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นโยบายนํ้ ามัน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

อาการนะจังงังของรัฐบาลนายชวนหลีกภัยเมื่อเผชิญกับวิกฤติการณนํ้ ามัน
ทีก่ ําลงักอตัวขึ้น ชวยเปลือยตัวตนของผูนํ าพรรคประชาธิปตยไดอยางดียิ่ง บรรดาขุนพลเศรษฐกิจ
ของพรรคการเมืองที่เกาแกที่สุดในประเทศไทยพากันคิดอะไรไมออก บอกอะไรถูก และ
มะงุมมะงาหราเปนเวลากวาสองสัปดาห ยิ่งเมื่อถูกรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมตุยทอง
จนตัวงอไปงอมา  ‘ดรีมทีม’ แหงพรรคประชาธิปตยถึงกับออกอาการ  บางคนที่เก็บอาการไมอยู
ออกมากะซวกรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม ในฐานเก็บเกี่ยวคะแนนนิยมทางการเมือง
ดวยการกดดันใหรัฐบาลลดภาษีนํ้ ามัน

อาการนะจังงัง จนดูเหมือน ‘ซื่อบ้ือ’ ทีป่รากฏใหเห็นครั้งนี้ สะทอนใหเห็นวา ผูนํ า
พรรคประชาธิปตยมิไดเตรียมตัวเตรียมใจรับมือกับภาวะนํ้ ามันแพง ทั้งๆที่แนวโนมที่ราคานํ้ ามัน
ผงกหัวขึ้นมีมาแตเดือนตุลาคม 2541 และปรากฏอยางชัดเจนหลังเดือนมีนาคม 2542 หาก 
ติดตามขาวสารเกี่ยวกับเร่ืองนี้อยางใกลชิด ในฐานะผูบริหารประเทศ ผูนํ าพรรคประชาธิปตยนาจะ
ตระเตรียมการรับมือกับปญหานี้อยางเปนระบบ อาการนะจังงังที่ปรากฏจึงแสดงใหเห็นถึงการ
ขาดการเตรยีมพรอมอยางเห็นไดชัด ไมมีขุนพลเศรษฐกิจคนใดออกมาชี้นํ านโยบาย ไมเวนแมแต
รองนายกรฐัมนตรีผูมีหนาที่ดูแลนโยบายเศรษฐกิจ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังผูยื้อแยง
อํ านาจในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค กวาจะตั้งสติออกมาบอกประชาชนวา จะยึดกุม
นโยบาย Wait and See อยางมัน่คง กเ็ปนเวลายาวนานพอที่พรรคชาติพัฒนาเก็บเกี่ยวคะแนน
ทางการเมืองไปอักโขแลว

หลังวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกในชวงป 2516-2517 ประเทศไทยก็ดุจเดียวกับ
ประเทศผูนํ าเขานํ้ ามันทั้งปวงที่ปรับเปลี่ยนนโยบายพลังงานจากการพึ่งพิงนํ้ ามันจากตะวันออก
กลางมาเปนการพึ่งพิงตนเอง วิกฤติการณนํ้ ามันชวยปลุกประเทศเหลานี้ต่ืนจากหลับ ดวยเหตุที่
ตะวันออกกลางมีนํ้ ามันตนทุนตํ่ า นานาประเทศจึงพากันพึ่งพิงนํ้ ามันจากตะวันออกกลางมาเปน
เวลาชานาน เนื่องจากการนํ าเขาเสียตนทุนตํ่ ากวาการนํ าทรัพยากรพลังงานภายในประเทศมาใช
เอง วิกฤติการณนํ ้ามนัสัน่คลอนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางรุนแรง เมื่อเกิดวิกฤติการณนํ้ ามัน
คร้ังทีส่องในป 2522 อีก  ก็ยิ่งเปนการตอกยํ้ านโยบายการพึ่งตนเองดานพลังงาน
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 หลงัวกิฤตกิารณนํ้ ามันป 2516-2517 รัฐบาลไทยสงเสริมใหบริษัทนํ้ ามันตางชาติ
เขามาสํ ารวจและพัฒนาแหลงทรัพยากรพลังงาน ดวยการใหสิทธิประโยชนทางดานภาษีอากร 
และสทิธปิระโยชนอ่ืนๆ จนในที่สุดมีการนํ าแกสธรรมชาติจากอาวไทย และนํ้ ามันจากผืนแผนดิน
ไทยมาใช  รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท (เปรม 1 พ.ศ. 2523-2524) ถึงกับประโคมคํ าขวัญ 
‘ยคุแหงความโชติชวงชัชวาล’

