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การนำ�นโยบายงบประมาณ

ประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว 

(ชาวนา) ไปปฏิบัติระหว่างฤดูกาล

ผลิตปี พ.ศ. 2562-2566

ราตรี ศรีสถิตย์วัฒนา*

บทคัดย่อ

	 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา (1) วิธีการจัดสรรงบประมาณสำ�หรับการนำ�นโยบาย

ประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (ชาวนา) ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูกาลผลิต พ.ศ. 2562–2566 และ (2) 

ปัญหาและอุปสรรคในการดำ�เนินนโยบายดังกล่าว โดยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพจากการวิเคราะห์เอกสาร

ราชการที่เกี่ยวข้องกับมติคณะรัฐมนตรีและคำ�สั่งต่าง ๆ ประกอบกับการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ทรงคุณวุฒิที่

เกี่ยวข้อง ผลการวิจัยพบว่าการนำ�นโยบายงบประมาณประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (ชาวนา) ไป

ปฏิบัติสะท้อนให้เห็นว่ากระบวนการนำ�นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติท่ีถูกเชื่อมโยงอย่างเป็นระบบระหว่าง

เป้าหมายเชิงนโยบาย กลไกเชิงสถาบัน และข้อจำ�กัดด้านวินัยการคลัง โดยรัฐออกแบบโครงการให้มี

วัตถุประสงค์ มาตรฐานการทำ�งาน และระบบติดตามประเมินผลที่ชัดเจน ภายใต้โครงสร้างการบริหารของ

คณะกรรมการนโยบายและบริหารข้าวแห่งชาติ (นบข.) และการดำ�เนินงานของธนาคารเพื่อการเกษตรและ

สหกรณ์การเกษตร ในช่วงปีการผลิต 2562/63–2565/66 รัฐบาลใช้กลไกกึ่งการคลังมาตรา 28 แห่งพระ

ราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 กำ�หนดกรอบวงเงินรวม 179,553.89 ล้านบาท และ

มีการชดเชยส่วนต่างราคาจริง 161,632.22 ล้านบาท ซึ่งตำ�่กว่ากรอบวงเงินที่ได้รับอนุมัติ สะท้อนความ

สำ�เร็จเชิงประสิทธิภาพในระยะสั้นในการพยุงรายได้สุทธิของเกษตรกรให้ใกล้เคียงระดับราคาเป้าหมาย 

อย่างไรก็ตาม การที่รัฐเลือกใช้นโยบายประกันรายได้ข้าวผ่านการอุดหนุนรายได้โดยตรงควบคู่กับกลไกหนี้

กึ่งการคลัง แม้จะช่วยบรรเทาปัญหารายได้เกษตรกรได้ในระยะสั้น แต่ก็ทำ�ให้ภาระต้นทุนที่แท้จริงของ

นโยบายถูกผลักออกไปเป็นหนี้สะสมในอนาคต เพิ่มแรงกดดันต่อฐานะการคลังของรัฐ และลดทอนความ

สามารถในการจัดสรรงบประมาณสำ�หรับการลงทุนปฏิรูปโครงสร้างภาคเกษตรอย่างยั่งยืน

คำ�สำ�คัญ: นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว,กลไกกึ่งการคลัง วินัยการคลัง,การนำ�นโยบายไปปฏิบัติ

* สาขาการเมือง คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง
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The implementation of the 

budgetary income support 

policy for rice farmers during 

season 2019-2023

Ratri Srisathitwattana*

Abstract
	 This research aims to study (1) the methods of budget allocation for implementing the rice 

income guarantee policy for farmers (rice growers) during the production seasons B.E. 2562–2566 (2019–

2023), and (2) the problems and obstacles in the implementation of such policy. The research employs 

a qualitative research methodology based on the analysis of official documents related to Cabinet reso-

lutions and various orders, together with in-depth interviews with relevant experts. The research findings 

show that the implementation of the rice income guarantee budget policy for farmers (rice growers)  

reflects a public policy implementation process that is systematically linked among policy objectives, 

institutional mechanisms, and fiscal discipline constraints. The state designed the program with clear  

objectives, operational standards, and monitoring and evaluation systems under the administrative 

structure of the National Rice Policy and Management Committee (NRPMC) and the implementation 

by the Bank for Agriculture and Agricultural Cooperatives. During the production years 2562/63–2565/66 

(2019/20–2022/23), the government utilized quasi-fiscal mechanisms under Section 28 of the State Fiscal 

and Financial Discipline Act B.E. 2561 (2018), establishing a total budget framework of 179,553.89 million 

baht, and actual price compensation amounted to 161,632.22 million baht. This was lower than the 

approved budget framework, reflecting short-term efficiency in maintaining farmers’ net income close to 

the target price level. However, the government’s choice to implement the rice income guarantee policy 

through direct income subsidies together with quasi-fiscal debt mechanisms, although it helps alleviate 

farmers’ income problems in the short term, causes the true cost burden of the policy to be pushed for-

ward as accumulated debt in the future. This increases pressure on the state’s fiscal position and reduces 

the ability to allocate the budget for sustainable structural reform investment in the agricultural sector.
Keywords: Rice Income Guarantee Policy, Quasi-fiscal Mechanism, Fiscal Discipline, Policy Implementation
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บทนำ�

	 การกำ�หนดนโยบายสาธารณะด้านข้าวของไทยในหลายทศวรรษที่ผ่านมาสะท้อน

ความทับซ้อนระหว่างเป้าหมายด้านเศรษฐกิจ การเมือง และวินัยการคลังอย่างชัดเจน นโยบาย

ช่วยเหลือชาวนาในฐานะผู้ผลิตข้าวซึ่งเป็นพืชเศรษฐกิจสำ�คัญของประเทศ ถูกใช้เพื่อประกันความ

มั่นคงทางอาหารและเพื่อรักษาฐานคะแนนเสียงของรัฐบาล โดยเห็นได้จากการดำ�เนินนโยบายต่อ

เนื่องของรัฐบาลต่าง ๆ ตั้งแต่ก่อนรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ผ่านรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ 

ชินวัตร จนถึงรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา การเปลี่ยนผ่านจากโครงการรับจำ�นำ�ข้าวในยุค

รัฐบาลยิ่งลักษณ์ ซึ่งรัฐเข้าไปเป็นผู้กำ�กับหลักในตลาดข้าวทั้งในฐานะผู้รับซื้อและผู้เก็บสำ�รองข้าว 

ส่งผลกระทบสำ�คัญต่อกลไกราคาและก่อให้เกิดภาระงบประมาณในระดับสูงมาก นำ�ไปสู่การฟื้น

และผลักดันโครงการประกันรายได้ภายใต้รัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์ที่มุ่งประกันรายได้ ผ่านการ

ชดเชยส่วนต่างระหว่างราคาตลาดกับราคาเป้าหมายแทนการรับซื้อผลผลิตโดยตรง (ไทยพีบีเอส, 

2567) โครงสร้างการดำ�เนินโครงการดังกล่าวถูกสืบทอดและปรับใช้ต่อเนื่องเป็นเครื่องมือนโยบาย

หลักในยุครัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ในเวลาต่อมา

	 ข้าวจึงมิใช่เพียงพืชเศรษฐกิจหากแต่เป็นพืชการเมือง ที่เชื่อมโยงฐานการผลิตอาหาร

ของประเทศเข้ากับฐานคะแนนเสียงในชนบท ภายใต้โครงสร้างตลาดที่ราคาข้าวผันผวนสูงขณะ

ที่ต้นทุนการผลิตของเกษตรกรรายย่อยไม่ได้ลดลงตามแรงกดดันของราคาในตลาดโลก รัฐจึง

จำ�เป็นต้องเข้าไปพยุงรายได้ชาวนาอย่างต่อเนื่องผ่านมาตรการด้านราคาและรายได้ นโยบายดัง

กล่าวช่วยลดแรงผลกระทบจากความผันผวนรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว แต่ขณะเดียวกันก็สร้าง

ภาระสะสมทางการคลังในระดับสูงและก่อให้เกิดคำ�ถามต่อความยั่งยืนของการใช้นโยบายประชา

นิยมด้านราคาข้าวและการอุดหนุนเกษตรอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะเมื่อพระราชบัญญัติวินัยการ

เงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ได้เข้ามากำ�หนดกรอบและเพดานหนี้สาธารณะ ตลอดจนกำ�หนด

มาตรการจำ�กัดการใช้จ่ายของรัฐในแต่ละปีงบประมาณอย่างเข้มงวด กล่าวได้ว่าภายใต้ข้อจำ�กัด

ดังกล่าวรัฐบาลพลเอกประยุทธ์  จันทร์โอชาเลือกใช้นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวใน

ช่วงฤดูกาลผลิต 2562–2566 อาศัยกลไกกึ่งการคลังตามมาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการ

เงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ผ่านธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ซึ่งทำ�

หน้าที่สำ�รองจ่ายและรับภาระหนี้ในระยะแรกแทนรัฐบาล (ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์

การเกษตร, 2564) โดยบันทึกเป็นหนี้ของสถาบันการเงินของรัฐในลักษณะนอกงบประมาณ ก่อน

ที่รัฐบาลจะทยอยตั้งงบประมาณรายจ่ายมาชำ�ระคืนในเวลาต่อมา กระบวนการดังกล่าวทำ�ให้การ

ใช้จ่ายเพื่อโครงการประกันรายได้มิได้ปรากฏอย่างเต็มรูปในงบประมาณปกติในทันที หากแต่ถูก

ผลักไปอยู่ในรูปของภาระหนี้กึ่งการคลังที่กระจายตัวอยู่ในงบดุลของธนาคารของรัฐ แล้วจึงค่อย

กลับเข้ามาเป็นภาระของงบประมาณแผ่นดินในภายหลัง รูปแบบการสำ�รองจ่ายดังกล่าวผลดีคือ

ทำ�ให้โครงการเดินหน้าได้ทันทีแม้จะอยู่ภายใต้กรอบกฎหมายวินัยการคลังและข้อจำ�กัดของปฏิทิน

งบประมาณ เพราะรัฐบาลไม่จำ�เป็นต้องรอให้กระบวนการจัดทำ�และอนุมัติงบประมาณแล้วเสร็จ
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ก่อน เกษตรกรจึงได้รับเงินช่วยเหลือเร็วขึ้นโครงการสามารถตอบสนองแรงกดดันทางเศรษฐกิจ

และการเมืองระยะสั้นได้อย่างทันท่วงที ในทางกลับกันรูปแบบการดำ�เนินโครงการดังกล่าว

สะท้อนให้เห็นภาระการคลังจำ�นวนมากไปปรากฏอยู่ในรูปของหน้ีหรือภาระค้างชำ�ระของสถาบัน

การเงินของรัฐก่อนแล้วจึงทยอยกลับเข้ามาเป็นรายจ่ายงบประมาณในภายหลัง กระบวนการดัง

กล่าวทำ�ให้ภาพรวมภาระที่แท้จริงของนโยบายประชานิยมด้านเกษตรไม่ถูกสะท้อนออกมาใน

งบประมาณแผ่นดินอย่างตรงไปตรงมาในช่วงเวลาที่มีการดำ�เนินโครงการ กล่าวคือ ภาระการ

ใช้จ่ายส่วนสำ�คัญถูกเลื่อนไปปรากฏภายใต้รูปของหนี้และภาระค้างชำ�ระในระบบหนี้กึ่งการคลัง

ของสถาบันการเงินของรัฐ ก่อนจะทยอยกลับเข้ามาเป็นรายจ่ายงบประมาณในระยะต่อมา ทั้ง

สำ�หรับสายตาของสาธารณะและของผู้กำ�หนดนโยบายเอง สถานการณ์เช่นนี้จึงก่อให้เกิดคำ�ถาม

ต่อทั้งระดับความโปร่งใส และความแม่นยำ�ในการประเมินผลกระทบทางการคลังในระยะกลาง

และระยะยาวของมาตรการลักษณะดังกล่าวว่า แท้ที่จริงแล้วรัฐและสังคมมองเห็นต้นทุนของการ

ใช้นโยบายช่วยเหลือเกษตรกรในรูปแบบนี้ได้ครบถ้วนเพียงใด หรือในทางกลับกัน เราอาจกำ�ลัง

เผชิญกับภาระทางการคลังที่ค่อย ๆ สะสมและขยายตัวอยู่ในระบบหนี้กึ่งการคลัง ซึ่งไม่ได้ถูก

หยิบยกขึ้นมาพิจารณาอย่างเด่นชัดในเวทีงบประมาณปกติ

	 ภายใต้บริบทดังกล่าวบทความนี้โต้แย้งว่า นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว

สะท้อนการจัดวางบทบาทใหม่ของรัฐในภาคการเกษตร ทั้งในมิติการนำ�นโยบายไปปฏิบัติและใน

มิติของวินัยการคลัง ในเชิงการปฏิบัติ นโยบายนี้ลดบทบาทของรัฐในฐานะผู้แทรกแซงตลาดข้าว

โดยตรงผ่านการรับซื้อและบริหารจัดการสินค้าคงคลังของรัฐ และหันมาทำ�หน้าที่ประกันความ

มั่นคงของรายได้ผ่านกลไกการชดเชยส่วนต่างรายได้ที่อิงกับข้อมูลราคาและผลผลิตจริง ทำ�ให้

โครงสร้างผู้มีบทบาทในระดับปฏิบัติการนโยบาย กระบวนการตัดสินใจ และรูปแบบปฏิสัมพันธ์

