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บทบาทของรัฐกับโครงการดอนเมืองโทลลเวย

                                                     รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           การถอนตัวของกลุ มเจริญโภคภัณฑในการเขาครอบกิจการบริษัทดอนเมือง 
โทลลเวย จํ ากัด กอใหเกิดคํ าถามพื้นฐานเกี่ยวกับบทบาทของรัฐในการจัดสรรบริการ
สาธารณูปโภค
           บริษัท ดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด ประสบการขาดทุนจากการลงทุนในโครงการ
ทางยกระดับดินแดน-ดอนเมือง ซึ่งไดรับสัมปทานจากกรมทางหลวง ตามสัญญาลงวันที่ 21 
สิงหาคม 2532 การขาดทุนดังกลาวนี้ทางบริษัทฯกลาวหาวาเปนเพราะรัฐบาลมิไดปฏิบัติตาม
สัญญาในการทุบสะพานลอยบริเวณสี่แยกหลักสี่และสี่แยกบางเขน ในปจจุบัน บริษัทฯมีภาระ 
ในการจายดอกเบี้ยวันละ 3 ลานบาท ในขณะที่มีรายไดจากการเก็บคาผานทางเพียงวันละ  
1 ลานบาท จากรถประมาณ 60,000 คันตอวัน ซึ่งตํ่ ากวาประมาณการเปนอันมาก ยังผลใหบริษัท
ขาดทุนวันละ 2 ลานบาท
           บริษัท ดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด เปนธุรกิจรวมทุนระหวางไทย เยอรมนี และ 
ฝร่ังเศส มีทุนจดทะเบียน 3,050 ลานบาท โดย Dyckerhoff Widmann AG แหงเยอรมนี  
ถือหุน 21% GTMI แหงฝร่ังเศสถือหุน 6% ผูถือหุนฝายไทยประกอบดวยกลุมศรีเฟองฟุงและ 
พานิชชีวะ 18.7% TRR Kerry Development (ไทยรุงเรือง) 14% กลุมเจริญโภคภัณฑ 10%  
กลุมเตชะไพบูลย 9.3% Delta Engineering Construction 9%  กลุมไทยสมุทรประกันภัย  2.5% 
สวนที่เหลือถือโดยสถาบันการเงิน
           บริษัท ดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด กูเงินภายในประเทศในลักษณะ syndicate 
loan 4,000 ลานบาท กูเงินจากตางประเทศ 3,500 ลานบาท และมีหนี้คากอสรางประมาณ 1,300 
ลานบาท รวมเบ็ดเสร็จมีหนี้สินประมาณ 9,000 ลานบาท ซึ่งถูกซํ้ าเติมดวยภาวะการขาดทุนอีกวัน
ละ 2 ลานบาท ดวยเหตุดังนี้ บริษัทดอนเมืองโทลลเวยจึงตองการขายกิจการ การเจรจากับกลุม
นายเจริญ สิริวัฒนภักดี ตองลมเหลวลง เนื่องจากมิอาจตกลงในเรื่องราคาได การถอนตัวของกลุม
เจริญโภคภัณฑนับเปนกลุมที่สอง
           กลุ มเจริญโภคภัณฑตองการสิทธิประโยชนเพิ่มเติมจากรัฐบาล และเสนอ 
ขอเรียกรอง 7 ขอ ในบรรดาขอเรียกรองทั้งปวง ขอเรียกรองสํ าคัญขอหนึ่งก็คือ การขอสินเชื่อที่มี
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เงื่อนไขผอนปรน (soft loan) จํ านวน 5,000 ลานบาท อัตราดอกเบี้ย 3% ตอป นายสมัคร สุนทร
เวช รองนายกรัฐมนตรี ในฐานะประธานคณะทํ างานพิจารณาขอเรียกรองของกลุมเจริญโภคภัณฑ
พยายามผลักดันใหรัฐบาลยอมรับขอเรียกรองเหลานี้ แตผูนํ าพรรครวมรัฐบาลไมเห็นดวย เพราะ
การใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ ามีนัยสํ าคัญวา รัฐบาลใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง (implicit 
subsidy) แกกลุมเจริญโภคภัณฑ ซึ่งตกประมาณปละ 600 ลานบาท หากเงินกูนี้มีอายุการใชคืน 
10 ป เงินอุดหนุนในรูปแอบแฝงตกประมาณ 3,500 บาท
           กระทรวงการคลั งยืนยันว ามิอาจให  สินเชื่ อ อัตราดอกเบี้ ยตํ่  าแก กลุ ม  
เจริญโภคภัณฑตามขอเรียกรองได และเสนอทางออกใหกลุมเจริญโภคภัณฑออกพันธบัตร 
ที่มีสวนลด หรือที่เรียกวา Discount Bond จํ านวน 3,400 ลานบาท ผานบรรษัทเงินทุน 
อุตสาหกรรมแหงประเทศไทย ซึ่งคิดดอกเบี้ยในอัตรา 13% ตอป แตมีสวนลดดอกเบี้ยโดยในระยะ
