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บทสรุปส าหรบัผู้บรหิาร 

วัตถุประสงค์ 

วัตถุประสงค์หลักของการศึกษาครั้ งนี้  คือ การศึกษา

พฤติกรรมการทุจริตในโครงการรับจ าน าข้าว 5 รอบในฤดูการ

ผลิตปี 2554/55 ถึงปี 2556/57  และประมาณการมูลค่าการทุจริต

ในการระบายข้าว 4 ประเภท คือ ปัญหาข้าวหายจากโกดังกลาง 

การขายข้าวแบบรัฐต่อรัฐ การขายข้าวให้ผู้เสนอราคาซื้อแบบ

ลับๆและโครงการข้าวถุงราคาถูกของกระทรวงพาณิชย์  ตลอดจน

การวิเคราะห์หลักฐานต่างๆท่ีบ่งชี้ว่าการทุจริตในการระบายข้าว

อาจมีความเกี่ยวข้องเชื่อมโยงกับนักการเมืองและข้าราชการ

ระดับสูงผู้มีอ านาจตัดสินใจระบายข้าว โดยเน้นการหาหลักฐาน

ทางราชการ เช่น การเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบของโครงการรับ

จ าน าข้าว เป็นต้น 

วัตถุประสงค์รอง คือ (ก) การวิเคราะห์และประมาณการ

ต้นทุนสวัสดิการ ซึ่งประกอบด้วยต้นทุนการคลัง การขาดทุน 

ความสูญเสียของสังคม และประโยชน์ของโครงการรับจ าน าข้าว 

(ข) การส ารวจทัศนคติเรื่องการทุจริต (ค) การประมาณการค่าเช่า

ทางเศรษฐกิจ(หรือก าไรพิเศษ)  และวิเคราะห์พฤติกรรมการ

แสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจของชาวนา เจ้าของโรงสี เจ้าชอง

โกดัง และผู้ตรวจคุณภาพข้าว (เซอร์เวยเยอร์)  และ (ง)ให้

ข้อเสนอแนะเพ่ือสร้างกติกาความรับผิดชอบในการด าเนิน

นโยบายประชานิยมของรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย 

วิธีศึกษา 

การประมาณการมูลค่าการทุจริตในการระบายข้าว มี 2 วิธี 

วิธีแรกเป็นการสร้างแบบจ าลองตลาดข้าวไทยในช่วงท่ีมีโครงการ

รับจ าน าข้าว (ตุลาคม 2554 ถึง เมษายน 2557) เพ่ือประมาณการ

มูลค่าขั้นสูงของการทุจริตการระบายข้าว และวิธี ท่ีสอง คือ 

ประมาณการมูลค่าการทุจริตในการระบายข้าว 4 รูปแบบ คือ การ

ทุจริตจากปัญหาข้าวหาย การค้าข้าวแบบรัฐต่อรัฐ การขายข้าว
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ให้ผู้เสนอราคาซื้อแบบลับๆ และการทุจริตในการโครงการข้าวถุง

ราคาถูกของกระทรวงพาณิชย์ 

แบบจ าลองตลาดข้าวเป็นเครื่องมือส าคัญท่ีช่วยให้ผู้วิจัย

ประมาณการต้นทุนสวัสดิการของสังคม (welfare cost) ซึ่ง

ประกอบด้วยประโยชน์ของโครงการรับจ าน าข้าว (หรือส่วนเกิน

ของชาวนาและผู้บริโภค producer and consumer surplus) 

ต้นทุนการคลังจาการซื้อข้าวและแทรกแซงตลาดข้าว รายรับจาก

การขายข้าวของรัฐบาล มูลค่าส่งออกท่ีลดลง ความสูญเปล่าจาก

การอุดหนุนการผลิตข้าว (dead-weight loss from excess 

supply) และ ความสูญเปล่าจากการจ ากัดการส่งออก (dead-

weight loss from export rstrictition) นอกจากนี้ผู้วิจัยสามารถ

ค านวณผลขาดทุน (ทางบัญชี) ของโครงการรับจ าน าข้าว และ

มูลค่าการทุจริตในการระบายข้าวทุกโดยรวมซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของ

ผลขาดทุน 

แบบจ าลองตลาดข้าวท่ีสอดคล้องกับภาวะความเป็นจริงใน

ตลาดข้าว มี 2 แบบจ าลอง ช่วงแรก (ตุลาคม 2554- ตุลาคม 

2556) เป็นช่วงท่ีตลาดข้าวไทยมี 2 ราคา คือ ราคาข้าวส่งออก

ของไทยพุ่งขึ้นสูงกว่าราคาข้าวของประเทศคู่แข่ง แต่ราคาขาย

ปลีกในประเทศกลับทรงตัวในระดับเดียวกับช่วงเวลาท่ีไม่มีการ

แทรกแซงตลาดในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ช่วงสอง 

(พฤศจิกายน 2556-เมษายน 2557) เป็นช่วงท่ีตลาดข้าวไทยมี

ราคาเดียว เพราะรัฐบาลเร่งรีบระบายข้าวสารจ านวนมาก เพ่ือหา

เงินคืนชาวนาท่ีน าข้าวมาขายให้รัฐบาล ท าให้ราคาข้าวส่งออก

ของไทย และราคาขายปลีกในประเทศลดต่ าลง 

นอกจากการสัมภาษณ์เชิงลึกและการประชุมระดมสมองกับ

กลุ่มชาวนา โรงสี ผู้ส่งออกข้าว และพ่อค้าข้าวถุง ตลอดจนการ

รวบรวมเอกสารทางราชการ และข่าวต่างๆแล้ว ผู้วิจัยได้ออกแบบ

สอบถามเพ่ือส ารวจความคิดเห็นเรื่องการทุจริตในโครงการจ าน า

ข้าวกับผู้ท่ีเกี่ยวข้องท้ังหมด คือ ชาวนา โรงสี โกดัง และเซอร์เวย

เยอร์ การส ารวจเกษตรกรงานวิจัยท าการสุ่มตัวอย่าง โดยแบ่งเป็น
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ชาวนาท่ีเข้าร่วมและไม่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าว จ านวน

