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Summary  

รัฐบาลไทยเกือบทุกยุคทุกสมัยมีมาตรการดูแลราคาขาวเปลือกภายในประเทศ โดยในชวง 10 ปที่
ผานมา มาตรการที่รูจักกันเปนอยางดี คือ โครงการรับจํานําขาวเปลือก และโครงการประกันรายได ซึ่งทั้ง 2 
โครงการถือวาบรรลุเปาหมายในการเพิ่มรายไดใหแกเกษตรกร แตในขณะเดียวกันไดสงผลกระทบตอระบบ
การคาขาวภายในประเทศ ภาระงบประมาณ และความแข็งแกรงของภาคการเกษตร ดวยการบิดเบือนกลไก
ตลาดในรูปแบบตางๆ และเปดชองโหวใหมีการทุจริต  

รัฐบาลปจจุบันกําลังจะนําโครงการรับจํานําขาวเปลือกมาใชอีกครั้งในชวงปลายปน้ี โดยกําหนด
ราคารับจํานําไวสูงกวาตลาดถึงรอยละ 50 ซึ่งสูงเปนประวัติการณ ทําใหผลกระทบเชิงลบของโครงการนาจะ
ย่ิงมากกวาในอดีต  บทความน้ีจึงพยายามช้ีใหเห็นวา แนวทางที่ควรจะดําเนินการ คือ  ปรับลดราคารับจํานํา
ใหสอดคลองกับราคาตลาดมากข้ึน  รับจํานําในชวงเวลาและปริมาณที่เหมาะสม  เพิ่มการตรวจสอบ
กระบวนการและมีบทลงโทษผูทุจริตอยางจริงจัง รวมทั้งเตรียมแผนบริหารสต็อกขาวที่คาดวาจะมีจํานวน
มากอยางรัดกุม เพื่อลดการบิดเบือนกลไกตลาดและลดแรงจูงใจในการหาประโยชนอันมิชอบจากโครงการ   
นอกจากน้ี ทางการไมควรละเลยการพัฒนาดานอื่นๆ ที่ตองทําควบคูกันไป เชน การพัฒนาระบบชลประทาน 
เพราะนํ้าเปนปจจัยหลักในการปลูกขาว  การพัฒนาพันธุขาว การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต เพื่อเสริมสราง
ความแข็งแกรงใหกับภาคเกษตรของไทยในระยะยาวอยางแทจริง 
 

 ขาวไทยนับเปนสินคาเกษตรที่มีความสําคัญ
ทั้งในระดับโลกและระดับประเทศ กลาวคือ ประเทศ
ไทยเปนผูสงออกขาวอันดับ 1 ของโลกมานานกวา 
20 ป โดยมีสวนแบงตลาดถึง 1 ใน 3 ของปริมาณ

การคาขาวโลกทั้งหมด ดวยไทยมีผลผลิตเหลือจาก
การบริโภคภายในประเทศมากกวาประเทศอื่นๆ  
ในขณะที่ประชากรจํานวนมากอยูในภาคการผลิตน้ี 
สะทอนจากจํานวนครัวเรือนไทยที่ประกอบอาชีพ

การดูแลราคาขาวเปลือกของ
รัฐบาลมาจากความต้ังใจ 

ท่ีจะยกระดับราคาขาวใหสูงข้ึน 
เพ่ือเพ่ิมรายไดใหแกเกษตรกร  
แมทุกรูปแบบบรรลุตามต้ังใจ  

แตสงผลกระทบตอระบบการคา 
และสรางภาระดานงบประมาณ 

จากการดําเนินนโยบายท่ี 
บิดเบือนกลไกตลาด  

 
การลงแขกดํานาของเกษตรกร จ.พะเยา 

รอบการผลิตฤดูนาป ปการผลิต 2554/55 
by Duangthip 
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ปลูกขาวถึงรอยละ 27 ในป 2553  ดังน้ัน จึงไมนา
แปลกใจวา รัฐบาลไทยเกือบทุกยุคทุกสมัยจะออก
มาตรการดูแลราคาขาว ซึ่งไมใชแคไทยเทาน้ัน แต
หลายประเทศ เชน สหรัฐฯ ญี่ปุน อินเดีย และ
เวียดนาม ก็เขาแทรกแซงราคาขาวเพื่อสรางความ
มั่นคงทางดานอาหาร สร างหลักประกันใหแก
เกษตรกร และลดผลกระทบของสภาพอากาศตอ
ราคาอาหารของประชาชน  

การผลิตและกระบวนการคาขาวไทย 

ไทยผลิตขาวเปลือกไดเฉลี่ยปละ 32 ลาน
ตัน1 (หรือคิดเปนขาวสารประมาณ 20 ลานตัน2) โดย
แบงฤดูการเพาะปลูกไดเปน 2 รุน คือ  

