
คอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง"
ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 18 ตุลาคม 2534

ธนาคารโลก เขื่อนปากมูล และการแทรกแซงกิจการภายใน

                                             รังสรรค  ธนะพรพันธุ

         บทบาทของนายฟลลิป แอนเนส (Phillipe E. Annez) ผูแทนธนาคารโลกประจํ า
ประเทศไทยในการผลักดันโครงการเขื่อนปากมูล นับเปนเรื่องนาสนใจยิ่ง
         เมื่อปลายเดือนสิงหาคม 2534 นายแอนเนสมีความรูสึกรอนอกรอนใจเปนอยาง
ยิ่งที่รัฐบาลไทยยังมิไดตอบตกลงในการกูเงินจากธนาคารโลกเพื่อสรางเขื่อนปากมูล ในทัศนะของ
นายแอนเนส โครงการเขื่อนปากมูลเปนโครงการที่เปนประโยชนแกสังคมเศรษฐกิจไทยอยาง
มหาศาล เพราะไมเพียงแตจะชวยผลิตกระแสไฟฟาใหพอเพียงแกความตองการในอนาคตเทานั้น 
หากทวาประชาชนยังไดใชประโยชนจากนํ้ าในเขื่อนอีกดวย นายแอนเนสยังมีความเห็นอีกดวยวา 
โครงการดังกลาวนี้ไมมีผลกระทบที่รายแรงตอส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ ไมวาจะเปน 
ปาไม  สัตวปา และสัตวนํ้ า อีกทั้งประชาชนที่ตองอพยพเนื่องจากโครงการสรางเขื่อนนี้ก็ไดรับเงิน
ชดเชยอยางเต็มที่ ดังนั้น นายแอนเนสจึงรอนใจที่รัฐบาลไทยยังมิไดตอบตกลงกู เงินจาก
ธนาคารโลก (แนวหนา ฉบับวันที่ 29 สิงหาคม 2534)
         บทสัมภาษณของนายแอนเนสกอใหเกิดกระแสการตอตานจากขบวนการ 
อนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติชนิดที่คาดการณได คณะกรรมการอนุรักษทรัพยากร 
ธรรมชาติและสภาพแวดลอม 16 สถาบันกลาวหาวา นายแอนเนสยกเมฆและบิดเบือนขอมูล  
เนื่องจากมิไดศึกษาผลกระทบดานสิ่งแวดลอมอยางพอเพียง โดยรับฟงขอมูลจากการไฟฟา 
ฝายผลิตแหงประเทศไทยเพียงฝายเดียว  (The Nation, September 3, 1991 ผูจัดการรายวัน
ฉบับวันที่ 3 กันยายน 2534) การยื่นหนังสือประทวงเมื่อวันที่ 2 กันยายน 2534 ตามมาดวยการ 
อดขาวประทวงหนาตึกโอลิมเบีย ถนนพระราม 4 อันเปนสํ านักงานของผูแทนธนาคารโลกประจํ า
ประเทศไทยเมื่อวันที่ 9 กันยายน  โดยในขั้นแรกมีนักศึกษารวมอดขาวประทวง 22 คน  และ 
เพิ่มเปน 25 คนในเวลาตอมา ในชวงเวลาเดียวกันนี้  คณะกรรมการบริหารธนาคารโลกไดประชุม
กันที่นครวอชิงตัน สหรัฐอเมริกา เมื่อวันที่ 9 กันยายน (ตามเวลาในวอชิงตัน) และมีมติใหเลื่อน 
การพิจารณาการใหเงินกู โครงการเขื่อนปากมูลไปกอน เนื่องจากตองการขอมูลและเอกสาร 
เพิ่มเติม  มติของคณะกรรมการบริหารธนาคารโลกดังกลาวนี้ทํ าใหนักศึกษายุติการอดขาว
ประทวง
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         โครงการผลิตกระแสไฟฟาพลังนํ้ าเขื่อนปากมูลของการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย มีเปาหมายที่จะสรางเขื่อนในพื้นที่แกงตะนะ ตํ าบลหวยเหว อํ าเภอโขงเจียม จังหวัด
อุบลราชธานี  เพื่อผลิตกระแสไฟฟา 136 เมกะวัตต  โดยเสียตนทุน 3,175 ลานบาท  ในการนี้ 
ธนาคารโลกจะใหความชวยเหลือในรูปเงินใหเปลา 30 ลานเหรียญอเมริกัน  และรัฐบาลไทยกูเงิน
อีก 54 ลานเหรียญอเมริกัน
         นับเปนเวลาเกือบทศวรรษแลวที่รัฐบาลไทยไดลดการกูเงินจากธนาคารโลก โดย
