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บทคัดย่อ

	 ข้าวเป็นผลิตผลทางการเกษตรที่ส�ำคัญอย่างยิ่งของประเทศไทย แต่สถานการณ์โดยภาพรวมที่ผ่านมา คือ ราคาข้าวตกต�่ำ ชาวนาท�ำนา
ปลกูข้าวไม่คุม้กับต้นทนุ และยงัต้องเป็นหนีเ้ป็นสนิ ถงึแม้อกีด้านหน่ึงรัฐบาลจะมนีโยบายเพือ่แก้ไขปัญหาในภาคการเกษตรอย่างต่อเน่ืองกต็าม 
จึงเป็นเรื่องที่น่าคิดว่าท�ำไมถึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาของชาวนาให้คลี่คลายและหมดไปได้ การน�ำนโยบายข้าวไปปฏิบัติที่เหมาะสมกับบริบท
ของประเทศไทยควรมีลักษณะเช่นไร
	 การด�ำเนินนโยบายข้าวตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันมีรูปแบบและวิธีการที่หลากหลาย ซึ่งขึ้นอยู่กับการก�ำหนดนโยบายของรัฐบาลและ
ข้าราชการระดบัสงู โดยไม่ได้ตระหนกัถงึปัญหา ความต้องการ และสภาพบรบิทเฉพาะแต่ละพืน้ที ่รวมถงึลกัษณะของนโยบายผลติผลการเกษตร
เก่ียวข้องกับหลายหน่วยงานและหลายระดับในทางปฏิบัติ ตลอดจนองค์การที่ตั้งขึ้นมาเพื่อรับผิดชอบดูแลด้านการเกษตรโดยตรงที่ผ่านมา 
ไม่มีการแบ่งแยกตามผลิตผลแต่ละประเภท แต่เป็นการน�ำกลุ่มคนที่ถนัด มีความรู้ความเข้าใจ และความต้องการในผลิตผลแต่ละประเภท 
ทีแ่ตกต่างกันมารวมตวักนั ส่งผลให้ปัญหาไม่ได้รบัการแก้ไขอย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิลมากนกั ขณะเดยีวกนัการด�ำเนนิงานต้องเผชญิ
กับบริบทที่สลับซับซ้อน และหลากหลายในสถานการณ์ปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคต
	 การน�ำนโยบายข้าวไปปฏบิตัต้ิองให้ความส�ำคญักบัความสอดคล้องต่อสภาพบริบทของพ้ืนที่ๆ  มคีวามแตกต่างกนั และตระหนักถงึความ
ต้องการทีแ่ท้จรงิของชาวนา ในการด�ำเนนิโครงการขนาดใหญ่ถงึแม้จะต้องมกีฎ ระเบียบ กติกาส่วนหน่ึงร่วมกัน แต่ควรมแีนวทางปฏบิตัเิฉพาะ
แต่ละพื้นที่ และสามารถปรับเปลี่ยน ยืดหยุ่นได้ตามสถานการณ์ ในอีกมุมหนึ่งความส�ำเร็จของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ย่อมเกิดจากความ
สมดุลระหว่างอ�ำนาจอย่างเป็นทางการท่ีไหลจากบนลงล่าง และอ�ำนาจที่ไม่เป็นทางการจากล่างสะท้อนไปยังข้างบน ตลอดจนต้องตระหนัก
ถึง 1) การจัดการวางแผนที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลด้านความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติ และปัจจัยการผลิตที่มีราคาสูง 2) การเชื่อมร้อย
บทบาทของภาคีเครือข่ายที่หลากหลาย 3) ลดการครอบง�ำจากฝ่ายการเมืองและระบบราชการ และ 4) เพิ่มศักยภาพในการพึ่งพาตนเองและ
ก้าวสู่การเป็นชาวนาเชิงประกอบการ

ค�ำส�ำคัญ:	 การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ, นโยบายข้าว

Abstract

	 Rice is the important agricultural product of Thailand. Although, governor have the policy to solve the agricultural 
problems-low price of rice, loss, and debt but farmers still have the problems about the agriculture, so they should 
consider that rice policy is suitable for solving the problem or not.
	 From the past to now, the several pattern and method of rice policy are appointed by governors and senior 
government officials without the consideration in problems, needs and the context of area. Governor do not appoint 
the organization to manage the policy but to arrange the several professional and academic officers to do it, so the 
problems have not solved efficiently and they will be complex in the future.
	 The rice policies in the performance should be considered in the difference of context in area and the requirement 
of the farmer. The big project of rice policies is under the regulation but it should have the role for each area and to be 
flexible for each situation. In other words, the success of the policy in the performance is from the balance between the 
official power from upper to lower and the unofficial power from lower to upper, and to consider in 1) the effectiveness 
of the risk planning management and high cost of production factor 2) the connection of responsibility among the various 
of network member 3) decrease the political power and the governmental power, and 4) increase the effectiveness of 
the farmer in the self-sufficient and to support to be the business farmer.
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บทนำ�

	 สถานการณ์ภาคการเกษตรของประเทศไทย ต้องประสบ
กับปัญหาราคาผลิตผลการเกษตรตกต�่ำ ท�ำนาปลูกข้าวไม่คุ้ม
กับต้นทุน และยังต้องเป็นหนี้เป็นสิน เกษตรกรจ�ำนวนมาก 
ไม่สามารถรกัษาพืน้ทีท่ีเ่ป็นมรดกตกทอดมาแต่รุน่ปูย่่าตายายได้ 
ต้องขายที่ให้นายทุน เพื่อน�ำเงินไปใช้หน้ีที่เกิดจากการท�ำการ
เกษตรหรอืการมวิีถชีวีติเป็นชาวนา อกีทัง้ทีน่่าหดหูใ่จ คอื เมือ่ขาย 
ท่ีไปแล้ว ต้องขอเช่าทีท่ีเ่คยเป็นของตนเองท�ำกนิต่อไป อาจเรยีก
ได้ว่า ชาวนา คือ กลุ่มคนที่ยากจนที่สุด ทั้งในแง่โอกาสและเงิน
ทองในสังคม (เอี่ยม ทองดี, 2546, น. 15-16) 
	 จากประวัติศาสตร์ที่ผ่านมานโยบายข้าวและราคาข้าว 
ส่งผลให้ชาวนาเป็นผูแ้พ้เสมอ กล่าวคอื ชาวนาตกเป็นผูเ้สยีเปรยีบ 
ขณะทีเ่จ้าของโรงส ีพ่อค้าข้าวสาร พ่อค้าส่งออก และคนกลางอืน่ๆ 
ข้าราชการ รวมถงึนกัการเมอืงเป็นฝ่ายทีไ่ด้รบัประโยชน์ (อภิชัย 
พันธเสน และ มนตรี เจนวิทย์การ, 2531, น. 1-2) อาทิเช่น 
นโยบายของรัฐส่วนใหญ่ท่ีเกี่ยวข้องกับราคาข้าวมักเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกันกับข้อเสนอของธนาคารโลกและสหรัฐอเมริกา
ที่ให้ประเทศไทยน�ำทฤษฎีการท�ำให้ทันสมัย (modernization 
theory) มาปฏิบัติ โดยมุ่งหวังว่าจะท�ำให้สามารถยับยั้งแนวคิด 
สังคมนิยมในช่วงปี พ.ศ. 2490 ซึ่งแท้จริงแล้ว เป็นเพียงเทคนิค 
วิทยาการที่ประเทศมหาอ�ำนาจตะวันตกใช้ควบคุม ครอบง�ำ
ประเทศทีพ่วกเขาเรยีกว่า “ด้อยพัฒนา” ผ่านการพฒันาเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรม และการเมือง ซึ่งผลจากการลอกเลียนแบบตาม
สังคมตะวันตกข้างต้น น�ำไปสู่ปัญหาต่างๆ ในประเทศไทย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ความยากจนของคนชนบท ซึ่งส่วนใหญ่ท�ำ
อาชีพเกษตรกร (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2554, น. 17-18)
	 ในอกีด้านหนึง่นโยบายจ�ำกดัการส่งออก การเกบ็รกัษาข้าว 
ตลอดจนนโยบายภาษี เป็นอีกมาตรการหนึ่งท่ีท�ำให้ราคา
ข้าวในประเทศตกต�่ำ เพิ่มอ�ำนาจผูกขาดให้แก่พ่อค้าส่งออก 
ขณะเดียวกัน ส่งผลให้การขยายเนื้อที่เพาะปลูก และการน�ำ
วิทยาการใหม่ๆ มาใช้ในการเพาะปลูกเป็นไปอย่างล่าช้า ในอีก
มุมหนึ่งได้ส่งผลกระทบเป็นลูกโซ่ไปยังการลดลงของพ้ืนที่ป่า 
การขาดแคลนน�้ำ การพังทลายหน้าดิน และน�้ำท่วม เป็นต้น 
ทั้งนี้ปัจจัยดังกล่าวมีผลให้ผลิตผลต่อไร่ลดลง ต้นทุนการ 
ผลิตสูง อุปทานข้าวของไทยในตลาดโลกเป็นไปอย่างเชื่องช้า 
ซึ่งมีส่วนท�ำให้ราคาข้าวในตลาดโลกสูง ในมุมกลับกันประเทศ
ต่างๆ พยายามผลิตข้าวมากขึ้นจนเพียงพอกับการบริโภคและ 
ส่งออก ด้วยเหตุเหล่านี้ เป็นปัจจัยสะสมที่ก่อให้เกิดหายนะของ 
ชาวนาไทย สภาวะข้าวล้นตลาด และระดับราคาข้าวในตลาด
โลกอยู่ในระดับต�่ำตลอดเวลา รวมถึงต้นทุนการผลิตข้าวมี 
แนวโน้มสงูขึน้เรือ่ยๆ (อภิชยั พันธเสน และ มนตรี เจนวทิย์การ, 
2531, น. 58-60) จากสถานการณ์ดงักล่าวจงึเป็นเรือ่งทีน่่าคิดว่า 

