
ศึกโรงนํ้ าแข็ง : สงครามของการปนนํ้ าเปนตัว

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

นบัต้ังแตปลายเดือนมีนาคม 2526 เปนตนมา ความขัดแยงระหวางผูประกอบ
การในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองปรากฏเปนขาวในหนาหนังสือพิมพอยางตอเนื่อง และการ 
พาดหวัขาวเกีย่วกับเร่ืองนี้สรางความหวาดเสียวแกผูอานไมนอย

หนงัสือพิมพ ฐานเศรษฐกิจ ฉบับวนัที ่ 15 – 23 เมษายน 2526 พาดหัวขาววา 
“ศึกยี่ปวนํ ้าแข็งแรงเขาไคล ประกาศหมายหัวเอาชีวิต”

หนงัสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัเสารที่ 16 เมษายน 2526 พาดหัวขาววา 
“ศึกนํ้ าแข็งใกลแตกหัก ยี่ปว-ซาปวรุมอัดโรงงาน”

คํ าถามพื้นฐานจึงมีอยู วา เหตุใดความขัดแยงดานในผลประโยชนระหวาง 
ผูประกอบการในอตุสาหกรรมนํ ้าแข็งซอง จึงมีมากถึงขนาดที่จะเขนฆากัน ?

ขอเท็จจริงเกี่ยวกับอุตสาหกรรมนํ้ าแข็ง
ในการทํ าความเขาใจในเรื่องความขัดแยงดานผลประโยชนในอุตสาหกรรม 

นํ้ าแข็งซอง เราจํ าเปนตองทราบขอเท็จจริงพื้นฐานเกี่ยวกับอุตสาหกรรมดังกลาวนี้ ขอเท็จจริง 
ทีสํ่ าคัญมีอยูอยางนอย 7 ประการ

ขอเท็จจริงที่หนึ่ง การประกอบการในอตุสาหกรรมนํ้ าแข็งซองก็ดุจดังอุตสาหกรรม
อ่ืนๆ อีกหลายอตุสาหกรรมที่อาจจํ าแนกหนวยธุรกิจออกเปน 2 กลุม อันไดแก กลุมผูผลิตหรือ 
โรงนํ ้าแขง็ กับกลุมพอคาคนกลาง หรือที่เรียกกันวา กลุมยี่ปว ซาปว ขอเท็จจริงที่สํ าคัญก็คือ  
โรงนํ้ าแข็งสวนใหญไมมีสายการจัดจํ าหนายของตนเอง ตองพึ่งพอคาคนกลางในการนํ านํ้ าแข็ง
จากโรงงานไปจํ าหนายแกผูบริโภค ในทํ านองเดียวกัน พอคาคนกลางสวนใหญก็ไมมีธุรกิจ 
โรงนํ้ าแข็ง  เฉพาะยี่ปวรายใหญบางรายเทานั้นที่มีกิจการโรงนํ้ าแข็งดวย

ขอเท็จจริงที่สอง นํ ้าแขง็เปนสินคาที่เมื่อผลิตขึ้นแลว จะตองจัดจํ าหนายโดยทันที
เพราะสามารถเสื่อมสลายไปในเวลาอันรวดเร็ว แมวาการเก็บรักษาสินคาประเภทนี้ใหคงสภาพ
เดมิจะเปนไปได  แตก็ตองเสียตนทุนสูงมาก

ขอเท็จจริงที่สาม การที่โรงนํ้ าแข็งตองพึ่งพอคาคนกลางในการจัดจํ าหนาย 
เปนสํ าคัญ ประกอบกับขอเท็จจริงที่วา นํ้ าแข็งเปนสินคาเสื่อมสภาพในเวลาอันรวดเร็ว ทํ าให
อํ านาจตอรองของกิจการโรงนํ้ าแข็งมีนอย โดยเฉพาะอยางยิ่ง กลุมยี่ปวที่มีสายการจัดจํ าหนาย
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ครอบคลมุอาณาบริเวณอันกวางขวาง จะมีอํ านาจตอรองมาก ดวยเหตุนี้เอง กํ าไรในอุตสาหกรรม
นํ ้าแข็งซองจึงกระจุกตัวในมือยี่ปวเหลานี้
 ขอเท็จจริงที่ส่ี สวนเหลื่อมการตลาดในธุรกิจนํ้ าแข็งซองมีสัดสวนคอนขางสูง 
เมื่อเทียบกับตนทุนการผลิต กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ราคานํ้ าแข็งซองที่ผูบริโภคตองจายจะอยูใน
ระดบัสูงกวาราคาหนาโรงนํ้ าแข็งเปนอันมาก ในปจจุบัน (2526) กระทรวงอุตสาหกรรมควบคุม
ราคานํ้ าแข็งซองทั้งในระดับราคาหนาโรงงานและราคาที่ผูบริโภคตองจาย กลาวคือ ราคา 
หนาโรงงานในเขตกรุงเทพมหานครจะตองไมเกินซองละ 55 บาท แตเมื่อไปถึงมือผูบริโภค จะตอง
ขายในราคาไมเกนิซองละ 112 บาท สวนเหลื่อมการตลาดมีคาสูงถึงซองละ 57 บาท กลาวอีกนัย
หนึง่กคื็อ ราคาทีผู่บริโภคตองจายคิดเปน 2.04 เทาของราคาหนาโรงงาน ขอที่นาสังเกตก็คือ สวน
เหลือ่มการตลาดดงักลาวนี้มีแนวโนมเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา ในป 2520 ราคานํ้ าแข็งซองหนาโรง
งานไมเกนิซองละ 33 บาท แตเมื่อตกถึงมือผูบริโภค ตองจายในราคาซองละ 64 บาท สวนเหลื่อม
การตลาดตกประมาณซองละ 31 บาท ราคาที่ผูบริโภคตองจายในป 2520 ตกประมาณ 1.94 เทา
ของราคาหนาโรงงาน

ขอเท็จจริงที่หา ความตองการบริโภคนํ้ าแข็งมิไดมีระดับคงที่ตลอดทั้งป หากแต
แปรผนัตามฤดกูาล กลาวคือ ความตองการนํ้ าแข็งจะมีมากในชวงฤดูรอน และลดลงในฤดูหนาว 
อยางไรก็ตาม ยังไมมีการศึกษพฤติกรรมการบริโภคนํ้ าแข็งของประชาชนอยางเปนกิจจะลักษณะ 
แตเปนทีเ่ขาใจกันวา ความตองการบริโภคนํ้ าแข็งในฤดูหนาวมีเพียงประมาณครึ่งหนึ่งของฤดูรอน
เทานั้น

ขอเท็จจริงที่หก การขยายตัวของกิจการโรงนํ้ าแข็งมีไมสูมากนัก ทั้งนี้เนื่องจาก 
ในบางยคุบางสมัย รัฐบาลมีนโยบายควบคุมจํ านวนโรงนํ้ าแข็ง เพื่อมิใหมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน
มากจนเกนิไป ในป 2512 โรงนํ้ าแข็งทั่วประเทศมีจํ านวน 370 โรง (ขาวพาณิชย ฉบับวันที่ 25 
กรกฎาคม 2512) เพิ่มข้ึนเปน 557 โรงในป 2522 (ดูตารางที่ 1) และลดลงเหลือ 514 โรงในป 
2524 (เข็มทิศ ฉบับวนัที ่31 มกราคม - 6 กุมภาพันธ 2524) นับต้ังแตป 2516 เปนตนมา กิจการ
โรงนํ้ าแข็งตองประสบภาวะลมลุกคลุกคลานอยูไมนอย ทั้งนี้เนื่องจากตนทุนการผลิตนํ้ าแข็งซอง 
ทีสํ่ าคญั คือ คาไฟฟา โดยมีผูพบวา ประมาณ 2 ใน 3 ของตนทุนการผลิตนํ้ าแข็งซองเปนคาไฟฟา 
(สุนทร ทวีโภค “ภาวะอตุสาหกรรมนํ้ าแข็ง” ขาวพาณิชย ฉบับวันที่ 23-28 มกราคม 2513)  
การรวมหัวกันขึ้นราคานํ้ ามันดิบของกลุมโอเปค ซึ่งยังผลใหมีการปรับอัตราคาไฟฟานั้น มีผล
กระทบกระเทือนอยางมากตอกิจการโรงนํ้ าแข็ง ในดานหนึ่งนั้น กิจการโรงนํ้ าแข็งตองเผชิญกับ
ภาวะตนทนุการผลติที่ถีบตัวสูงขึ้น แตในอีกดานหนึ่ง กลับตองเผชิญกับภาวะตลาดที่ผันผวนตาม
ฤดกูาล โรงนํ ้าแข็งจํ านวนมากซึ่งขยายกํ าลังการผลิตเพื่อสนองความตองการบริโภคในฤดูรอน จะ
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ตองประสบกับภาวะกํ าลังการผลิตสวนเกินในฤดูหนาว การทํ าสงครามราคาระหวางโรงนํ้ าแข็ง
ดวยกนัเอง จึงเกิดขึ้นเปนครั้งคราว กิจการใดที่แพสงครามก็ตองออกจากการแขงขัน

ขอเท็จจริงที่เจ็ด ในขณะทีก่ารขยายตัวของกิจการโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัด
นนทบรีุและปทมุธานมีไีมสูมากนัก กลาวคือ โรงงานทํ านํ้ าแข็งในจังหวัดนนทบุรีเพิ่มข้ึนจาก 11 
โรงในป 2516 เปน 14 โรงในป 2522 สวนในจังหวัดปทุมธานีเพิ่มข้ึนจาก 4 โรงในป 2516 เปน 8 
โรงในป 2522 แตกิจการดังกลาวนี้ในเขตกรุงเทพมหานครกลับมีการขยายตัวคอนขางมาก ในป 
2513 มรีายงานขาววา มีโรงงานทํ านํ้ าแข็งในจังหวัดพระนครและธนบุรีรวม 37 โรง (สยามรัฐ ฉบับ
วนัที ่ 18 มถิุนายน 2513) ลดลงเหลือ 25 โรงในป 2516 และเพิ่มข้ึนเปน 45 โรงในป 2522  
(ดูตารางที่ 2) จํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานีรวมกัน 
เทากบั 40 โรงในป 2516 เพิ่มข้ึนเปน 67 โรงในป 2522 แตกลับลดลงเหลือ 55 โรงในป 2526 
หนงัสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัเสารที่ 28 พฤษภาคม 2526 รายงานวา ในป 2525  
มโีรงงานท ํานํ ้าแข็งที่ตองเลิกกิจการรวม 11 โรง ในปจจุบัน (2526) โรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตสาม
จงัหวดัดงักลาวนีม้กี ําลังการผลิตรวมทั้งสิ้น 47,000 ซองตอวัน ซึ่งมีกํ าลังการผลิตสวนเกินถึง 56% 
ในฤดรูอน  และ 135% ในฤดูหนาว

