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เกริ่นนํ า
ในทีสุ่ด สภาผูแทนราษฎรในการประชุมเมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม 2526 ลงมติ 

รับหลักการการรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ซึ่งนํ าเสนอโดยรัฐบาล 
พรอมๆกับรางกฎหมายเดียวกันนี้อีกสองฉบับ ซึ่งนํ าเสนอโดยพรรคกิจสังคมและพรรคชาติไทย 
อยางไรก็ตาม ในการพิจารณาแปรญัตติ สภาผูแทนราษฎรตกลงที่จะยึดถือฉบับของรัฐบาล 
เปนหลัก

กอนที่สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณารางกฎหมายดังกลาวนี้ กระแสการคัดคาน
บทบัญญัติบางขอในรางกฎหมายฉบับของรัฐบาล กอหวอดขึ้นในเขตการเพาะปลูกออยเขต 7  
ณ จังหวัดกาญจนบุรี จนทายที่สุดความขัดแยงภายในสมาคมชาวไรออยเขต 7 ยังผลใหนาย
ประสาน  โอภาสปกรณกิจ  เลขาธิการสมาคมดังกลาวตองลาออกจากตํ าแหนง

ดังเปนทีท่ราบกันดีวา นายประสาน โอภาสปกรณกิจ เปนตัวแทนชาวไรออยที่มี
บทบาทส ําคญัในการก ําหนดนโยบายออยและนํ้ าตาลทรายรวมกับนายจิรายุ อิศรางกูร ณ อยุธยา 
รัฐมนตรชีวยวาการกระทรวงอุตสาหกรรมมาตั้งแตตน จนอาจกลาวไดวาเปนผูมีบทบาทอยางมาก
ในการทํ าคลอดนโยบาย 70 : 30  อันเปนหลกัการพื้นฐานของรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาล
ทราย พ.ศ. 2526  ซึ่งรัฐสภากํ าลังพิจารณาอยูในขณะนี้ (2526)  ดังนั้นการขับนายประสาน 
ออกจากต ําแหนงเลขาธิการสมาคมชาวไรออย เขต 7 จึงถูกมองวาเปนกระบวนการในการขัดขวาง
และตอตานนโยบายออยและนํ้ าตาลทรายของรัฐบาลชุดปจจุบัน (รัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสูลานนท)

เหตกุารณยิง่ตึงเครียดและเขม็งเกลียวมากยิ่งขึ้น เมื่อปรากฏวามีใบปลิวแจกจาย
ในหมูชาวไรออย ส่ือมวลชน และชุมชนทางวิชาการตางๆกลาวหาวา ผูมีสวนเกี่ยวของกับการ
ดํ าเนินนโยบาย 70 : 30 ลวนแลวแตไดรับประโยชนจากนโยบายดังกลาวนี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งจาก
บรรษทันานาชาติซึ่งเปนคนกลางในการขายนํ้ าตาลทรายใหไทย



2

พัฒนาการดังกลาวนี้ ทํ าใหฝายรัฐบาลเริ่มปกใจเชื่อวา การกอหวอดกระแส 
คัดคานรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 เกิดจากกลุมเจาของโรงงานนํ้ าตาล 
ทีสู่ญเสยีผลประโยชน โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมไทยรุงเรือง และดูเหมือนวา ฝายรัฐบาลพรอมที่จะ
สาดโคลนวา ใครก็ตามที่คัดคานรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ลวนแลว 
แตเปน 'มอืปนรับจาง' ของกลุมโรงงานนํ้ าตาลที่สูญเสียผลประโยชนทั้งสิ้น

เราผูเขียนบทความนี้มีความเห็นวา รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย 
พ.ศ. 2526 เปนกฎหมายเศรษฐกิจที่สํ าคัญ ซึ่งสมควรที่จะมีการพิเคราะหพิจารณาโดยละเอียด 
ถี่ถวน แมวาเราจะเชื่อวา กลุมโรงงานนํ้ าตาลที่สูญเสียผลประโยชนมีสวนกอหวอดและกระพือ
ความไมพอใจในหมูชาวไรออยที่มีตอรางกฎหมายฉบับนี้ แตในขณะเดียวกัน เราก็เชื่อวา  
การคัดคานร างกฎหมายดังกลาวนี้ที่ เกิดจากความบริสุทธิ์ใจโดยถือประโยชนของสังคม 
โดยสวนรวมเปนที่ต้ัง ก็มีอยูบางเหมือนกัน แทที่จริงนั้น ขอคัดคานที่มีตอบทบัญญัติหลายตอ
หลายขอในรางกฎหมายเดิมเปนขอคัดคานอันมีเหตุมีผลที่หนักแนน ดวยเหตุนี้เอง นายจิรายุและ
คณะจึงจํ าตองประนีประนอมดวยการรนถอย จนกระทั่งรางกฎหมายที่นํ าเสนอสภาผูแทนราษฎร
เมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม 2526 มีสาระสํ าคัญแตกตางจากรางเดิมเมื่อเดือนมิถุนายน 2525  
เปนอันมาก

บทความนีจ้ ําแนกเนื้อหาออกเปน 4 ตอน ตอนที่หนึ่งกลาวถึงระบบการแบงปน
ผลประโยชนในอตุสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย ตอนที่สองกลาวถึงเหตุผลที่สนับสนุนใหรัฐบาล
เขาไปมบีทบาทแทรกแซงการเพาะปลูกออย ตลอดจนการผลิตและการคานํ้ าตาลทราย ตอนที่สาม
กลาวถงึการเมอืงวาดวยกฎหมายออย  และตอนที่ส่ีนํ าเสนอบทวิเคราะหรางพระราชบัญญัติออย
และนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526

ตอนที่หนึ่ง  กอนจะถึงวันนี้

กอนฤดูการผลิตป 2525/2526 การแบงปนผลประโยชนจากการผลิตออยและ 
นํ้ าตาล ใชวิธีการตอรองเกี่ยวกับราคารับซื้อออยระหวางกลุมโรงงานนํ้ าตาลกับกลุมชาวไรออย  
ในชัน้แรก รัฐบาลมิไดเขามายุงเกี่ยวกับกระบวนการตอรองนี้โดยตรง หากแตปลอยใหเปนเรื่องของ
โรงงานนํ้ าตาลและชาวไรออยที่จะเจรจากันเอง โดยเหตุที่ชาวไรออยแตเดิมยังมิไดรวมกลุมกัน
อยางแขง็ขนั ซึง่ผดิกบัโรงงานนํ้ าตาลที่มีการรวมตัวกันอยางเหนียวแนน ผลของการตอรองจึงเปน
ไปในทางทีเ่จาของโรงงานนํ้ าตาลไดรับประโยชนมากกวาสัดสวนอันพึงได นอกจากนี้ ขอเท็จจริง
ในทางปฏิบัติยังปรากฏดวยวา แมจะมีการตกลงในเรื่องราคารับซื้อออยเปนที่แนนอนแลว  
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แตโรงงานนํ้ าตาลมักจะมีพฤติกรรมอันฉอฉลดวยการจายราคาออยที่รับซื้อต่ํ ากวาราคาที่ตกลง 
กนัไว  นอกจากนี้  ยังมีการเตะถวงปลอยใหรถขนออยตองมาเขาคิวรอลงออยเปนเวลาหลายๆวัน

ขอเท็จจริง 6 ประการ
ในการทํ าความเขาใจเกี่ยวกับการกํ าหนดราคาออย เราจํ าเปนตองทราบ 

ขอเทจ็จริงอยางนอย 6 ประการ  กลาวคือ
ขอเท็จจริงที่หนึ่ง รัฐบาลมีนโยบายที่จะใหมีการผลิตนํ้ าตาลทรายในปริมาณ 

ที่เพียงพอแกความตองการบริโภคภายในประเทศ สํ าหรับในกรณีปกติ ออยที่ผลิตไดในแตละป 
จะใชไปในการผลิตนํ้ าตาลทรายเพื่อการบริโภคภายในประเทศประมาณรอยละ 25-30 ของ
ปริมาณการผลติทั้งหมด สวนที่เหลือจึงใชไปในการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อสงออก อยางไรก็ตาม ในป
ที่ปริมาณการผลิตตกตํ่ าผิดปกติ รัฐบาลมักจะกํ าหนดใหโรงงานผลิตนํ้ าตาลทรายใหเพียงพอแก
การบรโิภคภายในประเทศเสียกอน ซึ่งตกประมาณปละ 5.5 ถึง 6.5 แสนตัน จึงจะอนุญาตใหผลิต
นํ ้าตาลดิบเพื่อสงออกได

ขอเท็จจริงที่สอง ตนทนุทีเ่สยีไปในการผลิตนํ้ าตาลนั้น ประมาณรอยละ 70 ของ
ตนทุนรวมเปนคาออย

ขอเท็จจริงที่สาม รัฐบาลมนีโยบายคมุกํ าเนิดจํ านวนโรงงานนํ้ าตาล ทั้งนี้ตามมติ
ทีป่ระชมุคณะรฐัมนตรีเมื่อวันที่ 5 มกราคม 2503 เนื่องจากในขณะนั้นเกิดภาวะนํ้ าตาลลนตลาด 
จึงมีประกาศหามตั้งและขยายโรงงานนํ้ าตาลทรายขาว โรงงานนํ้ าตาลทรายแดง และโรงงาน 
ท ํานํ ้าเชือ่ม แมวาวันเวลาจะผานเลย และสภาวการณทางเศรษฐกิจทั้งภายในและระหวางประเทศ
จะแปรเปลี่ยนจากเมื่อสองทศวรรษที่แลวเปนอันมาก แตนโยบายการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงาน 
นํ ้าตาลยังมิไดเปลี่ยนแปลงในสาระสํ าคัญ

ขอเท็จจริงที่ส่ี รัฐบาลมีนโยบายควบคุมราคานํ้ าตาลที่จํ าหนายภายในประเทศ 
ทัง้นีเ้พราะถอืวา นํ้ าตาลทรายเปนสินคาที่จํ าเปนแกการครองชีพ  จึงมีการควบคุมราคาขั้นสูง

ขอเท็จจริงที่หา การสงออกนํ้ าตาลดิบเปนกิจการที่มีการผูกขาดอยางมาก 
ภายหลงัจากทีพ่ระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 มีผลบังคับใช รัฐบาลไดใหอํ านาจผูกขาด
ในการสงออกนํ้ าตาลดิบแกบริษทั อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัดในป 2512 สภาพ
การผูกขาดอยางสมบูรณดังกลาวนี้ส้ินสุดลงในป 2518 เมื่อรัฐบาลยินยอมใหมีการจัดตั้งบริษัท 
คานํ ้าตาลระหวางประเทศขึ้นอีกบริษัท ซึ่งก็คือ บริษัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด กระนัน้ก็ตาม 
อํ านาจผูกขาดการสงออกยังคงมีอยูในระดับสูงมาก

ขอเท็จจริงที่หก นํ้ าตาลทรายดิบเปนสินคาประเภทหนึ่งที่มีราคาผันผวน 
แปรปรวนในตลาดโลกมากที่สุด
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การแบงผลประโยชน
ดังไดกลาวแลววา การกํ าหนดราคารับซื้อออยกอนฤดูการผลิต 2525/2526 เปน

หัวใจและกลไกสํ าคัญของการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับเจาของโรงงานนํ้ าตาล 
การจดัสรรผลประโยชนจึงขึ้นอยูกับอํ านาจตอรองของกลุมเศรษฐกิจทั้งสองนี้ กระบวนการตอรอง
ทํ าใหเกิดการรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจตามธรรมชาติ กลาวคือ บรรดาชาว 
ไรออยพากันรวมตัวกันเปนสมาคมชาวไรออย ซึ่งสวนใหญบริหารโดยหัวหนาโควตาคนสํ าคัญๆ  
ในขณะทีก่ลุมโรงงานนํ้ าตาลรวมตัวกันจัดตั้ง สมาคมโรงงานนํ้ าตาลไทย มาตั้งแต 2507 แมวา
จํ านวนโรงงานนํ้ าตาลจะมีมากกวา 40 โรง แตขอเท็จจริงปรากฏวา โรงงานเหลานี้เปนของ 
นายทุนเพียงไมกี่ตระกูล การผลิตนํ้ าตาลจึงเปนกิจการที่มีการรวบอํ านาจผูกขาดอยูไมนอย  
การรวมมือรวมใจกันในการกดราคารับซื้อออยจึงกระทํ าไดโดยงาย

ดุลยภาพแหงการตอรองระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลเริ่มแปรเปลี่ยนไป
เมือ่เกดิการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516  การจัดตั้ง สหพนัธชาวไรออยแหง
ประเทศไทย มีสวนเสริมสรางพลังในการตอรองของกลุมชาวไรออยมากยิ่งขึ้น อีกทั้งบรรยากาศ
ทางการเมืองก็เปนใจในการตอรองของชาวไรออยดวย

แมวาพระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 จะกํ าหนดใหมี “คณะกรรมการที่
ปรึกษาดานนโยบายและรักษาระดับราคาออยและนํ้ าตาลทราย” ซึง่เรยีกยอๆวา “กนร.” (มาตรา 
11) โดยมหีนาทีป่ระการหนึ่งในดานการใหคํ าปรึกษาหรือขอเสนอในการกํ าหนดเงื่อนไขและราคา
ในการรบัซือ้ออย (มาตรา 14) แตคณะกรรมการดังกลาวนี้หาไดวางระเบียบหรือกฏเกณฑในการ
รับซือ้ออยใหเปนที่แนนอนและเปนธรรมไม ผลที่ตามมาก็คือ เมื่อกลุมชาวไรออยสามารถรวมพลัง
ในการตอรองภายใตบรรยากาศที่เปนใจนับต้ังแตฤดูการผลิต 2517/2517 เปนตนมา กระบวนการ
ตอรองเพื่อกํ าหนดราคารับซื้อออย เร่ิมเปนกระบวนการที่ยืดเยื้อและกอใหเกิดตนทุนแกสังคม 
โดยไมจ ําเปน  และในบางกรณีถึงกับมีผลกระทบตอเสถียรภาพทางการเมืองดวย

ดวยเหตุนี้ รัฐบาลจํ าตองกระโดดเขาไปเปนคนกลางในการกํ าหนดราคารับซื้อ
ออย รวมกบัสมาคมโรงงานนํ้ าตาลไทยและกลุมชาวไรออย ทั้งนี้นับต้ังแตฤดูการผลิต 2517/2518 
เปนตนมา

การกํ าหนดราคาออย
กระบวนการกํ าหนดราคารับซื้อออยมักจะเริ่มตนกอนฤดูการเปดหีบประมาณ

หนึง่เดอืน ผูแทนฝายโรงงานนํ้ าตาลกับผูแทนกลุมชาวไรออยจะเปดการเจรจา โดยมีผูแทนรัฐบาล
เปนคนกลาง โดยเหตุที่ราคารับซื้อออยเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดการจัดสรรผลประโยชนจากการ
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ผลิตและการคานํ้ าตาล ดังนั้น จึงเปนที่คาดไดวา ฝายชาวไรออยยอมตองการขายออยใหไดราคาดี 
สวนฝายโรงงานนํ้ าตาลยอมตองการกดราคาออยใหต่ํ าไว

ในแงของชาวไรออย ราคาออยที่เสนอขายควรจะเปนราคาที่คุมกับตนทุนการ
ผลิต ดวยเหตนุีเ้อง ในการเจรจาตอรองเพื่อกํ าหนดราคารับซื้อออยของโรงงานนํ้ าตาล ฝายชาวไร
ออยจะพยายามเรียกรองใหกํ าหนดราคารับซื้อดังกลาวนี้ในระดับที่ไมต่ํ ากวาตนทุนการเพาะปลูก
ออย

ในแงของโรงงานนํ้ าตาล การกํ าหนดราคารับซื้อออยจะตองคํ านึงถึงราคานํ้ าตาล
ดิบในตลาดโลกและตนทุนการผลิตนํ้ าตาลเปนสํ าคัญ

(1) รายไดของโรงงานนํ้ าตาลยอมมาจากการขายนํ้ าตาลเปนสํ าคัญ โรงงาน 
นํ้ าตาลแตละโรงตองผลิตนํ้ าตาลทรายขาวสวนหนึ่งเพื่อการบริโภคภายในประเทศ และผลิต 
นํ้ าตาลดิบอีกสวนหนึ่งเพื่อการสงออก แตเนื่องจากรัฐบาลควบคุมราคานํ้ าตาลทรายที่ผลิตขึ้น 
เพือ่บริโภคภายในประเทศ ดังนั้น รายไดของโรงงานนํ้ าตาลจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายใน
ประเทศจึงอยูในระดับที่คอนขางคงที่และสามารถประมาณการลวงหนาได แตรายไดจากการสง
นํ้ าตาลดิบไปขายตางประเทศมีความไมแนนอนและยากแกการประมาณการ ทั้งนี้เนื่องจากราคา 
นํ้ าตาลดิบในตลาดโลกมีความแปรปรวนอยางมากนั่นเอง ในการกํ าหนดราคาออยที่จะรับซื้อ  
โรงงานนํ้ าตาลจึงตองคาดคะเนดูวา ราคานํ้ าตาลดิบในตลาดโลกในระหวางฤดูการผลิตจะอยู 
ในระดบัใด  เพื่อที่จะกํ าหนดไดวา จะรับซื้อออยในระดับราคาใดจึงจะมีกํ าไรสูงสุด

(2) ตนทนุการผลิตนํ้ าตาลในปปกติประมาณรอยละ 70 เปนคาออย ดังนั้น ราคา
ออยทีรั่บซือ้จึงเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดตนทุนการผลิตนํ้ าตาล

เมื่อพิจารณาในแงของโรงงานนํ้ าตาลแลว เราจะเห็นไดวา รายไดจากการขาย 
นํ ้าตาลอยูนอกเหนอืขอบขายการควบคุมของโรงงานนํ้ าตาล ทั้งนี้เพราะเหตุวา ราคานํ้ าตาลทราย
ภายในประเทศถูกควบคุมโดยรัฐบาล สวนราคานํ้ าตาลดิบที่สงออกก็ข้ึนอยูกับสภาวการณ 
ในตลาดโลก แมวาฝายโรงงานนํ้ าตาลจะสามารถผลักดันใหรัฐบาลเขยิบราคานํ้ าตาลที่ควบคุม 
ไดบาง แตรายไดหลักของโรงงานนํ้ าตาลเกิดจากการสงนํ้ าตาลดิบไปขายตางประเทศ ซึ่งโรงงาน
นํ ้าตาลไมมอิีทธพิลในการกํ าหนดราคาแตประการใด ดวยเหตุนี้เอง โรงงานนํ้ าตาลจึงหันไปไลเบี้ย
กับชาวไรออย เพราะราคารับซื้อออยซึ่งมีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดกํ าไรของโรงงานนํ้ าตาล 
อยูในวสัิยที่โรงงานนํ้ าตาลจะตอรองและกดราคาได

