
 

บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1   ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

ขาวเปนพืชเศรษฐกิจหลักท่ีสําคัญของไทยและขาวเปนอาหารหลักประจําชาติ  โดยมีชาวนา 4 
ลานครัวเรือน จากเกษตรกรทั้งประเทศ 5.6 ลานครัวเรือน หรือคิดเปนรอยละ 66 ของครัวเรือน
เกษตรกรทั้งหมด  ดังตารางท่ี 1.1 
 
ตารางท่ี 1.1  จํานวนครัวเรือนของเกษตรกรผูปลูกขาวในประเทศไทย 
 2550 2551 2552 
ขาวนาป 3,700,529 3,715,324 3,711,478 
ขาวนาปรัง   476,504   483,025   475,521 

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

 
ประเทศไทยพ้ืนท่ีเพาะปลูกขาวประมาณ 56 – 58  ลานไร ไดผลผลิตปละประมาณ 28.0 – 30.0  

ลานตันขาวเปลือก มูลคาปละประมาณ 180,000 - 200,000 ลานบาท ซ่ึงเปนรายไดหลักของ
เกษตรกร  อีกท้ังยังเปนสินคาสงออกท่ีสําคัญสามารถสรางรายไดและนําเงินตราเขาประเทศปละ
ประมาณ 80,000 - 100,000 ลานบาทรวมท้ังเปนพืชท่ีสรางความม่ันคงดานอาหารดวย  (กระทรวง
เกษตรและสหกรณ ,2553)  สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตรไดเก็บรวบรวมขอมูลเนื้อท่ีเพาะปลูกและ
ผลผลิตขาวปการผลิต 2553  โดยแบงออกเปน 2 ฤดูการผลิต คือ ขาวนาป  มีพื้นท่ีเพาะปลูก 
57,043,561 ไร  ผลผลิตเฉล่ีย 402 กิโลกรัมตอไร  ผลผลิตรวม 22,936,263 ตัน  ลดลงจากป 2552 
รอยละ 1.36  และขาวนาปรังมีพื้นท่ีเพาะปลูก 13,849,268 ไร  ผลผลิตเฉลี่ย 593 กิโลกรัมตอไร  
ผลผลิตรวม 8,209,635 ตัน  ลดลงจากป 2552 รอยละ 2.44 ดังตารางท่ี 1.2  
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ตารางท่ี 1.2  เนื้อท่ีเพาะปลูกขาว ป 2553  

รายการ 
เนื้อท่ีเพาะปลูก (ไร) 

2552 2553 

ขาวนาป 57,497,441 57,043,561 

ขาวนาปรัง 12,402,430 13,849,268 
ที่มา : สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร  

 
แหลงผลิตขาวของประเทศไทยกระจายอยูท่ัวทุกภาคของประเทศไทย  โดยภาคที่มีการปลูก

ขาวมากท่ีสุดคือภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  คิดเปนรอยละ 45 ของพ้ืนท่ีเพาะปลูกท้ังประเทศ  ขาวท่ี
ปลูกสวนใหญเปนปลูกขาวหอมมะลิ  105  เพราะเปนพื้นท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับปลูกขาวหอมมะลิ  
ซ่ึงเปนขาวคุณภาพดีท่ีสุดของโลก  ขาวท่ีปลูกแถบนี้จึงมักปลูกไวเพื่อขาย  แหลงผลิตขาวรองลงมา 
คือ ภาคกลางและภาคเหนือมีพื้นท่ีปลูกขาวเทากันประมาณรอยละ 25 ของพ้ืนท่ีเพาะปลูกท้ัง
ประเทศ  จากการท่ีผลผลิตออกสูตลาดมากเกินความตองการของตลาดในชวงฤดูเก็บเกี่ยว  ทําให
เกิดปญหาดานราคาขาว  ซึ่งแบงตามฤดูกาลเก็บเกี่ยวขาวนาปและนาปรังออกเปน 2 ชวงคือ  ชวงท่ีมี
ผลผลิตออกสูตลาดตามปกติ  กับชวงท่ีมีปญหาผลผลิตออกสูตลาดมากเกินความตองการและมัก
เกิดปญหาดานราคา  คือ  ชวงฤดูกาลเก็บเกี่ยวขาวเปลือกนาป  ระหวางเดือนพฤศจิกายนถึงมกราคม  
และชวงฤดูกาลเก็บเกี่ยวขาวเปลือกนาปรัง  เกิดข้ึนระหวางเดือนเมษายนถึงมิถุนายน 
 
