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นโยบายเศรษฐกิจรัฐบาลชาติชาย 2
: ไมมีอะไรในกอไผ1

           เพื่อนรวมงานของผมหลายคนชื่นชมกับคํ าแถลงนโยบายของพลเอกชาติชาย  
ชณุหะวณั เมือ่วนัที ่ 9 มกราคม 2534 ที่ผานมานี้ เพราะเปนนโยบายที่ครอบคลุมประเด็นปญหา
ทางสงัคม เศรษฐกจิ และการเมืองอยางคอนขางรอบดาน แตผมไมสูเห็นดวยกับความเห็นเชนนี้
           ผมไดติดตามศึกษานโยบายของรัฐบาลชุดตางๆนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา เปน
เวลานานพอสมควร และผมไดขอสรุปสํ าคัญวา ไมมีมุสาวาทะทางการเมืองใดๆที่เลวรายไปกวา
มสุาวาทะในการแถลงนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้ปรากฏวา นโยบายที่รัฐบาลชุดตางๆแถลงมีเพียง
สวนนอยเทานั้นที่นํ ามาดํ าเนินการในทางปฏิบัติ
            ดวยเหตุที่รัฐบาลไทยมีแนวโนมที่จะแถลงนโยบายในสิ่งที่ตนเองมิไดต้ังใจหรือ 
มิไดมีความจริงใจในการดํ าเนินการ ดังนั้น เราจึงตองแยกแยะระหวางนโยบายที่แทจริงกับ
นโยบายที่แถลง
           ในขณะทีรั่ฐบาลชาติชาย 2 มีอายุในการบริหารราชการแผนดินเหลือเพียง 1 ป 7 
เดือน แตนโยบายที่แถลงหลายตอหลายเรื่องเปนนโยบายระยะยาว ดังเชน การปฏิรูประบบ 
ราชการและการกระจายอํ านาจการปกครองสูทองถิ่น ซึ่งไมสามารถจะดํ าเนินการใหแลวเสร็จ 
ภายในชวงเวลา 19 เดอืน นโยบายเหลานี้จึงเปนเพียงมุสาวาทะทางการเมืองเทานั้น เพราะตลอด
ชวงเวลากวา 2 ปของรัฐบาลชาติชาย 1 ก็หาไดมีการเคลื่อนไหวในเรื่องเหลานี้ไม
            แมวาคํ าแถลงนโยบายของรัฐบาลชาติชาย 2 จะครอบคลุมคอนขางรอบดาน  
แตนโยบายหลายตอหลายนโยบายมีความขัดแยงกันในตัวของมันเอง โดยที่นโยบายที่แถลงนี้หา
ไดจัดลํ าดับความสํ าคัญของนโยบายใหเดนชัดวา หากมีความขัดแยงระหวางนโยบาย รัฐบาล 
จกัเลอืก นโยบายใดกอน นโยบายใดหลัง

           ขอที่นาสังเกตก็คือ การขาดฐานปญญาของพรรคการเมืองที่รวมรัฐบาล ทํ าให
การรางนโยบายของรัฐบาลครั้งนี้ยังคงตองพึ่งพิงกลุมขุนนางนักวิชาการในระบบราชการ แมวา

                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง ผูจัดการรายวัน   ฉบับวันศุกรที่ 11 มกราคม 2534
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อํ านาจในการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจจะคอย ๆ หลุดลอยจากกลุมอํ ามาตยาธิปไตย 
นบัต้ังแต ป 2516 เปนตนมา โดยที่กลุมพอคานายทุนมีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น แตชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มาจากกระบวนการเลือกตั้งยังคงตองพึ่ง 
ขุนนางนกัวชิาการในการรางนโยบายเพื่อขายในตลาดการเมือง ชนชั้นปกครองไทยที่อยูนอกระบบ
ราชการยงัขาดฐานปญญาในการรางนโยบายเพื่อการนี้ ดวยเหตุดังนั้น เราจึงไดเห็นวา เลขาธิการ
สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเขาไปมีบทบาทอยางสํ าคัญใน
การรางนโยบายที่รัฐบาลแถลงครั้งนี้ และมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่จะพบวา แนวนโยบาย
เศรษฐกจิสํ าคัญที่อยูในรางแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535-2539) ไดถูกยัดใสเขาไปในคํ าแถลง
นโยบาย ของรัฐบาลชาติชาย 2
            ในขณะที่กลุ มอํ ามาตยาธิปไตยยังคงสามารถธํ ารงไวซึ่งบทบาทในการราง
นโยบาย เพือ่ขายในตลาดการเมือง แตการณกลับปรากฏวา พรรคการเมืองที่รวมรัฐบาล ยกเวน
พรรคชาตไิทย เกอืบจะไมมีสวนรวมในกระบวนการรางนโยบายดังกลาวนี้เลย ผูนํ าพรรคเอกภาพ
หลายตอหลายคนเรียกรองใหพรรคประชุมพิจารณาทบทวนบทบาท เพราะแนวนโยบายสํ าคัญ
ของพรรคไมปรากฏในคํ าแถลงนโยบายของรัฐบาล การจัดตั้งรัฐบาลผสมในประเทศไทยมิไดเกิด
จากการรวมพรรคการเมืองที่มีอุดมการหรือแนวนโยบายแนวทางเดียวกัน หากแตเปนการรวมตัว
กนับนพืน้ฐานของผลประโยชนทางการเมืองและเศรษฐกิจของพรรคเปนสํ าคัญ
           การแถลงนโยบายของรัฐบาลในรัฐสภามีสภาพเสมือนหนึ่งการขายนโยบาย 
ในตลาดการเมือง โดยที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในฐานะตัวแทนประชาชนทํ าหนาที่เปนผูซื้อ  
รัฐบาลที่ไมสามารถขายนโยบายไดก็ตองพนจากอํ านาจหนาที่ไป แตนโยบายที่จะขายในตลาด
การเมืองไดนั้นจํ าเปนตองสนองความตองการของผูซื้อได ในเมื่อความตองการของผูบริโภคมีอยู
อยางหลากหลายนโยบายที่เสนอขายก็ตองมีลักษณะหลากหลายดวย ดังนั้น จึงมิใชเร่ือง 
นาประหลาดใจที่พบวา นโยบายของรัฐบาลชาติชาย 2 เนนทั้งการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  
การพัฒนาอตุสาหกรรม การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการกระจายรายได โดยไมใสใจวา
เปาหมายทางเศรษฐกิจเหลานี้ขัดกันเองหรือไม เพราะในการที่จะมีความเขาใจประเด็นนี้จํ าตองมี
ความรูทางเศรษฐศาสตรระดับหนึ่ง ในเมื่อประชาชนสวนใหญขาดความรูความเขาใจในเรื่องนี้  
รัฐบาลจงึถอืเอาการแถลงนโยบายเปนกระบวนการในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง
           การแถลงนโยบายของรัฐบาลในอีกดานหนึ่งนั้น มีสภาพเสมือนหนึ่งการให
สัญญาประชาคม รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยจักตองปฏิบัติตามสัญญาประชาคม มิฉะนั้น 
อาจถูกราษฎรลงโทษทางการเมืองในการเลือกตั้งครั้งตอไป ผู นํ าทางการเมืองในประเทศ
ประชาธิปไตยทั้งหลายจึงพิถีพิถันในการแถลงนโยบายและระมัดระวังในการใหสัญญาประชาคม 
แตในกรณขีองไทยหาไดเปนเชนนั้นไม เหตุผลสํ าคัญสวนหนึ่งเปนเพราะระบอบประชาธิปไตยของ
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ไทยลมลุกคลุกคลานและมีอายุส้ันเกินกวาที่ราษฎรจะปฎิบัติการลงโทษทางการเมืองแกผูนํ าทาง
การเมืองได อีกสวนหนึ่งเปนเพราะขาวสารขอมูลเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายเปนขาวสารขอมูล 
ทีไ่มสมบรูณและไมแพรหลาย ดวยเหตุนี้เอง ผูนํ าทางการเมืองที่โกหกหลอกลวงราษฎรจึงยังทรง
อํ านาจทางการเมืองอยูได
           ผมไดขอสรุปมาเปนเวลาชานานแลววา คํ าแถลงนโยบายของรัฐบาลมิใชเอกสาร
ทีม่คีาควรแกการสนใจมากนัก เพราะเปนเอกสารที่อุดมดวยมุสาวาทะ ประโยชนประการเดียวที่
เอกสารประเภทนีม้อียูก็คือ การเปนพยานเอกสารที่บงชี้ถึงความเปนชาญฉลาดในการโกหกที่แตก
ตางกันของรัฐบาลชุดตาง ๆ
           ดวยเหตทุีผ่มมมีจิฉาทิฐิดังกลาวนี้เอง ผมจึงไมเชื่อวา รัฐบาลจะดํ าเนินนโยบาย 
การกระจายรายไดดังที่ใหสัญญาประชาคมไว แตผมเชื่อวา การเรงพัฒนาอตุสาหกรรมยังคงเปน 
เปาหมายหลักของรัฐบาลชุดนี้ คํ าแถลงนโยบายไดแสดงความมุงมั่นที่จะใหสังคมเศรษฐกิจไทย
เปน `ฐานเศรษฐกิจดานหนา' ของภูมิภาคอาเซียตะวันออกเฉียงใต ยุทธศาสตรการพัฒนา
เศรษฐกิจของรัฐบาลชาติชาย 2 จึงเปนยทุธศาสตรเดียวกับที่มีมาตั้งแตป 2504 นั่นก็คือ การมุง
พัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อใหสังคมเศรษฐกิจไทยสามารถไลกวดกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหมในอา
เซีย (Asian NICs) ไดทนั โดยทีใ่นขณะเดียวกันก็หนีหางจากประเทศที่กํ าลังวิ่งตามหลังมา ดังเชน
ฟลิปปนส อินโดนเีซยี ศรีลังกา บังคลาเทศ ฯลฯ ความเชื่อของผมดังกลาวนี้เกิดจากการเฝาสังเกต
พฤตกิรรมของรัฐบาลชาติชาย 1 และการศึกษาแนวความคิดของกลุมคนที่แวดลอมนายกรัฐมนตรี 
แตทีสํ่ าคญัเหนือส่ิงอื่นใด กลุมผลประโยชนที่เปนฐานเศรษฐกิจสํ าคัญของรัฐบาลก็คือ กลุมพอคา 
นายทุน แรงผลักดันที่จะใหรัฐบาลเนนเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
อุตสาหกรรม จึงเปนแรงผลักดันที่ทรงประสิทธิผล

           แตเมื่อพิจารณาถึงความเปนจริงของสังคมเศรษฐกิจไทยและสังคมทุนนิยมโลก
แลว ผมเชือ่วา ในชวงเวลา 19 เดือนขางหนานี้ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจะกลายเปน
เปาหมายหลกัในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ ภาวะจํ ายอมจักทํ าใหรัฐบาลชาติชาย 2 จํ าตอง
ดํ าเนินการแกปญหาเงินตึง ปญหาเงินเฟอ ปญหาการขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัด  
และปญหาชองวางระหวางการออมกับการลงทุน หากวิกฤติการณในตะวันออกกลางยิ่งยืดเยื้อ
และรุนแรงมากเพียงใด รัฐบาลชาติชาย 2 ก็ยิ่งจะตองใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษา 
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจมากเพียงนั้น
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รัฐบาลชาติชายกับงบประมาณแผนดิน 25352

         สภานิติบัญญัติแหงชาติไดผานรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป 
งบประมาณ 2535 เมื่อวันศุกรที่ 20 กันยายน 2534 งบประมาณแผนดินปใหมนี้มีวงเงิน 460,000 
ลานบาท เพิ่มจากปงบประมาณ 2534 ประมาณ 18.8%
         เปาหมายหลักของนโยบายงบประมาณประจํ าป 2535 ก็คือ การรักษา 
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้เพราะเหตุวา รัฐบาลกังวลเกี่ยวกับปญหาการขาดดุลบัญชี 
เดินสะพัดอยางมาก ในป 2533 สวนขาดดุลของบัญชีเดินสะพัดสูงถึง 8.6% ของผลิตภัณฑ 
มวลรวมภายในประเทศ ซึ่งเปนการขาดดุลที่สูงมาก การใชจายอยางเกินตัวในระบบเศรษฐกิจ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในภาคเอกชน นับเปนสาเหตุสํ าคัญของปรากฏการณดังกลาวนี้ เงินออม 
ในระบบเศรษฐกิจมีไมเพียงพอที่จะสนองตอบความตองการในการลงทุน ยังผลใหตองยืมเงินกู
จากตางประเทศ  โดยที่เงินกูจากตางประเทศของภาคเอกชนเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว
         ดวยเปาประสงคที่จะแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและปญหาชองวาง
ระหวางการลงทนุกับการออม (investment-saving gap) นี้เอง ทํ าใหรัฐบาลเลือกดํ าเนินนโยบาย
งบประมาณสมดุล (balance budget) เปนปที่สองติดตอจากปงบประมาณ 2534 โดยที่มีวงเงิน
งบประมาณเพิ่มข้ึนในอัตราใกลเคียงกับอัตราการจํ าเริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจ อันเปนเหตุให
อัตราสวนระหวางรายจายรัฐบาลกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศในปงบประมาณ 2535  
ตกประมาณ 16.7% เทียบกับ 16.1% ในปงบประมาณ 2534 แสดงใหเห็นวารัฐบาลมิไดดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณในเชิงรุก
         รัฐบาลเสนอประมาณการวา จะหารายไดจากการเก็บภาษีอากรในปงบประมาณ
ใหมนี ้ 416,308.4 ลานบาท และรายไดอ่ืนๆอีก 44,091.6 ลานบาท แตประมาณการรายได 
ดังกลาวนี้คํ านวณขึ้นในขณะที่ยังมีสงครามในตะวันออกกลาง จึงเปนประมาณการที่ต่ํ ากวา 
ความเปนจริงมาก เพราะไมเพียงแตสงครามในตะวันออกกลางจะยุติไดรวดเร็วกวาที่คาดมาก 
เทานั้น หากทวาภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจยังมิไดมีมากเทาที่คาดอีกดวย ดังนั้น จึงปรากฏวา 
รายไดจริงที่รัฐบาลหาไดในปงบประมาณ 2534 ก็อยูในระดับใกลเคียงกับประมาณการรายไดในป
งบประมาณ 2535 เสียแลว ดวยเหตุนี้จึงไมมีขอกังขาเลยวา รายไดจริงในปงบประมาณ 2535  

                                                          
2ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 4 ตุลาคม  2534
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จักตองสูงกวาประมาณการอยางแนนอน ในขณะที่รายจายจริงตํ่ ากวางบประมาณรายจายตาม
ปกตวิสัิย ผลสุทธิก็คือ จะเกิดสวนเกินดุลของงบประมาณ (budget surplus) ซึ่งปรากฏติดตอมา
ต้ังแตปงบประมาณ 2531 ดังนั้น แมงบประมาณแผนดินป 2535 จะเปนงบประมาณสมดุล  
แตสภาวการณทางเศรษฐกิจที่เปนจริงจะทํ าใหกลายเปนงบประมาณเกินดุลในที่สุด
         แมวางบประมาณแผนดินป 2535 จะเปนงบประมาณสมดุลดุจดังปงบประมาณ 
2534 แตกม็คีวามแตกตางในดานนโยบายหนี้สาธารณะในปงบประมาณ 2534 แมรัฐบาลไมมี
ความจ ําเปนตองกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ เนื่องจากมีรายไดพอเพียงแกการใชจาย แตก็มี
การกูเงนิเพือ่รักษาแหลงเงินกู อยางไรก็ตาม ในชวงปลายปงบประมาณ 2534 รัฐบาลไดแปลง
พันธบตัรรัฐบาลใหเปนพนัธบตัรรัฐวสิาหกิจ (debt swaps) เพื่อใหรัฐวิสาหกิจเปนผูกูแทนรัฐบาล 
ซึ่งหมดความจํ าเปนในการใชเงินกูภายในประเทศ แหลงขาวในกระทรวงการคลังกลาววา ในป 
งบประมาณ 2535 นี้ รัฐบาลจะยุติการกอหนี้สาธารณะภายในประเทศโดยสิ้นเชิง
         การฟนตัวจากภาวะเศรษฐกิจถดถอยของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลายป 
2529 และการขยายตัวทางเศรษฐกิจของสังคมทุนนิยมโลกอยางนาพึงพอใจจนถึงกลางป 2533 
ยงัผลใหระบบเศรษฐกิจไทยเจริญเติบโตในอัตราถัวเฉลี่ยปละ 11% ระหวางป 2530-2533 อัตรา
การเตบิโตทางเศรษฐกิจที่สูงเปนประวัติการณนี้ ทํ าใหรายไดจากการเก็บภาษีเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว 
ในขณะที่นโยบายรายจายของรัฐบาลยังคงดํ าเนินในแนวทางอนุรักษนิยมในระหวางปงบประมาณ 
2530-2531 ทัง้นีเ้นือ่งจากไดรับบทเรียนจากวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 มาแลว 
ผลทีเ่กดิขึน้กคื็อ รัฐบาลเริ่มมีสวนเกินดุลของงบประมาณในปงบประมาณ 2531 จํ านวน 5,382 
ลานบาท สวนเกินดุลของงบประมาณนี้เพิ่มเปน 79,397 ลานบาทในปงบประมาณ 2533 และ 
คาดวาจะอยูในระดับ 100,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2534  การที่รัฐบาลมีงบประมาณ 
เกนิดลุจ ํานวนมากติดตอกันมาตั้งแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา ยังผลใหเงินคงคลังเพิ่มข้ึน
อยางรวดเรว็ ปริมาณเงินคงคลังซึ่งอยูในระดับ 10,000-12,000 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 
2528-2530 เพิม่เปน 21,300 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2531 และ 132,679 ลานบาท  
เมือ่ส้ินปงบประมาณ 2533 ทั้งนี้คาดกันวา ปริมาณเงินคงคลังจะอยูในระดับ 200,000 ลานบาท 
เมือ่ส้ินปงบประมาณ 2534 (30 กันยายน 2534)
         ทั้งๆที่รัฐบาลสะสมเงินคงคลังไวเปนจํ านวนมากเชนนี้ แตรัฐบาลก็หาไดดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณในเชิงรุกแตประการใดไม นโยบายงบประมาณยังคงอยูในแนวทางอนุรักษ
นิยมอยางมั่นคง ทั้งนี้เพื่อมิใหภาครัฐบาลมีบทบาทในการซํ้ าเติมปญหาการขาดดุลบัญชี 
เดนิสะพดั และปญหาชองวางระหวางการลงทุนกับการออมนั่นเอง การที่รายไดของรัฐบาลขยาย
ตัวในอัตราสูง ประกอบกับการดํ าเนินนโยบายงบประมาณในแนวทางอนุรักษนิยม ทํ าใหรัฐบาล
อยูในวสัิยทีจ่ะปฏิรูป ระบบภาษีอากรได โดยไมตองกังวลกับปญหาการปดหีบงบประมาณแมแต
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นอย รัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ ไดเดินเครื่องอยางคอนขางเต็มที่ในการปฏิรูประบบภาษีอากร 
ทัง้นีไ้มเพยีงแตการผลักดันใหมีการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มทดแทนภาษีการคาเทานั้น หากยังมีการ
ปรับโครงสรางภาษีเงินไดเพื่อใหสอดคลองกับความเปนจริงในระบบเศรษฐกิจ และการปรับ 
โครงสรางภาษีศุลกากรเพื่อลดการปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศอีกดวย
        ในวงวชิาการ ดูเหมือนจะเปนที่ยอมรับเกือบโดยทั่วไปวา งบประมาณแผนดินป 
2535 นี้ นํ าเสนอนโยบายงบประมาณอยางชัดเจน และมีการจัดสรรงบประมาณเพื่อแกปญหา
เฉพาะดานอยางเดนชัด ทั้งในดานการชวยเหลือเกษตรกรและการพัฒนาชนบท การพัฒนาเมือง
และวิสาหกิจพื้นฐานการอนุรักษฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และการพัฒนาสังคม
และคุณภาพชีวิต แมวางบประมาณที่จัดสรรเพื่อเปาประสงคเหลานี้จะมีถึงหนึ่งในสามของ 
งบประมาณทั้งหมด แตงบประมาณสวนใหญเปนเพียงการนํ าโครงการและแผนงานที่มีอยูเดิม 
มาจัดหมวดหมูใหมเทานั้น หากหักงบประมาณสวนนี้ไป งบประมาณที่จัดสรรเพิ่มเติมเพื่อแก
ปญหาเฉพาะดานเหลานี้นับวามีไมมากนัก นอกจากนี้ รัฐบาลยังมิไดทุมเททรัพยากรของแผนดิน
ในการพฒันาชนบทและการแกปญหาความยากจนเทาที่ควร ซึ่งมิไดเปนไปตามนโยบายที่รัฐบาล
แถลงเมื่อคราวจัดตั้งรัฐบาล
         แทที่จริงแลว งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2535 นี้จัดทํ าขึ้น 
ในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั เกือบทั้งหมด เมื่อเกิดรัฐประหารในเดือนกุมภาพันธ 2534 
นัน้ การจดัท ํางบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2535 เกือบเสร็จเรียบรอยแลว รัฐบาลนาย
อานันท ปนยารชนุ เพยีงแตเพิม่เตมิแนวนโยบายปลีกยอยเพียงบางเรื่องเทานั้น ดังนั้น ความดีของ
งบประมาณฉบบันี ้หากมีอยูบาง สวนหนึ่งควรที่จะยกเปนเกียรติประวัติของรัฐบาลชาติชาย
         แมวารัฐบาลชาติชายไดแสดงความลังเลใจในการปฏิรูประบบภาษีอากร โดย
เฉพาะอยางยิ่งในการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในยุคที่นายบรรหาร ศิลปอาชา ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลัง สวนหนึ่งอาจเปนเพราะเกรงวาจะกระทบกระเทือนผลประโยชนของพอคา
นายทนุ ซึง่เปนฐานคะแนนทางการเมือง แตรัฐบาลชาติชายดูเหมือนจะแสดงความมุงมั่นในการ
ปฏิรูประบบการงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการกระจายอํ านาจทางการคลังออกจาก 
สวนกลาง (fiscal decentralization) ทั้งนี้ไมเพียงแตจะมีดํ าริในการกระจายอํ านาจการจัดซื้อ 
ออกจากสวนกลางเทานั้น หากยังมีนโยบายในการจัดสรรงบพัฒนาภูมิภาคประมาณ 5% ของ 
งบประมาณทัง้หมด ซึ่งตกประมาณ 20,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2535 อีกดวย (The 
National  และ  Bangkok Post ฉบับวันที่ 31 มกราคม 2534)
         แมวารัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ จะเดินเครื่องในการปฏิรูประบบภาษีอากร 
อยางคอนขางเต็มที่ แตการปฏิรูประบบการงบประมาณกลับเปนไปอยางเชื่องชา แมจะปรากฏ 
งบพฒันาภมูภิาค 6,000 ลานบาทในงบประมาณแผนดิน 2535 แตทวางบประมาณดังกลาวนี้ 
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ไมเพยีงแตจะตํ ่ากวาเปาหมาย 20,000 ลานบาทที่กํ าหนดไวในยุครัฐบาลชาติชายเทานั้น หากทวา
กระบวนการในการจัดสรรและใชงบพัฒนาภูมิภาคยังแตกตางไปจากเจตนารมณด้ังเดิมอีกดวย 
เพราะเจตนารมณด้ังเดิมของรัฐบาลชาติชายตองการใหประชาชนในแตละทองถิ่นมีสวนรวม 
ในการตดัสนิใจเกี่ยวกับการจัดสรรและการใชงบพัฒนาภูมิภาค แตรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน 
กลับยกอํ านาจในการนี้ใหแกผูวาราชการจังหวัด โดยที่อํ านาจในการจัดสรรและใชงบพัฒนา 
ภูมภิาครวมศูนยอยูที่กระทรวงมหาดไทย
         ความลาชาในการกระจายอํ านาจทางการคลังออกจากสวนกลาง ในสวนหนึ่ง 
หาใชความผิดของรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุนไม หากแตเปนความผิดของผูนํ าฝายทหาร 
ทีโ่คนลมระบอบประชาธิปไตย ตลอดชวงเวลานับต้ังแตวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 เปนตนมา  
พลังอํ ามาตยาธิปไตยพยายามรวบอํ านาจกลับสูระบบราชการ ดวยการเพิ่มพูนอํ านาจของผูวา 
ราชการจงัหวดั และการลมลางระบบการเลือกตั้งกํ านันผูใหญบาน ตลอดจนการรางรัฐธรรมนูญ 
ทีม่เีนือ้หาสาระในการทํ าลาย พลังนอกระบบราชการ
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นโยบายการคลัง รัฐบาลอานันท 23

           แนวนโยบายการคลังของรัฐบาลอานันท 2 กํ าลังเปนประเด็นการวิวาทะในหมู 
นักเศรษฐศาสตรผูมีหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เหตุการณพฤษภาทมิฬซึ่งทํ าลาย 
ภาพลกัษณของประเทศไทยในสังคมโลกอยางมหันต มีผลกระทบอยางสํ าคัญตออุตสาหกรรมการ 
ทองเที่ยวและธุรกิจตอเนื่อง และตอการตัดสินใจในการลงทุนทั้งของนายทุนไทยและนายทุน 
ตางดาว แตการที่นายอานันท ปนยารชนุไดรับโปรดเกลาฯแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 
มถินุายน 2535 และตอมามีการจัดตั้งรัฐบาลอานันท 2 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน ศกเดียวกันนั้นได
ชวยจุดประกายแหงความหวังวา สถานการณทางเศรษฐกิจจะเลวรายลงไมมากนัก แมวา
ประมาณการเกี่ยวกับการเติบโตของระบบเศรษฐกิจจะถูกปรับต่ํ าลงมา แตตัวเลขประมาณการ
ใหมยงัคงอยูในระดับ 7% หรือใกลเคียงกัน

           นักเศรษฐศาสตรฝายหนึ่งตองการใหรัฐบาลอัดฉีดเงินเขาสู ระบบเศรษฐกิจ 
เพือ่เรงเราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ นักเศรษฐศาสตรฝายนี้คาดการณวา เหตุการณพฤษภา
ทมฬิจักทํ าใหการลงทุนของเอกชนลดลงจากระดับที่ควรจะเปน หากปราศจากเหตุการณดังกลาว
นี ้ รัฐบาลจงึควรเขาไปประคับประคองใหระบบเศรษฐกิจรุดหนาตอไป ดวยการที่รัฐบาลเพิ่มการใช
จายเพื่อทดแทนการลงทุนของเอกชนที่สูญหายไป นักเศรษฐศาสตรฝายนี้อาศัยการวิเคราะหและ
มุมมองแบบเคนส (Keynesian economics)

           นักเศรษฐศาสตรอีกฝายหนึ่งมีความเห็นวา ระบบเศรษฐกิจไทยยังมิไดตกอยูใน
ภาวะถดถอย (economic recession) เหตุการณพฤษภาทมฬิเพียงแตทํ าใหการเติบโตของระบบ   
เศรษฐกจิเชือ่งชาลงเล็กนอย เกียรติภูมิและความนาเชื่อถือของรัฐบาลอานันท 2 ไดชวยเหนี่ยวรั้ง 
มิใหระบบเศรษฐกิจไทยทรุดตํ่ าลงมากไปกวานี้ นักเศรษฐศาสตรฝายนี้ไมเห็นดวยกับนโยบาย 
การคลังแบบเจาบุญทุม เพราะไมเพียงแตจะไมจํ าเปนตองดํ าเนินนโยบายการคลังลักษณะนี้ 
เทานั้น หากทวานโยบายดังกลาวยังกอผลเสียทางเศรษฐกิจดานอื่นๆอีกดวย นักเศรษฐศาสตร

                                                          
3ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 19 มิถุนายน 2535
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ฝายนี้ตองการใหรัฐบาลทุมทรัพยากรไปในการฟนฟูอุตสาหกรรมการทองเที่ยวและการสราง
บรรยากาศการ ลงทุนใหดีดังเดิม

           ผมคอนขางเห็นดวยกับทัศนะของนักเศรษฐศาสตรกลุมหลัง ในฐานะนักศึกษา
ประวติัศาสตรเศรษฐกิจ ผมยังจํ าไดดีวา การใชนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมในยุครัฐบาลเปรม 
1 ไดมีสวนสํ าคัญในการกอใหเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังอยางรุนแรงในระหวางป 2523-2525  
จนตองมีการปรับเปลี่ยนนโยบายการคลังชนิดหนามือเปนหลังมือ จากนโยบายการคลังแบบ 
เจาบญุทุมมาเปนนโยบายการคลังแบบกระยาจก นับต้ังแตปงบประมาณ 2525 เปนตนมา รัฐบาล
ไดเสนอนโยบายงบประมาณชนิดมุงรัดเข็มขัด โดยอัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายอยูใน
ระดบัต่ํ ากวาปละ 10%  งบประมาณที่ไดรับจัดสรรเพิ่มข้ึนเพียงพอที่จะใชจายเพิ่มตามราคาสินคา
และบริการที่สูงขึ้นเทานั้น หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ นโยบายงบประมาณที่รัฐบาลเลือกใชเปน
นโยบายที่อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณที่แทจริงเทากับศูนย (zero-growth budget)  
งบประมาณรายจายที่แทจริง (real government expenditure) คงอยูในระดับเดิม ในบางป อัตรา
การเพิม่ข้ึนของงบประมาณรายจายตํ่ ากวาอัตราเงินเฟอเสียดวยซํ้ า

           นโยบายการคลังแบบกระยาจกมิไดปรากฏเฉพาะแตการรัดเข็มขัดงบประมาณ 
ประจํ าปเทานั้น หากทวายังมีการตัดทอนงบประมาณรายจายกลางปอีกดวย นโยบายการคลัง
แบบกระยาจกไดดํ าเนินสืบเนื่องมาตั้งแตปงบประมาณ 2525 มาจนถึงปงบประมาณ 2531 ทั้งๆที่
ระบบทนุนยิมโลกไดฟนตัวจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจอยางชัดเจนตั้งแตปลายป 2529  แต
การปรบัตัวทางดานนโยบายงบประมาณกลับเปนไปอยางเชื่องชา ทั้งนี้เนื่องจากผูบริหารนโยบาย
การคลงัยงัไมแนใจวา การฟนตัวของระบบทุนนิยมโลกในขณะนั้นเปนปรากฏการณถาวร หรือเปน
เพียงปรากฏการณชั่วคราว กวาที่นโยบายงบประมาณจะมีสวนชวยเกื้อหนุนการเติบโตทาง
เศรษฐกจิ กล็วงเลยเขาสูปงบประมาณ 2532 และนับต้ังแตนั้นเปนตนมา งบประมาณรายจายของ
รัฐบาลเพิม่ข้ึนมากกวาปละ 15% โดยที่อัตราการเพิ่มจะสูงสุดในปงบประมาณ 2536 ซึ่งเทากับ 
19.5% (ดูตารางที่ 1)

           แมวารัฐบาลจะมีเงินคงคลังนับแสนลานบาทและอยูในฐานะที่จะดํ าเนินนโยบาย
การคลงัแบบเจาบุญทุมได เพราะสภาพการณแตกตางจากชวงป 2523-2525 เปนอันมาก แตการ
ปรับเปลีย่นนโยบายภาษีอากรในยุครัฐบาลอานันท 1 (มีนาคม 2534 - เมษายน 2535) โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มแทนภาษีการคา และการลดอากรขาเขาเพื่อลดการปกปอง 
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อุตสาหกรรม ยอมมีผลกระทบตอรายไดและกระแสการนํ าเงินสงคลัง การดํ าเนินนโยบายการคลัง
ในแนวอนรัุกษนิยม จึงยังเปนเรื่องที่พึงสนับสนุน

           นอกเหนือไปจากประเด็นปญหาความไมแนนอนของรายไดรัฐบาลแลว ปญหา 
การขาดดุลบัญชีเดินสะพัดก็เปนอีกประเด็นหนึ่งที่รัฐบาลจํ าตองใหความสํ าคัญในการแกไข ในป 
2533 และ 2534 สวนขาดดุลของบัญชีเดินสะพัดสูงถึง 8.9% และ 8.5% ของ GDP ตามลํ าดับ 
โดยทีค่าดกนัวา สวนขาดดุลนี้จะยังคงสูงถึง 7-8% ในป 2535 นี้ (ดูตารางที่ 2) แสดงใหเห็นวา 
การออมภายในประเทศที่ไมเพียงพอที่จะสนองตอบความตองการลงทุนภายในประเทศ นับต้ังแต
ป 2531 เปนตนมา ปญหาการขาดแคลนเงินออมมิไดเกิดจากการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาล
อีกตอไป ดังจะเห็นไดวา ดุลเงินสดของรัฐบาลมีสวนเกินดุล (ดูตารางที่ 2) รายไดจริงของรัฐบาล
ทวมรายจายจริง ยังผลใหเงินคงคลังซึ่งเคยอยูในระดับ 10,000-12,000 ลานบาท เพิ่มเปน 
132,679 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 2533

           ผลการศึกษานโยบายการคลังของรัฐบาลไทยในอดีตพบวา การดํ าเนินนโยบาย 
การคลังแบบเจาบุญทุม โดยใหงบประมาณรายจายเพิ่มในอัตราสูงและมีสวนขาดดุลของงบ
ประมาณจํ านวนมาก จะมีผลผลักดันใหดุลการคาระหวางประเทศและดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล
มากขึน้ สถานภาพของบัญชีเดินสะพัดในปจจุบัน ซึ่งมีสวนขาดดุลจํ านวนมาก ไมเกื้อกูลใหรัฐบาล
ดํ าเนนินโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม นอกจากนี้ ยังมีขอพึงสังเกตดวยวา งบประมาณแผนดิน
ประจ ําปงบประมาณ 2536 ซึ่งกํ าหนดวงเงินได 550,000 ลานบาทนั้น เพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 
2535 ถึง 19.5% ซึ่งนับเปนอัตราการเพิ่มที่คอนขางสูงอยูแลว และแมรัฐบาลจะกํ าหนดให 
งบประมาณแผนดินป 2536 เปนงบประมาณสมดุลติดตอกันเปนปที่สาม แตก็มีความเปนไปได 
ที่จะกลายเปนงบประมาณขาดดุลในบ้ันปลาย เนื่องจากรัฐบาลไมสามารถหารายไดไดครบ 
ตามเปาหมาย
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ตารางที่ 1
อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายของรัฐบาล

ปงบประมาณ 2525 - 2536
(%)

                   ปงบประมาณ                อัตราการเพิ่มขึ้นของงบประมาณรายจาย

              2525                               5.7
              2526                                9.9
              2527                                8.5
              2528                                2.6
              2529                                8.6
              2530                                6.3
              2531                                7.0
              2532                              17.2
              2533                              17.3
              2534                              15.7
              2535                              18.8
              2536                              19.5

ที่มา       คํ านวณจากเอกสารงบประมาณ
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ตารางที่ 2
ดุลเงินสดของรัฐบาล และดุลบัญชีเดินสะพัด

เทยีบเปนรอยละของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (GDP)
ป 2525 - 2534

(%)

       ป         ดุลเงินสดของรัฐบาลเทียบกับ GDP    ดุลบัญชีเดินสะพัดเทียบกับ GDP

    2525                - 5.2                      - 2.8
    2526                - 2.9                      - 7.3
    2527                - 3.6                      - 5.1
    2528                - 3.4                      - 4.1
    2529                - 3.6                        0.6
    2530                - 1.4                      - 0.7
    2531                  2.0                      - 2.7
    2532                   3.3                      - 3.6
    2533                   5.0                      - 8.9
    2534                   5.2                      - 8.5

ที่มา              ธนาคารแหงประเทศไทย
หมายเหตุ    เครื่องหมาย (-) แสดงวาขาดดุล



ภาคที่สอง :

การบริหารการคลัง
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การเพิ่มเพดานเงินกูตางประเทศ
ของรัฐบาลไทย4

         คณะกรรมการพิจารณาการกอหนี้ต างประเทศในการประชุมเมื่อวันที่ 1 
พฤษภาคม 2534  มีมติใหเขยิบเพดานเงินกูตางประเทศของภาครัฐบาลจากเดิมไมเกินปละ 1,500 
ลานเหรยีญอเมริกัน เปนไมเกินรอยละ 2,000 ลานเหรียญอเมริกัน ทั้งนี้ดวยเหตุผลที่วา ความ
ตองการใชเงินในโครงการลงทุนขนาดใหญของรัฐวิสาหกิจตางๆไดเพิ่มข้ึนเปนอันมาก โดยเฉพาะ
อยางยิง่การปโตรเลียมแหงประเทศไทย การบินไทย และการไฟฟาฝายผลิต (ผูจัดการรายวัน ฉบับ
วนัพฤหสับดีที ่ 2 พฤษภาคม 2534) ขณะเดียวกัน ความสามารถในการรับภาระหนี้ตางประเทศ
ของรัฐบาลไทยมีมากขึ้น นายนิพัทธ พุกกะณะสุต ผูอํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
ใหสัมภาษณส่ือมวลชนวา ขอเสนอในการเพิ่มเพดานเงินกู ตางประเทศดังกลาวนี้จะขอมติ 
คณะรฐัมนตรีในอีกสองเดือนขางหนา เพื่อใชในปงบประมาณ 2535 ตอไป (แนวหนา ฉบับวัน
พฤหัสบดีที่  2 พฤษภาคม 2534)

         ตามสถิติเมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2533  รัฐบาลไทยมีหนาตางประเทศคงคาง
ประมาณ 11,467 ลานเหรียญอเมริกัน ลดลงจากระดับ 11,832 ลานเหรียญอเมริกันเมื่อส้ินป 
2532 หนีต้างประเทศของรัฐบาลไทยประกอบดวยหนี้ของรัฐบาลเอง และหนี้ที่รัฐบาลคํ้ าประกัน 
ซึง่สวนใหญเปนหนี้ของรัฐวิสาหกิจ ในปจจุบัน หนี้ตางประเทศสวนใหญของรัฐบาลไทยเปนการกู
ในรูปเงินเยน โดยมถีงึประมาณรอยละ 55 อีกรอยละ 25 เปนเงินกูในรูปเงินดอลลารอเมริกัน   
สวนทีเ่หลือเปนเงินกูสกุลอ่ืน ๆ

         เพียงชั่วเวลา 7 ปเศษกอนหนานี้รัฐบาลไทยเคยเผชิญกับวิกฤติการณหนี้ 
ตางประเทศชนิดที่คอนขางรุนแรงในป 2528-2529 ผมจํ าไดดีวา เมื่อคณะเศรษฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จัดการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง "วิกฤติการณหนี้ตางประเทศของ 
รัฐบาลไทย?" ในเดือนกุมภาพันธ 2528 เพื่อเตือนสติรัฐบาล ทั้งธนาคารแหงประเทศไทยและโฆษก

                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 17 พฤษภาคม 2534
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รัฐบาลตางรวมกันปฏิเสธวา ภาระหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยยังไมอยูในขั้นวิกฤติ  ในปลายป 
2528 นัน้เอง สถาบนัวจิยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ในการประชุมทางวิชาการประจํ าป
ไดเตอืนรัฐบาลเกี่ยวกับภาวะวิกฤติของภาระหนี้ตางประเทศอีกครั้งหนึ่ง  โดยเสนอประมาณการวา 
ภาระรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศทั้งของภาครัฐบาลและภาคเอกชน ซึ่งอยูในระดับ 27% 
ของรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออก (foreign exchange earnings) ในป 2528 จะ 
ถบีตัวขึน้มาอยูในระดับ 30% ในป 2531-2533 โดยที่อัตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้ (debt 
service ratio) เฉพาะของภาครัฐบาลในป 2528 ก็สูงถึง 11% แลว   ซึ่งสูงกวาเพดานอัตราภาระ
การช ําระหนี้ที่กํ าหนดไวไมใหเกิน 9%

         การทีอั่ตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้ถีบตัวขึ้นมาอยูระดับสูงในป 2528-2529   
สวนสํ าคัญเปนเพราะเหตุวามีการกอหนี้ตางประเทศเพื่อซื้ออาวุธในการพัฒนากองทัพเปนจํ านวน
มาก ซึ่งเริ่มตนในยุครัฐบาลนายธานนิทร กรัยวเิชยีร และสืบตอมาในชวงของแผนพัฒนาฯ ระยะ 
ที ่ 5 (พ.ศ. 2520-2524) เงินกูเพื่อพัฒนากองทัพดังกลาวนี้มีความกระจุกตัวคอนขางสูง และ 
ถงึก ําหนดในการชํ าระหนี้ในชวงป 2528-2533 ยังผลใหภาระรายจายในการชํ าระหนี้กระจุกอยูใน
ชวงเวลาดังกลาวนี้ดวย นอกจากนี้ ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในระบบทุนนิยมโลก 
ซึง่ท ําใหการคาระหวางประเทศซบเซา ก็มีสวนทํ าใหอัตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้สูงขึ้น ทั้งนี้
เพราะเหตุวา อัตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้เปนอัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ 
(debt service payments) กบัรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออก

         ทั้งๆที่ในตอนตนรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ปากแข็งและไมยอมรับวา 
ภาระหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยอยูในภาวะวิกฤติ แตในที่สุดก็ไมสามารถทนหลอกตัวเอง 
อยูได และดํ าเนินการแกไขวิกฤติการณดังกลาวนี้ดวยมาตรการสํ าคัญอยางนอย 2 มาตรการคือ 
การก ําหนดเพดานเงินกูตางประเทศ และการปรับโครงสรางหนี้ตางประเทศ

          แตเดมินัน้ รัฐบาลกํ าหนดวาจะมีการกอหนี้ตางประเทศไมเกินปละ 2,000 ลาน
เหรยีญอเมรกินั ในปงบประมาณ 2528 ไดลดลงเหลือไมเกิน 1,600 ลานเหรียญอเมริกัน คร้ันเมื่อ
วิกฤติการณหนี้ตางประเทศเริ่มปรากฏอยางชัดเจน รัฐบาลเริ่มเขมงวดกับการกอหนี้ตางประเทศ 
โดยลดเพดานเงนิกูตางประเทศลงมาอยูในระดับไมเกินปละ 1,000 ลานเหรียญอเมริกัน ในปงบ
ประมาณ 2529 ระดับเพดานดังกลาวนี้ไดใชตอมาในปงบประมาณ 2530-2531 คร้ันเมื่อภาระหนี้
ตางประเทศของรฐับาลไทยบรรเทาเบาบางลง สวนหนึ่งเปนผลจากการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล 
อีกสวนหนึ่งเปนผลจากการฟนตัวทางเศรษฐกิจของระบบทุนนิยมโลก รัฐบาลจึงเริ่มเขยิบเพดาน
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เงนิกูตางประเทศเปนไมเกินปละ 1,200 ลานเหรียญอเมริกันในปงบประมาณ 2532 และ 2533 
คร้ันในปงบประมาณ 2534 เขยิบข้ึนสูระดับไมเกินปละ 1,500 ลานเหรียญอเมริกัน และกํ าลัง
ทะยานขึน้สูระดับไมเกินปละ 2,000 ลานเหรียญอเมริกันในปงบประมาณ 2535 ที่จะถึงนี้

         ความเขมงวดในการกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาลในระหวางป 2528-2531     
ประกอบกบัการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดมาตั้งแตปงบประมาณ 2525 เนื่องจากเกิด  
วิกฤติการณทางการคลังระหวางป 2523-2525 นั้นไมเพียงแตจะทํ าใหการลงทุนดาน
สาธารณูปโภค และการลงทุนของรัฐวิสาหกิจตางๆชะลอตัวลงเทานั้น หากทวายังทํ าใหแผนการ
พฒันาอตุสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก (Eastern Seaboards)  ตองหยุดชะงักลงดวย 
ในเรื่องนี้มีปญหาความขัดแยงทางความคิดอยางคอนขางรุนแรงระหวางนายเสนาะ อูนากูล 
เลขาธิการสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กับนายวีระพงษ 
รามางกรู ทีป่รึกษาเศรษฐกิจของพลเอกเปรม ติณสูลานนทในขณะนั้น ความลาชาในการพัฒนา
อุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก และความไมพอเพียงตลอดจนความดอยพัฒนาของ
สาธารณูปโภคประเภทตางๆซึ่งกํ าลังเปนปญหาอยูในปจจุบัน ลวนแลวแตเปนผลสืบเนื่องมาจาก
วกิฤตกิารณหนี้ตางประเทศระหวางป 2528-2529 เปนสํ าคัญ
         อยางไรก็ตาม ลํ าพังแตการเพิ่มความเขมงวดในการกอหนี้ตางประเทศเพียง 
มาตรการเดียวคงไมสามารถชวยใหสังคมเศรษฐกิจไทยฝาวิกฤติการณหนี้ตางประเทศมาไดอยาง
รวดเร็ว รัฐบาลยังไดอาศัยการปรับโครงสรางหนี้ตางประเทศ ทั้งนี้ดวยการตราพระราชกํ าหนด 
ใหอํ านาจกระทรวงการคลังปรับโครงสรางเงินกูตางประเทศ พ.ศ. 2528 ซึ่งประกาศใชในเดือน
พฤศจกิายน 2528 อีกดวย นับต้ังแตปลายป 2528 เปนตนมา กระทรวงการคลังไดอาศัยอํ านาจ
ตามกฎหมายดังกลาวนี้ในการกอหนี้ใหม ซึ่งเสียดอกเบี้ยตํ่ า เพื่อนํ าไปชํ าระหนี้เดิม ซึ่งตองเสีย
ดอกเบีย้ในอตัราสูง (refinancing) ทั้งนี้เพื่อลดภาระรายจายดานดอกเบี้ยของรัฐบาล  นอกจากนี้ 
ภายหลงัปงบประมาณ 2530 ฐานะการคลังของรัฐบาลแข็งแกรงขึ้น และเริ่มมีงบประมาณเกินดุล 
จนเงินคงคลังเพิ่มพูนขึ้นชนิดที่ไมเคยปรากฏมากอน รัฐบาลเริ่มนํ าเงินคงคลังไปใชในการปรับ 
โครงสรางหนี้ตางประเทศดวย ผลจากการดํ าเนินมาตรการดังกลาวนี้ ทํ าใหรัฐบาลสามารถ
ประหยดัรายจายดอกเบี้ยนับต้ังแตปลายป 2528 เปนตนมาไดประมาณ 7,900  ลานบาท (มติชน 
ฉบับวันที่ 22 สิงหาคม 2533)

         ความเขมงวดในการกอหนี้ ประกอบกับการปรับโครงสรางหนี้ตางประเทศ ทํ าให   
รายจายในการชํ าระหนี้ของรัฐบาลลดลงไปเปนอันมาก นอกจากนี้ การฟนตัวของระบบทุนนิยม
โลก นบัต้ังแตปลายป 2529 จนถึงเดือนสิงหาคม 2533 ทํ าใหการคาระหวางประเทศของไทยขยาย
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ตัวอยางรวดเร็ว ผลก็คือ อัตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้ของรัฐบาลลดลงตามลํ าดับจากระดับ
สูงกวา 11% ในป 2528 เหลือเพียง 10.6% และ 9.1% เมื่อส้ินป 2532 และ 2533 ตามลํ าดับ

         การเขยิบเพดานเงินกูตางประเทศมาสูระดับไมเกินปละ 2,000 ลานเหรียญ
อเมริกันในปงบประมาณ 2535 ที่จะถึงนี้ เปนกระบวนการที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่องมาตั้งแต 
ปงบประมาณ 2532 เปนตนมา ทั้งนี้เนื่องจากวิกฤติการณหนี้ตางประเทศไดหมดสิ้นไปแลว  
ผมมไิดมคีวามเหน็ขดัแยงกับแนวทางการเขยิบเพดานหนี้ตางประเทศ ตรงกันขาม ผมกลับเห็นวา 
กระทรวงการคลัง ทั้งในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัน และยุครัฐบาลนายอานันท  
ปนยารชุน ไดใชความระมัดระวังและสุขุมรอบคอบในการเขยิบเพดานการกอหนี้ตางประเทศ 
แตละครั้ง อยางไรก็ตาม ผมมีความเห็นวา ในชวงเวลา 4-5 ปที่ผานมานี้ สถานการณทาง
เศรษฐกิจไดแปรเปลี่ยนไปอยางรวดเร็วจนเพดานหนี้ตางประเทศมิใชมาตรการที่ทรงประสิทธิผล
ในการปองกันมิใหรัฐบาลกอหนี้เกินกวาระดับความสามารถในการชํ าระหนี้อีกตอไป ทั้งนี้ 
ดวยเหตุผลอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ
         ประการแรก  ในขณะที่มีการควบคุมการกอหนี้ตางประเทศของภาครัฐบาล  
รัฐบาลกลับปลอยใหการกูเงินจากตางประเทศของภาคเอกชนเปนไปอยางคอนขางเสรี เครื่องมือ 
ที่รัฐบาลใชในการกํ ากับการเคลื่อนยายเงินกูระหวางประเทศของภาคเอกชนก็มีเฉพาะแตการเก็บ
ภาษดีอกเบีย้เงนิกูเทานั้น ซึ่งมิใชเครื่องมือที่สามารถสกัดกั้นการกอหนี้ตางประเทศของภาคเอกชน
ได นอกจากนี ้ นับต้ังแตวันที่ 22 พฤษภาคม 2533 เปนตนมา รัฐบาลยังมีแนวโนมอันแจมชัด 
ทีจ่ะใหการเคลือ่นยายเงินทุนระหวางประเทศ (international capital mobility) เปนไปโดยเสรี 
ประกอบกบัอัตราดอกเบี้ยเงินใหกูภายในประเทศถีบตัวขึ้นมาอยูในระดับ 16-17% ตอป ในขณะที่
อัตราดอกเบีย้ในตลาดการเงินระหวางประเทศสูงเพียง 6-7% ตอปเทานั้น ความแตกตางระหวาง
อัตราดอกเบีย้ภายในประเทศกับอัตราดอกเบี้ยภายนอกประเทศ ซึ่งสูงถึง 10% นี้ ไดผลักดันให
ภาคเอกชนหันไปกูเงินจากตางประเทศมากขึ้น ผลก็คือ หนี้ตางประเทศคงคางของภาคเอกชน  
ซึง่อยูในระดับ 7,600 ลานเหรียญอเมริกันเมื่อส้ินป 2532 เพิ่มข้ึนเปน 13,400 ลานเหรียญอเมริกัน
เมื่อส้ินป 2532 (The Nation, May 3,1991) นัน่หมายความวา การกอหนี้ตางประเทศของภาค 
เอกชนมมีากกวาภาครัฐบาลเสียดวยซํ้ า โดยที่หนี้ตางประเทศของภาคเอกชน สรางภาระแกระบบ
เศรษฐกิจไทยไมแตกตางจากหนี้สาธารณะ
         ประการที่สอง ในปจจบัุน รัฐวสิาหกิจหลายตอหลายแหงกํ าลังเขาคิวใหสัมปทาน
แกภาคเอกชนในการผลิตบริการสาธารณูปโภค โดยที่เอกชนที่ไดรับสัมปทานตองอาศัยเงินกูจาก 
ตางประเทศในการลงทุน ในกรณีเชนนี้ รัฐบาลมิไดเขาไปควบคุมการกอหนี้ตางประเทศ เพราะ 
รัฐบาลไมมีนโยบายที่จะควบคุมการกอหนี้ตางประเทศของภาคเอกชน แตในกรณีที่รัฐวิสาหกิจ
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เปนผูลงทุนเองและตองอาศัยเงินกูตางประเทศ การกอหนี้ตางประเทศในกรณีหลังนี้จะตกอยูใน
ความควบคุมและกํ ากับของรัฐบาล การใหสัมปทานแกเอกชนในการลงทนจึงเปนมรรควิธีสํ าคัญ 
ที่รัฐวิสาหกิจใชในการขยายการลงทุน โดยที่ไมตองติดขัดดวยเพดานเงินกูตางประเทศที่รัฐบาล
ควบคุม
         ประการที่สาม รัฐวิสาหกิจหลายตอหลายแหงพยายามดิ้นรนขอกูเงินจากตาง
ประเทศเพือ่ขยายการลงทุน แตมักจะติดขัดดวยเพดานเงินกูตางประเทศ บริษัท การบินไทย จํ ากัด
เปนรัฐวิสาหกิจแหงแรกที่ประสบผลสํ าเร็จในการกอหนี้ตางประเทศโดยไมติดขัดเพดานเงินกู 
ดังกลาวนี้ ทั้งนี้โดยอาศัยอํ านาจ รสช.ในการก ําหนดนโยบายวา เงินกูตางประเทศของการบินไทย
อยูนอกเพดานหนี้ตางประเทศที่รัฐบาลควบคุม (แนวหนา 8 เมษายน 2534)

         ดังนั้น การกํ าหนดเพดานเงินกูตางประเทศจึงเปนมาตรการที่ไมมีประสิทธิผล 
ในการควบคุมการกอหนี้ตางประเทศอีกตอไป ในเมื่อรัฐบาลไมมีนโยบายที่จะควบคุมการกอหนี้
ตางประเทศของภาคเอกชน และรัฐวิสาหกิจตางๆ สามารถหลบเลี่ยงเพดานเงินกูตางประเทศ  
ดวยการใหสัมปทานแกเอกชนในการลงทุน หรือดวยการใชอํ านาจเผด็จการในการสั่งการ 
ใหสามารถกูเงินจากตางประเทศได  โดยอยูนอกขอบขายการควบคุม
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วินัยทางการคลังบนทางสองแพรง5

         การสถาปนาวินัยทางการคลังในสังคมเศรษฐกิจไทยเปนประเด็นที่มีการตอสู 
ทั้งทางการเมืองและทางความคิดในระบบราชการไทยมาเปนเวลาชานาน ความหยอนยานของ
วินัยทางการคลังเปนผลมาจากการใชอํ านาจเผด็จการในการฉอฉลทรัพยากรของแผนดินเพื่อ 
ผลประโยชนสวนบุคคล
          ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ไมมียุคสมัยใดที่วินัยทางการคลังหยอนยานยิ่ง 
ไปกวายุคทศวรรษ 2490 ทั้งนี้ปรากฏวา ภายหลังการรัฐประหารในเดือนพฤศจิกายน 2490  
เพยีงไมกีว่นั คณะผูกอการรัฐประหารไดขอเบิกเงินคาใชจายในการรัฐประหารจํ านวน 8 ลานบาท
จากคลังแผนดิน ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลนายควง  
อภัยวงศ (ซึง่คณะรัฐประหารเชิดขึ้นมา) มิอาจขัดตอแรงกดดันได จึงอนุมัติใหเบิกจายเงินจํ านวน
ดังกลาวไปพลางกอน แลวเสนอเรื่องขอมติจากคณะรัฐมนตรี ในเวลาตอมาการเบิกจายเงิน 
จากคลังแผนดินจึงเปนไปตามอํ าเภอนํ้ าใจของผูทรงอํ านาจ โดยที่มิจํ าตองขอความเห็นชอบจาก
ประชาชนหรอืรัฐสภา การเบิกเงินคาใชจายในการรัฐประหารจํ านวน 8 ลานบาทดังกลาวนี้ ในเวลา
ตอมาไดกอใหเกิดความขัดแยงภายในกองทัพบกโดยที่นายทหารจํ านวนไมนอยเห็นวาเปนการ
กระท ําอนัมชิอบ และไดจุดประทุความไมพอใจในหมูชนชั้นปกครอง จนเปนเหตุประการหนึ่งที่ทํ า
ใหเกิด `กบฎเสนาธกิาร' ในป 2492
         แมในเวลาตอมาจะมีการตรา พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ.2491 ซึ่งกํ าหนดหลักการ
สํ าคญัวา บรรดารายรับอันเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดินทั้งปวงจักตองนํ าสงคลัง และการเบิกจายเงิน
จากคลงัจกัตองมีกฎหมายรองรับ แตการณยังคงปรากฏวา มีการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินของ
แผนดินเพื่อประโยชนสวนบุคคล ดังกรณีการจัดสรรงบประมาณแผนดินเพื่อค้ํ าจุนกิจการของ
ธนาคารกรงุเทพ จํ ากัด ในชวงป 2495-2496 เมื่อธนาคารดังกลาวประสบปญหาสภาพคลองอยาง
รุนแรง จนธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด แปรสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากกระทรวงเศรษฐการถือหุน
ถงึ 60% แตคร้ันเมื่อธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ฟนตัวทางเศรษฐกิจจนคืนสูสภาพปกติ กระทรวง
เศรษฐการกลบัขายหุนทิ้ง โดยที่ปรากฏในเวลาตอมาวา ผูที่รับซื้อหุนธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด จาก
กระทรวงเศรษฐการก็คือ ผูนํ าในสังกัดกลุมซอยราชครูนั้นเอง
                                                          
5ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 21 มิถุนายน 2534
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         การคํ้ าประกันเงินกูของบริษัทสงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติจํ ากัด ในชวงป 2497-
2498 เปนกรณีคลาสสิกอีกกรณีหนึ่งที่เปนบทเรียนอันสํ าคัญยิ่ง เมื่อแรกกอต้ัง บริษัทสงเสริม
เศรษฐกิจแหงชาติ จํ ากัด เปนวิสาหกิจเอกชน 100% โดยที่รัฐบาลมิไดมีสวนเปนเจาของ 
แมแตนอย ตอมาธุรกิจบริษัทนี้ทรุดโทรมลง จนไมสามารถชํ าระหนี้ได อีกทั้งยังมีปญหาการขาด
สภาพคลองดวย รัฐบาลในฐานะผูค้ํ าประกันเงินกู จํ าตองเขาไปประคับประคองดวยการนํ า 
งบประมาณแผนดินอัดฉีดเขาไปหลายตอหลายครั้ง จนในที่สุดบริษัทนี้แปรสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ 
เนื่องจากรัฐบาลถือหุนมากกวา 50% กระนั้นก็ตาม รัฐบาลไมสามารถยับยั้งมรณกรรมของ
วสิาหกจิอิทธพิลแหงนี้ได ผลก็คือ รัฐบาลตองสูญเงินไปในการนี้หลายรอยลานบาท แตส่ิงที่ไดกลับ
คืนมาก็คือ การตรา พ.ร.บ. กํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ.2510  
ซึง่ก ําหนดหลกัการส ําคัญวา รัฐบาลมีอํ านาจเฉพาะการคํ้ าประกันหนี้สาธารณะ (public debt) 
เทานัน้ หามีอํ านาจในการคํ้ าประกันหนี้เอกชน (private debt) ไม
         ในยคุทศวรรษ 2490 รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เพลิดเพลินกับการดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณขาดดุล และหาความสํ าราญกับการกอหนี้สาธารณะ แตการกอหนี้ดวยการ
ขายพนัธบตัรและตั๋วเงินคลังดูเหมือนจะไมทันใจทานผูนํ าผูชูคํ าขวัญ `เชื่อผูนํ า ชาติพนภัย' การ 
กอหนีด้วยวธิกีารเบิกเงินเกินบัญชี (overdraft) จากธนาคารแหงประเทศไทยจึงอุบัติข้ึนในป 2495 
ซึง่เปนวธิกีารกอหนีส้าธารณะที่แหวกออกจากบรรทัดฐานสากล ในการนี้ ธนาคารแหงประเทศไทย
พยายามก ําหนดขอบเขตการเบิกเงินเกินบัญชีไมใหเกินรอยละ 25 ของงบประมาณแผนดินที่ไดรับ
อนมุติั โดยตองชํ าระหนี้คืนภายใน 3 เดือนแรกของปงบประมาณถัดไป แตการเบิกเงินเกินบัญชี
เปนวิธีการกอหนี้สาธารณะตามอํ าเภอใจและปลอดพนจากการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ 
กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยจึงพยายามผลักดัน
ใหเลกิการกอหนี้ดวยวิธีการดังกลาวนี้ ซึ่งประสบความสํ าเร็จในป 2503
         ประสบการณเกี่ยวกับสภาพความไรวินัยทางการคลังในยุคทศวรรษ 2490 ทํ าให 
เทคโนแครตรุ นแรกหลังสงครามโลกครั้งที่สองเนนความสํ าคัญของเปาหมายเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ ในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ประสบการณเหลานี้ทํ าใหนโยบายการเงิน
และการคลังดํ าเนินบนเสนทางอนุรักษนิยมมากยิ่งขึ้น โดยที่แนวนโยบายดังกลาวนี้ไดฝงรากลึก 
ในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติมาตั้งแตปลายรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวแลว
         เมื่อสังคมเศรษฐกิจไทยเผชิญกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางรุนแรง  
ในชวงป 2525-2529 ทั้งปญหาการขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัด ปญหาการวางงาน 
วกิฤตกิารณเงนิคงคลัง ตลอดจนวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ เสียงรํ่ าหาวินัยทางการคลังก็ดังขรม 
อยางนอยทีสุ่ดภายในระบบราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศ
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ไทย และดวยวินัยทางการคลังนี้เอง สยามรัฐนาวาสามารถฝาคลื่นลมมรสุมทางเศรษฐกิจมาได
โดยตลอดรอดฝง
         อยางไรก็ตาม ภายหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 เร่ิมมี
สัญญาณเตอืนภยัวา วินัยทางการคลังมีแนวโนมที่จะหยอนยานลง ทั้งนี้พิจารณาไดจากเหตุการณ
สํ าคัญอยางนอย 6 กรณี คือ
         กรณีที่หนึ่ง ผูนํ าการรัฐประหาร ซึ่งขัดใจประชาชนดวยการลมลางระบอบการ 
ปกครองแบบประชาธิปไตยพยายามเอาใจประชาชนดวยการปลดหนี้สินของเกษตรกร แตกรณี 
ดังกลาวนี้ไดรับการทัดทานจากนายวีรพงษ รามางกรู รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง ซึ่งให
ความเห็นวา การนํ าเงินของแผนดินไปชวยปลดหนี้ใหเกษตรกรเปนเรื่องที่ผิดวินัยทางการคลัง
อยางรุนแรง การแกไขปญหาหนี้สินของเกษตรกรควรจะเปนนโยบายระยะยาวที่มุงเพิ่มผลผลิต
และเสริมราคาสินคาเกษตร อยางไรก็ตาม หากเกษตรกรประสบภัยพิบัติรายแรง รัฐบาลและ
กระทรวงการคลังสามารถที่จะชะลอการใชหนี้ของเกษตรกรที่ติดอยูกับธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณการเกษตรหรือหนวยงานอื่นได แตมิใชการยกหนี้ใหทั้งหมด (ผูจัดการรายวัน ฉบับ 
วนัที ่5 เมษายน 2534)
         กรณีที่สอง การจัดตั้งสภารักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติตามธรรมนูญการ 
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2534  ยังผลใหสภา รสช. กลายเปนหนวยราชการใหมที่มีเจาหนาที่
ประจ ํา  ทัง้ๆที่ภายหลังจากการจัดตั้งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ แลว  ภาระหนาที่ของสภา 
รสช.ไดบรรเทาเบาบางลงไปเปนอันมาก แตก็ยังมีการบรรจุบุคคลเขารับตํ าแหนงในสภา รสช.
จํ านวนมาก อีกทั้งมีการกํ าหนดเงินประจํ าตํ าแหนงกรรมการสภา รสช.จํ านวนไมนอย ซึ่งสราง
ภาระแกงบประมาณแผนดินอยางไมสมควร
         กรณีที่สาม การใชจายเงินแผนดินในลักษณะตํ านํ้ าพริกละลายแมนํ้ าปรากฏ 
ตอมาในโครงการพัฒนาประชาธิปไตยของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีแผนที่จะจัดตั้งชุดปฏิบัติการ
เผยแพรประชาธิปไตยประจํ าหมูบานจํ านวน 62,373 หมูบานทั่วราชอาณาจักร โดยชุดปฏิบัติการ
แตละชดุประกอบดวยเจาหนาที่ 4 คน อันประกอบดวยครู 1 คน เจาหนาที่หรืออาสาสมัคร 
สาธารณสขุ 1 คน ทหารหรือตํ ารวจชายแดนหรือเจาหนาที่หนวยพัฒนาเคลื่อนที่ 1 คน  และบุคคล 
ทีน่ายอ ําเภอคดัเลือก 1 คน  ในการนี้ กระทรวงมหาดไทยเสนอของบประมาณ 938 ลานบาทในป
งบประมาณ 2534 และ 2535  อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม 
2534 มมีติหัน่งบประมาณดังกลาวนี้เหลือเพียง 165-200 ลานบาท แมนายกรัฐมนตรีจะแสดง
ความกลาหาญทางจริยธรรมในการตัดทอนงบประมาณของโครงการที่ใหประโยชนไมคุมคา  
แตกย็งัมทีทีาประนีประนอมและรักษาหนากระทรวงมหาดไทย
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         กรณีที่ส่ี  พลอากาศเอกเกษตร โรจนนิล ในฐานะรองประธานสภา รสช. ไดใช
อํ านาจลงนามในค ําสั่งใหการกอหนี้ตางประเทศของบริษัท การบินไทย จํ ากัด อยูนอกเพดานเงินกู
ตางประเทศที่ควบคุมโดยกระทรวงการคลังทั้งนี้ต้ังแตวันที่ 27 กุมภาพันธ 2534 (The Bangkok 
Post ฉบับวันที่ 13 มีนาคม 2534  และแนวหนา ฉบับวนัที่ 8 เมษายน 2534)  นิตยสาร Far 
Eastern Economic Review (ฉบับวนัที ่ 28 มีนาคม 2534) รายงานวา  การลงนามในคํ าสั่ง 
ดังกลาวนีก้ระทํ ากอนการจัดตั้งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ  แตเพิ่งจะเปนที่เปดเผยในภายหลัง
         กรณีที่หา กระทรวงเกษตรและสหกรณกํ าลังดํ าเนินการจัดตั้งสภาการเกษตรแหง
ชาต ิโดยทีอ่งคกรดังกลาวมีหนาที่ดูแลกองทุนเกษตรกรรมดวย รายไดหลักของกองทุนเกษตรกรรม
มาจากการเก็บคาธรรมเนียมการนํ าเขาและสงออกซึ่งสินคาเกษตรโดยไมตองนํ าสงคลังแผนดิน 
และคณะกรรมการบริหารกองทุนมีอํ านาจในการจัดสรรเงินกองทุนไปใชจายในดานตางๆ โดย 
ไมตองผานกระบวนการทางการคลังตามปกติ และโดยเฉพาะอยางยิ่งไมตองผานการพิจารณา
ของรัฐสภา การใชเงินกองทุนเกษตรกรรมจึงเปนอํ านาจของฝายบริหาร โดยปราศจากการ 
ตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ ทั้งนี้ดูเหมือนวา เสนาบดีกระทรวงเกษตรฯจะยังมิไดเรียนรูบทเรียน
จากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร อยางนอยที่สุดการใชกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในการแสวงหา
ผลประโยชนสวนบุคคลทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจดังที่เปนมาในอดีต มิใชกรณีตัวอยางที่จะ 
ส่ันคลอนความสํ านึกทางมโนธรรมของผูบริหารระดับสูงในกระทรวงเกษตรและสหกรณ
         กรณีที่หก  กระทรวงกลาโหมดํ าริที่จะขอแปรญัตติในสภานิติบัญญัติ เพื่อขอเพิ่ม 
งบประมาณประจํ าป 2535 ตามปกติกระบวนการงบประมาณจะเริ่มตนจากการเสนอขอ 
งบประมาณของหนวยราชการตางๆ โดยสํ านักงบประมาณทํ าหนาที่ประมวลคํ าเสนอขอเหลานั้น 
ซึ่งโดยทั่วไปแลวงบประมาณที่หนวยราชการตางๆตองการใชจะสูงกวาวงเงินงบประมาณที่กํ าหนด
ไว สํ านกังบประมาณจะขอใหหนวยราชการตางๆตัดทอนงบประมาณใหอยูภายในวงเงินที่กํ าหนด 
พลเอกวิมล วงศวงวานิช ผูชวยผูบัญชาการทหารบกและรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงกลาโหม
แถลงวา กระทรวงกลาโหมถูกตัดงบประมาณจํ านวนมาก ทํ าใหไมสามารถปฏิบัติงานไดดี 
เทาทีค่วร โดยเฉพาะอยางยิ่งการรักษาผลประโยชนของประเทศดานชายฝงทะเลตะวันตก ดังนั้น 
กระทรวงกลาโหมจะขอแปรญัตติเพิ่มงบประมาณในสภานิติบัญญัติโดยไมผานสํ านักงบประมาณ 
ทั้งนี้กระทรวงกลาโหมมั่นใจวาจะไดรับอนุมัติตามคํ าขอ (แนวหนา ฉบับวันที่ 22 พฤษภาคม 
2534) จารีตทางการคลังของไทยมีอยูวา การแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณเปนเรื่อง 
ที่ไมสามารถกระทํ าได เพราะเกรงวาหากเปดชองใหมีการแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณ
ได งบประมาณอาจจะขาดดุลจํ านวนมาก จนเปนผลเสียตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ระเบียบการ
ประชุมสภาผู แทนราษฎรในอดีตจึงมีขอหามในเรื่องนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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พ.ศ.2521 มาตรา 133 ก็มีบทบัญญัติหามการแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณรายจาย 
เชนเดียวกัน
         กรณตัีวอยางทั้ง 6 กรณีดังกลาวขางตนนี้นับเปนสัญญาณที่สอใหเห็นวา ชนชั้น 
ปกครองในปจจบัุนพยายามทํ าลายกํ าแพงวินัยทางการคลัง เพื่อเปาหมายสวนบุคคลบางประการ  
และบดันี ้วนิยัทางการคลังกํ าลังอยูบนทางสองแพรงระหวางการดํ ารงอยูกับมรณกรรม
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การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลัง6

           คณะรฐัมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่  2  กรกฎาคม  2534  มีมติอนุมัติใหแกไข
เพิ่มเติม พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ.2491 โดยขยายขอบเขตใหกระทรวงการคลังสามารถนํ าเงิน 
คงคลงัไปซื้อคืนหรือไถถอนตราสารเงินกูอ่ืนที่มิใชพันธบตัรรัฐบาล และซื้อเงินตราตางประเทศหรือ
พันธบตัรรัฐบาลตางประเทศได ทั้งนี้ตามขอเสนอของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ซึ่งผาน
การพจิารณาของคณะกรรมการกลั่นกรองเศรษฐกิจเมื่อวันที่ 10 มิถุนายน ศกเดียวกันนี้แลว
           การแกไขกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้เนนการเพิ่มเติมมาตรา 7 (4) และมาตรา 7 
(5)  มาตรา 7 แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ.2491 เปนบทบัญญัติที่ใหอํ านาจฝายบริหารเบิกจาย
เงนิจากคลงักอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย ตามหลักการบริหารการคลังในระบอบประชาธิปไตย 
การเบกิจายเงนิจากคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน โดยผานสภาผูแทนราษฎรทั้งนี้
เพื่อใหฝายนิติบัญญัติสามารถมีอํ านาจถวงดุลอํ านาจของฝายบริหารได แต พ.ร.บ.เงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ถือกํ าเนิดขึ้นในยุคสมัยที่การเมืองการปกครองอยูในระบอบอํ ามาตยาธิปไตย 
กฎหมายฉบับนี้จึงมีบทบัญญัติที่เกื้อกูลการทํ างานของฝายบริหาร โดยกํ าหนดขอยกเวนใหฝาย
บริหารสามารถเบิกจายเงินจากคลังโดยไมตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร หรือโดยที่
ยงัไมมกีฎหมายอนญุาตใหจาย มาตรา 7 เปนบทบัญญัติสวนหนึ่งที่ใหอํ านาจฝายบริหารในเรื่องนี้
           ตามมาตรา 7 แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 การเบิกจายเงินจากคลังกอน 
ทีม่กีฎหมายอนุญาตใหจาย สามารถกระทํ าไดใน 4 กรณีตอไปนี้
           (1) รายการจ ายที่มีการอนุญาตใหจ ายเงินไดแลวตามกฎหมายวาดวย 
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ แตเงินที่ต้ังไวมีจํ านวนไมพอจายและพฤติการณเกิดขึ้น
ใหมคีวามจํ าเปนตองจายโดยเร็ว
           (2) มีกฎหมายใดๆที่กระทํ าใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ และมี
ความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว
           (3) มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงินระหวางประเทศ 
ทีก่ระท ําใหตองจายเงิน  และมีความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว

                                                          
6ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 26 กรกฎาคม 2534
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           (4) เพื่อซื้อคืนหรือไถถอนพันธบัตรเงินกูของรัฐบาลตามจํ านวนที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเห็นสมควร
           การเบกิจายเงนิจากคลังในกรณีทั้งสี่ขางตนนี้ เมื่อไดจายแลว ใหต้ังเงินรายจาย
เพื่อชดใชในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจํ าปงบประมาณ หรือในกฎหมาย 
วาดวยการโอนงบประมาณรายจาย หรือในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจํ าป 
งบประมาณปตอไป แลวแตกรณี
           การนํ าเงินคงคลังไปซื้อคืนหรือไถถอนพันธบัตรเงินกู ของรัฐบาลเปนเรื่องที่
กระทรวงการคลงัมีอํ านาจดํ าเนินการไดอยูแลวตามมาตรา 7 (4) แตเนื่องจากกระทรวงการคลัง 
มแีผนการที่จะออกตราสารเงินกูอ่ืน นอกเหนือไปจากพนัธบตัรรัฐบาล ดังนั้น จึงตองแกไขเพิ่มเติม 
มาตรา 7 (4) เพื่อใหมีอํ านาจใชเงินคงคลังในการซื้อคืนหรือไถถอนตราสารเงินกู อ่ืนดวย  
ขณะเดียวกัน ก็ถือโอกาสแกไขเพิ่มเติมเพื่อใหมีอํ านาจในการชํ าระหนี้เงินกู ตามสัญญา 
กอนกํ าหนดได
           นอกเหนอืจากการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 7 (4) แลว การแกไขกฎหมายเงินคงคลัง
คร้ังนี้ยังไดเพิ่มเติมมาตรา 7 (5) เพื่อใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจในการนํ าเงินคงคลังไปซื้อ 
เงนิตราตางประเทศ หลักทรัพยตางประเทศที่มั่นคง หรือพันธบัตรรัฐบาลตางประเทศในสกุลเงิน
ตราที่ตองชํ าระสํ าหรับหนี้ที่มีระยะเวลาไมเกิน 5 ป และเพื่อนํ าไปใชประโยชนในการชํ าระหนี้ 
เมือ่ถงึก ําหนด โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจกํ าหนดขอบังคับเกี่ยวกับเร่ืองนี้
           การเปลี่ยนแปลงฐานะทางการคลังของรัฐบาลชนิดหนามือเปนหลังมือนับต้ังแต 
ปงบประมาณ 2531 เปนตนมา นับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหกระทรวงการคลังผลักดันใหมีการ
แกไขเพิม่เตมิกฎหมายการคลังครั้งนี้  พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ.2491 ถือกํ าเนิดขึ้นมาในยุคสมัยของ
นโยบายการคลังแบบขาดดุล ผูรางกฎหมายฉบับนี้มิไดคาดหมายมากอนวาจะมีเงินคงคลังเหลือ
อยูเปนจ ํานวนมาก ดังเชนที่ปรากฏในชวง 4 ปที่ผานมานี้ กฎหมายฉบับนี้จึงมิไดมีบทบัญญัติ 
ที่เกื้อกูลใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารจัดการสวนเกินดุลของงบประมาณ (disposal of 
budget surplus)  ไดอยางมีประสิทธิภาพ
           กอนปงบประมาณ 2531 งบประมาณแผนดินอยูในฐานะขาดดุลเกือบโดยตลอด  
(ยกเวนปงบประมาณ 2517) ตามปกติแลว การใชงบประมาณขาดดุลยอมทํ าใหเงินคงคลังรอย
หรอลง   แตรัฐบาลใชวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยการกูเงินภายในประเทศ และ 
พ.ร.บ. เงนิคงคลัง พ.ศ.2491 มาตรา 4 ก็มีบทบัญญัติบังคับวา รัฐบาลตองนํ าเงินกูเขาบัญชี 
เงนิคงคลงั ดวยเหตุนี้เอง การใชงบประมาณขาดดุลของรัฐบาลจึงมิไดทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลง
มากนกั ยกเวนชวงเวลาระหวางปงบประมาณ 2523 -2525 ที่รัฐบาลตองเผชิญกับวิกฤติการณ 
เงินคงคลังอยางรุนแรง สวนสํ าคัญเปนเพราะนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมที่รัฐบาลเลือกใช 
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ท ําใหกระแสการเบิกจายเงินจากคลังถูกเรงเรา แตกระแสการนํ าเงินสงคลังกลับออนแรง เนื่องจาก
ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจทํ าใหรายไดของรัฐบาลตํ่ ากวาเปาหมายเปนอันมาก ผลก็คือ  
เงนิคงคลงัเมือ่ส้ินปงบประมาณ (วันที่ 30 กันยายน)  ซึ่งตามปกติอยูในระดับ 10,000 -12,000 
ลานบาท  ลดลงเหลือเพียง  6,000 - 7,000 ลานบาท โดยที่ในบางชวงเวลาเหลือเพียง 400 - 500 
ลานบาท การปรับเปลี่ยนนโยบายการคลังจากนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมมาเปนนโยบาย
การคลังแบบกระยาจกในรัฐบาลเปรม 2-5 ไดชวยกอบกูฐานะของเงินคงคลังเขาสูสภาวะปกติ 
อีกครัง้หนึง่  ในระหวางปงบประมาณ 2528 - 2530 เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณกลับมาอยูใน
ระดบั 10,000 - 12,000 ลานบาทดังเดิม
           การฟ นตัวจากภาวะถดถอยของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลายป 2529  
เปนตนมา  ไดผลักดันใหระบบเศรษฐกิจไทยจํ าเริญเติบโตอยางรวดเร็ว ผลของการจํ าเริญเติบโต
ดังกลาวนี้ ทํ าใหรายไดจากการเก็บภาษีอากรของรัฐบาลเพิ่มข้ึนอยางมาก จนเปนเหตุให 
งบประมาณเกนิดลุนับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา สวนเกินดุลของงบประมาณซึ่งมีเพียง 
5,381.9 ลานบาทในปงบประมาณ 2531 เพิ่มข้ึนเปน 41,603.6 และ 79,397.3 ลานบาทในป 
งบประมาณ 2532 และ 2533 ตามลํ าดับ  (ดูตารางสถิติ)  ทั้งนี้เปนที่คาดกันวางบประมาณในป 
งบประมาณ 2534 จะมีสวนเกินดุลอีก

           สภาวการณที่รายไดของรัฐบาลทวมรายจาย ทํ าใหเงินคงคลังสะสมเพิ่มข้ึน 
อยางรวดเร็ว  จากระดับ 11,104.1 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 2530 เปน 132,679.4 ลาน
บาทเมือ่ส้ินปงบประมาณ 2533  (ดูตารางสถิติ) รายงานขาวจากหนาหนังสือพิมพชวยใหทราบวา 
เงนิคงคลงัเมื่อส้ินเดือนพฤษภาคม 2534  อยูในระดับ 144,000 ลานบาท  (ผูจัดการรายวัน ฉบับ
วนัที ่13 มถินุายน 2534)  และ 175,000 ลานบาท เมื่อส้ินเดือนมิถุนายน 2534  (ผูจัดการรายวัน
ฉบับวันที่ 8 กรกฎาคม 2534)
           การเก็บเงินคงคลังสะสมไวจํ านวนมากๆนี้ยอมมีคาเสียโอกาส เพราะบัญชีเงิน 
คงคลังที่กระทรวงการคลังเปดไวกับธนาคารแหงประเทศไทยนั้นไมไดดอกเบี้ย กระทรวงการคลัง
จึงดํ าริที่จะนํ าเงินคงคลังไปหาใชประโยชน ม.ร.ว.จัตุมงคล โสณกุล อธิบดีกรมบัญชีกลางให
สัมภาษณหนังสือพิมพวา กระทรวงการคลังมีแผนที่จะนํ าเงินคงคลังไปซื้อหลักทรัพยและเงินตรา
ตางประเทศ 35,000 ลานบาท และนํ าไปไถถอนพันธบตัรรัฐบาลกอนกํ าหนดจํ านวน 30,000 ลาน
บาท ซึ่งจะทํ าใหเงินคงคลังลดลงเหลือ 110,000 ลานบาท  (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 8 
กรกฎาคม 2534)
           แมวาการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้จะเอื้ออํ านวยใหการบริหาร 
เงินคงคลังมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในการไถถอนหนี้สาธารณและในการนํ า 
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เงินคงคลังไปลงทุนหาประโยชน แตการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้เปนการแกไข 
เพิ่มเติมภายใตมาตรา 7 แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ.2491 ซึ่งเปนบทบัญญัติที่ใหอํ านาจ 
ฝายบริหารเบิกจายเงินจากคลังกอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย การแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
เงินคงคลังครั้งนี้จึงมุงขยายอํ านาจของฝายบริหาร และลดทอนอํ านาจการถวงดุลอันนอยนิดของ
ฝายนิติบัญญัติใหนอยลงไปอีก การนํ าเงินคงคลังไปใชในการลงทุนหาผลประโยชนนั้นเปน
กระบวนการที่ผูมีอํ านาจในการตัดสินใจสามารถหาผลประโยชนสวนบุคคลได หากไมทํ าให
กระบวนการดังกลาวนี้เปนกระบวนการที่โปรงใสแลว  หายนภยัอาจเกิดขึ้นในอนาคตได

เงนิคงคลังและสวนเกินดุลของงบประมาณ
ปงบประมาณ 2522 - 2533

(ลานบาท)
สวนเกินดุลของงบประมาณปงบประมาณ เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ
(สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน)

2522 12,735.9 - 14,437.1
2523 6,737.5 - 17,822.7
2524 7,724.4 - 27,406.3
2525 7,590.7 - 42,010.2
2526 7,215.9 - 33,933.5
2527 7,398.5 - 38,570.4
2528 11,893.0 - 51,931.4
2529 10,949.2 - 48,505.2
2530 11,104.1 - 31,768.6
2531 21,319.7 5,381.9
2532 60,967.5 41,603.6
2533 132,679.4 79,397.3

ที่มา  สํ านักงบประมาณ
หมายเหตุ  เครื่องหมายลบ (-) แสดงวาเปนสวนขาดดุลของงบประมาณ
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การเมืองวาดวยเงินคงคลัง7

           เพียงชั่วระยะเวลาไมถึงเดือน ทัศนคติของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
เกี่ยวกับการใชเงินคงคลังไดแปรเปลี่ยนไปเปนอันมาก เมื่อเขารับตํ าแหนงใหมๆ ทานรัฐมนตรี
แสดงความกระเหีย้นกระหือรือที่จะนํ าเงินคงคลัง ซึ่งเหลืออยูเปนจํ านวนมากไปใชใหเปนประโยชน
แก `ราษฎร' ใน `ชนบท' คร้ันไดรับการทักทวงจากเทคโนแครต ทั้งในกระทรวงการคลังและ
ธนาคารแหงประเทศไทย ทานรัฐมนตรีก็เสียงออนลงหานอยไม จนทายที่สุดกลับแสดงจุดยืน 
ทีจ่ะหลกีเลีย่งการใชเงินคงคลังเทาที่จะเปนไปได มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2535  
ซึง่ก ําหนดนโยบายงบประมาณขาดดุลสํ าหรับปงบประมาณ 2536 โดยหาเงินชดเชยสวนขาดดุล
ของงบประมาณดวยการกอหนี้สาธารณะ สะทอนใหเห็นการเปลี่ยนแปลงทัศนคติดังกลาวนี้

           บรรดาเทคโนแครตในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย  
รวมตลอดจนวงวิชาการเศรษฐศาสตรตางจดจํ าไดดีวา เพียงเพราะความเห็นแก `ราษฎร' ใน  
`ชนบท' ของผูนํ าพรรคกิจสังคมในรัฐบาลเปรม 1 อันมีนายบุญชู โรจนเสถียรเปนรองนายก 
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ และนายอํ านวย วีรวรรณเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง วิกฤติการณ
ทางการคลังครั้งที่รายแรงที่สุดในประวัติศาสตรกรุงรัตนโกสินทรก็อุบัติข้ึนในป 2523 การนํ า 
เงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทออกมาใชในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลง นับเปน
ปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลงอยางรวดเร็ว พรรคกิจสังคมพยายามผลักดันโครงการ 
 `เงินผัน' เพื่อหาคะแนนนิยมทางการเมือง โดยมิไดพิจารณาฐานะทางการคลังของรัฐบาลไทย 
และสภาวการณทางเศรษฐกิจในสังคมทุนนิยมโลกอยางรอบคอบ กอนหนาที่รัฐบาลเปรม 1 จะนํ า
เงนิคงคลงัจ ํานวน 3,500 ลานบาทมาใชในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงในป 2523 นั้น  
งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2523 ที่ประกาศใชมาแตเดือนตุลาคม 2522 ไมเพียงแต
จะมีวงเงินเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณกอนหนานั้นถึง 18% เทานั้น หากยังมีสวนขาดดุลของ 
งบประมาณสูงถึง 20,000 ลานบาท โดยตองชดเชยดวยเงินคงคลัง 3,300 ลานบาทอีกดวย  
เงนิคงคลงัยงัร่ัวไหลอีก 5,556.5 ลานบาท  เมื่อมีการปรับเงินเดือนและคาจางของขาราชการและ
ลูกจาง และรอยหรออีก 1,300 ลานบาทเมื่อมีการคืนดอกเบี้ยเงินสะสมแกขาราชการเพื่อบรรเทา

                                                          
7ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 6 พฤศจิกายน 2535
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ความเดือดรอนอันเกิดจากภาวะเงินเฟอ ในอีกดานหนึ่ง ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 
ในระบบทุนนิยมโลก อันเปนผลจากวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สอง ซึ่งปะทุมาแตป 2522  
ไดกอใหเกิดภาวะถดถอยในระบบเศรษฐกิจไทยดวย ผลที่ตามมาก็คือ รัฐบาลไมสามารถหารายได 
ตามเปาหมายที่กํ าหนดไว

           เมื่อกระแสการนํ าเงินสงคลังออนตัวลง เนื่องจากภาวะตกตํ่ าของรายไดรัฐบาล 
ในขณะที่กระแสการเบิกจายเงินจากคลังรุนแรง เนื่องจากการดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบ 
เจาบญุทุม ทายที่สุดเงินคงคลังก็รอยหรอลงจนสรางปญหาสภาพคลองในภาครัฐบาลอยางรุนแรง  
ในบางขณะเงนิคงคลังเหลืออยูเพียง 300 - 400 ลานบาท  นายสมหมาย ฮนุตระกูล รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 2-4 ซึ่งตองเปนผูรับภาระในการแกปญหาวิกฤติการณการ
คลังครั้งนี้ใหสัมภาษณเมื่อพนจากตํ าแหนงวา การที่ตองมารับตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลงัในยามวิกฤตินี้เปรียบเสมือนการชดใชกรรมที่ทํ าไวแตปางกอน

           นบัต้ังแตปงบประมาณ 2525 เปนตนมา นโยบายงบประมาณแบบเจาบุญทุม 
แปรเปลีย่นมาเปนนโยบายงบประมาณแบบกระยาจก ตลอดยุครัฐบาลเปรม 2-5 การรัดเข็มขัด
ทางการคลงัด ําเนินมาอยางตอเนื่อง ไมเพียงแตอัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณจะอยูในระดับต่ํ า
เทานั้น หากทวายังมีการตัดทอนงบประมาณกลางปอีกดวย ทายที่สุดถึงกับนํ า zero-growth 
budget มาใช zero-growth budget เปนงบประมาณที่คงไวซึ่งรายจายที่แทจริง (real 
government expenditure) ระดบัเดมิ  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณ 
รายจายเทากบัอัตราเงินเฟอ งบประมาณในปใหมพอเพียงที่จะซื้อสินคาและบริการปริมาณเทากับ
ปงบประมาณเกาเทานั้น

           นโยบายงบประมาณแบบกระยาจก ซึ่งเริ่มมาแตปงบประมาณ 2525 ดํ าเนิน 
ตอมาจนถงึปงบประมาณ 2531 ผลของการรัดเข็มขัดทางการคลังชวยใหฐานะเงินคงคลังกระเตื้อง
ข้ึน ในระหวางป 2523 - 2525 เมื่อวิกฤติการณเงินคงคลังมีอาการรายแรง รัฐบาลพยายามตกแตง
ตัวเลขเงินคงคลัง ดวยการเรงกูเงินในชวงปลายปงบประมาณ เพื่อใหตัวเลขเงินคงคลังเมื่อส้ินป 
งบประมาณไมตกตํ่ ามากนัก บางปถึงกับตองนํ าเงินกูตางประเทศของรัฐวิสาหกิจมาเขาบัญชี 
เงนิคงคลงั เพือ่ตกแตงตัวเลขเงินคงคลัง โดยที่ในยามปกตินั้น เงินกูตางประเทศของรัฐบาลมิไดนํ า
เขาบัญชีเงินคงคลัง หากแตเปดบัญชีตางหากไว  รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหง
ประเทศไทย ซึ่งเคยตีพิมพสถิติเงินคงคลังก็หยุดตีพิมพขอมูลนี้ ราษฎรถูกปดหูปดตา และไมมีสิทธิ
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ในการรับรูขาวสารสาธารณะ นับวานาอนาถนักที่เทคโนแครตในธนาคารแหงประเทศไทยยังคงมี
ทศันคติอันสามานยเชนนี้
           การฟนตัวจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลายป 
2529 เปนตนมา มีสวนอยางสํ าคัญตอการเติบโตของระบบเศรษฐกิจไทย การขยายตัวทาง
เศรษฐกิจนํ ามาซึ่งรายไดรัฐบาล ซึ่งเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วนับต้ังแตป 2530 เปนตนมา ฐานะ 
ทางการคลงัมัน่คงขึ้นอยางผิดหูผิดตา กอนปงบประมาณ 2523 เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ
อยูในระดบั 11,000- 13,000 ลานบาท ลดลงเหลือ 6,737.5 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 
และยนือยูในระดับ 7,000 - 8,000 ลานบาทระหวางปงบประมาณ 2524 - 2527 ในระหวางปงบ
ประมาณ 2528- 2530 เงินคงคลังมียอดคงเหลือเมื่อส้ินปงบประมาณมากกวา 10,000 ลานบาท 
และนบัต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา ปริมาณเงินคงคลังเพิ่มข้ึนชนิดทบทวี จนอยูระดับ 
212,000 ลานบาทเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2535 (ดูตาราง)

           ดวยเหตุที่เงินคงคลังเหลือบานเบอะเชนนี้ ผูนํ าพรรคประชาธิปตยบางคนจึง 
ผลักดันใหรัฐบาลนํ าเงินคงคลังไปใชในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง ปุจฉาที่มักจะมี 
ผูหยบิยกขึน้มาถามก็คือ จะสะสมเงินคงคลังปริมาณมากๆไวทํ าไมกัน เหตุใดจึงไมนํ าไปใชในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ปุจฉาทํ านองนี้มักมาจากผูนํ าภาคเอกชน ซึ่งมีความเขาใจวา  
เงินคงคลังมีสภาพเสมือนหนึ่งกํ าไรสะสมของธุรกิจเอกชน ในเมื่อธุรกิจเอกชนสามารถนํ ากํ าไร
สะสมไปลงทุนหาประโยชนได เหตุไฉนรัฐบาลจึงไมนํ าเงินคงคลังไปใชประโยชนแกชาติบานเมือง
เลา

           แทที่จริงแลว เงินคงคลังหาใชกํ าไรสะสมของรัฐบาลไม เงินที่อยู ในบัญชี 
เงินคงคลังจํ านวนมากมิไดเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน และจักตองจายคืนแกเจาของเมื่อถูก 
ทวงถาม ดังทีอ่ธบิดีกรมบัญชีกลางใหอรรถาธิบายวา เงินคงคลังจํ านวนเกือบ 220,000 ลานบาท
เมือ่ตนเดอืนตลุาคม 2535 นั้นเหลือที่จะนํ ามาใชจายไดจริง ๆ เพียง 60,000 ลานบาท สวนที่เหลือ
เปนเงนิกนัส ําหรบัการเบิกจายเหลื่อมป 80,000 ลานบาท และเงินฝากของผูอ่ืนอีก 80,000 ลาน
บาท (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที ่ 9 ตุลาคม 2535) เงินคงคลังจํ านวน 60,000 ลานบาทนั้นนับวา 
ไมมากเมือ่เทียบกับงบประมาณแผนดินระดับ 550,000-600,000 ลานบาท เพราะพอเพียงสํ าหรับ
การใชจายเพียงชั่วระยะเวลาเดือนเศษเทานั้น

           ระบบบัญชีเงินคงคลังของรัฐบาลไทยมิไดแยกแยะระหวางเงินที่เปนกรรมสิทธิ์
ของรัฐกับเงินที่มิใชกรรมสิทธิ์ของรัฐ เงินฝากของธนาคารพาณิชยจํ านวนมากปรากฏในบัญชี 
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เงนิคงคลงั ในจงัหวดัทีน่อกเหนือไปจากกรุงเทพฯ ขอนแกน ลํ าปาง และสงขลา ซึ่งไมมีสํ านักงาน
ธนาคารแหงประเทศไทย คลังจังหวัดไมเพียงแตจะทํ าหนาที่กระทรวงการคลังของจังหวัดเทานั้น 
หากยังทํ าหนาที่เปนตัวแทนของธนาคารแหงประเทศไทยอีกดวย ธนาคารพาณิชยในจังหวัด 
เหลานี้เมื่อมีเงินสดสวนเกิน ก็จะนํ าฝากคลังจังหวัดในฐานะตัวแทนของธนาคารแหงประเทศไทย 
เงินที่ธนาคารพาณิชยฝากไวกับธนาคารแหงประเทศไทยจึงผสมปนเปอยูในบัญชีเงินคงคลัง  
เมื่อเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 เงินคงคลังมีเหลือไมพอที่จะใชคืนเงินฝาก
ธนาคารพาณชิย อาทเิชน เมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2523 เงินฝากธนาคารพาณิชยในบัญชีเงินคงคลัง
มปีริมาณถงึ 11,000 ลานบาท  แตเงินคงคลังเหลืออยูเพียง 3,353 ลานบาท ฯลฯ  ความขอนี้ 
มนียัวา รัฐบาลไดนํ าเงินฝากของผูอ่ืนไปใชจายโดยพลการและโดยมิไดกูยืม ในประเด็นดังกลาวนี้
มีขอนาสังเกตวา เมื่อนายพนัส สิมะเสถียร เขียนวิทยานิพนธเร่ือง "การบริหารเงินคงคลังของ
ประเทศไทย" เสนอตอวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักรในป 2521 นายพนัสไดใหขอสังเกตวา  
การทีบั่ญชเีงนิคงคลังรวมเอาเงินฝากที่มิไดเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐไวดวย ยอมทํ าใหเกิดความเขาใจ
ผิดเกี่ยวกับฐานะเงินคงคลังได พรอมทั้งเสนอแนะใหแยกการบริหารการเงินของรัฐออกเปน 2  
กองทุน คือ กองทุนทั่วไปสํ าหรับเงินสวนที่เปนของรัฐ และกองทุนพิเศษสํ าหรับเงินนอก 
งบประมาณ นายพนัสดํ ารงตํ าแหนงปลัดกระทรวงการคลังเกือบเต็มทศวรรษ แตดูเหมือนวา  
ขอเสนอเกีย่วกับการปฏิรูปการบริหารเงินคงคลังขางตนนี้กลับถูกละเลยโดยสิ้นเชิง

           ในขณะที่เงินในบัญชีเงินคงคลังจํ านวนมากมิไดเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน เงินที่
เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐจํ านวนมากกลับมิไดปรากฏในบัญชีเงินคงคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินกู 
ตางประเทศ และเงินกองทุนหมุนเวียนตางๆ เงินที่อยูในบัญชีเงินคงคลังนั้น หากจะเบิกไปใช  
จักตองตรากฎหมาย เพื่อใหความชอบธรรม และโดยทั่วไปตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทน
ราษฎร กลาวอกีนัยหนึ่งก็คือ การใชเงินคงคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน แตเงิน
ของรัฐที่อยูนอกบัญชีเงินคงคลังนั้น รัฐบาลมีอํ านาจในการใชจายโดยไมตองขอความเห็นชอบ 
จากฝายนติิบัญญติั จึงปราศจากการถวงดุลทางการคลังอยางเหมาะสม การณปรากฏอยูเนืองๆ
วา การใชเงินนอกงบประมาณเหลานี้เปนไปอยางไรประสิทธิภาพ

           บัดนี้นาจะถึงเวลาที่จะตองปฏิรูประบบบัญชีเงินคงคลัง ดวยการแยกเงินที่มิใช
กรรมสิทธิ์ของรัฐออกนอกบัญชี โดยที่ในขณะเดียวกัน ก็ดึงเงินที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐทั้งปวง 
รวมศูนยเขาสู บัญชีเงินคงคลัง เพื่อใหมีการถวงดุลทางการคลังระหวางฝายบริหารกับฝาย 
นิติบัญญัติ เงินกูตางประเทศควรจะนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง หรือมิฉะนั้นก็ตองใหฝายนิติบัญญัติ 
มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายการกอหนี้และมีสวนในการพิจารณากลั่นกรองโครงการเงินกู  
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เงินกองทุนหมุนเวียนตางๆจักตองลดทอนใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะเปนไปได และไมควรที่จะ 
จดัตัง้กองทนุหมนุเวยีนขึ้นใหม ทั้งนี้เพราะเหตุวา ฝายนิติบัญญัติไมสามารถตรวจสอบการใชเงิน 
กองทุนหมุนเวียนของฝายบริหารไดอยางเต็มที่ ซึ่งเปนเหตุใหเกิดการรั่วไหลและการใชทรัพยากร
อยางไมมีประสิทธิภาพ

ตารางที่ 1
ปริมาณเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ

ปงบประมาณ 2522 - 2533
(ลานบาท)

                 สิน้ปงบประมาณ             ปรมิาณเงินคงคลัง

                    2522                    12,735.9
                    2523                      6,737.5
                    2524                      7,724.4
                    2525                      7,590.7
                    2526                      7,215.7
                    2527                      7,398.5
                    2528                    11,893.0
                    2529                    10,949.2
                    2530                    11,104.1
                    2531                    21,319.7
                    2532                    60,967.5
                    2533                              132,679.4
            

           ที่มา สํ านักงบประมาณ  งบประมาณโดยสังเขป ประจํ าปงบประมาณ 2526 - 2535
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กองทุนสุวรรณภูมิ8

           กระทรวงการคลัง โดยสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังกํ าลังจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ 
เพื่อใหความชวยเหลือแกประเทศตางๆในอินโดจีนและพมา การจัดตั้งกองทุนดังกลาวนี้กระทํ า 
โดยการตราพระราชบัญญัติ ซึ่งจะเสนอตอรัฐสภาในอนาคตอันใกลนี้
           หลกัการพืน้ฐานของกองทุนสุวรรณภูมิมีอยูอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก กองทนุสวุรรณภมูเิปนกองทุนเงินหมุนเวียน โดยการนํ าเงินคงคลัง
จ ํานวน 5,000 ลานบาท มาเปนทุนประเดิม เงินจํ านวนดังกลาวจะนํ าไปลงทุนในกิจการที่ไมมี
ความเสี่ยง เพื่อนํ าดอกผลไปจัดสรรเปนเงินชวยเหลือแกประเทศเพื่อนบาน ทั้งนี้คาดวา 
เงนิชวยเหลือดังกลาวจะตกประมาณปละ 300-500 ลานบาท
           ประการที่สอง กองทุนสุวรรณภูมิมีฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งบริหารงานโดย 
ขาราชการจากกระทรวงการคลัง กระทรวงการตางประเทศ และธนาคารแหงประเทศไทย
           ประการที่สาม  เงนิชวยเหลือที่จัดสรรแกประเทศเพื่อนบานจากกองทุนสุวรรณภูมิ
เปนเงนิกูระยะยาว ที่เสียดอกเบี้ยอัตราตํ่ า ระยะเวลาของเงินกูยาวนานถึง 20 ป อัตราดอกเบี้ย 
1.5-4.0% ตอป
           ประการที่ส่ี เงินกูจากกองทุนสุวรรณภูมิเปนเงินกูที่มีเงื่อนไขสองซอน (double 
tying) กลาวคอื ก ําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับโครงการที่ใชเงินกู (project tying) และเงื่อนไขเกี่ยวกับ
การจดัจางจดัซื้อ (procurement tying) เงินกูจากกองทุนสุวรรณภูมิจักตองนํ าไปลงทุนในโครงการ
เกี่ยวกับโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ (infrastructure) และในการจัดจางจัดซื้อนั้นจะตองจัด
จางจดัซือ้จากบริษัทคนไทยไมนอยกวา 50% ของเงินกู

           นอกเหนอืจากหลกัการพื้นฐาน 4 ประการดังกลาวขางตนนี้แลว รัฐบาลไทยยังได
ก ําหนดมาตรการควบคูอีก 2 มาตรการ คือ
           มาตรการแรก  ไดแก  การจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าผานธนาคารเพื่อการ 
สงออกและน ําเขาแหงประเทศไทย (EXIM Bank) ควบคูกับการประกอบธุรกิจวิเทศธนกิจ (BIBF) 
เพือ่การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจในประเทศเพื่อนบาน

                                                          
8 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 24 มีนาคม 2538
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           มาตรการที่สอง ไดแก การอนุญาตใหบริษัทที่มีธุรกิจในประเทศเพื่อนบาน 
จดทะเบยีนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย เพื่อระดมทุนได เพียงแตตองเปนบริษัทที่มีคนไทย
เปนเจาของเทานั้น
           รัฐบาลไทยเริ่มใหความชวยเหลือตางประเทศในปงบประมาณ 2534 การจัดตั้ง
กองทุนสุวรรณภูมิ หรือที่รูจักกันในชื่อเดิมวา "กองทุนอินโดจีน" นับเปนการประกาศอยางเปน 
ทางการวา บัดนี้ไทยไดเขยิบฐานะเปนมหาอํ านาจนอยในแหลมทองแลว  แตการจัดตั้งกองทุน
สุวรรณภมูมิีนัยทางการคลังที่พึงพิจารณาอยางรอบคอบ
           แตเดิมการจัดสรรเงินชวยเหลือตางประเทศปรากฏในงบประมาณแผนดินของ
กรมวเิทศสหการ สํ านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งตองผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร อยางนอย 
ทีสุ่ด กรมวิเทศสหการตองมีความรับผิด (accountability) ตอสภาผูแทนราษฎรในการใชจายเงิน
ชวยเหลอืตางประเทศ ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา มีการถวงดุลในการใชอํ านาจการคลังระหวางฝายบริหาร
กับฝายนิติบัญญัติในระดับหนึ่ง แตการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิไดทํ าลายดุลอํ านาจดังกลาวนี้ 
เพราะกองทุนสุวรรณภูมิเปนกองทุนเงินหมุนเวียน แมจะมีการตราพระราชบัญญัติขออนุญาต 
รัฐสภาเบกิจายเงินคงคลังมาจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ แตพลันที่พระราชบัญญัติกองทุนสุวรรณภูมิ
ผานรฐัสภา กองทนุสุวรรณภูมิก็จะกลายเปนเงินนอกงบประมาณ การใชจายเงินกองทุนดังกลาวนี้
มิจํ าตองขอความเห็นชอบจากสภาผู แทนราษฎรอีกตอไป หากแตข้ึนอยู กับดุลพินิจของ 
คณะกรรมการบริหารกองทุน ซึ่งประกอบดวยขุนนางขาราชการจากกระทรวงการคลัง กระทรวง
การตางประเทศ และธนาคารแหงประเทศไทยเปนสํ าคัญ อีกทั้งสภาผูแทนราษฎรก็ไมสามารถ
ควบคมุการใชจายเงินกองทุนอยางใกลชิดดังปางกอน
           หากจะวเิคราะหใหถึงที่สุดแลว การนํ าเงินคงคลังมาจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิมีผล
เสมอืนหนึง่การถายโอนอํ านาจการใชทรัพยากรทางการคลังไปสูกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย เพราะ
การบรหิารเงินกองทุนตกอยูในอํ านาจของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย คณะกรรมการบริหารมีความ
รับผิดตอรัฐบาลผูใชอํ านาจบริหารเทานั้น หามีความรับผิดตอรัฐสภาผูใชอํ านาจนิติบัญญัติไม  
การถวงดลุระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติหมดสิ้นไปในกรณีนี้
           แตดวยเหตุที่กองทุนสุวรรณภูมิกํ าหนดเงื่อนไขในการใชเงินกูวาจะตองนํ าไป 
จดัจางจดัซือ้จากบริษัทคนไทยไมนอยกวา 50% ของเงินกู คณะกรรมการบริหารกองทุนยอมอยูใน
ฐานะที่จะแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจาการจัดสรรเงินกู ได เพราะจะมีบริษัทคนไทยที่มี
ประโยชนไดเสียจากกระบวนการจัดสรรเงินกูนี้ กรณีที่มีความเปนไปไดสูงยิ่งก็คือ กรณีที่กลุมทุน
ไทยเสนอโครงการสาธารณูปโภคตอรัฐบาลพมาหรือประเทศตางๆในอินโดจีน แลวมาวิ่งเตน 
ขอเงินกูจากรัฐบาลไทย พรอมทั้งขอสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าจากธนาคารเพื่อการสงออกและ 
นํ าเขาแหงประเทศไทย ผลประโยชนทางเศรษฐกิจในกรณีเชนนี้มีมากพอที่จะจายเงินใตโตะได  
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ยิ่งเมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา คณะกรรมการบริหารกองทุนสามารถใชดุลพินิจในการกํ าหนด 
วงเงนิกู และอตัราดอกเบี้ย (ต้ังแต 1.5% จนถึง 4.0%) ดวยแลว อํ านาจในการใชดุลพินิจดังกลาว
ยอมใชไปในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจได หากตองการ
           ในอารยประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยมาเปนเวลาชานาน การ 
จัดสรรเงินชวยเหลือตางประเทศจํ าตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา อีกทั้งรัฐบาลยังตอง 
รายงานการใชจายเงินชวยเหลือเหลานั้นตอรัฐสภาดวย ในกรณีของสหรัฐอเมริกาการขออนุมัติ 
เงินชวยเหลือตางประเทศเปนวาระการประชุมที่สํ าคัญที่รัฐสภาใชเปนเครื่องมือในการกํ ากับ
นโยบายตางประเทศของฝายบริหาร การณปรากฏอยูเนืองๆวา รัฐสภามิไดอนุมัติเงินชวยเหลือแก
บางประเทศตามคํ าขอของรัฐบาล
           การจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ แมจะมีขอดีในการเอื้ออํ านวยใหการบริหารเงินกู 
ตางประเทศมีความคลองตัวและมีประสิทธิภาพมากขึ้น แตก็มีขอเสียอยางสํ าคัญในการทํ าลาย 
ดุลอํ านาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ อีกทั้งยังเปดชองใหมีการแสวงหาสวนเกิน 
ทางเศรษฐกิจจากการจัดสรรเงินกูโดยปราศจากการตรวจสอบเทาที่ควร
           ในประวัติศาสตรการคลังไทย การจัดตั้งกองทุนเงินหมุนเวียนขยายตัวอยางรวด
เร็วภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ผูทรงอํ านาจทางการเมืองไดหาประโยชนจากกองทุนเงิน 
หมุนเวียนเหลานี้ เมื่อกลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศ
ไทยพยายามสถาปนาวนิยัทางการคลังและวินัยทางการเงิน การลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียนเปน
เปาหมายหนึ่งในการนี้ เพราะการใชจายเงินกองทุนหมุนเวียนปราศจากการควบคุมเทาที่ควร 
บุคคลส ําคญัทีม่บีทบาทผลักดันใหลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียน ก็คือ นายปวย  อ๊ึงภากรณ และ
นายประพนธ บุนนาค (อดีตอธิบดีกรมบัญชีกลาง)
           ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 กระแสการจัดตั้ง 
กองทนุเงนิหมนุเวยีนหวนกลับมาอีกครั้งหนึ่ง กองทุนสํ าคัญที่จัดตั้งขึ้นในระยะแรก ไดแก กองทุน
นํ้ ามัน (2517) และกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (2517) แตการขยายตัวในการจัดตั้งกองทุน 
เงนิหมนุเวยีนเกิดขึ้นในยุครัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ (2534-2535) กองทุนที่จัดตั้งขึ้นในชวงนี้ 
ไดแก กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร (2534) กองทุนสิ่งแวดลอม (2535) กองทุนเพื่อสงเสริม
การอนรัุกษพลงังาน (2535) กองทุนพัฒนาชุมชนเมือง (2535) กองทุนสนับสนุนการวิจัย (2535) 
เปนตน
           ขอทีน่าสงัเกตก็คือ ในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตย กลุมขุนนางนักวิชาการพยายาม
ลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียนเพื่อสรางวินัยทางการคลัง แตคร้ันเมื่อมีรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง 
กลุมขุนนางนักวิชาการกลับเปนผูผลักดันใหจัดตั้งกองทุนเงินหมุนเวียนเสียเอง ทั้งนี้ดวยการ 
อางเหตผุลวา กระบวนการงบประมาณตามปกติขาดความยืดหยุน และไมเกื้อกูลใหมีการบริหาร
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งานอยางมปีระสิทธภิาพได กองทุนสุวรรณภูมิจะมิใชกองทุนเงินหมุนเวียนกองทุนสุดทาย กองทุน
ลักษณะเดียวกันนี้จะยังผุดขึ้นอีกในอนาคต เพราะรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งก็ตองการ 
ความคลองตัวในการบริหารทรัพยากรทางการคลังเฉกเชนเดียวกัน ในแงนี้ รัฐบาลที่มาจาก 
การเลือกตั้งมิไดมีพฤติกรรมแตกตางจากรัฐบาลของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย จะมีก็เฉพาะแต 
นักการเมืองฝายคานเทานั้นที่ตองการถวงดุลรหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ นักการเมือง 
ทีก่มุอํ านาจฝายบริหารไมตองการการถวงดุลเชนวานี้
           การขยายตัวของกองทุนเงินหมุนเวียนไมเพียงแตทํ าลายอํ านาจการถวงดุล 
ของฝายนิติบัญญัติเทานั้น หากยังสรางปญหาในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคอีกดวย  
ทั้งนี้เพราะเหตุวา คณะกรรมการบริหารกองทุนมีอํ านาจตัดสินเกื่ยวกับการใชจายเงินกองทุน 
โดยอสิระ การควบคุมหรือกํ าหนดระดับการใชจายของภาครัฐบาลจึงมิอาจกระทํ าได หากกองทุน
เงนิหมนุเวยีนทัง้ปวงมขีนาดยิ่งใหญมากเพียงใด การดํ าเนินนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจจะยิ่งมีปญหามากเพียงนั้น
           เมือ่กวาทศวรรษที่แลว ธนาคารโลกแสดงความกังวลในประเด็นที่วา การใชจาย
ของกองทุนเงินหมุนเวียนทั้งปวงจะบั่นทอนประสิทธิผลในการดํ าเนินนโยบายการคลัง จนถึงกับ
ผลักดนัใหกระทรวงการคลังศึกษาเรื่องนี้ บัดนี้แมวาเวลาจะลวงเลยมากวาทศวรรษ แตกระทรวง
การคลังหาไดผลักดันใหลดทอนจํ านวนกองทุนหมุนเวียนอยางจริงจังไม ตรงกันขามกลับสมยอม
ใหมกีารจัดตั้งกองทุนประเภทนี้เพิ่มข้ึน
           แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิเปนแนวความคิดที่ไมควร
สนับสนุน เพราะจะสรางปญหาการบริหารการคลังในระยะยาว ทั้งในดานการดํ าเนินนโยบาย 
การคลงัเพือ่รักษาเสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ และในดานการทํ าลายวินัยทางการคลัง หากถึงที่สุด
แลวมิอาจทัดทานการจัดตั้งกองทุนดังกลาวนี้ได สภาผูแทนราษฎรสมควรพิจารณากํ าหนด 
หลกัการส ําคญัอยางนอย 2 ประการในรางพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ  กลาวคือ
           ประการแรก  การจ ํากดัอายุของกองทุนสุวรรณภูมิมิใหเกิน 5 ป เมื่อครบกํ าหนด 
5 ป คณะกรรมการบริหารกองทุนจักตองจัดทํ ารายงานเสนอตอรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร 
ควรจะแตงตัง้คณะผูทรงคุณวุฒิเพื่อประเมินผลการดํ าเนินงานของกองทุนสุวรรณภูมิ รายงานของ
คณะผูทรงคุณวุฒิจะใชเปนฐานในการพิจารณาวา รัฐสภาจะตออายุกองทุนนี้ตอไปหรือไม  
แมรัฐสภาจะมีมติใหตออายุกองทุน การตออายุทุกครั้งจักตองมีมาตรการจํ ากัดอายุกองทุน 
เชนเดิม
           ประการที่สอง การลดทอนอํ านาจในการใชดุลพินิจของคณะกรรมการบริหาร 
กองทุน แตการลดทอนอํ านาจดังกลาวนี้จะเปนไปไดก็ตอเมื่อรางกฎหมายกองทุนสุวรรณภูมิ 
มีบทบัญญัติในรายละเอียด บทบัญญัติที่สํ าคัญไดแก การกํ าหนดสัดสวนเงินกูที่จัดสรรแกพมา 
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ลาว กัมพูชา และเวยีดนามตลอดอายุกองทุน การกํ าหนดลักษณะโครงการที่อยูในขายไดรับเงินกู 
การกํ าหนดเกณฑในรายละเอียดเกี่ยวกับระยะเวลาของเงินกู ระยะปลอดภาระหนี้ (grace 
period) และอัตราดอกเบี้ย เพื่อมิใหคณะกรรมการบริหารกองทุนสามารถใชดุลพินิจอยาง
ปราศจากขอบเขต
           แมวาการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิเปนเรื่องอันไมสมควรสนับสนุน แตการ 
ชวยเหลอืประเทศเพื่อนบานที่ดอยพัฒนาเปนเรื่องอันควรแกการสนับสนุน การชวยเหลือดังกลาวนี้
ควรยดึพืน้ฐานดานมนุษยธรรม หาควรเห็นแกผลประโยชนทางเศรษฐกิจมากเกินไปไม หลักการ
ของกองทนุสวุรรณภมูทิีก่ํ าหนดวา ประเทศลูกหนี้จะตองใชเงินกูไมนอยกวา 50 % ในการจัดจาง
หรือจัดซื้อสินคาจากบริษัทคนไทย เปนหลักการที่ตองการใหประโยชนแกกลุมทุนไทยมากกวา 
การชวยเหลอืประเทศเพื่อนบานที่ดอยพัฒนา ดังเปนที่ทราบกันดีวา เงื่อนไขการกํ าหนดโครงการ 
ทีใ่ชเงนิกู (project tying) ก็ดี และเงื่อนไขการจัดจางจัดซื้อ (procurement tying) ก็ดี ยังผลใหเงิน
กูนั้นไมเปนประโยชนแกประเทศลูกหนี้เทาที่ควร หากปราศจากเงื่อนไขเหลานี้ ประเทศลูกหนี้
สามารถนํ าเงินกูไปใชจายในโครงการที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคมมากกวาโครงการที่ถูกบังคับใช
จาย อีกทั้งสามารถวาจางหรือจัดซื้อวัสดุและครุภัณฑจากประเทศอื่นที่มีคุณภาพดีกวาและราคา
ถกูกวาจากบริษัทคนไทย
           หากวิเคราะหใหถึงที่สุดแลว กองทุนสุวรรณภูมิมิไดจัดตั้งขึ้นเพื่อชวยเหลือ
ประเทศเพือ่นบานที่ดอยพัฒนา หากแตเปนกองทุนสงเคราะหกลุมทุนไทย
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หนองงูเหากับประเทศมหาอํ านาจ9

           กระบวนการคัดสรรบริษัทผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหาจบสิ้นลง 
เมือ่วนัที ่17 เมษายน 2538 หลังจากที่ยืดเยื้อมาเกือบ 2 ป ซึ่งทํ าใหการกอสรางสนามบินดังกลาว
ลาชากวากํ าหนดการเปนอันมาก
           เมือ่การทาอากาศยานแหงประเทศไทย (ทอท.) เปดใหมีการประมูลเพื่อออกแบบ
สนามบนินานาชาตหินองงูเหาในป 2536 นั้น ปรากฏวามีผูยื่นขอเสนอถึง 22 กลุมบริษัท ในเดือน
ธันวาคม 2536 ทอท.ไดคัดเลือกเหลือเพียง 5 กลุมบริษัท หลังจากนั้นไดตรวจสอบขอเสนอ 
ทางเทคนคิ และตัดทอนเหลือเพียง 3 กลุมบริษัทในเดือนกรกฎาคม 2537 ไดแก
           (1) กลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS แหงสหรัฐอเมริกา ซึ่งมีบริษัทที่ปรึกษา 
ACT Consultant Co., Ltd. เปนผูรวมหุนฝายไทย
           (2) กลุมบริษัท Aeroports de Paris/Overup ซึง่เปนกลุมรวมทุนระหวางฝรั่งเศส
กบัอังกฤษ โดยมีบริษัทสถาปนิกมติ ต้ังพานชิ เปนผูรวมหุนฝายไทย
           (3) กลุมบริษัท  CW Fentress
           ในเดือนกันยายน 2537 ทอท.ตัดสินใจคตั CW Fentress ออกจากกระบวนการ
ประมลู ยงัผลใหบริษัทดังกลาวรองเรียนตอนายกรัฐมนตรีวาไมไดรับความเปนธรรม คร้ันในเดือน 
ตอมา ทอท.ตัดสินใจเปดซองขอเสนอทางการเงินของกลุมบริษัทสองกลุมที่เหลือ ผลปรากฏวา 
กลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS เสนอราคา 1,100 ลานบาทและกลุมบริษัท Aeroports de 
Paris/Overup เสนอราคา 1,200 ลานบาท ในเดือนธันวาคม 2537 ทอท.ตัดสินให Murphy 
Jahn/TAMS เปนผูไดรับการพิจารณาลํ าดับแรก (priority bidder)

           ขอวินิจฉัยของ ทอท. ดังกลาวขางตนนี้สรางความไมพอใจแกกลุ มบริษัท 
Aeroports de Paris/Overup อยางมาก เอกอัครราชทูตฝร่ังเศสและอังกฤษประจํ าประเทศไทย 
มหีนงัสอืประทวงถึงนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 มกราคม 2538 และขอใหรัฐบาลไทยดํ าเนินการ 
คัดเลือกผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหาดวยความเปนธรรม กลุมบริษัทยุโรปดังกลาวนี้

                                                          
9ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 28 เมษายน 2538
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อางวา ขอเสนอทางเทคนิคของตนเหนือกวากลุมบริษัทอเมริกันตามการจัดลํ าดับของ ทอท. ดังนั้น 
จงึควรไดรับการพิจารณาลํ าดับแรก ขอทักทวงนี้ทํ าใหการคัดเลือกผูออกแบบหยุดชะงักลง
           รัฐบาลเมริกันเขาหนุนชวยกลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS โดยนายรอน บราวน 
(Ron Brown) รัฐมนตรวีาการกระทรวงพาณิชย มีหนังสือลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 2538 ถึงนายก 
รัฐมนตรี ประทวงวา กระบวนการคัดสรรผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหามิไดเปนไป 
โดยเปดเผยและโปรงใส (Asian Wall Street Journal, February 22, 1995) หนงัสือประทวงนี้ 
ชวยใหกระบวนการคัดเลือกผูออกแบบดํ าเนินตอไป
           ในเดือนกุมภาพันธ 2538 ทอท.เร่ิมเจรจากับกลุมบริษัทผูประมูลตามลํ าดับที่
ก ําหนดไว ผลการเจรจาปรากฏวา กลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS ยนิดลีดราคาประมูลลงเหลือ 
997 ลานบาท และกลุมบริษัท Aeroports de Paris/Overup ลดเหลือ 897 ลานบาท แต ทอท. 
ไมยอมรับราคาประมูลที่กลุมบริษัททั้งสองเสนอ โดยอางวาสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกจิและสงัคมแหงชาติ กํ าหนดราคากลางไวในระดับ 640 ลานบาท อยางไรก็ตาม ผูประมูล
ทัง้สองกลุมแถลงวา ราคากลาง 640 ลานบาทเปนระดับที่ต่ํ าเกินไป
           ตอมาเมื่อวันที่ 17 มีนาคม 2538 ทอท.ตัดสินใจใหผูประมูลทั้งสองกลุมยื่น 
ขอเสนอทางการเงินเปนคํ ารบที่สาม โดยกํ าหนดใหเสนอราคาแบบตายตัวที่ยังมิไดรวมภาษีมูลคา
เพิม่ ทัง้นีข้อบขายงานยังคงเปนไปตามขอเสนอทางเทคนิคเดิม การตัดสินใจใหมีการประมูลแบบ
ปด (closed bid) เฉพาะกลุมบริษัททั้งสองก็เพื่อแกปญหาความลาชา หากเริ่มตนกระบวนการ
ประมลูต้ังแตตนใหม ความลาชาจะยิ่งมีมากเปนทวีตรีคูณ
           ในการยื่นขอเสนอทางการเงินใหมนี้เปนที่ทราบกันอยางนอยในกลุมผูประมูลวา  
ทางราชการไดเขยิบราคากลางอยางไมเปนทางการเปน 850 ลานบาท การเปดซองขอเสนอทาง
การเงนิเมื่อวันที่ 17 มีนาคม 2538 ปรากฏวา กลุม Murphy Jahn/TAMS  เสนอราคา 792 ลาน
บาท และกลุม Aeroports de Paris/Overup เสนอราคา 836 ลานบาท ทอท. จึงตัดสินใจใหกลุม
บริษัท Murphy Jahn/TAMS เปนผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหา โดยมีหนาที่ควบคุม
การกอสรางดวย สัญญาวาจางการออกแบบจะลงนามในเดือนมิถุนายน 2538 โดยผูรับจาง 
จกัตองดํ าเนินการใหแลวเสร็จภายใน 27 เดือน
           เดิมทีเมื่อ ทอท.ยนืยนัราคากลาง 640 ลานบาท Murphy Jahn/TAMS คิดที่จะ
ถอนตวัออกจากการประมูล แตผูรวมทุนฝายไทยคือ ACT Consultant Co., Ltd. พยายามโนมนาว
ใหสูตอ โดยที่ผูรวมทุนฝายไทยยินดีลดสวนแบงกํ าไร อยางไรก็ตาม การที่ Murphy Jahn/TAMS 
ชนะการประมลูคร้ังนี้ สาเหตุสํ าคัญสวนหนึ่งเปนเพราะการตกตํ่ าของคาเงินดอลลาร อเมริกัน
           ความจํ าเปนที่กรุงเทพฯตองมีสนามบินนานาชาติแหงที่สองเกิดจากความแออัด
ของสนามบนิดอนเมือง ซึ่งในปจจุบันรับผูโดยสาร 25 ลานคนตอป อันอยูในระดับ 80% ของกํ าลัง
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ความจ ุ สนามบนิหนองงูเหาจะรับผูโดยสารไดปละ 30 ลานคน อาคารผูโดยสารมีพื้นที่ 500,000 
ตารางเมตร โดยคาดวาจะตองใชงบประมาณการกอสรางประมาณ 27,000 ลานบาท เดิมกํ าหนด
ทีจ่ะเปดใชงานในป 2543 (ค.ศ.2000) ความลาชาในการคัดเลือกผูออกแบบทํ าใหกํ าหนดการนี้
ตองลาออกไปอีกอยางนอย 2 ป นอกจากปญหาความลาชาในการคัดเลือกผูออกแบบแลวยังมี
ปญหาความลาชาในการอพยพราษฎรออกจากบริเวณหนองงูเหาอีกดวย เนื่องจากการเคหะ 
แหงชาตไิมสามารถสรางที่อยูอาศัยรองรับราษฎรเหลานี้ตรงตามกํ าหนดเวลา
           โครงการสนามบินนานาชาติหนองงูเห าแรกเริ่มเดิมทีเกิดจากการผลักดัน 
ของบริษัทนอรทรอปแหงแคลฟิอรเนีย (Northrop Corporation of California) ซึ่งเสนอโครงการตอ
รัฐบาลถนอม-ประภาสในเดือนพฤษภาคม 2514 สาระสํ าคัญของขอเสนอก็คือ บริษัทนอรทรอป
เปนผูออกแบบ ผูกอสรางและผูควบคุมการกอสรางสนามบินนานาชาติแหงที่สองนี้ โดยรัฐบาล
ไทยไมตองออกคาใชจายในการกอสราง แตตองใหบริษัทนอรทรอปเปนผูบริหารและหารายไดจาก
สนามบนิในชวง 20 ปแรก ขอเสนอดังกลาวนี้ถูกคัดคานทั้งจากสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาตแิละกระทรวงคมนาคม ภายหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 รัฐบาลถนอม-
ประภาสไดแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาขอเสนอของบริษัทนอรทรอปอีกครั้งหนึ่งเมื่อวันที่ 11 
พฤษภาคม 2515 โดยมี พล อ.อ.ทวี  จุลละทรัพยเปนประธาน คร้ันวันที่ 15 สิงหาคม ศกเดียวกัน 
สภาบริหารคณะปฏิวัติมีมติรับหลักการขอเสนอของบริษัทนอรทรอป ความรวดเร็วในการผลักดัน
โครงการดงักลาวนีเ้ปนเหตุใหในเวลาตอมา ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ต้ังขอสังเกตในหนังสือพิมพ
สยามรัฐวา การรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 เปนการรัฐประหารเพื่อสรางสนามบิน 
หนองงูเหา
           ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 โครงการสนามบิน
นานาชาติหนองงูเหากลายเปนเปาโจมตีจากสาธารณชน สวนสํ าคัญเปนเพราะวา รางสัญญา 
ที่รัฐบาลจะลงนามกับบริษัทสนามบินนอรทรอปประเทศไทย (Northrop Thailand Airport 
Company = NTAC) เปนรางสัญญาที่รัฐบาลไทยเสียเปรียบและไมรักษาผลประโยชนของแผนดิน  
จึงมีแรงผลักดันมิใหรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ลงนามในรางสัญญาดังกลาวนี้ โครงการ 
สนามบินนานาชาติหนองงูเหาจึงแทงในป 2517 และรัฐบาลในเวลาตอมาหันมาปรับปรุงและ
ขยายสนามบินดอนเมืองแทน แตการขยายตัวของการคมนาคมและขนสงทางอากาศในชวงเวลา 
20 ปที่ผานมา ทํ าใหรัฐบาลไทยตองพิจารณาสรางสนามบินนานาชาติแหงที่สอง โครงการ 
หนองงเูหาจึงถูกร้ือฟนขึ้นมาอีกครั้งหนึ่ง
           เมื่อบริษัทนอรทรอปเสนอสรางสนามบินหนองงูเหาในป 2514 นั้น แมคนใกลชิด
ประธานาธิบดีริชารด นิกสนั คือ นายเฮนรี่  เคนิส (Henry Kearns) มสีวนเกี่ยวของอยูดวย  
แตหนวยรัฐการอเมริกันมิไดของเกี่ยวมากนัก ยิ่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือน
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ตุลาคม2516 ดวยแลว สถานเอกอัครราชทูตอเมริกันประจํ าประเทศไทยพยายามไมเขาไป 
ของเกี่ยวกับโครงการนี้ เพราะกระแสชาตินิยมในประเทศไทยกํ าลังขึ้นสูง การเขาไปหนุน 
ชวยบรษิทันอรทรอปอาจมีผลกระทบตอความสัมพันธระหวางสหรัฐอเมริกากับไทยไดโดยงาย
           แตการคัดเลือกบริษัทผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหาระหวางป 2536-
2538 ใหภาพทีแ่ตกตางกันโดยสิ้นเชิง ไมเพียงแตสถานเอกอัครราชทูตอเมริกันจะเขาไปหนุนชวย
กลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS อยางเตม็ทีเ่ทานั้น หากทวารัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย
อเมริกนัถงึกบัลงแรงกดดันรัฐบาลไทยดวยตนเองอีกดวย กอนหนานี้ นิตยสาร The Economist
ขนานนามรฐัมนตรพีาณชิยวา "เซลลแมนแหงนครวอชิงตัน ดี.ซี." มิไยตองกลาววา สถานเอกอัคร
ราชทูตและรัฐบาลฝรั่งเศสและอังกฤษก็หนุนชวยกลุมบริษัท Aeroports de Paris/Overup  
เฉกเชนเดียวกัน

           ตลาดนโยบายของสังคมเศรษฐกิจไทยแปรโฉมเปนตลาดแบบเปดที่ไรพรมแดน 
โดยที่กระแสอิทธิพลของบรรษัทระหวางประเทศและประเทศมหาอํ านาจจะยิ่งมีมากขึ้นในอนาคต 
ขอทีน่าสงัเกตยิง่ก็คือ ณ บัดนี้ประเทศมหาอํ านาจไมเพียงแตเขามาแสดงอิทธิพลในกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเทานั้น หากยังแผอิทธิพลถึงกระบวนการจัดจางจัดซื้อของรัฐบาล (government 
procurement) อีกดวย ในโลกที่ไรพรมแดนซึ่งถูกครอบงํ าโดยระเบียบเศรษฐกิจเสรีนิยม ประเทศ
มหาอํ านาจไมลังเลที่จะทะลุทะลวงเขาไปแสวงหาผลประโยชนในประเทศตางๆทุกมุมโลก การใช
อํ านาจและอิทธิพลที่เหนือกวาในการกดดันประเทศที่ดอยกวาเปนปรากฏการณธรรมชาติ  
ผลที่ตามมาก็คือ การใหสัมปทานและการประมูลระหวางประเทศในโลกที่สามเปนกระบวนการ 
ที่ยุงยากและกินเวลามากกวาที่ควรจะเปน เพราะประเทศมหาอํ านาจที่ตองการผลประโยชน 
ตางแสดงอิทธิพลกดดันรัฐบาลประเทศโลกที่สามเพื่อใหตนสมประสงค
           บทเรียนจากการประมูลผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหาครั้งนี้ ก็คือ 
ประสิทธิภาพในการบริหารนโยบายจะเพิ่มข้ึนไดอีกมาก หากกระบวนการใหสัมปทานและการ 
จดัจางจดัซือ้เปนกระบวนที่โปรงใส มีการกํ าหนดขั้นตอนในรายละเอียดที่ชัดเจน และเปนธรรม



ภาคที่สาม :

การคลังทองถิ่น
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กรุงเทพมหานครกับบทบาท
ในการจัดบริการสาธารณะ1

         การแยงชิงบทบาทระหว างกรุงเทพมหานครกับกระทรวงคมนาคมในการ 
จัดบริการเรือโดยสารในคลองแสนแสบ กํ าลังกลายเปนประเด็นความขัดแยงในผลประโยชน 
ทัง้ทางเศรษฐกิจและการเมืองระหวางพรรคพลังธรรมกับพรรคประชากรไทย
         เร่ืองของเรื่องมีอยูวา กรุงเทพมหานครตองการบรรเทาความแออัดของการจราจร 
ทางบกจึงดํ าริที่จะใหมีบริการเรือโดยสารในคลองแสนแสบระหวางปอมพระกาฬกับบางกะป  
เมือ่แรกด ําริในเดือนมิถุนายน 2533 ไมมีผูประกอบการเอกชนสนใจมากนัก คงมีแตหางหุนสวน
จํ ากัดครอบครัวขนสงที่เสี่ยงลงทุนโดยไมรูวาจะออกหัวหรือออกกอย บัดนี้ ชวงเวลาการทดลอง
เดินเรือโดยสารประจํ าคลองแสนแสบผานพนมากวา 3 เดือน ปรากฏวามีผูนิยมใชบริการมาก 
พอสมควร
         ในชวงที่ห างหุ นสวนจํ ากัดครอบครัวขนสงเริ่มดํ าเนินการเกี่ยวกับบริการ 
เรือโดยสารดังกลาวนี้ องคการ ร.ส.พ.แสดงความสนใจที่จะจัดบริการเรือโดยสารปรับอากาศใน
คลองแสนแสบบาง  และแจงความจํ านงตอผูบริหารกรุงเทพมหานคร ผาน ร.ท.กฤษฎา อรุณวงค 
รองผูวาการฝายการโยธา  ผูบริหารกรุงเทพมหานครในชั้นแรกใหความเห็นชอบกับขอเสนอของ
องคการ ร.ส.พ. โดยในขณะเดียวกันก็เสนอแนะใหองคการ ร.ส.พ. พิจารณาจัดบริการเรือโดยสาร
ในคลองสายอืน่ๆดวย  แตตอมา พ.ท.วินัย สมพงศ  รองผูวาการฝายบริหารไดออกมาใหสัมภาษณ 
ปฏิเสธที่จะใหองคการ ร.ส.พ. จัดบริการเรือโดยสารปรับอากาศในคลองแสนแสบ โดยอางวา 
กรุงเทพมหานครจํ าเปนตองปกปองผลประโยชนและสิทธิของหางหุนสวนจํ ากัดครอบครัวขนสง 
ในฐานะผูบุกเบิกการลงทุนดานนี้ นอกจากนี้ การปลอยใหมีการแขงขันในการเดินเรือโดยสาร 
ในคลองแสนแสบไมเพียงแตจะทํ าใหเกิดอุบัติเหตุงายขึ้นเทานั้น หากทวายังอาจเปนเหตุให 
องคการ ร.ส.พ.ประสบการขาดทุนไดอีกดวย อยางไรก็ตาม กรุงเทพมหานครยังคงยินดีสนับสนุน
ใหองคการ ร.ส.พ. จัดบริการเรือโดยสารในคลองสายอื่น

                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 22 กุมภาพันธ 2534
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         นโยบายที่ไมคงเสนคงวาของกรุงเทพมหานคร ทํ าใหนายปองพล อดิเรกสาร  
ผูอํ านวยการองคการ ร.ส.พ.ออกมาวิพากษวิจารณผูบริหารกรุงเทพมหานครอยางรุนแรง พรอมทั้ง
ขอใหกรุงเทพมหานครกํ าหนดตัวผูรับผิดชอบนโยบายเรื่องนี้ใหแนชัด เพราะการเปลี่ยนใจของ  
กรุงเทพมหานครกอใหเกิดความเสียหายทางการเงินแกองคการ ร.ส.พ. เนื่องจากไดลงทุนสรางเรือ
ปรับอากาศไปแลว (The Nation และ Bangkok Post  ฉบับวนัที่ 8 กุมภาพันธ 2534)
        ในขณะทีค่วามขดัแยงระหวางองคการ ร.ส.พ. กับกรุงเทพมหานครกํ าลังกอตัวขึ้น  
นายสมัคร สุนทรเวช รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมไดกระโดดเขามารวมวงไพบูลยดวย  
โดยขูวา หากกรุงเทพมหานครไมใหองคการ ร.ส.พ.จัดบริการเรือโดยสารปรับอากาศในคลอง 
แสนแสบ กรมเจาทาจะระงับการจดทะเบียนเรือหางยาวของหางหุนสวนจํ ากัดครอบครัวขนสง 
เพราะเรอืสงเสียงดังรบกวนชาวบาน ไมเหมาะที่จะแลนในคลองแสนแสบ ซึ่งมีชาวบานอาศัยอยู
ทัง้สองขางทาง(ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัที่ 4 กุมภาพันธ 2534)
         ความขัดแยงในกรณีนี้ไดคลี่คลายไปเปนวิวาทะเยี่ยงทารกเฒาของผูทรงอํ านาจ 
ทางการเมอืงทัง้สองฝาย ผมไมตองการรวมวงไพบูลยในการชี้วา ใครผิด ใครถูก แตผมตองการ 
ชีป้ระเดน็ปญหาในระดับนโยบายที่พนไปจากผลประโยชนทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจนี้
         นับแตอดีตกาลเปนตนมา ราชการสวนกลางไดเขาไปกาวกายประกอบกิจอันพึง
เปนหนาทีข่ององคการบริหารสวนทองถิ่นเปนอันมาก กระบวนการรวบอํ านาจทั้งทางการเมืองและ
เศรษฐกิจเขาสูสวนกลางไดสรางจิตวิญญาณใหราชการสวนกลางครอบงํ าราชการสวนทองถิ่นมา
เปนเวลาชานาน แตระบบการรวมศูนยอํ านาจดังกลาวนี้นับวันรังแตจะเสื่อมสมรรถภาพลงไป  
เมื่อสังคมเศรษฐกิจเจริญเติบโตและมีความสลับซับซอนมากขึ้น และเมื่อประชาชนมีการศึกษา
และมคีวามตื่นตัวทางการเมืองมากขึ้น
         ในสังคมการเมืองที่มีการกระจายอํ านาจ องคการบริหารสวนทองถิ่นควรจะเปน 
ผูดูแลทุกขสุขของประชาราษฎรในทองถิ่นนั้น บริการสาธารณูปโภคที่ใหประโยชนเฉพาะแต 
ประชาชนใน  ทองถิน่ใด องคการบริหารสวนทองถิ่นในทองถิ่นนั้นควรจะเปนผูอํ านวยการใหมีการ
ผลิตบริการสาธารณูปโภคนั้นๆ และประชาชนในทองถิ่นนั้นก็ควรจะเปนผูรับภาระรายจาย  
จงึจะชอบดวยหลกัความเปนธรรม ผมใครขอยกตัวอยางเปนรูปธรรมวา งานเก็บขยะในจังหวัดตรัง
ควรจะเปนหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดตรัง และประชาชนในเขตเมืองตรังควรจะตองเปน
ผูรับภาระรายจายในการขจัดขยะที่เกิดขึ้น ราชการสวนกลางหาควรเขาไปเจากี้เจาการในการ 
เกบ็ขยะในจงัหวัดตรังไม และประชาชนในจังหวัดอื่นก็ไมควรรวมแบกรับภาระรายจายในการขจัด
ขยะในเมืองตรังดวย
         แตดวยเหตุที่ชนชั้นนํ าทางอํ านาจของไทยอาศัยอยูในกรุงเทพฯ การณจึงปรากฏ
วา ราชการสวนกลางไดเขาไปกาวกายจัดบริการสาธารณะในกรุงเทพฯมากจนเกินไป บริการ
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สาธารณะ ในกรุงเทพฯจํ านวนมากอยูในมือของราชการสวนกลางมากกวาเปนอํ านาจหนาที่ของ
กรุงเทพมหานคร การบริหารบริการสาธารณะที่จัดใหแกประชาชนในกรุงเทพฯและปริมณฑล 
มักนิยมจัดในรูปรัฐวิสาหกิจ ผมลองรวบรวมรายชื่อรัฐวิสาหกิจดังกลาวนี้ และพบวาสามารถ
จ ําแนกออกเปน 2 ประเภท คือ
         * รัฐวิสาหกิจประเภทแรกมุงจัดบริการสาธารณะใหประชาชนในกรุงเทพฯ โดย
เฉพาะ รัฐวสิาหกจิประเภทนี้มีจํ านวน 7 แหง  และมีสินทรัพยมูลคารวมทั้งสิ้นประมาณ 60,000 
ลานบาท ไดแก

              -  องคการตลาด (กอต้ังป 2496)
              -  องคการสวนสัตว (2497)
              -  สํ านักงานธนานุเคราะห (2498)
              -  การไฟฟานครหลวง (2501)
              -  การประปานครหลวง (2510)
              -  การทางพิเศษแหงประเทศไทย (2515)
              -  องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ (2519)

         *  รัฐวิสาหกิจประเภทที่สองแมจะจัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดยทั่วไป   
แตประชาชนในกรุงเทพฯเปนผูมิไดรับประโยชนสวนใหญ รัฐวิสาหกิจประเภทนี้มีอยู 4 แหง และ 
มสิีนทรพัยประมาณ 80,000 ลานบาท ไดแก

              -  องคการ ร.ส.พ. (2490)
              -  ธนาคารอาคารสงเคราะห (2496)
              -  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย (2497)
              -  การเคหะแหงชาติ (2516)