หันไปกูจากกองทุนความรวมมือทางเศรษฐกิจโพนทะเลแหงญี่ปุน (OECF) เพิ่มข้ึน การที่กระทรวง
การคลังเปลี่ยนแปลงนโยบายการกอหนี้ตางประเทศในแนวทางดังกลาวนี้ ก็ดวยเหตุผลที่สํ าคัญ
อยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ
         ประการแรก การกู เงินจากธนาคารโลกมีภาวะการเสี่ยงมากกวาการกู เงิน 
จากแหลงอื่น ในขณะที่การกูเงินจากแหลงเงินกูอ่ืนนั้น เราทราบลวงหนาแลววา จักตองชํ าระ 
เงินกูดวยเงินตราสกุลใด แตเงินกูจากธนาคารโลกนั้น ธนาคารโลกมีเอกสิทธิ์ในการกํ าหนดสกุล 
เงินตราที่ใชชํ าระหนี้ นโยบายดังกลาวนี้กอเกิดขึ้นในยุคสมัยที่มีความแปรปรวนของอัตรา 
แลกเปลี่ยนของเงินตราสกุลหลักและเงินดอลลารอเมริกันมีคาตกตํ่ า ธนาคารโลกไมตองการรับ
ภาระการเสี่ยงอันเกิดจากความแปรปรวนของอัตราแลกเปลี่ยน (exchange risk) จึงผลักภาระ 
การเสี่ยงไปใหแกรัฐบาลประเทศลูกหนี้ ดังนั้น การณจึงอาจเปนไปไดวา เงินกูที่ไดรับจาก
ธนาคารโลก ซึ่งคิดเทียบเปน 1,000 ลานบาท ในยามชํ าระเงินตนคืน อาจตองชํ าระคืนเมื่อเทียบ
เปนเงินบาทแลวเทากับ 1,500 ลานบาท
         ประการที่สอง เงินกูธนาคารโลกมิไดกํ าหนดอัตราดอกเบี้ยไวตายตัว หากแต 
คิดอัตราดอกเบี้ยลอยตัว โดยคิดดอกเบี้ยตามอัตราคลาดในขณะชํ าระหนี้ บวกดวยสวนเหลื่อม 
หรือคาพรีเมี่ยม (margin or spread) การคิดอัตราดอกเบี้ยลอยตัว จักเปนประโยชนแกประเทศ 
ลูกหนี้ก็ตอเมื่ออัตราดอกเบี้ยในตลาดโลกลดลงเมื่อถึงกํ าหนดการชํ าระหนี้ แตประเทศลูกหนี้ 
จะเสียประโยชนหากอัตราดอกเบี้ยในตลาดโลกเพิ่มข้ึน การคิดดอกเบี้ยในอัตราลอยตัวในระหวาง
ป 2523-2529 จึงไมเปนประโยชนแกประเทศลูกหนี้ เนื่องจากเปนชวงเวลาที่อัตราดอกเบี้ย 
ในตลาดโลกไมเพียงจะอยูในระดับสูงเทานั้น หากทวายังมีความแปรปรวนอยางมากอีกดวย  
ตรงกันขาม เงินกูจาก OECF คิดดอกเบี้ยในอัตราตายตัว (fixed interest rate) และอยูในระดับต่ํ า
ประมาณ 3.0 - 3.5% ตอป
         ประการที่สาม ธนาคารโลกเรียกเก็บคาธรรมเนียมผูกพันเงินกู (commitment 
charge) ในอัตรา 0.75% ตอป คาธรรมเนียมดังกลาวนี้มีสภาพเสมือนหนึ่งอัตราดอกเบี้ยที่เสีย 
ใหแกเงินกูที่ยังมิไดเบิกมาใช เพราะการที่ประเทศลูกหนี้มิไดเบิกเงินกูมาใช ยอมทํ าใหธนาคารโลก
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สูญเสียดอกเบี้ยอันพึงได  จึงตองเก็บคาธรรมเนียมผูกพันเงินกู  แต OECF มิไดเรียกเก็บคา 
ธรรมเนียมผูกพันเงินกู
         ดวยเหตุผลอยางนอย 3 ประการดังที่กลาวขางตนนี้ จึงทํ าใหกระทรวงการคลัง 
หันไปกูเงินจาก OECF แทนที่จะพึ่งเงินกูจากธนาคารโลกดังที่เคยเปนมาในอดีต ตามสถิติเมื่อ 
วันที่ 31 มกราคม 2534  รัฐบาลไทยมีหนี้ตางประเทศคงคาง 11,460.2 ลานเหรียญอเมริกัน  
ในจํ านวนนี้เปนเงินกูจาก  OECF  3,309.0 ลานเหรียญอเมริกัน คิดเปนรอยละ 28.9 ของเงินกู 
ตางประเทศทั้งหมดของรัฐบาล  และเปนเงินกูจากธนาคารโลก 1,733.7 ลานเหรียญอเมริกัน 
(15.13%)
         สามัญชนมักจะมีความเขาใจอยางผิดๆวา ธนาคารโลกเปนองคการสาธารณ 
กุศล แทที่จริงหาไดเปนเชนนั้นไม ธนาคารโลกมีวิญญาณแหงสัตวเศรษฐกิจไมแตกตางจาก
