
 

บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1   ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

ขาวเปนพืชเศรษฐกิจหลักท่ีสําคัญของไทยและขาวเปนอาหารหลักประจําชาติ  โดยมีชาวนา 4 
ลานครัวเรือน จากเกษตรกรทั้งประเทศ 5.6 ลานครัวเรือน หรือคิดเปนรอยละ 66 ของครัวเรือน
เกษตรกรทั้งหมด  ดังตารางท่ี 1.1 
 
ตารางท่ี 1.1  จํานวนครัวเรือนของเกษตรกรผูปลูกขาวในประเทศไทย 
 2550 2551 2552 
ขาวนาป 3,700,529 3,715,324 3,711,478 
ขาวนาปรัง   476,504   483,025   475,521 

รวมท้ังหมด 4,177,033 4,198,349 4,186,999 
ที่มา : สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร 

 
ประเทศไทยพ้ืนท่ีเพาะปลูกขาวประมาณ 56 – 58  ลานไร ไดผลผลิตปละประมาณ 28.0 – 30.0  

ลานตันขาวเปลือก มูลคาปละประมาณ 180,000 - 200,000 ลานบาท ซ่ึงเปนรายไดหลักของ
เกษตรกร  อีกท้ังยังเปนสินคาสงออกท่ีสําคัญสามารถสรางรายไดและนําเงินตราเขาประเทศปละ
ประมาณ 80,000 - 100,000 ลานบาทรวมท้ังเปนพืชท่ีสรางความม่ันคงดานอาหารดวย  (กระทรวง
เกษตรและสหกรณ ,2553)  สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรไดเก็บรวบรวมขอมูลเนื้อท่ีเพาะปลูกและ
ผลผลิตขาวปการผลิต 2553  โดยแบงออกเปน 2 ฤดูการผลิต คือ ขาวนาป  มีพื้นท่ีเพาะปลูก 
57,043,561 ไร  ผลผลิตเฉล่ีย 402 กิโลกรัมตอไร  ผลผลิตรวม 22,936,263 ตัน  ลดลงจากป 2552 
รอยละ 1.36  และขาวนาปรังมีพื้นท่ีเพาะปลูก 13,849,268 ไร  ผลผลิตเฉลี่ย 593 กิโลกรัมตอไร  
ผลผลิตรวม 8,209,635 ตัน  ลดลงจากป 2552 รอยละ 2.44 ดังตารางท่ี 1.2  

 
 
 



2 

ตารางท่ี 1.2  เนื้อท่ีเพาะปลูกขาว ป 2553  

รายการ 
เนื้อท่ีเพาะปลูก (ไร) 

2552 2553 

ขาวนาป 57,497,441 57,043,561 

ขาวนาปรัง 12,402,430 13,849,268 
ที่มา : สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร  

 
แหลงผลิตขาวของประเทศไทยกระจายอยูท่ัวทุกภาคของประเทศไทย  โดยภาคที่มีการปลูก

ขาวมากท่ีสุดคือภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  คิดเปนรอยละ 45 ของพ้ืนท่ีเพาะปลูกท้ังประเทศ  ขาวท่ี
ปลูกสวนใหญเปนปลูกขาวหอมมะลิ  105  เพราะเปนพื้นท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับปลูกขาวหอมมะลิ  
ซ่ึงเปนขาวคุณภาพดีท่ีสุดของโลก  ขาวท่ีปลูกแถบนี้จึงมักปลูกไวเพื่อขาย  แหลงผลิตขาวรองลงมา 
คือ ภาคกลางและภาคเหนือมีพื้นท่ีปลูกขาวเทากันประมาณรอยละ 25 ของพ้ืนท่ีเพาะปลูกท้ัง
ประเทศ  จากการท่ีผลผลิตออกสูตลาดมากเกินความตองการของตลาดในชวงฤดูเก็บเกี่ยว  ทําให
เกิดปญหาดานราคาขาว  ซึ่งแบงตามฤดูกาลเก็บเกี่ยวขาวนาปและนาปรังออกเปน 2 ชวงคือ  ชวงท่ีมี
ผลผลิตออกสูตลาดตามปกติ  กับชวงท่ีมีปญหาผลผลิตออกสูตลาดมากเกินความตองการและมัก
เกิดปญหาดานราคา  คือ  ชวงฤดูกาลเก็บเกี่ยวขาวเปลือกนาป  ระหวางเดือนพฤศจิกายนถึงมกราคม  
และชวงฤดูกาลเก็บเกี่ยวขาวเปลือกนาปรัง  เกิดข้ึนระหวางเดือนเมษายนถึงมิถุนายน 
 
ตารางท่ี 1.3 : ชวงท่ีผลผลิตออกสูตลาด 
ฤดูกาล 
ผลิต
ขาว 

ป 2552 ป 2553 

ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ย. พ.ค. มิ.ย. ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค. ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ย. 