ระหว่างหน่วยงานส่วนกลาง สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และหน่วยงานในระดับพื้นที่ แตกต่าง

ไปจากโครงการรับจำ�นำ�ข้าวและมาตรการพยุงราคาข้าวแบบเดิมขณะเดียวกันในเชิงวินัยการ

คลัง นโยบายประกันรายได้ถูกออกแบบให้ภาระงบประมาณของรัฐจำ�กัดอยู่ที่การชดเชยส่วนต่าง

ระหว่างรายได้เป้าหมายกับรายได้จริงจากราคาตลาด ภายใต้สูตรคำ�นวณราคาอ้างอิง ปริมาณ

ผลผลิต และเพดานสิทธิ์ที่กำ�หนดไว้ล่วงหน้า (กรมส่งเสริมการเกษตร, 2562)  แทนที่รัฐจะต้อง

รับภาระต้นทุนและความเส่ียงอย่างไร้เพดานจากการรับซื้อผลผลิตเข้าคลังเหมือนในโครงการรับ

จำ�นำ�ข้าว ดังนั้นงานวิจัยดังกล่าวต้องการชี้ให้เห็นว่าการเลือกใช้เครื่องมือโครงการประกันรายได้

มิได้เป็นเพียงการเปลี่ยนรูปแบบนโยบายช่วยเหลือเกษตรกรเท่านั้น หากยังทำ�ให้เห็นพลวัตความ

สัมพันธ์ระหว่างการออกแบบนโยบายในระดับส่วนกลางกับการนำ�นโยบายไปปฏิบัติในระดับ

พื้นที่ รวมทั้งสะท้อนทั้งความพยายามและข้อจำ�กัดของรัฐบาลไทยในการสร้างสมดุลระหว่างการ

ตอบสนองต่อความต้องการของฐานเกษตรกรกับการรักษากรอบวินัยการคลังภายใต้บริบทการ

แข่งขันทางการเมืองร่วมสมัย กล่าวได้ว่านโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวเป็นเครื่อง

มือเชิงนโยบายที่สะท้อนรูปแบบของการแทรกแซงภาครัฐในภาคการเกษตรผู้ปลูกข้าวทั้งในมิติ
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การนำ�นโยบายไปปฏิบัติและในมิติของวินัยการคลัง ภายใต้แนวคิดของนโยบายที่บทบาทรัฐจากผู้

แทรกแซงตลาดข้าวโดยตรงผ่านการรับซ้ือและบริหารจัดการสต็อกข้าวเองมาเป็นผู้ประกันความ

มั่นคงด้านรายได้ผ่านกลไกการจ่ายส่วนต่างโดยอิงข้อมูลราคาและผลผลิต (กันตพงษ์ ธนยศธีร

นันท์, 2564) ทำ�ให้โครงสร้าง ผู้มีบทบาทในระดับปฏิบัติการนโยบาย กระบวนการตัดสินใจ และ

รูปแบบปฏิสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง สถาบันการเงินของรัฐ และหน่วยงานในพื้นที่ ต่าง

ไปจากโครงการรับจำ�นำ�และมาตรการพยุงราคาข้าวแบบเดิม ขณะเดียวกัน ในเชิงวินัยการคลัง

นโยบายประกันรายได้ถูกออกแบบให้มีกรอบกติกางบประมาณที่ชัดเจนกว่านโยบายประชานิยม

ด้านข้าวในอดีตโดยออกแบบให้ภาระของรัฐจำ�กัดอยู่ที่การชดเชยส่วนต่างรายได้ระหว่างระดับราย

ได้ที่รัฐประกันกับรายได้จริงจากราคาตลาดข้าวของเกษตรกรแทนที่จะต้องรับภาระต้นทุนจากการ

รับซื้อและถือครองผลผลิตทั้งหมด ที่กำ�หนดตามราคาอ้างอิงและเพดานพื้นที่หรือปริมาณผลผลิต 

แทนการเปิดรับภาระขาดทุนและความเสี่ยงด้านราคาอย่างไร้เพดานจากการรับซื้อผลผลิตเข้า

คลังของรัฐ  ดังนั้นการเลือกใช้นโยบายประกันรายในยุครัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา มิได้

เป็นเพียงการเปลี่ยนรูปแบบเครื่องมือเชิงนโยบายเท่านั้นหากยังสะท้อนรูปแบบความสัมพันธ์รูป

แบบใหม่ในเชิงนโยบายระหว่างการออกแบบนโยบายในระดับส่วนกลาง กำ�หนดสูตรและกรอบ

วงเงินงบประมาณ (ราคาอ้างอิง พื้นที่สูงสุดต่อครัวเรือน วิธีคำ�นวณส่วนต่าง) ค่อนข้างชัด ทำ�ให้

ระดับพื้นที่มีอิสระเชิงดุลพินิจน้อยลงกว่าโครงการที่รัฐรับซื้อข้าวเข้าคลัง ซึ่งมักมีพื้นที่ให้ต่อรอง

หรือจัดการสินค้าจริงมากกว่า กล่าวได้ว่าระดับพื้นที่จึงกลายเป็นผู้ปฏิบัติตามกติกาและผู้จัดทำ�

ข้อมูล มากกว่าจะเป็นผู้จัดการสินค้า/ข้าวคงคลังโดยตรงเหมือนในโครงการจำ�นำ�ข้าว ผลคือความ

สัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ส่วนกลางกับเจ้าหน้าที่ระดับพื้นที่ผูกกันด้วยข้อมูล การรายงาน และ

ระบบการจ่ายเงิน มากกว่าการขนย้ายและจัดเก็บสินค้า (ข้าว)

	 การเลือกใช้นโยบายประกันรายได้แทนการรับจำ�นำ�ข้าวจึงอาจมองได้ว่าเป็นการเลือก

ใช้เครื่องมือนโยบายที่ตอบสนองต่อบทเรียนเรื่องภาระงบประมาณและข้อจำ�กัดทางกฎหมายด้าน

วินัยการคลัง มากกว่าจะเป็นเพียงการเปลี่ยนรูปแบบมาตรการช่วยเหลือเกษตรกรเท่านั้น พร้อม

กันน้ันนโยบายดังกล่าวยังทำ�หน้าที่เป็นเครื่องมือหาเสียงและรักษาฐานสนับสนุนในภาคกลุ่ม

เกษตรกรผู้ปลูกข้าว ภายใต้บริบทที่พรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นผู้ริเริ่มโครงการประกันรายได้ข้าว

กลับเข้ามาร่วมรัฐบาลของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ในช่วงปี 2562–2566 การออกแบบเครื่อง

มือทางการคลังผ่านการใช้กิจกรรมกึ่งการคลังจึงมิได้สะท้อนเพียงเหตุผลเชิงปฏิบัติด้านการบริหาร

งบประมาณเท่านั้น หากยังสะท้อนพลวัตการต่อรองทางการเมืองระหว่างพรรคการเมืองต่าง ๆ ที่

ต่างต้องการตอบแทนและรักษาฐานเสียงของตนผ่านมาตรการช่วยเหลือเกษตรกรในรูปแบบที่ถูก

มองว่ามีความรับผิดชอบทางการคลังมากกว่านโยบายรับจำ�นำ�ข้าวในอดีตด้วย ดังนั้นในการศึกษา

ครั้งนี้ ผู้วิจัยจึงวางกรอบงานวิจัยให้แตกต่างจากวรรณกรรมที่ได้ทบทวนก่อนหน้านั้นซึ่งส่วนใหญ่

เน้นวิเคราะห์ผลกระทบด้านรายได้ของเกษตรกร ประสิทธิผลของนโยบายข้าวหรือการเปรียบ

เทียบระหว่างโครงการรับจำ�นำ�ข้าวกับโครงการประกันรายได้ในมิติผลประโยชน์และความเป็น
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ธรรมทางสังคม ขณะที่งานด้านเศรษฐศาสตร์การคลังและการคลังสาธารณะจำ�นวนหนึ่งให้ความ

สำ�คัญกับภาระหนี้สาธารณะและต้นทุนทางการคลังของนโยบายประชานิยมด้านเกษตรกรรม แม้

งานวิจัยดังกล่าวช่วยเปิดมุมมองสำ�คัญเกี่ยวกับผลกระทบด้านรายได้และภาระงบประมาณของ

นโยบายข้าวรูปแบบต่าง ๆ แต่ยังมีงานวิจัยไม่มากนักที่วิเคราะห์โครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้

ปลูกข้าวในช่วงรัฐบาลพลเอกประยุทธ์  จันทร์โอชาอย่างเป็นระบบ ในฐานะเครื่องมือจัดการภาระ

งบประมาณและวินัยการคลังผ่านกิจกรรมกึ่งการคลัง ควบคู่ไปกับการทำ�ความเข้าใจพลวัตทางการ

เมืองในกระบวนการกำ�หนดนโยบาย กล่าวคืองานวิจัยที่เชื่อมโยงมิติการจัดสรรงบประมาณผ่าน

งบประมาณปกติเข้ากับงบประมาณกึ่งการคลังแสดงให้เห็นความสัมพันธ์กับความจำ�เป็นทางการ

เมืองในการรักษาและขยายฐานเสียงของรัฐบาล ภายใต้กรอบการวิเคราะห์ดังกล่าวบทความนี้จึง

มุ่งโต้แย้งมุมมองเชิงนโยบายที่มองโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในยุครัฐบาลพลเอก

ประยุทธ์เพียงในฐานะมาตรการช่วยเหลือเกษตรกรที่มีวินัยการคลังมากกว่า นโยบายรับจำ�นำ�ข้าว 

โดยเสนอให้ทำ�ความเข้าใจนโยบายนี้ในฐานะเคร่ืองมือทางการคลังซึ่งอาศัยงบประมาณกึ่งการคลัง

ผ่านธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ภายใต้กรอบมาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติ

วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เพื่อคลี่คลายข้อจำ�กัดของเพดานหนี้สาธารณะในแต่ละ

ปีงบประมาณขณะเดียวกัน บทความนี้เสนอว่าการออกแบบเครื่องมือทางการคลังของนโยบาย

ประกันรายได้ข้าวในช่วงฤดูกาลผลิต 2562–2566 เป็นผลลัพธ์ของการประนีประนอมระหว่าง

แรงกดดันด้านวินัยการคลัง ข้อจำ�กัดเชิงงบประมาณและแรงจูงใจทางการเมืองในการตอบแทน

ฐานเสียง มากกว่าจะเป็นเพียงการตัดสินใจเชิงการนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติด้านประสิทธิภาพของ

นโยบายในเชิงงบประมาณเพียงมิติเดียว

คำ�ถามการวิจัย

	 1. วิธีการจัดสรรงบประมาณสำ�หรับการนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว 

(ชาวนา) ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566 เป็นอย่างไร

	 2. ปัญหาและอุปสรรค การนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (ชาวนา)  

ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566 มีอะไรบ้าง

วัตถุประสงค์การวิจัย

	 1. เพื่อศึกษาวิธีการจัดสรรงบประมาณสำ�หรับการนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกร

ผู้ปลูกข้าว (ชาวนา) ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566

	 2. เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรค การนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว 

(ชาวนา) ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566
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ขอบเขตของการวิจัย

	 ขอบเขตด้านเนื้อหา

	 ในการศึกษาการนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (ชาวนา)ไปปฏิบัติ 

ระหว่างฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566 ผู้วิจัยกำ�หนดกรอบในการศึกษาจากเอกสาร ประกอบด้วย 

มติคณะรัฐมนตรีตั้งแต่การอนุมัติโครงการ กรอบวงเงิน แนวทางหลักเกณฑ์ในการอ้างอิง แนวทาง

ในการปฏิบัติ รายงานการประชุมคณะกรรมการ นโยบายและบริหารข้าวแห่งชาติ (นบข.) รายงาน

การประชุมคณะอนุกรรมการนโยบายและบริหารข้าวแห่งชาติ ด้านการผลิต ที่มีรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นประธาน รายงานการประชุม คณะอนุกรรมการนโยบายและ

บริหารข้าวแห่งชาติ ด้านการตลาด ที่มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ เป็นประธาน รายงานการ

ประชุมคณะอนุกรรมกำ�กับดูแล และกำ�หนดเกณฑ์กลางอ้างอิง โครงการประกันรายได้เกษตรกร

ผู้ปลูกข้าว ที่มีอธิบดีกรมการค้าภายในเป็นประธาน แนวคิดทฤษฎีที่มีการทบทวนในกระบวนการ

นำ�นโยบายสู่การปฏิบัติ มาตรการกลไกในการแทรกแซงด้านราคาของรัฐ งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง และ

การสัมภาษณ์เชิงลึกเพื่อนำ�มาประกอบในการตอบคำ�ถามการวิจัย

	 ขอบเขตระยะเวลา 

	 การศึกษาในครั้งนี้ใช้ระยะเวลาในการศึกษา ตั้งแต่เริ่มมีโครงการประกันรายได้

เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (ชาวนา) ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูกาลผลิต ปี พ.ศ. 2562-2566  ในฤดูกาลเพาะ

ปลูกข้าวนาปี 4 ห้วงเวลา ประกอบด้วย 

	 1. ปีการผลิต พ.ศ. 2562/63 ตามมติคณะรัฐมนตรี (ครม.) เมื่อวันที่ 28 สิงหาคม พ.ศ. 

