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Politics in the Process of Formulating the Rubber
Farmer Income Insurance Policy from 2019 to 2023

Abstract

This research article aims to study the process of formulating the rubber farmer 

income insurance policy from 2019 to 2023. The study was conducted from 

documents and interviews with persons involved with the rubber farmer income insurance policy.

Findings are as follows: The process of formulating the rubber farmer income insurance 

policy from 2019 to 2023 was the following. (1) Problem identifi cation: The problems arose 

from the suffering of the rubber farmers from a long and continuous decline of rubber prices. 

The policy was supported by political parties through the election campaigns and the casting 

of votes for the party that could solve the problems. (2) Agenda setting: After the election, 

there was the negotiation for joining the government using the policies of each party in the 

election campaigns as the condition for joining the government. Such problems had to be 

organized as both major policies and emergency policies to speedily solve the problems 

for farmers and to be more explicit. (3) Policy formulation: The policy became more explicit 

through meetings between the Committee on Natural Rubber Policy (CNRP) consisting of 

government offi cials and political offi cials trying to fi nd a policy summary. (4) Policy approval: 

The Cabinet approved the policy in four phases throughout the government’s term i.e. the fi rst 

phase (2019-2020); the second phase (2020-2021); the third phase (2021-2023); and the fourth 

phase (2023). (5) Policy implementation: The Rubber Authority of Thailand implemented the 

policy smoothly and completely in all four phases.
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ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
การกําหนดนโยบายสาธารณะที่ออกมายอมสัมพันธกับการนํานโยบายไปปฏิบัติเนื่องจากหากการนํา

นโยบายไปปฏบิตัไิมมปีระสทิธิภาพแลว นโยบายทีอ่อกมายอมไมอาจบรรลวุตัถปุระสงคได ปญหาเกีย่วกบัการนาํ

นโยบายไปปฏิบัตินั้นสัมพันธกับปจจัยตาง ๆ อยางแยกไมออก โดยเฉพาะอยางยิ่งจะสงผลตอความสําเร็จหรือ

ความลมเหลวของนโยบายได จากการศึกษาที่ผานมาในอดีต พบวา มีปญหาและอุปสรรคตอการนํานโยบาย

ไปปฏบิตั ิประกอบดวย ปญหาดานสมรรถภาพขององคกรสูความสาํเรจ็ของการนาํนโยบายไปปฏบัิตยิอมขึน้อยูกับ

หนวยงานทีร่บัผดิชอบในการนาํนโยบายไปปฏิบตัวิามคีวามสามารถในการดาํเนนิการใหเปนไปตามวตัถุประสงค

ของนโยบายน้ันไดมากนอยเพียงใด ปญหาดานความสามารถในการควบคุมหรือวัดความกาวหนาการปฏิบัติ

งาน ปญหาการขาดความรวมมือและการตอตานการเปลี่ยนแปลงของประชาชน ปญหาความซํ้าซอนของหนวย

งานรับผิดชอบและความสัมพันธอันดีกับองคกรอื่นที่เกี่ยวของ และปญหาการสนับสนุนและความผูกพันของคน

ในองคกรหรือของบุคคลสําคัญ (Phayakpet, 2015, pp. 23-26)

จึงเห็นไดวา การกําหนดนโยบายสาธารณะที่ออกมาจากฝายการเมืองท่ีมักจะทําตามนโยบายท่ีได

หาเสียงเอาไว เพื่อเปนการรักษาฐานคะแนนเสียงเดิมเอาไว พรอมท้ังแสวงหาคะแนนเสียงเพิ่มข้ึนในอนาคตได

หากประชาชนพึงพอใจในนโยบายดังกลาว แตจากการศกึษาทีผ่านมากลบัพบวา ลกัษณะของการกาํหนดนโยบาย

จากฝายการเมืองซ่ึงเปนผูนําทางการเมืองยอมเกิดปญหาข้ึนในทางปฏิบัติอันจะนําไปสูความลมเหลวของการ

นํานโยบายไปปฏิบัติได การศึกษาครั้งนี้มุงศึกษาการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีสัมพันธกับระบบราชการคือ

ฝายปฏิบัติที่มีสวนรวมในการกําหนดนโยบายเพื่อใหนโยบายสาธารณะดังกลาวบรรลุวัตถุประสงคในทางปฏิบัติ

ไดอยางมีประสิทธิภาพ

ยางพาราเปนพืชที่มีความสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศ ในป พ.ศ. 2565 ประเทศไทยมี

พื้นที่เพาะปลูกยางพาราโดยรวม 24.16 ลานไร มีพื้นที่เก็บเกี่ยวยางพาราอยูที่ 21.93 ลานไร ใหผลผลิตยางพารา 

4.75 ลานตนั ซึง่ผลผลติดังกลาวไดสรางรายไดใหกบัเกษตรกรชาวสวนยางท่ีข้ึนทะเบียนกับการยางแหงประเทศไทย 

จํานวน 1.7 ลานครวัเรือน ปรมิาณการสงออก 4.46 ลานตัน มสีวนแบงการตลาดรอยละ 41.96 มลูคา 10,498.65 

ลานดอลลารสหรัฐ หรือประมาณกวา 3.5 แสนลานบาท ซึ่งถือไดวามีความสําคัญตอเศรษฐกิจของประเทศและ

รายไดของเกษตรกรชาวสวนยาง (The Office of Industrial Economics and Plastics Institute of Thailand, 

