดีกาจํากัด และบริษัทกีธาพร็อพเพอรต้ีสจํากัด หรือที่เรียกวาบริษัทสิราลัยจํากัดน้ันมี

นายอภิชาติ หรือเสี่ยเปยง จันทรสกุลพร เปนเจาจองกิจการของบริษัท และมีกรรมการในการ

บริหารงานไดแก นางสาวรัตนา แซเฮง นางสาวเรืองวัน เลิศศลารักษ และนางสาวสุทธดิา หรือสุทธิ

ดา ผลดีหรือ จันทะเอ โดยมีผูกระทาํการที่เปนพนักงานและมีความเกีย่วของอีกสามคนไดแก นายนิ

มล หรือโจ รักดี นายสุธี เชื่อไธสง และนางสาวสุนีย จันทรสกุลพร ขณะที่นางสาวธันยพรหรือบง

กร จันทรสกุลพร เปนกรรมการผูจัดการบริษัทพร็อพเพอรด้ีสจํากัด หรือบริษัทสิราลัยจํากัด โดยที่

ผูกระทําการทั้งหมดรวมกันนําแคชเชียรเช็คไปชําระเงินคาขาวและรับมอบขาวบางสวน ตามสัญญา

ซื้อขายขาวระหวางกรมการคาตางประเทศกับริษัทกวางตงฯ และบริษัทหายหนานฯ ซึง่ในความเปน

จริงของการไมเขาลักษณะการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ เน่ืองจากไมไดมีการสงขาวออกไปขายใน

ตางประเทศ หากแตมีการสมคบกันขายขาวในโครงการรับจํานําขาวในราคาที่ตํ่ากวาราคารับจํานํา

ไว โดยมีการสรางวาทกรรมดวยการอาศัยอุดมการณแบบประชานิยม เพื่อการชวยเหลือเกษตรกร

ชาวนาที่ประกอบอาชีพเปนสวนใหญของประเทศ เพราะการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ หรือ จีทูจี 

หมายถึง การที่รัฐประเทศหน่ึงตกลงทําสัญญาซื้อขายกับรัฐอีกประเทศหน่ึง สําหรับกรณีเชนน้ีก็คือ

รัฐบาลไทยตกลงการซื้อขายขาวกับรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน แตในความเปนจริงคือกรมการ

คาตางประเทศในฐานะตัวแทนของรัฐไทย ทําสัญญาซื้อขายขาวกับรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน 

ผานบริษัทกวางตงฯที่เปนบริษัทซื้อขายเคร่ืองกีฬา และบริษัทหายหนานฯ ซึ่งกรณีน้ีทั้งบริษัทหาย

หนานฯและบริษัทกวางตงฯไมไดมีสถานะเปนตัวแทนอีกทั้งไมมีหนังสือแตงต้ังอยางเปนทางการ

จากรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีนกรณีดังกลาวเปนความต้ังใจของกลุมพอคาขายสงที่มีเจตนาทํา

ใหขาวในโครงการรับจํานําขาวไมไดถูกขายออกไปนอกประเทศสูรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนจีน 

กลาวคือขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นต้ังแตป พ.ศ.2554-2556 พบวามีการสงขาวออกไปยังรัฐบาลสาธารณรัฐ

ประชาชนจีนในปริมาณเพยีง 3.75 แสนตันเทาน้ัน ขณะที่เมื่อพิจารณาภาพรวมของการทําสัญญาซือ้

ขายขาวมีจํานวนมากกวา 4 ลานตัน ปรากฏหลักฐานการมอบขาวกันจํานวน 1.4 ลานตัน เปน

จํานวนเงิน 7.7 หมื่นลานบาท โดยมีการชําระเปนแคชเชียรเช็คที่สั่งจายจากธนาคารภายในประเทศ 

เขาสูบัญชีของกรมการคาตางประเทศ การกระทําดังกลาวถือเปนแนวทางการปฏิบัติที่ผิดปกติวิสัย
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ของการซื้อขายแบบรัฐตอรัฐ ซึ่งมักไมใชวิธีการชําระเงินดวยเงินสดหรือแคชเชียรเช็ค เน่ืองจากการ

ซื้อขายกันระหวางประเทศระดับวงเงินซื้อขายเปนหมื่นลานบาท จะใชวิธีการเปด L/C เทาน้ัน 

ขณะที่ขาวในโครงการจํานําขาวทุกเมล็ด ปริมาณขาวไหลเขาไปสูคลังหรือโกดังของรัฐบาลแทบ

ทั้งหมด เอกชนปกติไมสามารถทําการคาปกติได แตทวาพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ หรือหมอโดง วัจนะ

พุกกะ เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและ

อนุกรรมการพิจารณาระบายขาวไดมีการเรียกบริษัทเอกชน 3 แหงมาพบเพื่อมีการเจรจาซือ้ขายขาว

ในโครงการรับจํานําขาว ในทํานองที่วาหากบริษัทเอกชนรายใดตองการซอขาวขอใหติดตอมาหา

ตนโดยตรง และภายใตการซือ้ขายขาวดังกลาวน้ันใหจายเปนแคชเชียรเช็คใหกับกรมการคา

ตางประเทศ หลังจากเกิดเร่ืองจนกระทั่งมีการสืบสวนสอบสวนขึ้น ปรากฏวาพันตรี นพ.ดร.วีระวุฒิ 

หรือหมอโดง วัจนะพุกกะ เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ในฐานะกรรมการนโยบาย

ขาวแหงชาติและอนุกรรมการพิจารณาระบายขาวไดหลบหนีหายตัวไป 

 4. กลุมนายทุนพอคาขายปลกี หากจะกลาวไปแลวการคาขายขาวในโครงการจํานําขาว

เปนการขายขาวใหกับนายทุนพอคาขายปลีกในราคาที่ตํ่ากวาราคารับจํานําขาว ดวยเหตุผลที่วาการ

ตกลงซือ้ขายขาวที่เปนเงินบาทซึ่งไมใชสกลุเงินที่นิยมใชตกลงซื้อขายกันระหวางประเทศ และการ

สงมอบเปนแบบหนาคลงัสินคา (Ex - warehouse) แทนที่จะเปนแบบการสงมอบที่ทาเรือของผูซื้อ 

(FOB) หรือสงมอบที่เมืองทาของผูขาย (CIF) เน่ืองจากขาวที่ตกลงซื้อขายจะตองผานการปรับปรุง

กอนนําไปบริโภค ดังน้ันแมวาการสงมอบ Ex – warehouse จะเปน Incoterms 2012 ใชสําหรับ

การคาระหวางประเทศก็ตาม แตรัฐบาลของประเทศผูซื้อยอมไมสะดวกที่จะขนยายขาวไปปรับปรุง

กอนลงเรือสงออกไปยังประเทศปลายทาง การกําหนดสงมอบแบบEx – warehouse จึงเปนการเปด

ชองทางการนําขาวมาเวียนขายภายในประเทศได เพราะกรณีขายขาวแบบ Ex – warehouse ให

ผูประกอบการภายในประเทศเพื่อสงออก คณะอนุกรรมการพิจารณาระบายขาว ไดกําหนด

หลักเกณฑใหผูชนะการประมูลตองสงขาวออกภายใน 30 วัน พรอมรายงานการสงออกทุกคร้ัง คือ 

สําเนาใบขนสินคาที่กรมศุลกากรประทับตราวาไดตรวจปลอยสงสินคาออก สําเนาใบรับรองจาก

บริษัทเรือสงใหผูสงออกที่ขนสินคาขึ้นเรือ (Mate’s receipt) ใบตราสง (BILL OF LADING : B/L) 

และสําเนาการชําระเงินจากตางประเทศ (Credit advice) แตการขายขาวใหบริษัทกวางตงฯกลับไม

กําหนดใหสงหลักฐานใด ๆ ที่แสดงวามีการสงออกการตกลงซื้อขายขาวปริมาณมากหลายตันโดย

ไมแยกชนิดขาว ทั้งที่ขาวในสต็อกของรัฐบาลประกอบดวยขาวหลายชนิดราคาแตละชนิดแตกตาง

กันมาก เชน ขาวหอมมะลิกับปลายขาวขาวมีราคาหางกันกวาเทาตัวแตตกลงขายในราคาเฉลี่ยตันละ 

10,000 บาท เปนการเปดชองใหผูซื้อเลือกรับชนิดขาวที่มีราคาสูงกวา ดังปรากฏวาภายหลังการทํา

สัญญา ในระยะเร่ิมแรกบริษัทกวางตงฯรับแตขาวหอมมะลิต้ังแตวันที่ 18 ตุลาคม 2554 จนถึงวันที่ 4 
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พฤศจิกายน 2554 ไปจนหมดคลัง แตไมไดรับขาวทั้งหมดตามสัญญาโดยรับไปเพียง 1,882,500 ตัน 

จากขาวทั้งหมดตามสัญญา 2.195 ลานตันการตกลงขายขาวปริมาณหลายตันและระยะเวลาสงมอบ

นาน 10 เดือน แตกําหนดราคาขาวทั้งหมดต้ังแตขณะทําสัญญาเน่ืองจากราคาขาวยอมขึ้นลงตาม

ภาวะตลาดเปนรายสัปดาห ดังจะเห็นไดวากรณีกรมการคาตางประเทศขายขาวแบบรัฐตอรัฐให 

COFCO เมื่อวันที่ 5 พฤศจิกายน 2556 ปริมาณ 1,000,000 ตันตกลงสงมอบระหวางเดือนธันวาคม 

2556 ถึงธันวาคม 2557 กําหนดสงมอบเปน 3 ชวงเวลา ชวงที ่1 ระหวางเดือนธันวาคม 2556 ถึง

เดือนเมษายน 2557 ชวงที่ 2 ระหวางเดือนเมษายนถึงเดือนตุลาคม 2557 และชวงที่ 3 ระหวางเดือน

