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เกริ่นนํ า
ในทีสุ่ด สภาผูแทนราษฎรในการประชุมเมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม 2526 ลงมติ 

รับหลักการการรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ซึ่งนํ าเสนอโดยรัฐบาล 
พรอมๆกับรางกฎหมายเดียวกันนี้อีกสองฉบับ ซึ่งนํ าเสนอโดยพรรคกิจสังคมและพรรคชาติไทย 
อยางไรก็ตาม ในการพิจารณาแปรญัตติ สภาผูแทนราษฎรตกลงที่จะยึดถือฉบับของรัฐบาล 
เปนหลัก

กอนที่สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณารางกฎหมายดังกลาวนี้ กระแสการคัดคาน
บทบัญญัติบางขอในรางกฎหมายฉบับของรัฐบาล กอหวอดขึ้นในเขตการเพาะปลูกออยเขต 7  
ณ จังหวัดกาญจนบุรี จนทายที่สุดความขัดแยงภายในสมาคมชาวไรออยเขต 7 ยังผลใหนาย
ประสาน  โอภาสปกรณกิจ  เลขาธิการสมาคมดังกลาวตองลาออกจากตํ าแหนง

ดังเปนทีท่ราบกันดีวา นายประสาน โอภาสปกรณกิจ เปนตัวแทนชาวไรออยที่มี
บทบาทส ําคญัในการก ําหนดนโยบายออยและนํ้ าตาลทรายรวมกับนายจิรายุ อิศรางกูร ณ อยุธยา 
รัฐมนตรชีวยวาการกระทรวงอุตสาหกรรมมาตั้งแตตน จนอาจกลาวไดวาเปนผูมีบทบาทอยางมาก
ในการทํ าคลอดนโยบาย 70 : 30  อันเปนหลกัการพื้นฐานของรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาล
ทราย พ.ศ. 2526  ซึ่งรัฐสภากํ าลังพิจารณาอยูในขณะนี้ (2526)  ดังนั้นการขับนายประสาน 
ออกจากต ําแหนงเลขาธิการสมาคมชาวไรออย เขต 7 จึงถูกมองวาเปนกระบวนการในการขัดขวาง
และตอตานนโยบายออยและนํ้ าตาลทรายของรัฐบาลชุดปจจุบัน (รัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสูลานนท)

เหตกุารณยิง่ตึงเครียดและเขม็งเกลียวมากยิ่งขึ้น เมื่อปรากฏวามีใบปลิวแจกจาย
ในหมูชาวไรออย ส่ือมวลชน และชุมชนทางวิชาการตางๆกลาวหาวา ผูมีสวนเกี่ยวของกับการ
ดํ าเนินนโยบาย 70 : 30 ลวนแลวแตไดรับประโยชนจากนโยบายดังกลาวนี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งจาก
บรรษทันานาชาติซึ่งเปนคนกลางในการขายนํ้ าตาลทรายใหไทย
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พัฒนาการดังกลาวนี้ ทํ าใหฝายรัฐบาลเริ่มปกใจเชื่อวา การกอหวอดกระแส 
คัดคานรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 เกิดจากกลุมเจาของโรงงานนํ้ าตาล 
ทีสู่ญเสยีผลประโยชน โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมไทยรุงเรือง และดูเหมือนวา ฝายรัฐบาลพรอมที่จะ
สาดโคลนวา ใครก็ตามที่คัดคานรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ลวนแลว 
แตเปน 'มอืปนรับจาง' ของกลุมโรงงานนํ้ าตาลที่สูญเสียผลประโยชนทั้งสิ้น

เราผูเขียนบทความนี้มีความเห็นวา รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย 
พ.ศ. 2526 เปนกฎหมายเศรษฐกิจที่สํ าคัญ ซึ่งสมควรที่จะมีการพิเคราะหพิจารณาโดยละเอียด 
ถี่ถวน แมวาเราจะเชื่อวา กลุมโรงงานนํ้ าตาลที่สูญเสียผลประโยชนมีสวนกอหวอดและกระพือ
ความไมพอใจในหมูชาวไรออยที่มีตอรางกฎหมายฉบับนี้ แตในขณะเดียวกัน เราก็เชื่อวา  
การคัดคานร างกฎหมายดังกลาวนี้ที่ เกิดจากความบริสุทธิ์ใจโดยถือประโยชนของสังคม 
โดยสวนรวมเปนที่ต้ัง ก็มีอยูบางเหมือนกัน แทที่จริงนั้น ขอคัดคานที่มีตอบทบัญญัติหลายตอ
หลายขอในรางกฎหมายเดิมเปนขอคัดคานอันมีเหตุมีผลที่หนักแนน ดวยเหตุนี้เอง นายจิรายุและ
คณะจึงจํ าตองประนีประนอมดวยการรนถอย จนกระทั่งรางกฎหมายที่นํ าเสนอสภาผูแทนราษฎร
เมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม 2526 มีสาระสํ าคัญแตกตางจากรางเดิมเมื่อเดือนมิถุนายน 2525  
เปนอันมาก

บทความนีจ้ ําแนกเนื้อหาออกเปน 4 ตอน ตอนที่หนึ่งกลาวถึงระบบการแบงปน
ผลประโยชนในอตุสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย ตอนที่สองกลาวถึงเหตุผลที่สนับสนุนใหรัฐบาล
เขาไปมบีทบาทแทรกแซงการเพาะปลูกออย ตลอดจนการผลิตและการคานํ้ าตาลทราย ตอนที่สาม
กลาวถงึการเมอืงวาดวยกฎหมายออย  และตอนที่ส่ีนํ าเสนอบทวิเคราะหรางพระราชบัญญัติออย
และนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526

ตอนที่หนึ่ง  กอนจะถึงวันนี้

กอนฤดูการผลิตป 2525/2526 การแบงปนผลประโยชนจากการผลิตออยและ 
นํ้ าตาล ใชวิธีการตอรองเกี่ยวกับราคารับซื้อออยระหวางกลุมโรงงานนํ้ าตาลกับกลุมชาวไรออย  
ในชัน้แรก รัฐบาลมิไดเขามายุงเกี่ยวกับกระบวนการตอรองนี้โดยตรง หากแตปลอยใหเปนเรื่องของ
โรงงานนํ้ าตาลและชาวไรออยที่จะเจรจากันเอง โดยเหตุที่ชาวไรออยแตเดิมยังมิไดรวมกลุมกัน
อยางแขง็ขนั ซึง่ผดิกบัโรงงานนํ้ าตาลที่มีการรวมตัวกันอยางเหนียวแนน ผลของการตอรองจึงเปน
ไปในทางทีเ่จาของโรงงานนํ้ าตาลไดรับประโยชนมากกวาสัดสวนอันพึงได นอกจากนี้ ขอเท็จจริง
ในทางปฏิบัติยังปรากฏดวยวา แมจะมีการตกลงในเรื่องราคารับซื้อออยเปนที่แนนอนแลว  
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แตโรงงานนํ้ าตาลมักจะมีพฤติกรรมอันฉอฉลดวยการจายราคาออยที่รับซื้อต่ํ ากวาราคาที่ตกลง 
กนัไว  นอกจากนี้  ยังมีการเตะถวงปลอยใหรถขนออยตองมาเขาคิวรอลงออยเปนเวลาหลายๆวัน

ขอเท็จจริง 6 ประการ
ในการทํ าความเขาใจเกี่ยวกับการกํ าหนดราคาออย เราจํ าเปนตองทราบ 

ขอเทจ็จริงอยางนอย 6 ประการ  กลาวคือ
ขอเท็จจริงที่หนึ่ง รัฐบาลมีนโยบายที่จะใหมีการผลิตนํ้ าตาลทรายในปริมาณ 

ที่เพียงพอแกความตองการบริโภคภายในประเทศ สํ าหรับในกรณีปกติ ออยที่ผลิตไดในแตละป 
จะใชไปในการผลิตนํ้ าตาลทรายเพื่อการบริโภคภายในประเทศประมาณรอยละ 25-30 ของ
ปริมาณการผลติทั้งหมด สวนที่เหลือจึงใชไปในการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อสงออก อยางไรก็ตาม ในป
ที่ปริมาณการผลิตตกตํ่ าผิดปกติ รัฐบาลมักจะกํ าหนดใหโรงงานผลิตนํ้ าตาลทรายใหเพียงพอแก
การบรโิภคภายในประเทศเสียกอน ซึ่งตกประมาณปละ 5.5 ถึง 6.5 แสนตัน จึงจะอนุญาตใหผลิต
นํ ้าตาลดิบเพื่อสงออกได

ขอเท็จจริงที่สอง ตนทนุทีเ่สยีไปในการผลิตนํ้ าตาลนั้น ประมาณรอยละ 70 ของ
ตนทุนรวมเปนคาออย

ขอเท็จจริงที่สาม รัฐบาลมนีโยบายคมุกํ าเนิดจํ านวนโรงงานนํ้ าตาล ทั้งนี้ตามมติ
ทีป่ระชมุคณะรฐัมนตรีเมื่อวันที่ 5 มกราคม 2503 เนื่องจากในขณะนั้นเกิดภาวะนํ้ าตาลลนตลาด 
จึงมีประกาศหามตั้งและขยายโรงงานนํ้ าตาลทรายขาว โรงงานนํ้ าตาลทรายแดง และโรงงาน 
ท ํานํ ้าเชือ่ม แมวาวันเวลาจะผานเลย และสภาวการณทางเศรษฐกิจทั้งภายในและระหวางประเทศ
จะแปรเปลี่ยนจากเมื่อสองทศวรรษที่แลวเปนอันมาก แตนโยบายการคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงาน 
นํ ้าตาลยังมิไดเปลี่ยนแปลงในสาระสํ าคัญ

ขอเท็จจริงที่ส่ี รัฐบาลมีนโยบายควบคุมราคานํ้ าตาลที่จํ าหนายภายในประเทศ 
ทัง้นีเ้พราะถอืวา นํ้ าตาลทรายเปนสินคาที่จํ าเปนแกการครองชีพ  จึงมีการควบคุมราคาขั้นสูง

ขอเท็จจริงที่หา การสงออกนํ้ าตาลดิบเปนกิจการที่มีการผูกขาดอยางมาก 
ภายหลงัจากทีพ่ระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 มีผลบังคับใช รัฐบาลไดใหอํ านาจผูกขาด
ในการสงออกนํ้ าตาลดิบแกบริษทั อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัดในป 2512 สภาพ
การผูกขาดอยางสมบูรณดังกลาวนี้ส้ินสุดลงในป 2518 เมื่อรัฐบาลยินยอมใหมีการจัดตั้งบริษัท 
คานํ ้าตาลระหวางประเทศขึ้นอีกบริษัท ซึ่งก็คือ บริษัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด กระนัน้ก็ตาม 
อํ านาจผูกขาดการสงออกยังคงมีอยูในระดับสูงมาก

ขอเท็จจริงที่หก นํ้ าตาลทรายดิบเปนสินคาประเภทหนึ่งที่มีราคาผันผวน 
แปรปรวนในตลาดโลกมากที่สุด
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การแบงผลประโยชน
ดังไดกลาวแลววา การกํ าหนดราคารับซื้อออยกอนฤดูการผลิต 2525/2526 เปน

หัวใจและกลไกสํ าคัญของการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับเจาของโรงงานนํ้ าตาล 
การจดัสรรผลประโยชนจึงขึ้นอยูกับอํ านาจตอรองของกลุมเศรษฐกิจทั้งสองนี้ กระบวนการตอรอง
ทํ าใหเกิดการรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจตามธรรมชาติ กลาวคือ บรรดาชาว 
ไรออยพากันรวมตัวกันเปนสมาคมชาวไรออย ซึ่งสวนใหญบริหารโดยหัวหนาโควตาคนสํ าคัญๆ  
ในขณะทีก่ลุมโรงงานนํ้ าตาลรวมตัวกันจัดตั้ง สมาคมโรงงานนํ้ าตาลไทย มาตั้งแต 2507 แมวา
จํ านวนโรงงานนํ้ าตาลจะมีมากกวา 40 โรง แตขอเท็จจริงปรากฏวา โรงงานเหลานี้เปนของ 
นายทุนเพียงไมกี่ตระกูล การผลิตนํ้ าตาลจึงเปนกิจการที่มีการรวบอํ านาจผูกขาดอยูไมนอย  
การรวมมือรวมใจกันในการกดราคารับซื้อออยจึงกระทํ าไดโดยงาย

ดุลยภาพแหงการตอรองระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลเริ่มแปรเปลี่ยนไป
เมือ่เกดิการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516  การจัดตั้ง สหพนัธชาวไรออยแหง
ประเทศไทย มีสวนเสริมสรางพลังในการตอรองของกลุมชาวไรออยมากยิ่งขึ้น อีกทั้งบรรยากาศ
ทางการเมืองก็เปนใจในการตอรองของชาวไรออยดวย

แมวาพระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 จะกํ าหนดใหมี “คณะกรรมการที่
ปรึกษาดานนโยบายและรักษาระดับราคาออยและนํ้ าตาลทราย” ซึง่เรยีกยอๆวา “กนร.” (มาตรา 
11) โดยมหีนาทีป่ระการหนึ่งในดานการใหคํ าปรึกษาหรือขอเสนอในการกํ าหนดเงื่อนไขและราคา
ในการรบัซือ้ออย (มาตรา 14) แตคณะกรรมการดังกลาวนี้หาไดวางระเบียบหรือกฏเกณฑในการ
รับซือ้ออยใหเปนที่แนนอนและเปนธรรมไม ผลที่ตามมาก็คือ เมื่อกลุมชาวไรออยสามารถรวมพลัง
ในการตอรองภายใตบรรยากาศที่เปนใจนับต้ังแตฤดูการผลิต 2517/2517 เปนตนมา กระบวนการ
ตอรองเพื่อกํ าหนดราคารับซื้อออย เร่ิมเปนกระบวนการที่ยืดเยื้อและกอใหเกิดตนทุนแกสังคม 
โดยไมจ ําเปน  และในบางกรณีถึงกับมีผลกระทบตอเสถียรภาพทางการเมืองดวย

ดวยเหตุนี้ รัฐบาลจํ าตองกระโดดเขาไปเปนคนกลางในการกํ าหนดราคารับซื้อ
ออย รวมกบัสมาคมโรงงานนํ้ าตาลไทยและกลุมชาวไรออย ทั้งนี้นับต้ังแตฤดูการผลิต 2517/2518 
เปนตนมา

การกํ าหนดราคาออย
กระบวนการกํ าหนดราคารับซื้อออยมักจะเริ่มตนกอนฤดูการเปดหีบประมาณ

หนึง่เดอืน ผูแทนฝายโรงงานนํ้ าตาลกับผูแทนกลุมชาวไรออยจะเปดการเจรจา โดยมีผูแทนรัฐบาล
เปนคนกลาง โดยเหตุที่ราคารับซื้อออยเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดการจัดสรรผลประโยชนจากการ
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ผลิตและการคานํ้ าตาล ดังนั้น จึงเปนที่คาดไดวา ฝายชาวไรออยยอมตองการขายออยใหไดราคาดี 
สวนฝายโรงงานนํ้ าตาลยอมตองการกดราคาออยใหต่ํ าไว

ในแงของชาวไรออย ราคาออยที่เสนอขายควรจะเปนราคาที่คุมกับตนทุนการ
ผลิต ดวยเหตนุีเ้อง ในการเจรจาตอรองเพื่อกํ าหนดราคารับซื้อออยของโรงงานนํ้ าตาล ฝายชาวไร
ออยจะพยายามเรียกรองใหกํ าหนดราคารับซื้อดังกลาวนี้ในระดับที่ไมต่ํ ากวาตนทุนการเพาะปลูก
ออย

ในแงของโรงงานนํ้ าตาล การกํ าหนดราคารับซื้อออยจะตองคํ านึงถึงราคานํ้ าตาล
ดิบในตลาดโลกและตนทุนการผลิตนํ้ าตาลเปนสํ าคัญ

(1) รายไดของโรงงานนํ้ าตาลยอมมาจากการขายนํ้ าตาลเปนสํ าคัญ โรงงาน 
นํ้ าตาลแตละโรงตองผลิตนํ้ าตาลทรายขาวสวนหนึ่งเพื่อการบริโภคภายในประเทศ และผลิต 
นํ้ าตาลดิบอีกสวนหนึ่งเพื่อการสงออก แตเนื่องจากรัฐบาลควบคุมราคานํ้ าตาลทรายที่ผลิตขึ้น 
เพือ่บริโภคภายในประเทศ ดังนั้น รายไดของโรงงานนํ้ าตาลจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายใน
ประเทศจึงอยูในระดับที่คอนขางคงที่และสามารถประมาณการลวงหนาได แตรายไดจากการสง
นํ้ าตาลดิบไปขายตางประเทศมีความไมแนนอนและยากแกการประมาณการ ทั้งนี้เนื่องจากราคา 
นํ้ าตาลดิบในตลาดโลกมีความแปรปรวนอยางมากนั่นเอง ในการกํ าหนดราคาออยที่จะรับซื้อ  
โรงงานนํ้ าตาลจึงตองคาดคะเนดูวา ราคานํ้ าตาลดิบในตลาดโลกในระหวางฤดูการผลิตจะอยู 
ในระดบัใด  เพื่อที่จะกํ าหนดไดวา จะรับซื้อออยในระดับราคาใดจึงจะมีกํ าไรสูงสุด

(2) ตนทนุการผลิตนํ้ าตาลในปปกติประมาณรอยละ 70 เปนคาออย ดังนั้น ราคา
ออยทีรั่บซือ้จึงเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดตนทุนการผลิตนํ้ าตาล

เมื่อพิจารณาในแงของโรงงานนํ้ าตาลแลว เราจะเห็นไดวา รายไดจากการขาย 
นํ ้าตาลอยูนอกเหนอืขอบขายการควบคุมของโรงงานนํ้ าตาล ทั้งนี้เพราะเหตุวา ราคานํ้ าตาลทราย
ภายในประเทศถูกควบคุมโดยรัฐบาล สวนราคานํ้ าตาลดิบที่สงออกก็ข้ึนอยูกับสภาวการณ 
ในตลาดโลก แมวาฝายโรงงานนํ้ าตาลจะสามารถผลักดันใหรัฐบาลเขยิบราคานํ้ าตาลที่ควบคุม 
ไดบาง แตรายไดหลักของโรงงานนํ้ าตาลเกิดจากการสงนํ้ าตาลดิบไปขายตางประเทศ ซึ่งโรงงาน
นํ ้าตาลไมมอิีทธพิลในการกํ าหนดราคาแตประการใด ดวยเหตุนี้เอง โรงงานนํ้ าตาลจึงหันไปไลเบี้ย
กับชาวไรออย เพราะราคารับซื้อออยซึ่งมีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดกํ าไรของโรงงานนํ้ าตาล 
อยูในวสัิยที่โรงงานนํ้ าตาลจะตอรองและกดราคาได