ตัวอย่างท่ีสัมภาษณ์ประกอบด้วย ชาวนาท่ีเข้าร่วมโครงการจ าน า

ข้าว จ านวน 354 ราย และชาวนาท่ีไม่เข้าร่วมโครงการจ าน าข้าว 

147 ราย โดยกระจายการส ารวจไปในจังหวัด สุพรรณบุรี 

ฉะเชิงเทรา เชียงราย นครสวรรค์ อุบลราชธานี และร้อยเอ็ด 

นอกจากนี้ยังมีการส ารวจชาวนาผู้ชุมนุมเรียกร้องเงินจาก

โครงการจ าน าข้าวจ านวน 42 ราย ส าหรับการส ารวจโรงสี โกดัง

และเซอร์เวยเยอร์ คณะผู้วิจัยใช้วิธีส่งแบบสอบถามทางจดหมาย

ไปยังผู้ประกอบการตามรายชื่อจาก สมาคมโรงสี อคส. และ 

อ.ต.ก. ปรากฏว่ามีผู้ให้ความร่วมมือน้อย คณะวิจัยจึงออกพ้ืนท่ี

เพ่ือสัมภาษณ์เพ่ิมเติม ท าให้ได้แบบสอบถามโรงสีในโครงการ

จ านวน35 โรงโรงสีนอกโครงการ 34 โรงโกดัง 16 โกดังและ 

เซอร์เวยเยอร์ 2 ราย 

ผลการศึกษา 

โครงการรับจ าน าข้าว 5 ฤดูมีการรับจ าน าข้าวเปลือก  

54.35 ล้านตัน มีค่าใช้จ่ายรวม 9.85 แสนล้าน เป็นเงินซื้อข้าว 

8.57 แสนล้านบาท เงินท่ีใช้ส่วนใหญ่เป็นเงินนอกงบประมาณท่ีกู้

จากสถาบันการเงินของรัฐ โดยรัฐบาลไม่ต้องขออนุมัติจากรัฐสภา 

โครงการมีการขาดทุนทางบัญชีสูงถึง 5.19 แสนล้านบาท (หรือ

เกือบ 53% ของค่าใช้จ่าย) ต้นตอของการขาดทุนจ านวนมหาศาล

เกิดจาก การรับจ าน าในราคาสูง แต่ขายข้าวในราคาต่ าเพ่ือมิให้

ผู้บริโภคซื้อข้าวราคาแพง และการทุจริตโดยขายข้าวในราคาต่ า

กว่าราคาตลาดมาก 

ผลการศึกษาให้ข้อสรุปท่ีส าคัญ 4 ประการ ดังนี้ ประการ

แรก แม้ว่าชาวนาท่ัวประเทศจะ (ท้ังผู้เข้าร่วมและไม่เข้าร่วม

โครงการ) ได้รับผลประโยชน์ส่วนเกิน (producer surplus) เป็น

มูลค่าสุทธิสูงถึง 5.6 แสนล้านบาทจากโครงการรับจ าน าข้าว แต่

ประโยชน์ส่วนใหญ่ตกเป็นของชาวนารายกลางและรายใหญ่ ซึ่ง

อาศัยในเขตชลประทานของภาคกลาง และภาคเหนือตอนล่าง ข้อ



iv 

ค้นพบส าคัญ คือ หากเรานับรวมผลประโยชน์และต้นทุนท่ีเกิด

ขึ้นกับผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายในโครงการรับจ าน า ปรากฏว่าต้นทุน

สวัสดิการ (welfare cost หรือความเสียหายสุทธิต่อสังคม) สูงถึง 

1.23 แสนล้านบาท ซึ่งหมายความว่าความสูญเสียต่อสังคมสูงกว่า

ประโยชน์ที่ตกแก่ชาวนาและผู้บริโภค ความสูญเสียนี้ยังไม่นับรวม

ความเสียหายอื่นๆ ท่ีวัดไม่ได้ เช่น ชื่อเสียงและคุณภาพข้าวไทย 

การถลุงทรัพยากรจากพฤติกรรมแสวงหาค่าเช่า และการค้าข้าว

แบบพรรคพวกท่ีท าลายระบบการค้าแบบแข่งขัน เป็นต้น ดังนั้นวา

ทะกรรมของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ท่ีอ้างว่าโครงการเป็นประโยชน์ต่อ