         ผมมคีวามเหน็วา รัฐวิสาหกิจประเภทแรกควรจะวางแผนโอนใหกรุงเทพมหานคร
เปนผูบริหารการจัดตลาดสดและสวนสัตวในกรุงเทพฯเปนประโยชนโดยตรงแกชาวกรุงเทพฯ  
สาธารณูปโภคดังเชนการไฟฟา การประปา ถนนหนทาง และบริการรถโดยสารประจํ าทาง 
ก็มีลักษณะทํ านองเดียวกัน สวนกรุงเทพมหานครจะจัดระบบการบริหารบริการสาธารณะเหลานี้
อยางไรก็ใหประชาชนในกรุงเทพฯเปนผูตัดสินโดยผานกระบวนการเลือกตั้งผูวากรุงเทพมหานคร 
สํ าหรบัรัฐวสิาหกจิประเภทที่สองนั้น ผมมีความเห็นวา เร่ืองการเคหะและอาคารสงเคราะหสวนที่
เปนประโยชนของกรุงเทพฯ ควรจะใหกรุงเทพมหานครเปนผูจัดการ
         การบริหารการคลังของรัฐบาลในปจจุบันกอใหเกิดวงจรอุบาทวในทางเศรษฐกิจ 
เพราะรฐับาลไดทุมงบประมาณจํ านวนมหาศาลในการพัฒนากรุงเทพฯ ยิ่งกรุงเทพฯมีปญหามาก 
เพยีงใด รัฐบาลกย็ิง่ทุมงบประมาณในการแกปญหามากขึ้นเพียงนั้น กรุงเทพฯจึงดูดซับทรัพยากร 
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ทางการเงินของภาครัฐบาลไปเปนจํ านวนมาก งบประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการพัฒนา 
สวนภูมิภาคจึงมีนอยลง ในขณะเดียวกันการเติบโตทางเศรษฐกิจของกรุงเทพฯเปนปจจัยที่ดึงดูด
ใหแรงงานยายถิน่จากชนบท เมื่อกรุงเทพฯมีประชากรมากขึ้น รัฐบาลก็ยิ่งตองทุมทรัพยากรในการ
จดัสรรบริการสาธารณูปโภค บริการสาธารณสุข และบริการการศึกษามากขึ้น ผลที่ตามมาก็คือ 
ทรัพยากรสวนที่เหลือสํ าหรับการพัฒนาสวนภูมิภาคยิ่งมีนอยลงไปอีก
          ถาหากเราไมทํ าลายวงจรอุบาทวของกระบวนการทางการคลังดังกลาวนี้ ความ
พยายามทีจ่ะกระจายความเจริญไปสูสวนภูมิภาคยอมยากจะเปนไปได ในการทํ าลายวงจรอุบาทว 
ดังกลาวนี ้ เราจ ําเปนตองเปลี่ยนแปลงแนวความคิดพื้นฐานเสียใหม โดยใหประชาชนในกรุงเทพฯ 
มีสวนแบกรับตนทุนของการพัฒนามากขึ้น บริการสาธารณะใดที่เปนประโยชนแกชาวกรุงเทพฯ 
ชาวกรงุเทพฯจักตองแบกรับภาระรายจายในการผลิตบริการสาธารณะนั้น ๆ

         ผมมีความเห็นวา ราชการสวนกลางจักตองปลดปลอยภาระการผลิตบริการ
สาธารณะทีเ่ปนประโยชนแกชาวกรุงเทพฯใหชาวกรุงเทพฯเปนผูดํ าเนินการ ดังนั้น ผมจึงมีความ
เห็นวา บริการเรือโดยสารในคลองแสนแสบควรเปนอํ านาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร หาควรที่
กระทรวงคมนาคมจะเขาไปกาวกายไม ยังมีงานระดับนโยบายและบริการสาธารณะระดับชาติ 
อีกมากมายนกัทีก่ระทรวงคมนาคมยังไมไดทํ า หรือที่ทํ าอยูแลว ยังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร
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คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม2

         คณะรฐัมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2534 มีมติเห็นชอบในหลักการ
ของโครงการปองกันนํ้ าทวมและการกํ าจัดนํ้ าเสียในพื้นที่เขตชั้นในของกรุงเทพมหานคร พรอมกัน
นีก้อ็นมุติัในหลกัการใหองคการบริหารสวนทองถิ่น  อันประกอบดวยกรุงเทพมหานคร  เมืองพัทยา 
เทศบาล และสุขาภิบาล สามารถจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมและคาธรรมเนียม 
การกํ าจัดนํ้ าเสียได ทั้งนี้คณะรัฐมนตรีไดมอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการคลัง
รวมกับนายไพจิตร เอื้อทวีกุล รัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรีศึกษาความเปนไปไดที่จะนํ า
ระบบภาษีทรัพยสินมาใชในการจัดเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวนี้ การใหอํ านาจองคการบริหาร 
สวนทองถิน่ในการจัดเก็บคาธรรมเนียมทั้งสองประเภทนี้ จักตองมีการตราพระราชบัญญัติปองกัน
นํ ้าทวมและพระราชบัญญัติบํ าบัดนํ้ าเสีย  ซึ่งจะตองเสนอผานคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง
         ในประวัติศาสตรของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพฯเคยเผชิญกับภาวะนํ้ าทวมอยาง 
รุนแรงในป 2485 ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ภาวะนํ้ าทวมกลายเปนปญหาของกรุงเทพฯ 
ทีม่คีวามรายแรงเพิม่ข้ึนตามลํ าดับ บางปกรุงเทพฯตองเผชิญภาวะนํ้ าทวมที่ยืดเยื้อนานนับสัปดาห 
และบางปนานนบัเดอืน จนดูเหมือนวา กรุงเทพฯพยายามจะแยงชิงสมญานาม "เวนิสแหงภาค
ตะวันออก" กลบัคืนมา  ดังจะเห็นไดจากภาวะนํ้ าทวมในป 2518  2523  และ 2526
         เมื่อเกิดภาวะนํ้ าทวมในป 2526 นั้น สํ านักงานสถิติแหงชาติประมาณการวา 
กรุงเทพฯ ตองประสบกับความสูญเสียทางเศรษฐกิจคิดเปนมูลคา 6,600 ลานบาท เขตที่ไดรับ 
ผลกระทบจากภาวะนํ้ าทวมอยางรุนแรงในปนั้นเปนพื้นที่บริเวณภาคตะวันออกของกรุงเทพฯ  
อันประกอบดวยเขตพระโขนง บางเขน บางกะป และมีนบุรี ในระหวางป 2526 - 2529 รัฐบาลได
ใชจายเงนิประมาณ 1,400 ลานบาท ในการสรางคันกั้นนํ้ ายาวตลอดแนวเหนือใต และในการสราง
สถานี สูบนํ้  าขนาดใหญและประตูระบายนํ้  าบริเวณปากคลองสํ  าคัญๆ  ขณะเดียวกัน  
กรุงเทพมหานครก็ไดลงทุนยกระดับถนนสายตางๆใหสูงขึ้น นับต้ังแตป 2529  เปนตนมา ภาวะ 
นํ ้าทวมไดบรรเทาความรุนแรงลงไปเปนอันมาก
         อยางไรก็ตาม การดํ าเนินการปองกันปญหานํ้ าทวมกรุงเทพฯเทาที่ผานมา 
ยังไมพอเพียง จํ าเปนตองมีการวางแผนระยะยาว ในการนี้ กรุงเทพมหานครไดจํ าแนกพื้นที่ 

                                                          
2ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 19 กรกฎาคม 2534
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ออกเปน 7 เขต  และประมาณวาจะตองใชงบประมาณถึง 32,000 ลานบาท สํ าหรับการปองกัน
และแกไขปญหานํ้ าทวมในพื้นที่ประมาณ 3,000 ตารางกิโลเมตร ในบรรดาพื้นที่ 7 เขตของ
กรุงเทพฯ คณะกรรมการพัฒนากรุงเทพมหานครและปริมณฑลมีมติใหดํ าเนินโครงการปองกัน 
นํ ้าทวมเขตชั้นในของกรุงเทพฯเปนเบื้องตน ประกอบดวยเขตการปกครอง 9 เขต อันไดแก เขต 
พระนคร ปอมปราบฯ สัมพนัธวงศ บางรัก  ดุสิต  พญาไท  ราชเทวี  ปทุมวัน  และหวยขวาง   
ครอบคลมุพืน้ที่ประมาณ  94  ตารางกิโลเมตร โดยมีอาคารบานเรือนประมาณ  290,000 หลังคา
เรือน  และมีประชากรประมาณ 2.8 ลานคน
         แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 6  (พ.ศ.2530 - 2534) กํ าหนด 
วงเงินงบประมาณสํ าหรับการปองกันนํ้ าทวมไว 2,718 ลานบาท และประมาณวาจะใช 
งบประมาณอกี 1,542 ลานบาทในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535 - 2539)
         แมวาโครงการปองกันนํ้ าทวมในพื้นที่เขตชั้นในของกรุงเทพมหานครจะปรากฎ 
ในแผนพฒันาฯฉบบัที ่ 6 แตอุปสรรคทางการเมืองทํ าใหการดํ าเนินโครงการลาชากวากํ าหนดเปน
อันมาก สวนหนึ่งเปนความลาชาของผูบริหารกรุงเทพมหานครเอง อีกสวนหนึ่งเกิดจากความ 
ขัดแยงระหวางพลตรีจํ าลอง ศรีเมือง ผูวากรุงเทพมหานคร กับพลเอกประมาณ อดิเรกสาร  
รัฐมนตรวีาการกระทรวงมหาดไทยในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวนั แมวาในที่สุดแลวรัฐบาล
ชาติชายจะมีมติเห็นชอบกับหลักการของโครงการนี้เมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2532 แตคร้ันเมื่อ
กรุงเทพมหานครขออนุมัติจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมในเดือนกรกฎาคม 2533  
รัฐบาลชาติชายกลับแสดงความลังเลใจอยางเห็นไดชัด พลเอกชาติชายถึงกับแสดงความกังขาวา 
หากประชาชนตองเสียคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมแลว กรุงเทพมหานครจะสามารถให 
หลกัประกนัไดหรือไมวา นํ้ าจะไมทวมกรุงเทพฯอีก ผลก็คือ กระทรวงมหาดไทยขอถอนเรื่องออก
จากการประชมุ และสงเรื่องกลับไปกรุงเทพมหานครเมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2533 รัฐบาลชาติชาย
ไมตองการทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมืองดวยการสรางภาระภาษีแกประชาชนเพิ่มข้ึน เพราะ
การอนุมัติใหมีการตรากฎหมายเพื่อใหอํ านาจแกกรุงเทพมหานครในการจัดเก็บคาธรรมเนียม 
การปองกันนํ้ าทวมนั้น ยอมมีนัยวา รัฐบาลชาติชายเห็นชอบและรวมรับผิดชอบกับโครงการนี้  
แทที่จริงแลว กรุงเทพมหานครยังมีทางออกที่จะออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครในการจัดเก็บ 
คาธรรมเนียมดังกลาวนี้ แทนที่จะรอใหมีการตราพระราชบัญญัติ
         แมวาผู บริหารกรุงเทพมหานครจะแสดงออกตอสาธารณชนอยูเนืองๆวามิได 
วิตกกังวลเรื่องคะแนนนิยมทางการเมือง แตก็ไดขอใหสํ านักงานสถิติแหงชาติสํ ารวจความคิดเห็น
ของประชาชนเกีย่วกบัการเสียคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม ผลการสํ ารวจปรากฏวา ประชาชน
ที่ถูกสอบถามสวนใหญยินดีเสียคาธรรมเนียมดังกลาวนี้ ประชาชนจํ านวนมากประเมินวา  
คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมที่ตองเสียนี้คุมกับประโยชนที่คาดวาจะได ภายหลังการจัดตั้ง 
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รัฐบาลชาติชาย 2 ผูบริหารกรุงเทพมหานครพยายามผลักดันใหรัฐบาลตราพระราชบัญญัติ 
คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม โดยอางวา กฎหมายดังกลาวนี้สอดคลองกับแนวนโยบาย 
ที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาวา จะพยายามกระจายอํ านาจทางการคลังใหแกองคการบริหาร 
สวนทองถิน่ แตรัฐบาลชาติชาย 2 ก็มีอายุอันสั้น จวบจนกระทั่งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน  
ไดใหความเห็นชอบแกโครงการนี้เมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2534 ที่ผานมา
         คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม หากพิจารณาในเชิงเศรษฐศาสตรก็ตองนับวา 
เปนภาษีประเภทหนึ่งที่มีพื้นฐานตามหลักการจัดเก็บภาษีอากรตามผลประโยชนที่ไดรับจาก
บริการสาธารณะของรัฐ  (The Benefit Principle of Taxation)  ตามหลักการจัดเก็บภาษีอากร 
ดังกลาวนี ้ ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะประเภทใด จักตองรวมรับภาระรายจายในการ
จดัสรรบริการสาธารณประเภทนั้น การรวมรับภาระรายจายนี้จักตองผันแปรตามประโยชนที่ไดรับ 
ยิง่ไดรับประโยชนมากเพียงใด  ก็ยิ่งตองรับภาระมากเพียงนั้น
         โครงการปองกันนํ้ าทวมในพื้นที่เขตชั้นในของกรุงเทพมหานครตองใชงบประมาณ 
ทัง้สิน้ 2.059 ลานบาท เงินจํ านวนนี้มาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลสวนกลาง 442.685 ลานบาท   
(21.5%) เงนิรายไดของกรุงเทพมหานคร 442.685 ลานบาท (21.5%) และเงินกูจากธนาคารโลก 
1,173.630 ลานบาท (57.0%)
         ธนาคารโลกก ําหนดเปนหลักการวา จะพิจารณาโครงการเงินกูดังกลาวนี้ก็ตอเมื่อ 
รัฐบาลมีนโยบายที่จะจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมมาชํ าระเงินกูเทานั้น หลักการ 
ดังกลาวนี ้เปนเรื่องที่รัฐบาลทราบแกใจดี ในเดือนกรกฎาคม 2533 ธนาคารโลกมีหนังสือถึงรัฐบาล
ไทยยนืยนัหลักการเดิมอีกครั้งหนึ่ง
         คณะกรรมการพัฒนากรุงเทพมหานครและปริมณฑลได ศึกษาเรื่องการ  
เกบ็คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม และมีมติเมื่อวันที่ 31 ตุลาคม 2531 ใหจัดเก็บคาธรรมเนียม
ในอตัรา 33 บาทตอทรัพยสินมูลคา 100,000 บาท ทุกครัวเรือนที่อยูในพื้นที่การปองกันนํ้ าทวม
ตองเสียคาธรรมเนียมนี้ คาธรรมเนียมที่เสียจะผันแปรตามมูลคาของทรัพยสินในครอบครอง 
(เฉพาะที่ดินและอาคาร) ความแตกตางของราคาทรัพยสินทํ าใหคาธรรมเนียมที่ตองเสียแตกตาง
ไปตามทองที่ ตามโครงสรางคาธรรมเนียมที่กํ าหนดไวเดิม อาคารบานเรือนในเขตสีลม สุรวงศ 
และเยาวราช อาจตองเสียคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมในอัตรา 82.50 บาทตอตารางวา  
แตทองที่บางแหงอาจเสียในอัตราเพียง 10 บาทตอตารางวา เปนตน การคํ านวณอัตรา 
คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมยึดถือชวงเวลา 15 ปในการชํ าระคืนเงินกู จากการศึกษาของ 
คณะท ํางานในเรือ่งนี้พบวา หากกรุงเทพมหานครจัดเก็บคาธรรมเนียมในอัตรา 33 บาทตอทรัพย
สินมลูคา 100,000  บาทเปนเวลา 15 ป รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมนี้จะมีมากพอที่จะชํ าระ
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หนี้เงินกูของธนาคารโลกไดหมด หลังจากนั้นจะไมมีการจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม
จากเขตการปกครองชั้นในของกรุงเทพมหานครอีก
         แมวารัฐบาลจะเห็นชอบในหลักการที่จะใหกรุงเทพมหานครเก็บคาธรรมเนียม
การปองกันนํ้ าทวม แตโครงการนี้ยังไมสามารถดํ าเนินการไดจนกวากระทรวงการคลังจะเจรจา
เร่ืองเงนิกูจากธนาคารโลกจนแลวเสร็จ นอกจากนี้ รายละเอียดเกี่ยวกับการจัดเก็บคาธรรมเนียม
ดังกลาวนีก้ย็งัมไิดมีการตัดสินใจในขั้นสุดทาย อยางไรก็ตาม เปนที่คาดกันวา อัตราคาธรรมเนียม
อาจจะลดลงจากระดับ 33 บาทตอทรัพยสินมูลคา 100,000 บาท เหลือเพียง 23 - 25 บาทตอ
ทรัพยสินมลูคา 100,000 บาท  เนื่องจากคาธรรมเนียมอัตราเดิมกํ าหนดขึ้นแตป 2531  ซึ่งราคาที่
ดินยงัตํ ่ากวาปจจุบันมากนัก

         การตัดสินใจจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมครั้งนี้นับเปนนิมิตหมายที่ดี
อยางนอย 2 ประการ ในดานหนึ่ง การที่ผูซึ่งไดประโยชนจากบริการของรัฐตองมีสวนรับภาระ 
รายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะมากขึ้นไมเพียงแตจะเปนเรื่องชอบธรรมเทานั้น หากยัง 
เอื้ออํ านวยใหรัฐสามารถขยายบริการสาธารณะทั้งในดานปริมาณและคุณภาพเพิ่มข้ึนในอนาคต
ไดอีกดวย ในอกีดานหนึ่ง การใหอํ านาจกรุงเทพมหานครมีอํ านาจจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกัน
นํ ้าทวม อาจเปนจุดเริ่มตนของการกระจายอ ํานาจทางการคลังออกจากสวนกลาง เพราะองคการ
บริหารสวนทองถิ่นสามารถหารายไดมาจัดสรรบริการสาธารณสํ าหรับทองถิ่น  (local public 
goods) ไดมากขึ้น  โดยไมตองพึ่งพิงรัฐบาลสวนกลาง



ภาคที่ส่ี :

 งบประมาณแผนดิน
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งบประมาณแผนดินสํ าหรับการซื้ออาวุธ3

         คํ าของบประมาณแผนดินสํ าหรับการจัดซื้ออาวุธของผูนํ าฝายทหารกํ าลังเปน
หนามยอกอกรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ ในขณะเดียวกัน ทาทีของรัฐบาลที่ไมนํ าพาตอคํ าขอ
ดังกลาวนี ้กอใหเกิดความไมพอใจแกผูนํ าฝายทหารบางคน

         คณะกรรมการกลั่นกรองฝายเศรษฐกิจในการประชุมเมื่อวันที่ 24 ตุลาคม 2534 
มมีติ ใหเลื่อนการพิจารณาโครงการจัดซื้อเฮลิคอปเตอรชนีุก (Chinook) จํ านวน 6 ลํ า เพื่อใชใน
การปฏบัิติการดานการสงกํ าลังบํ ารุง การคนหา และการบรรเทาสาธารณภัยซึ่งตองใชงบประมาณ
ประมาณ 5,600 ลานบาท หนังสือพิมพ The Nation ฉบับวนัศกุรที่ 25 ตุลาคม 2534 รายงานวา 
พลเอกสุนทร คงสมพงษ อดีตผูบัญชาการทหารสูงสุดเปนผูผลักดันโครงการดังกลาวนี้ แตผูนํ าของ
รัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุบางคนมคีวามเห็นวา การบรรเทาสาธารณภัยเปนกิจการของฝาย
พลเรือน การจัดซื้อเครื่องบินเพื่อการนี้จึงควรเปนหนาที่ของกรมการบินพาณิชย กระทรวง
คมนาคม มากกวาทีจ่ะเปนหนาที่ของกองทัพ อยางไรก็ตาม ฝายทหารกํ าหนดหลักการวา กองทัพ
อากาศจะเปนผูใชและดูแลรักษาเฮลิคอปเตอรที่จัดซื้อนี้ แตใหเปนหนาที่ของกรมการบินพาณิชย
ในการของบประมาณแผนดิน สํ าหรับนํ้ ามันเชื้อเพลิงและการบํ ารุงรักษา คณะกรรมการกลั่นกรอง
ฝายเศรษฐกจิมคีวามเห็นวา โครงการนี้ควรจะผานการพิจารณาของคณะกรรมการกลั่นกรองฝาย
ความมัน่คง หลงัจากนั้น คณะกรรมการทั้งสองชุดจึงจะมาพิจารณารวมกัน นายเสนาะ อูนากูล 
รองนายกรฐัมนตรี ซึ่งดํ ารงตํ าแหนงประธานคณะกรรมการกลั่นกรองฝายเศรษฐกิจ ใหสัมภาษณ
หนงัสอืพมิพวา ประเด็นสํ าคัญที่ตองพิจารณามีอยู 2 ประเด็น ประเด็นแรกเปนเรื่องภาระของ 
งบประมาณแผนดิน และประเด็นที่สองเปนเรื่องความจํ าเปนในการจัดซื้อ เพราะในปจจุบันหนวย
ราชการหลายตอหลายหนวยมีเฮลิคอปเตอรสํ าหรับใชในการบรรเทาสาธารณภัย ไมวาจะเปน 
กองทพัเรอื กรมตํ ารวจ และกระทรวงมหาดไทย จึงนาจะมีการสํ ารวจวาไดมีการใชเฮลิคอปเตอร
เหลานีอ้ยางเต็มที่แลวหรือไม กอนที่จะตัดสินใจจัดซื้อเพิ่มข้ึน
         หนงัสือพิมพ The Nation เกอืบจะเปนหนังสือพิมพฉบับเดียวที่ "เกาะ" ติดขาว
การ ของบซื้ออาวุธของฝายทหาร The Nation ฉบับวนัที ่ 5 กันยายน 2534 รายงานการขอซื้อ
                                                          
3ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 1 พฤศจิกายน 2534
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เฮลิคอปเตอรชีนกุจ ํานวน 5 ลํ าจากบริษัท Boeing Helicopters โดยใชงบประมาณประมาณ 
2,000 ลานบาท  หากการรายงานขาวไมผิดพลาด นาสังเกตวามีความแตกตางในเรื่องจํ านวน
เครือ่งบนิทีข่อซือ้และงบประมาณที่ตองใช  ระหวางรายงานขาวฉบับวันที่ 5 กันยายน 2534 กับ
ฉบับวนัที ่ 25 ตุลาคม ศกเดียวกัน กลาวคือ 5 ลํ าเทียบกับ 6 ลํ า และ 2,000 ลานบาทเทียบกับ 
5,600 ลานบาท หนงัสอืพมิพฉบับเดียวกันนี้รายงานวา เจาหนาที่กรมการบินพาณิชยบางคนมี
ความเห็นวา เฮลิคอปเตอรชีนุกไมเหมาะที่จะใชในการบริการบรรเทาสาธารณภัย เนื่องจากมี
ขนาดใหญเกินไป แตกองทัพอากาศยังคงยืนกรานที่จะเลือกซื้อเฮลิคอปเตอรชนิดนี้ นายนุกูล 
ประจวบเหมาะ รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ซึ่งเคยมีปญหาขอขัดแยงกับผูนํ า รสช.บางคน 
ในการพิจารณาใหสัมปทานโทรศัพทแกกลุมเจริญโภคภัณฑ พยายามหลีกเลี่ยงความขัดแยง  
โดยมอบใหพลอากาศเอกสุเทพ เทพรักษ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคมนาคมเปนผูดํ าเนินการ
เสนอโครงการนี้

         กอนหนานี ้ ฝายทหารพยายามของบประมาณดานการปองกันประเทศเพิ่มข้ึนอีก 
4,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2535 ทั้งดวยการยื่นบันทึกขออยางเปนทางการ และการบอก
กลาวกับนายอานันท ปนยารชุนดวยวาจา แตรัฐบาลก็มิไดจัดสรรให ทั้งนี้เนื่องจากระบวนการ 
จดัสรรงบประมาณประจํ าป 2535 ใกลจะเสร็จส้ิน โดยรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจ ําปงบประมาณ 2535 เขาสูสภานิติบัญญัติแหงชาติแลว หากรัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณ
ดานการปองกันประเทศเพิ่มเติมอีก 4,000 ลานบาท ก็ตองตัดทอนงบประมาณดานอื่นลง  
ซึ่งจะกระทบตอแผนการใชจายที่กํ าหนดไวแลว สวนการจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติม โดยไมตัด
ทอนงบประมาณดานอื่น ก็จะทํ าใหวงเงินงบประมาณสูงกวาวงเงินที่เสนอตอสภานิติบัญญัติ 
แหงชาต ิ ซึง่เปนการละเมิดจารีตทางการคลังที่ยึดถือมาแตอดีต แมฐานะทางการคลังของรัฐบาล
จะมั่นคง โดยมีเงินคงคลังเหลือเกือบ 200,000 ลานบาท แตรัฐบาลยังไมประสงคที่จะนํ า 
เงินคงคลังออกมาใชโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร เพราะมีตัวแปรที่มีผลกระทบตอฐานะ 
เงนิคงคลงัในชวงป 2534-2535 ดังเชนภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจ การจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มทด
แทนภาษกีารคา การปรับโครงสรางภาษีเงินได และการลดอากรขาเขาสํ าหรับสินคาประเภทตางๆ 
แมวาการตัดสินใจของรัฐบาลที่จะไมตามใจฝายทหาร จะทํ าใหผูนํ า รสช.บางคนไมพอใจ แตผูนํ า
ฝายทหารบางคน ดังเชนพลเอกวิมล วงศวานชิ กลบัแสดงความเห็นเขาขางรัฐบาล อยางไรก็ตาม 
คณะรฐัมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 4 กันยายน 2534 มีมติใหเพิ่มเบี้ยเลี้ยงแกพลทหารจากวันละ 
36 บาทเปนวันละ 45 บาท
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         ตลอดชวงเวลาสามเดือนเศษที่ผาน มีขาวคราวเกี่ยวกับการขอซื้ออาวุธของ 
ฝายทหาร เปนระยะ ๆ หนังสือพิมพกรุงเทพธุรกิจ ฉบับวนัที ่ 9 กันยายน 2534 รายงานวา  
งบการซือ้อาวธุทีฝ่ายทหารตองการมีจํ านวนทั้งสิ้นประมาณ 50,000 ลานบาท แตเปนโครงการ 
จดัซือ้ที่ครอบคลุมชวงเวลาหลายป โครงการที่สํ าคัญไดแก

         (1) การจดัซือ้เครือ่งบิน AMX Jet Fighters จํ านวน 38 เครื่อง เพื่อนํ ามาใชงาน
แทนเครือ่งบิน A-37 และ OV-10 โดยใชงบประมาณ 757.47 ลานเหรียญอเมริกัน หรือประมาณ 
19,700 ลานบาท ซึง่ครอบคลุมการบริการและการฝกนักบิน AMX Jet Fighter ผลิตโดยบริษัท 
Aermacchi and Aeritalia แหงประเทศอติาลี รวมกับบริษัท Embraer แหง  ประเทศบราซิล  
เร่ิมผลิตตั้งแตป 2531 โดยที่ยังไมเคยขายใหประเทศอื่น นอกเหนือไปจากอิตาลีและบราซิล  
ไทยจะเปนชาติแรกที่ไดซื้อเครื่องบินนี้ และกํ าหนดผอนชํ าระระหวางป 2535-2543 (The Nation, 
September 4,1991)

         (2) การตดิตัง้ระบบขีปนาวุธปองกันภัยทางอากาศ Crotale NG Short-range Air 
Defence System จ ํานวน 20 ชดุ ใชงบประมาณ 24,540 ลานบาท โดยผอนชํ าระระหวางป 2535-
2543 ขีปนาวุธ Crotale NG ผลิตโดยบริษัท Thomson-CSF แหงฝร่ังเศส โครงการนี้เคยนํ าเขา 
สภากลาโหม ในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั เมื่อวันที่ 24 มกราคม  2534 โดยขอ 
งบประมาณเพียง 12,250 ลานบาท สํ าหรับการผอนชํ าระระหวางป 2535-2540 แตพลเอก 
ชาตชิายขอใหจดัทํ าแผนการชํ าระหนี้ข้ึนใหม กระทรวงกลาโหมไดเสนอเรื่องตอรัฐบาลนายอานันท 
ปนยารชนุ โดยของบประมาณเพิ่มเปน 24,540 ลานบาท และขยายเวลาการชํ าระหนี้ไปจนถึงป 
2543 (The Nation, September 3,1991)

         (3) การขอซื้อเฮลิคอปเตอรชีนกุจากบรษิัท Boeing Helicopters ซึ่งตามรายงาน
ขาวเดมิ ขอซื้อ 5 ลํ า โดยใชงบประมาณ 2,000 ลานบาท (The Nation, September 5, 1991)  
แตตามรายงานขาวลาสุด ขอซื้อ 6 ลํ า โดยใชงบประมาณ 5,600 ลานบาท (The Nation, October 
25,1991)

         (4) กระทรวงกลาโหมอเมริกันไดแถลงเมื่อวันที่ 16 กันยายน 2534 วา รัฐบาล
อเมริกนัตกลงใจที่จะขายเครื่องบิน F 16 ใหแกรัฐบาลไทยจํ านวน 18 ลํ า พรอมดวยอุปกรณ    
สนบัสนนุ มลูคารวมทั้งสิ้น 547 ลานเหรียญอเมริกัน หรือประมาณ 13,675 ลานบาท ขณะนี้กํ าลัง
รอการอนุมัติจากรัฐสภาอเมริกัน (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวนัที่ 19 กันยายน 2534)
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         นอกจากนี้ ยังมีรายงานขาววา กรป.กลางของบประมาณสํ าหรับจัดซื้อเครื่องจักร
เพือ่ใชในการสรางถนน 4,600 ลานบาท โดยเปนงบผูกพัน 12 ป (แนวหนา ฉบับวนัที่ 12 สิงหาคม 
2534)

         การเปดเกมรุกของฝายทหารในการของบประมาณสํ าหรับการจัดซื้ออาวุธและ
การขยายกิจการดานพลเรือน กอใหเกิดความกระอักกระอวนแกรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน  
หานอยไมดังเปนที่ทราบกันดีวา รัฐบาลชุดนี้เปนรัฐบาลเทคโนแครตที่ใหความสํ าคัญแกเปาหมาย
การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจยิ่งกวาเปาหมาย
อ่ืนใด รัฐบาลจึงตองการใชทรัพยากรที่มีอยูจํ ากัดในการเพิ่มพูนศักยภาพทางเศรษฐกิจมากกวา 
ที่จะใชไปในโครงการที่ไมกอใหเกิดผลผลิต ในขณะที่สถานการณทางการเมืองระหวางประเทศ 
ไดแปรเปลี่ยนไปในทางที่การเผชิญหนาลดนอยลง จนเปนที่เชื่อกันวาสงครามเย็นไดยุติลงแลว  
แตผูน ําฝายทหารยังคงยืนยันวา การสะสมอาวุธยังคงเปนเรื่องจํ าเปน

         ขอที่นาสังเกตยิ่งก็คือ การสะสมอาวุธของกองทัพไทยจะทบทวีในยุคที่สังคม 
การเมืองไทยมีการปกครองระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย การกอหนี้ตางประเทศในยุครัฐบาล 
นายธานินทร กรัยวเิชยีร (2519-2520) เพื่อจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ นับเปนสาเหตุสํ าคัญประการ
หนึ่งที่กอใหเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศในชวงป 2528-2529 ประวัติศาสตรจะซํ้ ารอยอีก 
หรือไม ข้ึนอยูกับความสามารถของนายอานันท ปนยารชนุในการใชเชิงทางการทูตอันแพรวพราว
ในการจูงใจผูนํ าฝายทหาร
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หนวยราชการกับการคางเงิน
คาบริการสาธารณูปโภค4

         ปรากฏการณที่หนวยราชการตางๆติดคางคาบริการสาธารณูปโภคกลายเปน
ปญหาเรื้อรัง จนรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ ตองก ําหนดแนวทางในการแกไข ทั้งนี้ปรากฏวาคา
บริการสาธารณปูโภคที่หนวยราชการตางๆคางชํ าระเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2533 มียอดรวมสูงถึง 
3,213.142 ลานบาท  ในจ ํานวนนี้ เกือบครึ่งหนึ่งเปนหนี้คาไฟฟา (1,569 ลานบาท)  รองลงมาเปน
คาประปา  (949 ลานบาท)  และคาโทรศัพท  (695 ลานบาท) ตามลํ าดับ
         เจาหนีร้ายใหญที่สุดคือ  การไฟฟานครหลวง  (735 ลานบาท)  รองลงมาไดแก 
การไฟฟาสวนภูมิภาค (728 ลานบาท)  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย (695 ลานบาท)  การ
ประปานครหลวง (615 ลานบาท) การประปาสวนภูมิภาค (334 ลานบาท) และการไฟฟาฝายผลิต 
(106 ลานบาท)
         การคางคาบริการสาธารณูปโภคเปนปญหาที่สะสมมาเปนเวลาชานาน สาเหตุ
สํ าคัญเกิดจากการที่หนวยราชการตางๆใชจายคาบริการสาธารณูปโภคเกินกวาวงเงินงบประมาณ
ทีไ่ดรับจดัสรร  อันเปนเหตุใหตองเลื่อนการชํ าระในปงบประมาณถัดไป  แตพฤติกรรมการใชเงิน
เกินตัวนี้ยังคงลุกลามตอมาเรื่อยๆ จนคาบริการสาธารณูปโภคที่คางชํ าระกลายเปนดินพอกหาง
หม ูและยากทีห่นวยราชการที่เปนลูกหนี้จะชํ าระเองได
         การใชจายหมวดคาสาธารณูปโภคเกินกวาวงเงินงปประมาณที่ไดรับจัดสรรนี้ 
ตองนบัวาละเมิดมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ซึ่งมีบทบัญญัติ
อยางชัดเจนวา สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันไดแตเฉพาะตามที่ได
กํ าหนดไวในกฎหมายงบประมาณรายจาย การใชจายเกินวงเงินงบประมาณที่ไดรับจัดสรร 
จะกระทํ าไดก็แตในกรณีที่ไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีเทานั้น นอกจากนี้ จารีตทางดานการ 
งบประมาณของไทยยังมีการควบคุมการใชจายตามหมวดการใชจาย โดยหามมิใหมีการใชจาย
เกินวงเงินงบประมาณที่ไดรับจัดสรรในแตละหมวด และหามมิใหมีการใชเงินผิดหมวดอีกดวย 
บรรดาหนวยราชการที่คางคาบริการสาธารณูปโภคจึงมีพฤติกรรมอันละเมิดพระราชบัญญัติวิธีการ

                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 30  สิงหาคม 2534
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งบประมาณ พ.ศ. 2502 และกฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าป  แตผูที่ทํ าผิดกฎหมายเหลานี้
หาไดถูกลงโทษไม
         การคางคาบริการสาธารณูปโภคกอใหเกิดปญหาแกรัฐวิสาหกิจที่เปนเจาหนี้ 
ไมนอย เพราะทํ าใหรัฐวิสาหกิจที่เปนเจาหนี้ขาดรายไดอันพึงได ปญหาดังกลาวนี้จะมีมาก 
เปนพิเศษในยามที่มีปญหาการขาดสภาพคลอง หรือในยามที่ตองการเงินทุนสํ าหรับการขยาย 
การลงทนุในรอบสบิปที่ผานมานี้ เราจึงไดยินเสียงรองแรกแหกกระเชอจากรัฐวิสาหกิจที่เปนเจาหนี้
เปนครั้งเปนคราว
         ตัวเลขหนี้คาบริการสาธารณูปโภคที่หนวยราชการคางชํ าระมียอดทบทวีข้ึน 
ตามลํ าดับ จนในที่สุดรัฐบาลตองหาทางออกดวยการจัดสรรงบประมาณสํ าหรับการชํ าระหนี้ 
คาบริการสาธารณูปโภคโดยเฉพาะ นโยบายดังกลาวนี้เร่ิมตนในปงบประมาณ 2533 โดยจัดสรร
งบประมาณเพือ่การนีจ้ ํานวน 600 ลานบาทไวในงบกลาง และเพิ่มเปน 800 ลานบาทในปงบ
ประมาณ 2534 สํ าหรับรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ พ.ศ. 2535 
ซึง่สภานติิบัญญัติกํ าลังพิจารณา ในขณะนี้ไดจัดสรรงบประมาณเพื่อการนี้ไว 1,000 ลานบาท
         แมวารัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณสํ าหรับการชํ าระหนี้คาบริการสาธารณูปโภค 
มาตัง้แตปงบประมาณ 2533 แลวก็ตาม แตหนี้คาบริการสาธารณูปโภคหามีแนวโนมที่จะลดลงไม  
นายเกษม กุหลาบแกว รองผูวาการสวนปฏิบัติการของการไฟฟานครหลวง ใหสัมภาษณ 
ส่ือมวลชนวา จํ านวนหนี้คาไฟฟาที่หนวยราชการตางๆคางชํ าระการไฟฟานครหลวงเมื่อส้ินเดือน
มถินุายน 2534 มถีงึประมาณ 900 ลานบาท ในจํ านวนนี้เปนหนี้ที่คางมาแตปงบประมาณ 2533  
ประมาณ 394 ลานบาท และเปนหนี้ที่เกิดขึ้นใหมในปงบประมาณ 2534 ประมาณ 506 ลานบาท 
หนวยงานทีเ่ปนหนีก้ารไฟฟานครหลวงมากที่สุดคือ กระทรวงกลาโหม (268 ลานบาท) รองลงมา
ไดแกทบวงมหาวิทยาลัย (189 ลานบาท)  และกระทรวงมหาดไทย (177 ลานบาท)  (ผูจัดการ 
รายวัน  ฉบับวันที่ 17 กรกฎาคม 2534)

         การที่หนี้ค างชํ าระคาบริการสาธารณูปโภคยังคงมีแนวโนมเพิ่มข้ึนตอไป  
ยอมแสดงใหเห็นวา การจัดสรรงบประมาณเพื่อชํ าระหนี้แทนหนวยราชการนั้นไมเพียงพอที่จะ 
แกไขปญหานี้ คณะกรรมการกลั่นกรองงานดานเศรษฐกิจในการประชุมเมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 
2534 มมีติใหปรับปรุงมติของคณะรัฐมนตรีเดิม และกํ าหนดมาตรการใหมในการแกปญหานี้ 5 
ประการคือ (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที่ 30 พฤษภาคม 2534)
         (1) หามมิใหมีการกอหนี้ผูกพันในหมวดคาบริการสาธารณูปโภคเกินกวา 
งบประมาณที่ไดรับจัดสรร  ต้ังแตปงบประมาณ 2534 เปนตนไป
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         (2)  ให  สํ  านักงบประมาณจัดสรรงบประมาณในการชํ  าระหนี้ค าบริการ
สาธารณูปโภคไวในงบกลาง ทั้งนี้เฉพาะหนี้คางชํ าระที่สะสมจนถึงสิ้นปงบประมาณ 2533  
หนวยราชการที่มีหนี้คาบริการสาธารณูปโภคจักตองชํ าระใหแลวเสร็จภายในกํ าหนดเวลา 3 ป  
ทัง้นีน้บัจากปงบประมาณ 2534 เปนตนไป
         (3) คาสาธารณูปโภคที่เกิดขึ้นตั้งแตปงบประมาณ 2534 เปนตนไป ให 
สวนราชการและรัฐวิสาหกิจชํ าระให หมดสิ้นภายในปงบประมาณ โดยจายจากหมวด 
คาสาธารณูปโภคและงบประมาณเหลือจายจากหมวดอื่น ๆ
         (4) ใหรัฐวิสาหกิจที่ขายบริการสาธารณูปโภคสงใบแจงหนี้คาสาธารณูปโภค 
แตละเดือนโดยสมํ่ าเสมอ ทั้งนี้ภายในสิ้นเดือนถัดไป และใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจที่เปน 
ลูกหนีช้ ําระคาสาธารณูปโภคภายใน 15 วัน  นับจากวันที่ไดรับใบแจงหนี้
         (5) ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตางๆจัดตั้งงบประมาณคาสาธารณูปโภค 
แตละป และใหมีการควบคุมและตรวจสอบการใชสาธารณูปโภคอยางเต็มที่
         มาตรการที่กํ าหนดขึ้นใหมนี้แลดูขึงขัง แตประเด็นปญหาที่รัฐบาลยังมิได
พิจารณาแกไขก็คือ การแยกแยะระหวางการใชบริการสาธารณูปโภคเพื่อประโยชนของรัฐกับ 
การใชบริการสาธารณูปโภคเพื่อประโยชนสวนบุคล บริการสาธารณูปโภคในภาครัฐบาลเปน
บริการทีย่ากแกการแยกแยะวาใชไปเพื่อประโยชนของใคร ดังนั้น เราจึงมักจะพบวา มีการใชไฟฟา
ในบานพักขาราชการทั้งทหารและพลเรือน และมีการใชไฟฟาในสนามเทนนิสในหนวยราชการ 
โดยที่รัฐบาลเปนผูจายคาไฟฟาเหลานี้ ในทํ านองเดียวกัน ก็มีการใชโทรศัพทราชการในธุรกิจ 
สวนบุคคลของขาราชการเอง ระบบที่เป ดโอกาสใหข าราชการใชบริการสาธารณูปโภค 
เพือ่ประโยชนสวนบุคคลนี้ ในดานหนึ่งหากถือเปนสวสัดิการที่ใหแกขาราชการ ก็ตองนับวาเปนการ
จัดสรรสวัสดิการแกขาราชการอยางไมเสมอภาค แตในอีกดานหนึ่งนั้นก็เปนเหตุใหรายจาย 
ในหมวดคาสาธารณูปโภคสูงกวาที่ควรจะเปนมาก อาจจะถึงเวลาแลวกระมังที่รัฐบาลนาจะ
พจิารณาปรบัปรุงประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรในภาครัฐบาลอยางจริงจัง หนทางหนึ่งในการนี้
กคื็อ การจดัระบบเพื่อปองกันมิใหมีการใชทรัพยากรของรัฐเพื่อประโยชนสวนบุคคล
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เงินอุดหนุนทางการเมือง5

           กระทรวงมหาดไทยดํ าริที่จะแกกฎหมายพรรคการเมือง เพื่อใหรัฐบาลสามารถ
จายเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองได ความริเร่ิมดังกลาวนี้ไดรับเสียงแซซองจากนักการเมืองและ 
ผูน ําพรรคการเมืองจํ านวนมาก

           พรรคการเมืองมีลักษณะเปนหนวยผลิตสินคาทางการเมืองจึงตองมีเงินทุนในการ
ประกอบการดจุดังหนวยผลิตโดยทั่วไป ในสังคมทุนนิยม พรรคการเมืองมิอาจหลีกเลี่ยงการพึ่งพิง 
เงนิทนุจากกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจได เมื่อพลังเศรษฐกิจทุนนิยมยังไมเติบกลา การเงินของ
พรรคการเมืองไมมีลักษณะซับซอน แตความสลับซับซอนจะเพิ่มพูนเปนทวีตรีคูณตามพัฒนาการ
ของทุนนิยม

           ในประวติัศาสตรการเมืองไทย เราอาจจํ าแนกพรรคการเมืองออกเปน 2 ประเภท 
ประเภทแรกไดแก พรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย สวนประเภทที่สอง 
ไดแก พรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังนอกระบบราชการ

           ตัวอยางของพรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยไดแก พรรค  
เสรีมนังคศิลาในยุครัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม พรรคสหภูมิและพรรคชาติสังคมในยุค 
จอมพล  สฤษดิ์ ธนะรัชต พรรคสหประชาไทยในยุครัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร  พรรคสามัคคี
ธรรม ในยคุรัฐบาลพลเอกสุจินดา คราประยูร เปนตน พรรคการเมืองเหลานี้อาศัยทรัพยากรของ
แผนดนิเปนฐานการเงนิที่สํ าคัญ เงินทุนที่ใชในการดํ าเนินกิจการพรรค บางสวนมาจากเงินราชการ
ลับ บางสวนมาจากการใชอํ านาจในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดนโยบาย 
และบางสวนเปนเงินบริจาคของกลุมพอคานายทุนที่อยูภายใตการอุปถัมภ
           ตัวอยางของพรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังนอกระบบราชการ ไดแก 
พรรคประชาธิปตย พรรคกิจสังคม พรรคชาติไทย เปนตน พรรคการเมืองในกลุมนี้บางพรรค 
ในชั้นตนอาจมีความสัมพันธกับกลุมอํ ามาตยาธิปไตยไมทางตรงก็ทางออม หากแตพัฒนาการ 
                                                          
5ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 29 มกราคม  2536
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ในเวลาตอมาท ําใหแปรสภาพเปนพรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังนอกระบบราชการ ดังเชน
พรรคราษฎรและพรรคความหวังใหม ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยอดีตผูนํ าฝายทหาร และมีลักษณะเปนพรรค 
ขาราชการในชัน้ตน แตเนื่องจากผูนํ าพรรคสิ้นอํ านาจในระบบราชการ ประกอบกับความเปนจริง
ของตลาดการเมอืงท ําใหตองพึ่งพิงกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจเปนฐานการเงิน เงินทุนที่นํ ามา
ใชดํ าเนนิกจิการของพรรคการเมืองในกลุมนี้ ในชั้นแรกอาศัยเงินทุนของผูนํ าพรรค โดยที่ผูนํ าพรรค
บางคนหิว้เงนิราชการลับออกมาใชกอนออกจากราชการ บางพรรคมีขอบังคับใหหักเงินเดือน ส.ส.
เพือ่น ํามาใชจายในการบริหารพรรค แตแหลงเงินทุนที่สํ าคัญมาจากเงินบริจาค โดยที่เงินบริจาค 
มคีวามสํ าคัญเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา

           ความแตกตางระหวางพรรคการเมืองสองกลุมดังกลาวขางตนนี้อยูที่การเขาถึง   
ทรัพยากรของแผนดิน พรรคการเมืองกลุมแรกโดยพื้นฐานเปนพรรคการเมืองของผูนํ าฝายทหาร 
ที่เรืองอํ านาจ จึงสามารถใชอํ านาจในการผันทรัพยากรของแผนดินมาเปนทรัพยากรของพรรคได 
ในขณะทีพ่รรคการเมืองกลุมหลังปราศจากอํ านาจดังกลาวนี้

           ในชวงเวลากวาสามทศวรรษที่ผานมานี้ รายจายของพรรคการเมืองเพิ่มข้ึน 
เปนอนัมาก ทัง้นีม้ใิชเพยีงเพราะการเพิ่มข้ึนของคาครองชีพเทานั้น หากยังเปนผลจากพัฒนาการ
ทางเศรษฐกจิและสังคมอีกดวย รายจายที่สํ าคัญประกอบดวยรายจายในการเลือกตั้งและรายจาย
ในการสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับราษฎร การเติบใหญของพลังเศรษฐกิจทุนนิยมจนรุกลํ้ า 
สูตลาดการเมืองมีสวนในการผลักดันใหพฤติกรรมการซื้อเสียงดวยนโยบายแปรเปลี่ยนเปนการ 
ซือ้เสยีงดวยเงนิ ตลาดการเมืองมีลักษณะเปนตลาดเชิงพาณิชยมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงเหลานี้
ทํ าใหพรรคการเมืองตางๆตองแสวงหากลุมทุนเปนฐานทางการเงิน การไดมาซึ่งอํ านาจและ 
การธ ํารงไวซึง่อ ํานาจเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปได หากปราศจากฐานทางการเงินที่แนนหนา ดังนั้น
จึงเปนปรากฏการณธรรมชาติที่รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งตองดํ าเนินนโยบายบางนโยบาย 
เพื่อสนองประโยชนของกลุมผลประโยชนที่เปนฐานทางการเงินของตน ระบอบประชาธิปไตย 
จงึเปนระบอบการปกครองของกลุมผลประโยชน โดยกลุมผลประโยชน และเพื่อกลุมผลประโยชน

           กระทรวงมหาดไทยไมตองการใหพรรคการเมืองตกอยู ใตอิทธิพลของกลุ ม 
ผลประโยชนจงึมีดํ าริที่จะใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมือง ขอดํ าริของกระทรวงมหาดไทยจึงขัดตอ
ธรรมชาตขิองระบอบประชาธิปไตยในสังคมทุนนิยม เพราะการขจัดอํ านาจการแทรกแซงของกลุม 
ผลประโยชนเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปได หากไมตองการใหพรรคการเมืองพึ่งพิงกลุมผลประโยชน
ทางการเงิน รัฐจะตองใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองอยางพอเพียง พรรคการเมืองบางพรรค 
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ใชจายในการเลือกตั้งสองครั้งสุดทายในระดับใกลเคียงกับ 1,000 ลานบาทตอฤดู นั่นยอม 
หมายความวาเงินอุดหนุนพรรคการเมืองทั้งหมดตองไมต่ํ ากวา 5,000 ลานบาท ซึ่งคงตอง
ไตรตรองใหรอบคอบวา จะคุมคาหรือไม

            แตการใหเงินอุดหนุนพรรคการเมือง แมในปริมาณมากเพียงใดมิอาจลดทอน 
อิทธพิลของกลุมผลประโยชนได กลุมทุนเติบใหญเกินกวาที่จะหยุดยัง้ไดเสียแลว ความพยายาม 
ที่จะตัดสายสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวางนักการเมืองกับพอคานายทุนเปนเรื่องฝนธรรมชาติของ
ระบบทุนนิยมอยางยิ่ง ถึงรัฐบาลจะใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองมากปานใด กลุมทุนก็ยังคง 
มีอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยู ดี ความแตกตางอาจมีอยู เพียงวา  
พรรคการเมอืงมีอํ านาจตอรองกับกลุมทุนเพิ่มข้ึน และราคาของอภิสิทธิ์หรืออํ านาจผูกขาดแพงขึ้น

           กลุมทุนโดยทั่วไปมิไดผูกติดกับพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใดเพียงพรรคเดียว 
หากแตมีสายสัมพันธกับพรรคการเมืองพรรคตางๆที่มีโอกาสในการจัดตั้งรัฐบาล การบริจาคเงิน 
ใหพรรคการเมอืงจึงมิไดเปนไปในลักษณะ `รักเดียว ใจเดียว' การกระจายเงินบริจาคทางการเมือง
ดังกลาวนี้เปนไปเพื่อที่จะมีหลักประกันวา ไมวาพรรคการเมืองใดขึ้นมาเปนรัฐบาล กลุมทุนนั้นๆ 
จะยงัคงมอิีทธิพลตอการกํ าหนดนโยบายได

           กลุมทุนไมเพียงแตจะนิยมบริจาคเงินใหแกพรรคการเมืองคราวละหลายๆพรรค 
เทานั้น หากทวายังนิยมบริจาคใหแกผูนํ าพรรคบางคนมากกวาการบริจาคใหแกพรรคโดยตรง 
อีกดวย พฤตกิรรมดังกลาวนี้เปนผลจากวัฒนธรรมในระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ เงินบริจาค 
ทางการเมอืงมสีภาพเสมือนหนึ่งสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ เมื่อมีความตองการสรางสายสัมพันธเชิง
อุปถมัภ จกัตองสรางสายสัมพันธนั้นกับบุคคล การสรางสายสัมพันธกับสถาบันที่เปนนามธรรมนั้น
มอิาจกอใหเกดิความสัมพันธเชิงอุปถัมภข้ึนได ในยามที่กลุมผลประโยชนตองการผลักดันนโยบาย 
การผลักดันนั้นตองกระทํ ากับผู นํ าพรรคที่รับเงินบริจาคของตน จึงจะมีโอกาสสัมฤทธิผล  
เงินบริจาคที่ผูนํ าพรรคแตละคนไดรับเปนตัวแปรที่บงบอกบารมีของผูนํ าแตละคน ผูนํ าพรรค 
ที่รวบรวมเงินบริจาคไดมากยอมอยูในฐานะที่จะเกื้อกูล ส.ส.ที่เปนบริวารไดมาก ผูนํ าพรรค 
ที่รวบรวมเงินบริจาคไดมากจึงมีโอกาสไตเตาบันไดแหงอํ านาจภายในพรรคและในสังคม 
โดยสวนรวม

           แทนที่รัฐบาลจะใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมือง รัฐบาลควรจะหามาตรการให   
กระบวนการบริจาคเงินทางการเมืองเปนกระบวนการที่เปดเผย ประชาชนควรจะไดรับรูวา  
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พรรคการเมืองแตละพรรคไดรับเงินบริจาคจากพอคานายทุนคนใด และเมื่อพรรคการเมืองนั้นๆ 
มีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน ไดใชอํ านาจในการเกื้อประโยชนแกพอคานายทุนที่ใหเงิน
บริจาคหรือไม



ภาคที่หา :

ภาษีอากร
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ภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร :
จะเอาอยางไรกันแน ?1

           กระทรวงการคลังกํ าลังพิจารณาจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารประเภท 
ออมทรัพยสํ าหรบัวงเงินฝากที่เกินกวา 100,000 บาท  หรือ 200,000 บาท ซึ่งยังมิไดกํ าหนดไว 
แนนอน ทั้งนี้เปนการแถลงขาวของทั้งรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังและผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทย ภายหลังจากการประชุมคณะกรรมการพัฒนาตราสารทางการเงินเมื่อตนเดือน
เมษายน 2534 (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที ่4 และ 5 เมษายน 2534)
           รัฐบาลเริ่มเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารตั้งแตปลายป 2520 เปนตนมา  
ภายหลงัจากทีย่กเวนการเก็บภาษีจากเงินไดประเภทนี้มาตั้งแตป 2504 แตนโยบายภาษีดอกเบี้ย
เงินฝากธนาคารมีเสนทางอันคอนขางคดเคี้ยวและเบี่ยงเบนออกจากเปาหมายดั้งเดิม เปาหมาย 
ในการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร แรกเริ่มเดิมทีมุงในประเด็นเรื่องความเปนธรรมของ
ระบบภาษอีากร เพราะกอนป 2520 ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสวนใหญจัดเก็บจากเงินไดประเภท
เงนิเดอืนและคาจาง (wage income) เปนสํ าคัญ แตเงินไดประเภทอื่น อันประกอบดวยคาเชา 
ดอกเบีย้และก ําไรหรือเงินปนผล (non-wage income) กลับเสียภาษีเงินไดเพียงนอยนิด กลุมนาย
ธนาคารพาณิชย โดยสมาคมธนาคารไทยไดเพียรพยายามมาเปนเวลาชานานในการผลักดันให 
รัฐบาลเลิกจัดเก็บภาษีเงินไดประเภทนี้ แมจะไมประสบผลสํ าเร็จ เพราะภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก 
ธนาคารกลายเปนภาษีที่ `ติดลมบน' เสียแลว เนื่องจากสามารถใหรายไดชนิดเปนกอบเปนกํ าแก
รัฐบาล กระนัน้กต็าม กลุมนายธนาคารพาณิชยก็ประสบความสํ าเร็จในการทํ าใหการจัดเก็บภาษี
เงนิไดประเภทนีเ้บี่ยงเบนจากเปาหมายความเปนธรรม โดยเฉพาะในระยะหลังๆนี้ไดมีการใชภาษี
เงนิไดประเภทนีใ้นการใหส่ิงจูงใจในการออม ผลที่เกิดขึ้นก็คือ ภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารกลาย
เปนภาษีที่มีความสลับซับซอน เนื่องจากมีขอยกเวนอันหยุมหยิม และมีปญหายุงยากในการ 
จดัเกบ็ ทัง้หมดนี้เปนผลจากการผลักดันของกลุมผลประโยชนตางๆในสังคมไทย และเปนประเด็น  
นโยบายทีม่ีการโตแยงและตอสูกันมากวาทศวรรษ

                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 10 พฤษภาคม 2534
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          ในฐานะผูศึกษาเศรษฐศาสตรการคลัง ผมมีความเห็นในหลักการอยู 2 ประการ  
กลาวคือ
           ประการแรก เงนิไดทกุประเภทควรจักตองเสียภาษีเงินไดโดยเสมอภาคกัน ไมวา 
จะเปนเงนิไดประเภทเงินเดือนหรือคาจาง ดอกเบี้ย คาเชา และกํ าไรหรือเงินปนผล เงินไดประเภท 
ดอกเบีย้จกัตองมีฐานะเสมอดวยเงินไดประเภทอื่นในการเสียภาษีเงินได ระบบภาษีอากรจึงจะเปน
ระบบทีเ่ปนธรรม นอกจากนี้ ดอกเบี้ยทุกประเภทก็ควรจะตองเสียภาษีภายใตโครงสรางอัตราภาษี 
เดยีวกนั หาควรมีขอยกเวนแกดอกเบี้ยประเภทหนึ่งประเภทใดไม
           ประการที่สอง  ในเมื่อภาษีเงินไดบุคคลธรรมดามีโครงสรางอัตราภาษีแบบ 
กาวหนา เงินไดประเภทดอกเบี้ยพึงตองเสียภาษีในอัตรากาวหนาเสมอเหมือนดวยเงินไดประเภท
อ่ืนๆจึงจะนับวาเปนธรรม
           แตการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารดังที่เปนอยูในปจจุบันหาไดเปนไป
ตามหลกัการทัง้สองประการดังที่กลาวขางตนนี้ไม ในปจจุบันมีการยกเวนและลดหยอนภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาสํ าหรับเงินไดประเภทดอกเบี้ยบางประเภท กลาวคือ
           (1)  ดอกเบี้ยพนัธบตัรรัฐบาล ดอกเบี้ยสลากออมสิน และดอกเบี้ยเงินฝากออม
ทรัพยในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร เฉพาะที่ตองใชบัตรออมทรัพยที่มีมูลคา 
ไมเกนิฉบบัละ 500 บาทในการฝากถอน  ดอกเบี้ยเงินออมเหลานี้เฉพาะสวนที่ไมเกินอัตราสูงสุด
ของอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประเภทออมทรัพยของธนาคารพาณิชยที่ธนาคารแหงประเทศไทย
ประกาศควบคมุ จะไดรับยกเวนไมเสียภาษีเงินได ยกตัวอยางเชน หากธนาคารแหงประเทศไทย
ควบคุมอัตราดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยไมใหเกิน 7% แตพันธบัตรรัฐบาลใหดอกเบี้ย 9%  
ดอกเบี้ยพนัธบตัรรัฐบาลเฉพาะ 2% เทานั้นที่ตองเสียภาษีเงินได ในกรณีนี้เราจะเห็นไดวา ภาษี
ดอกเบีย้ถกูใชเปนเครื่องมือในการระดมเงินออมของรัฐบาลและสถาบันการเงินของรัฐ
           (2)  ดอกเบีย้เงินฝากประเภทออมทรัพยในธนาคารและสหกรณออมทรัพย ซึ่งใช
สมุดคูฝากในการฝากถอนและไมใชเช็คในการถอน เฉพาะสวนที่ไมเกินอัตราสูงสุดของอัตรา 
ดอกเบี้ยเงินฝากประเภทออมทรัพยของธนาคารพาณิชยที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศ
ก ําหนด
           (3)  ดอกเบี้ยเงินฝากประจํ าในธนาคารและสหกรณออมทรัพยที่มีระยะเวลา 
ต้ังแต 1 ปข้ึนไป ซึ่งเมื่อรวมบัญชีเงินฝากทุกบัญชีแลวมีเงินฝากไมเกิน 200,000 บาท
           (4)  ดอกเบีย้ตัว๋สัญญาใชเงินที่มีระยะเวลาตั้งแต 1 ป 6 เดือนขึ้นไป ของธุรกิจ 
เงนิทนุ ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซเิอร และมีเงินใหกูรวมทั้งสิ้นไมเกิน 200,000 บาท
           ในกรณทีีเ่ก็บเงินออมในรูป (3) และ (4) เงินออมรวมทั้ง (3) และ (4) จักตอง 
ไมเกนิ 200,000 บาท จึงจะไดรับยกเวนภาษีเงินได
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           การยกเวนและลดหยอนภาษีเงินไดสํ าหรับดอกเบี้ยบางประเภทดังที่กลาวขางตน
นี้ ทํ าใหระบบภาษีอากรขาดความเปนธรรมทั้งในแนวนอน (horizontal equity) และแนวตั้ง 
(vertical equity) มพิกัตองกลาวถงึดอกเบี้ยเงินใหกูในตลาดการเงินนอกระบบ ซึ่งมีการหลบเลี่ยง
การเสยีภาษเีปนปกติวิสัยอยูแลว นอกจากนี้ การยกเวนภาษีเงินไดสํ าหรับเงินฝากประจํ า สํ าหรับ
ผูทีม่เีงนิฝากรวมไมเกิน 200,000 บาทนั้น ไดสรางปญหายุงยากในการจัดเก็บอยางมาก และ 
เปดชองใหมีการหลบเลี่ยงการเสียภาษีไดโดยงาย ทั้งนี้เนื่องจากกระทรวงการคลังไมมีระบบคลัง
ขอมลูเกี่ยวกับผูมีเงินไดพึงประเมินที่สมบูรณ
           มติของคณะกรรมการพัฒนาตราสารทางการเงินที่เสนอใหรัฐบาลจัดเก็บภาษี 
ดอกเบีย้เงนิฝากออมทรัพยจึงเปนมติที่ชอบดวยเหตุผล เพราะขอเสนอดังกลาวนี้จะชวยขยายฐาน
ภาษใีหกวางขวางขึ้น และระบบภาษีมีความเปนธรรมมากขึ้น ในเมื่อดอกเบี้ยตราสารทางการเงิน
ตองเสียภาษีเงินได ดอกเบี้ยอันเกิดจากการถือเงินออมในรูปแบบอื่นๆ ก็ควรจะเสียภาษีเงินได 
โดยเสมอภาคกัน แตขอเสนอที่จะยกเวนภาษีเงินไดสํ าหรับเงินฝากออมทรัพยที่มีจํ านวนไมเกิน 
100,000 หรือ 200,000 บาท เปนขอเสนออันไมชอบดวยหลักความเปนธรรม เพราะไมเปนไปตาม
หลกัการทีว่า เงนิไดทุกประเภทมีฐานะเสมอภาคกันในการเสียภาษี กระทรวงการคลังและธนาคาร
แหงประเทศไทยกริ่งเกรงวา การจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยจะมีผลกระทฐกระเทือน
ตอผูออมรายยอย จึงมีขอยกเวนดังกลาวนี้ แตการชวยเหลือผูออมรายยอยสามารถอาศัย 
มาตรการอื่นโดยไมทํ าใหเสียหลักความเปนธรรมได หากเกรงวาผูออมรายยอยจะเดือดรอน  
รัฐบาลอาจผลักดันใหอัตราดอกเบี้ยเพิ่มข้ึน เพื่อชดเชยภาระภาษีที่มีเพิ่มข้ึน โดยในขณะเดียวกัน 
ก็กํ าหนดใหเงินไดประเภทดอกเบี้ยตองเสียภาษีภายใตโครงสรางอัตราภาษีแบบกาวหนา ดุจดัง
การจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาโดยทั่วไป
            ในปจจบัุน เงินไดประเภทดอกเบี้ยตองเสียภาษีในอัตรารอยละ 15 โดยธนาคาร
หรือสถาบนัทีจ่ายดอกเบี้ยหักภาษี ณ ที่จาย การเสียภาษีดอกเบี้ยดังกลาวนี้ แยกตางหากจาก
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา แตผูที่มีเงินไดพึงประเมินตํ่ ากวาระดับที่ตองเสียภาษีในอัตรา 15% 
สามารถ ยื่นคํ ารองขอภาษีคืนได อยางไรก็ตาม นับต้ังแตป 2535 เปนตนไป เงินไดประเภท 
ดอกเบี้ยจักตองนํ าไปรวมกับเงินไดประเภทอื่นๆ เพื่อคํ านวณเงินไดพึงประเมินแลวเสียภาษี 
ในอตัรากาวหนา  ตามประมวลรัษฎากร
           แมวากลุมนายธนาคารพาณิชยจะไมประสบความสํ าเร็จในการควํ่ าภาษีดอกเบี้ย 
เงนิฝากธนาคาร แตแรงผลักดันของกลุมผลประโยชนดังกลาวนี้ ทํ าใหความพยายามในการจัดเก็บ
ภาษดีอกเบีย้เงนิฝากธนาคารในอัตรากาวหนาตองเลื่อนกํ าหนดเวลา จากป 2527 เปนป 2530 
จากป 2530 เปนป 2532 และจากป 2532 เปนป 2535 ทั้งนี้ยังไมเปนที่แนชัดวา ความพยายาม 
ที่จะจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในอัตรากาวหนาในป 2535 นี้จะลมเหลวอีกหรือไม  
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อยางไรก็ตาม ทุกครั้งที่มีการเลื่อนกํ าหนดการบังคับใหนํ าเงินไดประเภทดอกเบี้ยรวมกับเงินได
ประเภทอื่นในการเสียภาษีเงินได กระทรวงการคลังก็ประสบความสํ าเร็จในการขึ้นภาษีดอกเบี้ย
จากอตัรา 10% ในป 2520 เปน 12.5% ในป 2525 และ 15% ในป 2529
           ภายในป 2534 นี้ เราก็จะมีประจักษพยานอีกชิ้นหนึ่งวา รัฐบาลนายอานันท   
ปนยารชนุ เปนรัฐบาลที่มุงผดุงความเปนธรรม หรือเปนรัฐบาลที่มุงรักษาผลประโยชนของกลุมทุน  
อันมคีวามสัมพันธอยางแนบแนนกับกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย ?
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เมื่อนายธนาคารพาณิชย
ลมรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน2

           การพบปะระหวางตัวแทนสมาคมธนาคารไทยกับ นายบัณฑิต บุณยะปานะ 
อธบิดีกรมสรรพากรเมือ่วันที่ 10 กันยายน 2534 ที่ผานมานี้ เปนการพบปะหลังจากที่สงครามทาง
ความคดิสงบลงชั่วคราว ทั้งนี้เพื่อตระเตรียมการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารตามประมวล
รัษฎากรที่แกไขเพิ่มเติมใหม

           นบัต้ังแตตนเดือนเมษายน 2534 กระทรวงการคลังมีดํ าริที่จะยกเลิกการยกเวน
ภาษีแกดอกเบี้ยเงินฝากประจํ าระยะเวลาตั้งแตหนึ่งปข้ึนไป ทั้งในธนาคารพาณิชยและสหกรณ
ออมทรัพย ซึง่มเีงินฝากรวมกันทุกบัญชีไมเกิน 200,000 บาท ตลอดจนยกเลิกการยกเวนภาษีแก
ดอกเบี้ยตั๋วสัญญาใชเงินของธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอรระยะเวลา 
ต้ังแต 1 ป 6 เดือนขึ้นไป รวมกันไมเกิน 200,000 บาท ขณะเดียวกันก็มีดํ าริที่จะเก็บภาษีดอกเบี้ย
เงนิฝากออมทรพัยที่มียอดเกินกวา 100,000 หรือ 200,000 บาท ซึ่งในขณะนั้นยังมิไดกํ าหนด 
แนนอน (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที ่4 และ 5 เมษายน 2534)

           ตอมาในเดือนกรกฎาคม 2534 กระทรวงการคลังไดเสนอใหคณะกรรมการ 
กลั่นกรองฝายเศรษฐกิจพิจารณาปรับโครงสรางอัตราภาษีดอกเบี้ย ทั้งนี้เพื่อสงเสริมใหมีการ
พฒันาตราสารทางการเงิน คณะกรรมการกลั่นกรองฯมีมติเมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม 2534 ใหเก็บ
ภาษีเงินไดจากดอกเบี้ยพนัธบตัรรัฐบาล ดอกเบี้ยตราสารทางการเงิน และดอกเบี้ยเงินฝากประจํ า
และเงนิฝากออมทรัพยในอัตรารอยละ 15 ตอป แตทั้งนี้ยกเวนดอกเบี้ยเงินฝากสหกรณออมทรัพย 
ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (มติชนสุดสัปดาห ฉบับวันที่ 
20-22 สิงหาคม 2534) ขณะเดียวกันก็มีมติใหเก็บภาษีการคาตราสารทางการเงินในอัตรารอยละ 
3.3 เฉพาะการคาในทอดแรก โดยที่แตเดิมนั้นมีการเก็บภาษีการคาตราสารทางการเงินทุกทอด 
ทีเ่ปลีย่นความเปนเจาของ (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวันที่ 31 กรกฎาคม 2534)

                                                          
2ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 27 กันยายน 2534
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           แหลงขาวจากกระทรวงการคลังยืนยันวา ขอเสนอของกระทรวงการคลังมิได
ตองการ ใหยกเวนภาษีเงินไดแกดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและ 
สหกรณการเกษตร และสหกรณออมทรัพย หากแตคณะกรรมการกลั่นกรองฝายเศรษฐกิจของ 
รัฐบาลมีความเห็นวา ควรจะยกเวนภาษีแกประชาชนผูออมเงินกลุมนี้ ขอยกเวนดังกลาวนี้เอง 
ทีเ่ปนประทแุหงสงคราม ระหวางสมาคมธนาคารไทยกับรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ในขณะ
เดียวกัน ขอยกเวนในเรื่องนี้ก็สรางความกระอักกระอวนแกนายบัณฑิต บุณยะปานะ ในฐานะ
ประธานธนาคารออมสินหานอยไม

           คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 30 กรกฎาคม 2534 มีมติเห็นชอบกับ 
ขอเสนอของกระทรวงการคลัง ซึ่งผานคณะกรรมการกลั่นกรองฯดังกลาวขางตนนี้ เดิมทีมีผูเสนอ
ใหรัฐบาลตราเปนพระราชกํ าหนดเพื่อจัดเก็บภาษีไปกอน แลวจึงแปลงพระราชกํ าหนดเปนพระราช
บัญญัติในภายหลัง แตการตราพระราชกํ าหนดตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ.2534 จกัตองไดรับความเห็นชอบจากสภา ร.ส.ช. (มาตรา 26) ซึ่งเสี่ยงตอการที่โครงสรางภาษี
จะถูกปูยีปู่ย ํา โดยคณะที่ปรึกษาของสภา ร.ส.ช.   ดังนั้น รัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน  จึงมีมติ
ใหเสนอรางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากรเพื่อใหสภานิติบัญญัติแหงชาติ
พจิารณาโดยตรง

