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Abstract 
This dissertation was conducted to study the petroleum concession policy-

making process of Thailand to determine how it originated and why the government 
chose to use the Concession System and not to use other systems such as the 
Contractual System used in ASEAN countries. This qualitative research aims to find the 
truth in phenomena arising from documentary research such as the United Nations 
resolution, Petroleum Act B.E. 2514, studying the history of the world's first concession, 
studying the acquisition of petroleum resources of western powers in developing 
countries including studying petroleum management laws of other countries by using 
the theory of public policy processes according to the Rational Decision-Making Model 
as a framework for analysis and interpretation. The research results found that the Thai 
petroleum concession was formed under Western influence during the Vietnam War with 
the main principles comprising the limitation of sovereignty over state resources and the 
transfer of petroleum ownership to the exclusive concessionaire for the best benefit of 
the shareholders, directors, and executives. This policy makes Thailand impossible to 
provide new energy security, which means welfare and well-being for Thais from its 
petroleum. The process of formulating a concession policy does not follow a rational 
model, but it can be explained by institutional theory such as interest group theory etc. 
The research also presents the dissolution of power and influence from the early days 
when foreign oil companies and Western powers came into play. It has come to the 
present time where senior government officials, academics and businessmen have 
replaced roles and influences on the petroleum resource management policy process. 
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บทที่ 1 

บทน ำ 

1.1  ควำมเป็นมำ และควำมส ำคัญของปัญหำ 

“ปิโตรเลียม” คือ  ทรัพยากรธรรมชาติท่ีทวีความส าคญัต่อความมัน่คงของประเทศ
เพราะเป็นปัจจัยทางการผลิตท่ีส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจสมัยใหม่ นอกเหนือไปจาก ท่ีดิน ทุน 
แรงงาน และผู้ประกอบการ ดงันัน้ นโยบายสาธารณะในการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมดีหรือไม ่
จึงย่อมมีผลกระทบในหลากหลายมิติ ไม่ว่าจะเป็นมิติทางด้านเศรษฐกิจ การด ารงชีวิตของ
ประชาชน ซึ่งส่งผลถึงปัญหาด้านสังคม และด้านความมั่นคงทางการทหารในฐานะยุทธปัจจัย 
อีกทัง้ ยังเก่ียวข้องกับรายได้ของแผ่นดินโดยตรง ท าให้รัฐบาลในหลายประเทศตรากฎหมาย
ปิโตรเลียมแยกต่างหากจากกฎหมายแร่ธาตชุนิดอ่ืน ๆ ซึง่ประเทศไทยได้มีการตราพระราชบญัญตัิ
ปิโตรเลียมขึน้ในปี พ.ศ. 2514 เพื่อให้ความส าคญัเป็นการเฉพาะ เน่ืองจากการประกอบกิจการ
ปิโตรเลียมมีลกัษณะพิเศษ แตกตา่งจากการด าเนินอตุสาหกรรมทัว่ไป ไม่ว่าจะเป็น ด้านการก ากบั
ดแูล การจดัเก็บผลประโยชน์ และการร่วมด าเนินการของรัฐ นอกจากนี ้บางประเทศมีการจดัตัง้
กระทรวงปิโตรเลียม เพื่อก าหนดนโยบายควบคูก่บัการจดัตัง้ “บริษัทน า้มนัแห่งชาติ” (National Oil 
Company: NOC) ขึน้มารับผิดชอบด้านการปฏิบตัิ ปัจจบุนัประเทศท่ีมีทรัพยากรปิโตรเลียมในกลุม่
อาเซียนทุกประเทศ ได้มีการจดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติขึน้ แต่มีเพียงประเทศไทยเท่านัน้ท่ีรัฐบาล
โดยกระทรวงพลงังานในรัฐบาลพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา (ปี พ.ศ. 2560) ได้ประกาศชดัเจนถึง
ความไมต้่องการท่ีจะให้มีการจดัตัง้องค์การดงักลา่วขึน้  

นอกจากนี ้ทรัพยากรปิโตรเลียมยงัมีบทบาทส าคญัต่อความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ 
เน่ืองจากปิโตรเลียมเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีไม่ได้มีอยู่ในทกุประเทศอย่างเท่าเทียมกนั ดงัจะเห็น
ได้จากประวตัิศาสตร์การเมืองระหวา่งประเทศท่ีผา่นมา ได้ปรากฏความขดัแย้ง และความตงึเครียด
ทางการเมืองและการทหารในพืน้ท่ีแหลง่ปิโตรเลียมมาโดยตลอด ทัง้ในตะวนัออกกลาง อเมริกาใต้ 
หรือบริเวณหมู่ เกาะสแปรตลี  (Spratly Islands) ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ โดยประเทศ
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สหรัฐอเมริกาสง่กองทพัเรือของตนเข้าเผชิญหน้ากบักองทพัเรือของประเทศจีนในช่วงปี พ.ศ. 2561 
โดยมีสาเหตเุก่ียวเน่ืองกบัแหลง่ปิโตรเลียมในบริเวณดงักลา่วนัน่เอง อาจกลา่วได้วา่ ส าหรับประเทศ
มหาอ านาจแล้วนโยบายเก่ียวกับปิโตรเลียมถือว่า เป็นนโยบายด้านความมั่นคง ท่ีต้องให้
ความส าคญัอยู่ในล าดบัต้น ๆ  เพราะ  “ปิโตรเลียม” เป็น  “พลงังานประเภทปฐมภมูิ” (Primary 
Energy Source) ประกอบไปด้วย น า้มนัดิบ (Crude Oil) ก๊าซธรรมชาติ (Natural Gas) และคอน
เดนเสท (Condensate) หรือ น า้มนัดิบชนิดเบามาก (เกิดร่วมกบัก๊าซธรรมชาติ) เม่ือน ามากลัน่หรือ
แยกชนิดปิโตรเลียมแล้วก็สามารถน ามาใช้ให้พลังงานได้โดยตรง และยังสามารถน าไปผลิต 
“พลงังานทตุิยภมูิ” (Secondary Energy Source) ซึง่หมายถึง การแปรรูปพลงังานปฐมภมูิไปเป็น
พลงังานในรูปแบบอ่ืน เช่น ไฟฟ้า ได้อีกด้วย  

 
ประเทศตา่ง ๆ ทัว่โลกก าหนดนโยบายเก่ียวกบัการบริหารจดัการทรัพยากรปิโตรเลียม

ภายใต้ระบบกรรมสทิธ์ิ 2 ระบบ ดงันี ้
 

(1) ระบบกฎหมายท่ีถือว่าเจ้าของท่ีดินคือเจ้าของทรัพยากร (Accession Theory) 
ระบบนีถื้อว่า ทรัพยากรเป็นส่วนหนึ่งของท่ีดิน ความเป็นเจ้าของทรัพยากรจึงเป็นไปตามกฎหมาย
ท่ีดิน ระบบนีใ้ช้เป็นครัง้แรกในประเทศองักฤษ ตามมาด้วยสหรัฐอเมริกา แคนาดา(บางรัฐ) และ
แอฟริกาใต้ (จนถึงปี พ.ศ. 2545) ระบบนีถื้อวา่ เจ้าของท่ีดนิมีกรรมสิทธ์ิในแร่ธาตใุต้ดินทัง้หมด โดย
ประเทศในกลุม่นีม้กัใช้ระบบสมัปทานในการจดัการ 

 
(2) ระบบกฎหมายท่ีถือว่าปิโตรเลียมเป็นของรัฐ (Regalian Theory) ระบบนีถื้อหลกั

ว่า รัฐเป็นเจ้าของทรัพยากรโดยไม่ค านึงว่า ผู้ ใดเป็นเจ้าของท่ีดิน ดงันัน้ ผู้ ใดจะส ารวจและผลิต
ปิโตรเลียมจะต้องไต้รับอนุญาตจากรัฐเสียก่อน โดยรัฐสามารถด าเนินการเอง ด าเนินการร่วมกับ
เอกชน หรือให้เอกชนเข้าด าเนินการทัง้หมดก็ได้ ระบบนี ้สว่นใหญ่ใช้อยู่ในแถบเอเชีย แอฟริกา และ
อเมริกาใต้ โดยประเทศในกลุม่นีม้กัใช้ระบบสญัญาในการจดัการ 

  
ประเทศไทยได้บญัญัติให้ทรัพยากรปิโตรเลียมเป็นของรัฐไม่ว่าอยู่ในท่ีดินของผู้ ใดก็

ตาม ปรากฏตามพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ไทยจึงเป็นประเทศท่ียดึหลกักรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยากรตาม  Regalian Theory แต่กลบัเลือกใช้ระบบสมัปทานจึงเป็นการเลือกแนวนโยบาย     
ท่ีแตกตา่งจากประเทศในกลุม่อาเซียนทัง้มวล 
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ทรัพยากรปิโตรเลียมเม่ือได้มาแล้วจะต้องผ่านกระบวนการทางอุตสาหกรรม 
(Industrial Process) 3 ขัน้ คือ กิจการต้นน า้  กิจการกลางน า้  และกิจการปลายน า้  ซึ่งเป็น
กระบวนการตอ่เน่ืองกนัจากแหลง่ทรัพยากรเพื่อเปลี่ยนเป็นผลติภณัฑ์ไปสูผู่้บริโภคขัน้สดุท้าย ดงัรูป
ท่ี 1.1 คือ  

 

(1) กิจการขัน้ต้นน า้ (Upstream) คือ การส ารวจและผลิตปิโตรเลียม (Exploration 
and Production)  

 

(2) กิจการขัน้กลางน า้ (Midstream) คือ  กิจการโรงกลัน่น า้มนั  กิจการโรงแยกก๊าซ
ปิโตรเลียม กิจการคลงัปิโตรเลียม และการขนสง่ปิโตรเลียม (Oil Refinery, Gas Separation Plant, 
Oil Depot and Pipeline) 

 

(3) กิจการขัน้ปลายน า้ (Downstream) คือ การจ าหน่ายน า้มนัส าเร็จรูปและก๊าซ ณ 
สถานีบริการ และการจ าหน่ายก๊าซหงุต้ม ณ ร้านค้า (Gas Station and LPG Retail Shop) 
 

 

รูปท่ี 1.1 แสดงกระบวนการผลิตทางอตุสาหกรรม (Industrial Process) 
ท่ีมา: Staff Reports, 2016  

 
การผลิตปิโตรเลียมของประเทศไทยแบง่ออกเป็นสองยคุตามระบอบการปกครอง โดย

ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์นัน้ เร่ิมขึน้ในปี พ.ศ. 2464 ด้วยวิธีการจ้างผู้ เช่ียวชาญจาก
ตา่งประเทศมาด าเนินการส ารวจปิโตรเลียม จึงอาจกล่าวได้ว่า สยามเป็นประเทศแรก ๆ ท่ีใช้ระบบ
สญัญาจ้างบริการ สว่นการผลิตและกลัน่นัน้ด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐ โดยปิโตรเลียมท่ีผลิต
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ได้ถูกน าไปใช้ในราชการเพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน ต่อมาภายใต้ระบอบประชาธิปไตย กระทรวง
พลงังาน ระบวุ่า การส ารวจปิโตรเลียมในทะเลอ่าวไทยเร่ิมตัง้แตปี่ พ.ศ. 2511 ภายใต้เง่ือนไขพิเศษ
ตามพระราชบญัญตัิแร่ พ.ศ. 2510 และเม่ือมีการประกาศใช้พระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 
จงึได้โอนสิทธิการส ารวจมาอยู่ภายใต้พระราชบญัญตัิปิโตรเลียม โดยมีการให้สิทธิส ารวจแก่เอกชน
ครอบคลมุพืน้ท่ีทางทะเลประมาณ 300,000 ตารางกิโลเมตร ด้านตะวนัตกติดตอ่กบัคาบสมทุรไทย 
- มาเลย์ ด้านตะวันออกติดต่อกับน่านน า้ประเทศกัมพูชาและเวียดนาม และด้านใต้ติดต่อกับ
ประเทศมาเลเซีย โดยแหล่งผลิตปิโตรเลียมแห่งแรกของอ่าวไทย คือ แหล่งเอราวณั ท่ีเร่ิมท าการ
ผลิตเม่ือปี พ.ศ. 2524 อันเป็นท่ีมาของวาทะกรรมส าคญัในยุค พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็น
นายกรัฐมนตรีวา่ ประเทศไทยจะ “โชติช่วงชชัวาล” เน่ืองจากการพบแหลง่ก๊าซธรรมชาติขนาดใหญ่ 
และจากนัน้กิจกรรมการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมในอ่าวไทยก็ได้มีการด าเนินการอย่างต่อเน่ือง 
ปัจจบุนัปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ในอ่าวไทยมีสดัส่วนการผลิตกว่าร้อยละ 90.5 ของการผลิตปิโตรเลียม
ทัง้ประเทศ (กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลงิธรรมชาต,ิ 2561ก, น. 11) 

 
กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติระบุไว้ในรายงานประจ าปี 2558 (กระทรวงพลังงาน กรม

เชือ้เพลิงธรรมชาติ, 2559, น. 33) ว่า ประเทศไทยมีการด าเนินงานผลิตปิโตรเลียม จ านวน 43 
สมัปทาน  53 แปลงส ารวจ แบง่ออกเป็นแปลงในพืน้ท่ีทะเลอ่าวไทยจ านวน 24 สมัปทาน 31 แปลง
ส ารวจ และแปลงในพืน้ท่ีบนบกจ านวน 19 สัมปทาน 22 แปลงส ารวจ โดยมีปริมาณการผลิต
ปิโตรเลียมเพิ่มขึน้นบัตัง้แต่เร่ิมให้สมัปทานในปี พ.ศ. 2514 อย่างต่อเน่ือง โดยส านกังานนโยบาย
และแผนพลงังาน (กระทรวงพลงังาน ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน, 2562) ได้รายงานข้อมลู
การผลิตปิโตรเลียมของประเทศไทย (รวมพืน้ท่ีพฒันาร่วมไทย - มาเลเซีย) ประกอบด้วย น า้มนัดิบ 
คอนเดนเสท (น า้มนัดบิชนิดเบามาก) และก๊าซธรรมชาต ิระบวุา่ ตัง้แตปี่ พ.ศ. 2529 ประเทศไทยท า
สถิติปริมาณการผลิตสงูสดุใหม่ (New High) เกือบทกุปีติดตอ่กนั เป็นเวลา 28 ปี โดยสถิติการผลิต
สูงสุดอยู่ ท่ี ปี พ.ศ. 2556 ท่ี 945,914 บาร์เรลต่อวันเทียบเท่าน า้มันดิบ หรือคิดเป็นปริมาณ 
150,400,326 ลิตรต่อวนัเทียบเท่าน า้มนัดิบ ปรากฏดงัรูปท่ี 1.2 โดยแหล่งปิโตรเลียมท่ีมีปริมาณ
การผลติสงูจะอยูใ่นพืน้ท่ีในอา่วไทย ในปัจจบุนัมีแท่นผลิตปิโตรเลียมจ านวนมากกวา่ 300 แท่น 
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รูปท่ี 1.2 แสดงการผลติปิโตรเลียมของประเทศไทย ปี พ.ศ. 2529 - 2559 
ท่ีมา: ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน, 2562 
 

ธรณีสัณฐานของประเทศไทยพบปิโตรเลียมในสถานะก๊าซมากกว่าของเหลว
(น า้มันดิบและคอนเดนเสท) โดยมีสัดส่วนก๊าซธรรมชาติประมาณร้อยละ 70 ของปริมาณ
ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ทัง้หมด ในปี พ.ศ. 2524 ประเทศไทยเร่ิมการผลิตก๊าซธรรมชาติเชิงพาณิชย์เป็น
ครัง้แรกจากแหลง่เอราวณั แตใ่นปัจจบุนัมีแหลง่ก๊าซธรรมชาติท่ีส าคญัเพิ่มขึน้อีกหลายแหลง่ ได้แก่ 
แหล่งบงกช แหล่งอาทิตย์ แหล่งไพลิน และแหล่งพืน้ท่ีพฒันาร่วมไทย - มาเลเซีย (Malaysia - 
Thailand Joint Development Area) เป็นต้น โดยส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน ได้รายงาน
ข้อมลูการผลิตก๊าซธรรมชาต ิปรากฏตามรายงานสถิติพลงังานของประเทศไทย ว่า ในปี พ.ศ. 2529 
การผลิตก๊าซธรรมชาติในประเทศไทย อยู่ท่ีระดบั 350 ล้านลกูบาศก์ฟุตต่อวนั และผลิตสงูสดุในปี 
พ.ศ. 2557 อยู่ท่ีระดบั 4,073 ล้านลูกบาศก์ฟุตต่อวนั คิดเป็นอตัราท่ีเพิ่มขึน้ถึงร้อยละ 1 ,064 ใน
เวลา 28 ปี หรือร้อยละ 38 ต่อปี หากรวมผลผลิตปิโตรเลียมทุกชนิดโดยแปลงหน่วยเทียบเท่า
น า้มนัดิบจะมีการเจริญเติบโตจากปี พ.ศ. 2529 ท่ี 95,344 บาร์เรลเทียบเท่ามนัดิบ เพิ่มขึน้เป็น 
943,183 บาร์เรลเทียบเท่ามนัดิบ ในปี พ.ศ. 2557 คิดเป็นอตัราท่ีเพิ่มขึน้ถึงร้อยละ 889 ในเวลา 28 ปี 
หรือร้อยละ 32 ต่อปี  ซึ่งเป็นสถิติท่ีดีกว่าการผลิตปิโตรเลียมของประเทศบรูไนในช่วงเวลาเดียวกนั  
โดย CEIC ได้รายงานข้อมลูดงัรูปท่ี 1.3 และรูปท่ี 1.4 เร่ืองการผลิตน า้มนัดิบและก๊าซธรรมชาติของ
ประเทศบรูไนตามล าดบั  
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รูปท่ี 1.3 แสดงแผนภาพการผลิตน า้มนัดบิของประเทศบรูไน ปี ค.ศ. 1981- 2018 (บาร์เรลตอ่วนั) 
ท่ีมา: CEIC, 2020a 

 
 

 

รูปท่ี 1.4 แสดงแผนภาพการผลิตก๊าซธรรมชาตขิองประเทศบรูไน ปี ค.ศ. 1981 - 2018  
(ล้านลกูบาศก์เมตรตอ่ปี) 
ท่ีมา: CEIC, 2020b  
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โดยส านกัข่าวกรองกลางของรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกา (Central Intelligence 
Agency [CIA], 2019) ได้รายงานการข้อมลูของประเทศตา่ง ๆ โดยเปรียบเทียบประเทศท่ีมีการ
ผลิตก๊าซธรรมชาติจากทัว่โลก ระบุว่า ปี พ.ศ. 2558 ประเทศไทยเป็นผู้ผลิตก๊าซธรรมชาติ ในอนัดบั
ท่ี 22 ของโลก ซึง่ถือเป็นอนัดบัท่ีดีกวา่ ประเทศอินเดีย (อนัดบัท่ี 25)  โอมาน (อนัดบัท่ี 26) เวเนซูเอลา 
(อนัดบัท่ี 29) คาซคัสถาน (อนัดบัท่ี 30) โบลเิวีย(อนัดบัท่ี 31) บราซลิ (อนัดบัท่ี 32) และยเูครน (อนัดบัท่ี 33) 
และข้อมลูจากรายงานประจ าปีของกลุ่มโอเปก ปี 2559 (Organization of the Petroleum Exporting 
Countries [OPEC], 2016, pp 102-105) ระบุว่า ในปี พ.ศ. 2558 ประเทศไทยผลิตก๊าซธรรมชาติ
เพื่อการค้า (Marketed Natural Gas) ได้สงูกว่าประเทศในกลุม่โอเปก จ านวน 6 ประเทศ ได้แก่ 
ประเทศเวเนซเูอลา คเูวต ลเิบีย อิรัก แองโกลา และเอกวาดอร์ จากจ านวนสมาชิกโอเปกทัง้หมด 13 
ประเทศ ปรากฏดงัรูปที่ 1.5 ซึ่งเป็นที่ทราบกนัดีว่า ประเทศเหล่านี เ้ป็นแหล่งปิโตรเลียมที่ส าคญั
ของโลก  

 

 

รูปท่ี 1.5 แสดงปริมาณการผลิตก๊าซธรรมชาตขิองประเทศไทยเทียบกบักลุม่โอเปก ปี พ.ศ. 2558 
ท่ีมา: OPEC, 2016 

 
ส่วนอนัดบัการผลิตน า้มนัดิบ (รวมดอนเดนเสท) ปี พ.ศ. 2559 ส านกัข่าวกรองกลาง

ของรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกา (CIA, 2019) ได้จดัอนัดบัให้ประเทศไทยผลิตน า้มนัดิบ (รวมดอนเดนเสท) 
อยู่ท่ี 34 ของโลก ซึ่งเป็นอนัดบัท่ีดีกว่าประเทศอดีตสมาชิกโอเปก อย่างประเทศกาบอง (อนัดบัท่ี 37) 
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และดีกวา่ประเทศบรูไนซึง่ขึน้ช่ือวา่เป็นเศรษฐีน า้มนัของอาเซียน (อนัดบัท่ี 42) โดยประเทศไทยเป็น
ผู้ผลิตปิโตรเลียมอนัดบัท่ี 3 ในกลุม่ประเทศอาเซียน ท่ีเป็นรองเพียงประเทศอินโดนีเซียและมาเลเซีย
เท่านัน้  
 

จากข้อมลูปริมาณการผลิตปิโตรเลียมของประเทศไทยข้างต้น ท าให้เกิดข้อสงสยัต่อ
ผู้ วิจ ัยเป็นอย่างมากว่า เมื่อประเทศไทยผลิตปิโตรเลียม เพิ่มขึน้อย่างมีนัยยะส าคัญจนติด
อันดับท่ีดีกวา่ประเทศท่ีมีช่ือเสียงด้านปิโตรเลียมหลายประเทศแล้วก็ตาม แต่เหตใุดประเทศไทยจึง
ไม่พบกบัค าว่า “โชติช่วงชชัวาล” หรือ “ความมัง่คัง่” ตามท่ีรัฐบรุุษอย่าง พลเอกเปรม ติณสลูานนท์ 
ได้เคยกล่าวไว้ในปี พ.ศ. 2524 เม่ือครัง้พบก๊าซธรรมชาติเป็นครัง้แรกในอ่าวไทย และยงัเกิดปัญหา
ราคาพลงังานแพงกวา่หลาย ๆ ประเทศท่ีไทยสง่ออกปิโตรเลียมไปขาย ซึง่เป็นสาเหตสุ าคญัประการ
หนึง่ท่ีท าให้เกิดกระแสคดัค้านจากภาคประชาชนตอ่การเปิดสมัปทานปิโตรเลียมใหม่รอบท่ี 21 ของ
รัฐบาลตัง้แต่ปี พ.ศ. 2554 โดยเรียกร้องให้ยกเลิกระบบสมัปทานท่ีใช้มานานกว่า 45 ปี ดงัปรากฏ
ข่าวจากส านกัข่าวเดลินิวส์ เม่ือวนัท่ี 26 ธนัวาคม 2556 (มนญู ศิริวรรณ, 2556, ย่อหน้า 1) ระบวุ่า 
“ประชาชนบางกลุ่มเห็นว่า ระบบการให้สมัปทานปิโตรเลียมไม่เหมาะสมกับประเทศไทย ท าให้
ประเทศชาติและประชาชนไม่ได้รับส่วนแบ่งท่ีเป็นธรรมจากรายได้ในทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีมลูค่า
มากมายมหาศาล”  

 
ผู้วิจยัพบว่า กรณี การให้สิทธิส ารวจ และผลิตปิโตรเลียมของประเทศไทยนัน้ ได้มีการ

ตราพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ขึน้ท่ีเจาะจงให้ใช้ระบบสมัปทาน (Concession) เท่านัน้ 
แม้ว่าจะมีการแก้ไขกฎหมายหลายครัง้ แต่ยังคงยึดในหลักการการให้สิทธิผูกขาดทรัพยากร
แก่เอกชนผ่านระบบสมัปทานอยู่เช่นเดิม ซึ่งอ านาจและการตดัสินใจในการด าเนินการในแปลง
สมัปทานเป็นเร่ืองของเอกชน โดยมิได้มีการศึกษาค้นคว้าถึงความเป็นไปได้ในการให้สิทธิส ารวจ 
และผลิตปิโตรเลียมในรูปแบบอ่ืน ๆ ท่ีรักษาอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรของชาติ ดงัเช่น ท่ีกลุ่ม
ประเทศในอาเซียนใช้ด าเนินการอยู่ ได้แก่ อินโดนีเซีย มาเลเซีย เวียดนาม ลาว กมัพชูา เมียนม่าร์ 
และฟิลิปปินส์ ซึ่งก็คือ ระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิต (Production Sharing Contract) อนัเป็น
รูปแบบท่ีเติบโตมากท่ีสดุในปัจจุบนั โดยระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิต (Production Sharing 
Contract) มีข้อได้เปรียบระบบสมัปทาน (Concession) หลายประการ เช่น กรรมสิทธ์ิปิโตรเลียม
ท่ีขุดได้เป็นของรัฐ โดยผู้ วิจยัเห็นว่า เป็นระบบท่ีเหมาะสมกับประเทศท่ีขาดแคลนพลงังานอย่าง
ประเทศไทย จงึเป็นค าถามวา่เหตใุดรัฐไทยจงึเลือกวิธีการให้สมัปทานและไม่เลือกวิธีอ่ืน ๆ 
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การเคลื่อนไหวคดัค้านสมัปทานของภาคประชาชนดงักล่าว กลบัเป็นปฏิกิริยาท่ีสวน
ทางกบัค าชีแ้จงของเจ้าหน้าท่ีของกระทรวงพลงังานท่ีว่า นโยบายการให้สมัปทานปิโตรเลียมเป็นไป
เพื่อความมัง่คงทางพลงังานของประเทศไทย โดยนายครุุจิต นาครทรรพ รองปลดักระทรวงพลงังาน 
(พ.ศ. 2558) กล่าวว่า ประโยชน์ท่ีประเทศจะได้รับ คือ การสร้างความมัน่คงด้านพลงังาน ท าให้
ประเทศไทยมีโอกาสค้นพบก๊าซธรรมชาติ 1- 5 ล้านล้านลกูบาศก์ฟุต และน า้มนัดิบ 20 - 50 ล้าน
บาร์เรล (กรุงเทพธุรกิจออนไลน์, 2558ก, ยอ่หน้าสดุท้าย) และสาเหตท่ีุต้องเปิดสมัปทานปิโตรเลียม
ครัง้ท่ี 21 เน่ืองจากไทยต้องน าเข้าพลงังานมูลค่าปีละกว่า 1 ล้านล้านบาท (ศูนย์ข้อมูลมติชน, 
2558, น. 396-397) ผู้วิจยัเห็นว่า สาระส าคญัอีกประการหนึ่งของระบบสมัปทาน นอกจากจะเป็น
การจ ากัดอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมเพื่อให้เอกชนมาแสวงก าไรสูงสุดแล้ว  
ยงักระทบต่อความมัน่คงทางพลงังานของประเทศอีกด้วย Raphael & Stokes (2013, p. 307) 
ได้ให้ความหมายของค าว่า “ความมัน่คงทางพลงังาน (Energy Security)” หมายถึง การมีแหล่ง
พลงังานท่ีมากเพียงพอท่ีจะตอบสนองต่อความต้องการด้านการทหาร เศรษฐกิจ และสงัคม อีกทัง้
ยงัเช่ือได้ว่า จะสามารถให้ผลผลิตพลงังานอย่างมีเสถียรภาพทัง้ในปัจจุบนัและอนาคต อันเป็น
กรอบความมัน่คงทางพลงังานในมิติดัง้เดิม (Traditional Security Paradigm) ขณะท่ี Stares 
(2000, p. 23) กล่าวว่า ภายหลงัสงครามเย็นสิน้สดุลง การศึกษาด้านความมัน่คงได้มีการ
เปลี่ยนแปลงไป (Shift in Paradigm) โดยหนัมาให้ความส าคญักบัเร่ืองสวสัดิการ (Welfare) และ
ความผาสุก (Well-Being) ของมนุษย์ ซึ่งเป็นกรอบความมั่นคงทางพลงังานในมิติใหม่ (Non 
Traditional Security Paradigm) ดงันัน้ จึงเห็นได้ว่า ความมัน่คงทางพลงังานในความหมายของ
กระทรวงพลงังานนัน้ หมายถึง ความมัน่คงทางพลงังานในมิติดัง้เดิมเท่านัน้ เพราะไม่ได้ครอบคลมุ
ถึงการน าทรัพยากรมาตอบสนองต่อเร่ืองสวัสดิการ (Welfare) และความผาสุก (Well-Being) 
ของมนษุย์ตามกรอบความมัน่คงทางพลงังานในมิตใิหม ่แตอ่ยา่งใดเลย 

 
จากข้อมลูข้างต้นจะพบความย้อนแย้งในนโยบายท่ีรัฐให้เหตผุลว่าสมัปทานเพื่อความ

มัน่คงทางพลงังานภายในประเทศ แตก่ลบัอนญุาตให้เอกชนสง่ออกพลงังานโดยเสรีโดยไม่เก็บภาษี
เพื่อกระตุ้นการส่งออก  จึงปรากฏข้อมลูของศนูย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวง
พาณิชย์ (2562) เป็นรายงานสถิติการค้าระหว่างประเทศว่า ผู้ประกอบกิจการปิโตรเลียมไทยมีการ
สง่ออกน า้มนัดิบ น า้มนัส าเร็จรูป และก๊าซหงุต้ม มาตัง้แต่ประมาณปี พ.ศ.2540 จนกระทัง่ปัจจบุนั 
บง่ชีว้า่ ประเทศไทยมีการจดัหาพลงังานจากทัง้ภายในประเทศและการน าเข้าจนเพียงพอตอ่การใช้
ภายในประเทศแล้ว เพราะหากความมั่นคงทางพลังงานในมิติดัง้เดิมยังเป็นปัญหาจริงตามท่ี
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กระทรวงพลงังานอ้างถึง ผู้ มีอ านาจคงจะต้องก าหนดนโยบายห้ามส่งออกพลงังานไทยมานานแล้ว 
จากความย้อนแย้งในนโยบายข้างต้นนีเ้อง บง่ชีถ้ึง ปัญหาการด าเนินนโยบายพลงังานสองประการ 
คือ (1) ความไม่เช่ือมโยงระหว่างนโยบายการสร้างความมั่นคงทางพลงังาน และนโยบายการ
สง่ออกพลงังาน หรือ (2) อาจเกิดจากมายาคติท่ีกลุม่ผลประโยชน์พลงังานประกอบสร้างความจริง
ขึน้ในสงัคม (Social Reconstruction of Reality) จนกระทัง่บคุคลภาครัฐมีความเช่ือ และน าไปใช้
สร้างความสมเหตสุมผลท่ีจะด าเนินนโยบายให้สมัปทานปิโตรเลียมแก่เอกชนตอ่ไป สง่ผลให้สิทธิใน
ทรัพยากรของชาติถกูถ่ายเพื่อโอนไปยงัให้เอกชนเพื่อแสวงก าไรสงูสดุเป็นส าคญั  

 
ความขดัแย้งของภาคประชาชนและรัฐทวีความรุนแรงยิ่งขึน้ เม่ือนายณรงค์ชยั อคัร

เศรณี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังาน และนายครุุจิต นาครทรรพ อธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ 
เดินหน้าเสนอเปิดสมัปทานปิโตรเลียมรอบท่ี 21 ท่ามกลางเสียงคดัค้านของประชาชน โดยเห็นว่า 
การให้สิทธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียมภายใต้ระบบสมัปทาน Thailand III มีความเป็นธรรมและ
เหมาะสมกับศักยภาพทางธรณีวิ ทยาของไทยแล้ ว  โดย เ ม่ือวัน ท่ี  22  ตุลาคม 2557 
คณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ (กพช.) ครัง้ท่ี 1/2557(ครัง้ท่ี 146) มีพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา 
นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน ได้รับทราบการเปิดสมัปทานปิโตรเลียมรอบท่ี 21 ท่ีเสนอโดยกระทรวง
พลงังาน (กระทรวงพลงังาน ส านกังานนโยบายพลงังานและแผน, 2557ก) 

