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Summary  

การจัดการข้าวมีความส าคัญต่อเศรษฐกิจและการเมืองของไทยอย่างมาก เนื่องจากข้าวเป็นอาหารหลัก
ของคนทั้งประเทศและการปลูกข้าวเป็นอาชีพหลักของครัวเรือนเกษตร นอกจากนี้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวเป็นกลุ่มผู้มี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งที่ใหญ่ที่สุดของสังคม เจตนารมณ์ของการพยุงราคาข้าวให้สูงกว่าราคาตลาดเสรีในระดับที่
เหมาะสมจะช่วยชะลอการขายข้าวของเกษตรกรในช่วงต้นฤดูเก็บเกี่ยวเพื่อลดปริมาณข้าวที่จะออกสู่ตลาด ซึ่งจะ
ส่งผลให้เกษตรกรมีรายได้สูงขึ้นช่วยลดปัญหาความยากจนในชนบท แต่จากการศึกษานี้พบว่า มาตรการพยุงราคา
ข้าวที่ด าเนินงานมานานหลายสิบปี ได้สร้างภาระผูกพันอย่างมากต่องบประมาณของรัฐ โดยเฉพาะในช่วงที่
ราคาพยุงภายใต้โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกสูงกว่าราคาตลาดเสรีอย่างมาก โครงการพยุงราคาข้าวไม่สามารถ
บรรลุวัตถุประสงค์ด้านการกระจายรายได้ เนื่องจากประโยชน์ยังไม่กระจายสู่เกษตรกรรายย่อยอย่างทั่วถึง โดย
สัดส่วนคนจนของไทยที่เป็นเกษตรกรผู้ปลูกข้าวยังอยู่ระดับสูงและไม่เปลี่ยนแปลงจากอดีตมากนัก และในมิติของ
ประสิทธิภาพการผลิต พบว่าผลผลิตข้าวของไทยยังต่ ากว่าผลผลิตของประเทศคู่แข่งอยู่มาก 

นัยทางนโยบายการจัดการข้าว คือ ในระยะสั้น มาตรการจัดการข้าวควรมียุทธศาสตร์ โปร่งใสและ
ตรวจสอบได้ ระยะกลาง รัฐควรค่อยๆ ลดบทบาทในการแทรกแซงราคา และหันมาใช้นโยบายที่ไม่ใช่ราคาที่ให้
ช่วยเหลือด้านวิทยาการและสิ่งจ าเป็นต่อการท านาที่เอื้อต่อการพัฒนาเกษตรกรรมยั่งยืน และระยะยาว ทุกภาค
ส่วนที่เก่ียวข้องควรสร้างทางเลือกใหม่ของการประกันความเสี่ยงราคาข้าวเปลือกที่ตั้งอยู่บนหลักการประโยชน์ทั่วถึง 
ตรงกลุ่มเป้าหมาย โปร่งใส และประหยัดงบประมาณของรัฐ รวมถึงสามารถช่วยเหลือชาวนารายย่อย และชาวนาที่
ยากจนที่ไม่มีผลผลิตเหลือขายด้วย 
 

 ข้าวเป็นอาหารที่จ าเป็นของคนในชาติและเป็น
สินค้าเกษตรส่งออกที่สร้างรายได้เข้าประเทศอย่าง
ต่อเนื่อง การปลูกข้าวเป็นแหล่งวิถีชีวิตและวัฒนธรรม 

และเป็นอาชีพหลักของครัวเรือนเกษตร นอกจากนี้ 
ในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจครั้งใด ภาคเกษตรยังเป็นตัวรับ
ผลกระทบ (Counter cyclical) จากการเปลี่ยนแปลง

รัฐควรค่อยๆ ลดบทบาทในการ 
แทรกแซงกลไกการก าหนดราคาข้าว  

และหันมาใช้นโยบายที่ไมใ่ช่ราคา 
ที่ช่วยเหลือด้านวิทยาการและ 

สิ่งจ าเป็นต่อการท านาซึ่งจะช่วยให้ 
เกษตรกรไทยยืนอยู่ได้ด้วยตนเอง 

และหลุดพ้นจากความยากจน 
เป็นรากฐานส าคัญของสังคมไทยต่อไป  

ดังค าในสุภาษิตที่ว่า “ถ้าเราให้ปลา  
เขากินอิ่มได้เพียงมื้อเดียว ถ้าเราสอนวิธี 

หาปลา เขาจะมีปลากินได้ตลอดชีวิต” 
 

 

* Source: [ข้าว] n.d. [Image online] available at : < http://blog.eduzones.com/clip/26518> [accessed 28 Nov 2012] 
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ในเศรษฐกิจมหภาคมากกว่าเป็นตัวส่งผลกระทบ ในช่วง
ที่ผ่านมา การผลิตและการค้าข้าวของไทยมีวิวัฒนาการ
มาเป็นล าดับตามการเปลี่ยนแปลงของภาวะเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศ นโยบายสาธารณะว่าด้วยเรื่อง
ข้าวถูกหยิบยกขึ้นมาถกเถียงกันครั้งแล้วครั้งเล่าทั้งใน
กลุ่มผู้ก าหนดนโยบาย นักวิชาการและเกษตรกร 
อย่างไรก็ตาม เราจะพบว่าการเสริมสร้างความรู้ความ
เข้าใจต่อการจัดการข้าวของไทยในมิติต่างๆ ยังมีอยู่
อย่างจ ากัด และไม่กระจายตัว  

 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ส าคัญ 2 ข้อหลัก คือ 
1)  ศึกษาวิวัฒนาการและปัจจัยก าหนดนโยบาย
สาธารณะการจัดการข้าวของไทย และ 2) วิเคราะห์
ประสิทธิภาพของการจัดการข้าวของไทยในมิติของการ
กระจายรายได้และประสิทธิภาพการผลิต  เพื่อเป็น
แนวทางของการจัดการข้าวไทยที่มีประสิทธิภาพที่
มุ่งเน้นให้เกษตรกรที่ปลูกข้าวให้มีรายได้สูงขึ้นส่งผลต่อ
การกระจายรายได้ของคนในชาติให้ดีขึ้น ด้วยต้นทุนการ
อุดหนุนจากงบประมาณของรัฐบาลที่ต่ าสุด บทความนี้มี 
4 ส่วนหลัก คือ 1) ความส าคัญของข้าวต่อเศรษฐกิจไทย 
2) นโยบายสาธารณะการจัดการข้าวของไทยจากอดีต
จนถึงปัจจุบัน 3) วิเคราะห์ผลของการจัดการข้าวในมิติ
ของกระจายรายได้ของเกษตรกรและประสิทธิภาพการ
ผลิต และ 4) สรุปและข้อเสนอแนะทางนโยบายของ
ระบบการจัดการข้าวของไทยในอนาคต 

1. ความส าคัญของข้าวต่อเศรษฐกิจไทย 

การปลูกข้าวและสินค้าข้าวมีความส าคัญมาก ต่อ
เศรษฐกิจไทย เนื่องจากการปลูกข้าวเป็นอาชีพของ
ครัวเรือนในชนบทและเป็นพืชเศรษฐกิจหลักของ
ประเทศ มีประชากรเกษตรที่มีอาชีพท านาปลูกข้าวไม่
ต่ ากว่า 3.7 ล้านครัวเรือน คิดเป็นร้อยละ 26 ของ
ครัวเรือนทั้งหมด1 หรือประมาณ 17 ล้านคน คิดเป็น
หนึ่งในสี่ของประชากรทั้งประเทศ มีก าลังแรงงานอยู่
ในภาคเกษตรถึง 14.2 ล้านคน คิดเป็นถึงร้อยละ 372 
ของก าลังแรงงานทั้งหมด มีการใช้ทรัพยากรที่ดินของ
ประเทศจ านวน 66.1 ล้านไร่ หรือประมาณร้อยละ 

                                                           
1 จาก ข้อมูลพ้ืนฐานเศรษฐกิจการเกษตร ปี 2553 ของส านักงาน
เศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
2 จากส านักงานสถิติแห่งชาติ ปี 2553 

50.2 ของพื้นที่เกษตรกรรมทั้งหมด3 นอกจากนี้ ยังมี
ความเกี่ยวข้องกับธุรกิจอุตสาหกรรมอื่นๆ อีกมากมาย 
ทั้ง โรงสีข้าว ผู้ประกอบการค้าข้าว ผู้ผลิตและจ าหน่าย
รถเกี่ยวข้าว และโรงงานแปรรูปข้าว เป็นต้น (อิศวิลา
นนท์, 2553) 

