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การใหสัมปทานกับผลประโยชนของแผนดิน

                                                      รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา กํ าลังผลักดันใหแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการ
ใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 เพื่อผอนคลายระเบียบอัน 
เขมงวดในการถายโอนการผลิตไปใหเอกชน (privatization) การใหสัมปทาน และการใหเอกชน 
เขารวมลงทุนและประกอบกิจการกับรัฐบาล การแกไขกฎหมายฉบับดังกลาวนี้จะเปนประโยชน 
ตอสังคมหรือ  เปนประเด็นที่สาธารณชนกํ าลังเฝาจับตามอง
           รัฐมีอํ านาจในการตรากฎหมายเพื่อผูกขาดการผลิตหรือประกอบกิจการบาง
ประเภท โดยที่รัฐเปนผูผลิตหรือประกอบการเอง หรืออาจมอบอํ านาจผูกขาดนั้นดวยการให
สัมปทานแกเอกชน เปนผูผลิตหรือประกอบการแทนก็ได   แมวารัฐบาลไทยจะมีกฎหมายที่กํ าหนด
อํ านาจและระเบียบการใหสัมปทานสํ าหรับกิจการเฉพาะประเภท ดังเชนกฎหมายวาดวย
ปโตรเลียมและกฎหมายวาดวยแร แตหามีกฎหมายทั่วไปวาดวยการใหสัมปทานไม  แมจะมีการ 
ตีความวา ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515  เปนกฎหมายวาดวยการ 
ใหสัมปทาน แตขอใหญใจความของประกาศคณะปฏิวัติฉบับนั้นวาดวยการควบคุมกิจการคา 
อันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน ซึ่งครอบคลุมทั้งกิจการสาธารณูปโภค  
และธุรกิจการเงิน หลักทรัพย และคลังสินคา

            ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 มิไดกํ าหนดระเบียบปฏิบัติและ
กระบวนการในการใหสัมปทาน เพียงแตระบุวา หนวยงานใดมีหนาที่รับผิดชอบกิจการใด ซึ่ง 
รวมถึงการใหสัมปทานดวย อาทิเชน
           (1)  กิจการรถไฟและการเดินอากาศอยูในอํ านาจหนาที่ของกระทรวงคมนาคม
           (2) กิจการชลประทานและการขุดคลองอยู ในอํ านาจหนาที่ของกระทรวง
พัฒนาการแหงชาติ
           (3) กิจการรถราง การประปา การไฟฟา และการผลิตหรือจํ าหนายกาซโดย  
ระบบเสนทอไปยังอาคารตาง ๆ อยูในอํ านาจหนาที่ของกระทรวงมหาดไทย
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           (4) กิจการประกันภัยและการคลังสินคา อยูในอํ านาจหนาที่ของกระทรวง 
เศรษฐการ
           ดวยเหตุที่ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58/2515 มิไดกํ าหนดระเบียบปฏิบัติและ
กระบวนการในการใหสัมปทานเชนนี้เอง ผูทรงอํ านาจทางการเมืองจึงสามารถใชอํ านาจในการให
สัมปทานตามอํ าเภอใจ ในยุคสมัยที่ระบบราชการยึดถือปรัชญาวา รัฐมีหนาที่จัดสรรบริการ
สาธารณูปโภค การใหสัมปทานในกิจการ `อันกระทบตอความปลอดภัยหรือผาสุกแหง 
สาธารณชน' จึงมีไมสูมากนัก แตเปนเพราะกระแสเสรีนิยมยุคใหม (Neo-Liberalism) ซึ่งขึ้นมา 
เปนกระแสโลกนับแตกลางทศวรรษ 2520 เปนตนมา การลดการกํ ากับและการลดการควบคุม 
(Deregulation) รวมตลอดจนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน (Privatization) กลายมาเปน
ยุทธวิธีหลักในการพัฒนาระบบทุนนิยม ดวยการผลักดันของธนาคารโลกและกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ ขุนนางนักวิชาการไทยจึงเริ่มปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน และบัดนี้สาธารณูปโภค 
มิใชกิจการผูกขาดของภาครัฐบาลอีกตอไป
           กระแสเสรีนิยมยุคใหม ไม  เพียงแต จะได  รับการขานรับจากกลุ มขุนนาง
นักวิชาการเทานั้น หากยังไดรับการสนองตอบจากนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งดวย เพราะ 
เหตุวา กระแสเสรีนิยมยุคใหมเกื้อกูลผลประโยชนของนักเลือกตั้ง การแสวงหาสวนเกินทาง
เศรษฐกิจจากกระบวนการใหสัมปทานกระทํ าไดโดยงาย ภายใตรัฐบาลนักเลือกตั้ง กระทรวง 
ทบวงกรมตางๆพากันชูนโยบายการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน การใหสัมปทานปรากฏ 
อยางแพรหลาย
           กระทรวงคมนาคม ซึ่งไมเคยเปนกระทรวงเกรดดีในสายตานักเลือกตั้งถีบตัว 
ข้ึนมาเปนแนวหนา เมื่อนายสมัคร สุนทรเวชดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงนี้ ความ 
หอมหวนของกระทรวงคมนาคมยิ่งขจรขจายในยุคนายมนตรี พงษพานิช มิหนํ าซํ้ ายังถูก 
หนุนเนื่องจากความตองการในไลกวดเทคโนโลยีสารสนเทศ
           การถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน และการใหสัมปทานแกเอกชนดํ าเนินไป 
โดยปราศจากการตั้งคํ าถามพื้นฐานและการหาคํ าตอบวา รัฐบาลควรจะมีบทบาทหนาที่อะไรบาง
ในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยม แมแตในดานการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค ก็มิไดแสวงหาคํ าตอบ 
คํ าถาม พื้นฐานวา บริการสาธารณูปโภคอะไรบางที่รัฐบาลควรเปนผูผลิต และอะไรบางที่ควร 
ถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน ณ บัดนี้ เอกชนไมเพียงแตเปนผูประกอบกิจการโทรคมนาคม 
เทานั้น หากยังเปนผูประกอบกิจการการไฟฟา การประปา และทางดวนอีกดวย รัฐบาลนัก 
เลือกตั้งไมตองการตั้งคํ าถามพื้นฐานเหลานี้ หากยังคงเดินหนาถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน
และใหสัมปทานแกเอกชน ตราบเทาที่นโยบายดังกลาวนี้เปดชองใหนักเลือกตั้งแสวงหาสวนเกิน
ทางเศรษฐกิจได
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            ดวยเหตุที่รัฐบาลนักเลือกตั้งมักจะมีอายุอันแสนสั้น การถายโอนการผลิตไปสู 
ภาคเอกชนและการใหสัมปทานจึงเปนไปอยางเรงรีบ ไมเพียงแตไมมีการจัดทํ าแผนแมบท 
โครงขายเศรษฐกิจพื้นฐาน (infrastructure) เทานั้น หากยังไมมีการศึกษาความเปนไปไดของ 
โครงการ (feasibility study) อีกดวย โครงการบางโครงการไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย
กระดาษบันทึกขอความเพียงไมกี่แผน การผลักดันโครงการสัมปทานถือเปนอาณาจักร 
ผลประโยชนของพรรคการเมืองแตละพรรค โดยถือเปนจารีตวา พรรคการเมืองอื่นๆที่รวมรัฐบาล
เดียวกันจะไมเขาไปกาวกาย จารีตเชนนี้เองที่กอใหเกิดโครงการรถไฟฟาธนายง โครงการ 
โฮปเวลล โครงการรถไฟฟามหานคร และโครงการดอนเมืองโทลลเวลย ซึ่งมีเสนทางพาดซอนกัน
และกอใหเกิดอัปลักษณะแกกรุงเทพมหานคร