           ตลอดชวงสัปดาหแรกของเดือนสิงหาคม ผูนํ านายธนาคารพาณิชยใชความ
พยายามอยางยิ่งยวดในการล็อบบ้ีสมาชิกสภานิติบัญญัติฯ เพื่อลมรางพระราชบัญญัติแกไข 
เพิม่เตมิประมวล รัษฎากรฯดังกลาวนี้ หรือมิฉะนั้นก็ตองมีการแกไขสาระสํ าคัญใหแตกตางไปจาก
ขอเสนอของรัฐบาล ในขณะเดียวกัน สมาคมธนาคารไทยก็พยายามสรางกระแสขาวเพื่อแสดง 
ใหเหน็วา การเปลี่ยนแปลงโครงสรางภาษีดอกเบี้ยของรัฐบาลครั้งนี้ไมถูกตอง ไมเปนธรรม และ 
ไมเหน็ใจคนจน คอลัมนิสตหลายตอหลายคนแสดงจุดยืนอยูขางสมาคมธนาคารไทยอยางกระจาง
ชัด
           การเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารเปนประเด็นที่กอใหเกิดความขัดแยง 
ทางการเมืองหลายตอหลายครั้ง และเราจะไมสามารถเขาใจปญหานี้ไดอยางถูกตองและถองแท 
หากเราไมทราบภูมิหลังทางประวัติศาสตรของเรื่องนี้

           นับต้ังแตประมวลรัษฎากรมีผลบังคับใชในป 2482 เปนตนมา ดอกเบี้ย 
ทกุประเภทถอืเปนเงินไดพึงประเมินที่ตองเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ตอมาในป 2496 ดอกเบี้ย
พันธบัตรรัฐบาลและดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสินไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีเงินได คร้ันในป 
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2504 ดอกเบีย้เงนิฝากธนาคารพาณิชยก็ไดรับยกเวนดวย โดยที่มีขอตกลงแบบสุภาพบุรุษระหวาง
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยกับผูนํ าธนาคารพาณิชยในขณะนั้นวา ขอยกเวนนี้เปนเพียง 
มาตรการชั่วคราวที่จะชวยประคับประคองใหธนาคารพาณิชยขยายบทบาทในการระดมเงินออม 
และมีความเขาใจรวมกันวา เมื่อธนาคารพาณิชยมีฐานะมั่นคงแลว ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
จักตองเสียภาษีเงินไดตามปกติ แตคร้ันเมื่อรัฐบาลพยายามจะจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก
ธนาคารในป 2517 นายธนาคารพาณิชยก็ไดล็อบบ้ีสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติจนความ
พยายามของรฐับาลประสบความลมเหลว อดีตผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งมีสวนในการ
ผลักดันใหยกเวนภาษีสํ าหรับดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในป 2504 ถึงกับตอวาตอขานผูนํ า 
นายธนาคารพาณิชยบางคนที่ตระบัดสัตยและเห็นแกไดชนิดไมรูจักจบจักสิ้น

           แมภายหลังจากที่รัฐบาลประสบความสํ าเร็จในการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก 
ธนาคารในป 2520 นายธนาคารพาณิชยก็ยังคงผลักดันใหรัฐบาลเลิกจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยอยาง
ไมหยุดยัง้ เมือ่เกดิภาวะเงินตึงอยางรุนแรงในชวงป 2522-2523 ธนาคารแหงประเทศไทยไดทํ าตัว
เปน `นายหนา' ของกลุมนายธนาคารพาณิชย ในการเสนอใหรัฐบาลเลิกจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงิน
ฝากธนาคารเปนการชั่วคราว ขอเสนอนี้ไมเพียงแตจะไดรับการคัดคานอยางรุนแรงจากชุมชน 
วิชาการเทานั้น หากทวายังกอใหเกิดความขัดแยงทางความคิดระหวางธนาคารแหงประเทศไทย
กบักระทรวงการคลังอีกดวย การณปรากฏตอมาวา เทคโนแครตของธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งมี
บทบาทในการเสนอใหเลิกจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในครั้งนั้น หลายตอหลายคน 
ไดแปรสภาพเปนผูบริหารธนาคารพาณิชยในเวลาตอมา  อยางไรก็ตาม  สมาคมธนาคารไทยยังคง
เดินหนาตอไปในการผลักดันใหรัฐบาลเลิกเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
เมื่อมีการรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติระยะที่หา (2525-2529) แตไมประสบผล  
สํ าเร็จ

           เดิมทีกระทรวงการคลังมีเปาหมายที่จะใหนํ าเงินไดประเภทดอกเบี้ยรวมกับเงินได
ประเภทอืน่ๆ เพื่อเสียภาษีเงินไดในอัตรากาวหนาในป 2527ในเมื่อเงินไดประเภทอื่นๆ โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งเงินไดประเภทเงินเดือนและคาจางตองเสียภาษีในอัตรากาวหนา เงินไดประเภทดอกเบี้ย 
กค็วรจะเสยีภาษใีนอตัรากาวหนาดวย ระบบภาษีจึงจะนับวาเปนธรรม แมวานายธนาคารพาณิชย
จะไมสามารถลมภาษีดอกเบี้ย แตก็ประสบความสํ าเร็จในการเตะถวงมิใหเงินไดประเภทดอกเบี้ย
ตองเสียภาษีในอัตรากาวหนา
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           ชวงเวลาเกอืบ 14 ปที่มีการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารนั้นเนิ่นนานพอที่ 
นายธนาคารพาณิชยจะเรียนรูวา การลมภาษีชนิดนี้ แมจะมิใช mission impossible แตก็เปนเรื่อง 
ยากยิง่ ดังนัน้ เมื่อรัฐบาลดํ าริจะจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยในเดือนกรกฎาคม 2534 
บรรดานายธนาคารพาณิชยก็พากันสวมหนากากนายทุนผูเห็นใจคนจน และออกมาโจมตีรัฐบาล
วา การเกบ็ภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยจะทํ าใหคนยากจนเดือดรอน บรรดาคอลัมนิสตที่เปน  
`หุนยนต'  ของนายธนาคารพาณิชยก็รายรํ าดวยทวงทีเดียวกัน แทที่จริงแลว คนจนที่มีรายไดระดับ 
พอประทังชีวิตหามีเงินออมแมแตนอยไม ผูคนในกลุมนี้มีประมาณ 20% ของจํ านวนประชากร 
ทัง้ประเทศ ผูทีเ่ดอืดรอนจากการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยที่แทจริง ก็คือ ชนชั้นกลาง
ระดบัลาง (lower middle class) หาใชคนยากจนไม แตถาหากภาษีดอกเบี้ยมีโครงสรางอัตรา
ภาษแีบบกาวหนา ชนชั้นกลางระดับลางอาจไมตองเสียภาษีเลย หรือเสียแตเพียงนอยนิด นาเสีย
ดายทีรั่ฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ กลบัเปนผูลมเลิกความคิดที่จะจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยในอัตรา
กาวหนา ซึ่งเดิมกํ าหนดวาจะเริ่มเก็บในป 2535 แตผลของการแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร 
ในครั้งนี้ไดขุดหลุมฝงแนวความคิดนี้โดยสิ้นเชิง นับเปนจุดดางของรัฐบาลนี้โดยแท กลุมนาย
ธนาคารพาณิชยไมเคยเอื้อนเอยประเด็นนี้ตอสาธารณชน ทั้งนี้อาจเปนดวยสัญชาติญาณของ 
สัตวเศรษฐกิจที่มีความเห็นแกตัวเปนที่ต้ัง

           ผลการล็อบบ้ีของนายธนาคารพาณิชยทํ าใหสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติใน
การประชมุพิจารณารางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากรเมื่อวันที่ 9 สิงหาคม 2534  
เอนเอียงไปในทางที่ไมเห็นดวยกับการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพย ทั้งๆที่มีสมาชิก 
เขาประชมุกวา 200 คน แตมีผูลงมติสนับสนุนประมาณ 40 เสียง นอกนั้นงดออกเสียง (ดอกเบี้ย
รายสัปดาห ฉบับวนัที ่ 18-24 สิงหาคม 2534) หากมิใชเพราะเหตุวา สภานิติบัญญัติแหงชาติเปน
สภา `หุนยนต' กฎหมายฉบับนี้ก็ตองถูกควํ่ าอยางแนนอน และรัฐบาลก็ตองถึงกาลอวสาน ดังนั้น 
ในทางพฤตนิัย รัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ไดถึงแกมรณกรรมไปแลวตั้งแตวันที่ 9 สิงหาคม 
2534

           แรงผลักดันของกลุมนายธนาคารพาณิชยยังผลใหมาตรการการเก็บภาษีดอกเบี้ย 
เงินฝากออมทรัพยที่ออกมามีลักษณะรอมชอม คณะกรรมาธิการการเงินการคลังแหงสภา 
นติิบัญญติัฯมมีติใหเก็บภาษีเงินไดจากดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยในอัตรา 15% ตอป โดยยกเวน
ไมเก็บจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสินและสหกรณออมทรัพย และยกเวนไมเก็บจากผูฝาก 
ที่มีเงินได ประเภทดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยไมเกินปละ 10,000 บาท ทั้งนี้สภานิติบัญญัติ 
แหงชาตมิมีติเห็นชอบเมื่อวันที่ 6 กันยายน 2534 (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวนัที่ 7-8 กันยายน 2534) 
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แมนายธนาคาร พาณิชยจะไมประสบความสํ าเร็จในการผลักดันใหลดอัตราภาษีจากปละ 15%  
ใหเหลือ 10% และไมประสบความสํ าเร็จในการผลักดันใหดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสินตอง
เสยีภาษเีงนิไดเสมอดวยเงินฝากธนาคารพาณิชย แตก็ประสบความสํ าเร็จในการผลักดันใหยกเวน
ภาษแีกผูทีม่เีงินไดจากดอกเบี้ยไมเกินปละ 10,000 บาท ซึ่งสรางปญหาในการบริหารการจัดเก็บ
อยางยิง่ จนกลายเปนเรื่องปวดหัวระหวางกรมสรรพากรกับสมาคมธนาคารไทยในเวลาตอมา

           ในขณะที่นายธนาคารพาณิชยร่ํ าหาโครงสรางภาษีดอกเบี้ยที่ใหความเปนธรรม
แกธนาคารพาณิชยและธนาคารออมสินโดยเสมอหนากัน แตพฤติกรรมของนายธนาคารพาณิชย
เทาที่ผานมาหาไดแสดงวามีความเปนธรรมอยูในจิตวิญญาณไม กลุมนายธนาคารพาณิชย
พยายามครั้งแลวครั้งเลาที่จะลมภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร โดยมิไดคํ านึงถึงความเปนธรรม
ระหวางผูมีเงินไดประเภทเงินเดือนและคาจาง (Wage earners) กับผูมีเงินไดประเภทอื่น (non-
wage earners) เหตใุดผูทีห่าเงินไดจากหยาดเหงื่อแรงกาย (earned income) ตองเสียภาษี  
แตเงินไดที่ไดมาโดยมิไดเหนื่อยยากกลับไมตองเสียภาษี และเหตุใดเงินไดประเภทเงินเดือนและ
คาจางจึงตองเสียภาษีในอัตรากาวหนา แตเงินไดประเภทดอกเบี้ยกลับไมตองเสียภาษีในอัตรา
กาวหนา

            คํ าบริภาษของ นายบัณฑิต บุณยะปานะ ในขณะที่สงครามภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก
ออมทรัพยข้ึนถึงจุดยอด ที่ประนามความเห็นแกตัวของนายธนาคารพาณิชย ซึ่งเรียกรองในสิ่งที่
ตนเสยีประโยชน แตไมกลาวถึงสวนที่ตนไดประโยชนจากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางภาษีดอกเบี้ย
คร้ังนี ้นับเปนคํ าบริภาษที่ใชไดทุกกาลสมัย (แนวหนา  ฉบับวนัที่ 17 สิงหาคม 2534 และ กรุงเทพ
ธุรกิจ ฉบับวนัที ่ 17-18 สิงหาคม 2534) ผูนํ านายธนาคารพาณิชยไดแสดงตนเปนนายทุนผูเห็นใจ
คนจนในครั้งนี้ แตพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยดังที่เปนมาแตอดีตมุงแตใหบริการคนรวยและ
ถบีไสไลสงคนจน หนังสือพิมพ The Nation  เรียกรองใหธนาคารพาณิชยใหบริการที่มีคุณภาพ 
แกประชาชน ผูมีเงินออมรายยอยมากขึ้น เพื่อใหสมกับการอวดอางวารักคนจน (The Nation, 
August 19, 1991) แตเราจะหวังอะไรไดจากกลุมคนที่มือถือสากปากถือศีล
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ภาษีประชาธิปไตย
(ตอนที่หนึ่ง)3

           กระทรวงการคลังดํ าริที่จะจัดเก็บ "ภาษีประชาธิปไตย" เพื่อนํ ารายไดไปจาย 
เปนเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองตางๆ และโดยที่คาดการณวาจะมีการตอตานการจัดเก็บภาษี 
ดังกลาวนี ้รัฐบาลนายชวน หลีกภัยจึงเลือกวิธีการจัดเก็บที่ไมสรางภาระแกประชาชนเพิ่มข้ึน  ทั้งนี้
ดวยการหกัเงนิจากผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาคนละ 100 บาท จากภาษีที่ตองเสียตามปกติ 
แลวน ําไปจัดสรรเปนเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองตาง ๆ
           ในการบริหารการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตย รัฐบาลชวนเปดโอกาสใหผูมีเงินได 
พงึประเมนิมทีางเลือกอยางนอย 3 ทาง กลาวคือ
           ทางที่หนึ่ง  ผูมีเงินไดพึงประเมินระบุชื่อพรรคการเมืองที่ตองการใหเงินอุดหนุน  
เงินอุดหนุนก็จะจัดสรรไปใหแกพรรคการเมืองมากนอยตามแตความนิยมของประชาชนผูเสียภาษี
อากร
           ทางที่สอง   ผูมเีงนิไดพงึประเมินประสงคที่จะจายเงินอุดหนุนแกพรรคการเมือง 
แตไมระบุชื่อพรรค ในกรณีนี้ รายไดจากการเก็บภาษีประชาธิปไตยจะถูกนํ าเขาเงินกองทุน 
สวนกลาง แลวจึงจัดสรรใหแกพรรคการเมืองตาง ๆ ตามหลักเกณฑ ซึ่งจะตราเปนกฎกระทรวงใน
ภายหลัง
           ทางที่สาม  ผูมเีงนิไดพึงประเมินแถลงเจตนารมณในเอกสารการเสียภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาวา ไมตองการจายเงินอุดหนุนใหพรรคการเมือง ในกรณีนี้ กรมสรรพากรจะไมปน
ภาษเีงินไดบุคคลธรรมดาไปเปนภาษีประชาธิปไตย
           อนึ่ง เพื่อใหการจัดสรรและการใชเงินอุดหนุนพรรคการเมืองเปนไปตาม 
หลกัเกณฑและวัตถุประสงค กระทรวงการคลังกํ าหนดใหมีการตรวจสอบ 2 ข้ันตอน ข้ันตอนแรก
ใหสํ านักตรวจเงินแผนดินตรวจสอบวา กรมสรรพากรจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองถูกตอง 
ตามความประสงคของผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและตามหลักเกณฑในกฎกระทรวงหรือไม 
ข้ันตอนที่สอง ใหนายทะเบียนพรรคการเมืองรวมกับกรมสรรพากรตรวจสอบการใชเงินของพรรค

                                                          
3ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 28 พฤษภาคม 2536
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การเมือง ทั้งนี้พรรคการเมืองที่ไดรับเงินอุดหนุนจะตองจัดทํ าบัญชีการใชจายยื่นตอนายทะเบียน
พรรคการเมอืงภายใน 150 วันนับแตวันสิ้นปที่ไดรับเงิน มิฉะนั้นจะมิไดรับเงินอุดหนุนในปถัดไป
           ขอมลูเกีย่วกบัภาษีประชาธิปไตยดังที่บรรยายขางตนนี้ ประมวลจากรายงานขาว 
ในหนาหนังสือพิมพ จึงเปนขอมูลที่ยังไมสมบูรณและขาดรายละเอียดเปนอันมาก กระนั้นก็ตาม 
สาระส ําคญัคงไมแตกตางจากที่รายงานขางตนมากนัก
           ภาษีประชาธิปไตยเปนภาษีที่ระบุวัตถุประสงคอยางชัดเจนตั้งแตตนวาจะนํ า 
รายไดจากการจัดเก็บไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง นักเศรษฐศาสตรการคลังเรียกภาษี
ประเภทนีว้า earmarked tax  ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช คัดคานการเก็บภาษีประชาธิปไตยดวย 
เหตผุลทีว่า ภาษีประชาธิปไตยมิใชภาษีที่แท  ภาษีที่แทจักตองไมมีเงื่อนไขวาจะนํ าไปใชจายตอบ
แทนในเรื่องใด
           ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  กลาววา "…หลกัการสํ าคัญของภาษีอากรนั้น ไดแก การที่รัฐบาล
เก็บเงินจากประชาชนไปใชในราชการแผนดิน และการเก็บเงินนี้ไมมีเงื่อนไขแตอยางใดทั้งสิ้นวา 
จะท ําอะไรตอบแทน ลักษณะนี้คือลักษณะภาษีที่แท…" ดวยเหตทุี่ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ใหคํ านิยาม "ภาษี
อากร" วาเปนเงนิที่รัฐบาลเรียกเก็บจากประชาชนโดยปราศจากผลตางตอบแทนเชนนี้เอง ทานจึงมี
ความเห็นวา "…ภาษปีระชาธปิไตย (จึง) เปนภาษีที่ผิดหลักเกณฑภาษีอากรทั้งเพ เพราะขึ้นตนยัง
ไมทนัจะเกบ็เลย ก็บอกเงื่อนไขเสียแลววาจะเอาไปบํ ารุงพรรคการเมือง…" (สยามรัฐรายวัน  ฉบับ
วนัพธุที่ 19 พฤษภาคม 2536)
           การคัดคานภาษีประชาธิปไตยดวยเหตุผลที่วา ภาษีประชาธิปไตยมิใชภาษี 
ทีแ่ทนัน้ เปนขอคัดคานที่ฟงไมข้ึน เพราะในสังคมเศรษฐกิจปจจุบันหลายตอหลายสังคม มีการ 
จัดเก็บภาษีหลายตอหลายประเภทที่ระบุวัตถุประสงคในการใชจายเงินตั้งแตตน ในกลุมประเทศ
สแกนดนิาเวยีมกีารจดัเกบ็ภาษีบัณฑิต ซึ่งนํ าเงินภาษีไปใชจายดานการอุดมศึกษา ในประเทศไทย
เอง กม็ภีาษ ี ลักษณะนีม้าชานานแลว ดังเชนการจัดเก็บเงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง เพื่อนํ า 
รายไดไปใชในการสงเสริมการทํ าสวนยาง การจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาว (พรีเมี่ยมขาว) 
เพือ่น ําไปใชสงเคราะหเกษตรกร ตามพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 และ
การจัดเก็บคาธรรมเนียมพิเศษการนํ าเขาตามพระราชบัญญัติการสงออกไปนอกและการนํ าเขามา
ในราชอาณาจกัรซึ่งสินคา พ.ศ. 2522  เพื่อเปนรายไดของกองทุนสงเสริมการสงออก เปนตน   
แมวาเงนิสงเคราะหการทํ าสวนยาง  คาธรรมเนียมการสงออกขาว  และคาธรรมเนียมพิเศษการนํ า
เขา จะไมมีคํ าวา `ภาษี' ประกอบชื่ออยูดวย  แตนักเศรษฐศาสตรก็ถือวาเปนภาษีอากรทั้งสิ้น
           การสนบัสนนุหรือการคัดคานภาษีอากรประเภทหนึ่งประเภทใด ควรจะพิจารณา
ผลดีและผลเสียอันเกิดจากการจัดเก็บภาษีอากรประเภทนั้นมากกวาที่จะพิจารณาจากการตีตรา
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วา ภาษีประเภทนั้นเปนภาษีที่แทหรือไมแท เพราะความแทหรือไมแทของภาษีอากรเปนเพียง
มายาภาพที่มนุษยสรางขึ้น
           นักเศรษฐศาสตรบางสํ านักมีความเห็นวา การจัดเก็บภาษีอากรโดยที่มีการระบุ 
วตัถปุระสงคไวลวงหนาวาจะนํ ารายไดที่จัดเก็บไดไปใชในดานใด (tax earmarking) เปนวิธีการ 
จัดเก็บภาษีที่เอื้ออํ านวยใหประชาชนผูเสียภาษีอากรสามารถเปดเผยความพึงใจหรือความ 
ไมพึงใจในการเสียภาษีประเภทนั้น วิธีการจัดเก็บภาษีดังกลาวนี้จึงสอดคลองกับหลักการ
เศรษฐกิจเสรีนิยมในสังคมประชาธิปไตย หากประชาชนผูเสียภาษีอากรไมเห็นชอบดวยกับ 
เปาหมายและพฤติกรรมการใชจายเงินของรัฐบาล ก็อาจแสดงมติมหาชนเพื่อลมเลิกการจัดเก็บ
ภาษีอากรดังกลาวได
           ขอดีดังที่กล าวข างต นนี้ต องนับว าเป นข อดีของภาษีประชาธิปไตยดวย   
กรมสรรพากรเปดโอกาสใหประชาชนผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเปดเผยความพึงใจวา ยินดีที่
จะจายเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองหรือไม และหากยินดีจายเงินอุดหนุนดังกลาว ตองการจาย 
ใหแกพรรคการเมืองใด ประชาชนผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจึงอยูในฐานะที่จะประเมิน 
พฤตกิรรมของพรรคการเมืองไดวา สมควรที่จะไดรับเงินอุดหนุนหรือไม หากประชาชนผูเสียภาษี
เงินไดบุคคลธรรมดาพรอมใจกันคัดคานการจายเงินอุดหนุนใหแกพรรคการเมือง การเก็บภาษี
ประชาธิปไตยยอมมิอาจกระทํ าได
           แตกระบวนการผลักดันการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตย ซึ่งไมเปนไปตามมรรควิถี
ประชาธิปไตย การจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองซึ่งละเมิดวินัยทางการคลัง โครงสรางอัตรา
ภาษีที่ไมเปนธรรม ประกอบกับพฤติกรรมของพรรคการเมืองที่มุงแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล
ยิง่กวาผลประโยชนสวนรวม  ไดทํ าลายคุณคาของภาษีประชาธิปไตยจนหมดสิ้น

           พรรคประชาธิป ตย พยายามผลักดันให ภาษีประชาธิปไตยผานที่ประชุม 
คณะรัฐมนตรี แมวาผูนํ าพรรครวมรัฐบาลหลายตอหลายคนแสดงความเห็นคัดคานการจัดเก็บ
ภาษดัีงกลาวนี้ดวย   เหตุผลที่แตกตางกัน แตก็ตองถูก ส.ส. สังกัดพรรคประชาธิปตยโจมตีระลอก
แลวระลอกเลา เสียงคัดคานที่สํ าคัญมาจากพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ และพรรคความหวังใหม  
จนทายทีสุ่ดนายชวน หลกีภัย เสียงออนลง โดยกลาววา ขอเสนอนี้เปนเพียงแนวคิดหนึ่ง และ 
มอบใหนายบญัญติั บรรทัดฐาน รองนายกรัฐมนตรี ประสานกับกระทรวงการคลังและกระทรวง
มหาดไทยเพือ่ใหมคีวามเห็นรวมกัน แมวานายกรัฐมนตรีจะมีเจตนาดีในการพัฒนาพรรคการเมือง  
แตขอเสนอภาษีประชาธิปไตยนาจะกอใหเกิดผลเสียมากกวาผลดี
           ดวยเหตุที่พรรคประชาธิปตยคาดการณลวงหนาแลววา การจัดเก็บภาษี
ประชาธปิไตยจะประสบกับการตอตาน  จึงมิไดเสนอการจัดเก็บภาษีใหม  หากแตเปนการปน 
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รายไดจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อนํ ามาจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง เมื่อขอเสนอนี้ 
ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ก็จะเสนอรางพระราชบัญญัติ 
แกไขเพิม่เติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่---) พ.ศ.----- เพื่อใหรัฐสภาพิจารณาตอไป หากไมมีความ 
แตกแยกทั้งทางการเมืองและทางความคิดในหมูพรรครวมรัฐบาล กฎหมายฉบับนี้ก็จะผานสภา 
ผูแทนราษฎรดวยความไมยากลํ าบากนัก  ในเมื่อรัฐบาลกุมเสียงขางมากในสภาฯ
           กระบวนการผลักดันการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยดังที่กลาวขางตนนี้ ดูเผินๆแลว
เปนไปตามครรลองประชาธิปไตย แตแทที่จริงหาไดเปนเชนนั้นไม
           ภาษปีระชาธิปไตยแตกตางจากภาษีประเภทอื่นๆ ในขณะที่รายไดจากการจัดเก็บ
ภาษปีระเภทอื่น ๆ นํ าไปใชเพื่อประโยชนของประชาชน แตรายไดจากการเก็บภาษีประชาธิปไตย
น ําไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจึงมีสวนไดสวนเสียโดยตรงจาก
การจดัเกบ็ภาษปีระเภทนี้  ความเปนกลางของ ส.ส. ที่จะประเมินผลดีและผลเสียของภาษีนี้โดย 
ไมอยูบนพื้นฐานของอัตวิสัยจึงไมมี หากสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบในการจัดเก็บภาษี
ประชาธิปไตย ความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎรในกรณีนี้มีผลเสมือนหนึ่งการเห็นชอบในการ
จดัสรรงบประมาณแผนดินใหแกพรรคการเมือง
           รัฐบาลที่อาศัยเสียงขางมากในสภาฯ ในการเบิกจายเงินจากคลังเพื่อประโยชน
ของตนเองและพวกพอง ไมเพียงแตจะไรมารยาททางการเมืองเทานั้น หากทวายังคอนไปในดาน
การฉอฉลอํ านาจอีกดวย ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยมีผลไมแตกตางจากการใชอํ านาจเบิกจายเงิน
จากคลงัมาใหตนเอง แมจะมีการกลาวอางวา เงินอุดหนุนพรรคการเมืองจะเปนประโยชนตอสังคม
โดยสวนรวมอีกทอดหนึ่ง แตความขอนี้ก็ยากที่จะพิสูจนได ภาพพจนของพรรคการเมืองและ 
นักการเมืองดังที่เปนมาในอดีตและดังที่เปนอยูในปจจุบันไดทํ าลายศรัทธาของประชาชนที่มีตอ
พรรคการเมืองและระบอบประชาธิปไตยไปจนเกือบหมดสิ้น
           การจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยจะเปนไปตามมรรควิถีแหงประชาธิปไตยก็ตอเมื่อมี
การหยัง่ประชามต ิ (referendum) เพื่อขอความเห็นชอบจากประชาชน  หากประชาชนใหความ
เห็นชอบ รัฐบาลยอมมีความชอบธรรมที่จะจัดเก็บภาษีประเภทนี้ เพื่อนํ าเงินไปใชจ าย 
ตามวัตถุประสงคที่ระบุไว การนํ าเสนอกฎหมายภาษีประชาธิปไตยเพื่อขอความเห็นชอบจาก 
สภาผูแทนราษฎรไมเปนการเพียงพอ  เพราะการลงมติของ ส.ส.ในกรณีนี้เปนการลงมติเพื่อ 
ผลประโยชนของตนเอง มิใชการลงมติเพื่อผลประโยชนของผูอ่ืน
           เหตุผลประการเดียวที่สภาผู แทนราษฎรจะลงมติไมใหความเห็นชอบในการ 
จัดเก็บภาษีประชาธิปไตย ก็คือ ผลประโยชนจากการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยตกแกพรรค 
การเมืองโดยไมเทาเทียมกัน โดยที่พรรคประชาธิปตยและพรรคพลังธรรม มีแนวโนมที่จะได
ประโยชนมากกวาพรรคการเมืองอื่น ๆ
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           ภาษีประชาธิปไตยมิใชภาษีที่จัดเก็บใหม หากแตเปนการปนรายไดจากภาษี 
เงินไดบุคคลธรรมดาไปจัดสรรเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง การปนรายไดจากภาษีดังกลาวนี้ 
เปนวธิกีารทีล่ะเมิดวินัยทางการคลัง ซึ่งอาจกอภัยมหันตแกระบบการคลังในอนาคตได
           ในการบรหิารการคลัง รัฐบาลพึงใหความสํ าคัญแกวินัยที่สํ าคัญอยางนอย 2 ขอ  
ขอทีห่นึง่ ไดแก หลักการที่วา บรรดาเงินที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐทั้งปวงจักตองนํ าสงคลังแผนดิน  
ขอทีส่อง ไดแก หลักการที่วา การเบิกเงินจากคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนหรือ
อยางนอยทีสุ่ดจักตองมีกฎหมายรองรับ หลักการขอแรกปรากฏในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ
เงนิคงคลงั พ.ศ.2491  ในขณะที่หลักการขอที่สองปรากฏในมาตรา 6 ของกฎหมายฉบับเดียวกันนี้ 
แมวากฎหมายการคลังจะมีขอยกเวนที่ทํ าใหเบี่ยงเบนจากหลักการทั้งสอง แตก็เพียงเพื่อใหการ
บริหารการคลังมีความยืดหยุนเทานั้น

            ตามขอเสนอภาษีประชาธิปไตย อธิบดีกรมสรรพากรมีอํ านาจกันเงินรายได 
จากภาษเีงนิไดบุคคลธรรมดาที่ผูมีเงินไดพึงประเมินจายคนละ 100 บาท เพื่อนํ าไปอุดหนุนพรรค
การเมอืง โดยไมตองนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง การใหอํ านาจในการกันเงินภาษีอากรแกฝายบริหาร 
ยอมกอใหเกิดผลกระทบสํ าคัญอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก  กระแสการน ําเงินสงคลังจะมีชองร่ัวไหลมากขึ้น เงินที่เปนกรรมสิทธิ์ 
ของรัฐมิไดนํ าสงคลังแผนดินอยางครบถวน การกันภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อเปนเงินอุดหนุน 
พรรคการเมือง จะกลายเปนตัวอยางและขออางในการกันเงินไดของแผนดินอยางแพรหลาย 
ในอนาคต
           ประการที่สอง เมือ่กฎหมายภาษีประชาธิปไตยใหอํ านาจแกฝายบริหารในการกัน
รายไดจากภาษีอากร ฝายบริหารก็หมดความจํ าเปนที่จะตองตรากฎหมายรายจายเพื่อขออนุมัติ
สภาผูแทนราษฎรในการเบิกจายเงินจากคลัง เพราะรายไดจากภาษีอากรถูกกันไวต้ังแตตนกอนที่
จะนํ าสงคลังแผนดินเสียอีก ดังนั้น ฝายนิติบัญญัติจึงไมสามารถถวงดุลอํ านาจทางการคลังของ
ฝายบริหาร ในกรณีนี้ได
           ประการที่สาม  การจดัสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองเปนอํ านาจของฝายบริหาร  
โดยไมตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ กฎหมายภาษีประชาธิปไตยใหอํ านาจรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังในการกํ าหนดหลักเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุน หลักเกณฑดังกลาวนี้
จะเปนธรรมหรือไม และจะเกื้อประโยชนพรรครวมรัฐบาลมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับมโนธรรมของ
รัฐบาลเอง  เพราะฝายนิติบัญญัติมิไดมีสวนรวมในการกํ าหนดหลักเกณฑดังกลาวนี้
           ดังนี้ จะเห็นไดวา การกันรายไดจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อจายเปนเงิน 
อุดหนนุพรรคการเมอืงตามขอเสนอของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย  เปนวิธีการที่ละเมิดวินัยทางการ
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คลัง หากการกันเงินภาษีออกเปนรายจายกระทํ ากันอยางแพรหลาย ฝายนิติบัญญัติ 
ยอมไมสามารถตรวจสอบและถวงดุลอํ านาจทางการคลังของฝายบริหารได ทั้งๆที่อํ านาจการ 
ตรวจสอบและการถวงดุลของฝายนิติบัญญัติในปจจุบันมีนอยอยูแลว การเก็บภาษีประชาธิปไตย
ตามขอเสนอของพรรคประชาธิปตยจะยิ่งซํ้ าเติมปญหาดังกลาวนี้
            ระบบการคลังที่ปราศจากการถวงดุลอยางเหมาะสมระหวางฝายนิติบัญญัติกับ
ฝาย   บริหารยอมนํ าระบบเศรษฐกิจไปสูหุบเหวแหงหายนภยัไดโดยงาย
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ภาษีประชาธิปไตย
(ตอนที่สอง)4

           แนวความคิดเกี่ยวกับการใชมาตรการทางการคลังในการสงเสริมประชาธิปไตย
ปรากฏอยางเดนชัดภายหลังวิกฤติการณพฤษภาคม 2535 เมื่อบรรดาพอคานายทุนนักธุรกิจ 
ร่ํ ารองที่จะมีบทบาทในการรวมพัฒนาระบอบประชาธิปไตย สวนหนึ่งดวยการบริจาคเงินให 
พรรคการเมือง แตติดขัดที่เงินบริจาคเหลานี้ไมสามารถนํ ามาหักคาใชจายกอนเสียภาษีเงินได 
ประมวลรัษฎากรที่มีผลบังคับใชอยูปจจุบันไมมีมาตรการที่ใหส่ิงจูงใจทางดานภาษีอากรสงเสริม
การบริจาคเงินใหพรรคการเมือง

           ในขณะที่รัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน มิไดแสดงความกระตือรือรนในการ 
ผลักดนัมาตรการทางการคลังในการสงเสริมประชาธิปไตย รัฐบาลนายชวน หลีกภัย กลับใหความ
สํ าคญัเรือ่งนีเ้ปนอยางยิ่ง นับต้ังแตเดือนตุลาคม 2535 เปนตนมา มีความเคลื่อนไหวเกี่ยวกับเร่ือง
นี้มาเปนลํ าดับมาตรการที่อยูในขอบขายการพิจารณามีทั้งมาตรการดานรายจายและดานภาษี
อากร ในดานหนึง่ นายอํ านวย ปะติเส เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดใหสัมภาษณ
หนงัสอืพมิพวา รัฐบาลนายชวน หลีกภัย อาจตรากฎหมายเงินบริจาคพรรคการเมืองโดยอาศัย US 
Financial Contribution for Political Parties Law เปนแมแบบ (The Bangkok Post, November 
3, 1992) ในอีกดานหนึ่ง กรมสรรพากรก็แสวงหามาตรการในการผอนคลายภาระภาษีแกผูที่
บริจาคเงนิใหพรรคการเมืองทั้งภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีเงินไดนิติบุคคล แตแนวความคิด
ในเรื่องเหลานี้ปรับเปลี่ยนอยูเกือบตลอดเวลา เมื่อวิเคราะหจากบทสัมภาษณ ม.ร.ว.จัตุมงคล  
โสณกลุ อธบิดีกรมสรรพากรในชวงเดือนพฤศจิกายน 2535 ถึงเดือนมกราคม 2536

           สํ าหรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดานั้น ในชั้นตนมีขอเสนอที่จะใหบริจาคเงินแก
พรรคการเมืองไดไมเกิน 10% ของเงินไดสุทธิหลังจากที่หักคาใชจายอื่นๆแลว โดยที่เงินบริจาค
จ ํานวนดงักลาวนี้สามารถหักจากฐานเงินไดสุทธิกอนเสียภาษีได (The Nation, November 10, 
1992) ตอมาขอเสนอนี้ก็แปรเปลี่ยนไปวา เงินบริจาคพรรคการเมืองสามารถหักออกจากเงินไดพึง
                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 4 มิถุนายน 2536
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ประเมนิกอนคํ านวณภาษีที่ตองเสียได แตเงินบริจาคนี้ตองไมเกิน 100 บาท (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับ
วนัที ่22 ธันวาคม 2535)

            สํ าหรับภาษีเงินไดนิติบุคคล ในชั้นตนมีขอเสนอวา เงินบริจาคพรรคการเมือง 
จะถอืเปนคาใชจายที่สามารถหักออกจากเงินไดพึงประเมินกอนเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลได แตเงิน
บริจาคนั้นจะตองไมเกิน 2% ของกํ าไรสุทธิหลังหักภาษีแลว ประมวลรัษฎากรที่มีผลบังคับใช 
อยูในปจจุบันอนุโลมใหเงินบริจาคสาธารณกุศลเปนคาใชจายที่สามารถหักจากเงินไดพึงประเมิน 
แตตองมจี ํานวน ไมเกิน 2% ของกํ าไรสุทธิ ทั้งนี้เงินบริจาคพรรคการเมืองมิไดถือเปนเงินบริจาค 
สาธารณกศุลจงึไมเขาขายที่จะไดรับยกเวนภาษี ดังนั้น หากตองการใหเงินบริจาคพรรคการเมือง
ไดรับยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลจะตองแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร เพื่อขยายวงเงินบริจาค 
ทีไ่มตองเสียภาษีเปน 4% ของกํ าไรสุทธิ

           ตอมา อธบิดีกรมสรรพากรมีความเห็นวา ควรจะมีการกํ าหนดวงเงินบริจาคสูงสุด
สํ าหรับนิติบุคคล เพราะวงเงินบริจาค 2% ของกํ าไรสุทธิสํ าหรับบริษัทยักษใหญนั้นมีจํ านวน 
สูงมาก ซึ่งเปดชองใหธุรกิจขนาดใหญครอบงํ าพรรคการเมืองได (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 28 
ธนัวาคม 2535) ในที่สุด กรมสรรพากรก็กํ าหนดวงเงินบริจาคพรรคการเมืองที่ไมตองเสียภาษีเงิน
ไดนิติบุคคลไมใหเกิน 200,000 บาท (แนวหนา ฉบับวันที่ 25 มกราคม 2536)

           อยางไรก็ตาม ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตยแตกตางจากขอ
ดํ าริของกรมสรรพากรในขั้นพื้นฐาน ในประการแรก มาตรการการลดหยอนภาระภาษีเงินได 
นิติบุคคลสํ าหรับเงินบริจาคพรรคการเมืองตามความดํ าริของกรมสรรพากรไมปรากฏในขอเสนอ
ภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตย ทั้งไมปรากฏแนชัดวา จะมีมาตรการนี้ตามมา 
ในภายหลงัหรอืไม ในประการที่สอง ในขณะที่ขอเสนอดั้งเดิมตองการใหประชาชนตัดสินใจในการ
บริจาคเงินพรรคการเมืองโดยอิสระ แลวนํ าใบสํ าคัญการบริจาคเงินมาเปนหลักฐานในการ 
ลดหยอนภาระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา แตขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตย
เลอืกวธิกีารกนัรายไดจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง

           เมื่อเปรียบเทียบขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตยกับขอเสนอ
ด้ังเดิม จะพบวา ขอเสนอของพรรคประชาธิปตยมีขอดอยและสรางปญหาแกระบบการคลัง 
เปนอันมาก
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           ประการแรก มาตรการการใหส่ิงจูงใจในการบริจาคเงินแกพรรคการเมือง ดวยการ 
ลดหยอนภาระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา เปนมาตรการที่ไมละเมิดวินัยทางการคลัง เพราะรายได 
จากการจดัเกบ็ภาษีตองนํ าสงคลังโดยครบถวน หากจะมีการเบิกเงินจากคลังไปใช ก็ตองขอความ 
เห็นชอบจากรัฐสภา แตมาตรการการกันภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อจายเปนเงินอุดหนุนพรรค
การเมอืงเปนมาตรการที่ทํ าลายวินัยทางการคลัง เพราะทํ าใหฝายนิติบัญญัติไมสามารถตรวจสอบ
และถวงดลุอํ านาจทางการคลังของฝายบริหารในเรื่องนี้ได

           ประการที่สอง มาตรการการกันภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อจายเปนเงินอุดหนุน
พรรคการเมอืงเปนมาตรการที่ทํ าใหรัฐบาลตองมีภาระรายจายในการบริหารการจัดสรรเงินอุดหนุน 
ดังกลาว รายจายในการบริหารนี้ครอบคลุมถึงรายจายในการตรวจสอบการทํ างานของ 
กรมสรรพากร  และรายจายของนายทะเบียนพรรคการเมืองในการติดตามและตรวจสอบบัญชีการ
ใชจายของพรรคการเมือง รายจายและภาระในการบริหารเหลานี้จะไมมี หากรัฐบาลปลอยให
ประชาชนตดัสนิใจบริจาคเงินกันเอง แลวนํ าใบสํ าคัญการบริจาคเงินมาขอลดหยอนภาระภาษี

           การการที่สาม ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตยเปดชองใหฝาย
บริหารมีอํ านาจในการกํ าหนดเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง โดยปราศจากการ 
ตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ ในขณะเดียวกันก็เปดชองใหเจาพนักงานสรรพากรและผูทรงอํ านาจ
ทางการเมืองใชอํ านาจในทางฉอฉลได ดังเชนการแกหรือเติมเอกสารการเสียภาษีเพื่อใหการ 
จดัสรรเงนิอดุหนุนเปนประโยชนแกพรรคการเมืองบางพรรคมากเปนพิเศษ แมวารางกฎหมายภาษี
ประชาธิปไตยจะมีบทบัญญัติใหผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาตรวจสอบการจัดสรรเงินอุดหนุน
พรรคการเมืองไดแตกระบวนการตรวจสอบดังกลาวนี้ไมสามารถทํ าไดโดยสมบูรณและมีรายจาย 
ทีต่องเสยี นอกจากนี้ ขอมูลเกี่ยวกับทัศนคติทางการเมืองที่ปรากฎในเอกสารการเสียภาษียังอาจ
ใชเปนเครื่องมือในการกลั่นแกลงผูที่มีทัศนคติทางการเมืองแตกตางจากเจาพนักงานสรรพากรและ
ผูทรงอํ านาจทางการเมืองได ดังเชนการเลนงานผูเสียภาษีที่ตองการบริจาคเงินใหพรรคการเมือง 
ทีเ่ปนอริกบัพรรครัฐบาล เปนตน ในกรณีตรงกันขาม มาตรการการใหส่ิงจูงใจในการบริจาคเงินแก
พรรคการเมืองจะไมสรางปญหาเหลานี้ เพราะในกรณีหลังนี้ ประชาชนจะเปนผูตัดสินใจในการ
บริจาคเงินเอง จึงไมเปดชองใหเจาพนักงานสรรพากรและผูทรงอํ านาจทางการเมืองใชอํ านาจ 
ในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองไปในทางฉอฉลได

           ทั้งๆที่ข อเสนอภาษีประชาธิปไตยกอใหเกิดปญหาในการบริหารและสราง 
มหันตภัยตอระบบการคลังเชนนี้ เหตุใดพรรคประชาธิปตยจึงเลือกแนวทางดังกลาวนี้ หากมอง 
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ในแงราย ก็ตองกลาวหาวา พรรคประชาธิปตยตองการยึดกุมอํ านาจในการจัดสรรเงินอุดหนุน
พรรคการเมือง และใชอํ านาจนี้ในการสรางอํ านาจตอรองทางการเมือง หากมองในแงดี ก็อาจ 
เปนวา พรรคประชาธิปตยตองการใหมีเงินอุดหนุนอยางเปนกอบเปนกํ า การปลอยใหประชาชน 
ตัดสนิใจบรจิาคเงินทางการเมืองกันเอง แลวนํ าใบสํ าคัญการบริจาคเงินมาขดลดหยอนภาระภาษี
เงินไดนั้น เงินบริจาคที่พรรคการเมืองไดรับจะมีไมมากเทากับมาตรการการกันภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดาเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง เพราะมาตรการหลังมีลักษณะกึ่งบังคับ

           แตการกันเงิน 100 บาทจากผู เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาทํ าใหภาษี
ประชาธิปไตย มีโครงสรางอัตราภาษีแบบถดถอย (tax regressivity) เพราะมิไดคํ านึงถึงความ 
แตกตางดานฐานะทางเศรษฐกิจของผูเสียภาษี คนจนจึงตองรับภาระภาษีประชาธิปไตยมากกวา
คนรวย เมือ่คํ านงึถงึฐานะทางเศรษฐกิจที่แตกตางกัน ดวยเหตุนี้เอง ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช ถึงกับ
กลาวหาวา รัฐบาลนายชวน หลีกภัย กํ าลังร้ือฟนภาษีรัชชูปการ (poll tax) กลับมาจัดเก็บใหม  
ทั้งๆที่เลิกเก็บภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475 (สยามรัฐรายวัน ฉบับวันที่ 19 
พฤษภาคม 2519)
           การกันภาษีเงินไดบุคคลธรรมดามาเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมืองยังกอใหเกิด
ความไมเปนธรรมในอีกแงหนึ่ง เมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสวนสํ าคัญ
เกบ็จากเงนิไดประเภทเงินเดือนและคาจาง (wage income) แมวาในระยะหลังๆนี้จะมีรายไดจาก
ภาษีดอกเบี้ยเพิ่มข้ึน แตผูมีเงินไดประเภทเงินเดือนและคาจางยังคงตองรับภาระภาษีเงินได 
เกนิกวาสดัสวนทีป่รากฏในโครงสรางเงินไดแหงชาติ ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวา ผูที่มีเงินไดประเภท
เงินเดือนและคาจางตองรับภาระภาษีประชาธิปไตยมากกวาผูมีเงินไดประเภทอื่น (non-wage 
income)

           วตัถปุระสงคสํ าคัญของการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยมีอยูอยางนอย 3 ประการ 
กลาวคือ
           ประการแรก เพื่อเพิ่มศักยภาพทางดานการเงินของพรรคการเมือง จนมีความ 
มั่นคงและสามารถทํ าหนาที่ตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยได ผูนํ าพรรคประชาธิปตยบาง
คนกลาวอางวา เงินอุดหนุนพรรคการเมืองดังกลาวนี้จะชวยเกื้อกูลมิใหพรรคการเมืองตองพึ่งพิง
นายทนุ และระบบการเมืองจะไดไมถูกครอบงํ าโดยนายทุน บางคนดังเชนนายไตรรงคสุวรรณคีรี 
กลาวอางวา เงนิอุดหนุนดังกลาวนี้จะเปนประโยชนตอพรรคการเมืองขนาดเล็กและพรรคการเมือง
ทีย่ากจน (ผูจัดการรายวัน ฉบับที ่18 พฤษภาคม 2536)
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           ประการที่สอง เพือ่ใหประชาชนมีความรูสึกผูกพันกับพรรคการเมือง เพราะเมื่อ 
มีสวนรวมในการใหเงินบริจาคแกพรรคการเมือง ยอมกอความผูกพันในการติดตามการทํ างาน 
และพฤติกรรมของพรรคการเมืองมากขึ้น จนทายที่สุดความตื่นตัวทางการเมืองของประชาชน 
จะมีมากขึ้น

           ประการที่สาม เพื่อใหพรรคการเมืองปรับพฤติกรรมและบทบาทในการรับใช
ประชาชนมากขึ้น ทั้งนี้เพราะเหตุวา จํ านวนเงินบริจาคที่พรรคการเมืองแตละพรรคไดรับอาจ 
บงบอกถึงความนิยมของประชาชน พรรคการเมืองที่ตองการเงินบริจาคมากขึ้นจะตองสนองตอบ
ตอความตองการของประชาชนมากขึ้น

           ความพยายามที่จะมิใหพรรคการเมืองพึ่งพิงนายทุนเปนความพยายามที่ไรผล 
ต้ังแตตน เพราะบัดนี้ไมมีพรรคการเมืองใดที่มิไดถูกครอบงํ าโดยนายทุน ดังที่นายทองใบ  
ทองเปาด แสดงความเห็นคัดคานภาษีประชาธิปไตยวา การใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองมีผล
เสมอืนหนึง่การใหเงินอุดหนุนนายทุน (The  Nation,  May  19, 1993)  แมแตขาราชการระดับ
อธิบดีกรมสรรพากรและผูนํ าพรรคประชาธิปตยก็ยังแสดงความกลัวเกรงการครอบงํ าของนายทุน 
แตนาแปลกที่ผูคนเหลานี้ยังคงสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยม หากจะ
พฒันาอยางนายทนุกต็องไมกลัวนายทุน แทที่จริงแลว ระบอบประชาธิปไตยในตะวันตกไดพัฒนา
ข้ึนมาควบคูกับระบบทุนนิยมพรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตยจึงยากที่จะหลีกเลี่ยงการ 
พึง่พงินายทุนได

           การจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยคาดวาจะมีรายไดประมาณปละ 400 ลานบาท  
ในป 2535 มีบุคคลธรรมดาที่เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาประมาณ 3.752 ลานคน ในจํ านวนนี้
ประมาณ 1.5 ลานคนอาศัยอยูในกรุงเทพมหานคร และเกือบทั้งหมดอาศัยอยูในเขตเมือง รายงาน
ขาวในหนาหนังสือพิมพบางฉบับกลาววา ในจํ านวนผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาทั้งหมดนี้เปน
ขาราชการประมาณ 800,000 คน

           ในปจจบัุนมีพรรคการเมือง 12 พรรค รายไดจากภาษีประชาธิปไตยจํ านวน 400 
ลานบาทนี ้สามารถจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมืองโดยถัวเฉลี่ยเพียงพรรคละ 33.33 ลานบาท 
เงินจํ านวนนี้ไมเพียงพอที่จะใชในการรณรงคหาเสียงเลือกตั้งของพรรคการเมืองทั้งพรรค ในเขต
การเลอืกตัง้บางเขต ผูสมัครรับเลือกตั้งบางคนใชจายในการหาเสียงมากกวา 30 ลานบาทดวยซํ้ า  
เงินอุดหนุนพรรคการเมืองจํ านวนกระจิดริดนี้ไมสามารถชวยใหพรรคการเมืองสลัดหลุดจากการ 
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ครอบงํ าของนายทุนได และถึงจะเพิ่มเงินอุดหนุนพรรคการเมืองอีกมากปานใด ก็หนีไมพน 
อิทธิพลการครอบงํ าของนายทุนอยูนั่นเอง ในเมื่อเสนทางการพัฒนาแบบทุนนิยมไดสงเสริมให 
นายทนุครอบงํ าระบบเศรษฐกิจเรียบรอยแลว

            จํ านวนเงินอุดหนุนพรรคการเมืองถัวเฉลี่ยพรรคละ 30-35 ลานบาทเปนตัวเลข 
ทีป่ระมาณการจากขอสมมติที่วา พรรคการเมืองไดรับเงินอุดหนุนโดยเสมอภาคกัน แตการจัดสรร 
เงนิอดุหนนุจะไมเสนอภาค และไมสอดคลองกับโครงสรางคะแนนเสียงเลือกตั้งทั่วประเทศที่แตละ
พรรคไดรับ เพราะผูที่มีเสียงในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองมิใชราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง  
หากแตเปนผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และโดยที่ผูเสียภาษีนี้เกือบทั้งหมดอยูในเขตเมือง  
รสนิยมทางการเมืองของผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในเขตเมืองจึงเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนด
การจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง สวนพรรคการเมืองที่มีฐานการเมืองในเขตชนบท ถึงจะมี 
สัดสวนคะแนนเสียงเลือกตั้งสูงเพียงใด ก็จะไดรับจัดสรรเงินอุดหนุนนอยหรือเกือบไมไดเลย  
ขอเท็จจริงสํ าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ ผูที่เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาประมาณรอยละ 40  
มีภูมิลํ าเนาในกรุงเทพมหานคร ดังนั้น ผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในกรุงเทพมหานครจะมี 
บทบาทสํ าคัญในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง ดวยขอเท็จจริงดังที่กลาวขางตนนี้จึงเปน 
ที่คาดไดว า พรรคประชาธิป ตย และพรรคพลังธรรมจะไดรับจัดสรรเงินอุดหนุนมากกวา 
พรรคการเมืองอื่น ๆ

           ขอเท็จจริงเหลานี้ชวยใหเขาใจวา เหตุใดพรรคประชาธิปตยจึงพยายามผลักดัน
นโยบายนี้ เหตุใดพรรคพลังธรรมซึ่งทํ าทาคัดคานในตอนแรกจึงแสดงอาการลังเลในตอนหลัง  
และเหตใุดพรรคความหวังใหม พรรคกิจสังคม พรรคชาติไทย และพรรคชาติพัฒนา จึงยืนอยูตรง
กันขามกับพรรคประชาธิปตยในเรื่องนี้ พื้นฐานของความขัดแยงมิไดอยูที่ความแตกตางดาน 
อุดมการณทางการเมือง หากแตอยูที่ผลประโยชนที่ไมเสมอภาค ทั้งนี้เพราะเหตุวา การจัดสรร 
เงินอุดหนุนพรรคการเมืองมิไดสอดคลองกับโครงสรางคะแนนเสียงเลือกตั้งที่พรรคการเมือง 
แตละพรรคไดรับ โครงสรางภาษีประชาธิปไตยทํ าใหพรรคการเมืองที่มีฐานการเมืองในเขตเมือง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งกรุงเทพมหานครไดรับสวนแบงเงินอุดหนุนมากกวาพรรคการเมืองที่มีฐาน 
การเมืองในเขตชนบท

           บทวิเคราะหขางตนนี้ชวยใหเขาใจไดดีข้ึนวา ภาษีประชาธิปไตยมิไดเกื้อกูล 
พรรคการเมืองขนาดเล็ก และมิไดเกื้อกูลพรรคการเมืองที่ยากจน ดังที่ผูนํ าพรรคประชาธิปตย 
บางคนกลาวอางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 ซึ่งมีบทบัญญัติเกื้อกูลพรรค 
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การเมืองขนาดใหญ ทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็กหรือยากจนไมสามารถผุดเกิดไดอยูแลว  
ยิ่งพรรคการเมืองขนาดเล็กหรือยากจนที่ไมมีฐานการเมืองในเขตเมืองดวยแลว ก็ยิ่งหมดโอกาส 
ทีจ่ะไดรับจัดสรรเงินอุดหนุนนี้
           หากจะกลาวอางวา การใหเงินอุดหนุนพรรคการเมืองจะชวยลดการซื้อเสียง  
ขอกลาวอางนี้ยิ่งฟงไมข้ึน การณอาจเปนกรณีตรงกันขาม กลาวคือ ยิ่งซื้อเสียงมาก ยิ่งไดรับ 
เงนิอดุหนนุมาก เพราะเงินอุดหนุนพรรคการเมืองบางสวนอาจจัดสรรตามจํ านวน ส.ส.ของพรรค
การเมืองแตละพรรค โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีประชาธิปไตยสวนที่ผูเสียมิไดระบุวาจะใหแกพรรค
การเมืองใด ยิ่งไปกวานี้ การจายเงินอุดหนุนพรรคการเมืองอาจเอื้ออํ านวยใหมีการซื้อเสียงมาก 
ยิง่ขึน้ เพราะเงนิอดุหนุนไดชวยบรรเทาภาระทางการเงินของพรรคการเมืองในระดับหนึ่ง

           แมวารัฐบาลนายชวน หลีกภัย จะมีเจตนารมณอันแรงกลาในการพัฒนาพรรค
การเมือง แตขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตยไมเพียงแตจะไมสามารถ 
ลดการครอบงํ าของนายทุนเทานั้น หากทวายังกอใหเกิดการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง
อยางลํ าเอียง และเปดชองใหมีการใชอํ านาจไปในทางฉอฉลได ขอสํ าคัญก็คือ การกันรายได 
จากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมืองจะมีผลในการบั่นทอนวินัย 
ทางการคลงั  และทํ าลายการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ
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ความเปนประชาธิปไตยของภาษีประชาธิปไตย5

           ผมไม รู  สึกประหลาดใจที่ข อเสนอเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตย  
ของกระทรวงการคลังไมผานคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันอังคารที่ 4 มกราคม 2537 ความ
ขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาลเปนเรื่องที่ผมคาดการณลวงหนามากอนแลว (ดูบทวิเคราะหเร่ืองนี้
ใน ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัศกุรที่ 28 พฤษภาคม 2536 และฉบับวันศุกรที่ 4 มิถุนายน 2536) 
หนงัสอืพมิพหลายฉบบัรายงานขาวตองตรงกันวา พรรคความหวังใหมและพรรคพลังธรรมยืนหยัด
คัดคานขอเสนอนี้ จนคณะรัฐมนตรีมีมติใหต้ังคณะทํ างานเพื่อศึกษาเรื่องนี้ใหแลวเสร็จภายใน
ก ําหนด 1 เดือน
           ผูนํ าพรรคประชาธิปตยหลายตอหลายคนพยายามชี้นํ าวา ภาษีประชาธิปไตย 
จะเปนประโยชนตอการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย บางคนกลาวเปนนัยๆวา ผูที่ตอตานภาษี
ประชาธปิไตย เปนผูขัดขวางการเติบโตของระบอบประชาธิปไตย ผมมีความเห็นวา การกลาวอาง
ท ํานองนีอ้อกจะหนาดานจนเกินไป เพราะเปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา ขอเสนอภาษีประชาธิปไตย
เปนขอเสนอที่เกื้อประโยชนของพรรคประชาธิปตย ซึ่งมีฐานเสียงในเขตเมืองและยึดกุมอํ านาจ 
ในการจัดสรรรายไดจากภาษีดังกลาวนี้ พรรคประชาธปิตยผลักดันขอเสนอนี้ เนื่องเพราะขอเสนอ
นี้เปนประโยชนตอพรรคตนเปนสํ าคัญ หาใชเปนเพราะเหตุวา ขอเสนอนี้เปนประโยชนตอการ
พฒันาระบอบประชาธิปไตยแตประการใดไม
           ภาษีประชาธิปไตยมิใชภาษีใหม หากแตเปนการกันรายไดจากภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดาไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง ทั้งนี้โดยมิไดสนใจวา พรรคการเมืองจะนํ าเงิน
อุดหนุนดังกลาวนี้ไปใชจายในดานใด ดังนั้น ขอกลาวอางที่วา ภาษีประชาธิปไตยสงเสริม 
การพฒันาระบอบประชาธิปไตยนั้น จึงเปนขอกลาวอางที่เลื่อนลอย เพราะไมมีหลักประกันใดๆวา 
พรรคการเมืองจะนํ าเงินอุดหนุนนี้ไปใชจายใหเปนประโยชนตอการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย 
ประโยชนเบื้องตนที่เห็นไดชัดเจนก็คือ การชวยผอนคลายภาระทางการเงินของพรรคการเมือง 
เทานั้น
           ผมไดชีใ้หเหน็ในบทวิเคราะหกอนหนานี้วา ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรค
ประชาธิปตยเปนขอเสนอที่ละเมิดวินัยทางการคลังอยางรุนแรง จนบัดนี้ผมยังอดสงสัยมิไดวา  

                                                          
5ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 7 มกราคม 2537
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เหตุใดบรรดาขุนนางนักวิชาการในกรมสรรพากรและกระทรวงการคลังจึงยอมเปนมือเปนตีนและ
เหน็ดเีหน็งามกับขอเสนอนี้ โดยไมปรากฏวามีการทักทวงแมแตนอย
           เหตุใดผมจึงเห็นวา ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยจะกอใหเกิดการละเมิดวินัย 
ทางการคลังอยางรุนแรง?
           เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะวา ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยเปดชองใหมีการกันรายได
จากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดามาจัดสรรเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง โดยไมตองนํ าสงเขาบัญชี
เงินคงคลัง หากการบริหารการคลังเริ่มเปดชองใหมีขอยกเวนเชนนี้ ในอนาคตก็จะมีขอเสนอให 
ยกเวนไมตองนํ ารายไดสงเขาบัญชีเงินคงคลังสํ าหรับภาษีอ่ืนๆดวย ทั้งนี้โดยอางอิงนโยบายรัฐบาล
และเหตุผลอ่ืนๆรอยแปด
           เงินที่อยู ในบัญชีเงินคงคลัง หากจะนํ ามาใชจาย จักตองมีกฎหมายรองรับ  
นั่นยอมหมายความวา มีการถวงดุลอํ านาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติในการเบิกจาย
เงนิจากบัญชีเงินคงคลัง
           แตเงินที่มิไดนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลังนั้น การสั่งจายเปนอํ านาจของฝายบริหาร  
โดยไมตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ การจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองตาม 
ขอเสนอนี้จึงเปนอํ านาจของกระทรวงการคลัง ซึ่งจนบัดนี้ยังไมปรากฏแนชัดวาจะยึดถือเกณฑ
อะไร แตประเด็นสํ าคัญมีอยูวา การกํ าหนดเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองนั้นกระทํ า
ไดดวย การตรากฎกระทรวงอันเปนกฎหมายระดับอนุบัญญัติ ซึ่งไมตองขอความเห็นชอบจาก 
สภาผูแทนราษฎร
           พรรคประชาธิปตยตองการยึดกุมอํ านาจในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง  
จงึผลกัดนัขอเสนอภาษีประชาธิปไตยอยางสุดจิตสุดใจ พรอมทั้งฟาดงวงฟาดงาผูที่ออกมาคัดคาน  
แตเมื่อประชาชนรูเห็นเชนชาติเสียแลว พรรคประชาธปิตยคงจะดันทุรังตอไปไดยาก เพราะไมเพียง
แตพรรครวมรัฐบาลอื่นๆจะเสียเปรียบเทานั้น หากยังมีพรรคฝายคานที่พรอมที่จะถลมพรรค 
ประชาธิปตยอีกดวย

           แทที่จริงแลว ทางออกที่เหมาะสมอยู ที่การตรากฎหมายเงินอุดหนุนพรรค 
การเมือง กฎหมายดังกลาวนี้จะตองกํ าหนดวงเงินประจํ าป หลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุน
พรรคการเมอืงในรายละเอียด หลักเกณฑการใชเงินอุดหนุนของพรรคการเมือง และการตรวจสอบ
การใชเงินอุดหนนุของพรรคการเมือง
           กอนที่จะมีการตรากฎหมายเงินอุดหนุนพรรคการเมือง นาจะมีกระบวนการ 
ไตสวนสาธารณะ (Public Hearings) เพื่อใหการกํ าหนดหลักเกณฑตางๆเปนไปดวยความรัดกุม
และสนองตอบตอเปาประสงคในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง
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           การจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองผานกระบวนการงบประมาณตามปกติ  
ทํ าใหมีการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ และยังผลใหกระบวนการจัดสรร 
เงนิอดุหนนุนี้เปนกระบวนการที่เปดเผย
           นาประหลาดที่พรรคประชาธิปตยที่อางตนวารักและตองการพัฒนาระบอบ
ประชาธิปไตยกลับผลักดันระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองที่ปราศจากการมีสวนรวม
ของประชาชน
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อากรการนํ าเขาภาพยนตร6

           มติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2536 เกี่ยวกับการลดอากรการนํ าเขา 
ภาพยนตร สะทอนใหเห็นอิทธิพลของรัฐบาลอเมริกันที่มีตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ของรัฐบาลไทยอยางมิอาจปฏิเสธได เพราะเพียงแตผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา (U.S. Trade 
Representative = USTR) ยื่นเงื่อนไขใหรัฐบาลไทยดํ าเนินการแกไขเร่ืองกฎหมายลิขสิทธิ์  
สิทธบัิตรยา และการลดอากรการนํ าเขาภาพยนตรภายในเดือนสิงหาคม 2536 มิฉะนั้นไทยจะยัง
คงมีชื่อปรากฏอยู ในกลุ มประเทศผู มีพฤติกรรมอันเปนปรปกษทางการคากับสหรัฐอเมริกา 
(Priority Foreign Country Watchlist) ตอไปเทานั้น รัฐบาลไทยก็ตองปฏิบัติตามอยางชนิด 
ทีเ่รียกไดวา `เซื่องๆ'
           กอนหนานี ้ มคีวามพยายามที่จะปลอยขาวในหนาหนังสือพิมพวา ประเด็นเรื่อง
การลดอากรการน ําเขาภาพยนตรเปนเรื่องที่นายอุทัย พิมพใจชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย 
สมยอมผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกาในระหวางการเจรจาการคาระหวางประเทศทั้งสองระหวาง
วนัที ่ 29 เมษายน ถงึวนัที่ 6 พฤษภาคม 2536 ทั้งนี้มีรายงานขาวทํ านองวา ทั้งนายศุภชัย  
พานิชภักดิ์ รองนายกรัฐมนตรีผู  รับผิดชอบการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ  
และนายพชร อิศรเสนา ปลัดกระทรวงพาณิชย  ตางไมทราบประเด็นการเจรจาเรื่องนี้  ในขณะที่
นายสุชาย เชาววิศิษฎ รักษาการอธิบดีกรมทรัพยสินทางปญญา ยืนยันวา ทั้งนายพชรและ 
คณะผูแทนในการเจรจาการคากับสหรัฐฯ ซึ่งนํ าโดยนายศภุชยั ตางทราบประเด็นการเจรจาเรื่องนี้
ดี เพราะมใิชเร่ืองใหมที่เปนความลับ ดวยรัฐบาลอเมริกันไดกดดันกระทรวงการคลังมา 3-4 ปแลว 
(ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที่  6 สิงหาคม 2536)
           ความขดัแยงระหวางทีมงานของนายศุภชัย พานชิภักดิ ์ กบัทีมงานของนายอุทัย  
พมิพใจชน เกีย่วกบัการเจรจาการคากับสหรัฐอเมริกามีมาชานานแลว นอกจากนี้ นายอุทัยยังมี
ปญหาความขัดแยงกับนายพชรอีกดวย อยางไรก็ตาม ไมวานายอุทัยไดแสดงทีทา `สมยอม'  
ผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกาในการลดอากรการนํ าเขาภาพยนตรหรือไม มิใชประเด็นที่มี 
ความส ําคญัอีกตอไป ขอเท็จจริงมีอยูวา บัดนี้รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ไดตัดสินใจลดอากรขาเขา
ดังกลาวนีแ้ลว ทั้งนี้ดวยการชงเรื่องของคณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ  (กนศ.) 

