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ธกส. กับนโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยต่ํ า

                                                      รังสรรค  ธนะพรพันธุ

            รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา กํ าหนดใหธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธกส.) ปรับเปลี่ยนนโยบายที่สํ าคัญ 2 เร่ือง เร่ืองแรกไดแก การยืดเวลาการชํ าระหนี้
ของเกษตรกรลูกหนี้ในฤดูการผลิต 2538/2539 ออกไป 3 ป  เร่ืองที่สอง ไดแก การลดอัตรา
ดอกเบี้ยเงินกู
            ภาวะนํ้ าทวมในฤดูฝนป 2538 สรางความเสียหายแกการผลิตทางการเกษตร 
อยางรายแรง เกษตรกรจํ านวนไมนอยหมดเนื้อหมดตัวเพราะภาวะนํ้ าทวมครั้งนี้ สํ าหรับเกษตรกร 
เหลานี้  การชํ าระคืนสินเชื่อเปนเรื่องพนวิสัย  การที่รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง (นาย
ประภัทร โพธิสุธน) ผลักดันให ธกส. ยืดเวลาการชํ าระหนี้ของเกษตรกรลูกหนี้ จึงนับเปนเรื่อง
อันควรแกการสนับสนุน
            ในสวนที่เกี่ยวกับการลดอัตราดอกเบี้ยของ ธกส. ปฏิกิริยาของสาธารณชน
แตกตางกันอยางมาก มีทั้งที่เห็นดวย และไมเห็นดวย หนังสือพิมพบางฉบับรายงานขาวในชั้นแรก
วา รัฐบาลตองการให ธกส. ลดอัตราดอกเบี้ยลง 4% รายงานขาวในเวลาตอมากลับ
เปน 2% เกษตรกรยอมยินดีปรีดาที่ ธกส. ลดอัตราดอกเบี้ยลง  เพราะชวยลดภาระหนี้ของ
เกษตรกรเอง รัฐบาลยอมไดรับเสียงแซซองหากมีเจตจํ านงอันบริสุทธิ์ในการชวยเหลือเกษตรกร
ผูยากจน และถึงรัฐบาลจะหวังคะแนนนิยมทางการเมืองจากการลดอัตราดอกเบี้ยก็มิใชเร่ือง
เสียหาย เพราะเปนธรรมชาติของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งที่ตองมีประพฤติกรรมเชนนี้ ขอแต
เพียงใหการกํ าหนด นโยบายเปนไปดวยความรอบคอบและเปนประโยชนตอสังคมโดยสวนรวม
เทานั้น
            การลดอัตราดอกเบี้ยยอมมีผลกระทบตอฐานะการประกอบการของ ธกส.  
โดยตรง  เงินที่ ธกส. นํ ามาจัดสรรสินเชื่อสวนหนึ่งเปนเงินฝากของประชาชน  ซึ่ง ธกส. ตองจาย
ดอกเบี้ยในอัตราใกลเคียงกับอัตราตลาด สวนที่สองเปนเงินฝากของธนาคารพาณิชย เมื่อธนาคาร
พาณิชยไมสามารถจัดสรรสินเชื่อชนบทครบถวนตามเปาหมายที่ธนาคารแหงประเทศไทย
รองขอ ธนาคารพาณิชยจะนํ าเงินสินเชื่อสวนที่ขาดมาฝากไวกับ ธกส.  เพื่อให ธกส.ทํ าหนาที่
จัดสรรสินเชื่อแทน  โดยธนาคารพาณิชยที่ฝากเงินกับ ธกส. ไดดอกเบี้ยเทากับอัตราดอกเบี้ย



2

เงินฝากธนาคารพาณิชยระยะเวลา 1 ป  แหลงเงินสองแหลงแรกนี้จึงเปนแหลงที่ตองเสียดอกเบี้ย
ในอัตราใกลเคียงกับอัตราตลาด  อยางไรก็ตาม ธกส. สามารถแสวงหาเงินทุนอัตราดอกเบี้ยตํ่ า
จากตางประเทศ และจากธนาคารแหงประเทศไทยได  แตหาใชแหลงที่สามารถระดมเงินทุนอยาง