2023; The Secretariat of The House of Representatives, 2023, pp. 3-1,  3-2)

ผูวิจัยจึงเห็นความสําคัญและสนใจที่จะศึกษาวานโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยางในชวงป 

พ.ศ. 2562-2566 มีกระบวนการและปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ ไดแก รัฐบาล พรรคการเมือง การยาง

แหงประเทศไทย และสถาบนัเกษตรกรชาวสวนยาง (สมาคม สหกรณ ชมุนมุสหกรณ กลุมเกษตรกรชาวสวนยาง) 

วามีบทบาทในกระบวนการการกําหนดนโยบายอยางไรบาง และมีใครบางเปนผูมีสวนไดสวนเสียจากโครงการ

ดังกลาว จนนําไปสูการผลักดันและกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยางออกมา กอนนําไปสูการ

ปฏิบัติใหเกิดประโยชนแกเกษตรกรชาวสวนยางตามวัตถุประสงคของโครงการได
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วัตถุประสงคของการวิจัย
เพื่อศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-2566

ขอบเขตของการวิจัย
1. ศกึษาแนวคดิ ทฤษฎ ีและงานวจิยัทีเ่กีย่วของกบักระบวนการกาํหนดนโยบายประกนัรายไดเกษตรกร

ชาวสวนยาง ไดแก แนวคดิและทฤษฎกีารกาํหนดนโยบายสาธารณะ แนวคดิและทฤษฎกีลุมผลประโยชน แนวคดิ

และทฤษฎีพรรคการเมือง และนโยบายยางพาราของพรรคประชาธิปตย

2. ศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-2566 ไดแก 

การระบุปญหา (problem identification) การเขาสูวาระ (agenda setting) การกอตัวของโยบาย (policy 

formulation) และการอนุมัตินโยบาย (policy legitimation)

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย
ทําใหทราบกระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-2566

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ
แนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดนโยบายสาธารณะ

การกําหนดนโยบายสาธารณะจึงเกี่ยวของกับการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และการบริหาร ตลอดจนการ

ประยุกตใชเทคนิคทางวิชาการเพื่อใชเปนกลยุทธในการตัดสินใจเลือกสิ่งที่ดีที่สุด หรือสิ่งที่สรางความพึงพอใจ

ใหแกสังคม การกําหนดนโยบายสาธารณะจึงควรมองใหครอบคลุม รายละเอียดเริ่มตั้งแตการระบุปญหา การ

รวบรวมขอมลูเกีย่วกบัปญหา การวเิคราะหปญหา การเลอืกทางเลอืกในการแกปญหาการเสนอรางนโยบายและ

การอนุมัติประกาศเปนนโยบาย

ผูวิจัยสังเคราะหกระบวนการการกําหนดนโยบาย ประกอบดวย 4 ขั้นตอน ดังนี้

1. ขัน้การระบปุญหา (problem identification) เปนขัน้ตอนการพจิารณาขอเรยีกรองทีแ่สดงออกของ

ประชาชนเพือ่ใหรฐับาลแกไขปญหา ประเดน็ของปญหาทีม่สีภาพความรนุแรงและอยูในความสนใจของสงัคมจะ

สามารถนําเขาสูกระบวนการพิจารณาของรัฐบาล ประเด็นปญหาจึงสามารถเขาสูกระแสของปญหา (problem 

steam) และกําหนดใหเปนนโยบายออกมาไดอยางรวดเร็ว (Dye, 2011, p. 15)

Dye (2011, p. 1) กลาววา นโยบายสาธารณะ หมายถึง สิ่งใดก็ตามที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําหรือ

เลือกที่จะไมกระทํา และอะไรคือความแตกตางที่รัฐบาลทําลวนเปนนโยบายสาธารณะ แตการท่ีจะสามารถ

เขาสูกระบวนการพจิารณาของรฐับาลไดนัน้จะตองไดรับ ความสาํคญัจากกระแสการเมอืง (politic steam) ดวย 

เชน การตีแผของสื่อมวลชน คานิยมของผูนําและของสังคม ความตองการของกลุมผลประโยชน ความคิดเห็น

และความรูสึกของสาธารณะ รวมทั้งบริบทของการเมืองในขณะนั้น ตลอดจนกระแสนโยบาย เชน แนวทางการ

แกปญหา ความเปนไปไดในการแกปญหา วิธีการในการแกไขปญหา ซึ่งเมื่อปญหานั้น ๆ ไดรับความสําคัญและ

มีการผลักดันในการแกปญหา โอกาสที่ปญหานั้นจะเขาสูวาระนโยบายก็มีมากขึ้น พรอมกันนี้กระบวนการกอตัว

ของนโยบายก็จะเริ่มขึ้น (Kingdon, 1995)
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2. ขั้นการเขาสูวาระ (agenda setting) เปนขั้นตอนของการนําประเด็นวาระของปญหาของประชาชน

ที่สื่อมวลชนตีแผและผูที่เกี่ยวของสนใจ นําไปสูการพิจารณาวาจะตัดสินใจกับปญหาเหลานั้นอยางไร ผูนํา 

กลุมผลประโยชน และสือ่มวลชน เปนผูสรางวาระนโยบายท่ีผลกัดนัปญหาตาง ๆ  เขาสูวาระนโยบายการเขาสูวาระ

ของนโยบาย โดยสื่อมวลชนยังทําหนาที่กระตุนใหเกิดขอสรุปตาง ๆ  เพื่อนําไปสูวาระของนโยบาย เพื่อจะนําไปสู