                                                          
6 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 3 กันยายน 2536
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ซึง่มีนายศภุชัย พานชิภักดิ ์ เปนประธาน ดวยขอเท็จจริงดังกลาวนี้ ทีมงานของนายศุภชัยมิควร
ออกขาวกลาวหานายอุทัยอีกตอไปเพราะขอเท็จจริงปรากฏแลววา ไมวาจะเปนทีมงานของนาย 
ศุภชยัหรอืทมีงานของนายอุทัย รัฐบาลไทยก็ตองลดอากรการนํ าเขาภาพยนตรเหมือนกัน
           เหตุใดรัฐบาลอเมริกันจึงมีอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจของ 
รัฐบาลไทยไดมากมายเชนนี้?
           อรรถาธิบายของปรากฏการณดังกลาวนี้คงอยู ที่ว า พัฒนาการของระบบ
เศรษฐกิจไทยในชวงสามทศวรรษที่ผานมานี้ ทํ าใหการจํ าเริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจไทย 
ตองพึ่งพิงการขยายตัวของภาคการสงออกอยางสํ าคัญ โดยที่สินคาออกของไทยตองพึ่งสหรัฐ
อเมริกาเปนตลาดสํ าคัญอีกทอดหนึ่ง การพึ่งพิงสหรัฐอเมริกาเปนตลาดสินคาออกดังกลาวนี้เปน
ปรากฏการณที่เพิ่งเกิดขึ้นหลังป 2523 เปนตนมา
           ในป 2523 ไทยขายสินคาออกใหสหรัฐอเมริกาเพียง 16,834 ลานบาท คิดเปน
รอยละ 12.6 ของมูลคาสินคาออกทั้งหมด แตในป 2535 มูลคาการสงออกไปสหรัฐฯ เพิ่มเปน 
185,006 ลานบาท คิดเปนรอยละ 22.4 ของมูลคาการสงออกรวม
           ดวยเหตุที่ระบบเศรษฐกิจไทยตองพึ่งพิงสหรัฐอเมริกาเปนตลาดสินคาออกสํ าคัญ
นี้เอง ประกอบกับการที่สินคาออกของไทยมีความสํ าคัญนอยมากในโครงสรางการนํ าเขาของ
สหรัฐอเมริกา รัฐบาลอเมริกันจึงมีอํ านาจตอรองในการเจรจาการคากับไทยสูง เหตุปจจัยดังกลาว
นีย้งัถกูเสรมิดวยแรงกดดันภายในประเทศไทยเองดวย การเติบใหญของกลุมนายทุนอุตสาหกรรม
เพื่อการสงออกทั้งในดานเศรษฐกิจและการเมืองในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ทํ าใหกลุมทุน
ดังกลาวนี้ทรงอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ทั้งนี้ปรากฏอยางชัดแจงวา  
กลุมทุนดังกลาวนี้มีจุดยืนที่จะใหรัฐบาลไทยโอนออนผอนตามขอเรียกรองของรัฐบาลอเมริกัน   
เพราะดวยการยอมจํ านนตอแรงกดดันของรัฐบาลอเมริกันเชนนี้เอง สินคาไทยจะสามารถกรุยทาง
เขาสูตลาดอเมริกันไดอยางสะดวกดาย

           การเก็บอากรการนํ าเขาภาพยนตรเปนประเด็นความขัดแยงระหวางรัฐบาลไทย
กับรัฐบาลอเมริกันมาเปนเวลาถึง 18 ป กลาวโดยพื้นฐานแลวเปนความขัดแยงดานปรัชญา 
การดํ าเนิน นโยบายเศรษฐกิจระหวางปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยมกับปรัชญาเศรษฐกิจชาตินิยม 
นบัต้ังแตป 2519 เปนตนมา
           กอนวนัที ่25 ธันวาคม 2519 ภาพยนตรตางประเทศเสียอากรขาเขาเพียงเมตรละ  
2.20 บาท โดยทีภ่าพยนตรที่ถายทํ าในประเทศไทยและสงไปคัดลอกฟลมยังตางประเทศ เมื่อนํ า
กลบัเขามาตองเสียอากรขาเขาในอัตราเมตรละ 0.50-2.20 บาท ผูประกอบการภาพยนตรไทยได
รวมตัวเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลไทยปกปองภาพยนตรไทย ดวยการตั้งกํ าแพงภาษีสกัดภาพยนตร
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ตางประเทศ ทั้งนี้โดยมีนายพรอมสิน สีบุญเรือง และนายไพจิตร ศุภวารี เปนผูนํ า การผลักดันเรื่อง
นี้ประสบผลสํ าเร็จในยุครัฐบาลนายธานินทร กรัยวิเชียร ซึ่งมีนโยบายที่จะร้ือฟนความรูสึกชาติ
นยิมใหกลับคืนมาอีกครั้งหนึ่ง
           การเปลีย่นแปลงอากรการนํ าเขาภาพยนตรเมื่อวันที่ 25 ธันวาคม 2519 ยังผลให 
ภาพยนตรตางประเทศตองเสียอากรขาเขาในอัตราเมตรละ 30 บาท สวนภาพยนตรไทยที่สงไป
ลางตางประเทศเมื่อนํ ากลับเขามาเสียอากรขาเขาลดลงจากอัตราเดิม เหลือเพียง 0.15-0.50 บาท
ตอเมตร  โดยที่ภาพยนตรสารคดีและวิชาการไมตองเสียอากรขาเขาเลย (รายละเอียดดูตารางที่ 1)
           การตั้งกํ าแพงภาษีสกัดภาพยนตรตางประเทศดังกลาวนี้ไดรับการคัดคานและ
ตอตานจากอุตสาหกรรมภาพยนตรอเมริกันอยางมาก จนถึงกับบอยคอตตไมสงภาพยนตรเขามา
ฉายในเมอืงไทยเปนเวลาเกือบ 5 ป โดยเพิ่งจะกลับคืนสูตลาดไทยประมาณป 2524 เปนตนมา  
แตการตัง้ก ําแพงภาษีทํ าใหพฤติกรรมการนํ าเขาภาพยนตรแปรเปลี่ยนไป โดยแทนที่จะนํ าเขาฟลม
ภาพยนตรทีล่างส ําเร็จรูปแลวจํ านวนหลายชุดสํ าหรับภาพยนตรเร่ืองหนึ่ง ๆ ดังที่เคยเปนมาในอดีต 
กลบันํ าเขามาเพียงชุดเดียว แลวนํ ามาอัดคัดลอกในเมืองไทย ทั้งนี้เพื่อจะไดลดตนทุนสวนที่เปน
อากรขาเขา การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมดังกลาวนี้ยังผลใหธุรกิจหองปฏิบัติการอัดลางฟลม 
ภาพยนตรในประเทศไทยเฟ องฟูอยางยิ่ง การเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญอีกประการหนึ่งไดแก  
การเติบโตของธุรกิจการนํ าเขาภาพยนตรจากตางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงที่กลุมบริษัท
ภาพยนตรเมเจอรบอยคอตตตลาดไทย แตการปกปองอุตสาหกรรมภาพยนตรไทยดวยการ 
ต้ังกํ าแพงภาษีสกัดภาพยนตรตางประเทศ หาไดมีผลในการชวยใหอุตสาหกรรมภาพยนตรไทย
เจริญขึ้นทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภาพยนตรไทยมิใชสินคาที่ทดแทน
ภาพยนตรตางประเทศไดโดยสมบูรณ
           ขอเท็จจริงก็คือ สัดสวนของภาพยนตรไทยที่ฉายในเมืองไทยมีแนวโนมตกตํ่ าลง 
ในป 2530 สัดสวนระหวางภาพยนตรไทยกับภาพยนตรตางประเทศตกประมาณ 50 ตอ 50  
สัดสวนนีล้ดเหลือเพียง 20 ตอ 80 ในป 2535 ทั้งนี้การเติบใหญของละครโทรทัศนมีสวนสํ าคัญ
อยางมากในการทํ าใหอุตสาหกรรมภาพยนตรไทยหดตัว
           บริษัทผูผลิตภาพยนตรอเมริกันเพียรพยายามกดดันใหรัฐบาลไทยลดอากรขาเขา 
ภาพยนตรตางประเทศอยูตลอดเวลา แรงกดดันมีอยางตอเนื่องนับต้ังแตป 2530 เปนตนมา กลุม 
ผูผลิตภาพยนตรอเมริกันไดอาศัยกฎหมายการคา (Omnibus Trade and Competitiveness Act  
of  1988)  ใหเปนประโยชน ดวยการรองเรียนตอสํ านักผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา จนกลาย
เปนประเดน็สํ าคัญในการเจรจาการคาทวิภาคีระหวางไทยกับสหรัฐอเมริกา
           ผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกาตองการใหรัฐบาลไทยเลิกเก็บอากรขาเขาจาก 
ภาพยนตรตางประเทศ แตรัฐบาลนายชวน หลีกภัย พยายามรักษาหนาดวยการไมตามใจรัฐบาล 
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อเมริกนัทัง้หมด ผลก็คือ อัตราอากรการนํ าเขาภาพยนตรตางประเทศลดลงจากเมตรละ 30 บาท  
เหลอืเพยีงเมตรละ 10 บาท ซึ่งนาสังเกตวา อัตราพิกัดใหมนี้ยังคงสูงกวาอัตราที่เรียกเก็บกอนวันที่ 
25 ธนัวาคม 2536 อีกทั้งยังสูงกวาอัตราที่เรียกเก็บในประเทศอาเซียนอื่น ๆ ดวย
           แมวาการลดอากรขาเขาที่เรียกเก็บจากภาพยนตรตางประเทศจะกอใหเกิดความ 
ไมพึงพอใจในหมูผูประกอบอตุสาหกรรมภาพยนตรไทย แตรัฐบาลก็ลดทอนความไมพอใจดังกลาว
นีด้วยมาตรการภาษี 2 มาตรการ อันไดแก
           (1) การลดอากรขาเขาแกภาพยนตรไทยที่ถายทํ าและลางอัดยังตางประเทศ เมื่อ
น ํากลบัเขามาจะเสียอากรขาเขาเมตรละ 1.50 บาท ลดลงจากเดิมซึ่งตองเสียเมตรละ 15 บาท
           (2) การลดอากรขาเขาสํ าหรับอุปกรณการผลิตภาพยนตรจากอัตรา 15% เหลือ
เพยีง 5% ของมูลคา อุปกรณดังกลาวนี้ประกอบดวยกลองภาพยนตร เครื่องลางฟลม เครื่องตัดตอ
ฟลม เครือ่งพิมพฟลม ฟลมดิบ และนํ้ ายาลางฟลม โดยที่มิไดลดอากรขาเขาสํ าหรับสปอตไลท
           ผูประกอบการภาพยนตรไทยควรจะคารวะสํ านักผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา 
ความพยายามของผูประกอบการเหลานี้ในการเรียกรองใหรัฐบาลไทยลดอากรการนํ าเขาอุปกรณ
การผลติภาพยนตรไมเคยสัมฤทธิผล รัฐบาลชุดแลวชุดเลาตางทํ าหูทวนลมตอขอเรียกรองดังกลาว
นี ้ซึง่สะทอนใหเหน็วา สมาพันธภาพยนตรแหงชาติหาไดมีอํ านาจการตอรองแมแตนอย แตพลันที่
รัฐบาลไทยตองกมหัวใหกับขอเรียกรองของรัฐบาลอเมริกัน ผูประกอบการภาพยนตรไทยก็พลอย
ไดรับสวนบุญดวย แมจะเปนสวนบุญอันนอยนิด ซึ่งอาจไมคุมกับความสูญเสียที่จะเกิดขึ้น 
ในอนาคตก็ตาม
           การลดอากรการนํ าเขาภาพยนตรเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2536 กอใหเกิด 
ผลกระทบที่สํ าคัญอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก การนํ าเขาภาพยนตรตางประเทศจะมีมากขึ้น ทั้งนี้เปนที่คาดกัน 
โดยทั่วไปวา ภาพยนตรจากฮองกงจะเขามายึดตลาดไทย โดยจะมีสวนแบงตลาดสูงกวา 75% 
ของตลาดภาพยนตรตางประเทศทั้งหมด  อยางไรก็ตาม  ไมเปนที่แนชัดวา การนํ าเขาภาพยนตร 
ที่มีลักษณะเปนประณีตศิลป ซึ่งมีผูชมจํ านวนนอย จะเพิ่มข้ึนมากนอยเพียงใด นอกจากนี้ 
การทะลักเขามาของภาพยนตรตางประเทศยอมทํ าใหสวนแบงตลาดของภาพยนตรไทยลดลง
อยางแนนอน กระนั้นก็ตาม นโยบายการเปดตลาดภาพยนตรเสรีมิใชสาเหตุปฐมฐานที่ทํ าให 
อุตสาหกรรมภาพยนตรไทยหดตัว
           ประการที่สอง การลดกํ าแพงภาษีสํ าหรับภาพยนตรตางประเทศยอมเกื้อกูลตอ
การประกอบธุรกิจการนํ าเขาภาพยนตรและธุรกิจโรงภาพยนตร
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           ประการที่สาม ธุรกิจหองปฏิบัติการลางอัดฟลมภาพยนตรอาจไดรับผลกระทบ
เชิงลบ หากการลดกํ าแพงภาษีทํ าใหพฤติกรรมการนํ าเขาภาพยนตรแปรเปลี่ยนไปเปนการนํ าเขา
ฟลมภาพยนตรที่ลางเสร็จแลว (exposed film) มากขึ้น
           ประการที่ส่ี รัฐบาลตองสูญเสียรายไดจากการลดอากรการนํ าเขาภาพยนตร 
และอุปกรณการผลิตภาพยนตรในครั้งนี้ ทั้งนี้มีประมาณการวา รัฐบาลตองสูญเสียรายได
ประมาณปละ 50  ลานบาทจากการลดอากรการนํ าเขาภาพยนตร แตไมมีประมาณการสํ าหรับ
อากรการน ําเขาอุปกรณการผลิตภาพยนตร อยางไรก็ตาม ในที่สุดแลว รัฐบาลจะมีรายไดเพิ่มข้ึน
ทั้งในรูปอากรขาเขา ภาษีการคา และภาษีเงินไดนิติบุคคลจากธุรกิจการนํ าเขาภาพยนตรและ
ธรุกิจโรงภาพยนตร

ตารางที่ 1
การเปลี่ยนแปลงอากรการนํ าเขาภาพยนตร

เมือ่วนัที่ 25 ธันวาคม 2519
(บาทตอเมตร)

ประเภทสินคา อัตราเดิม อัตราใหม

1.  ฟลมภาพยนตรที่ไดคัดลอกจากฟลมภาพยนตรที่ถาย
     ทํ าภายในประเทศ
     (ก) ขนาดตั้งแต 35 มม.ขึ้นไป 2.20 0.50
     (ข) อื่น ๆ 0.50 0.15
2.  ฟลมภาพยนตรที่ถายทํ าในตางประเทศขนาดตั้งแต
     35 มม.ขึ้นไป

2.20 30.00

3.  ฟลมภาพยนตรบันทึกเหตุการณหรือสถานที่ตามที่
     เปนจริงโดยมิไดแตงขึ้นหรือฟลมภาพยนตรวิชาการ
     (ก) ขนาดตั้งแต 35 มม.ขึ้นไป 0.22 ไมตองเสีย
     (ข) อื่น ๆ 0.05 ไมตองเสีย
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จุดจบของอุตสาหกรรมทารก7

           มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 ธันวาคม 2537 ใหปรับโครงสรางอัตราอากรขาเขา
ตามขอเสนอของกระทรวงการคลัง โดยมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 2538 เปนตนไป  
นับเปนการตัดสินใจที่สํ าคัญยิ่งในการปฏิรูประบบภาษีศุลกากร และนับไดวาเปนการปรับเปลี่ยน
นโยบายที่จะมีผลตอการเปลี่ยนแปลงโครงสรางการผลิตของระบบเศรษฐกิจไทยอยางสํ าคัญ 
ในอนาคต
           กลุมขุนนางนักวิชาการในสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง ภายใตการนํ าของนาย 
สมชยั ฤชพุนัธุ เปนผูที่อยูเบื้องหลังการปฏิรูประบบภาษีศุลกากรครั้งนี้ โดยที่แนวทางการปฏิรูป
เปนแนวทางที่สืบเนื่องมาแตป 2533  แตการปฏิรูปใด ๆ เปนเรื่องที่ยากจะเกิดขึ้นได หากผูกุม
อํ านาจทางการเมืองไมเห็นชอบดวย ความดีความชอบในการปฏิรูปคร้ังนี้สวนหนึ่งจึงสมควร 
ยกใหแกนายธารินทร นิมมานเหมนิท รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังคนปจจุบัน
           นับต้ังแตพระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2505  
มีผลบังคัลใช รัฐบาลไดใชอากรขาเขาตั้งกํ าแพงภาษีสกัดกั้นการนํ าสินคาเขาจากตางประเทศ  
เพื่อปกปอง คุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศ การตั้งกํ าแพงภาษีคร้ังสํ าคัญเกิดขึ้นในป 2507 
และนับต้ังแตนั้นเปนตนมา กํ าแพงภาษีของไทยก็ถูกเสริมใหแข็งแกรงตามลํ าดับ จนอัตราอากร 
ขาเขาส ําหรบัสินคาบางรายการสูงกวา 100% เมื่อระบบเศรษฐกิจไทยเผชิญกับปญหาการขาดดุล
การคาควบคูกับการขาดดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศติดตอกันระหวางป 2512-2514 รัฐบาล
ไทยตดัสนิใจขึน้อากรขาเขาสํ าหรับสินคามากกวา 200 รายการในเดือนกรกฎาคม 2513 ทั้งนี้เพื่อ
สกดัการน ําเขา โดยหวังที่จะบรรเทาปญหาการขาดดุลการคาและดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ 
แตการเขยิบพิกัดอากรขาเขามีผลในการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศดวย

           นโยบายการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศเกิดจากฐานความเชื่อที่ว า  
อุตสาหกรรมภายในประเทศยังเปนอตุสาหกรรมทารก (Infant Industry Argument) หากปลอยให
การคาระหวางประเทศเปนไปโดยเสรี อุตสาหกรรมภายในประเทศไมอยูในฐานะที่จะแขงขันกับ 
สินคาเขาจากตางประเทศได จํ าเปนที่รัฐบาลจะตองปกปองคุมครองชั่วระยะหนึ่ง เพื่อให 
                                                          
7ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 6 มกราคม 2538
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อุตสาหกรรมเหลานี้เติบใหญกลาแข็งพอเพียงที่จะเผชิญโลกแหงการแขงขันได มิฉะนั้นการพัฒนา
อุตสาหกรรมยอมยากที่จะเปนไปได  แตการปกปองอตุสาหกรรมภายในประเทศก็เนิ่นนานมากวา
สามทศวรรษ จนอตุสาหกรรมทารกกลายเปนอตุสาหกรรมเฒาทารก โดยที่นายทุนอุตสาหกรรม 
ทีไ่ดรับการปกปองเก็บเกี่ยวและเสพสุขผลประโยชนจากการปกปองอยางเต็มที่
           แมวานโยบายการปกปองอุตสาหกรรมจะมีสวนสํ าคัญตอการเติบโตของภาค
หตัถอตุสาหกรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งการผลิตเพื่อทดแทนการนํ าเขา (Import Substitution) ซึ่ง 
ยังผลใหโครงสรางการผลิตของสังคมเศรษฐกิจไทยแปรเปลี่ยนไป แตการปกปองในชวงเวลา 
อันยาวนานนีก้อใหเกิดผลเสียที่สํ าคัญอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก อุตสาหกรรมที่ไดรับการปกปองจากรัฐบาลมักจะมีประสิทธิภาพ 
การผลิตตํ่ า เนื่องเพราะอตุสาหกรรมเหลานี้ไมตองเผชิญกับแรงกดดันจากการแขงขัน ส่ิงจูงใจให 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตจึงไมมี ผลที่ตามมาก็คือ ประสิทธิภาพการผลิตของระบบเศรษฐกิจ 
โดยสวนรวมอยูในระดับต่ํ า
            ประการที่สอง การปกปองการผลิตวัตถุดิบและสินคาขั้นกลาง (intermediate 
goods) มผีลตอการผลิตขั้นตอไป (cascading effect) เพราะทํ าใหวัตถุดิบและสินคาขั้นกลาง 
มรีาคาสงูกวาทีค่วรจะเปน การผลิตในข้ันตอไปจึงตองเสียตนทุนสูงกวาที่ควรจะเปน หากการผลิต
ในขัน้ตอไปเปนการผลิตเพื่อการสงออก สินคาออกที่ผลิตไดไมอยูในฐานะที่จะแขงขันในตลาดโลก
เทาที่ควรจะเปน แมในกรณีที่มิใชการผลิตเพื่อการสงออก ผูผลิตในลํ าดับข้ันตอไปยอมไดรับ 
ผลกระเทอืนจากนโยบายดังกลาวนี้ ดังที่ชาวนาตองซื้อปุยในราคาแพงกวาที่ควรจะเปน เนื่องจาก
รัฐบาลมีนโยบายการปกปองอตุสาหกรรมปุยผสม
           ประการที่สาม  สังคมไทยโดยสวนรวมตองสูญเสียสวัสดิการ (welfare loss) จาก
นโยบายการปกปองอตุสาหกรรม ทัง้นี้เพราะเหตุวา นโยบายดังกลาวทํ าใหประชาชนผูบริโภคตอง
ซือ้สินคาในราคาแพงกวาที่ควรจะเปน และ/หรือไดบริโภคสินคาที่มีคุณภาพตํ่ ากวาที่ควรจะเปน
           ในชวงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) มีความ
พยายามที่จะลดกํ าแพงภาษีเพื่อปรับโครงสรางการผลิตในดานอุตสาหกรรม แตความพยายาม 
ดังกลาวนี้ตองเผชิญกับแรงตอตานจากกลุมนายทุนอุตสาหกรรมที่ไดประโยชนจากนโยบายการ 
ปกปองอุตสาหกรรม แรงตอตานที่เกาะเกี่ยวกันอยางแนนหนามีสวนทํ าใหความพยายามในการ
ปรับโครงสรางการผลิตดานอุตสาหกรรมลมเหลว แตความลมเหลวสวนหนึ่งเกิดจากกระทรวง 
การคลังดวย เวลานั้นรัฐบาลเผชิญกับวิกฤติการณการคลัง อันเปนผลจากนโยบายการคลังแบบ
เจาบุญทุมระหวางป 2523-2524 ผนวกกับภาวะการหดตัวของรายได อันเปนผลจากกภาวะ 
ถดถอยทางเศรษฐกิจ กระทรวงการคลังจึงตอตานการลดอากรขาเขา เพราะการลดอากรขาเขา
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หมายถึงการสูญเสียรายไดของรัฐบาล ซึ่งจะมีผลซํ้ าเติมปญหาสภาพคลองในภาครัฐบาลอีกทอด
หนึ่ง
           ขอเท็จจริงปรากฏตอมาวา แทนที่กระทรวงการคลังจะปรับลดอัตราอากรขาเขา  
กลับเสริมกํ าแพงภาษีใหแข็งแกรงขึ้นในเดือนเมษายน 2528 โดยมีการปรับอากรขาเขาขึ้น  
ทัง้สนิคาส ําเร็จรูป สินคาขั้นกลาง และวัตถุดิบ  ซึ่งเปนการปกปองอตุสาหกรรมภายในประเทศ 
เพิม่ข้ึน การณทัง้หมดนี้แสดงใหเห็นวา แรงผลักดันเพื่อปรับโครงสรางการผลิตไมเขมแข็งเพียงพอ 
และการเจรจาการคาพหุภาคีรอบโตเกยีว (Tokyo Round) ไมสามารถสงสัญญาณใหรัฐบาลไทย
ปรับเปล่ียนนโยบายภาษีศุลกากรได
           นบัต้ังแตป 2531 เปนตนมา สถานการณทางการคลังเริ่มแปรเปลี่ยนไปปญหา 
สภาพคลองในภาครัฐบาล ซึ่งเคยเปนปญหารายแรงในชวงป 2523-2529 กลาวไดวาหมดสิ้นไป
แลว รัฐบาลสามารถสะสมเงินคงคลังจํ านวนมาก ความจํ าเปนที่จะตองพึ่งพิงรายไดจากภาษี
ศุลกากรบรรเทาลงเปนอันมาก สถานการณเกื้อกูลตอการปฏิรูประบบภาษีศุลกากรอยางที่ไมเคย
ปรากฏใน ชวงระหวางป 2525-2529 ประกอบกับกลุมขุนนางนักวิชาการที่มีบทบาทในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจลวนตระหนักดีถึงผลเสียอันเกิดจากนโยบายการปกปองอุตสาหกรรมที่ดํ าเนิน
มาเปนเวลายาวนาน
            แตการเปลี่ยนแปลงสภาวการณทางการคลังมิใชปจจัยเดียวที่มีผลตอการปรับ
เปลี่ยนนโยบายการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ การเติบใหญของระบบทุนนิยมอนุรักษ 
(Conservative Capitalism) ประกอบกบัการลมสลายของระบบสังคมนิยมในประเทศตางๆ ทํ าให
แนวนโยบายเศรษฐกิจเสรีกลายเปนกระแสหลักของโลก การเจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัย 
(Uruguay Round) เพือ่จดัระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศในแนวทางเสรีนิยมมีสวนผลักดันให
ภาคีสมาชิก ทลายกํ าแพงภาษีลงตามลํ าดับ มิไยจะตองกลาวถึงการจัดตั้งเขตการคาเสรี 
ในภูมิภาคตางๆที่มีสวนสํ าคัญในการทลายกํ าแพงภาษีระหวางภาคีสมาชิกดวยกัน ประเทศไทย 
ในฐานะทีเ่ปนภาคี GATT และเขตการคาเสรีอาเซียน (AFTA) จึงอยูในกระแสการทลายกํ าแพง
ภาษเีพื่อสงเสริมการคาเสรีดวย
           การลดการปกปองอตุสาหกรรมภายในประเทศ เร่ิมตนอยางเปนกระแสนับต้ังแต
ป 2533 เปนตนมา การเปลี่ยนแปลงนโยบายที่สํ าคัญยิ่ง ไดแก การลดการปกปองอุตสาหกรรม 
รถยนต ในป 2534 ซึ่งกอใหเกิดปฏิกิริยาอยางมากจากนายทุนอตุสาหกรรมดังกลาว จนถึงปลายป 
2537 มกีารปรบัลดอากรขาเขาสํ าหรับสินคา 9 กลุม (ดูตารางที่ 1) รวม 2,990 รายการ คิดเปน
รอยละ 39 ของจํ านวนรายการพิกัดทั้งหมด หรือคิดเปนรอยละ 57 ของมูลคาการนํ าเขาในป 2536 
(ดูตารางที่ 2)
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           การปรับโครงสรางอัตราอากรขาเขาครั้งใหม ซึ่งจะมีผลต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 
2538 เปนตนไป ครอบคลุมสินคา 11 กลุม รวม 3,908 รายการ คิดเปนรอยละ 40 ของมูลคา 
การนํ าเขาในป 2536 (ดูตารางที่ 2)
           นับต้ังแตป 2533 เปนตนมา กระทรวงการคลังไดปรับลดอากรขาเขาสํ าหรับ 
สินคา รวม 20 กลุม จํ านวน 6,898 รายการ คิดเปน 91% ของรายการพิกัดทั้งหมด หรือคิดเปน
รอยละ 97 ของมูลคาการนํ าเขาในป 2536 รายการที่ยังมิไดปรับลดอากรขาเขา ไดแก กลุมสินคา
เกษตร (ดูตารางที่ 2)
           การปรับโครงสรางอัตราอากรขาเขาครั้งใหมนี้ จะทํ าใหอัตราอากรขาเขาเฉลี่ย 
ลดลงจาก 30.24% ในป 2537 เหลือ 21.26% ในป 2538 และ 17.01% ในป 2540
           บัดนี้ อุตสาหกรรมทารกที่ธํ ารงสภาพเปนอตุสาหกรรมเฒาทารก กํ าลังเดินอยูบน
ถนนที่นํ าไปสูความตาย หากไมสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเพื่อเผชิญกับการแขงขัน 
ทีรุ่นแรงมากขึ้นในอนาคต
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ตารางที่ 1
การปรับโครงสรางพิกัดภาษีศุลกากร
กนัยายน 2533 - ธันวาคม 2537

                 กลุมสินคา           วันที่มีผลบังคับใช
1. เครื่องจักร
2. รถยนตนั่งและปกอัพ
3. คอมพิวเตอรและสวนประกอบ
4. เคมีภัณฑ
5. สินแร
6. เหล็กและผลิตภัณฑเหล็ก
7. โลหะสามัญอื่น ๆ นอกจากเหล็ก
8. เครื่องมือวัดและทดสอบ เครื่องมือเพื่อการ
    คนควาและวิจัย อุปกรณและเครื่องใชทางการ
    แพทย
9. เครื่องใชไฟฟา อิเล็กทรอนิกส

 18 กันยายน  2533
   3 กรกฎาคม 2534 และ 1 มกราคม 2535
 10 กรกฎาคม  2534
   1 มกราคม  2536
   1 มกราคม  2536
   1 มกราคม  2536

   11 มกราคม  2537
 11 มกราคม  2537

 29 มีนาคม  2537
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ตารางที่ 2
รายการและกลุมสินคาที่มีการปรับพิกัดภาษีศุลกากร

กนัยายน 2533 - ปจจุบัน

รายการสินคา จํ านวนกลุมสินคา รายการพิกัด
มูลคาการนํ าเขาป
2536 (ลานบาท)

จํ านวน % มูลคา %
 1. สินคาเกษตร 667 9 35,038 3
 2. สินคานอกภาคการเกษตร
     2.1 ปรับระหวางป
           2533-2536 6 2,080 27 443,215  39
    2.2  ปรับระหวาง
           ม.ค.-มี.ค. 2537 3 910 12 204,206 18
    2.3  ปรับเดือน ธ.ค. 2537 11 3,908 52 459,061 40

          รวม 20 7,565 100 1,141,520 100

 ที่มา   สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง



ภาคที่หก :

รฐัวิสาหกิจ
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จาก ธกส.ไปสูธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท1

           คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจแหงสภาผูแทนราษฎรกํ าลังเปนหัวหอกในการแปรโฉม
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท

           ธกส.ไดใชความพยายามมาเปนเวลาชานานในการผลักดันใหแกกฎหมายเพื่อให 
ธกส.สามารถจดัสรรสินเชื่อใหแกกิจการที่มิใชการเกษตรได แตความพยายามที่มีมาเกือบทศวรรษ
นี้ยังไมบรรลุผล

           แตเดิม พ.ร.บ.ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร พ.ศ.2509  
มีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา ธกส.มีวัตถุประสงคในการใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อสงเสริม
อาชพีหรอืการดํ าเนินงานของเกษตรกร  กลุมเกษตรกร  หรือสหกรณการเกษตร (มาตรา  9) ธกส.
ไมสามารถใหกูแกกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มิใชการเกษตรได มิหนํ าซํ้ ากฎหมายยังไดใหคํ านิยาม 
คํ าวา"เกษตรกร" ไวคอนขางแคบ โดยใหหมายถึงผูประกอบอาชีพในการทํ านา การทํ าไร การ 
ท ําสวน การเลีย้งสตัว การประมง การเลี้ยงไหมและสาวไหม และการทํ านาเกลือเทานั้น

           ตอมา พ.ร.บ.ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ.2525 ไดขยายคํ านิยามคํ าวา "เกษตรกร" ใหคลุมไปถึงผูมีอาชีพการปลูกกลวยไมหรือไมดอก 
การปลกูไมสน  การปลูกสวนปา การเลี้ยงผึ้ง  การเลี้ยงครั่ง  และการเพาะเห็ด นอกจากนี้ 
กฎหมายฉบับเดียวกันนี้ยังแกไขเพิ่มเติมมาตรา 10 อันเปนบทบัญญัติวาดวยกิจการของ ธกส. 
โดยยอมให ธกส.ใหกูแกผูที่ฝากเงินกับ ธกส.ได แมวาผูฝากจะมิไดประกอบอาชีพเกษตรกรรม  
เงนิใหกูในกรณีนี้จะตองไมเกินวงเงินที่ฝากไว ธกส. และใชเงินฝากนั้นเปนประกัน
           นับต้ังแต ธกส.กอต้ังขึน้ในป 2509 เปนตนมา รัฐบาลกํ าหนดนโยบายให ธกส. 
จดัสรรสนิเชือ่อัตราดอกเบี้ยตํ่ าใหแกเกษตรกร โดยที่รัฐบาลไมเคยใหเงินอุดหนุนเลย แมวา ธกส.
จะไดสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าจากธนาคารแหงประเทศไทย แตเงินที่ ธกส. นํ ามาจัดสรรสินเชื่อการ
เกษตรสวนสํ าคัญเปนเงินฝากของธนาคารพาณิชย ซึ่ง ธกส. ตองจายดอกเบี้ยในอัตราเทากับอัตรา

                                                          
1 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 9 กรกฎาคม 2536
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ดอกเบีย้เงนิฝากธนาคารพาณิชยระยะเวลาหนึ่งป  ดังนั้น  ตนทุนของเงินที่ ธกส.นํ ามาจัดสรร 
สินเชื่อจึงไมแตกตางไปจากสถาบันการเงินโดยทั่วไป ในขณะที่ ธกส. ตองใหกูโดยคิดดอกเบี้ย
อัตราตํ ่า สวนตางระหวางอัตราดอกเบี้ยเงินใหกูกับอัตราดอกเบี้ยที่ ธกส. ตองจายอยูในระดับ  2 - 
3 % ซึง่นบัวานอยมากเมื่อเทียบกับธนาคารพาณิชยที่มีสวนตางนี้ถึง  5 - 6 %

           เมื่อรัฐบาลมิไดชวยเหลือ ธกส. ธกส. ก็ตองชวยเหลือตนเองเพื่อใหสามารถ 
อยูรอดทางการเงิน วิธีการชวยเหลือตนเองที่สํ าคัญก็คือ การเขมงวดในการจัดสรรเงินกู การ 
ติดตามการใชเงินกูของเกษตรกรอยางใกลชิด และการเขมงวดในการเรียกคืนเงินกู ทั้งนี้เพื่อคง
อัตราการสูญหนี้ใหอยูในระดับต่ํ า ความจํ าเปนที่จะตองอยูรอดทางการเงินทํ าใหธกส. ไมกลา
ขยายการใหสินเชือ่แกเกษตรกรที่มีฐานะยากจน เนื่องจากความเสี่ยงในการสูญหนี้อยูในระดับสูง 
ในขณะทีธ่นาคารพาณิชยกวาดเอาเกษตรกรที่มีฐานะดีไปเปนลูกคา ธกส. ไดลูกคาที่เปนเกษตรกร
ทีม่ฐีานะปานกลางและคอนขางดี แมวาในระยะหลังๆนี้ ธกส. เร่ิมใหสินเชื่อแกเกษตรกรที่มีฐานะ
ยากจน แตปริมาณสินเชื่อสํ าหรับเกษตรกรกลุมนี้ยังนอยมาก หากรัฐบาลยังไมมีนโยบายที่จะ 
ชวยเหลอืเกษตรกรที่มีฐานะยากจนอยางจริงจัง การขยายสินเชื่อแกเกษตรกรกลุมนี้ยอมเปนไปได
ดวยความยากลํ าบาก

           ขอมูลจาก ธกส.บงบอกวา ในจํ านวนครอบครัวเกษตรกร 5.2 ลานครัวเรือน 
ประมาณ 0.52 ลานครัวเรือน (10%) ไดสินเชื่อจากธนาคารพาณิชย และประมาณ 3.38 ลาน 
ครัวเรือน (65%)  ไดสินเชื่อจาก ธกส.  สวนที่เหลืออีก 1.2  ลานครัวเรือน (25%) เปนครอบครัว
เกษตรกรที่ยากจน ซึ่งยากที่จะหาสินเชื่อได

           ในป 2535 ธกส.จดัสรรสินเชื่อใหแกครอบครัวเกษตรกร 3.38 ลานครัวเรือน โดยมี
ปริมาณเงินใหกู  5.09  หมื่นลานบาท หาก ธกส.จะขยายสินเชื่อตอไป ก็จะตองมุงสูกลุมเกษตรกร
ทีม่ฐีานะยากจน โดยที่ตองคิดดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวาปกติ และตองพรอมที่จะรับภาระหนี้สูญที่มี
มากขึ้นดวย ผูบริหาร ธกส.มองเห็นจุดอับตันดังกลาวนี้มาเปนเวลาชานานแลว จึงพยายาม 
ผลักดันใหแกกฎหมายเพื่อให ธกส.สามารถใหเงินกูแกกิจการที่มิใชการเกษตรได ความพยายาม
ดังกลาวนีป้รากฏเปนขาวครั้งแรกในป 2529 คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 25 พฤศจิกายน 
2529 ไมเหน็ดวยกบัขอเสนอนี้ พลเอกเปรม  ติณสูลานนท ถึงกับวิพากษวิจารณบทบาทของ ธกส. 
พรอมทั้งมีขาวปรากฏในหนาหนังสือพิมพวา อาจจะมีการปลดนายจํ าลอง โตะทอง ออกจาก
ตํ าแหนงผูจัดการ ธกส.  (มติชน ฉบับวนัที่ 29 พฤศจิกายน 2529)
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           ในป 2531 นายจํ าลอง โตะทอง พยายามชี้ใหเห็นวา การยกระดับมาตรฐาน 
การครองชีพของประชาชนในชนบทจะไมสามารถบรรลุผลดวยนโยบายสินเชื่อการเกษตรเพียง
อยางเดยีว ทัง้นีเ้พราะเหตุวา กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มิใชการเกษตรมีความสํ าคัญมากขึ้นในภาค
ชนบท ดังนั้น  ธกส.จงึควรจะปรบับทบาทในการใหสินเชื่อชนบทที่มิใชการเกษตรดวย ในเวลานั้น 
ธกส.สนใจที่จะจัดตั้งธนาคารที่ดิน โดยทํ าหนาที่เปนตัวเชื่อมระหวางเกษตรกรที่ไรที่ทํ ากินกับ 
เจาของที่ดินที่มิไดใชที่ดินในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (The Nation, February 9, 1988)

           นบัต้ังแตการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 เปนตนมา ธกส.ไดผลักดันเรื่อง
การแกไขกฎหมายมาอยางตอเนื่อง แตตองชะงักงันในยุคที่นายสุธี สิงหเสนห ดํ ารงตํ าแหนง 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลัง กระนั้นก็ตาม ธกส. หาไดส้ินความพยายามไม และพยายาม 
ชกัจูงใหนายธารินทร นิมมานเหมนิท รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นชอบดวย หากแตนาย
ธารินทรยังไมตัดสินใจ โดยมอบใหสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยศึกษาผลดีผลเสียใน
เร่ืองนี้ ดวยเหตุดังนั้น ธกส.จงึวิง่เขาหานักการเมือง และพบชองทางการผลักดันที่คณะกรรมาธิการ
เศรษฐกิจแหงสภาผูแทนราษฎรดังกลาวขางตน

           ธกส.ตองการแกไข พ.ร.บ.ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 
พ.ศ.2509 เพื่อให ธกส.สามารถจัดสรรสินเชื่อ ซึ่งจํ าแนกออกเปน 4 สาขาคือ
           (1) สินเชื่อการเกษตร
           (2) สินเชื่อเพื่อผลิตสินคาหัตถกรรมเสริมรายได ดังเชนไมแกะสลัก เจียระไน
พลอย เปนตน
           (3)  สินเชื่อเพื่ออุตสาหกรรมในครัวเรือน
           (4)  สินเชื่อเพื่อบริการการเกษตร

           การแปรสภาพ ธกส. ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท แมจะเปนผลดีตอการ
พฒันาชนบท แตก็ใชวาจะไมมีผลเสีย แมวาเกษตรกรจะมอง ธกส. เปนนายทุนเงินกู แตก็ตอง 
ยอมรับวา ธกส. มบีทบาทสํ าคัญในการประคับประคองภาคเกษตรกรรมมิใหหดตัวอยางรวดเร็ว 
สินเชื่อ ธกส.มีสวนชวยบรรเทาภาวะทุกขเข็ญและเกื้อกูลการดํ ารงชีพของเกษตรกรอยูหานอยไม 
หาก ธกส. แปรสภาพเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบทเสียแลว ก็เปนที่เชื่อไดวา จะมีการผัน 
สินเชื่อจากกิจกรรมทางการเกษตรไปสูกิจกรรมอื่นนอกภาคเกษตรกรรม หากการณเปนไปตาม 
ทีค่าดนี้ การแปรสภาพ ธกส.จะมสีวนสํ าคัญในการเรงใหภาคเกษตรกรรมลมสลายเร็วขึ้น
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           คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา หากไมแปรสภาพ ธกส.ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนา
ชนบทเสยีแลว รัฐบาลจะเพิ่มปริมาณสินเชื่อชนบทไดอยางไร คํ าตอบนาจะอยูที่ธนาคารกรุงไทย
และธนาคารออมสิน ในปจจุบัน ธนาคารกรุงไทยจัดสรรสินเชื่อภูมิภาคในสัดสวนมากกวา 50% 
ของสนิเชือ่ทัง้หมด และมีแนวโนมที่สินเชื่อภูมิภาคจะมีสัดสวนเพิ่มข้ึนอีก รัฐบาลนาจะกํ าหนดแนว
นโยบายใหธนาคารกรงุไทยเนนการจัดสรรสินเชื่อชนบทเพิ่มข้ึน แนวนโยบายดังกลาวนี้นาจะใชกับ
ธนาคารออมสินดวย แตธนาคารกรุงไทยและธนาคารออมสินมีจุดออนที่มิไดมีความชํ านัญพิเศษ 
ทกัษะ และประสบการณในการจัดสรรสินเชื่อชนบทมากเทากับ ธกส. กระนั้นก็ตาม คุณสมบัติ
เหลานี้สามารถสรางและพัฒนาขึ้นได

           ในระยะแรกเริ่ม รัฐบาลอาจกํ าหนดนโยบายใหธนาคารกรุงไทยและธนาคาร 
ออมสินผันเงินฝากไปให ธกส.จัดสรรสินเชื่อชนบทที่มิใชการเกษตร โดยที่สถาบันการเงินของ 
รัฐทั้งสองจักตองปรับปรุงการจัดองคการ ขยายเครือขาย และพัฒนาบุคลากรเพื่อใหสามารถ 
รับภาระในการจัดสรรสินเชื่อชนบทในอนาคตอยางมีประสิทธิภาพได ธนาคารออมสินตองมีการ 
เรงรัดพฒันามากกวาธนาคารกรุงไทย  เพราะธนาคารออมสินเนนแตการระดมเงินออม  โดยมิได
พัฒนาทักษะในการจัดสรรสินเชื่อแมแตนอย เนื่องเพราะรัฐบาลเกือบจะผูกขาดการเปนลูกหนี้ 
แตเพยีงผูเดยีว อยางไรก็ตาม นับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา เมื่อรัฐบาลมีฐานะการคลัง
เกนิดลุ รัฐบาลกห็มดความจํ าเปนในการกูเงินจากธนาคารออมสิน อันเปนเหตุใหธนาคารออมสิน
มเีงนิออมลนเหลือ และตองปรับปรุงการหาลูกคาที่มิใชรัฐบาล

           ธกส.ควรจะมีบทบาทเฉพาะในการจัดสรรสินเชื่อการเกษตรตอไป ทั้งนี้เพื่อมิให
ภาคเกษตรกรรมลมสลายรวดเร็วเกินไป แต ธกส.ควรจะขยายการใหสินเชื่อแกเกษตรกรที่มีฐานะ
ยากจนมากขึน้ ในการนี้ รัฐบาลจักตองจัดสรรเงินทุนตนทุนตํ่ าใหแก ธกส. พรอมทั้งตองแบกรับ
ภาระหนี้สูญแทน ธกส.  ธกส.จกัตองเปนกลไกสํ าคัญในการแกปญหาความยากจนของชาติ
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ธนาคารกรุงไทยกับการลดจํ านวนพนักงาน2

           ธนาคารกรงุไทย จํ ากัด มีแผนการที่จะลดจํ านวนพนักงานลงอีก 3,000 คน จาก
จ ํานวนพนกังานในปจจุบันที่อยูในระดับ 16,550 คน กอนหนานี้ ธนาคารกรุงไทยไดดํ าเนินการ 
ลดจ ํานวนพนกังานลง 400 คนไปแลวในป 2536 ในครั้งกระนั้น ธนาคารกรุงไทยจายเงินชดเชย
ประมาณ 30 เทาของเงินเดือน โดยใชงบประมาณประมาณ 200 ลานบาท
           การใหส่ิงจูงใจเพื่อใหพนักงานลาออกกอนเกษียณอายุหรือที่เรียกกันในภาษา
อังกฤษวา Early Retirement เปนวิธีการลดตนทุนการผลิตในระยะยาว และทํ าใหหนวยธุรกิจ 
มีขนาดกะทัดรัดมากขึ้น สหภาพแรงงานธนาคารกรุงไทยพยายามผลักดันใหมีการจายเงินชดเชย
ในอตัรา 30 เทาของเงินเดือน ดังที่เคยจายมาแลวในป 2536 แตผูบริหารธนาคารจํ าตองพิจารณา
เร่ืองนีอ้ยางรอบคอบ เพราะตองใชงบประมาณจํ านวนมาก (The Nation, March 30, 1995)
           Downsizing หรือการลดขนาดขององคกร กํ าลังเปนคํ าตอบของธุรกิจเอกชน 
ในการเผชิญกับกระแสโลกานุวัตร ทั้งนี้ปรากฏวา หนวยธุรกิจที่เติบใหญในชวงหลังสงครามโลก
คร้ังทีส่องมกัจะมขีนาดใหญเกินกวาขนาดอันเหมาะสม (optimum size) ที่เปนขนาดการประกอบ
การที่เสียตนทุนการผลิตตํ่ าสุด ในกรณีเชนนี้การลดขนาดองคกรไมเพียงแตจะชวยใหการทํ างาน
คลองตัวมากขึ้นเทานั้น หากยังชวยเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตดวยการลดตนทุนอีกดวย ธุรกิจ 
เอกชนในปจจุบันจึงพากันทองคาถา Downsizing
           Downsizing ยงัเปนมรรควธิทีี่จํ าเปน เมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา ความกาวหนา
ของเทคโนโลยีสารสนเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งไมโครอีเล็กทรอนิกส (microelectronics) เปนความ
กาวหนาในเสนทางของการลดการใชแรงงานมนุษย (labour-saving technology) ความตองการ
แรงงานมนุษยไดลดทอนลงเปนอันมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งความกาวหนาของเทคโนโลยี 
สารสนเทศก ําลงัผลักดันใหสํ านักงานทั้งปวงเปนสํ านักงานไรกระดาษ (paperless office)
           แมแตกจิการที่มุงขายบริการเปนหลัก ดังเชนธนาคารพาณิชย ก็อยูในกระแสการ
ลดขนาดองคกร ธนาคารกสิกรไทยนับเปนอุทาหรณอันดีของความพยายามในการยกเครื่ององคกร 
บรรดาธนาคารยกัษใหญเหลานี้ ไมวาจะเปนธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกสิกรไทย ธนาคารกรุงไทย 
และธนาคารไทยพาณิชย ลวนแลวแตมีขนาดอันเทอะทะไมแตกตางจากระบบราชการ อีกทั้ง 
                                                          
2 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 21 เมษายน 2538
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นาเชือ่วามขีนาดใหญกวาขนาดอันเหมาะสม ดวยเหตุดังนี้ จึงไมนาประหลาดใจที่บรรดาธนาคาร
พาณิชยขนาดใหญกํ าลังอยูในกระแสการลดขนาดองคกร โดยที่มิไดมีเฉพาะแตการลดจํ านวน
พนกังานเทานัน้ หากยงัคลุมถึงยุทธวิธีการแยกกิจการบางประเภทออกเปนนิติบุคคลตางหากดวย 
ดังเชนการแยกหนวยวิจัยหรือหนวยงานวิชาการมาจัดตั้งเปนบริษัทจํ ากัด เปนตน
           แมวาธนาคารกรุงไทยจะเปนธนาคารพาณิชย แตธนาคารกรุงไทยก็แตกตางจาก
ธนาคารยักษใหญอ่ืนๆ เพราะธนาคารอื่นเปนธนาคารพาณิชยเอกชน แตธนาคารกรุงไทยเปน 
รัฐวิสาหกิจ ในขณะที่ธนาคารพาณิชยเอกชนมีส่ิงจูงใจในการแสวงหากํ าไรหรือในการรักษา 
สวนแบงตลาด (market share) ธนาคารกรุงไทยในฐานะรัฐวิสาหกิจหาไดมีส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจ
ดังกลาวนี้แตประการใดไม ความแตกตางพื้นฐานอยูที่การแบงแยกระหวางความเปนเจาของ 
(ownership) กบัการควบคุมจัดการ (control)
           ในอดตีทีเ่ปนมา เจาของธนาคารพาณิชยยึดกุมอํ านาจในการบริหารธนาคารดวย  
แมเมื่อธนาคารพาณิชยจดทะเบียนเขาตลาดหลักทรัพยและแปรสภาพเปนบริษัทมหาชน เจาของ 
ธนาคารพาณชิยด้ังเดิมมักจะยังคงยึดกุมอํ านาจการบริหารจัดการได ทั้งนี้ดวยการเปนเจาของหุน 
ในสดัสวนขัน้ตํ ่าระดับหนึ่ง ในกรณีเชนนี้ยอมเปนที่ประจักษชัดวา ไมมีการแบงแยกระหวางความ
เปนเจาของกับการควบคุมจัดการ เพราะเจาของยึดกุมอํ านาจการบริหารจัดการได ธนาคาร
พาณิชยสวนใหญเขาอยูในขายนี้ อยางไรก็ตาม ผูบริหารมืออาชีพเริ่มเขาไปจัดการธนาคาร
พาณิชยมากขึ้นในชวงทศวรรษที่ผานมานี้ สวนหนึ่งเปนเพราะผูถือหุนรายใหญไมสนใจที่จะเปน 
ผูบริหารเอง ดังกรณีธนาคารกรุงศรีอยุธยาและธนาคารอาเซีย อีกสวนหนึ่งเปนเพราะธนาคาร 
แหงประเทศไทยสงเขาไปบริหาร เนื่องจากเปนธนาคารที่มีปญหาฐานะความมั่นคง ในกรณีเหลานี้ 
ผูจัดการมืออาชีพยังคงตองรับผิดตอผูถือหุน โดยที่ผูถือหุนสามารถตรวจสอบการทํ างานไดเกือบ
ตลอดเวลา กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ อํ านาจการบริหารจัดการมิอาจเปนอิสระและไมข้ึนตอเจาของ

           แต ธนาคารกรุงไทยแตกต างจากธนาคารพาณิชย เอกชนในขั้นรากฐาน   
เนือ่งเพราะกรรมสทิธิ์ในทรัพยสินไมชัดเจน ในปจจุบันรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังและหนวยงาน
อ่ืนถอืหุนประมาณ 60% ของจํ านวนหุนทั้งหมด หากกลาวโดยนิตินัย ประชาชนคนไทยทุกคน 
มสีวนเปนเจาของธนาคารแหงนี้ แตเมื่อพิจารณาในเชิงพฤตินัยแลว หามีความสํ านึกในความเปน
เจาของไม จนเสมือนวาไมมีผูใดเปนเจาของ ความขอนี้เปนความจริงอยางยิ่งในยุคสมัยที่ธนาคาร
กรุงไทยยังมิไดเขาตลาดหลักทรัพย ผูบริหารธนาคารกรุงไทย แมจะมีสวนเปนเจาของโดยนิตินัย 
แตมิไดเปนเจาของโดยพฤตินัย เนื่องเพราะมิไดมีสวนไดสวนเสียโดยตรงจากการเปนเจาของนั้น  
ผูบริหารจัดการธนาคารกรุงไทยไมเพียงแตจะไมมีสํ านึกในความเปนเจาของ หากยังปลอดพน 
จากการตรวจสอบจากผูเปนเจาของ  เพราะไมมี `เจาของ' คนใดเอาธุระเขาไปตรวจสอบ 
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ฝายบริหาร อันเปนผลจากความไมชัดเจนของความเปนเจาของนั่นเอง ผูบริหารจัดการธนาคาร
กรุงไทยจงึเปนอิสระจากผูเปน `เจาของ' และหามีความรับผิดตอผูเปน `เจาของ' แตประการใดไม 
บรรดาขาราชการชั้นผูใหญที่เขาไปเปนกรรมการธนาคารก็เขาไปในฐานะสัตวเศรษฐกิจที่ตองการ
ผลประโยชนสวนบุคคลโดยอาจไมมีสํ านึกในความเปนเจาของเฉกเชนเดียวกัน
           สภาพการแบงแยกระหวางความเปนเจาของกับการควบคุมจัดการนี้เอง ทํ าให 
ผูจัดการสามารถใชธนาคารกรุงไทยเปนฐานในการเพิ่มพูนผลประโยชนหรืออรรถประโยชนของ 
ตนเอง (Managerial Utility Maximization) อรรถประโยชนดังกลาวนี้อาจเปนอรรถประโยชนที่เปน
ตัวเงนิ (pecuniary utility) หรืออรรถประโยชนที่มิใชตัวเงิน (non-pecuniary utility) ดวยก็ได  
อรรถประโยชนของผูจัดการมักจะมีความสัมพันธกับขนาดของบริษัท การเปนผูจัดการบริษัทขนาด
ใหญยอมมีหนามีตามากกวาการเปนผูจัดการบริษัทขนาดเล็ก นอกจากนี้ ผูจัดการบริษัทขนาด
ใหญยงัมโีอกาสที่จะมีรายไดมากกวาผูจัดการบริษัทขนาดเล็กอีกดวย
           ดวยเหตุที่กรรมสิทธิ์ความเปนเจาของรัฐวิสาหกิจไมชัดเจน การวาจางพนักงาน
อาจเปนไปโดยมิไดพิจารณาอยางเขมงวดวา การใชจายในการจางพนักงานคุมกับผลประโยชน 
ที่ไดหรือไม เพราะรายจายดังกลาวนี้ตกเปนภาระของแผนดิน หาไดตกแกผูบริหารธนาคารไม  
ขอมูลจากเอกสารงบประมาณชวยใหทราบวา จํ านวนพนักงานของธนาคารกรุงไทยเพิ่มจาก 
9,397 คนในป 2528 เปน 16,550 คนในป 2536 ชวงที่มีการเพิ่มจํ านวนพนักงานอยางฮวบฮาบ  
ไดแก ชวงป 2530-2531 และ 2533-2534 (ดูตารางที่ 1)
           ความตองการแสวงอรรถประโยชนสูงสุดของผูจัดการดังที่พรรณนาขางตนนี้  
นบัเปนเหตปุจจยัทีท่ ําใหธนาคารกรุงไทยวาจางพนักงานจํ านวนมากเกินกวาความจํ าเปน รายจาย
ในการจางพนกังานไมคุมกับรายไดที่สรางขึ้น กลาวโดยเฉพาะเจาะจงก็คือ ธนาคารกรุงไทยไดวา
จางพนักงานจนถึงระดับที่รายจายสวนเพิ่ม (marginal staff expenditure) มากกวารายได 
สวนเพิม่จากการจางพนักงานนั้น (marginal staff expenditure)  มิฉะนั้นคงจะมิอาจอธิบายไดวา 
เหตใุดการลดพนักงานลง 3,000 คนตามดํ าริของคณะผูบริหารชุดปจจุบันไมเพียงแตจะไมกระทบ
ตอผลการประกอบการเทานั้น หากยังชวยใหประสิทธิภาพการผลิตเพิ่มข้ึนอีกดวย
           นอกเหนือจากการวาจางพนักงานจํ านวนเกินกวาที่จํ าเปนแลว การแสวงหา 
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากการจัดสรรสินเชื่อนับเปนพฤติกรรมอีกประเภทหนึ่งที่เกิดจากความ 
ไมชดัเจนของกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินในธนาคารกรุงไทย ทั้งนี้ปรากฏวา สินเชื่อของธนาคารกรุงไทย
เคยกระจุกอยูกับกลุมธุรกิจเพียง 3 กลุม อันไดแก กลุมศรีกรุงวัฒนาของนายสวาง เลาหทัย  
กลุมธรุกจิของนายสุรัตน จันทรศรีชวาลา และกลุมธุรกิจของ พ.อ.พล เริงประเสรฐิวทิย  การกระจุก
ตัวของสินเชื่อดังกลาวนี้มีผลกระทบตอฐานะความมั่นคงของธนาคารกรุงไทยเอง อีกทั้งธนาคาร



109

กรุงไทยก็มีปญหาหนี้เสียและหนี้สูญจํ านวนหานอยไม จนกลายเปนปญหาสํ าคัญที่ตองแกไข 
ในเวลาตอมา
           ตลอดระยะเวลาที่ธนาคารกรุงไทยจางพนักงานจํ านวนมากเกินกวาความจํ าเปน
กดี็ หรือจดัสรรสนิเชื่อกระจุกอยูในกลุมธุรกิจเพียง 3 กลุมก็ดี ขาราชการชั้นผูใหญ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งจากกระทรวงการคลังดํ ารงตํ าแหนงในคณะกรรมการธนาคารอยูดวย การที่เหตุการณเหลานี้
เกิดขึ้นได หากมิใชเปนเพราะความไรประสิทธิภาพ ก็เปนเพราะความไมใสใจในหนาที่อันเปน 
ผลจากการขาดความสํ านึกในความเปนเจาของนั่นเอง
           ในปจจุบัน ธนาคารกรุงไทยมีสภาพแปรเปลี่ยนจากเดิมเล็กนอย โดยเฉพาะ 
อยางยิง่การเปลีย่นแปลงลักษณะความเปนเจาของ ในป 2527 รัฐบาลถือหุนในธนาคารกรุงไทย 
ถงึ 96.3% เมือ่ธนาคารกรุงไทยจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยในป 2532 เอกชน
เร่ิมเขามาถอืหุนในสัดสวนเพิ่มข้ึน สัดสวนการถือหุนของรัฐบาลลดลงเหลือ 83.6% ในป 2533  
69.6% ในป 2534 และ 60.0% ในป 2537 (ดูตารางที่ 2)
           เอกชนที่เขามาถือหุนในธนาคารกรุงไทยยอมสนใจตรวจสอบการทํ างานของ 
ฝายบริหาร อยางนอยเพื่อรักษาผลประโยชนของตนเอง แตการตรวจสอบดังกลาวนี้ยังไมสู 
มีประสิทธิผลมากนัก เพราะรัฐบาลยังคงถือหุนสูงถึง 60% หากยังไมลดสัดสวนการถือหุนของ 
รัฐบาลลง สภาพการแบงแยกระหวางความเปนเจาของกับการควบคุมจัดการจะยังคงดํ ารงอยู  
ซึ่งอาจกอใหเกิดปญหาชุดเดียวกับที่เคยเปนมาในอดีต หนทางแกไขอยูที่การทํ าใหกรรมสิทธิ์ 
ความเปนเจาของแจมชัดขึ้น การลดสัดสวนการถือหุนของรัฐบาลควรจะดํ าเนินการตอไป โดย 
ในชั้นแรกใหเหลือเพียง 51% และขั้นตอไปใหเหลือไมเกิน 30% หากรัฐบาลยึดถือนโยบาย
เศรษฐกิจเสรี ยอมไมมีเหตุผลในทางทฤษฎีที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลประกอบกิจการธนาคาร
พาณิชยดวยตนเอง การใชธนาคารกรุงไทยเปนกลไกในการดํ าเนินนโยบายการเงิน โดยเฉพาะ
อยางยิง่นโยบายอตัราดอกเบี้ยนับวันมีแตจะไรประสิทธิผลมากขึ้น เนื่องเพราะการเคลื่อนยายเงิน
ทนุระหวางประเทศเปนไปโดยเสรีมากขึ้น การแทรกแซงเพื่อควบคุมหรือกํ ากับอัตราดอกเบี้ยนับวัน
มแีตจะยากล ําบากมากขึ้น การใชธนาคารกรุงไทยเปนกลไกในการประคับประคองสถาบันการเงิน
ที่มีฐานะไมมั่นคง ไมเพียงแตจะไมสอดคลองกับแนวทางเสรีนิยมเทานั้น หากยังไมเปนธรรมแก 
ผูถือหุนเอกชน อีกทั้งเปนการสงเสริมใหมีการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการบริหาร
สถาบนัการเงินอีกดวย
           การลดสัดสวนการถือหุ นของรัฐบาลใหเหลือเพียง 30% จะชวยใหมีการ 
ตรวจสอบการทํ างานของฝายบริหารธนาคารมากขึ้นและผูบริหารจัดการจะตองรับผิดตอผูถือหุน
มากขึน้ นอกจากนีสั้ดสวนการถือหุนระดับ 30% นั้นนับวามากพอที่จะยังคงทํ าใหรัฐบาลมีอํ านาจ
การควบคุมจัดการ
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ตารางที่ 1
จ ํานวนพนกังานธนาคารกรุงไทย จํ ากัด

2528 - 2536
   (คน)

ป จํ านวนพนักงาน อัตราการเพิ่ม (%)

2528   9,397 -
2529   9,772   4.0
2530 11,580 18.5
2531 12,769 10.3
2532 13,409   5.0
2533 14,959 11.6
2534 16,071   7.4
2535 16,358   1.8
2536 16,550   1.2

   ที่มา   1.  ขอมูลป 2528-2535 จากเอกสารงบประมาณฉบับที่ 6 รายการการคลัง ประจํ าปงบประมาณ
      2531-2538
         2. ขอมูลป 2536 จาก สรุปขอสนเทศบริษัทจดทะเบียน-บริษัทรับอนุญาต ป 2537 ของตลาด
      หลักทรัพยแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 2
ทนุจดทะเบียนและหุนที่ถือโดยรัฐบาล

ธนาคารกรุงไทย จํ ากัด
ณ วนัที่ 4 เมษายน 2537

                                  (ลานบาท)

ขอมูล หุนสามัญ หุนบุริมสิทธิ์ รวม

ก.  ทุนจดทะเบียน 20,000 55 20,050
ข.  ทุนจดทะเบียนที่ชํ าระแลว 13,445 55 13,500
ค.  หุนที่ถือโดยรัฐบาล 8,046 54 8,100
      กระทรวงการคลัง 4,099 54 4,153
      กองทุนเพื่อการฟนฟูระบบสถาบันการเงิน 3,947 - 3,947
ง.   หุนที่ถือโดยรัฐบาลคิดเปนรอยละ
      ของหุนรวม (%)

59.8            99.1 60.0

   ที่มา  ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย สรุปขอสนเทศบริษัทจดทะเบียน-บริษัทรับอนุญาต  ฉบับป  2537



ภาคที่เจ็ด :

 การถายโอนการผลิตสูภาคเอกชน
 (Privatization)



 ก. องคการโทรศัพทฯ
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ไมมีความกลาหาญทางจริยธรรม
ในองคการโทรศัพทฯ3

                   ใครคอืคนหนาดานแหงองคการโทรศัพทฯ ?

           นายนุกูล ประจวบเหมาะ รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม มิไดต้ังคํ าถาม 
ขางตนนี ้ เพยีงแตปรารภวา จนถึงวันอังคารที่ 7 กรกฎาคม 2535 ยังไมมีเจาหนาที่ระดับสูงคนใด
ขององคการโทรศัพทแหงประเทศไทยลาออกจากตํ าแหนง และกลาวตอไปวา หากมีความละอาย
ใจอยูบาง ควรจะตองพิจารณาตนเอง (ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพุธที่ 8 กรกฎาคม 2535)

           โครงการขยายบริการโทรศัพท 3 ลานเลขหมาย ซึ่งรัฐบาลเปดโอกาสใหเอกชน 
รวมการงานและรวมลงทุนกับรัฐบาล เปนที่มาของการถามหาคนหนาดานแหงองคการโทรศัพทฯ 
ขางตนนี ้ ดังเปนที่ทราบกันดีวา โครงการดังกลาวนี้ริเร่ิมข้ึนในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัน 
และนายมนตรี พงษพานชิ ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีกระทรวงคมนาคม รัฐบาลในขณะนั้นตัดสินใจ 
ใหสัมปทานแกบริษัท C.P. Telecommunication ซึ่งเปนบริษัทในเครือกลุมเจริญโภคภัณฑ  
โดยก ําหนดระยะเวลาสัมปทานยาวนานถึง 25 ป และคาดวาจะตองใชเงินลงทุนถึง 150,000 ลาน
บาท (คํ านวณจากคาใชจาย 50,000 บาทตอหนึ่งเลขหมาย) แตยังมิทันที่จะมีการลงนาม 
ในสญัญาระหวางรัฐบาลกับบริษัท C.P. Telecommunication ก็เกิดการรัฐประหารเมื่อวันที่ 23 
กมุภาพันธ 2534 เสียกอน

           เมื่อรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุนเขามาบริหารราชการแผนดิน โดยนายนุกูล  
ประจวบเหมาะ ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม รัฐบาลอานันท 1 พบวา การ
พจิารณา ใหสัมปทานแก C.P. Telecommunication เปนไปโดยรวบรัด และไมรักษาผลประโยชน
ของแผนดินเทาที่ควร จึงมีการพิจารณาทบทวนรางสัญญาและตัวโครงการใหมทั้งหมด การรื้อ
โครงการโทรศัพทดังกลาวนี้กอใหเกิดความไมพึงพอใจในหมูผูนํ า รสช.อยางมาก นับเปนเรื่อง 

                                                          
3ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 10 กรกฎาคม 2535
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นาประหลาดใจอยางยิ่ง เพราะในการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 คณะ รสช. ไดหยิบยก 
การฉอราษฎรบังหลวงของรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวนั เปนเหตุผลประการหนึ่งในการโคนลม
รัฐบาลนั้น และการใหสัมปทานโครงการขนาดใหญของกระทรวงคมนาคมก็อยูในขอบขายความ
เคลอืบแคลงใจนี้ดวย ในขณะที่รัฐบาลอานันท 1 เพียรพยายามที่จะเจรจากับกลุมเจริญโภคภัณฑ
เพื่อใหรัฐบาลไดรับสวนแบงผลประโยชนเพิ่มข้ึน ผูนํ า รสช.บางคนกลับกดดันใหรัฐบาลอนุมัติ
สัมปทานใหแกกลุมเจริญโภคภัณฑ โดยอางเหตุความลาชาและความจํ าเปนที่จักตองจัดสรร
บริการโทรศัพทใหแกประชาชนโดยเร็ว ประพฤติกรรมของผูนํ า รสช.ดังกลาวนี้กอใหเกิดขอกังขา 
ในใจของปวงชนชาวไทยวา ขุนทหารซึ่งอางตนวารักชาติบานเมืองเหลานี้กํ าลังกระทํ าการเพื่อ 
ปกปองผลประโยชนของกลุมทุนยิ่งกวาผลประโยชนของแผนดินใชหรือไม

           ดวยเหตุที่มีแรงกดดันและการตีรวนจากผูนํ า รสช.บางคน การทบทวนโครงการ
โทรศพัท 3 ลานเลขหมายจึงเปนไปอยางทุลักทุเล คณะทํ างานขององคการโทรศัพทฯอันมีพลเอก 
ชชัชม กนัหลง เปนประธานยุติบทบาทโดยไมมีรายงานสรุปผลการศึกษา  เนื่องจากพลเอกชัชชม
ขอลาออกจากตํ าแหนง คณะกรรมการในระดับกระทรวงอันมีนายนุกูลเปนประธานก็จบบทบาท 
ในมรรควถิเีดยีวกัน ในที่สุดนายกรัฐมนตรีตองกระโดดลงมาเปนผูนํ าในการเจรจาแกไขสัญญากับ
กลุมเจริญโภคภัณฑเอง จนการเจรจาสํ าเร็จลุลวงดวยดี โดยมีการกํ าหนดหลักการสํ าคัญ 
หลายประการ หลักการที่สํ าคัญที่สุดในบรรดาขอตกลงเหลานี้ ก็คือ การปองกันการผูกขาด 
ในธุรกิจที่ใชเทคโนโลยีสมัยใหม อันเกี่ยวเนื่องกับการใชคูสายขององคการโทรศัพทแหงประเทศ
ไทย รัฐบาลยินยอมใหสัมปทานการติดตั้งโทรศัพท 2 ลานเลขหมายในเขตกรุงเทพมหานครแก
กลุมเจริญโภคภณัฑ ระยะเวลาสัมปทาน 25 ปตามสัญญาเดิม สวนสัมปทานการติดตั้งโทรศัพท 1 
ลานเลขหมายในสวนภูมิภาคจะเปดใหมีการประมูลในภายหลัง โดยกลุมเจริญโภคภัณฑสละสิทธิ์
ในการประมลู กลุมเจริญโภคภัณฑตกลงที่จะแบงรายไดกอนหักคาใชจายใหแกองคการโทรศัพทฯ 
16% หากผูรับสัมปทานมกี ําไรสวนเกินหลังหักภาษีมากกวา 16% จะตองแบงกํ าไรใหรัฐ 30% 
สํ าหรบัก ําไรชวง 16-20% กํ าไร สวนที่เกินกวา 20% จักตองแบงใหรัฐ 60% ระบบการแบงปน 
ผลประโยชนจึงเปนระบบที่มีอัตรากาวหนา ผูรับสัมปทานยินยอมที่จะไมขอรับการสงเสริมการ 
ลงทุน และยินยอมที่จะรับภาระการเสี่ยงจากการลงทุนและการดํ าเนินงาน รวมตลอดทั้งการ 
รับภาระรายจายบางรายการขององคการโทรศัพทฯที่เกิดจากการขยายบริการโทรศัพทตาม 
โครงการนี้ กลุมเจริญโภคภัณฑตกลงในหลักการวา กลุมฯจะถือหุนอยางนอย 51% ในบริษัท 
ทีไ่ดรับสัมปทานนีใ้นชวง 5 ปแรก โดยมีสถาบันการเงินรวมถือหุนอยางนอย 29% ในชวง 3 ปแรก
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           แมการตกลงในหลักการสํ าคัญจะสํ าเร็จลุลวงดวยดี แตแลวความขัดแยงใหม 
กเ็กดิขึน้ในเรือ่งเกณฑการแบงปนผลประโยชน ในขณะที่รัฐบาลตองการยึดเกณฑ ROE กลาวคือ 
กํ าไรสวนเกินคํ านวณจากสวนตางระหวางรายไดกับรายจายที่เกิดขึ้นแตละป แตกลุมเจริญโภค
ภัณฑตองการใหยึดเกณฑ IRR  กลาวคือ รายไดที่จะนํ ามาคํ านวณสวนเกินนั้น จักตองหักคาใช
จายเสียกอน คาใชจายนี้คลุมถึงการหักสวนขาดทุนสะสม การหักดอกเบี้ยเงินกูในชวงที่ผลการ
ดํ าเนนิงานขาดทนุ และการหักเงินปนผลที่จายแกผูถือหุน กอนที่จะมีการแบงกํ าไรสวนเกิน นาย
อานันท ปนยารชนุ ไดมอบหมายใหนายสุธี สิงหเสนห รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผู
เจรจากับกลุมเจริญโภคภัณฑในเรื่องนี้ ทายที่สุดไดขอยุติวา รัฐบาลยินยอมใหหักสวนขาดทุน
สะสมกอนที่จะแบงปนรายได แตผูรับสัมปทานตองรับภาระดอกเบี้ยเงินกู เอง การลงนาม 
ในสญัญาสมัปทานการขยายบริการโทรศัพท 2 ลานเลขหมายในเขตกรุงเทพมหานคร จึงเกิดขึ้น
เมือ่วนัที่ 2 สิงหาคม 2534

           แมสัมปทานการขยายบริการโทรศัพทในเขตกรุงเทพมหานครจะลงนามไปตั้งแต
เดอืนสงิหาคม 2534 แตการพิจารณาการจัดสรรสัมปทานการขยายบริการโทรศัพทในสวนภูมิภาค
อีก 1 ลานเลขหมายกลับเปนไปอยางเชื่องชา ผูบริหารระดับสูงในองคการโทรศัพทฯจงใจเตะถวง
การพจิารณา เพื่อรอใหรัฐบาลอานันท 1 ส้ินอายุขัย หนังสือพิมพ The Nation ฉบับวันอังคารที่ 7 
กรกฎาคม 2535 รายงานวิธีการเตะถวงการพิจารณาโดยละเอียด ในการประมูลสัมปทานครั้งนี้  
มผูีเขาประมูลรวม 4 กลุม คือ กลุม Shinnawatra Telephone  กลุม SG Telecom  กลุม Loxley-
Jasmine  และกลุม B. Grimm Holding  ในชวงทีม่กีารเตะถวงการพิจารณา สัมปทานนั้น มีราย
งานขาวปรากฏในหนาหนังสือพิมพวา กลุมเจริญโภคภัณฑลงทุนรวมกับกลุม B. Grimm Holding 
ในการประมูลคร้ังนี้ และการเตะถวงการพิจารณาก็เพื่อใหรัฐบาลใหมอนุมัติสัมปทานแกกลุม  
B. Grimm Holding หากกลุมเจริญโภคภัณฑเขาประมูลโดยอาศัยชื่อกลุม B. Grimm Holding 
ยอมขัดตอขอตกลงที่ใหไวกับรัฐบาลที่วา เมื่อไดรับสัมปทานโทรศัพทเขตกรุงเทพฯแลว จักตอง
สละสทิธิก์ารประมูลสัมปทานโทรศัพทภูธร อยางไรก็ตาม กลุมเจริญโภคภัณฑไดออกขาวปฏิเสธ
วา มิไดเขารวมการประมูลสัมปทานครั้งใหมแตประการใด

           จากการเปดซองประมูลเมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2535 ปรากฏวา กลุม Loxley-
Jasmine  เสนอใหผลประโยชนสูงสุด 43.10%  รองลงมาไดแกกลุม B.Grimm Holding  36.5%  
กลุม S G Telecom  35.53%  และกลุม Shinnawatra Telephone   31.31%  แตกวาที่องคการ
โทรศพัทฯจะมีมติใหสัมปทานแกกลุม Loxley-Jasmine กต็องเสียเวลาไปอีกหนึ่งเดือน หลังจาก 
ทีถ่กูรัฐบาลอานนัท 2 กระทุงแลวกระทุงเลา คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการใหสัมปทานแกกลุม 
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Loxley-Jasmine เมือ่วนัที ่ 22 มิถุนายน 2535 และมีการลงนามในสัญญาเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 
ศกเดียวกัน

