
ข้อเสนอเชิงนโยบาย
ต่อการแก้ ไขปัญหา
หนี้สินเกษตรกร
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“แก่นกลางส�าคัญของปัญหานี้น่าจะอยู่ที่ผู ้ที่มี
ปัญหาไม่ได้เป็นผู้ทีแ่ก้ไขปัญหาด้วยตนเอง ส่วนผู้ทีแ่ก้ไข
ปัญหากไ็ม่ใช่ผูม้ปัีญหาโดยตรงจงึไม่เข้าใจความซบัซ้อน

ของปัญหาอย่างลึกซึ้ง และแก้ไขกี่ครั้งก็ยังไม่ตรงจุดอยู่นั่นเอง ในที่นี้ไม่นับ
รวมเจตนารมณ์และความจริงใจในการแก้ไขปัญหา” พงษ์ทิพย์ ส�าราญจิตต์ 
กรรมการและที่ปรึกษามูลนิธิชีวิตไทและอดีตผู้อ�านวยการมูลนิธิชีวิตไท เคย
กล่าวไว้ในข้อเขียน ‘แก่นใจกลาง..ปัญหาหนี้สินเกษตรกร’

ข้อมูลการส�ารวจของสถาบันวิจัยเศรษฐกิจป๋วย อึ๊งภากรณ์ ธนาคาร
แห่งประเทศไทย พบว่าร้อยละ 90 ของครัวเรือนเกษตรมีหนี้สินเฉลี่ย 
450,000 บาท ร้อยละ 54 อยู่ในโครงการพักหนี้ และครอบครัวเกษตรกร 1 
ครวัเรอืนมหีนีเ้ฉลีย่ 3.8 ก้อน ร้อยละ 57 ของครวัเรอืนเกษตรกรทีม่หีนีส้นิเป็น
หนีส้นิรวมจากทกุแหล่งซ่ึงสงูเกนิศกัยภาพในการช�าระหนี ้และยงัมพีฤตกิรรม
หมุนหนี้หรือการกู้หนี้ใหม่มาโปะหนี้เก่าในวงกว้างท�าให้ต้องตกอยู่ในวงจร
หนี้สินไม่จบสิ้น

สถาบันวิจัยเศรษฐกิจป๋วยฯ วิเคราะห์ว่าเกิดจาก 3 สาเหตุคือ ประการ
แรกเกิดจากความจ�าเป็นด้านเศรษฐกิจ ประการที่ 2 เป็นหนี้เพราะความไม่รู้
ทางการเงนิและกฎหมาย ไม่เท่าทนัสถาบนัการเงนิท�าให้ตกเป็นเหยือ่สญัญาที่
ไม่เป็นธรรม และประการสุดท้าย เป็นหนี้เพราะนโยบายของรัฐ

ยิ่งเมื่อเกษตรกรต้องเผชิญกับสถานการณ์ฉุกเฉินต่างๆ ในชีวิต การ
ผนัผวนของสนิค้าเกษตร และการกูเ้งนิมาใช้ไม่ตรงกบัวตัถปุระสงค์ กย็ิง่มีความ
เป็นไปได้สูงที่เข้าจะเข้าสู่วงจรหนี้เพื่อแก้ไขปัญหาสภาพคล่อง

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการ
แก้ไขปัญหาหนี้สินเกษตรกร 
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ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร
หรือ ธ.ก.ส. ถือเป็นเจ้าหนี้รายใหญ่ที่สุดของ
เกษตรกรไทย หากมีการปรับปรุงวิธีคิด รูปแบบ

การท�างาน และระบบสินเชื่อ ย่อมส่งผลดีต่อเกษตรกร ทั้งนี้ ธ.ก.ส. ควรแก้ไข
แนวทางปรับโครงสร้างหนี้ให้มีความเป็นสากลและมีรูปแบบหลากหลายให้
สอดคล้องกับวิถีของเกษตรกร ปรับปรุงสัญญาสินเชื่อและการเปิดเผยข้อมูล
ให้มีความโปร่งใสและมีความเป็นธรรม สร้างระบบการช�าระคืนเงินกู้ที่มี
ความยดืหยุน่ และปรับวธิกีารช�าระหนีใ้ห้เป็นแบบลดต้นลดดอกซ่ึงจะช่วยลด
การสะสมหนี้ได้ในระยะยาว

