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นโยบายเศรษฐกิจรัฐบาลชาติชาย 2
: ไมมีอะไรในกอไผ1

           เพื่อนรวมงานของผมหลายคนชื่นชมกับคํ าแถลงนโยบายของพลเอกชาติชาย  
ชณุหะวณั เมือ่วนัที ่ 9 มกราคม 2534 ที่ผานมานี้ เพราะเปนนโยบายที่ครอบคลุมประเด็นปญหา
ทางสงัคม เศรษฐกจิ และการเมืองอยางคอนขางรอบดาน แตผมไมสูเห็นดวยกับความเห็นเชนนี้
           ผมไดติดตามศึกษานโยบายของรัฐบาลชุดตางๆนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา เปน
เวลานานพอสมควร และผมไดขอสรุปสํ าคัญวา ไมมีมุสาวาทะทางการเมืองใดๆที่เลวรายไปกวา
มสุาวาทะในการแถลงนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้ปรากฏวา นโยบายที่รัฐบาลชุดตางๆแถลงมีเพียง
สวนนอยเทานั้นที่นํ ามาดํ าเนินการในทางปฏิบัติ
            ดวยเหตุที่รัฐบาลไทยมีแนวโนมที่จะแถลงนโยบายในสิ่งที่ตนเองมิไดต้ังใจหรือ 
มิไดมีความจริงใจในการดํ าเนินการ ดังนั้น เราจึงตองแยกแยะระหวางนโยบายที่แทจริงกับ
นโยบายที่แถลง
           ในขณะทีรั่ฐบาลชาติชาย 2 มีอายุในการบริหารราชการแผนดินเหลือเพียง 1 ป 7 
เดือน แตนโยบายที่แถลงหลายตอหลายเรื่องเปนนโยบายระยะยาว ดังเชน การปฏิรูประบบ 
ราชการและการกระจายอํ านาจการปกครองสูทองถิ่น ซึ่งไมสามารถจะดํ าเนินการใหแลวเสร็จ 
ภายในชวงเวลา 19 เดอืน นโยบายเหลานี้จึงเปนเพียงมุสาวาทะทางการเมืองเทานั้น เพราะตลอด
ชวงเวลากวา 2 ปของรัฐบาลชาติชาย 1 ก็หาไดมีการเคลื่อนไหวในเรื่องเหลานี้ไม
            แมวาคํ าแถลงนโยบายของรัฐบาลชาติชาย 2 จะครอบคลุมคอนขางรอบดาน  
แตนโยบายหลายตอหลายนโยบายมีความขัดแยงกันในตัวของมันเอง โดยที่นโยบายที่แถลงนี้หา
ไดจัดลํ าดับความสํ าคัญของนโยบายใหเดนชัดวา หากมีความขัดแยงระหวางนโยบาย รัฐบาล 
จกัเลอืก นโยบายใดกอน นโยบายใดหลัง

           ขอที่นาสังเกตก็คือ การขาดฐานปญญาของพรรคการเมืองที่รวมรัฐบาล ทํ าให
การรางนโยบายของรัฐบาลครั้งนี้ยังคงตองพึ่งพิงกลุมขุนนางนักวิชาการในระบบราชการ แมวา

                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง ผูจัดการรายวัน   ฉบับวันศุกรที่ 11 มกราคม 2534
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อํ านาจในการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจจะคอย ๆ หลุดลอยจากกลุมอํ ามาตยาธิปไตย 
นบัต้ังแต ป 2516 เปนตนมา โดยที่กลุมพอคานายทุนมีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น แตชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มาจากกระบวนการเลือกตั้งยังคงตองพึ่ง 
ขุนนางนกัวชิาการในการรางนโยบายเพื่อขายในตลาดการเมือง ชนชั้นปกครองไทยที่อยูนอกระบบ
ราชการยงัขาดฐานปญญาในการรางนโยบายเพื่อการนี้ ดวยเหตุดังนั้น เราจึงไดเห็นวา เลขาธิการ
สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเขาไปมีบทบาทอยางสํ าคัญใน
การรางนโยบายที่รัฐบาลแถลงครั้งนี้ และมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่จะพบวา แนวนโยบาย
เศรษฐกจิสํ าคัญที่อยูในรางแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535-2539) ไดถูกยัดใสเขาไปในคํ าแถลง
นโยบาย ของรัฐบาลชาติชาย 2
            ในขณะที่กลุ มอํ ามาตยาธิปไตยยังคงสามารถธํ ารงไวซึ่งบทบาทในการราง
นโยบาย เพือ่ขายในตลาดการเมือง แตการณกลับปรากฏวา พรรคการเมืองที่รวมรัฐบาล ยกเวน
พรรคชาตไิทย เกอืบจะไมมีสวนรวมในกระบวนการรางนโยบายดังกลาวนี้เลย ผูนํ าพรรคเอกภาพ
หลายตอหลายคนเรียกรองใหพรรคประชุมพิจารณาทบทวนบทบาท เพราะแนวนโยบายสํ าคัญ
ของพรรคไมปรากฏในคํ าแถลงนโยบายของรัฐบาล การจัดตั้งรัฐบาลผสมในประเทศไทยมิไดเกิด
จากการรวมพรรคการเมืองที่มีอุดมการหรือแนวนโยบายแนวทางเดียวกัน หากแตเปนการรวมตัว
กนับนพืน้ฐานของผลประโยชนทางการเมืองและเศรษฐกิจของพรรคเปนสํ าคัญ
           การแถลงนโยบายของรัฐบาลในรัฐสภามีสภาพเสมือนหนึ่งการขายนโยบาย 
ในตลาดการเมือง โดยที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในฐานะตัวแทนประชาชนทํ าหนาที่เปนผูซื้อ  
รัฐบาลที่ไมสามารถขายนโยบายไดก็ตองพนจากอํ านาจหนาที่ไป แตนโยบายที่จะขายในตลาด
การเมืองไดนั้นจํ าเปนตองสนองความตองการของผูซื้อได ในเมื่อความตองการของผูบริโภคมีอยู
อยางหลากหลายนโยบายที่เสนอขายก็ตองมีลักษณะหลากหลายดวย ดังนั้น จึงมิใชเร่ือง 
นาประหลาดใจที่พบวา นโยบายของรัฐบาลชาติชาย 2 เนนทั้งการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  
การพัฒนาอตุสาหกรรม การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการกระจายรายได โดยไมใสใจวา
เปาหมายทางเศรษฐกิจเหลานี้ขัดกันเองหรือไม เพราะในการที่จะมีความเขาใจประเด็นนี้จํ าตองมี
ความรูทางเศรษฐศาสตรระดับหนึ่ง ในเมื่อประชาชนสวนใหญขาดความรูความเขาใจในเรื่องนี้  
รัฐบาลจงึถอืเอาการแถลงนโยบายเปนกระบวนการในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง
           การแถลงนโยบายของรัฐบาลในอีกดานหนึ่งนั้น มีสภาพเสมือนหนึ่งการให
สัญญาประชาคม รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยจักตองปฏิบัติตามสัญญาประชาคม มิฉะนั้น 
อาจถูกราษฎรลงโทษทางการเมืองในการเลือกตั้งครั้งตอไป ผู นํ าทางการเมืองในประเทศ
ประชาธิปไตยทั้งหลายจึงพิถีพิถันในการแถลงนโยบายและระมัดระวังในการใหสัญญาประชาคม 
แตในกรณขีองไทยหาไดเปนเชนนั้นไม เหตุผลสํ าคัญสวนหนึ่งเปนเพราะระบอบประชาธิปไตยของ
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ไทยลมลุกคลุกคลานและมีอายุส้ันเกินกวาที่ราษฎรจะปฎิบัติการลงโทษทางการเมืองแกผูนํ าทาง
การเมืองได อีกสวนหนึ่งเปนเพราะขาวสารขอมูลเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายเปนขาวสารขอมูล 
ทีไ่มสมบรูณและไมแพรหลาย ดวยเหตุนี้เอง ผูนํ าทางการเมืองที่โกหกหลอกลวงราษฎรจึงยังทรง
อํ านาจทางการเมืองอยูได
           ผมไดขอสรุปมาเปนเวลาชานานแลววา คํ าแถลงนโยบายของรัฐบาลมิใชเอกสาร
ทีม่คีาควรแกการสนใจมากนัก เพราะเปนเอกสารที่อุดมดวยมุสาวาทะ ประโยชนประการเดียวที่
เอกสารประเภทนีม้อียูก็คือ การเปนพยานเอกสารที่บงชี้ถึงความเปนชาญฉลาดในการโกหกที่แตก
ตางกันของรัฐบาลชุดตาง ๆ
           ดวยเหตทุีผ่มมมีจิฉาทิฐิดังกลาวนี้เอง ผมจึงไมเชื่อวา รัฐบาลจะดํ าเนินนโยบาย 
การกระจายรายไดดังที่ใหสัญญาประชาคมไว แตผมเชื่อวา การเรงพัฒนาอตุสาหกรรมยังคงเปน 
เปาหมายหลักของรัฐบาลชุดนี้ คํ าแถลงนโยบายไดแสดงความมุงมั่นที่จะใหสังคมเศรษฐกิจไทย
เปน `ฐานเศรษฐกิจดานหนา' ของภูมิภาคอาเซียตะวันออกเฉียงใต ยุทธศาสตรการพัฒนา
เศรษฐกิจของรัฐบาลชาติชาย 2 จึงเปนยทุธศาสตรเดียวกับที่มีมาตั้งแตป 2504 นั่นก็คือ การมุง
พัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อใหสังคมเศรษฐกิจไทยสามารถไลกวดกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหมในอา
เซีย (Asian NICs) ไดทนั โดยทีใ่นขณะเดียวกันก็หนีหางจากประเทศที่กํ าลังวิ่งตามหลังมา ดังเชน
ฟลิปปนส อินโดนเีซยี ศรีลังกา บังคลาเทศ ฯลฯ ความเชื่อของผมดังกลาวนี้เกิดจากการเฝาสังเกต
พฤตกิรรมของรัฐบาลชาติชาย 1 และการศึกษาแนวความคิดของกลุมคนที่แวดลอมนายกรัฐมนตรี 
แตทีสํ่ าคญัเหนือส่ิงอื่นใด กลุมผลประโยชนที่เปนฐานเศรษฐกิจสํ าคัญของรัฐบาลก็คือ กลุมพอคา 
นายทุน แรงผลักดันที่จะใหรัฐบาลเนนเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
อุตสาหกรรม จึงเปนแรงผลักดันที่ทรงประสิทธิผล

           แตเมื่อพิจารณาถึงความเปนจริงของสังคมเศรษฐกิจไทยและสังคมทุนนิยมโลก
แลว ผมเชือ่วา ในชวงเวลา 19 เดือนขางหนานี้ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจะกลายเปน
เปาหมายหลกัในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ ภาวะจํ ายอมจักทํ าใหรัฐบาลชาติชาย 2 จํ าตอง
ดํ าเนินการแกปญหาเงินตึง ปญหาเงินเฟอ ปญหาการขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัด  
และปญหาชองวางระหวางการออมกับการลงทุน หากวิกฤติการณในตะวันออกกลางยิ่งยืดเยื้อ
และรุนแรงมากเพียงใด รัฐบาลชาติชาย 2 ก็ยิ่งจะตองใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษา 
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจมากเพียงนั้น
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รัฐบาลชาติชายกับงบประมาณแผนดิน 25352

         สภานิติบัญญัติแหงชาติไดผานรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป 
งบประมาณ 2535 เมื่อวันศุกรที่ 20 กันยายน 2534 งบประมาณแผนดินปใหมนี้มีวงเงิน 460,000 
ลานบาท เพิ่มจากปงบประมาณ 2534 ประมาณ 18.8%
         เปาหมายหลักของนโยบายงบประมาณประจํ าป 2535 ก็คือ การรักษา 
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้เพราะเหตุวา รัฐบาลกังวลเกี่ยวกับปญหาการขาดดุลบัญชี 
เดินสะพัดอยางมาก ในป 2533 สวนขาดดุลของบัญชีเดินสะพัดสูงถึง 8.6% ของผลิตภัณฑ 
มวลรวมภายในประเทศ ซึ่งเปนการขาดดุลที่สูงมาก การใชจายอยางเกินตัวในระบบเศรษฐกิจ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในภาคเอกชน นับเปนสาเหตุสํ าคัญของปรากฏการณดังกลาวนี้ เงินออม 
ในระบบเศรษฐกิจมีไมเพียงพอที่จะสนองตอบความตองการในการลงทุน ยังผลใหตองยืมเงินกู
จากตางประเทศ  โดยที่เงินกูจากตางประเทศของภาคเอกชนเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว
         ดวยเปาประสงคที่จะแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและปญหาชองวาง
ระหวางการลงทนุกับการออม (investment-saving gap) นี้เอง ทํ าใหรัฐบาลเลือกดํ าเนินนโยบาย
งบประมาณสมดุล (balance budget) เปนปที่สองติดตอจากปงบประมาณ 2534 โดยที่มีวงเงิน
งบประมาณเพิ่มข้ึนในอัตราใกลเคียงกับอัตราการจํ าเริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจ อันเปนเหตุให
อัตราสวนระหวางรายจายรัฐบาลกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศในปงบประมาณ 2535  
ตกประมาณ 16.7% เทียบกับ 16.1% ในปงบประมาณ 2534 แสดงใหเห็นวารัฐบาลมิไดดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณในเชิงรุก
         รัฐบาลเสนอประมาณการวา จะหารายไดจากการเก็บภาษีอากรในปงบประมาณ
ใหมนี ้ 416,308.4 ลานบาท และรายไดอ่ืนๆอีก 44,091.6 ลานบาท แตประมาณการรายได 
ดังกลาวนี้คํ านวณขึ้นในขณะที่ยังมีสงครามในตะวันออกกลาง จึงเปนประมาณการที่ต่ํ ากวา 
ความเปนจริงมาก เพราะไมเพียงแตสงครามในตะวันออกกลางจะยุติไดรวดเร็วกวาที่คาดมาก 
เทานั้น หากทวาภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจยังมิไดมีมากเทาที่คาดอีกดวย ดังนั้น จึงปรากฏวา 
รายไดจริงที่รัฐบาลหาไดในปงบประมาณ 2534 ก็อยูในระดับใกลเคียงกับประมาณการรายไดในป
งบประมาณ 2535 เสียแลว ดวยเหตุนี้จึงไมมีขอกังขาเลยวา รายไดจริงในปงบประมาณ 2535  

                                                          
2ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 4 ตุลาคม  2534
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จักตองสูงกวาประมาณการอยางแนนอน ในขณะที่รายจายจริงตํ่ ากวางบประมาณรายจายตาม
ปกตวิสัิย ผลสุทธิก็คือ จะเกิดสวนเกินดุลของงบประมาณ (budget surplus) ซึ่งปรากฏติดตอมา
ต้ังแตปงบประมาณ 2531 ดังนั้น แมงบประมาณแผนดินป 2535 จะเปนงบประมาณสมดุล  
แตสภาวการณทางเศรษฐกิจที่เปนจริงจะทํ าใหกลายเปนงบประมาณเกินดุลในที่สุด
         แมวางบประมาณแผนดินป 2535 จะเปนงบประมาณสมดุลดุจดังปงบประมาณ 
2534 แตกม็คีวามแตกตางในดานนโยบายหนี้สาธารณะในปงบประมาณ 2534 แมรัฐบาลไมมี
ความจ ําเปนตองกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ เนื่องจากมีรายไดพอเพียงแกการใชจาย แตก็มี
การกูเงนิเพือ่รักษาแหลงเงินกู อยางไรก็ตาม ในชวงปลายปงบประมาณ 2534 รัฐบาลไดแปลง
พันธบตัรรัฐบาลใหเปนพนัธบตัรรัฐวสิาหกิจ (debt swaps) เพื่อใหรัฐวิสาหกิจเปนผูกูแทนรัฐบาล 
ซึ่งหมดความจํ าเปนในการใชเงินกูภายในประเทศ แหลงขาวในกระทรวงการคลังกลาววา ในป 
งบประมาณ 2535 นี้ รัฐบาลจะยุติการกอหนี้สาธารณะภายในประเทศโดยสิ้นเชิง
         การฟนตัวจากภาวะเศรษฐกิจถดถอยของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลายป 
2529 และการขยายตัวทางเศรษฐกิจของสังคมทุนนิยมโลกอยางนาพึงพอใจจนถึงกลางป 2533 
ยงัผลใหระบบเศรษฐกิจไทยเจริญเติบโตในอัตราถัวเฉลี่ยปละ 11% ระหวางป 2530-2533 อัตรา
การเตบิโตทางเศรษฐกิจที่สูงเปนประวัติการณนี้ ทํ าใหรายไดจากการเก็บภาษีเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว 
ในขณะที่นโยบายรายจายของรัฐบาลยังคงดํ าเนินในแนวทางอนุรักษนิยมในระหวางปงบประมาณ 
2530-2531 ทัง้นีเ้นือ่งจากไดรับบทเรียนจากวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 มาแลว 
ผลทีเ่กดิขึน้กคื็อ รัฐบาลเริ่มมีสวนเกินดุลของงบประมาณในปงบประมาณ 2531 จํ านวน 5,382 
ลานบาท สวนเกินดุลของงบประมาณนี้เพิ่มเปน 79,397 ลานบาทในปงบประมาณ 2533 และ 
คาดวาจะอยูในระดับ 100,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2534  การที่รัฐบาลมีงบประมาณ 
เกนิดลุจ ํานวนมากติดตอกันมาตั้งแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา ยังผลใหเงินคงคลังเพิ่มข้ึน
อยางรวดเรว็ ปริมาณเงินคงคลังซึ่งอยูในระดับ 10,000-12,000 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 
2528-2530 เพิม่เปน 21,300 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2531 และ 132,679 ลานบาท  
เมือ่ส้ินปงบประมาณ 2533 ทั้งนี้คาดกันวา ปริมาณเงินคงคลังจะอยูในระดับ 200,000 ลานบาท 
เมือ่ส้ินปงบประมาณ 2534 (30 กันยายน 2534)
         ทั้งๆที่รัฐบาลสะสมเงินคงคลังไวเปนจํ านวนมากเชนนี้ แตรัฐบาลก็หาไดดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณในเชิงรุกแตประการใดไม นโยบายงบประมาณยังคงอยูในแนวทางอนุรักษ
นิยมอยางมั่นคง ทั้งนี้เพื่อมิใหภาครัฐบาลมีบทบาทในการซํ้ าเติมปญหาการขาดดุลบัญชี 
เดนิสะพดั และปญหาชองวางระหวางการลงทุนกับการออมนั่นเอง การที่รายไดของรัฐบาลขยาย
ตัวในอัตราสูง ประกอบกับการดํ าเนินนโยบายงบประมาณในแนวทางอนุรักษนิยม ทํ าใหรัฐบาล
อยูในวสัิยทีจ่ะปฏิรูป ระบบภาษีอากรได โดยไมตองกังวลกับปญหาการปดหีบงบประมาณแมแต
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นอย รัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ ไดเดินเครื่องอยางคอนขางเต็มที่ในการปฏิรูประบบภาษีอากร 
ทัง้นีไ้มเพยีงแตการผลักดันใหมีการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มทดแทนภาษีการคาเทานั้น หากยังมีการ
ปรับโครงสรางภาษีเงินไดเพื่อใหสอดคลองกับความเปนจริงในระบบเศรษฐกิจ และการปรับ 
โครงสรางภาษีศุลกากรเพื่อลดการปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศอีกดวย
        ในวงวชิาการ ดูเหมือนจะเปนที่ยอมรับเกือบโดยทั่วไปวา งบประมาณแผนดินป 
2535 นี้ นํ าเสนอนโยบายงบประมาณอยางชัดเจน และมีการจัดสรรงบประมาณเพื่อแกปญหา
เฉพาะดานอยางเดนชัด ทั้งในดานการชวยเหลือเกษตรกรและการพัฒนาชนบท การพัฒนาเมือง
และวิสาหกิจพื้นฐานการอนุรักษฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และการพัฒนาสังคม
และคุณภาพชีวิต แมวางบประมาณที่จัดสรรเพื่อเปาประสงคเหลานี้จะมีถึงหนึ่งในสามของ 
งบประมาณทั้งหมด แตงบประมาณสวนใหญเปนเพียงการนํ าโครงการและแผนงานที่มีอยูเดิม 
มาจัดหมวดหมูใหมเทานั้น หากหักงบประมาณสวนนี้ไป งบประมาณที่จัดสรรเพิ่มเติมเพื่อแก
ปญหาเฉพาะดานเหลานี้นับวามีไมมากนัก นอกจากนี้ รัฐบาลยังมิไดทุมเททรัพยากรของแผนดิน
ในการพฒันาชนบทและการแกปญหาความยากจนเทาที่ควร ซึ่งมิไดเปนไปตามนโยบายที่รัฐบาล
แถลงเมื่อคราวจัดตั้งรัฐบาล
         แทที่จริงแลว งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2535 นี้จัดทํ าขึ้น 
ในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั เกือบทั้งหมด เมื่อเกิดรัฐประหารในเดือนกุมภาพันธ 2534 
นัน้ การจดัท ํางบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2535 เกือบเสร็จเรียบรอยแลว รัฐบาลนาย
อานันท ปนยารชนุ เพยีงแตเพิม่เตมิแนวนโยบายปลีกยอยเพียงบางเรื่องเทานั้น ดังนั้น ความดีของ
งบประมาณฉบบันี ้หากมีอยูบาง สวนหนึ่งควรที่จะยกเปนเกียรติประวัติของรัฐบาลชาติชาย
         แมวารัฐบาลชาติชายไดแสดงความลังเลใจในการปฏิรูประบบภาษีอากร โดย
เฉพาะอยางยิ่งในการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในยุคที่นายบรรหาร ศิลปอาชา ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลัง สวนหนึ่งอาจเปนเพราะเกรงวาจะกระทบกระเทือนผลประโยชนของพอคา
นายทนุ ซึง่เปนฐานคะแนนทางการเมือง แตรัฐบาลชาติชายดูเหมือนจะแสดงความมุงมั่นในการ
ปฏิรูประบบการงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการกระจายอํ านาจทางการคลังออกจาก 
สวนกลาง (fiscal decentralization) ทั้งนี้ไมเพียงแตจะมีดํ าริในการกระจายอํ านาจการจัดซื้อ 
ออกจากสวนกลางเทานั้น หากยังมีนโยบายในการจัดสรรงบพัฒนาภูมิภาคประมาณ 5% ของ 
งบประมาณทัง้หมด ซึ่งตกประมาณ 20,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2535 อีกดวย (The 
National  และ  Bangkok Post ฉบับวันที่ 31 มกราคม 2534)
         แมวารัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ จะเดินเครื่องในการปฏิรูประบบภาษีอากร 
อยางคอนขางเต็มที่ แตการปฏิรูประบบการงบประมาณกลับเปนไปอยางเชื่องชา แมจะปรากฏ 
งบพฒันาภมูภิาค 6,000 ลานบาทในงบประมาณแผนดิน 2535 แตทวางบประมาณดังกลาวนี้ 
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ไมเพยีงแตจะตํ ่ากวาเปาหมาย 20,000 ลานบาทที่กํ าหนดไวในยุครัฐบาลชาติชายเทานั้น หากทวา
กระบวนการในการจัดสรรและใชงบพัฒนาภูมิภาคยังแตกตางไปจากเจตนารมณด้ังเดิมอีกดวย 
เพราะเจตนารมณด้ังเดิมของรัฐบาลชาติชายตองการใหประชาชนในแตละทองถิ่นมีสวนรวม 
ในการตดัสนิใจเกี่ยวกับการจัดสรรและการใชงบพัฒนาภูมิภาค แตรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน 
กลับยกอํ านาจในการนี้ใหแกผูวาราชการจังหวัด โดยที่อํ านาจในการจัดสรรและใชงบพัฒนา 
ภูมภิาครวมศูนยอยูที่กระทรวงมหาดไทย
         ความลาชาในการกระจายอํ านาจทางการคลังออกจากสวนกลาง ในสวนหนึ่ง 
หาใชความผิดของรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุนไม หากแตเปนความผิดของผูนํ าฝายทหาร 
ทีโ่คนลมระบอบประชาธิปไตย ตลอดชวงเวลานับต้ังแตวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 เปนตนมา  
พลังอํ ามาตยาธิปไตยพยายามรวบอํ านาจกลับสูระบบราชการ ดวยการเพิ่มพูนอํ านาจของผูวา 
ราชการจงัหวดั และการลมลางระบบการเลือกตั้งกํ านันผูใหญบาน ตลอดจนการรางรัฐธรรมนูญ 
ทีม่เีนือ้หาสาระในการทํ าลาย พลังนอกระบบราชการ
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นโยบายการคลัง รัฐบาลอานันท 23

           แนวนโยบายการคลังของรัฐบาลอานันท 2 กํ าลังเปนประเด็นการวิวาทะในหมู 
นักเศรษฐศาสตรผูมีหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เหตุการณพฤษภาทมิฬซึ่งทํ าลาย 
ภาพลกัษณของประเทศไทยในสังคมโลกอยางมหันต มีผลกระทบอยางสํ าคัญตออุตสาหกรรมการ 
ทองเที่ยวและธุรกิจตอเนื่อง และตอการตัดสินใจในการลงทุนทั้งของนายทุนไทยและนายทุน 
ตางดาว แตการที่นายอานันท ปนยารชนุไดรับโปรดเกลาฯแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 
มถินุายน 2535 และตอมามีการจัดตั้งรัฐบาลอานันท 2 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน ศกเดียวกันนั้นได
ชวยจุดประกายแหงความหวังวา สถานการณทางเศรษฐกิจจะเลวรายลงไมมากนัก แมวา
ประมาณการเกี่ยวกับการเติบโตของระบบเศรษฐกิจจะถูกปรับต่ํ าลงมา แตตัวเลขประมาณการ
ใหมยงัคงอยูในระดับ 7% หรือใกลเคียงกัน

           นักเศรษฐศาสตรฝายหนึ่งตองการใหรัฐบาลอัดฉีดเงินเขาสู ระบบเศรษฐกิจ 
เพือ่เรงเราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ นักเศรษฐศาสตรฝายนี้คาดการณวา เหตุการณพฤษภา
ทมฬิจักทํ าใหการลงทุนของเอกชนลดลงจากระดับที่ควรจะเปน หากปราศจากเหตุการณดังกลาว
นี ้ รัฐบาลจงึควรเขาไปประคับประคองใหระบบเศรษฐกิจรุดหนาตอไป ดวยการที่รัฐบาลเพิ่มการใช
จายเพื่อทดแทนการลงทุนของเอกชนที่สูญหายไป นักเศรษฐศาสตรฝายนี้อาศัยการวิเคราะหและ
มุมมองแบบเคนส (Keynesian economics)

           นักเศรษฐศาสตรอีกฝายหนึ่งมีความเห็นวา ระบบเศรษฐกิจไทยยังมิไดตกอยูใน
ภาวะถดถอย (economic recession) เหตุการณพฤษภาทมฬิเพียงแตทํ าใหการเติบโตของระบบ   
เศรษฐกจิเชือ่งชาลงเล็กนอย เกียรติภูมิและความนาเชื่อถือของรัฐบาลอานันท 2 ไดชวยเหนี่ยวรั้ง 
มิใหระบบเศรษฐกิจไทยทรุดตํ่ าลงมากไปกวานี้ นักเศรษฐศาสตรฝายนี้ไมเห็นดวยกับนโยบาย 
การคลังแบบเจาบุญทุม เพราะไมเพียงแตจะไมจํ าเปนตองดํ าเนินนโยบายการคลังลักษณะนี้ 
เทานั้น หากทวานโยบายดังกลาวยังกอผลเสียทางเศรษฐกิจดานอื่นๆอีกดวย นักเศรษฐศาสตร

                                                          
3ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 19 มิถุนายน 2535
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ฝายนี้ตองการใหรัฐบาลทุมทรัพยากรไปในการฟนฟูอุตสาหกรรมการทองเที่ยวและการสราง
บรรยากาศการ ลงทุนใหดีดังเดิม

           ผมคอนขางเห็นดวยกับทัศนะของนักเศรษฐศาสตรกลุมหลัง ในฐานะนักศึกษา
ประวติัศาสตรเศรษฐกิจ ผมยังจํ าไดดีวา การใชนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมในยุครัฐบาลเปรม 
1 ไดมีสวนสํ าคัญในการกอใหเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังอยางรุนแรงในระหวางป 2523-2525  
จนตองมีการปรับเปลี่ยนนโยบายการคลังชนิดหนามือเปนหลังมือ จากนโยบายการคลังแบบ 
เจาบญุทุมมาเปนนโยบายการคลังแบบกระยาจก นับต้ังแตปงบประมาณ 2525 เปนตนมา รัฐบาล
ไดเสนอนโยบายงบประมาณชนิดมุงรัดเข็มขัด โดยอัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายอยูใน
ระดบัต่ํ ากวาปละ 10%  งบประมาณที่ไดรับจัดสรรเพิ่มข้ึนเพียงพอที่จะใชจายเพิ่มตามราคาสินคา
และบริการที่สูงขึ้นเทานั้น หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ นโยบายงบประมาณที่รัฐบาลเลือกใชเปน
นโยบายที่อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณที่แทจริงเทากับศูนย (zero-growth budget)  
งบประมาณรายจายที่แทจริง (real government expenditure) คงอยูในระดับเดิม ในบางป อัตรา
การเพิม่ข้ึนของงบประมาณรายจายตํ่ ากวาอัตราเงินเฟอเสียดวยซํ้ า

           นโยบายการคลังแบบกระยาจกมิไดปรากฏเฉพาะแตการรัดเข็มขัดงบประมาณ 
ประจํ าปเทานั้น หากทวายังมีการตัดทอนงบประมาณรายจายกลางปอีกดวย นโยบายการคลัง
แบบกระยาจกไดดํ าเนินสืบเนื่องมาตั้งแตปงบประมาณ 2525 มาจนถึงปงบประมาณ 2531 ทั้งๆที่
ระบบทนุนยิมโลกไดฟนตัวจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจอยางชัดเจนตั้งแตปลายป 2529  แต
การปรบัตัวทางดานนโยบายงบประมาณกลับเปนไปอยางเชื่องชา ทั้งนี้เนื่องจากผูบริหารนโยบาย
การคลงัยงัไมแนใจวา การฟนตัวของระบบทุนนิยมโลกในขณะนั้นเปนปรากฏการณถาวร หรือเปน
เพียงปรากฏการณชั่วคราว กวาที่นโยบายงบประมาณจะมีสวนชวยเกื้อหนุนการเติบโตทาง
เศรษฐกจิ กล็วงเลยเขาสูปงบประมาณ 2532 และนับต้ังแตนั้นเปนตนมา งบประมาณรายจายของ
รัฐบาลเพิม่ข้ึนมากกวาปละ 15% โดยที่อัตราการเพิ่มจะสูงสุดในปงบประมาณ 2536 ซึ่งเทากับ 
19.5% (ดูตารางที่ 1)

           แมวารัฐบาลจะมีเงินคงคลังนับแสนลานบาทและอยูในฐานะที่จะดํ าเนินนโยบาย
การคลงัแบบเจาบุญทุมได เพราะสภาพการณแตกตางจากชวงป 2523-2525 เปนอันมาก แตการ
ปรับเปลีย่นนโยบายภาษีอากรในยุครัฐบาลอานันท 1 (มีนาคม 2534 - เมษายน 2535) โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มแทนภาษีการคา และการลดอากรขาเขาเพื่อลดการปกปอง 
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อุตสาหกรรม ยอมมีผลกระทบตอรายไดและกระแสการนํ าเงินสงคลัง การดํ าเนินนโยบายการคลัง
ในแนวอนรัุกษนิยม จึงยังเปนเรื่องที่พึงสนับสนุน

           นอกเหนือไปจากประเด็นปญหาความไมแนนอนของรายไดรัฐบาลแลว ปญหา 
การขาดดุลบัญชีเดินสะพัดก็เปนอีกประเด็นหนึ่งที่รัฐบาลจํ าตองใหความสํ าคัญในการแกไข ในป 
2533 และ 2534 สวนขาดดุลของบัญชีเดินสะพัดสูงถึง 8.9% และ 8.5% ของ GDP ตามลํ าดับ 
โดยทีค่าดกนัวา สวนขาดดุลนี้จะยังคงสูงถึง 7-8% ในป 2535 นี้ (ดูตารางที่ 2) แสดงใหเห็นวา 
การออมภายในประเทศที่ไมเพียงพอที่จะสนองตอบความตองการลงทุนภายในประเทศ นับต้ังแต
ป 2531 เปนตนมา ปญหาการขาดแคลนเงินออมมิไดเกิดจากการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาล
อีกตอไป ดังจะเห็นไดวา ดุลเงินสดของรัฐบาลมีสวนเกินดุล (ดูตารางที่ 2) รายไดจริงของรัฐบาล
ทวมรายจายจริง ยังผลใหเงินคงคลังซึ่งเคยอยูในระดับ 10,000-12,000 ลานบาท เพิ่มเปน 
132,679 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 2533

           ผลการศึกษานโยบายการคลังของรัฐบาลไทยในอดีตพบวา การดํ าเนินนโยบาย 
การคลังแบบเจาบุญทุม โดยใหงบประมาณรายจายเพิ่มในอัตราสูงและมีสวนขาดดุลของงบ
ประมาณจํ านวนมาก จะมีผลผลักดันใหดุลการคาระหวางประเทศและดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล
มากขึน้ สถานภาพของบัญชีเดินสะพัดในปจจุบัน ซึ่งมีสวนขาดดุลจํ านวนมาก ไมเกื้อกูลใหรัฐบาล
ดํ าเนนินโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม นอกจากนี้ ยังมีขอพึงสังเกตดวยวา งบประมาณแผนดิน
ประจ ําปงบประมาณ 2536 ซึ่งกํ าหนดวงเงินได 550,000 ลานบาทนั้น เพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 
2535 ถึง 19.5% ซึ่งนับเปนอัตราการเพิ่มที่คอนขางสูงอยูแลว และแมรัฐบาลจะกํ าหนดให 
งบประมาณแผนดินป 2536 เปนงบประมาณสมดุลติดตอกันเปนปที่สาม แตก็มีความเปนไปได 
ที่จะกลายเปนงบประมาณขาดดุลในบ้ันปลาย เนื่องจากรัฐบาลไมสามารถหารายไดไดครบ 
ตามเปาหมาย
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ตารางที่ 1
อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายของรัฐบาล

ปงบประมาณ 2525 - 2536
(%)

                   ปงบประมาณ                อัตราการเพิ่มขึ้นของงบประมาณรายจาย

              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

เทยีบเปนรอยละของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (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              ธนาคารแหงประเทศไทย
หมายเหตุ    เครื่องหมาย (-) แสดงวาขาดดุล



ภาคที่สอง :

การบริหารการคลัง
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การเพิ่มเพดานเงินกูตางประเทศ
ของรัฐบาลไทย4

         คณะกรรมการพิจารณาการกอหนี้ต างประเทศในการประชุมเมื่อวันที่ 1 
พฤษภาคม 2534  มีมติใหเขยิบเพดานเงินกูตางประเทศของภาครัฐบาลจากเดิมไมเกินปละ 1,500 
ลานเหรยีญอเมริกัน เปนไมเกินรอยละ 2,000 ลานเหรียญอเมริกัน ทั้งนี้ดวยเหตุผลที่วา ความ
ตองการใชเงินในโครงการลงทุนขนาดใหญของรัฐวิสาหกิจตางๆไดเพิ่มข้ึนเปนอันมาก โดยเฉพาะ
อยางยิง่การปโตรเลียมแหงประเทศไทย การบินไทย และการไฟฟาฝายผลิต (ผูจัดการรายวัน ฉบับ
วนัพฤหสับดีที ่ 2 พฤษภาคม 2534) ขณะเดียวกัน ความสามารถในการรับภาระหนี้ตางประเทศ
ของรัฐบาลไทยมีมากขึ้น นายนิพัทธ พุกกะณะสุต ผูอํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
ใหสัมภาษณส่ือมวลชนวา ขอเสนอในการเพิ่มเพดานเงินกู ตางประเทศดังกลาวนี้จะขอมติ 
คณะรฐัมนตรีในอีกสองเดือนขางหนา เพื่อใชในปงบประมาณ 2535 ตอไป (แนวหนา ฉบับวัน
พฤหัสบดีที่  2 พฤษภาคม 2534)

         ตามสถิติเมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2533  รัฐบาลไทยมีหนาตางประเทศคงคาง
ประมาณ 11,467 ลานเหรียญอเมริกัน ลดลงจากระดับ 11,832 ลานเหรียญอเมริกันเมื่อส้ินป 
2532 หนีต้างประเทศของรัฐบาลไทยประกอบดวยหนี้ของรัฐบาลเอง และหนี้ที่รัฐบาลคํ้ าประกัน 
ซึง่สวนใหญเปนหนี้ของรัฐวิสาหกิจ ในปจจุบัน หนี้ตางประเทศสวนใหญของรัฐบาลไทยเปนการกู
ในรูปเงินเยน โดยมถีงึประมาณรอยละ 55 อีกรอยละ 25 เปนเงินกูในรูปเงินดอลลารอเมริกัน   
สวนทีเ่หลือเปนเงินกูสกุลอ่ืน ๆ

         เพียงชั่วเวลา 7 ปเศษกอนหนานี้รัฐบาลไทยเคยเผชิญกับวิกฤติการณหนี้ 
ตางประเทศชนิดที่คอนขางรุนแรงในป 2528-2529 ผมจํ าไดดีวา เมื่อคณะเศรษฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จัดการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง "วิกฤติการณหนี้ตางประเทศของ 
รัฐบาลไทย?" ในเดือนกุมภาพันธ 2528 เพื่อเตือนสติรัฐบาล ทั้งธนาคารแหงประเทศไทยและโฆษก

                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 17 พฤษภาคม 2534



16

รัฐบาลตางรวมกันปฏิเสธวา ภาระหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยยังไมอยูในขั้นวิกฤติ  ในปลายป 
2528 นัน้เอง สถาบนัวจิยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ในการประชุมทางวิชาการประจํ าป
ไดเตอืนรัฐบาลเกี่ยวกับภาวะวิกฤติของภาระหนี้ตางประเทศอีกครั้งหนึ่ง  โดยเสนอประมาณการวา 
ภาระรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศทั้งของภาครัฐบาลและภาคเอกชน ซึ่งอยูในระดับ 27% 
ของรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออก (foreign exchange earnings) ในป 2528 จะ 
ถบีตัวขึน้มาอยูในระดับ 30% ในป 2531-2533 โดยที่อัตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้ (debt 
service ratio) เฉพาะของภาครัฐบาลในป 2528 ก็สูงถึง 11% แลว   ซึ่งสูงกวาเพดานอัตราภาระ
การช ําระหนี้ที่กํ าหนดไวไมใหเกิน 9%

         การทีอั่ตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้ถีบตัวขึ้นมาอยูระดับสูงในป 2528-2529   
สวนสํ าคัญเปนเพราะเหตุวามีการกอหนี้ตางประเทศเพื่อซื้ออาวุธในการพัฒนากองทัพเปนจํ านวน
มาก ซึ่งเริ่มตนในยุครัฐบาลนายธานนิทร กรัยวเิชยีร และสืบตอมาในชวงของแผนพัฒนาฯ ระยะ 
ที ่ 5 (พ.ศ. 2520-2524) เงินกูเพื่อพัฒนากองทัพดังกลาวนี้มีความกระจุกตัวคอนขางสูง และ 
ถงึก ําหนดในการชํ าระหนี้ในชวงป 2528-2533 ยังผลใหภาระรายจายในการชํ าระหนี้กระจุกอยูใน
ชวงเวลาดังกลาวนี้ดวย นอกจากนี้ ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในระบบทุนนิยมโลก 
ซึง่ท ําใหการคาระหวางประเทศซบเซา ก็มีสวนทํ าใหอัตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้สูงขึ้น ทั้งนี้
เพราะเหตุวา อัตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้เปนอัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ 
(debt service payments) กบัรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออก

         ทั้งๆที่ในตอนตนรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ปากแข็งและไมยอมรับวา 
ภาระหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยอยูในภาวะวิกฤติ แตในที่สุดก็ไมสามารถทนหลอกตัวเอง 
อยูได และดํ าเนินการแกไขวิกฤติการณดังกลาวนี้ดวยมาตรการสํ าคัญอยางนอย 2 มาตรการคือ 
การก ําหนดเพดานเงินกูตางประเทศ และการปรับโครงสรางหนี้ตางประเทศ

          แตเดมินัน้ รัฐบาลกํ าหนดวาจะมีการกอหนี้ตางประเทศไมเกินปละ 2,000 ลาน
เหรยีญอเมรกินั ในปงบประมาณ 2528 ไดลดลงเหลือไมเกิน 1,600 ลานเหรียญอเมริกัน คร้ันเมื่อ
วิกฤติการณหนี้ตางประเทศเริ่มปรากฏอยางชัดเจน รัฐบาลเริ่มเขมงวดกับการกอหนี้ตางประเทศ 
โดยลดเพดานเงนิกูตางประเทศลงมาอยูในระดับไมเกินปละ 1,000 ลานเหรียญอเมริกัน ในปงบ
ประมาณ 2529 ระดับเพดานดังกลาวนี้ไดใชตอมาในปงบประมาณ 2530-2531 คร้ันเมื่อภาระหนี้
ตางประเทศของรฐับาลไทยบรรเทาเบาบางลง สวนหนึ่งเปนผลจากการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล 
อีกสวนหนึ่งเปนผลจากการฟนตัวทางเศรษฐกิจของระบบทุนนิยมโลก รัฐบาลจึงเริ่มเขยิบเพดาน
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เงนิกูตางประเทศเปนไมเกินปละ 1,200 ลานเหรียญอเมริกันในปงบประมาณ 2532 และ 2533 
คร้ันในปงบประมาณ 2534 เขยิบข้ึนสูระดับไมเกินปละ 1,500 ลานเหรียญอเมริกัน และกํ าลัง
ทะยานขึน้สูระดับไมเกินปละ 2,000 ลานเหรียญอเมริกันในปงบประมาณ 2535 ที่จะถึงนี้

         ความเขมงวดในการกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาลในระหวางป 2528-2531     
ประกอบกบัการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดมาตั้งแตปงบประมาณ 2525 เนื่องจากเกิด  
วิกฤติการณทางการคลังระหวางป 2523-2525 นั้นไมเพียงแตจะทํ าใหการลงทุนดาน
สาธารณูปโภค และการลงทุนของรัฐวิสาหกิจตางๆชะลอตัวลงเทานั้น หากทวายังทํ าใหแผนการ
พฒันาอตุสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก (Eastern Seaboards)  ตองหยุดชะงักลงดวย 
ในเรื่องนี้มีปญหาความขัดแยงทางความคิดอยางคอนขางรุนแรงระหวางนายเสนาะ อูนากูล 
เลขาธิการสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กับนายวีระพงษ 
รามางกรู ทีป่รึกษาเศรษฐกิจของพลเอกเปรม ติณสูลานนทในขณะนั้น ความลาชาในการพัฒนา
อุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก และความไมพอเพียงตลอดจนความดอยพัฒนาของ
สาธารณูปโภคประเภทตางๆซึ่งกํ าลังเปนปญหาอยูในปจจุบัน ลวนแลวแตเปนผลสืบเนื่องมาจาก
วกิฤตกิารณหนี้ตางประเทศระหวางป 2528-2529 เปนสํ าคัญ
         อยางไรก็ตาม ลํ าพังแตการเพิ่มความเขมงวดในการกอหนี้ตางประเทศเพียง 
มาตรการเดียวคงไมสามารถชวยใหสังคมเศรษฐกิจไทยฝาวิกฤติการณหนี้ตางประเทศมาไดอยาง
รวดเร็ว รัฐบาลยังไดอาศัยการปรับโครงสรางหนี้ตางประเทศ ทั้งนี้ดวยการตราพระราชกํ าหนด 
ใหอํ านาจกระทรวงการคลังปรับโครงสรางเงินกูตางประเทศ พ.ศ. 2528 ซึ่งประกาศใชในเดือน
พฤศจกิายน 2528 อีกดวย นับต้ังแตปลายป 2528 เปนตนมา กระทรวงการคลังไดอาศัยอํ านาจ
ตามกฎหมายดังกลาวนี้ในการกอหนี้ใหม ซึ่งเสียดอกเบี้ยตํ่ า เพื่อนํ าไปชํ าระหนี้เดิม ซึ่งตองเสีย
ดอกเบีย้ในอตัราสูง (refinancing) ทั้งนี้เพื่อลดภาระรายจายดานดอกเบี้ยของรัฐบาล  นอกจากนี้ 
ภายหลงัปงบประมาณ 2530 ฐานะการคลังของรัฐบาลแข็งแกรงขึ้น และเริ่มมีงบประมาณเกินดุล 
จนเงินคงคลังเพิ่มพูนขึ้นชนิดที่ไมเคยปรากฏมากอน รัฐบาลเริ่มนํ าเงินคงคลังไปใชในการปรับ 
โครงสรางหนี้ตางประเทศดวย ผลจากการดํ าเนินมาตรการดังกลาวนี้ ทํ าใหรัฐบาลสามารถ
ประหยดัรายจายดอกเบี้ยนับต้ังแตปลายป 2528 เปนตนมาไดประมาณ 7,900  ลานบาท (มติชน 
ฉบับวันที่ 22 สิงหาคม 2533)

         ความเขมงวดในการกอหนี้ ประกอบกับการปรับโครงสรางหนี้ตางประเทศ ทํ าให   
รายจายในการชํ าระหนี้ของรัฐบาลลดลงไปเปนอันมาก นอกจากนี้ การฟนตัวของระบบทุนนิยม
โลก นบัต้ังแตปลายป 2529 จนถึงเดือนสิงหาคม 2533 ทํ าใหการคาระหวางประเทศของไทยขยาย
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ตัวอยางรวดเร็ว ผลก็คือ อัตราภาระรายจายในการชํ าระหนี้ของรัฐบาลลดลงตามลํ าดับจากระดับ
สูงกวา 11% ในป 2528 เหลือเพียง 10.6% และ 9.1% เมื่อส้ินป 2532 และ 2533 ตามลํ าดับ

         การเขยิบเพดานเงินกูตางประเทศมาสูระดับไมเกินปละ 2,000 ลานเหรียญ
อเมริกันในปงบประมาณ 2535 ที่จะถึงนี้ เปนกระบวนการที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่องมาตั้งแต 
ปงบประมาณ 2532 เปนตนมา ทั้งนี้เนื่องจากวิกฤติการณหนี้ตางประเทศไดหมดสิ้นไปแลว  
ผมมไิดมคีวามเหน็ขดัแยงกับแนวทางการเขยิบเพดานหนี้ตางประเทศ ตรงกันขาม ผมกลับเห็นวา 
กระทรวงการคลัง ทั้งในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัน และยุครัฐบาลนายอานันท  
ปนยารชุน ไดใชความระมัดระวังและสุขุมรอบคอบในการเขยิบเพดานการกอหนี้ตางประเทศ 
แตละครั้ง อยางไรก็ตาม ผมมีความเห็นวา ในชวงเวลา 4-5 ปที่ผานมานี้ สถานการณทาง
เศรษฐกิจไดแปรเปลี่ยนไปอยางรวดเร็วจนเพดานหนี้ตางประเทศมิใชมาตรการที่ทรงประสิทธิผล
ในการปองกันมิใหรัฐบาลกอหนี้เกินกวาระดับความสามารถในการชํ าระหนี้อีกตอไป ทั้งนี้ 
ดวยเหตุผลอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ
         ประการแรก  ในขณะที่มีการควบคุมการกอหนี้ตางประเทศของภาครัฐบาล  
รัฐบาลกลับปลอยใหการกูเงินจากตางประเทศของภาคเอกชนเปนไปอยางคอนขางเสรี เครื่องมือ 
ที่รัฐบาลใชในการกํ ากับการเคลื่อนยายเงินกูระหวางประเทศของภาคเอกชนก็มีเฉพาะแตการเก็บ
ภาษดีอกเบีย้เงนิกูเทานั้น ซึ่งมิใชเครื่องมือที่สามารถสกัดกั้นการกอหนี้ตางประเทศของภาคเอกชน
ได นอกจากนี ้ นับต้ังแตวันที่ 22 พฤษภาคม 2533 เปนตนมา รัฐบาลยังมีแนวโนมอันแจมชัด 
ทีจ่ะใหการเคลือ่นยายเงินทุนระหวางประเทศ (international capital mobility) เปนไปโดยเสรี 
ประกอบกบัอัตราดอกเบี้ยเงินใหกูภายในประเทศถีบตัวขึ้นมาอยูในระดับ 16-17% ตอป ในขณะที่
อัตราดอกเบีย้ในตลาดการเงินระหวางประเทศสูงเพียง 6-7% ตอปเทานั้น ความแตกตางระหวาง
อัตราดอกเบีย้ภายในประเทศกับอัตราดอกเบี้ยภายนอกประเทศ ซึ่งสูงถึง 10% นี้ ไดผลักดันให
ภาคเอกชนหันไปกูเงินจากตางประเทศมากขึ้น ผลก็คือ หนี้ตางประเทศคงคางของภาคเอกชน  
ซึง่อยูในระดับ 7,600 ลานเหรียญอเมริกันเมื่อส้ินป 2532 เพิ่มข้ึนเปน 13,400 ลานเหรียญอเมริกัน
เมื่อส้ินป 2532 (The Nation, May 3,1991) นัน่หมายความวา การกอหนี้ตางประเทศของภาค 
เอกชนมมีากกวาภาครัฐบาลเสียดวยซํ้ า โดยที่หนี้ตางประเทศของภาคเอกชน สรางภาระแกระบบ
เศรษฐกิจไทยไมแตกตางจากหนี้สาธารณะ
         ประการที่สอง ในปจจบัุน รัฐวสิาหกิจหลายตอหลายแหงกํ าลังเขาคิวใหสัมปทาน
แกภาคเอกชนในการผลิตบริการสาธารณูปโภค โดยที่เอกชนที่ไดรับสัมปทานตองอาศัยเงินกูจาก 
ตางประเทศในการลงทุน ในกรณีเชนนี้ รัฐบาลมิไดเขาไปควบคุมการกอหนี้ตางประเทศ เพราะ 
รัฐบาลไมมีนโยบายที่จะควบคุมการกอหนี้ตางประเทศของภาคเอกชน แตในกรณีที่รัฐวิสาหกิจ
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เปนผูลงทุนเองและตองอาศัยเงินกูตางประเทศ การกอหนี้ตางประเทศในกรณีหลังนี้จะตกอยูใน
ความควบคุมและกํ ากับของรัฐบาล การใหสัมปทานแกเอกชนในการลงทนจึงเปนมรรควิธีสํ าคัญ 
ที่รัฐวิสาหกิจใชในการขยายการลงทุน โดยที่ไมตองติดขัดดวยเพดานเงินกูตางประเทศที่รัฐบาล
ควบคุม
         ประการที่สาม รัฐวิสาหกิจหลายตอหลายแหงพยายามดิ้นรนขอกูเงินจากตาง
ประเทศเพือ่ขยายการลงทุน แตมักจะติดขัดดวยเพดานเงินกูตางประเทศ บริษัท การบินไทย จํ ากัด
เปนรัฐวิสาหกิจแหงแรกที่ประสบผลสํ าเร็จในการกอหนี้ตางประเทศโดยไมติดขัดเพดานเงินกู 
ดังกลาวนี้ ทั้งนี้โดยอาศัยอํ านาจ รสช.ในการก ําหนดนโยบายวา เงินกูตางประเทศของการบินไทย
อยูนอกเพดานหนี้ตางประเทศที่รัฐบาลควบคุม (แนวหนา 8 เมษายน 2534)

         ดังนั้น การกํ าหนดเพดานเงินกูตางประเทศจึงเปนมาตรการที่ไมมีประสิทธิผล 
ในการควบคุมการกอหนี้ตางประเทศอีกตอไป ในเมื่อรัฐบาลไมมีนโยบายที่จะควบคุมการกอหนี้
ตางประเทศของภาคเอกชน และรัฐวิสาหกิจตางๆ สามารถหลบเลี่ยงเพดานเงินกูตางประเทศ  
ดวยการใหสัมปทานแกเอกชนในการลงทุน หรือดวยการใชอํ านาจเผด็จการในการสั่งการ 
ใหสามารถกูเงินจากตางประเทศได  โดยอยูนอกขอบขายการควบคุม
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วินัยทางการคลังบนทางสองแพรง5

         การสถาปนาวินัยทางการคลังในสังคมเศรษฐกิจไทยเปนประเด็นที่มีการตอสู 
ทั้งทางการเมืองและทางความคิดในระบบราชการไทยมาเปนเวลาชานาน ความหยอนยานของ
วินัยทางการคลังเปนผลมาจากการใชอํ านาจเผด็จการในการฉอฉลทรัพยากรของแผนดินเพื่อ 
ผลประโยชนสวนบุคคล
          ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ไมมียุคสมัยใดที่วินัยทางการคลังหยอนยานยิ่ง 
ไปกวายุคทศวรรษ 2490 ทั้งนี้ปรากฏวา ภายหลังการรัฐประหารในเดือนพฤศจิกายน 2490  
เพยีงไมกีว่นั คณะผูกอการรัฐประหารไดขอเบิกเงินคาใชจายในการรัฐประหารจํ านวน 8 ลานบาท
จากคลังแผนดิน ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลนายควง  
อภัยวงศ (ซึง่คณะรัฐประหารเชิดขึ้นมา) มิอาจขัดตอแรงกดดันได จึงอนุมัติใหเบิกจายเงินจํ านวน
ดังกลาวไปพลางกอน แลวเสนอเรื่องขอมติจากคณะรัฐมนตรี ในเวลาตอมาการเบิกจายเงิน 
จากคลังแผนดินจึงเปนไปตามอํ าเภอนํ้ าใจของผูทรงอํ านาจ โดยที่มิจํ าตองขอความเห็นชอบจาก
ประชาชนหรอืรัฐสภา การเบิกเงินคาใชจายในการรัฐประหารจํ านวน 8 ลานบาทดังกลาวนี้ ในเวลา
ตอมาไดกอใหเกิดความขัดแยงภายในกองทัพบกโดยที่นายทหารจํ านวนไมนอยเห็นวาเปนการ
กระท ําอนัมชิอบ และไดจุดประทุความไมพอใจในหมูชนชั้นปกครอง จนเปนเหตุประการหนึ่งที่ทํ า
ใหเกิด `กบฎเสนาธกิาร' ในป 2492
         แมในเวลาตอมาจะมีการตรา พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ.2491 ซึ่งกํ าหนดหลักการ
สํ าคญัวา บรรดารายรับอันเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดินทั้งปวงจักตองนํ าสงคลัง และการเบิกจายเงิน
จากคลงัจกัตองมีกฎหมายรองรับ แตการณยังคงปรากฏวา มีการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินของ
แผนดินเพื่อประโยชนสวนบุคคล ดังกรณีการจัดสรรงบประมาณแผนดินเพื่อค้ํ าจุนกิจการของ
ธนาคารกรงุเทพ จํ ากัด ในชวงป 2495-2496 เมื่อธนาคารดังกลาวประสบปญหาสภาพคลองอยาง
รุนแรง จนธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด แปรสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากกระทรวงเศรษฐการถือหุน
ถงึ 60% แตคร้ันเมื่อธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ฟนตัวทางเศรษฐกิจจนคืนสูสภาพปกติ กระทรวง
เศรษฐการกลบัขายหุนทิ้ง โดยที่ปรากฏในเวลาตอมาวา ผูที่รับซื้อหุนธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด จาก
กระทรวงเศรษฐการก็คือ ผูนํ าในสังกัดกลุมซอยราชครูนั้นเอง
                                                          
5ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 21 มิถุนายน 2534
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         การคํ้ าประกันเงินกูของบริษัทสงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติจํ ากัด ในชวงป 2497-
2498 เปนกรณีคลาสสิกอีกกรณีหนึ่งที่เปนบทเรียนอันสํ าคัญยิ่ง เมื่อแรกกอต้ัง บริษัทสงเสริม
เศรษฐกิจแหงชาติ จํ ากัด เปนวิสาหกิจเอกชน 100% โดยที่รัฐบาลมิไดมีสวนเปนเจาของ 
แมแตนอย ตอมาธุรกิจบริษัทนี้ทรุดโทรมลง จนไมสามารถชํ าระหนี้ได อีกทั้งยังมีปญหาการขาด
สภาพคลองดวย รัฐบาลในฐานะผูค้ํ าประกันเงินกู จํ าตองเขาไปประคับประคองดวยการนํ า 
งบประมาณแผนดินอัดฉีดเขาไปหลายตอหลายครั้ง จนในที่สุดบริษัทนี้แปรสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ 
เนื่องจากรัฐบาลถือหุนมากกวา 50% กระนั้นก็ตาม รัฐบาลไมสามารถยับยั้งมรณกรรมของ
วสิาหกจิอิทธพิลแหงนี้ได ผลก็คือ รัฐบาลตองสูญเงินไปในการนี้หลายรอยลานบาท แตส่ิงที่ไดกลับ
คืนมาก็คือ การตรา พ.ร.บ. กํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ.2510  
ซึง่ก ําหนดหลกัการส ําคัญวา รัฐบาลมีอํ านาจเฉพาะการคํ้ าประกันหนี้สาธารณะ (public debt) 
เทานัน้ หามีอํ านาจในการคํ้ าประกันหนี้เอกชน (private debt) ไม
         ในยคุทศวรรษ 2490 รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เพลิดเพลินกับการดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณขาดดุล และหาความสํ าราญกับการกอหนี้สาธารณะ แตการกอหนี้ดวยการ
ขายพนัธบตัรและตั๋วเงินคลังดูเหมือนจะไมทันใจทานผูนํ าผูชูคํ าขวัญ `เชื่อผูนํ า ชาติพนภัย' การ 
กอหนีด้วยวธิกีารเบิกเงินเกินบัญชี (overdraft) จากธนาคารแหงประเทศไทยจึงอุบัติข้ึนในป 2495 
ซึง่เปนวธิกีารกอหนีส้าธารณะที่แหวกออกจากบรรทัดฐานสากล ในการนี้ ธนาคารแหงประเทศไทย
พยายามก ําหนดขอบเขตการเบิกเงินเกินบัญชีไมใหเกินรอยละ 25 ของงบประมาณแผนดินที่ไดรับ
อนมุติั โดยตองชํ าระหนี้คืนภายใน 3 เดือนแรกของปงบประมาณถัดไป แตการเบิกเงินเกินบัญชี
เปนวิธีการกอหนี้สาธารณะตามอํ าเภอใจและปลอดพนจากการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ 
กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยจึงพยายามผลักดัน
ใหเลกิการกอหนี้ดวยวิธีการดังกลาวนี้ ซึ่งประสบความสํ าเร็จในป 2503
         ประสบการณเกี่ยวกับสภาพความไรวินัยทางการคลังในยุคทศวรรษ 2490 ทํ าให 
เทคโนแครตรุ นแรกหลังสงครามโลกครั้งที่สองเนนความสํ าคัญของเปาหมายเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ ในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ประสบการณเหลานี้ทํ าใหนโยบายการเงิน
และการคลังดํ าเนินบนเสนทางอนุรักษนิยมมากยิ่งขึ้น โดยที่แนวนโยบายดังกลาวนี้ไดฝงรากลึก 
ในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติมาตั้งแตปลายรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวแลว
         เมื่อสังคมเศรษฐกิจไทยเผชิญกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางรุนแรง  
ในชวงป 2525-2529 ทั้งปญหาการขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัด ปญหาการวางงาน 
วกิฤตกิารณเงนิคงคลัง ตลอดจนวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ เสียงรํ่ าหาวินัยทางการคลังก็ดังขรม 
อยางนอยทีสุ่ดภายในระบบราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศ
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ไทย และดวยวินัยทางการคลังนี้เอง สยามรัฐนาวาสามารถฝาคลื่นลมมรสุมทางเศรษฐกิจมาได
โดยตลอดรอดฝง
         อยางไรก็ตาม ภายหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 เร่ิมมี
สัญญาณเตอืนภยัวา วินัยทางการคลังมีแนวโนมที่จะหยอนยานลง ทั้งนี้พิจารณาไดจากเหตุการณ
สํ าคัญอยางนอย 6 กรณี คือ
         กรณีที่หนึ่ง ผูนํ าการรัฐประหาร ซึ่งขัดใจประชาชนดวยการลมลางระบอบการ 
ปกครองแบบประชาธิปไตยพยายามเอาใจประชาชนดวยการปลดหนี้สินของเกษตรกร แตกรณี 
ดังกลาวนี้ไดรับการทัดทานจากนายวีรพงษ รามางกรู รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง ซึ่งให
ความเห็นวา การนํ าเงินของแผนดินไปชวยปลดหนี้ใหเกษตรกรเปนเรื่องที่ผิดวินัยทางการคลัง
อยางรุนแรง การแกไขปญหาหนี้สินของเกษตรกรควรจะเปนนโยบายระยะยาวที่มุงเพิ่มผลผลิต
และเสริมราคาสินคาเกษตร อยางไรก็ตาม หากเกษตรกรประสบภัยพิบัติรายแรง รัฐบาลและ
กระทรวงการคลังสามารถที่จะชะลอการใชหนี้ของเกษตรกรที่ติดอยูกับธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณการเกษตรหรือหนวยงานอื่นได แตมิใชการยกหนี้ใหทั้งหมด (ผูจัดการรายวัน ฉบับ 
วนัที ่5 เมษายน 2534)
         กรณีที่สอง การจัดตั้งสภารักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติตามธรรมนูญการ 
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2534  ยังผลใหสภา รสช. กลายเปนหนวยราชการใหมที่มีเจาหนาที่
ประจ ํา  ทัง้ๆที่ภายหลังจากการจัดตั้งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ แลว  ภาระหนาที่ของสภา 
รสช.ไดบรรเทาเบาบางลงไปเปนอันมาก แตก็ยังมีการบรรจุบุคคลเขารับตํ าแหนงในสภา รสช.
จํ านวนมาก อีกทั้งมีการกํ าหนดเงินประจํ าตํ าแหนงกรรมการสภา รสช.จํ านวนไมนอย ซึ่งสราง
ภาระแกงบประมาณแผนดินอยางไมสมควร
         กรณีที่สาม การใชจายเงินแผนดินในลักษณะตํ านํ้ าพริกละลายแมนํ้ าปรากฏ 
ตอมาในโครงการพัฒนาประชาธิปไตยของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีแผนที่จะจัดตั้งชุดปฏิบัติการ
เผยแพรประชาธิปไตยประจํ าหมูบานจํ านวน 62,373 หมูบานทั่วราชอาณาจักร โดยชุดปฏิบัติการ
แตละชดุประกอบดวยเจาหนาที่ 4 คน อันประกอบดวยครู 1 คน เจาหนาที่หรืออาสาสมัคร 
สาธารณสขุ 1 คน ทหารหรือตํ ารวจชายแดนหรือเจาหนาที่หนวยพัฒนาเคลื่อนที่ 1 คน  และบุคคล 
ทีน่ายอ ําเภอคดัเลือก 1 คน  ในการนี้ กระทรวงมหาดไทยเสนอของบประมาณ 938 ลานบาทในป
งบประมาณ 2534 และ 2535  อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม 
2534 มมีติหัน่งบประมาณดังกลาวนี้เหลือเพียง 165-200 ลานบาท แมนายกรัฐมนตรีจะแสดง
ความกลาหาญทางจริยธรรมในการตัดทอนงบประมาณของโครงการที่ใหประโยชนไมคุมคา  
แตกย็งัมทีทีาประนีประนอมและรักษาหนากระทรวงมหาดไทย
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         กรณีที่ส่ี  พลอากาศเอกเกษตร โรจนนิล ในฐานะรองประธานสภา รสช. ไดใช
อํ านาจลงนามในค ําสั่งใหการกอหนี้ตางประเทศของบริษัท การบินไทย จํ ากัด อยูนอกเพดานเงินกู
ตางประเทศที่ควบคุมโดยกระทรวงการคลังทั้งนี้ต้ังแตวันที่ 27 กุมภาพันธ 2534 (The Bangkok 
Post ฉบับวันที่ 13 มีนาคม 2534  และแนวหนา ฉบับวนัที่ 8 เมษายน 2534)  นิตยสาร Far 
Eastern Economic Review (ฉบับวนัที ่ 28 มีนาคม 2534) รายงานวา  การลงนามในคํ าสั่ง 
ดังกลาวนีก้ระทํ ากอนการจัดตั้งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ  แตเพิ่งจะเปนที่เปดเผยในภายหลัง
         กรณีที่หา กระทรวงเกษตรและสหกรณกํ าลังดํ าเนินการจัดตั้งสภาการเกษตรแหง
ชาต ิโดยทีอ่งคกรดังกลาวมีหนาที่ดูแลกองทุนเกษตรกรรมดวย รายไดหลักของกองทุนเกษตรกรรม
มาจากการเก็บคาธรรมเนียมการนํ าเขาและสงออกซึ่งสินคาเกษตรโดยไมตองนํ าสงคลังแผนดิน 
และคณะกรรมการบริหารกองทุนมีอํ านาจในการจัดสรรเงินกองทุนไปใชจายในดานตางๆ โดย 
ไมตองผานกระบวนการทางการคลังตามปกติ และโดยเฉพาะอยางยิ่งไมตองผานการพิจารณา
ของรัฐสภา การใชเงินกองทุนเกษตรกรรมจึงเปนอํ านาจของฝายบริหาร โดยปราศจากการ 
ตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ ทั้งนี้ดูเหมือนวา เสนาบดีกระทรวงเกษตรฯจะยังมิไดเรียนรูบทเรียน
จากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร อยางนอยที่สุดการใชกองทุนสงเคราะหเกษตรกรในการแสวงหา
ผลประโยชนสวนบุคคลทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจดังที่เปนมาในอดีต มิใชกรณีตัวอยางที่จะ 
ส่ันคลอนความสํ านึกทางมโนธรรมของผูบริหารระดับสูงในกระทรวงเกษตรและสหกรณ
         กรณีที่หก  กระทรวงกลาโหมดํ าริที่จะขอแปรญัตติในสภานิติบัญญัติ เพื่อขอเพิ่ม 
งบประมาณประจํ าป 2535 ตามปกติกระบวนการงบประมาณจะเริ่มตนจากการเสนอขอ 
งบประมาณของหนวยราชการตางๆ โดยสํ านักงบประมาณทํ าหนาที่ประมวลคํ าเสนอขอเหลานั้น 
ซึ่งโดยทั่วไปแลวงบประมาณที่หนวยราชการตางๆตองการใชจะสูงกวาวงเงินงบประมาณที่กํ าหนด
ไว สํ านกังบประมาณจะขอใหหนวยราชการตางๆตัดทอนงบประมาณใหอยูภายในวงเงินที่กํ าหนด 
พลเอกวิมล วงศวงวานิช ผูชวยผูบัญชาการทหารบกและรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงกลาโหม
แถลงวา กระทรวงกลาโหมถูกตัดงบประมาณจํ านวนมาก ทํ าใหไมสามารถปฏิบัติงานไดดี 
เทาทีค่วร โดยเฉพาะอยางยิ่งการรักษาผลประโยชนของประเทศดานชายฝงทะเลตะวันตก ดังนั้น 
กระทรวงกลาโหมจะขอแปรญัตติเพิ่มงบประมาณในสภานิติบัญญัติโดยไมผานสํ านักงบประมาณ 
ทั้งนี้กระทรวงกลาโหมมั่นใจวาจะไดรับอนุมัติตามคํ าขอ (แนวหนา ฉบับวันที่ 22 พฤษภาคม 
2534) จารีตทางการคลังของไทยมีอยูวา การแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณเปนเรื่อง 
ที่ไมสามารถกระทํ าได เพราะเกรงวาหากเปดชองใหมีการแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณ
ได งบประมาณอาจจะขาดดุลจํ านวนมาก จนเปนผลเสียตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ระเบียบการ
ประชุมสภาผู แทนราษฎรในอดีตจึงมีขอหามในเรื่องนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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พ.ศ.2521 มาตรา 133 ก็มีบทบัญญัติหามการแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณรายจาย 
เชนเดียวกัน
         กรณตัีวอยางทั้ง 6 กรณีดังกลาวขางตนนี้นับเปนสัญญาณที่สอใหเห็นวา ชนชั้น 
ปกครองในปจจบัุนพยายามทํ าลายกํ าแพงวินัยทางการคลัง เพื่อเปาหมายสวนบุคคลบางประการ  
และบดันี ้วนิยัทางการคลังกํ าลังอยูบนทางสองแพรงระหวางการดํ ารงอยูกับมรณกรรม
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การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลัง6

           คณะรฐัมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่  2  กรกฎาคม  2534  มีมติอนุมัติใหแกไข
เพิ่มเติม พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ.2491 โดยขยายขอบเขตใหกระทรวงการคลังสามารถนํ าเงิน 
คงคลงัไปซื้อคืนหรือไถถอนตราสารเงินกูอ่ืนที่มิใชพันธบตัรรัฐบาล และซื้อเงินตราตางประเทศหรือ
พันธบตัรรัฐบาลตางประเทศได ทั้งนี้ตามขอเสนอของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ซึ่งผาน
การพจิารณาของคณะกรรมการกลั่นกรองเศรษฐกิจเมื่อวันที่ 10 มิถุนายน ศกเดียวกันนี้แลว
           การแกไขกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้เนนการเพิ่มเติมมาตรา 7 (4) และมาตรา 7 
(5)  มาตรา 7 แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ.2491 เปนบทบัญญัติที่ใหอํ านาจฝายบริหารเบิกจาย
เงนิจากคลงักอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย ตามหลักการบริหารการคลังในระบอบประชาธิปไตย 
การเบกิจายเงนิจากคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน โดยผานสภาผูแทนราษฎรทั้งนี้
เพื่อใหฝายนิติบัญญัติสามารถมีอํ านาจถวงดุลอํ านาจของฝายบริหารได แต พ.ร.บ.เงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ถือกํ าเนิดขึ้นในยุคสมัยที่การเมืองการปกครองอยูในระบอบอํ ามาตยาธิปไตย 
กฎหมายฉบับนี้จึงมีบทบัญญัติที่เกื้อกูลการทํ างานของฝายบริหาร โดยกํ าหนดขอยกเวนใหฝาย
บริหารสามารถเบิกจายเงินจากคลังโดยไมตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร หรือโดยที่
ยงัไมมกีฎหมายอนญุาตใหจาย มาตรา 7 เปนบทบัญญัติสวนหนึ่งที่ใหอํ านาจฝายบริหารในเรื่องนี้
           ตามมาตรา 7 แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 การเบิกจายเงินจากคลังกอน 
ทีม่กีฎหมายอนุญาตใหจาย สามารถกระทํ าไดใน 4 กรณีตอไปนี้
           (1) รายการจ ายที่มีการอนุญาตใหจ ายเงินไดแลวตามกฎหมายวาดวย 
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ แตเงินที่ต้ังไวมีจํ านวนไมพอจายและพฤติการณเกิดขึ้น
ใหมคีวามจํ าเปนตองจายโดยเร็ว
           (2) มีกฎหมายใดๆที่กระทํ าใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ และมี
ความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว
           (3) มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงินระหวางประเทศ 
ทีก่ระท ําใหตองจายเงิน  และมีความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว

                                                          
6ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 26 กรกฎาคม 2534
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           (4) เพื่อซื้อคืนหรือไถถอนพันธบัตรเงินกูของรัฐบาลตามจํ านวนที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเห็นสมควร
           การเบกิจายเงนิจากคลังในกรณีทั้งสี่ขางตนนี้ เมื่อไดจายแลว ใหต้ังเงินรายจาย
เพื่อชดใชในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจํ าปงบประมาณ หรือในกฎหมาย 
วาดวยการโอนงบประมาณรายจาย หรือในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจํ าป 
งบประมาณปตอไป แลวแตกรณี
           การนํ าเงินคงคลังไปซื้อคืนหรือไถถอนพันธบัตรเงินกู ของรัฐบาลเปนเรื่องที่
กระทรวงการคลงัมีอํ านาจดํ าเนินการไดอยูแลวตามมาตรา 7 (4) แตเนื่องจากกระทรวงการคลัง 
มแีผนการที่จะออกตราสารเงินกูอ่ืน นอกเหนือไปจากพนัธบตัรรัฐบาล ดังนั้น จึงตองแกไขเพิ่มเติม 
มาตรา 7 (4) เพื่อใหมีอํ านาจใชเงินคงคลังในการซื้อคืนหรือไถถอนตราสารเงินกู อ่ืนดวย  
ขณะเดียวกัน ก็ถือโอกาสแกไขเพิ่มเติมเพื่อใหมีอํ านาจในการชํ าระหนี้เงินกู ตามสัญญา 
กอนกํ าหนดได
           นอกเหนอืจากการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 7 (4) แลว การแกไขกฎหมายเงินคงคลัง
คร้ังนี้ยังไดเพิ่มเติมมาตรา 7 (5) เพื่อใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจในการนํ าเงินคงคลังไปซื้อ 
เงนิตราตางประเทศ หลักทรัพยตางประเทศที่มั่นคง หรือพันธบัตรรัฐบาลตางประเทศในสกุลเงิน
ตราที่ตองชํ าระสํ าหรับหนี้ที่มีระยะเวลาไมเกิน 5 ป และเพื่อนํ าไปใชประโยชนในการชํ าระหนี้ 
เมือ่ถงึก ําหนด โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจกํ าหนดขอบังคับเกี่ยวกับเร่ืองนี้
           การเปลี่ยนแปลงฐานะทางการคลังของรัฐบาลชนิดหนามือเปนหลังมือนับต้ังแต 
ปงบประมาณ 2531 เปนตนมา นับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหกระทรวงการคลังผลักดันใหมีการ
แกไขเพิม่เตมิกฎหมายการคลังครั้งนี้  พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ.2491 ถือกํ าเนิดขึ้นมาในยุคสมัยของ
นโยบายการคลังแบบขาดดุล ผูรางกฎหมายฉบับนี้มิไดคาดหมายมากอนวาจะมีเงินคงคลังเหลือ
อยูเปนจ ํานวนมาก ดังเชนที่ปรากฏในชวง 4 ปที่ผานมานี้ กฎหมายฉบับนี้จึงมิไดมีบทบัญญัติ 
ที่เกื้อกูลใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารจัดการสวนเกินดุลของงบประมาณ (disposal of 
budget surplus)  ไดอยางมีประสิทธิภาพ
           กอนปงบประมาณ 2531 งบประมาณแผนดินอยูในฐานะขาดดุลเกือบโดยตลอด  
(ยกเวนปงบประมาณ 2517) ตามปกติแลว การใชงบประมาณขาดดุลยอมทํ าใหเงินคงคลังรอย
หรอลง   แตรัฐบาลใชวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยการกูเงินภายในประเทศ และ 
พ.ร.บ. เงนิคงคลัง พ.ศ.2491 มาตรา 4 ก็มีบทบัญญัติบังคับวา รัฐบาลตองนํ าเงินกูเขาบัญชี 
เงนิคงคลงั ดวยเหตุนี้เอง การใชงบประมาณขาดดุลของรัฐบาลจึงมิไดทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลง
มากนกั ยกเวนชวงเวลาระหวางปงบประมาณ 2523 -2525 ที่รัฐบาลตองเผชิญกับวิกฤติการณ 
เงินคงคลังอยางรุนแรง สวนสํ าคัญเปนเพราะนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมที่รัฐบาลเลือกใช 
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ท ําใหกระแสการเบิกจายเงินจากคลังถูกเรงเรา แตกระแสการนํ าเงินสงคลังกลับออนแรง เนื่องจาก
ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจทํ าใหรายไดของรัฐบาลตํ่ ากวาเปาหมายเปนอันมาก ผลก็คือ  
เงนิคงคลงัเมือ่ส้ินปงบประมาณ (วันที่ 30 กันยายน)  ซึ่งตามปกติอยูในระดับ 10,000 -12,000 
ลานบาท  ลดลงเหลือเพียง  6,000 - 7,000 ลานบาท โดยที่ในบางชวงเวลาเหลือเพียง 400 - 500 
ลานบาท การปรับเปลี่ยนนโยบายการคลังจากนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมมาเปนนโยบาย
การคลังแบบกระยาจกในรัฐบาลเปรม 2-5 ไดชวยกอบกูฐานะของเงินคงคลังเขาสูสภาวะปกติ 
อีกครัง้หนึง่  ในระหวางปงบประมาณ 2528 - 2530 เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณกลับมาอยูใน
ระดบั 10,000 - 12,000 ลานบาทดังเดิม
           การฟ นตัวจากภาวะถดถอยของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลายป 2529  
เปนตนมา  ไดผลักดันใหระบบเศรษฐกิจไทยจํ าเริญเติบโตอยางรวดเร็ว ผลของการจํ าเริญเติบโต
ดังกลาวนี้ ทํ าใหรายไดจากการเก็บภาษีอากรของรัฐบาลเพิ่มข้ึนอยางมาก จนเปนเหตุให 
งบประมาณเกนิดลุนับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา สวนเกินดุลของงบประมาณซึ่งมีเพียง 
5,381.9 ลานบาทในปงบประมาณ 2531 เพิ่มข้ึนเปน 41,603.6 และ 79,397.3 ลานบาทในป 
งบประมาณ 2532 และ 2533 ตามลํ าดับ  (ดูตารางสถิติ)  ทั้งนี้เปนที่คาดกันวางบประมาณในป 
งบประมาณ 2534 จะมีสวนเกินดุลอีก

           สภาวการณที่รายไดของรัฐบาลทวมรายจาย ทํ าใหเงินคงคลังสะสมเพิ่มข้ึน 
อยางรวดเร็ว  จากระดับ 11,104.1 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 2530 เปน 132,679.4 ลาน
บาทเมือ่ส้ินปงบประมาณ 2533  (ดูตารางสถิติ) รายงานขาวจากหนาหนังสือพิมพชวยใหทราบวา 
เงนิคงคลงัเมื่อส้ินเดือนพฤษภาคม 2534  อยูในระดับ 144,000 ลานบาท  (ผูจัดการรายวัน ฉบับ
วนัที ่13 มถินุายน 2534)  และ 175,000 ลานบาท เมื่อส้ินเดือนมิถุนายน 2534  (ผูจัดการรายวัน
ฉบับวันที่ 8 กรกฎาคม 2534)
           การเก็บเงินคงคลังสะสมไวจํ านวนมากๆนี้ยอมมีคาเสียโอกาส เพราะบัญชีเงิน 
คงคลังที่กระทรวงการคลังเปดไวกับธนาคารแหงประเทศไทยนั้นไมไดดอกเบี้ย กระทรวงการคลัง
จึงดํ าริที่จะนํ าเงินคงคลังไปหาใชประโยชน ม.ร.ว.จัตุมงคล โสณกุล อธิบดีกรมบัญชีกลางให
สัมภาษณหนังสือพิมพวา กระทรวงการคลังมีแผนที่จะนํ าเงินคงคลังไปซื้อหลักทรัพยและเงินตรา
ตางประเทศ 35,000 ลานบาท และนํ าไปไถถอนพันธบตัรรัฐบาลกอนกํ าหนดจํ านวน 30,000 ลาน
บาท ซึ่งจะทํ าใหเงินคงคลังลดลงเหลือ 110,000 ลานบาท  (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 8 
กรกฎาคม 2534)
           แมวาการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้จะเอื้ออํ านวยใหการบริหาร 
เงินคงคลังมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในการไถถอนหนี้สาธารณและในการนํ า 
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เงินคงคลังไปลงทุนหาประโยชน แตการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้เปนการแกไข 
เพิ่มเติมภายใตมาตรา 7 แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ.2491 ซึ่งเปนบทบัญญัติที่ใหอํ านาจ 
ฝายบริหารเบิกจายเงินจากคลังกอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย การแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
เงินคงคลังครั้งนี้จึงมุงขยายอํ านาจของฝายบริหาร และลดทอนอํ านาจการถวงดุลอันนอยนิดของ
ฝายนิติบัญญัติใหนอยลงไปอีก การนํ าเงินคงคลังไปใชในการลงทุนหาผลประโยชนนั้นเปน
กระบวนการที่ผูมีอํ านาจในการตัดสินใจสามารถหาผลประโยชนสวนบุคคลได หากไมทํ าให
กระบวนการดังกลาวนี้เปนกระบวนการที่โปรงใสแลว  หายนภยัอาจเกิดขึ้นในอนาคตได

เงนิคงคลังและสวนเกินดุลของงบประมาณ
ปงบประมาณ 2522 - 2533

(ลานบาท)
สวนเกินดุลของงบประมาณปงบประมาณ เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ
(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 (-) แสดงวาเปนสวนขาดดุลของงบประมาณ
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การเมืองวาดวยเงินคงคลัง7

           เพียงชั่วระยะเวลาไมถึงเดือน ทัศนคติของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
เกี่ยวกับการใชเงินคงคลังไดแปรเปลี่ยนไปเปนอันมาก เมื่อเขารับตํ าแหนงใหมๆ ทานรัฐมนตรี
แสดงความกระเหีย้นกระหือรือที่จะนํ าเงินคงคลัง ซึ่งเหลืออยูเปนจํ านวนมากไปใชใหเปนประโยชน
แก `ราษฎร' ใน `ชนบท' คร้ันไดรับการทักทวงจากเทคโนแครต ทั้งในกระทรวงการคลังและ
ธนาคารแหงประเทศไทย ทานรัฐมนตรีก็เสียงออนลงหานอยไม จนทายที่สุดกลับแสดงจุดยืน 
ทีจ่ะหลกีเลีย่งการใชเงินคงคลังเทาที่จะเปนไปได มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2535  
ซึง่ก ําหนดนโยบายงบประมาณขาดดุลสํ าหรับปงบประมาณ 2536 โดยหาเงินชดเชยสวนขาดดุล
ของงบประมาณดวยการกอหนี้สาธารณะ สะทอนใหเห็นการเปลี่ยนแปลงทัศนคติดังกลาวนี้

           บรรดาเทคโนแครตในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย  
รวมตลอดจนวงวิชาการเศรษฐศาสตรตางจดจํ าไดดีวา เพียงเพราะความเห็นแก `ราษฎร' ใน  
`ชนบท' ของผูนํ าพรรคกิจสังคมในรัฐบาลเปรม 1 อันมีนายบุญชู โรจนเสถียรเปนรองนายก 
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ และนายอํ านวย วีรวรรณเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง วิกฤติการณ
ทางการคลังครั้งที่รายแรงที่สุดในประวัติศาสตรกรุงรัตนโกสินทรก็อุบัติข้ึนในป 2523 การนํ า 
เงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทออกมาใชในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลง นับเปน
ปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลงอยางรวดเร็ว พรรคกิจสังคมพยายามผลักดันโครงการ 
 `เงินผัน' เพื่อหาคะแนนนิยมทางการเมือง โดยมิไดพิจารณาฐานะทางการคลังของรัฐบาลไทย 
และสภาวการณทางเศรษฐกิจในสังคมทุนนิยมโลกอยางรอบคอบ กอนหนาที่รัฐบาลเปรม 1 จะนํ า
เงนิคงคลงัจ ํานวน 3,500 ลานบาทมาใชในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงในป 2523 นั้น  
งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2523 ที่ประกาศใชมาแตเดือนตุลาคม 2522 ไมเพียงแต
จะมีวงเงินเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณกอนหนานั้นถึง 18% เทานั้น หากยังมีสวนขาดดุลของ 
งบประมาณสูงถึง 20,000 ลานบาท โดยตองชดเชยดวยเงินคงคลัง 3,300 ลานบาทอีกดวย  
เงนิคงคลงัยงัร่ัวไหลอีก 5,556.5 ลานบาท  เมื่อมีการปรับเงินเดือนและคาจางของขาราชการและ
ลูกจาง และรอยหรออีก 1,300 ลานบาทเมื่อมีการคืนดอกเบี้ยเงินสะสมแกขาราชการเพื่อบรรเทา

                                                          
7ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 6 พฤศจิกายน 2535
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ความเดือดรอนอันเกิดจากภาวะเงินเฟอ ในอีกดานหนึ่ง ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 
ในระบบทุนนิยมโลก อันเปนผลจากวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สอง ซึ่งปะทุมาแตป 2522  
ไดกอใหเกิดภาวะถดถอยในระบบเศรษฐกิจไทยดวย ผลที่ตามมาก็คือ รัฐบาลไมสามารถหารายได 
ตามเปาหมายที่กํ าหนดไว

           เมื่อกระแสการนํ าเงินสงคลังออนตัวลง เนื่องจากภาวะตกตํ่ าของรายไดรัฐบาล 
ในขณะที่กระแสการเบิกจายเงินจากคลังรุนแรง เนื่องจากการดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบ 
เจาบญุทุม ทายที่สุดเงินคงคลังก็รอยหรอลงจนสรางปญหาสภาพคลองในภาครัฐบาลอยางรุนแรง  
ในบางขณะเงนิคงคลังเหลืออยูเพียง 300 - 400 ลานบาท  นายสมหมาย ฮนุตระกูล รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 2-4 ซึ่งตองเปนผูรับภาระในการแกปญหาวิกฤติการณการ
คลังครั้งนี้ใหสัมภาษณเมื่อพนจากตํ าแหนงวา การที่ตองมารับตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลงัในยามวิกฤตินี้เปรียบเสมือนการชดใชกรรมที่ทํ าไวแตปางกอน

           นบัต้ังแตปงบประมาณ 2525 เปนตนมา นโยบายงบประมาณแบบเจาบุญทุม 
แปรเปลีย่นมาเปนนโยบายงบประมาณแบบกระยาจก ตลอดยุครัฐบาลเปรม 2-5 การรัดเข็มขัด
ทางการคลงัด ําเนินมาอยางตอเนื่อง ไมเพียงแตอัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณจะอยูในระดับต่ํ า
เทานั้น หากทวายังมีการตัดทอนงบประมาณกลางปอีกดวย ทายที่สุดถึงกับนํ า zero-growth 
budget มาใช zero-growth budget เปนงบประมาณที่คงไวซึ่งรายจายที่แทจริง (real 
government expenditure) ระดบัเดมิ  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณ 
รายจายเทากบัอัตราเงินเฟอ งบประมาณในปใหมพอเพียงที่จะซื้อสินคาและบริการปริมาณเทากับ
ปงบประมาณเกาเทานั้น

           นโยบายงบประมาณแบบกระยาจก ซึ่งเริ่มมาแตปงบประมาณ 2525 ดํ าเนิน 
ตอมาจนถงึปงบประมาณ 2531 ผลของการรัดเข็มขัดทางการคลังชวยใหฐานะเงินคงคลังกระเตื้อง
ข้ึน ในระหวางป 2523 - 2525 เมื่อวิกฤติการณเงินคงคลังมีอาการรายแรง รัฐบาลพยายามตกแตง
ตัวเลขเงินคงคลัง ดวยการเรงกูเงินในชวงปลายปงบประมาณ เพื่อใหตัวเลขเงินคงคลังเมื่อส้ินป 
งบประมาณไมตกตํ่ ามากนัก บางปถึงกับตองนํ าเงินกูตางประเทศของรัฐวิสาหกิจมาเขาบัญชี 
เงนิคงคลงั เพือ่ตกแตงตัวเลขเงินคงคลัง โดยที่ในยามปกตินั้น เงินกูตางประเทศของรัฐบาลมิไดนํ า
เขาบัญชีเงินคงคลัง หากแตเปดบัญชีตางหากไว  รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหง
ประเทศไทย ซึ่งเคยตีพิมพสถิติเงินคงคลังก็หยุดตีพิมพขอมูลนี้ ราษฎรถูกปดหูปดตา และไมมีสิทธิ
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ในการรับรูขาวสารสาธารณะ นับวานาอนาถนักที่เทคโนแครตในธนาคารแหงประเทศไทยยังคงมี
ทศันคติอันสามานยเชนนี้
           การฟนตัวจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลายป 
2529 เปนตนมา มีสวนอยางสํ าคัญตอการเติบโตของระบบเศรษฐกิจไทย การขยายตัวทาง
เศรษฐกิจนํ ามาซึ่งรายไดรัฐบาล ซึ่งเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วนับต้ังแตป 2530 เปนตนมา ฐานะ 
ทางการคลงัมัน่คงขึ้นอยางผิดหูผิดตา กอนปงบประมาณ 2523 เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ
อยูในระดบั 11,000- 13,000 ลานบาท ลดลงเหลือ 6,737.5 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 
และยนือยูในระดับ 7,000 - 8,000 ลานบาทระหวางปงบประมาณ 2524 - 2527 ในระหวางปงบ
ประมาณ 2528- 2530 เงินคงคลังมียอดคงเหลือเมื่อส้ินปงบประมาณมากกวา 10,000 ลานบาท 
และนบัต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา ปริมาณเงินคงคลังเพิ่มข้ึนชนิดทบทวี จนอยูระดับ 
212,000 ลานบาทเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2535 (ดูตาราง)

           ดวยเหตุที่เงินคงคลังเหลือบานเบอะเชนนี้ ผูนํ าพรรคประชาธิปตยบางคนจึง 
ผลักดันใหรัฐบาลนํ าเงินคงคลังไปใชในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง ปุจฉาที่มักจะมี 
ผูหยบิยกขึน้มาถามก็คือ จะสะสมเงินคงคลังปริมาณมากๆไวทํ าไมกัน เหตุใดจึงไมนํ าไปใชในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ปุจฉาทํ านองนี้มักมาจากผูนํ าภาคเอกชน ซึ่งมีความเขาใจวา  
เงินคงคลังมีสภาพเสมือนหนึ่งกํ าไรสะสมของธุรกิจเอกชน ในเมื่อธุรกิจเอกชนสามารถนํ ากํ าไร
สะสมไปลงทุนหาประโยชนได เหตุไฉนรัฐบาลจึงไมนํ าเงินคงคลังไปใชประโยชนแกชาติบานเมือง
เลา

           แทที่จริงแลว เงินคงคลังหาใชกํ าไรสะสมของรัฐบาลไม เงินที่อยู ในบัญชี 
เงินคงคลังจํ านวนมากมิไดเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน และจักตองจายคืนแกเจาของเมื่อถูก 
ทวงถาม ดังทีอ่ธบิดีกรมบัญชีกลางใหอรรถาธิบายวา เงินคงคลังจํ านวนเกือบ 220,000 ลานบาท
เมือ่ตนเดอืนตลุาคม 2535 นั้นเหลือที่จะนํ ามาใชจายไดจริง ๆ เพียง 60,000 ลานบาท สวนที่เหลือ
เปนเงนิกนัส ําหรบัการเบิกจายเหลื่อมป 80,000 ลานบาท และเงินฝากของผูอ่ืนอีก 80,000 ลาน
บาท (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที ่ 9 ตุลาคม 2535) เงินคงคลังจํ านวน 60,000 ลานบาทนั้นนับวา 
ไมมากเมือ่เทียบกับงบประมาณแผนดินระดับ 550,000-600,000 ลานบาท เพราะพอเพียงสํ าหรับ
การใชจายเพียงชั่วระยะเวลาเดือนเศษเทานั้น

           ระบบบัญชีเงินคงคลังของรัฐบาลไทยมิไดแยกแยะระหวางเงินที่เปนกรรมสิทธิ์
ของรัฐกับเงินที่มิใชกรรมสิทธิ์ของรัฐ เงินฝากของธนาคารพาณิชยจํ านวนมากปรากฏในบัญชี 
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เงนิคงคลงั ในจงัหวดัทีน่อกเหนือไปจากกรุงเทพฯ ขอนแกน ลํ าปาง และสงขลา ซึ่งไมมีสํ านักงาน
ธนาคารแหงประเทศไทย คลังจังหวัดไมเพียงแตจะทํ าหนาที่กระทรวงการคลังของจังหวัดเทานั้น 
หากยังทํ าหนาที่เปนตัวแทนของธนาคารแหงประเทศไทยอีกดวย ธนาคารพาณิชยในจังหวัด 
เหลานี้เมื่อมีเงินสดสวนเกิน ก็จะนํ าฝากคลังจังหวัดในฐานะตัวแทนของธนาคารแหงประเทศไทย 
เงินที่ธนาคารพาณิชยฝากไวกับธนาคารแหงประเทศไทยจึงผสมปนเปอยูในบัญชีเงินคงคลัง  
เมื่อเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 เงินคงคลังมีเหลือไมพอที่จะใชคืนเงินฝาก
ธนาคารพาณชิย อาทเิชน เมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2523 เงินฝากธนาคารพาณิชยในบัญชีเงินคงคลัง
มปีริมาณถงึ 11,000 ลานบาท  แตเงินคงคลังเหลืออยูเพียง 3,353 ลานบาท ฯลฯ  ความขอนี้ 
มนียัวา รัฐบาลไดนํ าเงินฝากของผูอ่ืนไปใชจายโดยพลการและโดยมิไดกูยืม ในประเด็นดังกลาวนี้
มีขอนาสังเกตวา เมื่อนายพนัส สิมะเสถียร เขียนวิทยานิพนธเร่ือง "การบริหารเงินคงคลังของ
ประเทศไทย" เสนอตอวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักรในป 2521 นายพนัสไดใหขอสังเกตวา  
การทีบั่ญชเีงนิคงคลังรวมเอาเงินฝากที่มิไดเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐไวดวย ยอมทํ าใหเกิดความเขาใจ
ผิดเกี่ยวกับฐานะเงินคงคลังได พรอมทั้งเสนอแนะใหแยกการบริหารการเงินของรัฐออกเปน 2  
กองทุน คือ กองทุนทั่วไปสํ าหรับเงินสวนที่เปนของรัฐ และกองทุนพิเศษสํ าหรับเงินนอก 
งบประมาณ นายพนัสดํ ารงตํ าแหนงปลัดกระทรวงการคลังเกือบเต็มทศวรรษ แตดูเหมือนวา  
ขอเสนอเกีย่วกับการปฏิรูปการบริหารเงินคงคลังขางตนนี้กลับถูกละเลยโดยสิ้นเชิง

           ในขณะที่เงินในบัญชีเงินคงคลังจํ านวนมากมิไดเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน เงินที่
เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐจํ านวนมากกลับมิไดปรากฏในบัญชีเงินคงคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินกู 
ตางประเทศ และเงินกองทุนหมุนเวียนตางๆ เงินที่อยูในบัญชีเงินคงคลังนั้น หากจะเบิกไปใช  
จักตองตรากฎหมาย เพื่อใหความชอบธรรม และโดยทั่วไปตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทน
ราษฎร กลาวอกีนัยหนึ่งก็คือ การใชเงินคงคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน แตเงิน
ของรัฐที่อยูนอกบัญชีเงินคงคลังนั้น รัฐบาลมีอํ านาจในการใชจายโดยไมตองขอความเห็นชอบ 
จากฝายนติิบัญญติั จึงปราศจากการถวงดุลทางการคลังอยางเหมาะสม การณปรากฏอยูเนืองๆ
วา การใชเงินนอกงบประมาณเหลานี้เปนไปอยางไรประสิทธิภาพ

           บัดนี้นาจะถึงเวลาที่จะตองปฏิรูประบบบัญชีเงินคงคลัง ดวยการแยกเงินที่มิใช
กรรมสิทธิ์ของรัฐออกนอกบัญชี โดยที่ในขณะเดียวกัน ก็ดึงเงินที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐทั้งปวง 
รวมศูนยเขาสู บัญชีเงินคงคลัง เพื่อใหมีการถวงดุลทางการคลังระหวางฝายบริหารกับฝาย 
นิติบัญญัติ เงินกูตางประเทศควรจะนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง หรือมิฉะนั้นก็ตองใหฝายนิติบัญญัติ 
มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายการกอหนี้และมีสวนในการพิจารณากลั่นกรองโครงการเงินกู  
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เงินกองทุนหมุนเวียนตางๆจักตองลดทอนใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะเปนไปได และไมควรที่จะ 
จดัตัง้กองทนุหมนุเวยีนขึ้นใหม ทั้งนี้เพราะเหตุวา ฝายนิติบัญญัติไมสามารถตรวจสอบการใชเงิน 
กองทุนหมุนเวียนของฝายบริหารไดอยางเต็มที่ ซึ่งเปนเหตุใหเกิดการรั่วไหลและการใชทรัพยากร
อยางไมมีประสิทธิภาพ

ตารางที่ 1
ปริมาณเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ

ปงบประมาณ 2522 - 2533
(ลานบาท)

                 สิน้ปงบประมาณ             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 าปงบประมาณ 2526 - 2535
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กองทุนสุวรรณภูมิ8

           กระทรวงการคลัง โดยสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังกํ าลังจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ 
เพื่อใหความชวยเหลือแกประเทศตางๆในอินโดจีนและพมา การจัดตั้งกองทุนดังกลาวนี้กระทํ า 
โดยการตราพระราชบัญญัติ ซึ่งจะเสนอตอรัฐสภาในอนาคตอันใกลนี้
           หลกัการพืน้ฐานของกองทุนสุวรรณภูมิมีอยูอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก กองทนุสวุรรณภมูเิปนกองทุนเงินหมุนเวียน โดยการนํ าเงินคงคลัง
จ ํานวน 5,000 ลานบาท มาเปนทุนประเดิม เงินจํ านวนดังกลาวจะนํ าไปลงทุนในกิจการที่ไมมี
ความเสี่ยง เพื่อนํ าดอกผลไปจัดสรรเปนเงินชวยเหลือแกประเทศเพื่อนบาน ทั้งนี้คาดวา 
เงนิชวยเหลือดังกลาวจะตกประมาณปละ 300-500 ลานบาท
           ประการที่สอง กองทุนสุวรรณภูมิมีฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งบริหารงานโดย 
ขาราชการจากกระทรวงการคลัง กระทรวงการตางประเทศ และธนาคารแหงประเทศไทย
           ประการที่สาม  เงนิชวยเหลือที่จัดสรรแกประเทศเพื่อนบานจากกองทุนสุวรรณภูมิ
เปนเงนิกูระยะยาว ที่เสียดอกเบี้ยอัตราตํ่ า ระยะเวลาของเงินกูยาวนานถึง 20 ป อัตราดอกเบี้ย 
1.5-4.0% ตอป
           ประการที่ส่ี เงินกูจากกองทุนสุวรรณภูมิเปนเงินกูที่มีเงื่อนไขสองซอน (double 
tying) กลาวคอื ก ําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับโครงการที่ใชเงินกู (project tying) และเงื่อนไขเกี่ยวกับ
การจดัจางจดัซื้อ (procurement tying) เงินกูจากกองทุนสุวรรณภูมิจักตองนํ าไปลงทุนในโครงการ
เกี่ยวกับโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ (infrastructure) และในการจัดจางจัดซื้อนั้นจะตองจัด
จางจดัซือ้จากบริษัทคนไทยไมนอยกวา 50% ของเงินกู

           นอกเหนอืจากหลกัการพื้นฐาน 4 ประการดังกลาวขางตนนี้แลว รัฐบาลไทยยังได
ก ําหนดมาตรการควบคูอีก 2 มาตรการ คือ
           มาตรการแรก  ไดแก  การจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าผานธนาคารเพื่อการ 
สงออกและน ําเขาแหงประเทศไทย (EXIM Bank) ควบคูกับการประกอบธุรกิจวิเทศธนกิจ (BIBF) 
เพือ่การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจในประเทศเพื่อนบาน

                                                          
8 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 24 มีนาคม 2538
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           มาตรการที่สอง ไดแก การอนุญาตใหบริษัทที่มีธุรกิจในประเทศเพื่อนบาน 
จดทะเบยีนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย เพื่อระดมทุนได เพียงแตตองเปนบริษัทที่มีคนไทย
เปนเจาของเทานั้น
           รัฐบาลไทยเริ่มใหความชวยเหลือตางประเทศในปงบประมาณ 2534 การจัดตั้ง
กองทุนสุวรรณภูมิ หรือที่รูจักกันในชื่อเดิมวา "กองทุนอินโดจีน" นับเปนการประกาศอยางเปน 
ทางการวา บัดนี้ไทยไดเขยิบฐานะเปนมหาอํ านาจนอยในแหลมทองแลว  แตการจัดตั้งกองทุน
สุวรรณภมูมิีนัยทางการคลังที่พึงพิจารณาอยางรอบคอบ
           แตเดิมการจัดสรรเงินชวยเหลือตางประเทศปรากฏในงบประมาณแผนดินของ
กรมวเิทศสหการ สํ านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งตองผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร อยางนอย 
ทีสุ่ด กรมวิเทศสหการตองมีความรับผิด (accountability) ตอสภาผูแทนราษฎรในการใชจายเงิน
ชวยเหลอืตางประเทศ ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา มีการถวงดุลในการใชอํ านาจการคลังระหวางฝายบริหาร
กับฝายนิติบัญญัติในระดับหนึ่ง แตการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิไดทํ าลายดุลอํ านาจดังกลาวนี้ 
เพราะกองทุนสุวรรณภูมิเปนกองทุนเงินหมุนเวียน แมจะมีการตราพระราชบัญญัติขออนุญาต 
รัฐสภาเบกิจายเงินคงคลังมาจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ แตพลันที่พระราชบัญญัติกองทุนสุวรรณภูมิ
ผานรฐัสภา กองทนุสุวรรณภูมิก็จะกลายเปนเงินนอกงบประมาณ การใชจายเงินกองทุนดังกลาวนี้
มิจํ าตองขอความเห็นชอบจากสภาผู แทนราษฎรอีกตอไป หากแตข้ึนอยู กับดุลพินิจของ 
คณะกรรมการบริหารกองทุน ซึ่งประกอบดวยขุนนางขาราชการจากกระทรวงการคลัง กระทรวง
การตางประเทศ และธนาคารแหงประเทศไทยเปนสํ าคัญ อีกทั้งสภาผูแทนราษฎรก็ไมสามารถ
ควบคมุการใชจายเงินกองทุนอยางใกลชิดดังปางกอน
           หากจะวเิคราะหใหถึงที่สุดแลว การนํ าเงินคงคลังมาจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิมีผล
เสมอืนหนึง่การถายโอนอํ านาจการใชทรัพยากรทางการคลังไปสูกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย เพราะ
การบรหิารเงินกองทุนตกอยูในอํ านาจของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย คณะกรรมการบริหารมีความ
รับผิดตอรัฐบาลผูใชอํ านาจบริหารเทานั้น หามีความรับผิดตอรัฐสภาผูใชอํ านาจนิติบัญญัติไม  
การถวงดลุระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติหมดสิ้นไปในกรณีนี้
           แตดวยเหตุที่กองทุนสุวรรณภูมิกํ าหนดเงื่อนไขในการใชเงินกูวาจะตองนํ าไป 
จดัจางจดัซือ้จากบริษัทคนไทยไมนอยกวา 50% ของเงินกู คณะกรรมการบริหารกองทุนยอมอยูใน
ฐานะที่จะแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจาการจัดสรรเงินกู ได เพราะจะมีบริษัทคนไทยที่มี
ประโยชนไดเสียจากกระบวนการจัดสรรเงินกูนี้ กรณีที่มีความเปนไปไดสูงยิ่งก็คือ กรณีที่กลุมทุน
ไทยเสนอโครงการสาธารณูปโภคตอรัฐบาลพมาหรือประเทศตางๆในอินโดจีน แลวมาวิ่งเตน 
ขอเงินกูจากรัฐบาลไทย พรอมทั้งขอสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าจากธนาคารเพื่อการสงออกและ 
นํ าเขาแหงประเทศไทย ผลประโยชนทางเศรษฐกิจในกรณีเชนนี้มีมากพอที่จะจายเงินใตโตะได  
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ยิ่งเมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา คณะกรรมการบริหารกองทุนสามารถใชดุลพินิจในการกํ าหนด 
วงเงนิกู และอตัราดอกเบี้ย (ต้ังแต 1.5% จนถึง 4.0%) ดวยแลว อํ านาจในการใชดุลพินิจดังกลาว
ยอมใชไปในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจได หากตองการ
           ในอารยประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยมาเปนเวลาชานาน การ 
จัดสรรเงินชวยเหลือตางประเทศจํ าตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา อีกทั้งรัฐบาลยังตอง 
รายงานการใชจายเงินชวยเหลือเหลานั้นตอรัฐสภาดวย ในกรณีของสหรัฐอเมริกาการขออนุมัติ 
เงินชวยเหลือตางประเทศเปนวาระการประชุมที่สํ าคัญที่รัฐสภาใชเปนเครื่องมือในการกํ ากับ
นโยบายตางประเทศของฝายบริหาร การณปรากฏอยูเนืองๆวา รัฐสภามิไดอนุมัติเงินชวยเหลือแก
บางประเทศตามคํ าขอของรัฐบาล
           การจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ แมจะมีขอดีในการเอื้ออํ านวยใหการบริหารเงินกู 
ตางประเทศมีความคลองตัวและมีประสิทธิภาพมากขึ้น แตก็มีขอเสียอยางสํ าคัญในการทํ าลาย 
ดุลอํ านาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ อีกทั้งยังเปดชองใหมีการแสวงหาสวนเกิน 
ทางเศรษฐกิจจากการจัดสรรเงินกูโดยปราศจากการตรวจสอบเทาที่ควร
           ในประวัติศาสตรการคลังไทย การจัดตั้งกองทุนเงินหมุนเวียนขยายตัวอยางรวด
เร็วภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ผูทรงอํ านาจทางการเมืองไดหาประโยชนจากกองทุนเงิน 
หมุนเวียนเหลานี้ เมื่อกลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศ
ไทยพยายามสถาปนาวนิยัทางการคลังและวินัยทางการเงิน การลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียนเปน
เปาหมายหนึ่งในการนี้ เพราะการใชจายเงินกองทุนหมุนเวียนปราศจากการควบคุมเทาที่ควร 
บุคคลส ําคญัทีม่บีทบาทผลักดันใหลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียน ก็คือ นายปวย  อ๊ึงภากรณ และ
นายประพนธ บุนนาค (อดีตอธิบดีกรมบัญชีกลาง)
           ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 กระแสการจัดตั้ง 
กองทนุเงนิหมนุเวยีนหวนกลับมาอีกครั้งหนึ่ง กองทุนสํ าคัญที่จัดตั้งขึ้นในระยะแรก ไดแก กองทุน
นํ้ ามัน (2517) และกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (2517) แตการขยายตัวในการจัดตั้งกองทุน 
เงนิหมนุเวยีนเกิดขึ้นในยุครัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ (2534-2535) กองทุนที่จัดตั้งขึ้นในชวงนี้ 
ไดแก กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร (2534) กองทุนสิ่งแวดลอม (2535) กองทุนเพื่อสงเสริม
การอนรัุกษพลงังาน (2535) กองทุนพัฒนาชุมชนเมือง (2535) กองทุนสนับสนุนการวิจัย (2535) 
เปนตน
           ขอทีน่าสงัเกตก็คือ ในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตย กลุมขุนนางนักวิชาการพยายาม
ลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียนเพื่อสรางวินัยทางการคลัง แตคร้ันเมื่อมีรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง 
กลุมขุนนางนักวิชาการกลับเปนผูผลักดันใหจัดตั้งกองทุนเงินหมุนเวียนเสียเอง ทั้งนี้ดวยการ 
อางเหตผุลวา กระบวนการงบประมาณตามปกติขาดความยืดหยุน และไมเกื้อกูลใหมีการบริหาร
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งานอยางมปีระสิทธภิาพได กองทุนสุวรรณภูมิจะมิใชกองทุนเงินหมุนเวียนกองทุนสุดทาย กองทุน
ลักษณะเดียวกันนี้จะยังผุดขึ้นอีกในอนาคต เพราะรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งก็ตองการ 
ความคลองตัวในการบริหารทรัพยากรทางการคลังเฉกเชนเดียวกัน ในแงนี้ รัฐบาลที่มาจาก 
การเลือกตั้งมิไดมีพฤติกรรมแตกตางจากรัฐบาลของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย จะมีก็เฉพาะแต 
นักการเมืองฝายคานเทานั้นที่ตองการถวงดุลรหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ นักการเมือง 
ทีก่มุอํ านาจฝายบริหารไมตองการการถวงดุลเชนวานี้
           การขยายตัวของกองทุนเงินหมุนเวียนไมเพียงแตทํ าลายอํ านาจการถวงดุล 
ของฝายนิติบัญญัติเทานั้น หากยังสรางปญหาในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคอีกดวย  
ทั้งนี้เพราะเหตุวา คณะกรรมการบริหารกองทุนมีอํ านาจตัดสินเกื่ยวกับการใชจายเงินกองทุน 
โดยอสิระ การควบคุมหรือกํ าหนดระดับการใชจายของภาครัฐบาลจึงมิอาจกระทํ าได หากกองทุน
เงนิหมนุเวยีนทัง้ปวงมขีนาดยิ่งใหญมากเพียงใด การดํ าเนินนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจจะยิ่งมีปญหามากเพียงนั้น
           เมือ่กวาทศวรรษที่แลว ธนาคารโลกแสดงความกังวลในประเด็นที่วา การใชจาย
ของกองทุนเงินหมุนเวียนทั้งปวงจะบั่นทอนประสิทธิผลในการดํ าเนินนโยบายการคลัง จนถึงกับ
ผลักดนัใหกระทรวงการคลังศึกษาเรื่องนี้ บัดนี้แมวาเวลาจะลวงเลยมากวาทศวรรษ แตกระทรวง
การคลังหาไดผลักดันใหลดทอนจํ านวนกองทุนหมุนเวียนอยางจริงจังไม ตรงกันขามกลับสมยอม
ใหมกีารจัดตั้งกองทุนประเภทนี้เพิ่มข้ึน
           แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิเปนแนวความคิดที่ไมควร
สนับสนุน เพราะจะสรางปญหาการบริหารการคลังในระยะยาว ทั้งในดานการดํ าเนินนโยบาย 
การคลงัเพือ่รักษาเสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ และในดานการทํ าลายวินัยทางการคลัง หากถึงที่สุด
แลวมิอาจทัดทานการจัดตั้งกองทุนดังกลาวนี้ได สภาผูแทนราษฎรสมควรพิจารณากํ าหนด 
หลกัการส ําคญัอยางนอย 2 ประการในรางพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ  กลาวคือ
           ประการแรก  การจ ํากดัอายุของกองทุนสุวรรณภูมิมิใหเกิน 5 ป เมื่อครบกํ าหนด 
5 ป คณะกรรมการบริหารกองทุนจักตองจัดทํ ารายงานเสนอตอรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร 
ควรจะแตงตัง้คณะผูทรงคุณวุฒิเพื่อประเมินผลการดํ าเนินงานของกองทุนสุวรรณภูมิ รายงานของ
คณะผูทรงคุณวุฒิจะใชเปนฐานในการพิจารณาวา รัฐสภาจะตออายุกองทุนนี้ตอไปหรือไม  
แมรัฐสภาจะมีมติใหตออายุกองทุน การตออายุทุกครั้งจักตองมีมาตรการจํ ากัดอายุกองทุน 
เชนเดิม
           ประการที่สอง การลดทอนอํ านาจในการใชดุลพินิจของคณะกรรมการบริหาร 
กองทุน แตการลดทอนอํ านาจดังกลาวนี้จะเปนไปไดก็ตอเมื่อรางกฎหมายกองทุนสุวรรณภูมิ 
มีบทบัญญัติในรายละเอียด บทบัญญัติที่สํ าคัญไดแก การกํ าหนดสัดสวนเงินกูที่จัดสรรแกพมา 
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ลาว กัมพูชา และเวยีดนามตลอดอายุกองทุน การกํ าหนดลักษณะโครงการที่อยูในขายไดรับเงินกู 
การกํ าหนดเกณฑในรายละเอียดเกี่ยวกับระยะเวลาของเงินกู ระยะปลอดภาระหนี้ (grace 
period) และอัตราดอกเบี้ย เพื่อมิใหคณะกรรมการบริหารกองทุนสามารถใชดุลพินิจอยาง
ปราศจากขอบเขต
           แมวาการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิเปนเรื่องอันไมสมควรสนับสนุน แตการ 
ชวยเหลอืประเทศเพื่อนบานที่ดอยพัฒนาเปนเรื่องอันควรแกการสนับสนุน การชวยเหลือดังกลาวนี้
ควรยดึพืน้ฐานดานมนุษยธรรม หาควรเห็นแกผลประโยชนทางเศรษฐกิจมากเกินไปไม หลักการ
ของกองทนุสวุรรณภมูทิีก่ํ าหนดวา ประเทศลูกหนี้จะตองใชเงินกูไมนอยกวา 50 % ในการจัดจาง
หรือจัดซื้อสินคาจากบริษัทคนไทย เปนหลักการที่ตองการใหประโยชนแกกลุมทุนไทยมากกวา 
การชวยเหลอืประเทศเพื่อนบานที่ดอยพัฒนา ดังเปนที่ทราบกันดีวา เงื่อนไขการกํ าหนดโครงการ 
ทีใ่ชเงนิกู (project tying) ก็ดี และเงื่อนไขการจัดจางจัดซื้อ (procurement tying) ก็ดี ยังผลใหเงิน
กูนั้นไมเปนประโยชนแกประเทศลูกหนี้เทาที่ควร หากปราศจากเงื่อนไขเหลานี้ ประเทศลูกหนี้
สามารถนํ าเงินกูไปใชจายในโครงการที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคมมากกวาโครงการที่ถูกบังคับใช
จาย อีกทั้งสามารถวาจางหรือจัดซื้อวัสดุและครุภัณฑจากประเทศอื่นที่มีคุณภาพดีกวาและราคา
ถกูกวาจากบริษัทคนไทย
           หากวิเคราะหใหถึงที่สุดแลว กองทุนสุวรรณภูมิมิไดจัดตั้งขึ้นเพื่อชวยเหลือ
ประเทศเพือ่นบานที่ดอยพัฒนา หากแตเปนกองทุนสงเคราะหกลุมทุนไทย
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หนองงูเหากับประเทศมหาอํ านาจ9

           กระบวนการคัดสรรบริษัทผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหาจบสิ้นลง 
เมือ่วนัที ่17 เมษายน 2538 หลังจากที่ยืดเยื้อมาเกือบ 2 ป ซึ่งทํ าใหการกอสรางสนามบินดังกลาว
ลาชากวากํ าหนดการเปนอันมาก
           เมือ่การทาอากาศยานแหงประเทศไทย (ทอท.) เปดใหมีการประมูลเพื่อออกแบบ
สนามบนินานาชาตหินองงูเหาในป 2536 นั้น ปรากฏวามีผูยื่นขอเสนอถึง 22 กลุมบริษัท ในเดือน
ธันวาคม 2536 ทอท.ไดคัดเลือกเหลือเพียง 5 กลุมบริษัท หลังจากนั้นไดตรวจสอบขอเสนอ 
ทางเทคนคิ และตัดทอนเหลือเพียง 3 กลุมบริษัทในเดือนกรกฎาคม 2537 ไดแก
           (1) กลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS แหงสหรัฐอเมริกา ซึ่งมีบริษัทที่ปรึกษา 
ACT Consultant Co., Ltd. เปนผูรวมหุนฝายไทย
           (2) กลุมบริษัท Aeroports de Paris/Overup ซึง่เปนกลุมรวมทุนระหวางฝรั่งเศส
กบัอังกฤษ โดยมีบริษัทสถาปนิกมติ ต้ังพานชิ เปนผูรวมหุนฝายไทย
           (3) กลุมบริษัท  CW Fentress
           ในเดือนกันยายน 2537 ทอท.ตัดสินใจคตั CW Fentress ออกจากกระบวนการ
ประมลู ยงัผลใหบริษัทดังกลาวรองเรียนตอนายกรัฐมนตรีวาไมไดรับความเปนธรรม คร้ันในเดือน 
ตอมา ทอท.ตัดสินใจเปดซองขอเสนอทางการเงินของกลุมบริษัทสองกลุมที่เหลือ ผลปรากฏวา 
กลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS เสนอราคา 1,100 ลานบาทและกลุมบริษัท Aeroports de 
Paris/Overup เสนอราคา 1,200 ลานบาท ในเดือนธันวาคม 2537 ทอท.ตัดสินให Murphy 
Jahn/TAMS เปนผูไดรับการพิจารณาลํ าดับแรก (priority bidder)

           ขอวินิจฉัยของ ทอท. ดังกลาวขางตนนี้สรางความไมพอใจแกกลุ มบริษัท 
Aeroports de Paris/Overup อยางมาก เอกอัครราชทูตฝร่ังเศสและอังกฤษประจํ าประเทศไทย 
มหีนงัสอืประทวงถึงนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 มกราคม 2538 และขอใหรัฐบาลไทยดํ าเนินการ 
คัดเลือกผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหาดวยความเปนธรรม กลุมบริษัทยุโรปดังกลาวนี้

                                                          
9ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 28 เมษายน 2538
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อางวา ขอเสนอทางเทคนิคของตนเหนือกวากลุมบริษัทอเมริกันตามการจัดลํ าดับของ ทอท. ดังนั้น 
จงึควรไดรับการพิจารณาลํ าดับแรก ขอทักทวงนี้ทํ าใหการคัดเลือกผูออกแบบหยุดชะงักลง
           รัฐบาลเมริกันเขาหนุนชวยกลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS โดยนายรอน บราวน 
(Ron Brown) รัฐมนตรวีาการกระทรวงพาณิชย มีหนังสือลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 2538 ถึงนายก 
รัฐมนตรี ประทวงวา กระบวนการคัดสรรผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหามิไดเปนไป 
โดยเปดเผยและโปรงใส (Asian Wall Street Journal, February 22, 1995) หนงัสือประทวงนี้ 
ชวยใหกระบวนการคัดเลือกผูออกแบบดํ าเนินตอไป
           ในเดือนกุมภาพันธ 2538 ทอท.เร่ิมเจรจากับกลุมบริษัทผูประมูลตามลํ าดับที่
ก ําหนดไว ผลการเจรจาปรากฏวา กลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS ยนิดลีดราคาประมูลลงเหลือ 
997 ลานบาท และกลุมบริษัท Aeroports de Paris/Overup ลดเหลือ 897 ลานบาท แต ทอท. 
ไมยอมรับราคาประมูลที่กลุมบริษัททั้งสองเสนอ โดยอางวาสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกจิและสงัคมแหงชาติ กํ าหนดราคากลางไวในระดับ 640 ลานบาท อยางไรก็ตาม ผูประมูล
ทัง้สองกลุมแถลงวา ราคากลาง 640 ลานบาทเปนระดับที่ต่ํ าเกินไป
           ตอมาเมื่อวันที่ 17 มีนาคม 2538 ทอท.ตัดสินใจใหผูประมูลทั้งสองกลุมยื่น 
ขอเสนอทางการเงินเปนคํ ารบที่สาม โดยกํ าหนดใหเสนอราคาแบบตายตัวที่ยังมิไดรวมภาษีมูลคา
เพิม่ ทัง้นีข้อบขายงานยังคงเปนไปตามขอเสนอทางเทคนิคเดิม การตัดสินใจใหมีการประมูลแบบ
ปด (closed bid) เฉพาะกลุมบริษัททั้งสองก็เพื่อแกปญหาความลาชา หากเริ่มตนกระบวนการ
ประมลูต้ังแตตนใหม ความลาชาจะยิ่งมีมากเปนทวีตรีคูณ
           ในการยื่นขอเสนอทางการเงินใหมนี้เปนที่ทราบกันอยางนอยในกลุมผูประมูลวา  
ทางราชการไดเขยิบราคากลางอยางไมเปนทางการเปน 850 ลานบาท การเปดซองขอเสนอทาง
การเงนิเมื่อวันที่ 17 มีนาคม 2538 ปรากฏวา กลุม Murphy Jahn/TAMS  เสนอราคา 792 ลาน
บาท และกลุม Aeroports de Paris/Overup เสนอราคา 836 ลานบาท ทอท. จึงตัดสินใจใหกลุม
บริษัท Murphy Jahn/TAMS เปนผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหา โดยมีหนาที่ควบคุม
การกอสรางดวย สัญญาวาจางการออกแบบจะลงนามในเดือนมิถุนายน 2538 โดยผูรับจาง 
จกัตองดํ าเนินการใหแลวเสร็จภายใน 27 เดือน
           เดิมทีเมื่อ ทอท.ยนืยนัราคากลาง 640 ลานบาท Murphy Jahn/TAMS คิดที่จะ
ถอนตวัออกจากการประมูล แตผูรวมทุนฝายไทยคือ ACT Consultant Co., Ltd. พยายามโนมนาว
ใหสูตอ โดยที่ผูรวมทุนฝายไทยยินดีลดสวนแบงกํ าไร อยางไรก็ตาม การที่ Murphy Jahn/TAMS 
ชนะการประมลูคร้ังนี้ สาเหตุสํ าคัญสวนหนึ่งเปนเพราะการตกตํ่ าของคาเงินดอลลาร อเมริกัน
           ความจํ าเปนที่กรุงเทพฯตองมีสนามบินนานาชาติแหงที่สองเกิดจากความแออัด
ของสนามบนิดอนเมือง ซึ่งในปจจุบันรับผูโดยสาร 25 ลานคนตอป อันอยูในระดับ 80% ของกํ าลัง
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ความจ ุ สนามบนิหนองงูเหาจะรับผูโดยสารไดปละ 30 ลานคน อาคารผูโดยสารมีพื้นที่ 500,000 
ตารางเมตร โดยคาดวาจะตองใชงบประมาณการกอสรางประมาณ 27,000 ลานบาท เดิมกํ าหนด
ทีจ่ะเปดใชงานในป 2543 (ค.ศ.2000) ความลาชาในการคัดเลือกผูออกแบบทํ าใหกํ าหนดการนี้
ตองลาออกไปอีกอยางนอย 2 ป นอกจากปญหาความลาชาในการคัดเลือกผูออกแบบแลวยังมี
ปญหาความลาชาในการอพยพราษฎรออกจากบริเวณหนองงูเหาอีกดวย เนื่องจากการเคหะ 
แหงชาตไิมสามารถสรางที่อยูอาศัยรองรับราษฎรเหลานี้ตรงตามกํ าหนดเวลา
           โครงการสนามบินนานาชาติหนองงูเห าแรกเริ่มเดิมทีเกิดจากการผลักดัน 
ของบริษัทนอรทรอปแหงแคลฟิอรเนีย (Northrop Corporation of California) ซึ่งเสนอโครงการตอ
รัฐบาลถนอม-ประภาสในเดือนพฤษภาคม 2514 สาระสํ าคัญของขอเสนอก็คือ บริษัทนอรทรอป
เปนผูออกแบบ ผูกอสรางและผูควบคุมการกอสรางสนามบินนานาชาติแหงที่สองนี้ โดยรัฐบาล
ไทยไมตองออกคาใชจายในการกอสราง แตตองใหบริษัทนอรทรอปเปนผูบริหารและหารายไดจาก
สนามบนิในชวง 20 ปแรก ขอเสนอดังกลาวนี้ถูกคัดคานทั้งจากสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาตแิละกระทรวงคมนาคม ภายหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 รัฐบาลถนอม-
ประภาสไดแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาขอเสนอของบริษัทนอรทรอปอีกครั้งหนึ่งเมื่อวันที่ 11 
พฤษภาคม 2515 โดยมี พล อ.อ.ทวี  จุลละทรัพยเปนประธาน คร้ันวันที่ 15 สิงหาคม ศกเดียวกัน 
สภาบริหารคณะปฏิวัติมีมติรับหลักการขอเสนอของบริษัทนอรทรอป ความรวดเร็วในการผลักดัน
โครงการดงักลาวนีเ้ปนเหตุใหในเวลาตอมา ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ต้ังขอสังเกตในหนังสือพิมพ
สยามรัฐวา การรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 เปนการรัฐประหารเพื่อสรางสนามบิน 
หนองงูเหา
           ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 โครงการสนามบิน
นานาชาติหนองงูเหากลายเปนเปาโจมตีจากสาธารณชน สวนสํ าคัญเปนเพราะวา รางสัญญา 
ที่รัฐบาลจะลงนามกับบริษัทสนามบินนอรทรอปประเทศไทย (Northrop Thailand Airport 
Company = NTAC) เปนรางสัญญาที่รัฐบาลไทยเสียเปรียบและไมรักษาผลประโยชนของแผนดิน  
จึงมีแรงผลักดันมิใหรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ลงนามในรางสัญญาดังกลาวนี้ โครงการ 
สนามบินนานาชาติหนองงูเหาจึงแทงในป 2517 และรัฐบาลในเวลาตอมาหันมาปรับปรุงและ
ขยายสนามบินดอนเมืองแทน แตการขยายตัวของการคมนาคมและขนสงทางอากาศในชวงเวลา 
20 ปที่ผานมา ทํ าใหรัฐบาลไทยตองพิจารณาสรางสนามบินนานาชาติแหงที่สอง โครงการ 
หนองงเูหาจึงถูกร้ือฟนขึ้นมาอีกครั้งหนึ่ง
           เมื่อบริษัทนอรทรอปเสนอสรางสนามบินหนองงูเหาในป 2514 นั้น แมคนใกลชิด
ประธานาธิบดีริชารด นิกสนั คือ นายเฮนรี่  เคนิส (Henry Kearns) มสีวนเกี่ยวของอยูดวย  
แตหนวยรัฐการอเมริกันมิไดของเกี่ยวมากนัก ยิ่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือน
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ตุลาคม2516 ดวยแลว สถานเอกอัครราชทูตอเมริกันประจํ าประเทศไทยพยายามไมเขาไป 
ของเกี่ยวกับโครงการนี้ เพราะกระแสชาตินิยมในประเทศไทยกํ าลังขึ้นสูง การเขาไปหนุน 
ชวยบรษิทันอรทรอปอาจมีผลกระทบตอความสัมพันธระหวางสหรัฐอเมริกากับไทยไดโดยงาย
           แตการคัดเลือกบริษัทผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหาระหวางป 2536-
2538 ใหภาพทีแ่ตกตางกันโดยสิ้นเชิง ไมเพียงแตสถานเอกอัครราชทูตอเมริกันจะเขาไปหนุนชวย
กลุมบริษัท Murphy Jahn/TAMS อยางเตม็ทีเ่ทานั้น หากทวารัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย
อเมริกนัถงึกบัลงแรงกดดันรัฐบาลไทยดวยตนเองอีกดวย กอนหนานี้ นิตยสาร The Economist
ขนานนามรฐัมนตรพีาณชิยวา "เซลลแมนแหงนครวอชิงตัน ดี.ซี." มิไยตองกลาววา สถานเอกอัคร
ราชทูตและรัฐบาลฝรั่งเศสและอังกฤษก็หนุนชวยกลุมบริษัท Aeroports de Paris/Overup  
เฉกเชนเดียวกัน

           ตลาดนโยบายของสังคมเศรษฐกิจไทยแปรโฉมเปนตลาดแบบเปดที่ไรพรมแดน 
โดยที่กระแสอิทธิพลของบรรษัทระหวางประเทศและประเทศมหาอํ านาจจะยิ่งมีมากขึ้นในอนาคต 
ขอทีน่าสงัเกตยิง่ก็คือ ณ บัดนี้ประเทศมหาอํ านาจไมเพียงแตเขามาแสดงอิทธิพลในกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเทานั้น หากยังแผอิทธิพลถึงกระบวนการจัดจางจัดซื้อของรัฐบาล (government 
procurement) อีกดวย ในโลกที่ไรพรมแดนซึ่งถูกครอบงํ าโดยระเบียบเศรษฐกิจเสรีนิยม ประเทศ
มหาอํ านาจไมลังเลที่จะทะลุทะลวงเขาไปแสวงหาผลประโยชนในประเทศตางๆทุกมุมโลก การใช
อํ านาจและอิทธิพลที่เหนือกวาในการกดดันประเทศที่ดอยกวาเปนปรากฏการณธรรมชาติ  
ผลที่ตามมาก็คือ การใหสัมปทานและการประมูลระหวางประเทศในโลกที่สามเปนกระบวนการ 
ที่ยุงยากและกินเวลามากกวาที่ควรจะเปน เพราะประเทศมหาอํ านาจที่ตองการผลประโยชน 
ตางแสดงอิทธิพลกดดันรัฐบาลประเทศโลกที่สามเพื่อใหตนสมประสงค
           บทเรียนจากการประมูลผูออกแบบสนามบินนานาชาติหนองงูเหาครั้งนี้ ก็คือ 
ประสิทธิภาพในการบริหารนโยบายจะเพิ่มข้ึนไดอีกมาก หากกระบวนการใหสัมปทานและการ 
จดัจางจดัซือ้เปนกระบวนที่โปรงใส มีการกํ าหนดขั้นตอนในรายละเอียดที่ชัดเจน และเปนธรรม



ภาคที่สาม :

การคลังทองถิ่น
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กรุงเทพมหานครกับบทบาท
ในการจัดบริการสาธารณะ1

         การแยงชิงบทบาทระหว างกรุงเทพมหานครกับกระทรวงคมนาคมในการ 
จัดบริการเรือโดยสารในคลองแสนแสบ กํ าลังกลายเปนประเด็นความขัดแยงในผลประโยชน 
ทัง้ทางเศรษฐกิจและการเมืองระหวางพรรคพลังธรรมกับพรรคประชากรไทย
         เร่ืองของเรื่องมีอยูวา กรุงเทพมหานครตองการบรรเทาความแออัดของการจราจร 
ทางบกจึงดํ าริที่จะใหมีบริการเรือโดยสารในคลองแสนแสบระหวางปอมพระกาฬกับบางกะป  
เมือ่แรกด ําริในเดือนมิถุนายน 2533 ไมมีผูประกอบการเอกชนสนใจมากนัก คงมีแตหางหุนสวน
จํ ากัดครอบครัวขนสงที่เสี่ยงลงทุนโดยไมรูวาจะออกหัวหรือออกกอย บัดนี้ ชวงเวลาการทดลอง
เดินเรือโดยสารประจํ าคลองแสนแสบผานพนมากวา 3 เดือน ปรากฏวามีผูนิยมใชบริการมาก 
พอสมควร
         ในชวงที่ห างหุ นสวนจํ ากัดครอบครัวขนสงเริ่มดํ าเนินการเกี่ยวกับบริการ 
เรือโดยสารดังกลาวนี้ องคการ ร.ส.พ.แสดงความสนใจที่จะจัดบริการเรือโดยสารปรับอากาศใน
คลองแสนแสบบาง  และแจงความจํ านงตอผูบริหารกรุงเทพมหานคร ผาน ร.ท.กฤษฎา อรุณวงค 
รองผูวาการฝายการโยธา  ผูบริหารกรุงเทพมหานครในชั้นแรกใหความเห็นชอบกับขอเสนอของ
องคการ ร.ส.พ. โดยในขณะเดียวกันก็เสนอแนะใหองคการ ร.ส.พ. พิจารณาจัดบริการเรือโดยสาร
ในคลองสายอืน่ๆดวย  แตตอมา พ.ท.วินัย สมพงศ  รองผูวาการฝายบริหารไดออกมาใหสัมภาษณ 
ปฏิเสธที่จะใหองคการ ร.ส.พ. จัดบริการเรือโดยสารปรับอากาศในคลองแสนแสบ โดยอางวา 
กรุงเทพมหานครจํ าเปนตองปกปองผลประโยชนและสิทธิของหางหุนสวนจํ ากัดครอบครัวขนสง 
ในฐานะผูบุกเบิกการลงทุนดานนี้ นอกจากนี้ การปลอยใหมีการแขงขันในการเดินเรือโดยสาร 
ในคลองแสนแสบไมเพียงแตจะทํ าใหเกิดอุบัติเหตุงายขึ้นเทานั้น หากทวายังอาจเปนเหตุให 
องคการ ร.ส.พ.ประสบการขาดทุนไดอีกดวย อยางไรก็ตาม กรุงเทพมหานครยังคงยินดีสนับสนุน
ใหองคการ ร.ส.พ. จัดบริการเรือโดยสารในคลองสายอื่น

                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 22 กุมภาพันธ 2534



45

         นโยบายที่ไมคงเสนคงวาของกรุงเทพมหานคร ทํ าใหนายปองพล อดิเรกสาร  
ผูอํ านวยการองคการ ร.ส.พ.ออกมาวิพากษวิจารณผูบริหารกรุงเทพมหานครอยางรุนแรง พรอมทั้ง
ขอใหกรุงเทพมหานครกํ าหนดตัวผูรับผิดชอบนโยบายเรื่องนี้ใหแนชัด เพราะการเปลี่ยนใจของ  
กรุงเทพมหานครกอใหเกิดความเสียหายทางการเงินแกองคการ ร.ส.พ. เนื่องจากไดลงทุนสรางเรือ
ปรับอากาศไปแลว (The Nation และ Bangkok Post  ฉบับวนัที่ 8 กุมภาพันธ 2534)
        ในขณะทีค่วามขดัแยงระหวางองคการ ร.ส.พ. กับกรุงเทพมหานครกํ าลังกอตัวขึ้น  
นายสมัคร สุนทรเวช รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมไดกระโดดเขามารวมวงไพบูลยดวย  
โดยขูวา หากกรุงเทพมหานครไมใหองคการ ร.ส.พ.จัดบริการเรือโดยสารปรับอากาศในคลอง 
แสนแสบ กรมเจาทาจะระงับการจดทะเบียนเรือหางยาวของหางหุนสวนจํ ากัดครอบครัวขนสง 
เพราะเรอืสงเสียงดังรบกวนชาวบาน ไมเหมาะที่จะแลนในคลองแสนแสบ ซึ่งมีชาวบานอาศัยอยู
ทัง้สองขางทาง(ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัที่ 4 กุมภาพันธ 2534)
         ความขัดแยงในกรณีนี้ไดคลี่คลายไปเปนวิวาทะเยี่ยงทารกเฒาของผูทรงอํ านาจ 
ทางการเมอืงทัง้สองฝาย ผมไมตองการรวมวงไพบูลยในการชี้วา ใครผิด ใครถูก แตผมตองการ 
ชีป้ระเดน็ปญหาในระดับนโยบายที่พนไปจากผลประโยชนทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจนี้
         นับแตอดีตกาลเปนตนมา ราชการสวนกลางไดเขาไปกาวกายประกอบกิจอันพึง
เปนหนาทีข่ององคการบริหารสวนทองถิ่นเปนอันมาก กระบวนการรวบอํ านาจทั้งทางการเมืองและ
เศรษฐกิจเขาสูสวนกลางไดสรางจิตวิญญาณใหราชการสวนกลางครอบงํ าราชการสวนทองถิ่นมา
เปนเวลาชานาน แตระบบการรวมศูนยอํ านาจดังกลาวนี้นับวันรังแตจะเสื่อมสมรรถภาพลงไป  
เมื่อสังคมเศรษฐกิจเจริญเติบโตและมีความสลับซับซอนมากขึ้น และเมื่อประชาชนมีการศึกษา
และมคีวามตื่นตัวทางการเมืองมากขึ้น
         ในสังคมการเมืองที่มีการกระจายอํ านาจ องคการบริหารสวนทองถิ่นควรจะเปน 
ผูดูแลทุกขสุขของประชาราษฎรในทองถิ่นนั้น บริการสาธารณูปโภคที่ใหประโยชนเฉพาะแต 
ประชาชนใน  ทองถิน่ใด องคการบริหารสวนทองถิ่นในทองถิ่นนั้นควรจะเปนผูอํ านวยการใหมีการ
ผลิตบริการสาธารณูปโภคนั้นๆ และประชาชนในทองถิ่นนั้นก็ควรจะเปนผูรับภาระรายจาย  
จงึจะชอบดวยหลกัความเปนธรรม ผมใครขอยกตัวอยางเปนรูปธรรมวา งานเก็บขยะในจังหวัดตรัง
ควรจะเปนหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดตรัง และประชาชนในเขตเมืองตรังควรจะตองเปน
ผูรับภาระรายจายในการขจัดขยะที่เกิดขึ้น ราชการสวนกลางหาควรเขาไปเจากี้เจาการในการ 
เกบ็ขยะในจงัหวัดตรังไม และประชาชนในจังหวัดอื่นก็ไมควรรวมแบกรับภาระรายจายในการขจัด
ขยะในเมืองตรังดวย
         แตดวยเหตุที่ชนชั้นนํ าทางอํ านาจของไทยอาศัยอยูในกรุงเทพฯ การณจึงปรากฏ
วา ราชการสวนกลางไดเขาไปกาวกายจัดบริการสาธารณะในกรุงเทพฯมากจนเกินไป บริการ
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สาธารณะ ในกรุงเทพฯจํ านวนมากอยูในมือของราชการสวนกลางมากกวาเปนอํ านาจหนาที่ของ
กรุงเทพมหานคร การบริหารบริการสาธารณะที่จัดใหแกประชาชนในกรุงเทพฯและปริมณฑล 
มักนิยมจัดในรูปรัฐวิสาหกิจ ผมลองรวบรวมรายชื่อรัฐวิสาหกิจดังกลาวนี้ และพบวาสามารถ
จ ําแนกออกเปน 2 ประเภท คือ
         * รัฐวิสาหกิจประเภทแรกมุงจัดบริการสาธารณะใหประชาชนในกรุงเทพฯ โดย
เฉพาะ รัฐวสิาหกจิประเภทนี้มีจํ านวน 7 แหง  และมีสินทรัพยมูลคารวมทั้งสิ้นประมาณ 60,000 
ลานบาท ไดแก

              -  องคการตลาด (กอต้ังป 2496)
              -  องคการสวนสัตว (2497)
              -  สํ านักงานธนานุเคราะห (2498)
              -  การไฟฟานครหลวง (2501)
              -  การประปานครหลวง (2510)
              -  การทางพิเศษแหงประเทศไทย (2515)
              -  องคการขนสงมวลชนกรุงเทพฯ (2519)

         *  รัฐวิสาหกิจประเภทที่สองแมจะจัดบริการสาธารณะแกประชาชนโดยทั่วไป   
แตประชาชนในกรุงเทพฯเปนผูมิไดรับประโยชนสวนใหญ รัฐวิสาหกิจประเภทนี้มีอยู 4 แหง และ 
มสิีนทรพัยประมาณ 80,000 ลานบาท ไดแก

              -  องคการ ร.ส.พ. (2490)
              -  ธนาคารอาคารสงเคราะห (2496)
              -  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย (2497)
              -  การเคหะแหงชาติ (2516)

         ผมมคีวามเหน็วา รัฐวิสาหกิจประเภทแรกควรจะวางแผนโอนใหกรุงเทพมหานคร
เปนผูบริหารการจัดตลาดสดและสวนสัตวในกรุงเทพฯเปนประโยชนโดยตรงแกชาวกรุงเทพฯ  
สาธารณูปโภคดังเชนการไฟฟา การประปา ถนนหนทาง และบริการรถโดยสารประจํ าทาง 
ก็มีลักษณะทํ านองเดียวกัน สวนกรุงเทพมหานครจะจัดระบบการบริหารบริการสาธารณะเหลานี้
อยางไรก็ใหประชาชนในกรุงเทพฯเปนผูตัดสินโดยผานกระบวนการเลือกตั้งผูวากรุงเทพมหานคร 
สํ าหรบัรัฐวสิาหกจิประเภทที่สองนั้น ผมมีความเห็นวา เร่ืองการเคหะและอาคารสงเคราะหสวนที่
เปนประโยชนของกรุงเทพฯ ควรจะใหกรุงเทพมหานครเปนผูจัดการ
         การบริหารการคลังของรัฐบาลในปจจุบันกอใหเกิดวงจรอุบาทวในทางเศรษฐกิจ 
เพราะรฐับาลไดทุมงบประมาณจํ านวนมหาศาลในการพัฒนากรุงเทพฯ ยิ่งกรุงเทพฯมีปญหามาก 
เพยีงใด รัฐบาลกย็ิง่ทุมงบประมาณในการแกปญหามากขึ้นเพียงนั้น กรุงเทพฯจึงดูดซับทรัพยากร 
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ทางการเงินของภาครัฐบาลไปเปนจํ านวนมาก งบประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการพัฒนา 
สวนภูมิภาคจึงมีนอยลง ในขณะเดียวกันการเติบโตทางเศรษฐกิจของกรุงเทพฯเปนปจจัยที่ดึงดูด
ใหแรงงานยายถิน่จากชนบท เมื่อกรุงเทพฯมีประชากรมากขึ้น รัฐบาลก็ยิ่งตองทุมทรัพยากรในการ
จดัสรรบริการสาธารณูปโภค บริการสาธารณสุข และบริการการศึกษามากขึ้น ผลที่ตามมาก็คือ 
ทรัพยากรสวนที่เหลือสํ าหรับการพัฒนาสวนภูมิภาคยิ่งมีนอยลงไปอีก
          ถาหากเราไมทํ าลายวงจรอุบาทวของกระบวนการทางการคลังดังกลาวนี้ ความ
พยายามทีจ่ะกระจายความเจริญไปสูสวนภูมิภาคยอมยากจะเปนไปได ในการทํ าลายวงจรอุบาทว 
ดังกลาวนี ้ เราจ ําเปนตองเปลี่ยนแปลงแนวความคิดพื้นฐานเสียใหม โดยใหประชาชนในกรุงเทพฯ 
มีสวนแบกรับตนทุนของการพัฒนามากขึ้น บริการสาธารณะใดที่เปนประโยชนแกชาวกรุงเทพฯ 
ชาวกรงุเทพฯจักตองแบกรับภาระรายจายในการผลิตบริการสาธารณะนั้น ๆ