           ขอทีน่าสังเกตก็คือ เมื่อรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวนั ตกลงที่จะใหสัมปทาน 
3 ลานเลขหมายแกกลุมเจริญโภคภัณฑนั้น กลุมเจริญโภคภัณฑเสนอใหผลประโยชนแกรัฐบาล 
16%  สํ าหรบัโครงการโทรศัพทในเขตกรุงเทพฯ  และ 22% ในสวนภูมิภาค แตดวยการเจรจา 
ตอรองของรัฐบาลอานนท 1  ผลประโยชนที่รัฐบาลไดจากการจัดสรรสัมปทานโทรศัพทในเขต
กรุงเทพฯ มมีากกวา 16%   และในสวนภูมิภาคไดผลประโยชนสูงถึง 43.1%  ซึ่งเมื่อเทียบกับ 22% 
ที่กลุมเจริญโภคภัณฑเสนอใหแลว ตางกันเกือบเทาตัว นอกจากนี้ กลุมบริษัทที่เขาประมูล 
ทุกบริษัทลวนแลวแตเสนอผลประโยชนใหแกรัฐบาลมากกวากลุมเจริญโภคภัณฑทั้งสิ้น นาย
อานนัทไดกลาวในพิธีการลงนามในสัญญากับกลุม Loxley-Jasmine วา จากการเจรจาตอรองกับ
กลุมเจริญโภคภัณฑ รัฐบาลมีรายไดเพิ่มข้ึนจากสัมปทานโทรศัพทในเขตกรุงเทพฯตลอดอายุ
สัมปทาน 25 ปถึง 37,000 ลานบาท  และมีรายไดเพิ่มข้ึนจากสัมปทานโทรศัพทภูธร 138,000 
ลานบาท เมื่อคิดถึงการประหยัดรายจายการลงทุนและรายไดจากบริการอื่นๆดวยแลว รัฐบาลมี
รายไดเพิม่ข้ึนจากการนี้ประมาณ 200,000 ลานบาท นายอานันทไดกลาวประณาม `บุคลากรของ
รัฐ' บางคนทีเ่หน็แกประโยชนสวนตัว และชวยเหลือเอกชนบางพวกดวยวิธีการที่ไมตรงไปตรงมา
และไมโปรงใส โดยไมคํ านึงถึงผลประโยชนของแผนดิน ขอที่นายอานันทมิไดกลาวถึงก็คือ หาก
ปราศจากแรงกดดันของผูนํ า รสช.บางคน รัฐบาลอานันท 1 ยอมตอรองผลประโยชนจากกลุม
เจริญโภคภัณฑไดมากกวาที่ทํ าไปแลว

           การประมูลสัมปทานโทรศัพทคร้ังนี้นับเปนนิทัศนอุทาหรณอันดียิ่งวา การ 
ฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบมิไดมีเฉพาะแตนักการเมืองที่แสวงอํ านาจเพื่อหา 
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจเทานั้น หากทวาเปนประพฤติกรรมที่ปรากฏโดยทั่วไปในหมูขุนนาง 
ขาราชการและพนักงานของรัฐอีกดวย องคการโทรศัพทฯเปนแหลงผลประโยชนของผู นํ า 
ในกองทัพบางกลุมมาเปนเวลาชานาน โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงทศวรรษที่ผานมานี้ ผูบริหาร
ระดบัสูงในองคการแหงนี้บางคนไตเตาโดยการสยบเปนสมุนบริวารของผูนํ าในกองทัพ และกระทํ า
การตางๆ โดยไมคํ านึงถึงผลประโยชนของแผนดิน ดังเชนการจัดสรรสัมปทานสมุดโทรศัพท 
ปกเหลอืง และการจัดซื้ออุปกรณโทรศัพทที่มีคุณภาพตํ่ ากวามาตรฐาน นับเปนเรื่องนาประหลาด
ใจอยางยิ่งที่พฤติกรรมอันมิชอบเหลานี้สามารถดํ ารงอยูในองคการโทรศัพทฯนานนับทศวรรษ 
โดยปราศจากการชํ าระลางภายในองคกรดวยกันเอง
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           ไมนาเชือ่วา องคกรที่มีบุคลากรมากกวา 20,000 คนดังเชนองคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทย จะไมมีผูที่มีความกลาหาญทางจริยธรรมมากพอที่จะชํ าระลางความโสมมภายใน 
องคกรของตนเอง ถาเปนเชนนั้น เสียงรํ่ าหาคนหนาดานแหงองคการโทรศัพทฯก็จะยังคงระงม 
ตอไป



 ข. โรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล
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วิวาทะวาดวยการขายโรงกลั่นไทยออยล
(ตอนที่หนึ่ง)4

           ปะทุแหงวิวาทะวาดวยการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลเร่ิมตนขึ้นเมื่อคณะ- 
กรรมาธกิารวิสามัญพิจารณางบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2536 มีมติเมื่อวันที่ 29 
มกราคม 2536 ใหแขวนงบประมาณจํ านวน 118 ลานบาทของสํ านักงานปลัดกระทรวง 
อุตสาหกรรม เนื่องจากเจาหนาที่กระทรวงอุตสาหกรรมไมสามารถชี้แจงขอมูลการขายหนวยก 
ล่ันนํ ้ามันที่ 1 และ 2 ใหแกบริษัท ไทยออยล จ ํากัดไดอยางกระจางชัด  พรรคการเมืองฝายคาน 
ไดใหที่ประชุมคณะกรรมาธิการงบประมาณเปนเวทีในการจุดปะทุการโจมตีการบริหารราชการ
แผนดินของรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน  ในขณะที่รัฐบาลนายอานันทพยายามเปดโปง 
พฤติกรรมการฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง บรรดา
นักการเมืองในยุคการเลือกตั้งก็ตอบโตเพื่อชี้ใหเห็นวา รัฐบาลนายอานันทไดใชอํ านาจในทาง 
มชิอบเฉกเชนเดียวกัน
           การพิจารณาขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลมีความเกี่ยวพันกับการเขาตลาด 
หลักทรัพยของบริษัท ไทยออยล จํ ากัด  เมื่อรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีมติใหการ
ปโตรเลียมแหงประเทศไทยถือหุนในบริษัท ไทยออยล จํ ากัด  49%  ของทุนจดทะเบียนในป 2522 
นัน้ สัญญาการรวมทุนลงวันที่ 12 ธันวาคม 2522 ไดระบุไววา หากไทยออยลตองการเพิ่มทุน 
จดทะเบียนในอนาคต จะตองระดมทุนดวยการขายหุนแกประชาชนผานตลาดหลักทรัพยแหง
ประเทศไทย คร้ันตอมาเมื่อวันที่ 12 กรกฎาคม 2531  รัฐบาลเปรม 5 มีมติอนุมัติใหไทยออยล
ขยายก ําลงัการผลิต ดวยการสรางหนวยกลั่นที่ 4 ซึ่งมีกํ าลังการผลิต 100,000 บารเรลตอวัน  
พรอมทั้งมีมติใหบริษัท ไทยออยล จ ํากัด ปรับปรุงโครงสรางการเงินและการถือหุน โดยเพิ่มทุน 
จดทะเบยีนใหอยูในระดับเหมาะสมตามมาตรฐานสากล และจํ าหนายหุนในตลาดหลักทรัพยแหง
ประเทศไทย
           ไทยออยลเสนอขอจดทะเบียนกับตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยเมื่อวันที่ 20      
สิงหาคม 2533 แตคณะกรรมการตลาดหลักทรัพยฯมีมติวา ไทยออยลมีขอจํ ากัดบางประการซึ่งขัด

                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 30 เมษายน 2536
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กับคุณสมบัติของหลักทรัพยจดทะเบียน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่ไทยออยลไมมีโรงกลั่น
ของตนเอง และสัญญาการเชาโรงกลั่นเหลืออายุเพียง 11 ป  ตอมาเมื่อตนป 2534 ไทยออยลจึง
เสนอขอซื้อหนวยกลั่นที่ 1 และ 2 จากกระทรวงอตุสาหกรรม และขอขยายเวลาการเชาที่ดินกับ
กรมธนารักษดวย
           กระทรว งอุตสาหกรรมเห็นชอบที่ จะขายโรงกลั่ นนํ้  ามันให  ไทยออยล   
คณะอนกุรรมการนโยบายปโตรเลียมในการประชุมเมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2534 มีมติเห็นชอบ 
ขอเสนอของกระทรวงอตุสาหกรรม  ตอมาเมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2534  คณะกรรมการนโยบาย
พลงังานแหงชาติมีมติยืนตามมติของคณะอนุกรรมการนโยบายปโตรเลี่ยม
           คร้ันเมื่อเร่ืองการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลเขาสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อ 
วนัที ่6  สิงหาคม  2534  เหตุการณกลับไมราบร่ืน  เพราะไดรับการคัดคานจากนายมีชัย ฤชุพันธ 
รองนายกรัฐมนตรี จนตองถอนเรื่องออกจากวาระการประชุม และมอบหมายใหนายสิปปานนท 
เกตุทตั (รัฐมนตรีวาการกระทรวงอตุสาหกรรม) นายไพจิตร  เอื้อทวีกุล (รัฐมนตรีประจํ าสํ านัก
นายกรฐัมนตร)ี  นายสุธี สิงหเสนห (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง) และนายมีชัย ฤชุพันธ (รอง
นายกรฐัมนตรี)  พิจารณาเรื่องนี้รวมกัน  นับเปนวิธีการรอมชอมแบบไทย
           ฝายที่ต องการใหรัฐบาลขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลสามารถผลักดันจน 
คณะกรรมการกลัน่กรองงานดานเศรษฐกิจมีมติเห็นชอบเมื่อวันที่ 19 กุมภาพันธ 2535 ทั้งๆที่นาย
มชียั ฤชพุนัธุ ยงัคงยืนกรานความเห็นคัดคานตามเดิม อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุม
เมือ่วนัที ่ 25 กมุภาพันธ 2535 กลับลงมติไมตัดสินเรื่องการขายโรงกลั่นนํ้ ามัน ดวยขออางเรื่อง
ความจ ํากดัของเวลา และปลอยใหเปนหนาที่ของรัฐบาลชุดใหมหลังการเลือกตั้ง ทั้งๆที่นายเสนาะ 
อูนากูล นายไพจิตร เอื้อทวีกูล และนายสิปปานนท เกตุทัต พยายามผลักดันใหรัฐบาลขาย 
หนวยกลั่นนํ้ ามันทั้งสองนี้
           ภายหลงัวกิฤติการณพฤษภาคม 2535  นายอานันท ปนยารชนุ กลับมาจัดตั้ง 
รัฐบาลอีกครั้งหนึ่ง โดยที่นายสิปปานนท เกตุทัต ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
อุตสาหกรรมตามเดิม ในทันทีที่รับตํ าแหนง นายสิปปานนทก็ไดใหสัมภาษณหนังสือพิมพเร่ือง 
การด ําเนนิการขายโรงกลั่นนํ้ ามัน  คร้ันวันที่ 29 มิถุนายน 2535  คณะรัฐมนตรีมีมติใหขาย 
หนวยกลัน่นํ้ ามันที่ 1 และ 2 แกบริษัทไทยออยล จํ ากัด พรอมทั้งใหดํ าเนินการประเมินราคา 
โรงกลัน่ การผลกัดนัมติดังกลาวนี้เปนไปดวยความราบรื่น เพราะทั้งนายมีชัย ฤชุพันธุ และนายสุธี 
สิงหเสนห ซึง่คัดคานเรื่องนี้มิไดรวมในรัฐบาลอานันท 2  ภายหลังจากที่การประเมินราคาโรงกลั่น
เสร็จเรียบรอยแลว คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 10 กันยายน 2535 มีมติใหขายหนวยกลั่น
ที ่1 และ 2 แกบริษัทไทยออยล จ ํากัด ในราคา 348.64 ลานเหรียญอเมริกัน หรือประมาณ 8,764 
ลานบาท ในวนัตอมา ไทยออยลก็ทํ าสัญญาซื้อหนวยกลั่นนํ้ ามันทั้งสองจากกระทรวงอุตสาหกรรม
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พรอมทั้งชํ าระเงิน ขณะเดียวกัน ก็ทํ าสัญญาขยายเวลาการเชาที่ดินและสิ่งปลูกสรางกับกรม 
ธนารักษออกไปอีก 30 ป
           วิวาทะวาดวยการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลมีประเด็นพื้นฐานอยางนอย 3 
ประเด็น กลาวคือ
           ประการแรก  การขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลมีเหตุผลชอบธรรมเพียงใด เหตุใด 
รัฐบาลอานันทจึงตองขายทรัพยสินของรัฐใหแกเอกชน
           ประการที่สอง  กระบวนการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลเปนไปดวยความโปรงใส
เพยีงใด  เหตใุดรัฐบาลอานันทจึงเรงรีบขายหนวยกลั่นทั้งสองดวยอาการลุกลี้ลุกลน  ทั้งๆที่เปน
เพยีงรัฐบาลรักษาการ
           ประการที่สาม  ราคาหนวยกลั่นนํ้ ามันที่ 1 และ 2 ที่รัฐบาลขายใหแกไทยออยล
เปนราคาทีต่ํ่ าเกนิกวาที่ควรจะเปนหรือไม และกระบวนการประเมินราคาโรงกลั่นเปนไปดวยความ 
เหมาะสมเพียงใด
           พรรคการเมืองฝายคานมุงโจมตีสองประเด็นหลัง  โดยที่มิไดสนใจประเด็นแรก
มากนัก  แทที่จริงแลว วิวาทะประเด็นแรกมีความสํ าคัญขั้นรากฐาน และเปนประเด็นที่มีการ 
ถกเถยีงในยุครัฐบาลอานันท 1
           เมื่อแรกกอต้ัง บริษัท โรงกลั่นนํ้ ามันไทย จํ ากัด มีฐานะเปนวิสาหกิจเอกชน     
กระทรวงอตุสาหกรรมทํ าสัญญาอนุญาตใหสรางและประกอบกิจการโรงกลั่นนํ้ ามัน โดยมีขอตกลง 
ในการยกกรรมสทิธิ์โรงกลั่นใหเปนของรัฐและแบงกํ าไรสุทธิ 25% ใหแกรัฐ  หนวยกลั่นที่ 1 เร่ิม
ประกอบการในป 2507   โดยมีกํ าลังการผลิต  30,000  บารเรลตอวัน  คร้ันในป 2510 กระทรวง
อุตสาหกรรมทํ าสัญญาใหขยายกํ าลังการผลิตเปน 65,000 บารเรลตอวัน ทั้งนี้ดวยการสรางหนวย
กลัน่ที ่ 2 ตอมาในป 2522 รัฐบาลอนุญาตใหไทยออยลขยายกํ าลังการผลิตเปน 120,000 บารเรล
ตอวนั  พรอมทัง้จัดโครงสรางการถือหุนเสียใหม โดยใหการปโตรเลียมแหงประเทศไทยถือหุน 49%  
สํ านกังานทรพัยสินสวนพระมหากษัตริยถือหุน 2% และเอกชนถือหุน 49% ในกลุมผูถือหุนเอกชน
นัน้ บริษัทเชลลถือหุน 15.05%  คาลเทก็ซ 4.75%  นายเชาว เชาวขวัญยืน ประมาณ 20%  และ
เอกชนรายยอยอีก 9.2%
           การที่รัฐบาล โดย ปตท. คืบคลานเขาไปถือหุนในไทยออยลชวยใหรัฐบาล 
ไดขอมลูเกี่ยวกับโครงสรางตนทุนการกลั่นนํ้ ามัน และตนทุนการผลิตผลิตภัณฑปโตรเลียมประเภท
ตางๆ อันเปนประโยชนตอการควบคุมราคานํ้ ามัน แตประเด็นที่สํ าคัญยิ่งก็คือ รัฐบาลสามารถใช
ไทยออยลเปนกลไกในการแทรกแซงตลาดผลิตภัณฑปโตรเลียม ซึ่งถูกครอบงํ าโดยบรรษัทยักษ
ใหญเพยีง 3-4 บริษัท หากรัฐบาลยังคงมีนโยบายการควบคุมราคานํ้ ามันและการแทรกแซงตลาด
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ผลิตภัณฑปโตรเลียม ยอมมีความจํ าเปนที่รัฐบาลจักตองเปนเจาของโรงกลั่นนํ้ ามัน และไมเปน
การสมควรที่จะขายกิจการโรงกลั่นนํ้ ามันของรัฐ
           แตรัฐบาลอานันทมีปรัชญาการบริหารนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม ดวยการ
ปลอยให ราคาผลิตภัณฑป โตรเลียมลอยตัว  และด วยการส งเสริมให มีการแข งขันใน  
อุตสาหกรรมการกลั่นนํ้ ามัน ทั้งนี้ดวยความเชื่อมั่นในศักยภาพการประกอบการของภาคเอกชน  
รัฐบาลอานนัทจงึมนีโยบาย ถายโอนกิจการโรงกลั่นนํ้ ามันไปใหแกภาคเอกชน (privatization)
           กลาวโดยสรุปก็คือ เหตุผลพื้นฐานที่ใชในการสนับสนุนหรือคัดคานการขาย 
โรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลข้ึนอยูกับปรัชญาการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ ดวยเหตุที่รัฐบาลอานันท
ยึดถือปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม รัฐบาลอานันทจึงตัดสินใจขายหนวยกลั่นนํ้ ามันใหไทยออยล  
ทัง้นีเ้พือ่ใหไทยออยลสามารถแขงขันกับโรงกลั่นนํ้ ามันของบรรษัทระหวางประเทศ การที่ไทยออยล
ไมมีหนวยกลั่นนํ้ ามันของตนเอง ทํ าใหไทยออยลไมสามารถระดมเงินทุนและไมสามารถปรับปรุง
ประสิทธภิาพการผลิตไดอยางเต็มที่ และอยูในฐานะเสียเปรียบโรงกลั่นนํ้ ามันอื่นๆ รัฐบาลอานันท
เชือ่มัน่วา ถึงจะขายหนวยกลั่นนํ้ ามันใหไทยออยลแลว รัฐบาลยังคงสามารถใชไทยออยลเปนกลไก
ในการบริหารนโยบายปโตรเลียมของรัฐได เนื่องจาก ปตท. เปนผูถือหุนใหญในไทยออยล
           ฝายที่คัดคานการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลยึดถือปรัชญาพื้นฐานวา รัฐบาล 
จํ าเปนตองเปนเจาของกิจการโรงกลั่นนํ้ ามัน เพื่อใชเปนกลไกในการแทรกแซงตลาดผลิตภัณฑ
ปโตรเลียม แมวา ปตท.ยงัคงเปนผูถือหุนใหญใน ปตท.  แตเมื่อไทยออยลเขาไประดมทุนในตลาด
หลกัทรัพยแลว หุนของ ปตท. และส ํานกังานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยจะเหลือเพียง 38.25% 
ซึ่งยอมหมายความวา อํ านาจของรัฐบาลในการควบคุมจัดการไทยออยลจะมีนอยลงในอนาคต 
และรัฐบาลไมสามารถใชไทยออยลเปนกลไกในการบริหารนโยบายปโตรเลียมไดอยางเต็มที่
           บุคคลในรัฐบาลอานันท 1 บางคนคัดคานการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล 
ดวยเหตุผลที่แตกตางออกไป ขอคัดคานแนวหนึ่งมีอยูวา รัฐบาลมิควรขายทรัพยสินของรัฐ  
การขายทรัพยสินของรัฐอาจเปนแบบอยางใหหนวยงานอื่นทํ าตาม ขอคัดคานอีกแนวหนึ่งอาง 
เหตุผลวา หนวยกลั่นนํ้ ามันเปนอสังหาริมทรัพย การขายอสังหาริมทรัพยตามระเบียบราชการ 
จักตองใชวิธีการประมูล การใชมติคณะรัฐมนตรีในการขายหนวยกลั่นนํ้ ามันใหไทยออยลจึงเปน
การปฏิบัติที่ฝาฝนระเบียบราชการ รัฐบาลอานันท 1 ไดยื่นเรื่องใหสํ านักอัยการสูงสุดและ 
คณะกรรมการกฤษฎกีาพจิารณาตีความ ซึ่งหนวยงานทั้งสองมีความเห็นวา  หนวยกลั่นนํ้ ามันเปน
สังหารมิทรัพย กระนั้นก็ตาม คํ าถามที่พึงหาคํ าตอบก็คือ เหตุใดรัฐบาลอานันทจึงไมเลือกใชวิธีการ
ประมูล
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วิวาทะวาดวยการขายโรงกลั่นไทยออยล
(ตอนที่สอง)5

           อาการเรงรีบในการดํ าเนินการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลในยุครัฐบาลอานันท 
2 เปนประพฤตกิรรมอันมิอาจปฏิเสธได ความเรงรีบมีมากถึงขั้นที่เรียกไดวาลุกลี้ลุกลน
           เมือ่รัฐบาลอานันท 1 พิจารณาขอเสนอเกี่ยวกับการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล
เมือ่วนัที ่ 6 สิงหาคม 2534 นั้น  เวลามีเหลือเฟอที่จะดํ าเนินการเรื่องนี้ไดอยางเต็มที่ แตเนื่องจาก 
มปีญหาความขดัแยงทางความคิดภายในรัฐบาลอานันท 1 นั้นเอง การพิจารณาเรื่องนี้จึงเปนไป
ดวยความยืดเยื้อ ในดานหนึ่ง นายไพจิตร เอื้อทวีกูล นายสปิปานนท เกตุทตั และนายเสนาะ  
อูนากูล เปนหัวหอกในการผลักดันใหขายหนวยกลั่นนํ้ ามันของรัฐ ในอีกดานหนึ่ง ก็มีผูคัดคาน 
ทีเ่สยีงดงัฟงชดัดงัเชนนายมีชัย  ฤชุพันธุ แตนายมีชัยมิไดยืนอยูอยางโดดเดี่ยวในเรื่องนี้ หากทวา
ยงัมนีายสุธี สิงหเสนห  และนายวีรพงษ รามางกูร เปนพนัธมติร ขอสํ าคัญผูคัดคานสองคนหลังนี้
เปนผูคัดคางรุนเฮฟวี่เวทเสียดวย การผลักดันนโยบายนี้จึงเปนไปดวยความทุลักทุเล และกวา 
จะผานคณะกรรมการกลั่นกรองงานดานเศรษฐกิจก็ตกวันที่ 19 กุมภาพันธ 2535
           ดวยเหตุที่มีความขัดแยงทางความคิดเกี่ยวกับเร่ืองนี้เปนอันมาก จึงอาจเปนเหตุ
ใหนายอานันท ปนยารชนุ ลอยตวัเหนือความขัดแยงและเตะลูกออก ดังมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 
25 กมุภาพนัธ 2535 ที่ยกใหเปนหนาที่ของรัฐบาลชุดใหมเปนผูตัดสินใจ แตอีกสวนหนึ่งอาจเปน
เพราะความจํ ากัดของเวลาจริงๆ เพราะจะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 22 
มนีาคม 2535  ในขณะที่ยังไมมีการประเมินราคาหนวยกลั่นนํ้ ามันที่จะขาย อีกทั้งยังมิไดดํ าเนิน
การคดัเลอืกบริษทัผูท ําหนาที่ประเมินราคาหนวยกลั่น เวลาที่มีไมถึงหนึ่งเดือนยอมไมเพียงพอที่จะ
ดํ าเนินการได
           แตพลนัทีรั่ฐบาลอานันท 2 รับหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน การดํ าเนินการ
ขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลเปนไปอยางเรงรีบ ความขัดแยงทางความคิดภายในรัฐบาลอานันท 2 
เกีย่วกบัเร่ืองนีไ้มมี  เพราะบรรดาผูที่เปนฝายคาน  ไมวาจะเปนนายมีชัย ฤชุพันธุ  นายสุธี สิงห
เสนห   และนายวีรพงษ รามางกรู  มไิดรวมอยูในรัฐบาลชุดนี้ หากจะกลาวหาวา รัฐบาลอานันท 2  

                                                          
5 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 7 พฤษภาคม 2536
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`ฉวยโอกาส' ในการดํ าเนินการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลยอมกลาวหาได เพราะรัฐบาลอานันท 
2 เปนเพยีงรัฐบาลรักษาการ ซึ่งไมตองรับผิดตอประชาชน (accountability) รัฐบาลอานันท 2  
ฉวยโอกาสในขณะที่บรรยากาศทางการเมืองหลังวิกฤติการณพฤษภาคม 2535 ตองการความ
ประนีประนอม และสังคมไทยกํ าลังเยียวยาบาดแผลทางการเมือง ผูคนในสังคมจึงมิไดใสใจ 
ตอการดํ าเนินการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล ในขณะที่บริษัทไทยออยล จํ ากัด พยายามอัดฉีด
ขาวสารเพือ่ใหประชาชนเห็นดีเห็นงามกับการขายโรงกลั่นนํ้ ามันดังกลาวนี้
           ประเดน็พืน้ฐานแหงวิวาทะในยุครัฐบาลอานันท 1 ที่วา สังคมไทยไดรับประโยชน
อะไรบางจากการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล ไมเพียงแตจะเปนประเด็นที่ยังไมมีขอสรุปอันยุติ 
แนนอนเทานั้น หากทวาจะยังคงเปนประเด็นที่สามารถโตเถียงกันไดไมรูจักจบไมรูจักสิ้น ทั้งนี้ 
ข้ึนอยู กับปรัชญาการบริหารนโยบายเศรษฐกิจที่ยึดถือ ในสังคมที่มีการปกครองระบอบ
ประชาธปิไตย การดํ าเนินนโยบายที่สังคมมิไดประโยชนอันแนชัดเชนนี้จํ าเปนตองไดรับฉันทานุมัติ
จากประชาชน ในเมื่อรัฐบาลอานันท 2 มิไดมาจากการเลือกตั้ง นาจะมีมารยาทพอที่จะรอคอยให
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งเปนผูตัดสิน
           รัฐบาลอานันท 2 เรงรีบขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลกอนวันที่ 18 กันยายน 2535 
เพราะเปนวันที่ครบกํ าหนดการชํ าระคาเชา การเรงดํ าเนินการขายหนวยกลั่นนํ้ ามันจึงเปนไป 
เพื่อผลประโยชนของไทยออยลเปนสํ าคัญ  แมวา ปตท.จะเปนผูถือหุนใหญ ซึ่งไดประโยชน  
แตผลประโยชนสวนหนึ่งยอมตกแกผูถือหุนเอกชนดวย เมื่อไทยออยลครอบครองหนวยกลั่นนํ้ ามัน
และขยายสัญญาการเชาที่ดินและอาคารแลว ไทยออยลก็มีคุณสมบัติเบื้องตนที่จะเขาตลาด 
หลกัทรพัย และสามารถระดมเงินทุนจากตลาดหลักทรัพยในอนาคตได
           แมวารัฐบาลอานันท 2 จะแสดงอาการลุกลี้ลุกลนในการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทย
ออยล แตกต็องยอมรับวา กระบวนการขายหนวยกลั่นนํ้ ามันทั้งสองเปนไปดวยความโปรงใส และ
จนบัดนี้ก็ยังไมปรากฏหลักฐานวามีการฉอฉลในการขายทรัพยสินของรัฐคร้ังนี้ ส่ิงที่จะตองจับตา
มองตอไปก็คือ เมื่อไทยออยลเขาตลาดหลักทรัพยแลว บรรดาผูที่มีสวนผลักดันการขายหนวยกลั่น
นํ ้ามนัในรฐับาลอานันทไดเขาไปถือหุนในไทยออยลในฐานะปจเจกบุคคลหรือไม เพราะนั่นจะเปน
หนทางหนึง่ในการดดูซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ
           ววิาทะส ําคญัอกีประเด็นหนึ่งก็คือ รัฐบาลอานันท 2 ขายหนวยกลั่นนํ้ ามันไทย
ออยลในราคาตํ่ าเกินไปหรือไม ส.ส.ทั้งที่สังกัดพรรคฝายคาน (ดังเชนนายวัฒนา อัศวเหม  
ร.ต.อ.เฉลมิ อยูบํ ารุง ฯลฯ)  และพรรคฝายรัฐบาล (ดังเชนนายพรเทพ เตชะไพบูลย นายไตรรงค 
สุวรรณครีี ฯลฯ) ตางโจมตีรัฐบาลอานันทในประเด็นนี้ นายพรเทพถึงกับกลาวหาวา ราคาหนวย
กลัน่นํ ้ามนัทั้งสองควรจะอยูในชวง 50,000-60,000 ลานบาท
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           ขอมูลที่ปรากฏในเวลาตอมาบงชี้วา ตัวเลข 50,000-60,000 ลานบาทนั้นเปน
เพยีงตวัเลขยกเมฆ  เพราะไทยออยลลงทนุสรางหนวยกลั่นนํ้ ามันที่ 4 ซึ่งมีกํ าลังการผลิต 100,000 
บารเรลตอวนั ดวยเงินทุนเพียง 9,396 ลานบาท และ Star Petroleum Co. ซึ่งเปนบริษัทในเครือ
คาลเท็กซลงทุนสรางโรงกลั่นนํ้ ามันที่จังหวัดระนอง กํ าลังการผลิต 120,000 บารเรลตอวัน  
ดวยเงินทุน 30,600 ลานบาท แมในเวลาตอมาจะมีการทาทายระหวางนายเกษม จาติกวณิช  
กบันายวฒันา อัศวเหม เพื่อใหซื้อหนวยกลั่นที่ 1 และ 2 ในราคา 15,000 ลานบาท แตจนบัดนี้ 
กย็งัไมมคีวามคืบหนาในเรื่องที่ทาทายนั้น
           หนวยกลัน่นํ ้ามนัที่ 1 และ 2 มีอายุการใชงานมาแลว 30 และ 27 ปตามลํ าดับ  
รัฐบาลอานนัท 2 ไดขายหนวยกลั่นทั้งสองแกบริษัทไทยออยล จํ ากัด ในราคา 8,764 ลานบาท  
ซึง่ครอบคลมุเฉพาะหนวยกลั่นและอุปกรณ โดยไมรวมที่ดินและสิ่งกอสราง ราคาระดับดังกลาวนี้
ต่ํ าเกนิไปหรอืไม  เปนคํ าถามที่ยากที่จะตอบได หากประเมินราคาหนวยกลั่นในเชิงประวัติศาสตร 
โดยเทยีบเคยีงกับราคาที่ Arthur D. Little International Inc. ประเมินไวในป 2524 ราคาที่ขายนี้ 
กน็บัวาสมเหตสุมผล แตถาหากพิจารณาถึงขอเท็จจริงที่วา การขายหนวยกลั่นนํ้ ามันใหไทยออยล
มผีลอยางส ําคญัในการเพิ่มศักยภาพในการแสวงหากํ าไรจากการผูกขาดของไทยออยลแลว ราคา
ทีข่ายนี้นับวาตํ่ าเกินไป
           ราคา 8,764 ลานบาทนี้ประเมินจากมูลคาปจจุบัน (present value) ของ 
ผลประโยชนที่รัฐพึงจะไดรับจากคาเชาจนถึงวันสิ้นสุดสัญญาการเชา รวมกับมูลคาคงเหลือหรือ
มลูคาซากของหนวยกลั่น (salvage value) ทั้งนี้โดยเลือกอัตราดอกเบี้ยพนัธบตัรรัฐวิสาหกิจ คือ 
8.174%  เปนอัตราสวนลด (discount rate)
           ราคาประเมินตามวิธีการขางตนนี้เปนราคาขั้นตํ่ าที่ รัฐบาลกํ าหนดจะขาย  
กอนหนาที่จะเลือกวิธีการประเมินหนวยกลั่นวิธีนี้ กระทรวงอุตสาหกรรมและบริษัท ไทยออยล 
จ ํากดั ไดเลอืกสถาบันการเงิน 4 สถาบัน จากรายชื่อ 28 สถาบันใหเปนผูประเมินราคาหนวยกลั่น 
ผลการประเมินปรากฏวา
           (1)  Goldman Sachs International Ltd. ประเมินไว 200 ลานเหรียญอเมริกัน
           (2)  Chase Investment Bank (Singapore) Ltd. ประเมินไว 106 ลานเหรียญ
อเมริกัน
           (3)  S.G. Warburg & Co. Ltd. ประเมินไว 140 ลานเหรียญอเมริกัน
           (4)  บริษทัเงนิทนุหลกัทรัพยภัทรธนกิจ จํ ากัด   ประเมินไว 196 ลานเหรียญ
อเมริกัน
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           เมื่อตัดราคาประเมินสูงสุดและตํ่ าสุดออก แลวหาคาเฉลี่ยของราคาประเมิน 
ทีเ่หลอืกจ็ะไดราคาประเมินถัวเฉลี่ย 168 ลานเหรียญอเมริกัน หรือประมาณ 4,200 ลานบาท  
ซึง่ตํ ่ากวาที่รัฐบาลกํ าหนดจะขาย
           ประเดน็ทีฝ่ายคานโจมตีรัฐบาลอานันทในเรื่องนี้มีอยู 2 เร่ือง  เร่ืองแรกมุงโจมตี 
การเลือกผูประเมินราคาโรงกลั่น โดยเฉพาะอยางยิ่งภัทรธนกิจวาไมมีความชํ านาญในกิจการ 
นํ้ ามันอีกทั้งกลาวหาเปนนัยๆวา ผูถือหุนรายสํ าคัญของภัทรธนกิจมีความสัมพันธทางเครือญาติ 
ทัง้กบันายเกษม จาตกิวณชิ  และนายอานันท ปนยารชนุ  อยางไรก็ตาม การณปรากฏวา ราคา
ประเมนิของภัทรธนกิจสูงเปนอันดับสอง (196 ลานเหรียญอเมริกัน)  รองจาก Goldman Sachs 
International Ltd. (200 ลานเหรยีญอเมริกัน) ดังนั้น ขอกลาวหาเปนนัยๆวา ภัทรธนกิจรวมมือกับ
รัฐบาลอานันทและไทยออยลในการประเมินราคาหนวยกลั่นใหต่ํ ากวาที่ควรจะเปน จึงเปน 
ขอกลาวหาที่ฟงไมข้ึน
           เร่ืองทีส่องไดแก ขอกลาวหาที่วา ราคา 8,764 ลานบาท ที่ขายนี้ยังนอยกวาคาเชา 
ที่รัฐบาลพึงไดรับจนถึงป 2544 ซึ่งเทากับประมาณ 12,411 ลานบาท การเปรียบเทียบเชนนี้ 
ไมถกูตอง  เพราะเงินจํ านวน 8,764 ลานบาทที่ไดจากการขายหนวยกลั่นนํ้ ามันในป 2535 นั้น 
สามารถนํ าไปหารายไดในรูปดอกเบี้ยดวยการฝากสถาบันการเงินได ซึ่งหากนํ าไปฝากติดตอกัน
เปนเวลา 9 ป จนถึงป 2544  เงินรวมที่ไดรับไมนอยกวาคาเชาที่รัฐบาลพึงไดรับหากไมมีการขาย
หนวยกลั่นนํ้ ามัน
           ขอที่ตองยอมรับก็คือ กระบวนการประเมินราคาหนวยกลั่นนํ้ ามันเปนกระบวน
การทีโ่ปรงใส และเปนไปตามบรรทัดฐานสากล
           หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว ขอวิพากษวิจารณที่สมเหตุสมผลในกรณีการขาย 
โรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลมีอยูเพียง 2 ประการ คือ
           ประการแรก  รัฐบาลอานนัท 2 ไมมีมารยาททางการเมืองในการเรงขายโรงกลั่น
นํ้ ามันไทยออยล แทนที่จะรอการตัดสินใจของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง ซึ่งมีหนาที่ตอง 
รับผิดชอบตอประชาชน
           ประการที่สอง แมวากระบวนการประเมินราคาหนวยกลั่นนํ้ ามันจะโปรงใส  
แตราคา 8,764 ลานบาทที่ขายเปนราคาที่ต่ํ าเกินไป เพราะเปนราคาที่มิไดคํ านึงถึงศักยภาพของ
ไทยออยลในการแสวงหากํ าไรจากการผูกขาดที่มีมากขึ้น อีกทั้งยังเปนราคาที่ประเมินจาก 
ขอสมมติทีว่า หนวยกลั่นนํ้ ามันที่ 1 และ 2 จะสิ้นอายุการใชงานในป 2544 การคํ านวณคาเชา 
ทีรั่ฐบาลพงึไดรับจงึสิ้นสุดในป 2544 แทที่จริงแลวมีเหตุผลที่นาเชื่อวา อายุการใชงานจะยืนยาว
กวาป 2544 และหากไมมีการขายหนวยกลั่นนํ้ ามัน ก็จะตองมีการตอสัญญาการเชาออกไปจากป 
2544
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           ขอโจมตขีองพรรคฝายคานที่วา รัฐบาลอานันท 2 ขายโรงกลั่นไทยออยลในราคา 
ทีต่ํ่ ากวาระดบัอันสมควร จึงเปนขอโจมตีที่สมควรแกการรับฟง หากแตดวยเหตุผลที่แตกตางจากที่
ฝายคานกลาวอาง



 ค. การทางพิเศษพิเศษแหงประเทศไทย
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ยุทธการทางดวนขั้นที่สอง6

           ผมเฝาดูลีลาการฟาดงวงฟาดงาระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทยกับบริษัท 
ทางดวนกรงุเทพฯ จํ ากัด ดวยความตื่นตาตื่นใจ ทั้งสองสํ านักตางระดมยอดฝมือออกมาสัประยุทธ 
ชนดิใครดใีครอยู และทั้งสองฝายตางประกาศกองฟาวา ทางดวนของขาใครอยาแตะ
           ประชาชนคนไทยกํ าลังจับตาดูวา รัฐบาลไทยสามารถหักดานบริษัททางดวน
กรุงเทพฯ เพื่อเปดใชทางดวนพิเศษขั้นที่สองไดหรือไม ในขณะที่สังคมโลกกํ าลังประเมินคนไทย
และสังคมไทยวารักษาสัจจะวาจามากนอยเพียงใด ลีลาที่ทั้งสองฝายหํ้ าหั่นกันนั้นไมบงบอก 
แตนอยวา ทั้งสองเปนผูรวมลงทุนในโครงการเดียวกัน
           ความเปนมาของโครงการทางดวนพิเศษขั้นที่สองสายบางโคล-แจงวัฒนะ 
มีจุดเริ่มตนมาแตรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท เมื่อรัฐบาลนั้นตัดสินใจใหการทางพิเศษฯ  
รวมลงทุนกับเอกชนในการสรางทางดวนขั้นที่สอง เหตุที่รัฐบาลมิไดใหการทางพิเศษฯเปนผูสราง
เองดังกรณีทางดวนพิเศษขั้นแรกนั้น ผมเขาใจวาเปนเพราะวิกฤตการณเงินคงคลังเพิ่งผานพนไป 
ประกอบกับเปนชวงที่รัฐบาลกํ าลังเผชิญวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ ทางออกที่เหมาะสมก็คือ  
การถายโอนการผลิตบางสวนไปใหแกภาคเอกชน (Privatization) แตโดยเหตุที่ทางดวนขั้นที่สอง
จกัตองเชือ่มตอกบัทางดวนขั้นที่หนึ่งเพื่อเปนระบบทางดวนเดียวกัน  และโดยเหตุที่การทางพิเศษฯ
ไดลงทุนสรางทางดวนขั้นที่หนึ่งไปแลว การสรางทางดวนขั้นที่สองจึงตองเปนการลงทุนรวม
ระหวางการทางพิเศษฯ กับผูประกอบการเอกชน
           มติเดอืนมถินุายน 2530 ของรัฐบาลเปรมที่ใหเอกชนลงทุนรวมกับการทางพิเศษฯ
ในการสรางทางดวนขั้นที่สองปรากฏเปนจริงเมื่อมีการลงนามในสัญญาระหวางการทางพิเศษฯกับ   
บริษทัทางดวนกรุงเทพฯ จํ ากัด (Bangkok Expressway Co. Ltd. = BECL) เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 
2531 ยคุรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวัณ

           บริษทัทางดวนกรุงเทพฯ มีบริษัท Kumagai Gumi แหงประเทศญี่ปุนถือหุน 65% 
และมีธนาคารพาณิชยไทย 11 ธนาคารถือหุนรวม อาทิเชน ธนาคารกรุงเทพฯ ธนาคารไทย

                                                          
6 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 11 มิถุนายน 2536
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พาณชิย ธนาคารทหารไทยฯ ธนาคารกรุงไทยฯ เปนตน ในทางปฏิบัติ Kumagai Gumi เปนผู 
ควบคมุจดัการบรษิทัทางดวนกรุงเทพฯ ซึ่งระดมทุน 27,500 ลานบาทสํ าหรับโครงการนี้  บริษัท
ทางดวนกรงุเทพฯกูเงนิจากธนาคารพาณิชยไทยทั้ง 11 ธนาคารที่รวมถือหุน และกูเงินจากสถาบัน
การเงนิตางประเทศรวม 29 แหง โดยมี Dai-Ichi Kangyo Bank, Long-term Credit Bank of 
Japan, National Westminster Bank, และ Credit Lyonais  เปนหวัหอกในการประสานการใหกู
           เมื่อรัฐบาลไทยประกาศเชิญชวนใหเอกชนเขามาลงทุนสรางทางดวนขั้นที่สอง 
TOR (term of reference) บงบอกลกัษณะสัมปทานวาเปน BTO ( = Build, Transfer, and 
Operate) อยางชดัเจน กลาวคือ ผูรับสัมปทานเปนผูลงทุนกอสรางทางดวนพิเศษ เมื่อสรางเสร็จ
แลวจึงโอนกรรมสิทธิ์ทางดวนใหแกการทางพิเศษฯ แตผูรับสัมปทานเปนผูประกอบการกิจการ 
ทางดวนตลอดอายุสัมปทาน 30 ป
           บริษัท Kumagai Gumi ซึง่เปนแกนน ําในการจัดตั้งบริษัททางดวนกรุงเทพฯได
อาศัย TOR ดังกลาวนี้ในการเชิญชวนผูอ่ืนมารวมถือหุน และในการเจรจาขอเงินกูจากสถาบัน 
การเงนิตาง ๆ บรรดาสถาบันการเงินที่ใหเงินกูแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ตางก็เขาใจวา บริษัท
ทางดวนกรงุเทพฯ เปนผูประกอบกิจการทางดวนเมื่อการกอสรางเสร็จเรียบรอยแลว มิฉะนั้นอาจ
ตองยบัยัง้ชัง่ใจเกี่ยวกับการปลอยเงินกูมากกวาปกติ
           แตแลวเมือ่การกอสราง Section A ของทางดวนขั้นที่สองใกลจะแลวเสร็จ ความ
ขัดแยงระหวางการทางพิเศษฯกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯก็ปรากฏอยางชัดเจน การทางพิเศษฯ 
กลาวอางวา ทางดวนเปนกรรมสิทธิ์ของการทางพิเศษฯ ดังนั้น การทางพิเศษฯจึงตองเปนผู
ประกอบกิจการและบริหารระบบทางดวนทั้งหมด ซึ่งรวมทางดวนขั้นที่สองดวย ทั้งนี้โดยอางอิง 
ขอสัญญาบางขอ และอางอิงประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ซึ่งเปนกฎหมายกอต้ังการ 
ทางพเิศษฯวามบีทบัญญัติที่กํ าหนดใหการทางพิเศษฯ เปนผูประกอบกิจการและเก็บคาทางดวน
           คร้ันเมื่อความขัดแยงระหวางการทางพิเศษฯกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯใกลถึง
จดุแตกหกั พนกังานการทางพิเศษฯกวา 500 คน ทํ าหนังสือถึงนายกรัฐมนตรีกลาวหาเปนนัยๆวา 
บริษัททางดวนกรุงเทพฯสรางความเขาใจผิดแกสาธารณชนวา สัมปทานการสรางทางดวนขั้นที่
สองเปนสมัปทานแบบ BTO แทที่จริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม พนักงานการทางพิเศษฯกลาวอาง
รายละเอยีดในสญัญาเพื่อชี้ใหเห็นวา อํ านาจในการบริหารจัดการเปนอํ านาจของการทางพิเศษฯ
           ขอเทจ็จริงปรากฏวา สัญญาการลงทุนระหวางการทางพิเศษฯกับบริษัททางดวน
กรุงเทพฯ มขีอความอันคลุมเครือ และไมสอดคลองกับ TOR ที่บงบอกลักษณะสัมปทานวาเปน 
BTO

           เหตไุฉนการณจึงเปนเชนนี้ได ?
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           ขอมูลจากผูถือหุนบริษัททางดวนกรุงเทพฯบอกกลาววา เมื่อทั้งสองฝายตกลง 
รางสญัญาในลกัษณะที่เปนการใหสัมปทานแบบ BTO กรมอัยการแสดงความไมแนใจวา การทาง
พิเศษฯ สามารถใหสัมปทานในลักษณะดังกลาวไดหรือไม กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ประกาศ 
คณะปฏิวัติฉบับที่ 290 เปดชองใหเอกชนเขามาบริหารทางดวน และเก็บคาทางดวนไดหรือไม  
กรมอัยการแนะนํ าใหการทางพิเศษฯ เสนอเรื่องใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความ
           แตบริษัททางดวนกรุงเทพฯไมตองการรอคอยการลงนามในสัญญาอีกตอไป 
เพราะไดเสียเวลาไปมากแลว ประกอบกับไดใชจายไปในการหาผูถือหุนและในการหาแหลงเงินกู
เปนจํ านวนมาก จึงตัดสินใจลงนามในสัญญาที่ใหอํ านาจการบริหารจัดการและการเก็บคา 
ทางดวนแกการทางพิเศษฯ โดยมีความเขาใจรวมกับการทางพิเศษฯวา สัมปทานของโครงการ 
ทางดวนขั้นที่สองเปนสัมปทานแบบ BTO การทางพิเศษฯจะตองเสนอเรื่องใหคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตีความในภายหลัง และหากคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความวา เอกชนไมมีอํ านาจ 
การบริหารจัดการและการเก็บคาทางดวน การทางพิเศษฯก็จะตองดํ าเนินการแกไขกฎหมาย 
เพือ่ใหสามารถใหสัมปทานแบบ BTO ได บริษัททางดวนกรุงเทพฯกลาวหาวา ภายหลังการลงนาม
ในสญัญาการลงทุน การทางพิเศษฯไมเคยเสนอเรื่องใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความเลย
           ขอตกลงนอกสัญญาดังที่กลาวขางตนนี้เปนเรื่องที่ตองฟงหูไวหู กระนั้นก็ตาม 
มเีหตผุลทีจ่ะเชื่อวา ขอตกลงนอกสัญญานี้มีจริง ตลอดระยะเวลาที่บริษัท Kumagai Gumi แสวง
หาผูรวมลงทนุ และตลอดระยะเวลาที่บริษัททางดวนกรุงเทพฯ แสวงหาเงินกูจากสถาบันการเงิน
ตางๆ โครงการทางดวนขั้นที่สองถูกโฆษณาวาเปนโครงการสัมปทานแบบ BTO (= Build, 
Operate and Transfer) ตลอดชวงเวลาดังกลาวนี้ การทางพิเศษฯไมเคยออกแถลงการณปฏิเสธ
ขอกลาวอางของบรษิทัทางดวนกรุงเทพฯแมแตนอย หากบริษัททางดวนกรุงเทพฯเที่ยวโฆษณาวา 
โครงการทางดวนขั้นที่สองเปนโครงการสัมปทานแบบ BTO ทั้งๆที่ขอเท็จจริงมิไดเปนเชนนั้น  
การทางพิเศษฯก็สามารถกลาวหาบริษัททางดวนกรุงเทพฯไดวามีพฤติกรรมฉอฉลและหลอกลวง 
การหักพราดวยเขาในบั้นปลายไดทํ าลายเกียรติภูมิของประเทศไทยในสังคมโลกไปจนเกือบหมด
ส้ิน เพราะชุมชนระหวางประเทศมีความเขาใจวาสัญญาการลงทุนนี้เปนสัญญา BTO หาก 
ความเขาใจนี้เปนความเขาใจที่คลาดเคลื่อน การทางพิเศษฯก็ไมเคยคิดแกไขความเขาใจผิดดัง
กลาวนี ้  ผลทีต่ามมาก็คือ  สังคมโลกกํ าลังลงความเห็นวา  รัฐบาลไทย `เบี้ยว' สัญญา ซึ่งจะมี 
ผลกระทบอยางสํ าคัญตอการลงทุนของชาวตางประเทศในประเทศไทยในอนาคต
           ผมทราบดีวา สัญญาการลงทุนที่การทางพิเศษฯทํ ากับบริษัททางดวนกรุงเทพฯ
เปนสัญญาที่เกื้อประโยชนแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯเกินกวาที่จํ าเปน และผมก็ทราบดีวา 
กระบวนการเสนอเรื่องเขาสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาติ ชุณหะวัณเปนไป
อยางรวดเร็วจนอดมีขอกังขามิได แตในเมื่อรัฐบาลไทยลงนามในสัญญาแลว รัฐบาลก็ควรที่จะ
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ปฏิบัติตามสญัญาการ `เบี้ยว' สัญญามิไดสรางความเสื่อมเสียแกรัฐบาลเทานั้น หากยังเปนการ
ท ําลายเกียรติภูมิของประเทศชาติอีกดวย
           ความรูสึกทีว่า รัฐบาลไทยไมรักษาสัจจะวาจา มีสวนทํ าใหบริษัท Obayashi แหง
ประเทศญี่ปุน ซึ่งไดรับคัดเลือกใหเปนผูลงทุนในโครงการทางดวนขั้นที่สามของการทางพิเศษฯ
ถอนตวัจากการลงทุน ทั้งนี้เปนรายงานขาวของ Project Finance International  ฉบับวันที่ 28 
พฤษภาคม 2536 (The Nation, June 1, 1993)
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การเมืองวาดวยคาทางดวน7

            การปรับคาทางดวนเปนเงื่อนไขขอหนึ่งที่ปรากฎในสัญญาการลงทุนโครงการ 
ทางดวนขั้นที่สองระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทย กับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ จํ ากัด   
การที่รัฐบาลมิไดปรับคาทางดวนตามที่กํ าหนดไวในสัญญา ไมเพียงแตกอใหเกิดความขัดแยง
ระหวางการทางพเิศษฯ กบับริษัททางดวนกรุงเทพฯ เทานั้น  หากทวายังนํ าความเสื่อมเสียมาสู
ประเทศไทยอกีดวย  สังคมโลกพากันประนามวารัฐบาลไทย `เบี้ยว' สัญญา  ซึ่งจะแกไขตัวอยางไร
ยอมฟงไมข้ึนทั้งสิ้น
           เมือ่บริษทัทางดวนกรุงเทพฯ กลาวหาวา  การทางพิเศษฯ `เบี้ยว' สัญญาที่มิได
มอบอํ านาจการบริหารจัดการแกบริษัทฯ การทางพิเศษฯยังพอแกตัวไดวา สัญญาระหวางองคกร
ทัง้สองมไิดบงบอกลักษณะสัมปทานวาเปน BTO (= Build, Transfer, and Operate) แมบริษัท
ทางดวนกรุงเทพฯจะกลาวอางวา เหตุที่บริษัทฯลงนามในสัญญาก็เพราะมีขอตกลงนอกสัญญา 
ทีจ่ะปรบัสัมปทานใหเปน BTO ในภายหลัง แตการตัดสินใจในการลงนามในสัญญานั้นยอมตอง
คํ านงึถงึภาวะความเสี่ยงอันเกิดจากการที่สัญญามิไดปรับสัมปทานใหเปน BTO ดวย การที่บริษัท
ทางดวนกรุงเทพฯ ตัดสินใจลงนามในสัญญานั้น ก็คงเปนเพราะไดประมาณการแลววา  
ผลตอบแทนของโครงการคุมกับภาวะความเสี่ยงดังกลาวนี้ หากผลการประมาณการปรากฏวา  
ผลตอบแทนของโครงการไมคุมกับภาวะการเสี่ยงอันเกิดจากการที่มิไดปรับสัมปทานเปน BTO 
บริษทัทางดวน กรุงเทพฯ ก็คงไมรีบรอนลงนามในสัญญา การตัดสินใจลงนามในสัญญา ทั้งๆที่
สัญญามขีอตกลงที่คลุมเครือและไมสอดคลองกับเงื่อนไขแหงคํ าประกาศเชิญชวนใหลงทุน (terms 
of reference) ความรบัผิดชอบยอมเปนของบริษัททางดวนกรุงเทพฯแตเพียงผูเดียว จะผลักภาระ
ความรับผิดชอบไปใหผูอ่ืนหาควรไม การทางพิเศษฯมีความผิดที่มิไดปรับสัมปทานเปน BTO  
หากมีขอตกลงนอกสัญญาดังกลาวจริง แตถาหากไมมีขอตกลงนอกสัญญาดังที่บริษัททางดวน
กรุงเทพฯกลาวอาง การทางพิเศษฯก็ยังมีความผิดที่มิไดปาวรองใหสังคมโลกรับรูวา สัญญา
ระหวางการทางพเิศษฯกับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯมิใชการใหสัมปทานในลักษณะ BTO
           ในขณะที่ประเด็นการปรับสัมปทานเปน BTO เปนประเด็นที่ตองมีการไตสวน 
ขอเทจ็จริง แตประเด็นการปรับคาทางดวนเปนเรื่องการ `เบี้ยว' สัญญาอยางมิอาจปฏิเสธได
                                                          
7ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 18 มิถุนายน 2536
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           บริษทั ทางดวนกรงุเทพฯเริ่มลงมือกอสรางทางดวนขั้นที่สองเมื่อวันที่ 1 มีนาคม 
2533  แตการทางพเิศษฯสามารถสงมอบที่ดินไดเพียง 1% ของจํ านวนที่ดินทั้งหมด ความลาชา 
ในการสงมอบทีดิ่นเกดิจากปญหาในการเวนคืนที่ดิน เพราะประชาชนที่ถูกเวนคืนที่ดินมีความรูสึก
วามิไดรับความเปนธรรม เนื่องจากเงินชดเชยที่ไดรับต่ํ าเกินไป จึงพากันรวมตัวตอตาน ในบาง
กรณี ดังเชนชุมชนบานครัว การตอตานมีพื้นฐานมาจากความแตกตางดานวัฒนธรรมและ 
ความคิด คร้ันเมื่อมีประกาศ รสช. ฉบับที ่ 44 ซึ่งกํ าหนดใหจายคาเวนคืนที่ดินตามราคาตลาด  
การทางพิเศษฯ ก็ตองเผชิญปญหาทางการเงินอยางรุนแรง รายจายในการเวนคืนที่ดินเพิ่มข้ึน 
จากวงเงนิ 10,218.6 ลานบาทในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั เปน 22,218 ลานบาท
           ความลาชาในการสงมอบที่ดิน ไมเพียงแตจะทํ าใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ตอง
เลื่อนกํ าหนดการกอสรางออกไปเทานั้น หากยังสรางภาระการเงินแกบริษัทดวย เนื่องจากราคา
วสัดุกอสรางแพงขึ้น
           ตามสญัญาเดมิ โครงการทางดวนพิเศษขั้นที่สองมีอายุสัมปทาน 30 ป ชวงสามป
แรกเปนชวงเวลาของการกอสราง  สวนที่เหลืออีก 27 ปเปนชวงของการหารายได ในชวง 9 ปแรก 
(ปที่ 4-12) การแบงปนผลประโยชนระหวางบริษัททางดวนกรุงเทพฯกับการทางพิเศษฯเปนไป 
ตามสดัสวน 60 ตอ 40  ในชวง 9 ปถัดมา (ปที่ 13-21) สัดสวนการแบงปนผลประโยชนเทากับ 50 
ตอ 50  และลดลงเหลือ 40 ตอ 60  ในชวง 9 ปสุดทาย (ปที่ 22-30)
           ผลประโยชนที่แบงปนกันระหวางการทางพิเศษฯกับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ
ครอบคลมุรายไดจากทางดวนขั้นที่หนึ่งและขั้นที่สองรวมกัน ขอตกลงดังกลาวนี้ทํ าใหมีขอโจมตีวา 
รัฐบาลและการทางพิเศษฯแบงปนผลประโยชนแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯมากเกินกวาที่ควร  
ทั้งนี้เพราะเหตุวา บริษัท ทางดวนกรุงเทพฯมิไดลงทุนในโครงการทางดวนขั้นที่หนึ่ง แตกลับได 
สวนแบงผลประโยชนจากทางดวนขั้นที่หนึ่งดวย  ผูถือหุนในบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ อธิบายวา 
เมื่อโครงการทางดวนขั้นที่สองแลวเสร็จ ทางดวนขั้นที่หนึ่งและขั้นที่สองจะเชื่อมตอเปนระบบ 
ทางดวนเดียวกัน การเชื่อมตอทางดวนทั้งสองนี้ ยอมทํ าใหความตองการใชทางดวนขั้นที่หนึ่งมี
มากกวากรณทีีท่างดวนขัน้ทีห่นึ่งแยกเปนเอกเทศจากทางดวนขั้นที่สอง ดังนั้น ผูลงทุนในโครงการ
ทางดวนขั้นที่สองจึงควรที่จะไดรับสวนแบงรายไดจากทางดวนขั้นที่หนึ่งดวย หากไมยอมแบงปน
รายไดจากทางดวนขัน้ทีห่นึ่งแกผูลงทุนในโครงการทางดวนขั้นที่สอง ก็ตองตั้งดานเก็บคาทางดวน 
ณ จดุเชือ่มตอระหวางทางดวนขั้นที่หนึ่งกับข้ันที่สอง ซึ่งจะทํ าใหการจราจรบนทางดวนติดขัดมาก
กวาที่ควรจะเปนผลเสียอันเกิดจากการตั้งดานนี้เอง จึงทํ าใหคูสัญญาตกลงที่จะรวมรายไดจาก
ทางดวนขั้นที่หนึ่ง และขั้นที่สอง แลวนํ ามาแบงปนกัน ในการนี้มีขอตกลงที่จะปรับคาทางดวน 
เพื่อใหการทางพิเศษฯ และบริษัททางดวนกรุงเทพฯมีรายไดพอเพียงที่จะชํ าระคืนเงินกู และเพื่อ 
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ทีจ่ะใหการทางพเิศษฯ มีรายไดชดเชยจากการที่ตองแบงปนรายไดจากทางดวนขั้นที่หนึ่งแกบริษัท
ทางดวนกรุงเทพฯ
           ดวยเหตุนี้เอง ขอตกลงในการแบงปนผลประโยชนจึงผูกติดไวกับการกํ าหนด 
คาทางดวน ทัง้นีก้ารทางพิเศษฯจักตองปรับคาทางดวนจากอัตรา 10 บาท เปน 20 บาท เมื่อเร่ิม
กอสรางทางดวนขั้นที่สองในวันที่ 1 มีนาคม 2533  และจะตองปรับคาทางดวนเปน 30 บาท 
ในเดอืนมนีาคม 2536  หลังจากนั้นจะมีการปรับคาทางดวนทุก ๆ 5 ปตามภาวะเงินเฟอ
           รัฐบาลไทยไมยอมปฏิบัติตามขอตกลงเกี่ยวกับการปรับคาทางดวนตั้งแตตน ทั้งนี้
มขีอนาสังเกตวา รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั ซึง่เปนผูลงนามในขอตกลงการลงทุนกับบริษัท 
ทางดวนกรุงเทพฯกลับเปนผูเร่ิมตน `เบี้ยว' สัญญาเสียเอง  เพราะเมื่อถึงกํ าหนดการกอสราง 
ทางดวนขัน้ทีส่องเมือ่วนัที่ 1 มีนาคม 2533 และการทางพิเศษฯตองปรับคาทางดวนเปน 20 บาท 
แตนายบรรหาร ศิลปอาชา  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  กลับนั่งทับเร่ืองนี้ไว ภายหลัง 
การรฐัประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 พลเอกอิสระพงศ หนุนภักดี  รัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยในยคุรัฐบาลอานันท 1 แสดงความขึงขังในการปรับคาทางดวน แตแลวก็ถูก สภา รสช. 
ทดัทานไว  เพิง่จะมาปรับคาทางดวนจาก 10 บาท เปน 15 บาท เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2535  
ในยคุรัฐบาลอานันท 2 นี้เอง แมแตรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ ยงัมหิาญกลาที่จะปรับคาทาง
ดวน เปน 20 บาท
           ดวยเหตุดังนั้น ภาระการปรับคาทางดวนเปน 30 บาท จึงตกหนักแกรัฐบาล 
นายชวน หลกีภยั  แตรัฐบาลนายชวนก็หาทางออกดวยการปรับคาทางดวนเพิ่มข้ึนเปน 20 บาท 
โดยแบงปนผลประโยชนแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯ 18 บาท และการทางพิเศษฯรับเพียง 2 บาท 
ทัง้นีต้ามมตคิณะรฐัมนตรีเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 คาทางดวนอัตราใหมนี้เดิมกํ าหนดใหเร่ิม
บังคบัใชในวันที่ 1 มิถุนายน 2536  และจะปรับเปน 25 บาท ต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 2538  แมวา
การปรับคาทางดวนครั้งนี้จะไมทํ าใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯเสียผลประโยชนในระยะแรก  
แตรัฐบาลไทยก็ไดละเมิดสัญญาที่มิไดปรับคาทางดวนเปน 30 บาท ในระยะตอไปเมื่อมีการปรับ
คาทางดวนตามภาวะเงินเฟอ ก็จะตองมีขอพิพาทกันอีกวา จะปรับจากฐาน 20 บาท หรือฐาน 30 
บาท
           การปรับราคาสินคาและบริการในสังคมเศรษฐกิจไทยมักจะมีนัยทางการเมือง  
ยิ่งสินคาและบริการที่ปรับราคานั้นมีความสํ าคัญและสรางผลกระทบทางเศรษฐกิจมากเพียงใด 
นยัทางการเมอืงกจ็ะยิง่มีความสํ าคัญมากเพียงนั้น รัฐบาลไทยทั้งในยุคเผด็จการและที่มาจากการ
เลือกตั้งมักจะมีความหวั่นเกรงวา การปรับราคาสินคาและบริการจะมีผลส่ันคลอนเสถียรภาพ 
ของรัฐบาล ยิง่ราคาบริการสาธารณูปโภคดวยแลวถือเปนสิ่งศักดิ์สิทธิ์ที่มิอาจแตะตองได แนวโนม
ที่รัฐบาลจะตรึงคาบริการสาธารณูปโภคไวในระดับเดิมกอใหเกิดผลเสียอยางนอย 2 ดาน  
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ในดานหนึ่ง รัฐวิสาหกิจที่ผลิตบริการสาธารณูปโภค เมื่อไมสามารถปรับคาบริการได ก็ตอง 
มปีญหาทางดานการเงิน ในอีกดานหนึ่ง เมื่อมิอาจตรึงคาบริการในระดับเดิมได การขึ้นคาบริการ 
มแีนวโนมที่จะฮวบฮาบ ซึง่สงผลกระทบทั้งทางเศรษฐกิจและการเมืองมากกวาที่ควร
            ในกรณีโครงการทางดวนขั้นที่สองนี้ หากรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ  
ปรับคาทางดวนตามสัญญาตั้งแตตน ประพฤติกรรมดังกลาวนี้ก็จะเปนแบบอยางแกรัฐบาลชุด
ตอๆมาที่จะปฏิบัติตาม แตเมื่อรัฐบาลชาติชาย ซึ่งเปนผูลงนามในสัญญา กลับนํ ารองในการ  
`เบี้ยว' สัญญาเสียเอง แรงผลักดันที่จะใหรัฐบาลชุดตอๆมาปฏิบัติตามสัญญาจึงออนระโหย  
นอกจากนี ้การที่รัฐบาลชาติชายมิไดปรับคาทางดวนตามขั้นตอน ยอมเปนภาระแกรัฐบาลชุดตอๆ
มาทีจ่ะตองปรับคาทางดวนอยางฮวบฮาบ
           สังคมโลกจกัตองเรียนรูบทเรียนวา อยาไดทํ าสัญญาการลงทุนหรือสัญญาการรับ   
สัมปทานกับรัฐบาลไทย โดยที่กํ าหนดหลักเกณฑการแบงปนผลประโยชนที่มีเงื่อนไขเกี่ยวกับการ
ปรับราคาสนิคาและบริการ เพราะเปนเงื่อนไขที่รัฐบาลไทยไมเคยปฏิบัติได และมีแนวโนมที่จะไม
ปฏิบัติดวย

           บริษัท Kumagai Gumi  ผูถอืหุนใหญในบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัด คงนึกวา 
โครงการทางดวนขัน้ที่สองเปน `หมู' ที่เคี้ยวไดงายๆ แตกวาจะรูวาเปนหมูปาเขี้ยวตันก็สายเสียแลว
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BOT, BTO, BOO, BOOT, BOOST, และ BRT8

           หากมิใชเปนเพราะปญหาความขัดแยงระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทยกับ
บริษทั ทางดวนกรงุเทพฯ จํ ากัด ในเรื่องผลประโยชนของระบบทางดวนพิเศษขั้นที่สอง ประชาชน
คนไทยกค็งยากที่จะไดยินชื่อ BOT  หรือ BTO

           บริษทั ทางดวนกรุงเทพฯ จํ ากัด อางสิทธิในการบริหารระบบทางดวนพิเศษขั้นที่
สอง โดยอางวา สัมปทานในการสรางระบบทางดวนดังกลาวนี้เปนสัมปทานแบบ BTO ( = Build, 
Transfer, and Operate) ในขณะที่การทางพิเศษฯ อางประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 
(พ.ศ.2515) วามิอาจถายโอนอํ านาจการบริหารทางดวนใหแกเอกชนได

           ระบบการใหสัมปทานแบบ BTO หรือรูปแบบอื่น ๆ ซึ่งจะกลาวถึงในภายหลัง  
มกัจะใชกบัการสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ (infrastructure) ดังเชนถนนและทางหลวง 
ทาเรอื โรงงานไฟฟา ระบบโทรคมนาคม และระบบการประปา ระบบการใหสัมปทานแบบ BTO 
เกิดขึ้นเนื่องจากมีนักลงทุนเอกชนขันอาสาที่จะสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจหรือผลิต
บริการสาธารณูปโภคใหแกประเทศดอยพัฒนา นักลงทุนเอกชนดังกลาวนี้โดยทั่วไปเปนบริษัท 
กอสรางระหวางประเทศ หรือมิฉะนั้นก็เปนบริษัทผูขายเครื่องจักรหรือครุภัณฑขนาดใหญ รวมทั้ง
อาจเปนบริษัทระหวางประเทศที่รับจางติดตั้งและจัดระบบโรงงาน ในทางปฏิบัติ บริษัทผูเสนอ
โครงการเหลานีม้กัจะจัดตั้งบริษัทขึ้นใหม เพื่อขอสัมปทานจากรัฐบาลประเทศเจาบาน ทั้งนี้มักจะ
มีนายทุนในประเทศเจาบานรวมถือหุนดวย ผูถือหุนอื่นๆนอกจากบริษัทผูเสนอโครงการแลว  
ยงัประกอบดวยนกัลงทุนระหวางประเทศ และสถาบันการเงินที่เปนเจาหนี้ดวย

           ในกรณโีครงการทางดวนขั้นที่สอง บริษัท กูมาไก กูมิ จํ ากัด (Kumagai Gumi 
Co. Ltd.) ซึง่ประกอบธรุกจิการกอสรางและที่ปรึกษาทางวิศวกรรม เปนหัวหอกในการขอสัมปทาน
ในการสรางทางดวนขั้นที่สอง เมื่อรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีมติในเดือนมิถุนายน 2530  
ใหการทางพิเศษฯลงทุนรวมกับเอกชนในการสรางทางดวนขั้นที่สอง ไมปรากฏแนชัดวา มติ 
                                                          
8 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 13 สิงหาคม 2536
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ดังกลาวเกดิจากการผลักดันและวิ่งเตนของบริษัท กูมาไก กูมิ หรือไม แตการณปรากฏตอมาวา 
บริษัทกูมาไก กูมิ เปนตัวตั้งตัวตีในการจัดตั้งบริษัท ทางดวนกรุเทพฯ จํ ากัด (Bangkok 
Expressway Company Limited = BECL) โดยมผูีถอืหุน 11 ราย บริษัท กูมาไก กูมิ เปนผูถือหุน
ใหญ โดยถอืหุนถึง 65% ผูถือหุนอื่น ๆ ประกอบดวยธนาคารพัฒนาอาเซยี (Asian Development 
Bank) บริษทั ช.การชาง จ ํากัด สํ านักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย และสถาบันการเงินที่มี
ฐานะเปนเจาหนี้ของบริษัททางดวนกรุงเทพฯดวย ดังเชนธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกรุงไทย 
ธนาคารไทยพาณิชย ธนาคารทหารไทย และธนาคารอาเซีย

           ในเดอืนกมุภาพันธ 2531 บริษัท กูมาไก กูมิ และบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ  
รวมกันจัดตั้ง Bangkok Expressway  Consortium  (= BEC) เพือ่ตระเตรียมรางขอเสนอและ
เจรจาขอสัมปานการสรางทางดวนขั้นที่สองกับการทางพิเศษฯ ทั้งนี้ไมเปนที่แนชัดอีกเชนกันวา 
การทางพเิศษฯเปนผูเชื้อเชิญใหบริษัท กูมาไก กูมิฯ เสนอขอสัมปทาน หรือบริษัท กูมาไก กูมิฯ 
อาศยัชองทางทางการเมืองอื่นใดในการไดมาซึ่งสัมปทานดังกลาวนี้

           การเจรจาระหวางการทางพิเศษฯ กับ BEC เร่ิมตนในเดือนเมษายน 2531 คร้ันถึง
ปลายเดือนกรกฎาคมศกเดียวกัน ก็ปรากฏแนชัดวา การทางพิเศษฯตกลงที่จะใหสัมปทาน 
การสรางทางดวนขัน้ที่สองแกบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 
2531 ยนืยันความขอนี้

           กลาวโดยสรุปก็คือ เมื่อรัฐบาลเปรมมีมติใหการทางพิเศษฯลงทุนรวมกับเอกชน
ในการสรางระบบทางดวนขั้นที่สองในเดือนมิถุนายน 2530 นั้น ไมปรากฏชื่อผูประกอบการเอกชน
รายอืน่ทีย่ืน่ขอสมัปทาน จนอดมีขอกังขามิไดวา การผลักดันนโยบายดังกลาวนี้เปนฝมือของบริษัท 
กมูไิก กมูฯิตัง้แตตน ยิ่งเมื่อศึกษาระบบการใหสัมปทานแบบ BTO  หรือ BOT ดวยแลว ก็ยิ่งพบวา 
การผลักดันนโยบายการใหสัมปทานเอกชนในการสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและ
สาธารณปูโภคตาง ๆ มักจะริเร่ิมโดยบรรษัทระหวางประเทศ