กระบวนการกํ าหนดราคาออยภายในประเทศดังที่พรรณนามาขางตนนี้นี้จึงทํ าให
ราคาออยแขวนอยูกับราคานํ้ าตาลในตลาดโลก หากปใดราคานํ้ าตาลดิบในตลาดโลกอยูในระดับ
สูง การตกลงกํ าหนดราคารับซื้อออยจะเปนไปอยางคอนขางราบรื่น แตในปที่ราคานํ้ าตาลดิบ 
ในตลาดโลกตกตํ่ าลง กระบวนการตอรองเพื่อกํ าหนดราคารับซื้อออยจะมีปญหามากเปนพิเศษ 
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เพราะทางฝายโรงงานนํ้ าตาลจะพยายามกดราคาออยที่รับซื้อใหต่ํ า เนื่องจากนํ้ าตาลที่ผลิตไดขาย
ไมไดราคาดี สวนทางฝายชาวไรออยยอมตองการขายออยใหไดราคาดี อยางนอยที่สุดจะตองเปน
ราคาที่คุมทุน และคุมความลํ าบากเหนื่อยยาก ในอดีตที่ผานมา รัฐบาลเขาไปมีบทบาทในการ
ประนีประนอม โดยกํ าหนดราคารับซื้อออยในระดับที่พอคุมตนทุนการเพาะปลูก แตใหโรงงาน 
นํ้ าตาลจายราคาออยตามสภาวการณในตลาดโลก สวนแตกตางระหวางราคารับซื้อออยกับราคา 
ทีโ่รงงานจาย  จะชดเชยโดยเงินอุดหนุนจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร

กรณตัีวอยางของความขางตนนี้จะเห็นไดจากฤดูการผลิต 2524/2525 ซึ่งเปนปที่
ปริมาณการเพาะปลูกออยมีมากเกินความตองการ อันเปนเหตุใหราคาออยตกตํ่ า แต 
คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2524 มีมติใหกํ าหนดราคารับซื้อออย  
ณ โรงงานนํ ้าตาลในราคาไมต่ํ ากวาตันละ 540 บาท โดยโรงงานนํ้ าตาลรับภาระซื้อออยในราคา 
ตันละ 510 บาท และทางราชการชดเชยใหอีกตันละ 30 บาท จากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ทั้งนี้
ประมาณไววาจะใชวงเงิน 780 ลานบาท

วนัวานอันขมขื่น
แมวารัฐบาลจะเขามามีบทบาทในการกํ าหนดราคารับซื้อออยโดยตรง แตรัฐบาล

ก็ไมสามารถคุมครองผลประโยชนของชาวไรออยแตประการใด ในปที่ราคานํ้ าตาลตกตํ่ ามากๆ  
แมจะมกีารตกลงราคารับซื้อออยเปนมั่นเปนเหมาะ โดยมีการจายเงินชดเชยจากกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร หากในระหวางฤดูการผลิต ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยังตกตํ่ าตอไป ทางโรงงานนํ้ าตาล
มักจะหันมาไลเบี้ยชาวไรออยดวยการกดราคาออยใหต่ํ ากวาราคาที่ประกาศไว และชาวไรออย 
ทีข่นออยไปขายใหแกโรงงานก็ไมมีทางเลือก เพราะออยเขาปากชางเสียแลว

แตในปที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกมีแนวโนมเพิ่มข้ึน หากมีการกํ าหนดราคา 
รับซือ้ออยเมือ่ตนฤดูการผลิต  และในระหวางฤดูการผลิต  ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยังคงสูงขึ้น 
ชาวไรออยก็มิไดรับประโยชนจากการเปลี่ยนแปลงราคานํ้ าตาลดังกลาวนี้ ผลพวงของการเพิ่มข้ึน
ของราคานํ ้าตาลในตลาดโลกตกแกฝายโรงงานนํ้ าตาลแตเพียงผูเดียว

ดวยเหตุนี้เอง กระบวนการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงาน 
นํ ้าตาลดงัทีเ่ปนอยูนี้ จึงเปนกระบวนการที่มิไดเกื้อกูลผลประโยชนระหวางชาวไรออย เพราะหาก
ในระหวางฤดูการผลิต ราคานํ้ าตาลดิบในตลาดโลกสูงขึ้น ชาวไรออยหาไดรับประโยชนจากการ
เพิ่มข้ึนของราคานํ้ าตาลแตประการใดไม แตถาหากในระหวางฤดูการผลิตราคานํ้ าตาลดิบ 
ในตลาดโลกตกตํ ่าลง  โรงงานนํ้ าตาลกลับหันมากดราคาออยที่รับซื้อใหต่ํ ากวาราคาที่ไดตกลงไว
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ก ําเนิดระบบ 70 : 30
ภาวะความแหงแลงซึ่งเกิดขึ้นติดตอกันในระหวางป 2521 – 2523 ทํ าใหราคา

ออยมแีนวโนมสูงขึ้น ในฤดูการผลิต 2523/2524 ราคารับซื้อออยสูงถึงตันละ 650 บาท เกษตรกร
จงึพากนัขยายพืน้ที่การเพาะปลูก ผลก็คือ ปริมาณออยที่ผลิตไดในฤดูการผลิต 2524/2525 มีมาก
เปนประวติัการณ กลาวคือ มีมากกวา 30 ลานตัน แตขณะเดียวกันนั้น ราคานํ้ าตาลดิบในตลาด
โลกก็ตกตํ่ าลงเปนประวัติการณเชนเดียวกัน ทั้งที่ประมาณการกันวา หากยึดถือราคานํ้ าตาลดิบ 
ในตลาดโลกเปนเกณฑ ราคารับซื้อออยของโรงงานนํ้ าตาลจะตกประมาณตันละ 200 บาทเทานั้น 
แตรัฐบาลยงัคงตรึงราคารับซื้อออยไวในระดับตันละ 540 บาท โดยใหโรงงานจายตันละ 510 บาท 
และรัฐบาลจดัสรรเงินอุดหนุนกองทุนสงเคราะหเกษตรกรตันละ 30 บาท ในขณะเดียวกัน รัฐบาล
ยงัคงควบคมุราคานํ้ าตาลทรายภายในประเทศไวในระดับ 1,100 บาทตอกระสอบสํ าหรับนํ้ าตาล
ทรายขาว และระดับ 1,200 บาทตอกระสอบสํ าหรับนํ้ าตาลทรายขาวบริสุทธิ์ ซึ่งเปนระดับเดียวกับ
ฤดกูารผลติ 2523/2524 ทั้งๆที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกในฤดูการผลิต 2524/2525 ตกตํ่ าลงมา
เปนอนัมาก  แตผูบริโภคยังคงตองบริโภคนํ้ าตาลในราคาแพง

ระบบการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลดังที่เปนมา 
ไมเพียงแตจะไมสามารถคุมครองรายไดของชาวไรออยเทานั้น หากทวายังเปนระบบที่รัฐบาล 
จํ าเปนตองมีรายจายเงินอุดหนุนจํ านวนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลก
ตกตํ ่ามากๆ รัฐบาลอาจไมสามารถควักกระเปาเพื่อใหโรงงานนํ้ าตาลไมขาดทุน และใหชาวไรออย
สามารถลืมตาอาปากได ดวยเหตุนี้เอง กระทรวงอุตสาหกรรมและกระทรวงพาณิชยจึงรวมกัน 
ออกประกาศเมื่อวันที่ 29 ตุลาคม 2524 กํ าหนดระบบการซื้อขายออยโดยการคํ านวณราคาออย
ตามหลักการแบงรายไดสุทธิที่ไดจากการขายนํ้ าตาลทั้งภายในและตางประเทศในอัตราสวนรอย
ละ 70 เปนของชาวไรออยและรอยละ 30 เปนของโรงงานนํ้ าตาล หรือที่เรียกกันทั่วไปวา “ระบบ 
70: 30” นัน่เอง

หลักการแบงปนผลประโยชนอาศัยขอเท็จจริงที่วา ทั้งชาวไรออยและโรงงาน 
นํ้ าตาลตางมีสวนรวมในกระบวนการผลิตนํ้ าตาล จึงควรไดประโยชนรวมกันจากการผลิตและ 
การคานํ้ าตาล ทั้งการแบงปนผลประโยชนควรจะเปนไปดวยความเปนธรรมดวย โดยเหตุที่
ประมาณรอยละ 70 ของตนทุนการผลิตนํ้ าตาลเปนคาออย ชาวไรออยจึงควรที่จะไดรับสวนแบง
รอยละ 70 ของผลประโยชนทั้งหมด และสวนที่เหลืออีกรอยละ 30 ตกเปนของโรงงานนํ้ าตาล

หลักการแบงปนผลประโยชนขางตนนี้เปนหลักการที่ใชอยู ในหลายตอหลาย
ประเทศ อันมีฟลิปปนสและออสเตรเลียเปนอาทิ ในการแบงปนผลประโยชนนั้น เกณฑการวัด 
ผลประโยชนอาจพิจารณาจากรายรับสุทธิ (รายรับจากการขายหักดวยภาษีทั้งปวงที่เสีย) หรือ
พจิารณาจากกํ าไรสุทธิ (กํ าไรจากการประกอบการหักดวยภาษีเงินไดนิติบุคคล) ก็ได  ในกรณีของ



8

ประเทศไทย รัฐบาลพิจารณาจัดสรรผลประโยชนจากรายรับสุทธิโดยมีวิธีการดังกลาวนี้ (โปรดดู
แผนภาพ)

(1) การกํ าหนดโควตาการผลิต
บรรดาออยที่ผลิตไดทั้งหมดในปหนึ่งๆจะจัดสรรเปนโควตาการผลิตไว 3 สวน อัน

ไดแก
โควตา ก. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลทราย ทั้งนี้โรงงานนํ้ าตาลจักตอง 

 ผลิตนํ้ าตาลทรายขาวในปริมาณที่เพียงพอแกการบริโภคภายใน 
 ประเทศ ซึ่งตกประมาณปละ 6.5 แสนตัน

โควตา ข. โควตาการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อการสงออกของสวนกลาง โดย 
 โรงงานนํ ้าตาลจักตองสงมอบนํ้ าตาลดิบตามโควตานี้แก บริษัท  
 ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด ปริมาณปละ 600,000 ตันเปนเวลา  
 5 ป ทั้งนี้เพื่อใหบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด นํ าไป 
 ทํ าสัญญาขายระยะยาว ราคาที่ขายไดตามโควตานี้ถือเปน 
 ราคามาตรฐานสํ าหรับการคํ านวณรายไดจากการสงออก 
 ทัง้หมด

โควตา ค. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อการสงออกของบริษัท 
 สงออก 2 บริษัท อันไดแก บริษัทอุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหง 
 ประเทศไทย จํ ากัด  และบริษัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด

(2) การคํ านวณรายรับสุทธิ
รายรบัจากการผลิตและการคานํ้ าตาลมีแหลงที่มาอยู 2 แหลงคือ รายรับจากการ

ขายนํ ้าตาลทรายขาวภายในประเทศ และรายรับจากการขายนํ้ าตาลดิบแกตางประเทศตามโควตา 
ข. และโควตา ค.

รายรบัจากการจํ าหนายนํ้ าตาลภายในประเทศ เมื่อหักภาษีการคาและคาใชจาย
ในการจํ าหนายแลว  เรียกวา R1

รายรบัจากการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา (ข) และ (ค) เมื่อหักภาษีและคา
ธรรมเนียมทั้งปวงแลวเรียกวา R2 สํ าหรบัการประเมินรายรับการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา ค. 
นัน้มปีญหายุงยากมาก เนื่องจากเปนการสงออกของโรงงานนํ้ าตาลเอง จึงอาจมีการรายงานราคา
สงออกตํ ่ากวาทีเ่ปนจริง ในการประเมินรายรับจากการสงออกตามโควตา ค. จึงยึดถือราคาสงออก
มาตรฐานตามโควตา ข. เปนเกณฑในการคํ านวณ

ดังนัน้  รายรับสุทธิรวมจึงประกอบดวย R1 และ R2
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(3) การกํ าหนดราคารับซื้อออย
การกํ าหนดราคารับซื้อออยจะพิจารณาจากรายรับสุทธิจากการผลิตและการคา

นํ ้าตาล  ประกอบกับปริมาณออยที่ผลิตไดทั้งหมด ทั้งนี้โดยใชสูตรดังตอไปนี้

   =   
  

จากสูตรการกํ าหนดราคาร
ก ําหนดจากผลประโยชนสวนที่ตกแกชาวไรอ

จากสตูรการก ําหนดราคารับ
รับซื้อจะสูงตํ่ ามากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอ
ทีผ่ลิตได กลาวคือ หากรายรับสุทธิยิ่งมากเพ
ราคาออยที่โรงงานนํ้ าตาลรับซื้อจะยิ่งสูงเพีย

ในดานรายรับสุทธินั้น หา
เกบ็จากการผลติและการคานํ้ าตาล ในที่สุดแ
ตามโควตา ข.  ทัง้นี้เพราะเหตุวา  ราย
เนื่องจากความตองการในการบริโภคคอนข
รายรับจากการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา
ราคาสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา ข. จึงเ
การคานํ้ าตาล

ตามระบบ 70 : 30 รา
หากยงัขึน้อยูกบัปริมาณออยที่ผลิตอีกดวย 
เฉลีย่ตอปริมาณออยหนึ่งตันนั่นเอง หากปริม
ในระดับต่ํ า

หนึง่ขวบปของระบบ 70 : 30
รัฐบาลเริ่มนํ าระบบ 70 :

นํ ้าตาลอยางเต็มรูปในฤดูการผลิต 2525/25
กนัยายน 2526
0.7 (รายรับสุทธิรวม)

ปริมาณออยที่ผลิตได

ราคาออยตอตัน     =
  0.7 (R1 + R2)
           Q

ับซื้อออยขางตนนี้ เราจะเห็นไดวา ราคารับซื้อออย
อยคือ  รอยละ 70 ของรายรับสุทธิรวม
ซื้อออยขางตนนี้ เราจะเห็นไดวา ราคาออยที่โรงงาน
ยูกับรายรับสุทธิจากการขายนํ้ าตาลและปริมาณออย 
ียงใด และ/หรือปริมาณออยที่ผลิตไดยิ่งมีนอยเพียงใด 
งนั้น
กรัฐบาลมิไดปรับเปลี่ยนอัตราภาษีประเภทตางๆที่จัด
ลว ยอมข้ึนอยูกับความสามารถในการขายนํ้ าตาลดิบ
รับจากการขายนํ้ าตาลภายในประเทศคอนขางตายตัว  
างตายตัวและรัฐบาลควบคุมราคาขายอีกดวย สวน
 ค. ก็คํ านวณโดยอิงตามโควตา ข.  ดวยเหตุนี้เอง
ปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดรายรับสุทธิจากการผลิตและ

คาออยที่โรงงานรับซื้อมิไดข้ึนอยูกับรายรับสุทธิเทานั้น  
เพราะราคาออยในระบบดังกลาวนี้ ก็คือ รายรับสุทธิ
าณออยที่ผลิตไดมีมากเกินไป ราคารับซื้อออยก็จะอยู

 30 มาใชในการจัดสรรผลประโยชนในอุตสาหกรรม 
26  ระบบ 70 : 30 จะมอีายุครบหนึ่งปในวันที่ 30 
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ในการบริหารระบบ 70 : 30 รัฐบาลปรับปรุงและจัดตั้งองคกรสํ าคัญเพื่อการนี้ข้ึน  
กลาวคือ

ประการแรก ดํ าเนินการปรับปรุงสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว 
เพือ่ท ําหนาทีค่วบคมุการจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายในประเทศตามโควตา ก.  บรรดานํ้ าตาล
ทรายที่โรงงานถูกกํ าหนดใหผลิตเพื่อสนองความตองการภายในประเทศ จักตองสงมอบใหแก 
องคกรแหงนี้  ทั้งนี้เพื่อใหสามารถควบคุมปริมาณการผลิตใหเพียงพอแกการบริโภค

ประการที่สอง  รัฐบาลไดจัดตั้ง บริษทั ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด ข้ึน  โดยมี
ลักษณะเปนบริษัทรวมทุนของชาวไรออย โรงงานนํ้ าตาล และกระทรวงอุตสาหกรรม บริษัท 
ดังกลาวนีจ้ดทะเบยีนเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2525 มีทุนจดทะเบียน 20 ลานบาท ประกอบดวย 
ผูถือหุน 3 ฝาย คือ

ฝายชาวไรออย 71,253   หุน
ฝายโรงงานนํ้ าตาล 62,079   หุน
กระทรวงอุตสาหกรรม 66,668   หุน

บริษทั ออยและนํ ้าตาลไทย จํ ากัด จะทํ าหนาที่สงนํ้ าตาลดิบไปขายตางประเทศตามโควตา ข. ทั้งนี้
ปรากฏวา  คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 28 กันยายน 2525 มีมติใหโรงงานนํ้ าตาล 
สงมอบนํ ้าตาลดิบจํ านวนปละ 600,000 ตันแกบริษัทรวมแหงนี้เปนเวลาติดตอกัน 5 ป

ในทนัที่ที่รัฐบาลนํ าระบบ 70:30 มาใชในการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรม 
ความไมพอใจในกลุมเจาของโรงงานนํ้ าตาลก็ปะทุข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมโรงงานไทยรุงเรือง
ถงึกบัประกาศขายโรงงานในเครือรวม 11 แหง (“บันทึกลับขายโรงงานนํ้ าตาล 11 แหง” มติชน
ฉบับวนัที ่ 2 กนัยายน 2525) แตการประกาศขายโรงงานดังกลาวนี้ก็เปนกโลบายในการคัดคาน
นโยบายของรัฐบาลเทานั้น

อยางไรก็ตาม ดวยความมุงมั่นของนายจิรายุ อิศรางกูรฯ รัฐมนตรีชวยวาการ
กระทรวงอุตสาหกรรม  นโยบาย 70 : 30 ถกูผลกัดันใหแปรเปนภาคปฏิบัติ  แมจะตองฝาคลื่น
มรสุมสักปานใดก็ตาม จากการประเมินผลของนโยบายดังกลาวนี้ในฤดูการผลิต 2525/2526  
เราพบปญหาพื้นฐานที่สํ าคัญอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก ระบบ 70 : 30 จะสามารถแบงปนผลประโยชนอยางเปนธรรมได 
ก็ตอเมื่อผูบริหารนโยบายสามารถกุมขอมูลรายรับสุทธิจากการขายนํ้ าตาลไดอยางถูกตองตรงตอ
ความเปนจริง แตโดยเหตุที่ภายใตระบบดังกลาวนี้ โรงงานนํ้ าตาลตองสูญเสียประโยชนมากกวา
ระบบทีเ่ปนอยูเดมิ ส่ิงจูงใจที่จะละเมิดระเบียบกติกาจึงมีอยูหานอยไม โดยเฉพาะอยางยิ่งรายงาน
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รายรบัสุทธต่ํิ ากวาความเปนจริง อันเปนเหตุใหการกํ าหนดราคารับซื้อออยตํ่ ากวาที่ควรจะเปนดวย 
กลาวคือ

