
เอกสารและงานวิจ้ยที่เกี่ยวข้อง

2.1 แนวค ิดและทฤษฎี

การพิจารณานโยบายของภาครัฐน ั้น จำเป ็นต ้องศ ึกษาโดยอาดัยพ ื้นฐานของ 

เศรษฐศาสตร์สวัสดิการ เพราะว่าเศรษฐศาสตร์สวัสดิการจะเป็นการพิจารณาผลประโยชน์ของ 

ส่วนรวมการดำเนินนโยบายของรัฐนั้น ในบางครั้งผู้ประกอบการหรือผู้ผลิตส่วนใหญ่ได้ประโยชน์ 

ทำให ้ส ังคมได ้ประโยชน ์ไปด ้วย  แต ่ในบางกรณ ีผ ู้ผล ิตได ้ร ับประโยชน ์ แต ่ส ังคมต ้องเล ีย  

ผลประโยชน์ และการที่ร ัฐบาลได้เข้าแทรกแขงอุตสาหกรรม โดยการใช้กฎหมายหรือนโยบาย 

ต่าง ๆ จะทำให้กิจกรรมทางเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงเข้ายู่ด ุลยภาพใหม่ ทั้งด ้านการผลิตลินค้า การ 

แลกเปลี่ยน การใช้ปัจจัยการผลิต ซ ึ่งอาจจะทำให ้ม ีการส ูญเล ียประส ิทธภาพในทางเศรษฐกิจ 

(Loss in Economic Efficiency) โดยในการศึกษานี้ ได้ใช้การพิจารณาโดยอาดัยพื้นฐานทฤษฎี 

เศรษฐศาสตร ์ในเร ื่องส ่วนเก ินของผ ู้บร ืโภค (Consumer Surplus) และส ่วนเก ินของผ ู้ผล ิต 

(Producer Surplus)

2.1.1 ส่วนเกินของผู้บริโภค (Consumer Surplus)

เป็นแนวคิดหนึ่งที่ใช้วัดประสิทธิภาพของการดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดย 

Marshall ได้น ิยามคำว่า ส่วนเกินของผู้บริโภค (Consumer Surplus) หมายถึง ความแตกต่าง 

ระหว่างปริมาณเงินจำนวนสูงสุด (Maximum Amount of Money) ซึ่งผู้บริโภคมีความปรารถนาที่ 

จะจ่ายชื้อโภคภัณฑ์ชนิดหนึ่งในจำนวนหลาย ๆ หน่วยมากกว่าที่จะไม่ชื้อโภคภัณฑ์นั้นเลียเลย กับ 

ปริมาณเงินซึ่งเขาจำต้องจ่ายจริง ณ ระดับราคาตลาด1

การประมาณค่าส่วนเกินของผู้บริโภค สามารถประมาณได้จากเส ันอ ุปสงค ์ (ดู 

ภาพที่ 2.1 ) โดยส่วนเกินของผู้บริโภคจะแสดงด้วยพื้นที่ท ี่อยู่ใต้เสันอรรถประโยชน์หน่วยสุดท้าย 

หรือเสันอุปสงค์ แต่เหนือเสันแสดงระดับราคาสินค้าในตลาด กำหนดให้ราคาสินค้าที่ขายในตลาด 

ม ีคำเท ่าก ับ OP บาท ผ ู้บริโภคต้องการซือสินค้าเป ็นจำนวน OC หน่วย ดังนั้น ผู้บริโภคต้อง 

จ่ายเงินเป็นมูลค่าสินค้าทังสินเท่ากับ OPBC บาท โดยมูลค่าของหน่วยแรก ๆ ของสินค้าที่ให้แก’ 

ผู้บริโภคนันจะสูงกว่าราคาตลาด แต่จำนวนเงินสูงสุดที่ผู้บริโภคยินดีจ่ายสำหรับสินค้า OC หน่วย 

เท่ากับ OABC บาท ดังนัน ส่วนเกินของผู้บริโภคจากการชื้อสินค้า OC หน่วย คือ พื้นที่ PAB ซ่ึง

1 ประเจ ิด สินทร้พย์, ทฤษฎ ีเศรษฐศาสตf  ไนเซิงค ณ ิตคาสพ?วิเคราะห ์เล ่น 1. พิมพ์ครั้งทํ่ 1 (กรุงเทพมหานคร : 

สำน้กพิมพ์ไทยว้ฒนาพานิร,2527), ห น ้า61.

บทที่ 2
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คือส่วนต่างระหว่างจำนวนเงินที่บริโภคยินดีจ ่าย (OABC) และส่วนที่จ ่ายจริง (OPBC) เป็นการ 

วัดผลประโยชน์สุทธิ (Net Gain) ที่ผู้บริโภคได้รับจากการชื้อสินค้า ในเทอมคณ ิตศาสตร์ ส่วนเกิน 

ของผู้บริโภคก็คือ2

C S  =  J D ( P ) d P

ภาพที่ 2 .1 ส่วนเกินของผู้บริโภค

การวิเคราะห์ข้างต้นนี้แสดงให้เห็นว่า ถ้าหากราคาสินค้าลดลง ผู้บริโภคจะได้รับ 

ประโยชน์หรือส่วนเกินของผู้บริโภคเพิ่มชื้น และในทางกลับกัน ส ่วนเกินของผู้บริโภคจะลดลงเมื่อ 

ราคาสินค้าสูงขึ้น

2.1.2 ส่วนเกนของผู้ผลิต (Producer Surplus)

หมายถ ึง ส ่วนต ่างระหว ่างจำนวนเง ินจร ิง ๆ ท ี่ผ ู้ผส ิตได้ร ับจากการขายสินค้า 

จำนวนหนึ่ง ๆ ก ับจำนวนเงินท ี่ผ ู้ผส ิตย ินด ีท ี่จะรับหรือผลิตส ินค ้าจำนวนนั้น ชึ่งเป็นผลประโยชน์ 

สุทธิที่ผู้ผสิตได้รับจากการขายสินค้านั้น ๆ

ราคาสินค้าในตลาดมีค่าเท่ากับ OP บาทต่อหน่วย ณ จุดใด ๆ ก ็ตามบนเล ัน AB 

ชึ่งเป็นส่วนหนึ่งของเลันอุปทาน (ดูภาพที่ 2 .2 ) จะเห็นว่าผู้บริโภคเสนอชื้อสินค้าในระดับราคาที่สูง

2 นราทิพย์ชุติวงพ์, ทฤษฏีเศรษฐศาสตร์จ ุลภาค. พิมพ์ครั้งทึ๋ 4 (กรุงเทพมหานคร : โครงการพ ์ฒ น า ตำรา ค ุน ย ์บ ร ิการ 

เอกสารวิชาการ คณะเศรษฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2536), หน้า 126.
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กว่าที่ผ ู้ผลิตเต็มใจเสนอขาย ดังนั้น หากผู้ผลิตขายลินค้าเป ็นจำนวน OC หน่วย ผู้ผลิตจะได้รับ 

รายรับทั้งสิ้นเป็นมูลค่าเท่ากับ OPBC บาท ซึ่งมากกว่าจำนวนเงินสูงสุดที่ผู้ผลิตยินดีเสนอขายหรือ 

ผลิตลินค้าจำนวน OC หน่วย (OABC บาท) ในกรณีนี้ ส่วนเกินของผู้ผลิต ซึ่งคือผลต่างระหว่าง 

จำนวนเงินที่ผู้ผลิตได้รับจริง ๆ กับจำนวนเงินที่ผู้ผลิตยินดีที่จะเสนอขายสินค้า คือ พื้นที่เหนือเค้น 

อุปทานแต่ใต้ระดับราคาในตลาด (APB) สามารถเขียนให้อยู่ในเทอมคณิตศาสตร์ ดังนี้

P S  =  ]  ร  ( P  )d P
A

โดย PQ คือ ระดับราคาที่ไม่มีการผลิต

ภาพที่ 2.2  ส่วนเกินของผู้ผลิต

ราคา

น ่รมาณ

การเปลี่ยนแปลงของราคาต่อส่วนเกินของผู้ผลิตจะตรงข้ามกับกรณีของส่วนเกิน 

ของผู้บริโภค คือ หากราคาส ินค ้าลดลง ส ่วนเก ินของผู้ผล ิตจะลดลง และหากราคาเพ ิ่มส ูงข ึ้น 