กระบวนการกํ าหนดราคาออยภายในประเทศดังที่พรรณนามาขางตนนี้นี้จึงทํ าให
ราคาออยแขวนอยูกับราคานํ้ าตาลในตลาดโลก หากปใดราคานํ้ าตาลดิบในตลาดโลกอยูในระดับ
สูง การตกลงกํ าหนดราคารับซื้อออยจะเปนไปอยางคอนขางราบรื่น แตในปที่ราคานํ้ าตาลดิบ 
ในตลาดโลกตกตํ่ าลง กระบวนการตอรองเพื่อกํ าหนดราคารับซื้อออยจะมีปญหามากเปนพิเศษ 
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เพราะทางฝายโรงงานนํ้ าตาลจะพยายามกดราคาออยที่รับซื้อใหต่ํ า เนื่องจากนํ้ าตาลที่ผลิตไดขาย
ไมไดราคาดี สวนทางฝายชาวไรออยยอมตองการขายออยใหไดราคาดี อยางนอยที่สุดจะตองเปน
ราคาที่คุมทุน และคุมความลํ าบากเหนื่อยยาก ในอดีตที่ผานมา รัฐบาลเขาไปมีบทบาทในการ
ประนีประนอม โดยกํ าหนดราคารับซื้อออยในระดับที่พอคุมตนทุนการเพาะปลูก แตใหโรงงาน 
นํ้ าตาลจายราคาออยตามสภาวการณในตลาดโลก สวนแตกตางระหวางราคารับซื้อออยกับราคา 
ทีโ่รงงานจาย  จะชดเชยโดยเงินอุดหนุนจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร

กรณตัีวอยางของความขางตนนี้จะเห็นไดจากฤดูการผลิต 2524/2525 ซึ่งเปนปที่
ปริมาณการเพาะปลูกออยมีมากเกินความตองการ อันเปนเหตุใหราคาออยตกตํ่ า แต 
คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2524 มีมติใหกํ าหนดราคารับซื้อออย  
ณ โรงงานนํ ้าตาลในราคาไมต่ํ ากวาตันละ 540 บาท โดยโรงงานนํ้ าตาลรับภาระซื้อออยในราคา 
ตันละ 510 บาท และทางราชการชดเชยใหอีกตันละ 30 บาท จากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ทั้งนี้
ประมาณไววาจะใชวงเงิน 780 ลานบาท

วนัวานอันขมขื่น
แมวารัฐบาลจะเขามามีบทบาทในการกํ าหนดราคารับซื้อออยโดยตรง แตรัฐบาล

ก็ไมสามารถคุมครองผลประโยชนของชาวไรออยแตประการใด ในปที่ราคานํ้ าตาลตกตํ่ ามากๆ  
แมจะมกีารตกลงราคารับซื้อออยเปนมั่นเปนเหมาะ โดยมีการจายเงินชดเชยจากกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร หากในระหวางฤดูการผลิต ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยังตกตํ่ าตอไป ทางโรงงานนํ้ าตาล
มักจะหันมาไลเบี้ยชาวไรออยดวยการกดราคาออยใหต่ํ ากวาราคาที่ประกาศไว และชาวไรออย 
ทีข่นออยไปขายใหแกโรงงานก็ไมมีทางเลือก เพราะออยเขาปากชางเสียแลว

แตในปที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกมีแนวโนมเพิ่มข้ึน หากมีการกํ าหนดราคา 
รับซือ้ออยเมือ่ตนฤดูการผลิต  และในระหวางฤดูการผลิต  ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยังคงสูงขึ้น 
ชาวไรออยก็มิไดรับประโยชนจากการเปลี่ยนแปลงราคานํ้ าตาลดังกลาวนี้ ผลพวงของการเพิ่มข้ึน
ของราคานํ ้าตาลในตลาดโลกตกแกฝายโรงงานนํ้ าตาลแตเพียงผูเดียว

ดวยเหตุนี้เอง กระบวนการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงาน 
นํ ้าตาลดงัทีเ่ปนอยูนี้ จึงเปนกระบวนการที่มิไดเกื้อกูลผลประโยชนระหวางชาวไรออย เพราะหาก
ในระหวางฤดูการผลิต ราคานํ้ าตาลดิบในตลาดโลกสูงขึ้น ชาวไรออยหาไดรับประโยชนจากการ
เพิ่มข้ึนของราคานํ้ าตาลแตประการใดไม แตถาหากในระหวางฤดูการผลิตราคานํ้ าตาลดิบ 
ในตลาดโลกตกตํ ่าลง  โรงงานนํ้ าตาลกลับหันมากดราคาออยที่รับซื้อใหต่ํ ากวาราคาที่ไดตกลงไว
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ก ําเนิดระบบ 70 : 30
ภาวะความแหงแลงซึ่งเกิดขึ้นติดตอกันในระหวางป 2521 – 2523 ทํ าใหราคา

ออยมแีนวโนมสูงขึ้น ในฤดูการผลิต 2523/2524 ราคารับซื้อออยสูงถึงตันละ 650 บาท เกษตรกร
จงึพากนัขยายพืน้ที่การเพาะปลูก ผลก็คือ ปริมาณออยที่ผลิตไดในฤดูการผลิต 2524/2525 มีมาก
เปนประวติัการณ กลาวคือ มีมากกวา 30 ลานตัน แตขณะเดียวกันนั้น ราคานํ้ าตาลดิบในตลาด
โลกก็ตกตํ่ าลงเปนประวัติการณเชนเดียวกัน ทั้งที่ประมาณการกันวา หากยึดถือราคานํ้ าตาลดิบ 
ในตลาดโลกเปนเกณฑ ราคารับซื้อออยของโรงงานนํ้ าตาลจะตกประมาณตันละ 200 บาทเทานั้น 
แตรัฐบาลยงัคงตรึงราคารับซื้อออยไวในระดับตันละ 540 บาท โดยใหโรงงานจายตันละ 510 บาท 
และรัฐบาลจดัสรรเงินอุดหนุนกองทุนสงเคราะหเกษตรกรตันละ 30 บาท ในขณะเดียวกัน รัฐบาล
ยงัคงควบคมุราคานํ้ าตาลทรายภายในประเทศไวในระดับ 1,100 บาทตอกระสอบสํ าหรับนํ้ าตาล
ทรายขาว และระดับ 1,200 บาทตอกระสอบสํ าหรับนํ้ าตาลทรายขาวบริสุทธิ์ ซึ่งเปนระดับเดียวกับ
ฤดกูารผลติ 2523/2524 ทั้งๆที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกในฤดูการผลิต 2524/2525 ตกตํ่ าลงมา
เปนอนัมาก  แตผูบริโภคยังคงตองบริโภคนํ้ าตาลในราคาแพง

ระบบการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลดังที่เปนมา 
ไมเพียงแตจะไมสามารถคุมครองรายไดของชาวไรออยเทานั้น หากทวายังเปนระบบที่รัฐบาล 
จํ าเปนตองมีรายจายเงินอุดหนุนจํ านวนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลก
ตกตํ ่ามากๆ รัฐบาลอาจไมสามารถควักกระเปาเพื่อใหโรงงานนํ้ าตาลไมขาดทุน และใหชาวไรออย
สามารถลืมตาอาปากได ดวยเหตุนี้เอง กระทรวงอุตสาหกรรมและกระทรวงพาณิชยจึงรวมกัน 
ออกประกาศเมื่อวันที่ 29 ตุลาคม 2524 กํ าหนดระบบการซื้อขายออยโดยการคํ านวณราคาออย
ตามหลักการแบงรายไดสุทธิที่ไดจากการขายนํ้ าตาลทั้งภายในและตางประเทศในอัตราสวนรอย
ละ 70 เปนของชาวไรออยและรอยละ 30 เปนของโรงงานนํ้ าตาล หรือที่เรียกกันทั่วไปวา “ระบบ 
70: 30” นัน่เอง

หลักการแบงปนผลประโยชนอาศัยขอเท็จจริงที่วา ทั้งชาวไรออยและโรงงาน 
นํ้ าตาลตางมีสวนรวมในกระบวนการผลิตนํ้ าตาล จึงควรไดประโยชนรวมกันจากการผลิตและ 
การคานํ้ าตาล ทั้งการแบงปนผลประโยชนควรจะเปนไปดวยความเปนธรรมดวย โดยเหตุที่
ประมาณรอยละ 70 ของตนทุนการผลิตนํ้ าตาลเปนคาออย ชาวไรออยจึงควรที่จะไดรับสวนแบง
รอยละ 70 ของผลประโยชนทั้งหมด และสวนที่เหลืออีกรอยละ 30 ตกเปนของโรงงานนํ้ าตาล

หลักการแบงปนผลประโยชนขางตนนี้เปนหลักการที่ใชอยู ในหลายตอหลาย
ประเทศ อันมีฟลิปปนสและออสเตรเลียเปนอาทิ ในการแบงปนผลประโยชนนั้น เกณฑการวัด 
ผลประโยชนอาจพิจารณาจากรายรับสุทธิ (รายรับจากการขายหักดวยภาษีทั้งปวงที่เสีย) หรือ
พจิารณาจากกํ าไรสุทธิ (กํ าไรจากการประกอบการหักดวยภาษีเงินไดนิติบุคคล) ก็ได  ในกรณีของ
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ประเทศไทย รัฐบาลพิจารณาจัดสรรผลประโยชนจากรายรับสุทธิโดยมีวิธีการดังกลาวนี้ (โปรดดู
แผนภาพ)

(1) การกํ าหนดโควตาการผลิต
บรรดาออยที่ผลิตไดทั้งหมดในปหนึ่งๆจะจัดสรรเปนโควตาการผลิตไว 3 สวน อัน

ไดแก
โควตา ก. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลทราย ทั้งนี้โรงงานนํ้ าตาลจักตอง 

 ผลิตนํ้ าตาลทรายขาวในปริมาณที่เพียงพอแกการบริโภคภายใน 
 ประเทศ ซึ่งตกประมาณปละ 6.5 แสนตัน

โควตา ข. โควตาการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อการสงออกของสวนกลาง โดย 
 โรงงานนํ ้าตาลจักตองสงมอบนํ้ าตาลดิบตามโควตานี้แก บริษัท  
 ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด ปริมาณปละ 600,000 ตันเปนเวลา  
 5 ป ทั้งนี้เพื่อใหบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด นํ าไป 
 ทํ าสัญญาขายระยะยาว ราคาที่ขายไดตามโควตานี้ถือเปน 
 ราคามาตรฐานสํ าหรับการคํ านวณรายไดจากการสงออก 
 ทัง้หมด

โควตา ค. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อการสงออกของบริษัท 
 สงออก 2 บริษัท อันไดแก บริษัทอุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหง 
 ประเทศไทย จํ ากัด  และบริษัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด

(2) การคํ านวณรายรับสุทธิ
รายรบัจากการผลิตและการคานํ้ าตาลมีแหลงที่มาอยู 2 แหลงคือ รายรับจากการ

ขายนํ ้าตาลทรายขาวภายในประเทศ และรายรับจากการขายนํ้ าตาลดิบแกตางประเทศตามโควตา 
ข. และโควตา ค.

รายรบัจากการจํ าหนายนํ้ าตาลภายในประเทศ เมื่อหักภาษีการคาและคาใชจาย
ในการจํ าหนายแลว  เรียกวา R1

รายรบัจากการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา (ข) และ (ค) เมื่อหักภาษีและคา
ธรรมเนียมทั้งปวงแลวเรียกวา R2 สํ าหรบัการประเมินรายรับการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา ค. 
นัน้มปีญหายุงยากมาก เนื่องจากเปนการสงออกของโรงงานนํ้ าตาลเอง จึงอาจมีการรายงานราคา
สงออกตํ ่ากวาทีเ่ปนจริง ในการประเมินรายรับจากการสงออกตามโควตา ค. จึงยึดถือราคาสงออก
มาตรฐานตามโควตา ข. เปนเกณฑในการคํ านวณ

ดังนัน้  รายรับสุทธิรวมจึงประกอบดวย R1 และ R2
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(3) การกํ าหนดราคารับซื้อออย
การกํ าหนดราคารับซื้อออยจะพิจารณาจากรายรับสุทธิจากการผลิตและการคา

นํ ้าตาล  ประกอบกับปริมาณออยที่ผลิตไดทั้งหมด ทั้งนี้โดยใชสูตรดังตอไปนี้

   =   
  

จากสูตรการกํ าหนดราคาร
ก ําหนดจากผลประโยชนสวนที่ตกแกชาวไรอ

จากสตูรการก ําหนดราคารับ
รับซื้อจะสูงตํ่ ามากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอ
ทีผ่ลิตได กลาวคือ หากรายรับสุทธิยิ่งมากเพ
ราคาออยที่โรงงานนํ้ าตาลรับซื้อจะยิ่งสูงเพีย

ในดานรายรับสุทธินั้น หา
เกบ็จากการผลติและการคานํ้ าตาล ในที่สุดแ
ตามโควตา ข.  ทัง้นี้เพราะเหตุวา  ราย
เนื่องจากความตองการในการบริโภคคอนข
รายรับจากการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา
ราคาสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา ข. จึงเ
การคานํ้ าตาล

ตามระบบ 70 : 30 รา
หากยงัขึน้อยูกบัปริมาณออยที่ผลิตอีกดวย 
เฉลีย่ตอปริมาณออยหนึ่งตันนั่นเอง หากปริม
ในระดับต่ํ า

หนึง่ขวบปของระบบ 70 : 30
รัฐบาลเริ่มนํ าระบบ 70 :

นํ ้าตาลอยางเต็มรูปในฤดูการผลิต 2525/25
กนัยายน 2526
0.7 (รายรับสุทธิรวม)

ปริมาณออยที่ผลิตได

ราคาออยตอตัน     =
  0.7 (R1 + R2)
           Q

ับซื้อออยขางตนนี้ เราจะเห็นไดวา ราคารับซื้อออย
อยคือ  รอยละ 70 ของรายรับสุทธิรวม
ซื้อออยขางตนนี้ เราจะเห็นไดวา ราคาออยที่โรงงาน
ยูกับรายรับสุทธิจากการขายนํ้ าตาลและปริมาณออย 
ียงใด และ/หรือปริมาณออยที่ผลิตไดยิ่งมีนอยเพียงใด 
งนั้น
กรัฐบาลมิไดปรับเปลี่ยนอัตราภาษีประเภทตางๆที่จัด
ลว ยอมข้ึนอยูกับความสามารถในการขายนํ้ าตาลดิบ
รับจากการขายนํ้ าตาลภายในประเทศคอนขางตายตัว  
างตายตัวและรัฐบาลควบคุมราคาขายอีกดวย สวน
 ค. ก็คํ านวณโดยอิงตามโควตา ข.  ดวยเหตุนี้เอง
ปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดรายรับสุทธิจากการผลิตและ

คาออยที่โรงงานรับซื้อมิไดข้ึนอยูกับรายรับสุทธิเทานั้น  
เพราะราคาออยในระบบดังกลาวนี้ ก็คือ รายรับสุทธิ
าณออยที่ผลิตไดมีมากเกินไป ราคารับซื้อออยก็จะอยู

 30 มาใชในการจัดสรรผลประโยชนในอุตสาหกรรม 
26  ระบบ 70 : 30 จะมอีายุครบหนึ่งปในวันที่ 30 
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ในการบริหารระบบ 70 : 30 รัฐบาลปรับปรุงและจัดตั้งองคกรสํ าคัญเพื่อการนี้ข้ึน  
กลาวคือ

ประการแรก ดํ าเนินการปรับปรุงสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว 
เพือ่ท ําหนาทีค่วบคมุการจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายในประเทศตามโควตา ก.  บรรดานํ้ าตาล
ทรายที่โรงงานถูกกํ าหนดใหผลิตเพื่อสนองความตองการภายในประเทศ จักตองสงมอบใหแก 
องคกรแหงนี้  ทั้งนี้เพื่อใหสามารถควบคุมปริมาณการผลิตใหเพียงพอแกการบริโภค

ประการที่สอง  รัฐบาลไดจัดตั้ง บริษทั ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด ข้ึน  โดยมี
ลักษณะเปนบริษัทรวมทุนของชาวไรออย โรงงานนํ้ าตาล และกระทรวงอุตสาหกรรม บริษัท 
ดังกลาวนีจ้ดทะเบยีนเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2525 มีทุนจดทะเบียน 20 ลานบาท ประกอบดวย 
ผูถือหุน 3 ฝาย คือ

ฝายชาวไรออย 71,253   หุน
ฝายโรงงานนํ้ าตาล 62,079   หุน
กระทรวงอุตสาหกรรม 66,668   หุน

บริษทั ออยและนํ ้าตาลไทย จํ ากัด จะทํ าหนาที่สงนํ้ าตาลดิบไปขายตางประเทศตามโควตา ข. ทั้งนี้
ปรากฏวา  คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 28 กันยายน 2525 มีมติใหโรงงานนํ้ าตาล 
สงมอบนํ ้าตาลดิบจํ านวนปละ 600,000 ตันแกบริษัทรวมแหงนี้เปนเวลาติดตอกัน 5 ป

ในทนัที่ที่รัฐบาลนํ าระบบ 70:30 มาใชในการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรม 
ความไมพอใจในกลุมเจาของโรงงานนํ้ าตาลก็ปะทุข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมโรงงานไทยรุงเรือง
ถงึกบัประกาศขายโรงงานในเครือรวม 11 แหง (“บันทึกลับขายโรงงานนํ้ าตาล 11 แหง” มติชน
ฉบับวนัที ่ 2 กนัยายน 2525) แตการประกาศขายโรงงานดังกลาวนี้ก็เปนกโลบายในการคัดคาน
นโยบายของรัฐบาลเทานั้น

อยางไรก็ตาม ดวยความมุงมั่นของนายจิรายุ อิศรางกูรฯ รัฐมนตรีชวยวาการ
กระทรวงอุตสาหกรรม  นโยบาย 70 : 30 ถกูผลกัดันใหแปรเปนภาคปฏิบัติ  แมจะตองฝาคลื่น
มรสุมสักปานใดก็ตาม จากการประเมินผลของนโยบายดังกลาวนี้ในฤดูการผลิต 2525/2526  
เราพบปญหาพื้นฐานที่สํ าคัญอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก ระบบ 70 : 30 จะสามารถแบงปนผลประโยชนอยางเปนธรรมได 
ก็ตอเมื่อผูบริหารนโยบายสามารถกุมขอมูลรายรับสุทธิจากการขายนํ้ าตาลไดอยางถูกตองตรงตอ
ความเปนจริง แตโดยเหตุที่ภายใตระบบดังกลาวนี้ โรงงานนํ้ าตาลตองสูญเสียประโยชนมากกวา
ระบบทีเ่ปนอยูเดมิ ส่ิงจูงใจที่จะละเมิดระเบียบกติกาจึงมีอยูหานอยไม โดยเฉพาะอยางยิ่งรายงาน
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รายรบัสุทธต่ํิ ากวาความเปนจริง อันเปนเหตุใหการกํ าหนดราคารับซื้อออยตํ่ ากวาที่ควรจะเปนดวย 
กลาวคือ

