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ดนิแดนทีเ่รยีกวาคาบสมทุรมลายหูรอืทีต้ั่งของประเทศมาเลเชียในปจจบุนันัน้ ไดถกูครอบครองจากชาติ
ตะวันตกมาเกือบ 5 ศตวรรษ กอนที่จะไดรับเอกราชในป 2500 โดยถูกครอบครองโดยโปรตุเกสในชวง 
ป 2054-2145 ดัชหรือฮอลันดาหรือเนเธอแลนดในชวงป 2145-2367 และไดตกมาเปนอาณานิคม
ของอังกฤษในชวงป 2368-2500  การครอบครองคาบสมุทรมลายูของชาติตะวันตกในยุคนั้น ไดใชดิน
แดนแหงนี้เปนแหลงเชื่อมตอทางการคาระหวางชาติในฝากตะวันออกกับชาติตะวันตกโดยเฉพาะอังกฤษ เพราะ
คาบสมุทรมลายูเปนแหลงของการผลิตและการคาสินคายางพาราและปาลมน้ำ มันซึ่งเปนสินคาเกษตรสงออกที่
สำ คัญในขณะนั้นรวมถึงแรดีบุก 

สำาหรับสินค้าข้าวแม้จะเป็นพืช
ดั้งเดิมที่มีการเพาะปลูกเพื่อการยังชีพ
และเปน็อาหารของครวัเรอืนในคาบสมุทร
มลาย ูแตก่ารผลติสนิคา้ดงักลา่วไมค่อ่ยได้
รบัความสนใจจากผูค้รอบครองอาณานคิม
เท่าไรนัก การพัฒนาผลิตภาพการผลิต
เพื่อให้เกิดการเพิ่มขึ้นของผลผลิตจึงถูก
ละเลย  ผลผลิตขา้วในแหลมมลายจึูงมไีม่

เพยีงพอกบัความตอ้งการบรโิภคภายใน
ประเทศและจำาเป็นตอ้งนำาเขา้สินค้าขา้ว
เพื่อเพิ่มอุปทานข้าวในประเทศให้เพียง
พอกับความต้องการมาโดยตลอด 

แหล่งนำาเข้าข้าวที่สำาคัญของ
คาบสมทุรมลายใูนยคุนัน้ไดจ้ากคาบสมทุร
เบงกอล หรือประเทศอนิเดยี(ในปจัจุบนั) 
จากคาบสมุทรอินโดจีนหรือประเทศ

เวยีดนาม(ในปจัจบุนั) จากพมา่หรอืเมยี
นมาร์ และจากสยามหรือไทย ทั้งนี้ได้มี
รายงานว่า ในชว่งระหวา่งป ี2477-2481 
การนำาเขา้ขา้วของคาบสมทุรมลาย(ูซึง่ใน
ขณะนั้นสิงคโปร์ยังรวมอยู่กับมาเลเซีย) 
รวมเฉลี่ยปีละ 0.544 ล้านตันข้าวสาร 
ในขณะที่ผลผลิตข้าวภายในประเทศมี
เพียงเฉลี่ยปีละ 0.331 ล้านตันข้าวสาร2 

1 นักวิชาการอาวุโส สถาบันคลังสมองของชาติและผู้ประสานงานชุดโครงการ ”งานวิจัยเชิงนโยบายเกษตรและเสริมสร้างเครือข่ายงานวิจัยเชิงนโยบาย”สำานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.)
2 Beth Rose (1985).

นโยบายพึ่งพิงตนเองเรื่องข้าวของมาเลเชีย

เ ติ ม ค ว า ม รู�
สมพร อิศวิลานนท1
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คาบสมทุรมลายจูงึตอ้งพึง่พงิการนำ�เขา้
ถึงร้อยละ 383 และจำ�ต้องพึ่งพิงการนำ�
เข้าข้าวเรื่อยมา  

