
ผลพวงแหงความโชติชวงชัชวาล :
ใครควรจะไดรับผลประโยชน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

หนงัสือพิมพ มติชน ฉบับวนัที ่19 กรกฎาคม 2526 รายงานขาววา นายเชาวนวัศ 
สุดลาภา ผูวาราชการจังหวัดกํ าแพงเพชรไดทํ าหนังสือถึงกระทรวงมหาดไทยใหนํ าเสนอที่ประชุม
คณะรัฐมนตรีขอแบงคาภาคหลวงที่รัฐบาลไดจากการขุดเจาะนํ้ ามันที่ลานกระบือ จังหวัด
ก ําแพงเพชร ปละ 150 ลานบาท 15% หรือประมาณ 18 ลานบาท เพื่อเปนเงินอุดหนุนจังหวัด

และแลวเคาแหงความขัดแยงในผลประโยชนก็เร่ิมปรากฏขึ้น

การเรียกรองของผูวาราชการจังหวัดกํ าแพงเพชรในครั้งนี้ ทํ าใหเราตองแสวงหา 
คํ าตอบของคํ าถามพื้นฐานที่ว า ใครควรจะไดรับผลประโยชนจากความอุดมสมบูรณของ
ทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยู   และใครควรจะไดรับสวนแบงของผลพวงแหงความโชติชวงชัชวาล

ผลพวงแหงความโชติชวงชัชวาล
นบัต้ังแตพระราชบัญญัติปโตรเลียม พ.ศ.2514 และพระราชบัญญัติภาษีเงินได

ปโตรเลียม พ.ศ.2514 มีผลบังคับใชเปนตนมา รัฐบาลไดใหสัมปทานในการสํ ารวจและ 
ขุดปโตรเลยีมในทะเลรวม 7 ราย จํ าแนกเปนเขตอาวไทย 6 ราย และเขตทะเลอันดามัน 1 ราย 
สวนสมัปทานบนบกมีเอกชนไดรับรวม 5 ราย

ในการใหสัมปทานการสํ ารวจและการผลิตปโตรเลียมแกเอกชน รัฐบาลไดรับ 
ผลประโยชนโดยตรงในรูปของคาภาคหลวงและภาษีเงินได และไดรับผลประโยชนโดยออม 
ดวยการซื้อคืนผลิตภัณฑปโตรเลียมในราคาตํ่ ากวาราคาตลาดโลก ความแตกตางระหวางราคา
ผลิตภัณฑปโตรเลียมในตลาดโลกกับราคาที่ซื้อจึงเปนผลประโยชนโดยออมที่รัฐบาลไดรับจาก
ความโชติชวงชัชวาล

คาภาคหลวง : ผลประโยชนของใคร ?
ตามพระราชบัญญัติปโตรเลียม พ.ศ.2514 มาตรา 84 ผูรับสัมปทานจักตองชํ าระ

คาภาคหลวงแกรัฐบาลในอัตรารอยละ 12.5 ของมูลคาปโตรเลียมที่ขายหรือจํ าหนาย แตในกรณี 
ที่ผูรับสัมปทานตองการชํ าระคาภาคหลวงในรูปผลิตภัณฑปโตรเลียม จักตองเสียเปนปริมาณที่มี
มลูคาเทากบัหนึง่ในเจ็ดของมูลคาปโตรเลียมที่ขายหรือจํ าหนาย แตถาเปนกรณีนํ้ ามันดิบที่สงออก 
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จักตองชํ าระเปนปริมาณที่มีมูลคาเทากับหนึ่งในเจ็ดของปริมาณนํ้ ามันดิบที่สงออก คูณดวยราคา
ประกาศ และหารดวยราคามาตรฐานตามกฎหมายวาดวยภาษีเงินไดปโตรเลียม