2562 อนุมัติกรอบวงเงินงบประมาณในโครงการนี้ 21,495.74 ล้านบาท โดยมีจำ�นวนเกษตรกร 

(ปลูกข้าว) ชาวนาที่เข้าร่วมโครงการประมาณ 4.31 ล้านครัวเรือน 

	 2. ปีการผลิต พ.ศ. 2563/64 ตามมติคณะรัฐมนตรี (ครม.) อนุมัติการปรับปรุงกรอบ

วงเงินงบประมาณในโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวหลายครั้ง ครั้งนี้คือ วันที่ 9 

มีนาคม พ.ศ. 2564 วงเงิน 50,646.27 ล้านบาท โดยมีจำ�นวนเกษตรกร (ปลูกข้าว) ชาวนาที่เข้า

โครงการเพิ่มขึ้นเป็น 4.68 ล้านครัวเรือน

	 3. ปีการผลิต 2564/65 ที่ประชุม นบข.เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม พ.ศ. 2565 อนุมัติกรอบ

วงเงินงบประมาณ 88,711.74 ล้านบาท ในการประกันรายได้ชาวนา 4.69 ล้านครัวเรือน 

	 4. ปีการผลิต 2565/66 ตามมติคณะรัฐมนตรี (ครม.) เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 

2565 อนุมัติกรอบวงเงินงบประมาณ 18,700.13 ล้านบาท โดยมีจำ�นวนเกษตรกร (ปลูกข้าว) 

ชาวนาที่เข้าโครงการ 4.68 ล้านครัวเรือน 
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การทบทวนวรรณกรรม

	 1. แนวคิดตัวแบบและกระบวนการในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ

	 ในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ เน้นการแสวงหาคำ�อธิบายเกี่ยวกับปรากฏการณ์ หรือ

สภาพความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation 

process) ซึ่งสามารถพัฒนาเป็นแนวทาง และกลยุทธ์ให้การนำ�นโยบายไปปฏิบัติประสบความ

สำ�เร็จ โดยคำ�นึงถึงผลลัพธ์บั้นปลายหรือผลลัพธ์สุดท้าย  (ultimate outcomes) อย่างเป็นระบบ

ให้มากที่สุด (วรเดช จันทรศร, 2556, หน้า 26-28) ประกอบกับนโยบายสาธารณะอาจเป็นมุมมอง

ที่มีความเกี่ยวข้องกับสิ่งที่รัฐบาลเลือกหรือไม่เลือกกระทำ� (Anderson, 2015, p. 7 ) ซึ่งกล่าวได้

ว่า เป็นชุดกิจกรรมของรัฐบาล (Peters, 2015, p. 3) โดยนโยบายสาธารณะอาจกำ�หนดขึ้นมา

เพื่อควบคุมพฤติกรรมจัดระเบียบระบบราชการ แจกจ่ายผลประโยชน์หรือตรึงภาษีซึ่งสามารถ

ดำ�เนินการได้ทั้งหมดที่กล่าวในคราวเดียวกัน (Dye, 2013, p. 3) โดยนโยบายและเจตนารมณ์

มักมีการเปลี่ยนแปลงหรือบิดเบือนดำ�เนินการอย่างล่าช้า รวมไปถึงการสกัดกันด้วย (Fischer, 

Miller, & Sidney, 2007, p. 51) และในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ (implementation) เป็นการ

พิจารณาในฐานะที่เป็นกระบวนการ ผลผลิต และ ผลลัพธ์ ตามแนวคิดทฤษฎีเชิงระบบ (system 

theory) (จุมพล นิ่มพานิช, 2554,หน้า 5) กล่าวได้ว่า การนำ�นโยบายไปปฏิบัติเป็นศาสตร์ทาง

ด้านสังคมศาสตร์ โดยการแสวงหาความรู้ในสังคมศาสตร์ จำ�เป็นต้องมีความเข้าใจปรัชญาของ

ศาสตร์ในความสอดคล้องระหว่างกระบวนทัศน์ ญาณวิทยา และวิธีวิทยา เพื่อประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลของการวิจัย (พิชัย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2557,หน้า 39) 

	 ในการศึกษาการนำ�นโยบายไปปฏิบัติงานวิชาการจำ�นวนมากเน้นอธิบายปรากฏการณ์

สภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในกระบวนการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation 

process) โดยมองว่าการนำ�นโยบายไปปฏิบัติมิใช่ขั้นตอนสุดท้ายของนโยบาย หากเป็นกระบวน

การที่เชื่อมโยงระหว่างเป้าหมายเชิงนโยบายกับผลลัพธ์ปลายทางของนโยบายอย่างเป็นระบบ  

ทั้งในฐานะกระบวนการ ผลผลิต และผลลัพธ์สุดท้ายของนโยบาย (ultimate outcomes) แนวคิด

นโยบายสาธารณะจึงมักมองนโยบายในฐานะสิ่งที่รัฐบาลเลือกกระทำ�หรือเลือกละเว้น เป็นชุด

กิจกรรมที่กำ�หนดขึ้นเพื่อควบคุมพฤติกรรม จัดระเบียบระบบราชการและจัดสรรหรือดึงทรัพยากร

สาธารณะ ภายใต้เงื่อนไขที่ว่าตัวนโยบายและเจตนารมณ์อาจถูกปรับเปลี่ยน บิดเบือน หรือล่าช้า

ได้เมื่อเคลื่อนลงสู่ระดับปฏิบัติการ จากมุมมองเช่นนี้ การศึกษาการนำ�นโยบายไปปฏิบัติจึงต้องให้

ความสำ�คัญทั้งกับเหตุผลของการออกแบบนโยบาย และกับขีดความสามารถเชิงการจัดการของ

หน่วยงานที่รับผิดชอบในแต่ละช่วงของกระบวนการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้นแนวคิดว่าด้วย

การนำ�นโยบายไปปฏิบัติถูกนำ�มาใช้เป็นกรอบหลักในการวิเคราะห์กระบวนการดำ�เนินโครงการ

ประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในช่วงรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา โดยเฉพาะในสอง

มิติที่สำ�คัญ มิติแรกใช้ตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผลเพื่อพิจารณาว่าการแปลงเป้าหมายเชิงนโยบาย

ของรัฐบาลทั้งในด้านการพยุงรายได้เกษตรกร การรักษาวินัยการคลัง และการตอบสนองต่อฐาน
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เสียงให้กลายเป็นมาตรการเชิงปฏิบัติการไม่ว่าจะเป็นเกณฑ์ราคาเป้าหมาย เพดานสิทธิ์ และ

กระบวนการจ่ายชดเชย มีความสอดคล้องกันอย่างไรในการนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติ มิติที่สองใช้ตัว

แบบการจัดการเพื่อวิเคราะห์ขีดความสามารถและบทบาทของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องท้ังกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์ กรมส่งเสริมการเกษตร และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ใน

การประสานงาน จัดการข้อมูล และบริหารขั้นตอนการจ่ายเงินภายใต้ข้อจำ�กัดด้านทรัพยากรและ

กรอบวินัยการคลัง นอกจากนี้ การนำ�นโยบายประกันรายได้ไปปฏิบัติยังผูกพันอย่างใกล้ชิดกับวิธี

การจัดหาและจัดสรรทรัพยากรการคลังของรัฐ โดยเฉพาะการใช้กลไกกิจกรรมกึ่งการคลังภายใต้

กรอบกฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

	 2. แนวคิดทฤษฎีอุดหนุนภาคการเกษตร

	     1. มาตรการช่วยเหลือทางการเกษตรแบบทางตรง (Direct payment) โดยรัฐบาล

ให้ความช่วยเหลือแก่เกษตรกรบนพื้นฐานของผลผลิตและด้านราคา ประกอบด้วย

	         1) การพยุงราคาตลาด (market price support) เป็นมาตรการที่ใช้มานาน

และแพร่หลาย โดยรัฐกำ�หนดราคารับซื้อสินค้าเกษตรแล้วเก็บเข้าคลังสินค้าหรือโกดังของรัฐ และ

หากรัฐระบายสินค้าเกษตรออกมาขายทั้งตลาดในประเทศและต่างประเทศ จะส่งผลให้ราคาสินค้า

ตกต่ำ�ลง นอกจากนี้เพื่อสนับสนุนให้ผู้บริโภคในประเทศซื้อสินค้าเกษตรที่รัฐระบายออกมา รัฐบาล

จึงตั้งอัตราภาษีนำ�เข้าสินค้าเกษตรไว้สูง เพื่อจูงใจผู้บริโภคในประเทศให้ซื้อสินค้าที่รัฐบาลระบาย

ออกมาแทนสินค้านำ�เข้าซึ่งอาจจะกล่าวได้ว่า การดำ�เนินการด้วยวิธีการดังกล่าว ทำ�ให้กลไกราคา

ในการจัดสรรทรัพยากรภาคเกษตรบิดเบือนไปจะมีผลเพียงระยะสั้นเท่านั้น ทั้งยังใช้งบประมาณสูง 

เนื่องจากรัฐต้องรับภาระในการบริหารสต็อกสินค้าเกษตร ซึ่งโดยปกติแล้วเน่าเสียง่ายและมีความ

เสี่ยงด้านราคาที่มีความอ่อนไหวสูง อย่างไรก็ตาม การอุดหนุนราคาผลผลิตทางการเกษตร เป็น

หนึ่งในรูปแบบของการอุดหนุนที่มุ่งเน้นการสร้างหลักประกันราคาขั้นต่ำ� สำ�หรับการขายสินค้า

ทางการเกษตร ซึ่งการใช้กลไกนี้จะทำ�ให้ราคาพืชผลทางการเกษตรปรับตัวสูงขึ้นจากการอุดหนุน

ดังกล่าว แต่การอุดหนุนส่วนใหญ่เกิดจากแนวนโยบายของภาครัฐจะทำ�ให้กลายเป็นรายจ่ายที่ภาค

รัฐ จำ�ใจจะต้องแบกรับเมื่อต้องการจะดำ�เนินนโยบาย

	       2) การจ่ายเงินชดเชย (deficiency payments) กล่าวได้ว่า เมื่อสินค้าทางการ

เกษตรมีราคาตลาดต่ำ�กว่าราคาเป้าหมาย และมาตรการที่มีการใช้กันอย่างแพร่หลาย รองลง

มาจากมาตรการการพยุงราคาตลาด โดยรัฐจ่ายเงินชดเชยให้กับเกษตรกร หากราคาตลาดของ

สินค้าเกษตรต่ำ�กว่าราคาที่รัฐกำ�หนดเป็นเป้าหมายไว้ ถึงแม้ว่ารูปแบบการจ่ายเงินชดเชย จะมี

ประสิทธิภาพที่สูงกว่า การพยุงราคาตลาด แต่ยังคงเป็นการบิดเบือนของกลไกราคา เพราะปริมาณ

เงินที่รัฐอุดหนุนให้เกษตรกรจะเพิ่มขึ้น เมื่อราคาตลาดตกต่ำ�ซึ่งอาจจูงใจให้เกิดการผลิตเพิ่มขึ้น นำ�

มาสู่ผลผลิตล้นตลาด และจะเป็นปัจจัยให้ราคาตกต่ำ�ในระยะยาว

	 2. มาตรการช่วยเหลือทางอ้อม (indirect payment หรือ decouple payment) เป็น



วารสารเอเชียตะวันออกเเละอาเซียนศึกษา

ปีที่ 26 ฉบับที่ 1 (2026) มกราคม - มิถุนายน 2569

139

ความช่วยเหลือของรัฐให้เกษตรกรมีรายได้ที่สม่ำ�เสมอแทนการแทรกแซงราคาตลาด ได้แก่ 

	    1) การจ่ายเงินช่วยเหลือเป็นสัดส่วนกับพื้นที่เพาะปลูก (area payment) รัฐจ่าย

เงินช่วยเหลือเกษตรกร คิดเป็นสัดส่วนของพื้นที่เพาะปลูก กรณีที่รายได้ของเกษตรกรลดลง จาก

ราคาผลผลิตที่ต่ำ�กว่าราคาที่กำ�หนด โดยปริมาณเงินชดเชยไม่ขึ้นอยู่กับราคาตลาด แต่ขึ้นอยู่กับ

ขนาดพื้นที่เพาะปลูก ซึ่งหากช่วงเวลาใดที่ผลผลิตทางเกษตรบางประเภทออกสู่ตลาดจำ�นวนมาก 

รัฐจะให้เงินกับเกษตรกรที่เพาะปลูกผลผลิตชนิดนั้นให้หยุดเพาะปลูกชั่วคราว วิธีดังกล่าวสามารถ

กำ�หนดปริมาณผลผลิตไม่ให้ออกสู่ตลาดมากเกินไป รวมถึงมีการจำ�กัดปริมาณเงินช่วยเหลือตาม

พื้นที่เพาะปลูกสูงสุดที่รัฐกำ�หนด ซึ่งมาตรการดังกล่าวรัฐบาลในอดีตก็มีการนำ�นโยบายดังกล่าวมา

ใช้ อาจจะด้วยเหตุผลต้องการลดจำ�นวนผลผลิตทางการเกษตร และเป็นการแก้ไขปัญหาระยะสั้น

ภาคการเกษตร อีกด้วย

	   2) การอุดหนุนการจัดซื้อ ปัจจัยในการผลิต (subsidies to purchased inputs) 

