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ขอตกลง ‘นานฟาเสรี’ ระหวางสหรัฐอเมริกากับสิงคโปร

            รังสรรค  ธนะพรพันธุ

การลงนามในขอตกลง ‘นานฟาเสรี’ (Open Skies) ระหวางสหรัฐอเมริกากับ 
สิงคโปร เมื่อวันที่ 8 เมษายน 2540 ดานหนึ่งเปนการรุกคืบในการจัดระเบียบการบินระหวาง
ประเทศในแนวทางเสรีนิยม ในอีกดานหนึ่งมีผลในการเปลี่ยนโฉมหนาการบินพลเรือนในอาเซีย
ตะวันออกเฉียงใต

ตามขอตกลงดังกลาวนี้ ประเทศทั้งสองจะไมกํ าหนดขอจํ ากัดเกี่ยวกับเสนทาง 
การบิน ความถี่ของเที่ยวบิน ปริมาณการขนสง และจุดหมายปลายทางของเที่ยวบิน โดยปลอย 
ใหกลไกของตลาดเปนปจจัยกํ าหนด นั่นหมายความวา ระเบียบการบินพลเรือนเสรีกํ าลังเขามา
แทนที่ระเบียบการบิน ‘ชาตินิยม’

ในปจจุบัน โลกยังไมมีระเบียบการบินพลเรือนระหวางประเทศในลักษณะ 
พหุภาคี (Multilateral Agreement) แมวาโลกจะมีระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในลักษณะ 
พหุภาคีแลวก็ตาม เมื่อสงครามโลกครั้งที่สองยังไมส้ินสุด ประเทศมหาอํ านาจไดรวมกันจัดการ
ประชุมวาดวยการบินพลเรือนระหวางประเทศ (Convention on International Civil Aviation)  
หรือที่รูจักกันในนาม Chicago Convention ตามชื่อเมืองอันเปนสถานการประชุม โดยมีผูแทน
ประเทศตางๆเขารวมประชุม 53 ประเทศ และสามารถบรรลุขอตกลงไดเมื่อวันที่ 7 ธันวาคม 2487  
ความลาชาในการใหสัตยาบัน ทํ าให Chicago Convention เพิ่งมีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 4  
เมษายน  2490 โดยมีผูใหสัตยาบันเพียง 26 ประเทศ การบังคับใช Chicago Convention ยังผล 
ใหมีการจัดตั้งองคการการบินพลเรือนระหวางประเทศ (International Civil Aviation 
Organization = ICAO) ซึ่งมีหนาที่หลักในการดูแลใหการขนสงทางอากาศเปนไปดวยความ 
ปลอดภัย

ในระหวางการประชุม Chicago Convention นั้น ผูเขารวมประชุมมีความเห็น
แตกตางกันเกี่ยวกับการจัดระเบียบการบินพลเรือนระหวางประเทศ สหรัฐอเมริกาเสนอใหจัด
ระเบียบในแนวทางเสรีนิยม แตออสเตรเลียและนิวซีแลนดเสนอใหจัดระเบียบในลักษณะที่มี  
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องคกรควบคุมการขนสงทางอากาศอยางเขมงวด ในเวลานั้น สหรัฐอเมริกา ซึ่งประสบภัยพิบัติ 
จากสงครามโลกครั้งที่สองนอยที่สุด ครอบงํ าการขนสงทางอากาศระหวางประเทศ สายการบิน 
Pan Am มีสวนแบงตลาดมากกวา 50% ของจํ านวนผูโดยสารทางอากาศระหวางประเทศ  
มหาอํ านาจในยุโรปตะวันตก ซึ่งไดรับความเสียหายจากสงครามอยางรุนแรง ไมมีเครื่องบินขนาด
ใหญในการขนสงผูโดยสารทางอากาศ ดวยเหตุดังนี้ นานาประเทศจึงหวั่นเกรงวา การจัดระเบียบ
การบินพลเรือนระหวางประเทศในแนวทางเสรีนิยมจะเกื้อประโยชนแกสหรัฐอเมริกาเพียงประเทศ
เดียว ความเห็นของที่ประชุมจึงโนมเอียงไปในทางไมเห็นดวยกับการจัดระเบียบการบินเสรี

