
ศึกโรงนํ้ าแข็ง : สงครามของการปนนํ้ าเปนตัว

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

นบัต้ังแตปลายเดือนมีนาคม 2526 เปนตนมา ความขัดแยงระหวางผูประกอบ
การในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองปรากฏเปนขาวในหนาหนังสือพิมพอยางตอเนื่อง และการ 
พาดหวัขาวเกีย่วกับเร่ืองนี้สรางความหวาดเสียวแกผูอานไมนอย

หนงัสือพิมพ ฐานเศรษฐกิจ ฉบับวนัที ่ 15 – 23 เมษายน 2526 พาดหัวขาววา 
“ศึกยี่ปวนํ ้าแข็งแรงเขาไคล ประกาศหมายหัวเอาชีวิต”

หนงัสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัเสารที่ 16 เมษายน 2526 พาดหัวขาววา 
“ศึกนํ้ าแข็งใกลแตกหัก ยี่ปว-ซาปวรุมอัดโรงงาน”

คํ าถามพื้นฐานจึงมีอยู วา เหตุใดความขัดแยงดานในผลประโยชนระหวาง 
ผูประกอบการในอตุสาหกรรมนํ ้าแข็งซอง จึงมีมากถึงขนาดที่จะเขนฆากัน ?

ขอเท็จจริงเกี่ยวกับอุตสาหกรรมนํ้ าแข็ง
ในการทํ าความเขาใจในเรื่องความขัดแยงดานผลประโยชนในอุตสาหกรรม 

นํ้ าแข็งซอง เราจํ าเปนตองทราบขอเท็จจริงพื้นฐานเกี่ยวกับอุตสาหกรรมดังกลาวนี้ ขอเท็จจริง 
ทีสํ่ าคัญมีอยูอยางนอย 7 ประการ

ขอเท็จจริงที่หนึ่ง การประกอบการในอตุสาหกรรมนํ้ าแข็งซองก็ดุจดังอุตสาหกรรม
อ่ืนๆ อีกหลายอตุสาหกรรมที่อาจจํ าแนกหนวยธุรกิจออกเปน 2 กลุม อันไดแก กลุมผูผลิตหรือ 
โรงนํ ้าแขง็ กับกลุมพอคาคนกลาง หรือที่เรียกกันวา กลุมยี่ปว ซาปว ขอเท็จจริงที่สํ าคัญก็คือ  
โรงนํ้ าแข็งสวนใหญไมมีสายการจัดจํ าหนายของตนเอง ตองพึ่งพอคาคนกลางในการนํ านํ้ าแข็ง
จากโรงงานไปจํ าหนายแกผูบริโภค ในทํ านองเดียวกัน พอคาคนกลางสวนใหญก็ไมมีธุรกิจ 
โรงนํ้ าแข็ง  เฉพาะยี่ปวรายใหญบางรายเทานั้นที่มีกิจการโรงนํ้ าแข็งดวย

ขอเท็จจริงที่สอง นํ ้าแขง็เปนสินคาที่เมื่อผลิตขึ้นแลว จะตองจัดจํ าหนายโดยทันที
เพราะสามารถเสื่อมสลายไปในเวลาอันรวดเร็ว แมวาการเก็บรักษาสินคาประเภทนี้ใหคงสภาพ
เดมิจะเปนไปได  แตก็ตองเสียตนทุนสูงมาก

ขอเท็จจริงที่สาม การที่โรงนํ้ าแข็งตองพึ่งพอคาคนกลางในการจัดจํ าหนาย 
เปนสํ าคัญ ประกอบกับขอเท็จจริงที่วา นํ้ าแข็งเปนสินคาเสื่อมสภาพในเวลาอันรวดเร็ว ทํ าให
อํ านาจตอรองของกิจการโรงนํ้ าแข็งมีนอย โดยเฉพาะอยางยิ่ง กลุมยี่ปวที่มีสายการจัดจํ าหนาย
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ครอบคลมุอาณาบริเวณอันกวางขวาง จะมีอํ านาจตอรองมาก ดวยเหตุนี้เอง กํ าไรในอุตสาหกรรม
นํ ้าแข็งซองจึงกระจุกตัวในมือยี่ปวเหลานี้
 ขอเท็จจริงที่ส่ี สวนเหลื่อมการตลาดในธุรกิจนํ้ าแข็งซองมีสัดสวนคอนขางสูง 
เมื่อเทียบกับตนทุนการผลิต กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ราคานํ้ าแข็งซองที่ผูบริโภคตองจายจะอยูใน
ระดบัสูงกวาราคาหนาโรงนํ้ าแข็งเปนอันมาก ในปจจุบัน (2526) กระทรวงอุตสาหกรรมควบคุม
ราคานํ้ าแข็งซองทั้งในระดับราคาหนาโรงงานและราคาที่ผูบริโภคตองจาย กลาวคือ ราคา 
หนาโรงงานในเขตกรุงเทพมหานครจะตองไมเกินซองละ 55 บาท แตเมื่อไปถึงมือผูบริโภค จะตอง
ขายในราคาไมเกนิซองละ 112 บาท สวนเหลื่อมการตลาดมีคาสูงถึงซองละ 57 บาท กลาวอีกนัย
หนึง่กคื็อ ราคาทีผู่บริโภคตองจายคิดเปน 2.04 เทาของราคาหนาโรงงาน ขอที่นาสังเกตก็คือ สวน
เหลือ่มการตลาดดงักลาวนี้มีแนวโนมเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา ในป 2520 ราคานํ้ าแข็งซองหนาโรง
งานไมเกนิซองละ 33 บาท แตเมื่อตกถึงมือผูบริโภค ตองจายในราคาซองละ 64 บาท สวนเหลื่อม
การตลาดตกประมาณซองละ 31 บาท ราคาที่ผูบริโภคตองจายในป 2520 ตกประมาณ 1.94 เทา
ของราคาหนาโรงงาน

ขอเท็จจริงที่หา ความตองการบริโภคนํ้ าแข็งมิไดมีระดับคงที่ตลอดทั้งป หากแต
แปรผนัตามฤดกูาล กลาวคือ ความตองการนํ้ าแข็งจะมีมากในชวงฤดูรอน และลดลงในฤดูหนาว 
อยางไรก็ตาม ยังไมมีการศึกษพฤติกรรมการบริโภคนํ้ าแข็งของประชาชนอยางเปนกิจจะลักษณะ 
แตเปนทีเ่ขาใจกันวา ความตองการบริโภคนํ้ าแข็งในฤดูหนาวมีเพียงประมาณครึ่งหนึ่งของฤดูรอน
เทานั้น

ขอเท็จจริงที่หก การขยายตัวของกิจการโรงนํ้ าแข็งมีไมสูมากนัก ทั้งนี้เนื่องจาก 
ในบางยคุบางสมัย รัฐบาลมีนโยบายควบคุมจํ านวนโรงนํ้ าแข็ง เพื่อมิใหมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน
มากจนเกนิไป ในป 2512 โรงนํ้ าแข็งทั่วประเทศมีจํ านวน 370 โรง (ขาวพาณิชย ฉบับวันที่ 25 
กรกฎาคม 2512) เพิ่มข้ึนเปน 557 โรงในป 2522 (ดูตารางที่ 1) และลดลงเหลือ 514 โรงในป 
2524 (เข็มทิศ ฉบับวนัที ่31 มกราคม - 6 กุมภาพันธ 2524) นับต้ังแตป 2516 เปนตนมา กิจการ
โรงนํ้ าแข็งตองประสบภาวะลมลุกคลุกคลานอยูไมนอย ทั้งนี้เนื่องจากตนทุนการผลิตนํ้ าแข็งซอง 
ทีสํ่ าคญั คือ คาไฟฟา โดยมีผูพบวา ประมาณ 2 ใน 3 ของตนทุนการผลิตนํ้ าแข็งซองเปนคาไฟฟา 
(สุนทร ทวีโภค “ภาวะอตุสาหกรรมนํ้ าแข็ง” ขาวพาณิชย ฉบับวันที่ 23-28 มกราคม 2513)  
การรวมหัวกันขึ้นราคานํ้ ามันดิบของกลุมโอเปค ซึ่งยังผลใหมีการปรับอัตราคาไฟฟานั้น มีผล
กระทบกระเทือนอยางมากตอกิจการโรงนํ้ าแข็ง ในดานหนึ่งนั้น กิจการโรงนํ้ าแข็งตองเผชิญกับ
ภาวะตนทนุการผลติที่ถีบตัวสูงขึ้น แตในอีกดานหนึ่ง กลับตองเผชิญกับภาวะตลาดที่ผันผวนตาม
ฤดกูาล โรงนํ ้าแข็งจํ านวนมากซึ่งขยายกํ าลังการผลิตเพื่อสนองความตองการบริโภคในฤดูรอน จะ
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ตองประสบกับภาวะกํ าลังการผลิตสวนเกินในฤดูหนาว การทํ าสงครามราคาระหวางโรงนํ้ าแข็ง
ดวยกนัเอง จึงเกิดขึ้นเปนครั้งคราว กิจการใดที่แพสงครามก็ตองออกจากการแขงขัน

ขอเท็จจริงที่เจ็ด ในขณะทีก่ารขยายตัวของกิจการโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัด
นนทบรีุและปทมุธานมีไีมสูมากนัก กลาวคือ โรงงานทํ านํ้ าแข็งในจังหวัดนนทบุรีเพิ่มข้ึนจาก 11 
โรงในป 2516 เปน 14 โรงในป 2522 สวนในจังหวัดปทุมธานีเพิ่มข้ึนจาก 4 โรงในป 2516 เปน 8 
โรงในป 2522 แตกิจการดังกลาวนี้ในเขตกรุงเทพมหานครกลับมีการขยายตัวคอนขางมาก ในป 
2513 มรีายงานขาววา มีโรงงานทํ านํ้ าแข็งในจังหวัดพระนครและธนบุรีรวม 37 โรง (สยามรัฐ ฉบับ
วนัที ่ 18 มถิุนายน 2513) ลดลงเหลือ 25 โรงในป 2516 และเพิ่มข้ึนเปน 45 โรงในป 2522  
(ดูตารางที่ 2) จํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานีรวมกัน 
เทากบั 40 โรงในป 2516 เพิ่มข้ึนเปน 67 โรงในป 2522 แตกลับลดลงเหลือ 55 โรงในป 2526 
หนงัสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัเสารที่ 28 พฤษภาคม 2526 รายงานวา ในป 2525  
มโีรงงานท ํานํ ้าแข็งที่ตองเลิกกิจการรวม 11 โรง ในปจจุบัน (2526) โรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตสาม
จงัหวดัดงักลาวนีม้กี ําลังการผลิตรวมทั้งสิ้น 47,000 ซองตอวัน ซึ่งมีกํ าลังการผลิตสวนเกินถึง 56% 
ในฤดรูอน  และ 135% ในฤดูหนาว