รัฐจ่ายเงินช่วยเหลือเกษตรกรทางด้านปัจจัยการผลิต เช่น ปุ๋ย สารเคมี น้ำ�มันเชื้อเพลิง และ 

เครื่องจักร หรือให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีในการจัดซื้อปัจจัยในการผลิต

	   3) นโยบายประกันภัยสินค้าเกษตร (crop insurance) เป็นมาตรการอุดหนุนเพื่อ

ประกันความเสี่ยง หากเกษตรกรสูญเสียรายได้หรือผลผลิต โดยรัฐอุดหนุนค่าเบี้ยประกันให้กับ

เกษตรกรที่ขึ้นอยู่กับระดับความคุ้มครองที่เกษตรกรต้องการ ซึ่งรัฐมักเน้นการช่วยเหลือเกษตรกร

รายย่อยในสัดส่วนที่มากกว่าเกษตรกรรายใหญ่

	 ในเชิงทฤษฎีมาตรการอุดหนุนภาคการเกษตรสามารถแบ่งออกได้เป็นสองกลุ่มใหญ่ คือ 

มาตรการช่วยเหลือทางตรง ที่รัฐให้การสนับสนุนบนฐานของผลผลิตหรือราคาไม่ว่าจะเป็นการพยุง

ราคาตลาดที่รัฐเข้าไปรับซื้อสินค้าเกษตรและเก็บเป็นสินค้าคงคลังของรัฐ ซึ่งส่งผลให้ราคาตลาด

บิดเบือนและใช้งบประมาณสูงจากภาระการบริหารสต็อกและการจ่ายเงินชดเชยเมื่อราคาตลาด

ต่ำ�กว่าราคาเป้าหมาย ซึ่งมีประสิทธิภาพด้านต้นทุนมากกว่าแต่ก็ยังสร้างแรงจูงใจให้ผลิตเพิ่มจน

เสี่ยงต่อปัญหาผลผลิตล้นตลาดในระยะยาว อีกกลุ่มหนึ่งคือมาตรการช่วยเหลือทางอ้อมหรือการ

แยกการช่วยเหลือออกจากราคาในตลาดไม่ว่าจะเป็นการจ่ายเงินตามพื้นที่เพาะปลูก การอุดหนุน

ปัจจัยการผลิต และการประกันภัยสินค้าเกษตร เพื่อให้เกษตรกรมีรายได้หรือมีการคุ้มครองความ

เสี่ยงโดยไม่ต้องแทรกแซงกลไกราคาโดยตรง และสามารถกำ�หนดเพดานภาระงบประมาณได้

ชัดเจนมากกว่ามาตรการด้านราคาตลาด ดังนั้นในการศึกษานี้แนวคิดว่าด้วยเครื่องมืออุดหนุนภาค

การเกษตรดังกล่าวถูกนำ�มาใช้เพื่อจัดวางนโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในยุครัฐบาล

พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชาสะท้อนให้เห็นเครื่องมือช่วยเหลือเกษตรกรอย่างชัดเจน โดยมองว่าน

โยบายประกันรายได้ข้าวเป็นรูปแบบหนึ่งของการจ่ายเงินชดเชยบนฐานของผลผลิตและพ้ืนที่  

เพาะปลูก ที่พยายามหลีกเลี่ยงข้อจำ�กัดและผลเสียของการพยุงราคาตลาดและการรับซื้อผลผลิต

เข้าคลังแบบเดิม ในขณะเดียวกันการออกแบบโครงการประกันรายได้เป็นการใช้กลไกการจ่ายส่วน

ต่างผ่านธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ภายใต้กรอบกฎหมายวินัยการเงินการคลัง
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ของรัฐทำ�ให้นโยบายดังกล่าวมีลักษณะของมาตรการช่วยเหลือทางอ้อมที่เชื่อมโยงกับข้อจำ�กัดด้าน

ภาระงบประมาณและการใช้กิจกรรมกึ่งการคลัง การใช้กรอบเครื่องมืออุดหนุนภาคการเกษตร

จึงช่วยให้การวิเคราะห์โครงการประกันรายได้ข้าวสามารถเปรียบเทียบกับทั้งมาตรการพยุงราคา  

รับจำ�นำ�ข้าว และมาตรการช่วยเหลือรูปแบบอื่นได้อย่างมีระบบ พร้อมทั้งเปิดเผยผลกระทบด้าน

วินัยการคลังและพฤติกรรมการผลิตของเกษตรกรภายใต้นโยบายดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม

	 3. งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

	     3.1 นโยบายข้าว / โครงการประกันรายได้และรับจำ�นำ� 

	          งานของเจิมศักดิ์ ปิ่นทอง และ ปราณี ทินกร, อัมมาร สยามวาลา และ วิโรจน์ 

ณ ระนอง, สมพร อิศวิลานนท์, ดรุณี ขันโท, นิธิกร วัฒนเรืองโกวิท ตลอดจนงานของ นิพนธ์  

พัวพงศกร และ จิตรกร จารุพงษ์ ช่วยให้เห็นภาพค่อนข้างชัดว่า นโยบายข้าวของไทยตั้งแต่

โครงการพยุงราคา รับจำ�นำ� ไปจนถึงโครงการประกันราคาหรือประกันรายได้ ล้วนมีผลต่อรายได้

ของเกษตรกร โครงสร้างตลาด และกลไกการกระจายผลประโยชน์อย่างไร โดยงานจำ�นวนมาก

ชี้ให้เห็นข้อดีข้อเสียของโครงการรับจำ�นำ�ที่สร้างภาระงบประมาณสูง บิดเบือนกลไกตลาด และ

เปิดช่องให้เกิดการทุจริต ขณะเดียวกันก็มองโครงการประกันราคาหรือประกันรายได้ในฐานะทาง

เลือกใหม่ที่ลดการบิดเบือนตลาดและภาระงบประมาณบางส่วน และสะท้อนให้เห็นว่าทั้งรับจำ�นำ�

และประกันรายได้ต่างก็ถูกใช้เป็นเครื่องมือสำ�คัญในการดูแลฐานเสียงชาวนาและสร้างความชอบ

ธรรมทางการเมืองในแต่ละยุครัฐบาล

	   อย่างไรก็ตามแม้ว่างานวิชาการดังกล่าวสะท้อนภาพที่ชัดเจนเกี่ยวกับการเปรียบ

เทียบนโยบายข้าวในเชิงผลลัพธ์ของนโยบาย ทั้งด้านรายได้เกษตรกร ระดับราคา และความพึง

พอใจ ตลอดจนเปิดให้เห็นมิติการเมืองของนโยบายข้าวในระดับหนึ่ง แต่งานเหล่านี้ส่วนใหญ่ยังมุ่ง

เน้นการเปรียบเทียบในระดับประเภทของนโยบายมากกว่าการการศึกษาเชิงลึกว่าโครงการประกัน

รายได้ข้าวในยุครัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ถูกออกแบบและนำ�นโยบายไปปฏิบัติอย่างไร

ภายใต้เงื่อนไขเชิงสถาบันและข้อจำ�กัดการคลังร่วมสมัย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ยังแทบไม่มีงานใดที่มี

การศึกษาว่านโยบายประกันรายได้ในฐานะเครื่องมือการคลังซ่ึงผสานการใช้งบประมาณรายจ่าย

ประจำ�ปีกับการพึ่งพากลไกกิจกรรมกึ่งการคลังผ่านสถาบันการเงินของรัฐ ภายใต้กรอบกฎหมาย

วินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างเป็นระบบ ดังนั้นจากงานวิจัยข้างต้นจึงส่งผลให้ผู้วิจัยสนใจศึกษา

โครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในยุครัฐบาลพลเอกประยุทธ์ ไม่เพียงในฐานะทางเลือก

เชิงนโยบายเมื่อเทียบกับโครงการรับจำ�นำ�แต่ในฐานะของการออกแบบและนำ�นโยบายไปปฏิบัติ

ภายใต้ข้อจำ�กัดด้านวินัยการคลังและการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง

	     3.2 วินัยการคลังและภาระงบประมาณของนโยบายเกษตร

	           งานของสมชัย สัจจพงษ์ วิมล ชาตะมีนาม นวจิตต์ บุญยรัตพันธุ์ บุณฑ

รีก์ โฆษิตานุฤทธิ์ และณัฐพล ศรีพจนารถ (2551) เกี่ยวกับวินัยการคลังและตัวชี้วัดเชิงตัวเลข ถือ

เป็นงานวิชาการที่สำ�คัญเพราะช่วยนิยามว่าวินัยการคลังคือการที่รัฐไม่ใช้จ่ายเกินตัว จัดสรรงบ
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ประมาณอย่างมีประสิทธิภาพ หาแหล่งรายได้ให้เพียงพอกับรายจ่าย รักษาระดับเงินคงคลัง และ

บริหารหนี้สาธารณะให้อยู่ในระดับที่ยังสามารถชำ�ระคืนได้โดยไม่สร้างภาระเกินควรต่ออนาคต 

นอกจากนี้งานของอัญชิรญา จันทรปิฎก (2562) เรื่องภาพลวงทางการคลังบทวิเคราะห์ผลกระ

ทบจากการดำ�เนินนโยบายประชานิยม ซึ่งชี้ให้เห็นว่าการใช้นโยบาย16ประชานิยม โดยเฉพาะใน

ยุครัฐบาลพรรคไทยรักไทย สร้างภาพลวงตา ให้ประชาชนเข้าใจฐานะการคลังของประเทศคลาด

เคลื่อน ขณะที่ข้อเท็จจริงคือการตั้งงบประมาณขาดดุลต่อเนื่อง หนี้สาธารณะผันผวน และเกิด

วัฒนธรรมการคอยของฟรีจากรัฐ จึงเสนอให้เพิ่มความโปร่งใสและการเข้าถึงข้อมูลฐานะการคลัง

ของประชาชนในฐานะพลเมือง

         อย่างไรก็ตาม จากการทบทวนงานวิจัยดังกล่าวจะพบว่ายังมุ่งอธิบายวินัยการคลังในระดับ

มหภาคหรือเชิงหลักการ มากกว่าการลงลึกในกรณีเฉพาะของโครงการประกันรายได้เกษตรกร

ผู้ปลูกข้าวที่ผสมผสานทั้งงบประมาณปกติและวงเงินผูกพันตามมาตรา 28 ผ่านธนาคารเพื่อ

การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ทำ�ให้แทบยังไม่มีงานใดวิเคราะห์อย่างละเอียดว่าภาระจริงของ

โครงการลักษณะนี้ถูกกระจายอยู่ระหว่างงบประมาณประจำ�ปี หนี้กึ่งการคลังในงบดุลของธนาคาร

ของรัฐ และภาระจากการเลื่อนการชำ�ระหนี้ในอนาคตอย่างไร ดังนั้น การศึกษาโครงการประกัน

รายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในครั้งนี้จึงมุ่งพิจารณากรอบวงเงินที่ใช้ในโครงการในฐานะเครื่องมือกึ่ง

การคลังที่ต้องบริหารดุลยภาพระหว่างความจำ�เป็นทางการเมืองกับข้อจำ�กัดเชิงการคลังภายใต้

กรอบวินัยการเงินการคลังของรัฐที่เข้มงวด

	 3.3 กิจกรรมกึ่งการคลังและการเลี่ยงข้อจำ�กัดด้านงบประมาณของรัฐ

                   งานของวาทินี นุชเล็ก (2559) ที่ศึกษามาตรการควบคุมกิจกรรมกึ่งการคลังผ่าน

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ โดยชี้ให้เห็นว่าเมื่อรัฐบาลผลักภารกิจนโยบายไปให้ธนาคารของรัฐหรือ

รัฐวิสาหกิจดำ�เนินการแทน จะเกิด เงินนอกงบประมาณ ที่ไม่ได้สะท้อนอยู่ในงบรายจ่ายประจำ�ปี

อย่างชัดเจน แม้จะช่วยให้รัฐดำ�เนินนโยบายได้คล่องตัวขึ้นภายใต้ข้อจำ�กัดด้านงบประมาณ แต่ก็

สร้างความเสี่ยงด้านฐานะการคลังและความโปร่งใส เพราะภาระที่แท้จริงถูกซ่อนอยู่ในงบดุลของ

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ รายงานความเสี่ยงทางการคลังของกระทรวงการคลัง สำ�นักงานบริหาร

หนี้สาธารณะและธนาคารแห่งประเทศไทย ดังนั้นกล่าวได้ว่ากิจกรรมกึ่งการคลังภายใต้มาตรา 

28 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เปิดช่องให้รัฐบาลใช้วงเงินผูกพัน

ผ่านธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรและสถาบันการเงินเฉพาะกิจอื่น ๆ เพื่อดำ�เนิน

โครงการช่วยเหลือไม่ว่าจะเป็นโครงการประกันรายได้เกษตรกร โดยไม่ต้องบันทึกวงเงินทั้งหมด

เป็นรายจ่ายในงบประมาณประจำ�ปีและไม่ถูกนับเป็นหนี้สาธารณะทันที

	   	 อย่างไรก็ตามจากการทบทวนงานวิจัยดังกล่าวทำ�ให้เห็นชัดว่ากิจกรรมกึ่ง

การคลังเป็นช่องทางขยายพื้นที่การคลัง ของรัฐบาล ช่วยให้เดินนโยบายได้แม้อยู่ในกรอบเพดาน

