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กระบวนการกํ าหนดนโยบาย
กรณีโครงการทางดวนขั้นที่สอง

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

         ภายหลังจากที่การทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ยื่นฟองบริษัท ทางดวน
กรุงเทพ จํ ากัด เมื่อวันที่ 31 สิงหาคม 2536 ในขอหาละเมิด และศาลมีคํ าสั่งในวันเดียวกันนั้นให
บริษัททางดวนกรุงเทพฯ เปดใหใชทางดวนขั้นที่สองต้ังแตวันที่ 1 กันยายน ศกเดียวกัน เวลา  
15.00 น. เปนตนไป อันถือเปนวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา เปาแหงการโจมตีก็แปรเปลี่ยน
จากบริษัททางดวนกรุงเทพฯไปเปน กทพ.  ทั้งนี้ปรากฏวา  การเปดใชทางดวนขั้นที่สองหาได 
ชวยบรรเทาปญหาการจราจรดังที่คาดหวังไม มิหนํ าซํ้ าคาทางดวนยังถูกปรับจากอัตรา 15 บาท 
เปน 30 บาท  สํ าหรับรถยนต 4 ลออีกดวย  ผูคนที่ใชทางดวนและสื่อมวลชนพากันกนประณาม 
การขึ้นคาทางดวน ดังกลาวนี้ บางคนถึงกับกลาวหาวา กทพ. อาศัยกระบวนการยุติธรรมในการ
บังคับเปดใชทางดวนขั้นที่สองเพียงเพื่ออํ าพรางการขึ้นคาทางดวนเทานั้น

         ในขณะที่ กทพ. กลาวอางวา การปรับคาทางดวนเปนพันธะที่เปนไปตามสัญญา 
ที่ทํ ากับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ ผูคนจํ านวนไมนอยเริ่มต้ังขอกังขาวา  เหตุไฉน กทพ. จึงทํ า 
สัญญาที่มีเงื่อนไขการกํ าหนดคาทางดวนสูงเชนนี้ ขณะเดียวกันก็เร่ิมมีการเลาขานวา กทพ. เปน 
ผูเจรจารายละเอียดในการทํ าสัญญากับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ โดยที่รัฐบาลพลเอกชาติชาย  
ชุณหะวัณ ไมทราบรายละเอียดของสัญญา ทั้งนี้หัวหนาพรรคประชากรไทยไดเอยชื่อ นายจรัญ  
บุรพรัตน ผูวาการ กทพ. คนแรกวาเปนผูมีบทบาทสํ าคัญดังกลาวนี้

         ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2515 ซึ่งเปนกฎหมาย
จัดตั้งการทางพิเศษแหงประเทศไทย บัญญัติข้ึนในยุคสมัยที่การเมืองการปกครองถูกครอบงํ า 
โดยกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย ประกอบกับจอมพลประภาส จารุเสถียร กุมอํ านาจทางการเมือง 
ในขณะนั้น กทพ. จึงถูกดึงไปสังกัดกระทรวงมหาดไทย  แทนที่จะสังกัดกระทรวงคมนาคม  
ในเมื่อเจากระทรวงมีภูมิหลังเปนขาราชการ การดํ าเนินงานของ กทพ. จึงตกอยูในเงื้อมมือของ 
กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยและ กทพ. ก็มีอิสระเสรีในการบริหารพอสมควร  การตัดสินใจในการ 
แกปญหาในการบริหารโดยทั่วไปสิ้นสุดที่คณะกรรมการบริหาร และอยางมากที่สุดก็เพียงขอ 
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ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งอํ านาจในการกํ าหนด
และจัดเก็บคาทางดวนเปน อํ านาจของเจากระทรวง (ขอ 47) ทั้งนี้มีเพียงเรื่องที่ตองขอความเห็น
ชอบจากคณะรัฐมนตรีเพียง 5 เร่ืองเทานั้น (ขอ 36) อันไดแก
         (1)  การสรางหรือขยายทางพิเศษ
         (2)  การกูยืมเงินเกิน 10 ลานบาท
         (3)  การออกพันธบัตรหรือตราสารอื่นใดเพื่อการลงทุน
         (4)  การจํ าหนายอสังหาริมทรัพยที่มีราคาเกิน 500,000 บาท
         (5)  การจํ าหนายทรัพยสินที่มีราคาเกิน 1 ลานบาทจากบัญชีเปนสูญ

         ในกรณีโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง กทพ. ตองขออนุมัติคณะรัฐมนตรี 
ในการกอสรางตามขอ 36(1) แหงประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 รัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสูลานนท มีนโยบายที่จะใหเอกชนเปนผูลงทุนโครงการทางดวนขั้นที่สอง แตเนื่องจาก 
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับการใหสัมปทานแกเอกชน 
คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2530 มีมติอยางชัดเจนวา `... เปนนโยบาย 
ใหการทางพิเศษแหงประเทศไทยใหสัมปทานได....' พรอมทั้งใหความเห็นชอบในหลักการการให
สัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง โดยใหเวลาในการใหสัมปทานไมเกิน 1 ป 6 เดือน  
หากไมมีเอกชนยื่นขอเสนอการลงทุน  ให กทพ. ลงทุนกอสรางโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง
เฉพาะสวน วงแหวนตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  12  มีนาคม  2528  ตอไปไดทันที

         ขอที่นาสังเกตก็คือ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2530 มิไดกํ าหนด      
หลักเกณฑการใหสัมปทานที่เปนรายละเอียด เพียงแตกํ าหนดเคาโครงสัมปทานอยางหยาบๆ วา
ระบบทางดวนขั้นที่สองที่จะใหสัมปทานประกอบดวยทางดวน 2 เสนทาง คือ
         (1)  สายเหนือ-ใต จากทางดวนเฉลิมมหานครบริเวณบางโคลถึงถนนแจงวัฒนะ
         (2) สายตะวันออก จากสายเหนือ-ใต บริเวณโรงกรองนํ้ าสามเสนของการ                  
ประปานครหลวง ถึงถนนศรีนครินทร

         รัฐบาลเปรมกํ าหนดอายุสัมปทาน 30 ป ผูเสนอขอสัมปทานจะตองเสนอเงื่อนไข
ที่ดีที่สุดในเรื่องคาใชจายเกี่ยวกับการศึกษา สํ ารวจ และออกแบบรายละเอียด รวมตลอดจน 
คาใชจายในการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน  ซึ่งมีมูลคาประมาณ 5,200 ลานบาท

         ดวยเหตุที่รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มิไดกํ าหนดหลักเกณฑการให
สัมปทานที่เปนรายละเอียด กทพ. จึงคอนขางมีอิสระเสรีในการดํ าเนินการ กทพ. ออกประกาศ 
และขอกํ าหนดในการจัดทํ าขอเสนอในการกอสรางและการบริหารโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง
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เพื่อเชิญชวนใหเอกชนขอสัมปทานเมื่อวันที่ 14 สิงหาคม 2530 และตอมาไดแกไขขอกํ าหนด 
ดังกลาวนี้เมื่อวันที่ 30 ตุลาคม ศกเดียวกัน

         เจาหนาที่ระดับสูงของ กทพ. อางวามีผูยื่นขอเสนอขอสัมปทานถึง 2 ราย  แต 
ขาวที่ปรากฏสูสาธารณชนมีเฉพาะแตบริษัท กูมาไกกูมิ จํ ากัด (Kumagai Gumi Co. Ltd.)  
อยางนอยที่สุดชื่อผูขอสัมปทานรายที่สองไมเคยปรากฎสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรี หากมีผูเสนอขอ
สัมปทานรายที่สองจริง กทพ. ก็ไดจัดการฌาปนกิจต้ังแตแรกแลว

