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บทคัดยอ 
บทความนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือวิเคราะหผลกระทบเชิงโครงสรางและความทาทาย 

ตอความยั่งยืนทางการคลังจากนโยบายอุดหนุนภาคเกษตรของไทย โดยผสานกรอบคิดดาน 
การคลังสาธารณะ ขอจํากัดงบประมาณระหวางเวลา และเศรษฐศาสตรการเมืองในการ
ประเมินผลเชิงระบบของมาตรการอุดหนุนท่ีดําเนินมาอยางตอเนื่องยาวนาน ผลการวิเคราะห
ชี้ ให เห็นวา เ ม่ือการอุดหนุนขาดกรอบเวลา เ ง่ือนไขเชิงประสิทธิภาพ และฐานขอมูล 
รองรับท่ีเพียงพอ ยอมนําไปสูการบิดเบือนสัญญาณราคา การผลิตสวนเกิน และการชะลอ 
การเคลื่อนยายแรงงานและทุนเขาสูสาขาท่ีมีผลิตภาพสูงกวา สงผลใหความเหลื่อมล้ําทาง 
รายไดเพ่ิมข้ึน ขณะท่ีภาระการคลังและภาระผูกพันแฝงสะสมตอเนื่อง จนบั่นทอนความเชื่อม่ัน
ทางการคลัง และลดทอนความสามารถในการจัดสรรงบลงทุนในอนาคต ขอเสนอเชิงนโยบาย
มุงใหรัฐบาลปรับทิศทางจากการพยุงระยะสั้นไปสูการลงทุนเชิงโครงสราง ครอบคลุมโครงสราง
พ้ืนฐานดานน้ําและหลังการเก็บเก่ียว การยกระดับมาตรฐานและคุณภาพสินคาเกษตร  
การพัฒนาระบบขอมูลและตลาด รวมถึงเทคโนโลยีและนวัตกรรมทางการเกษตรควบคูไปกับ
การชวยเหลือแบบเจาะจงบนฐานขอมูลดิจิทัลท่ีเชื่อมโยงอยางเปนระบบ นอกจากนี้ เสนอให
วางเพดานรายจายทางการคลัง กําหนดกรอบเวลาและกลไกยุติมาตรการโดยอัตโนมัติ พัฒนา
เครื่องมือคุมครองความเสี่ยงท่ีไมเชื่อมโยงกับปริมาณการผลิต และเสริมสรางวินัยและ 
ความโปรงใสดานภาระผูกพัน เพ่ือใหการอุดหนุนภาคเกษตรลดแรงบิดเบือนเชิงเศรษฐกิจ 
พรอมท้ังธํารงเสถียรภาพทางการคลัง 
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Abstract 

This article aims to analyze the structural impacts and fiscal sustainability 
challenges arising from Thailand’ s long- standing agricultural subsidy policies.  
The analysis integrates frameworks from public finance, intertemporal budget 
constraints, and political economy to assess the systemic effects of sustained 
subsidy measures.  The findings indicate that when subsidies lack clear time  
limits, efficiency-based conditions, and adequate data support, they tend to distort 
price signals, encourage surplus production, and delay the reallocation of labor 
and capital toward higher- productivity sectors.  These dynamics contribute to  
rising income inequality, while fiscal burdens and contingent liabilities accumulate 
over time, undermining fiscal credibility and constraining future public investment 
capacity. The policy recommendations emphasize a strategic shift from short-term 
income support toward structural investment, including water and post- harvest 
infrastructure, quality and standards upgrading for agricultural products,  
the development of data systems and markets, and the promotion of agricultural 
technology and innovation. Such measures should be complemented by targeted 
assistance based on integrated digital databases.  In addition, the article proposes 
the establishment of expenditure ceilings, explicit timeframes with automatic 
sunset mechanisms, the development of risk-management instruments decoupled 
from production volumes, and strengthened fiscal discipline and transparency 
regarding contingent liabilities.  These reforms are essential to reducing economic 
distortions from agricultural subsidies while preserving long-term fiscal stability. 

Keywords Fiscal Sustainability, Agricultural Subsidy Policies, Economic Structural 
Distortions, Long-term Commitments  
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1. บทนํา 

ความยั่งยืนทางการคลัง เปนประเด็นสําคัญท่ีไดรับความสนใจในเชิงเศรษฐศาสตร 
การคลังและนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะในประเทศกําลังพัฒนาท่ีเศรษฐกิจยังพ่ึงพิง 
ภาคเกษตรกรรมเปนฐานหลัก การรักษาสมดุลระหวางการใชจายภาครัฐเพ่ือสนับสนุนเกษตรกร 
กับการรักษาวินัยทางการคลัง จึงเปนเรื่องท่ีทาทายและมีนัยสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ในระยะยาว (Blanchard, 1990) แนวคิดดานความยั่งยืนทางการคลังโดยท่ัวไปหมายถึง 
ความสามารถของรัฐบาลในการดําเนินนโยบายการคลัง โดยไมกอใหเกิดระดับหนี้สาธารณะ 
ท่ีเกินขีดความสามารถในการชําระคืนหรือสรางความเสี่ยงตอเสถียรภาพเศรษฐกิจมหภาค 
(IMF, 2019) สําหรับประเทศไทย ตัวชี้วัดหนี้สาธารณะตอ GDP สะทอนแรงกดดันดังกลาว
คอนขางชัด โดยหนี้สาธารณะตอผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (GDP) อยูท่ีประมาณ 
รอยละ 42.4 ณ สิ้นป พ.ศ. 2553 และเพ่ิมเปนประมาณรอยละ 45.7 ณ สิ้นป พ.ศ. 2556  
กอนขยับเปนประมาณรอยละ 45.8 ณ สิ้นป พ.ศ. 2557 ซ่ึงเปนชวงท่ีภาครัฐมีภาระการคลัง
จากมาตรการขนาดใหญหลายรายการรวมถึงการจัดการภาระจากนโยบายขาว (ธนาคารแหง
ประเทศไทย, 2557) 

ภาคเกษตรกรรมมีบทบาทสําคัญตอการจางงานและความม่ันคงทางสังคม แมสัดสวน
ตอผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศจะลดลงเหลือรอยละ 8-9 ของ GDP ในปจจุบัน  
แตเกษตรกรยังคงเปนประชากรเกินหนึ่งในสามของประเทศ (World Bank, 2022) รัฐบาลไทย
จึงดําเนินนโยบายอุดหนุนภาคเกษตรมาอยางตอเนื่อง ไมวาจะเปนโครงการรับจํานําขาว  
การประกันรายไดเกษตรกร หรือการอุดหนุนปจจัยการผลิต โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือยกระดับ
รายไดและปกปองเกษตรกรจากความผันผวนดานราคา อยางไรก็ตาม นโยบายดังกลาวกลับ
กอใหเกิดแรงกดดันตอฐานะการคลัง และยังอาจนําไปสูการบิดเบือนกลไกตลาดและโครงสราง
เศรษฐกิจในระยะยาว (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2558) ในเชิงงบประมาณ มูลคาการสนับสนุน
ภาคเกษตรรายปสามารถเห็นไดจากกรอบงบของหนวยงานดานเกษตร เชน งบประมาณ
กระทรวงเกษตรและสหกรณในปงบประมาณ 2566 อยูท่ีประมาณ 128,133.6 ลานบาท และ
ปงบประมาณ 2567 อยูท่ีประมาณ 120,526 ลานบาท ซ่ึงสะทอนขนาดทรัพยากรการคลัง 
ท่ีรัฐจัดสรรใหภาคเกษตรอยางตอเนื่อง (สํานักงบประมาณ, 2566) 

ในเชิงเศรษฐศาสตรการเมือง นโยบายอุดหนุนเกษตรถูกผลักดันโดยแรงกดดัน 
ทางการเมือง เนื่องจากเกษตรกรเปนฐานเสียงสําคัญ การจัดสรรงบประมาณเพ่ืออุดหนุน 
จึงมีลักษณะใกลเคียงกับการซ้ือเสียงเชิงนโยบาย (Policy-Based Rent-Seeking) มากกวา 
การสงเสริมประสิทธิภาพของเศรษฐกิจ (Krueger, 1992) ขณะเดียวกัน การอุดหนุนราคา 
หรือรายไดยังทําใหแรงงานและทุนยังคงอยูในภาคเกษตร โดยไมมีแรงจูงใจท่ีจะเคลื่อนยายไปสู
ภาคเศรษฐกิจท่ีมีผลิตภาพสูงกวา เชน อุตสาหกรรมและบริการ อันเปนการขัดขวาง
กระบวนการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ (OECD, 2021) 

ตัวอยางท่ีเห็นไดชัดคือโครงการรับจํานําขาวในประเทศไทยระหวางป พ.ศ. 2554–
2557 ซ่ึงรัฐรับซ้ือขาวในราคาท่ีสูงกวาตลาดโลก สงผลใหรัฐบาลตองรับภาระขาดทุนทาง 
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การคลังจํานวนมหาศาลและกอใหเกิดปญหาการระบายขาวสวนเกิน ขณะท่ีไมสามารถยกระดับ 
ขีดความสามารถในการแขงขันของเกษตรกรได (สมชาย ภคภาสนวิวัฒน, 2561) รายงาน 
การประเมินภาระโครงการระบุผลขาดทุนทางบัญชี เพียงในบางชวงก็มีขนาดสูงมาก เชน  
1) ฤดูกาลผลิตป พ.ศ. 2554/55 และนาปรังป พ.ศ. 2555 มีผลขาดทุนรวมประมาณ  
136.9 พันลานบาท และ 2) ฤดูกาลผลิตป พ.ศ. 2555/56 มีการประเมินผลขาดทุนราว 0.23 
ลานลานบาท (หรือประมาณ 230 พันลานบาท) ซ่ึงชี้ใหเห็นวาภาระการคลังของโครงการ
เกิดข้ึนแบบสะสมหลายป และมีขนาดใหญเม่ือเทียบกับงบลงทุนท่ีรัฐควรใชเพ่ือเพ่ิมผลิตภาพ 
(สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน, 2556; 2557) สถานการณนี้เปนความเสี่ยงตอความยั่งยืน
ทางการคลังท่ีเกิดจากนโยบายอุดหนุนซ่ึงมุงตอบสนองระยะสั้นแตสรางภาระผูกพันระยะยาว 

นอกจากนี้ นโยบายอุดหนุนยังสรางภาระผูกพันทางการคลังแฝง (Contingent 
Liabilities) ท่ีอาจไมปรากฏในงบประมาณประจําป แตกลับกดดันฐานะการคลังในอนาคต เชน 
หนี้ท่ีเกิดจากการคํ้าประกันสินเชื่อหรือการรับประกันรายไดในระยะยาว หากรัฐบาลตอง 
แบกรับความเสี่ยงแทนเกษตรกร (IMF, 2019) ในทางปฏิบัติ ภาระลักษณะนี้สะทอนผานการกู/
คํ้าประกัน เพ่ือรองรับการบริหารโครงการ เชน ในปงบประมาณ 2557 มีการระบุกรอบการกู
และการคํ้าประกันท่ีเก่ียวของกับการจัดการภาระนโยบายขาว โดยมีการกลาวถึงวงเงินการกู
เพ่ิมเติม 250,000 ลานบาท และการคํ้าประกัน 113,000 ลานบาท ท่ีสัมพันธกับการจัดการ
ภาระของโครงการรับจํานําขาวในชวงนั้น (ธนาคารแหงประเทศไทย, 2557) ปญหานี้ยิ่งทวี
ความรุนแรงเม่ือเศรษฐกิจชะลอตัวหรือรายไดภาษีไมเพียงพอ จึงเกิดภาวะท่ีรายจายผูกพัน
เพ่ิมข้ึน ขณะท่ีรายไดภาครัฐไมสามารถขยายตัวตาม 