บทบาทของรัฐในอตุสาหกรรมนํ้ าแข็งซอง
ในบรรดาอุตสาหกรรมทั้งหลาย อุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองเปนอุตสาหกรรม 

ที่รัฐบาลเขาไปดํ าเนินนโยบายแทรกแซงอยูเปนอันมาก การแทรกแซงมีต้ังแตการเขาไปมีบทบาท
ในการจดัองคการในการผลิต การควบคุมจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง การควบคุมราคา และการควบ
คุมคุณภาพของผลผลิต

ในการดํ าเนินนโยบายการควบคุมการผลิตและการคานํ้ าแข็ง รัฐบาลเนนความ
สํ าคัญของเขตกรุงเทพมหานครมากเปนพิเศษ ทั้งนี้เนื่องจากเปนเขตที่มีปญหามากกวาจังหวัด
อ่ืนๆ มาตรการทางนโยบายที่รัฐบาลนํ าออกมาใชสวนใหญจึงมิไดมีผลบังคับใชทั่วประเทศ

ตามประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุคใหม รัฐบาลเริ่มเขามาควบคุมการคาและ 
การผลิตนํ้ าแข็งอยางจริงจังในยุคจอมพลสฤษดิ์ ธนะรชัต สวนหนึ่งอาจเปนเพราะตองการเลนงาน
ยี่ปวรายใหญที่อิงแอบอยูกับกลุมซอยราชครูในระหวางป 2490-2500 แตเหตุผลอีกสวนหนึ่ง 
เปนเพราะตองการลดสวนแบงการตลาดใหต่ํ าลง ทั้งนี้เนื่องจากจอมพลสฤษดิ์พบวา ราคา 
ทีผู่บริโภคตองจายนั้นสูงกวาราคาหนาโรงงานเปนอันมาก

องคกรที่รัฐบาลใชเปนเครื่องมือในการแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองโดยตรง 
ก็คือ คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง ซึง่ตัง้ขึน้ในป 2503 โดยอยูในสังกัดกระทรวง
มหาดไทย ตอมาในป 2512 คณะรัฐมนตรีมีมติใหโอนอํ านาจและหนาที่ในดานการควบคุม 
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การผลติและการคานํ้ าแข็งจากกระทรวงมหาดไทยไปใหกระทรวงอตุสาหกรรม ซึ่งก็ไดมีการแตงตั้ง
คณะกรรมการชื่อเดียวกันนี้

องคกรของรัฐบาลที่มีบทบาทในการแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองไมนอย 
ไปกวาคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง ก็คือ คณะกรรมการปองกันการคากํ าไร 
เกินควร ซึง่ใชอํ านาจตามพระราชบัญญัติปองกันการคากํ าไรเกินควร พ.ศ. 2490 ในการควบคุม
ราคา ตอมาเมื่อกฎหมายฉบับนี้ถูกยกเลิกไป คณะกรรมการกํ าหนดราคาสินคาและปองกัน 
การผูกขาด ซึ่งใชอํ านาจตามพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 
2522  กเ็ขามามีบทบาทแทน

สหกรณนํ้ าแข็ง : องคกรแหงการผูกขาด
ในการดํ าเนินนโยบายการควบคุมการผลิตและการคานํ้ าแข็ง รัฐบาลใชวิธีการ

เดียวกับที่ใชในธุรกิจการฆาและการคาสุกร ในกรณีของสุกรรัฐบาลสงเสริมใหมีการจัดตั้ง 
สหพันธสหกรณผูเลี้ยงและคาสัตว จํ ากัดสินใช ในกรณีของนํ้ าแข็ง รัฐบาลไดใหความเห็นชอบ 
ในการจัดตั้ง สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช ในป 2503

สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชเกือบเรียกไดวามีอํ านาจ
ผูกขาดการผลิตและคานํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี ทั้งนี้เพราะเหตุวา โรงงานทํ า 
นํ้ าแข็งเกือบทั้งหมดในจังหวัดทั้งสองเปนสมาชิกสหกรณดังกลาวนี้ จากจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง
ทัง้หมด 37 โรง เปนสมาชกิสหกรณถึง 33 โรง ในทางปฏิบัติ สหกรณฯจะทํ าหนาที่กํ าหนดปริมาณ
นํ้ าแข็งที่ผลิตทั้งหมด และจัดสรรโควตาการผลิตแกโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่เปนสมาชิก พรอมกันนั้น  
กท็ ําหนาทีจ่ัดสรรนํ้ าแข็งซองที่ผลิตไดแกยี่ปวเพื่อนํ าไปจัดจํ าหนายตอไป

การที่สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชสามารถควบคุม
การผลิตและการคานํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีไดเกือบทั้งหมดเชนนี้ ยอมเปนที่
แนนอนวาจะตองไดรับการหนุนหลังจากผูมีอํ านาจทางการเมือง และก็เปนเรื่องที่แนนอนอีก 
เชนกนัวา  ผูมอํี านาจทางการเมืองไดรับผลประโยชนจากการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้

ขอเทจ็จริงปรากฏวา ในระยะแรก ผูอํ านวยการและกรรมการของสหกรณผูผลิต
และคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชลวนแลวแตเปนขาราชการชั้นผูใหญของกระทรวง
มหาดไทย ดวยเหตุดังนั้น จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่จะพบวา คณะกรรมการควบคุมการผลิต
และคานํ้ าแข็งในสังกัดกระทรวงมหาดไทยดํ าเนินนโยบายซึ่งเกื้อกูลใหสหกรณฯมีอํ านาจผูกขาด
มากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ปรากฏวา คณะกรรมการดังกลาวนี้ ซึ่งมีอํ านาจหนาที่ในการพิจารณาการตั้ง 
และขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งทั่วประเทศดํ าเนินนโยบายซึ่งเกื้อกูลใหสหกรณฯมีอํ านาจผูกขาด 
มากยิง่ขึน้ ทัง้นีป้รากฏวา คณะกรรมการดังกลาวนี้ ซึ่งมีอํ านาจหนาที่ในการพิจารณาการตั้งและ
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ขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งทั่วประเทศไดดํ าเนินนโยบายไปในทางที่เกื้อกูลผลประโยชนของสหกรณฯ 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ดวยการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี 
แตขณะเดียวกับนั้น บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่เปนสมาชิกสหกรณฯพากันขยายกํ าลังการผลิต 
เพือ่รองรับความตองการบริโภคนํ้ าแข็งที่เพิ่มข้ึนตามการเพิ่มข้ึนของจํ านวนประชากร

เมื่อพิจารณาวิธีการในทางปฏิบัติของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี 
จํ ากัดสินใชอยางผิวเผิน เราอาจหลงเขาใจวา สหกรณฯสามารถจัดระบบการผลิตและการคา 
นํ ้าแขง็ไดอยางมีประสิทธิภาพ ในยุคที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ สหกรณฯสามารถทํ าหนาที่
เปนองคกรที่สนองนโยบายของรัฐบาลไดโดยไมสูมีปญหามากนัก แตเมื่อการเมืองเปลี่ยนโฉมสู
ระบอบประชาธิปไตย ความไรประสิทธิภาพของการจัดระบบการผลิตและการคานํ้ าแข็งก็เร่ิม
ปรากฏสูสายตาของสาธารณชน

ในป 2512 ภายหลังจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร พลโทพงษ  
ปุณณกนัต รัฐมนตรีวาการกระทรวงอตุสาหกรรม นํ าเรื่องเสนอตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีวา การ
อนุญาตใหขยายหรือต้ังโรงงานทุกประเภทโดยพื้นฐานแลวเปนอํ านาจหนาที่ของกระทรวง 
อุตสาหกรรม แตเหตุใดการพิจารณาใหต้ังหรือขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งจึงเปนอํ านาจหนาที่ของ
คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งในสังกัดกระทรวงมหาดไทย ในที่สุด คณะรัฐมนตรี 
มมีติใหโอนคณะกรรมการดังกลาวนี้ไปข้ึนแกกระทรวงอตุสาหกรรม

ในทันทีที่อํ านาจในการพิจารณาอนุญาตใหต้ังหรือขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งโอนไป
เปนของกระทรวงอุตสาหกรรม เสียงเรียกรองใหมีการตั้งโรงงานทํ านํ้ าแข็งเพิ่มข้ึนก็ดังกระหึ่ม  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี อยางไรก็ตาม รัฐมนตรีวาการกระทรวง 
อุตสาหกรรมไดพิจารณาเรื่องนี้ดวยความระมัดระวังยิ่ง โดยใหสัมภาษณหนังสือพิมพในขณะนั้น
วา หากกระทรวงอุตสาหกรรมอนุญาตใหมีการตั้งโรงงานทํ านํ้ าแข็งเพิ่มข้ึน ก็คงมีเสียงครหาวา 
ไดรับสินบนจากผูต้ังโรงงานใหม แตถาหากกระทรวงอุตสาหกรรมยังคงจํ ากัดจํ านวนโรงงานทํ า 
นํ ้าแขง็ไวเทาเดิมก็คงมีเสียงครหาวาไดรับสินบนจากเจาของโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่มีอยูเดิม (สยามรัฐ  
ฉบับวันที่ 9 พฤษภาคม 2513)

ในชวงเวลาระหวางป 2512-2514 เปนชวงเวลาที่สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็ง 
พระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชตองเผชิญกับการวิพากษวิจารณอยางหนัก นายสนั่น ธีระศิริโชติ 
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรจังหวัดขอนแกน สังกัดพรรคแนวรวมเศรษฐกร ถึงกับต้ังกระทูในรัฐสภา
ถามรัฐมนตรีวากระทรวงอตุสาหกรรม (สยามรัฐ ฉบับวนัที่ 23 สิงหาคม 2514) สหกรณฯไมเพียง
แตจะตองคอยตอบโตขอโจมตีตางๆเทานั้น หากทวายังตองคอยขัดขวางมิใหมีการตั้งโรงงาน 
ท ํานํ ้าแขง็เพิม่ข้ึนในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีอีกดวย ในชวงที่เสียงเรียกรองใหมีการตั้งโรงงาน
ทํ านํ้ าแข็งเพิ่มข้ึนดังหนาหู นายทัศน ชื่นศิริ ผูจัดการสหกรณฯถึงกับออกโรงใหสัมภาษณวา  
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โรงงานท ํานํ ้าแขง็จ ํานวน 37 โรงที่มีอยูในจังหวัดพระนครและธนบุรีนั้น มีกํ าลังการผลิตถึงวันละ 
2,700,000 กโิลกรมั ซึง่เพียงพอที่จะสนองความตองการในการบริโภค (สยามรัฐ ฉบับวันที่ 12 
เมษายน 2514)