(1) การเพาะปลูกในชวงฤดูฝน หรือฤดู 
นาป ซึ่งเปนรอบการผลิตหลักของไทย พันธุขาวที่ใช
เพาะปลูกในชวงน้ีสวนใหญเปนพันธุขาวที่ไวตอชวง
แสง3  ใชเวลาในการปลูกประมาณ 120 วัน โดย
เกษตรกรสวนใหญจะเริ่มปลูกในเดือนสิงหาคมและ
เก็บเกี่ยวผลผลิตต้ังแตเดือนตุลาคมถึงกุมภาพันธของ
ปถัดไป4  ชนิดขาวแบงเปนขาวเปลือกเจาหรือ 
ขาวขาว ขาวเปลือกหอมมะลิ และขาวเปลือกเหนียว 
มีผลผลิตรวมประมาณ 23 ลานตันขาวเปลือกตอ 1 
รอบการผลิต  

(2) การเพาะปลูกในชวงฤดูแลง หรือฤดู
นาปรัง  ผลผลิตของรอบน้ีจะไดขาวเปลือกประมาณ 

                                                        
1 แบงเปนขาวเปลือกเจารอยละ 61.4  ขาวเปลือกหอมมะลิ 
รอยละ 21.9 และขาวเปลือกเหนียวนาปรอยละ 16.8 
(โครงสรางการผลิต ป 2553) 
2 คํานวณ ณ อัตราแปรสภาพจากขาวเปลือกเปนขาวสาร 
100 สวนตอ 60 สวน 
3 หากแบงพันธุขาวตามการตอบสนองตอแสง จะแบงไดเปน 
2 ชนิด ไดแก (1) พันธุขาวที่มีความไวตอชวงแสง ซ่ึงออก
ดอกเฉพาะในเดือนที่มีความยาวของชวงแสงกลางวันส้ันกวา
กลางคืน หรือกลางวันตองมีความยาวนานนอยกวา 12 
ชั่วโมง และ (2) พันธุขาวที่ไมไวตอชวงแสง ซ่ึงเจริญเติบโต
ไดโดยไมขึ้นกับชวงแสงกลางวันและกลางคืน   
4 ยกเวนภาคใตที่เก็บเก่ียวผลผลิตตั้งแตเดือนกุมภาพันธ – 
พฤษภาคม 

9 ล านตัน 5 นอยกว ารุ นฤดูนาป เ น่ืองจากการ
เพาะปลูกตองอาศัยนํ้าจากระบบชลประทานเปน
หลัก แทนการอาศัยนํ้าฝน  การเพาะปลูกจะเริ่ม
หลังจากเกษตรกรเสร็จสิ้นการผลิตขาวฤดูนาปแลว  
พันธุขาวที่ใชเพาะปลูกเปนพันธุที่ไมไวตอชวงแสง  
ใชเวลาในการปลูกประมาณ 90 วัน และมีคุณภาพตํ่า
กวาผลผลิตรุนนาป โดยผลผลิตจะออกสูตลาดมากใน
เดือนมีนาคมถึงพฤษภาคม เกือบทั้ งหมดเปน
ขาวเปลือกเจาหรือขาวขาว  อาจมีขาวเปลือกเหนียว
บางแตไมมากและเปนคนละพันธุกับรุนนาป  ทั้งน้ี 
ในบางพื้นที่ที่ปริมาณนํ้าเอื้ออํานวยสามารถปลูกนา
ปรังได 2 รอบกอนเขาสูชวงการเพาะปลูกรุนนาป  

รูปที่ 1 ปริมาณผลผลิตรายเดือนของไทย 

 

พื้นที่การปลูกขาวที่กระจายตัวอยูทุกภาค
ของประเทศ ในขณะที่ความตองการบริโภคมาจาก
ทั้ ง ภ าย ในปร ะ เ ทศและต า ง ป ร ะ เ ทศ  ทํ า ใ ห
กระบวนการนําขาวจากผูผลิตไปยังผูบริ โภคมี
ผูเกี่ยวของจํานวนมาก นับต้ังแตผูผลิตหรือเกษตรกร
ที่เก็บเกี่ยวขาวเปลือกแลวสวนใหญจะนําไปขาย
ใหแกโรงสีขาว  อยางไรก็ดี เกษตรกรรายยอย
บางสวนที่มีผลผลิตไมมากจะนําขาวเปลือกไปขาย
ใหแกพอคาหรือตลาดกลางหรือทาขาว6 ซึ่งมีหนาที่
รวบรวมผลผลิตในพื้นที่เพื่อประหยัดคาขนสงเมื่อ
เทียบกับไปขายที่โรงสีดวยตนเอง  

                                                        
5 รวมผลผลิตในบางพื้นที่ ที่สามารถปลูกนาปรังรอบ 2 ได 
6 บางครั้งทาขาวทําหนาที่เปนตลาดกลางระหวางผูขายหรือ
เกษตรกรและผูซ้ือใหมาพบและตกลงราคากัน 
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ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ย. พ.ค. มิ.ย. ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค.