 ประเทศพัฒนาแลว เชน สหภาพยุโรปและสหรัฐอเมริกา ตางก็เคยเผชิญปญหา
ลักษณะเดียวกันในอดีต ตัวอยางเชน นโยบายการเกษตรรวมของสหภาพยุโรป ซ่ึงกอใหเกิดการ
ผลิตสวนเกินและภาระงบประมาณจํานวนมาก จนตองมีการปรับปรุงและปฏิรูปนโยบายเพ่ือ
แกไขการบิดเบือนทางเศรษฐกิจในเวลาตอมา ซ่ึงสรางผลผลิตสวนเกินและใชงบประมาณ
มหาศาล จนตองปฏิรูปเพ่ือลดการบิดเบือนตลาดในทศวรรษ 1990 โดยเปลี่ยนจากการอุดหนุน
ราคาไปสูการสนับสนุนดานเทคโนโลยี การวิจัย และการสรางตลาด (FAO, 2018) ประสบการณ
นี้เปนบทเรียนสําคัญสําหรับประเทศกําลังพัฒนา ท่ีตองหาทางออกเชิงนโยบายท่ีรักษาสมดุล
ระหวางการคุมครองเกษตรกรกับการสรางเสถียรภาพทางการคลัง 

อยางไรก็ดี ในกรณีประเทศไทยและประเทศกําลังพัฒนาอ่ืน ๆ การยกเลิกนโยบาย
อุดหนุนไมใชเรื่องงาย เนื่องจากเก่ียวพันกับเสถียรภาพทางการเมืองและความม่ันคงทางสังคม 
การออกแบบนโยบายท่ีตรงเปาหมาย (Targeted Policy) เชน การชวยเหลือเฉพาะเกษตรกร
รายยอยท่ีเปราะบาง การสนับสนุนการเขาถึงเทคโนโลยี และการสรางตลาดท่ีมีเสถียรภาพ 
จึงเปนแนวทางท่ีไดรับการเสนอวาเหมาะสมกวาในระยะยาว (World Bank, 2022) 

แมวางานศึกษาท่ีผานมาไดสะทอนภาพรวมของผลกระทบทางเศรษฐกิจและภาระ
งบประมาณจากนโยบายอุดหนุนภาคเกษตร แตยังพบวา ชองวางขององคความรู (Research 
Gap) ในประเด็นสําคัญหลายดานยังไมไดรับการศึกษาตามกรอบวิเคราะหเชิงลึก ประการแรก 
ขาดการวิเคราะหเชิงโครงสรางท่ีอธิบายกลไกและพลวัตวาการอุดหนุนระยะยาวมีผลตอ 
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การจัดสรรทรัพยากรและเปลี่ยนแปลงโครงสรางภาคเศรษฐกิจอยางไร ประการท่ีสอง ยังไมมี
การประเมินผลกระทบของภาระผูกพันทางการคลังท้ังท่ีปรากฏในงบประมาณและภาระผูกพัน
แฝงซ่ึงสะสมตอเนื่องและอาจกอใหเกิดความเสี่ยงเชิงระบบตอเสถียรภาพการคลังในระยะยาว 
และประการท่ีสาม ยังขาดการศึกษากลไกแรงจูงใจทางการเมืองและสถาบันท่ีทําใหนโยบาย
อุดหนุนดํารงอยู แมมีตนทุนตอเศรษฐกิจและฐานะการคลังของรัฐสูงกวาผลประโยชนท่ีเกิดข้ึน
จริง 

ในบริบทดังกลาว บทความนี้จึงกําหนดคําถามวิจัย (Research Questions) เพ่ือเปน
กรอบวิเคราะหสําคัญประกอบดวย 1) นโยบายอุดหนุนภาคเกษตรสงผลตอโครงสรางเศรษฐกิจ
และกลไกการจัดสรรทรัพยากรของประเทศผานชองทางใดบาง 2) นโยบายดังกลาวมีผลกระทบ
ตอความยั่งยืนทางการคลังผานรายจาย การกอหนี้ และภาระผูกพันทางการคลังแฝงในระยะ
ยาวอยางไร 3) แรงจูงใจทางการเมืองและกลไกเชิงสถาบันมีบทบาทอยางไรตอการคงอยูของ
นโยบายอุดหนุน แมจะสรางตนทุนทางเศรษฐกิจและภาระทางการคลังในระยะยาวตอภาครัฐ 

ดังนั้น บทความวิชาการฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือวิเคราะห ผลกระทบเชิงโครงสราง
และความทาทายตอความยั่งยืนทางการคลังท่ีเกิดจากนโยบายอุดหนุนภาคเกษตรของไทย โดย
ผสานกรอบคิดดานการคลังสาธารณะ ขอจํากัดงบประมาณระหวางเวลา และเศรษฐศาสตร
การเมือง เพ่ือประเมินผลเชิงระบบของมาตรการอุดหนุนท่ีดําเนินตอเนื่องมาเปนเวลานาน  
ท้ังในมิติท่ีสงผลตอการบิดเบือนโครงสรางเศรษฐกิจ ภาระผูกพันทางการคลังในระยะยาว และ
ความเสี่ยงเชิงสถาบันของการดํารงอยูของนโยบายอุดหนุน พรอมท้ังเปรียบเทียบบทเรียนจาก
ตางประเทศเพ่ือสังเคราะหแนวทางเชิงนโยบายท่ีสามารถรักษาสมดุลระหวางการคุมครอง
เกษตรกรกับการสรางเสถียรภาพทางการคลัง  

 
2. แนวคิดเชิงทฤษฎีและกรอบการวิเคราะห 

2.1 แนวคิดความม่ันคงทางการคลัง  

ความม่ันคงทางการคลังหมายถึงความสามารถของรัฐในการรักษาเสถียรภาพฐานะ 
การคลังในระยะกลางและระยะยาว โดยควบคุมดุลการคลังและสัดสวนหนี้สาธารณะตอ
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ใหสอดคลองกับโครงสรางรายได ภาระผูกพันในอนาคต  
และความเสี่ยงจากหนี้แฝง (อุปมา ใจหงษ, 2565; IMF, 2019) ในเชิงกรอบคิดระดับมหภาค 
แนวคิดนี้มักอธิบายผานขอจํากัดงบประมาณระหวางเวลา (Government Intertemporal 
Budget Constraint: IBC) ซ่ึงชี้วาหนี้สาธารณะปจจุบันตองสอดคลองกับความสามารถในการ
ชําระคืนจากรายไดในอนาคต หากรัฐขาดดุลตอเนื่องโดยปราศจากฐานรายไดท่ีม่ันคง หนี้ยอม 
มีแนวโนมเพ่ิมข้ึน (Buiter, 1985) 

เกณฑสําคัญในการประเมินความยั่งยืนทางการคลังคือความสัมพันธระหวาง อัตรา
ดอกเบี้ยท่ีรัฐตองชําระ กับอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยหากดอกเบี้ยสูงกวาอัตราเติบโต 
รัฐควรรักษา ดุลข้ันตนเกินดุล (primary surplus) เพ่ือปองกันหนี้ลุกลาม แตหากเศรษฐกิจ
เติบโตสูงกวาดอกเบี้ย รัฐอาจบริหารหนี้ไดแมมีขาดดุลข้ันตน (Blanchard, 1990) นอกจากนี้ 
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องคกรระหวางประเทศ เชน IMF และ OECD เสนอการประเมินแบบหลายมิติท่ีพิจารณา
โครงสรางรายได ภาระดอกเบี้ย ความสามารถจัดเก็บภาษี และความเสี่ยงจาก Contingent 
Liabilities หรือหนี้แฝง (IMF, 2019; OECD, 2021) 

ในบริบทไทย แนวคิดความยั่งยืนทางการคลังสัมพันธกับกรอบวินัยการคลังของรัฐ  
ท้ังในดานการจัดหารายได การจัดทํางบประมาณ และการบริหารหนี้ เพ่ือคํ้าจุนเสถียรภาพ 
การคลังในระยะปานกลางและระยะยาว ภายใตกรอบกฎหมายและกติกาทางการคลังท่ีรัฐ
กําหนด (นรพัชร อัศววัลลภ, 2556; Burnside, 2005) 

ปจจัยกําหนดสําคัญ ท่ีใชประกอบการวิเคราะหความม่ันคงทางการคลัง ไดแก  
1) โครงสรางรายไดและประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี 2) คุณภาพการใชจายโดยเฉพาะการใช
จายท่ีเพ่ิมผลิตภาพระยะยาว และ 3) ความเสี่ยงจากหนี้แฝง/ภาระผูกพันท่ีอาจกลายเปน 
ภาระจริงในอนาคต รวมถึง 4) ความเขมแข็งของสถาบันการคลังและกติกาวินัยการคลัง  
(IMF, 2019; Kopits & Symansky, 1998) 

2.2 กรอบการคลังสาธารณะและการบิดเบือนทรัพยากร 

การคลังสาธารณะมีบทบาทหลัก 3 ประการ ไดแก การจัดสรรทรัพยากร การกระจาย
รายได และการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจ (Musgrave, 1959) ภายใตกรอบนี้ “นโยบาย
อุดหนุน” ถูกใชเพ่ือแกปญหาความลมเหลวของตลาดและชวยเหลือกลุมเปาหมาย แตในมิติ
ประสิทธิภาพจุลภาค การอุดหนุนท่ีบิดเบือนราคาอาจทําใหการผลิตสูงกวาระดับดุลยภาพและ
กอการผลิตสวนเกิน (Overproduction) ซ่ึงสงผลใหทรัพยากรถูกตรึงอยูในกิจกรรมท่ีผลิตภาพ
ต่ําและลดสวัสดิการโดยรวม (Tullock, 1989) 

วรรณกรรมจํานวนมากชี้วา การอุดหนุนภาคเกษตรท่ียืดเยื้อสามารถสรางผลกระทบ
เชิงโครงสรางอยางนอย 4 ดาน คือ 

(1) การจัดสรรทรัพยากรไมมีประสิทธิภาพ เพราะแรงงานและทุนคงอยูในภาคผลิต
ภาพต่ําและลดแรงจูงใจในการปรับตัว (Krueger, 1992) 

(2) ความสามารถในการแขงขันลดลง เนื่องจากมีหลักประกันราคา รายได จึงลด
แรงจูงใจในการลดตนทุนหรือพัฒนาคุณภาพ 

(3) ภาระการคลังระยะยาว โดยเฉพาะเม่ืออุดหนุนกลายเปนภาระตอเนื่องท่ียกเลิกได
ยาก (IMF, 2019) 

(4) ชะลอการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ เพราะการคงแรงงานไวในภาคเกษตรขัดกับ
พลวัตการยายแรงงานไปยังภาคผลิตภาพสูงกวา (Lewis, 1954) 

ในเชิงนโยบาย วรรณกรรมมักเสนอวาการปฏิรูปควรเปลี่ยนจากอุดหนุนราคา/รายได
แบบท่ัวไป ไปสู 1) การอุดหนุนเชิงโครงสราง ท่ีเพ่ิมผลิตภาพ 2) การชวยเหลือแบบเจาะจง
กลุมเปาหมาย เพ่ือลดการรั่วไหล และ 3) เสริมวินัยการคลัง ดวยกติกา/เพดาน/กลไกยุติ
โครงการอัตโนมัติ เพ่ือลดแรงกดดันทางการเมืองตอการขยายโครงการ (สมบูรณ ศิริสรรหิรัญ 
และคณะ, 2565; Kopits & Symansky, 1998) 
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2.3 เศรษฐศาสตรการเมืองและแรงกดดันเชิงนโยบาย 