ขบวนการจดัตัง้สถาบนัเพ่ือการแกปญหา ซึง่ประกอบดวยกระแสปญหา จะตองประกอบดวยแรงขับเคลือ่น (driver) 

หรือกระแส (stream) โดยตัวกระตุนใหเกิดนโยบายมีสองปจจัย คือ ปจจัยภายนอกและปจจัยภายใน กลาวคือ 

ปจจัยภายนอก ไดแก ความกาวหนาและการแพรกระจายทางความคิดในดานสิทธิมนุษยชนในระหวางประเทศ 

ตางประเทศ ในขณะที่ปจจัยภายใน ไดแก นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี การเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล 

อทิธิพลของหนวยงานภาครฐั และความสนใจของผูเชีย่วชาญ ทัง้นี ้ประเดน็ของปญหาทีจ่ะไดรบัความสาํคญัจาก

รฐับาลน้ันเกิดจากการปฏสัิมพนัธระหวางขอบเขต (scope) ไดแก จาํนวนประชากรทีไ่ดรับผลกระทบ ระดบัความ

ต่ืนตัวของสาธารณะตอปญหาและเวลา ชวงเวลาทีป่ญหานัน้ ๆ  อยูในความสนใจของสาธารณะ (Gerston, 1997)

3. ขั้นการกอตัวของโยบาย (policy formulation) เปนข้ันตอนท่ีมีการพัฒนาโครงรางของนโยบาย 

จะเริ่มขึ้นเมื่อประเด็นปญหาไดถูกนําเขาสูวาระของรัฐบาล ซึ่งจะแสดงใหเห็นถึงที่มา ทางเลือก ขอเสนอตาง ๆ 

ในการจัดการประเด็นปญหานั้น ๆ อยางไร ซ่ึงไมใชวาทุกทางเลือกหรือทุก ๆ ขอเสนอจะไดรับการตอบสนอง

ออกมาเปนกฎหมายหรือคําสั่งรัฐ ขึ้นอยูกับบริบทตาง ๆ ในขณะนั้น โดยผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายอาจ

เลือกแกปญหาโดยไมดําเนินการใด ๆ หรือปลอยปญหานโยบายนั้น ๆ แกไขไดดวยตัวมันเอง หรืออาจเกิดจาก

การไมสามารถตดัสนิใจเลอืกวาขอเสนอใดดีกวากนั ซึง่ในข้ันตอนนี ้ประกอบดวย ผูมสีวนเกีย่วของกบัการกาํหนด

นโยบาย ไดแก รัฐบาลหรอืคณะรฐัมนตรซีึง่เปนผูรบัผดิชอบโดยตรงกบัการแกไขปญหาของประเทศ ขาราชการใน

ระดับตาง ๆ สมาชิกรัฐสภาโดยพิจารณาผานคณะกรรมาธิการชุดตาง ๆ ที่เกี่ยวของในการรับฟงขอเท็จจริง และ

พิจารณาเสนอแนวทางแกไขปญหาสาธารณะ กลุมผลประโยชนท่ีมบีทบาทอยางสงูในระยะการกอตวัของนโยบาย

สาธารณะที่มักจะเขาไปติดตอกับฝายนิติบัญญัติ พรอมขอเรียกรองตาง ๆ เพื่อใหออกเปนกฎหมายในแนวทางที่

ตนผลักดัน กลุมผลประโยชนมักมีหลายกลุม ซึ่งบางกลุมอาจมีเปาหมายเหมือนกันหรือคลายคลึงกันในขณะท่ี

หลาย ๆ กลุมมีเปาหมายการดําเนินงานขัดแยงหรือแตกตางกัน (Nimpanich, 2004, pp. 121-125) ทางเลือก

ตาง ๆ จะถูกเสนอขึ้นจากฝายตาง ๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อแกไขปญหาโดยทุกฝายจะมีการพัฒนาขอเสนอของฝายตน 

เพ่ือใหรฐันาํทางเลือกไปใชในการแกไขปญหา ดงันัน้ ผูทีม่อีาํนาจในการตัดสนิใจในการอนมุตันิโยบายควรนาํเอา

ทางเลือกหลาย ๆ ทางเลือกเพ่ือสะทอนถึงผลประโยชนไดเสียของฝายตาง ๆ แลวจึงตัดสินใจวาใชทางเลือกใด

ในการแกไขปญหา (Yossomsakdi & Anantanatorn, 2012, p. 232)

ในการรางกฎหมายหรอืคาํสัง่ของฝายบรหิารเพือ่ใหสอดคลองกบัหลกัการทีว่างไวเพือ่วเิคราะหทางเลอืก

หรือขอเสนอตาง ๆ วาจะแกไขปญหานโยบายอยางไร ใครเปนผูไดรับผลกระทบจากนโยบายที่กําหนดขึ้น ซึ่งใช

เปนหลักการกวาง ๆ เนื่องจากการเขียนบทบังคับหรือขอยกเวนใด ๆ มักมีผลกระทบตอการบริหารงาน และ

เนื้อหาสาระที่เปนจริงของนโยบาย ถาการรางกฎเกณฑ ขอบังคับตาง ๆ ที่ผิดพลาดยอมสงผลเสียตอนโยบายที่

ไดวางหลักการไว (Yossomsakdi & Anantanatorn, 2012, p. 233)