ส่วนเกินของผู้ผลิตก็จะเพิ่มขึ้นด้วย

การท ี่ร ัฐบาลด ีาเน ินนโยบายแทรกแซงระบบตลาด ไม ่ว ่าจะทำให ้ราคาสินค ้า 

เปลียนไปเป็นแพงขึ้นหรือถูกลง ซึ่งจะมีผลให้ส ่วนเกินของผู้บริโภคลดลงหรือเพิ่มขึ้นก็ตาม การ 

แทรกแซงโดยรัฐจะทำให ้สวัสด ิการของส์ง ิคมส ูญเส ืยไป ถ ึงแม ้อาจจะม ีส ่วนหน ึ่งท ี่ผ ู้ผส ิตหรือ 

ผู้บริโภคได้รับเพิมขีน แต่ส ่วนหนึ่งต ้องสูญเสียไป ซ ึ่งถ ือว ่าเป ็นการสูญเสียประสิทธิภาพในทาง 

เศรษฐกิจ ดังนั้น จึงควรพิจารณาส่วนที่สังคมต้องสูญเสียไปด้วย
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นโยบายของอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทรายที่กำหนดให้ระดับราคานำตาลใน 

ประเทศก ับราคาน ํ้าตาลตลาดโลกม ีความแตกต ่างก ัน  เริยกว่า ระบบ 2 ราคา โดยรัฐบาลได้ 

กำหนดให้ราคานํ้าตาลในประเทศสูงกว่าราคานํ้าตาลในตลาดโลก การที่ร ัฐบาลดำเนินนโยบายนี 

ก็เท่ากับรัฐได้เขาแทรกแซงระบบตลาด การที่ราคานํ้าตาลทรายที่จำหน่ายในประเทศสูงขึ้นนัน ทำ 

ให้ส ่วนเกินของผู้บริโภคลดลง ทำให้สวัสด ิการของสิงคมสูญเสียไป อาจ'จะมีส่วน'ที่ผู้ผลิต'ได้รับ 

เพิ่มขึ้น แต่ส่วนหนึ่งก็ต้องสูญเสียไป ซึ่งถือเป็นการสูญเสียประสิทธิภาพในทางเศรษฐกิจในการที่ 

ให้ผู้ผลิตไต้รับราคาและรายได้เพิ่มขึ้นขณะที่ผู้บริโภคต้องซื้อในราคาแพง

การพิจารณาว่าใครได้ประโยชน์จากนโยบายสนับสนุนการส่งออก โดยขายสินค้า 

ในตลาด ต่างประเทศตํ่ากว่าในประเทศสามารถพิจารณาได้จากภาพที่ 2.3 ซึ่งแสดงเฉพาะตลาด 

ภายในของประเทศที่ส่งออก

ภาพที่ 2.3 ผลกระทบต่อผู้ผลิตและผู้บริโภคจากการใช้นโยบายการสนับสนุนการส่งออก

ราคา

หากไม่ม ีนโยบายสนับสนุนการส่งออกโดยระบบ 2 ราคาดังกล่าวแล้ว ท ี่ระดับ 

ราคา OPï ผู้ผลิตจะทำการผลิตสินค้าเป็นจำนวนเท่ากับ 0Q3 หน่วย โดยผู้บริโภคภายในประเทศ 

จะบริโภคเป็นจำนวน 0Q2 หน่วย และส่งออกสินค้าส ่วนที่เก ิงiจากการบริโภคในประเทศจำนวน 

Q2Q3 หน่วย แต่เมื่อมีการแทรกแซงโดยระบบ 2 ราคาแล้ว โดยราคาส่งออกเท่ากับ 0P, บาท และ 

กำหนดให้ราคาภายในประเทศเท่ากับ 0P2 บาท ผู้ผลิตจะดำเนินการผลิตสินค้าเป็นจำนวน 0Q 4 

หน่วย แต ่ผ ู้บร ิโภคจะบร ิโภคลดลงเหลือเพียง 0Q, หน่วย ทำให ้ผ ู้ผล ิตสามารถส่งออกสินค ้า 

เพิมขึนได้ เป็นจำนวน Q,Q4 หน่วย ซึ่งส่วนเกินที่ผู้ผลิตได้รับจากนโยบายนี้สามารถแลดงให้เห็นใน 

ภาพที 2.3 เป็นพืนที A พืนที B และพินที่ C ซ ึ่งการผลิตสินค้าชนิดนี้เพ ิ่มขึ้นเท่ากับว่าต้องผลิต 

สินค้าชนิดอื่นลดลง เพราะต้องน่าเอาป็จจัยการผลิตมาใช้ในการผลิตสินค้าชนิดนี้ ซึ่งถือได้ว่าเป็น
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ส่วนที่สังคมต้องเสียไปเท่ากับพื้นที่ อ สังคมหรอรัฐบาลต้องจ่ายเป็นค่าอุดหนุนสำหรับการส่งออก 

สินค้าจำนวน 0 , 0 4 หน่วย เท่ากับพื้นที่ B พื้นที่ C และพื้นที่ อ (เท ่าก ับปริมาณการส่งออกสินค้า 

คูณด้วยอัตราสนับลนุนต่อหน่วย) และส่วนเกินผู้ผลิตที่ได้รับเพิ่มขึ้นมาอีกส่วนหนึ่งมาจากส่วนเกิน 

ผู้บริโภคที่ลดลงคือ พื้นที่ A ส ังคมส่วนรวมนอกจากต้องเล ียพ ื้นท ี่ D แล้ว ย ังต ้องสูญเสียพ ื้นท ี่ B 

ด้วย จากการที่ผ ู้บร ิโภคภายในประเทศบริโภคสินค้าลดลงจำนวน 0 ,0 2 หน่วย เม ื่อระดับราคา 

เพิ่มขึ้นเป็น 0P2 บาท

2.2 เอกสารและงานวิจ ัยท ี่๓ ยวฃ้อง

2.2.1 งานวิจ ัยเก ี่ยวกับการประมาณอุปสงค์ อ ุปทานของอ้อยและนํ้าตาลทราย

กุลรัตน ์พ ุทธอรุณ3ได้ค ืกษาหาความสัมพ ันธ์ของปัจจัยต ่าง ๆ และกำหนดเป็น 

ลมการทั่วไปสำหรับคำนวณราคาอ้อย เพ ื่อพัฒนาไปสู่ระบบการกำหนดราคาอ้อยที่ลมนุรณ ์แบบ 

(A Well Designed System) และเป็นจริงได้ในทางปฎิบ ้ต ิ โดยในระบบดังกล่าวจะนำปัจจ ัยท ี่ 

เกี่ยวข้องกับราคาอ้อยเข้ามาร่วมในการพิจารณากำหนดราคาอ้อยด้วย เช่น Commercial Cane 
Sugar (C.C.S.) หริอคุณภาพอ้อย สัมประสิทธิ้ของงานในการผลิตนํ้าตาล ราคานํ้าตาลทรายทั้ง 

ภายในประเทศและต ่างประเทศ โดยในการศึกษานี้ได ้หาความสัมพ ันธ ์ของปัจจ ัยต ่าง ๆ และ 

กำหนดเป็นสมการทั่วไปสำหรับคำนวณราคาอ้อย ดังนี้

Pc = 0.009 P S( C  . c  .s .  -  3 )  +  K

Pc = ราคาอ้อยส่ง ณ โรงงาน (บาท/ตัน)

Ps =  ราคาน้ําตาลสุทธิเฉล่ียถ่วงน้ําหนัก (บาท/ตัน)

C.C.S. = คุณภาพของอ้อย (%)

C .C .S .-3  = ส่วนแบ่งของผลประโยชน์ของชาวไร่อ้อย

K  = ค่าคงท่ีที่ปรับเพิ่มขึ้นเพ่ือให้เกิดความสมดุลของระบบ

นอกจากนี กุลรัตน์ยังได้คำนวณความสูญเสียที่เกิดขึ้นเปริยบเทียบระหว่างการ 

กำหนดราคาอ้อยตามนำหนักอย่างเดียว และการกำหนดราคาอ้อยที่ลมนุรณ์แบบตามคุณภาพ 

ความหวาน ในกุดูการผลิตปี 2525/2526 และ 2526/2527 ซ่ึงพบว่า หากมีการพัฒนาระบบการ

3 ๆลรัตน ์ท ุทธอ^ณ, ''ระบบกา?กำหนดทคาอ้อยตามคุณภาพรองประเทศไทย.'' (วิทยานิพนธ์ปริญญาเศรษฐคาสตร 

