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 1. ความเบื้องตน 
  บทความนี้มีวัตถุประสงคที่จะศึกษากองทุนสงเคราะหเกษตรกรในแงมุมตางๆ
โดยเฉพาะอยางยิ่งกระบวนการตัดสินใจและการจัดสรรเงินกองทุน ตลอดจนนัยของนโยบายที่มีตอ
พัฒนาการของภาคเกษตรกรรม เนื้อหาของบทความจําแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่ง กลาวถึง
ความเปนมาของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยสรุป ตอนที่สองกลาวถึงการจัดองคการและ
กระบวนการกําหนดนโยบาย ตอนที่สามกลาวถึงแหลงที่มาของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
ตอนที่ ส่ีนําเสนอบทวิเคราะหการจัดสรรเงินกองทุนฯ และตอนที่หาเปนบทสรุปปญหาและ
ขอเสนอแนะทางนโยบาย 
 
 
 
 
                                                           

* เนื้อหาบางสวนของบทความนี้เดิมเปนสวนหนึ่งของรายงานการวิจัยเรื่อง "บทบาทของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร" ซึ่งเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อเปน 
พื้นฐานสําหรับการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติระยะที่ 5 (พ.ศ. 2527-2529)  โดยไดรับเงินอุดหนุน
จากธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและการพัฒนา (IBRD)  ขอมูลที่ใชในรายงานวิจัยดังกลาวนี้เปนขอมูล
ระหวางปงบประมาณ 2518-2522 ในการนําเสนอบทความนี้ผูเขียนไดประมวลขอมูลเพิ่มเติม โดยขยาย
ฐานขอมูลเปนระหวางปงบประมาณ 2518-2526  นอกจากนี้ ยังไดแกไขเปลี่ยนแปลงวิธีการจําแนกลักษณะงาน
ที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอีกดวย ทั้งนี้เพื่อใหการวิเคราะหขอมูลสมบูรณยิ่งขึ้น ขอมูลสถิติ
การจัดสรรเงินกองทุนฯตามที่ปรากฏในบทความนี้จึงแตกตางจากที่ปรากฏใน รังสรรค ธนะพรพันธ (2523) 
ผูเขียนขอขอบคุณนายสมชาย เกียรติวิชญ ซึ่งชวยเก็บรวบรวมและคํานวณสถิติตางๆที่ใชประกอบการเขียน
บทความนี้  บทความนี้เปนผลพลอยไดจากการทําวิจัยเรื่อง "เศรษฐศาสตรวาดวยพรีเมี่ยมขาว : พรมแดนแหง
ความรู"  ซึ่งไดรับเงินอุดหนุนจากสถาบันไทยคดีศึกษา  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
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2. ความเปนมาของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  ในบรรดานโยบายการเกษตรทั้งหลายของรัฐบาลไทย การเก็บพรีเมี่ยมขาว 
นับเปนนโยบายที่มีการถกเถียงกันอยางกวางขวาง และดูเหมือนวาจะไมมีนโยบายเศรษฐกิจ
นโยบายใดที่มีผูพยายามศึกษาวิจัยผลกระทบในแงมุมตางๆอยางรอบดานมากเทากับนโยบาย 
ดังกลาวนี้ นักวิชาการในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรจํานวนมากไมเห็นดวยกับนโยบายดังกลาวนี้ แต
การเปลี่ยนแปลงความเห็นเกี่ยวกับเร่ืองนี้มีอยูเกือบตลอดเวลา ผูที่เคยไมเห็นดวยหลายคนได 
แปรเปลี่ยนมาเปนผูสนับสนุน ผูที่เคยสนับสนุนบางคนกลายสภาพมาเปนผูคัดคาน ทั้งนี้ข้ึนอยูกับ
แงมุมในการวิเคราะหและขอเท็จจริงที่หยิบยกขึ้นมาพิจารณา ในเมื่อขอเท็จจริงจํานวนมากยังหา
ขอยุติมิได และแงมุมในการวิเคราะหแตละดานอาจใหขอสรุปที่แตกตางกัน การเปลี่ยนแปลง 
ความเห็นของนักวิชาการเกี่ยวกับเร่ืองนี้ บางสวนอาจเปนเพราะพบขอมูลใหม ซึ่งทําใหขอสรุปจาก
การวิเคราะหแปรเปลี่ยนไป แตบางสวนก็เปนเพราะหวังลาภยศทางการเมืองและผลประโยชน 
สวนตัว 
  ในทามกลางการแปรปรวนในความเห็นของนักวิชาการ ดูเหมือนวา ม.จ. สิทธิพร 
กฤดากร ทรงเปนปญญาชนนอกวงวิชาการเศรษฐศาสตรเพียงพระองคเดียวที่มีความเห็นคัดคาน
การเก็บพรีเมี่ยมขาวมาโดยตลอด (Kridakara 1970 ; สิทธิพร กฤดากร 2514)  และดวยอิทธิพล
แหงพระนิพนธของเจานายพระองคนี้ วงวิชาการไทยจึงไดมีการถกเถียงเกี่ยวกับเร่ืองนี้อยางจริงจัง 
คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ในขณะที่ศาสตราจารย ดร.ปวย อ๊ึงภากรณ ดํารง
ตําแหนงคณบดี ไดจัดใหมีการสัมมนาเรื่อง "การคาขาวในเมืองไทย" ในป 2510 บทความบางเรื่อง
ที่นําเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาดังกลาวนี้ ตอมาไดตีพิมพในวารสารเศรษฐศาสตร ปที่ 3 เลมที่ 
1 (2511) กอนหนานี้ สํานักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติก็ไดแตงตั้ง "คณะทํางานเรื่อง
นโยบายพรีเมี่ยมขาว" เพื่อศึกษาเรื่องนี้ ผลการศึกษาบางสวนปรากฏใน สํานักงานสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจแหงชาติ (2508) และ เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2508ข) การถกเถียงเรื่องผลดี
และผลเสียของพรีเมี่ยมขาวเปนไปอยางเขมขนแมแตวารสารทางปญญาอยาง สังคมศาสตร
ปริทัศน ซึ่งไมเคยสนใจปญหาเศรษฐกิจอยางจริงจังมากอนถึงกับจัดทําฉบับพิเศษวาดวยชาวนา
ไทย (ฉบับเดือนกันยายน 2513) 
  ในหมูขาราชการชั้นผูใหญซึ่งมีสวนถือบังเหียนนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทย
เราอาจกลาวไดวา กอนป 2517 ขาราชการระดับผูบริหารของกระทรวงการคลังและกระทรวง
พาณิชย (เศรษฐการ) มีแนวโนมที่จะสนับสนุนนโยบายพรีเมี่ยมขาว ทั้งในฐานะที่เปนเครื่องมือ 
ในการหารายไดของรัฐบาล และในฐานะที่เปนเครื่องมือทางการคาระหวางประเทศ ตลอดจน
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เครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคาขาวภายในประเทศ1 สวนขาราชการระดับผูบริหารของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณมีแนวโนมที่จะคัดคานการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาว 
  อยางไรก็ตาม ขาราชการระดับผูบริหารอีกสวนหนึ่ง แมจะคัดคานการจัดเก็บ 
พรีเมี่ยมขาว แตก็มิไดเห็นดวยกับการเลิกจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวชนิดทันทีทันควัน เถลิง ธํารงนาวาสวัสดิ์ 
อาจถือไดวาเปนตัวแทนของขาราชการกลุมนี้ เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2528ข) นําเสนอ
ความเห็นวา พรีเมี่ยมขาวเปนภาษีที่ไมเปนธรรม และทําใหชาวนามีรายไดตํ่ากวาที่ควรจะเปน 
เนื่องจากขายขาวไดราคาต่ํากวาที่ควรจะเปน แตก็กริ่งเกรงวา การเลิกจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวโดย
ทันทีทันใด ไมเพียงแตจะทําใหรัฐบาลตองสูญเสียรายไดไปจํานวนไมนอยเทานัน้ หากทวายงัจะทาํ
ใหราคาขาวภายในประเทศสูงขึ้น ซึ่งกอความเดือดรอนแกประชาชนที่ยากจนอีกดวย นอกจากนี้ 
ผลประโยชนจากการเลิกเก็บพรีเมี่ยมขาวอาจมิไดตกแกชาวนาทั้งหมด โดยบางสวนตกแกพอคา
คนกลาง นายทุน และเจาของที่ดิน สวนผลประโยชนที่ชาวนาไดรับก็อาจนําไปใชจายอยาง
ฟุมเฟอยและมิไดนําไปใชในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตแตประการใด ดวยเหตุนี้เอง เถลิง 
ธํารงนาวาสวัสด์ิ  จึงเสนอแนะวา  

 "… 1.  ควรลดพรีเมี่ยมขาวจนหมดไปในที่สุด ทั้งนี้อาจกําหนดระยะเวลาไวเชน 
10 ถึง 15 ป  ยกเวนในกรณีฉุกเฉินซึ่งไมอาจหลีกเลี่ยงได 
   2.  ควรกันเงินคาพรีเมี่ยมขาวไวสวนหนึ่ง เพื่อใชจายในโครงการชวยเหลือ 
ชาวนา แตมีขอแมวา จะตองเปนโครงการที่ดีมีเหตุผลรอบคอบ และผลประโยชนจะตก 
ถึงมือชาวนาโดยแทจริง ไมมีการรั่วไหลเพื่อประโยชนของคนกลุมนอย หรือมีการรั่วไหล
เนื่องมาจากการปฏิบัติไมไดผลตามความมุงหมาย สวนจํานวนที่กันไวจะเปนเทาใดนั้น
ยอมข้ึนอยูกับโครงการที่เห็นวาควรดําเนินการและมีกลไกที่จะใชดําเนินการที่ดีและมี 

                                                           
1 ขอที่นาสังเกตก็คือ การจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวไดผอนคลายลงระหวางวนที่ 21 เมษายน 2514 ถึงวันที่ 8 

สิงหาคม 2516 โดยที่เมื่อวันที่ 21 เมษายน 2514 มีการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวจากขาวเพียง 4 ประเภท อันไดแก
ขาวขาว 100%  ขาวขาว 5%  ขาวกลอง 100% และ 5%  และขาวนึ่ง 100% และ 5%  ตอมาเมื่อวันที่ 19 
พฤษภาคม 2514 ขาวนึ่งที่สงออกทุกประเภทไมตองเสียพรีเมี่ยมขาว ครั้นตอมาเมื่อวันที่ 1 กันยายน 2515  
รัฐบาลกลับไปจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวอีกครั้งหนึ่งจากขาวเหนียวชนิด 10% ขาวกลองเกือบทุกประเภท (ยกเวนขาว
กลองชนิด 25% และปลายขาวกลอง) และขาวนึ่งเกือบทุกประเภท (ยกเวนขาวนึ่งชนิด 25% และปลายขาวนึ่ง) 
อยางไรก็ตาม นับตั้งแตวันที่ 9 สิงหาคม 2516 เปนตนมา นโยบายพรีเมี่ยมขาวไดฟนคืนชีพเกือบเต็มรูป การ
ผอนคลายนโยบายพรีเมี่ยมขาวในชวงเวลาดังกลาวนี้เกิดขึ้นในขณะที่นายบุญชนะ อัตถากร ดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐการ แตทั้งนี้มิไดเปนเพราะเหตุวา นายบุญชนะและ/หรือขาราชการชั้นผูใหญของ
กระทรวงเศรษฐการในขณะนั้นตองการเลิกเก็บพรีเมี่ยมขาว หากแตเปนเพราะเหตุวา ราคาขาวในตลาดโลกใน
ชวงเวลาดังกลาวตกต่ําลง จึงจําเปนตองลดอัตราพรีเมี่ยมขาว เพื่อเกื้อกูลการสงออกขาว 
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ประสิทธิภาพ การบริหารงานตามโครงการชวยเหลือชาวนานี้จึงจําเปนตองอาศัยเจาหนาที่
วิชาการที่มีความรูและความซื่อสัตยสุจริต…" 

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

   ขอเสนอขางตนนี้มีขอพึงสังเกตอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ 
  ประการแรก  สาระสําคัญของขอเสนอดังกลาวนี้ก็คือ ในระยะสั้น การจัดเก็บ 
พรีเมี่ยมขาวจะยังคงมีตอไป แตจะคอยๆเลิกเก็บไปในระยะยาว (10 ถึง 15 ป) ในขณะที่ยังมีการ 
จัดเก็บพรีเมี่ยมขาวอยูนี้ รัฐบาลควรจะกันรายไดจากพรีเมี่ยมขาวจํานวนหนึ่งมาใชจายในโครงการ
ชวยเหลือชาวนา ขอเสนอดังกลาวยังมิไดไปไกลถึงกับจะใหนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวทั้งหมด 
มาตั้งเปนกองทุนเพื่อชวยเหลือชาวนาเปนการตางหาก กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ยังมิไดตองการให 
พรีเมี่ยมขาวมีลักษณะเปนภาษีที่ระบุโครงการที่จะนําไปใชจาย (Tax Earmarking) 
  ประการที่สอง  ขอเสนอขางตนนี้ยอมรับโดยนัยวา พรีเมี่ยมขาวสรางภาระแก 
ชาวนา ดังนั้นจึงควรนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวไปใชจายเพื่อชวยเหลือชาวนา ทั้งยังยอมรับโดยนัย
อีกดวยวา ระบบการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวที่เปนอยูในขณะนั้นมิไดใหหลักประกันวาจะมีการนํา 
รายไดไปใชจายเพื่อชวยเหลือชาวนา 
  แมวาเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ จะนําเสนอขอเสนอขางตนนี้ต้ังแตป 2508 แต 
ขอเสนอดังกลาวก็ยังไมมีผลในทางปฏิบัติ จวบจนกระทั่งทานผูนี้ โอนจากสํานักงานสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติไปอยูกระทรวงเกษตรและสหกรณ จึงไดผลักดันใหนําแนวความคิด
ดังกลาวไปใชในทางปฏิบัติ ซึ่งประสบความสําเร็จภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือน
ตุลาคม 2516 
  ความคิดที่จะนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวมาใชประโยชนดวยการจัดตั้งกองทุนขึ้น
ตางหากนั้น มิไดเกิดขึ้นเฉพาะจากขาราชการกระทรวงเกษตรและสหกรณเทานั้น กระทรวง
พาณิชยโดยนายเสนาะ อูนากูล รองปลัดกระทรวงก็มีความคิดทํานองเดียวกัน ตางกันแตเพียงวา 
นายเสนาะตองการนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวมาจัดตั้งกองทุนรักษาระดับราคาขาว เพื่อใชในการ
รักษาเสถียรภาพทางราคาขาวโดยเฉพาะ 
  ความคิดสองแนวทาง กลาวคือ การนํารายไดจากพรีเมี่ยมขาวมาจัดตั้งกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรเพื่อชวยเหลือเกษตรกรเปนการทั่วไป กับการจัดตั้งกองทุนรักษาระดับราคา
ขาวเพื่อรักษาเสถียรภาพของราคาขาวภายในประเทศ ไดนําเสนอตอคณะที่ปรึกษาของนายก 
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจในยุครัฐบาลสัญญา ธรรมศักดิ์ ซึ่งมีศาสตราจารย ดร.ปวย อ๊ึงภากรณ เปน
ประธาน การณปรากฏวา แนวทางแรกเปนที่ยอมรับในคณะที่ปรึกษาฯมากกวาแนวทางทีส่อง ทัง้นี้
อาจเปนดวยเหตุผล 2 ประการ กลาวคือ 
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  ประการแรก กระทรวงเกษตรและสหกรณไดตระเตรียมแผนงานเกี่ยวกับการ
พัฒนาการเกษตร หรือการชวยเหลือเกษตรกรอยางคอนขางรอบดานมากอนแลว ทําใหดูนาเชือ่ถอื
วา จะมีการนําเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไปใชประโยชนเพื่อเกษตรกรอยางแทจริง ในขณะที่
แนวความคิดวาดวยกองทุนรักษาระดับราคาขาวนั้น ประโยชนที่ตกแกชาวนาไมปรากฏแนชัด เมื่อ
คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจมีดําริที่จะตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณาปญหา
เกษตรกร นายเถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ ซึ่งดํารงตําแหนงกรรมการในคณะที่ปรึกษาฯดวย เสนอ
ความเห็นวา ไมมีความจําเปนที่จะแตงตั้งคณะอนุกรรมกรรมการดังกลาว แตจะนําผลการศึกษา
ของคณะกรรมการชวยเหลือเกษตรกรมาใหคณะที่ปรึกษาฯพิจารณา เพื่อใหความเห็นกอน
นําเสนอรัฐบาลตอไป ในบรรดาโครงการที่คณะกรรมการชวยเหลือเกษตรกรกําลังพิจารณา
ดําเนินการอยูแลว ไดแก การปฏิรูปที่ดิน การจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกร การจัดตั้งตลาด
กลางเกษตร การใหสินเชื่อเกษตรกรระยะยาว และการวางแผนการผลิตและการจําหนาย 
ตลอดจนการกําหนดเขตพืชเศรษฐกิจแตละประเภท2 
  ประการที่สอง ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 
บรรยากาศทางการเมืองโนมนําใหมีการแกปญหาความยากจน ลดความไมเปนธรรมในการ
กระจายรายได และทุมพัฒนาชนบท ภาวะฝนแลงซึ่งเกิดขึ้นในขอบเขตทั่วโลกระหวางป 2515-
2516 ยังผลใหอุปทานพืชผลประเภทอาหารมีนอยกวาที่ควร คนไทยตองเขาคิวซื้อขาว ภาวะ 
ขาวยากหมากแพงถูกซ้ําเติมดวยวิกฤติการณน้ํามันในป 2516-2517 ซึ่งสรางความเดือดรอนทุก
หยอมหญา โดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชนผูยากไรตองประสบทุกขเข็ญมากกวาชนกลุมอ่ืนในสังคม 
สถานการณทางเศรษฐกิจและบรรยากาศทางการเมืองจึงเปนใจใหมีการยอมรับโครงการกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรไดโดยงาย 
 

  แตปรัชญาในการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรแตกตางจากขอเสนอของ 
เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2528ข) ในสาระสําคัญ  กลาวคือ 
  ประการแรก ขอเสนอในการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมิไดกลาวถึงการ
คอยๆเลิกจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวในระยะยาวดังขอเสนอดั้งเดิมของ เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 
2528ข) ตรงกันขาม การดํารงอยูของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรกลับทําใหมีความจําเปนที่จะตอง
จัดเก็บพรีเมี่ยมขาวตอไป  เพราะพรีเมี่ยมขาวเปนรายไดหลักของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  ประการที่สอง การจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอาศัยรายไดจากการเก็บ 
พรีเมี่ยมขาวเปนหลัก โดยที่พรีเมี่ยมขาวที่เก็บไดไมตองนําสงคลังแผนดิน แตใหนําเขากองทุน

                                                           
2 บันทึกรายงานการประชุมคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ ครั้งที่ 5 ณ ตึกรับรองของ

ธนาคารแหงประเทศไทย  เมื่อวันอังคารที่ 16 เมษายน 2517 
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สงเคราะหเกษตรกรเพื่อนําไปใชจายสงเคราะหเกษตรกร ดังนั้น พรีเมี่ยมขาวจึงกลายเปนภาษี 
ที่ระบุโครงการที่จะนําไปใชจาย (Earmarked Tax)  ซึ่งไมปรากฏในขอเสนอดั้งเดิมของ เถลิง  
ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2528ข) 
  ประการที่สาม เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะนําไปใชจายเพื่อชวยเหลือ
เกษตรกร โดยมิไดจํากัดเฉพาะการชวยเหลือชาวนา แมวาพรีเมี่ยมขาวจะสรางภาระเฉพาะแก 
ชาวนา สวนบุคคลอื่นกลับไดรับเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง (Implicit Subsidy) ก็ตาม3  ขอที่นา
สังเกตก็คือ ขอเสนอดั้งเดิมของ เถลิง ธํารงนาวาสวัสด์ิ (2508ก ; 2528ข) เนนถึงการนําพรีเมี่ยม
ขาวไปใชจายเพื่อชวยเหลือชาวนา  มิไดกลาวถึงการชวยเหลือเกษตรกรที่มิไดเพาะปลูกขาว 
  การอนุญาตใหนํารายไดจากการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวสงเขากองทุนสงเคราะห
เกษตรกรโดยมิตองนําสงคลังแผนดินนั้น ทําใหกรรมการที่ปรึกษาเศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรีบาง
ทาน โดยเฉพาะอยางยิ่งนายประพนธ บุนนาค อดีตอธิบดีกรมบัญชีกลางรูสึกไมสบายใจอยางยิ่ง
เพราะกริ่งเกรงวาจะเปดชองใหมีการนําสิ่งที่ควรเปนรายไดของแผนดินไปผลาญในทางที่ไมสมควร 
เพราะระบบการคลังที่เปนอยูนั้นยึดหลักการวา บรรดาเงินไดของแผนดินจักตองนําเขาคลังแผนดิน 
สวนการเบิกจายเงินจากคลังมาใชจายจักตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา หลักการดังกลาวนี้
ไดมีสวนชวยเกื้อกูลใหการบริหารการคลังมีประสิทธิภาพ และพยายามอุดชองแหงการรั่วไหล 
ในอดีต มีกองเงินทุนพิเศษและเงินทุนหมุนเวียนจํานวนมากในสังกัดกระทรวงทบวงกรมตางๆ  
ซึ่งไมเพียงแตจะสรางปญหาในการบริหารการคลังเทานั้น หากทวายังเปดชองใหมีการรั่วไหลเปน
อันมากอีกดวย กระทรวงการคลังไดใชความพยายามมาชานานที่จะเขาไปควบคุมการใชจายเงิน
นอกงบประมาณเหลานี้ แตแลวกลับมาจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรซึ่งยังผลใหรายไดจาก 
พรีเมี่ยมขาวกลายเปนเงินนอกงบประมาณ และการใชจายเงินกองทุนฯปลอดพนจากการ 
ตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติโดยตรง เพราะการจัดสรรเงินกองทุนไปใชจายมิจําตองขอความ 
เห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่งอาจเปดชองใหมีการใชเงินกองทุนอยางไมมีประสิทธิภาพไดโดยงาย แมวา
ขอกร่ิงเกรงดังกลาวนี้จะเปนจริงในเวลาตอมา แตสถานการณทางเศรษฐกิจและบรรยากาศ
ทางการเมืองในชวงหลังเดือนตุลาคม 2516 ไดผลักดันใหคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝาย 
เศรษฐกิจเห็นชอบกับการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกร โดยฝากความหวังแตเพียงวา 