หากพิจารณาความส าคัญต่อภาคการผลิต พบว่า 
มูลค่าการผลิตอยู่ที่ 183,942.11 ล้านบาท หรือคิดเป็น
ร้อยละ 26 ของ GDP ภาคการเกษตร4 และช่วงปี 
2550 ถึงปี 2554 มีมูลค่าการส่งออกอยู่ที่ เฉลี่ยปีละ 
171,336 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 33 ของการ
ส่งออกสินค้าเกษตรทั้งหมด5 (รูป 1) ด้านภาคการผลิต
ข้าวของไทยมีผลผลิตเฉลี่ยอยู่ที่ 19.7 ล้านตันข้าวสาร
ต่อปี มากกว่าการบริโภคในประเทศเฉลี่ยอยู่ที่ 9.8 ล้าน
ตันต่อปี6  

รูป 1 บทบาททางเศรษฐกิจของการผลิตข้าวไทย  

 
ที่มา : ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร ส านักงานสถิติแห่งชาติ  
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  และ
กรมศุลกากร ค านวณโดยคณะผูว้ิจัย 

ส่งผลให้มีส่วนเกินในปริมาณสูงส่งออกไปขาย
ต่างประเทศท าให้ไทยเป็นผู้ส่งออกข้าว7ใน 1 และ 2 
                                                           
3 จาก ข้อมูลพื้นฐานเศรษฐกิจการเกษตร ปี 2553 ของ
ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
4 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ค านวณโดยผู้วิเคราะห์ 
5 เฉลี่ย 5 ปี (ช่วงปี 2550 ถึงปี 2554) ข้อมูลกรมศุลกากร 
6 เฉลี่ย 5 ปี (ช่วงปี 2550 ถึงปี 2554) ข้อมูล USDA จาก 
website www.fas.usda.gov 
7 การเปิดประตูการค้าเมื่อเกือบสองศตวรรษท่ีผ่านมาเป็นแรง
กระตุ้นให้ข้าวเป็นพืชเศรษฐกิจหลักของประเทศ โดยการท า
สนธิสัญญาเบาริงกับอังกฤษเมื่อ พ.ศ. 2398 ได้ส่งผลส าคัญต่อ
การส่งออกสินค้าข้าว และการขยายตัวของตลาดข้าว ท าให้ข้าว
กลายเป็นพืชเศรษฐกิจท่ีส าคัญของไทยตั้งแต่น้ันมา และสร้าง
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อันดับแรกของโลกต่อ เนื่ องมาหลายทศวรรษ8 
(USDA, 2555) 

โดยทั่วไป ประเทศที่พัฒนาแล้วจะมีสัดส่วนการ
ผลิตของภาคเกษตรต่อ GDP และสัดส่วนการจ้างงาน
ของภาคเกษตรต่อการจ้างงานทั้งหมด อยู่ในระดับต่ า 
(รูป 2 และ 3) จากข้อมูลเฉลี่ยปี 2543-2553 ไทยมี
สัดส่วนรายได้ของภาคการเกษตรใน GDP จะลดลงอยู่ที่
ร้อยละ 9 ในปี 2553 เทียบกับภาคอุตสาหกรรมร้อยละ 
31และภาคบริการร้อยละ 60 แต่ภาคเกษตรยังคงท า
หน้าที่เป็นแหล่งจ้างงานที่ส าคัญถึงร้อยละ 44 ของ
ก า ร จ้ า ง ง า น ทั้ ง ห ม ด  ก า ร ไ ม่ ไ ด้ สั ด ส่ ว น กั น 
(Disproportionate share) ของรายได้และจ านวน
แรงงานที่อยู่ ในภาคเกษตร สะท้อนถึง 2 ลักษณะ
ส าคัญของภาคเกษตรคือ 1) การมีประสิทธิภาพการ
ผลิตที่อยู่ในระดับต่ า และ 2) การมีบทบาทในการ
รองรับ shocks (Buffer role) ที่เกิดขึ้นใน
ตลาดแรงงาน (OECD, 2007) 
รูป 2 Agriculture’s share of GDP against GDP per 
capita, 2543 – 2553 average 

 
หมายเหตุ: ตัวเลขในวงเล็บ ประกอบด้วย GDP per Capita และ  
Agriculture’s share of GDP (%) 
ที่มา: World Development Indicators, World Bank, 2553 
 

                                                                                       
รายได้ให้กับประเทศและเกษตรกรไทยอย่างต่อเน่ือง (อิศวิลา
นนท์, 2553) 
8 ตั้งแต่ปี 2504 ถึงปี 2554 ส่วนใหญ่ไทยส่งออกได้มากเป็น
อันดับหน่ึงของโลกมาโดยตลอด ยกเว้นช่วงปี 2510-2513, 
2516-2519, ปี 2521 และปี 2523-2524 ไทยส่งออกได้เป็น
อันดับสอง ข้อมูลจาก United State Department of 
Agriculture (USDA)  

รูป 3 Agriculture’s Share of total employment 
against GDP per capita, 2543 - 2553 average 

 
หมายเหตุ: ตัวเลขในวงเล็บ ประกอบด้วย GDP per Capita และ % 
Agriculture’s share of total employment (%) 
ที่มา: World Development Indicators, World Bank, 2553 

จากความส าคัญของภาคเกษตรดังกล่าวท าให้
รัฐบาลของทั้งประเทศพัฒนาแล้วและก าลังพัฒนาต่าง
ด าเนินนโยบายแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตรทั้งภายใน
และภายนอกประ เทศซึ่ งถื อ เป็นมาตรการที่ มี
ความส าคัญทางการเมือง ทั้งการจัดการสินค้าเกษตร
นโยบายการเข้าถึงตลาด (Market Access) การ
อุดหนุนการส่งออก (Export subsidies) และการ
อุดหนุนภายในประเทศ (Domestic support) แม้ว่า
ปัจจุบันแต่ละประเทศจะพยายามปรับโครงสร้าง
เศรษฐกิจโดยลดการให้ความช่วยเหลือภาคเกษตรลง
โดยล าดับแล้วก็ตาม9 

ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย ไ ด้ พั ฒ น า เ ข้ า สู่ ค ว า ม เ ป็ น
ประชาธิปไตยและระบอบการเลือกตั้ง เกษตรกรผู้ปลูก
ข้าวมีความส าคัญทางการเมืองมากขึ้นเนื่องจากเป็น
กลุ่มผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งที่ใหญ่ที่สุดของสังคม 
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจึงมีแรงจูงใจทางการเมืองที่
จะจัดการราคาข้าวโดยใช้นโยบายรับจ าน าข้าวเปลือก
หรือนโยบายประกันรายได้ เกษตรกรผู้ปลูกข้าวโดย
เป้าหมายเพื่อการเพิ่มรายได้ ให้แก่ เกษตรกร  (ไล่
ประกอบทรัพย์, 2555) 

                                                           
9 อ่านเพิ่มเติม Reforming Trade, price and subsidy 
policies, World Development Report 2008, Agriculture 
for Development 
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หากเปรียบเทียบระดับการอุดหนุนภาคเกษตร
ของไทยกับต่างประเทศโดยวัดจากค่าของ Nominal 
Rate of Assistance to Producer10 (NRA) ในช่วง
ระหว่างปี 2000-2004 (รูป 4) พบว่า ไทยมีการอุดหนุน
ภาคเกษตรเพิ่มขึ้นที่ส่งผลให้ค่า NRA มีค่าเป็นบวก 
อย่างไรก็ตาม การอุดหนุนข้าวของไทยไม่ได้มากไปกว่า
ประเทศอื่นๆ แต่ด้วยผลของมาตรการดังกล่าว ส่งผล
กระทบในวงกว้างโดยเฉพาะไม่ก่อให้เกิดการกระจายได้
อย่างทั่วถึง และการเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิต ซึ่ ง
อาจสะสมจนเกิดปัญหาในระยะยาว  

รูปที ่4  Nominal rate of assistance for 
transforming countries, either increased 

protection or reduce taxation 

 
ที่มา: World Development report 2008, หน้า 102  

2. นโยบายสาธารณะการจัดการข้าวของไทยจาก
อดีตจนถึงปัจจุบัน 

มาตรการแทรกแซงราคาของรัฐในการจัดการ
ข้าวในอดีตสามารถแบ่งตามวิวัฒนาการและการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจเป็น 2 กลุ่มหลักคือ 1) 

                                                           
10 ค่า Nominal Rate of Assistance (NRA) เป็นค่าสะท้อน
การแทรกแซงหรือการอุดหนุนราคาของรัฐบาล ค านวณจาก
เปอร์เซ็นต์ส่วนต่างของราคาสินค้าเกษตรภายในประเทศ กับ
ราคาในตลาดโลกในรูปดอลลาร์ สรอ. โดยหากส่วนต่างยิ่งมีค่า
ห่างจาก 0 มากขึ้น หมายถึงรัฐบาลมีการแทรกแซงหรืออุดหนุน
มากสินค้าเกษตรน้ันเพิ่มขึ้น ซ่ึงอาจจะหมายถึง การอุดหนุน
ภายในประเทศและส่งออก (World Development Report, 
2008) 
 

มาตรการแทรกแซงในระดับส่งออก และ 2) มาตรการ
แทรกแซงตลาดภายในประเทศ สรุปพอสังเขปดังนี้ 