พฤศจิกายนถึงเดือนธันวาคม 2557 แตตกลงราคาเฉพาะขาวที่ตองสงมอบชวงแรกเทาน้ัน สวนขาว

ที่สงมอบชวงที่ 2 และชวงที่ 3 คูสัญญาจะตกลงราคาเมื่อถึงเวลาสงมอบการกําหนดคุณภาพขาวที่

ตกลงซือ้ขายวา สําหรับคนบริโภค (For human consumption) ทั้งที่กระทรวงพาณิชยไดออก

ประกาศกําหนดมาตรฐานขาวไทยไวแลว ซึ่งในวงการคาขาวและกรมการคาตางประเทศถือปฏิบัติ

โดยใชมาตรฐานของกระทรวงพาณิชยมาตลอดดังเชนสัญญาขายขาวแบบรัฐตอรัฐ COFCO หรือ

กรณีขายขาวแบบรัฐตอรัฐใหสาธารณรัฐโกติวัวร ขอตกลงตามสัญญาที่ระบุใหใชคุณภาพขาว

สําหรับคนบริโภค ยอมไมสื่อถึงคุณภาพหรือมาตรฐานของขาวและอาจกอใหเกิดปญหาการตีความ

สัญญาฉบับที่ 2 กําหนดขาว 4 ชนิด แตไมกําหนดปริมาณขาวแตละชนิดและไมกําหนดระยะเวลา

สงมอบขาวแตละชนิดในแตละเดือนใหชัดเจน กระทบตอการบริหารจัดการและการจัดเตรียมขาว

เพื่อสงมอบเพราะราคาขาวแตละชวงเวลายอมแตกตางกันเพิ่มภาระคาใชจายในการจัดเก็บและ

รักษาคุณภาพขาว สงผลใหฝายไทยซึ่งเปนผูขายเสียเปรียบตามสัญญาไมมีขอตกลงชดใชคาเสียหาย

กรณีผิดสัญญาและการระงับขอพิพากษระหวางคูสัญญา แตกตางจากสัญญาที่กรมการคา

ตางประเทศใชในกรณีทั่วไป เชน สัญญาที่ทํากับ COFCO หรือสาธารณรัฐโกติวัวร ดังจะเห็นไดวา

ในที่สุดบริษทักวางตงฯรับขาวไมครบตามสัญญาทั้ง 3 ฉบับ โดยฝายไทยไมสามารถบังคับใหรับ

มอบขาวตามสญัญาไดกลาวโดยสรุปแลวราคาขายขาวทั้ง 4 สัญญาตํ่ากวาราคาทองตลาดโดยเฉลี่ย

มากกวารอยละ 20 เปนราคาที่ตํ่าผิดปกติ โดยเฉพาะประเด็นในเร่ืองราคาขายซึ่งตามบันทึกขอความ

เห็นชอบผลการเจรจาระบุวาคํานวณราคาเฉลี่ยสําหรับขาวทุกชนิดไดตันละ 13,941 บาท หากขาย

ราคาตันละ 10,000 บาท ตามขอเสนอของบริษัทกวางตงฯ จะทําใหภาครัฐสูญเสียทันที 6,350 ลาน

บาท จากผูประกอบการในประเทศวาขายราคาตํ่าเกินไปและไมเหมาะสมกับตลาดและไม

สอดคลองกับขอเท็จจริง 

 จะเห็นไดวาการเคลื่อนไหวของผูกระทําการเชิงนโยบายดังกลาว มิไดดําเนินการภายใต

สุญญากาศ หากแตอยูภายใตโครงสรางในรูปแบบของเครือขายผูที่เกี่ยวของกับนโยบายจํานําขาว 

ซึ่งสามารถบงออกไดเปน 2 เครือขายใหญ ๆ คือ เครือขายชนชั้นนํา อันไดแก กลุมโรงสีขาว กลุม
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ชนชั้นขาราชการ กลุมนักการเมือง กลุมผูตรวจคุณภาพขาว กลุมพอคาคนกลางทองถิ่น กลุมนายทุน

พอคาขายสง และกลุมนายทนุพอคาขายปลีก และ เครือขายของประชาชนอันไดแก กลุมชนชั้น

ชาวนาประเภทตาง ๆ เปนตน 

 

การอภิปรายผล 

 จากการศึกษาเร่ือง เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายจํานําขาว : กรณีศึกษาจาก

กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติผูวิจัยสามารถนําเอาผลการศึกษามาอภิปรายในเชิงทฤษฎีรวมถึง

การชี้ใหเห็นถึงนัยยะเชิงทฤษฎีและการวิเคราะหถึงองคความรูใหมที่ไดจากการศึกษา ดังน้ี 

 1. การอภิปรายในเชิงทฤษฎีจากขอคนพบที่เปนผลจากการศกึษาสามารถสรุปไดวา การ

วิเคราะหนโยบายจํานําขาวโดยอาศยัทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองน้ันมีพลังในการอธิบาย 

(Explanatory power) มากกวาทฤษฎีของสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิคและสํานักประชานิยม 

เน่ืองจากทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองวิเคราะหโดยใหความสําคัญเกี่ยวกับปฏิสัมพันธระหวาง

ปจจัยทางเศรษฐกิจและการเมือง ในขณะทีท่ฤษฎีสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิคจะให

ความสําคัญเฉพาะปจจัยทางเศรษฐกิจ ในขณะที่ทฤษฎีสํานักประชานิยมเนนความสําคัญของปจจัย

ทางการเมืองเปนหลัก กลาวคือ การใหความสําคัญตอปจจัยเศรษฐกิจในการวิเคราะหภายใตมุมมอง

ของสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิคจะพบไดจากฐานคิดของเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิคเชื่อวา

หากมีการแขงขันการคาขายขาวอยางเสรี จะเปนแรงผลักดันใหเศรษฐกิจมีความมั่นคง เน่ืองจากมี

สมมติฐานวาหนวยเศรษฐกิจแตละหนวยมีขนาดเล็ก มีจํานวนมากมายและมีการแขงขันกันอยางเสรี

โดยปราศจากการผูกขาด หรือการรวมกลุมอิทธิพลในลักษณะใด ๆ ภายใตสมมติฐานน้ีทฤษฎี

เศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค ชี้ใหเห็นวามูลคาของสินคาและปจจัยการผลิตถูกกําหนดขึ้นมาอยางไร 

และตามความเหมาะสมควรเปนเชนไร กลาวคอืตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสคิ การกําหนด

ปริมาณการผลิตสินคา ปริมาณการจางงานและราคาปจจัยการผลิต จะดําเนินการโดยกลไกของ

การตลาดที่ประกอบดวยอุปสงค (Demand) และอุปทาน (Supply) อีกทั้งยังเชื่อวาหากมีการ

ขับเคลื่อนนโยบายตามแนวคิดนีโอ-คลาสสิคน้ี จะกอใหเกิดผลทางบวกอันกอใหเกิดการกระจาย

ผลประโยชนอยางทั่วถึงและเปนธรรม (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2541, หนา111-125) 

 สวนจุดยืนทางทฤษฎีของแนวประชานิยม (Theoretical position) ในการตอบโตการ

วิพากษโครงการจํานําขาวของกลุมนักวิชาการสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค รวมทัง้แสดง

จุดยืนในการสนับสนุนนโยบายจํานําขาว พบวา จะใหความสําคัญตอปจจัยทางการเมืองที่อยู

เบื้องหลังการวิเคราะหก็คือ บทบาทของรัฐบาลที่มาจากการเลือกต้ังและการแทรกแซงของกลไกรัฐ

ในการผลักดันนโยบายประชานิยมดังเชนนโยบายจํานํา นโยบายแนวประชานิยมที่ถูกผลักดันโดย
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ปจจัยทางการเมืองดังกลาวจะชวยสงเสริมใหหลักการของประชานิยมไดบรรลุผลสําเร็จ กลาวคือ 

ทฤษฎีแนวประชานิยมเปนหลักการที่มุงใหการสนับสนุนประชาชนคนชั้นลาง โดยที่ผูนําตองการ

สรางฐานความนิยมจากประชาชน ดังน้ัน แนวคิดแบบประชานิยมจึงไมใชการวิเคราะหตามหลัก

ความสมเหตุสมผลทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร และอาจไมจําเปนตองเนนผลประโยชนที่ดีที่สุดของ

ประเทศ เน่ืองจากนโยบายที่มุงในการเอาอกเอาใจประชาชนเปนสําคัญน้ันจะตองอาศัยตัวผูมี

อํานาจในการกําหนดใชนโยบายมากกวา  

 สวนการวิเคราะหตามแนวทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองที่ใหความสําคัญทั้งปจจัยทาง

เศรษฐกิจและปจจัยทางการเมือง โดยมีปฏิสัมพันธตอกันน้ันเปนการชี้ใหเห็นถึงปจจัยทางการเมือง

คือ บทบาทการเคลื่อนไหวของผูกระทําการตาง ๆ ในเครือขายนโยบายที่มีความสัมพันธกันในเชิง

อํานาจ โดยปจจัยทางการเมืองจะมีปฏิสัมพันธกับปจจัยทางเศรษฐกิจ คือ การที่ผูกระทําการดังกลาว

เขาไปชวงชิงผลประโยชนสวนเกินจากกระบวนการคาขายขาวในโครงการจํานําขาว เชน ใน

กระบวนการคาขายขาวของชาวนาจะพบวา มีผูกระทําการที่เคลื่อนไหวอยู 6 กลุมหลัก คือ กลุม

พอคาคนกลางทองถิ่น กลุมโรงสีขาว กลุมชาวนา กลุมนักการเมือง กลุมขาราชการ และกลุมผูตรวจ

คุณภาพขาว โดยแตละกลุมก็จะมีการชวงชิงกนั เพื่อใหไดประโยชนจากการคาขายขาวของชาวนา 

ตัวอยางเชน กลุมผูกระทําการที่ไดประโยชนมากที่สุด ไดแก กลุมผูคาคนกลางทองถิ่น ซึ่งได