                                                           
3 ตราบเทาที่อุปทานขาวสงออกของไทยมีคาความยืดหยุนตอราคานอยกวาอสงไขย (Infinity)  หรือ 

อุปสงคในการเสนอซื้อขาวไทยในตลาดโลกมีคาความยืดหยุนตอราคาไมเทากับศูนย การเก็บพรีเมี่ยมขาวยอม
ทําใหราคาขาวภายในประเทศต่ํากวาที่ควรจะเปน ชาวนาจึงมีสวนรับภาระพรีเมี่ยมขาว เนื่องจากขายขาวได
ราคาต่ํากวาในกรณีที่ไมมีการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาว แตสําหรับประชาชนที่มิไดเพาะปลูกขาวยอมสามารถซื้อขาว
ในราคาต่ํากวาที่ควรจะเปน ดังนั้น การเก็บพรีเมี่ยมขาวจึงมีผลเสมือนหนึ่งการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝงแก
ประชาชนที่ไมไดเพาะปลูกขาว 
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คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรซึ่งจะจัดตั้งขึ้นในภายหลังจะทําหนาที่ในการบริหารเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรดวยความซื่อสัตยสุจริตและเห็นแกประโยชนของสังคมโดยสวนรวมเปน 
ที่ต้ัง 
  กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจัดตั้งขึ้นโดยผลของการออกพระราชบัญญัติกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 19 ตุลาคม 2517 เปนตนมา4  
เจตนารมณของการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรระบุไวในหมายเหตุทายพระราชบัญญัติ 
ดังกลาวดังตอไปนี้ คือ 

 "เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้คือ เนื่องจากประชากรสวนใหญ
ของประเทศประกอบอาชีพการเกษตร ผลิตผลเกษตรกรรมเปนสินคาขาออกที่ทํารายได
มาสูประเทศเปนลําดับหนึ่ง การเศรษฐกิจของประเทศขึ้นอยูกับอาชีพการเกษตรเปน
สําคัญ แตปรากฏวาเกษตรกรสวนมากเปนผูยากจน ตองกูยืมเงินทุนมาใชในการประกอบ
อาชีพและเปนคาใชจายในครอบครัว จึงทําใหเกษตรกรมีหนี้สินลนพนตัว และตองสญูเสยี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินและกลายเปนผูเชาที่ดิน ตองเสียคาเชาในอัตราสูง นอกจากนั้น 
เกษตรกรผูผลิตตกอยูในฐานะเสียเปรียบพอคาคนกลางซึ่งเปนผูกําหนดราคาผลิตผล
เกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร โดยมุงเอาเปรียบกดราคา เพื่อใหตนไดรับ 
ผลกําไรจากการซื้อผลิตผลและผลิตภัณฑดังกลาวจากเกษตรกรใหมากที่สุด รัฐบาลจึง
เห็นความจําเปนที่จะตองดําเนินการชวยเหลือเกษตรกรใหหลุดพนจากหนี้สิน มีที่ดิน 
ทํากินเปนของตนเอง และใหสามารถเพิ่มผลผลิตและมีรายไดสูง และเพื่อชวยพยุงราคา
ขายผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารใหอยูในระดับที่เหมาะสม เปนผลดี
ทั้งแกผูผลิตและผูบริโภคภายในประเทศ เห็นสมควรมีกฎหมายจัดตั้งกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรขึ้นโดยเฉพาะ เพื่อชวยเหลือเกษตรกรในดานการสงเสริมการเพิ่มผลผลิตและ
เพื่อพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร จึงจําเปนตองตรา
พระราชบัญญัตินี้ข้ึน" 

  หากพิจารณาเจตนารมณของการตราพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
พ.ศ. 2517 ดังที่กลาวมาขางตนนี้ เราจะเห็นไดวามีจุดมุงหมายสําคัญอยางนอย 2 ประการ คือ 
  ประการแรก  เพื่อชวยเหลือเกษตรกรในดานการสงเสริมการเพิ่มผลผลิต 
  ประการที่สอง  เพื่อพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
 
 

                                                           
4 ราชกิจจานุเบกษา  เลม 91  ตอนที่ 175  ลงวันที่ 18 ตุลาคม 2517 
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3. การจัดองคการและกระบวนการกําหนดนโยบาย 
  การบริหารกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเปนหนาที่ของคณะกรรมการชุดหนึ่ง ซึ่งมี
ชื่อเรียกวา  คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร  ประกอบดวยบุคคลดังตอไปนี้5 
 (1) ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ  ประธานกรรมการ 

(2) ปลัดกระทรวงการคลัง รองประธานกรรมการ 
(3) ปลัดกระทรวงพาณิชย รองประธานกรรมการ 
(4) ปลัดกระทรวงมหาดไทย กรรมการ 
(5) ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กรรมการ 
(6) เลขาธิการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กรรมการ 
(7) อธิบดีกรมการคาตางประเทศ กรรมการ 
(8) อธิบดีกรมการคาภายใน กรรมการ 
(9) อธิบดีกรมบัญชีกลาง กรรมการ 

  (10) อธิบดีกรมสงเสริมการเกษตร กรรมการ 
  (11) ผูจัดการธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร กรรมการ 
 

นอกจากกรรมการโดยตําแหนงจํานวน 11 คนดังกลาวนี้แลว คณะรัฐมนตรียังสามารถแตงตั้ง
กรรมการอื่นจํานวนไมเกิน 8 คน  ในจํานวนนี้ใหมีผูแทนสหกรณการเกษตรหนึ่งคน  ผูแทนกลุม
เกษตรกรหนึ่งคน และเกษตรกรอื่นอีก 3 คน ดังนี้จะเห็นไดวา ในจํานวนกรรมการสูงสุด 19 คน  
จะมีกรรมการที่มีอาชีพเกษตรกรอยางนอย 5 คน คิดเปนรอยละ 26.32 ของจํานวนกรรมการทั้งสิ้น 
เจตนารมณของการกําหนดจํานวนกรรมการขั้นต่ําที่มีอาชีพเกษตรกรดังกลาวนี้6 ก็เพื่อที่จะให
เกษตรกรมีบทบาทในการกําหนดนโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
เจตนารมณดังกลาวนี้แมจะเปนเจตนารมณที่ดี แตการจะเปนไปตามเจตนารมณไดก็ตอเมื่อผู
ไดรับแตงตั้งมีเจตจํานงที่จะรักษาผลประโยชนของเกษตรกรอยางแทจริง 
  คณะกรรมสงเคราะหเกษตรกรมีอํานาจและหนาที่ดังตอไปนี้7 

                                                           
5 มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
6 เปนที่นาสังเกตวา จํานวนกรรมการที่มีอาชีพเกษตรกรจะมีไดสูงสุดถึง 8 คน คิดเปนรอยละ 42.10 

ของจํานวนกรรมการทั้งส้ิน แตขอเท็จจริงในทางปฏิบัติ ปรากฏวา คณะรัฐมนตรีแตงตั้งผูมีอาชีพเกษตรกรดํารง
ตําแหนงกรรมการสงเคราะหเกษตรกรตามจํานวนขั้นต่ํา (5 คน) เทานั้น 

7 มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
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  (1) พิจารณาโครงการสงเสริมการผลิต และโครงการพยุงราคาและการจําหนาย
ซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารที่กระทรวงทบวงกรมและธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณการเกษตรเสนอ 
  (2) พิจารณารายละเอียดเกี่ยวกับการใชจายเงินสําหรับโครงการสงเสริมการผลิต
และโครงการพยุงราคาและจําหนายซึ่งผลผลิตเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
  (3)  ทําความเห็นเสนอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพิจารณาตาม (1) และ (2) 
  (4)  วางระเบียบการเบิกจายเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  (5)  ติดตามผลการดําเนินการของกิจการตามโครงการที่ไดรับเงินจัดสรรจาก 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  หากพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมาย กระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับการใช
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (Process of Decision Making) จะเปนดังนี้  คือ 
  (1) กระทรวงการคลังมีหนาที่เก็บรักษาเงินและทรัพยสินของกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร ทั้งนี้กระทรวงการคลังมีอํานาจที่จะนําเงินและทรัพยสินดังกลาวนี้ไปหาดอกผลได โดย
การฝากออมทรัพยหรือฝากประจํากับธนาคารที่เปนรัฐวิสาหกิจหรือการซื้อหลักทรัพยของรัฐบาล8 
   (2) หนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่ตองการใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
จักตองเสนอโครงการประกอบดวยรายละเอียด เพื่อใหคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรพิจารณา 
เมื่อคณะกรรมการฯพิจารณาแลวเสร็จ ก็ทําเรื่องเสนอตอคณะรัฐมนตรี 
  (3) โครงการใดที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
กระทรวงการคลังจักดําเนินการเบิกจาย (มาตรา 4) ทั้งนี้โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
จะเปนผู ส่ังจายเงินจากกองทุนฯแกกระทรวงทบวงกรมที่เกี่ยวของ องคการของรัฐบาล และ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร เพื่อใชจายในกิจการตามโครงการสงเสริมการผลิต
และโครงการพยุงราคาและการจําหนายซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารที่ไดรับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรี9 
   ตามเจตนารมณแหงกฎหมาย คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะเปนองคกร 
ที่มีหนาที่กลั่นกรองโครงการที่จะใชจายเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (Screening Agency) 
แตตามขอเท็จจริงจากการศึกษารายงานการประชุมของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
ระหวางปงบประมาณ 2518-2526 เราพบวา มีโครงการเปนจํานวนมากซึ่งคณะรัฐมนตรีไดมีมติ 
ส่ังการใหใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร  โดยคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรไมสามารถทํา

                                                           
8 มาตรา 4  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
9 มาตรา 19  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
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หนาที่กลั่นกรองแตประการใด หนวยราชการตางๆตางแยงชิงกันเสนอโครงการเพื่อขอใหใชเงิน 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร โดยอางวาเปนโครงการที่เปนประโยชนตอเกษตรกร ทั้งนี้เนื่องจากวา 
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเปนเงินนอกงบประมาณ ซึ่งไมตองผานการพิจารณาของสํานัก 
งบประมาณและรัฐสภา แตการเสนอโครงการผานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรนั้นตองผาน
กระบวนการกลั่นกรอง ซึ่งในหลายตอหลายกรณีคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมีมติไมจัดสรร
เงินกองทุนฯให ดังนั้น หนวยราชการจํานวนมากจึงใชวิธีการเสนอเรื่องเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 
อันเปนวิธีลัดที่จะไดมาซึ่งเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร เพราะเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ
ดวยแลว คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยอมอยูในภาวะจํายอมที่จะตองจัดสรรเงินกองทุนฯให10 
ในกรณีเหลานี้ กระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับการใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะสวนทางกับ
เจตนารมณแหงกฎหมาย เพราะในกรณีเชนนี้ การเสนอโครงการเพื่อขอใชเงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรจะกระทําตอคณะรัฐมนตรีโดยตรง เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบดวยแลว จึงสงเรื่อง
มายังคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ซึ่งคณะกรรมการฯดังกลาวมิอาจมีมติเปนอยางอื่นได 
นอกจากปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี โดยที่อาจมีขอทักทวงเล็กๆนอยๆเนื่องมาจากมติของ
คณะรัฐมนตรีไมชัดเจน อยางไรก็ตาม มีขอที่นาสังเกตวา กระทรวงเกษตรและสหกรณซึ่งเกือบจะ
เรียกไดวามีบทบาทโดยตรงในกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แทนที่จะปฏิบัติตนเปนเยี่ยงอยางแก

                                                           
10 ตัวอยางของการใชวิธีลัดดังกลาวนี้ไดแก 
(1) กองอํานวยการฝายพลเรือน กองบัญชาการคณะปฏิรูปการปกครองแผนดินไดมีหนังสือถึง

คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ลงวันที่ 22 ตุลาคม 2519 อนุมัติใหองคการสะพานปลายืมเงินจากกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรจํานวน 4 ลานบาท เพื่อจัดซื้อที่ดินสรางสะพานปลา สมุทรปราการ โดยไมเสียดอกเบี้ย  
ตอมาในการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรครั้งที่ 11/2519 เมื่อวันที่ 5 พฤศจิกายน 2519 ประธานฯ
ตั้งขอสังเกตในที่ประชุมวา เงินจํานวน 4 ลานบาทที่จะใหยืมแกองคการสะพานปลานั้น ตามมติคณะรัฐมนตรี
มิไดระบุใหใชคืนแตอยางใด จึงเปนหวงวาเงินกองทุนจะไมไดคืน 

(2) คณะรัฐมนตรีมติใหกรมชลประทานมอบงานการทําทางเขาสูสถานที่เจาะบอน้ําบาดาล จํานวน 
100 บอ (จังหวัดสุโขทัย) และการกอสรางระบบการสงน้ําใหถึงเกษตรกรแกบริษัท Southwest Pipe and 
Supply Co. Ltd.  แตเนื่องจากบริษัทดังกลาวเสนอราคารวมคาบริการ 73.9 ลานบาท  โดยที่กรมชลประทานมี
งบประมาณคากอสรางระบบสงน้ําเพียง 19.5 ลานบาท ขาดอีก 54.4 ลานบาท คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อ
วันที่ 9 ตุลาคม 2522 มีมติอนุมัติใหกรมชลประทานใชเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรที่ยังขาดอยูอีก 54.4 
ลานบาท ตอมาคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรในการประชุมครั้งที่ 11/2522 เมื่อวันที่ 22 ตุลาคม  2522 มี
มติใหเงินยืม ไมเสียดอกเบี้ยตามมติคณะรัฐมนตรี และใหกรมชลประทานตั้งงบประมาณใชคนืกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรตั้งแตปงบประมาณ 2524 เปนตนไป 
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หนวยราชการอื่นๆในการเสนอโครงการเพื่อขอใชเงินกองทุนฯดังกลาว  กลับนิยมใชวิธีลัดในการ
ไดมาซึ่งเงินกองทุนฯ ดังที่พรรณนาขางตนนี้11 
  เมื่อหนวยราชการตางๆพากันใชวิธีลัดในการไดมาซึ่งเงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยอมหมดโอกาสที่จะกลั่นกรองโครงการเหลานั้น  
อันเปนเหตุใหการจัดสรรเงินกองทุนฯมิอาจเปนไปเพื่อประโยชนสุขสูงสุดของเกษตรกร และการใช
เงินกองทุนฯไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร แมวาตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 จะมีบทบัญญัติวา  

 "ในการสงเคราะหเกษตรกรตามโครงการชวยเหลือในเรื่องการผลิต ใหคํานึงถึงผู
ประกอบอาชีพเกษตรกรรมที่ประสบความเดือดรอนเปนหลักกอน ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ
และเงื่อนไขที่รัฐมนตรีกําหนด  โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา" 

แตขอเท็จจริงกลับปรากฏวา การจัดสรรเงินกองทุนฯใหแกโครงการหลายตอหลายโครงการมิได
เปนไปตามเจตนารมณดังกลาวนี้ ขอบกพรองสําคัญอยูที่วา คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
มิไดกําหนดแนวนโยบายและวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯ (Allocative Planning) โดยจัดลําดับ
ความสําคัญของโครงการตางๆไวโดยเดนชัด ดังนั้นจึงเปนไปไดยากที่การจัดสรรเงินกองทุนฯ 
จะเปนไปโดย ‘คํานึงถึงผูประกอบอาชีพเกษตรกรรมที่ประสบความเดือดรอนเปนหลักกอน’ ดัง
เจตนารมณของกฎหมาย การที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมิไดมีการวางแผนการจัดสรร
เงินกองทุนฯนั้น อาจเปนผลสืบเนื่องจากสาเหตุอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ 
  ประการแรก  แหลงที่มาของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรนั้น มีความไมแนนอน
อยูมาก ทั้งนี้เพราะเหตุวา กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีแหลงที่มาของเงินจากการเก็บพรีเมี่ยมขาว
และน้ําตาลสงออกเปนสําคัญ รายไดดังกลาวนี้จะมีมากนอยเพียงใดยอมข้ึนอยูกับอัตราภาษี 
ที่เรียกเก็บและปริมาณขาวและน้ําตาลที่สงไปขายตางประเทศ แมวาอัตราคาพรีเมี่ยมตางๆจะอยู
ในวิสัยที่จะควบคุมได แตปริมาณขาวและน้ําตาลที่สงไปขายตางประเทศอยูนอกวิสัยที่จะควบคุม
ไดดวยความแนนอน เพราะขึ้นอยูกับสภาพการผลิตโดยเฉพาะอยางยิ่งดินฟาอากาศ และ 
สภาพการณในตลาดโลก ดวยเหตุนี้เองกวาที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะทราบวา ป

                                                           
11 กระทรวงเกษตรและสหกรณเริ่มใชวิธีลัดในการไดมาซึ่งเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอยาง 

กวางขวาง  ในป 2518 เมื่อนายทวิช กล่ินประทุม ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงดังกลาว จากการ
สัมภาษณผูที่เคยดํารงตําแหนงกรรมการสงเคราะหเกษตรกร บางทานมีความเห็นวา กระทรวงเกษตรและ 
สหกรณถือเสมือนหนึ่งวา  เงินกองทุนฯดังกลาวเปนของตน  ดังนั้น จึงพยายามใชเงินกองทุนฯในกิจการที่เปน
หนาที่ของตน เพราะสะดวกกวาการของบประมาณแผนดิน เนื่องจากตองผานการกลั่นกรองและเจรจากับสํานัก
งบประมาณ 
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หนึ่งๆกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีรายรับรวมเทาไร ก็เปนเวลาใกลจะสิ้นปงบประมาณ ความ 
ยากลําบากในการคาดการณเกี่ยวกับรายรับอาจเปนเหตุใหคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
ไมสนใจที่จะวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯ นอกจากนี้ ในขณะที่พรีเมี่ยมขาวและพรเีมีย่มน้าํตาล
เปนแหลงรายไดสําคัญของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตขณะเดียวกันรัฐบาลก็ใชภาษีทั้งสอง
ประเภทนี้เปนเครื่องมือในการรักษาระดับราคาภายในประเทศของสินคาทั้งสองประเภทนี้ ความ
ขัดแยงระหวางการใชภาษีทั้งสองเปนเครื่องมือในการหารายไดกับการรักษาเสถียรภาพของราคา
อาจเกิดขึ้นได ซึ่งทําใหการคาดการณเกี่ยวกับรายไดมีปญหายุงยากมากขึ้นไปอีก หากอรรถาธิบาย
ดังที่พรรณนามานี้เปนเหตุผลหลักที่ใชอางเพื่อสนับสนุนวา คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
มิอาจวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯได ขออางดังกลาวนี้ก็มีน้ําหนักไมมากนัก ทั้งนี้ไมเพียงแต
กองทุนฯจะมีรายไดจากแหลงอื่นๆเทานั้น หากทวาการประมาณการรายไดข้ันต่ําจากการเก็บ 
พรีเมี่ยมขาวและพรีเมี่ยมน้ําตาลยังอยูในวิสัยที่เปนไปไดอีกดวย ยิ่งไปกวานั้น การจัดลําดับ
ความสําคัญของโครงการประเภทตางๆนาจะถือเปนหนาที่ของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
อยางยิ่ง เพราะมิฉะนั้นการจัดสรรเงินกองทุนฯอาจไมเปนไปในทางที่จัดเปนประโยชนตอเกษตรกร
อยางแทจริง 
  ประการที่สอง  อํานาจในการพิจารณาจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใน
ข้ันสุดทายนั้นอยูที่คณะรัฐมนตรี เพราะตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร พ.ศ. 2517 ไดระบุไวโดยชัดเจนวา 