         การปรากฎตัวของกูมาไกกูมิเปนปมเงื่อนทางประวัติศาสตรที่จะตองสะสาง 
รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีนโยบายที่จะใหสัมปทานแกเอกชนในการสรางทางดวนขั้นที่
สองอยางชัดเจน เพราะในขณะนั้นระบบเศรษฐกิจไทยไดรับผลกระทบจากวิกฤติการณเงินคงคลัง
และวิกฤติการณหนี้ตางประเทศอยางคอนขางรุนแรง ความสามารถของรัฐบาลที่จะลงทุนเองจึงมี
อยูอยาง จํ ากัด ขณะเดียวกัน ที่ปรึกษารัฐบาลเปรมก็สนับสนุนนโยบายการถายโอนการผลิตไปสู
ภาคเอกชน (privatization) ทั้งนี้ดวยเหตุผลที่วา นโยบายดังกลาวนี้จะชวยผลักภาระการเสี่ยง 
ในการลงทุนจากภาครัฐบาลไปใหภาคเอกชน นอกจากนี้ กระแสการถายโอนการผลิตจากภาค 
รัฐบาลไปสูภาคเอกชนยังไดรับการสนับสนุนจากธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ
อีกดวย
         ขอเท็จจริงตางๆเทาที่ประมวลไดยังไมชัดเจนพอที่จะกลาววา ใครเปนผูดึงกลุม 
กูมาไกกูมิเขามาในประเทศไทย มีความเปนไปไดที่กลุมกูมาไกกูมิ ซึ่งในขณะนั้นกํ าลังเผชิญกับ
ภาวะธุรกิจถดถอย จะตบเทาเขามาแสวงหาชองโอกาสในการลงทุนเอง แตขอเท็จจริงที่วา กลุม 
กูมาไกกูมิเขารวมทุนกับธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ในเวลาตอมา ก็อาจมีความเปนไปไดอีกเชนกันวา 
กลุมธนาคารกรุงเทพฯ เปนผูดึงกลุมกูมาไกกูมิเขามาขอสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง
 กลุมธนาคารกรุงเทพฯมีความสัมพันธอันดีกับรัฐบาลเปรม และมีโอกาสติดตาม
การปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลดังกลาวอยางใกลชิด เมื่อประจักษชัดถึงเจตนารมณ
อันแรงกลาของรัฐบาลเปรมในการดํ าเนินนโยบายการถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาค
เอกชน กลุมธนาคารกรุงเทพฯจึงเห็นชองโอกาสในการลงทุนในการผลิตบริการสาธารณูปโภค 
ความเชื่อมั่นในทิศทางของนโยบายเศรษฐกิจรัฐบาลเปรมอาจเปนเหตุปจจัยที่ทํ าใหกลุมธนาคาร
กรุงเทพฯรวมลงทุนกับกลุมกูมาไกกูมิ ดังนั้น จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่ธนาคารกรุงเทพฯเปน 
ผูถือหุนรายสํ าคัญฝายไทยและเจาหนี้รายใหญของบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัดในเวลาตอมา 
และมิใชเร่ืองนาประหลาดใจอีกเชนกันที่ทุกครั้งคราที่มีปญหาความขัดแยงระหวาง กทพ. กับ
บริษัททางดวนกรุงเทพฯ ตัวแทนธนาคารกรุงเทพฯเปนหัวหอกในการเจรจากับ กทพ.
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         กลุมกูมาไกกูมิเขามาจัดตั้งบริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํ ากัด (BECL) ในประเทศ 
ไทย ตอมาบริษัทกูมาไกกูมิ จํ ากัด รวมกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯจัดตั้ง Bangkok Expressway 
Consortium (BEC) BEC ไดยื่นขอเสนอการลงทุนในโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองตอ กทพ. 
เมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ 2531 กทพ. ไดพิจารณาขอเสนอของ BEC และมีการเจรจาตอรองกัน  
จนขอเสนอดังกลาวเปนที่ยอมรับของ กทพ. ข้ันตอนการเจรจาดังกลาวนี้คอนขางรวดเร็วเมื่อเทียบ
กับโครงการสัมปทานระหวางประเทศทั้งมวลที่มีการเจรจาในประเทศตางๆ ในกรณีนี้ การเจรจา
ระหวาง กทพ. กับ BEC เร่ิมตนในเดือนเมษายน 2531 คร้ันในชวงปลายเดือนกรกฎาคม  
ศกเดียวกัน ก็เปนที่แนชัดวา กทพ. ตัดสินใจที่จะใหสัมปทานแก  BEC/BECL ในขณะที่การเจรจา
ใชเวลาเพียง 4 เดือนเศษ ข้ันตอนการขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกลับตองใชเวลา
ประมาณ 2 เดือน เนื่องจากเดือนสิงหาคม 2531 เปนชวงเปลี่ยนผานระหวางรัฐบาลเปรมกับ 
รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 20  
กันยายน 2531 มีมติอนุมัติให กทพ. ทํ าสัญญากับกลุมบริษัท BEC ในการกอสรางและบริหาร 
โครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง  โดยให กทพ.รางสัญญาใหกรมอัยการพิจารณาเห็นชอบกอน