บทบาทของรัฐในอตุสาหกรรมนํ้ าแข็งซอง
ในบรรดาอุตสาหกรรมทั้งหลาย อุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองเปนอุตสาหกรรม 

ที่รัฐบาลเขาไปดํ าเนินนโยบายแทรกแซงอยูเปนอันมาก การแทรกแซงมีต้ังแตการเขาไปมีบทบาท
ในการจดัองคการในการผลิต การควบคุมจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง การควบคุมราคา และการควบ
คุมคุณภาพของผลผลิต

ในการดํ าเนินนโยบายการควบคุมการผลิตและการคานํ้ าแข็ง รัฐบาลเนนความ
สํ าคัญของเขตกรุงเทพมหานครมากเปนพิเศษ ทั้งนี้เนื่องจากเปนเขตที่มีปญหามากกวาจังหวัด
อ่ืนๆ มาตรการทางนโยบายที่รัฐบาลนํ าออกมาใชสวนใหญจึงมิไดมีผลบังคับใชทั่วประเทศ

ตามประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุคใหม รัฐบาลเริ่มเขามาควบคุมการคาและ 
การผลิตนํ้ าแข็งอยางจริงจังในยุคจอมพลสฤษดิ์ ธนะรชัต สวนหนึ่งอาจเปนเพราะตองการเลนงาน
ยี่ปวรายใหญที่อิงแอบอยูกับกลุมซอยราชครูในระหวางป 2490-2500 แตเหตุผลอีกสวนหนึ่ง 
เปนเพราะตองการลดสวนแบงการตลาดใหต่ํ าลง ทั้งนี้เนื่องจากจอมพลสฤษดิ์พบวา ราคา 
ทีผู่บริโภคตองจายนั้นสูงกวาราคาหนาโรงงานเปนอันมาก

องคกรที่รัฐบาลใชเปนเครื่องมือในการแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองโดยตรง 
ก็คือ คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง ซึง่ตัง้ขึน้ในป 2503 โดยอยูในสังกัดกระทรวง
มหาดไทย ตอมาในป 2512 คณะรัฐมนตรีมีมติใหโอนอํ านาจและหนาที่ในดานการควบคุม 
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การผลติและการคานํ้ าแข็งจากกระทรวงมหาดไทยไปใหกระทรวงอตุสาหกรรม ซึ่งก็ไดมีการแตงตั้ง
คณะกรรมการชื่อเดียวกันนี้

องคกรของรัฐบาลที่มีบทบาทในการแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองไมนอย 
ไปกวาคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง ก็คือ คณะกรรมการปองกันการคากํ าไร 
เกินควร ซึง่ใชอํ านาจตามพระราชบัญญัติปองกันการคากํ าไรเกินควร พ.ศ. 2490 ในการควบคุม
ราคา ตอมาเมื่อกฎหมายฉบับนี้ถูกยกเลิกไป คณะกรรมการกํ าหนดราคาสินคาและปองกัน 
การผูกขาด ซึ่งใชอํ านาจตามพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 
2522  กเ็ขามามีบทบาทแทน

สหกรณนํ้ าแข็ง : องคกรแหงการผูกขาด
ในการดํ าเนินนโยบายการควบคุมการผลิตและการคานํ้ าแข็ง รัฐบาลใชวิธีการ

เดียวกับที่ใชในธุรกิจการฆาและการคาสุกร ในกรณีของสุกรรัฐบาลสงเสริมใหมีการจัดตั้ง 
สหพันธสหกรณผูเลี้ยงและคาสัตว จํ ากัดสินใช ในกรณีของนํ้ าแข็ง รัฐบาลไดใหความเห็นชอบ 
ในการจัดตั้ง สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช ในป 2503

สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชเกือบเรียกไดวามีอํ านาจ
ผูกขาดการผลิตและคานํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี ทั้งนี้เพราะเหตุวา โรงงานทํ า 
นํ้ าแข็งเกือบทั้งหมดในจังหวัดทั้งสองเปนสมาชิกสหกรณดังกลาวนี้ จากจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง
ทัง้หมด 37 โรง เปนสมาชกิสหกรณถึง 33 โรง ในทางปฏิบัติ สหกรณฯจะทํ าหนาที่กํ าหนดปริมาณ
นํ้ าแข็งที่ผลิตทั้งหมด และจัดสรรโควตาการผลิตแกโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่เปนสมาชิก พรอมกันนั้น  
กท็ ําหนาทีจ่ัดสรรนํ้ าแข็งซองที่ผลิตไดแกยี่ปวเพื่อนํ าไปจัดจํ าหนายตอไป

การที่สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชสามารถควบคุม
การผลิตและการคานํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีไดเกือบทั้งหมดเชนนี้ ยอมเปนที่
แนนอนวาจะตองไดรับการหนุนหลังจากผูมีอํ านาจทางการเมือง และก็เปนเรื่องที่แนนอนอีก 
เชนกนัวา  ผูมอํี านาจทางการเมืองไดรับผลประโยชนจากการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้

ขอเทจ็จริงปรากฏวา ในระยะแรก ผูอํ านวยการและกรรมการของสหกรณผูผลิต
และคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชลวนแลวแตเปนขาราชการชั้นผูใหญของกระทรวง
มหาดไทย ดวยเหตุดังนั้น จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่จะพบวา คณะกรรมการควบคุมการผลิต
และคานํ้ าแข็งในสังกัดกระทรวงมหาดไทยดํ าเนินนโยบายซึ่งเกื้อกูลใหสหกรณฯมีอํ านาจผูกขาด
มากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ปรากฏวา คณะกรรมการดังกลาวนี้ ซึ่งมีอํ านาจหนาที่ในการพิจารณาการตั้ง 
และขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งทั่วประเทศดํ าเนินนโยบายซึ่งเกื้อกูลใหสหกรณฯมีอํ านาจผูกขาด 
มากยิง่ขึน้ ทัง้นีป้รากฏวา คณะกรรมการดังกลาวนี้ ซึ่งมีอํ านาจหนาที่ในการพิจารณาการตั้งและ
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ขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งทั่วประเทศไดดํ าเนินนโยบายไปในทางที่เกื้อกูลผลประโยชนของสหกรณฯ 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ดวยการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี 
แตขณะเดียวกับนั้น บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่เปนสมาชิกสหกรณฯพากันขยายกํ าลังการผลิต 
เพือ่รองรับความตองการบริโภคนํ้ าแข็งที่เพิ่มข้ึนตามการเพิ่มข้ึนของจํ านวนประชากร

เมื่อพิจารณาวิธีการในทางปฏิบัติของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี 
จํ ากัดสินใชอยางผิวเผิน เราอาจหลงเขาใจวา สหกรณฯสามารถจัดระบบการผลิตและการคา 
นํ ้าแขง็ไดอยางมีประสิทธิภาพ ในยุคที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ สหกรณฯสามารถทํ าหนาที่
เปนองคกรที่สนองนโยบายของรัฐบาลไดโดยไมสูมีปญหามากนัก แตเมื่อการเมืองเปลี่ยนโฉมสู
ระบอบประชาธิปไตย ความไรประสิทธิภาพของการจัดระบบการผลิตและการคานํ้ าแข็งก็เร่ิม
ปรากฏสูสายตาของสาธารณชน

ในป 2512 ภายหลังจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร พลโทพงษ  
ปุณณกนัต รัฐมนตรีวาการกระทรวงอตุสาหกรรม นํ าเรื่องเสนอตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีวา การ
อนุญาตใหขยายหรือต้ังโรงงานทุกประเภทโดยพื้นฐานแลวเปนอํ านาจหนาที่ของกระทรวง 
อุตสาหกรรม แตเหตุใดการพิจารณาใหต้ังหรือขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งจึงเปนอํ านาจหนาที่ของ
คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งในสังกัดกระทรวงมหาดไทย ในที่สุด คณะรัฐมนตรี 
มมีติใหโอนคณะกรรมการดังกลาวนี้ไปข้ึนแกกระทรวงอตุสาหกรรม

ในทันทีที่อํ านาจในการพิจารณาอนุญาตใหต้ังหรือขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งโอนไป
เปนของกระทรวงอุตสาหกรรม เสียงเรียกรองใหมีการตั้งโรงงานทํ านํ้ าแข็งเพิ่มข้ึนก็ดังกระหึ่ม  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี อยางไรก็ตาม รัฐมนตรีวาการกระทรวง 
อุตสาหกรรมไดพิจารณาเรื่องนี้ดวยความระมัดระวังยิ่ง โดยใหสัมภาษณหนังสือพิมพในขณะนั้น
วา หากกระทรวงอุตสาหกรรมอนุญาตใหมีการตั้งโรงงานทํ านํ้ าแข็งเพิ่มข้ึน ก็คงมีเสียงครหาวา 
ไดรับสินบนจากผูต้ังโรงงานใหม แตถาหากกระทรวงอุตสาหกรรมยังคงจํ ากัดจํ านวนโรงงานทํ า 
นํ ้าแขง็ไวเทาเดิมก็คงมีเสียงครหาวาไดรับสินบนจากเจาของโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่มีอยูเดิม (สยามรัฐ  
ฉบับวันที่ 9 พฤษภาคม 2513)

ในชวงเวลาระหวางป 2512-2514 เปนชวงเวลาที่สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็ง 
พระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชตองเผชิญกับการวิพากษวิจารณอยางหนัก นายสนั่น ธีระศิริโชติ 
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรจังหวัดขอนแกน สังกัดพรรคแนวรวมเศรษฐกร ถึงกับต้ังกระทูในรัฐสภา
ถามรัฐมนตรีวากระทรวงอตุสาหกรรม (สยามรัฐ ฉบับวนัที่ 23 สิงหาคม 2514) สหกรณฯไมเพียง
แตจะตองคอยตอบโตขอโจมตีตางๆเทานั้น หากทวายังตองคอยขัดขวางมิใหมีการตั้งโรงงาน 
ท ํานํ ้าแขง็เพิม่ข้ึนในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีอีกดวย ในชวงที่เสียงเรียกรองใหมีการตั้งโรงงาน
ทํ านํ้ าแข็งเพิ่มข้ึนดังหนาหู นายทัศน ชื่นศิริ ผูจัดการสหกรณฯถึงกับออกโรงใหสัมภาษณวา  
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โรงงานท ํานํ ้าแขง็จ ํานวน 37 โรงที่มีอยูในจังหวัดพระนครและธนบุรีนั้น มีกํ าลังการผลิตถึงวันละ 
2,700,000 กโิลกรมั ซึง่เพียงพอที่จะสนองความตองการในการบริโภค (สยามรัฐ ฉบับวันที่ 12 
เมษายน 2514)