ขณะเดียวกันควรออกแบบผลิตภัณฑ์ที่ช ่วยส่งเสริมการออมของ
เกษตรกร พัฒนาความรู้ด้านการเงิน รวมถึงจัดตั้งหน่วยงานให้ค�าปรึกษา
ปัญหาการจดัการหนีส้นิของเกษตรกรอย่างเป็นระบบและมกีารประเมนิความ
สามารถในการช�าระหนี้อยู่เสมอ 

ท�าไมต้องแก้หนี้? เพราะการแก้หนี้สินเกษตรกร 
(และหนี้ สินครั ว เรือนกลุ ่ มอื่ นๆ)  ไม ่ ใช ่ เพียง เพื่ อ
ยกระดับคุณภาพชีวิตครัวเรือนเกษตรกรในระดับมหภาค 
การมีหน้ีสินครัวเรือนในระดับสูงจะน�าพาทั้งประเทศ
ไปสู ่ กับดักการพัฒนา เนื่องจากภาระหนี้สูงจะฉุดร้ัง
การปรับตัวและการลงทุนเพื่อเพิ่มศักยภาพ ฉุดรั้งการเข้า
ถึงสินเชื่อในอนาคต ท�าให้ขาดภูมิคุ้มกัน ไม่สามารถรับมือ
กับปัญหาใหม่ๆ ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต

ค�าถามต่อมาคือจะแก้ที่ไหน อย่างไร ดูเหมือนว่า
ปัญหาส่วนหนึ่งอยู่ท่ีตัวเกษตรกรท่ีไม่มีความรู้ทางการเงิน
และกฎหมาย ซึ่งก็ไม่ถือว่าผิดข้อเท็จจริง

ทว่า ยังมีข้อเท็จจริงภายใต้พื้นผิวที่เป็นปัญหาเชิง

โครงสร้างในระดับลึกกว่าซุกซ่อนอยู่ เช่น ปัญหาด้าน
กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม การขาดแคลนที่ดิน
ท�ากินอันเป็นผลจากการกระจุกตัวของที่ดิน การจัดสรร
ท่ีดิน ไล่เรียงไปจนถึงภาษีทรัพย์สิน นโยบายส่งเสริม
การเกษตรของภาครฐัทีมุ่ง่เน้นเกษตรเชงิเดีย่วมาโดยตลอด 
การกระจายการพฒันา ปัญหาราคาสนิค้าเกษตรตกต�่า การ
ไม่มีสถาบันทางการเมืองหรือองค์กรที่เข้มแข็งและเป็น
ตัวแทนของเกษตรกรอย่างแท้จริง เป็นต้น

ดังนั้น หากต้องการแก้ปัญหาหนี้สินเกษตรกรอย่าง
ยั่งยืนจ�าเป็นต้องด�าเนินการในภาพรวมท้ังระบบ มูลนิธิ
ชีวิตไทมีข้อเสนอในทางนโยบายต่อหน่วยงานต่างๆ ที่
เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

ข้อเสนอด้านนโยบาย
ต่อธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 
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กฎหมายและกระบวนการยุติธรรมเป็น
จดุอ่อนส�าคญัของเกษตรกรส่วนใหญ่ การสร้าง
ความรู้ ความเข้าใจด้านกฎหมายแก่เกษตรกร
ถอืเป็นหวัใจหลกัทีข่าดไม่ได้ มลูนธิชิวีติไทยจงึ

มีข้อเสนอว่าควรมีหน่วยงานภายใต้กระทรวงยุติธรรมท�าหน้าที่ให้ค�าแนะน�า
เกี่ยวกับข้อกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม และการต่อสู้ทางกฎหมายให้แก่
เกษตรกรบนพื้นฐานของความเข้าใจตัวเกษตรกร