ตารางท่ี 1.3 : ชวงท่ีผลผลิตออกสูตลาด 
ฤดูกาล 
ผลิต
ขาว 

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. 

ขาวนา
ป 

                 

ขาวนา
ปรัง 

                

       ชวงผลผลิตออกสูตลาดปกติ                    ชวงที่เกิดปญหาผลผลิตออกสูตลาดมากเกินความตองการของตลาด 
ที่มา : กรมการคาภายใน 

 
สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร (2553) ไดสรุปขอมูลปริมาณผลผลิตขาวเปลือกนาป/นาปรัง  

ระหวางปการผลิต 2546-2553  ปรากฏวาปริมาณผลผลิตมีการเพิ่มข้ึนเล็กนอย  ดังตารางท่ี 1.4 
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ตารางท่ี 1.4  ปริมาณผลผลิตขาวนาป/นาปรัง  ระหวางปการผลิต 2546-2553 
หนวย : ลานตันขาวเปลือก 

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  

  
สําหรับปริมาณผลผลิตขาวไทยเปรียบเทียบกับปริมาณผลผลิตขาวในตางประเทศ  พบวา

ปริมาณผลผลิตขาวไทยมีจํานวน 20,260 ลานตัน ในป 2553  เปนอันดับท่ี 6 ของโลกรองจาก จีน  
อินเดียอินโดนีเซีย  บังกลาเทศ  และเวียดนาม  ดังตาราง 1.5 

 
ตารางท่ี 1.5 ผลผลิตขาวของโลกระหวางปการผลิต 2550-2553 

หนวย: ลานตัน 
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 

กระทรวงเกษตรสหรัฐอเมริกาไดสรุปผลผลิตรวมขาวท่ัวโลก ปการผลิต 2551/52 วามีผลผลิต
ขาวเปลือกรวม 670.78 ลานตัน หรือ 448.1 ลานตันขาวสาร พรอมท้ังประเมินเบ้ืองตน ปการ 
ผลิต 2552/53  วามีผลผลิตขาวเปลือกรวม 662.15 ลานตัน หรือ 441.2 ลานตันขาวสาร และพยากรณ 
ณ เดือนธันวาคม 2553 วาในปการผลิต 2553/54 จะมีผลผลิตขาวเปลือกรวม 686.91 ลานตันหรือ 
452.4 ลานตันขาวสาร  ท้ังนี้ ผลผลิตขาวรวมของโลกป 2553/54 จะผลิตไดมากกวาป ท่ีผานมา 
24.76 ลานตันขาวเปลือก หรือ 11.2 ลานตันขาวสาร หรือเพ่ิมข้ึนรอยละ 2.5  ดังตาราง 1.6 
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ตารางท่ี 1.6 ผลผลิต  การบริโภค  การนําเขา  การสงออกและสต็อกขาวโลก 
หนวย : ลานตัน 

ประเทศ ผลผลิต การบริโภค การนําเขา การสงออก 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 
ประเทศผูสงออกป 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 
ประเทศผูนําเขาป 53/54 
ฟลิปปนส 10.5 13.5 2.0 - 2.3 
ไนจีเรีย 3.6 5.5 1.9 - 0.5 
อิหราน 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 ประมาณการเบ้ืองตน ,  ** หมายถึง การนําเขาขาวจากการเปดตลาด  นําเขาขาวตามความตกลง
องคการการคาโลก (WTO) ,  *** หมายถึง เปาหมายการสงออกขาว 