แมวาสหกรณผู ผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชจะตองฝา 
คลื่นมรสุมตลอดชวงเวลาระหวางป 2512-2514 ซึ่งเปนยุคที่ประเทศไทยมีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย แตรัฐบาลยังคงยึดถือนโยบายการจํ ากัดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัด 
พระนครและธนบุรี สหกรณฯจึงไมสูไดรับผลกระทบกระเทือนจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
มากนัก อยางไรก็ตาม ภายหลังจากการรัฐประหารตนเองของจอมพลถนอม กิตติขจรในเดือน
พฤศจกิายน 2514 อํ านาจผูกขาดของสหกรณฯกลับมั่นคงแนนแฟนอกีครั้งหนึ่ง ทั้งนี้ดวยประกาศ
คณะปฏวิัติฉบับที่ 239 และ 240 ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2515

ภายหลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 รัฐบาลนายสัญญา 
ธรรมศักดิ์ยกเลิกนโยบายการควบคุมการผลิตและการคานํ้ าแข็ง โดยปลอยใหมีการแขงขัน 
อยางเสรี อํ านาจผูกขาดของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชจึงถูก 
พงัทลายลงในป 2517

ดังนี้ เราจะเห็นไดวา สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชเปน
องคกรทีส่ถาปนาขึน้โดยผูมีอํ านาจทางการเมืองในยุคที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ ทั้งนี้เพื่อให
เปนองคกรที่มีอํ านาจผูกขาดในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี องคกร 
ดังกลาวนี้มีฐานะมั่นคงตลอดยุคที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ ทั้งนี้เนื่องจากชนชั้นปกครอง 
ดํ าเนินนโยบายไปในทางที่จะเกื้อกูลผลประโยชนของสหกรณนั้นเอง แตยามใดก็ตามที่มีการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองไปสูระบอบประชาธิปไตย ฐานะของสหกรณดังกลาวนี้ก็ถูกสั่นสะเทือน
และตองจบบทบาทลงเมื่อรัฐบาลหันไปใชนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม

จากมหาดไทยสูอุตสาหกรรม : การปรบัเข็มมุงแหงนโยบาย
ในระหวางป 2503-2511 รัฐบาลไดมอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยดํ าเนิน

นโยบายแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซอง กระทรวงมหาดไทยแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นชุดหนึ่ง
เพือ่เปนองคกรในการหนาที่ดังกลาวนี้ ซึ่งเรียกวา “คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง”
แมวาภารกิจที่ไดรับมอบหมายจะมีขอบเขตทั่วประเทศ แตการดํ าเนินนโยบายก็เนนเฉพาะเขต
จงัหวดัพระนครและธนบุรีเปนสํ าคัญ ลักษณะเดนของนโยบายในยุคดังกลาวนี้ก็คือ การคุมกํ าเนิด
จํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี ขณะเดียวกันก็มอบใหสหกรณผูผลิต
และคานํ ้าแขง็พระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช ทํ าหนาที่กํ าหนดปริมาณการผลิต และจัดสรรโควตา
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ปริมาณการผลิตแกโรงงานที่เปนสมาชิก โดยในขณะเดียวกันก็จัดสรรโควตานํ้ าแข็งที่ผลิตไดแก 
ยี่ปวดวย

นบัต้ังแตป 2512 เปนตนมา อํ านาจและหนาที่ในการควบคุมการผลิตและการคา
นํ ้าแขง็ถกูโอนไปอยูในกระทรวงอุตสาหกรรม ในระหวางป 2512-2516 มีการปรับเปลี่ยนนโยบาย
ทีสํ่ าคัญหลายประการ กลาวคือ

ประการแรก กระทรวงอุตสาหกรรมไมยินยอมใหขาราชการเขาไปมีผลประโยชน
ในสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งจังหวัดพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชอีกตอไป ซึ่งนับวาแตกตาง 
จากนโยบายของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งในระยะแรกเริ่มที่ถึงกับสงขาราชการชั้นผูใหญเขาไปเปน 
ผูบริหารสหกรณฯ

ประการที่สอง กระทรวงอุตสาหกรรมเริ่มมีนโยบายที่เดนชัดในการจํ าแนก 
การผลิตนํ้ าแข็งเพื่อการบริโภคออกจากการผลิตนํ้ าแข็งเพื่อการประมง ทั้งนี้ปรากฏวา  
ความตองการนํ้ าแข็งเพื่อการประมงเพิ่มข้ึนเปนอันมาก โดยขยายตัวตามการจํ าเริญเติบโตของ 
อุตสาหกรรมการประมง แตโดยเหตุที่รัฐบาลมีนโยบายจํ ากัดจํ านวนโรงงานนํ้ าแข็ง ดังนั้นปริมาณ
นํ้ าแข็งที่ผลิตไดจึงมักไมเพียงพอแกความตองการใช ชาวประมงตองประสบความเดือดรอน  
เนื่องจากภาวะการขาดแคลนนํ้ าแข็ง ในบางขณะเมื่อนํ้ าแข็งเพื่อการประมงประสบภาวะการ 
ขาดแคลนอยางรุนแรง ก็มีการกวาดซื้อนํ้ าแข็งในตลาดจนทํ าใหนํ้ าแข็งที่ใชในการบริโภคพลอย
ขาดแคลนไปดวย แตที่สํ าคัญก็คือ ภาวะการขาดแคลนนํ้ าแข็งเพื่อการประมงทํ าใหชาวประมงตอง
แยงชงิกนัซือ้นํ ้าแขง็ จนกอใหเกิดขอพิพาทอยูเนืองๆ ดังนั้น กระทรวงอุตสาหกรรมจึงมีนโยบายสง
เสริมใหมกีารจัดตั้งโรงงานทํ านํ้ าแข็งเพื่อการประมงโดยเฉพาะ

ประการที่สาม กระทรวงอตุสาหกรรมมีนโยบายอนุญาตใหมีการจัดตั้งและขยาย
จํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในสวนภูมิภาค แตขณะเดียวกันยังคงคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานในเขต
กรุงเทพมหานคร ทั้งนี้โดยมิไดแตะตองอํ านาจกึ่งผูกขาดของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งจังหวัด
พระนคร-ธนบรีุ จํ ากัดสินใชแมแตนอย มิหนํ าซํ้ ายังอนุญาตใหโรงงานในสังกัดสหกรณฯขยายกํ าลัง
การผลิตอีกดวย

ปว. 239 และ ปว. 240 : สดุยอดแหงการแทรกแซง
ดังไดกลาวแลววา ในระหวางป 2512-2514 ซึ่งเปนยุคที่มีการปกครองตาม

ระบอบประชาธิปไตย สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชตองเผชิญกับการ
วพิากษวจิารณและการโจมตีอยางไมหยุดยั้ง แตโดยเหตุที่กระทรวงอุตสาหกรรมมิไดเปลี่ยนแปลง
นโยบายการควบคุมการผลิตและการควบคุมการคานํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี 
สหกรณจึงฝามรสุมมาไดโดยไมสูบอบชํ้ านัก
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อยางไรก็ตาม  สถานการณกลับพลิกกลับเมื่อจอมพลถนอม  กิตติขจร 
ท ํารัฐประหารในเดือนพฤศจิกายน 2514 สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช
ซึ่งชอบที่จะเติบโตในระบอบเผด็จการมากกวาระบอบประชาธิปไตย จึงมีสภาพไมตางจาก 
ปลากระดี่ไดนํ้ า สหกรณฯไมรีรอที่จะผลักดันใหรัฐบาลเผด็จการดํ าเนินนโยบายในทางเกื้อกูล 
การเติบโตของสหกรณฯ และดวยแรงผลักดันสวนหนึ่งจากสหกรณดังกลาวนี้เอง ประกาศ 
คณะปฏวิติัฉบับที่ 239 และ 240 ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2515 จึงคลอดออกมา

รัฐบาลแถลงเจตนารมณในการออกประกาศคณะปฏิวัติทั้งสองฉบับนี้วา

“… นํ้ าแข็งเปนสิ่งจํ าเปนอยางหนึ่งสํ าหรับประชาชนใชในการบริโภคและในการ
อุตสาหกรรม สมควรมีมาตรการสงเสริมและควบคุมการผลิต การจํ าหนาย ใหถูกสุขลักษณะ 
อนามยั มปีริมาณใหเพียงพอกับความตองการ กํ าหนดเขตและราคาจํ าหนาย เพื่อมิใหเกิดการ 
แขงขนัจนเปนผลเสียหายทางเศรษฐกิจและเกิดความเดือดรอนแกประชาชน …”

ในการดํ าเนินนโยบายเกี่ยวกับนํ้ าแข็งดังที่แถลงไวนี้ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 
239 กํ าหนดใหมี “คณะกรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง” ประกอบดวยปลัดกระทรวง 
อุตสาหกรรมเปนประธาน และมีผูแทนจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงพาณชิย กระทรวงสาธารณสุข และกรมตํ ารวจ เปนกรรมการ ทั้งนี้โดยมีผูอํ านวยการ 
กองเศรษฐกิจอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรมเปนกรรมการและเลขานุการ นอกจากนี้  
ยงัมกีรรมการอีกไมเกินสองคนซึ่งแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม

ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 ขอ 5 คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคา
นํ ้าแข็ง  มีอํ านาจดังตอไปนี้

(1) พจิารณาใหความเห็นชอบในการออกใบอนุญาตใหต้ัง ขยาย หรือยายโรงงาน
ท ํานํ้ าแข็ง

(2) กํ าหนดเขตทองที่หนึ่งทองที่ใดหรือหลายเขตทองที่ในราชอาณาจักรเปนเขต
จ ําหนายนํ้ าแข็ง

(3) กํ าหนดทองที่จํ าหนายนํ้ าแข็งของโรงงานทํ านํ้ าแข็งแตละโรงในเขตจํ าหนาย
นํ้ าแข็ง

