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บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  กำรก ำหนดอตัรำค่ำบ ำรุงสถำบนัชำวไร่ออ้ย 

ตำมพระรำชบญัญติัออ้ยและน ้ำตำลทรำย พ.ศ. ๒๕๒๗  

   

 

ส ำนกัเลขำธิกำรคณะรฐัมนตรี ได้มีหนังสือที่ นร ๐๕๐๓/๒๐๘๓ ลงวันที่ ๕ 
เมษายน๒๕๔๗ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยส านักงานคณะกรรมการอ้อย
และน า้ตาลทรายได้ส่งประกาศคณะกรรมการบริหาร ฉบับที่ ๔ พ.ศ. ๒๕๔๖ เร่ือง ก าหนดอตัราค่า
บ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยฤดูการผลิตปี ๒๕๔๖/๒๕๔๗ มาเพื่อลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา ซึ่ง
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้ส่งเร่ืองคืนไปเพื่อให้ส านักงานคณะกรรมการอ้อยและน ้าตาล
ทรายพิจารณาทบทวนบทอาศัยอ านาจในการออกประกาศและการขอรับความเห็นชอบอัตราค่า
บ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยของรัฐมนตรีตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติ และต่อมาส านักงาน
คณะกรรมการอ้อยและน ้าตาลทรายแจ้งว่า ได้ด าเนินการปรับปรุงบทอาศัยอ านาจในการออก
ประกาศและรัฐมนตรีได้ให้ความเหน็ชอบการก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามประกาศ
คณะกรรมการบริหารดังกล่าวแล้ว และยืนยันขอให้ด าเนินการน าลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ต่อไป 

ส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรีพิจารณาประกาศคณะกรรมการบริหารที่ส านักงาน
คณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทรายแก้ไขปรับปรุงใหม่แล้วเห็นว่า มีประเดน็ปัญหาข้อกฎหมาย 
ดังนี้  

๑. ประกาศคณะกรรมการบริหารดังกล่าวมีสาระส าคัญเป็นการก าหนดอัตราค่า
บ ารุงที่จะเรียกเกบ็จากสถาบันชาวไร่อ้อยผ่านโรงงานน า้ตาลทรายโดยหักจากค่าอ้อยที่ชาวไร่อ้อย
ส่งเข้าหีบประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้ จึงมีสภาพเป็นกฎที่มีผลเป็นการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพด้านการประกอบอาชีพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ ซึ่งจะกระท าได้กแ็ต่โดย
อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และโดยที่มาตรา ๑๗ (๒๔) 
แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ บัญญัติให้คณะกรรมการอ้อยและน า้ตาล
ทรายมีหน้าที่ก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อย กรณีต้องถือว่ามาตรา ๑๗  (๒๔) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะที่ให้อ านาจคณะกรรมการอ้อยและ
น า้ตาลทรายก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยที่จะต้องระบุไว้ในการออกประกาศเพื่อให้
สามารถบังคับใช้กับประชาชนได้โดยชอบตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ดังนั้น การที่
ส านักงานคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทรายยืนยันว่าประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้ มิได้
ออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๗  (๒๔ ) โดยตรง และได้ป รับปรุงประกาศคณะ

 
ส่งพร้อมหนังสอืที่ ๐๙๐๑/๑๒๒๑ ลงวันที่ ๒๐ กนัยายน ๒๕๔๗ ซึ่งส านักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

กรรมการบริหารฉบับนี้  โดยน าบทบัญญัติมาตรา ๒๑ (๒) แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาล
ทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ ประกอบกบัข้อ ๗ ของระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทราย ฉบับที่ ๒ 
พ.ศ. ๒๕๔๕ ว่าด้วยการก าหนดอตัราค่าบ ารุงและวิธกีารช าระค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยมาเป็นบท
อาศัยอ านาจในการออกประกาศโดยมิได้ระบุบทบัญญัติมาตรา ๑๗ (๒๔) ไว้ด้วย จึงไม่สอดคล้อง
ตามมาตรา ๒๙ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งน่าจะน าไปบังคับใช้จ ากัด
สทิธเิสรีภาพของประชาชนมิได้ 