(1) ในฤดูการผลิต 2525/2526 รัฐบาลตรึงราคานํ้ าตาลทรายภายในประเทศ 
ในระดบัเดียวกับที่เปนอยูในปการผลิต 2523/2524 และ 2524/2525 ทั้งๆที่ราคานํ้ าตาลในตลาด
โลกไดตกตํ ่าลงเปนอันมาก ผลก็คือ ผูบริโภคภายในประเทศตองซื้อนํ้ าตาลในราคาแพงกวาราคา
ในตลาดโลก ส่ิงจูงใจในการผลิตนํ้ าตาลเพื่อปอนตลาดภายในประเทศจึงมีมากกวาปกติ เพราะ 
ในสภาวการณดังกลาวนี้ ราคานํ้ าตาลภายในประเทศสูงกวาราคานํ้ าตาลในตลาดโลกนั้นเอง  
โรงงานนํ้ าตาลจึงมีเหตุปจจัยที่จะขายภายในประเทศมากกวาสงออกขายตางประเทศ โดยผลิต 
นํ้ าตาลทรายขาวเพื่อสนองความตองการภายในประเทศเกินโควตาที่ไดรับจัดสรร แลวนํ าผลผลิต
สวนทีเ่กนิโควตานี้ไปลักลอบขายในตลาด  อยางไรก็ตาม  ระบบ 70 : 30 มสีวนกระตุนใหการ 
ลักลอบจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายประเทศมีมากขึ้น ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภายใตระบบดังกลาวนี้  
โรงงานนํ้ าตาลจะตองขายนํ้ าตาลทรายขาวผานสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว  
แตการลักลอบขายโดยไมผานสํ านักงานกลางดังกลาวนี้ โรงงานนํ้ าตาลจะไดรับรายรับสุทธิเต็ม 
100% โดยไมตองน ําไปแบงปนใหแกชาวไรออย การลักลอบจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายในประเทศ
เพื่อหลีกเลี่ยงการแบงปนผลประโยชน ยอมทํ าใหรายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลภายใน
ประเทศตามโควตา (ก) ต่ํ ากวาที่ควรจะเปน  อันเปนเหตุใหราคารับซื้อออยที่กํ าหนดขึ้นตํ่ ากวาที่
ควรจะเปนดวย
 (2) แมจะมีการจัดตั้งบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัดขึ้น โดยการรวมทุน
ระหวางชาวไรออย โรงงานนํ้ าตาล และกระทรวงอุตสาหกรรม เพื่อทํ าหนาที่สงนํ้ าตาลดิบไปขาย
ตางประเทศตามโควตา ข. แตรายรับสุทธิจากการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตาสวนนี้จะมีมากนอย
เพยีงใด ยอมข้ึนอยูกับความสามารถในการจัดจํ าหนายและความซื่อสัตยสุจริตของผูบริหารบริษัท
ดังกลาวนี ้ ในรอบหนึ่งขวบปที่ผานมานี้ แมจะมีเสียงโจมตีผูบริหารบริษัทนี้ แตขอโจมตีเหลานั้น 
กป็ราศจากประจักษพยานขอเท็จจริงอันหนักแนน

(3) แมจะมีการกํ าหนดโควตาและควบคุมการสงออกนํ้ าตาลดิบของโรงงาน 
นํ ้าตาลเอง  โดยในขณะเดียวกันก็ยึดถือราคาสงออกของโควตา ข. เปนราคามาตรฐานในการ
ประเมินรายรับสุทธิจากการสงออกนํ้ าตาลดิบตามโควตา ค. แตส่ิงที่ผูบริหารนโยบายสามารถ
กระทํ าได ก็แตเพียงการยึดกุมขอมูลราคาสงออกเทานั้นโดยที่ไมสามารถยึดกุมขอมูลปริมาณ 
สงออกได  โดยเฉพาะอยางยิ่งหากมีการลักลอบสงออกไปจํ าหนายตางประเทศ

ประการที่สอง ระบบ 70 : 30 ทีท่ดลองใชในปการผลิต 2525/2526 นั้นยึดถือการ
จัดสรรรายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายดิบและนํ้ าตาลทรายขายเทานั้น โดยที่มิไดนํ า 
รายไดจากการจํ าหนายกากนํ้ าตาลและผลพลอยไดอ่ืนๆมาแบงปนดวย ดวยเหตุนี้เอง โรงงาน 
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นํ้ าตาลจํ านวนไมนอยพากันปรับกระบวนการผลิตเพื่อใหไดกากนํ้ าตาลเพิ่มข้ึนและผลผลิตนํ้ าตาล
นอยลง ซึง่ท ําใหชาวไรออยตองสูญเสียผลประโยชนอันพึงได อยางไรก็ตาม การปรับกระบวนการ
ผลิตดังกลาวนี้ไมเพียงแตจะทํ าไดในขอบเขตอันจํ ากัดเทานั้น หากทวายังขึ้นอยูกับราคาสัมพัทธ
ระหวางผลิตผลนํ้ าตาลกับกากนํ้ าตาลอีกดวย

ประการที่สาม ระบบ 70 : 30 กอใหเกิดตนทุนแกสังคมเปนอันมาก เพราะภายใต
ระบบดงักลาวนี้ รัฐบาลจะตองรูปริมาณออยที่ผลิตได ปริมาณนํ้ าตาลทรายที่ผลิตเพื่อสนองความ
ตองการภายในประเทศ และปริมาณนํ้ าตาลดิบที่ผลิตขึ้นเพื่อการสงออก ดังนั้น จึงตองมีการ 
ติดตามควบคมุอยางใกลชิดตลอดเวลา ในการนี้ตองใชบุคคลากรจํ านวนมาก ทั้งจากฝายรัฐบาล
และจากฝายชาวไรออย อยางไรก็ตาม เปนการยากลํ าบากที่จะประเมินวา ตนทุนที่สังคมตอง 
สูญเสยีไปกบัการควบคุมตรวจสอบดังกลาวนี้  คุมกับประโยชนที่ไดจากระบบดังกลาวหรือไม
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ระบบแบงรายรับสุทธิ 70 : 30

โรงงานนํ้ าตาล ชาวไรออย

ส

ตล
โควตา ก.
กระ

บริษ
โรงงาน  

ํ านักงานกลาง
จํ าหนายฯ

าดในประเทศ

รายรับรวมท
ในประเทศ : ตา

รายร

โรงงานนํ้ าตาล
โควตา ข.
ทรวงอุตสาหกรรม

ัทรวมทุนชาวไร
กระทรวงอุตสาหกรรม

บ

ตลาดตางประเทศ

ั้งหมด
งประเทศ

ับสุทธิ

หักดวย

- ภาษีการคา
- คาธรรมเนียม
- อื่นๆ

ชาวไรออย
โควตา ก.
ริษัทสงออกฯ
30%
 70%
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ตอนที่สอง : แทรกแซง – ทํ าไมถึงตองแทรกแซง

ผูที่ศึกษาประวัติความเปนมาของนโยบายรัฐบาลเกี่ยวกับออยและนํ้ าตาลคงอด
สังเกตมิไดวา การผลิตออยและนํ้ าตาลเปนกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลเขาไปแทรกแซง 
ดวยวธิกีารนานปัการ จนเกือบไมมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลเขาไปแทรกแซงมากเทานี้ ทั้งนี้
ปรากฏวา รัฐบาลไมเพียงแตจะควบคุมปริมาณการผลิตนํ้ าตาลดวยการควบคุมจํ านวนโรงงาน 
นํ ้าตาลเทานัน้ หากทวายังควบคุมปริมาณการผลิตนํ้ าตาลดวยการควบคุมนํ้ าตาลทรายขาวขั้นตํ่ า
เพื่อสนองความตองการภายในประเทศอีกดวย นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีมาตรการหามนํ านํ้ าตาล
ทรายขาวเขาจากตางประเทศ ทั้งนี้เพื่อปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ ตลอดจนมีการควบคุม
ราคาขั้นสูงของนํ้ าตาลทรายขาวที่จํ าหนายภายในประเทศเพื่อคุมครองผลประโยชนของผูบริโภค
อีกดวย

มาตรการเหลานี้มีประวัติความเปนมาอันยาวนาน และนํ ามาใชในสภาวการณ
ทางเศรษฐกิจอันจํ าเปนขณะนั้น แตเมื่อความจํ าเปนหมดสิ้นไป ก็หาไดพิจารณาเปลี่ยนแปลง
มาตรการทางนโยบายที่ใชอยูแตประการใดไม อาทิเชน มาตรการการหามการนํ าเขาก็ดี และการ
คุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานนํ้ าตาลก็ดี เร่ิมใชต้ังแตป 2502 เมื่อเกิดภาวะนํ้ าตาลลนตลาด  
แมจะมีการผอนคลายมาตรการเหลานี้เปนครั้งคราว แตมาตรการเหลานี้ก็ยังคงมีผลบังคับใชอยู 
ทัง้ๆทีเ่วลาไดลวงเลยมาเกือบ 25 ป (นับจนถึงป 2526)  รัฐบาลมิไดสนใจแมแตนอยวา มาตรการ
เหลานีม้ผีลในการสรางสายใยแหงการผูกขาดในอุตสาหกรรมนํ้ าตาล และมีผลตอการกระจายราย
ไดอยางไรบาง

การนํ าระบบ 70 : 30 มาใชเปนหลักในการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรม
นํ ้าตาล และการแกไขพระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 เพื่อใหเปนไปตามหลักการของ
ระบบดังกลาวนี้ มีพื้นฐานจากความไมเชื่อมั่นในประสิทธิภาพของกลไกราคาในการจัดสรร
ทรัพยากร ขอที่นาสังเกตยิ่งก็คือ ตามรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526  
ซึง่รัฐสภากํ าลังพิจารณาแปรญัตติอยูในขณะนี้ (2526) การแทรกแซงของรัฐบาลในอุตสาหกรรม
ออยและนํ ้าตาลจะยิ่งมีมากกวาที่เคยเปนมาในอดีตเสียอีก

 คํ าถามพื้นฐานจึงมีอยูวา เหตุใดรัฐบาลจึงตองเขาแทรกแซงการเพาะปลูกออย
และอตุสาหกรรมนํ้ าตาลอยางมากมายถึงเพียงนี้

เหตผุลขอที่หนึ่ง  ความไมสงบสุขจากการกํ าหนดราคาออย
ดังไดกลาวแลววา กลไกสํ าคัญในการจัดสรรผลประโยชนในอุตสาหกรรมออย

และนํ้ าตาลกอนฤดูการผลิต 2525/2526 คือ การกํ าหนดราคาออยที่โรงงานนํ้ าตาลรับซื้อ  
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โดยเหตุที่ฝายชาวไรออยและฝายโรงงานนํ้ าตาลตางก็เปนสัตวเศรษฐกิจซึ่งตองการผลประโยชน 
สูงสดุ กระบวนการตอรองเพื่อกํ าหนดราคาออยจึงเปนกระบวนการเรียกรองผลประโยชนที่ดํ าเนิน
ไปอยางเขมขน และโดยเหตุที่กระบวนการดังกลาวนี้มีผลกระทบตอผูคนจํ านวนมาก การตอรอง
เพื่อกํ าหนดราคาออยจึงมีผลสะเทือนทางการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่ราคาออยในตลาด
โลกตกตํ่ า ความไมสงบสุขอันเกิดจากกระบวนการตอรองเพื่อกํ าหนดราคาออยนี้เอง ที่นัก 
เศรษฐศาสตรจํ านวนไมนอยหยิบยกขึ้นมาเปนขอสนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปแทรกแซงอุตสาหกรรม
ออยและนํ ้าตาลทราย  และดูเหมือนวา  รัฐบาลเองก็ยึดถือเหตุผลในขอนี้ดวย

อยางไรก็ตาม สํ าหรับผูที่เชื่อมั่นในระบบเศรษฐกิจแบบเสรี เหตุผลขางตนนี้ 
ไมเพียงพอที่จะหนุนใหรัฐบาลเขาไปควบคุมอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลอยางรัดรึง ดังสะทอน 
ใหเหน็ไดจากรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 สํ าหรับผูที่เชื่อถือระบบการคา
เสรี การตอรองเปนกระบวนการปกติวิสัยของกิจกรรมทางเศรษฐกิจทั้งปวง หากรัฐบาลตองการ
เสนอหนาเขาไปแทรกแซงกระบวนการดังกลาวนี้ การแทรกแซงของรัฐบาลจะตองสามารถ 
ลดความไมสงบสุขอันเกิดจากกระบวนการตอรองเพื่อกํ าหนดราคาออยได โดยที่กอใหเกิดตนทุน
แกสังคมนอยกวาระบบการตอรองตามธรรมชาติ

ปญหาพืน้ฐานจึงมีอยูวา ระบบ 70 : 30 จะสามารถปองกันมิใหเกิดความไมสงบ
สุขดงักลาวนี้ไดหรือไม และตนทุนของสังคมอันเกิดจากการบังคับใชระบบ 70 : 30 มนีอยกวา
ระบบที่เปนอยูด้ังเดิมหรือไม

เหตผุลขอที่สอง  ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาล
ในบรรดาสินคาที่มีการซื้อขายกันในตลาดโลก นํ้ าตาลเปนสินคาที่ราคามีการ

เคลื่อนไหวขึ้นลงมากที่สุด  โดยเหตุที่ออยเพาะปลูกไดเกือบทั้งหมดในเมืองไทยใชในการผลิต 
นํ ้าตาล และประมาณรอยละ 60-75 ของนํ้ าตาลที่ผลิตไดสงออกไปขายตางประเทศ ดังนั้น ราคา
นํ้ าตาลในตลาดโลกจึงมีอิทธิพลตอราคาออยภายในประเทศไทยอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได  
แมวาราคานํ้ าตาลภายในประเทศจะมีการควบคุมราคาโดยรัฐบาลก็ตาม แตขอเท็จจริงก็ปรากฏ
ซํ ้าแลวซํ ้าเลาวา ยามใดที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกแพงขึ้นอยางผิดปกติ ส่ิงจูงใจในการสงนํ้ าตาล
ออกไปขายตางประเทศก็จะมีอยูเปนอันมาก แมรัฐบาลจะควบคุมปริมาณการสงออก แตการ 
ลักลอบสงออกยอมเกิดขึ้นตามปกติวิสัย ผลที่ตามมาก็คือ ปริมาณนํ้ าตาลที่เหลืออยูภายใน
ประเทศมีไมเพียงพอแกการบริโภค ราคานํ้ าตาลภายในประเทศจึงสูงขึ้นและสูงกวาระดับราคา 
ทีรั่ฐบาลควบคุม  ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในป 2523 ยอมเปนอุทาหรณที่ดีของความขอนี้

เหตใุดราคานํ้ าตาลในตลาดโลกจึงขึ้นๆลงๆอยางไรเสถียรภาพมากกวาสินคาอื่นๆ 
คํ าตอบของคํ าถามดังกลาวนี้จะหาไดจากลักษณะการคานํ้ าตาลในตลาดโลก
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ตลาดนํ ้าตาลระหวางประเทศอาจจํ าแนกออกเปน 2 ประเภท คือ
(1) ตลาดที่มีขอตกลงพิเศษ (Preferential Market) ไดแก ตลาดที่การซื้อขาย 

นํ้ าตาลระหวางประเทศถูกควบคุมดวยวิธีการตางๆ เชน ระบบโควตา การตั้งกํ าแพงภาษี  
และระบบขอตกลงทางการคา เปนตน ประเทศที่มีการซื้อขายนํ้ าตาลในตลาดประเภทนี้ไดแก 
สหรัฐอเมริกา กลุมประเทศในเครือจักรภพอังกฤษ กลุมประเทศในตลาดรวมยุโรป ปอรตุเกสและ
อาณานิคม  กลุมประเทศอัฟริกาตะวันออก  และกลุมประเทศโอแคม (OCAM) ปริมาณนํ้ าตาล 
ทีซ่ือ้ขายกนัในตลาดประเภทนี้ตกประมาณ 30-35% ของปริมาณนํ้ าตาลที่มีการซื้อขายกันทั้งหมด
ในตลาดโลก และราคาที่ตกลงซื้อขายกันในตลาดที่มีขอตกลงพิเศษนี้มิไดแปรปรวนมากนัก  
เนื่องจากมีการควบคุมกันอยางใกลชิด อยางไรก็ตาม ประเทศที่ซื้อขายนํ้ าตาลประเภทนี้อาจจะ 
ซื้อขายนํ้ าตาลในตลาดเสรีดวย แตเปนปริมาณที่อยูนอกเหนือขอตกลง และราคาก็อาจจะเปน 
ไปตามราคาตลาดโลก

(2) ตลาดเสรีหรือตลาดโลก (Free or World Market) ไดแก ตลาดนํ้ าตาลที่มีการ
ซื้อขายกันระหวางประเทศนอกเหนือไปจากตลาดที่มีขอตกลงพิเศษนํ้ าตาลที่ซื้อขายกันในตลาดนี้
มปีริมาณรอยละ 65-70 ของปริมาณนํ้ าตาลที่ซื้อขายกันระหวางประเทศ ขอเท็จจริงที่สํ าคัญก็คือ 
ปริมาณนํ้ าตาลที่ซื้อขายกันระหวางประเทศ ทั้งในตลาดที่มีขอตกลงพิเศษและตลาดเสรี 
มีประมาณรอยละ 30 ของปริมาณการผลิตทั้งหมดในโลก ดังนั้น ปริมาณนํ้ าตาลที่ซื้อขายกัน
ระหวางประเทศในตลาดเสรีจึงมีไมถึงรอยละ 15 ของปริมาณการผลิตทั้งหมดดังกลาวนี้

ในขณะที่ราคานํ้ าตาลในตลาดที่มีขอตกลงพิเศษมีการควบคุมกันอยางใกลชิด 
ราคานํ้ าตาลในตลาดเสรีกลับผันผวนแปรปรวนตามภาวะตลาด  ประเทศผู ผลิตนํ้ าตาล 
ที่ไมสามารถแทรกตัวเขาไปในตลาดที่มีขอตกลงพิเศษก็ตองนํ านํ้ าตาลเสนอขายในตลาดเสรี  
การแขงขันระหวางประเทศผูผลิตในตลาดเสรีจึงเปนไปอยางเขมขน โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่มี
การผลตินํ ้าตาลมากจนลนตลาด  การแขงขันจะดุเดือดมากเปนพิเศษ

อยางไรก็ตาม การซื้อขายนํ้ าตาลในตลาดเสรีโดยขอเท็จจริงมิไดเปนไปอยางเสรี 
หากทวาอยูภายใตการควบคุมดูแลของ คณะมนตรีนํ้ าตาลระหวางประเทศ ตาม ขอตกลงวาดวย 
นํ ้าตาลระหวางประเทศ (International Sugar Agreement) ซึง่เริ่มตนมาตั้งแตตนคริสตศตวรรษ 
ที่ 20  และพฒันามาเปนขอตกลงระหวางประเทศตั้งแตป 2480 เปนตนมา  ขอตกลงดังกลาวนี้ 
มกัจะมชีวงเวลา 3 ถึง 5 ป สมาชิกของกลุมประกอบดวยประเทศผูสงออกและประเทศผูนํ าเขา 
นํ ้าตาลเปนสวนใหญ

ขอตกลงวาดวยนํ้ าตาลระหวางประเทศ ซึ่งมีผลบังคับใชอยูในปจจุบัน คือ 
International Sugar Agreement 1977 ซึง่มีผลบังคับใชระหวางป 2520-2525 แตตอมาไดขยาย
ระยะเวลาการบังคับใชไปจนถึงป 2527 วัตถุประสงคสํ าคัญของขอตกลงนี้คือ การรักษา 
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เสถยีรภาพของราคานํ้ าตาลในตลาดโลกใหอยูในชวงปอนดละ 11 เซน็ตอเมริกัน ถึง 21 เซ็นต
อเมริกัน  โดยการใชโควตาการสงออกและมูลภัณฑกันชนเปนเครื่องมือ