ชาวนา จึงเป็นเพียงความพยายามกลบเกลื่อนความเสียหายท่ี

เกิดขึ้นต่อสังคมแบบขาดความรับผิดชอบ 

ประการท่ีสอง มูลค่าการทุจริตในการระบายข้าวท่ีค านวน

จากแบบจ าลอง คิดเป็นเงิน 84,476.20 ล้านบาท ส่วนมูลค่าการ

ทุจริตท่ีค านวณแบบแยกตามวิธีระบายข้าว 3 วิธี มีมูลค่า 78,873 

ล้านบาท ประกอบด้วย การทุจริตจากการค้าข้าวแบบรัฐต่อรัฐ 7.8 

ล้านตัน คิดเป็นเงิน 45,094 ล้านบาท (ร้อยละ 57) การทุจริตจาก

การเลือกขายข้าวให้พ่อค้าพรรคพวกท่ีเสนอซื้อในราคาต่ า ราว 4 

ล้านตัน เป็นเงิน 21,512 ล้านบาท (ร้อยละ 27) และการทุจริตจาก

โครงการข้าวธงฟ้า/ข้าวถุงถูกใจ 1.1 ล้านตัน เป็นเงิน 12,267 

ล้านบาท (ร้อยละ 16)  

นอกจาก 2 วิธีข้างต้น การศึกษาพบว่ามีการทุจริตอีก

ประเภทหนึ่งคือปัญหาข้าวหาย 2.9 ล้านตัน ปัญหานี้เกิดจากผู้มี

อิทธิพลทางการเมืองใช้อ านาจน าข้าวเปลือกหรือข้าวสารจาก

โรงสีในโครงการฯ ไปขายให้ผู้ส่งออก(ข้าวนึ่ง) และพ่อค้าข้าวถุง 

แล้วหาข้าวราคาต่ ามาส่งคืนโกดังในภายหลัง ผลการค านวณ

พบว่า มูลค่าทุจริตส่วนนี้เท่ากับ 25,616.95 ล้านบาท อนึ่งจาก

รายงานของคณะกรรมการนโยบายและบริหารจัดการข้าวใน

เดือนกรกฎาคม 2557 พบว่ายังมีข้าวบางส่วนท่ีไม่ได้น ามาคืน 

คาดว่ารัฐจะมีความเสียหายเพ่ิมขึ้นอีกราว 6.5 พันล้านบาท การ
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ทุจริตท้ัง 2 ส่วนนี้ เป็นท้ังการทุจริตท่ีเกี่ยวข้องกับท้ังการใช้

อ านาจของรัฐในการจัดการสต๊อกและการระบายข้าว และการท่ี

โรงสีหรือเจ้าของโกดังบางแห่งแอบขโมยข้าวโดยไม่เกี่ยวข้องกับ

รัฐ  

เมื่อรวมมูลค่าทุจริตท้ัง 4 ประเภท (การค้าข้าวรัฐต่อรัฐ, การ

เสนอซื้อข้าวราคาต่ า, ข้าวถุง, ข้าวหาย) จะคิดเป็นเงิน 1.11 แสน

ล้านบาท 

มูลค่าการทุจริตท่ีค านวณได้ข้างต้นยังไม่ได้รวมการทุจริตท่ี

เกิดขึ้นในช่วงต้นน้ าและกลางน้ า ท่ีเป็นการทุจริตของ ชาวนา 

เจ้าของโรงสี ผู้ตรวจข้าว และเจ้าของโกดัง เช่น การจดทะเบียน

เกษตรกรเกินจริง การขายสิทธิ์ให้โรงสี การซื้อข้าวจากประเทศ

เพ่ือนบ้าน/น าข้าวนอกโครงการจ าน ามาสวมสิทธิ์ การออกใบ

ประทวนปลอม การทุจริตค่ารักษาสภาพข้าว และเงินสินบนท่ี

ผู้เกี่ยวข้องจ่ายให้กับเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติงานของโครงการจ าน า

ข้าว รวมท้ังการท่ีโรงสีบางแห่งเอาเปรียบเกษตรกร และโรงสีถูก

เจ้าของโกดังและผู้ตรวจข้าวบางรายเรียกเงินพิเศษจากการส่ง

ข้าวเข้าโกดัง เป็นต้น 

หลักฐานเชื่อมโยงท่ีท าให้เชื่อว่าการทุจริตอาจเกี่ยวข้องกับ

ผู้มีอ านาจทางการเมืองระดับสูงมีดังนี้ 1.ตัวเลขการส่งออกของ

กรมศุลกากรไม่ปรากฏว่ามีตัวเลขการระบายข้าวแบบรัฐต่อรัฐ 

และรัฐบาลไม่เปิดเผยตัวเลขส่งออกแบบรัฐต่อรัฐท้ังปริมาณและ

ราคาโดยอ้างว่าเป็นความลับ 2.เปิดให้มีการยื่นเสนอราคาซื้อข้าว

ของรัฐ แต่ไม่รายงานข้อมูลปริมาณและราคาท่ีขายให้พ่อค้าแต่ละ

ราย รวมท้ังการท่ีมีพ่อค้าเพียงไม่กี่รายท่ีสามารถซื้อข้าวจากรัฐ

โดยการเสนอราคา 3.หลักฐานการทุจริตในดครงการข้าวถุงท่ี

ตรวจสอบพบโดยคณะกรรมาธิการฯ วุฒิสภา 4.ปัญหาข้าวหายท่ี

ตรวจสอบพบโดยคณะอนุกรรมการปิดบัญชีฯ น่าจะเกี่ยวพันกับ

การท่ีประเทศไทยยังมียอดการส่งออกข้าวนึ่งท้ังๆ ท่ีไม่ได้มีการ

อนุมัติให้มีการสีข้าวนึ่งในโครงการฯ มีการระบายข้าวสารเก่าใน

โครงการจ าน าก่อนปี 2554 อย่างต่อเนื่องถึง 2 ล้านตัน การ

เปลี่ยนกฏเกณฑ์ยอมให้มีการน าเข้าข้าวจากประเทศเพ่ือนบ้านได้
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ตลอดท้ังปี แทนการอนุมัติเฉพาะช่วงท่ีขาดแคลน และการออก