แมวานโยบายการพึ่งตนเองดานพลังงานจะชวยลดการพึ่งพิงพลังงานจาก 
ตางประเทศลงเปนอันมากในชวงเวลากวาสองทศวรรษที่ผานมานี้ แตระดับการพึ่งพิงพลังงาน 
จากตางประเทศในปจจุบันยังคงสูงถึง 55-60% ของปริมาณทรัพยากรพลังงานที่ใชภายในประเทศ

รัฐบาลไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันบริหารนโยบายพลังงานโดยเนนการจัดการ
ดานอุปทาน (Supply Management Policy) มากกวาการจัดการดานอุปสงค (Demand 
Management Policy) กลาวอกีนยัหนึง่กคื็อ พยายามแสวงหาทรัพยากรพลังงานมาสนองความ
ตองการ มากกวาที่จะหาทางจํ ากัดหรือลดทอนความตองการใชพลังงาน ดวยเหตุที่มีหลักการ
บริหารนโยบายพลงังานเชนนี้เอง เมื่อมีการประมาณการวา ปริมาณไฟฟาที่ผลิตไดอาจมีไมพอใช 
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยก็จะเปนหัวหอกในการผลักดันการสรางโรงไฟฟาและการ 
สรางเขื่อนผลิตไฟฟา ทายที่สุดถึงกับทํ าสัญญาซื้อไฟฟาและแกสธรรมชาติจากรัฐบาลประเทศ
เพื่อนบาน

นโยบายพลงังานทีเ่นนการจัดการดานอุปทานดังกลาวนี้ นอกจากจะผลักดันใหมี
การสรางเขือ่นตอไปแลว ยังมิอาจลดการพึ่งพิงพลังงานจากตางประเทศอยางสํ าคัญไดอีกดวย ใน
เมือ่รัฐบาลปลอยใหลัทธิบริโภคนิยม (Consumerism) ทรงอทิธพิลในสังคมไทย การนํ าเขานํ้ ามัน
และการซื้อไฟฟาและแกสธรรมชาติจากตางประเทศจะยังคงมีตอไป โดยที่ปริมาณการนํ าเขาและ
ปริมาณการซื้อรังแตจะเพิ่มข้ึน

ภายหลงัจากทีเ่กิดวิกฤติการณการเงินในป 2540 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทยประสบปญหาการมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน (excess capacity) เนือ่งจากความตองการใช 
ไฟฟามีนอยกวากํ าลังการผลิต โดยที่กํ าลังการผลิตที่สรางขึ้นอาศัยเงินกูทั้งภายในและภายนอก
ประเทศ ซึ่งสรางภาระในการชํ าระหนี้ เหตุการณที่เกิดขึ้นครั้งนี้สะทอนใหเห็นวา การจัดการ 
ดานอุปสงคควรเปนหัวใจสํ าคัญของนโยบายพลังงาน หากปราศจากการจัดการดานอุปสงค 
อยางเหมาะสม ถึงจะใชความพยายามในการแสวงหาแหลงทรัพยากรพลังงานทั้งภายในและ 
ภายนอกประเทศมากเพียงใด ก็ไมมีวันพอเพียงแกความตองการ