(4) ก ําหนดหลกัเกณฑหรือเงื่อนไขการผลิต การเก็บรักษา การขนสง และการ
จ ําหนายนํ้ าแข็งใหถูกสุขลักษณะและอนามัย
 (5) กํ าหนดราคาจํ าหนายนํ้ าแข็งในเขตจํ าหนายนํ้ าแข็งหรือในทองที่จํ าหนาย 
นํ้ าแข็ง ราคาจํ าหนายนี้อาจกํ าหนดเปนราคาขั้นตํ่ า ข้ันสูง หรือทั้งขั้นตํ่ าขั้นสูงของการขายสง 
หรือขายปลีก หรือทั้งของการขายสงขายปลีกดวยก็ได
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(6) กํ าหนดใหเจาของหรือผูจัดการโรงงานทํ านํ้ าแข็งทํ ารายงานขอมูลเกี่ยวกับ
ปริมาณการผลิตและการจํ าหนายนํ้ าแข็งของโรงงานนั้น
 (7) ก ําหนดขอยกเวนหรือผอนผันการจํ าหนายนํ้ าแข็ง การนํ านํ้ าแข็งเขามาในหรือ
น ําออกนอกเขตหรือทองที่จํ าหนายนํ้ าแข็ง  ตลอดจนเงื่อนไขเกี่ยวกับการนั้น

สวนประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 240 ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2515 มีบทบัญญัติ
ในสาระสํ าคัญวา การตั้งโรงงานทํ านํ้ าแข็งก็ดี และการขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็งก็ดี จักตองไดรับ
ความเหน็ชอบจากคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งเสียกอน

ผูที่ติดตามความเคลื่อนไหวทางการเมืองอยางใกลชิดหลายตอหลายคนมีความ
เชือ่วา การออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 และ 240 ดังกลาวขางตนนี้ เปนความพยายาม
ของกระทรวงมหาดไทย (เจาเกา) ที่จะยื้อแยงอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเกี่ยวนํ้ าแข็งจาก
กระทรวงอตุสาหกรรม แมวาจะไมสามารถผลักดันใหกลับไปสูสภาพที่เปนอยูในระหวางป 2503-
2511 แตอยางนอยก็สามารถทอนอํ านาจของกระทรวงอุตสาหกรรมลงในขอที่วา การจัดตั้งและ
การขยายโรงงานทํ านํ้ าแข็ง แทนที่จะขึ้นอยูกับการวินิจฉัยของกระทรวงอุตสาหกรรมเพียงฝาย
เดยีว  กลับตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งดวย

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติตามที่ปรากฏในประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 และ 
240 โดยสวนรวม เราจะเห็นการเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก นับเปนครั้งแรกที่คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง 
มีกฎหมายรองรับโดยเฉพาะ และกฎหมายที่รองรับใหอํ านาจแกคณะกรรมการดังกลาวนี้ 
อยางชนิดเบ็ดเสร็จ กลาวคือ คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งมีอํ านาจตั้งแตการ 
ควบคุมจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง เนื่องจากมีอํ านาจในการอนุญาตใหต้ังหรือขยายโรงงานทํ า 
นํ ้าแขง็ มอํี านาจในการควบคุมการจํ าหนายนํ้ าแข็งดวยการกํ าหนดเขตจํ าหนายนํ้ าแข็ง มีอํ านาจ 
ในการควบคุมราคานํ้ าแข็ง ทั้งในการควบคุมราคาขั้นสูงและขั้นตํ่ า มีอํ านาจในการควบคุม 
คุณภาพของนํ้ าแข็งที่ผลิตได ฯลฯ การที่คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งมีอํ านาจ
อยางเบ็ดเสร็จชนิดที่ไมเคยปรากฏมากอนเชนนี้ ในดานหนึ่งยอมชวยใหคณะกรรมการดังกลาวนี้
สามารถด ําเนนินโยบายเกี่ยวกับนํ้ าแข็งไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากมีเครื่องมือที่อยูใน
อํ านาจโดยพรอมมูล แตในอีกดานหนึ่งสะทอนใหเห็นวา รัฐบาลไมมีนโยบายที่จะยึดถือปรัชญา 
เสรีนิยมในการแกปญหาของอุตสาหกรรมนํ้ าแข็ง  แตจะเนนการแทรกแซงของรัฐบาลในการ 
แกปญหาดังกลาวนี้

ประการที่สอง กอนทีจ่ะมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 และ 240 การดํ าเนิน
นโยบายเกี่ยวกับนํ้ าแข็งเนนการควบคุมจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งและการจัดสรรปริมาณการผลิต
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และปริมาณผลผลิตที่จัดจํ าหนาย โดยผานสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสิน
ใชเปนสํ าคัญ แตประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 239 ไดเปดทางใหมีการใชมาตรการใหมอีกประเภท
หนึง่ นัน่คอื การประกาศเขตจํ าหนายนํ้ าแข็ง ทั้งนี้โดยมีหลักการวา นํ้ าแข็งที่ผลิตในเขตจํ าหนายใด
จักตองขายในเขตจํ าหนายนั้น โดยหามมิใหมีการจํ าหนายขามเขต เวนแตจะไดรับอนุญาตจาก
คณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็ง

การงัดมาตรการการหามจํ าหนายนํ้ าแข็งขามเขตมาใชนั้น เปนที่เขาใจกันทั่วไป
วา เปนการลอกเลี่ยนมาตรการของนโยบายสุกร ซึ่งมีการหามจํ าหนายเนื้อสุกรชํ าแหละขามเขต
เชนเดียวกัน โดยที่นโยบายสุกรใชมาตรการดังกลาวนี้มากอนแลวหลายป และมีสวนสรางกํ าไร 
ใหแกบริษัท สหสามคัคคีาสตัว จํ ากัดเปนอันมาก ทํ านองเดียวกัน มาตรการการหามจํ าหนาย 
นํ้ าแข็งขามเขตมีสวนชวยกระชับอํ านาจผูกขาดของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี 
จํ ากัดสินใชใหแนนแฟนยิ่งขึ้น ทั้งนี้ปรากฏวา กอนหนานี้มีนํ้ าแข็งจากจังหวัดใกลเคียงเขามา 
ตีตลาดในจังหวัดพระนครและธนบุรี เนื่องจากราคาถูกกวา จนผูบริหารสหกรณฯตองมีหนังสือ 
รองเรยีนตอจอมพลถนอม กิตติขจร หัวหนาคณะปฏิวัติวา หากเห็นวา สหกรณฯยังควรที่จะดํ ารง
อยูตอไป รัฐบาลควรจะดํ าเนินการจับกุมผูที่นํ านํ้ าแข็งจากตางจังหวัดเขามาจํ าหนายในจังหวัด
พระนครและธนบุรี ทั้งนี้เวนเสียแตวา รัฐบาลเห็นควรใหเลิกกิจการของสหกรณฯดังกลาวนี้  
(สยามรัฐ ฉบับวนัที่ 12 กุมภาพันธ 2515)

ควบคุม ควบคุม ควบคุม : ความส ําเร็จหรือความลมเหลว
การเนนบทบาทของรัฐบาลในการแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็ง ไมวาจะเปน 

การควบคุมจํ านวนโรงงานนํ้ าแข็ง การจัดระบบการผลิตและการคานํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนคร
และธนบุรีโดยผานสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช การควบคุมราคา 
ตลอดจนการหามจํ าหนายนํ้ าแข็งขามเขตกอใหเกิดผลกระทบที่สํ าคัญอะไรบาง

ผลกระทบที่สํ าคัญมีอยูอยางนอย 5 ประการ กลาวคือ
ประการแรก ไมตองสงสัยเลยวา บทบาทของรัฐบาลดังกลาวขางตนนี้มีสวน

สํ าคัญในการสรางอํ านาจผูกขาดในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีแกสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็ง
พระนคร-ธนบรีุ จํ ากัดสินใช ดังจะเห็นไดวา ในระหวางป 2503-2511 รัฐบาลพยายามดํ าเนินการ
คุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี นโยบายดังกลาวนี้ยังคง
ดํ าเนินตอมาในระหวางป 2512-2516 มิหนํ าซํ้ ารัฐบาลยังเปดโอกาสใหโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่เปน
สมาชกิสหกรณดังกลาวนี้ขยายกํ าลังการผลิตไดอีกดวย
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ประการที่สอง การควบคุมการผลิตดวยการควบคุมจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี กอใหเกิดการบิดเบือนในการจัดสรรทรัพยากร 
การขยายตัวของอตุสาหกรรมนํ ้าแข็งเปนไปอยางเชื่องชา และไมสามารถสนองตอบความตองการ
ในการบริโภคไดอยางมีประสิทธิภาพ รัฐบาลไมเพียงแตควบคุมจํ านวนโรงงานเทานั้น หากยัง 
ควบคมุราคานํ ้าแข็งที่จํ าหนายอีกดวย ผลก็คือ กลไกราคามิอาจทํ าหนาที่ในการจัดสรรทรัพยากร
ไดอยางมปีระสิทธิภาพ ในชั้นแรกนั้น ผลกระทบดังกลาวนี้ยังไมสูรุนแรง ตราบจนกระทั่งเกิดการ
ขยายตัวของอตุสาหกรรมการประมงอยางขนานใหญ ผลเสียอันเกิดจากการแทรกแซงของรัฐบาล
จึงปรากฏอยางชัดเจนเมื่อปรากฏวา ปริมาณนํ้ าแข็งที่ผลิตไดไมสามารถสนองความตองการ 
ในอุตสาหกรรมการประมง และกวาที่รัฐบาลจะเริ่มแกปญหาดังกลาวนี้อยางจริงจังหลังป 2521  
กเ็ปนเวลาที่ปญหานี้เขาขั้นวิกฤติแลว

ประการที่สาม นโยบายการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตจังหวัด 
พระนครและธนบุรีเปนนโยบายที่มุงใหประโยชนแกผูผลิตและลิดรอนสวัสดิการของผูบริโภค ทั้งนี้
ปรากฏวา นโยบายดังกลาวนี้เปนปจจัยสํ าคัญที่ผลักดันใหบรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขต 
นครหลวงหาก ําไรจากอํ านาจผูกขาด โดยไมพยายามปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต ผลที่ตาม
มากคื็อ ราคานํ ้าแขง็ที่จํ าหนายในเขตนครหลวงแพงกวาในจังหวัดใกลเคียง ในป 2514 นายสนั่น  
ธีระศิริโชติ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดขอนแกนสังกัดพรรคแนวรวมเศรษฐกรอภิปราย 
ในรัฐสภาวา ในขณะที่นํ้ าแข็งในเขตจังหวัดปทุมธานี นนทบุรี และนครปฐมจํ าหนายในราคา 
ซองละ 10-14 บาท แตในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีกลับขายในราคาซองละ 30 บาท นายสนั่น 
เปดโปงวา โรงงานทํ านํ้ าแข็งไดสวนแบงเพียงซองละ 19 บาท สวนที่เหลืออีกซองละ 11 บาท 
ตกเปนของสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช (สยามรัฐ ฉบับวันที่ 23 
สิงหาคม 2514)