ในที่สุด Chicago Convention ก็ยอมรับขอเสนอของสหราชอาณาจักรที่ใหจัด
ระเบียบการบินพลเรือนระหวางประเทศในลักษณะทวิภาคี (Bilateralism) แทนที่จะเปนลักษณะ
พหุภาคี (Multilateralism) โดยใหประเทศตางๆ เจรจาเรื่องสิทธิการบินกันเอง

Chicago Convention สืบทอดมรดกจาก Paris Convention on Air Navigation 
ในป 2462 โดยยึดหลักการที่วา รัฐมีอธิปไตยในนานฟาเหนือดินแดนของตน กระนั้นก็ตาม 
Chicago Convention ก็ยอมรับใหมีเสรีภาพทางอากาศอยางนอย 5 ประการ หรือที่เรียกวา Five 
Freedoms of the Air อันไดแก

เสรีภาพขอที่หนึ่ง  ไดแก สิทธิในการบินขามนานฟาเหนือดินแดนของรัฐอ่ืน 
โดยไมจอดแวะ

เสรีภาพขอที่สอง  ไดแก สิทธิในการแวะจอดเครื่องบินในดินแดนของรัฐอ่ืน   
หากการแวะจอดนั้นมิไดมีเปาประสงคในการขนสงผูโดยสาร สินคา และพัสดุภัณฑ (อาทิเชน  
การแวะจอดเพื่อเติมนํ้ ามัน การแวะจอดเนื่องจากเครื่องบินประสบปญหา ฯลฯ)

เสรีภาพขอที่สาม  ไดแก สิทธิในการสงผูโดยสาร สินคาหรือพัสดุภัณฑที่ขน 
ข้ึนเครื่องบินในดินแดนของรัฐซึ่งเครื่องบินนั้นสังกัด

เสรีภาพขอที่ส่ี  ไดแก สิทธิในการรับผูโดยสาร สินคา และพัสดุภัณฑ เมื่อ 
เครื่องบินบินกลับประเทศของตน

เสรีภาพขอที่หา ไดแก สิทธิในการรับผูโดยสาร สินคา และพัสดุภัณฑ เมื่อ 
จุดหมายปลายทางเปนดินแดนของรัฐที่เปนคูสัญญา และสิทธิในการสงผูโดยสาร สินคา และ 
พัสดุภัณฑที่มาจากรัฐที่เปนคูสัญญา

ในเมื่อ Chicago Convention ยึดหลักการที่วา รัฐมีอธิปไตยในนานฟาเหนือดิน
แดนของตน สายการบินของประเทศหนึ่งประเทศใดเมื่อตองการสงหรือรับผูโดยสาร สินคา หรือ
พัสดุภัณฑ ในหรือจากประเทศอื่น ก็ตองมีการเจรจาเพื่อแลกเปลี่ยนสิทธิการบิน สิทธิการบินจะมี
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การแลกเปลี่ยนก็ตอเมื่อประเทศคู สัญญาประเมินผลประโยชนที่ไดรับ แลวเห็นวาคุ มกับ 
ตนทุนที่ตองสูญเสียไป การจัดระเบียบการบินพลเรือนระหวางประเทศดังกลาวนี้จึงมีลักษณะ 
ทวิภาคี เพราะขึ้นอยูกับการเจรจาเพื่อแลกเปลี่ยนสิทธิการบินระหวางประเทศคูสัญญา ทุก 
ประเทศจะยึดกุมสิทธิการบินเปนเครื่องมือในการตอรองผลประโยชน โดยพยายามใหไดมาซึ่ง 
สิทธิการบินในประเทศคูสัญญาใหมากที่สุดเทาที่จะมากได  แตขณะเดียวกันก็พยายามจํ ากัดสิทธิ
การบินของประเทศคูสัญญาในประเทศของตน การจัดระเบียบการบินพลเรือนระหวางประเทศ 
ดังกลาวนี้จึงมีลักษณะชาตินิยมหรือพาณิชยนิยม (mercantilistic) ดวย  เพราะทุกประเทศตาง
ตองการมีสิทธิในการบินเขาออกประเทศอื่น แตไมตองการใหประเทศอื่นบินเขาออกประเทศ 
ของตน