มหาบ้ณฑิต ภาควิชาเครษฐศาสตร์บัณ■ทิตวิทยาลัย ฬ ุาลงกรณ ์มหาวิทยาลัย, 2528).
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กำหนดราคาอ้อยต่อไปเป็นระบบการกำหนดราคาอ้อยที่ลมมูรณีแบบได้ จะก่อให้เกิดผลประโยชน์ 

แก่ทั้งชาวไร่อ้อยและโรงงาน เป็นการพัฒนาอุตสาหกรรม และเพื่อให้เป็นประโยชน์มากขืนควร 

ศ ึกษาให ้ละเอ ียดไปถ ึงการกำหนดราคาอ ้อยในแต ่ละภาค เน ื่องจากแต ่ละภาคและจ ังหว ัดม ี 

สภาพแวดล้อมของการผลิตและต้นทุนที่ต่างกันมาก และความหวานของอ้อยยังแตกต่างกันด้วย 

โดยเฉพาะภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่อ ้อยมีความหวานสูงสุดเมื่อเทียบกับภาคอื่นๆ

ถวัลย ์ม ุขจ ินดา4 ทำการศึกษาโดยการวิเคราะห ์ทางเศรษฐมิต ิ ของอุปทานและ 

อุปสงค์นํ้าตาลของไทย โดยใช้แบบจำลองลมการถดถอยเซิงช้อนโดยวิธีกำลังสองน้อยที่สุดในการ 

ประมาณค ่าป ัจจ ัยท ี่ม ีผลกระทบต ่ออ ุปทานน ํ้าตาลทรายขาวและน ํ้าตาลทรายด ิบ และอ ุปสงค ์ 

นํ้าตาลทรายขาวเพื่อการบริโภคภายในประเทศและการส่งออกนํ้าตาลทรายดิบของไทย จากผล 

การศ ึกษา พบว ่า ป ัจจ ัยท ี่ม ีผลกระทบต ่ออ ุปทานน ํ้าตาลทรายขาว คือ ราคาขายส ่งน ํ้าตาล 

ทรายขาวที่ตลาดกรุงเทพ ฯ ปริมาณนํ้าฝน และระบบแบ่งป ันผลประโยชน์70 : 30 ปัจจัยที่มีผลต่อ 

อุปทานนํ้าตาลทรายดิบ คือ ราคาส่งออกนํ้าตาลทรายดิบ F.O.B. ปริมาณส่งออกนํ้าตาลทรายดิบ 

ของโลกโดยไม่รวมของประเทศไทย และระบบแบ ่งป ันผลประโยชน์ 70 : 3 0 โดยตัวแปรอิสระ 

เหล่านี้ม ีผลกระทบต่ออุปทานนํ้าตาลทรายดิบร้อยละ 44.90 (R2 -=44.90) ป ัจจัยท ี่ม ีผลต่ออ ุปสงค์ 

การบริโภคนํ้าตาลทราย'ในประเทศ คือ ราคาขายส่งน ํ้าตาลทรายขาวที่ตลาดกรุงเทพมหานคร 

และรายได้ประชาชาติ ซ ึ่งต ัวแปรอ ิสระเหล ่าน ี้ม ีผลกระทบต ่ออ ุปสงค ์ในประเทศร ้อยละ 81.93 

(/?2 =81.93) ส ่วนป ัจจ ัยท ี่ม ีผลต ่ออ ุปสงค ์การส ่งออกน ํ้าตาลทรายด ิบ คือ ราคาส่งออกนํ้าตาล 

ทรายดิบ F.O.B. สินเชื่อเพื่อการส่งออกอัตราดอกเบี้ยตํ่า และอัตราภาษีการค้าส่งออก ซึ่งทั้ง 3 ตัว 

แปรมีผลกระทบต่ออุปสงค์การส่งออกร้อยละ 54.23 (R2 =54.23)

2.2.2 งานวิจัยเก่ียวกับผลกระทบของนโยบายต่ออุตสาหกรรมอ้อยและ'นาตาล 
ทราย

จินตนา เดชผล5 ได้ศึกษาผลกระทบต่อการผลิต การบริโภค และการส่งออก ใน 

กรณ ีท ี่ต ้องปฏิบ ัต ิตามข้อกำหนดของ GATT รอบอุรุกวัยในการลดการอุดหนุนของอุตสาหกรรม 

นํ้าตาล โดยได้วิเคราะห์หามูลค่าการอุดหนุม๓ ายใต้นโยบายของรัฐเกี่ยวกับอุตสาหกรรมอ้อยและ 

นำตาลทราย ได้แก่ นโยบายทางด้านราคา คือ ระบบ 2 ราคา และนโยบายที่ไม ่เก ี่ยวกับราคา คือ 

การรับซื้อลดตัวลัญญาใช้เงินจากการส่งออกนำตาลทรายในอัตราดอกเบี้ยตํ่า และวิเคราะห์หา

1 ถวัลย ์ บุช'จินดา, "การวิเคราะห์ทางเศรษฐมิติชองอุปทานและอุปสงค์นาตาลเ ท ข." (วิทยานิพนธ์ปริญญาวิทยาคาสตร 

มหาบ้ณฑิต สาราเศร«ฐคาสตร์เกชตร บ้ณฑิเต'วิทยาล้ย มหาวิทยาล้ยเกษตรศาสตร์, 2533).

5 จินตนา เดชผล, "การวิเคราะห์ผลกระทบและนโยบายอุตสาหกรรม'นาตาลเนประเทศเ ท ย," (วิทยานิพนธ์ปริญญา 

วิทยาศาตรมหาพ้น•ทิต ลาชาเศรษฐศาสตร์เกษตร พ้น•ทิตวิทยาล้ย มหาวิทยาล้ยเทษตรศาสตร์. 2540). หน้า 61 -  72.
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ผลกระทบต่อการผลิต การบริโภค และการส่งออกในกรณ ีปฏิบ ัต ิตามพันธะกรณ ีของ GATT ใน 

การลดการอ ุดหน ุน พบว่า การอ ุดหน ุนโดยระบบ 2 ราคาซ ึ่งสะท ้อนถ ึงค ่าใช ้จ ่ายท ีผ ู้บร ิโภค 

ภายในประเทศต้องรับภาระในการที่ราคานำตาลทรายในประเทศสูงกว่าในตสาดโสก มูลค่าการ 

อุดหนุนมีแนวโน้มลดลงในช่วงปี พ.ศ. 2529 - 2533 ค ือมูลค่าการอุดหนุน 4,603.21 ล้านบาท 

ลดลงเหลือ 2,832.68 ล้านบาท เพราะส่วนต่างของราคานํ้าตาลทรายขาวในประเทศและราคา 

น ํ้าตาลส่งออกมีแนวโน ้มลดลง จากการที่ราคานํ้าตาลในตลาดโลกสูงข ึ้น แต่ในปี พ.ศ. 2534 - 

2536 มูลค่าการอุดหนุนได้เพิ่มขึ้นเป็น 6,484.45 ล้านบาท ใ,นปี พ.ศ. 2536 และมาตรการอุดหนุน 

โดยการรับช ่วงช ื้อลดตั๋วส ัญญาใช ้เง ิไพ ี่เก ิดจากการส่งออก จากการคำนวณพบว่า ม ูลค ่าการ 

อุดหนุนมีแนวโน้มลดลง โดย พ.ศ. 2529 มูลค ่าการอุดหนุนเห ่าก ับ 134.19 ล้านบาท พ.ศ. 2536 

มูลค ่าการอุดหนุนลดเหลือ 0.97 ล้านบาท และเม ื่อค ืกษาผลจากการปฎ ิปต ิตามพ ันธะกรณ ีข อง 

GATT ใน 2 ประการ คือ การลดการอุดหนุนภายในด้วยการบิดเบือนราคาให้ลดลงเหลือร้อยละ

13.3 และงบประมาณที่ใช ้จ ่ายในการอุดหนุนการส่งออกด้วยการรับช่วงชื้อลดตั๋วสัญญาใช้เง ิน 

ต ้องลดลงร ้อยละ 24 ภายในระยะเวลา 10 ปี พบว ่า การปฏ ิบ ัต ิตามพ ันธะกรณ ีของ GATT 