2.1 มาตรการแทรกแซงในระดับการส่งออก 
ระหว่างปี 2503 - 2528  

วัตถุประสงค์เพื่อหารายได้จากการส่งออกข้าว
ให้กับรัฐบาล และเพื่อให้ผู้บริโภคภายในประเทศมี
ข้าวสารบริโภคอย่างเพียงพอในราคาต่ า ถือเป็น
นโยบายด้านอาหารของประเทศที่ผู้บริโภคเป็นแรง
กดดันต่อนโยบายอาหาร (Consumer-led food 
policy) เนื่องจากในตลาดโลกข้าวนับเป็นสินค้าขาด
แคลนมีราคาสูงและผันผวน มาตรการนี้ส่งผลอย่างมาก
ต่อราคาข้ าวภายในประเทศ ในช่วงดั งกล่ าว  ซึ่ ง
ประกอบด้ วยมาตรการส า คัญคื อ  1)  การ เก็ บ
ค่าธรรมเนียม หรือค่าพรีเมี่ยม (Export premium) 
จากผู้ส่งออกโดยกรมการค้าต่างประเทศ กระทรวง
พาณิชย์เป็นผู้จัดเก็บ เป็นการเก็บจากก าไรของผู้ส่งออก
ส่งเข้ากองทุนสงเคราะห์เกษตรกร เป็นการเก็บเงิน
ในช่วงที่ราคาข้าวสูงไว้ใช้พยุงราคาข้าวภายในประเทศ
ในปีที่ราคาต่ า 2) การเก็บอากรส่งออก (Export duty) 
โดยกรมศุลกากร กระทรวงการคลังเป็นผู้จัดเก็บอากร
ดังกล่าว 3) การบังคับให้ผู้ส่งออกขายข้าวส ารอง 
(Rice reserve requirement) ในราคาต่ ากว่าราคา
ตลาด และ 4)  มาตรการจ ากัดปริมาณส่งออก 
(Quantitative restrictions on exports) โดยการ
จ ากัดการให้อนุญาตแก่ผู้ส่งออก นอกจากนี้ รัฐบาลไทย
ยังมีนโยบายการค้าข้าวระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล 
(Government to Government หรือ G to G) 11 ทั้ง
                                                           
11 นโยบายการค้าข้าวระหว่างรัฐบาลต่อรัฐบาล 
(Government to Government หรือ G to G) ในขณะน้ัน
ข้าวส่วนใหญ่เป็นข้าวท่ีรัฐบาลซ้ือจากเอกชน จัดสรรตามโควต้า
จากประวัติการส่งออกหรือบางครั้งอาจผ่านวิธีประมูลซ้ือข้าว
จากผู้เสนอราคาต่ าสุด การค้าข้าวระหว่าง G to G เกิดจาก 2 
เหตุผลหลัก คือ (1) เหตุผลทางเศรษฐกิจ คือ เป็นการช่วย
ระบายข้าวออกนอกประเทศในช่วงตลาดก าลังซบเซา จะช่วยให้
ราคาข้าวภายในประเทศสูงขึ้น (2) เหตุผลทางการเมือง เป็น
การขายข้าวในราคามิตรภาพให้แก่ประเทศเพื่อนบ้าน ในช่วงท่ี
ข้าวในตลาดโลกขาดแคลนและมีราคาสูง หรือขายข้าวให้
องค์การสหประชาชาติเพื่อน าไปช่วยเหลือประเทศยากจนหรือ
ได้รับภัยพิบัติจากสงคราม มาตรการน้ีท าได้ต่อเมื่อรัฐพร้อมท่ีจะ
ประสบภาวะขาดทุน เพราะราคาท่ีตกลงอาจต่ ากว่าราคารับซ้ือ
ข้าวตามราคาตลาด หรืออีกนัยหน่ึง คือ รัฐบาลก าลังอุดหนุนการ
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เพื่อเหตุผลทางเศรษฐกิจ คือเป็นการช่วยระบายข้าว
ออกนอกประเทศในช่วงตลาดก าลังซบเซา และเหตุผล
ทางการเมือง คือเป็นการขายข้าวในราคามิตรภาพให้แก่
ประเทศเพื่อนบ้าน 

รูป 5 ภาระการส่งออกจากการแทรกแซงของ 
รัฐบาลในการค้าข้าวก่อนปี 2529 

 
ที่มา: อัมมาร สยามวาลา และสุทัศน์ เศรษฐ์บุญสร้าง (2531)  

จากผลการศึกษาของ สยามวาลาและเศรษฐบุญ
สร้าง (2531) พบว่า ผลต่อภาระการส่งออกที่เกิดจาก
การแทรกแซงทั้ง 4 มาตรการข้างต้นอยู่ที่ร้อยละ30-
40 ของราคาข้าวส่งออก ในช่วงปี 2503-2515 และ
ได้เพิ่มขึ้นถึงอัตราร้อยละ 50-60 ในช่วงปี 2516-2517 
และค่อยๆ โน้มลดลงจนกระทั่งเหลือร้อยละ 0 ในต้นปี 
2529 (รูป 5) 

2.2 ม าตรการแทรกแซง ในการค้ าข้ า ว
ภายในประเทศ ตั้งแต่ปี 2518 จนถึงปัจจุบัน 

มาตรการแทรกแซงของรัฐเพื่อจัดการกับราคา
ข้าวส าหรับเกษตรกรและผู้บริโภคที่ เป็นที่รู้จักแก่
ประชาชนทั่วไปมี 2 มาตรการหลัก คือ 1) มาตรการ
พยุงราคาข้าว เพื่อให้เกษตรกรขายข้าวของตนได้ใน
ราคาที่สูงกว่าราคาที่เกษตรกรขายได้ในตลาดเสรี ซึ่ง
เป็นนโยบายที่รัฐบาลหลายสมัยทุ่มเทก าลังความคิดและ
ความพยายามอย่างมากเพราะเป็นมาตรการที่มีผลทาง
การเมืองสูง โดยเฉพาะตั้งแต่ปี 2518 เป็นต้นมา และ 
2) มาตรการน าข้าวส ารองมาขายให้แก่ผู้บริโภคใน
ราคาต่ ากว่าราคาตลาด  โดยเฉพาะในกรุงเทพฯ 
ตัวอย่างที่เกิดขึ้นในปี 2516-2517 ที่ข้าวขาดแคลน โดย

                                                                                       

ส่งออก (ประมวลความรู้เรื่องข้าว, อัมมาร สยามวาลา และ
วิโรจน์ ณ ระนอง 2533) 

ข้อเท็จจริงเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นเฉพาะที่ร้านค้า
ย่อยกรมการค้าภายในของกระทรวงพาณิชย์เท่านั้น 
เพราะขายข้าวในราคาถูก ท าให้ผู้บริโภคมาซื้อกันมาก 
จนท าให้ข้าวที่ร้านขาดแคลน ไม่ใช่ปรากฏการณ์ที่พบ
ทั่วไป จะเห็นได้ว่านโยบายในช่วงนี้ได้ปรับเปลี่ยนจาก
ผู้ บ ริ โ ภ ค เ ป็ น แ ร ง ก ด ดั น ต่ อ น โ ย บ า ย อ า ห า ร 
(Consumer-led food policy) สู่การที่ผู้ผลิตเป็น
แรงกดดันต่อนโยบายอาหาร (Producer-led-food 
policy)  

มาตรการพยุงราคาข้าวแบ่งออกได้ เป็น 2 
โครงการหลัก คือ 

2.2.1 โครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ตั้งแต่ปี 
2524/25 รั ฐบาล ได้ปรับ โครงการพยุ ง ราคาข้ า ว
เนื่องจากหน่วยงานของรัฐที่ดูแลคือ องค์การคลังสินค้า 
(อคส.) ประสบปัญหาการขาดทุน มาเป็นโครงการรับ
จ าน าข้าวเปลือก จัดการโดยธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ซึ่งคือการให้เงินกู้ในอัตรา
ดอกเบี้ ยต่ า แก่ เกษตรกร โดยใช้ ข้ า ว เปลื อก เป็น
หลักประกันในการช าระหนี้เงินกู้  และมีการก าหนด
เงื่อนไขและวงเงินการกู้อย่างชัดเจนคือ เกษตรกรที่เข้า
ร่วมโครงการจะได้รับเงินกู้ยืมไม่เกินร้อยละ 80 ของ
มูลค่าข้าวเปลือกที่น ามาจ าน า ตามมูลค่าตลาดและใน
วงเงินกู้ไม่เกินรายละ 100,000 บาท อัตราดอกเบี้ยร้อย
ละ 13 ต่อปี พร้อมเงื่อนไขว่าเกษตรกรจะต้องมาไถ่ถอน
ข้าวเปลือกคืนอย่างช้าตามเวลาที่ก าหนดไว้ โดยหากไม่
มาไถ่ถอนคืนภายในก าหนด ข้าวเปลือกที่น ามาจ าน าจะ
ตก เป็ น ขอ ง  ธ ก ส .  แล ะ  ธกส .  ส า ม า รถน า ม า
ออกจ าหน่ายเพื่อช าระหนี้สินต่อไป  