 
และในวันท่ี 21 ตุลาคม 2557 ราชกิจจานุเบกษา (2557) ได้เผยแพร่ประกาศกรม

เชือ้เพลิงธรรมชาติ เร่ืองเขตพืน้ท่ีแปลงส ารวจปิโตรเลียมปิโตรเลียมบนบกและอ่าวไทยท่ีเปิดให้ยื่น
ขอสิทธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียม ท าให้เกิดเสียงคดัค้านขึน้จากภาคประชาชนมากยิ่งขึน้ เน่ืองจาก
สงสยัวา่ การเปิดสมัปทานครัง้นี ้ประเทศไทยได้ประโยชน์คุ้มคา่หรือไม่ เหตใุดจึงรีบด าเนินการ และ
ได้มีการรับฟังเสียงจากประชาชนกว้างขวางเพียงพอหรือไม่ โดย น.ส.รสนา โตสิตระกลู สมาชิกสภา
ปฏิรูปแห่งชาติ ด้านพลังงาน และอดีตสมาชิกวุฒิสภา, น.ส.บุญยืน ศิริธรรม ประธานสหพันธ์
องค์กรผู้บริโภค, นายอิฐบูรณ์ อ้นวงษา หวัหน้าศนูย์พิทกัษ์สิทธิผู้บริโภค มลูนิธิเพื่อผู้บริโภค และ
นกัวิชาการด้านพลงังาน  ได้ร่วมกนัแถลงข่าวในวนัท่ี 23 ตลุาคม 2557 (ศนูย์ข่าว PACIFIC, 2557, 
ย่อหน้า 1-2) สรุปความว่า ขอให้นายกรัฐมนตรีทบทวนและชะลอเร่ืองนีอ้อกไปก่อน เพราะการเปิด
สัมปทานโดยไม่รอการปฏิรูปพลังงานจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ย่อมเป็นการเร่งรีบท่ีไม่
สมเหตสุมผล รวมถึงกรณีท่ีกระทรวงพลงังานแจ้งว่า ต้องเร่งรีบออกสมัปทานรอบท่ี 21 เน่ืองจาก
ปิโตรเลียมจะหมดไปนัน้ เป็นการบิดเบือนข้อมลูเพราะความจริงแล้ว เป็นเร่ืองการจะหมดอายขุอง
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สมัปทานในแหล่งบงกช และ แหล่งเอราวณั มิใช่เร่ืองปิโตรเลียมจะหมดไปจากประเทศไทย อีกทัง้ 
ยงัตัง้ข้อสงัเกตว่า การเปิดสมัปทานรอบท่ี 21 ซึ่งมีพืน้ท่ีบริเวณรอบแหล่งเอราวณัและแหล่งบงกช
รวมอยู่ด้วยนัน้ เป็นการวางหมากเพื่อท่ีจะต่อสญัญาให้กบัแหล่งสมัปทานเดิมใช่หรือไม่ สมัปทาน
รอบท่ี 21 จึงถือเป็นการเปิดโอกาสให้กลุ่มทุนเข้ามาผูกขาดทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศ
ในระยะยาว  

 

ดงันัน้ เพื่อให้สถานการณ์คลี่คลายลง ในวนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2557 พลเอกประยทุธ์ 
จนัทร์โอชา นายกรัฐมนตรี จึงมอบหมายให้คณะกรรมาธิการพลงังาน สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) 
ระดมความคิดเห็นจากทกุภาคสว่น เพื่อพิจารณาก าหนดแนวทางในการด าเนินงานในเร่ืองนีใ้ห้เสร็จ
สิน้ ก่อนวันท่ี 18 กุมภาพันธ์ 2558 ท่ีจะครบก าหนดการย่ืนขอสิทธ์ิในการส ารวจ และผลิต
ปิโตรเลียมครัง้ท่ี 21 (ผู้จดัการออนไลน์, 2558ก, ย่อหน้า 2 และ 4) ผู้วิจยัเห็นว่า การมอบหมายของ 
พลเอกประยุทธ์  จันทร์โอชา  อาจเป็นเพราะผู้ เ ก่ียวข้องกับนโยบายสัมปทานเช่ือมั่นว่า 
คณะกรรมาธิการพลังงาน สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.)  จะต้องอนุมัติให้เปิดสัมปทานตาม
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงานเสนอ เพราะเม่ือพิจารณาองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการ
พลังงานชุดนี ้จ านวน 26 ท่าน พบว่า ประกอบด้วยผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียทัง้ในอดีตและปั จจุบัน 
ทัง้ทางตรงและทางอ้อมกบัธุรกิจปิโตรเลียมจ านวน 10 ท่าน ได้แก่  

(1)  นายทองฉตัร หงส์ลดารม เป็นประธาน  
 (อดีตผู้วา่การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย) 

(2)  นายครุุจิต นาครทรรพ เป็นรองประธานคนท่ี 1 

(กรรมการ บมจ.ปตท. ประธานกรรมการ  บมจ.ไทยออยล์ และรอง

ปลดักระทรวงพลงังาน หนึง่ในผู้ผลกัดนัให้เปิดสมัปทาน)  

(3)  นายมนญู ศิริวรรณ เป็นรองประธานคนท่ี 2  

 (กรรมการบริษัทโรงกลัน่น า้มนัในเครือบริษัท เชฟรอน สหรัฐฯ)  

(4)  นายอนนต์   สริิแสงทกัษิณ กรรมาธิการ 

 (อดีตกรรมการผู้จดัการใหญ่ บมจ. ปตท. ส ารวจและผลติ)  

(5)  นาย พรายพล  คุ้มทรัพย์ กรรมาธิการ 

 (อดีตกรรมการ บมจ. ปตท.) 
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(6)  พลเอก เลศิรัตน์  รัตนวานิช กรรมาธิการ 

 (อดีตกรรมการการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย)  

(7)  นายอนสุรณ์ แสงนิ่มนวล กรรมาธิการ 

 (อดีตกรรมการผู้จดัการใหญ่โรงกลัน่ในเครือ บมจ. ปตท.) 

(8)  นายมน ูเลียวไพโรจน์ กรรมาธิการ 

 (อดีตปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมผู้ มีส่วนส าคัญในการแปร รูปการ    

ปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย)  

(9) นายศิริ จิระพงษ์พนัธ์ กรรมาธิการ 

 (ผู้อ านวยการสถาบนัปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย องค์กรนีไ้ด้รับเงิน อดุหนุน

องค์กรจากสมาชิกท่ีเป็นบริษัทปิโตรเลียมและบริษัทปิโตรเคมี)  

(10) นางอญัชลี  ชวนิชย์ กรรมาธิการ 

(อดีตประธานกรรมการการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ซึง่เป็นลกูค้าก๊าซ

รายใหญ่ท่ีสดุของ บมจ.ปตท.)  

 
โดยมีกรรมาธิการท่ีต่อมาได้รับการแต่งตัง้เป็นกรรมการในกลุ่มบริษัท ปตท. อีก

จ านวน 2 ท่าน ได้แก่ นายธรณ์ ธ ารงนาวาสวสัดิ์ ได้รับแต่งตัง้เป็นกรรมการ บมจ. ปตท.ในปี พ.ศ. 
2559 และนายเจน น าชยัศริิ ได้รับแตง่ตัง้เป็นกรรมการ บมจ.ไทยออยล์ ปี พ.ศ.2560  

 
ผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพลงังาน สภาปฏิรูปแห่งชาติ มีมติเสียงข้างมาก

ให้เปิดสมัปทานรอบท่ี 21 ดงันี ้ 
 

ให้ด าเนินการเปิดให้สมัปทานปิโตรเลียม รอบท่ี 21 ด้วยระบบสมัปทาน Thai 
III+ ตามแผนงานท่ีมีอยู่ในปัจจบุนั และให้กระทรวงพลงังานด าเนินการศึกษาและ
เตรียมการให้มีระบบแบ่งปันผลผลิต (Production Sharing Contract: PSC) ท่ี
เหมาะสมกบัศกัยภาพทางปิโตรเลียม ให้พร้อมไว้เพื่อเป็นทางเลือกให้รัฐบาลตดัสินใจ
ในการให้สทิธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียมในครัง้ตอ่ ๆ ไป. (สภาปฏิรูปแห่งชาต,ิ 2558ก, 
น. 14) 
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การลงมติในครัง้นี ้มีกรรมาธิการเสียงข้างน้อยเพียง 3 ท่าน ที่ไม่เห็นด้วย ประกอบ
ไปด้วย นายอลงกรณ์ พลบุตร นายชาญณรงค์ เยาวเลิศ และน.ส.รสนา โตสิตระกูล ส่งผลให้เร่ือง
การเปิดสมัปทานถกูสง่จากคณะกรรมาธิการไปยงัสภาปฏิรูปแห่งชาติเพื่อพิจารณาตอ่ไป  

 
ต่อมาในวันท่ี 13 มกราคม 2558 ท่ีประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติ ครัง้ท่ี 4/2558 ได้

พิจารณาเร่ืองการเปิดให้สมัปทานปิโตรเลียม รอบท่ี 21 ตามท่ีคณะกรรมาธิการปฏิรูปพลงังานเสนอ 
แต่ผลการลงมติของสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ ปรากฏว่า ที่ประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติ มีมติ
ไม่เห็นชอบกบัข้อเสนอของคณะกรรมาธิการปฏิรูปพลงังานในการเปิดสมัปทาน รอบท่ี 21 ด้วย
คะแนน 130 ต่อ 79 งดออกเสียง 21 เสียง โดยมีข้อสงัเกตว่า สมัปทาน รอบท่ี 21 มีผลผกูพนัยาว
เกินไป การศกึษารายละเอียดยงัไม่รอบคอบ อาจเอือ้ประโยชน์ให้กบัภาคเอกชนบางบริษัท จึงควร
ทบทวนการด าเนินการ (สภาปฏิรูปแห่งชาต,ิ 2558ข, น. 1 – 2, เร่ืองเลา่เช้านีอ้อนไลน์, 2558, ย่อหน้า 1; 
ผู้จดัการออนไลน์, 2558ข) ท าให้รัฐบาลไมส่ามารถเปิดสมัปทานรอบใหมไ่ด้  

 
จากการเคลื่อนไหวตอ่ต้านคดัค้านของภาคประชาชน จนน าไปสูก่ารลงมติไม่เห็นชอบ

ให้เปิดสมัปทานรอบใหม่ของสภาปฏิรูปแห่งชาติ ท าให้รัฐบาลต้องชะลอการเปิดสมัปทานออกไป
ก่อน ประกอบกับสมัปทานเดิมในแหล่งปิโตรเลียมบงกชและเอราวณัใกล้สิน้สุดอายุลง ส่งผลให้
บริษัท ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน) (ปตท.สผ.) และบริษัท เชฟรอน จ ากดั  
ซึง่เป็นผู้ รับสมัปทานอยู่เดิม ชะลอการลงทนุ เพราะไม่มัน่ใจว่า จะได้รับการต่อสมัปทานอีกหรือไม ่

โดยกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กระทรวงพลังงาน (2560) ได้รายงานว่า ผลผลิตปิโตรเลียมไทยมี
ปริมาณทรงตวัในปี พ.ศ. 2558 และ พ.ศ. 2559 อยู่ต ่ากว่าระดบั 1 ล้านบาร์เรลต่อวนั โดยมีผลิต
ปิโตรเลียมรวมทัง้สิน้ 919,456 บาร์เรลต่อวัน และ 914,534 บาร์เรลต่อวันเทียบเท่าน า้มันดิบ 
ตามล าดบั โดยแบ่งเป็น น า้มนัดิบจ านวน 152,387 บาร์เรลต่อวนั  และ 163,080 บาร์เรลต่อวนั 
ก๊าซธรรมชาตเิหลว (น า้มนัดบิชนิดเบามาก) จ านวน 94,489 บาร์เรลตอ่วนั และ 95,629 บาร์เรลตอ่
วนั และผลิตก๊าซธรรมชาติ จ านวน 3,850 ล้านลกูบาศก์ฟตุต่อวนั และ 3,767 ล้านลกูบาศก์ฟตุต่อ
วนั หรือคิดเป็น 671,440 บาร์เรลตอ่วนั และ 656,964 บาร์เรลตอ่วนัเทียบเท่าน า้มนัดบิ ตามล าดบั  

 
ขณะท่ีส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน ( 2561ก) รายงานว่า 

การบริโภคน า้มนัส าเร็จรูปของประเทศไทย ปี พ.ศ. 2558 และปี พ.ศ. 2559 รวมทัง้สิน้ 683,767 
บาร์เรลต่อวนั และ 722,348 บาร์เรลต่อวนั ตามล าดบั แบ่งออกเป็นการใช้น า้มนัเบนซิน 165,981 
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บาร์เรลต่อวัน และ 182,304 บาร์เรลต่อวัน น า้มันดีเซล 378,108 บาร์เรลต่อวัน และ 389,554 
บาร์เรลตอ่วนั และน า้มนัส าเร็จรูปชนิดอื่นรวม 139,678 บาร์เรลตอ่วนั และ 150,491 บาร์เรลตอ่วนั 
ขณะท่ีการใช้ก๊าซธรรมชาติอยู่ท่ี 4,764 ล้านลกูบาศก์ฟตุตอ่วนั และ 4,714 ล้านลกูบาศก์ฟตุตอ่วนั 
ตามล าดบั  

 
จากข้อมูลการผลิตและการบริโภคปิโตรเลียมท่ีรายงานโดยส านักงานนโยบายและ

แผนพลงังานข้างต้น เห็นได้ว่า พลงังานยังไม่เพียงพอต่อการใช้ภายในประเทศ แต่ก็มีการผลิต
ปิโตรเลียมในประเทศอยู่ในปริมาณมากพอสมควร แตน่โยบายของรัฐบาลกลบัมีความย้อนแย้งกนั 
โดยส่งเสริมให้บริษัทพลงังานในประเทศส่งออกพลงังานโดยออกกฎหมายงดเว้นภาษีการส่งออก
ทัง้น า้มันดิบ  ก๊าซหุงต้ม และน า้มันส าเร็จรูป ส านักงานนโยบายและแผนพลังงาน กระทรวง
พลงังาน (2561ข) ยงัแสดงข้อมลูวา่ ประเทศไทยสง่ออกน า้มนัส าเร็จรูปเพิ่มขึน้มาโดยตลอด โดยในปี 
พ.ศ. 2558 สง่ออกมากถึง 222,040 บาร์เรลตอ่วนั ดงัข้อมลูในรูปท่ี 1.6 
 

 
 

รูปท่ี 1.6 แสดงการสง่ออกน า้มนัส าเร็จรูปของประเทศไทย ปี พ.ศ. 2532 - 2559 
ท่ีมา: ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน, 2561ข 

 

ขณะท่ีศนูย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงพาณิชย์ (2562) ได้รายงาน
สถิติการค้าระหวา่งประเทศของไทยวา่ ประเทศลกูค้าส าคญัของผลติภณัฑ์น า้มนัส าเร็จรูปไทยใน ปี 
2561 มีจ านวน 65 ประเทศ โดยมีประเทศหลกัคืออยู่ในกลุ่มอาเซียนทัง้หมด (ยกเว้นบรูไน) รวมถึง
ประเทศพฒันาแล้ว ได้แก่ ประเทศออสเตรเลีย ญ่ีปุ่ น นิวซีแลนด์ และสหรัฐอเมริกา เป็นต้น มีมลูคา่
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สง่ออกตัง้แตปี่ 2539  ถึง 2561 รวมสงูถึง 3,967,378 ล้านบาท โดยเป็นสินค้าสง่ออกอนัดบั 9 ในปี 
2559 และ 2560 และอนัดบั 6 ในปี 2561 ขณะท่ีในช่วงเดียวกนัการสง่ออกข้าว และยางพารา อยู่ใน
อนัดบัท่ี 10 ถึง 14  ตามล าดบั (ตารางท่ี 1.1  และตารางท่ี 1.2) 
 

ตารางท่ี 1.1 แสดงตลาดส่งออกน า้มนัส าเร็จรูปของประเทศไทย 20 อนัดบัแรก ปี พ.ศ. 2559 -  
2561 

มูลค่า : ล้านบาท

อันดั
1 สิงคโปร์ 49,197 57,648 77,393
2 กมัพูชา 25,340 30,034 50,385
3 เวียดนาม 24,583 35,731 35,428
4 จีน 22,051 29,502 29,005
5 ลาว 20,019 22,534 27,861
6 มาเลเซีย 14,035 17,865 21,555
7 เมียนมา 9,402 12,420 14,638
8 เขตต่อเน่ืองราชอาณาจกัร 11,701 11,633 11,044
9 เกาหลีใต้ 2,475 3,569 5,641
10 ฟิลิปปินส์ 2,965 4,155 4,249
11 ญ่ีปุ่ น 564 3,378 3,996
12 อินเดีย 1,302 1,373 3,797
13 ออสเตรเลีย 2,580 2,457 3,395
14 อินโดนีเซีย 2,662 2,751 3,348
15 ฮ่องกง 1,459 2,619 2,119
16 ไตห้วนั 1,469 1,257 1,290
17 สหรัฐอเมริกา 152 789 950
18 โอมาน 0 3 764
19 สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ 57 982 543
20 นิวซีแลนด์ 287 304 289

980 1,347 1,231
193,281 242,352 298,921

ประเทศ

รวมอ่ืนๆ
รวมทกุประเทศ

2559 2560 2561

ตลาดส่งออก น า้มนัส าเร็จรูป ของประเทศไทย 20 อันดับแรก

 

  ท่ีมา: ศนูย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงพาณิชย์, 2562 
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ตารางท่ี 1.2  แสดงสนิค้าสง่ออก 20 อนัดบัแรกของประเทศไทย ปี พ.ศ. 2559 - 2561 

มูลค่า : ล้านบาท

อันดับ ช่ือสินค้า 2559 2560 2561
1 รถยนต ์อุปกรณ์และส่วนประกอบ 923,378     914,344     927,501     
2 เคร่ืองคอมพิวเตอร์ อุปกรณ์และส่วนประกอบ 587,248     624,896     633,150     
3 อญัมณีและเคร่ืองประดบั 501,124     434,891     383,977     
4 ผลิตภณัฑย์าง 230,554     346,897     353,443     
5 เมด็พลาสติก 270,502     293,551     330,156     
6 น ้ามนัส าเร็จรูป 193,281     242,352     298,921     
7 เคมีภณัฑ์ 213,622     252,336     294,215     
8 แผงวงจรไฟฟ้า 270,331     279,659     267,101     
9 เคร่ืองจกัรกลและส่วนประกอบฯ 243,754     256,241     262,831     
10 เหลก็ เหลก็กลา้และผลิตภณัฑ์ 181,832     188,060     201,011     
11 ขา้ว 154,690     175,161     182,082     
12 เคร่ืองปรับอากาศและส่วนประกอบ 170,868     163,896     171,488     
13 เคร่ืองยนตส์นัดาปภายในฯ และส่วนประกอบ 128,117     146,132     168,466     
14 ยางพารา 155,781     204,556     147,343     

15 ผลิตภณัฑพ์ลาสติก 130,287     132,024     137,029     

16 อาหารทะเลกระป๋องและแปรรูป 126,539     126,824     124,928     

17 เคร่ืองใชไ้ฟฟ้าและส่วนประกอบอ่ืน ๆ 136,583     127,608     122,690     

18 เคร่ืองโทรสาร โทรศพัท ์อุปกรณ์และส่วนประกอบ 72,588     107,193     102,906     
19 ผลิตภณัฑม์นัส าปะหลงั 103,260     95,545     99,798     
20 เคร่ืองส าอาง สบู ่และผลิตภณัฑรั์กษาผิว 84,873     83,037     98,483     

2,671,493    2,811,060    2,800,781    

7,550,704    8,006,265    8,108,300    

สินค้าส่งออก 20 อันดับแรกของประเทศไทย

รวมอ่ืนๆ

รวมทั้งส้ิน  

   ท่ีมา: ศนูย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงพาณิชย์, 2562 



 17 

ศนูย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงพาณิชย์ (2562) ระบุว่าประเทศ
ไทยมีประวตัิการสง่ออกน า้มนัดบิ ดงันี ้ 

 
ปี พ.ศ. 2539 สง่ออกน า้มนัดบิไปประเทศสงิคโปร์เป็นประเทศแรก 
ปี พ.ศ. 2540 เร่ิมสง่ออกน า้มนัดบิไปประเทศจีน ฮ่องกง และอินโดนีเซีย  
ปี พ.ศ. 2541 เร่ิมสง่ออกน า้มนัดบิไปประเทศออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์  
ปี พ.ศ. 2542 เร่ิมสง่ออกน า้มนัดบิไปประเทศสหรัฐอเมริกา และเวียดนาม  
ปี พ.ศ. 2543 เร่ิมส่งออกน า้มนัดิบไปประเทศเกาหลีเหนือ เกาหลีใต้ ญ่ีปุ่ น ไต้หวัน 

และเนเธอร์แลนด์  
ปี พ.ศ. 2548 เร่ิมการสง่ออกน า้มนัดบิไปประเทศอินเดีย และมาเลเซีย  
ปี พ.ศ. 2549 เร่ิมสง่ออกไปน า้มนัดบิประเทศชิลี  
ปี พ.ศ. 2550 เร่ิมสง่ออกไปน า้มนัดบิประเทศฟิลปิปินส์ ลาว เมียนมา และกมัพชูา 
 
โดยปัจจุบนัลกูค้าหลกัท่ีซือ้น า้มนัดิบไทยมี 6 ประเทศ คือ ประเทศจีน สหรัฐอเมริกา 

เกาหลีใต้ สงิคโปร์ มาเลเซีย และอินโดนีเซีย ดงัตารางท่ี 1.3  
 

ตารางท่ี 1.3 แสดงตลาดสง่ออกน า้มนัดิบของประเทศไทย 6 อนัดบัแรก ปี พ.ศ. 2560 
 

อันดบั ประเทศ ปี 2560 

1      มาเลเซีย 9,221                   

2      จนี 8,431                   

3      สิงคโปร์ 3,488                   

4      เกาหลีใต้ 1,297                   

5      อินโดนีเซีย 750                     

6      สหรัฐอเมริกา 440                     

รวม 23,627                 

ตลาดส่งออกน า้มันดบิที่ส าคัญของไทย (ล้านบาท)

 
ท่ีมา: ศนูย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงพาณิชย์, 2562 
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ผลจากนโยบายการส่งเสริมการส่งออกปิโตรเลียมเช่นนี ้ย่อมซ า้เติมต่อปัญหาอปุสงค์
ของปิโตรเลียมภายในประเทศ ท าให้ประเทศต้องเร่งเปิดสัมปทานให้เร็วยิ่งขึน้ และมากยิ่งขึน้ 
นโยบายของไทยจึงต่างจากประเทศมาเลเซียโดยสิน้เชิง ท่ีแม้จะมีผลผลิตปิโตรเลียมมากกว่าไทย 
แตก่ลบัเก็บภาษีการสง่ออกปิโตรเลียมในอตัราร้อยละ 10 เพื่อลดแรงจงูใจในการสง่ออก เพิ่มความ
มัน่คงทางพลงังานของประเทศมาเลเซีย และเป็นการเพิ่มรายได้รัฐไปในตวั ผู้วิจยัจึงตัง้ข้อสงัเกตว่า 
ค าว่า “สมัปทานปิโตรเลียมไทยเพื่อความมัน่คงทางพลงังาน” จึงเป็นเพียงวาทกรรมเพื่อการสร้าง
ความสมเหตสุมผลในการเปิดสมัปทาน ใช่ หรือไม่ 

 
เหตุผลอีกประการหนึ่งท่ีรัฐบาลไทยชีแ้จงถึงการเลือกใช้ระบบสัมปทานเท่านัน้ 

เน่ืองจากประเทศไทยมีความเสี่ยงสูงในการขดุเจาะปิโตรเลียมกว่าประเทศอ่ืน (กระทรวงพลงังาน 
กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ, 2555ก, น. ฏ) ในเร่ืองนี ้Johnston (1994, p.6) กลา่วถึงความเสี่ยงในการ
ค้นหาปิโตรเลียมทัว่โลกวา่ มีอตัราการค้นพบเฉลี่ยประมาณร้อยละ 10 แต่นายเทวินทร์ วงศ์วาณิชย์
เม่ือครัง้ด ารงต าแหน่งกรรมการผู้ จัดการใหญ่  บมจ. ปตท.สผ.  ได้ให้สมัภาษณ์กับทางรายการ 
Hard Topic (เทวินทร์ วงศ์วาณิชย์, 2555) เพื่อเผยแพร่ต่อผู้ ถือหุ้นว่า ในปัจจุบนั อตัราการค้นพบ
ปิโตรเลียมของโลกอยู่ท่ีร้อยละ 30 ขณะท่ีบริษัท ปตท.สผ. มีสถิติการค้นพบปิโตรเลียมในประเทศ
ไทยและประเทศพมา่ซึง่เป็นพืน้ท่ีท่ีบริษัทฯ คุ้นเคย จะสงูถึงร้อยละ 40 - 50 ซึง่สงูกว่าคา่เฉลี่ยของโลก 
ดงันัน้ จะเห็นได้วา่ การให้ข้อมลูของรัฐตอ่ประชาชน กบัการให้ข้อมลูของผู้ รับสมัปทานตอ่นกัลงทนุ 
มีความแตกตา่งกนัอยา่งมีนยัยะส าคญั นอกจากนี ้ผู้วิจยัยงัพบเอกสารเผยแพร่ของ บริษัท เชฟรอน
ประเทศไทยส ารวจและผลิต จ ากดั ระบุว่า ในปี พ.ศ. 2538 บริษัทได้พฒันาเทคนิคการเจาะหลมุ
แคบ (Slim Hole Drilling) ซึง่สอดคล้องกบัโครงสร้างธรณีวิทยาในอ่าวไทยมาใช้ในการผลิตก๊าซ
ธรรมชาติ ด้วยวิธีนี ้ท าให้ลดระยะเวลาการด าเนินการลง ปลอดภยัสูงขึน้ และสามารถออกแบบ
แท่นผลิตให้เล็กลงกว่าปกติ ส่งผลให้มีต้นทุนการเจาะหลุมต ่ากว่าการเจาะหลุมแบบปกติ 
(Conventional Hole Drilling) โดยในปี พ.ศ.2542 การขดุเจาะหลมุปิโตรเลียมในอ่าวไทยได้สร้าง
สถิติการเจาะเร็วท่ีสดุในโลก ณ หลมุฟนูาน เจ  13 ด้วยอตัราความเร็ว 5,145 ฟตุตอ่วนั โดยเจาะถึง
แหลง่ปิโตรเลียมท่ีความลกึ 9,862 ฟตุ ในเวลาเพียง 46 ชัว่โมง เทคนิคใหม่นี ้ยงัถกูน ามาใช้กบัหลมุ
ปิโตรเลียมเดิม ซึ่งช่วยให้ผลิตก๊าซธรรมชาติได้เพิ่มขึน้ และมีต้นทุนค่าใช้จ่ายท่ี ลดลง (บริษัท 
เชฟรอนประเทศไทยส ารวจและผลิต จ ากัด,  2554) จึงเห็นได้ว่า เทคนิคการส ารวจและผลิต
ปิโตรเลียมได้มีการพฒันาเป็นอย่างมาก ช่วยลดระยะเวลาและความเสี่ยงในการขดุเจาะอนัเป็นผล
โดยตรงท่ีท าให้ค่าใช้จ่ายของผู้ รับสัมปทานลดลงไปด้วย แต่หากว่า ระบบสัมปทานไม่สะท้อน
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สภาวการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไปดังกล่าวแล้ว ผลท่ีได้คือความไม่เป็นธรรมและไม่เป็นกลางของ
นโยบายตอ่ประเทศและประชาชนผู้ เป็นเจ้าของทรัพยากรท่ีแท้จริง   

 
นอกจากนี ้นโยบายพลงังานไทยยงัท าให้เกิดปรากฏการณ์ท่ีน่าสนใจ เช่นกรณี บริษัท 

ปตท. จ ากัด (มหาชน) บริษัทแม่ของ บริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) ท่ี
สามารถท าก าไรได้มากขึน้ ขณะท่ีราคาพลงังานโลกตกต ่าลง โดยใน ปี พ.ศ. 2556 ราคาน า้มนัดิบ
อยู่ในระดบั 100 เหรียญสหรัฐฯ ตอ่บาร์เรล แตใ่นปี พ.ศ. 2560 ราคาน า้มนัตกต ่าอย่างมากมาอยู่ท่ี
ประมาณ 50 เหรียญสหรัฐฯ ต่อบาร์เรล โดยยอดขายของ บมจ. ปตท. ในปี พ.ศ. 2560 ลดลงเม่ือ
เทียบ ปี พ.ศ. 2556 กว่า 8.4 แสนล้านบาท แต่ บมจ.ปตท. กลบัสามารถสร้างผลก าไรสุทธิในปี 
พ.ศ. 2560 เป็นสถิติก าไรสทุธิสงูสดุท่ี 135,180 ล้านบาท (บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) [ปตท.], 
2557 - 2560) โดยมีก าไรหลกัมาจากสมัปทานปิโตรเลียมและการน าปิโตรเลียมท่ีได้จากสมัปทาน
ไปแปรรูปเป็นผลิตภณัฑ์ก๊าซ จึงเป็นการสร้างผลก าไรท่ีไม่สอดคล้องกบัสภาวะตลาดนกั ผู้วิจยัเห็น
ว่า สาเหตุส่วนหนึ่งมาจากการก าหนดนโยบายราคาพลงังานของรัฐบาลท่ีให้ความส าคญัต่อการ
สร้างก าไรของบริษัทพลงังานเป็นส าคญั แต่ผลของนโยบาย (Policy Impact) กลบัเป็นการสร้าง
ภาระให้กบัประชาชนในการด ารงชีวิต เช่น การก าหนดราคาปิโตรเลียมท่ีผลิตในประเทศด้วยสตูร
ราคาเสมือนน าเข้าจากต่างประเทศ หรือ การก าหนดส่วนแบ่งรายได้ของรัฐจากสัมปทาน ไม่
สอดคล้องกบัเทคโนโลยีท่ีเปลี่ยนแปลงไป นอกจากนี ้แม้ว่ารัฐบาลรัฐประหารของพลเอกประยทุธ์
จะไม่ได้เปิดสมัปทานใหม่ก็ตาม แต่ก็ได้มีนโยบายต่อระยะเวลาสมัปทานให้แก่ผู้ประกอบการ
รายเดิมโดยไม่ต้องแข่งขนั เช่น เม่ือ 4 มกราคม 2560 คณะรัฐมนตรีมีมติอนมุตัิให้ บริษัท ปตท.สผ. 
อินเตอร์เนชัน่แนล จ ากดั ตอ่ระยะเวลาผลติปิโตรเลียมส าหรับสมัปทานปิโตรเลียมเลขท่ี 2/2528/27 
ออกไปอีก 10 ปี  (ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2560)  ท าให้ผู้ รับสมัปทานท่ีมาก่อนในตลาด
ได้เปรียบอย่างมาก เพราะสามารถครอบครองสมัปทานปิโตรเลียมได้ยาวนาน จากข้อเท็จจริง
ข้างต้น จะเห็นได้ว่า นโยบายพลังงานไทยมีความโน้มเอียงท่ีจะท าให้เกิดความได้เปรียบอัน
เน่ืองมาจากการเป็นผู้มาก่อนในตลาด ท าให้มีอ านาจผูกขาดเหนือกิจการขนาดเล็กหรือกิจการ
ท่ีเกิดขึน้ภายหลงัไปโดยปริยาย อีกทัง้ ยงัมีลกัษณะเอือ้ให้เกิดก าไรส่วนเพิ่มแก่ผู้ประกอบการโดย
ไม่ต้องแข่งขัน อันแสดงถึงความไม่เป็นกลางของนโยบายสาธารณะท่ีส่งผลให้ผู้ ประกอบการ
สามารถสร้างก าไรสวนทางกับสภาวะตลาดได้ ซึ่งหากไทยไม่ปรับเปลี่ยนนโยบายก็จะท าให้
ความสามารถในการแขง่ขนัของภาคสว่นอ่ืนท่ีไม่ใช่พลงังานถดถอยลงในอนาคต 
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อย่างไรก็ดี ประเทศไทยยงัมีโอกาสในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ดงัปรากฏตามสรุป
ข้อสนเทศการประมลูยื่นขอสิทธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียมแปลง G1/61 และG2/61 (กระทรวง
พลงังาน กรมเชือ้เพลงิธรรมชาต,ิ 2561ก, น.11, 2561ข, น 11) ระบวุ่า ปี พ.ศ. 2559 รัฐบาลไทยได้
ท าสญัญาสมัปทานปิโตรเลียมกับเอกชน จ านวน 38 สมัปทาน 45 แปลงส ารวจ โดยผลผลิต
ปิโตรเลียมในอ่าวไทยคิดเป็นสดัส่วนการผลิตปิโตรเลียมร้อยละ 90.5 ของปริมาณการผลิตทัง้หมด
ในประเทศ โดยมีกลุม่พืน้ท่ีปิโตรเลียมท่ีส าคญั 2 กลุม่ ได้แก่ กลุม่เอราวณั และบงกช 

