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                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             0483/2528 - ปัญหาเกี่ยวกับการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยจากสถาบันชาวไร่อ้อยเป็นกรรมการในคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.2527 

เรื่องเสร็จที่ ๔๘๓/๒๕๒๘

บันทึก
เรื่อง  ปัญหาเกี่ยวกับการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยจากสถาบันชาวไร่อ้อย
เป็นกรรมการในคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ตามมาตรา ๑๑
แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗
		

กระทรวงอุตสาหกรรมได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ อก ๐๒๐๖/๕๗๙๔ ลงวันที่ ๒๕ ตุลาคม ๒๕๒๘ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า คณะ
             ทำงานของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ซึ่งมีหน้าที่ศึกษาและเสนอแนะข้อกฎหมายที่เกี่ยวกับพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลราย พ.ศ.๒๕๒๗ ได้เสนอร่างระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงอุตสาหกรรม ว่าด้วยการเสนอและถอดถอนผู้แทนชาวไร่อ้อยและผู้แทนโรงงาน ฉบับที่ ๑ พ.ศ.๒๕๒๘ ซึ่งออกตามความในมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ ต่อคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย แต่สหสมาคมชาวไร่อ้อยแห่งประเทศไทยไม่เห็นด้วยกับร่างระเบียบที่คณะทำงานยกร่างขึ้น โดยให้เหตุผลว่า ร่างระเบียบที่คณะทำงานยกร่างขึ
             ้นนั้นมีหลักการที่แตกต่างไปจากที่กฎหมายกำหนดไว้ กล่าวคือ ใช้หลักการให้เลือกสถาบัน แล้วสถาบันไปเลือกผู้แทน และได้มีหนังสือชี้แจงและเสนอความเห็นเกี่ยวกับแนวทางที่จะปฏิบัติตามความในมาตราดังกล่าวต่อรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติดังกล่าวทั้ง ๓ กระทรวง ส่วนคณะทำงานก็ยืนยันว่าหลักการที่ร่างขึ้นนั้นสอดคล้องกับความในมาตรา ๑๑ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ที่กำหนดคุณสมบัติของผู้แทนชาวไร่อ้อยว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้อยซึ่งได้รับการเสนอชื่อจากสถาบันชาวไร่อ้อย โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปร
             ิมาณอ้อยของสมาชิกของแต่ละสถาบัน และต้องไม่เป็นกรรมการ ผู้จัดการ พนักงาน หรือลูกจ้างของโรงงาน” ทุกประการ
รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ ได้มีความเห็นว่า ก่อนที่จะส่งเรื่องนี้ให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความนั้น สมควรให้ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายเสียก่อน  คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายจึงได้นำเรื่องนี้เข้าพิจารณาอีกครั้งหนึ่งในคราวประชุมครั้งที่ ๑๙/๒๕๒๘ เมื่อวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๒๘ ซึ่งปรากฏว่าทั้งคณะทำงานและผู้แทนสหสมาคมชาวไร่อ้อยแห่งประเทศไทยต่างก็ยืนยันคว
             ามเห็นเดิมของตน คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายจึงมีมติให้สำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายส่งร่างระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์และกระทรวงอุตสาหกรรม ว่าด้วยการเสนอและถอดถอนผู้แทนชาวไร่อ้อยและผู้แทนโรงงาน ฉบับที่ ๑ พ.ศ.๒๕๒๘ ที่คณะทำงานยกร่างขึ้น พร้อมทั้งหนังสือคำชี้แจงและข้อคิดเห็นของสหสมาคมชาวไร่อ้อยแห่งประเทศไทยมายังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อขอให้พิจารณาปัญหาดังต่อไปนี้