ระบบกฎหมายของไทยเองก็ควรยอมรับกระบวนการช�าระหนี้ของ
เกษตรกรที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรหรืออย่างน้อยควรท�าการสืบค้นข้อเท็จ
จรงิ ขณะทีก่ารก�าหนดราคาเร่ิมต้นและราคาอ้างองิในการขายทอดตลาดควร
สร้างเกณฑ์กติกาที่ให้ความเป็นธรรมแก่ทั้งฝ่ายเกษตรกรและเจ้าหนี้ รวมถึง
ปรับปรุงกฎหมายการกู้ยืมแบบใช้บุคคลค�้าประกัน และต้องไม่ลืมสร้างความ
ตระหนกัรู้แก่เกษตรกรว่าตนมสิีทธท่ีิจะได้รับความเป็นธรรมจากกฎหมายและ
กระบวนการยุติธรรม ซึ่งผูกพ่วงกับประเด็นการท�าให้กระบวนการยุติธรรม
มีต้นทุนต�่าลงหรืออย่างน้อยมีกลไกสนับสนุนให้ต้นทุนต�่าลงเพื่อให้เกษตรกร 
(และพลเมืองทุกคน) สามารถเข้าถึงได้ง่ายขึ้น 

นอกจาก ธ.ก.ส. แล้วยังมีกองทุนอีก
ไม่น้อยภายใต้การก�ากับดูแลของกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ที่เป็นเจ้าหนี้เกษตรกร 
ท้ังท่ีบทบาทอีกด้านหนึ่งคือเป็นกลไกในการ

พัฒนาศักยภาพของเกษตรกร แต่กลับพบว่าปัญหาใหญ่ของกองทุนฟื้นฟูอยู่
ที่การขาดระบบการจัดการที่มีประสิทธิภาพ

จากสาเหตขุ้างต้น รฐัจงึควรแต่งตัง้คณะท�างานเชงิบรหิารเพือ่การด�าเนนิ
งานของทนุหมนุเวยีนภาคเกษตรให้เป็นไปอย่างมเีอกภาพ ติดตามการด�าเนนิ
งานของทนุหมนุเวยีนให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ ปรบัปรงุศกัยภาพของกองทนุ
โดยลดความซ�า้ซ้อนในบทบาทหน้าที ่เพ่ิมประสิทธภิาพการด�าเนนิงานโดยรวม 
สร้างระบบการตดิตามและประเมนิผลลพัธ์การท�างาน มคีวามโปร่งใสและรบั
ผิดชอบต่อการปฏิบัติหน้าที่ ส่งเสริมการวิจัยและพัฒนาเพื่อประโยชน์ระยะ
ยาวของภาคเกษตร

ในด้านการส่ือสารกต้็องมคีวามชดัเจน ครอบคลุมเกษตรกรทกุคน สร้าง
ช่องทางการสื่อสารแบบสองทางเพื่อเพิ่มปฏิสัมพันธ์และลดการผิดพลาดใน
การสื่อสาร รวมถึงใช้ช่องทางสื่อสารเป็นแหล่งกระจายข้อมูล ความรู้ให้แก่
เกษตรกร 

ข้อเสนอด้านนโยบายและแนวปฏิบัติ
ต่อกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตร 
และกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียน
ในก�ากับของรัฐ 

ข้อเสนอด้านกฎหมาย
และกระบวนการยุติธรรม
ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องหนี้สินเกษตรกร 
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แม้ปัญหาหนี้สินเกษตรกรมีสาเหตุจากปัญหาเชิงโครงสร้าง
ในสังคมไทย ถึงกระนั้นก็ต้องยอมรับความจริงว่าส่วนหนึ่งเกิดจาก
พฤติกรรมและการขาดพร่องความรู้ด้านการบริหารจัดการการเงนิ

ส่วนบุคคล ภาครัฐจึงจ�าเป็นต้องพัฒนาศักยภาพของเกษตรกรไปพร้อมๆ กัน 
ทั้งในเชิงความรู้ด้านเกษตรกรรมและความรู้ด้านการบริหารจัดการ

ด้านการเงนิต้องเพิม่องค์ความรูด้้านการวางแผนการเงนิทัง้ในภาวะปกติ
และในภาวะวิกฤติ รู้จักการวางแผนการออมเพื่อลงทุนและใช้จ่าย วิเคราะห์
ศักยภาพและความเสี่ยงในการลงทุนของตนเอง โดยการเพิ่มทักษะความรู้
การท�าบัญชีครัวเรือนเพ่ือช่วยติดตามกระแสเงินสด เพ่ิมทักษะการจัดการ
หนี้สิน และรู้ขั้นตอนปฏิบัติเมื่อเกิดปัญหาไม่สามารถช�าระหนี้ได้และจ�าเป็น
ต้องเจรจาประนอมหนี้