เป้าหมายหลัก 2 ประการ คือ 1) เพื่อบรรเทา
ความเดือดร้อนทางการเงินแก่เกษตรกรและ 2) ช่วย
ชะลอการขายข้าวในช่วงต้นฤดูเก็บเกี่ยวเพื่อลด
อุปทานข้าวที่ออกสู่ตลาด  ซึ่งจะท าให้ระดับราคา
ข้าวเปลือกในช่วงเก็บเกี่ยวไม่ตกต่ าลงมากนัก และ
เกษตรกรที่จ าน าข้าวเปลือกจะคาดหวังว่าเมื่ อเก็บ
ข้าวเปลือกไว้ขายในช่วงหลังฤดูเก็บเกี่ยวจะขายได้ใน
ราคาที่ สู งขึ้ นและมี รายได้มากขึ้ น  การรับจ าน า
ข้าวเปลือกจะอยู่ในช่วงเดือนพฤศจิกายนถึงกุมภาพันธ์
ในทั่วทุกภาค ยกเว้นภาคใต้จะอยู่ในช่วงเดือนมีนาคมถึง
พฤษภาคมของทุกปี 
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ในระยะแรกโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกไม่ได้รับ
ความนิยมมากนักเนื่องจากเกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการ
กลัวจะสูญเสียประโยชน์ที่ควรจะได้ไปส่วนหนึ่ง มี
ขั้นตอนยุ่งยาก และราคารับจ าน ากับราคาตลาดไม่
แตกต่างกันมากนัก โครงการรับจ าน าข้าวในแต่ละ
รัฐบาลได้มีการปรับปรุงปลี่ยนแปลงเงื่อนไขมาโดยล าดบั 
ที่ส าคัญคือในปี 2530/31 คณะกรรมการนโยบายข้าว
และมาตรการข้าว (กนข.) ได้ปรับอัตราดอกเบี้ยลงเหลือ
เพียงร้อยละ 3 ต่อปีตลอดระยะเวลาการจ าน า โดย 
ธกส. จะได้รับเงินชดเชยดอกเบี้ยเงินกู้จากกองทุน
สงเคราะห์เกษตรกร12  

จุดเปลี่ยนที่ส าคัญคือ ในปี 2543/44 รัฐบาล
ไม่ได้ก าหนดราคาเป้าหมายแต่ใช้ก าหนดราคารับ
จ าน าแทน และต่อมาในปี 2544/45 เกษตรกร
สามารถน าข้าวเปลือกมาจ าน าและกู้เงินได้เต็มมูลค่า
ข้าวเปลือกของราคาที่ กนข. ก าหนด และเพิ่มการรับ
จ าน านาปรัง ปี 2544 โดยให้ ธกส. รับจ าน าใบประทวน
สินค้าที่  อตก. และ อคส. ออกให้แก่เกษตรกรที่น า
ข้าวเปลือกมาจ าน ากับทางการ ตั้งแต่เดือนเมษายนถึง
สิงหาคม 2544 ไปฝากไว้13 ถือเป็นต้นแบบของ
โครงการรับจ าน าฤดูนาปรังต่อเนื่องมา จนถึงปีการ
ผลิต 2551/2552 ซึ่งได้เปลี่ยนมาใช้นโยบายประกัน
รายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวในปี 2552/2553 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
12 กองทุนสงเคราะห์เกษตรกรท่ีจัดตั้งในปี 2517 เปลี่ยนเป็น
คณะกรรมการนโยบายและมาตรการช่วยเหลือเกษตรกร (คชก.) 
และได้ออกระเบียบว่าด้วยกองทุนรวมเพื่อช่วยเหลือเกษตรกร 
พ.ศ. 2534 พร้อมกับจัดต้ัง “กองทุนรวมเพ่ือเกษตรกร” 
13 ก าหนดไถ่ถอน 5 เดือน พร้อมกับขยายวงเงินรับจ าน าเป็นไม่
เกินรายละ 350,000 บาท และก าหนดเงื่อนไขให้สามารถน า
ข้าวเปลือกนาปรังท่ีฝากไว้ท่ี อตก. และ อคส. รับฝากไว้ไปสีเป็น
ข้าวสารและเก็บไว้ในคลังสินค้ากลางได้ 

รูป 6 ปริมาณข้าวเปลือกภายใต้โครงการรับจ าน า  
รุ่นนาปี เทียบกับผลผลิตท้ังฤดู ปี 2531-2555 

 
หมายเหตุ: ปีการผลิต 2552/53 และปีการผลิต 2553/54 ด าเนิน
โครงการประกันรายได้ 
ที่มา: กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และกรมการค้าภายใน 
 

รูป 7 ปริมาณข้าวเปลือกภายใต้โครงการรับจ าน า  
รุ่นนาปรัง เทียบกับผลผลิตท้ังฤดู ปี 2544-2555 

 
หมายเหตุ: 1.ปี 2553 และปี 2554 ด าเนินโครงการประกันรายได้ 

2.ข้าวฤดูนาปรัง เป็นการปลูกโดยพันธุ์ไม่ไวต่อช่วงแสง
หรือพันธุ์ข้าวอายุสั้น ใช้ระยะเวลาในการปลูกประมาณ 90 วัน มีข้อดี
คือให้ผลผลิตเฉลี่ยต่อไร่สูง แต่คุณภาพข้าวต่ ากว่าเมื่อเทียบกับพันธุ์
ข้าวไวต่อช่วงแสงที่ปลูกฤดูนาปี  ส่วนใหญ่น าไปผลิตข้าวนึ่ ง 
(ข้าวเปลือกที่น าไปผ่านการให้ความร้อนก่อนน าไปสีเป็นข้าวสาร) 
ที่มา: กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และกรมการค้าภายใน 
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จากการศึกษาข้อมูลการเข้าร่วมโครงการรับ
จ าน าข้าว รุ่นนาปี14 ระหว่างปี 2531-2555 (22 ปี 
ยกเว้นปีฤดกูารผลิต 2552/53 และปี 2553/54) พบว่า 
เกษตรกรน าข้าวเปลือกมาร่วมในโครงการเฉลี่ยปีละ 
2.4 ล้านตัน หรือคิดเป็นเพียงร้อยละ 12.2 ของ
ผลผลิตข้าวนาปีในแต่ละปี ซึ่งมีจ านวนเฉลี่ยประมาณ 
19 ล้านตันต่อปี แต่มีแนวโน้มสูงขึ้นบ้างตามราคารับ
จ าน าที่เร่งตัวสูงขึ้นตั้งแต่ปี 2550/2551 เป็นต้นมา และ
เป็นปีที่ราคารับจ าน าข้าวเปลือกเริ่มมีแนวโน้มสูงกว่า
ราคาข้าวเปลือกที่เกษตรกรขายได้ ณ ไร่นามากขึ้น 
(รูป 6) ขณะที่การเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าว รุ่นนา
ปรัง ระหว่างปี 2544-2555 (ยกเว้นปี 2553-2554) 
เฉลี่ยปีละ 3.3 ล้านตัน หรือคิดเป็นร้อยละ 45.8 ของ
ผลผลิตข้าวนาปรังในแต่ละปี ซึ่งมีจ านวนเฉลี่ย 7.2 ล้าน
ตันต่อปี  เป็นที่ น่ าสั ง เกตว่ า ในปี  2555 ปริมาณ
ข้าวเปลือก รุ่นนาปรังเกือบทั้งหมดเข้าสู่โครงการรับ
จ าน า (รูป 7) ส่งผลให้ ณ วันที่ 19 พฤศจิกายน 2555 
สต็อกข้าวสารของทางการไทยมีจ านวนประมาณ 14 
ล้านตันข้าวสาร โดยในจ านวนนี้เป็นสต็อกเดิมก่อนปี 
2554 จ านวน 2 ล้านตัน ในภาพรวมกล่าวได้ ว่า
ผลประโยชน์ของโครงการรับจ าน ากระจายไปสู่
เกษตรกรส่วนน้อยและไม่ทั่วถึง 

รูป 8 ปริมาณการไถ่ถอนข้าวเปลือกโครงการรับจ าน า 
ระหว่างปีเพาะปลูก 2545/46-2550/51 

 
ที่มา: นโยบายสาธารณะว่าด้วยเร่ืองข้าว, สมพร อัศวิลานนท์ (2553) 
                                                           
14 ผลผลิตฤดูนาปี ส่วนใหญ่เกษตรกรผลิตเพื่อเก็บไว้บริโภคใน
ครัวเรือน ซ่ึงโดยเฉลี่ยไทยบริโภคข้าวสาร 10 ล้านตันต่อปี (หรือ
ประมาณ 16 ล้านตันข้าวเปลือก) 