เปรียบเสมือนการลดราคานํ้าตาลทรายในประเทศ ส่งผลให้ในปี พ.ศ. 2547 ประเทศไทยจะผลิต 

นํ้าตาลทรายลดลง 357,900 ตันการบริโภคในประเทศเพิ่มขึน40,211 ตัน และการส่งออกนำตาล 

ทรายส่วนที่เหลือจากการบริโภคภายในประเทศ ลดลง 317,689 ล้านตัน

ฉัตร ชํ่าชอง6 ได้ศึกษาเพื่อเปรียบเทียบผลที่เก ิดจากการบริหารอุตสาหกรรมอ้อย 

และนํ้าตาลที่นำระบบแบ่งบันผลประโยชน์70 : 30 มาใช้กับระบบการเจรจาต่อรองในการกำหนด 

ราคารับชื้ออ้อย โดยพิจารณาผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงระบบการกำหนดราคารับชื้ออ ้อย 

จากราคาอ ้อยท ี่เกษตรกรได ้ร ับ  ราคาน ํ้าตาลท ี่ผ ู้บร ิโภคจ ่าย รายได ้ของอ ุตสาหกรรม และ 

ประลิทธิภาพการหีบอ้อย รวมถึงศึกษาข้อดี'ข้อเลืยของระบบแบ่งบันผลประโยชน์ จากการศึกษา 

พบว่า ระบบแบ่งบันผลประโยชน์ก่อให้เกิดผลดีมากกว่าผลเสืย คือ ก่อให้เกิดผลดีในการแบ่งบัน 

รายได้ระหว่างชาวไร่อ ้อยและโรงงานนํ้าตาลมีความเป็นธรรมมากชื้น เกษตรกรได้รับราคาอ้อย 

สอดคล้องกับราคานํ้าตาลในตลาดโลก ปริมาณการผลิตอ้อยและนํ้าตาลมีเสถียรภาพมากขึ้น ทำ 

ให้การผลิตอ้อยและนํ้าตาลมีประสิทธิภาพสูงขึ้น ก่อให้เกิดความมั่นคงแก่ผู้บริโภคและโรงงานที่ใช้ 

น ํ้าตาลเป็นวัตถุดิบ เน ื่องจากมีน ํ้าตาลบริโภคเพียงพอในราคาที่ม ีเสถียรภาพ และก่อให้เกิดการ 

จ้างงานและกระจายรายได้ในอุตสาหกรรมที่เก ี่ยวข้องทั้งทางตรงและทางอ้อม ส่วนข้อบกพร่อง 

ของระบบแบ ่งบ ันผลประโยชน์ คือ การจัดโครงสร้างขององค์กรบังไม่เป ็นเอกภาพ ผู้ทำงานใน

6 ฉ้ต? ชํ่าชอง, ทารวิเศ?าะห์ทา?นำระบบแบ่งป้นผลประโยชน์มาไซ้ไน'ธุตสาหก?รมอ้อยและนํ้าตๆลไทุย 

(กรุงเทพมหานศร : ภาควิชาเศรษฐศาสตร์เกษตร คณะเศรษฐศาสตร์และบริหารธุรกิจ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 2531), หน้า

71 - 73.
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องค ์กรขาดความต่อเน ื่องและมาจากหลายสถาบัน พระราชบัญญ ัต ิอ ้อยและน ํ้าตาลทราย พ.ศ. 

2527 ยังไม่รัดกุม และนโยบายรัฐเกี่ยวกับการพัฒนาอุตสาหกรรมยังไม่มีเป้าหมายชัดเจน

' ว ิชาญ  พ ิท ัก ษ ์ส ิท ธ ิ้7 ได ้ท ำก ารศ ึก ษ าภ าวะราค าน ี้าต าลใน ต ลาด โลก แ ละ 

สถานการณ์ของอุตสาหกรรมอ้อยในช่วง 5 ปีแรกที่ใช ้ระบบแบ่งปันผลประโยชน์ 70 : 30 (ปีการ 

ผลิต 2525/2526 -  2529/2530) พบว่า ระดับราคานี้าตาลในตลาดโลกระหว่างปี พ.ศ. 2513 -  
2530 มีการเคลื่อนไหวขึ้นลงอย่างรวดเร็วตลอดเวลา และระดับราคามีความแปรปรวนสูง โดยช่วง 

ปี พ.ศ. 2526 -  2530 ระด ับราคาน ี้าตาลในตลาดโลกตกต ํ่าลงอย่างมาก และในช่วง 5 ปีแรก 

ภายใต ้ระบบแบ่งป ันผลประโยชน ์อ ุตสาหกรรมอ ้อยและน ํ้าตาลประลบก ับป ัญหาค ่อนข ้างมาก 

เนื่องจากปริมาณการผลิตอ้อยและนํ้าตาลทรายเพิ่มขึ้นมากกว่าในอดีตมาก มีปริมาณการส่งออก 

นํ้าตาลมากกว่าปริมาณที่ทำการบริโภคภายในประเทศถึง 2.5 เท่า แต่รายรับเฉลี่ยจากการขาย 

น ํ้าตาลทรายภายในประเทศในช ่วง 5 ป ีกล ับส ูงกว ่ารายร ับจากการส ่งออกท ั้งท ี่ม ีปร ิมาณ การ 

ส่งออกมากกว่าหลายเท่า ทั้งนี้เพราะระดับราคาส่งออกตํ่ามากเฉลี่ย 3.958 บาทต่อกิโลกรัม ซึ่งยัง 

ตํ่ากว่าต้นทุนการผลิตอีกด้วย แต่ที่อุตสาหกรรมนี้ยังคงอยู่ได้กิเนื่องจากอาดัยรายรับจากการขาย 

น ํ้าตาลในประเทศท ี่ม ีระด ับราคาส ูงกว ่า คือ 11 -  12บาทต่อกิโลกรัม อ ันเป็นการผลักภาระให้ 

ประชาขนผู้บริโภค นอกจากนี้ พบว่า รายรับเฉลี่ยที่ซาวไร่อ้อยและโรงงานนี้าตาลได้รับจากระบบ 

แบ่งปันผลประโยชน์ตํ่ากว่าต้นทุนการผลิตของชาวไร่และโรงงาน เป็นผลให้ชาวไร่และโรงงานต่าง 

ประสบปัญหาภาระหนี้ส ิน และในช่วง 5 ปีแรกที่เปลี่ยนแปลงระบบการกำหนดราคาอ้อย แม้จะมี 

การจัดระบบการบริหารอุตสาหกรรมอ้อยและน ี้าตาลมากขึ้น แต่คณะกรรมการชุดต่าง ๆ ยังทำ 

หน้าที่เพียงแก้ปัญหาเฉพาะหน้าให้พ้นไปเป็นปีต่อปี ไม่มีการวางแผนระยะยาวในการแก้ไขปัญหา 

ของอุตสาหกรรม จ ึงม ีความจำเป ็นท ี่จะต ้องเร ่งการวางแผนระยะยาว ให ้อ ุตสาหกรรมอ้อยและ 

น ี้าตาลทรายลดต้นทุนการผลิตและเพ ิ่มประสิทธิภาพให้ลามารถแข่งชันกับต่างประเทศได้ ทั้งนี้ 

ไทยย ังม ีต ้นท ุนการผล ิตอ ้อยและน ี้าตาลทรายส ูงกว ่าเม ื่อ เหยบก ับประเทศผ ู้ส ่งออกรายอ ื่น  ๆ 

นอกจากนี้ควรให้มีการวางแผนและควบคุมการผลิตอ้อยและนํ้าตาลให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม

สมภพ มานะรังสรรค์ และ กนกศักดิr แก้วเทพ8 ได ้ศ ึกษาความเป ็นมาและป ัญหา 

ของอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลของประเทศไทย รวมทั้งได ้ว ิเคราะห์ระบบแบ่งป ันผลประโยชน์ 

ระหว่างโรงงานและซาวไร่อ้อยในอัตราส่วน 70 : 30 และได้ทำ,าารสำรวจความคิดเห็นแบบทำการ

7 วิซาญ พิทักษ์สิทธิ้, Tาคานำพาลพลาดโลกและอุต ุสาหก?Î มอ้อยและนาพาลI1ทุยภาย1ไต้?ะบบ 70 : 30 

(กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาล้ย. 2530).