 
(1)  กลุ่มเอราวณั ตัง้อยู่ในเขตแอ่งปัตตานี ซึ่งเป็นแอ่งสะสมตะกอนขนาดใหญ่จาก

มหายุคซีโนโซอิค วางตัวอยู่ในแนวเหนือ -ใต้ มีความยาวประมาณ 270 กิโลเมตร และ กว้าง
ประมาณ 100 กิโลเมตร ปัจจุบนัมีอตัราการผลิตปิโตรเลียมสงูสดุในอ่าวไทย โดยผลิตได้ทัง้ ก๊าซ
ธรรมชาติ น า้มันดิบและก๊าซธรรมชาติเหลว ตอนเหนือประกอบด้วยแหล่งปลาหมึก ปลาทอง  
สรุาษฎร์ ยะลา และกะพง เป็นต้น ตอนกลางและตอนใต้ประกอบด้วยแหลง่ปะการัง สตลู จกัรวาล 
เอราวณั ตราด  ฟนูาน และโกมินทร์ เป็นต้น โดยความลกึท่ีเร่ิมให้น า้มนัดิบ (Top Oil Window) อยู่ท่ี
ประมาณ 2 กิโลเมตร และความลกึท่ีเร่ิมให้ก๊าซธรรมชาติ (Top Gas Window) อยู่ท่ีประมาณ 2.9 
กิโลเมตร สิน้อายสุมัปทานวนัท่ี 23 เม.ย. พ.ศ. 2565  

 
(2)  กลุ่มบงกช ประกอบด้วยแหล่งบงกชเหนือ และแหล่งบงกชใต้ ตัง้อยู่ในเขตแอ่ง

มาเลย์เหนือ (North Malay Basin) ทางทิศตะวนัออกเฉียงใต้ของแอ่งปัตตานี เป็นแอง่สะสมตะกอน
ขนาดใหญ่จากมหายคุซีโนโซอิค ซึง่ชัน้ตะกอนมีความหนาถึงประมาณ 9 กิโลเมตร แอ่งมาเลย์เหนือ
ท่ีอยู่ในขอบเขตของประเทศไทย ครอบคลมุพืน้ท่ีประมาณ 18,000 ตารางกิโลเมตร และมีการผลิต
ก๊าซธรรมชาติและคอนเดนเสทเป็นส่วนใหญ่ สิน้อายสุมัปทานวนัท่ี 23 เมษายน พ.ศ. 2565 และ
วนัท่ี 7 มีนาคม พ.ศ. 2566 

 
ดงันัน้ จะเห็นได้ว่า ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2565 จะมีสมัปทานใน “แหล่งปิโตรเลียมบงกชและ

เอราวัณ” ทยอยสิน้สุดอายุเวลาการผลิต อันเป็นโอกาสท่ีรัฐสามารถเปลี่ยนแปลงนโยบายจาก
สมัปทาน ไปสูร่ะบบจดัการอ่ืนท่ีรักษาอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรของประเทศ โดยทัง้สองกลุม่นี ้
ครอบคลุมแหล่งปิโตรเลียมท่ีใหญ่และมีศกัยภาพสูงท่ีสุดของประเทศ โดยปัจจุบนัสามารถผลิต
ปิโตรเลียมได้มลูค่าปีละกว่า 200,000 ล้านบาท จึงเป็นโอกาสของประเทศไทยท่ีจะเปลี่ยนแปลง
นโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ตามท่ี วีระศักดิ์ พึ่งรัศมี ได้เสนองานวิจัยต่อ
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วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร ขณะอยู่ในต าแหน่งผู้ อ านวยการส านักเทคโนโลยีการประกอบ
กิจการปิโตรเลียม กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ระบุถึง กรณีการจัดการแหล่งปิโตรเลียมท่ีเหลือหลัง
สิน้สดุสมัปทานวา่ หากใช้วิธีจดัการปิโตรเลียมในระบบสมัปทาน Thailand I เทียบกบัการเปลี่ยนไป
ใช้ระบบสญัญาจ้างบริการ (Service Contracts) โดยว่าจ้างบริษัท ปตท.สผ. ในอตัรา 35 เหรียญ
สหรัฐต่อการผลิตปิโตรเลียม 1 บาร์เรลเทียบเท่าน า้มนัมนัดิบ มีผลสรุปว่า รัฐจะมีรายได้มากขึน้ 
1,000,000 ล้านบาท โดยรัฐควรให้มีการพิจารณาเร่ืองนีเ้ป็นการเร่งด่วน เพื่อมิให้รัฐสูญเสีย
ผลประโยชน์จ านวนมหาศาล   (วีระศกัดิ์  พึง่รัศมี, 2554,  น. 41)   งานวิจยัของวีระศกัดิ์จึงเป็น
หลกัฐานยืนยันว่า ข้าราชการท่ีเก่ียวข้องโดยตรงทราบว่า สมัปทานไทยมีข้ออ่อนด้อยกว่าระบบ
จดัการอ่ืน (หมายเหตุ ต่อมาเม่ือ วีระศกัดิ์ พึ่งรัศมี เป็นอธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ได้หันกลบั
สนบัสนนุสมัปทาน) 

 
จากข้อมลูการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมในประเทศไทยดงักล่าวข้างต้น ท าให้ผู้วิจยั

ตระหนักว่า หากประเทศไทยเปลี่ยนแปลงระบบจัดการทรัพยากรขัน้ต้นน า้ด้วยกฎหมายท่ีรักษา
อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมไว้แก่รัฐท่ีทนัสมยั รัดกมุ ลดการร่ัวไหล ก็จะท าให้ประเทศ
ไทยมีรายได้ท่ีมัง่คัง่ สามารถลดการพึง่พิงการน าเข้าปิโตรเลียม ตลอดจนก้าวไปสู่การพึ่งพาตนเอง
ด้านพลงังานได้ในท่ีสุด ผู้ วิจัยจึงเล็งเห็นความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการศึกษาวิจัยในหัวข้อนี ้โดยมี
ประเด็นท่ีน่าสนใจว่า สมัปทานชุดแรกท่ีให้แก่บริษัทเอกชนจะครบก าหนดในปี พ.ศ. 2565 และ 
พ.ศ. 2566 นัน้  นบัเป็นโอกาสท่ีจะเปลี่ยนแปลงนโยบายให้เกิดประโยชน์สงูสดุแก่ทัง้ประเทศชาติ 
และประชาชน ดงันัน้ ประเทศไทยจึงควรมีการเตรียมพร้อมในเร่ืองดงักล่าว โดยวีระศกัดิ์ พึ่งรัศมี 
(2554, น.1) ได้กล่าวถึง แหล่งบงกชและเอราวณัว่า  พืน้ท่ีบางแห่งยงัมีปริมาณปิโตรเลียมอยู่เป็น
จ านวนมากในเชิงพาณิชย์ ซึ่งจะยงัประโยชน์ให้รัฐเป็นมลูค่ามหาศาล หากรัฐมีการด าเนินการใน
พืน้ท่ีดงักลา่วในฐานะผู้ด าเนินการเอง แทนการเป็นผู้จดัเก็บค่าภาคหลวงและภาษีเงินได้ ดงันัน้ เพื่อ
เป็นการเตรียมการเข้าด าเนินการจดัการแหลง่ปิโตรเลียมท่ีก าลงัหมดระยะเวลาสมัปทาน รัฐจึงควร
ศกึษาในเร่ืองดงักลา่วให้ครอบคลมุในทกุประเด็นเพื่อประโยชน์ท่ีคุ้มคา่ และสงูสดุให้กบัประเทศ  

 
อย่างไรก็ดี ในปี พ.ศ.2559 ขณะท่ีสภานิติบัญญัติแห่งชาติก าลังพิจารณาแก้ไข

พระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 เพื่อเพิ่มระบบสญัญาในกฎหมาย กลบัปรากฏข่าวในวนัท่ี 
21 ตลุาคม 2559 วา่ นายวีระศกัดิ ์ซึง่ขณะนัน้ได้เล่ือนต าแหน่งขึน้เป็นอธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ
แล้ว ได้เตรียมเสนอให้ คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (กพช.) หันกลับมาใช้ระบบ
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สมัปทานตามเดิม เพื่อเร่งการเปิดประมลูแหล่งปิโตรเลียมบงกช และเอราวณั (ศนูย์ข่าวพลงังาน, 
2559, ย่อหน้า 1- 3) จากเหตุการณ์ดงักล่าวข้างต้น ท าให้ผู้ วิจัยเกิดค าถามว่า เหตุใด เม่ือ
ข้าราชการเม่ือด ารงต าแหน่งสงูขึน้กลบัสนบัสนนุระบบสมัปทานมากขึน้ และเกิดข้อสงสยัว่า บริษัท
พลังงานมีความสัมพันธ์เก่ียวข้องกับชนชัน้ปกครองท่ีมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย หรือไม่ 
อยา่งไร และความสมัพนัธ์เป็นไปในรูปแบบใด 

 
1.2  ค ำถำมกำรวิจัย  

 
รัฐไทยก าหนดนโยบายการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมด้วยวิธีสมัปทานโดยให้เหตผุล

หลกัวา่ เพื่อความมัน่คงทางพลงังานของประเทศนัน้ ยงัมีวิธีการจดัการในรูปแบบอ่ืน ๆ อีกหรือไม ่ท่ีให้
ความมั่นคงทางพลงังานได้เช่นเดียวกัน และเหตุใดรัฐไทยจึงเลือกวิธีการสมัปทานและไม่เลือก
วิธีการอ่ืน ๆ 

 
1.3  วัตถุประสงค์ในกำรศกึษำ 

 
การศกึษาเร่ือง “กลุม่ผลประโยชน์และการด ารงอยูข่องนโยบายสมัปทานปิโตรเลียมใน

ประเทศไทย” มีวตัถปุระสงค์เพื่อศึกษานโยบายสมัปทานปิโตรเลียมของรัฐไทย ในช่วงระหว่างปี 
พ.ศ. 2549 ถึงปี พ.ศ. 2560 เพื่อให้ได้ค าตอบว่า ผู้ก าหนดนโยบายมีแรงจงูใจ หลกัการเหตผุล แนว
ทางการวิเคราะห์ทางเลือกอย่างไร และมีสภาวะแวดล้อมทางเศรษฐกิจการเมืองและการบริหาร
อยา่งไร และเหตใุดจึงเลือกแนวทางการให้สมัปทาน และไม่เลือกแนวทางอื่น ๆ ท่ีแตกตา่งออกไป 

 
1.4  สมมตฐิำนกำรวิจัย  
 

เน่ืองจากนโยบายสมัปทานปิโตรเลียมเป็นนโยบายทางด้านเศรษฐกิจท่ีจ าเป็นตอ่การ
ด ารงชีวิตของประชาชน ดงันัน้ ผู้ วิจัยจึงตัง้สมมติฐานเบือ้งต้นว่า กระบวนการก าหนดนโยบาย
สมัปทานเป็นกระบวนการตดัสินใจแบบสมเหตสุมผล (Rational Decision-Making Approach) ซึง่
ผู้ เก่ียวข้องในกระบวนการก าหนดนโยบายมีความเป็น “เป็นกลาง” ไม่มีผลประโยชน์ทบัซ้อนใด ๆ 
อีกทัง้มีความตัง้ใจท่ีจะก าหนดนโยบายเพื่อประโยชน์สงูสดุของรัฐและสาธารณชนโดยสว่นรวม โดย
มีการศึกษาทางเลือกท่ีเป็นไปได้ทัง้หมด อีกทัง้ได้วิเคราะห์ผลได้เสียของทางเลือกต่าง  ๆ อย่าง
รอบคอบและเปิดเผยก่อนท่ีจะเสนอขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา และเม่ือ
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สถานการณ์เปลี่ยนแปลงไป หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบต่อนโยบายก็จะท าการทบทวน 
และเปิดโอกาสให้รัฐได้พิจารณานโยบายทางเลือกอ่ืน ๆ นอกเหนือไปจากวิธีการให้สมัปทาน 

 
อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากอตุสาหกรรมปิโตรเลียมในประเทศไทยมีมลูค่าทางเศรษฐกิจ

สงู ดงันัน้ ผู้ประกอบกิจการปิโตรเลียมจึงมีแรงจงูใจท่ีจะแสวงหาช่องทางในการเข้ามาเป็นผู้ผกูขาด
ในธุรกิจปิโตรเลียม ซึ่งช่องทางท่ีเป็นไปได้อย่างหนึ่งก็คือการเข้าไปควบคุมการก าหนดโยบาย
ปิโตรเลียมของรัฐให้เป็นไปในทิศทางท่ีเป็นประโยชน์ต่อกลุ่มธุรกิจมากท่ีสดุ  สภาพกฎหมายและ
ระเบียบในปัจจุบันจึงมีแนวโน้มท่ีเอือ้ให้ผู้ ท่ีมาก่อนจะสามารถผูกขาดธุรกิจโดยธรรมชาติอัน
เน่ืองมาจากขนาดการผลติ เช่น การให้สมัปทานในพืน้ท่ีขนาดใหญ่เป็นระยะเวลายาวนาน หรือ การ
อนุญาตให้ควบรวมกิจการจากธุรกิจต้นน า้สู่ธุรกิจปลายน า้ หรือ การอนุญาตให้ครอบครอง
โครงสร้างพืน้ฐานในธุรกิจ เช่น ระบบท่อขนส่งปิโตรเลียมในทะเล เป็นต้น ส่วนด้านการจัดการ
ทรัพยากรปิโตรเลียมของชาตินัน้ พระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ฉบบัท่ี 1 ถึง 6 บญัญตัิว่า 
จะต้องวิ ธีการสัมปทานเท่านัน้  ท าใ ห้ประเทศไทยต้องถูกจ ากัดอ านาจอธิปไตยเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยมอบสิทธิผูกขาดให้แก่เอกชนตลอดอายุของสญัญาสมัปทานท่ียาวนาน 
เพื่อแลกกบัคา่ตอบแทนเป็นเงินคา่ภาคหลวงและภาษีปิโตรเลียมแก่รัฐ แตห่น่วยงานของรัฐเอง เช่น 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ซึ่งมีภารกิจดูแลสาธารณูปโภคขัน้พืน้ฐานให้กับ
ประชาชนกลบัไม่อาจซือ้ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้จากสมัปทานไทยในราคาต้นทนุ เน่ืองจากปิโตรเลียมท่ี
เป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐอยู่แต่เดิมนัน้ ได้ถกูเปลี่ยนกรรมสิทธ์ิไปเป็นของเอกชนภายใต้ระบบสมัปทาน 
ส่งผลให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) จะต้องซือ้ก๊าซธรรมชาติในราคาสงูกว่าราคา
ตลาดในสหรัฐ ฯ เป็นอยา่งมาก  

 
ปัญหาท่ีน่าสนใจก็คือ ท่ีแม้จะมีการแก้ไขปรับปรุงพระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 

2514 หลายครัง้ก็ตาม แต่ยงัคงยึดหลกัการให้สมัปทานแก่เอกชนอยู่เช่นเดิม ย่อมเป็นการจ ากัด
สิทธิและทางเลือกของประเทศไทย ท าให้ประเทศไม่สามารถสร้างความมัน่คงทางพลงังานได้ด้วย
ตนเองแตต้่องอยู่ภายใต้สภาวะการพึง่พิงเอกชนโดยสมบรูณ์ นโยบายสมัปทานปิโตรเลียมของไทย
จึงสามารถอธิบายได้ด้วยทฤษฎีการก าหนดนโยบายสาธารณะในเชิงสถาบัน ( Institutional 
Approaches) เช่น ทฤษฎีชนชัน้น า ทฤษฎีสถาบนัการเมืองการบริหาร ทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์ 
ทฤษฎีตลาดนโยบาย ฯลฯ หลายทฤษฎีประกอบกนั  
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ดังนัน้ ผู้ วิจัยจึงตัง้สมมติฐานอีกชุดหนึ่งท่ีแตกต่างออกไปว่า กระบวนการก าหนด
นโยบายสมัปทานปิโตรเลียมของรัฐไทยน่าจะอธิบายได้ด้วยทฤษฎีเชิงสถาบนั กล่าวคือ  การท่ีรัฐ
ไทยเลือกแนวทางการให้สมัปทานปิโตรเลียมแก่เอกชนแต่เพียงรูปแบบเดียวมายาวนานกว่า 45 ปี 
ขณะท่ีประเทศในกลุ่มอาเซียนได้ยกเลิกระบบสมัปทานมานานแล้วนัน้ น่าจะเกิดจากการท่ีกลุ่ม
ประโยชน์ปิโตรเลียมท่ีเข้ามามีบทบาท หรือมีอิทธิพลในกระบวนการก าหนดนโยบายฯ หรือเกิดจาก
ปัจจยัภายในหน่วยงานท่ีหน้าท่ีก าหนดนโยบาย หรือสภาวะแวดล้อมทางการเมืองการบริหารใน
หน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีก าหนดนโยบายฯ อย่างใดอย่างหนึ่ง หรือหลายปัจจยัประกอบกนั สง่ผล
ให้รัฐไทยเลือกวิธีการให้สมัปทานปิโตรเลียม และไม่เลือกวิธีการอ่ืน ๆ ท่ีแตกตา่งออกไป  

 
1.5  ขอบเขตกำรวจิัย  
 

(1) ขอบเขตด้านเนือ้หา เป็นการศกึษาเฉพาะนโยบายสาธารณะในส่วนกิจการขัน้ต้น
น า้ (Upstream) คือ การส ารวจและผลิตปิโตรเลียม (Exploration and Production) เท่านัน้ ภายใต้
ระบบกฎหมายท่ีทรัพยากรปิโตรเลียมเป็นของรัฐ  (Regalian Theory)   โดยให้ความส าคญัใน
ประเด็นความมีอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ เพื่อตอบสนองความมัน่คงทาง
พลงังานในมิติใหม่ตามหลกัสิทธิของประชาชนและของชาติเพื่อประโยชน์ในการพฒันาประเทศ 
และเพื่อความเป็นอยู่ท่ีดีขึน้ของประชาชนตามมติของสหประชาชาติ เพราะในปัจจบุนัประเทศไทย
มีการส่งออกปิโตรเลียมมาต่อเน่ืองยาวนาน ย่อมบ่งชีว้่า รัฐบาลไทยเห็นว่า ประเทศไทยมีความ
มัน่คงทางพลงังานในมิตดิัง้เดมิแล้วสว่นนีจ้งึไมอ่ยูใ่นขอบเขตวิจยั 

 
(2) ขอบเขตด้านระยะเวลาในการด าเนินการวิจัย ด้านความเป็นมาของกฎหมาย

จัดการทรัพยากรปิโตรเลียมในสากล เร่ิมตัง้แต่ พ.ศ. 2443(ค.ศ. 1900) ถึงปัจจุบัน ส่วน
ความสมัพนัธ์เชิงอุปถัมภ์ของกลุ่มผลประโยชน์พลงังานในประเทศไทย ระหว่างปี พ.ศ. 2549 ถึง 
พ.ศ. 2560 รวมระยะเวลา 12 ปี เน่ืองจากช่วงเวลาดังกล่าว ได้เกิดกระแสการเคลื่อนไหวของ
ประชาชนท่ีคดัค้านการการใช้ระบบสมัปทานในการจดัการปิโตรเลียมของประเทศ 

 

(3) ขอบเขตกลุ่มตัวอย่างในการศึกษาความสัมพันธ์ภายใต้ระบบอุปถัมภ์ระหว่าง
ข้าราชการระดบัสงู นกัวิชาการ และกลุ่มทุนพลงังาน มีข้อจ ากดัส าคญัประการหนึ่งคือ การเข้าถึง
ข้อมลูของบริษัทท่ีมิได้จดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย และบริษัทท่ีจดทะเบียนใน
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ดินแดน Tax Haven ท่ีมีกฎหมายคุ้มครองมิให้เปิดเผยข้อมลูของบริษัท โดยเฉพาะเร่ืองการจดัการ
ภายใน เช่น คา่ตอบแทนผลประโยชน์ของคณะกรรมการบริษัท และทางรัฐบาลไทยเองในฐานะผู้ ถือ
หุ้นใหญ่ใน บมจ. ปตท. ซึง่เป็นบริษัทแม่ ก็มิได้ร้องขอ บมจ. ปตท. ให้มีการเปิดเผยข้อมลูดงักล่าว
ตอ่สาธารณะแตป่ระการใด อนัเป็นข้อจ ากดัท่ีสดุวิสยัท่ีผู้วิจยัจะเข้าถึงข้อมลู ผู้วิจยัจึงท าการศกึษา
เฉพาะกลุ่มบริษัทในเครือ บมจ.ปตท. ที่จดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย ได้แก่  
(1) บมจ.ปตท. (2) บมจ. ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม (3) บมจ. ไทยออยล์ (4) บมจ. ไออาร์พีซี  
และ (5) บมจ. พีทีที โกลบอลเคมิคลั (6) บมจ. ปตท. อะโรเมติกและการกลัน่ (7) บมจ.ปตท. เคมิคอล 
(หมายเหตุ ล าดบัท่ี 6 เกิดจากการควบรวมของ บมจ.โรงกลัน่ระยอง และ บมจ.ไทยอะโรเมติก 
ตอ่มาล าดบัท่ี 6 และ 7 ควบรวมกนั เป็นล าดบัท่ี 5)  
 

(4) ขอบเขตการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ของการร่วมมือกันระหว่างชนชัน้น าทาง
การเมือง และชนชัน้น าทางธุรกิจนัน้ ดษุฎีนิพนธ์นีจ้ะมีขอบเขตการวิจยัเฉพาะการร่วมมือกนัโดยมี
ผลประโยชน์ร่วมกัน แต่จะไม่รวมถึงการร่วมมือกันโดยมีความสมัพนัธ์ทางครอบครัว เครือญาติ 
ความเป็นเพื่อน หรือความสนิทสนมสว่นตวั  

 
1.6 ระเบียบวิธีวจิัย  

 
วิธีการศกึษาของดษุฎีนิพนธ์นี ้เป็นงานวิจยัเชิงคณุภาพ (Qualitative Research) ท่ีมุ่ง

แสวงหาความจริงในปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้ เพื่อหาค าอธิบายท่ีเป็นเหตผุลเชิงลกึ โดยเป็นการวิจยั
เอกสาร  (Documentary Research) ท่ีเก่ียวข้องโดยศกึษา  มติสหประชาชาติ  พระราชบญัญตัิ
ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และฉบบัแก้ไขทุกฉบบั ศึกษาประวตัิความเป็นมาของสมัปทานฉบบัแรก 
ของโลก  (D’Acy Concession)  ศึกษาประวตัิการเข้าครอบครองแหล่งพลงังานของประเทศ
มหาอ านาจในประเทศก าลงัพฒันา รวมถึงศกึษากฎหมายการจดัการปิโตรเลียมของประเทศอ่ืน ๆ  
ต ารา วิทยานิพนธ์ รายงานการวิจยั บทความ ข่าวสาร เอกสารประกอบการอบรมสมัมนา รวมถึง
การค้นหาข้อมลูผ่านอินเตอร์เน็ต  

 
ในเร่ืองความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์ของข้าราชการ และนกัวิชาการกบับริษัทพลงังานนัน้ 

ผู้ วิจัยเก็บข้อมูลรายช่ือกรรมการ และผลตอบแทนของกรรมการจากรายงานประจ าปี และแบบ
แสดงรายงานข้อมลูประจ าปี (แบบ 56 - 1) ท่ีบริษัทยื่นตอ่ตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย ภายใต้
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การก ากบัดแูลของคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย ในกรณีท่ีมี
การจ่ายโบนัสหลงัปีท่ีกรรมการปฏิบตัิหน้าท่ี ผู้ วิจัยจะปรับปรุงรายการโบนสัให้ตรงกับปีท่ีปฏิบตัิ
หน้าท่ี เช่น กรรมการปฏิบตัิหน้าท่ีในปี พ.ศ. 2555 แตจ่่ายโบนสัให้กรรมการในปี พ.ศ. 2556 ผู้วิจยัจะ
ปรับรายการโบนสัไปรวมเป็นผลตอบแทนกรรมการผู้นัน้ในปี พ.ศ. 2555 เป็นต้น ในการวิเคราะห์
การเปรียบเทียบนโยบายการจ่ายค่าตอบแทนกรรมการบริษัทพลงังานจ าเป็นต้องเปรียบในธุรกิจ
เดียวกนั และมลูคา่ของบริษัทในตลาดหลกัทรัพย์ฯ ใกล้เคียงกนั ดงันัน้ ในประเทศไทยจึงไม่มีบริษัท
ใดเป็นตวัเทียบวดักบักลุม่บริษัทท่ีศกึษาท่ีเหมาะสม ผู้วิจยัจึงเลือก บริษัท Equinor ASA (หรือ มีช่ือ
เดิมว่า Statoil) ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจด้านพลงังานท่ีตัง้ขึน้โดยรัฐบาลนอร์เวย์ เป็นผู้ประกอบกิจการ
ปิโตรเลียมแบบครบวงจรเช่นเดียวกบักลุม่ ปตท. โดยน าข้อมลูท่ีได้มาวิเคราะห์เชิงเนือ้หา (Content 
Analysis) ถึงปัญหาท่ีเกิดขึน้เพื่อค้นหารูปแบบ ความสมัพนัธ์ และความหมาย เพื่อสนบัสนนุกรอบ
สมมติฐาน หาข้อสรุปและเสนอแนะวิธีการแก้ไข โดยการเขียนใช้วิธีพรรณนาและวิเคราะห์ 
(Descriptive and Analytical Methods) ประกอบกนั จึงมีลกัษณะ Inductive Approach ท่ีเร่ิม
จากการเก็บข้อมลู แล้วพฒันามาเป็นแนวคิดหรือข้อค้นพบ และประมวลเป็นข้อสรุป 

 
1.7 นิยำมศัพท์ 
 

กลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียม หมายถึง กลุม่ผู้บริหาร และกลุ่มบคุคลท่ีมีต าแหน่ง
ทางการเมือง หรือการบริหารในหน่วยงานของรัฐ หรือผู้ ท่ีเคยด ารงต าแหน่งดังกล่าว ตลอดจน
นกัวิชาการ ท่ีเข้าไปด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการ หรือ ผู้บริหารบริษัทท่ีรับสมัปทาน หรือบริษัทใน
เครือ โดยรับผลประโยชน์จากผลการประกอบกิจการปิโตรเลียม 
 

กำรมีอิทธิพลในกำรก ำหนดนโยบำย หมายถึง การท่ีกลุ่มธุรกิจท่ีเก่ียวข้องกับ
สมัปทานเข้าไปควบคมุการก าหนดนโยบายผ่านตวับุคคลผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองการบริหาร
และนกัวิชาการ ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของรัฐไทย ผู้บริหาร
ระดบัสงู หรือเคยด ารงต าแหน่งผู้บริหารระดบัสงูในหน่วยงานเหล่านีเ้ป็นทัง้ผู้ก าหนดนโยบายและ
ก ากับดูแลธุรกิจปิโตรเลียม แต่ในขณะเดียวกันก็เข้าไปด ารงต าแหน่งกรรมการและผู้บริหารใน
กิจการดงักล่าว ซึง่ได้รับประโยชน์จากผลการประกอบการของกิจการปิโตรเลียมโดยตรง ท่ีผ่านมา
ผู้บริหารหน่วยงานของรัฐเป็นผู้ควบคมุนโยบายการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมให้ใช้วิธีสมัปทาน
เท่านัน้ ซึง่ให้อ านาจผกูขาดแก่กิจการท่ีรับสมัปทานแบบเบ็ดเสร็จ อีกทัง้พยายามปิดทางเลือกเชิง
นโยบายอ่ืน ๆ ท่ีไม่ใช่การให้สมัปทานโดยวิธีการตา่ง ๆ เช่น (1) ให้ข้อมลูตอ่สาธารณะสนบัสนนุแนว



 27 

ทางการให้สมัปทานเพียงแนวทางเดียว และไม่สนบัสนนุแนวทางอ่ืน ๆ หรือท าให้สาธารณชนเข้าใจ
ว่าไม่มีทางเลือกอ่ืนใดนอกเหนือจากการสมัปทาน (2) ก าหนดทางเลือก/มาตรการท่ีเอือ้ประโยชน์
หรือให้สิทธิผูกขาดเพิ่มเติมแก่ธุรกิจที่รับสัมปทาน และกีดกันไม่ให้มีคู่แข่งทางการค้ารายอื่น  
(3) ผ่อนคลายการก ากบัตรวจสอบกิจการสมัปทาน ซึ่งเอือ้ประโยชน์ต่อกิจการสมัปทานมากกว่า
การรักษาผลประโยชน์ของรัฐ เป็นต้น 

 
ผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of Interests) หมายถึง  สถานการณ์ท่ีบคุคลมี

ผลประโยชน์ส่วนตน แข่งกบัต าแหน่งท่ีได้รับความไว้วางใจ การมีผลประโยชน์แข่งกนัเช่นว่า ท าให้
การท าหน้าท่ีโดยไม่ล าเอียงท าได้ยาก แม้ว่าจะไม่มีหลักฐานการกระท าท่ีไม่เหมาะสม การมี
ผลประโยชน์ทบัซ้อนอาจท าให้เกิดภาพของความไม่เหมาะสมท่ีอาจบ่อนท าลายความไว้วางใจใน
ตวับคุคล ยงัหมายรวมถึง  “หน้าท่ีทบัซ้อน  (Conflict of Duty) หรือ ผลประโยชน์เบียดซ้อนกนั 
(Competing Interests)” เช่น เจ้าหน้าท่ีรัฐมีบทบาทหน้าท่ีมากกว่าหนึ่งบทบาท ท าให้ได้ข้อมลู
ภายในบางอย่างที่อาจน ามาใช้เป็นประโยชน์แก่การท าหน้าที่ในอีกหน่วยงานหนึ่งได้ ผลเสียคือ 
ถ้าน าข้อมลูมาใช้ก็อาจเกิดการประพฤติมิชอบ หรือความไม่เป็นกลาง/มีอคตติอ่คนบางกลุม่ 

 
หน่วยของรัฐที่มีหน้ำที่ เกี่ยวกับโยบำยปิโตรเลียม หมายถึง หน่วยงานท่ีมีอ านาจ

หน้าท่ีโดยตรงและโดยอ้อม คือ กระทรวงพลงังาน เก่ียวข้องกับนโยบายและการก ากับด้านการ
ปฏิบัติของผู้ประกอบกิจการปิโตรเลียม และกระทรวงการคลัง เก่ียวข้องกับนโยบายด้านภาษี
ปิโตรเลียม โดยมีคณะกรรมการปิโตรเลียมเป็นผู้ให้ค าแนะน าแก่รัฐมนตรีในการให้สมัปทาน โดยมี
ปลดักระทรวงพลงังานเป็นประธาน อธิบดีกรมสรรพากร ผู้อ านวยการส านกังานนโยบายและ
แผนพลงังาน ผู้แทนกระทรวงกลาโหม ผู้แทนกระทรวงการคลงั ผู้ แทนกระทรวงอตุสาหกรรม อธิบดี
กรมท่ีดิน อธิบดีกรมประมง อธิบดีกรมป่าไม้ และผู้ทรงคณุวฒุิซึง่คณะรัฐมนตรีแตง่ตัง้ โดยให้อธิบดี
กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติเป็นกรรมการและเลขานกุาร โดยแบบสมัปทานยงัต้องสง่ไปขอความเห็นไป
จากส านกังานอยัการสงูสดุและคณะกรรมการกฤษฎีกาอีกด้วย การให้สมัปทานเป็นเพียงขัน้ต้นน า้
ของห่วงโซม่ลูคา่ปิโตรเลียม หลงัจากนัน้จะเป็นขัน้กลางน า้ คือ การขนสง่ปิโตรเลียม การกลัน่น า้มนั 
และการแยกก๊าซ และขัน้ปลายน า้ คือ การขายผลิตภณัฑ์ให้แก่ผู้บริโภค อนัจะต้องเก่ียวข้องกับ
หน่วยงานราชการอย่างกว้างขวางอีกหลายหน่วยงานทัง้ กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงอุสาหกรรม 
หรือแม้แต่ฝ่ายความมั่นคง  สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) 
คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) สภาขบัเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) คณะกรรมการ
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ก ากับกิจการพลังงาน (กกพ.) คณะกรรมการนโยบายบริหารพลังงาน (กบง.) คณะกรรมการ 
นโยบายพลงังานแห่งชาติ (กพช.) สภาพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ (สศช.) สภาปฏิรูป
แห่งชาติ (สปช.) ด้านพลงังาน  และสภาขบัเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ด้านพลงังาน จะเห็น
ได้วา่ กิจการปิโตรเลียมนัน้เก่ียวข้องสมัพนัธ์กบัหน่วยงานรัฐกว้างขวางมาก  

 
อ ำนำจอธิปไตยถำวรเหนือทรัพยำกรธรรมชำติ (Permanent Sovereignty Over 

Natural Resources) ผู้วิจยัได้ใช้ความหมายตามมติสหประชาชาติท่ี 626(VII) วนัท่ี 21 ธนัวาคม 
ค.ศ. 1952 ก าหนดว่า รัฐมีอ านาจอธิปไตยอย่างเต็มท่ีในการใช้สิทธิของตนอย่างอิสระ เพื่อใช้และ
แสวงประโยชน์จากความมัง่คัง่ในของธรรมชาติและทรัพยากร เพื่อความก้าวหน้า และการพฒันา
ทางเศรษฐกิจตามท่ีต้องการ โดยพลเมืองมีสิทธิอย่างเสรีเต็มท่ีในการใช้และแสวงหาประโยชน์จาก
ความสมบรูณ์ของธรรมชาติและทรัพยากร เพราะอ านาจอธิปไตยดงักลา่ว เป็นองค์ประกอบพืน้ฐาน
ท่ีส าคญัของสทิธิพลเมืองและของชาตใินการท่ีจะตดัสินใจเลือกอนาคตของตนเอง  