(1) ในฤดูการผลิต 2525/2526 รัฐบาลตรึงราคานํ้ าตาลทรายภายในประเทศ 
ในระดบัเดียวกับที่เปนอยูในปการผลิต 2523/2524 และ 2524/2525 ทั้งๆที่ราคานํ้ าตาลในตลาด
โลกไดตกตํ ่าลงเปนอันมาก ผลก็คือ ผูบริโภคภายในประเทศตองซื้อนํ้ าตาลในราคาแพงกวาราคา
ในตลาดโลก ส่ิงจูงใจในการผลิตนํ้ าตาลเพื่อปอนตลาดภายในประเทศจึงมีมากกวาปกติ เพราะ 
ในสภาวการณดังกลาวนี้ ราคานํ้ าตาลภายในประเทศสูงกวาราคานํ้ าตาลในตลาดโลกนั้นเอง  
โรงงานนํ้ าตาลจึงมีเหตุปจจัยที่จะขายภายในประเทศมากกวาสงออกขายตางประเทศ โดยผลิต 
นํ้ าตาลทรายขาวเพื่อสนองความตองการภายในประเทศเกินโควตาที่ไดรับจัดสรร แลวนํ าผลผลิต
สวนทีเ่กนิโควตานี้ไปลักลอบขายในตลาด  อยางไรก็ตาม  ระบบ 70 : 30 มสีวนกระตุนใหการ 
ลักลอบจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายประเทศมีมากขึ้น ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภายใตระบบดังกลาวนี้  
โรงงานนํ้ าตาลจะตองขายนํ้ าตาลทรายขาวผานสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว  
แตการลักลอบขายโดยไมผานสํ านักงานกลางดังกลาวนี้ โรงงานนํ้ าตาลจะไดรับรายรับสุทธิเต็ม 
100% โดยไมตองน ําไปแบงปนใหแกชาวไรออย การลักลอบจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายในประเทศ
เพื่อหลีกเลี่ยงการแบงปนผลประโยชน ยอมทํ าใหรายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลภายใน
ประเทศตามโควตา (ก) ต่ํ ากวาที่ควรจะเปน  อันเปนเหตุใหราคารับซื้อออยที่กํ าหนดขึ้นตํ่ ากวาที่
ควรจะเปนดวย
 (2) แมจะมีการจัดตั้งบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัดขึ้น โดยการรวมทุน
ระหวางชาวไรออย โรงงานนํ้ าตาล และกระทรวงอุตสาหกรรม เพื่อทํ าหนาที่สงนํ้ าตาลดิบไปขาย
ตางประเทศตามโควตา ข. แตรายรับสุทธิจากการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตาสวนนี้จะมีมากนอย
เพยีงใด ยอมข้ึนอยูกับความสามารถในการจัดจํ าหนายและความซื่อสัตยสุจริตของผูบริหารบริษัท
ดังกลาวนี ้ ในรอบหนึ่งขวบปที่ผานมานี้ แมจะมีเสียงโจมตีผูบริหารบริษัทนี้ แตขอโจมตีเหลานั้น 
กป็ราศจากประจักษพยานขอเท็จจริงอันหนักแนน

(3) แมจะมีการกํ าหนดโควตาและควบคุมการสงออกนํ้ าตาลดิบของโรงงาน 
นํ ้าตาลเอง  โดยในขณะเดียวกันก็ยึดถือราคาสงออกของโควตา ข. เปนราคามาตรฐานในการ
ประเมินรายรับสุทธิจากการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา ค. แตส่ิงที่ผูบริหารนโยบายสามารถ
กระทํ าได ก็แตเพียงการยึดกุมขอมูลราคาสงออกเทานั้นโดยที่ไมสามารถยึดกุมขอมูลปริมาณ 
สงออกได  โดยเฉพาะอยางยิ่งหากมีการลักลอบสงออกไปจํ าหนายตางประเทศ

ประการที่สอง ระบบ 70 : 30 ทีท่ดลองใชในปการผลิต 2525/2526 นั้นยึดถือการ
จัดสรรรายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายดิบและนํ้ าตาลทรายขายเทานั้น โดยที่มิไดนํ า 
รายไดจากการจํ าหนายกากนํ้ าตาลและผลพลอยไดอ่ืนๆมาแบงปนดวย ดวยเหตุนี้เอง โรงงาน 
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นํ้ าตาลจํ านวนไมนอยพากันปรับกระบวนการผลิตเพื่อใหไดกากนํ้ าตาลเพิ่มข้ึนและผลผลิตนํ้ าตาล
นอยลง ซึง่ท ําใหชาวไรออยตองสูญเสียผลประโยชนอันพึงได อยางไรก็ตาม การปรับกระบวนการ
ผลิตดังกลาวนี้ไมเพียงแตจะทํ าไดในขอบเขตอันจํ ากัดเทานั้น หากทวายังขึ้นอยูกับราคาสัมพัทธ
ระหวางผลิตผลนํ้ าตาลกับกากนํ้ าตาลอีกดวย

ประการที่สาม ระบบ 70 : 30 กอใหเกิดตนทุนแกสังคมเปนอันมาก เพราะภายใต
ระบบดงักลาวนี้ รัฐบาลจะตองรูปริมาณออยที่ผลิตได ปริมาณนํ้ าตาลทรายที่ผลิตเพื่อสนองความ
ตองการภายในประเทศ และปริมาณนํ้ าตาลดิบที่ผลิตขึ้นเพื่อการสงออก ดังนั้น จึงตองมีการ 
ติดตามควบคมุอยางใกลชิดตลอดเวลา ในการนี้ตองใชบุคคลากรจํ านวนมาก ทั้งจากฝายรัฐบาล
และจากฝายชาวไรออย อยางไรก็ตาม เปนการยากลํ าบากที่จะประเมินวา ตนทุนที่สังคมตอง 
สูญเสยีไปกบัการควบคุมตรวจสอบดังกลาวนี้  คุมกับประโยชนที่ไดจากระบบดังกลาวหรือไม
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ระบบแบงรายรับสุทธิ 70 : 30

โรงงานนํ้ าตาล ชาวไรออย

ส

ตล
โควตา ก.
กระ

บริษ
โรงงาน  

ํ านักงานกลาง
จํ าหนายฯ

าดในประเทศ

รายรับรวมท
ในประเทศ : ตา

รายร

โรงงานนํ้ าตาล
โควตา ข.
ทรวงอุตสาหกรรม

ัทรวมทุนชาวไร
กระทรวงอุตสาหกรรม

บ

ตลาดตางประเทศ

ั้งหมด
งประเทศ

ับสุทธิ

หักดวย

- ภาษีการคา
- คาธรรมเนียม
- อื่นๆ

ชาวไรออย
โควตา ก.
ริษัทสงออกฯ
30%
 70%
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ตอนที่สอง : แทรกแซง – ทํ าไมถึงตองแทรกแซง

ผูที่ศึกษาประวัติความเปนมาของนโยบายรัฐบาลเกี่ยวกับออยและนํ้ าตาลคงอด
สังเกตมิไดวา การผลิตออยและนํ้ าตาลเปนกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลเขาไปแทรกแซง 
ดวยวธิกีารนานปัการ จนเกือบไมมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลเขาไปแทรกแซงมากเทานี้ ทั้งนี้
ปรากฏวา รัฐบาลไมเพียงแตจะควบคุมปริมาณการผลิตนํ้ าตาลดวยการควบคุมจํ านวนโรงงาน 
นํ ้าตาลเทานัน้ หากทวายังควบคุมปริมาณการผลิตนํ้ าตาลดวยการควบคุมนํ้ าตาลทรายขาวขั้นตํ่ า
เพื่อสนองความตองการภายในประเทศอีกดวย นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีมาตรการหามนํ านํ้ าตาล
ทรายขาวเขาจากตางประเทศ ทั้งนี้เพื่อปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ ตลอดจนมีการควบคุม
ราคาขั้นสูงของนํ้ าตาลทรายขาวที่จํ าหนายภายในประเทศเพื่อคุมครองผลประโยชนของผูบริโภค
อีกดวย

มาตรการเหลานี้มีประวัติความเปนมาอันยาวนาน และนํ ามาใชในสภาวการณ
ทางเศรษฐกิจอันจํ าเปนขณะนั้น แตเมื่อความจํ าเปนหมดสิ้นไป ก็หาไดพิจารณาเปลี่ยนแปลง
มาตรการทางนโยบายที่ใชอยูแตประการใดไม อาทิเชน มาตรการการหามการนํ าเขาก็ดี และการ
คุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานนํ้ าตาลก็ดี เร่ิมใชต้ังแตป 2502 เมื่อเกิดภาวะนํ้ าตาลลนตลาด  
แมจะมีการผอนคลายมาตรการเหลานี้เปนครั้งคราว แตมาตรการเหลานี้ก็ยังคงมีผลบังคับใชอยู 
ทัง้ๆทีเ่วลาไดลวงเลยมาเกือบ 25 ป (นับจนถึงป 2526)  รัฐบาลมิไดสนใจแมแตนอยวา มาตรการ
เหลานีม้ผีลในการสรางสายใยแหงการผูกขาดในอุตสาหกรรมนํ้ าตาล และมีผลตอการกระจายราย
ไดอยางไรบาง

การนํ าระบบ 70 : 30 มาใชเปนหลักในการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรม
นํ ้าตาล และการแกไขพระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 เพื่อใหเปนไปตามหลักการของ
ระบบดังกลาวนี้ มีพื้นฐานจากความไมเชื่อมั่นในประสิทธิภาพของกลไกราคาในการจัดสรร
ทรัพยากร ขอที่นาสังเกตยิ่งก็คือ ตามรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526  
ซึง่รัฐสภากํ าลังพิจารณาแปรญัตติอยูในขณะนี้ (2526) การแทรกแซงของรัฐบาลในอุตสาหกรรม
ออยและนํ ้าตาลจะยิ่งมีมากกวาที่เคยเปนมาในอดีตเสียอีก

 คํ าถามพื้นฐานจึงมีอยูวา เหตุใดรัฐบาลจึงตองเขาแทรกแซงการเพาะปลูกออย
และอตุสาหกรรมนํ้ าตาลอยางมากมายถึงเพียงนี้

เหตผุลขอที่หนึ่ง  ความไมสงบสุขจากการกํ าหนดราคาออย
ดังไดกลาวแลววา กลไกสํ าคัญในการจัดสรรผลประโยชนในอุตสาหกรรมออย

และนํ้ าตาลกอนฤดูการผลิต 2525/2526 คือ การกํ าหนดราคาออยที่โรงงานนํ้ าตาลรับซื้อ  
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โดยเหตุที่ฝายชาวไรออยและฝายโรงงานนํ้ าตาลตางก็เปนสัตวเศรษฐกิจซึ่งตองการผลประโยชน 
สูงสดุ กระบวนการตอรองเพื่อกํ าหนดราคาออยจึงเปนกระบวนการเรียกรองผลประโยชนที่ดํ าเนิน
ไปอยางเขมขน และโดยเหตุที่กระบวนการดังกลาวนี้มีผลกระทบตอผูคนจํ านวนมาก การตอรอง
เพื่อกํ าหนดราคาออยจึงมีผลสะเทือนทางการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่ราคาออยในตลาด
โลกตกตํ่ า ความไมสงบสุขอันเกิดจากกระบวนการตอรองเพื่อกํ าหนดราคาออยนี้เอง ที่นัก 
เศรษฐศาสตรจํ านวนไมนอยหยิบยกขึ้นมาเปนขอสนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปแทรกแซงอุตสาหกรรม
ออยและนํ ้าตาลทราย  และดูเหมือนวา  รัฐบาลเองก็ยึดถือเหตุผลในขอนี้ดวย

อยางไรก็ตาม สํ าหรับผูที่เชื่อมั่นในระบบเศรษฐกิจแบบเสรี เหตุผลขางตนนี้ 
ไมเพียงพอที่จะหนุนใหรัฐบาลเขาไปควบคุมอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลอยางรัดรึง ดังสะทอน 
ใหเหน็ไดจากรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 สํ าหรับผูที่เชื่อถือระบบการคา
เสรี การตอรองเปนกระบวนการปกติวิสัยของกิจกรรมทางเศรษฐกิจทั้งปวง หากรัฐบาลตองการ
เสนอหนาเขาไปแทรกแซงกระบวนการดังกลาวนี้ การแทรกแซงของรัฐบาลจะตองสามารถ 
ลดความไมสงบสุขอันเกิดจากกระบวนการตอรองเพื่อกํ าหนดราคาออยได โดยที่กอใหเกิดตนทุน
แกสังคมนอยกวาระบบการตอรองตามธรรมชาติ

ปญหาพืน้ฐานจึงมีอยูวา ระบบ 70 : 30 จะสามารถปองกันมิใหเกิดความไมสงบ
สุขดงักลาวนี้ไดหรือไม และตนทุนของสังคมอันเกิดจากการบังคับใชระบบ 70 : 30 มนีอยกวา
ระบบที่เปนอยูด้ังเดิมหรือไม

เหตผุลขอที่สอง  ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาล
ในบรรดาสินคาที่มีการซื้อขายกันในตลาดโลก นํ้ าตาลเปนสินคาที่ราคามีการ

เคลื่อนไหวขึ้นลงมากที่สุด  โดยเหตุที่ออยเพาะปลูกไดเกือบทั้งหมดในเมืองไทยใชในการผลิต 
นํ ้าตาล และประมาณรอยละ 60-75 ของนํ้ าตาลที่ผลิตไดสงออกไปขายตางประเทศ ดังนั้น ราคา
นํ้ าตาลในตลาดโลกจึงมีอิทธิพลตอราคาออยภายในประเทศไทยอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได  
แมวาราคานํ้ าตาลภายในประเทศจะมีการควบคุมราคาโดยรัฐบาลก็ตาม แตขอเท็จจริงก็ปรากฏ
ซํ ้าแลวซํ ้าเลาวา ยามใดที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกแพงขึ้นอยางผิดปกติ ส่ิงจูงใจในการสงนํ้ าตาล
ออกไปขายตางประเทศก็จะมีอยูเปนอันมาก แมรัฐบาลจะควบคุมปริมาณการสงออก แตการ 
ลักลอบสงออกยอมเกิดขึ้นตามปกติวิสัย ผลที่ตามมาก็คือ ปริมาณนํ้ าตาลที่เหลืออยูภายใน
ประเทศมีไมเพียงพอแกการบริโภค ราคานํ้ าตาลภายในประเทศจึงสูงขึ้นและสูงกวาระดับราคา 
ทีรั่ฐบาลควบคุม  ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในป 2523 ยอมเปนอุทาหรณที่ดีของความขอนี้

เหตใุดราคานํ้ าตาลในตลาดโลกจึงขึ้นๆลงๆอยางไรเสถียรภาพมากกวาสินคาอื่นๆ 
คํ าตอบของคํ าถามดังกลาวนี้จะหาไดจากลักษณะการคานํ้ าตาลในตลาดโลก



16

ตลาดนํ ้าตาลระหวางประเทศอาจจํ าแนกออกเปน 2 ประเภท คือ
(1) ตลาดที่มีขอตกลงพิเศษ (Preferential Market) ไดแก ตลาดที่การซื้อขาย 

นํ้ าตาลระหวางประเทศถูกควบคุมดวยวิธีการตางๆ เชน ระบบโควตา การตั้งกํ าแพงภาษี  
และระบบขอตกลงทางการคา เปนตน ประเทศที่มีการซื้อขายนํ้ าตาลในตลาดประเภทนี้ไดแก 
สหรัฐอเมริกา กลุมประเทศในเครือจักรภพอังกฤษ กลุมประเทศในตลาดรวมยุโรป ปอรตุเกสและ
อาณานิคม  กลุมประเทศอัฟริกาตะวันออก  และกลุมประเทศโอแคม (OCAM) ปริมาณนํ้ าตาล 
ทีซ่ือ้ขายกนัในตลาดประเภทนี้ตกประมาณ 30-35% ของปริมาณนํ้ าตาลที่มีการซื้อขายกันทั้งหมด
ในตลาดโลก และราคาที่ตกลงซื้อขายกันในตลาดที่มีขอตกลงพิเศษนี้มิไดแปรปรวนมากนัก  
เนื่องจากมีการควบคุมกันอยางใกลชิด อยางไรก็ตาม ประเทศที่ซื้อขายนํ้ าตาลประเภทนี้อาจจะ 
ซื้อขายนํ้ าตาลในตลาดเสรีดวย แตเปนปริมาณที่อยูนอกเหนือขอตกลง และราคาก็อาจจะเปน 
ไปตามราคาตลาดโลก

(2) ตลาดเสรีหรือตลาดโลก (Free or World Market) ไดแก ตลาดนํ้ าตาลที่มีการ
ซื้อขายกันระหวางประเทศนอกเหนือไปจากตลาดที่มีขอตกลงพิเศษนํ้ าตาลที่ซื้อขายกันในตลาดนี้
มปีริมาณรอยละ 65-70 ของปริมาณนํ้ าตาลที่ซื้อขายกันระหวางประเทศ ขอเท็จจริงที่สํ าคัญก็คือ 
ปริมาณนํ้ าตาลที่ซื้อขายกันระหวางประเทศ ทั้งในตลาดที่มีขอตกลงพิเศษและตลาดเสรี 
มีประมาณรอยละ 30 ของปริมาณการผลิตทั้งหมดในโลก ดังนั้น ปริมาณนํ้ าตาลที่ซื้อขายกัน
ระหวางประเทศในตลาดเสรีจึงมีไมถึงรอยละ 15 ของปริมาณการผลิตทั้งหมดดังกลาวนี้

ในขณะที่ราคานํ้ าตาลในตลาดที่มีขอตกลงพิเศษมีการควบคุมกันอยางใกลชิด 
ราคานํ้ าตาลในตลาดเสรีกลับผันผวนแปรปรวนตามภาวะตลาด  ประเทศผู ผลิตนํ้ าตาล 
ที่ไมสามารถแทรกตัวเขาไปในตลาดที่มีขอตกลงพิเศษก็ตองนํ านํ้ าตาลเสนอขายในตลาดเสรี  
การแขงขันระหวางประเทศผูผลิตในตลาดเสรีจึงเปนไปอยางเขมขน โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่มี
การผลตินํ ้าตาลมากจนลนตลาด  การแขงขันจะดุเดือดมากเปนพิเศษ

อยางไรก็ตาม การซื้อขายนํ้ าตาลในตลาดเสรีโดยขอเท็จจริงมิไดเปนไปอยางเสรี 
หากทวาอยูภายใตการควบคุมดูแลของ คณะมนตรีนํ้ าตาลระหวางประเทศ ตาม ขอตกลงวาดวย 
นํ ้าตาลระหวางประเทศ (International Sugar Agreement) ซึง่เริ่มตนมาตั้งแตตนคริสตศตวรรษ 
ที่ 20  และพฒันามาเปนขอตกลงระหวางประเทศตั้งแตป 2480 เปนตนมา  ขอตกลงดังกลาวนี้ 
มกัจะมชีวงเวลา 3 ถึง 5 ป สมาชิกของกลุมประกอบดวยประเทศผูสงออกและประเทศผูนํ าเขา 
นํ ้าตาลเปนสวนใหญ

ขอตกลงวาดวยนํ้ าตาลระหวางประเทศ ซึ่งมีผลบังคับใชอยูในปจจุบัน คือ 
International Sugar Agreement 1977 ซึง่มีผลบังคับใชระหวางป 2520-2525 แตตอมาไดขยาย
ระยะเวลาการบังคับใชไปจนถึงป 2527 วัตถุประสงคสํ าคัญของขอตกลงนี้คือ การรักษา 
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เสถยีรภาพของราคานํ้ าตาลในตลาดโลกใหอยูในชวงปอนดละ 11 เซน็ตอเมริกัน ถึง 21 เซ็นต
อเมริกัน  โดยการใชโควตาการสงออกและมูลภัณฑกันชนเปนเครื่องมือ