ประโยชนจากการทําหนาทีใ่นลักษณะของสะพานเชื่อมผลประโยชนระหวางกลุมชาวนากับกลุม

โรงสีขาวโดยวิธีการเปนนายหนาหาขาวใหกับโรงสีที่เขารวมโครงการ การรับบรรทกุขนยาย

ขาวเปลือกของชาวนา การจัดหารถเกี่ยวขาว การจัดหาใบขึ้นทะเบียนผูทํานาขาวของชาวนาเพื่อ

นําไปซื้อขาวเปลือกราคาถูกจากประเทศเพื่อนบานมาทําการสวมสิทธิ์ ทั้งน้ีรวมไปถึงการได

ประโยชนทางออมจากการตกดอกเบี้ยเงินกูใหชาวนาไปลงทุนกอน การใหเครดิตปุยเคมีและ

อุปกรณในการผลติขาวสวนกลุมชาวนาไดประโยชนจากการที่ไดขายขาวในราคาทีสู่งกวาตลาด

(Price support policy) เห็นไดจากขณะที่มีการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน ตลาดการซื้อขาว

ทั่วไปอยูที่ประมาณตันละ 8,000 บาท แตถาชาวนานําขาวไปขายในโครงการจํานําขาวจะไดรับ

ราคาขายขาวเฉลี่ยประมาณตันละ 10,000 – 15,000 บาท นอกจากน้ีแลวกลุมชาวนายังไดประโยชน

จาการขายสิทธิ์ของเกษตรกรในแงของสวนตางปริมาณนํ้าหนักขาวที่แจงลงทะเบียนไว อันมีปจจัย

มาจากการแจงพื้นที่การปลูกขาวที่เกินกวาความเปนจริงอีกดวย 

 ในทวงทํานองเดียวกัน เมื่อหันกลับไปพิจารณาการไดประโยชนของกลุมโรงสีขาวพบวา 

โรงสีขาวมิใชผูกระทําการที่มีบทบาทมากทีสุ่ดในการชวงชิงผลปะโยชนสวนเกินในโครงการจํานํา

ขาว หากแตกลุมโรงสีจะสามารถชวงชงิสวนเกินไดจากกระบวนการผลิตภายในกิจการมากกวา ซึ่ง

ไดประโยชนจากคาจางแปรรูปเปนขาวสารในอัตรา 400 บาทตอตัน คาโกดังเก็บสตอคขาวในอัตรา 
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55 บาทตอตันตอเดือน สวนตางของขาวสารจากการรับจางแปรรูปขาว 50 กิโลกรัมตอตัน

ขาวเปลือก จากน้ันยังไดรับประโยชนจากปลายขาว รําขาวและแกลบอีก เปนตน ขณะที่กลุมผู

ตรวจสอบคุณภาพขาว ที่มีลักษณะเปนกลุมเทคโนแคร็ท ซึ่งหมายถึง กลุมทั้งขาราชการและเอกชน

ที่มีความเชีย่วชาญทางวิชาการเฉพาะดานในกระบวนการดําเนินโครงการจํานําขาวน้ัน จะไดรับ

ประโยชนจากการรียกเก็บเงินพิเศษจากการตรวจขาวเพื่อเขาโกดังสินคา โดยมีการเรียกเก็บใน

อัตราสวนประมาณกระสอบละ 2 – 10 บาท การเรียกเกบ็ราคาคาตรวจอยูภายใตเงื่อนไขหลาย

ประการ เชน ขาวในโกดังขาดแคลน หรือแมแตการเอ้ืออํานวยความสะดวกในการสงขาว ซึ่งถา

หากกลุมโรงสีไมใหความรวมมือก็อาจเกิดปญหาติดตามมาไดหลาย ๆ กรณี เชน ตองเขาคิวรอนาน 

เปนตน ดังน้ันสวนใหญมักตกอยูในภาระจํายอมเน่ืองเมื่อคิดคํานวณแลวจะไดมากกวาเสีย

ประโยชน ขณะที่กลุมนักการเมืองน้ันจะไดประโยชนจากการทําหนาที่ในการดูแลและใหการ

รับรอง อยางก็ตามผลการศึกษาน้ีพบวาในการนําโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน มีนักการเมืองได

ประโยชน 2 กลุม ไดแก นักการเมืองระดับชาติ ไดประโยชนจากผลลัพธของนโยบายพรรคที่ถูกใจ

เกษตรกรชาวนาทําใหเกิดความนิยมชมชอบและอาจสงผลใหการเลือกต้ังคร้ังตอไปได สวน

นักการเมืองระดับทองถิ่น ไดประโยชนจากจากการรับรองจํานวนพื้นที่ปลูกขาวใหกับเกษตรกร

ชาวนา ซึ่งถาหากการรับรองดังกลาวน้ันเกษตรกรชาวนารูสึกไดประโยชน ก็จะรักและคอยใหการ

ชวยเหลือในการหาเสียงสนับสนุน ซึง่การไดประโยชนของกลุมนักการเมืองจะมีลักษณะของการ

ไดประโยชนในเชิงเสียงสนับสนุนและการไดใจมากกวาการไดประโยชนในลักษณะที่เปนตัวเงิน

หรือทรัพยสินอ่ืน ๆ กลาวโดยสรุปแลวในกระบวนการคาขายขาวของชาวนา กลุมผูกระทําการทุก

กลุมมีสวนในการชวงชิงผลประโยชน(Appropriation)ทางเศรษฐกิจ โดยไมมีการเสียประโยชน

หากแตประโยชนที่ไดรับมาน้ันมีลักษณะที่มากหรือนอยตางกันไปตามสถานที่และเวลา น่ัน

หมายถึงบางคร้ังก็ไดประโยชนมาก บางคร้ังก็ไดประโยชนนอย ขณะที่บางคร้ังก็ไมไดประโยชน

แตก็ไมไดเสียประโยชนอันใดเลย 

 หรือแมแตในกระบวนการคาขายขาวสงออกในโครงการจํานําขาวก็จะพบวา ผูกระทํา

การที่เคลื่อนไหวเพื่อเขาไปชวงชิงผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่มี 4 กลุมไดแก กลุมนักการเมือง

ฝายรัฐบาล กลุมขาราชการ กลุมนายทุนพอคาขายสง และกลุมนายทุนพอคาขายปลีกโดยที่กลุม

นักการเมืองฝายรัฐบาล เปนฝายไดประโยชนจากการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย

จากคณะรัฐมนตรี โดยใหดํารงตําแหนงสําคญัในคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติและ

อนุกรรมการพิจารณาระบายขาว เชน การแตงต้ังให นายบุญทรง เตริยาภิรมย ในฐานะ

คณะอนุกรรมการระบายขาว ที่มบีทบาทหนาที่สาํคัญในการใหคุณใหโทษกับผูมาติดตอคาขายขาว 

เปนตนขณะที่กลุมขาราชการน้ันมีหนาที่ในการเจรจาซื้อ-ขายขาวตามโครงการจํานําขาวของรัฐบาล
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และขาวเปลือกในสต็อคของรัฐบาล ซึ่งผูกระทําการเหลาน้ี เชน นายมนัส สรอยพลอย อธิบดี

กรมการคาตางประเทศ ที่ทําหนาเจรจาการซื้อขายขาวแบบรัฐตอรัฐ โดยมี นายฑิฆัมพร นาทวรทัต 

รองอธิบดีกรมการคาตางประเทศ ทําหนาที่สนับสนุนขอมูลประกอบการเจรจาซื้อขาย กระทั่ง

นําไปสูการเอ้ือประโยชนให บริษัท กวางตงหรือกวางตุง จํากัด และบริษัท หายหนานหรือไหหลํา 

จํากัด สามารถชวงชิงความไดเปรียบจนกระทั่งไดรับสัญญาการซื้อขายขาวในโครงการจํานําขาวไป

ได ขณะที่กลุมนายทุนพอคาขายสง ซึ่งในความเปนจริงแลวทั้งบริษัทหายหนานและบริษัทกวางตง

ไมไดรับการมอบหมายจากรัฐบาลจีนในการทําสัญญาการซื้อ-ขายขาวแบบรัฐตอรัฐกับไทย ด้ังน้ัน

จึงไมเรียกวาเปนการซื้อ-ขายขาวแบบรัฐตอรัฐหรือจีทูจี แตเปนการขายขาวในราคาที่ตํ่ากวาราคารับ

จํานํา กลุมนายทุนพอคาขายสงจึงไดผลประโยชนจากการคากําไรดังกลาว อยางไรก็ตามภายใต

กลไกที่กลาวอางเกี่ยวกับการคาขายขาวแบบรัฐตอรัฐน้ัน เปนเพียงวาทกรรมที่สรางความชอบธรรม

ในการคาขายขาวสงออกของนักการเมืองฝายรัฐบาลที่รวมมือกับกลุมขาราชการ ทั้งน้ีเพราะผล

การศึกษามขีอคนพบที่สอดคลองกับแนวทางการพิพากษาของศาลยุติธรรมในคดีการขายขาวแบบ

รัฐตอรัฐวา แทจริงเปนการขายขาวในราคาถูกใหกับผูไดรับผลประโยชนในกลุมพอคาขายปลีก ที่

ไดรับประโยชนในนามของ บริษัท สยามอินดิกา จํากัด และบริษัทกีธาพร็อพเพอรต้ีส จํากัด ที่มีนัก

ธุรกิจคาขายขาวคนสําคัญอยาง นายอภิชาต จันทรสกุลพร หรือ เสี่ยเปยง เปนเจาของกิจการ 

 ในการอภิปรายเชิงทฤษฎีเกี่ยวกับการศึกษาเครือขายนโยบายน้ัน เราสามารถแบงทฤษฎี

เครือขายนโยบาย โดยอาศัยการจําแนกตามรูปแบบโครงสรางความสัมพันธไดออกเปน 2 รูปแบ

ใหญ ๆ ไดแก รูปแบบเครือขายนโยบายที่มีโครงสรางตามแนวต้ัง (Vertical network) ซึง่เปน