ปริมาณผลผลิตขาวเปลือกรายเดือนของไทย  
ขาวเปลือก ฤดูนาป ขาวเปลือก ฤดูนาปรังตัน 

หมายเหตุ : ขอมูลเฉลี่ย 3 ป (2551-2553) 

ท่ีมา: สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
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หลังจากน้ัน โรงสี7 จะแปรรูปขาวเปลือกให
เปนขาวสาร และขายขาวสารใหแกผูสงออกและ
พอคาสง/คาปลีก โดยสวนใหญเปนการคาขายผาน 
หยงหรือนายหนา8 ซึ่งมีจํานวนไมมากและสวนใหญ
อยูในพื้นที่ภาคกลาง  หลังจากพอคาสง/ปลีกและ 

ผูสงออกไดรับสินคาแลวจะทําการบรรจุถุงตามชนิด
และคุณภาพที่ตลาดตองการ เพื่อจัดจําหนายใหแก
ผูบริโภคภายในประเทศและสงออกไปยังผูบริโภค 

ในตางประเทศตอไป  

มาตรการดูแลราคาขาวเปลือกไทย 

 ชวง 10 ปที่ผานมา มาตรการดูแลราคา
ขาวเปลือกไทยที่สําคัญและเปนที่รูจักในวงการคา
ขาวทั้ งภายในประเทศและตางประเทศ ไดแก 
โครงการรับจํานําขาวเปลือก และ โครงการประกัน
รายไดเกษตรกร  โดยมี วัตถุประสงค หลักการ
ดําเนินงาน รวมทั้งผลของโครงการแตกตางกัน ดังน้ี  

วัตถุประสงค โครงการรับจํานําขาวเปลือก 
และ โครงการประกันรายไดเกษตรกร มีวัตถุประสงค
หลักคลายกัน คือ ตองการยกระดับความเปนอยูของ
เกษตรกรไทย  แตลักษณะการดําเนินงานแตกตางกัน 
โดย โครงการรับจํานําขาวเปลือก ทําผานการ
ยกระดับราคาขาวในประเทศ เพื่อเพิ่มรายไดใหกับ
เกษตรกรโดยตรง  ขณะที่ โครงการประกันรายได
เกษตรกร ตองการลดความผันผวนของรายได
เกษตรกรที่มากับความไมแนนอนของปริมาณผลผลิต 
ที่ข้ึนกับภาวะอากาศวาจะเอื้ออํานวยหรือไม  

                                                        
7 ในชวง 10 ปที่ผานมา โรงสีขนาดใหญบางแหงไดพัฒนา
ตนเองจนกลายเปนผูสงออกดวย 
8 หยง คือ คนกลางที่มีความรอบรูและทราบความตองการ
ของผูสงออกและพอคาสงคาปลีกในตลาดเปนอยางดี  ที่ตั้ง
ของโรงสีที่ มีจํานวนมากและกระจายไปในทุกภาคของ
ประเทศสงผลใหหยงมีบทบาทสําคัญในการเปนตัวกลางใน
การรวบรวมขาวสารใหแกผูสงออกและผูคาสงคาปลีก โดย 
หยงจะรับผิดชอบดูแลการสงมอบขาวใหตรงกับปริมาณและ
คุณภาพที่ตกลงซ้ือขายกัน รวมทั้งรับผิดชอบการชําระเงิน
ระหวางกันดวย  

หลักการดําเนินงาน โครงการรับจํานํา
ขาวเปลือก  คือการสรางอุปสงคเทียมโดยภาครัฐ 
เพื่อดึงอุปทานบางสวนออกจากตลาดในชวงที่
ผลผลิตออกสูตลาดมาก โดยเปดโอกาสใหเกษตรกร
นําขาวเปลือกมาจํานํากับโรงสีที่เขารวมโครงการ 
เพื่อรับเอกสารไปข้ึนเงินที่ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) เปนเงินกูไวใชจาย
ระหวางรอไถถอนขาวไปจําหนายในชวงปลายฤดูหาก
ราคาขาวเปลือกสูงข้ึน ในระยะแรกที่เกิดโครงการน้ี 
ธ . ก .ส . 9 ให กู ในวง เ งิ นร อยละ  80 ของมู ลค า
ขาวเปลือก ณ ราคาตลาด  

จุดเปลี่ยนแปลงท่ีสําคัญของโครงการน้ี
เกิดขึ้นในป 2544 เมื่อรัฐเริ่มรับจํานําขาวฤดู 

นาปรังในราคาท่ีสูงกวาตลาดมาก ซึ่งเปรียบเสมือน
การขายขาดเน่ืองจากเกษตรกรไมตองการไถถอนขาว
ไปจําหนายในราคาตลาดที่ ตํ่ ากวาราคาจํ า นํา  
นอกจากน้ี โรงสีของเอกชนไดเขามาเปนกลไกสําคัญ
ในข้ันตอนการรับจํานําและเก็บสต็อก เพราะใน 

ฤดูการผลิต 2547/48 ไดอนุญาตใหโรงสีที่เขารวม
โครงการสามารถรับจํานําเพิ่มข้ึนจากเดิม 30 เทา
ของกําลังการผลิตเปน 50 เทาของกําลังการผลิต  
ทําใหรัฐมีพื้นที่สําหรับเก็บสต็อกขาวเพิ่มข้ึนตามการ
ขยายกําลังการผลิตของโรงสีเดิม และการเพิ่มข้ึนของ
โรงสีใหมเพื่อรวมโครงการฯ ซึ่งคาดวาจะเปนตนแบบ
ในการดําเนินโครงการรับจํานําขาวในชวงปลายปน้ี
เน่ืองจากเปนปที่ทางการกําหนดราคารับจํานําสูงกวา
ตลาดมากอีกครั้งหน่ึง 

