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 1. ความเบื้องตน 
  บทความนี้มีวัตถุประสงคที่จะศึกษากองทุนสงเคราะหเกษตรกรในแงมุมตางๆ
โดยเฉพาะอยางยิ่งกระบวนการตัดสินใจและการจัดสรรเงินกองทุน ตลอดจนนัยของนโยบายที่มีตอ
พัฒนาการของภาคเกษตรกรรม เนื้อหาของบทความจําแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่ง กลาวถึง
ความเปนมาของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยสรุป ตอนที่สองกลาวถึงการจัดองคการและ
กระบวนการกําหนดนโยบาย ตอนที่สามกลาวถึงแหลงที่มาของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
ตอนที่ ส่ีนําเสนอบทวิเคราะหการจัดสรรเงินกองทุนฯ และตอนที่หาเปนบทสรุปปญหาและ
ขอเสนอแนะทางนโยบาย 
 
 
 
 
                                                           

* เนื้อหาบางสวนของบทความนี้เดิมเปนสวนหนึ่งของรายงานการวิจัยเรื่อง "บทบาทของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร" ซึ่งเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อเปน 
พื้นฐานสําหรับการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติระยะที่ 5 (พ.ศ. 2527-2529)  โดยไดรับเงินอุดหนุน
จากธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและการพัฒนา (IBRD)  ขอมูลที่ใชในรายงานวิจัยดังกลาวนี้เปนขอมูล
ระหวางปงบประมาณ 2518-2522 ในการนําเสนอบทความนี้ผูเขียนไดประมวลขอมูลเพิ่มเติม โดยขยาย
ฐานขอมูลเปนระหวางปงบประมาณ 2518-2526  นอกจากนี้ ยังไดแกไขเปลี่ยนแปลงวิธีการจําแนกลักษณะงาน
ที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอีกดวย ทั้งนี้เพื่อใหการวิเคราะหขอมูลสมบูรณยิ่งขึ้น ขอมูลสถิติ
การจัดสรรเงินกองทุนฯตามที่ปรากฏในบทความนี้จึงแตกตางจากที่ปรากฏใน รังสรรค ธนะพรพันธ (2523) 
ผูเขียนขอขอบคุณนายสมชาย เกียรติวิชญ ซึ่งชวยเก็บรวบรวมและคํานวณสถิติตางๆที่ใชประกอบการเขียน
บทความนี้  บทความนี้เปนผลพลอยไดจากการทําวิจัยเรื่อง "เศรษฐศาสตรวาดวยพรีเมี่ยมขาว : พรมแดนแหง
ความรู"  ซึ่งไดรับเงินอุดหนุนจากสถาบันไทยคดีศึกษา  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
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2. ความเปนมาของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  ในบรรดานโยบายการเกษตรทั้งหลายของรัฐบาลไทย การเก็บพรีเมี่ยมขาว 
นับเปนนโยบายที่มีการถกเถียงกันอยางกวางขวาง และดูเหมือนวาจะไมมีนโยบายเศรษฐกิจ
นโยบายใดที่มีผูพยายามศึกษาวิจัยผลกระทบในแงมุมตางๆอยางรอบดานมากเทากับนโยบาย 
ดังกลาวนี้ นักวิชาการในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรจํานวนมากไมเห็นดวยกับนโยบายดังกลาวนี้ แต
การเปลี่ยนแปลงความเห็นเกี่ยวกับเร่ืองนี้มีอยูเกือบตลอดเวลา ผูที่เคยไมเห็นดวยหลายคนได 
แปรเปลี่ยนมาเปนผูสนับสนุน ผูที่เคยสนับสนุนบางคนกลายสภาพมาเปนผูคัดคาน ทั้งนี้ข้ึนอยูกับ
แงมุมในการวิเคราะหและขอเท็จจริงที่หยิบยกขึ้นมาพิจารณา ในเมื่อขอเท็จจริงจํานวนมากยังหา
ขอยุติมิได และแงมุมในการวิเคราะหแตละดานอาจใหขอสรุปที่แตกตางกัน การเปลี่ยนแปลง 
ความเห็นของนักวิชาการเกี่ยวกับเร่ืองนี้ บางสวนอาจเปนเพราะพบขอมูลใหม ซึ่งทําใหขอสรุปจาก
การวิเคราะหแปรเปลี่ยนไป แตบางสวนก็เปนเพราะหวังลาภยศทางการเมืองและผลประโยชน 
สวนตัว 
  ในทามกลางการแปรปรวนในความเห็นของนักวิชาการ ดูเหมือนวา ม.จ. สิทธิพร 
กฤดากร ทรงเปนปญญาชนนอกวงวิชาการเศรษฐศาสตรเพียงพระองคเดียวที่มีความเห็นคัดคาน
การเก็บพรีเมี่ยมขาวมาโดยตลอด (Kridakara 1970 ; สิทธิพร กฤดากร 2514)  และดวยอิทธิพล
แหงพระนิพนธของเจานายพระองคนี้ วงวิชาการไทยจึงไดมีการถกเถียงเกี่ยวกับเร่ืองนี้อยางจริงจัง 
คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ในขณะที่ศาสตราจารย ดร.ปวย อ๊ึงภากรณ ดํารง
ตําแหนงคณบดี ไดจัดใหมีการสัมมนาเรื่อง "การคาขาวในเมืองไทย" ในป 2510 บทความบางเรื่อง
ที่นําเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาดังกลาวนี้ ตอมาไดตีพิมพในวารสารเศรษฐศาสตร ปที่ 3 เลมที่ 
1 (2511) กอนหนานี้ สํานักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติก็ไดแตงตั้ง "คณะทํางานเรื่อง
นโยบายพรีเมี่ยมขาว" เพื่อศึกษาเรื่องนี้ ผลการศึกษาบางสวนปรากฏใน สํานักงานสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจแหงชาติ (2508) และ เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2508ข) การถกเถียงเรื่องผลดี
และผลเสียของพรีเมี่ยมขาวเปนไปอยางเขมขนแมแตวารสารทางปญญาอยาง สังคมศาสตร
ปริทัศน ซึ่งไมเคยสนใจปญหาเศรษฐกิจอยางจริงจังมากอนถึงกับจัดทําฉบับพิเศษวาดวยชาวนา
ไทย (ฉบับเดือนกันยายน 2513) 
  ในหมูขาราชการชั้นผูใหญซึ่งมีสวนถือบังเหียนนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทย
เราอาจกลาวไดวา กอนป 2517 ขาราชการระดับผูบริหารของกระทรวงการคลังและกระทรวง
พาณิชย (เศรษฐการ) มีแนวโนมที่จะสนับสนุนนโยบายพรีเมี่ยมขาว ทั้งในฐานะที่เปนเครื่องมือ 
ในการหารายไดของรัฐบาล และในฐานะที่เปนเครื่องมือทางการคาระหวางประเทศ ตลอดจน
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เครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคาขาวภายในประเทศ1 สวนขาราชการระดับผูบริหารของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณมีแนวโนมที่จะคัดคานการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาว 
  อยางไรก็ตาม ขาราชการระดับผูบริหารอีกสวนหนึ่ง แมจะคัดคานการจัดเก็บ 
พรีเมี่ยมขาว แตก็มิไดเห็นดวยกับการเลิกจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวชนิดทันทีทันควัน เถลิง ธํารงนาวาสวัสดิ์ 
อาจถือไดวาเปนตัวแทนของขาราชการกลุมนี้ เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2528ข) นําเสนอ
ความเห็นวา พรีเมี่ยมขาวเปนภาษีที่ไมเปนธรรม และทําใหชาวนามีรายไดตํ่ากวาที่ควรจะเปน 
เนื่องจากขายขาวไดราคาต่ํากวาที่ควรจะเปน แตก็กริ่งเกรงวา การเลิกจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวโดย
ทันทีทันใด ไมเพียงแตจะทําใหรัฐบาลตองสูญเสียรายไดไปจํานวนไมนอยเทานัน้ หากทวายงัจะทาํ
ใหราคาขาวภายในประเทศสูงขึ้น ซึ่งกอความเดือดรอนแกประชาชนที่ยากจนอีกดวย นอกจากนี้ 
ผลประโยชนจากการเลิกเก็บพรีเมี่ยมขาวอาจมิไดตกแกชาวนาทั้งหมด โดยบางสวนตกแกพอคา
คนกลาง นายทุน และเจาของที่ดิน สวนผลประโยชนที่ชาวนาไดรับก็อาจนําไปใชจายอยาง
ฟุมเฟอยและมิไดนําไปใชในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตแตประการใด ดวยเหตุนี้เอง เถลิง 
ธํารงนาวาสวัสด์ิ  จึงเสนอแนะวา  

 "… 1.  ควรลดพรีเมี่ยมขาวจนหมดไปในที่สุด ทั้งนี้อาจกําหนดระยะเวลาไวเชน 
10 ถึง 15 ป  ยกเวนในกรณีฉุกเฉินซึ่งไมอาจหลีกเลี่ยงได 
   2.  ควรกันเงินคาพรีเมี่ยมขาวไวสวนหนึ่ง เพื่อใชจายในโครงการชวยเหลือ 
ชาวนา แตมีขอแมวา จะตองเปนโครงการที่ดีมีเหตุผลรอบคอบ และผลประโยชนจะตก 
ถึงมือชาวนาโดยแทจริง ไมมีการรั่วไหลเพื่อประโยชนของคนกลุมนอย หรือมีการรั่วไหล
เนื่องมาจากการปฏิบัติไมไดผลตามความมุงหมาย สวนจํานวนที่กันไวจะเปนเทาใดนั้น
ยอมข้ึนอยูกับโครงการที่เห็นวาควรดําเนินการและมีกลไกที่จะใชดําเนินการที่ดีและมี 

                                                           
1 ขอที่นาสังเกตก็คือ การจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวไดผอนคลายลงระหวางวนที่ 21 เมษายน 2514 ถึงวันที่ 8 

สิงหาคม 2516 โดยที่เมื่อวันที่ 21 เมษายน 2514 มีการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวจากขาวเพียง 4 ประเภท อันไดแก
ขาวขาว 100%  ขาวขาว 5%  ขาวกลอง 100% และ 5%  และขาวนึ่ง 100% และ 5%  ตอมาเมื่อวันที่ 19 
พฤษภาคม 2514 ขาวนึ่งที่สงออกทุกประเภทไมตองเสียพรีเมี่ยมขาว ครั้นตอมาเมื่อวันที่ 1 กันยายน 2515  
รัฐบาลกลับไปจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวอีกครั้งหนึ่งจากขาวเหนียวชนิด 10% ขาวกลองเกือบทุกประเภท (ยกเวนขาว
กลองชนิด 25% และปลายขาวกลอง) และขาวนึ่งเกือบทุกประเภท (ยกเวนขาวนึ่งชนิด 25% และปลายขาวนึ่ง) 
อยางไรก็ตาม นับตั้งแตวันที่ 9 สิงหาคม 2516 เปนตนมา นโยบายพรีเมี่ยมขาวไดฟนคืนชีพเกือบเต็มรูป การ
ผอนคลายนโยบายพรีเมี่ยมขาวในชวงเวลาดังกลาวนี้เกิดขึ้นในขณะที่นายบุญชนะ อัตถากร ดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐการ แตทั้งนี้มิไดเปนเพราะเหตุวา นายบุญชนะและ/หรือขาราชการชั้นผูใหญของ
กระทรวงเศรษฐการในขณะนั้นตองการเลิกเก็บพรีเมี่ยมขาว หากแตเปนเพราะเหตุวา ราคาขาวในตลาดโลกใน
ชวงเวลาดังกลาวตกต่ําลง จึงจําเปนตองลดอัตราพรีเมี่ยมขาว เพื่อเกื้อกูลการสงออกขาว 
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ประสิทธิภาพ การบริหารงานตามโครงการชวยเหลือชาวนานี้จึงจําเปนตองอาศัยเจาหนาที่
วิชาการที่มีความรูและความซื่อสัตยสุจริต…" 

          เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก : 19-20 ; 2528ข : 58-59) 
 

   ขอเสนอขางตนนี้มีขอพึงสังเกตอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ 
  ประการแรก  สาระสําคัญของขอเสนอดังกลาวนี้ก็คือ ในระยะสั้น การจัดเก็บ 
พรีเมี่ยมขาวจะยังคงมีตอไป แตจะคอยๆเลิกเก็บไปในระยะยาว (10 ถึง 15 ป) ในขณะที่ยังมีการ 
จัดเก็บพรีเมี่ยมขาวอยูนี้ รัฐบาลควรจะกันรายไดจากพรีเมี่ยมขาวจํานวนหนึ่งมาใชจายในโครงการ
ชวยเหลือชาวนา ขอเสนอดังกลาวยังมิไดไปไกลถึงกับจะใหนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวทั้งหมด 
มาตั้งเปนกองทุนเพื่อชวยเหลือชาวนาเปนการตางหาก กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ยังมิไดตองการให 
พรีเมี่ยมขาวมีลักษณะเปนภาษีที่ระบุโครงการที่จะนําไปใชจาย (Tax Earmarking) 
  ประการที่สอง  ขอเสนอขางตนนี้ยอมรับโดยนัยวา พรีเมี่ยมขาวสรางภาระแก 
ชาวนา ดังนั้นจึงควรนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวไปใชจายเพื่อชวยเหลือชาวนา ทั้งยังยอมรับโดยนัย
อีกดวยวา ระบบการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวที่เปนอยูในขณะนั้นมิไดใหหลักประกันวาจะมีการนํา 
รายไดไปใชจายเพื่อชวยเหลือชาวนา 
  แมวาเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ จะนําเสนอขอเสนอขางตนนี้ต้ังแตป 2508 แต 
ขอเสนอดังกลาวก็ยังไมมีผลในทางปฏิบัติ จวบจนกระทั่งทานผูนี้ โอนจากสํานักงานสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติไปอยูกระทรวงเกษตรและสหกรณ จึงไดผลักดันใหนําแนวความคิด
ดังกลาวไปใชในทางปฏิบัติ ซึ่งประสบความสําเร็จภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือน
ตุลาคม 2516 
  ความคิดที่จะนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวมาใชประโยชนดวยการจัดตั้งกองทุนขึ้น
ตางหากนั้น มิไดเกิดขึ้นเฉพาะจากขาราชการกระทรวงเกษตรและสหกรณเทานั้น กระทรวง
พาณิชยโดยนายเสนาะ อูนากูล รองปลัดกระทรวงก็มีความคิดทํานองเดียวกัน ตางกันแตเพียงวา 
นายเสนาะตองการนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวมาจัดตั้งกองทุนรักษาระดับราคาขาว เพื่อใชในการ
รักษาเสถียรภาพทางราคาขาวโดยเฉพาะ 
  ความคิดสองแนวทาง กลาวคือ การนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวมาจัดตั้งกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรเพื่อชวยเหลือเกษตรกรเปนการทั่วไป กับการจัดตั้งกองทุนรักษาระดับราคา
ขาวเพื่อรักษาเสถียรภาพของราคาขาวภายในประเทศ ไดนําเสนอตอคณะที่ปรึกษาของนายก 
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจในยุครัฐบาลสัญญา ธรรมศักดิ์ ซึ่งมีศาสตราจารย ดร.ปวย อ๊ึงภากรณ เปน
ประธาน การณปรากฏวา แนวทางแรกเปนที่ยอมรับในคณะที่ปรึกษาฯมากกวาแนวทางทีส่อง ทัง้นี้
อาจเปนดวยเหตุผล 2 ประการ กลาวคือ 
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  ประการแรก กระทรวงเกษตรและสหกรณไดตระเตรียมแผนงานเกี่ยวกับการ
พัฒนาการเกษตร หรือการชวยเหลือเกษตรกรอยางคอนขางรอบดานมากอนแลว ทําใหดูนาเชือ่ถอื
วา จะมีการนําเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไปใชประโยชนเพื่อเกษตรกรอยางแทจริง ในขณะที่
แนวความคิดวาดวยกองทุนรักษาระดับราคาขาวนั้น ประโยชนที่ตกแกชาวนาไมปรากฏแนชัด เมื่อ
คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจมีดําริที่จะตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณาปญหา
เกษตรกร นายเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ ซึ่งดํารงตําแหนงกรรมการในคณะที่ปรึกษาฯดวย เสนอ
ความเห็นวา ไมมีความจําเปนที่จะแตงตั้งคณะอนุกรรมกรรมการดังกลาว แตจะนําผลการศึกษา
ของคณะกรรมการชวยเหลือเกษตรกรมาใหคณะที่ปรึกษาฯพิจารณา เพื่อใหความเห็นกอน
นําเสนอรัฐบาลตอไป ในบรรดาโครงการที่คณะกรรมการชวยเหลือเกษตรกรกําลังพิจารณา
ดําเนินการอยูแลว ไดแก การปฏิรูปที่ดิน การจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกร การจัดตั้งตลาด
กลางเกษตร การใหสินเชื่อเกษตรกรระยะยาว และการวางแผนการผลิตและการจําหนาย 
ตลอดจนการกําหนดเขตพืชเศรษฐกิจแตละประเภท2 
  ประการที่สอง ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 
บรรยากาศทางการเมืองโนมนําใหมีการแกปญหาความยากจน ลดความไมเปนธรรมในการ
กระจายรายได และทุมพัฒนาชนบท ภาวะฝนแลงซึ่งเกิดขึ้นในขอบเขตทั่วโลกระหวางป 2515-
2516 ยังผลใหอุปทานพืชผลประเภทอาหารมีนอยกวาที่ควร คนไทยตองเขาคิวซื้อขาว ภาวะ 
ขาวยากหมากแพงถูกซ้ําเติมดวยวิกฤติการณน้ํามันในป 2516-2517 ซึ่งสรางความเดือดรอนทุก
หยอมหญา โดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชนผูยากไรตองประสบทุกขเข็ญมากกวาชนกลุมอ่ืนในสังคม 
สถานการณทางเศรษฐกิจและบรรยากาศทางการเมืองจึงเปนใจใหมีการยอมรับโครงการกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรไดโดยงาย 
 

  แตปรัชญาในการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรแตกตางจากขอเสนอของ 
เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2528ข) ในสาระสําคัญ  กลาวคือ 
  ประการแรก ขอเสนอในการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมิไดกลาวถึงการ
คอยๆเลิกจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวในระยะยาวดังขอเสนอดั้งเดิมของ เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 
2528ข) ตรงกันขาม การดํารงอยูของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรกลับทําใหมีความจําเปนที่จะตอง
จัดเก็บพรีเมี่ยมขาวตอไป  เพราะพรีเมี่ยมขาวเปนรายไดหลักของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  ประการที่สอง การจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอาศัยรายไดจากการเก็บ 
พรีเมี่ยมขาวเปนหลัก โดยที่พรีเมี่ยมขาวที่เก็บไดไมตองนําสงคลังแผนดิน แตใหนําเขากองทุน

                                                           
2 บันทึกรายงานการประชุมคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ ครั้งที่ 5 ณ ตึกรับรองของ

ธนาคารแหงประเทศไทย  เมื่อวันอังคารที่ 16 เมษายน 2517 
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สงเคราะหเกษตรกรเพื่อนําไปใชจายสงเคราะหเกษตรกร ดังนั้น พรีเมี่ยมขาวจึงกลายเปนภาษี 
ที่ระบุโครงการที่จะนําไปใชจาย (Earmarked Tax)  ซึ่งไมปรากฏในขอเสนอดั้งเดิมของ เถลิง  
ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2528ข) 
  ประการที่สาม เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะนําไปใชจายเพื่อชวยเหลือ
เกษตรกร โดยมิไดจํากัดเฉพาะการชวยเหลือชาวนา แมวาพรีเมี่ยมขาวจะสรางภาระเฉพาะแก 
ชาวนา สวนบุคคลอื่นกลับไดรับเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง (Implicit Subsidy) ก็ตาม3  ขอที่นา
สังเกตก็คือ ขอเสนอดั้งเดิมของ เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2528ข) เนนถึงการนําพรีเมี่ยม
ขาวไปใชจายเพื่อชวยเหลือชาวนา  มิไดกลาวถึงการชวยเหลือเกษตรกรที่มิไดเพาะปลูกขาว 
  การอนุญาตใหนํารายไดจากการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวสงเขากองทุนสงเคราะห
เกษตรกรโดยมิตองนําสงคลังแผนดินนั้น ทําใหกรรมการที่ปรึกษาเศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรีบาง
ทาน โดยเฉพาะอยางยิ่งนายประพนธ บุนนาค อดีตอธิบดีกรมบัญชีกลางรูสึกไมสบายใจอยางยิ่ง
เพราะกริ่งเกรงวาจะเปดชองใหมีการนําสิ่งที่ควรเปนรายไดของแผนดินไปผลาญในทางที่ไมสมควร 
เพราะระบบการคลังที่เปนอยูนั้นยึดหลักการวา บรรดาเงินไดของแผนดินจักตองนําเขาคลังแผนดิน 
สวนการเบิกจายเงินจากคลังมาใชจายจักตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา หลักการดังกลาวนี้
ไดมีสวนชวยเกื้อกูลใหการบริหารการคลังมีประสิทธิภาพ และพยายามอุดชองแหงการรั่วไหล 
ในอดีต มีกองเงินทุนพิเศษและเงินทุนหมุนเวียนจํานวนมากในสังกัดกระทรวงทบวงกรมตางๆ  
ซึ่งไมเพียงแตจะสรางปญหาในการบริหารการคลังเทานั้น หากทวายังเปดชองใหมีการรั่วไหลเปน
อันมากอีกดวย กระทรวงการคลังไดใชความพยายามมาชานานที่จะเขาไปควบคุมการใชจายเงิน
นอกงบประมาณเหลานี้ แตแลวกลับมาจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรซึ่งยังผลใหรายไดจาก 
พรีเมี่ยมขาวกลายเปนเงินนอกงบประมาณ และการใชจายเงินกองทุนฯปลอดพนจากการ 
ตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติโดยตรง เพราะการจัดสรรเงินกองทุนไปใชจายมิจําตองขอความ 
เห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่งอาจเปดชองใหมีการใชเงินกองทุนอยางไมมีประสิทธิภาพไดโดยงาย แมวา
ขอกร่ิงเกรงดังกลาวนี้จะเปนจริงในเวลาตอมา แตสถานการณทางเศรษฐกิจและบรรยากาศ
ทางการเมืองในชวงหลังเดือนตุลาคม 2516 ไดผลักดันใหคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝาย 
เศรษฐกิจเห็นชอบกับการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกร โดยฝากความหวังแตเพียงวา 