เกษตรกรรายบคุคลย่อมไม่มอี�านาจต่อรองเพยีงพอ ไม่เกดิการสะสมองค์
ความรูแ้ละประสบการณ์มากพอ การส่งเสรมิการรวมกลุม่ของเกษตรในหลาก
หลายระดับจะช่วยอุดช่องว่างตรงนี้ได้ จะเป็นการรวมกลุ่มกันเองแบบไม่เป็น
ทางการหรอืพฒันาให้เป็นสหกรณ์หรอืกลุม่ออมทรพัย์กจ็ะยิง่เพิม่ความเข้มแขง็

อีกประเด็นหนึ่งที่หลงลืมไม่ได้คือการเพ่ิมอ�านาจและบทบาทหน้าที่แก่
หน่วยงานระดบัท้องถิน่ในการสนบัสนนุการรวมกลุม่และกระบวนการปรบัตวั
ของเกษตรกรอย่างครบวงจร ซ่ึงประเด็นนีเ้กีย่วพนักบัการกระจายอ�านาจจาก
ส่วนกลางในระดับประเทศด้วย 

ข้อเสนอต่อการพัฒนา
ศักยภาพเกษตรกรไทย 
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การปลูกพืชเชิงเดี่ยวหรือการเกษตรแบบเคมีเป็นอีกหนึ่ง
ปัจจัยก่อหนีข้องเกษตรกร หากปรับเปล่ียนวถิกีารผลิตแบบเดมิ
ไปสู่เกษตรอินทรีย์บวกกับระบบการจัดการและการตลาดที่ดี 

นอกจากจะช่วยแก้ปัญหาหนี้สินแล้ว ยังช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตความเป็น
อยู่และสุขภาพโดยรวมของสังคมด้วย

การจะส่งเสริมเกษตรกรให้ปรับเปลี่ยนวิถีการผลิตประกอบด้วย
กลยุทธ์ดึง (Pull Strategy) หมายถึงกลยุทธ์ที่ท�าให้การท�าเกษตรอินทรีย์
เป็นทางเลือกที่สร้างความมั่นใจ ลดความเสี่ยงด้วยการท�าสัญญารับซื้อหรือ
ประกนัราคาล่วงหน้า การสร้างตลาดส�าหรบัสนิค้าเกษตรอนิทรย์ีให้เป็นสนิค้า 
premium มากพอที่ผู้บริโภคจะยินดีจ่ายเพิ่มเพื่อคุณภาพในตัวสินค้า หรือ
แสดงให้เห็นว่าการท�าเกษตรอินทรีย์เป็นการลงทุนที่ให้ผลตอบแทนไวและ
ชัดเจนพอสมควร เป็นต้น

ร่วมด้วยกลยุทธ์ผลัก (Push Strategy) หมายถึงกลยุทธ์ที่ช่วยให้
เกษตรกรสามารถท�าการเกษตรอินทรีย์ได้ง่ายข้ึน แบ่งออกเป็น 3 ส่วนคือ 
การลดภาระหรอืต้นทนุแฝงของหนีเ้ดมิ การสนบัสนนุการลงทนุในการเกษตร
อินทรีย์ เพราะเกษตรกรที่เป็นหนี้มักมีข้อจ�ากัดในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนใหม่ 
และการวางแผนการจัดการเงินส�าหรับเกษตรกร เนือ่งจากโครงสร้างการลงทนุ
และรายรบัของเกษตรอนิทรย์ีอาจเปลีย่นแปลงไปจากเดมิ ท�าให้มคีวามจ�าเป็น
ต้องวางแผนการจัดการเงินทนุเพ่ือลดภาระหนีเ้ดิมซ่ึงต้องสอดคล้องกบัเงือ่นไข
การกู้หรือการช�าระเงิน และเพื่อการลงทุนเพิ่มเติมหรือเป็นเงินทุนหมุนเวียน
ส�าหรับการท�าเกษตรอินทรีย์ 