การอธิบายนโยบายอุดหนุนภาคเกษตรจําเปนตองมองผานกรอบเศรษฐศาสตร
การเมือง เนื่องจากการตัดสินใจเชิงนโยบายมักสะทอนแรงกดดันจากฐานเสียงและกลุม
ผลประโยชน ไมไดต้ังอยูบนประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจเพียงอยางเดียว (Krueger, 1992) 
แนวคิดประชาธิปไตยเชิงเลือกตั้งเสนอวา รัฐบาลมักเลือกนโยบายท่ีเพ่ิมคะแนนเสียง แมกอ
ภาระระยะยาวตอสังคม (Downs, 1957) โดยเฉพาะนโยบายท่ีผลประโยชนกระจุกตัว ตนทุน
กระจายตัว 

ทฤษฎี Rent-Seeking อธิบายการท่ีกลุมผลประโยชนใชทรัพยากรเพ่ือผลักดันนโยบาย
เอ้ือประโยชนแกตน แมนโยบายดังกลาวกอความสูญเสียสวัสดิการ (Deadweight Loss) และ
บอนทําลายประสิทธิภาพเชิงสถาบัน (Krueger, 1974; Tullock, 1989) อีกดานหนึ่ง แนวคิด
ประชานิยมทางเศรษฐกิจชี้วานโยบายการคลังอาจถูกใชเพ่ือสรางความนิยมทางการเมือง โดย
ละเลยผลตอฐานะการคลังในระยะยาว (Dornbusch & Edwards, 1991) 

นอกจากนี้ โครงสรางสถาบันทางการเมืองและการคลังมีผลตอขนาดและความยืดเยื้อ
ของนโยบายอุดหนุน โดยระบบการเมืองท่ีแขงขันสูงอาจกระตุนแรงจูงใจในการใชนโยบาย
แจกจายมากข้ึน (Persson & Tabellini, 2000) ขณะท่ีกรอบวินัยการคลังและกลไกตรวจสอบ
ท่ีเขมแข็งชวยจํากัดนโยบายท่ีเสี่ยงตอภาระระยะยาวไดดีกวา (Kopits & Symansky, 1998) 

2.4 ทฤษฎีการอุดหนุนและผลตอเศรษฐกิจมหภาค 

นโยบายอุดหนุนเปนเครื่องมือทางการคลังท่ีรัฐใชเพ่ือบรรลุเปาหมายทางเศรษฐกิจและ
สังคม โดยมีเหตุผลเชิงทฤษฎีรองรับจากแนวคิดเรื่องความลมเหลวของตลาดและการจัดหา
สินคาสาธารณะ เชน การชวยลดความผันผวนของราคา การจัดการความเสี่ยงของครัวเรือน
เกษตร และการสนับสนุนการวิจัยและพัฒนา อยางไรก็ตาม หากการอุดหนุนถูกดําเนินการใน
ลักษณะครอบคลุมกวางขวางและตอเนื่องเปนเวลานาน อาจกอใหเกิดการพ่ึงพานโยบาย 
ของผูไดรับประโยชน และสรางแรงจูงใจท่ีไมเหมาะสม เชน การลดความระมัดระวังหรือ 
ความรับผิดชอบของผูผลิต และการคัดเลือกผูเขารวมโครงการท่ีบิดเบือน สงผลใหผูผลิต 
ลดความพยายามในการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิต และทําใหหนวยการผลิตท่ีขาดความสามารถ
ในการแขงขันยังคงดํารงอยูในระบบเศรษฐกิจ (OECD, 2021) 

ในระดับมหภาค การอุดหนุนท่ีขยายตัวตอเนื่องมีแนวโนมกอ (1) รายจายรัฐและหนี้
เพ่ิม (2) เบียดบังการลงทุนท่ีเพ่ิมผลิตภาพ เชน โครงสรางพ้ืนฐาน การศึกษาวิจัย (3) ความเสี่ยง
ตอเสถียรภาพและความเชื่อม่ัน หากขาดดุลเรื้อรังและวินัยการคลังออนแอ (Blanchard, 1990; 
World Bank, 2022; Corsetti & Roubini, 1997) อีกท้ังยังอาจชะลอการยายแรงงานออกจาก
ภาคผลิตภาพต่ํา ขัดตอพลวัตการเปลี่ยนผานโครงสรางเศรษฐกิจ (Lewis, 1954) 

ในบริบทไทย งานศึกษาของหนวยงานวิจัยและนักวิชาการไทยสะทอนผลสอดคลอง 
กับกรอบทฤษฎีขางตน คือ แมมาตรการอุดหนุนชวยพยุงรายไดระยะสั้น แตกอปญหาตนทุน
การคลัง การบิดเบือนสัญญาณราคา และเบียดบังงบลงทุนท่ีเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขัน
ในระยะยาว 
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สรุปจากการทบทวนวรรณกรรมท้ังในและตางประเทศสามารถสังเคราะหไดสาม
ประเด็นสําคัญ ไดแก 1) นโยบายอุดหนุนภาคเกษตรมีเหตุผลรองรับจากกรอบความลมเหลว
ของตลาด สินคาสาธารณะ และบทบาทการคลังสาธารณะ แตหากดําเนินอยางยืดเยื้อและ 
ขาดกรอบวินัยทางการคลัง ยอมบั่นทอนผลิตภาพ การปรับโครงสรางเศรษฐกิจ และเสถียรภาพ
ทางการคลัง 2) วรรณกรรมจํานวนมากชี้ใหเห็นปญหาเชิงพฤติกรรมและเชิงสถาบัน เชน  
ความเสี่ยงดานศีลธรรม การคัดเลือกท่ีบิดเบือน และการแสวงหาประโยชนทางนโยบาย 
โดยเฉพาะเม่ืออุดหนุนถูกใชเปนเครื่องมือประชานิยม และ 3) ประสบการณจากตางประเทศ
สะทอนวาการอุดหนุนราคาและรายไดโดยตรงไมกอใหเกิดการเติบโตท่ียั่งยืน หากปราศจาก 
การลงทุนเชิงโครงสรางและการปฏิรูปสถาบันการคลังและการเมืองควบคูกัน 

อยางไรก็ตาม วรรณกรรมในประเทศไทยยังขาดการวิเคราะหเชิงบูรณาการท่ีเชื่อมโยง
นโยบายอุดหนุนเขากับความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว ภายใตกรอบขอจํากัดงบประมาณ
ระหวางเวลาและกรอบเศรษฐศาสตรการเมือง งานสวนใหญยังประเมินโครงการรายกรณี
มากกวาการพิจารณาภาระการคลังระยะยาวและหนี้แฝงในภาพรวม จึงเกิดชองวางความรู
สําคัญเก่ียวกับผลกระทบเชิงโครงสรางของนโยบายอุดหนุนตอฐานะการคลังของไทยในระยะ
กลางและระยะยาว 

 
3. ผลกระทบของนโยบายอุดหนุนตอโครงสรางเศรษฐกิจ 

นโยบายอุดหนุนราคาสินคาเกษตรและการประกันรายไดเกษตรกรเปนเครื่องมือท่ี
รัฐบาลใชลดความเปราะบางของครัวเรือนเกษตรกรและประคับประคองเสถียรภาพทางสังคม 
แตเม่ือพิจารณาในระดับโครงสราง นโยบายลักษณะนี้สงผลยาวไกลกวาการพยุงรายไดเฉพาะ
หนา ท้ังตอกลไกตลาด การเคลื่อนยายทรัพยากร การลงทุนของเอกชน ทิศทางนวัตกรรม และ
ฐานะการคลังของรัฐ หากขาดการออกแบบท่ีรอบคอบ การอุดหนุนท่ียืดเยื้อยอมกลายเปน 
แรงตานตอการปรับโครงสรางเศรษฐกิจและศักยภาพการแขงขัน  

การคํ้าประกันราคาสูงกวาตลาดหรือชดเชยสวนตางรายไดทําใหเสนอุปทานในภาค
เกษตรเลื่อนไปทางขวา เกิดการผลิตสวนเกินและราคาท่ีไมสะทอนความขาดแคลนจริงของ
ทรัพยากร ตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรจุลภาค ผลคือเกิดการสูญเสียสวัสดิการ และการจัดสรร
ปจจัยการผลิตอยางไมมีประสิทธิภาพ (Tullock, 1989) ภาคสวนท่ีมีผลิตภาพสูงกวา เชน 
อุตสาหกรรมแปรรูปและบริการ ไดรับทรัพยากรนอยกวาท่ีเหมาะสม ขณะเดียวกัน สัดสวน 
การใชท่ีดินและแรงงานยังคงยึดติดกับพืชท่ีรัฐรับประกันราคา แทนท่ีจะหมุนเวียนไปยังพืช 
หรือกิจกรรมท่ีใหมูลคาเพ่ิมมากกวา (OECD, 2021) 

แบบจําลองการพัฒนาแบบสองภาคของ Lewis (1954) เสนอวา การยกระดับรายได
ประชาชาติในระยะยาวตองอาศัยการยายแรงงานสวนเกินจากภาคเกษตรท่ีมีผลิตภาพต่ําไปสู
อุตสาหกรรมและบริการ นโยบายอุดหนุนรายไดท่ีตอเนื่องทําใหสัญญาณราคาบิดเบือน แรงงาน
จึงขาดแรงจูงใจในการยายไปยังภาคท่ีมีผลตอบแทนผลิตภาพสูงกวา เกิดภาวะยึดเหนี่ยว
โครงสราง หรือ Structural Lock In และทําใหการปรับโครงสรางเศรษฐกิจชะลอตัว (Krueger, 
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1992) ในกรณีประเทศไทย แมสัดสวนมูลคาเพ่ิมของภาคเกษตรลดลงเหลือราวรอยละ 8-9 ของ
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ แตแรงงานยังอยูในภาคเกษตรมากกวาหนึ่งในสาม สะทอน
คอขวดดานการโยกยายแรงงานและทักษะ (World Bank, 2022) 

การอุดหนุนท่ียึดโยงกับปริมาณผลผลิตหรือราคาชวงสั้น ทําใหพฤติกรรมการลงทุนของ
ฟารมเอนเอียงไปสูการขยายพ้ืนท่ีและปริมาณ แทนการลงทุนเพ่ิมผลิตภาพตอหนวย เชน 
เทคโนโลยีแมนยํา ระบบชลประทานประหยัดน้ํา หรือการรับรองมาตรฐานคุณภาพ เม่ือรายได
ข้ันตํ่าถูกประกัน ความเสี่ยงจากการไมลงทุนดานนวัตกรรมจึงต่ําลง เกิดภาวะติดกับดัก 
ผลิตภาพ และทําใหความสามารถในการแขงขันดานคุณภาพไมกาวทันตลาดโลก (FAO, 2018; 
OECD, 2021) ภาคแปรรูปจึงรับสัญญาณวัตถุดิบท่ีเนนปริมาณมากกวาคุณภาพ ทําใหหวงโซ
มูลคาไมขยับข้ึนสูระดับพรีเมียมเทาท่ีควร 