มาตรการผ่อนผันให้โรงสีชะลอการสีแปรจากเดิมท่ีก าหนดไว้ว่า

ต้องสีให้เสร็จสิ้นภายใน 7 วัน 

ประการท่ีสาม ผลส ารวจทัศนคติของชาวนา โรงสี เจ้าของ

โกดัง ผู้ตรวจสอบข้าว (เซอร์เวยเยอร์) พบว่า เกษตรกรมีความ

พอใจต่อโครงการรับจ าน าต่ ากว่าโรงสี () ความพอใจในโครงการ

จ าน าข้าวของเจ้าของโรงสีต่ ากว่าความพอใจของเกษตรกรใน

โครงการ ส่วนความเห็นเกี่ยวกับการทุจริตในโครงการรับจ าน า 

ปรากฏว่า เกษตรกรในโครงการให้คะแนนการทุจริตโดยรวมใน

ระดับปานกลาง(3.35จาก 5 คะแนน) เกษตรกรนอกโครงการใน

ภาคกลางและเกษตรกรในโครงการในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

เห็นว่ามีการทุจริตค่อนข้างมาก (3.69 และ 3.59 คะแนน)อย่างไร

ก็ตามเกษตรกรมีการรับรู้เรื่องการทุจริตในระดับท่ีตนเองเกี่ยวข้อง

ดีกว่าระดับอื่นท่ีตนไม่ได้เกี่ยวข้อง เช่น การออกใบประทวนช้า 

การซื้อสิทธิ์/สวมสิทธิ์ และการจดทะเบียนเกิน เป็นต้น ในขณะท่ี

เจ้าของโรงสี และโกดังกลางให้ความเห็นว่ามีระดับการทุจริต

ค่อนข้างสูง คือ โรงสีให้ 4.1 คะแนน และโกดัง 3.7 คะแนน 

เจ้าของโรงสีมีระดับการรับรู้การทุจริตในแต่ละขั้นตอนสูงกว่าการ

รับรู้ของเกษตรกรอย่างเห็นได้ชัด ท้ังนี้ยังมีข้อสังเกต คือ โรงสีใน

โครงการเกือบท้ังหมด (91 %) ไม่เห็นว่าเรื่องใบประทวนล่าช้า

เป็นการทุจริต แต่ส าหรับเกษตรกรแล้วเห็นว่ามีการทุจริตเรื่องใบ

ประทวนล่าช้าถึง 36.44 %  

ผลการประเมินการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจจาก

โครงการจ าน าพบว่ามีผู้ได้รับค่าเช่าท้ังสิ้น 6 กลุ่ม มูลค่ารวมกว่า 

5.85 แสนล้านบาท ชาวนาได้รับค่าเช่าเศรษฐกิจไปมากท่ีสุดร้อย

ละ 51 ผู้บริโภคได้ไปร้อยละ 24 พ่อค้าพรรคพวกได้ไปร้อยละ 14

โรงสีได้ไปร้อยละ 9 โกดังได้ไปร้อยละ 2 สุดท้ายเซอร์เวเยอร์ได้

ร้อยละ 0.4  

เม่ือการรับจ าน าข้าวก่อให้เกิดค่าเช่าเศรษฐกิจ (ก าไรพิเศษ)

จ านวนมหาศาลแก่ผูเกี่ยวข้อง จึงไม่น่าแปลกใจว่าบุคคลเหล่านี้จะ
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ลงทุนทุ่มทรัพยากรเพ่ือแสวงหาก าไรพิเศษเพ่ิมมากขึ้น (rent 

seeking activities) เกษตรกรและโรงสีจึงมีพฤติกรรมการ

แสวงหาก าไรพิเศษจากโครงการจ าน าข้าวด้วยวิธีการเพ่ิมก าลัง

การผลิตของตนเองโดยเกษตรกรจ านวน 57.06 % เพ่ิมการใช้ปุ๋ย 

ฉีดยา และดูแลแปลงและควบคุมระดับน้ ามากขึ้น ร้อยละ 42 ของ

โรงสีในโครงการลงทุนขยายก าลังการผลิต ท าให้ปัจจุบันโรงสีมี

ก าลังการผลิตถงึ 100 ล้านตันต่อปีทั้งๆท่ีเราผลิตข้าวเปลือกเพียงปี

ละ 35 ล้านตัน และเจ้าของโกดังถึง 47% ขยายความจุของโกดัง

ข้าว 

กิจกรรมลงทุนแสวงหาค่าเช่าเศรษฐกิจเหล่านี้เป็นการถลุง

ทรัพยากรแท้จริงของประเทศ จริงอยู่ท่ีผู้ลงทุนได้เงินเข้ากระเป๋า

ส่วนตัว แต่ในแง่ประเทศ เราดึงเอาทรัพยากรท่ีถูกใช้ในกิจกรรม

อื่นๆ มาปลูกข้าว สร้างโรงสี และโกดังเพ่ิมขึ้น แล้วน าข้าวเก็บไว้

ในโกดังให้ข้าวเส่ือมมูลค่า 

การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจนี้จึงเป็นความสูญเปล่าของ

ประเทศ และส่งผลเสียต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ผลการวิเคราะห์ ปัจจัยท่ีมีผลต่อการรับรู้ของเกษตรกร 