การไถ่ถอนข้าวที่น ามาจ าน ากับรัฐบาลของ
เกษตรกร ในช่วงปี 2545-2551 อยู่ที่ประมาณหนึ่งใน
ห้าของข้าวที่น ามาจ าน าทั้งหมด (รูป 8) ซึ่งก่อให้เกิด
ภาระทางการเงินแก่ ธกส. ในการบริหารข้าวทั้ ง
ค่าใช้จ่ายดูแลข้าวเปลือกในยุ้งฉาง หากหลุดจ าน า ธกส. 
ก็จะมีค่าใข้จ่ายในการระบายข้าวเปลือกสู่คลังของ อสค. 
และความเสี่ยงในการขายข้าวดังกล่าวในราคาที่แตกต่าง
จ า กต้ นทุ นที่ รั ฐ ไ ด้ จ่ า ย ไป  อย่ า ง ไ รก็ ต า ม  ในปี 
2549/2550 เกษตรกรมีการไถ่ถอนข้าวที่น ามาจ าน า
เกือบทั้งหมด ซึ่งเป็นผลจากยุทธศาสตร์ข้าวไทยที่
ก าหนดให้ราคารับจ าน าเป้าหมายในฤดูนาปรังให้
ใกล้เคียงกับราคาตลาด15 

2.2.2 โครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูก
ข้าว ซึ่งมีฐานแนวคิดว่า “หลักการประกันความเสี่ยง
จากความผันผวนของราคา (Put Option) ซึ่ง
ประกันว่าชาวนาจะลดความเสียหายจากราคาข้าวใน
ตลาดที่ตกต่ ากว่าที่ควรจะเป็น” ซึ่งไม่ใช่การประกัน
ราคาตลาดที่ชาวนาจะขายข้าวได้  ที่มาคือการที่รัฐเข้า
ไปแทรกแซงกลไกตลาดข้ า วจนกลาย เป็นผู้ ซื้ อ
ข้าวเปลือกรายใหญ่ในตลาด และเร่ิมสร้างความกังวลว่า
จะส่งผลกระทบในระยะยาวทั้งด้านกลไกตลาดข้าวและ
เศรษฐกิจข้าวไทยทั้งระบบ รวมถึงการสร้างภาระการ
คลังให้กับประเทศในการจัดหาเงินมาอุดหนุนโครงการ
ดังกล่าว ดังนั้น ในฤดูนาปี 2552/2553 รัฐบาลโดย
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.) ได้ให้
ความเห็นชอบโครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูก
ข้าว เริ่มในฤดูนาปี ปีการผลิต 2552/2553 และให้ขึ้น
ทะเบียนเกษตรกรในช่วงระหว่างเดือน ก.ค. – ต.ค. 
2552 และเร่ิมใช้สิทธิในการรับเงินประกันตั้งแต่ 1 พ.ย. 
2552 จนถึง ก.พ. 2553 ยกเว้นเกษตรกรในภาคใต้  

โครงการประกันรายได้เกษตรกรผู้ปลูกข้าวถือ
เป็นนวัตกรรมทางนโยบายใหม่และเป็นจุดเปลี่ยน
ส าคัญของนโยบายด้านราคาข้าวของไทยซึ่งใช้กลไก

                                                           
15 ใ น เ ดื อ นก ร ก ฎ า ค ม  2 5 5 0  ไ ด้ มี ก า ร เ ปลี่ ย น แ ป ล ง
คณะกรรมการนโยบายและมาตรการข้าว (กนข.) มาเป็น
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.) และ กขช. ได้ปรับ
ลดเป้าหมายปริมาณการรับจ าน าลงเป็นล าดับ ตามยุทธศาสตร์
ข้าวไทยจะมีการปรับลดการแทรกแซงของรัฐในตลาด
ข้าวเปลือกลงปีละ 10% (อิศวิลานนท์, 2553, p.15) 
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การตลาดในระดับไร่นาและตลาดกลางข้าวเปลือกอีก
ครั้งหนึ่ง ซึ่งรัฐต้องเร่งพัฒนาและสร้างความแข็งแกร่ง
ของกลไกตลาดกลางข้าวเปลือกให้กระจายไปในท้องที่
ต่างๆ เพื่อให้เป็นแหล่งกลางในการซื้อขายและการ
สร้างราคาอ้างอิงที่มีประสิทธิภาพ  

โดยสรุป นโยบายการจัดการข้าวของรัฐทั้งแบบ
โครงการรับจ าน าและโครงการประกันรายได้
เกษตรกรต่างมีวัตถุประสงค์ส าคัญร่วมกัน คือให้
เกษตรกรผู้ปลูกข้าวมีรายได้สูงขึ้น แต่ทั้งสองโครงการ
ยังมีจุดอ่อนด้านการจัดการอยู่หลายประการที่จะต้อง
ปรับปรุง โดยเฉพาะแนวทางการบริหารสต็อกที่เพิ่มขึ้น
มาก เพราะยิ่งถือไว้นานรัฐมีโอกาสขาดทุนเพิ่มขึ้น 
เพราะไทยไม่สามารถผลักดันราคาข้าวในตลาดโลกให้
สูงขึ้นได้ และการลดปัญหาคอรัปชั่น ในระยะสั้น ไม่ว่า
รัฐจะตัดสินใจใช้นโยบายการจัดการข้าวแบบใดควร
ตั้งอยู่บนพื้นฐานของการใช้งบประมาณแผ่นดินอย่าง
มีประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อน าไปสู่นโยบายการจัดการ
ข้าวที่ยั่งยืนในระยะยาว ซึ่งในส่วนต่อไปจะวิเคราะห์ถึง
ผลกระทบของโครงการดังกล่าวในมิติของของกระจาย
รายได้ของเกษตรกรและประสิทธิภาพการผลิตข้าวของ
ไทย 

3. วิเคราะห์การจัดการข้าวในมิติของการกระจาย
รายได้ของเกษตรกรและประสิทธิภาพการผลิต 

3.1 ผลต่อการกระจายรายได้  

จากการศึกษาข้อมูลจ านวนเกษตรกรที่ได้รับ
ประโยชน์จากมาตรการแทรกแซงราคาข้าวของรัฐตั้งแต่
ปีเพาะปลูก 2548/49-2554/55 พบว่า มีจ านวนเฉลี่ย
ประมาณ 500,000 ครัวเรือน คิดเป็นเพียงร้อยละ 14 
ของจ านวนครัวเรือนผู้ปลูกข้าวทั้งหมด (รูป 9) ส่วน
หนึ่งเป็นผลจากเกษตรกรผู้ปลูกข้าวส่วนใหญ่เป็น
เกษตรกรรายเล็กซึ่งผลิตเพื่อบริโภคภายในครัวเรือนเป็น
หลัก โดยเฉพาะในพื้นที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และ
ภาคเหนือตอนบน ซึ่งส่วนใหญ่ปลูกข้าวได้เพียงปีละครั้ง 
เนื่องจากพื้นที่อยู่นอกเขตชลประทาน การปลูกข้าวจึง
อาศัยน้ าฝนเป็นหลัก แต่มีสัดส่วนผลผลิตมากถึง
ประมาณ 2 ใน 3 ของผลผลิตทั้งประเทศในรอบการ
ผลิตนาปี อย่างไรก็ตาม เป็นที่สังเกตว่าจ านวน
เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวสูงขึ้นมากใน

ปีเพาะปลูก 2554/2555 เพิ่มขึ้นถึงร้อยละ 82.2 
ส าหรับนาปี และร้อยละ 147.3 ส าหรับนาปรัง จากปี
เพาะปลูก 2551/52 เป็นผลจากราคารับจ าน าที่อยู่ใน
ระดับสูงกว่าตลาดเสรีมาก เช่น ข้าวเปลือกเจ้า รับ
จ าน าราคาตันละ 15,000 บาท เทียบกับราคาตลาดเสรี 
ตันละ 10,000 บาท และข้าวเปลือกหอมมะลิ รับจ าน า
ตันละ 20,000 บาท เทียบกับราคาตลาดเสรี ตันละ 
14,914 บาท  
รูป 9 จ านวนเกษตรกรที่ได้รับประโยชน์จากมาตรการ
แทรกแซงราคา 

 
หมายเหตุ: ปีการผลิต 2552/53 และปีการผลิต 2553/54 ด าเนิน
โครงการประกันรายได้ 
ที่มา: กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  

ถ้าโครงการจัดการข้าวของรัฐที่ทุ่มงบประมาณ
อย่างสูงประสบความส าเร็จตามเป้าหมายย่อมส่งผลให้
เกษตรกรผู้ปลูกข้าวมีรายได้สูง และการกระจายรายได้
ของคนในชาติดีขึ้น แต่จากข้อมูลการส ารวจภาวะ
เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนล่าสุดของส านักงาน
สถิติแห่งชาติ พบว่า ในช่วง 5 ปี ตั้งแต่ปี 2547-2552
โครงสร้างสัดส่วนคนจนของไทยไม่เปลี่ยนแปลงจาก
เดิม กล่าวคือ ร้อยละ 40 ของคนจนยังกระจุกตัวใน
หมู่เกษตรกร16  แสดงนัยว่าการจัดการข้าวของรัฐจะท า
ให้เกษตรกรมีรายได้สูงขึ้นบ้าง (รูป 9 และ 10) แต่ใน
ภาพรวม ผลประโยชน์ยังไม่มีการกระจายอย่างทั่วถึง