        ในระยะหลังๆนี้ มักจะมีขอโจมตีวา รัฐบาลพลเอกชาติชายเรงรีบในการให
สัมปทาน แก BEC/BECL บางคนถึงกับกลาวหาเปนนัยๆวา รัฐบาลชุดนั้นอาจ `มีนอกมีใน' กับ
กลุมบริษัทดังกลาวนี้ แตเมื่อศึกษาความเปนมาดวยความเปนธรรมแลว ขอกลาวหาเรื่อง `มีนอก 
มีใน' จะตองหาขอพิสูจน  สวนขอกลาวหาเรื่องการเรงรีบใหสัมปทานนั้นเปนขอกลาวหาที่ไมเปน
ธรรม ในเมื่อกระบวนการพิจารณาไดผานขั้นตอนตางๆมาจนเกือบถึงขั้นสุดทาย จนถึงขั้นบรรจุ 
เขาวาระการประชุมคณะรัฐมนตรีแลว แหลงขาวที่เชื่อถือไดกลาววา คณะที่ปรึกษาบานพิษณุโลก
ของรัฐบาลชาติชายไดทราบวาระการประชุมนี้กอนการประชุมเพียง 4 วัน และมีความพยายาม 
ที่จะดึงเรื่องออกจากวาระการประชุมเพื่อนํ ากลับไปศึกษา แตเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไมยินยอม 
ในขณะนั้น รัฐบาลชาติชายและคณะที่ปรึกษายังตั้งตัวไมติด เพราะเพิ่งรับตํ าแหนงเพียงเดือนเศษ 
แตเหตุผลสํ าคัญยิ่งกวาก็คือ รัฐบาลชาติชายไมตองการทํ าศึกหลายดาน เพราะทราบดีวา การให
สัมปทาน โครงการระบบทางดวนขั้นที่สองเปนนโยบายสํ าคัญของรัฐบาลเปรม การลมหรือเตะถวง
โครงการนี้ยอมเปนการหักหาญนํ้ าใจพลเอกเปรม ติณสูลานนท

         ความผิดของรัฐบาลชาติชายอยูที่การใหอํ านาจ กทพ. ในการเจรจาทํ าสัญญา  
โดยมิไดกํ าหนดหลักเกณฑในรายละเอียด ซึ่งเปดชองให กทพ. ใชอํ านาจในการเจรจาอยางเต็มที่ 
หากมติเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 มีขอบกพรอง มติวันที่ 29 มิถุนายน 2530 ก็มีขอบกพรอง 
ไมแตกตางกัน เนื่องจากขาดรายละเอียดสํ าคัญเชนเดียวกัน มติของรัฐบาลชาติชายเปนไปตาม
ครรลองแหงกฎหมายที่ใหอํ านาจผูวาการ กทพ. ในการทํ านิติกรรม  แตการใหอํ านาจกรมอัยการ 
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ในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญา โดยที่คณะรัฐมนตรีมิไดเปนผูใหความชอบราง 
สัญญาขั้นสุดทาย นับเปนการตัดสินใจที่ผิดพลาดที่สรางผลกระทบทางเศรษฐกิจและการเมือง 
ในเวลาตอมา