ที่ผ่านมา รัฐบาลมีนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาในภาคการเกษตร
อย่างต่อเนื่อง แต่ท�ำไมถึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาของเกษตรให้
คลี่คลายและหมดไปได้ ในทางการน�ำนโยบายไปปฏิบัติที่ผ่าน
มาเป็นเช่นไร

ย้อนรอยอดีต สู่ปัจจุบัน: วิวัฒนาการแนวคิด ทฤษฎี 
เกี่ยวกับการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ

	 แนวคิดเกี่ยวกับการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ เป็นแนวคิดที่
เก่ียวข้องกับ “กจิกรรม” ส่วนอีกแง่มุมหนึง่ คอื “กระบวนการ” 
(as process) “ผลผลิต” (as output) และ “ผลลัพธ์” 
(as outcome) ตามแนวคิดทฤษฎีเชิงระบบ (system theory) 
ที่มีตัวบุคคล องค์การ เทคนิคในการติดตาม และควบคุมเข้ามา
เช่ือมโยงจ�ำนวนมากอย่างหลากหลาย (Lester & Stewart, 
2000, pp. 104-105) ซึ่งเป็นความรู้ที่ปรากฏอยู่ในสาขา
สังคมศาสตร์มาในระยะหนึ่ง แต่ไม่มีความชัดเจนในประเด็น
เนือ้หาและองค์ความรู้ (body of knowledge) (Cothran, 1987, 
p. 459)
	 ต ่อมาในทศวรรษ 1970 ซึ่งเป ็นช ่วงเปล่ียนผ ่าน
หรือจุดเปลี่ยนแปลงเอกลักษณ์ขององค์ความรู ้ต ่างๆ ทั้ง
รัฐประศาสนศาสตร์ ทฤษฎีองค์การ การวิจัยเชิงการบริหาร 
ภาครัฐและรัฐศาสตร์ เป็นต้น ท�ำให้มีนักวิชาการสนใจศึกษา
ในเรื่องดังกล่าวมากขึ้น (Schofield & Sausman, 2004, 
pp. 235-248) โดยการศึกษาการน�ำนโยบายไปปฏบิตัยิคุต้นๆ น้ัน 
เชื่อมโยงหรืออยู ่ภายในกรอบพื้นฐานของทฤษฎีองค์การ 
เนื่องจากมองว่าความสามารถขององค์การเป็นปัจจัยส�ำคัญท่ี
ส่งผลให้การน�ำนโยบายไปปฏิบัติประสบผลส�ำเร็จ (Williams, 
1971, p. 144)
	 หลังจากนั้น ช่วงปี 1975 แวน มีเตอร์ และ แวน ฮอร์น 
(Van Meter & Van Horn) ได้เสนอความหมายของการน�ำ
นโยบายไปปฏิบัติไว้ว่า เป็นการกระท�ำโดยปัจเจกบุคคลหรือ 
กลุ่มคน ซึ่งมีผลต่อการบรรลุความส�ำเร็จของวัตถุประสงค์ที่ได้
ก�ำหนดไว้ล่วงหน้า (Van Meter & Van Horn, 1975, p. 202) 
และในระยะเวลาใกล้เคียงกันนี้เอง มีนักวิชาการหลายๆ ท่าน 
ทีไ่ด้ให้ความหมายของการน�ำนโยบายไปปฏบิตัไิว้ ประกอบด้วย 
แฮนเดลล์ (Handale) เสนอไว้ว่า เป็นกระบวนการในการเปล่ียน
ทรัพยากรมาเป็นสินค้าและบริการ ซึ่งส่งเสริมการเปลี่ยนแปลง
พฤตกิรรมในกลุม่ผูท้ีไ่ด้รบัผลประโยชน์ (Handale, 1976, p. 6) 
	 ในทศวรรษต่อมาการน�ำนโยบายไปปฏิบัติเน้นการศึกษา
ที่ครอบคลุมถึงการสังเกตปรากฏการณ์จริงท่ีเกิดขึ้นหรือถูก
กระท�ำให้เกิดขึ้น รวมถึงสนใจหาค�ำตอบต่อไปถึงปรากฏการณ์
หรือการกระท�ำนั้น ว่าเกิดขึ้นได้อย่างไร มีอะไรเกิดขึ้นบ้าง 
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อะไรคือสิ่งท่ีถูกกระท�ำ (what is done) ซึ่งเป็นการให้ความ
ส�ำคัญกับการกระท�ำของกลุ่มบุคคล และผู้มีหน้าที่ก�ำหนด
พฤติกรรมการกระท�ำนั้น อีกทั้งยังเน้นการตรวจสอบระดับของ
การกระท�ำว่ามีความสัมพันธ์กับตัวนโยบายอย่างไร มากกว่า
การตรวจสอบแค่การคาดคะเน ทัง้นีแ้นวคดิของการน�ำนโยบาย
ไปปฏิบัติในลักษณะนี้ ได้รับการพิจารณาว่าเป็นล�ำดับขั้นของ
การตอบสนอง (series of responses) ต่ออุดมการณ์ของข้อ
ผกูพนั สภาพแวดล้อมและหน่วยงาน หรือกลุ่มต่างๆ ทีพ่ยายาม
จะเข้ามามีอิทธิพล หรือเข้ามาควบคุมการกระท�ำนั้น (Barrett 
& Fudge, 1981, pp. 12-13) และมองว่า เป็นการน�ำการ
ตัดสินนโยบายท่ีได้กระท�ำไว้ไปลงมือปฏิบัติให้ประสบผลส�ำเร็จ 
โดยส่วนมากจะเป็นการร่วมกันท�ำงานภายใต้ขอบเขตของ
กฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบของฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายตุลาการ (ค�ำพิพากษาของศาลสูงหรือศาลฎีกา) 
(Sabatier & Mazmanian, 1980, pp. 538-560) รวมถงึเชือ่ว่า 
นโยบายเป็นตัวก�ำหนดทิศทางการเปลี่ยนแปลง ซึ่งหน่วยงาน 
ของรัฐต้องแปลงนโยบายไปสู ่การปฏิบัติ เพื่อให้นโยบาย 
เกิดผลขึ้นจริง (Gerston, 1983, p. 95) 
	 ส่วนในช่วงปี 1990 เป็นต้นมา มีการศกึษาการน�ำนโยบาย
ไปปฏิบัติในมุมมองท่ีหลากหลายมากข้ึน โดยมองว่าเป็นการ
ศกึษาเกีย่วกบัสมรรถนะขององค์การในการใช้ทรัพยากรทางการ
จัดการทั้งหลาย เพื่อให้บรรลุเป้าหมายของนโยบายที่ก�ำหนดไว ้
(Kerr, 1996, pp. 351-363) และการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ
เป็นการลงมือปฏิบัติ (the act of implemented) หรือสถานะ
ที่ได้ปฏิบัติแล้ว (state of having been implemented) 
ฉะนัน้ ด้วยความทีค่วามหมายดงักล่าวครอบคลมุการด�ำเนนิการ
ในหลายๆ ส่วน ส่งผลให้การวิเคราะห์การน�ำนโยบายไปปฏิบัต ิ
ไม่สามารถมุ่งศึกษาเพียงความส�ำเร็จ หรือความล้มเหลวของ
การน�ำนโยบายไปปฏิบัติเพียงอย่างเดียวเท่านั้น ต้องมองใน 
แง่มุมอื่นๆ ด้วย (Jan-Erik, 1997, pp. 296-316)
	 อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า พัฒนาการของการน�ำนโยบาย
ไปปฏิบัติข้างต้น มีมุมมองที่หลากหลาย โดยการศึกษาการน�ำ
นโยบายไปปฏิบัติในระยะแรกเชื่อมโยงหรืออยู่ภายในกรอบ
พื้นฐานของทฤษฎีองค์การ เนื่องจากมองว่าความสามารถของ
องค์การเป็นปัจจัยส�ำคัญที่ส่งผลให้การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ
ประสบผลส�ำเร็จ ต่อมามีการเชื่อมโยงไปที่การกระท�ำโดย
ปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มคน ซึ่งมีผลต่อการบรรลุความส�ำเร็จ
ของวัตถุประสงค์ (เน้นปฏิสัมพันธ์ของการก�ำหนดเป้าหมาย
และการปฏิบัติเพื่อบรรลุเป้าหมาย) หลังจากนั้นเน้นการศึกษา
ที่ครอบคลุมถึงการสังเกตปรากฏการณ์จริงที่เกิดขึ้นหรือ
พฤติกรรมการกระท�ำนั้นๆ ว่ามีความสัมพันธ์กับตัวนโยบาย
อย่างไร ส่วนในช่วง 1990 เป็นต้นมา มีการศกึษาการน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติในมุมมองที่หลากหลายมากข้ึน โดยมองว่าการน�ำ
นโยบายไปปฏิบัติเป็นการลงมือปฏิบัติหรือสถานะที่ได้ปฏิบัติ
แล้ว ซึ่งครอบคลุมการด�ำเนินการในหลายๆ ส่วน ส่งผลให้การ
วิเคราะห์การน�ำนโยบายไปปฏิบัติต้องพิจารณาในหลากหลาย 
แง่มมุ ประกอบกบัให้ความส�ำคญักบัการศกึษาเกีย่วกบัสมรรถนะ
ขององค์การในการใช้ทรัพยากรทางการจัดการทั้งหลาย 
และเน้นที่การน�ำนโยบายไปปฏิบัติระหว่างองค์การ ไม่ใช่เพียง
แค่องค์การใดองค์การหน่ึงโดยเฉพาะเหมือนในระยะแรกเท่านัน้
	 การศึกษาวิเคราะห์การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ สามารถ
แบ่งออกเป็น 3 แนวคิดหลักๆ ดังนี้ (Pulzl & Treib, 2007, 
pp. 90-97) 
	 1.	 การน�ำนโยบายไปปฏิบัติแบบบนลงล่าง (top-down 
theories) ให้ความส�ำคัญกับชนชั้นน�ำในการท�ำหน้าที่ตัดสินใจ 
ในนโยบายนั้นๆ ซึ่งนักทฤษฎีที่ส�ำคัญในช่วงนี้ ประกอบด้วย 
Pressman และ Wildavsky (1973, p. xxi) อธิบายการน�ำ
นโยบายไปปฏบิตัใินลกัษณะปฏสิมัพนัธ์ (interaction) ระหว่าง
วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายที่ได้ตั้งไว้กับการด�ำเนินงานให้บรรลุ
วัตถุประสงค์นั้น และเป็นความสัมพันธ์เชิงเส้นตรง (linear 
relationship) งานวิจัยจึงมุ่งวิเคราะห์หาค�ำตอบว่าอุปสรรค
ของการบรรลุวัตถุประสงค์คืออะไร ขณะที่ แมซเมเนียน และ
ซาบาเตียร์ (Mazmanian & Sabatier) ได้น�ำเสนอตัวแบบ
ในการน�ำนโยบายไปสู ่การปฏิบัติในกลุ ่มทฤษฎีบนลงล่าง 
เช่นเดยีวกนั โดยมองว่าขัน้การก่อรปูนโยบายกับการน�ำนโยบาย
ไปปฏิบัติสามารถแยกออกจากกันได้ ซึ่งมีรายละเอียดต่างๆ 
ทัง้หมด 4 กลุม่ ได้แก่ 1) ความสามารถจดัการปัญหา (tractability 
of the problems) ธรรมชาติของปัญหา พบว่า มีความยุ่งยาก 
และสลับซับซ้อนของปัญหาไม่เท่ากัน ปัญหาที่มีความยุ่งยาก
น้อยกว่าสามารถจัดการได้ง่าย แต่ส�ำหรับปัญหาที่ซับซ้อน 
เกี่ยวข้องกับองค์การต่างๆ หลากหลายมีจ�ำนวนมาก 2) ความ
สามารถของนโยบายต่อการวางโครงสร้างการน�ำนโยบายไป
ปฏิบัติ (ability of statute to structure implementation) 
โดยพิจารณาจาก เช่น วัตถุประสงค์ที่ไม่มีการเปลี่ยนแปลงและ
มีความชัดเจน ความเป็นหนึ่งเดียวกันเชิงสายการบังคับบัญชา 
และความผูกพันของผู้ปฏิบัติงานต่อวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
เป็นต้น 3) ตัวแปรที่ไม่เกี่ยวข้องกับกฎ ระเบียบขององค์การที่มี
ผลต่อการน�ำนโยบายไปสูก่ารปฏบิตั ิ(nonstatutory variables 
affecting implementation) เช่น เงื่อนไขทางเทคโนโลยี 
เศรษฐกิจ และสังคม การสนับสนุนจากประชาชน และทัศนคติ
และทรพัยากรของกลุม่ผูม้สีทิธิเลอืกตัง้ เป็นต้น และ 4) ขัน้ตอน 
หรอืตวัแปรตามในกระบวนการน�ำนโยบายไปปฏบิตั ิ(stages or 
dependent variables in the implementation process) 
เช่น ผลผลิตของนโยบายของหน่วยปฏิบัติ กลุ ่มเป้าหมาย 