พบว่า เกษตรกรในโครงการท่ีมีจ านวนท่ีดินท ากินมาก มีโอกาสท่ี

จะทราบเรื่องการทุจริตมากกว่าเกษตรกรกลุ่มอื่น ในขณะท่ี

เกษตรกรในภาคเหนือจะมีโอกาสท่ีจะทราบเรื่องการทุจริตน้อยลง 

การวิเคราะห์ปัจจัยท่ีมีผลต่อเกษตรกรในการแสวงหาค่าเช่าทาง

เศรษฐกิจ พบว่า เกษตรกรท่ีอยู่ในภาคเหนือและหัวหน้าครัวเรือน

มีการศึกษาท่ีดีมีโอกาสท่ีจะแสวงหาค่าเช่ามากขึ้น และครัวเรือนท่ี

หัวหน้าครัวเรือนมีอายุมากจะมีโอกาสแสวงหาค่าเช่าทาง

เศรษฐกิจลดลง 

ประการท่ีสี่ รัฐบาลบริหารจัดการนโยบายรับจ าน าข้าว แบบ

ขาดความรับผิดชอบต่อประชาชนและรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

การปล่อยปะละเลยปัญหาการทุจริตในการระบายข้าว การไม่ใส่

ใจกับรายงานข้าวหายจากโกดังกลาง แต่กลับสั่งให้มีการต้ัง
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กรรมการสอบสวนประธานคณะอนุกรรมปิดบัญชีโครงการจ าน า

ข้าว การโกหกประชาชน และการปิดบังข้อมูลการค้าข้าวแบบรัฐ

ต่อรัฐการปล่อยให้ค่าใช้จ่ายของโครงการรับจ าน าบานปลาย 

(อาทิเช่น การยอมให้เกษตรกรขายข้าวให้โครงการรับจ าน าเกิน

ปริมาณท่ีตนมีสิทธิ์ตามใบทะเบียนเกษตรกร) 

ข้อเสนอแนะ 

คณะผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะหลักจากงานวิจัย 5 และ 3 ข้อรอง

ท่ีมาจากงานวิจัยอ่ืนๆ ดังนี้ 

การแก้ไขรัฐธรรมนูญ กฎหมายเลือกต้ัง และกฎหมาย

งบประมาณรายจ่ายส าหรับโครงการจ าน าข้าว (และโครงการ

ประชานิยมท่ัวไป) มี 3 ขั้นตอน คือ ก) กฎหมายเลือกต้ังควร

ก าหนดให้พรรคการเมืองท่ีใช้นโยบายประชานิยมหาเสียงต้องให้

ความชัดเจนของนโยบาย เช่น ประชาชนจะได้อะไร และมีต้นทุน

ในการด าเนินโครงการเท่าไร ข) เมื่อได้เป็นรัฐบาล จะต้องแถลง

นโยบายให้รัฐสภาทราบตามท่ีหาเสียงไว้ โดยเฉพาะท่ีมาของเงิน

ค่าใช้จ่ายจะมาจากไหน และจะหารายได้ชดเชยอย่างไร ค) 

รัฐบาลต้องเสนอพระราชบัญญัติงบประมาณส าหรับนโยบาย

ประชานิยมท่ีหาสียงไว้ต่อรัฐสภาทุกปี ท้ังนี้เพ่ือให้การใช้จ่ายเงิน

ในโครงการประชานิยมของรัฐบาลต้องผ่านกรอบของงบประมาณ

ท่ีชัดเจน 

การจัดท าบัญชีรวมของโครงการรับจ าน าข้าวและโครงการ

ช่วยเหลือเกษตรกรทุกโครงการเมื่อสิ้นปีงบประมาณ ท้ังนี้เพ่ือให้

รัฐบาลและรัฐสภารับทราบค่าใช้จ่ายท้ังหมด รายรับ ผลก าไร

ขาดทุน ตลอดจนสัมฤทธิ์ผลของการด าเนินนโยบาย 

การเปิดเผยข้อมูลโครงการรับจ าน าข้าวและโครงการประชา

นิยมโดยการแก้ไข พ.ร.บ. ข้อมูลข่าวสาร เพ่ิมมาตราท่ีก าหนดให้

รัฐบาลต้องเปิดเผยข้อมูลต่างๆ ท่ีเกิดจากการด าเนินนโยบาย

ประชานิยม และการแทรกแซงตลาด เช่น ค่าใช้จ่าย รายรับ ผล
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ก าไรขาดทุน และรายละเอียดของการด า เนินการเพ่ือให้

ประชาชนเข้าถึงข้อมูลง่ายขึ้นและสามารถตรวจสอบได้ 

การจ ากัดบทบาทรัฐในการแทรกแซงตลาดรัฐต้องตรา

พระราชบัญญัติจ ากัดขอบเขตการแทรกแซงตลาด และการ

ประกอบธุรกิจท่ีแข่งขันกับเอกชน เพ่ือมิให้นโยบายของรัฐบาล

ท าลายการแข่งขันในตลาด เช่น ห้ามมิให้รัฐบาลแทรกแซงซื้อ

ข้าวจากเกษตรกรเกินกว่า 5%-10% ของปริมาณการบริโภคใน

ประเทศ เป็นต้น 

การจัดท ารายงานอิสระเรื่องผลกระทบและบทเรียนจาก

โครงการรับจ าน าข้าวเพ่ือน าเสนอต้นทุนการศึกษา ภาวะขาดทุน 

ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม (เช่น ผลต่อการผลิต ต้นทุนการ

