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เมื่อรัฐบาลอเมริกันรังแกชาวนาไทย

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           การสงขาวออกในป 2534 นี้ คาดวา จะตกตํ่ ากวาป 2533 ทั้งนี้เปนที่คาดการณ
วา ปริมาณขาวสงออกจะมีเพียงประมาณ 3.60 ลานตัน เทียบกับ 3.93 ลานตันในป 2533 ภาวะ 
ฝนแลงและศัตรูพืชระบาดอยางรุนแรงทํ าใหผลผลิตขาวตกตํ่ าลง ซึ่งยังผลใหราคาขาวภายใน
ประเทศถีบตัวสูงขึ้นเมื่อเทียบกับราคาขาวในตลาดโลก โดยที่การผลิตขาวในประเทศผูผลิต 
ที่สํ าคัญไดผลดีกวาปที่ผานมา
           นับต้ังแตป 2527 เปนตนมา ปริมาณขาวสงออกของไทยมีมากกวาปละ 4 ลาน
ตัน โดยมียอดสงออกสูงสุด 6.14 ลานตันในป 2532 แตหลังจากนั้นปริมาณการสงออกลดลงเหลือ
ต่ํ ากวาปละ 4 ลานตัน
           ตลาดขาวระหวางประเทศเปนตลาดที่คอนขางแบบบาง (thin market) เพราะ
ปริมาณขาวที่ซื้อขายกันในตลาดโลกมีเพียงประมาณ 5% ของปริมาณขาวที่ผลิตไดทั้งโลก 
ประเทศผูผลิตขาวเกือบทั้งหมด (ยกเวนสหรัฐอเมริกา) ลวนแลวแตเปนผูบริโภคขาวดวย ตอเมื่อ 
มีสวนเกินจากการบริโภคภายในประเทศจึงจะสงออก ในขณะที่ความตองการขาวในการบริโภค
คอนขางคงตัวแตปริมาณการผลิตมีความแปรปรวนอยางสูง เพราะขึ้นอยูกับสภาพดินฟาอากาศ 
ความแปรปรวนของปริมาณการผลิตนํ ามาซึ่งความผันผวนของราคาในตลาดโลก รัฐบาลประเทศ
ตางๆจึงมักจะดํ าเนินนโยบายขาวในแนวทางที่ปองกันมิใหราคาขาวภายในประเทศไดรับความ
กระทบกระเทือนจากความผันผวนของราคาขาวในตลาดโลก
           การดํ าเนินนโยบายขาวของรัฐบาลประเทศตางๆในโลกนี้อาจจํ าแนกออกเปน 2  
แนวทาง คือ แนวทางที่หนึ่ง ไดแก การใหเงินอุดหนุนในการเพาะปลูกและการสงออกขาวโดย 
มุงเพิ่มพูนสวัสดิการและฐานะทางเศรษฐกิจของเกษตรกรผูเพาะปลูกขาวเปนสํ าคัญ จากการ
ศึกษาของกระทรวงเกษตรอเมริกันโดยใชขอมูลระหวางป 2525-2529 ประเทศที่ดํ าเนินนโยบาย
ขาวในแนวทางดังกลาวนี้ โดยที่อัตราการอุดหนุนการเพาะปลูกขาวอยูในระดับสูงยิ่ง ไดแก ญ่ีปุน 
เกาหลีใต บราซิล ประชาคมยุโรป สหรัฐอเมริกา และไตหวันตามลํ าดับ
           แนวทางที่สอง ไดแก การกดราคาขาวภายในประเทศใหต่ํ ากวาราคาขาวในตลาด
โลก โดยพยายามรักษาเสถียรภาพของราคาขาวภายในประเทศ ทั้งนี้เพื่อปกปองคุมครองผูบริโภค
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ยิ่งกวาที่จะชวยอุมชูชาวนา ประเทศที่ดํ าเนินนโยบายในแนวทางดังกลาวนี้ ไดแก ไนจีเรีย  
อินโดนีเซีย  และอินเดีย
           แมวารัฐบาลไทยจะดํ าเนินนโยบายลูกผสม แตผลกระทบทางนโยบายเอนเอียง
ไปในดานการกดราคาขาวภายในประเทศ ในชวงเวลา 40 ปเศษที่ผานมา การเก็บพรีเมี่ยมขาว 
หรือคาธรรมเนียมการสงออกขาวไดชวยใหคาครองชีพในเขตนาครตํ่ ากวาที่ควรจะเปน และ 