๒. โดยที่ระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทราย  ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๔๕ ว่า
ด้วยการก าหนดอตัราค่าบ ารุงและวิธีการช าระค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยออกโดยอาศัยอ านาจตาม
ความในมาตรา ๑๗ (๒๔) แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ และรัฐมนตรี
ได้ให้ความเห็นชอบด้วยแล้วก็ตาม แต่เนื่องจากระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน ้าตาลทราย
ดังกล่าวมีสาระส าคัญเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการก าหนดอัตราค่าบ ารุง
และวิธีการช าระค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยเท่านั้น ประกอบกับความในข้อ ๗ ก าหนดให้
คณะกรรมการบริหารต้องไปก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยในแต่ละฤดูการผลิตอีก
ชั้นหนึ่ง กรณีจึงไม่อาจถือว่าระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทรายฉบับนี้ เป็นการประกาศ
ก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามนัยมาตรา ๑๗ (๒๔) แต่อย่างใด และการที่รัฐมนตรี
ได้ให้ความเห็นชอบระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน ้าตาลทรายฉบับนี้ แล้ว กเ็ป็นเพียงการให้
ความเห็นชอบในหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการก าหนดอัตราค่าบ ารุงและวิธีการช าระค่า
บ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อย ซึ่งน่าจะมิใช่เป็นการให้ความเห็นชอบการก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบัน
ชาวไร่อ้อยที่จะต้องมีการประกาศก าหนดเป็นรายฤดูการผลิต เมื่อมาตรา ๑๗ วรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ บัญญัติให้การก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบัน
ชาวไร่อ้อยตามมาตรา ๑๗ (๒๔) เป็นกรณีที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีและประกาศ
คณะกรรมการบริหารฉบับนี้มีสาระส าคัญเป็นการประกาศก าหนดอตัราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อย
ตามนัยมาตรา ๑๗ (๒๔) ประกอบกับส านักงานคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทรายแจ้งว่า มิได้
น าประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้ เสนอรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อน เนื่องจากเห็นว่า
ขณะนี้ เข้าสู่ฤดูการหีบอ้อยที่จะต้องเรียกเก็บค่าธรรมเนียมบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยแล้ว หาก
น าเสนอรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบอีกจะเป็นการเพิ่มขั้นตอนการปฏิบัติที่ซ ้าซ้อน ล่าช้า และ
กระทบต่อระบบอุตสาหกรรมอ้อยและน ้าตาลทราย กรณีย่อมถือว่าการก าหนดอัตราค่าบ ารุง
สถาบันชาวไร่อ้อยตามประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้ ยังมิได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
ให้ครบถ้วนตามข้ันตอนที่กฎหมายบัญญัติ 

ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นว่าปัญหาข้อกฎหมายตามข้อ ๑ และ
ข้อ ๒ จะมีผลกระทบต่อความถูกต้องสมบูรณ์ของประกาศคณะกรรมการบริหารในเร่ืองนี้ ในการ
น าไปบังคับใช้สมควรได้รับการพิจารณาโดยละเอียด และเพื่อให้เกดิความชัดเจนและเป็นแนวทาง
ปฏิบัติในการพิจารณาน าเร่ืองประกาศในราชกิจจานุเบกษาในโอกาสต่อไป จึงใคร่ขอหารือ
ประเด็นข้อกฎหมายดังกล่าวข้างต้นว่าคณะกรรมการบริหารในคณะกรรมการอ้อยและน ้าตาล



 ๓ 

ทรายออกประกาศคณะกรรมการบริหารในเร่ืองนี้ โดยถูกต้องสอดคล้องและครบถ้วนตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือไม่ ประการใด 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๕) ได้พิจารณาปัญหาของส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีโดยมีผู้ แทนส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและผู้ แทนกระทรวงอุตสาหกรรม 