การนำ�นโยบายข้าวไปปฏิบัติในบริบทของประเทศไทย
ชมภูนุช หุ่นนาค 
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ท�ำตามผลผลิตนโยบาย และผลกระทบที่เกิดขึ้นจริงในผลผลิต
ของนโยบาย (Mazmanian & Sabatier, 1989, pp. 20-39)
	 2.	 การน�ำนโยบายไปปฏิบตัแิบบล่างข้ึนบน (bottom-up 
theories) เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้นมาในช่วงปลายทศวรรษ 1970 
ไปจนถึงช่วงต้นทศวรรษ 1980 เพ่ือโต้แย้งทฤษฎีการน�ำ
นโยบายไปปฏบิตัแิบบล่างขึน้บน โดยหลกัคดิส�ำคญัของทฤษฎนีี้ 
คือ บุคลากรระดับปฏิบัติการเป็นผู้เห็นปัญหาและน�ำไปสู ่
การเกิดผลลัพธ์ของนโยบาย หรืออีกนัยหนึ่ง คือ นโยบาย 
ไม่ได้เริ่มจากระดับบนและส่งลงมาให้ผู้ปฏิบัติเสมอไป ในขณะ
เดยีวกนัผูก้�ำหนดนโยบายมข้ีอจ�ำกัดเกีย่วกบัไม่สามารถก�ำหนด
วตัถุประสงค์และควบคมุกระบวนการปฏิบตัไิด้ชดัเจน ซึง่ผลงาน
ของนักวิชาการในกลุ่มนี้ ได้แก่ Lipsky (1980, p. xii) ได้เสนอ
แนวคิด street-level bureaucrats เน้นการน�ำนโยบายไป
ปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติเชื่อมโยงกับประชาชนที่มารับ
บริการอย่างใกล้ชิด ซึ่งการก�ำหนดนโยบายโดยผู้ปฏิบัติงานใน
ระดบัล่างไม่สมัพนัธ์กบัองค์การในอดุมคตทิีใ่ห้บรกิารสาธารณะ 
โดย ลิฟสกีย์ (Lipsky) เชื่อว่าปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อประสิทธิภาพ
ในการน�ำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ได้แก่ การตัดสินใจของ
บุคลากรระดับปฏิบัติงานที่อยู่ภายใต้การควบคุมของผู้บริหาร
ระดับสูง สภาพแวดล้อมของการท�ำงานที่ไม่คงที่ ส่งผลให ้
ไม่สามารถคาดการณ์ผลลพัธ์ของการปฏบัิตงิานได้และข้อจ�ำกดั
ด้านเวลา รวมถึงเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ใช้ในการท�ำงาน 
	 3.	 การน�ำนโยบายไปปฏิบัติแบบผสมผสาน (hybrid 
theories) เป็นแนวคิดที่ให้ความส�ำคัญกับการผสมผสาน 
ตัวแบบการน�ำนโยบายไปปฏิบัติแบบบนลงล่างและแบบล่าง 
ขึ้นบน โดยมุ่งหวังที่จะก�ำจัดข้อด้อยหรือข้อโต้แย้งระหว่าง
แนวคดิจากบนลงล่างและจากล่างขึน้บน อีกทัง้ยงัให้ความสนใจ
กับการพิจารณาถึงกระบวนการของนโยบายในขั้นอื่นๆ โดย
เฉพาะข้ันก�ำหนดนโยบาย นอกจากนั้นไม่มองข้ามในส่วนของ
ปัจจัยภายนอกต่างๆ ที่มีผลต่อการน�ำนโยบายไปปฏิบัติด้วย 
นักทฤษฎีที่ส�ำคัญในกลุ่มนี้ ได้แก่ Goggin, Bowman, Lester, 
& O’Toole (1990, pp. 34-40) ได้น�ำเสนอแนวคิดที่เรียกว่า 
ตัวแบบการส่ือสารของการน�ำนโยบายไปสู่การปฏิบัติระหว่าง
รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐบาล ซึ่งมีมิติหลักๆ อยู่ 5 ส่วน คือ 
1) การน�ำนโยบายไปปฏิบตัขิองรัฐ 2) ส่ิงจูงใจและข้อจ�ำกดัระดบั
รัฐบาลกลาง 3) สิ่งจูงใจและข้อจ�ำกัดระดับรัฐ รวมทั้งระดับ
ท้องถิ่น 4) ผลลัพธ์การตัดสินใจและสมรรถนะของรัฐ สุดท้าย 
5) ข้อมูลย้อนกลับและการออกแบบนโยบาย ขณะที่ Hjern & 
Porter (1981, pp. 210-217) ได้น�ำเสนอตัวแบบโครงสร้าง 
(the model of structure) ซึ่งมีแนวคิดส�ำคัญที่ว่า โครงสร้าง
การก�ำหนดนโยบายสาธารณะ เพ่ือน�ำไปสู่การปฏิบัตินั้น 
ไม่ได้เกี่ยวข้องกับโครงสร้างองค์การ แต่เป็นหน่วยปฏิบัติการ 

ชุดต่างๆ ที่มีเป้าหมายชัดเจน โดยเน้นการสร้างการมีส่วนร่วม
จากตัวแสดงเหล่านั้นให้มากที่สุด ซึ่งบุคลากรภายในองค์การ 
มองว่าแผนงาน คือ ผลประโยชน์ของกลุ่มตน มีผลต่อความ
ส�ำเร็จในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ
	 อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า แนวคิดการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ
เป็นองค์ความรู้ท่ีได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง และนับวันยิ่ง 
มีมุมมองที่หลากหลายมากขึ้น กล่าวคือ จากเดิมที่ไม่ได้ให้
ความสนใจกับการน�ำนโยบายไปปฏิบัติมากนัก เช่น แนวคิด
ของ Weber ที่มุ่งการรวมศูนย์อ�ำนาจ มีผู้บริหารจ�ำนวนน้อย
มีอ�ำนาจตัดสินใจแบบเบ็ดเสร็จ เป็นต้น ส่งผลให้แนวคิดที่สร้าง
ขึ้นมาในระยะแรกเน้นการมองการน�ำนโยบายไปปฏิบัติแบบ
บนลงล่าง ต่อมาได้ให้ความส�ำคญักบัเจ้าหน้าทีร่ะดบัปฏบิตังิาน 
ทฤษฎแีละแนวคดิท่ีออกมาจงึมีลกัษณะแบบล่างขึน้บน จากน้ัน
มคีวามพยายามปรับปรุงข้อด้อยของทฤษฎีทีผ่่านมา จงึเน้นการ
สร้างทฤษฎีการน�ำนโยบายไปปฏิบัติแบบผสมผสาน มองแนว 
คิดใหม่ของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติในมุมมองที่หลากหลาย 
เน้นการวิเคราะห์นโยบายในเชิงลึก รอบด้าน