เม่ือรัฐรับประกันราคาพืชหลัก เกษตรกรมีแรงจูงใจสูงในการผลิตพืชชนิดนั้นตอไป  
เกิดการผลิตเชิงเดี่ยวและการกระจุกตัวของพืชเศรษฐกิจ สงผลตอความยืดหยุนของระบบ
อาหารและความเสี่ยงดานสิ่งแวดลอม เชน การใชปุยเคมีและน้ําในปริมาณสูงข้ึน การเสื่อม
โทรมของดิน และความเปราะบางตอภัยแลงหรือโรคระบาดของพืช (FAO, 2018) ในระดับ
ตลาดโลก การอุดหนุนของประเทศขนาดใหญยังสงผลกดราคาสินคาในตลาดระหวางประเทศ 
กระทบตอผูผลิตในประเทศท่ีไมมีงบประมาณอุดหนุนมากพอ เกิดการบิดเบือนดานการคาขาม
พรมแดน (OECD, 2021) 

แมนโยบายอุดหนุนจะตั้งใจชวยผูมีรายไดนอย แตในทางปฏิบัติมักเกิดการรั่วไหลสู
ผูผลิตรายใหญท่ีมีปริมาณผลผลิตสูงกวา จึงไดรับอุดหนุนมากกวา โดยเฉพาะเม่ือนโยบายผูกกับ
ปริมาณหรือพ้ืนท่ีเพาะปลูก ความเหลื่อมล้ําทางรายไดระหวางรายใหญกับรายยอยอาจเพ่ิมข้ึน 
และกลุมแรงงานไรท่ีดินอาจไมไดรับประโยชนโดยตรง ในทางกลับกันตองแบกรับตนทุนผาน
ภาษีหรือสินคาภาครัฐท่ีถูกเบียดบัง (IMF, 2019; World Bank, 2022) หากออกแบบไมดี 
นโยบายจึงอาจบั่นทอนเปาหมายดานความเปนธรรม อยางไรก็ตาม โครงการประกันรายไดมี
การออกแบบจายสวนตางตามผลผลิตจริง แตกําหนดเพดานพ้ืนท่ีไมเกิน 20 ไรตอครัวเรือน  
ทําใหการชวยเหลือกระจายสูเกษตรกรรายยอยไดตรงกวา ลดความเหลื่อมล้ําระหวางรายยอย
กับรายใหญท่ีถือครองท่ีดินมาก อีกท้ังเพดานพ้ืนท่ียังชวยคุมวงเงินรัฐไมใหขยายตัวเกินจําเปน
เม่ือเทียบกับมาตรการท่ีไมมีขอจํากัดชัดเจน 

รายจายอุดหนุนตอเนื่องมีลักษณะเปนภาระผูกพันท่ียกเลิกยากเพราะแรงกดดัน 
ทางการเมือง และสรางหนี้แฝง เชน การคํ้าประกันราคา การคํ้าประกันสินเชื่อของหนวยงานรัฐ 
หรือพันธกรณีซ้ือผลผลิตสวนเกิน ผลคือความเสี่ยงท่ีหนี้สาธารณะจะเติบโตเร็วกวาการขยายตัว
ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ หากไมชดเชยดวยรายไดภาษีหรือการเติบโตท่ีสูงพอ 
(Blanchard, 1990; Buiter, 1985) ความไมชัดเจนของภาระผูกพันเหลานี้ยังบั่นทอนความ
เชื่อม่ันของนักลงทุนและอาจเพ่ิมตนทุนการกูยืมของรัฐ โดยเฉพาะเม่ือขอมูลการขาดทุนหรือ
สต็อกสินคาไมไดเปดเผยอยางโปรงใส (IMF, 2019; Corsetti & Roubini, 1997) 

การการันตีราคาใหพืชหลักทําใหหวงโซอุปทานยึดติดกับการรวบรวมวัตถุดิบปริมาณ
มาก แทนการพัฒนาหวงโซมูลคาท่ีเนนการคัดเกรด การแปรรูปคุณภาพสูง และการสรางแบรนด 
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การลงทุนดานโลจิสติกสจึงกระจุกตัวท่ีคลังรวบรวมและทาเรือมากกวาศูนยนวัตกรรมผลิตภัณฑ
อาหาร เกิดความไมสมดุลเชิงภูมิศาสตรระหวางพ้ืนท่ีผลิตกับแหลงแปรรูปสมัยใหม และลด 
แรงดึงดูดการลงทุนของผูประกอบการอาหารมูลคาเพ่ิมในภูมิภาค (World Bank, 2022) 

อุดหนุนปจจัยการผลิต เชน น้ํามัน ปุย หรือไฟฟาเกษตร มักเรงการใชทรัพยากรธรรมชาติ
จนเกินระดับท่ีมีประสิทธิภาพทางสังคม สรางตนทุนภายนอกเชิงสิ่งแวดลอม ท้ังคุณภาพดิน  
น้ํา และการปลอยกาซเรือนกระจก เม่ือความเสี่ยงภูมิอากาศทวีข้ึน ระบบท่ีพ่ึงพาพืชเดี่ยว 
และการใชทรัพยากรเขมขนยิ่งเปราะบางตอภัยแลง น้ําทวม หรือศัตรูพืช สุดทายรัฐตองใชงบ
เยียวยาเพ่ิมข้ึน วนกลับเปนภาระการคลังระยะยาว  

หลักฐานจากหลายประเทศชี้วาการลดผลเสียเชิงโครงสรางทําไดดวยแนวทางตอไปนี้ 
(1) แทนการคํ้าประกันราคาใหใชเครื่องมือคุมครองความเสี่ยงท่ีแยกขาดจากการผลิต 

เชน ประกันภัยพืชผล กองทุนกันชนเชิงรายได และการโอนเงินแบบมีเง่ือนไขแกรายยอย  
ลดแรงจูงใจผลิตสวนเกินและรั่วไหลสูรายใหญ (OECD, 2021; IMF, 2019)  

(2) จัดสรรงบเพ่ือการลงทุนเพ่ิมผลิตภาพระยะยาว ไดแก วิจัย พัฒนาเทคโนโลยี 
โครงสรางพ้ืนฐานดานน้ําและหลังการเก็บเก่ียว มาตรฐานคุณภาพ และขอมูลตลาด ซ่ึงยกระดับ
อํานาจตอรองของเกษตรกรและดึงหวงโซมูลคาใหสูงข้ึน (FAO, 2018)  

(3) ออกแบบมาตรการเฉพาะพ้ืนท่ีและเฉพาะกลุม เชน สนับสนุนการเปลี่ยนพืชและ
ยกระดับทักษะในพ้ืนท่ีท่ีตนทุนการผลิตสูงหรือเสี่ยงภัยแลง ลดความจําเปนตองพยุงราคาถาวร 
และเอ้ือการเคลื่อนยายแรงงานไปสูกิจกรรมท่ีใหผลตอบแทนสูงกวา (World Bank, 2022) 

(4) เสริมความโปรงใสทางการคลัง กําหนดเพดานรายจายอุดหนุน รายงานภาระ
ผูกพันและสต็อกสินคาอยางสมํ่าเสมอ และกําหนดกรอบเวลาสิ้นสุดของมาตรการ เพ่ือลดความ
เสี่ยงหนี้แฝงและรักษาความเชื่อม่ัน (Kopits & Symansky, 1998; IMF, 2019) 

นโยบายอุดหนุนราคาสินคาเกษตรและการประกันรายไดชวยพยุงครัวเรือนเกษตรกร
ในระยะสั้น แตเม่ือมองในระดับโครงสรางกลับกอแรงตานตอการพัฒนาในระยะยาว เพราะ
บิดเบือนสัญญาณราคา ทําใหเกิดการผลิตสวนเกินและการจัดสรรทรัพยากรท่ีไมเหมาะสม 
แรงงานและทุนถูกยึดเหนี่ยวอยูในกิจกรรมท่ีใหผลตอบแทนต่ํา การลงทุนเอนเอียงไปสูการ
ขยายปริมาณแทนการเพ่ิมผลิตภาพ ติดกับดักนวัตกรรม และทําใหหวงโซมูลคาไมขยับข้ึน 
นอกจากนี้ ยังเกิดการผลิตเชิงเดี่ยว ความเสี่ยงตอสิ่งแวดลอมและภูมิอากาศสูงข้ึน ความเหลื่อม
ล้ําทวีแรงจากการรั่วไหลของประโยชนไปยังรายใหญ ขณะท่ีภาครัฐตองรับภาระผูกพันทาง 
การคลังตอเนื่องและความเสี่ยงหนี้แฝง เบียดบังงบลงทุนอนาคตและบั่นทอนความเชื่อม่ัน 

ทางออกเชิงนโยบายควรเปลี่ยนจากการคํ้าประกันราคาไปสูการคุมครองรายไดท่ี 
ไมผูกกับการผลิตและตรงเปาหมาย ใชเครื่องมือบริหารความเสี่ยง เชน ประกันภัยพืชผล 
กองทุนกันชนรายได และการโอนเงินแบบมีเง่ือนไขแกรายยอย ควบคูการลงทุนเชิงโครงสราง 
ท่ียกระดับผลิตภาพ ไดแก วิจัย เทคโนโลยี โครงสรางพ้ืนฐานดานน้ําและหลังการเก็บเก่ียว 
มาตรฐานคุณภาพ และขอมูลตลาด พรอมมาตรการเฉพาะพ้ืนท่ีเพ่ือสนับสนุนการเปลี่ยนพืช
และพัฒนาทักษะ ชวยใหแรงงานและทุนเคลื่อนยายสูกิจกรรมมูลคาเพ่ิมไดจริง ดานการคลัง
ตองยกระดับความโปรงใส กําหนดเพดานรายจาย รายงานภาระผูกพันและสต็อกอยาง
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สมํ่าเสมอ และวางกรอบเวลาสิ้นสุดของมาตรการท่ีชัดเจน เม่ือผสานท้ังหมดเขาดวยกัน จะลด
แรงบิดเบือนของตลาด รักษาวินัยการคลัง เปดพ้ืนท่ีงบประมาณใหการลงทุนอนาคต และเพ่ิม
การยกระดับหวงโซมูลคาอยางยั่งยืนบนฐานผลิตภาพ 

 
4. มิติทางการคลังและความย่ังยืน 

นโยบายอุดหนุนภาคเกษตรเปนปจจัยท่ีสงผลตอฐานะการคลังของประเทศ 
อยางชัดเจน แมจะมีเปาหมายในการรักษาเสถียรภาพทางสังคมและยกระดับรายไดเกษตรกร  
แตเม่ือพิจารณาในระยะยาว นโยบายเหลานี้กอใหเกิดแรงกดดันท้ังในดานหนี้สาธารณะ  
ความนาเชื่อถือทางการคลัง และการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการลงทุน การทําความเขาใจ
ผลกระทบในเชิงการคลังจึงเปนสิ่งสําคัญในการประเมินความม่ันคงทางเศรษฐกิจมหภาค 

4.1 การขยายตัวของหนี้สาธารณะ 

การอุดหนุนภาคเกษตรตองใชงบประมาณจํานวนมาก และมักมีลักษณะตอเนื่อง  
เม่ือรายไดภาษีเติบโตไมทันรายจาย รัฐบาลจึงตองกูเพ่ิม ทําใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศสูงข้ึนเร็วกวาการขยายตัวของเศรษฐกิจ ซ่ึงเปนสัญญาณของ
ความไมม่ันคงทางการคลัง (Blanchard, 1990) ในเชิงประจักษ หนี้สาธารณะตอผลิตภัณฑ 
มวลรวมภายในประเทศของไทยเพ่ิมจากประมาณรอยละ 42.4 ณ สิ้นป  พ.ศ. 2553  
เปนประมาณรอยละ 45.7 ณ สิ้นป พ.ศ. 2556 และอยูราวรอยละ 45.8 ณ สิ้นป พ.ศ. 2557 ซ่ึง
สอดคลองกับชวงท่ีภาครัฐมีรายจาย/ภาระผูกพันจากมาตรการภาคเกษตรขนาดใหญ รวมถึง
ภาระการจัดการโครงการขาวท่ีไมจบภายในปเดียว แตสะสมหลายป (ธนาคารแหงประเทศไทย, 
2554, 2557, 2558) 