ประเทศไทยในฐานะที่เปนสมาชิกของขอตกลงวาดวยนํ้ าตาลระหวางประเทศ 
ไดรับจัดสรรปริมาณนํ้ าตาลสงออกขั้นพื้นฐาน (Basic Export Tonnages) จ ํานวน 1.20 ลานตัน 
ซึ่งปรับข้ึนลงไดตามระดับราคานํ้ าตาลในตลาดโลก โดยมีเงื่อนไขสํ าคัญวา จะตองขายใหแก
ประเทศทีเ่ปนสมาชิกของขอตกลงนี้เทานั้น ขอที่นาสังเกตก็คือ ในป 2520 กอนที่ไทยจะลงนาม
รวมในขอตกลงวาดวยนํ้ าตาลระหวางประเทศ ไทยไดขายนํ้ าตาลใหแกสาธารณรัฐประชาชนจีน 
ถงึกวา 6 แสนตัน ซึ่งคิดเปนรอยละ 41 ของปริมาณนํ้ าตาลสงออกของไทยในปนั้น แตหลังจาก 
ที่ไทยเขารวมเปนสมาชิกของขอตกลงระหวางประเทศดังกลาวนี้ ก็มิอาจขายนํ้ าตาลใหแก 
สาธารณรัฐประชาชนจีนไดอีกตอไป เนื่องจากสาธารณรัฐประชาชนจีนมิไดเปนสมาชิกของ 
ขอตกลงดังกลาวนี้นั่นเอง
 อยางไรก็ตาม แมวาประเทศผูผลิตและประเทศผูบริโภคนํ้ าตาลรายสํ าคัญจะรวม
เปนสมาชิกขอตกลงนํ้ าตาลระหวางประเทศ แตราคานํ้ าตาลก็ยังคงมีการเคลื่อนไหวขึ้นลงอยาง 
รุนแรงมากกวาสินคาประเภทอื่นๆในตลาดโลก ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลในตลาดโลก 
นีเ้อง  ยอมสงผลใหราคานํ้ าตาลภายในประเทศไรเสถียรภาพตามไปดวย ความไรเสถียรภาพของ
ราคานํ ้าตาลภายในประเทศก็สงผลตอราคาออยภายในประเทศในทวงทํ านองเดียวกัน

ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลและออยนี้เอง นับเปนเหตุผลประการหนึ่ง 
ที่ใชสนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปมีบทบาทแทรกแซงการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล ทั้งนี้เพราะ
เหตวุา ความไรเสถียรภาพดานราคายอมเปนเหตุใหรายไดของชาวไรออยไรเสถียรภาพตามไปดวย 
อยางไรก็ตาม ยังไมมีการศึกษาอยางจริงจังวา การแทรกแซงของรัฐบาลไดชวยลดความ 
ไรเสถียรภาพของราคาออยและนํ้ าตาลภายในประเทศและความไรเสถียรภาพของรายไดของ 
ชาวไรออยไดมากนอยเพียงใด  หรือวามีสวนถาโถมใหสภาพความไรเสถียรภาพมีมากขึ้น

เหตุผลขอที่สาม  ความตองการพึ่งตนเองและการปองกันการขาดแคลนนํ้ าตาลภายใน
ประเทศ

ประเทศตางๆมักจะสงเสริมใหมีการผลิตนํ้ าตาลภายในประเทศเพื่อใหพอเพียงแก
การบรโิภค ประเทศไทยก็อาจจัดไดวาอยูในกลุมดังกลาวนี้ ความตองการพึ่งตนเองในเรื่องนํ้ าตาล 
และการปองกันการขาดแคลนนํ้ าตาลภายในประเทศ จึงใชเปนเหตุผลในการสนับสนุนใหรัฐบาล 
เขามาแทรกแซงการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล การแทรกแซงดังกลาวนี้มีทั้งการควบคุม
ปริมาณการผลิต  การควบคุมการสงออก  และการควบคุมราคานํ้ าตาลภายในประเทศ
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เหตุที่รัฐบาลจํ าเปนตองควบคุมปริมาณการผลิตนั้น มักจะใชขออางวา หาก
ปลอยใหมกีารเพาะปลูกออยอยางเสรีจนปริมาณออยลนตลาด ยอมทํ าใหราคาออยตกตํ่ า อันเปน
เหตุใหการเพาะปลูกออยในฤดูการผลิตตอไปลดนอยลง ซึ่งจะทํ าใหราคาออยและนํ้ าตาลแพงขึ้น
จนเปนที่เดือดรอนแกประชาชนผูบริโภค ดังนั้น รัฐบาลจึงจํ าตองเขาไปมีบทบาทในการกํ าหนด
ปริมาณการเพาะปลูกออยใหอยูในระดับที่เหมาะสม

ทํ านองเดียวกัน รัฐบาลจํ าเปนตองเขาไปควบคุมการผลิตนํ้ าตาล โดยกํ าหนด
ปริมาณนํ้ าตาลทรายขั้นตํ่ าที่ผลิตขึ้นเพื่อสนองความตองการภายในประเทศ มิฉะนั้น หากราคา 
นํ ้าตาลในตลาดโลกสูงเกินไป ก็อาจมีการสงนํ้ าตาลออกไปขายตางประเทศจนเกิดภาวะขาดแคลน
นํ ้าตาลภายในประเทศ  และเปนที่เดือดรอนแกประชาชนโดยทั่วไป

สวนการควบคุมราคานํ้ าตาลภายในประเทศ ก็เพื่อมิใหโรงงานนํ้ าตาลคากํ าไร
เกนิควร  และเพื่อใหประชาชนสามารถซื้อนํ้ าตาลทรายในราคาอันสมควรได

อยางไรกต็าม นักเศรษฐศาสตรเสรีนิยมมักจะชี้ใหเห็นวา แมวารัฐบาลจะควบคุม
การผลิตออยและนํ้ าตาล และควบคุมราคานํ้ าตาลภายในประเทศอยางเขมงวดเพียงใด การ 
ควบคุมเหลานี้หาไดใหหลักประกันวา ประชาชนในประเทศจะสามารถมีนํ้ าตาลบริโภคอยาง 
เพยีงพอ  ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในป 2523  นับเปนอุทาหรณที่ดีของความขอนี้

เหตผุลขอที่ 4 ความตองการเพิ่มผลผลิต
ในรอบทศวรรษที่ผานมา ผลผลิตออยในประเทศไทยเพิ่มข้ึนอยางมาก โดยเพิ่ม

ข้ึนจากประมาณ 6 ลานตันในปการผลิต 2514/2515 มาเปนประมาณ 30 ลานตันในปการผลิต 
2524/2525 แตการเพิ่มข้ึนของผลผลิตออยดังกลาวนี้เปนผลสืบเนื่องมาจากการขยายพื้นที่การ
เพาะปลกูมากกวาการเพิ่มประสิทธิภาพในการเพาะปลูก

โดยเฉลี่ยแลว การเพาะปลูกออยในเมืองไทยใหผลผลิตตอไรประมาณ 7 ตัน  
ในขณะทีฟ่ลิปปนสได 18 ตันตอไร และออสเตรเลียได 22 ตันตอไร แสดงใหเห็นวา ประสิทธิภาพ
การเพาะปลกูออยในเมืองไทยยังอยูในระดับต่ํ ามาก เหตุปจจัยที่ทํ าใหผลผลิตตอไรอยูในเกณฑต่ํ า
เชนนี้ ก็เพราะออยตองอาศัยนํ้ าหลอเลี้ยงอยางมาก แตพื้นที่การเพาะปลูกออยในเมืองไทย 
สวนใหญอยูนอกเขตชลประทาน ปริมาณผลผลิตจึงขึ้นอยูกับสภาพดินฟาอากาศเปนสํ าคัญ  
ในขณะเดยีวกนั การซื้อขายออยภายในประเทศก็ยึดถือนํ้ าหนักเปนเกณฑ โดยมิไดคํ านึงถึงความ
หวานแมแตนอย ดังนั้น ชาวไรจึงมุงปลูกออยใหไดนํ้ าหนัก ผลที่ตามมาก็คือ เมื่อนํ ามาผลิตนํ้ าตาล
แลว จะไดปริมาณนํ้ าตาลตอออยตํ่ า

หากตองการเพิ่มผลผลิตตอไร รัฐบาลจํ าเปนตองเขามาแทรกแซงดวยการทุม 
การใชจายในการศึกษาวิจัยเพื่อหาพันธุออยที่เหมาะสมกับสภาพภูมิศาสตรดังที่เปนอยูในเขต 
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การเพาะปลูกออยแตละเขต พรอมทั้งพัฒนาเทคนิคการเพาะปลูกเพื่อใหประสิทธิภาพการผลิต 
สูงขึ้น ตลอดจนดํ าเนินการเปลี่ยนแปลงวิธีการซื้อขายออยจากการยึดนํ้ าหนักเปนเกณฑมาเปน
การยึดถือความหวานเปนเกณฑ โดยที่เกณฑใหมที่ใชนี้จักตองไมเปดชองใหฝายหนึ่งฝายใด
สามารถเอารดัอาเปรียบกันได หากรัฐบาลไมเขามาแทรกแซง การเปลี่ยนแปลงในทิศทางดังกลาว
นีย้อมยากทีจ่ะเปนไปได ในการนี้ การแทรกแซงดานการตลาดจะไมสามารถชวยเพิ่มผลผลิตและ
ประสิทธิภาพการผลิตไดเลย

เหตผุลขอที่หา  การปกปองชาวไรออยขนาดเล็ก
ในทัศนะของนักเศรษฐศาสตรบางทาน รัฐบาลจํ าเปนตองเขามาแทรกแซง 

การผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล ไมเฉพาะแตการกํ าหนดราคาออยเพื่อใหมีการแบงปน 
ผลประโยชนที่เปนธรรมระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลเทานั้น หากทวายังตองมีบทบาท 
ในการปกปองชาวไรออยขนาดเล็กอีกดวย

การซื้อขายออยในเมืองไทยเกือบทั้งหมดมีลักษณะเปนการซื้อขายโดยทํ าสัญญา
ผูกมดัลวงหนา สวนการซื้อขายแบบทันทีนั้นมีอยูนอยมาก ทั้งนี้เพราะเหตุวา โรงงานนํ้ าตาลจํ าเปน
ตองมีออยปริมาณอันแนนอนที่จะปอนโรงงานในฤดูเปดหีบ การทํ าสัญญาผูกมัดลวงหนาเปน 
วธิกีารทีใ่หหลกัประกันวา โรงงานจะไดรับวัตถุดิบสํ าคัญในการผลิตอยางพอเพียง และการซื้อออย
โดยวธิกีารท ําสญัญาผูกมัดลวงหนาดังกลาวนี้จํ าตองซื้อในปริมาณมากๆ ดวยเหตุนี้เอง จึงเกิดมี
หวัหนาโควตา ข้ึน  เพือ่รวบรวมออยนํ าไปขายแกโรงงานนํ้ าตาล

ในระบบหัวหนาโควตาดังที่เปนอยูในปจจุบันนี้ ชาวไรออยขนาดเล็กไมสามารถ
ขายออยใหแกโรงงานไดโดยตรง แตตองขายผานหัวหนาโควตา หัวหนาโควตาจึงสามารถหากํ าไร
สวนเกินหรือคิด 'คาเชาทางเศรษฐกิจ' จากชาวไรออยขนาดเล็กไดโดยงาย การณจึงปรากฏวา  
ชาวไรออยขนาดเล็กมักจะขายออยไดราคาตํ่ ากวาชาวไรออยขนาดใหญ ในปจจุบันมีชาวไรออย
ขนาดเลก็ (ซึง่มพีืน้ที่เพาะปลูกตํ่ ากวา 100 ไร) อยูประมาณรอยละ 58 ของจํ านวนครัวเรือนชาว 
ไรออยทัง้สิน้  โดยมีพื้นที่เพราะปลูกเพียงประมาณรอยละ 15 ของพื้นที่เพาะปลูกออยทั้งหมด

บทเรยีนจากบทสรุป  บทสรุปจากบทเรียน
จากการพิเคราะหเหตุผลที่สนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปแทรกแซงอุตสาหกรรมออย

และนํ้ าตาลดังที่ประมวลไวขางตนนี้ เราจะตองยอมรับวา การที่รัฐบาลตองเขาไปมีบทบาท 
ในกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทนี้เปนเรื่องที่มีเหตุผลทางเศรษฐกิจสนับสนุนอยูไมนอย ปญหา
พื้นฐานจะมีอยูแตเพียงวา รัฐบาลจะเขาไปมีบทบาทแทรกแซงอุตสาหกรรมดังกลาวนี้มากนอย
เพียงใด
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สํ าหรับผู ที่ยึดถือนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยม ยอมเปนธรรมดาอยู เองที่จะ 
ไมเห็นดวยกับการแทรกแซงของรัฐบาลมากจนเกินไป สวนผูที่ไมเชื่อถือประสิทธิภาพการทํ างาน
ของกลไกราคา  ก็จะมีความเห็นในทิศทางตรงกันขาม

กรณจีะเปนประการใดก็ตาม การแทรกแซงของรัฐบาลควรจะกอใหเกิดสวัสดิการ
สูงสุดแกสังคม และสังคมควรจะไดรับประโยชนสุขมากกวากรณีที่มิไดมีการแทรกแซงของรัฐบาล 
แตปรากฏการณที่เกิดขึ้นอยางนอยในรอบสองทศวรรษที่ผานมา ดูเหมือนจะบงชี้วา รัฐบาล 
เขาไปแทรกแซงอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลเกินกวาระดับอันเหมาะสม  กลาวคือ

ประการแรก แมวารัฐบาลจะพยายามควบคุมปริมาณการผลิตออยและนํ้ าตาล
ดวยวิธีนานัปการ แตรัฐบาลก็ไมสามารถแกปญหาความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลภายใน
ประเทศได รัฐบาลมิไดสนใจศึกษาดูกวา การแทรกแซงของรัฐบาลไดชวยลดความไรเสถียรภาพ
ของราคาหรือไม

ประการที่สอง แมวารัฐบาลจะพยายามควบคุมปริมาณการผลิตและปริมาณการ
สงออกนํ ้าตาล แตการณก็ปรากฏซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา มาตรการเหลานี้ไมสามารถชวยใหหลักประกัน
วา จะมนีํ ้าตาลปริมาณเพียงพอแกความตองการในการบริโภคภายในประเทศ

ประการที่สาม การแทรกแซงของรัฐบาลเทาที่ผานมา หาไดมีสวนชวยคุมครอง 
ผลประโยชนของชาวไรออยขนาดเล็กแตประการใดไม

ดวยเหตุนี้เอง การแกไขกฎหมายออยและนํ้ าตาลทรายเพียงเพื่อใหรัฐบาล
สามารถเขาไปแทรกแซงอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายไดมากขึ้นนั้น จึงเปนเรื่องที่ควรจะไดมี
การวเิคราะหอยางละเอียดลึกซึ้ง

ตอนที่ 3  การเมืองวาดวยกฎหมายออยและนํ้ าตาลทราย

พระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2504 นับเปนกฎหมายออยและ
นํ้ าตาลฉบับแรกในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน กฎหมายฉบับนี้ไดยกเลิกไปเมื่อมีการ
ตราพระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511

เจตนารมณของการตราพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2504  
ไมสูเดนชัดนัก  หมายเหตุทายกฎหมายฉบับดังกลาวนี้ระบุแตเพียงวา

“… โดยทีก่ารท ําไรออยที่ใชในการทํ านํ้ าตาลทรายและการประกอบอุตสาหกรรม
นํ้ าตาลมีความสํ าคัญในทางเศรษฐกิจของประเทศ และโดยที่กิจการดังกลาวจะดํ าเนินไปดวยดี 
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จะตองปฏิบัติตามมาตรการที่จํ าเปนบางประการและดวยการไดรับการสงเคราะหตามควร  
จงึจ ําตองตรากฎหมายเพื่อการนี้ …”

สวนการตราพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 มีวัตถุ
ประสงคที่ชัดเจนในการใหความชวยเหลือทางวิชาการแกชาวไรออยและผูประกอบอุตสาหกรรม 
นํ้ าตาลทราย ตลอดจนควบคุมการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล เพื่อใหกิจการดังกลาวนี้มี
เสถียรภาพ

ผลของการดํ าเนินนโยบายออยและนํ้ าตาลทรายของรัฐบาลนับต้ังแตหลัง
สงครามโลกครั้งที่สองเปนตนมา มีสวนทํ าใหเกิดอํ านาจผูกขาดในอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย 
อยูไมนอย การคุมกํ าเนิดจํ านวนโรงงานนํ้ าตาลทํ าใหอุตสาหกรรมดังกลาวนี้ไมมีการแขงขัน 
เทาที่ควร แมวาจะมีโรงงานนํ้ าตาลจํ านวน 40 โรง แตโรงงานเหลานี้เปนของนายทุนเพียง 
ไมกีต่ระกลู  กลุมโรงงานนํ้ าตาลที่สํ าคัญมีอยูเพียง 2 กลุม  คือ  กลุมไทยรุงเรือง  และกลุมมิตรผล

ในดานการสงนํ้ าตาลไปขายตางประเทศนั้นเลา ก็ถูกผูกขาดโดยบริษัท 
อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด ซึ่งกลุมไทยรุงเรืองสามารถยึดกุมการบริหารไวได  
ในขั้นแรกการประกอบการของบริษัทดังกลาวนี้ไมสูมีปญหามากนัก ตอมาความขัดแยงในดาน 
ผลประโยชนระหวางกลุมไทยรุงเรืองกับกลุมมิตรผลปรากฏชัดขึ้น ภายหลังการรัฐประหารในเดือน
พฤศจิกายน 2514 กลุมมิตรผลไดพยายามผลักดันใหรัฐบาลทํ าลายการผูกขาดในกิจการ 
การสงออกนํ้ าตาล โดยขอจัดตั้งบริษัทสงออกขึ้นตางหาก อยางไรก็ตาม ฐานอํ านาจของกลุม 
ไทยรุ งเรืองในรัฐบาลถนอม-ประภาสมั่นคงดุจหินผา ความพยายามของกลุ มมิตรผลจึงไร 
สัมฤทธิ์ผลโดยสิ้นเชิง

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 ซึ่งนํ ามาซึ่งจุดจบของ 
รัฐบาลถนอม-ประภาส มีผลในการทํ าลายฐานอํ านาจทางการเมืองของกลุมไทยรุงเรือง ดวยเหตุ 
นี้เอง จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่จะพบวา ความพยายามในการทํ าลายอํ านาจผูกขาดในการ 
สงออกนํ้ าตาลของบริษัทอุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด ประสบความสํ าเร็จ การ 
กอต้ังบริษทั คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด ของกลุมมิตรผล ทํ าใหกิจการสงออกนํ้ าตาลแปรสภาพจาก
การผูกขาดโดยผูสงออกรายเดียวมาเปนการผูกขาดโดยผูสงออกสองราย หากพิจารณาในแงของ
ประชาชนโดยสวนรวม การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้หาไดมีผลในการเพิ่มพูนสวัสดิการของสังคม 
แตประการใดไม เพราะการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย 
ยงัคงตกแกเหลือบฝูงเดิม

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 มีผลกระทบอยางมากตอ 
อุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย เพราะไมเพียงแตอํ านาจผูกขาดในการสงออกของกลุม 
ไทยรุงเรืองจะถูกกลุมมิตรผลขอแบงปนไปเทานั้น หากทวายังมีสวนชวยใหชาวไรออยสามารถ 
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รวมกลุมกนัอยางเหนียวแนนมากยิ่งขึ้นอีกดวย การเปลี่ยนแปลงในประการหลังนี้ ทํ าใหเกิดความ
พยายามที่จะปฏิรูประบบการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย ความ
พยายามดงักลาวนี้เกิดจากกลุมชาวไรออยและขาราชการกระทรวงอุตสาหกรรมรวมกัน