ประเทศไทยในฐานะที่เปนสมาชิกของขอตกลงวาดวยนํ้ าตาลระหวางประเทศ 
ไดรับจัดสรรปริมาณนํ้ าตาลสงออกขั้นพื้นฐาน (Basic Export Tonnages) จ ํานวน 1.20 ลานตัน 
ซึ่งปรับข้ึนลงไดตามระดับราคานํ้ าตาลในตลาดโลก โดยมีเงื่อนไขสํ าคัญวา จะตองขายใหแก
ประเทศทีเ่ปนสมาชิกของขอตกลงนี้เทานั้น ขอที่นาสังเกตก็คือ ในป 2520 กอนที่ไทยจะลงนาม
รวมในขอตกลงวาดวยนํ้ าตาลระหวางประเทศ ไทยไดขายนํ้ าตาลใหแกสาธารณรัฐประชาชนจีน 
ถงึกวา 6 แสนตัน ซึ่งคิดเปนรอยละ 41 ของปริมาณนํ้ าตาลสงออกของไทยในปนั้น แตหลังจาก 
ที่ไทยเขารวมเปนสมาชิกของขอตกลงระหวางประเทศดังกลาวนี้ ก็มิอาจขายนํ้ าตาลใหแก 
สาธารณรัฐประชาชนจีนไดอีกตอไป เนื่องจากสาธารณรัฐประชาชนจีนมิไดเปนสมาชิกของ 
ขอตกลงดังกลาวนี้นั่นเอง
 อยางไรก็ตาม แมวาประเทศผูผลิตและประเทศผูบริโภคนํ้ าตาลรายสํ าคัญจะรวม
เปนสมาชิกขอตกลงนํ้ าตาลระหวางประเทศ แตราคานํ้ าตาลก็ยังคงมีการเคลื่อนไหวขึ้นลงอยาง 
รุนแรงมากกวาสินคาประเภทอื่นๆในตลาดโลก ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลในตลาดโลก 
นีเ้อง  ยอมสงผลใหราคานํ้ าตาลภายในประเทศไรเสถียรภาพตามไปดวย ความไรเสถียรภาพของ
ราคานํ ้าตาลภายในประเทศก็สงผลตอราคาออยภายในประเทศในทวงทํ านองเดียวกัน

ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลและออยนี้เอง นับเปนเหตุผลประการหนึ่ง 
ที่ใชสนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปมีบทบาทแทรกแซงการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล ทั้งนี้เพราะ
เหตวุา ความไรเสถียรภาพดานราคายอมเปนเหตุใหรายไดของชาวไรออยไรเสถียรภาพตามไปดวย 
อยางไรก็ตาม ยังไมมีการศึกษาอยางจริงจังวา การแทรกแซงของรัฐบาลไดชวยลดความ 
ไรเสถียรภาพของราคาออยและนํ้ าตาลภายในประเทศและความไรเสถียรภาพของรายไดของ 
ชาวไรออยไดมากนอยเพียงใด  หรือวามีสวนถาโถมใหสภาพความไรเสถียรภาพมีมากขึ้น

เหตุผลขอที่สาม  ความตองการพึ่งตนเองและการปองกันการขาดแคลนนํ้ าตาลภายใน
ประเทศ

ประเทศตางๆมักจะสงเสริมใหมีการผลิตนํ้ าตาลภายในประเทศเพื่อใหพอเพียงแก
การบรโิภค ประเทศไทยก็อาจจัดไดวาอยูในกลุมดังกลาวนี้ ความตองการพึ่งตนเองในเรื่องนํ้ าตาล 
และการปองกันการขาดแคลนนํ้ าตาลภายในประเทศ จึงใชเปนเหตุผลในการสนับสนุนใหรัฐบาล 
เขามาแทรกแซงการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล การแทรกแซงดังกลาวนี้มีทั้งการควบคุม
ปริมาณการผลิต  การควบคุมการสงออก  และการควบคุมราคานํ้ าตาลภายในประเทศ
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เหตุที่รัฐบาลจํ าเปนตองควบคุมปริมาณการผลิตนั้น มักจะใชขออางวา หาก
ปลอยใหมกีารเพาะปลูกออยอยางเสรีจนปริมาณออยลนตลาด ยอมทํ าใหราคาออยตกตํ่ า อันเปน
เหตุใหการเพาะปลูกออยในฤดูการผลิตตอไปลดนอยลง ซึ่งจะทํ าใหราคาออยและนํ้ าตาลแพงขึ้น
จนเปนที่เดือดรอนแกประชาชนผูบริโภค ดังนั้น รัฐบาลจึงจํ าตองเขาไปมีบทบาทในการกํ าหนด
ปริมาณการเพาะปลูกออยใหอยูในระดับที่เหมาะสม

ทํ านองเดียวกัน รัฐบาลจํ าเปนตองเขาไปควบคุมการผลิตนํ้ าตาล โดยกํ าหนด
ปริมาณนํ้ าตาลทรายขั้นตํ่ าที่ผลิตขึ้นเพื่อสนองความตองการภายในประเทศ มิฉะนั้น หากราคา 
นํ ้าตาลในตลาดโลกสูงเกินไป ก็อาจมีการสงนํ้ าตาลออกไปขายตางประเทศจนเกิดภาวะขาดแคลน
นํ ้าตาลภายในประเทศ  และเปนที่เดือดรอนแกประชาชนโดยทั่วไป

สวนการควบคุมราคานํ้ าตาลภายในประเทศ ก็เพื่อมิใหโรงงานนํ้ าตาลคากํ าไร
เกนิควร  และเพื่อใหประชาชนสามารถซื้อนํ้ าตาลทรายในราคาอันสมควรได

อยางไรกต็าม นักเศรษฐศาสตรเสรีนิยมมักจะชี้ใหเห็นวา แมวารัฐบาลจะควบคุม
การผลิตออยและนํ้ าตาล และควบคุมราคานํ้ าตาลภายในประเทศอยางเขมงวดเพียงใด การ 
ควบคุมเหลานี้หาไดใหหลักประกันวา ประชาชนในประเทศจะสามารถมีนํ้ าตาลบริโภคอยาง 
เพยีงพอ  ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในป 2523  นับเปนอุทาหรณที่ดีของความขอนี้

เหตผุลขอที่ 4 ความตองการเพิ่มผลผลิต
ในรอบทศวรรษที่ผานมา ผลผลิตออยในประเทศไทยเพิ่มข้ึนอยางมาก โดยเพิ่ม

ข้ึนจากประมาณ 6 ลานตันในปการผลิต 2514/2515 มาเปนประมาณ 30 ลานตันในปการผลิต 
2524/2525 แตการเพิ่มข้ึนของผลผลิตออยดังกลาวนี้เปนผลสืบเนื่องมาจากการขยายพื้นที่การ
เพาะปลกูมากกวาการเพิ่มประสิทธิภาพในการเพาะปลูก

โดยเฉลี่ยแลว การเพาะปลูกออยในเมืองไทยใหผลผลิตตอไรประมาณ 7 ตัน  
ในขณะทีฟ่ลิปปนสได 18 ตันตอไร และออสเตรเลียได 22 ตันตอไร แสดงใหเห็นวา ประสิทธิภาพ
การเพาะปลกูออยในเมืองไทยยังอยูในระดับต่ํ ามาก เหตุปจจัยที่ทํ าใหผลผลิตตอไรอยูในเกณฑต่ํ า
เชนนี้ ก็เพราะออยตองอาศัยนํ้ าหลอเลี้ยงอยางมาก แตพื้นที่การเพาะปลูกออยในเมืองไทย 
สวนใหญอยูนอกเขตชลประทาน ปริมาณผลผลิตจึงขึ้นอยูกับสภาพดินฟาอากาศเปนสํ าคัญ  
ในขณะเดยีวกนั การซื้อขายออยภายในประเทศก็ยึดถือนํ้ าหนักเปนเกณฑ โดยมิไดคํ านึงถึงความ
หวานแมแตนอย ดังนั้น ชาวไรจึงมุงปลูกออยใหไดนํ้ าหนัก ผลที่ตามมาก็คือ เมื่อนํ ามาผลิตนํ้ าตาล
แลว จะไดปริมาณนํ้ าตาลตอออยตํ่ า

หากตองการเพิ่มผลผลิตตอไร รัฐบาลจํ าเปนตองเขามาแทรกแซงดวยการทุม 
การใชจายในการศึกษาวิจัยเพื่อหาพันธุออยที่เหมาะสมกับสภาพภูมิศาสตรดังที่เปนอยูในเขต 
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การเพาะปลูกออยแตละเขต พรอมทั้งพัฒนาเทคนิคการเพาะปลูกเพื่อใหประสิทธิภาพการผลิต 
สูงขึ้น ตลอดจนดํ าเนินการเปลี่ยนแปลงวิธีการซื้อขายออยจากการยึดนํ้ าหนักเปนเกณฑมาเปน
การยึดถือความหวานเปนเกณฑ โดยที่เกณฑใหมที่ใชนี้จักตองไมเปดชองใหฝายหนึ่งฝายใด
สามารถเอารดัอาเปรียบกันได หากรัฐบาลไมเขามาแทรกแซง การเปลี่ยนแปลงในทิศทางดังกลาว
นีย้อมยากทีจ่ะเปนไปได ในการนี้ การแทรกแซงดานการตลาดจะไมสามารถชวยเพิ่มผลผลิตและ
ประสิทธิภาพการผลิตไดเลย

เหตผุลขอที่หา  การปกปองชาวไรออยขนาดเล็ก
ในทัศนะของนักเศรษฐศาสตรบางทาน รัฐบาลจํ าเปนตองเขามาแทรกแซง 

การผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล ไมเฉพาะแตการกํ าหนดราคาออยเพื่อใหมีการแบงปน 
ผลประโยชนที่เปนธรรมระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลเทานั้น หากทวายังตองมีบทบาท 
ในการปกปองชาวไรออยขนาดเล็กอีกดวย

การซื้อขายออยในเมืองไทยเกือบทั้งหมดมีลักษณะเปนการซื้อขายโดยทํ าสัญญา
ผูกมดัลวงหนา สวนการซื้อขายแบบทันทีนั้นมีอยูนอยมาก ทั้งนี้เพราะเหตุวา โรงงานนํ้ าตาลจํ าเปน
ตองมีออยปริมาณอันแนนอนที่จะปอนโรงงานในฤดูเปดหีบ การทํ าสัญญาผูกมัดลวงหนาเปน 
วธิกีารทีใ่หหลกัประกันวา โรงงานจะไดรับวัตถุดิบสํ าคัญในการผลิตอยางพอเพียง และการซื้อออย
โดยวธิกีารท ําสญัญาผูกมัดลวงหนาดังกลาวนี้จํ าตองซื้อในปริมาณมากๆ ดวยเหตุนี้เอง จึงเกิดมี
หวัหนาโควตา ข้ึน  เพือ่รวบรวมออยนํ าไปขายแกโรงงานนํ้ าตาล

ในระบบหัวหนาโควตาดังที่เปนอยูในปจจุบันนี้ ชาวไรออยขนาดเล็กไมสามารถ
ขายออยใหแกโรงงานไดโดยตรง แตตองขายผานหัวหนาโควตา หัวหนาโควตาจึงสามารถหากํ าไร
สวนเกินหรือคิด 'คาเชาทางเศรษฐกิจ' จากชาวไรออยขนาดเล็กไดโดยงาย การณจึงปรากฏวา  
ชาวไรออยขนาดเล็กมักจะขายออยไดราคาตํ่ ากวาชาวไรออยขนาดใหญ ในปจจุบันมีชาวไรออย
ขนาดเลก็ (ซึง่มพีืน้ที่เพาะปลูกตํ่ ากวา 100 ไร) อยูประมาณรอยละ 58 ของจํ านวนครัวเรือนชาว 
ไรออยทัง้สิน้  โดยมีพื้นที่เพราะปลูกเพียงประมาณรอยละ 15 ของพื้นที่เพาะปลูกออยทั้งหมด

บทเรยีนจากบทสรุป  บทสรุปจากบทเรียน
จากการพิเคราะหเหตุผลที่สนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปแทรกแซงอุตสาหกรรมออย

และนํ้ าตาลดังที่ประมวลไวขางตนนี้ เราจะตองยอมรับวา การที่รัฐบาลตองเขาไปมีบทบาท 
ในกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทนี้เปนเรื่องที่มีเหตุผลทางเศรษฐกิจสนับสนุนอยูไมนอย ปญหา
พื้นฐานจะมีอยูแตเพียงวา รัฐบาลจะเขาไปมีบทบาทแทรกแซงอุตสาหกรรมดังกลาวนี้มากนอย
เพียงใด



20

สํ าหรับผู ที่ยึดถือนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยม ยอมเปนธรรมดาอยู เองที่จะ 
ไมเห็นดวยกับการแทรกแซงของรัฐบาลมากจนเกินไป สวนผูที่ไมเชื่อถือประสิทธิภาพการทํ างาน
ของกลไกราคา  ก็จะมีความเห็นในทิศทางตรงกันขาม

กรณจีะเปนประการใดก็ตาม การแทรกแซงของรัฐบาลควรจะกอใหเกิดสวัสดิการ
สูงสุดแกสังคม และสังคมควรจะไดรับประโยชนสุขมากกวากรณีที่มิไดมีการแทรกแซงของรัฐบาล 
แตปรากฏการณที่เกิดขึ้นอยางนอยในรอบสองทศวรรษที่ผานมา ดูเหมือนจะบงชี้วา รัฐบาล 
เขาไปแทรกแซงอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลเกินกวาระดับอันเหมาะสม  กลาวคือ

ประการแรก แมวารัฐบาลจะพยายามควบคุมปริมาณการผลิตออยและนํ้ าตาล
ดวยวิธีนานัปการ แตรัฐบาลก็ไมสามารถแกปญหาความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลภายใน
ประเทศได รัฐบาลมิไดสนใจศึกษาดูกวา การแทรกแซงของรัฐบาลไดชวยลดความไรเสถียรภาพ
ของราคาหรือไม

ประการที่สอง แมวารัฐบาลจะพยายามควบคุมปริมาณการผลิตและปริมาณการ
สงออกนํ ้าตาล แตการณก็ปรากฏซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา มาตรการเหลานี้ไมสามารถชวยใหหลักประกัน
วา จะมนีํ ้าตาลปริมาณเพียงพอแกความตองการในการบริโภคภายในประเทศ

ประการที่สาม การแทรกแซงของรัฐบาลเทาที่ผานมา หาไดมีสวนชวยคุมครอง 
ผลประโยชนของชาวไรออยขนาดเล็กแตประการใดไม

ดวยเหตุนี้เอง การแกไขกฎหมายออยและนํ้ าตาลทรายเพียงเพื่อใหรัฐบาล
สามารถเขาไปแทรกแซงอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายไดมากขึ้นนั้น จึงเปนเรื่องที่ควรจะไดมี
การวเิคราะหอยางละเอียดลึกซึ้ง

ตอนที่ 3  การเมืองวาดวยกฎหมายออยและนํ้ าตาลทราย

พระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2504 นับเปนกฎหมายออยและ
นํ้ าตาลฉบับแรกในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน กฎหมายฉบับนี้ไดยกเลิกไปเมื่อมีการ
ตราพระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511

เจตนารมณของการตราพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2504  
ไมสูเดนชัดนัก  หมายเหตุทายกฎหมายฉบับดังกลาวนี้ระบุแตเพียงวา

“… โดยทีก่ารท ําไรออยที่ใชในการทํ านํ้ าตาลทรายและการประกอบอุตสาหกรรม
นํ้ าตาลมีความสํ าคัญในทางเศรษฐกิจของประเทศ และโดยที่กิจการดังกลาวจะดํ าเนินไปดวยดี 
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จะตองปฏิบัติตามมาตรการที่จํ าเปนบางประการและดวยการไดรับการสงเคราะหตามควร  
จงึจ ําตองตรากฎหมายเพื่อการนี้ …”

สวนการตราพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 มีวัตถุ
ประสงคที่ชัดเจนในการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกชาวไรออยและผูประกอบอุตสาหกรรม 
นํ้ าตาลทราย ตลอดจนควบคุมการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล เพื่อใหกิจการดังกลาวนี้มี
เสถียรภาพ

ผลของการดํ าเนินนโยบายออยและนํ้ าตาลทรายของรัฐบาลนับต้ังแตหลัง
สงครามโลกครั้งที่สองเปนตนมา มีสวนทํ าใหเกิดอํ านาจผูกขาดในอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย 
อยูไมนอย การคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานนํ้ าตาลทํ าใหอุตสาหกรรมดังกลาวนี้ไมมีการแขงขัน 
เทาที่ควร แมวาจะมีโรงงานนํ้ าตาลจํ านวน 40 โรง แตโรงงานเหลานี้เปนของนายทุนเพียง 
ไมกีต่ระกลู  กลุมโรงงานนํ้ าตาลที่สํ าคัญมีอยูเพียง 2 กลุม  คือ  กลุมไทยรุงเรือง  และกลุมมิตรผล

ในดานการสงนํ้ าตาลไปขายตางประเทศนั้นเลา ก็ถูกผูกขาดโดยบริษัท 
อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด ซึ่งกลุมไทยรุงเรืองสามารถยึดกุมการบริหารไวได  
ในขั้นแรกการประกอบการของบริษัทดังกลาวนี้ไมสูมีปญหามากนัก ตอมาความขัดแยงในดาน 
ผลประโยชนระหวางกลุมไทยรุงเรืองกับกลุมมิตรผลปรากฏชัดขึ้น ภายหลังการรัฐประหารในเดือน
พฤศจิกายน 2514 กลุมมิตรผลไดพยายามผลักดันใหรัฐบาลทํ าลายการผูกขาดในกิจการ 
การสงออกนํ้ าตาล โดยขอจัดตั้งบริษัทสงออกขึ้นตางหาก อยางไรก็ตาม ฐานอํ านาจของกลุม 
ไทยรุ งเรืองในรัฐบาลถนอม-ประภาสมั่นคงดุจหินผา ความพยายามของกลุ มมิตรผลจึงไร 
สัมฤทธิ์ผลโดยสิ้นเชิง

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 ซึ่งนํ ามาซึ่งจุดจบของ 
รัฐบาลถนอม-ประภาส มีผลในการทํ าลายฐานอํ านาจทางการเมืองของกลุมไทยรุงเรือง ดวยเหตุ 
นี้เอง จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่จะพบวา ความพยายามในการทํ าลายอํ านาจผูกขาดในการ 
สงออกนํ้ าตาลของบริษัทอุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด ประสบความสํ าเร็จ การ 
กอต้ังบริษทั คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด ของกลุมมิตรผล ทํ าใหกิจการสงออกนํ้ าตาลแปรสภาพจาก
การผูกขาดโดยผูสงออกรายเดียวมาเปนการผูกขาดโดยผูสงออกสองราย หากพิจารณาในแงของ
ประชาชนโดยสวนรวม การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้หาไดมีผลในการเพิ่มพูนสวัสดิการของสังคม 
แตประการใดไม เพราะการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย 
ยงัคงตกแกเหลือบฝูงเดิม

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 มีผลกระทบอยางมากตอ 
อุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย เพราะไมเพียงแตอํ านาจผูกขาดในการสงออกของกลุม 
ไทยรุงเรืองจะถูกกลุมมิตรผลขอแบงปนไปเทานั้น หากทวายังมีสวนชวยใหชาวไรออยสามารถ 
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รวมกลุมกนัอยางเหนียวแนนมากยิ่งขึ้นอีกดวย การเปลี่ยนแปลงในประการหลังนี้ ทํ าใหเกิดความ
พยายามที่จะปฏิรูประบบการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย ความ
พยายามดงักลาวนี้เกิดจากกลุมชาวไรออยและขาราชการกระทรวงอุตสาหกรรมรวมกัน

