
6.1 สรุปผล

สรุปผลและข้อเสนอแนะ

อุตสาหกรรมการผลิตนี้าตาลทรายจากอ้อยของประเทศไทยได้รับการพัฒนาจน 

กลายเป็นอุตสาหกรรมเกษตรขนาดใหญ่ และสามารถทำรายได้จากการส่งออกนํ้าตาลทรายเป็น 

มูลค่าหลายหมื่นล้านบาทในแต่ละปี อีกทั้งประเทศไทยยังกลายเป็นผู้ผลิตที่สำคัญอันดับโลกอีก 

ด้วย ซึ่งตลอดระยะเวลาตั้งแต่เริ่มมีอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทราย รัฐบาลได้เข้ามามีบทบาท 

เกี่ยวข้องเลมอ โดยในการศึกษาครั้งนี้มุ่งที่จะศึกษานโยบายของอุตสาหกรรม และผลกระทบจาก 

การใช้นโยบายดังกล่าวที่มีต่อผู้บริโภคและผู้ผลิตนํ้าตาลทรายภายในประเทศไทย โดยเฉพาะ 

ผลกระทบต่อผู้บริโภคและผู้ผลิตภายใต้พระราชบัญญ่ติอ้อยและนี้าตาลทราย พ.ศ. 2527 นับเป็น 

พระราชบัญญ ัต ิฉบ ับท ี่พยายามแก้ไขป ัญหาของอุตสาหกรรมอย่างเป ็นระบบระเบ ียบ และ 

อุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทรายได้ยึดถือพระราชบัญญัติฉบับนี้เพื่อบริหารอุตสาหกรรมมา 

อย่างต่อเนื่องถึง 20 ปี โดยวิธีการศึกษาแบ่งออก 2 ส่วน คือ การศึกษาเชิงพรรณนา และการศึกษา 

เชิงปริมาณ

การศึกษาเชิงพรรณนา ได้ทำการรวบรวมนโยบายและข้อมูลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับ 

อุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทรายของประเทศไทย และทำการวิเคราะห์ผลกระทบจากนโยบาย 

ของภาครัฐที่มีต่อผู้บริโภคในประเทศ ซาวไร่อ้อย และโรงงานนี้าตาลทราย และการศึกษาเชิง 

ปริมาณได้อาศัยพื้นฐานของเศรษฐศาสตรล์วัลดิการในเรื่องส่วนเกินของผู้บริโภค และส่วนเกิน 

ของผู้ผลิต โดยทำการประมาณสมการอุปสงค์และสมการอุปทานนํ้าตาลทราย เพื่อนำมาคำนวณ 

ผลกระทบของนโยบายรัฐที่มีต่อส่วนเกินของผู้บริโภค และส่วนเกินของผลิตนํ้าตาลทรายใน 

ประเทศไทย โดยผลกระทบของนโยบายรัฐต่อผู้บริโภคพิจารณาจาก ผลต่างของส่วนเกินของ 

ผู้บริโภค ณ ระดับราคาน้ําตาลทรายภายในประเทศ กับส่วนเกินของผู้บริโภค ณ ระดับราคาที่ไม่มี 

การแทรกแซงจากนโยบายรัฐบาล ส่วนผลกระทบต่อผู้ผลิตพิจารณาจาก ผลต่างของส่วนเกินของ 

ผู้ผลิต ณ ระดับราคานํ้าตาลที่ผ ู้ผลิต1ได้รับ กับส่วนเกินของผู้ผลิต ณ ระดับราคาที่ไม่มีการ 

แทรกแซงจากนโยบายของรัฐบาล

ในการศึกษาเชิงพรรณนาเพื่อศึกษาถึงนโยบายของภาครัฐที่มีต่ออุตสาหกรรม 

อ้อยและนํ้าตาลทรายทั้งก่อนและหลังพระราชบัญญัติอ ้อยและนี้าตาลทราย พ.ศ. 2527 จาก 

การศึกษา พบว่า รัฐบาลเข้ามามีบทบาทสำคัญในการส่งเสริมการปลูกอ้อยและผลิตนํ้าตาลให้เป็น
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อุตสาหกรรรมเพื่อการค้าตังแต่,ช่วงต้นสมัยรัตน'โกสินทร์และเป็นผู้ผูกขาดการค้านำตาล สินค้า 