งบประมาณและหนี้สาธารณะ แต่แลกมากับความเสี่ยงด้านฐานะการคลังระยะยาว ภาระหนี้ที่

สะสมอยู่นอกงบประมาณ และการลดทอนความโปร่งใสในการรายงานข้อมูลต่อสาธารณะ อย่างไร
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ก็ตามยังพูดถึงกิจกรรมกึ่งการคลังในระดับภาพรวมของระบบการคลังหรือกรณีอื่น เช่น สินเชื่อ 

SMEs หรือมาตรการเยียวยาภัยแล้ง มากกว่าการนำ�กรอบกิจกรรมกึ่งการคลัง มาวิเคราะห์โดยตรง

ผ่านโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในยุครัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ว่าการใช้

มาตรา 28 ผ่านธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ถูกออกแบบอย่างไร มีผลต่อการรับ

รู้ภาระหนี้และการประเมินวินัยการคลังของนโยบายนี้เพียงใด ข้อเสนอแนะดังกล่าวส่งผลให้งาน

วิจัยโครงการประกันรายได้ใช้กรอบกิจกรรมกึ่งการคลังไปศึกษาเชิงลึกทั้งในฐานะกลไกให้การเมือง

ยังสามารถผลักดันนโยบายช่วยชาวนาได้ ภายใต้ข้อจำ�กัดเชิงกฎหมายและเพดานการคลังที่เข้ม

งวดมากขึ้น

	 3.4 การเมืองในกระบวนการนโยบาย

                     งานของปิยวัฒน์ นัยโกวิท (2563) แสดงให้เห็นว่า นโยบายแทรกแซงราคาข้าวของ

ไทยไม่ว่าจะเป็นโครงการรับจำ�นำ� หรือประกันรายได้ ไม่ใช่แค่เครื่องมือเศรษฐกิจ แต่ถูกออกแบบ

และปรับเปลี่ยนไปตามแรงกดดันทางการเมืองและบริบทการเลือกตั้ง ทั้งในระดับการกำ�หนด

ราคารับจำ�นำ�/ราคาประกัน รูปแบบการเข้าร่วมโครงการ และช่วงเวลาการตัดสินใจ งานของอัญ

ชิรญา จันทรปิฎก (2562) กล่าวว่านโยบายประชานิยมเป็นการการซื้อเสียงเชิงนโยบาย ที่สะท้อน

ให้เห็นว่านโยบายข้าวถูกใช้เป็นสัญญาประชาคมแบบมีมูลค่าเป็นตัวเงิน ที่พรรคการเมืองเสนอ

ให้เกษตรกร แลกกับการสนับสนุนทางการเมืองในปัจจุบันและอนาคต กล่าวคือ เป็นการซื้อเสียง

ผ่านนโยบาย ไม่ใช่ผ่านเงินสดในซอง กล่าวคือทั้งสองแนวคิดเป็นการสร้างระบบอุปถัมภ์ที่สะท้อน

ให้เห็นว่าฐานเสียงเกษตรกรหลายล้านครัวเรือน กลายเป็นทุนทางการเมือง ที่พรรคการเมือง

พยายามผูกมัดผ่านนโยบายไม่ว่าจะเป็นโครงการรับจำ�นำ� ประกันรายได้ พักหนี้ ล้างหนี้ และกลุ่ม

ผลประโยชน์อย่างโรงสี พ่อค้าคนกลาง ผู้ส่งออก หรือแม้แต่ข้าราชการที่กำ�กับโครงการ ก็เข้าไป

มีบทบาทต่อรองผลประโยชน์ในรายละเอียดของนโยบาย ตั้งแต่เกณฑ์คุณสมบัติ ราคาเป้าหมาย  

ไปจนถึงกลไกระบายข้าว

	       อย่างไรก็ตามงานกลุ่มนี้ช่วยให้เป็นกรอบในการอธิบายให้เห็นว่านโยบายข้าวไม่

ใช้มีฐานะเป็นเครื่องมือทางเศรษฐกิจเท่านั้น แต่เห็นมันเป็นสัญญาการเมือง ระยะยาวระหว่างรัฐ 

พรรคการเมือง และชาวนา ฐานเสียงเกษตรกรไม่ได้มองโครงการรับจำ�นำ�หรือประกันรายได้เป็น

มาตรการชั่วคราวเฉพาะช่วงวิกฤต หากแต่มองเป็นสิทธิหรือคำ�มั่นที่รัฐต้องดำ�เนินต่อเนื่องในทุก

ยุครัฐบาล เมื่อสัญญานี้ถูกกำ�หนดในการหาเสียงเลือกตั้งไว้แล้วพรรคการเมืองที่เข้ามาบริหารรัฐ

จึงไม่อาจจะไม่กระทำ�ตาม เพราะการตัด ลด หรือเปลี่ยนรูปนโยบายอย่างฉับพลันย่อมถูกตีความ

ว่าเป็นการทรยศต่อข้อตกลงเดิมกับชาวนาที่ส่งผลกระทบความชอบธรรมของรัฐบาลทันที ดังนั้น

นโยบายข้าวในยุครัฐบาลประยุทธ์ จันทร์โอชาแม้จะเปลี่ยนจากโครงการรับจำ�นำ�ข้าวเป็นโครงการ

ประกันรายได้ ที่มีมาตรการทางการนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลัง  

ท่ีต่างจากรัฐบาลก่อนหน้าแต่ยังคงทำ�หน้าที่ทางการเมืองแบบเดียวกันคือยืนยันกับชาวนาผ่าน

นโยบายข้าวในฐานะนโยบายเชิงซื้อเสียง แต่จัดรูปการใช้จ่ายและการก่อภาระให้เข้ากับกรอบวินัย
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การคลังให้มากที่สุดเท่าที่จะทำ�ได้

กรอบแนวคิดในการวิจัย

	 จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง สะท้อนให้เห็นว่านโยบาย

งบประมาณประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวเป็นผลลัพธ์ของความสัมพันธ์ในด้าน (1) กลไก

โครงสร้างเชิงสถาบันในกระบวนการนโยบายสาธารณะทำ�หน้าท่ีกำ�หนดมาตรการของนโยบาย 

ลำ�ดับข้ันของการตัดสินใจเชิงนโยบายว่าบุคคลหรือหน่วยงานใดมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบาย

ต้องผ่านขั้นตอนใด และดำ�เนินการอย่างไรในการกำ�หนดและผลักดันนโยบายไปสู่การปฏิบัติ 

ขณะเดียวกันแนวคิดกลไกการอุดหนุนภาคการเกษตรที่นำ�มาอธิบายนโยบายข้าวยังชี้ให้เห็นรูป

แบบการเข้าแทรกแซงของรัฐในการพยุงรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว ผ่านการออกแบบรูปแบบการ

สนับสนุนและการกำ�หนดเงื่อนไขต่าง ๆ ในการนำ�นโยบายลงสู่การปฏิบัติในระดับพื้นที่ (2) ใน

ด้านการคลังจากการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องชี้ให้เห็นว่ามาตรการอุดหนุนภาคเกษตรมักใช้เงิน

จากทั้งงบประมาณปกติและกลไกนอกงบประมาณ เช่น ธนาคารของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ วิธีการนี้

ทำ�ให้ภาระการใช้เงินของรัฐสะสมมากขึ้น และทำ�ให้เหลือพื้นที่งบประมาณสำ�หรับนโยบายด้าน

อื่นน้อยลง จึงทำ�ให้ข้อกำ�หนดด้านวินัยการคลังและกรอบภาระงบประมาณกลายเป็นข้อจำ�กัด

สำ�คัญต่อการออกแบบและขยายโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว นอกจากนี้ การใช้

มาตรการกึ่งการคลังเพื่อเลี่ยงข้อจำ�กัดงบประมาณ ยังทำ�ให้ระดับความโปร่งใสและความยั่งยืน

ทางการคลังของนโยบายลดลงด้วย ดังนั้น เงื่อนไขด้านการคลังและพลวัตทางการเมืองจึงเชื่อม

โยงกันอย่างใกล้ชิด และร่วมกันกำ�หนดทิศทาง ความต่อเนื่อง และสถานะความสำ�คัญเชิงนโยบาย

ของโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในแต่ละช่วงเวลา ส่งผลต่อรูปแบบการออกแบบ

มาตรการ ขั้นตอนการดำ�เนินงาน และผลการนำ�นโยบายไปปฏิบัติในแต่ละฤดูกาลผลิต กล่าวโดย

สรุป ผลลัพธ์เชิงประสิทธิผลของการนำ�นโยบายดังกล่าวถูกกำ�หนดโดยปัจจัยเชิงสถาบัน เชิงการ

คลัง และเชิงการเมือง ซึ่งทำ�หน้าที่ทั้งเป็นปัจจัยเอื้อและข้อจำ�กัด (3) ในมิติทางการเมือง พบว่า 

รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องรับแรงกดดันจากทั้งเกษตรกรและพรรคการเมืองที่ต้องการ

ให้มีมาตรการช่วยเหลือผู้ปลูกข้าวอย่างต่อเนื่อง ขณะเดียวกัน รัฐบาลก็ต้องรักษาวินัยการคลัง

และจำ�กัดการสร้างหนี้เพิ่ม เงื่อนไขที่สวนทางกันนี้ ทำ�ให้พลวัตทางการเมืองทั้งระดับชาติและ

ระดับพื้นที่มีบทบาทอย่างมากในการตัดสินใจเลือกรูปแบบนโยบาย ว่าจะใช้กลไกงบประมาณ

หรือกลไกกึ่งการคลังเป็นหลัก และจะดำ�เนินมาตรการในลักษณะต่อเนื่องหรือปรับเปลี่ยนไปตาม

แต่ละฤดูกาลผลิต กล่าวโดยสรุป การนำ�นโยบายงบประมาณประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว

ไปปฏิบัติในแต่ละฤดูกาลผลิต อาจทำ�ความเข้าใจได้ว่าเป็นกระบวนการที่เกิดจากการทำ�งานเชื่อม

โยงกันของโครงสร้างเชิงสถาบัน เงื่อนไขด้านการคลัง และพลวัตทางการเมือง ซึ่งล้วนทำ�หน้าที่ทั้ง

ในฐานะปัจจัยเอื้อและข้อจำ�กัดต่อระดับความต่อเนื่องของนโยบาย ความยืดหยุ่นในการออกแบบ
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มาตรการ และผลลัพธ์เชิงประสิทธิผลของนโยบายในทางปฏิบัติ ดังแสดงในภาพที่ 1

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดในการวิจัย

วิธีการดำ�เนินการวิจัย

	 งานวิจัยนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) ร่วมกับการวิจัย

เอกสาร (documentary research) เพื่อศึกษากระบวนการนำ�นโยบายงบประมาณประกันราย

ได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวไปปฏิบัติในแต่ละฤดูกาลผลิต ระหว่างปี พ.ศ. 2562–2566 โดยมุ่งทำ�ความ

เข้าใจความเชื่อมโยงที่ทับซ้อนระหว่างมิติกลไกเชิงสถาบัน มิติการคลัง และมิติทางการเมืองภายใต้

บริบทโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว

	 1) พื้นที่การศึกษา

    	 พื้นที่การศึกษาการนำ�นโยบายงบประมาณโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูก

ข้าวสู่การปฏิบัติ เป็นการกำ�หนดบริบทรวมของการดำ�เนินโครงการทั้งระบบ โดยมุ่งเน้นพื้นที่และ

หน่วยงานที่มีบทบาทโดยตรงในการแปลงนโยบายส่วนกลางไปสู่การดำ�เนินงานในระดับพื้นที่

	 2) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลสำ�คัญ

	 การคัดเลือกกลุ่มผู้ให้ข้อมูลสำ�คัญ ผู้วิจัยใช้วิธีการเลือกแบบเจาะจง (purposive  

sampling) โดยกำ�หนดหลักเกณฑ์ว่าผู้ให้ข้อมูลต้องเป็นตัวแทนโดยตรงหรือมีประสบการณ์ยาวนาน

เกี่ยวข้องกับนโยบายโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว ในระดับการกำ�หนดนโยบายและ

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

การนำานโยบายงบประมาณประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (ชาวนา)  
ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูผลิต ปี พ.ศ. 2562-2566 
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การนำา
นโยบาย
งบประมา
ณประกัน
รายได้

เกษตรกรผู้
ปลูกข้าว
ไปปฏิบัต ิ

มิติด้านการเมือง 
- แรงกดดันจากเกษตรกรและพรรคการเมือง 
- ความจำาเป็นต้องรักษาวินัยการคลังและ
ควบคุมการก่อหน้ีใหม่ 
- การเลือกใช้กลไกงบประมาณ/ก่ึงการคลัง 

 

 
 
 

ประสิทธิผล
ในทางปฏิบัติ
ของโครงการ
ประกันรายได้

เกษตรกรผู้ปลูก
ข้าวในแต่ละ
ฤดูกาลผลิต 
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การดำ�เนินงานในเชิงปฏิบัติ กลุ่มผู้ให้ข้อมูลสำ�คัญในส่วนกลาง จำ�นวน 10 คน ประกอบด้วย (1) 

กลุ่มผู้กำ�หนดนโยบายโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (2) กลุ่มงบประมาณ/สถาบัน