                                                           
16 คนจนกระจุกตัวในหมู่เกษตรกร หรือว่าเกษตรกรรมเป็นบ่อ
เกิดของความยากจน หรืออีกนัยหน่ึง ยังไม่มีทางพิสูจน์ได้ว่า
ระหว่างเกษตรกรรมกับความยากจนน้ัน อะไรเป็นเหตุและอะไร
เป็นผล จาก “อนาคตของเกษตรกรรมและของอุตสาหกรรม
การเกษตร” อาจารย์ ดร. อัมมาร สยามวาลา ในหนังสือ
ครบรอบ 60 ปี อาจารย์อัมมาร, สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย 2542 
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และไม่สามารถท าให้เกษตรกรหลุดพ้นจากความยากจน
ได้  
รูป 10 สัดส่วนคนจน จ าแนกตามสถานภาพเศรษฐกิจ
ของครัวเรือน ปี พ.ศ. 2547 - 2552 

 

หมายเหตุ: คนจน หมายถึง คนที่มีรายได้หรือค่าใช้จ่ายต่ ากว่าเส้นความ
ยากจน โดยเส้นความยากจนนี้ค านวณขึ้นมาเป็นตัวเงิน ที่สะท้อนต้นทุนหรือ
ค่าใช้จ่ายของบุคคลในการได้มาซึ่งอาหารและสินค้าอุปโภคที่จ าเป็นพื้นฐาน
ขั้นต่ าของการด ารงชีพ 
ที่มา: จากการส ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน โดย ส านักงาน
สถิติแห่งชาติ (สสช.)  ประมวลผลโดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) 

หากพิจารณาฐานะทางการเงินของครัวเรือน
ไทย จะพบว่าเกษตรกรไทยซึ่งในส่วนนี้เป็นเกษตรกรผู้
ปลูกข้าวอยู่ร้อยละ 86 มีรายได้ต่อปีสูงขึ้นในช่วง 5 ปีที่
ผ่านมา โดยในปี 2554 รายได้ต่อปีสูงขึ้นร้อยละ 34.7 
เทียบกับปี 2552 และในปี 2552 สูงขึ้นร้อยละ 21.0
เทียบกับปี 2550 (รูป 11) เป็นผลจากราคาสินค้าเกษตร
ในตลาดโลกในช่วงนี้มีราคาสูงขึ้น และผลของโครงการ
จัดการข้าวของรัฐ ที่ในระยะสั้นส่งผลให้เกษตรกรมี
รายได้สู งขึ้ น และสัดส่วนหนี้ สินต่อรายได้ของ
ครัวเรือนเกษตรลดลง แต่เกษตรกรไทยก็ยังเป็นกลุ่มที่
มีหนี้สินต่อรายได้เฉลี่ยต่อปีสูงเป็นอันดับ 3 อยู่ที่ร้อยละ 
72 จากอันดับ 1 คือ ผู้ประกอบวิชาชีพ วิชาการและนัก
บริหาร อยู่ที่ร้อยละ 119 รองลงมาคือ ผู้ประกอบการ 
อยู่ที่ร้อยละ 82 

 
 

รูป11 สัดส่วนหนีส้ินต่อรายได้ของครัวเรือนไทยเฉลี่ยต่อปี 
           กลุ่มผู้ท าการเกษตร รวมทุกอาชพี 

  
ที่มา: ส านักงานสถิติแห่งชาติ ประมวลผลโดยผู้วิเคราะห์ 

3.2 ผลต่อภาระงบประมาณของรัฐในการ
จัดการข้าว 

การจัดการข้าวของรัฐบาลในแต่ละยุคที่ ได้
มอบหมายให้ ธกส. ด าเนินโครงการรับจ าน าและ
โครงการต่อเนื่องที่มีลักษณะใกล้เคียงกัน ตั้งแต่ปีการ
ผลิต 2527 จนถึงปี 2553 ท าให้ภาระทางการเงินที่
รัฐบาลต้องชดเชยให้แก่ ธกส. ณ สิงหาคม 2554 สูง
ถึง 140,332.6 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 7 ของ
งบประมาณประจ าปี  หรือร้อยละ 1 ของ GDP ซึ่ง
ประกอบด้วยผลขาดทุนสะสม 106,542 ล้านบาท และ
ดอกเบี้ย 8,711 ล้านบาท (รูป 12) เป็นผลให้เกิดภาระ
ผูกพันแก่รัฐอย่างมาก ซึ่งหากด าเนินนโยบายนี้ต่อไปก็
จะส่งผลให้เป็นปัญหาดินพอกหางหมูต่อเนื่องต่อไป17  
 
 
 
 
 
 

                                                           
17 โดยเฉพาะฤดูการผลิต 2554/55 รัฐบาลใช้งบประมาณถึง
เกือบ 4 แสนล้านบาท ในการรับจ าน าข้าวเปลือกจากเกษตรกร 
ในราคาท่ีสูงกว่าตลาดเสรีถึงร้อยละ 50 และยังไม่สามารถคาด
เดาว่าจะขาดทุนมากน้อยแค่ไหนหลังจากระบายข้าวในสต็อก
แล้ว เพราะแนวโน้มราคาข้าวในตลาดโลกยังไม่มีสัญญาณปรับสูง 
มาใกล้ เคียงกับต้นทุนท่ีรัฐบาลรับซ้ือข้าวท่ีหลุดจ าน าจาก
เกษตรกรไว ้

0%

20%

40%

60%

80%

100%

2547 2549 2550 2552

คนงานทั่วไป ผูป้ฏิบตัิงานวิชาชีพฯ

คนงานเกษตร ผูด้ าเนนิธุรกิจของตนเองที่ไม่ใช่เกษตร

ผู้ท าประมง ป่าไม้ และบรกิารเกษตร เสมียน และพนกังานฯ

ผูป้ฏิบตัิงานในกระบวนการผลติ ผู้ไม่ปฏิบตัิงานเชิงเศรษฐกิจ

ผู้ถือครองท าการเกษตร

0.5

0.6

0.7

0.8

0.9

1.0

0

50

100

150

200

250

300

2550 2552 2554

รายได้ (แกนซ้าย)

หนี้สิน (แกนซ้าย)

สัดส่วนหนี้สินต่อรายได้ (แกนขวา)

พันบาท ร้อยละ

0.5

0.6

0.7

0.8

0.9

1.0

0

50

100

150

200

250

300

2550 2552 2554

รายได้ (แกนซ้าย)

หนี้สิน (แกนซ้าย)

สัดส่วนหนี้สินต่อรายได้ (แกนขวา)

พันบาท ร้อยละ



FAQ Issue 77 เจาะลึกการจัดการข้าวไทยในมิติ 
การกระจายรายได้และประสิทธิภาพการผลิต November 28, 2012 

 

ฝ่ายวิจัยเศรษฐกิจ ธนาคารแห่งประเทศไทย                      เสาวณี จันทะพงษ์ และดวงทิพย ์ศิริกาญจนารักษ ์ 10 

 

รูป 12 สถานะหนี้คงเหลือ ณ ธ.ค. 2553 และ ส.ค. 2554 
(ล้านบาท) 

 
หมายเหตุ: ภาระงบประมาณ (2) ค านวณจากผลขาดทุน (3) บวกกับ
ดอกเบี้ย (4) 
ที่มา: ข้อเสนอแนวทางเพิ่มประสิทธิภาพโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก
ปีการผลิต 2554/55 ,ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
(2555) 

ผลการวิจัย18พบว่า รัฐบาลต้องขาดทุนจาก
โครงการจ าน าข้าวปีละประมาณ 1 แสนล้านบาท 
และเงินถึงมือชาวนาเพียงร้อยละ 17 ดังนั้น เงินที่
เหลือประมาณ 83, 000 ล้านบาทไม่ถึงมือเกษตรกร ซึ่ง
เงินจ านวนนี้สามารถดูแลคนตั้งแต่เกิดจนตายได้ 15 
ล้านคน และรัฐควรน าเงินที่ขาดทุนจากโครงการจ าน า
ข้าวไปจัดสวัสดิการสังคมโดยตรง เช่น ดูแลเด็กเล็ก1-6 
ขวบ ค่าเดินทางและค่าอาหารให้เด็กนักเรียน และการ
ดูแลแรงงานนอกระบบ หาบเร่แผงลอย เป็นต้น จะได้
ประโยชน์ตรงกลุ่มเป้าหมายมากกว่า 