สําหรับวิธีการดําเนินงานของ โครงการ
ประกันรายไดเกษตรกร คือ ทางการจะจายเงิน
ชดเชยสวนตางใหเกษตรกร หากราคาขาวในตลาดตํ่า
กวาราคาประกันที่ทางการระบุไว โดยรัฐจะโอนเงิน
เขาบัญชีของเกษตรกรผาน ธ.ก.ส.  โครงการน้ีเริ่มใช
ครั้งแรกในรอบปการผลิต 2552/53  (ตารางที่ 1) 

                                                        
9   โดยการอุดหนุนของรัฐบาล 
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รายการ โครงการรับจํานําขาวเปลือก 
(ฤดูนาป ปการผลิต 2547/48) 

โครงการประกันรายไดเกษตรกรผูปลูกขาว 
(ฤดูนาป ปการผลิต 2552/53) 

วัตถุประสงค ยกระดับราคาขาวเปลือกในประเทศเพ่ือเพ่ิมรายไดให
เกษตรกร 

ลดความผันผวนของรายไดเกษตรกร  

หลักการของ
โครงการ 

รัฐบาลรับจํานําขาวเปลือกจากเกษตรกรเพ่ือลดปริมาณ
ท่ีจะออกสูตลาดในชวงท่ีมีผลผลิตขาวเปลือกมาก  หาก
ราคาขาวเปลือกในตลาดสูงข้ึน เกษตรกรสามารถไถถอน
ขาวจากรัฐบาลไดโดยเสียดอกเบ้ียในอัตราท่ีกําหนด  

รัฐบาลจายเงินชดเชยสวนตางใหแกเกษตรกร 
หากราคาขาวเปลือกในตลาด10 ตํ่ากวาราคาข้ัน
ตํ่าท่ีทางการระบุไว  โดยราคาข้ันตํ่าหรือราคา
ประกันกําหนดใหเกษตรกรมีรายไดจากการ
ผลิตสูงกวาตนทุนท่ีรวมคาขนสงแลวรอยละ 40  

ชวงเวลา ต้ังแตเดือนตุลาคม 2547 ถึงมีนาคม 2548 
(เปนชวงท่ีทางการกําหนดราคารับจํานําสูงกวาตลาด
มาก และขยายโควตาใหโรงสีท่ีเขารวมโครงการรับจํานํา
ไดมากข้ึน)  

ต้ังแตเดือนตุลาคม 2552 ถึงมีนาคม 2553 

ราคารับจํานํา  
และราคาประกัน 

ราคารับจํานํา 

 ขาวเปลือกเจา ตันละ 6,600 บาท 

 ขาวเปลือกหอมมะลิ ตันละ 10,000 บาท 

 ขาวเปลือกเหนียวนาป ตันละ 7,200 บาท  

ราคาประกัน  

 ขาวเปลือกเจา ตันละ 10,000 บาท 

 ขาวเปลือกหอมมะลิ ตันละ 15,000 บาท 

 ขาวเปลือกเหนียว ตันละ 9,500 บาท 
ราคาที่เกษตรกรขาย
ได ณ ไรนา (กอนเริ่ม
โครงการ 1 เดือน) 

 ขาวเปลือกเจา ตันละ 5,880 บาท 

 ขาวเปลือกหอมมะลิ ตันละ 7,243 บาท 

 ขาวเปลือกเหนียวนาป ตันละ 5,859 บาท 

 ขาวเปลือกเจา ตันละ 9,318 บาท 

 ขาวเปลือกหอมมะลิ ตันละ 14,857 บาท 

 ขาวเปลือกเหนียว ตันละ 7,207 บาท 
เปาหมาย 
เชิงปริมาณ 

5 ลานตันขาวเปลือก กําหนดใหครัวเรือนเกษตรกรใชสิทธ์ิประกันได
ไมเกินครัวเรือนละ 25 ตัน  

ข้ันตอนโดยสังเขป 1. เกษตรกรนําขาวไปจํานําท่ีโรงสี และไดรับใบ
ประทวนเพ่ือนําไปข้ึนเงินท่ี ธ.ก.ส.  