นํ้าตาลเป็นสินค้าส่งออกที่ทำรายไค้ให้แก่รัฐอย่างมาก จนกระทั่งเมื่อประเทศล่าอาณานิคมเข้ามา 

ในภูมิภาคและได้เจรจาให้ไทยเปิดประเทศและทำการค้าโดยเสร รัฐบาลจึงได้ยกเลิกการผูกขาด 

อุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลของไทยก็ได้ซบเซาลงไปในตอนปลายลมัยรัชกาลที่ 5 เนืองจากการ 

จัดเก็บภาษีซํ้าช้อน และขาดการพัฒนาอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลให้ท ันสมัยเทียบเท่ากับ 

ประเทศอื่น ๆ

จนกระทั่ง พ.ศ. 2480 รัฐบาลจึงได้จัดตั้งโรงงานนํ้าตาลไทยลำปางขึ้น ซึ่งนับเป็น 

โรงงานนํ้าตาลทรายขาวแห่งแรกที่ใข้เครื่องจักรที่ทันสมัย รัฐบาลต้องการดำเนินนโยบายการผลิต 

เพื่อทดแทนการนำเข้า จึงได้จัดตั้งบริษัท ส่งเสรมอุตสาหกรรมไทย จำกัด และต่อมาได้โอนกิจการ 

ให้กับองค์การนํ้าตาลไทย ควบคู่ไปกับการจำกัดปริมาณส่งออกนํ้าตาลและการใช้กำแพงภาษี เพ่ือ 

สนับสนุนให้มีการตั้งโรงงานนํ้าตาลทรายขาวและนํ้าตาลทรายแดงมากขึ้น จะได้ลามารถผลิต 

นํ้าตาลลำหรับบริโภคภายในประเทศอย่างเพียงพอ

ระหว่างสงครามโลกครั้งที่ 2 เกิดการขาดแคลนนํ้าตาล ทำให้ราคานํ้าตาลสูงขึ้น 

รัฐจึงใช้มาตรการควบคุมราคาแต่ไม่ได้ผลและต้องยกเลิกไปในที่สุด ราคานํ้าตาลในประเทศสูงขึ้น 

เป ็น 13 เท่าของราคาควบคุมทำให้ในระหว่างปีพ.ศ.2487-2490มีโรงงานนํ้าตาลจัดตั้งเพิ่มขึ้น 

อีกจำนวนมาก จนทำให้มีโรงงานนํ้าตาลทรายแดงมากเกินไป แต่เพราะความผันผวนทางการเมือง 

จึงทำให้อุตสาหกรรมขาดการกำกับดูแล ผลผลิตนํ้าตาลทรายจึงลดลงอย่างมาก และระหว่างป ี

พ.ศ. 2490 -  2495 ราคานํ้าตาลในตลาดโลกลดตํ่าลงเพราะผลผลิตนํ้าตาลในตลาดโลกมากเกิน 

ความต้องการ จึงมีการนำเข้านำตาลจำนวนมากจากต่างประเทศ เพราะขณะนั้นต้นทุนการผลิต 

นำตาลของไทยสูง ทำให้ซาวไร่อ้อยและโรงงานนํ้าตาลต้องเลิกผลิต รัฐบาลได้เข้าแก้ไขปัญหาโดย 

การจัดตังบริษ้ท่ อุตสาหกรรมนํ้าตาลแห่งประเทศไทย จำกัด เพื่อเป็นผู้ผูกขาดการค้านํ้าตาลทั่งใน 

ประเทศและต่างประเทศ โดยบริษัทได้ดำเนินการรับขึ้อนั้าตาลทรายในราคาประกันและกำหนด 

ราคานำตาลทรายนำเข้าให้สูงกว่าราคานั้าตาลในประเทศประมาณร้อยละ 25

การจัดตังบริษัท อุตสาหกรรมนํ้าตาลแห่งประเทศไทย ได้ทำให้ผู้บริโภคนํ้าตาลใน 

ประเทศต้องเป ็นผ ู้ร ับภาระเน ื่องจากต้องบริโภคน ํ้าตาลราคาแพงกว่าท ี่ควรจะเป ็น และเป็น 

มาตรการที่ไม่ได้ส่งเสริมให้ชาวไร่อ้อยและโรงงานนำตาลปรับปเงประสิทธิภาพการผลิตให้นากขึ้น 

จนกระทั่ง พ.ศ. 2500 บริษัทต้องยกเลิกการรับชื้อนั้าตาลทราบในราคาประกันและปล่อยให้กลไก 