นโยบายข้าวของประเทศไทย: สถานการณ์ และปัญหา
อดีตถึงปัจจุบัน

	 วิ วัฒนาการของนโยบายเกี่ ยวกับข ้ าว เปลือกใน
ประเทศไทย เร่ิมจากก้าวส�ำคัญที่มีการเปิดประตูการค้าเสรี
กับประเทศตะวันตก คือ ช่วงที่ท�ำสัญญาเบาว์ริงกับประเทศ
อังกฤษในปี พ.ศ. 2398 ซึ่งในสมัยนั้นข้าวเป็นสินค้าขาดแคลน 
และมีความต้องการจากตลาดต่างประเทศ ฉะนั้นประเทศไทย
จึงใช้โอกาสนี้พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน เพื่อสร้างแรงจูงใจให้
เกษตรกรได้ขยายการผลติข้าว มกีารขดุคลองสายต่างๆ เพือ่เปิด
พื้นที่และให้เกษตรกรได้อพยพเข้าไปประกอบอาชีพ อีกทั้งเป็น 
แหล่งคมนาคมขนส่งผลผลิตข้าว รวมถึงใช้ภาษีเป็นเครื่องสร้าง
แรงจูงใจ ในปี พ.ศ. 2400 รัฐออกกฎหมายให้สิทธิพิเศษส�ำหรับ 
การท�ำนาในพื้นที่บุกเบิกใหม่ ทั้งนาคู่โค (นาบนโคก) และนา
ฟางลอย (นาในทีลุ่่ม) จะได้รับการยกเว้นภาษีในปีแรกและในสาม
ปีถัดมา โดยนาคู่โคจะได้รับการลดหย่อนภาษีกึ่งหนึ่ง ในขณะที ่
นาฟางลอยต้องเสียภาษีในอัตราสองในสามของอัตราปกติ 
หลังจากนั้นจึงจะท�ำการเก็บภาษีเต็มอัตรา นอกจากนั้นยังมี
มาตรการอ่ืน คอื การปลดปล่อยแรงงานจากเจ้าศกัดินาเพือ่การ
ท�ำนา ในปี พ.ศ. 2417 โดยออกกฎหมายเลกิทาส ซึง่การด�ำเนนิ
งานหลายๆ มาตรการข้างต้น ส่งผลให้การเพาะปลูกขยายตัว 
ทั้งในด้านพื้นที่และผลผลิต มีการส ่งออกข้าวประมาณ 
1,169,000 หาบ ในระหว่างปี พ.ศ. 2400-2403 เพิ่มขึ้น
เป็น 6,167,000 หาบ ในระหว่างปี พ.ศ. 2429-2433 หรือ
เพิ่มขึ้นมากกว่า 5 เท่า ภายในระยะเวลา 30 ปี จนสินค้าข้าว
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กลายเป็นพืชเศรษฐกิจที่ส�ำคัญของประเทศไทยนับตั้งแต่นั้นมา 
และนับได้ว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงจากการผลิตเพ่ือการบริโภค 
มาเป็นการผลิตเพื่อการค้าโดยสมบูรณ์ (Saysawang, 1978, 
อ้างถึงใน อภิชัย พันธเสน และ มนตรี เจนวิทย์การ, 2531, 
น. 9-10) 
	 หลังจากสิ้นสุดสงครามโลกคร้ังที่สองในปี พ.ศ. 2488 
ประเทศไทยต้องส่งมอบข้าวให้กับสหประชาชาติจ�ำนวนหนึ่ง 
เพื่อเป็นค่าปรับสงครามตามข้อผูกพันสัญญา ซึ่งกระทรวง
พาณิชย์หรือกระทรวงเศรษฐการในสมัยนั้น เป็นผู้รับผิดชอบ
ในการจัดหาข้าวและส่งมอบข้าวให้กับองค์การสหประชาชาติ 
และระงบัไม่ให้เอกชนเป็นผูส่้งออก โดยรฐับาลขณะนัน้ได้จดัตัง้
องค์การข้าว ต่อมาเปลีย่นชือ่เป็นส�ำนกังานข้าว เพ่ือท�ำหน้าทีใ่น
การรวบรวมและส่งมอบข้าวให้กับองค์การสหประชาชาติ หลัง
จากหมดภาระข้อผกูพันตามสัญญาในปี พ.ศ. 2491 รัฐได้ผ่อนผนั
ให้เอกชนสามารถส่งออกข้าวได้ แต่ต้องอยู่ในเงื่อนไขที่ราชการ
ก�ำหนด กล่าวคือ ภาครัฐควบคุมการออกใบอนุญาตและเก็บค่า
พรเีมีย่มข้าว ทัง้นีผู้ส่้งออกจะต้องจ่ายค่าธรรมเนยีมข้าวทีเ่ริม่ต้น
เก็บขึ้นในปี พ.ศ. 2499 และยกเลิกในปี พ.ศ. 2529 เนื่องจาก
ราคาข้าวในตลาดได้ถูกกดดันจากอุปทานผลผลิตข้าวที่มีมาก 
ส่งผลให้ราคาข้าวเปลอืกในประเทศลดต�ำ่ลงต่อเนือ่ง จนรัฐบาล
ไทยในขณะนั้นต้องยกเลิกเก็บค่าพรีเม่ียมข้าวดังกล่าว (สมพร 
อิศวิลานนท์, 2554, น. 87) 
	 ปี พ.ศ. 2508 รฐับาลใช้นโยบายพยงุราคาข้าวหรอืประกนั
ราคาข้าวขั้นต�่ำ (price support policy) แต่ในระยะแรกไม่มี
ผลในทางปฏิบัติ เพราะราคาข้ันต�่ำ (support price) ต�่ำกว่า
ราคาตลาด รวมถงึงบประมาณทีใ่ช้ในการแทรกแซงไม่สงูมากนกั 
ช่วงระยะเวลาต่อมา เมื่อมีรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งในปี 
พ.ศ. 2518 ท�ำให้หลักการเกี่ยวกับการพยุงราคาข้าวเปลี่ยนไป 
เน้นประชานิยม เอาใจประชาชนมากขึ้น โดยมีการประกาศ
ใช้นโยบายพยุงราคา เฉพาะช่วงการเก็บเกี่ยวข้าวนาปี และ
ก�ำหนดราคาประกนัสงูกว่าราคาตลาด มหีน่วยงานทีร่บัผดิชอบ 
ในขณะนั้น คือ กระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ หากผู้รับผิดชอบเป็นกระทรวงพาณิชย์ อคส. จะเป็น
หน่วยงานทีท่�ำหน้าทีรั่บซือ้ข้าวสารในราคาขัน้ต�ำ่จากโรงส ีและ
ใช้งบประมาณจากรายรับที่ได้จากการค้าข้าวแบบรัฐบาลต่อ
รัฐบาล ถ้าผู้รับผิดชอบเป็นกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ อ.ต.ก. 
จะเป็นผู้รับซื้อข้าวเปลือกโดยตรงจากชาวนา โดยใช้เงินจาก
กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร (Siamwalla, 1987, pp. 9-13)
	 จากมาตรการพยุงราคาข้าวหรือประกันราคาข้าวขั้นต�่ำ
ข้างต้น ช้ีให้เหน็ว่าปัญหาเริม่เกดิขึน้เมือ่รัฐบาลด�ำเนนินโยบายฯ 
โดยก�ำหนดราคาประกันสูงกว่าราคาตลาด แต่ด�ำเนินนโยบาย
นี้ในช่วงเก็บเกี่ยวข้าวนาปีเท่านั้น ซึ่งเป็นช่วงที่ชาวนามีผลผลิต

