
นโยบายปรับโครงสร้างแรงจูงใจ
เพ่ือแก้ปัญหาเผาอ้อย



การเผาอ้อยเป็นแหล่งที่มาส าคัญของ PM 2.5 จากภาคเกษตร 
ผลส ารวจความเห็นประชาชนพบว่าฝุ่นจากการเผาอ้อยสร้างผลกระทบถึงปีละ 1.6 แสนล้านบาท

ยานพาหนะ(รถ
ดีเซล), 52.0%

ไฟป่า, 10.4%

ข้าว, 12.2%

อ้อย, 10.7%

ข้าวโพด, 1.2%
มันส าปะหลัง, 0.4%

จากพื้นที่อ่ืน, …
ฝุ่นจากดิน, 6.0%

แหล่งที่มาของฝุ่นละออง PM2.5 (357,110 ตันต่อปี)

ที่มา : ต้นทุน : ประเมินผลกระทบภายนอกโดยอ้างอิงค่า Willingness to pay (WTP) จาก วิษณุ อรรถวานิช(2019) 

2.3 แสนล้านบาท

ต้นทุน

สัดส่วนอ้อยไฟไหม้ปี
2562/63 อยู่ที่ 50%

สร้างผลกระทบต่อสุขภาพ 
การท่องเที่ยว ฯลฯ

ผลิตภัณฑ์ต่อเนื่อง 
8.4 หมื่นล้านบาท

น้ าตาลทราย
1.5 แสนล้านบาท

รายได้ : ส านักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ าตาลทราย กองทุนอ้อยน้ าตาลตาลทราย สมาคมนักวิชาการอ้อยและน้ าตาลแห่งประเทศไทย,  ค านวณโดย ธปท.ที่มา : Asian Institute of Technology (AIT),Worradon Phairuang et al (2017)

หมายเหตุ : ค านวณต้นทุนจากฐานข้อมูลปี 2562 และค านวณรายได้เป็นค่าเฉลีย่ปี 56/57 – 60/61

การเผาออ้ยชว่งเดอืน ธ.ค. ถึง มี.ค. สร้างฝุน่ละอองถงึ 10% ของ
ปรมิาณฝุน่ทัง้ประเทศ 

ผลส ารวจความเหน็ประชาชนพบวา่ มูลคา่ผลกระทบจากฝุน่เผาออ้ย
สูงถงึ 1.6 แสนลา้นบาท หรือคดิเปน็ 68% ของรายไดอ้ตุสาหกรรม
อ้อยและน้ าตาล

1.6 แสนล้านบาท

รายได้

• มูลค่าผลกระทบประเมินจากการส ารวจความยินดีที่จะจ่าย (Willingness 
to pay) ของประชาชนเพื่อแก้ไขปัญหาฝุ่นละออง

• ความยินดีที่จะจ่ายของแต่ละคนไม่เท่ากันขึ้นอยู่กับผลกระทบที่ได้รบัและ
รายได้ของแต่ละคน เช่น เจ้าของโรงแรมที่ได้รบัผลจากนักท่องเที่ยวลดลง
ยินดีจ่ายสูงกว่าผู้อื่นที่ได้รับผลกระทบน้อยกว่า
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สาเหตทุีต่อ้งเผาออ้ย: ชาวไรเ่ข้าไม่ถึงรถตัด และต้องก าจัดใบอ้อย 
แรงงานมีรายได้สูงกว่าและตัดง่ายกว่า และโรงงานยังรับซื้อเพราะกลัวเสียฐานลูกไร่  

ชาวไร่ เผาและจา้งแรงงานตดัออ้ยไฟไหมแ้มต้น้ทนุจะสงูกว่าการใชร้ถตดั เพราะมี
ข้อจ ากดัเขา้ไมถ่งึรถตดั และเลือกก าจดัเศษใบอ้อยด้วยการเผา เพราะไมม่ทีางเลือกอื่น

