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1นักวิชาการอาวุโส สถาบันคลังสมองของชาติและผู้ประสานงานชุดโครงการ “งานวิจัยเชิงนโยบายเกษตรและเสริมสร้างเครือข่ายงานวิจัยเชิงนโยบาย” สำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)
2ซึ่งมีเกาะใหญ่ๆ เช่น บอร์เนียว สุมาตรา อิเรียนนิวกินี และจาวา และหมู่เกาะเล็กๆอีกมากมายรวมกันแล้วประมาณ 17,500 เกาะ(USDA, 2012)

เติมความรู้

สมพร อิศวิลานนท์1

 หากมองย้อนไปในอดีต ภาวะการขาดแคลนข้าวในอินโดนีเซียหรือท่ีเรียกกันดั้งเดิมว่าหมู่เกาะชวามีมาอย่างยาวนาน
แลว้ ทัง้ในชว่งทีห่มูเ่กาะชวาอยูภ่ายใตก้ารเปนอาณานคิมของเนเธอแลนด์หรือฮอลแลนด ์และหลงัการประกาศเอกราชในป พ.ศ. 
2488 ซึง่โดยปกตอินิโดนเีซยีเปนประเทศผูน้ำ เขา้ขา้วทกุปเพราะมกีารผลติไมเ่พยีงพอภายในประเทศ อกีทัง้ในปใดทีภ่มูอิากาศ
ไม่  เอื้ออำ นวยหรือมีภัยพิบัติทางธรรมชาติรวมถึงการระบาดของโรคแมลงเพิ่มความเสียงให้มีมากขึ้นแล้ว ภาวะการขาดแคลน
ข้าวซึ่งเปนอาหารจานหลักของประชากรในประเทศก็จะทวีความรุนแรงเพิ่มขึ้นอย่างมากตามมา 

อินโดนีเซีย
กับนโยบายพึ่งพิงตนเองเรื่องข้าว

พื้นที่ปลูกข้าวของอินโดนีเซียที่มีไม่เพียงพอต่อการบริโภคในประเทศ
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 ความเดอืดรอ้นดงักลา่วในอดีตได้สง่
ผลใหอ้นิโดนเีซยีตอ้งนำ�เขา้ขา้วจำ�นวนมากใน
แต่ละปีเพื่อให้เพียงพอกับความต้องการของ
ประชากร  และเนื่องจากอินโดนีเซียเป็นผู้นำ�
เขา้ขา้วรายใหญใ่นตลาดการคา้ขา้วโลก ความ
ผนัผวนของปรมิาณผลผลติขา้วของอนิโดนีเซยี
ในขณะนั้นได้ส่งผลกระทบต่อความผันผวน
ของราคาข้าวในตลาดการค้าข้าวโลกตามมา 
เพราะตลาดการค้าข้าวโลกเป็นตลาดที่บาง 
(thin market) 

  การทีอ่นิโดนีเชยีเปน็ชาตทิีม่ปีระชากร
หนาแนน่และประชากรสว่นมากบรโิภคขา้วเปน็
อาหารหลกั ความไมม่เีสถยีรภาพของราคาขา้ว
และความไมเ่พยีงพอยอ่มสง่ผลกระทบตอ่แรง
กดดนัทางการเมืองตามมา เพือ่แกป้ญัหาภาวะการ
ขาดแคลนขา้วและความความผันผวนของราคา
ขา้วภายในประเทศ รัฐบาลอินโดนเีซยีในขณะ
นัน้ได้จดัต้ังองคก์รทีเ่รยีกเปน็ภาษาอนิโดนีเซยี
ว่า Badan Urusan Logistik (BULOG) หรือ
ในภาษาอังกฤษว่า  The National Logistic 
Supply Organization ขึ้นในปี พ.ศ. 2510 
เพือ่ทำ�หน้าทีใ่นการบรหิารสรา้งมลูภณัฑก์นัชน
ข้าวไม่ให้เกิดภาวะขาดแคลนจนเกิดความไม่
มั่นคงทางอาหารและรวมถึงการเป็นหน่วย
งานทำ�หน้าที่บริหารราคาข้าวในประเทศให้
มีเสถียรภาพทั้งราคาฟาร์มที่เกษตรกรได้รับ
และราคาที่ผู้บริโภคจะต้องจ่าย 