ประการที่ส่ี การจัดระบบการจัดสรรโควตาการผลิตและโควตาการจัดจํ าหนาย 
นํ้ าแข็งโดยผานสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใช หากพิจารณาแตเพียง 
ผิวเผนิกอ็าจหลงเขาใจวาเปนระบบที่มีประสิทธิภาพ โดยสามารถทํ าใหการผลิตและการคานํ้ าแข็ง
อยูในดุลยภาพอยูตลอดเวลา แตแทที่จริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม ความตองการบริโภคนํ้ าแข็ง 
เพิ่มข้ึนอยู  เกือบตามเวลา อันเปนผลจากการเพิ่มข้ึนของประชากรและการขยายตัวของ 
อุตสาหกรรมตางๆ แตนโยบายการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรีทํ าให
กลไกราคาไมสามารถสงสัญญาณใหมีการจัดสรรทรัพยากรเพื่อลงทุนในกิจการโรงนํ้ าแข็งเพิ่มข้ึน
ไดอยางมีประสิทธิภาพ สหกรณฯเองมิไดศึกษาและคาดคะเนความตองการใชนํ้ าแข็งอยางจริงจัง 
การกํ าหนดปริมาณการผลิตจึงไมสอดคลองกับสภาวการณในตลาดที่แปรเปลี่ยนไป และหลาย 
ตอหลายครั้งที่เกิดภาวะการขาดแคลนนํ้ าแข็งขึ้นในเขตนครหลวง ในป 2513-2514 สหกรณฯ 
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ตองขออนุญาตคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งในการนํ านํ้ าแข็งจากจังหวัดนนทบุรี
เขามาขายในจังหวัดพระนครและธนบุรี แตเมื่อไดรับอนุญาตแลว สหกรณฯกลับนํ าใบอนุญาตนั้น
ไปขายแกยี่ปวในราคาใบละ 300 บาท (ตอนํ้ าแข็งจํ านวน 50 ซอง) โดยที่ยี่ปวขายตอใหซาปว 
ในราคาใบละ 500 บาท (สยามรัฐ ฉบับวนัที่ 23 สิงหาคม 2514)

ประการที่หา การก ําหนดเขตจํ าหนายนํ้ าแข็ง โดยยึดถือหลักการวา นํ้ าแข็งที่ผลิต
ข้ึนในเขตจํ าหนายใด จักตองขายในเขตจํ าหนายนั้น โดยหามมิใหมีการจํ าหนายนํ้ าแข็งขามเขต 
เวนแตจะไดรับอนุญาตจากคณะกรรมการควบคุมการผลิตและคานํ้ าแข็งนั้น โดยพื้นฐานแลวเปน
มาตรการทีฝ่นธรรมชาติ เพราะตามปกติสินคายอมเคลื่อนยายจากแหลงที่มีราคาถูกไปสูแหลงที่มี
ราคาแพง การกวดขันเพื่อมิใหมีการเคลื่อนยายนํ้ าแข็งขามเขตจํ าหนาย แมจะเปนเรื่องที่เปนไปได 
แตก็ตองเสียรายจายสูงและมิอาจควบคุมไดโดยทั่วถึง มาตรการดังกลาวนี้มุงคุมครองโรงงาน 
ทํ านํ้ าแข็งในแตละเขตจํ าหนายใหปลอดพนจากการแขงขัน ทั้งนี้กระทรวงอุตสาหกรรมมักจะมี 
ขออางวา โรงทํ านํ้ าแข็งขนาดใหญมักจะสงนํ้ าแข็งขามเขตไปจํ าหนายในราคาถูก อันเปนผลให 
โรงงานทํ านํ้ าแข็งขนาดเล็กตองลมละลายไปเปนอันมาก แตขอเท็จจริงก็ปรากฏวา ในเขต 
นครหลวงซึ่งมีโรงงานทํ านํ้ าแข็งขนาดใหญจํ านวนมาก กลับขายนํ้ าแข็งในราคาแพงกวาจังหวัด
ใกลเคียง ซึ่งจํ านวนโรงงานนํ้ าแข็งขนาดใหญมีนอยกวา ตนตอของปญหามิไดอยูที่โรงงานใหญ
รังแกโรงงานเล็ก หากแตอยูที่นโยบายของรัฐบาลซึ่งมีผลในการสงเสริมการประกอบการของ 
โรงงานที่ไรประสิทธิภาพ โดยที่ผลเสียตกแกผูบริโภคที่ตองจายเงินซื้อนํ้ าแข็งในราคาแพงกวา 
ที่ควรจะเปน

เมื่อทองฟาสีทองผองอํ าไพ
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ลมการเมือง 

เปลี่ยนทิศสูระบอบประชาธิปไตย การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบปดดวยการปดหูปดตา 
ประชาชนมอิาจกระทํ าไดอยางมิดชิดอีกตอไป พลังทางการเมืองบีบบังคับใหรัฐบาลจํ าตองดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจเพื่อมวลชนในระดับหนึ่ง ดวยเหตุนี้เอง นโยบายการควบคุมการผลิต 
และการคานํ้ าแข็งจึงถูกยกเลือกไปในป 2517 และนี่เองที่นํ ามาซึ่งจุดจบของสหกรณผูผลิตและคา
นํ ้าแขง็พระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชในเวลาตอมา

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา อะไรเปนสาเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหสหกรณนํ้ าแข็งตองพบ 
กาลอวสาน   สาเหตุดังกลาวนี้มีอยูอยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก สหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชจะสามารถ
ดํ ารงอยูไดภายใตสภาวการณที่มีการผูกขาด และเจริญเติบโตภายใตระบอบการปกครองแบบ 
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เผด็จการเทานั้น เมื่อลมการเมืองเปลี่ยนทิศทาง และรัฐบาลหันไปดํ าเนินนโยบายแบบเสรีนิยม 
ฐานะของสหกรณฯก็เร่ิมส่ันคลอน บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งในกรุงเทพมหานครเริ่มเผชิญกับการ
แขงขันจากโรงงานทํ านํ้ าแข็งในจังหวัดใกลเคียง ยี่ปวพากันตีจากสหกรณ เพราะสามารถหาซื้อ 
นํ้ าแข็งจากแหลงที่มีราคาถูก และโดยที่สหกรณฯไมมีอํ านาจผูกขาดในกรุงเทพมหานครอีกตอไป 
บรรดาโรงงานท ํานํ้ าแข็งที่เปนสมาชิกยอมไมเห็นอานิสงสของการเปนสมาชิกตอไป

ประการที่สอง ระบบบริหารของสหกรณฯเปนระบบที่งุมงามและมีพิธีรีตองมาก  
ท ําใหการจัดจํ าหนายนํ้ าแข็งขาดความคลองตัว  ดังที่ยี่ปวรายหนึ่งใหสัมภาษณวา

“…สหกรณที่ผานมามีปญหามาก ตอนมีสหกรณฯผมตองซื้อในราคาที่แพง 
 กวานี้ สหกรณฯเขากํ าหนดราคา กํ าหนดเขต แลวก็กํ าหนดโรง จะซื้อทีก็ตอง 
 ไปที่สหกรณฯไปจายเงินกันที่นั่น แลวจึงเอาใบรับนํ้ าแข็งไปเอานํ้ าแข็งที่โรงงาน 
  จะไปซื้อที่โรงงานเขาก็ไมยอมขายให ผมวามันเสียเวลา มีพิธีรีตองเกินความ 
 จ ําเปน ในสหกรณฯยงัมีการแบงพรรคแบงพวก เลือกที่รักมักที่ชัง จํ ากัดโควตา 
 กนั ซื้อโควตากัน ข้ึนแตชื่อสหกรณบังหนาเทานั้น โรงงานบางโรงพอออกจาก 
 สหกรณแลวกลับขายถูกกวาตอนที่อยูในสหกรณอีก มีเวลาวางตอนไหนก็ไปเอา  
 (นํ ้าแข็ง) ได พูดกันดวยเครดิตได  แตถาหากเปนสหกรณแลวตองใชเงินสด …”
 (จาก “เสยีงสะทอนจากวงการนํ้ าแข็ง” นิตยสาร รานคา ปที่ 2 ฉบับที่ 18  
 มถินุายน – กรกฎาคม 2521)

ในขณะทีย่งัมอํี านาจผูกขาด โดยที่ไดรับการหนุนหลังทางการเมือง แมระบบการ
บริหารจะเต็มไปดวยพิธีรีตอง และขาดความยืดหยุนและความคลองตัวเพียงใด แตสหกรณผูผลิต
และคานํ้ าแข็งพระนคร-ธนบุรี จํ ากัดสินใชก็สามารถดํ ารงอยูได เพราะบรรดาโรงงานนํ้ าแข็งและ 
ยี่ป วยังคงตองอิงแอบอยูกับอํ านาจผูกขาดนั้น กํ าไรจากการผูกขาดอันเกิดจากการควบคุม 
การผลิตและการคานํ้ าแข็งในเขตนครหลวง ซึ่งผานเขามาในสหกรณดังกลาวนี้ ถูกนํ าไปแบงสัน
ปนสวนระหวางเจาของโรงงานทํ านํ้ าแข็ง ยี่ปว และผูมีอํ านาจทางการเมืองผูใหการอุปถัมภ 
สหกรณฯดูดซับกํ าไรจากการผูกขาด ดวยการเรียกเก็บคาบริการตางๆจากโรงงานทํ านํ้ าแข็ง 
ในราคาแพงกวาที่ควรจะเปน

การแบงปนผลประโยชนโดยผานสหกรณนํ้ าแข็งดังที่พรรณนาขางตนนี้ นับเปน
อุทาหรณทีบ่งชีใ้หเห็นถึงกลไกการทํ างานของระบบอุปถัมภไดเปนอยางดี และนับเปนอีกตัวอยาง
หนึ่งของการใชอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ผูมีอํ านาจทางการ
เมืองอาศัยสหกรณฯเปนองคกรในการแสวงหาผลประโยชน ดวยการใหสหกรณฯมีอํ านาจผูกขาด
ในการประกอบการ และดวยการกํ าหนดนโยบายไปในทางที่เกื้อกูลผลประโยชนของสหกรณฯ  
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โดยขณะเดียวกัน บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งและยี่ปวที่ไดรับประโยชนจากสหกรณฯจะตองแบงปน
ผลประโยชนแกผูมีอํ านาจทางการเมืองเปนการตอบแทนดวย