	 เมื่อมาเลเชียได้รับเอกราชจาก
อังกฤษในปี พ.ศ. 2500 และมีพื้นที่ของ
ประเทศประกอบด้วยสองส่วน ได้แก่
พื้นที่ส่วนหนึ่งอยู่บนคาบสมุทรมลายู
หรือที่เรียกกันว่ามาเลเชียแผ่นดินใหญ่
และพื้นที่อีกส่วนหนึ่งอยู่ในเกาะเบอร์
เนียวที่ประกอบด้วยรัฐซาบาห์และรัฐ
ซาราวักหรือรวมกันเรียกว่ามาเลเชีย
ตะวันออก โดยมีประชากรในขณะน้ัน
ประมาณ 7 ล้านคน4

ในปัจจุบันมาเลเชียมีประชากร
ประมาณ 30 ล้นคน และมีพื้นที่เพาะ
ปลูกข้าวรวมกันประมาณ 4.30 ล้านไร่ 
ในจำ�นวนนีร้อ้ยละ 70 เปน็พืน้ทีป่ลกูขา้ว
ทีอ่ยูใ่นคาบสมทุรมลายใูนพืน้ทีร่ฐัเกดะห ์ 
รัฐกลันตัน รัฐเปรัค รัฐปาลิส และปีนัง 
ซึง่รฐัท่ีปลกูขา้วสว่นใหญจ่ะอยูท่างตอน
เหนือของคาบสมุทรมลายูและหลายรัฐ
มีพื้นที่ติดกับภาคใต้ของไทย 

การเพิ่มขึ้นของพื้นที่เพาะปลูก
ข้าวในมาเลเชยีเป็นไปอย่างช้าๆจาก 4.27 

ล้านไร่เฉลีย่ในช่วงปี 2534-2536 มาเป็น 
4.30 ล้านไร่เฉลี่ยในช่วงปี 2554-2556 
หรือเพิ่มขึ้นเพียงร้อยละ 0.7 ในช่วง 3 
ทศวรรษที่ผ่านมา5 ทั้งนี้เพราะความ
จ�ำกดัของลกัษณะภมูนิเิวศของประเทศ 
โดยพื้นที่การเกษตรส่วนใหญ่ของมาเล
เชยีจะถกูใช้ประโยชน์ไปเพือ่การปลกูไม้
ยนืต้น เช่นยางพารา ปาล์มน�ำ้มนั และไม้
ผล ซึ่งให้ผลตอบแทนที่สูงกว่าการปลูก

ข้าว ท�ำให้พื้นที่การท�ำนามีจ�ำกัด
ข้าวจะเป็นพืชอาหารจานหลัก

ของคนในประเทศมาเลเชยีเชน่เดยีวกบั
ประชากรในประเทศอื่นๆ ของภูมิภาค
เอเชียและอาเซียน แต่เนื่องจากจำ�นวน
เกษตรกรที่ประกอบอาชีพทำ�นาใน
มาเลเชยีน้ันมีจำ�นวนจำ�กัดมาก ประมาณ
วา่มไีมเ่กนิสองแสนครัวเรอืน6 อกีทัง้พืน้ที่
เพาะปลูกข้าวก็มีจำ�กัด ทำ�ให้ภาครัฐได้
มแีนวนโยบายเฉพาะในเรือ่งการพฒันาพื้นที่การผลิตข้าวที่ไม่เพียงพอต่อความต้องการของคนในประเทศ

3 อัตราการพึ่งพิงนำ�เข้าข้าวคำ�นวณได้จากการนำ�เอาปริมาณข้าวนำ�เข้าหารด้วยปริมาณความต้องการทั้งหมดในประเทศเป็นรายปี
4 การแยกตัวของสิงโปรค์ออกจากมาเลเชียเกิดขึ้นในปี 2506
5 คำ�นวณจากฐานข้อมูลของ FAO
6 Siwar, Chanduri et al. (2014)

ภาคการผลติขา้วและอตุสาหกรรมขา้วใน
ประเทศ โดยในดา้นหนึง่เพือ่สรา้งความ
ม่ันคงทางอาหารใหก้บัประชากรในประเทศ 
และอกีดา้นหนึง่เพือ่สนบัสนนุให้เกดิการ
พึ่งพิงตนเองเรื่องข้าวในระดับหนึ่ง 