4. ขั้นการทําใหนโยบายชอบดวยกฎหมาย (policy legitimation) หรือการอนุมัตินโยบาย (policy 

adoption) เปนการเลือกสรรและออกกฎหมายมารองรบั จนไปถงึการประกาศใชนโยบาย ขัน้การทาํใหนโยบาย
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ชอบดวยกฎหมาย (policy legitimation) จะเริม่ขึน้เม่ือนโยบายสาธารณะไดรับอนมุตัอิยางเปนทางการแลว กอน

ที่จะนํานโยบายนั้น ๆ ไปปฏิบัติ ผูกําหนดนโยบายจําเปนตองทําใหนโยบายนั้น ๆ ชอบดวยกฎหมายกอนเพื่อให

นํานโยบายสาธารณะเหลานั้นไปบังคับใชตามกฎหมายได หรือกลาวคือการมีกฎหมายมารองรับนโยบายที่ไดรับ

การทําใหเปนกฎหมายยอมมีประสิทธิภาพในการบังคับใช (Yossomsakdi & Anantanatorn, 2012, p. 241)

กลาวโดยสรปุ การศกึษาการเมอืงในกระบวนการกาํหนดนโยบายประกนัรายไดชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-

2566 ผูวจิยัสังเคราะหขัน้ตอนกระบวนการกาํหนดนโยบายแบงออกเปน 4 ขัน้ตอน ประกอบดวย การระบปุญหา

ที่เปนขั้นตอนที่แสดงออกถึงความตองการใหรัฐบาลแกไขปญหา การเขาสูวาระที่เปนกําหนดทางเลือกในการแก

ปญหาและมีการใชความคิดเห็นจากสื่อมวลชนดวย การกอตัวของโยบายท่ีริเริ่มและมีการพัฒนานโยบายท่ีเกิด

จากระบบราชการ และการอนุมัตินโยบายใหมีความชอบธรรมตามกฎหมายเปนการตัดสินใจทางการเมือง เพื่อ

วิเคราะหกระบวนการและปฏสิมัพนัธในแตละขัน้ตอนของนโยบายประกนัรายไดเกษตรกรชาวสวนยางตัง้แตเริม่

ตนจนไดรับการอนุมัติเพื่อนําไปสูการปฏิบัติตอไป

ตัวแบบทฤษฎีระบบ

ตัวแบบน้ีเสนอแนะวานโยบายสาธารณะเกิดขึ้นมาจากการตอบสนองของระบบการเมือง (political 

system) ที่มีตอสภาพแวดลอม (environment) กลาวคือ ระบบการเมืองทุกระบบไมวาจะมีโครงสรางหรือ

กระบวนการเชนไรตองมีหนาที่ที่ตองปฏิบัติ หนาที่ดังกลาว ไดแก การจัดสรรหรือแบงปนสิ่งที่มีคุณคาเพื่อสังคม

โดยมอีาํนาจบงัคบัใหมกีารปฏบิตัติาม การจดัสรรแบงปนดงักลาวจะเกิดขึน้กต็อเมือ่ (1) มกีารเรยีกรองหรอืความ

ตองการ (demands) ไดแก ความตองการในสินคาและบริการ ความตองการทางสัญลักษณ ความตองการใน

การกําหนดกฎเกณฑเพ่ือควบคุมพฤติกรรมของคนในสังคม ความตองการท่ีจะมีสวนรวมทางการเมือง และ 

(2) การสนับสนุน (supports) ซึ่งเปนปจจัยนําเขาเกิดขึ้นกับระบบ ไดแก การใหความสนับสนุนทางวิทยุ การเชื่อ

ฟงกฎหมายและระเบียบขอบังคับตาง ๆ  ที่รัฐกําหนดไว การเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง การแสดงความนับถือ

และเคารพอํานาจของรัฐ สัญลักษณและพิธีการตาง ๆ โดยทั่วไปเมื่อระบบไดรับปจจัยนําเขาก็จะแปรรูปใหเปน

ปจจัยนําออก (outputs) หรือนโยบาย (policy) ปจจัยนําเขานี้ประกอบไปดวยขอเรียกรองและการสนับสนุนที่

อาจเกิดขึ้นไดทั้งจากภายในระบบการเมืองเอง อันไดแก ระบบวัฒนธรรม โครงสรางของสังคม ระบบเศรษฐกิจ 

ประชากร และระบบอื่น ๆ ซึ่งเปนสวนยอยของระบบสังคมหรืออาจเกิดข้ึนจากสภาพแวดลอมภายนอกระบบ

การเมือง อันไดแก ระบบการเมืองและสังคมอื่น ๆ ซึ่งไมใชสังคมและระบบการเมืองที่กําลังพิจารณาอยู

ตวัแบบระบบเปนการอธิบายใหเหน็วานโยบายสาธารณะเปนผลผลติของระบบการเมอืง ระบบคอืกลุมของ

การกระทําที่สัมพันธกันหรือกลุมขององคประกอบตาง ๆ  ที่เชื่อมโยงพึ่งพาซึ่งกันและกัน มีขอสังเกตวาระบบเปน

เพียงเครื่องมือในการมองหรือวิเคราะหของจริง เมื่อพูดถึงระบบตองพูดถึงของเขตของระบบและสภาพแวดลอม

ของระบบ (Anumanrajadhon, 2013, pp. 74-77) นักวิเคราะหแนวระบบในทางรัฐศาสตรเนนวาเราสามารถ