นอกจากนี้ นโยบายการจัดการข้าวทั้งการ
จ าน าและประกันต่างมีจุดอ่อนในการจัดการ สร้าง
แรงจูงใจให้ผู้ที่เกี่ยวข้องหาประโยชน์จากโครงการฯ 
หลายประการเช่น การแจ้งเนื้อที่ปลูกและผลผลิตเกิน
จริง ปัญหาการสวมสิทธิ์ทั้งจากการขายสิทธิ์ในการเข้า
ร่วมโครงการให้บุคคลอื่น และการลักลอบน าเข้าข้าว
จากประเทศเพื่อนบ้านที่มีราคาต่ ากว่ามาร่วมโครงการฯ 
การตรวจสอบคุณภาพข้าวไม่ตรงกับข้อเท็จจริง การ
ลักลอบน าข้าวเปลือกไปขายโดยไม่ได้รับอนุญาต และ
การระบายข้าวที่ไม่โปร่งใส เป็นต้น 

                                                           
18 โดยนายสมชัย จิตสุชน ผู้อ านวยการวิจัยด้านการพัฒนา
เศรษฐกิจส่วนรวมและการกระจายรายได้ สถาบันวิจัยเพ่ือการ
พัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ),  ข่าวทีดีอาร์ไอวอนเลิกจ าน าข้าว
เน้นช่วยคนจน, โพสต์ทูเดย์ 7 กันยายน 2555 

3.3 ผลต่อการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต  

หากเปรี ยบ เที ยบประสิทธิ ภาพการผลิ ต 
(Efficiency of production) ซึ่งมีปัจจัยมากมายที่มี
ผลต่อการผลิตของประเทศนั้นๆ ตั้งแต่เทคโนโลยีการ
ปลูกข้าว พันธุ์ข้าว ปุ๋ย ความอุดมสมบูรณ์ ดินฟ้าอากาศ 
การคมนาคมขนส่ง แหล่งทุน และการสนับสนุนจาก
ภาครัฐ เป็นต้น แต่หากพิจารณาด้วยการใช้พื้นที่
เพาะปลูกเท่าๆกัน ว่าใครสามารถผลิตข้าวออกมาได้
มากกว่ากัน ที่เรียกว่าวัดจากผลผลิตข้าวเฉลี่ยต่อไร่19

ของไทยกับประเทศที่ผลิตข้าวในอันดับต้นๆ ของโลก 
ได้แก่ จีน อินเดีย เวียดนามและสหรัฐอเมริกา พบว่า 
ประสิทธิภาพการผลิตข้าวของไทยยังต่ ากว่าเวียดนาม
และอินเดีย โดยผลผลิตข้าวเฉลี่ยต่อไร่ของไทยมีอัตรา
การเพิ่มขึ้นเฉลี่ยต่อปีร้อยละ 1.2 ต่ ากว่าอินเดียและ
เวียดนามและค่าเฉลี่ยของโลก ที่เฉลี่ยร้อยละ 2.6 ร้อย
ละ 2.5 และร้อยละ1.7 ตามล าดับ (รูป 13)  

รูป 13 ผลผลิตเฉลี่ยต่อไร่ในการผลิตของไทยและผู้
ส่งออกและน าเข้าข้าวส าคัญในตลาดโลก  

 
ที่มา: United State Department of Agriculture (USDA) 

                                                           
19 ในกรณีสินค้าเกษตร การวัดประสิทธิภาพการผลิต หรือการ
วัดจ านวนผลผลิตต่อปัจจัยการผลิตของสินค้ าหนึ่ งๆ 
เปรียบเทียบระหว่างประเทศต่างๆ ท าได้ไม่ง่ายนัก เน่ืองจาก
ลักษณะของปัจจัยการผลิตของแต่ละประเทศแตกต่างกัน เช่น
กรณีไทยกับเวียดนาม ท่ีมีความแตกต่างกันท้ังด้านสภาพ
ภูมิศาสตร์ ส่งผลให้สภาพดินของเวียดนามมีความอุดมสมบูรณ์
มากกว่า อีกท้ังพันธุ์ข้าวท่ีใช้ในการผลิตของเวียดนามส่วนใหญ่
เป็นข้าวพันธุ์อายุไม่ไวต่อช่วงแสงซ่ึงข้อดีของข้าวพันธุ์น้ีคือให้
ผลผลิตเฉลี่ยต่อไร่สูง ขณะที่ไทยเน้นปลูกข้าวคุณภาพหรือข้าว
ไวต่อช่วงแสง แต่จะให้ผลผลิตเฉลี่ยต่อไร่ต่ ากว่า  
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หากพิจารณาประสิทธิภาพในเชิงต้นทุนการ
ผลิต (Cost efficiency) ข้าวของเกษตรกรไทย จะ
พบว่า ต้นทุนการท านาของเกษตรกรไทย ซึ่งร้อยละ 45 
เป็นที่ดิน ทุน และเครื่องจักร และร้อยละ 32 เป็น
แรงงาน20 ยังอยู่ในระดับสูง โดยในปี 2555 ต้นทุนการ
ท านาอยู่ที่ประมาณไร่ละ  10,440 บาท เพิ่มขึ้น
ต่อเนื่องเฉลี่ยปีละร้อยละ 10.9 ในช่วงปี 2551-2555 
และในภาวะที่มีแรงกดดันทั้งจากการขึ้นค่าจ้างขั้นต่ า
และภาวะการขาดแคลนแรงงานในตลาดแรงงานจะท า
ให้เกษตรกรไทยต้องเผชิญกับแรงกดดันด้านต้นทุนการ
ผลิตที่สูงขึ้นต่อไป 

4. สรุปและข้อเสนอแนะ 

คงไม่มีใครปฎิเสธถึงเป้าหมายอันดีของนโยบาย
การจัดการข้าวของไทยที่จะท าให้เกษตรกรมีรายได้
สูงขึ้น กระจายประโยชน์อย่างทั่วถึง ลดปัญหาความ
ยากจนในชนบทซึ่งจะสร้างความเท่าเทียมของการ
กระจายรายได้ในสังคม การศึกษานี้ พบว่าการจัดการ
ข้าวของไทยยังไม่สามารถบรรลุเป้าหมายดังกล่าว ทั้งใน
มิติของการกระจายรายได้คือสัดส่วนคนจนของไทยซึ่ง
ส่วนใหญ่เป็นเกษตรกรผู้ปลูกข้าวยังอยู่ระดับสูง และไม่
เป ลี่ ย น แปล งจ ากอดี ต ม ากนั ก  แล ะ ในมิ ติ ข อ ง
ประสิทธิภาพการผลิตข้าวของไทยยังต่ ากว่าประเทศ
ผู้ผลิตข้าวคู่แข่งอยู่มาก นอกจากนี้ โครงการพยุงราคา
พืชผลเกษตรดังกล่าวยังสร้างความเสียหายต่อการใช้
ทรัพยากรของประเทศ และการสูญเสียโอกาสในการ
น าเงินก้อนนี้ไปใช้ในโครงการโครงสร้างพื้นฐาน หรือ
โครงการสวัสดิการสังคมโดยตรงที่เป็นประโยชน์ต่อ
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว 

การศึกษานี้แสดงนัยทางนโยบายใน 3 แนวทาง
หลัก คือ 

1.  ระยะสั้น การให้ความช่วยเหลือแก่เกษตรกร
ในการแทรกแซงราคาข้ าวควรสอดคล้องกั บ
ยุทธศาสตร์ของ กขช. 21 และโปร่งใสและตรวจสอบ
ได้ในทุกขั้นตอน โดยควรก าหนดราคาพยุงให้สูงกว่า
                                                           
20 จากบัญชีปัจจัยการผลิตและผลผลิตปี 2550 ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
21 สอดคล้องตามยุทธศาสตร์ข้ าวไทยที่ก าหนดโดย
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.) ที่จะปรับลดการ
แทรกแซงของรัฐในตลาดข้าวเปลือกลงปีละ 10 %  

ราคาที่เกษตรกรขายได้ในไร่นาไม่มากนัก เพื่อเป็นราคา
ชี้น าและประกันว่าราคาที่เกษตรกรขายได้ในช่วงต้นฤดู
เก็บเกี่ยวซึ่งมีปริมาณข้าวมากจะไม่ต่ ากว่านี้  ควร
กระจายไปสู่ชาวนากลุ่มเป้าหมายที่มีขนาดเล็กและวง
กว้างจ านวนมาก ควรสร้างระบบการพยุงราคาที่
โปร่งใสและตรวจสอบได้ในทุกขั้นตอน22เพื่อป้องกัน
การทุจริตในทุกระดับของการแทรกแซงในทุกภาคส่วน
ที่เกี่ยวข้องทั้งภาครัฐ พ่อค้าคนกลาง และเกษตรกรที่
เข้าร่วมโครงการ ซึ่งจะท าให้เกิดประสิทธิภาพในการใช้
งบประมาณ 

