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             0836/2540 - บันทึก เรื่อง การใช้อำนาจตามกฎหมายในการกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย

เรื่องเสร็จที่ ๘๓๖/๒๕๔๐

บันทึก
เรื่อง  การใช้อำนาจตามกฎหมายในการกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย
		

กรมการค้าภายใน ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ พณ ๐๔๐๗/๘๘๙๙ ลงวันที่ ๒๗ ตุลาคม ๒๕๔๐ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า พระราชบัญญัติกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด พ.ศ. ๒๕๒๒ ได้มีบทบัญญัติมาตรา ๒๓ ให้อำนาจคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด กำหนดให้สินค้าใดสินค้าหนึ่งเป็นสินค้าควบคุม  ทั้งนี้ การกำหนดสิน
             ค้าควบคุมดังกล่าวจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเสียก่อน และเมื่อได้มีประกาศของคณะกรรมการ ฯ ดังกล่าวให้สินค้าใดเป็นสินค้าควบคุมแล้ว คณะกรรมการฯมีอำนาจที่จะกำหนดมาตรการตามที่กำหนดไว้ในมาตรา ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวเพื่อให้ผู้เกี่ยวข้องมีหน้าที่ต้องปฏิบัติ เช่น การกำหนดราคาขายสินค้าควบคุมให้ผู้จำหน่าย จำหน่ายในราคาไม่สูงกว่าราคาที่กำหนด ซึ่งข้อเท็จจริงที่ปรากฏในปัจจุบัน คณะกรรมการฯได้มีการประกาศให้น้ำตาลทรายเป็นสินค้าควบคุม และกำหนดมาตรการให้ผู้ผลิต ผู้ขายส่ง และผู้ขายปลีก จำหน่ายน้ำ
             ตาลทรายได้ไม่สูงกว่าราคาที่คณะกรรมการฯกำหนด นอกจากพระราชบัญญัติดังกล่าว ปัจจุบันมีพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดระบบและควบคุมการผลิตและจำหน่ายอ้อยและน้ำตาลทราย ได้มีบทบัญญัติในมาตรา ๑๗ (๑๘) ให้อำนาจคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการจำหน่ายน้ำตาลทรายเพื่อใช้บริโภคในราชอาณาจักรและกำหนดราคาน้ำตาลทรายไว้ในลักษณะคล้ายคลึงกับมาตรา ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด พ.ศ. ๒๕๒๒
กรมการค้าภายในพิจารณาแล้วเห็นว่า กฎหมายได้ให้อ
             ำนาจคณะกรรมการในการกำหนดราคาสินค้าน้ำตาลทรายไว้เช่นเดียวกัน  ดังนั้น เพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติในการใช้อำนาจตามกฎหมายมิให้ซ้ำซ้อนกัน จึงขอหารือต่อคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าในการกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายไม่ว่าจะเป็นราคาจำหน่าย ณ โรงงาน ราคาจำหน่ายส่งหรือราคาจำหน่ายปลีก จะต้องใช้อำนาจตามกฎหมายว่าด้วยการกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด หรือกฎหมายว่าด้วยอ้อยและน้ำตาลทราย

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑๐) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยได้รับฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงพาณิชย์ (สำนักงานปลัดกระทรว
             งและกรมการค้าภายใน) และผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (สำนักงานปลัดกระทรวงและสำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย) ข้อเท็จจริงได้ความว่า น้ำตาลทรายได้ถูกกำหนดเป็นสินค้าควบคุมโดยมีการกำหนดราคาจำหน่ายส่งและราคาจำหน่ายปลีกตามพระราชบัญญัติป้องกันการค้ากำไรเกินควร พ.ศ. ๒๔๙๐ และพระราชบัญญัติกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด พ.ศ. ๒๕๒๒ มาก่อนแล้วตามลำดับ ต่อมา เมื่อได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ การกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายในทางปฏิบัติจะกระทำโดย ในทุกปี คณะกรรมการน้ำตาลทรายซึ่งมีผู้