โดยในด้านราคาฟาร์ม BULOG จะ
ใช้กลไกของระบบสหกรณ์การเกษตรเข้าไป
แทรกแซงรบัซือ้อปุทานจำ�นวนหนึง่จากเกษตรกร
โดยเฉพาะในชว่งฤดูเกบ็เกีย่ว แลว้นำ�เขา้มาเกบ็
ในสต็อกของรฐัซึง่มทีีต่ัง้กระจายอยูใ่นเมอืงตา่ง
ไม่น้อยกว่า 1,500 แห่ง เพื่อทำ�ให้ระดับราคา
ขา้วเปลอืกทีเ่กษตรกรไดร้บัไมต่กต่ำ�จนไมคุ่ม้
ต้นทุนการผลิต และขณะเดียวกันก็ทำ�หน้าที่
รกัษาระดบัเพดานราคาทีผู่บ้รโิภคจะตอ้งจา่ย
จากการหาซือ้ขา้วในทอ้งตลาดในระดบัราคาที่
ไมส่งูเกนิไปจนผูบ้รโิภคไดร้บัผลกระทบโดยมี

จดุกระจายขา้วรวมกนัถงึ 58,226 แหง่ อกีทัง้
ยงัใหก้ารอดุหนนุขา้วราคาต่ำ�ใหก้บัคนยากจน
ในเมอืงอกีดว้ย BULOG จงึเปน็องคก์รภายใน
ประเทศของอนิโดนเีซยีทีบ่รหิารจดัการในการ
สรา้งเสถยีรภาพดา้นราคาและปอ้งกนัภาวะการ
ขาดแคลนขา้วเพือ่การบรโิภคภายในประเทศ
เรือ่ยมาจนถงึปจัจบุนั การทำ�งานของ BULOG 
จงึมทีัง้การเขา้ไปรบัซือ้ขา้วจากเกษตรกรเพือ่
การรวบรวมเปน็สตอ็กข้าวของรฐัและอกีสว่น
หนึง่ทำ�หนา้ทีใ่นการนำ�เขา้ขา้วจากตา่งประเทศ
เพื่อการบริหารสต็อกให้อยู่ในระดับที่เหมาะ
สม และรวมถึงการจัดสรรข้าวให้คนยากจน
ได้เข้าถึงอาหาร

นอกจากการจัดต้ัง BULOG แล้ว 
รัฐบาลอินโดนีเซียในขณะนั้นยังได้จัดทำ�
แผนการพึ่งพิงตนเองโดยเฉพาะสินค้าข้าวซึ่ง
เปน็อาหารหลักของประชากรในประเทศ โดย
ได้ประกาศแผน The Mass Guidance  หรือ 
BIMAS Rice Intensification Program ซึ่ง
เป็นแผนงานที่ให้การสนับสนุนเกษตรกรให้
เข้าถึงเทคโนโลยีที่เป็นปัจจัยการผลิตสมัย

องค์กรบัลล็อคจัดตั้งขึ้นภายใต้รัฐบาลอินโดนีเซียทำ�หน้าที่บริหารข้าวภายในประเทศ
http://www.bulog.co.id/

ใหม่ ได้แก่ข้าวพันธุ์ใหม่ การใช้ปุ๋ยเคมี การ
ปรบัปรงุและพฒันาแหล่งน้ำ�ชลประทาน รวม
ถึงการสนบัสนนุในดา้นสนิเชือ่การเกษตรเพือ่
ให้เกษตรกรได้มีเงินทุนในการซื้อปัจจัยการ
ผลติสมยัใหม ่นอกจากนีย้งัได้ให้การสนับสนุน
ในด้านการส่งเสริมการเกษตรเพื่อให้เกิดการ
แพรก่ระจายของการยอมรบัในเทคโนโลยสีมยั 
การสนบัสนนุเพือ่การเพิม่ผลผลิตตอ่หนว่ยและ
เพือ่การขยายการผลติขา้วใหม้ปีรมิาณผลผลติ
เพิ่มขึ้น เป็นต้น 