ตลาดทำงาน เพราะปริมาณการผลิตเพิ่มขึนมาก บริษัทไม่มีเงินทุนเพียงพอที่จะรับชื้อนํ้าตาลไว้ได้



137

หมด ราคานํ้าตาลทรายในประเทศจึงลดลงอย่างมาก เกิดลถานการณ์'นํ้าตาลล้นตลาด ปีต่อมา 

ผลผลิตนํ้าตาลทรายจึงลดลงจนเกิดการขาดแคลน รัฐบาลได้เข้าแก้ไขปัญหา โดยเพิ่มภาษนำเข้า 

เพื่อกระตุ้นใหมีการผลิตเพิ่ม และจัดตั้งคณะกรรมการส่งเสรมการลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรม 

ผลจากมาตรการทั้ง 2 นี้ ทำให้มีการทำไร่อ้อยเพิ่มขึ้น โรงงานนํ้าตาลใหม่เกิดขึ้นมากมาย และ 

โรงงานเดิมได้ขยายการผลิต อุตสาหกรรมนํ้าตาลของไทยดิงสามารถผลิตได้เกินความต้องการ 

บริโภคในประเทศนับแต่นี้',นเป็นต้นมา

แต่การขยายตัวของอุตสาหกรรมไม่เหมาะสมกับสถานกจูรณ์นี้าตาลในตลาดโลก 

ราคานี้าตาลตกตํ่า รัฐบาลจึงต้องใช้นโยบายกำแพงภาษีและจังห้ามโรงงานนํ้าตาลขยายโรงงาน 

แต่ก็ไม่สามารถจูงใจให้มีการลดปริมาณการผลิตได้โรงงานนํ้าตาลหลายโรงจึงต้องปิดตัวไป 

รัฐบาลจึงเข้าแทรกแซงโดยใช้นโยบายอุดหนุนการส่งออก โดยประกาศใช้พระราชบัญญัติ 

อุตสาหกรรมนี้าตาลทราย พ.ศ. 2504 เพื่อจัดตั้งสำนักงานกองทุนสงเคราะห์อุตสาหกรรมนี้าตาล 

ทราย เรียกเก็บเงินลงเคราะห์จากผู้ผลิตและนำเงินสงเคราะห์นี้เป็นเงินอุดหนุนแก่ผู้ส่งออก โรงงาน 

นํ้าตาลจึงหาทางลดภาระการจ่ายเงินลงเคราะห์โดยการกดราคารับขึ้ออ้อย ทำให้การทำไร่อ้อย 

ลดลง ผลผลิตนํ้าตาลลดลงในปี พ.ศ. 2506 ในขณะที่ราคานี้าตาลได้ปรับตัวเพิ่มสูงขึ้น กระตุ้นให้ 

โรงงานนี้าตาลและชาวไร่เร่งขยายการผลิต แต่พอปี พ.ศ. 2508 ราคานี้าตาลปรับตัวลดลง การ 

ขยายการผลิตทำให้ประเทศไทยมีนำตาลทรายส่วนเกินที่จะต้องอาตัยเงินอุดหนุนเพื่อส่งออกเป็น 

จำนวนมาก แต่กองทุนสงเคราะห์อุตสาหกรรมนํ้าตาลทรายไม่มีเงินทุนเพียงพอ รัฐบาลจึงต้อง 

ยกเลิกกองทุนตังกล่าว แล้วแก้ไขปัญหานํ้าตาลส่วนเกินโดยขอโควตาส่งออกไปยังประเทศ 

สหรัฐอเมริกาและรับซื้อนํ้าตาลทรายจากโรงงาน แล้วนำนี้าตาลทยอยออกขายในช่วงปลายปี พ.ศ. 

2509 -  2510 และยกเลิกพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมนี้าตาลทราย พ.ศ. 2504

เพื่อแก้ใขปัญหานำตาลล้นตลาด รัฐบาลจึงต้องการดำเนินนโยบายจำกัดปริมาณ 

การผลิตนำตาลทรายให้เพียงพอต่อการบริโภคและปริมาณโควตาส่งออกของสหรัฐอเมริกาในแต่ 

ละปี และให้ปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตจนลามารถลดต้นทุนการผลิตให้แข่งขันกับต่างประเทศ 

ได้แล้วจึงค่อยให้มีการผลิตเพื่อการส่งออกจึง'ได้ตราพระราชบัญญัตินํ้าตาลทราย พ.ศ. 2511 ข้ึน 