ในระหวางป 2517-2522 ซึ่งเปนชวงที่รัฐบาลเลิกคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงาน 
ท ํานํ ้าแข็ง การขยายตัวของอตุสาหกรรมนํ ้าแข็งเปนไปอยางรวดเร็ว โรงงานทํ านํ้ าแข็งทั่วประเทศ 
ซึง่ในป 2516 มอียูเพียง 358 โรง เพิ่มข้ึนเปน 557 โรงในป 2522 เฉพาะในกรุงเทพมหานครเพิ่มข้ึน
จาก 25 โรง เปน 45 โรง

การที่มีโรงงานนํ้ าแข็งเพิ่มข้ึนมากมายเชนนี้ยอมเปนธรรมดาอยูเองที่จะตองมีการ
แขงขนักนั และอาจกลาวไดวา ไมมียุคสมัยใดที่มีการแขงขันในหมูโรงงานทํ านํ้ าแข็งมากถึงขนาดนี้ 
แตการเพิ่มจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งและการแขงขันในหมูโรงงานทํ านํ้ าแข็งดวยกันเอง ทํ าให
อํ านาจตอรองที่มีกับยี่ปวออนตัวลง

การแทรกแซงของรัฐบาล : นโยบายที่หวนกลับ
อยางไรก็ตาม ดูเหมือนวา ภาวะการแขงขันระหวางโรงนํ้ าแข็งดวยกันเอง 

จะไมเปนที่พึงพอใจของขาราชการกระทรวงอตุสาหกรรม เพราะเปนที่เกรงกันวา การแขงขันชนิด
เชือดคอกันเชนนี้ ในที่สุดแลวจะทํ าใหธุรกิจนํ้ าแข็งลมละลายเกือบทั้งวงการ นอกจากนี้  
อุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองยังมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน ซึ่งกอใหเกิดการใชทรัพยากรอยางสูญเปลา
โดยไมจํ าเปน

ในป 2521 กระทรวงอุตสาหกรรมจึงดํ าริที่จะหันกลับไปหานโยบายการควบคุม
จ ํานวนโรงงานท ํานํ ้าแขง็อีกครั้งหนึ่ง คราวนี้มีกํ าหนดเวลาแนนอน 3 ป ขณะเดียวกัน ก็พยายาม
ผลักดันใหมีการจัดตั้งองคกรเพื่อควบคุมการผลิตและการคานํ้ าแข็งดวย (เข็มทิศ ฉบับวันที่ 31 
มกราคม - 6 กุมภาพันธ 2524) ในที่สุด คณะรัฐมนตรีไดมีมติแตงตั้ง “คณะกรรมการผลิตและ
จํ าหนายนํ้ าแข็ง” โดยมีอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรมเปนประธาน  
คณะกรรมการดังกลาวนี้มีหนาที่ศึกษาและดํ าเนินการรวมกลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็ง ทั้งนี้เพื่อให
สามารถควบคุมปริมาณการผลิตใหสัมพันธกับความตองการใชนํ้ าแข็ง

มติทีป่ระชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2524 ทํ าใหคณะกรรมการผลิต
และจ ําหนายนํ ้าแข็งเริ่มดํ าเนินการรวมกลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขต 3 จังหวัด อันประกอบดวย 
กรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานี ในชั้นแรก คณะกรรมการดังกลาวดํ าริที่จะดึงกลุมยี่ปว 
นํ้ าแข็งเขามารวมกลุมดวย เพราะเล็งเห็นวา การรวมกลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็งในครั้งนี้ยอมทํ าให 
กลุมยี่ปวไมพอใจอยางแนนอน เนื่องจากเปนการสรางอํ านาจตอรองของกลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็ง 
ใหเขมแข็งขึ้น แตการณปรากฏวา กลุมยี่ปวไมยินยอมที่เขารวมกลุมดวย หากแตไปรวมกลุมยี่ปว
ดวยกันเอง
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ในที่สุด กลุมโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตสามจังหวัดก็ไดรวมตัวกันจัดตั้งบริษัท  
นํ ้าแข็งพัฒนา จํ ากัด ในป 2526 มทีนุจดทะเบียน 1 ลานบาท แบงออกเปน 50 หุน มูลคาหุนละ 
200,000 บาท โดยเปดโอกาสใหโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขตสามจังหวัดเขารวมถือหุนโรงงานละ 1 หุน 
ผูทีเ่ปนเจาของโรงงานนํ้ าแข็งมากกวา 1 โรง คงมีสิทธิถือหุนไดเพียง 1 หุนเหมือนกัน ผูถือหุน 
แตละคนมีสิทธิในการลงคะแนนเสียงเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนโรงงานนํ้ าแข็งขนาดเล็กหรือขนาด
ใหญ

บริษทั นํ ้าแข็งพัฒนา จํ ากัด กํ าหนดโควตาการผลิตนํ้ าแข็งซองในระดับ 20,000 
ซองตอวัน สวนการจัดสรรโควตาการผลิตของโรงงานแตละโรงเปนหนาที่ของคณะกรรมการผลิต
และจ ําหนายนํ ้าแข็ง  ซึ่งพิจารณาจากกํ าลังการผลิตของโรงงานทํ านํ้ าแข็งแตละโรง

การจดัตัง้บริษทั นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดกอใหเกิดความหวั่นวิตกในหมูยี่ปวไมนอย 
เพราะทํ าใหอํ านาจตอรองของโรงงานนํ้ าแข็งมีมากขึ้น กลุ มยี่ป วจึงไมยอมรวมสังฆกรรม 
ต้ังแตตน บรรดายี่ปวรายใหญซึ่งมีกิจการโรงนํ้ าแข็งดวย ไมยอมเขารวมถือหุนในบริษัท นํ้ าแข็ง
พฒันา จ ํากดั มหิน ําซํ ้ายังชักจูงใหโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่อยูใตอิทธิพลแยกตัวออกจากบริษัทดังกลาว

แตเดิมนั้น คณะกรรมการผลิตและจํ าหนายนํ้ าแข็งกํ าหนดใหมีการรวมกลุม 
โรงงานและยี่ปว ตลอดจนปรับโครงสรางราคานํ้ าแข็งใหมต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2526 แตแผนการ
ดํ าเนินการกลับตองลาชาลง เนื่องจากมิไดรับความรวมมือจากยี่ปวรายใหญ อยางไรก็ตาม  
ภายหลงัการจดัตั้งรัฐบาลเปรม 4 สถานการณเร่ิมกระเตื้องขึ้น เมื่อนายอบ วสุรัตน รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงอุตสาหกรรมเห็นชอบดวยกับขอเสนอและแผนการดํ าเนินงานของคณะกรรมการผลิต
และจํ าหนายนํ้ าแข็ง และเมื่อบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดประกาศจัดตั้งหนวยการตลาดเพื่อทํ า
หนาที่จัดจํ าหนายนํ้ าแข็งของโรงงานที่รวมถือหุนเอง บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่ลังเลใจในการรวม
ถือหุนก็เร่ิมวิ่งเขาหาบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด ขณะเดียวกัน กรมโรงงานอตุสาหกรรมก็เร่ิม 
กวดขนัตรวจตราโรงงานทํ านํ้ าแข็งที่ยังมิไดเขารวมถือหุนในบริษัทใหมนี้ ทั้งนี้ปรากฏวา ในชวงที่
กระทรวงอุตสาหกรรมมีนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานและกํ าลังการผลิต โรงงานทํ านํ้ าแข็ง
หลายตอหลายโรงแอบขยายกํ าลังการผลิตโดยมิไดรับอนุญาต เมื่อถูกกรมโรงงานอุตสาหกรรม
กวดขนัอยางรูเทาทันเชนนี้  โรงงานเหลานี้ก็เร่ิมโอนออนตามนโยบายของรัฐบาล

ในขณะที่กระทรวงอุตสาหกรรมแถลงวา การรวมโรงงานทํ านํ้ าแข็งเขาใน 
บริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดในครั้งนี้ ข้ึนอยูกับความสมัครใจของโรงงานทํ านํ้ าแข็งแตละโรง  
แตในขอเท็จจริง กระทรวงอุตสาหกรรมไดดํ าเนินการบีบบังคับกลายๆ โดยอาศัยสภาพแหง  
“ววัสนัหลังหวะ” ของโรงงานท ํานํ้ าแข็งตางๆ ส่ิงที่นาสังเกตก็คือ กระทรวงอตุสาหกรรมทราบแกใจ
ดีวา โรงงานทํ านํ้ าแข็งหลายตอหลายโรงทํ าผิดกฎหมายดวยการขยายกํ าลังการผลิตโดยมิไดรับ
อนญุาต แตกม็ิไดดํ าเนินการลงโทษ กลับใชเร่ืองการทํ าผิดกฎหมายเปนเครื่องมือในการบีบบังคับ
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ใหโรงงานท ํานํ ้าแข็งเขารวมถือหุนในบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด ซึ่งในระยะแรกมีไมถึง 20 โรง 
จงึไดเพิม่ข้ึนตามลํ าดับจนอยูในระดับ 30 โรงเมื่อกลางเดือนมิถุนายน 2526 (ฐานเศรษฐกิจ ฉบับ
วนัที ่ 13-18 มถินุายน 2526) ในขณะที่จํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งทั้งหมดในเขตสามจังหวัดมีถึง 55 
โรง

สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง : สงเสริมผลประโยชนใคร ?
ในอีกดานหนึ่งกลุมพอคาคนกลางซึ่งไมยอมรวมกลุมกับบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา 

จ ํากัดรวมตัวกันตั้ง บริษัท สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัด ทัง้นีด้วยการสนับสนุนของกรมโรงงาน
อุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม เหตุผลที่กระทรวงอุตสาหกรรมโดยคณะกรรมการผลิตและ
จํ าหนายนํ้ าแข็งสนับสนุนใหมีการรวมกลุมโรงงานนํ้ าแข็งและกลุมพอคาคนกลางในอุตสาหกรรม
นํ ้าแขง็นัน้ กเ็พือ่ใหงายแกการควบคุม โดยบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด ทํ าหนาที่กํ าหนดปริมาณ
การผลิตในระดับอันเหมาะสม และจัดสรรโควตาการผลิตแกโรงงานที่รวมถือหุน สวนบริษัท สหสง
เสริมขนสงนํ ้าแขง็ จํ ากัด ทํ าหนาที่จัดจํ าหนานํ้ าแข็งในราคาที่ควบคุมโดยทางราชการและจัดสรร
โควตาการจํ าหนายนํ้ าแข็งแกยี่ปวทั้งหลาย

