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บทเรียนจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร

                                                  รังสรรค  ธนะพรพันธุ

         เสนาบดีกระทรวงเกษตรและสหกรณและผูชวยกํ าลังผลักดนัใหรางกฎหมาย 
สภาการเกษตรแหงชาติผานสภานิติบัญญัติตามรางกฎหมายดังกลาวนี้ จะมีการจัดตั้งกองทุน
เกษตรกรรม โดยสืบมรดกจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
          ผมติดตามขาวขางตนนี้ดวยความไมสบายใจยิ่ง และไมรูสึกลังเลที่จะกระโดด 
ลงไปรวมทํ า "สงครามความคิด" ระหวางสํ านักเศรษฐศาสตรทาพระจันทรและสํ านักเศรษฐศาสตร
อโศก (TDRI) ฝายหนึ่ง  กับกระทรวงเกษตรและสหกรณอีกฝายหนึ่ง  ผมมีความเห็นวา  รอยดาง 
ที่กองทุนสงเคราะหเกษตรกรสรางใหแกสังคมเศรษฐกิจไทยนั้นแจมชัดมากพอที่เราไมควรจะ
ปลอยใหประวัติศาสตรซํ้ ารอยอีก

         กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร พ.ศ. 2517  โดยมีวัตถุประสงคในการชวยเหลือเกษตรกรในดานการสงเสริมการเพิ่ม 
ผลผลิต และในการพยุงราคาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑอาหาร การบริหารกองทุนฯ
เปนหนาที่ของคณะกรรมการชุดหนึ่ง  ซึ่งมีชื่อเรียกวา "คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกร"  คณะ
กรรมการดังกลาวนี้ประกอบดวยกรรมการโดยตํ าแหนง 11 คน และกรรมการที่คณะรัฐมนตรี 
แตงตั้งอีกไมเกิน 8 คน  รวมทั้งสิ้น 19 คน  ในจํ านวนนี้เปนเกษตรกรอยางนอย 5 คน  อยางมาก 
ไมเกิน 8 คน โดยมีปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนประธาน ปลัดกระทรวงการคลังและปลัด
กระทรวงพาณิชยเปนรองประธาน

         ในการจัดตั้งกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในระยะแรกเริ่ม ไดมีการโอนเงินจํ านวน 
100.28 ลานบาทจากกองทุนพิเศษสงเสริมการเกษตรในปงบประมาณ 2518 และตอมาไดโอนเงิน
จากกองทุนรักษาระดับราคานํ้ าตาลจํ านวน 75 ลานบาทในปงบประมาณ 2523 และกองเงินทุน
หมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกรจํ านวน 81.18 และ 73.00 ลานบาท ในปงบประมาณ 2525 และ 
2526 ตามลํ าดับ  เงินที่โอนจากกองทุนตางๆไปใหกองทุนสงเคราะหเกษตรกร  มียอดรวมทั้งสิ้น 
330.09 ลานบาท ซึ่งนับวานอยนัก