ในกรอบขอจํากัดงบประมาณระหวางเวลา (Intertemporal Budget Constraint) 
รัฐบาลรักษาความยั่งยืนไดก็ตอเม่ือมูลคาปจจุบันของดุลข้ันตนในอนาคตเพียงพอตอการชําระ
หนี้ท่ีคงคาง หากการอุดหนุนดําเนินยาวโดยไมเพ่ิมฐานภาษีหรือผลิตภาพ รายไดอนาคตจะ 
ไมพอชดเชย ทําใหหนี้สะสมและเสี่ยงตอการปรับลดอันดับความนาเชื่อถือ ตนทุนการกูยืม
สูงข้ึน และเกิดวงจรปอนกลับทางลบตอดอกเบี้ยจาย (Buiter, 1985) 

ภาระหนี้จากการอุดหนุนยังไมไดมาจากงบประมาณปกติเทานั้น แตเกิดจากรายการ
นอกงบประมาณและหนี้แฝง เชน การคํ้าประกันราคาหรือคํ้าประกันสินเชื่อของรัฐวิสาหกิจ
เกษตร หนวยงานรับซ้ือหรือบริหารสต็อก เม่ือขาดทุน รัฐบาลตองรับภาระโอนหนี้เขาสูสมุด
บัญชี ทําใหหนี้พุงข้ึนแบบกาวกระโดด ชวงปงบประมาณ 2557 มีการระบุวงเงินท่ีเก่ียวของกับ
การกู/คํ้าประกันเพ่ือการจัดการภาระนโยบายขาวระดับสูง ไดแก การกูเพ่ิมเติม 250,000 ลาน
บาท และการคํ้าประกัน 113,000 ลานบาท ซ่ึงสะทอนลักษณะหนี้แฝง/ภาระนอกงบประมาณ
ท่ีสามารถแปลงเปนหนี้จริงไดเม่ือเกิดผลขาดทุนหรือการชําระหนี้แทน (ธนาคารแหงประเทศ
ไทย, 2557; สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2557) ท้ังยังมีปจจัยปรับสต็อก–โฟลว เชน ขาดทุน
จากการตีราคาสินคาคงคลัง คาใชจายดอกเบี้ยทบตน และผลของอัตราแลกเปลี่ยนในกรณีหนี้
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สกุลเงินตางประเทศ ซ่ึงลวนซํ้าเติมภาระรวมหนี้ แมในปงบประมาณนั้นจะไมไดขาดดุลสูงมาก 
ก็ตาม 

ดานความเสี่ยงเชิงโครงสราง โครงการอุดหนุนท่ีไมมีกรอบเวลาสิ้นสุดชัดเจนจะ
กลายเปนรายจายบังคับ ทําใหความยืดหยุนทางการคลังหดตัว เม่ือเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ภาครัฐ
มีพ้ืนท่ีใชนโยบายกระตุนจํากัด ขณะท่ีดอกเบี้ยอาจปรับสูงข้ึนจากความเสี่ยงเครดิตและ 
ความคาดหวังเงินเฟอ ยิ่งเพ่ิมภาระดอกเบี้ยในงบประมาณปถัดไป โครงสรางหนี้ท่ีมีอายุสั้น 
หรือพ่ึงพาหนี้ตางประเทศมากยังเพ่ิมความเสี่ยงโรลโอเวอรและความออนไหวตอคาเงิน  
ผลทางออมอีกประการคือการเบียดบังการลงทุนสาธารณะในโครงสรางพ้ืนฐาน การศึกษา 
และวิจัย ซ่ึงบั่นทอนศักยภาพการเติบโต ทําใหตัวสวนของอัตราสวนหนี้ตอ ผลิตภัณฑมวลรวม
ภายในประเทศขยายชาลงและยิ่งผลักอัตราสวนหนี้ใหสูงข้ึน 

เพ่ือลดแรงกดดันดังกลาว นโยบายท่ีเหมาะสมตอง 1) แยกการคุมครองรายไดออกจาก
การผูกกับปริมาณผลผลิต ลดภาระดุลข้ันตนในชวงฐานราคาออน 2) วางกรอบวินัยการคลัง 
กําหนดเพดานอุดหนุนและกลไกหยุดอัตโนมัติเม่ือราคาฟน 3) บริหารความเสี่ยงดอกเบี้ย  
อายุหนี้ และสัดสวนหนี้สกุลเงินตางประเทศใหสมดุล 4) เปดเผยหนี้แฝงและขาดทุนของ
หนวยงานท่ีเก่ียวของกับการอุดหนุน เพ่ือสะทอนภาระจริงในแผนการคลังระยะกลาง แนวทาง
เหลานี้ชวยชะลอการสะสมหนี้ รักษาความเชื่อม่ัน และกันพ้ืนท่ีงบประมาณไวสําหรับการลงทุน
ท่ียกระดับผลิตภาพในระยะยาว 

4.2 ผลกระทบตอความนาเช่ือถือทางการคลัง 

ความนาเชื่อถือทางการคลังคือทุนทางสถาบันท่ีทําใหตลาดเชื่อวารัฐบาลจะรักษาวินัย
การใชจายและชําระหนี้ไดตามสัญญา หากนโยบายอุดหนุนออกแบบและสื่อสารอยางพราเลือน 
ความเชื่อม่ันนี้จะสึกกรอนผานกลไกหลายประการ  

ประการแรก ความไมโปรงใสของภาระจริง โดยเฉพาะหนี้แฝงจากการคํ้าประกันราคา 
การคํ้าประกันสินเชื่อ และการรับภาระขาดทุนของหนวยงานท่ีรับซ้ือหรือบริหารสต็อกสินคา 
สงผลใหตัวเลขดุลการคลังทางการไมสะทอนภาระในอนาคต ตลาดจึงตีความความเสี่ยงสูงข้ึน
และเรียกคาตอบแทนเพ่ิมผานสวนชดเชยความเสี่ยงบนพันธบัตร คาใชจายดอกเบี้ยจึงสูงข้ึน 
แมรายจายนโยบายคงเดิมก็ตาม โดยเฉพาะเม่ือไมมีการบันทึกภาระดังกลาวไวในงบประมาณ
กลางและไมเปดเผยตารางชําระเงินอยางชัดเจน ซ่ึงสอดคลองกับขอสังเกตเรื่องความเสี่ยงจาก
หนี้แฝงในแนวปฏิบัติดานการคลังของกองทุนการเงินระหวางประเทศ ท่ีย้ําใหประเมินและ
เปดเผยความเสี่ยงลวงหนาเปนระบบ เชน การทําบัญชีทะเบียนความเสี่ยงและจัดทํารายงาน
ความเสี่ยงการคลังประจําป เพ่ือปดชองวางขอมูลท่ีบั่นทอนความนาเชื่อถือของรัฐสมัยใหม 
ไดอยางมีนัยสําคัญ (IMF, 2019) 

ประการท่ีสอง ความไมสอดคลองระหวางกรอบนโยบายและการปฏิบัติจริง กรณี
อุดหนุนท่ีประกาศเปนมาตรการชั่วคราวแตยืดตอเปนปกติ เกิดปญหาเวลาท่ีไมสอดคลอง  
ตลาดจะคาดการณวารัฐบาลมีแนวโนมทําตามแรงกดดันระยะสั้นมากกวาวินัยระยะยาว ทําให
ความคาดหวังของผูซ้ือพันธบัตรขยับข้ึนไปสูดอกเบี้ยท่ีสูงกวาเดิมเพ่ือชดเชยความเสี่ยงของการ



วีรวรรณ นกรอด และสมบูรณ ศิริสรรหิรญั 

105 

เปลี่ยนนโยบายกลางคัน หรือการขยายขอบเขตของมาตรการโดยไมประกาศแหลงงบประมาณ
ท่ีม่ันคง ผลลัพธปลายน้ําคือสเปรดพันธบัตรกวางข้ึน อายุหนี้เฉลี่ยสั้นลง และความเสี่ยงการตอ
อายุหนี้เพ่ิมข้ึน ซ่ึงเปนบันไดไปสูความปนปวนดานสภาพคลองในตลาดการเงินภายในประเทศ
เม่ือเผชิญช็อกภายนอก 

ประการท่ีสาม คุณภาพขอมูลทางการคลังและงบดุลภาครัฐ หากรายการขาดทุนจาก
การตีราคาสินคาคงคลังเกษตร คาเสื่อมคุณภาพสินคา คาเชาคลังเก็บ และคาใชจายทางการเงิน
ของหนวยงานท่ีเก่ียวของ ไมถูกบันทึกอยางเปนระบบภายใตมาตรฐานบัญชีภาครัฐแบบคงคาง 
และไมถูกรวมเขากับงบดุลภาครัฐในกรอบสินทรัพยและหนี้สิน ตลาดยอมประเมินความเสี่ยงต่ํา
กวาความจริงในชวงตน แลวปรับมุมมองอยางฉับพลันเม่ือขอมูลใหมเปดเผย นั่นคือเสนทางสู
ความปนปวนดานเครดิตและอัตราแลกเปลี่ยน โดยเฉพาะในประเทศท่ีมีสัดสวนผูถือพันธบัตร
ตางชาติสูง ซ่ึงจะไวตอขอมูลลบและปรับลดน้ําหนักการลงทุนไดเร็ว 

ประการท่ีสี่ ปจจัยเชิงสถาบัน หากไมมีเครื่องมือคํ้ายันความนาเชื่อถือ เชน กรอบวินัย
การคลัง กรอบงบประมาณระยะกลาง สภาการคลังอิสระ ระบบเพดานและโควตารับประกัน
หนี้สําหรับนโยบายอุดหนุน รวมถึงกฎเกณฑการเปดเผยสต็อกและภาระคงคางรายไตรมาส 
นโยบายจะพ่ึงพาดุลพินิจมากเกินไปและเสี่ยงตอการใชเพ่ือเปาหมายการเมืองมากกวา
ประสิทธิภาพเศรษฐกิจ ผลลัพธคือคาเสี่ยงเครดิตและตนทุนระดมทุนของรัฐสูงกวาโครงสราง
เศรษฐกิจจริงควรไดรับ ซ่ึงทําใหพ้ืนท่ีทางการคลังสําหรับลงทุนสาธารณะหดตัวลงโดยไมจําเปน 

ผลทางพฤติกรรมของตลาดยังสะทอนผานเสนอัตราผลตอบแทนท่ีชันข้ึน คาเบี้ย
ประกันความเสี่ยงเครดิตท่ีขยาย และความตองการปองกันความเสี่ยงอัตราแลกเปลี่ยน 
ท่ีเพ่ิมข้ึน เม่ือความนาเชื่อถือสึกกรอน รัฐมักถูกบีบใหกูระยะสั้นมากข้ึน ทําใหโครงสรางหนี้ 
ไวตอช็อกดอกเบี้ยและการไหลออกของทุน ตางจากกรณีท่ีนโยบายชัดเจน โปรงใส และผูกกับ
กฎเกณฑท่ีตรวจสอบได ซ่ึงเอ้ือตอการตรึงตนทุนกูยืมในระดับต่ําและยืดอายุหนี้เฉลี่ยไดนานข้ึน 