เพ ีอจัดตังกองทุนรักษาเสถียรภาพราคานำตาลและคณะกรรมการอ้อยแสะนำตาลทราย แต่ 

ผลผลิตนำตาลของไทยก็ยังคงเพีมขึน ประเทศไทยจึงสมัครเข้าเป็นสมาชิกองค์การนํ้าตาลระหว่าง 

ประเทศเพื่อให้ได้สิทธิในการส่งออกนี้าตาลไปยังประเทศต่าง *1 ที่เป็นสมาชิก
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ช่วง พ.ศ. 2515 -  2519 ราคาน ํ้าตาลในตลาดโลกอย ู่ในระด ับส ูง ทำให้ 

อุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลในประเทศไทยขยายกำลังการผลิตเพื่อส่งออก และมีการลักลอบ 

ส่งออก จนทํเาให้เก ิดการขาดแคลนนํ้าตาลทรายเพื่อบริโภคในประเทศ ราคาที่ชือขายตาม 

ท้องตลาดสูงกว่าราคาที่ทางการประกาศเสมอ การขยายการผลิตทำให้ประเทศไทยได้กลายเป็นผู ้

ส่งออกนํ้าตาลรายใหญ่ติดอันดับ 1 ใน 5 ของโลก

ในช่วงพ.ศ. 2520 -2521 ราคานํ้าตาลในตลาดโลกเริ่มลดตํ่าลงช้า ๆ แต่ละป ี

โรงงานนํ้าตาลได้มีการเรียกร้องให้มีการลดหริองดจัดเก็บภาษีการค้านำตาลทรายส่งออก รวมทัง 

ให้เงินช่วยเหลือแก่นํ้าตาลทรายส่งออกและมีการปรับเพิ่มราคาขายปลีกและส่งนํ้าตาลทราย 

เพื่อที่จะให้โรงงานนํ้าตาลสามารถรับชื้ออ้อยได้ในราคาประทัน จนกระทั่งฤดูการผลิต 2522 - 

2524 ราคานํ้าตาลในตลาดโลกปรับตัวสูงชื้น โรงงานนํ้าตาลต่างแย่งทันชื้ออ้อย เริ่มเกิดป็ญหาการ 

ขาดแคลนนํ้าตาลและราคาจำหน่ายสูงกว่าราคาควบคุม ร ัฐบาลต้องปรับเพ ิ่มราคานํ้าตาล 

จำหน่ายภายในประเทศถึง 2 คร้ัง จนราคาขายปลีกนํ้าตาลทรายขาวเพิ่มเป็นกิโลกรัมละ 12 บาท 

และนํ้าตาลทรายขาวบริลุทธิ้กิโลกรัมละ13บาทและคงระดับราคานี้ไปอีกเกือบ2 0 ปีจนกระท ั่ง 

ฤดูการผลิต 2540/2541 จึงได้ปรับราคาเพิ่มขึ้นอีกกิโลกรัมละ 0.50 บาท เพราะเกิดปัญหาการขาด 

แคลนนี้าตาลทราย

เมื่อเช้าส่ฤดูการผลิตปี 2524/2525 และ 2525/2526 ราคานี้าตาลในตลาดโลก 

ปรับตัวลดลง ทำให้เกิดปัญหาผลผลิตล้นตลาดจากการที่มีการขยายการผลิตในช่วงที่อ้อยและ 

นำตาลได้ราคาสูง โรงงานนำตาลประสบปัญหาสภาพคล่อร'»ทางการเงิน ทำให้เกิดความขัดแย้ง 

ระหว่างชาวไร่อ้อยและโรงงานนํ้าตาลเพราะอ้อยถูกกดราคา ฤดูการผลิต 2524/2525 รัฐบาลจึง 

ต้องใช้เงินอุดหนุนจากกองทุนสงเคราะห์เกษตรกรเพื่อให้โรงงานนี้าตาลรับชื้ออ้อยทั่งหมด จาก 

ปัญหาของอุตสาหกรรมที่ผ่านมา ทำให้มีแนวคิดที่จะให้ผู้ที่เกี่ยวช้องในอุตสาหกรรมอ้อยและ 