 "การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเพื่อใชในการสงเสริมการผลิต การ
พยุงราคา และการจําหนายซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารใหเปนไป
ตามที่คณะกรรมการกําหนดโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี" 

การที่อํานาจการตัดสินใจขั้นสุดทายอยูที่คณะรัฐมนตรีนี้เอง อาจเปนเหตุใหคณะกรรมการ
สงเคราะหเกษตรกรไมสนใจที่จะกําหนดแนวนโยบายและวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯอยาง 
แนชัด  เพราะถือวาแนวนโยบายจักตองมาจากรัฐบาล 
  การขาดการจัดลําดับความสําคัญระหวางโครงการประเภทตางๆก็ดี และการขาด
การวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯก็ดี ทําใหการจัดสรรเงินกองทุนฯใชวิธีการพิจารณาโครงการ
ตางๆที่มีผูเสนอเปนรายๆไป การลงมติข้ึนอยูกับการประเมินผลที่คาดวาจะไดจากโครงการแตละ
โครงการโดยที่มิไดพิจารณาจากภาพรวมทั้งหมด สภาพการณดังกลาวนี้จึงเปดชองใหผูมีอํานาจ
ทางการเมืองใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเปนเครื่องมือในการเก็บเกี่ยวผลประโยชนทาง
การเมือง โดยที่อาจมิไดมีสวนชวยใหปญหาพื้นฐานของเกษตรกรสมดังเจตนารมณของการจัดตั้ง
กองทุนดังกลาวนี้แมแตนอย นอกจากนี้รัฐสภาซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติก็ไมสามารถมีบทบาทในการ 
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กลั่นกรองและตรวจสอบการดําเนินงานของฝายบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย ซึ่งตางจาก
กรณีของการใชเงินงบประมาณแผนดิน 
 
4.  แหลงที่มาของเงินทุน 
  ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 แหลง 
ที่มาของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรประกอบดวย 

(1) เงินที่ไดรับตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายและกฎหมายวาดวยการ
โอนเงินงบประมาณรายจาย 

(2) เงินคาธรรมเนียมการสงออก 
(3) ดอกผลของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
(4) เงินกูที่รัฐบาลกูเพื่อสมทบกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยอนุมัติของคณะ 

รัฐมนตรี 
(5) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูมอบให 

   นับต้ังแตต้ังกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในปงบประมาณ 2518 จวบจนกระทั่ง
ปงบประมาณ 2526 รัฐบาลไมเคยจัดสรรงบประมาณแผนดินใหแกกองทุนดังกลาวนี้ ทั้งยังไมเคย
กูเงินทั้งจากตางประเทศและภายในประเทศมาสมทบกองทุนนี้ นอกจากนี้ การณยังปรากฏดวยวา 
ตลอดชวงเวลาดังกลาวนี้ไมมีผูหนึ่งผูใดอุทิศเงินหรือทรัพยสินใหแกกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเลย 
  ขอเท็จจริงระหวางปงบประมาณ 2518-2526 ปรากฏวา กองทนุสงเคราะหเกษตรกร
มีแหลงรายรับที่สําคัญซึ่งสามารถจําแนกเปน 8 แหลงดวยกันคือ  

(1) เงินโอนจากกองทุนตางๆ 
(2) คาธรรมเนียมการสงออกขาว 
(3) คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล 
(4) ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
(5) ดอกเบี้ยรับเงินใหกู 
(6) เงินเหลือจายปเกาสงคืน 
(7) เงินรับชําระคืนเงินยืม 
(8) รายไดเบ็ดเตล็ด 

 

   4.1  เงินโอนจากกองทุนตางๆ 
  เงินที่นํามาจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในระยะแรกเปนเงินที่โอนมาจาก 
กองทุนพิเศษสงเสริมการเกษตรในปงบประมาณ 2518 เปนจํานวน 100.28 ลานบาท  ตอมาไดมี
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การโอนเงินจากกองเงินทุนหมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกรจํานวน 81.18 และ 73.00 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2525 และ 2526 ตามลําดับ  กอนหนานี้ก็มีการโอนเงินจํานวน 75.00 ลานบาทจาก
กองทุนรักษาระดับน้ําตาลในปงบประมาณ 2523 เงินโอนจากกองทุนตางๆเขาสูกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรตลอดชวงเวลาระหวางปงบประมาณ 2518-2526 มียอดรวมทั้งสิ้น 330.09 ลานบาท  
คิดเปนเงินรอยละ 1.78 ของรายรับรวมของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในชวงเวลาเดียวกัน (ดู 
ตารางที่ 1) 
 

  4.2  คาธรรมเนียมการสงออก 
   ในบรรดาแหลงที่มาของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร เงินคาธรรมเนียมการสงออก
นับเปนแหลงรายไดที่สําคัญที่สุด ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
พ.ศ. 2517 ไดใหคํานิยามไววา "คาธรรมเนียมการสงออก หมายความวา เงินที่เรียกเก็บจาก 
ผูสงออกตามพระราชบัญญัตินี้"  และใหคํานิยาม "ผูสงออก" วาหมายถึง 

 "ผูสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑ
อาหารเพื่อการคา และหมายความรวมถึงเจาของหรือบุคคลอื่น ซึ่งครอบครองผลิตผลหรอื
ผลิตภัณฑดังกลาวในขณะสงออกไปนอกราชอาณาจักรดวย" 

ดังนั้น คาธรรมเนียมการสงออกตามนัยแหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 
2517 จึงเรียกเก็บจากผูสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑ
อาหารเพื่อการคา และผูครอบครองผลิตผลหรือผลิตภัณฑดังกลาวในขณะสงออกไปนอก
ราชอาณาจักร12 
  การกําหนดประเภทผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารที่ผูสงออก
ตองเสียคาธรรมเนียมการสงออก เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและ 

                                                           
12 พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังไดใหคํานิยมของคําวา "ผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน" และ "ผลิตภัณฑ

อาหาร" ไดดังนี้ 
"ผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน" หมายความวา ผลิตผลอันเกิดจากเกษตรกรรมโดยตรง ประเภทเมล็ดพืช 

เสนใยธรรมชาติ และผลิตผลเกษตรกรรมอยางอื่นที่เกิดจากดอก ผล ลําตน ใบ ราก หัว หรือสวนหนึ่งสวนใด 
ของพืช และใหหมายความรวมถึงสัตวที่ไดจากการเลี้ยงสัตว และสัตวน้ําที่ไดจากการประมง ตลอดจนผลิตผล
พลอยไดอันเกิดจากผลิตผลเกษตรกรรมดังกลาวดวย ทั้งนี้ตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ
กําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

"ผลิตภัณฑอาหาร" หมายความวา ผลิตผลเกษตรกรรมที่ใชเปนอาหารหรือสวนประกอบของอาหาร
สําหรับคนหรือสัตวไมวาจะแปรรูปแลวหรือไม ตามที่ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ และ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยกําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 



 15

สหกรณรวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ทั้งนี้โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี การกําหนด
ประเภทของผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารเพื่อการนี้จักกระทําก็ตอเมื่อปรากฏ 
วา13 
  (ก) การสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน หรือผลิตภัณฑ
อาหารชนิดใด หรือประเภทใด อาจทําใหราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหาร
ชนิดนั้นหรือประเภทนั้นมีแนวโนมสูงขึ้นจนกระทบกระเทือนตอการบริโภคภายในประเทศ หรืออาจ
กอใหเกิดความขาดแคลนซึ่งผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารชนิดนั้นภายใน 
ประเทศ หรือ 
   (ข) ราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน หรือผลิตภัณฑอาหารชนิดใดหรือประเภทใด
ในตางประเทศสูงกวาราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารชนิดนั้นหรือประเภท
นั้นในประเทศมาก ทําใหกําไรจากการสงออกสูงเกินสมควร 
  ในขณะที่การกําหนดประเภทหรือชนิดของผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือ 
ผลิตภัณฑอาหารที่ผูสงออกตองเสียคาธรรมเนียมการสงออก เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณรวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย แตการกําหนดอัตราคา 
ธรรมเนียมการสงออก ตลอดจนระเบียบการเก็บและวิธีการชําระคาธรรมเนียมดังกลาวกลับเปน
อํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยแตเพียงฝายเดียว โดยตองขออนุมัติคณะ 
รัฐมนตรี14 นอกจากนี้ในกรณีของการซื้อขายระหวางรัฐบาลไทยกับรัฐบาลตางประเทศ รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงพาณิชยยังมีอํานาจลดอัตราคาธรรมเนียมสงออกดังกลาวนี้อีกดวย15 
  ผูสงออกผูใดที่ไมเสียคาธรรมเนียมการสงออก หรือกระทําการใดๆเพื่อใหตนเสีย
คาธรรมเนียมการสงออกนอยกวาที่ตองเสีย ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับสิบเทาของ
คาธรรมเนียมการสงออกที่ยังตองชําระ  แตตองไมนอยกวาหนึ่งหมื่นบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ16 
  เงินคาธรรมเนียมการสงออกที่เรียกเก็บดังกลาวนี้ใหสงเขากองทุนสงเคราะห
เกษตรกร โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน17 แตสําหรับปงบประมาณ 2518 ซึ่งพระราช 
บัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเริ่มมีผลบังคับใช ใหนําเงินคาธรรมเนียมการสงออกสงเขา

                                                           
13 มาตรา 7  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
14 มาตรา 8  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
15 มาตรา 9  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
16 มาตรา 22  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
17 มาตรา 11  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
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กองทุนสงเคราะหเกษตรกรรอยละ 80 สวนที่เหลืออีกรอยละ 20 ใหนําสงคลังเปนรายไดของ 
แผนดิน18 
  ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 มีผลบังคับ
ใช กระทรวงเกษตรและสหกรณและกระทรวงพาณิชยไดออกประกาศเมื่อวันที่ 24 ตุลาคม 2517 
กําหนดใหผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนตอไปนี้ตองเสียคาธรรมเนียมการสงออก19 

(1) ขาว ไดแก ขาวสารทุกชนิดที่สีแปรสภาพจากขาวเปลือกทั้งตนขาวและปลาย
ขาว 

(2) ผลิตภัณฑขาว ไดแก แปงขาวทุกชนิด เสนหมี่ เสนกวยเตี๋ยว และเสนกวยจั๊บ 
(3) น้ําตาล ไดแก น้ําตาลทรายทุกชนิด 

 

  ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออก
ตามนัยแหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 มีอยู 2 ประเภทคือ20 

(ก) คาธรรมเนียมการสงออกขาว 
(ข) คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล 

   

  4.2.1  คาธรรมเนียมการสงออกขาว 
  คาธรรมเนียมการสงออกขาวหรือชื่อที่รูจักกันทั่วไปวา "พรีเมี่ยมขาว" นั้น มีการเก็บ
มาเปนเวลาชานานนับต้ังแตป 2493 เปนตนมา การจัดเก็บแตเดิมมีลักษณะเสมือนหนึ่งการซื้อ
ใบอนุญาตสําหรับการสงออกขาวไปขายนอกราชอาณาจักร โดยที่ไมมีกฎหมายรองรับใหเปนภาษี
อากรประเภทหนึ่ง การตราพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 จึงมีผลเสมือน
หนึ่งการยอมรับอยางเปนทางการวา พรีเมี่ยมขาวหรือคาธรรมเนียมการสงออกขาวเปนภาษีอากร
ประเภทหนึ่งของรัฐบาลไทย และการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาวเปนการกระทําที่ชอบดวย
กฎหมาย 
  แตเดิมนั้นเงินที่ไดจากการเก็บพรีเมี่ยมขาวตองนําสงคลังเปนรายไดของแผนดิน 
แตในปงบประมาณ 2518 โดยผลของมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
                                                           

18 มาตรา 24  แหง พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
19 ราชกิจจานุเบกษา เลม 91  ตอนที่ 177  ลงวันที่ 24 ตุลาคม 2517 
20 ตอมาไดมีการจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกกากน้ําตาล โดยเริ่มตั้งแตเดือนมีนาคม 2527 แต 

ไดเลิกจัดเก็บตามประกาศกระทรวงพาณิชยเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2527 คาธรรมเนียมการสงออกกากน้ําตาล 
จัดเก็บในอัตรา 350 บาทตอตัน ปรากฏวา จัดเก็บได 99.88 ลานบาท จากกากน้ําตาลที่สงออกประมาณ 2.8 
แสนตัน เหตุที่เลิกจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกกากน้ําตาลนั้น ก็เพราะวาราคาน้ําตาลในตลาดโลกตกต่ําลง
มาก  จึงจําเปนตองเลิกจัดเก็บเพื่อสงเสริมการสงออก (มติชน  ฉบับวันที่ 8 และ 21 สิงหาคม 2527) 
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พ.ศ. 2517 รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาวเพียงรอยละ 20 เทานั้นที่นําสงคลัง
เปนรายไดของแผนดิน สวนที่เหลือรอยละ 80 สงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกร และนับต้ังแต
ปงบประมาณ 2519 เปนตนมา รายไดจากการเก็บพรีเมี่ยมขาวไมตองนําสงคลังเปนรายไดของ
แผนดิน แตนําสงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยตรง 
  รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกขาวนับเปนแหลงเงินทุนที่สําคัญที่สุดของ 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร ตามสถิติระหวางปงบประมาณ 2518-2526 ปรากฏวา รายไดจาก 
คาธรรมเนียมการสงขาวออกมีมูลคาคิดเปนรอยละ 47.86 ของรายรับรวมของกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร (ดูตารางที่ 1) อัตราสวนดังกลาวนี้มีมูลคาสูงสุดในปงบประมาณ 2523 (74.4%) และ 
ตํ่าสุดในปงบประมาณ 2525 (27.2%) ในจํานวน 9 ประหวางชวงเวลาดังกลาว ปรากฏวามีอยูถึง 
5 ปที่คาธรรมเนียมการสงออกขาวมีมูลคามากกวารอยละ 50 ของรายรับรวมของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร (ดูตารางที่ 2) อยางไรก็ตาม หากไมรวมรายการดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
ดอกเบี้ยรับเงินใหกู เงินเหลือจายปเกาสงคืน และเงินรับชําระคืนเงินยืม ซึ่งลวนแลวแตเปนดอกผล
หรือมีที่มาจากเงินทุนแหลงอื่นๆของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร เราพบวา ความสําคัญของคา 
ธรรมเนียมการสงออกขาวมีถึงรอยละ 81.03 ของรายไดรวมของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใน
ระหวางปงบประมาณ 2518-2526 
  กลาวโดยทั่วไปแลว รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกขาวจะมีมากนอย 
เพียงใด ยอมข้ึนอยูกับปริมาณขาวสงออกและอัตราคาธรรมเนียมการสงออกขาว หากมีการปรับ
อัตราคาธรรมเนียมดังกลาวนี้อยูตลอดเวลาเพื่อลดความผันผวนของราคาขาวภายในประเทศ 
รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกขาวยอมแปรปรวนไดอยางมาก ความขอนี้จะเห็นไดจากการที่
รายไดประเภทนี้ตกต่ําลงในปงบประมาณ 2519 และ 2525-2526 อันเปนผลจากการลดอัตรา 
คาธรรมเนียมการสงออกขาวนั่นเอง21 ปรากฏการณดังกลาวนี้สะทอนใหเห็นความขัดแยงในการใช
คาธรรมเนียมการสงออกขาวเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบาย ระหวางการหารายไดแกกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรกับการรักษาเสถียรภาพของราคาขาวภายในประเทศ 
 

  4.2.2  คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล 
  คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลหรือพรีเมี่ยมน้ําตาลไดมีการจัดเก็บมากอนการ
จัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเพียงไมกี่เดือน โดยเริ่มจัดเก็บในสมัยรัฐบาลสัญญา ธรรมศักดิ์ 
ทั้งนี้ปรากฏวา ในป 2517 เกิดภาวะการขาดแคลนน้ําตาลทั่วโลก อันเปนเหตุใหราคาน้ําตาลใน
ตลาดโลกสูงกวาราคาภายในประเทศเปนอันมาก คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ
                                                           

21 กระทรวงพาณิชยประกาศลดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกขาวเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2518  และ
วันที่ 22 มกราคม 2519  สวนป 2525 มีการลดอัตราคาธรรมเนียมดังกลาวเมื่อวันที่ 26 มีนาคม 2525 
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ในการประชุมเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2517 มีมติเสนอใหรัฐบาลจัดเก็บพรีเมี่ยมน้ําตาล22 ตอมา
คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2517 มีมติเห็นชอบขอเสนอของคณะที่ปรึกษาฯ 
และในการประชุมเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2517 มีมติเห็นชอบกับการกําหนดอัตราคาพรีเมี่ยม
น้ําตาลตามขอเสนอของกระทรวงการคลัง23 จุดมุงหมายของการจัดเก็บพรีเมี่ยมน้ําตาลในระยะ
แรกเริ่มก็เพื่อที่จะแกปญหาเฉพาะหนาซึ่งเผชิญอยูในป 2517 กลาวคือ  ประการแรก เพื่อรักษา
ระดับราคาน้ําตาลที่จําหนายภายในประเทศมิใหสูงเกินไป เพราะถาหากปลอยใหมีการสงออก
น้ําตาลออกนอกราชอาณาจักรโดยเสรี ไมเพียงแตจะทําใหเกิดการขาดแคลนน้ําตาลภายใน 
ประเทศเทานั้น หากยังมีผลชักนําใหราคาน้ําตาลภายในประเทศแพงขึ้นจนอยูในระดับเดียวกับ
ราคาน้ําตาลในตลาดโลกอีกดวย  ประการที่สอง เพื่อดูดซับกําไรจากพอคาสงออกน้ําตาลซึ่งมี
อํานาจผูกขาดในการสงออกอยางมาก 
  ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 มีผลบังคับ
ใช โดยนัยแหงมาตรา 24 รายไดจากการเก็บพรีเมี่ยมน้ําตาลในปงบประมาณ 2518 เพียงรอยละ 
20 เทานั้นที่จะนําสงคลังเปนรายไดของแผนดิน สวนที่เหลือ 80% สงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
และนับต้ังแตปงบประมาณ 2519 เปนตนมา รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล
ไมตองนําสงคลังแผนดิน  แตนําสงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยตรง 
  รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลจะมีมากนอยเพียงใดยอม 
ข้ึนอยูกับปริมาณน้ําตาลสงออกและอัตราคาธรรมเนียมดังกลาว นับต้ังแตเร่ิมมีการจัดเกบ็พรีเมีย่ม
น้ําตาลเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2517 เปนตนมา พรีเมี่ยมน้ําตาลมีโครงสรางอัตราภาษแีบบกาวหนา 
โดยมีการกําหนดราคาน้ําตาลสงออก F.O.B. ข้ันต่ํา ซึ่งหากราคาที่พอคาสงออกน้ําตาลขายได 
ตํ่ากวาราคาข้ันต่ําที่กําหนด ก็ไมตองเสียพรีเมี่ยมน้ําตาล ดังนั้น การณจึงปรากฏเนืองๆวา  
ในยามที่ราคาน้ําตาลในตลาดโลกตกต่ําลง รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล 
 
 
 
 
 
 
                                                           

22 บันทึกรายงานการประชุมคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจครั้งที่ 10 ณ ตึกรับรองของ
ธนาคารแหงประเทศไทย เมื่อวันอังคารที่ 21 พฤษภาคม 2517  

23 ขาวพาณิชย  ปที่ 25 ฉบับที่ 6567 วันพฤหัสบดีที่ 20 มิถุนายน 2517 รายละเอียดดู รังสรรค  
ธนะพรพันธุ (2523 : 96-98) 
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ก็พลอยเหือดหายไปดวย ดังเชนที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2520-2523 และป 2526-2527 (ดู 
ตารางที่ 24)24 
  ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลที่จัดเก็บ
ไดมีมูลคาคิดเปนรอยละ 8.20 ของรายรับรวมของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร หากไมนับรายรับ
ประเภทดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร ดอกเบี้ยรับเงินใหกู เงินเหลือจายปเกาสงคืน และเงินรับชําระคืน
เงินยืม คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลที่จัดเก็บไดในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 จะมี 
มูลคาเปนรอยละ 13.89 ของรายไดของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร อยางไรก็ตาม ขอที่นาสังเกต
ยิ่งก็คือ รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลมีความผันผวนแปรปรวนอยางมาก (ดูตาราง 1 
และ 2) 
 

  4.3  ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
  ตามความในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
กระทรวงการคลังมีอํานาจหนาที่ในการจัดการเงินและทรัพยสินของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
ขอเท็จจริงปรากฏวา กระทรวงการคลังไดนํารายรับของกองทุนฯไปหาดอกผลดวยการฝาก
ธนาคารกรุงไทย จํากัด ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร และธนาคารแหงประเทศ
ไทย ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารจึงเปนแหลงเงินทุนแหลงหนึ่งของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ใน