การดํ าเนินการแกไขกฎหมายออยและนํ้ าตาลทราย เพื่อเปลี่ยนแปลงระบบการ
แบงปนผลประโยชนในอตุสาหกรรมดังกลาวนี้ มีมาตั้งแตป 2517 แตก็มีอันตองลมเหลวลงทุกครั้ง 
การตอตานที่สํ าคัญมาจากกลุมไทยรุงเรืองและผูมีประโยชนในบริษัทอุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหง
ประเทศไทย จํ ากัด ทั้งนี้ปรากฏวา ผูมีผลประโยชนดังกลาวนี้มีตํ าแหนงเปนกรรมการในคณะ
กรรมการกฤษฎีกาดวย และเปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา เมื่อรางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม 
พระราชบญัญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 ผานเขาไปพิจารณาในคณะกรรมการกฤษฎีกาคราใด  
กม็อัีนตองถูก 'แชเข็ง' จนแหงไปในที่สุดครานั้น

ในป 2521 กระทรวงอุตสาหกรรมในยุครัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน 
พยายามเขน็รางพระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2521 แตก็ตองประสบการตอตานทั้งจากกลุม
ไทยรุงเรอืงและกลุมมิตรผล ทั้งนี้เพราะเหตุวา รางกฎหมายดังกลาวนี้มีบทบัญญัติใหยุบทั้งบริษัท 
อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด และบริษัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด โดยรัฐบาล 
จะจัดตั้งบรรษัทนํ้ าตาลทรายแหงประเทศไทยข้ึน เพื่อจํ าหนายนํ้ าตาลทั้งภายในและภายนอก
ประเทศ และเปดโอกาสใหกลุมชาวไรออยและกลุมโรงงานนํ้ าตาลเขารวมถือหุนดวย ขณะเดียวกัน 
ก็จะมีการจัดตั้งสภานํ้ าตาลทรายแหงชาติข้ึน เพื่อทํ าหนาที่ควบคุมการผลิตออยและนํ้ าตาล  
ก ําหนดราคาออยและนํ้ าตาล  และกํ าหนดนโยบายดานอื่นๆ

แรงคัดคานจากกลุมโรงงานนํ้ าตาลทํ าใหกระทรวงอุตสาหกรรมจํ าตองแกไขราง
พระราชบญัญติันํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2521 เสียใหม  คราวนี้แนวความคิดวาดวยบรรษัทนํ้ าตาลแหง
ประเทศไทยถูกละทิ้งไป โดยมิไดแตะตองบริษัทผูสงออกนํ้ าตาลที่มีอยูเดิมแมแตนอย อยางไร 
ก็ตาม แมวากระทรวงอุตสาหกรรมจะประนีประนอมผลประโยชนกับกลุมโรงงานนํ้ าตาลมาก 
ถึงเพียงนี้ แตก็ยังมีผู ไมประสงคที่จะใหเกิดการเปลี่ยนแปลงใดๆในอุตสาหกรรมออยและ 
นํ้ าตาลทราย รางกฎหมายฉบับนี้จึงถูก 'เตะถวง' และคณะกรรมการกฤษฎีกาชวยทํ าแทงให 
เสร็จสรรพ

บทเรียนจากความพยายามในการแกไขกฎหมายออยและนํ้ าตาลที่ผานมา 
ในอดตี  ท ําใหนายจิรายุ อิศรางกูรฯ  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงอุตสาหกรรมในรัฐบาลเปรม 2 
และเปรม 3 ดํ าเนินการเรื่องนี้อยางระมัดระวังและมีลักษณะประนีประนอมอยางยิ่งยวด บทเรียน
จากอดตีสอนใหรูวา การเปลี่ยนแปลงกฎหมายออยและนํ้ าตาลทรายจะไมสามารถสํ าเร็จลุลวงได 
หากมิไดรับความเห็นชอบทั้งจากกลุ มชาวไรออยและกลุ มโรงงานนํ้ าตาล ดวยเหตุนี้เอง  
ความพยายามที่จะนํ าระบบ 70 : 30 มาใชเปนหลักในการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรม
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ออยและนํ ้าตาล จึงเริ่มตนดวยการดึงกลุมชาวไรออยใหเขามารับรู และผูที่เขาไปมีสวนรวมในการ
ผลักดนัรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 มาตั้งแตตน ก็คือ นายประสาน 
โอภาสปกรณกิจ  เลขาธิการสมาคมชาวไรออย เขต 7

ในดานกลุมโรงงานนํ้ าตาลนั้น ในชั้นแรก นายจิรายุพยายามดึงทั้งกลุมมิตรผล
และกลุมไทยรุงเรืองเขามารวมแกไขกฎหมายออยและนํ้ าตาลทรายดวย แตกลุมไทยรุงเรืองแสดง 
ททีาตอตานนโยบายของรัฐบาล อันมีผลผลักดันใหนายจิรายุตองอิงอยูกับกลุมมิตรผล โดยกลุม
ไทยรุงเรอืงกลบัถูกโดดเดี่ยว ดังจะเห็นวา ในการจัดตั้งบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด เมื่อวันที่ 
1 พฤศจกิายน 2525 นายจิรายุไมเพียงแตจะผลักดันใหนายแสง สงวนเรือง มิตรสนิทใหดํ ารง
ตํ าแหนงผูจดัการบริษัทดังกลาวเทานั้น หากยังยอมรับนายอํ านวย ปะติเส จากบริษัท คาผลผลิต
นํ ้าตาล จ ํากัด ในสังกัดกลุมมิตรผล ใหดํ ารงตํ าแหนงผูชวยผูจัดการอีกดวย

การโดดเดี่ยวกลุ มไทยรุ งเรืองยอมทํ าใหกลุ มนายทุนดังกลาวนี้ไมพึงพอใจ 
เปนอยางมาก กลุมไทยรุงเรืองถึงกับประกาศขายโรงงานนํ้ าตาลในเครือจํ านวน 11 โรง พรอมทั้ง
ดึงพลเอกไพจิตร สมสุวรรณไปเปนเกราะกํ าบัง ซึ่งสรางความยุงยากใจแกนายจิรายุเปนอันมาก 
ขณะเดยีวกนั นายโอสถ โกศิน ผูมีผลประโยชนในบริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย 
จ ํากดั ถงึกบัออกปากวิพากษวิจารณรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2525 (ฉบับ
รางเมือ่วนัที ่30 มิถุนายน 2525) วามีลักษณะยิ่งกวากฎหมายของคอมมิวนิสต

ความพยายามในการนํ าระบบ 70 : 30 มาใชในการแบงปนผลประโยชนใน 
อุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย จึงประสบการตอตานและขัดขวางจากกลุมไทยรุงเรืองและผูมี
ผลประโยชนในบริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศทไย จํ ากัด โดยที่กลุมมิตรผลและผูมี 
ผลประโยชนในบรษิัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด มิไดคัดคาน ทั้งเนื่องจากรัฐบาลดึงไวเปนพวกนั้น
เอง  โดยที่มีวิญญาณแหงความเปนสัตวเศรษฐกิจมิไดแตกตางกัน

การขัดขวางของกลุมไทยรุงเรืองไดรับการตอบโตอยางเฉียบพลัน เมื่อรัฐบาล 
ร วมกับกลุ มชาวไร อ อยและกลุ มมิตรผลพากันตบเทาเข าไปยึดกุมการบริหารของบริษัท  
อุตสาหกรรมนํ ้าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด ซึ่งเปนองคกรสํ าหรับการสงออกนํ้ าตาลของกลุมไทย
รุงเรือง การยึดกุมดังกลาวนี้เปนไปอยางงายดาย ทั้งนี้เนื่องจากทั้งกระทรวงอุตสาหกรรมและ
กระทรวงพาณชิยตางถือหุนในบริษัทดังกลาวนี้รวมทั้งสิ้นประมาณ 2 แสนหุน คิดเปนประมาณ
รอยละ 36 ของจ ํานวนหุนทั้งสิ้น เมื่อรวมกับกลุมผูถือหุนอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมผูถือหุน 
ที่เปนสถาบันการเงิน การโคนลมกลุมไทยรุงเรืองในบริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย 
จ ํากดั จงึส ําเร็จลุลวงดวยดี อันเปนเหตุใหนายบรรเจิด ชลวิจารณตองออกจากตํ าแหนงผูจัดการ
บริษทัดงักลาวนี ้ และนายสุนทร โภคาชัยพัฒนจากกลุมมิตรผล เขาดํ ารงตํ าแหนงแทน
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ไมตองสงสัยเลยวา บรรดาผูที่เคยมีผลประโยชนในบริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาล
แหงประเทศไทย จํ ากัด มาแตด้ังเดิม จะไมนอนเลียแผลดวยความเคียดแคน แตไมมีใครทราบ 
แนชดัวา การกอหวอดของชาวไรออยเขต 7 กอนหนาที่สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณารางพระราช
บัญญติัออยนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 เมื่อวันที่ 21 กรกฎาคม 2526 เพียงไมถึงสองสัปดาหนั้นเปน
ฝมือการปลุกป นของกลุ มไทยรุ งเรืองและผู ที่สูญเสียผลประโยชนจากนโยบาย 70 : 30  
หรือไม?

ผูใกลชิดวงการออยและนํ้ าตาลหลายตอหลายทานเชื่อวา การกอหวอดคัดคาน
รางพระราชบญัญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ของชาวไรออยเขต 7 สวนหนึ่งเปนปฏิกิริยา
ตอบโตตอความไมแจมชัดของระบบการแบงปนผลประโยชนในรางกฎหมายดังกลาว และอีก 
สวนหนึง่เกดิจากการกระพือความไมพอใจของกลุมผูสูญเสียผลประโยชนจากนโยบาย 70 : 30  
ทายที่สุด การชุมนุมคัดคานของชาวไรออยเขต 7 ผสมผสานกับมรสุมแหงใบปลิว ทํ าใหนาย
ประสาน โอภาสปกรณกิจ ตองลาออกจากตํ าแหนงเลขาธิการสมาคมชาวไรออยเขต 7 แตไมมีใคร
ทราบแนวา การพนจากตํ าแหนงของนายประสานไดกอใหเกิดความหฤหรรษแกกลุมไทยรุงเรือง
มากนอยเพียงใด

กระแสการคัดคานรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 มิได 
มาจากกลุมไทยรุงเรืองและผูที่เคยมีผลประโยชนในบริษัท อุตสาหกรรมแหงประเทศไทย จํ ากัด 
เทานั้น หากทวายังมาจากนายทุนอุตสาหกรรมอื่นๆดวย ทั้งนี้เพราะเหตุวา ตลอดระยะเวลา
ระหวางป 2524 - 2526 ซึ่งราคานํ้ าตาลในตลาดโลกมีแนวโนมลดลงนั้น รัฐบาลยังคงตรึงราคา 
นํ ้าตาลทรายภายในประเทศไวในระดับเดียวกับป 2523 ผลก็คือ ประชาชนชาวไทยตองซื้อนํ้ าตาล
ทรายในราคาสูงกวาราคาซื้อขายในตลาดโลก อุตสาหกรรมที่ตองใชนํ้ าตาลเปนวัตถุดิบสํ าคัญ 
ตางพากนัสญูเสียผลประโยชนจากนโยบายของรัฐบาลดังกลาวนี้

ในบรรดานายทุนอุตสาหกรรมที่แสดงการคัดคานนโยบายออยและนํ้ าตาลของ 
รัฐบาลอยางกระจางชัด ผูที่ยืนอยูแถนหนาสุดก็คือ นายพงส สารสิน บุคคลสํ าคัญในพรรค 
กิจสังคมซึ่งมีผลประโยชนในอุตสาหกรรมนํ้ าอัดลม ดวยเหตุนี้เอง จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจ 
ที่รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 เกือบถูกที่ประชุมคณะรัฐมนตรีทํ าแทง 
เนือ่งจากรัฐมนตรีรวมรัฐบาลในสังกัดพรรคกิจสังคมแสดงอาการคัดคาน

หนงัสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัที ่22 มิถุนายน 2526 พาดหัวขาววา

“แฉพงส-บุญเทง กอศึกนํ้ าตาลอีก”

หนงัสือพิมพ มติชน ฉบับวนัที ่28 มิถุนายน 2526 เสนอบทวิเคราะหเร่ือง “พรรค
กจิสังคมเปดโปงตนเองกรณีออยและนํ้ าตาล”
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แรงกดดันจากพรรคกิจสังคมทํ าใหนายจิรายุจํ าตองประนีประนอม โดยโอนออน
ใหผลประโยชนแกกลุมนายทุนอุตสาหกรรมที่ตองใชนํ้ าตาลเปนวัตถุดิบมากขึ้น หนังสือพิมพ
ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัที ่25 มิถุนายน 2526 รายงานขาววา

“จริายหุยาศึกนํ้ าตาล นัดพบพงสคร่ึงทาง”

สาระสํ าคัญของขาวดังกลาวนี้ก็คือ นายจิรายุไดส่ังการใหสํ านักงานกลางจัด
จํ าหนายนํ้ าตาลทรายขายในสังกัดกระทรวงอุตสาหกรรมพิจารณาขายนํ้ าตาลทรายขาวในราคา
พิเศษแกการผลิตเพื่อการสงออก การพบกันครึ่งทางดังกลาวนี้ดูเหมือนจะไดผลอยางนาชื่นชม 
เพราะบรรดารัฐมนตรีในสังกัดพรรคกิจสังคม ซึ่งเคยแสดงอาการคัดคานรางพระราชบัญญัติออย
และนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 ตางพากันนิ่งเงียบประดุจหนึ่งอมสากอยูเต็มปาก

ดังนี้ เราจะเห็นไดวา เสนทางในการตราพระราชบัญญัติฉบับนี้ตองอาศัย 
ความมานะพยายามของนายจิรายุมากเพียงใด และประชาชนผูบริโภคตองเสียสละมากเพียงใด 
ในการบริโภคนํ้ าตาลในราคาสูงกวาราคาในตลาดโลก ในขณะที่นายทุนอุตสาหกรรมพากันตีปก 
ที่สามารถซื้อนํ้ าตาลทรายขาวในราคาพิเศษได และในขณะที่นายทุนนํ้ าตาลกลุมมิตรผลกํ าลัง 
เสพสขุจากผลพวงของนโยบาย 70 : 30  เนือ่งจากสามารถยึดกุมการบริหารบริษัท ออยและ 
นํ้ าตาลไทย จํ ากัดได โดยที่ประโยชนที่ชาวไรออยจะไดรับจากนโยบายดังกลาวนี้ยังไมปรากฏ 
แนชัด

ตอนที่ส่ี
บทวิเคราะหรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526

ในบรรดากฎหมายออยและนํ้ าตาลทรายที่เคยมีมาในประเทศไทยทั้งหมด ราง
พระราชบญัญติัออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 นับเปนฉบับที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุม
มากทีสุ่ด หากรางกฎหมายฉบับนี้ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาใหตราเปนกฎหมาย รัฐบาลจะมี
บทบาทในการแทรกแซงอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายอยางชนิดที่ไมเคยปรากฏมากอน

หากพิจารณาพัฒนาการของกฎหมายออยและนํ้ าตาลทราย โดยยอนไปดู 
พระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2504 เราจะพบวา รัฐบาลเขาไปแทรกแซง 
อุตสาหกรรมดังกลาวนี้เฉพาะในดานการกํ าหนดปริมาณสูงสุดของการผลิตนํ้ าตาลทราย การ
ก ําหนดราคาออยขั้นตํ่ า การกํ าหนดราคานํ้ าตาลทรายขั้นสูง และการกํ าหนดฤดูหีบออย พรอมกัน
นัน้ก็มีการจัดตั้ง กองทนุสงเคราะหอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย  โดยเกบ็เงินสงเคราะหจากผูผลิต 
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นํ้ าตาลตามปริมาณนํ้ าตาลที่ผลิตไดและตามอัตราเงินสงเคราะหที่กระทรวงอุตสาหกรรมกํ าหนด 
สวนผูทีอ่ยูในขายที่จะไดรับเงินสงเคราะหจากกองทุนดังกลาวนี้ ก็คือ ชาวไรออยในเขตการเพาะ
ปลูกออยทีก่ ําหนดโดยกระทรวงอุตสาหกรรม ผูผลิตนํ้ าตาลทราย และผูสงนํ้ าตาลทรายออกนอก
ราชอาณาจักร

พระราชบัญญัตินํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2511 ซึ่งออกมาใชแทนพระราชบัญญัติ 
อุตสาหกรรมนํ้ าตาล พ.ศ. 2504 มิไดใหอํ านาจรัฐบาลในการแทรกแซงอุตสาหกรรมออยและ 
นํ้ าตาลทรายมากนัก เนื่องจากมีวัตถุประสงคหลักในการสงเสริมและใหความชวยเหลือ 
อุตสาหกรรมดังกลาวนี้เฉพาะในทางวิชาการและเศรษฐกิจเทานั้น มาตรการในการแทรกแซงของ
รัฐบาลยงัคงเหมือนพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2504 ในสาระสํ าคัญ

แตรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 กลับใหอํ านาจแก 
รัฐบาลในการแทรกแซงดานตางๆอยางกวางขวาง นับต้ังแตการควบคุมการปลูกออย การควบคุม
การผลตินํ ้าตาล การควบคุมการคาออยและนํ้ าตาล การควบคุมราคาออยและนํ้ าตาล การควบคุม
การสงออกนํ ้าตาล เปนตน เหตุที่เปนเชนนี้ ก็เพราะกฎหมายฉบับนี้กํ าหนดเปาหมายไวกวางขวาง
กวาเดิม กลาวคือ

(1) เพือ่จดัระเบียบอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย
 (2) เพือ่ใหทัง้ชาวไรออยและโรงงานนํ้ าตาลมีสวนรับรูปญหาและรวมมือกับทาง
ราชการ
 (3) เพือ่ควบคมุดูแลการผลิตออย การผลิตนํ้ าตาลทราย การจํ าหนายนํ้ าตาล 
ทั้งภายในและตางประเทศ อันจะมีผลถึงการจัดสรรเงินรายไดระหวางฝายชาวไรออยกับโรงงาน 
นํ้ าตาล

(4)  เพือ่ใหเกิดความเปนธรรมแกทุกฝาย ตลอดจนผูบริโภค
(5)  เพือ่พฒันาอตุสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย  และสรางเสถียรภาพแก

อุตสาหกรรมนี้

แทรกแซง : มาตรการในการแทรกแซง
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ไดใหอํ านาจแกรัฐบาล 

ในการแทรกแซงกระบวนการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาลทรายทุกๆขั้นตอนของกระบวนการ
ดังกลาวนี้

(1) การควบคุมการเพาะปลูกออย
การควบคุมาการเพาะปลูกออยเริ่มตนตั้งแตการกํ าหนดเขตการเพาะปลูก

ออย ทั้งนี้เพราะเชื่อวา พื้นที่บางสวนมีคุณลักษณะเหมาะสมกับการเพาะปลูกออย แตไม 
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เหมาะสมแกการเพาะปลูกพืชผลอ่ืนๆ และมีพื้นที่บางสวนที่เหมาะแกการเพาะปลูกพืชผลอ่ืนๆ 
ยิ่งกวาการเพาะปลูกออย อยางไรก็ตาม แมวากฎหมายฉบับนี้จะมิไดมีบทลงโทษชาวไรออย 
ทีเ่พาะปลกูออยนอกเขตฯ แตก็มีมาตรการอื่นๆที่จะใชกํ ากับใหการควบคุมพื้นที่การเพาะปลูกออย
เปนไปอยางมีประสิทธิผล อาทิเชน การจดทะเบียนชาวไรออย และการควบคุมการคาออย ฯลฯ