           แมวาระบบการใหสัมปทานแบบ BTO  หรือ BOT จะมิใชของใหม แตเพิ่งจะ 
เฟองฟใูนทศวรรษ 2520 นี้เอง เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะวา บริษัทกอสรางระหวางประเทศ ซึ่งมีงาน
ชกุมอืภายหลงัทีเ่กิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกในป 2516 กลับเผชิญกับภาวะธุรกิจซบเซาเมื่อยาง
เขาสูทศวรรษ 2520 การกอสรางในตะวันออกกลางเริ่มบรรเทาเบาบางลง มิหนํ าซํ้ ายังถูกซํ้ าเติม
ดวยภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจภายหลังวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522 บรรดาบริษัท 
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ที่ขายเครื่องจักรและครุภัณฑอ่ืนๆ ลวนแลวแตเผชิญกับภาวะธุรกิจซบเซาเชนเดียวกับธุรกิจ 
กอสราง บริษัทระหวางประเทศเหลานี้จึงคิดคนวิธีที่จะฟนฟูธุรกิจดวยการเสนอโครงการกอสราง
และโครงการสาธารณูปโภคตอรัฐบาลประเทศโลกที่สาม บริษัทยักษใหญเหลานี้จะเปนผูลงทุน 
ในโครงการที่ไดรับสัมปทาน เปนเจาของในถาวรวัตถุที่สรางขึ้นชั่วระยะเวลาหนึ่ง และหารายได
จากถาวรวัตถุนั้นจนสามารถชํ าระคืนหนี้ไดทั้งหมด แลวจึงยกใหเปนกรรมสิทธิ์ของประเทศ 
เจาบาน ทั้งนี้จะตองมีขอตกลงในการแบงปนผลประโยชนระหวางรัฐบาลประเทศเจาบานกับ
บริษทัผูลงทุนอยางชัดเจน

           นายกรัฐมนตรีเตอรกัต  โอซาล  (Turgut Ozal) แหงเตอรกีเปนผูขนานนามระบบ
การใหสัมปทานดงัที่บรรยายขางตนนี้วา ระบบ BOT ซึ่งยอมาจากคํ าวา Build, Own, and  
Transfer หรือ Build, Operate, and Transfer โครงการแรกที่รัฐบาลเตอรกกี ําหนดที่จะให
สัมปทานแบบ BOT ก็คือ โครงการกอสรางโรงงานไฟฟานิวเคลียรที่เมือง Akkuyu โดยที่บริษัทที่
อาสากอสรางไดแก Atomic Energy of Canada Limited รวมกับ Kraftwerk  Union  of West 
Germany แตการเจรจาระหวางรัฐบาลเตอรกีกับบริษัทผูขอสัมปทานไมสามารถตกลงกันได  
โครงการนี้จึงตองระงับไปในที่สุด กระนั้นก็ตาม รัฐบาลเตอรกีไดใหสัมปทานแบบ BOT  
ในโครงการตาง ๆ มากกวา 20 โครงการ โครงการเหลานี้ประกอบดวยโครงการทางหลวง ทาเรือ 
ทาอากาศยาน โรงไฟฟาพลังนํ้ า โรงไฟฟาพลังถานหิน และการจัดเขตการคาเสรี
           ระบบการใหสัมปทานแบบ BOT เปนที่นิยมอยางแพรหลายในทศวรรษ 2520  
ทั้งนี้ดวยสาเหตุหลายตอหลายประการ ในดานหนึ่ง รัฐบาลประเทศโลกที่สามตองการขยาย 
โครงสรางพืน้ฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณูปโภค เพื่อรองรับการเพิ่มข้ึนของประชากรและ
การเติบโตทางเศรษฐกิจในอนาคต แตติดขัดที่ไมมีทรัพยากรทางการเงิน นอกจากนี้ ประเทศ 
ดอยพัฒนาจํ านวนไมนอยตองเผชิญกับวิกฤติการณหนี้ตางประเทศและวิกฤติการณทางการคลัง 
ระบบการใหสัมปทานแบบ BOT ไมเพียงแตจะชวยผอนคลายขีดจํ ากัดทางการคลังของรัฐบาล
ประเทศโลกที่สามเทานั้น หากทวายังสอดคลองกับกระแสการถายโอนบทบาททางเศรษฐกิจไปสู
ภาคเอกชน (privatization) อีกดวย ในอีกดานหนึ่ง ระบบการใหสัมปทานแบบ BOT ก็ใหประโยชน
แกบริษัทผูขอสัมปทาน เพราะชวยใหมีงานทํ าและขายของได นอกจากนี้ ธนาคารโลกและ 
เครอืขายยงัอ ํานวยความสะดวกในการใหเงินกู เพราะการใหสัมปทานแบบ BOT สอดคลองกับ
ปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม

           แมระบบการใหสัมปทานดังที่กลาวขางตนนี้ จะเริ่มตนดวยระบบ BOT (= Build, 
Operate, and Transfer) แตในไมชารูปแบบการใหสัมปทานเริ่มแตกแขนงและมีลักษณะ 
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หลากหลาย เพราะขึ้นอยูกับลักษณะของโครงการ และผลการเจรจาระหวางรัฐบาลเจาบานกับ
บริษทัผูขอสัมปทาน รูปแบบสัมปทานที่แตกตางไปไดแก

           (1)  BTO (= Build, Transfer, and Operate) ตามรูปแบบนี้ บริษัทผูรับสัมปทาน
เปนผูลงทนุโครงการ เมื่อการกอสรางแลวเสร็จยกเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลเจาบาน โดยที่รัฐบาล
เจาบานหรือบริษัทผูรับสัมปทานเปนผูบริหารโครงการ ทั้งนี้แลวแตขอตกลง
           (2)  BOO (= Build, Own, and Operate) ตามรูปแบบนี้ บริษัทผูรับสัมปทาน
เปนผูลงทุนสราง เปนเจาของและเปนผูประกอบการ โดยไมตองโอนกรรมสิทธิ์ใหแกรัฐบาล 
เจาบาน
           (3) BOOT ( = Build, Own, Operate, and Transfer) ตามรูปแบบนี้ บริษัทผูรับ
สัมปทานเปนผูลงทุนสราง เปนเจาของและเปนผูประกอบการชั่วระยะเวลาหนึ่ง แลวจึงโอนเปน
กรรมสทิธิ์แกรัฐบาลเจาบานในภายหลัง
           (4)  BOOST (= Build, Own, Operate, Subsidize, and Transfer) สัมปทาน 
รูปแบบนี้มีสาระสํ าคัญเหมือนกับระบบ BOOT ตางกันแตเพียงวา ในระหวางที่บริษัทผูรับ
สัมปทานก ําลงัด ําเนินโครงการ รัฐบาลเจาบานตองใหเงินอุดหนุนแกบริษัทผูรับสัมปทาน
           (5)  BRT (= Build, Rent, and Transfer) ตามรูปแบบนี้ บริษัทผูรับสัมปทาน 
เปนผูลงทนุกอสราง เมื่อการกอสรางแลวเสร็จ ก็ใหเชาแกรัฐบาลเจาบานชั่วระยะเวลาหนึ่ง แลวจึง
ยกกรรมสิทธิ์ใหในภายหลัง

           แมวาระบบการใหสัมปทานแกเอกชนในการสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ
และผลิตบริการสาธารณูปโภคประเภทตางๆจะเฟองฟูมากในทศวรรษ 2520 แตภายหลังจากที่
สังคมโลกฟนตวัจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจนับต้ังแตป 2530 เปนตนมา ระบบการใหสัมปทาน
แบบ BOT หรือรูปแบบอื่นใด ก็มิไดเฟองฟูดุจดังปางกอน สวนหนึ่งเปนเพราะวา บรรดาบริษัท 
กอสรางระหวางประเทศมิไดวางงานดังยุคที่มีภาวะเศรษฐกิจถดถอย และบริษัทผูผลิตเครื่องจักร
สามารถขายของได อีกสวนหนึ่งเปนเพราะวา การแสวงหารายไดจากโครงการสัมปทานแบบ BOT 
หรือรูปแบบอื่นมิไดเปนไปอยางราบรื่น ในบางกรณีมีความขัดแยงเกี่ยวกับการแบงปนรายได  
เนื่องจากความไมชัดเจนของสัญญา และในบางกรณีรัฐบาลประเทศเจาบานใหสัมปทานแก 
เอกชน โดยที่มิไดยอมรับบทบาทของเอกชนในการผลิตบริการสาธารณูปโภค
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การบริหารราชการแผนดิน
กรณีโครงการทางดวนขั้นที่สอง9

           เมื่อการทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ยื่นฟองบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ 
จ ํากดั เมือ่วนัที ่ 31 สิงหาคม 2536 ในขอหาละเมิด และศาลมีคํ าสั่งในวันเดียวกันนั้นใหบริษัท  
ทางดวนกรุงเทพฯเปดใหประชาชนใชทางดวนขั้นที่สองเพื่อบรรเทาปญหาการจราจร ทั้งนี้ต้ังแต 
วนัที ่ 1 กนัยายน 2536 เวลา 15.00 น. เปนตนไป ชุมชนทุนนิยมโลกก็พากันจับตามองพฤติกรรม
ของรัฐบาลไทย แมวาผูนํ ารัฐบาลนายชวน หลีกภัย ตางพากันขับขานลํ านํ าวาดวย `ภาพพจนไทย
ยงัไมเสยี' แตในอีกดานหนึ่งนั้น ธนาคารแหงประเทศไทยถูกสั่งการใหชี้แจงสถาบันการเงินตางๆ 
โดยเฉพาะทีเ่ปนเจาหนี้บริษัท ทางดวนกรุงเทพฯวา รัฐบาลไทยยังคงปฏิบัติตามพันธกิจที่ปรากฎ
ในสญัญาทีท่ ํากบับริษทัดังกลาว  กระทรวงการคลังถูกสั่งการใหขับขานลํ านํ าวาดวย `เมืองไทย 
ยังสวยอยู' ในที่ประชุมสภาผูวาการธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ กระทรวง 
การตางประเทศกถ็ูกสั่งการใหมารวมประสานเสียงในการขับขานลํ านํ าดังกลาวนี้ ในขณะที่ กทพ. 
อาสาที่จะวาจางบริษัทโฆษณาในการประชาสัมพันธใหประชาคมโลกรับทราบรูปลักษณที่  
`แทจริง' ของรัฐบาลไทย  ทั้งนี้มิใชเพื่อแกภาพพจนของเมืองไทยและรัฐบาลไทย เพราะรัฐบาลไทย
อางวา `ภาพพจนไทยยังไมเสีย'
           การประกาศขึน้คาทางดวนเปน 30 บาท เมื่อวันที่ 27 สิงหาคม 2536 และการ 
ขอใหศาลไตสวนเปนกรณีฉุกเฉิน เพื่อเปดใชทางดวนขั้นที่สอง อันเปนวิธีการชั่วคราวกอนการ
พพิากษาในเวลาตอมานั้น  กทพ.และกระทรวงมหาดไทยตัดสินใจดํ าเนินการโดยมิไดปรึกษาหรือ
แมแตรายงานใหนายกรัฐมนตรีไดทราบลวงหนา นายบัญญัติ บรรทัดฐาน ผูรักษาการตํ าแหนง
นายกรฐัมนตร ีกค็งอยูในฐานะอันไมแตกตางจากนายกรัฐมนตรีที่กํ าลังเยือนสาธารณรัฐประชาชน
จนีมากนกั แมแตนายอํ านวย วีรวรรณ ซึง่รับผิดชอบกํ ากับนโยบายและการบริหาร กทพ. และอยู
ในคณะผูติดตามนายกรัฐมนตรีในการเยือนสาธารณรัฐประชาชนจีน ก็ยังไดรับรายงานในภายหลัง
           ผูนํ ารัฐบาลเหลานี้จํ าตอง `ตกบันไดพลอยโจน' ดวยการขับขานลํ านํ าวาดวย  
`สุขวชิท ําด'ี และ `ชวลิตทํ าดี' ดวยเหตุผลที่แตกตางกัน นายอํ านวยจํ าตองตกบันไดพลอยโจน 

                                                          
9 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 10 กันยายน 2536
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ดวยเหตุที่การตัดสินใจครั้งนี้เปนการตัดสินใจของผู นํ าพรรคความหวังใหมอันเปนตนสังกัด  
นอกจากนี ้ ความสมัพนัธที่นายอํ านวยมีกับนายไชย ณ ศีลวันต แหงธนาคารกรุงเทพฯ  ซึ่งเปน 
เจาหนีแ้ละผูถอืหุนรายสํ าคัญของบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ ยังความหวาดระแวงแกผูคนใน กทพ.
อีกดวย อยางนอยที่สุด ประธานคณะกรรมการบริหาร กทพ. ไดออกมาใหสัมภาษณในชวงที่ 
เหตกุารณก ําลงัเขาดายเขาเข็มวา มีบุคคลในรัฐบาลที่ใหญกวารัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
คอยใหทายบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ จนเปนเหตุใหการเจรจาระหวางหนวยงานทั้งสองมิอาจยุติ 
ไดโดยงาย (ผูจัดการรายวัน และสยามโพสต ฉบับวนัที่ 31 สิงหาคม 2536)
           ผูนํ าพรรคประชาธปิตยจํ าตองตกบันไดพลอยโจน เพราะไมตองการใหประชาชน
รับรูความไรประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลที่มีพรรคประชาธิปตยเปน 
แกนนํ า หากการปรับคาทางดวนเปน 30 บาท เพื่อใหเปนไปตามพันธะที่ปรากฏในสัญญา  
และการอาศัยกระบวนการยุติธรรมในการบังคับใหเปดใชทางดวนขั้นที่สอง เปนแนวทางปฏิบัติ 
อันถกูตองดังที่ผูนํ าพรรคประชาธปิตยสรรเสริญ ผูคนในประเทศนี้ก็คงอดสงสัยมิไดวา เหตุไฉนมติ 
คณะรฐัมนตรเีมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 จึงมิไดปรากฏในแนวทางอันนาสรรเสริญนี้
           หากผูนํ าพรรคประชาธิปตยไมพอใจผูวาการ กทพ. และรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยทีดํ่ าเนนิการหักพราดวยเขาโดยมิไดปรึกษา ก็คงจะตองกลํ้ ากลืนความไมพอใจดังกลาว
นี้ไว ในเมื่อผูนํ าพรรคประชาธิปตยลอยตัวเหนือปญหา ดวยการบริหารราชการแผนดินแบบ 
แยกสวนในการรับผิดชอบ  มิใชดวยความรับผิดชอบรวมกัน  เมื่อ กทพ. เสนอใหคณะรัฐมนตรี
พจิารณาเรือ่งคาทางดวนในการประชุมเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม 2536  ไมเพียงแตรัฐบาลจะมิไดชวย 
กทพ.ในการตดัสนิใจเทานั้น หากทวานายชวน หลีกภัย ยังไดใหสัมภาษณในเวลาตอมาวา การ
ก ําหนดคาทางดวนเปนอํ านาจของ กทพ.ทีจ่ะเสนอใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณา คณะรัฐมนตรี
ไมมีอํ านาจในเรื่องนี้ (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวนัที ่ 5 สิงหาคม 2536)  การที่คณะรัฐมนตรีในการ
ประชมุเมือ่วนัที ่ 4 สิงหาคม 2536 เพียงแตรับทราบรายงานโดยมิไดกํ าหนดนโยบายและแนวทาง
ปฏิบัติที่ชัดเจน กอใหเกิดความอึดอัดใจอยางยิ่งแกผูวาการ กทพ. จนถึงกับมีวิวาทะกับนาย
อภิสิทธิ ์ เวชชาชวีะ ผานสื่อมวลชน ในขณะที่โฆษกรัฐบาลชี้แจงวา การที่รัฐบาลมิไดเขาไปแกไข
ปญหาของ กทพ. ก็เพราะ กทพ. มไิดรายงานขอมูลที่ถูกตองและสมบูรณแกรัฐบาล  ดังนั้น   
การประชมุเมือ่วนัที ่4 สิงหาคม จึงเพียงแตยืนยันมติเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 เทานั้น
           โฆษกรัฐบาลยังคงขับขานลํ านํ าเพลงเดียวกับนายกรัฐมนตรี เมื่อตอกยํ้ าในเวลา 
ตอมาวา อํ านาจการกํ าหนดคาทางดวนเปนของ กทพ. มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 
เพยีงแตใหขอเสนอแนะแก กทพ. ในการจดัเก็บคาทางดวนในอัตรา 20 บาท โดยไมพยายาม 
ใหกระทบสญัญา  แตถาหากบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯยืนยันวาเปน 30 บาท รัฐบาลก็ตองปฏิบัติ
ตามสัญญา (สยามโพสต ฉบับวนัที่ 28 สิงหาคม 2536)
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           ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2515 ซึ่งเปนกฎหมาย
จดัตัง้การทางพเิศษแหงประเทศไทย ระบุไวในขอ 47 (3) อยางชัดเจนวา อํ านาจในการกํ าหนด 
คาผานทางพิเศษเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยไมมีบทบัญญัติใดๆที่บังคับให 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงมหาดไทยตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี
           กฎหมายที่บัญญัติในทํ านองเดียวกับ ปว. 290/2515 มีอยูเปนอันมาก โดยที่มี
กฎหมาย จ ํานวนไมมากนักที่กํ าหนดใหตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในบางเรื่อง
           หากรัฐบาลยึด หลักการบริหารราชการแผนดินตามกฎหมาย อยางเครงครัด 
คณะ   รัฐมนตรจีะตองไมเขาไปกํ าหนดนโยบายหรือแทรกแซงในเรื่องที่กฎหมายมิไดใหอํ านาจไว 
กระทรวง หรือทบวงจะมีเครือขายแหงอํ านาจที่ชัดเจน และใชอํ านาจตามตัวบทกฎหมาย  
การบริหาราชการแผนดินจะมีการแยกสวนความรับผิดชอบตามกฎหมาย ภายใตหลักการบริหาร
ราชการแผนดนิดงักลาวนี้ นายกรัฐมนตรีทํ าหนาที่เปนเพียงไมประดับเทานั้น
           แตจารีตการปกครองของไทยและนานาอารยประเทศมิไดเปนเชนที่กลาวขางตน
นี้ แมในเรื่องที่มีกฎหมายใหอํ านาจแกเจากระทรวงอยางชัดเจน หากเปนเรื่องที่มีผลกระทบตอ 
สวนรวม เจ ากระทรวงมักจะนํ าเรื่องเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบหรือขอ 
แนวนโยบาย จารีตการปกครองดังกลาวนี้เปนไปตามหลักการบริหารราชการแผนดินที่ยึดถือ 
ความรับผิดชอบรวมกัน รัฐบาลมีหนาที่ขจัดทุกขและอํ านวยประโยชนสุขใหประชาชน  
คณะรัฐมนตรีจึงตองมีความรับผิดชอบรวมกันในการแกปญหาของชาติบานเมือง การบริหาร 
ราชการแผนดนิโดยแยกสวนความรับผิดชอบ หรือโดยยึดถือตัวบทกฎหมายอยางเถรตรง ในบาง
กรณอีาจซ้ํ าเติมปญหาที่มีอยูแลวใหรุนแรงยิ่งขึ้น
           แมในรัฐบาลนายชวน หลีกภัยนี้เอง คณะรัฐมนตรีก็ไดมีบทบาทในการชี้ขาด 
เร่ืองตางๆหลายตอหลายเรื่อง ทั้งๆที่กฎหมายมิไดใหอํ านาจไวและเปนเรื่องที่มิจํ าตองขอความเห็น
ชอบจากคณะรัฐมนตรี ยกตัวอยางเชน การกํ าหนดคาธรรมเนียมการใชทางหลวงและสะพาน  
พ.ร.บ.ก ําหนดคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน พ.ศ.2497 มาตรา 3 ระบุไว
อยางชัดเจนวา อํ านาจในการกํ าหนดคาธรรมเนียมดังกลาวเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
คมนาคมและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยมิตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  
แตคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 9 กุมภาพันธ 2536 มีสวนรวมในการตัดสินใจยกเลิก 
การเกบ็คาธรรมเนียมการใชทางหลวงบางเสนทาง
           แมในกรณีการกํ าหนดคาทางดวนก็เชนเดียวกัน ทั้งๆที่นายกรัฐมนตรีและโฆษก 
รัฐบาลตางพูดเปนเสียงเดียวกันวา อํ านาจการกํ าหนดคาทางดวนเปนของกระทรวงมหาดไทย  
มใิชของคณะรัฐมนตรี แตเหตุไฉนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 จึงมีสวนประวิง 
การปรบัคาทางดวนเปน 30 บาท  นายกรัฐมนตรีและโฆษกรัฐบาลจะปฏิเสธไดอยางไรวา ตัวเลข 
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20 บาท แทนทีจ่ะเปน 25 บาทตามขอเสนอของนายอํ านวย วีรวรรณ มิไดเปนผลจากการหารือ
และถกเถยีงในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี แมคณะรัฐมนตรีจะไมมีอํ านาจตามกฎหมายในการกํ าหนด
คาทางดวน แตคณะรัฐมนตรีก็ไดใชอํ านาจทางการเมือง ซึ่งรองรับดวยกฎหมายอื่นในการ 
เหนีย่วรัง้มใิหมีการปรับคาทางดวนสูงเกินไป
           ปญหาโครงการทางดวนขั้นที่สองเปนปญหาระดับชาติที่จํ าตองอาศัยความ 
รับผิดชอบรวมกันของรัฐบาลในการแกไขตั้งแตตน เพราะโครงการดังกลาวนี้เปนสัมปทานที่ใหแก
บรรษทั   ระหวางประเทศและใชเงินลงทุนจํ านวนมาก การปลอยให กทพ.และกระทรวงมหาดไทย
ตัดสินใจดํ าเนินการแตลํ าพัง อาจทํ าใหละเลยผลประโยชนของสังคมโดยสวนรวม ในเมื่อ 
หนวยงานทั้งสองยึดถือประโยชนของ กทพ.เปนที่ต้ัง การตัดสินใจใชกระบวนการยุติธรรมในการ
บังคับใหเปดใชทางดวนขั้นที่สอง โดยปราศจากการประเมินผลประโยชนและตนทุนของสังคม
อยางรอบดาน นับเปนอุทาหรณของความขอนี้
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กระบวนการกํ าหนดนโยบาย
กรณีโครงการทางดวนขั้นที่สอง10

         ภายหลังจากที่การทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ยืน่ฟองบริษัท ทางดวน
กรุงเทพ จ ํากดั เมื่อวันที่ 31 สิงหาคม 2536 ในขอหาละเมิด และศาลมีคํ าสั่งในวันเดียวกันนั้นให
บริษทัทางดวนกรงุเทพฯ เปดใหใชทางดวนขั้นที่สองต้ังแตวันที่ 1 กันยายน ศกเดียวกัน เวลา 
15.00 น. เปนตนไป อันถือเปนวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา เปาแหงการโจมตีก็แปรเปลี่ยน
จากบรษิทัทางดวนกรุงเทพฯ ไปเปน กทพ. ทัง้นีป้รากฏวา การเปดใชทางดวนขั้นที่สองหาไดชวย
บรรเทาปญหาการจราจรดังที่คาดหวังไม มิหนํ าซํ้ าคาทางดวนยังถูกปรับจากอัตรา 15 บาท เปน 
30 บาท สํ าหรบัรถยนต 4 ลออีกดวย ผูคนที่ใชทางดวนและสื่อมวลชนพากันกนประณามการขึ้น
คาทางดวน ดังกลาวนี้ บางคนถึงกับกลาวหาวา กทพ. อาศัยกระบวนการยุติธรรมในการบังคับ 
เปดใชทางดวนขั้นที่สองเพียงเพื่ออํ าพรางการขึ้นคาทางดวนเทานั้น

         ในขณะที่ กทพ.กลาวอางวา การปรับคาทางดวนเปนพันธะที่เปนไปตามสัญญา 
ทีท่ ํากบับริษทั ทางดวนกรุงเทพฯ ผูคนจํ านวนไมนอยเริ่มต้ังขอกังขาวา เหตุไฉน กทพ.จึงทํ าสัญญา
ทีม่เีงือ่นไขการก ําหนดคาทางดวนสูงเชนนี้ ขณะเดียวกันก็เร่ิมมีการเลาขานวา กทพ. เปนผูเจรจา
รายละเอยีดในการทํ าสัญญากับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ โดยที่รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ  
ไมทราบรายละเอียดของสัญญา ทั้งนี้หัวหนาพรรคประชากรไทยไดเอยชื่อ นายจรัญ บุรพรัตน  
ผูวาการ กทพ. คนแรกวาเปนผูมีบทบาทสํ าคัญดังกลาวนี้

         ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2515 ซึ่งเปนกฎหมาย
จัดตั้งการทางพิเศษแหงประเทศไทย บัญญัติข้ึนในยุคสมัยที่การเมืองการปกครองถูกครอบงํ า 
โดยกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย ประกอบกับจอมพลประภาส จารุเสถียร กุมอํ านาจทางการเมือง 
ในขณะนั้น กทพ. จงึถกูดงึไปสงักดักระทรวงมหาดไทย  แทนที่จะสังกัดกระทรวงคมนาคม ในเมื่อ
เจากระทรวงมีภูมิหลังเปนขาราชการ การดํ าเนินงานของ กทพ.จึงตกอยูในเงื้อมมือของกลุม 

                                                          
10ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 17 กันยายน 2536
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พลังอํ ามาตยาธิปไตย และ กทพ. ก็มีอิสระเสรีในการบริหารพอสมควร การตัดสินใจในการ 
แกปญหาในการบริหารโดยทั่วไปสิ้นสุดที่คณะกรรมการบริหาร และอยางมากที่สุดก็เพียงขอความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งอํ านาจในการกํ าหนดและ 
จดัเกบ็คาทางดวนเปน อํ านาจของเจากระทรวง (ขอ 47) ทั้งนี้มีเพียงเรื่องที่ตองขอความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีเพียง 5 เร่ืองเทานั้น (ขอ 36) อันไดแก
         (1)  การสรางหรือขยายทางพิเศษ
         (2)  การกูยมืเงินเกิน 10 ลานบาท
         (3)  การออกพนัธบตัรหรือตราสารอื่นใดเพื่อการลงทุน
         (4)  การจ ําหนายอสังหาริมทรัพยที่มีราคาเกิน 500,000 บาท
         (5)  การจ ําหนายทรัพยสินที่มีราคาเกิน 1 ลานบาทจากบัญชีเปนสูญ

         ในกรณีโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง กทพ. ตองขออนุมัติคณะรัฐมนตรี 
ในการกอสรางตามขอ 36(1) แหงประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 รัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสลูานนท มนีโยบายที่จะใหเอกชนเปนผูลงทุนโครงการทางดวนขั้นที่สอง แตเนื่องจากประกาศ
คณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับการใหสัมปทานแกเอกชน  
คณะรฐัมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2530 มีมติอยางชัดเจนวา `... เปนนโยบายให
การทางพิเศษแหงประเทศไทยใหสัมปทานได...' พรอมทั้งใหความเห็นชอบในหลักการการให
สัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง โดยใหเวลาในการใหสัมปทานไมเกิน 1 ป 6 เดือน  
หากไมมีเอกชนยื่นขอเสนอการลงทุน ให กทพ.ลงทุนกอสรางโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง
เฉพาะสวน วงแหวนตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2528 ตอไปไดทันที

         ขอทีน่าสงัเกตก็คือ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2530 มิไดกํ าหนด      
หลกัเกณฑการใหสัมปทานที่เปนรายละเอียด เพียงแตกํ าหนดเคาโครงสัมปทานอยางหยาบๆ วา
ระบบทางดวนขัน้ที่สองที่จะใหสัมปทานประกอบดวยทางดวน 2 เสนทาง คือ
         (1)  สายเหนอื-ใต  จากทางดวนเฉลิมมหานครบริเวณบางโคลถงึถนนแจงวัฒนะ
         (2) สายตะวันออก จากสายเหนือ-ใต บริเวณโรงกรองนํ้ าสามเสนของการ                  
ประปานครหลวง ถึงถนนศรีนครินทร

         รัฐบาลเปรมก ําหนดอายุสัมปทาน 30 ป ผูเสนอขอสัมปทานจะตองเสนอเงื่อนไข 
ที่ดีที่สุดในเรื่องคาใชจายเกี่ยวกับการศึกษา สํ ารวจ และออกแบบรายละเอียด รวมตลอดจน 
คาใชจายในการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน ซึ่งมีมูลคาประมาณ 5,200 ลานบาท
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          ดวยเหตุที่รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มิไดกํ าหนดหลักเกณฑการให
สัมปทานที่เปนรายละเอียด กทพ.จงึคอนขางมีอิสระเสรีในการดํ าเนินการ กทพ.ออกประกาศและ
ขอกํ าหนดในการจัดทํ าขอเสนอในการกอสรางและการบริหารโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองเพื่อ
เชญิชวนใหเอกชนขอสัมปทานเมื่อวันที่ 14 สิงหาคม 2530 และตอมาไดแกไขขอกํ าหนดดังกลาวนี้
เมือ่วนัที่ 30 ตุลาคม ศกเดียวกัน

         เจาหนาที่ระดับสูงของ กทพ.อางวามีผูยื่นขอเสนอขอสัมปทานถึง 2 ราย แตขาว 
ทีป่รากฏสูสาธารณชนมีเฉพาะแตบริษัท กูมาไกกูมิ จํ ากัด (Kumagai Gumi Co. Ltd.) อยางนอย
ที่สุดชื่อผูขอสัมปทานรายที่สองไมเคยปรากฎสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรี หากมีผูเสนอขอสัมปทาน
รายที่สองจริง กทพ.ก็ไดจัดการฌาปนกิจต้ังแตแรกแลว

         การปรากฎตัวของกูมาไกกูมิเปนปมเงื่อนทางประวัติศาสตรที่จะตองสะสาง  
รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีนโยบายที่จะใหสัมปทานแกเอกชนในการสรางทางดวนขั้นที่
สองอยางชดัเจน เพราะในขณะนั้นระบบเศรษฐกิจไทยไดรับผลกระทบจากวิกฤติการณเงินคงคลัง
และวกิฤตกิารณหนีต้างประเทศอยางคอนขางรุนแรง ความสามารถของรัฐบาลที่จะลงทุนเองจึงมี
อยูอยางจํ ากัด ขณะเดียวกัน ที่ปรึกษารัฐบาลเปรมก็สนับสนุนนโยบายการถายโอนการผลิตไปสู
ภาคเอกชน (privatization) ทั้งนี้ดวยเหตุผลที่วา นโยบายดังกลาวนี้จะชวยผลักภาระการเสี่ยง 
ในการลงทุนจากภาครัฐบาลไปใหภาคเอกชน นอกจากนี้ กระแสการถายโอนการผลิตจากภาค 
รัฐบาลไปสูภาคเอกชนยังไดรับการสนับสนุนจากธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ
อีกดวย
         ขอเท็จจริงตางๆเทาที่ประมวลไดยังไมชัดเจนพอที่จะกลาววา ใครเปนผูดึงกลุม 
กูมาไกกูมิเขามาในประเทศไทย มีความเปนไปไดที่กลุมกูมาไกกูมิ ซึ่งในขณะนั้นกํ าลังเผชิญกับ
ภาวะธรุกจิถดถอย จะตบเทาเขามาแสวงหาชองโอกาสในการลงทุนเอง แตขอเท็จจริงที่วา กลุม 
กมูาไกกมูเิขารวมทนุกับธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ในเวลาตอมา ก็อาจมีความเปนไปไดอีกเชนกันวา 
กลุมธนาคารกรงุเทพฯ เปนผูดึงกลุมกูมาไกกูมิเขามาขอสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง
 กลุมธนาคารกรุงเทพฯมีความสัมพันธอันดีกับรัฐบาลเปรม และมีโอกาสติดตาม
การปรบัเปลีย่นนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลดังกลาวอยางใกลชิด เมื่อประจักษชัดถึงเจตนารมณ
อันแรงกลาของรัฐบาลเปรมในการดํ าเนินนโยบายการถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาค
เอกชน กลุมธนาคารกรุงเทพฯ จึงเห็นชองโอกาสในการลงทุนในการผลิตบริการสาธารณูปโภค 
ความเชื่อมั่นในทิศทางของนโยบายเศรษฐกิจรัฐบาลเปรมอาจเปนเหตุปจจัยที่ทํ าใหกลุมธนาคาร
กรุงเทพฯรวมลงทนุกบักลุมกูมาไกกูมิ ดังนั้น จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่ธนาคารกรุงเทพฯเปนผู
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ถือหุนรายสํ าคัญฝายไทยและเจาหนี้รายใหญของบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัดในเวลาตอมา 
และมใิชเร่ืองนาประหลาดใจอีกเชนกันที่ทุกครั้งคราที่มีปญหาความขัดแยงระหวาง กทพ.กับบริษัท
ทางดวนกรงุเทพฯ ตัวแทนธนาคารกรุงเทพฯเปนหัวหอกในการเจรจากับ กทพ.

         กลุมกมูาไกกมูเิขามาจัดตั้งบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัด (BECL) ในประเทศ
ไทย ตอมาบริษทักูมาไกกูมิ จํ ากัด รวมกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯจัดตั้ง Bangkok Expressway 
Consortium (BEC) BEC ไดยืน่ขอเสนอการลงทุนในโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองตอ กทพ. 
เมือ่วนัที่ 1 กุมภาพันธ 2531 กทพ.ไดพจิารณาขอเสนอของ BEC และมีการเจรจาตอรองกัน  
จนขอเสนอดังกลาวเปนที่ยอมรับของ กทพ. ข้ันตอนการเจรจาดังกลาวนี้คอนขางรวดเร็วเมื่อเทียบ
กับโครงการสัมปทานระหวางประเทศทั้งมวลที่มีการเจรจาในประเทศตางๆ ในกรณีนี้ การเจรจา
ระหวาง กทพ. กบั BEC เร่ิมตนในเดือนเมษายน 2531 คร้ันในชวงปลายเดือนกรกฎาคม ศกเดียว
กนั ก็เปนที่แนชัดวา กทพ.ตัดสนิใจทีจ่ะใหสัมปทานแก  BEC/BECL ในขณะที่การเจรจาใชเวลา
เพยีง 4 เดอืนเศษ ข้ันตอนการขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกลับตองใชเวลาประมาณ 2 
เดอืน เนือ่งจากเดือนสิงหาคม 2531 เปนชวงเปลี่ยนผานระหวางรัฐบาลเปรมกับรัฐบาลพลเอก
ชาติชาย ชณุหะวณั อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 มีมติ
อนุมัติให กทพ.ท ําสญัญากับกลุมบริษัท BEC ในการกอสรางและบริหารโครงการระบบทางดวน
ข้ันที่สอง โดยให กทพ.รางสญัญาใหกรมอัยการพิจารณาเห็นชอบกอน

        ในระยะหลังๆนี้ มักจะมีขอโจมตีวา รัฐบาลพลเอกชาติชายเรงรีบในการให
สัมปทาน แก BEC/BECL บางคนถึงกับกลาวหาเปนนัยๆวา รัฐบาลชุดนั้นอาจ `มีนอกมีใน' กับ
กลุมบริษทัดงักลาวนี้ แตเมื่อศึกษาความเปนมาดวยความเปนธรรมแลว ขอกลาวหาเรื่อง `มีนอก 
มีใน' จะตองหาขอพิสูจน สวนขอกลาวหาเรื่องการเรงรีบใหสัมปทานนั้นเปนขอกลาวหาที่ไมเปน
ธรรม ในเมื่อกระบวนการพิจารณาไดผานขั้นตอนตางๆมาจนเกือบถึงขั้นสุดทาย จนถึงขั้นบรรจุ 
เขาวาระการประชุมคณะรัฐมนตรีแลว แหลงขาวที่เชื่อถือไดกลาววา คณะที่ปรึกษาบานพิษณุโลก
ของรัฐบาลชาตชิายไดทราบวาระการประชุมนี้กอนการประชุมเพียง 4 วัน และมีความพยายามที่
จะดึงเรื่องออกจากวาระการประชุมเพื่อนํ ากลับไปศึกษา แตเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไมยินยอม  
ในขณะนัน้ รัฐบาลชาติชายและคณะที่ปรึกษายังตั้งตัวไมติด เพราะเพิ่งรับตํ าแหนงเพียงเดือนเศษ 
แตเหตผุลสํ าคญัยิ่งกวาก็คือ รัฐบาลชาติชายไมตองการทํ าศึกหลายดาน เพราะทราบดีวา การให
สัมปทาน โครงการระบบทางดวนขั้นที่สองเปนนโยบายสํ าคัญของรัฐบาลเปรม การลมหรือเตะถวง
โครงการนีย้อมเปนการหักหาญนํ้ าใจพลเอกเปรม ติณสูลานนท
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         ความผิดของรัฐบาลชาติชายอยูที่การใหอํ านาจ กทพ.ในการเจรจาทํ าสัญญา 
โดยมไิดกํ าหนดหลักเกณฑในรายละเอียด ซึ่งเปดชองให กทพ.ใชอํ านาจในการเจรจาอยางเต็มที่ 
หากมตเิมือ่วนัที ่ 20 กันยายน 2531 มีขอบกพรอง มติวันที่ 29 มิถุนายน 2530 ก็มีขอบกพรอง 
ไมแตกตางกัน เนื่องจากขาดรายละเอียดสํ าคัญเชนเดียวกัน มติของรัฐบาลชาติชายเปนไปตาม
ครรลองแหงกฎหมายที่ใหอํ านาจผูวาการ กทพ.ในการทํ านิติกรรม  แตการใหอํ านาจกรมอัยการ 
ในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญา โดยที่คณะรัฐมนตรีมิไดเปนผู ใหความชอบ 
รางสญัญาขัน้สดุทาย นับเปนการตัดสินใจที่ผิดพลาดที่สรางผลกระทบทางเศรษฐกิจและการเมือง
ในเวลาตอมา

         การเจรจาเพื่อรางสัญญาเปนกระบวนการตอรองเพื่อแลกเปลี่ยนผลประโยชน 
กทพ.อาจยอมเสียผลประโยชนในบางเรื่องเพื่อแลกกับผลประโยชนดานอื่น BEC/BECL ก็อยูใน
ฐานะเชนเดียวกัน แตการที่ BEC/BECL มีผลประโยชนรวมกับธนาคารกรุงเทพฯ ทํ าให 
BEC/BECL มีเครือขายความสัมพันธกับบุคคลผูมีตํ าแหนงระดับสูงในภาครัฐบาล ไมวาจะเปน
สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํ านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง
มหาดไทย กรมอัยการ กทพ. และรวมตลอดทั้งผูมีบทบาทสํ าคัญในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
เครือขายความสัมพันธดังกลาวนี้ ลวนแลวแตเปนประโยชนตอ BEC/BECL ในการเจรจาราง
สัญญากับ กทพ. อยางไรกต็าม ไมมีหลักฐานปรากฏวา BEC/BECL ได `ซื้อ' เจาหนาที่ฝายไทย
เพือ่หวงัประโยชนจากการรางสัญญา

         คํ าถามทีพ่ึงพิจารณาก็คือ   เมื่อรัฐบาลมอบหมายให กทพ.เปนผูเจรจาทํ าสัญญา
กับBEC/BECL กทพ.อยูในฐานะที่จะเจรจาเพื่อประโยชนสูงสุดของสังคม (Social Welfare 
maximization) หรือไม แมวา กทพ.จะเปนองคกรของรัฐ แตการเปนองคกรของรัฐหาไดมี 
หลักประกันแตประการใดวาจะดํ าเนินการโดยคํ านึงถึงผลประโยชนของสังคมเปนที่ต้ัง กทพ.
ประกอบดวยบุคลากรที่มีเจตคติแตกตางกัน แตมีกิเลสตัณหาเหมือนกัน กทพ.อาจตองการแสวง
หารายไดสูงสดุจากโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง ในขณะที่มีการยื้อแยงสวนแบงรายได  กทพ.
อาจตองยอมให BEC/BECL ปรับคาทางดวนโดยที่มิไดคํ านึงวา คาทางดวนที่ปรับนั้นจะเกินกวา
ระดบัทีเ่หมาะสมในแงของสังคมโดยสวนรวม (social optimal rate) หรือไม

         กระบวนการเจรจารางสัญญาระหวาง กทพ.กบั BEC/BECL ใชเวลาอีกกวาเดือน 
ในที่สุด กทพ. กส็งรางสญัญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองใหกรมอัยการพิจารณาเมื่อวันที่ 9    
พฤศจกิายน 2531 กรมอัยการตรวจสัญญาแลวพบวามีปญหาซึ่งมิอาจหาขอยุติไดระหวางผูแทน
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คณะ กรรมการ กทพ. ผูแทน กทพ. และผูแทน BECL จนกระทั่งคณะกรรมการ กทพ. ตองประชุม
เพือ่หาขอยติุในปญหาดังกลาว และแจงใหกรมอัยการทราบในหนังสือลงวันที่ 15 ธันวาคม 2531 
ในที่สุด กรมอัยการไดสงรางสัญญาฉบับแกไขคืนใหแก กทพ. เมือ่วันที่ 19 ธันวาคม 2531 หนังสือ
กรมอัยการที่ มท 1202/12650 แจงให กทพ.ทราบวา กรมอัยการตรวจพิจารณารางสัญญาเฉพาะ
ฉบับภาษาไทย ซึง่เปนฉบับลงนาม มิไดตรวจพิจารณารางสัญญาฉบับภาษาอังกฤษ นอกจากนี้ 
กรมอัยการก็มิไดตรวจแกเอกสารทายสัญญาให และใหเปนหนาที่ของ กทพ. ในการแกไขเอกสาร
ทายสญัญาตางๆใหสอดคลองกับรางสัญญากอนลงนาม
         ขอเท็จจริงเทาที่ประมวลไดทํ าใหเขาใจวา กรมอัยการพิจารณาเฉพาะประเด็น 
ขอกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นที่วา รางสัญญานี้ขัดตอ ปว.290/2515 หรือไม แต 
กรมอัยการหาไดพิจารณานัยทางเศรษฐกิจและสังคมของรางสัญญานี้แตประการใดไม ดังจะเห็น
ไดวา กรมอัยการมิไดสนใจสาระสํ าคัญของเอกสารทายสัญญาเลย ทั้งๆที่เอกสารทายสัญญา 
เหลานีม้คีวามสํ าคัญตอการแบงปนผลประโยชนระหวาง กทพ. กับ BECL และตอสวัสดิการของ
สังคมโดยสวนรวม กรมอัยการเพียงแตเตือน กทพ.วา กทพ.มีภาระหนาที่หลายประการ 
ตามสญัญานี ้ และจะมีปญหาในการเวนคืนที่ดินและการสงมอบพื้นที่เพื่อการกอสราง นอกจากนี้ 
กรมอัยการยังมีความเห็นวา กทพ.ควรจะเจรจาให BECL ตองวางหลักประกันซึ่งใหสิทธิแก กทพ.
ไดรับการชดใชเต็มตามหลักประกัน หาก BECL ไมสามารถระดมทุนและทํ าสัญญาผูกพันแหลง
เงินทุน ตลอดจนเพิ่มทุนจดทะเบียนใหอยูในระดับไมนอยกวารอยละ 20 ของมูลคาโครงการ  
แตจะตองไมนอยกวา 1,800 ลานบาท

        ในขณะที่กรมอัยการใชเวลาพิจารณารางสัญญาถึง 40 วัน กทพ.กลับใชเวลา 
อันนอยนดิในการแกไขเพิ่มเติมสัญญาและเอกสารทายสัญญา เพียงชั่วเวลา 3 วันตอมาก็มีการลง
นามในสัญญาระหวาง กทพ. กบั BECL เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2531 ทั้งนี้ไมปรากฏแนชัดวา กทพ.
ไดเจรจากบั BECL เพิ่มเติมในประเด็นที่กรมอัยการตั้งขอสังเกตหรือไม หากแตปรากฏแนชัดวา 
รางสัญญาฉบับแกไขมิไดสงกลับไปใหคณะรัฐมนตรีหรือแมแตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
พจิารณาอกีครัง้หนึ่ง เพราะมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 ใหอํ านาจกรมอัยการ 
ในการใหความเห็นชอบรางสัญญาโครงการนี้

         สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองลงนามโดยนายจรญั บุรพรัตน ผูวาการ  
กทพ. ในขณะนั้น กับนายฮิโรชิ อิชิคาวา กรรมการผูมีอํ านาจกระทํ าการแทนบริษัททางดวน
กรุงเทพฯ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 ใหอํ านาจผูวาการ กทพ. ในการทํ านิติกรรม  
(ขอ 17) โดยที่ในบางกรณีตองขอสัตยาบันจากคณะกรรมการ กทพ. (ขอ 12)
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         กระบวนการใหสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองดังที่พรรณนาขางตนนี้ 
สะทอนใหเห็นความหละหลวมของกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ดังจะเห็นไดวา กทพ.คอนขาง 
มีเสรีภาพในการเจรจาแลกเปลี่ยนผลประโยชนกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯ มติคณะรัฐมนตรี 
เมือ่วนัที ่ 29 มถินุายน 2530 เร่ืองการใหสัมปทานโครงการนี้แกเอกชนก็ดี และมติคณะรัฐมนตรี
เมือ่วนัที ่ 20 กันยายน 2531 เร่ืองการอนุมัติให กทพ.ท ําสัญญากับกลุมบริษัท BEC ก็ดี คณะ 
รัฐมนตรเีพยีงแตใหหลักเกณฑการใหสัมปทานอยางกวางๆโดยมิไดระบุรายละเอียด ขณะเดียวกัน
ก็ใหอํ านาจกรมอัยการในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญา แตกรมอัยการก็มุ งแต
พิจารณาประเด็นขอกฎหมาย โดยมิไดพิจารณานัยทางเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากการบังคับ
ใชสัญญาแมแตนอย ดังนั้น กรมอัยการจึงมิไดพิจารณาประเด็นสํ าคัญๆ ดังเชนการกํ าหนด 
คาทางดวน การแบงปนรายไดระหวาง กทพ.กับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ การประมาณการ
ปริมาณการใชทางดวน เปนตน แมวามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 จะใหอํ านาจ
กรมอัยการในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญา แตหนังสือของกรมอัยการที่ มท 
1202/12650 ลงวนัที ่ 19 ธันวาคม 2531 ไมปรากฏถอยคํ าใดๆที่แสดงวา กรมอัยการไดใหความ
เห็นชอบรางสัญญานั้นแลว กรมอัยการเพียงแตสงรางสัญญาที่แกไขแลวให กทพ. พรอมทั้งตั้ง 
ขอสังเกตบางประการ  โดยที่บางขอ กทพ. ตองกลบัไปเจรจากับบริษัททางดวนกรุงเทพฯเปนการ
เพิม่เติม แตไมปรากฏแนชัดวา กทพ. ไดกลบัไปเจรจากับบริษัททางดวนกรุงเทพฯตามขอเสนอแนะ
ของกรมอัยการหรือไม และไมปรากฏแนชัดอีกดวยวา กรมอัยการไดติดตามตรวจสอบ กทพ. 
ในการแกไขสัญญาหรือไม

         ปว. 290/2515 เปนมรดกของระบอบอํ ามาตยาธปิไตย จึงมิใชเร่ืองนาประหลาด
ใจที่กฎหมายฉบับนี้ใหอํ านาจผูวาการ กทพ.ในการทํ านิติกรรม ไมจํ ากัดแมแตการใหสัมปทาน
ระหวางประเทศ แต กทพ. เปนองคกรที่ประกอบดวยปุถุชนที่มีกิเลสมีตัณหาและมีความเห็นแกตัว 
การใหอํ านาจ กทพ.ในการทํ านิติกรรมยอมเปดชองให กทพ. ใชอํ านาจในการเจรจาเพื่อแสวงหา
ผลประโยชนสวนบุคคลได แมในกรณีที่ไมมีการฉอราษฎรบังหลวงหรือประพฤติมิชอบ กทพ.ก็อาจ
มุงเจรจาท ําสัญญาโดยยึดผลประโยชนขององคกรเปนที่ต้ัง และไมคํ านึงถึงผลประโยชนของสังคม
โดยสวนรวมเทาที่ควร  หากจะปองกันมิให กทพ. แสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการ 
ใหสัมปทาน ก็จะตองมีกระบวนการถวงดุลและตรวจสอบการทํ างานของ กทพ.  มติคณะรัฐมนตรี
เมือ่วนัที ่20 กนัยายน 2531 ตองการใหกรมอัยการตรวจสอบการทํ างานของ กทพ. แตกรมอัยการ
ก็ไมสามารถ ทํ าหนาที่นี้ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะกรมอัยการมีความชํ านัญพิเศษเฉพาะ
ประเด็นขอกฎหมาย ไมมีความชํ านัญพิเศษในประเด็นดานวิศวกรรมศาสตรและเศรษฐศาสตร  
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บทเรยีนจากกรณนีีก้คื็อ หากตองการใหสํ านักอัยการสูงสุดเปนองคกรที่ทํ าหนาที่ตรวจสอบการให
สัมปทานของหนวยราชการ และองคกรของรัฐจํ าเปนที่จะตองพัฒนาหนวยงานนี้ใหมีขีด 
ความสามารถในการท ําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ มิฉะนั้นจักตองจัดระบบการกํ าหนดนโยบาย
เสียใหม

         การปลอยให กทพ. มอิีสระเสรีอยางคอนขางเต็มที่ในการเจรจาทํ าสัญญาการให   
สัมปทานแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ทํ าใหไมมีหนวยงานหรือองคกรใดที่ตรวจสอบวา ระบบ 
การแบงปนรายไดระหวาง กทพ. กบับริษทัทางดวนกรุงเทพฯ ตามที่ปรากฏในสัญญาเปนระบบ 
ทีเ่ปนธรรมและรักษาผลประโยชนของแผนดินหรือไม โครงสรางอัตราคาทางดวนมีความเหมาะสม
เพียงใดในแงของสังคมโดยสวนรวม การประมาณการปริมาณการใชทางดวนบกพรองหรือไม 
เปนตน ผลที่ตามมาก็คือ  กทพ.ไดท ําสัญญาการใหสัมปทานโดยมีเงื่อนไขลวงลํ้ าขอบขายอํ านาจ
ของผูอ่ืน กลาวอยางเปนรูปธรรมก็คือ สัญญาการใหสัมปทานโครงการทางดวนขั้นที่สองมีเงื่อนไข
เกี่ยวกับการขึ้นคาทางดวน ทั้งๆที่การกํ าหนดคาทางดวนเปนอํ านาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทย แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมเพียงแตไมมีอํ านาจในการใหความเห็นชอบ
รางสัญญานี้เทานั้น หากทวายังมิไดเห็นรางสัญญากอนการลงนามอีกดวย ผลที่ตามมาก็คือ  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยคนแลวคนเลาประพฤติเสมือนหนึ่งวาไมรับรูเงื่อนไขในสัญญา 
ทายทีสุ่ด ทัง้ๆทีก่ารขึ้นคาทางดวนมีนัยทางการเมือง แตคณะรัฐมนตรีก็ไมมีโอกาสรับรูรางสัญญา
ฉบับที่จะมีการลงนาม อีกทั้งกรมอัยการก็มิไดเตือนรัฐบาลวา เงื่อนไขตามที่ปรากฎในสัญญา
สามารถสรางผลกระทบทางการเมืองที่ส่ันคลอนเสถียรภาพของรัฐบาลได เพราะกรมอัยการสนใจ
เฉพาะประเด็นขอกฎหมาย ดวยเหตุนี้เองคณะรัฐมนตรีชุดแลวชุดเลาจึงมีมติเกี่ยวกับคาทางดวน
เสมือนหนึ่งวาไมรับรูเงื่อนไขตามที่ปรากฎในสัญญา อยางไรก็ตาม รัฐบาลมิอาจไมรับรูเงื่อนไข
เหลานีไ้ด ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 มอบอํ านาจให กทพ.ทํ าสัญญากับ
กลุมบริษทั BEC และใหกรมอัยการมีอํ านาจพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญานั้น ในทํ านอง
เดียวกัน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็มิอาจไมรับรูเงื่อนไขการขึ้นคาทางดวนดวยเหตุผล
เดยีวกนั ในเมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรวมอยูในรัฐบาลดวย

         กระบวนการใหสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง เปนกระบวนการ 
ทีไ่มโปรงใส ไมเพียงแตจะไมโปรงใสสํ าหรับสาธารณชนเทานั้น หากทวายังไมโปรงใสสํ าหรับคณะ
รัฐมนตรดีวย ซึง่เปนเรื่องนาอนาถยิ่งนัก กระบวนการใหสัมปทานที่ไมโปรงใสเชนนี้ยอมเปดชองให
ผูมีอํ านาจแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลไดโดยงาย บทเรียนจากกรณีนี้ก็คือ การใหหนวยงาน
ระดบักรมมอํี านาจในการใหสัมปทานระหวางประเทศเปนเรื่องไมสมควรอยางยิ่ง เพราะสัมปทาน
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ระหวางประเทศไมเพียงแตจะมีผลกระทบทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจภายในประเทศเทานั้น 
หากยงัมผีลกระทบตอความสัมพันธทางการเมืองและเศรษฐกิจระหวางประเทศอีกดวย

         แททีจ่ริงแลว การใหสัมปทานระหวางประเทศก็ดี และการใหสัมปทานในการผลิต  
บริการสาธารณูปโภคก็ดี ควรจะเปนกระบวนการที่ประชาชนมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบาย 
เพราะสัมปทานระหวางประเทศสามารถกอผลกระทบตออธิปไตยของชาติ และตอความสัมพันธ
ระหวางประเทศได สวนสัมปทานการผลิตบริการสาธารณูปโภคก็กระทบตอความผาสุกของ 
ประชาชน การใหสัมปทานในกรณีทั้งสองนี้จึงสมควรที่จะขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร 
ดวยการตราเปนพระราชบัญญัติ โดยที่กฎหมายการใหสัมปทานจักตองระบุหลักเกณฑ 
การก ําหนดราคาหลักเกณฑการแบงปนรายได สิทธิและหนาที่ของคูสัญญา ตลอดจนหลักเกณฑ
การไตสวนและคลี่คลายขอพิพาทระหวางคูสัญญา ดวยการตรากฎหมายการใหสัมปทานเปน
กรณีๆไปเชนนี้ กระบวนการตัดสินใจจะมีความโปรงใส โดยที่เปดโอกาสใหประชาชนไดแสดง
ความคดิเหน็ นอกจากนีคู้สัญญายังมีฐานกฎหมายที่ใชอางอิงได การพิพาทเยี่ยงทารกดังที่เกิดขึ้น
ระหวาง กทพ. กบับริษทัทางดวนกรุงเทพฯ ยอมลดทอนลงดวย
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การเก็บคาทางดวนตามระยะทาง11

การเก็บคาทางดวนในอัตราใหมนับต้ังแตการเปดใชทางดวนขั้นที่สองเมื่อวันที่ 2 
กันยายน 2536 เปนตนมา ทํ าใหการทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ถูกโจมตีอยางมาก  
ผูใชทางดวนบางรายตองเสียคาผานทางทั้งเที่ยวไปและกลับถึงวันละ 80 บาท ตกประมาณ 
เดือนละ 2,400 บาท  นบัเปนภาระสาหัสสากรรจสํ าหรับชนชั้นกลาง
           เสยีงโจมตีอันดังขรมทํ าให กทพ. ตองยืน่เรื่องใหบริษัททางดวนกรุงเทพ จํ ากัด   
พจิารณาจดัเกบ็คาผานทางตามระยะทางเมื่อวันที่ 8 กันยายน 2536  ปญหาที่พึงพิจารณาก็คือ 
การเกบ็คาผานทางพิเศษตามระยะทางเปนเรื่องที่ทํ าไดหรือไม หากทํ าได ตองดํ าเนินการภายใต
เงือ่นไขอะไรบาง สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง ขอ 11.2 กลาวถึงเรื่องนี้ดังนี้
           ขอ 11.2   คาผานทางที่เปนสัดสวนกับระยะทาง
           "บีอีซีแอล" จะวาจางบริษัทที่ปรึกษา เอม็วเีอ หรือที่ปรึกษาดานการคมนาคมที่มี 
มาตรฐานสากลอื่นที่ "บีอีซีแอล" จะแจงให "กทพ." ทราบ เพื่อจัดเตรียมศึกษาและใหคํ าแนะนํ า 
เกีย่วกบัแนวทางการจดัเก็บคาผานทางสํ าหรับ "โครงขายในเขตเมือง" กอนการเปดใชงาน"พื้นที่
สวนแรก" อยางไรก็ดี หากจะมีการจัดเก็บคาผานทางที่เปนสัดสวนกับระยะทาง "กทพ." กับ "บีอีซี
แอล" จะตองตกลงรวมกันอีกครั้งกอนการเปดใชงาน "พื้นที่สวนแรก"
           สัญญาขอ 11.2 ดังที่ยกมาอางขางตนนี้ระบุอยางชัดเจนวา การเก็บคาผานทาง
เปนสดัสวนกบัระยะทางจะใชไดเฉพาะ "โครงขายในเขตเมือง" (Urban Network) ซึ่งตามคํ านิยาม
หมายถงึ ระบบทางดวนขั้นที่หนึ่งและสวนใดสวนหนึ่งหรือทั้งหมดของ Section A หรือ Section B 
ของระบบทางดวนขั้นที่สอง ซึ่งเปดการจราจรระหวางระยะเวลาของสัญญา แตการเก็บคาทางดวน
ตามระยะทางตองเปนไปตามเงื่อนไขอยางนอย 2 ขอ กลาวคือ
           เงื่อนไขขอที่หนึ่ง จะตองเปนความตกลงใจรวมกันระหวาง กทพ. กับบริษัท 
ทางดวนกรุงเทพฯ ทั้งนี้โดยพิจารณาขอแนะนํ าของบริษัทที่ปรึกษาเอ็มวีเอ หรือที่ปรึกษาดาน 
การคมนาคมที่มีมาตรฐานสากล
           เงื่อนไขขอที่สอง  การจดัเกบ็คาผานทางเปนสัดสวนกับระยะทาง จักตองกระทํ า
กอนวนัเปดใชงานพื้นที่สวนแรก

                                                          
11 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 24 กันยายน 2536
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           เงื่อนไขขอที่หนึ่งนั้นไมเปนปญหา เพราะเปนชวงเวลาที่คูสัญญากํ าลังเจรจา 
เพือ่หาขอตกลง แตเงื่อนไขขอที่สองคอนขางมีปญหาวา บัดนี้ กาลเวลาไดผานวันเปดใชงานพื้นที่
สวนแรกแลวหรือไม
           สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองใหคํ านิยาม "วันเปดใชงานของพื้นที่สวน
แรก" (Priority Component Opening Date) ไวดังนี้
           "วนัทีท่ี ่ "การกอสรางแลวเสร็จ" ในสวนของ "พื้นที่สวนแรก" โดยมีเงื่อนไขวา หาก
สวนหนึง่สวนใดของ "พื้นที่สวนแรก" ไดรับผลกระทบจาก "เหตุสุดวิสัย" หรือ "เหตุการณที่เปน
ขอยกเวน"  อันมีผลทํ าใหความแลวเสร็จของงานไมสามารถเปนไปไดหรือลาชาเกินกวาความแลว
เสร็จของสวนอืน่ สวนที่ไดรับผลนี้จะไมถือวารวมอยูใน "พื้นที่สวนแรก" ทั้งนี้เพียงเพื่อวัตถุประสงค
ในการคดิค ํานวณ "วันเปดใชงานของพื้นที่สวนแรก" เทานั้น
           นอกจากนี้ สัญญายังไดนิยาม "พื้นที่สวนแรก" (Priority Component) วา  
หมายถงึ พืน้ทีใ่น Section A และ/หรือ Section C (รวมทั้งสวนของ Section B ที่อยูใน "สวนของ
พืน้ที"่ เลขที ่205) ซึ่งบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ไดรับมอบกอนหรือในวันที่ 1 มีนาคม 2533
           ขอใหสังเกตวา เมื่อถึงกํ าหนดการกอสรางเมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2533 กทพ.  
สงมอบพื้นที่ใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ไดเพียง 1% ของพื้นที่ทั้งหมดเทานั้น พื้นที่ที่บริษัท 
ทางดวน กรุงเทพฯไดรับนี้ หากตีความตามสัญญาก็ตองถือเปน "พื้นที่สวนแรก" (Priority 
Component) เมื่อบริษัททางดวนกรุงเทพฯกอสรางในพื้นที่สวนนี้เสร็จเรียบรอยแลว และวิศวกร
อิสระ (Independent Certification Engineer) ตรวจสอบทางดวนที่สรางเสร็จแลว และมี 
ความเห็นวาทางดังกลาวสามารถเปดใชงานได  ก็ใหถือเปน "วันเปดใชงานของพื้นที่สวนแรก"  
ดวยเหตทุีคํ่ านยิามตามสัญญาเปนเชนนี้ บริษัททางดวนกรุงเทพฯ จึงถือวา วันที่ 13 พฤศจิกายน 
2535 เปน "วนัเปดใชงานของพื้นที่สวนแรก" เพราะเปนวันที่ "พื้นที่สวนแรก" สรางเสร็จและไดรับ
การรับรองจากวิศวกรอิสระ ในขณะที่ กทพ.อางวา ยังไมถึงกํ าหนด "วันเปดใชงานของพื้นที่ 
สวนแรก" เพราะการกอสรางยังไมแลวเสร็จทั้งระบบและยังมิทันเปดใชงาน จะถือเปน "วันเปด 
ใชงาน" มิได
           เมื่อพิจารณาคํ านิยามและขอตกลงตามที่ปรากฎในสัญญาโครงการระบบ 
ทางดวนขั้นที่สอง จะเห็นไดวา การตีความของ กทพ.ไมถกูตอง เพราะคํ านิยาม "วันเปดใชงานของ
พืน้ทีส่วนแรก" ตามที่ปรากฏในสัญญาบงบอกอยางชัดเจนวา ถึงจะยังไมเปดใชงาน ขอแตเพียงให 
"พืน้ทีส่วนแรก" สรางเสร็จและไดรับการรับรองจากวิศวกรอิสระ ก็ถือเปน "วันเปดใชงานของพื้นที่
สวนแรก" ได
           เหตุใดจึงมีการนิยามศัพทเชนนี้ และมีขอตกลงที่ไมเกื้อกูลประโยชนของ กทพ.
เชนนี ้เปนเรื่องยาว ซึ่งจะยังไมกลาวถึงในบทความนี้
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           หากการตคีวามทีว่า วันที่ 13 พฤศจิกายน 2535 เปน "วันเปดใชงานของพื้นที่
สวนแรก" เปนการตีความที่ถูกตอง ยอมมีนัยสํ าคัญวา การพิจารณากํ าหนดคาทางดวนเปน 
สัดสวนกับระยะทางมิอาจทํ าได เพราะลวงเลยกํ าหนดเวลามาแลว เนื่องจากจะตองพิจารณา 
เร่ืองนีก้อนวันที่ 13 พฤศจิกายน 2535 ตามสัญญาขอ 11.2
           หากไมยอมรับการตีความของบริษัททางดวนกรุงเทพฯที่ยึดวันที่ 13 พฤศจิกายน 
2535 เปน "วนัเปดใชงานของพื้นที่สวนแรก" ขอเท็จจริงที่ กทพ. อาศัยกระบวนการยุติธรรมในการ
เปดใชทางดวนขั้นที่สองเมื่อวันที่ 2 กันยายน 2536 ยิ่งทํ าให กทพ. ตองเขามุมอับ เพราะบัดนี้ 
เปนทีป่ระจกัษชัดแลววา นับต้ังแตวันที่ 2 กันยายน 2536 เปนตนมาไดมีการเปดใชงานพื้นที่ 
สวนแรกแลว เมื่อขอเท็จจริงเปนเชนนี้ เงื่อนไขที่จะเจรจาเพื่อกํ าหนดคาทางดวนตามระยะทาง  
ไดหมดสิ้นไปแลว
           ดวยเหตุผลดังที่กลาวอางขางตนนี้ ขอวินิจฉัยเกี่ยวกับ "วันเปดใชงานของพื้นที่
สวนแรก"  จงึมคีวามสํ าคัญตอการเก็บคาผานทางพิเศษเปนสัดสวนกับระยะทาง
           หลกัการเกบ็คาทางดวนตามระยะทางเปนหลักการที่เปนธรรม เมื่อพิจารณาจาก
ผูใชทางดวน  ผูเดนิทางไกลควรจะเสียคาทางดวนมากกวาผูเดินทางระยะสั้น แตหลักการดังกลาว
นีก้ม็ตีนทนุการจดัเก็บที่ตองเสีย ทั้งๆที่สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองมีขอตกลงที่เปดชอง
ใหมีการเจรจาเพื่อจัดเก็บคาผานทางพิเศษเปนสัดสวนกับระยะทางกอนวันเปดใชงานพื้นที่สวน
แรก แตนาประหลาดใจที่ กทพ. มไิดสนใจหยิบยกเรื่องนี้ข้ึนมาเจรจาแมแตนอย  ผูบริหาร กทพ. 
สนใจแตเพยีงการผลักดันใหรัฐบาลปรับคาทางดวนจาก 10 บาท เปน 20 บาท และ 30 บาท  
ตามลํ าดับเทานั้น  กทพ. เพิ่งจะเรียกรองใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯพิจารณาเก็บคาทางดวน 
ตามระยะทาง เมือ่ถกูโจมตีอยางรุนแรงภายหลังจากที่ปรับคาทางดวนเปน 30 บาทแลว พฤติกรรม
ดังกลาวนีส้ะทอนใหเห็นถึงความเห็นแกไดของ กทพ. ต้ังแตตน หากโครงสรางอัตราคาทางดวนที่
จดัเกบ็อยูในปจจุบันเปนโครงสรางที่ไมเปนธรรม เหตุไฉน กทพ.จงึยนิยอมทํ าสัญญากับบริษัททาง
ดวนกรุงเทพฯ ทั้งๆที่มีเงื่อนไขเกี่ยวกับการเก็บคาผานทางที่ไมเปนธรรมเชนนี้ นอกจากนี้  
หาก กทพ.ยดึมัน่ในหลกัการเกบ็คาทางดวนตามระยะทางตั้งแตตน ก็ควรที่จะแยกเก็บคาผานทาง
จากการใชระบบทางดวนขั้นที่หนึ่งออกจากระบบทางดวนขั้นที่สอง แมวาระบบทางดวนทั้งสอง 
จะมลัีกษณะทางกายภาพเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน แตก็สามารถแยกเก็บคาผานทางได หากมีการ
วางแผนในการออกแบบระบบทางดวนขั้นที่สองต้ังแตตน การรวมเก็บคาผานทางระบบทางดวน
ข้ันสองเขาดวยกัน มีผลเสมือนหนึ่งการฉวยโอกาสขึ้นคาผานทางระบบทางดวนขั้นที่หนึ่ง  
ซึง่สะทอนใหเห็นถึงความเห็นแกไดของ กทพ. โดยไมคํ านึงวา โครงสรางอัตราคาทางดวนที่ปรากฎ
ในสญัญาเปนโครงสรางที่เหมาะสมในแงของสังคมโดยสวนรวม (social optimal rate structure) 
หรือไม
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           บัดนี้ กทพ. พยายามแปลงโฉมเปน `นักบุญ' ดวยการเรียกรองใหบริษัททางดวน
กรุงเทพฯพจิารณาลดคาทางดวนเหลือ 20 บาทในจุดตางๆ รวม 6 จุดที่มีระยะทางยาวประมาณ 
10 กโิลเมตร  แต `ตราบาป' ที่ กทพ. สรางไวในการทํ าสัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง 
ในลกัษณะทีเ่สยีประโยชนแกประชาชาติไทยเปนเรื่องที่ยากแกการลบลางยิ่ง
           ขอเรียกรองตางๆของ กทพ.ทีไ่มสอดคลองกับขอตกลงตามสัญญารังแตจะทํ าให
ความขัดแยงระหวาง กทพ.กบับริษทัทางดวนกรุงเทพฯ ยากที่จะสะสางได



ภาคที่แปด :

คาบริการสาธารณูปโภค
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จากบิล วอรเรน ถึง สมัคร สุนทรเวช1