แรงงาน เลือกตดัอ้อยไฟไหม ้เพราะได้     
ผลตอบแทนสูงกวา่ และเหนือ่ยนอ้ยกว่าตดัออ้ยสด

โรงงานน้ าตาล ยังรบัซือ้อ้อยไฟไหม ้
เพราะกลวัเสยีฐานลูกไรไ่ปใหคู้แ่ขง่

- ผลิตน้ าตาลลดลงประมาณ 3.9% 
- เพิ่มค่าซ่อมแซมบ ารุงรักษา
- เพิ่มโอกาสที่จะต้องหยุดซ่อมระหว่างหีบ

แม้อ้อยไฟไหม้จะท าให…้

รายได้จากการตัดอ้อย (บาท/วัน) อ้อยไฟไหม้อ้อยสด

• ไม่สามารถเขา้ถงึบรกิารรถตดัออ้ย
- แปลงเล็กเกิน (< 20 ไร)่ รถตัดไม่คุ้มให้บริการ
- รถตัดอ้อยท างานไม่ได้ เพราะระยะปลูกแคบ หรือแปลงไม่เรียบ
- ในหลายพื้นที่ ไม่มีบริการรถตัดอ้อย

• แม้สภาพแปลงเหมาะสม ชาวไรบ่างรายกไ็ม่สามารถรอ
คิวรถตัดออ้ย 

- กลัวที่จะน าอ้อยเข้าหีบไม่ทัน 
- ขาดสภาพคล่อง ต้องรีบขายอ้อยเพื่อน าเงินมาใช้

ตัดอ้อยสด
โดยแรงงาน

ตัดอ้อยเผา
โดยแรงงาน

ใช้รถตัดอ้อย

เปรียบเทียบต้นทุนตัดอ้อย (ไม่รวมค่าขนส่ง)
(บาท/ตันอ้อย)

แม้ใช้รถตัดอ้อยจะถูกกว่าแต่มีข้อจ ากัด…

ที่มา: จากการสัมภาษณ์ มิ.ย. 63

342
575

(ตัดได้ 1.8 ตัน/วัน) (ตัดได้ 5 ตัน/วัน)

180 205

409
30

ต้นทุนค่าตัดอ้อย (ไม่รวมค่าขนส่ง) ค่าปรับอ้อยไฟไหม้

แม้ใช้รถตัดอ้อย แต่หากไม่มีการรับซื้อใบออ้ย 
ชาวไรก่็ต้องก าจัดใบอ้อยด้วยการเผาอยู่ดี
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ข้อเสนอมาตรการปรับโครงสร้างแรงจูงใจเพื่อแก้ปัญหาอ้อยไฟไหม้อย่างเป็นระบบ 
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แก้ขอ้จ ากดัของแปลงเพาะปลูก
• ส่งเสริมให้ชาวไรป่รับหน้าดิน เพื่อให้รถตัดอ้อยท างานได้ โดย 

ธ.ก.ส. สนับสนุนสินเชื่อและดอกเบี้ยอัตราพิเศษ
• ส่งเสริมให้ชาวไรป่ลูกอ้อยเว้นระยะแปลงที่เหมาะสม โดย 

โรงงานและ สอน. ให้ความรู้
• ส่งเสริมการรวมแปลง โดย สอน. โรงงาน และชาวไร่ในพื้นที่

ร่วมกันหาแนวทางและก ากับดูแลการรวมแปลง 
ให้มีการแบ่งปันผลประโยชน์อย่างเป็นธรรม พร้อมทั้งรักษา
กรรมสิทธิ์ของชาวไร่แตล่ะคน 

1. มาตรการเพือ่แก้ปญัหาการใชแ้ละการเข้าถึงบริการรถตดัออ้ย

เพิ่มประสิทธภิาพการบรหิารจดัการอ้อยเขา้หบี
เพื่อลดคา่บรกิารรถตดัอ้อยและเพิม่การใชง้าน
• ส่งเสริมการจัดท า platform บริหารจัดการอ้อยเข้าหีบ