การจดทะเบียนชาวไรออยนับเปนมาตรการสํ าคัญที่จะปองกันการขยายพื้นที่ 
การเพาะปลูกออยและปริมาณการผลิตออยจนเปนเหตุใหออยลนตลาด นอกจากนี้ รัฐบาล 
ยังตองการใชมาตรการดังกลาวนี้ในการปองกันมิใหผูที่มิไดมีอาชีพชาวไรออยแหกันมาเพาะปลูก
ออยในยามที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกแพงขึ้น เพราะประสบการณในอดีตเคยปรากฏแลววา  
เมื่อราคานํ้ าตาลในตลาดโลกอยูในระดับสูง บรรดาพอคานายทุนในจังหวัดที่มีการเพาะปลูกออย
ตางพากันลงทุนเพาะปลูกออยเปนการใหญ อันเปนเหตุใหราคาออยในปตอมาตกตํ่ าลงอยางนา 
ใจหาย และเปนเหตุใหรัฐบาลไมสามารถควบคุมปริมาณการเพาะปลูกออยใหอยู ในระดับ 
อันเหมาะสม ดวยเหตุนี้เอง จึงตองมีการจดทะเบียนชาวไรออย และมีบทลงโทษชาวไรออยที่มิได
จดทะเบียน

ดังไดกลาวแลววา การซื้อขายออยในปจจุบัน (2526) ยึดถือนํ้ าหนักของออยเปน
เกณฑ โดยมไิดพิจารณาถึงความหวานของออยแมแตนอย กฎหมายฉบับนี้มีจุดมุงหมายประการ
หนึ่งที่จะเปลี่ยนแปลงจารีตการซื้อขายออยดังกลาวนี้ โดยใหยึดถือความหวานของออยแทนนํ้ า
หนกั ดวยเหตนุีเ้อง จงึมีมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมพันธุออยที่เพาะปลูกเพื่อใหเหมาะแกสภาพ 
ของดนิและสภาพทางภูมิศาสตรของทองถิ่นตางๆ

การควบคุมปริมาณการเพาะปลูกออยนับเปนมาตรการสํ าคัญที่จะปองกันมิให
ออยลนตลาด กฎหมายฉบับนี้มีบทบัญญัติวา ชาวไรออยจะตองผลิตออยตามปริมาณที่ 
คณะกรรมการออยกํ าหนด ในกรณีที่การผลิตออยมีปริมาณสูงหรือต่ํ ากวาที่คณะกรรมการกํ าหนด 
จะตองดํ าเนินการตามระเบียบที่คณะกรรมการกํ าหนด หากฝาฝนจะตองถูกปรับ นอกจากนี้ 
กฎหมายยังบังคับใหชาวไรออยตองรายงานปริมาณออยที่จะสงใหแกหัวหนากลุมชาวไรออยและ
โรงงานนํ ้าตาล  หากฝาฝนจะตองถูกปรับเชนเดียวกัน

(2) การควบคุมการคาออย
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ยังคงยอมรับระบบ 

หัวหนาโควตาซึ่งมีมาแตด้ังเดิม แตรัฐบาลไดยื่นมือเขามาควบคุม โดยกํ าหนดใหหัวหนาโควตา
หรือทีก่ฎหมายฉบบันีเ้รียกวา “หัวหนากลุมชาวไรออย” จะตองจดทะเบียน  มิฉะนั้นจะมีความผิด
ตามกฎหมาย

กฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณที่จะควบคุมปริมาณการคาออย การควบคุม 
ดังกลาวนี้กระทํ าโดยการกํ าหนดปริมาณออยที่หัวหนากลุมชาวไรออยแตละคนสามารถขายใหแก
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โรงงานได นอกจากนี้ ยังบังคับใหหัวหนากลุมชาวไรออยตองรายงานปริมาณออยที่รวบรวม 
จากชาวไรออย และปริมาณออยที่จัดสงใหแกโรงงานนํ้ าตาล การฝาฝนขอกํ าหนดเหลานี้ลวนแลว
แตมีบทลงโทษทั้งสิ้น

นอกจากนี้ กฎหมายยังมีเจตนารมณที่จะหามมิใหมีการคาออยขามเขต ทั้งนี้  
เพราะไดกํ าหนดบทลงโทษชาวไรออยที่ขายออยซึ่งตนมิไดผลิตใหแกโรงงานหรือหัวหนากลุม 
ชาวไรออย และมีบทลงโทษหัวหนากลุมชาวไรออยที่ขายออยที่ชาวไรออยในกลุมตนมิไดผลิต 
ใหแกโรงงาน นัยสํ าคัญของบทลงโทษดังกลาวนี้ ก็เพื่อที่จะปรามมิใหมีการนํ าออยขามเขต 
การเพาะปลกู  ทั้งนี้เพื่อใหการควบคุมปริมาณการผลิตเปนไปอยางมีประสิทธิผลนั่นเอง

สวนการก ําหนดราคาออยที่โรงงานนํ้ าตาลรับซื้อ แทนที่จะใชวิธีการเจรจาตอรอง
ระหวางกลุมชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลดังที่เคยเปนมา ก็กลับหันมากํ าหนดสูตรในการคํ านวณ
โดยพิจารณาจากรายรับสุทธิจากการขายนํ้ าตาล ทั้งภายในและภายนอกประเทศ และปริมาณ
ออยทีผ่ลิตได  รายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองนี้กลาวไวแลวในภาคที่หนึ่งของบทความนี้  จะไมกลาวซํ้ า
ในที่นี้

(3) การควบคุมการผลิตนํ้ าตาล
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ใหอํ านาจรัฐบาล 

ในการกํ าหนดฤดูการหีบออยและอัตราการหีบออยปกติตอวัน ทั้งนี้โรงงานนํ้ าตาลจะตองไมเปด
การหบีออยและปดการหีบออยกอนวันที่คณะกรรมการนํ้ าตาลทรายกํ าหนด นอกจากนี้ ในกรณีที่
มีความจํ าเปน คณะกรรมการบริหารของคณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทรายอาจสั่งใหโรงงาน
ผลิตนํ ้าตาลทรายเพิ่มได ในกรณีเหลานี้หากโรงงานนํ้ าตาลฝาฝน จะไดรับโทษตามกฎหมาย

มาตรการในการควบคุมการผลิตนํ้ าตาลที่สํ าคัญอีกมาตรการหนึ่ง ก็คือ การ 
ควบคมุปริมาณ ชนิด และคุณภาพของนํ้ าตาลที่ผลิต ในการนี้ โรงงานนํ้ าตาลจะตองรับซื้อออย
จากชาวไรออยและหัวหนากลุมชาวไรออยตามที่คณะกรรมการบริหารกํ าหนด มิฉะนั้นจะตองถูก
ลงโทษตามกฎหมาย ความเขมงวดในการควบคุมดังกลาวนี้ สวนหนึ่งก็เพื่อที่จะไดทราบปริมาณ
ออยที่ผลิตไดและปริมาณนํ้ าตาลที่จะออกสู ตลาด ซึ่งมีความสํ าคัญในการประมาณการ 
ผลประโยชนที่จะแบงปนกันระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลในภายหลัง อีกสวนหนึ่งก็เพื่อ 
ทีจ่ะไดมหีลกัประกันวาจะมีนํ้ าตาลทรายปริมาณมากพอแกการบริโภคภายในประเทศ

(4) การควบคุมการคานํ้ าตาลทราย
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 กํ าหนดใหมี 

คณะกรรมการควบคุมการจํ าหนายนํ้ าตาลทราย โดยมีหนาที่ควบคุมการคานํ้ าตาลทราย แมวา
กฎหมายฉบับนี้จะมิไดกลาวถึงสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว แตก็เปนที่เขาใจ 
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กันวา ภายหลังจากที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช สํ านักงานดังกลาวนี้จะยังคงมีบทบาทตอไป 
กลาวคือ ควบคุมการจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาวภายในประเทศ การจัดระบบสํ านักงานกลาง 
จัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาวดังกลาวนี้ ก็เพื่อที่จะตรวจสอบดูวา โรงงานนํ้ าตาลปฏิบัติตาม 
ขอกํ าหนดของกระทรวงอุตสาหกรรมในการผลิตนํ้ าตาลทรายใหเพียงพอแกความตองการภายใน
ประเทศหรือไม

ดวยเหตุนี้เอง จึงไมประหลาดใจที่จะพบวา รางพระราชบัญญัติออยและ 
นํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 มีบทบัญญัติควบคุมโรงงานนํ้ าตาลอยางเขมงวด กลาวคือ หามมิให 
โรงงานนํ้ าตาลขนยายนํ้ าตาลที่ผลิตไดออกนอกโรงงาน นอกจากขนยายตามระเบียบที่คณะ
กรรมการนํ้ าตาลทรายกํ าหนด ทั้งจะตองเก็บรักษานํ้ าตาลทรายที่ผลิตได ณ ที่ที่ไดรับความ 
เห็นชอบจากคณะกรรมการบริหาร ตลอดจนตองรายงานปริมาณนํ้ าตาลทรายที่ผลิต เก็บรักษา  
ขนยาย สงมอบ และคงเหลือเปนรายเดือน ตามแบบ วิธีการ และระยะเวลาที่คณะกรรมการบริหาร
ก ําหนด  หากโรงงานนํ้ าตาลฝาฝนบทบัญญัติเหลานี้จะตองถูกลงโทษตามกระบิลเมือง

กฎหมายฉบบันีย้ังมีบทบัญญัติอีกดวยวา เมื่อคณะกรรมการควบคุมการจํ าหนาย
นํ้ าตาลทรายสั่งใหโรงงานนํ้ าตาลใดจัดสงนํ้ าตาลใหแกผูซื้อรายใด โรงงานนํ้ าตาลจะตองปฏิบัติ
ตาม มฉิะนัน้อาจถกูลงโทษได บทบัญญัติดังกลาวนี้เองมีนัยสํ าคัญวา กฎหมายมีเจตนารมณที่จะ
ใหสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลมีบทบาทในการจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายภายในประเทศ 
ตอไป

กฎหมายฉบับนี้มีบทบัญญัติโดยชัดเจนในเรื่องการหามมิใหนํ าเขานํ้ าตาลจาก
ตางประเทศ  แตก็เปดชองใหคณะกรรมการควบคุมการจํ าหนายนํ้ าตาลมีอํ านาจในการนํ าเขาได

(5) การควบคุมการสงออก
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 กํ าหนดใหมี  

“คณะกรรมการควบคุมการสงออกนํ้ าตาลทราย” โดยใหมีหนาที่หลักในการควบคุมการสงออก  
ผูที่ตองการสงนํ้ าตาลทรายไปขายตางประเทศจะตองไดรับอนุญาตจากคณะกรรมการดังกลาวนี้ 
นอกจากนี ้ ในกรณีจํ าเปน คณะกรรมการฯจะกํ าหนดปริมาณ ราคา และระยะเวลาสํ าหรับการ 
สงออกดวยกไ็ด การสงออกนํ้ าตาลทรายไมตองเสียคาธรรมเนียมการสงออกตามกฎหมายวาดวย
กองทนุสงเคราะหเกษตรกร

กองทุนออยและนํ้ าตาลทราย
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 กํ าหนดใหมี “กองทุนออย

และนํ้ าตาลทราย” โดยมเีงนิทุนจากแหลงตางๆ ดังนี้
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(1) คาธรรมเนียมการวิจัยและสงเสริมการผลิตออยและนํ้ าตาลทราย ซึ่งเก็บจาก
ชาวไรออยตามปริมาณออยที่สงใหแกโรงงานนํ้ าตาล และเก็บจากโรงงานนํ้ าตาลตามปริมาณ 
นํ ้าตาลที่ผลิตได

(2) เบี้ยปรับจากผูที่ฝาฝนระเบียบและประกาศของคณะกรรมการออยและ 
นํ ้าตาลทราย

(3) ก ําไรจากการคานํ้ าตาลทราย ทั้งนี้กฎหมายกํ าหนดไววา รายไดสุทธิจากการ
คานํ้ าตาลทราย เมื่อหักคาออยตามราคาออยขั้นสุดทายและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นสุดทายแลว
เหลอืเทาใด  โรงงานนํ้ าตาลจะตองสงมอบใหแกกองทุนออยและนํ้ าตาลทราย

(4)  ดอกผลของกองทุน
(5)  เงนิและทรัพยสินที่มีผูมอบให
(6) เงนิกูโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี
(7) เงนิอื่นๆที่ตกแกกองทุน
ทั้งนี้ กองทุนออยและนํ้ าตาลทรายจะมีบทบาทสํ าคัญในดานการสงเสริมการ

ศึกษาและวจิยัเกีย่วกับการผลิตและการจํ าหนายออยและนํ้ าตาลทราย ตลอดจนรักษาเสถียรภาพ
ของราคานํ้ าตาลทรายที่บริโภคภายในประเทศ และเสถียรภาพของอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาล
ทรายโดยสวนรวม

ผลกระทบที่คาดวาจะเกิดขึ้น
ในการวิเคราะหผลกระทบที่คาดวาจะเกิดขึ้นจากการบังคับใชรางพระราชบัญญัติ

ออยและนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 เราจะแยกพิจารณาผลกระทบออกเปน 4 ประเภท คือ
(1) ผลกระทบที่มีตอการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและ 

นํ้ าตาล
(2) ผลกระทบอันเกิดจากการควบคุมการผลิต
(3) ผลกระทบที่มีตอเสถียรภาพของราคาออยและนํ้ าตาลทราย
(4) ผลกระทบที่มีตอสวัสดิการสังคม

 (1) ผลที่มีตอการแบงปนผลประโยชน
แมวารางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 จะรางขึ้นบนหลักการ

ของนโยบาย 70 : 30 กลาวคอื ชาวไรออยควรจะไดรับผลประโยชนรอยละ 70 และโรงงานนํ้ าตาล
ควรจะไดรับผลประโยชนรอยละ 30 ของผลประโยชนทั้งหมดในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย 
แตเปนเรื่องนาประหลาดใจที่ไดพบวา รางกฎหมายฉบับนี้มิไดมีบทบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใด 
ที่ระบุถึงสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาล จึงเปนที่เขาใจ
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กันวา การกํ าหนดสัดสวนดังกลาวนี้จะกระทํ าดวยการประกาศกฎกระทรวงหรือกฎหรือระเบียบ 
ทีก่ ําหนดโดยคณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทราย

การที่กฎหมายมิไดกํ าหนดสัดสวนแหงผลประโยชนข้ันตํ่ าที่ชาวไรออยพึงไดรับ  
ไมเพียงแตจะทํ าใหชาวไรออยขาดหลักประกันในเรื่องรายไดเทานั้น หากทวายังเปดโอกาสใหการ
กํ าหนดสัดสวนดังกลาวนี้ ข้ึนอยู กับการตอรองระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลอีกดวย  
ความตองการที่จะนํ านโยบาย 70 : 30 มาใชเพื่อลดปญหาความขัดแยงระหวางชาวไรออยกับ 
โรงงานนํ้ าตาลในการกํ าหนดราคาออยที่โรงงานนํ้ าตาลรับซื้อในแตละป จึงหาไดมีสัมฤทธิผล 
แตประการใดไม เพราะจุดแหงความขัดแยงจะแปรเปลี่ยนจากการตอรองเพื่อการกํ าหนดราคา 
รับซื้อออย มาเปนการตอรองเพื่อกํ าหนดสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชน ทั้งนี้เพราะเหตุวา 
การแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงหรือระเบียบตางๆ เปนเรื่องที่กระทํ าไดงายกวาการแกไขเพิ่มเติม 
พระราชบัญญัติ

หากการตอรองเพื่อกํ าหนดราคาออยกอนฤดูการผลิต 2525/2526 ถูกถือเปน
ความวุนวาย การตอรองเพื่อกํ าหนดสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชนก็จะสราง 'ความวุนวาย'
ไมแตกตางกนัมากนัก ทั้งนี้เร่ืองที่จะตอรองกันมิไดมีเฉพาะแตสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชน
เทานัน้  หากยงัมปีระเด็นเกี่ยวกับความหมายของ “ผลประโยชน” อีกดวย  ในการทดลองใชระบบ 
70 : 30  ในปการผลติ 2524/2525 ส่ิงที่นํ ามาแบงปนกันระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลก็คือ 
รายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายดิบและนํ้ าตาลทรายขาว โดยมิไดนํ ารายไดจากการ
จ ําหนายกากนํ ้าตาลและผลพลอยไดอ่ืนๆมาแบงปนกัน ดังนั้น จึงเปนที่คาดไดวา เมื่อกฎหมาย
เปดชองใหมีการตอรองในเรื่องการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย 
ไดเชนนี้ กลุมชาวไรออยยอมจะไมรีรอที่จะหยิบยกประเด็นเกี่ยวกับรายไดจากการจํ าหนาย 
กากนํ้ าตาลและผลพลอยไดอ่ืนๆขึ้นมาตอรอง เมื่อเปนเชนนี้ ความวุนวายอันเกิดจากการตอรอง 
กจ็ะมไีมนอยกวาระบบที่เปนอยูเดิม ดวยเหตุนี้เอง ระบบ 70 : 30 ภายใตรางพระราชบัญญัติออย
และนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 จึงไมสามารถบรรเทาความตึงเครียดอันเกิดจากการตอรองระหวาง
ชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลได

ทางออกของปญหาขางตนนี้ก็คือ ควรจะแกไขรางพระราชบัญญัติออยและ 
นํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526  โดยมีบทบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใดที่กํ าหนดสัดสวนขั้นตํ่ าของรายรับ
สุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายดิบและนํ้ าตาลทรายขาวที่ชาวไรออยพึงไดรับ ทั้งนี้โดยมี 
คํ านยิามทีช่ดัเจนวา รายรับสุทธิดังกลาวนี้รวมรายไดจากการจํ าหนายกากนํ้ าตาลและผลพลอยได
อ่ืนๆ หรือไม
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แตการแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายภายใตระบบ  
70 : 30 ในตวัของมนัเอง ก็มีปญหาอยูหานอยไม เพราะระบบดังกลาวนี้แมจะแลดูเปนธรรม แตก็มี
ชองโหวจ ํานวนมากที่ทํ าใหชาวไรออยสูญเสียผลประโยชนอันพึงไดไดโดยงาย

ดังไดกลาวแลววา บรรดาออยที่ผลิตไดในปหนึ่งๆจะจัดสรรเปนโควตาการผลิตไว 
3 สวน คือ

 (1) โควตา ก. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลทรายขาวเพื่อการบริโภคภายใน 
       ประเทศ จํ านวน 6.5 แสนตัน
 (2) โควตา ข. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อการสงออกของสวนกลางปละ   
   600,000 ตัน โดยผานบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย
(3) โควตา ค. ไดแก โควตาการผลิตนํ้ าตาลดิบเพื่อการสงออกของบริษัทสงออก  
      2 บริษทั อันไดแก บริษัท อุตสาหกรรมนํ้ าตาลแหงประเทศไทย จํ ากัด และ 
      บริษัท คาผลผลิตนํ้ าตาล จํ ากัด

เมื่อพิจารณาการจัดสรรโควตาการผลิตดังกลาวนี้ เราจะพบวามีชองโหวที่ทํ าให
รายรับสุทธิที่จะนํ ามาแบงปนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลตํ่ ากวาที่ควรจะเปนอยูมาก 
กลาวคือ