ออกมาเป็นจ�ำนวนมากและขายได้ราคาต�่ำ ซึ่งนับได้ว่าเป็นการ
ช่วยยกระดับราคาข้าวเปลือกตอนต้นฤดู
	 ส่วนนโยบายรับจ�ำน�ำข้าวเปลือก เริ่มต้นในปี พ.ศ. 2524 
เรียกได้ว่าเป็นการด�ำเนินนโยบายมายาวนานกว่า 30 ปี ซึ่งใน
แต่ละช่วงมีเป้าหมายและแนวทางการด�ำเนินงานที่แตกต่าง 
กันไป เช่น ในช่วงปีการผลิต 2529/30 รัฐบาลได้จัดสรรงบ
ประมาณ จ�ำนวน 5,000 ล้านบาท ส�ำหรับรับจ�ำน�ำข้าวเปลือก 
และเปลี่ยนให้ ธ.ก.ส. ด�ำเนินการรับจ�ำน�ำยุ้งฉาง กล่าวคือ ให้
ชาวนาเก็บข้าวจ�ำน�ำไว้ในยุง้ฉางของชาวนาเอง เพือ่แก้ไขปัญหา
ชาวนาต้องเสยีค่าใช้จ่ายจ�ำนวนมากในการขนส่ง และเป็นการลด
ขัน้ตอนการรบัจ�ำน�ำ ต่อมาปี 2533/34 มกีารจดัต้ัง “กองทนุรวม
เพื่อช่วยเหลือเกษตรกร” ในกรมบัญชีกลางกระทรวงการคลัง 
เพื่อให้เงินอุดหนุนสินค้าเกษตรที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะรองรับ 
เป็นต้น (นิพนธ์ พัวพงศกร และ จิตรกร จารุพงษ์, 2553, น. 
9-13)
	 จากนั้นจุดเปล่ียนที่ส�ำคัญอีกช่วงหนึ่งของมาตรการ 
รับจ�ำน�ำข้าวเปลือกของรัฐบาล คือ ปี พ.ศ. 2544 สมัยรัฐบาล
โดยการน�ำของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ได้ปรับเปลี่ยนหลักการ
ส�ำคัญของนโยบายดังกล่าว จนกลายเป็นส่วนหนึ่งของนโยบาย
ประชานิยม ซึ่งมีผลกระทบต่อปัจจัยแวดล้อมต่างๆ กล่าวคือ 
มีการเพ่ิมราคาเป้าหมายในการรับจ�ำน�ำให้เท่ากับราคาตลาด 
และค่อยๆ ทยอยปรบัให้มกีารรบัจ�ำน�ำสงูกว่าราคาตลาด จนในปี 
2547/48 พบว่า มีปริมาณรับจ�ำน�ำมากถึง 1 ใน 3 ของปริมาณ
ข้าวเปลือกทั้งประเทศ เนื่องจากก�ำหนดราคารับจ�ำน�ำสูงกว่า
ราคาตลาดร้อยละ 30 ส่งผลให้รัฐมีภาระทางการคลังเพิ่มข้ึน
มหาศาล นอกจากนั้นรัฐบาลยังมีความพยายามที่จะให้การส่ง
ออกข้าว โดยเฉพาะการประมูลข้าวของรัฐตกในมือของผู้ส่ง
ออกรายเดียว
	 ราคารบัจ�ำน�ำปรบัลดลงมาใกล้เคียงกบัราคาตลาดอกีครัง้
หนึ่งในสมัยรัฐบาลของ พลเอกสุรยุทธ จุลานนท์ ปี 2549/50 
ถงึปี 2550/51 ส่งผลให้สดัส่วนการรบัจ�ำน�ำลดลงมาอย่างชดัเจน 
จากนั้นปี พ.ศ. 2551 สมัยรัฐบาล นายสมัคร สุนทรเวช ราคา
รับจ�ำน�ำปรับสูงขึ้นอีกครั้ง ถึงตันละ 14,000 บาท ซึ่งเรียกได้ว่า 
นโยบายรับจ�ำน�ำข้าวเปลือกถูกบิดเบือนให้กลายเป็นนโยบาย
ประกันราคาอีกคร้ังหนึ่ง และมาตรการนี้ได้ถูกใช้มาถึงปี พ.ศ. 
2552 ในสมัยรัฐบาลของ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ โดยก�ำหนด
ราคาจ�ำน�ำข้าวนาปรังท่ีตันละ 11,800 บาท และประกาศใช้
นโยบายประกันราคาในเดือนกรกฎาคม
	 ถัดมามาตรการการรับจ�ำน�ำข ้าวเปลือกในปี พ.ศ. 
2554/55 เป็นต้นมา สมัยรัฐบาลของ ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ใช้วิธี
การรับจ�ำน�ำข้าว โดยให้เกษตรกรน�ำข้าวที่เก็บเกี่ยวเสร็จจาก
การปลูกในที่นาของตนเองหรือนาเช่าไปจ�ำน�ำที่โรงสี ในระดับ

การนำ�นโยบายข้าวไปปฏิบัติในบริบทของประเทศไทย
ชมภูนุช หุ่นนาค 
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วารสารวิทยบริการ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 
 ปีที่ 27 ฉบับที่ 3 กันยายน-ธันวาคม 2559

ความชื้นไม่เกินร้อยละ 15 ที่ราคาตันละ 15,000 บาท จากนั้น 
ให้น�ำเงินมาไถ่ถอน หากราคาในท้องตลาดสูงกว่าที่จ�ำน�ำไว้ 
แต่ถ้าไม่มาไถ่ถอนถือว่าข้าวที่จ�ำน�ำตกเป็นของรัฐบาล
	 สุดท้ายนโยบายข้าวสมัยรัฐบาล ประยุทธ์ จันทร์โอชา 
มุ่งเน้นไปท่ีการปรับปรุงสินเชื่อชะลอการขายข้าวเปลือกนาป ี
ปีการผลิต 2557/2558 แทนมาตรการการรับจ�ำน�ำข้าวทุก
เมล็ดในสมัยรัฐบาลที่ผ่านมา และขยายกรอบความช่วยเหลือ
เกษตรกรตามโครงการสินเชื่อเพ่ือรวบรวมข้าว รวมถึงสร้าง
มูลค่าเพิ่มโดยสถาบันเกษตรกร (“พล.อ. ประยุทธ์” เปล่ียน
นโยบายข้าว จาก “จ�ำน�ำ” เป็น “สินเชื่อชะลอการขาย” 2 ล้าน
ตัน, 2558) นอกจากนั้นมีมาตรการลดราคาจ�ำหน่ายปลีกปุ๋ย
เคมี สารเคมีป้องกันก�ำจัดศัตรูพืชและราคาจ�ำหน่ายเมล็ดพันธุ์
ข้าว โครงการธนาคารเมล็ดพันธุ์ข้าว ซึ่งมี 2 กิจกรรมหลัก คือ 
กจิกรรมการจดัตัง้ธนาคารเมลด็พนัธุข้์าวชมุชนและกจิกรรมการ
ผลิตเมล็ดพันธุ์ข้าวในครัวเรือน
	 จากนโยบายข้าวโดยภาพรวมข้างต้น ชี้ให้เห็นว่ามิติการ
มองเรื่องข้าวของนักการเมืองและฝ่ายบริหาร เน้นที่ราคาเป็น
ตัวหลักในการด�ำเนินโครงการและกิจกรรมต่างๆ ซึ่งปฏิเสธ 
ไม่ได้ว่ามิตินี้ไม่สามารถช่วยแก้ไขปัญหาของเกษตรกรได้ทั้ง
ระบบ กล่าวคือ ชาวนาในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงยังคง 
มีฐานะยากจนและที่ซ�้ำร้ายไปกว่านั้น คือ กลับต้องเป็นฝ่ายได้
รับผลกระทบในแง่ลบจากการด�ำเนินมาตรการที่ผิดพลาดของ
รัฐบาล โดยเฉพาะอย่างย่ิงโครงการรับจ�ำน�ำข้าวในระยะหลัง 
นับเป็นโครงการที่มีโครงสร้างขนาดใหญ่ มีผู ้ที่ เกี่ยวข้อง 
จ�ำนวนมาก ต้ังแต่ระดับชาติจนถึงระดับจังหวัด โดยมีรัฐบาล
เป็นผู้ก�ำหนดนโยบาย ก�ำกับ สั่งการ ดูแลในทุกๆ กระบวนการ 
ทั้งในส่วนของงบประมาณและการบริหารงานในภาพรวม 
ขณะเดียวกันมีผู้ที่ท�ำหน้าที่น�ำนโยบายไปปฏิบัติหลายระดับ 
นอกจากนัน้การทีร่ฐับาลก�ำหนดให้รับจ�ำน�ำข้าวเปลอืกทกุเมลด็ 
ในราคาทีส่งูกว่าราคาตลาด ข้อเทจ็จริงทีเ่กดิขึน้ คอื ไม่มชีาวนา
คนใดถ่ายถอนข้าวคืน นั่นแสดงให้เห็นว่าการรับจ�ำน�ำในแง่ของ
พฤติกรรม ข้อเท็จจริงถือเป็นการซ้ือขาย หรืออาจกล่าวได้ว่า 
รัฐบาลรับผิดชอบในการซื้อผลิตผลและขาย ซึ่งนับเป็นความ
ผิดพลาดต้ังแต่การก�ำหนดนโยบาย ดังที่ Lindblom (1959, 
pp. 79-88) ได้อธิบายไว้ว่า วัตถุประสงค์ของนโยบายจะชัดเจน
ได้นั้น ก่อนการตัดสินใจเลือกนโยบายต้องเชื่อมโยงกับเรื่อง
หลักเหตุผล ทั้งนี้ความแตกต่างของหลักการน�ำไปสู่ปัญหาที่ 
ซับซ้อน อันจะก่อให้เกิดวัตถุประสงค์ที่ไม่มีความเป็นไปได้ และ
ไม่สอดคล้องกบัการน�ำนโยบายไปปฏบัิต ิอกีทัง้ความรับผดิชอบ
ดงักล่าว นบัเป็นภาระหน้าทีข่องรฐับาลทีใ่หญ่มาก ประกอบกับ 
เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2550 
ในส่วนท่ี 7 แนวนโยบายด้านเศรษฐกจิ มาตรา 84 1) ทีร่ะบไุว้ว่า 

“สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรม โดยอาศัย
กลไกตลาด และสนับสนุนให้มีการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน 
โดยต้องยกเลิกและละเว้นการตรากฎหมาย และกฎเกณฑ ์
ที่ควบคุมธุรกิจ ซึ่งมีบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับความจ�ำเป็น
ทางเศรษฐกิจ และต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็น 
การแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจ�ำเป็นเพื่อประโยชน ์
ในการรกัษาความมัน่คงของรฐั รกัษาผลประโยชน์ส่วนร่วม หรอื
การจดัให้มสีาธารณูปโภค” (รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย, 
2550)

ข้อเสนอแนะในการนำ�นโยบายข้าวไปปฏิบัติในบริบท
ของประเทศไทย

	 การน�ำนโยบายข ้าวไปปฏิบัติภายใต ้บริบทที่สลับ
ซับซ้อนและหลากหลายในปัจจุบัน ทั้งปัจจัยภายใน และ
ภายนอกประเทศ ไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
วัฒนธรรม ประเพณี ค่านิยม ความเช่ือ ความเสื่อมโทรมของ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมถึงกระแสโลกาภิวัตน์ 
เป็นต้น ล้วนส่งผลให้ฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร รวมถึงภาค
ส่วนที่เกี่ยวข้องต้องหาแนวทางในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ
ที่สอดคล้องและทันต่อสภาพการเปลี่ยนแปลงนั้นๆ ซึ่งจาก 
สถานการณ์ และปัญหาอดีตถึงป ัจจุบันน�ำมาวิเคราะห ์
เชื่อมโยงกับแนวคิด ทฤษฎีการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ จึงน�ำมาสู ่
ข้อเสนอแนะในการน�ำนโยบายข้าวไปปฏิบัติในบริบทของ
ประเทศไทย ดังนี้
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การจัดการวางแผนที่มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลด้านความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติ 

และปัจจัยการผลิตที่มีราคาสูง

เพิ่มศักยภาพในการพึ่งพาตนเอง
และก้าวสู่การเป็นชาวนาเชิงประกอบการ

ลดการครอบง�ำ
จากฝ่ายการเมือง
และระบบราชการ

การเชื่อมร้อยบทบาท
ของภาคีเครือข่าย

ที่หลากหลาย

การน�ำนโยบาย
ไปปฏิบัติบน

ลง
ล่า

ง
ล่างขึ้นบน

ความส�ำเร็จของการน�ำนโยบายข้าวไปปฏิบัติ

สภาพบริบทของพื้นที่/ความต้องการที่แท้จริงของชาวนา

	 จากภาพข้างต้นสามารถอธิบายได้ว่า การน�ำนโยบายไป 
ปฏิบัติต ้องสอดคล้องกับสภาพบริบทของพ้ืนที่ๆ มีความ 
แตกต่างกัน และตระหนักถึงความต้องการที่แท้จริงของชาวนา 
โครงการขนาดใหญ่ถึงแม้จะต้องมีกฎ ระเบียบ กติกาส่วนหนึ่ง
ร่วมกนั แต่ควรมแีนวทางปฏิบตัเิฉพาะแต่ละพ้ืนที ่และสามารถ
ปรับเปลี่ยน ยืดหยุ่นได้ตามสถานการณ์ ณ เวลานั้น
	 ในอีกมุมหนึ่งความส�ำเร็จของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 
ย่อมเกดิจากความสมดลุระหว่างอ�ำนาจอย่างเป็นทางการทีไ่หล
จากบนลงล่าง และอ�ำนาจทีไ่ม่เป็นทางการจากล่างสะท้อนไปยงั
ข้างบน กล่าวคือ เน้นให้ความส�ำคัญกับรัฐบาลในการตัดสินใจ 
ก�ำหนดนโยบายและควบคุมการน�ำนโยบายไปสู่การปฏิบัต ิ
ในมมุกลบักนัต้องค�ำนงึถงึกลุม่ผูป้ฏบิตัริะดบัล่างหรอืระดบัพ้ืนที่ 

ซึ่งเป็นผู้เห็นปัญหา และน�ำไปสู่การเกิดผลลัพธ์ของนโยบาย 
สิ่งที่มีอยู่ในตัวเจ้าหน้าที่ทั้งทักษะ ประสบการณ์ ความรู้ ความ
สามารถ และการได้สัมผัสกับปัญหาอย่างใกล้ชิด ได้มีโอกาสมี
ส่วนร่วมในการแก้ปัญหา ตัดสินใจสิ่งต่างๆ หรืออีกนัยหนึ่งคือ 
นโยบายไม่ได้เร่ิมจากระดับบนและส่งลงมาให้ผู้ปฏิบัติเสมอไป 
แต่เกิดจากการแบ่งสรรหน้าที่ของทั้งสองฝ่าย ได้แก่  ผู้มีอ�ำนาจ
จากส่วนกลางกับจังหวัดและชุมชนท้องถิ่นอย่างเหมาะสม 
โดย Hjern & Porter (1981, pp. 210-217) เช่ือว่าตัว
แสดงระดับล่างนั้นประกอบด้วยกลุ่มคนที่หลากหลาย อาทิเช่น 
ประชาชน กลุม่เอกชน และเจ้าหน้าทีข่องรฐัในระดบัล่าง เป็นต้น 
ซึง่การก�ำหนดแนวทางในการปฏบิตัขิองตน อาจจะเป็นแนวทาง
ที่แตกต่างจากชุมชน ท้องถิ่นอื่น หรือแม้แต่เป็นแนวทางที่แตก

การนำ�นโยบายข้าวไปปฏิบัติในบริบทของประเทศไทย
ชมภูนุช หุ่นนาค 
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วารสารวิทยบริการ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 
 ปีที่ 27 ฉบับที่ 3 กันยายน-ธันวาคม 2559

