
คอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง"
ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 9 กรกฎาคม 2536

จาก ธกส.ไปสูธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท

                                                   รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจแหงสภาผู แทนราษฎรกํ าลังเปนหัวหอกในการ 
แปรโฉมธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนา
ชนบท

ธกส. ไดใชความพยายามมาเปนเวลาชานานในการผลักดันใหแกกฎหมายเพื่อ 
ให ธกส. สามารถจัดสรรสินเชื่อใหแกกิจการที่มิใชการเกษตรได  แตความพยายามที่มีมาเกือบ 
ทศวรรษนี้ยังไมบรรลุผล

แตเดิม พ.ร.บ. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร พ.ศ. 2509 มี 
บทบัญญัติที่ชัดเจนวา ธกส.มีวัตถุประสงคในการใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อสงเสริมอาชีพ
หรือการดํ าเนินงานของเกษตรกร กลุมเกษตรกร หรือสหกรณการเกษตร (มาตรา 9) ธกส.  
ไมสามารถใหกูแกกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มิใชการเกษตรได มิหนํ าซํ้ ากฎหมายยังไดใหคํ านิยาม 
คํ าวา "เกษตรกร" ไวคอนขางแคบ โดยใหหมายถึงผูประกอบอาชีพในการทํ านา การทํ าไร การ 
ทํ าสวน  การเลี้ยงสัตว  การประมง  การเลี้ยงไหมและสาวไหม  และการทํ านาเกลือเทานั้น

ตอมา พ.ร.บ. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 
2525 ไดขยายคํ านิยามคํ าวา "เกษตรกร" ใหคลุมไปถึงผูมีอาชีพการปลูกกลวยไมหรือไมดอก  
การปลูกไมสน การปลูกสวนปา การเลี้ยงผึ้ง การเลี้ยงครั่ง และการเพาะเห็ด นอกจากนี้ กฎหมาย
ฉบับเดียวกันนี้ยังแกไขเพิ่มเติมมาตรา 10 อันเปนบทบัญญัติวาดวยกิจการของ ธกส. โดยยอมให 
ธกส. ใหกูแกผูที่ฝากเงินกับ ธกส. ได  แมวาผูฝากจะมิไดประกอบอาชีพเกษตรกรรม  เงินใหกู 
ในกรณีนี้จะตองไมเกินวงเงินที่ฝากไว ธกส. และใชเงินฝากนั้นเปนประกัน
           นับต้ังแต ธกส. กอต้ังขึ้นในป 2509 เปนตนมา รัฐบาลกํ าหนดนโยบายให ธกส. 
จัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าใหแกเกษตรกร  โดยที่รัฐบาลไมเคยใหเงินอุดหนุนเลย  แมวา ธกส. 
จะไดสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าจากธนาคารแหงประเทศไทย  แตเงินที่ ธกส. นํ ามาจัดสรรสินเชื่อ 
การเกษตรสวนสํ าคัญเปนเงินฝากของธนาคารพาณิชย  ซึ่ง ธกส. ตองจายดอกเบี้ยในอัตรา 
เทากับอัตราดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารพาณิชยระยะเวลาหนึ่งป  ดังนั้น  ตนทุนของเงินที่ ธกส.  
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นํ ามาจัดสรรสินเชื่อจึงไมแตกตางไปจากสถาบันการเงินโดยทั่วไป  ในขณะที่ ธกส. ตองใหกูโดย 
คิดดอกเบี้ยอัตราตํ่ า สวนตางระหวางอัตราดอกเบี้ยเงินใหกูกับอัตราดอกเบี้ยที่ ธกส. ตองจายอยู 
ในระดับ  2 - 3 % ซึ่งนับวานอยมากเมื่อเทียบกับธนาคารพาณิชยที่มีสวนตางนี้ถึง  5 - 6 %

           เมื่อรัฐบาลมิไดชวยเหลือ ธกส.  ธกส. ก็ตองชวยเหลือตนเองเพื่อใหสามารถอยู
รอดทางการเงิน วิธีการชวยเหลือตนเองที่สํ าคัญก็คือ การเขมงวดในการจัดสรรเงินกู การติดตาม
การใชเงินกูของเกษตรกรอยางใกลชิด และการเขมงวดในการเรียกคืนเงินกู ทั้งนี้เพื่อคงอัตรา 
การสูญหนี้ใหอยูในระดับต่ํ า  ความจํ าเปนที่จะตองอยูรอดทางการเงินทํ าให ธกส. ไมกลาขยาย 
การใหสินเชื่อแกเกษตรกรที่มีฐานะยากจน เนื่องจากความเสี่ยงในการสูญหนี้อยูในระดับสูง ใน
ขณะที่ธนาคารพาณิชยกวาดเอาเกษตรกรที่มีฐานะดีไปเปนลูกคา ธกส. ไดลูกคาที่เปนเกษตรกร 
ที่มีฐานะปานกลางและคอนขางดี  แมวาในระยะหลังๆนี้ ธกส. เร่ิมใหสินเชื่อแกเกษตรกรที่มี 
ฐานะยากจน แตปริมาณสินเชื่อสํ าหรับเกษตรกรกลุมนี้ยังนอยมาก หากรัฐบาลยังไมมีนโยบาย 
ที่จะชวยเหลือเกษตรกรที่มีฐานะยากจนอยางจริงจัง การขยายสินเชื่อแกเกษตรกรกลุมนี้ยอมเปน
ไปไดดวยความยากลํ าบาก