         ผมมีความเห็นวา ราชการสวนกลางจักตองปลดปลอยภาระการผลิตบริการ
สาธารณะทีเ่ปนประโยชนแกชาวกรุงเทพฯใหชาวกรุงเทพฯเปนผูดํ าเนินการ ดังนั้น ผมจึงมีความ
เห็นวา บริการเรือโดยสารในคลองแสนแสบควรเปนอํ านาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร หาควรที่
กระทรวงคมนาคมจะเขาไปกาวกายไม ยังมีงานระดับนโยบายและบริการสาธารณะระดับชาติ 
อีกมากมายนกัทีก่ระทรวงคมนาคมยังไมไดทํ า หรือที่ทํ าอยูแลว ยังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร
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คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม2

         คณะรฐัมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2534 มีมติเห็นชอบในหลักการ
ของโครงการปองกันนํ้ าทวมและการกํ าจัดนํ้ าเสียในพื้นที่เขตชั้นในของกรุงเทพมหานคร พรอมกัน
นีก้อ็นมุติัในหลกัการใหองคการบริหารสวนทองถิ่น  อันประกอบดวยกรุงเทพมหานคร  เมืองพัทยา 
เทศบาล และสุขาภิบาล สามารถจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมและคาธรรมเนียม 
การกํ าจัดนํ้ าเสียได ทั้งนี้คณะรัฐมนตรีไดมอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการคลัง
รวมกับนายไพจิตร เอื้อทวีกุล รัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรีศึกษาความเปนไปไดที่จะนํ า
ระบบภาษีทรัพยสินมาใชในการจัดเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวนี้ การใหอํ านาจองคการบริหาร 
สวนทองถิน่ในการจัดเก็บคาธรรมเนียมทั้งสองประเภทนี้ จักตองมีการตราพระราชบัญญัติปองกัน
นํ ้าทวมและพระราชบัญญัติบํ าบัดนํ้ าเสีย  ซึ่งจะตองเสนอผานคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง
         ในประวัติศาสตรของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพฯเคยเผชิญกับภาวะนํ้ าทวมอยาง 
รุนแรงในป 2485 ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ภาวะนํ้ าทวมกลายเปนปญหาของกรุงเทพฯ 
ทีม่คีวามรายแรงเพิม่ข้ึนตามลํ าดับ บางปกรุงเทพฯตองเผชิญภาวะนํ้ าทวมที่ยืดเยื้อนานนับสัปดาห 
และบางปนานนบัเดอืน จนดูเหมือนวา กรุงเทพฯพยายามจะแยงชิงสมญานาม "เวนิสแหงภาค
ตะวันออก" กลบัคืนมา  ดังจะเห็นไดจากภาวะนํ้ าทวมในป 2518  2523  และ 2526
         เมื่อเกิดภาวะนํ้ าทวมในป 2526 นั้น สํ านักงานสถิติแหงชาติประมาณการวา 
กรุงเทพฯ ตองประสบกับความสูญเสียทางเศรษฐกิจคิดเปนมูลคา 6,600 ลานบาท เขตที่ไดรับ 
ผลกระทบจากภาวะนํ้ าทวมอยางรุนแรงในปนั้นเปนพื้นที่บริเวณภาคตะวันออกของกรุงเทพฯ  
อันประกอบดวยเขตพระโขนง บางเขน บางกะป และมีนบุรี ในระหวางป 2526 - 2529 รัฐบาลได
ใชจายเงนิประมาณ 1,400 ลานบาท ในการสรางคันกั้นนํ้ ายาวตลอดแนวเหนือใต และในการสราง
สถานี สูบนํ้  าขนาดใหญและประตูระบายนํ้  าบริเวณปากคลองสํ  าคัญๆ  ขณะเดียวกัน  
กรุงเทพมหานครก็ไดลงทุนยกระดับถนนสายตางๆใหสูงขึ้น นับต้ังแตป 2529  เปนตนมา ภาวะ 
นํ ้าทวมไดบรรเทาความรุนแรงลงไปเปนอันมาก
         อยางไรก็ตาม การดํ าเนินการปองกันปญหานํ้ าทวมกรุงเทพฯเทาที่ผานมา 
ยังไมพอเพียง จํ าเปนตองมีการวางแผนระยะยาว ในการนี้ กรุงเทพมหานครไดจํ าแนกพื้นที่ 

                                                          
2ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 19 กรกฎาคม 2534
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ออกเปน 7 เขต  และประมาณวาจะตองใชงบประมาณถึง 32,000 ลานบาท สํ าหรับการปองกัน
และแกไขปญหานํ้ าทวมในพื้นที่ประมาณ 3,000 ตารางกิโลเมตร ในบรรดาพื้นที่ 7 เขตของ
กรุงเทพฯ คณะกรรมการพัฒนากรุงเทพมหานครและปริมณฑลมีมติใหดํ าเนินโครงการปองกัน 
นํ ้าทวมเขตชั้นในของกรุงเทพฯเปนเบื้องตน ประกอบดวยเขตการปกครอง 9 เขต อันไดแก เขต 
พระนคร ปอมปราบฯ สัมพนัธวงศ บางรัก  ดุสิต  พญาไท  ราชเทวี  ปทุมวัน  และหวยขวาง   
ครอบคลมุพืน้ที่ประมาณ  94  ตารางกิโลเมตร โดยมีอาคารบานเรือนประมาณ  290,000 หลังคา
เรือน  และมีประชากรประมาณ 2.8 ลานคน
         แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 6  (พ.ศ.2530 - 2534) กํ าหนด 
วงเงินงบประมาณสํ าหรับการปองกันนํ้ าทวมไว 2,718 ลานบาท และประมาณวาจะใช 
งบประมาณอกี 1,542 ลานบาทในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535 - 2539)
         แมวาโครงการปองกันนํ้ าทวมในพื้นที่เขตชั้นในของกรุงเทพมหานครจะปรากฎ 
ในแผนพฒันาฯฉบบัที ่ 6 แตอุปสรรคทางการเมืองทํ าใหการดํ าเนินโครงการลาชากวากํ าหนดเปน
อันมาก สวนหนึ่งเปนความลาชาของผูบริหารกรุงเทพมหานครเอง อีกสวนหนึ่งเกิดจากความ 
ขัดแยงระหวางพลตรีจํ าลอง ศรีเมือง ผูวากรุงเทพมหานคร กับพลเอกประมาณ อดิเรกสาร  
รัฐมนตรวีาการกระทรวงมหาดไทยในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวนั แมวาในที่สุดแลวรัฐบาล
ชาติชายจะมีมติเห็นชอบกับหลักการของโครงการนี้เมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2532 แตคร้ันเมื่อ
กรุงเทพมหานครขออนุมัติจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมในเดือนกรกฎาคม 2533  
รัฐบาลชาติชายกลับแสดงความลังเลใจอยางเห็นไดชัด พลเอกชาติชายถึงกับแสดงความกังขาวา 
หากประชาชนตองเสียคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมแลว กรุงเทพมหานครจะสามารถให 
หลกัประกนัไดหรือไมวา นํ้ าจะไมทวมกรุงเทพฯอีก ผลก็คือ กระทรวงมหาดไทยขอถอนเรื่องออก
จากการประชมุ และสงเรื่องกลับไปกรุงเทพมหานครเมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2533 รัฐบาลชาติชาย
ไมตองการทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมืองดวยการสรางภาระภาษีแกประชาชนเพิ่มข้ึน เพราะ
การอนุมัติใหมีการตรากฎหมายเพื่อใหอํ านาจแกกรุงเทพมหานครในการจัดเก็บคาธรรมเนียม 
การปองกันนํ้ าทวมนั้น ยอมมีนัยวา รัฐบาลชาติชายเห็นชอบและรวมรับผิดชอบกับโครงการนี้  
แทที่จริงแลว กรุงเทพมหานครยังมีทางออกที่จะออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครในการจัดเก็บ 
คาธรรมเนียมดังกลาวนี้ แทนที่จะรอใหมีการตราพระราชบัญญัติ
         แมวาผู บริหารกรุงเทพมหานครจะแสดงออกตอสาธารณชนอยูเนืองๆวามิได 
วิตกกังวลเรื่องคะแนนนิยมทางการเมือง แตก็ไดขอใหสํ านักงานสถิติแหงชาติสํ ารวจความคิดเห็น
ของประชาชนเกีย่วกบัการเสียคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม ผลการสํ ารวจปรากฏวา ประชาชน
ที่ถูกสอบถามสวนใหญยินดีเสียคาธรรมเนียมดังกลาวนี้ ประชาชนจํ านวนมากประเมินวา  
คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมที่ตองเสียนี้คุมกับประโยชนที่คาดวาจะได ภายหลังการจัดตั้ง 
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รัฐบาลชาติชาย 2 ผูบริหารกรุงเทพมหานครพยายามผลักดันใหรัฐบาลตราพระราชบัญญัติ 
คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม โดยอางวา กฎหมายดังกลาวนี้สอดคลองกับแนวนโยบาย 
ที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาวา จะพยายามกระจายอํ านาจทางการคลังใหแกองคการบริหาร 
สวนทองถิน่ แตรัฐบาลชาติชาย 2 ก็มีอายุอันสั้น จวบจนกระทั่งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน  
ไดใหความเห็นชอบแกโครงการนี้เมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2534 ที่ผานมา
         คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม หากพิจารณาในเชิงเศรษฐศาสตรก็ตองนับวา 
เปนภาษีประเภทหนึ่งที่มีพื้นฐานตามหลักการจัดเก็บภาษีอากรตามผลประโยชนที่ไดรับจาก
บริการสาธารณะของรัฐ  (The Benefit Principle of Taxation)  ตามหลักการจัดเก็บภาษีอากร 
ดังกลาวนี ้ ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะประเภทใด จักตองรวมรับภาระรายจายในการ
จดัสรรบริการสาธารณประเภทนั้น การรวมรับภาระรายจายนี้จักตองผันแปรตามประโยชนที่ไดรับ 
ยิง่ไดรับประโยชนมากเพียงใด  ก็ยิ่งตองรับภาระมากเพียงนั้น
         โครงการปองกันนํ้ าทวมในพื้นที่เขตชั้นในของกรุงเทพมหานครตองใชงบประมาณ 
ทัง้สิน้ 2.059 ลานบาท เงินจํ านวนนี้มาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลสวนกลาง 442.685 ลานบาท   
(21.5%) เงนิรายไดของกรุงเทพมหานคร 442.685 ลานบาท (21.5%) และเงินกูจากธนาคารโลก 
1,173.630 ลานบาท (57.0%)
         ธนาคารโลกก ําหนดเปนหลักการวา จะพิจารณาโครงการเงินกูดังกลาวนี้ก็ตอเมื่อ 
รัฐบาลมีนโยบายที่จะจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมมาชํ าระเงินกูเทานั้น หลักการ 
ดังกลาวนี ้เปนเรื่องที่รัฐบาลทราบแกใจดี ในเดือนกรกฎาคม 2533 ธนาคารโลกมีหนังสือถึงรัฐบาล
ไทยยนืยนัหลักการเดิมอีกครั้งหนึ่ง
         คณะกรรมการพัฒนากรุงเทพมหานครและปริมณฑลได ศึกษาเรื่องการ  
เกบ็คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม และมีมติเมื่อวันที่ 31 ตุลาคม 2531 ใหจัดเก็บคาธรรมเนียม
ในอตัรา 33 บาทตอทรัพยสินมูลคา 100,000 บาท ทุกครัวเรือนที่อยูในพื้นที่การปองกันนํ้ าทวม
ตองเสียคาธรรมเนียมนี้ คาธรรมเนียมที่เสียจะผันแปรตามมูลคาของทรัพยสินในครอบครอง 
(เฉพาะที่ดินและอาคาร) ความแตกตางของราคาทรัพยสินทํ าใหคาธรรมเนียมที่ตองเสียแตกตาง
ไปตามทองที่ ตามโครงสรางคาธรรมเนียมที่กํ าหนดไวเดิม อาคารบานเรือนในเขตสีลม สุรวงศ 
และเยาวราช อาจตองเสียคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมในอัตรา 82.50 บาทตอตารางวา  
แตทองที่บางแหงอาจเสียในอัตราเพียง 10 บาทตอตารางวา เปนตน การคํ านวณอัตรา 
คาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมยึดถือชวงเวลา 15 ปในการชํ าระคืนเงินกู จากการศึกษาของ 
คณะท ํางานในเรือ่งนี้พบวา หากกรุงเทพมหานครจัดเก็บคาธรรมเนียมในอัตรา 33 บาทตอทรัพย
สินมลูคา 100,000  บาทเปนเวลา 15 ป รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมนี้จะมีมากพอที่จะชํ าระ
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หนี้เงินกูของธนาคารโลกไดหมด หลังจากนั้นจะไมมีการจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวม
จากเขตการปกครองชั้นในของกรุงเทพมหานครอีก
         แมวารัฐบาลจะเห็นชอบในหลักการที่จะใหกรุงเทพมหานครเก็บคาธรรมเนียม
การปองกันนํ้ าทวม แตโครงการนี้ยังไมสามารถดํ าเนินการไดจนกวากระทรวงการคลังจะเจรจา
เร่ืองเงนิกูจากธนาคารโลกจนแลวเสร็จ นอกจากนี้ รายละเอียดเกี่ยวกับการจัดเก็บคาธรรมเนียม
ดังกลาวนีก้ย็งัมไิดมีการตัดสินใจในขั้นสุดทาย อยางไรก็ตาม เปนที่คาดกันวา อัตราคาธรรมเนียม
อาจจะลดลงจากระดับ 33 บาทตอทรัพยสินมูลคา 100,000 บาท เหลือเพียง 23 - 25 บาทตอ
ทรัพยสินมลูคา 100,000 บาท  เนื่องจากคาธรรมเนียมอัตราเดิมกํ าหนดขึ้นแตป 2531  ซึ่งราคาที่
ดินยงัตํ ่ากวาปจจุบันมากนัก

         การตัดสินใจจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกันนํ้ าทวมครั้งนี้นับเปนนิมิตหมายที่ดี
อยางนอย 2 ประการ ในดานหนึ่ง การที่ผูซึ่งไดประโยชนจากบริการของรัฐตองมีสวนรับภาระ 
รายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะมากขึ้นไมเพียงแตจะเปนเรื่องชอบธรรมเทานั้น หากยัง 
เอื้ออํ านวยใหรัฐสามารถขยายบริการสาธารณะทั้งในดานปริมาณและคุณภาพเพิ่มข้ึนในอนาคต
ไดอีกดวย ในอกีดานหนึ่ง การใหอํ านาจกรุงเทพมหานครมีอํ านาจจัดเก็บคาธรรมเนียมการปองกัน
นํ ้าทวม อาจเปนจุดเริ่มตนของการกระจายอ ํานาจทางการคลังออกจากสวนกลาง เพราะองคการ
บริหารสวนทองถิ่นสามารถหารายไดมาจัดสรรบริการสาธารณสํ าหรับทองถิ่น  (local public 
goods) ไดมากขึ้น  โดยไมตองพึ่งพิงรัฐบาลสวนกลาง



ภาคที่ส่ี :

 งบประมาณแผนดิน
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งบประมาณแผนดินสํ าหรับการซื้ออาวุธ3

         คํ าของบประมาณแผนดินสํ าหรับการจัดซื้ออาวุธของผูนํ าฝายทหารกํ าลังเปน
หนามยอกอกรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ ในขณะเดียวกัน ทาทีของรัฐบาลที่ไมนํ าพาตอคํ าขอ
ดังกลาวนี ้กอใหเกิดความไมพอใจแกผูนํ าฝายทหารบางคน

         คณะกรรมการกลั่นกรองฝายเศรษฐกิจในการประชุมเมื่อวันที่ 24 ตุลาคม 2534 
มมีติ ใหเลื่อนการพิจารณาโครงการจัดซื้อเฮลิคอปเตอรชนีุก (Chinook) จํ านวน 6 ลํ า เพื่อใชใน
การปฏบัิติการดานการสงกํ าลังบํ ารุง การคนหา และการบรรเทาสาธารณภัยซึ่งตองใชงบประมาณ
ประมาณ 5,600 ลานบาท หนังสือพิมพ The Nation ฉบับวนัศกุรที่ 25 ตุลาคม 2534 รายงานวา 
พลเอกสุนทร คงสมพงษ อดีตผูบัญชาการทหารสูงสุดเปนผูผลักดันโครงการดังกลาวนี้ แตผูนํ าของ
รัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุบางคนมคีวามเห็นวา การบรรเทาสาธารณภัยเปนกิจการของฝาย
พลเรือน การจัดซื้อเครื่องบินเพื่อการนี้จึงควรเปนหนาที่ของกรมการบินพาณิชย กระทรวง
คมนาคม มากกวาทีจ่ะเปนหนาที่ของกองทัพ อยางไรก็ตาม ฝายทหารกํ าหนดหลักการวา กองทัพ
อากาศจะเปนผูใชและดูแลรักษาเฮลิคอปเตอรที่จัดซื้อนี้ แตใหเปนหนาที่ของกรมการบินพาณิชย
ในการของบประมาณแผนดิน สํ าหรับนํ้ ามันเชื้อเพลิงและการบํ ารุงรักษา คณะกรรมการกลั่นกรอง
ฝายเศรษฐกจิมคีวามเห็นวา โครงการนี้ควรจะผานการพิจารณาของคณะกรรมการกลั่นกรองฝาย
ความมัน่คง หลงัจากนั้น คณะกรรมการทั้งสองชุดจึงจะมาพิจารณารวมกัน นายเสนาะ อูนากูล 
รองนายกรฐัมนตรี ซึ่งดํ ารงตํ าแหนงประธานคณะกรรมการกลั่นกรองฝายเศรษฐกิจ ใหสัมภาษณ
หนงัสอืพมิพวา ประเด็นสํ าคัญที่ตองพิจารณามีอยู 2 ประเด็น ประเด็นแรกเปนเรื่องภาระของ 
งบประมาณแผนดิน และประเด็นที่สองเปนเรื่องความจํ าเปนในการจัดซื้อ เพราะในปจจุบันหนวย
ราชการหลายตอหลายหนวยมีเฮลิคอปเตอรสํ าหรับใชในการบรรเทาสาธารณภัย ไมวาจะเปน 
กองทพัเรอื กรมตํ ารวจ และกระทรวงมหาดไทย จึงนาจะมีการสํ ารวจวาไดมีการใชเฮลิคอปเตอร
เหลานีอ้ยางเต็มที่แลวหรือไม กอนที่จะตัดสินใจจัดซื้อเพิ่มข้ึน
         หนงัสือพิมพ The Nation เกอืบจะเปนหนังสือพิมพฉบับเดียวที่ "เกาะ" ติดขาว
การ ของบซื้ออาวุธของฝายทหาร The Nation ฉบับวนัที ่ 5 กันยายน 2534 รายงานการขอซื้อ
                                                          
3ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 1 พฤศจิกายน 2534
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เฮลิคอปเตอรชีนกุจ ํานวน 5 ลํ าจากบริษัท Boeing Helicopters โดยใชงบประมาณประมาณ 
2,000 ลานบาท  หากการรายงานขาวไมผิดพลาด นาสังเกตวามีความแตกตางในเรื่องจํ านวน
เครือ่งบนิทีข่อซือ้และงบประมาณที่ตองใช  ระหวางรายงานขาวฉบับวันที่ 5 กันยายน 2534 กับ
ฉบับวนัที ่ 25 ตุลาคม ศกเดียวกัน กลาวคือ 5 ลํ าเทียบกับ 6 ลํ า และ 2,000 ลานบาทเทียบกับ 
5,600 ลานบาท หนงัสอืพมิพฉบับเดียวกันนี้รายงานวา เจาหนาที่กรมการบินพาณิชยบางคนมี
ความเห็นวา เฮลิคอปเตอรชีนุกไมเหมาะที่จะใชในการบริการบรรเทาสาธารณภัย เนื่องจากมี
ขนาดใหญเกินไป แตกองทัพอากาศยังคงยืนกรานที่จะเลือกซื้อเฮลิคอปเตอรชนิดนี้ นายนุกูล 
ประจวบเหมาะ รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ซึ่งเคยมีปญหาขอขัดแยงกับผูนํ า รสช.บางคน 
ในการพิจารณาใหสัมปทานโทรศัพทแกกลุมเจริญโภคภัณฑ พยายามหลีกเลี่ยงความขัดแยง  
โดยมอบใหพลอากาศเอกสุเทพ เทพรักษ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคมนาคมเปนผูดํ าเนินการ
เสนอโครงการนี้

         กอนหนานี ้ ฝายทหารพยายามของบประมาณดานการปองกันประเทศเพิ่มข้ึนอีก 
4,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2535 ทั้งดวยการยื่นบันทึกขออยางเปนทางการ และการบอก
กลาวกับนายอานันท ปนยารชุนดวยวาจา แตรัฐบาลก็มิไดจัดสรรให ทั้งนี้เนื่องจากระบวนการ 
จดัสรรงบประมาณประจํ าป 2535 ใกลจะเสร็จส้ิน โดยรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจ ําปงบประมาณ 2535 เขาสูสภานิติบัญญัติแหงชาติแลว หากรัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณ
ดานการปองกันประเทศเพิ่มเติมอีก 4,000 ลานบาท ก็ตองตัดทอนงบประมาณดานอื่นลง  
ซึ่งจะกระทบตอแผนการใชจายที่กํ าหนดไวแลว สวนการจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติม โดยไมตัด
ทอนงบประมาณดานอื่น ก็จะทํ าใหวงเงินงบประมาณสูงกวาวงเงินที่เสนอตอสภานิติบัญญัติ 
แหงชาต ิ ซึง่เปนการละเมิดจารีตทางการคลังที่ยึดถือมาแตอดีต แมฐานะทางการคลังของรัฐบาล
จะมั่นคง โดยมีเงินคงคลังเหลือเกือบ 200,000 ลานบาท แตรัฐบาลยังไมประสงคที่จะนํ า 
เงินคงคลังออกมาใชโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร เพราะมีตัวแปรที่มีผลกระทบตอฐานะ 
เงนิคงคลงัในชวงป 2534-2535 ดังเชนภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจ การจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มทด
แทนภาษกีารคา การปรับโครงสรางภาษีเงินได และการลดอากรขาเขาสํ าหรับสินคาประเภทตางๆ 
แมวาการตัดสินใจของรัฐบาลที่จะไมตามใจฝายทหาร จะทํ าใหผูนํ า รสช.บางคนไมพอใจ แตผูนํ า
ฝายทหารบางคน ดังเชนพลเอกวิมล วงศวานชิ กลบัแสดงความเห็นเขาขางรัฐบาล อยางไรก็ตาม 
คณะรฐัมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 4 กันยายน 2534 มีมติใหเพิ่มเบี้ยเลี้ยงแกพลทหารจากวันละ 
36 บาทเปนวันละ 45 บาท
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         ตลอดชวงเวลาสามเดือนเศษที่ผาน มีขาวคราวเกี่ยวกับการขอซื้ออาวุธของ 
ฝายทหาร เปนระยะ ๆ หนังสือพิมพกรุงเทพธุรกิจ ฉบับวนัที ่ 9 กันยายน 2534 รายงานวา  
งบการซือ้อาวธุทีฝ่ายทหารตองการมีจํ านวนทั้งสิ้นประมาณ 50,000 ลานบาท แตเปนโครงการ 
จดัซือ้ที่ครอบคลุมชวงเวลาหลายป โครงการที่สํ าคัญไดแก

         (1) การจดัซือ้เครือ่งบิน AMX Jet Fighters จํ านวน 38 เครื่อง เพื่อนํ ามาใชงาน
แทนเครือ่งบิน A-37 และ OV-10 โดยใชงบประมาณ 757.47 ลานเหรียญอเมริกัน หรือประมาณ 
19,700 ลานบาท ซึง่ครอบคลุมการบริการและการฝกนักบิน AMX Jet Fighter ผลิตโดยบริษัท 
Aermacchi and Aeritalia แหงประเทศอติาลี รวมกับบริษัท Embraer แหง  ประเทศบราซิล  
เร่ิมผลิตตั้งแตป 2531 โดยที่ยังไมเคยขายใหประเทศอื่น นอกเหนือไปจากอิตาลีและบราซิล  
ไทยจะเปนชาติแรกที่ไดซื้อเครื่องบินนี้ และกํ าหนดผอนชํ าระระหวางป 2535-2543 (The Nation, 
September 4,1991)

         (2) การตดิตัง้ระบบขีปนาวุธปองกันภัยทางอากาศ Crotale NG Short-range Air 
Defence System จ ํานวน 20 ชดุ ใชงบประมาณ 24,540 ลานบาท โดยผอนชํ าระระหวางป 2535-
2543 ขีปนาวุธ Crotale NG ผลิตโดยบริษัท Thomson-CSF แหงฝร่ังเศส โครงการนี้เคยนํ าเขา 
สภากลาโหม ในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั เมื่อวันที่ 24 มกราคม  2534 โดยขอ 
งบประมาณเพียง 12,250 ลานบาท สํ าหรับการผอนชํ าระระหวางป 2535-2540 แตพลเอก 
ชาตชิายขอใหจดัทํ าแผนการชํ าระหนี้ข้ึนใหม กระทรวงกลาโหมไดเสนอเรื่องตอรัฐบาลนายอานันท 
ปนยารชนุ โดยของบประมาณเพิ่มเปน 24,540 ลานบาท และขยายเวลาการชํ าระหนี้ไปจนถึงป 
2543 (The Nation, September 3,1991)

         (3) การขอซื้อเฮลิคอปเตอรชีนกุจากบรษิัท Boeing Helicopters ซึ่งตามรายงาน
ขาวเดมิ ขอซื้อ 5 ลํ า โดยใชงบประมาณ 2,000 ลานบาท (The Nation, September 5, 1991)  
แตตามรายงานขาวลาสุด ขอซื้อ 6 ลํ า โดยใชงบประมาณ 5,600 ลานบาท (The Nation, October 
25,1991)

         (4) กระทรวงกลาโหมอเมริกันไดแถลงเมื่อวันที่ 16 กันยายน 2534 วา รัฐบาล
อเมริกนัตกลงใจที่จะขายเครื่องบิน F 16 ใหแกรัฐบาลไทยจํ านวน 18 ลํ า พรอมดวยอุปกรณ    
สนบัสนนุ มลูคารวมทั้งสิ้น 547 ลานเหรียญอเมริกัน หรือประมาณ 13,675 ลานบาท ขณะนี้กํ าลัง
รอการอนุมัติจากรัฐสภาอเมริกัน (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวนัที่ 19 กันยายน 2534)
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         นอกจากนี้ ยังมีรายงานขาววา กรป.กลางของบประมาณสํ าหรับจัดซื้อเครื่องจักร
เพือ่ใชในการสรางถนน 4,600 ลานบาท โดยเปนงบผูกพัน 12 ป (แนวหนา ฉบับวนัที่ 12 สิงหาคม 
2534)

         การเปดเกมรุกของฝายทหารในการของบประมาณสํ าหรับการจัดซื้ออาวุธและ
การขยายกิจการดานพลเรือน กอใหเกิดความกระอักกระอวนแกรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน  
หานอยไมดังเปนที่ทราบกันดีวา รัฐบาลชุดนี้เปนรัฐบาลเทคโนแครตที่ใหความสํ าคัญแกเปาหมาย
การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจยิ่งกวาเปาหมาย
อ่ืนใด รัฐบาลจึงตองการใชทรัพยากรที่มีอยูจํ ากัดในการเพิ่มพูนศักยภาพทางเศรษฐกิจมากกวา 
ที่จะใชไปในโครงการที่ไมกอใหเกิดผลผลิต ในขณะที่สถานการณทางการเมืองระหวางประเทศ 
ไดแปรเปลี่ยนไปในทางที่การเผชิญหนาลดนอยลง จนเปนที่เชื่อกันวาสงครามเย็นไดยุติลงแลว  
แตผูน ําฝายทหารยังคงยืนยันวา การสะสมอาวุธยังคงเปนเรื่องจํ าเปน

         ขอที่นาสังเกตยิ่งก็คือ การสะสมอาวุธของกองทัพไทยจะทบทวีในยุคที่สังคม 
การเมืองไทยมีการปกครองระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย การกอหนี้ตางประเทศในยุครัฐบาล 
นายธานินทร กรัยวเิชยีร (2519-2520) เพื่อจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ นับเปนสาเหตุสํ าคัญประการ
หนึ่งที่กอใหเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศในชวงป 2528-2529 ประวัติศาสตรจะซํ้ ารอยอีก 
หรือไม ข้ึนอยูกับความสามารถของนายอานันท ปนยารชนุในการใชเชิงทางการทูตอันแพรวพราว
ในการจูงใจผูนํ าฝายทหาร
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หนวยราชการกับการคางเงิน
คาบริการสาธารณูปโภค4

         ปรากฏการณที่หนวยราชการตางๆติดคางคาบริการสาธารณูปโภคกลายเปน
ปญหาเรื้อรัง จนรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ ตองก ําหนดแนวทางในการแกไข ทั้งนี้ปรากฏวาคา
บริการสาธารณปูโภคที่หนวยราชการตางๆคางชํ าระเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2533 มียอดรวมสูงถึง 
3,213.142 ลานบาท  ในจ ํานวนนี้ เกือบครึ่งหนึ่งเปนหนี้คาไฟฟา (1,569 ลานบาท)  รองลงมาเปน
คาประปา  (949 ลานบาท)  และคาโทรศัพท  (695 ลานบาท) ตามลํ าดับ
         เจาหนีร้ายใหญที่สุดคือ  การไฟฟานครหลวง  (735 ลานบาท)  รองลงมาไดแก 
การไฟฟาสวนภูมิภาค (728 ลานบาท)  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย (695 ลานบาท)  การ
ประปานครหลวง (615 ลานบาท) การประปาสวนภูมิภาค (334 ลานบาท) และการไฟฟาฝายผลิต 
(106 ลานบาท)
         การคางคาบริการสาธารณูปโภคเปนปญหาที่สะสมมาเปนเวลาชานาน สาเหตุ
สํ าคัญเกิดจากการที่หนวยราชการตางๆใชจายคาบริการสาธารณูปโภคเกินกวาวงเงินงบประมาณ
ทีไ่ดรับจดัสรร  อันเปนเหตุใหตองเลื่อนการชํ าระในปงบประมาณถัดไป  แตพฤติกรรมการใชเงิน
เกินตัวนี้ยังคงลุกลามตอมาเรื่อยๆ จนคาบริการสาธารณูปโภคที่คางชํ าระกลายเปนดินพอกหาง
หม ูและยากทีห่นวยราชการที่เปนลูกหนี้จะชํ าระเองได
         การใชจายหมวดคาสาธารณูปโภคเกินกวาวงเงินงปประมาณที่ไดรับจัดสรรนี้ 
ตองนบัวาละเมิดมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ซึ่งมีบทบัญญัติ
อยางชัดเจนวา สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันไดแตเฉพาะตามที่ได
กํ าหนดไวในกฎหมายงบประมาณรายจาย การใชจายเกินวงเงินงบประมาณที่ไดรับจัดสรร 
จะกระทํ าไดก็แตในกรณีที่ไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีเทานั้น นอกจากนี้ จารีตทางดานการ 
งบประมาณของไทยยังมีการควบคุมการใชจายตามหมวดการใชจาย โดยหามมิใหมีการใชจาย
เกินวงเงินงบประมาณที่ไดรับจัดสรรในแตละหมวด และหามมิใหมีการใชเงินผิดหมวดอีกดวย 
บรรดาหนวยราชการที่คางคาบริการสาธารณูปโภคจึงมีพฤติกรรมอันละเมิดพระราชบัญญัติวิธีการ

                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 30  สิงหาคม 2534
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งบประมาณ พ.ศ. 2502 และกฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าป  แตผูที่ทํ าผิดกฎหมายเหลานี้
หาไดถูกลงโทษไม
         การคางคาบริการสาธารณูปโภคกอใหเกิดปญหาแกรัฐวิสาหกิจที่เปนเจาหนี้ 
ไมนอย เพราะทํ าใหรัฐวิสาหกิจที่เปนเจาหนี้ขาดรายไดอันพึงได ปญหาดังกลาวนี้จะมีมาก 
เปนพิเศษในยามที่มีปญหาการขาดสภาพคลอง หรือในยามที่ตองการเงินทุนสํ าหรับการขยาย 
การลงทนุในรอบสบิปที่ผานมานี้ เราจึงไดยินเสียงรองแรกแหกกระเชอจากรัฐวิสาหกิจที่เปนเจาหนี้
เปนครั้งเปนคราว
         ตัวเลขหนี้คาบริการสาธารณูปโภคที่หนวยราชการคางชํ าระมียอดทบทวีข้ึน 
ตามลํ าดับ จนในที่สุดรัฐบาลตองหาทางออกดวยการจัดสรรงบประมาณสํ าหรับการชํ าระหนี้ 
คาบริการสาธารณูปโภคโดยเฉพาะ นโยบายดังกลาวนี้เร่ิมตนในปงบประมาณ 2533 โดยจัดสรร
งบประมาณเพือ่การนีจ้ ํานวน 600 ลานบาทไวในงบกลาง และเพิ่มเปน 800 ลานบาทในปงบ
ประมาณ 2534 สํ าหรับรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ พ.ศ. 2535 
ซึง่สภานติิบัญญัติกํ าลังพิจารณา ในขณะนี้ไดจัดสรรงบประมาณเพื่อการนี้ไว 1,000 ลานบาท
         แมวารัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณสํ าหรับการชํ าระหนี้คาบริการสาธารณูปโภค 
มาตัง้แตปงบประมาณ 2533 แลวก็ตาม แตหนี้คาบริการสาธารณูปโภคหามีแนวโนมที่จะลดลงไม  
นายเกษม กุหลาบแกว รองผูวาการสวนปฏิบัติการของการไฟฟานครหลวง ใหสัมภาษณ 
ส่ือมวลชนวา จํ านวนหนี้คาไฟฟาที่หนวยราชการตางๆคางชํ าระการไฟฟานครหลวงเมื่อส้ินเดือน
มถินุายน 2534 มถีงึประมาณ 900 ลานบาท ในจํ านวนนี้เปนหนี้ที่คางมาแตปงบประมาณ 2533  
ประมาณ 394 ลานบาท และเปนหนี้ที่เกิดขึ้นใหมในปงบประมาณ 2534 ประมาณ 506 ลานบาท 
หนวยงานทีเ่ปนหนีก้ารไฟฟานครหลวงมากที่สุดคือ กระทรวงกลาโหม (268 ลานบาท) รองลงมา
ไดแกทบวงมหาวิทยาลัย (189 ลานบาท)  และกระทรวงมหาดไทย (177 ลานบาท)  (ผูจัดการ 
รายวัน  ฉบับวันที่ 17 กรกฎาคม 2534)

         การที่หนี้ค างชํ าระคาบริการสาธารณูปโภคยังคงมีแนวโนมเพิ่มข้ึนตอไป  
ยอมแสดงใหเห็นวา การจัดสรรงบประมาณเพื่อชํ าระหนี้แทนหนวยราชการนั้นไมเพียงพอที่จะ 
แกไขปญหานี้ คณะกรรมการกลั่นกรองงานดานเศรษฐกิจในการประชุมเมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 
2534 มมีติใหปรับปรุงมติของคณะรัฐมนตรีเดิม และกํ าหนดมาตรการใหมในการแกปญหานี้ 5 
ประการคือ (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที่ 30 พฤษภาคม 2534)
         (1) หามมิใหมีการกอหนี้ผูกพันในหมวดคาบริการสาธารณูปโภคเกินกวา 
งบประมาณที่ไดรับจัดสรร  ต้ังแตปงบประมาณ 2534 เปนตนไป
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         (2)  ให  สํ  านักงบประมาณจัดสรรงบประมาณในการชํ  าระหนี้ค าบริการ
สาธารณูปโภคไวในงบกลาง ทั้งนี้เฉพาะหนี้คางชํ าระที่สะสมจนถึงสิ้นปงบประมาณ 2533  
หนวยราชการที่มีหนี้คาบริการสาธารณูปโภคจักตองชํ าระใหแลวเสร็จภายในกํ าหนดเวลา 3 ป  
ทัง้นีน้บัจากปงบประมาณ 2534 เปนตนไป
         (3) คาสาธารณูปโภคที่เกิดขึ้นตั้งแตปงบประมาณ 2534 เปนตนไป ให 
สวนราชการและรัฐวิสาหกิจชํ าระให หมดสิ้นภายในปงบประมาณ โดยจายจากหมวด 
คาสาธารณูปโภคและงบประมาณเหลือจายจากหมวดอื่น ๆ
         (4) ใหรัฐวิสาหกิจที่ขายบริการสาธารณูปโภคสงใบแจงหนี้คาสาธารณูปโภค 
แตละเดือนโดยสมํ่ าเสมอ ทั้งนี้ภายในสิ้นเดือนถัดไป และใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจที่เปน 
ลูกหนีช้ ําระคาสาธารณูปโภคภายใน 15 วัน  นับจากวันที่ไดรับใบแจงหนี้
         (5) ใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตางๆจัดตั้งงบประมาณคาสาธารณูปโภค 
แตละป และใหมีการควบคุมและตรวจสอบการใชสาธารณูปโภคอยางเต็มที่
         มาตรการที่กํ าหนดขึ้นใหมนี้แลดูขึงขัง แตประเด็นปญหาที่รัฐบาลยังมิได
พิจารณาแกไขก็คือ การแยกแยะระหวางการใชบริการสาธารณูปโภคเพื่อประโยชนของรัฐกับ 
การใชบริการสาธารณูปโภคเพื่อประโยชนสวนบุคล บริการสาธารณูปโภคในภาครัฐบาลเปน
บริการทีย่ากแกการแยกแยะวาใชไปเพื่อประโยชนของใคร ดังนั้น เราจึงมักจะพบวา มีการใชไฟฟา
ในบานพักขาราชการทั้งทหารและพลเรือน และมีการใชไฟฟาในสนามเทนนิสในหนวยราชการ 
โดยที่รัฐบาลเปนผูจายคาไฟฟาเหลานี้ ในทํ านองเดียวกัน ก็มีการใชโทรศัพทราชการในธุรกิจ 
สวนบุคคลของขาราชการเอง ระบบที่เป ดโอกาสใหข าราชการใชบริการสาธารณูปโภค 
เพือ่ประโยชนสวนบุคคลนี้ ในดานหนึ่งหากถือเปนสวสัดิการที่ใหแกขาราชการ ก็ตองนับวาเปนการ
จัดสรรสวัสดิการแกขาราชการอยางไมเสมอภาค แตในอีกดานหนึ่งนั้นก็เปนเหตุใหรายจาย 
ในหมวดคาสาธารณูปโภคสูงกวาที่ควรจะเปนมาก อาจจะถึงเวลาแลวกระมังที่รัฐบาลนาจะ
พจิารณาปรบัปรุงประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรในภาครัฐบาลอยางจริงจัง หนทางหนึ่งในการนี้
กคื็อ การจดัระบบเพื่อปองกันมิใหมีการใชทรัพยากรของรัฐเพื่อประโยชนสวนบุคคล
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เงินอุดหนุนทางการเมือง5

           กระทรวงมหาดไทยดํ าริที่จะแกกฎหมายพรรคการเมือง เพื่อใหรัฐบาลสามารถ
จายเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองได ความริเร่ิมดังกลาวนี้ไดรับเสียงแซซองจากนักการเมืองและ 
ผูน ําพรรคการเมืองจํ านวนมาก

           พรรคการเมืองมีลักษณะเปนหนวยผลิตสินคาทางการเมืองจึงตองมีเงินทุนในการ
ประกอบการดจุดังหนวยผลิตโดยทั่วไป ในสังคมทุนนิยม พรรคการเมืองมิอาจหลีกเลี่ยงการพึ่งพิง 
เงนิทนุจากกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจได เมื่อพลังเศรษฐกิจทุนนิยมยังไมเติบกลา การเงินของ
พรรคการเมืองไมมีลักษณะซับซอน แตความสลับซับซอนจะเพิ่มพูนเปนทวีตรีคูณตามพัฒนาการ
ของทุนนิยม

           ในประวติัศาสตรการเมืองไทย เราอาจจํ าแนกพรรคการเมืองออกเปน 2 ประเภท 
ประเภทแรกไดแก พรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย สวนประเภทที่สอง 
ไดแก พรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังนอกระบบราชการ

           ตัวอยางของพรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยไดแก พรรค  
เสรีมนังคศิลาในยุครัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม พรรคสหภูมิและพรรคชาติสังคมในยุค 
จอมพล  สฤษดิ์ ธนะรัชต พรรคสหประชาไทยในยุครัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร  พรรคสามัคคี
ธรรม ในยคุรัฐบาลพลเอกสุจินดา คราประยูร เปนตน พรรคการเมืองเหลานี้อาศัยทรัพยากรของ
แผนดนิเปนฐานการเงนิที่สํ าคัญ เงินทุนที่ใชในการดํ าเนินกิจการพรรค บางสวนมาจากเงินราชการ
ลับ บางสวนมาจากการใชอํ านาจในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดนโยบาย 
และบางสวนเปนเงินบริจาคของกลุมพอคานายทุนที่อยูภายใตการอุปถัมภ
           ตัวอยางของพรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังนอกระบบราชการ ไดแก 
พรรคประชาธิปตย พรรคกิจสังคม พรรคชาติไทย เปนตน พรรคการเมืองในกลุมนี้บางพรรค 
ในชั้นตนอาจมีความสัมพันธกับกลุมอํ ามาตยาธิปไตยไมทางตรงก็ทางออม หากแตพัฒนาการ 
                                                          
5ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 29 มกราคม  2536
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ในเวลาตอมาท ําใหแปรสภาพเปนพรรคการเมืองที่เปนฐานของกลุมพลังนอกระบบราชการ ดังเชน
พรรคราษฎรและพรรคความหวังใหม ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยอดีตผูนํ าฝายทหาร และมีลักษณะเปนพรรค 
ขาราชการในชัน้ตน แตเนื่องจากผูนํ าพรรคสิ้นอํ านาจในระบบราชการ ประกอบกับความเปนจริง
ของตลาดการเมอืงท ําใหตองพึ่งพิงกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจเปนฐานการเงิน เงินทุนที่นํ ามา
ใชดํ าเนนิกจิการของพรรคการเมืองในกลุมนี้ ในชั้นแรกอาศัยเงินทุนของผูนํ าพรรค โดยที่ผูนํ าพรรค
บางคนหิว้เงนิราชการลับออกมาใชกอนออกจากราชการ บางพรรคมีขอบังคับใหหักเงินเดือน ส.ส.
เพือ่น ํามาใชจายในการบริหารพรรค แตแหลงเงินทุนที่สํ าคัญมาจากเงินบริจาค โดยที่เงินบริจาค 
มคีวามสํ าคัญเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา

           ความแตกตางระหวางพรรคการเมืองสองกลุมดังกลาวขางตนนี้อยูที่การเขาถึง   
ทรัพยากรของแผนดิน พรรคการเมืองกลุมแรกโดยพื้นฐานเปนพรรคการเมืองของผูนํ าฝายทหาร 
ที่เรืองอํ านาจ จึงสามารถใชอํ านาจในการผันทรัพยากรของแผนดินมาเปนทรัพยากรของพรรคได 
ในขณะทีพ่รรคการเมืองกลุมหลังปราศจากอํ านาจดังกลาวนี้

           ในชวงเวลากวาสามทศวรรษที่ผานมานี้ รายจายของพรรคการเมืองเพิ่มข้ึน 
เปนอนัมาก ทัง้นีม้ใิชเพยีงเพราะการเพิ่มข้ึนของคาครองชีพเทานั้น หากยังเปนผลจากพัฒนาการ
ทางเศรษฐกจิและสังคมอีกดวย รายจายที่สํ าคัญประกอบดวยรายจายในการเลือกตั้งและรายจาย
ในการสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับราษฎร การเติบใหญของพลังเศรษฐกิจทุนนิยมจนรุกลํ้ า 
สูตลาดการเมืองมีสวนในการผลักดันใหพฤติกรรมการซื้อเสียงดวยนโยบายแปรเปลี่ยนเปนการ 
ซือ้เสยีงดวยเงนิ ตลาดการเมืองมีลักษณะเปนตลาดเชิงพาณิชยมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงเหลานี้
ทํ าใหพรรคการเมืองตางๆตองแสวงหากลุมทุนเปนฐานทางการเงิน การไดมาซึ่งอํ านาจและ 
การธ ํารงไวซึง่อ ํานาจเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปได หากปราศจากฐานทางการเงินที่แนนหนา ดังนั้น
จึงเปนปรากฏการณธรรมชาติที่รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งตองดํ าเนินนโยบายบางนโยบาย 
เพื่อสนองประโยชนของกลุมผลประโยชนที่เปนฐานทางการเงินของตน ระบอบประชาธิปไตย 
จงึเปนระบอบการปกครองของกลุมผลประโยชน โดยกลุมผลประโยชน และเพื่อกลุมผลประโยชน

           กระทรวงมหาดไทยไมตองการใหพรรคการเมืองตกอยู ใตอิทธิพลของกลุ ม 
ผลประโยชนจงึมีดํ าริที่จะใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมือง ขอดํ าริของกระทรวงมหาดไทยจึงขัดตอ
ธรรมชาตขิองระบอบประชาธิปไตยในสังคมทุนนิยม เพราะการขจัดอํ านาจการแทรกแซงของกลุม 
ผลประโยชนเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปได หากไมตองการใหพรรคการเมืองพึ่งพิงกลุมผลประโยชน
ทางการเงิน รัฐจะตองใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองอยางพอเพียง พรรคการเมืองบางพรรค 
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ใชจายในการเลือกตั้งสองครั้งสุดทายในระดับใกลเคียงกับ 1,000 ลานบาทตอฤดู นั่นยอม 
หมายความวาเงินอุดหนุนพรรคการเมืองทั้งหมดตองไมต่ํ ากวา 5,000 ลานบาท ซึ่งคงตอง
ไตรตรองใหรอบคอบวา จะคุมคาหรือไม

            แตการใหเงินอุดหนุนพรรคการเมือง แมในปริมาณมากเพียงใดมิอาจลดทอน 
อิทธพิลของกลุมผลประโยชนได กลุมทุนเติบใหญเกินกวาที่จะหยุดยัง้ไดเสียแลว ความพยายาม 
ที่จะตัดสายสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวางนักการเมืองกับพอคานายทุนเปนเรื่องฝนธรรมชาติของ
ระบบทุนนิยมอยางยิ่ง ถึงรัฐบาลจะใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองมากปานใด กลุมทุนก็ยังคง 
มีอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยู ดี ความแตกตางอาจมีอยู เพียงวา  
พรรคการเมอืงมีอํ านาจตอรองกับกลุมทุนเพิ่มข้ึน และราคาของอภิสิทธิ์หรืออํ านาจผูกขาดแพงขึ้น

           กลุมทุนโดยทั่วไปมิไดผูกติดกับพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใดเพียงพรรคเดียว 
หากแตมีสายสัมพันธกับพรรคการเมืองพรรคตางๆที่มีโอกาสในการจัดตั้งรัฐบาล การบริจาคเงิน 
ใหพรรคการเมอืงจึงมิไดเปนไปในลักษณะ `รักเดียว ใจเดียว' การกระจายเงินบริจาคทางการเมือง
ดังกลาวนี้เปนไปเพื่อที่จะมีหลักประกันวา ไมวาพรรคการเมืองใดขึ้นมาเปนรัฐบาล กลุมทุนนั้นๆ 
จะยงัคงมอิีทธิพลตอการกํ าหนดนโยบายได

           กลุมทุนไมเพียงแตจะนิยมบริจาคเงินใหแกพรรคการเมืองคราวละหลายๆพรรค 
เทานั้น หากทวายังนิยมบริจาคใหแกผูนํ าพรรคบางคนมากกวาการบริจาคใหแกพรรคโดยตรง 
อีกดวย พฤตกิรรมดังกลาวนี้เปนผลจากวัฒนธรรมในระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ เงินบริจาค 
ทางการเมอืงมสีภาพเสมือนหนึ่งสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ เมื่อมีความตองการสรางสายสัมพันธเชิง
อุปถมัภ จกัตองสรางสายสัมพันธนั้นกับบุคคล การสรางสายสัมพันธกับสถาบันที่เปนนามธรรมนั้น
มอิาจกอใหเกดิความสัมพันธเชิงอุปถัมภข้ึนได ในยามที่กลุมผลประโยชนตองการผลักดันนโยบาย 
การผลักดันนั้นตองกระทํ ากับผู นํ าพรรคที่รับเงินบริจาคของตน จึงจะมีโอกาสสัมฤทธิผล  
เงินบริจาคที่ผูนํ าพรรคแตละคนไดรับเปนตัวแปรที่บงบอกบารมีของผูนํ าแตละคน ผูนํ าพรรค 
ที่รวบรวมเงินบริจาคไดมากยอมอยูในฐานะที่จะเกื้อกูล ส.ส.ที่เปนบริวารไดมาก ผูนํ าพรรค 
ที่รวบรวมเงินบริจาคไดมากจึงมีโอกาสไตเตาบันไดแหงอํ านาจภายในพรรคและในสังคม 
โดยสวนรวม

           แทนที่รัฐบาลจะใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมือง รัฐบาลควรจะหามาตรการให   
กระบวนการบริจาคเงินทางการเมืองเปนกระบวนการที่เปดเผย ประชาชนควรจะไดรับรูวา  
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พรรคการเมืองแตละพรรคไดรับเงินบริจาคจากพอคานายทุนคนใด และเมื่อพรรคการเมืองนั้นๆ 
มีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน ไดใชอํ านาจในการเกื้อประโยชนแกพอคานายทุนที่ใหเงิน
บริจาคหรือไม



ภาคที่หา :

ภาษีอากร
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ภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร :
จะเอาอยางไรกันแน ?1

           กระทรวงการคลังกํ าลังพิจารณาจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารประเภท 
ออมทรัพยสํ าหรบัวงเงินฝากที่เกินกวา 100,000 บาท  หรือ 200,000 บาท ซึ่งยังมิไดกํ าหนดไว 
แนนอน ทั้งนี้เปนการแถลงขาวของทั้งรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังและผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทย ภายหลังจากการประชุมคณะกรรมการพัฒนาตราสารทางการเงินเมื่อตนเดือน
เมษายน 2534 (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที ่4 และ 5 เมษายน 2534)
           รัฐบาลเริ่มเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารตั้งแตปลายป 2520 เปนตนมา  
ภายหลงัจากทีย่กเวนการเก็บภาษีจากเงินไดประเภทนี้มาตั้งแตป 2504 แตนโยบายภาษีดอกเบี้ย
เงินฝากธนาคารมีเสนทางอันคอนขางคดเคี้ยวและเบี่ยงเบนออกจากเปาหมายดั้งเดิม เปาหมาย 
ในการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร แรกเริ่มเดิมทีมุงในประเด็นเรื่องความเปนธรรมของ
ระบบภาษอีากร เพราะกอนป 2520 ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสวนใหญจัดเก็บจากเงินไดประเภท
เงนิเดอืนและคาจาง (wage income) เปนสํ าคัญ แตเงินไดประเภทอื่น อันประกอบดวยคาเชา 
ดอกเบีย้และก ําไรหรือเงินปนผล (non-wage income) กลับเสียภาษีเงินไดเพียงนอยนิด กลุมนาย
ธนาคารพาณิชย โดยสมาคมธนาคารไทยไดเพียรพยายามมาเปนเวลาชานานในการผลักดันให 
รัฐบาลเลิกจัดเก็บภาษีเงินไดประเภทนี้ แมจะไมประสบผลสํ าเร็จ เพราะภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก 
ธนาคารกลายเปนภาษีที่ `ติดลมบน' เสียแลว เนื่องจากสามารถใหรายไดชนิดเปนกอบเปนกํ าแก
รัฐบาล กระนัน้กต็าม กลุมนายธนาคารพาณิชยก็ประสบความสํ าเร็จในการทํ าใหการจัดเก็บภาษี
เงนิไดประเภทนีเ้บี่ยงเบนจากเปาหมายความเปนธรรม โดยเฉพาะในระยะหลังๆนี้ไดมีการใชภาษี
เงนิไดประเภทนีใ้นการใหส่ิงจูงใจในการออม ผลที่เกิดขึ้นก็คือ ภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารกลาย
เปนภาษีที่มีความสลับซับซอน เนื่องจากมีขอยกเวนอันหยุมหยิม และมีปญหายุงยากในการ 
จดัเกบ็ ทัง้หมดนี้เปนผลจากการผลักดันของกลุมผลประโยชนตางๆในสังคมไทย และเปนประเด็น  
นโยบายทีม่ีการโตแยงและตอสูกันมากวาทศวรรษ

                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 10 พฤษภาคม 2534
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          ในฐานะผูศึกษาเศรษฐศาสตรการคลัง ผมมีความเห็นในหลักการอยู 2 ประการ  
กลาวคือ
           ประการแรก เงนิไดทกุประเภทควรจักตองเสียภาษีเงินไดโดยเสมอภาคกัน ไมวา 
จะเปนเงนิไดประเภทเงินเดือนหรือคาจาง ดอกเบี้ย คาเชา และกํ าไรหรือเงินปนผล เงินไดประเภท 
ดอกเบีย้จกัตองมีฐานะเสมอดวยเงินไดประเภทอื่นในการเสียภาษีเงินได ระบบภาษีอากรจึงจะเปน
ระบบทีเ่ปนธรรม นอกจากนี้ ดอกเบี้ยทุกประเภทก็ควรจะตองเสียภาษีภายใตโครงสรางอัตราภาษี 
เดยีวกนั หาควรมีขอยกเวนแกดอกเบี้ยประเภทหนึ่งประเภทใดไม
           ประการที่สอง  ในเมื่อภาษีเงินไดบุคคลธรรมดามีโครงสรางอัตราภาษีแบบ 
กาวหนา เงินไดประเภทดอกเบี้ยพึงตองเสียภาษีในอัตรากาวหนาเสมอเหมือนดวยเงินไดประเภท
อ่ืนๆจึงจะนับวาเปนธรรม
           แตการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารดังที่เปนอยูในปจจุบันหาไดเปนไป
ตามหลกัการทัง้สองประการดังที่กลาวขางตนนี้ไม ในปจจุบันมีการยกเวนและลดหยอนภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาสํ าหรับเงินไดประเภทดอกเบี้ยบางประเภท กลาวคือ
           (1)  ดอกเบี้ยพนัธบตัรรัฐบาล ดอกเบี้ยสลากออมสิน และดอกเบี้ยเงินฝากออม
ทรัพยในธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร เฉพาะที่ตองใชบัตรออมทรัพยที่มีมูลคา 
ไมเกนิฉบบัละ 500 บาทในการฝากถอน  ดอกเบี้ยเงินออมเหลานี้เฉพาะสวนที่ไมเกินอัตราสูงสุด
ของอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประเภทออมทรัพยของธนาคารพาณิชยที่ธนาคารแหงประเทศไทย
ประกาศควบคมุ จะไดรับยกเวนไมเสียภาษีเงินได ยกตัวอยางเชน หากธนาคารแหงประเทศไทย
ควบคุมอัตราดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยไมใหเกิน 7% แตพันธบัตรรัฐบาลใหดอกเบี้ย 9%  
ดอกเบี้ยพนัธบตัรรัฐบาลเฉพาะ 2% เทานั้นที่ตองเสียภาษีเงินได ในกรณีนี้เราจะเห็นไดวา ภาษี
ดอกเบีย้ถกูใชเปนเครื่องมือในการระดมเงินออมของรัฐบาลและสถาบันการเงินของรัฐ
           (2)  ดอกเบีย้เงินฝากประเภทออมทรัพยในธนาคารและสหกรณออมทรัพย ซึ่งใช
สมุดคูฝากในการฝากถอนและไมใชเช็คในการถอน เฉพาะสวนที่ไมเกินอัตราสูงสุดของอัตรา 
ดอกเบี้ยเงินฝากประเภทออมทรัพยของธนาคารพาณิชยที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศ
ก ําหนด
           (3)  ดอกเบี้ยเงินฝากประจํ าในธนาคารและสหกรณออมทรัพยที่มีระยะเวลา 
ต้ังแต 1 ปข้ึนไป ซึ่งเมื่อรวมบัญชีเงินฝากทุกบัญชีแลวมีเงินฝากไมเกิน 200,000 บาท
           (4)  ดอกเบีย้ตัว๋สัญญาใชเงินที่มีระยะเวลาตั้งแต 1 ป 6 เดือนขึ้นไป ของธุรกิจ 
เงนิทนุ ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซเิอร และมีเงินใหกูรวมทั้งสิ้นไมเกิน 200,000 บาท
           ในกรณทีีเ่ก็บเงินออมในรูป (3) และ (4) เงินออมรวมทั้ง (3) และ (4) จักตอง 
ไมเกนิ 200,000 บาท จึงจะไดรับยกเวนภาษีเงินได
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           การยกเวนและลดหยอนภาษีเงินไดสํ าหรับดอกเบี้ยบางประเภทดังที่กลาวขางตน
นี้ ทํ าใหระบบภาษีอากรขาดความเปนธรรมทั้งในแนวนอน (horizontal equity) และแนวตั้ง 
(vertical equity) มพิกัตองกลาวถงึดอกเบี้ยเงินใหกูในตลาดการเงินนอกระบบ ซึ่งมีการหลบเลี่ยง
การเสยีภาษเีปนปกติวิสัยอยูแลว นอกจากนี้ การยกเวนภาษีเงินไดสํ าหรับเงินฝากประจํ า สํ าหรับ
ผูทีม่เีงนิฝากรวมไมเกิน 200,000 บาทนั้น ไดสรางปญหายุงยากในการจัดเก็บอยางมาก และ 
เปดชองใหมีการหลบเลี่ยงการเสียภาษีไดโดยงาย ทั้งนี้เนื่องจากกระทรวงการคลังไมมีระบบคลัง
ขอมลูเกี่ยวกับผูมีเงินไดพึงประเมินที่สมบูรณ
           มติของคณะกรรมการพัฒนาตราสารทางการเงินที่เสนอใหรัฐบาลจัดเก็บภาษี 
ดอกเบีย้เงนิฝากออมทรัพยจึงเปนมติที่ชอบดวยเหตุผล เพราะขอเสนอดังกลาวนี้จะชวยขยายฐาน
ภาษใีหกวางขวางขึ้น และระบบภาษีมีความเปนธรรมมากขึ้น ในเมื่อดอกเบี้ยตราสารทางการเงิน
ตองเสียภาษีเงินได ดอกเบี้ยอันเกิดจากการถือเงินออมในรูปแบบอื่นๆ ก็ควรจะเสียภาษีเงินได 
โดยเสมอภาคกัน แตขอเสนอที่จะยกเวนภาษีเงินไดสํ าหรับเงินฝากออมทรัพยที่มีจํ านวนไมเกิน 
100,000 หรือ 200,000 บาท เปนขอเสนออันไมชอบดวยหลักความเปนธรรม เพราะไมเปนไปตาม
หลกัการทีว่า เงนิไดทุกประเภทมีฐานะเสมอภาคกันในการเสียภาษี กระทรวงการคลังและธนาคาร
แหงประเทศไทยกริ่งเกรงวา การจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยจะมีผลกระทฐกระเทือน
ตอผูออมรายยอย จึงมีขอยกเวนดังกลาวนี้ แตการชวยเหลือผูออมรายยอยสามารถอาศัย 
มาตรการอื่นโดยไมทํ าใหเสียหลักความเปนธรรมได หากเกรงวาผูออมรายยอยจะเดือดรอน  
รัฐบาลอาจผลักดันใหอัตราดอกเบี้ยเพิ่มข้ึน เพื่อชดเชยภาระภาษีที่มีเพิ่มข้ึน โดยในขณะเดียวกัน 
ก็กํ าหนดใหเงินไดประเภทดอกเบี้ยตองเสียภาษีภายใตโครงสรางอัตราภาษีแบบกาวหนา ดุจดัง
การจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาโดยทั่วไป
            ในปจจบัุน เงินไดประเภทดอกเบี้ยตองเสียภาษีในอัตรารอยละ 15 โดยธนาคาร
หรือสถาบนัทีจ่ายดอกเบี้ยหักภาษี ณ ที่จาย การเสียภาษีดอกเบี้ยดังกลาวนี้ แยกตางหากจาก
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา แตผูที่มีเงินไดพึงประเมินตํ่ ากวาระดับที่ตองเสียภาษีในอัตรา 15% 
สามารถ ยื่นคํ ารองขอภาษีคืนได อยางไรก็ตาม นับต้ังแตป 2535 เปนตนไป เงินไดประเภท 
ดอกเบี้ยจักตองนํ าไปรวมกับเงินไดประเภทอื่นๆ เพื่อคํ านวณเงินไดพึงประเมินแลวเสียภาษี 
ในอตัรากาวหนา  ตามประมวลรัษฎากร
           แมวากลุมนายธนาคารพาณิชยจะไมประสบความสํ าเร็จในการควํ่ าภาษีดอกเบี้ย 
เงนิฝากธนาคาร แตแรงผลักดันของกลุมผลประโยชนดังกลาวนี้ ทํ าใหความพยายามในการจัดเก็บ
ภาษดีอกเบีย้เงนิฝากธนาคารในอัตรากาวหนาตองเลื่อนกํ าหนดเวลา จากป 2527 เปนป 2530 
จากป 2530 เปนป 2532 และจากป 2532 เปนป 2535 ทั้งนี้ยังไมเปนที่แนชัดวา ความพยายาม 
ที่จะจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในอัตรากาวหนาในป 2535 นี้จะลมเหลวอีกหรือไม  
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อยางไรก็ตาม ทุกครั้งที่มีการเลื่อนกํ าหนดการบังคับใหนํ าเงินไดประเภทดอกเบี้ยรวมกับเงินได
ประเภทอื่นในการเสียภาษีเงินได กระทรวงการคลังก็ประสบความสํ าเร็จในการขึ้นภาษีดอกเบี้ย
จากอตัรา 10% ในป 2520 เปน 12.5% ในป 2525 และ 15% ในป 2529
           ภายในป 2534 นี้ เราก็จะมีประจักษพยานอีกชิ้นหนึ่งวา รัฐบาลนายอานันท   
ปนยารชนุ เปนรัฐบาลที่มุงผดุงความเปนธรรม หรือเปนรัฐบาลที่มุงรักษาผลประโยชนของกลุมทุน  
อันมคีวามสัมพันธอยางแนบแนนกับกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย ?
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เมื่อนายธนาคารพาณิชย
ลมรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน2

           การพบปะระหวางตัวแทนสมาคมธนาคารไทยกับ นายบัณฑิต บุณยะปานะ 
อธบิดีกรมสรรพากรเมือ่วันที่ 10 กันยายน 2534 ที่ผานมานี้ เปนการพบปะหลังจากที่สงครามทาง
ความคดิสงบลงชั่วคราว ทั้งนี้เพื่อตระเตรียมการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารตามประมวล
รัษฎากรที่แกไขเพิ่มเติมใหม

           นบัต้ังแตตนเดือนเมษายน 2534 กระทรวงการคลังมีดํ าริที่จะยกเลิกการยกเวน
ภาษีแกดอกเบี้ยเงินฝากประจํ าระยะเวลาตั้งแตหนึ่งปข้ึนไป ทั้งในธนาคารพาณิชยและสหกรณ
ออมทรัพย ซึง่มเีงินฝากรวมกันทุกบัญชีไมเกิน 200,000 บาท ตลอดจนยกเลิกการยกเวนภาษีแก
ดอกเบี้ยตั๋วสัญญาใชเงินของธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอรระยะเวลา 
ต้ังแต 1 ป 6 เดือนขึ้นไป รวมกันไมเกิน 200,000 บาท ขณะเดียวกันก็มีดํ าริที่จะเก็บภาษีดอกเบี้ย
เงนิฝากออมทรพัยที่มียอดเกินกวา 100,000 หรือ 200,000 บาท ซึ่งในขณะนั้นยังมิไดกํ าหนด 
แนนอน (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที ่4 และ 5 เมษายน 2534)

           ตอมาในเดือนกรกฎาคม 2534 กระทรวงการคลังไดเสนอใหคณะกรรมการ 
กลั่นกรองฝายเศรษฐกิจพิจารณาปรับโครงสรางอัตราภาษีดอกเบี้ย ทั้งนี้เพื่อสงเสริมใหมีการ
พฒันาตราสารทางการเงิน คณะกรรมการกลั่นกรองฯมีมติเมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม 2534 ใหเก็บ
ภาษีเงินไดจากดอกเบี้ยพนัธบตัรรัฐบาล ดอกเบี้ยตราสารทางการเงิน และดอกเบี้ยเงินฝากประจํ า
และเงนิฝากออมทรัพยในอัตรารอยละ 15 ตอป แตทั้งนี้ยกเวนดอกเบี้ยเงินฝากสหกรณออมทรัพย 
ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (มติชนสุดสัปดาห ฉบับวันที่ 
20-22 สิงหาคม 2534) ขณะเดียวกันก็มีมติใหเก็บภาษีการคาตราสารทางการเงินในอัตรารอยละ 
3.3 เฉพาะการคาในทอดแรก โดยที่แตเดิมนั้นมีการเก็บภาษีการคาตราสารทางการเงินทุกทอด 
ทีเ่ปลีย่นความเปนเจาของ (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวันที่ 31 กรกฎาคม 2534)

                                                          
2ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 27 กันยายน 2534
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           แหลงขาวจากกระทรวงการคลังยืนยันวา ขอเสนอของกระทรวงการคลังมิได
ตองการ ใหยกเวนภาษีเงินไดแกดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและ 
สหกรณการเกษตร และสหกรณออมทรัพย หากแตคณะกรรมการกลั่นกรองฝายเศรษฐกิจของ 
รัฐบาลมีความเห็นวา ควรจะยกเวนภาษีแกประชาชนผูออมเงินกลุมนี้ ขอยกเวนดังกลาวนี้เอง 
ทีเ่ปนประทแุหงสงคราม ระหวางสมาคมธนาคารไทยกับรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ในขณะ
เดียวกัน ขอยกเวนในเรื่องนี้ก็สรางความกระอักกระอวนแกนายบัณฑิต บุณยะปานะ ในฐานะ
ประธานธนาคารออมสินหานอยไม

           คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 30 กรกฎาคม 2534 มีมติเห็นชอบกับ 
ขอเสนอของกระทรวงการคลัง ซึ่งผานคณะกรรมการกลั่นกรองฯดังกลาวขางตนนี้ เดิมทีมีผูเสนอ
ใหรัฐบาลตราเปนพระราชกํ าหนดเพื่อจัดเก็บภาษีไปกอน แลวจึงแปลงพระราชกํ าหนดเปนพระราช
บัญญัติในภายหลัง แตการตราพระราชกํ าหนดตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ.2534 จกัตองไดรับความเห็นชอบจากสภา ร.ส.ช. (มาตรา 26) ซึ่งเสี่ยงตอการที่โครงสรางภาษี
จะถูกปูยีปู่ย ํา โดยคณะที่ปรึกษาของสภา ร.ส.ช.   ดังนั้น รัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน  จึงมีมติ
ใหเสนอรางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากรเพื่อใหสภานิติบัญญัติแหงชาติ
พจิารณาโดยตรง

           ตลอดชวงสัปดาหแรกของเดือนสิงหาคม ผูนํ านายธนาคารพาณิชยใชความ
พยายามอยางยิ่งยวดในการล็อบบ้ีสมาชิกสภานิติบัญญัติฯ เพื่อลมรางพระราชบัญญัติแกไข 
เพิม่เตมิประมวล รัษฎากรฯดังกลาวนี้ หรือมิฉะนั้นก็ตองมีการแกไขสาระสํ าคัญใหแตกตางไปจาก
ขอเสนอของรัฐบาล ในขณะเดียวกัน สมาคมธนาคารไทยก็พยายามสรางกระแสขาวเพื่อแสดง 
ใหเหน็วา การเปลี่ยนแปลงโครงสรางภาษีดอกเบี้ยของรัฐบาลครั้งนี้ไมถูกตอง ไมเปนธรรม และ 
ไมเหน็ใจคนจน คอลัมนิสตหลายตอหลายคนแสดงจุดยืนอยูขางสมาคมธนาคารไทยอยางกระจาง
ชัด
           การเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารเปนประเด็นที่กอใหเกิดความขัดแยง 
ทางการเมืองหลายตอหลายครั้ง และเราจะไมสามารถเขาใจปญหานี้ไดอยางถูกตองและถองแท 
หากเราไมทราบภูมิหลังทางประวัติศาสตรของเรื่องนี้