8 สมภพ มานะรงสรรค์และกนกศ้กด์แก้วเทพ, อุตสาหกรรมนํ้าตาลไนประเทค!ทุย : รายงานผลการวิจัย 

(กรุงเทพมหานคร : สกาบนเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2530),หน้า 131 - 139.
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สัมภาษณ ์เจาะลึกบุคคลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องตั้งแต่ระดับการส่งออก ระดับการผลิตนำตาล ตัวแทน 

ซาวไร่อ้อยในองค์กรต่าง ๆ เจ้าหน้าที่สถาบันการเงิน ตลอดจนเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก ี่ยวข้อง ทังใน 

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ในการวิเคราะห์ระบบแบ่งบันผลประโยชน์ท ี่นำมาใช้โนอุตสาหกรรม 

ตั้งแต่ฤดูการผลิตปี 2525/2526 ได้พิจารณาผลกระทบที่เกิดขึ้นในด้านต่าง ๆ พบว่า ราคานํ้าตาล 

ส่งออกที่ให้บริษัท อ้อยและนํ้าตาลไทย จำกัด (อนท.) เป็นผู้จัดจำหน่าย'นั้น ในบางปีมีราคาสูงกว่า 

ระดับราคาเฉลี่ยของตลาด แต่บางปีบริษัทสามารถขายได้ในระดับราคาที่ตํ่ากว่า ทำให้ในช่วง 3 ปี 

ท ี่นำระบบแบ่งบ ันผลประโยชน์มาใช้ (ฤดูการผลิต 2525/2526-2527/2528) อุตสาหกรรมอ้อย 

และนั้าตาลสูญเสียรายรับเป็นจำนวน 760.83 ล้านบาท และทำให้รายรับค่าอ้อยของซาวไร่อ้อย 

ท ั้งระบบขาดหายไป 532.58 ล ้านบาท (7.39 บาท/ต ัน) นอกจากน ี้ย ังม ีผลต ่อราคาอ ้อย ซ่ึง 

วิเคราะห์โดยนำสูตรการกำหนดราคาอ้อยภายใต้ระบบแบ่งบันผลประโยชน์ไปคำนวณราคาอ้อย 

ในช่วงก่อนที่จะนำระบบนี้มาใช้(ฤดูการผลิต 2516/2517-2524/2525)เม ื่อรวมผลท ั้ง9 ปีแล้ว 

ปรากฏว่าราคาอ้อยที่คำนวณได้สูงกว่าราคาอ้อยที่ซาวไร่อ้อยได้รับจรงตามระบบต่อรองราคา และ 

จากการศึกษายังพบว่าการนำระบบแบ่งบันผลประโยชน์มาใช้ทำให้ราคาอ้อยและราคานํ้าตาล 

ทรายภายในประเทศม ีเสถ ียรภาพมากข ึ้น  แต ่จากการท ี่ร ัฐบาลได ้ร ักษาเสถ ียรภาพของราคา
O -  ^  c  ^  ^  o  «ร 1 / £

นำตาลภายในประเทศ ได ้เป ็นการผล ักภาระให ้ผ ู้บร ิโภคเป ็นผ ู้อ ุดหน ุนอ ุตสาหกรรมน ี และ 

นอกจากนี้การใช้ระบบแบ่งบันผลประโยชน์สามารถช่วยลดความขัดแย้งระหว่างโรงงานนํ้าตาล 

และชาวไร่อ้อยที่เกิดขึ้นเสมอในการกำหนดราคาอ้อยโดยการใช้ระบบต่อรองราคา และยังทำให้ 

ซาวไร่อ้อยวางแผนเพาะปลูกลอดคล้องกับสภาวะตลาดมากขึ้น และประสิทธิภาพการผลิตนํ้าตาล 

ต่อตันอ้อยสูงขึ้นด้วย

สุธารทิพย์พ ิสิฐบัณฑูรย์9 ศึกษาผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงระบบการกำหนด 

ราคาอ ้อยจากระบบต่อรองราคาเป ็นระบบแบ ่งบ ันผลประโยชน์ โดยพิจารณาผลกระทบที่ม ีต ่อ 

ราคาอ้อยที่ชาวไร่อ้อยได้รับและเสถียรภาพของราคาอ้อยว่ามีแนวโน้มอย่างไร ผลกระทบต่อการ 

ปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตของโรงงานนั้าตาล ผลกระทบต่อราคาขายนํ้าตาลทรายโควตา ข. 

ว่ามีราคาสูงหรอตํ่ากว่าราคาเฉลี่ยในตลาดโลก รวมทังพิจารณาว่าผู้บริโภคถูกกระทบอย่างไร จาก 

ผลการศึกษา พบว่า ราคาอ้อยมีแนวโน้มสูงขึน ประสิทธิภาพการผลิตโดยพิจารณาจากปริมาณ 

ผลผลิตนำตาลต่อตันอ้อยมีแนวโน้มสูงขึ้นเช่นกัน แต่ไม่สามารถยืนยันได้ว่าแนวโน้มนี้จะเป็นจริง 

ตลอด เพราะข้อมูลไม่ได้แสดงนัยลำดัญทางสถิติ นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงระบบการกำหนด 

ราคาอ้อย ทำให ้ราคาอ ้อยม ีเสถ ียรภาพลดลง ม ีการเคล ื่อนไหวท ี่สอดคล ้องก ับระด ับราคาใน

9 สุธารท ิพย์ พิสิฐบํณ*ถูรย์ '‘ผลกระทบจากการแทรกแซงของร้ฐบาลในอุตสาหกรรมอ้อยและ;•นาตาล : กรณการ 

เปลซนแปลงระบบการกำหนดราคาอ้อย,,, (วิทยานิพนธ์ปริญญาเศรษฐคาสตรมหาบ้ณ'ทิต คณะเครษฐคาสต?

มหาวิทยาลัยธรรมคาสต?,2529),หน้า 73-111.
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ช่วงที่ 4 พ.ศ. 2515 - 2518 อุตสาหกรรมนํ้าตาลเฟ ืองฟ ูอย ่างมาก ราคานํ้าตาล 

ในตลาดเพ ิ่มสูงข ึ้น รัฐบาลต้องแทรกแซงโดยการกำหนดราคาขายส่งและขายปลีก และจัดสรร 

โควตาการผลิตนํ้าตาลให้กับโรงงานนํ้าตาล

ผลการศึกษา พบว่า ผลประโยชน์ต่อสังคมจากการแทรกแซงโดยรัฐมีค่าติดลบ 

นั่นคือ การแทรกแซงของรัฐบาลในอุตสาหกรรมนํ้าตาลทราย ทำให้เกิดความไม่มีประสิทธิภาพใน 

การผล ิต โรงงาน ท ี่ม ีประส ิท ธ ิภาพ ต ํ่าย ังสามารถดำเน ินการผล ิตต ่อไปได ้ และโรงงานท ี่ม ี 

ประสิทธิภาพได้กำไรเกินปกติ ซึ่งก่อให้เกิดผลเสียต่อสังคมโดยรวม

ผู้ผล ิตได้ร ับประโยชน์จากการแทรกแซงในรูปของการกำหนดอัตราอากรการ 

นำเข ้าน ํ้าตาลจากต ่างประเทศในอัตราท ี่ส ูง ในช่วง พ.ศ. 2495-2500 มีการขายนํ้าตาลให้ก ับ 

บริษ ัทอุตสาหกรรมนํ้าตาลแห่งประเทศไทย ซึ่งรัฐบาลจัดตั้งขึ้นเพื่อผูกขาดในการค้านํ้าตาลใน 

ประเทศ การประกันราคาทำให้แม้แต่โรงงานที่ไม่มีประสิทธิภาพก็ได้กำไร ในขณะที่ผู้บริโภคต้อง 

ชื้อนํ้าตาลในราคาแพงขึ้น เมื่อเทียบกับราคานำเข้า C.I.F. ในช่วงเวลาเดียวกัน จึงอาจกล่าวได้ว่า 

การแทรกแซงของรัฐบาลทำให้มีการโอนรายได้จากผู้บริโภคไปให้กลุ่มผู้ผลิต

ส่วนนโยบายรักษาเสถียรภาพราคานั้นให้ผลทางลบต่อทั้งผู้ผลิตและผู้บริโภค แต่ 

อยู่ในระดับที่ไม่มีนัยสำคัญ คือ ในขณะที่ราคานํ้าตาลในตลาดโลกตกตํ่า ผู้บริโภคภายในประเทศ 

จะเสียประโยชน์เพราะต้องบริโภคนํ้าตาลในราคาสูง แต่ถ้าหากราคาในตลาดโลกเพิ่มสูงขึ้น ผู้ผลิต 

เองก็ไม่ลามารถกำหนดราคาขายในประเทศให้สอดคล้องกับราคาในตลาดโลก เน ื่องจากรัฐบาล 

ควบคุมราคาจำหน่าย

Wilaiwan Wannitikul11 ค ืกษาผลกระทบจากการแทรกแซงของรัฐบาลที่ม ีต ่อ 

โครงสร้างของอุตสาหกรรมนํ้าตาล โดยศึกษาอย่างละเอ ียดในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2480 -  2522 

พบว่า บทบาทของรัฐบาลในการแทรกแซงในอุตสาหกรรมนี้สามารถแบ่งเป็น 5 ลักษณะ คือ

1) เป ็นผู้ร ิเร ิ่มในการจัดตั้งโรงงานนี้าตาลทรายขาวในประเทศไทยในปี พ.ศ. 