ขอมูลจาก ธกส. บงบอกวา ในจํ านวนครอบครัวเกษตรกร 5.2 ลานครัวเรือน 
ประมาณ 0.52 ลานครัวเรือน (10%) ไดสินเชื่อจากธนาคารพาณิชย และประมาณ 3.38 ลาน 
ครัวเรือน (65%)  ไดสินเชื่อจาก ธกส.  สวนที่เหลืออีก 1.2  ลานครัวเรือน (25%) เปนครอบครัว
เกษตรกรที่ยากจน ซึ่งยากที่จะหาสินเชื่อได

           ในป 2535 ธกส. จัดสรรสินเชื่อใหแกครอบครัวเกษตรกร 3.38 ลานครัวเรือน  
โดยมีปริมาณเงินใหกู 5.09 หมื่นลานบาท  หาก ธกส. จะขยายสินเชื่อตอไป  ก็จะตองมุงสูกลุม
เกษตรกรที่มีฐานะยากจน โดยที่ตองคิดดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวาปกติ และตองพรอมที่จะรับภาระ
หนี้สูญที่มีมากขึ้นดวย  ผูบริหาร ธกส. มองเห็นจุดอับตันดังกลาวนี้มาเปนเวลาชานานแลว  จึง
พยายามผลักดันใหแกกฎหมายเพื่อให ธกส. สามารถใหเงินกูแกกิจการที่มิใชการเกษตรได  
ความพยายามดังกลาวนี้ปรากฏเปนขาวครั้งแรกในป 2529 คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 
25 พฤศจิกายน 2529 ไมเห็นดวยกับขอเสนอนี้ พลเอกเปรม ติณสูลานนท ถึงกับวิพากษวิจารณ 
บทบาทของ ธกส. พรอมทั้งมีขาวปรากฏในหนาหนังสือพิมพวา อาจจะมีการปลดนายจํ าลอง โตะ
ทอง ออกจากตํ าแหนงผูจัดการ ธกส.  (มติชน ฉบับวันที่ 29 พฤศจิกายน 2529)

           ในป 2531 นายจํ าลอง โตะทอง พยายามชี้ใหเห็นวา การยกระดับมาตรฐาน 
การครองชีพของประชาชนในชนบทจะไมสามารถบรรลุผลดวยนโยบายสินเชื่อการเกษตร 
เพียงอยางเดียว ทั้งนี้เพราะเหตุวา กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มิใชการเกษตรมีความสํ าคัญมากขึ้น 
ในภาคชนบท  ดังนั้น ธกส. จึงควรจะปรับบทบาทในการใหสินเชื่อชนบทที่มิใชการเกษตรดวย  
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ในเวลานั้น ธกส. สนใจที่จะจัดตั้งธนาคารที่ดิน โดยทํ าหนาที่เปนตัวเชื่อมระหวางเกษตรกรที่ไร 
ที่ทํ ากินกับเจาของที่ดินที่มิไดใชที่ดินในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (The Nation,
February 9, 1988)

           นับต้ังแตการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 เปนตนมา ธกส. ไดผลักดันเรื่อง
การแกไขกฎหมายมาอยางตอเนื่อง แตตองชะงักงันในยุคที่นายสุธี สิงหเสนห ดํ ารงตํ าแหนง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง กระนั้นก็ตาม ธกส. หาไดส้ินความพยายามไม และพยายาม 
ชักจูงใหนายธารินทร นิมมานเหมินท รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นชอบดวย หากแตนาย 
ธารินทรยังไมตัดสินใจ โดยมอบใหสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยศึกษาผลดีผลเสีย 
ในเรื่องนี้  ดวยเหตุดังนั้น  ธกส. จึงวิ่งเขาหานักการเมือง  และพบชองทางการผลักดันที่คณะ 
กรรมาธิการเศรษฐกิจแหงสภาผูแทนราษฎรดังกลาวขางตน