การเงินของรัฐ และ (3) กลุ่มการเมือง/นักวิชาการ

	 3) การเก็บรวบรวมข้อมูล

	     (1) ข้อมูลปฐมภูมิ เป็นข้อมูลที่ผู้วิจัยรวบรวมจากผู้ให้ข้อมูลหลัก โดยการสัมภาษณ์

จากผู้ให้ข้อมูลสำ�คัญ ใช้รูปแบบคำ�ถามแบบปลายเปิดมีการเก็บข้อมูลแบบนัดหมายผู้ให้ข้อมูล

สำ�คัญไว้ล่วงหน้า มีการวางแผนการเก็บข้อมูลและลงมือเก็บข้อมูลด้วยตนเอง ทำ�ให้ผู้วิจัยสามารถ

ควบคุมการเก็บข้อมูลในสิ่งที่ต้องการในประเด็นการวิจัยเพื่อความครบถ้วนของข้อมูลที่มาใช้ใน

การวิเคราะห์เพื่อตอบวัตถุประสงค์การวิจัย

	     (2) ข้อมูลทุติยภูมิ เป็นข้อมูลที่ได้จากการศึกษาค้นคว้า การรวบรวมงานวิจัยที่

เกี่ยวข้อง หนังสือบทความวิชาการ และข้อมูลจากสารสนเทศ เพื่อเป็นส่วนประกอบในเนื้อหา ซึ่ง

นำ�มาใช้ในการวิเคราะห์ข้อมูลและสรุปผลการวิจัย

	 4) เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย

	 (1) การสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview) ซึ่งมีการออกแบบโครงสร้างของข้อ

คำ�ถามที่สามารถนำ�ไปใช้ในการสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง หรือการสัมภาษณ์แบบชี้นำ� (guid-

ed interview) ซึ่งเป็นการสัมภาษณ์แบบไม่มีโครงสร้างของข้อคำ�ถามที่ชัดเจนที่เกี่ยวข้องกับ

วัตถุประสงค์ในการศึกษามีการกำ�หนดแนวข้อคำ�ถามแบบเปิดกว้าง หรือเป็นการใช้แบบสัมภาษณ์

ปลายเปิดเพื่อให้ได้ข้อมูลเชิงลึกมากที่สุด

	 (2) เครื่องบันทึกเสียง ใช้บันทึกข้อมูลระหว่างการสัมภาษณ์เพื่อให้สามารถเก็บข้อมูล

ได้มากที่สุดไม่ตกหล่นเนื่องจากผู้วิจัยไม่สามารถจดบันทึกได้ทั้งหมด

               (3) กล้องถ่ายภาพดิจิตอล ใช้บันทึกเหตุการณ์หรือกิจกรรมต่าง ๆ ที่ผู้วิจัยเห็นว่าสำ�คัญ

และมีประโยชน์ต่อการวิจัย

	 (4) เครื่องมือที่ช่วยในการจดบันทึก คือ สมุดปากกา สำ�หรับจดบันทึกข้อมูลที่ได้จาก

การสัมภาษณ์ ซึ่งช่วยในการบันทึกคำ�พูดที่สำ�คัญ สภาพแวดล้อม และพฤติกรรมของผู้ให้ข้อมูล

สำ�คัญ

	 5) การตรวจสอบความน่าเชื่อถือ

	 การตรวจสอบข้อมูลการวิจัย ใช้วิธีตรวจสอบแบบสามเส้า เพื่อสร้างความน่าเชื่อถือ

ในการวิจัย โดยวิธีการแบบสามเส้าสะท้อนให้เห็นว่าข้อมูลและผลการวิเคราะห์จากข้อมูลที่เก็บ

รวบรวมที่เก็บรวบรวมไว้มีความน่าเชื่อถือ ถูกต้อง ตรงกับความจริง โดยการตรวจสอบความถูก

ต้อง เปรียบเทียบจากแหล่งข้อมูลหลายๆแหล่ง ทำ�ให้ผู้วิจัยมั่นใจว่าข้อมูลมีความน่าเชื่อสูง โดยมี

วิธีการดังนี้ (ขจรศักดิ์ บัวระพันธ์,2554)

	 (1) การตรวจสอบข้อมูลสามเส้าด้านข้อมูล เป็นการตรวจสอบข้อมูลที่ได้มาจากหลาก

หลายแหล่งว่าเหมือนกันหรือไม่ ถ้าพบว่าได้ข้อมูลมาเหมือนกันแสดงว่าข้อมูลท่ีผู้วิจัยได้มามีความถูกต้อง
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	 (2) การตรวจสอบข้อมูลสามเส้าด้านวิธีรวบรวมข้อมูล เป็นการใช้วิธีเก็บรวบรวมข้อมูล

ต่างกันเพื่อเก็บรวบรวมข้อมูลเรื่องเดียวกัน เช่นการสัมภาษณ์ การสังเกต หรือข้อมูลจากเอกสาร 

จากนั้นนำ�ข้อมูลที่เก็บมาวิเคราะห์มีข้อสรุปแนวเดียวกันหรือไม่

	 6) การวิเคราะห์ข้อมูล

               สำ�หรับกระบวนการในการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth 

interview)นั้น ผู้วิจัยได้นำ�ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview) มาใช้ใน

กระบวนการวิเคราะห์และประมวลผลข้อมูล โดยดำ�เนินการร่วมกับวิเคราะห์จำ�แนกประเภทและ

เชิงการตีความโดยผู้วิจัยสรุปวิเคราะห์

ผลการวิจัย

	 1) วิธีการในการจัดสรรงบประมาณสำ�หรับการนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้

ปลูกข้าว (ชาวนา) ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566 สะท้อนให้เห็นความเชื่อม

โยงระหว่างกรอบวงเงินในแต่ละฤดูกาลผลิตกับกลไกการจ่ายเงินให้เกษตรผู้ปลูกข้าวในแต่ละ

ฤดูกาลผลิต โดยรัฐกำ�หนดกรอบวงเงินและเงื่อนไขการเข้าร่วมโครงการไม่ว่าจะเป็น ราคาประกัน

รายได้ ช่วงเวลาผลิต ชนิดข้าว และจำ�นวนครัวเรือนเกษตรกรที่เป็นเป้าหมาย ภายใต้มติคณะ

รัฐมนตรีและกรอบวินัยการเงินการคลัง จากนั้นใช้รูปแบบงบประมาณกึ่งการคลัง โดยมอบหมาย

ให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเป็นกลไกหลักในการดำ�เนินโครงการแทนการใช้

งบประมาณแผ่นดินโดยตรง เมื่อกรอบวงเงินและเกณฑ์การจ่ายเงินได้รับความเห็นชอบ ธนาคาร

เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรจะใช้วงเงินกึ่งการคลังสำ�รองจ่ายเงินส่วนต่างรายได้ให้แก่

เกษตรกรที่ขึ้นทะเบียนและผ่านเกณฑ์ โดยโอนเข้าบัญชีเกษตรกรเป็นรอบ ๆ ตามราคาเกณฑ์กลาง

อ้างอิงในแต่ละช่วงของฤดูกาลผลิต ทำ�ให้กรอบวงเงินที่กำ�หนดในเชิงนโยบายถูกแปลงเป็นการจ่าย

เงินจริงในระดับครัวเรือนได้อย่างต่อเนื่อง ภายหลังการสำ�รองจ่าย รัฐบาลจะจัดสรรงบประมาณ

รายจ่ายในปีถัดไปหรือใช้งบภายใต้มาตราเกี่ยวกับการดำ�เนินนโยบายกึ่งการคลังเพ่ือชดเชยภาระ

ต้นทุนและหนี้ที่เกิดขึ้นให้แก่ธนาคาร ภายใต้ข้อจำ�กัดของเพดานภาระหนี้กึ่งการคลังและกรอบ

วินัยการเงินการคลังของรัฐ รูปแบบการใช้งบประมาณกึ่งการคลังผ่านธนาคารเพื่อการเกษตรและ

สหกรณ์การเกษตรเชื่อมการตัดสินใจด้านกรอบวงเงินในแต่ละฤดูกาลผลิตเข้ากับการจ่ายเงินจริง

ให้เกษตรกรในภาคสนามอย่างต่อเนื่องและคล่องตัว แม้อยู่ภายใต้ข้อจำ�กัดด้านงบประมาณของรัฐ

	 2) ปัญหาและอุปสรรค การนำ�นโยบายงบประมาณประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูก

ข้าว (ชาวนา) ไปปฏิบัติ ระหว่างฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566 สะท้อนให้เห็นการนำ�นโยบาย

งบประมาณประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวไปปฏิบัติยังคงอยู่ภายใต้โครงสร้างเชิงสถาบันและ

กระบวนการตัดสินใจรวมศูนย์ที่รัฐส่วนกลาง โดยเฉพาะขั้นตอนการอนุมัติกรอบวงเงินตามมาตรา 

28 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซึ่งต้องผ่านการพิจารณาของ

หลายหน่วยงานด้านการคลังและคณะรัฐมนตรี ส่งผลให้บางปีการผลิตเกิดความล่าช้าในการนำ�
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กรอบวงเงินเข้าสู่การอนุมัติ และทำ�ให้การจ่ายเงินส่วนต่างรายได้ให้เกษตรกรเลื่อนออกไปจาก

กำ�หนด แม้ว่าจะใช้ธนาคารของรัฐเป็นผู้สำ�รองจ่ายในฐานะกิจกรรมกึ่งการคลังเพื่อเพิ่มความคล่อง

ตัวในระดับการปฏิบัติในพื้นที่ก็ตาม โครงสร้างดังกล่าวสะท้อนว่าความคล่องตัวในการจ่ายเงินยัง

ผูกพันอยู่กับข้อกำ�หนดเชิงสถาบันและเพดานวงเงินกึ่งการคลัง ซึ่งจำ�กัดทั้งความรวดเร็วและความ

แน่นอนของการดำ�เนินโครงการ อย่างไรก็ตามการใช้วงเงินกึ่งการคลังผ่านธนาคารของรัฐ แม้

ช่วยให้รัฐบาลดำ�เนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวได้ต่อเนื่องโดยไม่ต้องบันทึกภาระ

ทั้งหมดไว้ในงบประมาณปีเดียว แต่กลับสร้างภาระการคลังสะสมระยะยาวที่ต้องใช้งบประมาณ

ชดเชยในอนาคต และลดพื้นที่การคลังสำ�หรับนโยบายด้านอื่น ประกอบกับแรงกดดันทางการเมือง

ที่สนับสนุนการคงมาตรการในรูปแบบเดิมทำ�ให้การปรับทิศทางไปสู่เครื่องมือที่ลดการพ่ึงพางบ

ประมาณกึ่งการคลังและส่งเสริมการปรับโครงสร้างการผลิตยังเกิดขึ้นอย่างจำ�กัด

ดังนั้นรูปแบบการจัดสรรงบประมาณกึ่งการคลังดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงบทบาทเชิงยุทธศาสตร์

ของรัฐในการขับเคลื่อนนโยบายภายใต้ข้อจำ�กัดของกรอบวินัยการเงินการคลังและโครงสร้างการ

ตัดสินใจแบบรวมศูนย์ โดยกลไกนี้เอื้อให้รัฐบาลสามารถดำ�เนินโครงการได้อย่างรวดเร็วและตอบ

สนองต่อแรงกดดันทางการเมืองในระยะสั้น โดยเฉพาะในบริบทที่นโยบายถูกใช้เป็นเครื่องมือใน

การรักษาฐานเสียง อย่างไรก็ตาม ความคล่องตัวดังกล่าวมาพร้อมกับความเสี่ยงด้านภาระทางการ

คลังที่อาจสะสมในระยะยาว และก่อให้เกิดข้อจำ�กัดต่อความสามารถของรัฐในการปรับทิศทาง

นโยบายไปสู่การปฏิรูปเชิงโครงสร้างที่ยั่งยืน ดังนั้น งบประมาณกึ่งการคลังจึงมีความสำ�คัญใน

ฐานะเครื่องมือเชิงนโยบายท่ีทั้งเพิ่มขีดความสามารถในการดำ�เนินการของรัฐและในขณะเดียวกัน

ก็ต้องได้รับการกำ�กับดูแลอย่างรอบคอบเพื่อป้องกันผลกระทบเชิงลบต่อเสถียรภาพทางการคลังใน

อนาคต

อภิปรายผลการวิจัย

	 ผลการศึกษา วิธีการจัดสรรงบประมาณสำ�หรับการนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกร

ผู้ปลูกข้าวไปปฏิบัติในช่วงฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566 ข้อค้นพบสำ�คัญที่สะท้อนพลวัตของ 

การบริหารนโยบายสาธารณะในระบอบประชาธิปไตยแบบมีข้อจำ�กัด (constrained democracy) 

ภายใต้กรอบกฎหมายวินัยการคลังที่เข้มงวดและแรงกดดันจากการแข่งขันทางการเมืองในบริบท

สังคมไทยร่วมสมัย ข้อค้นพบหลักที่มีนัยสำ�คัญทางวิชาการและเชิงทฤษฎีคือการที่รัฐบาลพลเอก

ประยุทธ์ จันทร์โอชา เลือกใช้เครื่องมือทางการคลังนอกงบประมาณ (off-budget fiscal in-

strument) ในรูปแบบของกลไกกึ่งการคลัง (quasi-fiscal mechanism) ตามบทบัญญัติมาตรา 

28 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยมอบหมายให้สถาบันการเงิน

เฉพาะกิจของรัฐ คือ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ทำ�หน้าที่เป็นตัวกลางทางการ