ต่างไปจากผู้ก�ำหนดนโยบาย แต่สิ่งที่ควรตระหนักถึง คือ การ
สร้างการมีส่วนร่วมจากตัวแสดงเหล่านั้นให้มากที่สุด
	 ทั้งนี้มีมิติส�ำคัญๆ ที่ต้องค�ำนึงถึงเพ่ือน�ำไปสู่ความส�ำเร็จ
ของการน�ำนโยบายข้าวไปปฏิบัติดังนี้
	 1.	 การจัดการวางแผนที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ด้านความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติและปัจจัยการผลิตท่ีมีราคาสูง 
โดยสองส่วนนี้ถือเป็นสิ่งส�ำคัญอย่างยิ่งที่การน�ำนโยบายไป
ปฏิบัติต้องตระหนักถึง เนื่องจากสามารถส่งผลเสียต่อการปลูก
ข้าวของชาวนาอย่างมหาศาล ไม่ว่าจะเป็นน�้ำท่วม ปัจจัยการ
ผลิตมีราคาสูง อาทิเช่น ปุ๋ย ยาฆ่าแมลง และพันธุ์ข้าว เป็นต้น 
	 2.	 การเชือ่มร้อยบทบาทของภาคเีครอืข่ายทีห่ลากหลาย 
เนื่องจากประสบการณ์ ความรู้ ความสามารถ และกลไกของ
รฐับาลมไีม่เพยีงพอ ต้องอาศยักลไก และการสนบัสนนุของภาค
เอกชน รวมถงึภาคประชาสังคม การรวมตวัช่วยกนัคิดช่วยกันท�ำ
ของคนในชุมชน ท้องถิ่น เป็นต้น หรือสิ่งใดที่เอกชนด�ำเนินการ
ได้ดีและมีความพร้อม รัฐควรผันตนเองเป็นผู้ส่งเสริม สนับสนุน
เท่านั้น กล่าวคือ การน�ำนโยบายไปปฏิบัติต้องค�ำนึงถึงความ
สมดุลและเหมาะสมของบทบาทความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ
ภาคส่วนอื่นๆ อย่างหลากหลาย
	 3.	 ลดการครอบง�ำจากฝ่ายการเมืองและระบบราชการ 
อนัได้แก่ การมอี�ำนาจตดัสินใจ ก�ำกบั ดแูล ส่ังการ ตัง้แต่ขัน้การ
ก�ำหนดนโยบาย การน�ำนโยบายไปปฏิบัติระดับส่วนกลาง และ
ระดับจังหวดั ประกอบกบัการออกแบบโครงสร้างทีส่ลบัซับซ้อน 
ตั้งคณะกรรมการขึ้นมาดูแลผลิตผลทางการเกษตรชนิดเดียว 
จากหน่วยงานต่างๆ จ�ำนวนมากและหลากหลายระดับ นับเป็น 
การท�ำงานแบบแยกส่วน ส่งผลให้เกดิความล่าช้า ใช้งบประมาณ
ในการบริหารสูง และเป็นโครงสร้างที่เอื้อต่อการทุจริต เป็นต้น 
ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Elmore (1978, pp. 185-228) 
เชื่อว่าความสามารถของระบบที่มีความหลากหลาย ซับซ้อน 
ไม่ได้ขึ้นอยู่กับการควบคุมตามล�ำดับขั้น แต่เป็นการวิเคราะห์
พิจารณา ณ จุดที่เกิดปัญหาเป็นหลัก ดังนั้นการน�ำนโยบายไป
ปฏิบัติต้องลดการครอบง�ำจากฝ่ายการเมืองและระบบราชการ 
เจ้าหน้าทีร่ะดบัล่างต้องสามารถตดัสนิใจด้วยตนเอง สร้างกลไก 
หรือหลักเกณฑ์ต่างๆ เพื่อสนองความต้องการของชาวนา
	 4.	 เพิ่มศักยภาพในการพ่ึงพาตนเองและก้าวสู่การเป็น
ชาวนาเชิงประกอบการ ถือเป็นแนวคิดที่ส�ำคัญที่จะช่วยสร้าง
การน�ำนโยบายไปปฏิบัติที่โปร่งใส ยั่งยืน และก่อให้เกิดการ 
กระจายอ�ำนาจ (decentralization) ความเข้มแขง็ในระดบัล่าง 
และเพิ่มศักยภาพในการพึ่งพาตนเองของคนในชุมชน ท้องถิ่น 
ตั้งแต่การผลิต การบ�ำรุงรักษา การเก็บเกี่ยว จนถึงการหาช่อง
ทางการตลาด ซึ่ง Cohen & Uphoff (1980, pp. 324-328) 
ได้มองการมส่ีวนร่วมของชมุชนไว้ 4 ระดบั คอื 1) การมส่ีวนร่วม 

ในการตัดสินใจว่าควรท�ำอะไร อย่างไร ตั้งแต่การริเริ่มตัดสินใจ 
ด�ำเนนิการตดัสนิใจ และตดัสนิใจลงมอืปฏบิตักิาร 2) การมส่ีวน
ร่วมในการลงมือปฏิบัติ ทั้งการสนับสนุนทางด้านทรัพยากร 
การเข้าร่วมในการบริหาร และการประสานขอความร่วมมือ 
3) การมีส่วนร่วมในผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการด�ำเนินงาน
อย่างเสมอภาค ไม่ว่าจะเป็นผลประโยชน์ทางด้านวัตถ ุด้านสงัคม 
และส่วนบคุคล รวมถงึ 4) การมีส่วนร่วมในการประเมนิโครงการ
เป็นการควบคุมและตรวจสอบการด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ และ
เชื่อมโยงถึงการปรับตัวในการมีส่วนร่วมต่อไป ซึ่งสอดคล้องกับ
แนวคิดของ Mazmanian & Sabatier (1989, pp. 20-39) 
ที่ได้เสนอมิติในกลุ่มที่ 2 ความสามารถของนโยบายต่อการวาง
โครงสร้างการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ประเด็นเกี่ยวกับการเปิด
โอกาสในลกัษณะทีเ่ป็นทางการให้คนภายนอกเข้ามามส่ีวนร่วม
ในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

บทสรุป

	 ค�ำกล่าวที่สังคมไทยเคยได้ยินได้ฟังกันมาตลอด คือ 
“ชาวนาหรอืเกษตรกรเป็นกระดกูสนัหลงัของชาต”ิ แต่ค�ำกล่าวนี้ 
คงเป็นเพียงวาทกรรมที่สร้างข้ึนเพื่อให้เกษตรกรภาคภูมิใจที่
ตนเองเป็นคนขยันผลิตอาหารและไม่รู้สึกน้อยเนื้อต�่ำใจเท่าน้ัน 
เพราะนับจากอดีตจนถึงปัจจุบันปฏิเสธไม่ได้ว่าเกษตรกรต้อง
ประสบกับปัญหาราคาผลิตผลตกต�่ำ ท�ำนาปลูกข้าวไม่คุ้มกับ
ต้นทุนและยังต้องเป็นหนี้เป็นสิน เกษตรกรจ�ำนวนมากไม่
สามารถรักษาพื้นที่ที่เป็นมรดกตกทอดมาแต่รุ่นปู่ย่าตายายได้ 
ต้องขายที่ให้นายทุนเพื่อน�ำเงินไปใช้หนี้ที่เกิดจากการท�ำการ
เกษตรหรือการมีวิถีชีวิตเป็นชาวนา (ชมภูนุช หุ่นนาค, 2558, 
น. 1)
	 นโยบาย เป็นเครื่องมือส�ำคัญเคร่ืองมือหนึ่งในการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าว และช่วยขับเคลื่อนประเทศในทุกมิติและ 
ทกุระดบั โดยเฉพาะอย่างยิง่การน�ำนโยบายไปปฏบิตัท่ีิสามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในแต่ละพื้นที่ได้อย่าง 
ตรงจุด ย่อมน�ำไปสู่ความส�ำเร็จของการด�ำเนินนโยบายนั้นๆ 
	 ดังนั้นการน�ำนโยบายไปปฏิบัติที่เหมาะสมกับบริบทของ
ประเทศไทยต้องตระหนักถึงสภาพแวดล้อมของแต่ละพื้นที่
ที่มีความแตกต่างกัน และให้ความส�ำคัญกับความต้องการ 
ที่แท้จริงของชาวนา มีแนวทางปฏิบัติเฉพาะแต่ละพื้นที่และมี
ความยดืหยุน่ ประกอบกบัสร้างความสมดลุระหว่างอ�ำนาจอย่าง
เป็นทางการที่ไหลจากบนลงล่าง และอ�ำนาจที่ไม่เป็นทางการ
จากล่างสะท้อนไปยังข้างบน แบ่งสรรหน้าที่ของผู้มีอ�ำนาจจาก
ส่วนกลางกับจังหวัดและชุมชนท้องถิ่นอย่างเหมาะสม รวม
ถึงจัดการวางแผนด้านความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติ ปัจจัยการ
ผลิตที่มีราคาสูง อีกทั้งเช่ือมร้อยบทบาทของภาคีเครือข่าย 



ASJ P S U  147

ที่หลากหลาย ลดการครอบง�ำจากฝ่ายการเมืองและระบบ
ราชการ เพิ่มศักยภาพในการพึ่งพาตนเอง ตลอดจนก้าวสู่การ
เป็นชาวนาเชิงประกอบการ เพ่ือสร้างความเข้มแข็งและยั่งยืน
ในอนาคต
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