
ข้าว...รู้อดีต-ดูปัจจุบัน-สร้างอนาคต (2)
ที่มา:  สยามรัฐ  24  ม.ค.  55
          ศิริพล ยอดเมืองเจริญ
          ย้อนรอยอดีตถึงปัจจุบันการตลาดข้าวไทย ผมได้อ่านข้อเขียนของ นายสุจิตต์วงษ์เทศ และนายสุดใจ สูนาสวน และอ่านวิทยานิพนธ์ เรื่อง กฎหมายไทยกับการตลาดข้าวภายในประเทศ : ผลกระทบต่อชาวนาของ นายกิตติเดช สูตรสุคนธ์ เป็นหลักในการเรียบเรียงเรื่องรวมทั้งได้ประมวลความรู้ของผมเองที่มีประสบการณ์ในการทำงานเกี่ยวกับเรื่องข้าวมากว่า 30 ปี กล่าวคือ
          สมัยเริ่มแรกถึงตอนต้นกรุงรัตนโกสินทร์ เมื่อ พ.ศ. 1544 ได้มีการอ้างประวัติศาสตร์ถึงจำนวนประชากรของประเทศไทยว่า มีจำนวนประมาณ 5 แสนคน เมื่อถึง พ.ศ. 1543 มีประมาณ 1 ล้านคน และ พ.ศ. 2043 มีประมาณ 2 ล้านคน และส่วนใหญ่เป็นเกษตรกร ซึ่งน่าจะเป็นเกษตรกรชาวนามากกว่าที่เพาะปลูกอย่างอื่น แต่หากอนุมานเอาจากรายได้ของอากรค่านาที่เก็บในสมัยพระนารายณ์ ซึ่งเก็บในอัตราไร่ละ 1 สลึงได้ทั้งสิ้น 1,300,000-1,400,000 บาท แล้วก็จะมีพื้นที่นา 5.2-5.6 ล้านไร่ แต่ก็ไม่แน่ใจว่าจะถูกต้องนัก เพราะการเก็บอากรค่านาอาจจะไม่ครบถ้วน หรือเหตุประการอื่นเพราะในสมัยรัชกาลที่ 4 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ เก็บอากรจากค่านาไร่ละสลึงเฟื้อง ได้ทั้งสิ้น 2 ล้านบาท หากใช้หลักอนุมานเอาแบบเดิม ก็จะเป็นพื้นที่นาทั้งสิ้น 5.3 ล้านไร่ ซึ่งขัดกับหลักฐานที่ ม.ร.ว.สุวพันธ์ สนิทวงศ์ เขียนไว้ในเรื่องข้าวของประเทศสยามว่า "มีพื้นที่นาประมาณหยาบๆ 16.5 ล้านไร่" สมัยสมเด็จพระนารายณ์ จึงน่าจะมีพื้นที่นามากกว่านั้น ส่วนด้านการค้าข้าวนั้น ตั้งแต่ครั้งโบราณเข้าใจว่ายังมิใคร่มีกิจกรรมการค้าข้าวเป็นล่ำเป็นสันนัก เพราะเกือบทุกครอบครัวก็ทำนา เพียงแต่อาจมีการแลกเปลี่ยนผลผลิตหรือสินค้ากันบ้างระหว่างผู้ที่ไม่ได้เพาะปลูกข้าวหรือมีอาชีพอย่างอื่น จะเริ่มมีการค้าข้าวกันมากก็คงราวสมัยที่เริ่มมีการค้ากับชาวต่างชาติซึ่งข้อเขียนของชาญวิทย์ เกษตรศิริ ได้ชี้ให้เห็นว่าประเทศจีนเป็นประเทศแรกที่ทำการค้ากับไทย โดยกล่าวว่า "ลพบุรีเป็นอาณาจักรหนึ่งที่ส่งทูตบรรณาการไปเมืองจีนก่อนหน้าทูตบรรณาการของสุโขทัยด้วยซ้ำไป ลพบุรีส่งทูตในปี พ.ศ.1835 ... ซึ่งในแง่เศรษฐกิจบรรณาการเปิดช่องทางให้มีการค้าขายระหว่างประเทศขึ้น"

          แต่ปรากฏหลักฐานเด่นชัดด้านการค้าข้าวทั้งในและต่างประเทศในยุคนั้น ซึ่งทวีศิลป์ สืบวัฒนะ และพรนิภา พฤฒินารากร ได้เขียนไว้ในบทความเรื่องข้าวในสมัยปลายอยุธยา พ.ศ. 2199 - 2310 ตอนหนึ่งว่า "...ต่างประเทศที่เราค้าข้าวในปลายอยุธยา ได้แก่ ฮอลันดา ฝรั่งเศสหัวเมืองชายทะเลแถวมลายู มะละกา ชวาปัตตาเวีย ญวน เขมร มะนิลา ลังกา ญี่ปุ่นและจีน ..." โดยเน้นว่า ประเทศที่ซื้อข้าวอยุธยามากที่สุด คือ ฮอลันดา "... ปี พ.