         ผมไมรูจักบลิล่ี  โอแกน  แตผมไดพบ บิล วอรเรน เมื่อไมนานมานี้

 ผมพบ บิล วอรเรน ทีถ่นนขาวสารในวันแหงความหงอยเหงา ถนนขาวสารเปนที่  
ชุมนุมของเกสตเฮาส หรือโรงเตี๊ยมราคาถูกสํ าหรับนักทองเที่ยวชาวตางชาติ เมื่อยังเปนเด็ก  
ผมเดินผานถนนขาวสารอยูบอยๆ เพราะมักจะเดินกลับจากโรงเรียนวัดบวรนิเวศไปยังบาน 
ทีท่าชางวงัหลวง อาคารบานเรือนบนถนนนี้คอนขางซอมซอ แตในชวง 10 ปที่ผานมานี้ ธุรกิจ 
เกสตเฮาสรุงเรืองสุดขีด แมความซอมซอของอาคารบานเรือนจะยังคงปรากฏอยู แตก็มีการ 
ตกแตงประดบัประดาจนแลดูงดงามขึ้น ผมชอบมาเดินแถวถนนขาวสาร ไมเพียงเพื่อมาแลดูชีวิต
นกัทองเที่ยว `ราคา' ถูก ซึ่งมิไดตองตามสเปคของการทองเที่ยวแหงประเทศไทยเทานั้น หากทวา
ยงัมาหาซือ้หนงัสอืและเทปเพลงอีกดวย ที่นี่มีรานขายเทปหลายรานและมีรานขายหนังสือ (ฝร่ัง) 
ใชแลวอยางนอยหนึ่งราน
          วันหนึ่ง ขณะที่ผมกํ าลังนั่งดื่มนํ้ าและเฝามองความเคลื่อนไหวบนถนนขาวสาร 
บิล วอรเรน ไดเขามาไตถามเสนทางเดินรถเมล เขามาจากมลรัฐมอนตานา ประเทศสหรัฐอเมริกา 
มีอาชีพเปนนักศึกษา เราไดสนทนาวิสาสะกันหลายเรื่อง บิลชื่นชมชีวิตอันเรียบงายบนถนน
ขาวสารมากพอๆกับความตื่นเตนที่ไดรับจากการโดยสารรถตุกตุก เขานิยมเดินทางไปไหนตอไหน
ดวยรถเมล โดยอาศัยแผนที่เปนคูมือ แมในบางครั้งจะแออัดยัดเยียดกนั แตก็เปนวิธีการทองเที่ยว
ทีเ่สยีตนทุนตํ่ าที่สุด
           บิลบอกแกผมวา ไมมีรถเมลในนครใดที่เสียคาโดยสารถูกไปกวารถเมลของ  
ขสมก.แหงกรงุเทพมหานคร ดวยคาโดยสารเพียง 2 บาท เขาสามารถเดินทางทองเที่ยวไดนับสิบ
กโิลเมตร ซึ่งเมื่อคิดเปนเงินอเมริกันแลวยังไมถึง 10 เซนต ผมเลาใหบิลฟงวา ขสมก.มีฐานะเปน 
รัฐวสิาหกจิ ซึง่กอต้ังขึ้นในป 2519 และประสบการขาดทุนนับต้ังแตแรกกอต้ัง บางปขาดทุนมาก
กวา 1,000 ลานบาท การที่ ขสมก.ประสบการขาดทุนติดตอกันมาถึง 14 ป เปนเหตุใหมีหนี้สิน 
สูงถงึ 10,539 ลานบาท แตที่ ขสมก.ยงัคงสามารถดํ ารงอยูไดก็ดวยการคํ้ ายันของเสาหลัก 2 เสา  
เสาทีห่นึง่กคื็อ การปโตรเลียมแหงประเทศไทย ซึ่งขายนํ้ ามันเงินเชื่อแก ขสมก. จนเปนหนี้นํ้ ามันอยู
                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 15 กุมภาพันธ 2534
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ประมาณ 3,068 ลานบาท  เสาที่สองก็คือ กระทรวงการคลัง ซึ่งจัดสรรเงินอุดหนุนใหเปนครั้งคราว 
และเอื้ออํ านวยให ขสมก.ไดเงนิกูจากธนาคารกรุงไทย จํ ากัด ธนาคารออมสิน และจากกระทรวง
การคลงัเอง ดวยเสาหลักทั้งสองนี้เอง ขสมก.จงึยงัคงมีลมหายใจอยูได เวลานี้เสาหลักที่หนึ่งคือ 
การปโตรเลียมแหงประเทศไทยกํ าลังถอนการคํ้ ายัน เพราะตองการนํ าเงินไปใชในการลงทุน  
สวนเสาหลักที่สองก็คงไมสามารถคํ้ ายัน ขสมก.ไดนานนัก เพราะทั้งธนาคารกรุงไทย และธนาคาร
ออมสินตางก็มีปญหาของตนเอง
           บิล วอรเรน จับประเด็นเรื่องที่ผมเลาไดทันทีวา คาโดยสารรถเมลในกรุงเทพฯ 
เปนราคาทีต่ํ่ ากวาตนทุน และรัฐบาลตองใหเงินอุดหนุนแก ขสมก.เปนครั้งเปนคราว บิลกลาววา  
นี่ยอมหมายความวา ทุกครั้งที่ชาวตางชาติข้ึนรถเมลในกรุงเทพฯ คนเหลานี้พลอยไดรับ 
การอุดหนุนจากรัฐบาลไทยดวย เขาฝากขอบคุณรัฐบาลไทยที่ชวยใหชาวตางชาติไดข้ึนรถเมล
ราคาถกู และแทที่จริงแลว ฝร่ังในชุมชนถนนขาวสารเกือบทุกคนควรจะเปนหนี้บุญคุณรัฐบาลไทย 
เพราะลวนแลวแตนิยมโดยสารรถเมลกันทั้งสิ้น กอนจากกันวันนั้น บิลกลาวทิ้งทายวา รัฐบาล
อเมริกันไดใหเงินชวยเหลือแกรัฐบาลไทยมาเปนเวลานาน นโยบายการกํ าหนดคาโดยสารรถเมล
ของรัฐบาลไทยอาจเปนวิธีการอันแยบยลในการตอบแทนบุญคุณชาวอเมริกันก็ได
           ในระยะหลงัๆนี้ ผมมักจะไดยินไดฟงขอเสนอเกี่ยวกับการโอนกิจการรถเมลใหแก 
เอกชน ผูคนในสังคมนี้ดูเหมือนจะขาดสํ านึกทางประวัติศาสตร และลืมเลือนเหตุการณที่เพิ่ง 
ผานพนไปไมถงึ 15 ปจนหมดสิ้น ผมขอทบทวนประวัติศาสตรในเรื่องนี้ดังนี้ เดิมทีกิจการรถเมล 
ในนครหลวงประกอบการโดยเอกชน โดยมีบริษัทรถเมลถึง 26 บริษัท และมีรัฐวิสาหกิจ 2 แหง 
ทีจ่ดับริการเดนิรถในกรุงเทพฯ ไดแก บริษัท ขนสง จํ ากัด และองคการ ร.ส.พ. ผมจํ าไดวา  
ในบรรดาบริษัทรถเมลเอกชน 26 บริษัทนั้นมีเพียง 4-5 บริษัทเทานั้นที่สามารถใหบริการอัน 
ประทบัใจ กลาวคือ พนักงานสุภาพเรียบรอย และการขับรถคํ านึงถึงความปลอดภัยของผูโดยสาร
เปนสํ าคัญที่โดดเดนไดแก บริษัท นายเลดิ จ ํากัด บริษัท บุญผอง จํ ากัด และ บริษัทไทยประดิษฐ 
จํ ากัด
         คุณภาพของบริการรถเมลเอกชนเสื่อมทรามลงตามลํ าดับ เมื่อใกลกํ าหนด 
การหมดสมัปทานการเดินรถในวันที่ 30 กันยายน 2518 บริษัทรถเมลเอกชนสวนใหญไมยอม 
ลงทุนบํ ารุงรักษาสภาพรถ และไมยอมลงทุนซื้อรถใหมเพื่อทดแทนรถที่หมดอายุการใชงาน ทั้งนี้
เพราะเหตุที่ไมแนใจวาจะไดรับการตออายุสัมปทานการเดินรถหรือไม ความไมแนนอนในเรื่องนี้ 
ยิ่งมีมากขึ้นไปอีก เมื่อมีปญหาความขัดแยงในผลประโยชนระหวางผูประกอบการเดินรถเอกชน
ดวยกันเอง จนถึงขั้นมีการรวมกลุมเพื่อรวมกิจการรถเมลในกรุงเทพฯใหอยูในบริษัทเดียวกัน  
หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว ความขัดแยงดังกลาวนี้เปนความขัดแยงระหวางกลุมบริษัทนายเลิด
กบักลุมตอตานบริษัท นายเลดิ ซึง่มนีายสุจินต ประกอบผล และ ร.ต.ท.ชาญ มนูธรรม เปนผูนํ า 
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ฝายที่ตอตานบริษัท นายเลดิสามารถเขาถึงคณะปฏิวัติหลังการรัฐประหารป 2514 และสามารถ
รวมตัวกันได 21 บริษัท เพื่อจัดตั้งบริษัท นครหลวงขนสง จํ ากัด พรอมทั้งผลักดันใหรัฐบาล 
ลดจ ํานวนผูประกอบการใหเหลือเพียงบริษัทเดียว ฝายบริษัทนายเลดิ จ ํากัด โตแยงวา ไมจํ าเปน
ตองลดใหเหลอืเพียงบริษัทเดียว แตใหลดลงเหลือ 3-4 บริษัท ในประเด็นดังกลาวนี้ บริษัท บางแค
ขนสง จ ํากัด และบริษัท ศรีนครขนสงและพาณิชย จํ ากัด ไดรวมเปนพนัธมติรกับบริษัท นาย 
เลิด จํ ากัด
           ฝายที่ตอตานบริษัทนายเลดิ กลาวหาวา การจัดเสนทางเดินรถไมสูเปนธรรมนัก 
เพราะบริษัทนายเลิดไดสัมปทานเสนทางเดินรถสายยาว ซึ่งขามเขตการเดินรถ และมักเปนสาย 
ที่ผานชุมชนที่มีผู โดยสารหนาแนน ความขัดแยงดังกลาวนี้ยังไมทันมีการสะสางก็เกิดการ 
เปลีย่นแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 ภาวะการไรเสถียรภาพทางการเมืองหลังจากนั้น 
ท ําใหรัฐบาลในเวลาตอมาไมมีเวลาในการแกปญหาเรื่องนี้ จวบจนสัมปทานการเดินรถของเอกชน
หมดอายลุง รัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช จึงตัดสินใจตั้งบริษัท มหานครขนสง จํ ากัด ข้ึนเมื่อวันที่ 
1 ตุลาคม 2518 เพื่อผูกขาดการเดินรถเมลในกรุงเทพฯ โดยมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ ตอมารัฐบาล 
ม.ร.ว.เสนยี ปราโมช ตัดสินใจยกเลิก บริษัท มหานครขนสง จํ ากัด แลวจัดตั้งองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพฯ ข้ึนแทนเมื่อวันที่ 18 สิงหาคม 2519
          ขสมก. ตองลมลุกคลุกคลานตั้งแตเร่ิมกอต้ัง เพราะรัฐบาลมิไดจัดสรรทุน 
ประกอบการใหอยางพอเพียงแกการหมุนเวียนใชจาย ภาวะหนี้สินจึงปรากฏตั้งแตวันแรกสืบตอมา
จนทกุวนันี ้ เมือ่บริษทัรถเมลเอกชนหมดอายุสัมปทานการเดินรถเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2518 นั้น 
บริการขนสงมวลชนในกรุงเทพฯ จะหยุดชะงักตามไปดวยมิได บริษัทมหานครขนสง จํ ากัด และ 
ขสมก. ทีก่อต้ังขึ้นไมมีรถเมลของตนเอง จึงตองเชาและตอมารับซื้อรถเมลจากบริษัทรถเมลเอกชน
เดิม รถเกาที่รับซื้อมานี้จํ านวนมาก มีสภาพทรุดโทรมจนเกือบจะเปนเศษเหล็กอยูแลว มรดก 
ดังกลาวนี้ไดตกทอดถึง ขสมก. ในเวลาตอมา ทั้งนี้ไมเพียงแตตองรับซื้อรถเกาเทานั้น หากยังตอง
รับโอนพนกังานจ ํานวน 23,400 คนจากบริษัทรถเมลเอกชนดวย การขาดแคลนทุนประกอบการ 
ทํ าให ขสมก.ตองกูเงินจากธนาคาร ผลที่ตามมาก็คือ รายจายดอกเบี้ยเปนรายจายที่ทรงความ
สํ าคญัล ําดับสูง ในทํ านองเดียวกัน การที่ ขสมก. ไมมีอูจอดรถของตนเอง ทํ าให ขสมก.ตองเชาอู
เอกชน และตองเสียตนทุนคาเชาเปนอันมาก ขสมก.จงึมสีภาพเสมือนหนึ่งยาจกที่ตองการลงทุน
เยี่ยงเศรษฐี
          สภาพอนัไมนาชื่นชมนับต้ังแตกํ าเนิดของ ขสมก.ถกูซํ้ าเติมดวยปญหาการบริหาร
ภายในองคกร ทั้งนี้ไมเพียงแตจะมีการวางงานแฝงเปนอันมากเทานั้น หากทวายังมีการรั่วไหล 
ทางการเงินอยางสุดที่จะพรรณนานาอีกดวย นับต้ังแตการรั่วไหลของรายไดอันเกิดจากการพิมพ
ต๋ัวปลอม และการสูญเสียตนทุนอันเกิดจากการรั่วไหลของนํ้ ามันและอะไหล ขณะเดียวกัน  
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ผูบริหารและเจากระทรวงยังพยายามหาผลประโยชนสวนบุคคลจากองคการนี้ในดานตางๆ ไมวา
จะเปนการเชารถ การเชาอูซอมรถ และการทํ าสัญญาซื้อบริการซอมรถ สภาพการณเหลานี้ 
ลวนแลวแตทํ าใหฐานะการเงินของ ขสมก.เสื่อมทรุดลงไปตามลํ าดับ
          ในอกีดานหนึ่ง ขสมก. มปีญหาในการแสวงหารายได เนื่องจากไมสามารถเขยิบ  
อัตราคาโดยสารได ทุกครั้งที่มีการขยับอัตราคาโดยสารรถเมล ก็จะมีแรงตอตานทางการเมืองทันที  
จนรัฐมนตรีที่รับผิดชอบไมกลาคิดถึงการขึ้นคารถเมล ทั้งๆที่ขอเท็จจริงก็ปรากฏแลววา อัตรา 
คาโดยสารรถประจํ าทางในตางจังหวัดลวนแลวแตสูงกวา 2 บาทตอ 10 กิโลเมตรทั้งสิ้น นอกจากนี้
ตนทุนนํ้ ามันไดถีบตัวเพิ่มข้ึนเปนอันมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งนับต้ังแตเกิดวิกฤติการณตะวันออก
กลางในเดือนสิงหาคม 2533 เปนตนมา จนบรรดารถเมลเล็กไมสามารถทนประกอบการอยูได 
และเพยีรพยายามผลักดันใหมีการปรับอัตราคาโดยสารมาโดยตลอด
          ขสมก. เองพยายามดิ้นรนหารายไดดวยวิธีการตางๆ ดังเชนการเปลี่ยนแปลง 
เสนทางเดนิรถ โดยตัดทอนระยะทางใหส้ันลง การเก็บคาโดยสารในอัตรา 3 บาท สํ าหรับรถเมล
ใหม การใหเอกชนเขามาจัดบริการเดินรถในบางเสนทาง การหารายไดจากการโฆษณาบนตัวรถ 
และการหารายไดจากการใหสัมปทานบริการวิทยุประจํ ารถโดยสาร เปนตน แตถึงกระนั้นก็ยังไล 
ไมทนัตนทุนที่ถีบตัวสูงขึ้น
          ผมไมเห็นดวยอยางยิ่งที่เห็นกระทรวงการคลังตองคอยจุนเจือใหเงินอุดหนุน  
ขสมก.เปนครัง้เปนคราว เพราะนั่นหมายความวา ประชาชนผูเสียภาษีอากรทั้งประเทศตองเปนผู
ใหเงินอุดหนุนในการจัดบริการรถเมลในกรุงเทพฯ ซึ่งเปนเรื่องไมถูกตองตามหลักการที่ถูกที่ควร
แลว คนกรุงเทพฯควรจะเปนผูรับภาระรายจายในการจัดบริการขนสงมวลชนในกรุงเทพฯ และ 
ผูโดยสารควรจะจายคาโดยสารเต็มตามตนทุน ไมมีเหตุผลที่จะสนับสนุนใหเก็บคาโดยสาร 
ในอัตราตํ่ ากวาตนทุนถัวเฉลี่ย หากจะชวยเหลือคนจนก็ควรที่จะชวยเหลือดวยวิธีการอื่น ดังเชน
การแจกคูปองใหคนจนสํ าหรับการโดยสารรถเมล  เมื่อ ขสมก. ไดรับคูปอง ขสมก. ก็สามารถนํ า
คูปองไปแลกเปนเงินจากกระทรวงการคลังได แตการเก็บคาโดยสารตํ่ ากวาตนทุนดังที่เปนอยู 
ทกุวนันี ้ ไมเพยีงแตคนจนในกรุงเทพฯจะไดประโยชนเทานั้น ชนชั้นกลางที่ข้ึนรถเมลก็ไดประโยชน 
หรือแมแตชาวตางประเทศดังเชนบิล วอรเรน ก็ไดประโยชนดวย
          ผมคดิวา ถึงเวลาแลวที่จะตองดํ าเนินการแกปญหา ขสมก.อยางจริงจัง การโอน 
กิจการไปใหแกเอกชนจะไมสามารถแกปญหาได ตราบเทาที่มีการควบคุมอัตราคาโดยสาร และ 
ผูประกอบการเอกชนไมสามารถปรับอัตราคาโดยสารตามสถานการณทางการเงินที่แปรเปลี่ยนไป
ได ในระยะสั้น มีความจํ าเปนที่จะตองปรับอัตราคาโดยสารใหอยูในระดับคุมทุน และควรจะถือ
เปนจารตีปฏิบัติที่จะตองมีการทบทวนอัตราคาโดยสารทุก 1-2 ป จนการปรับคาโดยสารรถเมล
กรุงเทพฯเปนเรื่องชาชินสํ าหรับคนกรุงเทพฯ แตในระยะยาว จะตองมีแผนปฏิบัติการที่จะคอยๆ
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โอนบริการขนสงมวลชนกรุงเทพฯไปใหแกกรุงเทพมหานคร เพราะการจัดบริการสาธารณูปโภค 
ดังกลาวนี้ควรจะเปนหนาที่ขององคการบริหารสวนทองถิ่น การโอนกิจการในชั้นแรกอาจจํ ากัด
เฉพาะบางเขตและบางเสนทาง แตควรมีกํ าหนดเวลาอันแนนอนวา ขสมก.จะโอนกิจการแก
กรุงเทพมหานครทัง้หมดภายในกํ าหนด 3-5 ป ขณะเดียวกัน รัฐบาลตองรับภาระในการชํ าระหนี้
ของ ขสมก. ซึง่สะสมมาแตอดีต โดยภาระบางสวนอาจชดเชยไดดวยรายไดจากการขายทรัพยสิน
ของ ขสมก.เอง
          บัดนี้ ผู บริหารกรุงเทพมหานครไดออกมาโออวดตอชาวกรุงเทพฯแลววา 
กรุงเทพมหานครสามารถจัดบริการรถโดยสารประจํ าทางไดโดยไมขาดทุน และนายสมัคร  
สุนทรเวช รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ก็ไดแสดงทัศนะที่ผอนปรนใหมีการปรับคาโดยสาร 
รถเมลไดแลว หากมีการพูดจากัน การโอนกิจการของ ขสมก.ใหแกกรุงเทพมหานครยอมเปนไปได
โดยไมยากล ําบากมากนัก เวนเสียแตวาทั้งสองฝายจะมีมิจฉาทิฐิและถือคติรวมกันวา "แพเปนพระ 
ชนะเปนสมภาร"



165

นํ้ า  ความแหงแลง และภาษีชลประทาน2

            ทุกปเมื่อยางเขาหนาแลง ขาวภาวะความแหงแลงจะปรากฏในหนาหนังสือพิมพ
เปนประจ ํา ปนีก้เ็ฉกเชนเดียวกับปกอนๆ เพียงตนเดือนกุมภาพันธ กรมอุตุนิยมวิทยาก็ประกาศ
เตอืนเรือ่งภัยแลง เนื่องจากฝนไมตกตองตามฤดูกาล
           ในประวติัศาสตรเศรษฐกิจไทย  ภาวะ `ขาวยากหมากแพง' มักจะมาตามหลัง
ภาวะฝนแลง (โดยทีข่าวในที่นี้หมายถึงธัญญาหาร และหมากในที่นี้หมายถึงผลไม) ในปที่มีภาวะ
ฝนแลงรุนแรง บางครั้งถึงกับเกิดกบฏชาวนาสั่นคลอนเสถียรภาพของสังคมการเมือง ดังกรณีกบฏ
ผูมีบุญภาคอีสาน
            ความพยายามในการจัดระบบการชลประทานเพื่อใหกิจกรรมทางการเกษตร 
ลดการพึ่งพิงดินฟาอากาศ แมจะลมเหลวในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
แตก็เร่ิมต้ังไขในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว โดยที่โครงการเขื่อนเจาพระยา
เพิ่งจะปรากฎเปนตัวตนหลังสงครามโลกครั้งที่สองนี้เอง รัฐบาลไดทุมเททรัพยากรจํ านวนมาก 
ในการจดัระบบการชลประทาน แตกระนั้นก็ตาม สภาพดินฟาอากาศยังคงเปนปจจัยที่มีอิทธิพล 
อยางส ําคญัตอการผลิตในภาคเกษตรกรรม และดูเหมือนวา ภาวะการพึ่งพิงสภาพดินฟาอากาศ
จะมิไดบรรเทาเบาบางลง ในขณะเดียวกัน ก็มีเหตุปจจัยที่ทํ าใหภาวะความแหงแลงมีมากขึ้น  
ดังเชนการตัดไมทํ าลายปา และการทํ าลายระบบนิเวศวิทยา ภาวะความแหงแลงจึงปรากฏ 
เปนขาวไดทุกป แตยังไมมีการศึกษาวา ภาวะความแหงแลงดังกลาวนี้ทวีความรุนแรงตามกาล
เวลาหรือไม
            สํ าหรบัเกษตรกร นํ้ านับเปนหัวใจของชีวิตทางเศรษฐกิจ การขาดแคลนนํ้ าจึงนํ า
มาซึง่ภาวะแลงเขญ็ กลาวโดยทั่วไปแลว เกษตรกรในเขตนานํ้ าฝนตกอยูในสภาพอันนาปริเวทนา
มากกวาเกษตรกรในเขตชลประทาน เพราะในเขตนานํ้ าฝน เกษตรกรตองพึ่งพิงดินฟาอากาศเปน
สํ าคญั ในยามทีเ่กดิภาวะความแหงแลง ความทุกขเข็ญจะตกแกเกษตรกรในเขตนานํ้ าฝนมากกวา
เกษตรกรในเขตชลประทาน ทั้งขอเท็จจริงก็ยังปรากฏดวยวา เกษตรกรในเขตชลประทานไมเพียง
แตจะมีฐานะทางเศรษฐกิจดีกวาเกษตรกรในเขตนานํ้ าฝนเทานั้น หากทวายังมีเสถียรภาพของ 
รายไดดีกวาอีกดวย

                                                          
2 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 1 มีนาคม 2534
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            ในปจจบัุน พืน้ทีใ่นเขตชลประทานมีเพียงรอยละ 17 ของพื้นที่การเกษตรทั้งหมด  
การขยายพื้นที่การชลประทานดวยการสรางเขื่อนขนาดใหญเปนเรื่องที่เปนไปไดยากทั้งในดาน 
การเงนิและดานการเมือง ในดานการเงิน การแสวงหาเงินกูเพื่อสรางเขื่อนชลประทานเปนเรื่องยาก
ลํ าบากมาก เนื่องจากการลงทุนดานการชลประทานใหผลตอบแทนในอัตราตํ่ า การที่อัตรา 
ผลตอบแทนของเขื่อนชลประทานอยูในระดับต่ํ านั้น ก็เปนเพราะภาวะตกตํ่ าของราคาสินคาเกษตร 
ซึง่เกดิขึน้อยางรนุแรงระหวางป 2524-2529 ธนาคารโลก ซึ่งเปนแหลงเงินกูเพื่อการชลประทาน 
ทีสํ่ าคญั กห็ยดุการใหกูดานนี้ในชวงเวลาดังกลาวนี้ ในดานการเมือง ประชาชนมีความรูสึกตอตาน
การสร างเขื่อนมากขึ้น  เพราะประจักษ ชัดแล วว า  การสร างเขื่อนมีผลในการทํ  าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติ อีกทั้งมีขอกังขามากขึ้นวา เขื่อนที่สรางขึ้นนั้นจะเปนประโยชนตอเกษตรกรรม
จริงละหรือ
           ภาวะการขาดแคลนนํ้ าไมเพียงแตจะเปนปญหาในเขตนานํ้ าฝนเทานั้น แมในเขต 
ชลประทานก็ยังมีปญหานี้ การขาดแคลนนํ้ านํ ามาซึ่งความขัดแยงในการใชนํ้ า ความขัดแยง 
ดังกลาวนีม้อียู 2 ระดับ ระดับหนึ่งเปนความขัดแยงระหวางภาคเกษตรกรรมกับภาคเศรษฐกิจอ่ืน 
อีกระดบัหนึ่งเปนความขัดแยงภายในภาคเกษตรกรรมนั้นเอง
           เขตชลประทานที่สํ าคัญที่สุดอยูในที่ราบภาคกลาง ซึ่งมีเขื่อนเก็บกักนํ้ าขนาด
ใหญ 2 เขื่อน ไดแก เขื่อนภูมิพล (แมนํ ้าปง จังหวัดตาก) และเขื่อนสิริกต์ิิ (แมนํ้ านาน อุตรดิตถ)  
นอกจากนีย้งัมเีขือ่นเก็บนํ้ าขนาดเล็กอีก 1 เขื่อน คือ เขื่อนกิ่วลม นํ้ าที่ปลอยสูเขื่อนเจาพระยา 
(ชยันาท) จะมมีากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับวา มีการใชนํ้ าเพื่อผลิตไฟฟาที่เขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิต์ิ
มากนอยเพยีงใด ความขัดแยงในการใชนํ้ าระหวางการชลประทานกับการไฟฟาจะมีมากในฤดูแลง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่ภาวะฝนแลงรุนแรง นํ้ าที่ปลอยสูเขื่อนเจาพระยาหาไดใชไปในดาน 
การเกษตรทัง้หมดไม สวนหนึ่งจักตองใชไปสํ าหรับการเดินเรือในแมนํ้ าเจาพระยา สวนหนึ่งตองใช
ไปในการขับดันนํ้ าเค็มและนํ้ าเสียลงสูอาวไทย และอีกสวนหนึ่งตองใชไปในการผลิตนํ้ าประปา 
สวนที่เหลือจึงใชไปในการเกษตร
           กรมชลประทานรายงานวา ในฤดูแลงปนี้ กรมฯตองจัดสรรนํ้ าประมาณวันละ 20 
ลานลกูบาศกเมตร สํ าหรับการเดินเรือ 2.5 ลานลูกบาศกเมตร การประปา 2.5 ลานลูกบาศกเมตร 
การผลกัดนันํ ้าเค็ม 5 ลานลูกบาศกเมตร และการเกษตร 10 ลานลูกบาศกเมตร (มติชน ฉบับวันที่ 
7 กมุภาพันธ 2534)
           ความตองการนํ้ าประปาในกรุงเทพฯ และปริมณฑลไดเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  
อันเปนผลจากการเพิ่มข้ึนของประชากรและการเติบโตทางเศรษฐกิจ จนเปนที่แนชัดวา การผลิต
นํ้ าประปาจากแหลงนํ้ าเจาพระยาจะไมเพียงพอที่จะสนองความตองการของประชาชนในนคร
หลวงในป 2540 ขณะเดียวกัน โรงงานอุตสาหกรรมริมฝงแมนํ้ าเจาพระยาไดรวมใจกันปลอย 
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นํ ้าเสยีลงสูแมนํ ้าเจาพระยาจํ านวนมาก เปนเหตุใหตองมีการใชนํ้ าชลประทานในการขับดันนํ้ าเสีย
ลงสูอาวไทยมากขึ้น ความตองการใชนํ้ าชลประทานเพื่อการอื่นที่มิใชการเกษตรซึ่งมีมากขึ้นนี้  
ยังผลใหมีนํ้ าชลประทานเหลือสํ าหรับการเกษตรนอยกวาที่ควร การขาดแคลนนํ้ าชลประทาน
สํ าหรับการประกอบการเกษตรในที่ราบลุมภาคกลางจึงกลายเปนปญหาที่ทวีความรุนแรงเพิ่มข้ึน
ตามล ําดบั ประมาณป 2523 เปนตนมา กรมชลประทานตองเริ่มจัดสรรนํ้ าชลประทานสํ าหรับ 
การทํ านาปรังในฤดูแลง โดยสลับกับทํ านาปรังสองฝงคลองชลประทานฟากละป จนเปนจารีต 
การเกษตรวา หากตํ าบลนี้มีโอกาสทํ านาปรังในปนี้ ฤดูแลงปหนาจะตองหันไปทํ าอยางอื่น การ 
ขาดแคลนนํ้ าจนถึงขั้นที่มีการจัดสรรนํ้ าชลประทานในลักษณะดังกลาวนี้ สวนหนึ่งเปนเพราะเกิด
ภาวะฝนแลงอยางรุนแรงในป 2523 และเกือบทุก 2-3 ปตอๆมา อีกสวนหนึ่งเปนเพราะนํ้ า 
จากเขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิต์ิตองผันเขาสูเขื่อนพิษณุโลกดวยความผิดพลาดในการประมาณ
การปรมิาณนํ ้าและความตองการใชนํ้ าเมื่อคราวสรางเขื่อนพิษณุโลก ไมเพียงแตจะไมชวยใหพื้นที่
การชลประทานเพิ่มข้ึนเทาที่ควรแลว ยังทํ าใหเกิดการยื้อแยงนํ้ าระหวางเขื่อนพิษณุโลก 
กบัเขือ่นเจาพระยาอีกดวย  นักเศรษฐศาสตรการเกษตรบางคนบอกผมวา  ส่ิงที่เรียกวา "พื้นที่ 
เขตชลประทาน"  นั้นจักตองแยกแยะระหวาง "เขตชลประทานที่มีนํ้ า" กับ "เขตชลประทานที่ไมมี
นํ ้า" ในขณะทีส่ถติิการเกษตรบอกแกเราวา เมืองไทยมีพื้นที่เขตชลประทานประมาณ 17% ของ 
พืน้ทีก่ารเกษตรทัง้หมด ในจํ านวนนี้อาจมีเพียงครึ่งเดียวเทานั้นที่เปน  "เขตชลประทานที่มีนํ้ า"
            ภาวะการขาดแคลนนํ้ าในบางทองที่ในฤดูแลงบางปรุนแรงถึงขั้นมีการแยงชิงการ
ใชนํ้ า หากสภาวการณดังกลาวนี้ยังคงดํ าเนินตอไป ในไมชาอาจมีผลบ่ันทอนเสถียรภาพของสังคม
ชนบทได กระทรวงเกษตรและสหกรณพยายามดํ าเนินการผลักดันผลักดันใหเกษตรลดการ 
เพาะปลกูขาวนาปรัง โดยเชื่อวา การลดพื้นที่การเพาะปลูกขาวนาปรัง 500,000 ไร จะทํ าใหผล
ผลิตขาวนาปรังลดลงจากระดับ 5.8 ลานตัน เหลือเพียง 3.6 ลานตัน ซึ่งจะมีผลดีตอราคา  
โดยที่ผลผลิตขาวนาปรังสวนใหญเปนขาวเกรดตํ่ า (The Nation, December 26, 1990)  
นักเศรษฐศาสตรการเกษตรบางคนมีความเห็นวา การตัดสินในการลดพื้นที่การเพาะปลูกขาวควร
จะเปนเสรีภาพในการเลือกของเกษตรกร ไมควรที่รัฐบาลหรือกระทรวงเกษตรและสหกรณจะใชวิธี
การบงัคบั เพราะไมมีใครที่จะรักษาผลประโยชนของเกษตรกรไดดีไปกวาตัวเกษตรกรเอง แตส่ิงที่
กระทรวงเกษตรฯท ําอยูทุกวันนี้ก็คือ การบีบบังคับใหเกษตรกรลดพื้นที่การเพาะปลูกขาว ดวยการ
ปลอยนํ้ าชลประทานนอยลง
            ในอีกดานหนึ่ง กระทรวงเกษตรฯไดเรียกรองอีกครั้งหนึ่งใหมีการจัดเก็บภาษี 
ชลประทาน ขอเสนอเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีชลประทานนี้ไดมีมาแตคร้ังที่นายวันเดอรไฮเด 
(J.Homan van der Heide) เสนอใหรัฐบาลสยามลงทุนในโครงการชลประทานเจาพระยา ในป 
2445 ในครั้งนั้น นายวันเดอรไฮเด เสนอใหเก็บคานํ้ าในอัตราไรละ 1 บาท รายงานของธนาคารโลก
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หลายตอหลายฉบับในเวลาตอมาไดเสนอใหรัฐบาลไทยพิจารณาจัดเก็บภาษีดังกลาวนี้ดวย 
กระทรวงเกษตรฯก็เคยผลักดันเรื่องนี้เชนกัน การผลักดันที่เปนรูปธรรมครั้งลาสุดเกิดขึ้นในป 2526 
แตทุกครั้งที่มีดํ าริที่จะจัดเก็บภาษีชลประทาน เปนตองเผชิญกับกระแสตอตานทางการเมือง 
ทุกคราไป ฝายที่ตอตานการจัดเก็บภาษีชลประทานอางอิงเหตุผลในเรื่องความเปนธรรมวา
เกษตรกรมีฐานะยากจน รัฐบาลไมควรจะสรางภาระแกเกษตรกรมากไปกวาระดับที่เปนอยูใน
ปจจุบัน ฝายที่สนับสนุนใหมีการจัดเก็บภาษีชลประทานมักจะอางอิงเหตุผลในเรื่องประสิทธิภาพ
ในการใชทรัพยากรวา การที่นํ้ าชลประทานเปนสินคาไดเปลา โดยที่เกษตรกรไมตองจายราคา  
มีผลใหมีการใชนํ้ าชลประทานอยางฟุมเฟอย อันเปนการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพ  
การเก็บภาษีชลประทานไมเพียงแตจะชวยใหมีการใชนํ้ าชลประทานอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น 
หากยังเปนไปตามหลักการที่วา ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะใดของรัฐควรจะเปนผูรับ
ภาระรายจายของรัฐบาลในการจัดสรรบริการสาธารณะนั้นๆอีกดวย ฝายที่สนับสนุนการจัดเก็บ
ภาษีชลประทานยังชี้ใหเห็นอีกดวยวา การเก็บภาษีดังกลาวนี้อาจเปนผลดีตอความเปนธรรมใน
การกระจายรายได เพราะเกษตรกรในเขตชลประทานมีฐานะดีกวาเกษตรกรนอกเขตชลประทาน 
ระบบชลประทานไดชวยใหประสิทธิภาพการผลิตทางการเกษตรเพิ่มข้ึน นอกจากนี้ ที่ดินในเขต 
ชลประทานยงัมรีาคาแพงกวาที่ดินนอกเขตชลประทานอีกดวย การจัดเก็บภาษีชลประทานจะชวย
ใหรัฐบาลมรีายไดเพิ่มข้ึน ซึ่งสามารถนํ ามาขยายระบบการชลประทานอีกทอดหนึ่ง
            หากการจัดเก็บภาษีชลประทานมีจุดมุ งหมายที่จะยังผลใหการใชนํ้ าเปนไป 
อยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น รัฐก็ตองทํ าใหนํ้ าเปนสินคาที่มีราคาดวยการเก็บภาษีจากเกษตรกร 
ผูไดรับประโยชนจากการชลประทานของรัฐ และจะตองจัดเก็บตามปริมาตรนํ้ าที่ใช ในการนี้  
จํ าเปนตองติดตั้งมาตรวัดการใชนํ้ า และตองมีการตรวจตราการใชนํ้ าของราษฎรอยางเขมงวด  
การเก็บภาษีชลประทานในลักษณะดังกลาวนี้จึงตองเสียตนทุนปฏิบัติการ (transaction cost) 
จ ํานวนมาก และเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปไดในทางปฏิบัติ
            หากการจัดเก็บภาษีชลประทานมีจุดประสงคในดานความเปนธรรมในการ
กระจายรายได โดยที่รัฐบาลมีรายไดเพิ่มข้ึนสํ าหรับการใชจายดานการชลประทานดวยภาษี 
ชลประทานควรจะจัดเก็บจากเจาของที่ดิน เพราะเจาของที่ดินไดประโยชนจากระบบการ 
ชลประทานในแงทีท่ ําใหราคาและคาเชาที่ดินสูงขึ้น ในการนี้ ภาษีชลประทานควรจะผสมกลมกลืน
เขากบัภาษทีีดิ่น ขอสนับสนุนใหเก็บภาษีชลประทานจากเจาของที่ดินยิ่งมีเหตุผลหนักแนนมากขึ้น 
เมือ่ปรากฏวามกีารใชที่ดินในเขตชลประทานไปใชในการอื่นที่มิใชเกษตรกรรม โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สนามกอลฟหลายแหงใชวิธีการอันแยบยลในการดูดนํ้ าชลประทานไปรดหญาสนามกอลฟ
            ในขณะเดียวกัน รัฐบาลควรเก็บภาษีส่ิงแวดลอมหรือภาษีนํ้ าเสียจากโรงงาน 
อุตสาหกรรมทีป่ลอยนํ้ าเสียลงแมนํ้ าเจาพระยา เพราะพฤติกรรมของโรงงานอุตสาหกรรมดังกลาว
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นี้ทํ าใหตองสูญเสียนํ้ าชลประทานในการขับดันนํ้ าเสียลงอาวไทยมากขึ้น พรอมกันนี้ รัฐบาล 
จกัตองปรบัราคานํ้ าประปาเพื่อใหมีการใชนํ้ าประปาอยางมีประสิทธิภาพ การเก็บภาษีชลประทาน
เพื่อใหประชาชนในชนบทใชนํ้ าอยางมีประสิทธิภาพ จะไมเปนธรรมหากไมมีการใชมาตรการ 
ทางเศรษฐกิจ เพื่อใหคนในเมืองใชนํ้ าอยางประหยัดดวย
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นํ้ ากินนํ้ าใชในกรุงเทพฯ กับนโยบายราคา3

           นวิาสสถานของผมอยูในเขตนนทบุรี ซึ่งถือเปนปริมณฑลของกรุงเทพฯ ในชวง2-3
เดอืนทีผ่านมานี ้ นํ ้าประปาหยุดไหลหลายครั้ง บางครั้งในเวลากลางวัน บางครั้งในเวลากลางคืน 
และบางครั้งทั้งวันทั้งคืน การขาดนํ้ าประปาสรางปญหาอยางมากตอการดํ ารงชีวิตของคนเมือง
หลวงอยางผม นบัเปนเรื่องสาหัสสากรรจไมนอย ประสบการณในเรื่องนี้ทํ าใหผมเพิ่มความเห็นอก
เห็นใจเกษตรกรเปนทวีคูณ ทั้งนี้เพราะเหตุวา ชีวิตทางเศรษฐกิจของเกษตรกรตองพึ่งพิงนํ้ าเปน
สํ าคญั ภาวะการขาดแคลนนํ้ าและความแหงแลงไมเพียงแตจะสรางความทุกขเข็ญเทานั้น หากยัง
อาจน ํามาซึ่งความขมขื่นแหงชีวิตไดอีกดวย
           ทกุวนันี ้ ประชาชนในกรุงเทพฯ และปริมณฑลพึ่งพิงนํ้ ากินนํ้ าใชจากแหลงสํ าคัญ 
2 แหลง คือ นํ ้าประปา และนํ้ าบาดาล การพึ่งพิงนํ้ าในแมนํ้ าลํ าคลองตามธรรมชาติ แมจะมีอยูบาง  
แตกล็ดลงไปอยางมากในชวง 40 ปที่ผานมานี้ นํ้ าประปาที่คนในเมืองหลวงใชอยูทุกวันนี้อาศัย 
แหลงนํ้ าจากแมนํ้ าเจาพระยาเปนหลัก โดยที่การประปานครหลวงซึ่งรับผิดชอบพื้นที่ในเขต
กรุงเทพฯ สมทุรปราการ และนนทบุรี ยังไมสามารถใหบริการไดอยางทั่วถึง ทั้งนี้เปนที่ประมาณ
การกนัวา การประปานครหลวงสามารถใหบริการแกประชาชนเพียง 75% ของจํ านวนประชากร 
7.3 ลานคนในบริเวณสามจังหวัดนี้ การเพิ่มข้ึนของประชากรและการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งการเติบโตของอุตสาหกรรมในบริเวณกรุงเทพฯ และปริมณฑล ทํ าใหความ
ตองการใชนํ ้าเพิม่ข้ึนอยางมาก จนแหลงนํ้ าดิบจากแมนํ้ าเจาพระยาไมเพียงพอแกการใช
           การประปานครหลวงคาดคะเนวา ปญหาการขาดแคลนนํ้ าจะทวีความรุนแรง 
มากขึ้นนับแตป 2540 เปนตนไป จึงมีแผนการที่จะอาศัยแมนํ้ าแมกลองเปนแหลงนํ้ าสํ ารอง  
โดยสรางคลองประปาระยะทาง 101 กิโลเมตร เพื่อผันนํ้ าจากเขื่อนวชิราลงกรณมาหลอเลี้ยงชีวิต
ทางเศรษฐกิจของประชาชนในเขตกรุงเทพฯ และปริมณฑล งบประมาณในการนี้ตก 2,644  
ลานบาท

           ความไมพอเพยีงของนํ้ ากินนํ้ าใชในกรุงเทพฯ และปริมณฑลเปนปญหามาชานาน
แลว ดังจะเหน็ไดจากการขยายตัวอยางรวดเร็วของการใชนํ้ าบาดาล กรมทรัพยากรธรณีซึ่งมีหนาที่ 

                                                          
3 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 8 มีนาคม 2534
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รับผิดชอบโดยตรงในการควบคุมการใชนํ้ าบาดาล ประมาณวา มีการใชนํ้ าบาดาลประมาณวันละ  
1.2-1.4 ลานลกูบาศกเมตร จากบอนํ้ าบาดาลประมาณ 9,000 บอ ในจํ านวนนี้ ประมาณ 20%  
ใชไปในการผลิตนํ้ าประปา อีก 80% ใชในอตุสาหกรรม ธุรกิจ และหมูบานจัดสรร แตตัวเลขของ
กรมทรัพยากรธรณีดังกลาวนี้เปนที่สงสัยกันวาตํ่ ากวาความเปนจริงมาก องคการความรวมมือ
ระหวางประเทศของญี่ปุน (Japan International Co-operation Agency = JICA) สํ ารวจพบวา  
มกีารใชนํ ้าบาดาลในกรุงเทพฯ ประมาณวันละ 2.24 ลานลูกบาศกเมตร ในขณะที่ตัวเลขประมาณ
การของสถาบนัวจิัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) คือ 3 ลานลูกบาศกเมตร ตอวัน
           การขยายตัวอยางรวดเร็วของการใชนํ้ าบาดาลไดกอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอม 
ทีสํ่ าคญั ปญหาหนึ่ง นั่นก็คือ การทรุดตัวของพื้นดิน กรุงเทพฯ กํ าลังจมลงไปเรื่อยๆ แตถาตองการ
ชะลอการทรดุตวัของพื้นดิน จะตองผลิตนํ้ าประปาเพิ่มข้ึนมาชดเชยใหไดวันละ 3-4 ลานลูกบาศก
เมตร ซึ่งนับวามิใชเร่ืองงาย
           จากผลการศึกษาของสถาบันเทคโนโลยีแหงอาเซยี (ATT) พบวา ในระหวางป 
2503-2531 พืน้ดนิในกรุงเทพฯ ทรุดไปแลว 160 เซนติเมตร และในบางเขต อัตราการทรุดตัวของ
พืน้ดนิสูงถึงปละ 10 เซนติเมตร (The Bangkok Post, March 10, 1990) นับต้ังแตป 2520 
เปนตนมา รัฐบาลเริ่มควบคุมการใชนํ้ าบาดาลดวยการตราพระราชบัญญัตินํ้ าบาดาล พ.ศ. 2520 
การควบคมุนีค้รอบคลุมพื้นที่ 6 จังหวัด ไดแก กรุงเทพฯ สมุทรปราการ นนทบุรี สมุทรสาคร  
ปทุมธานี และอยุธยา แตในชั้นแรกเขมงวดเฉพาะเขตกรุงเทพฯ สมุทรปราการ นนทบุรี และ
ปทมุธาน ีในการนี้ไดจํ าแนกเขตการใชนํ้ าบาดาลออกเปน 3 เขต ตามลํ าดับความวิกฤติของปญหา
           * เขตวิกฤติการณอันดับที่หนึ่ง คือ พืน้ทีท่ีม่กีารทรุดตัวของพื้นดินมากกวา 10     
เซนตเิมตรตอป ไดแก  บางเขน  พระโขนง  บางกะป  หวยขวาง  หัวหมาก  พระประแดง  บริเวณ
ฝงตะวนัออกของแมนํ้ าเจาพระยา (ปูเจาสมิงพราย) และสมุทรปราการ รวมพื้นที่มากกวา 900  
ตารางกิโลเมตร
           * เขตวิกฤติการณอันดับที่สอง เปนพื้นที่ที่มีการทรุดตัวของพื้นดินปละ 5-10 
เซนตเิมตร ประกอบดวยเขตดุสิต พญาไท ปทุมวัน บางรัก และยานนาวา รวมพื้นที่ประมาณ 100 
ตารางกิโลเมตร
           * เขตวิกฤติการณอันดับที่สาม เปนพืน้ทีท่ีม่กีารทรุดตัวของพื้นที่ดินนอยกวา 5 
เซนติเมตรตอป
           ตาม พ.ร.บ. นํ้ าบาดาล พ.ศ.2520 ผูประกอบการนํ้ าบาดาลจักตองขออนุญาต
จากกรมทรัพยากรธรณี กระทรวงอตุสาหกรรม และตองเสียคาใบอนุญาตนํ้ าบาดาล 600 บาท 
(รวมการเจาะนํ้ าบาดาล การใชนํ้ าบาดาล และการระบายนํ้ าลงบอนํ้ าบาดาล) อีกทั้งตองเสีย 
คาธรรมเนียมนํ้ าบาดาล แตเดิมนั้นคาธรรมเนียมนํ้ าบาดาลครอบคลุมเฉพาะคาธรรมเนียม 
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การวิเคราะหตัวอยางนํ้ าเปนสํ าคัญ ภายหลังเมื่อการใชนํ้ าบาดาลทํ าใหเกิดปญหาแผนดินทรุด
อยางรนุแรง คาธรรมเนียมนํ้ าบาดาลจึงคลุมถึงคาใชนํ้ าบาดาล โดยเรียกเก็บในอัตรา 1 บาทตอ 
ลูกบาศกเมตร กรมทรัพยากรธรณีมิไดบังคับใหติดตั้งมาตรวัดการใชนํ้ าบาดาลอยางทั่วถึง และ 
ไมมีเจาพนักงานเก็บเงินจํ านวนมากดุจดังการประปานครหลวง การเก็บคาใชนํ้ าบาดาลจึงเก็บ
ตามปริมาตรที่ระบุไวในใบอนุญาตโดยเฉลี่ยเดือนละ 25 วัน บอนํ้ าบาดาลบางบอเทานั้นที่มี 
มาตรวดัการใชนํ้ า ผูประกอบการนํ้ าบาดาลจักตองชํ าระคาใชนํ้ าปละ 4 งวด งวดละ 3 เดือน
           เทาทีเ่ปนมา กรมทรัพยากรธรณีเก็บคาใบอนุญาตนํ้ าบาดาลไดเพียงปละ 30,000 
- 40,000 บาท และเกบ็คาธรรมเนียมนํ้ าบาดาลไดประมาณปละ 100 ลานบาท แสดงใหเห็นวา 
การควบคุมการใชนํ้ าบาดาลเปนไปอยางไมทั่วถึง และคงมีผูขุดนํ้ าบาดาลมาใชโดยละเมิด
กฎหมายนํ ้าบาดาลจํ านวนมาก
           จากการศึกษาของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย พบวา ตนทุนในการ
ขุด  นํ ้าบาดาลมาใช รวมทั้งคาใบอนุญาตและคาธรรมเนียมตางๆที่ตองจายใหรัฐบาล โดยถัวเฉลี่ย
แลวไมถงึ 2 บาทตอลูกบาศกเมตร ในขณะที่อัตราคานํ้ าประปาถัวเฉลี่ยลูกบาศกเมตรละ 6 บาท 
โครงสรางราคาดังที่เปนอยูนี้จึงเรงเราใหมีการใชนํ้ าบาดาลเพิ่มข้ึนตอไป ปญหาแผนดินทรุด 
จึงมิอาจแกไขไดอยางมีประสิทธิภาพ หากยังไมมีการปรับโครงสรางอัตราคาใชนํ้ าใหเหมาะสม 
นอกจากนี ้ แมวาการใชนํ้ าบาดาลจะสรางปญหาแผนดินทรุด แตการประปานครหลวงก็ยังคงขุด
นํ ้าบาดาลมาผลิตนํ้ าประปาโดยมิไดคิดปรับเปลี่ยนนโยบายแมแตนอย

           ในการแกปญหาการขาดแคลนนํ้ ากินนํ้ าใชในกรุงเทพฯ เทาที่ผานมา รัฐบาลใชวิธี
การที่นักเศรษฐศาสตรเรียกวา "การบริหารอุปทาน" (supply management) กลาวคือ เมื่อมีนํ้ า 
ไมพอกนิไมพอใช รัฐบาลก็เพียรแสวงหาแหลงนํ้ าเพิ่มเติม โดยในขณะเดียวกันก็พยายามลดอัตรา
การรัว่ไหลของนํ้ าประปา ซึ่งในปจจุบันมีอัตราสูงกวา 30% รัฐบาลคุนเคยกับการแกปญหาดวยวิธี
การนี ้ ปญหาการขาดแคลนนํ้ ากินนํ้ าใชในเมืองพัทยาและบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก ซึ่งรุนแรง
มากขึน้ทกุท ี รัฐบาลกม็ุงแกปญหาดวยวิธีการเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งดวยการผลักดันใหมีการ
สรางเขือ่นเหวนรก เพื่อผันนํ้ าไปหลอเลี้ยงชีวิตทางเศรษฐกิจในบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก
           แทที่จริงแลว หากจะวิเคราะหอยางรอบดาน ปญหาการขาดแคลนนํ้ ามิไดเกิด
จากการมีแหลงนํ้ าไมเพียงพอเทานั้น หากยังเปนเพราะนํ้ ากินนํ้ าใชมีราคาถูกเกินไป ซึ่งทํ าให 
ความตองการใชนํ้ ามีมากเกินกวาที่ควรอีกดวย รัฐบาลจึงควรหันมาแกปญหาดวยวิธีการ 
ทีน่ักเศรษฐศาสตร เรียกวา "การบริหารอุปสงค" (demand management) บาง การที่จะลดความ
ตองการในการใชนํ้ า จํ าเปนตองขึ้นราคานํ้ ากินนํ้ าใช ทั้งนํ้ าประปาและนํ้ าบาดาล แตนโยบาย 
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ดังกลาวนีท้ ําใหรัฐบาลสูญเสียคะแนนนิยมทางการเมือง ดวยเหตุนี้เอง รัฐบาลในอดีตจึงหลีกเลี่ยง
การแกปญหาดวยการปรับราคาเพื่อลดอุปสงค
           สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยเสนอแนะวา รัฐบาลควรขึ้นคานํ้ าประปา
จากอตัราถวัเฉลีย่ลูกบาศกเมตรละ 6.12 บาท เปน 9.00 บาทตอลูกบาศกเมตร ซึ่งจะทํ าใหอุปสงค
การใชนํ ้าลดลงประมาณ 23% เทียบเทากับนํ้ าประปา 147 ลานลูกบาศกเมตร ในการนี้การประปา
นครหลวงจะมรีายไดเพิ่มข้ึน 1,414 ลานบาท ซึ่งสามารถนํ าไปพัฒนาแหลงนํ้ าสํ ารองเพื่อใชผลิต
นํ ้าประปาตอไปได
           การทํ าใหนํ้ ากินนํ้ าใชมีราคาแพงขึ้น ไมเพียงแตจะชวยลดความตองการใชนํ้ า 
เทานั้น หากยังชวยใหประสิทธิภาพการใชนํ้ าเพิ่มข้ึนอีกดวย ทุกวันนี้เมื่อนํ้ ากินนํ้ าใชมีราคาถูก 
ประชาชนจะใชนํ้ าอยางฟุมเฟอย ดังเชนการเปดนํ้ าทิ้งไวโดยมิไดใชประโยชน
            จากการศึกษานโยบายการกํ าหนดอัตราคานํ้ าประปาของการประปานครหลวง  
ผมพบวา โครงสรางอัตราคานํ้ ามีความไมเหมาะสมบางประการ การประปานครหลวงเริ่มเก็บคา
นํ้ าในอัตรากาวหนาตั้งแตป 2515 เปนตนมา กลาวคือ ยิ่งใชนํ้ ามาก ยิ่งตองจายในอัตราสูง  
ในปจจุบันโครงสรางอัตราคานํ้ าที่มีลักษณะกาวหนาดังกลาวนี้บังคับเก็บจากเคหสถาน ธุรกิจ  
รัฐ วสิาหกจิ และหนวยราชการ แตสํ าหรับโรงงานอตุสาหกรรมแลว ความกาวหนาของโครงสราง
อัตราคานํ ้ามเีฉพาะปริมาณการใชนํ้ าไมเกิน 2,000 ลูกบาศกเมตร แตเมื่อปริมาณการใชนํ้ ามีมาก
กวา 2,000 ลูกบาศกเมตร โครงสรางอัตราคานํ้ ากลับมีลักษณะถดถอย (regressive rate) ดังจะ
เหน็ไดวา ปริมาณการใชนํ้ าระหวาง 201-2,000 ลูกบาศกเมตร ตองเสียคาใชในอัตรา 8.60 บาท
ตอลูกบาศกเมตร  แตปริมาณการใชนํ้ าระหวาง 2,001-4,000 ลูกบาศกเมตร เสียคานํ้ าในอัตรา 
8.40 บาทตอลูกบาศกเมตร ยิ่งใชนํ้ ามาก ยิ่งเสียคานํ้ าในอัตราตํ่ าลง ปริมาณการใชนํ้ าสวนที่เกิน 
50,000 ลูกบาศกเมตร เสียคานํ้ าเพียง 5.00 บาท ตอลูกบาศกเมตรเทานั้น โครงสรางอัตรา 
คานํ ้าประปาดงักลาวนี้จึงมุงใหประโยชนแกโรงงานอุตสาหกรรมขนาดใหญเปนสํ าคัญ
           การขาดแคลนนํ้ ากินนํ้ าใชกํ าลังเปนปญหาขั้นวิกฤติในทศวรรษนี้ รัฐบาลควรจะ
เตรียมการใหประชาชนพรอมที่จะเผชิญกับปญหาดังกลาวนี้เสียแตเนิ่นๆดวยการปลูกฝงให 
ประชาชนมีวินัยในการใชนํ้ า มรรควิธีในการสรางวินัยดังกลาวนี้วิธีหนึ่งก็โดยการปรับคานํ้ า 
ใหมรีาคาแพงขึน้ โครงสรางอัตราคานํ้ าประปาจะตองมีความกาวหนามากกวาปจจุบัน ทั้งนี้โดยไม
มีขอยกเวนสํ าหรับโรงงานอุตสาหกรรม ขณะเดียวกันก็ตองปรับคานํ้ าบาดาลใหอยูในระดับเดียว
กบันํ ้าประปา ในการนี้จักตองปรับคาธรรมเนียมนํ้ าบาดาล และตรวจสอบการใชนํ้ าบาดาลอยาง
เขมงวดมากกวาปจจุบัน
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วิวาทะวาดวยคาธรรมเนียม
การใชยานยนตบนทางหลวง4

           พ.อ. วินัย สมพงษ รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม สังกัดพรรคพลังธรรม 
มีนโยบายที่จะเลิกจัดเก็บคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง ทั้งสวนที่จัดเก็บอยูแลวและ
สวนที่กํ าลังจัดเก็บใหม (สยามโพสต ฉบับวนัที ่ 14 พฤศจิกายน 2535) ตอมาในชวงปลายเดือน
มกราคม 2536 สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมีบันทึกถึงสํ านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี แสดงความเห็นคัดคานขอดํ าริของรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
ดังกลาวนี้ (สยามโพสต ฉบับวันที่ 28 มกราคม 2536)

           และแลววิวาทะวาดวยการเก็บคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงก็อุบัติ
ข้ึน

           คาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง หรืออาจเรียกสั้นๆวา "คาผานทาง
หลวง" เร่ิมจัดเก็บเปนกิจจะลักษณะโดยอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติกํ าหนดคาธรรมเนียม
การใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน พ.ศ.2497 กฎหมายฉบับนี้แถลงเจตนารมณวา รัฐบาล
จํ าเปนตองสรางทางหลวงและสะพานเพิ่มข้ึน เพื่อความกาวหนาทางดานการคมนาคม แตงบ
ประมาณทีไ่ดรับไมพอเพียง จึงตองกูเงินมาใชเพื่อการนี้ ดังนั้น จึงจํ าเปนตองเก็บคาธรรมเนียม
ผานทางหลวงและสะพาน เพื่อนํ ามาชดใชเงินกูและบูรณะทางหลวงและสะพานดังกลาว

           นบัต้ังแต พ.ร.บ. กํ าหนดคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน 
พ.ศ. 2497 มผีลบังคบัใชเปนตนมา มีการเก็บคาผานทางหลวงจากการใชทางหลวงรวม 6 สาย  
แตยกเลกิการจดัเก็บไปแลว 3 สาย (รายละเอียดดูตารางที่ 1) คงยังจัดเก็บในทางหลวงอีก 3 สาย 
ไดแก

                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 5 กุมภาพันธ 2536
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           1.  ทางหลวงแผนดนิหมายเลข 32 สายบางปะอิน-อยุธยา-สิงหบุรี-ชัยนาท
           2.  ทางหลวงแผนดนิหมายเลข 14 สายบางนา-บางปะกง
           3.  ทางหลวงแผนดินหมายเลข 338 สายบางกอกนอย-นครชัยศรี
           ในยุครัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหเก็บคาผานทาง
หลวงเพิม่ข้ึนอกี 10 แหง จากการใชทางหลวงสายตางๆ 4 สาย ดังตอไปนี้ (สยามโพสต ฉบับวันที่ 
6 มกราคม 2536)
           1.  สายธนบุรี-ปากทอ      2 แหง
           2.  สายสระบุรี-นครราชสีมา 4 แหง
           3.  สายบางปะอิน-นครสวรรค 3 แหง
           4.  สายปนเกลา-นครชัยศรี   1 แหง

           พ.อ. วินัย  สมพงษ กลาวถงึนโยบายการเก็บคาผานทางหลวงเพิ่มข้ึนเสมือนหนึ่ง
วาเปนการประกอบอาชญากรรม โดยกลาววา รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมคนกอนเปนผู 
ส่ังการใหจดัเกบ็ ทัง้ๆที่กรมทางหลวงไมอยากจัดเก็บ `..เร่ืองนี้ตนมีหลักฐาน แตไมอยากจะเปดเผย
วาเปนใคร เพราะตนเขามาเพื่อสานงานเกา แตถาทํ าไวไมดี ตนก็ตองแกไข..' (แนวหนา 6 
มกราคม 2536) พ.อ.วินัยกลาวดวยวา การยกเลิกการเก็บคาผานทางหลวงครั้งนี้มิไดตองการ
แสวงหาคะแนนนิยมทางการเมืองแตประการใด

           รัฐมนตรวีาการกระทรวงคมนาคมแสดงความคิดเห็นวา คาผานทางหลวงควรจะ
เก็บเฉพาะการใชทางหลวงที่รัฐบาลใหสัมปทานแกเอกชนในการสราง หรือเก็บจากการใช 
ทางหลวงสายที่มีการแขงขันกับเสนทางอื่น และโดยเฉพาะอยางยิ่ง ไมควรเก็บจากการใชทาง
หลวงในเสนทางที่ประชาชนไมมีทางเลือกในการใชบริการ ทานรัฐมนตรีแสดงความปราดเปรื่อง
แหงปญญาวา บรรดาทางหลวงที่มีการจัดเก็บคาผานทางในปจจุบันลวนแลวแตไมสอดคลองกับ
หลกัเกณฑ 3 ประการที่กลาวขางตนนี้ ดังนั้น จึงควรยกเลิกการจัดเก็บเสีย

           รัฐมนตรวีาการกระทรวงคมนาคมกลาวถึงหลักเกณฑ 3 ประการเสมือนหนึ่งเปน 
หลักเกณฑสากลที่ใชในการจัดเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวง แตวิญูชนก็คงสามารถ 
พินิจพิเคราะหไดวา หลักเกณฑดังกลาวนี้หาไดเปนหลักเกณฑทางวิทยาศาสตรไม หากแตเปน
หลกัเกณฑทีแ่ฝงดวยดุลพินิจและคานิยมสวนบุคคลอยางสูง และแทที่จริงแลว หลักเกณฑที่ทาน
รัฐมนตรีกลาวอางหาไดเปนหลักเกณฑสากลแตประการใดไม หากจะยอมรับหลักเกณฑของ 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงคมนาคม ก็คงจักตองตอบคํ าถามพื้นฐานใหไดวา เหตุใดเมื่อเอกชนเปน 
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ผูลงทุนสรางทางหลวง จึงยินยอมใหเอกชนเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวงได แตเมื่อรัฐบาล
เปนผูลงทนุสรางกลับไมยินยอมใหรัฐบาลเปนผูเก็บคาผานทางหลวง

           การเกบ็คาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงเปนไปตามหลักการที่วา ผูที่ได
รับประโยชนจากบริการสาธารณะที่จัดสรรโดยรัฐบาลจักตองมีสวนรวมรับภาระรายจายในการ 
จัดสรรบริการสาธารณะนั้นๆ ผูที่ไดประโยชนมากควรจะตองรับภาระรายจายมากกวาผูที่ได
ประโยชนนอย หลักการดังกลาวนี้รูจักในหมูนักเศรษฐศาสตรการคลังในนาม The Benefit 
Principle of Taxation พ.ร.บ. ก ําหนดคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน พ.ศ. 
2497 รางขึน้บนพื้นฐานของหลักการดังกลาวนี้

           ขอพิจารณาเกี่ยวกับการจัดเก็บคาผานทางหลวงโดยพื้นฐานแลวเปนขอพิจารณา
เกีย่วกบัประเดน็ที่วา ใครควรเปนผูรับภาระรายจายในการสรางและบํ ารุงรักษาถนน หากรัฐบาล 
ตัดสนิใจไมจดัเก็บคาผานทางหลวงอีกตอไป การสรางและการบํ ารุงรักษาถนนและทางหลวก็ตอง
ใชเงินจากการเก็บภาษีอากรหรือจากเงินกู แตไมวากรณีจะเปนประการใด ประชาชนผูเสียภาษี
อากรจะเปนผูรับภาระการสรางและการบํ ารุงรักษาถนนและทางหลวงทั้งหมด ซึ่งยอมไมเปนธรรม
แกประชาชนที่มิไดประโยชนจากถนนและทางหลวงที่สรางขึ้น ในสภาวะที่รัฐบาลมีฐานะการคลัง
มัน่คง การเกบ็ภาษเีพือ่นํ ามาสรางและบํ ารุงรักษาถนนและทางหลวงอาจมิใชเร่ืองยาก แตในยาม
ที่ฐานะการคลังของรัฐบาลงอนแงน ขีดจํ ากัดทางดานการคลังจะเปนอุปสรรคในการพัฒนาถนน
และทางหลวงอยางสํ าคัญ การเก็บคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงจึงเปนหลักการ 
ที่เปนธรรม เพราะผูที่ไดรับประโยชนจากทางหลวงจะตองรับภาระรายจายในการสรางและบํ ารุง
รักษาทางหลวงโดยตรง นอกจากนี้ การเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวนี้ยังมีสวนชวยผอนคลาย 
ขีดจํ ากัดทางดานการคลังอีกดวย ทั้งนี้จักตองไมตองอยูในความประมาทวา ฐานะการคลังของ 
รัฐบาลจะมั่นคงตราบชั่วกัลปาวสาน

           ผูที่ตองการยกเลิกการจัดเก็บคาผานทางหลวงมักจะกลาวอางวา การเก็บคา
ธรรมเนียมดังกลาวนี้ทํ าใหประชาชนผูยากจนเดือดรอน แตขออางนี้หามีมูลแหงความเปนจริงไม  
ผูทีม่ฐีานะดพีอทีจ่ะเปนเจาของยานยนตนั้นมิอาจจัดอยูในกลุมคนจนได รัฐมนตรีวาการกระทรวง
คมนาคมกลาวอางอกีดวยวา การเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวง ทํ าใหราคาสินคาแพงขึ้น ทั้งนี้
โดยอางปากคํ าของบรรดาพอคานายทุนที่ใกลชิด ขอกลาวอางนี้มีขอพึงพิจารณาอยางนอย 2 
ประการ
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           ประการแรก หากรฐับาลไมเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวง รัฐบาลก็ตองหันไป 
พึง่พงิภาษีอากร โดยที่ภาษีสวนใหญเปนภาษีทางออม ซึ่งมีผลกระทบตอราคาสินคาไมแตกตาง
จากการเก็บคาธรรมเนียมมากนัก
           ประการที่สอง หากแมนวาการเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวงจะทํ าใหตนทุน
สินคาแพงขึ้น แตผลกระทบตอตนทุนการผลิตมีอยูนอยมากเมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา อัตรา 
คาธรรมเนยีมที่เรียกเก็บจากรถบรรทุกสินคาอยูในระดับต่ํ ามาก เพียง 3.00 - 10.00 บาทตอคันตอ
ดาน (ดูตารางที ่3) มหิน ําซํ้ าทางหลวงที่เรียกเก็บคาผานทางก็มีอยูเพียง 3 สายเทานั้น (ดูตารางที่ 
1)

           รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมใหเหตุผลในการเลิกเก็บคาธรรมเนียมในการใช
ทางหลวงอีกประการหนึ่งวา รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวนี้มีอยูเพียง 0.1% ของ 
งบประมาณกรมทางหลวง จึงเปนเรื่องที่กรมทางหลวงสามารถรับภาระได แทที่จริงแลว ภาระ 
ดังกลาวนี้หาใชภาระของกรมทางหลวงไม หากแตเปนภาระของประชาชนผูเสียภาษีอากร  
การเลิกจัดเก็บคาผานทางหลวงจึงมีผลเทากับวา กระทรวงคมนาคมไมตองการใหผูใชทางหลวง
รวมรับภาระรายจายโดยตรง การจายคาผานทางหลวงเปนการรับภาระรายจายอยางเปดเผย  
แตการน ําภาษอีากรมาสรางและบํ ารุงรักษาถนนเปนการรับภาระอยางแอบแฝง เพราะไมเพียงแต
มองไมเห็นตัวผูรับภาระที่ชัดเจนเทานั้น หากทวาผูรับภาระยังอาจไมรูตัววาตนมีสวนรวมรับภาระ
การสรางและบํ ารุงรักษาทางหลวงอีกดวย โดยที่ผูรับภาระบางคนไมไดประโยชนจากทางหลวง 
ทีส่รางขึ้น
           การที่กรมทางหลวงเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวงไดนอย เปนเพราะอัตรา 
คาธรรมเนยีมอยูในระดับต่ํ า (ดูตารางที่ 2 และ 3) มิหนํ าซํ้ าโครงสรางอัตราคาธรรมเนียมที่จัดเก็บ 
ในปจจุบันยังตํ่ ากวาเมื่อเร่ิมจัดเก็บในป 2497 อีกดวย การที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
คนกอนด ําริทีจ่ะจัดเก็บคาผานทางหลวงเพิ่มข้ึนก็ดี หรือปรับโครงสรางอัตราคาธรรมเนียมใหสูงขึ้น
กดี็ หาใชเปนการประกอบอาชญากรรมไม หากแตเปนการกระทํ าอันควรแกการสรรเสริญ เพราะ
เปนการผลักดันใหผูที่ไดประโยชนจากรัฐตองรวมรับภาระรายจายของรัฐเพิ่มข้ึน

           ผูมอํี านาจ หากถูกครอบงํ าดวยอวชิาและมิจฉาทิฐิ ยอมไรซึ่งพลังแหงธรรม และ
ราษฎรยอมเดือดรอน
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ตารางที่ 1
รายชือ่ทางหลวงทีม่ีการเก็บคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง

2497 - 2536 (ก.พ.)

รายชื่อทางหลวง ชวงเวลาการจัดเก็บคาธรรมเนียม เหตุผลในการยกเลิกการจัดเก็บ

1. ถนนสุขุมวิท
    ชวงบางปู-คลองดาน

1 ม.ค. 2498 ถึง 27 พ.ค. 2511 มีการเปดเสนทางสายใหม ทํ าให 
รายไดไมคุมคาใชจายในการจัดเก็บ

2. ถนนพหลโยธิน
    ชวงรังสิต-ประตูนํ้ าพระอินทร

29 เม.ย. 2501 ถึง 29 พ.ย. 2504 เนื่องจากมีการขยายถนน  ทํ  าให 
ประชาชนไมสะดวกในการใชถนน

3. ทางหลวงแผนดินหมายเลข
    121

1 พ.ย.2506  ถึง 13 ก.ค. 2507 เนื่องจากรัฐบาลเห็นวายังไมสมควร
เก็บ

4. ทางหลวงแผนดินหมายเลข 32
    สายบางปะอิน-อยุธยา-สิงหบุรี
    และชัยนาท

22 มิ.ย. 2515  ถึงปจจุบัน

5. ทางหลวงแผนดินหมายเลข 14
    สายบางนา-บางปะกง

11 มิ.ย. 2529  ถึงปจจุบัน

6. ทางหลวงแผนดินหมายเลข
    338 สายบางกอกนอย -
    นครชัยศรี

1 พ.ย. 2532  ถึงปจจุบัน

ที่มา รวบรวมจาก ราชกิจจานุเบกษา
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ตารางที่ 2
โครงสรางคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง

28 ธนัวาคม 2497 - 21 มิถุนายน 2515

    (บาทตอครั้ง)

ประเภทยานยนต คาธรรมเนียม

1.  รถจักรยานยนต  1.50
2.  รถยนตนั่ง   3.00
3.  รถยนตบรรทุก 15.00
4.  รถยนตบรรทุกคนโดยสาร 15.00
5.  รถแทรกเตอร 15.00
6.  รถพวงที่พวงกับรถนั่ง   3.00
7.  รถพวงที่พวงกับรถอื่น 15.00   (ตอ 1 เพลา)
8.  ยานยนตประเภทอื่น 15.00
9.  รถยนตบรรทุก 3 เพลาขึ้นไป 25.00
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ตารางที่ 3
โครงสรางคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง

22 มถินุายน 2515 – ปจจุบัน

(บาทตอครั้ง)

ประเภทยานยนต 22 มิ.ย. 2515-30 มี.ค. 2516 29 มี.ค. 2516 ถึงปจจุบัน

  1. รถจักรยานยนต   1.00   1.00
  2. รถยนตนั่ง   3.00   3.00
  3. รถยนตบรรทุก 2 เพลา
      3.1 นํ้ าหนักรถไมเกิน 2,000 กก.   3.00   3.00
      3.2 นํ้ าหนักรถเกิน 2,000 กก. 10.00   8.00
  4. รถยนตบรรทุก 3 เพลาขึ้นไป 15.00 10.00
  5. รถยนตบรรทุกคนโดยสาร 2 เพลา
      5.1 นํ้ าหนักรถไมเกิน 2,000 กก.   3.00   3.00
      5.2 นํ้ าหนักรถเกิน 2,000 กก. 10.00   8.00
  6. รถยนตบรรทุกคนโดยสาร 3 เพลา 15.00 10.00
  7. รถแทรกเตอร 10.00 10.00
  8. รถพวงที่พวงกับรถนั่ง   3.00   3.00
  9. รถพวงที่พวงกับรถอื่น 10.00 ตอหนึ่งเพลา 5.00 ตอหนึ่งเพลา
10. ยานยนตประเภทอื่น 10.00 10.00
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