ขาวนา
ป 

                 

ขาวนา
ปรัง 

                

       ชวงผลผลิตออกสูตลาดปกติ                    ชวงที่เกิดปญหาผลผลิตออกสูตลาดมากเกินความตองการของตลาด 
ที่มา : กรมการคาภายใน 

 
สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (2553) ไดสรุปขอมูลปริมาณผลผลิตขาวเปลือกนาป/นาปรัง  

ระหวางปการผลิต 2546-2553  ปรากฏวาปริมาณผลผลิตมีการเพิ่มข้ึนเล็กนอย  ดังตารางท่ี 1.4 
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ตารางท่ี 1.4  ปริมาณผลผลิตขาวนาป/นาปรัง  ระหวางปการผลิต 2546-2553 
หนวย : ลานตันขาวเปลือก 

ป 2546/47 2547/48 2548/49 2549/50 2550/51 2551/52 2552/53 
ผลผลิตรวม 29.474 28.538 30.292 29.642 32.099 31.650 32.116 

นาป 23.142 22.650 23.539 22.840 23.308 23.235 23.253 
นาปรัง 6.332 5.888 6.753 6.802 8.791 8.415 8.863 

 ที่มา : สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร  

  
สําหรับปริมาณผลผลิตขาวไทยเปรียบเทียบกับปริมาณผลผลิตขาวในตางประเทศ  พบวา

ปริมาณผลผลิตขาวไทยมีจํานวน 20,260 ลานตัน ในป 2553  เปนอันดับท่ี 6 ของโลกรองจาก จีน  
อินเดียอินโดนีเซีย  บังกลาเทศ  และเวียดนาม  ดังตาราง 1.5 

 
ตารางท่ี 1.5 ผลผลิตขาวของโลกระหวางปการผลิต 2550-2553 

หนวย: ลานตัน 
ประเทศ 2550 2551 2552 2553 
จีน 127,200 130,224 134,330 136,570 

อินเดีย 93,350 96,690 99,180 89,130 
อินโดนิเซีย 35,300 37,000 38,300 37,100 
บังคลาเทศ 29,000 28,800 31,000 31,000 
เวียดนาม 22,922 24,375 24,393 24,689 
ไทย 18,250 19,800 19,850 20,260 

   ที่มา : World  Market & Trade,USDA 

กระทรวงเกษตรสหรัฐอเมริกาไดสรุปผลผลิตรวมขาวท่ัวโลก ปการผลิต 2551/52 วามีผลผลิต
ขาวเปลือกรวม 670.78 ลานตัน หรือ 448.1 ลานตันขาวสาร พรอมท้ังประเมินเบ้ืองตน ปการ 
ผลิต 2552/53  วามีผลผลิตขาวเปลือกรวม 662.15 ลานตัน หรือ 441.2 ลานตันขาวสาร และพยากรณ 
ณ เดือนธันวาคม 2553 วาในปการผลิต 2553/54 จะมีผลผลิตขาวเปลือกรวม 686.91 ลานตันหรือ 
452.4 ลานตันขาวสาร  ท้ังนี้ ผลผลิตขาวรวมของโลกป 2553/54 จะผลิตไดมากกวาป ท่ีผานมา 
24.76 ลานตันขาวเปลือก หรือ 11.2 ลานตันขาวสาร หรือเพ่ิมข้ึนรอยละ 2.5  ดังตาราง 1.6 
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ตารางท่ี 1.6 ผลผลิต  การบริโภค  การนําเขา  การสงออกและสต็อกขาวโลก 
หนวย : ลานตัน 

