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นโยบายนํ้ ามัน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

อาการนะจังงังของรัฐบาลนายชวนหลีกภัยเมื่อเผชิญกับวิกฤติการณนํ้ ามัน
ทีก่ ําลงักอตัวขึ้น ชวยเปลือยตัวตนของผูนํ าพรรคประชาธิปตยไดอยางดียิ่ง บรรดาขุนพลเศรษฐกิจ
ของพรรคการเมืองที่เกาแกที่สุดในประเทศไทยพากันคิดอะไรไมออก บอกอะไรถูก และ
มะงุมมะงาหราเปนเวลากวาสองสัปดาห ยิ่งเมื่อถูกรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมตุยทอง
จนตัวงอไปงอมา  ‘ดรีมทีม’ แหงพรรคประชาธิปตยถึงกับออกอาการ  บางคนที่เก็บอาการไมอยู
ออกมากะซวกรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม ในฐานเก็บเกี่ยวคะแนนนิยมทางการเมือง
ดวยการกดดันใหรัฐบาลลดภาษีนํ้ ามัน

อาการนะจังงัง จนดูเหมือน ‘ซื่อบ้ือ’ ทีป่รากฏใหเห็นครั้งนี้ สะทอนใหเห็นวา ผูนํ า
พรรคประชาธิปตยมิไดเตรียมตัวเตรียมใจรับมือกับภาวะนํ้ ามันแพง ทั้งๆที่แนวโนมที่ราคานํ้ ามัน
ผงกหัวขึ้นมีมาแตเดือนตุลาคม 2541 และปรากฏอยางชัดเจนหลังเดือนมีนาคม 2542 หาก 
ติดตามขาวสารเกี่ยวกับเร่ืองนี้อยางใกลชิด ในฐานะผูบริหารประเทศ ผูนํ าพรรคประชาธิปตยนาจะ
ตระเตรียมการรับมือกับปญหานี้อยางเปนระบบ อาการนะจังงังที่ปรากฏจึงแสดงใหเห็นถึงการ
ขาดการเตรยีมพรอมอยางเห็นไดชัด ไมมีขุนพลเศรษฐกิจคนใดออกมาชี้นํ านโยบาย ไมเวนแมแต
รองนายกรฐัมนตรีผูมีหนาที่ดูแลนโยบายเศรษฐกิจ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังผูยื้อแยง
อํ านาจในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค กวาจะตั้งสติออกมาบอกประชาชนวา จะยึดกุม
นโยบาย Wait and See อยางมัน่คง กเ็ปนเวลายาวนานพอที่พรรคชาติพัฒนาเก็บเกี่ยวคะแนน
ทางการเมืองไปอักโขแลว

หลังวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกในชวงป 2516-2517 ประเทศไทยก็ดุจเดียวกับ
ประเทศผูนํ าเขานํ้ ามันทั้งปวงที่ปรับเปลี่ยนนโยบายพลังงานจากการพึ่งพิงนํ้ ามันจากตะวันออก
กลางมาเปนการพึ่งพิงตนเอง วิกฤติการณนํ้ ามันชวยปลุกประเทศเหลานี้ต่ืนจากหลับ ดวยเหตุที่
ตะวันออกกลางมีนํ้ ามันตนทุนตํ่ า นานาประเทศจึงพากันพึ่งพิงนํ้ ามันจากตะวันออกกลางมาเปน
เวลาชานาน เนื่องจากการนํ าเขาเสียตนทุนตํ่ ากวาการนํ าทรัพยากรพลังงานภายในประเทศมาใช
เอง วิกฤติการณนํ ้ามนัสัน่คลอนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางรุนแรง เมื่อเกิดวิกฤติการณนํ้ ามัน
คร้ังทีส่องในป 2522 อีก  ก็ยิ่งเปนการตอกยํ้ านโยบายการพึ่งตนเองดานพลังงาน
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 หลงัวกิฤตกิารณนํ้ ามันป 2516-2517 รัฐบาลไทยสงเสริมใหบริษัทนํ้ ามันตางชาติ
เขามาสํ ารวจและพัฒนาแหลงทรัพยากรพลังงาน ดวยการใหสิทธิประโยชนทางดานภาษีอากร 
และสทิธปิระโยชนอ่ืนๆ จนในที่สุดมีการนํ าแกสธรรมชาติจากอาวไทย และนํ้ ามันจากผืนแผนดิน
ไทยมาใช  รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท (เปรม 1 พ.ศ. 2523-2524) ถึงกับประโคมคํ าขวัญ 
‘ยคุแหงความโชติชวงชัชวาล’