(ส านักงานปลัดกระทรวงและส านักงานคณะกรรมการอ้อยและน ้าตาลทราย )เป็นผู้ ชี้ แจง
รายละเอยีดข้อเทจ็จริงแล้ว มีความเห็นว่า การก าหนดอตัราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามมาตรา 
๑๗ (๒๔)๑ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ นั้น กฎหมายก าหนดให้เป็น
หน้าที่ของคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทราย ส่วนการมอบอ านาจหน้าที่นั้นให้ผู้อื่นท าการแทน
ต้องเป็นการมอบอ านาจตามมาตรา ๑๘๒ มิใช่กระท าโดยวิธีการออกระเบียบก าหนดให้คณะ
กรรมการบริหารเป็นผู้ปฏิบัติตามมาตรา ๒๑ (๒)๓ อย่างไรกต็าม การมอบอ านาจตามมาตรา ๑๘ 
นั้นต้องพิจารณาด้วยว่า คณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทรายจะมอบอ านาจให้ผู้อื่นกระท าหน้าที่
แทนได้เพียงใดหรือไม่ ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) เห็นว่า ในกรณีนี้ การก าหนดอัตรา
ค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยจะต้องได้รับความเหน็ชอบจากรัฐมนตรีตามมาตรา ๑๗ วรรคสาม๔ จึง
จะมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมาย ซึ่งแสดงให้เห็นว่าหน้าที่ดังกล่าวมิใช่อ านาจของคณะกรรมการอ้อย

 
๑ มาตรา ๑๗  คณะกรรมการมีหน้าที่ดังต่อไปนี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๒๔) ก าหนดอัตราค่าธรรมเนียมการวิจัยและส่งเสริมการผลิตอ้อยและน ้าตาลทราย และ
วิธกีารช าระค่าธรรมเนียม ตลอดจนอตัราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อย 

ฯลฯ    ฯลฯ 

  การก าหนดตาม (๑) (๔) (๕) (๖) (๑๔) (๑๕) (๑๖) (๑๘) (๑๙) (๒๐) (๒๑) (๒๒) 
(๒๓) (๒๕) (๒๖) (๒๘) และ (๓๐) ต้องได้รับความเหน็ชอบจากคณะรัฐมนตรี 

  การก าหนดตาม (๒) (๓) (๗) (๘) (๙) (๑๐) (๑๑) (๑๒) (๑๓) (๑๗) (๒๔) และ 
(๒๗)ต้องได้รับความเหน็ชอบจากรัฐมนตรี 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๒ มาตรา ๑๘ ในการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้  คณะกรรมการจะมอบอ านาจให้
คณะกรรมการบริหาร คณะกรรมการบริหารกองทุน คณะกรรมการอ้อย คณะกรรมการน ้าตาลทราย หรือ
ส านักงานกระท าการใดๆ แทน หรือมีหนังสือเรียกบุคคลซึ่งเกี่ยวข้องมาให้ข้อเทจ็จริง ค าอธิบาย ค าแนะน าหรือ
ความเหน็ได้ 

  เม่ือคณะกรรมการบริหาร คณะกรรมการบริหารกองทุน  คณะกรรมการอ้อย 
คณะกรรมการน ้าตาลทราย หรือส านักงานได้กระท าการไปแล้วตามวรรคหนึ่ง ต้องรายงานให้คณะกรรมการ
ทราบด้วย  

๓ มาตรา ๒๑ คณะกรรมการบริหารมีหน้าที่ดังต่อไปนี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๒) ปฏบัิติหน้าที่ตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนด 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๔.โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น   



 ๔ 

และน ้าตาลทรายโดยล าพัง นอกจากนี้ หากชาวไร่อ้อยไม่ปฏิบัติตามระเบียบหรือประกาศ
คณะกรรมการที่ออกเพื่อก าหนดอตัราค่าบ ารุงดังกล่าวตามมาตรา ๓๖ (๑)๕ จะต้องได้รับโทษตาม
มาตรา ๖๗๖ ด้วย จึงเป็นเหตุผลที่สนับสนุนว่าการก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยเป็น
หน้าที่ของคณะกรรมการอ้อยและน ้าตาลทรายที่จะต้องด าเนินการเอง  และเมื่อได้พิจารณา
ดังกล่าวแล้ว ปัญหาตามข้อหารือของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ ว่าประกาศของคณะ
กรรมการบริหารได้ด าเนินการโดยถูกต้องและครบถ้วนตามกระบวนการที่กฎหมายบัญญัติหรือไม่
นั้นจึงไม่จ าต้องพิจารณา 

โดยที่ปัญหาตามข้อหารือนี้ เป็นปัญหาข้อกฎหมายที่ส าคัญ สมควรได้รับการ
พิจารณาโดยรอบคอบ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้จัดให้มีการประชุมของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) และคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) ตามข้อ ๑๒๗แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการประชุมของ
กรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เพื่อร่วมกนัพิจารณาข้อหารือข้างต้นเป็นกรณีพิเศษ 