ความสัมพันธระหวางผูกระทําการตาง ๆ ภายในเครือขายที่ไมมีความเทาเทียมกัน เชน ทฤษฎี

เครือขายแบบชนชั้นนํา หรือ ทฤษฎีเครือขายแบบอุปถัมภ เปนตน สวนอีกรูปแบหน่ึง เปนรูปแบบ

เครือขายนโยบายที่มีโครงสรางตามแนวนอน (Horizontal network) ซึ่งเปนความสัมพันธระหวาง

ผูกระทําการภายในเครือขายที่มีความเทาเทียมกัน เชน ทฤษฎีเครือขายแบบพหุนิยม เปนตน จากขอ

คนพบที่ไดจากวิทยานิพนธน้ีพบวา ปฏิสัมพันธของเครือขายการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน 

มีลักษณะของความเปนรูปแบบเครือขายนโยบายที่มีโครงสรางตามแนวต้ัง ที่เปนเครือขายแบบชน

ชั้นนําผสมผสานกับเครือขายแบบอุปถัมภ ในลักษณะดังกลาวจะสามารถเห็นไดจากปฏิสัมพันธ

ระหวางเครือขายในกลุมพอคาคนกลางทองถิ่นกันกลุมชาวนา ที่ในความเปนจริงทางสังคมแลวถือ

ไดวาผูกระทําการทั้ง 2 กลุมน้ีมีฐานะทางสังคมที่ไมเทาเทียมกัน (David, 1990) หากแตใน

กระบวนการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติน้ัน จําเปนอยางยิ่งที่จะตองอุปถัมภหรือรวมมือกันใน

การชวงชิงผลประโยชนสวนเกิน เชน กลุมพอคาคนกลางทองถิ่นชวยใหกลุมชาวนาไดมีเงินในการ

ลงทุนปลูกขาว หรือการใหเครดิตปุยและสารเคมีตาง ๆ ขณะที่กลุมชาวนาอาจตอบแทนดวยการ 
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ชวยนําเพื่อน ๆ ชาวนารายอ่ืน ๆ ใหขายขาวใหกับพอคาคนกลางทองถิ่นรายน้ัน ๆ เปนตน  

 อยางไรก็ดี การศึกษาเครือขายนโยบายแนวเศรษฐศาสตรการเมือง ในองคความรูที่มีอยู

เดิม มักเนนความเชื่อมโยงที่เปนทางการ (Formal linkage) ตัวอยางเชน Koliba, Meek and Zia 

(2011) ไดนําเสนอเครือขายที่เปนทางการระหวางผูกระทําการตาง ๆ ทั้งจากภาครัฐ ภาคธุรกิจ และ

ภาคสังคมแตการศกึษาในวิทยานิพนธน้ีไดชี้ใหเห็นถึงความเชื่อมโยงที่ไมเปนทางการ (Informal 

linkage) วาเปนความเชื่อมโยงทีอ่ยูเบื้องหลังความเชื่อมโยงทีเ่ปนทางการ เชน การมีบทบาทของ

นายอภิชาต จันทรสกุลพร “เสี่ยเปยง” หรือ แมแต บทบาทของนายสุทธิกฤษณ ถนอมบูรณเจริญ นัก

ธุรกิจอุปกรณโทรศัพทเคลื่อนที่ที่มีสายสัมพันธกันกับธุรกิจของตระกูลชินวัตรในกรรมการน้ัน ซึ่ง

มีพื้นฐานความสัมพันธแบบไมเปนทางการของเสี่ยเปยงและนายสุทธิกฤษณกับดร.ทักษิณ ชินวัตร 

 2. การอภิปรายในเชิงวิธีวิทยา จากการศึกษาในวิทยานิพนธน้ี ผูวิจัยสามารถชี้ใหเห็นวา

วิธีวิทยาแนวเศรษฐศาสตรการเมืองที่ใชตรรกวิทยาแนววิภาษวิธี (Dialectics) ในการวิเคราะหสังคม

น้ันสามารถบูรณาการเขากับการวิเคราะหเครือขายสังคม (Social network analysis) เพื่อนํามา

วิเคราะหเครือขายนโยบายไดอยางเปนเอกภาพ (Mark, 2007)  

 ความพยายามในการใชวิภาษวิธีในทางเศรษฐศาสตรการเมืองเพื่อวิเคราะหเครือขาย

นโยบายจากองคความรูที่มีอยูเดิม เชน ผลงานของ Marsh and Smith (2000, pp. 4-10) นักวิชาการ

ทั้งสองไดนําเสนอการวิเคราะหเครือขายนโยบายแนววิภาษวิธี (Dialectical approach) การใชวิภาษ

วิธีในการศึกษาเครือขายนโยบายของ Marsh and Smithไดชี้ใหเห็นวาวิภาษวิธีชวยในการอธิบาย 

ผลลัพธทางนโยบาย (Policy outcomes) โดยเชื่อมโยงความสัมพันธระหวางเครือขายและผลลัพธ 

ปฏิสัมพันธ เชิงวิภาษวิธดัีงกลาวสามารถวิเคราะหความสัมพันธไดเปน 3 รูปแบบ คือ หน่ึง 

ความสัมพันธระหวางโครงสรางของเครือขายกับผูกระทําการที่ทํางานอยูในเครือขาย (Structure 

and agency) สอง ความสัมพันธระหวางเครือขายและบริบทของเครือขายนโยบาย (Network and 

context) และสาม ความสัมพนัธระหวางเครือขายและผลลัพธทางนโยบาย (Network and outcome) 

ดังน้ี 

 ประการแรก ความสัมพันธระหวางโครงสรางและผูกระทําการในเครือขายนโยบายถูก

ทําความเขาใจวา เครือขายเปน “โครงสราง” ที่คอยจํากัดและเกื้อหนุนการตัดสินใจของตัวแสดง 

และ “วัฒนธรรม” ของเครือขายไดจํากัดหรือมอบโอกาสใหกับสมาชิกในการตัดสินใจ เครือขาย

นโยบายจึงสามารถวิเคราะหใหเปนระดับโครงสรางที่มีปฏิสัมพันธกับผูกระทําการอยางใกลชิดโดย

เปนโครงสรางที่จัดเรียงทัศนคติและพฤติกรรมของสมาชิกในเครือขาย เครือขายจึงมีชุดของ

กฎระเบียบ (Sets of rules) และคุณคา (Values) บางประการในการจัดความสัมพันธในเครือขาย

นโยบาย และในดานของบทบาทของผูกระทําการในเครือขาย ผูกระทําการสามารถตัดสินใจ 
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 ตอรอง และมีความตองการ (Preferences) ภายใตขอจํากัดเชิงโครงสรางของเครือขายนโยบาย 

 ประการที่สอง ความสัมพันธระหวางเครือขายนโยบายกับบริบทภายนอก (Exogenous 

context) รวมถึงสภาพแวดลอมของเครือขาย (Network environment) ในเชิงที่โครงสรางของ

เครือขายนโยบายที่ถูกกาํกับดวยบริบทภายนอก เชน เศรษฐกิจ อุดมการณ การเมือง และฐานความรู 

การเปลี่ยนแปลงบริบทภายนอกเครือขายจะนํามาสูการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของเครือขาย

นโยบาย ในที่น้ีอาจรวมไปถึงปฏิสัมพันธระหวางเครือขายนโยบายดวยกันเองหรือเครือขายยอย 

ตาง ๆ ดวย 

 ประการที่สาม ความสัมพันธระหวางเครือขายนโยบายกับผลลัพธทางนโยบาย พบวา

เครือขายนโยบายสามารถทําใหเกิดผลลัพธทางนโยบายไดจากปฏิสัมพันธกับผูกระทาํการใน

เครือขาย ในขณะเดียวกันผลลัพธของนโยบายก็สามารถสรางผลกระทบตอเครือขาย ทั้งในดานของ

การเปลี่ยนแปลงสมาชิกในเครือขาย โครงสรางความสัมพันธในเครือขาย และการตัดสินใจของตัว

แสดงในเครือขายนโยบายน้ัน ๆ  

 สําหรับปฏิสัมพันธของเครือขายนโยบายและผลลัพธของนโยบายน้ัน สามารถอธบิายได

ดวยภาพที่ 14 ดังตอไปน้ี 

 
ภาพที่ 14 เครือขายนโยบายและผลลัพธนโยบาย : การศึกษาในเชงิวิภาษวิธ ี

ที่มา: แปลจาก David Marsh, Martin Smith, 2000, p.10 

บริบทเชิง

โครงสราง 

ทักษะโดย

กําเนิด 

การเรียนรูของ

ผูกระทําการ 

ทรัพยากรของ

ผูกระทําการ 

ทักษะของ

ผูกระทําการ 

โครงสราง

เครือขาย 

ปฏิสัมพันธ

ระหวางเครือขาย 

ผลลัพธของ

นโยบาย 

มีผลตอ ผลสะทอนกลับ 
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  1. บริบทเชิงโครงสรางในระดับกวางมผีลกระทบตอโครงสรางของนโยบายและ

ทรัพยากรซึ่งผูกระทําการตองใชภายในเครือขาย 

  2. ทักษะที่ผูกระทําการตองใชในเครือขายในการตอรองเปนผลผลิตของทักษะที่มีต้ังแต

ตนและกระบวนการเรียนรูระหวางการมีปฏิสัมพันธกับเครือขาย 

  3. ปฏิสัมพันธของเครือขายและการตอรองสะทอนออกมาเปนการผสมผสานระหวาง

ทรัพยากรของผูกระทําการ ทักษะของผูกระทําการ โครงสรางนโยบาย และปฏิสัมพันธของ

นโยบาย 

  4. โครงสรางเครือขายเปนภาพสะทอนของบริบทเชงิโครงสราง ทรัพยากรของผูกระทํา

การปฏิสัมพันธของเครือขาย และผลลัพธทางนโยบาย 

  5. ผลลัพธทางนโยบายสะทอนใหเห็นปฏิสัมพันธระหวางโครงสรางเครือขายและ

ปฏิสัมพันธของเครือขาย 

 การใชวิภาษวิธีในการศึกษาเครือขายนโยบาย ในงานของ Marsh and Martin (2000, p. 