การดำ�เนนิงานตามแผน BIMAS ไดเ้กดิ
ข้ึนพรอ้มๆกบัการเข้าสูย่คุของการปฏิวตัเิขยีว
หรือที่เรียกว่า Green Revolution กล่าวคือ
เปน็ชว่งทีส่ถาบนัวจิยัขา้วนานาชาตหิรอื IRRI 
ซึง่ตัง้อยูท่ี่ประเทศฟลิปิปนิส ์ไดค้น้พบและเผย
แพร่ข้าวพันธุ์ใหม่ที่ไม่ไวต่อช่วงแสง สามารถ
ปลกูไดทุ้กฤดกูาล เปน็ขา้วทีต่อบสนองตอ่ปุย๋
เคมไีดด้แีละใหผ้ลผลติตอ่พืน้ทีส่งูเมือ่มกีารนำ�
ไปใชป้ลกูในพืน้ทีท่ีม่กีารชลประทานเปน็สำ�คญั  
การแพรก่ระจายของขา้วพนัธุไ์มไ่วแสงไดส้ง่ผล
ตอ่การเพาะปลกูขา้วในประเทศอนิโดนเีซยีและ

3 Hutagaol, I. (2015)
4 ย่อมาจาก International Rice Research Institute
5 ข้าวพันธุ์ใหม่ที่สถาบันวิจัยข้าวนานาชาตินำ�ออกเผยแพร่ในขณะนั้นได้แก่ข้าวพันธุ์ IR8 C4-63 เป็นต้น
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ในสว่นตา่งๆของโลกทีเ่ป็นแหลง่เพาะปลกูข้าว
เป็นอย่างมาก เพราะเป็นการเริ่มขึ้นของยุค
สมยัท่ีมกีารเพาะปลกูขา้วมากกวา่หน่ึงคร้ังใน
รอบปี เกิดการตื่นตัวในการใช้ปัจจัยการผลิต
สมัยใหม่และรวมถึงแรงกระตุ้นให้เกิดการ
ปรับเปลี่ยนระบบการผลิตข้าวของเกษตรกร
ไปสู่การเพาะปลูกข้าวอย่างเข้มข้นมากขึ้นใน
พื้นที่ชลประทาน ส่งผลให้เกิดการขยายตัว
ของอุปทานผลผลิตข้าวทั้งในระดับไร่นาและ
อุปทานผลผลิตโดยรวมเกิดขึ้นอย่างมาก  

 การขยายตัวของการเพาะปลูกข้าว
พันธุ์ใหม่หรือข้าวพันธุ์ไม่ไวแสงในอินโดนีเชีย
ในระยะเริ่มแรกมีทั้งที่นำ�เอาพันธุ์ข้าวที่เผย
แพร่โดยสถาบันวิจัยข้าวนานาชาติไปใช้ปลูก
ในอินโดนีเชียโดยตรง เช่น พันธุ์ IR8  C4-63, 
IR36, IR38 และการนำ�ขา้วพนัธุใ์หมไ่มไ่วแสง
ไปผสมเขา้กบัพนัธุพ์ืน้เมอืงและได ้เปน็ขา้วพนัธุ์

รัฐบาลอินโดนีเซียมีแผนการนาเข้าข้าวเพิ่มในปี 2016 จานวน 1.3 ล้านตัน
http://jakartaglobe.beritasatu.com/business/rice-output-cut-el-nino-destroys-crops/