๑. ร่างระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์และกระทรวงอุตสาหกรรม ว่าด้วยการเสนอและถอดถอนผู้แทนชาวไร่อ้อ
             ยและผู้แทนโรงงาน ฉบับที่ ๑ พ.ศ.๒๕๒๘ สอดคล้องกับบทบัญญัติของมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ หรือไม่
๒. ถ้าร่างระเบียบตามข้อ ๑ ยังไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายสมควรจะแก้ไขปรับปรุงประการใด
กระทรวงอุตสาหกรรมจึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาปัญหาดังกล่าวข้างต้น โดยขอให้แจ้งผลการพิจารณาให้กระทรวงอุตสาหกรรมทราบภายใน ๓๐ วันนับจากวันที่ได้รับหนังสือดังกล่าว

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) ได้พิจารณาเอกสารประกอบการพิจารณาและได้ฟังคำชี้แจงเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรว
             งอุตสาหกรรม(สำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย) ผู้แทนคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายและผู้แทนสหสมาคมชาวไร่อ้อยแห่งประเทศไทย แล้ว พอสรุปความเป็นมาของเรื่องนี้ได้ดังนี้
๑. พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาล พ.ศ.๒๕๒๗ บัญญัติให้มี “คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย” ประกอบด้วยผู้แทนของทางราชการจำนวน ๕ คน  ผู้แทนชาวไร่อ้อย ๙ คน และผู้แทนโรงงาน ๗ คน เป็นกรรมการ โดยบัญญัติว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อย” ที่จะเป็นกรรมการดังกล่าวได้นั้นจะต้องเป็น”ชาวไร่อ้อย” ซึ่งได้รับการเสนอชื่อจาก”สถาบันชาวไร่อ้อย” โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปร
             ิมาณอ้อยของสมาชิกของแต่ละสถาบัน ส่วนการเสนอและการถอดถอนผู้แทนชาวไร่อ้อยนั้น พระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติว่าให้เป็นไปตามระเบียบที่รัฐมนตรีกำหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
นอกจากคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายแล้ว พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังบัญญัติให้มีคณะกรรมการบริหาร คณะกรรมการบริหารกองทุน คณะกรรมการอ้อย และคณะกรรมการน้ำตาลทราย อันประกอบด้วยผู้แทนชาวไร่อ้อยและผู้แทนโรงงานซึ่งจะต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา ๑๑ ด้วยเช่นกัน
พระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติต่อไปว่า ในระหว่างที่สถาบันชาวไร่อ้อย
             ยังมิได้เสนอผู้แทนเพื่อเป็นกรรมการในคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ให้รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม) แต่งตั้งผู้ซึ่งปลูกอ้อยเพื่อขายให้แก่โรงงาน ไม่ว่าจะขายโดยตรงหรือขายโดยผ่านหัวหน้ากลุ่มชาวไร่อ้อย ซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา ๑๑ และเคยปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนของชาวไร่อ้อย ในการติดต่อกับทางราชการก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ เป็นผู้แทนชาวไร่อ้อย 
๒. ต่อมาได้มีกา
             รออกประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง แต่งตั้งผู้แทนชาวไร่อ้อย เป็นกรรมการในคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ลงวันที่ ๒๔ กันยายน ๒๕๒๗ แต่งตั้งผู้แทนชาวไร่อ้อยจำนวน ๙ คน เป็นกรรมการในคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายตามมาตรา ๘๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ เพื่อดำเนินการให้มีการจดทะเบียนชาวไร่อ้อยและสถาบันชาวไร่อ้อย และให้มีการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยในคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ตลอดจนปฏิบัติหน้าที่อื่นๆ ตามพระราชบัญญัติดังกล่าว จนกว่าจะมีการเสนอช
             ื่อผู้แทนชาวไร่อ้อย  ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาประมาณ ๖ เดือน
๓. ส่วนการเสนอผู้แทนชาวไร่อ้อยในคณะกรรมการอื่นๆ นอกจากคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายนั้น ได้มีการออกประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์กระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง ระเบียบว่าด้วยการเสนอผู้แทนชาวไร่อ้อย ในคณะกรรมการบริหาร คณะกรรมการบริหารกองทุน คณะกรรมการอ้อยและคณะกรรมการน้ำตาลทราย ลงวันที่ ๑๘ ตุลาคม ๒๕๒๗ กำหนดให้คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายเป็นผู้แต่งตั้งผู้แทนชาวไร่อ้อยเป็นกรรมการในคณะกรรมการต่างๆ ดังกล่าว จากผู้ซึ่งปลูกอ้อยเพื่อขายให้
             แก่โรงงานน้ำตาล ไม่ว่าจะขายโดยตรงหรือผ่านหัวหน้ากลุ่มชาวไร่อ้อย ซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ และเคยปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนของชาวไร่อ้อยในการติดต่อกับทางราชการมาก่อนที่พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ ใช้บังคับ โดยสถาบันชาวไร่อ้อยที่เสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยรับรองว่ามีคุณสมบัติตามที่กำหนดข้างต้น  ทั้งนี้ จนกว่าคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายจะได้กำหนดระเบียบในการจดทะเบียนสถาบันชาวไร่อ้อย และหัวหน้ากลุ่มชาวไร่อ้อย “โดยทราบปริมาณอ้อ
             ยของสมาชิกของแต่ละสถาบันเป็นที่เรียบร้อยแล้ว”
คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายจึงได้มีประกาศแต่งตั้งผู้แทนชาวไร่อ้อยเป็นกรรมการในคณะกรรมการต่างๆ ดังกล่าว
๔. ส่วนการจดทะเบียนสถาบันชาวไร่อ้อยนั้น ได้มีการประกาศใช้ระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ว่าด้วยการจดทะเบียนสถาบันชาวไร่อ้อย ฉบับที่ ๑ พ.ศ.๒๕๒๘ แล้ว ตั้งแต่วันที่ ๕ กันยายน ๒๕๒๘ โดยระเบียบดังกล่าวได้กำหนดคุณสมบัติของผู้ร้องขอจดทะเบียนเป็นสถาบันชาวไร่อ้อยไว้ว่า จะต้องเป็นสมาคม สหกรณ์ หรือกลุ่มเกษตรกรชาวไร่อ้อยที่จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายแล
             ะต้องมีคุณสมบัติต่างๆ ครบถ้วนตามที่กำหนดไว้ ซึ่งรวมทั้งการมีสมาชิกเป็นชาวไร่อ้อยไม่น้อยกว่า ๖๐๐ คน และการมีปริมาณอ้อยของสมาชิกที่ส่งให้แก่โรงงานใดโรงงานหนึ่งรวมกันไม่น้อยกว่าร้อยละ ๗๐ ของปริมาณอ้อยที่โรงงานนั้นหีบทั้งหมดในแต่ละฤดูการผลิต และเมื่อได้รับการจดทะเบียนแล้ว ระเบียบดังกล่าวกำหนดว่าสถาบันฯจะต้องรายงานปริมาณอ้อยที่สมาชิกของสถาบันฯนั้นส่งให้แก่โรงงานแต่ละแห่งให้นายทะเบียนทราบภายใน ๓๐ วันนับจากวันสิ้นสุดการหีบอ้อยของโรงงาน แต่เนื่องจากในขณะนี้ยังมิได้มีการดำเนินการจดทะเบียนสถาบันชาวไร่อ้อย
             ตามระเบียบดังกล่าว จึงยังไม่ทราบว่าจะมี”สถาบันชาวไร่อ้อย”  ทั้งหมดเป็นจำนวนเท่าใด และยังไม่ทราบว่าอ้อยที่สมาชิกของแต่ละ “สถาบันชาวไร่อ้อย”ส่งให้แก่โรงงานนั้นมีปริมาณเท่าใด