             แทนกระทรวงพาณิชย์เป็นประธานและรองประธาน จะเป็นผู้พิจารณากำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย ณ โรงงานในเบื้องต้น โดยพิจารณาจากต้นทุนการผลิตอ้อยและน้ำตาลทราย ราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายโดยเฉลี่ยตามความเป็นจริงในปีที่ผ่านมาแล้วส่งให้คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายพิจารณา เมื่อคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายเห็นชอบก็จะแจ้งผลไปยังเลขานุการคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าฯซึ่งคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าฯก็จะนำราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย ณ โรงงานตามที่คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายกำหนดไปออกประกาศกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย ณ โรงงาน แล
             ะกำหนดราคาจำหน่ายส่ง และราคาจำหน่ายปลีกในอัตราที่เหมาะสมเพิ่มขึ้นจากราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย ณ โรงงานต่อไป  สำหรับที่มาของปัญหาข้อหารือนี้ เนื่องจากกระทรวงพาณิชย์ได้ทราบว่า กระทรวงอุตสาหกรรมโดยคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายจะออกประกาศปรับราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายที่คณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าฯได้ประกาศกำหนดไปแล้วเมื่อวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๔๐ กระทรวงพาณิชย์ในฐานะหน่วยงานที่ต้องรับผิดชอบดูแลการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาดฯ จึงได้หารือมาเพื่อขอทราบว่าคณะกรรมการแต่ละคณะควรมีขอบเขต
             อำนาจหน้าที่อย่างไร เพื่อมิให้เกิดการปฏิบัติงานที่ซ้ำซ้อนหรือขัดแย้งกันขึ้นต่อไป
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑๐) ได้พิจารณาพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องทั้ง ๒ ฉบับแล้วเห็นว่า โดยที่คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายและคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาดต่างเป็นองค์กรที่มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายในการกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายในราชอาณาจักร ในเบื้องต้นจึงควรพิจารณาวัตถุประสงค์และขอบเขตการใช้บังคับของพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องแต่ละฉบับ ดังนี้
สำหรับพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ
             .ศ. ๒๕๒๗ นั้น เมื่อได้พิจารณามาตรา ๖  ประกอบเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติ ดังกล่าวแล้ว เห็นว่ามีวัตถุประสงค์ในการจัดระบบและควบคุมการผลิตและจำหน่ายอ้อยและน้ำตาลทรายเพื่อคุ้มครองรักษาผลประโยชน์ของชาวไร่อ้อยและให้เกิดความเป็นธรรมแก่โรงงานน้ำตาลทรายและประชาชนผู้บริโภค โดยการจัดให้มีคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย  ประกอบด้วยตัวแทนชาวไร่อ้อย ตัวแทนเจ้าของโรงงานน้ำตาลทราย และเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการผลิตและจำหน่ายอ้อยและน้ำตาลทรายซึ่งได้แก่ ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ผู้แทนกระทร