 

ที่ประชุมร่วมคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๒) คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

(คณะที่ ๕) และคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๑๐) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทน
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม  (ส านักงานปลัดกระทรวงและ
ส านักงานคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทราย)เป็นผู้ชี้ แจงรายละเอียดข้อเทจ็จริงแล้ว มีความเห็น
ดังนี้  

ประเดน็ที่หนึ่ง ที่ว่า ประกาศคณะกรรมการบริหาร ฉบับที่ ๔ พ.ศ. ๒๕๔๖ เร่ือง 
ก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยฤดูการผลิตปี ๒๕๔๖ /๒๕๔๗ จะต้องระบุมาตรา ๑๗ 
(๒๔) แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ เป็นบทอาศัยอ านาจหรือไม่นั้น ที่
ประชุมร่วมคณะกรรมการกฤษฎีกา  (คณะที่  ๒) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่  ๕) และ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) เห็นด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 

 
๕ มาตรา ๓๖  ชาวไร่อ้อยต้องปฏบัิติดังต่อไปนี้  
  (๑) ปฏบัิติตามระเบียบและประกาศที่คณะกรรมการก าหนด 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๖ มาตรา ๖๗  ชาวไร่อ้อยผู้ ใดไม่ปฏิบัติตามมาตรา ๓๖ (๑) หรือไม่รายงานปริมาณอ้อย 
หรือโดยจงใจรายงานให้ผิดไปจากความเป็นจริงตามมาตรา ๓๖ (๒) หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา ๓๗ ต้องระวาง
โทษปรับไม่เกนิห้าพันบาท 

๗ ข้อ ๑๒  ในกรณีที่ต้องการความเชี่ยวชาญเฉพาะในหลายด้านหรือต้องการความรอบคอบ
ในการพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจขอให้กรรมการกฤษฎีกาสองคณะหรือ
สามคณะมาประชุมปรึกษาหารือร่วมกนัเป็นกรณีพิเศษกไ็ด้ 

  ในการประชุมตามวรรคหนึ่ง ให้ประธานกรรมการกฤษฎีกาซึ่งมีอาวุโสที่สดุเป็นประธานใน
ที่ประชุม และต้องมีกรรมการกฤษฎีกามาประชุมไม่น้อยกว่าหกคน โดยต้องเป็นกรรมการกฤษฎีกาจากทุกคณะ
ที่ได้เชิญประชุม จึงจะเป็นองค์ประชุม เว้นแต่ในการวินิจฉัยประเด็นส าคัญ ประธานในที่ประชุมจะให้รอการ
วินิจฉัยประเดน็นั้นจนกว่าจะมีกรรมการกฤษฎีกามาประชุมมากกว่าหกคนกไ็ด้ 



 ๕ 

๕) ว่า เมื่อมาตรา ๑๗ (๒๔)๘ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ ก าหนดให้
เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทรายในการก าหนดอัตราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อย
แล้ว การมอบหมายหน้าที่นั้นให้ผู้อื่นท าการแทน จึงต้องเป็นการมอบอ านาจตามมาตรา ๑๘๙ 
ดังนั้น การที่ประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับดังกล่าวระบุมาตรา ๒๑ (๒)๑๐ ประกอบกับข้อ 
๗๑๑ ของระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทราย ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๔๕  ว่าด้วยการก าหนด
อัตราค่าบ ารุงและวิธีการช าระค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยเป็นบทอาศัยอ านาจโดยมิได้ระบุมาตรา 
๑๗ (๒๔) จึงไม่เป็นไปตามที่พระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ ได้บัญญัติไว้ 

ประเดน็ที่สอง ที่ว่า ประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้จะต้องเสนอรัฐมนตรีให้
ความเห็นชอบด้วยหรือไม่นั้นเห็นว่า เมื่อได้พิจารณาแล้วว่าหน้าที่ในการก าหนดอัตราค่าบ ารุง
สถาบันชาวไร่อ้อยเป็นของคณะกรรมการอ้อยและน า้ตาลทรายตามมาตรา ๑๗ (๒๔) ฉะนั้น การ
ด าเนินการตามมาตรา ๑๗ (๒๔) ไม่ว่าโดยคณะกรรมการหรือผู้ ซึ่ งได้รับมอบอ านาจจาก
คณะกรรมการกต็ามจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีเพื่อให้เป็นไปตามที่มาตรา ๑๗ 
วรรคสาม๑๒ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ บัญญัติไว้  