ยังผลใหอัตราคาจางในภาคอุตสาหกรรมอยูในระดับต่ํ า ซึ่งเปนปจจัยสํ าคัญที่เกื้อกูลตอการพัฒนา
อุตสาหกรรมอยางยิ่งยวด
           แตการดํ าเนินนโยบายขาวไมวาจะเปนแนวนโยบายใด ลวนมีผลบิดเบือนการ 
ผลิตและการบริโภคขาวภายในประเทศใหเบี่ยงเบนจากสภาพธรรมชาติของสังคมเศรษฐกิจ 
ดวยกันทั้งสิ้น ซึ่งขัดตอแนวความคิดเศรษฐกิจเสรีนิยม หลักการพื้นฐานของระบบเศรษฐกิจ 
เสรีนิยมมีอยูวา ประเทศตางๆควรจะใชความชํ านัญพิเศษ (specialization) ในการผลิตสินคา 
และบริการที่ตนมีความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ (comparative advantage) เพื่อนํ าไป 
แลกเปลี่ยนกับสินคาที่ตนไมมีความชํ านัญพิเศษในการผลิต หากการคาระหวางประเทศเปนไป 
โดยเสรี สวัสดิการของประชาชนในประเทศคูคาจะมีมากกวาในกรณีที่ทุกประเทศตางดํ าเนิน
นโยบายพึ่งตนเองและกีดกันการคาระหวางประเทศ
           การใหเงินอุดหนุนเพื่อการสงออก ถือเปนมาตรการที่ขัดตอหลักการเศรษฐกิจ
เสรีนิยม เพราะการใหเงินอุดหนุนเพื่อการสงออกมีผลในการบิดเบือนการคา โดยทํ าใหการผลิต 
สินคาและบริการตางๆไมเปนไปตามความชํ านัญพิเศษและความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ 
ตามธรรมชาติ ขอตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา (General Agreement on Tariffs 
and Trade) หรือที่เรียกยอๆวา GATT ซึ่งมีฐานะเปนระเบียบการคาระหวางประเทศในระบบ 
ทุนนิยมโลกหลังสงครามโลกครั้งที่สองรางขึ้นบนพื้นฐานของปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม บทบัญญัติ
ของ  GATT  มาตรา 16 จึงระบุไวอยางชัดเจนวา ภาคีสมาชิก GATT จักตองขจัดเงินอุดหนุน 
เพื่อการสงออกที่ใหแกสินคาทุกชนิด  อยางไรก็ตาม  ขอบังคับของ GATT ตามมาตรา 16 มีขอ 
ยกเวนวา การใหเงินอุดหนุนเพื่อการสงออกสินคาขั้นปฐมเปนเรื่องที่สามารถกระทํ าได ขอยกเวน 
ดังกลาวนี้ทํ าใหขอบังคับของ GATT ไมสามารถจัดระเบียบการคาระหวางประเทศในแนวทาง 
เสรีนิยมไดอยางเต็มที่
           โดยที่ GATT เปดชองใหมีการอุดหนุนการสงออกสินคาขั้นปฐมได บรรดา
ประเทศมหาอํ านาจทั้งหลาย โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน และประชาคมยุโรป จึง 
พากันใหเงินอุดหนุนการเพาะปลูกและการสงออกขาว หากยึดถือหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยมแลว 
ประเทศมหาอํ านาจเหลานี้จะไมอยูในฐานะผูผลิตขาวอีกตอไป เพราะไมมีความชํ านัญพิเศษและ
ความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบในการเพาะปลูกขาว หากการผลิตและการคาขาวเปนไปโดยเสรี 



3

ประเทศมหาอํ านาจเหลานี้จะตองแปรสภาพเปนผูนํ าเขาขาว แตดวยพลังทางการเมืองของกลุม 
ผลประโยชนภายในประเทศ รัฐบาลเหลานี้จึงยังคงดํ าเนินนโยบายการอุดหนุนการเพาะปลูกขาว
ตอไป