                                                           
24 ขอใหสังเกตวา รายไดจากคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลในปงบประมาณ 2520 และ 2522 มีคา

ติดลบ ทั้งนี้เพราะเหตุวา รัฐบาลไมเพียงแตจะจัดเก็บพรีเมี่ยมน้ําตาลไมไดเทานั้น หากทวากองทุนสงเคราะห
เกษตรกรยังตองคืนเงินแกบริษัทน้ําตาลสงออกอีกดวย การคืนเงินดังกลาวนี้เกิดจากขอเท็จจริงที่วา รัฐบาลได
เรียกเก็บเงินคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลเกินกวาระดับตามที่กฎหมายกําหนด ปรากฏการณดังกลาวนี้เกิด
จากสาเหตุอยางนอย 3 ประการ คือ  

ประการแรก รัฐบาลประกาศลดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาล โดยใหมีผลยอนหลัง  ดังประกาศ 
กระทรวงพาณิชยเมื่อวันที่ 9 เมษายน 2519  ซึ่งลบลางประกาศเมื่อวันที่ 11 มกราคม 2519  

ประการที่สอง  การสงออกน้ําตาลไมครบจํานวนตามใบอนุญาต 
ประการที่สาม การประเมินราคาน้ําตาลสงออกในขณะเสียคาธรรมเนียมการสงออกสูงกวาราคาที่ขาย

ไดจริง  
อนึ่ง มีขอนาสังเกตดวยวา รัฐบาลไมสามารถจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลในปงบประมาณ 

2521 เนื่องจากราคาน้ําตาลในตลาดโลกตกต่ํา แตการณปรากฏวา กองทุนสงเคราะหเกษตรกรกลับมีรายได 
รายการนี้ในปงบประมาณเดียวกัน 4.69 ลานบาท (ดูตารางที่ 1) ทั้งนี้เพราะเหตุวาเกิดความผิดพลาดทางบัญชี
ในปงบประมาณกอน โดยกระทรวงพาณิชยไดนําคาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลเขาบัญชีเงินคงคลัง เมื่อตรวจ
พบความผิดพลาดดังกลาวนี้ จึงไดเบิกเงินจากคลังสงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกร รายละเอียดทั้งหมดดู  
รังสรรค ธนะพรพันธุ (2523 : 19-21) 
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ระหวางปงบประมาณ 2518-2526 ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารมีมูลคาคิดเปนรอยละ 3.68 ของ
รายรับรวมของกองทุนฯ (ดูตารางที่ 1)  และหากพิจารณาการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายรับของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรในชวงเวลาเดียวกันแลว เราอาจกลาวไดวา ความสําคัญของดอกเบี้ย
เงินฝากธนาคารในโครงสรางรายรับของกองทุนฯมีแนวโนมเพิ่มข้ึน อยางไรก็ตาม ความสําคัญของ 
ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในฐานะที่เปนแหลงเงินทุนของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะมีมากนอย
เพียงใด ยอมข้ึนอยูกับกระแสการไหลเขาของรายรับ และกระแสการไหลออกของรายจาย โดยที่
รายรับข้ึนอยูกับสถานการณในตลาดขาวและน้ําตาลระหวางประเทศ และรายจายขึ้นอยูกับ
นโยบายการจัดสรรเงินกองทุนฯ 
 

  4.4  ดอกเบี้ยรับเงินใหกู 
  เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรที่จัดสรรไปใชในโครงการตางๆนั้น มิไดเปนการ
จายขาดเสียทั้งหมด หรือใหยืมโดยไมคิดดอกเบี้ยเสียทั้งหมด หากแตมีโครงการบางประเภทที่ 
ไดรับอนุมัติใหยืมเงินกองทุนฯไปใชโดยเสียดอกเบี้ยในอัตราต่ําดวย ดังนั้น ดอกเบี้ยรับเงินใหกู 
จึงเปนรายรับประเภทหนึ่งของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตรายรับประเภทนี้มีความสําคัญ 
นอยมาก ขอเท็จจริงปรากฏวา ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 ดอกเบี้ยรับเงินใหกูมีมูลคา
คิดเปนรอยละ 0.10 ของรายรับรวมของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
 

  4.5  เงินรับชําระคืนเงินยืม 
  โครงการที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอาจจําแนกออกเปน 2 
ประเภท คือ โครงการจายขาดซึ่งไมตองชําระคืนเงินกองทุนฯ และโครงการหมุนเวียนซึ่งตองชําระ
คืนเงินกองทุนฯ เงินรับชําระคืนเงินยืมจึงเปนรายรับประเภทหนึ่งของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 เงินรับชําระคืนเงินยืมมีมูลคาคิดเปนรอยละ 37.10 ของ
รายรับของกองทุนฯ ขอที่นาสังเกตก็คือ ความสําคัญของรายรับประเภทนี้มีแนวโนมเพิ่มข้ึนอยาง
มากจนอยูในระดับรอยละ 60 ของรายรับรวมในปงบประมาณ 2526 (ดูตารางที่ 1 และ 2) 
  ในอดีตที่ผานมา โครงการหมุนเวียนของหนวยราชการตางๆที่ยืมเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรไปใชจายมักจะคืนเงินยืมลาชากวากําหนด พฤติกรรมดังกลาวนี้ไมเพียงแต 
จะทําใหรายรับของกองทุนฯในรูปเงินรับชําระคืนเงินยืมมีนอยกวาที่ควรจะเปนเทานั้น หากยัง 
ทําใหกองทุนตองสูญเสียรายไดอันพึงไดในรูปดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารอีกดวย25 ในอนาคต รายรับ
                                                           

25 ปญหาหนี้คางชําระเปนปญหาสําคัญปญหาหนึ่งของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ลูกหนี้รายใหญ คือ 
องคการตลาดเพื่อเกษตรกร กระทรวงเกษตรและสหกรณ (ดูตารางที่ 8) ในการตรวจสอบบัญชีของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรประจําปงบประมาณ 2523 สํานักงานตรวจเงินแผนดินเริ่มตั้งขอสังเกตเกี่ยวกับปญหา 
หนี้คางชําระของกองทุนฯ พรอมกับเสนอแนะวา "… สมควรที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะไดพิจารณา
กําหนดมาตรการตามควรใหมีการชําระคืนกองทุนฯ ภายในกําหนด…" 
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จากแหลงดังกลาวนี้จะยังคงมีความสําคัญสูง อยางไรก็ตาม เงินที่กองทุนสงเคราะหเกษตรกรให
กูยืมแกหนวยราชการตางๆจะไดคืนไมครบถวน ทั้งนี้เพราะเหตุวา โครงการหมุนเวียนบางโครงการ
มีลักษณะการดําเนินงานที่ตองขาดทุนตามธรรมชาติ โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการพยุงราคาหรือ
ประกันราคาพืชผลประเภทตางๆซึ่งมีลักษณะเปนโครงการ "ซื้อแพง ขายถูก"  เมื่อประสบการ 
ขาดทุน คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมักจะอนุโลมใหหักจํานวนเงินที่ขาดทุนออกจากเงินทุน
ที่จะตองคืนแกกองทุนสงเคราะหเกษตรกร26 
 
5.  การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  ตามมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 กิจการ
ตามโครงการที่จะใชจายเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไดนั้น ไดแกกิจการดังตอไปนี้ 
  1. การสงเสริมการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตอาหารโดย 

1.1 จัดหาปจจัยการผลิตตางๆเพื่อจําหนายใหแกเกษตรกรในราคาอันสมควร 
1.2 ใหเกษตรกรกูเพื่อการลงทุนในการผลิต และการจัดจําหนายผลิตผล

เกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
1.3 ดําเนินการจัดหาที่ดินใหเกษตรกรเขาทํากิน การจัดหากรรมสิทธิ์ในที่ดิน

ใหแกเกษตรกร การปฏิรูปที่ดิน และการจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
1.4 ดําเนินการอื่นใดอันจะกอประโยชนในการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขัน้ตน

และผลิตภัณฑอาหาร รวมทั้งการสงเสริมการผลิตวัตถุดิบสําหรับ 
อุตสาหกรรมเกษตร 

  2. การพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารในประเทศโดย 
2.1 ซื้อหรือรับจํานําผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตอาหารในราคาที่ 

รัฐมนตรีกําหนด 
2.2 ขายภายในประเทศและขายโดยการสงออกไปนอกราชอาณาจักรซึ่ง

ผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
2.3 ดําเนินการอื่นใดอันจําเปนเพื่อประโยชนแหงกิจการตามขอ 2.1 และ 2.2 

                                                           
26 อาทิเชน ในการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 3/2519 เมื่อวันที่ 22 มีนาคม 2519 

กระทรวงเกษตรและสหกรณเสนอตอที่ประชุมวา การนําขาวเปลือกที่ไดจากการรับซื้อตามราคาประกันสีเปน
ขาวสารสงออกนอกโดยไมคิดคาธรรมเนียมการสงออกเพื่อชวยเกษตรกรจะทําใหองคการตลาดเพื่อเกษตรกร
ขาดทุน กระทรวงเกษตรและสหกรณจึงจําเปนตองชดเชยการขาดทุน รวมทั้งคาใชจายตามความจําเปน โดยขอ
หักจากที่จะสงคืนกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ที่ประชุมมีมติเห็นชอบ ดู รายงานการประชุมคณะกรรมการ
สงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 3/2519  เมื่อวันที่ 22 มีนาคม 2519 (เอกสารโรเนียว) 
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  3. การดําเนินการที่จําเปนและเรงดวนเพื่อขจัดภัยรายแรงตอส่ิงแวดลอมอันจะ
เปนผลเสียหายแกเกษตรกร 
  ดังนี้จะเห็นไดวา ขอบขายของการใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรกําหนดไว
อยางกวางขวาง ประกอบกับคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมิไดกําหนดนโยบายในการจัดสรร
เงินกองทุนฯไวโดยแนชัด และมิไดมีการวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯ นอกจากนี้ หนวยงาน
ตางๆยังใชวิธีลัดในการไดมาซึ่งเงินกองทุนฯดวยการขอมติคณะรัฐมนตรี โดยที่คณะกรรมการ
สงเคราะหเกษตรกรไมมีโอกาสกลั่นกรองโครงการดังที่ไดกลาวมาแลว เหตุตางๆเหลานี้ลวนมีผล
ใหการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไมเปนประโยชนตอเกษตรกรเทาที่ควร27 
  ในการวิเคราะหการจัดสรรเงินทุนสงเคราะหเกษตรกร เราจะแยกพิจารณา
ออกเปน 2 ดาน คือ 

(ก)   การจัดสรรเงินกองทุนฯ จําแนกตามหนวยงาน 
(ข)   การจัดสรรเงินกองทุนฯ จําแนกตามลักษณะงาน 

   

  5.1  การจัดสรรเงินกองทุนฯ จําแนกตามหนวยงาน 
  ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจัดสรร
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใหแกหนวยราชการตางๆรวม 284 โครงการ โครงการที่ไดรับจัดสรร
เงินกองทุนฯดังกลาวนี้มี 2 ลักษณะ คือ 

                                                           
27 ตามขอเท็จจริง โครงการหลายตอหลายโครงการที่หนวยงานตางๆเสนอเพื่อขอใชเงินกองทุน

สงเคราะหเกษตรกรโดยผานการพิจารณาของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร มิไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุนฯ
ดวยเหตุผลที่วา เปนโครงการที่มิไดใหประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริง อาทิเชน กระทรวงกลาโหมขอกูเงิน 
กองทุนฯใหองคการผลิตอาหารสําเร็จรูป (อสร.) เพื่อดําเนินการตามโครงการผลิตและจําหนายดังตอไปนี้คือ 

(1) โครงการผลิตและจําหนายแกงคั่วถั่วฝกยาว 
(2) โครงการผลิตและจําหนายฉูฉ่ีปลาสวาย 
(3) โครงการผลิตและจําหนายสุกรชําแหละตางจังหวัด 
(4) โครงการผลิตและจําหนายซากกระบือสงตางประเทศ 

  โครงการดังกลาวนี้ใชเวลาดําเนินการ 5 ป โดยใชเงินทุนประมาณ 31 ลานบาท  แต อสร.ขาดแคลน
เงินทุน จึงขอกูจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจํานวน 13 ลานบาทโดยไมเสียดอกเบี้ย และจะชําระคืนตั้งแตปที่ 
2 ถึงปที่ 5 ในอัตราสวนตามลําดับตอไปนี้ 10%, 20%, 30% และ 40% คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรใน
การประชุมครั้งที่ 2/2523 เมื่อวันที่ 14 กุมภาพันธ 2523 พิจารณาแลวเห็นวา โครงการผลิตและจําหนายตามที่ 
องคการผลิตอาหารสําเร็จรูปจัดทําขึ้นเปนการดําเนินการทางดานธุรกิจ ซึ่งผิดวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 จึงไมอาจจัดสรรเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใหได 
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  (ก)  โครงการจายขาด ไดแก โครงการซึ่งเมื่อไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรแลวไมตองนําเงินมาสงคืนกองทุนฯ 
  (ข) โครงการหมุนเวียน ไดแก โครงการซึ่งเมื่อไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรแลว สามารถนําเงินนั้นไปใชหมุนเวียนชั่วระยะเวลาหนึ่งตามที่กําหนดโดย
คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร แตเมื่อครบกําหนดแลว จักตองคืนเงินแกกองทุนฯ โครงการ
หมุนเวียนมีอยู 2 ลักษณะ ลักษณะที่หนึ่ง ไดแก โครงการที่ยืมเงินจากกองทุนฯโดยไมตองเสีย 
ดอกเบี้ย อีกลักษณะหนึ่งเปนโครงการเงินกูโดยตองเสียดอกเบี้ยแกกองทุนฯตามอัตราที่กําหนด
โดยคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
  ในจํานวนโครงการรวม 284 โครงการที่ไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรระหวางปงบประมาณ 2518-2526 เปนโครงการหมุนเวียน 133 โครงการ (เทากับ 
46.83%) และโครงการจายขาด 151 โครงการ (เทากับ 53.17%) หนวยงานที่ไดรับอนุมัติโครงการ
มากที่สุดไดแกกระทรวงเกษตรและสหกรณ 120 โครงการ (42.25%) และองคการตลาดเพื่อ
เกษตรกร 107 โครงการ (37.68%) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 4 
  แมวาจํานวนโครงการหมุนเวียนจะมีนอยกวาโครงการจายขาด แตเมื่อพิจารณา
ถึงวงเงินจัดสรร โครงการหมุนเวียนกลับไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯมากกวาโครงการจายขาด  
ในระหวางปงบประมาณ 2518-2526  คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรไดจัดสรรเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรใหแกโครงการของหนวยราชการตางๆรวมทั้งสิ้น 19,516.29 ลานบาท  ใน
จํานวนนี้เปนโครงการหมุนเวียน 14,388.16 ลานบาท (เทากับ 73.72%) และโครงการจายขาด 
5,128.13 ลานบาท (เทากับ 26.28%) (ดูตารางที่ 5) 
  ในวงเงินกองทุนฯที่มีการจัดสรรระหวางปงบประมาณ 2518-2526 จํานวน 
19,516.29 ลานบาท หนวยราชการที่ไดรับการจัดสรรมากที่สุดไดแก องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 
(57.58%)  และกระทรวงเกษตรและสหกรณ (23.22%) (ดูตารางที่ 5) 
  แมจะมีการจัดสรรเงินกองทุนฯ จํานวน 19,516.29 ลานบาท แตยอดเงินที่มีการ
เบิกจริงระหวางปงบประมาณ 2518-2526 มีเพียง 17,682.03 ลานบาท คิดเปนรอยละ 90.6 ของ
วงเงินที่ไดรับอนุมัติ รายละเอียดเกี่ยวกับยอดเงินที่มีการเบิกจริงของหนวยงานตางๆปรากฏใน
ตารางที่ 6 อัตราสวนระหวางยอดเงินที่เบิกจริงกับวงเงินที่ไดรับอนุมัติของหนวยงานตางๆปรากฏ
ในตารางที่ 7 อัตราสวนดังกลาวนี้มิใชดัชนีที่ดีที่จะใชวัดประสิทธิภาพในการใชเงินของหนวย 
ราชการตางๆ ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 2 ประการคือ 
  ประการแรก  โครงการบางโครงการยังไมครบกําหนดระยะเวลาการดําเนินงาน 
อันเปนเหตุใหการเบิกเงินจากกองทุนฯยังไมเต็มตามวงเงินที่ไดรับอนุมัติ ขอเท็จจริงดังกลาวนี้จึง
ทําใหอัตราสวนระหวางยอดเงินที่เบิกกับวงเงินที่ไดรับอนุมัติตํ่ากวาที่ควรจะเปน 
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  ประการที่สอง  การเบิกเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมิไดมีความหมายวา
ไดมีการใชจายจริงเกิดขึ้น กรณีนี้จะแตกตางจากการใชงบประมาณแผนดิน เพราะการเบิกเงินจาก
งบประมาณแผนดินโดยทั่วไปนั้น จักกระทําก็ตอเมื่อมีการใชจายจริงเกิดขึ้น แตในกรณีของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรนั้น หนวยงานที่ไดรับอนุมัติใหใชเงินกองทุนฯอาจจะขอเบิกเงินจากกองทุนฯ
โดยที่ยังมิไดมีการใชจายจริง ดวยเหตุนี้เอง การณจึงปรากฏวา ในกรณีของโครงการหลายตอ
หลายโครงการ แมจะมีการเบิกเงินจากกองทุนฯแลว แตรายจายจริงก็ยังต่ํากวายอดเงินที่เบิก  
ขอเท็จจริงดังกลาวนี้จึงทําใหอัตราสวนระหวางยอดเงินที่เบิกกับวงเงินที่ไดรับอนุมัติไมสามารถ
สะทอนใหเห็นการใชจายจริงได 
  อยางไรก็ตาม อัตราสวนดังกลาวนี้สามารถสะทอนใหเห็นปญหาประสิทธิภาพ
การใชเงินไดเพียงบางสวน โดยเฉพาะอยางยิ่งในแงที่วา หนวยงานบางหนวยขอเสนอโครงการเพื่อ
ใชเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร โดยที่ยังไมพรอมที่จะดําเนินงาน อันเปนเหตุใหยอดเงินที่
เบิกและรายจายจริงต่ํากวาวงเงินที่ไดรับอนุมัติ 
 

  5.2  การจัดสรรเงินทุนฯ จําแนกตามลักษณะงาน 
  ดังไดกลาวแลววา ตามพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
(มาตรา 18) โครงการที่จะไดรับจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีอยู 3 ลักษณะดวยกันคือ  

(1)   การสงเสริมการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
(2)  การพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
(3)   การดําเนินการที่จําเปนเพื่อขจัดภัยรายแรงตอส่ิงแวดลอมอันจะเปนผล

เสียหายแกเกษตรกร 
ในการวิเคราะหการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจําแนกตามลักษณะงาน 
  ระหวางปงบประมาณ 2518-2526 เราไดจําแนกลักษณะงานตางๆออกเปน 6 
ประเภทคือ 

(1)   การพยุงและประกันราคา 
(2)   การสงเสริมการปศุสัตว 
(3)   การสงเสริมการประมง 
(4)   การสงเสริมการเพาะปลูก 
(5)   การตลาดพืชผล 
(6)   ลักษณะงานอื่นๆ 

การจําแนกขางตนนี้ก็เพื่อความสะดวกในการวิเคราะห ในแตละลักษณะงานไดมีการจําแนก 
รายยอยลงไปอีก ดังปรากฏในตารางที่ 9-13 แตปญหาพื้นฐานในการจําแนกยังคงมีอยู เนื่องจาก
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โครงการบางโครงการมิอาจจัดจําแนกไดโดยเด็ดขาด อาทิเชน เราไดแยกรายการปุยนาและ 
ปุยออยออกจากกัน แตในการจัดสรรเงินกองทุนฯสําหรับโครงการบางโครงการ เรามิอาจจําแนก
รายการปุยนาและปุยออยออกจากกันได 
  จากการวิ เคราะหการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะห เกษตรกรในระหวาง
ปงบประมาณ 2518-2526 จําแนกตามลักษณะงาน เราพบขอเท็จจริงดังตอไปนี้ 
  (1) เมื่อพิจารณาดูจํานวนโครงการที่ได รับจัดสรรเงินกองทุนฯจําแนกตาม
ลักษณะงาน เราพบวา ลักษณะงานที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯมากที่สุด คือ การสงเสริมการ 
เพาะปลูก 127 โครงการ (44.72%) รองลงมาไดแก การพยุงและประกันราคา 68 โครงการ 
(23.94%) หากพิจารณาเฉพาะโครงการจายขาด ปรากฏวา ลักษณะงานที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุน
มากที่สุด คือการสงเสริมการเพาะปลูก 78 โครงการ ซึ่งเทากับรอยละ 51.66 ของจํานวนโครงการ
จายขาดทั้งหมด (ดูตารางที่ 9) 
  (2) ลักษณะงานที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯมากที่สุดไดแก การพยุงและประกัน
ราคา 11,752.89 ลานบาท คิดเปนรอยละ 60.22 ของวงเงินอนุมัติทั้งหมด รองลงมาไดแกการ 
สงเสริมการเพาะปลูก 6,387.69 ลานบาท (32.73%) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 10  อยางไร
ก็ตาม  ยอดเงินที่ เบิกมักจะต่ํากวาวงเงินที่ ได รับอนุมั ติ  โดยถัวเฉลี่ยแลว  ยอดเงินที่ เบิก 
มีเพียงประมาณรอยละ 90.6 ของวงเงินที่ไดรับอนุมัติ ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 11 และ 12 
  (3) เมื่อพิจารณาดูหนี้คางชําระเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 จําแนกตามลักษณะ
งาน ขอเท็จจริงปรากฏวา ลักษณะงานที่มีหนี้คางชําระสูงสุดคือ การพยุงและประกันราคา 
(3,352.81 ลานบาท) รองลงมาไดแก การสงเสริมการเพาะปลูก (1,368.23 ลานบาท) ดัง
รายละเอียดปรากฏในตารางที่ 13 
 