2. โรงสีแปรสภาพขาวเปลือกท่ีหลุดจํานําเปนขาวสาร
ในอัตราท่ีทางการกําหนด โดยไดรับคาสีเปน
คาตอบแทน จากนั้นโรงสีจะสงขาวท่ีสีแลวไปยังโกดัง
กลางของทางการ (โกดังเอกชนท่ีเขารวมโครงการ) 
โดยมีเซอรเวเยอรเปนผูตรวจสินคา 

3. ทางการระบายขาวสารในสต็อกท่ีกระจายอยูท่ัว
ประเทศ ดวยการเปดประมูลใหแกผูสงออกเอกชนท่ี
เสนอราคารับซื้อสูงสุด ซึ่งตามหลักการทางการจะ
ระบายขาวในชวงผลผลิตออกสูตลาดนอย  

1. เกษตรกรตองข้ึนทะเบียนผูปลูกขาวท่ีกรม
สงเสริมการเกษตร โดยแจงพันธุขาวท่ีปลูก
และจํานวนพ้ืนท่ีปลูก  

2. ประชาคมตรวจสอบขอเท็จจริงจากสมาชิก
ในหมูบาน 

3. เกษตรกรไดรับใบรับรองผลการข้ึนทะเบียน
ผูปลูกเพ่ือนําไปทําสัญญากับ ธ.ก.ส. โดย
เกษตรกรกําหนดวันใชสิทธิในสัญญา11 
(ปกติเกษตรกรจะใชสิทธิชวงเก็บเกี่ยว) 

4. ธ.ก.ส. โอนเงินชดเชยสวนตางระหวางราคา
ประกันและราคาตลาดอางอิงเขาบัญชี
เกษตรกร โดยเกษตรกรไมตองสงมอบ
ผลผลิตใหโครงการฯ แตสามารถนําไปขาย
จริงในตลาดปกติตามความพึงพอใจ หรือจะ
เก็บไวบริโภคเองก็ได 
 

                                                        
10 ราคาตลาดอางอิง เปนราคาเฉล่ียทั้งประเทศ ประกาศโดยคณะอนุกรรมการกําหนดเกณฑอางอิง โครงการประกันรายได
เกษตรกรผูปลูกขาว เปนประจําทุกสัปดาห 
11 รัฐบาลไดผอนปรนกฎเกณฑใหเกษตรกรสามารถขอเปล่ียนวันใชสิทธิในสัญญาได เพียงแจง ธ.ก.ส. ลวงหนากอนวันใชสิทธิ
อยางนอยหน่ึงวัน  ดังน้ัน โครงการน้ีจึงไมไดประกันรายไดขั้นต่ําใหเกษตรกรตามหลักการเทาน้ัน แตเปดโอกาสใหเกษตรกร
สามารถมีรายไดมากกวารายไดปกติจากการขายสินคาในตลาด     
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ตารางที่ 1 เปรียบการดําเนินโครงการรับจํานําขาวเปลือกและโครงการประกันรายไดเกษตรกรผูปลูกขาว 

รายการ โครงการรับจํานําขาวเปลือก 
(ฤดูนาป ปการผลิต 2547/48) 

โครงการประกันรายไดเกษตรกรผูปลูกขาว 
(ฤดูนาป ปการผลิต 2552/53) 

ผลการดําเนิน
โครงการ 

 เกษตรกรประมาณ 5 แสนครัวเรือนนําขาวเปลือก
จํานวน 5.3 ลานตัน มาจํานํากับรัฐบาลโดยไมไถถอน  

 รายจายสุทธิตลอดโครงการ 9,574 ลานบาท12 (แต
ในชวงรับจํานําขาว ทางการใชงบประมาณประมาณ 
50,000 ลานบาท ไมรวมคาใชจายดําเนินการ) 

 เกษตรกรจํานวน 3.2 ลานครัวเรือนไดรับ
เงินชดเชย  

 งบประมาณท่ีใชไป 28,563.6 ลานบาท  

ผลกระทบของ
โครงการ 

จุดเดน 

 ราคาขาวเปลือกในตลาดสูงข้ึนตามวัตถุประสงค
ของโครงการ แมปริมาณผลผลิตเพ่ิมข้ึนตาม 
การขยายพ้ืนท่ีเพาะปลูกของเกษตรกร สวนหนึ่ง
เพราะราคารับจํานําจูงใจ พิจารณาจากราคา
ขาวเปลือกท่ีเกษตรกรขายไดสูงข้ึนถึงรอยละ 25.6 
จากชวงเดียวกันปกอน13 แมปริมาณขาวเปลือก
ภายในประเทศอยูในระดับใกลเคียงกัน คือ 
ประมาณ 22.6 ลานตันในแตละป 

จุดออน 

 เกษตรกรที่ไดรับประโยชนโดยตรงสวนใหญเปน
เกษตรกรรายใหญ เนื่องจากเกษตรกรรายยอยมี
ผลผลิตนอย ไมคุมตนทุนหากตองเดินทางไปขายท่ี
จุดรับจํานําจึงไมเขารวมโครงการฯ  แตเกษตรกร
รายยอยไดประโยชนทางออมจากการท่ีราคารับซื้อ
ขาวเปลือกนอกโครงการสูงข้ึนไปดวยแตยังตํ่ากวา
ราคาจํานํา  

 ความสามารถในการสงออกขาวไทยลดลง 
เนื่องจากผูสงออกตองรับซื้อขาวจากตลาดในราคาท่ี
ใกลเคียงกับราคารับจํานํา สะทอนจากระดับราคา
สงออกขาวไทย F.O.B Bangkok ท่ีสูงกวาคูแขง
มากกวาปกติในชวงรับจํานํา และปริมาณการสงออก
ขาวไทยลดลง  