                                                           
3 ตราบเทาที่อุปทานขาวสงออกของไทยมีคาความยืดหยุนตอราคานอยกวาอสงไขย (Infinity)  หรือ 

อุปสงคในการเสนอซื้อขาวไทยในตลาดโลกมีคาความยืดหยุนตอราคาไมเทากับศูนย การเก็บพรีเมี่ยมขาวยอม
ทําใหราคาขาวภายในประเทศต่ํากวาที่ควรจะเปน ชาวนาจึงมีสวนรับภาระพรีเมี่ยมขาว เนื่องจากขายขาวได
ราคาต่ํากวาในกรณีที่ไมมีการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาว แตสําหรับประชาชนที่มิไดเพาะปลูกขาวยอมสามารถซื้อขาว
ในราคาต่ํากวาที่ควรจะเปน ดังนั้น การเก็บพรีเมี่ยมขาวจึงมีผลเสมือนหนึ่งการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝงแก
ประชาชนที่ไมไดเพาะปลูกขาว 
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คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรซึ่งจะจัดตั้งขึ้นในภายหลังจะทําหนาที่ในการบริหารเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรดวยความซื่อสัตยสุจริตและเห็นแกประโยชนของสังคมโดยสวนรวมเปน 
ที่ต้ัง 
  กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจัดตั้งขึ้นโดยผลของการออกพระราชบัญญัติกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 19 ตุลาคม 2517 เปนตนมา4  
เจตนารมณของการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรระบุไวในหมายเหตุทายพระราชบัญญัติ 
ดังกลาวดังตอไปนี้ คือ 

 "เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้คือ เนื่องจากประชากรสวนใหญ
ของประเทศประกอบอาชีพการเกษตร ผลิตผลเกษตรกรรมเปนสินคาขาออกที่ทํารายได
มาสูประเทศเปนลําดับหนึ่ง การเศรษฐกิจของประเทศขึ้นอยูกับอาชีพการเกษตรเปน
สําคัญ แตปรากฏวาเกษตรกรสวนมากเปนผูยากจน ตองกูยืมเงินทุนมาใชในการประกอบ
อาชีพและเปนคาใชจายในครอบครัว จึงทําใหเกษตรกรมีหนี้สินลนพนตัว และตองสญูเสยี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินและกลายเปนผูเชาที่ดิน ตองเสียคาเชาในอัตราสูง นอกจากนั้น 
เกษตรกรผูผลิตตกอยูในฐานะเสียเปรียบพอคาคนกลางซึ่งเปนผูกําหนดราคาผลิตผล
เกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร โดยมุงเอาเปรียบกดราคา เพื่อใหตนไดรับ 
ผลกําไรจากการซื้อผลิตผลและผลิตภัณฑดังกลาวจากเกษตรกรใหมากที่สุด รัฐบาลจึง
เห็นความจําเปนที่จะตองดําเนินการชวยเหลือเกษตรกรใหหลุดพนจากหนี้สิน มีที่ดิน 
ทํากินเปนของตนเอง และใหสามารถเพิ่มผลผลิตและมีรายไดสูง และเพื่อชวยพยุงราคา
ขายผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารใหอยูในระดับที่เหมาะสม เปนผลดี
ทั้งแกผูผลิตและผูบริโภคภายในประเทศ เห็นสมควรมีกฎหมายจัดตั้งกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรขึ้นโดยเฉพาะ เพื่อชวยเหลือเกษตรกรในดานการสงเสริมการเพิ่มผลผลิตและ
เพื่อพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร จึงจําเปนตองตรา
พระราชบัญญัตินี้ข้ึน" 

  หากพิจารณาเจตนารมณของการตราพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
พ.ศ. 2517 ดังที่กลาวมาขางตนนี้ เราจะเห็นไดวามีจุดมุงหมายสําคัญอยางนอย 2 ประการ คือ 
  ประการแรก  เพื่อชวยเหลือเกษตรกรในดานการสงเสริมการเพิ่มผลผลิต 
  ประการที่สอง  เพื่อพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
 
 

                                                           
4 ราชกิจจานุเบกษา  เลม 91  ตอนที่ 175  ลงวันที่ 18 ตุลาคม 2517 



 8

3. การจัดองคการและกระบวนการกําหนดนโยบาย 
  การบริหารกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเปนหนาที่ของคณะกรรมการชุดหนึ่ง ซึ่งมี
ชื่อเรียกวา  คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร  ประกอบดวยบุคคลดังตอไปนี้5 
 (1) ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ  ประธานกรรมการ 

(2) ปลัดกระทรวงการคลัง รองประธานกรรมการ 
(3) ปลัดกระทรวงพาณิชย รองประธานกรรมการ 
(4) ปลัดกระทรวงมหาดไทย กรรมการ 
(5) ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กรรมการ 
(6) เลขาธิการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กรรมการ 
(7) อธิบดีกรมการคาตางประเทศ กรรมการ 
(8) อธิบดีกรมการคาภายใน กรรมการ 
(9) อธิบดีกรมบัญชีกลาง กรรมการ 

  (10) อธิบดีกรมสงเสริมการเกษตร กรรมการ 
  (11) ผูจัดการธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร กรรมการ 
 

นอกจากกรรมการโดยตําแหนงจํานวน 11 คนดังกลาวนี้แลว คณะรัฐมนตรียังสามารถแตงตั้ง
กรรมการอื่นจํานวนไมเกิน 8 คน  ในจํานวนนี้ใหมีผูแทนสหกรณการเกษตรหนึ่งคน  ผูแทนกลุม
เกษตรกรหนึ่งคน และเกษตรกรอื่นอีก 3 คน ดังนี้จะเห็นไดวา ในจํานวนกรรมการสูงสุด 19 คน  
จะมีกรรมการที่มีอาชีพเกษตรกรอยางนอย 5 คน คิดเปนรอยละ 26.32 ของจํานวนกรรมการทั้งสิ้น 
เจตนารมณของการกําหนดจํานวนกรรมการขั้นต่ําที่มีอาชีพเกษตรกรดังกลาวนี้6 ก็เพื่อที่จะให
เกษตรกรมีบทบาทในการกําหนดนโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
เจตนารมณดังกลาวนี้แมจะเปนเจตนารมณที่ดี แตการจะเปนไปตามเจตนารมณไดก็ตอเมื่อผู
ไดรับแตงตั้งมีเจตจํานงที่จะรักษาผลประโยชนของเกษตรกรอยางแทจริง 
  คณะกรรมสงเคราะหเกษตรกรมีอํานาจและหนาที่ดังตอไปนี้7 

                                                           
5 มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
6 เปนที่นาสังเกตวา จํานวนกรรมการที่มีอาชีพเกษตรกรจะมีไดสูงสุดถึง 8 คน คิดเปนรอยละ 42.10 

ของจํานวนกรรมการทั้งส้ิน แตขอเท็จจริงในทางปฏิบัติ ปรากฏวา คณะรัฐมนตรีแตงตั้งผูมีอาชีพเกษตรกรดํารง
ตําแหนงกรรมการสงเคราะหเกษตรกรตามจํานวนขั้นต่ํา (5 คน) เทานั้น 

7 มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
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  (1) พิจารณาโครงการสงเสริมการผลิต และโครงการพยุงราคาและการจําหนาย
ซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารที่กระทรวงทบวงกรมและธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณการเกษตรเสนอ 
  (2) พิจารณารายละเอียดเกี่ยวกับการใชจายเงินสําหรับโครงการสงเสริมการผลิต
และโครงการพยุงราคาและจําหนายซึ่งผลผลิตเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
  (3)  ทําความเห็นเสนอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพิจารณาตาม (1) และ (2) 
  (4)  วางระเบียบการเบิกจายเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  (5)  ติดตามผลการดําเนินการของกิจการตามโครงการที่ไดรับเงินจัดสรรจาก 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  หากพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมาย กระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับการใช
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (Process of Decision Making) จะเปนดังนี้  คือ 
  (1) กระทรวงการคลังมีหนาที่เก็บรักษาเงินและทรัพยสินของกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร ทั้งนี้กระทรวงการคลังมีอํานาจที่จะนําเงินและทรัพยสินดังกลาวนี้ไปหาดอกผลได โดย
การฝากออมทรัพยหรือฝากประจํากับธนาคารที่เปนรัฐวิสาหกิจหรือการซื้อหลักทรัพยของรัฐบาล8 
   (2) หนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่ตองการใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
จักตองเสนอโครงการประกอบดวยรายละเอียด เพื่อใหคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรพิจารณา 
เมื่อคณะกรรมการฯพิจารณาแลวเสร็จ ก็ทําเรื่องเสนอตอคณะรัฐมนตรี 
  (3) โครงการใดที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
กระทรวงการคลังจักดําเนินการเบิกจาย (มาตรา 4) ทั้งนี้โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
จะเปนผู ส่ังจายเงินจากกองทุนฯแกกระทรวงทบวงกรมที่เกี่ยวของ องคการของรัฐบาล และ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร เพื่อใชจายในกิจการตามโครงการสงเสริมการผลิต
และโครงการพยุงราคาและการจําหนายซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารที่ไดรับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรี9 
   ตามเจตนารมณแหงกฎหมาย คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะเปนองคกร 
ที่มีหนาที่กลั่นกรองโครงการที่จะใชจายเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (Screening Agency) 
แตตามขอเท็จจริงจากการศึกษารายงานการประชุมของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
ระหวางปงบประมาณ 2518-2526 เราพบวา มีโครงการเปนจํานวนมากซึ่งคณะรัฐมนตรีไดมีมติ 
ส่ังการใหใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร  โดยคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรไมสามารถทํา

                                                           
8 มาตรา 4  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
9 มาตรา 19  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
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หนาที่กลั่นกรองแตประการใด หนวยราชการตางๆตางแยงชิงกันเสนอโครงการเพื่อขอใหใชเงิน 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร โดยอางวาเปนโครงการที่เปนประโยชนตอเกษตรกร ทั้งนี้เนื่องจากวา 
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเปนเงินนอกงบประมาณ ซึ่งไมตองผานการพิจารณาของสํานัก 
งบประมาณและรัฐสภา แตการเสนอโครงการผานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรนั้นตองผาน
กระบวนการกลั่นกรอง ซึ่งในหลายตอหลายกรณีคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมีมติไมจัดสรร
เงินกองทุนฯให ดังนั้น หนวยราชการจํานวนมากจึงใชวิธีการเสนอเรื่องเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 
อันเปนวิธีลัดที่จะไดมาซึ่งเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร เพราะเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ
ดวยแลว คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยอมอยูในภาวะจํายอมที่จะตองจัดสรรเงินกองทุนฯให10 
ในกรณีเหลานี้ กระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับการใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะสวนทางกับ
เจตนารมณแหงกฎหมาย เพราะในกรณีเชนนี้ การเสนอโครงการเพื่อขอใชเงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรจะกระทําตอคณะรัฐมนตรีโดยตรง เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบดวยแลว จึงสงเรื่อง
มายังคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ซึ่งคณะกรรมการฯดังกลาวมิอาจมีมติเปนอยางอื่นได 
นอกจากปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี โดยที่อาจมีขอทักทวงเล็กๆนอยๆเนื่องมาจากมติของ
คณะรัฐมนตรีไมชัดเจน อยางไรก็ตาม มีขอที่นาสังเกตวา กระทรวงเกษตรและสหกรณซึ่งเกือบจะ
เรียกไดวามีบทบาทโดยตรงในกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แทนที่จะปฏิบัติตนเปนเยี่ยงอยางแก

                                                           
10 ตัวอยางของการใชวิธีลัดดังกลาวนี้ไดแก 
(1) กองอํานวยการฝายพลเรือน กองบัญชาการคณะปฏิรูปการปกครองแผนดินไดมีหนังสือถึง

คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ลงวันที่ 22 ตุลาคม 2519 อนุมัติใหองคการสะพานปลายืมเงินจากกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรจํานวน 4 ลานบาท เพื่อจัดซื้อที่ดินสรางสะพานปลา สมุทรปราการ โดยไมเสียดอกเบี้ย  
ตอมาในการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรครั้งที่ 11/2519 เมื่อวันที่ 5 พฤศจิกายน 2519 ประธานฯ
ตั้งขอสังเกตในที่ประชุมวา เงินจํานวน 4 ลานบาทที่จะใหยืมแกองคการสะพานปลานั้น ตามมติคณะรัฐมนตรี
มิไดระบุใหใชคืนแตอยางใด จึงเปนหวงวาเงินกองทุนจะไมไดคืน 

(2) คณะรัฐมนตรีมติใหกรมชลประทานมอบงานการทําทางเขาสูสถานที่เจาะบอน้ําบาดาล จํานวน 
100 บอ (จังหวัดสุโขทัย) และการกอสรางระบบการสงน้ําใหถึงเกษตรกรแกบริษัท Southwest Pipe and 
Supply Co. Ltd.  แตเนื่องจากบริษัทดังกลาวเสนอราคารวมคาบริการ 73.9 ลานบาท  โดยที่กรมชลประทานมี
งบประมาณคากอสรางระบบสงน้ําเพียง 19.5 ลานบาท ขาดอีก 54.4 ลานบาท คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อ
วันที่ 9 ตุลาคม 2522 มีมติอนุมัติใหกรมชลประทานใชเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรที่ยังขาดอยูอีก 54.4 
ลานบาท ตอมาคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรในการประชุมครั้งที่ 11/2522 เมื่อวันที่ 22 ตุลาคม  2522 มี
มติใหเงินยืม ไมเสียดอกเบี้ยตามมติคณะรัฐมนตรี และใหกรมชลประทานตั้งงบประมาณใชคนืกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรตั้งแตปงบประมาณ 2524 เปนตนไป 
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หนวยราชการอื่นๆในการเสนอโครงการเพื่อขอใชเงินกองทุนฯดังกลาว  กลับนิยมใชวิธีลัดในการ
ไดมาซึ่งเงินกองทุนฯ ดังที่พรรณนาขางตนนี้11 
  เมื่อหนวยราชการตางๆพากันใชวิธีลัดในการไดมาซึ่งเงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยอมหมดโอกาสที่จะกลั่นกรองโครงการเหลานั้น  
อันเปนเหตุใหการจัดสรรเงินกองทุนฯมิอาจเปนไปเพื่อประโยชนสุขสูงสุดของเกษตรกร และการใช
เงินกองทุนฯไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร แมวาตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 จะมีบทบัญญัติวา  

 "ในการสงเคราะหเกษตรกรตามโครงการชวยเหลือในเรื่องการผลิต ใหคํานึงถึงผู
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมที่ประสบความเดือดรอนเปนหลักกอน ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ
และเงื่อนไขที่รัฐมนตรีกําหนด  โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา" 

แตขอเท็จจริงกลับปรากฏวา การจัดสรรเงินกองทุนฯใหแกโครงการหลายตอหลายโครงการมิได
เปนไปตามเจตนารมณดังกลาวนี้ ขอบกพรองสําคัญอยูที่วา คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
มิไดกําหนดแนวนโยบายและวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯ (Allocative Planning) โดยจัดลําดับ
ความสําคัญของโครงการตางๆไวโดยเดนชัด ดังนั้นจึงเปนไปไดยากที่การจัดสรรเงินกองทุนฯ 
จะเปนไปโดย ‘คํานึงถึงผูประกอบอาชีพเกษตรกรรมที่ประสบความเดือดรอนเปนหลักกอน’ ดัง
เจตนารมณของกฎหมาย การที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมิไดมีการวางแผนการจัดสรร
เงินกองทุนฯนั้น อาจเปนผลสืบเนื่องจากสาเหตุอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ 
  ประการแรก  แหลงที่มาของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรนั้น มีความไมแนนอน
อยูมาก ทั้งนี้เพราะเหตุวา กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีแหลงที่มาของเงินจากการเก็บพรีเมี่ยมขาว
และน้ําตาลสงออกเปนสําคัญ รายไดดังกลาวนี้จะมีมากนอยเพียงใดยอมข้ึนอยูกับอัตราภาษี 
ที่เรียกเก็บและปริมาณขาวและน้ําตาลที่สงไปขายตางประเทศ แมวาอัตราคาพรีเมี่ยมตางๆจะอยู
ในวิสัยที่จะควบคุมได แตปริมาณขาวและน้ําตาลที่สงไปขายตางประเทศอยูนอกวิสัยที่จะควบคุม
ไดดวยความแนนอน เพราะขึ้นอยูกับสภาพการผลิตโดยเฉพาะอยางยิ่งดินฟาอากาศ และ 
สภาพการณในตลาดโลก ดวยเหตุนี้เองกวาที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะทราบวา ป

                                                           
11 กระทรวงเกษตรและสหกรณเริ่มใชวิธีลัดในการไดมาซึ่งเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอยาง 

กวางขวาง  ในป 2518 เมื่อนายทวิช กล่ินประทุม ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงดังกลาว จากการ
สัมภาษณผูที่เคยดํารงตําแหนงกรรมการสงเคราะหเกษตรกร บางทานมีความเห็นวา กระทรวงเกษตรและ 
สหกรณถือเสมือนหนึ่งวา  เงินกองทุนฯดังกลาวเปนของตน  ดังนั้น จึงพยายามใชเงินกองทุนฯในกิจการที่เปน
หนาที่ของตน เพราะสะดวกกวาการของบประมาณแผนดิน เนื่องจากตองผานการกลั่นกรองและเจรจากับสํานัก
งบประมาณ 
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หนึ่งๆกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีรายรับรวมเทาไร ก็เปนเวลาใกลจะสิ้นปงบประมาณ ความ 
ยากลําบากในการคาดการณเกี่ยวกับรายรับอาจเปนเหตุใหคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
ไมสนใจที่จะวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯ นอกจากนี้ ในขณะที่พรีเมี่ยมขาวและพรเีมีย่มน้าํตาล
เปนแหลงรายไดสําคัญของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตขณะเดียวกันรัฐบาลก็ใชภาษีทั้งสอง
ประเภทนี้เปนเครื่องมือในการรักษาระดับราคาภายในประเทศของสินคาทั้งสองประเภทนี้ ความ
ขัดแยงระหวางการใชภาษีทั้งสองเปนเครื่องมือในการหารายไดกับการรักษาเสถียรภาพของราคา
อาจเกิดขึ้นได ซึ่งทําใหการคาดการณเกี่ยวกับรายไดมีปญหายุงยากมากขึ้นไปอีก หากอรรถาธิบาย
ดังที่พรรณนามานี้เปนเหตุผลหลักที่ใชอางเพื่อสนับสนุนวา คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
มิอาจวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯได ขออางดังกลาวนี้ก็มีน้ําหนักไมมากนัก ทั้งนี้ไมเพียงแต
กองทุนฯจะมีรายไดจากแหลงอื่นๆเทานั้น หากทวาการประมาณการรายไดข้ันต่ําจากการเก็บ 
พรีเมี่ยมขาวและพรีเมี่ยมน้ําตาลยังอยูในวิสัยที่เปนไปไดอีกดวย ยิ่งไปกวานั้น การจัดลําดับ
ความสําคัญของโครงการประเภทตางๆนาจะถือเปนหนาที่ของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
อยางยิ่ง เพราะมิฉะนั้นการจัดสรรเงินกองทุนฯอาจไมเปนไปในทางที่จัดเปนประโยชนตอเกษตรกร
อยางแทจริง 
  ประการที่สอง  อํานาจในการพิจารณาจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใน
ข้ันสุดทายนั้นอยูที่คณะรัฐมนตรี เพราะตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร พ.ศ. 2517 ไดระบุไวโดยชัดเจนวา 

 "การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเพื่อใชในการสงเสริมการผลิต การ
พยุงราคา และการจําหนายซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารใหเปนไป
ตามที่คณะกรรมการกําหนดโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี" 

การที่อํานาจการตัดสินใจขั้นสุดทายอยูที่คณะรัฐมนตรีนี้เอง อาจเปนเหตุใหคณะกรรมการ
สงเคราะหเกษตรกรไมสนใจที่จะกําหนดแนวนโยบายและวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯอยาง 
แนชัด  เพราะถือวาแนวนโยบายจักตองมาจากรัฐบาล 
  การขาดการจัดลําดับความสําคัญระหวางโครงการประเภทตางๆก็ดี และการขาด
การวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯก็ดี ทําใหการจัดสรรเงินกองทุนฯใชวิธีการพิจารณาโครงการ
ตางๆที่มีผูเสนอเปนรายๆไป การลงมติข้ึนอยูกับการประเมินผลที่คาดวาจะไดจากโครงการแตละ
โครงการโดยที่มิไดพิจารณาจากภาพรวมทั้งหมด สภาพการณดังกลาวนี้จึงเปดชองใหผูมีอํานาจ
ทางการเมืองใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเปนเครื่องมือในการเก็บเกี่ยวผลประโยชนทาง
การเมือง โดยที่อาจมิไดมีสวนชวยใหปญหาพื้นฐานของเกษตรกรสมดังเจตนารมณของการจัดตั้ง
กองทุนดังกลาวนี้แมแตนอย นอกจากนี้รัฐสภาซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติก็ไมสามารถมีบทบาทในการ 
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กลั่นกรองและตรวจสอบการดําเนินงานของฝายบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย ซึ่งตางจาก
กรณีของการใชเงินงบประมาณแผนดิน 
 
4.  แหลงที่มาของเงินทุน 
  ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 แหลง 
ที่มาของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรประกอบดวย 

(1) เงินที่ไดรับตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายและกฎหมายวาดวยการ
โอนเงินงบประมาณรายจาย 

(2) เงินคาธรรมเนียมการสงออก 
(3) ดอกผลของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
(4) เงินกูที่รัฐบาลกูเพื่อสมทบกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยอนุมัติของคณะ 

รัฐมนตรี 
(5) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูมอบให 

   นับต้ังแตต้ังกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในปงบประมาณ 2518 จวบจนกระทั่ง
ปงบประมาณ 2526 รัฐบาลไมเคยจัดสรรงบประมาณแผนดินใหแกกองทุนดังกลาวนี้ ทั้งยังไมเคย
กูเงินทั้งจากตางประเทศและภายในประเทศมาสมทบกองทุนนี้ นอกจากนี้ การณยังปรากฏดวยวา 
ตลอดชวงเวลาดังกลาวนี้ไมมีผูหนึ่งผูใดอุทิศเงินหรือทรัพยสินใหแกกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเลย 
  ขอเท็จจริงระหวางปงบประมาณ 2518-2526 ปรากฏวา กองทนุสงเคราะหเกษตรกร
มีแหลงรายรับที่สําคัญซึ่งสามารถจําแนกเปน 8 แหลงดวยกันคือ  