ผลิต การแข่งขันในตลาดข้าวการส่งออก ฯลฯ) ท้ังนี้เพ่ือสรุปเป็น

บทเรียนส าหรับประชาชน 

ข้อเสนอเรื่องนโยบายประกันราคาพืชผล ในกรณีท่ีมีความ

จ าเป็นทางการเมือง ผู้วิจัยเสนอให้มีการตราพระราชบัญญัติการ

ประกันราคาพืชผลเกษตร 1 โดยพยายามจ ากัดวงเงินการ

ช่วยเหลือ เพ่ือบรรเทาความเสี่ยงท่ีราคาพืชผลตกต่ า โดยอุดช่อง

โหว่ของนโยบายประกันรายได้เกษตรกรในยุครัฐบาลอภิสิทธิ์ เช่น 

ต้องจ ากัดการประกันราคาให้ครอบคลุมความเสียหายเพียง

บางส่วน และเกษตรกรจะต้องเป็นผู้จ่ายค่าเบี้ยประกันท้ังหมดหรือ

อย่างน้อย 50% ดังรายละเอียดต่อไปนี้ ก) ส่วนต่างราคาท่ีจะ

ชดเชย คือ ร้อยละ 60 ข) ปริมาณการรับประกันต่อครอบครัว

สูงสุดไม่เกิน 15 ไร่ และประกันเพียงปีละครั้ง โดยใช้ผลผลิตเฉลี่ย

ของจังหวัด (แยกตามเขตชลประทาน/นาน้ าฝน) 3 ปี ค) รัฐบาล

ต้องจัดท าระบบภาพถ่ายดาวเทียมและเอกสารการเป็นเจ้าของ

                                  

1 ประสบการณ์จากโครงการประกันรายได้เกษตรกรในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ ท าให้ผู้วิจัย

ไม่ปรารถนาจะเสนอให้มีการประกันราคาพืชผลอีก 
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ท่ีดิน เพ่ือป้องกันปัญหาการแตกครัวเรือน ง) รัฐบาลจัดต้ังกองทุน

ประกันภัย เพ่ือใช้อุดหนุนให้มีการประกันต่อกับบริษัทเอกชน 

ข้อเสนอเรื่องนโยบายชดเชยความเสียหายของพืชผลท่ีเกิด

จากภัยธรรมชาติรัฐควรเร่งปรับปรุงระบบข้อมูล และวิธีการบริหาร

การจ่ายเงินชดเชยดังต่อไปนี้ (ก) รัฐบาลควรลงทุน เรื่องภาพถ่าย

ดาวเทียมในพ้ืนท่ีปลูกข้าว เพ่ือให้ไทยมีฐานข้อมูลท่ีสามารถวัด

ความเสียหายของผลผลิตข้าว และพัฒนาขีดความสามารถของ

กระทรวงเกษตรฯ ในการประมาณการผลผลิตข้าวได้แม่นย าขึ้น 

(ข) การวิเคราะห์ข้อมูลจากภาพถ่ายดาวเทียมจะช่วยให้รัฐบาล

สามารถค านวณมูลค่าความเสียหายแท้จริงเป็นรายต าบล (หรือ

หากท าได้ ค านวณความเสียหายเป็นรายหมู่บ้าน)  (ค) รัฐบาล

ก าหนดอัตราการชดเชยให้น้อยกว่าท่ีเกษตรกรเสียหายจริง วิธีนี้

จะท าให้เกษตรกรยังคงต้องมีส่วนรับภาวะความเสี่ยงจากดินฟ้า

อากาศบางส่วน (ง) ให้รัฐบาลจ่ายเงินชดเชยผ่านองค์กรบริหาร

ต าบล เพราะอบต.มีข้อมูลการเพาะปลูกของแต่ละครัวเรือนดีกว่า

รัฐบาลกลาง และต้นทุนการบริหารจัดการของอบต.ต่ ากว่ารัฐบาล

กลาง 

ข้อเสนอเรื่องการลดต้นทุนและเพ่ิมผลิตภาพผลผลิตข้าว

แนวทางช่วยเหลือเกษตรกรท่ีมีประสิทธิภาพและยั่งยืน คือ การลด

ต้นทุนการผลิต และเพ่ิมผลิตภาพการผลิต โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ

เพ่ิมผลิตภาพแรงงาน (labor productivity) เพราะภาคเกษตรไทย

มีท่ีดินค่อนข้างมากแต่ขาดแคลนแรงงาน 

 

 



 

บทคัดยอ่ 

วัตถุประสงค์ของการศึกษานี้คือ การศึกษาพฤติกรรมการ

ทุจริต และประมาณการมูลค่าการทุจริตในการระบายข้าวจาก

โครงการรับจ าน าข้าวฤดูการผลิตปี 2554/55 ถึงปี 2556/57 โดย

พยายามท่ีจะเชื่อมโยงวิเคราะห์หลักฐานท่ีมีอยู่เกี่ยวกับการทุจริต

วัตถุประสงค์อื่นๆ ของการวิจัยนี้คือการประเมินต้นทุนสวัสดิการ

การส ารวจความคิดเห็นของผู้เข้าร่วมโครงการ ระบุกิจกรรมการ

แสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจของผู้ท่ีเกี่ยวข้องพร้อมท้ังให้ข้อเสนอ