           นับต้ังแตประมวลรัษฎากรมีผลบังคับใชในป 2482 เปนตนมา ดอกเบี้ย 
ทกุประเภทถอืเปนเงินไดพึงประเมินที่ตองเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ตอมาในป 2496 ดอกเบี้ย
พันธบัตรรัฐบาลและดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสินไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีเงินได คร้ันในป 
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2504 ดอกเบีย้เงนิฝากธนาคารพาณิชยก็ไดรับยกเวนดวย โดยที่มีขอตกลงแบบสุภาพบุรุษระหวาง
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยกับผูนํ าธนาคารพาณิชยในขณะนั้นวา ขอยกเวนนี้เปนเพียง 
มาตรการชั่วคราวที่จะชวยประคับประคองใหธนาคารพาณิชยขยายบทบาทในการระดมเงินออม 
และมีความเขาใจรวมกันวา เมื่อธนาคารพาณิชยมีฐานะมั่นคงแลว ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
จักตองเสียภาษีเงินไดตามปกติ แตคร้ันเมื่อรัฐบาลพยายามจะจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก
ธนาคารในป 2517 นายธนาคารพาณิชยก็ไดล็อบบ้ีสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติจนความ
พยายามของรฐับาลประสบความลมเหลว อดีตผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งมีสวนในการ
ผลักดันใหยกเวนภาษีสํ าหรับดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในป 2504 ถึงกับตอวาตอขานผูนํ า 
นายธนาคารพาณิชยบางคนที่ตระบัดสัตยและเห็นแกไดชนิดไมรูจักจบจักสิ้น

           แมภายหลังจากที่รัฐบาลประสบความสํ าเร็จในการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก 
ธนาคารในป 2520 นายธนาคารพาณิชยก็ยังคงผลักดันใหรัฐบาลเลิกจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยอยาง
ไมหยุดยัง้ เมือ่เกดิภาวะเงินตึงอยางรุนแรงในชวงป 2522-2523 ธนาคารแหงประเทศไทยไดทํ าตัว
เปน `นายหนา' ของกลุมนายธนาคารพาณิชย ในการเสนอใหรัฐบาลเลิกจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงิน
ฝากธนาคารเปนการชั่วคราว ขอเสนอนี้ไมเพียงแตจะไดรับการคัดคานอยางรุนแรงจากชุมชน 
วิชาการเทานั้น หากทวายังกอใหเกิดความขัดแยงทางความคิดระหวางธนาคารแหงประเทศไทย
กบักระทรวงการคลังอีกดวย การณปรากฏตอมาวา เทคโนแครตของธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งมี
บทบาทในการเสนอใหเลิกจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในครั้งนั้น หลายตอหลายคน 
ไดแปรสภาพเปนผูบริหารธนาคารพาณิชยในเวลาตอมา  อยางไรก็ตาม  สมาคมธนาคารไทยยังคง
เดินหนาตอไปในการผลักดันใหรัฐบาลเลิกเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
เมื่อมีการรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติระยะที่หา (2525-2529) แตไมประสบผล  
สํ าเร็จ

           เดิมทีกระทรวงการคลังมีเปาหมายที่จะใหนํ าเงินไดประเภทดอกเบี้ยรวมกับเงินได
ประเภทอืน่ๆ เพื่อเสียภาษีเงินไดในอัตรากาวหนาในป 2527ในเมื่อเงินไดประเภทอื่นๆ โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งเงินไดประเภทเงินเดือนและคาจางตองเสียภาษีในอัตรากาวหนา เงินไดประเภทดอกเบี้ย 
กค็วรจะเสยีภาษใีนอตัรากาวหนาดวย ระบบภาษีจึงจะนับวาเปนธรรม แมวานายธนาคารพาณิชย
จะไมสามารถลมภาษีดอกเบี้ย แตก็ประสบความสํ าเร็จในการเตะถวงมิใหเงินไดประเภทดอกเบี้ย
ตองเสียภาษีในอัตรากาวหนา
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           ชวงเวลาเกอืบ 14 ปที่มีการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารนั้นเนิ่นนานพอที่ 
นายธนาคารพาณิชยจะเรียนรูวา การลมภาษีชนิดนี้ แมจะมิใช mission impossible แตก็เปนเรื่อง 
ยากยิง่ ดังนัน้ เมื่อรัฐบาลดํ าริจะจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยในเดือนกรกฎาคม 2534 
บรรดานายธนาคารพาณิชยก็พากันสวมหนากากนายทุนผูเห็นใจคนจน และออกมาโจมตีรัฐบาล
วา การเกบ็ภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยจะทํ าใหคนยากจนเดือดรอน บรรดาคอลัมนิสตที่เปน  
`หุนยนต'  ของนายธนาคารพาณิชยก็รายรํ าดวยทวงทีเดียวกัน แทที่จริงแลว คนจนที่มีรายไดระดับ 
พอประทังชีวิตหามีเงินออมแมแตนอยไม ผูคนในกลุมนี้มีประมาณ 20% ของจํ านวนประชากร 
ทัง้ประเทศ ผูทีเ่ดอืดรอนจากการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยที่แทจริง ก็คือ ชนชั้นกลาง
ระดบัลาง (lower middle class) หาใชคนยากจนไม แตถาหากภาษีดอกเบี้ยมีโครงสรางอัตรา
ภาษแีบบกาวหนา ชนชั้นกลางระดับลางอาจไมตองเสียภาษีเลย หรือเสียแตเพียงนอยนิด นาเสีย
ดายทีรั่ฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ กลบัเปนผูลมเลิกความคิดที่จะจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยในอัตรา
กาวหนา ซึ่งเดิมกํ าหนดวาจะเริ่มเก็บในป 2535 แตผลของการแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร 
ในครั้งนี้ไดขุดหลุมฝงแนวความคิดนี้โดยสิ้นเชิง นับเปนจุดดางของรัฐบาลนี้โดยแท กลุมนาย
ธนาคารพาณิชยไมเคยเอื้อนเอยประเด็นนี้ตอสาธารณชน ทั้งนี้อาจเปนดวยสัญชาติญาณของ 
สัตวเศรษฐกิจที่มีความเห็นแกตัวเปนที่ต้ัง

           ผลการล็อบบ้ีของนายธนาคารพาณิชยทํ าใหสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติใน
การประชมุพิจารณารางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากรเมื่อวันที่ 9 สิงหาคม 2534  
เอนเอียงไปในทางที่ไมเห็นดวยกับการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพย ทั้งๆที่มีสมาชิก 
เขาประชมุกวา 200 คน แตมีผูลงมติสนับสนุนประมาณ 40 เสียง นอกนั้นงดออกเสียง (ดอกเบี้ย
รายสัปดาห ฉบับวนัที ่ 18-24 สิงหาคม 2534) หากมิใชเพราะเหตุวา สภานิติบัญญัติแหงชาติเปน
สภา `หุนยนต' กฎหมายฉบับนี้ก็ตองถูกควํ่ าอยางแนนอน และรัฐบาลก็ตองถึงกาลอวสาน ดังนั้น 
ในทางพฤตนิัย รัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ไดถึงแกมรณกรรมไปแลวตั้งแตวันที่ 9 สิงหาคม 
2534

           แรงผลักดันของกลุมนายธนาคารพาณิชยยังผลใหมาตรการการเก็บภาษีดอกเบี้ย 
เงินฝากออมทรัพยที่ออกมามีลักษณะรอมชอม คณะกรรมาธิการการเงินการคลังแหงสภา 
นติิบัญญติัฯมมีติใหเก็บภาษีเงินไดจากดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยในอัตรา 15% ตอป โดยยกเวน
ไมเก็บจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสินและสหกรณออมทรัพย และยกเวนไมเก็บจากผูฝาก 
ที่มีเงินได ประเภทดอกเบี้ยเงินฝากออมทรัพยไมเกินปละ 10,000 บาท ทั้งนี้สภานิติบัญญัติ 
แหงชาตมิมีติเห็นชอบเมื่อวันที่ 6 กันยายน 2534 (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวนัที่ 7-8 กันยายน 2534) 
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แมนายธนาคาร พาณิชยจะไมประสบความสํ าเร็จในการผลักดันใหลดอัตราภาษีจากปละ 15%  
ใหเหลือ 10% และไมประสบความสํ าเร็จในการผลักดันใหดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสินตอง
เสยีภาษเีงนิไดเสมอดวยเงินฝากธนาคารพาณิชย แตก็ประสบความสํ าเร็จในการผลักดันใหยกเวน
ภาษแีกผูทีม่เีงินไดจากดอกเบี้ยไมเกินปละ 10,000 บาท ซึ่งสรางปญหาในการบริหารการจัดเก็บ
อยางยิง่ จนกลายเปนเรื่องปวดหัวระหวางกรมสรรพากรกับสมาคมธนาคารไทยในเวลาตอมา

           ในขณะที่นายธนาคารพาณิชยร่ํ าหาโครงสรางภาษีดอกเบี้ยที่ใหความเปนธรรม
แกธนาคารพาณิชยและธนาคารออมสินโดยเสมอหนากัน แตพฤติกรรมของนายธนาคารพาณิชย
เทาที่ผานมาหาไดแสดงวามีความเปนธรรมอยูในจิตวิญญาณไม กลุมนายธนาคารพาณิชย
พยายามครั้งแลวครั้งเลาที่จะลมภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร โดยมิไดคํ านึงถึงความเปนธรรม
ระหวางผูมีเงินไดประเภทเงินเดือนและคาจาง (Wage earners) กับผูมีเงินไดประเภทอื่น (non-
wage earners) เหตใุดผูทีห่าเงินไดจากหยาดเหงื่อแรงกาย (earned income) ตองเสียภาษี  
แตเงินไดที่ไดมาโดยมิไดเหนื่อยยากกลับไมตองเสียภาษี และเหตุใดเงินไดประเภทเงินเดือนและ
คาจางจึงตองเสียภาษีในอัตรากาวหนา แตเงินไดประเภทดอกเบี้ยกลับไมตองเสียภาษีในอัตรา
กาวหนา

            คํ าบริภาษของ นายบัณฑิต บุณยะปานะ ในขณะที่สงครามภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก
ออมทรัพยข้ึนถึงจุดยอด ที่ประนามความเห็นแกตัวของนายธนาคารพาณิชย ซึ่งเรียกรองในสิ่งที่
ตนเสยีประโยชน แตไมกลาวถึงสวนที่ตนไดประโยชนจากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางภาษีดอกเบี้ย
คร้ังนี ้นับเปนคํ าบริภาษที่ใชไดทุกกาลสมัย (แนวหนา  ฉบับวนัที่ 17 สิงหาคม 2534 และ กรุงเทพ
ธุรกิจ ฉบับวนัที ่ 17-18 สิงหาคม 2534) ผูนํ านายธนาคารพาณิชยไดแสดงตนเปนนายทุนผูเห็นใจ
คนจนในครั้งนี้ แตพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยดังที่เปนมาแตอดีตมุงแตใหบริการคนรวยและ
ถบีไสไลสงคนจน หนังสือพิมพ The Nation  เรียกรองใหธนาคารพาณิชยใหบริการที่มีคุณภาพ 
แกประชาชน ผูมีเงินออมรายยอยมากขึ้น เพื่อใหสมกับการอวดอางวารักคนจน (The Nation, 
August 19, 1991) แตเราจะหวังอะไรไดจากกลุมคนที่มือถือสากปากถือศีล
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ภาษีประชาธิปไตย
(ตอนที่หนึ่ง)3

           กระทรวงการคลังดํ าริที่จะจัดเก็บ "ภาษีประชาธิปไตย" เพื่อนํ ารายไดไปจาย 
เปนเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองตางๆ และโดยที่คาดการณวาจะมีการตอตานการจัดเก็บภาษี 
ดังกลาวนี ้รัฐบาลนายชวน หลีกภัยจึงเลือกวิธีการจัดเก็บที่ไมสรางภาระแกประชาชนเพิ่มข้ึน  ทั้งนี้
ดวยการหกัเงนิจากผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาคนละ 100 บาท จากภาษีที่ตองเสียตามปกติ 
แลวน ําไปจัดสรรเปนเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองตาง ๆ
           ในการบริหารการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตย รัฐบาลชวนเปดโอกาสใหผูมีเงินได 
พงึประเมนิมทีางเลือกอยางนอย 3 ทาง กลาวคือ
           ทางที่หนึ่ง  ผูมีเงินไดพึงประเมินระบุชื่อพรรคการเมืองที่ตองการใหเงินอุดหนุน  
เงินอุดหนุนก็จะจัดสรรไปใหแกพรรคการเมืองมากนอยตามแตความนิยมของประชาชนผูเสียภาษี
อากร
           ทางที่สอง   ผูมเีงนิไดพงึประเมินประสงคที่จะจายเงินอุดหนุนแกพรรคการเมือง 
แตไมระบุชื่อพรรค ในกรณีนี้ รายไดจากการเก็บภาษีประชาธิปไตยจะถูกนํ าเขาเงินกองทุน 
สวนกลาง แลวจึงจัดสรรใหแกพรรคการเมืองตาง ๆ ตามหลักเกณฑ ซึ่งจะตราเปนกฎกระทรวงใน
ภายหลัง
           ทางที่สาม  ผูมเีงนิไดพึงประเมินแถลงเจตนารมณในเอกสารการเสียภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาวา ไมตองการจายเงินอุดหนุนใหพรรคการเมือง ในกรณีนี้ กรมสรรพากรจะไมปน
ภาษเีงินไดบุคคลธรรมดาไปเปนภาษีประชาธิปไตย
           อนึ่ง เพื่อใหการจัดสรรและการใชเงินอุดหนุนพรรคการเมืองเปนไปตาม 
หลกัเกณฑและวัตถุประสงค กระทรวงการคลังกํ าหนดใหมีการตรวจสอบ 2 ข้ันตอน ข้ันตอนแรก
ใหสํ านักตรวจเงินแผนดินตรวจสอบวา กรมสรรพากรจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองถูกตอง 
ตามความประสงคของผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและตามหลักเกณฑในกฎกระทรวงหรือไม 
ข้ันตอนที่สอง ใหนายทะเบียนพรรคการเมืองรวมกับกรมสรรพากรตรวจสอบการใชเงินของพรรค

                                                          
3ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 28 พฤษภาคม 2536
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การเมือง ทั้งนี้พรรคการเมืองที่ไดรับเงินอุดหนุนจะตองจัดทํ าบัญชีการใชจายยื่นตอนายทะเบียน
พรรคการเมอืงภายใน 150 วันนับแตวันสิ้นปที่ไดรับเงิน มิฉะนั้นจะมิไดรับเงินอุดหนุนในปถัดไป
           ขอมลูเกีย่วกบัภาษีประชาธิปไตยดังที่บรรยายขางตนนี้ ประมวลจากรายงานขาว 
ในหนาหนังสือพิมพ จึงเปนขอมูลที่ยังไมสมบูรณและขาดรายละเอียดเปนอันมาก กระนั้นก็ตาม 
สาระส ําคญัคงไมแตกตางจากที่รายงานขางตนมากนัก
           ภาษีประชาธิปไตยเปนภาษีที่ระบุวัตถุประสงคอยางชัดเจนตั้งแตตนวาจะนํ า 
รายไดจากการจัดเก็บไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง นักเศรษฐศาสตรการคลังเรียกภาษี
ประเภทนีว้า earmarked tax  ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช คัดคานการเก็บภาษีประชาธิปไตยดวย 
เหตผุลทีว่า ภาษีประชาธิปไตยมิใชภาษีที่แท  ภาษีที่แทจักตองไมมีเงื่อนไขวาจะนํ าไปใชจายตอบ
แทนในเรื่องใด
           ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  กลาววา "…หลกัการสํ าคัญของภาษีอากรนั้น ไดแก การที่รัฐบาล
เก็บเงินจากประชาชนไปใชในราชการแผนดิน และการเก็บเงินนี้ไมมีเงื่อนไขแตอยางใดทั้งสิ้นวา 
จะท ําอะไรตอบแทน ลักษณะนี้คือลักษณะภาษีที่แท…" ดวยเหตทุี่ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ใหคํ านิยาม "ภาษี
อากร" วาเปนเงนิที่รัฐบาลเรียกเก็บจากประชาชนโดยปราศจากผลตางตอบแทนเชนนี้เอง ทานจึงมี
ความเห็นวา "…ภาษปีระชาธปิไตย (จึง) เปนภาษีที่ผิดหลักเกณฑภาษีอากรทั้งเพ เพราะขึ้นตนยัง
ไมทนัจะเกบ็เลย ก็บอกเงื่อนไขเสียแลววาจะเอาไปบํ ารุงพรรคการเมือง…" (สยามรัฐรายวัน  ฉบับ
วนัพธุที่ 19 พฤษภาคม 2536)
           การคัดคานภาษีประชาธิปไตยดวยเหตุผลที่วา ภาษีประชาธิปไตยมิใชภาษี 
ทีแ่ทนัน้ เปนขอคัดคานที่ฟงไมข้ึน เพราะในสังคมเศรษฐกิจปจจุบันหลายตอหลายสังคม มีการ 
จัดเก็บภาษีหลายตอหลายประเภทที่ระบุวัตถุประสงคในการใชจายเงินตั้งแตตน ในกลุมประเทศ
สแกนดนิาเวยีมกีารจดัเกบ็ภาษีบัณฑิต ซึ่งนํ าเงินภาษีไปใชจายดานการอุดมศึกษา ในประเทศไทย
เอง กม็ภีาษ ี ลักษณะนีม้าชานานแลว ดังเชนการจัดเก็บเงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง เพื่อนํ า 
รายไดไปใชในการสงเสริมการทํ าสวนยาง การจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาว (พรีเมี่ยมขาว) 
เพือ่น ําไปใชสงเคราะหเกษตรกร ตามพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 และ
การจัดเก็บคาธรรมเนียมพิเศษการนํ าเขาตามพระราชบัญญัติการสงออกไปนอกและการนํ าเขามา
ในราชอาณาจกัรซึ่งสินคา พ.ศ. 2522  เพื่อเปนรายไดของกองทุนสงเสริมการสงออก เปนตน   
แมวาเงนิสงเคราะหการทํ าสวนยาง  คาธรรมเนียมการสงออกขาว  และคาธรรมเนียมพิเศษการนํ า
เขา จะไมมีคํ าวา `ภาษี' ประกอบชื่ออยูดวย  แตนักเศรษฐศาสตรก็ถือวาเปนภาษีอากรทั้งสิ้น
           การสนบัสนนุหรือการคัดคานภาษีอากรประเภทหนึ่งประเภทใด ควรจะพิจารณา
ผลดีและผลเสียอันเกิดจากการจัดเก็บภาษีอากรประเภทนั้นมากกวาที่จะพิจารณาจากการตีตรา
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วา ภาษีประเภทนั้นเปนภาษีที่แทหรือไมแท เพราะความแทหรือไมแทของภาษีอากรเปนเพียง
มายาภาพที่มนุษยสรางขึ้น
           นักเศรษฐศาสตรบางสํ านักมีความเห็นวา การจัดเก็บภาษีอากรโดยที่มีการระบุ 
วตัถปุระสงคไวลวงหนาวาจะนํ ารายไดที่จัดเก็บไดไปใชในดานใด (tax earmarking) เปนวิธีการ 
จัดเก็บภาษีที่เอื้ออํ านวยใหประชาชนผูเสียภาษีอากรสามารถเปดเผยความพึงใจหรือความ 
ไมพึงใจในการเสียภาษีประเภทนั้น วิธีการจัดเก็บภาษีดังกลาวนี้จึงสอดคลองกับหลักการ
เศรษฐกิจเสรีนิยมในสังคมประชาธิปไตย หากประชาชนผูเสียภาษีอากรไมเห็นชอบดวยกับ 
เปาหมายและพฤติกรรมการใชจายเงินของรัฐบาล ก็อาจแสดงมติมหาชนเพื่อลมเลิกการจัดเก็บ
ภาษีอากรดังกลาวได
           ขอดีดังที่กล าวข างต นนี้ต องนับว าเป นข อดีของภาษีประชาธิปไตยดวย   
กรมสรรพากรเปดโอกาสใหประชาชนผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเปดเผยความพึงใจวา ยินดีที่
จะจายเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองหรือไม และหากยินดีจายเงินอุดหนุนดังกลาว ตองการจาย 
ใหแกพรรคการเมืองใด ประชาชนผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจึงอยูในฐานะที่จะประเมิน 
พฤตกิรรมของพรรคการเมืองไดวา สมควรที่จะไดรับเงินอุดหนุนหรือไม หากประชาชนผูเสียภาษี
เงินไดบุคคลธรรมดาพรอมใจกันคัดคานการจายเงินอุดหนุนใหแกพรรคการเมือง การเก็บภาษี
ประชาธิปไตยยอมมิอาจกระทํ าได
           แตกระบวนการผลักดันการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตย ซึ่งไมเปนไปตามมรรควิถี
ประชาธิปไตย การจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองซึ่งละเมิดวินัยทางการคลัง โครงสรางอัตรา
ภาษีที่ไมเปนธรรม ประกอบกับพฤติกรรมของพรรคการเมืองที่มุงแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล
ยิง่กวาผลประโยชนสวนรวม  ไดทํ าลายคุณคาของภาษีประชาธิปไตยจนหมดสิ้น

           พรรคประชาธิป ตย พยายามผลักดันให ภาษีประชาธิปไตยผานที่ประชุม 
คณะรัฐมนตรี แมวาผูนํ าพรรครวมรัฐบาลหลายตอหลายคนแสดงความเห็นคัดคานการจัดเก็บ
ภาษดัีงกลาวนี้ดวย   เหตุผลที่แตกตางกัน แตก็ตองถูก ส.ส. สังกัดพรรคประชาธิปตยโจมตีระลอก
แลวระลอกเลา เสียงคัดคานที่สํ าคัญมาจากพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ และพรรคความหวังใหม  
จนทายทีสุ่ดนายชวน หลกีภัย เสียงออนลง โดยกลาววา ขอเสนอนี้เปนเพียงแนวคิดหนึ่ง และ 
มอบใหนายบญัญติั บรรทัดฐาน รองนายกรัฐมนตรี ประสานกับกระทรวงการคลังและกระทรวง
มหาดไทยเพือ่ใหมคีวามเห็นรวมกัน แมวานายกรัฐมนตรีจะมีเจตนาดีในการพัฒนาพรรคการเมือง  
แตขอเสนอภาษีประชาธิปไตยนาจะกอใหเกิดผลเสียมากกวาผลดี
           ดวยเหตุที่พรรคประชาธิปตยคาดการณลวงหนาแลววา การจัดเก็บภาษี
ประชาธปิไตยจะประสบกับการตอตาน  จึงมิไดเสนอการจัดเก็บภาษีใหม  หากแตเปนการปน 
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รายไดจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อนํ ามาจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง เมื่อขอเสนอนี้ 
ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ก็จะเสนอรางพระราชบัญญัติ 
แกไขเพิม่เติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่---) พ.ศ.----- เพื่อใหรัฐสภาพิจารณาตอไป หากไมมีความ 
แตกแยกทั้งทางการเมืองและทางความคิดในหมูพรรครวมรัฐบาล กฎหมายฉบับนี้ก็จะผานสภา 
ผูแทนราษฎรดวยความไมยากลํ าบากนัก  ในเมื่อรัฐบาลกุมเสียงขางมากในสภาฯ
           กระบวนการผลักดันการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยดังที่กลาวขางตนนี้ ดูเผินๆแลว
เปนไปตามครรลองประชาธิปไตย แตแทที่จริงหาไดเปนเชนนั้นไม
           ภาษปีระชาธิปไตยแตกตางจากภาษีประเภทอื่นๆ ในขณะที่รายไดจากการจัดเก็บ
ภาษปีระเภทอื่น ๆ นํ าไปใชเพื่อประโยชนของประชาชน แตรายไดจากการเก็บภาษีประชาธิปไตย
น ําไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจึงมีสวนไดสวนเสียโดยตรงจาก
การจดัเกบ็ภาษปีระเภทนี้  ความเปนกลางของ ส.ส. ที่จะประเมินผลดีและผลเสียของภาษีนี้โดย 
ไมอยูบนพื้นฐานของอัตวิสัยจึงไมมี หากสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบในการจัดเก็บภาษี
ประชาธิปไตย ความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎรในกรณีนี้มีผลเสมือนหนึ่งการเห็นชอบในการ
จดัสรรงบประมาณแผนดินใหแกพรรคการเมือง
           รัฐบาลที่อาศัยเสียงขางมากในสภาฯ ในการเบิกจายเงินจากคลังเพื่อประโยชน
ของตนเองและพวกพอง ไมเพียงแตจะไรมารยาททางการเมืองเทานั้น หากทวายังคอนไปในดาน
การฉอฉลอํ านาจอีกดวย ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยมีผลไมแตกตางจากการใชอํ านาจเบิกจายเงิน
จากคลงัมาใหตนเอง แมจะมีการกลาวอางวา เงินอุดหนุนพรรคการเมืองจะเปนประโยชนตอสังคม
โดยสวนรวมอีกทอดหนึ่ง แตความขอนี้ก็ยากที่จะพิสูจนได ภาพพจนของพรรคการเมืองและ 
นักการเมืองดังที่เปนมาในอดีตและดังที่เปนอยูในปจจุบันไดทํ าลายศรัทธาของประชาชนที่มีตอ
พรรคการเมืองและระบอบประชาธิปไตยไปจนเกือบหมดสิ้น
           การจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยจะเปนไปตามมรรควิถีแหงประชาธิปไตยก็ตอเมื่อมี
การหยัง่ประชามต ิ (referendum) เพื่อขอความเห็นชอบจากประชาชน  หากประชาชนใหความ
เห็นชอบ รัฐบาลยอมมีความชอบธรรมที่จะจัดเก็บภาษีประเภทนี้ เพื่อนํ าเงินไปใชจ าย 
ตามวัตถุประสงคที่ระบุไว การนํ าเสนอกฎหมายภาษีประชาธิปไตยเพื่อขอความเห็นชอบจาก 
สภาผูแทนราษฎรไมเปนการเพียงพอ  เพราะการลงมติของ ส.ส.ในกรณีนี้เปนการลงมติเพื่อ 
ผลประโยชนของตนเอง มิใชการลงมติเพื่อผลประโยชนของผูอ่ืน
           เหตุผลประการเดียวที่สภาผู แทนราษฎรจะลงมติไมใหความเห็นชอบในการ 
จัดเก็บภาษีประชาธิปไตย ก็คือ ผลประโยชนจากการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยตกแกพรรค 
การเมืองโดยไมเทาเทียมกัน โดยที่พรรคประชาธิปตยและพรรคพลังธรรม มีแนวโนมที่จะได
ประโยชนมากกวาพรรคการเมืองอื่น ๆ
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           ภาษีประชาธิปไตยมิใชภาษีที่จัดเก็บใหม หากแตเปนการปนรายไดจากภาษี 
เงินไดบุคคลธรรมดาไปจัดสรรเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง การปนรายไดจากภาษีดังกลาวนี้ 
เปนวธิกีารทีล่ะเมิดวินัยทางการคลัง ซึ่งอาจกอภัยมหันตแกระบบการคลังในอนาคตได
           ในการบรหิารการคลัง รัฐบาลพึงใหความสํ าคัญแกวินัยที่สํ าคัญอยางนอย 2 ขอ  
ขอทีห่นึง่ ไดแก หลักการที่วา บรรดาเงินที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐทั้งปวงจักตองนํ าสงคลังแผนดิน  
ขอทีส่อง ไดแก หลักการที่วา การเบิกเงินจากคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนหรือ
อยางนอยทีสุ่ดจักตองมีกฎหมายรองรับ หลักการขอแรกปรากฏในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ
เงนิคงคลงั พ.ศ.2491  ในขณะที่หลักการขอที่สองปรากฏในมาตรา 6 ของกฎหมายฉบับเดียวกันนี้ 
แมวากฎหมายการคลังจะมีขอยกเวนที่ทํ าใหเบี่ยงเบนจากหลักการทั้งสอง แตก็เพียงเพื่อใหการ
บริหารการคลังมีความยืดหยุนเทานั้น

            ตามขอเสนอภาษีประชาธิปไตย อธิบดีกรมสรรพากรมีอํ านาจกันเงินรายได 
จากภาษเีงนิไดบุคคลธรรมดาที่ผูมีเงินไดพึงประเมินจายคนละ 100 บาท เพื่อนํ าไปอุดหนุนพรรค
การเมอืง โดยไมตองนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง การใหอํ านาจในการกันเงินภาษีอากรแกฝายบริหาร 
ยอมกอใหเกิดผลกระทบสํ าคัญอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก  กระแสการน ําเงินสงคลังจะมีชองร่ัวไหลมากขึ้น เงินที่เปนกรรมสิทธิ์ 
ของรัฐมิไดนํ าสงคลังแผนดินอยางครบถวน การกันภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อเปนเงินอุดหนุน 
พรรคการเมือง จะกลายเปนตัวอยางและขออางในการกันเงินไดของแผนดินอยางแพรหลาย 
ในอนาคต
           ประการที่สอง เมือ่กฎหมายภาษีประชาธิปไตยใหอํ านาจแกฝายบริหารในการกัน
รายไดจากภาษีอากร ฝายบริหารก็หมดความจํ าเปนที่จะตองตรากฎหมายรายจายเพื่อขออนุมัติ
สภาผูแทนราษฎรในการเบิกจายเงินจากคลัง เพราะรายไดจากภาษีอากรถูกกันไวต้ังแตตนกอนที่
จะนํ าสงคลังแผนดินเสียอีก ดังนั้น ฝายนิติบัญญัติจึงไมสามารถถวงดุลอํ านาจทางการคลังของ
ฝายบริหาร ในกรณีนี้ได
           ประการที่สาม  การจดัสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองเปนอํ านาจของฝายบริหาร  
โดยไมตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ กฎหมายภาษีประชาธิปไตยใหอํ านาจรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังในการกํ าหนดหลักเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุน หลักเกณฑดังกลาวนี้
จะเปนธรรมหรือไม และจะเกื้อประโยชนพรรครวมรัฐบาลมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับมโนธรรมของ
รัฐบาลเอง  เพราะฝายนิติบัญญัติมิไดมีสวนรวมในการกํ าหนดหลักเกณฑดังกลาวนี้
           ดังนี้ จะเห็นไดวา การกันรายไดจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อจายเปนเงิน 
อุดหนนุพรรคการเมอืงตามขอเสนอของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย  เปนวิธีการที่ละเมิดวินัยทางการ
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คลัง หากการกันเงินภาษีออกเปนรายจายกระทํ ากันอยางแพรหลาย ฝายนิติบัญญัติ 
ยอมไมสามารถตรวจสอบและถวงดุลอํ านาจทางการคลังของฝายบริหารได ทั้งๆที่อํ านาจการ 
ตรวจสอบและการถวงดุลของฝายนิติบัญญัติในปจจุบันมีนอยอยูแลว การเก็บภาษีประชาธิปไตย
ตามขอเสนอของพรรคประชาธิปตยจะยิ่งซํ้ าเติมปญหาดังกลาวนี้
            ระบบการคลังที่ปราศจากการถวงดุลอยางเหมาะสมระหวางฝายนิติบัญญัติกับ
ฝาย   บริหารยอมนํ าระบบเศรษฐกิจไปสูหุบเหวแหงหายนภยัไดโดยงาย



80

ภาษีประชาธิปไตย
(ตอนที่สอง)4

           แนวความคิดเกี่ยวกับการใชมาตรการทางการคลังในการสงเสริมประชาธิปไตย
ปรากฏอยางเดนชัดภายหลังวิกฤติการณพฤษภาคม 2535 เมื่อบรรดาพอคานายทุนนักธุรกิจ 
ร่ํ ารองที่จะมีบทบาทในการรวมพัฒนาระบอบประชาธิปไตย สวนหนึ่งดวยการบริจาคเงินให 
พรรคการเมือง แตติดขัดที่เงินบริจาคเหลานี้ไมสามารถนํ ามาหักคาใชจายกอนเสียภาษีเงินได 
ประมวลรัษฎากรที่มีผลบังคับใชอยูปจจุบันไมมีมาตรการที่ใหส่ิงจูงใจทางดานภาษีอากรสงเสริม
การบริจาคเงินใหพรรคการเมือง

           ในขณะที่รัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน มิไดแสดงความกระตือรือรนในการ 
ผลักดนัมาตรการทางการคลังในการสงเสริมประชาธิปไตย รัฐบาลนายชวน หลีกภัย กลับใหความ
สํ าคญัเรือ่งนีเ้ปนอยางยิ่ง นับต้ังแตเดือนตุลาคม 2535 เปนตนมา มีความเคลื่อนไหวเกี่ยวกับเร่ือง
นี้มาเปนลํ าดับมาตรการที่อยูในขอบขายการพิจารณามีทั้งมาตรการดานรายจายและดานภาษี
อากร ในดานหนึง่ นายอํ านวย ปะติเส เลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดใหสัมภาษณ
หนงัสอืพมิพวา รัฐบาลนายชวน หลีกภัย อาจตรากฎหมายเงินบริจาคพรรคการเมืองโดยอาศัย US 
Financial Contribution for Political Parties Law เปนแมแบบ (The Bangkok Post, November 
3, 1992) ในอีกดานหนึ่ง กรมสรรพากรก็แสวงหามาตรการในการผอนคลายภาระภาษีแกผูที่
บริจาคเงนิใหพรรคการเมืองทั้งภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีเงินไดนิติบุคคล แตแนวความคิด
ในเรื่องเหลานี้ปรับเปลี่ยนอยูเกือบตลอดเวลา เมื่อวิเคราะหจากบทสัมภาษณ ม.ร.ว.จัตุมงคล  
โสณกลุ อธบิดีกรมสรรพากรในชวงเดือนพฤศจิกายน 2535 ถึงเดือนมกราคม 2536

           สํ าหรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดานั้น ในชั้นตนมีขอเสนอที่จะใหบริจาคเงินแก
พรรคการเมืองไดไมเกิน 10% ของเงินไดสุทธิหลังจากที่หักคาใชจายอื่นๆแลว โดยที่เงินบริจาค
จ ํานวนดงักลาวนี้สามารถหักจากฐานเงินไดสุทธิกอนเสียภาษีได (The Nation, November 10, 
1992) ตอมาขอเสนอนี้ก็แปรเปลี่ยนไปวา เงินบริจาคพรรคการเมืองสามารถหักออกจากเงินไดพึง
                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 4 มิถุนายน 2536
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ประเมนิกอนคํ านวณภาษีที่ตองเสียได แตเงินบริจาคนี้ตองไมเกิน 100 บาท (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับ
วนัที ่22 ธันวาคม 2535)

            สํ าหรับภาษีเงินไดนิติบุคคล ในชั้นตนมีขอเสนอวา เงินบริจาคพรรคการเมือง 
จะถอืเปนคาใชจายที่สามารถหักออกจากเงินไดพึงประเมินกอนเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลได แตเงิน
บริจาคนั้นจะตองไมเกิน 2% ของกํ าไรสุทธิหลังหักภาษีแลว ประมวลรัษฎากรที่มีผลบังคับใช 
อยูในปจจุบันอนุโลมใหเงินบริจาคสาธารณกุศลเปนคาใชจายที่สามารถหักจากเงินไดพึงประเมิน 
แตตองมจี ํานวน ไมเกิน 2% ของกํ าไรสุทธิ ทั้งนี้เงินบริจาคพรรคการเมืองมิไดถือเปนเงินบริจาค 
สาธารณกศุลจงึไมเขาขายที่จะไดรับยกเวนภาษี ดังนั้น หากตองการใหเงินบริจาคพรรคการเมือง
ไดรับยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลจะตองแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร เพื่อขยายวงเงินบริจาค 
ทีไ่มตองเสียภาษีเปน 4% ของกํ าไรสุทธิ

           ตอมา อธบิดีกรมสรรพากรมีความเห็นวา ควรจะมีการกํ าหนดวงเงินบริจาคสูงสุด
สํ าหรับนิติบุคคล เพราะวงเงินบริจาค 2% ของกํ าไรสุทธิสํ าหรับบริษัทยักษใหญนั้นมีจํ านวน 
สูงมาก ซึ่งเปดชองใหธุรกิจขนาดใหญครอบงํ าพรรคการเมืองได (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 28 
ธนัวาคม 2535) ในที่สุด กรมสรรพากรก็กํ าหนดวงเงินบริจาคพรรคการเมืองที่ไมตองเสียภาษีเงิน
ไดนิติบุคคลไมใหเกิน 200,000 บาท (แนวหนา ฉบับวันที่ 25 มกราคม 2536)

           อยางไรก็ตาม ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตยแตกตางจากขอ
ดํ าริของกรมสรรพากรในขั้นพื้นฐาน ในประการแรก มาตรการการลดหยอนภาระภาษีเงินได 
นิติบุคคลสํ าหรับเงินบริจาคพรรคการเมืองตามความดํ าริของกรมสรรพากรไมปรากฏในขอเสนอ
ภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตย ทั้งไมปรากฏแนชัดวา จะมีมาตรการนี้ตามมา 
ในภายหลงัหรอืไม ในประการที่สอง ในขณะที่ขอเสนอดั้งเดิมตองการใหประชาชนตัดสินใจในการ
บริจาคเงินพรรคการเมืองโดยอิสระ แลวนํ าใบสํ าคัญการบริจาคเงินมาเปนหลักฐานในการ 
ลดหยอนภาระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา แตขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตย
เลอืกวธิกีารกนัรายไดจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง

           เมื่อเปรียบเทียบขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตยกับขอเสนอ
ด้ังเดิม จะพบวา ขอเสนอของพรรคประชาธิปตยมีขอดอยและสรางปญหาแกระบบการคลัง 
เปนอันมาก



82

           ประการแรก มาตรการการใหส่ิงจูงใจในการบริจาคเงินแกพรรคการเมือง ดวยการ 
ลดหยอนภาระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา เปนมาตรการที่ไมละเมิดวินัยทางการคลัง เพราะรายได 
จากการจดัเกบ็ภาษีตองนํ าสงคลังโดยครบถวน หากจะมีการเบิกเงินจากคลังไปใช ก็ตองขอความ 
เห็นชอบจากรัฐสภา แตมาตรการการกันภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อจายเปนเงินอุดหนุนพรรค
การเมอืงเปนมาตรการที่ทํ าลายวินัยทางการคลัง เพราะทํ าใหฝายนิติบัญญัติไมสามารถตรวจสอบ
และถวงดลุอํ านาจทางการคลังของฝายบริหารในเรื่องนี้ได

           ประการที่สอง มาตรการการกันภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเพื่อจายเปนเงินอุดหนุน
พรรคการเมอืงเปนมาตรการที่ทํ าใหรัฐบาลตองมีภาระรายจายในการบริหารการจัดสรรเงินอุดหนุน 
ดังกลาว รายจายในการบริหารนี้ครอบคลุมถึงรายจายในการตรวจสอบการทํ างานของ 
กรมสรรพากร  และรายจายของนายทะเบียนพรรคการเมืองในการติดตามและตรวจสอบบัญชีการ
ใชจายของพรรคการเมือง รายจายและภาระในการบริหารเหลานี้จะไมมี หากรัฐบาลปลอยให
ประชาชนตดัสนิใจบริจาคเงินกันเอง แลวนํ าใบสํ าคัญการบริจาคเงินมาขอลดหยอนภาระภาษี

           การการที่สาม ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตยเปดชองใหฝาย
บริหารมีอํ านาจในการกํ าหนดเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง โดยปราศจากการ 
ตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ ในขณะเดียวกันก็เปดชองใหเจาพนักงานสรรพากรและผูทรงอํ านาจ
ทางการเมืองใชอํ านาจในทางฉอฉลได ดังเชนการแกหรือเติมเอกสารการเสียภาษีเพื่อใหการ 
จดัสรรเงนิอดุหนุนเปนประโยชนแกพรรคการเมืองบางพรรคมากเปนพิเศษ แมวารางกฎหมายภาษี
ประชาธิปไตยจะมีบทบัญญัติใหผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาตรวจสอบการจัดสรรเงินอุดหนุน
พรรคการเมืองไดแตกระบวนการตรวจสอบดังกลาวนี้ไมสามารถทํ าไดโดยสมบูรณและมีรายจาย 
ทีต่องเสยี นอกจากนี้ ขอมูลเกี่ยวกับทัศนคติทางการเมืองที่ปรากฎในเอกสารการเสียภาษียังอาจ
ใชเปนเครื่องมือในการกลั่นแกลงผูที่มีทัศนคติทางการเมืองแตกตางจากเจาพนักงานสรรพากรและ
ผูทรงอํ านาจทางการเมืองได ดังเชนการเลนงานผูเสียภาษีที่ตองการบริจาคเงินใหพรรคการเมือง 
ทีเ่ปนอริกบัพรรครัฐบาล เปนตน ในกรณีตรงกันขาม มาตรการการใหส่ิงจูงใจในการบริจาคเงินแก
พรรคการเมืองจะไมสรางปญหาเหลานี้ เพราะในกรณีหลังนี้ ประชาชนจะเปนผูตัดสินใจในการ
บริจาคเงินเอง จึงไมเปดชองใหเจาพนักงานสรรพากรและผูทรงอํ านาจทางการเมืองใชอํ านาจ 
ในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองไปในทางฉอฉลได

           ทั้งๆที่ข อเสนอภาษีประชาธิปไตยกอใหเกิดปญหาในการบริหารและสราง 
มหันตภัยตอระบบการคลังเชนนี้ เหตุใดพรรคประชาธิปตยจึงเลือกแนวทางดังกลาวนี้ หากมอง 
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ในแงราย ก็ตองกลาวหาวา พรรคประชาธิปตยตองการยึดกุมอํ านาจในการจัดสรรเงินอุดหนุน
พรรคการเมือง และใชอํ านาจนี้ในการสรางอํ านาจตอรองทางการเมือง หากมองในแงดี ก็อาจ 
เปนวา พรรคประชาธิปตยตองการใหมีเงินอุดหนุนอยางเปนกอบเปนกํ า การปลอยใหประชาชน 
ตัดสนิใจบรจิาคเงินทางการเมืองกันเอง แลวนํ าใบสํ าคัญการบริจาคเงินมาขดลดหยอนภาระภาษี
เงินไดนั้น เงินบริจาคที่พรรคการเมืองไดรับจะมีไมมากเทากับมาตรการการกันภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดาเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง เพราะมาตรการหลังมีลักษณะกึ่งบังคับ

           แตการกันเงิน 100 บาทจากผู เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาทํ าใหภาษี
ประชาธิปไตย มีโครงสรางอัตราภาษีแบบถดถอย (tax regressivity) เพราะมิไดคํ านึงถึงความ 
แตกตางดานฐานะทางเศรษฐกิจของผูเสียภาษี คนจนจึงตองรับภาระภาษีประชาธิปไตยมากกวา
คนรวย เมือ่คํ านงึถงึฐานะทางเศรษฐกิจที่แตกตางกัน ดวยเหตุนี้เอง ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช ถึงกับ
กลาวหาวา รัฐบาลนายชวน หลีกภัย กํ าลังร้ือฟนภาษีรัชชูปการ (poll tax) กลับมาจัดเก็บใหม  
ทั้งๆที่เลิกเก็บภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475 (สยามรัฐรายวัน ฉบับวันที่ 19 
พฤษภาคม 2519)
           การกันภาษีเงินไดบุคคลธรรมดามาเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมืองยังกอใหเกิด
ความไมเปนธรรมในอีกแงหนึ่ง เมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสวนสํ าคัญ
เกบ็จากเงนิไดประเภทเงินเดือนและคาจาง (wage income) แมวาในระยะหลังๆนี้จะมีรายไดจาก
ภาษีดอกเบี้ยเพิ่มข้ึน แตผูมีเงินไดประเภทเงินเดือนและคาจางยังคงตองรับภาระภาษีเงินได 
เกนิกวาสดัสวนทีป่รากฏในโครงสรางเงินไดแหงชาติ ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวา ผูที่มีเงินไดประเภท
เงินเดือนและคาจางตองรับภาระภาษีประชาธิปไตยมากกวาผูมีเงินไดประเภทอื่น (non-wage 
income)

           วตัถปุระสงคสํ าคัญของการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยมีอยูอยางนอย 3 ประการ 
กลาวคือ
           ประการแรก เพื่อเพิ่มศักยภาพทางดานการเงินของพรรคการเมือง จนมีความ 
มั่นคงและสามารถทํ าหนาที่ตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยได ผูนํ าพรรคประชาธิปตยบาง
คนกลาวอางวา เงินอุดหนุนพรรคการเมืองดังกลาวนี้จะชวยเกื้อกูลมิใหพรรคการเมืองตองพึ่งพิง
นายทนุ และระบบการเมืองจะไดไมถูกครอบงํ าโดยนายทุน บางคนดังเชนนายไตรรงคสุวรรณคีรี 
กลาวอางวา เงนิอุดหนุนดังกลาวนี้จะเปนประโยชนตอพรรคการเมืองขนาดเล็กและพรรคการเมือง
ทีย่ากจน (ผูจัดการรายวัน ฉบับที ่18 พฤษภาคม 2536)
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           ประการที่สอง เพือ่ใหประชาชนมีความรูสึกผูกพันกับพรรคการเมือง เพราะเมื่อ 
มีสวนรวมในการใหเงินบริจาคแกพรรคการเมือง ยอมกอความผูกพันในการติดตามการทํ างาน 
และพฤติกรรมของพรรคการเมืองมากขึ้น จนทายที่สุดความตื่นตัวทางการเมืองของประชาชน 
จะมีมากขึ้น

           ประการที่สาม เพื่อใหพรรคการเมืองปรับพฤติกรรมและบทบาทในการรับใช
ประชาชนมากขึ้น ทั้งนี้เพราะเหตุวา จํ านวนเงินบริจาคที่พรรคการเมืองแตละพรรคไดรับอาจ 
บงบอกถึงความนิยมของประชาชน พรรคการเมืองที่ตองการเงินบริจาคมากขึ้นจะตองสนองตอบ
ตอความตองการของประชาชนมากขึ้น

           ความพยายามที่จะมิใหพรรคการเมืองพึ่งพิงนายทุนเปนความพยายามที่ไรผล 
ต้ังแตตน เพราะบัดนี้ไมมีพรรคการเมืองใดที่มิไดถูกครอบงํ าโดยนายทุน ดังที่นายทองใบ  
ทองเปาด แสดงความเห็นคัดคานภาษีประชาธิปไตยวา การใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองมีผล
เสมอืนหนึง่การใหเงินอุดหนุนนายทุน (The  Nation,  May  19, 1993)  แมแตขาราชการระดับ
อธิบดีกรมสรรพากรและผูนํ าพรรคประชาธิปตยก็ยังแสดงความกลัวเกรงการครอบงํ าของนายทุน 
แตนาแปลกที่ผูคนเหลานี้ยังคงสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยม หากจะ
พฒันาอยางนายทนุกต็องไมกลัวนายทุน แทที่จริงแลว ระบอบประชาธิปไตยในตะวันตกไดพัฒนา
ข้ึนมาควบคูกับระบบทุนนิยมพรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตยจึงยากที่จะหลีกเลี่ยงการ 
พึง่พงินายทุนได

           การจัดเก็บภาษีประชาธิปไตยคาดวาจะมีรายไดประมาณปละ 400 ลานบาท  
ในป 2535 มีบุคคลธรรมดาที่เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาประมาณ 3.752 ลานคน ในจํ านวนนี้
ประมาณ 1.5 ลานคนอาศัยอยูในกรุงเทพมหานคร และเกือบทั้งหมดอาศัยอยูในเขตเมือง รายงาน
ขาวในหนาหนังสือพิมพบางฉบับกลาววา ในจํ านวนผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาทั้งหมดนี้เปน
ขาราชการประมาณ 800,000 คน

           ในปจจบัุนมีพรรคการเมือง 12 พรรค รายไดจากภาษีประชาธิปไตยจํ านวน 400 
ลานบาทนี ้สามารถจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมืองโดยถัวเฉลี่ยเพียงพรรคละ 33.33 ลานบาท 
เงินจํ านวนนี้ไมเพียงพอที่จะใชในการรณรงคหาเสียงเลือกตั้งของพรรคการเมืองทั้งพรรค ในเขต
การเลอืกตัง้บางเขต ผูสมัครรับเลือกตั้งบางคนใชจายในการหาเสียงมากกวา 30 ลานบาทดวยซํ้ า  
เงินอุดหนุนพรรคการเมืองจํ านวนกระจิดริดนี้ไมสามารถชวยใหพรรคการเมืองสลัดหลุดจากการ 
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ครอบงํ าของนายทุนได และถึงจะเพิ่มเงินอุดหนุนพรรคการเมืองอีกมากปานใด ก็หนีไมพน 
อิทธิพลการครอบงํ าของนายทุนอยูนั่นเอง ในเมื่อเสนทางการพัฒนาแบบทุนนิยมไดสงเสริมให 
นายทนุครอบงํ าระบบเศรษฐกิจเรียบรอยแลว

            จํ านวนเงินอุดหนุนพรรคการเมืองถัวเฉลี่ยพรรคละ 30-35 ลานบาทเปนตัวเลข 
ทีป่ระมาณการจากขอสมมติที่วา พรรคการเมืองไดรับเงินอุดหนุนโดยเสมอภาคกัน แตการจัดสรร 
เงนิอดุหนนุจะไมเสนอภาค และไมสอดคลองกับโครงสรางคะแนนเสียงเลือกตั้งทั่วประเทศที่แตละ
พรรคไดรับ เพราะผูที่มีเสียงในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองมิใชราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง  
หากแตเปนผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และโดยที่ผูเสียภาษีนี้เกือบทั้งหมดอยูในเขตเมือง  
รสนิยมทางการเมืองของผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในเขตเมืองจึงเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนด
การจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง สวนพรรคการเมืองที่มีฐานการเมืองในเขตชนบท ถึงจะมี 
สัดสวนคะแนนเสียงเลือกตั้งสูงเพียงใด ก็จะไดรับจัดสรรเงินอุดหนุนนอยหรือเกือบไมไดเลย  
ขอเท็จจริงสํ าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ ผูที่เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาประมาณรอยละ 40  
มีภูมิลํ าเนาในกรุงเทพมหานคร ดังนั้น ผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในกรุงเทพมหานครจะมี 
บทบาทสํ าคัญในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง ดวยขอเท็จจริงดังที่กลาวขางตนนี้จึงเปน 
ที่คาดไดว า พรรคประชาธิป ตย และพรรคพลังธรรมจะไดรับจัดสรรเงินอุดหนุนมากกวา 
พรรคการเมืองอื่น ๆ

           ขอเท็จจริงเหลานี้ชวยใหเขาใจวา เหตุใดพรรคประชาธิปตยจึงพยายามผลักดัน
นโยบายนี้ เหตุใดพรรคพลังธรรมซึ่งทํ าทาคัดคานในตอนแรกจึงแสดงอาการลังเลในตอนหลัง  
และเหตใุดพรรคความหวังใหม พรรคกิจสังคม พรรคชาติไทย และพรรคชาติพัฒนา จึงยืนอยูตรง
กันขามกับพรรคประชาธิปตยในเรื่องนี้ พื้นฐานของความขัดแยงมิไดอยูที่ความแตกตางดาน 
อุดมการณทางการเมือง หากแตอยูที่ผลประโยชนที่ไมเสมอภาค ทั้งนี้เพราะเหตุวา การจัดสรร 
เงินอุดหนุนพรรคการเมืองมิไดสอดคลองกับโครงสรางคะแนนเสียงเลือกตั้งที่พรรคการเมือง 
แตละพรรคไดรับ โครงสรางภาษีประชาธิปไตยทํ าใหพรรคการเมืองที่มีฐานการเมืองในเขตเมือง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งกรุงเทพมหานครไดรับสวนแบงเงินอุดหนุนมากกวาพรรคการเมืองที่มีฐาน 
การเมืองในเขตชนบท

           บทวิเคราะหขางตนนี้ชวยใหเขาใจไดดีข้ึนวา ภาษีประชาธิปไตยมิไดเกื้อกูล 
พรรคการเมืองขนาดเล็ก และมิไดเกื้อกูลพรรคการเมืองที่ยากจน ดังที่ผูนํ าพรรคประชาธิปตย 
บางคนกลาวอางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 ซึ่งมีบทบัญญัติเกื้อกูลพรรค 



86

การเมืองขนาดใหญ ทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็กหรือยากจนไมสามารถผุดเกิดไดอยูแลว  
ยิ่งพรรคการเมืองขนาดเล็กหรือยากจนที่ไมมีฐานการเมืองในเขตเมืองดวยแลว ก็ยิ่งหมดโอกาส 
ทีจ่ะไดรับจัดสรรเงินอุดหนุนนี้
           หากจะกลาวอางวา การใหเงินอุดหนุนพรรคการเมืองจะชวยลดการซื้อเสียง  
ขอกลาวอางนี้ยิ่งฟงไมข้ึน การณอาจเปนกรณีตรงกันขาม กลาวคือ ยิ่งซื้อเสียงมาก ยิ่งไดรับ 
เงนิอดุหนนุมาก เพราะเงินอุดหนุนพรรคการเมืองบางสวนอาจจัดสรรตามจํ านวน ส.ส.ของพรรค
การเมืองแตละพรรค โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีประชาธิปไตยสวนที่ผูเสียมิไดระบุวาจะใหแกพรรค
การเมืองใด ยิ่งไปกวานี้ การจายเงินอุดหนุนพรรคการเมืองอาจเอื้ออํ านวยใหมีการซื้อเสียงมาก 
ยิง่ขึน้ เพราะเงนิอดุหนุนไดชวยบรรเทาภาระทางการเงินของพรรคการเมืองในระดับหนึ่ง

           แมวารัฐบาลนายชวน หลีกภัย จะมีเจตนารมณอันแรงกลาในการพัฒนาพรรค
การเมือง แตขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรคประชาธิปตยไมเพียงแตจะไมสามารถ 
ลดการครอบงํ าของนายทุนเทานั้น หากทวายังกอใหเกิดการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง
อยางลํ าเอียง และเปดชองใหมีการใชอํ านาจไปในทางฉอฉลได ขอสํ าคัญก็คือ การกันรายได 
จากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมืองจะมีผลในการบั่นทอนวินัย 
ทางการคลงั  และทํ าลายการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ
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ความเปนประชาธิปไตยของภาษีประชาธิปไตย5

           ผมไม รู  สึกประหลาดใจที่ข อเสนอเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีประชาธิปไตย  
ของกระทรวงการคลังไมผานคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันอังคารที่ 4 มกราคม 2537 ความ
ขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาลเปนเรื่องที่ผมคาดการณลวงหนามากอนแลว (ดูบทวิเคราะหเร่ืองนี้
ใน ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัศกุรที่ 28 พฤษภาคม 2536 และฉบับวันศุกรที่ 4 มิถุนายน 2536) 
หนงัสอืพมิพหลายฉบบัรายงานขาวตองตรงกันวา พรรคความหวังใหมและพรรคพลังธรรมยืนหยัด
คัดคานขอเสนอนี้ จนคณะรัฐมนตรีมีมติใหต้ังคณะทํ างานเพื่อศึกษาเรื่องนี้ใหแลวเสร็จภายใน
ก ําหนด 1 เดือน
           ผูนํ าพรรคประชาธิปตยหลายตอหลายคนพยายามชี้นํ าวา ภาษีประชาธิปไตย 
จะเปนประโยชนตอการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย บางคนกลาวเปนนัยๆวา ผูที่ตอตานภาษี
ประชาธปิไตย เปนผูขัดขวางการเติบโตของระบอบประชาธิปไตย ผมมีความเห็นวา การกลาวอาง
ท ํานองนีอ้อกจะหนาดานจนเกินไป เพราะเปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา ขอเสนอภาษีประชาธิปไตย
เปนขอเสนอที่เกื้อประโยชนของพรรคประชาธิปตย ซึ่งมีฐานเสียงในเขตเมืองและยึดกุมอํ านาจ 
ในการจัดสรรรายไดจากภาษีดังกลาวนี้ พรรคประชาธปิตยผลักดันขอเสนอนี้ เนื่องเพราะขอเสนอ
นี้เปนประโยชนตอพรรคตนเปนสํ าคัญ หาใชเปนเพราะเหตุวา ขอเสนอนี้เปนประโยชนตอการ
พฒันาระบอบประชาธิปไตยแตประการใดไม
           ภาษีประชาธิปไตยมิใชภาษีใหม หากแตเปนการกันรายไดจากภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดาไปจายเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง ทั้งนี้โดยมิไดสนใจวา พรรคการเมืองจะนํ าเงิน
อุดหนุนดังกลาวนี้ไปใชจายในดานใด ดังนั้น ขอกลาวอางที่วา ภาษีประชาธิปไตยสงเสริม 
การพฒันาระบอบประชาธิปไตยนั้น จึงเปนขอกลาวอางที่เลื่อนลอย เพราะไมมีหลักประกันใดๆวา 
พรรคการเมืองจะนํ าเงินอุดหนุนนี้ไปใชจายใหเปนประโยชนตอการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย 
ประโยชนเบื้องตนที่เห็นไดชัดเจนก็คือ การชวยผอนคลายภาระทางการเงินของพรรคการเมือง 
เทานั้น
           ผมไดชีใ้หเหน็ในบทวิเคราะหกอนหนานี้วา ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยของพรรค
ประชาธิปตยเปนขอเสนอที่ละเมิดวินัยทางการคลังอยางรุนแรง จนบัดนี้ผมยังอดสงสัยมิไดวา  

                                                          
5ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 7 มกราคม 2537
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เหตุใดบรรดาขุนนางนักวิชาการในกรมสรรพากรและกระทรวงการคลังจึงยอมเปนมือเปนตีนและ
เหน็ดเีหน็งามกับขอเสนอนี้ โดยไมปรากฏวามีการทักทวงแมแตนอย
           เหตุใดผมจึงเห็นวา ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยจะกอใหเกิดการละเมิดวินัย 
ทางการคลังอยางรุนแรง?
           เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะวา ขอเสนอภาษีประชาธิปไตยเปดชองใหมีการกันรายได
จากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดามาจัดสรรเปนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง โดยไมตองนํ าสงเขาบัญชี
เงินคงคลัง หากการบริหารการคลังเริ่มเปดชองใหมีขอยกเวนเชนนี้ ในอนาคตก็จะมีขอเสนอให 
ยกเวนไมตองนํ ารายไดสงเขาบัญชีเงินคงคลังสํ าหรับภาษีอ่ืนๆดวย ทั้งนี้โดยอางอิงนโยบายรัฐบาล
และเหตุผลอ่ืนๆรอยแปด
           เงินที่อยู ในบัญชีเงินคงคลัง หากจะนํ ามาใชจาย จักตองมีกฎหมายรองรับ  
นั่นยอมหมายความวา มีการถวงดุลอํ านาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติในการเบิกจาย
เงนิจากบัญชีเงินคงคลัง
           แตเงินที่มิไดนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลังนั้น การสั่งจายเปนอํ านาจของฝายบริหาร  
โดยไมตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ การจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองตาม 
ขอเสนอนี้จึงเปนอํ านาจของกระทรวงการคลัง ซึ่งจนบัดนี้ยังไมปรากฏแนชัดวาจะยึดถือเกณฑ
อะไร แตประเด็นสํ าคัญมีอยูวา การกํ าหนดเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองนั้นกระทํ า
ไดดวย การตรากฎกระทรวงอันเปนกฎหมายระดับอนุบัญญัติ ซึ่งไมตองขอความเห็นชอบจาก 
สภาผูแทนราษฎร
           พรรคประชาธิปตยตองการยึดกุมอํ านาจในการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมือง  
จงึผลกัดนัขอเสนอภาษีประชาธิปไตยอยางสุดจิตสุดใจ พรอมทั้งฟาดงวงฟาดงาผูที่ออกมาคัดคาน  
แตเมื่อประชาชนรูเห็นเชนชาติเสียแลว พรรคประชาธปิตยคงจะดันทุรังตอไปไดยาก เพราะไมเพียง
แตพรรครวมรัฐบาลอื่นๆจะเสียเปรียบเทานั้น หากยังมีพรรคฝายคานที่พรอมที่จะถลมพรรค 
ประชาธิปตยอีกดวย

           แทที่จริงแลว ทางออกที่เหมาะสมอยู ที่การตรากฎหมายเงินอุดหนุนพรรค 
การเมือง กฎหมายดังกลาวนี้จะตองกํ าหนดวงเงินประจํ าป หลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุน
พรรคการเมอืงในรายละเอียด หลักเกณฑการใชเงินอุดหนุนของพรรคการเมือง และการตรวจสอบ
การใชเงินอุดหนนุของพรรคการเมือง
           กอนที่จะมีการตรากฎหมายเงินอุดหนุนพรรคการเมือง นาจะมีกระบวนการ 
ไตสวนสาธารณะ (Public Hearings) เพื่อใหการกํ าหนดหลักเกณฑตางๆเปนไปดวยความรัดกุม
และสนองตอบตอเปาประสงคในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง
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           การจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองผานกระบวนการงบประมาณตามปกติ  
ทํ าใหมีการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ และยังผลใหกระบวนการจัดสรร 
เงนิอดุหนนุนี้เปนกระบวนการที่เปดเผย
           นาประหลาดที่พรรคประชาธิปตยที่อางตนวารักและตองการพัฒนาระบอบ
ประชาธิปไตยกลับผลักดันระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองที่ปราศจากการมีสวนรวม
ของประชาชน
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อากรการนํ าเขาภาพยนตร6

           มติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2536 เกี่ยวกับการลดอากรการนํ าเขา 
ภาพยนตร สะทอนใหเห็นอิทธิพลของรัฐบาลอเมริกันที่มีตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ของรัฐบาลไทยอยางมิอาจปฏิเสธได เพราะเพียงแตผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา (U.S. Trade 
Representative = USTR) ยื่นเงื่อนไขใหรัฐบาลไทยดํ าเนินการแกไขเร่ืองกฎหมายลิขสิทธิ์  
สิทธบัิตรยา และการลดอากรการนํ าเขาภาพยนตรภายในเดือนสิงหาคม 2536 มิฉะนั้นไทยจะยัง
คงมีชื่อปรากฏอยู ในกลุ มประเทศผู มีพฤติกรรมอันเปนปรปกษทางการคากับสหรัฐอเมริกา 
(Priority Foreign Country Watchlist) ตอไปเทานั้น รัฐบาลไทยก็ตองปฏิบัติตามอยางชนิด 
ทีเ่รียกไดวา `เซื่องๆ'
           กอนหนานี ้ มคีวามพยายามที่จะปลอยขาวในหนาหนังสือพิมพวา ประเด็นเรื่อง
การลดอากรการน ําเขาภาพยนตรเปนเรื่องที่นายอุทัย พิมพใจชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย 
สมยอมผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกาในระหวางการเจรจาการคาระหวางประเทศทั้งสองระหวาง
วนัที ่ 29 เมษายน ถงึวนัที่ 6 พฤษภาคม 2536 ทั้งนี้มีรายงานขาวทํ านองวา ทั้งนายศุภชัย  
พานิชภักดิ์ รองนายกรัฐมนตรีผู  รับผิดชอบการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ  
และนายพชร อิศรเสนา ปลัดกระทรวงพาณิชย  ตางไมทราบประเด็นการเจรจาเรื่องนี้  ในขณะที่
นายสุชาย เชาววิศิษฎ รักษาการอธิบดีกรมทรัพยสินทางปญญา ยืนยันวา ทั้งนายพชรและ 
คณะผูแทนในการเจรจาการคากับสหรัฐฯ ซึ่งนํ าโดยนายศภุชยั ตางทราบประเด็นการเจรจาเรื่องนี้
ดี เพราะมใิชเร่ืองใหมที่เปนความลับ ดวยรัฐบาลอเมริกันไดกดดันกระทรวงการคลังมา 3-4 ปแลว 
(ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัที่  6 สิงหาคม 2536)
           ความขดัแยงระหวางทีมงานของนายศุภชัย พานชิภักดิ ์ กบัทีมงานของนายอุทัย  
พมิพใจชน เกีย่วกบัการเจรจาการคากับสหรัฐอเมริกามีมาชานานแลว นอกจากนี้ นายอุทัยยังมี
ปญหาความขัดแยงกับนายพชรอีกดวย อยางไรก็ตาม ไมวานายอุทัยไดแสดงทีทา `สมยอม'  
ผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกาในการลดอากรการนํ าเขาภาพยนตรหรือไม มิใชประเด็นที่มี 
ความส ําคญัอีกตอไป ขอเท็จจริงมีอยูวา บัดนี้รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ไดตัดสินใจลดอากรขาเขา
ดังกลาวนีแ้ลว ทั้งนี้ดวยการชงเรื่องของคณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ  (กนศ.) 