จริงอยู รัฐบาลจัดตั้งกองทุนเพื่อสงเสริมการอนุรักษพลังงานตาม พ.ร.บ. การ 
สงเสรมิการอนรัุกษพลังงาน พ.ศ. 2535 เพื่อใหความชวยเหลือแกโรงงานในการอนุรักษพลังงาน 
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อันเปนสวนหนึ่งของการจัดการอุปสงค แตความกาวหนาในการอนุรักษพลังงานมีไมมากนัก  
รัฐบาลจะน ํามาตรการการประหยัดพลังงานออกมาใช ก็ตอเมื่อเกิดวิกฤติการณพลังงาน ดังกรณี
วกิฤตกิารณนํ้ ามันครั้งแรกป 2516-2517 และครั้งที่สองป 2522 ในคราวนี้ เมื่อวิกฤติการณนํ้ ามัน
กํ าลังกอตัวขึ้น รัฐบาลนายชวน หลีกภัย งัดมาตรการการประหยัดพลังงานออกมาปดฝุน 
อีกครัง้หนึง่ แสดงใหเห็นถึงการละเลยความสํ าคัญของการจัดการดานอุปสงคในนโยบายพลังงาน 
อยางไรก็ตาม การจัดการอุปสงคในขั้นรากฐานอยูที่การจัดการลัทธิบริโภคนิยม หากไมสามารถ
บ่ันทอนอทิธพิลของลทัธบิริโภคนิยม การพึ่งพลังงานจากตางประเทศจะยังคงเพิ่มพูนขึ้นในอนาคต

นโยบายนํ้ ามันเปนสวนหนึ่งของนโยบายพลังงาน หากรัฐบาลใหความสํ าคัญใน
ดานการจัดการอุปสงค ก็จะชวยชะลอความตองการใชนํ้ ามัน และลดการพึ่งพิงนํ้ ามันจาก 
ตางประเทศได หากการพึ่งพิงนํ้ ามันจากตางประเทศยิ่งตํ่ ามากเพียงใด ผลกระทบอันเกิดจาก
วกิฤตกิารณราคานํ้ ามันก็จะยิ่งมีนอยมากเพียงนั้น

สังคมเศรษฐกจิไทยพึ่งพิงนํ้ ามันจากตะวันออกกลาง จวบจนกระทั่งเกิดการปฏิวัติ
ของประชาชนในอิหรานระหวางป 2521-2522 และตามมาดวยสงครามระหวางอิรักกับอิหราน 
ความไรเสถียรภาพทางการเมืองในตะวันออกกลางทํ าใหรัฐบาลไทยกระจายความเสี่ยงดวยการ
ลดการพึง่พงินํ ้ามนัจากตะวันออกกลาง โดยหันไปซื้อนํ้ ามันดิบจากประเทศเพื่อนบาน โดยเฉพาะ
อยางยิ่งมาเลเซียและบรูไน กระนั้นก็ตาม การพึ่งพิงนํ้ ามันจากตะวันออกกลางยังอยูในระดับสูง
มากกวา 50%  ของปริมาณนํ้ ามันดิบที่นํ าเขาจากตางประเทศ นับต้ังแตป 2538 เปนตนมา ระบบ
เศรษฐกิจไทยหันไปซื้อนํ้ ามันดิบจากตะวันออกกลางมากขึ้น จนอัตราการพึ่งพิงนํ้ ามันดิบจาก
ตะวนัออกกลางสงูถงึ 92% ในป 2541 โดยที่การนํ าเขานํ้ ามันดิบจากประเทศเพื่อนบาน (บรูไน  
มาเลเซยี และอนิโดนเีซีย) มีเพียง 6% เศษ ในปจจุบัน ไทยนํ าเขานํ้ ามันดิบมากที่สุดจากประเทศ
โอมาน รองลงมาไดแก  สหรัฐอาหรับเอมิเรต  และซาอุดิอารเบีย

กอนป 2504 นํ้ ามันที่นํ าเขาจากตางประเทศเปนนํ้ ามันสํ าเร็จรูป ตอเมื่อมีการตั้ง
โรงกลั่นนํ้ ามันภายในประเทศไทย แบบแผนการนํ าเขานํ้ ามันจึงเปลี่ยนแปลงไปเปนการนํ าเขา 
นํ ้ามนัดบิ อยางไรก็ตาม เมื่อเกิดสงครามอาวเปอรเซียป 2533-2534 ระบบเศรษฐกิจไทยหันไปนํ า
เขานํ ้ามนัส ําเร็จรูปเพิ่มข้ึน จนอยูในระดับ 47% ของปริมาณนํ้ ามันนํ าเขารวมในป 2536 อยางไร 
กต็าม แบบแผนการนํ าเขานํ้ ามันปรับไปสูแบบแผนเดิมหลังจากนั้น โดยนํ้ ามันสํ าเร็จรูปมีเพียง 8% 
ของนํ ้ามันที่นํ าเขาทั้งหมดในป 2541