แมวานโยบายการพึ่งตนเองดานพลังงานจะชวยลดการพึ่งพิงพลังงานจาก 
ตางประเทศลงเปนอันมากในชวงเวลากวาสองทศวรรษที่ผานมานี้ แตระดับการพึ่งพิงพลังงาน 
จากตางประเทศในปจจุบันยังคงสูงถึง 55-60% ของปริมาณทรัพยากรพลังงานที่ใชภายในประเทศ

รัฐบาลไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันบริหารนโยบายพลังงานโดยเนนการจัดการ
ดานอุปทาน (Supply Management Policy) มากกวาการจัดการดานอุปสงค (Demand 
Management Policy) กลาวอกีนยัหนึง่กคื็อ พยายามแสวงหาทรัพยากรพลังงานมาสนองความ
ตองการ มากกวาที่จะหาทางจํ ากัดหรือลดทอนความตองการใชพลังงาน ดวยเหตุที่มีหลักการ
บริหารนโยบายพลงังานเชนนี้เอง เมื่อมีการประมาณการวา ปริมาณไฟฟาที่ผลิตไดอาจมีไมพอใช 
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยก็จะเปนหัวหอกในการผลักดันการสรางโรงไฟฟาและการ 
สรางเขื่อนผลิตไฟฟา ทายที่สุดถึงกับทํ าสัญญาซื้อไฟฟาและแกสธรรมชาติจากรัฐบาลประเทศ
เพื่อนบาน

นโยบายพลงังานทีเ่นนการจัดการดานอุปทานดังกลาวนี้ นอกจากจะผลักดันใหมี
การสรางเขือ่นตอไปแลว ยังมิอาจลดการพึ่งพิงพลังงานจากตางประเทศอยางสํ าคัญไดอีกดวย ใน
เมือ่รัฐบาลปลอยใหลัทธิบริโภคนิยม (Consumerism) ทรงอทิธพิลในสังคมไทย การนํ าเขานํ้ ามัน
และการซื้อไฟฟาและแกสธรรมชาติจากตางประเทศจะยังคงมีตอไป โดยที่ปริมาณการนํ าเขาและ
ปริมาณการซื้อรังแตจะเพิ่มข้ึน

ภายหลงัจากทีเ่กิดวิกฤติการณการเงินในป 2540 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทยประสบปญหาการมีกํ าลังการผลิตสวนเกิน (excess capacity) เนือ่งจากความตองการใช 
ไฟฟามีนอยกวากํ าลังการผลิต โดยที่กํ าลังการผลิตที่สรางขึ้นอาศัยเงินกูทั้งภายในและภายนอก
ประเทศ ซึ่งสรางภาระในการชํ าระหนี้ เหตุการณที่เกิดขึ้นครั้งนี้สะทอนใหเห็นวา การจัดการ 
ดานอุปสงคควรเปนหัวใจสํ าคัญของนโยบายพลังงาน หากปราศจากการจัดการดานอุปสงค 
อยางเหมาะสม ถึงจะใชความพยายามในการแสวงหาแหลงทรัพยากรพลังงานทั้งภายในและ 
ภายนอกประเทศมากเพียงใด ก็ไมมีวันพอเพียงแกความตองการ