            พ.ร.บ.วาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินงานในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535 ตราข้ึนในยุครัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน เพื่อกํ าหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการให
สัมปทาน โดยที่มิไดบังคับใชกับปโตรเลียมและแร ซึ่งมีกฎหมายเฉพาะบังคับใชอยูแลว กฎหมาย
ฉบับนี้กํ าหนดหลักการพื้นฐานไว 5 ประการ คือ
           ประการแรก โครงการลงทุนที่มีวงเงินตั้งแต 1,000 ลานบาทขึ้นไป จักตองมีการ
ศึกษาและวิเคราะหโครงการ
           ประการที่สอง เพื่อใหการพิจารณาโครงการเปนไปดวยความรอบคอบ และเปน
ประโยชนสูงสุดตอแผนดิน กฎหมายจึงกํ าหนดใหมีหนวยงานทํ าหนาที่พิจารณาโครงการดัง 
ตอไปนี้
           (ก) ในกรณีโครงการใหม ใหสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติเปนผูพิจารณาผลการศึกษาและวิเคราะหโครงการ โดยคณะรัฐมนตรีเปนผูชี้ขาด 
ในขั้นสุดทาย
           (ข) ในกรณีโครงการที่มีทรัพยสินอยูแลว ใหกระทรวงการคลังเปนผูพิจารณา 
ผลการศึกษาและวิเคราะหโครงการ  โดยคณะรัฐมนตรีเปนผูชี้ขาดในขั้นสุดทาย