ปราศจากขอจํ ากัดไม
            เทาที่ผานมา ความแตกตางระหวางอัตราดอกเบี้ยที่ ธกส. เรียกเก็บจากเกษตรกร 
ลูกหนี้กับอัตราดอกเบี้ยที่ ธกส. ตองจายแกเจาของเงินตกประมาณ 1-2% เทานั้น  ซึ่งนับวา
ต่ํ ามากเมื่อเทียบกับ 5-6% ในกรณีธนาคารพาณิชย  แต ธกส. ก็สามารถบริหารการเงิน
อยางมีประสิทธิภาพจนมีกํ าไร แมจะเปนอัตรานอยนิดก็ตาม การลดอัตราดอกเบี้ยจากระดับ 
10.50-11.50% ตอป  เหลือเพียง 9% ตอป  คร้ังนี้จึงมีผลกระทบตอฐานะการประกอบการอยาง
แนนอน  แต ธกส. ในฐานะองคกรของรัฐ จํ าเปนตองปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล ทางออก
ที่เปนไปไดและเปนหนทางที่ ธกส.เลือก ก็คือ การขอความชวยเหลือจากธนาคารแหงประเทศไทย 
ดวยการขายลดตั๋วสัญญาใชเงินแกธนาคารแหงประเทศไทย โดยเสียดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวาอัตรา
ตลาด
            ขอที่นาสังเกตก็คือ นับต้ังแตกอต้ังมา ธกส.ไมเคยไดรับความชวยเหลือทางการ
เงินจากรัฐบาลเลย  เมื่อรัฐบาลสั่งให ธกส. ลดดอกเบี้ย  รัฐบาลก็ไมเคยจัดสรรงบประมาณ
ในลักษณะที่เปนเงินอุดหนุนดอกเบี้ย  เพื่อให ธกส. สามารถจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าได 
เงินที่ ธกส.ไดรับจากรัฐบาลมีเพียงกรณีการขาดทุนจากโครงการรับจํ านํ าขาวเปลือก ซึ่งเปน
นโยบายของรัฐบาลเทานั้น  การสั่งให ธกส. ลดอัตราดอกเบี้ย  จึงเปนการสั่งโดยปราศจากความ
รับผิด เพราะเพียงแตอาศัยลมปาก โดยมิไดพิจารณาแมแตนอยวา องคกรที่รับคํ าสั่งสามารถ
ปฏิบัติไดมากนอยเพียงใด
            การลดอัตราดอกเบี้ยมีผลกระทบตอการระดมเงินฝากของ ธกส. โดยมิพักตอง
สงสัย  ในอดีตที่เปนมา ธกส. ในฐานะสถาบันสินเชื่อการเกษตรเฉพาะดาน (Specialized Farm 
Credit Institution) เนนภารกิจหลักในการจัดสรรสินเชื่อ  โดยมิไดสนใจระดมเงินออม ธกส. จึง
มิไดมีบทบาทในการพัฒนาตลาดการเงินในระบบ (organized financial market) และสงเสริม
การออมในชนบทเทาที่ควร  ในระยะหลังๆ  ธกส. เร่ิมสนใจระดมเงินฝากมากขึ้น  ขอเท็จจริง
ปรากฏวา เมื่อส้ินเดือนสิงหาคม 2538  ธกส. มีเงินฝาก 75,119 ลานบาท แตการที่ ธกส. จะระดม
เงินฝากจากประชาชนไดนั้น  ธกส. จักตองสามารถจายดอกเบี้ยในอัตราใกลเคียงกับอัตราตลาด  
หาก ธกส. จายดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวาสถาบันการเงินอื่นๆ เงินฝากยอมเคลื่อนยายออกจาก 
ธกส. ไปสูสถาบันการเงินที่จายดอกเบี้ยอัตราสูงกวา นโยบายการลดอัตราดอกเบี้ยจึงกระทบ
โดยตรงตอบทบาทในการระดมเงินออมของ ธกส. เพราะเมื่ออัตราดอกเบี้ยเงินใหกูต่ํ า ยอม
เปนการยากที่จะจายดอกเบี้ยเงินฝากในอัตราสูง  หากการณเปนเชนนี้  เงินฝากของประชาชน