การดํ าเนินการแกไขกฎหมายออยและนํ้ าตาลทราย เพื่อเปลี่ยนแปลงระบบการ
แบงปนผลประโยชนในอตุสาหกรรมดังกลาวนี้ มีมาตั้งแตป 2517 แตก็มีอันตองลมเหลวลงทุกครั้ง 
การตอตานที่สํ าคัญมาจากกลุมไทยรุงเรืองและผูมีประโยชนในบริษัทอุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหง
ประเทศไทย จํ ากัด ทั้งนี้ปรากฏวา ผูมีผลประโยชนดังกลาวนี้มีตํ าแหนงเปนกรรมการในคณะ
กรรมการกฤษฎีกาดวย และเปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา เมื่อรางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม 
พระราชบญัญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 ผานเขาไปพิจารณาในคณะกรรมการกฤษฎีกาคราใด  
กม็อัีนตองถูก 'แชเข็ง' จนแหงไปในที่สุดครานั้น

ในป 2521 กระทรวงอุตสาหกรรมในยุครัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน 
พยายามเขน็รางพระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2521 แตก็ตองประสบการตอตานทั้งจากกลุม
ไทยรุงเรอืงและกลุมมิตรผล ทั้งนี้เพราะเหตุวา รางกฎหมายดังกลาวนี้มีบทบัญญัติใหยุบทั้งบริษัท 
อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด และบริษัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด โดยรัฐบาล 
จะจัดตั้งบรรษัทนํ้ าตาลทรายแหงประเทศไทยข้ึน เพื่อจํ าหนายนํ้ าตาลทั้งภายในและภายนอก
ประเทศ และเปดโอกาสใหกลุมชาวไรออยและกลุมโรงงานนํ้ าตาลเขารวมถือหุนดวย ขณะเดียวกัน 
ก็จะมีการจัดตั้งสภานํ้ าตาลทรายแหงชาติข้ึน เพื่อทํ าหนาที่ควบคุมการผลิตออยและนํ้ าตาล  
ก ําหนดราคาออยและนํ้ าตาล  และกํ าหนดนโยบายดานอื่นๆ

แรงคัดคานจากกลุมโรงงานนํ้ าตาลทํ าใหกระทรวงอุตสาหกรรมจํ าตองแกไขราง
พระราชบญัญติันํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2521 เสียใหม  คราวนี้แนวความคิดวาดวยบรรษัทนํ้ าตาลแหง
ประเทศไทยถูกละทิ้งไป โดยมิไดแตะตองบริษัทผูสงออกนํ้ าตาลที่มีอยูเดิมแมแตนอย อยางไร 
ก็ตาม แมวากระทรวงอุตสาหกรรมจะประนีประนอมผลประโยชนกับกลุมโรงงานนํ้ าตาลมาก 
ถึงเพียงนี้ แตก็ยังมีผู ไมประสงคที่จะใหเกิดการเปลี่ยนแปลงใดๆในอุตสาหกรรมออยและ 
นํ้ าตาลทราย รางกฎหมายฉบับนี้จึงถูก 'เตะถวง' และคณะกรรมการกฤษฎีกาชวยทํ าแทงให 
เสร็จสรรพ

บทเรียนจากความพยายามในการแกไขกฎหมายออยและนํ้ าตาลที่ผานมา 
ในอดตี  ท ําใหนายจิรายุ อิศรางกูรฯ  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงอุตสาหกรรมในรัฐบาลเปรม 2 
และเปรม 3 ดํ าเนินการเรื่องนี้อยางระมัดระวังและมีลักษณะประนีประนอมอยางยิ่งยวด บทเรียน
จากอดตีสอนใหรูวา การเปลี่ยนแปลงกฎหมายออยและนํ้ าตาลทรายจะไมสามารถสํ าเร็จลุลวงได 
หากมิไดรับความเห็นชอบทั้งจากกลุ มชาวไรออยและกลุ มโรงงานนํ้ าตาล ดวยเหตุนี้เอง  
ความพยายามที่จะนํ าระบบ 70 : 30 มาใชเปนหลักในการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรม
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ออยและนํ ้าตาล จึงเริ่มตนดวยการดึงกลุมชาวไรออยใหเขามารับรู และผูที่เขาไปมีสวนรวมในการ
ผลักดนัรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 มาตั้งแตตน ก็คือ นายประสาน 
โอภาสปกรณกิจ  เลขาธิการสมาคมชาวไรออย เขต 7

ในดานกลุมโรงงานนํ้ าตาลนั้น ในชั้นแรก นายจิรายุพยายามดึงทั้งกลุมมิตรผล
และกลุมไทยรุงเรืองเขามารวมแกไขกฎหมายออยและนํ้ าตาลทรายดวย แตกลุมไทยรุงเรืองแสดง 
ททีาตอตานนโยบายของรัฐบาล อันมีผลผลักดันใหนายจิรายุตองอิงอยูกับกลุมมิตรผล โดยกลุม
ไทยรุงเรอืงกลบัถูกโดดเดี่ยว ดังจะเห็นวา ในการจัดตั้งบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด เมื่อวันที่ 
1 พฤศจกิายน 2525 นายจิรายุไมเพียงแตจะผลักดันใหนายแสง สงวนเรือง มิตรสนิทใหดํ ารง
ตํ าแหนงผูจดัการบริษัทดังกลาวเทานั้น หากยังยอมรับนายอํ านวย ปะติเส จากบริษัท คาผลผลิต
นํ ้าตาล จ ํากัด ในสังกัดกลุมมิตรผล ใหดํ ารงตํ าแหนงผูชวยผูจัดการอีกดวย

การโดดเดี่ยวกลุ มไทยรุ งเรืองยอมทํ าใหกลุ มนายทุนดังกลาวนี้ไมพึงพอใจ 
เปนอยางมาก กลุมไทยรุงเรืองถึงกับประกาศขายโรงงานนํ้ าตาลในเครือจํ านวน 11 โรง พรอมทั้ง
ดึงพลเอกไพจิตร สมสุวรรณไปเปนเกราะกํ าบัง ซึ่งสรางความยุงยากใจแกนายจิรายุเปนอันมาก 
ขณะเดยีวกนั นายโอสถ โกศิน ผูมีผลประโยชนในบริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย 
จ ํากดั ถงึกบัออกปากวิพากษวิจารณรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2525 (ฉบับ
รางเมือ่วนัที ่30 มิถุนายน 2525) วามีลักษณะยิ่งกวากฎหมายของคอมมิวนิสต

ความพยายามในการนํ าระบบ 70 : 30 มาใชในการแบงปนผลประโยชนใน 
อุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย จึงประสบการตอตานและขัดขวางจากกลุมไทยรุงเรืองและผูมี
ผลประโยชนในบริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศทไย จํ ากัด โดยที่กลุมมิตรผลและผูมี 
ผลประโยชนในบรษิัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด มิไดคัดคาน ทั้งเนื่องจากรัฐบาลดึงไวเปนพวกนั้น
เอง  โดยที่มีวิญญาณแหงความเปนสัตวเศรษฐกิจมิไดแตกตางกัน

การขัดขวางของกลุมไทยรุงเรืองไดรับการตอบโตอยางเฉียบพลัน เมื่อรัฐบาล 
ร วมกับกลุ มชาวไร อ อยและกลุ มมิตรผลพากันตบเทาเข าไปยึดกุมการบริหารของบริษัท  
อุตสาหกรรมนํ ้าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด ซึ่งเปนองคกรสํ าหรับการสงออกนํ้ าตาลของกลุมไทย
รุงเรือง การยึดกุมดังกลาวนี้เปนไปอยางงายดาย ทั้งนี้เนื่องจากทั้งกระทรวงอุตสาหกรรมและ
กระทรวงพาณชิยตางถือหุนในบริษัทดังกลาวนี้รวมทั้งสิ้นประมาณ 2 แสนหุน คิดเปนประมาณ
รอยละ 36 ของจ ํานวนหุนทั้งสิ้น เมื่อรวมกับกลุมผูถือหุนอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมผูถือหุน 
ที่เปนสถาบันการเงิน การโคนลมกลุมไทยรุงเรืองในบริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย 
จ ํากดั จงึส ําเร็จลุลวงดวยดี อันเปนเหตุใหนายบรรเจิด ชลวิจารณตองออกจากตํ าแหนงผูจัดการ
บริษทัดงักลาวนี ้ และนายสุนทร โภคาชัยพัฒนจากกลุมมิตรผล เขาดํ ารงตํ าแหนงแทน
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ไมตองสงสัยเลยวา บรรดาผูที่เคยมีผลประโยชนในบริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาล
แหงประเทศไทย จํ ากัด มาแตด้ังเดิม จะไมนอนเลียแผลดวยความเคียดแคน แตไมมีใครทราบ 
แนชดัวา การกอหวอดของชาวไรออยเขต 7 กอนหนาที่สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณารางพระราช
บัญญติัออยนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 เมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม 2526 เพียงไมถึงสองสัปดาหนั้นเปน
ฝมือการปลุกป นของกลุ มไทยรุ งเรืองและผู ที่สูญเสียผลประโยชนจากนโยบาย 70 : 30  
หรือไม?

ผูใกลชิดวงการออยและนํ้ าตาลหลายตอหลายทานเชื่อวา การกอหวอดคัดคาน
รางพระราชบญัญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ของชาวไรออยเขต 7 สวนหนึ่งเปนปฏิกิริยา
ตอบโตตอความไมแจมชัดของระบบการแบงปนผลประโยชนในรางกฎหมายดังกลาว และอีก 
สวนหนึง่เกดิจากการกระพือความไมพอใจของกลุมผูสูญเสียผลประโยชนจากนโยบาย 70 : 30  
ทายที่สุด การชุมนุมคัดคานของชาวไรออยเขต 7 ผสมผสานกับมรสุมแหงใบปลิว ทํ าใหนาย
ประสาน โอภาสปกรณกิจ ตองลาออกจากตํ าแหนงเลขาธิการสมาคมชาวไรออยเขต 7 แตไมมีใคร
ทราบแนวา การพนจากตํ าแหนงของนายประสานไดกอใหเกิดความหฤหรรษแกกลุมไทยรุงเรือง
มากนอยเพียงใด

กระแสการคัดคานรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 มิได 
มาจากกลุมไทยรุงเรืองและผูที่เคยมีผลประโยชนในบริษัท อุตสาหกรรมแหงประเทศไทย จํ ากัด 
เทานั้น หากทวายังมาจากนายทุนอุตสาหกรรมอื่นๆดวย ทั้งนี้เพราะเหตุวา ตลอดระยะเวลา
ระหวางป 2524 - 2526 ซึ่งราคานํ้ าตาลในตลาดโลกมีแนวโนมลดลงนั้น รัฐบาลยังคงตรึงราคา 
นํ ้าตาลทรายภายในประเทศไวในระดับเดียวกับป 2523 ผลก็คือ ประชาชนชาวไทยตองซื้อนํ้ าตาล
ทรายในราคาสูงกวาราคาซื้อขายในตลาดโลก อุตสาหกรรมที่ตองใชนํ้ าตาลเปนวัตถุดิบสํ าคัญ 
ตางพากนัสญูเสียผลประโยชนจากนโยบายของรัฐบาลดังกลาวนี้

ในบรรดานายทุนอุตสาหกรรมที่แสดงการคัดคานนโยบายออยและนํ้ าตาลของ 
รัฐบาลอยางกระจางชัด ผูที่ยืนอยูแถนหนาสุดก็คือ นายพงส สารสิน บุคคลสํ าคัญในพรรค 
กิจสังคมซึ่งมีผลประโยชนในอุตสาหกรรมนํ้ าอัดลม ดวยเหตุนี้เอง จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจ 
ที่รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 เกือบถูกที่ประชุมคณะรัฐมนตรีทํ าแทง 
เนือ่งจากรัฐมนตรีรวมรัฐบาลในสังกัดพรรคกิจสังคมแสดงอาการคัดคาน

หนงัสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัที ่22 มิถุนายน 2526 พาดหัวขาววา

“แฉพงส-บุญเทง กอศึกนํ้ าตาลอีก”

หนงัสือพิมพ มติชน ฉบับวนัที ่28 มิถุนายน 2526 เสนอบทวิเคราะหเร่ือง “พรรค
กจิสังคมเปดโปงตนเองกรณีออยและนํ้ าตาล”
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แรงกดดันจากพรรคกิจสังคมทํ าใหนายจิรายุจํ าตองประนีประนอม โดยโอนออน
ใหผลประโยชนแกกลุมนายทุนอุตสาหกรรมที่ตองใชนํ้ าตาลเปนวัตถุดิบมากขึ้น หนังสือพิมพ
ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัที ่25 มิถุนายน 2526 รายงานขาววา

“จริายหุยาศึกนํ้ าตาล นัดพบพงสคร่ึงทาง”

สาระสํ าคัญของขาวดังกลาวนี้ก็คือ นายจิรายุไดส่ังการใหสํ านักงานกลางจัด
จํ าหนายนํ้ าตาลทรายขายในสังกัดกระทรวงอุตสาหกรรมพิจารณาขายนํ้ าตาลทรายขาวในราคา
พิเศษแกการผลิตเพื่อการสงออก การพบกันครึ่งทางดังกลาวนี้ดูเหมือนจะไดผลอยางนาชื่นชม 
เพราะบรรดารัฐมนตรีในสังกัดพรรคกิจสังคม ซึ่งเคยแสดงอาการคัดคานรางพระราชบัญญัติออย
และนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 ตางพากันนิ่งเงียบประดุจหนึ่งอมสากอยูเต็มปาก

ดังนี้ เราจะเห็นไดวา เสนทางในการตราพระราชบัญญัติฉบับนี้ตองอาศัย 
ความมานะพยายามของนายจิรายุมากเพียงใด และประชาชนผูบริโภคตองเสียสละมากเพียงใด 
ในการบริโภคนํ้ าตาลในราคาสูงกวาราคาในตลาดโลก ในขณะที่นายทุนอุตสาหกรรมพากันตีปก 
ที่สามารถซื้อนํ้ าตาลทรายขาวในราคาพิเศษได และในขณะที่นายทุนนํ้ าตาลกลุมมิตรผลกํ าลัง 
เสพสขุจากผลพวงของนโยบาย 70 : 30  เนือ่งจากสามารถยึดกุมการบริหารบริษัท ออยและ 
นํ้ าตาลไทย จํ ากัดได โดยที่ประโยชนที่ชาวไรออยจะไดรับจากนโยบายดังกลาวนี้ยังไมปรากฏ 
แนชัด

ตอนที่ส่ี
บทวิเคราะหรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526

ในบรรดากฎหมายออยและนํ้ าตาลทรายที่เคยมีมาในประเทศไทยทั้งหมด ราง
พระราชบญัญติัออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 นับเปนฉบับที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุม
มากทีสุ่ด หากรางกฎหมายฉบับนี้ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาใหตราเปนกฎหมาย รัฐบาลจะมี
บทบาทในการแทรกแซงอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายอยางชนิดที่ไมเคยปรากฏมากอน

หากพิจารณาพัฒนาการของกฎหมายออยและนํ้ าตาลทราย โดยยอนไปดู 
พระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2504 เราจะพบวา รัฐบาลเขาไปแทรกแซง 
อุตสาหกรรมดังกลาวนี้เฉพาะในดานการกํ าหนดปริมาณสูงสุดของการผลิตนํ้ าตาลทราย การ
ก ําหนดราคาออยขั้นตํ่ า การกํ าหนดราคานํ้ าตาลทรายขั้นสูง และการกํ าหนดฤดูหีบออย พรอมกัน
นัน้ก็มีการจัดตั้ง กองทนุสงเคราะหอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย  โดยเกบ็เงินสงเคราะหจากผูผลิต 
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นํ้ าตาลตามปริมาณนํ้ าตาลที่ผลิตไดและตามอัตราเงินสงเคราะหที่กระทรวงอุตสาหกรรมกํ าหนด 
สวนผูทีอ่ยูในขายที่จะไดรับเงินสงเคราะหจากกองทุนดังกลาวนี้ ก็คือ ชาวไรออยในเขตการเพาะ
ปลูกออยทีก่ ําหนดโดยกระทรวงอุตสาหกรรม ผูผลิตนํ้ าตาลทราย และผูสงนํ้ าตาลทรายออกนอก
ราชอาณาจักร

พระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 ซึ่งออกมาใชแทนพระราชบัญญัติ 
อุตสาหกรรมนํ้ าตาล พ.ศ. 2504 มิไดใหอํ านาจรัฐบาลในการแทรกแซงอุตสาหกรรมออยและ 
นํ้ าตาลทรายมากนัก เนื่องจากมีวัตถุประสงคหลักในการสงเสริมและใหความชวยเหลือ 
อุตสาหกรรมดังกลาวนี้เฉพาะในทางวิชาการและเศรษฐกิจเทานั้น มาตรการในการแทรกแซงของ
รัฐบาลยงัคงเหมือนพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2504 ในสาระสํ าคัญ

แตรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 กลับใหอํ านาจแก 
รัฐบาลในการแทรกแซงดานตางๆอยางกวางขวาง นับต้ังแตการควบคุมการปลูกออย การควบคุม
การผลตินํ ้าตาล การควบคุมการคาออยและนํ้ าตาล การควบคุมราคาออยและนํ้ าตาล การควบคุม
การสงออกนํ ้าตาล เปนตน เหตุที่เปนเชนนี้ ก็เพราะกฎหมายฉบับนี้กํ าหนดเปาหมายไวกวางขวาง
กวาเดิม กลาวคือ

(1) เพือ่จดัระเบียบอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย
 (2) เพือ่ใหทัง้ชาวไรออยและโรงงานนํ้ าตาลมีสวนรับรูปญหาและรวมมือกับทาง
ราชการ
 (3) เพือ่ควบคมุดูแลการผลิตออย การผลิตนํ้ าตาลทราย การจํ าหนายนํ้ าตาล 
ทั้งภายในและตางประเทศ อันจะมีผลถึงการจัดสรรเงินรายไดระหวางฝายชาวไรออยกับโรงงาน 
นํ้ าตาล

(4)  เพือ่ใหเกิดความเปนธรรมแกทุกฝาย ตลอดจนผูบริโภค
(5)  เพือ่พฒันาอตุสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย  และสรางเสถียรภาพแก

อุตสาหกรรมนี้

แทรกแซง : มาตรการในการแทรกแซง
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ไดใหอํ านาจแกรัฐบาล 

ในการแทรกแซงกระบวนการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาลทรายทุกๆขั้นตอนของกระบวนการ
ดังกลาวนี้

(1) การควบคุมการเพาะปลูกออย
การควบคุมาการเพาะปลูกออยเริ่มตนตั้งแตการกํ าหนดเขตการเพาะปลูก

ออย ทั้งนี้เพราะเชื่อวา พื้นที่บางสวนมีคุณลักษณะเหมาะสมกับการเพาะปลูกออย แตไม 
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เหมาะสมแกการเพาะปลูกพืชผลอ่ืนๆ และมีพื้นที่บางสวนที่เหมาะแกการเพาะปลูกพืชผลอ่ืนๆ 
ยิ่งกวาการเพาะปลูกออย อยางไรก็ตาม แมวากฎหมายฉบับนี้จะมิไดมีบทลงโทษชาวไรออย 
ทีเ่พาะปลกูออยนอกเขตฯ แตก็มีมาตรการอื่นๆที่จะใชกํ ากับใหการควบคุมพื้นที่การเพาะปลูกออย
เปนไปอยางมีประสิทธิผล อาทิเชน การจดทะเบียนชาวไรออย และการควบคุมการคาออย ฯลฯ