10) ไดถูก Dowding (2001, pp. 97-103) วิจารณวาเปนเพียงการอธิบายผลกระทบตอเน่ืองระหวาง

กันของ 2 ปจจัย ไมวาจะเปนรูปแบบความสัมพันธระหวางโครงสราง-ผูกระทําการเครือขาย-บริบท 

และเครือขาย-ผลลัพธ แตยังไมใชวิภาษวิธีที่แทจริงซึ่งตองมีพลวัตรตอเน่ืองและปฏิสัมพันธจะทํา

ใหเกิดพัฒนาการใหม นอกจากน้ีการอธิบายดังกลาวยังเชื่อมโยงกับวิภาษวิธีแบบ Socratic, 

Hegelian, หรือ Marxist นอยมาก ซึ่งถางานของ Marsh and Smith จะใชคําวาวิภาษวิธีก็จะทําใหการ

อธิบายความสัมพันธของการศึกษาสังคมศาสตรทั้งหมดอยูในความหมายเดียวกับวิภาษวิธีดวย  

 ในการพัฒนาวิธีวิทยาที่ใชวิภาษวิธีในการวิเคราะหเครือขายนโยบายน้ัน ผูวิจัยมีขอ

คนพบ จากกรณีนโยบายจํานําขาว โดยใชฐานคติของหลักวิภาษวิธีในการวิเคราะหสังคมบูรณาการ

กับการวิเคราะหทางสังคม ดังน้ี (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2548; ชัยยนต ประดิษฐศิลป, 2542; Alexandra 

Morin and Barry Wellman, 2010; Mark, 2007) 

 1. การวิเคราะหมนุษยในฐานะผูสรางประวัติศาสตร (Actors) ผูสรางประวัติศาสตรใน

การวิเคราะหแนววิภาษวิธี หมายถึง ผูที่มีบทบาทกระทําการทางสังคม 2 รูปแบบใหญ ๆ คือ กลุม

สังคม (Social group) และชนชั้นทางสังคม (Social class)การวิเคราะหเพื่อใหความสําคัญกับ

ผูกระทําการดังกลาว ก็สอดคลองและเสริมซึ่งกันและกันกับการวิเคราะหเครือขายสังคมที่ให

ความสําคัญตอหนวยทางสังคม (Social entities) ไมวาจะเปนปจเจกชน กลุม หรือองคกร ตามที่มี

การใชศัพทในทางเครือขายวา Actor หรือ Node หรือ Point หรือ Agent ดังน้ัน ในวิทยานิพนธน้ีได

บูรณาการการวิเคราะหผูกระทําการทั้งสองแนวทางการศึกษาเขาดวยกันโดยใหความสําคัญทั้งกลุม

สังคม กลุมชนชั้น กลุมชนชั้นนํา รวมไปถึงบทบาทของปจเจกชนควบคูกันไปดวย 
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 2. การวิเคราะหแบบองครวมการวิเคราะหแบบองครวมในแนววิภาษวิธี หมายถึง การ

วิเคราะหอยางเปนระบบที่คอบครอบคลุมมิติทั้งทางดานเศรษฐกิจ วัฒนธรรม และการเมือง วิธีคิด

ของการวิเคราะหแบบน้ีไมใชการผสมผสานแบบขนมชั้นระหวางสาขาวิชาตาง ๆ เน่ืองมาจาก

พืน้ฐานการคิดที่แยกสังคมเปนมิติทางเศรษฐกจิ การเมือง และวัฒนธรรมอยูกอนแลว และนํามา

ผสมผสานกันภายหลัง แตการวิเคราะหแบบองครวมมองวาความเปนจริงทางสังคมมีคุณลักษณะ

เฉพาะตัวที่ไมสามารถออกเปนสวนยอยตาง ๆ เพราะการกระทําดังกลาวจะทําใหคุณสมบัติขององค

รวมสูญเสียไปดังน้ัน ในวิทยานิพนธน้ีจึงมิใชเปนการวิเคราะหเฉพาะมิติทางดานเศรษฐกิจแตเพียง

มิติเดียว ดังเชน การวิเคราะหของสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิค แตการวิเคราะหในเชิง

เศรษฐศาสตรการเมืองของวิทยานิพนธน้ีจะครอบคลุมทั้งการวิเคราะหในมิติเศรษฐกิจ การเมือง 

และวัฒนธรรมในลักษณะที่เปนสหวิทยาการที่มีการบูรณาการระหวางมิติตาง ๆ  

 การวิเคราะหแบบองครวม แนววิภาษวิธีดังกลาวก็สอดคลองกับแนวการศึกษาเครือขาย

ทางสังคม ซึ่งเปนการวิเคราะหชีวิตทางสังคมโดยใหความสําคัญตอปฏิสัมพันธระหวางปจเจก กลุม

หรือองคกรมากกวาการวิเคราะหถึงคุณสมบัติภายใน (Relation not attributes) หมายความวา การ

วิเคราะหปฏิสัมพันธในทางสังคมมีความสําคัญมากกวาการวิเคราะหถึงคุณสมบัติภายในของปจเจก 

กลุมหรือองคกร ปฏิสัมพันธดังกลาวมีลักษณะเปนเครือขาย ทางสังคม เครือขายทางสังคมเปน

หนวยทางสงัคมและความสัมพันธระหวางหนวยทางสังคม ซึ่งไมใชเปนกลุมที่มีลักษณะพิเศษที่แต

ละหนวยทางสังคมมีลักษณะเดียวกัน (Network not group) ตัวอยางเชน  

 ในกรณีของกระบวนการคาขายขาวของชาวนาเราพบวา ผูกระทําการที่เกี่ยวของไมใช

เปนกลุมเดียวกัน เน่ืองมีทั้งกลุมชาวนารวยที่เปนปกชนชั้นยอยของชาวนา กลุมโรงสี และพอคาคน

กลางที่เปนปกชนชั้นยอยของนายทุนทองถิ่น กลุมนักการเมืองที่เปนชนชั้นนําทองถิ่น รวมถึงกลุม

สังคมตาง ๆ เชน กลุมเทคโนแคร็ท ที่เปนผูตรวจสอบคุณภาพขาว หรือแมแตกลุมขาราชการ กลุมที่

มีความแตกตางกันดังที่กลาวมาขางตนน้ัน มีการเชื่อมรอยกันเปนเครือขายในกระบวนการคาขาย

ขาวของชาวนา ทั้งทีม่ีลักษณะเครือขายแบบที่เปนทางการและไมเปนทางการ จากผลการศึกษาเรา

พบวา ตัวอยางเครือขายที่เปนทางการซึ่งมีบทบาทหนาที่หลักในการใหการรับรองขาวของชาวนา

กอนที่ชาวนาจะนําไปขายกับโรงสีขาวน้ัน จะประกอบดวย เกษตรอําเภอ กํานัน ผูใหญบานหรือ

สมาชิกองคการปกครองสวนทองถิ่น รวมถึงปลัดองคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนในกรณีของการ

เชื่อมรอยเครือขายแบบทีไ่มเปนทางการในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาน้ัน จะพบตัวอยางที่

เดนชัดของการเชื่อมรอยความสัมพนัธสวนตัวระหวางพอคาคนกลางทองถิ่นกับเจาของโรงสีขาว

และชาวนาที่จะขายขาว เพื่อทําใหกระบวนการคาขายขาวสามารถดําเนินการไปไดอยางราบร่ืน 

นอกจากน้ียังพบวา มีกรณีของเครือขายที่อาศัยการเชื่อมรอยเครือขายทั้งที่เปนแบบทางการและ
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แบบไมเปนทางการควบคูกันไป ที่เดนชัดก็คือ กลุมเทคโนแคร็ท ที่การศึกษาน้ีพบวา เปนผูกระทํา

การที่อยูในฐานะผูตรวจสอบคุณภาพขาว โดยไดรับมอบหมายอยางเปนทางการจากรัฐบาลใหมา

ตรวจสอบคุณภาพขาวของชาวนาไมวาจะเปนการตรวจสอบความชื้น หรือสิ่งเจือปน รวมถึงการ

ตรวจสอบคุณภาพขาวดวย แตในขณะเดียวกันน้ันเองก็จะพบวากลุมผูตรวจสอบคุณภาพขาว

ดังกลาว ไปรวมสรางเครือขายแบบไมเปนทางการกับพอคาคนกลางทองถิ่น เพื่อสมคบคิดกันใน

การทําใหความชื้นและสิ่งเจือปนในขาวที่ชาวนานํามาจํานําน้ันมีปริมาณลดลง อันจะยังผลให

สามารถขายขาวในโครงการจํานําขาวไดราคาสูงที่ขึ้น  

 ในการวิเคราะหเครือขายทางสังคมยังสอดคลองกับหลักการกําหนดซึ่งกันและกัน 

(Reciprocal determination) ของการวิเคราะหแนววิภาษวิธี เน่ืองจากฐานคติของการวิเคราะห

เครือขายสังคมที่วาเครือขายสงัคมเกิดขึ้นจากการที่หนวยทางสังคม จะตองมีการพึ่งพาอาศัยซึ่งกัน

และกัน ที่มิใชเปนหนวยอิสระที่ไมตองขึ้นตอใคร ดังน้ัน หนวยทางสังคมจึงตองมีการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากร ทั้งทางดานวัตถุและมิใชวัตถุระหวางกัน เชน ในกระบวนการคาขายขาวของชาวนาน้ัน

จะพบวา เปนกระบวนการแยงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจ (Appropriation) ระหวางกลุมตาง ๆ ที่

เกี่ยวของ ไดแก พอคาคนกลางทองถิ่น กลุมโรงสีขาว กลุมชาวนา กลุมนักการเมือง กลุมขาราชการ

และกลุมเทคโนแคร็ท ที่เปนผูตรวจสอบคุณภาพขาว แตในกระบวนการชวงชิงสวนเกินซึ่งเปน

กระบวนการทางการเมืองที่มีความขัดแยงตอสูกันน้ันก็จะพบวา มีความจําเปนที่จะตองพึ่งพาอาศัย