 รัฐบาลมีภาระงบประมาณเพิ่มข้ึนเปนลําดับ จาก
สต็อกท่ีสะสมมากข้ึนทุกป การหาประโยชนจากชอง
โหวของโครงการ และการขาดทุนจากการระบาย
ขาวในสต็อก ท่ีสวนใหญขายไดในราคาตํ่ากวาราคา
จํานําและราคาตลาด เนื่องจากคุณภาพขาวตํ่ากวา
ขาวในตลาด เพราะเก็บไวนาน และบางสวนเกิดจาก
การนําขาวท่ีมีคุณภาพตํ่ามาสวมสิทธิ   

 เกิดการลักลอบนําขาวจากประเทศเพื่อนบาน  
ท่ีมีราคาตํ่ากวามารวมโครงการฯ 

จุดเดน 

 ชวยลดปญหาการบริหารสต็อก และ 
การทุจริต จากการลดจํานวนผูเกี่ยวของ  
ท่ีอาจเขามาหาผลประโยชน  

 เกษตรกร ทั้งที่ปลูกเพื่อบริโภคเอง เพื่อ
การพาณิชย และที่ไดรับความเสียหาย
จากภัยธรรมชาติ ไดรับเงินชดเชย ทําให
ครอบคลุมกลุมคนท่ีกวาง คิดเปนสัดสวน
รอยละ 82.6 ของครัวเรือนเกษตรกรผูปลูก
ขาวท้ังหมด  

 ไทยสงออกขาวไดเปนปกติมากข้ึน จาก
ราคาท่ีกลับสูระดับปกติตามกลไกตลาด 

จุดออน 

 เกษตรกรขายผลผลิตไดในราคาต่ํากวาที่
ควร เนื่องจากผูรับซื้อขาวเปลือกรับรูวารัฐ
จะเขามาชดเชยสวนตางใหเกษตรกรหาก
ขายไดในราคาตํ่ากวาราคาประกัน จึงไมรับ
ซื้อในราคาท่ีสูงกวาราคาประกัน และ
เกษตรกรไมไดเสียประโยชนจากการขาย
ขาวในราคาท่ีตํ่าลงเพราะจะไดรับการ
ชดเชยจากทางการอยูดี   

 มีการแจงพื้นที่เพาะปลูกเกินจริง 

 รัฐบาลมีภาระงบประมาณในการจาย
ชดเชยสวนตางเพิ่มข้ึนเปนลําดับ ตาม
ราคาขาวเปลือกในตลาดท่ีลดลงเพราะ
ปริมาณผลผลิตเพ่ิมข้ึนจากการขยายพ้ืนท่ี
เพาะปลูก เนื่องจากความตองการเขารวม
โครงการ  นอกจากนี้ยังเปนผลของการ
ชุมนุมของเกษตรกร เพ่ือเรียกรองใหรัฐบาล
ประกันท่ีระดับราคาสูงข้ึน 

 
 

                                                        
12 ที่มา: รายงานผลการดําเนินนโยบายขาว 2 ปที่ผานมาและการตั้งราคาที่เหมาะสมเพื่อชวยเหลือเกษตรกรและระบบตลาด 
โดยฝายเลขานุการ คณะกรรมการนโยบายขาว กรมการคาภายใน กระทรวงพาณิชย (ตุลาคม 2549) 
13 ฤดูการผลิตนาป ปการผลิต 2547/48 
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วิเคราะหนโยบายขาวจากอดีตถึงปจจุบัน 

การวิเคราะหนโยบายขาวที่ผานมาในอดีต
สามารถพิจารณาไดในมุมตางๆ ดังน้ี 

(1 )  ความท่ัวถึงของเกษตรกรท่ีได รับ
ประโยชนโดยตรงจากโครงการ พบวาจํานวน
เกษตรกรที่ไดรับประโยชนจากโครงการประกัน
รายไดมีจํานวนมากกวา โดยเกษตรกรที่ไดรับเงิน
ชดเชยจากโครงการประกันรายไดมีมากถึง 3.2 ลาน
ครัวเรือน เทียบกับ 5 แสนครัวเรือนในกรณีโครงการ
รับจํานําขาวเปลือก  

( 2 )  ความสามารถในการ จํา กัดการ
บิดเบือนกลไกตลาด (Market Distortion) ทั้ง 2 
โครงการตางเปนการแทรกแซงกลไกตลาด แต
โครงการรับจํานํามีการบิดเบือนกลไกตลาดไดงาย
กวาเน่ืองจากราคาถูกกําหนดโดยรัฐ ซึ่งในชวงหลังมี
การกําหนดราคารับจํานําสูงกวาตลาดมาก ในขณะที่
โครงการประกันรายไดเปนการจายเงินชดเชยใหแก
เกษตรกร โดยเกษตรกรยังสามารถนําขาวไปขายใน
ตลาดตามปกติ ทําใหราคาเคลื่อนไหวดวยกลไกตลาด
ไดมากกวา แมวาจะไมทั้งหมดก็ตามเน่ืองจากโรงสีจะ
ไมรับซื้อในราคาสูงกวาราคาประกันที่ทางการระบุไว  