การจดทะเบียนชาวไรออยนับเปนมาตรการสํ าคัญที่จะปองกันการขยายพื้นที่ 
การเพาะปลูกออยและปริมาณการผลิตออยจนเปนเหตุใหออยลนตลาด นอกจากนี้ รัฐบาล 
ยังตองการใชมาตรการดังกลาวนี้ในการปองกันมิใหผูที่มิไดมีอาชีพชาวไรออยแหกันมาเพาะปลูก
ออยในยามที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกแพงขึ้น เพราะประสบการณในอดีตเคยปรากฏแลววา  
เมื่อราคานํ้ าตาลในตลาดโลกอยูในระดับสูง บรรดาพอคานายทุนในจังหวัดที่มีการเพาะปลูกออย
ตางพากันลงทุนเพาะปลูกออยเปนการใหญ อันเปนเหตุใหราคาออยในปตอมาตกตํ่ าลงอยางนา 
ใจหาย และเปนเหตุใหรัฐบาลไมสามารถควบคุมปริมาณการเพาะปลูกออยใหอยู ในระดับ 
อันเหมาะสม ดวยเหตุนี้เอง จึงตองมีการจดทะเบียนชาวไรออย และมีบทลงโทษชาวไรออยที่มิได
จดทะเบียน

ดังไดกลาวแลววา การซื้อขายออยในปจจุบัน (2526) ยึดถือนํ้ าหนักของออยเปน
เกณฑ โดยมไิดพิจารณาถึงความหวานของออยแมแตนอย กฎหมายฉบับนี้มีจุดมุงหมายประการ
หนึ่งที่จะเปลี่ยนแปลงจารีตการซื้อขายออยดังกลาวนี้ โดยใหยึดถือความหวานของออยแทนนํ้ า
หนกั ดวยเหตนุีเ้อง จงึมีมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมพันธุออยที่เพาะปลูกเพื่อใหเหมาะแกสภาพ 
ของดนิและสภาพทางภูมิศาสตรของทองถิ่นตางๆ

การควบคุมปริมาณการเพาะปลูกออยนับเปนมาตรการสํ าคัญที่จะปองกันมิให
ออยลนตลาด กฎหมายฉบับนี้มีบทบัญญัติวา ชาวไรออยจะตองผลิตออยตามปริมาณที่ 
คณะกรรมการออยกํ าหนด ในกรณีที่การผลิตออยมีปริมาณสูงหรือต่ํ ากวาที่คณะกรรมการกํ าหนด 
จะตองดํ าเนินการตามระเบียบที่คณะกรรมการกํ าหนด หากฝาฝนจะตองถูกปรับ นอกจากนี้ 
กฎหมายยังบังคับใหชาวไรออยตองรายงานปริมาณออยที่จะสงใหแกหัวหนากลุมชาวไรออยและ
โรงงานนํ ้าตาล  หากฝาฝนจะตองถูกปรับเชนเดียวกัน

(2) การควบคุมการคาออย
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ยังคงยอมรับระบบ 

หัวหนาโควตาซึ่งมีมาแตด้ังเดิม แตรัฐบาลไดยื่นมือเขามาควบคุม โดยกํ าหนดใหหัวหนาโควตา
หรือทีก่ฎหมายฉบบันีเ้รียกวา “หัวหนากลุมชาวไรออย” จะตองจดทะเบียน  มิฉะนั้นจะมีความผิด
ตามกฎหมาย

กฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณที่จะควบคุมปริมาณการคาออย การควบคุม 
ดังกลาวนี้กระทํ าโดยการกํ าหนดปริมาณออยที่หัวหนากลุมชาวไรออยแตละคนสามารถขายใหแก
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โรงงานได นอกจากนี้ ยังบังคับใหหัวหนากลุมชาวไรออยตองรายงานปริมาณออยที่รวบรวม 
จากชาวไรออย และปริมาณออยที่จัดสงใหแกโรงงานนํ้ าตาล การฝาฝนขอกํ าหนดเหลานี้ลวนแลว
แตมีบทลงโทษทั้งสิ้น

นอกจากนี้ กฎหมายยังมีเจตนารมณที่จะหามมิใหมีการคาออยขามเขต ทั้งนี้  
เพราะไดกํ าหนดบทลงโทษชาวไรออยที่ขายออยซึ่งตนมิไดผลิตใหแกโรงงานหรือหัวหนากลุม 
ชาวไรออย และมีบทลงโทษหัวหนากลุมชาวไรออยที่ขายออยที่ชาวไรออยในกลุมตนมิไดผลิต 
ใหแกโรงงาน นัยสํ าคัญของบทลงโทษดังกลาวนี้ ก็เพื่อที่จะปรามมิใหมีการนํ าออยขามเขต 
การเพาะปลกู  ทั้งนี้เพื่อใหการควบคุมปริมาณการผลิตเปนไปอยางมีประสิทธิผลนั่นเอง

สวนการก ําหนดราคาออยที่โรงงานนํ้ าตาลรับซื้อ แทนที่จะใชวิธีการเจรจาตอรอง
ระหวางกลุมชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลดังที่เคยเปนมา ก็กลับหันมากํ าหนดสูตรในการคํ านวณ
โดยพิจารณาจากรายรับสุทธิจากการขายนํ้ าตาล ทั้งภายในและภายนอกประเทศ และปริมาณ
ออยทีผ่ลิตได  รายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองนี้กลาวไวแลวในภาคที่หนึ่งของบทความนี้  จะไมกลาวซํ้ า
ในที่นี้

(3) การควบคุมการผลิตนํ้ าตาล
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ใหอํ านาจรัฐบาล 

ในการกํ าหนดฤดูการหีบออยและอัตราการหีบออยปกติตอวัน ทั้งนี้โรงงานนํ้ าตาลจะตองไมเปด
การหบีออยและปดการหีบออยกอนวันที่คณะกรรมการนํ้ าตาลทรายกํ าหนด นอกจากนี้ ในกรณีที่
มีความจํ าเปน คณะกรรมการบริหารของคณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทรายอาจสั่งใหโรงงาน
ผลิตนํ ้าตาลทรายเพิ่มได ในกรณีเหลานี้หากโรงงานนํ้ าตาลฝาฝน จะไดรับโทษตามกฎหมาย

มาตรการในการควบคุมการผลิตนํ้ าตาลที่สํ าคัญอีกมาตรการหนึ่ง ก็คือ การ 
ควบคมุปริมาณ ชนิด และคุณภาพของนํ้ าตาลที่ผลิต ในการนี้ โรงงานนํ้ าตาลจะตองรับซื้อออย
จากชาวไรออยและหัวหนากลุมชาวไรออยตามที่คณะกรรมการบริหารกํ าหนด มิฉะนั้นจะตองถูก
ลงโทษตามกฎหมาย ความเขมงวดในการควบคุมดังกลาวนี้ สวนหนึ่งก็เพื่อที่จะไดทราบปริมาณ
ออยที่ผลิตไดและปริมาณนํ้ าตาลที่จะออกสู ตลาด ซึ่งมีความสํ าคัญในการประมาณการ 
ผลประโยชนที่จะแบงปนกันระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลในภายหลัง อีกสวนหนึ่งก็เพื่อ 
ทีจ่ะไดมหีลกัประกันวาจะมีนํ้ าตาลทรายปริมาณมากพอแกการบริโภคภายในประเทศ

(4) การควบคุมการคานํ้ าตาลทราย
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 กํ าหนดใหมี 

คณะกรรมการควบคุมการจํ าหนายนํ้ าตาลทราย โดยมีหนาที่ควบคุมการคานํ้ าตาลทราย แมวา
กฎหมายฉบับนี้จะมิไดกลาวถึงสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว แตก็เปนที่เขาใจ 
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กันวา ภายหลังจากที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช สํ านักงานดังกลาวนี้จะยังคงมีบทบาทตอไป 
กลาวคือ ควบคุมการจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาวภายในประเทศ การจัดระบบสํ านักงานกลาง 
จัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาวดังกลาวนี้ ก็เพื่อที่จะตรวจสอบดูวา โรงงานนํ้ าตาลปฏิบัติตาม 
ขอกํ าหนดของกระทรวงอุตสาหกรรมในการผลิตนํ้ าตาลทรายใหเพียงพอแกความตองการภายใน
ประเทศหรือไม

ดวยเหตุนี้เอง จึงไมประหลาดใจที่จะพบวา รางพระราชบัญญัติออยและ 
นํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 มีบทบัญญัติควบคุมโรงงานนํ้ าตาลอยางเขมงวด กลาวคือ หามมิให 
โรงงานนํ้ าตาลขนยายนํ้ าตาลที่ผลิตไดออกนอกโรงงาน นอกจากขนยายตามระเบียบที่คณะ
กรรมการนํ้ าตาลทรายกํ าหนด ทั้งจะตองเก็บรักษานํ้ าตาลทรายที่ผลิตได ณ ที่ที่ไดรับความ 
เห็นชอบจากคณะกรรมการบริหาร ตลอดจนตองรายงานปริมาณนํ้ าตาลทรายที่ผลิต เก็บรักษา  
ขนยาย สงมอบ และคงเหลือเปนรายเดือน ตามแบบ วิธีการ และระยะเวลาที่คณะกรรมการบริหาร
ก ําหนด  หากโรงงานนํ้ าตาลฝาฝนบทบัญญัติเหลานี้จะตองถูกลงโทษตามกระบิลเมือง

กฎหมายฉบบันีย้ังมีบทบัญญัติอีกดวยวา เมื่อคณะกรรมการควบคุมการจํ าหนาย
นํ้ าตาลทรายสั่งใหโรงงานนํ้ าตาลใดจัดสงนํ้ าตาลใหแกผูซื้อรายใด โรงงานนํ้ าตาลจะตองปฏิบัติ
ตาม มฉิะนัน้อาจถกูลงโทษได บทบัญญัติดังกลาวนี้เองมีนัยสํ าคัญวา กฎหมายมีเจตนารมณที่จะ
ใหสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลมีบทบาทในการจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายในประเทศ 
ตอไป

กฎหมายฉบับนี้มีบทบัญญัติโดยชัดเจนในเรื่องการหามมิใหนํ าเขานํ้ าตาลจาก
ตางประเทศ  แตก็เปดชองใหคณะกรรมการควบคุมการจํ าหนายนํ้ าตาลมีอํ านาจในการนํ าเขาได

(5) การควบคุมการสงออก
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 กํ าหนดใหมี  

“คณะกรรมการควบคุมการสงออกนํ้ าตาลทราย” โดยใหมีหนาที่หลักในการควบคุมการสงออก  
ผูที่ตองการสงนํ้ าตาลทรายไปขายตางประเทศจะตองไดรับอนุญาตจากคณะกรรมการดังกลาวนี้ 
นอกจากนี ้ ในกรณีจํ าเปน คณะกรรมการฯจะกํ าหนดปริมาณ ราคา และระยะเวลาสํ าหรับการ 
สงออกดวยกไ็ด การสงออกนํ้ าตาลทรายไมตองเสียคาธรรมเนียมการสงออกตามกฎหมายวาดวย
กองทนุสงเคราะหเกษตรกร

กองทุนออยและนํ้ าตาลทราย
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 กํ าหนดใหมี “กองทุนออย

และนํ้ าตาลทราย” โดยมเีงนิทุนจากแหลงตางๆ ดังนี้
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(1) คาธรรมเนียมการวิจัยและสงเสริมการผลิตออยและนํ้ าตาลทราย ซึ่งเก็บจาก
ชาวไรออยตามปริมาณออยที่สงใหแกโรงงานนํ้ าตาล และเก็บจากโรงงานนํ้ าตาลตามปริมาณ 
นํ ้าตาลที่ผลิตได

(2) เบี้ยปรับจากผูที่ฝาฝนระเบียบและประกาศของคณะกรรมการออยและ 
นํ ้าตาลทราย

(3) ก ําไรจากการคานํ้ าตาลทราย ทั้งนี้กฎหมายกํ าหนดไววา รายไดสุทธิจากการ
คานํ้ าตาลทราย เมื่อหักคาออยตามราคาออยขั้นสุดทายและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นสุดทายแลว
เหลอืเทาใด  โรงงานนํ้ าตาลจะตองสงมอบใหแกกองทุนออยและนํ้ าตาลทราย

(4)  ดอกผลของกองทุน
(5)  เงนิและทรัพยสินที่มีผูมอบให
(6) เงนิกูโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี
(7) เงนิอื่นๆที่ตกแกกองทุน
ทั้งนี้ กองทุนออยและนํ้ าตาลทรายจะมีบทบาทสํ าคัญในดานการสงเสริมการ

ศึกษาและวจิยัเกีย่วกับการผลิตและการจํ าหนายออยและนํ้ าตาลทราย ตลอดจนรักษาเสถียรภาพ
ของราคานํ้ าตาลทรายที่บริโภคภายในประเทศ และเสถียรภาพของอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาล
ทรายโดยสวนรวม

ผลกระทบที่คาดวาจะเกิดขึ้น
ในการวิเคราะหผลกระทบที่คาดวาจะเกิดขึ้นจากการบังคับใชรางพระราชบัญญัติ

ออยและนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 เราจะแยกพิจารณาผลกระทบออกเปน 4 ประเภท คือ
(1) ผลกระทบที่มีตอการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและ 

นํ้ าตาล
(2) ผลกระทบอันเกิดจากการควบคุมการผลิต
(3) ผลกระทบที่มีตอเสถียรภาพของราคาออยและนํ้ าตาลทราย
(4) ผลกระทบที่มีตอสวัสดิการสังคม

 (1) ผลที่มีตอการแบงปนผลประโยชน
แมวารางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 จะรางขึ้นบนหลักการ

ของนโยบาย 70 : 30 กลาวคอื ชาวไรออยควรจะไดรับผลประโยชนรอยละ 70 และโรงงานนํ้ าตาล
ควรจะไดรับผลประโยชนรอยละ 30 ของผลประโยชนทั้งหมดในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย 
แตเปนเรื่องนาประหลาดใจที่ไดพบวา รางกฎหมายฉบับนี้มิไดมีบทบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใด 
ที่ระบุถึงสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาล จึงเปนที่เขาใจ
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กันวา การกํ าหนดสัดสวนดังกลาวนี้จะกระทํ าดวยการประกาศกฎกระทรวงหรือกฎหรือระเบียบ 
ทีก่ ําหนดโดยคณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทราย

การที่กฎหมายมิไดกํ าหนดสัดสวนแหงผลประโยชนข้ันตํ่ าที่ชาวไรออยพึงไดรับ  
ไมเพียงแตจะทํ าใหชาวไรออยขาดหลักประกันในเรื่องรายไดเทานั้น หากทวายังเปดโอกาสใหการ
กํ าหนดสัดสวนดังกลาวนี้ ข้ึนอยู กับการตอรองระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลอีกดวย  
ความตองการที่จะนํ านโยบาย 70 : 30 มาใชเพื่อลดปญหาความขัดแยงระหวางชาวไรออยกับ 
โรงงานนํ้ าตาลในการกํ าหนดราคาออยที่โรงงานนํ้ าตาลรับซื้อในแตละป จึงหาไดมีสัมฤทธิผล 
แตประการใดไม เพราะจุดแหงความขัดแยงจะแปรเปลี่ยนจากการตอรองเพื่อการกํ าหนดราคา 
รับซื้อออย มาเปนการตอรองเพื่อกํ าหนดสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชน ทั้งนี้เพราะเหตุวา 
การแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงหรือระเบียบตางๆ เปนเรื่องที่กระทํ าไดงายกวาการแกไขเพิ่มเติม 
พระราชบัญญัติ

หากการตอรองเพื่อกํ าหนดราคาออยกอนฤดูการผลิต 2525/2526 ถูกถือเปน
ความวุนวาย การตอรองเพื่อกํ าหนดสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชนก็จะสราง 'ความวุนวาย'
ไมแตกตางกนัมากนัก ทั้งนี้เร่ืองที่จะตอรองกันมิไดมีเฉพาะแตสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชน
เทานัน้  หากยงัมปีระเด็นเกี่ยวกับความหมายของ “ผลประโยชน” อีกดวย  ในการทดลองใชระบบ 
70 : 30  ในปการผลติ 2524/2525 ส่ิงที่นํ ามาแบงปนกันระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลก็คือ 
รายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายดิบและนํ้ าตาลทรายขาว โดยมิไดนํ ารายไดจากการ
จ ําหนายกากนํ ้าตาลและผลพลอยไดอ่ืนๆมาแบงปนกัน ดังนั้น จึงเปนที่คาดไดวา เมื่อกฎหมาย
เปดชองใหมีการตอรองในเรื่องการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย 
ไดเชนนี้ กลุมชาวไรออยยอมจะไมรีรอที่จะหยิบยกประเด็นเกี่ยวกับรายไดจากการจํ าหนาย 
กากนํ้ าตาลและผลพลอยไดอ่ืนๆขึ้นมาตอรอง เมื่อเปนเชนนี้ ความวุนวายอันเกิดจากการตอรอง 
กจ็ะมไีมนอยกวาระบบที่เปนอยูเดิม ดวยเหตุนี้เอง ระบบ 70 : 30 ภายใตรางพระราชบัญญัติออย
และนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 จึงไมสามารถบรรเทาความตึงเครียดอันเกิดจากการตอรองระหวาง
ชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลได

ทางออกของปญหาขางตนนี้ก็คือ ควรจะแกไขรางพระราชบัญญัติออยและ 
นํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526  โดยมีบทบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใดที่กํ าหนดสัดสวนขั้นตํ่ าของรายรับ
สุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายดิบและนํ้ าตาลทรายขาวที่ชาวไรออยพึงไดรับ ทั้งนี้โดยมี 
คํ านยิามทีช่ดัเจนวา รายรับสุทธิดังกลาวนี้รวมรายไดจากการจํ าหนายกากนํ้ าตาลและผลพลอยได
อ่ืนๆ หรือไม
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แตการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายภายใตระบบ  
70 : 30 ในตวัของมนัเอง ก็มีปญหาอยูหานอยไม เพราะระบบดังกลาวนี้แมจะแลดูเปนธรรม แตก็มี
ชองโหวจ ํานวนมากที่ทํ าใหชาวไรออยสูญเสียผลประโยชนอันพึงไดไดโดยงาย

ดังไดกลาวแลววา บรรดาออยที่ผลิตไดในปหนึ่งๆจะจัดสรรเปนโควตาการผลิตไว 
3 สวน คือ

 (1) โควตา ก. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลทรายขาวเพื่อการบริโภคภายใน 
       ประเทศ จํ านวน 6.5 แสนตัน
 (2) โควตา ข. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อการสงออกของสวนกลางปละ   
   600,000 ตัน โดยผานบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย
(3) โควตา ค. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อการสงออกของบริษัทสงออก  
      2 บริษทั อันไดแก บริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด และ 
      บริษัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด

เมื่อพิจารณาการจัดสรรโควตาการผลิตดังกลาวนี้ เราจะพบวามีชองโหวที่ทํ าให
รายรับสุทธิที่จะนํ ามาแบงปนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลตํ่ ากวาที่ควรจะเปนอยูมาก 
กลาวคือ