สหรัฐอเมริกาเริ่มเปลี่ยนแปลงนโยบายการบินพลเรือนนับต้ังรัฐบาลโรนัลด  
เรแกนเปนตนมา อิทธิพลของลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neo-Liberalism) ทํ าใหมีการผอนคลาย 
การควบคุมและผอนคลายการกํ ากับสายการบิน (Airline Deregulation) ขณะเดียวกันก็มีการ 
ผลักดันใหมีการจัดระเบียบการบินเสรี ในเมื่อยังไมสามารถผลักดันใหมีการจัดระเบียบใหม 
ในลักษณะพหุภาคี รัฐบาลอเมริกันจึงเลือกทํ าขอตกลงนานฟาเสรี (Open Skies Agreement)  
ในลักษณะทวิภาคี โดยหวังวา เมื่อนานาประเทศเห็นประโยชนของการจัดระเบียบการบินเสรี  
การจัดระเบียบใหมในลักษณะพหุภาคีจะเปนไปไดโดยงาย

ในการทํ าขอตกลงนานฟาเสรี สหรัฐอเมริกาเลือกคู สัญญาที่เปนประเทศ 
ยุทธศาสตร ในป 2535 สหรัฐอเมริกาทํ าสัญญาเปดนานฟากับเนเธอรแลนด ยังผลใหการ 
ขนสงทางอากาศระหวางประเทศทั้งสองเพิ่มข้ึนเปนอันมาก หลังจากนั้นไดพยายามทํ าสัญญา
ลักษณะเดียวกันกับประเทศอื่นๆในยุโรปตะวันตก แตสหภาพยุโรปไหวตัวทันจึงขัดขวางการทํ า
สัญญาในลักษณะทวิภาคี โดยตองการใหสหรัฐอเมริกาทํ าขอตกลงกับสหภาพยุโรปโดยตรง ซึ่ง
ครอบคลุมภาคีสมาชิกทั้งหมดของสหภาพยุโรป

ในป 2538 สหรัฐอเมริกาทํ าขอตกลงนานฟาเสรีกับคานาดา ยังผลใหมีการบิน
เชื่อมเมืองสํ าคัญในประเทศทั้งสอง  และผูโดยสารไมตองแวะเปลี่ยนสายการบิน

สัญญานานฟาเสรีที่สหรัฐอเมริกาทํ ากับสิงคโปรในเดือนเมษายน 2540 นับเปน
การยึดจุดยุทธศาสตรสํ าคัญ เพราะเปนสะพานเชื่อมโยงไปยังประเทศอื่นๆในอาเซียแปซิฟก การ
เติบโตทางเศรษฐกิจทํ าใหการบินระหวางประเทศในอาเซียแปซิฟกขยายตัวอยางรวดเร็วในรอบ  
ทศวรรษที่ผานมานี้ ทั้งนี้เปนที่คาดกันวา ภายในป 2553 การบินพลเรือนระหวางประเทศใน 
อาเซียแปซิฟกจะมีมากกวา 50% ของปริมาณการจราจรทางอากาศของโลก ในปจจุบัน สหรัฐ
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อเมริกากํ าลังเจรจาเพื่อทํ าสัญญานานฟาเสรีกับบรูไน มาเลเซีย เกาหลีใต และไตหวัน ASEAN 
และAPEC กํ าลังพิจารณาผลดีผลเสียของระเบียบการบินเสรีดวย

การรุกคืบของสหรัฐอเมริกาในการทํ าสัญญานานฟาเสรีกับประเทศตางๆ 
ในลักษณะทวิภาคี มีผลในการขยายปริมณฑลของระเบียบการบินเสรีในสังคมโลก ปรากฏการณ
ดังกลาวนี้มิไดเกิดจากการผลักดันของสหรัฐอเมริกาเพียงโสดเดียว หากยังมีปจจัยเกื้อหนุนอื่นๆ 
ดวย หากประเทศคูสัญญาไมเห็นประโยชนของนโยบายการบินเสรี ก็คงไมมีประเทศใดทํ าสัญญา
เปดนานฟากับสหรัฐอเมริกา การที่สหรัฐอเมริกามีตลาดขนาดใหญยอมเกื้อประโยชนแกประเทศ 
คูสัญญาดวย แตปจจัยเกื้อหนุนที่สํ าคัญเกิดจากการเปลี่ยนแปลงในสังคมเศรษฐกิจโลก ปจจัย
เหลานี้มีทั้งปจจัยทางดานอุปสงค (Demand Factors) และปจจัยทางดานอุปทาน (Supply 
Factors)