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

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

         กระบวนการเจรจารางสัญญาระหวาง กทพ.กับ  BEC/BECL ใชเวลาอีกกวา 
เดือน  ในที่สุด กทพ. ก็สงรางสัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองใหกรมอัยการพิจารณาเมื่อ 
วันที่ 9 พฤศจิกายน 2531 กรมอัยการตรวจสัญญาแลวพบวามีปญหาซึ่งมิอาจหาขอยุติได 
ระหวางผูแทนคณะกรรมการ กทพ. ผูแทน กทพ. และผูแทน BECL จนกระทั่งคณะกรรมการ  
กทพ. ตองประชุมเพื่อหาขอยุติในปญหาดังกลาว และแจงใหกรมอัยการทราบในหนังสือลงวันที่  
15 ธันวาคม 2531  ในที่สุด  กรมอัยการไดสงรางสัญญาฉบับแกไขคืนใหแก กทพ. เมื่อวันที่ 19 
ธันวาคม 2531 หนังสือกรมอัยการที่ มท 1202/12650 แจงให กทพ. ทราบวา กรมอัยการ 
ตรวจพิจารณารางสัญญาเฉพาะฉบับภาษาไทย ซึ่งเปนฉบับลงนาม มิไดตรวจพิจารณาราง 
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สัญญาฉบับภาษาอังกฤษ นอกจากนี้ กรมอัยการก็มิไดตรวจแกเอกสารทายสัญญาให และให 
เปนหนาที่ของ กทพ. ในการแกไขเอกสารทายสัญญาตางๆใหสอดคลองกับรางสัญญากอนลงนาม
         ขอเท็จจริงเทาที่ประมวลไดทํ าใหเขาใจวา กรมอัยการพิจารณาเฉพาะประเด็น 
ขอกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นที่วา รางสัญญานี้ขัดตอ ปว.290/2515 หรือไม แต 
กรมอัยการหาไดพิจารณานัยทางเศรษฐกิจและสังคมของรางสัญญานี้แตประการใดไม ดังจะ 
เห็นไดวา กรมอัยการมิไดสนใจสาระสํ าคัญของเอกสารทายสัญญาเลย ทั้งๆที่เอกสารทาย 
สัญญาเหลานี้มีความสํ าคัญตอการแบงปนผลประโยชนระหวาง กทพ. กับ BECL และตอ 
สวัสดิการของสังคมโดยสวนรวม กรมอัยการเพียงแตเตือน กทพ.วา กทพ.มีภาระหนาที่หลาย
ประการตามสัญญานี้ และจะมีปญหาในการเวนคืนที่ดินและการสงมอบพื้นที่เพื่อการกอสราง 
นอกจากนี้ กรมอัยการยังมีความเห็นวา กทพ. ควรจะเจรจาให BECL ตองวางหลักประกันซึ่ง 
ใหสิทธิแก กทพ. ไดรับการชดใชเต็มตามหลักประกัน  หาก BECL ไมสามารถระดมทุนและ 
ทํ าสัญญาผูกพันแหลงเงินทุน ตลอดจนเพิ่มทุนจดทะเบียนใหอยูในระดับไมนอยกวารอยละ 20 
ของมูลคาโครงการ แตจะตองไมนอยกวา 1,800 ลานบาท