แนวทางเสริมความนาเชื่อถือท่ีเชื่อมตรงกับนโยบายอุดหนุน ไดแก จัดทําขอบเขตและ
เพดานความเสี่ยงของโครงการอุดหนุนท่ีชัดเจน ครอบคลุมท้ังภาระในงบประมาณและภาระ
นอกงบประมาณ พรอมกลไกหยุดอัตโนมัติเม่ือราคาและรายไดฟน จัดทําทะเบียนความเสี่ยง
การคลังและรายงานความเสี่ยงตอรัฐสภาเปนประจํา รวมถึงเปดเผยตัวเลขสต็อกสินคา มูลคา
ตามราคาตลาด และคาใชจายท่ีเก่ียวของ ผูกการตัดสินใจใชมาตรการพยุงราคาเขากับเกณฑ 
เชิงกฎ เชน ชวงราคาอางอิงและระดับความผันผวน เพ่ือจํากัดดุลพินิจและลดสัญญาณ 
ล้ําเสนตลาด ยายความคุมครองไปสูเครื่องมือท่ีแยกขาดจากการผลิต เชน ประกันภัยพืชผล 
และบัญชีกันชนรายได ซ่ึงกําหนดวงเงินและความเสี่ยงไดชัดเจนกวาและตรวจสอบไดงายกวา 
ท้ังหมดนี้ชวยลดความคลุมเครือของภาระในอนาคต ปรับความคาดหวังของตลาดใหอยูใน 
กรอบท่ีคาดเดาได และลดโอกาสเกิดวิกฤติความเชื่อม่ันท่ีอาจลุกลามสูความเปราะบางดาน 
หนี้สาธารณะตามท่ีวรรณกรรมเตือนไวต้ังแตทศวรรษกอนหนาแลววา ความไมชัดเจนดานการ
คลังสามารถเปนชนวนของวิกฤติไดจริงเม่ือเง่ือนไขทางการเงินตึงตัวพรอมกันหลายมิติ 
(Corsetti & Roubini, 1997; IMF, 2019) 
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4.3 ผลตอการจัดสรรงบประมาณในอนาคต 

นโยบายอุดหนุนยงัสงผลโดยตรงตอการจัดสรรงบประมาณระยะยาว เนื่องจากรายจาย
จํานวนมากตองกันไวสําหรับการสนับสนุนเกษตรกร สงผลใหการลงทุนในภาคสวนท่ีมี
ความสําคัญตอการพัฒนาในอนาคตถูกจํากัด ไมวาจะเปนการลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐาน 
การศึกษา นวัตกรรม หรือการปรับตัวตอเศรษฐกิจดิจิทัล 

World Bank (2022) เสนอวา ประเทศท่ีมีสัดสวนงบประมาณจํานวนมากทุมไปกับ
นโยบายอุดหนุน มักมีการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานต่ํากวาประเทศท่ีมีการจัดสรรงบประมาณ
สมดุลกวา ผลลัพธคือศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาวลดลง 

เพ่ือสรางความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว การดําเนินนโยบายอุดหนุนจาํเปนตองมี
การปรับโครงสราง ดังนี้ 

(1) การจํากัดภาระผูกพัน ใชกฎหมายวินัยการคลังเพ่ือกําหนดเพดานรายจายอุดหนุน 
และปองกันการกอหนี้แฝงท่ีไมโปรงใส (Kopits & Symansky, 1998) 

(2) การสนับสนุนเชิงโครงสรางแทนการอุดหนุนราคา ลงทุนในเทคโนโลยี โครงสราง
พ้ืนฐาน และการพัฒนาเกษตรท่ีมีนวัตกรรม เพ่ือลดภาระงบประมาณในระยะยาว 

(3) การปรับปรุงระบบภาษีและรายไดของรัฐ เพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี 
เพ่ือสรางรายไดมาชดเชยการใชจายดานอุดหนุนโดยไมเพ่ิมหนี้สาธารณะ 

(4) การโปรงใสและตรวจสอบได เผยแพรขอมูลการใชจายอุดหนุนอยางชัดเจน เพ่ือ
ลดความเสี่ยงดานความนาเชื่อถือและสรางความเชื่อม่ันใหกับนักลงทุน 

นโยบายอุดหนุนภาคเกษตร แมมีเปาหมายในการชวยเหลือเกษตรกรและสราง
เสถียรภาพทางสังคม แตในเชิงการคลังกลับกอใหเกิดผลกระทบสําคัญสามประการ ไดแก  
การขยายตัวของหนี้สาธารณะ ความเสี่ยงตอความนาเชื่อถือทางการคลัง และการเบียดบัง 
การลงทุนท่ีจําเปนในอนาคต กรณีศึกษาในประเทศไทยและตางประเทศตางยืนยันวา  
การอุดหนุนแบบถาวรสรางภาระตอการคลังและจํากัดศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจใน
ระยะยาว ดังนั้น รัฐบาลจําเปนตองหาทางออกเชิงโครงสราง โดยเปลี่ยนการอุดหนุนจากการคํ้า
ประกันราคาสูการลงทุนท่ีสรางมูลคาเพ่ิม เพ่ือใหการคลังมีความม่ันคง 

 
5. ภาพรวมนโยบายอุดหนุนภาคเกษตรของไทย 

นโยบายอุดหนุนภาคเกษตรถือเปนหนึ่งในกลไกสําคัญท่ีรัฐไทยใชมาอยางตอเนื่อง 
เพ่ือรักษาเสถียรภาพรายไดของเกษตรกร บรรเทาความเสี่ยงจากราคาผลผลิตท่ีผันผวน และ
เพ่ิมความม่ันคงดานเศรษฐกิจชนบท นโยบายเหลานี้สะทอนท้ังการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
ท่ีพัวพันกัน โดยสามารถวิเคราะหไดจากมาตรการหลัก 3 กลุม ไดแก การแทรกแซงราคาขาว 
การอุดหนุนปุย และ มาตรการชวยเหลือเกษตรกร 

5.1 การแทรกแซงราคาขาว 

นโยบายแทรกแซงราคาขาวถือเปนหัวใจสําคัญของการอุดหนุนเกษตรกรรมในไทย 
เพราะ ขาวเปนท้ังพืชเศรษฐกิจหลัก สินคาสงออกสําคัญ และยังมีนัยทางสังคมการเมือง 
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ในฐานะอาหารหลักของประชาชนไทยท้ังประเทศ รัฐบาลหลายยุคสมัยจึงใชมาตรการแทรกแซง
ราคาขาวเพ่ือดูแลรายไดของชาวนา โดยรูปแบบหลัก ๆ ไดแก โครงการรับจํานําขาว และ 
โครงการประกันรายไดผูปลูกขาว 

โครงการรับจํานําขาวไดรับความสนใจอยางมาก โดยเฉพาะในชวงป พ.ศ. 2554–2557  
ท่ีรัฐบาลกําหนดราคารับจํานําสูงกวาราคาตลาดอยางชัดเจน เชน ขาวเปลือกเจานาป กําหนด
ราคารับจํานําประมาณ 15,000 บาทตอตัน ขณะท่ีราคาตลาดเฉลี่ยต่ํากวามาก จุดประสงคหลัก
คือยกระดับรายไดชาวนาใหสูงข้ึน และเพ่ิมอํานาจตอรองในตลาดโลก การดําเนินนโยบายนี้ 
ทําใหชาวนามีรายไดเพ่ิมข้ึนทันทีและเปนท่ีนิยมในกลุมเกษตรกร อยางไรก็ดี ภาระการคลัง 
รายชวงเวลาปรากฏเปนตัวเลขชัดเจน เชน ผลขาดทุนทางบัญชีของโครงการในฤดูกาลผลิตป 
พ.ศ. 2554-2555 และนาปรังป พ.ศ. 2555 รวมประมาณ 136.9 พันลานบาท และในฤดูกาล
ผลิตป พ.ศ. 2555/56 ถูกประเมิน 230 พันลานบาท ซ่ึงแสดงใหเห็นวาตนทุนของนโยบายไมได
เปนเพียงงบปเดียว แตสะสมตอเนื่องและมีขนาดใหญ (สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน, 2556; 
2557) 

อยางไรก็ตาม ผลขางเคียงก็ปรากฏชัดเจนเชนกัน รัฐบาลตองรับภาระคาใชจาย
มหาศาลในการรับซ้ือและเก็บรักษาขาว เกิดการสะสมสต็อกในคลังสินคาปริมาณมากเกินไป 
จนยากตอการระบายออก อีกท้ังการขายแบบรัฐตอรัฐ (G2G) ยังพบขอสงสัยดานความโปรงใส
และนําไปสูความสูญเสียเชิงการคลังในระดับสูง สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (2557) รายงาน
ถึงความไมรัดกุมในการระบายสต็อก ขณะท่ีสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2556) 
ชี้ใหเห็นถึงการบิดเบือนกลไกตลาดและความเสี่ยงดานการแขงขันในระยะยาว 

หลังประสบปญหาจากโครงการรับจํานํา รัฐบาลจึงหันมาใชโครงการประกันรายได  
ซ่ึงเริ่มตั้งแตป พ.ศ. 2562 เปนตนมา โดยเปลี่ยนแนวคิดจากการถือสต็อกมาเปนจายชดเชย 
สวนตางระหวางราคาตลาดอางอิงกับราคาประกันท่ีกําหนด ตัวอยางเชน หากราคาประกันอยูท่ี 
10,000 บาทตอตัน แตราคาตลาดอางอิงเหลือเพียง 8,000 บาท รัฐจะจายสวนตาง 2,000 บาท
ตรงเขาสูบัญชีเกษตรกรผานธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) กลไกนี้
จายเงินชดเชยเฉพาะในกรณีท่ีราคาตลาดอางอิงต่ํากวาราคาประกัน ทําใหเกษตรกรไดรับเงิน
ชดเชยโดยไมจําเปนตองนําขาวไปขายใหรัฐ สงผลใหภาครัฐไมตองรับภาระการจัดเก็บสต็อก
และการระบายผลผลิตเชนในอดีต อีกท้ังการจายชดเชยท่ีอิงกับปริมาณผลผลิตจริง แตกําหนด
เพดานพ้ืนท่ีเพาะปลูกไมเกิน 20 ไรตอครัวเรือน ชวยใหการชวยเหลือมุงสูเกษตรกรรายยอย 
ไดอยางท่ัวถึง สงผลใหมีผูเขารวมโครงการเปนจํานวนมาก และยังชวยใหเกษตรกรบางสวน
สามารถชะลอการจําหนายผลผลิตในชวงท่ีราคาตกต่ําได 

ขอไดเปรียบของโครงการนี้คือ รัฐไมตองแบกรับสต็อกขาว ลดการบิดเบือนกลไกราคา 
และทําใหระบบโปรงใสตรวจสอบไดงายข้ึน เกษตรกรไดรับเงินตรงและรวดเร็ว อีกท้ังยัง
ครอบคลุมครัวเรือนจํานวนมาก เชน ในป พ.ศ. 2565-2566 มีเกษตรกรเขารวมกวา 2.6 ลาน
ครัวเรือน และมีการจายชดเชยกวา 7,800 ลานบาท (กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2566) 

หากเปรียบเทียบท้ังสองโครงการ โครงการรับจํานําขาวสรางผลประโยชนระยะสั้น
ใหแกชาวนาอยางเดนชัด แตเปนภาระงบประมาณมหาศาลและสรางแรงจูงใจท่ีบิดเบือน 
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ขณะท่ีโครงการประกันรายไดลดความเสี่ยงดานการคลังและการบริหารจัดการ แตยังไมสามารถ
แกปญหาเชิงโครงสรางของการผลิต เชน ตนทุนสูง ผลผลิตตอไรต่ํา และการพ่ึงพาขาวคุณภาพ
มาตรฐานเดียว 