การที่ที่พอคาคนกลางสามารถรวมตัวกันเปนบริษัท สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง 
จํ ากัด ไดเชนนี้ ทํ าใหยี่ปวรายใหญตองสูญเสียผลประโยชน เนื่องจากอํ านาจตอรองลดลง  
กลุมยี่ป วรายใหญเหลานี้จึงไมยอมเขารวมในบริษัทนี้ โดยในขณะเดียวกันจะขอจัดจํ าหนาย 
นํ ้าแขง็จากบรษิัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดโดยตรง พรอมกันนั้นก็ออกขาวโจมตีบริษัท สหสงเสริม 
ขนสงนํ ้าแขง็จํ ากัด วาเปนตัวการที่ทํ าใหนํ้ าแข็งมีราคาแพงขึ้น (ไทยรัฐ ฉบับวนัเสารที่ 2 เมษายน 
2526)

ในการดํ าเนินธุรกิจ บริษัท สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัดทํ าสัญญากับบริษัท  
นํ ้าแขง็พฒันา จ ํากัดเริ่มต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2526 โดยมีกํ าหนดระยะเวลา 5 ป สาระสํ าคัญของ
สัญญาดังกลาวนี้ก็คือ บริษัท สหสงเสรมิขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัด จะจัดจํ าหนายนํ้ าแข็งจํ านวนวันละ 
20,000 ซองใหแกบริษทั นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด โดยจะตองไมนํ านํ้ าแข็งนอกเขตเขามาจํ าหนาย 
ในเขต 3 จังหวัดนี้ (ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัพธุที่ 6 เมษายน 2526)

กระทรวงอุตสาหกรรมไมเพียงแตจะมีแผนรวมกลุมผูผลิตและพอคาคนกลาง 
ในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งซองเทานั้น หากทวายังมีนโยบายควบคุมราคาขั้นสูงอีกดวย การกํ าหนด
ราคาขั้นสูงที่ควบคุมเปนประเด็นที่มีการตอรองกันอยางมากระหวางกลุมผูผลิตกับกลุมพอคา 
คนกลาง ในชั้นแรก กระทรวงอตุสาหกรรมไดกํ าหนดราคาขั้นสูงไวดังนี้

(1) ราคาหนาโรงงานเขตกรุงเทพมหานครไมเกินซองละ 61 บาท นนทบุรีไมเกิน
ซองละ 58 บาท และปทุมธานีไมเกินซองละ 55 บาท
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(2) บริษทั นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดจะไดรับคาการตลาดซองละ 4 บาท และบริษัท 
สหสงเสรมิขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัด จะไดรับเงินกินเปลาซองละ 3 บาท

(3) ราคาทีผู่บริโภคจายจะตองไมเกินซองละ 128 บาท
อยางไรก็ตาม การกํ าหนดโครงสรางราคานํ้ าแข็งของกระทรวงอุตสาหกรรม 

ดังกลาวนี้มีสวนผลักดันใหราคานํ้ าแข็งในตลาดเพิ่มข้ึนเปนอันมาก และกอใหเกิดการวิพากษ
วิจารณอยางกวางขวาง จนในที่สุดกระทรวงอุตสาหกรรมตองเรียกประชุมกลุมผูผลิตและพอคา 
คนกลางเพือ่ก ําหนดโครงสรางราคาใหม ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 26 เมษายน 2526 (มติชน
ฉบับวนัที ่26 เมษายน 2526) โครงสรางราคาใหมดังนี้

(1) ราคาหนาโรงงานเขตกรุงเทพมหานครไมเกินซองละ 55 บาท นนทบุรีไมเกิน
ซองละ 53 บาท และปทุมธานีไมกินซองละ 51 บาท

(2) บริษทั นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดจะไดรับคาการตลาดซองละ 4 บาท แตจะไมมี
การจายเงินกินเปลาแกบริษัทสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัด

(3) ราคาทีผู่บริโภคจายจะตองไมเกินซองละ 112 บาท

วฏัจกัรแหงการดํ าเนินนโยบาย
การปรับเปลี่ยนนโยบายเกี่ยวกับอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งในระหวางป 2521-2526 

แสดงใหเห็นวา กระทรวงอุตสาหกรรมมิไดเรียนรูบทเรียนจากการดํ าเนินนโยบายในอดีต และ
ก ําลังทํ าใหประวัติศาสตรซํ้ ารอย

การรื้อฟนนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็ง เพื่อใหโรงงานทํ านํ้ าแข็ง 
ที่มีอยูแลวปลอดพนจากการแขงขันจากผูผลิตรายใหมนั้น ก็เพื่อมิใหเกิดมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน
มากจนทํ าใหมีการใชทรัพยากรไปในทางที่สูญเปลา นับเปนขออางของกระทรวงอุตสาหกรรม  
แตขอเท็จจริงปรากฏวา ในขณะที่กระทรวงอุตสาหกรรมดํ าเนินนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงาน
ทํ านํ้ าแข็งอยูนั้น บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งพากันขยายกํ าลังการผลิตโดยมิไดรับอนุญาต การที่ 
ผูลงทุนตัดสินใจขยายกํ าลังการผลิตเชนนี้ ยอมแสดงใหเห็นวา การขยายกํ าลังการผลิตเปนการ 
ตัดสนิใจทีไ่ดประเมินแลววาจะไดรับผลตอบแทนคุมกับการเสี่ยง นอกจากนี้ ขอเท็จจริงยังปรากฏ
ดวยวา ในขณะทีก่ระทรวงอุตสาหกรรมกํ าลังดํ าเนินนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งอยู
นัน้เอง บรรดาโรงงานทํ านํ้ าแข็งไดรวมหัวกันขึ้นราคา จนคณะกรรมการกลางกํ าหนดราคาสินคา
และปองกนัการผูกขาดตองออกประกาศฉบับที่ 14/2523 กํ าหนดใหธุรกิจนํ้ าแข็งเปนธุรกิจควบคุม
ตามพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 ประกาศดังกลาวนี้ 
ระบวุา ธรุกจินํ ้าแข็งในเขตกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานี มีพฤติการณรวมกันกํ าหนด
ราคานํ ้าแข็ง อันเปนการผูกขาดหรือจํ ากัดการแขงขันในการประกอบธุรกิจ (ขาวพาณิชย ฉบับวันที่ 
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15 มกราคม 2523) ขอเท็จจริงในขณะนั้น (2523) ปรากฏวา ผูผลิตและผูคานํ้ าแข็งไดรวมกันขึ้น
ราคานํ ้าแข็งจากราคาซองละ 25-30 บาทเปนซองละ 42 บาท (ขาวพาณิชย ฉบับวันที่ 11 มกราคม 
2523)

โดยพืน้ฐานแลว การรวมกลุมผูผลิตเปนบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัดก็ดี และการ
รวมกลุมพอคาคนกลางเปนบริษัท สหสงเสรมิขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัดก็ดี มีลักษณะเสมือนหนึ่งการจัด
ระบบการผลิตและการจัดจํ าหนายนํ้ าแข็ง โดยผานสหกรณผูผลิตและคานํ้ าแข็งจังหวัดพระนคร –
ธนบรีุ จ ํากดัสนิใชดังเชนที่เคยเปนมาในระหวางป 2503-2516 ตางกันแตเพียงวา การจัดระบบ 
ดังกลาวในอดตี สามารถรวมกลุมทั้งฝายโรงงานทํ านํ้ าแข็งและพอคาคนกลาง แตในการจัดระบบ
ใหมในป 2526 นี้ไดจํ าแนกกลุมผูผลิตและกลุมพอคาคนกลางออกจากกัน นั่นก็หมายความวา 
กระทรวงอตุสาหกรรมกํ าลังหมุนเข็มนาฬิกากลับไปสูยุค 2503-2516 โดยที่มิไดเรียนรูบทเรียนของ
การด ําเนินนโยบายในยุคดังกลาวนั้น

คํ าถามพื้นฐานก็มีอยูวา เหตุใดกระทรวงอุตสาหกรรมจึงตองเปนหวงกังวลกับ
ปญหาที่วา อุตสาหกรรมนํ้ าแข็งมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน? และเหตุใดกระทรวงอุตสาหกรรม 
จงึไมเปนหวงในปญหาเดียวกันที่เกิดขึ้นในอตุสาหกรรมอื่นๆ ทั้งๆที่มีอุตสาหกรรมจํ านวนมากที่มี
ก ําลังการผลิตสวนเกิน ?

ในระบบเศรษฐกิจแบบผสมดังเชนระบบเศรษฐกิจไทยของเรานี้ รัฐบาลไมควร 
เขาไปยุงเกี่ยวกับการผลิตสินคาเอกชน การตัดสินใจในการลงทุนควรจะปลอยใหเปนเรื่องของ 
เอกชน หากการลงทุนนั้นไดกํ าไรหรือขาดทุน ก็เปนภาระการเสี่ยงที่ผูลงทุนจะตองแบกรับเอง  
ไมมีเหตุผลใดๆที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปอุ มชู เพียงเพราะเหตุเกรงวาวิสาหกิจเอกชน 
จะลมละลาย เพราะในยามที่วิสาหกิจเอกชนมีกํ าไร รัฐบาลก็หาไดรับสวนแบงแหงกํ าไรนั้นไม  
แตในยามขาดทุน เหตุใดรัฐบาลจึงตองนํ าเงินภาษีอากรของประชาชนไปอุมชูดวยเลา แมวา 
ในกรณีนี้ รัฐบาลมิไดใหเงินอุดหนุน แตก็มีการใชทรัพยากรของรัฐจํ านวนไมนอยในการดํ าเนิน
นโยบายเกี่ยวกับนํ้ าแข็ง