 
สําหรับผลผลิตขาวของประเทศไทย ป 2553/54  มีผลผลิตขาวสารทั้งหมด 20.4 ลานตัน  ประเทศ

ไทยมีการบริโภคภายในประเทศทั้งหมด 10.2 ลานตันขาวสารและมีการสงออกท้ังหมด 9 ลานตัน
ขาวสาร  ถึงแมวาประเทศไทยจะมีศักยภาพในการผลิตและการสงออก  แตพบวาผลผลิตขาวสวนใหญ
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มักจะประสบปญหาราคาผลผลิตมีความผันผวน  ซ่ึงราคาขาวถูกกําหนดโดยอุปสงคและอุปทานของ
ตลาด  ตลอดจนการเกิดภัยธรรมชาติและสถานการณเศรษฐกิจโลก  ส่ิงตาง ๆ  เหลานี้ลวนสงผลตอ
ความผันผวนของราคาขาว  ดังนั้นหนวยงานภาครัฐท่ีเกี่ยวของไดตระหนักถึงปญหาความเดือดรอนของ
เกษตรกรเน่ืองมาจากราคาขาวท่ีตกตํ่าและถือเปนเร่ืองสําคัญท่ีจะตองเขาไปดูแลเกษตรกรท่ีไดรับ
ผลกระทบ  เพื่อยกระดับราคาขาวใหสูงข้ึนและเกิดประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริง  รัฐบาลจึงมีการ
ชวยเหลือเกษตรกร  โดยเร่ิมจากป พ.ศ. 2498 รัฐบาลมีนโยบายอนุญาตใหเอกชนสงออกขาวภายใตการ
ควบคุมของรัฐบาลและเก็บผลตางของอัตราแลกเปล่ียนเปนรายไดแทนการจัดเก็บภาษี  ตอมาประเทศ
ไทยมีการสงออกขาวไดมากข้ึนรัฐบาลจึงมีการเปล่ียนการเก็บภาษีมาเปนการเสียคาธรรมเนียมสงออก 
เรียกวา ระบบพรีเมียมขาว  จนกระท่ังป พ.ศ. 2529 รัฐบาลไดเปล่ียนระบบพรีเมียมขาวมาเปนการพยุง
ราคาขาวเปลือกและจากน้ันจึงเปล่ียนมาเปนระบบการประกันราคาและการจํานําขาวเปลือกจาก
เกษตรกรตามลําดับและในปจจุบันไดใชระบบการประกันรายไดเกษตรกร  เนื่องจากมาตรการรับ
จํานําผลผลิตมาใชในการแกไขปญหาราคาผลผลิตตกต่ํา   โดยการกําหนดราคารับจํานํา
สูงกวาราคาตลาดสงผลใหรัฐบาลตองแบกรับภาระคาใชจายจํานวนมาก   ทั้งการแปร
สภาพ   คา เก็บรักษา   อีกทั้งการระบายสินคาที่ไมมีประสิทธิภาพ   การเก็บผลผลิต
การเกษตรไวเปนระยะเวลานานและเมื่อขายตองประสบภาวะขาดทุนกอใหเกิดภาระ
ทางการคลัง  นอกจากนี้ยังทําใหเกษตรกรเพ่ิมการผลผลิตสงผลใหจํานวนจํานวนผลผลิต
เพิ่มมากข้ึน  สําหรับรูปแบบนโยบายประกันรายไดของเกษตรกร   ซึ่งเปนมาตรการชวยเหลือ
เกษตรกรผูปลูกขาว  ท่ีชวยลดภาระงบประมาณของรัฐบาล  โดยในระยะแรกจะเปนทางเลือกใหกับ
เกษตรกรนอกจากการรับจํานําและในระยะยาวจะเปนระบบแทนท่ีการรับจํานําผลผลิตโดยมี
วัตถุประสงค เพื่อชวยเหลือใหเกษตรกรไดรับราคาขาวท่ีสูงข้ึน  เพื่อเปนการใชกลไกตลาดในการ
สรางเสถียรภาพราคาในระยะยาวใหมีความยั่งยืนและเพ่ือลดภาระงบประมาณคาใชจายของรัฐบาล
ในการชวยเหลือเกษตรกร เพราะ รัฐบาลไมตองเขาไปยุงเกี่ยวกับสินคาหรือผลผลิตทางการเกษตร  
เพียงแตจายเงินชดเชยในสวนตางระหวางราคาประกันกับราคาตลาดเทานั้น (กรมการคาภายใน,2552:2) 
เม่ือวิเคราะหถึงขอดีขอเสียของระบบรับจํานําและระบบการประกันรายไดเกษตรกร  พบวาระบบรับ
จํานํามีปญหามากกวาระบบการประกันรายไดเกษตรกร  โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาของงบประมาณท่ีใช
และเร่ืองการทุจริต 