        ในขณะที่กรมอัยการใชเวลาพิจารณารางสัญญาถึง 40 วัน กทพ.กลับใชเวลา 
อันนอยนิดในการแกไขเพิ่มเติมสัญญาและเอกสารทายสัญญา เพียงชั่วเวลา 3 วันตอมาก็มีการ 
ลงนามในสัญญาระหวาง กทพ. กับ BECL เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2531 ทั้งนี้ไมปรากฏแนชัดวา  
กทพ. ไดเจรจากับ BECL เพิ่มเติมในประเด็นที่กรมอัยการตั้งขอสังเกตหรือไม หากแตปรากฏ 
แนชัดวา รางสัญญาฉบับแกไขมิไดสงกลับไปใหคณะรัฐมนตรีหรือแมแตรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง เพราะมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 ใหอํ านาจ 
กรมอัยการในการใหความเห็นชอบรางสัญญาโครงการนี้

         สัญญาโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองลงนามโดยนายจรัญ บุรพรัตน ผูวาการ  
กทพ. ในขณะนั้น กับนายฮิโรชิ อิชิคาวา กรรมการผูมีอํ านาจกระทํ าการแทนบริษัททางดวน
กรุงเทพฯ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290/2515 ใหอํ านาจผูวาการ กทพ. ในการทํ านิติกรรม  
(ขอ 17) โดยที่ในบางกรณีตองขอสัตยาบันจากคณะกรรมการ กทพ. (ขอ 12)

         กระบวนการใหสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สองดังทีพ่รรณนาขางตนนี้ 
สะทอนใหเห็นความหละหลวมของกระบวนการกํ าหนดนโยบาย  ดังจะเห็นไดวา กทพ. คอนขาง 
มีเสรีภาพในการเจรจาแลกเปลี่ยนผลประโยชนกับบริษัททางดวนกรุงเทพฯ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่ 29 มิถุนายน 2530 เร่ืองการใหสัมปทานโครงการนี้แกเอกชนก็ดี และมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 เร่ืองการอนุมัติให กทพ. ทํ าสัญญากับกลุมบริษัท BEC ก็ดี คณะ 
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รัฐมนตรีเพียงแตใหหลักเกณฑการใหสัมปทานอยางกวางๆโดยมิไดระบุรายละเอียด ขณะเดียวกัน
ก็ใหอํ านาจกรมอัยการในการพิจารณาใหความเห็นชอบรางสัญญา แตกรมอัยการก็มุ งแต 
พิจารณาประเด็นขอกฎหมาย โดยมิไดพิจารณานัยทางเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากการบังคับ
ใชสัญญาแมแตนอย ดังนั้น กรมอัยการจึงมิไดพิจารณาประเด็นสํ าคัญๆ ดังเชนการกํ าหนดคา 
ทางดวน การแบงปนรายไดระหวาง กทพ. กับบริษัท ทางดวนกรุงเทพฯ การประมาณการปริมาณ
การใชทางดวน เปนตน แมวามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 จะใหอํ านาจ 
กรมอัยการในการพิจารณาให ความเห็นชอบร างสัญญา  แตหนังสือของกรมอัยการที่   
มท 1202/12650 ลงวันที่ 19 ธันวาคม 2531 ไมปรากฏถอยคํ าใดๆที่แสดงวา กรมอัยการได 
ใหความเห็นชอบรางสัญญานั้นแลว  กรมอัยการเพียงแตสงรางสัญญาที่แกไขแลวให กทพ.  
พรอมทั้งตั้งขอสังเกตบางประการ  โดยที่บางขอ  กทพ. ตองกลับไปเจรจากับบริษัททางดวน
กรุงเทพฯเปนการเพิ่มเติม  แตไมปรากฏแนชัดวา กทพ. ไดกลับไปเจรจากับบริษัททางดวน 
กรุงเทพฯตามขอเสนอแนะของกรมอัยการหรือไม และไมปรากฏแนชัดอีกดวยวา กรมอัยการได 
ติดตามตรวจสอบ กทพ. ในการแกไขสัญญาหรือไม