ในดานอุปสงค การที่ประเทศตางๆหันมาเลือกแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยมมีสวน
ผลักดันใหมีการจัดระเบียบการบินระหวางประเทศใหม ระเบียบการบินที่มุงจํ ากัดสิทธิการบิน 
ไมสอดคลองกับแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยม เฉพาะระเบียบการบินเสรีเทานั้นที่เกื้อกูลแนวทาง 
เสรีนิยมในทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ การเติบโตของการคาและการลงทุนระหวางประเทศมีสวน
ผลักดันใหการบินระหวางประเทศขยายตัว ระเบียบการบินชาตินิยมหรือพาณิชยนิยมดังที่เปนอยู
ในปจจุบันกีดขวางการขยายตัวของการบินระหวางประเทศ เพราะนอกจากเสนทางการบินใหมๆ 
มิอาจผุดขึ้นตามกลไกตลาดแลว ยังมีความไมสะดวกในการเดินทางอันเกิดจากการที่ตองเปลี่ยน
สายการบินภายในประเทศอีกดวย

ในดานอุปทาน การที่ประเทศตางๆมีนโยบายผอนคลายการควบคุมและกํ ากับ
ตลาดการบิน (aviation market deregulation) ก็ดี การที่ประเทศตางๆมีนโยบายเปดโอกาสให
ภาคเอกชนประกอบธุรกิจการบิน (airline privatization) ก็ดี และการที่สายการบินตางๆมีการทํ า
สัญญาพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (global alliance) ก็ดี ทํ าใหความตองการขยายตลาดมีมากขึ้น 
แตการขยายตลาดการบินติดขัดดวยระเบียบการบินชาตินิยมหรือพาณิชยนิยม ซึ่งประเทศตางๆ 
ดํ าเนินนโยบายจํ ากัดสิทธิการบิน

การขยายปริมณฑลของระเบียบการบินเสรี นอกจากจะเกื้อกูลการเติบโตของ 
การบินพลเรือนระหวางประเทศแลว ยังชวยเปลี่ยนโฉมสายการบินใหเปนบรรษัทโลก (Global 
Corporation) ดวย ในปจจุบันสายการบินระหวางประเทศมิอาจเปนบรรษัทโลกได  เพราะตองมี
เชื้อชาติและสัญชาติอันชัดเจน เนื่องจากมีปญหาสิทธิการบิน ในอนาคตเมื่อมีการจัดระเบียบ 
การบินเสรีในลักษณะพหุภาคี ธุรกิจการบินสามารถเปลี่ยนโฉมเปนบรรษัทโลกไดงายและเร็วขึ้น



5

ทายที่ สุด การที่ สิง คโปรตัดสินใจทํ าสัญญาเปดนานฟากับสหรัฐอเมริกา  
นอกจากจะหวังประโยชนจากตลาดที่มีขนาดอันกวางใหญไพศาลของสหรัฐอเมริกาแลว ยังทํ าให
สิงคโปรถีบตัวขึ้นมาเปนศูนยกลางการบินพลเรือนระหวางประเทศในอาเซียตะวันออกเฉียงใต 
ในอนาคตอีกดวย สิงคโปรไมมีเหตุหวั่นวิตกในการเผชิญการแขงขันกับสายการบินอเมริกัน  
ประสิทธิภาพและคุณภาพบริการของ Singapore Airline ซึ่งอยูในระดับแนวหนาของโลก ทํ าให
สิงคโปรไมตองหวาดหวั่นการแขงขันจากสายการบินใดๆ

ในกรณีของไทย การทํ าสัญญานานฟาเสรีกับประเทศตางๆเปนเรื่องยาก เพราะ 
รัฐบาลตองหวงหนาพะวงหลังเกี่ยวกับฐานะทางการเงินของบริษัทการบินไทย จํ ากัด หากมีการ
เปดนานฟาเสรี การบินไทยจะมีอันเปนไปเปนอันดับแรก ดวยประสิทธิภาพและคุณภาพบริการ 
ที่มีอยูในปจจุบัน การบินไทยมิอาจเผชิญการแขงขันกับสายการบินตางประเทศได เพื่อเห็นแก
อนาคตของสายการบินไทย รัฐบาลจึงตองดํ าเนินนโยบายจํ ากัดสิทธิการบินของสายการบิน 
ตางชาติตอไป

ตราบเทาที่ไทยยังไมยอมเปดนานฟาเสรี นโยบายการทํ าใหไทยเปนศูนยกลาง 
การบินพลเรือนในอาเซียตะวันออกเฉียงใตเปนเพียงการวาดวิมานในอากาศ