อย่างไรก็ตาม การปรับเปลี่ยนวิถีการผลิตเป็นเรื่องใหญ่ที่รัฐจ�าเป็นต้อง
เข้ามามีบทบาทส่งเสริมและสนับสนุนการปรับตัว ขับเคลื่อนวาระแห่งชาติ
ด้านเกษตรอินทรีย์ให้เกิดผลในทางปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม 

ข้อเสนอการปรับเปลี่ยน
วิถีการผลิตสู่ความยั่งยืน 
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ข้อเสนอเหล่านี้ ไม ่ใช ่แนวทางแก้ป ัญหาหนี้ สิน
เกษตรกรชนิดที่เป็นนวัตกรรมทางนโยบาย แต่ถูกเสนอ
มาแล้วหลายต่อหลายครั้ง ข้อเสนอบางประการ เกษตรกร
ด้วยกันเองสามารถลงมือท�าได้ทันที องค์กรเอกชน ภาค
ธุรกิจ หรือสถาบันการเงินสามารถผลักดันได้ด้วยตนเอง
หรือผ่านการร่วมมือกัน

แต่หลายข้อเสนอต้องอาศัยรัฐเป็นผู ้ด�าเนินการ
แบบบูรณาการ ไม่แยกส่วนเช่นที่เป็นอยู่ เพราะปัญหา
หนีส้นิเกษตรกรเก่ียวพนักบัหลายหน่วยงาน เช่น กระทรวง
พาณิชย์ในฐานะผู้จัดการตลาดและขายผลผลิตทางการ
เกษตร กระทรวงการคลังในฐานะผู้ออกมาตรการด้าน
สินเชื่อ การจัดการหนี้ และก�ากับดูแลธนาคารพาณิชย์ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในการออก
นโยบายสนับสนุนการปรับตัวของเกษตรกรในการรับมือ
กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

หรอืการจดัท�าฐานข้อมลูลกูหนีท้ีเ่ป็นระบบ ครบถ้วน 
ครอบคลมุ เนือ่งจากลกูหนีแ้ต่ละคนมศีกัยภาพในการช�าระ
หนีแ้ตกต่างกันอันเกดิจากเงือ่นไขทางเศรษฐกจิ การศกึษา 

ครอบครัว ฯลฯ ไม่สามารถใช้มาตรการส�าเร็จรูปลักษณะ 
one size fit all กับทุกคนได้ ข้อมูลจึงมีความส�าคัญต่อ
การออกแบบผลิตภัณฑ์ทางการเงิน สินเชื่อ หรือรูปแบบ
การช�าระหนีท้ีส่อดคล้องกบัศกัยภาพของลกูหนี ้ซึง่มีแต่รฐั
เท่านั้นที่มีอ�านาจและศักยภาพจะท�าได้

ต้องไม่ลืมด้วยว่าปัญหาหนี้สินเกษตรกรฉีกไม่ขาด
จากปัญหาเชิงโครงสร้างอื่นๆ ที่ต่างก็เป็นประเด็นใหญ่โต
โดยตัวมนัเอง เช่น ความเหล่ือมล�า้ การกระจุกตัวของทีด่นิ
ในมือกลุ่มทุนใหญ่ การเข้าถึงทรัพยากรไม่ว่าจะเป็นทุน 
การศึกษาที่มีคุณภาพ หรือกระบวนการยุติธรรม

ทั้งหมดทั้งมวลนี้ต้องท�าให้เสียงของเกษตรกร (และ
ประชาชน) แปรเป็น ‘เจตจ�านงทางการเมือง’ ที่รัฐบาล
ต้องฟัง

ต้องอาศัยการเมืองที่เป็นประชาธิปไตยเพื่อส่งผ่าน
เสยีงจากประชาชนไปยงัรฐับาล แปรเจตจ�านงเป็นกฎหมาย
และนโยบายท่ีจับต้องได้ ปฏิบัติจริง ต่อเนื่อง เพ่ือแก้ไข
ปัญหาหนี้สินและยกระดับคุณภาพชีวิตของเกษตรกรไทย
อย่างยั่งยืน

บทสรุป: เจตจ�านงทางการเมือง
แปรข้อเสนอสู่การปฏิบัติจริง 
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