ประเทศ ผลผลิต การบริโภค การนําเขา การสงออก สต็อกปลายป 

โลก 
ป 2550/51  433.6 428.0 29.7 29.7 80.6 
ป 2551/52  448.1 437.1 29.2 29.2 91.7 
ป 2552/53 * 441.2 437.6 29.9 29.9 95.3 
ป 2553/54 * 452.4 453.0 30.3 30.3 94.8 
การเปล่ียนแปลง 
ป 2554/2553 (%)  2.5 3.5 1.3 1.3 -0.5 
ประเทศผูสงออกป 53/54 
จีน 139.3 136.5 0.3 0.9 43.1 
อินเดีย 95.0 95.0 - 2.5 18 
เวียดนาม 24.8 19.5 0.5 5.8 1.4 
ไทย 20.4 10.2 ** 9.0*** 7.4 
สหรัฐอเมริกา 7.4 4.0 0.7 3.6 1.5 
ปากีสถาน 5.0 3.0 - 2.7 0.7 
ประเทศผูนําเขาป 53/54 
ฟลิปปนส 10.5 13.5 2.0 - 2.3 
ไนจีเรีย 3.6 5.5 1.9 - 0.5 
อิหราน 2.1 3.4 1.2 - 0.4 
อิรัก 0.08 1.2 1.2 - 0.1 
อินเดีย 95.0 95.0 - 2.5 18.0 
ที่มา : กระทรวงเกษตรสหรัฐฯ  ณ  เดือนธันวาคม 2553   
หมายเหตุ : * หมายถึง ประมาณการเบ้ืองตน ,  ** หมายถึง การนําเขาขาวจากการเปดตลาด  นําเขาขาวตามความตกลง
องคการการคาโลก (WTO) ,  *** หมายถึง เปาหมายการสงออกขาว 

 
สําหรับผลผลิตขาวของประเทศไทย ป 2553/54  มีผลผลิตขาวสารทั้งหมด 20.4 ลานตัน  ประเทศ

ไทยมีการบริโภคภายในประเทศทั้งหมด 10.2 ลานตันขาวสารและมีการสงออกท้ังหมด 9 ลานตัน
ขาวสาร  ถึงแมวาประเทศไทยจะมีศักยภาพในการผลิตและการสงออก  แตพบวาผลผลิตขาวสวนใหญ
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มักจะประสบปญหาราคาผลผลิตมีความผันผวน  ซ่ึงราคาขาวถูกกําหนดโดยอุปสงคและอุปทานของ
ตลาด  ตลอดจนการเกิดภัยธรรมชาติและสถานการณเศรษฐกิจโลก  ส่ิงตาง ๆ  เหลานี้ลวนสงผลตอ
ความผันผวนของราคาขาว  ดังนั้นหนวยงานภาครัฐท่ีเกี่ยวของไดตระหนักถึงปญหาความเดือดรอนของ
เกษตรกรเน่ืองมาจากราคาขาวท่ีตกตํ่าและถือเปนเร่ืองสําคัญท่ีจะตองเขาไปดูแลเกษตรกรท่ีไดรับ
ผลกระทบ  เพื่อยกระดับราคาขาวใหสูงข้ึนและเกิดประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริง  รัฐบาลจึงมีการ
ชวยเหลือเกษตรกร  โดยเร่ิมจากป พ.ศ. 2498 รัฐบาลมีนโยบายอนุญาตใหเอกชนสงออกขาวภายใตการ
ควบคุมของรัฐบาลและเก็บผลตางของอัตราแลกเปล่ียนเปนรายไดแทนการจัดเก็บภาษี  ตอมาประเทศ
ไทยมีการสงออกขาวไดมากข้ึนรัฐบาลจึงมีการเปล่ียนการเก็บภาษีมาเปนการเสียคาธรรมเนียมสงออก 
เรียกวา ระบบพรีเมียมขาว  จนกระท่ังป พ.ศ. 2529 รัฐบาลไดเปล่ียนระบบพรีเมียมขาวมาเปนการพยุง
ราคาขาวเปลือกและจากน้ันจึงเปล่ียนมาเปนระบบการประกันราคาและการจํานําขาวเปลือกจาก
เกษตรกรตามลําดับและในปจจุบันไดใชระบบการประกันรายไดเกษตรกร  เนื่องจากมาตรการรับ
จํานําผลผลิตมาใชในการแกไขปญหาราคาผลผลิตตกต่ํา   โดยการกําหนดราคารับจํานํา
สูงกวาราคาตลาดสงผลใหรัฐบาลตองแบกรับภาระคาใชจายจํานวนมาก   ทั้งการแปร
สภาพ   คา เก็บรักษา   อีกทั้งการระบายสินคาที่ไมมีประสิทธิภาพ   การเก็บผลผลิต
การเกษตรไวเปนระยะเวลานานและเมื่อขายตองประสบภาวะขาดทุนกอใหเกิดภาระ
ทางการคลัง  นอกจากนี้ยังทําใหเกษตรกรเพ่ิมการผลผลิตสงผลใหจํานวนจํานวนผลผลิต
เพิ่มมากข้ึน  สําหรับรูปแบบนโยบายประกันรายไดของเกษตรกร   ซึ่งเปนมาตรการชวยเหลือ
เกษตรกรผูปลูกขาว  ท่ีชวยลดภาระงบประมาณของรัฐบาล  โดยในระยะแรกจะเปนทางเลือกใหกับ
เกษตรกรนอกจากการรับจํานําและในระยะยาวจะเปนระบบแทนท่ีการรับจํานําผลผลิตโดยมี
วัตถุประสงค เพื่อชวยเหลือใหเกษตรกรไดรับราคาขาวท่ีสูงข้ึน  เพื่อเปนการใชกลไกตลาดในการ
สรางเสถียรภาพราคาในระยะยาวใหมีความยั่งยืนและเพ่ือลดภาระงบประมาณคาใชจายของรัฐบาล
ในการชวยเหลือเกษตรกร เพราะ รัฐบาลไมตองเขาไปยุงเกี่ยวกับสินคาหรือผลผลิตทางการเกษตร  
เพียงแตจายเงินชดเชยในสวนตางระหวางราคาประกันกับราคาตลาดเทานั้น (กรมการคาภายใน,2552:2) 
เม่ือวิเคราะหถึงขอดีขอเสียของระบบรับจํานําและระบบการประกันรายไดเกษตรกร  พบวาระบบรับ
จํานํามีปญหามากกวาระบบการประกันรายไดเกษตรกร  โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาของงบประมาณท่ีใช
และเร่ืองการทุจริต 