๕. อย่างไรก็ตาม คณะทำงานของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายซึ่งมีหน้าที่ศึกษาและเสนอแนะข้อกฎหมายที่เกี่ยวกับพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทรายพ.ศ.๒๕๒๗ ได้ยกร่างระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงอุตสาหกรรม ว่าด้วยการเสนอและถอดถอนผู้แทนชาวไร่อ้อยและผู้แทนโรงงาน ฉบับที่ ๑ พ.ศ.๒๕๒๗ ซึ่งออกโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๑ แห่งพ
             ระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ เสร็จแล้ว โดยมีสาระสำคัญพอสรุปได้ดังนี้
๕.๑ ให้เลขาธิการสำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายประกาศบัญชีรายชื่อสถาบันฯและจำนวนสิทธิในการออกเสียงลงคะแนนของแต่ละสถาบันให้สถาบันฯทราบ โดยจำนวนสิทธิในการออกเสียงลงคะแนนของสถาบันฯนั้นให้เป็นไปตามสัดส่วนของปริมาณอ้อยของสมาชิกของแต่ละสถาบันที่ส่งให้แก่โรงงาน (ข้อ ๑๕) 
๕.๒ ให้เลขาธิการฯกำหนดวันประชุมและสถานที่ประชุมสถาบันฯ พร้อมกันทุกสถาบัน เพื่อเลือกสถาบันฯที่มีสิทธิในการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยในคณะกรรมการต่างๆ (ข้
             อ ๑๓) 
๕.๓ ให้สถาบันฯแต่ละสถาบันออกเสียงลงคะแนนทั้งหมดที่ตนมีสิทธิให้แก่สถาบันฯสถาบันหนึ่งสถาบันใดเพียงสถาบันเดียว เพื่อให้สถาบันนั้นทำหน้าที่เป็นตัวแทนของตนในการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อย (ข้อ ๑๗ (๑)) 
๕.๔ เมื่อสถาบันฯใดได้รับเลือกให้มีสิทธิเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยแล้ว ให้สถาบันฯนั้นคัดเลือกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ ตามจำนวนสิทธิที่ได้รับ แล้วเสนอไปยังเลขาธิการฯ (ข้อ ๑๙) 
๖. คณะทำงานฯได้นำร่างระเบียบฯดังกล่าวเสนอต่อคณะกรรม
             การอ้อยและน้ำตาลทรายแล้ว ปรากฏว่าสหสมาคมชาวไร่อ้อยแห่งประเทศไทยไม่เห็นด้วยและได้มีหนังสือ ที่ ๑๖/๒๕๒๘ ลงวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๒๘ ถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม ความว่า ตามบทนิยามของคำว่า”ผู้แทนชาวไร่อ้อย” ในมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ นั้น หมายความว่า “ชาวไร่อ้อยซึ่งได้รับการเสนอเป็นผู้แทนของชาวไร่อ้อย” และมาตรา ๑๑ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติไว้ว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้อยซึ่งได
             ้รับการเสนอชื่อจากสถาบันชาวไร่อ้อย โดยองคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยของสมาชิกของแต่ละสถาบัน และต้องไม่เป็นกรรมการ ผู้จัดการ พนักงาน หรือลูกจ้างของโรงงาน”  ซึ่งสหสมาคมฯได้พิจารณาแล้ว เห็นว่า การเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยนั้น ให้แต่ละสถาบันชาวไร่อ้อยสรรหาผู้แทนของตนจากสมาชิกซึ่งมีสัดส่วนปริมาณอ้อยมากที่สุด หรือจากสมาชิกซึ่งมีสัดส่วนปริมาณอ้อยรองลงไปในกรณีที่มีผู้มีสัดส่วนปริมาณอ้อยมากที่สุดไม่ประสงค์จะเป็นผู้แทน โดยผู้แทนของแต่ะสถาบันฯมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนได้เท่าเทียมกัน เพราะถือว่าสถาบันฯแต่ละสถาบ
             ันต่างก็มีศักดิ์ศรีเท่าเทียมกันเมื่อแต่ละสถาบันฯสรรหาผู้แทนของตนได้แล้ว ก็จะเสนอชื่อผู้นั้นที่ฐมนตรีกำหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  แต่ร่างระเบียบที่คณะทำงานฯยกร่างขึ้นนั้นมีหลักการให้สถาบันชาวไร่อ้อยเลือกสถาบันฯ หนึ่งสถาบันฯใดเป็นผู้แทนของตน โดยสถาบันฯ ที่มีปริมาณอ้อยมาก จะมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนได้มาก แล้วให้สถาบันฯที่ได้รับเลือกเป็นผู้คัดเลือกผู้แทนชาวไร่อ้อย ซึ่งสหสมาคมฯเห็นว่าเป็นหลักการที่ไม่ถูกต้อง เพราะไม่มีบทบัญญัติมาตราใดในพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ กำหนดไว้เช่นนี้  จึงข