ศ.2198 เดือนกุมภาพันธ์ ฮอลันดาบรรทุกข้าว 285 กระสอบ ..." ตั้งแต่ พ.ศ.2257 (สมัยพระเจ้าท้ายสระ) เป็นต้นมา จีนเริ่มเข้ามามีบทบาทด้านการค้าแทนที่ฮอลันดา โดยปี พ.ศ.2489 ไทยเอาข้าวสารไปขายที่เมืองหมังไฮ้ จำนวนสูงสุด43,000 ถัง การค้าข้าวกับต่างประเทศในสมัยอยุธยาส่งผลให้การค้าข้าวในประเทศรุ่งเรืองขึ้นมากด้วย โดยในเมืองกรุงศรีอยุธยาปรากฏมีสะพานข้าวเปลือกและคลองข้าวเปลือก ซึ่งแสดงว่า มีการค้าข้าวเป็นล่ำเป็นสันมาก
          เมื่อ พ.ศ.2203 ราคาข้าวเกวียนละ 10 ตำลึง 2 บาท (เท่ากับ 42 บาท)ซึ่งเชื่อกันว่า เป็นราคาที่ขายต่างประเทศ ราคาขายกันภายในประเทศคงไม่ถึง คงขายในราคาเกวียนละ 10 กว่าบาทเท่านั้น
          ใน พ.ศ. 2250 เศษถึง พ.ศ.2260 ราคาข้าวสูงขึ้นจากเดิม 10 เท่ากว่า เป็นเกวียนละ 100 กว่าบาท
          หลังปี พ.ศ.2260-2294 (ตรงกับสมัยพระเจ้าท้ายสระเป็นพระเจ้าบรมโกศ)เป็นช่วงที่ราคาข้าวตกต่ำ เพราะผลผลิตได้ดี ราคาข้าวที่สูงถึง 10 เท่า ลดเหลือเป็น 2 - 3 สลึง ซื้อข้าวได้ 10 ถัง (เท่ากับเกวียนละ 5 - 7 บาท)

          หลังสมัยพระเจ้าบรมโกศ ปี พ.ศ.2301 ถึงเสียกรุงครั้งที่ 2 ปีพ.ศ. 2310 โดยปีพ.ศ. 2301 ราคาเกวียนละ 12 ตำลึง (48 บาท) ราคาแพงขึ้น เนื่องจากการปกครองไม่ดี ข้าราชการรีดไถจากประชาชนและเกิดศึกสงคราม ทำให้การ
          เพาะปลูกไม่เต็มที่ ซึ่งเชื่อว่าราคาคงจะแพงขึ้นเรื่อยๆ กว่า 48 บาทอีก จนถึงเสียกรุงครั้งที่ 2 และหลังจากนั้นข้าวก็จะยิ่งแพงมากขึ้น
          หลังจากเสียกรุงศรีอยุธยาแล้ว การค้าต่างประเทศซบเซาเรื่อยมา เพราะประเทศไทยไม่อยู่ในความสงบ ต้องทำสงครามกับพม่ามาตลอดจนถึงสมัยกรุง
          รัตนโกสินทร์ เริ่มมีการฟื้นฟูการค้าและตื่นตัวเต็มที่อีกครั้งหนึ่งตั้งแต่รัชกาลที่ 1 (หลังทำสงครามเก้าทัพกับพม่าแล้ว)โดยทรงส่งเสริมให้มีการค้าสำเภาทั้งของหลวงและของเอกชน ในสมัยรัชกาลที่ 2

          เข้ามาทำสัญญาค้าขายกับไทยจนถึงรัชกาลที่ 4 ได้มีบทความของม.ร.ว.สุวพันธ์สนิทวงศ์ เขียนแสดงสถิติการส่งข้าวออกต่างประเทศ โดยส่วนใหญ่ส่งไปขายเมืองจีนและมาลายา ไว้ดังนี้
          หมายเหตุ 1 หาบ เท่ากับ 60 กิโลกรัม
          สำหรับด้านนโยบายการค้าข้าวนั้นสมัยก่อนพระเจ้าปราสาททอง (กรุงศรีอยุธยา) เป็นนโยบายการค้าเสรีทั้งภายในและต่างประเทศ แต่มีการเก็บ "หางข้าว" (ข้าวเปลือกที่ต้องส่งให้แก่ฉางหลวงทุกปี) เข้าฉางหลวง และเก็บอากรต่างๆ ถึงสมัยพระเจ้าปราสาททองมีการ