(1) เงินโอนจากกองทุนตางๆ 
(2) คาธรรมเนียมการสงออกขาว 
(3) คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล 
(4) ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
(5) ดอกเบี้ยรับเงินใหกู 
(6) เงินเหลือจายปเกาสงคืน 
(7) เงินรับชําระคืนเงินยืม 
(8) รายไดเบ็ดเตล็ด 

 

   4.1  เงินโอนจากกองทุนตางๆ 
  เงินที่นํามาจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในระยะแรกเปนเงินที่โอนมาจาก 
กองทุนพิเศษสงเสริมการเกษตรในปงบประมาณ 2518 เปนจํานวน 100.28 ลานบาท  ตอมาไดมี
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การโอนเงินจากกองเงินทุนหมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกรจํานวน 81.18 และ 73.00 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2525 และ 2526 ตามลําดับ  กอนหนานี้ก็มีการโอนเงินจํานวน 75.00 ลานบาทจาก
กองทุนรักษาระดับน้ําตาลในปงบประมาณ 2523 เงินโอนจากกองทุนตางๆเขาสูกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรตลอดชวงเวลาระหวางปงบประมาณ 2518-2526 มียอดรวมทั้งสิ้น 330.09 ลานบาท  
คิดเปนเงินรอยละ 1.78 ของรายรับรวมของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในชวงเวลาเดียวกัน (ดู 
ตารางที่ 1) 
 

  4.2  คาธรรมเนียมการสงออก 
   ในบรรดาแหลงที่มาของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร เงินคาธรรมเนียมการสงออก
นับเปนแหลงรายไดที่สําคัญที่สุด ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
พ.ศ. 2517 ไดใหคํานิยามไววา "คาธรรมเนียมการสงออก หมายความวา เงินที่เรียกเก็บจาก 
ผูสงออกตามพระราชบัญญัตินี้"  และใหคํานิยาม "ผูสงออก" วาหมายถึง 

 "ผูสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑ
อาหารเพื่อการคา และหมายความรวมถึงเจาของหรือบุคคลอื่น ซึ่งครอบครองผลิตผลหรอื
ผลิตภัณฑดังกลาวในขณะสงออกไปนอกราชอาณาจักรดวย" 

ดังนั้น คาธรรมเนียมการสงออกตามนัยแหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 
2517 จึงเรียกเก็บจากผูสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑ
อาหารเพื่อการคา และผูครอบครองผลิตผลหรือผลิตภัณฑดังกลาวในขณะสงออกไปนอก
ราชอาณาจักร12 
  การกําหนดประเภทผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารที่ผูสงออก
ตองเสียคาธรรมเนียมการสงออก เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและ 

                                                           
12 พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังไดใหคํานิยมของคําวา "ผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน" และ "ผลิตภัณฑ

อาหาร" ไดดังนี้ 
"ผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน" หมายความวา ผลิตผลอันเกิดจากเกษตรกรรมโดยตรง ประเภทเมล็ดพืช 

เสนใยธรรมชาติ และผลิตผลเกษตรกรรมอยางอื่นที่เกิดจากดอก ผล ลําตน ใบ ราก หัว หรือสวนหนึ่งสวนใด 
ของพืช และใหหมายความรวมถึงสัตวที่ไดจากการเลี้ยงสัตว และสัตวน้ําที่ไดจากการประมง ตลอดจนผลิตผล
พลอยไดอันเกิดจากผลิตผลเกษตรกรรมดังกลาวดวย ทั้งนี้ตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ
กําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

"ผลิตภัณฑอาหาร" หมายความวา ผลิตผลเกษตรกรรมที่ใชเปนอาหารหรือสวนประกอบของอาหาร
สําหรับคนหรือสัตวไมวาจะแปรรูปแลวหรือไม ตามที่ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ และ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยกําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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สหกรณรวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ทั้งนี้โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี การกําหนด
ประเภทของผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารเพื่อการนี้จักกระทําก็ตอเมื่อปรากฏ 
วา13 
  (ก) การสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน หรือผลิตภัณฑ
อาหารชนิดใด หรือประเภทใด อาจทําใหราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหาร
ชนิดนั้นหรือประเภทนั้นมีแนวโนมสูงขึ้นจนกระทบกระเทือนตอการบริโภคภายในประเทศ หรืออาจ
กอใหเกิดความขาดแคลนซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารชนิดนั้นภายใน 
ประเทศ หรือ 
   (ข) ราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน หรือผลิตภัณฑอาหารชนิดใดหรือประเภทใด
ในตางประเทศสูงกวาราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารชนิดนั้นหรือประเภท
นั้นในประเทศมาก ทําใหกําไรจากการสงออกสูงเกินสมควร 
  ในขณะที่การกําหนดประเภทหรือชนิดของผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือ 
ผลิตภัณฑอาหารที่ผูสงออกตองเสียคาธรรมเนียมการสงออก เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณรวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย แตการกําหนดอัตราคา 
ธรรมเนียมการสงออก ตลอดจนระเบียบการเก็บและวิธีการชําระคาธรรมเนียมดังกลาวกลับเปน
อํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยแตเพียงฝายเดียว โดยตองขออนุมัติคณะ 
รัฐมนตรี14 นอกจากนี้ในกรณีของการซื้อขายระหวางรัฐบาลไทยกับรัฐบาลตางประเทศ รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงพาณิชยยังมีอํานาจลดอัตราคาธรรมเนียมสงออกดังกลาวนี้อีกดวย15 
  ผูสงออกผูใดที่ไมเสียคาธรรมเนียมการสงออก หรือกระทําการใดๆเพื่อใหตนเสีย
คาธรรมเนียมการสงออกนอยกวาที่ตองเสีย ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับสิบเทาของ
คาธรรมเนียมการสงออกที่ยังตองชําระ  แตตองไมนอยกวาหนึ่งหมื่นบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ16 
  เงินคาธรรมเนียมการสงออกที่เรียกเก็บดังกลาวนี้ใหสงเขากองทุนสงเคราะห
เกษตรกร โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน17 แตสําหรับปงบประมาณ 2518 ซึ่งพระราช 
บัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเริ่มมีผลบังคับใช ใหนําเงินคาธรรมเนียมการสงออกสงเขา

                                                           
13 มาตรา 7  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
14 มาตรา 8  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
15 มาตรา 9  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
16 มาตรา 22  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
17 มาตรา 11  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
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กองทุนสงเคราะหเกษตรกรรอยละ 80 สวนที่เหลืออีกรอยละ 20 ใหนําสงคลังเปนรายไดของ 
แผนดิน18 
  ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 มีผลบังคับ
ใช กระทรวงเกษตรและสหกรณและกระทรวงพาณิชยไดออกประกาศเมื่อวันที่ 24 ตุลาคม 2517 
กําหนดใหผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนตอไปนี้ตองเสียคาธรรมเนียมการสงออก19 

(1) ขาว ไดแก ขาวสารทุกชนิดที่สีแปรสภาพจากขาวเปลือกทั้งตนขาวและปลาย
ขาว 

(2) ผลิตภัณฑขาว ไดแก แปงขาวทุกชนิด เสนหมี่ เสนกวยเตี๋ยว และเสนกวยจั๊บ 
(3) น้ําตาล ไดแก น้ําตาลทรายทุกชนิด 

 

  ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออก
ตามนัยแหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 มีอยู 2 ประเภทคือ20 

(ก) คาธรรมเนียมการสงออกขาว 
(ข) คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล 

   

  4.2.1  คาธรรมเนียมการสงออกขาว 
  คาธรรมเนียมการสงออกขาวหรือชื่อที่รูจักกันทั่วไปวา "พรีเมี่ยมขาว" นั้น มีการเก็บ
มาเปนเวลาชานานนับต้ังแตป 2493 เปนตนมา การจัดเก็บแตเดิมมีลักษณะเสมือนหนึ่งการซื้อ
ใบอนุญาตสําหรับการสงออกขาวไปขายนอกราชอาณาจักร โดยที่ไมมีกฎหมายรองรับใหเปนภาษี
อากรประเภทหนึ่ง การตราพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 จึงมีผลเสมือน
หนึ่งการยอมรับอยางเปนทางการวา พรีเมี่ยมขาวหรือคาธรรมเนียมการสงออกขาวเปนภาษีอากร
ประเภทหนึ่งของรัฐบาลไทย และการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาวเปนการกระทําที่ชอบดวย
กฎหมาย 
  แตเดิมนั้นเงินที่ไดจากการเก็บพรีเมี่ยมขาวตองนําสงคลังเปนรายไดของแผนดิน 
แตในปงบประมาณ 2518 โดยผลของมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
                                                           

18 มาตรา 24  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
19 ราชกิจจานุเบกษา เลม 91  ตอนที่ 177  ลงวันที่ 24 ตุลาคม 2517 
20 ตอมาไดมีการจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกกากน้ําตาล โดยเริ่มตั้งแตเดือนมีนาคม 2527 แต 

ไดเลิกจัดเก็บตามประกาศกระทรวงพาณิชยเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2527 คาธรรมเนียมการสงออกกากน้ําตาล 
จัดเก็บในอัตรา 350 บาทตอตัน ปรากฏวา จัดเก็บได 99.88 ลานบาท จากกากน้ําตาลที่สงออกประมาณ 2.8 
แสนตัน เหตุที่เลิกจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกกากน้ําตาลนั้น ก็เพราะวาราคาน้ําตาลในตลาดโลกตกต่ําลง
มาก  จึงจําเปนตองเลิกจัดเก็บเพื่อสงเสริมการสงออก (มติชน  ฉบับวันที่ 8 และ 21 สิงหาคม 2527) 
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พ.ศ. 2517 รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาวเพียงรอยละ 20 เทานั้นที่นําสงคลัง
เปนรายไดของแผนดิน สวนที่เหลือรอยละ 80 สงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกร และนับต้ังแต
ปงบประมาณ 2519 เปนตนมา รายไดจากการเก็บพรีเมี่ยมขาวไมตองนําสงคลังเปนรายไดของ
แผนดิน แตนําสงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยตรง 
  รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกขาวนับเปนแหลงเงินทุนที่สําคัญที่สุดของ 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร ตามสถิติระหวางปงบประมาณ 2518-2526 ปรากฏวา รายไดจาก 
คาธรรมเนียมการสงขาวออกมีมูลคาคิดเปนรอยละ 47.86 ของรายรับรวมของกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร (ดูตารางที่ 1) อัตราสวนดังกลาวนี้มีมูลคาสูงสุดในปงบประมาณ 2523 (74.4%) และ 
ตํ่าสุดในปงบประมาณ 2525 (27.2%) ในจํานวน 9 ประหวางชวงเวลาดังกลาว ปรากฏวามีอยูถึง 
5 ปที่คาธรรมเนียมการสงออกขาวมีมูลคามากกวารอยละ 50 ของรายรับรวมของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร (ดูตารางที่ 2) อยางไรก็ตาม หากไมรวมรายการดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
ดอกเบี้ยรับเงินใหกู เงินเหลือจายปเกาสงคืน และเงินรับชําระคืนเงินยืม ซึ่งลวนแลวแตเปนดอกผล
หรือมีที่มาจากเงินทุนแหลงอื่นๆของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร เราพบวา ความสําคัญของคา 
ธรรมเนียมการสงออกขาวมีถึงรอยละ 81.03 ของรายไดรวมของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใน
ระหวางปงบประมาณ 2518-2526 
  กลาวโดยทั่วไปแลว รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกขาวจะมีมากนอย 
เพียงใด ยอมข้ึนอยูกับปริมาณขาวสงออกและอัตราคาธรรมเนียมการสงออกขาว หากมีการปรับ
อัตราคาธรรมเนียมดังกลาวนี้อยูตลอดเวลาเพื่อลดความผันผวนของราคาขาวภายในประเทศ 
รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกขาวยอมแปรปรวนไดอยางมาก ความขอนี้จะเห็นไดจากการที่
รายไดประเภทนี้ตกต่ําลงในปงบประมาณ 2519 และ 2525-2526 อันเปนผลจากการลดอัตรา 
คาธรรมเนียมการสงออกขาวนั่นเอง21 ปรากฏการณดังกลาวนี้สะทอนใหเห็นความขัดแยงในการใช
คาธรรมเนียมการสงออกขาวเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบาย ระหวางการหารายไดแกกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรกับการรักษาเสถียรภาพของราคาขาวภายในประเทศ 
 

  4.2.2  คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล 
  คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลหรือพรีเมี่ยมน้ําตาลไดมีการจัดเก็บมากอนการ
จัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเพียงไมกี่เดือน โดยเริ่มจัดเก็บในสมัยรัฐบาลสัญญา ธรรมศักดิ์ 
ทั้งนี้ปรากฏวา ในป 2517 เกิดภาวะการขาดแคลนน้ําตาลทั่วโลก อันเปนเหตุใหราคาน้ําตาลใน
ตลาดโลกสูงกวาราคาภายในประเทศเปนอันมาก คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ
                                                           

21 กระทรวงพาณิชยประกาศลดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกขาวเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2518  และ
วันที่ 22 มกราคม 2519  สวนป 2525 มีการลดอัตราคาธรรมเนียมดังกลาวเมื่อวันที่ 26 มีนาคม 2525 
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ในการประชุมเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2517 มีมติเสนอใหรัฐบาลจัดเก็บพรีเมี่ยมน้ําตาล22 ตอมา
คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2517 มีมติเห็นชอบขอเสนอของคณะที่ปรึกษาฯ 
และในการประชุมเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2517 มีมติเห็นชอบกับการกําหนดอัตราคาพรีเมี่ยม
น้ําตาลตามขอเสนอของกระทรวงการคลัง23 จุดมุงหมายของการจัดเก็บพรีเมี่ยมน้ําตาลในระยะ
แรกเริ่มก็เพื่อที่จะแกปญหาเฉพาะหนาซึ่งเผชิญอยูในป 2517 กลาวคือ  ประการแรก เพื่อรักษา
ระดับราคาน้ําตาลที่จําหนายภายในประเทศมิใหสูงเกินไป เพราะถาหากปลอยใหมีการสงออก
น้ําตาลออกนอกราชอาณาจักรโดยเสรี ไมเพียงแตจะทําใหเกิดการขาดแคลนน้ําตาลภายใน 
ประเทศเทานั้น หากยังมีผลชักนําใหราคาน้ําตาลภายในประเทศแพงขึ้นจนอยูในระดับเดียวกับ
ราคาน้ําตาลในตลาดโลกอีกดวย  ประการที่สอง เพื่อดูดซับกําไรจากพอคาสงออกน้ําตาลซึ่งมี
อํานาจผูกขาดในการสงออกอยางมาก 
  ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 มีผลบังคับ
ใช โดยนัยแหงมาตรา 24 รายไดจากการเก็บพรีเมี่ยมน้ําตาลในปงบประมาณ 2518 เพียงรอยละ 
20 เทานั้นที่จะนําสงคลังเปนรายไดของแผนดิน สวนที่เหลือ 80% สงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
และนับต้ังแตปงบประมาณ 2519 เปนตนมา รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล
ไมตองนําสงคลังแผนดิน  แตนําสงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยตรง 
  รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลจะมีมากนอยเพียงใดยอม 
ข้ึนอยูกับปริมาณน้ําตาลสงออกและอัตราคาธรรมเนียมดังกลาว นับต้ังแตเร่ิมมีการจัดเกบ็พรีเมีย่ม
น้ําตาลเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2517 เปนตนมา พรีเมี่ยมน้ําตาลมีโครงสรางอัตราภาษแีบบกาวหนา 
โดยมีการกําหนดราคาน้ําตาลสงออก F.O.B. ข้ันต่ํา ซึ่งหากราคาที่พอคาสงออกน้ําตาลขายได 
ตํ่ากวาราคาข้ันต่ําที่กําหนด ก็ไมตองเสียพรีเมี่ยมน้ําตาล ดังนั้น การณจึงปรากฏเนืองๆวา  
ในยามที่ราคาน้ําตาลในตลาดโลกตกต่ําลง รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล 
 
 
 
 
 
 
                                                           

22 บันทึกรายงานการประชุมคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจครั้งที่ 10 ณ ตึกรับรองของ
ธนาคารแหงประเทศไทย เมื่อวันอังคารที่ 21 พฤษภาคม 2517  

23 ขาวพาณิชย  ปที่ 25 ฉบับที่ 6567 วันพฤหัสบดีที่ 20 มิถุนายน 2517 รายละเอียดดู รังสรรค  
ธนะพรพันธุ (2523 : 96-98) 
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ก็พลอยเหือดหายไปดวย ดังเชนที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2520-2523 และป 2526-2527 (ดู 
ตารางที่ 24)24 
  ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลที่จัดเก็บ
ไดมีมูลคาคิดเปนรอยละ 8.20 ของรายรับรวมของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร หากไมนับรายรับ
ประเภทดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร ดอกเบี้ยรับเงินใหกู เงินเหลือจายปเกาสงคืน และเงินรับชําระคืน
เงินยืม คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลที่จัดเก็บไดในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 จะมี 
มูลคาเปนรอยละ 13.89 ของรายไดของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร อยางไรก็ตาม ขอที่นาสังเกต
ยิ่งก็คือ รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลมีความผันผวนแปรปรวนอยางมาก (ดูตาราง 1 
และ 2) 
 

  4.3  ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
  ตามความในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
กระทรวงการคลังมีอํานาจหนาที่ในการจัดการเงินและทรัพยสินของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
ขอเท็จจริงปรากฏวา กระทรวงการคลังไดนํารายรับของกองทุนฯไปหาดอกผลดวยการฝาก
ธนาคารกรุงไทย จํากัด ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร และธนาคารแหงประเทศ
ไทย ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารจึงเปนแหลงเงินทุนแหลงหนึ่งของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ใน

                                                           
24 ขอใหสังเกตวา รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลในปงบประมาณ 2520 และ 2522 มีคา

ติดลบ ทั้งนี้เพราะเหตุวา รัฐบาลไมเพียงแตจะจัดเก็บพรีเมี่ยมน้ําตาลไมไดเทานั้น หากทวากองทุนสงเคราะห
เกษตรกรยังตองคืนเงินแกบริษัทน้ําตาลสงออกอีกดวย การคืนเงินดังกลาวนี้เกิดจากขอเท็จจริงที่วา รัฐบาลได
เรียกเก็บเงินคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลเกินกวาระดับตามที่กฎหมายกําหนด ปรากฏการณดังกลาวนี้เกิด
จากสาเหตุอยางนอย 3 ประการ คือ  

ประการแรก รัฐบาลประกาศลดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล โดยใหมีผลยอนหลัง  ดังประกาศ 
กระทรวงพาณิชยเมื่อวันที่ 9 เมษายน 2519  ซึ่งลบลางประกาศเมื่อวันที่ 11 มกราคม 2519  

ประการที่สอง  การสงออกน้ําตาลไมครบจํานวนตามใบอนุญาต 
ประการที่สาม การประเมินราคาน้ําตาลสงออกในขณะเสียคาธรรมเนียมการสงออกสูงกวาราคาที่ขาย

ไดจริง  
อนึ่ง มีขอนาสังเกตดวยวา รัฐบาลไมสามารถจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลในปงบประมาณ 

2521 เนื่องจากราคาน้ําตาลในตลาดโลกตกต่ํา แตการณปรากฏวา กองทุนสงเคราะหเกษตรกรกลับมีรายได 
รายการนี้ในปงบประมาณเดียวกัน 4.69 ลานบาท (ดูตารางที่ 1) ทั้งนี้เพราะเหตุวาเกิดความผิดพลาดทางบัญชี
ในปงบประมาณกอน โดยกระทรวงพาณิชยไดนําคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลเขาบัญชีเงินคงคลัง เมื่อตรวจ
พบความผิดพลาดดังกลาวนี้ จึงไดเบิกเงินจากคลังสงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกร รายละเอียดทั้งหมดดู  
รังสรรค ธนะพรพันธุ (2523 : 19-21) 
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ระหวางปงบประมาณ 2518-2526 ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารมีมูลคาคิดเปนรอยละ 3.68 ของ
รายรับรวมของกองทุนฯ (ดูตารางที่ 1)  และหากพิจารณาการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายรับของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรในชวงเวลาเดียวกันแลว เราอาจกลาวไดวา ความสําคัญของดอกเบี้ย
เงินฝากธนาคารในโครงสรางรายรับของกองทุนฯมีแนวโนมเพิ่มข้ึน อยางไรก็ตาม ความสําคัญของ 
ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในฐานะที่เปนแหลงเงินทุนของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะมีมากนอย
เพียงใด ยอมข้ึนอยูกับกระแสการไหลเขาของรายรับ และกระแสการไหลออกของรายจาย โดยที่
รายรับข้ึนอยูกับสถานการณในตลาดขาวและน้ําตาลระหวางประเทศ และรายจายขึ้นอยูกับ
นโยบายการจัดสรรเงินกองทุนฯ 
 

  4.4  ดอกเบี้ยรับเงินใหกู 
  เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรที่จัดสรรไปใชในโครงการตางๆนั้น มิไดเปนการ
จายขาดเสียทั้งหมด หรือใหยืมโดยไมคิดดอกเบี้ยเสียทั้งหมด หากแตมีโครงการบางประเภทที่ 
ไดรับอนุมัติใหยืมเงินกองทุนฯไปใชโดยเสียดอกเบี้ยในอัตราต่ําดวย ดังนั้น ดอกเบี้ยรับเงินใหกู 
จึงเปนรายรับประเภทหนึ่งของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตรายรับประเภทนี้มีความสําคัญ 
นอยมาก ขอเท็จจริงปรากฏวา ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 ดอกเบี้ยรับเงินใหกูมีมูลคา
คิดเปนรอยละ 0.10 ของรายรับรวมของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
 

  4.5  เงินรับชําระคืนเงินยืม 
  โครงการที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอาจจําแนกออกเปน 2 
ประเภท คือ โครงการจายขาดซึ่งไมตองชําระคืนเงินกองทุนฯ และโครงการหมุนเวียนซึ่งตองชําระ
คืนเงินกองทุนฯ เงินรับชําระคืนเงินยืมจึงเปนรายรับประเภทหนึ่งของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 เงินรับชําระคืนเงินยืมมีมูลคาคิดเปนรอยละ 37.10 ของ
รายรับของกองทุนฯ ขอที่นาสังเกตก็คือ ความสําคัญของรายรับประเภทนี้มีแนวโนมเพิ่มข้ึนอยาง
มากจนอยูในระดับรอยละ 60 ของรายรับรวมในปงบประมาณ 2526 (ดูตารางที่ 1 และ 2) 
  ในอดีตที่ผานมา โครงการหมุนเวียนของหนวยราชการตางๆที่ยืมเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรไปใชจายมักจะคืนเงินยืมลาชากวากําหนด พฤติกรรมดังกลาวนี้ไมเพียงแต 
จะทําใหรายรับของกองทุนฯในรูปเงินรับชําระคืนเงินยืมมีนอยกวาที่ควรจะเปนเทานั้น หากยัง 
ทําใหกองทุนตองสูญเสียรายไดอันพึงไดในรูปดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารอีกดวย25 ในอนาคต รายรับ
                                                           