 
ควำมมั่นคงทำงพลังงำน แบง่เป็น ความมัน่คงทางพลงังานในมิตคิวามมัน่คงดัง้เดมิ 

(Traditional Security Paradigm) (Raphael & Stokes, 2013, p. 307) มีความหมายว่า การมี
แหลง่พลงังานท่ีมากเพียงพอท่ีตอบสนองตอ่ความต้องการของ ชมุชนการเมือง ซึง่หมายถึงกิจกรรม
ด้านการทหาร เศรษฐกิจ และสงัคม อีกทัง้ มีความเช่ือถือได้วา่ จะสามารถให้ปริมาณพลงังานอย่าง
มีเสถียรภาพทัง้ในปัจจุบนัและอนาคต และ ความมัน่คงทางพลงังานในมิติความมัน่คงใหม่ 
(Non Traditional Security Paradigm) (Stares, 2000, p. 23) นิยามนีเ้กิดขึน้ภายหลงัสงครามเย็น
สิน้สดุลง กรอบการศกึษาด้านความมัน่คงทางพลงังานได้เปลี่ยนแปลงไป (Shift in Paradigm) โดย
หนัมาให้ความส าคญักบัเร่ืองสวสัดิการ (Welfare) และความผาสกุ (Well-Being) ของมนุษย์   
ผู้วิจยัใช้นิยาม ความมัน่คงทางพลงังานในมิติใหม่นี ้เป็นกรอบในการวิเคราะห์นโยบายการแสวง
ประโยชน์ในทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศไทย เพราะสอดคล้องกบัหลกัสิทธิของประชาชน และ
ประเทศในการใช้อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติตามมติของสหประชาชาติท่ีจะต้อง
เป็นไปเพื่อประโยชน์ในการพฒันาประเทศ และเพื่อความเป็นอยูท่ี่ดีขึน้ของประชาชน 

 

กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยแบบสมเหตุสมผล (Rational Decision-Making Model) 
โดย Dye (2013, pp. 18-19) ได้เสนอหลกัทฤษฎีการศกึษานโยบายสาธารณะว่า รัฐจะตดัสินใจ
เลือกตัวแบบนโยบายสาธารณะด้วยเหตุผลมุ่งเน้นคุณค่าผลประโยชน์ ของสังคมสูงท่ีสุด 
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(Maximum Social Gain) เม่ือเทียบกบัต้นทนุ และจะไม่เลือกนโยบายท่ีต้นทนุสงูกว่าผลประโยชน์ 
โดยบรรทัดฐานส าคญัของนิยามค าว่า “คุณค่าผลประโยชน์ของสงัคมสงูสดุ” นีมี้สองประการ 
กล่าวคือ ประการแรกไม่ควรเลือกนโยบายมาใช้หากต้นทุนสงูกว่าผลประโยชน์ ประการท่ีสอง ใน
บรรดาทางเลือกทัง้หมดของนโยบาย ผู้ มีอ านาจควรเลือกนโยบายท่ีก่อให้เกิดประโยชน์สงูสดุเหนือ
ต้นทนุ หรือกล่าวอีกนยัหนึ่งก็คือ นโยบายจะมีเหตผุลเม่ือความแตกต่างระหว่างคณุค่าท่ีบรรลแุละ
คณุค่าท่ีเสียสละนัน้เป็นบวกและมากกว่านโยบายทางเลือกอ่ืน ๆ โดยความสมเหตสุมผลมิได้มอง
ในกรอบของเงินตราท่ีจะประหยดัได้ แต่ความสมเหตุสมผลเก่ียวข้องกับการค านวณคุณค่าทาง 
สงัคม การเมืองและเศรษฐกิจทัง้หมดท่ีได้รับ หรือต้องสญูเสียไปจากนโยบายสาธารณะ จึงไม่ใช่
คณุคา่เฉพาะท่ีวดัได้เป็นตวัเงินเท่านัน้ ในการเลือกนโยบาย โดยยดึหลกัตวัแบบเหตผุลนัน้ ผู้พิจารณา
จะต้องค านึงถึงหลัก 5 ประการ คือ (1) เข้าใจถึงคุณค่าท่ีพึงปรารถนาของสังคมและน า้หนัก
ความส าคญัของคณุค่าเหล่านัน้ (2) เข้าใจทางเลือกนโยบายท่ีเป็นไปได้ทัง้หมด (3) เข้าใจผลลพัธ์
และความคาดหวงัทัง้หมดของแตล่ะทางเลือก (4) สามารถค านวณสดัสว่นระหวา่งผลประโยชน์และ
ต้นทุนของทางเลือกนโยบายนัน้ ๆ ได้ชดัเจน และ (5) การตดัสินใจผู้พิจารณาจะต้องเปรียบเทียบ
ทางเลือกนโยบายอื่น ๆ โดยค านงึถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลสงูสดุ 

 
1.8  ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ  

 
(1) ท าให้ทราบถึงทางเลือกทัง้หมดในการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียม ความมัน่คงทาง

พลงังานท่ีได้จากแตล่ะวิธีการ และผลกระทบตอ่อ านาจอธิปไตยในทรัพยากรของรัฐ 
 
(2) เพื่อสร้างองค์ความรู้เก่ียวกบัการปรับปรุงนโยบายการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียม

เพื่อประโยชน์สงูสดุในการพฒันาประเทศ และเพื่อความเป็นอยูท่ี่ดีขึน้ของประชาชน 
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บทที่ 2 

แนวคดิ ทฤษฏี และงำนวจิัยที่เกี่ยวข้อง 

ในบทนีจ้ะส ารวจแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องในการส ารวจและผลิต
ปิโตรเลียม และการก าหนดนโยบายสาธารณะในการบริหารจัดการทรัพยากรปิโตรเลียมของ
ประเทศไทย ซึ่งเป็นผลผลิตจาก “ผู้ก าหนดนโยบาย” ใช้เป็นเคร่ืองมือในการจดัการทรัพยากรและ
จดัสรรผลประโยชน์ ให้แก่ “กลุ่มผลประโยชน์” อนัประกอบไปด้วยภาคส่วนต่าง ๆ ได้แก่ ประเทศ 
ประชาชน และบริษัทเอกชนผู้ เข้ามาด าเนินการ พร้อมทัง้ศกึษาแนวคิดทฤษฎีการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ เช่น ทฤษฎีสถาบนัการเมืองการบริหาร ทฤษฎีกลุม่ผลประโยชน์ (Group Theory) ทฤษฎี
ตวัแบบชนชัน้น า (Elite Theory) และศกึษาปฏิสมัพนัธ์เชิงอ านาจว่า กลุม่ชนชัน้น าท่ีเก่ียวข้องกบั
นโยบาย และกลุ่มผลประโยชน์ มีความเช่ือมโยงส่งผลกระบวนการก าหนดนโยบายด้วยทฤษฎี
ความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์ (Patron-Client Relation) ระหว่างบคุคลชนชัน้น าผู้ก าหนดนโยบาย และ
กลุม่ผลประโยชน์ปิโตรเลียม  ดงัรายละเอียดตอ่ไปนี ้

2.1 แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับกำรจัดกำรทรัพยำกรปิโตรเลียม 

2.1.1 “ปิโตรเลียม” ลักษณะทำงกำยภำพ 

ค าว่า ปิโตรเลียม (Petroleum)  มีรากศัพท์มาจากภาษาลาติน คือ ค าว่า "Petra" 
แปลว่า “หิน” ค าว่า "Oleum" แปลว่า “น า้มนั” เม่ือรวมความแล้ว ค าว่า “ปิโตรเลียม (Petroleum)”  
จึงหมายถึง “น า้มนัจากหิน” (พรศรี ครอบบวับาน, 2547) ในยคุโบราณมีการน ามาใช้ประโยชน์
เพียงเพื่อเป็นยารักษาโรค และเพื่อจดุไฟให้แสงสว่าง ตอ่มาในยคุปฏิวตัิอตุสาหกรรมได้มีการศกึษา
ค้นคว้ามากขึน้ ท าให้ทราบถึงคณุลกัษณะและคณุสมบตัิของปิโตรเลียมว่า เหมาะสมท่ีจะน ามาใช้
ประโยชน์ในด้านตา่ง ๆ อยา่งกว้างขวางทัง้ในอตุสาหกรรมเชือ้เพลิง อตุสาหกรรมเคมี อตุสาหกรรม
พลาสติก อุตสาหกรรมสี อุตสาหกรรมยางเทียม เป็นต้น  โดย “ปิโตรเลียม” คือ สารประกอบ
ไฮโดรคาร์บอน (Hydrocarbons) โดยมีโมเลกลุของธาตุคาร์บอน (C) และไฮโดรเจน (H) เป็น



 31 

องค์ประกอบหลกั เกิดจากการทบัถมของซากพืชซากสตัว์เป็นเวลาหลายล้านปี ภายใต้อณุหภมูิและ
ความดนัท่ีเหมาะสม  

 
สูตรเคมีของสารปิโตรเลียม คือ Cn+H2n+2 โดยมีอัตราส่วนของจ านวนอะตอมของ

ไฮโดรเจน (H) เป็น 2 เท่า บวกด้วย 2 ของจ านวนคาร์บอน (C) มีสถานะตัง้แต ่ก๊าซ ของเหลว และ
ของแข็ง มีจ านวนคาร์บอนเร่ิมตัง้แต ่1 ตวั จนถึงมากกว่า 100 ตวั  โดยโมเลกลุท่ีมีจ านวนคาร์บอน 
1 ถึง 4 ตวั จะมีสถานะเป็นก๊าซ (Gas) โมเลกลุท่ีมีคาร์บอนตัง้แต ่5 ถึง 7 ตวัจะเป็นของเหลวใส แต่
เม่ือมีจ านวนคาร์บอนเพิ่มขึน้ก็จะมีความหนืดข้นเพิ่มขึน้ไปด้วย ปิโตรเลียมตามธรรมชาติจะ
ประกอบไปด้วย โมเลกลุไฮโดรคาร์บอนท่ีหลากหลาย ดงันัน้ เม่ือแยกปิโตรเลียมด้วยการกลัน่ล าดบั
สว่น ปิโตรเลียมชนิดต่าง ๆ จะแยกออกจากกนั ท าให้ได้ผลิตภณัฑ์มากมายตัง้แต่ ก๊าซเอ็นจีวี ก๊าซ
หงุต้ม น า้มนัเบนซิน น า้มนัดีเซล น า้มนัเตา และน า้มนัหล่อลื่น ฯลฯ ทัง้นี ้ในแอ่งกกัเก็บปิโตรเลียม
ตามธรรมชาติมีสสารชนิดอ่ืนปนอยูด้่วยจึงท าให้ปิโตรเลียมมีสีท่ีแตกตา่งกนัออกไป ตัง้แตส่ีเหลือง สี
น า้ตาล จนถึงสีด า โดยสารอ่ืนท่ีพบเป็นปกต ิคือ ไนโตรเจน คาร์บอนไดออกไซด์ ซลัเฟอร์ไดออกไซด์ 
ปรอท ฯลฯ ดงันัน้ การประกอบกิจการปิโตรเลียมจึงอาจส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้ทัง้ดิน น า้ 
และอากาศ 
 

การจ าแนกปิโตรเลียมวา่ แหลง่ใดเป็นแหลง่น า้มนัดิบ หรือก๊าซธรรมชาติพิจารณาจาก
ปริมาณการผลิต หากมีน า้มนัดิบมากกว่าก๊าซธรรมชาติ เรียกว่า “แหล่งน า้มนัดิบ” เช่น แหล่งลาน
กระบือ (แหลง่น า้มนัสิริกิติ์) จงัหวดัก าแพงเพชร ท่ีผลิตน า้มนัดิบได้ วนัละ 27,586 บาร์เรล แต่ผลิต
ก๊าซธรรมชาตไิด้ วนัละ 7,611 บาร์เรลเทียบเท่าน า้มนัดิบ  ขณะท่ีแหลง่ปิโตรเลียมท่ีมีก๊าซธรรมชาติ
มากกว่าน า้มนัดิบเรียกว่า “แหล่งก๊าซธรรมชาติ” เช่น แหลง่เอราวณั ท่ีผลิตก๊าซธรรมชาติได้ วนัละ 
211,588 บาร์เรลเทียบเท่าน า้มนัดิบ แต่ผลิตน า้มนัดิบและคอนเดนเสทได้วนัละ 73,527 บาร์เรล 
(กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลงิธรรมชาต,ิ 2559) ปิโตรเลียมจงึถกูแบง่ตามสถานะในธรรมชาติ คือ 
1) น า้มนัดบิ (Crude Oil) และ 2) ก๊าซธรรมชาต ิ(Natural Gas)  ดงันี ้

 
1) น า้มนัดิบ  (Crude Oil) มีสถานะเป็นของเหลวท่ีเป็นสารประกอบไฮโดรคาร์บอน

หลายชนิดรวมกนั จะจ าแนกตามลกัษณะ 3 ประการ ดงันี ้  
 

"ความหนืด" (Viscosity) หมายถึง ความต้านทานต่อการไหล น า้มันดิบท่ีมี
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ความหนืดสงู ท าให้ยากตอ่การสบูขึน้จากใต้ดิน การขนสง่และการกลัน่ 
 

"การระเหย" (Volatility) หมายถึง ความเร็วในการระเหยไปในอากาศ น า้มนั
ชนิดเบาจะระเหยได้ง่าย จงึต้องการการควบคมุอณุหภมูิ และการกกัเก็บท่ีมิดชิดเพ่ือให้น า้มนัระเหย
ออกไปน้อยท่ีสดุ  

 
"ความเป็นพิษ" (Toxicity) หมายถึง ปริมาณสารพิษและการเกิดสารพิษจาก

กระบวนการกลั่นท่ีเป็นอันตรายต่อชีวิต  มนุษย์ พืช และสัตว์ รวมถึงจุลินทรีย์ท่ีอาศัยอยู่ใน
สิ่งแวดล้อมหากเกิดกรณีการร่ัวไหลของน า้มนั โดยน า้มนัแตล่ะชนิดจะมีวิธีการและความยุ่งยากใน
การก าจดัท่ีแตกตา่งกนั  

 
 ราคาของน า้มนัดิบแตล่ะชนิดจะสะท้อนถึงคณุภาพซึง่มีตวัชีว้ดัส าคญั 2 ประการ คือ 

ความหนาแน่น (API Gravity) และปริมาณก ามะถนั (Sulfur Content) โดยค าวา่ “API Gravity” มาจาก 
“American Petroleum Institute Gravity” ซึง่เป็นตวัชีว้ดัท่ีเปรียบเทียบน า้หนกัน า้มนัดิบกบัน า้ หากคา่ 
“API Gravity” มากกว่า 10 แสดงว่า เบากว่าน า้และลอยได้ ถ้าน า้มนั “API Gravity” น้อยกว่า 10 
จะจมน า้ ปรากฏตามรูปท่ี 2.1 (A Detailed Guide on the Many Different Types of Crude Oil, 2009)
ท่ีแสดงคา่ API - specific gravity ของปิโตรเลียมชนิดตา่ง ๆ โดย Engineering ToolBox และรูปท่ี 
2.2 แสดงประเภทของปิโตรเลียมตามคา่ API โดยฝ่ายประมวลผลข้อมลูพลงังาน กรมทรัพยากรธรณี 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม (2543) 

 

 

รูปท่ี 2.1 แสดงคา่  API - specific gravity ของปิโตรเลียมชนิดตา่ง ๆ 
ท่ีมา: Engineering ToolBox, 2007  
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รูปท่ี 2.2 แสดงประเภทของปิโตรเลียมตามคา่ API 
ท่ีมา: กรมทรัพยากรธรณี กระทรวงทรัพยากรธรรมชาตแิละสิ่งแวดล้อม, 2543 

 
น า้มนัดิบท่ีมีระดบัความถ่วงจ าเพาะสงู (ความหนาแน่นน้อย น า้หนกัเบา) มกัมีความ

หวาน หรือ ก ามะถนัต ่า จึงเรียกว่า “Light Sweet Crude Oil” จะมีราคาสงูกว่าน า้มนัดิบท่ีมีระดบั
ความถ่วงจ าเพาะต ่า (ความหนาแน่นมาก น า้หนกัมาก) มกัมีความเปรีย้ว หรือ ก ามะถนัสงู จึงเรียกว่า 
“Heavy Sour Crude Oil” โดยน า้มนัดิบประเภท “Light Sweet Crude Oil” จะกลัน่ได้ผลิตภณัฑ์
น า้มันเบาท่ีมีราคาสูงในปริมาณมาก คือ น า้มันเบนซินและดีเซล ปรากฏตามรูปท่ี 2.3 แสดง
ประเภทของน า้มนัดบิท่ีผลิตทัว่โลก 
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รูปท่ี  2.3 แสดงประเภทของน า้มนัดบิท่ีผลติทัว่โลก  

ท่ีมา: Hassan, 2016 
,   

ปัจจุบนัน า้มันดิบท่ีซือ้ขายกันในตลาดทั่วโลก มีมากกว่า 160 ชนิด มีช่ือเรียกตาม
แหลง่ผลติ โดยมีตวัอ้างอิงในการก าหนดราคาน า้มนัดบิจาก 3 แหลง่หลกั  ได้แก่ 

 
(1)  น า้มนัดิบเวสต์เท็กซสั หรือ West Texas Intermediate (WTI) เป็นน า้มนัดิบท่ีมี

คณุภาพสงูมาก มีมลูคา่มากระดบัพรีเม่ียม เพราะสามารถกลัน่เป็นน า้มนัเบนซนิท่ีมีคณุภาพดี มีคา่
ความถ่วงจ าเพาะ (API Gravity) ท่ี 39.6 องศาซึง่ถือว่าเป็นน า้มนัดิบชนิด "เบา" มีก ามะถนัต ่าเพียง 
0.24 เปอร์เซน็ต์ จงึจดัเป็นน า้มนัดิบประเภท “Light Sweet Crude Oil”  ด้วยคณุสมบตัิท่ีดีนีเ้อง ท าให้
น า้มนัดิบชนิดนีถ้กูกลัน่เพื่อบริโภคในสหรัฐอเมริกามากท่ีสดุในโลกในบริเวณภมูิภาคมิดเวสต์และ
บริเวณอา่วเม็กซโิก น า้มนัชนิดนี ้มกัจะมีราคาสงูกวา่น า้มนัดิบ “ตะกร้าโอเปก” อยูท่ี่ 5 ถึง 7 เหรียญ
ตอ่บาร์เรล และสงูกวา่น า้มนัดบิ “เบรนท์เบลนด์” ประมาณ 1 ถึง 2 เหรียญตอ่บาร์เรล 

 
(2)  น า้มนัดิบ “เบรนท์เบลนด์” หรือ “Brent Blend” เป็นส่วนผสมของน า้มนัดิบจาก 

15 แหลง่ในทะเลเหนือ มีคา่ความถ่วงจ าเพาะ "API Gravity" ท่ี 38.3 องศา เป็นน า้มนัดบิชนิด "เบา" 
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แต่ไม่ "เบา" กว่าน า้มนัดิบเวสต์เท็กซสั (WTI) โดยมีก ามะถนัประมาณ 0.37 เปอร์เซ็นต์ จึงจดัเป็น
น า้มนัดิบประเภท “Light Sweet Crude Oil” เช่นกนั จึงเป็นน า้มนัดิบชัน้ดี ส าหรับการผลิตน า้มนั
เบนซิน และน า้มนัดีเซล ถกูกลัน่และใช้ในปริมาณมากในแถบตะวนัตกเฉียงเหนือของยโุรป แม้ว่า
การผลิตน า้มนัดิบชนิดนีเ้ร่ิมลดลง   แตน่ า้มนัชนิดนีย้งัเป็นตวัอ้างอิงหลกั (Major Benchmark) 
ส าหรับการก าหนดราคาน า้มนัดบิในยโุรปและแอฟริกา โดยน า้มนัดิบ “เบรนท์เบลนด์” จะมีราคาสงู
กวา่น า้มนัดบิ “ตะกร้าโอเปก” หรือ “OPEC Basket” ประมาณ 4 เหรียญตอ่บาร์เรล  

 
(3) น า้มนัดิบ “ตะกร้าโอเปก” หรือ “OPEC Basket” ค าว่า “OPEC” มาจากช่ือเต็มว่า 

“Organization of Petroleum - Exporting Countries” (องค์กรของประเทศผู้สง่ออกน า้มนั) มีสว่นผสม
ของน า้มนัดิบจาก 7 ประเทศ ได้แก่ แอลจีเรีย ซาอดุีอาระเบีย อินโดนีเซีย ไนจีเรีย ดไูบ เวเนซุเอลา 
และคอคอดเม็กซกินั  

 
เน่ืองจากน า้มันดิบจากกลุ่มโอเปกมีเปอร์เซ็นต์ของก ามะถันสูง ดังนัน้ จึงมีความ 

"หวาน" ต ่ากว่า และมีความถ่วงจ าเพาะต ่ากว่า น า้มนัดิบเวสต์เท็กซสั (WTI) และน า้มนัดิบ “เบรนท์
เบลนด์” ท าให้น า้มนัดิบชนิดนีมี้ราคาต ่ากว่า อย่างไรก็ตาม กลุม่โอเปกมีความสามารถในการเพิ่ม 
หรือลดก าลงัการผลิตได้อย่างรวดเร็ว ท าให้โอเปกกลายเป็น “ผู้ เลน่หลกั” ในอตุสาหกรรมน า้มนัดิบ 
(A Detailed Guide on the Many Different Types of Crude Oil, 2009) 
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รูปท่ี 2.4 แสดงข้อมลูคา่ API ของประเภทของปิโตรเลียมในประเทศไทย 
ท่ีมา: กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม, 2543 

 
ขณะท่ีคณุสมบตัิของน า้มันดิบไทยถูกวิเคราะห์โดย ฝ่ายประมวลผลข้อมลูพลงังาน 

กรมทรัพยากรธรณี (กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2543) ปรากฏในบทความ “API 
ของปิโตรเลียมเหลวในประเทศไทย” ระบวุา่ คา่ความถ่วงจ าเพาะ ( API Gravity) ของน า้มนัดิบและ
คอนเดนเสทจากแหล่งต่าง ๆ ในประเทศไทย พบว่า ค่าต ่าสุดอยู่ท่ี 25.2 ณ แหล่งน า้มันดิบ
ก าแพงแสน และค่าสงูสดุ 59.1 จากคอนเดนเสท ณ แหล่งปลาทอง จากรูปท่ี 2.4 ชีว้่า น า้มนัดิบ
จากอ่าวไทยส่วนใหญ่เป็นน า้มนัดิบเบา (Light Crude) ซึง่เบากว่า น า้มนัดิบเวสต์เท็กซสั (WTI) 
และน า้มนัดิบเบรนท์เบลนด์  (Brent Blend) ผู้วิจยัจึงตัง้ข้อสงัเกตว่า น า้มนัดิบไทยโดยเฉพาะแหลง่



 37 

ในอา่วไทยและแหลง่สริิกิติท่ี์มีคณุภาพสงูมาก และมีมลูคา่ระดบัพรีเม่ียมในตลาดโลก 
 

 2) ก๊าซธรรมชาต ิ(Natural Gas) คือ ไฮโดรคาร์บอนในสถานะก๊าซ ในธรรมชาติอาจมี
สิ่งเจือปนอยู่บ้าง ได้แก่ ก๊าซไฮโดรเจนซลัไฟด์ ก๊าซไนโตรเจน และก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ ก๊าซ
ธรรมชาติสามารถแบง่ได้ 2 ชนิด (บริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน), 2555ก) ดงันี ้

 
2.1) ก๊าซแห้ง (Dry Gas) หมายถึง ก๊าซธรรมชาติ (Natural Gas) ท่ีมีมีเทน (C1) เป็น

องค์ประกอบหลกั โดยมีสารท่ีเป็นของเหลว เช่น เพนเทน (C5) และสารใกล้เคียงของเหลว เช่น ก๊าซ
โพรเพน และก๊าซบิวเทน ในปริมาณน้อยกว่าร้อยละ 4 หรือ 0.1197 แกลลอนต่อก๊าซ 1,000 
ลกูบาศก์ฟุต ปัจจบุนัประเทศไทยใช้ก๊าซแห้ง  (Dry Gas) เป็นเชือ้เพลิงแทนน า้มนัเตาในการผลิต
กระแสไฟฟ้าและใช้ในโรงงานอตุสาหกรรมตา่ง ๆ และอดัใสถ่งัใช้เป็นเชือ้เพลิงรถเอ็นจีวี หรือ อดัใส่
ถงัความดนัสงูภายใต้อณุหภมูิต ่ามากเพื่อให้เป็นของเหลว (Natural Gas Liquid หรือ NGL) เพื่อขนสง่
ทางเรือ 

 
2.2)  ก๊าซเปียก (Wet Gas) หมายถึง ก๊าซธรรมชาติ (Natural Gas) ท่ีมีสารประกอบท่ีเป็น

ของเหลว เช่น สารเพนเทน (C5) ขึน้ไป หรือ สารใกล้เคียงของเหลว เช่น ก๊าซโพรเพน และก๊าซบิวเทน 
ตัง้แต่ร้อย 4-8 ขึน้ไป หรือสงูกว่า 0.1197 แกลลอนต่อก๊าซธรรมชาติ 1,000 ลกูบาศก์ฟุต เม่ือน าไป
ผ่านกระบวนการแยกก๊าซ  ณ  โรงแยกก๊าซ  (Gas Separation Plant) จะได้ผลิตภณัฑ์ปิโตรเลียม
ชนิดต่าง ๆ ได้แก่ ก๊าซหุงต้ม (LPG) (องค์ประกอบ คือ ก๊าซโพรเพน (C3) และก๊าซบิวเทน (C4) 
น า้มนัแก๊สโซลีนธรรมชาติ  (Natural Gasoline) ใช้เป็นวตัถดุิบป้อนโรงกลัน่น า้มนั และโรงงาน 
ปิโตรเคมี ดงันัน้ เม่ือแยกสารใกล้เคียงของเหลวและสารท่ีเป็นของเหลวออกแล้ว ส่วนท่ีเหลือหลกั 
คือ ก๊าซมีเทน  

 
นอกจากนี ้ในหลมุก๊าซเปียกจะพบปิโตรเลียมท่ีมีสถานะเป็นของเหลวท่ีความดนั 1 

บรรยากาศ ณ อณุหภมูิห้อง  ในภาษาปิโตรเลียมเรียกว่า  คอนเดนเสท  (Condensate) แต่ใน
ภาษาไทยใช้ค าว่า “ก๊าซธรรมชาติเหลว” ซึง่สร้างความเข้าใจคลาดเคลื่อนได้มาก เพราะคอนเดนเสท
ไม่ได้มีสถานะเป็นก๊าซเม่ืออยู่บนพืน้โลก โดยมีคณุสมบตัิใกล้เคียงกับ น า้มนัแก๊สโซลีนธรรมชาติ 
(Natural Gasoline) จงึใช้เป็นวตัถดุิบป้อนโรงกลัน่น า้ในดิบ ผู้วิจยัจงึใช้ค าวา่ “น า้มนัดิบชนิดเบามาก” 
แทนค าวา่ “ก๊าซธรรมชาตเิหลว” เพราะเป็นถ้อยค าท่ีตรงไปตรงมามากกวา่  
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2.2 แนวคิดและทฤษฎีว่ำด้วยกรรมสิทธ์ิในทรัพยำกรธรรมชำต ิ 
 

2.2.1 แนวคดิเก่ียวกับหลักเร่ืองอ ำนำจอธิปไตยถำวรเหนือทรัพยำกร 
ธรรมชำต ิ(Permanent Sovereignty Over Natural Resources)  

 
ในช่วงทศวรรษท่ี 50 สหประชาชาต ิ(United Nations [UN], 1952) เห็นวา่ การพฒันา

เศรษฐกิจของประเทศก าลงัพฒันาจะเป็นพืน้ฐานท่ีส าคญัประการหนึ่งท่ีจะท าให้เกิดสนัติภาพได้ 
การประชมุสมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ ครัง้ท่ี 411 วนัท่ี 21 ธันวาคม ค.ศ. 1952 จึงมีมติเร่ือง 
“สิทธิเสรีภาพในการใช้ความมัง่คัง่ทางธรรมชาติและทรัพยากร” (Right to exploit freely natural 
wealth and resources)  อนัมีหลกัการส าคญั   คือ  “อธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ
(Permanent Sovereignty Over Natural Resources)” โดยก าหนดสิทธิหน้าท่ีเก่ียวกบัการพฒันา
ทรัพยากรธรรมชาติ และวางระเบียบในการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติ อันเป็นท่ีมาของหลัก
กฎหมายระหวา่งประเทศในเร่ืองนีท่ี้รับรองรัฐเจ้าของทรัพยากรให้มีอ านาจอธิปไตยอย่างเต็มท่ีท่ีจะ
ใช้อ านาจในการบริหารกิจการภายในได้โดยอิสระ โดยกลา่วว่า พลเมืองของประเทศก าลงัพฒันามี
สิทธิอย่างเสรีเต็มท่ีในการใช้และแสวงหาประโยชน์จากความสมบรูณ์ของธรรมชาติและทรัพยากร 
ซึง่สทิธิดงักลา่วมีอยูแ่ล้วในอ านาจอธิปไตยของประชาชนเหลา่นัน้ 

 
2.2.2 แนวคดิเร่ืองทรัพยำกรเป็นสมบัตสิำธำรณะของปวงชน  
 
กฎหมายฝร่ังเศส “ยคุนโปเลียน” (Napoleonic Era) มีหลกัการว่า ความเป็นเจ้าของ

แร่ธาตแุละความมัง่คัง่ในแร่ธาต ุไม่ควรถกูครอบครองโดยปัจเจกบคุคล หากแตค่วรเป็นของรัฐเพื่อ
ประโยชน์ของพลเมืองทกุคน (Johnston, 1994, p. 22) การจะน าทรัพยากรมาใช้ประโยชน์ จึงต้อง
มีการก าหนดสิทธิในทรัพยากรและการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีชัดเจน โดยรัฐในฐานะตวัแทน
ประชาชนจะน าระบบการจดัสรรสิทธิ ส ารวจ พฒันา ผลิต และกรรมสิทธ์ิปิโตรเลียมมาใช้ต้องยึด
หลกัความโปร่งใส และประชาชนมีสว่นร่วมในฐานะเจ้าทรัพยากรท่ีแท้จริง  

 
2.2.3 แนวคิดเร่ืองทรัพยำกรปิโตรเลียมถือว่ำเป็นทรัพยำกรธรรมชำติที่ใช้แล้ว

หมดสิน้ไป  (Exhaustible  Resources) และไม่สำมำรถสร้ำงขึน้มำทดแทนได้ (Non-Renewable 
Resource)  
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ทรัพยากรปิโตรเลียมแตกตา่งจากทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน เช่น ป่าไม้ ท่ีหากจดัการได้ดี
ก็จะสามารถผลิตซ า้ขึน้ใหม่ทดแทนสว่นท่ีน ามาใช้งานได้ ดงันัน้ การจะน าทรัพยากรปิโตรเลียมมา
ใช้ในเชิงเศรษฐกิจจึงจ าเป็นต้องค านึงถึงความคุ้มคา่ในระยะยาว เน่ืองจากเป็นทรัพยากรธรรมชาติ
ท่ีใช้แล้วหมดสิน้ไป (Exhaustible Resources) และไม่สามารถสร้างขึน้มาทดแทนได้ (Non-Renewable 
Resource) โดยจะต้องมีการเปรียบเทียบต้นทนุคา่เสียโอกาสจากการน าทรัพยากรปิโตรเลียมมาใช้
ในปัจจบุนั กบั การไม่สามารถน ามาใช้ได้ใหม ่และการไม่มีให้ใช้อีกในอนาคต  

 
2.2.4 กำรแสวงหำค่ำเช่ำทำงเศรษฐกิจ  (Rent - Seeking) และค ำสำปจำก

ทรัพยำกร (Resource Curse / Paradox of Plenty)  
 
Tornell and Lane (1999, pp 22-46) อธิบายว่า ประเทศท่ีมีทรัพยากรธรรมชาติมาก

จะมีความเสี่ยงจากพฤตกิรรมของชนชัน้น า  (Elite) เข้ามาหาคา่เช่าทางเศรษฐกิจ  (Rent Seeking) 
ด้วยการใช้รัฐบาลเป็นเคร่ืองมือในการก าหนดโยบายในรูปแบบต่าง ๆ ท่ีเอือ้ประโยชน์ เช่น การให้
สิทธิพิเศษแก่ผู้ประกอบการด้านภาษี สดุท้ายแล้วสิทธิพิเศษท่ีไม่เหมาะสมเหล่านีจ้ะส่งผลให้เกิด
การชะลอตวัทางเศรษฐกิจ เน่ืองจากลดทอนแรงจูงใจของผู้ประกอบการในการพฒันาเทคโนโลยี
หรือ คิดค้นนวตักรรมใหม ่ๆ ซึง่สง่ผลตอ่ระดบัผลิตภาพของระบบเศรษฐกิจ อีกทัง้ การให้สิทธิพิเศษ
ดงักล่าวยงัเป็นช่องทางท่ีก่อให้เกิดปัญหาคอร์รัปชัน่ฉ้อราษฎร์บงัหลวงในระบบราชการ ตลอดจน
การจดัสรรทรัพยากรธรรมชาติท่ีไม่เหมาะสม ซึง่สง่ผลกระทบตอ่ระบบเศรษฐกิจโดยรวม 