แรกของโครงการคิดดอกเบี้ยเพียง 5% ตอป ซึ่งจะบรรเทาภาระดอกเบี้ยไดเปนอันมาก แตกลุม
เจริญโภคภัณฑไมยอมรับขอเสนอนี้ และถอนตัวจากการเขาครอบกิจการ
           เมื่อการณเปนเชนนี้ รัฐบาลมีทางเลือกอยางนอย 2 แนวทาง แนวทางแรก  
ไดแก การซื้อกิจการของบริษัทดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด มาเปนของรัฐ ปญหาสํ าคัญของ 
แนวทางนี้อยูที่การประเมินราคาบริษัท รวมตลอดจนปญหาภาระหนี้สินของบริษัทที่มีอยูเดิม   
แนวทางที่สอง ไดแก การเพิ่มทุนของบริษัทดอนเมืองโทลลเวย โดยใหหนวยราชการหรือองคกร
ของรัฐเปนผูถือหุนใหญ
           คณะทํ างานที่มีนายสมัคร สุนทรเวช เปนประธาน โนมเอียงที่จะเลือกแนวทาง 
ที่สอง ดวยการเพิ่มทุนจดทะเบียน 3,000-5,000 ลานบาท คิดราคาหุนละ 10 บาท ในชั้นแรก   
กํ าหนดใหการทางพิเศษแหงประเทศไทยเขาไปเปนผูถือหุนใหญ แตการเมืองในรัฐบาลผสม 
ทํ าใหนายสมัครเปลี่ยนใจหันมาหนุนกรมทางหลวง (The Nation, March 4, 1996) การทาง 
พิเศษฯ  สังกัดกระทรวงมหาดไทย โดยรัฐมนตรีชวยวาการสังกัดพรรคพลังธรรม (นางสุดารัตน เก
ยุราพันธุ ) เปนผู ดูแล การสนับสนุนใหการทางพิเศษฯเปนผูถือหุ นใหญในบริษัทดอนเมือง 
โทลลเวยฯจึงเปนรายการ `เตะหมูเขาปากหมา'  เพราะเปนที่ทราบกันดีวา  กลุมชินวัตรรวมถือหุน
ในบริษัททางดวนกรุงเทพ จํ ากัด (BECL) ซึ่งเปนผูรับสัมปทานทางดวนพิเศษดวย ในขณะที่ 
กรมทางหลวงอยู ในความรับผิดชอบของรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคมนาคมสังกัดพรรค 
ประชากรไทย (นายชัยภักดิ์ ศิริวัฒน) การเปลี่ยนทาทีของนายสมัครสะทอนใหเห็นการเมือง 
ในรัฐบาลผสมเปนอยางดี
            โครงการดอนเมืองโทลลเวยกอเกิดในรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ในขณะที่
รัฐบาลยังมีปญหาการขาดสภาพคลอง อันเปนผลจากวิกฤติการณทางการคลัง 2523-2525  
แตกระบวนการใหสัมปทานยืดเยื้อยาวนาน สวนสํ าคัญเปนเพราะผูรับสัมปทานไมแนใจวา อัตรา
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ผลตอบแทนคุมกับการลงทุนหรือไม ผูรับสัมปทานจึงถวงเวลาการลงนามในสัญญาสัมปทาน 
จนลวงมาถึงรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 
อนุมัติโครงการทางยกระดับดินแดง-ดอนเมือง โดยใหสัมปทานแกบริษัทดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด 
กระนั้นก็ตาม ความขัดแยงเกี่ยวกับรายละเอียดของสัญญามีมากจนตองนํ าเรื่องใหคณะกรรมการ
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจชี้ขาดหลายครั้งหลายครา กวาที่จะมีการลงนามในสัญญาสัมปทาน 
ก็ตกวันที่ 21 สิงหาคม 2532
            แมจะมีการพิจารณารางสัญญาหลายรอบ แตกระบวนการใหสัมปทานปราศจาก
การมีสวนรวมของประชาชน ไมมีการศึกษาผลกระทบของโครงการที่มีตอประชาชน ถึงจะไมมี 
การเวนคืนที่ดิน แตการทุบสะพานลอยบริเวณสี่แยกหลักสี่และสี่แยกบางเขนสรางความเดือดรอน
แกประชาชนผูใชเสนทางดังกลาวในการสัญจรอยางมาก กระแสการคัดคานของประชาชน 
จึงรุนแรงเกินกวาการคาดคิดของรัฐบาล และเปนสาเหตุประการหนึ่งที่ทํ าใหโครงการลาชา และ 
ผูรับสัมปทานขาดรายได หากมีการศึกษาผลกระทบที่ตกแกประชาชนอยางรอบดาน และหา 
ทางแกหรือบรรเทาปญหาผลกระทบลวงหนา กระแสการคัดคานของประชาชนจะไมรุนแรง และ
โครงการสามารถชวยบรรเทาปญหาการจราจรไดมากกวาดังที่เปนอยูในปจจุบัน