                                                          
6 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 3 กันยายน 2536
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ซึง่มีนายศภุชัย พานชิภักดิ ์ เปนประธาน ดวยขอเท็จจริงดังกลาวนี้ ทีมงานของนายศุภชัยมิควร
ออกขาวกลาวหานายอุทัยอีกตอไปเพราะขอเท็จจริงปรากฏแลววา ไมวาจะเปนทีมงานของนาย 
ศุภชยัหรอืทมีงานของนายอุทัย รัฐบาลไทยก็ตองลดอากรการนํ าเขาภาพยนตรเหมือนกัน
           เหตุใดรัฐบาลอเมริกันจึงมีอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจของ 
รัฐบาลไทยไดมากมายเชนนี้?
           อรรถาธิบายของปรากฏการณดังกลาวนี้คงอยู ที่ว า พัฒนาการของระบบ
เศรษฐกิจไทยในชวงสามทศวรรษที่ผานมานี้ ทํ าใหการจํ าเริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจไทย 
ตองพึ่งพิงการขยายตัวของภาคการสงออกอยางสํ าคัญ โดยที่สินคาออกของไทยตองพึ่งสหรัฐ
อเมริกาเปนตลาดสํ าคัญอีกทอดหนึ่ง การพึ่งพิงสหรัฐอเมริกาเปนตลาดสินคาออกดังกลาวนี้เปน
ปรากฏการณที่เพิ่งเกิดขึ้นหลังป 2523 เปนตนมา
           ในป 2523 ไทยขายสินคาออกใหสหรัฐอเมริกาเพียง 16,834 ลานบาท คิดเปน
รอยละ 12.6 ของมูลคาสินคาออกทั้งหมด แตในป 2535 มูลคาการสงออกไปสหรัฐฯ เพิ่มเปน 
185,006 ลานบาท คิดเปนรอยละ 22.4 ของมูลคาการสงออกรวม
           ดวยเหตุที่ระบบเศรษฐกิจไทยตองพึ่งพิงสหรัฐอเมริกาเปนตลาดสินคาออกสํ าคัญ
นี้เอง ประกอบกับการที่สินคาออกของไทยมีความสํ าคัญนอยมากในโครงสรางการนํ าเขาของ
สหรัฐอเมริกา รัฐบาลอเมริกันจึงมีอํ านาจตอรองในการเจรจาการคากับไทยสูง เหตุปจจัยดังกลาว
นีย้งัถกูเสรมิดวยแรงกดดันภายในประเทศไทยเองดวย การเติบใหญของกลุมนายทุนอุตสาหกรรม
เพื่อการสงออกทั้งในดานเศรษฐกิจและการเมืองในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ทํ าใหกลุมทุน
ดังกลาวนี้ทรงอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ทั้งนี้ปรากฏอยางชัดแจงวา  
กลุมทุนดังกลาวนี้มีจุดยืนที่จะใหรัฐบาลไทยโอนออนผอนตามขอเรียกรองของรัฐบาลอเมริกัน   
เพราะดวยการยอมจํ านนตอแรงกดดันของรัฐบาลอเมริกันเชนนี้เอง สินคาไทยจะสามารถกรุยทาง
เขาสูตลาดอเมริกันไดอยางสะดวกดาย

           การเก็บอากรการนํ าเขาภาพยนตรเปนประเด็นความขัดแยงระหวางรัฐบาลไทย
กับรัฐบาลอเมริกันมาเปนเวลาถึง 18 ป กลาวโดยพื้นฐานแลวเปนความขัดแยงดานปรัชญา 
การดํ าเนิน นโยบายเศรษฐกิจระหวางปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยมกับปรัชญาเศรษฐกิจชาตินิยม 
นบัต้ังแตป 2519 เปนตนมา
           กอนวนัที ่25 ธันวาคม 2519 ภาพยนตรตางประเทศเสียอากรขาเขาเพียงเมตรละ  
2.20 บาท โดยทีภ่าพยนตรที่ถายทํ าในประเทศไทยและสงไปคัดลอกฟลมยังตางประเทศ เมื่อนํ า
กลบัเขามาตองเสียอากรขาเขาในอัตราเมตรละ 0.50-2.20 บาท ผูประกอบการภาพยนตรไทยได
รวมตัวเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลไทยปกปองภาพยนตรไทย ดวยการตั้งกํ าแพงภาษีสกัดภาพยนตร
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ตางประเทศ ทั้งนี้โดยมีนายพรอมสิน สีบุญเรือง และนายไพจิตร ศุภวารี เปนผูนํ า การผลักดันเรื่อง
นี้ประสบผลสํ าเร็จในยุครัฐบาลนายธานินทร กรัยวิเชียร ซึ่งมีนโยบายที่จะร้ือฟนความรูสึกชาติ
นยิมใหกลับคืนมาอีกครั้งหนึ่ง
           การเปลีย่นแปลงอากรการนํ าเขาภาพยนตรเมื่อวันที่ 25 ธันวาคม 2519 ยังผลให 
ภาพยนตรตางประเทศตองเสียอากรขาเขาในอัตราเมตรละ 30 บาท สวนภาพยนตรไทยที่สงไป
ลางตางประเทศเมื่อนํ ากลับเขามาเสียอากรขาเขาลดลงจากอัตราเดิม เหลือเพียง 0.15-0.50 บาท
ตอเมตร  โดยที่ภาพยนตรสารคดีและวิชาการไมตองเสียอากรขาเขาเลย (รายละเอียดดูตารางที่ 1)
           การตั้งกํ าแพงภาษีสกัดภาพยนตรตางประเทศดังกลาวนี้ไดรับการคัดคานและ
ตอตานจากอุตสาหกรรมภาพยนตรอเมริกันอยางมาก จนถึงกับบอยคอตตไมสงภาพยนตรเขามา
ฉายในเมอืงไทยเปนเวลาเกือบ 5 ป โดยเพิ่งจะกลับคืนสูตลาดไทยประมาณป 2524 เปนตนมา  
แตการตัง้ก ําแพงภาษีทํ าใหพฤติกรรมการนํ าเขาภาพยนตรแปรเปลี่ยนไป โดยแทนที่จะนํ าเขาฟลม
ภาพยนตรทีล่างส ําเร็จรูปแลวจํ านวนหลายชุดสํ าหรับภาพยนตรเร่ืองหนึ่ง ๆ ดังที่เคยเปนมาในอดีต 
กลบันํ าเขามาเพียงชุดเดียว แลวนํ ามาอัดคัดลอกในเมืองไทย ทั้งนี้เพื่อจะไดลดตนทุนสวนที่เปน
อากรขาเขา การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมดังกลาวนี้ยังผลใหธุรกิจหองปฏิบัติการอัดลางฟลม 
ภาพยนตรในประเทศไทยเฟ องฟูอยางยิ่ง การเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญอีกประการหนึ่งไดแก  
การเติบโตของธุรกิจการนํ าเขาภาพยนตรจากตางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงที่กลุมบริษัท
ภาพยนตรเมเจอรบอยคอตตตลาดไทย แตการปกปองอุตสาหกรรมภาพยนตรไทยดวยการ 
ต้ังกํ าแพงภาษีสกัดภาพยนตรตางประเทศ หาไดมีผลในการชวยใหอุตสาหกรรมภาพยนตรไทย
เจริญขึ้นทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภาพยนตรไทยมิใชสินคาที่ทดแทน
ภาพยนตรตางประเทศไดโดยสมบูรณ
           ขอเท็จจริงก็คือ สัดสวนของภาพยนตรไทยที่ฉายในเมืองไทยมีแนวโนมตกตํ่ าลง 
ในป 2530 สัดสวนระหวางภาพยนตรไทยกับภาพยนตรตางประเทศตกประมาณ 50 ตอ 50  
สัดสวนนีล้ดเหลือเพียง 20 ตอ 80 ในป 2535 ทั้งนี้การเติบใหญของละครโทรทัศนมีสวนสํ าคัญ
อยางมากในการทํ าใหอุตสาหกรรมภาพยนตรไทยหดตัว
           บริษัทผูผลิตภาพยนตรอเมริกันเพียรพยายามกดดันใหรัฐบาลไทยลดอากรขาเขา 
ภาพยนตรตางประเทศอยูตลอดเวลา แรงกดดันมีอยางตอเนื่องนับต้ังแตป 2530 เปนตนมา กลุม 
ผูผลิตภาพยนตรอเมริกันไดอาศัยกฎหมายการคา (Omnibus Trade and Competitiveness Act  
of  1988)  ใหเปนประโยชน ดวยการรองเรียนตอสํ านักผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา จนกลาย
เปนประเดน็สํ าคัญในการเจรจาการคาทวิภาคีระหวางไทยกับสหรัฐอเมริกา
           ผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกาตองการใหรัฐบาลไทยเลิกเก็บอากรขาเขาจาก 
ภาพยนตรตางประเทศ แตรัฐบาลนายชวน หลีกภัย พยายามรักษาหนาดวยการไมตามใจรัฐบาล 
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อเมริกนัทัง้หมด ผลก็คือ อัตราอากรการนํ าเขาภาพยนตรตางประเทศลดลงจากเมตรละ 30 บาท  
เหลอืเพยีงเมตรละ 10 บาท ซึ่งนาสังเกตวา อัตราพิกัดใหมนี้ยังคงสูงกวาอัตราที่เรียกเก็บกอนวันที่ 
25 ธนัวาคม 2536 อีกทั้งยังสูงกวาอัตราที่เรียกเก็บในประเทศอาเซียนอื่น ๆ ดวย
           แมวาการลดอากรขาเขาที่เรียกเก็บจากภาพยนตรตางประเทศจะกอใหเกิดความ 
ไมพึงพอใจในหมูผูประกอบอตุสาหกรรมภาพยนตรไทย แตรัฐบาลก็ลดทอนความไมพอใจดังกลาว
นีด้วยมาตรการภาษี 2 มาตรการ อันไดแก
           (1) การลดอากรขาเขาแกภาพยนตรไทยที่ถายทํ าและลางอัดยังตางประเทศ เมื่อ
น ํากลบัเขามาจะเสียอากรขาเขาเมตรละ 1.50 บาท ลดลงจากเดิมซึ่งตองเสียเมตรละ 15 บาท
           (2) การลดอากรขาเขาสํ าหรับอุปกรณการผลิตภาพยนตรจากอัตรา 15% เหลือ
เพยีง 5% ของมูลคา อุปกรณดังกลาวนี้ประกอบดวยกลองภาพยนตร เครื่องลางฟลม เครื่องตัดตอ
ฟลม เครือ่งพิมพฟลม ฟลมดิบ และนํ้ ายาลางฟลม โดยที่มิไดลดอากรขาเขาสํ าหรับสปอตไลท
           ผูประกอบการภาพยนตรไทยควรจะคารวะสํ านักผูแทนการคาแหงสหรัฐอเมริกา 
ความพยายามของผูประกอบการเหลานี้ในการเรียกรองใหรัฐบาลไทยลดอากรการนํ าเขาอุปกรณ
การผลติภาพยนตรไมเคยสัมฤทธิผล รัฐบาลชุดแลวชุดเลาตางทํ าหูทวนลมตอขอเรียกรองดังกลาว
นี ้ซึง่สะทอนใหเหน็วา สมาพันธภาพยนตรแหงชาติหาไดมีอํ านาจการตอรองแมแตนอย แตพลันที่
รัฐบาลไทยตองกมหัวใหกับขอเรียกรองของรัฐบาลอเมริกัน ผูประกอบการภาพยนตรไทยก็พลอย
ไดรับสวนบุญดวย แมจะเปนสวนบุญอันนอยนิด ซึ่งอาจไมคุมกับความสูญเสียที่จะเกิดขึ้น 
ในอนาคตก็ตาม
           การลดอากรการนํ าเขาภาพยนตรเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2536 กอใหเกิด 
ผลกระทบที่สํ าคัญอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก การนํ าเขาภาพยนตรตางประเทศจะมีมากขึ้น ทั้งนี้เปนที่คาดกัน 
โดยทั่วไปวา ภาพยนตรจากฮองกงจะเขามายึดตลาดไทย โดยจะมีสวนแบงตลาดสูงกวา 75% 
ของตลาดภาพยนตรตางประเทศทั้งหมด  อยางไรก็ตาม  ไมเปนที่แนชัดวา การนํ าเขาภาพยนตร 
ที่มีลักษณะเปนประณีตศิลป ซึ่งมีผูชมจํ านวนนอย จะเพิ่มข้ึนมากนอยเพียงใด นอกจากนี้ 
การทะลักเขามาของภาพยนตรตางประเทศยอมทํ าใหสวนแบงตลาดของภาพยนตรไทยลดลง
อยางแนนอน กระนั้นก็ตาม นโยบายการเปดตลาดภาพยนตรเสรีมิใชสาเหตุปฐมฐานที่ทํ าให 
อุตสาหกรรมภาพยนตรไทยหดตัว
           ประการที่สอง การลดกํ าแพงภาษีสํ าหรับภาพยนตรตางประเทศยอมเกื้อกูลตอ
การประกอบธุรกิจการนํ าเขาภาพยนตรและธุรกิจโรงภาพยนตร
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           ประการที่สาม ธุรกิจหองปฏิบัติการลางอัดฟลมภาพยนตรอาจไดรับผลกระทบ
เชิงลบ หากการลดกํ าแพงภาษีทํ าใหพฤติกรรมการนํ าเขาภาพยนตรแปรเปลี่ยนไปเปนการนํ าเขา
ฟลมภาพยนตรที่ลางเสร็จแลว (exposed film) มากขึ้น
           ประการที่ส่ี รัฐบาลตองสูญเสียรายไดจากการลดอากรการนํ าเขาภาพยนตร 
และอุปกรณการผลิตภาพยนตรในครั้งนี้ ทั้งนี้มีประมาณการวา รัฐบาลตองสูญเสียรายได
ประมาณปละ 50  ลานบาทจากการลดอากรการนํ าเขาภาพยนตร แตไมมีประมาณการสํ าหรับ
อากรการน ําเขาอุปกรณการผลิตภาพยนตร อยางไรก็ตาม ในที่สุดแลว รัฐบาลจะมีรายไดเพิ่มข้ึน
ทั้งในรูปอากรขาเขา ภาษีการคา และภาษีเงินไดนิติบุคคลจากธุรกิจการนํ าเขาภาพยนตรและ
ธรุกิจโรงภาพยนตร

ตารางที่ 1
การเปลี่ยนแปลงอากรการนํ าเขาภาพยนตร

เมือ่วนัที่ 25 ธันวาคม 2519
(บาทตอเมตร)

ประเภทสินคา อัตราเดิม อัตราใหม

1.  ฟลมภาพยนตรที่ไดคัดลอกจากฟลมภาพยนตรที่ถาย
     ทํ าภายในประเทศ
     (ก) ขนาดตั้งแต 35 มม.ขึ้นไป 2.20 0.50
     (ข) อื่น ๆ 0.50 0.15
2.  ฟลมภาพยนตรที่ถายทํ าในตางประเทศขนาดตั้งแต
     35 มม.ขึ้นไป

2.20 30.00

3.  ฟลมภาพยนตรบันทึกเหตุการณหรือสถานที่ตามที่
     เปนจริงโดยมิไดแตงขึ้นหรือฟลมภาพยนตรวิชาการ
     (ก) ขนาดตั้งแต 35 มม.ขึ้นไป 0.22 ไมตองเสีย
     (ข) อื่น ๆ 0.05 ไมตองเสีย
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จุดจบของอุตสาหกรรมทารก7

           มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 ธันวาคม 2537 ใหปรับโครงสรางอัตราอากรขาเขา
ตามขอเสนอของกระทรวงการคลัง โดยมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 2538 เปนตนไป  
นับเปนการตัดสินใจที่สํ าคัญยิ่งในการปฏิรูประบบภาษีศุลกากร และนับไดวาเปนการปรับเปลี่ยน
นโยบายที่จะมีผลตอการเปลี่ยนแปลงโครงสรางการผลิตของระบบเศรษฐกิจไทยอยางสํ าคัญ 
ในอนาคต
           กลุมขุนนางนักวิชาการในสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง ภายใตการนํ าของนาย 
สมชยั ฤชพุนัธุ เปนผูที่อยูเบื้องหลังการปฏิรูประบบภาษีศุลกากรครั้งนี้ โดยที่แนวทางการปฏิรูป
เปนแนวทางที่สืบเนื่องมาแตป 2533  แตการปฏิรูปใด ๆ เปนเรื่องที่ยากจะเกิดขึ้นได หากผูกุม
อํ านาจทางการเมืองไมเห็นชอบดวย ความดีความชอบในการปฏิรูปคร้ังนี้สวนหนึ่งจึงสมควร 
ยกใหแกนายธารินทร นิมมานเหมนิท รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังคนปจจุบัน
           นับต้ังแตพระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2505  
มีผลบังคัลใช รัฐบาลไดใชอากรขาเขาตั้งกํ าแพงภาษีสกัดกั้นการนํ าสินคาเขาจากตางประเทศ  
เพื่อปกปอง คุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศ การตั้งกํ าแพงภาษีคร้ังสํ าคัญเกิดขึ้นในป 2507 
และนับต้ังแตนั้นเปนตนมา กํ าแพงภาษีของไทยก็ถูกเสริมใหแข็งแกรงตามลํ าดับ จนอัตราอากร 
ขาเขาส ําหรบัสินคาบางรายการสูงกวา 100% เมื่อระบบเศรษฐกิจไทยเผชิญกับปญหาการขาดดุล
การคาควบคูกับการขาดดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศติดตอกันระหวางป 2512-2514 รัฐบาล
ไทยตดัสนิใจขึน้อากรขาเขาสํ าหรับสินคามากกวา 200 รายการในเดือนกรกฎาคม 2513 ทั้งนี้เพื่อ
สกดัการน ําเขา โดยหวังที่จะบรรเทาปญหาการขาดดุลการคาและดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ 
แตการเขยิบพิกัดอากรขาเขามีผลในการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศดวย

           นโยบายการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศเกิดจากฐานความเชื่อที่ว า  
อุตสาหกรรมภายในประเทศยังเปนอตุสาหกรรมทารก (Infant Industry Argument) หากปลอยให
การคาระหวางประเทศเปนไปโดยเสรี อุตสาหกรรมภายในประเทศไมอยูในฐานะที่จะแขงขันกับ 
สินคาเขาจากตางประเทศได จํ าเปนที่รัฐบาลจะตองปกปองคุมครองชั่วระยะหนึ่ง เพื่อให 
                                                          
7ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 6 มกราคม 2538
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อุตสาหกรรมเหลานี้เติบใหญกลาแข็งพอเพียงที่จะเผชิญโลกแหงการแขงขันได มิฉะนั้นการพัฒนา
อุตสาหกรรมยอมยากที่จะเปนไปได  แตการปกปองอตุสาหกรรมภายในประเทศก็เนิ่นนานมากวา
สามทศวรรษ จนอตุสาหกรรมทารกกลายเปนอตุสาหกรรมเฒาทารก โดยที่นายทุนอุตสาหกรรม 
ทีไ่ดรับการปกปองเก็บเกี่ยวและเสพสุขผลประโยชนจากการปกปองอยางเต็มที่
           แมวานโยบายการปกปองอุตสาหกรรมจะมีสวนสํ าคัญตอการเติบโตของภาค
หตัถอตุสาหกรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งการผลิตเพื่อทดแทนการนํ าเขา (Import Substitution) ซึ่ง 
ยังผลใหโครงสรางการผลิตของสังคมเศรษฐกิจไทยแปรเปลี่ยนไป แตการปกปองในชวงเวลา 
อันยาวนานนีก้อใหเกิดผลเสียที่สํ าคัญอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก อุตสาหกรรมที่ไดรับการปกปองจากรัฐบาลมักจะมีประสิทธิภาพ 
การผลิตตํ่ า เนื่องเพราะอตุสาหกรรมเหลานี้ไมตองเผชิญกับแรงกดดันจากการแขงขัน ส่ิงจูงใจให 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตจึงไมมี ผลที่ตามมาก็คือ ประสิทธิภาพการผลิตของระบบเศรษฐกิจ 
โดยสวนรวมอยูในระดับต่ํ า
            ประการที่สอง การปกปองการผลิตวัตถุดิบและสินคาขั้นกลาง (intermediate 
goods) มผีลตอการผลิตขั้นตอไป (cascading effect) เพราะทํ าใหวัตถุดิบและสินคาขั้นกลาง 
มรีาคาสงูกวาทีค่วรจะเปน การผลิตในข้ันตอไปจึงตองเสียตนทุนสูงกวาที่ควรจะเปน หากการผลิต
ในขัน้ตอไปเปนการผลิตเพื่อการสงออก สินคาออกที่ผลิตไดไมอยูในฐานะที่จะแขงขันในตลาดโลก
เทาที่ควรจะเปน แมในกรณีที่มิใชการผลิตเพื่อการสงออก ผูผลิตในลํ าดับข้ันตอไปยอมไดรับ 
ผลกระเทอืนจากนโยบายดังกลาวนี้ ดังที่ชาวนาตองซื้อปุยในราคาแพงกวาที่ควรจะเปน เนื่องจาก
รัฐบาลมีนโยบายการปกปองอตุสาหกรรมปุยผสม
           ประการที่สาม  สังคมไทยโดยสวนรวมตองสูญเสียสวัสดิการ (welfare loss) จาก
นโยบายการปกปองอตุสาหกรรม ทัง้นี้เพราะเหตุวา นโยบายดังกลาวทํ าใหประชาชนผูบริโภคตอง
ซือ้สินคาในราคาแพงกวาที่ควรจะเปน และ/หรือไดบริโภคสินคาที่มีคุณภาพตํ่ ากวาที่ควรจะเปน
           ในชวงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) มีความ
พยายามที่จะลดกํ าแพงภาษีเพื่อปรับโครงสรางการผลิตในดานอุตสาหกรรม แตความพยายาม 
ดังกลาวนี้ตองเผชิญกับแรงตอตานจากกลุมนายทุนอุตสาหกรรมที่ไดประโยชนจากนโยบายการ 
ปกปองอุตสาหกรรม แรงตอตานที่เกาะเกี่ยวกันอยางแนนหนามีสวนทํ าใหความพยายามในการ
ปรับโครงสรางการผลิตดานอุตสาหกรรมลมเหลว แตความลมเหลวสวนหนึ่งเกิดจากกระทรวง 
การคลังดวย เวลานั้นรัฐบาลเผชิญกับวิกฤติการณการคลัง อันเปนผลจากนโยบายการคลังแบบ
เจาบุญทุมระหวางป 2523-2524 ผนวกกับภาวะการหดตัวของรายได อันเปนผลจากกภาวะ 
ถดถอยทางเศรษฐกิจ กระทรวงการคลังจึงตอตานการลดอากรขาเขา เพราะการลดอากรขาเขา
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หมายถึงการสูญเสียรายไดของรัฐบาล ซึ่งจะมีผลซํ้ าเติมปญหาสภาพคลองในภาครัฐบาลอีกทอด
หนึ่ง
           ขอเท็จจริงปรากฏตอมาวา แทนที่กระทรวงการคลังจะปรับลดอัตราอากรขาเขา  
กลับเสริมกํ าแพงภาษีใหแข็งแกรงขึ้นในเดือนเมษายน 2528 โดยมีการปรับอากรขาเขาขึ้น  
ทัง้สนิคาส ําเร็จรูป สินคาขั้นกลาง และวัตถุดิบ  ซึ่งเปนการปกปองอตุสาหกรรมภายในประเทศ 
เพิม่ข้ึน การณทัง้หมดนี้แสดงใหเห็นวา แรงผลักดันเพื่อปรับโครงสรางการผลิตไมเขมแข็งเพียงพอ 
และการเจรจาการคาพหุภาคีรอบโตเกยีว (Tokyo Round) ไมสามารถสงสัญญาณใหรัฐบาลไทย
ปรับเปล่ียนนโยบายภาษีศุลกากรได
           นบัต้ังแตป 2531 เปนตนมา สถานการณทางการคลังเริ่มแปรเปลี่ยนไปปญหา 
สภาพคลองในภาครัฐบาล ซึ่งเคยเปนปญหารายแรงในชวงป 2523-2529 กลาวไดวาหมดสิ้นไป
แลว รัฐบาลสามารถสะสมเงินคงคลังจํ านวนมาก ความจํ าเปนที่จะตองพึ่งพิงรายไดจากภาษี
ศุลกากรบรรเทาลงเปนอันมาก สถานการณเกื้อกูลตอการปฏิรูประบบภาษีศุลกากรอยางที่ไมเคย
ปรากฏใน ชวงระหวางป 2525-2529 ประกอบกับกลุมขุนนางนักวิชาการที่มีบทบาทในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจลวนตระหนักดีถึงผลเสียอันเกิดจากนโยบายการปกปองอุตสาหกรรมที่ดํ าเนิน
มาเปนเวลายาวนาน
            แตการเปลี่ยนแปลงสภาวการณทางการคลังมิใชปจจัยเดียวที่มีผลตอการปรับ
เปลี่ยนนโยบายการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ การเติบใหญของระบบทุนนิยมอนุรักษ 
(Conservative Capitalism) ประกอบกบัการลมสลายของระบบสังคมนิยมในประเทศตางๆ ทํ าให
แนวนโยบายเศรษฐกิจเสรีกลายเปนกระแสหลักของโลก การเจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัย 
(Uruguay Round) เพือ่จดัระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศในแนวทางเสรีนิยมมีสวนผลักดันให
ภาคีสมาชิก ทลายกํ าแพงภาษีลงตามลํ าดับ มิไยจะตองกลาวถึงการจัดตั้งเขตการคาเสรี 
ในภูมิภาคตางๆที่มีสวนสํ าคัญในการทลายกํ าแพงภาษีระหวางภาคีสมาชิกดวยกัน ประเทศไทย 
ในฐานะทีเ่ปนภาคี GATT และเขตการคาเสรีอาเซียน (AFTA) จึงอยูในกระแสการทลายกํ าแพง
ภาษเีพื่อสงเสริมการคาเสรีดวย
           การลดการปกปองอตุสาหกรรมภายในประเทศ เร่ิมตนอยางเปนกระแสนับต้ังแต
ป 2533 เปนตนมา การเปลี่ยนแปลงนโยบายที่สํ าคัญยิ่ง ไดแก การลดการปกปองอุตสาหกรรม 
รถยนต ในป 2534 ซึ่งกอใหเกิดปฏิกิริยาอยางมากจากนายทุนอตุสาหกรรมดังกลาว จนถึงปลายป 
2537 มกีารปรบัลดอากรขาเขาสํ าหรับสินคา 9 กลุม (ดูตารางที่ 1) รวม 2,990 รายการ คิดเปน
รอยละ 39 ของจํ านวนรายการพิกัดทั้งหมด หรือคิดเปนรอยละ 57 ของมูลคาการนํ าเขาในป 2536 
(ดูตารางที่ 2)
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           การปรับโครงสรางอัตราอากรขาเขาครั้งใหม ซึ่งจะมีผลต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 
2538 เปนตนไป ครอบคลุมสินคา 11 กลุม รวม 3,908 รายการ คิดเปนรอยละ 40 ของมูลคา 
การนํ าเขาในป 2536 (ดูตารางที่ 2)
           นับต้ังแตป 2533 เปนตนมา กระทรวงการคลังไดปรับลดอากรขาเขาสํ าหรับ 
สินคา รวม 20 กลุม จํ านวน 6,898 รายการ คิดเปน 91% ของรายการพิกัดทั้งหมด หรือคิดเปน
รอยละ 97 ของมูลคาการนํ าเขาในป 2536 รายการที่ยังมิไดปรับลดอากรขาเขา ไดแก กลุมสินคา
เกษตร (ดูตารางที่ 2)
           การปรับโครงสรางอัตราอากรขาเขาครั้งใหมนี้ จะทํ าใหอัตราอากรขาเขาเฉลี่ย 
ลดลงจาก 30.24% ในป 2537 เหลือ 21.26% ในป 2538 และ 17.01% ในป 2540
           บัดนี้ อุตสาหกรรมทารกที่ธํ ารงสภาพเปนอตุสาหกรรมเฒาทารก กํ าลังเดินอยูบน
ถนนที่นํ าไปสูความตาย หากไมสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเพื่อเผชิญกับการแขงขัน 
ทีรุ่นแรงมากขึ้นในอนาคต
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ตารางที่ 1
การปรับโครงสรางพิกัดภาษีศุลกากร
กนัยายน 2533 - ธันวาคม 2537

                 กลุมสินคา           วันที่มีผลบังคับใช
1. เครื่องจักร
2. รถยนตนั่งและปกอัพ
3. คอมพิวเตอรและสวนประกอบ
4. เคมีภัณฑ
5. สินแร
6. เหล็กและผลิตภัณฑเหล็ก
7. โลหะสามัญอื่น ๆ นอกจากเหล็ก
8. เครื่องมือวัดและทดสอบ เครื่องมือเพื่อการ
    คนควาและวิจัย อุปกรณและเครื่องใชทางการ
    แพทย
9. เครื่องใชไฟฟา 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
รายการและกลุมสินคาที่มีการปรับพิกัดภาษีศุลกากร

กนัยายน 2533 - ปจจุบัน

รายการสินคา จํ านวนกลุมสินคา รายการพิกัด
มูลคาการนํ าเขาป
2536 (ลานบาท)

จํ านวน % มูลคา %
 1. สินคาเกษตร 667 9 35,038 3
 2. สินคานอกภาคการเกษตร
     2.1 ปรับระหวางป
           2533-2536 6 2,080 27 443,215  39
    2.2  ปรับระหวาง
           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.ไปสูธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท1

           คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจแหงสภาผูแทนราษฎรกํ าลังเปนหัวหอกในการแปรโฉม
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท

           ธกส.ไดใชความพยายามมาเปนเวลาชานานในการผลักดันใหแกกฎหมายเพื่อให 
ธกส.สามารถจดัสรรสินเชื่อใหแกกิจการที่มิใชการเกษตรได แตความพยายามที่มีมาเกือบทศวรรษ
นี้ยังไมบรรลุผล

           แตเดิม พ.ร.บ.ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร พ.ศ.2509  
มีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา ธกส.มีวัตถุประสงคในการใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อสงเสริม
อาชพีหรอืการดํ าเนินงานของเกษตรกร  กลุมเกษตรกร  หรือสหกรณการเกษตร (มาตรา  9) ธกส.
ไมสามารถใหกูแกกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มิใชการเกษตรได มิหนํ าซํ้ ากฎหมายยังไดใหคํ านิยาม 
คํ าวา"เกษตรกร" ไวคอนขางแคบ โดยใหหมายถึงผูประกอบอาชีพในการทํ านา การทํ าไร การ 
ท ําสวน การเลีย้งสตัว การประมง การเลี้ยงไหมและสาวไหม และการทํ านาเกลือเทานั้น

           ตอมา พ.ร.บ.ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ.2525 ไดขยายคํ านิยามคํ าวา "เกษตรกร" ใหคลุมไปถึงผูมีอาชีพการปลูกกลวยไมหรือไมดอก 
การปลกูไมสน  การปลูกสวนปา การเลี้ยงผึ้ง  การเลี้ยงครั่ง  และการเพาะเห็ด นอกจากนี้ 
กฎหมายฉบับเดียวกันนี้ยังแกไขเพิ่มเติมมาตรา 10 อันเปนบทบัญญัติวาดวยกิจการของ ธกส. 
โดยยอมให ธกส.ใหกูแกผูที่ฝากเงินกับ ธกส.ได แมวาผูฝากจะมิไดประกอบอาชีพเกษตรกรรม  
เงนิใหกูในกรณีนี้จะตองไมเกินวงเงินที่ฝากไว ธกส. และใชเงินฝากนั้นเปนประกัน
           นับต้ังแต ธกส.กอต้ังขึน้ในป 2509 เปนตนมา รัฐบาลกํ าหนดนโยบายให ธกส. 
จดัสรรสนิเชือ่อัตราดอกเบี้ยตํ่ าใหแกเกษตรกร โดยที่รัฐบาลไมเคยใหเงินอุดหนุนเลย แมวา ธกส.
จะไดสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าจากธนาคารแหงประเทศไทย แตเงินที่ ธกส. นํ ามาจัดสรรสินเชื่อการ
เกษตรสวนสํ าคัญเปนเงินฝากของธนาคารพาณิชย ซึ่ง ธกส. ตองจายดอกเบี้ยในอัตราเทากับอัตรา

                                                          
1 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 9 กรกฎาคม 2536
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ดอกเบีย้เงนิฝากธนาคารพาณิชยระยะเวลาหนึ่งป  ดังนั้น  ตนทุนของเงินที่ ธกส.นํ ามาจัดสรร 
สินเชื่อจึงไมแตกตางไปจากสถาบันการเงินโดยทั่วไป ในขณะที่ ธกส. ตองใหกูโดยคิดดอกเบี้ย
อัตราตํ ่า สวนตางระหวางอัตราดอกเบี้ยเงินใหกูกับอัตราดอกเบี้ยที่ ธกส. ตองจายอยูในระดับ  2 - 
3 % ซึง่นบัวานอยมากเมื่อเทียบกับธนาคารพาณิชยที่มีสวนตางนี้ถึง  5 - 6 %

           เมื่อรัฐบาลมิไดชวยเหลือ ธกส. ธกส. ก็ตองชวยเหลือตนเองเพื่อใหสามารถ 
อยูรอดทางการเงิน วิธีการชวยเหลือตนเองที่สํ าคัญก็คือ การเขมงวดในการจัดสรรเงินกู การ 
ติดตามการใชเงินกูของเกษตรกรอยางใกลชิด และการเขมงวดในการเรียกคืนเงินกู ทั้งนี้เพื่อคง
อัตราการสูญหนี้ใหอยูในระดับต่ํ า ความจํ าเปนที่จะตองอยูรอดทางการเงินทํ าใหธกส. ไมกลา
ขยายการใหสินเชือ่แกเกษตรกรที่มีฐานะยากจน เนื่องจากความเสี่ยงในการสูญหนี้อยูในระดับสูง 
ในขณะทีธ่นาคารพาณิชยกวาดเอาเกษตรกรที่มีฐานะดีไปเปนลูกคา ธกส. ไดลูกคาที่เปนเกษตรกร
ทีม่ฐีานะปานกลางและคอนขางดี แมวาในระยะหลังๆนี้ ธกส. เร่ิมใหสินเชื่อแกเกษตรกรที่มีฐานะ
ยากจน แตปริมาณสินเชื่อสํ าหรับเกษตรกรกลุมนี้ยังนอยมาก หากรัฐบาลยังไมมีนโยบายที่จะ 
ชวยเหลอืเกษตรกรที่มีฐานะยากจนอยางจริงจัง การขยายสินเชื่อแกเกษตรกรกลุมนี้ยอมเปนไปได
ดวยความยากลํ าบาก

           ขอมูลจาก ธกส.บงบอกวา ในจํ านวนครอบครัวเกษตรกร 5.2 ลานครัวเรือน 
ประมาณ 0.52 ลานครัวเรือน (10%) ไดสินเชื่อจากธนาคารพาณิชย และประมาณ 3.38 ลาน 
ครัวเรือน (65%)  ไดสินเชื่อจาก ธกส.  สวนที่เหลืออีก 1.2  ลานครัวเรือน (25%) เปนครอบครัว
เกษตรกรที่ยากจน ซึ่งยากที่จะหาสินเชื่อได

           ในป 2535 ธกส.จดัสรรสินเชื่อใหแกครอบครัวเกษตรกร 3.38 ลานครัวเรือน โดยมี
ปริมาณเงินใหกู  5.09  หมื่นลานบาท หาก ธกส.จะขยายสินเชื่อตอไป ก็จะตองมุงสูกลุมเกษตรกร
ทีม่ฐีานะยากจน โดยที่ตองคิดดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวาปกติ และตองพรอมที่จะรับภาระหนี้สูญที่มี
มากขึ้นดวย ผูบริหาร ธกส.มองเห็นจุดอับตันดังกลาวนี้มาเปนเวลาชานานแลว จึงพยายาม 
ผลักดันใหแกกฎหมายเพื่อให ธกส.สามารถใหเงินกูแกกิจการที่มิใชการเกษตรได ความพยายาม
ดังกลาวนีป้รากฏเปนขาวครั้งแรกในป 2529 คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 25 พฤศจิกายน 
2529 ไมเหน็ดวยกบัขอเสนอนี้ พลเอกเปรม  ติณสูลานนท ถึงกับวิพากษวิจารณบทบาทของ ธกส. 
พรอมทั้งมีขาวปรากฏในหนาหนังสือพิมพวา อาจจะมีการปลดนายจํ าลอง โตะทอง ออกจาก
ตํ าแหนงผูจัดการ ธกส.  (มติชน ฉบับวนัที่ 29 พฤศจิกายน 2529)
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           ในป 2531 นายจํ าลอง โตะทอง พยายามชี้ใหเห็นวา การยกระดับมาตรฐาน 
การครองชีพของประชาชนในชนบทจะไมสามารถบรรลุผลดวยนโยบายสินเชื่อการเกษตรเพียง
อยางเดยีว ทัง้นีเ้พราะเหตุวา กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มิใชการเกษตรมีความสํ าคัญมากขึ้นในภาค
ชนบท ดังนั้น  ธกส.จงึควรจะปรบับทบาทในการใหสินเชื่อชนบทที่มิใชการเกษตรดวย ในเวลานั้น 
ธกส.สนใจที่จะจัดตั้งธนาคารที่ดิน โดยทํ าหนาที่เปนตัวเชื่อมระหวางเกษตรกรที่ไรที่ทํ ากินกับ 
เจาของที่ดินที่มิไดใชที่ดินในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (The Nation, February 9, 1988)

           นบัต้ังแตการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 เปนตนมา ธกส.ไดผลักดันเรื่อง
การแกไขกฎหมายมาอยางตอเนื่อง แตตองชะงักงันในยุคที่นายสุธี สิงหเสนห ดํ ารงตํ าแหนง 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลัง กระนั้นก็ตาม ธกส. หาไดส้ินความพยายามไม และพยายาม 
ชกัจูงใหนายธารินทร นิมมานเหมนิท รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นชอบดวย หากแตนาย
ธารินทรยังไมตัดสินใจ โดยมอบใหสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยศึกษาผลดีผลเสียใน
เร่ืองนี้ ดวยเหตุดังนั้น ธกส.จงึวิง่เขาหานักการเมือง และพบชองทางการผลักดันที่คณะกรรมาธิการ
เศรษฐกิจแหงสภาผูแทนราษฎรดังกลาวขางตน

           ธกส.ตองการแกไข พ.ร.บ.ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 
พ.ศ.2509 เพื่อให ธกส.สามารถจัดสรรสินเชื่อ ซึ่งจํ าแนกออกเปน 4 สาขาคือ
           (1) สินเชื่อการเกษตร
           (2) สินเชื่อเพื่อผลิตสินคาหัตถกรรมเสริมรายได ดังเชนไมแกะสลัก เจียระไน
พลอย เปนตน
           (3)  สินเชื่อเพื่ออุตสาหกรรมในครัวเรือน
           (4)  สินเชื่อเพื่อบริการการเกษตร

           การแปรสภาพ ธกส. ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท แมจะเปนผลดีตอการ
พฒันาชนบท แตก็ใชวาจะไมมีผลเสีย แมวาเกษตรกรจะมอง ธกส. เปนนายทุนเงินกู แตก็ตอง 
ยอมรับวา ธกส. มบีทบาทสํ าคัญในการประคับประคองภาคเกษตรกรรมมิใหหดตัวอยางรวดเร็ว 
สินเชื่อ ธกส.มีสวนชวยบรรเทาภาวะทุกขเข็ญและเกื้อกูลการดํ ารงชีพของเกษตรกรอยูหานอยไม 
หาก ธกส. แปรสภาพเปนธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบทเสียแลว ก็เปนที่เชื่อไดวา จะมีการผัน 
สินเชื่อจากกิจกรรมทางการเกษตรไปสูกิจกรรมอื่นนอกภาคเกษตรกรรม หากการณเปนไปตาม 
ทีค่าดนี้ การแปรสภาพ ธกส.จะมสีวนสํ าคัญในการเรงใหภาคเกษตรกรรมลมสลายเร็วขึ้น
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           คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา หากไมแปรสภาพ ธกส.ใหเปนธนาคารเพื่อการพัฒนา
ชนบทเสยีแลว รัฐบาลจะเพิ่มปริมาณสินเชื่อชนบทไดอยางไร คํ าตอบนาจะอยูที่ธนาคารกรุงไทย
และธนาคารออมสิน ในปจจุบัน ธนาคารกรุงไทยจัดสรรสินเชื่อภูมิภาคในสัดสวนมากกวา 50% 
ของสนิเชือ่ทัง้หมด และมีแนวโนมที่สินเชื่อภูมิภาคจะมีสัดสวนเพิ่มข้ึนอีก รัฐบาลนาจะกํ าหนดแนว
นโยบายใหธนาคารกรงุไทยเนนการจัดสรรสินเชื่อชนบทเพิ่มข้ึน แนวนโยบายดังกลาวนี้นาจะใชกับ
ธนาคารออมสินดวย แตธนาคารกรุงไทยและธนาคารออมสินมีจุดออนที่มิไดมีความชํ านัญพิเศษ 
ทกัษะ และประสบการณในการจัดสรรสินเชื่อชนบทมากเทากับ ธกส. กระนั้นก็ตาม คุณสมบัติ
เหลานี้สามารถสรางและพัฒนาขึ้นได

           ในระยะแรกเริ่ม รัฐบาลอาจกํ าหนดนโยบายใหธนาคารกรุงไทยและธนาคาร 
ออมสินผันเงินฝากไปให ธกส.จัดสรรสินเชื่อชนบทที่มิใชการเกษตร โดยที่สถาบันการเงินของ 
รัฐทั้งสองจักตองปรับปรุงการจัดองคการ ขยายเครือขาย และพัฒนาบุคลากรเพื่อใหสามารถ 
รับภาระในการจัดสรรสินเชื่อชนบทในอนาคตอยางมีประสิทธิภาพได ธนาคารออมสินตองมีการ 
เรงรัดพฒันามากกวาธนาคารกรุงไทย  เพราะธนาคารออมสินเนนแตการระดมเงินออม  โดยมิได
พัฒนาทักษะในการจัดสรรสินเชื่อแมแตนอย เนื่องเพราะรัฐบาลเกือบจะผูกขาดการเปนลูกหนี้ 
แตเพยีงผูเดยีว อยางไรก็ตาม นับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา เมื่อรัฐบาลมีฐานะการคลัง
เกนิดลุ รัฐบาลกห็มดความจํ าเปนในการกูเงินจากธนาคารออมสิน อันเปนเหตุใหธนาคารออมสิน
มเีงนิออมลนเหลือ และตองปรับปรุงการหาลูกคาที่มิใชรัฐบาล

           ธกส.ควรจะมีบทบาทเฉพาะในการจัดสรรสินเชื่อการเกษตรตอไป ทั้งนี้เพื่อมิให
ภาคเกษตรกรรมลมสลายรวดเร็วเกินไป แต ธกส.ควรจะขยายการใหสินเชื่อแกเกษตรกรที่มีฐานะ
ยากจนมากขึน้ ในการนี้ รัฐบาลจักตองจัดสรรเงินทุนตนทุนตํ่ าใหแก ธกส. พรอมทั้งตองแบกรับ
ภาระหนี้สูญแทน ธกส.  ธกส.จกัตองเปนกลไกสํ าคัญในการแกปญหาความยากจนของชาติ
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ธนาคารกรุงไทยกับการลดจํ านวนพนักงาน2

           ธนาคารกรงุไทย จํ ากัด มีแผนการที่จะลดจํ านวนพนักงานลงอีก 3,000 คน จาก
จ ํานวนพนกังานในปจจุบันที่อยูในระดับ 16,550 คน กอนหนานี้ ธนาคารกรุงไทยไดดํ าเนินการ 
ลดจ ํานวนพนกังานลง 400 คนไปแลวในป 2536 ในครั้งกระนั้น ธนาคารกรุงไทยจายเงินชดเชย
ประมาณ 30 เทาของเงินเดือน โดยใชงบประมาณประมาณ 200 ลานบาท
           การใหส่ิงจูงใจเพื่อใหพนักงานลาออกกอนเกษียณอายุหรือที่เรียกกันในภาษา
อังกฤษวา Early Retirement เปนวิธีการลดตนทุนการผลิตในระยะยาว และทํ าใหหนวยธุรกิจ 
มีขนาดกะทัดรัดมากขึ้น สหภาพแรงงานธนาคารกรุงไทยพยายามผลักดันใหมีการจายเงินชดเชย
ในอตัรา 30 เทาของเงินเดือน ดังที่เคยจายมาแลวในป 2536 แตผูบริหารธนาคารจํ าตองพิจารณา
เร่ืองนีอ้ยางรอบคอบ เพราะตองใชงบประมาณจํ านวนมาก (The Nation, March 30, 1995)
           Downsizing หรือการลดขนาดขององคกร กํ าลังเปนคํ าตอบของธุรกิจเอกชน 
ในการเผชิญกับกระแสโลกานุวัตร ทั้งนี้ปรากฏวา หนวยธุรกิจที่เติบใหญในชวงหลังสงครามโลก
คร้ังทีส่องมกัจะมขีนาดใหญเกินกวาขนาดอันเหมาะสม (optimum size) ที่เปนขนาดการประกอบ
การที่เสียตนทุนการผลิตตํ่ าสุด ในกรณีเชนนี้การลดขนาดองคกรไมเพียงแตจะชวยใหการทํ างาน
คลองตัวมากขึ้นเทานั้น หากยังชวยเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตดวยการลดตนทุนอีกดวย ธุรกิจ 
เอกชนในปจจุบันจึงพากันทองคาถา Downsizing
           Downsizing ยงัเปนมรรควธิทีี่จํ าเปน เมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา ความกาวหนา
ของเทคโนโลยีสารสนเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งไมโครอีเล็กทรอนิกส (microelectronics) เปนความ
กาวหนาในเสนทางของการลดการใชแรงงานมนุษย (labour-saving technology) ความตองการ
แรงงานมนุษยไดลดทอนลงเปนอันมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งความกาวหนาของเทคโนโลยี 
สารสนเทศก ําลงัผลักดันใหสํ านักงานทั้งปวงเปนสํ านักงานไรกระดาษ (paperless office)
           แมแตกจิการที่มุงขายบริการเปนหลัก ดังเชนธนาคารพาณิชย ก็อยูในกระแสการ
ลดขนาดองคกร ธนาคารกสิกรไทยนับเปนอุทาหรณอันดีของความพยายามในการยกเครื่ององคกร 
บรรดาธนาคารยกัษใหญเหลานี้ ไมวาจะเปนธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกสิกรไทย ธนาคารกรุงไทย 
และธนาคารไทยพาณิชย ลวนแลวแตมีขนาดอันเทอะทะไมแตกตางจากระบบราชการ อีกทั้ง 
                                                          
2 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 21 เมษายน 2538
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นาเชือ่วามขีนาดใหญกวาขนาดอันเหมาะสม ดวยเหตุดังนี้ จึงไมนาประหลาดใจที่บรรดาธนาคาร
พาณิชยขนาดใหญกํ าลังอยูในกระแสการลดขนาดองคกร โดยที่มิไดมีเฉพาะแตการลดจํ านวน
พนกังานเทานัน้ หากยงัคลุมถึงยุทธวิธีการแยกกิจการบางประเภทออกเปนนิติบุคคลตางหากดวย 
ดังเชนการแยกหนวยวิจัยหรือหนวยงานวิชาการมาจัดตั้งเปนบริษัทจํ ากัด เปนตน
           แมวาธนาคารกรุงไทยจะเปนธนาคารพาณิชย แตธนาคารกรุงไทยก็แตกตางจาก
ธนาคารยักษใหญอ่ืนๆ เพราะธนาคารอื่นเปนธนาคารพาณิชยเอกชน แตธนาคารกรุงไทยเปน 
รัฐวิสาหกิจ ในขณะที่ธนาคารพาณิชยเอกชนมีส่ิงจูงใจในการแสวงหากํ าไรหรือในการรักษา 
สวนแบงตลาด (market share) ธนาคารกรุงไทยในฐานะรัฐวิสาหกิจหาไดมีส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจ
ดังกลาวนี้แตประการใดไม ความแตกตางพื้นฐานอยูที่การแบงแยกระหวางความเปนเจาของ 
(ownership) กบัการควบคุมจัดการ (control)
           ในอดตีทีเ่ปนมา เจาของธนาคารพาณิชยยึดกุมอํ านาจในการบริหารธนาคารดวย  
แมเมื่อธนาคารพาณิชยจดทะเบียนเขาตลาดหลักทรัพยและแปรสภาพเปนบริษัทมหาชน เจาของ 
ธนาคารพาณชิยด้ังเดิมมักจะยังคงยึดกุมอํ านาจการบริหารจัดการได ทั้งนี้ดวยการเปนเจาของหุน 
ในสดัสวนขัน้ตํ ่าระดับหนึ่ง ในกรณีเชนนี้ยอมเปนที่ประจักษชัดวา ไมมีการแบงแยกระหวางความ
เปนเจาของกับการควบคุมจัดการ เพราะเจาของยึดกุมอํ านาจการบริหารจัดการได ธนาคาร
พาณิชยสวนใหญเขาอยูในขายนี้ อยางไรก็ตาม ผูบริหารมืออาชีพเริ่มเขาไปจัดการธนาคาร
พาณิชยมากขึ้นในชวงทศวรรษที่ผานมานี้ สวนหนึ่งเปนเพราะผูถือหุนรายใหญไมสนใจที่จะเปน 
ผูบริหารเอง ดังกรณีธนาคารกรุงศรีอยุธยาและธนาคารอาเซีย อีกสวนหนึ่งเปนเพราะธนาคาร 
แหงประเทศไทยสงเขาไปบริหาร เนื่องจากเปนธนาคารที่มีปญหาฐานะความมั่นคง ในกรณีเหลานี้ 
ผูจัดการมืออาชีพยังคงตองรับผิดตอผูถือหุน โดยที่ผูถือหุนสามารถตรวจสอบการทํ างานไดเกือบ
ตลอดเวลา กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ อํ านาจการบริหารจัดการมิอาจเปนอิสระและไมข้ึนตอเจาของ

           แต ธนาคารกรุงไทยแตกต างจากธนาคารพาณิชย เอกชนในขั้นรากฐาน   
เนือ่งเพราะกรรมสทิธิ์ในทรัพยสินไมชัดเจน ในปจจุบันรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังและหนวยงาน
อ่ืนถอืหุนประมาณ 60% ของจํ านวนหุนทั้งหมด หากกลาวโดยนิตินัย ประชาชนคนไทยทุกคน 
มสีวนเปนเจาของธนาคารแหงนี้ แตเมื่อพิจารณาในเชิงพฤตินัยแลว หามีความสํ านึกในความเปน
เจาของไม จนเสมือนวาไมมีผูใดเปนเจาของ ความขอนี้เปนความจริงอยางยิ่งในยุคสมัยที่ธนาคาร
กรุงไทยยังมิไดเขาตลาดหลักทรัพย ผูบริหารธนาคารกรุงไทย แมจะมีสวนเปนเจาของโดยนิตินัย 
แตมิไดเปนเจาของโดยพฤตินัย เนื่องเพราะมิไดมีสวนไดสวนเสียโดยตรงจากการเปนเจาของนั้น  
ผูบริหารจัดการธนาคารกรุงไทยไมเพียงแตจะไมมีสํ านึกในความเปนเจาของ หากยังปลอดพน 
จากการตรวจสอบจากผูเปนเจาของ  เพราะไมมี `เจาของ' คนใดเอาธุระเขาไปตรวจสอบ 
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ฝายบริหาร อันเปนผลจากความไมชัดเจนของความเปนเจาของนั่นเอง ผูบริหารจัดการธนาคาร
กรุงไทยจงึเปนอิสระจากผูเปน `เจาของ' และหามีความรับผิดตอผูเปน `เจาของ' แตประการใดไม 
บรรดาขาราชการชั้นผูใหญที่เขาไปเปนกรรมการธนาคารก็เขาไปในฐานะสัตวเศรษฐกิจที่ตองการ
ผลประโยชนสวนบุคคลโดยอาจไมมีสํ านึกในความเปนเจาของเฉกเชนเดียวกัน
           สภาพการแบงแยกระหวางความเปนเจาของกับการควบคุมจัดการนี้เอง ทํ าให 
ผูจัดการสามารถใชธนาคารกรุงไทยเปนฐานในการเพิ่มพูนผลประโยชนหรืออรรถประโยชนของ 
ตนเอง (Managerial Utility Maximization) อรรถประโยชนดังกลาวนี้อาจเปนอรรถประโยชนที่เปน
ตัวเงนิ (pecuniary utility) หรืออรรถประโยชนที่มิใชตัวเงิน (non-pecuniary utility) ดวยก็ได  
อรรถประโยชนของผูจัดการมักจะมีความสัมพันธกับขนาดของบริษัท การเปนผูจัดการบริษัทขนาด
ใหญยอมมีหนามีตามากกวาการเปนผูจัดการบริษัทขนาดเล็ก นอกจากนี้ ผูจัดการบริษัทขนาด
ใหญยงัมโีอกาสที่จะมีรายไดมากกวาผูจัดการบริษัทขนาดเล็กอีกดวย
           ดวยเหตุที่กรรมสิทธิ์ความเปนเจาของรัฐวิสาหกิจไมชัดเจน การวาจางพนักงาน
อาจเปนไปโดยมิไดพิจารณาอยางเขมงวดวา การใชจายในการจางพนักงานคุมกับผลประโยชน 
ที่ไดหรือไม เพราะรายจายดังกลาวนี้ตกเปนภาระของแผนดิน หาไดตกแกผูบริหารธนาคารไม  
ขอมูลจากเอกสารงบประมาณชวยใหทราบวา จํ านวนพนักงานของธนาคารกรุงไทยเพิ่มจาก 
9,397 คนในป 2528 เปน 16,550 คนในป 2536 ชวงที่มีการเพิ่มจํ านวนพนักงานอยางฮวบฮาบ  
ไดแก ชวงป 2530-2531 และ 2533-2534 (ดูตารางที่ 1)
           ความตองการแสวงอรรถประโยชนสูงสุดของผูจัดการดังที่พรรณนาขางตนนี้  
นบัเปนเหตปุจจยัทีท่ ําใหธนาคารกรุงไทยวาจางพนักงานจํ านวนมากเกินกวาความจํ าเปน รายจาย
ในการจางพนกังานไมคุมกับรายไดที่สรางขึ้น กลาวโดยเฉพาะเจาะจงก็คือ ธนาคารกรุงไทยไดวา
จางพนักงานจนถึงระดับที่รายจายสวนเพิ่ม (marginal staff expenditure) มากกวารายได 
สวนเพิม่จากการจางพนักงานนั้น (marginal staff expenditure)  มิฉะนั้นคงจะมิอาจอธิบายไดวา 
เหตใุดการลดพนักงานลง 3,000 คนตามดํ าริของคณะผูบริหารชุดปจจุบันไมเพียงแตจะไมกระทบ
ตอผลการประกอบการเทานั้น หากยังชวยใหประสิทธิภาพการผลิตเพิ่มข้ึนอีกดวย
           นอกเหนือจากการวาจางพนักงานจํ านวนเกินกวาที่จํ าเปนแลว การแสวงหา 
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากการจัดสรรสินเชื่อนับเปนพฤติกรรมอีกประเภทหนึ่งที่เกิดจากความ 
ไมชดัเจนของกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินในธนาคารกรุงไทย ทั้งนี้ปรากฏวา สินเชื่อของธนาคารกรุงไทย
เคยกระจุกอยูกับกลุมธุรกิจเพียง 3 กลุม อันไดแก กลุมศรีกรุงวัฒนาของนายสวาง เลาหทัย  
กลุมธรุกจิของนายสุรัตน จันทรศรีชวาลา และกลุมธุรกิจของ พ.อ.พล เริงประเสรฐิวทิย  การกระจุก
ตัวของสินเชื่อดังกลาวนี้มีผลกระทบตอฐานะความมั่นคงของธนาคารกรุงไทยเอง อีกทั้งธนาคาร
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กรุงไทยก็มีปญหาหนี้เสียและหนี้สูญจํ านวนหานอยไม จนกลายเปนปญหาสํ าคัญที่ตองแกไข 
ในเวลาตอมา
           ตลอดระยะเวลาที่ธนาคารกรุงไทยจางพนักงานจํ านวนมากเกินกวาความจํ าเปน
กดี็ หรือจดัสรรสนิเชื่อกระจุกอยูในกลุมธุรกิจเพียง 3 กลุมก็ดี ขาราชการชั้นผูใหญ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งจากกระทรวงการคลังดํ ารงตํ าแหนงในคณะกรรมการธนาคารอยูดวย การที่เหตุการณเหลานี้
เกิดขึ้นได หากมิใชเปนเพราะความไรประสิทธิภาพ ก็เปนเพราะความไมใสใจในหนาที่อันเปน 
ผลจากการขาดความสํ านึกในความเปนเจาของนั่นเอง
           ในปจจุบัน ธนาคารกรุงไทยมีสภาพแปรเปลี่ยนจากเดิมเล็กนอย โดยเฉพาะ 
อยางยิง่การเปลีย่นแปลงลักษณะความเปนเจาของ ในป 2527 รัฐบาลถือหุนในธนาคารกรุงไทย 
ถงึ 96.3% เมือ่ธนาคารกรุงไทยจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยในป 2532 เอกชน
เร่ิมเขามาถอืหุนในสัดสวนเพิ่มข้ึน สัดสวนการถือหุนของรัฐบาลลดลงเหลือ 83.6% ในป 2533  
69.6% ในป 2534 และ 60.0% ในป 2537 (ดูตารางที่ 2)
           เอกชนที่เขามาถือหุนในธนาคารกรุงไทยยอมสนใจตรวจสอบการทํ างานของ 
ฝายบริหาร อยางนอยเพื่อรักษาผลประโยชนของตนเอง แตการตรวจสอบดังกลาวนี้ยังไมสู 
มีประสิทธิผลมากนัก เพราะรัฐบาลยังคงถือหุนสูงถึง 60% หากยังไมลดสัดสวนการถือหุนของ 
รัฐบาลลง สภาพการแบงแยกระหวางความเปนเจาของกับการควบคุมจัดการจะยังคงดํ ารงอยู  
ซึ่งอาจกอใหเกิดปญหาชุดเดียวกับที่เคยเปนมาในอดีต หนทางแกไขอยูที่การทํ าใหกรรมสิทธิ์ 
ความเปนเจาของแจมชัดขึ้น การลดสัดสวนการถือหุนของรัฐบาลควรจะดํ าเนินการตอไป โดย 
ในชั้นแรกใหเหลือเพียง 51% และขั้นตอไปใหเหลือไมเกิน 30% หากรัฐบาลยึดถือนโยบาย
เศรษฐกิจเสรี ยอมไมมีเหตุผลในทางทฤษฎีที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลประกอบกิจการธนาคาร
พาณิชยดวยตนเอง การใชธนาคารกรุงไทยเปนกลไกในการดํ าเนินนโยบายการเงิน โดยเฉพาะ
อยางยิง่นโยบายอตัราดอกเบี้ยนับวันมีแตจะไรประสิทธิผลมากขึ้น เนื่องเพราะการเคลื่อนยายเงิน
ทนุระหวางประเทศเปนไปโดยเสรีมากขึ้น การแทรกแซงเพื่อควบคุมหรือกํ ากับอัตราดอกเบี้ยนับวัน
มแีตจะยากล ําบากมากขึ้น การใชธนาคารกรุงไทยเปนกลไกในการประคับประคองสถาบันการเงิน
ที่มีฐานะไมมั่นคง ไมเพียงแตจะไมสอดคลองกับแนวทางเสรีนิยมเทานั้น หากยังไมเปนธรรมแก 
ผูถือหุนเอกชน อีกทั้งเปนการสงเสริมใหมีการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการบริหาร
สถาบนัการเงินอีกดวย
           การลดสัดสวนการถือหุ นของรัฐบาลใหเหลือเพียง 30% จะชวยใหมีการ 
ตรวจสอบการทํ างานของฝายบริหารธนาคารมากขึ้นและผูบริหารจัดการจะตองรับผิดตอผูถือหุน
มากขึน้ นอกจากนีสั้ดสวนการถือหุนระดับ 30% นั้นนับวามากพอที่จะยังคงทํ าใหรัฐบาลมีอํ 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.  ขอมูลป 2528-2535 จากเอกสารงบประมาณฉบับที่ 6 รายการการคลัง ประจํ าปงบประมาณ
      2531-2538
         2. ขอมูลป 2536 จาก สรุปขอสนเทศบริษัทจดทะเบียน-บริษัทรับอนุญาต ป 2537 ของตลาด
      หลักทรัพยแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 2
ทนุจดทะเบียนและหุนที่ถือโดยรัฐบาล

ธนาคารกรุงไทย จํ ากัด
ณ วนัที่ 4 เมษายน 2537

                                  (ลานบาท)

ขอมูล หุนสามัญ หุนบุริมสิทธิ์ รวม

ก.  ทุนจดทะเบียน 20,000 55 20,050
ข.  ทุนจดทะเบียนที่ชํ าระแลว 13,445 55 13,500
ค.  หุนที่ถือโดยรัฐบาล 8,046 54 8,100
      กระทรวงการคลัง 4,099 54 4,153
      กองทุนเพื่อการฟนฟูระบบสถาบันการเงิน 3,947 - 3,947
ง.   หุนที่ถือโดยรัฐบาลคิดเปนรอยละ
      ของหุนรวม (%)

59.8            99.1 60.0

   ที่มา  ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย สรุปขอสนเทศบริษัทจดทะเบียน-บริษัทรับอนุญาต  ฉบับป  2537



ภาคที่เจ็ด :

 การถายโอนการผลิตสูภาคเอกชน
 (Privatization)



 ก. องคการโทรศัพทฯ
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ไมมีความกลาหาญทางจริยธรรม
ในองคการโทรศัพทฯ3

                   ใครคอืคนหนาดานแหงองคการโทรศัพทฯ ?

           นายนุกูล ประจวบเหมาะ รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม มิไดต้ังคํ าถาม 
ขางตนนี ้ เพยีงแตปรารภวา จนถึงวันอังคารที่ 7 กรกฎาคม 2535 ยังไมมีเจาหนาที่ระดับสูงคนใด
ขององคการโทรศัพทแหงประเทศไทยลาออกจากตํ าแหนง และกลาวตอไปวา หากมีความละอาย
ใจอยูบาง ควรจะตองพิจารณาตนเอง (ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพุธที่ 8 กรกฎาคม 2535)

           โครงการขยายบริการโทรศัพท 3 ลานเลขหมาย ซึ่งรัฐบาลเปดโอกาสใหเอกชน 
รวมการงานและรวมลงทุนกับรัฐบาล เปนที่มาของการถามหาคนหนาดานแหงองคการโทรศัพทฯ 
ขางตนนี ้ ดังเปนที่ทราบกันดีวา โครงการดังกลาวนี้ริเร่ิมข้ึนในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัน 
และนายมนตรี พงษพานชิ ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีกระทรวงคมนาคม รัฐบาลในขณะนั้นตัดสินใจ 
ใหสัมปทานแกบริษัท C.P. Telecommunication ซึ่งเปนบริษัทในเครือกลุมเจริญโภคภัณฑ  
โดยก ําหนดระยะเวลาสัมปทานยาวนานถึง 25 ป และคาดวาจะตองใชเงินลงทุนถึง 150,000 ลาน
บาท (คํ านวณจากคาใชจาย 50,000 บาทตอหนึ่งเลขหมาย) แตยังมิทันที่จะมีการลงนาม 
ในสญัญาระหวางรัฐบาลกับบริษัท C.P. Telecommunication ก็เกิดการรัฐประหารเมื่อวันที่ 23 
กมุภาพันธ 2534 เสียกอน

           เมื่อรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุนเขามาบริหารราชการแผนดิน โดยนายนุกูล  
ประจวบเหมาะ ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม รัฐบาลอานันท 1 พบวา การ
พจิารณา ใหสัมปทานแก C.P. Telecommunication เปนไปโดยรวบรัด และไมรักษาผลประโยชน
ของแผนดินเทาที่ควร จึงมีการพิจารณาทบทวนรางสัญญาและตัวโครงการใหมทั้งหมด การรื้อ
โครงการโทรศัพทดังกลาวนี้กอใหเกิดความไมพึงพอใจในหมูผูนํ า รสช.อยางมาก นับเปนเรื่อง 

                                                          
3ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 10 กรกฎาคม 2535
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นาประหลาดใจอยางยิ่ง เพราะในการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 คณะ รสช. ไดหยิบยก 
การฉอราษฎรบังหลวงของรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวนั เปนเหตุผลประการหนึ่งในการโคนลม
รัฐบาลนั้น และการใหสัมปทานโครงการขนาดใหญของกระทรวงคมนาคมก็อยูในขอบขายความ
เคลอืบแคลงใจนี้ดวย ในขณะที่รัฐบาลอานันท 1 เพียรพยายามที่จะเจรจากับกลุมเจริญโภคภัณฑ
เพื่อใหรัฐบาลไดรับสวนแบงผลประโยชนเพิ่มข้ึน ผูนํ า รสช.บางคนกลับกดดันใหรัฐบาลอนุมัติ
สัมปทานใหแกกลุมเจริญโภคภัณฑ โดยอางเหตุความลาชาและความจํ าเปนที่จักตองจัดสรร
บริการโทรศัพทใหแกประชาชนโดยเร็ว ประพฤติกรรมของผูนํ า รสช.ดังกลาวนี้กอใหเกิดขอกังขา 
ในใจของปวงชนชาวไทยวา ขุนทหารซึ่งอางตนวารักชาติบานเมืองเหลานี้กํ าลังกระทํ าการเพื่อ 
ปกปองผลประโยชนของกลุมทุนยิ่งกวาผลประโยชนของแผนดินใชหรือไม

           ดวยเหตุที่มีแรงกดดันและการตีรวนจากผูนํ า รสช.บางคน การทบทวนโครงการ
โทรศพัท 3 ลานเลขหมายจึงเปนไปอยางทุลักทุเล คณะทํ างานขององคการโทรศัพทฯอันมีพลเอก 
ชชัชม กนัหลง เปนประธานยุติบทบาทโดยไมมีรายงานสรุปผลการศึกษา  เนื่องจากพลเอกชัชชม
ขอลาออกจากตํ าแหนง คณะกรรมการในระดับกระทรวงอันมีนายนุกูลเปนประธานก็จบบทบาท 
ในมรรควถิเีดยีวกัน ในที่สุดนายกรัฐมนตรีตองกระโดดลงมาเปนผูนํ าในการเจรจาแกไขสัญญากับ
กลุมเจริญโภคภัณฑเอง จนการเจรจาสํ าเร็จลุลวงดวยดี โดยมีการกํ าหนดหลักการสํ าคัญ 
หลายประการ หลักการที่สํ าคัญที่สุดในบรรดาขอตกลงเหลานี้ ก็คือ การปองกันการผูกขาด 
ในธุรกิจที่ใชเทคโนโลยีสมัยใหม อันเกี่ยวเนื่องกับการใชคูสายขององคการโทรศัพทแหงประเทศ
ไทย รัฐบาลยินยอมใหสัมปทานการติดตั้งโทรศัพท 2 ลานเลขหมายในเขตกรุงเทพมหานครแก
กลุมเจริญโภคภณัฑ ระยะเวลาสัมปทาน 25 ปตามสัญญาเดิม สวนสัมปทานการติดตั้งโทรศัพท 1 
ลานเลขหมายในสวนภูมิภาคจะเปดใหมีการประมูลในภายหลัง โดยกลุมเจริญโภคภัณฑสละสิทธิ์
ในการประมลู กลุมเจริญโภคภัณฑตกลงที่จะแบงรายไดกอนหักคาใชจายใหแกองคการโทรศัพทฯ 
16% หากผูรับสัมปทานมกี ําไรสวนเกินหลังหักภาษีมากกวา 16% จะตองแบงกํ าไรใหรัฐ 30% 
สํ าหรบัก ําไรชวง 16-20% กํ าไร สวนที่เกินกวา 20% จักตองแบงใหรัฐ 60% ระบบการแบงปน 
ผลประโยชนจึงเปนระบบที่มีอัตรากาวหนา ผูรับสัมปทานยินยอมที่จะไมขอรับการสงเสริมการ 
ลงทุน และยินยอมที่จะรับภาระการเสี่ยงจากการลงทุนและการดํ าเนินงาน รวมตลอดทั้งการ 
รับภาระรายจายบางรายการขององคการโทรศัพทฯที่เกิดจากการขยายบริการโทรศัพทตาม 
โครงการนี้ กลุมเจริญโภคภัณฑตกลงในหลักการวา กลุมฯจะถือหุนอยางนอย 51% ในบริษัท 
ทีไ่ดรับสัมปทานนีใ้นชวง 5 ปแรก โดยมีสถาบันการเงินรวมถือหุนอยางนอย 29% ในชวง 3 ปแรก
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           แมการตกลงในหลักการสํ าคัญจะสํ าเร็จลุลวงดวยดี แตแลวความขัดแยงใหม 
กเ็กดิขึน้ในเรือ่งเกณฑการแบงปนผลประโยชน ในขณะที่รัฐบาลตองการยึดเกณฑ ROE กลาวคือ 
กํ าไรสวนเกินคํ านวณจากสวนตางระหวางรายไดกับรายจายที่เกิดขึ้นแตละป แตกลุมเจริญโภค
ภัณฑตองการใหยึดเกณฑ IRR  กลาวคือ รายไดที่จะนํ ามาคํ านวณสวนเกินนั้น จักตองหักคาใช
จายเสียกอน คาใชจายนี้คลุมถึงการหักสวนขาดทุนสะสม การหักดอกเบี้ยเงินกูในชวงที่ผลการ
ดํ าเนนิงานขาดทนุ และการหักเงินปนผลที่จายแกผูถือหุน กอนที่จะมีการแบงกํ าไรสวนเกิน นาย
อานันท ปนยารชนุ ไดมอบหมายใหนายสุธี สิงหเสนห รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผู
เจรจากับกลุมเจริญโภคภัณฑในเรื่องนี้ ทายที่สุดไดขอยุติวา รัฐบาลยินยอมใหหักสวนขาดทุน
สะสมกอนที่จะแบงปนรายได แตผูรับสัมปทานตองรับภาระดอกเบี้ยเงินกู เอง การลงนาม 
ในสญัญาสมัปทานการขยายบริการโทรศัพท 2 ลานเลขหมายในเขตกรุงเทพมหานคร จึงเกิดขึ้น
เมือ่วนัที่ 2 สิงหาคม 2534

           แมสัมปทานการขยายบริการโทรศัพทในเขตกรุงเทพมหานครจะลงนามไปตั้งแต
เดอืนสงิหาคม 2534 แตการพิจารณาการจัดสรรสัมปทานการขยายบริการโทรศัพทในสวนภูมิภาค
อีก 1 ลานเลขหมายกลับเปนไปอยางเชื่องชา ผูบริหารระดับสูงในองคการโทรศัพทฯจงใจเตะถวง
การพจิารณา เพื่อรอใหรัฐบาลอานันท 1 ส้ินอายุขัย หนังสือพิมพ The Nation ฉบับวันอังคารที่ 7 
กรกฎาคม 2535 รายงานวิธีการเตะถวงการพิจารณาโดยละเอียด ในการประมูลสัมปทานครั้งนี้  
มผูีเขาประมูลรวม 4 กลุม คือ กลุม Shinnawatra Telephone  กลุม SG Telecom  กลุม Loxley-
Jasmine  และกลุม B. Grimm Holding  ในชวงทีม่กีารเตะถวงการพิจารณา สัมปทานนั้น มีราย
งานขาวปรากฏในหนาหนังสือพิมพวา กลุมเจริญโภคภัณฑลงทุนรวมกับกลุม B. Grimm Holding 
ในการประมูลคร้ังนี้ และการเตะถวงการพิจารณาก็เพื่อใหรัฐบาลใหมอนุมัติสัมปทานแกกลุม  
B. Grimm Holding หากกลุมเจริญโภคภัณฑเขาประมูลโดยอาศัยชื่อกลุม B. Grimm Holding 
ยอมขัดตอขอตกลงที่ใหไวกับรัฐบาลที่วา เมื่อไดรับสัมปทานโทรศัพทเขตกรุงเทพฯแลว จักตอง
สละสทิธิก์ารประมูลสัมปทานโทรศัพทภูธร อยางไรก็ตาม กลุมเจริญโภคภัณฑไดออกขาวปฏิเสธ
วา มิไดเขารวมการประมูลสัมปทานครั้งใหมแตประการใด

           จากการเปดซองประมูลเมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2535 ปรากฏวา กลุม Loxley-
Jasmine  เสนอใหผลประโยชนสูงสุด 43.10%  รองลงมาไดแกกลุม B.Grimm Holding  36.5%  
กลุม S G Telecom  35.53%  และกลุม Shinnawatra Telephone   31.31%  แตกวาที่องคการ
โทรศพัทฯจะมีมติใหสัมปทานแกกลุม Loxley-Jasmine กต็องเสียเวลาไปอีกหนึ่งเดือน หลังจาก 
ทีถ่กูรัฐบาลอานนัท 2 กระทุงแลวกระทุงเลา คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการใหสัมปทานแกกลุม 
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Loxley-Jasmine เมือ่วนัที ่ 22 มิถุนายน 2535 และมีการลงนามในสัญญาเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 
ศกเดียวกัน

           ขอทีน่าสังเกตก็คือ เมื่อรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวนั ตกลงที่จะใหสัมปทาน 
3 ลานเลขหมายแกกลุมเจริญโภคภัณฑนั้น กลุมเจริญโภคภัณฑเสนอใหผลประโยชนแกรัฐบาล 
16%  สํ าหรบัโครงการโทรศัพทในเขตกรุงเทพฯ  และ 22% ในสวนภูมิภาค แตดวยการเจรจา 
ตอรองของรัฐบาลอานนท 1  ผลประโยชนที่รัฐบาลไดจากการจัดสรรสัมปทานโทรศัพทในเขต
กรุงเทพฯ มมีากกวา 16%   และในสวนภูมิภาคไดผลประโยชนสูงถึง 43.1%  ซึ่งเมื่อเทียบกับ 22% 
ที่กลุมเจริญโภคภัณฑเสนอใหแลว ตางกันเกือบเทาตัว นอกจากนี้ กลุมบริษัทที่เขาประมูล 
ทุกบริษัทลวนแลวแตเสนอผลประโยชนใหแกรัฐบาลมากกวากลุมเจริญโภคภัณฑทั้งสิ้น นาย
อานนัทไดกลาวในพิธีการลงนามในสัญญากับกลุม Loxley-Jasmine วา จากการเจรจาตอรองกับ
กลุมเจริญโภคภัณฑ รัฐบาลมีรายไดเพิ่มข้ึนจากสัมปทานโทรศัพทในเขตกรุงเทพฯตลอดอายุ
สัมปทาน 25 ปถึง 37,000 ลานบาท  และมีรายไดเพิ่มข้ึนจากสัมปทานโทรศัพทภูธร 138,000 
ลานบาท เมื่อคิดถึงการประหยัดรายจายการลงทุนและรายไดจากบริการอื่นๆดวยแลว รัฐบาลมี
รายไดเพิม่ข้ึนจากการนี้ประมาณ 200,000 ลานบาท นายอานันทไดกลาวประณาม `บุคลากรของ
รัฐ' บางคนทีเ่หน็แกประโยชนสวนตัว และชวยเหลือเอกชนบางพวกดวยวิธีการที่ไมตรงไปตรงมา
และไมโปรงใส โดยไมคํ านึงถึงผลประโยชนของแผนดิน ขอที่นายอานันทมิไดกลาวถึงก็คือ หาก
ปราศจากแรงกดดันของผูนํ า รสช.บางคน รัฐบาลอานันท 1 ยอมตอรองผลประโยชนจากกลุม
เจริญโภคภัณฑไดมากกวาที่ทํ าไปแลว