25 ปญหาหนี้คางชําระเปนปญหาสําคัญปญหาหนึ่งของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ลูกหนี้รายใหญ คือ 
องคการตลาดเพื่อเกษตรกร กระทรวงเกษตรและสหกรณ (ดูตารางที่ 8) ในการตรวจสอบบัญชีของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรประจําปงบประมาณ 2523 สํานักงานตรวจเงินแผนดินเริ่มตั้งขอสังเกตเกี่ยวกับปญหา 
หนี้คางชําระของกองทุนฯ พรอมกับเสนอแนะวา "… สมควรที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะไดพิจารณา
กําหนดมาตรการตามควรใหมีการชําระคืนกองทุนฯ ภายในกําหนด…" 
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จากแหลงดังกลาวนี้จะยังคงมีความสําคัญสูง อยางไรก็ตาม เงินที่กองทุนสงเคราะหเกษตรกรให
กูยืมแกหนวยราชการตางๆจะไดคืนไมครบถวน ทั้งนี้เพราะเหตุวา โครงการหมุนเวียนบางโครงการ
มีลักษณะการดําเนินงานที่ตองขาดทุนตามธรรมชาติ โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการพยุงราคาหรือ
ประกันราคาพืชผลประเภทตางๆซึ่งมีลักษณะเปนโครงการ "ซื้อแพง ขายถูก"  เมื่อประสบการ 
ขาดทุน คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมักจะอนุโลมใหหักจํานวนเงินที่ขาดทุนออกจากเงินทุน
ที่จะตองคืนแกกองทุนสงเคราะหเกษตรกร26 
 
5.  การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  ตามมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 กิจการ
ตามโครงการที่จะใชจายเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไดนั้น ไดแกกิจการดังตอไปนี้ 
  1. การสงเสริมการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตอาหารโดย 

1.1 จัดหาปจจัยการผลิตตางๆเพื่อจําหนายใหแกเกษตรกรในราคาอันสมควร 
1.2 ใหเกษตรกรกูเพื่อการลงทุนในการผลิต และการจัดจําหนายผลิตผล

เกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
1.3 ดําเนินการจัดหาที่ดินใหเกษตรกรเขาทํากิน การจัดหากรรมสิทธิ์ในที่ดิน

ใหแกเกษตรกร การปฏิรูปที่ดิน และการจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
1.4 ดําเนินการอื่นใดอันจะกอประโยชนในการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขัน้ตน

และผลิตภัณฑอาหาร รวมทั้งการสงเสริมการผลิตวัตถุดิบสําหรับ 
อุตสาหกรรมเกษตร 

  2. การพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารในประเทศโดย 
2.1 ซื้อหรือรับจํานําผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตอาหารในราคาที่ 

รัฐมนตรีกําหนด 
2.2 ขายภายในประเทศและขายโดยการสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่ง

ผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
2.3 ดําเนินการอื่นใดอันจําเปนเพื่อประโยชนแหงกิจการตามขอ 2.1 และ 2.2 

                                                           
26 อาทิเชน ในการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 3/2519 เมื่อวันที่ 22 มีนาคม 2519 

กระทรวงเกษตรและสหกรณเสนอตอที่ประชุมวา การนําขาวเปลือกที่ไดจากการรับซื้อตามราคาประกันสีเปน
ขาวสารสงออกนอกโดยไมคิดคาธรรมเนียมการสงออกเพื่อชวยเกษตรกรจะทําใหองคการตลาดเพื่อเกษตรกร
ขาดทุน กระทรวงเกษตรและสหกรณจึงจําเปนตองชดเชยการขาดทุน รวมทั้งคาใชจายตามความจําเปน โดยขอ
หักจากที่จะสงคืนกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ที่ประชุมมีมติเห็นชอบ ดู รายงานการประชุมคณะกรรมการ
สงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 3/2519  เมื่อวันที่ 22 มีนาคม 2519 (เอกสารโรเนียว) 
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  3. การดําเนินการที่จําเปนและเรงดวนเพื่อขจัดภัยรายแรงตอส่ิงแวดลอมอันจะ
เปนผลเสียหายแกเกษตรกร 
  ดังนี้จะเห็นไดวา ขอบขายของการใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรกําหนดไว
อยางกวางขวาง ประกอบกับคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมิไดกําหนดนโยบายในการจัดสรร
เงินกองทุนฯไวโดยแนชัด และมิไดมีการวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯ นอกจากนี้ หนวยงาน
ตางๆยังใชวิธีลัดในการไดมาซึ่งเงินกองทุนฯดวยการขอมติคณะรัฐมนตรี โดยที่คณะกรรมการ
สงเคราะหเกษตรกรไมมีโอกาสกลั่นกรองโครงการดังที่ไดกลาวมาแลว เหตุตางๆเหลานี้ลวนมีผล
ใหการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไมเปนประโยชนตอเกษตรกรเทาที่ควร27 
  ในการวิเคราะหการจัดสรรเงินทุนสงเคราะหเกษตรกร เราจะแยกพิจารณา
ออกเปน 2 ดาน คือ 

(ก)   การจัดสรรเงินกองทุนฯ จําแนกตามหนวยงาน 
(ข)   การจัดสรรเงินกองทุนฯ จําแนกตามลักษณะงาน 

   

  5.1  การจัดสรรเงินกองทุนฯ จําแนกตามหนวยงาน 
  ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจัดสรร
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใหแกหนวยราชการตางๆรวม 284 โครงการ โครงการที่ไดรับจัดสรร
เงินกองทุนฯดังกลาวนี้มี 2 ลักษณะ คือ 

                                                           
27 ตามขอเท็จจริง โครงการหลายตอหลายโครงการที่หนวยงานตางๆเสนอเพื่อขอใชเงินกองทุน

สงเคราะหเกษตรกรโดยผานการพิจารณาของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร มิไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุนฯ
ดวยเหตุผลที่วา เปนโครงการที่มิไดใหประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริง อาทิเชน กระทรวงกลาโหมขอกูเงิน 
กองทุนฯใหองคการผลิตอาหารสําเร็จรูป (อสร.) เพื่อดําเนินการตามโครงการผลิตและจําหนายดังตอไปนี้คือ 

(1) โครงการผลิตและจําหนายแกงคั่วถั่วฝกยาว 
(2) โครงการผลิตและจําหนายฉูฉ่ีปลาสวาย 
(3) โครงการผลิตและจําหนายสุกรชําแหละตางจังหวัด 
(4) โครงการผลิตและจําหนายซากกระบือสงตางประเทศ 

  โครงการดังกลาวนี้ใชเวลาดําเนินการ 5 ป โดยใชเงินทุนประมาณ 31 ลานบาท  แต อสร.ขาดแคลน
เงินทุน จึงขอกูจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจํานวน 13 ลานบาทโดยไมเสียดอกเบี้ย และจะชําระคืนตั้งแตปที่ 
2 ถึงปที่ 5 ในอัตราสวนตามลําดับตอไปนี้ 10%, 20%, 30% และ 40% คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรใน
การประชุมครั้งที่ 2/2523 เมื่อวันที่ 14 กุมภาพันธ 2523 พิจารณาแลวเห็นวา โครงการผลิตและจําหนายตามที่ 
องคการผลิตอาหารสําเร็จรูปจัดทําขึ้นเปนการดําเนินการทางดานธุรกิจ ซึ่งผิดวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 จึงไมอาจจัดสรรเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใหได 
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  (ก)  โครงการจายขาด ไดแก โครงการซึ่งเมื่อไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรแลวไมตองนําเงินมาสงคืนกองทุนฯ 
  (ข) โครงการหมุนเวียน ไดแก โครงการซึ่งเมื่อไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรแลว สามารถนําเงินนั้นไปใชหมุนเวียนชั่วระยะเวลาหนึ่งตามที่กําหนดโดย
คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร แตเมื่อครบกําหนดแลว จักตองคืนเงินแกกองทุนฯ โครงการ
หมุนเวียนมีอยู 2 ลักษณะ ลักษณะที่หนึ่ง ไดแก โครงการที่ยืมเงินจากกองทุนฯโดยไมตองเสีย 
ดอกเบี้ย อีกลักษณะหนึ่งเปนโครงการเงินกูโดยตองเสียดอกเบี้ยแกกองทุนฯตามอัตราที่กําหนด
โดยคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
  ในจํานวนโครงการรวม 284 โครงการที่ไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรระหวางปงบประมาณ 2518-2526 เปนโครงการหมุนเวียน 133 โครงการ (เทากับ 
46.83%) และโครงการจายขาด 151 โครงการ (เทากับ 53.17%) หนวยงานที่ไดรับอนุมัติโครงการ
มากที่สุดไดแกกระทรวงเกษตรและสหกรณ 120 โครงการ (42.25%) และองคการตลาดเพื่อ
เกษตรกร 107 โครงการ (37.68%) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 4 
  แมวาจํานวนโครงการหมุนเวียนจะมีนอยกวาโครงการจายขาด แตเมื่อพิจารณา
ถึงวงเงินจัดสรร โครงการหมุนเวียนกลับไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯมากกวาโครงการจายขาด  
ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526  คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรไดจัดสรรเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรใหแกโครงการของหนวยราชการตางๆรวมทั้งสิ้น 19,516.29 ลานบาท  ใน
จํานวนนี้เปนโครงการหมุนเวียน 14,388.16 ลานบาท (เทากับ 73.72%) และโครงการจายขาด 
5,128.13 ลานบาท (เทากับ 26.28%) (ดูตารางที่ 5) 
  ในวงเงินกองทุนฯที่มีการจัดสรรระหวางปงบประมาณ 2518-2526 จํานวน 
19,516.29 ลานบาท หนวยราชการที่ไดรับการจัดสรรมากที่สุดไดแก องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 
(57.58%)  และกระทรวงเกษตรและสหกรณ (23.22%) (ดูตารางที่ 5) 
  แมจะมีการจัดสรรเงินกองทุนฯ จํานวน 19,516.29 ลานบาท แตยอดเงินที่มีการ
เบิกจริงระหวางปงบประมาณ 2518-2526 มีเพียง 17,682.03 ลานบาท คิดเปนรอยละ 90.6 ของ
วงเงินที่ไดรับอนุมัติ รายละเอียดเกี่ยวกับยอดเงินที่มีการเบิกจริงของหนวยงานตางๆปรากฏใน
ตารางที่ 6 อัตราสวนระหวางยอดเงินที่เบิกจริงกับวงเงินที่ไดรับอนุมัติของหนวยงานตางๆปรากฏ
ในตารางที่ 7 อัตราสวนดังกลาวนี้มิใชดัชนีที่ดีที่จะใชวัดประสิทธิภาพในการใชเงินของหนวย 
ราชการตางๆ ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 2 ประการคือ 
  ประการแรก  โครงการบางโครงการยังไมครบกําหนดระยะเวลาการดําเนินงาน 
อันเปนเหตุใหการเบิกเงินจากกองทุนฯยังไมเต็มตามวงเงินที่ไดรับอนุมัติ ขอเท็จจริงดังกลาวนี้จึง
ทําใหอัตราสวนระหวางยอดเงินที่เบิกกับวงเงินที่ไดรับอนุมัติตํ่ากวาที่ควรจะเปน 
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  ประการที่สอง  การเบิกเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมิไดมีความหมายวา
ไดมีการใชจายจริงเกิดขึ้น กรณีนี้จะแตกตางจากการใชงบประมาณแผนดิน เพราะการเบิกเงินจาก
งบประมาณแผนดินโดยทั่วไปนั้น จักกระทําก็ตอเมื่อมีการใชจายจริงเกิดขึ้น แตในกรณีของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรนั้น หนวยงานที่ไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุนฯอาจจะขอเบิกเงินจากกองทุนฯ
โดยที่ยังมิไดมีการใชจายจริง ดวยเหตุนี้เอง การณจึงปรากฏวา ในกรณีของโครงการหลายตอ
หลายโครงการ แมจะมีการเบิกเงินจากกองทุนฯแลว แตรายจายจริงก็ยังต่ํากวายอดเงินที่เบิก  
ขอเท็จจริงดังกลาวนี้จึงทําใหอัตราสวนระหวางยอดเงินที่เบิกกับวงเงินที่ไดรับอนุมัติไมสามารถ
สะทอนใหเห็นการใชจายจริงได 
  อยางไรก็ตาม อัตราสวนดังกลาวนี้สามารถสะทอนใหเห็นปญหาประสิทธิภาพ
การใชเงินไดเพียงบางสวน โดยเฉพาะอยางยิ่งในแงที่วา หนวยงานบางหนวยขอเสนอโครงการเพื่อ
ใชเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร โดยที่ยังไมพรอมที่จะดําเนินงาน อันเปนเหตุใหยอดเงินที่
เบิกและรายจายจริงต่ํากวาวงเงินที่ไดรับอนุมัติ 
 

  5.2  การจัดสรรเงินทุนฯ จําแนกตามลักษณะงาน 
  ดังไดกลาวแลววา ตามพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
(มาตรา 18) โครงการที่จะไดรับจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีอยู 3 ลักษณะดวยกันคือ  

(1)   การสงเสริมการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
(2)  การพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
(3)   การดําเนินการที่จําเปนเพื่อขจัดภัยรายแรงตอส่ิงแวดลอมอันจะเปนผล

เสียหายแกเกษตรกร 
ในการวิเคราะหการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจําแนกตามลักษณะงาน 
  ระหวางปงบประมาณ 2518-2526 เราไดจําแนกลักษณะงานตางๆออกเปน 6 
ประเภทคือ 

(1)   การพยุงและประกันราคา 
(2)   การสงเสริมการปศุสัตว 
(3)   การสงเสริมการประมง 
(4)   การสงเสริมการเพาะปลูก 
(5)   การตลาดพืชผล 
(6)   ลักษณะงานอื่นๆ 

การจําแนกขางตนนี้ก็เพื่อความสะดวกในการวิเคราะห ในแตละลักษณะงานไดมีการจําแนก 
รายยอยลงไปอีก ดังปรากฏในตารางที่ 9-13 แตปญหาพื้นฐานในการจําแนกยังคงมีอยู เนื่องจาก
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โครงการบางโครงการมิอาจจัดจําแนกไดโดยเด็ดขาด อาทิเชน เราไดแยกรายการปุยนาและ 
ปุยออยออกจากกัน แตในการจัดสรรเงินกองทุนฯสําหรับโครงการบางโครงการ เรามิอาจจําแนก
รายการปุยนาและปุยออยออกจากกันได 
  จากการวิ เคราะหการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะห เกษตรกรในระหวาง
ปงบประมาณ 2518-2526 จําแนกตามลักษณะงาน เราพบขอเท็จจริงดังตอไปนี้ 
  (1) เมื่อพิจารณาดูจํานวนโครงการที่ได รับจัดสรรเงินกองทุนฯจําแนกตาม
ลักษณะงาน เราพบวา ลักษณะงานที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯมากที่สุด คือ การสงเสริมการ 
เพาะปลูก 127 โครงการ (44.72%) รองลงมาไดแก การพยุงและประกันราคา 68 โครงการ 
(23.94%) หากพิจารณาเฉพาะโครงการจายขาด ปรากฏวา ลักษณะงานที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุน
มากที่สุด คือการสงเสริมการเพาะปลูก 78 โครงการ ซึ่งเทากับรอยละ 51.66 ของจํานวนโครงการ
จายขาดทั้งหมด (ดูตารางที่ 9) 
  (2) ลักษณะงานที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯมากที่สุดไดแก การพยุงและประกัน
ราคา 11,752.89 ลานบาท คิดเปนรอยละ 60.22 ของวงเงินอนุมัติทั้งหมด รองลงมาไดแกการ 
สงเสริมการเพาะปลูก 6,387.69 ลานบาท (32.73%) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 10  อยางไร
ก็ตาม  ยอดเงินที่ เบิกมักจะต่ํากวาวงเงินที่ ได รับอนุมั ติ  โดยถัวเฉลี่ยแลว  ยอดเงินที่ เบิก 
มีเพียงประมาณรอยละ 90.6 ของวงเงินที่ไดรับอนุมัติ ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 11 และ 12 
  (3) เมื่อพิจารณาดูหนี้คางชําระเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 จําแนกตามลักษณะ
งาน ขอเท็จจริงปรากฏวา ลักษณะงานที่มีหนี้คางชําระสูงสุดคือ การพยุงและประกันราคา 
(3,352.81 ลานบาท) รองลงมาไดแก การสงเสริมการเพาะปลูก (1,368.23 ลานบาท) ดัง
รายละเอียดปรากฏในตารางที่ 13 
 

  5.3 ขอสังเกตเกี่ยวกับการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  (1) โครงการที่ได รับการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรสวนใหญมี
ลักษณะเปนโครงการหมุนเวียน สวนโครงการจายขาดไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯเพียงประมาณรอย
ละ 26.28 ของวงเงินอนุมัติระหวางปงบประมาณ 2518-2526 คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
ในการประชุมคร้ังที่ 2/2518 เมื่อวันที่ 27 กุมภาพันธ 2518 มีมติกําหนดหลักการวา วงเงินที่จะ
อนุมัติใหแกโครงการจายขาดจะตองไมเกินรอยละ 5 ของเงินกองทุนฯ หลักการดังกลาวนี้นับวา
ชอบดวยเหตุผล เพราะถาหากมิไดกําหนดขีดจํากัดในการจัดสรรเงินกองทุนฯแกโครงการจายขาด
แลว อาจมีการจัดสรรเงินกองทุนฯแกโครงการจายขาดมากเกินไป จนเปนเหตุใหเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรรอยหรอลงได   
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  (2) กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมิไดใหประโยชนเฉพาะแกเกษตรกรผูเพาะปลูก
ขาวเทานั้น แมเกษตรกรผูเพาะปลูกพืชอ่ืนก็พลอยไดประโยชนดวย ขอที่นาสังเกตก็คือ ในระหวาง
ปงบประมาณ 2518-2526 กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีรายไดจากคาธรรมเนียมการสงออก 
น้ําตาลเพียง 1,523.75 ลานบาท (ดูตารางที่ 1) แตไดจัดสรรเงินใหแกโครงการซึ่งเปนประโยชนแก
ชาวไรออยอยางนอย 2,246.82 ลานบาท โดยแยกเปนการพยุงราคาออยและน้ําตาล 1,925.32 
ลานบาท และการจําหนายปุยออยราคาถูก 321.50 ลานบาท (ดูรายการ 1.2 และ 4.3 ในตารางที่ 
10) ทั้งนี้ยังไมรวมรายการอื่นๆ อาทิเชน การปองกันและจํากัดศัตรูออย สินเชื่อชาวไรออย เปนตน 
  (3) การพยุงและประกันราคาพืชผลประเภทตางๆนับเปนลักษณะงานที่ไดรับ 
จัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรสูงสุดในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 กลาวคือ สูงถึง
รอยละ 60.22 ของวงเงินการจัดสรรทั้งหมด ขอเท็จจริงปรากฏวา พืชผลที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรในการพยุงหรือประกันราคานั้นมีถึง 10 ชนิด แตการพยุงหรือประกันราคานั้น 
หากจะใหไดผล รัฐบาลจะตองสามารถรับซื้อพืชผลเต็มตามจํานวนอุปทานสวนกิน (Excess 
Supply) ณ ระดับราคาพยุงหรือราคาประกัน จึงจะสามารถผลักดันใหราคาตลาดสูงขึ้น จนอยูใน
ระดับเดียวกับราคาพยุงหรือราคาประกันได แตการณปรากฏวา หนวยงานที่ออกไปรับซื้อพืชผล
จากเกษตรกรตามโครงการพยุงหรือประกันราคา ไมวาจะเปนองคการตลาดเพื่อเกษตรกร กรม 
สงเสริมสหกรณ (กระทรวงเกษตรและสหกรณ) และชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย
สามารถรับซื้อพืชผลเหลานี้ในปริมาณนอยนิดเมื่อเทียบกับปริมาณการผลิตทั้งหมด จึงไมสามารถ
มีผลกระทบตอราคาตลาดไดมากนัก28 มิหนําซ้ําวิธีการรับซื้อยังทําใหเกษตรกรมิไดรับประโยชน
ชนิดเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยที่ประโยชนบางสวนตกแกเจาของโรงสี พอคาคนกลางและเจาหนาที่
ของรัฐ (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2523 : 32-57) หนวยงานของรัฐซึ่งมีบทบาทสําคัญในการพยุงหรือ
ประกันราคาพืชผลตางๆมากที่สุด อันไดแก องคการตลาดเพื่อเกษตรกรนั้น มักจะถูกโจมตีวา 
มีการฉอราษฎรบังหลวงอยางมหาศาล  ดังที่ เจิมศักดิ์ ปนทอง (2527) กลาวถึงการแจกแจง 
ผลประโยชนและภาระของโครงการแทรกแซงตลาดขาวขององคการตลาดเพื่อเกษตรกรในปการ
เพาะปลูก 2525/2526 ในกรณีของการพยุงราคาขาวนั้น ปรัชญาของการดําเนินนโยบายนับเปน
ปรัชญาที่แปลกประหลาด เพราะในดานหนึ่งรัฐบาลกดราคาขาวภายในประเทศใหตํ่ากวาราคา

                                                           
28 เจิมศักดิ์ ปนทอง และปราณี ทินกร (2527) พบวา  ราคาขาวเปลือกที่ชาวนาขายไดในปการผลิต 