แยกระบบการเมืองออกจากระบบอื่น ๆ หรือจากสภาพแวดลอม (environment) ของระบบได อยางนอยในแง

ของการวเิคราะหถาสามารถแยกระบบการเมอืงออกมาไดแลวเราจะเหน็ระบบการเมอืงเปนหนวยทีม่ปีจจยัปอน

เขาสูระบบการเมืองที่เรียกวาปจจัยนําเขา (inputs) และสิ่งที่เปนผลิตผลของระบบการเมืองเรียกวาปจจัยนํา

ออก (outputs) ปจจัยนําเขาจะถูกระบบการเมืองแปรสภาพไปเปนปจจัยนําออก เมื่อเปนปจจัยนําออกแลวก็จะ
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สงผลกระทบตอตวัระบบและสภาพแวดลอมของระบบเพราะปจจยันําออกจะถูกปอนกลบัและกลายมาเปนปจจยั

นําเขาที่เปลี่ยนแปลงในระยะตอไปทําใหเห็นภาพไดวากระบวนการที่เปนวัฏจักรหมุนเวียนตอไปเรื่อย ๆ สวน

สภาพแวดลอมคือสวนที่อยูนอกขอบเขตของระบบการเมืองและมีอิทธิพลตอการทํางานของระบบ ดังนั้น ระบบ

คือชุดของสถาบันและกิจกรรมในสังคมซึ่งทําหนาที่แปรสภาพปจจัยนําเขาตาง ๆ ใหเปนการตัดสินใจซึ่งตองการ

การสนับสนุนของสังคม กิจกรรมที่อยูในขอบเขตของกระบบเปนกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับการจัดสรรสิ่งท่ีมีคุณคา

ในสังคมโดยมีอํานาจบังคับใหมีการปฏิบัติตามการจัดสรรนั้น

ตัวแบบทางกระบวนการของระบบราชการ

พัฒนามาจากแนวคิดของนักสังคมวิทยาองคการที่พยายามจะสรางกรอบการมองหาสภาพความ

เปนจริงทางสังคม (social reality) ในองคการ ตัวแบบนี้เชื่อวาอํานาจของคการไมไดอยูที่ตําแหนงทางรูปนัย 

(formal positions) แตมอียูกระจัดกระจายในองคการ ในทัศนะนีห้มายความวาสมาชิกขององคการทุกคนมอีาํนาจ

ในแงของการใชวิจารณญาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการท่ีมีหนาท่ีจะตองติดตอและใหบริการแกประชาชน 

(street-level bureaucrats) โดยที่ผูบังคับบัญชาไมอาจจะควบคุมได การยัดเยียดนโยบายใหม ๆ ที่จะไปมี

ผลกระทบหรือเปลีย่นแปลงการปฏบิติัในวถิชีวีติประจําวันของขาราชการเหลานีม้กัจะไรผล นอกเสยีจากขาราชการ

หรือผูปฏบิตัจิะยอมรบัหรอืปรบันโยบาย แนวทางการปฏบิตัเิหลานัน้เขาไปเปนสวนหนึง่ของหนาทีป่ระจาํวนัเอง 

โดยนยันีค้วามลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏบิติัจึงไมใชเปนเร่ืองของการบรหิารทีข่าดประสิทธภิาพ แตเกดิจาก

ผูกําหนดนโยบายหรือผูบริหารนโยบายที่ไมเขาใจวาสภาพความเปนจริงการปฏิบัติเกิดขึ้นในลักษณะใดมากกวา

ขอเท็จจริงที่สนับสนุนตัวแบบทางกระบวนการของระบบราชการ (bureaucratic process model)

นี้คือการนําแนวทางหรือตัวแบบที่ถือวาเปนพิมพเขียวมาใชในการศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนเรื่องที่

ไมเหมาะสม นโยบายหรอืโครงการในบางครัง้ยากทีจ่ะเกดิข้ึนมาจากสวนบนของโครงสรางในสงัคมได หรอืแมแต

จะเกดิขึน้มาได ความสาํเรจ็ของการนาํนโยบายไปปฏบัิติยงัเปนเรือ่งท่ีอยูหางไกลจากความเปนจรงิ ซึง่หมายความ

วา ในบางครัง้การกาํหนดนโยบาย การออกแบบนโยบายเพือ่ตอบสนองตอความตองการของผูปฏบิตั ิหรอืการให

ประชาชนเขามามีสวนรวม จําเปนที่จะตองพัฒนามาจากเบื้องลาง และการพัฒนาในลักษณะดังกลาวจะเกิดขึ้น

ไดอยางสมบูรณจําเปนตองผานกระบวนการของการเรียนรู (learning process) เพื่อใหเขาใจสภาพความเปน

จริงและพฤติกรรมปฏิสัมพันธที่เกิดขึ้นจริง (Chantarasorn, 2016, pp. 137-139)

การศึกษาครั้งนี้จะใชตัวแบบทฤษฎีระบบสําหรับวิเคราะหกระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายได

เกษตรกรชาวสวนยางเนือ่งจากมคีวามครอบคลมุทัง้กระบวนการโดยเริม่ตัง้แตปจจยันาํเขาทีเ่ปนการระบบปุญหา

จากความตองการของเกษตรกรชาวสวนยางและการสนบัสนนุจากพรรคการเมอืง กอนจะนาํปญหาดงักลาวเขาสู