ในป 2516 ไดมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติปโตรเลียม พ.ศ.2514 โดยการ
ตราพระราชบัญญัติปโตรเลียม(ฉบับที่สอง) พ.ศ.2516 ซึ่งมีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 5 ธันวาคม 2516 
การแกไขทีสํ่ าคัญสวนหนึ่งไดแก การเปลี่ยนแปลงอัตราคาภาคหลวงเพื่อชักจูงใหมีการสํ ารวจและ
ผลิตปโตรเลียมในเขตทะเลลึก ทั้งนี้เพราะเหตุวา การสํ ารวจและการผลิตปโตรเลียมในเขตทะเล 
ยิง่ลกึเพยีงใด ยอมตองใชทุนยิ่งมากเพียงนั้น ดังนั้น จึงมีการลดหยอนคาภาคหลวง โดยถือวา 
แปลงส ํารวจทีก่รมทรัพยากรธรณีกํ าหนดวาเปนแปลงสํ ารวจในทะเลที่มีนํ้ าลึกเกิน 200 เมตร จะได
รับการลดหยอนคาภาคหลวงดังตอไปนี้
 (1) ในกรณีที่ตองการชํ าระคาภาคหลวงเปนเงิน ผูรับสัมปทานจักตองชํ าระ 
ในอตัรารอยละ 8.75 ของมูลคาปโตรเลียมที่ขายหรือจํ าหนาย
 (2) ในกรณีที่ตองการชํ าระคาภาคหลวงเปนปโตรเลียม ใหเสียเปนปริมาณที่มี
มลูคาเทากับ 7 ใน 73 ของมูลคาปโตรเลียมที่ขายหรือจํ าหนาย
  (3) ในกรณขีองนํ ้ามันดิบสงออก  ใหเสียเปนปริมาณที่มีมูลคาเทากับ 7 ใน 73
ของปรมิาณนํ ้ามนัดิบที่สงออก คูณดวยราคาประกาศ และหารดวยราคามาตรฐานตามกฎหมาย
วาดวยภาษีเงินไดปโตรเลียม

บรรดาคาภาคหลวงที่จัดเก็บไดถือเปนรายไดของรัฐบาลสวนกลาง โดยตอง 
น ําเขาคลงัแผนดิน องคการบริหารสวนทองถิ่นมิไดรับประโยชนจากคาภาคหลวงที่จัดเก็บไดแมแต
นอย

ภาษีเงินไดปโตรเลียม
ตามพระราชบัญญัติภาษีเงินไดปโตรเลียม พ.ศ.2514 มาตรา 20 ผูรับสัมปทาน

จกัตองเสยีภาษีเงินไดในอัตราไมต่ํ ากวารอยละ 50 แตไมเกินรอยละ 60 ของกํ าไรสุทธิที่ไดจาก 
กิจการปโตรเลียม ตอมารัฐบาลไดออกพระราชกฤษฎีกากํ าหนดอัตราภาษีเงินไดปโตรเลียม 
พ.ศ.2514 โดยเลือกกํ าหนดอัตราตํ่ าสุด คือ 50% ของก ําไรสุทธิ ทั้งนี้มีผลบังคับต้ังแตวันที่ 24 
กนัยายน 2514 เปนตนมา

เมือ่บริษัท ยูเนียนออยล จํ ากัด เร่ิมผลิตกาซปโตรเลียมจากอาวไทยในป 2522  
รัฐบาลไดดํ าเนินการลดหยอนภาษีเงินไดปโตรเลียม เพื่อจูงใจใหมีการผลิตมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ปรากฏ
ตามพระราชบัญญัติภาษีเงินไดปโตรเลียม (ฉบับที่สาม) พ.ศ. 2522 ซึ่งมีผลบังคับใหเมื่อวันที่ 31 
ธนัวาคม 2522 วา สํ าหรับบริษัทซึ่งไดทํ าสัญญาปโตรเลียมกอนป 2522 และไดทํ าสัญญาซื้อขาย
กาซธรรมชาติกับองคการกาซธรรมชาติแหงประเทศไทย (ซึ่งตอมารวมเขากับการปโตรเลียมแหง
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ประเทศไทย) กอนป 2522 และบริษัทอื่นตามที่จะไดมีพระราชกฤษฎีกากํ าหนด ใหเสียภาษีเงินใน
อัตราตอไปนี้
 (1) ไมนอยกวารอยละ 35 แตไมเกินรอยละ 48 ของกํ าไรสุทธิที่ไดจากกิจการ
ปโตรเลียม
 (2) ใหเสยีอกีรอยละ 23.08 ของเงินกํ าไรที่เหลือจากการชํ าระภาษีเงินไดตาม (1) 
หรือเงนิประเภทอืน่ใดทีก่นัไวจากกํ าไรดังกลาวหรือที่ถือวาเปนเงินกํ าไรดังกลาว ทั้งนี้เฉพาะจํ านวน
ทีจ่ ําหนายออกนอกราชอาณาจักร