             วงพาณิชย์ และผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม ทำหน้าที่เป็นองค์กรกลางในการจัดระบบและควบคุมการผลิตและจำหน่ายอ้อยและน้ำตาลทราย ตั้งแต่ขั้นตอนการปลูกและผลิตอ้อยไปจนถึงการกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการจำหน่ายน้ำตาลทราย รวมถึงการกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย  ซึ่งนับเป็นขั้นตอนที่สำคัญและจำเป็นต่อการจัดระบบอุตสาหกรรมอ้อยและน้ำตาลทรายขั้นตอนหนึ่ง เพราะราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายย่อมเป็นฐานรายได้ของระบบอุตสาหกรรมอ้อยและน้ำตาลทรายที่จะต้องนำมาจัดสรรระหว่างชาวไร่อ้อยและเจ้าของโรงงานน้ำตาลทรายตามสัดส่วนของการลงทุนต่
             อไปดังนั้น พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทรายฯ จึงได้กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการที่เหมาะสมในการคำนวณราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายไว้อย่างละเอียดในหมวดที่ว่าด้วยราคาอ้อยและผลตอบแทนการผลิตและจำหน่ายน้ำตาลทราย นับตั้งแต่การจัดทำประมาณการรายได้จากการจำหน่ายน้ำตาลทรายที่จะผลิต การกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายขั้นต้นและขั้นสุดท้าย เพื่อเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนการประกาศใช้บังคับ 
ในส่วนที่เกี่ยวกับอำนาจของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย แม้พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทรายฯ จะมิได้กำหนดว่า การกำหนดราคาจำหน่
             ายน้ำตาลทรายหมายถึง การกำหนดราคาจำหน่าย ณ ที่ใด แต่เมื่อได้พิจารณาขอบเขตการใช้บังคับของพระราชบัญญัติฉบับนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากส่วนที่ว่าด้วยบทกำหนดโทษ ซึ่งมิได้มีบทบัญญัติกำหนดโทษไว้สำหรับผู้ประกอบการค้าส่งหรือค้าปลีกน้ำตาลทรายนอกจากโทษที่กำหนดไว้สำหรับผู้ประกอบการค้าส่งหรือค้าปลีกน้ำตาลทราย นอกจากโทษที่กำหนดไว้สำหรับโรงงานน้ำตาลทรายซึ่งเป็นแหล่งผลิตและจำหน่ายส่งน้ำตาลทรายเข้าสู่ตลาดผู้บริโภค  จึงเห็นได้ว่า อำนาจในการกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายจำกัดเฉพาะการกำหนดราค
             าจำหน่ายส่ง ณ โรงงานเท่านั้น
ส่วนพระราชบัญญัติกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด พ.ศ. ๒๕๒๒ นั้น เห็นว่าเป็นกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์โดยตรงในการคุ้มครองรักษาประโยชน์ของผู้บริโภคจากการปฏิบัติทางการค้าที่ไม่เป็นธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จากการกระทำที่จะมีผลในการทำให้ราคาตามกลไกตลาดถูกบิดเบือนหรือครอบงำได้ โดยการจัดให้มีคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด  ซึ่งประกอบด้วยเจ้าหน้าที่กระทรวงพาณิชย์ ตัวแทนหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง และผู้ทรงคุณวุฒิจากภาคเอกชนจำนวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของผู้ทรงค
             ุณวุฒิทั้งหมด ทำหน้าที่เป็นองค์กรกลางในการป้องกันมิให้เกิดวิธีปฏิบัติทางการค้าที่ไม่เป็นธรรมแก่ผู้บริโภค ในส่วนของการกำหนดราคาสินค้านั้น เมื่อคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าฯเห็นสมควรป้องกันวิธีปฏิบัติทางการค้าอันไม่เป็นธรรมแก่ผู้บริโภค คณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าฯด้วยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอำนาจประกาศกำหนดให้สินค้าชนิดใดชนิดหนึ่งเป็นสินค้าควบคุมได้  และหลังจากที่ได้มีการประกาศกำหนดให้สินค้าใดเป็นสินค้าควบคุมแล้ว คณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าฯก็มีอำนาจกำหนดราคาซื้อหรือราคาขายสินค้าควบคุมต่อไ