2. ระยะกลาง การแทรกแซงราคาของรัฐเป็น
เวลานานท าให้เกิดการเหนี่ยวรั้งการพัฒนาเทคโนโลยี
และพัฒนาตลาดข้าว และเพิ่มต้นทุนทางสังคมของการ
ผลิตข้าว ดังนั้น รัฐควรลดระดับการให้การอุดหนุนลง
โดยหันมาให้การสนับสนุนนโยบายสาธารณะที่ไม่ใช่
ราคา โดยการปูพื้นฐานเพื่อความเข้มแข็งของภาค
เกษตร โดยการลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานที่จ าเป็น
ต่อการท านา เช่น ปรับปรุงระบบชลประทานและการ
กระจายอย่างทั่วถึงในระดับไร่นา และการพัฒนาระบบ
ยุ้ง ฉางและไซโลขนาดใหญ่ที่ทันสมัย การลงทุนด้าน 
Soft infrastructure ทั้งด้านทรัพยากรมนุษย์และ
สถาบัน  เช่น การสนับสนุนการวิจัยด้านข้าวที่เอื้อต่อ
การพัฒนาเกษตรกรรมยั่งยืน และการเร่งพัฒนาระบบ
ตลาดกลางข้าวเปลือก ทั้งตลาดระดับฟาร์ม ตลาดกลาง
ค้าข้าว ตลาดส่งออก และตลาดซื้อขายสินค้าเกษตร
ล่วงหน้า และการสร้างกลุ่มเครือข่ายตลอดห่วงโซ่การ
ผลิตข้าวให้เข้มแข็ง23 เพื่อรวบรวมแลกเปลี่ยนองค์
ความรู้การปลูกข้าว และสร้างอ านาจในการต่อรองได้ดี
ขึ้น 

3. ระยะยาว ผู้เกี่ยวข้องทุกภาคส่วนควรสร้าง
ทางเลือกใหม่ของระบบประกันความเสี่ยงราคา
                                                           
22 โดยหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องกับโครงการพัฒนาและแทรกแซง
ภาคเกษตร มีหน้าท่ีต้องจัดท าข้อมูลเกี่ยวกับพื้นท่ีเพาะปลูก 
ผลผลิตและข้อมูลส าคัญของเกษตรกรท่ีอยู่ในโครงการพัฒนา
และแทรกแซง (พัวพงศกร และจารุพงษ์, 2554) 
23 อ่านประกอบจาก นิพนธ์ พัวพงศกร (ดร.) และจิตรกร จารุ
พงษ์, (2554), กลับไปสู่การจ าน าข้าวเปลือก, สถาบันวิจัยเพื่อ
การพัมนาประเทศไทย และนิติ ช่างภิญโญ และสุภัทรา เชิดชู
ไชย, (2554), เกษตรยั่งยืน: ภูมิคุ้มกันเกษตรกรไทย, วารสาร
เศรษฐกิจและสังคม, ก.ค.- ก.ย. 
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ข้าวเปลือกแก่เกษตรกรทุกรายที่จดทะเบียน ที่จะช่วย
ลดความเสียหายของชาวนาจากราคาตกต่ า ช่วยให้
ชาวนาวางแผนปลูกข้าวตอนต้นฤดูได้โดยไม่ต้องกังวลวา่
จะประสบปัญหาราคาตกต่ า ระบบประกันความเสี่ยง
ราคาข้าวเปลือกนี้ เกษตรกรจะมีส่วนร่วมในการจ่าย
เบี้ยประกัน ซึ่งค่าเบี้ยประกันจะขึ้นกับหลายปัจจัย เช่น 
ราคาประกันข้าวเปลือกที่เกษตรกรได้รับ ราคาตลาด
หรือราคาอ้างอิงที่คาดว่าจะเป็น ณ ช่วงเวลาเก็บเกี่ยว 
และส่วนต่างระหว่างราคาทั้งสอง เป็นต้น โดยรัฐบาล
และตัวแทนชาวนาร่วมกันก าหนดราคาข้าวเปลือก
อ้างอิงในตลาดกลางอย่างโปร่งใส สมเหตุสมผล ซึ่งจะ
ท าให้ค่าใช้จ่ายการอุดหนุนของรัฐบาลในโครงการนี้
ลดลงและผลประโยชน์กระจายทั่วถึงขึ้น 

 หากท าได้ทั้งหมดตามที่กล่าวมาข้างต้น คาดว่า
จะท าให้เกษตรกรไทยหลุดพ้นจากภาวะความยากจน
และยืนอยู่ได้อย่างเข้มแข็งเป็นรากฐานของสังคมไทย
ต่อไป ดังสุภาษิตที่ว่า “ถ้าเราให้ปลา เขากินอิ่มได้เพียง
มื้อเดียว ถ้าเราสอนวิธีหาปลา เขาจะมีปลากินได้
ตลอดชีวิต (Give a man a fish and you feed him 
for a day. Teach a man to fish and you feed 
him for a lifetime) 

BOX: สรุปการเปลี่ยนแปลงนโยบายรบัจ าน าขา้วเปลือก 

ปี เงื่อนไข 
2524/25 ธ.ก.ส.รับจ าน าข้าวเปลือกในราคา ร้อยละ 80 ของ

มูลค่าข้าว วงเงินไม่เกิน 100,000 บาท คิดอัตรา
ดอกเบี้ยร้อยละ 13 ต่อปี (เสียค่ารับฝากข้าวเปลือก
ให้แก่ อคส.) 

2529/30 ปรับลดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ที่เกษตรกรต้องช าระคืน 
ธ.ก.ส.ลงเหลือร้อยละ 3 ต่อปี ส าหรับการจ าน า
ในช่วงเดือนมกราคมถึงมิถุนายน และร้อยละ6 ต่อปี 
ส าหรับการจ าน าในช่วงกรกฎาคมถึงสิงหาคม 

2530/31 ปรับลดดอกเบี้ ย เหลือร้อยละ 3 ต่อปี  ตลอด
ระยะเวลารับจ าน า 

2533/34 การจัดตั้ง “กองทุนรวมเพื่อช่วยเหลือเกษตรกร” 
ขึ้นในกรมบัญชีกลาง เปลี่ยนผู้ควบคุมนโยบายข้าว
จาก กนข.เป็นคณะกรรมการนโยบายและมาตรการ
ช่วยเหลือเกษตรกร (คชก.)ในปี 2534/35 และเพิ่ม
วงเงินกู้จากร้อยละ 80 เป็นร้อยละ 90 ของราคารับ
จ าน า เพื่อจูงใจชาวนาให้เข้าโครงการรับจ าน า 

2536/37 เปิดรับจ าน า 2 รูปแบบ คือรับจ าน าข้าวเปลือกที่ยุ้ง
ฉางและการรับจ าน าใบประทวนสินค้า อ .ต.ก.
รับผิดชอบการรับจ าน าใบประทวน 3 ปี จากนั้น 
อคส. จึงเข้าร่วม ต่อมาภายหลัง อคส.กลายเป็น
หน่วยงานรับผิดชอบการจ าน าใบประทวน 

2541/42 เพิ่มวงเงินกู้จากร้อยละ 90 เป็นร้อยละ 95 ของ
ราคาเป้าหมาย 

2542/43 เปลี่ยนวิธีการจ าน าเพราะราคาข้าวเปลือกตกต่ า 
กนข.มีมติให้ ธ.ก.ส.รับจ าน าใบประทวนสินค้าจาก
ชาวนาและ อคส.ขึ้นทะเบียนเป็นผู้รับฝากและสีแปร
สภาพเป็นข้าวสาร 

2544 เร่ิมจ าน าข้าวเปลือกนาปรังเป็นปีแรก  
2544/45 เพิ่มเป้าหมายการรับจ าน าจาก 2.5 ล้านตัน เป็น 

8.7 ล้านตัน ด้วยวงเงินกู้ร้อยละ 100 ของราคา
เป้าหมายน า 

2547/48 เพิ่มเป้าหมายการรับจ าน าเพิ่มขึ้นเป็น 9 ล้านตัน 
และก าหนดราคาเป้าหมายน าหรือราคารับจ าน าให้
สูงกว่าราคาตลาดร้อยละ 30 

2549/50 รัฐบาลสุรยุทธได้ลดราคาจ าน าลงมาให้ใกล้เคียง
ราคาตลาด 

2551 รัฐบาลสมัครขึ้นราคาจ าน าสูงขึ้นเป็นประวัติการณ์
ตันละ 14,000 บาท ส าหรับข้าวนาปรังปี 2551 
และ 12,000 บาท ส าหรับข้าวนาปี 251/52 

2552 รัฐบาลอภิสิทธิ์ ก าหนดราคาจ าน าข้าวนาปรังตันละ 
11,800 บาท ต่อมาประกาศใช้นโยบายประกันราคา
ในเดือนกรกฎาคม 2552 

ที่มา: มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ผลงานวิจัยฯ 
โครงการศึกษามาตรการแทรกแซงตลาดข้าวเพื่อป้องกันการ
ทุจริต โดยนิพนธ์ พัวพงศกร และจิตรกร จารุพงษ์) 
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