  5.3 ขอสังเกตเกี่ยวกับการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  (1) โครงการที่ได รับการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรสวนใหญมี
ลักษณะเปนโครงการหมุนเวียน สวนโครงการจายขาดไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯเพียงประมาณรอย
ละ 26.28 ของวงเงินอนุมัติระหวางปงบประมาณ 2518-2526 คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
ในการประชุมคร้ังที่ 2/2518 เมื่อวันที่ 27 กุมภาพันธ 2518 มีมติกําหนดหลักการวา วงเงินที่จะ
อนุมัติใหแกโครงการจายขาดจะตองไมเกินรอยละ 5 ของเงินกองทุนฯ หลักการดังกลาวนี้นับวา
ชอบดวยเหตุผล เพราะถาหากมิไดกําหนดขีดจํากัดในการจัดสรรเงินกองทุนฯแกโครงการจายขาด
แลว อาจมีการจัดสรรเงินกองทุนฯแกโครงการจายขาดมากเกินไป จนเปนเหตุใหเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรรอยหรอลงได   
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  (2) กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมิไดใหประโยชนเฉพาะแกเกษตรกรผูเพาะปลูก
ขาวเทานั้น แมเกษตรกรผูเพาะปลูกพืชอ่ืนก็พลอยไดประโยชนดวย ขอที่นาสังเกตก็คือ ในระหวาง
ปงบประมาณ 2518-2526 กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีรายไดจากคาธรรมเนียมการสงออก 
น้ําตาลเพียง 1,523.75 ลานบาท (ดูตารางที่ 1) แตไดจัดสรรเงินใหแกโครงการซึ่งเปนประโยชนแก
ชาวไรออยอยางนอย 2,246.82 ลานบาท โดยแยกเปนการพยุงราคาออยและน้ําตาล 1,925.32 
ลานบาท และการจําหนายปุยออยราคาถูก 321.50 ลานบาท (ดูรายการ 1.2 และ 4.3 ในตารางที่ 
10) ทั้งนี้ยังไมรวมรายการอื่นๆ อาทิเชน การปองกันและจํากัดศัตรูออย สินเชื่อชาวไรออย เปนตน 
  (3) การพยุงและประกันราคาพืชผลประเภทตางๆนับเปนลักษณะงานที่ไดรับ 
จัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรสูงสุดในระหวางปงบประมาณ 2518-2526 กลาวคือ สูงถึง
รอยละ 60.22 ของวงเงินการจัดสรรทั้งหมด ขอเท็จจริงปรากฏวา พืชผลที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรในการพยุงหรือประกันราคานั้นมีถึง 10 ชนิด แตการพยุงหรือประกันราคานั้น 
หากจะใหไดผล รัฐบาลจะตองสามารถรับซื้อพืชผลเต็มตามจํานวนอุปทานสวนกิน (Excess 
Supply) ณ ระดับราคาพยุงหรือราคาประกัน จึงจะสามารถผลักดันใหราคาตลาดสูงขึ้น จนอยูใน
ระดับเดียวกับราคาพยุงหรือราคาประกันได แตการณปรากฏวา หนวยงานที่ออกไปรับซื้อพืชผล
จากเกษตรกรตามโครงการพยุงหรือประกันราคา ไมวาจะเปนองคการตลาดเพื่อเกษตรกร กรม 
สงเสริมสหกรณ (กระทรวงเกษตรและสหกรณ) และชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย
สามารถรับซื้อพืชผลเหลานี้ในปริมาณนอยนิดเมื่อเทียบกับปริมาณการผลิตทั้งหมด จึงไมสามารถ
มีผลกระทบตอราคาตลาดไดมากนัก28 มิหนําซ้ําวิธีการรับซื้อยังทําใหเกษตรกรมิไดรับประโยชน
ชนิดเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยที่ประโยชนบางสวนตกแกเจาของโรงสี พอคาคนกลางและเจาหนาที่
ของรัฐ (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2523 : 32-57) หนวยงานของรัฐซึ่งมีบทบาทสําคัญในการพยุงหรือ
ประกันราคาพืชผลตางๆมากที่สุด อันไดแก องคการตลาดเพื่อเกษตรกรนั้น มักจะถูกโจมตีวา 
มีการฉอราษฎรบังหลวงอยางมหาศาล  ดังที่ เจิมศักดิ์ ปนทอง (2527) กลาวถึงการแจกแจง 
ผลประโยชนและภาระของโครงการแทรกแซงตลาดขาวขององคการตลาดเพื่อเกษตรกรในปการ
เพาะปลูก 2525/2526 ในกรณีของการพยุงราคาขาวนั้น ปรัชญาของการดําเนินนโยบายนับเปน
ปรัชญาที่แปลกประหลาด เพราะในดานหนึ่งรัฐบาลกดราคาขาวภายในประเทศใหตํ่ากวาราคา

                                                           
28 เจิมศักดิ์ ปนทอง และปราณี ทินกร (2527) พบวา  ราคาขาวเปลือกที่ชาวนาขายไดในปการผลิต 

2523/2524 ซึ่งอยูในระดับนาพอใจนั้น หาไดเปนผลจากนโยบายการรักษาระดับราคาขาวของรัฐบาลแตประการ
ใดไม หากเปนเพราะวาราคาขาวในตลาดโลกสูงขึ้น แมรัฐบาลไมไดดําเนินการประมูลซื้อขาวสาร ราคา
ขาวเปลือกก็จะอยูในระดับที่ชาวนาไดรับในปการเพาะปลูก 2523/2524 อยูแลว  และแมวาการรักษาระดับราคา
ขาวในปการเพาะปลูก 2523/2524 จะมิไดอาศัยเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรก็ตาม แตกรณีนี้นับเปนกรณี 
ตัวอยางในการศึกษาถึงวิธีการดําเนินนโยบายทางรัฐบาลได 



 27

ขาวในตลาดโลกดวยการเก็บคาธรรมเนียมการสงขาวออก แตในอีกดานหนึ่งกลับนํารายไดจาก
การเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวมาพยุงราคาขาวใหสูงขึ้นดวยการรับซื้อขาวจากชาวนา ในกรณี 
เชนนี้ ถึงองคการตลาดเพื่อเกษตรกรจะทํางานอยางมีประสิทธิภาพและไมมีการฉอราษฎรบังหลวง 
แตการรับซื้อขาวขององคการตลาดเพื่อเกษตรกรจะไมสามารถผลักดันใหราคาขาวกลับไปสูระดับ
ที่ไมมีการจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงขาวออก เพราะเงินจํานวนหนึ่งจักตองเสียไปเปนคาใชจาย 
ในการรับซื้อขาว ขอเท็จจริงปรากฏวา คาใชจายในการรับซื้อขาวขององคการตลาดเพื่อเกษตรกร
สูงถึง 550 บาทตอเกวียนในฤดูการเพาะปลูก 2526/2527 ซึ่งกอใหเกิดการวิพากษวิจารณอยาง
มาก (ประยงค เนตยารักษ 2527) 
  (4) ในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร คณะกรรมการสงเคราะห
เกษตรกรมิไดกําหนดแนวนโยบายและวางแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯโดยจัดลําดับความสําคัญ
ของโครงการตางๆไวโดยเดนชัด หากแตใชวิธีการพิจารณาโครงการแตละโครงการ นอกจากนี้ 
การใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรยังไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา อันเปนเหตุใหหนวย
ราชการตางๆทั้งทหารและพลเรือนตางพากันไขวควาที่จะหาโอกาสใชเงินกองทุนนี้ สภาพการณ 
ดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในปแรกๆ แตไดผอนคลายลงในระยะหลัง ทั้งนี้เนื่องจากกระทรวง
เกษตรและสหกรณเร่ิมรูสึกหวงแหนเงินกองทุนดังกลาวนี้ โดยมีความรูสึกเปนเจาของ จึงได
พยายามเสนอโครงการเพื่อขอใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเพื่อมิใหมีเงินกองทุนฯเหลือให
หนวยงานอื่นไดใชประโยชน กลยุทธดังกลาวนี้ยังผลใหยอดเงินผูกพันที่กองทุนสงเคราะห
เกษตรกรตองจัดสรรใหแกโครงการตางๆมีมากกวาเงินกองทุนคงเหลือเสียอีก สภาพการณ 
ดังกลาวนี้เร่ิมปรากฏเมื่อตนปงบประมาณ 2525 ในการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
คร้ังที่ 10/2524 เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2524 คณะกรรมการฯไดรายงานวา กองทุนสงเคราะห
เกษตรกรมีเงินคงเหลือ 2,552 ลานบาท แตมียอดเงินผูกพันที่ตองใชจายสูงถึง 2,941 ลานบาท  
จึงมีมติมอบหมายใหกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ศึกษากระแสการหมุนเวียนของเงินสด 
(Cash Flow) ของกองทุนฯ ตลอดจนควบคุมมิใหมีการจายเงินเกินจํานวนเงินกองทุนที่มีอยู29 
สภาวการณที่ยอดเงินผูกพันที่กองทุนสงเคราะหเกษตรกรตองใชจายมีมากกวาเงินกองทุนคงเหลือ
ยังคงปรากฏตอมา ตามสถิติในเดือนกันยายน 2525 กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีภาระผูกพัน 
ที่จะตองใชจายเงินถึง 1,900.7 ลานบาท แตมีเงินเหลืออยูเพียง 1,698.7 ลานบาท30 
 
 

                                                           
29 รายงานการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 10/2524 เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2524  
30 รายงานการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 9/2524 เมื่อวันที่ 20 กันยายน 2525 
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6.  ปญหาและขอเสนอแนะทางนโยบาย 
  จากขอมูลเกี่ยวกับกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ซึ่งนําเสนอมาขางตนนี้ เราอาจ
จําแนกลักษณะปญหาตางๆออกเปน 4 ประเภท คือ 

(1) ระบบการคลังเพื่อเกษตรกรรม 
(2) การจัดองคการ 
(3) กระบวนการกําหนดนโยบาย 
(4) การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

 

  6.1  ระบบการคลังเพื่อเกษตรกรรม 
  ในการกอต้ังกองทุนสงเคราะหเกษตรกร รัฐบาลไดจัดสรรภาษีบางประเภทใหเปน
รายไดของกองทุนฯโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดของแผนดิน พรอมทั้งระบุจุดมุงหมายของการ
ใชจายเงินดังกลาวนี้ ตามเท็จจริงระหวางปงบประมาณ 2518-2526 มีภาษีอยูเพียง 2 ประเภท 
ที่รายไดจากการจัดเก็บตกเปนรายไดของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยไมถือเปนรายไดของ 
แผนดิน อันไดแก คาธรรมเนียมการสงออกขาว และคาธรรมเนียมการสงน้ําตาลออกนอก 
ราชอาณาจักร ขณะเดียวกันพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 ไดระบุให
จัดสรรเงินกองทุนฯ แกโครงการเพียง 3 ประเภท (มาตรา 18) คือ 

(1) การสงเสริมการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
(2) การพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร 
(3) การดําเนินการที่จําเปนเพื่อขจัดภัยรายแรงตอส่ิงแวดลอมอันจะเปนผล 

เสียหายแกเกษตรกร 
 

  วิธีการดังกลาวนี้จึงมีผลเสมือนหนึ่งวา  รัฐบาลไดแยกระบบการคลังเพื่อ 
เกษตรกรรมออกจากระบบการคลังโดยทั่วไป ดวยการจัดเก็บภาษีบางประเภทโดยกําหนดใหนํา
รายไดมาใชจายในดานการเกษตรโดยเฉพาะ (Tax Earmarking)  ระบบวิธีการดังกลาวนี้มิไดเพิ่งมี
ข้ึน หากไดมีมาชานานแลว ดังเชนการเก็บคาแสตมปเพื่อการศึกษาและการสาธารณสุข (ก.ศ.ส.) 
และการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหการทําสวนยางเปนอาทิ ปญหาจึงมีอยูวา ระบบวิธีการดังกลาวนี้
มีขอดีขอเสียอะไรบาง31  เราจะนําเสนอขอพิจารณาเกี่ยวกับประเด็นนี้ในแงมุมตางๆดังตอไปนี้คือ  
 
 

                                                           
31 ขอถกเถียงในเรื่องนี้ ดู อาทิเชน 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) การกระจายรายไดประชาชาติ 
(ค) การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

 

  6.1.1  ขอพิจารณาทางดานการจัดสรรทรัพยากร 
  หากพิจารณาในแงของการจัดสรรทรัพยากร การจัดตั้งกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรโดยกําหนดใหนําคาธรรมเนียมการสงขาวและน้ําตาลออกนอกราชอาณาจักรมาใชจาย
ในดานเกษตรกรรมโดยเฉพาะนั้น นับเปนการยอมรับอยางเปนทางการวา คาธรรมเนียมการสง 
สินคาออกทั้งสองประเภทนี้เปนภาระแกเกษตรกร ระบบวิธีการดังกลาวนี้จึงมีขอดีในแงที่ชวยให
เราสามารถพิจารณาไดโดยสะดวกวา รัฐบาลไดนํารายไดจากภาษีซึ่งเปนภาระแกเกษตรกร 
นําไปใชจายคืนแกเกษตรกรที่เพาะปลูกพืชผลประเภทตางๆจํานวนมากนอยเทาใด ทั้งยังเปนการ
ใหหลักประกันวา รายจายของรัฐบาลในดานการเกษตรอยางนอยที่สุดจะเทากับคาธรรมเนียมที่
เรียกเก็บจากการสงผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหารออกไปจําหนายนอก
ราชอาณาจักร แตในอีกดานหนึ่งเมื่อพิจารณาถึงขอเท็จจริงที่วา รายไดสวนใหญของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรมาจากคาพรีเมี่ยมขาว โดยที่คาพรีเมี่ยมน้ําตาลไมมีความสําคัญใดๆใน
ปจจุบัน การยอมรับใหมีกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในสภาพปจจุบันสืบตอไปยอมมีผลเสมือน
หนึ่งการรับรองความชอบธรรมของการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว และแมวาในปจจุบันจะไดนํารายได
จากการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวไปใชจายทางดานการเกษตร แตขอวิพากษวิจารณก็มีอยูวา แมจะไมมี
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร หากรัฐบาลมีนโยบายสงเสริมการพัฒนาภาคเกษตรกรรมอยางจริงจัง 
รัฐบาลยอมสามารถจัดสรรงบประมาณรายจายในการพัฒนาภาคเกษตรกรรมเปนจํานวนเทากับ
หรือมากกวาภาษีที่จัดเก็บจากเกษตรกรไดอยูแลว หากประสงคเชนนั้น นอกจากนี้ ขอเท็จจริงก็ได
ปรากฏแลววา ในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรก็ดี
และคณะรัฐมนตรีก็ดี ใหความสนใจเฉพาะแตเพียงวา โครงการที่เสนอขออนุมัติใชเงินกองทุนฯนั้น
เปนโครงการทางเกษตรกรรมหรือไม โดยเกือบมิไดสนใจพิจารณาวา กระบวนการใชจายของ
โครงการเหลานี้จะเปนประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริงหรือไม 
  ดังไดกลาวแลววา ระบบวิธีการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในปจจุบันเปน
ระบบวิธีการจัดเก็บภาษีโดยระบุประเภทของกิจกรรมที่จะนํารายไดไปใชจายอยางเฉพาะเจาะจง 
(Tax Earmarking)  ตามปกติระบบวิธีการดังกลาวนี้มักจะใชในระบอบการเมืองการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย ทั้งนี้เพื่อใหการจัดสรรทรัพยากรของภาครัฐบาลเปนไปในทางที่จะสนองความ
ตองการของประชาชนใหมากที่สุดเทาที่จะมากได กลาวคือ เมื่อรัฐบาลจัดเก็บภาษีชนิดหนึ่งชนิด
ใดเพื่อนํารายไดไปจัดสรรบริการสาธารณะประเภทหนึ่งประเภทใด ประชาชนผูเสียภาษีอากร 
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จะสามารถเปดเผยความพึงใจ (Preference Revelation) ที่มีตอบริการสาธารณะโดยผาน
กระบวนการทางการเมือง หากประชาชนผูเสียภาษีอากรไมพอใจบริการสาธารณะที่จัดสรรโดย 
รัฐบาลก็อาจแสดงประชามติไมยินยอมใหรัฐบาลเก็บภาษีดังกลาวไดโดยงาย อาทิเชน เมื่อรัฐบาล
เก็บภาษีบัณฑิต (Graduate Tax) เพื่อนํารายไดมาจัดสรรบริการอุดมศึกษา หากประชาชน 
ไมพอใจบริการอุดมศึกษาของรัฐ ไมวาจะเปนดานปริมาณและ/หรือคุณภาพ ประชาชนยอม 
เปดเผยความพึงใจไดโดยผานกระบวนการทางรัฐสภา ฯลฯ แตในกรณีของการเก็บพรีเมี่ยมขาวนั้น 
ชาวนาไทยไมมีโอกาสเปดเผยความพึงใจแตประการใด ทั้งยังไมมีกลไกทางการเมืองอันมี 
ประสิทธิภาพที่จะใหหลักประกันวา การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะเปนไปในทางที่
เปนประโยชนแกชาวนาอยางแทจริง 
  ดังนั้น ในการพิจารณาบทบาทในอนาคตของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร เรา 
จําเปนตองพิจารณาปญหาพื้นฐาน 2 ประการ คือ 

(ก) ความชอบธรรมของการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว 
(ข) ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร 