             อให้นำเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อพิจารณาตีความต่อไป
๗. รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติดังกล่าวได้พิจารณาหนังสือดังกล่าวของสหสมาคมฯแล้ว เห็นว่า สมควรเสนอเรื่องนี้ให้คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายพิจารณาเสียก่อน ซึ่งคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายก็ได้พิจารณาเรื่องนี้ในการประชุมครั้งที่ ๑๙/๒๕๒๘ เมื่อวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๒๘ แล้ว ปรากฏว่า คณะทำงานฯและผู้แทนของสหสมาคมฯต่างก็ยืนยันความเห็นเดิมของตน  คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายจึงมีมติให้สำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายหารือมายังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีก
             าในปัญหา ๒ ประการดังกล่าวแล้วข้างต้น
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวแล้ว เห็นว่า ประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยน่าจะมีแต่เพียงว่า การที่มาตรา ๑๑ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ บัญญัติว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้อยซึ่งได้รับการเสนอชื่อจากสถาบันชาวไร่อ้อย โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยของสมาชิกของแต่ละสถาบัน ...” นั้น หมายความว่า สิทธิของแต่ละสถาบันฯในอันที่จะเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยนั้น ให้คำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยที่สมาชิกทั
             ้งหมดของแต่ละสถาบันฯสามารถส่งให้แก่โรงงานได้ กล่าวคือ สถาบันฯใดมีสมาชิกซึ่งสามารถส่งอ้อยให้แก่โรงงานได้มาก สถาบันฯ นั้นก็มีสิทธิในการเสนอชื่อผู้แทนได้มาก หรือหมายความว่า สถาบันฯแต่ละสถาบันจะต้องคัดเลือกผู้แทนของตนจากสมาชิกซึ่งมีสัดส่วนปริมาณอ้อยมากที่สุดแล้วให้ผู้แทนของแต่ละสถาบันฯเป็นผู้เลือกผู้แทนชาวไร่อ้อยในระหว่างกันเองโดยสถาบันฯแต่ละสถาบันมีสิทธิเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยได้เท่าเทียมกัน ไม่ว่าสมาชิกของแต่ละสถาบันฯจะส่งอ้อยให้แก่โรงงานได้มากน้อยเพียงใดก็ตาม ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎ
             หมาย คณะที่ ๘) มีความเห็นดังนี้
พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ มีจุดมุ่งหมายที่จะให้ชาวไร่อ้อยซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงเข้ามาร่วมมือกับทางราชการและเจ้าของโรงงานน้ำตาลทราย ในการจัดระบบและควบคุมการผลิตและจำหน่ายอ้อยและน้ำตาลทรายที่ผลิตจากอ้อยของชาวไร่อ้อยเพื่อคุ้มครองรักษาผลประโยชน์ของชาวไร่อ้อย จึงบัญญัติให้มีผู้แทนชาวไร่อ้อยร่วมเป็นกรรมการอยู่ในคณะกรรมการต่างๆ ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้เพื่อคุ้มครองรักษาผลประโยชน์ของตน แต่เนื่องจากชาวไร่อ้อยแต่ละรายปลูกและส่งอ้อยให้แก่โรงงานฯได้ไม่เท