คลัง (fiscal intermediary) ในการสำ�รองจ่ายเงินชดเชยให้แก่เกษตรกรผู้ปลูกข้าวก่อนที่รัฐบาล

จะดำ�เนินการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายปกติมาชำ�ระหนี้คืนในเวลาต่อมา  กลไกดังกล่าวสะท้อน
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ให้เห็นถึงกลยุทธ์ของรัฐในการบริหารจัดการความขัดแย้งระหว่างข้อผูกมัดทางกฎหมาย (legal 

constraints) กับความจำ�เป็นทางการเมือง (political imperatives) ผ่านการใช้ช่องทางทางเลือก

ทางการคลัง (alternative fiscal channel) ที่ช่วยให้รัฐสามารถดำ�เนินนโยบายแบบกระจายภาระ

ทางการคลังข้ามช่วงเวลา (inter-temporal fiscal burden distribution) โดยไม่ต้องเผชิญกับข้อ

จำ�กัดของเพดานการจ่ายขาดงบประมาณในปีงบประมาณเดียว (single-year deficit ceiling) 

อย่างไรก็ตามการใช้กลไกดังกล่าวมีความสำ�คัญต่อความโปร่งใสทางการคลัง (fiscal transparen-

cy) และความรับผิดชอบต่อสาธารณะ (public accountability) เนื่องจากภาระหนี้ที่แท้จริงของ

นโยบายถูกปกปิดไว้ในงบดุลของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร แทนที่จะสะท้อน

ให้เห็นอย่างชัดเจนในงบประมาณแผ่นดิน กล่าวให้เห็นได้ว่ากลไกดังกล่าวเป็นลักษณะเฉพาะของ

เครื่องมือกึ่งการคลังที่มักถูกใช้เพื่อหลีกเลี่ยงข้อจำ�กัดของระเบียบวินัยทางการคลังในระยะสั้น แต่

กลับสร้างภาระหนี้สาธารณะแฝง (contingent public liabilities) และความเสี่ยงเชิงระบบต่อ

ความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว

	 นอกจากนี้ ผลการศึกษายังพบว่าการออกแบบนโยบายประกันรายได้ในยุครัฐบาลพล

เอกประยุทธ์สะท้อนการปฏิบัติตามแนวคิดการนำ�นโยบายเชิงเหตุผล (rational policy imple-

mentation) ที่รัฐกำ�หนดวัตถุประสงค์ที่เป็นรูปธรรมทั้งในมิติการพยุงรายได้เกษตรกรและการ

รักษาฐานเสียงทางการเมือง แล้วแปลงวัตถุประสงค์ให้เป็นโครงสร้างนโยบายที่สามารถปฏิบัติได้

จริงผ่านการกำ�หนดรายละเอียดอย่างการนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติโครงการประกันรายได้เกษตรกร

ผู้ปลูกข้าวย่างเข้มงวด ตั้งแต่การกำ�หนดชนิดข้าว ราคาเป้าหมายแยกตามชนิด เพดานปริมาณ

ต่อครัวเรือน เกณฑ์การขึ้นทะเบียน จนถึงตารางการจ่ายชดเชย สอดคล้องกับแนวคิดของวรเดช 

จันทรศร (2556) ที่ชี้ให้เห็นว่ากระบวนการนำ�นโยบายไปปฏิบัติมิได้เป็นเพียงขั้นตอนปลายน้ำ�ของ

วงจรนโยบาย หากเป็นกระบวนการเชื่อมโยงระหว่างเป้าหมายเชิงนโยบายกับผลลัพธ์ปลายทางที่

ต้องคำ�นึงถึงทั้งมิติของกระบวนการ ผลผลิต และผลลัพธ์ การจัดสรรงบประมาณจึงเป็นส่วนหนึ่ง

ของกลไกการนำ�นโยบายไปปฏิบัติที่กำ�หนดว่าใครจะได้รับประโยชน์เท่าใด เมื่อใด และด้วยวิธี

การใด การที่รัฐสามารถดำ�เนินโครงการให้ครอบคลุมเกษตรกรหลายล้านรายในกรอบเวลาที่จำ�กัด 

ด้วยวงเงินหลายหมื่นล้านบาทในแต่ละปีการผลิต สะท้อนให้เห็นถึงสมรรถนะทางการบริหาร

จัดการและการประสานงานระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งสอดคล้องกับตัวแบบด้านการจัดการ

ท่ีเน้นสมรรถนะขององค์กรและทรัพยากรเป็นเงื่อนไขสำ�คัญของความสำ�เร็จในการนำ�นโยบายไป

ปฏิบัติ

	 อย่างไรก็ตามข้อค้นพบที่สำ�คัญที่สุดในเชิงวิพากษ์คือแม้โครงการประกันรายได้จะ

แสดงให้เห็นถึงความก้าวหน้าในเชิงปฏิบัติของนโยบายข้าวไทยเมื่อเทียบกับโครงการรับจำ�นำ� โดย

เฉพาะในด้านการลดบทบาทของรัฐในการแทรกแซงตลาดโดยตรงและการจำ�กัดภาระงบประมาณ

ผ่านการกำ�หนดเพดานปริมาณและราคาอ้างอิง แต่นโยบายดังกล่าวกลับไม่ใช่คำ�ตอบเชิงโครงสร้าง

ในการแก้ไขปัญหาพื้นฐานของภาคการเกษตร ข้อสังเกตนี้สอดคล้องกับแนวคิดของ เจิมศักดิ์ ปิ่น
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ทอง (2523) อัมมาร สยามวาลา (2550)  วิโรจน์ ณ ระนอง (2533) และสมพร อิศวิลานนท์ (2553) 

ที่ล้วนชี้ร่วมกันว่าทั้งโครงการรับจำ�นำ�และประกันรายได้ต่างใช้เงินงบประมาณจำ�นวนมากเพื่อยก

ระดับรายได้ชาวนาในระยะสั้น แต่ไม่ได้แก้ปัญหาเชิงโครงสร้างไม่ว่าจะเป็นต้นทุนการผลิตสูง ผลิต

ภาพต่ำ� หรือการพึ่งพาข้าวเป็นรายได้หลักเพียงอย่างเดียว กล่าวได้ว่ารูปแบบนโยบายดังกล่าว

ถูกใช้เป็นเครื่องมือทางการเมืองในการสร้างและรักษาฐานเสียงมากกว่าการเป็นส่วนหน่ึงของ

ยุทธศาสตร์ปฏิรูปภาคเกษตรอย่างจริงจัง ข้อค้นพบนี้ชี้ให้เห็นว่าแม้รัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์

โอชา จะเลือกใช้กลไกประกันรายได้ซึ่งถูกต้องกว่าโครงการรับจำ�นำ�ในเชิงหลักการตลาด แต่ก็ยัง

คงมุ่งตอบสนองเป้าหมายทางการเมืองและความต้องการระยะสั้นเป็นสำ�คัญ โดยใช้การบริหาร

จัดการเชิงการคลังที่ซับซ้อนผ่านกลไกกึ่งการคลังเพื่อให้สามารถดำ�เนินโครงการได้ต่อเนื่องโดยไม่

ฝ่าฝืนกรอบวินัยการคลังในระยะสั้น แต่กลับสร้างภาระหนี้สะสมและความเสี่ยงทางการคลังใน

ระยะยาว

	 กล่าวโดยสรุป งานวิจัยนี้ชี้ให้เห็นว่าโครงการประกันรายได้ข้าวสะท้อนความซับซ้อน

และความขัดแย้งภายในของนโยบายสาธารณะที่พยายามสร้างสมดุลระหว่างการตอบสนองความ

ต้องการทางสังคมของเกษตรกร การรักษาฐานเสียงทางการเมือง และการปฏิบัติตามข้อจำ�กัดด้าน

วินัยการคลัง ซึ่งเป็นประเด็นสำ�คัญต่อการทำ�ความเข้าใจพลวัตของการบริหารนโยบายสาธารณะ

ในบริบทของประเทศกำ�ลังพัฒนาที่ต้องเผชิญกับแรงกดดันจากหลายมิติพร้อมกัน นั้นหมายถึงว่า

โครงการประกันรายได้ข้าวแม้ช่วยบรรเทาปัญหารายได้ตกต่ำ�ของเกษตรกรและมีประสิทธิภาพ

ทางการเมืองสูง แต่กลับไม่ใช่คำ�ตอบเชิงโครงสร้างในการแก้ปัญหาความผันผวนของราคาสินค้า

เกษตร รูปแบบนโยบายดังกล่าวถูกใช้เป็นเครื่องมือทางการเมืองในการสร้างและรักษาฐานเสียง

มากกว่าการเป็นส่วนหนึ่งของยุทธศาสตร์ปฏิรูปภาคเกษตรอย่างจริงจัง ซึ่งสอดคล้องกับข้อค้นพบ

ว่ารัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา เลือกใช้กลไกประกันรายได้ที่ถูกต้องกว่าโครงการรับจำ�นำ�

ในเชิงหลักการตลาด แต่ยังคงมุ่งตอบสนองเป้าหมายทางการเมืองและความต้องการระยะสั้นเป็น

สำ�คัญ

	 ผลการศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูก

ข้าวไปปฏิบัติระหว่างฤดูกาลผลิตปี พ.ศ. 2562-2566 ที่สะท้อนความไม่สมดุลระหว่างเป้าหมาย

เชิงนโยบายกับข้อจำ�กัดเชิงการคลัง โดยรัฐบาลต้องการพยุงรายได้ชาวนาให้ไม่ต่ำ�กว่าระดับราคา

ที่กำ�หนด ขณะเดียวกันก็ต้องอยู่ภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัติวินัยการ

เงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ข้อค้นพบนี้ชี้ให้เห็นว่าวิธีจัดสรรงบประมาณไม่สามารถอาศัยงบ

ประมาณรายจ่ายประจำ�ปีที่จ่ายแล้วจบในปีนั้นได้ แต่ต้องใช้กลไกกึ่งการคลังตามมาตรา 28 ให้

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรสำ�รองจ่ายชดเชยแล้วรัฐบาลทยอยตั้งงบมาชำ�ระ

คืน ซึ่งเป็นการออกแบบเส้นทางทางการคลังที่ทำ�ให้โครงการเดินได้ในระยะสั้นแต่สร้างภาระหนี้

กึ่งการคลังสะสมในระยะยาว กลายเป็นข้อจำ�กัดสำ�คัญต่อความยั่งยืนของนโยบายเองสอดคล้อง

กับแนวคิดของวรเดช จันทรศร (2556) ที่มองการนำ�นโยบายประกันรายได้ไปปฏิบัติในฐานะ
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กระบวนการที่เชื่อมระหว่างเป้าหมายเชิงนโยบายกับผลลัพธ์สุดท้ายของนโยบายผ่านมาตรการที่

รัฐกำ�หนดขึ้นเป็นระบบ ตั้งแต่การขึ้นทะเบียนเกษตรกร การตรวจสอบพื้นที่ปลูก การกำ�หนดราคา

เกณฑ์กลางอ้างอิง ไปจนถึงการจ่ายชดเชยเข้าบัญชีชาวนา อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติยังพบปัญหา

สำ�คัญ ได้แก่ การขึ้นทะเบียนเกษตรกรที่ไม่สอดคล้องกับการถือครองและการใช้ประโยชน์ที่ดินจริง 

การขึ้นทะเบียนเกินโควตาพื้นที่สูงสุดต่อราย และการใช้ตัวแทนที่มิใช่ผู้ปลูกข้าวจริงแต่ได้รับสิทธิ

เข้าร่วมโครงการ ข้อค้นพบนี้ชี้ให้เห็นถึงความไม่ชัดเจนของข้อมูลและช่องว่างในการนำ�หลักเกณฑ์

นโยบายไปใช้คัดกรองผู้มีสิทธิ์ในทางปฏิบัติสอดคล้องกับการศึกษาของ Fischer และ Miller, & 

Sidney (2007) ชี้ให้เห็นว่าเจตนารมณ์ของนโยบายเมื่อลงสู่ระดับปฏิบัติมักเกิดการเปลี่ยนรูปและ

บิดเบือนจากทั้งข้อจำ�กัดเชิงโครงสร้างและพฤติกรรมผู้ปฏิบัติ เจ้าหน้าที่รัฐในพื้นที่ต้องทำ�งานภาย

ใต้ข้อจำ�กัดด้านเวลา บุคลากร และแรงกดดันจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในชุมชน ทำ�ให้การตรวจสอบ

ข้อมูลการข้ึนทะเบียนและพื้นที่ปลูกไม่สามารถละเอียดลึกเท่าที่กรอบทฤษฎีเชิงระบบต้องการ 

การนำ�นโยบายจึงมีช่องว่างระหว่างแนวปฏิบัติที่ยึดหลักเหตุผลซึ่งวางอยู่บนสมมติฐานว่าข้อมูลถูก

ต้องและมาตรฐานชัดเจนกับความเป็นจริงเชิงสังคมการเมืองในพื้นที่ที่เต็มไปด้วยการต่อรอง

เมื่อพิจารณาภายใต้กรอบแนวคิดของ Anderson (2015) ที่มองนโยบายสาธารณะว่าเป็นสิ่งที่

รัฐบาลเลือกกระทำ�หรือเลือกละเว้น ประกอบกับแนวคิดของ Dye (2002) ที่เน้นว่านโยบายคือ