ระบบการเมอืงทีม่กีระบวนการซบัซอนทัง้การจัดทาํวาระและการกอตวัของนโยบายท่ีมตีวัแสดงท้ังจากฝายการเมอืง

และขาราชการประจาํเขามาเก่ียวของ กอนจะมกีารอนมุตันิโยบายดงักลาวออกมาเพือ่ใหมผีลในทางปฏบิตัติอไป 

และจะใชตวัแบบกระบวนการของระบบราชการมาวเิคราะหทัง้สวนทีเ่ปนตวัแสดงผูรวมกําหนดนโยบายและผูนาํ

นโยบายไปปฏิบัติ เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของโครงการไดอยางมีประสิทธิภาพ
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กรอบแนวความคิดที่ใชในการวิจัย

 

ภาพ 1  กรอบแนวความคิดที่ใชในการวิจัย

ระเบียบวิธีวิจัย
1. การศึกษาครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) กําหนดศึกษาจากเอกสาร 

(documentary) ไดแก ตํารา งานวจิยั เอกสารทางวชิาการ เอกสารของหนวยงานราชการทีเ่กีย่วของกับการเมอืง

ในกระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง และการสัมภาษณ (interview) กับกลุม

ภาครัฐ ไดแก คณะกรรมการนโยบายยางธรรมชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ และการยางแหงประเทศไทย 

กลุมพรรคการเมือง ไดแก พรรคประชาธิปตย และกลุมสถาบันเกษตรกรชาวสวนยาง ไดแก สมาคม สหกรณ 

และกลุมเกษตรกรชาวสวนยาง

2. กลุมผูใหขอมูลที่เกี่ยวของกับกระบวนการกําหนดโครงการประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง 

พ.ศ. 2562-2566 โดย การเลือกตัวอยางแบบเจาะจง (purposive sampling) ดังนี้

 2.1 นายณกรณ ตรรกวิรพัท ผูวาการการยางแหงประเทศไทย

 2.2 ดร.เพิก เลิศวังพง ประธานกรรมการการยางแหงประเทศไทย

 2.3 นายประพันธ บุณยเกียรติ อดีตประธานกรรมการการยางแหงประเทศไทย ป พ.ศ. 2563

 2.4 ดร.เดชรัต สุขกําเนิด ผูอํานวยการ Think Forward พรรคกาวไกล

 2.5 นายนริศ ขํานุรักษ รองหัวหนาพรรคประชาธิปตย

 2.6 นายเมฆินทร เอี่ยมสะอาด กรรมการบริหารพรรคประชาธิปตย

3. วิธีการวิเคราะหขอมูลจากเอกสารโดยการวิเคราะหเนื้อหา (content analysis) และนําบันทึกที่ได

จากการสมัภาษณการเมอืงในกระบวนการกําหนดนโยบายประกนัรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-2566 
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ภาพ 2  กระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-2566

ไดแก การระบปุญหา การเขาสูวาระ การกอตัวของนโยบาย และการทาํใหนโยบายชอบดวยกฎหมาย ของโครงการ

ประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2562) โครงการประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง ระยะ

ที่ 2 (พ.ศ. 2563) โครงการประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง ระยะที่ 3 (พ.ศ. 2564) และโครงการประกัน

รายไดเกษตรกรชาวสวนยาง ระยะที่ 4 (พ.ศ. 2566) มาจัดหมวดหมูและจัดกลุมขอมูล แลววิเคราะหขอมูลโดย

ใชวิธีการวิเคราะหเนื้อหาตามวัตถุประสงคของการวิจัย

ผลการวิจัย
ผลการวจิยัเรือ่ง การเมืองในกระบวนการกาํหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-

2566 ดังแสดงในภาพ 2

จากภาพกระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-2566 พบวา

1. การระบุปญหา (problem identification) เกิดจากความเดือดรอนของเกษตรกรชาวสวนยาง

เปนปญหาที่เปนปจจัยนําเขาอันเปนความตองการของกลุมเกษตรกรชาวสวนยางที่ขึ้นทะเบียนกับการยาง

แหงประเทศไทยทั้งสมาคม สหกรณ ชุมนุมสหกรณ และกลุมเกษตรกรชาวสวนยาง ในชวงป พ.ศ. 2562 

อนัเน่ืองมาจากราคายางทีต่กต่ํามาเปนเวลาทีย่าวนานและตอเนือ่ง จงึเกดิการเรยีกรองโดยนาํเสนอขอมลูขาวสาร

การประสบปญหาดงักลาวผานสือ่สารมวลชนใหไดรบัทราบเปนปญหาสาธารณะทีจ่าํเปนจะตองนาํไปสูการแกไข

ปญหา ทีไ่ดรบัการสนับสนนุจากพรรคการเมอืงผานการหาเสยีงเลอืกตัง้ โดยเฉพาะพรรคประชาธปิตยทีใ่หความ

สาํคญักบัเกษตรกรชาวสวนยางอนัเน่ืองมาจากอยูใกลชดิกับเกษตรกรและเปนฐานะคะแนนเสยีงท่ีสาํคญัของพรรค 

จึงทําใหการระบุปญหาที่เกิดขึ้นจริงไดรับการสนับสนุนจากพรรคการเมืองที่พรอมจะผลักดันใหเกิดเปนธรรมได
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2. การเขาสูวาระ (agenda setting) เมื่อการเลือกตั้งเสร็จสิ้นลงแลวนําไปสูการจัดตั้งรัฐบาล รัฐมนตรี