ในขณะที่กระทรวงอุตสาหกรรมหวาดเกรงวา โรงงานนํ้ าแข็งจะลมละลาย 
เนือ่งจากการแขงขนักันเองและมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน จนถึงกับดํ าเนินนโยบายคุมกํ าเนิดจํ านวน 
โรงงานและรวมกลุมผูผลิตและพอคาคนกลาง แตการณกลับปรากฏวา โรงงานนํ้ าแข็งจํ านวน 
ไมนอยไดขยายกํ าลังการผลิตโดยมิไดขออนุญาตจากกระทรวงอตุสาหกรรม พฤติกรรมดังกลาวนี้ 
ไมเปนการตบหนากระทรวงอตุสาหกรรมหรอกหรือ? และไมตองสงสัยเลยวา การดํ าเนินนโยบาย
ของกระทรวงอุตสาหกรรมในครั้งนี้สะทอนใหเห็นจุดยืนที่วา กระทรวงอตุสาหกรรมเลือกที่จะอุมชู 
ผูผลิตและพอคาคนกลางมากกวาประชาชนผูบริโภค
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ในทนัททีีม่กีารรวมกลุมผูผลิตและพอคาคนกลาง ราคานํ้ าแข็งในตลาดก็พุงพรวด
ข้ึน นายอูเซยีะ แซซือ้ นายกสมาคมผูคานํ้ าแข็งกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนหัวหอกในการคัดคาน 
การรวมกลุ มคร้ังนี้ชี้ใหเห็นวา กอนที่จะมีการรวมกลุ ม ราคานํ้ าแข็งในกรุงเทพมหานคร 
ตกประมาณซองละ 30-40 บาท ซึ่งเปนราคาที่โรงงานทํ านํ้ าแข็งอยูไมได อยางไรก็ตาม หากราคา
หนาโรงงานอยู ในระดับซองละ 45 บาท โรงงานทํ านํ้ าแข็งสามารถดํ าเนินธุรกิจตอไปได  
แตกระทรวงอตุสาหกรรมกลบักํ าหนดราคาขั้นสูงไวถึงซองละ 61 บาท โดยตอมาลดลงเปนไมเกิน
ซองละ 55 บาท (ไทยรัฐ ฉบับวนัที่ 2 เมษายน 2526)

กระทรวงอตุสาหกรรมอาจอางเหตุผลวา การสงเสริมใหผูผลิตและพอคาคนกลาง
ในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งรวมกลุมกัน ก็เพื่อใหงายแกการควบคุมปริมาณการผลิตและการควบคุม
ราคา แตเร่ืองตลกที่เกิดขึ้นก็คือ ตามปกตินั้น การควบคุมราคาขั้นสูงมีจุดหมายที่จะเกื้อกูล 
ผลประโยชนของผูบริโภค โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่หากปลอยใหการซื้อขายสินคาเปนไปตาม
กลไกตลาด ราคาตลาดที่ซื้อขายกันจะสูงจนเกินไปจนประชาชนเดือดรอน แตในการควบคุมราคา
นํ้ าแข็งในครั้งนี้ การณกลับเปนไปในทิศทางตรงกันขาม เพราะขอเท็จจริงปรากฏโดยชัดเจนวา  
เมื่อรัฐบาลยังมิไดเขามาแทรกแซงอุตสาหกรรมนํ้ าแข็ง ราคานํ้ าแข็งในตลาดถูกกวาราคาขั้นสูง 
ที่รัฐบาลควบคุมเสียอีก แตการควบคุมราคาควบคูกับการรวมกลุมผูผลิตและพอคาคนกลางกลับ
ท ําใหประชาชนผูบริโภคตองซื้อนํ้ าแข็งในราคาแพงขึ้น

การที่กระทรวงอุตสาหกรรมตองกํ าหนดราคาขั้นสูงในระดับสูงจนเกินไปเชนนี้ 
มีสาเหตุสืบเนื่องจากขอเท็จจริงที่ว า โรงงานทํ านํ้ าแข็งบางโรงมีประสิทธิภาพการผลิตตํ่ า  
หากกํ าหนดราคาขั้นสูงไวไมเกินระดับราคาซองละ 45 บาทสํ าหรับหนาโรงงานทํ านํ้ าแข็งในเขต
กรุงเทพมหานคร โรงงานบางโรงจะไมสามารถประกอบการตอไปได เนื่องจากไมคุมทุน การปรับ
นโยบายนํ้ าแข็งของกระทรวงอุตสาหกรรมในครั้งนี้จึงมีผลในการสงเสริมความไรประสิทธิภาพ 
ในอตุสาหกรรมนํ้ าแข็งใหดํ ารงอยูตอไป

เมื่อเราพิจารณานโยบายเกี่ยวกับอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งที่กระทรวงอุตสาหกรรม
ก ําหนดขึน้ใหมในคร้ังนี้  ไมวาจะเปนการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงาน การรวมกลุมผูผลิตและพอคา
คนกลาง  และการควบคุมราคาขั้นสูง  มีขอสรุปอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก กระทรวงอุตสาหกรรมเขามาดํ าเนินการแทรกแซงอุตสาหกรรม 
นํ้ าแข็งโดยปราศจากเหตุผลพื้นฐานอันหนักแนน เหตุใดกระทรวงอุตสาหกรรมจึงตองวิตกกังวล
เกี่ยวกับปญหากํ าลังการผลิตสวนเกินของโรงงานทํ านํ้ าแข็ง โดยที่มิไดกังวลในปญหาเดียวกันนี้ 
ที่เกิดขึ้นในอุตสาหกรรมอื่นๆ และโดยที่โรงงานทํ านํ้ าแข็งยังคงแอบขยายกํ าลังการผลิตในขณะที่
กระทรวงอตุสาหกรรมดํ าเนินการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานทํ านํ้ าแข็งอยูนั้นเอง
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ประการที่สอง มาตรการรวมกลุมผูผลิตดวยการจัดตั้งบริษัท นํ้ าแข็งพัฒนา จํ ากัด
กดี็ และมาตรการรวมกลุมพอคาคนกลางดวยการจัดตั้งบริษัท สหสงเสริมขนสงนํ้ าแข็ง จํ ากัดก็ดี 
ลวนแลวแตมีผลในการสรางอํ านาจผูกขาดในการผลิตและการคานํ้ าแข็ง ซึ่งขัดตอนโยบายของ 
รัฐบาลที่ตองการขจัดสายใยแหงการผูกขาด และขัดตอพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและ
ปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522
 ประการที่สาม การควบคุมราคานํ้ าแข็งที่ดํ าเนินการโดยกระทรวงอุตสาหกรรม 
ในครัง้นี ้ แทนทีจ่ะชวยใหประชาชนผูบริโภคไดบริโภคนํ้ าแข็งในราคาถูกกวาเดิม กลับทํ าใหราคา
นํ ้าแขง็แพงขึน้ ทัง้นีเ้นื่องจากทั้งผูผลิตและพอคาคนกลางมีอํ านาจผูกขาดนั่นเอง การดํ าเนินการ
ควบคุมราคานํ้ าแข็งโดยกระทรวงอุตสาหกรรมในครั้งนี้จึงเปนพฤติกรรมเยี่ยงคนที่ “มือถือสาก 
ปากถือศีล” และแสดงใหเหน็โดยชัดเจนวา กระทรวงอุตสาหกรรมเห็นแกผูผลิตและพอคาคนกลาง
มากกวาประชาชนผูบริโภค

อยางไรก็ตาม ดูเหมือนวา กระทรวงอุตสาหกรรมจะยังเพลิดเพลินกับการ 
รวมกลุมโรงงานท ํานํ้ าแข็ง เพราะเมื่อตนเดือนมิถุนายน 2526 นายสํ าเนา จุลกะรัตน รองอธิบดี
กรมสงเสริมอุตสาหกรรมไดใหสัมภาษณหนังสือพิมพวา ขณะนี้มีโรงงานทํ านํ้ าแข็งประมาณ 7 
จังหวัดไดทํ าหนังสือถึงกระทรวงอุตสาหกรรม ขอใหเขาไปดํ าเนินการรวมกลุมโรงงานในจังหวัด 
เหลานั้นในรูปแบบเดียวกันที่จัดระบบในกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และปทุมธานี และขณะนี้ 
(2526) กระทรวงอตุสาหกรรมกํ าลังพิจารณาเรื่องนี้อยู (ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัที่ 11 มิถุนายน 
2526) ดูเหมือนวากระทรวงอุตสาหกรรมจะภาคภูมิใจกับคํ ารองขอดังกลาวนี้ และอาจถือเปน
สัญญาณแหงความสํ าเร็จในการดํ าเนินนโยบาย โดยมิไดตระหนักแมแตนอยวา ผูผลิตและพอคา
คนกลางชอบที่จะใหมีการรวมกลุมโดยธรรมชาติอยูแลว เพราะการรวมกลุมกอใหเกิดอํ านาจ 
ผูกขาดและกํ าไรจากการผูกขาด

การที่คณะรัฐมนตรีแตงตั้งใหอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมดํ ารงตํ าแหนง
ประธานคณะกรรมการผลิตและจํ าหนายนํ้ าแข็ง นับเปนเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหหนวยงานดังกลาวนี้เขา
มาแทรกแซงการประกอบการในอุตสาหกรรมนํ้ าแข็งในเกือบทุกดาน ทั้งที่กรมโรงงานอุตสาหกรรม
มีภารกิจอันเปนความรับผิดชอบพื้นฐานที่ยังไมสามาถดํ าเนินการใหลุลวงอีกเปนอันมาก ไมวา 
จะเปนเรื่องการดํ าเนินการจดทะเบียนโรงงานอุตสาหกรรมทั่วประเทศใหถูกตองตามกฎหมาย  
และการกวดขันมิใหโรงงานอุตสาหกรรมสรางปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษ แตทรัพยากรของกรม 
แรงงานอุตสาหกรรมกลับตองถูกใชไปในกิจอันไมพึงถือเปนภาระ โดยเฉพาะอยางยิ่งการ 
แทรกแซงอตุสาหกรรมนํ้ าแข็งในครั้งนี้ หากกรมโรงงานอุตสาหกรรมจะปฏิบัติงานที่เปนประโยชน
แกประชาชนผูบริโภคนํ้ าแข็งอยางจริงจัง ก็เพียงแตดํ าเนินการตรวจสอบใหบรรดาโรงงาน 



21

ทํ านํ้ าแข็งทั้งหลายผลิตนํ้ าแข็งใหถูกตองตามสุขลักษณะและไมเปนโทษตอสุขภาพอนามัยของ 
ผูบริโภค แตขอเท็จจริงปรากฏแลว ทั้งๆที่คณะกรรมการอาหารและยาประกาศใหนํ้ าแข็งเปนสินคา
ควบคมุตามกฎหมายอาหารและยา แตแมจนบัดนี้ ประชาชนยังคงตองบริโภคนํ้ าแข็งที่สกปรกและ
เปนโทษแกรางกาย

หนาที่พื้นฐานเพียงเทานี้ กรมโรงงานอุตสาหกรรมก็ยังไมสามารถปฏิบัติ 
ใหครบถวนสมบูรณได เหตุไฉนคณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมไป 
ดํ าเนินการแทรกแซงอตุสาหกรรมนํ้ าแข็ง  อันเปนกิจกิจที่ไมพึงถือเปนภาระ1

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพ 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 ฝายทะเบียนและสถิติโรงงาน 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 เชนเดียวกับตารางที่ 1
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