           ขอบกพรองสํ าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ การออกแบบโครงการขาดความถี่ถวน 
เพราะมิไดสรางจนจรดทาอากาศยานกรุงเทพฯ ทํ าใหโครงการนี้ไมเปนประโยชนเทาที่ควร  
นอกจากนี้การใหสัมปทานก็ยึดหลักอํ านาจเปนธรรม แมการใหสัมปทานโครงการนี้จะเปนเหตุให
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตรตองสูญเสียที่ดินสํ าหรับการสรางทางขึ้น-ทางลงยกระดับ แตก็มิได 
มีการหารือผูบริหารมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตรกอนการลงนามในสัญญาสัมปทานแมแตนอย  
เมื่อมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตรไมยินยอมสูญเสียที่ดิน โครงการตองเผชิญกับภาวะชะงักงัน 
อยางสํ าคัญ
           โครงการดอนเมืองโทลลเวยกอเกิดขึ้นในขณะที่กระแสการถายโอนการผลิต 
ไปสูภาคเอกชน (Privatization) กํ าลังขึ้นสูง มิใชเปนเพียงเพราะอิทธิพลของลัทธิเสรีนิยมยุคใหม 
(Neo-Liberalism) เทานั้น หากยังเปนเพราะนักเลือกตั้งสามารถแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ
จากการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนดวย

           ระบบราชการไทยยึดมั่นในปรัชญาเศรษฐกิจพื้นฐานแตด้ังเดิมวา รัฐตองผูกขาด
การผลิตบริการสาธารณูปโภคแตเพียงผูเดียว นับต้ังแตป 2531 เปนตนมา รัฐบาลไทยเริ่มละทิ้ง
ปรัชญาเศรษฐกิจที่เนน Big Government และหันเขาหา Small Government สวนสํ าคัญ 
เปนเพราะเสนทางที่เดินจาก Big Government ไปสู Small Government เปนเสนทางที่อุดมดวย
สวนเกินทางเศรษฐกิจที่ผูมีอํ านาจทางการเมืองสามารถเก็บเกี่ยวได Privatization จึงเปนคาถา 
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ที่นักเลือกตั้งทองจนขึ้นใจ โครงการสัมปทานผุดขึ้นราวกับดอกเห็ด และทุนสัมปทานเฟองฟูยิ่งกวา
ยุคสมัยใด
           แตกระบวนการใหสัมปทานเปนไปอยางสุกเอาเผากินเพียงเพื่อหวังเก็บเกี่ยว 
สวนเกินทางเศรษฐกิจ ไมมีการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ (Feasibility Study) ไมมีการ
ศึกษาเปรียบเทียบตนทุนกับผลประโยชนที่สังคมไดรับจากโครงการ (Cost-Benefit Analysis)  
และไมเปดโอกาสใหประชาชนในการออกความเห็น การใหสัมปทานเปนไปโดยไมคํ านึงวาจะมี
ประชาชนกลุมใดในสังคมเดือดรอนหรือไม คาถาที่นักเลือกตั้งทองจนขึ้นใจก็คือ ประชาชน 
สวนนอยตองเสียสละเพื่อประชาชนสวนใหญ โดยไมใสใจในการเตรียมการชวยเหลือผูประสบ
ความเดือดรอนไวลวงหนา
           ทางออกในกรณีโครงการดอนเมืองโทลลเวย หากพิจารณาจากแงของประชาชน 
ก็คือ ขอใหรัฐบาลอยูเฉยๆ เอกชนเมื่อรับสัมปทานจากรัฐบาล ก็ตองเผชิญกับภาระการเสี่ยง 
เอาเอง ในกรณีนี้เปนเรื่องยากที่จะวินิจฉัยวา การขาดทุนของโครงการนี้เปนผลจากความ 
ผิดพลาดในการประมาณการรายได หรือเปนผลจากการเบี้ยวสัญญาของรัฐบาลมากนอยเพียงใด 
เมื่อรัฐบาลเปนฝายละเมิดสัญญา ผูรับสัมปทานก็มีสิทธิที่จะบอกเลิกสัญญาตามนัยแหงขอ 28 
ของสัญญา และฟองรองเรียกคาสินไหมทดแทนจากรัฐบาลไดอยูแลว ผูรับสัมปทานควรสํ าเหนียก
กอนลงนามในสัญญาสัมปทานวา โอกาสที่รัฐบาลไทยจะละเมิดสัญญามีอยูสูงมาก และ 
การละเมิดสัญญาของรัฐบาลมีผลตอความเปนความตายของโครงการสัมปทาน
           บทเรียนสํ าหรับกลุมทุนสัมปทานในกรณีนี้คือ การใชอํ านาจรัฐในการหักหาญ
และดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจมิใชเร่ืองงายอีกตอไป จงอยาดูเบาพลังของประชาสังคม
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