(3) ความโปรงใสของโครงการ โครงการ
ประกันรายไดดําเนินการโดยโอนเงินชดเชยใหกับ
ครัว เรือน เกษตรกรโดยตรง  ซึ่ งจะลดจํานวน
ผูเกี่ยวของในกระบวนการ และไมสรางภาระในการ
ดูแลสต็อก ดังน้ัน จึงเปนการลดกระบวนการที่อาจ
กอใหเกิดการทุจริต ในขณะที่โครงการรับจํานํา
ควบคุมไดยากกวา โดยเฉพาะการดูแลสต็อกขาว 
เน่ืองจากปริมาณขาวเปลือกมีมากและกระจายอยู 
ทั่วประเทศ  

(4) การสรางแรงจูงใจใหเกษตรกรเพ่ิม
ผลิตภาพในการผลิต ทั้ง 2 โครงการไมไดสนับสนุน
การเพิ่มผลิตภาพในการผลิตขาว สะทอนจากผลผลิต
เฉลี่ยตอไรในชวงที่ผานมาของไทยคอนขางทรงตัว 
เพราะเพื่ อ ให ไดผลผลิตมากเข ารวมโครงการ
เกษตรกรมุงเนนการเพิ่มพื้นที่การผลิตมากกวา  

(5) การใชงบประมาณ แมวาเปรียบเทียบ
กันไดยาก แตเห็นไดวาสําหรับโครงการประกันรายได 
รัฐตองจายเงินชดเชยเพิ่มข้ึนจากราคาตลาดที่ลดลง
ตามปริมาณผลผลิตที่เพิ่มข้ึน และจากการชุมนุมของ
เกษตรกรเพื่อขอใหรัฐเพิ่มราคาประกันข้ันตํ่า  

สําหรับโครงการรับจํานําขาวเปลือก รัฐตอง
ใชงบประมาณมากในการรับจํานําขาวในราคาจํานําที่
สูงกวาราคาตลาดมาก และสุมเสี่ยงกับการขาดทุน 
เพราะราคาขาวไมสูงข้ึน โดยเฉพาะในชวงที่ทางการ
ระบายขาวในสต็อก เพราะตลาดรับรูวาสต็อกของรัฐ
มีมากและที่สุดตองระบายออกสูตลาด  

(6) การเพ่ิมอํานาจในการกําหนดราคา
ใหกับเกษตรกร โครงการรับจํานําสามารถสราง
อํานาจตอรองให เกษตรกรมากกวา  เ น่ืองจาก
เกษตรกรสามารถเลือกที่จะขายขาวใหกับโรงสี/
พอคา หรือไปจํานํากับทางการได ทําใหราคาขาวใน
ตลาดสูงข้ึน ขณะทีโ่ครงการประกันรายได เกษตรกร
มีอํานาจตอรองนอยกวา เพราะโรงสีจะไมรับซื้อเกิน
ราคาประกันที่ทางการระบุ   

ดังน้ัน ในภาพรวมการดําเนินนโยบายทั้ง 2 
รูปแบบทําใหเกษตรกรมีรายไดเพิ่มข้ึนในรูปแบบที่
แตกตางกัน แตตางสงผลกระทบตอระบบการคาขาว
และสรางภาระงบประมาณเพิ่มข้ึนจากการบิดเบือน
กลไกตลาดในรูปแบบตางๆ และกําลังสรางความ
ออนแอใหแกภาคเกษตรกรรม   

สําหรับนโยบายขาวของรัฐบาลชุดปจจุบัน 
จะมีการนําโครงการรับจํานําขาวเปลือกกลับมาใชอีก
ครั้งในรอบการผลิตฤดูนาป ปการผลิต 2554/55 
ชวงปลายปน้ี โดยจะกําหนดราคาจํานําที่สูงสุดต้ังแต
เคยมีก ารทํ า โคร งการมา คือ ร าคารั บจํ า นํ า
ขาวเปลือกเจา ตันละ 15,000 บาท และราคา
ขาวเปลือกหอมมะลิ ตันละ 20,000 บาท ซึ่งเปน
ราคาที่สูงกวาราคาตลาดเฉลี่ยเดือนสิงหาคม 2554 
ถึงรอยละ 57.5 และรอยละ 54.5 ตามลําดับ 
เทียบกับราคารับจํานํา ปการผลิต 2547/48 ซึ่ง 
สูงกวาตลาดในขณะน้ันรอยละ 12.2 และรอยละ 
38.1 ตามลําดับ  
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นอกจากน้ี รัฐจะรับจํานําขาวเปลือกท้ังหมด
ซึ่งตางจากการดําเนินนโยบายรับจํานําในอดีต ทําให
คาดวาจะใชงบประมาณมากกวาที่ผานมา ซึ่งเมื่อ
ประกอบกับระดับราคาจํานําที่สูงดังที่กลาวมาแลว  
การทุจริตมีโอกาสที่จะขยายเพิ่มข้ึนตามไปดวย   