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จะคอย ๆ ลดความสํ าคัญลงในโครงสรางการเงินของ ธกส. และผลักดันให ธกส. ตองพึ่งแหลง
เงินทุนอัตราดอกเบี้ยตํ่ า  โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคารแหงประเทศไทยมากขึ้น  แตธนาคารแหง
ประเทศไทยก็ไมสามารถชวยเหลือ ธกส. อยางปรากฏจากขอบเขต  ในที่สุดแลว  หากรัฐบาล
ยังคงยืนยันที่จะให ธกส. ยึดถือนโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าตอไป ก็ไมพนที่จะตองจัดสรร
งบประมาณแผนดินเพื่อเปนเงินอุดหนุนดอกเบี้ย  มิฉะนั้น ธกส. อาจตองประสบภาวะลมลุก
คลุกคลานทางการเงิน ซึ่งจะเปนเรื่องเศราอยางยิ่ง
           นโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ ากระทบตอการจัดสรรสินเชื่อของธนาคาร
พาณิชยดวย ธนาคารพาณิชยไมอยูในฐานะที่จะแขงกับ ธกส. ในการจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ย
ต่ํ าได เพราะธนาคารพาณิชยระดมเงินฝากดวยการจายดอกเบี้ยในอัตราตลาด จึงไมสามารถ
จัดสรรสินเชื่อโดยเก็บดอกเบี้ยตํ่ ากวาอัตราตลาด หาก ธกส. สามารถจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ย
ต่ํ าโดยไมจํ ากัดจํ านวน ธนาคารพาณิชยก็จะหมดบทบาทในการจัดสรรสินเชื่อการเกษตร 
เพราะใครๆก็สามารถกูจาก ธกส. โดยเสียดอกเบี้ยอัตราตํ่ าได แตเปนเพราะ ธกส. มีความสามารถ
ในการจัดสรรสินเชื่อโดยจํ ากัด ธนาคารพาณิชยจึงยังคงมีบทบาทอยูบาง แตไมสามารถขยาย
บทบาทในดานนี้ได  ซึ่งเปนเรื่องที่ธนาคารพาณิชยไมตองการอยูแลว  หากธนาคารแหงประเทศ
ไทยบังคับใหธนาคารพาณิชยจัดสรรสินเชื่อการเกษตรตอไป  ธนาคารพาณิชยก็เพียงแตนํ าเงินไป
ฝากให ธกส.จัดสรรแทน โดยไมตองเสียประโยชนมากนัก เพราะไดดอกเบี้ยในอัตราเดี่ยวกับบัญชี
เงินฝากระยะเวลา 1 ป
           คํ าถามพื้นฐานมีอยู วา นโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าเปนประโยชนแก
เกษตรกรจริงละหรือ ?

           ในการพิจารณาเรื่องนี้ จํ าเปนตองแยกแยะระหวางอัตราดอกเบี้ยที่ประกาศ 
(stated  rate of interest) กับ อัตราดอกเบี้ยที่เปนภาระ (effective rate of interest) แมอัตรา
ดอกเบี้ยที่ ธกส. ประกาศจะอยูในระดับต่ํ า  แตอัตราดอกเบี้ยที่เปนภาระของเกษตรกรอาจอยูใน
ระดับสูงได
           ดวยเหตุที่ ธกส. จํ าเปนตองอยูรอดทางการเงิน เมื่อถูกบังคับใหดํ าเนินนโยบาย
สินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า  ธกส.จึงหาทางลดตนทุนดวยการผลักภาระคาโสหุย (transaction cost)  
ไปใหแกเกษตรกรใหมากที่สุดเทาที่จะมากได  เกษตรกรผูเปนลูกหนี้ ธกส. มิไดจายเฉพาะดอกเบี้ย
เทานั้น  หากยังมีคาโสหุยหรือตนทุนปฏิบัติการในการไดมาซึ่งเงินกูอีกดวย คาโสหุย
เหลานี้ไดแก
           (1) รายจายในการเดินทางเพื่อติดตอกับ ธกส.