ที่ผ่านมารัฐบาลมาเลเชียได้ให้
ความสำ�คญักบัการพัฒนาภาคการเกษตร 
โดยเฉพาะความสำ�คญัของการผลติขา้ว  
ทัง้นีใ้นชว่งของแผนพฒันามาเลเชยีฉบบัที ่

เขตพัฒนาการเกษตร Muda
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1-4 ไดจ้ดัทำ�เขตพฒันาการเกษตร Muda 
(Muda Agricultural Development) 
และเขตพฒันาการเกษตร Kemubu  (ใน
ช่วงปี 2510-2530)  เป็นต้น โดยในเขต
พฒันาดงักลา่วภาครฐัได้ใหก้ารสนับสนุน
การลงทุนพัฒนาดา้นระบบชลประทาน
และโครงสร้างพื้นฐานการเกษตร ไป
พร้อมๆกับการพัฒนาระบบการจัดการ
ไร่นาทำ�ให้พื้นที่ปลูกข้าวได้ขยายตัว
และรวมถึงการใช้พื้นที่เพาะปลูกข้าวได้
มากกวา่หนึง่ครัง้ในรอบป ีอกีทัง้ไดจ้ดัทำ�
นโยบายทัง้ในดา้นการใหก้ารคุม้ครองทีด่นิ
ของเกษตรกรทีป่ระกอบอาชพีเพาะปลกู
ขา้ว การดำ�เนนิมาตรการยกระดบัรายได้
ใหก้บัเกษตรกรทีท่ำ�นาใหม้รีะดบัรายได้
ทดัเทยีมกับผูป้ระกอบอาชพีการเกษตร
อื่นๆ  การให้ความสำ�คัญกับการรักษา
เสถียรภาพของระดับรายได้จากการทำ�
นา โดยผ่านมาตรการประกันราคาขั้น
ต่ำ�(minimum guarantee price) การ
ใหก้ารอดุหนนุรายไดก้บัผูป้ระกอบอาชพี
ทำ�นาและรวมถึงการให้การอุดหนุนใน
ปจัจยัการผลติเชน่ปุย๋เคมแีละสารกำ�จดั
ศัตรูพืช เป็นต้น 

 นอกจากนี้ยังได้สนับสนุนการ
ลงทุนด้านการพัฒนาด้านงานวิจัยเรื่อง

โครงการธุรกิจฟาร์มปลูกข้าวขนาดใหญ่

ภาครัฐ ทำ�ให้เกิดการยอมรับและการ
แพรก่ระจายของการปลกูขา้วพนัธุไ์มไ่ว
แสงในพืน้ทีด่งักลา่ว การพฒันาดงักลา่ว
ไดส้ง่ผลใหก้ารผลติขา้วของเกษตรกรมาเล
เชยีมีผลผลติต่อไรเ่พิม่สงูขึน้จนสามารถ
ทำ�ใหร้ะดบัพึง่พงิตนเองดา้นขา้วเพิม่สงู
ขึ้นถึงร้อยละ 87 ในช่วงปี 2514-2518 
และปรบัเพิม่ขึน้เปน็รอ้ยละ 927  ในชว่ง
ปี 2519-2523 

การปลูกข้าวในเขตพัฒนาการเกษตร Muda

ข้าวและการส่งเสริมงานวิจัยใหม่ๆไปสู่
เกษตรกร การสนบัสนนุสนิเชือ่การเกษตร 
การจดัใหมี้การรวมกลุม่เกษตรกรขึน้เปน็
สมาคมเกษตรกรเพือ่ให้สามารถเข้าถงึสิน
เชือ่เพือ่การผลติ เขา้ถงึความรูใ้นดา้นการ
จัดการไร่นาสมัยใหม่ไปพร้อมๆ กับการ
เข้ารับการสนับสนุนปัจจัยการผลิตจาก

แม้ว่ามาเลเชียจะประสบความ
สำ�เร็จของการเพิ่มผลผลิตข้าวภายใต้
เขตพฒันาการเกษตรตา่งๆ เชน่  Muda 
และ Kemubu เปน็ตน้ แตจ่ากการเพิม่
ขึน้ของประชากรอยา่งรวดเร็วรวมถงึการ
ขยายพื้นที่เพาะปลูกข้าวในระยะต่อมา
ค่อนข้างมีจำ�กัด  ทำ�ให้ระดับการพึ่งพิง