แมวาการเปลี่ยนแปลงกฎหมายดังกลาวนี้จะเปดชองใหมีการตราพระราช
กฤษฎกีาเพือ่ใหประโยชนแกบริษัทอื่นไดก็ตาม แตการเปลี่ยนแปลงมาตราการทางดานภาษีเงินได
ปโตรเลยีมในป 2522 นั้น เปนที่เขาใจกันทั่วไปวา รัฐบาลตองการเอาใจบริษัท ยูเนียนออยล จํ ากัด 
โดยเฉพาะ

การจดัสรรผลพวงแหงความโชติชวงชัชวาล
ระบบการคลังของไทยเปนระบบที่รวมศูนยอํ านาจทางการคลังเขาสูสวนกลาง 

องคการบรหิารสวนทองถิ่นแมจะมีอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากรบางประเภท แตอํ านาจดังกลาว
นีม้อียูไมมากนกั ในปจจุบัน (2526) องคการบริหารสวนทองถิ่นมีอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากร
เพยีง 4 ประเภท คือ

(1) ภาษีโรงเรือนและที่ดิน
(2) ภาษีบํ ารุงทองที่
(3) ภาษีปาย
(4) อากรการฆาสัตว

นอกจากนี้ องคการบริหารสวนทองถิ่นยังมีอํ านาจจัดเก็บภาษีอากรบางประเภท
ในอตัราเพิม่เตมิจากที่จัดเก็บโดยรัฐบาลสวนกลาง ภาษีอากรประเภทนี้ไดแก ภาษีการคา ภาษี
การซื้อโภคภัณฑ ภาษีสุรา คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา ภาษีเครื่องดื่ม คาธรรมเนียม 
ใบอนญุาตการพนัน และอากรมหรสพ

องคการบริหารสวนทองถิ่นไมเพียงแตจะมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากรเอง 
และจากการจัดเก็บภาษีอากรในอัตราเพิ่มเติมจากที่จัดเก็บโดยรัฐบาลสวนกลางเทานั้น หากทวา
ยงัมรีายไดจากสวนแบงของภาษีอากรที่รัฐบาลสวนกลางจัดสรรใหอีกดวย ภาษีอากรประเภทหลัง
นี ้ รัฐบาลสวนกลางเปนผูจัดเก็บ แลวจึงจัดสรรใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดในภายหลัง ไดแก 
ภาษแีละคาธรรมเนียมรถยนตและลอเลื่อน อากรขาวสงออก เปนตน
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ดังนี้ จะเห็นไดวา รายไดจากภาษีอากรสวนใหญตองรวมศูนยเขาสูสวนกลาง 
โดยที่รัฐบาลสวนกลางเปนผูพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจายประจํ าปใหแกทองถิ่นและ 
ภูมิภาคตางๆ ระบบการคลังดังที่เปนอยูนี้จึงไมเอื้ออํ านวยใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการ
พฒันาเศรษฐกจิและสังคม  เพราะเปนระบบที่ส่ังการจากเบื้องบนลงสูเบื้องลาง

รายไดที่รัฐบาลไดรับจากการใหสัมปทานในการสํ ารวจและการผลิตปโตรเลียม 
ไมวาจะเปนคาภาคหลวงและภาษีเงินไดปโตรเลียม ก็ดุจดังรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากร
ประเภทอืน่ๆ ทีต่องรวมศูนยเขาสูสวนกลาง แลวจึงจัดสรรงบประมาณรายจายใหแกสวนภูมิภาค
ตามทีรั่ฐบาลสวนกลางเห็น 'เหมาะสม'

ในขณะนี้บริษัท ไทยเชลลเอ็กพลอเรชั่น จํ ากัด เร่ิมดูดซับกํ าไรจากการสํ ารวจและ
ผลิตปโตรเลียมที่ลานกระบือ และรัฐบาลกํ าลังชื่นชมกับรายไดจากคาภาคหลวงและภาษีเงินได
ปโตรเลียม ชาวลานกระบือไดรับประโยชนอะไรบางจากความรุมรวยแหงทรัพยากรธรรมชาติ 
ดังกลาวนี้