เชิงนโยบายท่ีสร้างสรรค์ 

เพ่ือประเมินขนาดของความเสียหายและผลกระทบของ

โครงการ นักวิจัยใช้วิธีการศึกษามี 3วิธี วิธีแรกเป็นการสร้าง

จ าลองทางเศรษฐกิจท่ีครอบคลุมการประเมินต้นทุนสวัสดิการวิธีท่ี

สองผ่านการสัมภาษณ์และการส ารวจภาคสนามกับผู้มีส่วนได้เสีย

และวิธีท่ีสามการสัมภาษณ์เชิงลึกและการประชุมระดมสมองกับผู้ท่ี

เกี่ยวข้อง ตลอดจนการรวบรวมเอกสารทางราชการ และข่าวต่างๆ 

ผลการศึกษาให้ข้อสรุปท่ีส าคัญ 4 ประการ คือ ประการแรก 

แม้ว่าชาวนาท่ัวประเทศจะได้รับผลประโยชน์ส่วนเกินสูงถึง 5.6 

แสนล้านบาท แต่ผู้ได้ประโยชน์ส่วนใหญ่เป็นชาวนาขนาดกลาง

และขนาดใหญ่ โครงการสร้างความเสียหายต่อสังคม และมีต้นทุน

สวัสดิการถึง 1.23 แสนล้านบาท นโยบายนี้ส่งผลกระทบต่อการ

ส่งออก และบิดเบือนตลาดข้าว ส่งผลให้มีความสูญเปล่าทาง

เศรษฐกิจ และเปลี่ยนโครงสร้างการค้าข้าวจากเดิมท่ีมีการแข่งขัน

สูง ไปสู่ระบบการค้าแบบเส้นสายพรรคพวก 

ประการที่สอง จากแบบจ าลองพบว่ามูลค่าการทุจริตจากการ

ระบายข้าวในราคาต่ ามีมูลค่าขั้นสูงถึง 8.4 หมื่นล้านบาท เมื่อท า

การทดสอบความน่าเชื่อถือของแบบจ าลองโดยการค านวนแยก

ตามการทุจริต 3 ช่องทางพบว่ามีมูลค่าการทุจริตรวม 7.8 หมื่น

ล้านบาท ส่วนใหญ่มากจากการขายข้าวแบบรัฐต่อรัฐ 4.5 หมื่น

ล้านบาท การขายข้าวให้พรรคพวกท่ีเสนอซื้อในราคาต่ า 2.2 
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หมื่นล้านบาท และการระบายข้าวถึงราคาถูกอีก 1.2 หมื่นล้านบาท 

มูลค่าทุจริตนี้ยังไม่รวมการทุจริตจากการแอบน าข้าวจากโรงสีใน

โครงการจ าน าไปขายก่อนอีก 3.2 หมื่นล้านบาท มูลค่ารวมของ

การทุจริตเท่ากับ 1.11 แสนล้านบาท และยังมีความเสียหายอื่น

จ านวนมากท่ีค านวณไม่ได้ 

ประการท่ีสาม ผลส ารวจทัศนคติของผู้ท่ีเกี่ยวข้องท้ังหมด

พบว่า ท้ังผู้เข้าร่วมโครงการและผู้เข้าร่วมท่ีไม่เข้าร่วมโครงการรับ

จ าน าข้าวท้ังหมดเห็นด้วยในระดับสูง ว่ามีการทุจริตในโครงการ 

และมีการทุจริตอยู่ในทุกระดับของการด าเนินงาน ในท านอง

เดียวกันการสัมภาษณ์และการส ารวจภาคสนามพบกิจกรรม

แสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจกันอย่างแพร่หลาย โดยชาวนาและ

โรงสีพยายามท่ีจะเพ่ิมการผลิต เจ้าของโกดังพยายามท่ีจะเพ่ิม

ความจุ ซึ่งไม่น่าแปลกใจเพราะนอกเหนือจากผลประโยชน์จาก

การทุจริต นโยบายจ าน าข้าวส่งผลให้มีค่าเช่าทางเศรษฐกิจขนาด

ใหญ่ส าหรับผู้เข้าร่วมโครงการ 

การประเมิณพบว่าค่าเช่าทางเศรษฐกิจมีมูลค่า 5.85 แสน

ล้านบาท แบ่งเป็น ชาวนาได้ 2.97 แสนล้านบาท ผู้บริโภคได้ 

1.38 แสนล้านบาท พ่อค้าพรรคพวกได้ 8.4 หมื่นล้านบาท โรงสี

ได้ 5.4 หมื่นล้านบาท โกดัง 9.6 พันล้านบาท เซอร์เวเยอร์ได้ 2.2 

พันล้านบาท กิจกรรมลงทุนแสวงหาค่าเช่าเศรษฐกิจเหล่านี้เป็น

การถลุงทรัพยากรแท้จริงของประเทศ และส่งผลเสียต่อการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ประการท่ีสี่ รัฐบาลบริหารจัดการนโยบายรับจ าน าข้าว แบบ

ขาดความรับผิดชอบต่อประชาชนและรัฐสภาปล่อยปะละเลย

ปัญหาการทุจริตในการระบายข้าว ไม่ใส่ใจกับรายงานข้าวหาย

จากโกดังกลางโกหกประชาชน และการปิดบังข้อมูลการค้าข้าว

แบบรัฐต่อรัฐการปล่อยให้ค่าใช้จ่ายของโครงการรับจ าน าบาน

ปลาย 

คณะผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะ 8 ข้อ ดังนี้ 1.แก้ไขรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายงบประมาณรายจ่ายส าหรับโครงการประชานิยม 2.