 
ในสว่นแนวคิดเร่ืองค าสาปจากทรัพยากร (Resource Curse / Paradox of Plenty) 

นัน้ คือ สถานการณ์ท่ีประเทศหนึ่ง ๆ มีทรัพยากรมาก เช่น ก๊าซธรรมชาติ น า้มนัดิบ หรือทองค า เป็นต้น 
แตมี่แนวโน้มการเตบิโตทางเศรษฐกิจต ่า มีความเป็นประชาธิปไตยต ่า และมีผลการพฒันาด้อยกว่า
ประเทศท่ีมีทรัพยากรธรรมชาติน้อย (Wikipedia, 2017) ดงักรณี ประเทศคองโก และไนจีเรีย ท่ีมี
ทรัพยากรธรรมชาติอดุมสมบูรณ์ แต่กลบัมีฐานะทางเศรษฐกิจต ่า โดยวดัจากรายได้ต่อประชากร
น้อยกว่าประเทศท่ีขาดแคลนทรัพยากรธรรมชาติ เช่น สิงค์โปร หรือ ญ่ีปุ่ น ความไม่สอดคล้องกัน 
(Negative Correlation) ระหว่างความอดุมสมบรูณ์ของทรัพยากรธรรมชาติ และความยากจนของ
ประเทศนี ้เป็นท่ีมาของสมมตฐิาน “เร่ืองค าสาปจากทรัพยากรธรรมชาติ (Resource Curse)” 
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2.3 แนวคดิทฤษฎีด้ำนเศรษฐศำสตร์กำรเมือง  
   

2.3.1 แนวคดิลัทธิจักรวรรดนิิยมใหม่ (Neo-Imperialism)   
 
ในช่วงปลายคริสต์ศตวรรษท่ี 19 และต้นคริสต์ศตวรรษท่ี 20 (Louis, 2006) ลัทธิ

จักรวรรดินิยมใหม่ ได้เกิดขึน้โดยมหาอ านาจยุโรป และสหรัฐอเมริกา ซึ่งมีความก้าวหน้าทาง
เทคโนโลยีและการพฒันาท่ีสงูกว่าประเทศอ่ืน ๆ  ประเทศมหาอ านาจเหล่านีไ้ด้ขยายอิทธิพลของ
ตนเองเหนือทวีปแอฟริกาและเอเชียเกือบทัง้หมด โดยใช้อ านาจทางการทหารและการเมืองเพื่อ
ระบายสนิค้าของตนในตลาดใหม ่และเพ่ือแสวงหาแหลง่ทรัพยากรรวมถึงปิโตรเลียมอนัเป็นวตัถดุิบ
ส าคญัเพื่อป้อนอตุสาหกรรมในประเทศของตน เพื่อเกือ้หนนุการขยายผลิตและเศรษฐกิจของตนให้
ใหญ่โตยิ่งขึน้ ภายใต้บริบทของการสร้างความเจริญ (Civilizing Mission) 
 

2.3.2 ทฤษฎีกำรพึ่งพำ (Dependency Theory) 
 
ทฤษฎีนี ้ต่อยอดมาจากแนวคิดลทัธิจกัรวรรดินิยมท่ีระบบทุนนิยมได้ขยายโครงข่าย

ความสมัพนัธ์ทัง้ทางด้านการค้า การเงิน เศรษฐกิจ การเมือง และสิทธิมนษุยชน โดยดงึเอาประเทศ
ตา่ง ๆ เข้ามาปฏิสมัพนัธ์กนัจนเกิดเป็นความสมัพนัธ์เชิง “ครอบง า” (Domination) ระหว่างประเทศ 
“ทนุนิยมศนูย์กลาง (Core หรือ Center)” เช่น สหรัฐอเมริกา กบับรรดาประเทศด้อยพฒันา หรือ 
“ทนุนิยมชายขอบ (Peripheral หรือ Periphery)” ท่ีอยู่ในทวีปลาตินอเมริกา แอฟริกา และเอเชีย 
พฒันาการเช่นนีน้ าไปสูป่รากฏการณ์ “ไม่มีทางเลือกอ่ืนใด” (There Is No Alternative) นอกจาก
จะต้องเดินตามประเทศมหาอ านาจท่ีเป็นทุนนิยมศูนย์กลางโดยต้องพึ่งพาประเทศทุนนิยม
ศนูย์กลางตลอดไป 

 
Baran  and Sweezy (1968)  กลา่วว่า  โครงสร้างความสมัพนัธ์ท่ีไม่เท่าเทียมกนั

ระหว่าง “ทนุนิยมศนูย์-กลาง” (Core) กบั “ทนุนิยมชายขอบ” (Peripheral) เป็นผลมาจากการ
ขยายตัวของระบบทุนนิยมแบบจักรวรรดินิยม มิใช่การขยายตัวของการพัฒนาทุนนิยมในทาง
สร้างสรรค์ ปรากฏการณ์นี ้ ท าให้ประเทศด้อยพฒันา ยิ่งพฒันาช้าลงผ่านความพยายามควบคมุ
การพฒันาเศรษฐกิจของประเทศด้อยพฒันา เพราะมีลกัษณะผกูขาด มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีใน
ระดบัต ่า ท าให้เกิดความชะงกังนัทางเศรษฐกิจ เพราะทุนนิยมศนูย์กลางมุ่งท่ีจะรักษาสภาพเดิม
ของ “การแบง่งานกนัท าระหว่างประเทศ” (International Division of Labor) โดยให้ประเทศด้อย
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พฒันา เป็นเพียงแหล่งทรัพยากร หรือเป็นเพียงผู้ผลิตสินค้าขัน้ปฐม ท าให้ผลประโยชน์และมลูค่า
สว่นเกินตกเป็นของนกัลงทนุจากประเทศทนุนิยมศนูย์กลาง จงึเป็นระบบท่ีกอบโกยมลูคา่จากระบบ
เศรษฐกิจของประเทศทุนนิยมชายขอบ อนัเป็นสาเหตสุ าคญัท่ีท าให้ประเทศทุนนิยมชายคงความ
ล้าหลงัอยูต่อ่ไป ไม่อาจก้าวขึน้มาเป็นประเทศพฒันาแล้วได้โดยง่าย 

 

2.3.3 ทฤษฎีระบบโลก (World System Theory)   
 

ทฤษฎีระบบโลก  (World System Theory)  โดย  อิมมานูเอล  วอลเลอร์สไตน์ 
(Wallerstein, 1979) ได้น าทฤษฎีพึ่งพิงมาพฒันา แต่เพิ่มเติมการมองระบบเศรษฐกิจโลกว่า มิได้
แบง่ออกเป็นเพียงสองขัว้ระหวา่ง รัฐศนูย์กลาง และ รัฐชายขอบ (Core VS Periphery Dichotomy) 
แตท่ฤษฎีระบบโลกได้เพิ่มเติมรัฐกึ่งชายขอบ (Semi - Periphery) เข้าไป (ปรากฏตามรูปท่ี 2.5) ซึง่
ก็คือประเทศก าลงัพัฒนาท่ีเลื่อนล าดบัชัน้ขึน้ไป หรือประเทศพฒันาแล้วท่ีถูกลดล าดบัชัน้ลงมา 
ระบบเศรษฐกิจโลกจึงมีสามล าดบัชัน้ (Three - Tiered World Economic System) ซึง่ใกล้เคียง
ความจริงมากขึน้ เพราะการมองระบบเศรษฐกิจเป็นสองขัว้ตรงข้าม ท่ีมีความสมัพนัธ์แบบครอบง า 
- สยบยอม  (Domination - Subjugation) นัน้   ความจริงแล้วไม่มีความแน่นอนตายตวั แต่มี
พัฒนาการเปลี่ยนแปลงในเชิงสัมพัทธ์ตลอดเวลา  ทฤษฎีระบบโลกจึงมีลักษณะเป็นพลวัต 
(Dynamic) ขณะท่ีทฤษฎีพึง่พิงมีลกัษณะสถิต (Static)  

 

 
 

รูปท่ี 2.5 แสดงค าอธิบายของทฤษฎี World-System Theory ของอิมมานเูอล วอลเลอร์สไตน์  
ท่ีมา: Wallerstein, 1979 
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2.3.4 ทฤษฎีเศรษฐศำสตร์กำรเมืองในกำรวิเครำะห์กำรก ำหนดนโยบำย
สำธำรณะ  

 
Wamsley and Zald (1973) ได้ใช้ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองในการวิเคราะห์

นโยบายสาธารณะโดยเน้นท่ีกระบวนการเปลี่ยนแปลงขององค์การสาธารณะและความสมัพนัธ์
ระหว่างองค์การกบัสภาพแวดล้อม โดยให้ความส าคญักบัทฤษฎีองค์การ (Organization Theory) 
การวิเคราะห์องค์การ (Organizational Analysis) และกระบวนการนโยบายสาธารณะ (Public 
Policy Process) ซึง่มีลกัษณะเป็นเศรษฐศาสตร์การเมืองระดบัองค์การ โดยมีหน่วยการวิเคราะห์ 
(Unit of Analysis) อยู่ท่ีองค์การของรัฐ (Public Organization) ท่ีมีบทบาทในการก าหนดนโยบาย 
และน าไปปฏิบตัิ ทัง้นี ้ Wamsley and Zald เน้นการวิเคราะห์ไปท่ี (1) องค์การท่ีเป็นตวัแสดงหลกั 
(Focal Actor) หรือหน่วยงานเจ้าของเร่ืองในกระบวนการนโยบาย (2) ให้ความส าคญักบัตวัแสดง
อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องในกระบวนการนโยบาย ทัง้ท่ีเป็นสถาบนัและปัจเจกบคุคล และ (3) เจ้าหน้าท่ีของ
รัฐ หรือข้าราชการมีบทบาทในการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบตั ิ

 
Wamsley and Zald (1973) แบง่การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะออกเป็น 2 มิติ  คือ 

(1) วิเคราะห์ต าแหน่งและบทบาทองค์การของรัฐท่ีเก่ียวข้องกับนโยบาย และ (2) วิเคราะห์มิติ
ทางด้านการเมืองและเศรษฐกิจ ทัง้ด้านโครงสร้าง และกระบวนการขององค์การของรัฐท่ีเก่ียวข้อง
กบันโยบาย โดยเสนอทฤษฎีระบบย่อยขึน้เพื่อวิเคราะห์องค์การสาธารณะ (Public Organization) 
และระบบยอ่ยท่ีเป็นองค์ประกอบในนโยบาย (Policy Subsystem) ท่ีประกอบไปด้วย คน กลุม่ หรือ 
องค์การท่ีได้รับผลกระทบจากนโยบาย ซึ่งคน กลุ่ม หรือ องค์การ เหล่านีเ้รียกว่า “Relevant 
Others” ท่ีหลากหลาย เข้าและออกในกระบวนการนโยบายตลอดเวลา ซึง่ คน กลุ่ม หรือองค์การ
เหลา่นี ้อนัได้แก่ ปัจเจกบคุคล กลุม่ผลประโยชน์ คณะกรรมการ และองค์การท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบ
ควบคมุ เป็นต้น ซึ่งตวัแสดงดงักล่าวจะแตกต่างกันตามอิทธิพล และการมีทรัพยากร ซึ่งสามารถ
แบ่งออกเป็นสามประเภทคือ (1) คน กลุ่ม หรือองค์การท่ีมีผลประโยชน์ในนโยบาย แต่ไม่มี
ทรัพยากร (Irrelevant Others) (2) คน กลุ่ม หรือองค์การท่ีมีทรัพยากร แต่ไม่มีอิทธิพล (Low-
contact-influence) และ (3) คน กลุ่ม หรือองค์การท่ีมีทรัพยากร และเข้าไปมีอิทธิพลโดยตรงต่อ
องค์การท่ีก าหนดนโยบาย ( In-Contact-Influence) การศึกษาดังกล่าวเพื่อให้ได้ความรู้ว่า 
เศรษฐกิจและการเมืองมีความสมัพนัธ์กนัอย่างแนบแน่น จนแทบจะเป็นอนัหนึ่งอนัเดียวกนั เพราะ
การเมืองเป็นเร่ืองของอ านาจ และการแบ่งสรรอ านาจ รวมถึงสิทธิท่ีจะกระท าอย่างใดอย่างหนึ่ง 
ส่วนเร่ืองเศรษฐศาสตร์นัน้ จะหมายรวมถึงเร่ือง เงิน วสัด ุเทคโนโลยี การใช้งานและหลกัเกณฑ์ใน
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การจัดการทรัพยากรในองค์การ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายทางการเมือง ท าให้เห็นความสัมพันธ์
ระหว่างปัจจัยทางการเมืองและเศรษฐกิจ ทัง้ภายในและภายนอกองค์การราชการจนน าไปสู่
ความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์ (Patron-Client Relationship)  

 
โดยการวิเคราะห์จะต้องประเมินคน กลุ่ม หรือองค์การต่าง  ๆ เหล่านีว้่าเป็นมิตร 

(Allies) หรือเป็นศตัรู (Hostiles) ต่อองค์การ (ตามรูปท่ี 2.6) เพื่อประโยชน์ในการคาดการณ์ใน
เสถียรภาพ และทิศทางการเปลี่ยนแปลงขององค์การหรือโครงการ ดงันัน้ การสร้างเสถียรภาพและ
การปรับองค์การ คือ ความสามารถขององค์การในการควบคมุสิ่งแวดล้อมทางด้านการเมือง ด้วย
การท าให้ตัวแสดงบางตัวเป็นกลางหรือเป็นมิตร นอกจากนัน้  องค์การยังสามารถควบคุม
สภาพแวดล้อมด้วยวิธีการอ่ืน เช่น การสร้างความสมัพนัธ์พิเศษกบัองค์การภายนอก การตระหนกั
ในวฒันธรรมทางการเมืองท่ียดึโยงกนัด้วยระบบอปุถมัภ์  

 

 
 

รูปท่ี 2.6 แสดงกรอบแนวคดิ Open Policy Subsystem  
ท่ีมา: Wamsley and Zald, 1973 
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2.3.5 แนวคดิเร่ืองอ ำนำจรัฐ อุดมกำรณ์ และกำรต่อสู้ทำงชนชัน้ 
 

Miliband (1969) ได้กลา่วไว้ใน The State in Capitalist Society เร่ืองความเช่ือมโยง
ระหว่างชนชัน้น า (กลุ่มทุน) กับกลุ่มผู้ ถือกลไกอ านาจรัฐ ท่ีระบุว่า มีการประสานกันโดยมี
วตัถปุระสงค์เพื่อรักษาระบบ และพฒันาสถาบนัให้อยู่ภายใต้การรับใช้ผลประโยชน์ทุนนิยม โดย
การวิเคราะห์จะเน้นไปท่ีการเสนอความเช่ือมโยงระหว่างรัฐกบัทนุ ตามรูปท่ี 2.7 โดย Miliband เห็น
วา่ รัฐไมเ่ป็นกลางท่ามกลางความขดัแย้งของผลประโยชน์ของกลุม่ตา่ง ๆ โดยให้เหตผุลวา่ (1) ชนชัน้น า 
(กลุม่ทนุ) เป็นเจ้าของ และเข้าควบคมุปัจจยัการผลติ (2) ชนชัน้น า (กลุม่ทนุ) มีความเก่ียวพนัอย่าง
ใกล้ชิดกับสถาบนัท่ีมีอ านาจ เช่น พรรคการเมือง ทหาร มหาวิทยาลยั สื่อมวลชนฯ (3) ชนชัน้น า 
(กลุ่มทนุ) มีตวัแทนท่ีครอบง ากลไกของรัฐทุกระดบัโดยเฉพาะในระดบัสงู ข้าราชการมกัจะมาจาก
วงการของทนุนิยม และเป็นชนชัน้กลางท่ีมีความรู้สงู แนวคิดและอดุมการณ์ของบคุคลเหล่านีเ้ป็น
ปัจจยัส าคญัท่ีท าให้ระบบเจ้าหน้าท่ีรัฐกลายเป็นองค์การ ซึง่มีหน้าท่ีปกป้องและคุ้มครองโครงสร้าง
อ านาจ และอภิสิทธิของทนุนิยม 

 

 
 
รูปท่ี 2.7 แสดงการวิเคราะห์รัฐในระบบทนุนิยม แนว Instrumentalist จากทฤษฎีของ Miliband  

ท่ีมา: ดดัแปลงจากปรีชา เป่ียมพงศ์สานต์, 2557, น.75 
 

Miliband (1969) เห็นว่า รัฐบาลก็ยงัคงเป็นเคร่ืองมือส าหรับการครอบง าสงัคม ท่ีท า
เพื่อผลประโยชน์ของชนชัน้นายทุน รัฐจึงเป็นสถาบนัท่ีรับใช้ผลประโยชน์ของชนชัน้ผู้ครอบง า แต่
พยายามวาดภาพตนเองวา่รับใช้ชาตแิละประชาชน  
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2.3.6 แนวคิดเร่ืองกำรขัดกันซึ่งผลประโยชน์ หรือ กำรขัดกันซึ่งบทบำทหน้ำที่ 
(Conflict of Interest) 

 
นิยม  รัฐอมฤต (2555) ได้นิยามว่า  คือ  สถานการณ์ท่ีบคุคลมีผลประโยชน์สว่นตวั 

แข่งกับต าแหน่งท่ีได้รับความไว้วางใจ การมีผลประโยชน์แข่งกันเช่นว่า ท าให้การท าหน้าท่ีโดย
ไม่ล าเอียงท าได้ยาก การมีผลประโยชน์ทบัซ้อนอาจท าให้เกิดภาพของความไม่เหมาะสมที่อาจ
บ่อนท าลายความไว้วางใจในบุคคลแม้ว่าจะไม่มีหลักฐานการกระท าท่ีไม่เหมาะสม ก็ตาม 
สอดคล้องกับ จินตนา บิลมาศ, ธานินทร์ อุดม, และบุญคุ้ มพงศ์ จิตนิธิสกุล (2554) ท่ีนิยาม 
“ผลประโยชน์ทบัซ้อน” ไว้ในคู่มือการพฒันาและส่งเสริมการปฏิบตัิตามมาตรฐานทางจริยธรรม
ข้าราชการพลเรือนส าหรับคณะกรรมการจริยธรรมส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
(ส านกังาน ก.พ.) วา่  สามารถแบง่เป็น 3 ประเภท คือ 

 
(1) ผลประโยชน์ทบัซ้อนท่ีเกิดขึน้จริง  (Actual) มีความทบัซ้อนเกิดขึน้ ระหว่าง

ผลประโยชน์สว่นตนและผลประโยชน์สาธารณะ 
 
(2) ผลประโยชน์ทบัซ้อนท่ีเห็น (Perceived & Apparent) แต่จริง ๆ อาจไม่มีก็ได้ 

ถ้าจดัการผลประโยชน์ทบัซ้อนประเภทนีอ้ย่างขาดประสิทธิภาพ ก็อาจน ามาซึ่งผลเสียไม่น้อยกว่า
ผลประโยชน์ทบัซ้อนท่ีเกิดขึน้จริง  

 
(3) ผลประโยชน์ทบัซ้อนท่ีเป็นไปได้ (Potential) ผลประโยชน์ส่วนตนท่ีมีอยู่ในปัจจบุนั

อาจจะทบัซ้อนกบัผลประโยชน์สาธารณะได้ในอนาคต 
 
นอกจากนี ้“ผลประโยชน์ทบัซ้อน” ยงัหมายรวมถึง “หน้าท่ีทบัซ้อน (Conflict of Duty) 

หรือผลประโยชน์เบียดซ้อนกนั (Competing Interests)” สามารถแบง่ได้เป็น 2 ประเภท 
 
ประเภทแรก เจ้าหน้าที่มีบทบาทหน้าที่มากกว่าหนึ่งบทบาท เช่น เป็นเจ้าหน้าท่ี

ในหน่วยงานและเป็นคณะกรรมการด้านระเบียบวินัยประจ าหน่วยงานด้วย ปัญหาจะเกิดเมื่อ
ไม่สามารถแยกแยะบทบาทหน้าท่ีทัง้สองออกจากกนัได้ อาจส่งผลต่อประสิทธิภาพ หรือแม้กระทัง่
เกิดความผิดพลาดหรือผิดกฎหมาย  
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ประเภทท่ีสอง เจ้าหน้าท่ีมีบทบาทหน้าท่ีมากกวา่หนึ่งบทบาท ท าให้ได้ข้อมลูภายในท่ี
อาจน ามาใช้เป็นประโยชน์แก่การท าบทบาทหน้าท่ีในอีกหน่วยงานหนึง่ได้ จงึอาจเกิดการประพฤติมิ
ชอบ หรือความล าเอียง/อคติตอ่คนบางกลุม่ 

 
2.3.7 แนวคิดเร่ืองทุนนิยมแบบเล่นพวก (Crony Capitalism)  
 
Mujeri (2018) ได้ให้ความหมายของทนุนิยมแบบเลน่พวก (Crony Capitalism)  คือ 

ความสมัพนัธ์ระหว่างธุรกิจกบัการเมือง เกิดขึน้ในสภาพแวดล้อมท่ีชนชัน้น า (Elite) แสวงหาคา่เช่า
ทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) ขณะท่ีสถาบนัภาคประชาสงัคมอ่อนแอ ระบบราชการไม่สามารถ
ป้องกนัการแทรกแซงจากนกัการเมือง และการตกอยู่ใต้ระบบผลประโยชน์ และความสมัพนัธ์
เชิงอุปถัมภ์ การทุจริต และความไม่ตระหนักเร่ืองการแจกจ่ายทรัพยากร อนัเป็นพืน้ฐานส าคญั
ที่ท าให้ท ุนนิยมเล่นพวกเจริญเติบโตและคงอยู่  และเมื ่อใดก็ตามที่ท ุนนิยมแบบเล่นพวก        
เข้าครอบง ารัฐบาล การเมือง และสื่อสารมวลชน เครือข่ายผลประโยชน์จะสร้างความบิดเบือน
ทางเศรษฐกิจ และส่งผลกระทบต่อสงัคมในระดบัที่สร้างความเสียหายต่ออดุมการณ์ในการ รับ
ใช้สาธารณะ ทัง้ด้านเศรษฐกิจ และการเมือง 

 
2.4 ทฤษฎีนโยบำยสำธำรณะ 
 

ศภุชยั ยาวะประภาษ (2533) ให้ความหมาย “นโยบายสาธารณะ” ว่าเป็นการด าเนิน
กิจกรรมของรัฐบาล ทัง้กิจกรรมในอดีต กิจกรรมท่ีด าเนินการอยู่ในปัจจบุนั และกิจกรรมท่ีจะเกิดขึน้
ในอนาคต นโยบายสาธารณะ คือ การด าเนินกิจกรรมของรัฐบาลนัน่เอง R.L. Krannich (1978 อ้างถึง
ใน ติน ปรัชญพฤทธ์ิ 2521, น. 718) ได้แบง่ช่วงการศกึษานโยบายสาธารณะออกเป็น 2 ระยะ คือ 
ระยะแรก ประมาณช่วงก่อนกลางทศวรรษ 1960 การศึกษานโยบายสาธารณะมกัจะเน้นมมุมอง
ปัญหาไปท่ีผู้ มีอ านาจในการก าหนดนโยบายสาธารณะ  โดยมีทฤษฎีเกิดขึน้หลายทฤษฎี เช่น 
ทฤษฎีชนชัน้น า ทฤษฎีกลุ่ม ทฤษฎีความมีเหตมีุผล ทฤษฎีสถาบนั ทฤษฎีระบบ ทฤษฎีระบบย่อย 
ฯลฯ ในระยะท่ีสอง คือ ประมาณกลางทศวรรษ 1960 เป็นต้นมา การศึกษานโยบายสาธารณะมี
มมุมองท่ีกว้างขวางขึน้ คือ นอกจากจะพิจารณาว่า ใครเป็นผู้ มีอ านาจในการก าหนดนโยบายแล้ว 
ยงัถามต่อไปว่า นโยบายเกิดขึน้ ท่ีไหน เม่ือใด และมีผลกระทบต่อผู้น านโยบายไปปฏิบตัิ  และต่อ
ประชาชนอย่างไร สรุปได้ว่า การศกึษานโยบายสาธารณะในระยะแรก ผู้คนมกัจะสนใจเฉพาะ “เหต”ุ 
ของนโยบายสาธารณะ แตใ่นระยะท่ีสองจะเน้นเร่ือง “ผล” ของนโยบายสาธารณะ (Policy Impact) 
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โดยมีข้อแตกต่าง คือ  ระยะแรกมักจะเน้นหนักเร่ืองทฤษฎี ต่าง ๆ แต่ในระยะท่ีสอง การศึกษา
นโยบายสาธารณะจะมีลกัษณะเป็นกรณีศกึษา (Case Study)  

 
2.4.1 กระบวนกำรนโยสำธำรณะ  

 
ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (2521) ได้อธิบายปัญหาในการศึกษานโยบายสาธารณะ โดยมี

ข้อสรุปไว้อยา่งน่าสนใจยิ่งในประเด็น การศกึษาผลกระทบของนโยบายสาธารณะ (Policy Impact) 
ว่า เป็นเร่ืองจ าเป็นและรีบด่วน โดยมีเหตผุล 2 ประการ คือ (1) ไม่ว่านโยบายสาธารณะจะดีเลิศ
เพียงใด แต่ถ้าผลของนโยบายนัน้  สร้างความเดือดร้อนให้แก่ข้าราชการและประชาชนแล้ว 
จะเรียกว่า เป็นนโยบายท่ีดีไม่ได้ เพราะนโยบายสาธารณะเป็นเคร่ืองมือท่ีบนัดาลความความเป็น
ความตายให้แก่ใครก็ได้  (2) เป็นการเปิดโอกาสให้รัฐบาลและข้าราชการสามารถประเมินผลการ
ปฏิบตัิงานวา่ก้าวหน้า หรือถอยหลงัอย่างไร เพราะการวางนโยบายสาธารณะ โดยมิได้ติดตามดผูล
ท่ีเกิดขึน้จากนโยบายก็เท่ากบัรัฐบาลมิได้ท าอะไรเลย และ ได้อธิบายขัน้ตอนของนโยบายสาธารณะ
ของ J.G. Grumm ท่ีตีพิมพ์เม่ือ ค.ศ. 1975 ไว้ 7 ขัน้ตอน ดงันี ้   
 

(1) ขัน้ประกาศใช้นโยบายใหม ่หรือเปลี่ยนแปลงนโยบายเดมิ ชัน้นีอ้าจเรียกได้ว่า เป็น
ชัน้แถลงนโยบาย ซึ่งอาจจะออกมาในรูปของ พ.ร.บ. กฤษฎีกา มติ ค าสัง่ หรือค าตดัสินของศาล 
เป็นต้น  

 

(2) ขัน้เตรียมการเพื่อน านโยบายไปปฏิบัติ  ซึ่งเก่ียวกับข้าราชการท่ีจะต้องปรับ
พฤติกรรมให้สอดคล้องกับนโยบาย กล่าวคือ จะต้องจัดเตรียม เงิน คน วัสดุ อุปกรณ์ และ
เทคโนโลยี เพื่อปฏิบตัิตามนโยบายนัน้ ๆ  

 

(3) ขัน้ลงมือปฏิบตัิตามนโยบาย เช่น จ่ายเงินให้แก่ผู้ รับเงินช่วยเหลือตามนโยบาย    
ท่ีเก่ียวกบัการให้เงินสงัคมสงเคราะห์แก่ประชาชน เป็นต้น  

 

(4) ผลกระทบขัน้แรก คือการประเมินผลว่า เม่ือผู้ รับเงินสงัคมสงเคราะห์ไปแล้วนัน้  
จะน าเงินไปใช้จ่ายในทางใดบ้าง  
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(5) ผลกระทบขัน้สอง ในขัน้นีผ้ลกระทบอาจจะเป็น “ผลพลอยได้” จากผลกระทบขัน้
แรก ตวัอย่างเช่น เม่ือรัฐบาลได้จ่ายเงินสงัคมสงเคราะห์แก่คนยากจนแล้ว อาจมีผลกระทบไปถึง
บคุคลกลุม่อ่ืนด้วย เช่น การปรับขึน้ราคาสนิค้า เป็นต้น  

 

(6) ผลกระทบขัน้ระบบ ผลกระทบขัน้นี ้มีลกัษณะคล้ายคลงึกบัผลกระทบขัน้แรก แตมี่
อาณาบริเวณกว้างขวางและรุนแรงกว่า เช่น เงินสงัคมสงเคราะห์ท่ีจ่ายให้กับประชาชนท าให้เกิด
ภาวะเงินเฟ้อ เป็นต้น 

 

(7) ผลกระทบขัน้ Feedback ได้แก่ การน าเอาผลกระทบซึง่เกิดจาก Output ครัง้ท่ี
แล้วมาพิจารณาเพื่อบรรจเุป็น Input ในครัง้ต่อไป ซึง่จะท าให้นโยบายเดิมได้รับการแก้ไขปรับปรุง
ให้เป็นนโยบายใหม ่อนัจะท าให้เกิดเป็นวงจรนโยบายอีกครัง้หนึง่  

 

กล่าวโดยสรุป นโยบายสาธารณะ คือ เคร่ืองมือของรัฐในการกระท าสิ่งหนึ่งๆ เพื่อให้
บรรลเุป้าหมาย เพื่อการพฒันาประเทศ หรือ บ าบดัทกุข์บ ารุงสขุ แก้ หรือ บรรเทาปัญหา ให้บริการ 
สง่เสริม หรือควบคมุจดัระเบียบสงัคม จึงย่อมมีผลกระทบทางบวกต่อคนกลุม่หนึ่งและมีผลกระทบ
ทางลบต่อคนอีกกลุ่มหนึ่ง ดงันัน้ นโยบายสาธารณะท่ีดีต้องสามารถตอบสนองต่อปัญหาและเป็น
ประโยชน์ทางสาธารณะมากกวา่การเอือ้ประโยชน์ให้คนกลุม่ใดเป็นการเฉพาะ 

 
2.4.2 ทฤษฎีชนชัน้ผู้น ำ (Elite Theory)  

 
Dye (2013, pp. 23-24) ได้อธิบายปรากฏการณ์การก าหนดนโยบายท่ีเกิดจากความ

ปรารถนาและความต้องการของชนชัน้ผู้ น าประเทศ เน่ืองจากประเทศถูกปกครองด้วยระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีมีลกัษณะอ านาจนิยม ผู้น าในระบอบนีใ้ช้อ านาจอย่างเบ็ดเสร็จ โดยหลกัการของ 
ตวัแบบชนชัน้ผู้น าท่ีใช้ในการวิเคราะห์การก าหนดนโยบายสาธารณะจะให้ความส าคญักบับทบาท 
หรืออิทธิพลของชนชัน้ผู้น าหรือชนชัน้ผู้ปกครอง ท่ีมีอ านาจในการตดัสินใจนโยบายอย่างเด็ดขาด 
โดยชนชัน้ปกครองเหลา่นีจ้ะยดึถือความพงึใจ (Preference) หรือคา่นิยม (Values) ของตนเองและ
พวกพ้องท่ีใกล้ชิดเป็นเกณฑ์ในการตดัสินใจทางนโยบาย ด้วยเหตนีุน้โยบายจึงเป็นสิ่งท่ีสะท้อนถึง
ความพอใจ หรือค่านิยมส่วนตวัของชนชัน้ผู้น าโดยตรง โดยมีระบบราชการเป็นเคร่ืองมือท าหน้าท่ี
น านโยบายท่ีก าหนดโดยชนชัน้ผู้น าไปสู่ประชาชนเท่านัน้ (ตามรูปท่ี 2.8) ผู้วิจยัเห็นว่าทิศทางของ
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การก าหนดนโยบายการจดัการปิโตรเลียมของไทยอยู่ในขอบข่ายนี ้เพราะเป็นทิศทางแบบแนวดิ่ง 
(Vertical) จากชนชัน้ผู้ปกครองลงมาสูป่ระชาชน        

 

 
 

รูปท่ี 2.8 แสดงการก าหนดนโยบายสาธารณะโดยรูปแบบชนชัน้ผู้น า (Elite Model)  
ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2561 

 
2.4.3 ทฤษฎีกลุ่ม หรือ กลุ่มผลประโยชน์ (Group Theory)  
 