ประการแรก โดยเหตทุีร่ายรบัสุทธิที่จะนํ ามาแบงปนผลประโยชนกันนั้น รวมเอา
รายรบัสุทธจิากการจ ําหนายนํ้ าตาลทรายขาวภายในประเทศ จึงกํ าหนดใหโรงงานนํ้ าตาลขายผาน
สํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว ทั้งนี้เพื่อจะไดทราบปริมาณนํ้ าตาลทรายขาว 
ที่จํ าหนายภายในประเทศทั้งหมดได แตโรงงานนํ้ าตาลมีเหตุจูงใจที่จะลักลอบขายนํ้ าตาล
ทรายขาว โดยไมผานสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว ทั้งนี้เพราะเหตุวา การลักลอบ
ขายนํ้ าตาลทรายขาวเอง โรงงานนํ้ าตาลจะไดรับผลประโยชนเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยไมตองแบง
ปนใหชาวไรออย แรงจูงใจในการลักลอบขายนํ้ าตาลภายประเทศดังกลาวนี้จะยิ่งมีมากขึ้นไปอีก 
หากราคานํ้ าตาลทรายภายในประเทศสูงกวาราคานํ้ าตาลในตลาดโลก ดังเชนที่เกิดขึ้นในปการ
ผลิต 2525/2526

ประการที่สอง รายรับสุทธิจากการสงออกนํ้ าตาลทรายดิบของสวนกลางจะมี 
มากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับความสามารถและความซื่อสัตยสุจริตของผูบริหารบริษัทออยและ 
นํ ้าตาลไทย จํ ากัด ตามขอเท็จจริงที่เปนอยูในปจจุบัน ผูบริหารบริษัทดังกลาวนี้มีอํ านาจในการ 
ตัดสินใจเกี่ยวกับการขายนํ้ าตาลใหแกตางประเทศอยางเสรี โดยมิไดถูกบริษัทนายหนาในตลาด
นํ้ าตาลระหวางประเทศมัดมือมัดเทาแตประการใด ความสามารถในการเก็งกํ าไรและความ
สามารถในการคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงราคานํ้ าตาลในราคาตลาดโลก นับเปนปจจัย
สํ าคัญที่มีผลตอรายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลใหแกตางประเทศ เพราะราคาที่บริษัทนี้ 
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ขายไดจะถูกใชเปนเกณฑในการประมาณการรายรับสุทธิของโรงงานนํ้ าตาลที่ไดจากการสงออก
นํ ้าตาล ดังนัน้ หากผูบริหารบริษัทนี้ปราศจากประสบการณและความสามารถ อันเปนเหตุใหมีการ
ตัดสนิใจทีผิ่ดพลาด ผลกระทบมิไดตกแกบริษัทเทานั้น หากทวายังกอผลเสียหายอยางมหาศาลแก
ชาวไรออยอีกดวย ประสบการณและความสามารถของผูบริหารบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด 
มิใชปจจัยเดียวที่กํ าหนดผลประโยชนที่ชาวไรออยพึงไดรับเทานั้น หากทวาความซื่อสัตยของ 
ผูบริหารดังกลาวนี้ก็มีความสํ าคัญอยางยิ่งยวด หากผูบริหารบริษัทออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด  
สมคบกับกลุมโรงงานนํ้ าตาลกลุมหนึ่งกลุมใดฉอฉลดอกผลแหงการประกอบการ ผูที่จะตอง 
สูญเสยีผลประโยชนอันพึงไดไปอยางสํ าคัญก็คือ  ชาวไรออยนั่นเอง

ประการที่สาม การประมาณการรายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายดิบ
และนํ ้าตาลทรายขาวจะถูกตองและตรงตอความเปนจริง ก็ตอเมื่อโรงงานนํ้ าตาลทั้งหลายรายงาน
ขอมูลที่เปนจริงเกี่ยวกับปริมาณนํ้ าตาลที่ผลิตได ทั้งในสวนที่เปนนํ้ าตาลทรายดิบและนํ้ าตาล
ทรายขาว

ดวยเหตนุีเ้อง ในการดํ าเนินการเพื่อแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและ
นํ ้าตาลทราย รัฐบาลจึงตองเขามาแทรกแซงในทุกๆขั้นตอนของกระบวนการผลิต ทั้งนี้เพื่อใหการ
ประมาณการรายรับสุทธิของอุตสาหกรรมดังกลาวนี้ถูกตองตรงตอความเปนจริง และเพื่อความ
เปนธรรมในการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาล

 (2) ผลกระทบอันเกิดจากการควบคุมการผลิต
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ใหอํ านาจแกคณะกรรมการ

ออยและนํ้ าตาลทรายในการควบคุมการเพาะปลูกออย การจดทะเบียนชาวไรออย การกํ าหนด
พนัธุออย  และการกํ าหนดปริมาณออยที่เพาะปลูก

เหตุผลพื้นฐานของมาตรการการควบคุมดานตางๆ เหลานี้มีอยูอยางนอย 3 
ประการกลาว คือ

ประการแรก เจาหนาที่ของรัฐมีความเชื่อวา ถาปลอยใหชาวไรออยตัดสินใจ 
ปลูกออยโดยอิสระ จะเกิดความเสียหายแกชาวไรออยโดยสวนรวม กลาวคือ ในปที่ราคานํ้ าตาล
แพง ซึง่พลอยชกัน ําใหออยมีราคาสูงตามไปดวย ชาวไรออยที่จะเฮโลพากันเพาะปลูกเพิ่มข้ึนในป
ตอมา และบุคคลที่ประกอบอาชีพอื่นๆ (โดยเฉพาะอยางยิ่งบรรดาพอคาในเมือง) ก็จะหันมา 
เพาะปลกูออยจนออยลนตลาด อันเปนเหตุใหราคาออยตกตํ่ า ซึ่งเปนผลเสียแกชาวไรออยโดยสวน
รวม ดังนั้น รัฐบาลจึงตองดํ าเนินการควบคุมการเพาะปลูก เจาหนาที่ของรัฐเชื่อวา ถาใชแบบ
จํ าลองทางเศรษฐศาสตรในการวางแผนการผลิต โดยพยากรณปริมาณอุปสงคและอุปทานออย 
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ในอนาคต  จะสามารถ 'ส่ัง' ใหชาวไรออยเพราะปลูกออยในปริมาณที่ทํ าใหไดรับผลประโยชน 
สูงสุดและจะไมมีปญหาออยลนตลาดได

ประการที่สอง เจาหนาที่ของรัฐเชื่อวา กลไกราคาในปจจุบันไมสามารถใชเปน 
แรงจูงใจใหชาวไรออยเพาะปลูกออยพันธุที่ใหความหวานสูงกวาพันธุที่เพาะปลูกกันในปจจุบัน  
อันเปนเหตุใหตนทุนการผลิตออยและนํ้ าตาลทรายของไทยสูงกวาตางประเทศ ซึ่งจะเปนผลเสีย 
ในอนาคต ดังนัน้ รัฐบาลจึงเขาไปแทรกแซงในดานการกํ าหนดพันธุออยที่เพาะปลูก

ประการที่สาม การที่ประเทศไทยรวมลงนามในขอตกลงระหวางประเทศวาดวย
นํ ้าตาล ทํ าใหตองมีการกํ าหนดโควตาการสงนํ้ าตาลออกไปขายตางประเทศ ดวยเหตุดังนั้น จึงตอง
มกีารจํ ากัดปริมาณการผลิตออยและนํ้ าตาล

ในการควบคุมปริมารการผลิตออยและนํ้ าตาล เจาหนาที่ของรัฐจะตองเปน  
'หมอดู' ทีส่ามารถใหคํ าทํ านายเกี่ยวกับสภาวการณในตลาดออยและนํ้ าตาลในอนาคตไดอยางถูก
ตองแมนยํ า มิฉะนั้นความเสียหายอาจเกิดแกชาวไรออยและโรงงานนํ้ าตาลไดโดยงาย แตการ
เพาะปลกูออยเปนกจิกรรมทางเศรษฐกิจที่ข้ึนอยูกับสภาพดินฟาอากาศอยางมาก ดังนั้น โอกาสที่ 
'หมอดู' จะใหคํ าทํ านายที่ผิดพลาดจึงมีเปนอันมาก อาทิเชน เมื่อเจาหนาที่ของรัฐกํ าหนด 
เปาหมายการผลิตออยไปแลว แตปรากฏวา เกิดปญหาฝนแลงภายในประเทศในเวลาตอมา ทํ าให
ผลผลิตที่ไดต่ํ ากวาเปาหมายเปนอันมาก ผลเสียก็คือ ประเทศชาติขาดรายไดอันพึงไดไป  
ความเสยีหายในกรณีเชนนี้ ใครจะเปนผูรับผิดชอบ กระทรวงอุตสาหกรรม โดยคณะกรรมการออย
และนํ้ าตาลทรายจะชดใชความเสียหายแกชาวไรออย โรงงานนํ้ าตาล และผูบริโภคหรือไม?  
ตามประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยดังที่เปนมา ยังไมเคยปรากฏวา รัฐไดดํ าเนินการชดใชราษฎร 
ในเรือ่งความเสยีหายอันเกิดจากความผิดพลาดในการดํ าเนินนโยบาย เจาหนาที่ของรัฐ 'มีหนาที่
ส่ังการผลิต แตไมมีหนาที่รับภาระ' ระบบการควบคุมปริมาณการผลิตจึงมิอาจเทียบกับระบบ 
การเพาะปลกูโดยเสรีได เพราะภายใตระบบเสรี ชาวไรออยจะเปนผูตัดสินใจเกี่ยวกับอนาคตของ
ตนเอง โดยไมตองใหขาราชการมาคอยกํ าหนดชะตาชีวิตให หากชาวไรออยตัดสินใจผิด ก็ตองเปน
ผูรับภาระการเสี่ยงเสียเอง แตหากตัดสินใจถูก ก็จะไดรับผลตอบแทนจากการเสี่ยงนั้น
 การควบคุมพื้นที่การเพาะปลูกออย ดวยการกํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยนั้น 
ยอมใหประโยชนโดยตรงแกเจาของที่ดินที่อยูในเขตการเพาะปลูกออยที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการ
ออย และเปนที่คาดไดวา ผลของการใชมาตรการดังกลาวนี้จะทํ าใหราคาที่ดินในเขตการเพาะปลูก
ดังกลาวสูงขึ้น และสิ่งที่ตามมาก็คือ บรรดาเจาของที่ดินทั้งหลายคงตองพยายามวิ่งเตนเพื่อให 
ที่ดินของตนอยูในเขตการเพาะปลูกออย และนี่เปนชองโอกาสที่คณะกรรมการที่มีอํ านาจในการ
กํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยสามารถฉอราษฎรบังหลวงได และแมวาคณะกรรมการฯดังกลาว 
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จะตัดสินใจกํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยโดยยึดถือหลักวิชาการเปนที่ต้ัง แตคณะกรรมการฯ 
ก็มิอาจหามปรามหรือหยุดยั้งการวิ่งเตนของบรรดาเจาของที่ดินทั้งหลายได ความสูญเปลาของ
สังคมอันเกิดจากการวิ่งเตนจึงเปนเรื่องที่มิอาจหลีกเลี่ยงได ในประการสํ าคัญ การกํ าหนดพื้นที่ 
การเพาะปลูกออย แมจะยึดถือหลักวิชาการมากเพียงใด ก็ไมสามารถกํ าหนดไดอยางเที่ยงตรง
และไมสามารถใหหลักประกันไดวา พื้นที่อยูในเขตการเพาะปลูกออยเปนพื้นที่ที่เหมาะแกการ
เพาะปลูกออยมากกวาพืชผลอ่ืนๆ ทกุตารางนิ้ว  การก ําหนดเขตการเพาะปลูกออยโดยพิจารณา
จากคุณภาพของดินและความใกลไกลของพื้นที่เพาะปลูกกับโรงงานนํ้ าตาลนั้นนับเปนเรื่อง 
เหลวไหลอยางยิง่ เพราะเกณฑดังกลาวนี้ไดละเลยปจจัยดานประสบการณและความชํ านัญพิเศษ
ของตัวเกษตรกร เกษตรกรที่มีความชํ านัญพิเศษในการเพาะปลูกออยโดยเสียตนทุนถัวเฉลี่ยตํ่ า 
หากมีที่ดินนอกเขตการเพาะปลูกออยก็จะตองใชที่ดินนั้นในการเพาะปลูกพืชอ่ืนๆ หรือมิฉะนั้น
หากตองการเพาะปลูกออย ก็ตองขอซื้อหรือขอเชาที่ดินในเขตการเพาะปลูกออยเพื่อประกอบการ 
ซึ่งเมื่อถึงตอนนั้นราคาหรือคาเชาที่ดินก็คงถีบตัวสูงขึ้นแลว การควบคุมพื้นที่การเพาะปลูกออย
ดวยการกํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยจึงเปนเรื่องที่ขัดธรรมชาติ และมิไดคํ านึงถึงความชํ านัญ
พเิศษทีแ่ตกตางกันระหวางเกษตรกรทั้งหลาย

การควบคุมจํ านวนชาวไรดวยการจดทะเบียนชาวไรออยไมเพียงแตจะขัด 
ธรรมชาติเทานั้น หากทวายังละเมิดเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชนอีกดวย ราง 
พระราชบญัญติัออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 มีบทเฉพาะกาลวา ผูที่มีอาชีพชาวไรออยหรือ 
หัวหนากลุมชาวไรออยกอนที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช มีสิทธิที่จะจดทะเบียนเปนชาวไรออย
หรือหัวหนากลุมชาวไรออยได มาตรการดังกลาวนี้มีเจตนารมณที่จะปองกันมิใหบุคคลที่มิได 
มีอาชีพชาวไรออยเฮโลกันเพาะปลูกออยในยามที่ราคาออยสูงขึ้น ซึ่งจะกอผลเสียตอราคาออย 
ในเวลาตอมา แตการควบคุมชาวไรออยดวยการจดทะเบียนชาวไรออยจะมีผลใหชาวไรออย 
ทีส่ามารถจดทะเบยีนไดไมขวนขวายที่จะปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิต เนื่องจากมีทํ านบขวางกั้น
มใิหชาวไรออยหนาใหมเกิดขึ้นไดมากนัก ชาวไรออยที่จดทะเบียนอยูแลวก็เพียงแตเพาะปลูกออย
ตามโควตาที่ไดรับ ดวยเหตุนี้เอง มาตรการดังกลาวนี้จึงเปนที่คาดวาจะเปนผลเสียแก 
ประสิทธภิาพในการผลิตอยางยิ่ง นอกจากนั้น ชาวไรออยที่จดทะเบียนอยูแลว อาจจะหาประโยชน
จากการจดทะเบียนนั้น โดยอาจมิไดทํ าการเพาะปลูกออยเอง แตใหชาวไรออยคนอื่นๆใชชื่อ 
ของตนในการขายออยใหแกโรงงานนํ้ าตาลและขอรับสิทธิประโยชนอันพึงไดตามพระราชบัญญัติ
ออยและนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 แมกฎหมายจะกํ าหนดบทลงโทษชาวไรออยที่ปฏิบัติเชนนี้ แตใน
การบังคับใชกฎหมายนั้น เปนเรื่องยากลํ าบากที่จะปองกันเหตุการณทํ านองนี้ได เพราะการ 
จดทะเบียนไดกอใหเกิด “คาเชาทางเศรษฐกิจ” แกผูที่ไดรับอนุมัติจดทะเบียนเปนชาวไรออย และ
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คณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทรายก็สามารถหาผลประโยชนอันไมชอบธรรมจากการจดทะเบียน
เพือ่แจกจายคาเชาทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้

 (3) ผลทีม่ตีอเสถียรภาพของราคาออยและนํ้ าตาลทราย
การแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายภายใตระบบ  

70 : 30 มสีวนชวยรกัษาเสถียรภาพแหงรายไดของชาวไรออยไดบาง เพราะตามกระบวนการของ
ระบบดังกลาวนี้ กอนเริ่มฤดูการผลิตนํ้ าตาลทราย คณะกรรมการบริหารแหงคณะกรรมการออย
และนํ้ าตาลทรายจะทํ าหนาที่ประมาณการรายไดจากการจํ าหนายนํ้ าตาลที่จะผลิตในฤดูนั้น  
เพื่อกํ าหนดราคาออยขั้นตนและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นตน โดยจะตองอยูในระดับไมนอยกวา 
รอยละ 80 ของประมาณการรายไดดังกลาวนี้ และเมื่อส้ินสุดฤดูการผลิต คณะกรรมการบริหาร 
จะก ําหนดราคาออยขั้นสุดทายและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นสุดทาย

(ก) หากการณปรากฏวา ราคาออยขั้นสุดทายและคาผลิตนํ้ าตาลขั้นสุดทาย 
ต่ํ ากวาราคาออยขั้นตนและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นตน กองทุนออยและนํ้ าตาลทรายจะจายเงิน 
ชดเชยแกโรงงานนํ้ าตาลเทากับสวนตางดังกลาว  แตชาวไรออยไมตองสงคืนคาออยที่ไดรับเกินนั้น
 (ข) หากราคาออยขั้นสุดทายและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นสุดทายสูงกวาราคาออย
ข้ันตนและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นตน โรงงานนํ้ าตาลจะตองชํ าระคาออยแกชาวไรออยเพิ่มข้ึน 
จนครบตามราคาออยขั้นสุดทาย

แตระบบ 70 : 30 ไมสามารถเปลี่ยนแปลงสภาวะความไรเสถียรภาพของราคา 
นํ ้าตาลในตลาดโลกได เนื่องจากปริมาณปริมาณนํ้ าตาลสงออกของไทยมีสัดสวนนอยนิดเมื่อเทียบ
กับปริมาณนํ้ าตาลที่มีการซื้อขายกันระหวางประเทศ ดังนั้น ความไรเสถียรภาพของราคาออย 
ภายในประเทศก็จะยังคงอยูคูฟาไทยตอไป ในเมื่อประมาณรอยละ 70-75 ของปริมาณออยที่ผลิต
ไดทั้งหมดนํ าไปใชผลิตนํ้ าตาลทรายดิบเพื่อสงออก ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลในตลาด
โลกจงึชกัพาใหราคาออยในประเทศพลอยไมมีเสถียรภาพไปดวย ดังนั้น แมวารัฐบาลจะพยายาม
รักษาเสถยีรภาพแหงรายไดของชาวไรออย โดยอาศัยเงินอุดหนุนจากกองทุนออยและนํ้ าตาลทราย 
แตสัมฤทธผิลของความพยายามดังกลาวนี้มีอยูอยางจํ ากัด ทั้งนี้เนื่องจากระบบ 70 : 30 มิอาจ
ชวยลดปญหาความไรเสถียรภาพของราคาและปริมาณการผลิตออยไดนั่นเอง