นำตาลทรายเช้ามามีส่วนร่วมในการบริหารอุตสาหกรรม จึงนำระบบแบ่งปันผลประโยชน์ระหว่าง 

ขาวไร่อ้อยและโรงงานนำตาลในอัตราส่วน 70 : 30 มาใช้เพื่อแก้ปัญหาของอุตสาหกรรม 

โดยเฉพาะปัญหาการกำหนดราคาอ้อย ในฤดูการผลิต 2525/2526 ซึ่งในฤดูการผลิตนี้สถานการณ์ 

นำตาลทรายในตลาดโลกยังตกตำ รัฐบาลไม่สามารถให้ความช่วยเหลือทางการเงินได้ จึงให้บริษ้ท 

อ้อยและนำตาลไทย จำกัด กู้ยืมหาแหล่งเงินกู้เพื่อนำมาใช้รักษาเสถึยรภาพของอุตสาหกรรม 

จำนวน 78 ล้านเหรียญสหรัฐ เพื่อนำไปจ่ายเป็นค่าอ้อยให้แก่ชาวไร่
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รัฐบาลได้ตราพระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย พ.ศ.2527 ขึ้นรองรับการ 

ดำเนินงานตามระบบแบ่งปันผลประโยชน์ และได้จัดตั้งสำนักงานคณะกรรมการอ้อยและนํ้าตาล 

ทราย และกอ ้งท ุนอ ้อยและน ํ้าตาลทรายข ึ้นมา เพ ื่อเป ็นกลไกท ี่จะร ักษาเสถ ียรภาพของ 

อุตสาหกรรม พระราชบ ัญญ ัต ิฉบ ับน ี้น ับเป ็นกฎหมายฉบ ับแรกของประเทศไทยท ี่เจ ้าของ 

ผลประโยชน์โดยตรงได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการร่างกฎหมาย

ระห ว ่างพ .ศ .2527 -2530 ราคานํ้าตาลในตลาดโลกอยู่ในระดับตํ่าโรงงาน 

นํ้าตาลทรายขาดแคลนเงินทุนหมุนเวียนในการรับชื้ออ้อย จึงาด้ร้องขอให้รัฐบาลลดหรองดจัดเก็บ 

ภาษีการค้านี้าตาลทรายที่จำหน่ายในประเทศและส่งออก เพื่อนำเงินที่ได้จากการลดหรืองดจัดเก็บ 

ภาษีมาช่วยเสริมสภาพคล่องของอุตสาหกรรม นอกจากนี้ยังได้ส่งเสริมให้มีการจำหน่ายนํ้าตาล 

ให้แก่ผู้ผลิตสินค้าเพื่อการส่งออกในราคาที่ตํ่ากว่าผู้ชื้อทั่วไป เพื่อเป็นการขยายตลาดนี้าตาลทราย 

จนเข้าส่ฤดูการผลิต 2531/2532 -  2534/2535 ราคานี้าตาลในตลาดโลกกระเตื้องขึ้น ทำให้ราคา 

อ้อยขึ้นต้นสูงกว่าปีที่ผ่าน ๆ มา แต่ซาวไร่อ้อยไม่พอใจกับระดับราคาดังกล่าว ทำให้รัฐบาลต้อง 

ช่วยเหลือโดยการลดหรืองดจัดเก็บภาษีการค้า เพื่อนำเงินจากการลดภาษีไปชำระหนี้เงินกู้เพื่อ 

รักษาเสถียรภาพของอุตสาหกรรมฤดูการผลิต 2525/2526 ซึ่งการลดหรือลด'จัดเก็บภาษีการค้า 

แล้วนำเงินที่ได้จากการงดเก็บภาษีมาช่วยเหลืออุตสาหกรรม ให้ผลไม่ต่างไปจากการให้รัฐบาลนำ 

เงินมาช่วยอุดหนุน

เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและการพัฒนาประสิทธิภาพการผลิตของอุตสาหกรรม 

อ้อยและนํ้าตาลทราย ฤดูการผลิต 2535/2536 จึงได้เรมนำระบบการชื้อขายอ้อยตามคุณภาพ 

ความหวาน (C.C.S.) มาใช้ และได้เปลี่ยนการกำหนดราคาอ้อยข้นสุดท้ายและผลตอบแทนการ 

ผลิตและจำหน่ายนี้าตาลทรายขึ้นสุดท้ายเป็นรายเขตในฤดูการผลิต 2539/2540 เพื่อจูงใจให้ 

ซาวไร่อ้อยแต่ละเขตปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตและเกิดความเป็นธรรมแก่ชาวไร่อ้อยในเขตที่ 