             ่าเทียมกัน นอกจากนี้หน้าที่ในการชำระค่าธรรมเนียมการวิจัยและส่งเสริมการผลิตอ้อยและน้ำตาลทรายเข้ากองทุนอ้อยและน้ำตาลทรายของชาวไร่อ้อยแต่ละรายก็ไม่เท่าเทียมกันเพราะต้องคำนวณจากปริมาณอ้อยที่ชาวไร่อ้อยแต่ละรายส่งให้แก่โรงงานฯ  พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงระบุไว้ในมาตรา ๑๑ วรรคสอง ว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้อยซึ่งได้รับการเสนอชื่อจากสถาบันชาวไร่อ้อย โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยของสมาชิกของแต่ละสถาบัน...” เพื่อส่งเสริมให้ชาวไร่อ้อยรวมตัวกันเป็นสมาชิกของสถาบันชาวไร่อ้อยมากขึ้นและเพื่อให้สถาบ
             ันชาวไร่อ้อยซึ่งส่งอ้อยให้แก่โรงงานน้ำตาลทรายได้มาก มีสิทธิมีเสียงในการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยเป็นกรรมการในคณะกรรมการต่างๆ ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้มาก
เจตนารมณ์ดังกล่าวของพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗จะเห็นได้จากความเป็นมาของพระราชบัญญัติฉบับนี้ดังต่อไปนี้
๑.  ร่างพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. .... ที่คณะรัฐมนตรีนำเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรนั้น มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนี้อยู่ในมาตรา ๙ ซึ่งมีข้อความดังนี้
“มาตรา ๙ ผู้แทนชาวไร่อ้อยและผู้แทนโรงงานต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลัก
             ษณะต้องห้ามตามมาตรา ๘ (๑) (๒) (๓) (๔) หรือ (๕)
ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้อยและต้องไม่เป็นกรรมการ ผู้จัดการ      พนักงานหรือลูกจ้างของโรงงาน และผู้แทนโรงงานต้องไม่เป็นชาวไร่อ้อย
การเสนอและการถอดถอนผู้แทนชาวไร่อ้อยและผู้แทนโรงงาน ให้เป็นไปตามระเบียบที่รัฐมนตรีกำหนด”
สภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติรับหลักการของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว และแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่ง โดยมีรัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี(นายมีชัย ฤชุพันธุ์) เป็นประธานคณะกรรมาธิการฯ และประกอบด้วย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ผู้แท
             นของรัฐบาล ผู้แทนของฝ่ายชาวไร่อ้อย และผู้แทนของฝ่ายโรงงานน้ำตาลทราย
๒. ในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญฯครั้งที่ ๓ เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๔ สิงหาคม ๒๕๒๖ ได้มีการอภิปรายเกี่ยวกับบทนิยามของคำว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อย”ดังนี้
“ผู้แทนชาวไร่อ้อย” รอการพิจารณา
กรรมาธิการบางท่านแสดงความเห็นว่า ควรแก้ไขมาตรานี้โดยให้ผู้แทนชาวไร่อ้อยมาจากชาวไร่อ้อย ซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากสถาบันชาวไร่อ้อยซึ่งจดทะเบียนถูกต้องตามกฎหมาย ตามสัดส่วนปริมาณอ้อยของแต่ละสถาบันจะทำให้ไม่เกิดปัญหา เนื่องจากสถาบันเกษตรกรแต่ละสถาบันตั้งขึ
             ้นมาตามปริมาณและความเจริญก้าวหน้าภายในประเทศ ซึ่งสมาคมอาจเลิกล้มไป เนื่องจากมีกิจการน้อย หรือมีปริมาณอ้อยน้อย อาจรวมตัวเป็นสมาคมใหม่ขึ้นมาได้ จึงบัญญัติไว้กว้างๆ ว่า ให้มาจากตัวแทนชาวไร่อ้อยแต่ละสถาบันซึ่งจดทะเบียนถูกต้องตามกฎหมาย และจัดสัดส่วนตามปริมาณอ้อยในแต่ละสถาบัน เป็นการส่งเสริมแต่ละท้องที่ที่มีการปลูกอ้อยและให้ดูแลผลประโยชน์ของตนเอง  ซึ่งเป็นพื้นฐานของประชาธิปไตย  ซึ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญได้รับรอง  โดยผู้ใดมีส่วนในการลงทุนมาก ควรมีสิทธิดูแลผลประโยชน์ได้มากและเป็นการให้อำนาจตัวแทนชาวไร่อ้อยตา