           การประมูลสัมปทานโทรศัพทคร้ังนี้นับเปนนิทัศนอุทาหรณอันดียิ่งวา การ 
ฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบมิไดมีเฉพาะแตนักการเมืองที่แสวงอํ านาจเพื่อหา 
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจเทานั้น หากทวาเปนประพฤติกรรมที่ปรากฏโดยทั่วไปในหมูขุนนาง 
ขาราชการและพนักงานของรัฐอีกดวย องคการโทรศัพทฯเปนแหลงผลประโยชนของผู นํ า 
ในกองทัพบางกลุมมาเปนเวลาชานาน โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงทศวรรษที่ผานมานี้ ผูบริหาร
ระดบัสูงในองคการแหงนี้บางคนไตเตาโดยการสยบเปนสมุนบริวารของผูนํ าในกองทัพ และกระทํ า
การตางๆ โดยไมคํ านึงถึงผลประโยชนของแผนดิน ดังเชนการจัดสรรสัมปทานสมุดโทรศัพท 
ปกเหลอืง และการจัดซื้ออุปกรณโทรศัพทที่มีคุณภาพตํ่ ากวามาตรฐาน นับเปนเรื่องนาประหลาด
ใจอยางยิ่งที่พฤติกรรมอันมิชอบเหลานี้สามารถดํ ารงอยูในองคการโทรศัพทฯนานนับทศวรรษ 
โดยปราศจากการชํ าระลางภายในองคกรดวยกันเอง
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           ไมนาเชือ่วา องคกรที่มีบุคลากรมากกวา 20,000 คนดังเชนองคการโทรศัพทแหง
ประเทศไทย จะไมมีผูที่มีความกลาหาญทางจริยธรรมมากพอที่จะชํ าระลางความโสมมภายใน 
องคกรของตนเอง ถาเปนเชนนั้น เสียงรํ่ าหาคนหนาดานแหงองคการโทรศัพทฯก็จะยังคงระงม 
ตอไป



 ข. โรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล
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วิวาทะวาดวยการขายโรงกลั่นไทยออยล
(ตอนที่หนึ่ง)4

           ปะทุแหงวิวาทะวาดวยการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลเร่ิมตนขึ้นเมื่อคณะ- 
กรรมาธกิารวิสามัญพิจารณางบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2536 มีมติเมื่อวันที่ 29 
มกราคม 2536 ใหแขวนงบประมาณจํ านวน 118 ลานบาทของสํ านักงานปลัดกระทรวง 
อุตสาหกรรม เนื่องจากเจาหนาที่กระทรวงอุตสาหกรรมไมสามารถชี้แจงขอมูลการขายหนวยก 
ล่ันนํ ้ามันที่ 1 และ 2 ใหแกบริษัท ไทยออยล จ ํากัดไดอยางกระจางชัด  พรรคการเมืองฝายคาน 
ไดใหที่ประชุมคณะกรรมาธิการงบประมาณเปนเวทีในการจุดปะทุการโจมตีการบริหารราชการ
แผนดินของรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน  ในขณะที่รัฐบาลนายอานันทพยายามเปดโปง 
พฤติกรรมการฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง บรรดา
นักการเมืองในยุคการเลือกตั้งก็ตอบโตเพื่อชี้ใหเห็นวา รัฐบาลนายอานันทไดใชอํ านาจในทาง 
มชิอบเฉกเชนเดียวกัน
           การพิจารณาขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลมีความเกี่ยวพันกับการเขาตลาด 
หลักทรัพยของบริษัท ไทยออยล จํ ากัด  เมื่อรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีมติใหการ
ปโตรเลียมแหงประเทศไทยถือหุนในบริษัท ไทยออยล จํ ากัด  49%  ของทุนจดทะเบียนในป 2522 
นัน้ สัญญาการรวมทุนลงวันที่ 12 ธันวาคม 2522 ไดระบุไววา หากไทยออยลตองการเพิ่มทุน 
จดทะเบียนในอนาคต จะตองระดมทุนดวยการขายหุนแกประชาชนผานตลาดหลักทรัพยแหง
ประเทศไทย คร้ันตอมาเมื่อวันที่ 12 กรกฎาคม 2531  รัฐบาลเปรม 5 มีมติอนุมัติใหไทยออยล
ขยายก ําลงัการผลิต ดวยการสรางหนวยกลั่นที่ 4 ซึ่งมีกํ าลังการผลิต 100,000 บารเรลตอวัน  
พรอมทั้งมีมติใหบริษัท ไทยออยล จ ํากัด ปรับปรุงโครงสรางการเงินและการถือหุน โดยเพิ่มทุน 
จดทะเบยีนใหอยูในระดับเหมาะสมตามมาตรฐานสากล และจํ าหนายหุนในตลาดหลักทรัพยแหง
ประเทศไทย
           ไทยออยลเสนอขอจดทะเบียนกับตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยเมื่อวันที่ 20      
สิงหาคม 2533 แตคณะกรรมการตลาดหลักทรัพยฯมีมติวา ไทยออยลมีขอจํ ากัดบางประการซึ่งขัด

                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 30 เมษายน 2536
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กับคุณสมบัติของหลักทรัพยจดทะเบียน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่ไทยออยลไมมีโรงกลั่น
ของตนเอง และสัญญาการเชาโรงกลั่นเหลืออายุเพียง 11 ป  ตอมาเมื่อตนป 2534 ไทยออยลจึง
เสนอขอซื้อหนวยกลั่นที่ 1 และ 2 จากกระทรวงอตุสาหกรรม และขอขยายเวลาการเชาที่ดินกับ
กรมธนารักษดวย
           กระทรว งอุตสาหกรรมเห็นชอบที่ จะขายโรงกลั่ นนํ้  ามันให  ไทยออยล   
คณะอนกุรรมการนโยบายปโตรเลียมในการประชุมเมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2534 มีมติเห็นชอบ 
ขอเสนอของกระทรวงอตุสาหกรรม  ตอมาเมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2534  คณะกรรมการนโยบาย
พลงังานแหงชาติมีมติยืนตามมติของคณะอนุกรรมการนโยบายปโตรเลี่ยม
           คร้ันเมื่อเร่ืองการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลเขาสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อ 
วนัที ่6  สิงหาคม  2534  เหตุการณกลับไมราบร่ืน  เพราะไดรับการคัดคานจากนายมีชัย ฤชุพันธ 
รองนายกรัฐมนตรี จนตองถอนเรื่องออกจากวาระการประชุม และมอบหมายใหนายสิปปานนท 
เกตุทตั (รัฐมนตรีวาการกระทรวงอตุสาหกรรม) นายไพจิตร  เอื้อทวีกุล (รัฐมนตรีประจํ าสํ านัก
นายกรฐัมนตร)ี  นายสุธี สิงหเสนห (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง) และนายมีชัย ฤชุพันธ (รอง
นายกรฐัมนตรี)  พิจารณาเรื่องนี้รวมกัน  นับเปนวิธีการรอมชอมแบบไทย
           ฝายที่ต องการใหรัฐบาลขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลสามารถผลักดันจน 
คณะกรรมการกลัน่กรองงานดานเศรษฐกิจมีมติเห็นชอบเมื่อวันที่ 19 กุมภาพันธ 2535 ทั้งๆที่นาย
มชียั ฤชพุนัธุ ยงัคงยืนกรานความเห็นคัดคานตามเดิม อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุม
เมือ่วนัที ่ 25 กมุภาพันธ 2535 กลับลงมติไมตัดสินเรื่องการขายโรงกลั่นนํ้ ามัน ดวยขออางเรื่อง
ความจ ํากดัของเวลา และปลอยใหเปนหนาที่ของรัฐบาลชุดใหมหลังการเลือกตั้ง ทั้งๆที่นายเสนาะ 
อูนากูล นายไพจิตร เอื้อทวีกูล และนายสิปปานนท เกตุทัต พยายามผลักดันใหรัฐบาลขาย 
หนวยกลั่นนํ้ ามันทั้งสองนี้
           ภายหลงัวกิฤติการณพฤษภาคม 2535  นายอานันท ปนยารชนุ กลับมาจัดตั้ง 
รัฐบาลอีกครั้งหนึ่ง โดยที่นายสิปปานนท เกตุทัต ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
อุตสาหกรรมตามเดิม ในทันทีที่รับตํ าแหนง นายสิปปานนทก็ไดใหสัมภาษณหนังสือพิมพเร่ือง 
การด ําเนนิการขายโรงกลั่นนํ้ ามัน  คร้ันวันที่ 29 มิถุนายน 2535  คณะรัฐมนตรีมีมติใหขาย 
หนวยกลัน่นํ้ ามันที่ 1 และ 2 แกบริษัทไทยออยล จํ ากัด พรอมทั้งใหดํ าเนินการประเมินราคา 
โรงกลัน่ การผลกัดนัมติดังกลาวนี้เปนไปดวยความราบรื่น เพราะทั้งนายมีชัย ฤชุพันธุ และนายสุธี 
สิงหเสนห ซึง่คัดคานเรื่องนี้มิไดรวมในรัฐบาลอานันท 2  ภายหลังจากที่การประเมินราคาโรงกลั่น
เสร็จเรียบรอยแลว คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 10 กันยายน 2535 มีมติใหขายหนวยกลั่น
ที ่1 และ 2 แกบริษัทไทยออยล จ ํากัด ในราคา 348.64 ลานเหรียญอเมริกัน หรือประมาณ 8,764 
ลานบาท ในวนัตอมา ไทยออยลก็ทํ าสัญญาซื้อหนวยกลั่นนํ้ ามันทั้งสองจากกระทรวงอุตสาหกรรม
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พรอมทั้งชํ าระเงิน ขณะเดียวกัน ก็ทํ าสัญญาขยายเวลาการเชาที่ดินและสิ่งปลูกสรางกับกรม 
ธนารักษออกไปอีก 30 ป
           วิวาทะวาดวยการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลมีประเด็นพื้นฐานอยางนอย 3 
ประเด็น กลาวคือ
           ประการแรก  การขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลมีเหตุผลชอบธรรมเพียงใด เหตุใด 
รัฐบาลอานันทจึงตองขายทรัพยสินของรัฐใหแกเอกชน
           ประการที่สอง  กระบวนการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลเปนไปดวยความโปรงใส
เพยีงใด  เหตใุดรัฐบาลอานันทจึงเรงรีบขายหนวยกลั่นทั้งสองดวยอาการลุกลี้ลุกลน  ทั้งๆที่เปน
เพยีงรัฐบาลรักษาการ
           ประการที่สาม  ราคาหนวยกลั่นนํ้ ามันที่ 1 และ 2 ที่รัฐบาลขายใหแกไทยออยล
เปนราคาทีต่ํ่ าเกนิกวาที่ควรจะเปนหรือไม และกระบวนการประเมินราคาโรงกลั่นเปนไปดวยความ 
เหมาะสมเพียงใด
           พรรคการเมืองฝายคานมุงโจมตีสองประเด็นหลัง  โดยที่มิไดสนใจประเด็นแรก
มากนัก  แทที่จริงแลว วิวาทะประเด็นแรกมีความสํ าคัญขั้นรากฐาน และเปนประเด็นที่มีการ 
ถกเถยีงในยุครัฐบาลอานันท 1
           เมื่อแรกกอต้ัง บริษัท โรงกลั่นนํ้ ามันไทย จํ ากัด มีฐานะเปนวิสาหกิจเอกชน     
กระทรวงอตุสาหกรรมทํ าสัญญาอนุญาตใหสรางและประกอบกิจการโรงกลั่นนํ้ ามัน โดยมีขอตกลง 
ในการยกกรรมสทิธิ์โรงกลั่นใหเปนของรัฐและแบงกํ าไรสุทธิ 25% ใหแกรัฐ  หนวยกลั่นที่ 1 เร่ิม
ประกอบการในป 2507   โดยมีกํ าลังการผลิต  30,000  บารเรลตอวัน  คร้ันในป 2510 กระทรวง
อุตสาหกรรมทํ าสัญญาใหขยายกํ าลังการผลิตเปน 65,000 บารเรลตอวัน ทั้งนี้ดวยการสรางหนวย
กลัน่ที ่ 2 ตอมาในป 2522 รัฐบาลอนุญาตใหไทยออยลขยายกํ าลังการผลิตเปน 120,000 บารเรล
ตอวนั  พรอมทัง้จัดโครงสรางการถือหุนเสียใหม โดยใหการปโตรเลียมแหงประเทศไทยถือหุน 49%  
สํ านกังานทรพัยสินสวนพระมหากษัตริยถือหุน 2% และเอกชนถือหุน 49% ในกลุมผูถือหุนเอกชน
นัน้ บริษัทเชลลถือหุน 15.05%  คาลเทก็ซ 4.75%  นายเชาว เชาวขวัญยืน ประมาณ 20%  และ
เอกชนรายยอยอีก 9.2%
           การที่รัฐบาล โดย ปตท. คืบคลานเขาไปถือหุนในไทยออยลชวยใหรัฐบาล 
ไดขอมลูเกี่ยวกับโครงสรางตนทุนการกลั่นนํ้ ามัน และตนทุนการผลิตผลิตภัณฑปโตรเลียมประเภท
ตางๆ อันเปนประโยชนตอการควบคุมราคานํ้ ามัน แตประเด็นที่สํ าคัญยิ่งก็คือ รัฐบาลสามารถใช
ไทยออยลเปนกลไกในการแทรกแซงตลาดผลิตภัณฑปโตรเลียม ซึ่งถูกครอบงํ าโดยบรรษัทยักษ
ใหญเพยีง 3-4 บริษัท หากรัฐบาลยังคงมีนโยบายการควบคุมราคานํ้ ามันและการแทรกแซงตลาด
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ผลิตภัณฑปโตรเลียม ยอมมีความจํ าเปนที่รัฐบาลจักตองเปนเจาของโรงกลั่นนํ้ ามัน และไมเปน
การสมควรที่จะขายกิจการโรงกลั่นนํ้ ามันของรัฐ
           แตรัฐบาลอานันทมีปรัชญาการบริหารนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม ดวยการ
ปลอยให ราคาผลิตภัณฑป โตรเลียมลอยตัว  และด วยการส งเสริมให มีการแข งขันใน  
อุตสาหกรรมการกลั่นนํ้ ามัน ทั้งนี้ดวยความเชื่อมั่นในศักยภาพการประกอบการของภาคเอกชน  
รัฐบาลอานนัทจงึมนีโยบาย ถายโอนกิจการโรงกลั่นนํ้ ามันไปใหแกภาคเอกชน (privatization)
           กลาวโดยสรุปก็คือ เหตุผลพื้นฐานที่ใชในการสนับสนุนหรือคัดคานการขาย 
โรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลข้ึนอยูกับปรัชญาการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ ดวยเหตุที่รัฐบาลอานันท
ยึดถือปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม รัฐบาลอานันทจึงตัดสินใจขายหนวยกลั่นนํ้ ามันใหไทยออยล  
ทัง้นีเ้พือ่ใหไทยออยลสามารถแขงขันกับโรงกลั่นนํ้ ามันของบรรษัทระหวางประเทศ การที่ไทยออยล
ไมมีหนวยกลั่นนํ้ ามันของตนเอง ทํ าใหไทยออยลไมสามารถระดมเงินทุนและไมสามารถปรับปรุง
ประสิทธภิาพการผลิตไดอยางเต็มที่ และอยูในฐานะเสียเปรียบโรงกลั่นนํ้ ามันอื่นๆ รัฐบาลอานันท
เชือ่มัน่วา ถึงจะขายหนวยกลั่นนํ้ ามันใหไทยออยลแลว รัฐบาลยังคงสามารถใชไทยออยลเปนกลไก
ในการบริหารนโยบายปโตรเลียมของรัฐได เนื่องจาก ปตท. เปนผูถือหุนใหญในไทยออยล
           ฝายที่คัดคานการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลยึดถือปรัชญาพื้นฐานวา รัฐบาล 
จํ าเปนตองเปนเจาของกิจการโรงกลั่นนํ้ ามัน เพื่อใชเปนกลไกในการแทรกแซงตลาดผลิตภัณฑ
ปโตรเลียม แมวา ปตท.ยงัคงเปนผูถือหุนใหญใน ปตท.  แตเมื่อไทยออยลเขาไประดมทุนในตลาด
หลกัทรัพยแลว หุนของ ปตท. และส ํานกังานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยจะเหลือเพียง 38.25% 
ซึ่งยอมหมายความวา อํ านาจของรัฐบาลในการควบคุมจัดการไทยออยลจะมีนอยลงในอนาคต 
และรัฐบาลไมสามารถใชไทยออยลเปนกลไกในการบริหารนโยบายปโตรเลียมไดอยางเต็มที่
           บุคคลในรัฐบาลอานันท 1 บางคนคัดคานการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล 
ดวยเหตุผลที่แตกตางออกไป ขอคัดคานแนวหนึ่งมีอยูวา รัฐบาลมิควรขายทรัพยสินของรัฐ  
การขายทรัพยสินของรัฐอาจเปนแบบอยางใหหนวยงานอื่นทํ าตาม ขอคัดคานอีกแนวหนึ่งอาง 
เหตุผลวา หนวยกลั่นนํ้ ามันเปนอสังหาริมทรัพย การขายอสังหาริมทรัพยตามระเบียบราชการ 
จักตองใชวิธีการประมูล การใชมติคณะรัฐมนตรีในการขายหนวยกลั่นนํ้ ามันใหไทยออยลจึงเปน
การปฏิบัติที่ฝาฝนระเบียบราชการ รัฐบาลอานันท 1 ไดยื่นเรื่องใหสํ านักอัยการสูงสุดและ 
คณะกรรมการกฤษฎกีาพจิารณาตีความ ซึ่งหนวยงานทั้งสองมีความเห็นวา  หนวยกลั่นนํ้ ามันเปน
สังหารมิทรัพย กระนั้นก็ตาม คํ าถามที่พึงหาคํ าตอบก็คือ เหตุใดรัฐบาลอานันทจึงไมเลือกใชวิธีการ
ประมูล



124

วิวาทะวาดวยการขายโรงกลั่นไทยออยล
(ตอนที่สอง)5

           อาการเรงรีบในการดํ าเนินการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลในยุครัฐบาลอานันท 
2 เปนประพฤตกิรรมอันมิอาจปฏิเสธได ความเรงรีบมีมากถึงขั้นที่เรียกไดวาลุกลี้ลุกลน
           เมือ่รัฐบาลอานันท 1 พิจารณาขอเสนอเกี่ยวกับการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล
เมือ่วนัที ่ 6 สิงหาคม 2534 นั้น  เวลามีเหลือเฟอที่จะดํ าเนินการเรื่องนี้ไดอยางเต็มที่ แตเนื่องจาก 
มปีญหาความขดัแยงทางความคิดภายในรัฐบาลอานันท 1 นั้นเอง การพิจารณาเรื่องนี้จึงเปนไป
ดวยความยืดเยื้อ ในดานหนึ่ง นายไพจิตร เอื้อทวีกูล นายสปิปานนท เกตุทตั และนายเสนาะ  
อูนากูล เปนหัวหอกในการผลักดันใหขายหนวยกลั่นนํ้ ามันของรัฐ ในอีกดานหนึ่ง ก็มีผูคัดคาน 
ทีเ่สยีงดงัฟงชดัดงัเชนนายมีชัย  ฤชุพันธุ แตนายมีชัยมิไดยืนอยูอยางโดดเดี่ยวในเรื่องนี้ หากทวา
ยงัมนีายสุธี สิงหเสนห  และนายวีรพงษ รามางกูร เปนพนัธมติร ขอสํ าคัญผูคัดคานสองคนหลังนี้
เปนผูคัดคางรุนเฮฟวี่เวทเสียดวย การผลักดันนโยบายนี้จึงเปนไปดวยความทุลักทุเล และกวา 
จะผานคณะกรรมการกลั่นกรองงานดานเศรษฐกิจก็ตกวันที่ 19 กุมภาพันธ 2535
           ดวยเหตุที่มีความขัดแยงทางความคิดเกี่ยวกับเร่ืองนี้เปนอันมาก จึงอาจเปนเหตุ
ใหนายอานันท ปนยารชนุ ลอยตวัเหนือความขัดแยงและเตะลูกออก ดังมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 
25 กมุภาพนัธ 2535 ที่ยกใหเปนหนาที่ของรัฐบาลชุดใหมเปนผูตัดสินใจ แตอีกสวนหนึ่งอาจเปน
เพราะความจํ ากัดของเวลาจริงๆ เพราะจะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 22 
มนีาคม 2535  ในขณะที่ยังไมมีการประเมินราคาหนวยกลั่นนํ้ ามันที่จะขาย อีกทั้งยังมิไดดํ าเนิน
การคดัเลอืกบริษทัผูท ําหนาที่ประเมินราคาหนวยกลั่น เวลาที่มีไมถึงหนึ่งเดือนยอมไมเพียงพอที่จะ
ดํ าเนินการได
           แตพลนัทีรั่ฐบาลอานันท 2 รับหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน การดํ าเนินการ
ขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลเปนไปอยางเรงรีบ ความขัดแยงทางความคิดภายในรัฐบาลอานันท 2 
เกีย่วกบัเร่ืองนีไ้มมี  เพราะบรรดาผูที่เปนฝายคาน  ไมวาจะเปนนายมีชัย ฤชุพันธุ  นายสุธี สิงห
เสนห   และนายวีรพงษ รามางกรู  มไิดรวมอยูในรัฐบาลชุดนี้ หากจะกลาวหาวา รัฐบาลอานันท 2  

                                                          
5 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 7 พฤษภาคม 2536
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`ฉวยโอกาส' ในการดํ าเนินการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลยอมกลาวหาได เพราะรัฐบาลอานันท 
2 เปนเพยีงรัฐบาลรักษาการ ซึ่งไมตองรับผิดตอประชาชน (accountability) รัฐบาลอานันท 2  
ฉวยโอกาสในขณะที่บรรยากาศทางการเมืองหลังวิกฤติการณพฤษภาคม 2535 ตองการความ
ประนีประนอม และสังคมไทยกํ าลังเยียวยาบาดแผลทางการเมือง ผูคนในสังคมจึงมิไดใสใจ 
ตอการดํ าเนินการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล ในขณะที่บริษัทไทยออยล จํ ากัด พยายามอัดฉีด
ขาวสารเพือ่ใหประชาชนเห็นดีเห็นงามกับการขายโรงกลั่นนํ้ ามันดังกลาวนี้
           ประเดน็พืน้ฐานแหงวิวาทะในยุครัฐบาลอานันท 1 ที่วา สังคมไทยไดรับประโยชน
อะไรบางจากการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยล ไมเพียงแตจะเปนประเด็นที่ยังไมมีขอสรุปอันยุติ 
แนนอนเทานั้น หากทวาจะยังคงเปนประเด็นที่สามารถโตเถียงกันไดไมรูจักจบไมรูจักสิ้น ทั้งนี้ 
ข้ึนอยู กับปรัชญาการบริหารนโยบายเศรษฐกิจที่ยึดถือ ในสังคมที่มีการปกครองระบอบ
ประชาธปิไตย การดํ าเนินนโยบายที่สังคมมิไดประโยชนอันแนชัดเชนนี้จํ าเปนตองไดรับฉันทานุมัติ
จากประชาชน ในเมื่อรัฐบาลอานันท 2 มิไดมาจากการเลือกตั้ง นาจะมีมารยาทพอที่จะรอคอยให
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งเปนผูตัดสิน
           รัฐบาลอานันท 2 เรงรีบขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลกอนวันที่ 18 กันยายน 2535 
เพราะเปนวันที่ครบกํ าหนดการชํ าระคาเชา การเรงดํ าเนินการขายหนวยกลั่นนํ้ ามันจึงเปนไป 
เพื่อผลประโยชนของไทยออยลเปนสํ าคัญ  แมวา ปตท.จะเปนผูถือหุนใหญ ซึ่งไดประโยชน  
แตผลประโยชนสวนหนึ่งยอมตกแกผูถือหุนเอกชนดวย เมื่อไทยออยลครอบครองหนวยกลั่นนํ้ ามัน
และขยายสัญญาการเชาที่ดินและอาคารแลว ไทยออยลก็มีคุณสมบัติเบื้องตนที่จะเขาตลาด 
หลกัทรพัย และสามารถระดมเงินทุนจากตลาดหลักทรัพยในอนาคตได
           แมวารัฐบาลอานันท 2 จะแสดงอาการลุกลี้ลุกลนในการขายโรงกลั่นนํ้ ามันไทย
ออยล แตกต็องยอมรับวา กระบวนการขายหนวยกลั่นนํ้ ามันทั้งสองเปนไปดวยความโปรงใส และ
จนบัดนี้ก็ยังไมปรากฏหลักฐานวามีการฉอฉลในการขายทรัพยสินของรัฐคร้ังนี้ ส่ิงที่จะตองจับตา
มองตอไปก็คือ เมื่อไทยออยลเขาตลาดหลักทรัพยแลว บรรดาผูที่มีสวนผลักดันการขายหนวยกลั่น
นํ ้ามนัในรฐับาลอานันทไดเขาไปถือหุนในไทยออยลในฐานะปจเจกบุคคลหรือไม เพราะนั่นจะเปน
หนทางหนึง่ในการดดูซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ
           ววิาทะส ําคญัอกีประเด็นหนึ่งก็คือ รัฐบาลอานันท 2 ขายหนวยกลั่นนํ้ ามันไทย
ออยลในราคาตํ่ าเกินไปหรือไม ส.ส.ทั้งที่สังกัดพรรคฝายคาน (ดังเชนนายวัฒนา อัศวเหม  
ร.ต.อ.เฉลมิ อยูบํ ารุง ฯลฯ)  และพรรคฝายรัฐบาล (ดังเชนนายพรเทพ เตชะไพบูลย นายไตรรงค 
สุวรรณครีี ฯลฯ) ตางโจมตีรัฐบาลอานันทในประเด็นนี้ นายพรเทพถึงกับกลาวหาวา ราคาหนวย
กลัน่นํ ้ามนัทั้งสองควรจะอยูในชวง 50,000-60,000 ลานบาท
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           ขอมูลที่ปรากฏในเวลาตอมาบงชี้วา ตัวเลข 50,000-60,000 ลานบาทนั้นเปน
เพยีงตวัเลขยกเมฆ  เพราะไทยออยลลงทนุสรางหนวยกลั่นนํ้ ามันที่ 4 ซึ่งมีกํ าลังการผลิต 100,000 
บารเรลตอวนั ดวยเงินทุนเพียง 9,396 ลานบาท และ Star Petroleum Co. ซึ่งเปนบริษัทในเครือ
คาลเท็กซลงทุนสรางโรงกลั่นนํ้ ามันที่จังหวัดระนอง กํ าลังการผลิต 120,000 บารเรลตอวัน  
ดวยเงินทุน 30,600 ลานบาท แมในเวลาตอมาจะมีการทาทายระหวางนายเกษม จาติกวณิช  
กบันายวฒันา อัศวเหม เพื่อใหซื้อหนวยกลั่นที่ 1 และ 2 ในราคา 15,000 ลานบาท แตจนบัดนี้ 
กย็งัไมมคีวามคืบหนาในเรื่องที่ทาทายนั้น
           หนวยกลัน่นํ ้ามนัที่ 1 และ 2 มีอายุการใชงานมาแลว 30 และ 27 ปตามลํ าดับ  
รัฐบาลอานนัท 2 ไดขายหนวยกลั่นทั้งสองแกบริษัทไทยออยล จํ ากัด ในราคา 8,764 ลานบาท  
ซึง่ครอบคลมุเฉพาะหนวยกลั่นและอุปกรณ โดยไมรวมที่ดินและสิ่งกอสราง ราคาระดับดังกลาวนี้
ต่ํ าเกนิไปหรอืไม  เปนคํ าถามที่ยากที่จะตอบได หากประเมินราคาหนวยกลั่นในเชิงประวัติศาสตร 
โดยเทยีบเคยีงกับราคาที่ Arthur D. Little International Inc. ประเมินไวในป 2524 ราคาที่ขายนี้ 
กน็บัวาสมเหตสุมผล แตถาหากพิจารณาถึงขอเท็จจริงที่วา การขายหนวยกลั่นนํ้ ามันใหไทยออยล
มผีลอยางส ําคญัในการเพิ่มศักยภาพในการแสวงหากํ าไรจากการผูกขาดของไทยออยลแลว ราคา
ทีข่ายนี้นับวาตํ่ าเกินไป
           ราคา 8,764 ลานบาทนี้ประเมินจากมูลคาปจจุบัน (present value) ของ 
ผลประโยชนที่รัฐพึงจะไดรับจากคาเชาจนถึงวันสิ้นสุดสัญญาการเชา รวมกับมูลคาคงเหลือหรือ
มลูคาซากของหนวยกลั่น (salvage value) ทั้งนี้โดยเลือกอัตราดอกเบี้ยพนัธบตัรรัฐวิสาหกิจ คือ 
8.174%  เปนอัตราสวนลด (discount rate)
           ราคาประเมินตามวิธีการขางตนนี้เปนราคาขั้นตํ่ าที่ รัฐบาลกํ าหนดจะขาย  
กอนหนาที่จะเลือกวิธีการประเมินหนวยกลั่นวิธีนี้ กระทรวงอุตสาหกรรมและบริษัท ไทยออยล 
จ ํากดั ไดเลอืกสถาบันการเงิน 4 สถาบัน จากรายชื่อ 28 สถาบันใหเปนผูประเมินราคาหนวยกลั่น 
ผลการประเมินปรากฏวา
           (1)  Goldman Sachs International Ltd. ประเมินไว 200 ลานเหรียญอเมริกัน
           (2)  Chase Investment Bank (Singapore) Ltd. ประเมินไว 106 ลานเหรียญ
อเมริกัน
           (3)  S.G. Warburg & Co. Ltd. ประเมินไว 140 ลานเหรียญอเมริกัน
           (4)  บริษทัเงนิทนุหลกัทรัพยภัทรธนกิจ จํ ากัด   ประเมินไว 196 ลานเหรียญ
อเมริกัน
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           เมื่อตัดราคาประเมินสูงสุดและตํ่ าสุดออก แลวหาคาเฉลี่ยของราคาประเมิน 
ทีเ่หลอืกจ็ะไดราคาประเมินถัวเฉลี่ย 168 ลานเหรียญอเมริกัน หรือประมาณ 4,200 ลานบาท  
ซึง่ตํ ่ากวาที่รัฐบาลกํ าหนดจะขาย
           ประเดน็ทีฝ่ายคานโจมตีรัฐบาลอานันทในเรื่องนี้มีอยู 2 เร่ือง  เร่ืองแรกมุงโจมตี 
การเลือกผูประเมินราคาโรงกลั่น โดยเฉพาะอยางยิ่งภัทรธนกิจวาไมมีความชํ านาญในกิจการ 
นํ้ ามันอีกทั้งกลาวหาเปนนัยๆวา ผูถือหุนรายสํ าคัญของภัทรธนกิจมีความสัมพันธทางเครือญาติ 
ทัง้กบันายเกษม จาตกิวณชิ  และนายอานันท ปนยารชนุ  อยางไรก็ตาม การณปรากฏวา ราคา
ประเมนิของภัทรธนกิจสูงเปนอันดับสอง (196 ลานเหรียญอเมริกัน)  รองจาก Goldman Sachs 
International Ltd. (200 ลานเหรยีญอเมริกัน) ดังนั้น ขอกลาวหาเปนนัยๆวา ภัทรธนกิจรวมมือกับ
รัฐบาลอานันทและไทยออยลในการประเมินราคาหนวยกลั่นใหต่ํ ากวาที่ควรจะเปน จึงเปน 
ขอกลาวหาที่ฟงไมข้ึน
           เร่ืองทีส่องไดแก ขอกลาวหาที่วา ราคา 8,764 ลานบาท ที่ขายนี้ยังนอยกวาคาเชา 
ที่รัฐบาลพึงไดรับจนถึงป 2544 ซึ่งเทากับประมาณ 12,411 ลานบาท การเปรียบเทียบเชนนี้ 
ไมถกูตอง  เพราะเงินจํ านวน 8,764 ลานบาทที่ไดจากการขายหนวยกลั่นนํ้ ามันในป 2535 นั้น 
สามารถนํ าไปหารายไดในรูปดอกเบี้ยดวยการฝากสถาบันการเงินได ซึ่งหากนํ าไปฝากติดตอกัน
เปนเวลา 9 ป จนถึงป 2544  เงินรวมที่ไดรับไมนอยกวาคาเชาที่รัฐบาลพึงไดรับหากไมมีการขาย
หนวยกลั่นนํ้ ามัน
           ขอที่ตองยอมรับก็คือ กระบวนการประเมินราคาหนวยกลั่นนํ้ ามันเปนกระบวน
การทีโ่ปรงใส และเปนไปตามบรรทัดฐานสากล
           หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว ขอวิพากษวิจารณที่สมเหตุสมผลในกรณีการขาย 
โรงกลั่นนํ้ ามันไทยออยลมีอยูเพียง 2 ประการ คือ
           ประการแรก  รัฐบาลอานนัท 2 ไมมีมารยาททางการเมืองในการเรงขายโรงกลั่น
นํ้ ามันไทยออยล แทนที่จะรอการตัดสินใจของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง ซึ่งมีหนาที่ตอง 
รับผิดชอบตอประชาชน
           ประการที่สอง แมวากระบวนการประเมินราคาหนวยกลั่นนํ้ ามันจะโปรงใส  
แตราคา 8,764 ลานบาทที่ขายเปนราคาที่ต่ํ าเกินไป เพราะเปนราคาที่มิไดคํ านึงถึงศักยภาพของ
ไทยออยลในการแสวงหากํ าไรจากการผูกขาดที่มีมากขึ้น อีกทั้งยังเปนราคาที่ประเมินจาก 
ขอสมมติทีว่า หนวยกลั่นนํ้ ามันที่ 1 และ 2 จะสิ้นอายุการใชงานในป 2544 การคํ านวณคาเชา 
ทีรั่ฐบาลพงึไดรับจงึสิ้นสุดในป 2544 แทที่จริงแลวมีเหตุผลที่นาเชื่อวา อายุการใชงานจะยืนยาว
กวาป 2544 และหากไมมีการขายหนวยกลั่นนํ้ ามัน ก็จะตองมีการตอสัญญาการเชาออกไปจากป 
2544
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           ขอโจมตขีองพรรคฝายคานที่วา รัฐบาลอานันท 2 ขายโรงกลั่นไทยออยลในราคา 
ทีต่ํ่ ากวาระดบัอันสมควร จึงเปนขอโจมตีที่สมควรแกการรับฟง หากแตดวยเหตุผลที่แตกตางจากที่
ฝายคานกลาวอาง



 ค. การทางพิเศษพิเศษแหงประเทศไทย
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ยุทธการทางดวนขั้นที่สอง6

           ผมเฝาดูลีลาการฟาดงวงฟาดงาระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทยกับบริษัท 
ทางดวนกรงุเทพฯ จํ ากัด ดวยความตื่นตาตื่นใจ ทั้งสองสํ านักตางระดมยอดฝมือออกมาสัประยุทธ 
ชนดิใครดใีครอยู และทั้งสองฝายตางประกาศกองฟาวา ทางดวนของขาใครอยาแตะ
           ประชาชนคนไทยกํ าลังจับตาดูวา รัฐบาลไทยสามารถหักดานบริษัททางดวน
กรุงเทพฯ เพื่อเปดใชทางดวนพิเศษขั้นที่สองไดหรือไม ในขณะที่สังคมโลกกํ าลังประเมินคนไทย
และสังคมไทยวารักษาสัจจะวาจามากนอยเพียงใด ลีลาที่ทั้งสองฝายหํ้ าหั่นกันนั้นไมบงบอก 
แตนอยวา ทั้งสองเปนผูรวมลงทุนในโครงการเดียวกัน
           ความเปนมาของโครงการทางดวนพิเศษขั้นที่สองสายบางโคล-แจงวัฒนะ 
มีจุดเริ่มตนมาแตรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท เมื่อรัฐบาลนั้นตัดสินใจใหการทางพิเศษฯ  
รวมลงทุนกับเอกชนในการสรางทางดวนขั้นที่สอง เหตุที่รัฐบาลมิไดใหการทางพิเศษฯเปนผูสราง
เองดังกรณีทางดวนพิเศษขั้นแรกนั้น ผมเขาใจวาเปนเพราะวิกฤตการณเงินคงคลังเพิ่งผานพนไป 
ประกอบกับเปนชวงที่รัฐบาลกํ าลังเผชิญวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ ทางออกที่เหมาะสมก็คือ  
การถายโอนการผลิตบางสวนไปใหแกภาคเอกชน (Privatization) แตโดยเหตุที่ทางดวนขั้นที่สอง
จกัตองเชือ่มตอกบัทางดวนขั้นที่หนึ่งเพื่อเปนระบบทางดวนเดียวกัน  และโดยเหตุที่การทางพิเศษฯ
ไดลงทุนสรางทางดวนขั้นที่หนึ่งไปแลว การสรางทางดวนขั้นที่สองจึงตองเปนการลงทุนรวม
ระหวางการทางพิเศษฯ กับผูประกอบการเอกชน
           มติเดอืนมถินุายน 2530 ของรัฐบาลเปรมที่ใหเอกชนลงทุนรวมกับการทางพิเศษฯ
ในการสรางทางดวนขั้นที่สองปรากฏเปนจริงเมื่อมีการลงนามในสัญญาระหวางการทางพิเศษฯกับ   
บริษทัทางดวนกรุงเทพฯ จํ ากัด (Bangkok Expressway Co. Ltd. = BECL) เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 
2531 ยคุรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวัณ

           บริษทัทางดวนกรุงเทพฯ มีบริษัท Kumagai Gumi แหงประเทศญี่ปุนถือหุน 65% 
และมีธนาคารพาณิชยไทย 11 ธนาคารถือหุนรวม อาทิเชน ธนาคารกรุงเทพฯ ธนาคารไทย

                                                          
6 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 11 มิถุนายน 2536
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พาณชิย ธนาคารทหารไทยฯ ธนาคารกรุงไทยฯ เปนตน ในทางปฏิบัติ Kumagai Gumi เปนผู 
ควบคมุจดัการบรษิทัทางดวนกรุงเทพฯ ซึ่งระดมทุน 27,500 ลานบาทสํ าหรับโครงการนี้  บริษัท
ทางดวนกรงุเทพฯกูเงนิจากธนาคารพาณิชยไทยทั้ง 11 ธนาคารที่รวมถือหุน และกูเงินจากสถาบัน
การเงนิตางประเทศรวม 29 แหง โดยมี Dai-Ichi Kangyo Bank, Long-term Credit Bank of 
Japan, National Westminster Bank, และ Credit Lyonais  เปนหวัหอกในการประสานการใหกู
           เมื่อรัฐบาลไทยประกาศเชิญชวนใหเอกชนเขามาลงทุนสรางทางดวนขั้นที่สอง 
TOR (term of reference) บงบอกลกัษณะสัมปทานวาเปน BTO ( = Build, Transfer, and 
Operate) อยางชดัเจน กลาวคือ ผูรับสัมปทานเปนผูลงทุนกอสรางทางดวนพิเศษ เมื่อสรางเสร็จ
แลวจึงโอนกรรมสิทธิ์ทางดวนใหแกการทางพิเศษฯ แตผูรับสัมปทานเปนผูประกอบการกิจการ 
ทางดวนตลอดอายุสัมปทาน 30 ป
           บริษัท Kumagai Gumi ซึง่เปนแกนน ําในการจัดตั้งบริษัททางดวนกรุงเทพฯได
อาศัย TOR ดังกลาวนี้ในการเชิญชวนผูอ่ืนมารวมถือหุน และในการเจรจาขอเงินกูจากสถาบัน 
การเงนิตาง ๆ บรรดาสถาบันการเงินที่ใหเงินกูแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ตางก็เขาใจวา บริษัท
ทางดวนกรงุเทพฯ เปนผูประกอบกิจการทางดวนเมื่อการกอสรางเสร็จเรียบรอยแลว มิฉะนั้นอาจ
ตองยบัยัง้ชัง่ใจเกี่ยวกับการปลอยเงินกูมากกวาปกติ
           แตแลวเมือ่การกอสราง Section A ของทางดวนขั้นที่สองใกลจะแลวเสร็จ ความ
ขัดแยงระหวางการทางพิเศษฯกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯก็ปรากฏอยางชัดเจน การทางพิเศษฯ 
กลาวอางวา ทางดวนเปนกรรมสิทธิ์ของการทางพิเศษฯ ดังนั้น การทางพิเศษฯจึงตองเปนผู
ประกอบกิจการและบริหารระบบทางดวนทั้งหมด ซึ่งรวมทางดวนขั้นที่สองดวย ทั้งนี้โดยอางอิง 
ขอสัญญาบางขอ และอางอิงประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ซึ่งเปนกฎหมายกอต้ังการ 
ทางพเิศษฯวามบีทบัญญัติที่กํ าหนดใหการทางพิเศษฯ เปนผูประกอบกิจการและเก็บคาทางดวน
           คร้ันเมื่อความขัดแยงระหวางการทางพิเศษฯกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯใกลถึง
จดุแตกหกั พนกังานการทางพิเศษฯกวา 500 คน ทํ าหนังสือถึงนายกรัฐมนตรีกลาวหาเปนนัยๆวา 
บริษัททางดวนกรุงเทพฯสรางความเขาใจผิดแกสาธารณชนวา สัมปทานการสรางทางดวนขั้นที่
สองเปนสมัปทานแบบ BTO แทที่จริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม พนักงานการทางพิเศษฯกลาวอาง
รายละเอยีดในสญัญาเพื่อชี้ใหเห็นวา อํ านาจในการบริหารจัดการเปนอํ านาจของการทางพิเศษฯ
           ขอเทจ็จริงปรากฏวา สัญญาการลงทุนระหวางการทางพิเศษฯกับบริษัททางดวน
กรุงเทพฯ มขีอความอันคลุมเครือ และไมสอดคลองกับ TOR ที่บงบอกลักษณะสัมปทานวาเปน 
BTO

           เหตไุฉนการณจึงเปนเชนนี้ได ?
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           ขอมูลจากผูถือหุนบริษัททางดวนกรุงเทพฯบอกกลาววา เมื่อทั้งสองฝายตกลง 
รางสญัญาในลกัษณะที่เปนการใหสัมปทานแบบ BTO กรมอัยการแสดงความไมแนใจวา การทาง
พิเศษฯ สามารถใหสัมปทานในลักษณะดังกลาวไดหรือไม กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ประกาศ 
คณะปฏิวัติฉบับที่ 290 เปดชองใหเอกชนเขามาบริหารทางดวน และเก็บคาทางดวนไดหรือไม  
กรมอัยการแนะนํ าใหการทางพิเศษฯ เสนอเรื่องใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความ
           แตบริษัททางดวนกรุงเทพฯไมตองการรอคอยการลงนามในสัญญาอีกตอไป 
เพราะไดเสียเวลาไปมากแลว ประกอบกับไดใชจายไปในการหาผูถือหุนและในการหาแหลงเงินกู
เปนจํ านวนมาก จึงตัดสินใจลงนามในสัญญาที่ใหอํ านาจการบริหารจัดการและการเก็บคา 
ทางดวนแกการทางพิเศษฯ โดยมีความเขาใจรวมกับการทางพิเศษฯวา สัมปทานของโครงการ 
ทางดวนขั้นที่สองเปนสัมปทานแบบ BTO การทางพิเศษฯจะตองเสนอเรื่องใหคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตีความในภายหลัง และหากคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความวา เอกชนไมมีอํ านาจ 
การบริหารจัดการและการเก็บคาทางดวน การทางพิเศษฯก็จะตองดํ าเนินการแกไขกฎหมาย 
เพือ่ใหสามารถใหสัมปทานแบบ BTO ได บริษัททางดวนกรุงเทพฯกลาวหาวา ภายหลังการลงนาม
ในสญัญาการลงทุน การทางพิเศษฯไมเคยเสนอเรื่องใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความเลย
           ขอตกลงนอกสัญญาดังที่กลาวขางตนนี้เปนเรื่องที่ตองฟงหูไวหู กระนั้นก็ตาม 
มเีหตผุลทีจ่ะเชื่อวา ขอตกลงนอกสัญญานี้มีจริง ตลอดระยะเวลาที่บริษัท Kumagai Gumi แสวง
หาผูรวมลงทนุ และตลอดระยะเวลาที่บริษัททางดวนกรุงเทพฯ แสวงหาเงินกูจากสถาบันการเงิน
ตางๆ โครงการทางดวนขั้นที่สองถูกโฆษณาวาเปนโครงการสัมปทานแบบ BTO (= Build, 
Operate and Transfer) ตลอดชวงเวลาดังกลาวนี้ การทางพิเศษฯไมเคยออกแถลงการณปฏิเสธ
ขอกลาวอางของบรษิทัทางดวนกรุงเทพฯแมแตนอย หากบริษัททางดวนกรุงเทพฯเที่ยวโฆษณาวา 
โครงการทางดวนขั้นที่สองเปนโครงการสัมปทานแบบ BTO ทั้งๆที่ขอเท็จจริงมิไดเปนเชนนั้น  
การทางพิเศษฯก็สามารถกลาวหาบริษัททางดวนกรุงเทพฯไดวามีพฤติกรรมฉอฉลและหลอกลวง 
การหักพราดวยเขาในบั้นปลายไดทํ าลายเกียรติภูมิของประเทศไทยในสังคมโลกไปจนเกือบหมด
ส้ิน เพราะชุมชนระหวางประเทศมีความเขาใจวาสัญญาการลงทุนนี้เปนสัญญา BTO หาก 
ความเขาใจนี้เปนความเขาใจที่คลาดเคลื่อน การทางพิเศษฯก็ไมเคยคิดแกไขความเขาใจผิดดัง
กลาวนี ้  ผลทีต่ามมาก็คือ  สังคมโลกกํ าลังลงความเห็นวา  รัฐบาลไทย `เบี้ยว' สัญญา ซึ่งจะมี 
ผลกระทบอยางสํ าคัญตอการลงทุนของชาวตางประเทศในประเทศไทยในอนาคต
           ผมทราบดีวา สัญญาการลงทุนที่การทางพิเศษฯทํ ากับบริษัททางดวนกรุงเทพฯ
เปนสัญญาที่เกื้อประโยชนแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯเกินกวาที่จํ าเปน และผมก็ทราบดีวา 
กระบวนการเสนอเรื่องเขาสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาติ ชุณหะวัณเปนไป
อยางรวดเร็วจนอดมีขอกังขามิได แตในเมื่อรัฐบาลไทยลงนามในสัญญาแลว รัฐบาลก็ควรที่จะ
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ปฏิบัติตามสญัญาการ `เบี้ยว' สัญญามิไดสรางความเสื่อมเสียแกรัฐบาลเทานั้น หากยังเปนการ
ท ําลายเกียรติภูมิของประเทศชาติอีกดวย
           ความรูสึกทีว่า รัฐบาลไทยไมรักษาสัจจะวาจา มีสวนทํ าใหบริษัท Obayashi แหง
ประเทศญี่ปุน ซึ่งไดรับคัดเลือกใหเปนผูลงทุนในโครงการทางดวนขั้นที่สามของการทางพิเศษฯ
ถอนตวัจากการลงทุน ทั้งนี้เปนรายงานขาวของ Project Finance International  ฉบับวันที่ 28 
พฤษภาคม 2536 (The Nation, June 1, 1993)
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การเมืองวาดวยคาทางดวน7

            การปรับคาทางดวนเปนเงื่อนไขขอหนึ่งที่ปรากฎในสัญญาการลงทุนโครงการ 
ทางดวนขั้นที่สองระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทย กับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ จํ ากัด   
การที่รัฐบาลมิไดปรับคาทางดวนตามที่กํ าหนดไวในสัญญา ไมเพียงแตกอใหเกิดความขัดแยง
ระหวางการทางพเิศษฯ กบับริษัททางดวนกรุงเทพฯ เทานั้น  หากทวายังนํ าความเสื่อมเสียมาสู
ประเทศไทยอกีดวย  สังคมโลกพากันประนามวารัฐบาลไทย `เบี้ยว' สัญญา  ซึ่งจะแกไขตัวอยางไร
ยอมฟงไมข้ึนทั้งสิ้น
           เมือ่บริษทัทางดวนกรุงเทพฯ กลาวหาวา  การทางพิเศษฯ `เบี้ยว' สัญญาที่มิได
มอบอํ านาจการบริหารจัดการแกบริษัทฯ การทางพิเศษฯยังพอแกตัวไดวา สัญญาระหวางองคกร
ทัง้สองมไิดบงบอกลักษณะสัมปทานวาเปน BTO (= Build, Transfer, and Operate) แมบริษัท
ทางดวนกรุงเทพฯจะกลาวอางวา เหตุที่บริษัทฯลงนามในสัญญาก็เพราะมีขอตกลงนอกสัญญา 
ทีจ่ะปรบัสัมปทานใหเปน BTO ในภายหลัง แตการตัดสินใจในการลงนามในสัญญานั้นยอมตอง
คํ านงึถงึภาวะความเสี่ยงอันเกิดจากการที่สัญญามิไดปรับสัมปทานใหเปน BTO ดวย การที่บริษัท
ทางดวนกรุงเทพฯ ตัดสินใจลงนามในสัญญานั้น ก็คงเปนเพราะไดประมาณการแลววา  
ผลตอบแทนของโครงการคุมกับภาวะความเสี่ยงดังกลาวนี้ หากผลการประมาณการปรากฏวา  
ผลตอบแทนของโครงการไมคุมกับภาวะการเสี่ยงอันเกิดจากการที่มิไดปรับสัมปทานเปน BTO 
บริษทัทางดวน กรุงเทพฯ ก็คงไมรีบรอนลงนามในสัญญา การตัดสินใจลงนามในสัญญา ทั้งๆที่
สัญญามขีอตกลงที่คลุมเครือและไมสอดคลองกับเงื่อนไขแหงคํ าประกาศเชิญชวนใหลงทุน (terms 
of reference) ความรบัผิดชอบยอมเปนของบริษัททางดวนกรุงเทพฯแตเพียงผูเดียว จะผลักภาระ
ความรับผิดชอบไปใหผูอ่ืนหาควรไม การทางพิเศษฯมีความผิดที่มิไดปรับสัมปทานเปน BTO  
หากมีขอตกลงนอกสัญญาดังกลาวจริง แตถาหากไมมีขอตกลงนอกสัญญาดังที่บริษัททางดวน
กรุงเทพฯกลาวอาง การทางพิเศษฯก็ยังมีความผิดที่มิไดปาวรองใหสังคมโลกรับรูวา สัญญา
ระหวางการทางพเิศษฯกับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯมิใชการใหสัมปทานในลักษณะ BTO
           ในขณะที่ประเด็นการปรับสัมปทานเปน BTO เปนประเด็นที่ตองมีการไตสวน 
ขอเทจ็จริง แตประเด็นการปรับคาทางดวนเปนเรื่องการ `เบี้ยว' สัญญาอยางมิอาจปฏิเสธได
                                                          
7ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 18 มิถุนายน 2536
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           บริษทั ทางดวนกรงุเทพฯเริ่มลงมือกอสรางทางดวนขั้นที่สองเมื่อวันที่ 1 มีนาคม 
2533  แตการทางพเิศษฯสามารถสงมอบที่ดินไดเพียง 1% ของจํ านวนที่ดินทั้งหมด ความลาชา 
ในการสงมอบทีดิ่นเกดิจากปญหาในการเวนคืนที่ดิน เพราะประชาชนที่ถูกเวนคืนที่ดินมีความรูสึก
วามิไดรับความเปนธรรม เนื่องจากเงินชดเชยที่ไดรับต่ํ าเกินไป จึงพากันรวมตัวตอตาน ในบาง
กรณี ดังเชนชุมชนบานครัว การตอตานมีพื้นฐานมาจากความแตกตางดานวัฒนธรรมและ 
ความคิด คร้ันเมื่อมีประกาศ รสช. ฉบับที ่ 44 ซึ่งกํ าหนดใหจายคาเวนคืนที่ดินตามราคาตลาด  
การทางพิเศษฯ ก็ตองเผชิญปญหาทางการเงินอยางรุนแรง รายจายในการเวนคืนที่ดินเพิ่มข้ึน 
จากวงเงนิ 10,218.6 ลานบาทในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั เปน 22,218 ลานบาท
           ความลาชาในการสงมอบที่ดิน ไมเพียงแตจะทํ าใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ตอง
เลื่อนกํ าหนดการกอสรางออกไปเทานั้น หากยังสรางภาระการเงินแกบริษัทดวย เนื่องจากราคา
วสัดุกอสรางแพงขึ้น
           ตามสญัญาเดมิ โครงการทางดวนพิเศษขั้นที่สองมีอายุสัมปทาน 30 ป ชวงสามป
แรกเปนชวงเวลาของการกอสราง  สวนที่เหลืออีก 27 ปเปนชวงของการหารายได ในชวง 9 ปแรก 
(ปที่ 4-12) การแบงปนผลประโยชนระหวางบริษัททางดวนกรุงเทพฯกับการทางพิเศษฯเปนไป 
ตามสดัสวน 60 ตอ 40  ในชวง 9 ปถัดมา (ปที่ 13-21) สัดสวนการแบงปนผลประโยชนเทากับ 50 
ตอ 50  และลดลงเหลือ 40 ตอ 60  ในชวง 9 ปสุดทาย (ปที่ 22-30)
           ผลประโยชนที่แบงปนกันระหวางการทางพิเศษฯกับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ
ครอบคลมุรายไดจากทางดวนขั้นที่หนึ่งและขั้นที่สองรวมกัน ขอตกลงดังกลาวนี้ทํ าใหมีขอโจมตีวา 
รัฐบาลและการทางพิเศษฯแบงปนผลประโยชนแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯมากเกินกวาที่ควร  
ทั้งนี้เพราะเหตุวา บริษัท ทางดวนกรุงเทพฯมิไดลงทุนในโครงการทางดวนขั้นที่หนึ่ง แตกลับได 
สวนแบงผลประโยชนจากทางดวนขั้นที่หนึ่งดวย  ผูถือหุนในบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ อธิบายวา 
เมื่อโครงการทางดวนขั้นที่สองแลวเสร็จ ทางดวนขั้นที่หนึ่งและขั้นที่สองจะเชื่อมตอเปนระบบ 
ทางดวนเดียวกัน การเชื่อมตอทางดวนทั้งสองนี้ ยอมทํ าใหความตองการใชทางดวนขั้นที่หนึ่งมี
มากกวากรณทีีท่างดวนขัน้ทีห่นึ่งแยกเปนเอกเทศจากทางดวนขั้นที่สอง ดังนั้น ผูลงทุนในโครงการ
ทางดวนขั้นที่สองจึงควรที่จะไดรับสวนแบงรายไดจากทางดวนขั้นที่หนึ่งดวย หากไมยอมแบงปน
รายไดจากทางดวนขัน้ทีห่นึ่งแกผูลงทุนในโครงการทางดวนขั้นที่สอง ก็ตองตั้งดานเก็บคาทางดวน 
ณ จดุเชือ่มตอระหวางทางดวนขั้นที่หนึ่งกับข้ันที่สอง ซึ่งจะทํ าใหการจราจรบนทางดวนติดขัดมาก
กวาที่ควรจะเปนผลเสียอันเกิดจากการตั้งดานนี้เอง จึงทํ าใหคูสัญญาตกลงที่จะรวมรายไดจาก
ทางดวนขั้นที่หนึ่ง และขั้นที่สอง แลวนํ ามาแบงปนกัน ในการนี้มีขอตกลงที่จะปรับคาทางดวน 
เพื่อใหการทางพิเศษฯ และบริษัททางดวนกรุงเทพฯมีรายไดพอเพียงที่จะชํ าระคืนเงินกู และเพื่อ 
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ทีจ่ะใหการทางพเิศษฯ มีรายไดชดเชยจากการที่ตองแบงปนรายไดจากทางดวนขั้นที่หนึ่งแกบริษัท
ทางดวนกรุงเทพฯ
           ดวยเหตุนี้เอง ขอตกลงในการแบงปนผลประโยชนจึงผูกติดไวกับการกํ าหนด 
คาทางดวน ทัง้นีก้ารทางพิเศษฯจักตองปรับคาทางดวนจากอัตรา 10 บาท เปน 20 บาท เมื่อเร่ิม
กอสรางทางดวนขั้นที่สองในวันที่ 1 มีนาคม 2533  และจะตองปรับคาทางดวนเปน 30 บาท 
ในเดอืนมนีาคม 2536  หลังจากนั้นจะมีการปรับคาทางดวนทุก ๆ 5 ปตามภาวะเงินเฟอ
           รัฐบาลไทยไมยอมปฏิบัติตามขอตกลงเกี่ยวกับการปรับคาทางดวนตั้งแตตน ทั้งนี้
มขีอนาสังเกตวา รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั ซึง่เปนผูลงนามในขอตกลงการลงทุนกับบริษัท 
ทางดวนกรุงเทพฯกลับเปนผูเร่ิมตน `เบี้ยว' สัญญาเสียเอง  เพราะเมื่อถึงกํ าหนดการกอสราง 
ทางดวนขัน้ทีส่องเมือ่วนัที่ 1 มีนาคม 2533 และการทางพิเศษฯตองปรับคาทางดวนเปน 20 บาท 
แตนายบรรหาร ศิลปอาชา  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  กลับนั่งทับเร่ืองนี้ไว ภายหลัง 
การรฐัประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 พลเอกอิสระพงศ หนุนภักดี  รัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยในยคุรัฐบาลอานันท 1 แสดงความขึงขังในการปรับคาทางดวน แตแลวก็ถูก สภา รสช. 
ทดัทานไว  เพิง่จะมาปรับคาทางดวนจาก 10 บาท เปน 15 บาท เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2535  
ในยคุรัฐบาลอานันท 2 นี้เอง แมแตรัฐบาลนายอานันท ปนยารชนุ ยงัมหิาญกลาที่จะปรับคาทาง
ดวน เปน 20 บาท
           ดวยเหตุดังนั้น ภาระการปรับคาทางดวนเปน 30 บาท จึงตกหนักแกรัฐบาล 
นายชวน หลกีภยั  แตรัฐบาลนายชวนก็หาทางออกดวยการปรับคาทางดวนเพิ่มข้ึนเปน 20 บาท 
โดยแบงปนผลประโยชนแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯ 18 บาท และการทางพิเศษฯรับเพียง 2 บาท 
ทัง้นีต้ามมตคิณะรฐัมนตรีเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 คาทางดวนอัตราใหมนี้เดิมกํ าหนดใหเร่ิม
บังคบัใชในวันที่ 1 มิถุนายน 2536  และจะปรับเปน 25 บาท ต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 2538  แมวา
การปรับคาทางดวนครั้งนี้จะไมทํ าใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯเสียผลประโยชนในระยะแรก  
แตรัฐบาลไทยก็ไดละเมิดสัญญาที่มิไดปรับคาทางดวนเปน 30 บาท ในระยะตอไปเมื่อมีการปรับ
คาทางดวนตามภาวะเงินเฟอ ก็จะตองมีขอพิพาทกันอีกวา จะปรับจากฐาน 20 บาท หรือฐาน 30 
บาท
           การปรับราคาสินคาและบริการในสังคมเศรษฐกิจไทยมักจะมีนัยทางการเมือง  
ยิ่งสินคาและบริการที่ปรับราคานั้นมีความสํ าคัญและสรางผลกระทบทางเศรษฐกิจมากเพียงใด 
นยัทางการเมอืงกจ็ะยิง่มีความสํ าคัญมากเพียงนั้น รัฐบาลไทยทั้งในยุคเผด็จการและที่มาจากการ
เลือกตั้งมักจะมีความหวั่นเกรงวา การปรับราคาสินคาและบริการจะมีผลส่ันคลอนเสถียรภาพ 
ของรัฐบาล ยิง่ราคาบริการสาธารณูปโภคดวยแลวถือเปนสิ่งศักดิ์สิทธิ์ที่มิอาจแตะตองได แนวโนม
ที่รัฐบาลจะตรึงคาบริการสาธารณูปโภคไวในระดับเดิมกอใหเกิดผลเสียอยางนอย 2 ดาน  
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ในดานหนึ่ง รัฐวิสาหกิจที่ผลิตบริการสาธารณูปโภค เมื่อไมสามารถปรับคาบริการได ก็ตอง 
มปีญหาทางดานการเงิน ในอีกดานหนึ่ง เมื่อมิอาจตรึงคาบริการในระดับเดิมได การขึ้นคาบริการ 
มแีนวโนมที่จะฮวบฮาบ ซึง่สงผลกระทบทั้งทางเศรษฐกิจและการเมืองมากกวาที่ควร
            ในกรณีโครงการทางดวนขั้นที่สองนี้ หากรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ  
ปรับคาทางดวนตามสัญญาตั้งแตตน ประพฤติกรรมดังกลาวนี้ก็จะเปนแบบอยางแกรัฐบาลชุด
ตอๆมาที่จะปฏิบัติตาม แตเมื่อรัฐบาลชาติชาย ซึ่งเปนผูลงนามในสัญญา กลับนํ ารองในการ  
`เบี้ยว' สัญญาเสียเอง แรงผลักดันที่จะใหรัฐบาลชุดตอๆมาปฏิบัติตามสัญญาจึงออนระโหย  
นอกจากนี ้การที่รัฐบาลชาติชายมิไดปรับคาทางดวนตามขั้นตอน ยอมเปนภาระแกรัฐบาลชุดตอๆ
มาทีจ่ะตองปรับคาทางดวนอยางฮวบฮาบ
           สังคมโลกจกัตองเรียนรูบทเรียนวา อยาไดทํ าสัญญาการลงทุนหรือสัญญาการรับ   
สัมปทานกับรัฐบาลไทย โดยที่กํ าหนดหลักเกณฑการแบงปนผลประโยชนที่มีเงื่อนไขเกี่ยวกับการ
ปรับราคาสนิคาและบริการ เพราะเปนเงื่อนไขที่รัฐบาลไทยไมเคยปฏิบัติได และมีแนวโนมที่จะไม
ปฏิบัติดวย

           บริษัท Kumagai Gumi  ผูถอืหุนใหญในบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัด คงนึกวา 
โครงการทางดวนขัน้ที่สองเปน `หมู' ที่เคี้ยวไดงายๆ แตกวาจะรูวาเปนหมูปาเขี้ยวตันก็สายเสียแลว
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BOT, BTO, BOO, BOOT, BOOST, และ BRT8

           หากมิใชเปนเพราะปญหาความขัดแยงระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทยกับ
บริษทั ทางดวนกรงุเทพฯ จํ ากัด ในเรื่องผลประโยชนของระบบทางดวนพิเศษขั้นที่สอง ประชาชน
คนไทยกค็งยากที่จะไดยินชื่อ BOT  หรือ BTO

           บริษทั ทางดวนกรุงเทพฯ จํ ากัด อางสิทธิในการบริหารระบบทางดวนพิเศษขั้นที่
สอง โดยอางวา สัมปทานในการสรางระบบทางดวนดังกลาวนี้เปนสัมปทานแบบ BTO ( = Build, 
Transfer, and Operate) ในขณะที่การทางพิเศษฯ อางประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 
(พ.ศ.2515) วามิอาจถายโอนอํ านาจการบริหารทางดวนใหแกเอกชนได

           ระบบการใหสัมปทานแบบ BTO หรือรูปแบบอื่น ๆ ซึ่งจะกลาวถึงในภายหลัง  
มกัจะใชกบัการสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ (infrastructure) ดังเชนถนนและทางหลวง 
ทาเรอื โรงงานไฟฟา ระบบโทรคมนาคม และระบบการประปา ระบบการใหสัมปทานแบบ BTO 
เกิดขึ้นเนื่องจากมีนักลงทุนเอกชนขันอาสาที่จะสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจหรือผลิต
บริการสาธารณูปโภคใหแกประเทศดอยพัฒนา นักลงทุนเอกชนดังกลาวนี้โดยทั่วไปเปนบริษัท 
กอสรางระหวางประเทศ หรือมิฉะนั้นก็เปนบริษัทผูขายเครื่องจักรหรือครุภัณฑขนาดใหญ รวมทั้ง
อาจเปนบริษัทระหวางประเทศที่รับจางติดตั้งและจัดระบบโรงงาน ในทางปฏิบัติ บริษัทผูเสนอ
โครงการเหลานีม้กัจะจัดตั้งบริษัทขึ้นใหม เพื่อขอสัมปทานจากรัฐบาลประเทศเจาบาน ทั้งนี้มักจะ
มีนายทุนในประเทศเจาบานรวมถือหุนดวย ผูถือหุนอื่นๆนอกจากบริษัทผูเสนอโครงการแลว  
ยงัประกอบดวยนกัลงทุนระหวางประเทศ และสถาบันการเงินที่เปนเจาหนี้ดวย

           ในกรณโีครงการทางดวนขั้นที่สอง บริษัท กูมาไก กูมิ จํ ากัด (Kumagai Gumi 
Co. Ltd.) ซึง่ประกอบธรุกจิการกอสรางและที่ปรึกษาทางวิศวกรรม เปนหัวหอกในการขอสัมปทาน
ในการสรางทางดวนขั้นที่สอง เมื่อรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีมติในเดือนมิถุนายน 2530  
ใหการทางพิเศษฯลงทุนรวมกับเอกชนในการสรางทางดวนขั้นที่สอง ไมปรากฏแนชัดวา มติ 
                                                          
8 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 13 สิงหาคม 2536
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ดังกลาวเกดิจากการผลักดันและวิ่งเตนของบริษัท กูมาไก กูมิ หรือไม แตการณปรากฏตอมาวา 
บริษัทกูมาไก กูมิ เปนตัวตั้งตัวตีในการจัดตั้งบริษัท ทางดวนกรุเทพฯ จํ ากัด (Bangkok 
Expressway Company Limited = BECL) โดยมผูีถอืหุน 11 ราย บริษัท กูมาไก กูมิ เปนผูถือหุน
ใหญ โดยถอืหุนถึง 65% ผูถือหุนอื่น ๆ ประกอบดวยธนาคารพัฒนาอาเซยี (Asian Development 
Bank) บริษทั ช.การชาง จ ํากัด สํ านักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย และสถาบันการเงินที่มี
ฐานะเปนเจาหนี้ของบริษัททางดวนกรุงเทพฯดวย ดังเชนธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกรุงไทย 
ธนาคารไทยพาณิชย ธนาคารทหารไทย และธนาคารอาเซีย

           ในเดอืนกมุภาพันธ 2531 บริษัท กูมาไก กูมิ และบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ  
รวมกันจัดตั้ง Bangkok Expressway  Consortium  (= BEC) เพือ่ตระเตรียมรางขอเสนอและ
เจรจาขอสัมปานการสรางทางดวนขั้นที่สองกับการทางพิเศษฯ ทั้งนี้ไมเปนที่แนชัดอีกเชนกันวา 
การทางพเิศษฯเปนผูเชื้อเชิญใหบริษัท กูมาไก กูมิฯ เสนอขอสัมปทาน หรือบริษัท กูมาไก กูมิฯ 
อาศยัชองทางทางการเมืองอื่นใดในการไดมาซึ่งสัมปทานดังกลาวนี้

           การเจรจาระหวางการทางพิเศษฯ กับ BEC เร่ิมตนในเดือนเมษายน 2531 คร้ันถึง
ปลายเดือนกรกฎาคมศกเดียวกัน ก็ปรากฏแนชัดวา การทางพิเศษฯตกลงที่จะใหสัมปทาน 
การสรางทางดวนขัน้ที่สองแกบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 
2531 ยนืยันความขอนี้

           กลาวโดยสรุปก็คือ เมื่อรัฐบาลเปรมมีมติใหการทางพิเศษฯลงทุนรวมกับเอกชน
ในการสรางระบบทางดวนขั้นที่สองในเดือนมิถุนายน 2530 นั้น ไมปรากฏชื่อผูประกอบการเอกชน
รายอืน่ทีย่ืน่ขอสมัปทาน จนอดมีขอกังขามิไดวา การผลักดันนโยบายดังกลาวนี้เปนฝมือของบริษัท 
กมูไิก กมูฯิตัง้แตตน ยิ่งเมื่อศึกษาระบบการใหสัมปทานแบบ BTO  หรือ BOT ดวยแลว ก็ยิ่งพบวา 
การผลักดันนโยบายการใหสัมปทานเอกชนในการสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและ
สาธารณปูโภคตาง ๆ มักจะริเร่ิมโดยบรรษัทระหวางประเทศ

           แมวาระบบการใหสัมปทานแบบ BTO  หรือ BOT จะมิใชของใหม แตเพิ่งจะ 
เฟองฟใูนทศวรรษ 2520 นี้เอง เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะวา บริษัทกอสรางระหวางประเทศ ซึ่งมีงาน
ชกุมอืภายหลงัทีเ่กิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกในป 2516 กลับเผชิญกับภาวะธุรกิจซบเซาเมื่อยาง
เขาสูทศวรรษ 2520 การกอสรางในตะวันออกกลางเริ่มบรรเทาเบาบางลง มิหนํ าซํ้ ายังถูกซํ้ าเติม
ดวยภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจภายหลังวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522 บรรดาบริษัท 
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ที่ขายเครื่องจักรและครุภัณฑอ่ืนๆ ลวนแลวแตเผชิญกับภาวะธุรกิจซบเซาเชนเดียวกับธุรกิจ 
กอสราง บริษัทระหวางประเทศเหลานี้จึงคิดคนวิธีที่จะฟนฟูธุรกิจดวยการเสนอโครงการกอสราง
และโครงการสาธารณูปโภคตอรัฐบาลประเทศโลกที่สาม บริษัทยักษใหญเหลานี้จะเปนผูลงทุน 
ในโครงการที่ไดรับสัมปทาน เปนเจาของในถาวรวัตถุที่สรางขึ้นชั่วระยะเวลาหนึ่ง และหารายได
จากถาวรวัตถุนั้นจนสามารถชํ าระคืนหนี้ไดทั้งหมด แลวจึงยกใหเปนกรรมสิทธิ์ของประเทศ 
เจาบาน ทั้งนี้จะตองมีขอตกลงในการแบงปนผลประโยชนระหวางรัฐบาลประเทศเจาบานกับ
บริษทัผูลงทุนอยางชัดเจน