สามารถผลิตอ้อยได้ระดับความหวานมากกว่าเขตอื่น

การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 และราคานํ้าตาลในตลาดโลกตกตํ่า เป็น 

ผลให้โรงงานนํ้าตาลและชาวไร่อ้อยประสบปัญหาสภาพคล่องทางการเงิน ธนาคารพาณิชย์ไม่ให้ 

สินเชื่ออย่างเคย ราคาอ้อยและผลตอบแทนการผลิตและจำหน่ายนํ้าตาลขึ้นต้นตํ่ากว่าต้นทุนการ 

ผลิตจริง ซาวไร่อ้อยและโรงงานนาตาลต่างผลักภาระให้แก่รัฐบาลให้เข้ามาช่วยเหลือแก้ไขปัญหา 

สภาพคล่องของอุตสาหกรรม ซึ่งในท้ายที่สุดแล้วจะลงเอยด้วยการให้กองทุนอ้อยและนี้าตาลทราย 

กู้ยืมเงินจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรโดยไม่ได้สนใจถึงระดับราคานํ้าตาลที่
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ขายได้และฐานะทางการเงินของกองทุนอ้อยและนํ้าตาลทราย ทำให้กองทุนอ้อยและนำตาลทราย 

ต้องเป็นหนี้สูงถึงเกือบ 2 หมื่นล้านบาท เพื่อจัดสรรเงินทุนหมุนเวียนสำหรับการรับชื้อลดเช็คค่า 

บำรุงอ้อย (เช็คเกี๊ยว) การเพิ่มราคาอ้อยขั้นต้นให้ได้คุ้มกับต้นทุนการผลิต และเพื่อให้กองทุนอ้อย 

และนํ้าตาลทรายมีแหล่งรายได้เพิ่มขึ้นสำหรับชำระหนี้ จึงต้องขึ้นราคาจำหน่ายนำตาลทราย 

ภายในประเทศ และแยกภาษีมูลค่าเพิ่มจากราคาจำหน่ายนํ้าตาลภายในประเทศประมาณปีละ 

1,200 ล้านบาทนำไปชำระหนี้ให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร แต่ในฤดูการผลิต 

2544/2545 เงินภาษีมูลค่าเพิ่มดังกล่าวกลับนำไปเพิ่มราคาอ้อยแทนการชำระหนี้

ปัญหาท่ีรุมเร้าทำให้หลายฝ่ายท่ีเก่ียวข้องพยายามหาทางแก้ไขปัญหา โดยเฉพาะ 

ปัญหาหนี้สินของกองทุนอ้อยและนํ้าตาลทราย รวมถึงปัญหาประสิทธิภาพการผลิตอ้อยและ 

นี้าตาลทราย รัฐบาลจจึงได้มีนโยบายระยะยาว คือ กำหนดปริมาณอ้อยเป้าหมายฤดูการผลิต 

2546/2547 -2550/2551 แต่ละฤดูการผลิตให้อยู่ในระดับ 65 ล้านดัน กำหนดราคาอ้อยและ 

ผลตอบแทนการผลิตและจำหน่ายนี้าตาลทรายออกเป็น 2 กอง โดยปริมาณอ้อยและนี้าตาลทราย 

ล่วนที่เกินกว่าปริมาณเป้าหมายที่กำหนดจะไม่ได้รับความช่วยเหลือจากระบบ และสนับสนุนให้นำ 

อ้อยไปผลิตเป็นเอทานอล รวมทังกำหนดพ้ืนท่ีเพาะปลูกอ้อยต้องไม่อยู่ห่างจากโรงงานนี้าตาลเกิน 

100 กิโลเมตร

จากนโยบายของรัฐบาล สามารถแบ่งได้เป็นนโยบายที่เกี่ยวกับราคา คือ การ 

กำหนดราคาจำหน่ายนํ้าตาลทรายภายในประเทศสูงกว่าราคานํ้าตาลในตลาดโลก (ระบบ 2 

ราคา) และนโยบายเพ่ือช่วยยกระดับราคาอ้อยให้แก่เกษตรกรชาวไร่อ้อย ได้แก่ มาตรการรับช้ือลด 

ดัวลัญญาใช้เงินที่เกิดจากการล่งออก มาตรการควบคุมปริมาณการผลิต การนำเข้าและส่งออก 

มาตรการทางด้าง4ภาษี นโยบายล่งเสริมการใช้นำตาลเป็นวัตถุดิบเพื่อการล่งออกกองทุนอ้อยและ 