จริงอยู รัฐบาลจัดตั้งกองทุนเพื่อสงเสริมการอนุรักษพลังงานตาม พ.ร.บ. การ 
สงเสรมิการอนรัุกษพลังงาน พ.ศ. 2535 เพื่อใหความชวยเหลือแกโรงงานในการอนุรักษพลังงาน 
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อันเปนสวนหนึ่งของการจัดการอุปสงค แตความกาวหนาในการอนุรักษพลังงานมีไมมากนัก  
รัฐบาลจะน ํามาตรการการประหยัดพลังงานออกมาใช ก็ตอเมื่อเกิดวิกฤติการณพลังงาน ดังกรณี
วกิฤตกิารณนํ้ ามันครั้งแรกป 2516-2517 และครั้งที่สองป 2522 ในคราวนี้ เมื่อวิกฤติการณนํ้ ามัน
กํ าลังกอตัวขึ้น รัฐบาลนายชวน หลีกภัย งัดมาตรการการประหยัดพลังงานออกมาปดฝุน 
อีกครัง้หนึง่ แสดงใหเห็นถึงการละเลยความสํ าคัญของการจัดการดานอุปสงคในนโยบายพลังงาน 
อยางไรก็ตาม การจัดการอุปสงคในขั้นรากฐานอยูที่การจัดการลัทธิบริโภคนิยม หากไมสามารถ
บ่ันทอนอทิธพิลของลทัธบิริโภคนิยม การพึ่งพลังงานจากตางประเทศจะยังคงเพิ่มพูนขึ้นในอนาคต

นโยบายนํ้ ามันเปนสวนหนึ่งของนโยบายพลังงาน หากรัฐบาลใหความสํ าคัญใน
ดานการจัดการอุปสงค ก็จะชวยชะลอความตองการใชนํ้ ามัน และลดการพึ่งพิงนํ้ ามันจาก 
ตางประเทศได หากการพึ่งพิงนํ้ ามันจากตางประเทศยิ่งตํ่ ามากเพียงใด ผลกระทบอันเกิดจาก
วกิฤตกิารณราคานํ้ ามันก็จะยิ่งมีนอยมากเพียงนั้น

สังคมเศรษฐกจิไทยพึ่งพิงนํ้ ามันจากตะวันออกกลาง จวบจนกระทั่งเกิดการปฏิวัติ
ของประชาชนในอิหรานระหวางป 2521-2522 และตามมาดวยสงครามระหวางอิรักกับอิหราน 
ความไรเสถียรภาพทางการเมืองในตะวันออกกลางทํ าใหรัฐบาลไทยกระจายความเสี่ยงดวยการ
ลดการพึง่พงินํ ้ามนัจากตะวันออกกลาง โดยหันไปซื้อนํ้ ามันดิบจากประเทศเพื่อนบาน โดยเฉพาะ
อยางยิ่งมาเลเซียและบรูไน กระนั้นก็ตาม การพึ่งพิงนํ้ ามันจากตะวันออกกลางยังอยูในระดับสูง
มากกวา 50%  ของปริมาณนํ้ ามันดิบที่นํ าเขาจากตางประเทศ นับต้ังแตป 2538 เปนตนมา ระบบ
เศรษฐกิจไทยหันไปซื้อนํ้ ามันดิบจากตะวันออกกลางมากขึ้น จนอัตราการพึ่งพิงนํ้ ามันดิบจาก
ตะวนัออกกลางสงูถงึ 92% ในป 2541 โดยที่การนํ าเขานํ้ ามันดิบจากประเทศเพื่อนบาน (บรูไน  
มาเลเซยี และอนิโดนเีซีย) มีเพียง 6% เศษ ในปจจุบัน ไทยนํ าเขานํ้ ามันดิบมากที่สุดจากประเทศ
โอมาน รองลงมาไดแก  สหรัฐอาหรับเอมิเรต  และซาอุดิอารเบีย

กอนป 2504 นํ้ ามันที่นํ าเขาจากตางประเทศเปนนํ้ ามันสํ าเร็จรูป ตอเมื่อมีการตั้ง
โรงกลั่นนํ้ ามันภายในประเทศไทย แบบแผนการนํ าเขานํ้ ามันจึงเปลี่ยนแปลงไปเปนการนํ าเขา 
นํ ้ามนัดบิ อยางไรก็ตาม เมื่อเกิดสงครามอาวเปอรเซียป 2533-2534 ระบบเศรษฐกิจไทยหันไปนํ า
เขานํ ้ามนัส ําเร็จรูปเพิ่มข้ึน จนอยูในระดับ 47% ของปริมาณนํ้ ามันนํ าเขารวมในป 2536 อยางไร 
กต็าม แบบแผนการนํ าเขานํ้ ามันปรับไปสูแบบแผนเดิมหลังจากนั้น โดยนํ้ ามันสํ าเร็จรูปมีเพียง 8% 
ของนํ ้ามันที่นํ าเขาทั้งหมดในป 2541