         ปว. 290/2515 เปนมรดกของระบอบอํ ามาตยาธิปไตย จึงมิใชเร่ืองนาประหลาด
ใจที่กฎหมายฉบับนี้ใหอํ านาจผูวาการ กทพ. ในการทํ านิติกรรม ไมจํ ากัดแมแตการใหสัมปทาน
ระหวาง ประเทศ แต กทพ. เปนองคกรที่ประกอบดวยปุถุชนที่มีกิเลสมีตัณหาและมีความเห็นแก
ตัว การให อํ านาจ กทพ.ในการทํ านิติกรรมยอมเปดชองให กทพ. ใชอํ านาจในการเจรจาเพื่อแสวง
หาผลประโยชนสวนบุคคลได แมในกรณีที่ไมมีการฉอราษฎรบังหลวงหรือประพฤติมิชอบ กทพ.  
ก็อาจมุงเจรจาทํ าสัญญาโดยยึดผลประโยชนขององคกรเปนที่ต้ัง และไมคํ านึงถึงผลประโยชนของ
สังคมโดยสวนรวมเทาที่ควร  หากจะปองกันมิให กทพ. แสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการให
สัมปทาน ก็จะตองมีกระบวนการถวงดุลและตรวจสอบการทํ างานของ กทพ.  มติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 ตองการใหกรมอัยการตรวจสอบการทํ างานของ กทพ. แตกรมอัยการ 
ก็ไมสามารถทํ าหนาที่นี้ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะกรมอัยการมีความชํ านัญพิเศษเฉพาะ
ประเด็นขอกฎหมาย ไมมีความชํ านัญพิเศษในประเด็นดานวิศวกรรมศาสตรและเศรษฐศาสตร  
บทเรียนจากกรณีนี้ก็คือ หากตองการใหสํ านักอัยการสูงสุดเปนองคกรที่ทํ าหนาที่ตรวจสอบการให
สัมปทานของหนวยราชการ และองคกรของรัฐจํ าเปนที่จะตองพัฒนาหนวยงานนี้ใหมีขีด 
ความสามารถในการทํ าหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ มิฉะนั้นจักตองจัดระบบการกํ าหนดนโยบาย
เสียใหม

         การปลอยให กทพ. มีอิสระเสรีอยางคอนขางเต็มที่ในการเจรจาทํ าสัญญาการให   
สัมปทานแกบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ทํ าใหไมมีหนวยงานหรือองคกรใดที่ตรวจสอบวา ระบบ 
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การแบงปนรายไดระหวาง กทพ. กับบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ตามที่ปรากฏในสัญญาเปนระบบ 
ที่เปนธรรมและรักษาผลประโยชนของแผนดินหรือไม โครงสรางอัตราคาทางดวนมีความเหมาะสม
เพียงใดในแงของสังคมโดยสวนรวม การประมาณการปริมาณการใชทางดวนบกพรองหรือไม 
เปนตน ผลที่ตามมาก็คือ  กทพ. ไดทํ าสัญญาการใหสัมปทานโดยมีเงื่อนไขลวงลํ้ าขอบขายอํ านาจ
ของผูอ่ืน กลาวอยางเปนรูปธรรมก็คือ สัญญาการใหสัมปทานโครงการทางดวนขั้นที่สองมีเงื่อนไข
เกี่ยวกับการขึ้นคาทางดวน ทั้งๆที่การกํ าหนดคาทางดวนเปนอํ านาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทย แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมเพียงแตไมมีอํ านาจในการใหความเห็นชอบ 
รางสัญญานี้เทานั้น หากทวายังมิไดเห็นรางสัญญากอนการลงนามอีกดวย ผลที่ตามมาก็คือ  
รัฐมนตรีว าการกระทรวงมหาดไทยคนแลวคนเลาประพฤติเสมือนหนึ่งวาไมรับรูเงื่อนไขใน 
สัญญา ทายที่สุด ทั้งๆที่การขึ้นคาทางดวนมีนัยทางการเมือง แตคณะรัฐมนตรีก็ไมมีโอกาสรับรู 
รางสัญญาฉบับที่จะมีการลงนาม อีกทั้งกรมอัยการก็มิไดเตือนรัฐบาลวา เงื่อนไขตามที่ปรากฏ 
ในสัญญาสามารถสรางผลกระทบทางการเมืองที่ส่ันคลอนเสถียรภาพของรัฐบาลได เพราะ 
กรมอัยการสนใจเฉพาะประเด็นขอกฎหมาย ดวยเหตุนี้เองคณะรัฐมนตรีชุดแลวชุดเลาจึงมีมติ 
เกี่ยวกับคาทางดวนเสมือนหนึ่งวาไมรับรูเงื่อนไขตามที่ปรากฎในสัญญา อยางไรก็ตาม รัฐบาล 
มิอาจไมรับรูเงื่อนไขเหลานี้ได ในเมื่อมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2531 มอบอํ านาจ 
ให กทพ. ทํ าสัญญากับกลุมบริษัท BEC และใหกรมอัยการมีอํ านาจพิจารณาใหความเห็นชอบ 
รางสัญญานั้น ในทํ านองเดียวกัน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็มิอาจไมรับรูเงื่อนไขการ 
ข้ึนคาทางดวนดวยเหตุผลเดียวกัน ในเมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรวมอยูในรัฐบาลดวย

         กระบวนการใหสัมปทานโครงการระบบทางดวนขั้นที่สอง เปนกระบวนการ
ที่ไมโปรงใส ไมเพียงแตจะไมโปรงใสสํ าหรับสาธารณชนเทานั้น หากทวายังไมโปรงใสสํ าหรับ 
คณะรัฐมนตรีดวย ซึ่งเปนเรื่องนาอนาถยิ่งนัก กระบวนการใหสัมปทานที่ไมโปรงใสเชนนี้ยอม 
เปดชองใหผูมีอํ านาจแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลไดโดยงาย บทเรียนจากกรณีนี้ก็คือ การให
หนวยงานระดับกรมมีอํ านาจในการใหสัมปทานระหวางประเทศเปนเรื่องไมสมควรอยางยิ่ง เพราะ
สัมปทานระหวางประเทศไมเพียงแตจะมีผลกระทบทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจภายในประเทศ
เทานั้น หากยังมีผลกระทบตอความสัมพันธทางการเมืองและเศรษฐกิจระหวางประเทศอีกดวย

         แทที่จริงแลว การใหสัมปทานระหวางประเทศก็ดี และการใหสัมปทานในการ
ผลิตบริการสาธารณูปโภคก็ดี ควรจะเปนกระบวนการที่ประชาชนมีสวนรวมในการกํ าหนด 
นโยบาย เพราะสัมปทานระหวางประเทศสามารถกอผลกระทบตออธิปไตยของชาติ และตอ 
ความสัมพันธระหวางประเทศได สวนสัมปทานการผลิตบริการสาธารณูปโภคก็กระทบตอความ
ผาสุกของประชาชน การใหสัมปทานในกรณีทั้งสองนี้จึงสมควรที่จะขอความเห็นชอบจากสภา 
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ผูแทนราษฎร ดวยการตราเปนพระราชบัญญัติ โดยที่กฎหมายการใหสัมปทานจักตองระบุ 
หลักเกณฑการกํ าหนดราคาหลักเกณฑการแบงปนรายได สิทธิ และหนาที่ของคู สัญญา  
ตลอดจนหลักเกณฑการไตสวนและคลี่คลายขอพิพาทระหวางคูสัญญา ดวยการตรากฎหมาย 
การใหสัมปทานเปนกรณีๆไปเชนนี้ กระบวนการตัดสินใจจะมีความโปรงใส โดยที่เปดโอกาสให
ประชาชนไดแสดงความคิดเห็น นอกจากนี้คูสัญญายังมีฐาน กฎหมายที่ใชอางอิงได การพิพาท
เยี่ยงทารกดังที่เกิดขึ้นระหวาง กทพ. กับบริษัททางดวนกรุงเทพฯ ยอมลดทอนลงดวย
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