น้ีาตาลทราย และนโยบายล่งเสริมการผลิตเอทานอล

การคืกษาเ'ขิงปริมาณ ได้ศึกษาผลกระทบของนโยบายของรัฐบาลต่อสวัสดิการ 

ของผู้บริโภคและผู้ผลิตนำตาลทรายในประเทศไทย ภายหลังการประกาศ'ใช้'พระราชบัญญัติอ้อย 

และนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 ในการคำนวณได้ใช้ข้อมูลต้ังแต่ พ.ศ. 2527 -  2546 โดยแบ่งการ 

พิจารณา'จากผลกระทบที่มีต่อล่'วนเกิน'ของผู้'บริโภคและส่วนเกินของผู้ผลิตออกเป็น 3 ช่วงเวลา 

จากผลการศึกษาเซิงปริมาณ พบว่า
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1) นโยบายต่าง ๆ ที่ร ัฐบาลใช้ภายหลังพระราชบัญญัติอ้อยและนํ้าตาลทราย 

พ.ศ.2527(ระยะเวลา20ปี)ส่งผลให้ผู้บริโภคนํ้าตาลทรายในประเทศไทยสูญเสียผลประโยชน  ์

สุทธิ 126,752 ล้านบาท ส่วนผู้ผลิตได้รับผลประโยชน์สุทธิ 325,726 ล้านบาท

2) ระบบ 2 ราคา ที่กำหนดให้ราคาจำหน่ายนี้าตาลทรายภายในประเทศสูงกว่า 

ราคาจำหน่ายนํ้าตาลในตลาดโลก ผู้บริโภคและผู้ผลิตได้รับประโยชน์จากมาตรการนี้ แต่น้อยกว่า 

ผลกระทบที่เกิดจากนโยบายที่ใช้เพื่อยกระดับราคาอ้อยให้เกษตรกรซาวไร่อ้อย โดยผู้บริโภคได้รับ 

ผลกระทบในเชิงลบ เสียประโยชน์ 125,768 ล้านบาท ในขณะที่ผู้ผลิตได้รับุประโยชน์จากนโยบาย 

ยกระดับราคาอ้อย 329,027 ล้านบาท

3) นโยบายที่รัฐบาลใช้เป็นประโยชน์ต่อผู้ผลิตมากกว่าผู้บริโภค เนื่องจากใน 3 

ช่วงเวลาที่ทำการสีกษา ผู้บริโภคเป็นผู้เสียประโยชน์โดยตลอด และรัฐบาลได้ผลักภาระส่วนหนึ่ง 

ในการอุดหนุนผู้ผลิตในอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทรายให้ผู้บริโภคนี้าตาลภายในประเทศเป็นผู ้

จ่ายแทน เพื่อที่รัฐบาลจะใช้จ่ายเงินงบประมาณเพื่อช่วยเหลืออุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทราย 

น้อยที่สุด

4) ผลประโยชน์สุทธิที่ได้ลังคมได้รับจากการแทรกแซงของรัฐบาลโดยพิจารณา 

เฉพาะในส่วนของผู้บริโภคและผู้ผลิตนํ้าตาลทราย พบว่า ลังคมได้รับประโยชน์ แต่มูลค่าที่ได้รับ 

จากนโยบายของรัฐบาลมีแนวโน้มลดลงทุกช่วงเวลาที่ทำการสีกษา

6.2 ข้อเสนอแนะ

1) นโยบายที่รัฐบาลใช้ในอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทราย รัฐให้ความสำคัญ 

กับผู้ผลิตอย่างมาก จึงเน้นให้ประโยชน์แก่ชาวไร่อ้อยและโรงงานนํ้าตาลทรายเป็นหลัก โดยให ้

ผู้บริโภคเป็นผู้เข้าไปช่วยรัฐรับภาระจากอุตสาหกรรม และอุตสาหกรรมเองมักจะผลักให้เป็นภาระ 

ของรัฐบาลที่ต้องเข้าช่วยเหลือเมื่อเกิดปัญหาขึ้น โดยเฉพาะปัญหาสภาพคล่องและปัญหาราคา 