แมวาสหกรณผู ผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชจะตองฝา 
คลื่นมรสุมตลอดชวงเวลาระหวางป 2512-2514 ซึ่งเปนยุคที่ประเทศไทยมีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย แตรัฐบาลยังคงยึดถือนโยบายการจํ ากัดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัด 
พระนครและธนบุรี สหกรณฯจึงไมสูไดรับผลกระทบกระเทือนจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
มากนัก อยางไรก็ตาม ภายหลังจากการรัฐประหารตนเองของจอมพลถนอม กิตติขจรในเดือน
พฤศจกิายน 2514 อํ านาจผูกขาดของสหกรณฯกลับมั่นคงแนนแฟนอกีครั้งหนึ่ง ทั้งนี้ดวยประกาศ
คณะปฏวิัติฉบับที่ 239 และ 240 ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2515

ภายหลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 รัฐบาลนายสัญญา 
ธรรมศักดิ์ยกเลิกนโยบายการควบคุมการผลิตและการคานํ้ าแข็ง โดยปลอยใหมีการแขงขัน 
อยางเสรี อํ านาจผูกขาดของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชจึงถูก 
พงัทลายลงในป 2517

ดังนี้ เราจะเห็นไดวา สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชเปน
องคกรทีส่ถาปนาขึน้โดยผูมีอํ านาจทางการเมืองในยุคที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ ทั้งนี้เพื่อให
เปนองคกรที่มีอํ านาจผูกขาดในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี องคกร 
ดังกลาวนี้มีฐานะมั่นคงตลอดยุคที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ ทั้งนี้เนื่องจากชนชั้นปกครอง 
ดํ าเนินนโยบายไปในทางที่จะเกื้อกูลผลประโยชนของสหกรณนั้นเอง แตยามใดก็ตามที่มีการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองไปสูระบอบประชาธิปไตย ฐานะของสหกรณดังกลาวนี้ก็ถูกสั่นสะเทือน
และตองจบบทบาทลงเมื่อรัฐบาลหันไปใชนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม

จากมหาดไทยสูอุตสาหกรรม : การปรบัเข็มมุงแหงนโยบาย
ในระหวางป 2503-2511 รัฐบาลไดมอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยดํ าเนิน

นโยบายแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซอง กระทรวงมหาดไทยแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นชุดหนึ่ง
เพือ่เปนองคกรในการหนาที่ดังกลาวนี้ ซึ่งเรียกวา “คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง”
แมวาภารกิจที่ไดรับมอบหมายจะมีขอบเขตทั่วประเทศ แตการดํ าเนินนโยบายก็เนนเฉพาะเขต
จงัหวดัพระนครและธนบุรีเปนสํ าคัญ ลักษณะเดนของนโยบายในยุคดังกลาวนี้ก็คือ การคุมกํ าเนิด
จํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี ขณะเดียวกันก็มอบใหสหกรณผูผลิต
และคานํ ้าแขง็พระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช ทํ าหนาที่กํ าหนดปริมาณการผลิต และจัดสรรโควตา
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ปริมาณการผลิตแกโรงงานที่เปนสมาชิก โดยในขณะเดียวกันก็จัดสรรโควตานํ้ าแข็งที่ผลิตไดแก 
ยี่ปวดวย

นบัต้ังแตป 2512 เปนตนมา อํ านาจและหนาที่ในการควบคุมการผลิตและการคา
นํ ้าแขง็ถกูโอนไปอยูในกระทรวงอุตสาหกรรม ในระหวางป 2512-2516 มีการปรับเปลี่ยนนโยบาย
ทีสํ่ าคัญหลายประการ กลาวคือ

ประการแรก กระทรวงอุตสาหกรรมไมยินยอมใหขาราชการเขาไปมีผลประโยชน
ในสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งจังหวัดพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชอีกตอไป ซึ่งนับวาแตกตาง 
จากนโยบายของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งในระยะแรกเริ่มที่ถึงกับสงขาราชการชั้นผูใหญเขาไปเปน 
ผูบริหารสหกรณฯ

ประการที่สอง กระทรวงอุตสาหกรรมเริ่มมีนโยบายที่เดนชัดในการจํ าแนก 
การผลิตนํ้ าแข็งเพื่อการบริโภคออกจากการผลิตนํ้ าแข็งเพื่อการประมง ทั้งนี้ปรากฏวา  
ความตองการนํ้ าแข็งเพื่อการประมงเพิ่มข้ึนเปนอันมาก โดยขยายตัวตามการจํ าเริญเติบโตของ 
อุตสาหกรรมการประมง แตโดยเหตุที่รัฐบาลมีนโยบายจํ ากัดจํ านวนโรงงานนํ้ าแข็ง ดังนั้นปริมาณ
นํ้ าแข็งที่ผลิตไดจึงมักไมเพียงพอแกความตองการใช ชาวประมงตองประสบความเดือดรอน  
เนื่องจากภาวะการขาดแคลนนํ้ าแข็ง ในบางขณะเมื่อนํ้ าแข็งเพื่อการประมงประสบภาวะการ 
ขาดแคลนอยางรุนแรง ก็มีการกวาดซื้อนํ้ าแข็งในตลาดจนทํ าใหนํ้ าแข็งที่ใชในการบริโภคพลอย
ขาดแคลนไปดวย แตที่สํ าคัญก็คือ ภาวะการขาดแคลนนํ้ าแข็งเพื่อการประมงทํ าใหชาวประมงตอง
แยงชงิกนัซือ้นํ ้าแขง็ จนกอใหเกิดขอพิพาทอยูเนืองๆ ดังนั้น กระทรวงอุตสาหกรรมจึงมีนโยบายสง
เสริมใหมกีารจัดตั้งโรงงานทํ านํ้ าแข็งเพื่อการประมงโดยเฉพาะ

ประการที่สาม กระทรวงอตุสาหกรรมมีนโยบายอนุญาตใหมีการจัดตั้งและขยาย
จํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในสวนภูมิภาค แตขณะเดียวกันยังคงคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานในเขต
กรุงเทพมหานคร ทั้งนี้โดยมิไดแตะตองอํ านาจกึ่งผูกขาดของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งจังหวัด
พระนคร-ธนบรีุ จํ ากัดสินใชแมแตนอย มิหนํ าซํ้ ายังอนุญาตใหโรงงานในสังกัดสหกรณฯขยายกํ าลัง
การผลิตอีกดวย

ปว. 239 และ ปว. 240 : สดุยอดแหงการแทรกแซง
ดังไดกลาวแลววา ในระหวางป 2512-2514 ซึ่งเปนยุคที่มีการปกครองตาม

ระบอบประชาธิปไตย สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชตองเผชิญกับการ
วพิากษวจิารณและการโจมตีอยางไมหยุดยั้ง แตโดยเหตุที่กระทรวงอุตสาหกรรมมิไดเปลี่ยนแปลง
นโยบายการควบคุมการผลิตและการควบคุมการคานํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี 
สหกรณจึงฝามรสุมมาไดโดยไมสูบอบชํ้ านัก
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อยางไรก็ตาม  สถานการณกลับพลิกกลับเมื่อจอมพลถนอม  กิตติขจร 
ท ํารัฐประหารในเดือนพฤศจิกายน 2514 สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช
ซึ่งชอบที่จะเติบโตในระบอบเผด็จการมากกวาระบอบประชาธิปไตย จึงมีสภาพไมตางจาก 
ปลากระดี่ไดนํ้ า สหกรณฯไมรีรอที่จะผลักดันใหรัฐบาลเผด็จการดํ าเนินนโยบายในทางเกื้อกูล 
การเติบโตของสหกรณฯ และดวยแรงผลักดันสวนหนึ่งจากสหกรณดังกลาวนี้เอง ประกาศ 
คณะปฏวิติัฉบับที่ 239 และ 240 ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2515 จึงคลอดออกมา

รัฐบาลแถลงเจตนารมณในการออกประกาศคณะปฏิวัติทั้งสองฉบับนี้วา

“… นํ้ าแข็งเปนสิ่งจํ าเปนอยางหนึ่งสํ าหรับประชาชนใชในการบริโภคและในการ
อุตสาหกรรม สมควรมีมาตรการสงเสริมและควบคุมการผลิต การจํ าหนาย ใหถูกสุขลักษณะ 
อนามยั มปีริมาณใหเพียงพอกับความตองการ กํ าหนดเขตและราคาจํ าหนาย เพื่อมิใหเกิดการ 
แขงขนัจนเปนผลเสียหายทางเศรษฐกิจและเกิดความเดือดรอนแกประชาชน …”

ในการดํ าเนินนโยบายเกี่ยวกับนํ้ าแข็งดังที่แถลงไวนี้ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 
239 กํ าหนดใหมี “คณะกรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง” ประกอบดวยปลัดกระทรวง 
อุตสาหกรรมเปนประธาน และมีผูแทนจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงพาณชิย กระทรวงสาธารณสุข และกรมตํ ารวจ เปนกรรมการ ทั้งนี้โดยมีผูอํ านวยการ 
กองเศรษฐกิจอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรมเปนกรรมการและเลขานุการ นอกจากนี้  
ยงัมกีรรมการอีกไมเกินสองคนซึ่งแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม

ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 ขอ 5 คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคา
นํ ้าแข็ง  มีอํ านาจดังตอไปนี้

(1) พจิารณาใหความเห็นชอบในการออกใบอนุญาตใหต้ัง ขยาย หรือยายโรงงาน
ท ํานํ้ าแข็ง

(2) กํ าหนดเขตทองที่หนึ่งทองที่ใดหรือหลายเขตทองที่ในราชอาณาจักรเปนเขต
จ ําหนายนํ้ าแข็ง

(3) กํ าหนดทองที่จํ าหนายนํ้ าแข็งของโรงงานทํ านํ้ าแข็งแตละโรงในเขตจํ าหนาย
นํ้ าแข็ง