2

          แมวาตาม พ.ร.บ.กองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 รัฐบาลสามารถจัดสรร
งบประมาณแผนดิน หรือโอนเงินงบประมาณรายจายไปใหแกกองทุนฯได แตตลอดระยะเวลา 
ที่กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีชีวิตนับแตป 2517 เปนตนมา  รัฐบาลยังไมเคยจัดสรรงบประมาณ
ใหแกกองทุนฯเลย แหลงรายรับสํ าคัญของกองทุนฯมาจากการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาว  
ซึ่งกอนหนานี้เรียกกันวา "พรีเมี่ยมขาว" รองลงมาไดแก คาธรรมเนียมการสงออกนํ้ าตาล (พรีเมี่ยม
นํ้ าตาล) อยางไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงสภาวการณทางเศรษฐกิจในตลาดโภคภัณฑ 
ระหวางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งภาวะราคาโภคภัณฑข้ันปฐมตกตํ่ าระหวางป 2524-2529  
มีผลกระทบตอกองทุนสงเคราะหเกษตรกรอยางมาก  นับต้ังแตป 2524 เปนตนมา  รัฐบาลตอง
คอยๆลดอัตราพรีเมี่ยมขาว จนเลิกเก็บชั่วคราวในป 2529 เนื่องจากราคาขาวในตลาดโลกตกตํ่ า 
ลงอยางมาก กระแสของพรีเมี่ยมขาวซึ่งเคยไหลเขาสูกองทุนสงเคราะหเกษตรกรตองขาดตอนลง
นับต้ังแตปงบประมาณ 2530 เปนตนมา  สภาพการณเชนนี้ก็เกิดขึ้นในกรณีพรีเมี่ยมนํ้ าตาลดวย 
เพราะราคานํ้ าตาลในตลาดโลกไดตกตํ่ าลงจนอยูในระดับที่ไมสามารถเก็บพรีเมี่ยมนํ้ าตาลได 
กระแสของพรีเมี่ยมนํ้ าตาลที่ไหลเขาสูกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไดขาดตอนมาแตปงบประมาณ  
2528 แลว

         พ.ร.บ.กองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 ไดใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณรวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยในการกํ าหนดประเภทหรือ
ชนิดของผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารที่ผูสงออกตองเสียคาธรรมเนียมการ 
สงออก แตการกํ าหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออก ตลอดจนระเบียบการเก็บและวิธีการชํ าระ 
คาธรรมเนียมดังกลาวกลับเปนอํ านาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชนแตเพียง 
ฝายเดียว โดยตองขออนุมัติคณะรัฐมนตรี

         พรีเมี่ยมขาวและพรีเมี่ยมนํ้ าตาลที่จัดเก็บไดไมตองนํ าสงเขาคลังแผนดิน (บัญชี 
เงินคงคลัง) หากแตนํ าเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกรโดยตรง การเบิกจายเงินจากกองทุนฯ 
ไมตองมีกฎหมายรองรับ และไมตองขออนุญาตจากประชาชนโดยขอความเห็นชอบจากสภา 
ผูแทนราษฎร ดังนั้น การบริหารจัดการกองทุนฯ จึงเปนเรื่องของฝายบริหาร โดยที่ฝายนิติบัญญัติ 
มิอาจตรวจสอบได แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งกองทุนหมุนเวียนเพื่อชวยเหลือเกษตรกร 
ดังกลาวนี้เปนแนวความคิดที่ขัดตอวินัยทางการคลัง เพราะวินัยพื้นฐานทางการคลังมีอยูวา  
บรรดารายรับทั้งปวงของแผนดินจักตองนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง และการเบิกจายเงินจากคลัง 
จักตองไดรับความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร และมีกฎหมายรองรับ จึงจะชอบดวยหลักการ 
ในการบริหารการคลัง
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         ดวยเหตุที่การเบิกจายเงินจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไมมีปญหายุงยาก 
เทากับการเบิกจายเงินจากคลังแผนดิน เนื่องจากเปนเงินนอกงบประมาณ บรรดากระทรวงทบวง
กรมตางๆ จึงพากันเสนอโครงการเพื่อขอใชเงินกองทุนดังกลาวนี้ บางโครงการแทนที่จะเสนอเรื่อง
ตอคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรโดยตรง  กลับ "ลักไก" เสนอขออนุมัติใชเงินกองทุนฯตอ 
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีโดยเปนวาระจร  แลวใหคณะรัฐมนตรีมา "บีบคอ" คณะกรรมการสงเคราะห
เกษตรกรอีกทอดหนึ่ง ดวยเหตุนี้เอง คณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจึงไมสามารถทํ าหนาที่ 
กลั่นกรองโครงการได  อันเปนเหตุใหการใชเงินกองทุนเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ

         แมวารายไดของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรสวนใหญไดมาจากการเก็บพรีเมี่ยม
ขาว ซึ่งภาระสวนสํ าคัญสวนหนึ่งตกแกชาวนา แตเกษตรกรผูเพาะปลูกขาวกลับไดประโยชน 
จากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรตํ่ ากวาระดับอันพึงได โดยที่ชาวไรออยและเกษตรกรผูเพาะปลูก
พืชอ่ืนๆไดรับประโยชนเกินกวาระดับอันพึงได เงินกองทุนฯสวนใหญจัดสรรไปใชในการพยุงหรือ
ประกันราคาพืชผลตางๆ พืชผลที่มีการพยุงหรือประกันราคามิไดจํ ากัดเฉพาะขาวและออย หาก 
ยังคลุมถึงฝาย ขาวโพด ถั่วเขียว กระเทียม เกลือ มะพราว กาแฟ และยางพารา ใครๆก็อยากได 
เงินกองทุนไปใชในการพยุงหรือประกันราคา นักการเมืองก็ร่ํ ารองที่จะใชเงินทุนนี้เพื่อสงเคราะห
เกษตรกรในเขตการเลือกตั้งของตน แตเกษตรกรที่เพาะปลูกพืชผลอ่ืนๆนั้นหาไดมีสวนรวมรับ 
ภาระรายจายของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไม มีแตชาวนาและชาวไรออยเทานั้นที่เปนผูรับภาระ 
ในขณะที่ชาวไรออยสามารถรวมตัวกันเปนกลุมเปนกอนไดอยางเหนียวแนน ซึ่งทํ าใหสามารถ 
แยงชิงผลประโยชนจากกองทุนฯ เกินกวาภาระรายจายที่รวมรับได ชาวนาซึ่งไมสามารถรวมตัวกัน
ไดดวยเหตุผลนานัปการ จึงไดรับประโยชนจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรนอยกวาที่ควรจะเปน

        ในการพยุงหรือประกันราคาพืชผล รัฐบาลมิไดรับซื้อพืชผลที่เกษตรกรนํ ามาขาย 
ทั้งหมดตามราคาประกัน เนื่องจากความจํ ากัดของเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ทํ าให 
ไมสามารถจัดสรรเงินทุนเพื่อการนี้ไดอยางเต็มที่ ประกอบกับรัฐบาลมีโครงการพยุงหรือประกัน
ราคาพืชผลมากกวา 10 ชนิด ผลก็คือ โครงการเหลานี้ไมสามารถผลักดันใหราคาพืชผลสูงขึ้น 
หนวยงานที่ออกไปรับซื้อพืชผลจากเกษตรกร ไมวาจะเปนองคการตลาดเพื่อเกษตรกร กรม 
สงเสริมสหกรณ (กระทรวงเกษตรฯ) และชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย สามารถรับซื้อ
พืชผลเหลานี้ในปริมาณนอยนิดเมื่อเทียบกับปริมาณการผลิตทั้งหมด จึงไมสามารถสราง 
ผลกระทบตอราคาตลาดไดมากนัก มิหนํ าซํ้ าวิธีการรับซื้อยังทํ าใหเกษตรกรมิไดรับประโยชน 
ชนิดเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยที่ประโยชนบางสวนตกแกเจาของโรงสี พอคาคนกลาง และเจาหนาที่
ของรัฐ
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         เนื่องจากรัฐบาลไมสามารถรับซื้อพืชผลตามราคาพยุงหรือประกันไดทั้งหมด  
โครงการพยุงหรือประกันราคาพืชผลจึงแปรสภาพเปนโครงการที่ผู ทรงอํ านาจใชในการสราง
คะแนนนิยมทางการเมือง ผูทรงอํ านาจสามารถผลักดันใหหนวยรับซื้อพืชผลลงสูพื้นที่อันเปนเขต
เลือกตั้งของตนได