7 Siwar, Chanduri et al. (2014)
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ตนเองเรื่องข้าวของมาเลเชียได้ถดถอย
ลงในช่วงกว่าทศวรรษที่ผ่านมา โดยใน
ช่วงปี 2553-2557 มาเลเชียผลิตข้าวได้
เฉลีย่ปลีะ 1.73 ลา้นตนัข้าวสาร แตค่วาม
ต้องการข้าวภายในประเทศมีเฉลี่ยปีละ 
2.79 ล้านตัน และต้องนำ�เข้าข้าวเฉลี่ย
ปีละ 0.99 ล้านตันข้าวสาร ทำ�ให้อัตรา
การพึง่พงิตนเองของมาเลเชยีถดถอยลง
เหลือร้อยละ 62 

การตระหนกัถงึความจำ�เปน็ดา้น
ความมัน่คงดา้นอาหารของประเทศ และ
ความจำ�เปน็ทีจ่ะตอ้งรกัษาระดบัเป้าหมาย
ของการผลติข้าวเพ่ือการพ่ึงพิงตนเองให้
ได้  ทำ�ให้ในช่วงกว่าสองทศวรรษที่ผ่าน
มาภาคการผลิตข้าวของมาเลเชียได้รับ
การพัฒนาปรับปรุงระบบการจัดการ
เพาะปลกูขา้วไปสูร่ปูแบบของการจดัตัง้ 
Paddy Mini Estate เพื่อเป็นการรวม
พืน้ทีน่าแปลงเลก็แปลงนอ้ยของเกษตรกร
ในพืน้ทีเ่ขา้ดว้ยกนั มกีารใหก้ารลงทนุใน
การปรบัระดับพืน้ทีดิ่นไปพรอ้มๆกบัการ
พฒันารปูแบบการจดัการไรน่าแบบใหม่
ในเชงิธรุกจิฟาร์มโดยมคีณะกรรมการซึง่มี
พนัธกจิรว่มกนัระหวา่งเกษตรกรและเจา้
หนา้ทีร่ฐัเพือ่การยกระดบัประสทิธภิาพ
การผลติในไรน่าใหส้งูขึน้ไปพรอ้มๆกบัยก
ระดบัเกษตรกรใหม้รีายไดเ้พิม่สงูขึน้ตาม
ไปดว้ย ซึง่เฉพาะในพ้ืนที ่Kemubu ไดม้ ี
Paddy Mini Estate ถึง 107 แห่ง รวม
เป็นพื้นที่ประมาณ 38,934 ไร่ มีชาวนา
ที่รว่มกันจำ�นวน 2,145 คน9 นอกจากนี้
มาเลเชียยังได้ริเริ่มโครงการธุรกิจฟาร์ม
ปลกูขา้วขนาดใหญ ่(Ladang Merdeka 
Project) ในรัฐซาบาห์และรัฐซาราวัก 
เป็นต้น  โดยโครงการดังกล่าวรัฐได้
ใหก้ารสนบัสนนุกำ�หนดพืน้ทีพ่เิศษใหก้าร

สนับสนุนให้ภาคเอกชนได้เข้าไปลงทุน 
ซึ่งในปัจจุบันได้มีการก่อตัวของฟาร์ม
ขนาดใหญ่เกิดขึ้นจำ�นวนหนึ่ง 