วาการกระทรวงเกษตรและสหกรณไดเชิญหนวยงานที่เกี่ยวของทั้งสถาบันเกษตรกรชาวสวนยางและโดยเฉพาะ

การยางแหงประเทศไทยทีถ่อืเปนหนวยงานภาครฐัในระบบราชการท่ีเปนตวักลางประสานงานเพือ่ดาํเนนิโครงการ

ระหวางภาครัฐกับเกษตรกรผานสถาบันเกษตรกรชาวสวนยาง ซึ่งไดแก สมาคม สหกรณ ชุมนุมสหกรณ และ

กลุมเกษตรกรชาวสวนยาง ใหบรรลุวัตถุประสงคของโครงการ ภายหลังจากที่กระทรวงเกษตรและสหกรณกับ

การยางแหงประเทศไทยไดสรุปรายละเอียดที่จะดําเนินโครงการเพื่อมุงใหเกษตรกรชาวสวนยางท่ีข้ึนทะเบียน

กับการยางแหงประเทศไทยไดรับประโยชนอยางทั่วถึง จึงทําการเสนอเพื่อใหการกอตัวของนโยบายดังกลาว

มีความชัดเจนยิ่งขึ้น

3. การกอตวัของโยบาย (policy formulation) เมือ่การเจรจาตอรองกนัระหวางชวงจดัต้ังรฐับาลทีม่กีาร

พูดคุยถึงนโยบายตาง ๆ  ที่พรรครวมรัฐบาลใชหาเสียงในการเลือกตั้ง รวมถึงพรรคประชาธิปตยที่มีการชูนโยบาย

การประกันรายได โดยมองวาในอดีตไดเคยทําสําเร็จมาแลวในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เกษตรกร

ชาวสวนยางไดรับการชวยเหลอือยางทัว่ถงึแลวจะไมเกดิปญหาขาดทนุสะสม ซึง่จะทาํใหสามารถดาํรงชวีติไดแบบ

มั่นคง การถกเถียงกนัเกี่ยวกบัการเบกิจายงบประมาณ ขอดี และขอเสียของโครงการ ดาํเนินการผานการประชุม

ระหวางคณะกรรมการยางนโยบายธรรมชาตทิีม่ขีาราชการฝายประจําจาก 4 หนวยงานหลกัเขารวมเพือ่อภปิราย 

ไดแก สภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

และกระทรวงการคลัง รวมถึงกระทรวงเกษตรและสหกรณ และการยางแหงประเทศไทย ที่มีความคิดเห็นอยาง

หลากหลายอันนําไปสูการปรับปรุงโครงการใหสอดคลองระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจํา

4. การอนุมัตินโยบาย (policy legitimation) โดยคณะรัฐมนตรีมีขั้นตอนคือคณะกรรมการนโยบาย

ยางธรรมชาติจะเปนผูนําโครงการดังกลาวเขาคณะรัฐมนตรี ซึ่งจะมีการพิจารณา 2 วาระ ไดแก วาระแรกคณะ

รัฐมนตรีตองใหความเห็นชอบกับคณะกรรมการนโยบายยางธรรมชาติซึ่งจะมีความคิดเห็นและขอเสนอแนะเพิ่ม

เติมกลับคืนมา จากนั้นในวาระสองจึงเปนการนําเสนอรายละเอียดของโครงการเพื่อนําไปสูการพิจารณาอนุมัติ

เปนนโยบายออกมา โดยโครงการประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยางท่ีผานการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีเพื่อให

มีผลบังคับใช แบงออกเปน 4 ระยะ ไดแก ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2562-2563) ระยะที่ 2 (พ.ศ. 2563-2564) ระยะที่ 

3 (พ.ศ. 2564-2565) และระยะที่ 4 (พ.ศ. 2566)

5. การนํานโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) เมื่อโครงการประกันรายไดเกษตรกรชาวสวน

ยางไดรับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว การยางแหงประเทศไทยในฐานะระบบราชการที่มีหนาที่ไดนําไป

ดําเนินการเบิกจายใหกับเกษตรกรชาวสวนยางจนบรรลุวัตถุประสงคอยางราบรื่น เน่ืองจากโครงการนี้การยาง

แหงประเทศไทยเปนผูเขารวมจัดทํารายละเอียดใหกับรัฐบาล จึงสามารถเขาใจขั้นตอนตาง ๆ เปนอยางดี ทําให

การนําไปปฏิบัติเปนไปอยางราบรื่นจนสิ้นสุดโครงการครบทั้ง 4 ระยะภายใตรัฐบาลชุดนี้

การอภิปรายผล
จากผลการศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-2566 

มีประเด็นที่นํามาอภิปรายไดดังนี้ การนําตัวแบบทฤษฎีระบบ (system model) มาประยุกตเขากับกระบวนการ

กําหนดนโยบายทั้ง 4 ขั้นตอน คือ การระบุปญหา การเขาสูวาระ การกอตัวของนโยบาย และการอนุมัตินโยบาย 
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พบวา การที่จะสามารถทําใหนโยบายสาธารณะที่ออกมาแลวนําไปปฏิบัติใหบรรลุผลไดนั้น จําเปนจะตองใหฝาย

ขาราชการประจําเขามีสวนรวมตั้งแตในขั้นตอนการริเริ่มจัดทํานโยบายดวย โดยจากกรณีศึกษานโยบายประกัน