ระหวางผูกระทําการดังกลาว ตัวอยางในกรณีน้ีก็คือ ความจําเปนที่ตองพึ่งพาอาศัยพอคาคนกลาง

ทองถิ่นในการคาขายขาวจากมือชาวนาไปสูโรงสีขาว ทัง้ ๆ ที่พอคาคนกลางทองถิน่ก็มาฉกฉวย

สวนเกินทางเศรษฐกิจในกระบวนการคาขาวก็เน่ืองจาก เน่ืองจากพอคาคนกลางน้ันมีทรัพยากรที่

นํามาแลกเปลี่ยนกับชาวนาและโรงสีขาวได ก็คือ ชองทางการตลาดสําหรับใหชาวนาไดสามารถ

เขาถึงโรงสีขาวไดสะดวกกวา ในขณะเดียวกับโรงสีขาวซึ่งมีภารกิจหลักในการซื้อขาวมาแปรรูป

เปนขาวสารน้ัน จําเปนตองอาศัยพอคาคนกลางทองถิ่นไประดมซือ้ขาวจากชาวนาไปสงมอบให

โรงสี เปนตน 

 ในการวิเคราะหแบบองครวมที่มีลกัษณะเปนเครือขายทางสังคม นอกจากจะวิเคราะหตัว

เครือขายแลวยังตองวิเคราะหบริบทที่เปนสภาพแวดลอมทางสังคมของเครือขายดวย กลาวคือ ใน

การวิเคราะหเครือขายทางสังคม ตองวิเคราะหปฏิสัมพันธในบริบททางสังคม (Relational context) 

สถานการณใดสถานการณหน่ึงเสมอตัวอยางเชน ในกระบวนการขายขาวของชาวนา ซึ่งมีครือขาย

ในการนํานโยบายจํานําขาวไปปฏิบัติที่เกี่ยวของกัน ไมวาจะเปนพรรคพวกนักการเมืองกลุมพรรค

เพื่อไทย กลุมขาราชการที่เกี่ยวของที่เชื่อมรอยเครือขายไปยังกลุมพอคาคนกลางทองถิ่น หรือกลุม

โรงสีขาวน้ันพบวา กระบวนการคาขายขาวดังกลาวมิไดเกิดขึ้นภายใตสุญญากาศ แตเปน



206 

กระบวนการที่มีบริบททางสังคมซึ่งสงผลกระทบตอกระบวนการคาขายขาวของชาวนา ดังจะเห็น

ไดจาก การมีความขัดแยงทางการเมอืงระหวางกลุมคณะกรรมการประชาชนเพื่อการเปลี่ยนแปลง

ปฏิรูปประเทศไทยใหเปนประชาธิปไตยที่สมบูรณแบบอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข

(กปปส.) กับกลุมแนวรวมประชาธิปไตยตอตานเผด็จการแหงชาติ(นปช.) ซึ่งอยูฝายรัฐบาล ความ

ขัดแยงดังกลาวไดพัฒนาจนมีผลกระทบตอกระบวนการขายขาวของชาวนาคือ มีการใชพลังมวลชน

ของกลุมคณะกรรมการประชาชนเพื่อการเปลีย่นแปลงปฏิรูปประเทศไทยใหเปนประชาธิปไตยที่

สมบูรณแบบอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข(กปปส.) เขาทําการปดลอมกดดันเพื่อไมให

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณจายเงินคาจํานําขาวใหกับกลุมชาวนา กลาวโดยสรุปแลว การ

วิเคราะหเครือขายการนําโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติ จึงจําเปนจะตองมีการวิเคราะหถึงบริบท

ภายนอกที่มีผลตอความสัมพันธซึ่งกันและกันภายในเครือขายดวย 

 3. การวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร ในที่น้ีหมายถึง การวิเคราะหการเปลี่ยนแปลงของ

สังคมโดยถือวาอดีตเปนสวนประกอบของปจจุบันที่เกิดขึ้นโดยบังเอิญและก็มิใชกระบวนการที่ถูก

กําหนดมาแลวอยางตายตัว แตเปนกระบวนที่มีทั้งความตอเน่ือง (Continuity) การเปลี่ยนแปลง 

(Change) และการดํารงอยู (Existence) จากขอคนพบในการวิเคราะหกระบวนการขายขาวของ

ชาวนาและการคาขายขาวสงออกในโครงการจํานําขาว ผูวิจัยเห็นวาสามารถใชแนวการศึกษาเชิง

ประวัติศาสตร มาอธิบายความเปนเหตุเปนผลของเครือขายทางสังคมได ต้ังแตบริบททาง

ประวัติศาสตรและนโยบายในอดีต ที่มีผลตอกระบวนการคาขายขาวในโครงการจํานําขาวใน

ปจจุบัน 

 4. การวิเคราะหความขัดแยงที่เปนดานหลักของวิธีวิทยาแนววิภาษวิธี ก็สามารถบูรณา

การกับการวิเคราะหเชิงโครงสรางที่เปนดานหลักของการวิเคราะหเครือขายทางสังคมได เน่ืองจาก

ความขัดแยงและโครงสรางเปนสองดานของสิ่งเดียวกันตามหลักตรรกของวิภาษวิธี ดังน้ันในการ

วิเคราะหการนํานโยบายโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติในวิทยานิพนธน้ีจะพบวา ผูวิจัยวิเคราะห

เครือขายในฐานะทีเ่ปนโครงสรางเปนหลักคือ การสิเคราะหเครือขายในฐานะหนวยทางสังคมที่

พัฒนามาเปนแบบแผนในเชิงโครงสรางเปรียบดังเชน การกออิฐบลอ็กจนปรากฏออกมาเปนบาน 

โครงสรางของเครือขายจะมีคุณสมบัติทั้งที่เปนตัวจํากัด (Constraint) และเปดโอกาส (Opportunity) 

ตอพฤติกรรมทางสังคมและผลลัพธที่ตามมาอยางไรก็ดี เราจะพบวาโครงสรางบนฐานเครือขาย

ดังกลาวก็สามารถถูกเปลี่ยนแปลงไดเมื่อเกิดความขัดแยงจากกลุมที่ตอตานนโยบายจํานําขาว จน

กลายมาเปนความตรึงเครียดในสังคมไทยอันนํามาสูการรัฐประหารและยกเลิกนโยบายจํานําขาว

รวมถึงเครือขายของนโยบายจํานําขาวในเวลาตอมา  
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ขอเสนอแนะ 

 เมื่อพิจารณาสรุปวิเคราะหขอคนพบที่ไดจากการศึกษาเร่ืองเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวย

นโยบายจํานําขาว: กรณีศึกษาจากกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติผูวิจัยสามารถสรุป

ขอเสนอแนะที่เปนนัยยะในเชิงนโยบายที่สําคัญ ดังน้ี 

 สําหรับขอเสนอแนะในเชิงนโยบายของแตละสาํนักน้ัน นักวิชาการกลุมสํานัก

เศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิกที่นําโดยอัมมาร สยามวาลา (2555) เสนอใหมีการยุติโครงการจํานําขาว

ดวยการใชหลักการวิเคราะหความสมเหตุสมผลทางเศรษฐกิจ (Economic rationality) โดยไดให

เหตุผลไววา การรับจํานําขาวในลักษณะที่ราคาสูงกวาทองตลาดมาก ๆ  หรือเกินกวาความเปนจริง 

โดยการแทรกแซงของรัฐบาลจะเปนการทําลายระบบการคาเสรีน้ัน จะสงผลกระทบใหประเทศ

ไทยมีหน้ีสาธารณะมากยิ่งขึ้น และจะเกิดผลกระทบกอนรัฐบาลหมดอายุ ดังน้ันรัฐบาลน้ีตอง

รับผิดชอบในการดําเนินโครงการจํานําขาวหลังจากที่ประชาชนไดเรียนรูถึงการทํางานที่ผิดพลาด

เชิงนโยบายของรัฐบาล การวิพากษโครงการจํานําขาวของสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิก มี

ลักษณะที่วา “เจง” แตประเทศ “เจง” กลาวคือนโยบายดูเหมือนเปนแนวคิดที่ดี โดยมีวัตถุประสงค

หลักเพื่อแกไขปญหาราคาขาวตกตํ่า ในชวงที่มีผลผลิตขาวออกสูตลาดมากชาวนาก็จะนําขาวไป

จํานําไวกอน เมื่อราคาขาวสูงขึ้นแลวจึงไถถอนขาวที่จํานําไวออกมาจําหนายตอไป แตในการ

ดําเนินนโยบายจริง ๆ น้ันจะประสบกับปญหา ที่มีขอจํากัดหลายประการ เน่ืองจากการดําเนิน

โครงการจํานําขาวน้ัน จะมีตนทุนการดําเนินการคอนขางสูง โดยเฉพาะอยางยิง่ตนทุนการขนสง

และตนทุนการเก็บรักษา  รวมถึงตนทุนจากการเสื่อมคุณภาพของผลผลิตขาว ดังน้ันในทางทฤษฎี

ราคาของการรับจํานําขาวจําเปนตองตํ่ากวาราคาตลาดพอสมควร เพื่อใหชาวนาที่นําขาวมาจํานําไว

มีแรงจูงใจมาไถถอนขาวออกไป และผูรับจํานําขาวจะไดมีกําไรหรือไมขาดทุนเมื่อนําขาวที่หลุด

จํานําออกขายทอดตลาด  การนําโครงการจํานําขาวไปปฏิบัติในทัศนะของนักวิชาการกลุมน้ี จึง

ไมใชการรับจํานําขาวตามแนวคิดขางตนน้ี แตเปนการรับซื้อขาวจากเกษตรกรเพื่อมาเก็บรักษาและ