             มหลักเกณฑ์และสัดส่วนที่เขาได้มีประโยชน์อยู่
ฯลฯ				ฯลฯ 
กรรมาธิการท่านหนึ่งแสดงความเห็นว่า คำจำกัดความผู้แทนชาวไร่อ้อยนี้ ควรจะคงไว้ตามร่างเดิม โดยควรจะไปแก้ไขในมาตรา ๙ เกี่ยวกับเรื่องคุณสมบัติ จะเป็นการเหมาะสมกว่า
ฯลฯ				ฯลฯ
๓. ในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญฯครั้งที่ ๕ เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๑๑ สิงหาคม ๒๕๒๖ ได้มีการอภิปรายเกี่ยวกับร่างมาตรา ๙ ดังนี้
“มาตรา ๙ รอการพิจารณา
ฯลฯ				ฯลฯ
กรรมาธิการท่านหนึ่งแสดงความเห็นว่า ควรแก้ไขวรรคสองของมาตรานี้เป็นข้อความว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้
             อยซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากสถาบันชาวไร่อ้อยที่จดทะเบียนถูกต้องตามกฎหมาย ตามสัดส่วนของปริมาณอ้อยของแต่ละสถาบัน และต้องไม่เป็นกรรมการ ผู้จัดการ พนักงาน หรือลูกจ้างของโรงงาน และผู้แทนโรงงานต้องได้รับเลือกตั้งจากสถาบันโรงงานที่จดทะเบียนถูกต้องตามกฎหมาย ตามสัดส่วนกำลังผลิตของแต่ละสถาบัน และไม่เป็นชาวไร่อ้อย” และเห็นการแก้ไขในมาตรา ๔ คำจำกัดความ “ผู้แทนชาวไร่อ้อย” เป็นข้อความว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อย” หมายความว่า ชาวไร่อ้อยซึ่งได้รับเลือกตั้งจากสถาบันชาวไร่อ้อยที่จดทะเบียนถูกต้องตามกฎหมาย ตามสัดส่วนของปริ
             มาณอ้อยของแต่ละสถาบัน
ฯลฯ				ฯลฯ  
หลังจากนั้นก็ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๙ วรรคสองเสียใหม่ดังนี้    “ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้อยซึ่งได้รับการเสนอชื่อจากสถาบันชาวไร่อ้อย โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยของแต่ละสถาบัน และต้องไม่เป็นกรรมการ ผู้จัดการ พนักงานหรือลูกจ้างของโรงงาน”
๔. ในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ครั้งที่ ๒๑ เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๒๒ มีนาคม ๒๕๒๗ ได้มีการแก้ไขถ้อยคำในมาตรา ๙ วรรคสอง เสียใหม่ โดยมีการอภิปรายกันดังต่อไปนี้
“มาตรา ๙ มีการแก้ไข
ประธานคณะกรรมาธิการแสดงควา
             มเห็นว่า ในมาตรา ๙ วรรคสองบัญญัติว่า ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้อยซึ่งได้รับการเสนอชื่อจากสถาบันชาวไร่อ้อย โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยของแต่ละสถาบัน และไม่ควรบัญญัติว่าสัดส่วนของปริมาณอ้อยของแต่ละสถาบัน เพราะสถาบันไม่มีอ้อย ดังนั้น ต้องเติมคำว่า “ของสมาชิก” ซึ่งหมายความว่าปริมาณอ้อยของสมาชิกของแต่ละสถาบัน...
ฯลฯ				ฯลฯ
ที่ประชุมพิจารณาแล้วเห็นชอบด้วย” 
จากบันทึกการประชุมดังกล่าวข้างต้นนี้แสดงให้เห็นว่า การที่คณะกรรมาธิการฯได้แก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๙ วรรคสอง จากร่างฯเดิมของคณะรัฐมนตร
             ีนั้น ก็เป็นเพราะว่ามีวัตถุประสงค์ที่จะให้ “สถาบันชาวไร่อ้อย” เป็นผู้เลือกตั้งผู้แทนชาวไร่อ้อยเข้าไปเป็นกรรมการในคณะกรรมการต่างๆ ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ เพื่อดูแลผลประโยชน์ของชาวไร่อ้อย โดยยึดหลักที่ว่า สถาบันฯใดมีสมาชิกซึ่งส่งอ้อยให้แก่โรงงานน้ำตาลทรายมาก ก็ควรจะมีสิทธิมีเสียงในการดูแลผลประโยชน์ของตนได้มาก  จึงได้มีการเพิ่มเติมข้อความว่า”โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยของแต่ละสถาบัน” ส่วนการเพิ่มเติมคำว่า “ของสมาชิก”เข้าไปนั้น ก็มีวัตถุประสงค์แต่เพียงเพื่อให้สอดคล้องกับความเป็นจริงว่าสมาชิก