5.2 การอุดหนุนปุย 

ปุยเปนตนทุนสําคัญของการผลิตทางการเกษตร และมีผลตอคุณภาพและปริมาณ
ผลผลิตโดยตรง ราคาปุยในตลาดโลกผันผวนสูงตามราคาพลังงานและวัตถุดิบ รัฐไทยจึงใช
มาตรการอุดหนุนเพ่ือลดภาระตนทุนของเกษตรกร 

โครงการปุยคนละครึ่งถูกนํามาใชในป พ.ศ. 2567 โดยมีหลักการใหรัฐสนับสนุน
คาใชจายปุยครึ่งหนึ่ง เพดานไมเกินไรละ 500 บาท และไมเกิน 20 ไรตอครัวเรือน เพ่ือให
เกษตรกรสามารถเขาถึงปุยไดในราคาต่ําลง มาตรการนี้ถือวาเขาถึงเกษตรกรจํานวนมาก 
ในระยะเวลาอันรวดเร็ว และชวยลดตนทุนการผลิตทันที 

อีกหนึ่งนโยบายท่ีรัฐผลักดันคือการสงเสริมการใชปุยอินทรียและชีวภัณฑ โดยมี
เปาหมายเพ่ือปรับสมดุลระบบนิเวศ ลดการพ่ึงพาปุยเคมี และเพ่ิมความอุดมสมบูรณของดิน 
กรมสงเสริมการเกษตรไดดําเนินโครงการนี้ตั้งแตป พ.ศ. 2565 พรอมกับใหความรูแกเกษตรกร
เรื่องการใชปุยตามคาวิเคราะหดิน 

แมมาตรการเหลานี้ชวยลดภาระตนทุน แตขอจํากัดคือการใชปุยยังข้ึนกับพฤติกรรม
เกษตรกร หากไมมีการควบคุมการใชปุยตามความเหมาะสม อาจเกิดปญหาการใชปุยเกิน 
ความจําเปน และสิ้นเปลืองงบประมาณโดยไมสรางผลเชิงโครงสราง ดังนั้น นโยบายอุดหนุนปุย
ควรผูกกับการใหความรู การใชเทคโนโลยีวิเคราะหดิน และการสรางแรงจูงใจใหใชปุยอินทรีย
ในระยะยาว 

5.3 มาตรการชวยเหลือเกษตรกร 

นอกจากมาตรการเก่ียวกับราคาขาวและปุยแลว รัฐยังมีมาตรการเสริมท่ีมุงบรรเทา
ความเสี่ยงและเพ่ิมความม่ันคงของเกษตรกรในระยะสั้นและยาว 

เงินสนับสนุนไรละ 1,000 บาท มาตรการนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือบรรเทารายไดตกต่ํา 
ในระยะสั้น เกษตรกรท่ีข้ึนทะเบียนสามารถรับเงินชวยเหลือไรละ 1,000 บาท โดยมีการโอน
ตรงเขาบัญชีผานระบบของ ธ.ก.ส. วิธีการนี้เขาถึงเกษตรกรไดกวางขวางและทันเวลา 

ประกันภัยพืชผล เพ่ือคุมครองความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติ รัฐบาลรวมกับบริษัท
ประกันและ ธ.ก.ส. ไดดําเนินโครงการประกันภัยพืชผล โดยรัฐรวมจายเบี้ยประกันบางสวน 
เกษตรกรท่ีเขารวมจะไดรับคาสินไหมตามความเสียหายจริง มาตรการนี้ชวยกระจายความเสี่ยง
และลดความเปราะบางจากเหตุการณท่ีควบคุมไมได เชน น้ําทวม ภัยแลง หรือโรคพืช 

มาตรการสินเชื่อชะลอการขายชวยใหชาวนาไมจําเปนตองขายขาวทันทีในชวงท่ีราคา
ต่ํา รัฐจัดสรรสินเชื่อดอกเบี้ยต่ําเพ่ือใหเกษตรกรสามารถเก็บรักษาขาวไวและรอขายในชวงราคา
ดีข้ึน ถือเปนมาตรการท่ีชวยรักษาเสถียรภาพตลาดในระยะสั้นไดอยางมีประสิทธิภาพ 
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5.4 การประเมินวัตถุประสงคและกลไกของนโยบาย 

เม่ือพิจารณาภาพรวม นโยบายอุดหนุนภาคเกษตรของไทยมีวัตถุประสงคหลักคือ  
การคุมครองรายไดของเกษตรกร และ การลดตนทุนการผลิต เพ่ือลดความเสี่ยงทางเศรษฐกิจ
และสังคม แตละกลไกก็มีท้ังจุดแข็งและขอจํากัด 

(1) โครงการรับจํานําขาวเปนมาตรการสําคัญท่ีรัฐใชเพ่ือยกระดับรายไดของชาวนา
อยางทันทีและชัดเจน โดยหลักการคือรัฐประกาศรับซ้ือขาวในราคาท่ีสูงกวาตลาด ทําใหชาวนา
ไดรับผลตอบแทนมากข้ึนโดยตรง และสามารถใชผลผลิตเปนหลักทรัพยในการเขาถึงสินเชื่อ
หรือสภาพคลองทางการเงินได วัตถุประสงคของนโยบายนี้คือเพ่ือสรางความม่ันคงดานรายได 
ลดความเหลื่อมล้ําระหวางเกษตรกรกับผูประกอบการคาขาวรายใหญ และเสริมสราง
เสถียรภาพราคาผลผลิตในประเทศ อยางไรก็ตาม แมจะตอบโจทยทางสังคมในระยะสั้น  
แตกลไกของโครงการกลับสรางภาระทางการคลังมหาศาล เพราะรัฐตองจัดสรรงบประมาณ
จํานวนมากในการรับซ้ือและจัดเก็บสต็อก อีกท้ังยังตองรับผิดชอบคาใชจายดานบริหารจัดการ
และระบายขาวออกสูตลาด ซ่ึงมักขายไดในราคาต่ํากวาตนทุนจริง นอกจากนี้ การกําหนดราคา
รับจํานําท่ีสูงกวาราคาตลาดมากเกินไป ยังทําใหสัญญาณราคาถูกบิดเบือน เกษตรกรขาด
แรงจูงใจในการพัฒนาคุณภาพสินคา ผลลัพธคือการเพ่ิมปริมาณการผลิตมากกวาการปรับปรุง
คุณภาพหรือลดตนทุน อีกท้ังยังสรางความเสียเปรียบในการแขงขันในตลาดโลก สะทอนใหเห็น
วาการรับจํานําขาวแมจะบรรลุวัตถุประสงคดานรายได แตกลไกกลับสรางผลกระทบเชิงลบตอ
เสถียรภาพการคลังและประสิทธิภาพของตลาดการเกษตรในระยะยาว 

(2) โครงการประกันรายไดเกษตรกรผูปลูกขาวถือเปนการปรับแนวทางจากการถือ
สต็อกสินคาแบบโครงการรับจํานํา มาสูการจายชดเชยสวนตางราคาท่ีเกษตรกรขาดหายไป  
โดยรัฐกําหนดราคาประกันไวลวงหนา และหากราคาตลาดต่ํากวาราคาประกัน รัฐจะโอนเงิน
ชดเชยเขาบัญชีของเกษตรกรโดยตรง กลไกนี้ถือวามีความโปรงใส ตรวจสอบได และชวยลด 
การบิดเบือนตลาด เพราะราคาท่ีเกษตรกรไดรับยังคงอิงกับราคาตลาด ขณะเดียวกันเกษตรกร
ยังมีความม่ันใจวารายไดข้ันต่ําจะไมตํ่ากวาท่ีกําหนดไว วัตถุประสงคของนโยบายนี้คือเพ่ือให
การชวยเหลือเขาถึงตรงกลุมเปาหมาย ลดภาระการบริหารจัดการสต็อกขาว และลดโอกาสการ
รั่วไหลของงบประมาณ อยางไรก็ดี ปญหาท่ีพบคือ แมจะไมสรางภาระการจัดเก็บสินคา แตรัฐ
ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากในการจายชดเชย และหากราคาขาวในตลาดโลกตกตํ่า
ตอเนื่อง งบประมาณท่ีใชจะยิ่งสูงข้ึนโดยไมชวยยกระดับโครงสรางการผลิต ขอจํากัดอีกประการ
คือการชวยเหลือแบบรายไดข้ันต่ําไมสงเสริมการเพ่ิมผลิตภาพหรือการพัฒนาคุณภาพขาว 
ในเชิงโครงสราง ดังนั้น แมโครงการประกันรายไดจะเหมาะสมกวาในดานการจัดการและ 
ความโปรงใส แตยังตองดําเนินควบคูไปกับมาตรการพัฒนาการผลิต เพ่ือหลีกเลี่ยงการเปน
ภาระถาวรของงบประมาณแผนดิน 

(3) นโยบายอุดหนุนปุยมีวัตถุประสงคเพ่ือลดตนทุนการผลิตใหเกษตรกรในทันที 
โดยเฉพาะในชวงท่ีราคาปุยผันผวนสูงตามตลาดโลกและตนทุนพลังงาน เชน โครงการ  
“ปุยคนละครึ่ง” ท่ีรัฐชวยออกคาใชจายครึ่งหนึ่งในวงเงินท่ีกําหนด หรือการสงเสริมปุยอินทรีย
และชีวภัณฑเพ่ือลดการพ่ึงพาปุยเคมี มาตรการเหลานี้ทําใหเกษตรกรเขาถึงปุยในราคาถูกลง 
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ชวยบรรเทาภาระทางการเงินและเพ่ิมความสามารถในการผลิตในระยะสั้น กลไกอุดหนุนยังมี
บทบาทสําคัญในการสงเสริมการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการใชปุยของเกษตรกร และอาจชวย
ผลักดันการใชปุยท่ีเปนมิตรตอสิ่งแวดลอมในระยะยาว แตขอจํากัดท่ีสําคัญคือ หากการอุดหนุน
ไมมีการกํากับดูแลหรือผูกกับการใหความรูดานการจัดการดินและการใชปุยท่ีเหมาะสม  
อาจนําไปสูการใชปุยเกินความจําเปน สิ้นเปลืองงบประมาณ และไมกอใหเกิดการเพ่ิมผลิตภาพ
อยางแทจริง อีกท้ังยังเสี่ยงตอการเสื่อมโทรมของดินและสิ่งแวดลอมในระยะยาว ดังนั้น  
การอุดหนุนปุยจึงควรเชื่อมโยงกับนโยบายการวิเคราะหดิน การถายทอดเทคโนโลยีการจัดการ
ธาตุอาหารพืช และการสรางแรงจูงใจใหเกษตรกรปรับตัวไปสูการผลิตท่ียั่งยืน ไมเชนนั้น
นโยบายนี้จะเปนเพียงเครื่องมือบรรเทาระยะสั้นโดยไมแกไขปญหาเชิงโครงสรางของการผลิต
เกษตรไทย 