อ้อยและน่าตาลทราย ในขณะที่ผู้บริโภคภายในประเทศซึ่งต้องรับผลกระทบไปด้วยจากการผลัก 

ภาระส่วนหนึงจากการแทรกแซงของรัฐบาล ดังมัน รัฐบาลจึงควรให้ความช่วยเหลืออุตสาหกรรม 

อ ้อยและนำตาลทรายโดยกำหนดระยะเวลาและ/หริอปริมาณหริอม ูลค ่าท ี่จะ,ให้'จะ,ให้ความ 

ช่วยเหลือ เพื่อผู้บริโภคนำตาลทรายภายในประเทศซึ่งช่วยเหลืออุตสาหกรรมอ้อยและนี้าตาลทราย 

มาโดยตลอด ได้รับภาระลดลงหรือไม่ต้องรับภาระเลย เพื่อให้เกิดความยุติธรรมกับทั้งผู้ผลิตและ 

ผู้บริโภคนำตาลทรายภายในประเทศ นอกจากนี้ จะเป็นการจงใจให้ผู้ผลิตอ้อยและนํ้าตาลทราย
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ปรับตัวเพื่อรับมือกับการเปิดตลาดเสรีในอนาคต เพราะจากการเป็นสมาชิกองค์การการค้าโลก ทำ 

ให้ในอนาคตแล้วอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลของไทยต้องลดการอุดหนุนลง

2) ปัญหาใหญ่ของอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทรายที่ควรได้รับการแก้ไขอย่าง 

เร่งด่วน คือ ปัญหาต้นทุนการผลิตอ้อยและนํ้าตาล ซึ่งเป็นปัญหาที่เรื้อรังมานาน จะเห็นได้ว่าเมื่อมี 

การประกาศราคาอ้อยและนํ้าตาลทรายขั้นต้น ในหลาย ๆ ป ี1จะมืข ้อเรียกร้อง1จากชาว1ไร่อ้อยหรีอ 

โรงงานนํ้าตาลว่าได้รับราคาไม่คุ้มกับต้นทุนการผลิต ท ี่ผ ่านมาอุตสาหกรรมอ้อยและนำตาลเน ้น 

การพัฒนาในเชิงปริมาณ ไม่ว่าจะเป็นจำนวนโรงงานนํ้าตาลที่เพื่มขึ้น การขยายกำลังการผลิต การ 

เพื่มพื้นที่ปลูกอ้อย เป็นต้น มากกว่าการพัฒนาคุณภาพของอ้อยและนํ้าตาล แม้ม ีความพยายามที่ 

จะก่อตั้งสถาบันวิจัย แต่ก็ยังไม่มีการดำเนินการอย่างจริงจัง จึงควรให้ดำเนินการจัดตั้งสถาบันวิจัย 

และพ ัฒนาอ ้อยและน ํ้าตาลทรายแห ่งชาต ิอย ่างเป ็นร ูปธรรน เพ ื่อ เป ็นศ ูนย ์กลางงานว ิจ ัยและ 

เผยแพร่ความรู้เก ี่ยวก ับอ้อยและนํ้าตาลทรายมากขึ้นให ้ม ืการวิจ ัยเพ ื่อพ ัฒนาและปรับปรุงพ ันธุ 

และการผลิตอ้อยให้ม ืค ุณภาพดีข ึ้น และเพ ื่มประล ิทธิภาพการผลิตน ํ้าตาลทรายให ้สามารถใช ้ 

กำลังการผลิตที่ม ือยู่ของโรงงานอย่างเต็มที่ เพราะการที่ต ้นทุนการผลิตลดลง ผู้ผลิตจะมืรายรับ 

หลังจากหักต ้นท ุนการผลิตเพ ิ่มข ึ้น ราคาอ้อยและผลตอบแทนการผลิตและจ ัดจำหน ่ายน ํ้าตาล 

ทรายก ็จะส ูงข ึ้น  ซ ึ่งเป ็นผลด ีต ่อผ ู้ผล ิตโดยตรง นอกจากน การลดต ้นท ุนการผล ิตหร ือเพ ิ่ม  

ประลิทธิภาพการผลิต จะเป็นการลดการพึ่งพ ิงระบบ 2 ราคาที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน เพราะจะช่วยลด 

ภาระการอุดหนุนของรัฐบาล และโดยเฉพาะอย่างยิ่งลดภาระการอุดหนุนของผู้บริโภคนํ้าตาลใน 

ประเทศ ซึ่งเป็นผู้รับภาระส่วนใหญ่ในการอุดหนุนอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทราย
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