  ในประเด็นที่เกี่ยวกับความชอบธรรมในการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว เหตุผลที่ใช
สนับสนุนการจัดเก็บภาษีประเภทนี้มีอยูอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ 
  ประการแรก การจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวมีผลในการกดราคาขาวในประเทศใหอยู
ในระดับตํ่ากวาราคาขาวในตลาดโลก พรีเมี่ยมขาวจึงเปนเครื่องมือชนิดหนึ่งที่ใชในการรักษา
เสถียรภาพของราคาภายในประเทศ 
  ประการที่สอง  การจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวมีผลใหคาครองชีพในภาคตัวเมืองต่ํากวา
ที่ควรจะเปน  ซึ่งมีสวนเกื้อกูลตอการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม 
  ประการที่สาม  พรีเมี่ยมขาวเปนรายไดที่สําคัญของรัฐบาล หากยกเลิกการเก็บ
ภาษีประเภทนี้ รัฐบาลตองสูญเสียรายไดไปเปนจํานวนมาก และกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะ 
ไมสามารถมีบทบาทในการชวยเหลือเกษตรกรไดมากเทาที่ควร 
  ความรูเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจไทยในปจจุบันทําใหนักเศรษฐศาสตรจํานวนมาก
เชื่อวา ภาระในการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวตกแกชาวนา ทั้งนี้ไมปรากฏวามีงานวิจัยใดที่นําเสนอ
ประจักษพยานขอเท็จจริงวา ชาวนามิไดรับภาระคาพรีเมี่ยมขาว ประเด็นที่มีการถกเถียงกันก็คือ 
ชาวนารับภาระพรีเมี่ยมขาวมากนอยเพียงใด ขอสรุปในเรื่องนี้โดยพื้นฐานแลวขึ้นอยูกับขอเท็จจริง
เกี่ยวกับคาความยืดหยุนตอราคาของอุปสงค (Price Elasticity of Demand) ในการเสนอซื้อขาว
ทั้งภายในและภายนอกประเทศ อยางไรก็ตาม ประจักษพยานขอเท็จจริงจํานวนไมนอยบงชี้วา 
การคาขาวทั้งในตลาดภายในประเทศและตลาดโลกมีการแขงขันมากพอสมควร ซึ่งมีนัยสําคัญวา 
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ภาระของการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวสวนสําคัญสวนหนึ่งตกแกชาวนาผูผลิตขาว32 ขอเท็จจริง 
ดังกลาวนี้เองไดชักนําใหนักเศรษฐศาสตรจํานวนมากสนับสนุนใหรัฐบาลเลิกเก็บคาพรีเมี่ยมขาว 
หากจะประมวลเหตุผลของนักเศรษฐศาสตรฝายนี้  อาจกลาวสรุปไดอยางนอย 2 ประการคือ 
  ประการแรก  การเก็บพรีเมี่ยมขาวทําใหชาวนาไดรับผลตอบแทนนอยกวาที่ควร 
จะเปน การยกเลิกการจัดเก็บภาษีประเภทนี้จะชวยใหชาวนาผูผลิตขาวมีรายไดสูงขึ้น ซึ่งมีสวน
เกื้อกูลใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น                        
  ประการที่สอง  เมื่อการเก็บพรีเมี่ยมขาวทําใหชาวนาไดรับผลตอบแทนนอยกวา 
ที่ควรจะเปน ส่ิงจูงใจในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตจึงไมมีเทาที่ควร ซึ่งมีผลกระทบ
กระเทือนตอฐานะทางเศรษฐกิจของชาวนาเอง การยกเลิกการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวไมเพียงแต 
จะชวยเพิ่มส่ิงจูงใจในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเทานั้น หากยังเอื้ออํานวยใหภาค 
เกษตรกรรมสามารถเจริญเติบโตในอัตราอันสมดุลกับภาคอุตสาหกรรมอีกดวย นอกจากนี้ โดย
เหตุที่ระบบเศรษฐกิจไทยมีความไดเปรียบโดยเปรียบเทียบ (Comparative Advantage) ในการ
ผลิตขาว (Akrasanee and Wattananukit 1977) การเก็บพรีเมี่ยมขาวจึงมีผลบิดเบือนการใช
ทรัพยากรภายในประเทศไปในทางที่ทําใหมีการผลิตขาวนอยกวาที่ควร การยกเลิกการเก็บภาษี
ประเภทนี้จะชวยใหมีการใชทรัพยากรภายในประเทศโดยสอดคลองกับความไดเปรียบโดย
เปรียบเทียบมากยิ่งขึ้น 
  ดังนี้จะเห็นไดวา ขอสนับสนุนและขอคัดคานในการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวขึ้นอยู
กับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่เลือก โดยที่ผูซึ่งใหความสําคัญแกเปาหมายความเปนธรรม 
ในการกระจายรายไดประชาชาติและการลดความไมสมดุลแหงการจําเริญเติบโตระหวางภาค
เกษตรกรรมกับภาคอุตสาหกรรมมีแนวโนมที่จะคัดคานการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว 
  ในสวนที่เกี่ยวกับประสิทธิภาพแหงการจัดสรรทรัพยากร ประเด็นที่พึงพิจารณา 
ก็คือ วิธีการจัดเก็บพรีเมี่ยมซึ่งภาระบางสวนตกแกชาวนา แลวนํามาจัดสรรจายคืนใหแก เกษตรกร 
ดังที่ปฏิบัติอยูเชนทุกวันนี้ เปนวิธีการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด เมื่อ
เปรียบเทียบกับการปลอยใหกลไกราคาทํางาน ดวยการยกเลิกการเก็บพรีเมี่ยมขาว กลาวอีกนัย
หนึ่งก็คือ เราจักตองเปรียบเทียบระบบการจัดสรรทรัพยากรของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรกับ
ระบบการจัดสรรทรัพยากรโดยอาศัยกลไกราคา 

                                                           
32 หากอุปสงคในการเสนอซื้อขาวไทยในตลาดโลกมีความยืดหยุนตอราคามากกวาหนึ่ง (ไมคิด

เครื่องหมาย) แตนอยกวาอสงไขย (Infinity) ภาระของการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวสวนหนึ่งจะตกแกผูบริโภคใน
ตางประเทศดวย 
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  ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะห เกษตรกรระหวาง
ปงบประมาณ 2518-2526 ซึ่งเราไดนํามาเสนอมาขางตนนี้บงชี้ใหเห็นขอบกพรองหลายประการ 
กลาวคือ 
  ประการแรก ประโยชนจากเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมิไดตกแกชาวนา 
ผูผลิตขาวเทานั้น เกษตรกรผูผลิตพืชผลอื่นๆโดยเฉพาะอยางยิ่งออยและขาวโพดก็ไดรับประโยชน
ดวย นอกจากนี้ วิธีการในทางปฏิบัติยังมีสวนทําใหเงินกองทุนฯรั่วไหลไปเปนประโยชนแกพอคา
คนกลาง เจาของโรงสี พอคาผูนําเขา ตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐและผูบริโภคอีกดวย ดังนั้น ชาวนา
ผูผลิตขาวจึงมิไดรับประโยชนอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย 
  ประการที่สอง แมวาคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร โดยใหเกษตรกรผูปลูกขาวไดรับประโยชนอยางเต็มที่ 
แตระบบวิธีการของกองทุนฯนั้น ถึงจะอุดชองโหวอยางไร ก็ยังมีรายจายที่ร่ัวไหลไปในรูปของ 
รายจายในการบริหารเงินกองทุนฯและหนวยงานที่เกี่ยวของอยูดี หากความไรประสิทธิภาพในการ
ดําเนินงานยิ่งมีมากเพียงใด รายจายดังกลาวนี้ก็จะยิ่งมีมากเพียงนั้น ขอเท็จจริงไดปรากฏแลววา 
หนวยปฏิบัติการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอันไดแก องคการตลาดเพื่อเกษตรกรตองมี 
รายจายในการรับซื้อขาวสูงถึง 550 บาทตอเกวียน ซึ่งนับวาสูงมาก (ประยงค เนตยารักษ 2527) 
นอกจากนี้ ความจํากัดของรายรับแหงกองทุนสงเคราะหเกษตรกรยังมีสวนทําใหการดําเนินพยุง
ประกันราคาก็ดีและการสงเสริมการผลิตดวยการจัดจําหนายปจจัยการผลิตตางๆในราคาถูกก็ดี  
มิอาจเปนไปไดอยางมีประสิทธิผลและอยางทั่วถึง ผลก็คือ ชาวนาที่ไดรับประโยชนจากเงิน 
กองทุนฯมักจะเปนผูที่มีบทบาทในสหกรณการเกษตร สถาบันเกษตรกร และกลุมเกษตรกรตางๆ 
ชาวนาที่ไม ‘เลนการเมือง’ ยากที่จะไดรับประโยชนอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย ยิ่งไปกวานั้น ระบบ 
วิธีการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยพื้นฐานแลวเปนระบบวิธีการซึ่งยึดหลักการจัดเก็บภาษี
ตามผลประโยชนที่ไดรับจากบริการของรัฐ (The Benefit Principle of Taxation) กลาวคือ ผูที่
รับภาระภาษีที่เสียใหแกรัฐจักเปนผูไดรับประโยชนจากบริการของรัฐตามสัดสวนของภาระภาษีที่
เสีย แตภายใตระบบดังกลาวนี้ คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรไมสามารถจัดสรรเงินกองทุนฯ
ใหเปนประโยชนแกชาวนาตามสัดสวนภาระพรีเมี่ยมขาวที่แตละครัวเรือนได รับอยางมี
ประสิทธิภาพ 
  ประการที่สาม แมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะพยายามแกไข 
ขอบกพรองสองประการแรกดังกลาวมาแลว แตการที่ยังคงจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวอยูนั้นยอมมีผล
บิดเบอืนการใชทรัพยากรภายในประเทศไปในทางที่ทําใหมีการเพาะปลูกขาวนอยกวาที่ควร ซึ่งทํา
ใหระบบเศรษฐกิจไทยมิไดรับประโยชนจากความไดเปรียบโดยเปรียบเทียบเทาที่ควร โดยที่การ
สูญเสียประโยชนในแงนี้ยากที่จะชดเชยได 
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  ขอบกพรองอันเกิดจากระบบการจัดสรรทรัพยากรของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
ดังที่พรรณนามานี้จะไมเกิดขึ้นหากเราหันไปพึ่งพิงการทํางานของกลไกราคาดวยการยกเลิกการ
จัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว แตกลไกราคาจะชวยใหมีการจัดสรรทรัพยากรไปในทางที่จะกอใหเกิด
สวัสดิการสูงสุดแก สังคมก็ตอเมื่อตลาดทุกตลาดมีการแขงขันกันอยางสมบูรณ  (Perfect 
Competition) 
 

  6.1.2  ขอพิจารณาทางดานการกระจายรายไดประชาชาติ 
  ขออางประการหนึ่งที่ใชสนับสนุนการดํารงอยูของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
ก็คือ ระบบการจัดสรรทรัพยากรของกองทุนฯชวยใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความเปน
ธรรมมากขึ้นเมื่อเทียบกับชวงกอนที่จะมีการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ในขณะนี้ยังไมมี
ประจักษพยานขอเท็จจริงที่จะสนับสนุนขออางดังกลาวนี้อยางแนนแฟน กระนั้นก็ตาม มีขอพึง
พิจารณาอยางนอย 3 ประการ 
  ประการแรก หากรัฐบาลมีนโยบายที่จะแกปญหาความไมเปนธรรมในการ
กระจายรายไดประชาชาติเปนสําคัญ รัฐบาลยอมสามารถเลือกใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจ
ตางๆเพื่อการนี้ไดอยูแลว โดยไมมีความจําเปนที่จักตองจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรขึ้นแต
ประการใด 
  ประการที่สอง หากเราเชื่อวา ตลาดการคาขาวทั้งภายในและภายนอกประเทศมี
การแขงขันมากพอสมควร แตยังไมถึงกับมีการแขงขันอยางสมบูรณ ภาระของคาพรีเมี่ยมขาว 
ยอมตกแกชาวนา พอคาคนกลาง และผูบริโภคในตางประเทศ การนําพรีเมี่ยมขาวที่เรียกเก็บไดมา
จายคืนแกชาวนายอมทําใหชาวนาไดรับประโยชนมากเกินกวาภาระคาพรีเมี่ยมขาวที่แบกรับ  
ซึ่งจะชวยใหการกระจายรายไดมีความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น แตขอเท็จจริงเกี่ยวกับการจัดสรร
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีอยูวา เกษตรกรผูปลูกพืชผลอื่นๆพลอยไดรับประโยชนดวย 
นอกจากนี้กระบวนการใชจายก็ยังกอประโยชนแกผูที่มิไดมีอาชีพเกษตรกร ขอเท็จจริงเหลานี้จึง
ชวนใหเกิดขอกังขาตอขออางที่วา ระบบการจัดสรรทรัพยากรของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรชวย
ใหเกิดความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติมากขึ้น 
  ประการที่สาม  หากเรายึดถือความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ
เปนเปาหมายหลักในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ ประเด็นที่พึงพิจารณาก็คือ ระบบวิธีการของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะมีประสิทธิผลมากนอยเพียงใดในการชวยใหระบบเศรษฐกิจบรรลุ
เปาหมายดังกลาวเมื่อเทียบกับการยกเลิกการเก็บพรีเมี่ยมขาว อยางดีที่สุดที่ระบบวิธีการของ 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะทําได ก็คือ การจายคาพรีเมี่ยมขาวคืนแกชาวนาผูปลูกขาว โดยมิได
มีหลักประกันวาชาวนาแตละครัวเรือนจะไดรับประโยชนตามสัดสวนภาระคาพรีเมี่ยมขาวที่แบกรบั
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ไว แตการยกเลิกการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาว หากตลาดการคาขาวทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
มีการแขงขันพอสมควร ยอมชวยใหชาวนาไดรับผลตอบแทนตามกลไกราคาและตามกําลัง
ความสามารถในการผลิต และหากรัฐบาลยังตองการที่จะยกฐานทางเศรษฐกิจของชาวนาใหมาก
ไปกวานี้ ก็ยังสามารถกระทําไดดวยการนํารายไดจากแหลงอื่นๆมาจายเปนเงินโอน (Transfer 
Payment) ใหแกชาวนา  ขอเท็จจริงในอดีตและปจจุบันไดบงชี้ใหเห็นวา การดํารงอยูของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรทําใหรัฐบาลมิไดสนใจที่จะชวยเหลือเกษตรกรมากไปกวาเงินกองทุนฯที่มีอยู 
ทั้งนี้ไมปรากฏวา รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณรายจายใหแกกองทุนฯนอกเหนือจากคาพรีเมี่ยม
ขาวที่นําเขากองทุนฯอยูทุกป 
 

  6.1.3  ขอพิจารณาทางดานการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
  การจําแนกระบบการคลังเพื่อเกษตรกรรมแยกตางหากจากระบบการคลังโดย 
ทั่วไป พรอมทั้งกระจายอํานาจการตัดสินใจใหแกคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ไดกอปญหา
ในการดําเนินนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานการ 
จัดการอุปสงคมวลรวม (Demand Management Policy) เพราะในการดําเนินนโยบายดังกลาวนี้ 
รัฐบาลจักตองควบคุมการใชจายของภาครัฐบาลและภาคเอกชน และ/หรือควบคุมปริมาณเงิน 
ที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจใหอยูในระดับที่เหมาะสม แตการกระจายอํานาจการตัดสินใจใหแก
คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยอมทําใหการควบคุมดังกลาวนี้มีปญหายุงยากมากขึ้น เวนแต
จะมีการประสานงานกันอยางดีเยี่ยม อยางไรก็ตาม เนื่องจากการใชจายเงินกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรในปหนึ่งๆมีเพียงประมาณ 1,000-1,500 ลานบาท ซึ่งนับวานอยมากเมื่อเทียบกับ 
รายจายมวลรวมของภาครัฐบาล  ดังนั้นผลกระทบในเรื่องนี้จึงมีไมมากนัก 
  กองทุนสงเคราะหเกษตรกรตองพึ่งพิงรายไดจากการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวเปน
สําคัญ บทบาทของกองทุนฯในการชวยเหลือเกษตรกรยอมข้ึนอยูกับรายไดดังกลาวนี้ ดังนั้น หาก
กองทุนฯตองการขยายบทบาทใหมากไปกวาระดับที่เปนอยูในปจจุบัน ยอมจะตองหารายไดให
มากที่สุดเทาที่จะมากได แตรัฐบาลไมเพียงแตจะใชพรีเมี่ยมขาวเปนเครื่องมือในการหารายได
เทานั้น หากยังใชเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคาอีกดวย อัตราคาพรีเมี่ยมขาวจึง
ข้ึนอยูกับความแตกตางระหวางราคาขาวในตลาดโลกกับราคาขาวภายในประเทศ ในแงนี้ อาจ
เปนไปไดที่จะเกิดความขัดแยงระหวางเปาหมายในการหารายไดกับเปาหมายในการรักษา
เสถียรภาพของราคา 
  เทาที่ผานมา คาพรีเมี่ยมขาวมีบทบาทในการตรึงราคาขาวภายในประเทศใหตํ่า
กวาราคาขาวในตลาดโลก การยกเลิกการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวยอมทําใหราคาขาวภายใน 
ประเทศเพิ่มข้ึนจนอยูในระดับใกลเคียงกับราคาในตลาดโลก ซึ่งอาจผลักดันใหราคาสินคาอื่นๆ
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แพงขึ้นตามไปดวย แตแรงกดดันแหงภาวะเงินเฟอ (Inflationary Effect) อันเกิดจากการยกเลิก
การจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวจะมีมากนอยเพียงใดยังเปนเรื่องที่มีการโตเถียงกันอยูมาก33 อยางไร 
ก็ตาม ประสบการณในอดีตไดบงชี้ใหเห็นวา พรีเมี่ยมขาวมิใชเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการ
รักษาเสถียรภาพของราคา34 เพราะในยามที่เกิดปญหาการขาดแคลนขาวในตางประเทศ และ/หรือ 
อุปสงคของตางประเทศในการเสนอซื้อขาวไทยเพิ่มข้ึนอยางผิดปกติ จนเปนเหตุใหราคาขาว 
สงออกสูงกวาราคาขาวภายในประเทศเปนอันมาก ในกรณีเชนนี้ กระทรวงพาณิชยมักจะใชวิธีการ
จํากัดโควตาการสงขาวออกนอกราชอาณาจักร และข้ึนอัตราคาพรีเมี่ยมขาวเพื่อมิใหเกิดการ 
ขาดแคลนขาวภายในประเทศจนเปนเหตุใหราคาขาวในประเทศเพิ่มข้ึนตามราคาในตลาดโลก แต
ผลที่เกิดขึ้นก็คือ เมื่ออัตราคาพรีเมี่ยมขาวอยูในระดับสูง ส่ิงจูงใจในการลักลอบสงขาวออกยอมมี
มากขึ้น ปรากฏการณดังกลาวนี้จะเห็นไดโดยเดนชัดในระหวางป 2515-2517 
  กลาวโดยสรุป ในการพิจารณาบทบาทในอนาคตของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
เราจําเปนตองพิจารณาปญหาพื้นฐานที่วา รัฐบาลควรจะจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวตอไปอีกหรือไม 
การที่มีกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในตัวของมันเองมิใชเหตุผลอันเพียงพอที่จะสนับสนุนใหมีการ
จัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวสืบตอไปชั่วกาลปาวสาน การวิเคราะหขางตนนี้ไดพยายามชี้ใหเห็นวา การ
แยกระบบการคลังเพื่อเกษตรกรรมออกจากระบบการคลังโดยทั่วไปโดยพึ่งพิงรายไดจากการเก็บ
คาพรีเมี่ยมขาวเปนสําคัญ ดังระบบวิธีการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรนี้ไดกอใหเกิดปญหา
อะไรบาง ปญหาเหลานี้สามารถลดใหนอยลงได หากเราหันมาพึ่งพิงระบบการจัดสรรทรัพยากร
โดยกลไกราคา ดังนั้น ทางเลือกในประเด็นนี้จึงมีอยูอยางนอย 2 ทาง กลาวคือ 
  (ก) รัฐบาลควรยกเลิกการจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาว ทั้งนี้ เพื่อใหชาวนาไดรับ 
ผลตอบแทนตามกลไกราคา ซึ่งจะชวยยกฐานะทางเศรษฐกิจของชาวนาไดโดยอัตโนมัติ และ 
หากรัฐบาลยังคงมีเจตนารมณที่จะแกปญหาความยากจน ปญหาความไมเปนธรรมในการ
กระจายรายไดประชาชาติ ตลอดจนปญหาการเจริญเติบโตที่ไมสมดุลระหวางภาคเกษตรกรรมกับ
ภาคอุตสาหกรรม ก็อาจดําเนินการจําหนายปจจัยการผลิตประเภทตางๆในราคาถูกใหแก 
ประชาชน และทุมการใชจายทางดานการวิจัยและการพัฒนา (Research and Development 
Expenditure) เพื่อใหเกษตรกรไดรับประโยชนจากความกาวหนาทางประยุกตวิทยา บทบาทใน
อนาคตของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรควรจะหันมาเนนเรื่องเหลานี้เปนสําคัญ ทั้งนี้โดยอาศัย 
เงินทุนหมุนเวียนที่มีอยูในปจจุบัน ประกอบกับงบประมาณแผนดินที่รัฐบาลจัดสรรให เราไดชี้ 

                                                           
33 การศึกษาในประเด็นนี้  ดูอาทิเชน Renaud and Suphaphiphat (1971) 
34 ความเห็นทํานองนี้  โปรดดูอาทิเชน Usher (1966) ; Siamwalla (1975a ; 1975b) ; Lam (1978) 

และ Tolley, et.al. (1982) 
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ใหเห็นวา วิธีการนํารายไดจากการเก็บคาพรีเมี่ยมขาว ซึ่งเปนภาระของชาวนา มาจายคืนใหแก 
เกษตรกร ดังที่เปนอยูในปจจุบันเปนวิธีการซึ่งไมเพียงแตจะไมมีประสิทธิภาพเทานั้น  หากยังไม
เปนการเพียงพออีกดวย  เพราะเปนเพียงการนํา ‘อัฐยายมาซื้อขนมยาย’ จึงสมควรที่จะพิจารณา
นํารายไดจากการจัดเก็บภาษีประเภทอื่นมาใชจายในการชวยเหลือเกษตรกรดวย 
  (ข) หากรัฐบาลยังยืนยันที่จะจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวตอไป มีความจําเปนที่จะตอง
ปรับเปลี่ยนนโยบายการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร กระบวนการตัดสินใจและ
กระบวนการใชจายตางๆ  ดังจะกลาวถึงตอไป 
 