ผูวาราชการจังหวัดกํ าแพงเพชรไดใหความเห็นแกผูส่ือขาวหนังสือพิมพวา “….
ความจรงิแลว การขดุเจาะนํ้ ามันปหนึ่ง ๆ มีรายไดหลายพันลานบาท ชาวกํ าแพงเพชรมีความรูสึก
อยากทราบวา ทรัพยากรที่ไดไปจากแผนดินของเขา เขานาจะไดอะไรจากสิ่งนี้บาง เงิน 18 ลาน
บาทกน็ดิเดยีว อยางในสหรัฐอเมริกา ไปขุดทองในถิ่นพวกอินเดียนแดง ชาวอินเดียนแดงไดคา
ตอบแทนรํ ่ารวยไปตามๆกัน คนกํ าแพงเพชรนาจะไดอะไรบาง...” (มติชน ฉบับวันที่ 19 กรกฎาคม 
2526)

การเรียกรองขอสวนแบงคาภาคหลวงใหแกจังหวัดกํ าแพงเพชรในครั้งนี้ นับเปน
คร้ังที่สอง โดยที่ผูวาราชการจังหวัดกํ าแพงเพชรไดเคยเสนอขอเรียกรองดังกลาวนี้มาครั้งหนึ่งแลว
เมือ่ตนป 2526 แตไดรับคํ าตอบปฏิเสธจากกระทรวงการคลัง ซึ่งยืนยันวา รายไดจากคาภาคหลวง
จะตองนํ าเขาคลังแผนดิน แลวจึงนํ ามาจัดสรรใหแกจังหวัดตางๆ จะนํ ามาแบงใหจังหวัด
ก ําแพงเพชรเพียงจังหวัดเดียวมิได

ขอทีน่าสังเกตก็คือ เมื่อบริษัท ยูเนียนออยล จํ ากัด เร่ิมทํ าการผลิตกาซธรรมชาติ
จากหลมุเอราวัณนับต้ังแตป 2524 เปนตนมา ก็ไมปรากฏวา มีการเรียกรองใหจัดสรรรายไดจาก
คาภาคหลวงของรัฐบาลใหแกจังหวัดหนึ่งจังหวัดใดโดยเฉพาะ สวนสํ าคัญอาจเปนเพราะเหตุวา
หลมุเอราวณัเปนแหลงกาซในทะเล ซึ่งประชาชนไมสูมีความรูสึกเปนเจาของมากนัก ตางกับกรณี
ของลานกระบือ ซึ่งประชาชนมีความผูกพันกับที่ดิน และพลอยทํ าใหมีความรูสึกในความเปน 
เจาของ 'ทรัพยในดิน' ดวย

ในอนาคต หากมีการผลิตปโตรเลียมจากหลุมประตูเตา อํ าเภอกงไกรลาส จังหวัด
สุโขทยักดี็ จากหลมุนํ ้าพอง อํ าเภอนํ้ าพอง จังหวัดขอนแกนก็ดี และจากหลุมชนบท อํ าเภอบาง
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ใหญ จังหวัดขอนแกนก็ดี เสียงเรียกรองใหรัฐบาลแบงปนรายไดจากคาภาคหลวงใหแกทองถิ่น
ยอมจะดงัขรมขึ้นอีกครั้งหนึ่งอยางชนิดสามารถคาดการณได

แลวเราจะทํ าอยางไรกับผลพวงแหงความโชติชวงชัชวาล?

ระบบการคลังปจจุบัน : ยิง่เจริญ  ยิ่งไดมาก
ดังไดกลาวแลววา ระบบการคลังของไทยเปนระบบรวมศูนยเขาสูสวนกลาง  ทั้งนี้ 

ไมเพยีงแตบรรดารายไดทั้งปวงของรัฐจะถูกดูดเขาสูสวนกลางเทานั้น การทวาการตัดสินใจในการ
จดัสรรงบประมาณรายจายแกทองถิ่นและภูมิภาคตางๆก็ยังสั่งการจากสวนกลางอีกดวย

จากการศึกษาการจัดสรรงบประมาณรายจายในการผลิตบริการสาธารณะตางๆ
ไมวาจะเปนบริการการศึกษา บริการสาธารณสุข บริการการตํ ารวจ และอื่นๆ โดยแยกพิจารณา
เปนรายจังหวัด ดร.เอื้อยอัสตรา มีศุข พบวา จงัหวัดที่ยิ่งมีฐานะทางเศรษฐกิจดีเพียงใด ก็ยิ่งไดรับ
จดัสรรงบประมาณรายจายตอหัวในการจัดสรรบริการสาธารณะเหลานี้มากเพียงนั้น