2523/2524 ซึ่งอยูในระดับนาพอใจนั้น หาไดเปนผลจากนโยบายการรักษาระดับราคาขาวของรัฐบาลแตประการ
ใดไม หากเปนเพราะวาราคาขาวในตลาดโลกสูงขึ้น แมรัฐบาลไมไดดําเนินการประมูลซื้อขาวสาร ราคา
ขาวเปลือกก็จะอยูในระดับที่ชาวนาไดรับในปการเพาะปลูก 2523/2524 อยูแลว  และแมวาการรักษาระดับราคา
ขาวในปการเพาะปลูก 2523/2524 จะมิไดอาศัยเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรก็ตาม แตกรณีนี้นับเปนกรณี 
ตัวอยางในการศึกษาถึงวิธีการดําเนินนโยบายทางรัฐบาลได 
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ขาวในตลาดโลกดวยการเก็บคาธรรมเนียมการสงขาวออก แตในอีกดานหนึ่งกลับนํารายไดจาก
การเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวมาพยุงราคาขาวใหสูงขึ้นดวยการรับซื้อขาวจากชาวนา ในกรณี 
เชนนี้ ถึงองคการตลาดเพื่อเกษตรกรจะทํางานอยางมีประสิทธิภาพและไมมีการฉอราษฎรบังหลวง 
แตการรับซื้อขาวขององคการตลาดเพื่อเกษตรกรจะไมสามารถผลักดันใหราคาขาวกลับไปสูระดับ
ที่ไมมีการจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงขาวออก เพราะเงินจํานวนหนึ่งจักตองเสียไปเปนคาใชจาย 
ในการรับซื้อขาว ขอเท็จจริงปรากฏวา คาใชจายในการรับซื้อขาวขององคการตลาดเพื่อเกษตรกร
สูงถึง 550 บาทตอเกวียนในฤดูการเพาะปลูก 2526/2527 ซึ่งกอใหเกิดการวิพากษวิจารณอยาง
มาก (ประยงค เนตยารักษ 2527) 
  (4) ในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร คณะกรรมการสงเคราะห
เกษตรกรมิไดกําหนดแนวนโยบายและวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯโดยจัดลําดับความสําคัญ
ของโครงการตางๆไวโดยเดนชัด หากแตใชวิธีการพิจารณาโครงการแตละโครงการ นอกจากนี้ 
การใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรยังไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา อันเปนเหตุใหหนวย
ราชการตางๆทั้งทหารและพลเรือนตางพากันไขวควาที่จะหาโอกาสใชเงินกองทุนนี้ สภาพการณ 
ดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในปแรกๆ แตไดผอนคลายลงในระยะหลัง ทั้งนี้เนื่องจากกระทรวง
เกษตรและสหกรณเร่ิมรูสึกหวงแหนเงินกองทุนดังกลาวนี้ โดยมีความรูสึกเปนเจาของ จึงได
พยายามเสนอโครงการเพื่อขอใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเพื่อมิใหมีเงินกองทุนฯเหลือให
หนวยงานอื่นไดใชประโยชน กลยุทธดังกลาวนี้ยังผลใหยอดเงินผูกพันที่กองทุนสงเคราะห
เกษตรกรตองจัดสรรใหแกโครงการตางๆมีมากกวาเงินกองทุนคงเหลือเสียอีก สภาพการณ 
ดังกลาวนี้เร่ิมปรากฏเมื่อตนปงบประมาณ 2525 ในการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
คร้ังที่ 10/2524 เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2524 คณะกรรมการฯไดรายงานวา กองทุนสงเคราะห
เกษตรกรมีเงินคงเหลือ 2,552 ลานบาท แตมียอดเงินผูกพันที่ตองใชจายสูงถึง 2,941 ลานบาท  
จึงมีมติมอบหมายใหกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ศึกษากระแสการหมุนเวียนของเงินสด 
(Cash Flow) ของกองทุนฯ ตลอดจนควบคุมมิใหมีการจายเงินเกินจํานวนเงินกองทุนที่มีอยู29 
สภาวการณที่ยอดเงินผูกพันที่กองทุนสงเคราะหเกษตรกรตองใชจายมีมากกวาเงินกองทุนคงเหลือ
ยังคงปรากฏตอมา ตามสถิติในเดือนกันยายน 2525 กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีภาระผูกพัน 
ที่จะตองใชจายเงินถึง 1,900.7 ลานบาท แตมีเงินเหลืออยูเพียง 1,698.7 ลานบาท30 
 
 

                                                           
29 รายงานการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 10/2524 เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2524  
30 รายงานการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 9/2524 เมื่อวันที่ 20 กันยายน 2525 
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6.  ปญหาและขอเสนอแนะทางนโยบาย 
  จากขอมูลเกี่ยวกับกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ซึ่งนําเสนอมาขางตนนี้ เราอาจ
จําแนกลักษณะปญหาตางๆออกเปน 4 ประเภท คือ 

(1) ระบบการคลังเพื่อเกษตรกรรม 
(2) การจัดองคการ 
(3) กระบวนการกําหนดนโยบาย 
(4) การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

 

  6.1  ระบบการคลังเพื่อเกษตรกรรม 
  ในการกอต้ังกองทุนสงเคราะหเกษตรกร รัฐบาลไดจัดสรรภาษีบางประเภทใหเปน
รายไดของกองทุนฯโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดของแผนดิน พรอมทั้งระบุจุดมุงหมายของการ
ใชจายเงินดังกลาวนี้ ตามเท็จจริงระหวางปงบประมาณ 2518-2526 มีภาษีอยูเพียง 2 ประเภท 
ที่รายไดจากการจัดเก็บตกเปนรายไดของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยไมถือเปนรายไดของ 
แผนดิน อันไดแก คาธรรมเนียมการสงออกขาว และคาธรรมเนียมการสงน้ําตาลออกนอก 
ราชอาณาจักร ขณะเดียวกันพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 ไดระบุให
จัดสรรเงินกองทุนฯ แกโครงการเพียง 3 ประเภท (มาตรา 18) คือ 

(1) การสงเสริมการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
(2) การพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
(3) การดําเนินการที่จําเปนเพื่อขจัดภัยรายแรงตอส่ิงแวดลอมอันจะเปนผล 

เสียหายแกเกษตรกร 
 

  วิธีการดังกลาวนี้จึงมีผลเสมือนหนึ่งวา  รัฐบาลไดแยกระบบการคลังเพื่อ 
เกษตรกรรมออกจากระบบการคลังโดยทั่วไป ดวยการจัดเก็บภาษีบางประเภทโดยกําหนดใหนํา
รายไดมาใชจายในดานการเกษตรโดยเฉพาะ (Tax Earmarking)  ระบบวิธีการดังกลาวนี้มิไดเพิ่งมี
ข้ึน หากไดมีมาชานานแลว ดังเชนการเก็บคาแสตมปเพื่อการศึกษาและการสาธารณสุข (ก.ศ.ส.) 
และการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหการทําสวนยางเปนอาทิ ปญหาจึงมีอยูวา ระบบวิธีการดังกลาวนี้
มีขอดีขอเสียอะไรบาง31  เราจะนําเสนอขอพิจารณาเกี่ยวกับประเด็นนี้ในแงมุมตางๆดังตอไปนี้คือ  
 
 

                                                           
31 ขอถกเถียงในเรื่องนี้ ดู อาทิเชน Kendrick (1951 : 331) ; Groves (1958 : 500) ; Schultz and 

Harriss (1959 : 107) , Rolph and Break (1961 : 62) ; Burkhead (1956 : 469) ; Margolis (1961 : 261-
266) ; Buchanan (1963 : 457-469)   
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(ก) การจัดสรรทรัพยากร 
(ข) การกระจายรายไดประชาชาติ 
(ค) การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

 

  6.1.1  ขอพิจารณาทางดานการจัดสรรทรัพยากร 
  หากพิจารณาในแงของการจัดสรรทรัพยากร การจัดตั้งกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรโดยกําหนดใหนําคาธรรมเนียมการสงขาวและน้ําตาลออกนอกราชอาณาจักรมาใชจาย
ในดานเกษตรกรรมโดยเฉพาะนั้น นับเปนการยอมรับอยางเปนทางการวา คาธรรมเนียมการสง 
สินคาออกทั้งสองประเภทนี้เปนภาระแกเกษตรกร ระบบวิธีการดังกลาวนี้จึงมีขอดีในแงที่ชวยให
เราสามารถพิจารณาไดโดยสะดวกวา รัฐบาลไดนํารายไดจากภาษีซึ่งเปนภาระแกเกษตรกร 
นําไปใชจายคืนแกเกษตรกรที่เพาะปลูกพืชผลประเภทตางๆจํานวนมากนอยเทาใด ทั้งยังเปนการ
ใหหลักประกันวา รายจายของรัฐบาลในดานการเกษตรอยางนอยที่สุดจะเทากับคาธรรมเนียมที่
เรียกเก็บจากการสงผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารออกไปจําหนายนอก
ราชอาณาจักร แตในอีกดานหนึ่งเมื่อพิจารณาถึงขอเท็จจริงที่วา รายไดสวนใหญของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรมาจากคาพรีเมี่ยมขาว โดยที่คาพรีเมี่ยมน้ําตาลไมมีความสําคัญใดๆใน
ปจจุบัน การยอมรับใหมีกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในสภาพปจจุบันสืบตอไปยอมมีผลเสมือน
หนึ่งการรับรองความชอบธรรมของการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว และแมวาในปจจุบันจะไดนํารายได
จากการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวไปใชจายทางดานการเกษตร แตขอวิพากษวิจารณก็มีอยูวา แมจะไมมี
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร หากรัฐบาลมีนโยบายสงเสริมการพัฒนาภาคเกษตรกรรมอยางจริงจัง 
รัฐบาลยอมสามารถจัดสรรงบประมาณรายจายในการพัฒนาภาคเกษตรกรรมเปนจํานวนเทากับ
หรือมากกวาภาษีที่จัดเก็บจากเกษตรกรไดอยูแลว หากประสงคเชนนั้น นอกจากนี้ ขอเท็จจริงก็ได
ปรากฏแลววา ในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรก็ดี
และคณะรัฐมนตรีก็ดี ใหความสนใจเฉพาะแตเพียงวา โครงการที่เสนอขออนุมัติใชเงินกองทุนฯนั้น
เปนโครงการทางเกษตรกรรมหรือไม โดยเกือบมิไดสนใจพิจารณาวา กระบวนการใชจายของ
โครงการเหลานี้จะเปนประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริงหรือไม 
  ดังไดกลาวแลววา ระบบวิธีการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในปจจุบันเปน
ระบบวิธีการจัดเก็บภาษีโดยระบุประเภทของกิจกรรมที่จะนํารายไดไปใชจายอยางเฉพาะเจาะจง 
(Tax Earmarking)  ตามปกติระบบวิธีการดังกลาวนี้มักจะใชในระบอบการเมืองการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย ทั้งนี้เพื่อใหการจัดสรรทรัพยากรของภาครัฐบาลเปนไปในทางที่จะสนองความ
ตองการของประชาชนใหมากที่สุดเทาที่จะมากได กลาวคือ เมื่อรัฐบาลจัดเก็บภาษีชนิดหนึ่งชนิด
ใดเพื่อนํารายไดไปจัดสรรบริการสาธารณะประเภทหนึ่งประเภทใด ประชาชนผูเสียภาษีอากร 
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จะสามารถเปดเผยความพึงใจ (Preference Revelation) ที่มีตอบริการสาธารณะโดยผาน
กระบวนการทางการเมือง หากประชาชนผูเสียภาษีอากรไมพอใจบริการสาธารณะที่จัดสรรโดย 
รัฐบาลก็อาจแสดงประชามติไมยินยอมใหรัฐบาลเก็บภาษีดังกลาวไดโดยงาย อาทิเชน เมื่อรัฐบาล
เก็บภาษีบัณฑิต (Graduate Tax) เพื่อนํารายไดมาจัดสรรบริการอุดมศึกษา หากประชาชน 
ไมพอใจบริการอุดมศึกษาของรัฐ ไมวาจะเปนดานปริมาณและ/หรือคุณภาพ ประชาชนยอม 
เปดเผยความพึงใจไดโดยผานกระบวนการทางรัฐสภา ฯลฯ แตในกรณีของการเก็บพรีเมี่ยมขาวนั้น 
ชาวนาไทยไมมีโอกาสเปดเผยความพึงใจแตประการใด ทั้งยังไมมีกลไกทางการเมืองอันมี 
ประสิทธิภาพที่จะใหหลักประกันวา การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะเปนไปในทางที่
เปนประโยชนแกชาวนาอยางแทจริง 
  ดังนั้น ในการพิจารณาบทบาทในอนาคตของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร เรา 
จําเปนตองพิจารณาปญหาพื้นฐาน 2 ประการ คือ 

(ก) ความชอบธรรมของการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว 
(ข) ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร 

  ในประเด็นที่เกี่ยวกับความชอบธรรมในการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว เหตุผลที่ใช
สนับสนุนการจัดเก็บภาษีประเภทนี้มีอยูอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ 
  ประการแรก การจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวมีผลในการกดราคาขาวในประเทศใหอยู
ในระดับตํ่ากวาราคาขาวในตลาดโลก พรีเมี่ยมขาวจึงเปนเครื่องมือชนิดหนึ่งที่ใชในการรักษา
เสถียรภาพของราคาภายในประเทศ 
  ประการที่สอง  การจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวมีผลใหคาครองชีพในภาคตัวเมืองต่ํากวา
ที่ควรจะเปน  ซึ่งมีสวนเกื้อกูลตอการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม 
  ประการที่สาม  พรีเมี่ยมขาวเปนรายไดที่สําคัญของรัฐบาล หากยกเลิกการเก็บ
ภาษีประเภทนี้ รัฐบาลตองสูญเสียรายไดไปเปนจํานวนมาก และกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะ 
ไมสามารถมีบทบาทในการชวยเหลือเกษตรกรไดมากเทาที่ควร 
  ความรูเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจไทยในปจจุบันทําใหนักเศรษฐศาสตรจํานวนมาก
เชื่อวา ภาระในการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวตกแกชาวนา ทั้งนี้ไมปรากฏวามีงานวิจัยใดที่นําเสนอ
ประจักษพยานขอเท็จจริงวา ชาวนามิไดรับภาระคาพรีเมี่ยมขาว ประเด็นที่มีการถกเถียงกันก็คือ 
ชาวนารับภาระพรีเมี่ยมขาวมากนอยเพียงใด ขอสรุปในเรื่องนี้โดยพื้นฐานแลวขึ้นอยูกับขอเท็จจริง
เกี่ยวกับคาความยืดหยุนตอราคาของอุปสงค (Price Elasticity of Demand) ในการเสนอซื้อขาว
ทั้งภายในและภายนอกประเทศ อยางไรก็ตาม ประจักษพยานขอเท็จจริงจํานวนไมนอยบงชี้วา 
การคาขาวทั้งในตลาดภายในประเทศและตลาดโลกมีการแขงขันมากพอสมควร ซึ่งมีนัยสําคัญวา 
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ภาระของการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวสวนสําคัญสวนหนึ่งตกแกชาวนาผูผลิตขาว32 ขอเท็จจริง 
ดังกลาวนี้เองไดชักนําใหนักเศรษฐศาสตรจํานวนมากสนับสนุนใหรัฐบาลเลิกเก็บคาพรีเมี่ยมขาว 
หากจะประมวลเหตุผลของนักเศรษฐศาสตรฝายนี้  อาจกลาวสรุปไดอยางนอย 2 ประการคือ 
  ประการแรก  การเก็บพรีเมี่ยมขาวทําใหชาวนาไดรับผลตอบแทนนอยกวาที่ควร 
จะเปน การยกเลิกการจัดเก็บภาษีประเภทนี้จะชวยใหชาวนาผูผลิตขาวมีรายไดสูงขึ้น ซึ่งมีสวน
เกื้อกูลใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น                        
  ประการที่สอง  เมื่อการเก็บพรีเมี่ยมขาวทําใหชาวนาไดรับผลตอบแทนนอยกวา 
ที่ควรจะเปน ส่ิงจูงใจในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตจึงไมมีเทาที่ควร ซึ่งมีผลกระทบ
กระเทือนตอฐานะทางเศรษฐกิจของชาวนาเอง การยกเลิกการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวไมเพียงแต 
จะชวยเพิ่มส่ิงจูงใจในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเทานั้น หากยังเอื้ออํานวยใหภาค 
เกษตรกรรมสามารถเจริญเติบโตในอัตราอันสมดุลกับภาคอุตสาหกรรมอีกดวย นอกจากนี้ โดย
เหตุที่ระบบเศรษฐกิจไทยมีความไดเปรียบโดยเปรียบเทียบ (Comparative Advantage) ในการ
ผลิตขาว (Akrasanee and Wattananukit 1977) การเก็บพรีเมี่ยมขาวจึงมีผลบิดเบือนการใช
ทรัพยากรภายในประเทศไปในทางที่ทําใหมีการผลิตขาวนอยกวาที่ควร การยกเลิกการเก็บภาษี
ประเภทนี้จะชวยใหมีการใชทรัพยากรภายในประเทศโดยสอดคลองกับความไดเปรียบโดย
เปรียบเทียบมากยิ่งขึ้น 
  ดังนี้จะเห็นไดวา ขอสนับสนุนและขอคัดคานในการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวขึ้นอยู
กับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่เลือก โดยที่ผูซึ่งใหความสําคัญแกเปาหมายความเปนธรรม 
ในการกระจายรายไดประชาชาติและการลดความไมสมดุลแหงการจําเริญเติบโตระหวางภาค
เกษตรกรรมกับภาคอุตสาหกรรมมีแนวโนมที่จะคัดคานการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว 
  ในสวนที่เกี่ยวกับประสิทธิภาพแหงการจัดสรรทรัพยากร ประเด็นที่พึงพิจารณา 
ก็คือ วิธีการจัดเก็บพรีเมี่ยมซึ่งภาระบางสวนตกแกชาวนา แลวนํามาจัดสรรจายคืนใหแก เกษตรกร 
ดังที่ปฏิบัติอยูเชนทุกวันนี้ เปนวิธีการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด เมื่อ
เปรียบเทียบกับการปลอยใหกลไกราคาทํางาน ดวยการยกเลิกการเก็บพรีเมี่ยมขาว กลาวอีกนัย
หนึ่งก็คือ เราจักตองเปรียบเทียบระบบการจัดสรรทรัพยากรของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรกับ
ระบบการจัดสรรทรัพยากรโดยอาศัยกลไกราคา 

                                                           
32 หากอุปสงคในการเสนอซื้อขาวไทยในตลาดโลกมีความยืดหยุนตอราคามากกวาหนึ่ง (ไมคิด

เครื่องหมาย) แตนอยกวาอสงไขย (Infinity) ภาระของการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวสวนหนึ่งจะตกแกผูบริโภคใน
ตางประเทศดวย 
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  ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะห เกษตรกรระหวาง
ปงบประมาณ 2518-2526 ซึ่งเราไดนํามาเสนอมาขางตนนี้บงชี้ใหเห็นขอบกพรองหลายประการ 
กลาวคือ 
  ประการแรก ประโยชนจากเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมิไดตกแกชาวนา 
ผูผลิตขาวเทานั้น เกษตรกรผูผลิตพืชผลอื่นๆโดยเฉพาะอยางยิ่งออยและขาวโพดก็ไดรับประโยชน
ดวย นอกจากนี้ วิธีการในทางปฏิบัติยังมีสวนทําใหเงินกองทุนฯรั่วไหลไปเปนประโยชนแกพอคา
คนกลาง เจาของโรงสี พอคาผูนําเขา ตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐและผูบริโภคอีกดวย ดังนั้น ชาวนา
ผูผลิตขาวจึงมิไดรับประโยชนอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย 
  ประการที่สอง แมวาคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร โดยใหเกษตรกรผูปลูกขาวไดรับประโยชนอยางเต็มที่ 
แตระบบวิธีการของกองทุนฯนั้น ถึงจะอุดชองโหวอยางไร ก็ยังมีรายจายที่ร่ัวไหลไปในรูปของ 
รายจายในการบริหารเงินกองทุนฯและหนวยงานที่เกี่ยวของอยูดี หากความไรประสิทธิภาพในการ
ดําเนินงานยิ่งมีมากเพียงใด รายจายดังกลาวนี้ก็จะยิ่งมีมากเพียงนั้น ขอเท็จจริงไดปรากฏแลววา 
หนวยปฏิบัติการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอันไดแก องคการตลาดเพื่อเกษตรกรตองมี 
รายจายในการรับซื้อขาวสูงถึง 550 บาทตอเกวียน ซึ่งนับวาสูงมาก (ประยงค เนตยารักษ 2527) 
นอกจากนี้ ความจํากัดของรายรับแหงกองทุนสงเคราะหเกษตรกรยังมีสวนทําใหการดําเนินพยุง
ประกันราคาก็ดีและการสงเสริมการผลิตดวยการจัดจําหนายปจจัยการผลิตตางๆในราคาถูกก็ดี  
มิอาจเปนไปไดอยางมีประสิทธิผลและอยางทั่วถึง ผลก็คือ ชาวนาที่ไดรับประโยชนจากเงิน 
กองทุนฯมักจะเปนผูที่มีบทบาทในสหกรณการเกษตร สถาบันเกษตรกร และกลุมเกษตรกรตางๆ 
ชาวนาที่ไม ‘เลนการเมือง’ ยากที่จะไดรับประโยชนอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย ยิ่งไปกวานั้น ระบบ 
วิธีการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยพื้นฐานแลวเปนระบบวิธีการซึ่งยึดหลักการจัดเก็บภาษี
ตามผลประโยชนที่ไดรับจากบริการของรัฐ (The Benefit Principle of Taxation) กลาวคือ ผูที่
รับภาระภาษีที่เสียใหแกรัฐจักเปนผูไดรับประโยชนจากบริการของรัฐตามสัดสวนของภาระภาษีที่
เสีย แตภายใตระบบดังกลาวนี้ คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรไมสามารถจัดสรรเงินกองทุนฯ
ใหเปนประโยชนแกชาวนาตามสัดสวนภาระพรีเมี่ยมขาวที่แตละครัวเรือนได รับอยางมี
ประสิทธิภาพ 
  ประการที่สาม แมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะพยายามแกไข 
ขอบกพรองสองประการแรกดังกลาวมาแลว แตการที่ยังคงจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวอยูนั้นยอมมีผล
บิดเบอืนการใชทรัพยากรภายในประเทศไปในทางที่ทําใหมีการเพาะปลูกขาวนอยกวาที่ควร ซึ่งทํา
ใหระบบเศรษฐกิจไทยมิไดรับประโยชนจากความไดเปรียบโดยเปรียบเทียบเทาที่ควร โดยที่การ
สูญเสียประโยชนในแงนี้ยากที่จะชดเชยได 
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  ขอบกพรองอันเกิดจากระบบการจัดสรรทรัพยากรของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
ดังที่พรรณนามานี้จะไมเกิดขึ้นหากเราหันไปพึ่งพิงการทํางานของกลไกราคาดวยการยกเลิกการ
จัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว แตกลไกราคาจะชวยใหมีการจัดสรรทรัพยากรไปในทางที่จะกอใหเกิด
สวัสดิการสูงสุดแก สังคมก็ตอเมื่อตลาดทุกตลาดมีการแขงขันกันอยางสมบูรณ  (Perfect 
Competition) 
 