  6.2  การจัดองคการ 
  ตามพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 การบริหารงานของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรเปนหนาที่ของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ซึ่งมีหนาที่สําคัญใน
การพิจารณากลั่นกรองโครงการตางๆที่ขอเสนอใชเงินกองทุนฯดังกลาว (Screening Agency)  
ขณะเดียวกัน ขอเท็จจริงก็ปรากฏวา ในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรระหวาง
ปงบประมาณ 2518-2526 องคการตลาดเพื่อเกษตรกรไดรับจัดสรรเงินกองทุนฯประมาณรอยละ 
57.6 ของวงเงินอนุมัติทั้งหมด (ดูตารางที่ 5) ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวา องคการตลาดเพื่อเกษตรกร
มีฐานะเสมือนหนึ่งหนวยปฏิบัติการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (Operating Unit) 
  ปญหาในดานการจัดองคการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจากประสบการณ
เทาที่ผานมา  อาจจําแนกไดดังนี้ 
  (ก) แมวาคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะมีหนาที่กลั่นกรองโครงการตางๆ 
ที่ขอเสนอใหเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตเมื่อพิจารณาองคประกอบของคณะกรรมการและ
บุคลากรในสํานักงานกองทุนสงเคราะหเกษตรกร จะเห็นไดวา เปนไปไดยากที่การกลั่นกรอง 
โครงการจะเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ตามขอเท็จจริงคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรตอง
พึ่งพิงหนวยงานในกระทรวงเกษตรและสหกรณในการทําหนาที่ดังกลาวนี้ ในการกลั่นกรอง 
โครงการก็หาไดมีการประเมินโครงการโดยพิจารณาจากผลดีและผลเสียที่ตกแกสังคมโดยสวนรวม 
(Cost-Benefit Analysis) แตประการใดไม  ดังนั้น  หากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะยังคงมี 
บทบาทตอไปในอนาคต มีความจําเปนที่จักตองสรรหาบุคลากรที่มีความรูความสามารถเพิ่มข้ึน  
ทั้งนี้เพื่อใหคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรสามารถทําหนาที่หนวยกลั่นกรองโครงการไดโดย
สมบูรณ 
  (ข) แมวาองคการตลาดเพื่อเกษตรกรจะมีฐานะเสมือนหนึ่งหนวยปฏิบัติการของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรหาไดมีบทบาทในการควบคุม
การดําเนินของ อตก. แตประการใด  แตเดิมตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการตลาดเพื่อ
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เกษตรกร พ.ศ. 2517  ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนประธานคณะกรรมการบริหารกิจการ
ของ อตก.35  แตตอมาตําแหนงดังกลาวนี้ตกเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
ทั้งนี้ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการตลาดเพื่อเกษตรกร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2518 ซึ่งระบุเหตุผล
ไววา "… เพื่อใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํานาจกํากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของ 
อตก.อยางใกลชิด…"36 การที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรไมมีอํานาจควบคุมการดําเนินงาน
ขององคการตลาดเพื่อเกษตรกร ยอมจะใหคณะกรรมการดังกลาวมิอาจติดตามผลการดําเนินงาน
และควบคุมการดําเนินงานใหเปนไปตามนโยบายที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ ปญหาดังกลาว
นี้อาจมิใชปญหารายแรง ตราบเทาที่คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยังเปนอันหนึ่งอันเดียวกับ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ แตปญหาดังกลาวนี้จะปรากฏอยางเดนชัดขึ้น หากแนวนโยบายของ
คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรมิไดสอดคลองกับแนวนโยบายของกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
  (ค) ในฐานะที่เปนหนวยปฏิบัติการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร การใช
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและบรรลุเปาหมายที่กําหนดไว
หรือไม สวนสําคัญสวนหนึ่งยอมข้ึนอยูกับประสิทธิภาพในการดําเนินงานขององคการตลาดเพื่อ
เกษตรกร แตเทาที่ผานมาการดําเนินงานขององคการตลาดเพื่อการเกษตรกรเปนไปอยางไรประ
สิทธิภพและลาชากวาที่ควร ปญหาดังกลาวนี้สวนหนึ่งเกิดจากปญหาภายในองคการตลาดเพื่อ
เกษตรกรเอง แตอีกสวนหนึ่งเกิดจากการที่รัฐบาลใชอํานาจในการแทรกแซงการทํางานของกลไก
ราคามากจนเกินไป โดยมิไดคํานึงถึงขีดความสามารถของหนวยปฏิบัติการ การณจึงปรากฏวา 
คณะรัฐมนตรีไดส่ังการให อตก.ดําเนินโครงการตางๆในการชวยเหลือเกษตรกรจนเกินขีด
ความสามารถของ อตก.ในการดําเนินงาน การดําเนินงานของโครงการตางๆเปนไปอยาง
ปราศจากการวางแผนตามสมควรและเปนเหตุใหผลการดําเนินงานไมเปนไปตามเปาหมายที่
กําหนดไว หากสภาพการณยังคงเปนอยูเชนนี้ ยอมทําใหการใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
เปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ และไมเปนประโยชนแกเกษตรกรเทาที่ควร การแกไขปญหา
ดังกลาวนี้ควรจะดําเนินการอยางนอย 2 ดานดวยกัน ในดานหนึ่ง จําเปนที่จะตองปรับปรุงการจัด
องคการของ อตก. เพื่อใหสามารถรองรับภาระงานที่ไดรับมอบหมาย บุคลากรของ อตก. จะตองมี
จํานวนมากพอแกบทบาทหนาที่  ขอสําคัญก็คือ   จักตองแยกบุคลากรของ อตก. ออกจากกระทรวง

                                                           
35 มาตรา 12 "ใหมีคณะกรรมการบริหารกิจการของ อตก. ประกอบดวยปลัดกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณเปนประธานกรรมการ ผูแทนสํานักงบประมาณ ผูแทนกระทรวงพาณิชย ผูแทนกระทรวงมหาดไทย  
ผูแทนกระทรวงการคลัง และผูแทนการรถไฟแหงประเทศไทยเปนกรรมการ และกรรมอื่นจํานวนไมเกินหาคน  
ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้ง โดยในจํานวนนี้ใหมีผูแทนสถาบันเกษตรกรรมรวมอยูดวยไมนอยกวาสองคน"  
ราชกิจจานุเบกษา  เลม 91  ตอนที่ 167 (ฉบับพิเศษ)  ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2517 

36 ราชกิจจานุเบกษา  เลม 92  ตอนที่ 132  ลงวันที่ 15 กรกฎาคม 2518 
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เกษตรและสหกรณโดยเด็ดขาด  อตก. จักตองมิใชที่รองรับขาราชการที่กําลังรอปลดเกษียณของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณอีกตอไป นอกจากนี้ ยังมีความจําเปนที่จะตองปรับปรุงระบบบัญชี37 
ตลอดจนจัดสรรสิ่งอํานวยความสะดวกในดานตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งฉางและไซโลใหโดยพรอม
มูล ในอีกดานหนึ่ง ควรที่จะมีการวางแผนจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรระยะยาวตาม
ชวงเวลาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยในระยะแรกควรจะจํากัดขอบเขตในการ
จัดสรรเงินกองทุนฯใหแคบกวาที่เปนอยูในปจจุบัน ซึ่งจะมีผลในการลดประเภทของกิจกรรมที่เปน
บทบาทหนาที่ของ อตก. ไปในตัวดวย   ทั้งนี้จักตองกําหนดเปาหมายและแนวนโยบายในการ
สงเคราะหเกษตรกรไวโดยชัดเจน โดยมีการเลือกกลุมเปาหมาย (Target Group)  และการจัดลําดับ
ความสําคัญของกลุมเปาหมายโดยเดนชัด โครงการที่เสนอขอใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรที่ 
ไมสอดคลองกับแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯ เปาหมาย และนโยบายที่กําหนดไวจักตองไมจัดสรร
เงินกองทุนฯให การขยายขอบเขตในการจัดสรรเงินกองทุนฯควรจะกระทําก็ตอเมื่อหนวย
ปฏิบัติการดังเชน อตก. มีขีดความสามารถและความพรอมที่จะดําเนินงานเทานั้น 
  (ง) การใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในหลายตอหลายโครงการมีความ 
เกี่ยวพันกับหนวยปฏิบัติการมากกวาหนึ่งหนวย การดําเนินงานอยางไมประสานและไมสอดคลอง
กันมีสวนทําใหการใชเงินกองทุนฯเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ตัวอยางของความ 
ขอนี้จะเห็นไดจากความขัดแยงระหวางองคการตลาดเพื่อเกษตรกรกับองคการคลังสินคา ในขณะที่ 
อตก.มีหนาที่รับซื้อขาวเปลือกตามราคาพยุง/ประกัน องคการคลังสินคามีหนาที่นําขาวสารราคา
ถูกจําหนายแกประชาชน  โดยที่ขาวสารที่นําออกจําหนายนั้นสวนหนึ่งมาจากขาวเปลือกที่ อตก. 
รับซื้อไวนั่นเอง  ปญหาที่เกิดขึ้นก็คือ  ในบางกรณี อตก. ไมสามารถนําสงขาวสารใหแกองคการ
คลังสินคาไดตามกําหนดเวลา  แตในบางกรณีเมื่อ อตก. ดําเนินการแปรสภาพขาวเปลือกแลว  
                                                           

37 ระบบบัญชีของ อตก. มีปญหายุงเหยิงมาก  ซึ่งไมนาจะเกิดขึ้นแกองคการที่เพิ่งจัดตั้งขึ้นใหมเชนนี้ 
ปญหาของระบบบัญชีใน อตก. มีผลให อตก. ไมสามารถชําระคืนเงินยืมใหแกกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไดตาม
กําหนด  อันเปนเหตุใหกองทุนฯตองสูญเสียประโยชนอันพึงไดไปเปนอันมาก คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
จึงมีมติเมื่อวันที่ 26 เมษายน 2521 ใหผูชวยเลขานุการฯ (นายโกวิทย โปษยานนท) เขาไปตรวจสอบบัญชีของ
โครงการตางๆที่ อตก.เปนหนี้กองทุนสงเคราะหเกษตรกร  ตอมาผูชวยเลขานุการฯไดรายงานตอคณะกรรมการ
สงเคราะหเกษตรกรวา  การที่ อตก. ไมสามารถชําระหนี้ไดตามกําหนดนั้น  สันนิษฐานวาเปนเพราะบัญชีแยก
ประเภทตามโครงการไมเรียบรอย  จึงเสนอใหดําเนินการดังตอไปนี้ 

(ก) หาก อตก. จะยืมหรือกูเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร  อตก. จักตองทําบัญชีแยกประเภท
ตามรายโครงการใหเรียบรอย  มิฉะนั้นควรงดจัดสรรเงินกองทุนฯ ใหแก อตก. 

 (ข) ควรกําหนดเบี้ยปรับในสัญญากูยืมเงิน  หาก อตก. ละเมิดสัญญา  จักตองปรับอยางจริงจัง  และ
หาก อตก. จะขอยกเวนคาปรับ  จะตองชี้แจงและทําเรื่องขออนุมัติจากคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรเปนกรณีๆ
ไป  ดู รายงานการประชุมคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร ครั้งที่ 4/2521 
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องคการคลังสินคาไมสามารถรับขาวสารไปจําหนายในเวลาอันสมควร ฯลฯ การแกปญหาดังกลาว
นี้ นอกจากจะตองปรับปรุงระบบการทํางานของหนวยปฏิบัติการตางๆที่เกี่ยวของใหมีการ
ประสานงานกันมากขึ้นแลว ยังมีความจําเปนที่จะตองพิจารณาปรับปรุงระบบรัฐวิสาหกิจทั้งหมด
โดยกําหนดพรมแดนแหงกิจกรรมเสียใหม เพื่อใหการดาํเนินงานมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
 

  6.3  กระบวนการกําหนดนโยบาย 
  กระบวนการกําหนดนโยบายในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรตามที่
ปรากฏในพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 มีความเหมาะสมอยูแลว ปญหา
ที่เกิดขึ้นนั้นมักจะมาจากหนวยราชการที่ใชวิธีลัดในการไดมาซึ่งเงินกองทุนฯ โดยไมเสนอโครงการ
ผานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรเพื่อพิจารณากลั่นกรอง และที่ซ้ํารายยิ่งกวานี้ก็คือ โครงการ
หลายตอหลายโครงการเสนอเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีกอนการประชุมเพียงหนึ่งวัน โดยที่
คณะรัฐมนตรีไมมีเวลาในการพิจารณาโครงการโดยรอบคอบ แมวาคณะรัฐมนตรีจะไมมีขีด
ความสามารถในการประเมินและกลั่นกรองโครงการ แตดูเหมือนวาคณะรัฐมนตรีจะสนุกสนานกับ
การนี้ โดยมิไดคํานึงวา การลงมติใหโครงการตางๆใชเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยไมผาน
การกลั่นกรองของคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร เปนการกระทําที่ขัดตอเจตนารมณแหง
กฎหมาย ซึ่งโดยนัยแหงพฤติกรรมดังกลาวนี้มีผลสงเสริมใหหนวยงานตางๆใชวธิลัีดในการไดมาซึง่
เงินกองทุนฯ มากยิ่งขึ้น 
  ในการแกปญหาดังกลาวนี้ ไมเพียงแตคณะรัฐมนตรีจักตองเคารพเจตนารมณ
แหงกฎหมายเทานั้น หากยังตองดําเนินการปรับปรุงสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร
ใหสามารถทําหนาที่ในการกลั่นกรองโครงการไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ตลอดจนกําหนด
ขอบเขตในการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรใหแคบกวาที่เปนอยูในปจจุบัน พรอมทั้ง 
จัดทําแผนการจัดสรรเงินกองทุนฯระยะยาว นอกจากนี้ยังมีความจําเปนที่จะตองเลือกเกษตรกรที่
เปนกลุมเปาหมายในการใหความสงเคราะห (Target Group) และจัดลําดับความสําคัญของ
กลุมเปาหมายเหลานี้อีกดวย 
 

  6.4  การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
  ในกรณีที่ยังคงมีการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวสืบตอไป มีความจําเปนที่จะตอง 
เปลี่ยนแปลงแนวนโยบายการจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอยางสําคัญ ขอเท็จจริง 
เกี่ยวกับการจัดสรรเงินกองทุนดังกลาวในระหวางป 2518-2526 ไดบงชี้ใหเห็นวา 
  (1) ในขณะที่รายไดของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรสวนใหญมาจากคาพรีเมี่ยม
ขาวและดอกผลของคาพรีเมี่ยมขาว แตเกษตรกรผูปลูกขาวมิไดรับประโยชนจากการใชเงิน 
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กองทุนฯอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย ในขณะที่ชาวไรออยไดรับประโยชนจากกองทุนฯเกินกวาจํานวน
คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลที่จัดเก็บได 
  (2) วิธีการใชจายเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในทางปฏิบัติไดร่ัวไหลไปเปน
ประโยชนแกพอคาคนกลาง เจาของโรงสี พอคาผูนําเขา (ปจจัยการผลิต) และเจาหนาที่ของรัฐ  
อันเปนเหตุใหเกษตรกรมิไดรับประโยชนจากการใชเงินกองทุนฯเทาที่ควร 
  (3) การใชจายในโครงการพยุง/ประกันราคาพืชผลตางๆนั้นไมมีประสิทธิผลใน
การผลักดันราคาตลาดใหอยูในระดับราคาพยุง/ประกันได ทั้งนี้เนื่องจากปริมาณพืชผลแตละ
ประเภทที่รับซื้อมีนอยเกินกวาที่จะมีอิทธิพลตอราคาตลาด 
  โดยที่รายไดสวนใหญของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมาจากการเก็บคาพรีเมี่ยม
ขาว สวนคาพรีเมี่ยมน้ําตาลในปจจุบันเกือบไมมีความสําคัญใดๆ ประกอบกับขีดความสามารถ
ของหนวยปฏิบัติการดังเชน อตก.มีอยูโดยจํากัด ดังนั้น จึงสมควรที่จะพิจารณาเลือกกําหนด
นโยบายการจัดสรรเงินกองทุนฯ ดังตอไปนี้ 
  (ก) การจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในระยะแรก ควรจะจํากัดเฉพาะ
โครงการที่จักเปนประโยชนแกเกษตรกรผูปลูกขาวเทานั้น ตอเมื่อมีการปรับปรุงประสิทธิภาพการ
ดําเนินงานของหนวยปฏิบัติการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง อตก. แลว  จึงจะขยายขอบเขตการจัดสรร
เงินกองทุนฯใหแกโครงการที่เปนประโยชนแกกลุมเปาหมายอื่นๆ การเลือกกลุมเกษตรกรที่เปน 
เปาหมายในการใหความสงเคราะห ควรจะพิจารณาจากฐานะทางเศรษฐกิจถัวเฉลี่ยและปญหา
การครองชีพเปนสําคัญ และในการขยายขอบเขตการจัดสรรเงินกองทุนฯดังกลาวนี้สมควร
พิจารณาหาแหลงรายไดของกองทุนฯเพิ่มข้ึน การนํารายไดจากการเก็บคาพรีเมี่ยมขาวมาแจกจาย
ใหแกเกษตรกรซึ่งมิไดเพาะปลูกขาวนั้นยอมไมเปนการสมควร หากพิจารณาจากหลักการเก็บภาษี
อากรตามผลประโยชนที่ไดรับจากบริการของรัฐ (Benefit Principle of Taxation) และยิ่งไมเปน
การสมควรหากพิจารณาจากเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ ดังนั้น 
หากรัฐบาลมีเจตจํานงอันบริสุทธิ์ที่จะแกปญหาความยากจนในภาคชนบท สมควรที่จะพิจารณา
จัดสรรรายไดอ่ืนๆนอกเหนือจากพรีเมี่ยมขาวมาใหแกกองทุนฯ โดยอาจจัดสรรเปนงบประมาณ
ประจําปใหแกกองทุนฯ ทั้งนี้หากมีปญหายุงยากในดานระเบียบการใชจายงบประมาณแผนดิน  
ก็อาจเลือกกําหนดวา เฉพาะโครงการที่เปนประโยชนแกเกษตรกรผูปลูกขาวเทานั้นที่มีสิทธิ์ใช
เงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร สวนโครงการที่ เปนประโยชนแกกลุมเกษตรกรอื่นๆใหใช
งบประมาณแผนดิน 
  (ข) ในการดําเนินการเพื่อปองกันมิใหการใชจายเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
ร่ัวไหลไปเปนประโยชนแกผูที่มิใชเกษตรกร รัฐบาลจําเปนตองปรับปรุงการจัดองคการของหนวย
ปฏิบัติงาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง อตก. การสรางยุงฉางใหมีจํานวนมากพอและกระจายอยูตาม 
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ทองที่ตางๆก็ดี การใหบริการรับซื้อพืชผลถึงไรนาก็ดี การลดขั้นตอนของคนกลางในการรับซื้อ
ปจจัยการผลิต ดังเชนการดําเนินการซื้อปุยเองโดยไมผานบริษัทผูนําเขาก็ดี การกําหนดแผนการ
ดําเนินงานไวลวงหนาดวยเวลาอันสมควรก็ดี ตลอดจนการเริ่มปฏิบัติการโดยสอดคลองกับวงจร
การผลิตก็ดี เหลานี้ลวนแลวแตมีสวนชวยใหการใชจายเงินกองทุนฯเปนประโยชนแกเกษตรกรมาก
ข้ึน 
  (ค) ในการสงเคราะหเกษตรกรดวยการพยุง/ประกันราคาพืชผลตางๆ สมควรที่จะ
พิจารณาจํากัดประเภทของพืชผลที่จะดําเนินการพยุง/ประกันราคา ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 2 
ประการ คือ  ประการแรก ความจํากัดของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ประกอบกับขีด
ความสามารถอันจํากัดของหนวยปฏิบัติการดังเชน อตก.  ทําใหความพยายามในการพยุง/ประกัน
ราคาพืชผลหลายๆประเภทในเวลาเดียวกันไรประสิทธิผล ทั้งนี้ไมเพียงแตวางบประมาณเพื่อการนี้
สําหรับพืชผลแตละประเภทจะมีนอยเกินกวาที่จะกอผลกระทบตอราคาตลาดเทานั้น หากทวา 
ขีดความสามารถอันจํากัดของหนวยปฏิบัติการยังผลใหไมสามารถดําเนินการตามเปาหมายที่
กําหนดไวอีกดวย  ประการที่สอง การพยุง/ประกันราคาพืชผลหลายประเภทในเวลาเดียวกัน  
ไมเพียงแตอาจจะทําใหการพยุง/ประกันราคาพืชผลเหลานี้กอผลหักกลบลบกันไปเมื่อพิจารณา
ทางดานอํานาจซื้อหรือรายไดที่แทจริงของเกษตรกรเทานั้น หากทวายังอาจแปรเปลี่ยนพฤติกรรม
ของเกษตรกรในดานการสนองตอบตอกลไกราคา (Supply Response) อีกดวย  ซึ่งจะสรางปญหา
และภาระแกรัฐบาลสืบตอไปในอนาคต ดังนั้น จึงสมควรที่จะจํากัดประเภทของพืชผลที่จะ
ดําเนินการพยุง/ประกันราคา เกณฑในการพิจารณาดังกลาวนี้ควรใหความสําคัญแกพืชผล
ประเภทที่ใหผลตอบแทนแกเกษตรกรไมเพียงพอแกการดํารงชีพ และ/หรือพืชผลประเภทที่รัฐบาล
ไดใชเครื่องมือทางดานนโยบายในการกดราคาภายในประเทศใหตํ่ากวาระดับอันเกษตรกรพึง
ไดรับโดยเฉพาะอยางยิ่งขาว การจํากัดประเภทพืชผลที่จะดําเนินการพยุง/ประกันราคาดังกลาวนี้
จะชวยใหงบประมาณในการดําเนินการเพื่อการนี้สําหรับพืชผลที่เปนกลุมเปาหมายมมีากขึน้ ซึง่จะ
เอื้ออํานวยใหประสิทธิผลของการดําเนินการมีมากขึ้น อยางไรก็ตาม ประสิทธิผลของโครงการ
ดังกลาวนี้ยังขึ้นอยูกับเงื่อนไขอันจําเปนอยางนอยอีก 2 ประการ คือ  ประการแรก วิธีการในทาง
ปฏิบัติของหนวยปฏิบัติการตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง อตก. มีสวนบั่นทอนประสิทธิผลของการพยุง/
ประกันราคา เพราะปรากฏวา เมื่อ อตก. รับซื้อพืชผลตางๆตามราคาพยุง/ประกันแลว ก็มักจะ
ระบายออกขายภายในประเทศ ไมวาจะโดยมีการแปรสภาพพืชผลเหลานี้หรือไมก็ตาม แมวา
ปริมาณที่ระบายออกขายภายในประเทศจะมีนอยกวาปริมาณที่รับซื้อ แตวิธีการดังกลาวนี้ก็มีผล
ใหราคาตลาดถูกผลักดันใหเพิ่มข้ึนนอยกวาที่ควรจะเปน ดังนั้น เพื่อจะใหการพยุง/ประกันราคามี
ประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น หนวยปฏิบัติการในการพยุง/ประกันราคาจักตองทําหนาที่เปนมูลภัณฑกัน
ชน (Buffer-Stock) โดยรับซื้อพืชผลในปริมาณเทากับอุปทานสวนเกิน (Excess Supply) ณ ระดับ
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ราคาพยุง/ประกันในยามที่อุปทานของผลผลิตมีมากเกินไป และระบายออกขายในยามที่เกิด
ปญหาการขาดแคลนพืชผลเหลานี้  ประการที่สอง เพื่อใหการทําหนาที่มูลภัณฑกันชนเปนไปอยาง
มีประสิทธิภาพ มีความจําเปนที่จะตองเปลี่ยนแปลงระบบการจัดองคการของหนวยปฏิบัติการ
ตางๆเสียใหม โดยขีดเสนแบงพรมแดนแหงกิจกรรมไวโดยชัดเจน ในปจจุบันหนวยปฏิบัติการที่
เกี่ยวของกับการพยุง/ประกันราคามีอยูอยางนอย 3 หนวย คือ องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 
องคการคลังสินคา และกรมสงเสริมสหกรณ ในขณะที่ขีดความสามารถของหนวยปฏิบัติการแตละ
หนวยมีอยูโดยจํากัด การกระจายงานใหแกหนวยปฏิบัติการหลายหนวยอาจเปนวิธีการที่
เหมาะสม แตเมื่อตองการใหหนวยปฏิบัติการทําหนาที่มูลภัณฑกันชน การกระจายงานดังกลาวนี้
ยอมกอปญหายุงยากในการประสานงาน ดังนั้น จึงตองกําหนดพรมแดนแหงกิจกรรมระหวาง
องคการตลาดเพื่อเกษตรกรกับองคการคลังสินคาเสียใหม โดยยกหนาที่ทางดานการตลาดพืชผล
เกษตรภายในประเทศใหแกองคการตลาดเพื่อเกษตรกรเพียงหนวยเดียว (ชัยวัฒน คนจริง ม.ป.ป.) 
สวนองคการคลังสินคาใหมีหนาที่ทางดานการคาระหวางประเทศในรูปรัฐบาลตอรัฐบาล (ทั้ง
สินคาเกษตรและสินคาอุตสาหกรรม) และการตลาดภายในประเทศเฉพาะสินคาที่มิใชสินคา
เกษตร นอกจากนี้ ยังควรที่จะพิจารณารวมกิจการขององคการตลาด (กระทรวงมหาดไทย) เขากับ
องคการตลาดเพื่อเกษตรกรอีกดวย 
  (ง) การจัดเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรเพื่อเปนรายจายดานการวิจัยและการ
พัฒนา (Research and Development Expenditure) เทาที่ผานมายังมีอยูนอยมาก กลาวคือ 
ตลอดระยะเวลาระหวางปงบประมาณ 2518-2526 งบประมาณในดานนี้มีเพียง 16.52 ลานบาท 
คิดเปนรอยละ 0.08 ของวงเงินอนุมัติทั้งหมด (ดูตารางที่ 10) สมควรที่จะพิจารณาใหความสําคัญ
แกโครงการประเภทนี้มากยิ่งขึ้น เพราะจะไดประโยชนทางดานความกาวหนาทางเทคโนโลยี ซึ่งจะ
มีผลตอประสิทธิภาพการผลิตและฐานะของเกษตรกรอีกทอดหนึ่ง 
  (จ) โครงการจัดจําหนายปจจัยการผลิตราคาถูกใหแกเกษตรกรยังควรที่จะ
สนับสนุนใหมีตอไป หากการดําเนินโครงการดังกลาวนี้มุงใหประโยชนแกเกษตรกรอื่นๆ
นอกเหนือจากเกษตรกรผูเพาะปลูกขาวดวย ควรที่จะหาแหลงรายไดอ่ืนๆนอกเหนือจากคาพรี
เมี่ยมขาว 
  ในกรณีที่รัฐบาลตัดสินใจเลิกเก็บคาพรีเมี่ยมขาว ขอเสนอแนะหลักดังที่พรรณนา
มาขางตนนี้ยังคงเหมือนเดิม แตในกรณีนี้ ภาระของรัฐบาลในการพยุง/ประกันราคาขาวเปลือก 
จะมีนอยกวาเดิม เพราะการเลิกจัดเก็บคาพรีเมี่ยมขาวจะมีผลผลักดันใหราคาขาวภายในประเทศ
เพิ่มข้ึนโดยอัตโนมัติ กระนั้นก็ตามความจําเปนในการพยุง/ประกันราคาอาจจะยังคงมีอยูทั้งนี้เพื่อ
รักษาเสถียรภาพของราคา ปญหาสําคัญก็มีอยูวา รัฐบาลจะหารายไดจากแหลงใดมาใชจายเพื่อ
การนี้ อยางไรก็ตาม หากรัฐบาลมีเจตจํานงอันมุงมั่นที่จะแกปญหาความยากจนในภาคชนบท  
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รัฐบาลจักตองกลาหาญชาญชัยพอที่จะปรับปรุงโครงสรางของภาษีอากร และกลาหาญชาญชัย
พอที่จะโยกยายทรัพยากรจากภาคอุตสาหกรรมไปสูภาคเกษตรกรรม ซึ่งเปนการสวนทิศทางแหง
การพัฒนาเศรษฐกิจไทยตลอดชวงเวลาสองทศวรรษเศษที่ผานมานี้ 
 
