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การใหสัมปทานกับผลประโยชนของแผนดิน

                                                      รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา กํ าลังผลักดันใหแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการ
ใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 เพื่อผอนคลายระเบียบอัน 
เขมงวดในการถายโอนการผลิตไปใหเอกชน (privatization) การใหสัมปทาน และการใหเอกชน 
เขารวมลงทุนและประกอบกิจการกับรัฐบาล การแกไขกฎหมายฉบับดังกลาวนี้จะเปนประโยชน 
ตอสังคมหรือ  เปนประเด็นที่สาธารณชนกํ าลังเฝาจับตามอง
           รัฐมีอํ านาจในการตรากฎหมายเพื่อผูกขาดการผลิตหรือประกอบกิจการบาง
ประเภท โดยที่รัฐเปนผูผลิตหรือประกอบการเอง หรืออาจมอบอํ านาจผูกขาดนั้นดวยการให
สัมปทานแกเอกชน เปนผูผลิตหรือประกอบการแทนก็ได   แมวารัฐบาลไทยจะมีกฎหมายที่กํ าหนด
อํ านาจและระเบียบการใหสัมปทานสํ าหรับกิจการเฉพาะประเภท ดังเชนกฎหมายวาดวย
ปโตรเลียมและกฎหมายวาดวยแร แตหามีกฎหมายทั่วไปวาดวยการใหสัมปทานไม  แมจะมีการ 
ตีความวา ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515  เปนกฎหมายวาดวยการ 
ใหสัมปทาน แตขอใหญใจความของประกาศคณะปฏิวัติฉบับนั้นวาดวยการควบคุมกิจการคา 
อันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน ซึ่งครอบคลุมทั้งกิจการสาธารณูปโภค  
และธุรกิจการเงิน หลักทรัพย และคลังสินคา

            ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 มิไดกํ าหนดระเบียบปฏิบัติและ
กระบวนการในการใหสัมปทาน เพียงแตระบุวา หนวยงานใดมีหนาที่รับผิดชอบกิจการใด ซึ่ง 
รวมถึงการใหสัมปทานดวย อาทิเชน
           (1)  กิจการรถไฟและการเดินอากาศอยูในอํ านาจหนาที่ของกระทรวงคมนาคม
           (2) กิจการชลประทานและการขุดคลองอยู ในอํ านาจหนาที่ของกระทรวง
พัฒนาการแหงชาติ
           (3) กิจการรถราง การประปา การไฟฟา และการผลิตหรือจํ าหนายกาซโดย  
ระบบเสนทอไปยังอาคารตาง ๆ อยูในอํ านาจหนาที่ของกระทรวงมหาดไทย
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           (4) กิจการประกันภัยและการคลังสินคา อยูในอํ านาจหนาที่ของกระทรวง 
เศรษฐการ
           ดวยเหตุที่ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58/2515 มิไดกํ าหนดระเบียบปฏิบัติและ
กระบวนการในการใหสัมปทานเชนนี้เอง ผูทรงอํ านาจทางการเมืองจึงสามารถใชอํ านาจในการให
สัมปทานตามอํ าเภอใจ ในยุคสมัยที่ระบบราชการยึดถือปรัชญาวา รัฐมีหนาที่จัดสรรบริการ
สาธารณูปโภค การใหสัมปทานในกิจการ `อันกระทบตอความปลอดภัยหรือผาสุกแหง 
สาธารณชน' จึงมีไมสูมากนัก แตเปนเพราะกระแสเสรีนิยมยุคใหม (Neo-Liberalism) ซึ่งขึ้นมา 
เปนกระแสโลกนับแตกลางทศวรรษ 2520 เปนตนมา การลดการกํ ากับและการลดการควบคุม 
(Deregulation) รวมตลอดจนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน (Privatization) กลายมาเปน
ยุทธวิธีหลักในการพัฒนาระบบทุนนิยม ดวยการผลักดันของธนาคารโลกและกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ ขุนนางนักวิชาการไทยจึงเริ่มปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน และบัดนี้สาธารณูปโภค 
มิใชกิจการผูกขาดของภาครัฐบาลอีกตอไป
           กระแสเสรีนิยมยุคใหม ไม  เพียงแต จะได  รับการขานรับจากกลุ มขุนนาง
นักวิชาการเทานั้น หากยังไดรับการสนองตอบจากนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งดวย เพราะ 
เหตุวา กระแสเสรีนิยมยุคใหมเกื้อกูลผลประโยชนของนักเลือกตั้ง การแสวงหาสวนเกินทาง
เศรษฐกิจจากกระบวนการใหสัมปทานกระทํ าไดโดยงาย ภายใตรัฐบาลนักเลือกตั้ง กระทรวง 
ทบวงกรมตางๆพากันชูนโยบายการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน การใหสัมปทานปรากฏ 
อยางแพรหลาย
           กระทรวงคมนาคม ซึ่งไมเคยเปนกระทรวงเกรดดีในสายตานักเลือกตั้งถีบตัว 
ข้ึนมาเปนแนวหนา เมื่อนายสมัคร สุนทรเวชดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงนี้ ความ 
หอมหวนของกระทรวงคมนาคมยิ่งขจรขจายในยุคนายมนตรี พงษพานิช มิหนํ าซํ้ ายังถูก 
หนุนเนื่องจากความตองการในไลกวดเทคโนโลยีสารสนเทศ
           การถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน และการใหสัมปทานแกเอกชนดํ าเนินไป 
โดยปราศจากการตั้งคํ าถามพื้นฐานและการหาคํ าตอบวา รัฐบาลควรจะมีบทบาทหนาที่อะไรบาง
ในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยม แมแตในดานการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค ก็มิไดแสวงหาคํ าตอบ 
คํ าถาม พื้นฐานวา บริการสาธารณูปโภคอะไรบางที่รัฐบาลควรเปนผูผลิต และอะไรบางที่ควร 
ถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน ณ บัดนี้ เอกชนไมเพียงแตเปนผูประกอบกิจการโทรคมนาคม 
เทานั้น หากยังเปนผูประกอบกิจการการไฟฟา การประปา และทางดวนอีกดวย รัฐบาลนัก 
เลือกตั้งไมตองการตั้งคํ าถามพื้นฐานเหลานี้ หากยังคงเดินหนาถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน
และใหสัมปทานแกเอกชน ตราบเทาที่นโยบายดังกลาวนี้เปดชองใหนักเลือกตั้งแสวงหาสวนเกิน
ทางเศรษฐกิจได
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            ดวยเหตุที่รัฐบาลนักเลือกตั้งมักจะมีอายุอันแสนสั้น การถายโอนการผลิตไปสู 
ภาคเอกชนและการใหสัมปทานจึงเปนไปอยางเรงรีบ ไมเพียงแตไมมีการจัดทํ าแผนแมบท 
โครงขายเศรษฐกิจพื้นฐาน (infrastructure) เทานั้น หากยังไมมีการศึกษาความเปนไปไดของ 
โครงการ (feasibility study) อีกดวย โครงการบางโครงการไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย
กระดาษบันทึกขอความเพียงไมกี่แผน การผลักดันโครงการสัมปทานถือเปนอาณาจักร 
ผลประโยชนของพรรคการเมืองแตละพรรค โดยถือเปนจารีตวา พรรคการเมืองอื่นๆที่รวมรัฐบาล
เดียวกันจะไมเขาไปกาวกาย จารีตเชนนี้เองที่กอใหเกิดโครงการรถไฟฟาธนายง โครงการ 
โฮปเวลล โครงการรถไฟฟามหานคร และโครงการดอนเมืองโทลลเวลย ซึ่งมีเสนทางพาดซอนกัน
และกอใหเกิดอัปลักษณะแกกรุงเทพมหานคร

            พ.ร.บ.วาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินงานในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535 ตราข้ึนในยุครัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน เพื่อกํ าหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการให
สัมปทาน โดยที่มิไดบังคับใชกับปโตรเลียมและแร ซึ่งมีกฎหมายเฉพาะบังคับใชอยูแลว กฎหมาย
ฉบับนี้กํ าหนดหลักการพื้นฐานไว 5 ประการ คือ
           ประการแรก โครงการลงทุนที่มีวงเงินตั้งแต 1,000 ลานบาทขึ้นไป จักตองมีการ
ศึกษาและวิเคราะหโครงการ
           ประการที่สอง เพื่อใหการพิจารณาโครงการเปนไปดวยความรอบคอบ และเปน
ประโยชนสูงสุดตอแผนดิน กฎหมายจึงกํ าหนดใหมีหนวยงานทํ าหนาที่พิจารณาโครงการดัง 
ตอไปนี้
           (ก) ในกรณีโครงการใหม ใหสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติเปนผูพิจารณาผลการศึกษาและวิเคราะหโครงการ โดยคณะรัฐมนตรีเปนผูชี้ขาด 
ในขั้นสุดทาย
           (ข) ในกรณีโครงการที่มีทรัพยสินอยูแลว ใหกระทรวงการคลังเปนผูพิจารณา 
ผลการศึกษาและวิเคราะหโครงการ  โดยคณะรัฐมนตรีเปนผูชี้ขาดในขั้นสุดทาย