โดยเชื่อมโยงคิวหีบอ้อย บริการรถตัดและขนส่งอ้อย และ
ไร่อ้อย โดย ธ.ก.ส. สนับสนุนสินเชื่อและดอกเบี้ยอัตรา
พิเศษ

เพิ่มปรมิาณรถตดัอ้อยใหเ้พยีงพอกบัความตอ้งการ
• ส่งเสริมให้โรงงานเพิ่มบริการตัดอ้อยสดให้แก่ลูกไร่ โดย ธ.ก.ส. 

สนับสนุนสินเชื่อและดอกเบี้ยอัตราพิเศษแก่โรงงานเพื่อซื้อรถ
ตัดอ้อย ให้โรงงานสามารถเข้าถึงสินเชื่อดังกล่าวได้โดยตรง และ
ให้ ธ.ก.ส. สามารถปล่อยสินเชื่อรถตัดอ้อยผ่านธนาคาร
พาณิชย์ เพื่อใช้ประโยชน์จากความเข้าใจลูกค้า และเพิ่มช่องทาง
เข้าถึงสินเชื่อ

ข้อมูลสนับสนุน : ขนาดแปลงอ้อยเฉลี่ยของประเทศ 25 ไร่ต่อ
ครัวเรือน ซึ่ง 70% ของพื้นที่มีศักยภาพรวมเป็นแปลงใหญ่ 
การรวมแปลงจะช่วยลดต้นทุนได้สูงสุด 30%

ข้อมูลสนับสนุน : ปัจจุบันบราซิลผู้ผลิตใหญ่ที่สุดของโลก
ตัดอ้อยได้เฉลี่ย 219 ตัน/คัน/วัน  หากไทยสามารถเพิ่ม     
ประสิทธิภาพการตัดได้เท่ากับบราซิล  จะลดต้นทุนการตัด
อ้อยได้ถึง 67 บาท/ตัน

ข้อมูลสนับสนุน : ปัจจุบันมีรถตัดเพียง 2,000-2,500 คัน ขณะที่
ความต้องการทั้งประเทศอยู่ที่ 4,000 คัน 

2. มาตรการเพือ่ใหช้าวไร่สามารถรอควิรถตดัออ้ยได ้

ลดปัญหาขาดสภาพคล่องของชาวไร ่ที่ต้องรบีขายอ้อยเพือ่น าเงนิมาใช ้ 
• สนับสนุนสินเชื่อเสริมสภาพคล่องระยะส้ันแก่ชาวไร่ โดยให้โรงงานมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล สนับสนุนการปล่อยสินเชื่อของ ธ.ก.ส. 

ชาวไร่บางส่วนจ าเป็นต้องการใช้เงิน ไม่สามารถรอคิวรถตัดอ้อยได้ จึงต้องตัดอ้อยไฟไหม้ ข้อมูลสนับสนุน : 



ข้อเสนอมาตรการปรับโครงสร้างแรงจูงใจเพื่อแก้ปัญหาอ้อยไฟไหม้อย่างเป็นระบบ (ต่อ) 
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3. มาตรการเพือ่ไมใ่หช้าวไร่ก าจดัเศษใบออ้ยดว้ยการเผา 4. มาตรการเพื่อลดแรงจงูใจในการตดัอ้อยไฟไหม ้

ให้ กฟผ. เพิ่มการรบัซือ้ไฟฟา้จากใบอ้อย เพื่อใหเ้กดิตลาดรบัซือ้ใบอ้อย 

• ปัจจุบันมีการผลิตไฟฟา้จากพลังงานชีวมวลเพียง 4.2% ซึ่งสามารถเพิ่มได้อีก
• การน าใบอ้อยมาผลิตไฟฟา้ จะลดมลพิษทางอากาศ พร้อมทั้งสร้างรายได้ให้ชาวไร่และโรงงาน
• แม้ต้นทุนไฟฟา้จากใบอ้อยสูงกว่าก๊าซธรรมชาติ แต่คุ้มค่าในแง่ส่ิงแวดล้อมที่ช่วยลดมลพิษทางอากาศ