  6.1.2  ขอพิจารณาทางดานการกระจายรายไดประชาชาติ 
  ขออางประการหนึ่งที่ใชสนับสนุนการดํารงอยูของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
ก็คือ ระบบการจัดสรรทรัพยากรของกองทุนฯชวยใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความเปน
ธรรมมากขึ้นเมื่อเทียบกับชวงกอนที่จะมีการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ในขณะนี้ยังไมมี
ประจักษพยานขอเท็จจริงที่จะสนับสนุนขออางดังกลาวนี้อยางแนนแฟน กระนั้นก็ตาม มีขอพึง
พิจารณาอยางนอย 3 ประการ 
  ประการแรก หากรัฐบาลมีนโยบายที่จะแกปญหาความไมเปนธรรมในการ
กระจายรายไดประชาชาติเปนสําคัญ รัฐบาลยอมสามารถเลือกใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจ
ตางๆเพื่อการนี้ไดอยูแลว โดยไมมีความจําเปนที่จักตองจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรขึ้นแต
ประการใด 
  ประการที่สอง หากเราเชื่อวา ตลาดการคาขาวทั้งภายในและภายนอกประเทศมี
การแขงขันมากพอสมควร แตยังไมถึงกับมีการแขงขันอยางสมบูรณ ภาระของคาพรีเมี่ยมขาว 
ยอมตกแกชาวนา พอคาคนกลาง และผูบริโภคในตางประเทศ การนําพรีเมี่ยมขาวที่เรียกเก็บไดมา
จายคืนแกชาวนายอมทําใหชาวนาไดรับประโยชนมากเกินกวาภาระคาพรีเมี่ยมขาวที่แบกรับ  
ซึ่งจะชวยใหการกระจายรายไดมีความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น แตขอเท็จจริงเกี่ยวกับการจัดสรร
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีอยูวา เกษตรกรผูปลูกพืชผลอื่นๆพลอยไดรับประโยชนดวย 
นอกจากนี้กระบวนการใชจายก็ยังกอประโยชนแกผูที่มิไดมีอาชีพเกษตรกร ขอเท็จจริงเหลานี้จึง
ชวนใหเกิดขอกังขาตอขออางที่วา ระบบการจัดสรรทรัพยากรของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรชวย
ใหเกิดความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติมากขึ้น 
  ประการที่สาม  หากเรายึดถือความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ
เปนเปาหมายหลักในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ ประเด็นที่พึงพิจารณาก็คือ ระบบวิธีการของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะมีประสิทธิผลมากนอยเพียงใดในการชวยใหระบบเศรษฐกิจบรรลุ
เปาหมายดังกลาวเมื่อเทียบกับการยกเลิกการเก็บพรีเมี่ยมขาว อยางดีที่สุดที่ระบบวิธีการของ 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะทําได ก็คือ การจายคาพรีเมี่ยมขาวคืนแกชาวนาผูปลูกขาว โดยมิได
มีหลักประกันวาชาวนาแตละครัวเรือนจะไดรับประโยชนตามสัดสวนภาระคาพรีเมี่ยมขาวที่แบกรบั
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ไว แตการยกเลิกการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาว หากตลาดการคาขาวทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
มีการแขงขันพอสมควร ยอมชวยใหชาวนาไดรับผลตอบแทนตามกลไกราคาและตามกําลัง
ความสามารถในการผลิต และหากรัฐบาลยังตองการที่จะยกฐานทางเศรษฐกิจของชาวนาใหมาก
ไปกวานี้ ก็ยังสามารถกระทําไดดวยการนํารายไดจากแหลงอื่นๆมาจายเปนเงินโอน (Transfer 
Payment) ใหแกชาวนา  ขอเท็จจริงในอดีตและปจจุบันไดบงชี้ใหเห็นวา การดํารงอยูของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรทําใหรัฐบาลมิไดสนใจที่จะชวยเหลือเกษตรกรมากไปกวาเงินกองทุนฯที่มีอยู 
ทั้งนี้ไมปรากฏวา รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณรายจายใหแกกองทุนฯนอกเหนือจากคาพรีเมี่ยม
ขาวที่นําเขากองทุนฯอยูทุกป 
 

  6.1.3  ขอพิจารณาทางดานการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
  การจําแนกระบบการคลังเพื่อเกษตรกรรมแยกตางหากจากระบบการคลังโดย 
ทั่วไป พรอมทั้งกระจายอํานาจการตัดสินใจใหแกคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ไดกอปญหา
ในการดําเนินนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานการ 
จัดการอุปสงคมวลรวม (Demand Management Policy) เพราะในการดําเนินนโยบายดังกลาวนี้ 
รัฐบาลจักตองควบคุมการใชจายของภาครัฐบาลและภาคเอกชน และ/หรือควบคุมปริมาณเงิน 
ที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจใหอยูในระดับที่เหมาะสม แตการกระจายอํานาจการตัดสินใจใหแก
คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยอมทําใหการควบคุมดังกลาวนี้มีปญหายุงยากมากขึ้น เวนแต
จะมีการประสานงานกันอยางดีเยี่ยม อยางไรก็ตาม เนื่องจากการใชจายเงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรในปหนึ่งๆมีเพียงประมาณ 1,000-1,500 ลานบาท ซึ่งนับวานอยมากเมื่อเทียบกับ 
รายจายมวลรวมของภาครัฐบาล  ดังนั้นผลกระทบในเรื่องนี้จึงมีไมมากนัก 
  กองทุนสงเคราะหเกษตรกรตองพึ่งพิงรายไดจากการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวเปน
สําคัญ บทบาทของกองทุนฯในการชวยเหลือเกษตรกรยอมข้ึนอยูกับรายไดดังกลาวนี้ ดังนั้น หาก
กองทุนฯตองการขยายบทบาทใหมากไปกวาระดับที่เปนอยูในปจจุบัน ยอมจะตองหารายไดให
มากที่สุดเทาที่จะมากได แตรัฐบาลไมเพียงแตจะใชพรีเมี่ยมขาวเปนเครื่องมือในการหารายได
เทานั้น หากยังใชเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคาอีกดวย อัตราคาพรีเมี่ยมขาวจึง
ข้ึนอยูกับความแตกตางระหวางราคาขาวในตลาดโลกกับราคาขาวภายในประเทศ ในแงนี้ อาจ
เปนไปไดที่จะเกิดความขัดแยงระหวางเปาหมายในการหารายไดกับเปาหมายในการรักษา
เสถียรภาพของราคา 
  เทาที่ผานมา คาพรีเมี่ยมขาวมีบทบาทในการตรึงราคาขาวภายในประเทศใหตํ่า
กวาราคาขาวในตลาดโลก การยกเลิกการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวยอมทําใหราคาขาวภายใน 
ประเทศเพิ่มข้ึนจนอยูในระดับใกลเคียงกับราคาในตลาดโลก ซึ่งอาจผลักดันใหราคาสินคาอื่นๆ
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แพงขึ้นตามไปดวย แตแรงกดดันแหงภาวะเงินเฟอ (Inflationary Effect) อันเกิดจากการยกเลิก
การจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวจะมีมากนอยเพียงใดยังเปนเรื่องที่มีการโตเถียงกันอยูมาก33 อยางไร 
ก็ตาม ประสบการณในอดีตไดบงชี้ใหเห็นวา พรีเมี่ยมขาวมิใชเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการ
รักษาเสถียรภาพของราคา34 เพราะในยามที่เกิดปญหาการขาดแคลนขาวในตางประเทศ และ/หรือ 
อุปสงคของตางประเทศในการเสนอซื้อขาวไทยเพิ่มข้ึนอยางผิดปกติ จนเปนเหตุใหราคาขาว 
สงออกสูงกวาราคาขาวภายในประเทศเปนอันมาก ในกรณีเชนนี้ กระทรวงพาณิชยมักจะใชวิธีการ
จํากัดโควตาการสงขาวออกนอกราชอาณาจักร และข้ึนอัตราคาพรีเมี่ยมขาวเพื่อมิใหเกิดการ 
ขาดแคลนขาวภายในประเทศจนเปนเหตุใหราคาขาวในประเทศเพิ่มข้ึนตามราคาในตลาดโลก แต
ผลที่เกิดขึ้นก็คือ เมื่ออัตราคาพรีเมี่ยมขาวอยูในระดับสูง ส่ิงจูงใจในการลักลอบสงขาวออกยอมมี
มากขึ้น ปรากฏการณดังกลาวนี้จะเห็นไดโดยเดนชัดในระหวางป 2515-2517 
  กลาวโดยสรุป ในการพิจารณาบทบาทในอนาคตของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
เราจําเปนตองพิจารณาปญหาพื้นฐานที่วา รัฐบาลควรจะจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวตอไปอีกหรือไม 
การที่มีกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในตัวของมันเองมิใชเหตุผลอันเพียงพอที่จะสนับสนุนใหมีการ
จัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวสืบตอไปชั่วกาลปาวสาน การวิเคราะหขางตนนี้ไดพยายามชี้ใหเห็นวา การ
แยกระบบการคลังเพื่อเกษตรกรรมออกจากระบบการคลังโดยทั่วไปโดยพึ่งพิงรายไดจากการเก็บ
คาพรีเมี่ยมขาวเปนสําคัญ ดังระบบวิธีการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรนี้ไดกอใหเกิดปญหา
อะไรบาง ปญหาเหลานี้สามารถลดใหนอยลงได หากเราหันมาพึ่งพิงระบบการจัดสรรทรัพยากร
โดยกลไกราคา ดังนั้น ทางเลือกในประเด็นนี้จึงมีอยูอยางนอย 2 ทาง กลาวคือ 
  (ก) รัฐบาลควรยกเลิกการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว ทั้งนี้ เพื่อใหชาวนาไดรับ 
ผลตอบแทนตามกลไกราคา ซึ่งจะชวยยกฐานะทางเศรษฐกิจของชาวนาไดโดยอัตโนมัติ และ 
หากรัฐบาลยังคงมีเจตนารมณที่จะแกปญหาความยากจน ปญหาความไมเปนธรรมในการ
กระจายรายไดประชาชาติ ตลอดจนปญหาการเจริญเติบโตที่ไมสมดุลระหวางภาคเกษตรกรรมกับ
ภาคอุตสาหกรรม ก็อาจดําเนินการจําหนายปจจัยการผลิตประเภทตางๆในราคาถูกใหแก 
ประชาชน และทุมการใชจายทางดานการวิจัยและการพัฒนา (Research and Development 
Expenditure) เพื่อใหเกษตรกรไดรับประโยชนจากความกาวหนาทางประยุกตวิทยา บทบาทใน
อนาคตของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรควรจะหันมาเนนเรื่องเหลานี้เปนสําคัญ ทั้งนี้โดยอาศัย 
เงินทุนหมุนเวียนที่มีอยูในปจจุบัน ประกอบกับงบประมาณแผนดินที่รัฐบาลจัดสรรให เราไดชี้ 

                                                           
33 การศึกษาในประเด็นนี้  ดูอาทิเชน Renaud and Suphaphiphat (1971) 
34 ความเห็นทํานองนี้  โปรดดูอาทิเชน Usher (1966) ; Siamwalla (1975a ; 1975b) ; Lam (1978) 

และ Tolley, et.al. (1982) 



 36

ใหเห็นวา วิธีการนํารายไดจากการเก็บคาพรีเมี่ยมขาว ซึ่งเปนภาระของชาวนา มาจายคืนใหแก 
เกษตรกร ดังที่เปนอยูในปจจุบันเปนวิธีการซึ่งไมเพียงแตจะไมมีประสิทธิภาพเทานั้น  หากยังไม
เปนการเพียงพออีกดวย  เพราะเปนเพียงการนํา ‘อัฐยายมาซื้อขนมยาย’ จึงสมควรที่จะพิจารณา
นํารายไดจากการจัดเก็บภาษีประเภทอื่นมาใชจายในการชวยเหลือเกษตรกรดวย 
  (ข) หากรัฐบาลยังยืนยันที่จะจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวตอไป มีความจําเปนที่จะตอง
ปรับเปลี่ยนนโยบายการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร กระบวนการตัดสินใจและ
กระบวนการใชจายตางๆ  ดังจะกลาวถึงตอไป 
 

  6.2  การจัดองคการ 
  ตามพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 การบริหารงานของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรเปนหนาที่ของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ซึ่งมีหนาที่สําคัญใน
การพิจารณากลั่นกรองโครงการตางๆที่ขอเสนอใชเงินกองทุนฯดังกลาว (Screening Agency)  
ขณะเดียวกัน ขอเท็จจริงก็ปรากฏวา ในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรระหวาง
ปงบประมาณ 2518-2526 องคการตลาดเพื่อเกษตรกรไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯประมาณรอยละ 
57.6 ของวงเงินอนุมัติทั้งหมด (ดูตารางที่ 5) ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวา องคการตลาดเพื่อเกษตรกร
มีฐานะเสมือนหนึ่งหนวยปฏิบัติการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (Operating Unit) 
  ปญหาในดานการจัดองคการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจากประสบการณ
เทาที่ผานมา  อาจจําแนกไดดังนี้ 
  (ก) แมวาคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะมีหนาที่กลั่นกรองโครงการตางๆ 
ที่ขอเสนอใหเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตเมื่อพิจารณาองคประกอบของคณะกรรมการและ
บุคลากรในสํานักงานกองทุนสงเคราะหเกษตรกร จะเห็นไดวา เปนไปไดยากที่การกลั่นกรอง 
โครงการจะเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ตามขอเท็จจริงคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรตอง
พึ่งพิงหนวยงานในกระทรวงเกษตรและสหกรณในการทําหนาที่ดังกลาวนี้ ในการกลั่นกรอง 
โครงการก็หาไดมีการประเมินโครงการโดยพิจารณาจากผลดีและผลเสียที่ตกแกสังคมโดยสวนรวม 
(Cost-Benefit Analysis) แตประการใดไม  ดังนั้น  หากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะยังคงมี 
บทบาทตอไปในอนาคต มีความจําเปนที่จักตองสรรหาบุคลากรที่มีความรูความสามารถเพิ่มข้ึน  
ทั้งนี้เพื่อใหคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรสามารถทําหนาที่หนวยกลั่นกรองโครงการไดโดย
สมบูรณ 
  (ข) แมวาองคการตลาดเพื่อเกษตรกรจะมีฐานะเสมือนหนึ่งหนวยปฏิบัติการของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรหาไดมีบทบาทในการควบคุม
การดําเนินของ อตก. แตประการใด  แตเดิมตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการตลาดเพื่อ
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เกษตรกร พ.ศ. 2517  ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนประธานคณะกรรมการบริหารกิจการ
ของ อตก.35  แตตอมาตําแหนงดังกลาวนี้ตกเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
ทั้งนี้ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการตลาดเพื่อเกษตรกร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2518 ซึ่งระบุเหตุผล
ไววา "… เพื่อใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํานาจกํากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของ 
อตก.อยางใกลชิด…"36 การที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรไมมีอํานาจควบคุมการดําเนินงาน
ขององคการตลาดเพื่อเกษตรกร ยอมจะใหคณะกรรมการดังกลาวมิอาจติดตามผลการดําเนินงาน
และควบคุมการดําเนินงานใหเปนไปตามนโยบายที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ ปญหาดังกลาว
นี้อาจมิใชปญหารายแรง ตราบเทาที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยังเปนอันหนึ่งอันเดียวกับ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ แตปญหาดังกลาวนี้จะปรากฏอยางเดนชัดขึ้น หากแนวนโยบายของ
คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมิไดสอดคลองกับแนวนโยบายของกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
  (ค) ในฐานะที่เปนหนวยปฏิบัติการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร การใช
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและบรรลุเปาหมายที่กําหนดไว
หรือไม สวนสําคัญสวนหนึ่งยอมข้ึนอยูกับประสิทธิภาพในการดําเนินงานขององคการตลาดเพื่อ
เกษตรกร แตเทาที่ผานมาการดําเนินงานขององคการตลาดเพื่อการเกษตรกรเปนไปอยางไรประ
สิทธิภพและลาชากวาที่ควร ปญหาดังกลาวนี้สวนหนึ่งเกิดจากปญหาภายในองคการตลาดเพื่อ
เกษตรกรเอง แตอีกสวนหนึ่งเกิดจากการที่รัฐบาลใชอํานาจในการแทรกแซงการทํางานของกลไก
ราคามากจนเกินไป โดยมิไดคํานึงถึงขีดความสามารถของหนวยปฏิบัติการ การณจึงปรากฏวา 
คณะรัฐมนตรีไดส่ังการให อตก.ดําเนินโครงการตางๆในการชวยเหลือเกษตรกรจนเกินขีด
ความสามารถของ อตก.ในการดําเนินงาน การดําเนินงานของโครงการตางๆเปนไปอยาง
ปราศจากการวางแผนตามสมควรและเปนเหตุใหผลการดําเนินงานไมเปนไปตามเปาหมายที่
กําหนดไว หากสภาพการณยังคงเปนอยูเชนนี้ ยอมทําใหการใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
เปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ และไมเปนประโยชนแกเกษตรกรเทาที่ควร การแกไขปญหา
ดังกลาวนี้ควรจะดําเนินการอยางนอย 2 ดานดวยกัน ในดานหนึ่ง จําเปนที่จะตองปรับปรุงการจัด
องคการของ อตก. เพื่อใหสามารถรองรับภาระงานที่ไดรับมอบหมาย บุคลากรของ อตก. จะตองมี
จํานวนมากพอแกบทบาทหนาที่  ขอสําคัญก็คือ   จักตองแยกบุคลากรของ อตก. ออกจากกระทรวง

                                                           
35 มาตรา 12 "ใหมีคณะกรรมการบริหารกิจการของ อตก. ประกอบดวยปลัดกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณเปนประธานกรรมการ ผูแทนสํานักงบประมาณ ผูแทนกระทรวงพาณิชย ผูแทนกระทรวงมหาดไทย  
ผูแทนกระทรวงการคลัง และผูแทนการรถไฟแหงประเทศไทยเปนกรรมการ และกรรมอื่นจํานวนไมเกินหาคน  
ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้ง โดยในจํานวนนี้ใหมีผูแทนสถาบันเกษตรกรรมรวมอยูดวยไมนอยกวาสองคน"  
ราชกิจจานุเบกษา  เลม 91  ตอนที่ 167 (ฉบับพิเศษ)  ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2517 

36 ราชกิจจานุเบกษา  เลม 92  ตอนที่ 132  ลงวันที่ 15 กรกฎาคม 2518 
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เกษตรและสหกรณโดยเด็ดขาด  อตก. จักตองมิใชที่รองรับขาราชการที่กําลังรอปลดเกษียณของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณอีกตอไป นอกจากนี้ ยังมีความจําเปนที่จะตองปรับปรุงระบบบัญชี37 
ตลอดจนจัดสรรสิ่งอํานวยความสะดวกในดานตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งฉางและไซโลใหโดยพรอม
มูล ในอีกดานหนึ่ง ควรที่จะมีการวางแผนจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรระยะยาวตาม
ชวงเวลาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยในระยะแรกควรจะจํากัดขอบเขตในการ
จัดสรรเงินกองทุนฯใหแคบกวาที่เปนอยูในปจจุบัน ซึ่งจะมีผลในการลดประเภทของกิจกรรมที่เปน
บทบาทหนาที่ของ อตก. ไปในตัวดวย   ทั้งนี้จักตองกําหนดเปาหมายและแนวนโยบายในการ
สงเคราะหเกษตรกรไวโดยชัดเจน โดยมีการเลือกกลุมเปาหมาย (Target Group)  และการจัดลําดับ
ความสําคัญของกลุมเปาหมายโดยเดนชัด โครงการที่เสนอขอใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรที่ 
ไมสอดคลองกับแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯ เปาหมาย และนโยบายที่กําหนดไวจักตองไมจัดสรร
เงินกองทุนฯให การขยายขอบเขตในการจัดสรรเงินกองทุนฯควรจะกระทําก็ตอเมื่อหนวย
ปฏิบัติการดังเชน อตก. มีขีดความสามารถและความพรอมที่จะดําเนินงานเทานั้น 
  (ง) การใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในหลายตอหลายโครงการมีความ 
เกี่ยวพันกับหนวยปฏิบัติการมากกวาหนึ่งหนวย การดําเนินงานอยางไมประสานและไมสอดคลอง
กันมีสวนทําใหการใชเงินกองทุนฯเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ตัวอยางของความ 
ขอนี้จะเห็นไดจากความขัดแยงระหวางองคการตลาดเพื่อเกษตรกรกับองคการคลังสินคา ในขณะที่ 
อตก.มีหนาที่รับซื้อขาวเปลือกตามราคาพยุง/ประกัน องคการคลังสินคามีหนาที่นําขาวสารราคา
ถูกจําหนายแกประชาชน  โดยที่ขาวสารที่นําออกจําหนายนั้นสวนหนึ่งมาจากขาวเปลือกที่ อตก. 
รับซื้อไวนั่นเอง  ปญหาที่เกิดขึ้นก็คือ  ในบางกรณี อตก. ไมสามารถนําสงขาวสารใหแกองคการ
คลังสินคาไดตามกําหนดเวลา  แตในบางกรณีเมื่อ อตก. ดําเนินการแปรสภาพขาวเปลือกแลว  
                                                           

37 ระบบบัญชีของ อตก. มีปญหายุงเหยิงมาก  ซึ่งไมนาจะเกิดขึ้นแกองคการที่เพิ่งจัดตั้งขึ้นใหมเชนนี้ 
ปญหาของระบบบัญชีใน อตก. มีผลให อตก. ไมสามารถชําระคืนเงินยืมใหแกกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไดตาม
กําหนด  อันเปนเหตุใหกองทุนฯตองสูญเสียประโยชนอันพึงไดไปเปนอันมาก คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
จึงมีมติเมื่อวันที่ 26 เมษายน 2521 ใหผูชวยเลขานุการฯ (นายโกวิทย โปษยานนท) เขาไปตรวจสอบบัญชีของ
โครงการตางๆที่ อตก.เปนหนี้กองทุนสงเคราะหเกษตรกร  ตอมาผูชวยเลขานุการฯไดรายงานตอคณะกรรมการ
สงเคราะหเกษตรกรวา  การที่ อตก. ไมสามารถชําระหนี้ไดตามกําหนดนั้น  สันนิษฐานวาเปนเพราะบัญชีแยก
ประเภทตามโครงการไมเรียบรอย  จึงเสนอใหดําเนินการดังตอไปนี้ 

(ก) หาก อตก. จะยืมหรือกูเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร  อตก. จักตองทําบัญชีแยกประเภท
ตามรายโครงการใหเรียบรอย  มิฉะนั้นควรงดจัดสรรเงินกองทุนฯ ใหแก อตก. 