           ธกส.ตองการแกไข พ.ร.บ.ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 
พ.ศ.2509 เพื่อให ธกส.สามารถจัดสรรสินเชื่อ ซึ่งจํ าแนกออกเปน 4 สาขาคือ
           (1)  สินเชื่อการเกษตร
           (2) สินเชื่อเพื่อผลิตสินคาหัตถกรรมเสริมรายได ดังเชนไมแกะสลัก เจียระไน
พลอย เปนตน
           (3)  สินเชื่อเพื่ออุตสาหกรรมในครัวเรือน
           (4)  สินเชื่อเพื่อบริการการเกษตร

           การแปรสภาพ ธกส. ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท แมจะเปนผลดีตอการ
พัฒนาชนบท แตก็ใชวาจะไมมีผลเสีย แมวาเกษตรกรจะมอง ธกส. เปนนายทุนเงินกู แตก็ตอง 
ยอมรับวา ธกส. มีบทบาทสํ าคัญในการประคับประคองภาคเกษตรกรรมมิใหหดตัวอยางรวดเร็ว 
สินเชื่อ ธกส. มีสวนชวยบรรเทาภาวะทุกขเข็ญและเกื้อกูลการดํ ารงชีพของเกษตรกรอยูหานอยไม 
หาก ธกส. แปรสภาพเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบทเสียแลว  ก็เปนที่เชื่อไดวา  จะมีการผัน 
สินเชื่อจากกิจกรรมทางการเกษตรไปสูกิจกรรมอื่นนอกภาคเกษตรกรรม หากการณเปนไปตาม 
ที่คาดนี้ การแปรสภาพ ธกส.จะมีสวนสํ าคัญในการเรงใหภาคเกษตรกรรมลมสลายเร็วขึ้น

           คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา  หากไมแปรสภาพ ธกส. ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนา
ชนบทเสียแลว รัฐบาลจะเพิ่มปริมาณสินเชื่อชนบทไดอยางไร คํ าตอบนาจะอยูที่ธนาคารกรุงไทย
และธนาคารออมสิน ในปจจุบัน ธนาคารกรุงไทยจัดสรรสินเชื่อภูมิภาคในสัดสวนมากกวา 50% 
ของสินเชื่อทั้งหมด และมีแนวโนมที่สินเชื่อภูมิภาคจะมีสัดสวนเพิ่มข้ึนอีก รัฐบาลนาจะกํ าหนด 
แนวนโยบายใหธนาคารกรุงไทยเนนการจัดสรรสินเชื่อชนบทเพิ่มข้ึน แนวนโยบายดังกลาวนี้นาจะ
ใชกับธนาคารออมสินดวย แตธนาคารกรุงไทยและธนาคารออมสินมีจุดออนที่มิไดมีความชํ านัญ
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พิเศษ ทักษะ และประสบการณในการจัดสรรสินเชื่อชนบทมากเทากับ ธกส. กระนั้นก็ตาม  
คุณสมบัติเหลานี้สามารถสรางและพัฒนาขึ้นได

           ในระยะแรกเริ่ม รัฐบาลอาจกํ าหนดนโยบายใหธนาคารกรุงไทยและธนาคาร
ออมสิน ผันเงินฝากไปให ธกส. จัดสรรสินเชื่อชนบทที่มิใชการเกษตร  โดยที่สถาบันการเงินของ 
รัฐทั้งสองจักตองปรับปรุงการจัดองคการ ขยายเครือขาย และพัฒนาบุคลากรเพื่อใหสามารถ 
รับภาระในการจัดสรรสินเชื่อชนบทในอนาคตอยางมีประสิทธิภาพได ธนาคารออมสินตองมีการ 
เรงรัดพัฒนามากกวาธนาคารกรุงไทย เพราะธนาคารออมสินเนนแตการระดมเงินออม โดยมิได
พัฒนาทักษะในการจัดสรรสินเชื่อแมแตนอย เนื่องเพราะรัฐบาลเกือบจะผูกขาดการเปนลูกหนี้ 
แตเพียงผูเดียว อยางไรก็ตาม นับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา เมื่อรัฐบาลมีฐานะ 
การคลังเกินดุล รัฐบาลก็หมดความจํ าเปนในการกูเงินจากธนาคารออมสิน อันเปนเหตุใหธนาคาร
ออมสินมีเงินออมลนเหลือ  และตองปรับปรุงการหาลูกคาที่มิใชรัฐบาล

           ธกส. ควรจะมีบทบาทเฉพาะในการจัดสรรสินเชื่อการเกษตรตอไป  ทั้งนี้เพื่อมิให
ภาคเกษตรกรรมลมสลายรวดเร็วเกินไป  แต ธกส. ควรจะขยายการใหสินเชื่อแกเกษตรกรที่มีฐานะ
ยากจนมากขึ้น  ในการนี้  รัฐบาลจักตองจัดสรรเงินทุนตนทุนตํ่ าใหแก ธกส. พรอมทั้งตองแบกรับ
ภาระหนี้สูญแทน ธกส.  ธกส. จักตองเปนกลไกสํ าคัญในการแกปญหาความยากจนของชาติ
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