สถาบันการเงิน เอกชนมากนัก  ดังจะเห็นไดจากการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขเงินกู (terms of loans)  
ดังที่กลาวขางตนนี้ เพื่อใหองคการระหวางประเทศแหงนี้สามารถอยูรอดในทางการเงินได โดย 
มิไดคํ านึงแมแตนอยวา เงื่อนไขเงินกูเหลานี้สรางภาระแกประเทศดอยพัฒนาที่ไมสามารถเลือก
แหลงเงินกูมากเพียงใด ผูบริหารธนาคารโลกมักจะโออวดอยูเสมอวา นับต้ังแตกอเกิดขึ้นมา 
ธนาคารโลกยังไมเคยมีหนี้สูญเลย แมจะเคยมีกรณีที่ประเทศลูกหนี้บางประเทศในอัฟริกา 
ไมสามารถชํ าระหนี้ได  แตธนาคารโลกก็สามารถบีบเคนจนไดเงินกูกลับคืนมา
         ธนาคารโลกดํ ารงอยู ได ด วยการหารายไดจากการปลอยเงินกู  พนักงาน
ธนาคารโลกระดับผูบริหารมีหนาที่ในการปลอยเงินกูและติดตามเงินกู ความดีความชอบของ
พนักงานธนาคารฯจึงพิจารณาจากความสามารถในการสรางโครงการเงินกู การผลักดันโครงการ
เงินกู และการจัดระบบเพื่อใหมีการประกันวาจะไดเงินกูคืน หากเราตระหนักถึงความเปนจริง 
ดังกลาวนี้แลว ก็มิใชเร่ืองยากที่จะเขาใจวา เหตุใดนายฟลลิป แอนเนส ผูแทนธนาคารโลกประจํ า
ประเทศไทย จึงแสดงอาการกระวนกระวายที่รัฐบาลไทยยังมิไดตอบตกลงที่จะกู เงินจาก
ธนาคารโลก ความรับผิดชอบปฐมฐานของนายแอนเนสนั้นมีตอธนาคารโลก มิใชมีตอสังคมไทย 
ทั้งไมมีเหตุที่จะเชื่อไดวา นายแอนเนส รักสังคมไทยมากไปกวาที่คนไทยรักประเทศไทย เพราะ 
ทายที่สุดแลว หากโครงการเขื่อนปากมูลกอใหเกิดผลกระทบทางดานสิ่งแวดลอม ทํ าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติ และสรางปญหาสาธารณสุขอยางรุนแรง ผูที่จะไดรับผลกระทบโดยตรงก็คือ
ราษฎรในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ หาใชนายแอนเนสไม หากถึงเวลานั้น นายแอนเนสก็คงกลับ
ไปนครวอชิงตันหรือประเทศเบลเยี่ยมแลว
         นับต้ังแตป 2492 เมื่อไทยสมัครเปนสมาชิกธนาคารโลกเปนตนมา ธนาคารโลก 
ก็เขามามีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยอยางตอเนื่อง อิทธิพล
ของธนาคารโลกดังกลาวนี้มีมากบางนอยบาง ข้ึนอยูกับยุคสมัย  ในชวง 30 ปแรก ธนาคารโลก 
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เขามามีบทบาทดวยการสรางสายสัมพันธกับกลุมขุนนางนักวิชาการ (technocrats) ในสังกัด
ธนาคารแหงประเทศไทย กระทรวงการคลัง และสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ การผลักดัน
นโยบายเศรษฐกิจนโยบายหนึ่งนโยบายใดมักจะเริ่มตนดวยการมี "บทสนทนา" กับกลุมขุนนาง 
นักวิชาการไทย และในหลายตอหลายกรณีมีการประสานพลังกับกลุมขุนนางนักวิชาการไทย 
ในการผลักดันใหรัฐบาลไทยปรับเปลี่ยนนโยบาย นอกเหนือจากการสรางสายสัมพันธกับ 
เทคโนแครตไทยแลว ธนาคารโลกยังพยายามเขามามีอิทธิพลทางความคิดกับชนชั้นนํ าทางอํ านาจ 
(power elite) ดวย  แตธนาคารโลกไมเคยมี "บทสนทนา" กับราษฎรไทย  การที่นายแอนเนส 
ใหสัมภาษณส่ือมวลชนเพื่อกระตุนใหรัฐบาลไทยดํ าเนินโครงการเขื่อนปากมูลตอไป จึงเปน 
พฤติกรรมที่แหวกออกไปจากจารีตที่เคยเปนมา  เพราะนายแอนเนสกํ าลังทดลองมี "บทสนทนา" 
กับประชาชนคนไทย ซึ่งเปนวิธีการที่เจาหนาที่ธนาคารโลกไมเคยใชมากอน นายแอนเนสยอมตน
เปนกระบอกเสียงของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเพื่อที่จะโฆษณาชวนเชื่อวา โครงการ