          ห้ามส่งออกข้าวอยู่ระยะหนึ่ง เมื่อเริ่มสมัยสมเด็จพระนารายณ์แล้วก็ขายข้าวให้ต่างประเทศต่อไป แต่เมื่อเกิดภาวะขาดแคลนข้าว และราคาในประเทศสูงก็ทรงห้ามส่งออกเหมือนกัน ดังที่ปรากฏในข้อเขียนของทวีศิลป์ สืบวัฒนะ และพรนิภา พฤฒินารากร ว่า "แต่ปีนี้ (หมายถึงพ.ศ.2222) ราคาข้าวถีบสูงขึ้นเป็น 2 เท่าและพระนารายณ์ห้ามส่งข้าวออกนอกโดยเด็ดขาด เมื่อเทียบกับเหตุการณ์จะพบว่าในปี พ.ศ. 2221 ได้เกิดน้ำท่วมมากข้าวเสียหาย....." สมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น ยังคงมีนโยบายการค้าเสรีทั้งภาคหลวงและเอกชน เว้นแต่สินค้าบางชนิดพระคลังสินค้า (หน่วยงานที่ควบคุมการค้า) เป็นผู้ผูกขาดส่งออกแต่ก็ไม่ปรากฏว่าสินค้าข้าวปรากฏอยู่ในรายการสินค้าที่ผูกขาดนั้นด้วย
          สมัยรัชกาลที่5 ถึงสิ้นสงครามโลกครั้งที่ 2  ในปี พ.ศ. 2368 ไทยได้ทำสนธิสัญญาฉบับแรกกับรัฐบาลอังกฤษระบุว่า " ... เปิดโอกาสให้พ่อค้าไทยและพ่อค้าอังกฤษค้าขายกันโดยเสรียกเว้นข้าวสารข้าวเปลือกห้ามพ่อค้าซื้อส่งออกนอกประเทศ ..." และสนธิสัญญาที่ทำกับสหรัฐอเมริกา ในปี พ.ศ.2375 ก็ได้กำหนดสินค้าผูกขาดของไทยคือข้าวเช่นเดียวกัน สมัยรัชกาลที่5.22 4 ซึ่งเป็นยุคเปลี่ยน9.30 โฉมหน้าการค้าโดยยกเลิกพระคลังสินค้าให้พ่อค้าลูกค้าซื้อขาย6.22 กันได้โดยตรง แต่ก็ยัง6.58 คงสงวนท่าทีการ5.98 ควบคุมไว้ในสนธิ6.46 สัญญาที่ทำกับเซอร์ยอห์น เบาริ่ง ว่าลูกค้าออกนอกประเทศได้ นอกจากข้าว ปลา และเกลือ รัฐบาลไทยสงวนสิทธิและสามารถออกหมายประกาศห้ามส่งออกได้ในยามขาดแคลนในรัชสมัยรัชกาลที่ 6 ทรงวางนโยบายให้มีการกำกับตรวจตราข้าว ซึ่งเป็นครั้งแรกสืบเนื่องจากสงครามโลกครั้งที่ 1 สินค้าข้าวของไทยเป็นสินค้าออกที่สำคัญส่งออกเป็นจำนวนมากทำให้ราคาข้าวในประเทศแพงขึ้นจนประชาชนได้รับความเดือดร้อน เมื่อเดือนมีนาคม พ.ศ.2462 และมีกรรมการกำกับตรวจตราข้าวออกนอกราชอาณาจักร หลังจากนั้นได้มีการปรับปรุงส่วนราชการหลายครั้ง จนกระทั่งมีการตั้งสภาเผยแพร่พาณิชย์ในสมัยรัชกาลที่ 6 (พ.ศ.2463) ซึ่งเป็นต้นกำเนิดของกระทรวงพาณิชย์ ก็ยังคงไม่มีการออกกฎหมายควบคุมเรื่องการค้าข้าวเพิ่มเติม ช่วงระยะเกิดสงครามโลกครั้งที่2 ประเทศต่างๆ ทั่วโลกได้สูญเสียทรัพยากรต่างๆ ไปมากมาย เมื่อสิ้นสุดสงครามก็เกิดภาวะขาดแคลนอาหาร เกิดความอดยากแร้นแค้นไปทั่ว สหประชาชาติได้ยินเมื่อเข้าช่วยเหลือ โดยจัดตั้งองค์กรIEFC ขึ้น (IEFC = International Emergency Food Committee) เป็นมรดกมาจาก International Emergency Food council ขณะเป็น Council เป็นองค์การขึ้นอยู่กับ UN โดยตรง ต่อมา IEFC (Committee) ไปขึ้นกับ FAO แล้วเปลี่ยนชื่อเป็น Rice Committee of FAO โดยองค์การนี้มีหน้าที่ควบคุมการแบ่งปันส่วนสิ่งของที่ขาดแคลนหลายอย่างเช่นข้าว สาลี น้ำมันบริโภค น้ำตาล นม เนยโกโก้ (ต่อมาภาวะเศรษฐกิจดีขึ้น งานขององค์การนี้ได้เลิกไปทีละอย่างสองอย่างเหลือแต่ข้าวซึ่งมายุบเลิกหมดสิ้นในปีพ.ศ.2492) ในส่วนที่เกี่ยวกับข้าวองค์การนี้รับทราบว่าประเทศใดมีข้าวเหลือบริโภคเท่าไร และรับทราบว่า ประเทศใดที่ขาดแคลนข้าวใครต้องการเท่าไรแล้วก็พิจารณาแบ่งสรรปันส่วนข้าวจากประเทศที่เหลือบริโภคไปยังประเทศที่ขาดแคลน และคอยดูแลให้การปฏิบัติในการส่งข้าวตามส่วนแบ่งดำเนินไปโดยเรียบร้อยตลอดปี