ใหม่ของตนเอง  เช่น พันธุ์ Pelita 1, Adil, 
Cimandiri, Cisadane, Barito เป็นต้น การ
แพรก่ระจายของขา้วพันธุไ์มไ่วแสงในอนิโดนเีซยี
ในชว่ง พ.ศ. 2512-2530 เป็นไปอยา่งรวดเรว็
และมีการยอมรบัเกอืบเตม็พืน้ที ่โดยเฉพาะใน
พืน้ทีช่ลประทาน ในขณะเดยีวกนัผลผลติขา้ว
ของอินโดนีเซียในช่วงเวลาดังกล่าวได้ปรับตัว
เพิม่ขึน้จาก 10.74 ลา้นตนัขา้วสารในป ี2510 
เพ่ิมขึน้เปน็ 24.97 ลา้นตนัขา้วสารในป ี2530 
หรือเพิ่มขึ้นกว่าสองเท่าตัว และทำ�ให้การนำ�
เขา้ขา้วของอนิโดนเีซียไดล้ดต่ำ�จาก 1.97 ลา้น
ตนัข้าวสาร ในป ีพ.ศ. 2520 มาเหลือ 5 พันตนั 
ในปี พ.ศ. 2530  อีกทั้งยังส่งผลให้การพึ่งพิง
การนำ�เขา้ขา้วของอนิโดนเีซียลดลงไปพรอ้มๆ
กับการพึ่งพิงตนเองได้ในสัดส่วนที่สูงขึ้น

การแพร่กระจายของข้าวพันธุ์ใหม่
เข้ามาในประเทศอินโดนีเซียในช่วงเกือบ

ห้าทศวรรษท่ีผ่านมาไปพร้อมๆกับโครงการ
พัฒนาการเกษตรภายใต้โครงการ BIMAS ได้
เป็นผลดีต่อการขยายตัวและการเพิ่มขึ้นของ
ผลผลติขา้วในอนิโดนเีซยีอยา่งมาก  นอกจาก
นีย้งัเปน็ผลใหอ้นิโดนเีซยีกา้วสูค่วามสำ�เรจ็ใน
การเพิม่การพึง่พงิการผลติขา้วภายในประเทศ
ไดส้งูขึน้กวา่เดมิ ในขณะเดยีวกนักส็ามารถลด
การนำ�เขา้ขา้วในแตล่ะปขีองอินโดนเีซยีลงได้
มากขึ้น อีกทั้งยังปรากฎด้วยว่าอินโดนีเซียได้
ประสบผลสำ�เร็จช่วงสั่นๆในการพึ่งพิงตนเอง
ได้อย่างสมบูรณ์ โดยมีผลผลิตข้าวมากพอ
เหนือความต้องการใช้บริโภคภายในประเทศ
ในปี พ.ศ. 2527 และอีกครั้งหนึ่งในปี 2551

ข้อมูลจากองคก์ารอาหารและเกษตร
แหง่สหประชาชาต ิ(FAO) รายงานวา่ปจัจบุนั 
(พ.ศ. 2557)พืน้ทีเ่พาะปลกูขา้วของอนิโดนเีซยี
มีประมาณ 87 ล้านไร่ ในจำ�นวนนี้ร้อยละ 32 

6 Brennan, j.P. andMalabayabas, A. (2011)
7 Simatupang, P. amd Sudaryanto, T. (1992)
8 Iswariyadi, I. (2011)
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เปน็พืน้ทีท่ีม่กีารชลประทาน และสว่นใหญอ่ยู่
ในเกาะจาวา ทั้งในเขตจาวาตะวันออก จาวา
ตอนกลาง และจาวาตะวันตก ในอดีตเมื่อมี
การกระจายข้าวพันธ์ุใหม่เข้ามาในพื้นที่เกาะ
จาวาในชว่งเกอืบห้าทศวรรษทีผ่า่นมา เกษตรกร
ในพื้นที่ดังกล่าวได้มีการยอมรับข้าวพันธุ์ใหม่
มาปลกูกนัอยา่งแพรห่ลาย สว่นการเพาะ ปลกู
ข้าวพันธุใ์หมใ่นพืน้ทีเ่กาะสุมาตรา เกาะเบอร์
เนียวในดนิแดนทีเ่รยีกวา่กาลมินัตนัซึง่เปน็สว่น
หนึง่ของอนิโดนเีซยี และเกาะสรุาเวสนีัน้มกีาร
แพร่กระจายในสัดส่วนที่ไม่สูงมากนัก ทั้งนี้
เพราะความจำากัดของสภาพภูมิประเทศ ซึ่ง
บางที่เป็นที่น้ำาท่วมขังนานและบางที่เป็นที่ๆ
ต้องทำาการเกษตรโดยใช้น้ำาฝนเพียงเท่านั้น 
อนัเปน็ขอ้จำากัดของการแพรก่ระจายขา้วพนัธ์ุ
ใหม่ FAO และ USDA รายงานไว้เช่นกันว่าใน
ปพี.ศ. 2557 อินโดนีเซยีมีผลผลติข้าวประมาณ 
69.9 ล้านตันข้าวเปลือกหรือประมาณ 36.5 
ล้านตันข้าวสาร   