สําหรับในพ้ืนท่ีจังหวัดแพรถือวาเปนจังหวัดท่ีมีการเพาะปลูกขาวมากจังหวัดหนึ่งและขาวถือเปน
สินคาเกษตรหลักท่ีสําคัญของจังหวัดแพร  ถึงแมวาจํานวนผลผลิตขาวของจังหวัดแพรไมไดมีจํานวน
มาก  แตพบวาจังหวัดแพรมีการดําเนินโครงการการทดสอบเทคโนโลยีการผลิตขาวเพื่อลดตนทุนการ
ผลิตในเขตจังหวัดแพร  ระหวางป พ.ศ. 2551-2552 เพื่อเปนแนวทางในการการลดตนทุนการผลิต
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และหาเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมเพ่ือเพ่ิมผลผลิตขาวจังหวัดแพรและจังหวัดแพรไดมีการจัดเขต
ศักยภาพการผลิตขาว (ศูนยวิจัยขาวแพร) 

จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา  การนํามาตรการรับจํานํามาใชยังไมมีประสิทธิภาพมากนักจึงมี
ผลใหรัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของในจังหวัดแพรไดนํานโยบายการประกันรายไดเกษตรมาใช
ในฤดูการเพาะปลูก ป 2552/53  การเปล่ียนมาตรการการแทรกแซงตลาดพืชผลการเกษตรจากการ
รับจํานํามาเปนการประกันรายไดเกษตรกร  ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกันแลวการประกันรายไดเกษตรกร
มีขอดีกวาการรับจํานําหลายประการ  โดยเฉพาะมีการบิดเบือนตลาดท่ีนอยกวาเนนการปลอยให
กลไกตลาดทํางานไดมากกวา  อีกท้ังยังเปนการลดภาระคาใชจายรวมถึงลดภาระขาดทุนในการ
ระบายขาวของรัฐบาลและเนื่องจากเปนปแรกท่ีมีการนํานโยบายมาใชในการดําเนินการ  จึงยังไมได
มีการประเมินและติดตามผลโครงการประกันรายไดเกษตรกรในจังหวัดแพรอยางเปนรูปธรรม  ผู
ศึกษาจึงสนใจศึกษา โครงการประกันรายไดของเกษตรกรผูปลูกขาว  เพื่อศึกษาแนวทางและวิธีการ
ดําเนินงานของหนวยงานท่ีเกี่ยวของท้ังภาครัฐและเอกชน  นโยบายท่ีรัฐบาลใชชวยเหลือเกษตรกร
ทางดานราคาผลผลิต  ผลท่ีเกษตรกรไดรับจากการเขารวมโครงการ  รวมถึงปญหาผลกระทบและ
แนวทางแกไข 
 