           การใหเงินอุดหนุนในการผลิตและการสงออกขาวทํ าใหราคาขาวในตลาดโลก 
ตกตํ่ าลงจากระดับที่ไมมีนโยบายดังกลาวนี้ เพราะนโยบายดังกลาวนี้ทํ าใหปริมาณการผลิต 
และการสงออกมีมากกวาระดับที่เปนไปโดยธรรมชาติ หากปราศจากนโยบายเชนนี้ ขาวไทย 
จะสามารถทะลุทะลวงสูตลาดอเมริกัน ญ่ีปุน และประชาคมยุโรปไดไมมากก็นอย ซึ่งจะชวย 
ยกฐานะทางเศรษฐกิจของชาวนาไดโดยออม อยางไรก็ตาม ไมเพียงแตขาวไทยจะไมสามารถ 
เจาะตลาดประเทศมหาอํ านาจไดมากเทาที่ควรแลว ยังตองเผชิญกับการแยงชิงตลาดจากประเทศ
มหาอํ านาจอีกดวย ในขณะที่ญ่ีปุนไมสามารถสงขาวออกได ประชาคมยุโรปแมจะสงขาวออกได 
แตปริมาณการสงออกยังนอยนัก มีเฉพาะแตสหรัฐอเมริกาที่สามารถสงออกขาวจํ านวนมาก  
ทั้งๆที่ประชาชนชาวอเมริกันมิไดบริโภคขาวเปนอาหารหลัก และระบบเศรษฐกิจอเมริกันมิได 
มีความชํ านัญพิเศษและความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบในการเพาะปลูกขาว แตดวยนโยบาย 
การพยุงราคาและการใหเงินอุดหนุนในการเพาะปลูกขาวซึ่งมีมาตั้งแตป 2481 สหรัฐอเมริกา 
ก็กลายเปนประเทศผูสงออกขาวรายสํ าคัญ โดยในบางชวงเวลาสามารถครองความเปนผูนํ า 
ในการสงออก ในระหวางป 2523-2527 ตํ าแหนงผูสงออกอันดับที่หนึ่งตกแกไทย สวนแบงตลาด
ของขาวไทยเพิ่มข้ึนจาก 20.32% ในป 2522 เปน 33.58% ของปริมาณขาวที่มีการซื้อขายกัน 
ในตลาดโลกในป 2527 ในขณะที่สวนแบงตลาดของขาวอเมริกันลดลงจาก 21.89% ในป 2522 
เหลือเพียง 17.38 % ในป 2527 ในป 2528 รัฐสภาอเมริกันไดผานกฎหมาย Food Security Act  
of 1985 (หรือที่รูจักกันทั่วไปวา Farm Act) โดยที่บทบัญญัติอันวาดวยขาว (Rice Title)  
ในกฎหมายฉบับนี้มีจุดมุงหมายที่จะแยงชิงสวนแบงตลาดคืนจากไทย ดังนั้น จึงเปดชองใหจาย 
เงินอุดหนุนในอัตราสูงกวา 100% ของราคาสงออกได
           ในป 2529 บรรษัทสินเชื่อโภคภัณฑ (Commodity Credit Corporation หรือ 
CCC) ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงเกษตรอเมริกันที่มีหนาที่ในการรับจํ านํ าโภคภัณฑตาม 
Food Security Act of 1985 ไดนํ าขาวจํ านวน 2 ลานตัน ซึ่งเก็บสต็อกไวระหวางป 2524-2528 
ระบายสูตลาด ยังผลใหราคาขาวชนิด 100% ณ กรุงเทพฯ ลดลงเมตริกตันละ 30-40 เหรียญ
อเมริกัน จากระดับเมตริกตันละ 210-220 เหรียญอเมริกัน  เหลือเพียง 180-190 เหรียญอเมริกัน 
การตกตํ่ าของราคาขาวไทยดังกลาวนี้เกิดขึ้นพรอมๆกับการซื้อขาวเพิ่มข้ึนของบราซิล และการ 
เลิกเก็บพรีเมี่ยมขาวของรัฐบาลไทยในเดือนมกราคม 2529 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศ
ไทย (TDRI) ศึกษาพบวา การระบายขาวอเมริกันจํ านวน 2 ลานตันสูตลาดโลกในป 2529 ทํ าให
ราคาขาวเปลือกในประเทศไทยลดลงประมาณตันละ 400 บาท หรือประมาณ 15% ของราคา