ข้อมูลสนับสนุน : 

ต้นทุนการผลิตหน้าโรงไฟฟ้า (บาท/หน่วย)

สร้างมลพิษทางอากาศ

สูงสุด 1.6 แสนล้าน
บาท

สร้างรายได้สูงสุด 

2.3 หมื่นล้าน*
บาท

3 2.7 1.8 1.5
ใบอ้อย ก๊าซธรรมชาติ

ราคา Pool
ถ่านหิน
น าเข้า

พลังงานน้ า
ลาว

เผาผลิตไฟฟ้า

ที่มา: ต้นทุนใบอ้อย จากการสัมภาษณโ์รงงานน้ าตาล
ต้นทุนอ่ืน ๆ จาก  ภิญโญ มีช านะ (2563) ใน ThaiPublica

ใบอ้อย 
10 ล้านตัน

เพิ่มคา่ปรบัอ้อยไฟไหม้อกี 174 บาท/ตนัออ้ย เพื่อให้ต้นทุนการตัดอ้อย
ไฟไหม้เท่ากับต้นทุนแรงงานตัดอ้อยสด โดยชาวไรแ่ละโรงงานรว่มจา่ยใน
อัตรา 70:30

ข้อมูลสนับสนุน : 

โรงงานน้ าตาลควรมีส่วนร่วมในการจ่ายค่าปรับ เพื่อให้มีส่วนร่วมใน
การแก้ปัญหาอ้อยไฟไหม้มากขึ้น  

205
30

174

ต้นทุนเดิมก่อนมีมาตรการ

ตัดอ้อยเผาโดยแรงงาน ตัดอ้อยสดโดยแรงงาน

ค่าปรับเดิมก่อนมีมาตรการ

ค่าปรับส่วนเพิ่มจากมาตรการ

ต้นทุนตัดอ้อยไฟไหม้หลังเพิ่มค่าปรับจะเท่ากับต้นทุนตัดอ้อยสดโดยแรงงาน

409 409

(บาท/ตันอ้อย)

* Assumption ในการค านวณ
• ใบอ้อย 10 ล้านตัน (จากพื้นที่ปลูกอ้อย 10 ล้านไร)่ สามารถผลิตไฟฟ้าของโรงไฟฟ้าระบบ Stoker boiler ขนาด 10 เมกะวัตต์ ได้ประมาณ 7.7 ล้านเมกะวัตต์ต่อปี

จาก งานศึกษาของ สุขวัฒก์ ธันธรา และคณะ (2557) ในวารสารราชบัณฑิตยสถาน
• ค่าไฟฟ้าที่ 3 บาท/หน่วย 
• ต้นทุนการด าเนนิการไม่รวมค่าเช้ือเพลิง (ราคาเช้ือเพลิง และค่าขนส่ง) ของโรงไฟฟ้าระบบ Stoker boiler ขนาด 10 เมกะวัตต์ เท่ากับ 1.375 บาท/kWh

เพิ่มความเขม้งวดในการบงัคบัใชก้ฎหมาย ในการก าหนดสัดส่วนอ้อย
ไฟไหม้ของโรงงานอย่างจริงจงั ตาม พ.ร.บ.อ้อยและน้ าตาลทรายปี 2527
มาตรา 44 (3) และมาตรา 70 

ข้อมูลสนับสนุน : 

ระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้าตาลทรายปี 2563* ก าหนด
สัดส่วนอ้อยไฟไหม้ไว้ไม่เกิน 50%

* ระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ าตาลทราย ว่าด้วยการตดัและส่งออ้ยให้แกโ่รงงาน
การตรวจสอบคุณภาพออ้ย และการรับอ้อยจากชาวไร่อ้อยหรือหัวหนา้กลุม่ชาวไร่อ้อย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2563