 (ข) ควรกําหนดเบี้ยปรับในสัญญากูยืมเงิน  หาก อตก. ละเมิดสัญญา  จักตองปรับอยางจริงจัง  และ
หาก อตก. จะขอยกเวนคาปรับ  จะตองชี้แจงและทําเรื่องขออนุมัติจากคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรเปนกรณีๆ
ไป  ดู รายงานการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 4/2521 
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องคการคลังสินคาไมสามารถรับขาวสารไปจําหนายในเวลาอันสมควร ฯลฯ การแกปญหาดังกลาว
นี้ นอกจากจะตองปรับปรุงระบบการทํางานของหนวยปฏิบัติการตางๆที่เกี่ยวของใหมีการ
ประสานงานกันมากขึ้นแลว ยังมีความจําเปนที่จะตองพิจารณาปรับปรุงระบบรัฐวิสาหกิจทั้งหมด
โดยกําหนดพรมแดนแหงกิจกรรมเสียใหม เพื่อใหการดาํเนินงานมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
 

  6.3  กระบวนการกําหนดนโยบาย 
  กระบวนการกําหนดนโยบายในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรตามที่
ปรากฏในพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 มีความเหมาะสมอยูแลว ปญหา
ที่เกิดขึ้นนั้นมักจะมาจากหนวยราชการที่ใชวิธีลัดในการไดมาซึ่งเงินกองทุนฯ โดยไมเสนอโครงการ
ผานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรเพื่อพิจารณากลั่นกรอง และที่ซ้ํารายยิ่งกวานี้ก็คือ โครงการ
หลายตอหลายโครงการเสนอเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีกอนการประชุมเพียงหนึ่งวัน โดยที่
คณะรัฐมนตรีไมมีเวลาในการพิจารณาโครงการโดยรอบคอบ แมวาคณะรัฐมนตรีจะไมมีขีด
ความสามารถในการประเมินและกลั่นกรองโครงการ แตดูเหมือนวาคณะรัฐมนตรีจะสนุกสนานกับ
การนี้ โดยมิไดคํานึงวา การลงมติใหโครงการตางๆใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยไมผาน
การกลั่นกรองของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร เปนการกระทําที่ขัดตอเจตนารมณแหง
กฎหมาย ซึ่งโดยนัยแหงพฤติกรรมดังกลาวนี้มีผลสงเสริมใหหนวยงานตางๆใชวธิลัีดในการไดมาซึง่
เงินกองทุนฯ มากยิ่งขึ้น 
  ในการแกปญหาดังกลาวนี้ ไมเพียงแตคณะรัฐมนตรีจักตองเคารพเจตนารมณ
แหงกฎหมายเทานั้น หากยังตองดําเนินการปรับปรุงสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
ใหสามารถทําหนาที่ในการกลั่นกรองโครงการไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ตลอดจนกําหนด
ขอบเขตในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใหแคบกวาที่เปนอยูในปจจุบัน พรอมทั้ง 
จัดทําแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯระยะยาว นอกจากนี้ยังมีความจําเปนที่จะตองเลือกเกษตรกรที่
เปนกลุมเปาหมายในการใหความสงเคราะห (Target Group) และจัดลําดับความสําคัญของ
กลุมเปาหมายเหลานี้อีกดวย 
 

  6.4  การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  ในกรณีที่ยังคงมีการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวสืบตอไป มีความจําเปนที่จะตอง 
เปลี่ยนแปลงแนวนโยบายการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอยางสําคัญ ขอเท็จจริง 
เกี่ยวกับการจัดสรรเงินกองทุนดังกลาวในระหวางป 2518-2526 ไดบงชี้ใหเห็นวา 
  (1) ในขณะที่รายไดของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรสวนใหญมาจากคาพรีเมี่ยม
ขาวและดอกผลของคาพรีเมี่ยมขาว แตเกษตรกรผูปลูกขาวมิไดรับประโยชนจากการใชเงิน 
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กองทุนฯอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย ในขณะที่ชาวไรออยไดรับประโยชนจากกองทุนฯเกินกวาจํานวน
คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลที่จัดเก็บได 
  (2) วิธีการใชจายเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในทางปฏิบัติไดร่ัวไหลไปเปน
ประโยชนแกพอคาคนกลาง เจาของโรงสี พอคาผูนําเขา (ปจจัยการผลิต) และเจาหนาที่ของรัฐ  
อันเปนเหตุใหเกษตรกรมิไดรับประโยชนจากการใชเงินกองทุนฯเทาที่ควร 
  (3) การใชจายในโครงการพยุง/ประกันราคาพืชผลตางๆนั้นไมมีประสิทธิผลใน
การผลักดันราคาตลาดใหอยูในระดับราคาพยุง/ประกันได ทั้งนี้เนื่องจากปริมาณพืชผลแตละ
ประเภทที่รับซื้อมีนอยเกินกวาที่จะมีอิทธิพลตอราคาตลาด 
  โดยที่รายไดสวนใหญของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมาจากการเก็บคาพรีเมี่ยม
ขาว สวนคาพรีเมี่ยมน้ําตาลในปจจุบันเกือบไมมีความสําคัญใดๆ ประกอบกับขีดความสามารถ
ของหนวยปฏิบัติการดังเชน อตก.มีอยูโดยจํากัด ดังนั้น จึงสมควรที่จะพิจารณาเลือกกําหนด
นโยบายการจัดสรรเงินกองทุนฯ ดังตอไปนี้ 
  (ก) การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในระยะแรก ควรจะจํากัดเฉพาะ
โครงการที่จักเปนประโยชนแกเกษตรกรผูปลูกขาวเทานั้น ตอเมื่อมีการปรับปรุงประสิทธิภาพการ
ดําเนินงานของหนวยปฏิบัติการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง อตก. แลว  จึงจะขยายขอบเขตการจัดสรร
เงินกองทุนฯใหแกโครงการที่เปนประโยชนแกกลุมเปาหมายอื่นๆ การเลือกกลุมเกษตรกรที่เปน 
เปาหมายในการใหความสงเคราะห ควรจะพิจารณาจากฐานะทางเศรษฐกิจถัวเฉลี่ยและปญหา
การครองชีพเปนสําคัญ และในการขยายขอบเขตการจัดสรรเงินกองทุนฯดังกลาวนี้สมควร
พิจารณาหาแหลงรายไดของกองทุนฯเพิ่มข้ึน การนํารายไดจากการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวมาแจกจาย
ใหแกเกษตรกรซึ่งมิไดเพาะปลูกขาวนั้นยอมไมเปนการสมควร หากพิจารณาจากหลักการเก็บภาษี
อากรตามผลประโยชนที่ไดรับจากบริการของรัฐ (Benefit Principle of Taxation) และยิ่งไมเปน
การสมควรหากพิจารณาจากเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ ดังนั้น 
หากรัฐบาลมีเจตจํานงอันบริสุทธิ์ที่จะแกปญหาความยากจนในภาคชนบท สมควรที่จะพิจารณา
จัดสรรรายไดอ่ืนๆนอกเหนือจากพรีเมี่ยมขาวมาใหแกกองทุนฯ โดยอาจจัดสรรเปนงบประมาณ
ประจําปใหแกกองทุนฯ ทั้งนี้หากมีปญหายุงยากในดานระเบียบการใชจายงบประมาณแผนดิน  
ก็อาจเลือกกําหนดวา เฉพาะโครงการที่เปนประโยชนแกเกษตรกรผูปลูกขาวเทานั้นที่มีสิทธิ์ใช
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร สวนโครงการที่ เปนประโยชนแกกลุมเกษตรกรอื่นๆใหใช
งบประมาณแผนดิน 
  (ข) ในการดําเนินการเพื่อปองกันมิใหการใชจายเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
ร่ัวไหลไปเปนประโยชนแกผูที่มิใชเกษตรกร รัฐบาลจําเปนตองปรับปรุงการจัดองคการของหนวย
ปฏิบัติงาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง อตก. การสรางยุงฉางใหมีจํานวนมากพอและกระจายอยูตาม 
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ทองที่ตางๆก็ดี การใหบริการรับซื้อพืชผลถึงไรนาก็ดี การลดขั้นตอนของคนกลางในการรับซื้อ
ปจจัยการผลิต ดังเชนการดําเนินการซื้อปุยเองโดยไมผานบริษัทผูนําเขาก็ดี การกําหนดแผนการ
ดําเนินงานไวลวงหนาดวยเวลาอันสมควรก็ดี ตลอดจนการเริ่มปฏิบัติการโดยสอดคลองกับวงจร
การผลิตก็ดี เหลานี้ลวนแลวแตมีสวนชวยใหการใชจายเงินกองทุนฯเปนประโยชนแกเกษตรกรมาก
ข้ึน 
  (ค) ในการสงเคราะหเกษตรกรดวยการพยุง/ประกันราคาพืชผลตางๆ สมควรที่จะ
พิจารณาจํากัดประเภทของพืชผลที่จะดําเนินการพยุง/ประกันราคา ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 2 
ประการ คือ  ประการแรก ความจํากัดของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ประกอบกับขีด
ความสามารถอันจํากัดของหนวยปฏิบัติการดังเชน อตก.  ทําใหความพยายามในการพยุง/ประกัน
ราคาพืชผลหลายๆประเภทในเวลาเดียวกันไรประสิทธิผล ทั้งนี้ไมเพียงแตวางบประมาณเพื่อการนี้
สําหรับพืชผลแตละประเภทจะมีนอยเกินกวาที่จะกอผลกระทบตอราคาตลาดเทานั้น หากทวา 
ขีดความสามารถอันจํากัดของหนวยปฏิบัติการยังผลใหไมสามารถดําเนินการตามเปาหมายที่
กําหนดไวอีกดวย  ประการที่สอง การพยุง/ประกันราคาพืชผลหลายประเภทในเวลาเดียวกัน  
ไมเพียงแตอาจจะทําใหการพยุง/ประกันราคาพืชผลเหลานี้กอผลหักกลบลบกันไปเมื่อพิจารณา
ทางดานอํานาจซื้อหรือรายไดที่แทจริงของเกษตรกรเทานั้น หากทวายังอาจแปรเปลี่ยนพฤติกรรม
ของเกษตรกรในดานการสนองตอบตอกลไกราคา (Supply Response) อีกดวย  ซึ่งจะสรางปญหา
และภาระแกรัฐบาลสืบตอไปในอนาคต ดังนั้น จึงสมควรที่จะจํากัดประเภทของพืชผลที่จะ
ดําเนินการพยุง/ประกันราคา เกณฑในการพิจารณาดังกลาวนี้ควรใหความสําคัญแกพืชผล
ประเภทที่ใหผลตอบแทนแกเกษตรกรไมเพียงพอแกการดํารงชีพ และ/หรือพืชผลประเภทที่รัฐบาล
ไดใชเครื่องมือทางดานนโยบายในการกดราคาภายในประเทศใหตํ่ากวาระดับอันเกษตรกรพึง
ไดรับโดยเฉพาะอยางยิ่งขาว การจํากัดประเภทพืชผลที่จะดําเนินการพยุง/ประกันราคาดังกลาวนี้
จะชวยใหงบประมาณในการดําเนินการเพื่อการนี้สําหรับพืชผลที่เปนกลุมเปาหมายมมีากขึน้ ซึง่จะ
เอื้ออํานวยใหประสิทธิผลของการดําเนินการมีมากขึ้น อยางไรก็ตาม ประสิทธิผลของโครงการ
ดังกลาวนี้ยังขึ้นอยูกับเงื่อนไขอันจําเปนอยางนอยอีก 2 ประการ คือ  ประการแรก วิธีการในทาง
ปฏิบัติของหนวยปฏิบัติการตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง อตก. มีสวนบั่นทอนประสิทธิผลของการพยุง/
ประกันราคา เพราะปรากฏวา เมื่อ อตก. รับซื้อพืชผลตางๆตามราคาพยุง/ประกันแลว ก็มักจะ
ระบายออกขายภายในประเทศ ไมวาจะโดยมีการแปรสภาพพืชผลเหลานี้หรือไมก็ตาม แมวา
ปริมาณที่ระบายออกขายภายในประเทศจะมีนอยกวาปริมาณที่รับซื้อ แตวิธีการดังกลาวนี้ก็มีผล
ใหราคาตลาดถูกผลักดันใหเพิ่มข้ึนนอยกวาที่ควรจะเปน ดังนั้น เพื่อจะใหการพยุง/ประกันราคามี
ประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น หนวยปฏิบัติการในการพยุง/ประกันราคาจักตองทําหนาที่เปนมูลภัณฑกัน
ชน (Buffer-Stock) โดยรับซื้อพืชผลในปริมาณเทากับอุปทานสวนเกิน (Excess Supply) ณ ระดับ
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ราคาพยุง/ประกันในยามที่อุปทานของผลผลิตมีมากเกินไป และระบายออกขายในยามที่เกิด
ปญหาการขาดแคลนพืชผลเหลานี้  ประการที่สอง เพื่อใหการทําหนาที่มูลภัณฑกันชนเปนไปอยาง
มีประสิทธิภาพ มีความจําเปนที่จะตองเปลี่ยนแปลงระบบการจัดองคการของหนวยปฏิบัติการ
ตางๆเสียใหม โดยขีดเสนแบงพรมแดนแหงกิจกรรมไวโดยชัดเจน ในปจจุบันหนวยปฏิบัติการที่
เกี่ยวของกับการพยุง/ประกันราคามีอยูอยางนอย 3 หนวย คือ องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 
องคการคลังสินคา และกรมสงเสริมสหกรณ ในขณะที่ขีดความสามารถของหนวยปฏิบัติการแตละ
หนวยมีอยูโดยจํากัด การกระจายงานใหแกหนวยปฏิบัติการหลายหนวยอาจเปนวิธีการที่
เหมาะสม แตเมื่อตองการใหหนวยปฏิบัติการทําหนาที่มูลภัณฑกันชน การกระจายงานดังกลาวนี้
ยอมกอปญหายุงยากในการประสานงาน ดังนั้น จึงตองกําหนดพรมแดนแหงกิจกรรมระหวาง
องคการตลาดเพื่อเกษตรกรกับองคการคลังสินคาเสียใหม โดยยกหนาที่ทางดานการตลาดพืชผล
เกษตรภายในประเทศใหแกองคการตลาดเพื่อเกษตรกรเพียงหนวยเดียว (ชัยวัฒน คนจริง ม.ป.ป.) 
สวนองคการคลังสินคาใหมีหนาที่ทางดานการคาระหวางประเทศในรูปรัฐบาลตอรัฐบาล (ทั้ง
สินคาเกษตรและสินคาอุตสาหกรรม) และการตลาดภายในประเทศเฉพาะสินคาที่มิใชสินคา
เกษตร นอกจากนี้ ยังควรที่จะพิจารณารวมกิจการขององคการตลาด (กระทรวงมหาดไทย) เขากับ
องคการตลาดเพื่อเกษตรกรอีกดวย 
  (ง) การจัดเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเพื่อเปนรายจายดานการวิจัยและการ
พัฒนา (Research and Development Expenditure) เทาที่ผานมายังมีอยูนอยมาก กลาวคือ 
ตลอดระยะเวลาระหวางปงบประมาณ 2518-2526 งบประมาณในดานนี้มีเพียง 16.52 ลานบาท 
คิดเปนรอยละ 0.08 ของวงเงินอนุมัติทั้งหมด (ดูตารางที่ 10) สมควรที่จะพิจารณาใหความสําคัญ
แกโครงการประเภทนี้มากยิ่งขึ้น เพราะจะไดประโยชนทางดานความกาวหนาทางเทคโนโลยี ซึ่งจะ
มีผลตอประสิทธิภาพการผลิตและฐานะของเกษตรกรอีกทอดหนึ่ง 
  (จ) โครงการจัดจําหนายปจจัยการผลิตราคาถูกใหแกเกษตรกรยังควรที่จะ
สนับสนุนใหมีตอไป หากการดําเนินโครงการดังกลาวนี้มุงใหประโยชนแกเกษตรกรอื่นๆ
นอกเหนือจากเกษตรกรผูเพาะปลูกขาวดวย ควรที่จะหาแหลงรายไดอ่ืนๆนอกเหนือจากคาพรี
เมี่ยมขาว 
  ในกรณีที่รัฐบาลตัดสินใจเลิกเก็บคาพรีเมี่ยมขาว ขอเสนอแนะหลักดังที่พรรณนา
มาขางตนนี้ยังคงเหมือนเดิม แตในกรณีนี้ ภาระของรัฐบาลในการพยุง/ประกันราคาขาวเปลือก 
จะมีนอยกวาเดิม เพราะการเลิกจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวจะมีผลผลักดันใหราคาขาวภายในประเทศ
เพิ่มข้ึนโดยอัตโนมัติ กระนั้นก็ตามความจําเปนในการพยุง/ประกันราคาอาจจะยังคงมีอยูทั้งนี้เพื่อ
รักษาเสถียรภาพของราคา ปญหาสําคัญก็มีอยูวา รัฐบาลจะหารายไดจากแหลงใดมาใชจายเพื่อ
การนี้ อยางไรก็ตาม หากรัฐบาลมีเจตจํานงอันมุงมั่นที่จะแกปญหาความยากจนในภาคชนบท  
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รัฐบาลจักตองกลาหาญชาญชัยพอที่จะปรับปรุงโครงสรางของภาษีอากร และกลาหาญชาญชัย
พอที่จะโยกยายทรัพยากรจากภาคอุตสาหกรรมไปสูภาคเกษตรกรรม ซึ่งเปนการสวนทิศทางแหง
การพัฒนาเศรษฐกิจไทยตลอดชวงเวลาสองทศวรรษเศษที่ผานมานี้ 
 
 
หมายเหตุ ตีพิมพคร้ังแรกในวารสารเศรษฐศาสตรปริทัศน  ปที่ 7  ฉบับที่ 1 (มกราคม-

มิถุนายน 2527) 
 
 
 
 
 
 



 44

ตารางที ่1 
รายรับของกองทนุสงเคราะหเกษตรกร ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

รวม 2518-2526 
รายการ 2518 2519 2520 2521 2522 2523 2524 2525 2526 จํานวน % 

1. รายรับโอนจาก            
1.1 กองทุนพิเศษสงเสริมการเกษตร 100.28 - - - - - - - - 100.28 0.54 
1.2 เงินทุนหมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกร - - - - - - - 81.81 73.00 154.81 0.83 
1.3 กองทุนรักษาระดับราคาน้ําตาล - - - - -      75.00 - - - 75.00 0.40 

2. คาธรรมเนียมการสงออกขาว 741.27 346.38 847.91 1,025.41 1,301.16 1,695.43 1,328.56 939.66 662.80 8,888.58 47.86 
3. คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลทราย 612.63 91.19 -14.63 4.69 -3.05 9.62 167.36 620.82 35.12 1,523.75 8.20 
4. ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 4.68 14.38 19.47 65.61 74.58 70.67 33.31 239.87 160.59 683.16 3.68 
5. ดอกเบี้ยรับเงินใหกู - 0.10 1.16 0.98 4.74 2.79 4.07 3.32 1.77 18.93 0.10 
6. เงินเหลือจายปเกาสงคืน - 0.00 - 0.51 0.42 - 0.72 - 8.08 9.73 0.05 
7. เงินรับชําระคืนเงินยืม - 311.16 446.11 410.85 952.98 426.46 1,451.46 1,441.98 1,448.50 6,889.50 37.10 
8. รายไดเบ็ดเตล็ด - - - - 0.00 - 76.40 128.45 22.76 227.61 1.23 
9. รายรับรวมประจําป 1,458.86 763.21 1,300.02 1,508.05 2,330.33 2,279.97 3,061.88 3,455.91 2,412.62 18,571.35 100.00 

10. เงินคงเหลือเมื่อตนปงบประมาณ - 240.93 357.74 1,019.72 1,401.57 1,592.99 569.47 2,264.40 2,095.42 - - 
11. รวม (= 9+10) 1,458.86 1,004.15 1,657.76 2,527.77 3,732.41 3,872.97 3,631.35 5,720.31 4,508.04 - - 

 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่2 
รายรับประเภทตางๆของกองทนุสงเคราะหเกษตรกร เทยีบเปนรอยละของรายรับรวมปงบประมาณ 2518-2526 

 

ประเภทของรายรับ 2518 2519 2520 2521 2522 2523 2524 2525 2526 

1. รายรับโอนจาก          
1.1 กองทุนพิเศษสงเสริมการเกษตร 6.9 - - - - - - - - 
1.2 เงินทุนหมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกร - - - - - - - 2.4 3.0 
1.3 กองทุนรักษาระดับราคาน้ําตาล - - - - - 3.3 - - - 

2. คาธรรมเนียมการสงออกขาว 50.8 45.4 65.2 68.0 55.8 74.4 43.4 27.2 25.5 
3. คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลทราย 42.0 11.9 -1.1 0.3 -0.1 0.4 5.5 18.0 1.5 
4. ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 0.3 1.9 1.5 4.4 3.2 3.1 1.1 6.9 6.7 
5. ดอกเบี้ยรับเงินใหกู - 0.0 0.1 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 
6. เงินเหลือจายปเกาสงคืน - 0.0 - 0.0 0.0 - 0.0 - 0.3 
7. เงินรับชําระคืนเงินยืม - 40.8 34.3 27.2 40.9 18.7 47.4 41.7 60.0 
8. รายไดเบ็ดเตล็ด - - - - - - 2.5 3.7 0.9 

    รายรับรวม 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 
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ตารางที ่3 
การจัดสรรเงินกองทนุสงเคราะหเกษตรกร จําแนกตามประเภทของโครงการปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ปงบประมาณ 

วงเงินอนุมัต ิ ยอดเงินที่เบิก วงเงินอนุมัต ิ ยอดเงินที่เบิก วงเงินอนุมัต ิ ยอดเงินที่เบิก 

2518 1,610.76 1,395.68 90.22 85.93 1,700.98 1,481.61 
2519 172.53 172.53 522.73 517.10 695.26 689.83 
2520 433.94 427.18 349.18 311.18 783.12 738.36 
2521 1,245.79 1,056.56 79.68 77.58 1,195.47 1,134.14 
2522 2,142.76 2,004.90 954.09 942.74 3,096.85 2,947.64 
2523 2,297.07 2,269.07 696.00 667.43 2,993.07 2,936.50 
2524 837.27 755.18 558.58 526.56 1,395.85 1,281.74 
2525 2,630.40 2,285.57 1,344.07 1,153.40 4,039.47 3,484.97 
2526 3,082.63 2,521.66 533.58 465.79 3,616.21 2,987.45 