2480 เพื่อให้เกิดความต้องการบริโภคนี้าตาลทรายขาว และจงใจให้เอกชนเข้ามาทำการผลิตใน 

อุตสาหกรรมนี้

2) เป ็นผู้ผ ูกขาดการค้านี้าตาลทรายทั้งภายในและต่างประเทศ ในช่วงปี พ.ศ. 

2496 -  2499 เพื่อปกป้องอุตสาหกรรมอ้อยและนํ้าตาลทรายให้อยู่รอดในช่วงเวลาดังกล่าวที่ราคา 1

1 Wilaiwan Wannitikul, "The Impact of the Government Intervention on the Organizational structure of the 

Thai Sugar Industry," (Doctoral Dissertation, University of Pennsylvania, 1981), pp. 184 - 228.
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นํ้าตาลในตลาดโลกลดต ํ่าลงมาก โดยการจัดต ั้งบริษ ัท อ ุตสาหกรรมน ํ้าตาลแห ่งประเทศ1ไทย 

จำกัด เพื่อทำหน้าที่ผูกขาดการค้านี้าตาลภายในประเทศ และผูกขาดการนำเข้านํ้าตาลเพื่อขายใน 

ราคาที่แพงกว่าน ํ้าตาลที่ผลิตในประเทศ ทั้ง ๆ ที่ต ้นทุนการนำเข้า (ราคา C.I.F.) ตํ่ากว่าราคาที่ 

ขายในประเทศ การผ ูกขาดและบ ิดเบ ือนราคาได ้ทำให ้การจ ัดสรรทรัพยากรเป ็นไปอย่างไม่ม ี 

ประส ิทธิภาพ เน ื่องจากโรงงานที่ไม ่ม ีประสิทธิภาพสามารถย้งทำการผลิตไต้ และผู้บร'โภคต้อง 

บริโภคนํ้าตาลทรายที่มีราคาสูง หริอต้องบริโภคนํ้าตาลที่ผลิตในประเทศที่ม ีค ุณภาพตํ่าเน ื่องจาก 

ราคาถูกกว่า นอกจากนี้ในการศึกษาพบว่า Implicit Cost ท ี่ส ังคมต้องสูญเส ืยในระหว่างปี พ.ศ. 

2496 -  2499 มีผูลค่า 637 ล้านบาท

3) เป็นผู้ผูกขาดการส่งอุอกนํ้าตาลไปต่างประเทศระหว่างปี พ.ศ. 2505 -  2518

4) ทำหน้าที่จ ัดสรรโควตาการผลิตนํ้าตาลทรายขาวและนํ้าตาลทรายดิบให้แก่ 

โรงงานนํ้าตาลตามสัดส่วนกำสังการผลิต เพื่อให้ลอดคล้องกับความต้องการในประเทศ เนื่องจาก 

ในช่วงที่ราคานํ้าตาลในตลาดโลกสูง โรงงานมักจะเร่งผลิตนี้าตาลทรายดิบก่อนและก่อให้เกิดการ 

ขาดแคลนนี้าตาลทรายขาวในประเทศ

5) ต ั้ง แ ต ่พ .ศ .2512 ร ัฐบาลม ีบทบาทสำค ัญอย ่างมากในการตกลงกำหนด 

ราคาอ้อยระหว่างซาวไร่อ้อยและโรงงานนํ้าตาล โดยทำหน้าที่ไกล่เกลี่ยผลประโยชน์ระหว่าง 2 

กลุ่มซึ่งมักจะมีปัญหาในการกำหนดราคาอ้อยในทุกปี

W ila iw a n  เห็นว่ารัฐบาลจำเป็นต้องมีการแทรกแซงในอุตสาหกรรมนี้ โดยเฉพาะ 

การใช้นโยบายการผลิตเพื่อทดแทนการนำเข้าในช่วงแรก ๆ แต่นโยบายที่ใช้ในการแทรกแซงแต่ละ 

นโยบายควรกำหนดระยะเวลาการแทรกแซง จากนี้นค่อย ๆ ลดการแทรกแซงลง และปล่อยให้ 

อุตสาหกรรมนีมีการผลิตอย่างเสรีในที่สุด และได้เสนอแนะว่าควรเปลี่ยนแปลงระบบการกำหนด 

ราคาอ้อยจากการต่อรองระหว่างซาวไร่อ้อยและโรงงาน โดยคิดราคาตามนำหนักของอ้อย เป็น 

การซอขายนำตาลในระบบความหวาน (Commercial Cane System : C.C.S.) เพือจูงใจให้มีการ 

ปรับป!งคุณภาพของอ้อย



2 0

2.2.3 งานวิจัยเกี่ยวกับสถานการณ์ แนวโน้ม และปัญหาของอุตสาหกรรมอ้อยและ 

นํ้าตาลทราย

1 ประยงค ์ เนตยาร ักษ ์12 คืกษ'าแนว,โน ้มการเปล ี่ยนแปลงอ ุตสาหกรรมอ ้อยและ 

นํ้าตาล และปัจจัยที่ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทั้งอุตสาหกรรม ได้แก่ การเพาะปลูกอ้อย การผลิต 

อ้อย การผลิตน ํ้าตาล การบรโภคนํ้าตาลภายในประเทศ การลิงออกนำตาล และสภาวะตลาด 

นํ้าตาลของโลก โดยได้คืกษาแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงตั้งแต่เริ่มใช้ระบบแบ่งปันผลประโยชน์ใน 

อัตราลิวน 70 ะ 30 ในปีการผลิต 2525/2526 และคาดการณ ์การเปลี่ยนแปลงในอนาคตอีก 10 ปี 

ช ้างหน้า (ป ีการผลิต 2544/2545) ผลการค ืกษา พบว ่า ต ั้งแต ่ป ีการผล ิต  2525/2526 พื้นที่ 

เพาะปลูกอ้อย ผลผลิตอ้อย และผลผลิตนํ้าตาลทราย มีแนวโน้มเพิ่มขึ้น เน ื่องจากปัญหาค่าจ้าง 

แรงงานตัดอ้อยและขึ้นอ้อยรุนแรงขึ้นการที่ไม่ลามารถขยายพื้นที่เพาะปลูกอ้อยในภาคตะวันออก 

และภาคกลางด้านตะวันตกและพื้นที่ม ีแนวโน้มลดลง ประกอบกับการปลูกอ ้อยม ีรายได้มากกว่า 

ปลูกพืช'ซนํดอื่น และรัฐมีนโยบายอนุญาตให้ย้ายโรงงานนํ้าตาลไปตั้งใ'นภาคตะวันออกเอียงเหนือ 

ภาคเหนือตอนล่าง และภาคกลางตอนกลางหลายโรง ประสิทธิภาพในการผลิตอ้อยและการผลิต 

น ํ้าตาล พบว่า ประส ิทธ ิภาพม ีแนวโน ้มส ูงข ึ้นแต ่ย ังคงต ํ่ากว ่าประส ิทธ ิภาพการผล ิตของบาง 

ประเทศ ในการประมาณการพ ื้นท ี่ปล ูกอ ้อย ผลผลิตอ้อย ผลผลิต‘นาตาล การบริโภคนํ้าตาล 

ภายในประเทศ และการลิงออกในอีก 10ข้างหน้า เป ็นการประมาณการในสภาวะปกต ิภายใต ้ 

เง ื่อนไขหรอข ้อกำหนดต่าง ๆ ผลของการประมาณ  ม ีต ังน ี้ พ ื้นท ี่การปล ูกอ ้อยในป ีการผล ิต 