(4) ก ําหนดหลกัเกณฑหรือเงื่อนไขการผลิต การเก็บรักษา การขนสง และการ
จ ําหนายนํ้ าแข็งใหถูกสุขลักษณะและอนามัย
 (5) กํ าหนดราคาจํ าหนายนํ้ าแข็งในเขตจํ าหนายนํ้ าแข็งหรือในทองที่จํ าหนาย 
นํ้ าแข็ง ราคาจํ าหนายนี้อาจกํ าหนดเปนราคาขั้นตํ่ า ข้ันสูง หรือทั้งขั้นตํ่ าขั้นสูงของการขายสง 
หรือขายปลีก หรือทั้งของการขายสงขายปลีกดวยก็ได
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(6) กํ าหนดใหเจาของหรือผูจัดการโรงงานทํ านํ้ าแข็งทํ ารายงานขอมูลเกี่ยวกับ
ปริมาณการผลิตและการจํ าหนายนํ้ าแข็งของโรงงานนั้น
 (7) ก ําหนดขอยกเวนหรือผอนผันการจํ าหนายนํ้ าแข็ง การนํ านํ้ าแข็งเขามาในหรือ
น ําออกนอกเขตหรือทองที่จํ าหนายนํ้ าแข็ง  ตลอดจนเงื่อนไขเกี่ยวกับการนั้น

สวนประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 240 ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2515 มีบทบัญญัติ
ในสาระสํ าคัญวา การตั้งโรงงานทํ านํ้ าแข็งก็ดี และการขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งก็ดี จักตองไดรับ
ความเหน็ชอบจากคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งเสียกอน

ผูที่ติดตามความเคลื่อนไหวทางการเมืองอยางใกลชิดหลายตอหลายคนมีความ
เชือ่วา การออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 และ 240 ดังกลาวขางตนนี้ เปนความพยายาม
ของกระทรวงมหาดไทย (เจาเกา) ที่จะยื้อแยงอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเกี่ยวนํ้ าแข็งจาก
กระทรวงอตุสาหกรรม แมวาจะไมสามารถผลักดันใหกลับไปสูสภาพที่เปนอยูในระหวางป 2503-
2511 แตอยางนอยก็สามารถทอนอํ านาจของกระทรวงอุตสาหกรรมลงในขอที่วา การจัดตั้งและ
การขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็ง แทนที่จะขึ้นอยูกับการวินิจฉัยของกระทรวงอุตสาหกรรมเพียงฝาย
เดยีว  กลับตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งดวย

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติตามที่ปรากฏในประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 และ 
240 โดยสวนรวม เราจะเห็นการเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก นับเปนครั้งแรกที่คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง 
มีกฎหมายรองรับโดยเฉพาะ และกฎหมายที่รองรับใหอํ านาจแกคณะกรรมการดังกลาวนี้ 
อยางชนิดเบ็ดเสร็จ กลาวคือ คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งมีอํ านาจตั้งแตการ 
ควบคุมจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง เนื่องจากมีอํ านาจในการอนุญาตใหต้ังหรือขยายโรงงานทํ า 
นํ ้าแขง็ มอํี านาจในการควบคุมการจํ าหนายนํ้ าแข็งดวยการกํ าหนดเขตจํ าหนายนํ้ าแข็ง มีอํ านาจ 
ในการควบคุมราคานํ้ าแข็ง ทั้งในการควบคุมราคาขั้นสูงและขั้นตํ่ า มีอํ านาจในการควบคุม 
คุณภาพของนํ้ าแข็งที่ผลิตได ฯลฯ การที่คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งมีอํ านาจ
อยางเบ็ดเสร็จชนิดที่ไมเคยปรากฏมากอนเชนนี้ ในดานหนึ่งยอมชวยใหคณะกรรมการดังกลาวนี้
สามารถด ําเนนินโยบายเกี่ยวกับนํ้ าแข็งไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากมีเครื่องมือที่อยูใน
อํ านาจโดยพรอมมูล แตในอีกดานหนึ่งสะทอนใหเห็นวา รัฐบาลไมมีนโยบายที่จะยึดถือปรัชญา 
เสรีนิยมในการแกปญหาของอุตสาหกรรมนํ้ าแข็ง  แตจะเนนการแทรกแซงของรัฐบาลในการ 
แกปญหาดังกลาวนี้

ประการที่สอง กอนทีจ่ะมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 และ 240 การดํ าเนิน
นโยบายเกี่ยวกับนํ้ าแข็งเนนการควบคุมจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งและการจัดสรรปริมาณการผลิต
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และปริมาณผลผลิตที่จัดจํ าหนาย โดยผานสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสิน
ใชเปนสํ าคัญ แตประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 ไดเปดทางใหมีการใชมาตรการใหมอีกประเภท
หนึง่ นัน่คอื การประกาศเขตจํ าหนายนํ้ าแข็ง ทั้งนี้โดยมีหลักการวา นํ้ าแข็งที่ผลิตในเขตจํ าหนายใด
จักตองขายในเขตจํ าหนายนั้น โดยหามมิใหมีการจํ าหนายขามเขต เวนแตจะไดรับอนุญาตจาก
คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง

การงัดมาตรการการหามจํ าหนายนํ้ าแข็งขามเขตมาใชนั้น เปนที่เขาใจกันทั่วไป
วา เปนการลอกเลี่ยนมาตรการของนโยบายสุกร ซึ่งมีการหามจํ าหนายเนื้อสุกรชํ าแหละขามเขต
เชนเดียวกัน โดยที่นโยบายสุกรใชมาตรการดังกลาวนี้มากอนแลวหลายป และมีสวนสรางกํ าไร 
ใหแกบริษัท สหสามคัคคีาสตัว จํ ากัดเปนอันมาก ทํ านองเดียวกัน มาตรการการหามจํ าหนาย 
นํ้ าแข็งขามเขตมีสวนชวยกระชับอํ านาจผูกขาดของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี 
จํ ากัดสินใชใหแนนแฟนยิ่งขึ้น ทั้งนี้ปรากฏวา กอนหนานี้มีนํ้ าแข็งจากจังหวัดใกลเคียงเขามา 
ตีตลาดในจังหวัดพระนครและธนบุรี เนื่องจากราคาถูกกวา จนผูบริหารสหกรณฯตองมีหนังสือ 
รองเรยีนตอจอมพลถนอม กิตติขจร หัวหนาคณะปฏิวัติวา หากเห็นวา สหกรณฯยังควรที่จะดํ ารง
อยูตอไป รัฐบาลควรจะดํ าเนินการจับกุมผูที่นํ านํ้ าแข็งจากตางจังหวัดเขามาจํ าหนายในจังหวัด
พระนครและธนบุรี ทั้งนี้เวนเสียแตวา รัฐบาลเห็นควรใหเลิกกิจการของสหกรณฯดังกลาวนี้  
(สยามรัฐ ฉบับวนัที่ 12 กุมภาพันธ 2515)

ควบคุม ควบคุม ควบคุม : ความส ําเร็จหรือความลมเหลว
การเนนบทบาทของรัฐบาลในการแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็ง ไมวาจะเปน 

การควบคุมจํ านวนโรงงานนํ้ าแข็ง การจัดระบบการผลิตและการคานํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนคร
และธนบุรีโดยผานสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช การควบคุมราคา 
ตลอดจนการหามจํ าหนายนํ้ าแข็งขามเขตกอใหเกิดผลกระทบที่สํ าคัญอะไรบาง

ผลกระทบที่สํ าคัญมีอยูอยางนอย 5 ประการ กลาวคือ
ประการแรก ไมตองสงสัยเลยวา บทบาทของรัฐบาลดังกลาวขางตนนี้มีสวน

สํ าคัญในการสรางอํ านาจผูกขาดในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีแกสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็ง
พระนคร-ธนบรีุ จํ ากัดสินใช ดังจะเห็นไดวา ในระหวางป 2503-2511 รัฐบาลพยายามดํ าเนินการ
คุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี นโยบายดังกลาวนี้ยังคง
ดํ าเนินตอมาในระหวางป 2512-2516 มิหนํ าซํ้ ารัฐบาลยังเปดโอกาสใหโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่เปน
สมาชกิสหกรณดังกลาวนี้ขยายกํ าลังการผลิตไดอีกดวย
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ประการที่สอง การควบคุมการผลิตดวยการควบคุมจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี กอใหเกิดการบิดเบือนในการจัดสรรทรัพยากร 
การขยายตัวของอตุสาหกรรมนํ ้าแข็งเปนไปอยางเชื่องชา และไมสามารถสนองตอบความตองการ
ในการบริโภคไดอยางมีประสิทธิภาพ รัฐบาลไมเพียงแตควบคุมจํ านวนโรงงานเทานั้น หากยัง 
ควบคมุราคานํ ้าแข็งที่จํ าหนายอีกดวย ผลก็คือ กลไกราคามิอาจทํ าหนาที่ในการจัดสรรทรัพยากร
ไดอยางมปีระสิทธิภาพ ในชั้นแรกนั้น ผลกระทบดังกลาวนี้ยังไมสูรุนแรง ตราบจนกระทั่งเกิดการ
ขยายตัวของอตุสาหกรรมการประมงอยางขนานใหญ ผลเสียอันเกิดจากการแทรกแซงของรัฐบาล
จึงปรากฏอยางชัดเจนเมื่อปรากฏวา ปริมาณนํ้ าแข็งที่ผลิตไดไมสามารถสนองความตองการ 
ในอุตสาหกรรมการประมง และกวาที่รัฐบาลจะเริ่มแกปญหาดังกลาวนี้อยางจริงจังหลังป 2521  
กเ็ปนเวลาที่ปญหานี้เขาขั้นวิกฤติแลว

ประการที่สาม นโยบายการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัด 
พระนครและธนบุรีเปนนโยบายที่มุงใหประโยชนแกผูผลิตและลิดรอนสวัสดิการของผูบริโภค ทั้งนี้
ปรากฏวา นโยบายดังกลาวนี้เปนปจจัยสํ าคัญที่ผลักดันใหบรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขต 
นครหลวงหาก ําไรจากอํ านาจผูกขาด โดยไมพยายามปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต ผลที่ตาม
มากคื็อ ราคานํ ้าแขง็ที่จํ าหนายในเขตนครหลวงแพงกวาในจังหวัดใกลเคียง ในป 2514 นายสนั่น  
ธีระศิริโชติ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดขอนแกนสังกัดพรรคแนวรวมเศรษฐกรอภิปราย 
ในรัฐสภาวา ในขณะที่นํ้ าแข็งในเขตจังหวัดปทุมธานี นนทบุรี และนครปฐมจํ าหนายในราคา 
ซองละ 10-14 บาท แตในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีกลับขายในราคาซองละ 30 บาท นายสนั่น 
เปดโปงวา โรงงานทํ านํ้ าแข็งไดสวนแบงเพียงซองละ 19 บาท สวนที่เหลืออีกซองละ 11 บาท 
ตกเปนของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช (สยามรัฐ ฉบับวันที่ 23 
สิงหาคม 2514)