ประการแรก โดยเหตทุีร่ายรบัสุทธิที่จะนํ ามาแบงปนผลประโยชนกันนั้น รวมเอา
รายรบัสุทธจิากการจ ําหนายนํ้ าตาลทรายขาวภายในประเทศ จึงกํ าหนดใหโรงงานนํ้ าตาลขายผาน
สํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว ทั้งนี้เพื่อจะไดทราบปริมาณนํ้ าตาลทรายขาว 
ที่จํ าหนายภายในประเทศทั้งหมดได แตโรงงานนํ้ าตาลมีเหตุจูงใจที่จะลักลอบขายนํ้ าตาล
ทรายขาว โดยไมผานสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว ทั้งนี้เพราะเหตุวา การลักลอบ
ขายนํ้ าตาลทรายขาวเอง โรงงานนํ้ าตาลจะไดรับผลประโยชนเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยไมตองแบง
ปนใหชาวไรออย แรงจูงใจในการลักลอบขายนํ้ าตาลภายประเทศดังกลาวนี้จะยิ่งมีมากขึ้นไปอีก 
หากราคานํ้ าตาลทรายภายในประเทศสูงกวาราคานํ้ าตาลในตลาดโลก ดังเชนที่เกิดขึ้นในปการ
ผลิต 2525/2526

ประการที่สอง รายรับสุทธิจากการสงออกนํ้ าตาลทรายดิบของสวนกลางจะมี 
มากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับความสามารถและความซื่อสัตยสุจริตของผูบริหารบริษัทออยและ 
นํ ้าตาลไทย จํ ากัด ตามขอเท็จจริงที่เปนอยูในปจจุบัน ผูบริหารบริษัทดังกลาวนี้มีอํ านาจในการ 
ตัดสินใจเกี่ยวกับการขายนํ้ าตาลใหแกตางประเทศอยางเสรี โดยมิไดถูกบริษัทนายหนาในตลาด
นํ้ าตาลระหวางประเทศมัดมือมัดเทาแตประการใด ความสามารถในการเก็งกํ าไรและความ
สามารถในการคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงราคานํ้ าตาลในราคาตลาดโลก นับเปนปจจัย
สํ าคัญที่มีผลตอรายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลใหแกตางประเทศ เพราะราคาที่บริษัทนี้ 
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ขายไดจะถูกใชเปนเกณฑในการประมาณการรายรับสุทธิของโรงงานนํ้ าตาลที่ไดจากการสงออก
นํ ้าตาล ดังนัน้ หากผูบริหารบริษัทนี้ปราศจากประสบการณและความสามารถ อันเปนเหตุใหมีการ
ตัดสนิใจทีผิ่ดพลาด ผลกระทบมิไดตกแกบริษัทเทานั้น หากทวายังกอผลเสียหายอยางมหาศาลแก
ชาวไรออยอีกดวย ประสบการณและความสามารถของผูบริหารบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด 
มิใชปจจัยเดียวที่กํ าหนดผลประโยชนที่ชาวไรออยพึงไดรับเทานั้น หากทวาความซื่อสัตยของ 
ผูบริหารดังกลาวนี้ก็มีความสํ าคัญอยางยิ่งยวด หากผูบริหารบริษัทออยและนํ้ าตาลไทย จํ ากัด  
สมคบกับกลุมโรงงานนํ้ าตาลกลุมหนึ่งกลุมใดฉอฉลดอกผลแหงการประกอบการ ผูที่จะตอง 
สูญเสยีผลประโยชนอันพึงไดไปอยางสํ าคัญก็คือ  ชาวไรออยนั่นเอง

ประการที่สาม การประมาณการรายรับสุทธิจากการจํ าหนายนํ้ าตาลทรายดิบ
และนํ ้าตาลทรายขาวจะถูกตองและตรงตอความเปนจริง ก็ตอเมื่อโรงงานนํ้ าตาลทั้งหลายรายงาน
ขอมูลที่เปนจริงเกี่ยวกับปริมาณนํ้ าตาลที่ผลิตได ทั้งในสวนที่เปนนํ้ าตาลทรายดิบและนํ้ าตาล
ทรายขาว

ดวยเหตนุีเ้อง ในการดํ าเนินการเพื่อแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและ
นํ ้าตาลทราย รัฐบาลจึงตองเขามาแทรกแซงในทุกๆขั้นตอนของกระบวนการผลิต ทั้งนี้เพื่อใหการ
ประมาณการรายรับสุทธิของอุตสาหกรรมดังกลาวนี้ถูกตองตรงตอความเปนจริง และเพื่อความ
เปนธรรมในการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาล

 (2) ผลกระทบอันเกิดจากการควบคุมการผลิต
รางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ใหอํ านาจแกคณะกรรมการ

ออยและนํ้ าตาลทรายในการควบคุมการเพาะปลูกออย การจดทะเบียนชาวไรออย การกํ าหนด
พนัธุออย  และการกํ าหนดปริมาณออยที่เพาะปลูก

เหตุผลพื้นฐานของมาตรการการควบคุมดานตางๆ เหลานี้มีอยูอยางนอย 3 
ประการกลาว คือ

ประการแรก เจาหนาที่ของรัฐมีความเชื่อวา ถาปลอยใหชาวไรออยตัดสินใจ 
ปลูกออยโดยอิสระ จะเกิดความเสียหายแกชาวไรออยโดยสวนรวม กลาวคือ ในปที่ราคานํ้ าตาล
แพง ซึง่พลอยชกัน ําใหออยมีราคาสูงตามไปดวย ชาวไรออยที่จะเฮโลพากันเพาะปลูกเพิ่มข้ึนในป
ตอมา และบุคคลที่ประกอบอาชีพอื่นๆ (โดยเฉพาะอยางยิ่งบรรดาพอคาในเมือง) ก็จะหันมา 
เพาะปลกูออยจนออยลนตลาด อันเปนเหตุใหราคาออยตกตํ่ า ซึ่งเปนผลเสียแกชาวไรออยโดยสวน
รวม ดังนั้น รัฐบาลจึงตองดํ าเนินการควบคุมการเพาะปลูก เจาหนาที่ของรัฐเชื่อวา ถาใชแบบ
จํ าลองทางเศรษฐศาสตรในการวางแผนการผลิต โดยพยากรณปริมาณอุปสงคและอุปทานออย 
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ในอนาคต  จะสามารถ 'ส่ัง' ใหชาวไรออยเพราะปลูกออยในปริมาณที่ทํ าใหไดรับผลประโยชน 
สูงสุดและจะไมมีปญหาออยลนตลาดได

ประการที่สอง เจาหนาที่ของรัฐเชื่อวา กลไกราคาในปจจุบันไมสามารถใชเปน 
แรงจูงใจใหชาวไรออยเพาะปลูกออยพันธุที่ใหความหวานสูงกวาพันธุที่เพาะปลูกกันในปจจุบัน  
อันเปนเหตุใหตนทุนการผลิตออยและนํ้ าตาลทรายของไทยสูงกวาตางประเทศ ซึ่งจะเปนผลเสีย 
ในอนาคต ดังนัน้ รัฐบาลจึงเขาไปแทรกแซงในดานการกํ าหนดพันธุออยที่เพาะปลูก

ประการที่สาม การที่ประเทศไทยรวมลงนามในขอตกลงระหวางประเทศวาดวย
นํ ้าตาล ทํ าใหตองมีการกํ าหนดโควตาการสงนํ้ าตาลออกไปขายตางประเทศ ดวยเหตุดังนั้น จึงตอง
มกีารจํ ากัดปริมาณการผลิตออยและนํ้ าตาล

ในการควบคุมปริมารการผลิตออยและนํ้ าตาล เจาหนาที่ของรัฐจะตองเปน  
'หมอดู' ทีส่ามารถใหคํ าทํ านายเกี่ยวกับสภาวการณในตลาดออยและนํ้ าตาลในอนาคตไดอยางถูก
ตองแมนยํ า มิฉะนั้นความเสียหายอาจเกิดแกชาวไรออยและโรงงานนํ้ าตาลไดโดยงาย แตการ
เพาะปลกูออยเปนกจิกรรมทางเศรษฐกิจที่ข้ึนอยูกับสภาพดินฟาอากาศอยางมาก ดังนั้น โอกาสที่ 
'หมอดู' จะใหคํ าทํ านายที่ผิดพลาดจึงมีเปนอันมาก อาทิเชน เมื่อเจาหนาที่ของรัฐกํ าหนด 
เปาหมายการผลิตออยไปแลว แตปรากฏวา เกิดปญหาฝนแลงภายในประเทศในเวลาตอมา ทํ าให
ผลผลิตที่ไดต่ํ ากวาเปาหมายเปนอันมาก ผลเสียก็คือ ประเทศชาติขาดรายไดอันพึงไดไป  
ความเสยีหายในกรณีเชนนี้ ใครจะเปนผูรับผิดชอบ กระทรวงอุตสาหกรรม โดยคณะกรรมการออย
และนํ้ าตาลทรายจะชดใชความเสียหายแกชาวไรออย โรงงานนํ้ าตาล และผูบริโภคหรือไม?  
ตามประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยดังที่เปนมา ยังไมเคยปรากฏวา รัฐไดดํ าเนินการชดใชราษฎร 
ในเรือ่งความเสยีหายอันเกิดจากความผิดพลาดในการดํ าเนินนโยบาย เจาหนาที่ของรัฐ 'มีหนาที่
ส่ังการผลิต แตไมมีหนาที่รับภาระ' ระบบการควบคุมปริมาณการผลิตจึงมิอาจเทียบกับระบบ 
การเพาะปลกูโดยเสรีได เพราะภายใตระบบเสรี ชาวไรออยจะเปนผูตัดสินใจเกี่ยวกับอนาคตของ
ตนเอง โดยไมตองใหขาราชการมาคอยกํ าหนดชะตาชีวิตให หากชาวไรออยตัดสินใจผิด ก็ตองเปน
ผูรับภาระการเสี่ยงเสียเอง แตหากตัดสินใจถูก ก็จะไดรับผลตอบแทนจากการเสี่ยงนั้น
 การควบคุมพื้นที่การเพาะปลูกออย ดวยการกํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยนั้น 
ยอมใหประโยชนโดยตรงแกเจาของที่ดินที่อยูในเขตการเพาะปลูกออยที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการ
ออย และเปนที่คาดไดวา ผลของการใชมาตรการดังกลาวนี้จะทํ าใหราคาที่ดินในเขตการเพาะปลูก
ดังกลาวสูงขึ้น และสิ่งที่ตามมาก็คือ บรรดาเจาของที่ดินทั้งหลายคงตองพยายามวิ่งเตนเพื่อให 
ที่ดินของตนอยูในเขตการเพาะปลูกออย และนี่เปนชองโอกาสที่คณะกรรมการที่มีอํ านาจในการ
กํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยสามารถฉอราษฎรบังหลวงได และแมวาคณะกรรมการฯดังกลาว 
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จะตัดสินใจกํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยโดยยึดถือหลักวิชาการเปนที่ต้ัง แตคณะกรรมการฯ 
ก็มิอาจหามปรามหรือหยุดยั้งการวิ่งเตนของบรรดาเจาของที่ดินทั้งหลายได ความสูญเปลาของ
สังคมอันเกิดจากการวิ่งเตนจึงเปนเรื่องที่มิอาจหลีกเลี่ยงได ในประการสํ าคัญ การกํ าหนดพื้นที่ 
การเพาะปลูกออย แมจะยึดถือหลักวิชาการมากเพียงใด ก็ไมสามารถกํ าหนดไดอยางเที่ยงตรง
และไมสามารถใหหลักประกันไดวา พื้นที่อยูในเขตการเพาะปลูกออยเปนพื้นที่ที่เหมาะแกการ
เพาะปลูกออยมากกวาพืชผลอ่ืนๆ ทกุตารางนิ้ว  การก ําหนดเขตการเพาะปลูกออยโดยพิจารณา
จากคุณภาพของดินและความใกลไกลของพื้นที่เพาะปลูกกับโรงงานนํ้ าตาลนั้นนับเปนเรื่อง 
เหลวไหลอยางยิง่ เพราะเกณฑดังกลาวนี้ไดละเลยปจจัยดานประสบการณและความชํ านัญพิเศษ
ของตัวเกษตรกร เกษตรกรที่มีความชํ านัญพิเศษในการเพาะปลูกออยโดยเสียตนทุนถัวเฉลี่ยตํ่ า 
หากมีที่ดินนอกเขตการเพาะปลูกออยก็จะตองใชที่ดินนั้นในการเพาะปลูกพืชอ่ืนๆ หรือมิฉะนั้น
หากตองการเพาะปลูกออย ก็ตองขอซื้อหรือขอเชาที่ดินในเขตการเพาะปลูกออยเพื่อประกอบการ 
ซึ่งเมื่อถึงตอนนั้นราคาหรือคาเชาที่ดินก็คงถีบตัวสูงขึ้นแลว การควบคุมพื้นที่การเพาะปลูกออย
ดวยการกํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยจึงเปนเรื่องที่ขัดธรรมชาติ และมิไดคํ านึงถึงความชํ านัญ
พเิศษทีแ่ตกตางกันระหวางเกษตรกรทั้งหลาย

การควบคุมจํ านวนชาวไรดวยการจดทะเบียนชาวไรออยไมเพียงแตจะขัด 
ธรรมชาติเทานั้น หากทวายังละเมิดเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชนอีกดวย ราง 
พระราชบญัญติัออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 มีบทเฉพาะกาลวา ผูที่มีอาชีพชาวไรออยหรือ 
หัวหนากลุมชาวไรออยกอนที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช มีสิทธิที่จะจดทะเบียนเปนชาวไรออย
หรือหัวหนากลุมชาวไรออยได มาตรการดังกลาวนี้มีเจตนารมณที่จะปองกันมิใหบุคคลที่มิได 
มีอาชีพชาวไรออยเฮโลกันเพาะปลูกออยในยามที่ราคาออยสูงขึ้น ซึ่งจะกอผลเสียตอราคาออย 
ในเวลาตอมา แตการควบคุมชาวไรออยดวยการจดทะเบียนชาวไรออยจะมีผลใหชาวไรออย 
ทีส่ามารถจดทะเบยีนไดไมขวนขวายที่จะปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิต เนื่องจากมีทํ านบขวางกั้น
มใิหชาวไรออยหนาใหมเกิดขึ้นไดมากนัก ชาวไรออยที่จดทะเบียนอยูแลวก็เพียงแตเพาะปลูกออย
ตามโควตาที่ไดรับ ดวยเหตุนี้เอง มาตรการดังกลาวนี้จึงเปนที่คาดวาจะเปนผลเสียแก 
ประสิทธภิาพในการผลิตอยางยิ่ง นอกจากนั้น ชาวไรออยที่จดทะเบียนอยูแลว อาจจะหาประโยชน
จากการจดทะเบียนนั้น โดยอาจมิไดทํ าการเพาะปลูกออยเอง แตใหชาวไรออยคนอื่นๆใชชื่อ 
ของตนในการขายออยใหแกโรงงานนํ้ าตาลและขอรับสิทธิประโยชนอันพึงไดตามพระราชบัญญัติ
ออยและนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 แมกฎหมายจะกํ าหนดบทลงโทษชาวไรออยที่ปฏิบัติเชนนี้ แตใน
การบังคับใชกฎหมายนั้น เปนเรื่องยากลํ าบากที่จะปองกันเหตุการณทํ านองนี้ได เพราะการ 
จดทะเบียนไดกอใหเกิด “คาเชาทางเศรษฐกิจ” แกผูที่ไดรับอนุมัติจดทะเบียนเปนชาวไรออย และ
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คณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทรายก็สามารถหาผลประโยชนอันไมชอบธรรมจากการจดทะเบียน
เพือ่แจกจายคาเชาทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้

 (3) ผลทีม่ตีอเสถียรภาพของราคาออยและนํ้ าตาลทราย
การแบงปนผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายภายใตระบบ  

70 : 30 มสีวนชวยรกัษาเสถียรภาพแหงรายไดของชาวไรออยไดบาง เพราะตามกระบวนการของ
ระบบดังกลาวนี้ กอนเริ่มฤดูการผลิตนํ้ าตาลทราย คณะกรรมการบริหารแหงคณะกรรมการออย
และนํ้ าตาลทรายจะทํ าหนาที่ประมาณการรายไดจากการจํ าหนายนํ้ าตาลที่จะผลิตในฤดูนั้น  
เพื่อกํ าหนดราคาออยขั้นตนและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นตน โดยจะตองอยูในระดับไมนอยกวา 
รอยละ 80 ของประมาณการรายไดดังกลาวนี้ และเมื่อส้ินสุดฤดูการผลิต คณะกรรมการบริหาร 
จะก ําหนดราคาออยขั้นสุดทายและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นสุดทาย

(ก) หากการณปรากฏวา ราคาออยขั้นสุดทายและคาผลิตนํ้ าตาลขั้นสุดทาย 
ต่ํ ากวาราคาออยขั้นตนและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นตน กองทุนออยและนํ้ าตาลทรายจะจายเงิน 
ชดเชยแกโรงงานนํ้ าตาลเทากับสวนตางดังกลาว  แตชาวไรออยไมตองสงคืนคาออยที่ไดรับเกินนั้น
 (ข) หากราคาออยขั้นสุดทายและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นสุดทายสูงกวาราคาออย
ข้ันตนและคาผลิตนํ้ าตาลทรายขั้นตน โรงงานนํ้ าตาลจะตองชํ าระคาออยแกชาวไรออยเพิ่มข้ึน 
จนครบตามราคาออยขั้นสุดทาย

แตระบบ 70 : 30 ไมสามารถเปลี่ยนแปลงสภาวะความไรเสถียรภาพของราคา 
นํ ้าตาลในตลาดโลกได เนื่องจากปริมาณปริมาณนํ้ าตาลสงออกของไทยมีสัดสวนนอยนิดเมื่อเทียบ
กับปริมาณนํ้ าตาลที่มีการซื้อขายกันระหวางประเทศ ดังนั้น ความไรเสถียรภาพของราคาออย 
ภายในประเทศก็จะยังคงอยูคูฟาไทยตอไป ในเมื่อประมาณรอยละ 70-75 ของปริมาณออยที่ผลิต
ไดทั้งหมดนํ าไปใชผลิตนํ้ าตาลทรายดิบเพื่อสงออก ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลในตลาด
โลกจงึชกัพาใหราคาออยในประเทศพลอยไมมีเสถียรภาพไปดวย ดังนั้น แมวารัฐบาลจะพยายาม
รักษาเสถยีรภาพแหงรายไดของชาวไรออย โดยอาศัยเงินอุดหนุนจากกองทุนออยและนํ้ าตาลทราย 
แตสัมฤทธผิลของความพยายามดังกลาวนี้มีอยูอยางจํ ากัด ทั้งนี้เนื่องจากระบบ 70 : 30 มิอาจ
ชวยลดปญหาความไรเสถียรภาพของราคาและปริมาณการผลิตออยไดนั่นเอง

รัฐบาลดํ าเนินการควบคุมราคานํ้ าตาลทรายขาวภายในประเทศดวยการกํ าหนด
ราคาขัน้สงู ทั้งนี้เพื่อคุมครองผูบริโภค มาตรการดังกลาวนี้ปรากฏในรางพระราชบัญญัติออยและ
นํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 ดวย  และเปนที่คาดไดวา รัฐบาลจะยังใชมาตรการการควบคุมราคาขั้น
สูงเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลทรายขาวภายในประเทศ อยางไรก็ตาม 
ประสบการณจากอดีตใหบทเรียนซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา การควบคุมราคาขั้นสูงมิใชเครื่องมือที่มี 
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ประสิทธิผลในการรักษาเสถียรภาพราคานํ้ าตาลภายในประเทศ เพราะในยามที่โลกเกิดปญหา 
ขาดแคลนนํ้ าตาล ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยอมถีบตัวสูงขึ้น ซึ่งยอมชักนํ าใหราคานํ้ าตาล 
ในเมืองไทยสูงขึ้นตามไปดวย จนราคาตลาดสูงกวาราคาควบคุม นํ้ าตาลทรายภายในประเทศ 
ยอมร่ัวไหลจากตลาดที่ถูกตองตามกฎหมายไปสูตลาดมืด แมวารัฐบาลจะจัดตั้งสํ านักงานกลาง
จดัจ ําหนายนํ ้าตาลทรายขาวขึ้นเพื่อควบคุมการคานํ้ าตาลภายในประเทศ แตสํ านักงานดังกลาวนี้
ในที่สุดแลวก็คงมิอาจขายนํ้ าตาลในราคาควบคุมได เพราะในสภาวการณเชนนี้ ยอมมีพอคา 
คนกลางที่เสนอขอซื้อนํ้ าตาลทรายขาวจากสํ านักงานกลางฯในราคาควบคุม เพื่อนํ าไปจํ าหนาย 
ในตลาดมดืตามราคาตลาด ดังนั้น ในที่สุดแลวราคานํ้ าตาลที่ควบคุมจะตองปรับตัวขึ้นตามราคา
ในตลาดโลก