          ภาวะข้าวหลังสงครามโลกครั้งที่2 ถึงยกเลิกพรีเมียมข้าว จากข้อมูลผูกพันหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งไทยต้องส่งข้าวให้กับสหประชาชาติผ่านทางองค์กร IEFC จึงทำให้ประเทศไทยต้องหาวิธีจัดสรรผลผลิตข้าวของประเทศมิให้เกิดขาดแคลนขึ้นได้ เพราะในระหว่างนั้นภายในประเทศเราเองก็ประสบภัยจากสงครามด้วย ข้าวซึ่งเป็นสิ่งสำคัญสำหรับปากท้องประชาชน จึงมีความจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการควบคุมทางด้านการค้า และการขนย้ายผลผลิตโดยเฉพาะในช่วงระยะนั้นปรากฏว่ามีการกว้านซื้อข้าวตามแหล่งที่มีข้าวเพื่อกักตุนไว้เก็งกำไร และยังมีการลักลอบนำข้าวออกประเทศ ทำให้ประชาชนเดือดร้อนเพราะขาดแคลนข้าวทางราชการจึงได้ตราพระราชบัญญัติขึ้น 2 ฉบับ ในปี พ.ศ.2489 คือ พระราชบัญญัติสำรวจและห้ามกักกันข้าวพ.ศ.2489 ตราขึ้นเมื่อวันที่ 11 มีนาคมพ.ศ.2489 ภายหลังแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการค้าข้าว (ฉบับที่ 2)พ.ศ.2489 ตราขึ้นเมื่อวันที่ 8 พฤษภาคมพ.ศ.2489 และได้จัดตั้งองค์การจัดหาข้าวขึ้น เพื่อทำหน้าที่รวบรวมข้าวส่งให้สหประชาชาติ แต่ในระยะแรกก็ยังไม่สามารถจัดหาข้าวได้ครบจำนวนและภายในระยะเวลากำหนด คือ 600,000 ตันภายใน 31 สิงหาคม พ.ศ.2490 ขณะเดียวกันการส่งออกโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติควบคุมการส่งออกไปนอกและการนำเข้ามาในราชอาณาจักรซึ่งสินค้าบางอย่างทั้ง 3 ฉบับ นับตั้งแต่ฉบับแรก พ.ศ.2482 ฉบับที่สอง พ.ศ.2487 และฉบับที่สาม พ.ศ.2490 ซึ่งให้อำนาจแก่กระทรวงพาณิชย์ในการเก็บค่าธรรมเนียมการส่งออกข้าว โดยอาศัยประกาศของกระทรวงพาณิชย์ซึ่งออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายเหล่านี้เรียกเก็บค่าธรรมเนียมการส่งออกเนื่องจากการขออนุญาตส่งออกข้าวไปต่างประเทศของผู้ประกอบการ ได้พบว่าค่าธรรมเนียมนี้เป็นแหล่งเงินได้ที่สำคัญของรัฐบาลในเวลาต่อมา โดยเฉพาะเมื่อรัฐผูกขาดการส่งออกข้าวในปี พ.ศ.2491 ถึง พ.ศ.2492 รัฐมีรายได้จากการค้าข้าวถึง 329 ล้านบาท (แม้จะมีการจัดสรรโควตาการส่งออกให้กับภาคเอกชนด้วยก็ตาม)และเมื่อรัฐเห็นว่า การเก็บค่าธรรมเนียมการส่งออกทำเงินได้ดี และไม่ยุ่งยากเหมือนการดำเนินการค้าได้รัฐเอง โดยผ่านสำนักงานข้าว จึงเป็นที่มาของการขออนุญาตและการจัดสรรโควตาส่งออกในเวลาต่อมา