 
หมายเหตุ ตีพิมพคร้ังแรกในวารสารเศรษฐศาสตรปริทัศน  ปที่ 7  ฉบับที่ 1 (มกราคม-

มิถุนายน 2527) 
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ตารางที ่1 
รายรับของกองทนุสงเคราะหเกษตรกร ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

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

1. รายรับโอนจาก            
1.1 กองทุนพิเศษสงเสริมการเกษตร 100.28 - - - - - - - - 100.28 0.54 
1.2 เงินทุนหมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกร - - - - - - - 81.81 73.00 154.81 0.83 
1.3 กองทุนรักษาระดับราคาน้ําตาล - - - - -      75.00 - - - 75.00 0.40 

2. คาธรรมเนียมการสงออกขาว 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. คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลทราย 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. ดอกเบี้ยรับเงินใหกู - 0.10 1.16 0.98 4.74 2.79 4.07 3.32 1.77 18.93 0.10 
6. เงินเหลือจายปเกาสงคืน - 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. รายไดเบ็ดเตล็ด - - - - 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. เงินคงเหลือเมื่อตนปงบประมาณ - 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 สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่2 
รายรับประเภทตางๆของกองทนุสงเคราะหเกษตรกร เทยีบเปนรอยละของรายรับรวมปงบประมาณ 2518-2526 

 

ประเภทของรายรับ 2518 2519 2520 2521 2522 2523 2524 2525 2526 

1. รายรับโอนจาก          
1.1 กองทุนพิเศษสงเสริมการเกษตร 6.9 - - - - - - - - 
1.2 เงินทุนหมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกร - - - - - - - 2.4 3.0 
1.3 กองทุนรักษาระดับราคาน้ําตาล - - - - - 3.3 - - - 

2. คาธรรมเนียมการสงออกขาว 50.8 45.4 65.2 68.0 55.8 74.4 43.4 27.2 25.5 
3. คาธรรมเนียมการสงออกน้ําตาลทราย 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. ดอกเบี้ยรับเงินใหกู - 0.0 0.1 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 
6. เงินเหลือจายปเกาสงคืน - 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. รายไดเบ็ดเตล็ด - - - - - - 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 
การจัดสรรเงินกองทนุสงเคราะหเกษตรกร จําแนกตามประเภทของโครงการปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ปงบประมาณ 

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 สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ ยอดเงินที่เบิกเปนสถิติจนถึงวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่4 
จํานวนโครงการที่ไดรับจัดสรรเงินกองทนุสงเคราะหเกษตรกร 

จําแนกตามหนวยราชการทีสั่งกัด 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
หนวยงาน 

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. สํานักงานพลังงานแหงชาติ 1 0.75 - - 1 0.35 
8. กรมราชองครักษ - - 1 0.66 1 0.35 
9. องคการคลังสินคา 2 1.5 5 3.31 7 2.46 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 72 54.13 35 23.18 107 37.68 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 3 2.26 - - 3 1.06 
12. องคการสะพานปลา 2 1.5 - - 2 0.7 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น 2 1.5 - - 2 0.7 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

6 4.5 - - 6 2.11 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - - 7 4.64 7 2.46 
16. องคการสวนยาง 1 0.75 1 0.66 2 0.7 

        รวม 133 100.00 151 100.00 284 100.00 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่5 
วงเงินที่ไดรับอนุมัติจากกองทนุสงเคราะหเกษตรกรของโครงการตางๆ 

จําแนกตามหนวยราชการเจาสังกัด 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
หนวยงาน 

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. สํานักงานพลังงานแหงชาติ 31.725 0.22 - - 31.725 0.16 
8. กรมราชองครักษ - -       2.0 0.04         2.0 0.01 
9. องคการคลังสินคา 2.171 0.01 601.626 11.73 603.797 3.09 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 10,656.644 74.06 580.331 11.32 11,236.975 57.58 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 115.956 0.81 - - 115.956 0.59 
12. องคการสะพานปลา      35.0 0.24 - -      35.0 0.18 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น       22.0 0.15 - -      22.0 0.11 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

   431.2 2.997 - -    431.2 2.21 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - - 1.603 0.03     1.603 0.01 
16. องคการสวนยาง     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 สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่6 
ยอดเงินที่เบกิจายจากกองทนุสงเคราะหเกษตรกรของโครงการตางๆ 

จําแนกตามหนวยราชการเจาสังกัด 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
หนวยงาน 

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. สํานักงานพลังงานแหงชาติ 25.872       0.2 - - 25.872 0.15 
8. กรมราชองครักษ - - 2.0 0.04 2.0 0.01 
9. องคการคลังสินคา 0.875 0.01 596.829 12.56 579.164 3.38 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 9,677.382 74.82 496.184 10.45 10,173.560 57.54 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 112.342 0.87 - - 112.342 0.63 
12. องคการสะพานปลา 35.0 0.27 - - 35.0      0.2 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น 22.0 0.17 - - 22.0 0.12 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

302.0 2.33 - - 302.0 1.71 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - - 0.82 0.02 0.82 0.005 
16. องคการสวนยาง 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 สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่7 
อัตราสวนระหวางยอดเงนิทีเ่บิกกับวงเงินทีไ่ดรับอนุมัติจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

จําแนกตามหนวยราชการ 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(%) 
 

หนวยงาน โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด 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. สํานักงานพลังงานแหงชาติ 81.55 - 81.55 
8. กรมราชองครักษ -            100.0            100.0 
9. องคการคลังสินคา               40.3 99.11              98.9 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 90.81               85.5 90.54 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 96.88 - 96.88 
12. องคการสะพานปลา             100.0 -            100.0 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น             100.0 -            100.0 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

70.04 - 70.04 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - 51.15 51.15 
16. องคการสวนยาง 44.21                1.9 24.22 

        รวม               89.9 92.58              90.6 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่8 
อัตราสวนระหวางหนี้คางชําระกับยอดเงนิที่เบิกจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

ของโครงการหมุนเวยีนจําแนกตามหนวยราชการเจาสังกดั 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

 
หนวยงาน 

หนี้คางชําระ 
(ลานบาท) 

 
(1) 

ยอดเงินที่เบิกของ
โครงการหมุนเวียน 

(ลานบาท) 
(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. สํานักงานพลังงานแหงชาติ - 25.872           0.0 
8. กรมราชองครักษ - - - 
9. องคการคลังสินคา - 0.875           0.0 

10. องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 3,815.196 9,677.382 39.42 
11. องคการสงเสริมกิจการโคนม 110.35 112.342 98.23 
12. องคการสะพานปลา 30.333 35.0 86.67 
13. องคการอุตสาหกรรมหองเย็น 11.0 22.0           50.0 
14. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
      การเกษตร 

52.491 302.0 17.38 

15. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร - - - 
16. องคการสวนยาง   31.99            31.99 100.0 

        รวม 5,008.767 12,934.321 38.72 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
 
 

( 1 )
( 2 )
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ตารางที ่9 
จํานวนโครงการที่ไดรับจัดสรรเงินกองทนุสงเคราะหเกษตรกร 

จําแนกตามลกัษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

1. การพยุงราคาและประกันราคา 49 36.84 19 12.58 68 23.94 
1.1   ขาว 23 17.29 9 5.96 32 11.27 
1.2   ออยและน้ําตาล - - 9 5.96 9 3.17 
1.3   ฝาย 7 5.26 - - 7 2.46 
1.4   ขาวโพด 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   มะพราว 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. การสงเสริมการปศุสัตว 10 7.52 4 2.65 14 4.93 
3. การสงเสริมการประมง 11 8.27 7 4.64 18 6.34 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 49 36.84 78 51.66 127 44.72 

4.1   ทั่วไป 6 4.51 10 6.62 16 5.63 
4.2   ปุยนา 28 21.05 24 15.89 52 18.31 
4.3   ปุยออย 4 3.01 6 3.97 10 3.52 
4.4   ปุยนาและปุยออย 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   แหลงน้ําและการชลประทาน 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 (ตอ) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด 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  ตลาดสินคาเกษตร 1 0.75 - - 1 0.35 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 5 3.76 39 25.83 44 15.49 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- - 14 9.27 14 4.93 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        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 คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
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ตารางที ่10 
วงเงินที่ไดรับอนุมัติจากกองทนุสงเคราะหเกษตรกรของโครงการตางๆ 

จําแนกตามลกัษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

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

1.1   ขาว 7,649.671 53.17 601.537 11.73 8,251.208 42.28 
1.2   ออยและน้ําตาล - - 1,925.323 37.54 1,925.323 9.86 
1.3   ฝาย 403.55 2.8 - - 403.55 2.07 
1.4   ขาวโพด 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   มะพราว 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. การสงเสริมการปศุสัตว 182.39 1.27 6.1 0.12 188.49 0.97 
3. การสงเสริมการประมง 90.29 0.63 20.096 0.39 110.386 0.97 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 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   ปุยนา 3,646.733 25.34 304.223 5.93 3,950.956 20.24 
4.3   ปุยออย 264.737 1.84 56.759 1.111 321.496 1.65 
4.4   ปุยนาและปุยออย 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   แหลงน้ําและการชลประทาน 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 (ตอ) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด 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  ตลาดสินคาเกษตร 5.0 0.03 - - 5.0 0.03 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 78.509 0.55 682.23 13.3 760.739 3.9 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- - 2.152 0.04 2.152 0.01 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        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 คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 56

ตารางที ่11 
ยอดเงินที่เบกิจากกองทนุสงเคราะหเกษตรกรของโครงการตางๆ 

จําแนกตามลกัษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

(ลานบาท) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 
ลักษณะงาน 

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

1.1   ขาว 6,804.671 52.61 576.228 12.14 7,380.899 41.74 
1.2   ออยและน้ําตาล - - 1,907.403 40.17 1,907.403 10.79 
1.3   ฝาย 392.2 3.03 - - 392.2 2.22 
1.4   ขาวโพด 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   มะพราว 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. การสงเสริมการปศุสัตว 161.766 1.25 5.711 0.12 167.477 0.95 
3. การสงเสริมการประมง 80.174 0.62 10.206 0.21 90.38 0.51 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 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   ปุยนา 3,398.33 26.27 286.287 6.03 3,684.617 20.84 
4.3   ปุยออย 250.974 1.94 56.759 1.2 307.733 1.74 
4.4   ปุยนาและปุยออย 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   แหลงน้ําและการชลประทาน 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 (ตอ) 
 

โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด 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  ตลาดสินคาเกษตร 5.0 0.04 - - 5.0 0.03 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 76.033 0.59 608.777 12.82 684.81 3.87 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- - 0.992 0.02 0.992 0.01 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        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 คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 58

ตารางที ่12 
อัตราสวนระหวางยอดเงนิทีเ่บิกกับวงเงินอนุมัติจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

จําแนกตามลกัษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

หนวยงาน โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด รวม 

1. การพยุงราคาและประกันราคา 80.16 98.38 92.04 
1.1   ขาว 88.95 95.79 89.45 
1.2   ออยและน้ําตาล - 98.86 98.86 
1.3   ฝาย 97.19 - 97.19 
1.4   ขาวโพด 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   มะพราว 100.0 - 100.0 
1.9   กาแฟ 100.0 - 100.0 
1.10 ยางพารา 100.0 100.0 100.0 

2. การสงเสริมการปศุสัตว 88.69 93.62 88.85 
3. การสงเสริมการประมง 88.8 50.79 81.88 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 89.78 87.44 89.18 

4.1   ทั่วไป 41.8 57.63 49.51 
4.2   ปุยนา 93.19 74.1 93.26 
4.3   ปุยออย 94.8 100.0 95.72 
4.4   ปุยนาและปุยออย 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   แหลงน้ําและการชลประทาน 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 (ตอ) 
 

หนวยงาน โครงการหมุนเวียน โครงการจายขาด 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  ตลาดสินคาเกษตร 100.0 - 100.0 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 96.85 89.23 90.02 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- 46.1 46.1 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        ธรรมชาติ 

100.0 89.42 90.24 

6.3  อื่นๆ 88.49 - 88.49 

            รวม 89.9 92.58 90.6 
 

ที่มา คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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ตารางที ่13 
อัตราสวนระหวางหนี้คางชําระกับยอดเงนิที่เบิกจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

ของโครงการหมุนเวยีน  จําแนกตามลักษณะงาน 
ปงบประมาณ 2518-2526 

 

 
ลักษณะงาน 

หนี้คางชําระ 
(ลานบาท) 

 
(1) 

ยอดเงินที่เบิกของ
โครงการหมุนเวียน 

(ลานบาท) 
(2) 

 

   (3)    = ( 1 )
( 2 )

 
 

          (%) 

1. การพยุงราคาและประกันราคา 3,352.806 8,183.387 40.97 
1.1   ขาว 3,053.33 6,804.671 44.87 
1.2   ออยและน้ําตาล - - - 
1.3   ฝาย 58.18 392.2 14.83 
1.4   ขาวโพด 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   มะพราว - 20.0 0.0 
1.9   กาแฟ 70.0 70.0 100.0 
1.10 ยางพารา 144.0 144.0 100.0 

2. การสงเสริมการปศุสัตว 155.79 161.766 96.31 
3. การสงเสริมการประมง 53.348 80.174 66.54 
4. การสงเสริมการเพาะปลูก 1,368.229 4,253.406 32.17 

4.1   ทั่วไป 144.914 150.314 96.41 
4.2   ปุยนา 1,008.024 3,398.33 29.66 
4.3   ปุยออย 47.197 250.974 18.81 
4.4   ปุยนาและปุยออย 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   แหลงน้ําและการชลประทาน - 137.357 0.0 
4.8   ปฏิบัติการฝนหลวง - - - 
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ตารางที ่13 (ตอ) 
 

 
ลักษณะงาน 

หนี้คางชําระ 
(ลานบาท) 

 
(1) 

ยอดเงินที่เบิกของ
โครงการหมุนเวียน 

(ลานบาท) 
(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  ตลาดสินคาเกษตร - 5.0 0.0 

6. ลักษณะงานอื่นๆ 2.849 76.033 3.75 
6.1  รายจายสํานักงานกองทุน  
       สงเคราะหเกษตรกร 

- - - 

6.2  การชวยเหลือเกษตรกรจากภัย 
        ธรรมชาติ 

- 57.0 0.0 

6.3  อื่นๆ 2.849 19.033 14.97 

            รวม 5,002.583 12,934.321 38.68 
 

ที่มา คํานวณจากขอมูลของสํานักงานคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร 
หมายเหตุ สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2526 
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