สมบตัิ  ธ ารงธัญวงศ์  (2544) ได้อรรถาธิบาย  ทฤษฎีกลุ่ม  (Group Theory)   ว่า 

เปรียบเสมือนระบอบท่ีมีแรงผลกัดนัท่ีกระท าปฏิสมัพนัธ์ต่อกันในการก าหนดนโยบายสาธารณะ 
และโดยกล่าวว่า แนวคิดส าคญัของตวัแบบดลุยภาพระหว่างกลุ่มถือว่านโยบายสาธารณะ คือ ผล
ของความสมดุลของการต่อสู้ ระหว่างกลุ่ม สมดุลเหล่านี เ้กิดขึน้จากอิทธิพลระหว่างกลุ่ม
ผลประโยชน์ ท่ีตกลงประนีประนอมกนั โดยมีทิศทางไปสูก่ลุม่ท่ีมีอิทธิพลมากกว่า การเปลี่ยนแปลง
อิทธิพลของกลุม่ผลประโยชน์ใดจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนนโยบายสาธารณะไปด้วย โดย จรัส สวุรรณมาลา 
(การสื่อสารสว่นบคุคล, 31 กรกฎาคม 2563) เห็นว่า สถานการณ์ท่ีมีกลุม่ผลประโยชน์กลุม่ใดกลุม่
หนึง่มีอ านาจผกูขาดอ านาจการตอ่รอง หรือผกูขาดอ านาจรัฐในการก าหนดนโยบายเร่ืองนัน้ ๆ ไว้ได้
ทัง้หมด ก็จะรับเอาประโยชน์จากนโยบายทัง้หมดไปไว้ในก ามือ  
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2.4.4  ทฤษฎีสถำบันทำงกำรเมืองกำรบริหำร (Public Institutional Theory)  
 
Anderson (1994, pp. 31-32) มองนโยบายสาธารณะในฐานะผลผลิตของสถาบนั

ทางการเมือง โดยโครงสร้าง การจดัระเบียบ และขัน้ตอนการด าเนินการต่าง ๆ ของสถาบนั ฯ ซึง่มี
ผลต่อเน่ืองต่อการก าหนดนโยบายและเนือ้หาของนโยบายสาธารณะ โดย สมบตัิ ธ ารงธัญวงศ์ 
(2544, น. 224) เห็นว่า ทฤษฎีสถาบนัการเมืองเปรียบเสมือนเป็นส่วนหนึ่งของทฤษฎีเชิงระบบ 
เพราะกิจกรรมทางการเมืองล้วนมีศนูย์กลางอยูท่ี่สถาบนัทางการเมืองทัง้สิน้ สถาบนัทางการเมืองท่ี
ส าคญั ได้แก่ สถาบนันิติบญัญตัิ สถาบนับริหาร สถาบนัตลุาการ สถาบนัการปกครองท้องถ่ิน และ
สถาบนัพรรคการเมือง เป็นต้น ซึง่นโยบายสาธารณะจะถกูก าหนดให้น าไปปฏิบตัิและใช้บงัคบัโดย
สถาบนัเหล่านี ้ ขณะท่ี Dye (1984, pp. 20-21) เห็นว่า นโยบายสาธารณะจะมีความสมัพนัธ์กบั
สถาบันราชการอย่างใกล้ชิด เพราะ นโยบายจะไม่มีผลทางนโยบายสาธารณะจนกว่าจะได้รับ 
ความเห็นชอบ ถกูน าไปปฏิบตัิ และใช้บงัคบัโดยสถาบนัราชการ เพราะสถาบนัราชการเป็นผู้ รับรอง
ความชอบธรรม (Legitimacy) ของนโยบาย เน่ืองจากมีผลผกูพนัทางกฎหมายท่ีประชาชนต้อง
ปฏิบตัิตาม นอกจากนี ้ยงัต้องมีลกัษณะของความครอบคลมุทัง้สงัคม และรัฐบาลเท่านัน้ที่เป็นผู้
ผกูขาดอ านาจการบงัคบัใช้ กล่าวคือ มีแต่รัฐบาลเท่านัน้ที่สามารถลงโทษผู้ ฝ่าฝืนนโยบายหรือ
กฎหมายของรัฐได้ Stewart Hedge และ Lester. (2000) ได้ให้ ความส าคญักบัระบบราชการและ
ตวัข้าราชการที่เรียกว่า Sub-government Perspective ที่มีอิทธิพลยิ่งต่อการก าหนดนโยบาย 
ด้วยเหตุท่ีว่า การท างานของ Sub-government ประกอบไปด้วย บุคลากรท่ีจะเช่ือมโยงกับ
นักการเมือง ระบบรัฐสภา และนักวิชาการในการแก้ปัญหาสาธารณะ ซึ่งตัวเช่ือมโยง คือ ตัว
ข้าราชการและองค์การท่ีเก่ียวข้อง ซึ่งมีอิทธิพลต่อการด าเนินงานในนโยบายสาธารณะ ดงันัน้ 
นโยบายสาธารณะจึงสะท้อนขอบเขตอ านาจหน้าท่ี แบบแผนหรือแนวทางการปฏิบตัิงาน ความคิด 
ค่านิยม ผลประโยชน์ ตลอดจนสภาวะทางการเมืองการบริหารภายในและภายนอกหน่วยงานของ
รัฐท่ีมีหน้าท่ีจดัท าข้อเสนอนโยบายเร่ืองนัน้ ๆ ได้เป็นอยา่งดี   

 
2.4.5 ทฤษฎีตัวแบบที่ยดึหลักเหตุผล (Rational Decision-Making Model)   
 
Dye (2013, pp. 18-19) ได้เสนอหลกัทฤษฎีตวัแบบเชิงเหตผุล (Rational Decision-

Making Model) ในการศกึษานโยบายสาธารณะว่า รัฐจะตดัสินใจเลือกตวัแบบนโยบายสาธารณะ
ด้วยเหตผุลมุ่งเน้นคณุค่าผลประโยชน์ของสงัคมสงูท่ีสดุ (Maximum Social Gain) เม่ือเทียบกบั
ต้นทนุ และจะไม่เลือกนโยบายท่ีต้นทนุสงูกว่าผลประโยชน์ โดยบรรทดัฐานส าคญัของนิยามค าว่า 

https://www.amazon.com/s/ref=dp_byline_sr_book_2?ie=UTF8&field-author=David+M.+Hedge&text=David+M.+Hedge&sort=relevancerank&search-alias=books
https://www.amazon.com/James-P-Lester/e/B001HCW41S/ref=dp_byline_cont_book_3
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“คณุค่าผลประโยชน์ของสงัคมสงูสดุ” นีมี้สองประการ กล่าวคือ ประการแรกไม่ควรเลือกนโยบาย
มาใช้หากต้นทุนสูงกว่าผลประโยชน์ ประการท่ีสอง ในบรรดาทางเลือกทัง้หมดของนโยบาย ผู้ มี
อ านาจควรเลือกนโยบายท่ีก่อให้เกิดประโยชน์สงูสดุเหนือต้นทนุ หรือกลา่วอีกนยัหนึ่งก็คือ นโยบาย
จะมีเหตผุลเม่ือความแตกต่างระหว่างคณุค่าท่ีบรรลแุละคณุค่าท่ีเสียสละนัน้เป็นบวกและมากกว่า
นโยบายทางเลือกอ่ืน ๆ โดยความสมเหตุสมผลมิได้มองในกรอบของเงินตราท่ีจะประหยัดได้ 
แต่ความสมเหตสุมผลเก่ียวข้องกบัการค านวณคณุค่าทาง สงัคม การเมืองและเศรษฐกิจทัง้หมด
ท่ีได้รับ หรือต้องสญูเสียไปจากนโยบายสาธารณะ จงึไม่ใชค่ณุคา่เฉพาะท่ีวดัได้เป็นตวัเงินเท่านัน้ 

 
ในการเลือกนโยบาย โดยยดึหลกัตวัแบบเหตผุลนัน้ ผู้พิจารณาจะต้องค านึงถึงหลกั 5 

ประการ คือ (1) เข้าใจถึงคุณค่าท่ีพึงปรารถนาของสังคมและน า้หนักความส าคัญของคุณค่า
เหล่านัน้ (2) เข้าใจทางเลือกนโยบายท่ีเป็นไปได้ทัง้หมด (3) เข้าใจผลลัพธ์และความคาดหวัง
ทัง้หมดของแต่ละทางเลือก (4) สามารถค านวณสัดส่วนระหว่างผลประโยชน์และต้นทุนของ
ทางเลือกนโยบายนัน้ ๆ ได้ชดัเจน และ (5) การตดัสินใจผู้พิจารณาจะต้องเปรียบเทียบทางเลือก
นโยบายอ่ืน ๆ โดยค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด โดยมีสมมติฐานว่า ค่านิยมของ
สงัคมโดยรวมสามารถทราบและน ามาชัง่น า้หนกัได้ โดยจะต้องมีความเข้าใจอย่างถ่องแท้เก่ียวกบั
คุณค่าทางสังคม การก าหนดนโยบายตามตวัแบบเหตุผลนี ้ยังต้องการข้อมูลเก่ียวกับนโยบาย
ทางเลือกต่างๆ มีความสามารถในการคาดการณ์ผลท่ีตามมาของนโยบายทางเลือกต่างๆ อย่าง
แม่นย า มีความชาญฉลาดในการค านวณ ตราส่วนของต้นทุนต่อผลประโยชน์อย่างถูกต้อง และ
ประการสุดท้าย คือ การก าหนดนโยบายตามตวัแบบเชิงเหตุผลจ าเป็นต้องมีระบบการตดัสินใจ
ท่ีเอือ้ให้เกิดก่อตวัของนโยบาย ตามรูปท่ี  2.9  

 
Dye (1984, pp. 30-34) เห็นวา่ปัจจยัท่ีส าคญัท่ีมีอิทธิพลตอ่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย

ให้เหมาะสมคือสภาพของสิง่แวดล้อมท่ีมีการเปลี่ยนแปลงอยา่งไมมี่ท่ีสิน้สดุ โดยนโยบายสาธารณะ
จะด ารงอยู่ตอ่ไปก็ตอ่เม่ือ ความแตกตา่งระหว่างคณุคา่ท่ีบรรลแุละคณุคา่ท่ีต้องสญูเสียไปมีค่าเป็น
บวก และมีคา่มากกวา่ทางเลือกนโยบายอ่ืน  
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รูปท่ี 2.9  แสดงกระบวนการก าหนดนโยบายตามทฤษฎีตวัแบบเชิงเหตผุล  
(A Rational Model of a Decision System)  

ท่ีมา: Dye, 2013, p.20 
 
2.4.6 ตลำดนโยบำยเศรษฐกิจกับกระบวนกำรก ำหนดนโยบำย 
 
รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์  (2544, น. 152) ได้กลา่วว่าตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทยเกิดจาก

ปฏิสมัพันธ์ระหว่างอุปสงค์กับอุปทานของนโยบาย ระบอบการเมืองการปกครอง และระเบียบ
เศรษฐกิจระหว่างประเทศ ตลอดจนสญัญาหรือความตกลงระหว่างประเทศมีบทบาทในการสร้าง
กติกาข้อจ ากัด และสภาพแวดล้อมในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ รวมถึงความสมัพนัธ์เชิงอุปถัมภ์ 
(patron-client relationship) ก็มีสว่นช่วยรัดร้อยสถาบนัและกลุ่มบคุคลในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
เข้าด้วยกนั รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์ (2544, น. 6-8) ได้ศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ
ด้านเศรษฐกิจ ปรากฏตามบทวิเคราะห์เชิงประวตัิศาสตร์เศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475 - 2530 ว่า 
ในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ เป็นตลาดการเมืองอนัเป็นท่ีก่อตวัของนโยบายเศรษฐกิจ ตลาดนโยบาย
เศรษฐกิจจึงมีบทบาทส าคญัในการจัดสรรสิทธิประโยชน์ในทรัพยากร ตลอดจนการก าหนดผู้ รับ
ภาระต้นทุนของการด าเนินนโยบายนัน้ ๆ กลไกการท างานในตลาดนโยบายเศรษฐกิจจึงสามารถ
สร้างผลกระทบต่อการจัดสรรทรัพยากร การกระจายรายได้ การเติบโตทางเศรษฐกิจ และ
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจได้  ซึ่งรังสรรค์ อธิบายว่า หากจะอธิบายกระบวนการก าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในสงัคมไทย จะต้องวิเคราะห์ถึง บทบาทของระบบทนุนิยมโลกและโครงสร้างสว่นบนของ
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ระบบเศรษฐกิจด้วย โดยนโยบายเป็นผลจากการปฏิสมัพนัธ์ระหว่างกลุม่ท่ีเป็นปัจจยัส าคญั 4 กลุม่ 
ดงันี ้(ดรููปท่ี 2.10) 
 

(1) ระบบทนุนิยมโลก (World Capitalism) ปัจจยันีป้ระกอบด้วยระเบียบเศรษฐกิจ
ระหว่างประเทศ (International Economic Order) ความสมัพนัธ์กบัประเทศมหาอ านาจ บทบาท
ขององค์การระหว่างประเทศ และบทบาทของบรรษัทข้ามชาติ ตัวแปรเหล่านีน้อกจากจะมี
ความส าคญัในการสร้างบรรยากาศ และสภาวะแวดล้อมในตลาดนโยบายเท่านัน้ แต่ยงัมีอิทธิพล
ต่อการก าหนดของนโยบายเศรษฐกิจโดยผ่านอปุทาน และ/หรือ อปุสงค์ หรือมีอิทธิพลโดยตรงต่อ
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจอีกด้วย 

 
(2) โครงสร้างส่วนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super - Structure) ปัจจยัในกลุ่มนี ้

ประกอบด้วยระบอบการเมือง จารีตธรรมเนียมและวัฒนธรรมทางการเมือง ตลอดจนระบบ
ความสมัพนัธ์ในสงัคม ระบอบการเมืองการปกครองจะก าหนดกติกาในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ 
และอ านาจตอ่รองสมัพทัธ์ระหวา่งพลงัทางด้านอปุทานกบัพลงัทางด้านอปุสงค์ ทัง้ยงัเป็นตวับง่ชีว้่า 
ประชาชนจะมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายหรือไม่ และมากน้อยเพียงใด จารีตธรรม
เนียมและวฒันธรรมทางการเมืองในสงัคมเป็นโครงสร้างท่ีจะก าหนดจารีตธรรมเนียมประเพณี ใน
กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ นอกจากนี  ้ ระบบความสมัพนัธ์ในสงัคมโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ความสมัพนัธ์ภายใต้ระบบอปุถมัภ์ (Patron-Client Relationship) จะมีความส าคญัตอ่การแบง่ปัน
ผลประโยชน์ทางการเมือง 

 
(3) อปุทานของนโยบาย ตวัละคร (Actors) ท่ีมีบทบาทส าคญัในการน าเสนออปุทาน

ของนโยบายเศรษฐกิจประกอบด้วยกลุม่บคุคล และสถาบนัอย่างน้อย 4 กลุม่ คือ กลุม่  ข้าราชการ
นกัวิชาการ (Technocrats) กลุม่ชนชัน้น าทางอ านาจ (Power Elites) พรรคการเมือง  และรัฐสภา 

 
(4) อุปสงค์ของนโยบาย ตัวละครท่ีมีบทบาทส าคัญในการเรียกร้องและผลักดัน

นโยบายประกอบด้วยกลุม่บคุคล 4 กลุ่ม คือ ประชาชน กลุม่ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ สื่อมวลชน 
และนกัเศรษฐศาสตร์  



 54 

 

รูปท่ี 2.10 แสดงกระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
ท่ีมา: รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์, 2544, น. 8 

 

เร่ืองกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ร่วมมือกันเข้ามามีบทบาทในการก าหนดนโยบายนัน้  
เกริกเกียรติ พิพฒัน์เสรีธรรม (2522, น. 10-11) ได้กลา่วว่า กลุม่ธุรกิจการเมืองเข้าไปมีบทบาททาง
นโยบายนัน้ มกัจะเป็นลกัษณะของการร่วมมือกนัระหว่างชนชัน้น าทางการเมือง และชนชัน้น าทาง
ธุรกิจ โดยสามารถแบง่ได้เป็น 2 ลกัษณะดงันี ้คือ  

 
1) การร่วมมือกนัโดยมีผลประโยชน์ร่วมกนั หมายถึง เป็นการประสานประโยชน์ หรือ

มีผลประโยชน์บางอยา่งร่วมกนั หรือมีการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ระหวา่งกนัในการด าเนินกิจกรรม
ทางการเมืองอยา่งใดอยา่งหนึง่  

 
2) การร่วมมือกนัโดยมีความสมัพนัธ์ทางครอบครัว หมายถึง การท่ีกลุ่มธุรกิจ และ

นกัการเมืองมีความสมัพนัธ์ หรือมีความเก่ียวพนักนัในลกัษณะเครือญาติ 
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โดยงานวิจยันี ้จะมีขอบเขตการวิเคราะห์ความสมัพนัธ์ของการร่วมมือกนัระหว่างชน
ชัน้น าทางการเมือง และชนชัน้น าทางธุรกิจนัน้ เฉพาะกรณีการร่วมมือกนัโดยมีผลประโยชน์ร่วมกนั 
แต่จะไม่รวมถึงการร่วมมือกันโดยมีความสมัพนัธ์ทางครอบครัว เครือญาติ ความเป็นเพื่อน หรือ
ความสนิทสนมสว่นตวั 

 
2.4.7 กำรผูกขำดในตลำดนโยบำยฯ และกำรแสวงหำค่ำเช่ำทำงเศรษฐกิจ 

(Rent Seeking)  
 
รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์ (2544, น. 5) เห็นวา่ การผลตินโยบายเศรษฐกิจเป็นกระบวนการ

ท่ีมีแนวโน้มท่ีจะก่อให้เกิดการผูกขาดในตลาดนโยบาย โดยท่ีมีการแย่งชิงค่าเช่าจากการผูกขาด 
(Rent Seeking Behavior) การผกูขาดนีเ้กิดจากลกัษณะของนโยบายท่ีให้อภิสิทธ์ิหรือให้สิทธิ
ประโยชน์เฉพาะกลุ่ม (Exclusive Rights) คา่เช่าจากการผกูขาดนีจ้ึงมิใช่คา่เช่าตามธรรมชาติใน
ความหมายของเดวิด ริคาร์โด (Ricardian Rents) และมิใช่สิ่งท่ีมีสภาพกึ่งค่าเช่า (Quasi-Rents) 
ตามท่ีปรากฏในต าราเศรษฐศาสตร์โดยทัว่ไป หากแต่เป็นค่าเช่าท่ีถกูเสกสรรให้เกิดขึน้ (Contrived 
Rent) พฤติกรรมการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจนี ้ปรากฏทัง้ในด้านอุปสงค์และอุปทานของ
กระบวนการก าหนดนโยบายในด้านผู้ผลิตนโยบายเศรษฐกิจ ผู้ มีบทบาทส าคญัได้แก่ข้าราชการ
ระดบัผู้บริหาร และผู้ทรงอ านาจทางการเมือง  มีแนวโน้มท่ีจะเสกสรรอ านาจผูกขาดเพื่อหา
ประโยชน์จากคาเช่าจากการผูกขาดนี ้ สว่นผู้บริโภคนโยบายโดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มผลประโยชน์
ทางเศรษฐกิจนัน้ก็มีพฤติกรรมในการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ โดยการผลกัดันให้นโยบาย
เศรษฐกิจมีลกัษณะเกือ้กลูผลประโยชน์แก่ตน หรือผลกัดนัให้ภาระในการด าเนินนโยบายเศรษฐกิจ
ตกแก่ผู้ อ่ืน เช่น รัฐ และประชาชนให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้ ตลาดนโยบายเศรษฐกิจจึงมี
บทบาทส าคญัในการจดัสรรผลประโยชน์และภาระรายจ่ายซึง่เกิดจากการด าเนินนโยบาย 

 
นอกจากนี ้รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์ (2546, น 436) ยงัมองว่า การแสวงหาค่าเช่าทาง

เศรษฐกิจ (Rent Seeking) นีเ้กิดมากขึน้ และซบัซ้อนยิ่งขึน้ เพราะการลงทนุทางการเมืองเพื่อให้
ได้มาซึ่งอ านาจรัฐต้องใช้เงินทนุจ านวนมาก อีกทัง้การธ ารงไว้ซึ่งเสถียรภาพทางการเมืองก็ต้องใช้
เงินจ านวนมากเช่นกนั ผลตอบแทนจากการรับเงินเดือนเงินประจ าของนกัการเมืองย่อมไม่พอเพียง
และไม่คุ้มตอ่การลงทนุ และด้วยแรงกดดนัจากระบบความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์ในสงัคมการเมืองไทย 
ท าให้ไทยกลายเป็น ‘ระบอบประชาธิปไตยอปุถมัภ์’ มีสว่นผลกัดนัให้นกัการเมืองและพรรคการเมือง
แสวงหาส่วนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการก าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ แม้ว่า
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นกัการเมืองจะถกูบงัคบัให้เป็นเผยบญัชีทรัพย์สนิและหนีส้นิ และถกูตรวจสอบการทจุริต หรือแม้แต่
จะมีกระบวนการถอดถอนออกจากต าแหน่งและการด าเนินคดีอาญาก็ตาม แต่กระบวนการเหล่านี ้
ก็เป็นเพียงตวักระตุ้นให้กระบวนการแสวงหาและดูดซบัส่วนเกินทางเศรษฐกิจซบัซ้อนมากยิ่งขึน้ 
โดยมีข้าราชการเป็นกลไกส าคญัในการแสวงหาผลประโยชน์สว่นบคุคลของนกัการเมือง 

  
จากสภาวการณ์ในบริบททางการเมืองของประเทศไทยเป็นเช่นนี ้รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์ 

(2544, น.69) เห็นว่า ท าให้การสร้างความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์มีความส าคญัต่อการขยายและการ
ธ ารงไว้ซึง่ฐานอ านาจทางการเมือง ผู้น าทางการเมืองจงึต้องสะสมทรัพยากรท่ีจะใช้เพื่อการดงักลา่ว 
ด้วยเหตนีุเ้อง ชนชัน้ปกครองจึงแสวงหาฐานอ านาจทางเศรษฐกิจ และสร้างสายสมัพนัธ์กบักลุ่ม
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ทัง้นี ้เพื่อให้ได้มาซึ่งทรัพยากรเพื่อใช้ในการอปุถมัภ์ทางการเมือง การ
ก าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงกลายเป็นกระบวนการแสวงหาคา่เช่าทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) 
ของชนชัน้ปกครอง ภายใต้ระบบความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์ ท าให้การด าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อ
สวสัดิการสงูสดุของสงัคม (Social Welfare Maximization) จึงไม่อาจเกิดขึน้ได้ เพราะการก าหนด
นโยบายเศรษฐกิจกลายเป็นกระบวนการแบ่งปันผลประโยชน์เพื่อการอปุถมัภ์ทางการเมือง บรรดา
มาตรการทางนโยบายท่ีควรจะเป็นประโยชน์แก่สงัคมส่วนรวม หรือเป็นประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่
ของประเทศกลับกลายเป็นเคร่ืองมือในการจัดสรรทรัพยากรของชาติเพื่อประโยชน์ของชนชัน้
ปกครองเพียงกลุม่เลก็ ๆ เท่านัน้ 

 
2.4.8 ทฤษฎี State/Regulatory Capture 
 
Kenton (2019) อธิบายว่า “Regulatory Capture” คือ สภาวการณ์ท่ีหน่วยงานของ

รัฐถกูครอบง าโดยอตุสาหกรรม หรือ กลุม่ผลประโยชน์ท่ีอยู่ใต้การก ากบัดแูล ท าให้หน่วยงานแทนท่ี
จะควบคุมอุตสาหกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ กลับมุ่งสร้างประโยชน์ให้แก่อุตสาหกรรมเป็น
ส าคญั 

 
Regulatory Capture เป็นท่ีรู้จกัโดย Stigler (1971) ได้ตัง้ข้อสงัเกตว่า อตุสาหกรรมท่ี

อยู่ภายใต้การก ากับของรัฐมีความกระตือรือร้นท่ีจะมีอิทธิพลต่อหน่วยงานก ากับดูแล ในขณะท่ี
ประชาชนทั่วไปมีแรงจูงใจน้อยกว่า เช่น กรณี การก าหนดมาตรฐานมลพิษท่ีส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนโดยรวม แตจ่ะพบวา่ อตุสาหกรรมท่ีต้องถกูควบคมุจะพยายามมากกว่าภาคประชาชนใน
การโน้มน้าวผู้ มีอ านาจให้อนมุตัิกฎหมายท่ีเป็นประโยชน์ต่อตน ยิ่งไปกว่านัน้อตุสาหกรรมท่ีต้องถกู
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ควบคมุยงัทุ่มงบประมาณจ านวนมากเพื่อมีอิทธิพลต่อหน่วยงานก ากับดูแลในทุกระดบั Kenton 
(2019) เห็นวา่ ในหลายกรณี ผู้ก ากบัดแูลถกูแตง่ตัง้มาจากพนกังานหรือผู้ เช่ียวชาญในอตุสาหกรรม
นัน้ เม่ือหมดหน้าท่ีจากการเป็นผู้ ก ากับดูแลแล้ว ก็กลบัไปท างานในอุตสาหกรรมตามเดิม น่ีคือ 
สภาวะของระบบท่ีเสมือนประตท่ีูพลิกไปมาระหว่างผลประโยชน์ของส่วนรวมและส่วนตวั กรณีท่ี
ผู้น าในอตุสาหกรรมหนึง่ ๆ เข้าไปเป็นผู้ก ากบัดแูลของรัฐเพื่อความมัน่คงของอตุสาหกรรมของตนใน
อนาคตนัน้ ซึ่งถือเป็นความเสียหายต่อความสุจริต ส่วนหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีก ากับดูแล เม่ือถูก
ควบคมุโดยอตุสาหกรรมท่ีพวกเขาต้องก ากบั เรียกว่า Captured Agencies ท าให้หน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการสนบัสนนุอตุสาหกรรมท่ีต้องถกูก ากบัเป็นส าคญั ในบางกรณีอาจไมถื่อการทจุริตโดยตรง 
เน่ืองจากไม่ปรากฏสิ่งตอบแทน แต่เกิดจากผู้ก ากบัดแูลเร่ิมคิดไปทางเดียวกบัอตุสาหกรรมท่ีต้อง
ก ากับ เน่ืองจากการถกูโน้มน้าวด้วยข้อมลูของภาคอุตสาหกรรมอย่างหนกั ก็ถือเป็น Regulatory 
Capture เช่นกนั 

 
ขณะท่ี ผาสกุ พงษ์ไพจิตร ได้กล่าวตอ่ส านกัข่าวออนไลน์ไทยพบัลิก้า (2558, ย่อหน้า 

6-10) ระบวุ่า คอร์รัปชั่นมีหลายรูปแบบ มีทัง้แบบท่ีไม่เป็นรูปธรรม คือ การเล่นพรรคเล่นพวก การ
ทบัซ้อนของผลประโยชน์ และแบบท่ีจบัต้องได้ท่ีเป็นตวัเงิน คือรูปของรับสินบนเงินพิเศษ เพื่อหา
ประโยชน์ส่วนตนจากการใช้ต าแหน่ง หรืออ านาจในทางกฎหมายเปลี่ยนแปลงนโยบาย หรือผ่าน
กฎหมายท่ีเอือ้ประโยชน์ส่วนตน หรือประโยชน์ของบุคลากรภาครัฐเป็นการเฉพาะ แต่ขัดกับ
ประโยชน์สาธารณะ ซึ่งเป็นรูปแบบหนึ่งของการคอร์รัปชั่นท่ีเรียกว่า การคอร์รัปชั่นเชิงนโยบาย 
(State/Regulatory Capture) โดยผลของการคอร์รัปชั่นนี ้สร้างความเสียหายหลายประการ 
ที่ส าคญัคือ เป็นอปุสรรคต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยัง่ยืน  ใช้ทรัพยากรสาธารณะอย่าง
ไร้ประสิทธิภาพ สง่ผลให้ประชาชนขาดความเช่ือถือในระบบประชาธิปไตย และกร่อนเซาะหลกัการ
นิตธิรรม 

 
 2.4.9 แนวคิดเร่ืองควำมสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ หรือ ควำมสัมพันธ์ต่ำงตอบ

แทนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ 

 

 ความหมายของความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์  (Patron - Client Relationship)  ติน 
ปรัชญพฤทธ์ิ (การสื่อสารสว่นบคุคล, 15 สงิหาคม, 2562) ได้ให้ความหมายไว้วา่หมายถึง  
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(1)  ความสมัพนัธ์ของระบบผู้อปุถมัภ์ - ผู้ถกูอปุถมัภ์ โดยมีผลประโยชน์เป็นหมดุเช่ือม 
โดยความสัมพันธ์นีจ้ะอยู่ตราบนานเท่านานตราบท่ีทัง้สองฝ่ายยังได้ผลประโยชน์อยู่ แต่ถ้า
ผลประโยชน์หมดไป ความสมัพนัธ์ดงักลา่วก็จะหมดไปด้วย 

 
(2) เป็นความสมัพนัธ์สองฝ่ายระหว่าง ลกูพี่ - ลกูน้อง ในองค์การ เช่น หน่วยราชการ 

รัฐวิสาหกิจ ด้วยเง่ือนไขท่ีอยูใ่นข้อ (1)  
 
(3)  เป็นความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงานเจ้าของเร่ือง (Focal Actors) และผู้ มีสว่นได้

เสีย  (Relevant Others) ตามเง่ือนไขในข้อ (1) และ (2) ข้างต้น  และทัง้ Focal Actors และ 
Relevant Others จะเป็นได้ทัง้เป็นมิตร (Allies) และและศตัรู (Hostiles) ขึน้อยู่กบัผลประโยชน์ท่ี
ได้รับ หรือ ไมไ่ด้รับ 

 
Scott (1972, pp. 92 - 93) ได้กลา่วถึง ความสมัพนัธ์แบบอปุถมัภ์ (Patron - Client 

Relation) ระหว่าง “ผู้อปุถมัภ์” กบั “ผู้ รับการอปุถมัภ์” จะอยู่บนพืน้ฐานของการอ านวยผลประโยชน์
ของแตล่ะฝ่าย การแลกเปลี่ยนความสมัพนัธ์นี ้ผู้อปุถมัภ์จะมีสถานะทางเศรษฐกิจท่ีสงูกว่า ใช้อิทธิพล
และทรัพยากรของตนให้ความคุ้มครองหรือให้ผลประโยชน์ หรือทัง้สองอย่างแก่ผู้ รับการอปุถมัภ์ ซึง่เป็น
ผู้ มีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีต ่ากวา่ จากความสมัพนัธ์ดงักลา่ว แตล่ะฝ่ายจะให้บริการท่ีมีคา่แก่อีกฝ่ายหนึ่ง
เป็นการตอบแทน โดยโน้มเอียงไปยงัการให้ประโยชน์แก่ “ผู้อปุถมัภ์” มากกว่า โดย “ผู้ รับการอปุถมัภ์” 
จะตอบแทนความสมัพนัธ์ด้วยการสนบัสนุน และเสนอความช่วยเหลือ รวมถึง การให้บริการส่วน
บคุคลแก่ “ผู้อปุถมัภ์”  ความไม่สมดลุในการแลกเปลี่ยนระหว่างสองพนัธมิตรนี ้สะท้อนให้เห็นถึง
ความไม่เท่าเทียมกันในสถานะ อ านาจ และความมัง่คัง่ โดย “ผู้ รับการอุปถัมภ์” ยินดีเข้าสู่
ความสมัพนัธ์ของการแลกเปลี่ยนท่ีไม่เท่ากนั ด้วยผลประโยชน์ท่ีได้รับจงึผกูพนัเขาไว้กบัผู้ มีพระคณุ  

 
ขณะท่ี Blau (1964, pp. 21-22) ได้อธิบายว่า “ผู้อปุถมัภ์” จะอยู่ในฐานะผู้จดัหา

สนิค้าและบริการให้แก่ “ผู้ รับการอปุถมัภ์” และครอบครัวตามท่ีต้องการเพื่อความอยู่รอด หรือความ
เป็นอยู่ท่ีดีขึน้ การมีสถานะเป็นผู้ผูกขาดการอุปถัมภ์ในความต้องการของผู้ รับการอุปถัมภ์ ท าให้   
“ผู้อปุถมัภ์” อยู่ในต าแหน่งท่ีสามารถเรียกร้องให้ “ผู้ รับการอปุถัมภ์” ท่ีต้องการมีสว่นร่วมแบง่ปันใน
โภคทรัพย์จะต้องปฏิบตัิตามท่ีตนต้องการได้ โดย MacIntyre (2006, p. 3) เห็นว่า ความสมัพนัธ์
ภายใต้ระบบอุปถัมภ์นี ้เคยถูกมองว่า เป็นรูปแบบของการเมืองในประเทศก าลังพัฒนา แต่ใน
ปัจจบุนัถกูมองวา่เป็นสื่อกลางท่ีน าไปสูร่ะบบทนุนิยมเลน่พวก (Crony Capitalism) 



 59 

ปัจจยัท่ีก่อให้เกิดโครงสร้างความสมัพนัธ์แบบอปุถมัภ์นี ้Clapham (Ed.). (1982) ได้
เสนอแนวคิดไว้ใน “Clientelism and The State,” Private patronage and Public Power: 
Political Clientelism in the Modern State ระบวุ่ามีเง่ือนไข 4 ประการ (pp. 7-8) ซึง่สอดคล้องกบั
บริบทในประเทศไทย ดงันี ้