         โครงการที่ไดรับจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีอยู 2 ประเภท คือ
         ประการแรก ไดแก โครงการหมุนเวียน อันหมายถึงโครงการที่ยืมเงินจาก 
กองทุนฯ ไปใชจาย โดยตองเสียดอกเบี้ยและมีกํ าหนดเวลาในการชํ าระเงินคืนที่แนนอน หนวยงาน
เจาของโครงการมักจะวิ่งเตนเพื่อใหเสียดอกเบี้ยในอัตราตํ่ าหรือไมตองเสียเลย
         ประการที่สอง ไดแก โครงการจายขาด อันหมายถึงโครงการที่ใชเงินกองทุนฯ  
โดยไมตองชํ าระคืน ตามปกติคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรจะจัดสรรเงินใหโครงการจายขาด
ในแตละปไมเกินรอยละ 5 ของเงินกองทุนที่มีอยู สวนใหญเปนโครงการชวยเหลือเกษตรกร 
ที่ประสบภัยธรรมชาติ  และโครงการขายปุยและปจจัยการผลิตอื่น ๆ ในราคาถูก
           นับต้ังแตปงบประมาณ 2530 เปนตนมา เมื่อกองทุนสงเคราะหเกษตรกรไมมี 
รายไดจากการเก็บพรีเมี่ยมขาว (โดยที่พรีเมี่ยมนํ้ าตาลมิไดเก็บมาแตปงบประมาณ 2528)  
กองทุนฯก็ตองพึ่งเงินรับชํ าระคืนเงินยืมเปนสํ าคัญ หนวยงานที่เปนเจาของโครงการหมุนเวียน 
จักตองชํ าระคืนเงินยืม แตการชํ าระคืนเงินยืมดังกลาวนี้มักจะลากวากํ าหนดมาก ทํ าใหกระแส 
ของเงินที่นํ าสงกองทุนฯมิไดเปนไปตามกํ าหนดการ หลายตอหลายโครงการชํ าระคืนเงินยืมได 
ไมครบถวน และตองขอใหคณะกรรมการสงเคราะหเกษตรกรยกหนี้ให โดยถือวา เงินสวนที่ 
ไมสามารถชํ าระคืนไดเปนโครงการจายขาด บางโครงการไมสามารถสะสางบัญชีได เนื่องจาก
ความบกพรองในการทํ างานและการฉอราษฎรบังหลวง สวนใหญเปนโครงการพยุงหรือประกัน
ราคาพืชผล กรมบัญชีกลางเคยอาสาเขาไปสะสางบัญชีในองคการตลาดเพื่อเกษตรกร ซึ่งมีฐานะ
เสมือนหนึ่งหนวยปฏิบัติการของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร แตก็ตองลาทัพ เพราะพบวาปญหา 
ยุงเหยิงเกินกวาจะสะสางได การคืนเงินยืมยิ่งลาชามากเพียงใด ก็ยิ่งสรางปญหาทางการเงิน 
แกกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมากเพียงนั้น เพราะภายใตสถานการณปจจุบัน กองทุนฯจะ 
สามารถมีบทบาทตอไปไดก็ดวยเงินยืมที่จะไดรับคืนมาเทานั้น ดวยเหตุนี้เอง นับต้ังแต 
ปงบประมาณ 2530 เปนตนมา กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจึงคอยๆลดบทบาทลง และกํ าลัง 
กลายเปนงอยในที่สุด
          ในชวงเวลาประมาณ 17 ปที่กองทุนสงเคราะหเกษตรกรถือกํ าเนิดขึ้นมา ผมคิด
วามีบทเรียนอยางนอย 3 บทที่รัฐบาลพึงเรียนรู
         ประการแรก การจัดตั้งกองทุนหมุนเวียนเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ดังเชนกองทุน   
สงเคราะหเกษตรกร หรือกองทุนเกษตรกรรมที่กํ าลังจัดตั้งขึ้นใหม เปนนโยบายที่ละเมิดวินัย 
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ทางการคลังอยางรุนแรง เพราะรายไดของกองทุนฯสามารถนํ าเขากองทุนฯไดเลย โดยไมตอง 
สงเขาคลังแผนดิน และการเบิกจายเงินจากกองทุนฯก็เปนอํ านาจของฝายบริหาร โดยที่ฝาย 