แนวทางการแก้ไขอ้อยไฟไหม้อย่างเป็นระบบข้อเสนอชุดมาตรการแก้ปัญหาอ้อยไฟไหม้ จะท าให้ทั้งชาวไร่ โรงงาน และประเทศ ได้ประโยชน์

ค่าปรับ

235

154

122

ต้นทุนตัดอ้อย (บาท/ตัน)ชาวไร่

-52

20

25

น้ าตาลส่วนเพิ่ม

ขายไฟฟ้า*

ต้นทุนเดิม

โรงงาน

ต้นทุนเดิม 
= 180

หากตัดอ้อยไฟไหม้ 
ท าให้ต้นทุนเพิ่มขึ้นเป็น 357 บาท

หากตัดอ้อยสด
จะท าให้ต้นทุนลดลงเหลือ 

26 บาท

หากรับซื้ออ้อยไฟไหม้
ต้องจ่ายค่าปรับ 52 บาท

หากรับซ้ืออ้อยสดและใบอ้อย 
จะท าให้รายรับเพิ่มขึ้น 45 บาท

ต้นทุนลดลงสุทธิ 154 บาท/ตันอ้อย
• ได้ค่าความหวานจากน้ าตาลเพิ่มขึ้น  
• การประหยัดต่อขนาด 
• รายได้เสริมจากการขายใบอ้อย 

รายไดเ้พิ่มขึน้ 45 บาท/ตันอ้อย
• ได้น้ าตาลส่วนเพิ่มที่ได้จากอ้อยสด
• รายได้จากการผลิตไฟฟ้าอีก

26

ประเทศ ได้รับประโยชนจ์ากมลพิษทางอากาศที่ลดลง 
มูลค่าสูงสุดถึง 1.6 แสนล้านบาท 

(ต้นทุนการใช้รถตัดอ้อย
ถูกลงจากมาตรการต่างๆ)

ต้นทุนจากออ้ยไฟไหม้ VS รายได้ส่วนเพิ่มจากอ้อยสด 
และรับซื้อใบอ้อย (บาท/ตัน)

สามารถสร้างมูลค่าจากการขายไฟฟ้าจากใบออ้ย
ได้สูงสุดถึง 2.3  หมื่นล้านบาท

หมายเหตุ: การเพิ่มสัดส่วนการใช้ไฟฟ้าจากใบอ้อย จะท าให้ต้นทุนค่าไฟเพิ่มข้ึน 
เนื่องจากต้นทุนผลิตไฟฟ้าจากใบอ้อยสูงกว่าก๊าซธรรมชาติประมาณ 10 %

อุตสาหกรรมออ้ยและน้ าตาล

ขายไฟฟ้า 2.3 หม่ืนล้านบาท

สร้างผลกระทบต่อสุขภาพ 
การท่องเที่ยว ฯลฯ

ผลิตภัณฑ์ต่อเนื่อง 
8.4 หมื่นล้านบาท

น้ าตาลทราย
1.5 แสนล้านบาท

1.6 แสนล้านบาท

ต้นทุน รายได้

2.8 แสนล้านบาท
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* Assumption ในการค านวณ (สุขวัฒก์ ธันธรา และคณะ (2557) ในวารสารราชบัณฑิตยสถาน)
• ใบอ้อย 1 ตัน สามารถผลิตไฟฟ้าด้วยโรงไฟฟ้าระบบ Stoker boiler ขนาด 10 เมกะวัตต์ ได้

ประมาณ 774 kWh
• ต้นทุนการด าเนนิการไม่รวมค่าเช้ือเพลิง เท่ากับ 1.375 บาท/kWh
• ต้นทุนใบอ้อยส่งถึงหน้าโรงงาน เท่ากับ 1,000 บาทต่อตัน
• ค่าไฟฟ้าที่ 3 บาท/หน่วย