เมื่อเกิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกในป 2516-2517 รัฐบาลพยายาม
ประคบัประคองมิใหประชาชนเดือดรอน รัฐบาล ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมชพยายามตรึงราคานํ้ ามัน
สํ าเร็จรูปดวยการจายเงินอุดหนุนแกบริษัทนํ้ ามัน เพื่อใหขายในราคาเดิม นโยบายดังกลาวนี้  
นอกจากจะกอใหเกิดการบิดเบือนในการใชทรัพยากรแลว ยังสรางภาระทางการคลังแกรัฐบาล
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ดวย เมื่อเกิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522 รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท  
ไมตองการตรึงราคานํ้ ามัน เนื่องจากไมสามารถแบกรับภาระทางการคลังได แตการปรับราคา 
นํ ้ามนัน ํามาซึ่งจุดจบของรัฐบาล เมื่อกลุมทหารยังเตริกบีบใหพลเอกเกรียงศักดิ์ออกจากตํ าแหนง

รัฐบาลนายชวน หลกีภัยมีทางเลือกในการดํ าเนินนโยบายนํ้ ามันไมมากนัก สวน
สํ าคญัเปนเพราะการละเลยการจัดการดานอุปสงค ซึ่งโดยพื้นฐานก็คือ การจัดการกับลัทธิบริโภค
นยิม อีกสวนหนึง่เปนเพราะการละเลยการจัดระบบสวัสดิการสํ าหรับประชาชนผูยากจน

การตรงึราคานํ้ ามันสํ าเร็จรูปในระดับเดิม ดวยการลดคาการตลาด นอกจากเปน
ภาระแกการปโตรเลียมแหงประเทศไทยแลว ยังมิอาจดํ าเนินการไดยาวนาน โดยไมกระทบฐานะ
การเงนิของ ปตท. อีกดวย  การลดภาษีสรรพสามิตเพื่อชะลอการขึ้นราคานํ้ ามันยอมสรางภาระ
ทางการคลังแกรัฐบาล และซํ้ าเติมภาวะการขาดดุลการคลัง ไมวากรณีจะเปนประการใดก็ตาม 
การใชมาตรการนานัปการเพื่อตรึงราคานํ้ ามันยอมขัดตอหลักการพื้นฐานวาดวยการจัดการ 
อุปสงค หากนํ ้ามนัภายในประเทศถูกตรึงอยูในระดับเดิม ทั้งๆที่วิกฤติการณนํ้ ามันกํ าลังกอตัวขึ้น 
ยอมไมมีการสงสัญญาณเพื่อใหประชาชนและหนวยเศรษฐกิจภายในประเทศปรับตัวในการ
บริโภค

จริงอยู การปลอยใหนํ้ ามันภายในประเทศปรับตัวตามกลไกราคา สรางความ
เดือดรอนแกประชาชนผูยากจน แตนโยบายราคามิใชกลไกที่มีประสิทธิภาพในแกชวยเหลือคน
ยากจน เมือ่ราคานํ ้ามันภายในประเทศถูกกดใหอยูในระดับต่ํ า ประชาชนทุกหมูเหลามิจํ าเพาะแต
คนยากจนมโีอกาสซือ้นํ้ ามันราคาถูก แตประโยชนที่ไดจากการซื้อนํ้ ามันราคาถูก อาจถูกหักกลบ
ลบดวยภาระทางการคลังที่เพิ่มข้ึน ในการกดใหราคานํ้ ามันอยูในระดับต่ํ า รัฐบาลมิอาจหลีกเลี่ยง
ภาระทางการคลัง ซึ่งปรากฏในรูปการลดคาการตลาดของ ปตท. การลดภาษีสรรพสามิต หรือการ
จายเงินอุดหนุน โดยที่ภาระทางการคลังเหลานี้ท ายที่สุดถูกผลักไปเปนภาระของกลุ มชน 
ผูไรอํ านาจตอรองทางการเมือง แทนที่จะใชนโยบายราคาในการชวยเหลือคนจน สมควรเพง
พเิคราะหการแกไขปญหาระยะยาว ดวยการจัดระบบสวสัดิการสํ าหรับประชาชนผูยากจน
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