2544/2545 เท่ากับ 3.38 - 7.04 ล้านไร่ ผลผลิตอ้อยเท ่าก ับ 54.22 - 76.48 ล้านตัน และผลผลิต 

น ํ้าตาลเท ่าก ับ 6.72 - 11.40 ล ้านต ันปริมาณบริโภคน ํ้าตาลทรายภายในประเทศเท ่าก ับ 1.75 - 

2.94 ล้านตัน และปริมาณการลิงออกเท่ากับ 3.78 - 5.14 ล้านตัน โดยมีช้อเลนอแนะว่ายังควรใช้ 

ระบบแบ่งปันผลประโยชน์ต่อไปอีกในช่วง 10 ปีข้างหน้า (ถึงปีการผลิต 2544/2545) รัฐบาลควร 

ลิงเสริมให้มีการทำวิจัยและพัฒนาทั้งด้านการผลิตอ้อยและนํ้าตาลทราย ลิงเสริมให้มีการบริโภค 

นำตาลภายในประเทศเพิ่มขึ้นและขยายตลาดลิงออก นอกจากนี้คณะผู้ว ิจ ัยได้ค ืกษาการกำหนด 

ราคานํ้าตาลในอนาคต พบว่า กัาผู้ผลิตขายนํ้าตาลทรายหรืออ้อยในราคาแท้จริง (Real Price) 
เท ่ากับปัจจุบ ัน จากการพยากรณ์การขยายกำลังการผลิตนํ้าตาลเพิ่มขึ้นขั้นตํ่าอีก 1 ล้านตัน จะ 

ทำให้ผู้บริโภคต้องรับภาระเพิ่มขึ้นประมาณ 68 สตางค์/กิโลกรัม และถ้าผู้ผลิตคงราคาตัวเงินใน 

อนาคต (Nominal Price) ของอ้อยหรือนำตาลเท่ากับราคาปัจจุบัน การขยายการผลิตเพิ่ม 1 ล้าน 

ตัน จะทำให้ผู้บริโภคมีภาระเพิ่มขึนเพียง 1.8 สตางค์/กิโลกรัม ตังนน รัฐบาลมี 3 ทางเลือก คือ 1)

,2 ประองค ์ 1นตยา?ms, อนาศพfเพสาหทรรมอ้อยและนาพาลไทย : รายงานวิจุ้ยอบับสม!1]รถ! (โแงเทพมหานคร : 

สถาบันวิจ้ยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2537), หน้า 198-243.
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ควบคุมกำลังการผลิตของโรงงานนี้าตาล ผู้ผลิตจะสามารถขายอ้อยหรือนํ้าตาลได้ในราคาแท้จริง 

ท ี่ล ูงเท่ากับราคาปัจจุบ ัน 2) หากรัฐบาลไม่สามารถคุมกำลังการผลิตของโรงงานได้ ผู้บริโภคต้อง 

รับภาระเพิ่มขึ้นค่อนข้างมาก หากรัฐบาลต้องการกงราคาแท้จริงของหรือนำตาลให้สูงเท่าปัจจุบัน

3 )หากขาวไร่ออยและโรงงานนํ้าตาลยอมขายอ้อยหรือนํ้าตาลในราคาตัวเงินที่เท่าลับปัจจุบัน รัฐก็ 

จะสามารถลดความสำคัญของการควบคุมกำลังการผลิตของโรงงานได้

สถาบันวิจ ัยเพ ื่อการพัฒนาประเทศไทย13ได ้ทำการศ ึกษาปัญหาและเสนอแนะ 

แนวทางแก ้ไขป ัญหาของอ ุตสาหกรรมอ ้อยและน ํ้าตาลทรายท ี่อาจจะเก ิดข ึ้นในอนาคต ใน 3 

ประเด็น ได้แก่

1) ประส ิทธ ิภาพการผล ิตของอ ุตสาหกรรมอ ้อยและน ํ้าตาลทรายของไทย 

ปัญหาสำคัญคือ ผลผลิตอ้อยต่อไร่ของไทยตํ่าและมีความแปรปรวนสูง เน ื่องจากการเพาะปลูก 

อ ้อยของ,ไทยส่วน'ใหญ่อาคัย'พาฝน และม ีการขยายพ ื้นท ี่เพาะปล ูกอ ้อยเข ้าไปในบร ิเวณท ี่ไม ่ 

เหมาะลมลับการปลูกอ้อยมากขึ้น โดยมีพื้นที่ปลูกอ้อยที่อยู่ในเขตชลประทานเพียงร้อยคะ 10 ของ 

พื้นที่เพาะปลูกทั้งหมด และในบริเวณที่ม ีแหล่งน ี้าชลประทาน เกษตรกรจะเปลี่ยนจากการปลูก 

อ้อยไปปลูกพืชชนิดอื่นที่ให้ผลตอบแทนสูงกว่า รัฐจึงต้องบริหารจัดการความต้องการใข้นํ้าให้มี 

ประสิทธิภาพโดยการเป็นผู้ประลานงานเจรจาลับเจ้าของที่ดินที่จะมีการวางท่อหรือใเดคูนํ้าผ่าน มี 

การให้ความช่วยเหลือทางด้านเทคนิคและสินเชื่อ รวมทั้งควรแสวงหาเทคโนโลยีการใช้นํ้าแบบ 

ประหยัดและใช้เงินลงทุนไม่สูงนัก ป ัญหาโรคอ้อยระบาดก็มีผลต่อความแปรปรวนของผลผลิต ท่ี 

ผ่านมาชาวไร่อ้อยขาดการป้องลันที่ถูกวิธี และล่วนใหญ่ปลูกอ้อยเพียง 1 - 2 พันธุก่อให้เกิดความ 

เลี่ยงที่จะเกิดการระบาดของโรคอ้อยได้มากขึ้น จึงต้องมีระบบการจัดการเซิงรุก เซ่น โครงการทำ 

ความสะอาดพันธุ'อ้อย การปรับปรุงพ ันธุท ี่ลามารถต้านทานโรคในแต่ละพื้นที่ ตลอดจนมีระบบ 

ป้องลันการระบาดและกำจัดโรคอย่างเข้มงวดเมื่อเกิดโรคระบาด นอกจากนี้ประเทศไทยสามารถ 

เพิ่มประสิทธิภาพการผลิตของอุตสาหกรรมได้ด้วยการลงทุนด้านการวิจัยและพัฒนา ในปัจจุบ ัน 

ประเทศไทยมีการลงทุนด้านนี้อยู่ในระตับตํ่าและมีแนวโน้มลดลง โดยให้รัฐมีมาตรการส่งเสริมการ 

วิจ ัยและพ ัฒนาต่าง ๆ ให ้แก่เอกซนทำการคืกษาร่วมลับสถาบันการศึกษา ทำการศึกษาวิจ ัยทั้ง 

ด ้านพันธุอ ้อยและเครื่องจักรที่ใช ้ในการผลิตอ้อยตงแต่เร ิ่มเพาะปลูกจนถึงเก ็บเก ี่ยว นอกจากนี้ 

พบว ่าป ัญ หาหน ีส ินของโรงงานนำตาลอาจทำให ้โรงงานขาดแคลนเง ินท ี่ระนำมาปร ับปร ุง 

กระบวนการผลิตในช่วง 5 -  10 ปีข้างหน้า รวมทังโรงงานนำตาลได้แข่งขันลันขยายกำลังการผลิต 

เพื่อให้ได้รับการจัดสรรโควตา ก. เพิ่มขึน ทำให้ม ีการขยายพื้นท ี่เพาะปลูกอ้อยไปในพื้นท ี่ท ี่ไม ่

13 สถาปันวิจ้ยเพื่อกา?พัฒนาประเทศไทย, โครงการวิจัย^พสานกร?แย้จยและนาพาลทราย : ลุ่ทางทาราเยายทา?ผริพ 

เพื่อเท่พการส่งออก (กรุงเทพมหานคร : สถาปันว ิจ ้ยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2543).