สําหรับในพ้ืนท่ีจังหวัดแพรถือวาเปนจังหวัดท่ีมีการเพาะปลูกขาวมากจังหวัดหนึ่งและขาวถือเปน
สินคาเกษตรหลักท่ีสําคัญของจังหวัดแพร  ถึงแมวาจํานวนผลผลิตขาวของจังหวัดแพรไมไดมีจํานวน
มาก  แตพบวาจังหวัดแพรมีการดําเนินโครงการการทดสอบเทคโนโลยีการผลิตขาวเพื่อลดตนทุนการ
ผลิตในเขตจังหวัดแพร  ระหวางป พ.ศ. 2551-2552 เพื่อเปนแนวทางในการการลดตนทุนการผลิต
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และหาเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมเพ่ือเพ่ิมผลผลิตขาวจังหวัดแพรและจังหวัดแพรไดมีการจัดเขต
ศักยภาพการผลิตขาว (ศูนยวิจัยขาวแพร) 

จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา  การนํามาตรการรับจํานํามาใชยังไมมีประสิทธิภาพมากนักจึงมี
ผลใหรัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของในจังหวัดแพรไดนํานโยบายการประกันรายไดเกษตรมาใช
ในฤดูการเพาะปลูก ป 2552/53  การเปล่ียนมาตรการการแทรกแซงตลาดพืชผลการเกษตรจากการ
รับจํานํามาเปนการประกันรายไดเกษตรกร  ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกันแลวการประกันรายไดเกษตรกร
มีขอดีกวาการรับจํานําหลายประการ  โดยเฉพาะมีการบิดเบือนตลาดท่ีนอยกวาเนนการปลอยให
กลไกตลาดทํางานไดมากกวา  อีกท้ังยังเปนการลดภาระคาใชจายรวมถึงลดภาระขาดทุนในการ
ระบายขาวของรัฐบาลและเนื่องจากเปนปแรกท่ีมีการนํานโยบายมาใชในการดําเนินการ  จึงยังไมได
มีการประเมินและติดตามผลโครงการประกันรายไดเกษตรกรในจังหวัดแพรอยางเปนรูปธรรม  ผู
ศึกษาจึงสนใจศึกษา โครงการประกันรายไดของเกษตรกรผูปลูกขาว  เพื่อศึกษาแนวทางและวิธีการ
ดําเนินงานของหนวยงานท่ีเกี่ยวของท้ังภาครัฐและเอกชน  นโยบายท่ีรัฐบาลใชชวยเหลือเกษตรกร
ทางดานราคาผลผลิต  ผลท่ีเกษตรกรไดรับจากการเขารวมโครงการ  รวมถึงปญหาผลกระทบและ
แนวทางแกไข 
 
1.2   วัตถุประสงคในการศึกษา 
 1)  เพื่อศึกษาหลักเกณฑและข้ันตอนการเขารวมโครงการประกันรายไดของเกษตรกรใน
จังหวัดแพร 