 
(1) ในสงัคมนัน้ ๆ ทรัพยากรส าคญัถกูผกูขาดไว้ท่ีกลุม่ใดกลุม่หนึ่งโดยเฉพาะ จนมีผล

ท าให้คนท่ีไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรขาดหลกัประกนัในชีวิตไปจงึต้องหาผู้อปุถมัภ์มาหยิบยื่นให้ 
 
(2) ผู้ อุปถัมภ์เองมีความต้องการ หรือจ าเป็นท่ีจะต้องพึ่งผู้ ใต้อุปถัมภ์ให้ช่วยเหลือ

เกือ้กลู โดยผู้อปุถมัภ์ยินดีให้ทรัพยากรตอบแทน 
 
(3) กลุ่มผู้ ใต้อุปถัมภ์ ไม่สามารถรวมตวักันเพื่อต่อรองกับกลุ่มผู้อุปถัมภ์ เพราะตวั

ผู้อปุถมัภ์ควบคมุทรัพยากรท่ีใช้ในการบงัคบัมิให้กลุม่ผู้อยูใ่ต้อปุถมัภ์รวมตวักนั 
 
(4) ระบบสงัคมการเมืองยงัไม่สามารถใช้ระบบคุณธรรมในการจัดสรรทรัพยากร

แก่สงัคมได้อยา่งมีประสิทธิภาพ 
 

รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์ (2546 อ้างถึงใน กมลศกัดิ์ ตรีครุฑพนัธ์, 2549, น. 40-41) ชีว้่า 
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะตามทฤษฎีตวัแบบชนชัน้น า กลุม่ชนชัน้น า และกลุม่ผลประโยชน์
มักมีปฏิสัมพันธ์เชิงอ านาจท่ีอาจน าไปสู่ปัญหาการเช่ือมโยงความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ ส่งผล
กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจของประเทศไทยมีปัญหา ทัง้ในเชิงโครงสร้างระบบการเมือง 
กระบวนการก าหนดนโยบาย พฤติกรรมทางการเมืองและกลุม่ผลประโยชน์ครอบง านโยบายแห่งรัฐ 
โดยมีสาระส าคญัดงันี ้

 

(1) ปัญหาในเชิงโครงสร้างระบบการเมือง จากการศกึษาความสมัพนัธ์เชิงอ านาจ ของ
โครงสร้างอ านาจการเมืองไทยตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ส่วนท่ีเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่าง 
อ านาจบริหาร และอ านาจฝ่ายนิติบญัญตัิ โครงสร้างอ านาจมีการกระจายอย่างไม่เสมอภาค เพราะ
รัฐธรรมนูญก าหนดให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจมากกว่าฝ่ายนิติบัญญัติท าให้เกิดการกระจุกตวัของ
อ านาจทางการเมือง มีผลให้กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ พยายามเช่ือมโยงกบัเครือข่ายทางการเมือง
ของฝ่ายบริหารจนน าไปสูค่วามสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์ ระหวา่งกลุม่ผลประโยชน์ตา่ง ๆ และกลุม่ชนชัน้น า 
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นกัการเมือง ข้าราชการ นกัวิชาการ และบคุคลท่ีมีช่ือเสียงในสงัคม การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
จึงอาจถูกครอบง าโดยกลุ่มผลประโยชน์ได้โดยง่าย เช่น ผ่านการแต่งตัง้ข้าราชการระดบัสูงและ
บคุคลท่ีมีช่ือเสียงเป็นท่ียอมรับในสงัคมให้ไปด ารงต าแหน่งในกรรมการและท่ีปรึกษาบริษัทเอกชน 
และด้วยความไม่สมบรูณ์ของระบบสารสนเทศทางการเมือง (Political Information Imperfection) 
ประชาชนจึงไม่มีข้อมลูท่ีเพียงพอท่ีจะตรวจสอบคณุภาพการผลิตนโยบายสาธารณะ จึงเท่ากบัเป็น
การจ ากดัการมีสว่นร่วมของประชาชนออกจากระบบการเมืองไปโดยปริยาย 

 

(2) ปัญหาในกระบวนการก าหนดนโยบาย กระบวนการก าหนดนโยบายของไทยมี
การเมืองเข้าไปมีบทบาทในทกุขัน้ตอน นบัตัง้แตก่ารน าเสนอนโยบาย การบญัญตัิกฎหมาย ตลอดจน 
การด าเนินและบริหารนโยบาย ซึ่งครอบคลมุทัง้การเลือกหน่วยราชการ หรือ องค์กรและตวับคุคล
เพื่อเป็นกลไกในการด าเนินนโยบาย และการปฏิบัติงาน ในขัน้ตอนต่าง ๆ โดยจะมีการต่อรอง
ระหว่างตัวแทนของหน่วยเศรษฐกิจต่าง ๆ โดยท่ีทุกฝ่ายต่างเล่นเกมเชิงยุทธศาสตร์เพื่อให้ได้  
ผลประโยชน์ตามท่ีฝ่ายตนต้องการ นโยบายเศรษฐกิจจึงเป็นผลผลิตท่ีเกิดจากกระบวนการทาง
การเมือง และกระบวนการตอ่รองของกลุม่ผลประโยชน์ตา่ง ๆ  

 

(3) ปัญหาพฤติกรรมทางการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์ครอบง านโยบายแห่งรัฐ ดงัท่ี
ทราบกันทั่วไปว่า ปัญหาการซือ้เสียง และทุจริตการเลือกตัง้ยังไม่อาจจะหมดไปจากระบบ
การเมืองไทย ดงันัน้ การใช้กลยทุธ์ออกแบบนโยบายเพื่อเอือ้ประโยชน์ให้กบักลุ่มทนุต่าง ๆ ในการ
ผกูขาดค่าเช่าทางเศรษฐกิจเพื่อให้กลุ่มทุนเหล่านัน้เป็นแหล่งสนบัสนุนทางการเงินให้แก่พรรคใน
การเลือกตัง้จงึยอ่มด ารงอยูต่อ่ไปและมีความซบัซ้อนยิ่งขึน้  

 

จากสภาพปัจจุบนัของความสมัพนัธ์ของ กลุ่มชนชัน้น า และกลุ่มผลประโยชน์ สร้าง
อิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายจะมีรูปแบบท่ีซบัซ้อนมากขึน้ เช่นกรณี ชนชัน้น าภาคเอกชนท่ีมี
ช่ือเสียงในสังคมจนได้รับการคัดเลือกให้เป็นประธานสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย หรือ
ประธานสภาหอการค้า มกัจะได้รับเลือกให้ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจ
ในการก าหนดนโยบายสาธารณะด้านเศรษฐกิจไปด้วย เช่น คณะกรรมการปฏิรูปด้านพลงังาน 
คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน เป็นต้น แต่ขณะเดียวกันก็ด ารงต าแหน่งกรรมการในธุรกิจท่ีมี
ผลกระทบจากนโยบาย สภาวการณ์นี ้ท าให้เกิดปัญหาความขดัแย้งในบทบาทหน้าท่ี (Conflict of 
Interest) ต่อการก าหนดนโยบายของประเทศ ส่งผลสุ่มเสี่ยงต่อการเกิดปัญหาเชิงซ้อนของการ
ก าหนดนโยบายท่ีอาจเอือ้ประโยชน์ให้กบักลุม่ธุรกิจบางกลุม่ได้ 
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ตามความเห็นของรังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์ (2546, น. 449) ชีว้่า ระบบความสมัพนัธ์
เชิงอปุถมัภ์ได้ฝังรากลกึในสงัคมไทย มีผลตอ่กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ในทางท่ีผู้ทรง
อ านาจทางการเมืองสามารถด าเนินนโยบายเกือ้หนนุกลุ่มพ่อค้านายทนุภายใต้ระบบอปุถมัภ์ โดย
ได้รับผลประโยชน์ตา่งตอบแทนจากกลุ่มพ่อค้านายทนุเหลา่นี ้ยิ่งไปกว่านัน้ วฒันธรรมอ านาจนิยม
ยงัคงมีอิทธิพล ส่งผลให้กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจมีลกัษณะรวมศนูย์ มีการกระจาย
อ านาจการตดัสินใจไปสู่ส่วนภมูิภาคอยู่ในระดบัต ่า กระบวนการก าหนดนโยบายเป็นกระบวนการ
สัง่การจากเบือ้งบนลงสู่เบือ้งล่าง (Top-Down Process) โดยในแต่ละขัน้ตอน จะมีการต่อรอง
ระหว่างฝ่ายต่าง ๆ ท่ีเล่นเกมเชิงยุทธศาสตร์ เพื่อให้ได้ผลตามท่ีต้องการ ท่ีส าคญัคือ ภูมิหลงัทาง
การศึกษา สังคม และผลประโยชน์ส่วนบุคคลของชนชัน้น า  ทัง้นักการเมือง ข้าราชการ และ
นกัวิชาการ ท าให้บุคคลเหล่านี ้มีทศันคติที่ไม่เป็นกลางทางนโยบาย โดยโน้มเอียงผลประโยชน์
ไปสู่การพัฒนาภาคตัวเมืองมากกว่าภาคชนบท (Urban Bias) ภาคอุตสาหกรรมมากกว่า
ภาคเกษตรกรรม (Sectoral Bias) และให้ความส าคญัแก่เป้าหมายการเติบโตทางเศรษฐกิจ และ
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกว่าการแก้ปัญหาความยากจนและการกระจายรายได้ 
(Target Bias)  

 
2.5 งำนวจิัยเชิงประจักษ์ 
 

งานวิจยัเชิงประจักษ์เก่ียวกับการจัดการทรัพยากรปิโตรเลียมของไทยมีอยู่ค่อนข้าง
จ ากดั ได้แก่ 

  
พรายพล คุ้มทรัพย์ (2529) ได้ศกึษาเร่ืองกฎหมายและข้อบงัคบัเก่ียวกบัการส ารวจ

และการพัฒนาแร่และพลังงานในกลุ่มประเทศอาเซียนและน ามาเปรียบเทียบกับระบบภาษี
ปิโตรเลียมของประเทศไทย โดยแบง่ระบบภาษีของไทยออกเป็น 3 ระบบ คือ   

 
1) ระบบภาษีท่ี 1 ยดึตามพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบญัญตัิ

ภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 
 
2) ระบบภาษีท่ี 2 ยดึตามพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ.2514, ฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2516 

และ ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2522 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดอตัราภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2516 และ 
2522 
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3) ระบบภาษีท่ี 3 ยดึตามระบบท่ี 2 และกฎกระทรวงอตุสาหกรรม (เฉพาะส าหรับผู้ รับ
สมัปทานในเขตแปลงส ารวจท่ีมิได้อยูใ่นทะเล) พ.ศ. 2525  

 

การศกึษานีพ้บว่า ระบบภาษีปิโตรเลียมท่ีมีความเหมาะสม คือ ระบบท่ีรัฐบาลควรจะ
ได้รับส่วนแบ่งเพิ่มขึน้ (หรือไม่ลดลง) โดยท่ีผู้ลงทุนไม่ได้รับผลตอบแทนจากการลงทนุลดลงใน
สถานการณ์ท่ีราคาทรัพยากรและต้นทนุการผลิตสงูขึน้ แตข่ณะท่ีท าการศกึษานัน้กลบัพบว่า ระบบ
ภาษีปิโตรเลียมของไทยในช่วงท่ีท าการศกึษาไม่มีความเหมาะสมตามเกณฑ์ข้างต้น  โดยในระบบ
ภาษีท่ี 1 และท่ี 2 มีความสามารถสร้างส่วนแบ่งรายได้ให้แก่รัฐต ่ากว่าระบบภาษีของประเทศ
อินโดนีเซีย และมาเลเซียในทกุลกัษณะของแหล่งผลิต ในขณะท่ีภายใต้ระบบภาษีท่ี 3 ของไทย      
มีแนวโน้มจะท าให้ได้รับสว่นแบง่ของรัฐใกล้เคียงกบัสว่นแบง่ท่ีอินโดนีเซียได้รับในกรณีท่ีแหลง่ผลิต  
มีต้นทนุสงู ระบบภาษีของมาเลเซียถือได้วา่เป็นระบบท่ีสร้างสว่นแบง่รายได้ให้แก่รัฐได้ในอตัราท่ีสงู
กวา่ ระบบภาษีของไทยและอินโดนีเซียในทกุลกัษณะแหลง่ผลติ 

 
สมบตัิ พฤฒิพงศภคั (2540) ได้ศกึษาความเป็นไปได้และความเหมาะสมในการ     

น าระบบแบง่ปันผลผลิตมาใช้ในการให้สิทธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียม และการจดัสรรผลประโยชน์
ระหว่างรัฐและเอกชนในประเทศไทย โดยได้เปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างระบบสมัปทาน      
ท่ีไทยใช้ในปัจจุบนักับระบบแบ่งปันผลผลิตของประเทศมาเลเซีย โดยมีข้อสรุปว่า ระบบแบ่งปัน
ผลผลิตแบบของมาเลเซียมีความยดึหยุ่น (Flexibility) มากกว่าระบบสมัปทานของไทย เช่น วิธีการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อก าหนดในสญัญามีความสะดวกรวดเร็ว ซึ่งเหมาะสมกบัสภาวการณ์ท่ีราคา
ปิโตรเลียม และเทคโนโลยีการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วอนัจะช่วยรักษา
ผลประโยชน์ของรัฐ และเอกชนคู่สญัญาได้เป็นอย่างดี อีกทัง้งานชิน้นี ้ยงัได้ศึกษาครอบคลุมถึง 
เร่ืองอ านาจอธิปไตยของรัฐ (Sovereignty) เหนือทรัพยากรทัง้ในด้านกรรมสทิธ์ิ (State Ownership) 
ผา่นการควบคมุ และการมีสว่นร่วมของรัฐ (State Participation) อีกด้วย 

 
เสถียรภาพ นาหลวง (2542) ได้ศกึษาปัญหาทางด้านกฎหมายในการจดัเก็บภาษีเงิน

ได้ปิโตรเลียม โดยพิจารณาศกึษาพระราชบญัญตัิภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และท่ีแก้ไขใน 
ฉบบัท่ี 2 - 5 โดยผลการศกึษาพบว่าการท่ีพระราชบญัญตัิภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และ
พระราชบญัญตัิภาษีเงินได้ปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2522 ใช้วิธีการค านวณก าไรสทุธิบนฐาน
รายรับรายจ่ายของผู้ รับสมัปทานจากการรวมแปลงสมัปทานทุกแปลง ท าให้ฐานรายจ่ายกว้างขึน้ 
และก าไรสทุธิน้อยลง และมีการชะลอการจ่ายภาษีออกไป ทัง้นีรั้ฐควรแก้ปัญหาโดยใช้ฐานรายรับ
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รายจ่ายโดยให้ค านวณแยกเป็นรายแปลงสมัปทาน (Field by field basis) ซึง่จะท าให้ฐานภาษี
แคบลง และเก็บภาษีให้ได้มากขึน้  นอกจากนี  ้ การศึกษานีย้งัพบว่า การท่ีกรมสรรพากรไม่มี
หน่วยงานท าหน้าท่ีจดัเก็บภาษีเงินได้ปิโตรเลียมโดยเฉพาะ จึงท าให้เกิดปัญหาในการบริหารการ
จดัเก็บภาษี งานศกึษานีจ้ึงมีข้อเสนอให้กรมสรรพากรจดัตัง้หน่วยงานท าหน้าท่ีจดัเก็บภาษีเงินได้
ปิโตรเลียมเป็นการเฉพาะ เพราะจะช่วยให้การจดัเก็บภาษีเงินได้ปิโตรเลียมมีประสิทธิภาพมากขึน้ 

 
สว่นงานศกึษาระบบคา่ภาคหลวงในการผลิตก๊าซธรรมชาติ สวุรรณี ลิม้สขุ (2542) ได้ให้

ความส าคัญกับค่าภาคหลวงในฐานะเคร่ืองมือในการจัดสรรผลประโยชน์ และส่วนเกินทาง
เศรษฐกิจท่ีได้จากก๊าซปิโตรเลียม ระหว่างเอกชน กบัรัฐ โดยวิเคราะห์การจดัเก็บค่าภาคหลวงใน
รูปแบบตา่ง ๆ และผลกระทบท่ีมีตอ่การตดัสินใจผลิตปิโตรเลียมพบวา่ การจดัเก็บคา่ภาคหลวงแบบ
อตัราขัน้บนัได มีผลท าให้ผู้ ได้รับสมัปทานเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมการผลิต  โดยผู้ ได้รับสมัปทานจะ
ผลิตน้อยลงและยืดระยะเวลาในการผลิตออกไป เพื่อท าให้ค่าภาคหลวงท่ีต้องจ่ายคิดเป็นมลูค่า
ปัจจบุนัให้น้อยท่ีสดุ  

 
นอกจากนี ้ในกรณีการจดัเก็บคา่ภาคหลวงแบบขัน้บนัได ผู้ผลิตต้องเลือกระหว่างผลิต

ในปริมาณมาก เพื่อให้ได้รายได้รวมตอ่ปีสงู แตต้่องเสียคา่ภาคหลวงในอตัราท่ีแท้จริงสงูขึน้ หรือ
ผลิตปริมาณน้อยลงเพื่อให้เสียคา่ภาคหลวงในอตัราต ่า ได้รับรายได้ตอ่หน่วยสงูขึน้ แตร่ายได้รวม
ของโครงการถกูผลกัไปในอนาคตสงูขึน้  

 
นโยบายการเก็บคา่ภาคหลวงของไทยจึงไม่เป็นกลาง (Neutral) ในการจดัเก็บรายได้ 

นอกจากนี ้ งานศึกษานีย้งัได้ท าการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของตวัแปร และพบว่าเม่ือมีปริมาณ
ส ารองเพิ่มขึน้ ผู้ รับสมัปทานจะผลติเพิ่มขึน้ในอตัราท่ีน้อยกว่าการเพิ่มขึน้ของอตัราเพิ่มของปริมาณ
ส ารองในทกุกรณี ทัง้นีเ้พื่อรักษาอตัราคา่ภาคหลวงให้อยู่ในระดบัต ่า โดยระยะเวลาของโครงการจะ
ถกูขยายออกไปในกรณีการจดัเก็บคา่ภาคหลวงแบบขัน้บนัได ส่วนผลทางรายได้นัน้ เม่ือปริมาณ
การผลิตสงูขึน้ท าให้รายได้และมลูค่ารวมของโครงการสงูขึน้  ผู้ผลิตจะต้องจ่ายค่าภาคหลวงและ
ภาษีรายได้สงูขึน้ โดยรัฐจะได้รายได้รวมสงูท่ีสดุในกรณีท่ีจดัเก็บคา่ภาคหลวงแบบอตัราคงท่ีท่ี 12% 

 
Putrohari, Kasyanto, Suryanto, and Rashid (2007) ได้ท าการศกึษาเปรียบเทียบ

ระบบการคลังปิโตรเลียมของแต่ละประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ โดยครอบคลุมเง่ือนไข 
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ข้อก าหนด และการน าไปใช้ ทัง้ในระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิต รวมถึงระบบสมัปทานในประเทศ
ไทย ในมมุของผลประโยชน์ต่อประเทศในการได้รับค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (Economic Rent) ระบบ
การคลงัปิโตรเลียมท่ีดีจะสามารถในการดงึดดูนกัลงทนุให้เข้ามาส ารวจ พฒันา และผลิตปิโตรเลียม
ด้วยต้นทนุต ่าท่ีสดุ เพื่อผลตอบแทนตอ่ผู้ ถือหุ้นมากท่ีสดุ และมีก าไรสงูท่ีสดุเท่าท่ีจะเป็นไปได้ ท่ีส าคญั
ระบบท่ีดีจะต้องมีการกระจายตวัของนกัลงทุนท่ีหลากหลาย โดยเคร่ืองมือท่ีส าคญัท่ีใช้ดึงมลูค่า
ทรัพยากรเข้าสูป่ระเทศท่ีศกึษาในงานนี ้ได้แก่ คา่ภาคหลวง ภาษีปิโตรเลียม โบนสัการเซ็นต์สัญญา 
โบนสัการผลิต ภาษีการสง่ออก ภาษีนิตบิคุคล การซือ้คืนปิโตรเลียมของรัฐในราคาพิเศษ เป็นต้น 

 
 ไพโรจน์ วงศ์วิภานนท์ (2552) ได้ท างานวิจยัในโครงการ "ธรรมาภิบาลในองค์กร

ของรัฐ: กรณีศึกษารัฐวิสาหกิจไทย" กรณีศึกษาบริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน) ได้ตัง้ข้อสงัเกตเร่ือง
ข้าราชการเข้าไปกรรมการใน บมจ.ปตท ว่า มีปัญหาเร่ือง Conflict of Interest ข้าราชการระดบั
ปลดักระทรวง ท่ีสวมหมวกหลายใบท าให้โครงสร้างการก ากบัดแูล ปตท. ยากท่ีจะโปร่งใส และขจดั
ความขดัแย้งในผลประโยชน์ เพราะหน่วยงานและบุคคลท่ีควบคมุดแูลนโยบายด้านพลงังานของ
ประเทศ และต้องก ากบัดแูล ปตท. เช่น ปลดักระทรวงพลงังาน นายพรชยั รุจิประภา หรือนายณอคณุ 
สิทธิพงษ์ รองปลดักระทรวง และนายเมตตา บนัเทิงสขุ อธิบดี กรมธุรกิจพลงังาน กลบัมานัง่เป็น
กรรมการบริษัทอยู่ใน บมจ.ปตท. ไปพร้อมกนั ทัง้ ๆ ท่ีกฎหมายไม่ได้บงัคบัว่าต้องมานัง่ หรือเลขา
สภาพฒัน์ฯ ซึง่เป็นผู้อนมุตัิโครงการลงทนุของ ปตท. ก็ไม่ควรมานัง่เป็นกรรมการ ปตท. ซึง่ขดักบัหลกั
ความชดัแย้งด้านผลประโยชน์ นอกจากนีย้งัพบว่า ปลดักระทรวงพลงังาน เช่น นายพรชยั รุจิประภา 
นายเชิดพงษ์ สริิวิชช์ ก็เคยนัง่เป็นประธานกรรมการบริษัทลกูของ ปตท.คือ ปตท.เคมิ คอล ทัง้ท่ีไม่มี
ความจ าเป็นแต่อย่างใด เม่ือเปรียบเทียบค่าตอบแทนของคณะกรรมการ ปตท. กบั คณะกรรมการ
บริษัทสแตทออยล์ ไฮโดร ซึง่เป็นบริษัทพลงังานแห่งชาติของประเทศนอร์เวย์  พบว่า กรรมการของ
บริษัทสแตทออยล์ ได้รับคา่ตอบแทนตอ่คนตอ่ปีน้อยกวา่กรรมการ ปตท. ร่วม 1 ล้านบาท ในขณะท่ี
บริษัทพลงังานแห่งชาติของนอร์เวย์ มียอดขายมากกว่า ปตท. 2 เท่า ท าก าไรมากกว่าปตท. 3 เท่า 
แต่มีการเข้าประชมุมากกว่า ถือว่าการจ่ายค่าตอบแทนของ ปตท. ให้กบักรรมการนัน้ มีอตัราท่ีสงู
เป็นพิเศษส่งผลให้เจ้าพนกังานของรัฐท่ีเข้าไปเป็นกรรมการอาจหลงลืมบทบาทหน้าท่ีในความเป็น
เจ้าพนกังานของรัฐได้ เร่ืองนีท้ าให้สงัคมสามารถมองได้ว่า “เป็นเร่ืองของการตอบแทนซึ่งกนัและ
กัน” ท าให้ธรรมาภิบาลในการก ากับดูแลบกพร่องจากความสมัพนัธ์ของกรรมการ เน่ืองจาก
ระยะห่างท่ีพงึมีต้องหายไป เพราะมีเร่ืองผลประโยชน์แลกเปลี่ยนกนัมาเก่ียวข้องระหว่าง “ผู้ควบคมุ” 
กบั “ผู้ถกูควบคมุ”  
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การศึกษาการจัดเก็บผลประโยชน์ของรัฐในกิจการส ารวจ และผลิตปิโตรเลียม
ภายในประเทศโดย วรินทร์ลาภา กลิ่นสอน และนางสาวจรูญ ศรีชายหาด (2553) ได้ศึกษาว่า 
ประเทศไทยใช้ระบบสมัปทานปิโตรเลียม (Petroleum Concession System) ในการส ารวจ และ
ผลิตปิโตรเลียม ซึง่เป็นระบบให้สิทธิผกูขาดแก่ผู้ รับสมัปทานเพียงผู้ เดียวในการส ารวจและผลิตใน
พืน้ท่ีท่ีได้รับสมัปทานภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ปิโตรเลียมท่ีพบจะถือเป็นของผู้ รับสมัปทาน สว่น
ในพืน้ท่ีพฒันาร่วมไทย-มาเลเซีย ใช้ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต (Production Sharing Contract: PSC) 
โดยมีองค์กรร่วมไทย-มาเลเซีย (MJTDA) เป็นผู้ท าสญัญา PSC กบัผู้ลงทนุ ผลผลิตปิโตรเลียมท่ีได้ 
ผู้ลงทุนจะได้รับคืนในส่วนเท่ากับค่าใช้จ่ายท่ีจ่ายไป และจะแบ่งปิโตรเลียมท่ีเป็นผลก าไรให้กับ 
MJTDA ตามเกณฑ์ท่ีก าหนด  

 
จากการท่ีประเทศไทยใช้วิธีจดัการกิจการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมภายในประเทศ และ

ในพืน้ท่ีพฒันาร่วมไทย-มาเลเซีย แตกต่างกนั ผลประโยชน์ของรัฐท่ีจดัเก็บได้จาก 2 ระบบนี ้จึงมี
รูปแบบและวิธีการจดัเก็บผลประโยชน์ท่ีแตกตา่งกนั แต่อยู่บนหลกัการพืน้ฐานว่า รัฐในฐานะเจ้าของ
ทรัพยากร ได้รับสว่นแบง่ในระดบัท่ีเหมาะสมจากการจดัสรรทรัพยากรน า้มนั (Oil Rent/Resource 
Rent) บทวิจยันีมี้ข้อสรุปว่า แม้ในภาพรวมการจดัเก็บผลประโยชน์ของรัฐจากการประกอบธุรกิจ
ปิโตรเลียมจะมีความเหมาะสม อยา่งไรก็ตาม ในสว่นของการจดัเก็บรายได้คา่ธรรมเนียมปิโตรเลียม
ไทยนัน้ ยังถือว่าอยู่ในระดบัต ่า และมีช่องว่างท่ีจะพิจารณาปรับปรุงได้ ระบบการจัดเก็บ
ผลประโยชน์ของรัฐยงัมีส่วนท่ีเป็นผลประโยชน์พิเศษอ่ืนๆ ท่ีเอกชนเสนอให้รัฐ เช่น การให้
ทนุการศกึษา เงินอดุหนนุ เงินให้เปลา่ในการลงนามในสมัปทาน อาจเป็นช่องโหว่ในการท าให้รัฐ
ไม่ได้รับผลประโยชน์อย่างเต็มท่ี และในอดีตรัฐเลือกให้สิทธิประโยชน์เพื่อจงูใจให้เอกชนลงทนุด้วย
การผ่อนคลายกฎเกณฑ์ตา่ง ๆ ตามแตล่ะกรณี อาจไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์พลงังานปัจจบุนัท่ี
เปลี่ยนแปลงไป 
 

Chotipanvittayakul and Mantajit (2011) ได้ศึกษาเปรียบเทียบระบบการให้สิทธิ
ส ารวจ พฒันา และผลิตปิโตรเลียมอนัได้แก่ ระบบสมัปทาน (Concessionary Systems) และระบบ
สญัญา (Contractual Systems) โดยภายใต้ระบบสญัญานัน้สามารถแบง่ออกได้เป็นระบบแบง่ปัน
ผลผลิต (Production Sharing Contracts) และ ระบบรับจ้างบริการ (Service Contracts) โดย
พบวา่มีข้อดีข้อด้อยท่ีแตกตา่งกนัไป โดยประเทศไทยได้น าระบบสมัปทานมาใช้ภายใต้ช่ือ Thailand I 
และ Thailand III และใช้ระบบแบง่ปันผลผลติในพืน้ท่ีพฒันาร่วมไทย-มาเลเซีย  
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งานศกึษานีย้งัได้วิเคราะห์ถึงความเป็นไปได้ในการใช้ระบบอ่ืน ๆ ในแหลง่ปิโตรเลียม
ท่ีสญัญาสมัปทานใกล้จะหมดอายุลง และเป็นแปลงท่ีมีลกัษณะเป็น Mature field คือ เป็นแหล่ง
ปิโตรเลียมท่ีได้รับการพฒันาและมีการลงทุนโครงสร้างพืน้ฐานและอุปกรณ์และเคร่ืองมือในการ
ผลิต มีการผลิตปิโตรเลียมอยู่แล้ว และยงัมีศกัยภาพท่ีจะผลิตต่อไป จึงท าให้ต้นทุนในการลงทุน 
(Upfront CAPEX investments) ลดลงได้เป็นอย่างมาก ดงันัน้ รัฐบาลอาจจะน าระบบสญัญาจ้าง
บริการมาใช้กบัพืน้ท่ีเหล่านีก็้ได้ จากการศกึษาพบว่ามีความเป็นไปได้ท่ีจะใช้ระบบหลาย ๆ ระบบ
ผสมกนัตามความเหมาะสมของสภาพตลาดในขณะนัน้ และควรพิจารณาน าระบบสญัญาจ้าง
บริการมาใช้โดยเฉพาะในพืน้ท่ีท่ีมีลกัษณะเป็น Mature Field ท่ีมีความเสี่ยงต ่าทัง้ ด้านการเงิน และ
ในการด าเนินงาน 

 
เดชรัต สขุก าเนิด (2554) ได้มีข้อเสนอการปฏิรูประบบพลงังานใน “แนวทางการปฏิรูป

ประเทศไทย ข้อเสนอตอ่พรรคการเมืองและผู้ มีสทิธิเลือกตัง้” โดยสรุปวา่ นโยบายพลงังานไทยมีการ
พฒันาไปสู่การรวมศนูย์ อ านาจกระจกุตวัอยู่ท่ีชนชัน้น า (Elite) กลุ่มเล็ก ๆ ทัง้การวางแผน การ
ตดัสินใจ การสัง่การ ท่ีน าไปสูก่ารผกูขาดโดยธรรมชาติ ท าให้ผู้ เลน่รายใหญ่มีอ านาจเหนือตลาดไป
โดยปริยาย จนกลายเป็นความเหลื่อมล า้ ความไม่ชอบธรรม และความไม่มีประสิทธิภาพในการ
พฒันาระบบพลงังาน ระบบพลงังานรวมศนูย์ท่ีละเลยความสมดลุของความรับผิดชอบระหว่างผู้ ท่ี
ได้รับประโยชน์กับผู้ ท่ีจ าต้องกลายเป็นผู้ ได้รับผลกระทบจากการด าเนินการ จนกลายเป็นสาเหตุ
หลกัของการเพิ่มภาระทางเศรษฐกิจ และความขดัแย้งทางสงัคมท่ีพบอยู่ในปัจจบุนั  จึงจ าเป็นท่ีรัฐ
จะต้องทลายก าแพงกีดกนัทางการตลาดของระบบพลงังานแบบรวมศนูย์ลง ไม่ว่าจะเป็นโครงสร้าง
ราคา มาตรการกีดกันการเข้าสู่ตลาด เพื่อให้การผลิตพลงังานแบบกระจายศนูย์สามารถเข้ามาสู่
ระบบพลงังานได้มากขึน้ 

 
ภรีู สิรสนุทร และณพล สดุใส (2555) ได้วิจยัเชิงเปรียบระบบการคลงัปิโตรเลียมของ

ประเทศไทยท่ีใช้ระบบสัมปทาน กับประเทศเพื่อนบ้านท่ีใช้ระบบสัญญาแบ่งปันผลผิต รวมถึง
ประเมินส่วนผสมเคร่ืองมือทางการคลงัในการให้สิทธิ ส ารวจ พฒันา และผลิตปิโตรเลียม โดย
ค านึงถึงความสามารถในการแบ่งส่วนก าไรระหว่างรัฐและผู้ประกอบการ โดยผลการศึกษาพบว่า 
ระบบการคลงัปิโตรเลียมของไทยในปัจจุบนั มีการรับประกันรายได้ให้แก่รัฐไม่ดีนัก เน่ืองจากรัฐ
พึง่พารายได้จากคา่ภาคหลวง และภาษีเป็นหลกั และไม่ได้รับสว่นแบง่ก าไรดงัท่ีประเทศเพื่อนบ้าน
ได้รับจากระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต จึงเป็นสาเหตหุนึ่งท่ีท าให้สว่นแบ่งรายได้ของรัฐในประเทศ
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ไทยต ่ากว่าประเทศเพื่อนบ้าน ปัจจบุนั ขณะท่ีประเทศไทยใช้ระบบสมัปทาน ประเทศเพื่อนบ้านอนั
ได้แก่ กัมพูชา พม่า และอินโดนีเซีย รวมไปถึงประเทศเกินกว่ากึ่งหนึ่งทั่วโลกหนัไปเลือกใช้ระบบ
แบ่งปันผลผลิต นอกจากนี ้ผู้ วิจัยยังพบว่า การใช้ค่าภาคหลวงเป็นเคร่ืองมือหลกัในการจัดสรร
รายได้ให้แก่รัฐของไทยจะสง่ผลให้รัฐได้รับสว่นแบง่รายได้แบบถดถอย กลา่วคือ เม่ือผู้ประกอบการ
สามารถลดต้นทนุลงได้ รัฐกลบัจะได้รับสว่นแบง่รายได้ในสดัสว่นท่ีลดลง 