> แ ข  น าร 
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เหมาะสม จึงเป็นการถลุงค่าเช่าทางเศรษฐกิจ การจำกัดกำลังการผลิตจึงเป็นเรองที่สำคัญยิ่ง และ 

จากปัญหาหนี้ส ินของโรงงานนํ้าตาลทำให้ไม่ลามารถปล่อยเงินเกี๊ยวแก่ชาวไร่ได้ ธนาคารเพื่อ 

การเกษตรและสหกรณ ์การเกษตรจ ึงต ้องเข ้ามาม ีบทบาท ซ ึ่งค ิดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ในอัตราที่ 

ใกล้เค ียงกับเกษตรกรที่ปล ูกพ ืชชนิดอื่น ระบบสินเซ ึ่อของธนาคารนี้จ ึงช ่วยลดความลักลั่นของ 

เกษตรกรชาวไร่อ้อยที่ได้รับอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ตํ่ากว่าเกษตรกรที่ปลูกพืชชนิดอื่นตลอดมา

2) การกำหนดราคาและระบบการแบ่งปันผลประโยชน์ในระยะยาวประเทศไทย 

คงจะต้องยกเลิกระบบนี้าตาล 2 ราคาและต้องปล่อยให้ราคานี้าตาลภายในประเทศให้เป็นไปตาม 

กลไกตลาด เนื่องจากการเปิดเสรตลาดสินค้าเกษตรที่ส ืบเนื่องมาจาการเจรจาของ GATT ในรอบ 

อุรุกวัยและการก่อตั้งองค์การการค้าโลก (พTO) ซึ่งคณะผู้ว ิจ ัยมีความเห ็นว่าควรมีแผนการระยะ 

ยาวในการเปลี่ยนจากระบบปัจจุบ ันเป็นการเปิดเสรอุตสาหกรรมอ้อยและนี้าตาลทราย โดยให้มี 

ระยะเวลาที่คาดว่าจะสอดคล้องกับท ิศทางการเจรจาการค้าระหว่างประเทศ เพื่อให้การปรับตัว 

ของอุตสาหกรรมอ้อยและนี้าตาลทรายของไทยเป็นแบบค่อยเป็นค่อยไป และไม่ล่งผลกระทบที่ 

รุนแรงต่อฝ่ายต่าง ๆ ในอุตสาหกรรมอ้อยนี้าตาลทรายของไทย

3) ลู่ทางการขยายตลาดน ํ้าตาลและการเจรจาการค ้าระหว ่างประเทศ ด้าน 

ตลาดในประเทศ ควรให ้ล ่วนลดในการขายน ี้าตาลให ้แก ่อ ุตสาหกรรมส ่งออกของไทย เพื่อ 

ก่อให้เกิดความต้องการใช้นี้าตาลในประเทศเพิ่มขึ้นและลดแรงจุงใจที่อ ุตสาหกรรมล่งออกจะบัน 

ไปนำเช้านำตาลเองซึ่งจะล่งผลเสืยต่ออุตสาหกรรมอ้อยและนี้าตาลทรายของไทย ล่วนด้านตลาด 

ต่างประเทศ ผู้ล่งออกไทยไม่มีปัญหาด้านการตลาด แต่การกีดกันทางการค้าของประเทศผู้นำเข้า 

รายใหญ่และการอุดหนุนการล่งออกของประเทศผู้ล ่งออกรายใหญ่บางราย มีผลทำให้ราคาใน 

ตลาดโลกตำกว่าที่ควรและมีความผันผวนมาก และมีขนาดเล็กกว่าท ี่ควร รัฐจึงควรมีบทบาทใน 

การเจรจาการค ้าระหว ่างประเทศเพ ื่อลดป ัญหาการก ีดก ันทางการค ้าลง โดยพบว่า ไทยจะได้ 

ประโยชน์มากที่ส ุดจากการเจรจาให้สหรัฐอเมริกาและสหภาพยุโรปลดภาษีนอกโควตาลงเท่ากับ 

ภาษีในโควตา ควรผล ักต ันให ้ม ีการค ้าเสร ิสำหรับส ินค ้าเกษตรและน ํ้าตาลโดยการสร ้างกล ุ่ม 

พันธมิตรกับประเทศผู้ล ่งออกรายอืน ค ีกษาสินค้าและบริการที่สหรัฐอเมริกาและสหภาพยุโรปจะ 

ได ้ร ับประโยชน์จากการเป ิดตลาดแล้วทำข ้อเสนอแลกเปลี่ยนท ี่เอ ื้อประโยชน์ต ่อก ันต ั้ง 2 ฝ่าย 

เป้าหมายของการเจรจาควรเน้นการลดภาษีนอกโควตา ข้อเสนอตังกล่าวควรกำหนดให้ประเทศที่ 

มอ ัตราภาษสูงมากต้องลดภาษ ีมากกว่าประเทศทิม ีอ ัตราภาษ ีต ํ่ากว่า และควรพิจารณาว่าอัตรา 

ภาษ ีในโควตาส ูงส ุดท ี่เกษตรกรจะยอมรับได ้ควรเป ็นเท ่าใร สำหรับในเขตการค้าเสรีอาเช ียน 

ประเทศไทยควรร่วมเป็นพันธมิตรกับประเทศเวียดนาม กัมพูชา และพม่า เพื่อเรียกร้องต่อรองให้ 

ประเทศมาเลเชียและอินโดนีเซียเปิดตลาดนํ้าตาล



23

Phitsanes Jessadachatr14 ทำการคืกษานโยบายในอุตสาหกรรม‘นาตาลของ 

ประเทศไทยในช่วงปี พ.ศ. 2480 - 2518 โดยทำการคืกษาประวัติและพัฒนาการของอุตสาหกรรม 

รวมทั้งค ืกษานโยบายของรัฐบาลที่ใข้ในอุตสาหกรรมอ้อยและ,นาตาลทราย โดยแบ่งออกเป็น 4 

ช่วง คือ

ช่วงที่ 1 (พ.ศ. 2480 - 2502) รัฐได้ตั้งโรงงานนํ้าตาลทราย 2 โรงงาน แต่ก็ไม่ 

สามารถผลิตน ํ้าตาลได ้เพ ียงพอต ่อการบรโภคภายในประเทศ จ ึงต ้องนำเข ้า และในระหว่าง 

ลงครามโลกครั้งที่ 2 นํ้าตาลทรายเกิดการขาดแคลน ร ัฐบาลจึงต ้องควบคุมราคาและการลิงออก 

นํ้าตาลทราย เพื่อช่วยเหลือผู้บริโภค แต่เมื่อสงครามลิ้นสุด รัฐกลับต้องปกป้องผู้ผลิต เนื่องจากไม่ 

สามารถแข ่งข ันก ับน ํ้าตาลจากต่างประเทศได้ นอกจากมาตรการภาษ ีแล ้ว รัฐบาลยังได้จ ัดตั้ง 

บริษัท อุตสาหกรรมนํ้าตาลแห่งประเทศไทย จำกัด โดยเป็นผู้ผูกขาดการจำหน่ายในประเทศ การ 

นำเข้าและลิงออก

ช่วงที่ 2 (พ.ศ. 2503 - 2509) ผลผล ิตน ํ้าตาลเก ินความต ้องการบร ิโภค 

ภายในประเทศ ทำให ้ร ัฐต ้องห ้ามนำเข ้าน ํ้าตาล และเก ็บภาษ ีจากผ ู้ผล ิตมาใช ้เพ ื่อช ่วยเหลือผ ู้ 

ลิงออกและพัฒนาอุตสาหกรรม นํ้าตาลทราย

ช่วงที่ 3 (พ.ศ. 2510 - 2514) การผลิตมุ่งเน้นการลิงออกไปต่างประเทศ ได้มีการ 

ปรับปรุงเทคนิคการผลิตต่าง ๆ เพื่อลดต้นทุนและมีการขายนํ้าตาลในลักษณะทำลัญญาระยะยาว 

เพื่อรักษาเสถียรภาพของราคาภายในประเทศ

ช่วงที่ 4 (พ.ศ. 2515 - 2519) อุตสาหกรรมนํ้าตาลทรายเพื่องทุ) มีการลิงออก 

เพิ่มขึ้น เน ื่องจากราคานํ้าตาลในตลาดเพ ิ่มส ูงข ึ้น รัฐบาลจึงต้องแทรกแซงเพื่อรักษาเสถียรภาพ 

ของราคาในประเทศ โดยการกำหนดราคาขายลิงและขายปลีก และจัดสรรโควตาการผลิตนํ้าตาล 

ให้กับโรงงานนํ้าตาล

14 Phitsanes Jessadachatr, “A History of Sugar Policies in Thailand : 1937 -  75," (Master's Thesis, Faculty 

of Economics, Thammasat University, 1978), pp. 141 - 151.
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