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ขาวเปลือกในขณะนั้น นโยบายการพยุงราคาและการใหเงินอุดหนุนการเพาะปลูกขาวของรัฐบาล
อเมริกันจึงสรางความเสียหายแกชาวนาไทย และนับเปนกรณีตัวอยางอันดีวา รัฐบาลอเมริกัน 
รังแกชาวนาไทย
           แมวานโยบายของรัฐบาลอเมริกันจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแก
ขาวไทยในป 2529 แตรัฐบาลไทยก็ขลาดเกินกวาที่จะปกปองผลประโยชนของชาวนาดวยการ 
นํ าเรื่องรองเรียนตอ GATT เพื่อใหไตสวนและชี้ขาด แมตอมาในป 2530 จะมีนโยบายที่เดนชัดวา
จะฟองรองตอ GATT แตการฟองรองก็หาไดเกิดขึ้นไม ส่ิงเดียวที่กระทรวงพาณิชยทํ าได ก็คือ  
การรองแรกแหกกระเชอเกือบทุกครั้งที่รัฐบาลอเมริกันระบายขาวสูตลาดโลก
           ในเดือนมีนาคม 2534 รัฐบาลอเมริกันไดทํ าสัญญาขายขาวชนิด 35% จํ านวน 
63,000 ตันแกฟลิปปนสในลักษณะกึ่งใหความชวยเหลือตามรัฐบัญญัติ 480 (PL 480) ในการนี้ 
ประเทศผูซื้อสามารถชํ าระเงินดวยเงินตราสกุลทองถิ่นแทนเงินดอลลารอเมริกันได สัญญาขาว 
ที่สหรัฐฯขายแกฟลิปปนสคร้ังนี้มีมูลคา 20 ลานเหรียญอเมริกัน ผอนชํ าระภายในกํ าหนด 30 ป 
โดยคิดอัตราดอกเบี้ย 4% ตอป  เมื่อคํ านวณตามราคาปจจุบัน  ซึ่งรวมตนทุนและคาขนสงถึงนคร
มนิลาจะตกประมาณตันละ 187.80 เหรียญอเมริกัน ในขณะที่ขาวเกรดเดียวกันที่ขายในตลาด 
ระระหวางประเทศมีราคาตันละ 257 เหรียญอเมริกัน แสดงวา ขาวอเมริกันขายตํ่ ากวาราคา 
ตลาดถึงตันละ 69.20 เหรียญอเมริกัน โดยที่ขาวอเมริกันที่นํ าออกขายนี้เปนขาวในสต็อกของ 
CCC ตามโครงการพยุงราคานั่นเอง กระทรวงพาณิชยไทยไมสามารถทํ าอะไรอยางอื่นนอกเหนือ
ไปจากการยื่นหนังสือประทวงตอสถานทูตอเมริกันประจํ าประเทศไทย (แนวหนา ฉบับวันที่ 30 
มีนาคม 2534) อยางไรก็ตาม การณปรากฏตอมาวา รัฐบาลฟลิปปนสมิไดซื้อขาวราคาถูกจาก
สหรัฐอเมริกา เนื่องจากสต็อกขาวภายในประเทศมีพอเพียงแกการบริโภค แตหันไปซื้อถั่วเหลือง
แทน (Bangkok Post  ฉบับวันที่ 31 พฤษภาคม 2534)
           ตอมาในปลายเดือนพฤษภาคม 2534 รัฐบาลอเมริกันตกลงขายขาวราคาถูกตาม
รัฐบัญญัติ 480 แกไอวอร่ีโคสต จํ านวน 60,000 ตัน มูลคา 10 ลานเหรียญอเมริกัน ผอนชํ าระ 
ภายใน 7 ป โดยคิดดอกเบี้ยในอัตรา 4% กระทรวงพาณิชยไทยมีจดหมายประทวง เพราะมี 
ผลกระทบกระเทือนตอการสงออกขาวเกรดตํ่ าของไทย (The Nation ฉบับวันที่ 31 พฤษภาคม  
2534)
           นอกเหนือจากการใหเงินอุดหนุนแลว การหามการนํ าเขาขาวก็เปนอีกมาตรการ
หนึ่งที่ทํ าใหการคาขาวระหวางประเทศไมขยายตัวเทาที่ควร ญ่ีปุนและเกาหลีใตเปนตัวอยางของ
ประเทศที่ปกปองชาวนาของตนดวยการหามนํ าเขาขาว รัฐบาลอเมริกันเคยพยายามกดดันให 
ญ่ีปุนเปดตลาดสํ าหรับขาวอเมริกัน แตไรผล ทั้งนี้เพราะชาวนาเปนกลุมการเมืองที่ทรงอิทธิพล 