อนึ่ง ที่ประชุมร่วมคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ ๕) และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) มีข้อสังเกตว่า ในการมอบอ านาจใดๆ อัน
เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการอ้อยและน ้าตาลทรายตามมาตรา ๑๗ จะต้องค านึงด้วยว่าอ านาจ
หน้าที่ในเร่ืองใดของคณะกรรมการเป็นอ านาจเฉพาะที่ไม่สามารถมอบอ านาจให้ผู้ใดกระท าการ
แทนตามมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน า้ตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ ด้วย 

 

 

ลงชื่อ   พรทพิย์  จาละ 
(คุณพรทพิย์  จาละ) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กนัยายน ๒๕๔๗ 

 
๘ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น 

๙ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒, ข้างต้น  
๑๐ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น 

๑๑ ข้อ ๗ ให้คณะกรรมการบริหารพิจารณาและเสนอขอความเหน็ชอบต่อคณะกรรมการอ้อย
และน า้ตาลทรายก่อนออกประกาศอตัราค่าบ ารุงสถาบันชาวไร่อ้อยในแต่ละฤดูการผลิต 

๑๒ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น  
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             0786/2547 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗

เรื่องเสร็จที่ ๗๘๖/๒๕๔๗

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อย
ตามพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗(
		

สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ได้มีหนังสือที่ นร ๐๕๐๓/๒๐๘๓ ลงวันที่ ๕ เมษายน๒๕๔๗ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยสำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายได้ส่งประกาศคณะกรรมการบริหาร ฉบับที่ ๔ พ.ศ. ๒๕๔๖ เรื่อง
              กำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยฤดูการผลิตปี ๒๕๔๖/๒๕๔๗ มาเพื่อลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา ซึ่งสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้ส่งเรื่องคืนไปเพื่อให้สำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายพิจารณาทบทวนบทอาศัยอำนาจในการออกประกาศและการขอรับความเห็นชอบอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยของรัฐมนตรีตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติ และต่อมาสำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายแจ้งว่า ได้ดำเนินการปรับปรุงบทอาศัยอำนาจในการออกประกาศและรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบการกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามประกาศคณะกรรมการบริหารดังกล่า
             วแล้ว และยืนยันขอให้ดำเนินการนำลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาต่อไป
สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาประกาศคณะกรรมการบริหารที่สำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายแก้ไขปรับปรุงใหม่แล้วเห็นว่า มีประเด็นปัญหาข้อกฎหมาย ดังนี้
๑. ประกาศคณะกรรมการบริหารดังกล่าวมีสาระสำคัญเป็นการกำหนดอัตราค่าบำรุงที่จะเรียกเก็บจากสถาบันชาวไร่อ้อยผ่านโรงงานน้ำตาลทรายโดยหักจากค่าอ้อยที่ชาวไร่อ้อยส่งเข้าหีบประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้จึงมีสภาพเป็นกฎที่มีผลเป็นการจำกัดสิทธิและเสรีภาพด้านการประกอบอาชีพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญรับร
             องไว้ ซึ่งจะกระทำได้ก็แต่โดยอาศัยอำนาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และโดยที่มาตรา ๑๗ (๒๔) แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ บัญญัติให้คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายมีหน้าที่กำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อย กรณีต้องถือว่ามาตรา ๑๗ (๒๔) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะที่ให้อำนาจคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยที่จะต้องระบุไว้ในการออกประกาศเพื่อให้สามารถบังคับใช้กับประชาชนได้โดยชอบตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ดังนั้น การ