เขื่อนปากมูลเปนโครงการที่ใหประโยชนลนเหลือ นับเปนเรื่องนาประหลาดยิ่งที่ตัวแทนของเจาหนี้
ตองออกมาโฆษณาโครงการเงินกูของลูกหนี้
         ในชวง 10 ปที่ผานมา เจาหนาที่ธนาคารโลกมีพฤติกรรมในการแทรกแซงการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยอยางโจงแจงมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้มีกรณีที่พึงกลาวถึงอยาง
นอย 2 กรณีคือ

         กรณีแรก   ในระหวางป 2523-2524 ขณะที่มีการรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติระยะที่หา (2525-2529) ผูแทนธนาคารโลกประจํ าประเทศไทยพยายามผลักดัน 
ผานนายบุญชู โรจนเสถียร (รองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ) ใหสํ านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกํ าหนดเปาหมายเศรษฐกิจมหภาคตามที่ธนาคารโลก
ตองการ เร่ืองนี้ทํ าใหนายวีรพงษ รามางกูร และนายปยสวัสด์ิ อัมระนันทน ผูรับผิดชอบในการ 
วางแผนเศรษฐกิจมหภาคมีจดหมายประทวงประธานธนาคารโลกวา ผูแทนธนาคารโลกประจํ า
ประเทศไทยกํ าลังแทรกแซงกิจการภายในของรัฐบาลไทย

         กรณีที่สอง ในระหวางป 2525-2526 รัฐบาลไทยไดเงินกูเพื่อการปรับโครงสราง
เศรษฐกิจ  (Structural Adjustment Loans = SALs) จากธนาคารโลก  ในการไดมาซึ่งเงินกู 
ดังกลาวนี้มีเงื่อนไขเกี่ยวกับการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจ (loan conditionalities) ที่รัฐบาล
ประเทศลูกหนี้จักตองปฏิบัติตาม เงื่อนไขเหลานี้แมจะเปนขอเรียกรองของฝายธนาคารโลก  
แตธนาคารโลกไมเคยกํ าหนดไวในตัวสัญญาเงินกู (loan agreement) รัฐบาลประเทศลูกหนี้ 
ถือเปนหนาที่ที่จะตองแถลงเจตนารมณในการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจของตนในเอกสาร 
ที่มีถึงธนาคารโลก เอกสารนี้มีชื่อเรียกวา Letter of Development Policy ดังนั้น ในทางนิตินัย  
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เรามิอาจกลาวหาธนาคารโลกไดวาแทรกแซงการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจในประเทศลูกหนี้ แต 
ในทางพฤตินัย แนวทางการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจที่ปรากฏใน Letter of Development 
Policy นั้นเปนขอเรียกรองของธนาคารโลกในระหวางการเจรจาขอกูเงิน  ในระหวางที่รัฐบาลไทย
ไดเงินกู  SALs จากธนาคารโลกในป 2525-2526 นั้นเอง  ผูแทนธนาคารโลกประจํ าประเทศไทย 
ไดใหสัมภาษณหนังสือพิมพเรียกรองใหรัฐบาลไทยปรับคาบริการสาธารณูปโภค โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งคานํ้ าประปาและคาไฟฟา เพราะในขณะนั้นมีแรงตอตานทางการเมืองจนรัฐบาลไทย 
ไมกลาปรับคาบริการสาธารณูปโภค ทั้งๆที่เปนเงื่อนไขประการหนึ่งของเงินกู เพื่อการปรับ 
โครงสรางเศรษฐกิจ

         บทบาทของนายฟลลิป แอนเนส ในกรณีเขื่อนปากมูลเปนบทบาทที่สืบทอด 
ตอจากผูแทนธนาคารโลกประจํ าประเทศไทยกอนหนานี้ คนเหลานี้มีหนาที่รักษาผลประโยชนของ
ธนาคารโลก ดังนั้น จึงพรอมที่จะแทรกแซงกิจการภายในหากเปนประโยชนตอธนาคารโลก และ
หากเปนประโยชนตอตํ าแหนงการงานของตนเอง