อย่างไรก็ตาม แม้ผลผลิตข้าวของ
อนิโดนีเซียจะเพิม่ขึน้อยา่งมากในชว่งเกอืบครึง่
ศตวรรษทีผ่า่นมา แตก่ารเพิม่ขึน้ของประชากร

ในอินโดนเิชียก็ไดเ้พ่ิมขึน้อย่างรวดเรว็ดว้ยเช่น
กัน ในปี พ.ศ. 2508 อินโดนีเซียมีประชากร
ประมาณ 100 ลา้นคน  จากประชากรดงักลา่ว
ไดเ้พิม่ขึน้มาเปน็ 142 ลา้นคนในป ี2520 และ
เพิ่มขึ้นเป็น 253 ล้านคนในปี 2557 หรือเพิ่ม
ขึ้น 2.5 เท่าในช่วงครึ่งศตวรรษที่ผ่านมาด้วย
เช่นกัน ทำาให้สถานการณ์การผลิตข้าวของ
อนิโดนเีซยีอาจกลา่วไดว้า่มีผลผลติตามไม่ทนั 
กับความต้องการเพื่อการบริโภคข้าวที่มีเพิ่ม
มากขึ้น แม้ว่าการบริโภคข้าวในครัวเรือนต่อ
คนตอ่ปจีะมแีนวโนม้ทีล่ดลงจาก 108 ก.ก.ตอ่
คนต่อปีในปี พ.ศ. 2545 มาเป็น 96 ก.ก. ต่อ
คนต่อปีในปี 2557 ก็ตาม  

หากย้อนดูการผลิต การบริโภค การ
สะสมสตอ็ก และการนำาเขา้ขา้วของอนิโดนเีซยี 
USDA ไดร้ายงานไวว้า่ในชว่งครึง่ทศวรรษทีผ่า่น
มาจากปี พ.ศ. 2553-2557 การผลิตข้าวของ
อนิโดนเีซยียงัคงมตี่ำากวา่ความตอ้งการบรโิภค
อยูเ่ลก็นอ้ย โดยมคีวามตา่งระหวา่งการบรโิภค
และการผลติขา้วของอนิโดนเีซยีอยูป่ระมาณปี
ละ 1.93 ลา้นตนั ซึง่ในจำานวนนีไ้ดม้กีารนำาเขา้
ขา้วเฉลีย่ปลีะ 1.25 ลา้นตนั  และมกีารสะสม

สตอ็กเฉลีย่อยูท่ีป่ระมาณ 6.74 ลา้นตนั ซึง่การ
สะสมสตอ็กดงักลา่วเปน็มลูภณัฑก์นัชนทีส่ำาคญั
เพือ่การสรา้งเสถยีรภาพราคาขา้วในประเทศ 
เพื่อไม่ให้ราคาที่แปรปรวนจนกระทบทั้งต่อผู้
ผลติและผูบ้รโิภค การสะสมสตอ็กทีไ่ดแ้สดงไว้
ขา้งตน้เปน็ขอ้มลูสตอ็กของภาครฐัและ เอกชน 
อยา่งไรกต็ามในสว่นของ BULOG ซึง่เปน็การ
สะสมสตอ็กของภาครฐัไดม้กีารสตอ็กขา้วในป ี
2555 ไว้ประมาณ 3.65 ล้านตัน  และได้ลด
ลงมาเหลือประมาณ 2.5 ล้านตันในปี 2557