เมื่อเกิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกในป 2516-2517 รัฐบาลพยายาม
ประคบัประคองมิใหประชาชนเดือดรอน รัฐบาล ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมชพยายามตรึงราคานํ้ ามัน
สํ าเร็จรูปดวยการจายเงินอุดหนุนแกบริษัทนํ้ ามัน เพื่อใหขายในราคาเดิม นโยบายดังกลาวนี้  
นอกจากจะกอใหเกิดการบิดเบือนในการใชทรัพยากรแลว ยังสรางภาระทางการคลังแกรัฐบาล
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ดวย เมื่อเกิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522 รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท  
ไมตองการตรึงราคานํ้ ามัน เนื่องจากไมสามารถแบกรับภาระทางการคลังได แตการปรับราคา 
นํ ้ามนัน ํามาซึ่งจุดจบของรัฐบาล เมื่อกลุมทหารยังเตริกบีบใหพลเอกเกรียงศักดิ์ออกจากตํ าแหนง

รัฐบาลนายชวน หลกีภัยมีทางเลือกในการดํ าเนินนโยบายนํ้ ามันไมมากนัก สวน
สํ าคญัเปนเพราะการละเลยการจัดการดานอุปสงค ซึ่งโดยพื้นฐานก็คือ การจัดการกับลัทธิบริโภค
นยิม อีกสวนหนึง่เปนเพราะการละเลยการจัดระบบสวัสดิการสํ าหรับประชาชนผูยากจน

การตรงึราคานํ้ ามันสํ าเร็จรูปในระดับเดิม ดวยการลดคาการตลาด นอกจากเปน
ภาระแกการปโตรเลียมแหงประเทศไทยแลว ยังมิอาจดํ าเนินการไดยาวนาน โดยไมกระทบฐานะ
การเงนิของ ปตท. อีกดวย  การลดภาษีสรรพสามิตเพื่อชะลอการขึ้นราคานํ้ ามันยอมสรางภาระ
ทางการคลังแกรัฐบาล และซํ้ าเติมภาวะการขาดดุลการคลัง ไมวากรณีจะเปนประการใดก็ตาม 
การใชมาตรการนานัปการเพื่อตรึงราคานํ้ ามันยอมขัดตอหลักการพื้นฐานวาดวยการจัดการ 
อุปสงค หากนํ ้ามนัภายในประเทศถูกตรึงอยูในระดับเดิม ทั้งๆที่วิกฤติการณนํ้ ามันกํ าลังกอตัวขึ้น 
ยอมไมมีการสงสัญญาณเพื่อใหประชาชนและหนวยเศรษฐกิจภายในประเทศปรับตัวในการ
บริโภค

จริงอยู การปลอยใหนํ้ ามันภายในประเทศปรับตัวตามกลไกราคา สรางความ
เดือดรอนแกประชาชนผูยากจน แตนโยบายราคามิใชกลไกที่มีประสิทธิภาพในแกชวยเหลือคน
ยากจน เมือ่ราคานํ ้ามันภายในประเทศถูกกดใหอยูในระดับต่ํ า ประชาชนทุกหมูเหลามิจํ าเพาะแต
คนยากจนมโีอกาสซือ้นํ้ ามันราคาถูก แตประโยชนที่ไดจากการซื้อนํ้ ามันราคาถูก อาจถูกหักกลบ
ลบดวยภาระทางการคลังที่เพิ่มข้ึน ในการกดใหราคานํ้ ามันอยูในระดับต่ํ า รัฐบาลมิอาจหลีกเลี่ยง
ภาระทางการคลัง ซึ่งปรากฏในรูปการลดคาการตลาดของ ปตท. การลดภาษีสรรพสามิต หรือการ
จายเงินอุดหนุน โดยที่ภาระทางการคลังเหลานี้ท ายที่สุดถูกผลักไปเปนภาระของกลุ มชน 
ผูไรอํ านาจตอรองทางการเมือง แทนที่จะใชนโยบายราคาในการชวยเหลือคนจน สมควรเพง
พเิคราะหการแกไขปญหาระยะยาว ดวยการจัดระบบสวสัดิการสํ าหรับประชาชนผูยากจน
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