ประการที่ส่ี การจัดระบบการจัดสรรโควตาการผลิตและโควตาการจัดจํ าหนาย 
นํ้ าแข็งโดยผานสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช หากพิจารณาแตเพียง 
ผิวเผนิกอ็าจหลงเขาใจวาเปนระบบที่มีประสิทธิภาพ โดยสามารถทํ าใหการผลิตและการคานํ้ าแข็ง
อยูในดุลยภาพอยูตลอดเวลา แตแทที่จริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม ความตองการบริโภคนํ้ าแข็ง 
เพิ่มข้ึนอยู  เกือบตามเวลา อันเปนผลจากการเพิ่มข้ึนของประชากรและการขยายตัวของ 
อุตสาหกรรมตางๆ แตนโยบายการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีทํ าให
กลไกราคาไมสามารถสงสัญญาณใหมีการจัดสรรทรัพยากรเพื่อลงทุนในกิจการโรงนํ้ าแข็งเพิ่มข้ึน
ไดอยางมีประสิทธิภาพ สหกรณฯเองมิไดศึกษาและคาดคะเนความตองการใชนํ้ าแข็งอยางจริงจัง 
การกํ าหนดปริมาณการผลิตจึงไมสอดคลองกับสภาวการณในตลาดที่แปรเปลี่ยนไป และหลาย 
ตอหลายครั้งที่เกิดภาวะการขาดแคลนนํ้ าแข็งขึ้นในเขตนครหลวง ในป 2513-2514 สหกรณฯ 
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ตองขออนุญาตคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งในการนํ านํ้ าแข็งจากจังหวัดนนทบุรี
เขามาขายในจังหวัดพระนครและธนบุรี แตเมื่อไดรับอนุญาตแลว สหกรณฯกลับนํ าใบอนุญาตนั้น
ไปขายแกยี่ปวในราคาใบละ 300 บาท (ตอนํ้ าแข็งจํ านวน 50 ซอง) โดยที่ยี่ปวขายตอใหซาปว 
ในราคาใบละ 500 บาท (สยามรัฐ ฉบับวนัที่ 23 สิงหาคม 2514)

ประการที่หา การก ําหนดเขตจํ าหนายนํ้ าแข็ง โดยยึดถือหลักการวา นํ้ าแข็งที่ผลิต
ข้ึนในเขตจํ าหนายใด จักตองขายในเขตจํ าหนายนั้น โดยหามมิใหมีการจํ าหนายนํ้ าแข็งขามเขต 
เวนแตจะไดรับอนุญาตจากคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งนั้น โดยพื้นฐานแลวเปน
มาตรการทีฝ่นธรรมชาติ เพราะตามปกติสินคายอมเคลื่อนยายจากแหลงที่มีราคาถูกไปสูแหลงที่มี
ราคาแพง การกวดขันเพื่อมิใหมีการเคลื่อนยายนํ้ าแข็งขามเขตจํ าหนาย แมจะเปนเรื่องที่เปนไปได 
แตก็ตองเสียรายจายสูงและมิอาจควบคุมไดโดยทั่วถึง มาตรการดังกลาวนี้มุงคุมครองโรงงาน 
ทํ านํ้ าแข็งในแตละเขตจํ าหนายใหปลอดพนจากการแขงขัน ทั้งนี้กระทรวงอุตสาหกรรมมักจะมี 
ขออางวา โรงทํ านํ้ าแข็งขนาดใหญมักจะสงนํ้ าแข็งขามเขตไปจํ าหนายในราคาถูก อันเปนผลให 
โรงงานทํ านํ้ าแข็งขนาดเล็กตองลมละลายไปเปนอันมาก แตขอเท็จจริงก็ปรากฏวา ในเขต 
นครหลวงซึ่งมีโรงงานทํ านํ้ าแข็งขนาดใหญจํ านวนมาก กลับขายนํ้ าแข็งในราคาแพงกวาจังหวัด
ใกลเคียง ซึ่งจํ านวนโรงงานนํ้ าแข็งขนาดใหญมีนอยกวา ตนตอของปญหามิไดอยูที่โรงงานใหญ
รังแกโรงงานเล็ก หากแตอยูที่นโยบายของรัฐบาลซึ่งมีผลในการสงเสริมการประกอบการของ 
โรงงานที่ไรประสิทธิภาพ โดยที่ผลเสียตกแกผูบริโภคที่ตองจายเงินซื้อนํ้ าแข็งในราคาแพงกวา 
ที่ควรจะเปน

เมื่อทองฟาสีทองผองอํ าไพ
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ลมการเมือง 

เปลี่ยนทิศสูระบอบประชาธิปไตย การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบปดดวยการปดหูปดตา 
ประชาชนมอิาจกระทํ าไดอยางมิดชิดอีกตอไป พลังทางการเมืองบีบบังคับใหรัฐบาลจํ าตองดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจเพื่อมวลชนในระดับหนึ่ง ดวยเหตุนี้เอง นโยบายการควบคุมการผลิต 
และการคานํ้ าแข็งจึงถูกยกเลือกไปในป 2517 และนี่เองที่นํ ามาซึ่งจุดจบของสหกรณผูผลิตและคา
นํ ้าแขง็พระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชในเวลาตอมา

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา อะไรเปนสาเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหสหกรณนํ้ าแข็งตองพบ 
กาลอวสาน   สาเหตุดังกลาวนี้มีอยูอยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชจะสามารถ
ดํ ารงอยูไดภายใตสภาวการณที่มีการผูกขาด และเจริญเติบโตภายใตระบอบการปกครองแบบ 
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เผด็จการเทานั้น เมื่อลมการเมืองเปลี่ยนทิศทาง และรัฐบาลหันไปดํ าเนินนโยบายแบบเสรีนิยม 
ฐานะของสหกรณฯก็เร่ิมส่ันคลอน บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งในกรุงเทพมหานครเริ่มเผชิญกับการ
แขงขันจากโรงงานทํ านํ้ าแข็งในจังหวัดใกลเคียง ยี่ปวพากันตีจากสหกรณ เพราะสามารถหาซื้อ 
นํ้ าแข็งจากแหลงที่มีราคาถูก และโดยที่สหกรณฯไมมีอํ านาจผูกขาดในกรุงเทพมหานครอีกตอไป 
บรรดาโรงงานท ํานํ้ าแข็งที่เปนสมาชิกยอมไมเห็นอานิสงสของการเปนสมาชิกตอไป

ประการที่สอง ระบบบริหารของสหกรณฯเปนระบบที่งุมงามและมีพิธีรีตองมาก  
ท ําใหการจัดจํ าหนายนํ้ าแข็งขาดความคลองตัว  ดังที่ยี่ปวรายหนึ่งใหสัมภาษณวา

“…สหกรณที่ผานมามีปญหามาก ตอนมีสหกรณฯผมตองซื้อในราคาที่แพง 
 กวานี้ สหกรณฯเขากํ าหนดราคา กํ าหนดเขต แลวก็กํ าหนดโรง จะซื้อทีก็ตอง 
 ไปที่สหกรณฯไปจายเงินกันที่นั่น แลวจึงเอาใบรับนํ้ าแข็งไปเอานํ้ าแข็งที่โรงงาน 
  จะไปซื้อที่โรงงานเขาก็ไมยอมขายให ผมวามันเสียเวลา มีพิธีรีตองเกินความ 
 จ ําเปน ในสหกรณฯยงัมีการแบงพรรคแบงพวก เลือกที่รักมักที่ชัง จํ ากัดโควตา 
 กนั ซื้อโควตากัน ข้ึนแตชื่อสหกรณบังหนาเทานั้น โรงงานบางโรงพอออกจาก 
 สหกรณแลวกลับขายถูกกวาตอนที่อยูในสหกรณอีก มีเวลาวางตอนไหนก็ไปเอา  
 (นํ ้าแข็ง) ได พูดกันดวยเครดิตได  แตถาหากเปนสหกรณแลวตองใชเงินสด …”
 (จาก “เสยีงสะทอนจากวงการนํ้ าแข็ง” นิตยสาร รานคา ปที่ 2 ฉบับที่ 18  
 มถินุายน – กรกฎาคม 2521)

ในขณะทีย่งัมอํี านาจผูกขาด โดยที่ไดรับการหนุนหลังทางการเมือง แมระบบการ
บริหารจะเต็มไปดวยพิธีรีตอง และขาดความยืดหยุนและความคลองตัวเพียงใด แตสหกรณผูผลิต
และคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชก็สามารถดํ ารงอยูได เพราะบรรดาโรงงานนํ้ าแข็งและ 
ยี่ป วยังคงตองอิงแอบอยูกับอํ านาจผูกขาดนั้น กํ าไรจากการผูกขาดอันเกิดจากการควบคุม 
การผลิตและการคานํ้ าแข็งในเขตนครหลวง ซึ่งผานเขามาในสหกรณดังกลาวนี้ ถูกนํ าไปแบงสัน
ปนสวนระหวางเจาของโรงงานทํ านํ้ าแข็ง ยี่ปว และผูมีอํ านาจทางการเมืองผูใหการอุปถัมภ 
สหกรณฯดูดซับกํ าไรจากการผูกขาด ดวยการเรียกเก็บคาบริการตางๆจากโรงงานทํ านํ้ าแข็ง 
ในราคาแพงกวาที่ควรจะเปน

การแบงปนผลประโยชนโดยผานสหกรณนํ้ าแข็งดังที่พรรณนาขางตนนี้ นับเปน
อุทาหรณทีบ่งชีใ้หเห็นถึงกลไกการทํ างานของระบบอุปถัมภไดเปนอยางดี และนับเปนอีกตัวอยาง
หนึ่งของการใชอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ผูมีอํ านาจทางการ
เมืองอาศัยสหกรณฯเปนองคกรในการแสวงหาผลประโยชน ดวยการใหสหกรณฯมีอํ านาจผูกขาด
ในการประกอบการ และดวยการกํ าหนดนโยบายไปในทางที่เกื้อกูลผลประโยชนของสหกรณฯ  
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โดยขณะเดียวกัน บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งและยี่ปวที่ไดรับประโยชนจากสหกรณฯจะตองแบงปน
ผลประโยชนแกผูมีอํ านาจทางการเมืองเปนการตอบแทนดวย

ในระหวางป 2517-2522 ซึ่งเปนชวงที่รัฐบาลเลิกคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงาน 
ท ํานํ ้าแข็ง การขยายตัวของอตุสาหกรรมนํ ้าแข็งเปนไปอยางรวดเร็ว โรงงานทํ านํ้ าแข็งทั่วประเทศ 
ซึง่ในป 2516 มอียูเพียง 358 โรง เพิ่มข้ึนเปน 557 โรงในป 2522 เฉพาะในกรุงเทพมหานครเพิ่มข้ึน
จาก 25 โรง เปน 45 โรง