อนึ่ง สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ และ
กระทรวง การคลัง จักตองพิจารณาโครงการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน มิฉะนั้นจะถือวาเห็นชอบ
กับโครงการ
           ประการที่สาม  โครงการลงทุนที่มีวงเงินเกินกวา 5,000 ลานบาท  หนวยงาน 
เจาของโครงการตองวาจางที่ปรึกษามาใหคํ าปรึกษา และที่ปรึกษาตองจัดทํ ารายงานเปนเอกเทศ 
ตามรายละเอียดที่สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกํ าหนด
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           ประการที่ส่ี ใหมีคณะกรรมการดํ าเนินโครงการ ทํ าหนาที่ใหความเห็นชอบราง
ประกาศเชิญชวนเอกชนลงทุน และรางขอบเขตของโครงการและเงื่อนไขสํ าคัญ (Terms of 
Reference) กํ าหนดหลักประกันซองและหลักประกันสัญญา  พิจารณาคัดเลือกเอกชนเขารวม
งานหรือดํ าเนินการ และพิจารณาเรื่องอื่นๆ คณะกรรมการชุดนี้ประกอบดวยตัวแทนจากหนวยงาน 
ที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงการคลัง สํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํ านักงาน
อัยการสูงสุด สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํ านักงบประมาณ 
เปนตน อยางไรก็ตาม คณะกรรมการจะตองเสนอผลการคัดเลือกตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัด 
เพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตอไป
           ประการที่หา  ใหมีคณะกรรมการกํ ากับดูแลและติดตามผล เพื่อใหการดํ าเนินงาน
เปนไปตามสัญญา  รวมตลอดจนการรายงานผลการดํ าเนินงานความคืบหนา ปญหาและแนวทาง
แกไขตอรัฐมนตรีกระทรวงเจาสังกัด

           หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือ
ดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 มีเจตนารมณที่จะลิดรอนอํ านาจการใหสัมปทานของ 
รัฐมนตรี กระทรวงเจาสังกัด เพื่อปองกันการใชอํ านาจในทางฉอฉล ทั้งนี้ดวยการดึงโครงการ 
ลงทุนที่มีวงเงินเกินกวา 1,000 ลานบาท ออกจากขายอํ านาจของกระทรวง โดยมีคณะกรรมการ
ดํ าเนินการ และคณะกรรมการกํ ากับดูแลและติดตามผล ซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากหนวย 
ราชการนอกกระทรวงเจาสังกัด จุดเดนอีกประการหนึ่งของกฎหมายฉบับนี้ก็คือ การบังคับให 
ตองมีการศึกษาและวิเคราะหโครงการ (Project Analysis) และการวาจางที่ปรึกษาในกรณี 
โครงการขนาดใหญ แมกฎหมายฉบับนี้จะบังคับใชกับโครงการที่มีเงินลงทุนเกินกวา 1,000 ลาน
บาท แตก็มีบทบัญญัติ (มาตรา 11) ใหอํ านาจคณะรัฐมนตรีในการกํ าหนดใหโครงการขนาด 
ต่ํ ากวา 1,000 ลานบาท ตองดํ าเนินการตามกฎหมายฉบับนี้ได อนึ่ง แมจะมีโครงการที่ไดรับ 
อนุมัติหรือผานขั้นตอนบางขั้นตอนกอนที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช แตบทเฉพาะกาลของ
กฎหมายฉบับนี้ (มาตรา 25) กํ าหนดวา ข้ันตอนตอไปตองปฏิบัติตามกฎหมายฉบับนี้
          รองนายกรัฐมนตรี (นายสมัคร สุนทรเวช) กลาวอยางถูกตองวา พ.ร.บ.วาดวย
การใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินงานในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ตราขึ้นเพื่อปองกันการ 
ฉอฉลของรัฐบาลนักเลือกตั้ง แตความเห็นที่วา รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจักตองสะสาง 
กฎหมายที่ตราขึ้นในยุคเผด็จการนั้น แมจะยอมรับไดในหลักการ หากแตอดกังขามิไดวา เหตุใด 
รัฐบาลนักเลือกตั้งจึงเลือกสะสางกฎหมายที่ลิดรอนผลประโยชนของตนเอง หากตองการสะสาง
กฎหมายยุคเผด็จการ ซึ่งมีเปนเรือนพัน จักตองมีการดํ าเนินการอยางเปนกิจจะลักษณะ  
นอกจากนี้ ใชวากฎหมายยุคเผด็จการจะเปนโทษไปเสียทั้งหมด พ.ร.บ. วาดวยการใหเอกชนเขา
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รวมงานหรือดํ าเนินงานในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 แมจะตราขึ้นในยุคเผด็จการ แตก็เปน 
กฎหมายที่เปนประโยชนตอแผนดิน  เพราะมุงสถาปนาวินัยในการใหสัมปทาน
           กฎหมายยุคเผด็จการที่ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนยังมีอยู เปน
จํ านวนมากนาประหลาดนักที่รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา มิไดสนใจสะสาง หากแตมุงสะสาง
กฎหมายที่จํ ากัดอํ านาจการใหสัมปทานของตนเอง               
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