           (2) รายจายในการตระเตรียมเอกสาร
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           (3) คาธรรมเนียมตาง ๆ
           (4) เวลาที่ตองสูญเสียไปในการติดตอกับ ธกส. และเวลาที่ตองสูญเสียไปในการ
รอคอยการพิจารณาของเจาหนาที่ ธกส.
           (5) สินบนที่ตองจายใหแกเจาหนาที่ ธกส.
           คาโสหุยเพื่อใหไดมาซึ่งเงินกูดังที่กลาวขางตนนี้ ตองถือเปนตนทุนของเงินกู 
ดวยเหตุดังนี้ อัตราดอกเบี้ยที่เปนภาระจึงสูงกวาอัตราดอกเบี้ยที่ประกาศ เพราะอัตราดอกเบี้ย
ที่เปนภาระครอบคลุมทั้งดอกเบี้ยที่ตองเสียและรายจายเพื่อใหไดมาซึ่งเงินกูดวย งานวิจัยบางชิ้น
พบวา  ทั้งๆที่ ธกส. เรียกเก็บดอกเบี้ยเพียง 9-12% ตอป  แตอัตราดอกเบี้ยที่เปนภาระแกเกษตรกร
สูงมากกวา 20% ตอป
            การลดอัตราดอกเบี้ยเงินกู จะเปนประโยชนแกเกษตรกรหรือไม มิไดข้ึนอยู
กับอัตราดอกเบี้ยที่ประกาศ  หากแตข้ึนอยูกับอัตราดอกเบี้ยที่เปนภาระ  หาก ธกส. ลดอัตรา
ดอกเบี้ยเงินกู  ซึ่งมีผลกระทบตอรายไดของ ธกส.เอง  ธกส.อาจหาทางลดตนทุนดวยการผลัก
คาโสหุยไปเปนภาระแกเกษตรกรลูกหนี้เพิ่มข้ึน ในกรณีเชนนี้ อัตราดอกเบี้ยที่เปนภาระแก
เกษตรกรอาจมิไดลดลง หรืออาจสวนทางกับอัตราดอกเบี้ยที่ประกาศก็ได หากเกษตรกรตองจาย
สินบนแกเจาหนาที่ ธกส. เพิ่มข้ึนเพื่อใหไดมาซึ่งเงินกู
           ดวยเหตุที่ ธกส. ตระหนักถึงความสามารถอันจํ ากัดของตน  การลดอัตรา
ดอกเบี้ยครั้งนี้จึงจํ ากัดเฉพาะเกษตรกรที่มีรายไดนอย ซึ่งกูเงินไมเกิน 30,000 บาท การกํ าหนด
นโยบายเชนนี้จึงเปนวิธีการสนองตอบนโยบายของรัฐบาลที่ชาญฉลาด เพราะสรางภาระทาง
การเงินแก ธกส. ไมมากนัก  เนื่องจาก ธกส. ไมสูไดจัดสรรสินเชื่อแกเกษตรกรที่ยากจนนั่นเอง 
ลูกหนี้สวนใหญของ ธกส. เปนเกษตรกรที่มีฐานะปานกลาง  การที่ ธกส. มิไดจัดสรรสินเชื่อ
แกเกษตรกรที่ยากจนเทาที่ควร  เปนเพราะเกรงปญหาหนี้สูญ  หากรัฐบาลตองการให ธกส. ขยาย
สินเชื่อไปสูเกษตรกรที่ยากจน รัฐบาลจํ าตองยอมให ธกส. มีหนี้สูญเพิ่มข้ึน และจักตองจัดสรรเงิน
อุดหนุนดอกเบี้ยสํ าหรับเกษตรกรที่ยากจนดวย
           ธกส. ในฐานะองคกรของรัฐ มีหนาที่ตองปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล แตผูนํ า 
ธกส. จะตองมีความกลาหาญทางจริยธรรม ในการคัดคานนโยบายที่ไมถูกตอง มิฉะนั้น ธกส. อาจ
ตองเผชิญกับวิกฤติการณในอนาคต
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