จัดท าบัญชีรวมโครงการช่วยเหลือเกษตรกรทุกโครงการ 3.การ



xv 

เปิดเผยข้อมูลโครงการประชานิยมทุกโครงการ 4.การจ ากัด

บทบาทรัฐในการแทรกแซงตลาด 5.การจัดท ารายงานอิสระเรื่อง

ผลกระทบจากโครงการรับจ าน าข้าว 6.เสนอให้มีการตรา

พระราชบัญญัติการประกันราคาพืชผลเกษตร 7.รัฐควรเร่ง

ปรับปรุงระบบข้อมูล และวิธีการบริหารการจ่ายเงินชดเชย 8.

แนวทางช่วยเหลือเกษตรกรท่ีมีประสิทธิภาพและยั่งยืน คือ การลด

ต้นทุนการผลิต และเพิ่มผลิตภาพการผลิต 





 

Abstract  

 “Corruption in the paddy pledging policy”  

  

The objectives of this paper are to identify corruption 

methods and to estimate economic damage caused by 

corruption from the 2011 to 2014 rice pledging scheme. The 

paper will also attempt to analyze available evidence on 

corruption in order to connect all the pieces into a big picture. 

Other objectives of this paper include, assessing welfare 

costs, survey of participants’ opinions on corruption, 

identifying rent-seeking activities by participants, and finally, 

offering constructive policy recommendations.  

To evaluate the size of corruption and its effects, the 

researchers employ 3 main methods of study: (1) through an 

economic model that incorporates inclusively welfare costs; 

(2) through interviews and field surveys with farmers, rice 

millers, warehouse owners and surveyors; and (3) in-depth 

interviews and seminars with key participants in the program, 

along with reviewing government documents and following 

news. 

The paper finds that the five paddy pledging projects in 

two and a half year used as much as 985 billion baht to buy 

54.4 million tons of paddy (or 35 million tons of milled rice) 

from farmers. Although farmers nationwide receive the 
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producer surplus of 0.56 trillion baht, most of the surplus falls 

on medium to large scale farmers. The accounting cost as of 

April 2014 is estimated at 519.5 billion baht. More important, 

the welfare loss of the policy exceeds the producer and 

consumer surplus by 0.12 trillion baht. The policy has negative 

impact on rice export, and created various kinds of distortions 

(or dead weight loss). Yet the estimated welfare cost still does 

not include the loss from rent seeking activities, the negative 

impact of Thai rice quality and the replacement of competitive 

rice trading with crony capitalism.    

The size of corruption in rice sale, estimating from the 

model, is 84,476 million baht. To check the reliability of our 

estimate, the researchers employ another research method by 

estimating the value of corruption in three channels of rice 

sale. The results show that the biggest component is the 

corruption invoving G-to-G deals (45,094 million baht), 

followed by sale to cronies who offered to buy rice at low price 

(21,512 million baht) and corruption of the cheap bagged rice 

policy (12,267 million baht). Total value of corruption in three 

channels (78,873 million baht) is slightly lower than the 

estimates from the model. In addition, there is also another 

type of corruption that indirectly involve rice sale, i.e., a few 

influential connected brokers used their political connection to 

“borrow 2.9 million tons of rice” from some millers and sold 

them to the exporters or bagged rice suppliers. Then they 

bought low quality rice from the government old stockpiles 
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(and from neighboring countries) to deliver back to the 

warehouses later. Such a corruption amounted to 32,115 

million baht. Therefore total corruption in rice sale deals is 111 

billion baht. It should be noted that the estimates do not 

include corruption at the upstream (farmers registration and 

rice sale to millers) and mid-stream levels (millers, surveyors 

warehouse owners, and government officers).  

The paper also finds both the participants and non-

participants of the rice pledging program all agree to a high 

level of corruption in the program and that corruption exists in 

all levels of operation. Similarly, interviews and field surveys 

reveal widespread rent-seeking activities by all participants 

and range from farmers trying to increase production to 

warehouse owners trying to increase storage capacity. This is 

not surprising because, aside from corruption, the policy 

resulted in huge economic rents for participants of the 

scheme. Total economic rent is estimated at 585.4 billion baht, 

of which 296.5 billion baht went to the farmers, 138.5 billion to 

consumers, 84.5 billion baht to connected traders, 54 billion 

baht to millers, 9.6 billion baht to warehouse owners, and 2.2 

billion baht to 20 surveyors. The investment in rent-seeking 

activities is the waste of real resources for the society.   Lastly, 

the government fails to disclose vital data the public, causing 

losses to stack up. 

Eight recommendations can be drawn by the 

researchers. 1. Amend the constitution and strengthen the law 
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on government budgeting. 2. Balance sheets must exist for all 

government projects. 3. Disclose government data to the 

public. 4. Limit or terminate government intervention in 

markets. 5. Independent reports on the actual impact of the 

rice pledging policy. 6. To help affected farmers, adopt an 

improved version of the Abhisit government’s price support 

program. 7. Government should improve its database and 

compensation payment management. 8. Focus on reducing 

production cost and increasing production yields.  
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 5-15 

รูปที5่.4 (ข)  .................................................. ข้อเสียโครงการจ าน าข้าว

 5-16 

รูปที5่.5 (ก)  ................................................ ข้อดีโครงการประกันรายได้

 5-17 

รูปที5่.5 (ช)  ............................................ ข้อเสียโครงการประกนัรายได้

 5-17 

 

 





 

 