แตในยามทีร่าคานํ้ าตาลในตลาดโลกตกตํ่ าลง เปนที่คาดวา รัฐบาลจะยังคงราคา
ควบคุมข้ันสูงไวในระดับเดิม ทั้งนี้เพื่อหากํ าไรจากการจํ าหนายนํ้ าตาลภายในประเทศเขากองทุน
ออยและนํ้ าตาลทราย ความขอนี้จะเห็นไดโดยชัดเจนจากประสบการณในชวงระหวางป 2524- 
2526 ซึง่ประชาชนชาวไทยตองบริโภคนํ้ าตาลในราคาสูงกวาราคาในตลาดโลก โดยที่ราคาขั้นสูง 
ที่ควบคุมสูงกวาราคาตลาดเสียอีก ในสภาวการณดังกลาวนี้ โรงงานนํ้ าตาลยอมมีส่ิงจูงใจที่จะ 
ลักลอบขายนํ้ าตาลภายในประเทศ ทั้งนี้เนื่องจากราคานํ้ าตาลภายในประเทศสูงกวาราคานํ้ าตาล
ในตลาดโลกนั่นเอง

อนึ่ง วิธีการดํ าเนินการในทางปฏิบัติของสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาล
ทรายขาวเทาที่ผานมา ไมเพียงแตจะไมสามารถชวยรักษาเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลภายใน
ประเทศไดเทานัน้ หากทวายังมิอาจใหหลักประกันวา ประชาชนภายในประเทศจะมีนํ้ าตาลบริโภค
อยางพอเพยีงอกีดวย ทัง้นี้ปรากฏวา รัฐบาลกํ าหนดใหโรงงานนํ้ าตาลทั้งปวงผลิตนํ้ าตาลทรายขาว
เพื่อสนองความตองการภายในประเทศจํ านวน 6.5 แสนตัน โดยมีการจัดสรรโควตาการผลิต 
แกโรงงานนํ ้าตาลแตละโรง เมื่อโรงงานนํ้ าตาลผลิตนํ้ าตาลทรายขาวเสร็จเรียบรอยแลว จะตองสง
มอบแกสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว เพื่อนํ าไปขายตอไป แตโดยที่สํ านักงาน
กลางฯดังกลาวนี้ไมมีโกดังของตนเอง จึงมักจะใชวิธีใหโรงงานนํ้ าตาลเก็บรักษานํ้ าตาลทรายขาว 
ที่ผลิตไดไวกอน จนกวาสํ านักงานกลางฯจะสั่งการใหนํ านํ้ าตาลดังกลาวนี้ไปสงมอบใหแกผูซื้อ  
การด ําเนนิการดังกลาวนี้ใชวิธีการไมแตกตางจากองคการตลาดเพื่อเกษตรกร ซึ่งรับซื้อขาวเปลือก
จากชาวนา แลวฝากขาวเปลือกนั้นไวกับโรงสีเอกชน เจาของโรงสีสามารถนํ าขาวของ อตก. ไป
หมุนขายไดฉันใด โรงงานนํ้ าตาลก็สามารถนํ านํ้ าตาลทรายขาวของสํ านักงานกลางฯไปหมุนขาย
ไดฉันนัน้ โดยเฉพาะอยางยิ่งในยามที่ราคาในตลาดมืดสูงกวาราคาควบคุม นอกจากนี้ การตรวจ
สอบวา โรงงานนํ้ าตาลผลิตนํ้ าตาลทรายขาวตามโควตาที่ไดรับจัดสรรแลวหรือไม ยังเปนเรื่องที่
ยากล ําบากอยางยิ่งอีกดวย
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กลาวโดยสรุปก็คือ ตราบเทาที่ราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยังคงมีการเคลื่อนไหว 
ข้ึนลงอยางไรเสถียรภาพ ความไรเสถียรภาพของราคานํ้ าตาลในตลาดโลกยอมสงผลกระทบตอ
ราคานํ ้าตาล และราคาออยภายในประเทศอยางมิอาจหลีกเลี่ยงใด โดยที่ระบบ 70:30 ไมสามารถ
ลดความไรเสถียรภาพดังกลาวนี้ไดแมแตนอย  ขอดีประการเดียวที่อาจจะไดจากระบบ 70 : 30  
กคื็อ  รายไดของชาวไรออยอาจจะมีเสถียรภาพมากขึ้นกวาเดิมเล็กนอย

 (4) ผลที่มีตอสวัสดิการสังคม
ดังไดกลาวแลววา กอนฤดูการผลิต 2525/2526 การแบงปนผลประโยชนใน 

อุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทรายใชวิธีการตอรองเพื่อกํ าหนดราคารับซื้อออย การตอรองระหวาง
กลุมชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลดังกลาวนี้กอใหเกิดความตึงเครียดในสังคมไมนอย ปญหา 
พืน้ฐานจงึมอียูวา หลักการตามรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 จะสามารถ
ชวยลดความขัดแยงและความตึงเครียดดังกลานี้ไดหรือไม  เพียงใด

เมื่อพินิจพิเคราะหมาตรการตางๆที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาล
ทราย พ.ศ. 2526 เราจะเห็นไดวา ระบบ 70 : 30 มไิดขจัดความขัดแยงและความตึงเครียด 
ในสังคมแตประการใด เพียงแตเปลี่ยนแปลงจุดแหงความขัดแยงจากเรื่องการตอรองเพื่อกํ าหนด
ราคาออยไปเปนเรื่องอื่นเทานั้น  ขอสรุปดังกลาวนี้มีเหตุผลอยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก แมวาระบบ 70 : 30 จะเปนระบบพื้นฐานของรางพระราชบัญญัติ
ออยและนํ ้าตาลทราย พ.ศ. 2526 แตการณกลับปรากฏวา ไมมีมาตราหนึ่งมาตราใดในกฎหมาย
ฉบับนีท้ีก่ ําหนดสดัสวนการแบงปนผลประโยชนระหวางชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาล ผลที่ตามมา
ก็คือ จุดแหงการตอรองจะแปรเปลี่ยนจากประเด็นในเรื่องการกํ าหนดราคาออย มาเปนเรื่องการ
ก ําหนดสดัสวนแหงการแบงปนผลประโยชนดังกลาวนี้ ซึ่งยอมคาดไดวา จะเกิดความขัดแยงและ
ความตึงเครียดไมยิ่งหยอนไปกวาระบบเดิม

ประการที่สอง การควบคุมการผลิตออยและนํ้ าตาล ดวยการกํ าหนดเขตการ 
เพาะปลูก การจดทะเบียนชาวไรออย และการกํ าหนดโรงงานนํ้ าตาลที่ชาวไรออยในแตละเขต 
จะตองขายออยให กอใหเกิดความขัดแยงในระดับใหม ยิ่งถาหากรัฐบาลบังคับใหการซื้อขายออย
ตามระดับความหวานแทนการใชนํ้ าหนักเปนเกณฑดวยแลว มิติใหมแหงความขัดแยงก็จะยิ่ง 
เกิดขึ้น  แมวาภายใตระบบ 70 : 30 โรงงานนํ้ าตาลจะไมสามารถกดราคาออยที่รับซื้อได   
แตสัญชาตญาณแหงสัตวเศรษฐกิจยอมทํ าใหโรงงานนํ้ าตาลหันไป 'เบี้ยว' นํ ้าหนกัและความหวาน
แทน โรงสีสามารถโกงตาชั่งและโกงเกรดและคุณภาพของขาวเปลือกที่ชาวนาเสนอขายไดฉันใด 
โรงงานนํ ้าตาลกส็ามารถโกงตาชั่งและโกงความหวานของออยที่ชาวไรเสนอขายไดฉันนั้น ในระบบ
การคาเสรี หากชาวไรออยถูกโรงงานนํ้ าตาลโกง ยังมีทางเลือกที่จะนํ าผลผลิตออยไปทํ าสัญญา



39

เสนอขายแกโรงงานนํ้ าตาลอื่นในงวดการผลิตตอไป โดยไมจํ าเปนตองผูกติดอยูกับโรงงานนํ้ าตาล
เดิม แตการที่ทางราชการมีมาตรการที่กํ าหนดใหชาวไรออยตองเสนอขายออยแกโรงงานนํ้ าตาล 
ที่คณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทรายกํ าหนดไวเทานั้น ยอมทํ าใหชาวไรออยตกเปนเบี้ยลาง 
โดยปราศจากขอกังขา แมชาวไรออยจะประจักษแกใจวา โรงงานนํ้ าตาลโกงตาชั่งและโกง 
ความหวาน แตก็ไมสามารถดิ้นออกจากระบบนี้ได และถึงแมจะมีการแตงตั้งคณะกรรมการ 
ชัง่นํ ้าหนกัและตรวจสอบความหวานจากทั้งฝายรัฐบาล ชาวไรออย และโรงงานนํ้ าตาล แตโรงงาน 
กย็งัสามารถซือ้ตัวกรรมการอีกอยางงายดาย ตราบเทาที่การฉอราษฎรบังหลวงเปนปรากฏการณ
ที่อยูคูฟาไทย แทที่จริงนั้น ระบบการตรวจสอบความหวานและนํ้ าหนักที่ถูกตองเที่ยงตรง มิใช
ระบบที่สามารถบันดาลใหมีข้ึนในชั่วพริบตา หากแตจะตองเปนระบบที่คอยๆพัฒนาขึ้น โดยมี
บุคคลที่หาญกลาเขาดํ าเนินการดวยความซื่อสัตยสุจริต และคอยๆสั่งสมชื่อเสียงจนเปนที่ไวเนื้อ
เชือ่ใจของทกุฝาย ดังกรณีตลาดกลางขาวเปลือกของกํ านันทรงที่พยุหคีรี

กลาวโดยสรุปก็คือ หลักการแบงปนผลประโยชน 70 : 30 ซึ่งปรากฏในราง 
พระราชบญัญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 นั้น หาไดขจัดหรือบรรเทาความขัดแยงและ
ความตงึเครยีดในสังคมแตประการใดไม ความตึงเครียดในสังคมอันเกิดจากความขัดแยงระหวาง
ชาวไรออยกบัโรงงานนํ้ าตาลจะยังคงมีอยูตอไป เพียงแตประเด็นแหงความขัดแยงแปรเปลี่ยนจาก
การกํ าหนดราคารับซื้อออยมาเปนการกํ าหนดสัดสวนแหงการแบงปนผลประโยชน และการชั่ง 
นํ ้าหนกั  และการประเมินความหวานของออยที่ซื้อขายกันแทนเทานั้น

ความสูญเสียของสังคมอันเกิดจากการที่รถบรรทุกออยตองรอคิวเขาโรงงาน 
นํ ้าตาลจะยังคงมีอยูตอไป  โดยที่ระบบ 70 : 30  หาไดชวยบรรเทาปญหานี้แตประการใดไม  
แตภายใตระบบการแบงปนผลประโยชนใหมนี้ สังคมตองสูญเสียตนทุนเพิ่มข้ึนอีกเปนอันมาก 
เพราะรัฐบาลโดยคณะกรรมการออยและนํ้ าตาลทรายจะตองควบคุมการผลิตออยและนํ้ าตาล
อยางเขมงวด ทั้งรัฐบาลยังตองสูญเสียทรัพยากรจํ านวนมากในการจัดระเบียบการคาออยและ 
นํ้ าตาลอีกดวย ชาวไรออยจะตองเสียทรัพยากรจํ านวนมากในการจับตาดูวา โรงงานนํ้ าตาล 
ละเมดิกฎหมายไปในทางที่ทํ าใหชาวไรออยสูญเสียผลประโยชนหรือไม โดยเฉพาะอยางยิ่งการลัก
ลอบขายนํ ้าตาลทรายขาวภายในประเทศ โดยไมผานสํ านักงานกลางจัดจํ าหนายนํ้ าตาลทรายขาว 
และการลักลอบสงนํ้ าตาลดิบออกนอกประเทศ นอกจากนี้ ทั้งชาวไรออยและโรงงานนํ้ าตาล 
ตางก็ตองสูญเสียทรัพยากรจํ านวนมากในการจองจับผิดวา ผูบริหารบริษัท ออยและนํ้ าตาลไทย 
จํ ากัดมีพฤติกรรมในการแสวงหาผลประโยชนสวนตัวหรือไม กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐบาลตอง 
สูญเสียทรัพยากรในรูปของตนทุนในการจัดระบบการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล ชาวไรออย
และโรงงานนํ ้าตาลตองสูญเสียทรัพยากรในรูปของตนทุนในการจองจับผิด ทรัพยากรที่ตองสูญเสีย
ไปในเรือ่งเหลานี้นับเปนตนทุนที่สังคมตองแบกรับ
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นอกจากนี้ หากการแทรกแซงของรัฐบาลในอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย 
กอใหเกดิปญหาอนัไมพึงเกิด รัฐบาลก็ยังมีภาระเพิ่มข้ึนในการแกปญหาเหลานี้ อาทิเชน หากการ
กํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยเปนไปอยางไมเหมาะสม ผลเสียหายยอมเกิดแกสังคมโดยสวนรวม 
และรัฐบาลอาจตองใชทรัพยากรในการบรรเทาความเสียหายดังกลาวนี้ หรือหากการควบคุมราคา
นํ้ าตาลขั้นสูงกอใหเกิดตลาดมืดภายในประเทศ รัฐบาลก็ตองสูญเสียทรัพยากรในการตามจับผูที่
ขายนํ้ าตาลทรายขาวเกินกวาราคาควบคุม เปนตน ปญหาในลักษณะดังกลาวนี้ลวนแลวแตเปน
ปญหาอันเกิดจากการแทรกแซงของรัฐบาล มิใชปญหาพื้นฐานตามธรรมชาติที่มีอยู ใน 
อุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลทราย  หากรัฐบาลตองใชทรัพยากรไปในการแกปญหา 'เทียม'  
เหลานีม้ากเพยีงใด ทรัพยากรสวนที่เหลือสํ าหรับการแกปญหาพื้นฐานยอมมีนอยลงเพียงนั้น

ดวยเหตุนี้เอง หลักการจัดระเบียบการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาลทราย 
ที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 จึงกอใหเกิดตนทุนแกสังคม
จํ านวนมาก โดยที่ไมสามารถลดความตึงเครียดในสังคมอันเกิดจากความขัดแยงระหวาง 
ชาวไรออยกับโรงงานนํ้ าตาลไดแมแตนอย และโดยที่ไมสามารถชวยรักษาเสถียรภาพของราคา
ออยและนํ้ าตาลทรายภายในประเทศไดดีกวาระบบที่เปนอยูเดิม มิหนํ าซํ้ าการกํ าหนดเขตการ 
เพาะปลูกออย โดยมิไดพิจารณาถึงความชํ านัญพิเศษที่แตกตางกันระหวางเกษตรกรที่มีความ 
ผูกพันกับที่ดินก็ดี และการจํ ากัดจํ านวนชาวไรออยโดยไมเปดโอกาสใหบุคคลลภายนอกสามารถ
เขามาประกอบอาชีพนี้ไดโดยเสรีก็ดี ลวนแลวแตมีผลบ่ันทอนประสิทธิภาพการผลิตดวยกันทั้งสิ้น

แลวใครเลาที่ไดรับผลประโยชนจากระบบการแบงปนผลประโยชนใหมนี้

กลุ มโรงงานนํ้ าตาลมิตรผลยอมไดรับประโยชนจากระบบใหมนี้โดยมิพัก 
ตองสงสัย เพราะสามารถยึดกุมศูนยกลางการบริหารของระบบนี้ได มิฉะนั้นก็คงไมทุมสนับสนุน
ระบบนีอ้ยางเต็มตัว เจาของที่ดินในเขตการเพาะปลูกออยจะไดรับประโยชนโดยตรงจากมาตรการ
การจํ ากัดพื้นที่การเพาะปลูกออย ราคาและคาเชาที่ดินในเขตการเพาะปลูกออยยอมเพิ่มข้ึน 
อยางแนนอนจากผลของการใชมาตรการดังกลาวนี้

ชาวไรออยอาจจะไดรับประโยชนจากระบบใหมนี้ เนื่องจากเสถียรภาพแหงรายได
อาจจะมีมากกวาเดิม นอกจากนี้ ชาวไรออยที่สามารถจดทะเบียนไดยอมสามารถหาประโยชน 
ในรูปของ 'คาเชาทางเศรษฐกิจ' จากการจดทะเบียนนั้น  โดยใหผูอ่ืนยืมใชทะเบียนชาวไรออย 
ในการขายออยใหแกโรงงานนํ้ าตาล

เจาหนาที่รัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการกระทรวงอุตสาหกรรมและ
กระทรวงพาณิชยยอมไดรับประโยชนจากการจัดระเบียบการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาล
ทรายตามรางพระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 อยางมาก ทั้งนี้เนื่องจากฎหมาย
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ฉบับนี้ใหอํ านาจแกเจาหนาที่รัฐบาลในการควบคุมอุตสาหกรรมออยและนํ้ าตาลอยางชนิดที่ 
ไมเคยปรากฏมากอน ลํ าพังการไดอํ านาจก็กอใหเกิดการไดหนาไดตาในสังคมอยูแลว ยิ่งสามารถ
ใชอํ านาจนัน้ในการแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ก็ยิ่งทํ าใหมีความสุขความพอใจมากยิ่งขึ้น
ไปอีก อํ านาจในการกํ าหนดเขตการเพาะปลูกออยก็ดี อํ านาจในการจดทะเบียนชาวไรออยและ 
หัวหนากลุมชาวไรออยก็ดี อํ านาจในการควบคุมการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาลก็ดี ลวน 
แลวแตเปดชองใหเจาหนาที่ของรัฐใชเปนเครื่องมือในการฉอฉลเพื่อผลประโยชนสวนบุคคล 
ไดทั้งสิ้น

แตประชาชนผู บริโภคจะตองถูกบังคับใหบริโภคนํ้ าตาลในราคาแพง เพื่อ 
หลอเลี้ยงใหระบบดังกลาวนี้ดํ ารงอยูได ในขณะที่กลุมนายทุนอุตสาหกรรมสามารถซื้อนํ้ าตาล 
ในราคาถกูเปนพิเศษ  เนื่องจากมีความสนิทชิดเชื้อกับผูยึดกุมอํ านาจรัฐ

แลวใครเลาจะสามารถยืนยันอยางมีประจักษพยานขอเท็จจริงและอยาง 
ไมตะขิดตะขวงใจวา ระบบการจัดระเบียบการผลิตและการคาออยและนํ้ าตาลดังที่ปรากฏในราง
พระราชบัญญัติออยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2526 ชวยใหสังคมมีสวัสดิการมากขึ้นกวาระบบ 
ทีเ่ปนอยู
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