จัดจําหนายเอง ในขณะเดียวกันก็ยังเปนนโยบายสงเคราะหดานรายไดใหแกเกษตรกร เพราะรัฐบาล

กําหนดราคารับซื้อขาวจากเกษตรกรในราคาที่สูงกวาราคาตลาดมากเกินไป จนเปนไปไมไดที่

เกษตรกรจะยอนกลับมาไถถอนขาวออกไปในที่สุด 

 กลาวโดยสรุปแลวมุมมองของสํานักเศรษฐศาสตรนีโอ-คลาสสิคมีความเชื่อเกี่ยวกับหลัก

เศรษฐศาสตรของกลไกตลาด มีขอวิพากษโครงการจํานําขาวของรัฐบาล นางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร

สงผลกระทบตอระบบการคาเสรี ทําใหขาดประสิทธิภาพในการใชงบประมาณ และมีความเห็นใน

ที่สุดวาไมควรมีการดําเนินนโยบายในลักษณะเชนน้ีอีกตอไป ดวยการใหเหตุผลสําคัญที่วา 

นโยบายน้ีใหความชวยเหลือชาวนาทุกคนทีนํ่าขาวมาจํานํา โดยไมคํานึงถึงความจําเปนยิ่งไปกวา
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น้ัน ชาวนายากจนที่ปลูกขาวไวบริโภคเองและไมมีผลผลิตขาวเหลือพอสําหรับจําหนาย จะไมไดรับ

ประโยชนจากโครงการน้ีนอกจากน้ีแลวยังสรางภาระดานงบประมาณที่สูง เน่ืองจากต้ังราคารับ

จํานําขาวไวคอนขางสูง ทําใหมแีนวโนมขาดทุนสูงมาก รัฐบาลยังมีตนทุนในการจางโรงสสีีขาว 

จัดเก็บขาว และขนสงขาว รวมทัง้ยังมีตนทุนในการตรวจสอบคุณภาพ การจัดหาตลาดเพื่อระบาย

ขาว รวมไปถงึความเสยีหายจากการเสื่อมคุณภาพของขาวที่จัดเก็บไวนาน นอกเหนือจากน้ียังสงผล

ทําลายความสามารถในการแขงขันของอุตสาหกรรมขาวไทย ทําใหอุตสาหกรรมขาวในประเทศ

ออนแอลง  เพราะรัฐบาลกลายเปนผูคาขาวรายเดียว การดําเนินนโยบายมีความเสี่ยงที่จะเกิดการ

ทุจริตสูง เพราะรัฐบาลตองจางเอกชนในการดําเนินการแทนรัฐ เชน การรับซื้อขาว การสีขาว การ

จัดเก็บขาว เปนตน ในขณะที่ภาครัฐมีกําลงัในการตรวจสอบจํากัด โครงการน้ีจึงมชีองทางที่

เจาหนาที่รัฐหรือเอกชนจะแสวงหาประโยชนจากการดําเนินการในขั้นตอนตาง ๆ ไดมาก และ

ประการสุดทายโครงการจํานําขาวอาจทําลายความเขมแข็งของเครือขายทางสังคม โดยทําให

เกษตรกรเปลี่ยนจากการพึ่งพากันและกันเปนการหันไปพึ่งรัฐ องคกรทางสังคมของเกษตรกรที่ทํา

กิจการเกี่ยวกับการสีขาว หรือถาหากไมไดเปนโรงสีภายใตโครงการรับจํานําขาว ก็จะถูกลดบทบาท

ลงหรือมีเกษตรกรมาใชบริการลดลงเปนตน 

 แตมุมมองของสาํนักประชานิยมน้ัน เห็นวาควรมีการดําเนินโครงการจํานําขาวตอไป 

เน่ืองจากเปนนโยบายที่ดีสามารถชวยเหลือยกฐานะชีวิตความเปนอยูของเกษตรกรชาวนาได

โดยตรง ยังผลกอใหเกิดการปฏิรูปสังคมเพราะนโยบายดังกลาวจะทําใหวิถีชีวิตประชาชนดีขึ้น เปน

การลดชองวางความเหลื่อมล้ําอีกทั้งเปนนโยบายที่นําไปปฏิบัติแลวชนชั้นชาวนามีความพึงพอใจ

แนวคิดเชงิหลักการน้ีสนับสนุนโครงการจํานําขาวในฐานะที่เปนนโยบายเพื่อชวยเหลือชาวนาผู

ยากไร เน่ืองจากเห็นวาผลลัพธสุดทายของโครงการจํานําขาว จะกอใหเกิดประโยชนแกประชาชน

ฐานรากซึ่งดอยโอกาสในการตอรอง เปนความพยายามชี้ใหเห็นถึงความจําเปนในการกําหนด

นโยบายและผลดีระยะยาวของโครงการจํานําขาว อันจะเปนการปรับโครงสรางเศรษฐกิจของ

ประเทศดวยการเลื่อนสภาพทางสังคมของชนชั้นชาวนา และยังผลทําใหเกิดความเขมแข็งทาง

การเมืองของเกษตรกรไทยในอนาคต  

 การนําเสนอเชิงวิชาการในกลุมของนิธิ เอียวศรีวงศ และคณะ(2547) ภายใตการแสดง

บทบาทบนฐานคิดประชานิยมน้ัน ไดแสดงความคิดเห็นประกอบเหตุผลเปนไปในทางตรงกันขาม

กับสํานักที่มีฐานความคิดแบบนีโอ-คลาสสิค ซึ่งนําโดยอัมมาร สยามวาลา นักวิชาการเกียรติคุณ

และคณะ กลุมที่มีฐานคิดแนวประชานิยมดังกลาวเสนอความเห็นไววาโครงการจํานําขาวเปนเร่ืองดี

ที่รัฐบาลควรจะกระทํา และจะเห็นวาเปนเจตนาเลง็เห็นผลของรัฐบาลทีท่ราบดวยการคาดคะเน

ตัวเลขวา โครงการจํานําขาวเมื่อดําเนินไปถึงจุดสุดทาย ยอมมีผลสุมเสี่ยงตอการขาดทุนอยาง
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แนนอน ทวาเปนการยอมขาดทุนเพื่อชวยเหลือชาวนา  ดังน้ันจึงถือวาเปนความกลาหาญของรัฐบาล

ที่เต็มใจยอมรับภาระการขาดทุนแทนชาวนา โดยใหใหชาวนาไดรับเงินโดยตรง และเปนจํานวน

เงินมากพอที่จะทําใหเกษตรกรชาวนาลืมตาอาปากได ในทายที่สุดแลวโครงการจํานําขาวจะนําไปสู

การปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งจะเปนการปฏิรูปสังคมเน่ืองจากโครงการจํานํา

ขาวเปนนโยบายซึง่เกิดจากฐานความคิดใหม ไมใชฐานความคิดของโครงการจํานําขาวอยางทีผ่าน

มาในอดีต ซึ่งมีเปาหมายเพียงเพื่อพยุงราคาขาวของชาวนา  

 นอกจากน้ีแลวนักวิชาการกลุมนิธิ เอ่ียวศรีวงศน้ียังวิพากษถึงความผิดพลาดลมเหลว  

ของการดําเนินนโยบายขาวต้ังแตอดีตที่ผานมา จนทําใหชาวนาประสบกับการขาดทุนอยางตอเน่ือง

มากวา 20-30 ป โดยไมมีผูใดแสดงความรับผิดชอบวาเปนการบริหารนโยบายแบบผดิวิธี การแกไข

ราคาขาวที่ตกตํ่าดวยโครงการจํานําขาวทีม่ีราคาสูง เปนความกลาหาญในการตัดสินใจดําเนิน

นโยบายของรัฐบาลที่นาชื่นชม ทั้งน้ีเพราะการคาดเดาวาจะสามารถแกไขความเหลื่อมล้ําทางดาน

สังคม ทางดานรายได และความเหลื่อมล้ําทางดานการเมืองได หากโครงการจํานําขาวสัมฤทธิ์ผล

และดําเนินไปไดในระดับหน่ึง  ประเทศไทยจะเกิดการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจไปในทางที่ดีขึน้ เกิด

ชุมชนเปนเขมแข็งและสามารถพัฒนาไปขางหนาไดยั่งยืน ชาวนาจะสามารถมชีีวิตความเปนอยูที่ดี

ขึ้น ดวยการลงทนุทางเศรษฐกิจไปพรอม ๆ กับการเลื่อนสภาพทางสังคม การขาดทนุมหาศาลจาก

โครงการจํานําขาวที่หลายฝายคาดคะเนวาจะเกิดขึ้นในอนาคต นักวิชาการกลุมน้ีมองวาโครงการ

จํานําขาวถือเปนเร่ืองเล็กเมือ่เปรียบเทียบกับสัดสวนงบงบประมาณจํานวนนับลานลานบาทตอป 

สุดทายยังคงมีความมั่นใจวาหากโครงการจํานําขาวน้ีดํารงตอไปได ก็จะเกิดความเขมแข็งทาง

การเมืองของชาวนาในระยาวอยางมีความมัน่คง สอดคลองกับคํากลาวในกรณีที่วา “เปลี่ยนประเทศ

ไทย ไทยดีขึ้นดวยการรับจํานําขาว”(มติชนรายวัน, 2555) กลาวโดยสรุปแลวกลุมนักวิชาการที่มี

ฐานคิดแนวประชานิยม มีความเชื่อเกีย่วกับระบบกลไกทางการเมืองมากกวากลไกทางการตลาด 

โดยการเสนอใหรัฐบาลควรใชความกลาหาญในการดําเนินโครงการจํานําขาวเพื่อชวยเหลือ

เกษตรกรชาวนาตอไป 

 สําหรับในสวนขอเสนอจากการศึกษาในวิทยานิพนธน้ีเห็นวา เมื่อพิจารณาในภาพรวม

ของนโยบายแลว โครงการจํานําขาวยังคงมีประโยชนจริงและเปนสวัสดิการเพื่อชวยเหลอืชาวนา 

ทั้งน้ีเน่ืองจากในฤดูกาลเก็บเกี่ยวขาวของชาวนาที่มีผลิตผลออกสูทองตลาดเปนจํานวนมาก กระทั่ง