             ที่สำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายยืนยันว่าประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้มิได้ออกโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๗ (๒๔) โดยตรง และได้ปรับปรุงประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้ โดยนำบทบัญญัติมาตรา ๒๑ (๒) แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ ประกอบกับข้อ ๗ ของระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๔๕ ว่าด้วยการกำหนดอัตราค่าบำรุงและวิธีการชำระค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยมาเป็นบทอาศัยอำนาจในการออกประกาศโดยมิได้ระบุบทบัญญัติมาตรา ๑๗ (๒๔) ไว้ด้วย จึงไม่สอดคล้องตามมาตรา ๒๙ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห
             ่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งน่าจะนำไปบังคับใช้จำกัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิได้
๒. โดยที่ระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย  ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๔๕ ว่าด้วยการกำหนดอัตราค่าบำรุงและวิธีการชำระค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยออกโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๑๗ (๒๔) แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ และรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบด้วยแล้วก็ตาม แต่เนื่องจากระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายดังกล่าวมีสาระสำคัญเป็นการกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการกำหนดอัตราค่าบำรุงและวิธีการชำระค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยเท่
             านั้น ประกอบกับความในข้อ ๗ กำหนดให้คณะกรรมการบริหารต้องไปกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยในแต่ละฤดูการผลิตอีกชั้นหนึ่ง กรณีจึงไม่อาจถือว่าระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายฉบับนี้เป็นการประกาศกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามนัยมาตรา ๑๗ (๒๔) แต่อย่างใด และการที่รัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายฉบับนี้แล้ว ก็เป็นเพียงการให้ความเห็นชอบในหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการกำหนดอัตราค่าบำรุงและวิธีการชำระค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อย ซึ่งน่าจะมิใช่เป็นการให้ความเห็นชอบการกำ
             หนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยที่จะต้องมีการประกาศกำหนดเป็นรายฤดูการผลิต เมื่อมาตรา ๑๗ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ บัญญัติให้การกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามมาตรา ๑๗ (๒๔) เป็นกรณีที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีและประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้มีสาระสำคัญเป็นการประกาศกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามนัยมาตรา ๑๗ (๒๔) ประกอบกับสำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายแจ้งว่า มิได้นำประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้เสนอรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อน เนื่องจากเห็นว่าขณะนี้
             เข้าสู่ฤดูการหีบอ้อยที่จะต้องเรียกเก็บค่าธรรมเนียมบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยแล้ว หากนำเสนอรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบอีกจะเป็นการเพิ่มขั้นตอนการปฏิบัติที่ซ้ำซ้อน ล่าช้า และกระทบต่อระบบอุตสาหกรรมอ้อยและน้ำตาลทราย กรณีย่อมถือว่าการกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้ยังมิได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีให้ครบถ้วนตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติ
สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นว่าปัญหาข้อกฎหมายตามข้อ ๑ และข้อ ๒ จะมีผลกระทบต่อความถูกต้องสมบูรณ์ของประกาศคณะกรรมการบริหารในเรื่องนี้ในการ
             นำไปบังคับใช้สมควรได้รับการพิจารณาโดยละเอียด และเพื่อให้เกิดความชัดเจนและเป็นแนวทางปฏิบัติในการพิจารณานำเรื่องประกาศในราชกิจจานุเบกษาในโอกาสต่อไป จึงใคร่ขอหารือประเด็นข้อกฎหมายดังกล่าวข้างต้นว่าคณะกรรมการบริหารในคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายออกประกาศคณะกรรมการบริหารในเรื่องนี้โดยถูกต้องสอดคล้องและครบถ้วนตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือไม่ ประการใด