           นายกรัฐมนตรีเตอรกัต  โอซาล  (Turgut Ozal) แหงเตอรกีเปนผูขนานนามระบบ
การใหสัมปทานดงัที่บรรยายขางตนนี้วา ระบบ BOT ซึ่งยอมาจากคํ าวา Build, Own, and  
Transfer หรือ Build, Operate, and Transfer โครงการแรกที่รัฐบาลเตอรกกี ําหนดที่จะให
สัมปทานแบบ BOT ก็คือ โครงการกอสรางโรงงานไฟฟานิวเคลียรที่เมือง Akkuyu โดยที่บริษัทที่
อาสากอสรางไดแก Atomic Energy of Canada Limited รวมกับ Kraftwerk  Union  of West 
Germany แตการเจรจาระหวางรัฐบาลเตอรกีกับบริษัทผูขอสัมปทานไมสามารถตกลงกันได  
โครงการนี้จึงตองระงับไปในที่สุด กระนั้นก็ตาม รัฐบาลเตอรกีไดใหสัมปทานแบบ BOT  
ในโครงการตาง ๆ มากกวา 20 โครงการ โครงการเหลานี้ประกอบดวยโครงการทางหลวง ทาเรือ 
ทาอากาศยาน โรงไฟฟาพลังนํ้ า โรงไฟฟาพลังถานหิน และการจัดเขตการคาเสรี
           ระบบการใหสัมปทานแบบ BOT เปนที่นิยมอยางแพรหลายในทศวรรษ 2520  
ทั้งนี้ดวยสาเหตุหลายตอหลายประการ ในดานหนึ่ง รัฐบาลประเทศโลกที่สามตองการขยาย 
โครงสรางพืน้ฐานทางเศรษฐกิจและบริการสาธารณูปโภค เพื่อรองรับการเพิ่มข้ึนของประชากรและ
การเติบโตทางเศรษฐกิจในอนาคต แตติดขัดที่ไมมีทรัพยากรทางการเงิน นอกจากนี้ ประเทศ 
ดอยพัฒนาจํ านวนไมนอยตองเผชิญกับวิกฤติการณหนี้ตางประเทศและวิกฤติการณทางการคลัง 
ระบบการใหสัมปทานแบบ BOT ไมเพียงแตจะชวยผอนคลายขีดจํ ากัดทางการคลังของรัฐบาล
ประเทศโลกที่สามเทานั้น หากทวายังสอดคลองกับกระแสการถายโอนบทบาททางเศรษฐกิจไปสู
ภาคเอกชน (privatization) อีกดวย ในอีกดานหนึ่ง ระบบการใหสัมปทานแบบ BOT ก็ใหประโยชน
แกบริษัทผูขอสัมปทาน เพราะชวยใหมีงานทํ าและขายของได นอกจากนี้ ธนาคารโลกและ 
เครอืขายยงัอ ํานวยความสะดวกในการใหเงินกู เพราะการใหสัมปทานแบบ BOT สอดคลองกับ
ปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม

           แมระบบการใหสัมปทานดังที่กลาวขางตนนี้ จะเริ่มตนดวยระบบ BOT (= Build, 
Operate, and Transfer) แตในไมชารูปแบบการใหสัมปทานเริ่มแตกแขนงและมีลักษณะ 
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หลากหลาย เพราะขึ้นอยูกับลักษณะของโครงการ และผลการเจรจาระหวางรัฐบาลเจาบานกับ
บริษทัผูขอสัมปทาน รูปแบบสัมปทานที่แตกตางไปไดแก

           (1)  BTO (= Build, Transfer, and Operate) ตามรูปแบบนี้ บริษัทผูรับสัมปทาน
เปนผูลงทนุโครงการ เมื่อการกอสรางแลวเสร็จยกเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลเจาบาน โดยที่รัฐบาล
เจาบานหรือบริษัทผูรับสัมปทานเปนผูบริหารโครงการ ทั้งนี้แลวแตขอตกลง
           (2)  BOO (= Build, Own, and Operate) ตามรูปแบบนี้ บริษัทผูรับสัมปทาน
เปนผูลงทุนสราง เปนเจาของและเปนผูประกอบการ โดยไมตองโอนกรรมสิทธิ์ใหแกรัฐบาล 
เจาบาน
           (3) BOOT ( = Build, Own, Operate, and Transfer) ตามรูปแบบนี้ บริษัทผูรับ
สัมปทานเปนผูลงทุนสราง เปนเจาของและเปนผูประกอบการชั่วระยะเวลาหนึ่ง แลวจึงโอนเปน
กรรมสทิธิ์แกรัฐบาลเจาบานในภายหลัง
           (4)  BOOST (= Build, Own, Operate, Subsidize, and Transfer) สัมปทาน 
รูปแบบนี้มีสาระสํ าคัญเหมือนกับระบบ BOOT ตางกันแตเพียงวา ในระหวางที่บริษัทผูรับ
สัมปทานก ําลงัด ําเนินโครงการ รัฐบาลเจาบานตองใหเงินอุดหนุนแกบริษัทผูรับสัมปทาน
           (5)  BRT (= Build, Rent, and Transfer) ตามรูปแบบนี้ บริษัทผูรับสัมปทาน 
เปนผูลงทนุกอสราง เมื่อการกอสรางแลวเสร็จ ก็ใหเชาแกรัฐบาลเจาบานชั่วระยะเวลาหนึ่ง แลวจึง
ยกกรรมสิทธิ์ใหในภายหลัง

           แมวาระบบการใหสัมปทานแกเอกชนในการสรางโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ
และผลิตบริการสาธารณูปโภคประเภทตางๆจะเฟองฟูมากในทศวรรษ 2520 แตภายหลังจากที่
สังคมโลกฟนตวัจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจนับต้ังแตป 2530 เปนตนมา ระบบการใหสัมปทาน
แบบ BOT หรือรูปแบบอื่นใด ก็มิไดเฟองฟูดุจดังปางกอน สวนหนึ่งเปนเพราะวา บรรดาบริษัท 
กอสรางระหวางประเทศมิไดวางงานดังยุคที่มีภาวะเศรษฐกิจถดถอย และบริษัทผูผลิตเครื่องจักร
สามารถขายของได อีกสวนหนึ่งเปนเพราะวา การแสวงหารายไดจากโครงการสัมปทานแบบ BOT 
หรือรูปแบบอื่นมิไดเปนไปอยางราบรื่น ในบางกรณีมีความขัดแยงเกี่ยวกับการแบงปนรายได  
เนื่องจากความไมชัดเจนของสัญญา และในบางกรณีรัฐบาลประเทศเจาบานใหสัมปทานแก 
เอกชน โดยที่มิไดยอมรับบทบาทของเอกชนในการผลิตบริการสาธารณูปโภค
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การบริหารราชการแผนดิน
กรณีโครงการทางดวนขั้นที่สอง9

           เมื่อการทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ยื่นฟองบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ 
จ ํากดั เมือ่วนัที ่ 31 สิงหาคม 2536 ในขอหาละเมิด และศาลมีคํ าสั่งในวันเดียวกันนั้นใหบริษัท  
ทางดวนกรุงเทพฯเปดใหประชาชนใชทางดวนขั้นที่สองเพื่อบรรเทาปญหาการจราจร ทั้งนี้ต้ังแต 
วนัที ่ 1 กนัยายน 2536 เวลา 15.00 น. เปนตนไป ชุมชนทุนนิยมโลกก็พากันจับตามองพฤติกรรม
ของรัฐบาลไทย แมวาผูนํ ารัฐบาลนายชวน หลีกภัย ตางพากันขับขานลํ านํ าวาดวย `ภาพพจนไทย
ยงัไมเสยี' แตในอีกดานหนึ่งนั้น ธนาคารแหงประเทศไทยถูกสั่งการใหชี้แจงสถาบันการเงินตางๆ 
โดยเฉพาะทีเ่ปนเจาหนี้บริษัท ทางดวนกรุงเทพฯวา รัฐบาลไทยยังคงปฏิบัติตามพันธกิจที่ปรากฎ
ในสญัญาทีท่ ํากบับริษทัดังกลาว  กระทรวงการคลังถูกสั่งการใหขับขานลํ านํ าวาดวย `เมืองไทย 
ยังสวยอยู' ในที่ประชุมสภาผูวาการธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ กระทรวง 
การตางประเทศกถ็ูกสั่งการใหมารวมประสานเสียงในการขับขานลํ านํ าดังกลาวนี้ ในขณะที่ กทพ. 
อาสาที่จะวาจางบริษัทโฆษณาในการประชาสัมพันธใหประชาคมโลกรับทราบรูปลักษณที่  
`แทจริง' ของรัฐบาลไทย  ทั้งนี้มิใชเพื่อแกภาพพจนของเมืองไทยและรัฐบาลไทย เพราะรัฐบาลไทย
อางวา `ภาพพจนไทยยังไมเสีย'
           การประกาศขึน้คาทางดวนเปน 30 บาท เมื่อวันที่ 27 สิงหาคม 2536 และการ 
ขอใหศาลไตสวนเปนกรณีฉุกเฉิน เพื่อเปดใชทางดวนขั้นที่สอง อันเปนวิธีการชั่วคราวกอนการ
พพิากษาในเวลาตอมานั้น  กทพ.และกระทรวงมหาดไทยตัดสินใจดํ าเนินการโดยมิไดปรึกษาหรือ
แมแตรายงานใหนายกรัฐมนตรีไดทราบลวงหนา นายบัญญัติ บรรทัดฐาน ผูรักษาการตํ าแหนง
นายกรฐัมนตร ีกค็งอยูในฐานะอันไมแตกตางจากนายกรัฐมนตรีที่กํ าลังเยือนสาธารณรัฐประชาชน
จนีมากนกั แมแตนายอํ านวย วีรวรรณ ซึง่รับผิดชอบกํ ากับนโยบายและการบริหาร กทพ. และอยู
ในคณะผูติดตามนายกรัฐมนตรีในการเยือนสาธารณรัฐประชาชนจีน ก็ยังไดรับรายงานในภายหลัง
           ผูนํ ารัฐบาลเหลานี้จํ าตอง `ตกบันไดพลอยโจน' ดวยการขับขานลํ านํ าวาดวย  
`สุขวชิท ําด'ี และ `ชวลิตทํ าดี' ดวยเหตุผลที่แตกตางกัน นายอํ านวยจํ าตองตกบันไดพลอยโจน 

                                                          
9 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 10 กันยายน 2536
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ดวยเหตุที่การตัดสินใจครั้งนี้เปนการตัดสินใจของผู นํ าพรรคความหวังใหมอันเปนตนสังกัด  
นอกจากนี ้ ความสมัพนัธที่นายอํ านวยมีกับนายไชย ณ ศีลวันต แหงธนาคารกรุงเทพฯ  ซึ่งเปน 
เจาหนีแ้ละผูถอืหุนรายสํ าคัญของบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ ยังความหวาดระแวงแกผูคนใน กทพ.
อีกดวย อยางนอยที่สุด ประธานคณะกรรมการบริหาร กทพ. ไดออกมาใหสัมภาษณในชวงที่ 
เหตกุารณก ําลงัเขาดายเขาเข็มวา มีบุคคลในรัฐบาลที่ใหญกวารัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
คอยใหทายบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ จนเปนเหตุใหการเจรจาระหวางหนวยงานทั้งสองมิอาจยุติ 
ไดโดยงาย (ผูจัดการรายวัน และสยามโพสต ฉบับวนัที่ 31 สิงหาคม 2536)
           ผูนํ าพรรคประชาธปิตยจํ าตองตกบันไดพลอยโจน เพราะไมตองการใหประชาชน
รับรูความไรประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลที่มีพรรคประชาธิปตยเปน 
แกนนํ า หากการปรับคาทางดวนเปน 30 บาท เพื่อใหเปนไปตามพันธะที่ปรากฏในสัญญา  
และการอาศัยกระบวนการยุติธรรมในการบังคับใหเปดใชทางดวนขั้นที่สอง เปนแนวทางปฏิบัติ 
อันถกูตองดังที่ผูนํ าพรรคประชาธปิตยสรรเสริญ ผูคนในประเทศนี้ก็คงอดสงสัยมิไดวา เหตุไฉนมติ 
คณะรฐัมนตรเีมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 จึงมิไดปรากฏในแนวทางอันนาสรรเสริญนี้
           หากผูนํ าพรรคประชาธิปตยไมพอใจผูวาการ กทพ. และรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยทีดํ่ าเนนิการหักพราดวยเขาโดยมิไดปรึกษา ก็คงจะตองกลํ้ ากลืนความไมพอใจดังกลาว
นี้ไว ในเมื่อผูนํ าพรรคประชาธิปตยลอยตัวเหนือปญหา ดวยการบริหารราชการแผนดินแบบ 
แยกสวนในการรับผิดชอบ  มิใชดวยความรับผิดชอบรวมกัน  เมื่อ กทพ. เสนอใหคณะรัฐมนตรี
พจิารณาเรือ่งคาทางดวนในการประชุมเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม 2536  ไมเพียงแตรัฐบาลจะมิไดชวย 
กทพ.ในการตดัสนิใจเทานั้น หากทวานายชวน หลีกภัย ยังไดใหสัมภาษณในเวลาตอมาวา การ
ก ําหนดคาทางดวนเปนอํ านาจของ กทพ.ทีจ่ะเสนอใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณา คณะรัฐมนตรี
ไมมีอํ านาจในเรื่องนี้ (กรุงเทพธุรกิจ ฉบับวนัที ่ 5 สิงหาคม 2536)  การที่คณะรัฐมนตรีในการ
ประชมุเมือ่วนัที ่ 4 สิงหาคม 2536 เพียงแตรับทราบรายงานโดยมิไดกํ าหนดนโยบายและแนวทาง
ปฏิบัติที่ชัดเจน กอใหเกิดความอึดอัดใจอยางยิ่งแกผูวาการ กทพ. จนถึงกับมีวิวาทะกับนาย
อภิสิทธิ ์ เวชชาชวีะ ผานสื่อมวลชน ในขณะที่โฆษกรัฐบาลชี้แจงวา การที่รัฐบาลมิไดเขาไปแกไข
ปญหาของ กทพ. ก็เพราะ กทพ. มไิดรายงานขอมูลที่ถูกตองและสมบูรณแกรัฐบาล  ดังนั้น   
การประชมุเมือ่วนัที ่4 สิงหาคม จึงเพียงแตยืนยันมติเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 เทานั้น
           โฆษกรัฐบาลยังคงขับขานลํ านํ าเพลงเดียวกับนายกรัฐมนตรี เมื่อตอกยํ้ าในเวลา 
ตอมาวา อํ านาจการกํ าหนดคาทางดวนเปนของ กทพ. มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 
เพยีงแตใหขอเสนอแนะแก กทพ. ในการจดัเก็บคาทางดวนในอัตรา 20 บาท โดยไมพยายาม 
ใหกระทบสญัญา  แตถาหากบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯยืนยันวาเปน 30 บาท รัฐบาลก็ตองปฏิบัติ
ตามสัญญา (สยามโพสต ฉบับวนัที่ 28 สิงหาคม 2536)
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           ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2515 ซึ่งเปนกฎหมาย
จดัตัง้การทางพเิศษแหงประเทศไทย ระบุไวในขอ 47 (3) อยางชัดเจนวา อํ านาจในการกํ าหนด 
คาผานทางพิเศษเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยไมมีบทบัญญัติใดๆที่บังคับให 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงมหาดไทยตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี
           กฎหมายที่บัญญัติในทํ านองเดียวกับ ปว. 290/2515 มีอยูเปนอันมาก โดยที่มี
กฎหมาย จ ํานวนไมมากนักที่กํ าหนดใหตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในบางเรื่อง
           หากรัฐบาลยึด หลักการบริหารราชการแผนดินตามกฎหมาย อยางเครงครัด 
คณะ   รัฐมนตรจีะตองไมเขาไปกํ าหนดนโยบายหรือแทรกแซงในเรื่องที่กฎหมายมิไดใหอํ านาจไว 
กระทรวง หรือทบวงจะมีเครือขายแหงอํ านาจที่ชัดเจน และใชอํ านาจตามตัวบทกฎหมาย  
การบริหาราชการแผนดินจะมีการแยกสวนความรับผิดชอบตามกฎหมาย ภายใตหลักการบริหาร
ราชการแผนดนิดงักลาวนี้ นายกรัฐมนตรีทํ าหนาที่เปนเพียงไมประดับเทานั้น
           แตจารีตการปกครองของไทยและนานาอารยประเทศมิไดเปนเชนที่กลาวขางตน
นี้ แมในเรื่องที่มีกฎหมายใหอํ านาจแกเจากระทรวงอยางชัดเจน หากเปนเรื่องที่มีผลกระทบตอ 
สวนรวม เจ ากระทรวงมักจะนํ าเรื่องเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบหรือขอ 
แนวนโยบาย จารีตการปกครองดังกลาวนี้เปนไปตามหลักการบริหารราชการแผนดินที่ยึดถือ 
ความรับผิดชอบรวมกัน รัฐบาลมีหนาที่ขจัดทุกขและอํ านวยประโยชนสุขใหประชาชน  
คณะรัฐมนตรีจึงตองมีความรับผิดชอบรวมกันในการแกปญหาของชาติบานเมือง การบริหาร 
ราชการแผนดนิโดยแยกสวนความรับผิดชอบ หรือโดยยึดถือตัวบทกฎหมายอยางเถรตรง ในบาง
กรณอีาจซ้ํ าเติมปญหาที่มีอยูแลวใหรุนแรงยิ่งขึ้น
           แมในรัฐบาลนายชวน หลีกภัยนี้เอง คณะรัฐมนตรีก็ไดมีบทบาทในการชี้ขาด 
เร่ืองตางๆหลายตอหลายเรื่อง ทั้งๆที่กฎหมายมิไดใหอํ านาจไวและเปนเรื่องที่มิจํ าตองขอความเห็น
ชอบจากคณะรัฐมนตรี ยกตัวอยางเชน การกํ าหนดคาธรรมเนียมการใชทางหลวงและสะพาน  
พ.ร.บ.ก ําหนดคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน พ.ศ.2497 มาตรา 3 ระบุไว
อยางชัดเจนวา อํ านาจในการกํ าหนดคาธรรมเนียมดังกลาวเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
คมนาคมและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยมิตองขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  
แตคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 9 กุมภาพันธ 2536 มีสวนรวมในการตัดสินใจยกเลิก 
การเกบ็คาธรรมเนียมการใชทางหลวงบางเสนทาง
           แมในกรณีการกํ าหนดคาทางดวนก็เชนเดียวกัน ทั้งๆที่นายกรัฐมนตรีและโฆษก 
รัฐบาลตางพูดเปนเสียงเดียวกันวา อํ านาจการกํ าหนดคาทางดวนเปนของกระทรวงมหาดไทย  
มใิชของคณะรัฐมนตรี แตเหตุไฉนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2536 จึงมีสวนประวิง 
การปรบัคาทางดวนเปน 30 บาท  นายกรัฐมนตรีและโฆษกรัฐบาลจะปฏิเสธไดอยางไรวา ตัวเลข 
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20 บาท แทนทีจ่ะเปน 25 บาทตามขอเสนอของนายอํ านวย วีรวรรณ มิไดเปนผลจากการหารือ
และถกเถยีงในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี แมคณะรัฐมนตรีจะไมมีอํ านาจตามกฎหมายในการกํ าหนด
คาทางดวน แตคณะรัฐมนตรีก็ไดใชอํ านาจทางการเมือง ซึ่งรองรับดวยกฎหมายอื่นในการ 
เหนีย่วรัง้มใิหมีการปรับคาทางดวนสูงเกินไป
           ปญหาโครงการทางดวนขั้นที่สองเปนปญหาระดับชาติที่จํ าตองอาศัยความ 
รับผิดชอบรวมกันของรัฐบาลในการแกไขตั้งแตตน เพราะโครงการดังกลาวนี้เปนสัมปทานที่ใหแก
บรรษทั   ระหวางประเทศและใชเงินลงทุนจํ านวนมาก การปลอยให กทพ.และกระทรวงมหาดไทย
ตัดสินใจดํ าเนินการแตลํ าพัง อาจทํ าใหละเลยผลประโยชนของสังคมโดยสวนรวม ในเมื่อ 
หนวยงานทั้งสองยึดถือประโยชนของ กทพ.เปนที่ต้ัง การตัดสินใจใชกระบวนการยุติธรรมในการ
บังคับใหเปดใชทางดวนขั้นที่สอง โดยปราศจากการประเมินผลประโยชนและตนทุนของสังคม
อยางรอบดาน นับเปนอุทาหรณของความขอนี้
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กระบวนการกํ าหนดนโยบาย
กรณีโครงการทางดวนขั้นที่สอง10

         ภายหลังจากที่การทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ยืน่ฟองบริษัท ทางดวน
กรุงเทพ จ ํากดั เมื่อวันที่ 31 สิงหาคม 2536 ในขอหาละเมิด และศาลมีคํ าสั่งในวันเดียวกันนั้นให
บริษทัทางดวนกรงุเทพฯ เปดใหใชทางดวนขั้นที่สองต้ังแตวันที่ 1 กันยายน ศกเดียวกัน เวลา 
15.00 น. เปนตนไป อันถือเปนวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา เปาแหงการโจมตีก็แปรเปลี่ยน
จากบรษิทัทางดวนกรุงเทพฯ ไปเปน กทพ. ทัง้นีป้รากฏวา การเปดใชทางดวนขั้นที่สองหาไดชวย
บรรเทาปญหาการจราจรดังที่คาดหวังไม มิหนํ าซํ้ าคาทางดวนยังถูกปรับจากอัตรา 15 บาท เปน 
30 บาท สํ าหรบัรถยนต 4 ลออีกดวย ผูคนที่ใชทางดวนและสื่อมวลชนพากันกนประณามการขึ้น
คาทางดวน ดังกลาวนี้ บางคนถึงกับกลาวหาวา กทพ. อาศัยกระบวนการยุติธรรมในการบังคับ 
เปดใชทางดวนขั้นที่สองเพียงเพื่ออํ าพรางการขึ้นคาทางดวนเทานั้น

         ในขณะที่ กทพ.กลาวอางวา การปรับคาทางดวนเปนพันธะที่เปนไปตามสัญญา 
ทีท่ ํากบับริษทั ทางดวนกรุงเทพฯ ผูคนจํ านวนไมนอยเริ่มต้ังขอกังขาวา เหตุไฉน กทพ.จึงทํ าสัญญา
ทีม่เีงือ่นไขการก ําหนดคาทางดวนสูงเชนนี้ ขณะเดียวกันก็เร่ิมมีการเลาขานวา กทพ. เปนผูเจรจา
รายละเอยีดในการทํ าสัญญากับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ โดยที่รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ  
ไมทราบรายละเอียดของสัญญา ทั้งนี้หัวหนาพรรคประชากรไทยไดเอยชื่อ นายจรัญ บุรพรัตน  
ผูวาการ กทพ. คนแรกวาเปนผูมีบทบาทสํ าคัญดังกลาวนี้

         ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2515 ซึ่งเปนกฎหมาย
จัดตั้งการทางพิเศษแหงประเทศไทย บัญญัติข้ึนในยุคสมัยที่การเมืองการปกครองถูกครอบงํ า 
โดยกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย ประกอบกับจอมพลประภาส จารุเสถียร กุมอํ านาจทางการเมือง 
ในขณะนั้น กทพ. จงึถกูดงึไปสงักดักระทรวงมหาดไทย  แทนที่จะสังกัดกระทรวงคมนาคม ในเมื่อ
เจากระทรวงมีภูมิหลังเปนขาราชการ การดํ าเนินงานของ กทพ.จึงตกอยูในเงื้อมมือของกลุม 

                                                          
10ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 17 กันยายน 2536
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พลังอํ ามาตยาธิปไตย และ กทพ. ก็มีอิสระเสรีในการบริหารพอสมควร การตัดสินใจในการ 
แกปญหาในการบริหารโดยทั่วไปสิ้นสุดที่คณะกรรมการบริหาร และอยางมากที่สุดก็เพียงขอความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งอํ านาจในการกํ าหนดและ 
จดัเกบ็คาทางดวนเปน อํ านาจของเจากระทรวง (ขอ 47) ทั้งนี้มีเพียงเรื่องที่ตองขอความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีเพียง 5 เร่ืองเทานั้น (ขอ 36) อันไดแก
         (1)  การสรางหรือขยายทางพิเศษ
         (2)  การกูยมืเงินเกิน 10 ลานบาท
         (3)  การออกพนัธบตัรหรือตราสารอื่นใดเพื่อการลงทุน
         (4)  การจ ําหนายอสังหาริมทรัพยที่มีราคาเกิน 500,000 บาท
         (5)  การจ ําหนายทรัพยสินที่มีราคาเกิน 1 ลานบาทจากบัญชีเปนสูญ

         ในกรณีโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง กทพ. ตองขออนุมัติคณะรัฐมนตรี 
ในการกอสรางตามขอ 36(1) แหงประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 รัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสลูานนท มนีโยบายที่จะใหเอกชนเปนผูลงทุนโครงการทางดวนขั้นที่สอง แตเนื่องจากประกาศ
คณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับการใหสัมปทานแกเอกชน  
คณะรฐัมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2530 มีมติอยางชัดเจนวา `... เปนนโยบายให
การทางพิเศษแหงประเทศไทยใหสัมปทานได...' พรอมทั้งใหความเห็นชอบในหลักการการให
สัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง โดยใหเวลาในการใหสัมปทานไมเกิน 1 ป 6 เดือน  
หากไมมีเอกชนยื่นขอเสนอการลงทุน ให กทพ.ลงทุนกอสรางโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง
เฉพาะสวน วงแหวนตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2528 ตอไปไดทันที

         ขอทีน่าสงัเกตก็คือ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2530 มิไดกํ าหนด      
หลกัเกณฑการใหสัมปทานที่เปนรายละเอียด เพียงแตกํ าหนดเคาโครงสัมปทานอยางหยาบๆ วา
ระบบทางดวนขัน้ที่สองที่จะใหสัมปทานประกอบดวยทางดวน 2 เสนทาง คือ
         (1)  สายเหนอื-ใต  จากทางดวนเฉลิมมหานครบริเวณบางโคลถงึถนนแจงวัฒนะ
         (2) สายตะวันออก จากสายเหนือ-ใต บริเวณโรงกรองนํ้ าสามเสนของการ                  
ประปานครหลวง ถึงถนนศรีนครินทร

         รัฐบาลเปรมก ําหนดอายุสัมปทาน 30 ป ผูเสนอขอสัมปทานจะตองเสนอเงื่อนไข 
ที่ดีที่สุดในเรื่องคาใชจายเกี่ยวกับการศึกษา สํ ารวจ และออกแบบรายละเอียด รวมตลอดจน 
คาใชจายในการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน ซึ่งมีมูลคาประมาณ 5,200 ลานบาท
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          ดวยเหตุที่รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มิไดกํ าหนดหลักเกณฑการให
สัมปทานที่เปนรายละเอียด กทพ.จงึคอนขางมีอิสระเสรีในการดํ าเนินการ กทพ.ออกประกาศและ
ขอกํ าหนดในการจัดทํ าขอเสนอในการกอสรางและการบริหารโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองเพื่อ
เชญิชวนใหเอกชนขอสัมปทานเมื่อวันที่ 14 สิงหาคม 2530 และตอมาไดแกไขขอกํ าหนดดังกลาวนี้
เมือ่วนัที่ 30 ตุลาคม ศกเดียวกัน

         เจาหนาที่ระดับสูงของ กทพ.อางวามีผูยื่นขอเสนอขอสัมปทานถึง 2 ราย แตขาว 
ทีป่รากฏสูสาธารณชนมีเฉพาะแตบริษัท กูมาไกกูมิ จํ ากัด (Kumagai Gumi Co. Ltd.) อยางนอย
ที่สุดชื่อผูขอสัมปทานรายที่สองไมเคยปรากฎสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรี หากมีผูเสนอขอสัมปทาน
รายที่สองจริง กทพ.ก็ไดจัดการฌาปนกิจต้ังแตแรกแลว

         การปรากฎตัวของกูมาไกกูมิเปนปมเงื่อนทางประวัติศาสตรที่จะตองสะสาง  
รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีนโยบายที่จะใหสัมปทานแกเอกชนในการสรางทางดวนขั้นที่
สองอยางชดัเจน เพราะในขณะนั้นระบบเศรษฐกิจไทยไดรับผลกระทบจากวิกฤติการณเงินคงคลัง
และวกิฤตกิารณหนีต้างประเทศอยางคอนขางรุนแรง ความสามารถของรัฐบาลที่จะลงทุนเองจึงมี
อยูอยางจํ ากัด ขณะเดียวกัน ที่ปรึกษารัฐบาลเปรมก็สนับสนุนนโยบายการถายโอนการผลิตไปสู
ภาคเอกชน (privatization) ทั้งนี้ดวยเหตุผลที่วา นโยบายดังกลาวนี้จะชวยผลักภาระการเสี่ยง 
ในการลงทุนจากภาครัฐบาลไปใหภาคเอกชน นอกจากนี้ กระแสการถายโอนการผลิตจากภาค 
รัฐบาลไปสูภาคเอกชนยังไดรับการสนับสนุนจากธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ
อีกดวย
         ขอเท็จจริงตางๆเทาที่ประมวลไดยังไมชัดเจนพอที่จะกลาววา ใครเปนผูดึงกลุม 
กูมาไกกูมิเขามาในประเทศไทย มีความเปนไปไดที่กลุมกูมาไกกูมิ ซึ่งในขณะนั้นกํ าลังเผชิญกับ
ภาวะธรุกจิถดถอย จะตบเทาเขามาแสวงหาชองโอกาสในการลงทุนเอง แตขอเท็จจริงที่วา กลุม 
กมูาไกกมูเิขารวมทนุกับธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ในเวลาตอมา ก็อาจมีความเปนไปไดอีกเชนกันวา 
กลุมธนาคารกรงุเทพฯ เปนผูดึงกลุมกูมาไกกูมิเขามาขอสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง
 กลุมธนาคารกรุงเทพฯมีความสัมพันธอันดีกับรัฐบาลเปรม และมีโอกาสติดตาม
การปรบัเปลีย่นนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลดังกลาวอยางใกลชิด เมื่อประจักษชัดถึงเจตนารมณ
อันแรงกลาของรัฐบาลเปรมในการดํ าเนินนโยบายการถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาค
เอกชน กลุมธนาคารกรุงเทพฯ จึงเห็นชองโอกาสในการลงทุนในการผลิตบริการสาธารณูปโภค 
ความเชื่อมั่นในทิศทางของนโยบายเศรษฐกิจรัฐบาลเปรมอาจเปนเหตุปจจัยที่ทํ าใหกลุมธนาคาร
กรุงเทพฯรวมลงทนุกบักลุมกูมาไกกูมิ ดังนั้น จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่ธนาคารกรุงเทพฯเปนผู
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ถือหุนรายสํ าคัญฝายไทยและเจาหนี้รายใหญของบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัดในเวลาตอมา 
และมใิชเร่ืองนาประหลาดใจอีกเชนกันที่ทุกครั้งคราที่มีปญหาความขัดแยงระหวาง กทพ.กับบริษัท
ทางดวนกรงุเทพฯ ตัวแทนธนาคารกรุงเทพฯเปนหัวหอกในการเจรจากับ กทพ.

         กลุมกมูาไกกมูเิขามาจัดตั้งบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัด (BECL) ในประเทศ
ไทย ตอมาบริษทักูมาไกกูมิ จํ ากัด รวมกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯจัดตั้ง Bangkok Expressway 
Consortium (BEC) BEC ไดยืน่ขอเสนอการลงทุนในโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองตอ กทพ. 
เมือ่วนัที่ 1 กุมภาพันธ 2531 กทพ.ไดพจิารณาขอเสนอของ BEC และมีการเจรจาตอรองกัน  
จนขอเสนอดังกลาวเปนที่ยอมรับของ กทพ. ข้ันตอนการเจรจาดังกลาวนี้คอนขางรวดเร็วเมื่อเทียบ
กับโครงการสัมปทานระหวางประเทศทั้งมวลที่มีการเจรจาในประเทศตางๆ ในกรณีนี้ การเจรจา
ระหวาง กทพ. กบั BEC เร่ิมตนในเดือนเมษายน 2531 คร้ันในชวงปลายเดือนกรกฎาคม ศกเดียว
กนั ก็เปนที่แนชัดวา กทพ.ตัดสนิใจทีจ่ะใหสัมปทานแก  BEC/BECL ในขณะที่การเจรจาใชเวลา
เพยีง 4 เดอืนเศษ ข้ันตอนการขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกลับตองใชเวลาประมาณ 2 
เดอืน เนือ่งจากเดือนสิงหาคม 2531 เปนชวงเปลี่ยนผานระหวางรัฐบาลเปรมกับรัฐบาลพลเอก
ชาติชาย ชณุหะวณั อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 มีมติ
อนุมัติให กทพ.ท ําสญัญากับกลุมบริษัท BEC ในการกอสรางและบริหารโครงการระบบทางดวน
ข้ันที่สอง โดยให กทพ.รางสญัญาใหกรมอัยการพิจารณาเห็นชอบกอน

        ในระยะหลังๆนี้ มักจะมีขอโจมตีวา รัฐบาลพลเอกชาติชายเรงรีบในการให
สัมปทาน แก BEC/BECL บางคนถึงกับกลาวหาเปนนัยๆวา รัฐบาลชุดนั้นอาจ `มีนอกมีใน' กับ
กลุมบริษทัดงักลาวนี้ แตเมื่อศึกษาความเปนมาดวยความเปนธรรมแลว ขอกลาวหาเรื่อง `มีนอก 
มีใน' จะตองหาขอพิสูจน สวนขอกลาวหาเรื่องการเรงรีบใหสัมปทานนั้นเปนขอกลาวหาที่ไมเปน
ธรรม ในเมื่อกระบวนการพิจารณาไดผานขั้นตอนตางๆมาจนเกือบถึงขั้นสุดทาย จนถึงขั้นบรรจุ 
เขาวาระการประชุมคณะรัฐมนตรีแลว แหลงขาวที่เชื่อถือไดกลาววา คณะที่ปรึกษาบานพิษณุโลก
ของรัฐบาลชาตชิายไดทราบวาระการประชุมนี้กอนการประชุมเพียง 4 วัน และมีความพยายามที่
จะดึงเรื่องออกจากวาระการประชุมเพื่อนํ ากลับไปศึกษา แตเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไมยินยอม  
ในขณะนัน้ รัฐบาลชาติชายและคณะที่ปรึกษายังตั้งตัวไมติด เพราะเพิ่งรับตํ าแหนงเพียงเดือนเศษ 
แตเหตผุลสํ าคญัยิ่งกวาก็คือ รัฐบาลชาติชายไมตองการทํ าศึกหลายดาน เพราะทราบดีวา การให
สัมปทาน โครงการระบบทางดวนขั้นที่สองเปนนโยบายสํ าคัญของรัฐบาลเปรม การลมหรือเตะถวง
โครงการนีย้อมเปนการหักหาญนํ้ าใจพลเอกเปรม ติณสูลานนท
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         ความผิดของรัฐบาลชาติชายอยูที่การใหอํ านาจ กทพ.ในการเจรจาทํ าสัญญา 
โดยมไิดกํ าหนดหลักเกณฑในรายละเอียด ซึ่งเปดชองให กทพ.ใชอํ านาจในการเจรจาอยางเต็มที่ 
หากมตเิมือ่วนัที ่ 20 กันยายน 2531 มีขอบกพรอง มติวันที่ 29 มิถุนายน 2530 ก็มีขอบกพรอง 
ไมแตกตางกัน เนื่องจากขาดรายละเอียดสํ าคัญเชนเดียวกัน มติของรัฐบาลชาติชายเปนไปตาม
ครรลองแหงกฎหมายที่ใหอํ านาจผูวาการ กทพ.ในการทํ านิติกรรม  แตการใหอํ านาจกรมอัยการ 
ในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญา โดยที่คณะรัฐมนตรีมิไดเปนผู ใหความชอบ 
รางสญัญาขัน้สดุทาย นับเปนการตัดสินใจที่ผิดพลาดที่สรางผลกระทบทางเศรษฐกิจและการเมือง
ในเวลาตอมา

         การเจรจาเพื่อรางสัญญาเปนกระบวนการตอรองเพื่อแลกเปลี่ยนผลประโยชน 
กทพ.อาจยอมเสียผลประโยชนในบางเรื่องเพื่อแลกกับผลประโยชนดานอื่น BEC/BECL ก็อยูใน
ฐานะเชนเดียวกัน แตการที่ BEC/BECL มีผลประโยชนรวมกับธนาคารกรุงเทพฯ ทํ าให 
BEC/BECL มีเครือขายความสัมพันธกับบุคคลผูมีตํ าแหนงระดับสูงในภาครัฐบาล ไมวาจะเปน
สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํ านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง
มหาดไทย กรมอัยการ กทพ. และรวมตลอดทั้งผูมีบทบาทสํ าคัญในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
เครือขายความสัมพันธดังกลาวนี้ ลวนแลวแตเปนประโยชนตอ BEC/BECL ในการเจรจาราง
สัญญากับ กทพ. อยางไรกต็าม ไมมีหลักฐานปรากฏวา BEC/BECL ได `ซื้อ' เจาหนาที่ฝายไทย
เพือ่หวงัประโยชนจากการรางสัญญา

         คํ าถามทีพ่ึงพิจารณาก็คือ   เมื่อรัฐบาลมอบหมายให กทพ.เปนผูเจรจาทํ าสัญญา
กับBEC/BECL กทพ.อยูในฐานะที่จะเจรจาเพื่อประโยชนสูงสุดของสังคม (Social Welfare 
maximization) หรือไม แมวา กทพ.จะเปนองคกรของรัฐ แตการเปนองคกรของรัฐหาไดมี 
หลักประกันแตประการใดวาจะดํ าเนินการโดยคํ านึงถึงผลประโยชนของสังคมเปนที่ต้ัง กทพ.
ประกอบดวยบุคลากรที่มีเจตคติแตกตางกัน แตมีกิเลสตัณหาเหมือนกัน กทพ.อาจตองการแสวง
หารายไดสูงสดุจากโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง ในขณะที่มีการยื้อแยงสวนแบงรายได  กทพ.
อาจตองยอมให BEC/BECL ปรับคาทางดวนโดยที่มิไดคํ านึงวา คาทางดวนที่ปรับนั้นจะเกินกวา
ระดบัทีเ่หมาะสมในแงของสังคมโดยสวนรวม (social optimal rate) หรือไม

         กระบวนการเจรจารางสัญญาระหวาง กทพ.กบั BEC/BECL ใชเวลาอีกกวาเดือน 
ในที่สุด กทพ. กส็งรางสญัญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองใหกรมอัยการพิจารณาเมื่อวันที่ 9    
พฤศจกิายน 2531 กรมอัยการตรวจสัญญาแลวพบวามีปญหาซึ่งมิอาจหาขอยุติไดระหวางผูแทน
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คณะ กรรมการ กทพ. ผูแทน กทพ. และผูแทน BECL จนกระทั่งคณะกรรมการ กทพ. ตองประชุม
เพือ่หาขอยติุในปญหาดังกลาว และแจงใหกรมอัยการทราบในหนังสือลงวันที่ 15 ธันวาคม 2531 
ในที่สุด กรมอัยการไดสงรางสัญญาฉบับแกไขคืนใหแก กทพ. เมือ่วันที่ 19 ธันวาคม 2531 หนังสือ
กรมอัยการที่ มท 1202/12650 แจงให กทพ.ทราบวา กรมอัยการตรวจพิจารณารางสัญญาเฉพาะ
ฉบับภาษาไทย ซึง่เปนฉบับลงนาม มิไดตรวจพิจารณารางสัญญาฉบับภาษาอังกฤษ นอกจากนี้ 
กรมอัยการก็มิไดตรวจแกเอกสารทายสัญญาให และใหเปนหนาที่ของ กทพ. ในการแกไขเอกสาร
ทายสญัญาตางๆใหสอดคลองกับรางสัญญากอนลงนาม
         ขอเท็จจริงเทาที่ประมวลไดทํ าใหเขาใจวา กรมอัยการพิจารณาเฉพาะประเด็น 
ขอกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นที่วา รางสัญญานี้ขัดตอ ปว.290/2515 หรือไม แต 
กรมอัยการหาไดพิจารณานัยทางเศรษฐกิจและสังคมของรางสัญญานี้แตประการใดไม ดังจะเห็น
ไดวา กรมอัยการมิไดสนใจสาระสํ าคัญของเอกสารทายสัญญาเลย ทั้งๆที่เอกสารทายสัญญา 
เหลานีม้คีวามสํ าคัญตอการแบงปนผลประโยชนระหวาง กทพ. กับ BECL และตอสวัสดิการของ
สังคมโดยสวนรวม กรมอัยการเพียงแตเตือน กทพ.วา กทพ.มีภาระหนาที่หลายประการ 
ตามสญัญานี ้ และจะมีปญหาในการเวนคืนที่ดินและการสงมอบพื้นที่เพื่อการกอสราง นอกจากนี้ 
กรมอัยการยังมีความเห็นวา กทพ.ควรจะเจรจาให BECL ตองวางหลักประกันซึ่งใหสิทธิแก กทพ.
ไดรับการชดใชเต็มตามหลักประกัน หาก BECL ไมสามารถระดมทุนและทํ าสัญญาผูกพันแหลง
เงินทุน ตลอดจนเพิ่มทุนจดทะเบียนใหอยูในระดับไมนอยกวารอยละ 20 ของมูลคาโครงการ  
แตจะตองไมนอยกวา 1,800 ลานบาท

        ในขณะที่กรมอัยการใชเวลาพิจารณารางสัญญาถึง 40 วัน กทพ.กลับใชเวลา 
อันนอยนดิในการแกไขเพิ่มเติมสัญญาและเอกสารทายสัญญา เพียงชั่วเวลา 3 วันตอมาก็มีการลง
นามในสัญญาระหวาง กทพ. กบั BECL เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2531 ทั้งนี้ไมปรากฏแนชัดวา กทพ.
ไดเจรจากบั BECL เพิ่มเติมในประเด็นที่กรมอัยการตั้งขอสังเกตหรือไม หากแตปรากฏแนชัดวา 
รางสัญญาฉบับแกไขมิไดสงกลับไปใหคณะรัฐมนตรีหรือแมแตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
พจิารณาอกีครัง้หนึ่ง เพราะมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 ใหอํ านาจกรมอัยการ 
ในการใหความเห็นชอบรางสัญญาโครงการนี้

         สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองลงนามโดยนายจรญั บุรพรัตน ผูวาการ  
กทพ. ในขณะนั้น กับนายฮิโรชิ อิชิคาวา กรรมการผูมีอํ านาจกระทํ าการแทนบริษัททางดวน
กรุงเทพฯ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 ใหอํ านาจผูวาการ กทพ. ในการทํ านิติกรรม  
(ขอ 17) โดยที่ในบางกรณีตองขอสัตยาบันจากคณะกรรมการ กทพ. (ขอ 12)
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         กระบวนการใหสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองดังที่พรรณนาขางตนนี้ 
สะทอนใหเห็นความหละหลวมของกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ดังจะเห็นไดวา กทพ.คอนขาง 
มีเสรีภาพในการเจรจาแลกเปลี่ยนผลประโยชนกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯ มติคณะรัฐมนตรี 
เมือ่วนัที ่ 29 มถินุายน 2530 เร่ืองการใหสัมปทานโครงการนี้แกเอกชนก็ดี และมติคณะรัฐมนตรี
เมือ่วนัที ่ 20 กันยายน 2531 เร่ืองการอนุมัติให กทพ.ท ําสัญญากับกลุมบริษัท BEC ก็ดี คณะ 
รัฐมนตรเีพยีงแตใหหลักเกณฑการใหสัมปทานอยางกวางๆโดยมิไดระบุรายละเอียด ขณะเดียวกัน
ก็ใหอํ านาจกรมอัยการในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญา แตกรมอัยการก็มุ งแต
พิจารณาประเด็นขอกฎหมาย โดยมิไดพิจารณานัยทางเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากการบังคับ
ใชสัญญาแมแตนอย ดังนั้น กรมอัยการจึงมิไดพิจารณาประเด็นสํ าคัญๆ ดังเชนการกํ าหนด 
คาทางดวน การแบงปนรายไดระหวาง กทพ.กับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ การประมาณการ
ปริมาณการใชทางดวน เปนตน แมวามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 จะใหอํ านาจ
กรมอัยการในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญา แตหนังสือของกรมอัยการที่ มท 
1202/12650 ลงวนัที ่ 19 ธันวาคม 2531 ไมปรากฏถอยคํ าใดๆที่แสดงวา กรมอัยการไดใหความ
เห็นชอบรางสัญญานั้นแลว กรมอัยการเพียงแตสงรางสัญญาที่แกไขแลวให กทพ. พรอมทั้งตั้ง 
ขอสังเกตบางประการ  โดยที่บางขอ กทพ. ตองกลบัไปเจรจากับบริษัททางดวนกรุงเทพฯเปนการ
เพิม่เติม แตไมปรากฏแนชัดวา กทพ. ไดกลบัไปเจรจากับบริษัททางดวนกรุงเทพฯตามขอเสนอแนะ
ของกรมอัยการหรือไม และไมปรากฏแนชัดอีกดวยวา กรมอัยการไดติดตามตรวจสอบ กทพ. 
ในการแกไขสัญญาหรือไม

         ปว. 290/2515 เปนมรดกของระบอบอํ ามาตยาธปิไตย จึงมิใชเร่ืองนาประหลาด
ใจที่กฎหมายฉบับนี้ใหอํ านาจผูวาการ กทพ.ในการทํ านิติกรรม ไมจํ ากัดแมแตการใหสัมปทาน
ระหวางประเทศ แต กทพ. เปนองคกรที่ประกอบดวยปุถุชนที่มีกิเลสมีตัณหาและมีความเห็นแกตัว 
การใหอํ านาจ กทพ.ในการทํ านิติกรรมยอมเปดชองให กทพ. ใชอํ านาจในการเจรจาเพื่อแสวงหา
ผลประโยชนสวนบุคคลได แมในกรณีที่ไมมีการฉอราษฎรบังหลวงหรือประพฤติมิชอบ กทพ.ก็อาจ
มุงเจรจาท ําสัญญาโดยยึดผลประโยชนขององคกรเปนที่ต้ัง และไมคํ านึงถึงผลประโยชนของสังคม
โดยสวนรวมเทาที่ควร  หากจะปองกันมิให กทพ. แสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการ 
ใหสัมปทาน ก็จะตองมีกระบวนการถวงดุลและตรวจสอบการทํ างานของ กทพ.  มติคณะรัฐมนตรี
เมือ่วนัที ่20 กนัยายน 2531 ตองการใหกรมอัยการตรวจสอบการทํ างานของ กทพ. แตกรมอัยการ
ก็ไมสามารถ ทํ าหนาที่นี้ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะกรมอัยการมีความชํ านัญพิเศษเฉพาะ
ประเด็นขอกฎหมาย ไมมีความชํ านัญพิเศษในประเด็นดานวิศวกรรมศาสตรและเศรษฐศาสตร  
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บทเรยีนจากกรณนีีก้คื็อ หากตองการใหสํ านักอัยการสูงสุดเปนองคกรที่ทํ าหนาที่ตรวจสอบการให
สัมปทานของหนวยราชการ และองคกรของรัฐจํ าเปนที่จะตองพัฒนาหนวยงานนี้ใหมีขีด 
ความสามารถในการท ําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ มิฉะนั้นจักตองจัดระบบการกํ าหนดนโยบาย
เสียใหม

         การปลอยให กทพ. มอิีสระเสรีอยางคอนขางเต็มที่ในการเจรจาทํ าสัญญาการให   
สัมปทานแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ทํ าใหไมมีหนวยงานหรือองคกรใดที่ตรวจสอบวา ระบบ 
การแบงปนรายไดระหวาง กทพ. กบับริษทัทางดวนกรุงเทพฯ ตามที่ปรากฏในสัญญาเปนระบบ 
ทีเ่ปนธรรมและรักษาผลประโยชนของแผนดินหรือไม โครงสรางอัตราคาทางดวนมีความเหมาะสม
เพียงใดในแงของสังคมโดยสวนรวม การประมาณการปริมาณการใชทางดวนบกพรองหรือไม 
เปนตน ผลที่ตามมาก็คือ  กทพ.ไดท ําสัญญาการใหสัมปทานโดยมีเงื่อนไขลวงลํ้ าขอบขายอํ านาจ
ของผูอ่ืน กลาวอยางเปนรูปธรรมก็คือ สัญญาการใหสัมปทานโครงการทางดวนขั้นที่สองมีเงื่อนไข
เกี่ยวกับการขึ้นคาทางดวน ทั้งๆที่การกํ าหนดคาทางดวนเปนอํ านาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทย แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมเพียงแตไมมีอํ านาจในการใหความเห็นชอบ
รางสัญญานี้เทานั้น หากทวายังมิไดเห็นรางสัญญากอนการลงนามอีกดวย ผลที่ตามมาก็คือ  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยคนแลวคนเลาประพฤติเสมือนหนึ่งวาไมรับรูเงื่อนไขในสัญญา 
ทายทีสุ่ด ทัง้ๆทีก่ารขึ้นคาทางดวนมีนัยทางการเมือง แตคณะรัฐมนตรีก็ไมมีโอกาสรับรูรางสัญญา
ฉบับที่จะมีการลงนาม อีกทั้งกรมอัยการก็มิไดเตือนรัฐบาลวา เงื่อนไขตามที่ปรากฎในสัญญา
สามารถสรางผลกระทบทางการเมืองที่ส่ันคลอนเสถียรภาพของรัฐบาลได เพราะกรมอัยการสนใจ
เฉพาะประเด็นขอกฎหมาย ดวยเหตุนี้เองคณะรัฐมนตรีชุดแลวชุดเลาจึงมีมติเกี่ยวกับคาทางดวน
เสมือนหนึ่งวาไมรับรูเงื่อนไขตามที่ปรากฎในสัญญา อยางไรก็ตาม รัฐบาลมิอาจไมรับรูเงื่อนไข
เหลานีไ้ด ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 มอบอํ านาจให กทพ.ทํ าสัญญากับ
กลุมบริษทั BEC และใหกรมอัยการมีอํ านาจพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญานั้น ในทํ านอง
เดียวกัน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็มิอาจไมรับรูเงื่อนไขการขึ้นคาทางดวนดวยเหตุผล
เดยีวกนั ในเมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรวมอยูในรัฐบาลดวย

         กระบวนการใหสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง เปนกระบวนการ 
ทีไ่มโปรงใส ไมเพียงแตจะไมโปรงใสสํ าหรับสาธารณชนเทานั้น หากทวายังไมโปรงใสสํ าหรับคณะ
รัฐมนตรดีวย ซึง่เปนเรื่องนาอนาถยิ่งนัก กระบวนการใหสัมปทานที่ไมโปรงใสเชนนี้ยอมเปดชองให
ผูมีอํ านาจแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลไดโดยงาย บทเรียนจากกรณีนี้ก็คือ การใหหนวยงาน
ระดบักรมมอํี านาจในการใหสัมปทานระหวางประเทศเปนเรื่องไมสมควรอยางยิ่ง เพราะสัมปทาน
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ระหวางประเทศไมเพียงแตจะมีผลกระทบทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจภายในประเทศเทานั้น 
หากยงัมผีลกระทบตอความสัมพันธทางการเมืองและเศรษฐกิจระหวางประเทศอีกดวย

         แททีจ่ริงแลว การใหสัมปทานระหวางประเทศก็ดี และการใหสัมปทานในการผลิต  
บริการสาธารณูปโภคก็ดี ควรจะเปนกระบวนการที่ประชาชนมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบาย 
เพราะสัมปทานระหวางประเทศสามารถกอผลกระทบตออธิปไตยของชาติ และตอความสัมพันธ
ระหวางประเทศได สวนสัมปทานการผลิตบริการสาธารณูปโภคก็กระทบตอความผาสุกของ 
ประชาชน การใหสัมปทานในกรณีทั้งสองนี้จึงสมควรที่จะขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร 
ดวยการตราเปนพระราชบัญญัติ โดยที่กฎหมายการใหสัมปทานจักตองระบุหลักเกณฑ 
การก ําหนดราคาหลักเกณฑการแบงปนรายได สิทธิและหนาที่ของคูสัญญา ตลอดจนหลักเกณฑ
การไตสวนและคลี่คลายขอพิพาทระหวางคูสัญญา ดวยการตรากฎหมายการใหสัมปทานเปน
กรณีๆไปเชนนี้ กระบวนการตัดสินใจจะมีความโปรงใส โดยที่เปดโอกาสใหประชาชนไดแสดง
ความคดิเหน็ นอกจากนีคู้สัญญายังมีฐานกฎหมายที่ใชอางอิงได การพิพาทเยี่ยงทารกดังที่เกิดขึ้น
ระหวาง กทพ. กบับริษทัทางดวนกรุงเทพฯ ยอมลดทอนลงดวย
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การเก็บคาทางดวนตามระยะทาง11

การเก็บคาทางดวนในอัตราใหมนับต้ังแตการเปดใชทางดวนขั้นที่สองเมื่อวันที่ 2 
กันยายน 2536 เปนตนมา ทํ าใหการทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ถูกโจมตีอยางมาก  
ผูใชทางดวนบางรายตองเสียคาผานทางทั้งเที่ยวไปและกลับถึงวันละ 80 บาท ตกประมาณ 
เดือนละ 2,400 บาท  นบัเปนภาระสาหัสสากรรจสํ าหรับชนชั้นกลาง
           เสยีงโจมตีอันดังขรมทํ าให กทพ. ตองยืน่เรื่องใหบริษัททางดวนกรุงเทพ จํ ากัด   
พจิารณาจดัเกบ็คาผานทางตามระยะทางเมื่อวันที่ 8 กันยายน 2536  ปญหาที่พึงพิจารณาก็คือ 
การเกบ็คาผานทางพิเศษตามระยะทางเปนเรื่องที่ทํ าไดหรือไม หากทํ าได ตองดํ าเนินการภายใต
เงือ่นไขอะไรบาง สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง ขอ 11.2 กลาวถึงเรื่องนี้ดังนี้
           ขอ 11.2   คาผานทางที่เปนสัดสวนกับระยะทาง
           "บีอีซีแอล" จะวาจางบริษัทที่ปรึกษา เอม็วเีอ หรือที่ปรึกษาดานการคมนาคมที่มี 
มาตรฐานสากลอื่นที่ "บีอีซีแอล" จะแจงให "กทพ." ทราบ เพื่อจัดเตรียมศึกษาและใหคํ าแนะนํ า 
เกีย่วกบัแนวทางการจดัเก็บคาผานทางสํ าหรับ "โครงขายในเขตเมือง" กอนการเปดใชงาน"พื้นที่
สวนแรก" อยางไรก็ดี หากจะมีการจัดเก็บคาผานทางที่เปนสัดสวนกับระยะทาง "กทพ." กับ "บีอีซี
แอล" จะตองตกลงรวมกันอีกครั้งกอนการเปดใชงาน "พื้นที่สวนแรก"
           สัญญาขอ 11.2 ดังที่ยกมาอางขางตนนี้ระบุอยางชัดเจนวา การเก็บคาผานทาง
เปนสดัสวนกบัระยะทางจะใชไดเฉพาะ "โครงขายในเขตเมือง" (Urban Network) ซึ่งตามคํ านิยาม
หมายถงึ ระบบทางดวนขั้นที่หนึ่งและสวนใดสวนหนึ่งหรือทั้งหมดของ Section A หรือ Section B 
ของระบบทางดวนขั้นที่สอง ซึ่งเปดการจราจรระหวางระยะเวลาของสัญญา แตการเก็บคาทางดวน
ตามระยะทางตองเปนไปตามเงื่อนไขอยางนอย 2 ขอ กลาวคือ
           เงื่อนไขขอที่หนึ่ง จะตองเปนความตกลงใจรวมกันระหวาง กทพ. กับบริษัท 
ทางดวนกรุงเทพฯ ทั้งนี้โดยพิจารณาขอแนะนํ าของบริษัทที่ปรึกษาเอ็มวีเอ หรือที่ปรึกษาดาน 
การคมนาคมที่มีมาตรฐานสากล
           เงื่อนไขขอที่สอง  การจดัเกบ็คาผานทางเปนสัดสวนกับระยะทาง จักตองกระทํ า
กอนวนัเปดใชงานพื้นที่สวนแรก

                                                          
11 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 24 กันยายน 2536
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           เงื่อนไขขอที่หนึ่งนั้นไมเปนปญหา เพราะเปนชวงเวลาที่คูสัญญากํ าลังเจรจา 
เพือ่หาขอตกลง แตเงื่อนไขขอที่สองคอนขางมีปญหาวา บัดนี้ กาลเวลาไดผานวันเปดใชงานพื้นที่
สวนแรกแลวหรือไม
           สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองใหคํ านิยาม "วันเปดใชงานของพื้นที่สวน
แรก" (Priority Component Opening Date) ไวดังนี้
           "วนัทีท่ี ่ "การกอสรางแลวเสร็จ" ในสวนของ "พื้นที่สวนแรก" โดยมีเงื่อนไขวา หาก
สวนหนึง่สวนใดของ "พื้นที่สวนแรก" ไดรับผลกระทบจาก "เหตุสุดวิสัย" หรือ "เหตุการณที่เปน
ขอยกเวน"  อันมีผลทํ าใหความแลวเสร็จของงานไมสามารถเปนไปไดหรือลาชาเกินกวาความแลว
เสร็จของสวนอืน่ สวนที่ไดรับผลนี้จะไมถือวารวมอยูใน "พื้นที่สวนแรก" ทั้งนี้เพียงเพื่อวัตถุประสงค
ในการคดิค ํานวณ "วันเปดใชงานของพื้นที่สวนแรก" เทานั้น
           นอกจากนี้ สัญญายังไดนิยาม "พื้นที่สวนแรก" (Priority Component) วา  
หมายถงึ พืน้ทีใ่น Section A และ/หรือ Section C (รวมทั้งสวนของ Section B ที่อยูใน "สวนของ
พืน้ที"่ เลขที ่205) ซึ่งบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ไดรับมอบกอนหรือในวันที่ 1 มีนาคม 2533
           ขอใหสังเกตวา เมื่อถึงกํ าหนดการกอสรางเมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2533 กทพ.  
สงมอบพื้นที่ใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ไดเพียง 1% ของพื้นที่ทั้งหมดเทานั้น พื้นที่ที่บริษัท 
ทางดวน กรุงเทพฯไดรับนี้ หากตีความตามสัญญาก็ตองถือเปน "พื้นที่สวนแรก" (Priority 
Component) เมื่อบริษัททางดวนกรุงเทพฯกอสรางในพื้นที่สวนนี้เสร็จเรียบรอยแลว และวิศวกร
อิสระ (Independent Certification Engineer) ตรวจสอบทางดวนที่สรางเสร็จแลว และมี 
ความเห็นวาทางดังกลาวสามารถเปดใชงานได  ก็ใหถือเปน "วันเปดใชงานของพื้นที่สวนแรก"  
ดวยเหตทุีคํ่ านยิามตามสัญญาเปนเชนนี้ บริษัททางดวนกรุงเทพฯ จึงถือวา วันที่ 13 พฤศจิกายน 
2535 เปน "วนัเปดใชงานของพื้นที่สวนแรก" เพราะเปนวันที่ "พื้นที่สวนแรก" สรางเสร็จและไดรับ
การรับรองจากวิศวกรอิสระ ในขณะที่ กทพ.อางวา ยังไมถึงกํ าหนด "วันเปดใชงานของพื้นที่ 
สวนแรก" เพราะการกอสรางยังไมแลวเสร็จทั้งระบบและยังมิทันเปดใชงาน จะถือเปน "วันเปด 
ใชงาน" มิได
           เมื่อพิจารณาคํ านิยามและขอตกลงตามที่ปรากฎในสัญญาโครงการระบบ 
ทางดวนขั้นที่สอง จะเห็นไดวา การตีความของ กทพ.ไมถกูตอง เพราะคํ านิยาม "วันเปดใชงานของ
พืน้ทีส่วนแรก" ตามที่ปรากฏในสัญญาบงบอกอยางชัดเจนวา ถึงจะยังไมเปดใชงาน ขอแตเพียงให 
"พืน้ทีส่วนแรก" สรางเสร็จและไดรับการรับรองจากวิศวกรอิสระ ก็ถือเปน "วันเปดใชงานของพื้นที่
สวนแรก" ได
           เหตุใดจึงมีการนิยามศัพทเชนนี้ และมีขอตกลงที่ไมเกื้อกูลประโยชนของ กทพ.
เชนนี ้เปนเรื่องยาว ซึ่งจะยังไมกลาวถึงในบทความนี้
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           หากการตคีวามทีว่า วันที่ 13 พฤศจิกายน 2535 เปน "วันเปดใชงานของพื้นที่
สวนแรก" เปนการตีความที่ถูกตอง ยอมมีนัยสํ าคัญวา การพิจารณากํ าหนดคาทางดวนเปน 
สัดสวนกับระยะทางมิอาจทํ าได เพราะลวงเลยกํ าหนดเวลามาแลว เนื่องจากจะตองพิจารณา 
เร่ืองนีก้อนวันที่ 13 พฤศจิกายน 2535 ตามสัญญาขอ 11.2
           หากไมยอมรับการตีความของบริษัททางดวนกรุงเทพฯที่ยึดวันที่ 13 พฤศจิกายน 
2535 เปน "วนัเปดใชงานของพื้นที่สวนแรก" ขอเท็จจริงที่ กทพ. อาศัยกระบวนการยุติธรรมในการ
เปดใชทางดวนขั้นที่สองเมื่อวันที่ 2 กันยายน 2536 ยิ่งทํ าให กทพ. ตองเขามุมอับ เพราะบัดนี้ 
เปนทีป่ระจกัษชัดแลววา นับต้ังแตวันที่ 2 กันยายน 2536 เปนตนมาไดมีการเปดใชงานพื้นที่ 
สวนแรกแลว เมื่อขอเท็จจริงเปนเชนนี้ เงื่อนไขที่จะเจรจาเพื่อกํ าหนดคาทางดวนตามระยะทาง  
ไดหมดสิ้นไปแลว
           ดวยเหตุผลดังที่กลาวอางขางตนนี้ ขอวินิจฉัยเกี่ยวกับ "วันเปดใชงานของพื้นที่
สวนแรก"  จงึมคีวามสํ าคัญตอการเก็บคาผานทางพิเศษเปนสัดสวนกับระยะทาง
           หลกัการเกบ็คาทางดวนตามระยะทางเปนหลักการที่เปนธรรม เมื่อพิจารณาจาก
ผูใชทางดวน  ผูเดนิทางไกลควรจะเสียคาทางดวนมากกวาผูเดินทางระยะสั้น แตหลักการดังกลาว
นีก้ม็ตีนทนุการจดัเก็บที่ตองเสีย ทั้งๆที่สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองมีขอตกลงที่เปดชอง
ใหมีการเจรจาเพื่อจัดเก็บคาผานทางพิเศษเปนสัดสวนกับระยะทางกอนวันเปดใชงานพื้นที่สวน
แรก แตนาประหลาดใจที่ กทพ. มไิดสนใจหยิบยกเรื่องนี้ข้ึนมาเจรจาแมแตนอย  ผูบริหาร กทพ. 
สนใจแตเพยีงการผลักดันใหรัฐบาลปรับคาทางดวนจาก 10 บาท เปน 20 บาท และ 30 บาท  
ตามลํ าดับเทานั้น  กทพ. เพิ่งจะเรียกรองใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯพิจารณาเก็บคาทางดวน 
ตามระยะทาง เมือ่ถกูโจมตีอยางรุนแรงภายหลังจากที่ปรับคาทางดวนเปน 30 บาทแลว พฤติกรรม
ดังกลาวนีส้ะทอนใหเห็นถึงความเห็นแกไดของ กทพ. ต้ังแตตน หากโครงสรางอัตราคาทางดวนที่
จดัเกบ็อยูในปจจุบันเปนโครงสรางที่ไมเปนธรรม เหตุไฉน กทพ.จงึยนิยอมทํ าสัญญากับบริษัททาง
ดวนกรุงเทพฯ ทั้งๆที่มีเงื่อนไขเกี่ยวกับการเก็บคาผานทางที่ไมเปนธรรมเชนนี้ นอกจากนี้  
หาก กทพ.ยดึมัน่ในหลกัการเกบ็คาทางดวนตามระยะทางตั้งแตตน ก็ควรที่จะแยกเก็บคาผานทาง
จากการใชระบบทางดวนขั้นที่หนึ่งออกจากระบบทางดวนขั้นที่สอง แมวาระบบทางดวนทั้งสอง 
จะมลัีกษณะทางกายภาพเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน แตก็สามารถแยกเก็บคาผานทางได หากมีการ
วางแผนในการออกแบบระบบทางดวนขั้นที่สองต้ังแตตน การรวมเก็บคาผานทางระบบทางดวน
ข้ันสองเขาดวยกัน มีผลเสมือนหนึ่งการฉวยโอกาสขึ้นคาผานทางระบบทางดวนขั้นที่หนึ่ง  
ซึง่สะทอนใหเห็นถึงความเห็นแกไดของ กทพ. โดยไมคํ านึงวา โครงสรางอัตราคาทางดวนที่ปรากฎ
ในสญัญาเปนโครงสรางที่เหมาะสมในแงของสังคมโดยสวนรวม (social optimal rate structure) 
หรือไม
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           บัดนี้ กทพ. พยายามแปลงโฉมเปน `นักบุญ' ดวยการเรียกรองใหบริษัททางดวน
กรุงเทพฯพจิารณาลดคาทางดวนเหลือ 20 บาทในจุดตางๆ รวม 6 จุดที่มีระยะทางยาวประมาณ 
10 กโิลเมตร  แต `ตราบาป' ที่ กทพ. สรางไวในการทํ าสัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง 
ในลกัษณะทีเ่สยีประโยชนแกประชาชาติไทยเปนเรื่องที่ยากแกการลบลางยิ่ง
           ขอเรียกรองตางๆของ กทพ.ทีไ่มสอดคลองกับขอตกลงตามสัญญารังแตจะทํ าให
ความขัดแยงระหวาง กทพ.กบับริษทัทางดวนกรุงเทพฯ ยากที่จะสะสางได



ภาคที่แปด :

คาบริการสาธารณูปโภค
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จากบิล วอรเรน ถึง สมัคร สุนทรเวช1