ในพรรคเสรีประชาธิปไตยซึ่งเปนรัฐบาล ในป 2529 สมาคมโรงสีอเมริกันเคยขอความรวมมือ 



5

จากสมาคมพอคาขาวสงออกไทยใหกดดันรัฐบาลญี่ปุนใหเปดตลาดขาว แตฝายไทยไมเลนดวย 
การเปดตลาดขาวญี่ปุนไมเปนประโยชนแกไทยมากนัก เพราะชาวญี่ปุนบริโภคขาวพันธุ japonica 
แตไทยปลูกขาวพันธุ indica
           การหามการนํ าเขานั้นขัดตอหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม เพราะหลักการเศรษฐกิจ
เสรีนิยมมีแตจะสงเสริมใหการคาระหวางประเทศขยายตัว การหามการนํ าเขาจึงละเมิดบท 
บัญญัติมาตรา 11 ของ GATT  แตในขณะที่มีการรางขอตกลง GATT นั้น  ประเทศมหาอํ านาจ 
ไดผลักดันใหมีขอยกเวนเพื่อปกปองกิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภทในประเทศมหาอํ านาจ 
นั้นเอง ดังนั้น มาตรา 11 (2) (C) จึงมีขอยกเวนวา การหามนํ าเขาผลิตผลการเกษตรและผลิตผล
การประมงเปนสิ่งที่กระทํ าได ดวยเหตุนี้เอง การที่ญ่ีปุนและเกาหลีใตหามนํ าเขาขาวจึงมิได 
ละเมิดบทบัญญัติของ GATT  ขอที่นาประหลาดใจยิ่งก็คือ  รัฐบาลไทยไดประกาศใชมาตรการ 
การหามนํ าเขาขาวเจา ขาวเหนียว ขาวเปลือก และขาวอนามัยหรือขาวที่ปรุงแตงแลวดวย ทั้งนี้
ตามประกาศกระทรวงพาณิชยฉบับที่ 61 (พ.ศ.2514) ซึ่งออกตามความในพระราชกฤษฎีกา 
ควบคุมการนํ าเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคาบางอยาง (ฉบับที่ 9) พ.ศ.2496 (พระราชกฤษฎีกา
นี้ออกตามความใน พ.ร.บ. ควบคุมการสงออกไปนอกและการนํ าเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคา
บางอยาง พ.ศ.2482)
           ประเด็นเรื่องการใหเงินอุดหนุนการผลิตและการสงออกสินคาขั้นปฐม และ
ประเด็นเรื่องการหามนํ าเขาผลิตผลการเกษตรและผลิตผลการประมง เปนประเด็นสํ าคัญในการ
เจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัย (Uruguay Round)  ซึ่งคาราคาซังอยูในขณะนี้  เพราะขอยกเวน 
ทั้งสองนี้ละเมิดหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม ซึ่งกระทบกระเทือนผลประโยชนของประเทศกลุมโลก 
ที่สามที่ตองอาศัยรายไดจากการสงออกสินคาขั้นปฐมอยางสํ าคัญ ในประเด็นแรก สหรัฐอเมริกา 
ไดรวมกับกลุมประเทศแครนส (Cairns Group) ในการผลักดันใหเลิกการใหเงินอุดหนุนสินคา
เกษตร แตประชาคมยุโรปยังไมยินยอม สวนสหรัฐฯแมจะประกาศจุดยืนอยูขางกลุมประเทศ 
ดอยพัฒนา  แตก็มีพฤติกรรมชนิด `มือถือสากปากถือศีล' โดยที่ยังคงใหเงินอุดหนุนการผลิตและ
การสงออกสินคาเกษตรตอไป ในประเด็นที่สอง ทั้งญี่ปุนและเกาหลีใตยังคงยืนยันที่จะหามนํ าเขา
ผลิตผลการเกษตรและผลิตผลการประมง

           ตราบเทาที่ยังไมมีการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติของ GATT ใหเปนไปตามหลักการ
เศรษฐกิจเสรีนิยม  รัฐบาลอเมริกันจะยังคงรังแกชาวนาไทยไดตอไป