การที่มีโรงงานนํ้ าแข็งเพิ่มข้ึนมากมายเชนนี้ยอมเปนธรรมดาอยูเองที่จะตองมีการ
แขงขนักนั และอาจกลาวไดวา ไมมียุคสมัยใดที่มีการแขงขันในหมูโรงงานทํ านํ้ าแข็งมากถึงขนาดนี้ 
แตการเพิ่มจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งและการแขงขันในหมูโรงงานทํ านํ้ าแข็งดวยกันเอง ทํ าให
อํ านาจตอรองที่มีกับยี่ปวออนตัวลง

การแทรกแซงของรัฐบาล : นโยบายที่หวนกลับ
อยางไรก็ตาม ดูเหมือนวา ภาวะการแขงขันระหวางโรงนํ้ าแข็งดวยกันเอง 

จะไมเปนที่พึงพอใจของขาราชการกระทรวงอตุสาหกรรม เพราะเปนที่เกรงกันวา การแขงขันชนิด
เชือดคอกันเชนนี้ ในที่สุดแลวจะทํ าใหธุรกิจนํ้ าแข็งลมละลายเกือบทั้งวงการ นอกจากนี้  
อุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองยังมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน ซึ่งกอใหเกิดการใชทรัพยากรอยางสูญเปลา
โดยไมจํ าเปน

ในป 2521 กระทรวงอุตสาหกรรมจึงดํ าริที่จะหันกลับไปหานโยบายการควบคุม
จ ํานวนโรงงานท ํานํ ้าแขง็อีกครั้งหนึ่ง คราวนี้มีกํ าหนดเวลาแนนอน 3 ป ขณะเดียวกัน ก็พยายาม
ผลักดันใหมีการจัดตั้งองคกรเพื่อควบคุมการผลิตและการคานํ้ าแข็งดวย (เข็มทิศ ฉบับวันที่ 31 
มกราคม - 6 กุมภาพันธ 2524) ในที่สุด คณะรัฐมนตรีไดมีมติแตงตั้ง “คณะกรรมการผลิตและ
จํ าหนายนํ้ าแข็ง” โดยมีอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรมเปนประธาน  
คณะกรรมการดังกลาวนี้มีหนาที่ศึกษาและดํ าเนินการรวมกลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็ง ทั้งนี้เพื่อให
สามารถควบคุมปริมาณการผลิตใหสัมพันธกับความตองการใชนํ้ าแข็ง

มติทีป่ระชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2524 ทํ าใหคณะกรรมการผลิต
และจ ําหนายนํ ้าแข็งเริ่มดํ าเนินการรวมกลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขต 3 จังหวัด อันประกอบดวย 
กรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานี ในชั้นแรก คณะกรรมการดังกลาวดํ าริที่จะดึงกลุมยี่ปว 
นํ้ าแข็งเขามารวมกลุมดวย เพราะเล็งเห็นวา การรวมกลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็งในครั้งนี้ยอมทํ าให 
กลุมยี่ปวไมพอใจอยางแนนอน เนื่องจากเปนการสรางอํ านาจตอรองของกลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็ง 
ใหเขมแข็งขึ้น แตการณปรากฏวา กลุมยี่ปวไมยินยอมที่เขารวมกลุมดวย หากแตไปรวมกลุมยี่ปว
ดวยกันเอง
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ในที่สุด กลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตสามจังหวัดก็ไดรวมตัวกันจัดตั้งบริษัท  
นํ ้าแข็งพัฒนา จํ ากัด ในป 2526 มทีนุจดทะเบียน 1 ลานบาท แบงออกเปน 50 หุน มูลคาหุนละ 
200,000 บาท โดยเปดโอกาสใหโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตสามจังหวัดเขารวมถือหุนโรงงานละ 1 หุน 
ผูทีเ่ปนเจาของโรงงานนํ้ าแข็งมากกวา 1 โรง คงมีสิทธิถือหุนไดเพียง 1 หุนเหมือนกัน ผูถือหุน 
แตละคนมีสิทธิในการลงคะแนนเสียงเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนโรงงานนํ้ าแข็งขนาดเล็กหรือขนาด
ใหญ

บริษทั นํ ้าแข็งพัฒนา จํ ากัด กํ าหนดโควตาการผลิตนํ้ าแข็งซองในระดับ 20,000 
ซองตอวัน สวนการจัดสรรโควตาการผลิตของโรงงานแตละโรงเปนหนาที่ของคณะกรรมการผลิต
และจ ําหนายนํ ้าแข็ง  ซึ่งพิจารณาจากกํ าลังการผลิตของโรงงานทํ านํ้ าแข็งแตละโรง

การจดัตัง้บริษทั นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดกอใหเกิดความหวั่นวิตกในหมูยี่ปวไมนอย 
เพราะทํ าใหอํ านาจตอรองของโรงงานนํ้ าแข็งมีมากขึ้น กลุ มยี่ป วจึงไมยอมรวมสังฆกรรม 
ต้ังแตตน บรรดายี่ปวรายใหญซึ่งมีกิจการโรงนํ้ าแข็งดวย ไมยอมเขารวมถือหุนในบริษัท นํ้ าแข็ง
พฒันา จ ํากดั มหิน ําซํ ้ายังชักจูงใหโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่อยูใตอิทธิพลแยกตัวออกจากบริษัทดังกลาว

แตเดิมนั้น คณะกรรมการผลิตและจํ าหนายนํ้ าแข็งกํ าหนดใหมีการรวมกลุม 
โรงงานและยี่ปว ตลอดจนปรับโครงสรางราคานํ้ าแข็งใหมต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2526 แตแผนการ
ดํ าเนินการกลับตองลาชาลง เนื่องจากมิไดรับความรวมมือจากยี่ปวรายใหญ อยางไรก็ตาม  
ภายหลงัการจดัตั้งรัฐบาลเปรม 4 สถานการณเร่ิมกระเตื้องขึ้น เมื่อนายอบ วสุรัตน รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงอุตสาหกรรมเห็นชอบดวยกับขอเสนอและแผนการดํ าเนินงานของคณะกรรมการผลิต
และจํ าหนายนํ้ าแข็ง และเมื่อบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดประกาศจัดตั้งหนวยการตลาดเพื่อทํ า
หนาที่จัดจํ าหนายนํ้ าแข็งของโรงงานที่รวมถือหุนเอง บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่ลังเลใจในการรวม
ถือหุนก็เร่ิมวิ่งเขาหาบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด ขณะเดียวกัน กรมโรงงานอตุสาหกรรมก็เร่ิม 
กวดขนัตรวจตราโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่ยังมิไดเขารวมถือหุนในบริษัทใหมนี้ ทั้งนี้ปรากฏวา ในชวงที่
กระทรวงอุตสาหกรรมมีนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานและกํ าลังการผลิต โรงงานทํ านํ้ าแข็ง
หลายตอหลายโรงแอบขยายกํ าลังการผลิตโดยมิไดรับอนุญาต เมื่อถูกกรมโรงงานอุตสาหกรรม
กวดขนัอยางรูเทาทันเชนนี้  โรงงานเหลานี้ก็เร่ิมโอนออนตามนโยบายของรัฐบาล

ในขณะที่กระทรวงอุตสาหกรรมแถลงวา การรวมโรงงานทํ านํ้ าแข็งเขาใน 
บริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดในครั้งนี้ ข้ึนอยูกับความสมัครใจของโรงงานทํ านํ้ าแข็งแตละโรง  
แตในขอเท็จจริง กระทรวงอุตสาหกรรมไดดํ าเนินการบีบบังคับกลายๆ โดยอาศัยสภาพแหง  
“ววัสนัหลังหวะ” ของโรงงานท ํานํ้ าแข็งตางๆ ส่ิงที่นาสังเกตก็คือ กระทรวงอตุสาหกรรมทราบแกใจ
ดีวา โรงงานทํ านํ้ าแข็งหลายตอหลายโรงทํ าผิดกฎหมายดวยการขยายกํ าลังการผลิตโดยมิไดรับ
อนญุาต แตกม็ิไดดํ าเนินการลงโทษ กลับใชเร่ืองการทํ าผิดกฎหมายเปนเครื่องมือในการบีบบังคับ
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ใหโรงงานท ํานํ ้าแข็งเขารวมถือหุนในบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด ซึ่งในระยะแรกมีไมถึง 20 โรง 
จงึไดเพิม่ข้ึนตามลํ าดับจนอยูในระดับ 30 โรงเมื่อกลางเดือนมิถุนายน 2526 (ฐานเศรษฐกิจ ฉบับ
วนัที ่ 13-18 มถินุายน 2526) ในขณะที่จํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งทั้งหมดในเขตสามจังหวัดมีถึง 55 
โรง

สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง : สงเสริมผลประโยชนใคร ?
ในอีกดานหนึ่งกลุมพอคาคนกลางซึ่งไมยอมรวมกลุมกับบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา 

จ ํากัดรวมตัวกันตั้ง บริษัท สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัด ทัง้นีด้วยการสนับสนุนของกรมโรงงาน
อุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม เหตุผลที่กระทรวงอุตสาหกรรมโดยคณะกรรมการผลิตและ
จํ าหนายนํ้ าแข็งสนับสนุนใหมีการรวมกลุมโรงงานนํ้ าแข็งและกลุมพอคาคนกลางในอุตสาหกรรม
นํ ้าแขง็นัน้ กเ็พือ่ใหงายแกการควบคุม โดยบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด ทํ าหนาที่กํ าหนดปริมาณ
การผลิตในระดับอันเหมาะสม และจัดสรรโควตาการผลิตแกโรงงานที่รวมถือหุน สวนบริษัท สหสง
เสริมขนสงนํ ้าแขง็ จํ ากัด ทํ าหนาที่จัดจํ าหนานํ้ าแข็งในราคาที่ควบคุมโดยทางราชการและจัดสรร
โควตาการจํ าหนายนํ้ าแข็งแกยี่ปวทั้งหลาย

การที่ที่พอคาคนกลางสามารถรวมตัวกันเปนบริษัท สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง 
จํ ากัด ไดเชนนี้ ทํ าใหยี่ปวรายใหญตองสูญเสียผลประโยชน เนื่องจากอํ านาจตอรองลดลง  
กลุมยี่ป วรายใหญเหลานี้จึงไมยอมเขารวมในบริษัทนี้ โดยในขณะเดียวกันจะขอจัดจํ าหนาย 
นํ ้าแขง็จากบรษิัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดโดยตรง พรอมกันนั้นก็ออกขาวโจมตีบริษัท สหสงเสริม 
ขนสงนํ ้าแขง็จํ ากัด วาเปนตัวการที่ทํ าใหนํ้ าแข็งมีราคาแพงขึ้น (ไทยรัฐ ฉบับวนัเสารที่ 2 เมษายน 
2526)