พฤติกรรมการใชจายของรัฐบาลดังกลาวนี้ จึงมีสวนสรางปญหาความไมเปน
ธรรมในการกระจายรายได และทํ าใหการจํ าเริญเติบโตของจังหวัดตางๆ ซึ่งมีความไมสมดุลอยู
แลวยิ่งมีความไมสมดุลมากยิ่งขึ้น

เสยีงเรียกจากลานกระบือ : เสยีงแหงความเปนธรรม
ขอเรียกรองใหรัฐบาลจัดสรรคาภาคหลวงจากการผลิตปโตรเลียมลานกระบือ 

ไปใหแกจงัหวดักํ าแพงเพชร ดังที่เปนขาวขางตนนี้ มีพื้นฐานแหงความชอบธรรมอยางไร หรือไม

หากพิจารณาจากพฤติกรรมทางการคลังของรัฐบาลและพื้นฐานทางเศรษฐกิจ
ของลานกระบอืแลว ความชอบธรรมดังกลาวนี้มีอยูอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ลานกระบือเปนเขตพื้นที่ยากจน หากรัฐบาลมีความจริงใจ 
ในการแกปญหาความยากจนและปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายได ยอมมีเหตุผล
ทางเศรษฐกิจที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลแบงปนรายไดจากคาภาคหลวงเพื่อพัฒนาลานกระบือและ
ยกระดบัความเปนอยูของชาวลานกระบือโดยเฉพาะ

ประการที่สอง หากรฐับาลมิไดแปรเปลี่ยนพฤติกรรมทางการคลัง การรวมศูนย
รายไดของรัฐบาลเขาสูสวนกลาง แลวจึงจัดสรรงบประมาณรายจายกลับไปสูสวนภูมิภาคดังที่เปน
อยูนี้ไมมีหลักประกันวา ชาวลานกระบือจะไดรับผลประโยชนจากความโชติชวงชัชวาล เพราะ 
รัฐบาลมีแนวโนมที่จะจัดสรรงบประมาณรายจายเพื่อประชาชนในจังหวัดที่มีฐานะทางเศรษฐกิจดี
มากกวาจังหวัดที่มีฐานะเศรษฐกิจดอย
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อยางไรก็ตาม แมจะมีเหตุผลที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลแบงปนรายไดจากคาภาค
หลวงเพื่อยกระดับความเปนอยูของชาวลานกระบือ แตภายใตระบบการคลังที่เปนอยูในปจจุบัน 
ซึ่งยังไมมีการกระจายอํ านาจทางการคลังไปสูประชาชนอันเปนรากฐานของสังคม ยอมไมมี 
หลักประกันวาจะมีการนํ ารายไดจากคาภาคหลวงที่รัฐบาลแบงปนใหไปใชจายในการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของลานกระบืออยางแทจริง

การกระจายอํ านาจทางการคลัง : บนเสนทางแหงการแสวงหา
ระบบการคลังจะไมสามารถปฏิบัติหนาที่ในการแกปญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจ

ไดอยางมปีระสิทธิภาพ หากตองมีการยื้อแยงทรัพยากรอยางปราศจากกฎเกณฑที่เปนธรรม และ
หากไมมกีลไกที่เกื้อกูลตอการเฉลี่ยสุขแกประชาชนอยางทั่วหนา

กรณีชาวลานกระบือขอเก็บตกผลพวงแหงความโชติชวงชัชวาล ไมเพียงแต 
จะสะทอนใหเห็นวา รัฐบาลไดปลอยใหความยากจนเปนปญหาเรื้อรังมานานเทานั้น หากทวา 
ยังสะทอนใหเห็นขอบกพรองพื้นฐานของระบบการรวมศูนยอํ านาจทางการคลังเขาสูสวนกลาง 
อีกดวย

หากระบบการคลังเปนระบบที่มีการกระจายอํ านาจออกจากสวนกลางไปสู  
ประชาชนผูเปนรากฐานของสังคมและเปนระบบที่มีกลไกในการเฉลี่ยสุขระหวางชั้นชนตางๆ 
ในสังคม การรองขอของชาวลานกระบือเพื่อเก็บตกผลพวงแหงความโชติชวงชัชวาลก็อาจ 
ไมเกิดขึ้น

ถึงเวลาแลวหรือยังที่รัฐบาลจะเริ่มดํ าเนินการกระจายอํ านายทางการคลังออก
จากสวนกลางอยางจริงจังและจริงใจ?1

                                                
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในนิตยสาร ไทยแลนด ฉบับวันที่ 19-25 สิงหาคม 2526
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