อนึ่ง สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ และ
กระทรวง การคลัง จักตองพิจารณาโครงการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน มิฉะนั้นจะถือวาเห็นชอบ
กับโครงการ
           ประการที่สาม  โครงการลงทุนที่มีวงเงินเกินกวา 5,000 ลานบาท  หนวยงาน 
เจาของโครงการตองวาจางที่ปรึกษามาใหคํ าปรึกษา และที่ปรึกษาตองจัดทํ ารายงานเปนเอกเทศ 
ตามรายละเอียดที่สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกํ าหนด
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           ประการที่ส่ี ใหมีคณะกรรมการดํ าเนินโครงการ ทํ าหนาที่ใหความเห็นชอบราง
ประกาศเชิญชวนเอกชนลงทุน และรางขอบเขตของโครงการและเงื่อนไขสํ าคัญ (Terms of 
Reference) กํ าหนดหลักประกันซองและหลักประกันสัญญา  พิจารณาคัดเลือกเอกชนเขารวม
งานหรือดํ าเนินการ และพิจารณาเรื่องอื่นๆ คณะกรรมการชุดนี้ประกอบดวยตัวแทนจากหนวยงาน 
ที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงการคลัง สํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํ านักงาน
อัยการสูงสุด สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํ านักงบประมาณ 
เปนตน อยางไรก็ตาม คณะกรรมการจะตองเสนอผลการคัดเลือกตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัด 
เพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตอไป
           ประการที่หา  ใหมีคณะกรรมการกํ ากับดูแลและติดตามผล เพื่อใหการดํ าเนินงาน
เปนไปตามสัญญา  รวมตลอดจนการรายงานผลการดํ าเนินงานความคืบหนา ปญหาและแนวทาง
แกไขตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัด

           หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือ
ดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 มีเจตนารมณที่จะลิดรอนอํ านาจการใหสัมปทานของ 
รัฐมนตรี กระทรวงเจาสังกัด เพื่อปองกันการใชอํ านาจในทางฉอฉล ทั้งนี้ดวยการดึงโครงการ 
ลงทุนที่มีวงเงินเกินกวา 1,000 ลานบาท ออกจากขายอํ านาจของกระทรวง โดยมีคณะกรรมการ
ดํ าเนินการ และคณะกรรมการกํ ากับดูแลและติดตามผล ซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากหนวย 
ราชการนอกกระทรวงเจาสังกัด จุดเดนอีกประการหนึ่งของกฎหมายฉบับนี้ก็คือ การบังคับให 
ตองมีการศึกษาและวิเคราะหโครงการ (Project Analysis) และการวาจางที่ปรึกษาในกรณี 
โครงการขนาดใหญ แมกฎหมายฉบับนี้จะบังคับใชกับโครงการที่มีเงินลงทุนเกินกวา 1,000 ลาน
บาท แตก็มีบทบัญญัติ (มาตรา 11) ใหอํ านาจคณะรัฐมนตรีในการกํ าหนดใหโครงการขนาด 
ต่ํ ากวา 1,000 ลานบาท ตองดํ าเนินการตามกฎหมายฉบับนี้ได อนึ่ง แมจะมีโครงการที่ไดรับ 
อนุมัติหรือผานขั้นตอนบางขั้นตอนกอนที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช แตบทเฉพาะกาลของ
กฎหมายฉบับนี้ (มาตรา 25) กํ าหนดวา ข้ันตอนตอไปตองปฏิบัติตามกฎหมายฉบับนี้
          รองนายกรัฐมนตรี (นายสมัคร สุนทรเวช) กลาวอยางถูกตองวา พ.ร.บ.วาดวย
การใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินงานในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ตราขึ้นเพื่อปองกันการ 
ฉอฉลของรัฐบาลนักเลือกตั้ง แตความเห็นที่วา รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจักตองสะสาง 
กฎหมายที่ตราขึ้นในยุคเผด็จการนั้น แมจะยอมรับไดในหลักการ หากแตอดกังขามิไดวา เหตุใด 
รัฐบาลนักเลือกตั้งจึงเลือกสะสางกฎหมายที่ลิดรอนผลประโยชนของตนเอง หากตองการสะสาง
กฎหมายยุคเผด็จการ ซึ่งมีเปนเรือนพัน จักตองมีการดํ าเนินการอยางเปนกิจจะลักษณะ  
นอกจากนี้ ใชวากฎหมายยุคเผด็จการจะเปนโทษไปเสียทั้งหมด พ.ร.บ. วาดวยการใหเอกชนเขา
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รวมงานหรือดํ าเนินงานในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 แมจะตราขึ้นในยุคเผด็จการ แตก็เปน 
กฎหมายที่เปนประโยชนตอแผนดิน  เพราะมุงสถาปนาวินัยในการใหสัมปทาน
           กฎหมายยุคเผด็จการที่ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนยังมีอยู เปน
จํ านวนมากนาประหลาดนักที่รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา มิไดสนใจสะสาง หากแตมุงสะสาง
กฎหมายที่จํ ากัดอํ านาจการใหสัมปทานของตนเอง               
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