(4) มาตรการเสริมอยางประกันภัยพืชผลและสินเชื่อชะลอการขายมีบทบาทสําคัญ 
ในการบริหารความเสี่ยงท่ีเกษตรกรเผชิญ ท้ังความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติ ราคาตลาดผันผวน 
หรือความไมแนนอนทางเศรษฐกิจ ประกันภัยพืชผลทําใหเกษตรกรมีความม่ันใจในการลงทุน 
เพราะหากเกิดความเสียหายจากน้ําทวม ภัยแลง หรือโรคพืช จะไดรับคาสินไหมชดเชยตาม
เง่ือนไขท่ีกําหนด สวนสินเชื่อชะลอการขายชวยลดแรงกดดันใหเกษตรกรรีบขายผลผลิต 
ในชวงราคาตํ่า และสามารถรอจนกวาราคาจะดี ข้ึนจึงคอยระบายผลผลิตออกสูตลาด 
วัตถุประสงคของมาตรการเหลานี้คือเพ่ือสรางกลไกคุมครองและกระจายความเสี่ยง ลดความ
ผันผวนของรายได และชวยรักษาเสถียรภาพตลาดในระยะสั้น อยางไรก็ตาม ขอจํากัดคือ 
การเขาถึงประกันภัยพืชผลยังไมครอบคลุมทุกพ้ืนท่ีและทุกชนิดพืช เกษตรกรจํานวนหนึ่งยัง
ขาดความเขาใจหรือไมเห็นความคุมคาในการเขารวม ขณะท่ีสินเชื่อชะลอการขายแมชวย
แกปญหาเฉพาะหนา แตก็อาจกอหนี้สินเพ่ิมข้ึนหากไมมีการจัดการท่ีดี อีกท้ังมาตรการเหลานี้
ยังตองการระบบขอมูลการผลิตและตลาดท่ีแมนยําเพ่ือใหบริหารจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพ 
ดังนั้น การปรับปรุงมาตรการเสริมจําเปนตองเนนความครอบคลุม โปรงใส และสอดคลองกับ
ความตองการจริงของเกษตรกร เพ่ือใหสามารถบริหารความเสี่ยงได 

    
6. บทสรุป 

บทความนี้นําเสนอการวิเคราะหเชิงระบบท่ีเชื่อมโยงนโยบายอุดหนุนภาคเกษตรของ
ไทยกับผลกระทบตอโครงสรางเศรษฐกิจและความยั่งยืนทางการคลัง โดยอาศัยกรอบการคลัง
สาธารณะ ขอจํากัดงบประมาณระหวางเวลา และเศรษฐศาสตรการเมือง เพ่ืออธิบายกลไก 
ท่ีนโยบายอุดหนุนซ่ึงดําเนินอยางตอเนื่องและครอบคลุมกวางสามารถกอใหเกิดการบิดเบือน
สัญญาณราคา การผลิตสวนเกิน และการตรึงแรงงานและทุนไวในภาคท่ีมีผลิตภาพต่ํา สงผลให
กระบวนการปรับโครงสรางเศรษฐกิจชะลอตัว ขณะเดียวกันยังสรางภาระงบประมาณและ 
ภาระผูกพันทางการคลังท้ังท่ีปรากฏในงบประมาณและในรูปของภาระผูกพันแฝง ซ่ึงสะสม
ตอเนื่องและเบียดบังพ้ืนท่ีการลงทุนของรัฐในระยะยาว 
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ผลการวิเคราะหชี้ใหเห็นวา แมนโยบายอุดหนุนจะมีบทบาทสําคัญในการคุมครอง
รายไดเกษตรกรและรักษาเสถียรภาพทางสังคมในระยะสั้น แตเม่ือขาดกรอบเวลา เง่ือนไขเชิง
ประสิทธิภาพ และกลไกยุติมาตรการท่ีชัดเจน นโยบายดังกลาวยอมเพ่ิมความเสี่ยงตอฐานะการ
คลัง ความนาเชื่อถือทางการคลัง และศักยภาพการเติบโตของเศรษฐกิจในระยะยาว อยางไรก็ดี 
บทความไดชี้ใหเห็นความแตกตางเชิงกลไกระหวางมาตรการอุดหนุนแบบผูกกับการผลิตกับ
มาตรการประกันรายไดเกษตรกร ซ่ึงจายชดเชยเฉพาะในกรณีท่ีราคาตลาดต่ํากวาราคาประกัน 
และกําหนดเพดานพ้ืนท่ีเพาะปลูกไมเกิน 20 ไรตอครัวเรือน มาตรการลักษณะหลังมีแนวโนม 
มุงชวยเหลือเกษตรกรรายยอยไดตรงเปาหมายมากกวา ลดการรั่วไหลของงบประมาณ ลดความ
เหลื่อมล้ําระหวางเกษตรกรรายยอยกับรายใหญ และชวยจํากัดการขยายตัวของภาระการคลัง
เม่ือเทียบกับการอุดหนุนราคาแบบท่ัวไป 

ในเชิงนโยบาย บทความเสนอใหรัฐปรับทิศทางจากการอุดหนุนเชิงบรรเทาระยะสั้น
ไปสูการลงทุนเชิงโครงสรางท่ีเพ่ิมผลิตภาพในระยะยาว ไดแก การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดาน
น้ําและหลังการเก็บเก่ียว การยกระดับมาตรฐานและคุณภาพสินคาเกษตร การพัฒนาระบบ
ขอมูลและตลาด ตลอดจนการสงเสริมเทคโนโลยีและนวัตกรรมทางการเกษตร ควบคูกับการ
ออกแบบมาตรการชวยเหลือแบบเจาะจงบนฐานขอมูลดิจิทัลท่ีเชื่อมโยงอยางเปนระบบ 
นอกจากนี้ ควรเสริมสรางกรอบวินัยการคลังผานการกําหนดเพดานรายจาย การระบุกรอบเวลา
และกลไกยุติมาตรการอัตโนมัติ รวมถึงการเปดเผยภาระผูกพันและความเสี่ยงทางการคลังอยาง
โปรงใส เพ่ือรักษาความเชื่อม่ันและเปดพ้ืนท่ีงบประมาณสําหรับการลงทุนท่ีจําเปนในอนาคต 

กรอบการวิเคราะหท่ีนําเสนอชวยขยายความเขาใจเชิงระบบเก่ียวกับผลกระทบของ
นโยบายอุดหนุนภาคเกษตรตอโครงสรางเศรษฐกิจและความยั่งยืนทางการคลังของไทย และ
สามารถใชเปนฐานในการออกแบบและประเมินนโยบายการคลงัในอนาคตไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
7. ขอเสนอเชิงนโยบาย 

(1) ปรับจากมาตรการอุดหนุนเชิง “บรรเทา” ไปสูการลงทุนเชิงโครงสราง 
มาตรการอุดหนุนท่ีเนนการบรรเทา เชน เงินโอนตรงหรือการชวยเหลือเฉพาะหนา  

มีขอดีคือเขาถึงเร็วและชวยเกษตรกรไดทันเวลา แตไมกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสราง
ในภาคการผลิต หากตองการความยั่งยืน นโยบายควรปรับไปสูการลงทุนเชิงโครงสราง เชน 
การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานน้ําเพ่ือการเกษตร ระบบชลประทานสมัยใหม และการพัฒนา
แหลงเก็บเมล็ดพันธุคุณภาพ รวมท้ังการสงเสริมมาตรฐานคุณภาพผลผลิตท่ีตรงกับความ
ตองการของตลาดโลก การลงทุนเชิงโครงสรางเหลานี้จะชวยใหเกษตรกรมีศักยภาพแขงขัน  
ลดตนทุนการผลิต เพ่ิมมูลคา และไมจําเปนตองพ่ึงพาการอุดหนุนในระยะยาว 

(2) เพ่ิมความเชื่อมโยงระหวางการอุดหนุนกับการพัฒนาทักษะเกษตรกรและ 
การถายทอดเทคโนโลยี 

นโยบายอุดหนุนควรไมหยุดอยูท่ีการใหเงินหรือลดตนทุน แตควรผูกเขากับการพัฒนา
ทักษะและการถายทอดเทคโนโลยี เชน หากมีการอุดหนุนปุย ก็ควรควบคูกับการอบรมการใช
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ปุยตามคาวิเคราะหดิน การจัดการธาตุอาหารอยางเหมาะสม หรือการใชเทคโนโลยีชีวภาพ
ทดแทนบางสวน การสรางเง่ือนไขเชนนี้จะทําใหการอุดหนุนไมเพียงแตชวยบรรเทาภาระ
เกษตรกร แตยังชวยยกระดับความรูและทักษะในการผลิต สงผลใหเกษตรกรสามารถพ่ึงพา
ตนเองไดมากข้ึน และมีขีดความสามารถในการแขงขันในระยะยาว 

(3) สรางระบบฐานขอมูลการผลิตท่ีทันสมัย 
การอุดหนุนภาคเกษตรจะมีประสิทธิภาพก็ตอเม่ือสามารถกําหนดเปาหมายไดตรงกลุม

ท่ีควรไดรับจริง การสรางระบบฐานขอมูลท่ีทันสมัย เชน ระบบทะเบียนเกษตรกรดิจิทัล 
ท่ีเชื่อมโยงกับขอมูลพ้ืนท่ีเพาะปลูก ภูมิอากาศ ดิน น้ํา และผลผลิต จะทําใหรัฐสามารถกําหนด
นโยบายท่ีตรงเปาหมายมากข้ึน ลดการรั่วไหลและการซํ้าซอน การใชเทคโนโลยีสามารถชวย
คาดการณความตองการตลาดและแนวโนมการผลิต ทําใหมาตรการอุดหนุนปรับตัวไดตาม
สถานการณ และชวยใหรัฐบาลมีขอมูลเชิงประจักษในการตัดสินใจเชิงนโยบาย 

(4) จํากัดการใชมาตรการเงินโอนตรงเฉพาะชวงวิกฤติ 
การสนับสนุนไรละ 1,000 บาท แมจะชวยเหลือเกษตรกรไดเร็วและตรงจุดในชวงท่ีมี

วิกฤติ แตหากใชตอเนื่องจะกลายเปนภาระงบประมาณถาวรและสรางแรงจูงใจท่ีไมเหมาะสม 
ดังนั้น รัฐควรกําหนดเง่ือนไขการใชมาตรการเงินโอนตรงเฉพาะในชวงท่ีเกิดภัยพิบัติรายแรง 
ราคาผลผลิตตกต่ําอยางผิดปกติ หรือในภาวะวิกฤติท่ีหลีกเลี่ยงไมได พรอมกับการสื่อสาร 
ท่ีชัดเจนวามาตรการนี้เปนเพียงการชวยเหลือชั่วคราว เพ่ือปองกันไมใหเกษตรกรคาดหวังการ
ไดรับเงินชวยเหลือเปนประจําทุกป การจํากัดการใชวิธีนี้จะชวยรักษาวินัยการคลังและกระตุน
ใหเกิดการลงทุนในมาตรการพัฒนาผลิตภาพระยะยาวมากข้ึน 

นโยบายอุดหนุนภาคเกษตรของไทยมีความสําคัญอยางยิ่งในการรักษาเสถียรภาพรายได
และลดความเสี่ยงทางเศรษฐกิจของเกษตรกร แตหากตองการสรางความยั่งยืน จําเปนตอง 
ปรับจากมาตรการท่ีเนนการบรรเทาระยะสั้น ไปสูการลงทุนท่ีสรางความเปลี่ยนแปลงเชิง
โครงสราง เพ่ิมผลิตภาพ ยกระดับคุณภาพผลผลิต และพัฒนาตลาดใหแขงขันไดในระยะยาว  
การสรางเง่ือนไขการอุดหนุนท่ีเชื่อมโยงกับการพัฒนาทักษะและการใชเทคโนโลยี ตลอดจน 
การบริหารจัดการขอมูลท่ีโปรงใสและแมนยํา จะทําใหภาคเกษตรของไทยสามารถพ่ึงพาตนเอง
ไดมากข้ึน และลดการพ่ึงพิงรัฐ 
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