รวม 2518 - 2526 14,388.16 12,934.32 5,128.13 4,747.71 19,516.29 17,682.03 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ ยอดเงินที่เบิกเปนสถิติจนถึงวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่4 
จํานวนโครงการที่ไดรับจัดสรรเงินกองทนุสงเคราะหเกษตรกร 

จําแนกตามหนวยราชการทีสั่งกัด 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
หนวยงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 36 27.07 84 55.63 120 42.25 
2. กระทรวงการคลัง - - 7 4.64 7 2.46 
3. กระทรวงพาณิชย 4 3.01 1 0.66 5 1.76 
4. กระทรวงมหาดไทย 3 2.26 2 1.32 5 1.76 
5. กระทรวงอุตสาหกรรม - - 6 3.97 6 2.11 
6. กองอํานวยการรักษาความปลอดภัย 1 0.75 2 1.32 3 1.06 
7. สํานักงานพลังงานแหงชาติ 1 0.75 - - 1 0.35 
8. กรมราชองครักษ - - 1 0.66 1 0.35 
9. องคการคลังสินคา 2 1.5 5 3.31 7 2.46 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 72 54.13 35 23.18 107 37.68 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 3 2.26 - - 3 1.06 
12. องคการสะพานปลา 2 1.5 - - 2 0.7 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น 2 1.5 - - 2 0.7 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

6 4.5 - - 6 2.11 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - - 7 4.64 7 2.46 
16. องคการสวนยาง 1 0.75 1 0.66 2 0.7 

        รวม 133 100.00 151 100.00 284 100.00 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่5 
วงเงินที่ไดรับอนุมัติจากกองทนุสงเคราะหเกษตรกรของโครงการตางๆ 

จําแนกตามหนวยราชการเจาสังกัด 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
หนวยงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 2,498.461 17.36    2,033.8 39.66 4,532.261 23.22 
2. กระทรวงการคลัง - - 0.549 0.01 0.549 0.003 
3. กระทรวงพาณิชย    450.0 3.13 2.448 0.05 452.448 2.32 
4. กระทรวงมหาดไทย      20.0 0.14 46.035 0.9 66.035 0.34 
5. กระทรวงอุตสาหกรรม - - 1,710.887 33.36 1,710.887 8.77 
6. กองอํานวยการรักษาความปลอดภัย     60.0 0.42 76.055 1.48 136.055      0.7 
7. สํานักงานพลังงานแหงชาติ 31.725 0.22 - - 31.725 0.16 
8. กรมราชองครักษ - -       2.0 0.04         2.0 0.01 
9. องคการคลังสินคา 2.171 0.01 601.626 11.73 603.797 3.09 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 10,656.644 74.06 580.331 11.32 11,236.975 57.58 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 115.956 0.81 - - 115.956 0.59 
12. องคการสะพานปลา      35.0 0.24 - -      35.0 0.18 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น       22.0 0.15 - -      22.0 0.11 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

   431.2 2.997 - -    431.2 2.21 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - - 1.603 0.03     1.603 0.01 
16. องคการสวนยาง     65.0 0.45     72.8 1.42    137.8 0.71 

        รวม 14,388.157 100.00 5,128.134 100.00 19,516.291 100.00 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่6 
ยอดเงินที่เบกิจายจากกองทนุสงเคราะหเกษตรกรของโครงการตางๆ 

จําแนกตามหนวยราชการเจาสังกัด 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
หนวยงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 2,300.036 17.78 1,833.75  38.62 4,133.411 23.28 
2. กระทรวงการคลัง - - 0.172 0.004 0.172 0.001 
3. กระทรวงพาณิชย 350.0 2.71 - - 350.0 1.98 
4. กระทรวงมหาดไทย 20.0 0.15 46.02 0.97 66.02 0.37 
5. กระทรวงอุตสาหกรรม - - 1,695.443 35.71 1,695.443 9.59 
6. กองอํานวยการรักษาความปลอดภัย 56.824 0.44 76.027 1.6 432.851 0.75 
7. สํานักงานพลังงานแหงชาติ 25.872       0.2 - - 25.872 0.15 
8. กรมราชองครักษ - - 2.0 0.04 2.0 0.01 
9. องคการคลังสินคา 0.875 0.01 596.829 12.56 579.164 3.38 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 9,677.382 74.82 496.184 10.45 10,173.560 57.54 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 112.342 0.87 - - 112.342 0.63 
12. องคการสะพานปลา 35.0 0.27 - - 35.0      0.2 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น 22.0 0.17 - - 22.0 0.12 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

302.0 2.33 - - 302.0 1.71 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - - 0.82 0.02 0.82 0.005 
16. องคการสวนยาง 31.99 0.25 1.38 0.03 33.37 0.19 

        รวม 12,934.321 100.0 4,747.71 100.0 17,682.031 100.0 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่7 
อัตราสวนระหวางยอดเงนิทีเ่บิกกับวงเงินทีไ่ดรับอนุมัติจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

จําแนกตามหนวยราชการ 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(%) 
 

หนวยงาน โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 

1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 92.06 90.14             92.2 
2. กระทรวงการคลัง - 31.33 31.33 
3. กระทรวงพาณิชย 77.78                0.0 77.36 
4. กระทรวงมหาดไทย            100.0 99.97 99.98 
5. กระทรวงอุตสาหกรรม -              91.1              91.1 
6. กองอํานวยการรักษาความปลอดภัย 94.71 99.96 97.64 
7. สํานักงานพลังงานแหงชาติ 81.55 - 81.55 
8. กรมราชองครักษ -            100.0            100.0 
9. องคการคลังสินคา               40.3 99.11              98.9 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 90.81               85.5 90.54 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 96.88 - 96.88 
12. องคการสะพานปลา             100.0 -            100.0 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น             100.0 -            100.0 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

70.04 - 70.04 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - 51.15 51.15 
16. องคการสวนยาง 44.21                1.9 24.22 

        รวม               89.9 92.58              90.6 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่8 
อัตราสวนระหวางหนี้คางชําระกับยอดเงนิที่เบิกจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

ของโครงการหมุนเวยีนจําแนกตามหนวยราชการเจาสังกดั 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

 
หนวยงาน 

หนี้คางชําระ 
(ลานบาท) 

 
(1) 

ยอดเงินที่เบิกของ
โครงการหมุนเวียน 

(ลานบาท) 
(2) 

 

   (3)    =  
 
                    

          (%) 

1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ        825.734 2,300.036 35.9 
2. กระทรวงการคลัง - - - 
3. กระทรวงพาณิชย 70.0 350.0 20.0 
4. กระทรวงมหาดไทย 4.849         20.0           24.24 
5. กระทรวงอุตสาหกรรม - - - 
6. กองอํานวยการรักษาความปลอดภัย 56.824 56.824        100.0 
7. สํานักงานพลังงานแหงชาติ - 25.872           0.0 
8. กรมราชองครักษ - - - 
9. องคการคลังสินคา - 0.875           0.0 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 3,815.196 9,677.382 39.42 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 110.35 112.342 98.23 
12. องคการสะพานปลา 30.333 35.0 86.67 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น 11.0 22.0           50.0 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

52.491 302.0 17.38 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - - - 
16. องคการสวนยาง   31.99            31.99 100.0 

        รวม 5,008.767 12,934.321 38.72 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
 
 

( 1 )
( 2 )
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ตารางที ่9 
จํานวนโครงการที่ไดรับจัดสรรเงินกองทนุสงเคราะหเกษตรกร 

จําแนกตามลกัษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

1. การพยุงราคาและประกันราคา 49 36.84 19 12.58 68 23.94 
1.1   ขาว 23 17.29 9 5.96 32 11.27 
1.2   ออยและน้ําตาล - - 9 5.96 9 3.17 
1.3   ฝาย 7 5.26 - - 7 2.46 
1.4   ขาวโพด 11 8.27 - - 11 3.87 
1.5   ถั่วเขียว 2 1.5 - - 2 0.7 
1.6   กระเทียม 2 1.5 - - 2 0.7 
1.7   เกลือ 1 0.75 - - 1 0.35 
1.8   มะพราว 1 0.75 - - 1 0.35 
1.9   กาแฟ 1 0.75 - - 1 0.35 
1.10 ยางพารา 1 0.75 1 0.66 2 0.7 

2. การสงเสริมการปศุสัตว 10 7.52 4 2.65 14 4.93 
3. การสงเสริมการประมง 11 8.27 7 4.64 18 6.34 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 49 36.84 78 51.66 127 44.72 

4.1   ทั่วไป 6 4.51 10 6.62 16 5.63 
4.2   ปุยนา 28 21.05 24 15.89 52 18.31 
4.3   ปุยออย 4 3.01 6 3.97 10 3.52 
4.4   ปุยนาและปุยออย 1 0.75 1 0.66 2 0.7 
4.5   เมล็ดพันธุ 3 2.26 2 1.32 5 1.76 
4.6   ศัตรูพืช 1 0.75 12 7.95 13 4.58 
4.7   แหลงน้ําและการชลประทาน 4 3.01 5 3.31 9 3.17 
4.8   ปฏิบัติการฝนหลวง - - 5 3.31 5 1.76 
4.9   การปฏิรูปและพัฒนาที่ดิน 1 0.75 5 3.31 6 2.11 
4.10 การวิจัยและการพัฒนา - - 4 2.65 4 1.41 
4.11 สินเชื่อ 1 0.75 - - 1 0.35 
4.12 เครื่องสูบน้ํา - - 4 2.65 4 1.41 
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ตารางที ่9 (ตอ) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

5. การตลาดพืชผล 9 6.77 4 2.65 13 4.58 
5.1  เงินทุนหมุนเวียน 1 0.75 - - 1 0.35 
5.2  ฉางและไซโล 6 4.51 2 1.32 8 2.82 
5.3  ยานพาหนะ 1 0.75 2 1.32 3 1.06 
5.4  ตลาดสินคาเกษตร 1 0.75 - - 1 0.35 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 5 3.76 39 25.83 44 15.49 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- - 14 9.27 14 4.93 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        ธรรมชาติ 

2 1.5 24 15.89 26 9.15 

6.3  อื่นๆ 3 2.26 1 0.66 4 1.41 

      รวม 133 100.0 151    100.0 284  100.0 
 
ที่มา คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่10 
วงเงินที่ไดรับอนุมัติจากกองทนุสงเคราะหเกษตรกรของโครงการตางๆ 

จําแนกตามลกัษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 
1. การพยุงราคาและประกันราคา 9,076.033 63.08 2,676.86 52.2 11,752.893 60.22 

1.1   ขาว 7,649.671 53.17 601.537 11.73 8,251.208 42.28 
1.2   ออยและน้ําตาล - - 1,925.323 37.54 1,925.323 9.86 
1.3   ฝาย 403.55 2.8 - - 403.55 2.07 
1.4   ขาวโพด 681.812 4.74 - - 681.812 3.49 
1.5   ถั่วเขียว 90.0 0.63 - - 90.0 0.46 
1.6   กระเทียม 15.0 0.1 - - 15.0 0.08 
1.7   เกลือ 2.0 0.01 - - 2.0 0.01 
1.8   มะพราว 20.0 0.14 - - 20.0 0.1 
1.9   กาแฟ 70.0 0.49 - - 70.0 0.36 
1.10 ยางพารา 144.0 1.0 150.0 2.925 294.0 1.51 

2. การสงเสริมการปศุสัตว 182.39 1.27 6.1 0.12 188.49 0.97 
3. การสงเสริมการประมง 90.29 0.63 20.096 0.39 110.386 0.97 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 4,737.428 32.93 1,650.258 32.18 6,387.686 32.73 

4.1   ทั่วไป 359.6 2.5 341.092 6.65 700.692 3.59 
4.2   ปุยนา 3,646.733 25.34 304.223 5.93 3,950.956 20.24 
4.3   ปุยออย 264.737 1.84 56.759 1.111 321.496 1.65 
4.4   ปุยนาและปุยออย 46.0 0.32 10.71 0.21 56.71 0.29 
4.5   เมล็ดพันธุ 71.0 0.49 143.887 2.81 214.887 1.1 
4.6   ศัตรูพืช 1.5 0.01 71.949 1.4 73.449 0.38 
4.7   แหลงน้ําและการชลประทาน 147.858 1.03 531.045 10.36 678.903 3.48 
4.8   ปฏิบัติการฝนหลวง - - 30.565      0.6 30.565 0.16 
4.9   การปฏิรูปและพัฒนาที่ดิน 100.0 0.69 17.618 0.34 117.618 0.6 
4.10 การวิจัยและการพัฒนา - - 16.518 0.32 16.518 0.08 
4.11 สินเชื่อ 100.0 0.69 - - 100.0 0.51 
4.12 เครื่องสูบน้ํา - - 125.892 2.45 125.892 0.64 
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ตารางที ่10 (ตอ) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

5. การตลาดพืชผล 223.507 1.55 92.59 1.81 316.097 1.62 
5.1  เงินทุนหมุนเวียน 7.0 0.05 - - 7.0 0.04 
5.2  ฉางและไซโล 206.507 1.43 72.0 1.4 278.507 1.43 
5.3  ยานพาหนะ 5.0 0.03 20.59 0.4 25.59 0.13 
5.4  ตลาดสินคาเกษตร 5.0 0.03 - - 5.0 0.03 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 78.509 0.55 682.23 13.3 760.739 3.9 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- - 2.152 0.04 2.152 0.01 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        ธรรมชาติ 

57.0 0.4 679.678 13.25 736.678 3.77 

6.3  อื่นๆ 21.509 0.15 0.4 0.01 21.909 0.11 

      รวม 14,388.157  100.0 5,128.134 100.0 19,516.291 100.0 
 

ที่มา คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่11 
ยอดเงินที่เบกิจากกองทนุสงเคราะหเกษตรกรของโครงการตางๆ 

จําแนกตามลกัษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 
1. การพยุงราคาและประกันราคา 8,183.387 63.27 2,633.631 55.47 10,817.018 61.17 

1.1   ขาว 6,804.671 52.61 576.228 12.14 7,380.899 41.74 
1.2   ออยและน้ําตาล - - 1,907.403 40.17 1,907.403 10.79 
1.3   ฝาย 392.2 3.03 - - 392.2 2.22 
1.4   ขาวโพด 681.812 5.27 - - 681.812 3.86 
1.5   ถั่วเขียว 55.0 0.42 - - 55.0 0.31 
1.6   กระเทียม 15.0 0.12 - - 15.0 0.08 
1.7   เกลือ 0.704 0.005 - - 0.704 0.004 
1.8   มะพราว 20.0 0.15 - - 20.0 0.11 
1.9   กาแฟ 70.0 0.54 - - 70.0 0.4 
1.10 ยางพารา 144.0 1.11 150.0 3.16 294.0 1.66 

2. การสงเสริมการปศุสัตว 161.766 1.25 5.711 0.12 167.477 0.95 
3. การสงเสริมการประมง 80.174 0.62 10.206 0.21 90.38 0.51 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 4,253.406 32.88 1,442.946 30.39 5,696.352 32.21 

4.1   ทั่วไป 150.314 1.16 196.586 4.14 346.9 1.96 
4.2   ปุยนา 3,398.33 26.27 286.287 6.03 3,684.617 20.84 
4.3   ปุยออย 250.974 1.94 56.759 1.2 307.733 1.74 
4.4   ปุยนาและปุยออย 43.931 0.34 10.648 0.22 54.579 0.31 
4.5   เมล็ดพันธุ 71.0 0.55 117.25 2.47 188.25 1.06 
4.6   ศัตรูพืช 1.5 0.01 68.068 1.43 69.568 0.39 
4.7   แหลงน้ําและการชลประทาน 137.357 1.06 523.507 11.03 660.864 3.74 
4.8   ปฏิบัติการฝนหลวง - - 28.216 0.59 28.216 0.16 
4.9   การปฏิรูปและพัฒนาที่ดิน 100.0 0.77 17.02 0.36 117.02 0.66 
4.10 การวิจัยและการพัฒนา - - 13.606 0.24 13.606 0.08 
4.11 สินเชื่อ 100.0 0.77 - - 100.0 0.57 
4.12 เครื่องสูบน้ํา - - 124.999 2.63 124.999 0.71 
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ตารางที ่11 (ตอ) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

5. การตลาดพืชผล 79.555 1.39 46.439 0.98 225.994 1.28 
5.1  เงินทุนหมุนเวียน 7.0 0.05 - - 7.0 0.04 
5.2  ฉางและไซโล 162.555 1.26 25.851 0.54 188.406 1.07 
5.3  ยานพาหนะ 5.0 0.04 20.988 0.43 25.588 0.14 
5.4  ตลาดสินคาเกษตร 5.0 0.04 - - 5.0 0.03 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 76.033 0.59 608.777 12.82 684.81 3.87 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- - 0.992 0.02 0.992 0.01 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        ธรรมชาติ 

57.0 0.44 607.785 12.8 664.785 3.76 

6.3  อื่นๆ 19.033 0.15 - - 19.033 0.11 

      รวม 12,934.321 100.0 4,747.71 100.0 17,682.031 100.0 
 

ที่มา คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่12 
อัตราสวนระหวางยอดเงนิทีเ่บิกกับวงเงินอนุมัติจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

จําแนกตามลกัษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

หนวยงาน โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 

1. การพยุงราคาและประกันราคา 80.16 98.38 92.04 
1.1   ขาว 88.95 95.79 89.45 
1.2   ออยและน้ําตาล - 98.86 98.86 
1.3   ฝาย 97.19 - 97.19 
1.4   ขาวโพด 100.0 - 100.0 
1.5   ถั่วเขียว 61.11 - 61.11 
1.6   กระเทียม 100.0 - 100.0 
1.7   เกลือ 35.2 - 35.2 
1.8   มะพราว 100.0 - 100.0 
1.9   กาแฟ 100.0 - 100.0 
1.10 ยางพารา 100.0 100.0 100.0 

2. การสงเสริมการปศุสัตว 88.69 93.62 88.85 
3. การสงเสริมการประมง 88.8 50.79 81.88 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 89.78 87.44 89.18 

4.1   ทั่วไป 41.8 57.63 49.51 
4.2   ปุยนา 93.19 74.1 93.26 
4.3   ปุยออย 94.8 100.0 95.72 
4.4   ปุยนาและปุยออย 95.5 99.42 96.24 
4.5   เมล็ดพันธุ 100.0 81.49 81.6 
4.6   ศัตรูพืช 100.0 94.61 94.72 
4.7   แหลงน้ําและการชลประทาน 92.9 98.58 97.34 
4.8   ปฏิบัติการฝนหลวง - 92.31 92.31 
4.9   การปฏิรูปและพัฒนาที่ดิน 100.0 96.61 99.49 
4.10 การวิจัยและการพัฒนา - 82.37 82.37 
4.11 สินเชื่อ 100.0 - 100.0 
4.12 เครื่องสูบน้ํา - 99.29 99.29 
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ตารางที ่12 (ตอ) 
 

หนวยงาน โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 

5. การตลาดพืชผล 80.33 50.16 71.49 
5.1  เงินทุนหมุนเวียน 100.0 - 100.0 
5.2  ฉางและไซโล 78.72 35.9 67.65 
5.3  ยานพาหนะ 100.0 99.99 80.45 
5.4  ตลาดสินคาเกษตร 100.0 - 100.0 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 96.85 89.23 90.02 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- 46.1 46.1 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        ธรรมชาติ 

100.0 89.42 90.24 

6.3  อื่นๆ 88.49 - 88.49 

            รวม 89.9 92.58 90.6 
 

ที่มา คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่13 
อัตราสวนระหวางหนี้คางชําระกับยอดเงนิที่เบิกจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

ของโครงการหมุนเวยีน  จําแนกตามลักษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

 
ลักษณะงาน 

หนี้คางชําระ 
(ลานบาท) 

 
(1) 

ยอดเงินที่เบิกของ
โครงการหมุนเวียน 

(ลานบาท) 
(2) 

 

   (3)    = ( 1 )
( 2 )

 
 

          (%) 

1. การพยุงราคาและประกันราคา 3,352.806 8,183.387 40.97 
1.1   ขาว 3,053.33 6,804.671 44.87 
1.2   ออยและน้ําตาล - - - 
1.3   ฝาย 58.18 392.2 14.83 
1.4   ขาวโพด 19.104 681.812 2.8 
1.5   ถั่วเขียว 6.151 55.0 11.18 
1.6   กระเทียม 2.041 15.0 13.6 
1.7   เกลือ - 0.704 0.0 
1.8   มะพราว - 20.0 0.0 
1.9   กาแฟ 70.0 70.0 100.0 
1.10 ยางพารา 144.0 144.0 100.0 

2. การสงเสริมการปศุสัตว 155.79 161.766 96.31 
3. การสงเสริมการประมง 53.348 80.174 66.54 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 1,368.229 4,253.406 32.17 

4.1   ทั่วไป 144.914 150.314 96.41 
4.2   ปุยนา 1,008.024 3,398.33 29.66 
4.3   ปุยออย 47.197 250.974 18.81 
4.4   ปุยนาและปุยออย 6.698 43.931 15.25 
4.5   เมล็ดพันธุ 8.0 71.0 11.27 
4.6   ศัตรูพืช 0.905 1.5 60.33 
4.7   แหลงน้ําและการชลประทาน - 137.357 0.0 
4.8   ปฏิบัติการฝนหลวง - - - 
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ตารางที ่13 (ตอ) 
 

 
ลักษณะงาน 

หนี้คางชําระ 
(ลานบาท) 

 
(1) 

ยอดเงินที่เบิกของ
โครงการหมุนเวียน 

(ลานบาท) 
(2) 

 

   (3)    = ( 1 )
( 2 )

 
 

          (%) 

4.9   การปฏิรูปและพัฒนาที่ดิน 100.0 100.0 100.0 
4.10 การวิจัยและการพัฒนา - - - 
4.11 สินเชื่อ 52.491 100.0 52.49 
4.12 เครื่องสูบน้ํา - - - 

5. การตลาดพืชผล 69.561 179.555 38.74 
5.1  เงินทุนหมุนเวียน 2.0 7.0 28.57 
5.2  ฉางและไซโล 67.561 162.555 41.56 
5.3  ยานพาหนะ - 5.0 0.0 
5.4  ตลาดสินคาเกษตร - 5.0 0.0 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 2.849 76.033 3.75 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- - - 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        ธรรมชาติ 

- 57.0 0.0 

6.3  อื่นๆ 2.849 19.033 14.97 

            รวม 5,002.583 12,934.321 38.68 
 

ที่มา คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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