         ผมไมรูจักบลิล่ี  โอแกน  แตผมไดพบ บิล วอรเรน เมื่อไมนานมานี้

 ผมพบ บิล วอรเรน ทีถ่นนขาวสารในวันแหงความหงอยเหงา ถนนขาวสารเปนที่  
ชุมนุมของเกสตเฮาส หรือโรงเตี๊ยมราคาถูกสํ าหรับนักทองเที่ยวชาวตางชาติ เมื่อยังเปนเด็ก  
ผมเดินผานถนนขาวสารอยูบอยๆ เพราะมักจะเดินกลับจากโรงเรียนวัดบวรนิเวศไปยังบาน 
ทีท่าชางวงัหลวง อาคารบานเรือนบนถนนนี้คอนขางซอมซอ แตในชวง 10 ปที่ผานมานี้ ธุรกิจ 
เกสตเฮาสรุงเรืองสุดขีด แมความซอมซอของอาคารบานเรือนจะยังคงปรากฏอยู แตก็มีการ 
ตกแตงประดบัประดาจนแลดูงดงามขึ้น ผมชอบมาเดินแถวถนนขาวสาร ไมเพียงเพื่อมาแลดูชีวิต
นกัทองเที่ยว `ราคา' ถูก ซึ่งมิไดตองตามสเปคของการทองเที่ยวแหงประเทศไทยเทานั้น หากทวา
ยงัมาหาซือ้หนงัสอืและเทปเพลงอีกดวย ที่นี่มีรานขายเทปหลายรานและมีรานขายหนังสือ (ฝร่ัง) 
ใชแลวอยางนอยหนึ่งราน
          วันหนึ่ง ขณะที่ผมกํ าลังนั่งดื่มนํ้ าและเฝามองความเคลื่อนไหวบนถนนขาวสาร 
บิล วอรเรน ไดเขามาไตถามเสนทางเดินรถเมล เขามาจากมลรัฐมอนตานา ประเทศสหรัฐอเมริกา 
มีอาชีพเปนนักศึกษา เราไดสนทนาวิสาสะกันหลายเรื่อง บิลชื่นชมชีวิตอันเรียบงายบนถนน
ขาวสารมากพอๆกับความตื่นเตนที่ไดรับจากการโดยสารรถตุกตุก เขานิยมเดินทางไปไหนตอไหน
ดวยรถเมล โดยอาศัยแผนที่เปนคูมือ แมในบางครั้งจะแออัดยัดเยียดกนั แตก็เปนวิธีการทองเที่ยว
ทีเ่สยีตนทุนตํ่ าที่สุด
           บิลบอกแกผมวา ไมมีรถเมลในนครใดที่เสียคาโดยสารถูกไปกวารถเมลของ  
ขสมก.แหงกรงุเทพมหานคร ดวยคาโดยสารเพียง 2 บาท เขาสามารถเดินทางทองเที่ยวไดนับสิบ
กโิลเมตร ซึ่งเมื่อคิดเปนเงินอเมริกันแลวยังไมถึง 10 เซนต ผมเลาใหบิลฟงวา ขสมก.มีฐานะเปน 
รัฐวสิาหกจิ ซึง่กอต้ังขึ้นในป 2519 และประสบการขาดทุนนับต้ังแตแรกกอต้ัง บางปขาดทุนมาก
กวา 1,000 ลานบาท การที่ ขสมก.ประสบการขาดทุนติดตอกันมาถึง 14 ป เปนเหตุใหมีหนี้สิน 
สูงถงึ 10,539 ลานบาท แตที่ ขสมก.ยงัคงสามารถดํ ารงอยูไดก็ดวยการคํ้ ายันของเสาหลัก 2 เสา  
เสาทีห่นึง่กคื็อ การปโตรเลียมแหงประเทศไทย ซึ่งขายนํ้ ามันเงินเชื่อแก ขสมก. จนเปนหนี้นํ้ ามันอยู
                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 15 กุมภาพันธ 2534
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ประมาณ 3,068 ลานบาท  เสาที่สองก็คือ กระทรวงการคลัง ซึ่งจัดสรรเงินอุดหนุนใหเปนครั้งคราว 
และเอื้ออํ านวยให ขสมก.ไดเงนิกูจากธนาคารกรุงไทย จํ ากัด ธนาคารออมสิน และจากกระทรวง
การคลงัเอง ดวยเสาหลักทั้งสองนี้เอง ขสมก.จงึยงัคงมีลมหายใจอยูได เวลานี้เสาหลักที่หนึ่งคือ 
การปโตรเลียมแหงประเทศไทยกํ าลังถอนการคํ้ ายัน เพราะตองการนํ าเงินไปใชในการลงทุน  
สวนเสาหลักที่สองก็คงไมสามารถคํ้ ายัน ขสมก.ไดนานนัก เพราะทั้งธนาคารกรุงไทย และธนาคาร
ออมสินตางก็มีปญหาของตนเอง
           บิล วอรเรน จับประเด็นเรื่องที่ผมเลาไดทันทีวา คาโดยสารรถเมลในกรุงเทพฯ 
เปนราคาทีต่ํ่ ากวาตนทุน และรัฐบาลตองใหเงินอุดหนุนแก ขสมก.เปนครั้งเปนคราว บิลกลาววา  
นี่ยอมหมายความวา ทุกครั้งที่ชาวตางชาติข้ึนรถเมลในกรุงเทพฯ คนเหลานี้พลอยไดรับ 
การอุดหนุนจากรัฐบาลไทยดวย เขาฝากขอบคุณรัฐบาลไทยที่ชวยใหชาวตางชาติไดข้ึนรถเมล
ราคาถกู และแทที่จริงแลว ฝร่ังในชุมชนถนนขาวสารเกือบทุกคนควรจะเปนหนี้บุญคุณรัฐบาลไทย 
เพราะลวนแลวแตนิยมโดยสารรถเมลกันทั้งสิ้น กอนจากกันวันนั้น บิลกลาวทิ้งทายวา รัฐบาล
อเมริกันไดใหเงินชวยเหลือแกรัฐบาลไทยมาเปนเวลานาน นโยบายการกํ าหนดคาโดยสารรถเมล
ของรัฐบาลไทยอาจเปนวิธีการอันแยบยลในการตอบแทนบุญคุณชาวอเมริกันก็ได
           ในระยะหลงัๆนี้ ผมมักจะไดยินไดฟงขอเสนอเกี่ยวกับการโอนกิจการรถเมลใหแก 
เอกชน ผูคนในสังคมนี้ดูเหมือนจะขาดสํ านึกทางประวัติศาสตร และลืมเลือนเหตุการณที่เพิ่ง 
ผานพนไปไมถงึ 15 ปจนหมดสิ้น ผมขอทบทวนประวัติศาสตรในเรื่องนี้ดังนี้ เดิมทีกิจการรถเมล 
ในนครหลวงประกอบการโดยเอกชน โดยมีบริษัทรถเมลถึง 26 บริษัท และมีรัฐวิสาหกิจ 2 แหง 
ทีจ่ดับริการเดนิรถในกรุงเทพฯ ไดแก บริษัท ขนสง จํ ากัด และองคการ ร.ส.พ. ผมจํ าไดวา  
ในบรรดาบริษัทรถเมลเอกชน 26 บริษัทนั้นมีเพียง 4-5 บริษัทเทานั้นที่สามารถใหบริการอัน 
ประทบัใจ กลาวคือ พนักงานสุภาพเรียบรอย และการขับรถคํ านึงถึงความปลอดภัยของผูโดยสาร
เปนสํ าคัญที่โดดเดนไดแก บริษัท นายเลดิ จ ํากัด บริษัท บุญผอง จํ ากัด และ บริษัทไทยประดิษฐ 
จํ ากัด
         คุณภาพของบริการรถเมลเอกชนเสื่อมทรามลงตามลํ าดับ เมื่อใกลกํ าหนด 
การหมดสมัปทานการเดินรถในวันที่ 30 กันยายน 2518 บริษัทรถเมลเอกชนสวนใหญไมยอม 
ลงทุนบํ ารุงรักษาสภาพรถ และไมยอมลงทุนซื้อรถใหมเพื่อทดแทนรถที่หมดอายุการใชงาน ทั้งนี้
เพราะเหตุที่ไมแนใจวาจะไดรับการตออายุสัมปทานการเดินรถหรือไม ความไมแนนอนในเรื่องนี้ 
ยิ่งมีมากขึ้นไปอีก เมื่อมีปญหาความขัดแยงในผลประโยชนระหวางผูประกอบการเดินรถเอกชน
ดวยกันเอง จนถึงขั้นมีการรวมกลุมเพื่อรวมกิจการรถเมลในกรุงเทพฯใหอยูในบริษัทเดียวกัน  
หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว ความขัดแยงดังกลาวนี้เปนความขัดแยงระหวางกลุมบริษัทนายเลิด
กบักลุมตอตานบริษัท นายเลดิ ซึง่มนีายสุจินต ประกอบผล และ ร.ต.ท.ชาญ มนูธรรม เปนผูนํ า 
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ฝายที่ตอตานบริษัท นายเลดิสามารถเขาถึงคณะปฏิวัติหลังการรัฐประหารป 2514 และสามารถ
รวมตัวกันได 21 บริษัท เพื่อจัดตั้งบริษัท นครหลวงขนสง จํ ากัด พรอมทั้งผลักดันใหรัฐบาล 
ลดจ ํานวนผูประกอบการใหเหลือเพียงบริษัทเดียว ฝายบริษัทนายเลดิ จ ํากัด โตแยงวา ไมจํ าเปน
ตองลดใหเหลอืเพียงบริษัทเดียว แตใหลดลงเหลือ 3-4 บริษัท ในประเด็นดังกลาวนี้ บริษัท บางแค
ขนสง จ ํากัด และบริษัท ศรีนครขนสงและพาณิชย จํ ากัด ไดรวมเปนพนัธมติรกับบริษัท นาย 
เลิด จํ ากัด
           ฝายที่ตอตานบริษัทนายเลดิ กลาวหาวา การจัดเสนทางเดินรถไมสูเปนธรรมนัก 
เพราะบริษัทนายเลิดไดสัมปทานเสนทางเดินรถสายยาว ซึ่งขามเขตการเดินรถ และมักเปนสาย 
ที่ผานชุมชนที่มีผู โดยสารหนาแนน ความขัดแยงดังกลาวนี้ยังไมทันมีการสะสางก็เกิดการ 
เปลีย่นแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 ภาวะการไรเสถียรภาพทางการเมืองหลังจากนั้น 
ท ําใหรัฐบาลในเวลาตอมาไมมีเวลาในการแกปญหาเรื่องนี้ จวบจนสัมปทานการเดินรถของเอกชน
หมดอายลุง รัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช จึงตัดสินใจตั้งบริษัท มหานครขนสง จํ ากัด ข้ึนเมื่อวันที่ 
1 ตุลาคม 2518 เพื่อผูกขาดการเดินรถเมลในกรุงเทพฯ โดยมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ ตอมารัฐบาล 
ม.ร.ว.เสนยี ปราโมช ตัดสินใจยกเลิก บริษัท มหานครขนสง จํ ากัด แลวจัดตั้งองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพฯ ข้ึนแทนเมื่อวันที่ 18 สิงหาคม 2519
          ขสมก. ตองลมลุกคลุกคลานตั้งแตเร่ิมกอต้ัง เพราะรัฐบาลมิไดจัดสรรทุน 
ประกอบการใหอยางพอเพียงแกการหมุนเวียนใชจาย ภาวะหนี้สินจึงปรากฏตั้งแตวันแรกสืบตอมา
จนทกุวนันี ้ เมือ่บริษทัรถเมลเอกชนหมดอายุสัมปทานการเดินรถเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2518 นั้น 
บริการขนสงมวลชนในกรุงเทพฯ จะหยุดชะงักตามไปดวยมิได บริษัทมหานครขนสง จํ ากัด และ 
ขสมก. ทีก่อต้ังขึ้นไมมีรถเมลของตนเอง จึงตองเชาและตอมารับซื้อรถเมลจากบริษัทรถเมลเอกชน
เดิม รถเกาที่รับซื้อมานี้จํ านวนมาก มีสภาพทรุดโทรมจนเกือบจะเปนเศษเหล็กอยูแลว มรดก 
ดังกลาวนี้ไดตกทอดถึง ขสมก. ในเวลาตอมา ทั้งนี้ไมเพียงแตตองรับซื้อรถเกาเทานั้น หากยังตอง
รับโอนพนกังานจ ํานวน 23,400 คนจากบริษัทรถเมลเอกชนดวย การขาดแคลนทุนประกอบการ 
ทํ าให ขสมก.ตองกูเงินจากธนาคาร ผลที่ตามมาก็คือ รายจายดอกเบี้ยเปนรายจายที่ทรงความ
สํ าคญัล ําดับสูง ในทํ านองเดียวกัน การที่ ขสมก. ไมมีอูจอดรถของตนเอง ทํ าให ขสมก.ตองเชาอู
เอกชน และตองเสียตนทุนคาเชาเปนอันมาก ขสมก.จงึมสีภาพเสมือนหนึ่งยาจกที่ตองการลงทุน
เยี่ยงเศรษฐี
          สภาพอนัไมนาชื่นชมนับต้ังแตกํ าเนิดของ ขสมก.ถกูซํ้ าเติมดวยปญหาการบริหาร
ภายในองคกร ทั้งนี้ไมเพียงแตจะมีการวางงานแฝงเปนอันมากเทานั้น หากทวายังมีการรั่วไหล 
ทางการเงินอยางสุดที่จะพรรณนานาอีกดวย นับต้ังแตการรั่วไหลของรายไดอันเกิดจากการพิมพ
ต๋ัวปลอม และการสูญเสียตนทุนอันเกิดจากการรั่วไหลของนํ้ ามันและอะไหล ขณะเดียวกัน  
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ผูบริหารและเจากระทรวงยังพยายามหาผลประโยชนสวนบุคคลจากองคการนี้ในดานตางๆ ไมวา
จะเปนการเชารถ การเชาอูซอมรถ และการทํ าสัญญาซื้อบริการซอมรถ สภาพการณเหลานี้ 
ลวนแลวแตทํ าใหฐานะการเงินของ ขสมก.เสื่อมทรุดลงไปตามลํ าดับ
          ในอกีดานหนึ่ง ขสมก. มปีญหาในการแสวงหารายได เนื่องจากไมสามารถเขยิบ  
อัตราคาโดยสารได ทุกครั้งที่มีการขยับอัตราคาโดยสารรถเมล ก็จะมีแรงตอตานทางการเมืองทันที  
จนรัฐมนตรีที่รับผิดชอบไมกลาคิดถึงการขึ้นคารถเมล ทั้งๆที่ขอเท็จจริงก็ปรากฏแลววา อัตรา 
คาโดยสารรถประจํ าทางในตางจังหวัดลวนแลวแตสูงกวา 2 บาทตอ 10 กิโลเมตรทั้งสิ้น นอกจากนี้
ตนทุนนํ้ ามันไดถีบตัวเพิ่มข้ึนเปนอันมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งนับต้ังแตเกิดวิกฤติการณตะวันออก
กลางในเดือนสิงหาคม 2533 เปนตนมา จนบรรดารถเมลเล็กไมสามารถทนประกอบการอยูได 
และเพยีรพยายามผลักดันใหมีการปรับอัตราคาโดยสารมาโดยตลอด
          ขสมก. เองพยายามดิ้นรนหารายไดดวยวิธีการตางๆ ดังเชนการเปลี่ยนแปลง 
เสนทางเดนิรถ โดยตัดทอนระยะทางใหส้ันลง การเก็บคาโดยสารในอัตรา 3 บาท สํ าหรับรถเมล
ใหม การใหเอกชนเขามาจัดบริการเดินรถในบางเสนทาง การหารายไดจากการโฆษณาบนตัวรถ 
และการหารายไดจากการใหสัมปทานบริการวิทยุประจํ ารถโดยสาร เปนตน แตถึงกระนั้นก็ยังไล 
ไมทนัตนทุนที่ถีบตัวสูงขึ้น
          ผมไมเห็นดวยอยางยิ่งที่เห็นกระทรวงการคลังตองคอยจุนเจือใหเงินอุดหนุน  
ขสมก.เปนครัง้เปนคราว เพราะนั่นหมายความวา ประชาชนผูเสียภาษีอากรทั้งประเทศตองเปนผู
ใหเงินอุดหนุนในการจัดบริการรถเมลในกรุงเทพฯ ซึ่งเปนเรื่องไมถูกตองตามหลักการที่ถูกที่ควร
แลว คนกรุงเทพฯควรจะเปนผูรับภาระรายจายในการจัดบริการขนสงมวลชนในกรุงเทพฯ และ 
ผูโดยสารควรจะจายคาโดยสารเต็มตามตนทุน ไมมีเหตุผลที่จะสนับสนุนใหเก็บคาโดยสาร 
ในอัตราตํ่ ากวาตนทุนถัวเฉลี่ย หากจะชวยเหลือคนจนก็ควรที่จะชวยเหลือดวยวิธีการอื่น ดังเชน
การแจกคูปองใหคนจนสํ าหรับการโดยสารรถเมล  เมื่อ ขสมก. ไดรับคูปอง ขสมก. ก็สามารถนํ า
คูปองไปแลกเปนเงินจากกระทรวงการคลังได แตการเก็บคาโดยสารตํ่ ากวาตนทุนดังที่เปนอยู 
ทกุวนันี ้ ไมเพยีงแตคนจนในกรุงเทพฯจะไดประโยชนเทานั้น ชนชั้นกลางที่ข้ึนรถเมลก็ไดประโยชน 
หรือแมแตชาวตางประเทศดังเชนบิล วอรเรน ก็ไดประโยชนดวย
          ผมคดิวา ถึงเวลาแลวที่จะตองดํ าเนินการแกปญหา ขสมก.อยางจริงจัง การโอน 
กิจการไปใหแกเอกชนจะไมสามารถแกปญหาได ตราบเทาที่มีการควบคุมอัตราคาโดยสาร และ 
ผูประกอบการเอกชนไมสามารถปรับอัตราคาโดยสารตามสถานการณทางการเงินที่แปรเปลี่ยนไป
ได ในระยะสั้น มีความจํ าเปนที่จะตองปรับอัตราคาโดยสารใหอยูในระดับคุมทุน และควรจะถือ
เปนจารตีปฏิบัติที่จะตองมีการทบทวนอัตราคาโดยสารทุก 1-2 ป จนการปรับคาโดยสารรถเมล
กรุงเทพฯเปนเรื่องชาชินสํ าหรับคนกรุงเทพฯ แตในระยะยาว จะตองมีแผนปฏิบัติการที่จะคอยๆ
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โอนบริการขนสงมวลชนกรุงเทพฯไปใหแกกรุงเทพมหานคร เพราะการจัดบริการสาธารณูปโภค 
ดังกลาวนี้ควรจะเปนหนาที่ขององคการบริหารสวนทองถิ่น การโอนกิจการในชั้นแรกอาจจํ ากัด
เฉพาะบางเขตและบางเสนทาง แตควรมีกํ าหนดเวลาอันแนนอนวา ขสมก.จะโอนกิจการแก
กรุงเทพมหานครทัง้หมดภายในกํ าหนด 3-5 ป ขณะเดียวกัน รัฐบาลตองรับภาระในการชํ าระหนี้
ของ ขสมก. ซึง่สะสมมาแตอดีต โดยภาระบางสวนอาจชดเชยไดดวยรายไดจากการขายทรัพยสิน
ของ ขสมก.เอง
          บัดนี้ ผู บริหารกรุงเทพมหานครไดออกมาโออวดตอชาวกรุงเทพฯแลววา 
กรุงเทพมหานครสามารถจัดบริการรถโดยสารประจํ าทางไดโดยไมขาดทุน และนายสมัคร  
สุนทรเวช รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ก็ไดแสดงทัศนะที่ผอนปรนใหมีการปรับคาโดยสาร 
รถเมลไดแลว หากมีการพูดจากัน การโอนกิจการของ ขสมก.ใหแกกรุงเทพมหานครยอมเปนไปได
โดยไมยากล ําบากมากนัก เวนเสียแตวาทั้งสองฝายจะมีมิจฉาทิฐิและถือคติรวมกันวา "แพเปนพระ 
ชนะเปนสมภาร"
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นํ้ า  ความแหงแลง และภาษีชลประทาน2

            ทุกปเมื่อยางเขาหนาแลง ขาวภาวะความแหงแลงจะปรากฏในหนาหนังสือพิมพ
เปนประจ ํา ปนีก้เ็ฉกเชนเดียวกับปกอนๆ เพียงตนเดือนกุมภาพันธ กรมอุตุนิยมวิทยาก็ประกาศ
เตอืนเรือ่งภัยแลง เนื่องจากฝนไมตกตองตามฤดูกาล
           ในประวติัศาสตรเศรษฐกิจไทย  ภาวะ `ขาวยากหมากแพง' มักจะมาตามหลัง
ภาวะฝนแลง (โดยทีข่าวในที่นี้หมายถึงธัญญาหาร และหมากในที่นี้หมายถึงผลไม) ในปที่มีภาวะ
ฝนแลงรุนแรง บางครั้งถึงกับเกิดกบฏชาวนาสั่นคลอนเสถียรภาพของสังคมการเมือง ดังกรณีกบฏ
ผูมีบุญภาคอีสาน
            ความพยายามในการจัดระบบการชลประทานเพื่อใหกิจกรรมทางการเกษตร 
ลดการพึ่งพิงดินฟาอากาศ แมจะลมเหลวในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
แตก็เร่ิมต้ังไขในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว โดยที่โครงการเขื่อนเจาพระยา
เพิ่งจะปรากฎเปนตัวตนหลังสงครามโลกครั้งที่สองนี้เอง รัฐบาลไดทุมเททรัพยากรจํ านวนมาก 
ในการจดัระบบการชลประทาน แตกระนั้นก็ตาม สภาพดินฟาอากาศยังคงเปนปจจัยที่มีอิทธิพล 
อยางส ําคญัตอการผลิตในภาคเกษตรกรรม และดูเหมือนวา ภาวะการพึ่งพิงสภาพดินฟาอากาศ
จะมิไดบรรเทาเบาบางลง ในขณะเดียวกัน ก็มีเหตุปจจัยที่ทํ าใหภาวะความแหงแลงมีมากขึ้น  
ดังเชนการตัดไมทํ าลายปา และการทํ าลายระบบนิเวศวิทยา ภาวะความแหงแลงจึงปรากฏ 
เปนขาวไดทุกป แตยังไมมีการศึกษาวา ภาวะความแหงแลงดังกลาวนี้ทวีความรุนแรงตามกาล
เวลาหรือไม
            สํ าหรบัเกษตรกร นํ้ านับเปนหัวใจของชีวิตทางเศรษฐกิจ การขาดแคลนนํ้ าจึงนํ า
มาซึง่ภาวะแลงเขญ็ กลาวโดยทั่วไปแลว เกษตรกรในเขตนานํ้ าฝนตกอยูในสภาพอันนาปริเวทนา
มากกวาเกษตรกรในเขตชลประทาน เพราะในเขตนานํ้ าฝน เกษตรกรตองพึ่งพิงดินฟาอากาศเปน
สํ าคญั ในยามทีเ่กดิภาวะความแหงแลง ความทุกขเข็ญจะตกแกเกษตรกรในเขตนานํ้ าฝนมากกวา
เกษตรกรในเขตชลประทาน ทั้งขอเท็จจริงก็ยังปรากฏดวยวา เกษตรกรในเขตชลประทานไมเพียง
แตจะมีฐานะทางเศรษฐกิจดีกวาเกษตรกรในเขตนานํ้ าฝนเทานั้น หากทวายังมีเสถียรภาพของ 
รายไดดีกวาอีกดวย

                                                          
2 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 1 มีนาคม 2534
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            ในปจจบัุน พืน้ทีใ่นเขตชลประทานมีเพียงรอยละ 17 ของพื้นที่การเกษตรทั้งหมด  
การขยายพื้นที่การชลประทานดวยการสรางเขื่อนขนาดใหญเปนเรื่องที่เปนไปไดยากทั้งในดาน 
การเงนิและดานการเมือง ในดานการเงิน การแสวงหาเงินกูเพื่อสรางเขื่อนชลประทานเปนเรื่องยาก
ลํ าบากมาก เนื่องจากการลงทุนดานการชลประทานใหผลตอบแทนในอัตราตํ่ า การที่อัตรา 
ผลตอบแทนของเขื่อนชลประทานอยูในระดับต่ํ านั้น ก็เปนเพราะภาวะตกตํ่ าของราคาสินคาเกษตร 
ซึง่เกดิขึน้อยางรนุแรงระหวางป 2524-2529 ธนาคารโลก ซึ่งเปนแหลงเงินกูเพื่อการชลประทาน 
ทีสํ่ าคญั กห็ยดุการใหกูดานนี้ในชวงเวลาดังกลาวนี้ ในดานการเมือง ประชาชนมีความรูสึกตอตาน
การสร างเขื่อนมากขึ้น  เพราะประจักษ ชัดแล วว า  การสร างเขื่อนมีผลในการทํ  าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติ อีกทั้งมีขอกังขามากขึ้นวา เขื่อนที่สรางขึ้นนั้นจะเปนประโยชนตอเกษตรกรรม
จริงละหรือ
           ภาวะการขาดแคลนนํ้ าไมเพียงแตจะเปนปญหาในเขตนานํ้ าฝนเทานั้น แมในเขต 
ชลประทานก็ยังมีปญหานี้ การขาดแคลนนํ้ านํ ามาซึ่งความขัดแยงในการใชนํ้ า ความขัดแยง 
ดังกลาวนีม้อียู 2 ระดับ ระดับหนึ่งเปนความขัดแยงระหวางภาคเกษตรกรรมกับภาคเศรษฐกิจอ่ืน 
อีกระดบัหนึ่งเปนความขัดแยงภายในภาคเกษตรกรรมนั้นเอง
           เขตชลประทานที่สํ าคัญที่สุดอยูในที่ราบภาคกลาง ซึ่งมีเขื่อนเก็บกักนํ้ าขนาด
ใหญ 2 เขื่อน ไดแก เขื่อนภูมิพล (แมนํ ้าปง จังหวัดตาก) และเขื่อนสิริกต์ิิ (แมนํ้ านาน อุตรดิตถ)  
นอกจากนีย้งัมเีขือ่นเก็บนํ้ าขนาดเล็กอีก 1 เขื่อน คือ เขื่อนกิ่วลม นํ้ าที่ปลอยสูเขื่อนเจาพระยา 
(ชยันาท) จะมมีากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับวา มีการใชนํ้ าเพื่อผลิตไฟฟาที่เขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิต์ิ
มากนอยเพยีงใด ความขัดแยงในการใชนํ้ าระหวางการชลประทานกับการไฟฟาจะมีมากในฤดูแลง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในปที่ภาวะฝนแลงรุนแรง นํ้ าที่ปลอยสูเขื่อนเจาพระยาหาไดใชไปในดาน 
การเกษตรทัง้หมดไม สวนหนึ่งจักตองใชไปสํ าหรับการเดินเรือในแมนํ้ าเจาพระยา สวนหนึ่งตองใช
ไปในการขับดันนํ้ าเค็มและนํ้ าเสียลงสูอาวไทย และอีกสวนหนึ่งตองใชไปในการผลิตนํ้ าประปา 
สวนที่เหลือจึงใชไปในการเกษตร
           กรมชลประทานรายงานวา ในฤดูแลงปนี้ กรมฯตองจัดสรรนํ้ าประมาณวันละ 20 
ลานลกูบาศกเมตร สํ าหรับการเดินเรือ 2.5 ลานลูกบาศกเมตร การประปา 2.5 ลานลูกบาศกเมตร 
การผลกัดนันํ ้าเค็ม 5 ลานลูกบาศกเมตร และการเกษตร 10 ลานลูกบาศกเมตร (มติชน ฉบับวันที่ 
7 กมุภาพันธ 2534)
           ความตองการนํ้ าประปาในกรุงเทพฯ และปริมณฑลไดเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  
อันเปนผลจากการเพิ่มข้ึนของประชากรและการเติบโตทางเศรษฐกิจ จนเปนที่แนชัดวา การผลิต
นํ้ าประปาจากแหลงนํ้ าเจาพระยาจะไมเพียงพอที่จะสนองความตองการของประชาชนในนคร
หลวงในป 2540 ขณะเดียวกัน โรงงานอุตสาหกรรมริมฝงแมนํ้ าเจาพระยาไดรวมใจกันปลอย 
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นํ ้าเสยีลงสูแมนํ ้าเจาพระยาจํ านวนมาก เปนเหตุใหตองมีการใชนํ้ าชลประทานในการขับดันนํ้ าเสีย
ลงสูอาวไทยมากขึ้น ความตองการใชนํ้ าชลประทานเพื่อการอื่นที่มิใชการเกษตรซึ่งมีมากขึ้นนี้  
ยังผลใหมีนํ้ าชลประทานเหลือสํ าหรับการเกษตรนอยกวาที่ควร การขาดแคลนนํ้ าชลประทาน
สํ าหรับการประกอบการเกษตรในที่ราบลุมภาคกลางจึงกลายเปนปญหาที่ทวีความรุนแรงเพิ่มข้ึน
ตามล ําดบั ประมาณป 2523 เปนตนมา กรมชลประทานตองเริ่มจัดสรรนํ้ าชลประทานสํ าหรับ 
การทํ านาปรังในฤดูแลง โดยสลับกับทํ านาปรังสองฝงคลองชลประทานฟากละป จนเปนจารีต 
การเกษตรวา หากตํ าบลนี้มีโอกาสทํ านาปรังในปนี้ ฤดูแลงปหนาจะตองหันไปทํ าอยางอื่น การ 
ขาดแคลนนํ้ าจนถึงขั้นที่มีการจัดสรรนํ้ าชลประทานในลักษณะดังกลาวนี้ สวนหนึ่งเปนเพราะเกิด
ภาวะฝนแลงอยางรุนแรงในป 2523 และเกือบทุก 2-3 ปตอๆมา อีกสวนหนึ่งเปนเพราะนํ้ า 
จากเขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิต์ิตองผันเขาสูเขื่อนพิษณุโลกดวยความผิดพลาดในการประมาณ
การปรมิาณนํ ้าและความตองการใชนํ้ าเมื่อคราวสรางเขื่อนพิษณุโลก ไมเพียงแตจะไมชวยใหพื้นที่
การชลประทานเพิ่มข้ึนเทาที่ควรแลว ยังทํ าใหเกิดการยื้อแยงนํ้ าระหวางเขื่อนพิษณุโลก 
กบัเขือ่นเจาพระยาอีกดวย  นักเศรษฐศาสตรการเกษตรบางคนบอกผมวา  ส่ิงที่เรียกวา "พื้นที่ 
เขตชลประทาน"  นั้นจักตองแยกแยะระหวาง "เขตชลประทานที่มีนํ้ า" กับ "เขตชลประทานที่ไมมี
นํ ้า" ในขณะทีส่ถติิการเกษตรบอกแกเราวา เมืองไทยมีพื้นที่เขตชลประทานประมาณ 17% ของ 
พืน้ทีก่ารเกษตรทัง้หมด ในจํ านวนนี้อาจมีเพียงครึ่งเดียวเทานั้นที่เปน  "เขตชลประทานที่มีนํ้ า"
            ภาวะการขาดแคลนนํ้ าในบางทองที่ในฤดูแลงบางปรุนแรงถึงขั้นมีการแยงชิงการ
ใชนํ้ า หากสภาวการณดังกลาวนี้ยังคงดํ าเนินตอไป ในไมชาอาจมีผลบ่ันทอนเสถียรภาพของสังคม
ชนบทได กระทรวงเกษตรและสหกรณพยายามดํ าเนินการผลักดันผลักดันใหเกษตรลดการ 
เพาะปลกูขาวนาปรัง โดยเชื่อวา การลดพื้นที่การเพาะปลูกขาวนาปรัง 500,000 ไร จะทํ าใหผล
ผลิตขาวนาปรังลดลงจากระดับ 5.8 ลานตัน เหลือเพียง 3.6 ลานตัน ซึ่งจะมีผลดีตอราคา  
โดยที่ผลผลิตขาวนาปรังสวนใหญเปนขาวเกรดตํ่ า (The Nation, December 26, 1990)  
นักเศรษฐศาสตรการเกษตรบางคนมีความเห็นวา การตัดสินในการลดพื้นที่การเพาะปลูกขาวควร
จะเปนเสรีภาพในการเลือกของเกษตรกร ไมควรที่รัฐบาลหรือกระทรวงเกษตรและสหกรณจะใชวิธี
การบงัคบั เพราะไมมีใครที่จะรักษาผลประโยชนของเกษตรกรไดดีไปกวาตัวเกษตรกรเอง แตส่ิงที่
กระทรวงเกษตรฯท ําอยูทุกวันนี้ก็คือ การบีบบังคับใหเกษตรกรลดพื้นที่การเพาะปลูกขาว ดวยการ
ปลอยนํ้ าชลประทานนอยลง
            ในอีกดานหนึ่ง กระทรวงเกษตรฯไดเรียกรองอีกครั้งหนึ่งใหมีการจัดเก็บภาษี 
ชลประทาน ขอเสนอเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีชลประทานนี้ไดมีมาแตคร้ังที่นายวันเดอรไฮเด 
(J.Homan van der Heide) เสนอใหรัฐบาลสยามลงทุนในโครงการชลประทานเจาพระยา ในป 
2445 ในครั้งนั้น นายวันเดอรไฮเด เสนอใหเก็บคานํ้ าในอัตราไรละ 1 บาท รายงานของธนาคารโลก
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หลายตอหลายฉบับในเวลาตอมาไดเสนอใหรัฐบาลไทยพิจารณาจัดเก็บภาษีดังกลาวนี้ดวย 
กระทรวงเกษตรฯก็เคยผลักดันเรื่องนี้เชนกัน การผลักดันที่เปนรูปธรรมครั้งลาสุดเกิดขึ้นในป 2526 
แตทุกครั้งที่มีดํ าริที่จะจัดเก็บภาษีชลประทาน เปนตองเผชิญกับกระแสตอตานทางการเมือง 
ทุกคราไป ฝายที่ตอตานการจัดเก็บภาษีชลประทานอางอิงเหตุผลในเรื่องความเปนธรรมวา
เกษตรกรมีฐานะยากจน รัฐบาลไมควรจะสรางภาระแกเกษตรกรมากไปกวาระดับที่เปนอยูใน
ปจจุบัน ฝายที่สนับสนุนใหมีการจัดเก็บภาษีชลประทานมักจะอางอิงเหตุผลในเรื่องประสิทธิภาพ
ในการใชทรัพยากรวา การที่นํ้ าชลประทานเปนสินคาไดเปลา โดยที่เกษตรกรไมตองจายราคา  
มีผลใหมีการใชนํ้ าชลประทานอยางฟุมเฟอย อันเปนการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพ  
การเก็บภาษีชลประทานไมเพียงแตจะชวยใหมีการใชนํ้ าชลประทานอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น 
หากยังเปนไปตามหลักการที่วา ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะใดของรัฐควรจะเปนผูรับ
ภาระรายจายของรัฐบาลในการจัดสรรบริการสาธารณะนั้นๆอีกดวย ฝายที่สนับสนุนการจัดเก็บ
ภาษีชลประทานยังชี้ใหเห็นอีกดวยวา การเก็บภาษีดังกลาวนี้อาจเปนผลดีตอความเปนธรรมใน
การกระจายรายได เพราะเกษตรกรในเขตชลประทานมีฐานะดีกวาเกษตรกรนอกเขตชลประทาน 
ระบบชลประทานไดชวยใหประสิทธิภาพการผลิตทางการเกษตรเพิ่มข้ึน นอกจากนี้ ที่ดินในเขต 
ชลประทานยงัมรีาคาแพงกวาที่ดินนอกเขตชลประทานอีกดวย การจัดเก็บภาษีชลประทานจะชวย
ใหรัฐบาลมรีายไดเพิ่มข้ึน ซึ่งสามารถนํ ามาขยายระบบการชลประทานอีกทอดหนึ่ง
            หากการจัดเก็บภาษีชลประทานมีจุดมุ งหมายที่จะยังผลใหการใชนํ้ าเปนไป 
อยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น รัฐก็ตองทํ าใหนํ้ าเปนสินคาที่มีราคาดวยการเก็บภาษีจากเกษตรกร 
ผูไดรับประโยชนจากการชลประทานของรัฐ และจะตองจัดเก็บตามปริมาตรนํ้ าที่ใช ในการนี้  
จํ าเปนตองติดตั้งมาตรวัดการใชนํ้ า และตองมีการตรวจตราการใชนํ้ าของราษฎรอยางเขมงวด  
การเก็บภาษีชลประทานในลักษณะดังกลาวนี้จึงตองเสียตนทุนปฏิบัติการ (transaction cost) 
จ ํานวนมาก และเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปไดในทางปฏิบัติ
            หากการจัดเก็บภาษีชลประทานมีจุดประสงคในดานความเปนธรรมในการ
กระจายรายได โดยที่รัฐบาลมีรายไดเพิ่มข้ึนสํ าหรับการใชจายดานการชลประทานดวยภาษี 
ชลประทานควรจะจัดเก็บจากเจาของที่ดิน เพราะเจาของที่ดินไดประโยชนจากระบบการ 
ชลประทานในแงทีท่ ําใหราคาและคาเชาที่ดินสูงขึ้น ในการนี้ ภาษีชลประทานควรจะผสมกลมกลืน
เขากบัภาษทีีดิ่น ขอสนับสนุนใหเก็บภาษีชลประทานจากเจาของที่ดินยิ่งมีเหตุผลหนักแนนมากขึ้น 
เมือ่ปรากฏวามกีารใชที่ดินในเขตชลประทานไปใชในการอื่นที่มิใชเกษตรกรรม โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สนามกอลฟหลายแหงใชวิธีการอันแยบยลในการดูดนํ้ าชลประทานไปรดหญาสนามกอลฟ
            ในขณะเดียวกัน รัฐบาลควรเก็บภาษีส่ิงแวดลอมหรือภาษีนํ้ าเสียจากโรงงาน 
อุตสาหกรรมทีป่ลอยนํ้ าเสียลงแมนํ้ าเจาพระยา เพราะพฤติกรรมของโรงงานอุตสาหกรรมดังกลาว
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นี้ทํ าใหตองสูญเสียนํ้ าชลประทานในการขับดันนํ้ าเสียลงอาวไทยมากขึ้น พรอมกันนี้ รัฐบาล 
จกัตองปรบัราคานํ้ าประปาเพื่อใหมีการใชนํ้ าประปาอยางมีประสิทธิภาพ การเก็บภาษีชลประทาน
เพื่อใหประชาชนในชนบทใชนํ้ าอยางมีประสิทธิภาพ จะไมเปนธรรมหากไมมีการใชมาตรการ 
ทางเศรษฐกิจ เพื่อใหคนในเมืองใชนํ้ าอยางประหยัดดวย
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นํ้ ากินนํ้ าใชในกรุงเทพฯ กับนโยบายราคา3

           นวิาสสถานของผมอยูในเขตนนทบุรี ซึ่งถือเปนปริมณฑลของกรุงเทพฯ ในชวง2-3
เดอืนทีผ่านมานี ้ นํ ้าประปาหยุดไหลหลายครั้ง บางครั้งในเวลากลางวัน บางครั้งในเวลากลางคืน 
และบางครั้งทั้งวันทั้งคืน การขาดนํ้ าประปาสรางปญหาอยางมากตอการดํ ารงชีวิตของคนเมือง
หลวงอยางผม นบัเปนเรื่องสาหัสสากรรจไมนอย ประสบการณในเรื่องนี้ทํ าใหผมเพิ่มความเห็นอก
เห็นใจเกษตรกรเปนทวีคูณ ทั้งนี้เพราะเหตุวา ชีวิตทางเศรษฐกิจของเกษตรกรตองพึ่งพิงนํ้ าเปน
สํ าคญั ภาวะการขาดแคลนนํ้ าและความแหงแลงไมเพียงแตจะสรางความทุกขเข็ญเทานั้น หากยัง
อาจน ํามาซึ่งความขมขื่นแหงชีวิตไดอีกดวย
           ทกุวนันี ้ ประชาชนในกรุงเทพฯ และปริมณฑลพึ่งพิงนํ้ ากินนํ้ าใชจากแหลงสํ าคัญ 
2 แหลง คือ นํ ้าประปา และนํ้ าบาดาล การพึ่งพิงนํ้ าในแมนํ้ าลํ าคลองตามธรรมชาติ แมจะมีอยูบาง  
แตกล็ดลงไปอยางมากในชวง 40 ปที่ผานมานี้ นํ้ าประปาที่คนในเมืองหลวงใชอยูทุกวันนี้อาศัย 
แหลงนํ้ าจากแมนํ้ าเจาพระยาเปนหลัก โดยที่การประปานครหลวงซึ่งรับผิดชอบพื้นที่ในเขต
กรุงเทพฯ สมทุรปราการ และนนทบุรี ยังไมสามารถใหบริการไดอยางทั่วถึง ทั้งนี้เปนที่ประมาณ
การกนัวา การประปานครหลวงสามารถใหบริการแกประชาชนเพียง 75% ของจํ านวนประชากร 
7.3 ลานคนในบริเวณสามจังหวัดนี้ การเพิ่มข้ึนของประชากรและการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งการเติบโตของอุตสาหกรรมในบริเวณกรุงเทพฯ และปริมณฑล ทํ าใหความ
ตองการใชนํ ้าเพิม่ข้ึนอยางมาก จนแหลงนํ้ าดิบจากแมนํ้ าเจาพระยาไมเพียงพอแกการใช
           การประปานครหลวงคาดคะเนวา ปญหาการขาดแคลนนํ้ าจะทวีความรุนแรง 
มากขึ้นนับแตป 2540 เปนตนไป จึงมีแผนการที่จะอาศัยแมนํ้ าแมกลองเปนแหลงนํ้ าสํ ารอง  
โดยสรางคลองประปาระยะทาง 101 กิโลเมตร เพื่อผันนํ้ าจากเขื่อนวชิราลงกรณมาหลอเลี้ยงชีวิต
ทางเศรษฐกิจของประชาชนในเขตกรุงเทพฯ และปริมณฑล งบประมาณในการนี้ตก 2,644  
ลานบาท

           ความไมพอเพยีงของนํ้ ากินนํ้ าใชในกรุงเทพฯ และปริมณฑลเปนปญหามาชานาน
แลว ดังจะเหน็ไดจากการขยายตัวอยางรวดเร็วของการใชนํ้ าบาดาล กรมทรัพยากรธรณีซึ่งมีหนาที่ 

                                                          
3 ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 8 มีนาคม 2534
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รับผิดชอบโดยตรงในการควบคุมการใชนํ้ าบาดาล ประมาณวา มีการใชนํ้ าบาดาลประมาณวันละ  
1.2-1.4 ลานลกูบาศกเมตร จากบอนํ้ าบาดาลประมาณ 9,000 บอ ในจํ านวนนี้ ประมาณ 20%  
ใชไปในการผลิตนํ้ าประปา อีก 80% ใชในอตุสาหกรรม ธุรกิจ และหมูบานจัดสรร แตตัวเลขของ
กรมทรัพยากรธรณีดังกลาวนี้เปนที่สงสัยกันวาตํ่ ากวาความเปนจริงมาก องคการความรวมมือ
ระหวางประเทศของญี่ปุน (Japan International Co-operation Agency = JICA) สํ ารวจพบวา  
มกีารใชนํ ้าบาดาลในกรุงเทพฯ ประมาณวันละ 2.24 ลานลูกบาศกเมตร ในขณะที่ตัวเลขประมาณ
การของสถาบนัวจิัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) คือ 3 ลานลูกบาศกเมตร ตอวัน
           การขยายตัวอยางรวดเร็วของการใชนํ้ าบาดาลไดกอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอม 
ทีสํ่ าคญั ปญหาหนึ่ง นั่นก็คือ การทรุดตัวของพื้นดิน กรุงเทพฯ กํ าลังจมลงไปเรื่อยๆ แตถาตองการ
ชะลอการทรดุตวัของพื้นดิน จะตองผลิตนํ้ าประปาเพิ่มข้ึนมาชดเชยใหไดวันละ 3-4 ลานลูกบาศก
เมตร ซึ่งนับวามิใชเร่ืองงาย
           จากผลการศึกษาของสถาบันเทคโนโลยีแหงอาเซยี (ATT) พบวา ในระหวางป 
2503-2531 พืน้ดนิในกรุงเทพฯ ทรุดไปแลว 160 เซนติเมตร และในบางเขต อัตราการทรุดตัวของ
พืน้ดนิสูงถึงปละ 10 เซนติเมตร (The Bangkok Post, March 10, 1990) นับต้ังแตป 2520 
เปนตนมา รัฐบาลเริ่มควบคุมการใชนํ้ าบาดาลดวยการตราพระราชบัญญัตินํ้ าบาดาล พ.ศ. 2520 
การควบคมุนีค้รอบคลุมพื้นที่ 6 จังหวัด ไดแก กรุงเทพฯ สมุทรปราการ นนทบุรี สมุทรสาคร  
ปทุมธานี และอยุธยา แตในชั้นแรกเขมงวดเฉพาะเขตกรุงเทพฯ สมุทรปราการ นนทบุรี และ
ปทมุธาน ีในการนี้ไดจํ าแนกเขตการใชนํ้ าบาดาลออกเปน 3 เขต ตามลํ าดับความวิกฤติของปญหา
           * เขตวิกฤติการณอันดับที่หนึ่ง คือ พืน้ทีท่ีม่กีารทรุดตัวของพื้นดินมากกวา 10     
เซนตเิมตรตอป ไดแก  บางเขน  พระโขนง  บางกะป  หวยขวาง  หัวหมาก  พระประแดง  บริเวณ
ฝงตะวนัออกของแมนํ้ าเจาพระยา (ปูเจาสมิงพราย) และสมุทรปราการ รวมพื้นที่มากกวา 900  
ตารางกิโลเมตร
           * เขตวิกฤติการณอันดับที่สอง เปนพื้นที่ที่มีการทรุดตัวของพื้นดินปละ 5-10 
เซนตเิมตร ประกอบดวยเขตดุสิต พญาไท ปทุมวัน บางรัก และยานนาวา รวมพื้นที่ประมาณ 100 
ตารางกิโลเมตร
           * เขตวิกฤติการณอันดับที่สาม เปนพืน้ทีท่ีม่กีารทรุดตัวของพื้นที่ดินนอยกวา 5 
เซนติเมตรตอป
           ตาม พ.ร.บ. นํ้ าบาดาล พ.ศ.2520 ผูประกอบการนํ้ าบาดาลจักตองขออนุญาต
จากกรมทรัพยากรธรณี กระทรวงอตุสาหกรรม และตองเสียคาใบอนุญาตนํ้ าบาดาล 600 บาท 
(รวมการเจาะนํ้ าบาดาล การใชนํ้ าบาดาล และการระบายนํ้ าลงบอนํ้ าบาดาล) อีกทั้งตองเสีย 
คาธรรมเนียมนํ้ าบาดาล แตเดิมนั้นคาธรรมเนียมนํ้ าบาดาลครอบคลุมเฉพาะคาธรรมเนียม 
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การวิเคราะหตัวอยางนํ้ าเปนสํ าคัญ ภายหลังเมื่อการใชนํ้ าบาดาลทํ าใหเกิดปญหาแผนดินทรุด
อยางรนุแรง คาธรรมเนียมนํ้ าบาดาลจึงคลุมถึงคาใชนํ้ าบาดาล โดยเรียกเก็บในอัตรา 1 บาทตอ 
ลูกบาศกเมตร กรมทรัพยากรธรณีมิไดบังคับใหติดตั้งมาตรวัดการใชนํ้ าบาดาลอยางทั่วถึง และ 
ไมมีเจาพนักงานเก็บเงินจํ านวนมากดุจดังการประปานครหลวง การเก็บคาใชนํ้ าบาดาลจึงเก็บ
ตามปริมาตรที่ระบุไวในใบอนุญาตโดยเฉลี่ยเดือนละ 25 วัน บอนํ้ าบาดาลบางบอเทานั้นที่มี 
มาตรวดัการใชนํ้ า ผูประกอบการนํ้ าบาดาลจักตองชํ าระคาใชนํ้ าปละ 4 งวด งวดละ 3 เดือน
           เทาทีเ่ปนมา กรมทรัพยากรธรณีเก็บคาใบอนุญาตนํ้ าบาดาลไดเพียงปละ 30,000 
- 40,000 บาท และเกบ็คาธรรมเนียมนํ้ าบาดาลไดประมาณปละ 100 ลานบาท แสดงใหเห็นวา 
การควบคุมการใชนํ้ าบาดาลเปนไปอยางไมทั่วถึง และคงมีผูขุดนํ้ าบาดาลมาใชโดยละเมิด
กฎหมายนํ ้าบาดาลจํ านวนมาก
           จากการศึกษาของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย พบวา ตนทุนในการ
ขุด  นํ ้าบาดาลมาใช รวมทั้งคาใบอนุญาตและคาธรรมเนียมตางๆที่ตองจายใหรัฐบาล โดยถัวเฉลี่ย
แลวไมถงึ 2 บาทตอลูกบาศกเมตร ในขณะที่อัตราคานํ้ าประปาถัวเฉลี่ยลูกบาศกเมตรละ 6 บาท 
โครงสรางราคาดังที่เปนอยูนี้จึงเรงเราใหมีการใชนํ้ าบาดาลเพิ่มข้ึนตอไป ปญหาแผนดินทรุด 
จึงมิอาจแกไขไดอยางมีประสิทธิภาพ หากยังไมมีการปรับโครงสรางอัตราคาใชนํ้ าใหเหมาะสม 
นอกจากนี ้ แมวาการใชนํ้ าบาดาลจะสรางปญหาแผนดินทรุด แตการประปานครหลวงก็ยังคงขุด
นํ ้าบาดาลมาผลิตนํ้ าประปาโดยมิไดคิดปรับเปลี่ยนนโยบายแมแตนอย

           ในการแกปญหาการขาดแคลนนํ้ ากินนํ้ าใชในกรุงเทพฯ เทาที่ผานมา รัฐบาลใชวิธี
การที่นักเศรษฐศาสตรเรียกวา "การบริหารอุปทาน" (supply management) กลาวคือ เมื่อมีนํ้ า 
ไมพอกนิไมพอใช รัฐบาลก็เพียรแสวงหาแหลงนํ้ าเพิ่มเติม โดยในขณะเดียวกันก็พยายามลดอัตรา
การรัว่ไหลของนํ้ าประปา ซึ่งในปจจุบันมีอัตราสูงกวา 30% รัฐบาลคุนเคยกับการแกปญหาดวยวิธี
การนี ้ ปญหาการขาดแคลนนํ้ ากินนํ้ าใชในเมืองพัทยาและบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก ซึ่งรุนแรง
มากขึน้ทกุท ี รัฐบาลกม็ุงแกปญหาดวยวิธีการเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งดวยการผลักดันใหมีการ
สรางเขือ่นเหวนรก เพื่อผันนํ้ าไปหลอเลี้ยงชีวิตทางเศรษฐกิจในบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก
           แทที่จริงแลว หากจะวิเคราะหอยางรอบดาน ปญหาการขาดแคลนนํ้ ามิไดเกิด
จากการมีแหลงนํ้ าไมเพียงพอเทานั้น หากยังเปนเพราะนํ้ ากินนํ้ าใชมีราคาถูกเกินไป ซึ่งทํ าให 
ความตองการใชนํ้ ามีมากเกินกวาที่ควรอีกดวย รัฐบาลจึงควรหันมาแกปญหาดวยวิธีการ 
ทีน่ักเศรษฐศาสตร เรียกวา "การบริหารอุปสงค" (demand management) บาง การที่จะลดความ
ตองการในการใชนํ้ า จํ าเปนตองขึ้นราคานํ้ ากินนํ้ าใช ทั้งนํ้ าประปาและนํ้ าบาดาล แตนโยบาย 
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ดังกลาวนีท้ ําใหรัฐบาลสูญเสียคะแนนนิยมทางการเมือง ดวยเหตุนี้เอง รัฐบาลในอดีตจึงหลีกเลี่ยง
การแกปญหาดวยการปรับราคาเพื่อลดอุปสงค
           สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยเสนอแนะวา รัฐบาลควรขึ้นคานํ้ าประปา
จากอตัราถวัเฉลีย่ลูกบาศกเมตรละ 6.12 บาท เปน 9.00 บาทตอลูกบาศกเมตร ซึ่งจะทํ าใหอุปสงค
การใชนํ ้าลดลงประมาณ 23% เทียบเทากับนํ้ าประปา 147 ลานลูกบาศกเมตร ในการนี้การประปา
นครหลวงจะมรีายไดเพิ่มข้ึน 1,414 ลานบาท ซึ่งสามารถนํ าไปพัฒนาแหลงนํ้ าสํ ารองเพื่อใชผลิต
นํ ้าประปาตอไปได
           การทํ าใหนํ้ ากินนํ้ าใชมีราคาแพงขึ้น ไมเพียงแตจะชวยลดความตองการใชนํ้ า 
เทานั้น หากยังชวยใหประสิทธิภาพการใชนํ้ าเพิ่มข้ึนอีกดวย ทุกวันนี้เมื่อนํ้ ากินนํ้ าใชมีราคาถูก 
ประชาชนจะใชนํ้ าอยางฟุมเฟอย ดังเชนการเปดนํ้ าทิ้งไวโดยมิไดใชประโยชน
            จากการศึกษานโยบายการกํ าหนดอัตราคานํ้ าประปาของการประปานครหลวง  
ผมพบวา โครงสรางอัตราคานํ้ ามีความไมเหมาะสมบางประการ การประปานครหลวงเริ่มเก็บคา
นํ้ าในอัตรากาวหนาตั้งแตป 2515 เปนตนมา กลาวคือ ยิ่งใชนํ้ ามาก ยิ่งตองจายในอัตราสูง  
ในปจจุบันโครงสรางอัตราคานํ้ าที่มีลักษณะกาวหนาดังกลาวนี้บังคับเก็บจากเคหสถาน ธุรกิจ  
รัฐ วสิาหกจิ และหนวยราชการ แตสํ าหรับโรงงานอตุสาหกรรมแลว ความกาวหนาของโครงสราง
อัตราคานํ ้ามเีฉพาะปริมาณการใชนํ้ าไมเกิน 2,000 ลูกบาศกเมตร แตเมื่อปริมาณการใชนํ้ ามีมาก
กวา 2,000 ลูกบาศกเมตร โครงสรางอัตราคานํ้ ากลับมีลักษณะถดถอย (regressive rate) ดังจะ
เหน็ไดวา ปริมาณการใชนํ้ าระหวาง 201-2,000 ลูกบาศกเมตร ตองเสียคาใชในอัตรา 8.60 บาท
ตอลูกบาศกเมตร  แตปริมาณการใชนํ้ าระหวาง 2,001-4,000 ลูกบาศกเมตร เสียคานํ้ าในอัตรา 
8.40 บาทตอลูกบาศกเมตร ยิ่งใชนํ้ ามาก ยิ่งเสียคานํ้ าในอัตราตํ่ าลง ปริมาณการใชนํ้ าสวนที่เกิน 
50,000 ลูกบาศกเมตร เสียคานํ้ าเพียง 5.00 บาท ตอลูกบาศกเมตรเทานั้น โครงสรางอัตรา 
คานํ ้าประปาดงักลาวนี้จึงมุงใหประโยชนแกโรงงานอุตสาหกรรมขนาดใหญเปนสํ าคัญ
           การขาดแคลนนํ้ ากินนํ้ าใชกํ าลังเปนปญหาขั้นวิกฤติในทศวรรษนี้ รัฐบาลควรจะ
เตรียมการใหประชาชนพรอมที่จะเผชิญกับปญหาดังกลาวนี้เสียแตเนิ่นๆดวยการปลูกฝงให 
ประชาชนมีวินัยในการใชนํ้ า มรรควิธีในการสรางวินัยดังกลาวนี้วิธีหนึ่งก็โดยการปรับคานํ้ า 
ใหมรีาคาแพงขึน้ โครงสรางอัตราคานํ้ าประปาจะตองมีความกาวหนามากกวาปจจุบัน ทั้งนี้โดยไม
มีขอยกเวนสํ าหรับโรงงานอุตสาหกรรม ขณะเดียวกันก็ตองปรับคานํ้ าบาดาลใหอยูในระดับเดียว
กบันํ ้าประปา ในการนี้จักตองปรับคาธรรมเนียมนํ้ าบาดาล และตรวจสอบการใชนํ้ าบาดาลอยาง
เขมงวดมากกวาปจจุบัน
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วิวาทะวาดวยคาธรรมเนียม
การใชยานยนตบนทางหลวง4

           พ.อ. วินัย สมพงษ รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม สังกัดพรรคพลังธรรม 
มีนโยบายที่จะเลิกจัดเก็บคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง ทั้งสวนที่จัดเก็บอยูแลวและ
สวนที่กํ าลังจัดเก็บใหม (สยามโพสต ฉบับวนัที ่ 14 พฤศจิกายน 2535) ตอมาในชวงปลายเดือน
มกราคม 2536 สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมีบันทึกถึงสํ านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี แสดงความเห็นคัดคานขอดํ าริของรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
ดังกลาวนี้ (สยามโพสต ฉบับวันที่ 28 มกราคม 2536)

           และแลววิวาทะวาดวยการเก็บคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงก็อุบัติ
ข้ึน

           คาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง หรืออาจเรียกสั้นๆวา "คาผานทาง
หลวง" เร่ิมจัดเก็บเปนกิจจะลักษณะโดยอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติกํ าหนดคาธรรมเนียม
การใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน พ.ศ.2497 กฎหมายฉบับนี้แถลงเจตนารมณวา รัฐบาล
จํ าเปนตองสรางทางหลวงและสะพานเพิ่มข้ึน เพื่อความกาวหนาทางดานการคมนาคม แตงบ
ประมาณทีไ่ดรับไมพอเพียง จึงตองกูเงินมาใชเพื่อการนี้ ดังนั้น จึงจํ าเปนตองเก็บคาธรรมเนียม
ผานทางหลวงและสะพาน เพื่อนํ ามาชดใชเงินกูและบูรณะทางหลวงและสะพานดังกลาว

           นบัต้ังแต พ.ร.บ. กํ าหนดคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน 
พ.ศ. 2497 มผีลบังคบัใชเปนตนมา มีการเก็บคาผานทางหลวงจากการใชทางหลวงรวม 6 สาย  
แตยกเลกิการจดัเก็บไปแลว 3 สาย (รายละเอียดดูตารางที่ 1) คงยังจัดเก็บในทางหลวงอีก 3 สาย 
ไดแก

                                                          
4ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 5 กุมภาพันธ 2536
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           1.  ทางหลวงแผนดนิหมายเลข 32 สายบางปะอิน-อยุธยา-สิงหบุรี-ชัยนาท
           2.  ทางหลวงแผนดนิหมายเลข 14 สายบางนา-บางปะกง
           3.  ทางหลวงแผนดินหมายเลข 338 สายบางกอกนอย-นครชัยศรี
           ในยุครัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหเก็บคาผานทาง
หลวงเพิม่ข้ึนอกี 10 แหง จากการใชทางหลวงสายตางๆ 4 สาย ดังตอไปนี้ (สยามโพสต ฉบับวันที่ 
6 มกราคม 2536)
           1.  สายธนบุรี-ปากทอ      2 แหง
           2.  สายสระบุรี-นครราชสีมา 4 แหง
           3.  สายบางปะอิน-นครสวรรค 3 แหง
           4.  สายปนเกลา-นครชัยศรี   1 แหง

           พ.อ. วินัย  สมพงษ กลาวถงึนโยบายการเก็บคาผานทางหลวงเพิ่มข้ึนเสมือนหนึ่ง
วาเปนการประกอบอาชญากรรม โดยกลาววา รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมคนกอนเปนผู 
ส่ังการใหจดัเกบ็ ทัง้ๆที่กรมทางหลวงไมอยากจัดเก็บ `..เร่ืองนี้ตนมีหลักฐาน แตไมอยากจะเปดเผย
วาเปนใคร เพราะตนเขามาเพื่อสานงานเกา แตถาทํ าไวไมดี ตนก็ตองแกไข..' (แนวหนา 6 
มกราคม 2536) พ.อ.วินัยกลาวดวยวา การยกเลิกการเก็บคาผานทางหลวงครั้งนี้มิไดตองการ
แสวงหาคะแนนนิยมทางการเมืองแตประการใด

           รัฐมนตรวีาการกระทรวงคมนาคมแสดงความคิดเห็นวา คาผานทางหลวงควรจะ
เก็บเฉพาะการใชทางหลวงที่รัฐบาลใหสัมปทานแกเอกชนในการสราง หรือเก็บจากการใช 
ทางหลวงสายที่มีการแขงขันกับเสนทางอื่น และโดยเฉพาะอยางยิ่ง ไมควรเก็บจากการใชทาง
หลวงในเสนทางที่ประชาชนไมมีทางเลือกในการใชบริการ ทานรัฐมนตรีแสดงความปราดเปรื่อง
แหงปญญาวา บรรดาทางหลวงที่มีการจัดเก็บคาผานทางในปจจุบันลวนแลวแตไมสอดคลองกับ
หลกัเกณฑ 3 ประการที่กลาวขางตนนี้ ดังนั้น จึงควรยกเลิกการจัดเก็บเสีย

           รัฐมนตรวีาการกระทรวงคมนาคมกลาวถึงหลักเกณฑ 3 ประการเสมือนหนึ่งเปน 
หลักเกณฑสากลที่ใชในการจัดเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวง แตวิญูชนก็คงสามารถ 
พินิจพิเคราะหไดวา หลักเกณฑดังกลาวนี้หาไดเปนหลักเกณฑทางวิทยาศาสตรไม หากแตเปน
หลกัเกณฑทีแ่ฝงดวยดุลพินิจและคานิยมสวนบุคคลอยางสูง และแทที่จริงแลว หลักเกณฑที่ทาน
รัฐมนตรีกลาวอางหาไดเปนหลักเกณฑสากลแตประการใดไม หากจะยอมรับหลักเกณฑของ 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงคมนาคม ก็คงจักตองตอบคํ าถามพื้นฐานใหไดวา เหตุใดเมื่อเอกชนเปน 
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ผูลงทุนสรางทางหลวง จึงยินยอมใหเอกชนเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวงได แตเมื่อรัฐบาล
เปนผูลงทนุสรางกลับไมยินยอมใหรัฐบาลเปนผูเก็บคาผานทางหลวง

           การเกบ็คาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงเปนไปตามหลักการที่วา ผูที่ได
รับประโยชนจากบริการสาธารณะที่จัดสรรโดยรัฐบาลจักตองมีสวนรวมรับภาระรายจายในการ 
จัดสรรบริการสาธารณะนั้นๆ ผูที่ไดประโยชนมากควรจะตองรับภาระรายจายมากกวาผูที่ได
ประโยชนนอย หลักการดังกลาวนี้รูจักในหมูนักเศรษฐศาสตรการคลังในนาม The Benefit 
Principle of Taxation พ.ร.บ. ก ําหนดคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงและสะพาน พ.ศ. 
2497 รางขึน้บนพื้นฐานของหลักการดังกลาวนี้

           ขอพิจารณาเกี่ยวกับการจัดเก็บคาผานทางหลวงโดยพื้นฐานแลวเปนขอพิจารณา
เกีย่วกบัประเดน็ที่วา ใครควรเปนผูรับภาระรายจายในการสรางและบํ ารุงรักษาถนน หากรัฐบาล 
ตัดสนิใจไมจดัเก็บคาผานทางหลวงอีกตอไป การสรางและการบํ ารุงรักษาถนนและทางหลวก็ตอง
ใชเงินจากการเก็บภาษีอากรหรือจากเงินกู แตไมวากรณีจะเปนประการใด ประชาชนผูเสียภาษี
อากรจะเปนผูรับภาระการสรางและการบํ ารุงรักษาถนนและทางหลวงทั้งหมด ซึ่งยอมไมเปนธรรม
แกประชาชนที่มิไดประโยชนจากถนนและทางหลวงที่สรางขึ้น ในสภาวะที่รัฐบาลมีฐานะการคลัง
มัน่คง การเกบ็ภาษเีพือ่นํ ามาสรางและบํ ารุงรักษาถนนและทางหลวงอาจมิใชเร่ืองยาก แตในยาม
ที่ฐานะการคลังของรัฐบาลงอนแงน ขีดจํ ากัดทางดานการคลังจะเปนอุปสรรคในการพัฒนาถนน
และทางหลวงอยางสํ าคัญ การเก็บคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวงจึงเปนหลักการ 
ที่เปนธรรม เพราะผูที่ไดรับประโยชนจากทางหลวงจะตองรับภาระรายจายในการสรางและบํ ารุง
รักษาทางหลวงโดยตรง นอกจากนี้ การเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวนี้ยังมีสวนชวยผอนคลาย 
ขีดจํ ากัดทางดานการคลังอีกดวย ทั้งนี้จักตองไมตองอยูในความประมาทวา ฐานะการคลังของ 
รัฐบาลจะมั่นคงตราบชั่วกัลปาวสาน

           ผูที่ตองการยกเลิกการจัดเก็บคาผานทางหลวงมักจะกลาวอางวา การเก็บคา
ธรรมเนียมดังกลาวนี้ทํ าใหประชาชนผูยากจนเดือดรอน แตขออางนี้หามีมูลแหงความเปนจริงไม  
ผูทีม่ฐีานะดพีอทีจ่ะเปนเจาของยานยนตนั้นมิอาจจัดอยูในกลุมคนจนได รัฐมนตรีวาการกระทรวง
คมนาคมกลาวอางอกีดวยวา การเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวง ทํ าใหราคาสินคาแพงขึ้น ทั้งนี้
โดยอางปากคํ าของบรรดาพอคานายทุนที่ใกลชิด ขอกลาวอางนี้มีขอพึงพิจารณาอยางนอย 2 
ประการ
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           ประการแรก หากรฐับาลไมเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวง รัฐบาลก็ตองหันไป 
พึง่พงิภาษีอากร โดยที่ภาษีสวนใหญเปนภาษีทางออม ซึ่งมีผลกระทบตอราคาสินคาไมแตกตาง
จากการเก็บคาธรรมเนียมมากนัก
           ประการที่สอง หากแมนวาการเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวงจะทํ าใหตนทุน
สินคาแพงขึ้น แตผลกระทบตอตนทุนการผลิตมีอยูนอยมากเมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา อัตรา 
คาธรรมเนยีมที่เรียกเก็บจากรถบรรทุกสินคาอยูในระดับต่ํ ามาก เพียง 3.00 - 10.00 บาทตอคันตอ
ดาน (ดูตารางที ่3) มหิน ําซํ้ าทางหลวงที่เรียกเก็บคาผานทางก็มีอยูเพียง 3 สายเทานั้น (ดูตารางที่ 
1)

           รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมใหเหตุผลในการเลิกเก็บคาธรรมเนียมในการใช
ทางหลวงอีกประการหนึ่งวา รายไดจากการเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวนี้มีอยูเพียง 0.1% ของ 
งบประมาณกรมทางหลวง จึงเปนเรื่องที่กรมทางหลวงสามารถรับภาระได แทที่จริงแลว ภาระ 
ดังกลาวนี้หาใชภาระของกรมทางหลวงไม หากแตเปนภาระของประชาชนผูเสียภาษีอากร  
การเลิกจัดเก็บคาผานทางหลวงจึงมีผลเทากับวา กระทรวงคมนาคมไมตองการใหผูใชทางหลวง
รวมรับภาระรายจายโดยตรง การจายคาผานทางหลวงเปนการรับภาระรายจายอยางเปดเผย  
แตการน ําภาษอีากรมาสรางและบํ ารุงรักษาถนนเปนการรับภาระอยางแอบแฝง เพราะไมเพียงแต
มองไมเห็นตัวผูรับภาระที่ชัดเจนเทานั้น หากทวาผูรับภาระยังอาจไมรูตัววาตนมีสวนรวมรับภาระ
การสรางและบํ ารุงรักษาทางหลวงอีกดวย โดยที่ผูรับภาระบางคนไมไดประโยชนจากทางหลวง 
ทีส่รางขึ้น
           การที่กรมทางหลวงเก็บคาธรรมเนียมการใชทางหลวงไดนอย เปนเพราะอัตรา 
คาธรรมเนยีมอยูในระดับต่ํ า (ดูตารางที่ 2 และ 3) มิหนํ าซํ้ าโครงสรางอัตราคาธรรมเนียมที่จัดเก็บ 
ในปจจุบันยังตํ่ ากวาเมื่อเร่ิมจัดเก็บในป 2497 อีกดวย การที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
คนกอนด ําริทีจ่ะจัดเก็บคาผานทางหลวงเพิ่มข้ึนก็ดี หรือปรับโครงสรางอัตราคาธรรมเนียมใหสูงขึ้น
กดี็ หาใชเปนการประกอบอาชญากรรมไม หากแตเปนการกระทํ าอันควรแกการสรรเสริญ เพราะ
เปนการผลักดันใหผูที่ไดประโยชนจากรัฐตองรวมรับภาระรายจายของรัฐเพิ่มข้ึน

           ผูมอํี านาจ หากถูกครอบงํ าดวยอวชิาและมิจฉาทิฐิ ยอมไรซึ่งพลังแหงธรรม และ
ราษฎรยอมเดือดรอน
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ตารางที่ 1
รายชือ่ทางหลวงทีม่ีการเก็บคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง

2497 - 2536 (ก.พ.)

รายชื่อทางหลวง ชวงเวลาการจัดเก็บคาธรรมเนียม เหตุผลในการยกเลิกการจัดเก็บ

1. ถนนสุขุมวิท
    ชวงบางปู-คลองดาน

1 ม.ค. 2498 ถึง 27 พ.ค. 2511 มีการเปดเสนทางสายใหม ทํ าให 
รายไดไมคุมคาใชจายในการจัดเก็บ

2. ถนนพหลโยธิน
    ชวงรังสิต-ประตูนํ้ าพระอินทร

29 เม.ย. 2501 ถึง 29 พ.ย. 2504 เนื่องจากมีการขยายถนน  ทํ  าให 
ประชาชนไมสะดวกในการใชถนน

3. ทางหลวงแผนดินหมายเลข
    121

1 พ.ย.2506  ถึง 13 ก.ค. 2507 เนื่องจากรัฐบาลเห็นวายังไมสมควร
เก็บ

4. ทางหลวงแผนดินหมายเลข 32
    สายบางปะอิน-อยุธยา-สิงหบุรี
    และชัยนาท

22 มิ.ย. 2515  ถึงปจจุบัน

5. ทางหลวงแผนดินหมายเลข 14
    สายบางนา-บางปะกง

11 มิ.ย. 2529  ถึงปจจุบัน

6. ทางหลวงแผนดินหมายเลข
    338 สายบางกอกนอย -
    นครชัยศรี

1 พ.ย. 2532  ถึงปจจุบัน

ที่มา รวบรวมจาก ราชกิจจานุเบกษา
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ตารางที่ 2
โครงสรางคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง

28 ธนัวาคม 2497 - 21 มิถุนายน 2515

    (บาทตอครั้ง)

ประเภทยานยนต คาธรรมเนียม

1.  รถจักรยานยนต  1.50
2.  รถยนตนั่ง   3.00
3.  รถยนตบรรทุก 15.00
4.  รถยนตบรรทุกคนโดยสาร 15.00
5.  รถแทรกเตอร 15.00
6.  รถพวงที่พวงกับรถนั่ง   3.00
7.  รถพวงที่พวงกับรถอื่น 15.00   (ตอ 1 เพลา)
8.  ยานยนตประเภทอื่น 15.00
9.  รถยนตบรรทุก 3 เพลาขึ้นไป 25.00
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ตารางที่ 3
โครงสรางคาธรรมเนียมการใชยานยนตบนทางหลวง

22 มถินุายน 2515 – ปจจุบัน

(บาทตอครั้ง)

ประเภทยานยนต 22 มิ.ย. 2515-30 มี.ค. 2516 29 มี.ค. 2516 ถึงปจจุบัน

  1. รถจักรยานยนต   1.00   1.00
  2. รถยนตนั่ง   3.00   3.00
  3. รถยนตบรรทุก 2 เพลา
      3.1 นํ้ าหนักรถไมเกิน 2,000 กก.   3.00   3.00
      3.2 นํ้ าหนักรถเกิน 2,000 กก. 10.00   8.00
  4. รถยนตบรรทุก 3 เพลาขึ้นไป 15.00 10.00
  5. รถยนตบรรทุกคนโดยสาร 2 เพลา
      5.1 นํ้ าหนักรถไมเกิน 2,000 กก.   3.00   3.00
      5.2 นํ้ าหนักรถเกิน 2,000 กก. 10.00   8.00
  6. รถยนตบรรทุกคนโดยสาร 3 เพลา 15.00 10.00
  7. รถแทรกเตอร 10.00 10.00
  8. รถพวงที่พวงกับรถนั่ง   3.00   3.00
  9. รถพวงที่พวงกับรถอื่น 10.00 ตอหนึ่งเพลา 5.00 ตอหนึ่งเพลา
10. ยานยนตประเภทอื่น 10.00 10.00
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