             ของแต่ละสถาบันฯเท่านั้นที่มีอ้อย เพราะตัวสถาบันฯเองไม่มีอ้อย  การที่คณะกรรมาธิการฯเพิ่มเติมคำว่า “ของสมาชิก” เข้าไปนั้นไม่ปรากฏว่าเป็นเพราะมีจุดประสงค์ที่จะเปลี่ยนแปลงหลักการให้แตกต่างไปจากหลักการเดิมที่ได้ตกลงกันไว้แล้วในการประชุมครั้งก่อน มาเป็นหลักการใหม่โดยให้สถาบันฯแต่ละสถาบันมีสิทธิมีเสียงในการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยได้เท่าเทียมกัน อย่างที่สหสมาคมฯ ตีความเพราะถ้าหากคณะกรรมาธิการฯมีจุดประสงค์เช่นนั้นจริง ก็คงจะต้องแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวเป็นอย่างอื่น หรือมิฉะนั้น ก็ไม่จำเป็นต้องระบุข้อความท
             ี่ว่า “โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยของแต่ละสถาบัน” เอาไว้
การตีความตามความเห็นของสหสมาคมฯ นอกจากจะไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติฉบับนี้แล้ว ยังเป็นการตีความที่ไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา ๑๑วรรคสองและวรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้อีกด้วย กล่าวคือ สหสมาคมฯ ตีความบทบัญญัติดังกล่าวว่า หมายความว่า ให้แต่ละสถาบันฯ เสนอชื่อผู้แทนของสถาบันฯ โดยคัดเลือกจากสมาชิกของตนซึ่งมีสัดส่วนปริมาณอ้อยมากที่สุดหรือรองลงไปภายในสถาบันฯนั้น แล้วให้ผู้แทนของแต่ละสถาบันฯ เลือกผู้แทนชาวไร่อ้อยจากบรรดา
             ผู้แทนสถาบันฯ ด้วยกัน โดยให้ผู้แทนของแต่ละสถาบันฯ มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนได้เท่าเทียมกัน ทั้งๆ ที่มาตรา ๑๑ วรรคสอง บัญญัติว่า “ผู้แทนชาวไร่อ้อยต้องเป็นชาวไร่อ้อยซึ่งได้รับการเสนอชื่อจากสถาบันชาวไร่อ้อย โดยต้องคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยของสมาชิกของแต่ละสถาบัน ...” ไม่ใช่ได้รับการเสนอชื่อจากบรรดาผู้แทนของสถาบันฯ ซึ่งมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนได้เท่าเทียมกัน
นอกจากนี้ การตีความตามความเห็นของสหสมาคมฯ ยังก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมอีกด้วย เพราะสถาบันฯซึ่งสมาชิกส่งอ้อยให้แก่โรงงานฯ ได้เพียงเล็กน้อย เช่น ร
             ้อยละ ๕ ของปริมาณอ้อยทั้งหมดที่ชาวไร่อ้อยทั่วประเทศส่งให้แก่โรงงานฯ ก็มีสิทธิในการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยได้เท่าเทียมกับสถาบันฯซึ่งสมาชิกส่งอ้อยให้แก่โรงงานฯ ได้เป็นปริมาณมาก เช่น ร้อยละ ๖๐ ของปริมาณอ้อยทั้งหมดและผลที่จะตามมาก็คือ จะมีการแยกตัวกันจัดตั้งเป็นสถาบันฯรายย่อยเพิ่มมากขึ้นเพื่อให้มีสิทธิในการเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อยได้มากขึ้น แทนที่ชาวไร่อ้อยจะมีการรวมตัวกันมากขึ้น
ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๘) จึงเห็นว่า ในสาระสำคัญของร่างระเบียบกระทรวงเกษ
             ตรและสหกรณ์กระทรวงพาณิชย์ และกระทรวงอุตสาหกรรม ว่าด้วยการเสนอและถอดถอนผู้แทนชาวไร่อ้อยและผู้แทนโรงงาน ฉบับที่ ๑ พ.ศ.๒๕๒๘ ที่ให้สิทธิแต่ละสถาบันฯในอันที่จะเสนอชื่อผู้แทนชาวไร่อ้อย โดยคำนึงถึงสัดส่วนของปริมาณอ้อยที่สมาชิกทั้งหมดของแต่ละสถาบันสามารถส่งให้แก่โรงงานเป็นเกณฑ์นั้น เป็นการสอดคล้องกับมาตรา ๑๑ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ แล้ว


(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤศจิกายน ๒๕๒๘
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