นิติบัญญัติไมสามารถตรวจสอบได
         ประการที่สอง  การจัดตั้งกองเงินทุนหมุนเวียนเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ใหเสรีภาพ
ทางการคลังและอํ านาจแกผูบริหารกองทุน โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ แต 
เสรีภาพและอํ านาจดังกลาวนี้เปนดาบสองคม ในดานหนึ่ง ขาราชการระดับสูงในกระทรวงเกษตรฯ 
รูสึกชื่นชมและยินดีที่มีเงินกองทุนที่สามารถนํ ามาใชจายในโครงการตางๆตามนโยบายไดโดย 
ไมตองยุงยากขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร แตในอีกดานหนึ่ง เสรีภาพและอํ านาจ 
ทางการคลังดังกลาวนี้เปดชองใหการใชจายเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพและมีการรั่วไหลไดงาย 
ยิ่งในยุคสมัยที่นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งครองอํ านาจดวยแลว ยอมเปดชองใหมีการใชเงิน
กองทุนเพื่อประโยชนสวนบุคคลทั้งดานเศรษฐกิจและการเมือง ประสบการณของกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรนับเปนประจักษพยานของความขอนี้ไดดียิ่ง
         ประการที่สาม แนวความคิดวาดวยการจัดตั้งกองเงินทุนหมุนเวียน ซึ่งหารายได
จากการเก็บภาษีการสงออก เพื่อนํ ามาใชจายในการชวยเหลือเกษตรกรมิใชมาตรการที่จะ 
ชวยเหลือเกษตรกรไดอยางแทจริง เพราะการเก็บภาษีการสงออกพืชผลประเภทใด โดยทั่วไป 
มักจะมีผลในการกดราคาพืชผลประเภทนั้น ซึ่งทํ าใหเกษตรกรผูเพาะปลูกพืชผลนั้นตองสูญเสีย
รายไดอันพึงไดไป หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว แนวความคิดดังกลาวนี้ก็คือ การเก็บเงินจาก
เกษตรกรมาจายคืนใหแกเกษตรกร โดยที่เงินบางสวนรั่วไหลออกจากกระบวนการจายเงินคืนแก
เกษตรกร แนวนโยบายดังกลาวนี้จึงมิไดชวยเชิดชูฐานะทางเศรษฐกิจของเกษตรกรแตประการใด 
หากรัฐบาลมีความจริงใจในการชวยเหลือเกษตรกร รัฐบาลควรจะดูดซับทรัพยากรจากภาค
เศรษฐกิจอ่ืนมาอุมชูภาคเกษตรกรรม แมวากองทุนเกษตรกรรมตามรางกฎหมายสภาการเกษตร
แหงชาติจะใหอํ านาจในการเก็บภาษีการนํ าเขาสินคาเกษตรดวย แตโดยที่ภาษีการนํ าเขาสินคา
เกษตรมีฐานคอนขางแคบ ดังนั้น กองทุนดังกลาวนี้จะตองพึ่งรายไดจากการเก็บภาษีการสงออก
สินคาเกษตรเปนสํ าคัญ มิฉะนั้น สภาการเกษตรฯจะไมมีเงินกองทุนในการดํ าเนินบทบาทตาม
กฎหมายได
         ดวยเหตุที่กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีสวนในการสรางความเสียหายแก
การบริหารการคลัง อีกทั้งมีปรัชญาพื้นฐานในการเก็บภาษีจากเกษตรกรมาจายคืนแกเกษตรกร  
ซึ่งมิไดเปนประโยชนแกเกษตรกรอยางแทจริง ตลอดจนเปดชองใหมีการฉอฉลทรัพยากรของรัฐ 
เพื่อประโยชนสวนบุคคลดังที่กลาวขางตนนี้ ผมจึงไมเขาใจวา เหตุใดกระทรวงเกษตรและสหกรณ
จึงยังคงดื้อดึงที่จะจัดตั้งกองเงินทุนหมุนเวียนขึ้นในสภาการเกษตรแหงชาติ

         เร่ืองนี้มีเงื่อนงํ าที่จักตองขุดคุยตอไป !