เกินกวาความตองการสําหรับการบริโภค หากไมมีนโยบายเกี่ยวกับการชะลอขาวที่หลั่งไหลออกสู

ทองตลาด ก็จะทําใหขาวลนตลาดและมีราคาที่ตกตํ่าในที่สุด นอกจากน้ีแลวเมื่อพิจารณาจาก

สถานการณของความเปนจริงที่มีความสอดคลองกับวิถีการผลิตขาวในยุคปจจุบัน ที่วิถีการทํานา

ขาวแบบเดิม ๆ คอย ๆ หมดไป โดยเฉพาะอยางยิง่ในภาคการผลิตขาวที่มีการประยุกตใชเทคโนโลยี 
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มีการนําเคร่ืองจักรกลเขามาชวยทุนแรงชาวนา รวมไปถงึการเพิ่มวงรอบการผลิตขาวจากปละคร้ัง

กลับกลายมาเปนรอบปละ2-4คร้ัง ซึ่งพฤติกรรมการผลิตที่มีการพัฒนาไปดังกลาวแลวสะทอนให

เห็นวา โครงการจํานําขาวยงัคงมีความจําเปนและยังประโยชนตอเกษตรกรชาวนา เพียงแตในการ

พิจารณาใชนโยบายจํานําขาวควรพยายามกําจัดจุดออนของนโยบายที่เคยปฏิบัติมา ใหเกิดความ

รัดกุมและเขมงวด เชน การกําหนดราคาจํานําขาวที่ไมสูงมากเกินไปจนกระทบตอระบบการคาขาว

แบบเสรี การดําเนินนโยบายที่คํานึงถึงผลกระทบจากการสูญเสียดานอ่ืน ๆ การคํานึงถึงตนทุนที่

แทจริงและผลประโยชนตอชาวนา รวมไปถึงการวิเคราะหปญหาในเชิงระบบอยางรอบดานและ

เขมขนอีกดวย 

 อยางไรก็ดี ภายใตการดําเนินโครงการจํานําขาว ที่วิทยานิพนธน้ียังคงเห็นวามีประโยชน

จริงและสามารถจัดเปนสวัสดิการเพื่อชวยเหลอืชาวนาไดในอนาคต เน่ืองจากเปนนโยบายที่ถูก

นํามาใชแทบทุกรัฐบาลเพื่อมุงหวังใหสรางความเปลี่ยนแปลงตอชาวนาโดยตรงอยางเปนรูปธรรม

มากที่สุด ดังจะเห็นไดจากการเร่ิมตนเมื่อโครงการคร้ังแรกในป พ.ศ.2524 สมัยรัฐบาล พล.อ.เปรม 

ติณสูลานนท จากน้ันก็ไดมีรัฐบาลยุคสมัยตาง ๆ นํามาใชอยางตอเน่ืองที่สามารถสรุปไดดังน้ี พ.ศ.

2533 ในรัฐบาล พล.อ.ชาติชาย ชุณหวัณ ตอมา พ.ศ.2536 สมัยรัฐบาล นายชวน หลีกภัย พ.ศ.2538 

สมัยรัฐบาล นายบรรหาร ศิลปอาชา พ.ศ.2539 สมัยรัฐบาล พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ พ.ศ.2541สมัย

รัฐบาล นายชวน หลีกภัย พ.ศ.2544 ในรัฐบาล นายทักษิณ ชินวัตร และในป พ.ศ.2549 สมัยรัฐบาล

ที่มี พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท เปนนายกรัฐมนตรี ในบรรดารัฐบาลดังที่ไดกลาวมาแลวน้ีมีเพียง 

รัฐบาล นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะเทาน้ัน ทีใ่ชนโยบายประกันรายไดแทนนโยบายจํานําขาว จึงเห็นได

วาโครงการจํานําขาวมีความสาํคัญตอวิถขีองเกษตรกรชาวนา แตทวาในการนํานโยบายไปปฏิบัติ

โดยเฉพาะอยางยิ่งในแงของการกําหนดราคารับจํานํา ควรหลีกเลี่ยงผลกระทบกบัระบบการคาขาย

ขาว การตระหนักถึงปญหาในเชิงระบบ และควรคํานึงถึงผลกระทบจากการสูญเสียในรูปแบบ 

ตาง ๆ ซึ่งผูวิจัยมีขอเสนอแนะเชิงนโยบายที่อยูในลักษณะของโครงการหรือกิจกรรมตาง ๆ 

ดังตอไปน้ี 

  1. ควรมีการดําเนินโครงการจํานําขาวเพียงปละหน่ึงคร้ังและควรจํากัดวงเงินตอราย เพื่อ

เปนการแบงเบาภาระดานงบประมาณของรัฐ และการสรางความเทาเทียมกันในการเขาถึงและการ

ไดประโยชนจากโครงการจํานําขาว โดยมีการกําหนดชวงเวลาในการดําเนินนโยบายที่ชัดเจน 

ระหวางเดือนตุลาคม-เดือนกุมภาพันธของทุกป ทั้งน้ีเน่ืองจากในชวงระยะเวลาดังกลาวเปนชวง

ฤดูกาลเก็บเกี่ยวขาวนาป การที่รัฐบาลจัดใหมีการรับจํานําขาวในชวงน้ีจะไมกอใหเกิดความเหลื่อม

ล้ําระหวางเกษตรกรผูผลิตขาวนาปที่ผลิตไดเพียงปละคร้ังกับเกษตรกรผูผลิตขาวนาปรังที่สามารถ

ผลิตขาวไดปละประมาณ 2-4 คร้ัง 
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  2. ควรกําหนดเงื่อนไขใหโครงการจํานําขาวสามารถดําเนินการรวมกันไดใน 2 ลักษณะ 

กลาวคือ มีการรับจํานําทั้งในแบบใบประทวนสําหรับเกษตรกรชาวนาที่ไมมีที่เก็บขาวและการยุง

ฉางสําหรับเกษตรกรรายยอยที่มีที่ดินนอย เก็บเกี่ยวขาวตากแหงแลวนําไปเก็บไวในยุงฉาง ทั้งน้ีเพื่อ

เปดโอกาสใหเกษตรกรชาวนารายยอยที่มีที่ดินเพาะปลุกขาวนอยและเก็บเกี่ยวผลผลิตขาวไดนอย 

สามารถเขาถึงโครงการจํานําขาวได 

  3. ไมควรดําเนินนโยบายรับจํานําขาวทุกเม็ด เน่ืองจากการดําเนินกิจกรรมดังกลาวจะเปน

การปลูกฝงจิตสํานึกใหเกษตรกรชาวนาไมมีการพัฒนาสายพันธุขาว ยังผลทําใหขาวไทยมีคุณภาพ

ตํ่าซึ่งไมเปนที่นิยมของผูบริโภคทั้งในประเทศและตางประเทศ ในทายที่สุดก็จะทําใหความเชื่อมั่น

ตอคุณภาพขาวของไทยในตลาดโลกตกตํ่าตามไปดวย 

  4. ควรมีการตรวจสอบพื้นที่ปลุกขาวของเกษตรกรชาวนา ที่ประสงคเขารวมโครงการ

จํานําขาวใหสอดคลองกับความเปนจริงทุกแปลง โดยอาจใชเทคโนโลยีและเคร่ืองมือทาง

วิทยาศาสตรเขาชวยตรวจสอบความแมนยํา ไมควรอาศัยการรับรองจากผูนําชุมชนหรือการรับรอง

โดยประชาคมผูปลูกขาวเพียงดานเดียว ทั้งน้ีเพื่อเปนการปองกันการสวมสิทธิ์ที่อาจติดตามมา

ภายหลังได 

  5. ควรมีสถานที่กลางสําหรับการชั่งนํ้าหนัก ตรวจวัดความชื้นและสิ่งเจือปน ทั้งน้ีเพื่อ

ปองกันการโกงและการทุจริตในรูปแบบตาง ๆ ซึ่งอยางนอยที่สุดควรมีประจําอยูอําเภอละหน่ึงแหง 

 ขอเสนอแนะในการทําวิจัยคร้ังตอไป 

 หลังจากที่ไดทําการศึกษาเร่ืองเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายจํานําขาว: 

กรณีศึกษาจากกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ เปนที่เรียบรอยแลว ผูวิจัยเห็นวาควรมีการ

ดําเนินการวิจัยหลังจากน้ีในประเด็นดังตอไปน้ี 

  1. ควรมีการศึกษานโยบายขาวที่มีการกําหนดขึ้นในสมัยรัฐบาลที่มี พล.อ.ประยุทธจันทร

โอชา เปนนายกรัฐมนตรี ทั้งน้ีเพื่อนําไปสูการเปรียบเทียบความเหมาะสมและความเปนไปไดใน

ขั้นตอนของการนํานโยบายไปปฏิบัติ หลังจากที่ประเทศไทยเคยมีการกําหนดนโยบายขาวมาแลว

ในหลายลักษณะ เชน นโยบายพรีเมี่ยมขาว นโยบายประกันราคาขาว และนโยบายจํานําขาว เปนตน 

  2. ควรมีการการศึกษานโยบายจํานําขาวในระดับพื้นที่อ่ืน ๆ ทั้ง 4 ภูมิภาค ไดแก จังหวัด

ในเขตภาคเหนือ จังหวัดในเขตภาคใต จังหวัดในเขตภาคกลาง จังหวัดในเขตภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ จังหวัดในภาคตะวันตก และจังหวัดในภาคตะวันออก เพื่อสามารถนําไปสูการ

ตรวจสอบความเหมาะสมในเร่ืองตาง ๆ เชน ความเหมาะสมเกี่ยวกับการกําหนดราคารับจํานําขาว 

การสรางปฏิสัมพันธระหวางผูกระทําการตาง ๆ และการวิเคราะหขอดีขอเสียในมิติตาง ๆ ของ
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นโยบายจํานําขาว เปนตน ซึ่งจะสามารถนําไปสูการกําหนดนโยบายขาวที่ดีและมีประสิทธิภาพได

ตอไปในอนาคต 
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