นอกจากน้ี ความสามารถในการแขงขันของ
ขาวไทยในตลาดโลกเสี่ยงที่จะถูกบั่นทอนเพิ่มข้ึน  
โดยเฉพาะเมื่อประเมินควบคูไปกับแนวโนมผลผลิต
ขาวที่จะเขาสูตลาดโลกในระยะขางหนา14  เพราะ
จากการพยากรณของหนวยงานตางๆ เห็นวาผลผลิต
ขาวโลกปน้ีจะมีปริมาณมากกวาปกอน  และการ
แขงขันในชวงครึ่ งหลังของปอาจรุนแรงมากข้ึน 
โดยเฉพาะกับเวียดนาม ที่เปนผูสงออกอันดับ 2 ของ
โลก และขณะน้ีสามารถผลิตขาวไดทุก 3 เดือน ใน
ตนทุนที่ตํ่ากวาไทย ทําใหขายขาวไดในราคาที่ถูกกวา
ไทย รวมถึงอินเดียที่ทางการไดอนุญาตใหสงออกขาว
ขาวไดบางสวนแลว หลังจากหายจากวงการคาขาว
โลกไปเกือบ 3 ป ซึ่งในชวงรอบปการผลิต 2551/52 
(ภายใตโครงการรับจํานํา) ไทยเคยประสบกับปญหา
เสียเปรียบดานราคาเน่ืองจากราคารับจํานําสูงกวา
ตลาดมาก สงผลใหราคาสงออกขาวไทยสูงข้ึนมาก
ตามตนทุนวัตถุดิบ คือสูงกวาคูแขง ถึงกวา 100 
ดอลลาร สรอ. ตอตัน จากปกติที่สูงกวาเพียง 30-40 
ดอลลาร สรอ. ตอตัน ทําใหความตองการขาวไทย
จากตางประเทศในขณะน้ันลดลง  

ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

นโ ยบ ายข า วขอ ง รั ฐ ส าม า ร ถทํ า ให มี
ประสิทธิภาพมากข้ึน โดย  

1) ปรับลดราคารับจํานําใหสอดคลองกับราคา
ตลาดมากข้ึน  

                                                        
14 แมไทยในฐานะผูสงออกขาวไดมากเปนอันหน่ึงของโลกดู
เสมือนนาจะสามารถกําหนดทิศทางราคาขาวในตลาดโลกได 
แตความเปนจริงแลวปริมาณการคาขาวในตลาดโลกมี
สัดสวนเพียงรอยละ 7 ของผลผลิตขาวโลกทั้งหมด ดังน้ัน 
ทิศทางราคาขาวจึงถูกกําหนดจากปริมาณผลผลิตขาวโลก
เปนหลัก 

2) รับจํานําในชวงเวลาและปริมาณที่เหมาะสม 
เพื่อลดแรงจูงใจในการหาประโยชนจากโครงการ 
รวมทั้งลดการบิดเบือนกลไกตลาด   

3) ตรวจสอบการ ข้ึนทะ เบี ยน เกษตรกร  
โดยการประชาคมที่มีบทลงโทษชัดเจนหากแจงขอมูล
เท็จ ซึ่ งที่ผานมาก็มีการทําบางแลว แต ยังไมมี 
การรณรงคกันอยางจริงจัง  

4) เตรียมแผนบริหารสต็อกขาวที่คาดวาจะมี
จํานวนมากอยางรัดกุม และไมควรเปดประมูลขาว 
ในคราวเดียวในจํานวนมาก เน่ืองจากจะทําใหขาว
ราคาตก 

5) มีบทลงโทษอยางจริงจังกับผูทุจริต อันจะ
นํามาซึ่งการทํานโยบายอยางมีประสิทธิภาพและ 
ใหประโยชนกับเกษตรมากที่สุด 

สรุป 

มาตรการ ดูแลราคาขาวเปลือกภายใน 
ประเทศของทางการไทยสามารถเพิ่มรายไดใหแก
เกษตรกร แตสงผลกระทบตอระบบการคาขาว  
อีกทั้ งรัฐตองใชงบประมาณมากและมีแนวโนม
เพิ่มข้ึน  สะทอนใหเห็นวาหากรัฐย่ิงเขามาบิดเบือน
กลไกราคามากข้ึนเทาไหร คงตองใชงบประมาณมาก
เทาน้ัน นอกจากน้ี ยังสงผลกระทบตอความเขมแข็ง
ของภาคเกษตรในระยะยาวดวย 

ดังน้ัน การดําเนินนโยบายการดูแลดานราคา
ของทางการจึงควรทําเฉพาะเมื่อจําเปน เชน ชวงที่
ผลผลิตออกสูตลาดมาก และควรดําเนินการควบคูไป
กับนโยบายดานอื่นๆ โดยเฉพาะการพัฒนาโครงสราง
การผลิตในภาคเกษตร เชน การพัฒนาระบบ
ชลประทานของไทย เพราะนํ้าเปนปจจัยหลักในการ
ปลูกขาว รวมทั้ งการพัฒนาพัน ธุขาว การ เพิ่ ม
ประสิทธิภาพการผลิต เพื่อเสริมสรางความแข็งแกรง
ใหกับภาคเกษตรของไทยในระยะยาวอยางย่ังยืน
ตอไป    
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