รายได พบวา การยางแหงประเทศไทยไดเขามีสวนรวมตั้งแตการรับทราบปญหาจากเกษตรกรชาวสวนยางที่จะ

ตองขึ้นทะเบียนกับการยางแหงประเทศไทยไวเพื่อประโยชนตอการรับสิทธิประโยชนจากโครงการตาง ๆ ของ

ทุกรัฐบาล การรับทราบปญหาดังกลาวทําใหการยางแหงประเทศไทยเขาใจถึงปญหาที่แทจริงของเกษตรกรและ

เก็บรวบรวมขอมูลปญหาดังกลาวไวเพื่อเสนอแนะตอผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายแกไขปญหาไดเมื่อไดรับ

โอกาสใหมีสวนรวม

ในระบบการเมืองที่รวมขั้นตอนการเขาสูวาระและการกอตัวของนโยบายจะพบวาตัวระบบการเมืองมี

ความซับซอนอยางยิ่ง เมื่อการเจรจาตอรองระหวางฝายการเมืองในการรวมกันจัดตั้งรัฐบาลโดยตกลงกันจะจัด

ทํานโยบายสาธารณะ แตขอเท็จจริงคือฝายการเมืองไมไดมีความเชี่ยวชาญดานการจัดทํารายละเอียดนโยบาย 

มีเพียงแนวนโยบายอยางกวาง ๆ เมื่อตอนหาเสียง ฉะนั้นการจัดทํารายละเอียดของโครงการจึงถูกมอบใหกับ

การยางแหงประเทศไทยในฐานะระบบราชการที่เปนผูปฏิบัติ จัดทํารายละเอียดโครงการใหถูกตองตามระเบียบ

กฎหมาย และจะตองสอดคลองกบัแนวนโยบายจากฝายการเมอืง เพ่ือใหโครงการประกนัรายไดเกษตรกรชาวสวน

ยางสามารถเกิดขึ้นเปนรูปธรรมและสามารถนําไปปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงคได

เมื่อโครงการประกันรายไดถูกอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว การยางแหงประเทศไทยจึงไดนําโครงการ

ดังกลาวไปปฏิบัติตามวัตถุประสงคของโครงการคือเบิกจายใหกับเกษตรกรชาวสวนยางที่มีสิทธิไดรับประโยชน

จากโครงการ ดังนั้น จึงเห็นไดวา จากผลการศึกษาที่พบวาเมื่อการยางแหงประเทศไทยในฐานะระบบราชการที่

เปนขาราชการประจําไดเขารวมจัดทํานโยบายสาธารณะตั้งแตเริ่มตน ทั้งการจัดทํารายละเอียดตาง ๆ พรอมขอ

เสนอแนะที่มาจากสภาพปญหาที่แทจริงจากเกษตรกรและความตองการใหเกิดนโยบายอยางเปนรูปธรรมจาก

ฝายการเมือง จึงสอดคลองกับตัวแบบทางกระบวนการของระบบราชการ (bureaucratic process model) 

ที่หมายถึง ในการกําหนดนโยบายหรือการออกแบบนโยบายเพื่อตอบสนองตอความตองการของผูปฏิบัติ หรือ

การใหประชาชนเขามามีสวนรวม จําเปนที่จะตองพัฒนามาจากเบื้องลาง และการพัฒนาในลักษณะดังกลาวจะ

เกดิขึน้ไดอยางสมบรูณจาํเปนตองผานกระบวนการของการเรยีนรูเพือ่ใหเขาใจสภาพความเปนจรงิและพฤตกิรรม

ปฏิสัมพันธที่เกิดขึ้นจริง (Chantarasorn, 2016, pp. 137-139)

ดังนั้น การศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายประกันรายไดเกษตรกรชาวสวนยาง พ.ศ. 2562-2566 

ที่พบวา การนําฝายขาราชการประจําในฐานะผูปฏิบัติมาเขารวมจัดทํานโยบายสาธารณะยอมจะสงผลตอความ

สําเร็จของการกําหนดนโยบายพรอมกับการนํานโยบายไปปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ

ขอเสนอแนะ
1. รัฐบาลควรใหความสําคัญตอการระบุปญหานโยบายสาธารณะโดยใหประชาชนมีสวนรวมในการ

เสนอปญหาพรอมแนวทางแกไข เพื่อใหทราบถึงปญหาที่แทจริงและแนวทางแกไขที่หลากหลายจากประชาชน

ที่เดือดรอน เมื่อการระบุปญหามีความถูกตองชัดเจนจะนําไปสูการแกไขปญหาที่ถูกตองได

2. การจัดทํารายละเอียดนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองท่ีมีความซับซอนจากคณะกรรมการ

หลายฝาย จําเปนตองรับฟงขอเสนอแนะทั้งจากฝายการเมือง ขาราชการประจํา และภาคประชาสังคมดวย 
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เพื่อใหนโยบายสาธารณะที่ออกมาเปนที่ยอมรับของสังคมได

3. การอนุมัตินโยบายสาธารณะโดยจําเปนตองคํานึงถึงประโยชนท่ีจะเกิดกับประชาชนสูงสุด ภาครัฐ

ควรพิจารณาจากบริบทและสภาพแวดลอมทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมขณะนั้นดวย เพื่อใหนโยบายสาธารณะที่

ออกมาสามารถบรรลุวัตถุประสงคทั้งตอประเทศชาติและประชาชน
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