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ได้พิจารณาปัญหาของสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีโดยมีผู้แทนสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (สำนักงานปลัดกระทรวง
             และสำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย)เป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นว่า การกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยตามมาตรา ๑๗ (๒๔)  แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ นั้น กฎหมายกำหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ส่วนการมอบอำนาจหน้าที่นั้นให้ผู้อื่นทำการแทนต้องเป็นการมอบอำนาจตามมาตรา ๑๘  มิใช่กระทำโดยวิธีการออกระเบียบกำหนดให้คณะกรรมการบริหารเป็นผู้ปฏิบัติตามมาตรา ๒๑ (๒)  อย่างไรก็ตาม การมอบอำนาจตามมาตรา ๑๘ นั้นต้องพิจารณาด้วยว่า คณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย
             จะมอบอำนาจให้ผู้อื่นกระทำหน้าที่แทนได้เพียงใดหรือไม่ ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) เห็นว่า ในกรณีนี้การกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีตามมาตรา ๑๗ วรรคสาม  จึงจะมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมาย ซึ่งแสดงให้เห็นว่าหน้าที่ดังกล่าวมิใช่อำนาจของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายโดยลำพัง นอกจากนี้หากชาวไร่อ้อยไม่ปฏิบัติตามระเบียบหรือประกาศคณะกรรมการที่ออกเพื่อกำหนดอัตราค่าบำรุงดังกล่าวตามมาตรา ๓๖ (๑)  จะต้องได้รับโทษตามมาตรา ๖๗  ด้วย จึงเป็นเหตุผลที่สนับสนุนว่าการกำหนดอัตราค่าบำรุง
             สถาบันชาวไร่อ้อยเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายที่จะต้องดำเนินการเอง  และเมื่อได้พิจารณาดังกล่าวแล้ว ปัญหาตามข้อหารือของสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ว่าประกาศของคณะกรรมการบริหารได้ดำเนินการโดยถูกต้องและครบถ้วนตามกระบวนการที่กฎหมายบัญญัติหรือไม่นั้นจึงไม่จำต้องพิจารณา
โดยที่ปัญหาตามข้อหารือนี้เป็นปัญหาข้อกฎหมายที่สำคัญ สมควรได้รับการพิจารณาโดยรอบคอบ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้จัดให้มีการประชุมของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 
             ๑๐) ตามข้อ ๑๒ แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการประชุมของกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เพื่อร่วมกันพิจารณาข้อหารือข้างต้นเป็นกรณีพิเศษ

ที่ประชุมร่วมคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทนสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (สำนักงานปลัดกระทรวงและสำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย)เป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง ที่ว่า ประกาศคณะกรรมการบริหาร ฉบับที่ ๔ พ
             .ศ. ๒๕๔๖ เรื่อง กำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยฤดูการผลิตปี ๒๕๔๖/๒๕๔๗ จะต้องระบุมาตรา ๑๗ (๒๔) แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ เป็นบทอาศัยอำนาจหรือไม่นั้น ที่ประชุมร่วมคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) เห็นด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ว่า เมื่อมาตรา ๑๗ (๒๔)  แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ กำหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายในการกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยแล้ว การมอบหมายหน้
             าที่นั้นให้ผู้อื่นทำการแทน จึงต้องเป็นการมอบอำนาจตามมาตรา ๑๘  ดังนั้น การที่ประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับดังกล่าวระบุมาตรา ๒๑ (๒)  ประกอบกับข้อ ๗  ของระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทราย ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๔๕  ว่าด้วยการกำหนดอัตราค่าบำรุงและวิธีการชำระค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยเป็นบทอาศัยอำนาจโดยมิได้ระบุมาตรา ๑๗ (๒๔) จึงไม่เป็นไปตามที่พระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ.๒๕๒๗ ได้บัญญัติไว้
ประเด็นที่สอง ที่ว่า ประกาศคณะกรรมการบริหารฉบับนี้จะต้องเสนอรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบด้วยหรือไม่นั้นเห็นว่า เมื่อได้พิจ
             ารณาแล้วว่าหน้าที่ในการกำหนดอัตราค่าบำรุงสถาบันชาวไร่อ้อยเป็นของคณะกรรมการอ้อยและน้ำตาลทรายตามมาตรา ๑๗ (๒๔) ฉะนั้น การดำเนินการตามมาตรา ๑๗ (๒๔) ไม่ว่าโดยคณะกรรมการหรือผู้ซึ่งได้รับมอบอำนาจจากคณะกรรมการก็ตามจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีเพื่อให้เป็นไปตามที่มาตรา ๑๗ วรรคสาม  แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ บัญญัติไว้ 
อนึ่ง ที่ประชุมร่วมคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) มีข้อสังเกตว่า ในการมอบอำนาจใดๆ อันเป็นหน้าที่ของคณะกร
             รมการอ้อยและน้ำตาลทรายตามมาตรา ๑๗ จะต้องคำนึงด้วยว่าอำนาจหน้าที่ในเรื่องใดของคณะกรรมการเป็นอำนาจเฉพาะที่ไม่สามารถมอบอำนาจให้ผู้ใดกระทำการแทนตามมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ำตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ ด้วย
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