การกา้วขึน้มาเปน็ประธานาธบิดขีอง
โจโก วิโดโด้ เมื่อเดือนตุลาคม 2557 ได้จุด
ประกายความทา้ทายของนโยบายพึง่พงิตนเอง
เรือ่งขา้วของอนิโดนเีซียอกีครัง้หนึง่ โดยตัง้เปา้
หมายว่าจะทำาให้สำาเร็จภายใน 3 ปีข้างหน้านี้  
และตอ่จากนัน้จะสรา้งใหป้ระชากรอินโดนเีซยี
มคีวามมัน่คงดา้นอาหารหลกั  อกีทัง้ยงัมวีสิยั
ทัศน์ไปไกลว่าหากสามารถพ่ึงพิงตนเองใน
เรื่องข้าวได้ภายใน 3 ปีแล้ว ในช่วงถัดไปจะ
พัฒนาให้อินโดนีเซียกลายเป็นผู้ส่งออกข้าว
ให้ได้ในอนาคต 

พื้นที่ปลูกข้าวในหมู่เกาะจาวา ประเทศอินโดนีเซีย
http://bjorngrotting.photoshelter.com/image/I0000pcWMDkYZJco

9 Hutagaol, I. (2015)
10 USDA (June 2015)
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สิ่งที่ท่านประธานาธิบดีโจโก วิโดโด้ 
เร่งทำ�เม่ือได้เข้ารับตำ�แหน่งประธานาธิบดี
ไดแ้กก่ารเพิม่ งบประมาณเพ่ือการพัฒนาและ
ปรับปรุงระบบชลประทานที่มีอยู่เดิมเพื่อให้
สามารถจัดสรรและกระจายทรัพยากรน้ำ�ให้
เกษตรกรได้เข้าถึงได้มากขึ้น อีกทั้งจะเป็น
ปัจจัยกระตุ้นให้เกิดการเพิ่มขึ้นทั้งพื้นที่เพาะ

ปลูกไปพร้อมๆกับการเพิ่มขึ้นของผลผลิต
ต่อพื้นที่ ได้สนับสนุนให้จัดหาเครื่องทุนแรง
การเกษตรโดยเฉพาะรถไถเดินตามและรถไถ
ขนาดเลก็ใหก้บักลุม่เกษตรกรเพือ่ทดแทนการ
ใช้แรงงานคนท่ีมไีมเ่พยีงพอในช่วงฤดกูารเพาะ
ปลกูทีต่อ้งรบีเรง่ โดยไดแ้จกจ่ายรถไถเดนิตาม
ไปถงึ 7,800 คนัใน 14 จงัหวดั และใหค้ำ�มัน่วา่

ในปหีนา้จะจดัหามาใหอี้กไม่นอ้ยกวา่ 65,000 
คนั สนบัสนนุใหเ้กษตรกรไดใ้ช้เมล็ดพนัธุด์โีดย
ได้มีเป้าหมายว่าจะเปลี่ยนให้เกษตรกรได้ใช้
เมล็ดพันธุ์ดีไม่น้อยกว่า 5 ล้านเฮกตาร์หรือ
ประมาณ 31.25 ล้านไร่ อีกทั้งยังมีเป้าหมาย
ที่จะให้ได้ผลผลิตข้าวเพิ่มขึ้นไม่น้อยกว่า 4% 
หรอืมปีรมิาณผลผลติขา้วเพิม่ขึน้เปน็ 73 ลา้น
ตันข้าวเปลือก ในปี พ.ศ.2558

อย่างไรก็ตามภาวะภัยแล้งที่เกิดขึ้น
ในอินโดนีเชียในปีนี้ได้ทำ�ให้ฤดูกาลเพาะปลูก
ขา้วตอ้งเลือ่นออกไปและลา่ชา้กวา่กำ�หนด ซึง่
ขณะนีไ้ดส้ง่ผลกระทบตอ่ภาวะสำ�รองขา้วของ
อนิโดนเีชยีจนตอ้งประกาศนำ�เขา้ขา้วเพิม่มาก
ขึน้กวา่ปทีีผ่า่นมา ดงันัน้ หากภัยแลง้ในปนีีเ้กดิ
ขึ้นอย่างรุนแรงและในวง กว้างแล้ว โอกาสที่
นโยบายการพึง่พงิตนเองของทา่นประธานาธบิดี
โจโก วิโดโด จะสำ�เร็จและเป็นจริงได้ตามที่ได้
ประกาศไว้คงจะต้องเฝ้าติดตามกันต่อไป
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