1.2   วัตถุประสงคในการศึกษา 
 1)  เพื่อศึกษาหลักเกณฑและข้ันตอนการเขารวมโครงการประกันรายไดของเกษตรกรใน
จังหวัดแพร 

2)  เพื่อศึกษาพฤติกรรมและทัศนคติในการเขารวมโครงการประกันรายไดเกษตรกรของ
รัฐบาลจากผูประกันตนในจังหวัดแพร 

3)  เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคในการเขารวมโครงการประกันรายไดเกษตรกรของรัฐบาล
ในจังหวัดแพร 
 
1.3  ประโยชนท่ีไดรับจากการศึกษา 

ทําใหทราบถึงโครงสราง  พฤติกรรมและทัศนคติ ตลอดจนปญหาอุปสรรคตาง ๆ  ของ
โครงการประกันรายไดเกษตรกรของรัฐบาลในจังหวัดแพร  ซ่ึงผลการศึกษาท่ีไดสามารถใชเปน
ขอมูลเพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขขอบกพรอง และเปนแนวทางในการกําหนดนโยบาย
หรือมาตรการท่ีสามารถนําไปใชชวยเหลือเกษตรกรผูปลูกขาวในจังหวัดแพรตอไป 
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1.4   ขอบเขตการศึกษา 
ในการศึกษาโครงสราง  พฤติกรรม  ทัศนคติ  ปญหาและอุปสรรคตาง ๆ  ของโครงการประกัน

ราคารายไดเกษตรกรของรัฐบาลในจังหวัดแพร  ไดกําหนดขอบเขตการศึกษาโครงการประกัน
รายไดเกษตรกรของรัฐบาลในจังหวัดแพรในชวงระหวางป พ.ศ. 2552 – 2553 และเลือกศึกษาจาก
กลุมประชากร 3 กลุมคือ กลุมเกษตรกร  กลุมผูประกอบการโรงสีขาว  กลุมเจาหนาท่ีธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณการเกษตร  โดยกลุมเกษตรกรท่ีศึกษามาจากเกษตรกรที่อยูในพ้ืนท่ีท่ีมีการ
ข้ึนทะเบียนผูประกันตนมากท่ีสุด 4 อําเภอ คือ อําเภอเมือง อําเภอลอง อําเภอสูงเมน และอําเภอวัง
ช้ิน  โดยมีชวงระยะเวลาศึกษาระหวางเดือนเมษายนถึงเดือนสิงหาคม  พ.ศ. 2554 

 
1.5  นิยามศัพท 
 ราคาประกัน  คือ ราคาผลิตผลการเกษตร ไดแก ขาวโพดเล้ียงสัตว มันสําปะหลัง และ
ขาวเปลือกท่ีรัฐบาลประกาศประกันราคาใหกับเกษตรกรผูผลิต 
 ราคาตลาด คือ ราคาท่ีมีการซ้ือขายจริงในทองตลาดขณะน้ัน   

ราคาตลาดอางอิง  คือ  ราคาผลผลิตทางการเกษตร  ไดแก  ขาวโพดเล้ียงสัตว  มันสําปะหลัง
และขาวเปลือกท่ีคณะอนุกรรมการกําหนดราคาอางอิงประกาศเพื่อใชเปนหลักฐานในการคํานวณ
เงินชดเชย ณ เวลาใดเวลาหน่ึง 

มาตรการชวยเหลือและการแทรกแซงสินคาเกษตร  คือ  นโยบายและมาตรการชวยเหลือ
เกษตรกรที่ภาครัฐเขาไปชวยเหลือในดานปจจัยการผลิต  การตลาดสินคาเกษตรและการแกปญหา
ดานราคาผลผลิตทางการเกษตร  เม่ือเห็นวาราคาตลาดตํ่ากวา  หรือคาดวาจะตํ่ากวาราคาเปาหมาย
นําในชวงเวลาใดเวลาหนึ่ง  โดยการชวยเกษตรกรจะตองดําเนินการภายใตหลักการเดียวกันอยาง
เปนธรรมและไมเลือกปฏิบัติ  มีกลไกใหผลประโยชนนั้นกลับไปถึงเกษตรกรอยางแทจริง 