สิ่งที่รัฐบาลทำ�จริงหรือไม่ทำ�จริง จะพบว่าการนำ�นโยบายประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในช่วง

ปี พ.ศ. 2562-2566 สะท้อนการเลือกของรัฐอย่างชัดเจนในสองมิติที่ตรงกันข้าม ในมิติแรก รัฐ

เลือกดำ�เนินนโยบายประกันรายได้อย่างเต็มรูปแบบในฐานะเคร่ืองมือทางการเมืองและการคลัง

เพื่อตอบสนองปัญหารายได้ของชาวนาในระยะสั้น โดยหลักฐานจากข้อมูลโครงการ 4 ปีการผลิต 

(2562/63-2565/66) แสดงให้เห็นว่ารัฐจัดสรรกรอบวงเงินรวม 179,553.89 ล้านบาท มีวงเงิน

ชดเชยจริง 161,632.22 ล้านบาท และครอบคลุมครัวเรือนชาวนาเฉล่ียปีละเกือบ 4.6 ล้านครัวเรือน 

ซึ่งสะท้อนความมุ่งม่ันในการใช้ทรัพยากรการคลังจำ�นวนมหาศาลให้โครงการบรรลุเป้าหมาย

ระยะสั้น กลไกการจ่ายเงินชดเชยส่วนต่างระหว่างราคาประกันและราคาตลาดถูกออกแบบให้

โอนตรงเข้าบัญชีธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ทำ�ให้มีประสิทธิภาพสูงและการ

รั่วไหลของงบประมาณอยู่ในระดับต่ำ� แต่ในมิติที่สอง รัฐกลับเลือกละเว้นการขับเคลื่อนนโยบาย

เชิงโครงสร้างที่ต้องใช้ทรัพยากรจำ�นวนมากและให้ผลในระยะยาว ไม่ว่าจะเป็นการลงทุนเพิ่มผลิต

ภาพการผลิต การปรับปรุงพันธุ์ข้าว หรือการพัฒนาระบบบริหารจัดการน้ำ�อย่างยั่งยืน ทางเลือก

ดังกล่าวชี้ให้เห็นว่ารัฐมุ่งเน้นการแก้ปัญหาเฉพาะหน้าและการรักษาฐานสนับสนุนทางการเมือง

มากกว่าการสร้างการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างพื้นฐานของภาคเกษตรไทย

	 วิธีการจัดหาและจัดสรรงบประมาณที่รัฐเลือกใช้รองรับโครงการน้ีสะท้อนการเลือก

ทางลัดทางการคลังมากกว่าการสร้างฐานทางการคลังที่ยั่งยืน โดยรัฐอาศัยกลไกตามมาตรา 28 

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ ผ่านการตั้งงบประมาณจ่ายชดเชยในพระราชบัญญัติ

งบประมาณเพียงบางส่วนในแต่ละปี ขณะที่งบประมาณส่วนใหญ่ที่ใช้ในการดำ�เนินโครงการให้
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ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรกู้เงินมาสำ�รองจ่ายก่อน แล้วรัฐจึงทยอยตั้งงบ

ประมาณมาชำ�ระคืนทั้งเงินต้นและดอกเบี้ยในปีถัดไป วิธีการนี้ทำ�ให้ภาระทางการคลังที่แท้จริง

ไม่ปรากฏเต็มจำ�นวนในงบประมาณรายจ่ายของปีที่เกิดภาระทางการคลัง แต่ถูกผลักไปสะสมใน

รูปหนี้กึ่งการคลังในงบดุลของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (กรมการค้าภายใน, 

2567) กล่าวโดยสรุป ปัญหาและอุปสรรคของการนำ�นโยบายงบประมาณโครงการประกันรายได้

เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในช่วงปี 2562-2566 ไม่ได้อยู่ที่ประสิทธิภาพการบริหารจัดการเพียงอย่าง

เดียว แต่อยู่ที่ทางเลือกเชิงนโยบายของรัฐที่ตัดสินใจใช้โครงการเป็นเครื่องมือทางการเมืองและ

การคลังเพื่อแก้ปัญหาเฉพาะหน้า โดยรัฐทุ่มงบประมาณกว่า 1.6 แสนล้านบาทในช่วง 4 ปีเพื่อ

จ่ายชดเชยรายได้ให้กับเกษตรกรผู้ปลูกข้าว ขณะเดียวกันก็เลือกพึ่งพากลไกหนี้กึ่งการคลังภายใต้

มาตรา 28 แทนการจัดสรรงบลงทุนขนาดใหญ่สำ�หรับการปฏิรูปโครงสร้างภาคเกษตร ทางเลือก

ดังกล่าวทำ�ให้การนำ�นโยบายไปปฏิบัติโครงการประกันรายได้สร้างรูปแบบการใช้งบประมาณที่

ต้องทำ�ซำ�้ ๆ ทุกปี โดยรัฐต้องจัดสรรเงินจำ�นวนมากเพื่อจ่ายชดเชยรายได้ให้เกษตรกรอย่างต่อ

เนื่อง แต่เงินที่จ่ายไปนั้นไม่ได้แก้ไขสาเหตุของปัญหา เช่น ต้นทุนการผลิตที่สูง หรือผลิตภาพต่อไร่

ที่ต่ำ� ดังนั้นในปีถัดไปเกษตรกรก็ยังคงประสบปัญหาเดิม และรัฐก็ต้องจัดสรรงบประมาณมาช่วย

เหลือใหม่อีกครั้ง กลายเป็นวงจรที่ไม่มีจุดสิ้นสุด เป็นการผลิตซ้ำ�พฤติกรรมการพึ่งพิงของเกษตรกร 

กล่าวคือเมื่อเกษตรกรได้รับเงินชดเชยจากรัฐอย่างต่อเนื่องทุกปี ชาวนาจะเกิดความคาดหวังและ

พึ่งพาว่ารัฐจะช่วยเหลือเสมอ ทำ�ให้ขาดแรงจูงใจในการปรับเปลี่ยนวิธีการทำ�เกษตร หรือพัฒนา

ทักษะการผลิตให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นไม่ว่าจะเป็นการลดต้นทุน การเพิ่มผลผลิตต่อไร่ หรือการ

ปลูกพืชชนิดอื่นที่ให้ผลตอบแทนดีกว่า เกษตรกรจะยังคงทำ�การผลิตแบบเดิม ๆ เพราะรู้ว่าถึงแม้

ราคาจะตกต่ำ� รัฐก็จะเข้ามาช่วยชดเชยให้ พฤติกรรมนี้จึง “ผลิตซ้ำ�” ในทุกรุ่นของเกษตรกรกลาย

เป็นวัฒนธรรมการพึ่งพาที่ฝังลึกในระบบ แทนที่จะสร้างความเข้มแข็งและความสามารถในการ

พึ่งพาตนเองของภาคเกษตร

ข้อค้นพบจากการวิจัย

	 ข้อจำ�กัดเชิงโครงสร้างและการคลังของโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว 

(ชาวนา) พ.ศ. 2562-2566  สะท้อนให้เห็นว่าการพึ่งพามาตรการอุดหนุนรายได้แบบตรงและกลไก

หนี้กึ่งการคลัง มาตรา 28 แม้ช่วยบรรเทาปัญหารายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (ชาวนา) ได้ในระยะ

สั้นแต่กลับผลักภาระต้นทุนแท้จริงของนโยบายประกันรายได้ข้าวไปสู่อนาคต ทำ�ให้ภาครัฐต้องรับ

ภาระงบประมาณสูงขึ้นและมีช่องว่างทางการคลังเหลือน้อยลงสำ�หรับการลงทุนปรับโครงสร้าง

ภาคเกษตรให้เข้มแข็งและยั่งยืน
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ข้อเสนอแนะ

	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

	 1. ในการดำ�เนินโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว (ชาวนา) ไปปฏิบัติ ทั้ง 4 

ปีการผลิต พ.ศ. 2562/63-2565/66  รัฐบาลใช้รูปแบบการนำ�เงินกึ่งการคลังนั้น หมายถึง รัฐกู้

เงินทางธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร มาจ่ายชดเชยส่วนต่าง (อุดหนุน) ในแต่ละ

ปีมากกว่าใช้คืนหนี้ที่ก่อไว้เฉพาะ 3 ปี ล่าสุด (พ.ศ.2562/2563-2564) และพบว่า การใช้หนี้คืน

ในอัตราที่ต่ำ�มาก ส่งผลให้มีหนี้เพิ่มขึ้นแบบทวีคูณ ซึ่งในการก่อหนี้เป็นดินพอกหางหมูเช่นนี้นับ

ว่าไม่ยั่งยืน เพราะทำ�ให้รัฐบาลกู้เงินมาใช้ในยามจำ�เป็นหรือลงทุนกับประเทศในทางที่ถูกที่ควร

จริง ๆ ได้ยากขึ้น งบประมาณแต่ละปีก็ต้องหมดไปกับการจ่ายคืนหนี้และดอกเบี้ยมากขึ้นเบียดบัง                 

การใช้จ่ายเพื่อขับเคลื่อนและพัฒนาประเทศในมิติอื่น ดังนั้นรัฐควรมีแผนการใช้เงินและชำ�ระเงิน

คืนให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เป็นไปตามข้อตกลง เป็นการลดภาระด้าน

ดอกเบี้ยที่จะทวีคูณในการยืดเวลาชำ�ระเงินคืน 

	 2. เงินอุดหนุนผ่านการเติมรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว เป็นการส่งเสริมให้ผู้ปลูกข้าว

ยังผลิตข้าวแบบเดิม ๆ จะส่งผลให้มีฐานะความเป็นอยู่ที่ยังคงยากจน การทุ่มเงินผ่านโครงการ

ประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าว เป็นการอุดหนุนเกษตรกรรายใหญ่ เสียมากกว่าเกษตรกรราย

ย่อย อุดหนุนงบประมาณที่ผิดเป้าหมาย และไม่เป็นธรรม                 มีแนวโน้มช่วยเกษตรกรราย

ย่อยที่มีฐานะยากจนจริงเข้าร่วมได้น้อยลง (ด้วยเหตุผลมีที่ดินน้อย ผลผลิตน้อย) เป็นการก่อหนี้ที่

ไม่ชอบธรรมและยั่งยืนถือเป็นนโยบายที่ยิ่งทำ�จะส่งผลให้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวยิ่งยากจน จะส่งผลก

ระทบในภาพรวมประชาชนทั้งประเทศ

	 ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ

	 1. ด้วยเกษตรกรเป็นกลุ่มประชากร และฐานเสียงการเมืองขนาดใหญ่การช่วยเหลือ

ผ่านโครงการต่าง ๆ เป็นการแก้ปัญหาเกษตรกรยากจนจึงเป็นประเด็นนโยบายถูกหยิบยกขึ้นมา

ของพรรคการเมืองที่ใช้ในการหาเสียงเลือกตั้ง เป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าที่ไม่ได้สร้างความ

ยั่งยืน และเจาะกลุ่มเป้าหมายที่แท้จริง ดังนั้นในการช่วยเหลือเกษตรกรจำ�เป็นจะต้องมีการคิดใหม่

ที่มุ่งช่วยเหลืออุดหนุนผ่านการจัดสวัสดิการชาวนา และเงินเพื่อพัฒนาในการส่งเสริมห่วงโซ่การ

ผลิตข้าว ที่สอดคล้องกับนโยบายมิติอื่นอย่างเป็นระบบของรัฐ ให้สามารถยกระดับความเป็นอยู่

คุณภาพชีวิตของเกษตรกรได้มีประสิทธิผลทั่วถึงเป็นธรรม และยั่งยืนมากยิ่งขึ้น

	 2. รัฐควรส่งเสริมเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรผู้ปลูกข้าวในรูปแบบอื่นโดยเฉพาะอย่างยิ่งใน

รูปแบบส่งเสริมเกษตรแปลงใหญ่ เพื่อลดต้นทุนในการผลิต โดยรัฐจะต้องเข้าไปสร้างความเข้าใจ

กับชาวนาในการรวมกลุ่ม การจัดหาตลาด และการสนับสนุนวัสดุอุปกรณ์เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหา

งบประมาณที่นำ�มาใช้ในการแทรกแซงการตลาดจำ�นวนที่สูงเป็นภาระทางการคลัง

	 ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป 

	 ในการศึกษาครั้งต่อไปควรศึกษาเปรียบเทียบข้อมูลระหว่างข้าวนาปีและข้าวนาปรัง 
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เพื่อสามารถที่วิเคราะห์ครอบคลุมปัญหามากยิ่งขึ้น ทราบความแตกต่าง และหาแนวทางใน

การแก้ไขปัญหาได้อย่างถูกต้อง นอกจากนี้ควรทำ�การศึกษาเกี่ยวกับจำ�นวนผลผลิตเฉลี่ยต่อไร่ที่

เกษตรกรได้รับ ทำ�ให้ทราบถึงที่มาของค่าเฉลี่ยดังกล่าวว่ามีความเป็นธรรมต่อเกษตรกรมากน้อย

เพียงใดและควรเพิ่มการศึกษาเกี่ยวกับหน่วยงานของรัฐ ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับโครงการประกันราย

ได้เกษตรกร เพื่อได้เห็นถึงปัญหาอุปสรรค แนวทางในการแก้ไขปัญหา ข้อเสนอแนะด้านต่าง
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