รัฐบาลดํ าเนินการควบคุมราคานํ้ าตาลทรายขาวภายในประเทศดวยการกํ าหนด
ราคาขัน้สงู ทั้งนี้เพื่อคุมครองผูบริโภค มาตรการดังกลาวนี้ปรากฏในรางพระราชบัญญัติออยและ
นํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 ดวย  และเปนที่คาดไดวา รัฐบาลจะยังใชมาตรการการควบคุมราคาขั้น
สูงเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลทรายขาวภายในประเทศ อยางไรก็ตาม 
ประสบการณจากอดีตใหบทเรียนซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา การควบคุมราคาขั้นสูงมิใชเครื่องมือที่มี 
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ประสิทธิผลในการรักษาเสถียรภาพราคานํ้ าตาลภายในประเทศ เพราะในยามที่โลกเกิดปญหา 
ขาดแคลนนํ้ าตาล ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยอมถีบตัวสูงขึ้น ซึ่งยอมชักนํ าใหราคานํ้ าตาล 
ในเมืองไทยสูงขึ้นตามไปดวย จนราคาตลาดสูงกวาราคาควบคุม นํ้ าตาลทรายภายในประเทศ 
ยอมร่ัวไหลจากตลาดที่ถูกตองตามกฎหมายไปสูตลาดมืด แมวารัฐบาลจะจัดตั้งสํ านักงานกลาง
จดัจ ําหนายนํ ้าตาลทรายขาวขึ้นเพื่อควบคุมการคานํ้ าตาลภายในประเทศ แตสํ านักงานดังกลาวนี้
ในที่สุดแลวก็คงมิอาจขายนํ้ าตาลในราคาควบคุมได เพราะในสภาวการณเชนนี้ ยอมมีพอคา 
คนกลางที่เสนอขอซื้อนํ้ าตาลทรายขาวจากสํ านักงานกลางฯในราคาควบคุม เพื่อนํ าไปจํ าหนาย 
ในตลาดมดืตามราคาตลาด ดังนั้น ในที่สุดแลวราคานํ้ าตาลที่ควบคุมจะตองปรับตัวขึ้นตามราคา
ในตลาดโลก

แตในยามทีร่าคานํ้ าตาลในตลาดโลกตกตํ่ าลง เปนที่คาดวา รัฐบาลจะยังคงราคา
ควบคุมข้ันสูงไวในระดับเดิม ทั้งนี้เพื่อหากํ าไรจากการจํ าหนายนํ้ าตาลภายในประเทศเขากองทุน
ออยและนํ้ าตาลทราย ความขอนี้จะเห็นไดโดยชัดเจนจากประสบการณในชวงระหวางป 2524- 
2526 ซึง่ประชาชนชาวไทยตองบริโภคนํ้ าตาลในราคาสูงกวาราคาในตลาดโลก โดยที่ราคาขั้นสูง 
ที่ควบคุมสูงกวาราคาตลาดเสียอีก ในสภาวการณดังกลาวนี้ โรงงานนํ้ าตาลยอมมีส่ิงจูงใจที่จะ 
ลักลอบขายนํ้ าตาลภายในประเทศ ทั้งนี้เนื่องจากราคานํ้ าตาลภายในประเทศสูงกวาราคานํ้ าตาล
ในตลาดโลกนั่นเอง

อนึ่ง วิธีการดํ าเนินการในทางปฏิบัติของสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาล
ทรายขาวเทาที่ผานมา ไมเพียงแตจะไมสามารถชวยรักษาเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลภายใน
ประเทศไดเทานัน้ หากทวายังมิอาจใหหลักประกันวา ประชาชนภายในประเทศจะมีนํ้ าตาลบริโภค
อยางพอเพยีงอกีดวย ทัง้นี้ปรากฏวา รัฐบาลกํ าหนดใหโรงงานนํ้ าตาลทั้งปวงผลิตนํ้ าตาลทรายขาว
เพื่อสนองความตองการภายในประเทศจํ านวน 6.5 แสนตัน โดยมีการจัดสรรโควตาการผลิต 
แกโรงงานนํ ้าตาลแตละโรง เมื่อโรงงานนํ้ าตาลผลิตนํ้ าตาลทรายขาวเสร็จเรียบรอยแลว จะตองสง
มอบแกสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว เพื่อนํ าไปขายตอไป แตโดยที่สํ านักงาน
กลางฯดังกลาวนี้ไมมีโกดังของตนเอง จึงมักจะใชวิธีใหโรงงานนํ้ าตาลเก็บรักษานํ้ าตาลทรายขาว 
ที่ผลิตไดไวกอน จนกวาสํ านักงานกลางฯจะสั่งการใหนํ านํ้ าตาลดังกลาวนี้ไปสงมอบใหแกผูซื้อ  
การด ําเนนิการดังกลาวนี้ใชวิธีการไมแตกตางจากองคการตลาดเพื่อเกษตรกร ซึ่งรับซื้อขาวเปลือก
จากชาวนา แลวฝากขาวเปลือกนั้นไวกับโรงสีเอกชน เจาของโรงสีสามารถนํ าขาวของ อตก. ไป
หมุนขายไดฉันใด โรงงานนํ้ าตาลก็สามารถนํ านํ้ าตาลทรายขาวของสํ านักงานกลางฯไปหมุนขาย
ไดฉันนัน้ โดยเฉพาะอยางยิ่งในยามที่ราคาในตลาดมืดสูงกวาราคาควบคุม นอกจากนี้ การตรวจ
สอบวา โรงงานนํ้ าตาลผลิตนํ้ าตาลทรายขาวตามโควตาที่ไดรับจัดสรรแลวหรือไม ยังเปนเรื่องที่
ยากล ําบากอยางยิ่งอีกดวย
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กลาวโดยสรุปก็คือ ตราบเทาที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยังคงมีการเคลื่อนไหว 
ข้ึนลงอยางไรเสถียรภาพ ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยอมสงผลกระทบตอ
ราคานํ ้าตาล และราคาออยภายในประเทศอยางมิอาจหลีกเลี่ยงใด โดยที่ระบบ 70:30 ไมสามารถ
ลดความไรเสถียรภาพดังกลาวนี้ไดแมแตนอย  ขอดีประการเดียวที่อาจจะไดจากระบบ 70 : 30  
กคื็อ  รายไดของชาวไรออยอาจจะมีเสถียรภาพมากขึ้นกวาเดิมเล็กนอย

 (4) ผลที่มีตอสวัสดิการสังคม
ดังไดกลาวแลววา กอนฤดูการผลิต 2525/2526 การแบงปนผลประโยชนใน 

อุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายใชวิธีการตอรองเพื่อกํ าหนดราคารับซื้อออย การตอรองระหวาง
กลุมชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลดังกลาวนี้กอใหเกิดความตึงเครียดในสังคมไมนอย ปญหา 
พืน้ฐานจงึมอียูวา หลักการตามรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 จะสามารถ
ชวยลดความขัดแยงและความตึงเครียดดังกลานี้ไดหรือไม  เพียงใด

เมื่อพินิจพิเคราะหมาตรการตางๆที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาล
ทราย พ.ศ. 2526 เราจะเห็นไดวา ระบบ 70 : 30 มไิดขจัดความขัดแยงและความตึงเครียด 
ในสังคมแตประการใด เพียงแตเปลี่ยนแปลงจุดแหงความขัดแยงจากเรื่องการตอรองเพื่อกํ าหนด
ราคาออยไปเปนเรื่องอื่นเทานั้น  ขอสรุปดังกลาวนี้มีเหตุผลอยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก แมวาระบบ 70 : 30 จะเปนระบบพื้นฐานของรางพระราชบัญญัติ
ออยและนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 แตการณกลับปรากฏวา ไมมีมาตราหนึ่งมาตราใดในกฎหมาย
ฉบับนีท้ีก่ ําหนดสดัสวนการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาล ผลที่ตามมา
ก็คือ จุดแหงการตอรองจะแปรเปลี่ยนจากประเด็นในเรื่องการกํ าหนดราคาออย มาเปนเรื่องการ
ก ําหนดสดัสวนแหงการแบงปนผลประโยชนดังกลาวนี้ ซึ่งยอมคาดไดวา จะเกิดความขัดแยงและ
ความตึงเครียดไมยิ่งหยอนไปกวาระบบเดิม

ประการที่สอง การควบคุมการผลิตออยและนํ้ าตาล ดวยการกํ าหนดเขตการ 
เพาะปลูก การจดทะเบียนชาวไรออย และการกํ าหนดโรงงานนํ้ าตาลที่ชาวไรออยในแตละเขต 
จะตองขายออยให กอใหเกิดความขัดแยงในระดับใหม ยิ่งถาหากรัฐบาลบังคับใหการซื้อขายออย
ตามระดับความหวานแทนการใชนํ้ าหนักเปนเกณฑดวยแลว มิติใหมแหงความขัดแยงก็จะยิ่ง 
เกิดขึ้น  แมวาภายใตระบบ 70 : 30 โรงงานนํ้ าตาลจะไมสามารถกดราคาออยที่รับซื้อได   
แตสัญชาตญาณแหงสัตวเศรษฐกิจยอมทํ าใหโรงงานนํ้ าตาลหันไป 'เบี้ยว' นํ ้าหนกัและความหวาน
แทน โรงสีสามารถโกงตาชั่งและโกงเกรดและคุณภาพของขาวเปลือกที่ชาวนาเสนอขายไดฉันใด 
โรงงานนํ ้าตาลกส็ามารถโกงตาชั่งและโกงความหวานของออยที่ชาวไรเสนอขายไดฉันนั้น ในระบบ
การคาเสรี หากชาวไรออยถูกโรงงานนํ้ าตาลโกง ยังมีทางเลือกที่จะนํ าผลผลิตออยไปทํ าสัญญา
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เสนอขายแกโรงงานนํ้ าตาลอื่นในงวดการผลิตตอไป โดยไมจํ าเปนตองผูกติดอยูกับโรงงานนํ้ าตาล
เดิม แตการที่ทางราชการมีมาตรการที่กํ าหนดใหชาวไรออยตองเสนอขายออยแกโรงงานนํ้ าตาล 
ที่คณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทรายกํ าหนดไวเทานั้น ยอมทํ าใหชาวไรออยตกเปนเบี้ยลาง 
โดยปราศจากขอกังขา แมชาวไรออยจะประจักษแกใจวา โรงงานนํ้ าตาลโกงตาชั่งและโกง 
ความหวาน แตก็ไมสามารถดิ้นออกจากระบบนี้ได และถึงแมจะมีการแตงตั้งคณะกรรมการ 
ชัง่นํ ้าหนกัและตรวจสอบความหวานจากทั้งฝายรัฐบาล ชาวไรออย และโรงงานนํ้ าตาล แตโรงงาน 
กย็งัสามารถซือ้ตัวกรรมการอีกอยางงายดาย ตราบเทาที่การฉอราษฎรบังหลวงเปนปรากฏการณ
ที่อยูคูฟาไทย แทที่จริงนั้น ระบบการตรวจสอบความหวานและนํ้ าหนักที่ถูกตองเที่ยงตรง มิใช
ระบบที่สามารถบันดาลใหมีข้ึนในชั่วพริบตา หากแตจะตองเปนระบบที่คอยๆพัฒนาขึ้น โดยมี
บุคคลที่หาญกลาเขาดํ าเนินการดวยความซื่อสัตยสุจริต และคอยๆสั่งสมชื่อเสียงจนเปนที่ไวเนื้อ
เชือ่ใจของทกุฝาย ดังกรณีตลาดกลางขาวเปลือกของกํ านันทรงที่พยุหคีรี

กลาวโดยสรุปก็คือ หลักการแบงปนผลประโยชน 70 : 30 ซึ่งปรากฏในราง 
พระราชบญัญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 นั้น หาไดขจัดหรือบรรเทาความขัดแยงและ
ความตงึเครยีดในสังคมแตประการใดไม ความตึงเครียดในสังคมอันเกิดจากความขัดแยงระหวาง
ชาวไรออยกบัโรงงานนํ้ าตาลจะยังคงมีอยูตอไป เพียงแตประเด็นแหงความขัดแยงแปรเปลี่ยนจาก
การกํ าหนดราคารับซื้อออยมาเปนการกํ าหนดสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชน และการชั่ง 
นํ ้าหนกั  และการประเมินความหวานของออยที่ซื้อขายกันแทนเทานั้น

ความสูญเสียของสังคมอันเกิดจากการที่รถบรรทุกออยตองรอคิวเขาโรงงาน 
นํ ้าตาลจะยังคงมีอยูตอไป  โดยที่ระบบ 70 : 30  หาไดชวยบรรเทาปญหานี้แตประการใดไม  
แตภายใตระบบการแบงปนผลประโยชนใหมนี้ สังคมตองสูญเสียตนทุนเพิ่มข้ึนอีกเปนอันมาก 
เพราะรัฐบาลโดยคณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทรายจะตองควบคุมการผลิตออยและนํ้ าตาล
อยางเขมงวด ทั้งรัฐบาลยังตองสูญเสียทรัพยากรจํ านวนมากในการจัดระเบียบการคาออยและ 
นํ้ าตาลอีกดวย ชาวไรออยจะตองเสียทรัพยากรจํ านวนมากในการจับตาดูวา โรงงานนํ้ าตาล 
ละเมดิกฎหมายไปในทางที่ทํ าใหชาวไรออยสูญเสียผลประโยชนหรือไม โดยเฉพาะอยางยิ่งการลัก
ลอบขายนํ ้าตาลทรายขาวภายในประเทศ โดยไมผานสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว 
และการลักลอบสงนํ้ าตาลดิบออกนอกประเทศ นอกจากนี้ ทั้งชาวไรออยและโรงงานนํ้ าตาล 
ตางก็ตองสูญเสียทรัพยากรจํ านวนมากในการจองจับผิดวา ผูบริหารบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย 
จํ ากัดมีพฤติกรรมในการแสวงหาผลประโยชนสวนตัวหรือไม กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐบาลตอง 
สูญเสียทรัพยากรในรูปของตนทุนในการจัดระบบการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล ชาวไรออย
และโรงงานนํ ้าตาลตองสูญเสียทรัพยากรในรูปของตนทุนในการจองจับผิด ทรัพยากรที่ตองสูญเสีย
ไปในเรือ่งเหลานี้นับเปนตนทุนที่สังคมตองแบกรับ
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นอกจากนี้ หากการแทรกแซงของรัฐบาลในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย 
กอใหเกดิปญหาอนัไมพึงเกิด รัฐบาลก็ยังมีภาระเพิ่มข้ึนในการแกปญหาเหลานี้ อาทิเชน หากการ
กํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยเปนไปอยางไมเหมาะสม ผลเสียหายยอมเกิดแกสังคมโดยสวนรวม 
และรัฐบาลอาจตองใชทรัพยากรในการบรรเทาความเสียหายดังกลาวนี้ หรือหากการควบคุมราคา
นํ้ าตาลขั้นสูงกอใหเกิดตลาดมืดภายในประเทศ รัฐบาลก็ตองสูญเสียทรัพยากรในการตามจับผูที่
ขายนํ้ าตาลทรายขาวเกินกวาราคาควบคุม เปนตน ปญหาในลักษณะดังกลาวนี้ลวนแลวแตเปน
ปญหาอันเกิดจากการแทรกแซงของรัฐบาล มิใชปญหาพื้นฐานตามธรรมชาติที่มีอยู ใน 
อุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย  หากรัฐบาลตองใชทรัพยากรไปในการแกปญหา 'เทียม'  
เหลานีม้ากเพยีงใด ทรัพยากรสวนที่เหลือสํ าหรับการแกปญหาพื้นฐานยอมมีนอยลงเพียงนั้น

ดวยเหตุนี้เอง หลักการจัดระเบียบการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาลทราย 
ที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 จึงกอใหเกิดตนทุนแกสังคม
จํ านวนมาก โดยที่ไมสามารถลดความตึงเครียดในสังคมอันเกิดจากความขัดแยงระหวาง 
ชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลไดแมแตนอย และโดยที่ไมสามารถชวยรักษาเสถียรภาพของราคา
ออยและนํ้ าตาลทรายภายในประเทศไดดีกวาระบบที่เปนอยูเดิม มิหนํ าซํ้ าการกํ าหนดเขตการ 
เพาะปลูกออย โดยมิไดพิจารณาถึงความชํ านัญพิเศษที่แตกตางกันระหวางเกษตรกรที่มีความ 
ผูกพันกับที่ดินก็ดี และการจํ ากัดจํ านวนชาวไรออยโดยไมเปดโอกาสใหบุคคลลภายนอกสามารถ
เขามาประกอบอาชีพนี้ไดโดยเสรีก็ดี ลวนแลวแตมีผลบ่ันทอนประสิทธิภาพการผลิตดวยกันทั้งสิ้น

แลวใครเลาที่ไดรับผลประโยชนจากระบบการแบงปนผลประโยชนใหมนี้

กลุ มโรงงานนํ้ าตาลมิตรผลยอมไดรับประโยชนจากระบบใหมนี้โดยมิพัก 
ตองสงสัย เพราะสามารถยึดกุมศูนยกลางการบริหารของระบบนี้ได มิฉะนั้นก็คงไมทุมสนับสนุน
ระบบนีอ้ยางเต็มตัว เจาของที่ดินในเขตการเพาะปลูกออยจะไดรับประโยชนโดยตรงจากมาตรการ
การจํ ากัดพื้นที่การเพาะปลูกออย ราคาและคาเชาที่ดินในเขตการเพาะปลูกออยยอมเพิ่มข้ึน 
อยางแนนอนจากผลของการใชมาตรการดังกลาวนี้

ชาวไรออยอาจจะไดรับประโยชนจากระบบใหมนี้ เนื่องจากเสถียรภาพแหงรายได
อาจจะมีมากกวาเดิม นอกจากนี้ ชาวไรออยที่สามารถจดทะเบียนไดยอมสามารถหาประโยชน 
ในรูปของ 'คาเชาทางเศรษฐกิจ' จากการจดทะเบียนนั้น  โดยใหผูอ่ืนยืมใชทะเบียนชาวไรออย 
ในการขายออยใหแกโรงงานนํ้ าตาล

เจาหนาที่รัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการกระทรวงอุตสาหกรรมและ
กระทรวงพาณิชยยอมไดรับประโยชนจากการจัดระเบียบการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล
ทรายตามรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 อยางมาก ทั้งนี้เนื่องจากฎหมาย
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ฉบับนี้ใหอํ านาจแกเจาหนาที่รัฐบาลในการควบคุมอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลอยางชนิดที่ 
ไมเคยปรากฏมากอน ลํ าพังการไดอํ านาจก็กอใหเกิดการไดหนาไดตาในสังคมอยูแลว ยิ่งสามารถ
ใชอํ านาจนัน้ในการแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ก็ยิ่งทํ าใหมีความสุขความพอใจมากยิ่งขึ้น
ไปอีก อํ านาจในการกํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยก็ดี อํ านาจในการจดทะเบียนชาวไรออยและ 
หัวหนากลุมชาวไรออยก็ดี อํ านาจในการควบคุมการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาลก็ดี ลวน 
แลวแตเปดชองใหเจาหนาที่ของรัฐใชเปนเครื่องมือในการฉอฉลเพื่อผลประโยชนสวนบุคคล 
ไดทั้งสิ้น

แตประชาชนผู บริโภคจะตองถูกบังคับใหบริโภคนํ้ าตาลในราคาแพง เพื่อ 
หลอเลี้ยงใหระบบดังกลาวนี้ดํ ารงอยูได ในขณะที่กลุมนายทุนอุตสาหกรรมสามารถซื้อนํ้ าตาล 
ในราคาถกูเปนพิเศษ  เนื่องจากมีความสนิทชิดเชื้อกับผูยึดกุมอํ านาจรัฐ

แลวใครเลาจะสามารถยืนยันอยางมีประจักษพยานขอเท็จจริงและอยาง 
ไมตะขิดตะขวงใจวา ระบบการจัดระเบียบการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาลดังที่ปรากฏในราง
พระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ชวยใหสังคมมีสวัสดิการมากขึ้นกวาระบบ 
ทีเ่ปนอยู
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