ในการดํ าเนินธุรกิจ บริษัท สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัดทํ าสัญญากับบริษัท  
นํ ้าแขง็พฒันา จ ํากัดเริ่มต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2526 โดยมีกํ าหนดระยะเวลา 5 ป สาระสํ าคัญของ
สัญญาดังกลาวนี้ก็คือ บริษัท สหสงเสรมิขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัด จะจัดจํ าหนายนํ้ าแข็งจํ านวนวันละ 
20,000 ซองใหแกบริษทั นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด โดยจะตองไมนํ านํ้ าแข็งนอกเขตเขามาจํ าหนาย 
ในเขต 3 จังหวัดนี้ (ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัพธุที่ 6 เมษายน 2526)

กระทรวงอุตสาหกรรมไมเพียงแตจะมีแผนรวมกลุมผูผลิตและพอคาคนกลาง 
ในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองเทานั้น หากทวายังมีนโยบายควบคุมราคาขั้นสูงอีกดวย การกํ าหนด
ราคาขั้นสูงที่ควบคุมเปนประเด็นที่มีการตอรองกันอยางมากระหวางกลุมผูผลิตกับกลุมพอคา 
คนกลาง ในชั้นแรก กระทรวงอตุสาหกรรมไดกํ าหนดราคาขั้นสูงไวดังนี้

(1) ราคาหนาโรงงานเขตกรุงเทพมหานครไมเกินซองละ 61 บาท นนทบุรีไมเกิน
ซองละ 58 บาท และปทุมธานีไมเกินซองละ 55 บาท
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(2) บริษทั นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดจะไดรับคาการตลาดซองละ 4 บาท และบริษัท 
สหสงเสรมิขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัด จะไดรับเงินกินเปลาซองละ 3 บาท

(3) ราคาทีผู่บริโภคจายจะตองไมเกินซองละ 128 บาท
อยางไรก็ตาม การกํ าหนดโครงสรางราคานํ้ าแข็งของกระทรวงอุตสาหกรรม 

ดังกลาวนี้มีสวนผลักดันใหราคานํ้ าแข็งในตลาดเพิ่มข้ึนเปนอันมาก และกอใหเกิดการวิพากษ
วิจารณอยางกวางขวาง จนในที่สุดกระทรวงอุตสาหกรรมตองเรียกประชุมกลุมผูผลิตและพอคา 
คนกลางเพือ่ก ําหนดโครงสรางราคาใหม ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 26 เมษายน 2526 (มติชน
ฉบับวนัที ่26 เมษายน 2526) โครงสรางราคาใหมดังนี้

(1) ราคาหนาโรงงานเขตกรุงเทพมหานครไมเกินซองละ 55 บาท นนทบุรีไมเกิน
ซองละ 53 บาท และปทุมธานีไมกินซองละ 51 บาท

(2) บริษทั นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดจะไดรับคาการตลาดซองละ 4 บาท แตจะไมมี
การจายเงินกินเปลาแกบริษัทสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัด

(3) ราคาทีผู่บริโภคจายจะตองไมเกินซองละ 112 บาท

วฏัจกัรแหงการดํ าเนินนโยบาย
การปรับเปลี่ยนนโยบายเกี่ยวกับอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งในระหวางป 2521-2526 

แสดงใหเห็นวา กระทรวงอุตสาหกรรมมิไดเรียนรูบทเรียนจากการดํ าเนินนโยบายในอดีต และ
ก ําลังทํ าใหประวัติศาสตรซํ้ ารอย

การรื้อฟนนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง เพื่อใหโรงงานทํ านํ้ าแข็ง 
ที่มีอยูแลวปลอดพนจากการแขงขันจากผูผลิตรายใหมนั้น ก็เพื่อมิใหเกิดมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน
มากจนทํ าใหมีการใชทรัพยากรไปในทางที่สูญเปลา นับเปนขออางของกระทรวงอุตสาหกรรม  
แตขอเท็จจริงปรากฏวา ในขณะที่กระทรวงอุตสาหกรรมดํ าเนินนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงาน
ทํ านํ้ าแข็งอยูนั้น บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งพากันขยายกํ าลังการผลิตโดยมิไดรับอนุญาต การที่ 
ผูลงทุนตัดสินใจขยายกํ าลังการผลิตเชนนี้ ยอมแสดงใหเห็นวา การขยายกํ าลังการผลิตเปนการ 
ตัดสนิใจทีไ่ดประเมินแลววาจะไดรับผลตอบแทนคุมกับการเสี่ยง นอกจากนี้ ขอเท็จจริงยังปรากฏ
ดวยวา ในขณะทีก่ระทรวงอุตสาหกรรมกํ าลังดํ าเนินนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งอยู
นัน้เอง บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งไดรวมหัวกันขึ้นราคา จนคณะกรรมการกลางกํ าหนดราคาสินคา
และปองกนัการผูกขาดตองออกประกาศฉบับที่ 14/2523 กํ าหนดใหธุรกิจนํ้ าแข็งเปนธุรกิจควบคุม
ตามพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 ประกาศดังกลาวนี้ 
ระบวุา ธรุกจินํ ้าแข็งในเขตกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานี มีพฤติการณรวมกันกํ าหนด
ราคานํ ้าแข็ง อันเปนการผูกขาดหรือจํ ากัดการแขงขันในการประกอบธุรกิจ (ขาวพาณิชย ฉบับวันที่ 
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15 มกราคม 2523) ขอเท็จจริงในขณะนั้น (2523) ปรากฏวา ผูผลิตและผูคานํ้ าแข็งไดรวมกันขึ้น
ราคานํ ้าแข็งจากราคาซองละ 25-30 บาทเปนซองละ 42 บาท (ขาวพาณิชย ฉบับวันที่ 11 มกราคม 
2523)

โดยพืน้ฐานแลว การรวมกลุมผูผลิตเปนบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดก็ดี และการ
รวมกลุมพอคาคนกลางเปนบริษัท สหสงเสรมิขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัดก็ดี มีลักษณะเสมือนหนึ่งการจัด
ระบบการผลิตและการจัดจํ าหนายนํ้ าแข็ง โดยผานสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งจังหวัดพระนคร –
ธนบรีุ จ ํากดัสนิใชดังเชนที่เคยเปนมาในระหวางป 2503-2516 ตางกันแตเพียงวา การจัดระบบ 
ดังกลาวในอดตี สามารถรวมกลุมทั้งฝายโรงงานทํ านํ้ าแข็งและพอคาคนกลาง แตในการจัดระบบ
ใหมในป 2526 นี้ไดจํ าแนกกลุมผูผลิตและกลุมพอคาคนกลางออกจากกัน นั่นก็หมายความวา 
กระทรวงอตุสาหกรรมกํ าลังหมุนเข็มนาฬิกากลับไปสูยุค 2503-2516 โดยที่มิไดเรียนรูบทเรียนของ
การด ําเนินนโยบายในยุคดังกลาวนั้น

คํ าถามพื้นฐานก็มีอยูวา เหตุใดกระทรวงอุตสาหกรรมจึงตองเปนหวงกังวลกับ
ปญหาที่วา อุตสาหกรรมนํ้ าแข็งมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน? และเหตุใดกระทรวงอุตสาหกรรม 
จงึไมเปนหวงในปญหาเดียวกันที่เกิดขึ้นในอตุสาหกรรมอื่นๆ ทั้งๆที่มีอุตสาหกรรมจํ านวนมากที่มี
ก ําลังการผลิตสวนเกิน ?

ในระบบเศรษฐกิจแบบผสมดังเชนระบบเศรษฐกิจไทยของเรานี้ รัฐบาลไมควร 
เขาไปยุงเกี่ยวกับการผลิตสินคาเอกชน การตัดสินใจในการลงทุนควรจะปลอยใหเปนเรื่องของ 
เอกชน หากการลงทุนนั้นไดกํ าไรหรือขาดทุน ก็เปนภาระการเสี่ยงที่ผูลงทุนจะตองแบกรับเอง  
ไมมีเหตุผลใดๆที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปอุ มชู เพียงเพราะเหตุเกรงวาวิสาหกิจเอกชน 
จะลมละลาย เพราะในยามที่วิสาหกิจเอกชนมีกํ าไร รัฐบาลก็หาไดรับสวนแบงแหงกํ าไรนั้นไม  
แตในยามขาดทุน เหตุใดรัฐบาลจึงตองนํ าเงินภาษีอากรของประชาชนไปอุมชูดวยเลา แมวา 
ในกรณีนี้ รัฐบาลมิไดใหเงินอุดหนุน แตก็มีการใชทรัพยากรของรัฐจํ านวนไมนอยในการดํ าเนิน
นโยบายเกี่ยวกับนํ้ าแข็ง

ในขณะที่กระทรวงอุตสาหกรรมหวาดเกรงวา โรงงานนํ้ าแข็งจะลมละลาย 
เนือ่งจากการแขงขนักันเองและมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน จนถึงกับดํ าเนินนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวน 
โรงงานและรวมกลุมผูผลิตและพอคาคนกลาง แตการณกลับปรากฏวา โรงงานนํ้ าแข็งจํ านวน 
ไมนอยไดขยายกํ าลังการผลิตโดยมิไดขออนุญาตจากกระทรวงอตุสาหกรรม พฤติกรรมดังกลาวนี้ 
ไมเปนการตบหนากระทรวงอตุสาหกรรมหรอกหรือ? และไมตองสงสัยเลยวา การดํ าเนินนโยบาย
ของกระทรวงอุตสาหกรรมในครั้งนี้สะทอนใหเห็นจุดยืนที่วา กระทรวงอตุสาหกรรมเลือกที่จะอุมชู 
ผูผลิตและพอคาคนกลางมากกวาประชาชนผูบริโภค
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ในทนัททีีม่กีารรวมกลุมผูผลิตและพอคาคนกลาง ราคานํ้ าแข็งในตลาดก็พุงพรวด
ข้ึน นายอูเซยีะ แซซือ้ นายกสมาคมผูคานํ้ าแข็งกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนหัวหอกในการคัดคาน 
การรวมกลุ มคร้ังนี้ชี้ใหเห็นวา กอนที่จะมีการรวมกลุ ม ราคานํ้ าแข็งในกรุงเทพมหานคร 
ตกประมาณซองละ 30-40 บาท ซึ่งเปนราคาที่โรงงานทํ านํ้ าแข็งอยูไมได อยางไรก็ตาม หากราคา
หนาโรงงานอยู ในระดับซองละ 45 บาท โรงงานทํ านํ้ าแข็งสามารถดํ าเนินธุรกิจตอไปได  
แตกระทรวงอตุสาหกรรมกลบักํ าหนดราคาขั้นสูงไวถึงซองละ 61 บาท โดยตอมาลดลงเปนไมเกิน
ซองละ 55 บาท (ไทยรัฐ ฉบับวนัที่ 2 เมษายน 2526)