             ป  และโดยที่พระราชบัญญัติกำหนดราคาสินค้าฯ มีบทบัญญัติกำหนดโทษไว้สำหรับผู้ที่กระทำการฝ่าฝืนประกาศของคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้า ฯ ไว้เป็นการทั่วไป  มิได้จำกัดเฉพาะผู้ประกอบการประเภทใดประเภทหนึ่ง อำนาจของคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าฯในการกำหนดราคาสินค้าจึงครอบคลุมตั้งแต่การกำหนดราคา ณ โรงงาน ราคาจำหน่ายส่งหรือราคาจำหน่ายปลีกได้ตามความจำเป็นและเหมาะสม
อย่างไรก็ตาม เมื่อได้พิจารณาวัตถุประสงค์และกลไกการกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทรายภายในประเทศตลอดจนขอบเขตการใช้บังคับของพระราชบัญญัติแต่ละฉบับแล้ว คณะก
             รรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑๐) เห็นว่าโดยที่การกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย ณ โรงงาน เป็นมาตรการที่จำเป็นต่อการจัดระบบอุตสาหกรรมอ้อยและน้ำตาลทรายให้บังเกิดผลอย่างมีประสิทธิภาพ และพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทรายฯ ก็ได้กำหนดหลักเกณฑ์การกำหนดราคาไว้โดยให้คำนึงถึงปัจจัยต่างๆ ไว้อย่างละเอียดและเหมาะสมแล้วจึงควรเป็นอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ซึ่งนอกจากจะมีผู้แทนกระทรวงพาณิชย์เป็นกรรมการร่วมพิจารณาอยู่ด้วยแล้ว ราคาดังกล่าวยังต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ความเห็นชอบอีกด้วย กรณ
             ีจึงเห็นได้ว่ามีกลไกในการถ่วงดุลและป้องกันมิให้การกำหนดราคาดังกล่าวเป็นไปเพื่อประโยชน์ของผู้ประกอบอุตสาหกรรมอ้อยและน้ำตาลทรายแต่เพียงฝ่ายเดียวโดยไม่คำนึงถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นต่อผู้บริโภคด้วยส่วนการกำหนดราคาจำหน่ายส่ง และราคาจำหน่ายปลีกน้ำตาลทรายนั้น โดยที่เป็นเรื่องที่จะกระทบกระเทือนต่อผู้บริโภคโดยตรง และอาจมีการกระทำที่จะนำไปสู่การกำหนดราคาซื้อหรือราคาขาย หรือวิธีปฏิบัติทางการค้าอันไม่เป็นธรรมซึ่งพระราชบัญญัติกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาดฯได้กำหนดวิธีดำเนินการตลอดจนกลไกในการบังคับใช้กฎหม
             ายไว้ ในขณะที่พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทรายฯไม่อาจนำมาใช้บังคับได้ จึงควรเป็นอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการกลางกำหนดราคาสินค้าฯต่อไป
สำหรับปัญหาอันเป็นที่มาของข้อหารือนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑๐) เห็นว่า เป็นปัญหาที่หน่วยงานที่รับผิดชอบในการบังคับใช้พระราชบัญญัติทั้งสองควรใช้วิธีการประสานงานกันในทางบริหารเพื่อแก้ไขหรือป้องกันปัญหาที่อาจเกิดขึ้นล่วงหน้า โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในขั้นตอนการกำหนดราคาจำหน่ายน้ำตาลทราย ณ โรงงานตามพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทรายฯ ซึ่งนอกจากจะมีผู้แทนกระทรว
             งพาณิชย์เป็นประธานคณะกรรมการน้ำตาลทราย  และเป็นกรรมการในคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายแล้ว พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทรายฯยังได้กำหนดหลักเกณฑ์การกำหนดราคาโดยให้คำนึงถึงปัจจัยต่างๆ ไว้อย่างละเอียดอีกด้วย  ดังนั้น หากได้มีการปฏิบัติตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างเคร่งครัดแล้ว การกำหนดราคาในขั้นตอนดังกล่าวน่าจะเป็นข้อยุติและถือปฏิบัติร่วมกันได้ เพราะในที่สุดก่อนการประกาศใช้บังคับก็จะต้องผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายบริหารที่จะสามารถพิจารณาความเหมาะสมและหาข้อยุติในปัญหาต่างๆ ได้

             

(ลงชื่อ)  อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
          ธันวาคม ๒๕๔๐
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