มาเลเชียเป็นหนึ่งในประเทศ
อาเซยีนทีเ่ปน็ผูน้ำ�เขา้ขา้ว อกีทัง้นโยบาย
เรือ่งขา้วของมาเลเชยีในอดตีทีผ่า่นมาได้
มบีทบาททีใ่หก้ารคุม้ครองทัง้ดา้นผูผ้ลติ
และดา้นผูบ้ริโภคข้าวภายในประเทศใน
ระดบัคอ่นขา้งสงู ทัง้นีใ้นยคุกอ่นป ี2510 
ภาครัฐได้เข้าไปควบคุมกลไกตลาดข้าว
เปลอืกและขา้วสารผา่นหนว่ยงานทีเ่รยีก
วา่องคก์ารสหพนัธุก์ารตลาดสนิคา้เกษตร 
(Federation Agricultural Marketing 
Authority)ซึง่ภายใตอ้งคก์ารสหพนัธด์งั
กลา่วได้มีคณะกรรมการตลาดขา้วเปลอืก
และข้าวสาร (Marketing Paddy and 
Rice Board) ทำ�หน้าที่ในการควบคุม
และติดตามกิจกรรมทางการตลาดทั้ง

ขา้วเปลอืกและขา้วสารทัง้ระบบของมาเล
เชยี ตอ่มาในป ี2514 รัฐบาลมาเลเชียได้
แปลงองค์การดงักลา่วขึน้เปน็องคก์ารขา้ว
เปลือกและข้าวแห่งชาติขึ้น (National 
paddy and Rice Board) และได้ปรับ
มา เป็น BERNAS ภายใต้การแปรรูป
เป็นองค์กรมหาชนในปี 2537 ซึ่งย่อมา
จากภาษามาเลว่า Padiberas Nasional 
Berhad โดยองคก์ารดังกล่าวมทีำ�หน้าที่
สำ�คญัในการ (1) สรา้งความมัน่ใจให้กบั
ชาวนาว่าจะได้รับราคาที่ยุติธรรม (2) 
สร้างความมั่นใจให้กับผู้บริโภคว่าจะ

8 คานวณจากข้อมูลของ USDA: Malaysia Grain and Feed Annual (various issues)
9 Siwar, Chanduri et al. (2014)
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ซ้ือข้าวได้ในราคาที่ยุติธรรม (3) ให้ข้อ
แนะนำ�ในการจดัการถอืครองและจดัหา
อปุทานขา้วใหม้เีพยีงพอกบัสถานการณ์
ฉกุเฉนิ (4) ใหข้อ้แนะนำ�เชงินโยบายทีน่ำ�
ไปสู่การพัฒนาอุตสาหกรรมข้าวเปลือก
และข้าวสารของประเทศทั้งระบบ รวม
ถึงการประสานและติดตามการจัดทำ�
โครงการตามนโยบายของรัฐท่ีเกี่ยวกับ
อุตสาหกรรมข้าวของประเทศ 

นอกจากนี ้BERNAS ยงัเปน็องคก์าร
ที่ได้รับมอบอำ�นาจในการควบคุมราคา

ทัง้ในระดบัไรน่าโดยรบัซือ้ขา้วเปลอืกใน
ราคาประกัน การจัดการควบคุมระบบ
การสีแปรรูปข้าว การจัดการควบคุม
ระดบัขายสง่และขายปลกี การจดัสำ�รอง
สำ�รองขา้วเพือ่ภาวะฉกุเฉนิของประเทศ 
ตลอดจนการเป็นผู้ผูกขาดในการตัดสิน
ใจนำ�เข้าข้าวของมาเลเชีย รวมถึงการมี
อำ�นาจในการออกกฎระเบียบควบคุม
และจัดการการตลาดและแปรรูปข้าว
ทั้งระบบอีกด้วย 

เนื่องจากในการบริหารจัดการ
ขององคก์ารดงักลา่วยงัผกูพนัอยูก่บัภาค
รฐัเปน็อยา่งมากทัง้ในดา้นนโยบายและ
ผู้บรหิารองคก์าร ทำ�ใหอ้ตุสาหกรรมการ
คา้ขา้วของมาเลเชยีในภาพรวมยงัอยูใ่น
รปูแบบของการควบคมุกำ�กบัโดยภาครฐั
เป็นสำ�คัญ  ดังนั้น ภายใต้ของการเป็น
ประชาคมอาเซียน เป็นที่คาดเดาได้ว่า
มาเลเชียจะยังไม่เปิดตลาดนำ�เข้าข้าว
ให้เป็นตลาดการค้าเสรีอย่างแน่นอน  
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