กระทรวงอตุสาหกรรมอาจอางเหตุผลวา การสงเสริมใหผูผลิตและพอคาคนกลาง
ในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งรวมกลุมกัน ก็เพื่อใหงายแกการควบคุมปริมาณการผลิตและการควบคุม
ราคา แตเร่ืองตลกที่เกิดขึ้นก็คือ ตามปกตินั้น การควบคุมราคาขั้นสูงมีจุดหมายที่จะเกื้อกูล 
ผลประโยชนของผูบริโภค โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่หากปลอยใหการซื้อขายสินคาเปนไปตาม
กลไกตลาด ราคาตลาดที่ซื้อขายกันจะสูงจนเกินไปจนประชาชนเดือดรอน แตในการควบคุมราคา
นํ้ าแข็งในครั้งนี้ การณกลับเปนไปในทิศทางตรงกันขาม เพราะขอเท็จจริงปรากฏโดยชัดเจนวา  
เมื่อรัฐบาลยังมิไดเขามาแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็ง ราคานํ้ าแข็งในตลาดถูกกวาราคาขั้นสูง 
ที่รัฐบาลควบคุมเสียอีก แตการควบคุมราคาควบคูกับการรวมกลุมผูผลิตและพอคาคนกลางกลับ
ท ําใหประชาชนผูบริโภคตองซื้อนํ้ าแข็งในราคาแพงขึ้น

การที่กระทรวงอุตสาหกรรมตองกํ าหนดราคาขั้นสูงในระดับสูงจนเกินไปเชนนี้ 
มีสาเหตุสืบเนื่องจากขอเท็จจริงที่ว า โรงงานทํ านํ้ าแข็งบางโรงมีประสิทธิภาพการผลิตตํ่ า  
หากกํ าหนดราคาขั้นสูงไวไมเกินระดับราคาซองละ 45 บาทสํ าหรับหนาโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขต
กรุงเทพมหานคร โรงงานบางโรงจะไมสามารถประกอบการตอไปได เนื่องจากไมคุมทุน การปรับ
นโยบายนํ้ าแข็งของกระทรวงอุตสาหกรรมในครั้งนี้จึงมีผลในการสงเสริมความไรประสิทธิภาพ 
ในอตุสาหกรรมนํ้ าแข็งใหดํ ารงอยูตอไป

เมื่อเราพิจารณานโยบายเกี่ยวกับอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งที่กระทรวงอุตสาหกรรม
ก ําหนดขึน้ใหมในคร้ังนี้  ไมวาจะเปนการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงาน การรวมกลุมผูผลิตและพอคา
คนกลาง  และการควบคุมราคาขั้นสูง  มีขอสรุปอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก กระทรวงอุตสาหกรรมเขามาดํ าเนินการแทรกแซงอุตสาหกรรม 
นํ้ าแข็งโดยปราศจากเหตุผลพื้นฐานอันหนักแนน เหตุใดกระทรวงอุตสาหกรรมจึงตองวิตกกังวล
เกี่ยวกับปญหากํ าลังการผลิตสวนเกินของโรงงานทํ านํ้ าแข็ง โดยที่มิไดกังวลในปญหาเดียวกันนี้ 
ที่เกิดขึ้นในอุตสาหกรรมอื่นๆ และโดยที่โรงงานทํ านํ้ าแข็งยังคงแอบขยายกํ าลังการผลิตในขณะที่
กระทรวงอตุสาหกรรมดํ าเนินการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งอยูนั้นเอง
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ประการที่สอง มาตรการรวมกลุมผูผลิตดวยการจัดตั้งบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด
กดี็ และมาตรการรวมกลุมพอคาคนกลางดวยการจัดตั้งบริษัท สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัดก็ดี 
ลวนแลวแตมีผลในการสรางอํ านาจผูกขาดในการผลิตและการคานํ้ าแข็ง ซึ่งขัดตอนโยบายของ 
รัฐบาลที่ตองการขจัดสายใยแหงการผูกขาด และขัดตอพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและ
ปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522
 ประการที่สาม การควบคุมราคานํ้ าแข็งที่ดํ าเนินการโดยกระทรวงอุตสาหกรรม 
ในครัง้นี ้ แทนทีจ่ะชวยใหประชาชนผูบริโภคไดบริโภคนํ้ าแข็งในราคาถูกกวาเดิม กลับทํ าใหราคา
นํ ้าแขง็แพงขึน้ ทัง้นีเ้นื่องจากทั้งผูผลิตและพอคาคนกลางมีอํ านาจผูกขาดนั่นเอง การดํ าเนินการ
ควบคุมราคานํ้ าแข็งโดยกระทรวงอุตสาหกรรมในครั้งนี้จึงเปนพฤติกรรมเยี่ยงคนที่ “มือถือสาก 
ปากถือศีล” และแสดงใหเหน็โดยชัดเจนวา กระทรวงอุตสาหกรรมเห็นแกผูผลิตและพอคาคนกลาง
มากกวาประชาชนผูบริโภค

อยางไรก็ตาม ดูเหมือนวา กระทรวงอุตสาหกรรมจะยังเพลิดเพลินกับการ 
รวมกลุมโรงงานท ํานํ้ าแข็ง เพราะเมื่อตนเดือนมิถุนายน 2526 นายสํ าเนา จุลกะรัตน รองอธิบดี
กรมสงเสริมอุตสาหกรรมไดใหสัมภาษณหนังสือพิมพวา ขณะนี้มีโรงงานทํ านํ้ าแข็งประมาณ 7 
จังหวัดไดทํ าหนังสือถึงกระทรวงอุตสาหกรรม ขอใหเขาไปดํ าเนินการรวมกลุมโรงงานในจังหวัด 
เหลานั้นในรูปแบบเดียวกันที่จัดระบบในกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานี และขณะนี้ 
(2526) กระทรวงอตุสาหกรรมกํ าลังพิจารณาเรื่องนี้อยู (ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัที่ 11 มิถุนายน 
2526) ดูเหมือนวากระทรวงอุตสาหกรรมจะภาคภูมิใจกับคํ ารองขอดังกลาวนี้ และอาจถือเปน
สัญญาณแหงความสํ าเร็จในการดํ าเนินนโยบาย โดยมิไดตระหนักแมแตนอยวา ผูผลิตและพอคา
คนกลางชอบที่จะใหมีการรวมกลุมโดยธรรมชาติอยูแลว เพราะการรวมกลุมกอใหเกิดอํ านาจ 
ผูกขาดและกํ าไรจากการผูกขาด

การที่คณะรัฐมนตรีแตงตั้งใหอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมดํ ารงตํ าแหนง
ประธานคณะกรรมการผลิตและจํ าหนายนํ้ าแข็ง นับเปนเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหหนวยงานดังกลาวนี้เขา
มาแทรกแซงการประกอบการในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งในเกือบทุกดาน ทั้งที่กรมโรงงานอุตสาหกรรม
มีภารกิจอันเปนความรับผิดชอบพื้นฐานที่ยังไมสามาถดํ าเนินการใหลุลวงอีกเปนอันมาก ไมวา 
จะเปนเรื่องการดํ าเนินการจดทะเบียนโรงงานอุตสาหกรรมทั่วประเทศใหถูกตองตามกฎหมาย  
และการกวดขันมิใหโรงงานอุตสาหกรรมสรางปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษ แตทรัพยากรของกรม 
แรงงานอุตสาหกรรมกลับตองถูกใชไปในกิจอันไมพึงถือเปนภาระ โดยเฉพาะอยางยิ่งการ 
แทรกแซงอตุสาหกรรมนํ้ าแข็งในครั้งนี้ หากกรมโรงงานอุตสาหกรรมจะปฏิบัติงานที่เปนประโยชน
แกประชาชนผูบริโภคนํ้ าแข็งอยางจริงจัง ก็เพียงแตดํ าเนินการตรวจสอบใหบรรดาโรงงาน 



21

ทํ านํ้ าแข็งทั้งหลายผลิตนํ้ าแข็งใหถูกตองตามสุขลักษณะและไมเปนโทษตอสุขภาพอนามัยของ 
ผูบริโภค แตขอเท็จจริงปรากฏแลว ทั้งๆที่คณะกรรมการอาหารและยาประกาศใหนํ้ าแข็งเปนสินคา
ควบคมุตามกฎหมายอาหารและยา แตแมจนบัดนี้ ประชาชนยังคงตองบริโภคนํ้ าแข็งที่สกปรกและ
เปนโทษแกรางกาย

หนาที่พื้นฐานเพียงเทานี้ กรมโรงงานอุตสาหกรรมก็ยังไมสามารถปฏิบัติ 
ใหครบถวนสมบูรณได เหตุไฉนคณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมไป 
ดํ าเนินการแทรกแซงอตุสาหกรรมนํ้ าแข็ง  อันเปนกิจกิจที่ไมพึงถือเปนภาระ1

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพ ฐานเศรษฐกิจ ฉบับวันที่ 11-16 กรกฎาคม 2526
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ตารางที่ 1
จ ํานวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง จํ าแนกตามภาคภูมิศาสตร

ป 2516 – 2522

ป ภาคกลาง ภาคตะวันออก
เฉียงเหนือ

ภาคใต ภาคเหนือ รวม

2516 167 48 90 53 358
2517 178 51 95 57 381
2517 196 56 99 66 417
2519 215 61 105 71 452
2520 232 65 117 79 493
2521 247 67 123 84 521
2522 253 76 136 92 557

ที่มา ฝายทะเบียนและสถิติโรงงาน กองควบคุมโรงงาน กรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม สถิติอุตสาหกรรม 
 ในประเทศไทยป 2516 - 2522

ตารางที่ 2
จ ํานวนโรงงานท ํานํ้ าแข็งในกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานี

ป 2516 – 2522

ป กรุงเทพมหานคร นนทบุรี ปทุมธานี รวม
2516 25 11 4 40
2517 26 11 4 41
2517 29 12 6 47
2519 35 14 8 57
2520 39 14 8 61
2521 44 15 8 67
2522 45 14 8 67

ที่มา เชนเดียวกับตารางที่ 1
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