2)  เพื่อศึกษาพฤติกรรมและทัศนคติในการเขารวมโครงการประกันรายไดเกษตรกรของ
รัฐบาลจากผูประกันตนในจังหวัดแพร 

3)  เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคในการเขารวมโครงการประกันรายไดเกษตรกรของรัฐบาล
ในจังหวัดแพร 
 
1.3  ประโยชนท่ีไดรับจากการศึกษา 

ทําใหทราบถึงโครงสราง  พฤติกรรมและทัศนคติ ตลอดจนปญหาอุปสรรคตาง ๆ  ของ
โครงการประกันรายไดเกษตรกรของรัฐบาลในจังหวัดแพร  ซ่ึงผลการศึกษาท่ีไดสามารถใชเปน
ขอมูลเพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขขอบกพรอง และเปนแนวทางในการกําหนดนโยบาย
หรือมาตรการท่ีสามารถนําไปใชชวยเหลือเกษตรกรผูปลูกขาวในจังหวัดแพรตอไป 
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1.4   ขอบเขตการศึกษา 
ในการศึกษาโครงสราง  พฤติกรรม  ทัศนคติ  ปญหาและอุปสรรคตาง ๆ  ของโครงการประกัน

ราคารายไดเกษตรกรของรัฐบาลในจังหวัดแพร  ไดกําหนดขอบเขตการศึกษาโครงการประกัน
รายไดเกษตรกรของรัฐบาลในจังหวัดแพรในชวงระหวางป พ.ศ. 2552 – 2553 และเลือกศึกษาจาก
กลุมประชากร 3 กลุมคือ กลุมเกษตรกร  กลุมผูประกอบการโรงสีขาว  กลุมเจาหนาท่ีธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณการเกษตร  โดยกลุมเกษตรกรท่ีศึกษามาจากเกษตรกรที่อยูในพ้ืนท่ีท่ีมีการ
ข้ึนทะเบียนผูประกันตนมากท่ีสุด 4 อําเภอ คือ อําเภอเมือง อําเภอลอง อําเภอสูงเมน และอําเภอวัง
ช้ิน  โดยมีชวงระยะเวลาศึกษาระหวางเดือนเมษายนถึงเดือนสิงหาคม  พ.ศ. 2554 

 
1.5  นิยามศัพท 
 ราคาประกัน  คือ ราคาผลิตผลการเกษตร ไดแก ขาวโพดเล้ียงสัตว มันสําปะหลัง และ
ขาวเปลือกท่ีรัฐบาลประกาศประกันราคาใหกับเกษตรกรผูผลิต 
 ราคาตลาด คือ ราคาท่ีมีการซ้ือขายจริงในทองตลาดขณะน้ัน   

ราคาตลาดอางอิง  คือ  ราคาผลผลิตทางการเกษตร  ไดแก  ขาวโพดเล้ียงสัตว  มันสําปะหลัง
และขาวเปลือกท่ีคณะอนุกรรมการกําหนดราคาอางอิงประกาศเพื่อใชเปนหลักฐานในการคํานวณ
เงินชดเชย ณ เวลาใดเวลาหน่ึง 

มาตรการชวยเหลือและการแทรกแซงสินคาเกษตร  คือ  นโยบายและมาตรการชวยเหลือ
เกษตรกรที่ภาครัฐเขาไปชวยเหลือในดานปจจัยการผลิต  การตลาดสินคาเกษตรและการแกปญหา
ดานราคาผลผลิตทางการเกษตร  เม่ือเห็นวาราคาตลาดตํ่ากวา  หรือคาดวาจะตํ่ากวาราคาเปาหมาย
นําในชวงเวลาใดเวลาหนึ่ง  โดยการชวยเกษตรกรจะตองดําเนินการภายใตหลักการเดียวกันอยาง
เปนธรรมและไมเลือกปฏิบัติ  มีกลไกใหผลประโยชนนั้นกลับไปถึงเกษตรกรอยางแทจริง 