 
ภายใต้ระบบการคลงัปิโตรเลียมแบบ Thailand I และ Thailand III สร้างแรงจงูใจ

ให้แก่ผู้ประกอบการในการเข้ามาด าเนินกิจการส ารวจ และผลิตปิโตรเลียม เน่ืองจากเป็นระบบท่ี
เอกชนสามารถเข้าถึงรายได้ และมีโอกาสได้รับผลตอบแทนค่อนข้างสงู ผลการศกึษายงัพบว่า  การ
จัดเก็บรายได้ให้แก่รัฐภายใต้ระบบสมัปทานยงัขาดความยืดหยุ่น  เน่ืองจากหลกัเกณฑ์ และ
เคร่ืองมือทางการคลงัในปัจจุบนัมีชุดเดียว ไม่สามารถปรับเปลี่ยนได้ตามพืน้ท่ีสมัปทาน หรือตาม
คณุภาพปิโตรเลียมท่ีส ารวจพบได้  

 
การศึกษานีย้งัพบว่า หากรัฐพิจารณาเพิ่มเคร่ืองมือทางการคลงัโดยใช้มาตรการทาง

ภาษีเพิ่มเติมมาใช้ควบคู่กับเคร่ืองมือทางการคลงัท่ีมีอยู่แล้ว ภายใต้ระบบสมัปทานท่ีเป็นอยู่ก็
สามารถท าให้ส่วนแบ่งรายได้ของรัฐเพิ่มสงูขึน้ทดัเทียมกบัส่วนแบ่งรายได้ของประเทศเพื่อนบ้านท่ี
ใช้ระบบแบง่ปันผลผลติ 

 
Allen & Overy (2013) ได้ท าการศกึษาและจดัท า Guide to Extractive Industries 

Documents - Oil & Gas ภายใต้การสนบัสนนุของธนาคารโลก โดยศกึษารูปแบบการจดัสรรและ
ให้สิทธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียม การจดัสรรผลประโยชน์ระหว่างรัฐและเอกชนในแต่ละประเทศ 
โดยท าการเปรียบเทียบ 21 ประเทศ ได้แก่ ประเทศแองโกล่า เมียนม่าร์ กมัพชูา จีน เอควิตอเรียวกินี 
เอธิโอเปีย กานา อินเดีย อินโดนีเซีย ไลบีเรีย ลิเบีย มาลิทูเนีย มองเลีย โมล๊อคโค ซูดาน เซาตเูม  
และปรินซิปี ทนัซาเนีย ติมอเรสเต ตนีูเซีย และเวียดนาม อีกทัง้ยงักลา่วถึงจดุแข็งของระบบแบง่ปัน
ผลผลติในเร่ืองกรรมสทิธ์ิปิโตรเลียม และการควบคมุของรัฐผู้ เจ้าของทรัพยากรอีกด้วย 

 
นพนนัท์  วรรณเทพสกลุ  (2556)  ได้วิจยัเร่ืองบริษัทกึ่งรัฐกึ่งเอกชน: ธุรกิจเครือข่าย

ข้าราชการ โดยเป็นการวิเคราะห์องค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชนด้านพลงังาน ท่ีเกิดขึน้ในช่วงวิกฤตทาง
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เศรษฐกิจ 2540 ท่ีถกูแปรสภาพไปอยู่ในเครือข่ายราชการท่ีมีบทบาทและอ านาจสงูมาก โดยเฉพาะ
เร่ืองการก าหนดนโยบายท่ีสง่ผลกระทบตอ่สาธารณะหลายประการ กลายเป็นธุรกิจกึ่งผกูขาด  

 
โดยมีข้าราชการประจ าเป็นศนูย์กลางแห่งอ านาจทางการเมือง มีอ านาจควบคมุธุรกิจ

ขนาดใหญ่ท่ีสดุของประเทศทัง้  (1)  อ านาจจากต าแหน่งหน้าท่ี  (Authority) ในการก าหนด
กฎเกณฑ์ หรือการอนญุาตให้บางสิ่งบางอย่างเกิดขึน้ (2) อ านาจในนโยบาย ท่ีมีกระทรวงพลงังาน
เป็นศนูย์กลาง โดยได้รับอ านาจจากบทบาทหน้าท่ีในต าแหน่งกรรมการส าคญั ๆ ในคณะกรรมการ
ของรัฐหลายชุด คณะกรรมการเหล่านี ้มีข้าราชการระดบัสงูในหน่วยงานราชการอ่ืนมาร่วมเป็นผู้
ก าหนดนโยบายด้วย  

 
ดงันัน้ ข้าราชการจึงท างานใกล้ชิดกัน ทัง้ เลขาสภาพฒัน์ เลขากฤษฎีกา ปลดัและ

อธิบดีหลายกรมจากกระทรวงการคลงั ปลดักระทรวงหลายกระทรวง ตลอดจนผู้ ว่า กฟผ. และ
กรรมการผู้จดัการใหญ่ ปตท. โดยมีปลดักระทรวงพลงังาน และผู้อ านวยการส านกังานนโยบายและ
แผนพลงังาน (ผอ.สนพ.) เป็นตวัเช่ือมเครือข่าย โดยองค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชนนี ้คือ แหลง่ผลประโยชน์
ของกลุ่มต่าง ๆ และมีข้าราชการเป็นตวัแสดงหลกั มีการสร้างเครือข่ายและกระจายผลประโยชน์
ภายในเครือข่าย มีการจดัระบบความสมัพนัธ์อย่างมีแบบแผน เม่ือข้าราชการเลื่อนต าแหน่งสงูขึน้ 
การเป็นกรรมการในบริษัทก็เลื่อนชัน้ขึน้ด้วย จากบริษัทท่ีจ่ายค่าตอบแทนต่อปีต ่า ไต่ระดบัขึน้ไป
เป็นกรรมการบริษัทท่ีจ่ายสงูกว่า ต าแหน่งกรรมการบริษัทจะมีการผลดัเปลี่ยนหมุนเวียนส่งต่อให้
ข้าราชการรุ่นถัดไปเม่ือมีการเกษียณอายุราชการ  ข้าราชการคนใหม่ก็เข้ามาต าแหน่งกรรมการ
บริษัทเหล่านัน้แทน โดยการสร้างผลก าไรของธุรกิจพลงังานเกิดจากนโยบายของรัฐจึงเก่ียวโยงกบั
อ านาจรัฐและข้าราชการอย่างแยกไม่ออก ช่วงหลงัรัฐประหารปี พ.ศ. 2549 ข้าราชการได้สนบัสนนุ
การสะสมทุนขององค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชน อาทิเช่น ลดหย่อนค่าภาคหลวงปิโตรเลียม ออก พ.ร.ฎ.
ก าหนดอ านาจ สิทธิและประโยชน์ของบริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน) ผ่าน พ.ร.บ.ประกอบกิจการ
พลงังาน ขณะเดียวกนัเครือข่ายข้าราชการก็ได้ประโยชน์จากการได้รับแต่งตัง้เป็นกรรมการในนิติ
บคุคลท่ีรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ ถือหุ้น เป็นกรรมการในบริษัทร่วมทนุหรือบริษัทเอกชนผู้ รับสมัปทานจาก
รัฐก็ได้โดยการมอบหมายของรัฐวิสาหกิจนัน้ ซึง่เป็นผลจากการแก้ไขกฎหมายคณุสมบตัิกรรมการ
และพนกังานรัฐวิสาหกิจ ดงันัน้ ข้าราชการประจ าระดบัสงูจึงเป็นทัง้ผู้ เสนอเร่ืองแก่ระดบันโยบาย   
ผู้ออกกฎหมาย ผู้ก ากบัดแูลธุรกิจ พร้อมทัง้เป็นผู้บริหารบริษัทกึ่งรัฐกึ่งเอกชนไปพร้อมกนัได้ ซึง่เป็น
ผลเสียกบัระบบธรรมาภิบาลของประเทศ แม้ว่าในมมุของผู้ มีอ านาจรัฐจะเห็นว่า รัฐได้รับภาษีมาก



 69 

ขึน้ รัฐวิสาหกิจมีก าไรแจกจ่ายผู้บริหาร พนกังาน และกรรมการท่ีเป็นข้าราชการระดบัสงู จงึมีโอกาส
สร้างฐานะเทียบชัน้กบัผู้บริหารบริษัทเอกชนท่ีอยู่แถวหน้า แตใ่นทางตรงข้าม ประชาชนจ านวนมาก
คือผู้ ท่ีเสียประโยชน์ 
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บทที่ 3 

วธีิกำรจัดกำรทรัพยำกรปิโตรเลียมของรัฐ 

ในบทนีจ้ะว่าด้วย แนวคิดพืน้ฐานและพัฒนาการว่าด้วยการจัดการทรัพยากร
ปิโตรเลียมของรัฐทัง้ของประเทศไทย และต่างประเทศ โดยองค์การสหประชาชาติ (United Nations, 
1982, p.7) ได้กลา่วถึงประเภทของนโยบายการพฒันาแหลง่ปิโตรเลียมของประเทศก าลงัพฒันาไว้
ในหนงัสือ Alternative arrangements for Petroleum Development: A Guide for Government 
Policy-Makers and Negotiators โดยแบง่ตามวตัถปุระสงค์ดงัตอ่ไปนี ้

(1) นโยบายท่ีต้องการส ารวจแหล่งปิโตรเลียมในอาณาเขตของรัฐว่ามีปริมาณเท่าใด
เพื่อให้ทราบถึงศกัยภาพของปิโตรเลียม (Petroleum Potential) ภายในเขตอ านาจของรัฐนัน้

(2) นโยบายท่ีต้องการพฒันาและผลิตปิโตรเลียมของประเทศให้ได้ประโยชน์สูงสุด
เท่าท่ีจะสามารถผลติขึน้ได้ และยาวนานท่ีสดุ 

(3) นโยบายท่ีต้องการผลิตปิโตรเลียมให้เพียงพอกับความต้องการภายในประเทศ
เพื่อลดการพึ่งพิงพลงังานจากต่างประเทศ อนัเป็นหลกัประกนัมัน่คง และลดความไม่แน่นอนจาก
สถานการณ์พลงังานในตา่งประเทศ 

(4) นโยบายท่ีต้องการก าหนดรายได้ของรัฐซึ่งได้จากการผลิตปิโตรเลียมเป็นจ านวน
ท่ีแน่นอน 

(5) นโยบายท่ีต้องการการถ่ายทอดเทคโนโลยีและการพัฒนาผู้ เ ช่ียวชาญใน
อตุสาหกรรมปิโตรเลียมให้เกิดขึน้ภายในประเทศ 
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(6) นโยบายท่ีต้องการพิทกัษ์สิง่แวดล้อม และการประกอบกิจการประเภทอ่ืน เช่น การ
ประมง การเดินเรือ และการท่องเท่ียว ซึง่อาจได้รับผลกระทบจากการอตุสาหกรรมปิโตรเลียม 

 

(7) นโยบายท่ีต้องการให้รัฐเข้าไปควบคมุอตุสาหกรรมปิโตรเลียมให้มากท่ีสดุ เพื่อการ
บรรลุถึงวัตถุประสงค์ด้านต่าง ๆ ของรัฐ และเพื่อให้อุตสาหกรรมปิโตรเลียมด าเนินไปอย่าง
สอดคล้องกบัแผนพฒันาประเทศ และนโยบายของรัฐ  

 

จากวตัถปุระสงค์ด้านนโยบายการจดัการปิโตรเลียมของประเทศต่าง ๆ ดงัท่ีได้กล่าว
มาข้างต้น ก็มิได้หมายความว่า ประเทศหนึ่ง ๆ จะต้องยึดมัน่ในนโยบายใดนโยบายหนึ่งตลอดไป 
ในแต่ละช่วงเวลาของการพฒันา รัฐบาลอาจให้ความส าคญักบัวตัถปุระสงค์หนึ่งแต่เม่ือกาลเวลา
ผ่านไป ท าให้บริบทของการพฒันาเปลี่ยนไปด้วย รัฐก็สามารถเปลี่ยนวตัถปุระสงค์ในการพฒันา
ทรัพยากรปิโตรเลียมให้แตกต่างออกไปได้ให้เหมาะสมกับสภาวการณ์ เช่น ประเทศด้อยพฒันาท่ี
ในช่วงต้นของการพฒันาจะมีความต้องการใช้น า้มนัไม่มากนกั และไม่มีความพร้อมในการพฒันา
แหล่งทรัพยากรด้วยตนเอง จึงอนุญาตให้เอกชนเข้ามาเป็นผู้ด าเนินการและส่งออกน า้มนัไปยัง
ต่างประเทศ แลกกบัการได้รับค่าภาคหลวงและภาษีเข้าประเทศเป็นการตอบแทน แต่เม่ือประเทศ
พฒันาอยู่ในระดบัท่ีสงูขึน้มีความต้องการใช้น า้มนัมากขึน้ จึงต้องปรับเปลี่ยนวตัถปุระสงค์ในการ
จัดการทรัพยากรไปสู่นโยบายท่ีมุ่งกระจายการใช้ประโยชน์ภายในประเทศให้มากท่ีสุด โดยน า
ทรัพยากรท่ีขดุได้มาใช้เป็นวตัถดุิบป้อนเข้าสูโ่รงงานอตุสาหกรรมเพื่อผลิตเป็นผลิตภณัฑ์อ่ืน ๆ เป็น
การเพิ่มมลูค่าให้กบัทรัพยากรมากยิ่งขึน้ เพิ่มการจ้างงานในประเทศ และลดการพึ่งพิงการน าเข้า
จากตา่งประเทศ  ซึง่ให้ประโยชน์มากกวา่การสง่ออกทรัพยากรท่ีผลิตขึน้ได้ในรูปของวตัถดุิบ 

 

ขณะท่ี จารุอดุม เรืองสวุรรณ (2531) ได้จดัหมวดหมู่ของนโยบายในการพฒันาแหล่ง
ทรัพยากรธรณีโดยพิจารณาจากจดุประสงค์ หรือเป้าหมายของรัฐโดยแบง่เป็น 4 แนวทางหลกั ดงันี ้ 
 

(1) แนวนโยบายในการมุง่สง่เสริมการผลติให้มากท่ีสดุ 
 

แนวนโยบายนี ้เห็นว่า ทรัพยากรธรณีท่ีสะสมอยู่ใต้ดินยงัไม่มีมลูคา่และประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจจนกว่าจะได้ขุดค้นขึน้มา ซึ่งเกิดขึน้ภายหลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 จากภาวการณ์ขาด
แคลนวตัถดุิบท่ีใช้ในโรงงานอตุสาหกรรม เพื่อฟืน้ฟบูรูณะเศรษฐกิจของประเทศตา่ง ๆ ท าให้มีความ
ต้องการวัตถุดิบโดยเฉพาะแร่ธาตุต่าง ๆ สูงขึน้ และจากบทเรียนการขาดแคลนวัตถุดิบในช่วง
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สงครามเน่ืองจากไม่มีการส ารองไว้ใช้ในประเทศ แนวคิดนีจ้ึงเกิดขึน้ โดยจะให้ความส าคญักบัการ
ก าหนดนโยบายเพื่อสนบัสนนุสง่เสริมจงูใจให้มีการส ารวจและผลิตทรัพยากรธรณีให้มากท่ีสดุ  

 
(2) แนวนโยบายท่ีมุง่กระจายการใช้ประโยชน์ในประเทศให้มากท่ีสดุ 
 
โดยปกติทรัพยากรธรณีท่ีมาได้จากการผลิตมกัจะอยูใ่นรูปแร่ดิบ จึงเป็นสินค้าประเภท

สินค้าโภคภณัฑ์ (Commodities) มีราคาผนัผวนไม่แน่นอน  จึงเกิดแนวความคิดว่า  หากมีการ
ส่งเสริมการใช้ประโยชน์จากแร่ในประเทศให้มากท่ีสดุ จะช่วยเพิ่มมลูค่าให้กบัทรัพยากร และเพิ่ม
การจ้างงานในประเทศอีกด้วย แนวนโยบายนี ้จึงมุ่งการกระจายการใช้ประโยชน์ภายในประเทศ 
โดยให้ความส าคญักับการน าทรัพยากรท่ีผลิตขึน้มาได้เพื่อใช้เป็นวตัถุดิบป้อนเข้าสู่อุตสาหกรรม
ภายในประเทศเพื่อผลิตเป็นผลิตภณัฑ์ชนิดต่าง ๆ  อนัเป็นการลดการพึ่งพิงการน าเข้าสินค้าจาก
ต่างประเทศ  จึงให้ประโยชน์ต่อประเทศมากกว่าการส่งออกทรัพยากรท่ีผลิตขึน้ได้ในลกัษณะของ
วตัถดุิบ 

 
(3) แนวนโยบายท่ีมุ่งให้เป็นท่ีมาของรายได้ของประเทศให้มากท่ีสดุ 
 
แนวนโยบายนี ้มีหลักการว่า เม่ือรัฐมีรายได้มากขึน้จากการพัฒนาทรัพยากร จะ

สามารถน าเงินไปพฒันาประเทศได้กว้างขวางยิ่งขึน้ ดงันัน้ รัฐจึงเน้นมาตรการเรียกเก็บรายได้จาก
การประกอบกิจการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติ ในหลายรูปแบบ และวิธีการ โดยรัฐอาจเข้าไป
ด าเนินการเอง หรือเข้าถือหุ้ น หรือรัฐอาจอยู่ในฐานะผู้ ก ากับดูแลโดยให้อนุญาตให้เอกชนเข้า
ด าเนินการก็ได้ โดยจะเรียกเก็บคา่ภาคหลวง (Royalty) และภาษีอากร (Taxation) เป็นคา่ตอบแทน
ตอ่รัฐในการได้สทิธิในการใช้ทรัพยากร 

 
(4) แนวนโยบายท่ีมุง่อนรัุกษ์ทรัพยากรไว้ให้อนชุนรุ่นหลงั 

 
แนวนโยบายนีเ้น้นการอนุรักษ์ทรัพยากรเพื่อไว้ใช้ในอนาคต จะส่งผลให้การพฒันา

อตุสาหกรรมการผลติแร่คงท่ี หรือลดลง จงึเหมาะกบักรณีท่ีต้องการควบคมุการผลิตทรัพยากรไม่ให้
มีการผลิตออกมามากเกินไป แตก็่ต้องมีความมัน่ใจว่า ทรัพยากรเหลา่นัน้ จะไม่ถกูลดความส าคญั
ลง เพราะมีวสัดอุยา่งอื่นเข้ามาทดแทนท าให้ราคาของทรัพยากรตกต ่าลงในอนาคต  
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ผู้วิจยัพบวา่ นโยบายปิโตรเลียมของไทยตัง้อยูบ่นแนวความคิดดัง้เดิมท่ีมุ่งสง่เสริมการ
ผลิตปิโตรเลียมให้มากท่ีสดุ โดยข้าราชการกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ได้กล่าวต่อผู้วิจยัและประชาชน
ในเวทีสาธารณะว่า ทรัพยากรปิโตรเลียมท่ียังอยู่ใต้ดินนัน้ ไม่มีมูลค่าและไม่มีประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจ รัฐจึงต้องมีนโยบายในการช่วยเหลือบริษัทผู้ รับสมัปทานให้ขุดค้นปิโตรเลียมขึน้มาให้
ได้มากท่ีสดุ กฎระเบียบตา่ง ๆ จึงเน้นไปท่ีการจงูใจตอ่เอกชน ผู้วิจยัจึงตัง้ ข้อสงัเกตว่า แนวนโยบาย
ดงักลา่ว คอ่นข้างล้าสมยัเพราะเกิดขึน้ช่วงหลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 ท่ีเก่ากว่า 7 ทศวรรษ อย่างไรก็ดี 
จนกระทัง่ปัจจบุนั หน่วยราชการไทยเองก็ยงัไม่มีความพร้อมท่ีจะด าเนินการเองในแหลง่ปิโตรเลียม
ของชาติท่ีก าลงัสิน้สดุสมัปทานกบับริษัทเอกชน (ผู้ จดัการออนไลน์, 2559, ย่อหน้า 3)  จึงเป็นข้อ
สงสยัของภาคประชาสงัคมว่า นโยบายเช่นนี ้มีความเหมาะสม เป็นประโยชน์ต่อประเทศ และ
สอดคล้องกบัสภาวการณ์ท่ีประเทศไทยต้องพึง่พาตนเองด้านพลงังานให้มากขึน้ หรือไม ่  

 
3.1 อ ำนำจอธิปไตยถำวรเหนือทรัพยำกรธรรมชำต ิ 
 

ในยคุล่าอาณานิคม มหาอ านาจตะวนัตกได้กอบโกยทรัพยากรจากประเทศใต้อาณา
นิคมไป เพื่อประโยชน์ทางการค้าและพฒันาอตุสาหกรรมในประเทศของตน เน่ืองด้วยความไม่พร้อม
ของประเทศเจ้าของทรัพยากรเองในปัจจัยการผลิตทัง้ เงินทุน เทคโนโลยี และบุคลากรท่ีมี
ความสามารถ ฯลฯ จึงจ าเป็นท่ีจะต้องพึ่งพาเอกชนโดยเฉพาะต่างชาติให้เข้ามาช่วยในการพฒันา
แหลง่ทรัพยากรธรรมชาติ แต่การเข้ามาด าเนินการเพื่อพฒันาแหล่งทรัพยากรธรรมชาติของเอกชน
ต่างชาติ มีทัง้ผลดี คือ ท าให้รัฐมีรายได้จากการพฒันาแหล่งทรัพยากร มีการจ้างงาน ฯลฯ แต่ก็มี
ผลเสีย คือ รัฐอาจได้รับประโยชน์ไม่เต็มท่ีหากปราศจากการควบคมุด้วยกลไกท่ีมีประสิทธิภาพ หรือ
อาจมีการทจุริตฉ้อราษฎร์บงัหลวงในการจ่ายผลประโยชน์ให้แก่รัฐ 

 
ต่อมาในช่วงทศวรรษท่ี 50 หลังสิน้สุดสงครามโลกครัง้ท่ี 2 ประเทศอาณานิคม

ทัง้หลายได้รับเอกราช   มีผลให้  “อ านาจอธิปไตย”  (Sovereignty) ซึ่งเป็นอ านาจสงูสุดในการ
ปกครองได้กลบัคืนมาสู่รัฐเจ้าของทรัพยากร ซึง่ส่วนใหญ่แล้วจะเป็นประเทศก าลงัพฒันาท่ีมีความ
ต้องการพฒันาระบบเศรษฐกิจของตนให้ดีขึน้ การเปลี่ยนมือในอ านาจอธิปไตยในการปกครองจาก
เจ้าอาณานิคมไปสูป่ระเทศท่ีเพิ่งได้รับเอกราช ได้สร้างผลเปลี่ยนแปลงตอ่ความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐท่ี
เกิดขึน้ใหม่กับบริษัทเอกชนตะวนัตกท่ียงัต้องการทรัพยากรเพื่อน าไปป้อนให้กับอุตสาหกรรมใน
ประเทศของตน ประเด็นพิพาทส าคญั คือ ผลประโยชน์ท่ีเอกชนเคยได้รับจากทรัพยากรนัน้สงูมาก 
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จนรัฐและประชาชนรู้สกึว่าถกูเอาเปรียบ สง่ผลให้มีการเรียกร้องให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกฎหมายท่ี
เก่ียวข้อง ท าให้ในท่ีสุดข้อพิพาทดงักล่าวได้ถูกน าเข้าสู่การพิจารณาของสหประชาชาติ (United 
Nations) ท าให้แนวความคิดเร่ืองหลกัอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ ถกูหยิบยกขึน้ในการ
ในเวทีระหว่างประเทศเป็นครัง้แรกของโลก ผลของการประชมุในครัง้นัน้ ท าให้เกิดมติขององค์การ
สหประชาชาตท่ีิ 523(VI) ลงวนัท่ี 12 มกราคม ค.ศ.1952 วา่ด้วยเร่ือง “การร่วมมือในการพฒันาเพื่อ
ความมัน่คงทางเศรษฐกิจ” (Integrated Economic Development and Commercial Agreements) 
โดยมติดงักลา่วระบวุา่ ประเทศด้อยพฒันามีสทิธิเสรีภาพท่ีจะใช้ทรัพยากรธรรมชาติเพื่อการพฒันา
ประเทศตามแผนพฒันาเศรษฐกิจท่ีสอดคล้องกบัความต้องการของประเทศและการขยายตวัของ
เศรษฐกิจโลก โดยสหประชาชาตขิอให้ประเทศสมาชิกจะต้องปฏิบตัิตามค าแนะน า กลา่วคือ ในการ
ท าสญัญาหรือข้อก าหนดทางการค้าในการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติ  เพื่อใช้ประโยชน์ภายใน 
ประเทศด้อยพัฒนาเอง หรือเพื่อการค้าระหว่างประเทศก็ตาม จะต้องไม่มีลักษณะการละเมิด
อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรของประเทศด้อยพัฒนา รวมถึงไม่ละเมิดต่อสิทธิในการก าหนด
แผนพฒันาเศรษฐกิจของประเทศด้อยพฒันา 

 
หลังจากนัน้ สหประชาชาติก็ได้เล็งเห็นว่า การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศก าลัง

พฒันาจะเป็นพืน้ฐานท่ีส าคญัประการหนึ่งท่ีจะก่อให้เกิดสนัติภาพในโลก จึงได้มีมติท่ี 626(VII) ลงวนัท่ี 
21 ธนัวาคม ค.ศ. 1952 ว่าด้วยเร่ือง “สิทธิเสรีภาพในการใช้ความมัง่คัง่ทางธรรมชาติและทรัพยากร” 
(Right to Exploit Freely Natural Wealth and Resources) ท่ีเป็นการวางหลกัการส าคญั เร่ือง 
“อธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ (Permanent Sovereignty Over Natural Resources)” 

 
 โดยก าหนดสิทธิหน้าท่ีเก่ียวกบัการพฒันาทรัพยากรธรรมชาติและวางระเบียบในการ

พฒันาทรัพยากรธรรมชาติ อนัเป็นท่ีมาของหลกักฎหมายระหว่างประเทศ เร่ืองอธิปไตยถาวรเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติ ท าให้รัฐมีอ านาจอธิปไตยอย่างเต็มท่ีและสามารถใช้อ านาจดงักล่าวในการ
บริหารกิจการภายในของรัฐได้โดยอิสระ โดยบญัญัติว่า พลเมืองของประเทศก าลงัพฒันามีสิทธิ
อยา่งเสรีเต็มท่ีในการใช้และแสวงหาประโยชน์จากความสมบรูณ์ทางธรรมชาติและทรัพยากร ซึง่สิทธิ
ดงักล่าวมีอยู่แล้วในอ านาจอธิปไตยของประชาชนเหล่านัน้ โดยมติดงักล่าวได้ก าหนดให้สมาชิก
สหประชาชาตจิะต้องยดึถือและปฏิบตัิดงันี ้ 
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1) แนะน าประเทศสมาชิกใช้สิทธิของตนอย่างอิสระ เพื่อใช้และแสวงประโยชน์จาก
ความมั่งคัง่ทางธรรมชาติและทรัพยากร เพื่อความก้าวหน้า และการพัฒนาตามท่ีต้องการ โดย
ค านึงถึงความสอดคล้องกับอ านาจอธิปไตยของตน เพื่อรักษาการไหลเข้าของเงินทุน เพื่อความ
มัน่คง ความเช่ือมัน่ และความร่วมมือทางเศรษฐกิจระหวา่งประเทศ 

 
2) แนะน าเพิ่มเติมให้ประเทศสมาชิก ละเว้นจากการกระท าทัง้ทางตรง หรือ ทางอ้อม 

ในการขดัขวางการใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐใด ๆ เหนือทรัพยากรธรรมชาติ 
   
ต่อมาเม่ือ วันท่ี 12 ธันวาคม ค.ศ. 1958 สมัชชาใหญ่แห่งองค์การสหประชาชาติ

(United Nations General Assembly Resolution) ได้มีมติท่ี 1314 (XIII) ว่าด้วยเร่ือง “ข้อเสนอแนะ
ระหว่างประเทศเก่ียวกับการเคารพสิทธิของประชาชนและประเทศชาติท่ีจะตดัสินใจด้วยตนเอง” 
(Recommendations Concerning International Respect for the Rights of Peoples and 
Nations to Self-Determination) มตินีใ้ห้การยอมรับสิทธิของพลเมืองและของประเทศในการท่ีจะ
ตดัสินใจในการด าเนินการใดเหนือความมัง่คัง่ในทรัพยากรธรรมชาต ิซึง่สทิธิดงักลา่วได้มีการรับรอง
เอาไว้แล้วโดยสมบูรณ์ในต้นร่างของกติกาเก่ียวกบัสิทธิของพลเมือง รวมทัง้อ านาจอธิปไตยถาวร
เหนือทรัพยากรธรรมชาติ ทัง้นี เ้พราะว่า อ านาจอธิปไตยดังกล่าว ได้รับการพิจารณาว่าเป็น
องค์ประกอบพืน้ฐานท่ีส าคญัของสิทธิพลเมืองและของชาติในการท่ีจะตดัสินใจเลือกอนาคตของ
ตนเอง โดยสหประชาชาติได้ตัง้คณะกรรมาธิการขึน้มาเพื่อท าการศกึษา และก าหนดเง่ือนไขตา่ง  ๆ 
อนัเป็นการสนบัสนุนการรับรองสิทธิของพลเมือง โดยค านึงถึงสิทธิและหน้าท่ีของรัฐตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ และความส าคัญของการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการพัฒนา
เศรษฐกิจ 

 
ในต้นปี ค.ศ. 1960 องค์การสหประชาชาติได้เล็งเห็นถึงความจ าเป็นท่ีจะต้องลดความ

เหลื่อมล ่าระหว่างคณุภาพชีวิตและมาตรฐานการครองชีพระหว่างประชาชนในประเทศพฒันาแล้ว
กบัประเทศก าลงัพฒันา ในวนัท่ี 15 ธนัวาคม ค.ศ. 1960 สหประชาชาติจงึได้มีมติท่ี 1515(XV) ว่าด้วย
เร่ือง “การร่วมกนัเพื่อการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศท่ีพฒันาน้อย” (Concerted Action for 
Economic Development of Less Developed Countries) โดยกลา่วถึง เสรีภาพในการใช้อ านาจ
อธิปไตยของรัฐในทรัพยากรธรรมชาติของตนให้สอดคล้องกบัแนวทางขององค์การสหประชาชาติ   
ท่ีต้องการจะลดช่องว่างของมาตรฐานการครองชีพท่ีมีอยู่ในประเทศต่างๆ ลง โดยส่งเสริมให้มีการ
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ค้าขาย การแลกเปลี่ยนสนิค้าและโภคภณัฑ์ระหวา่งประเทศให้มากขึน้ และได้ย า้ถึงอ านาจอธิปไตย
ของทกุ ๆ รัฐในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติจะได้รับการยอมรับ เช่นเดียวกบัสิทธิและหน้าท่ีอ่ืนของรัฐ
ท่ีจะต้องปฏิบตัิตามกฎหมายระหวา่งประเทศ  

 
ตอ่มาในวนัท่ี 14 ธันวาคม ค.ศ.1962  สหประชาชาติ ได้มีมติท่ี  1803(XVII) ว่าด้วย

เร่ือง “อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ” (Permanent Sovereignty Over Natural 
Resources) ท่ีกลา่วถึงอ านาจอธิปไตยอนัเป็นสิทธิพืน้ฐานพลเมืองท่ีมีอยู่เหนือทรัพยากรธรรมชาติ 
จะไมถ่กูจ ากดั ไม่วา่จะด้วยวิธีใด ๆ กลา่วคือ 

 
1) สทิธิของประชาชนและประเทศในการใช้อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือความมัง่คัง่ทาง

ธรรมชาติและทรัพยากร จะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ในการพฒันาประเทศ และเพื่อความเป็นอยู่ท่ีดี
ขึน้ของประชาชน 

 
2) การส ารวจ พัฒนา และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงการน าเข้ามาซึ่ง

เงินทนุตา่งประเทศ เพื่อวตัถปุระสงค์ในการด าเนินการดงักลา่วจะต้องสอดคล้องกบัหลกัเกณฑ์และ
เง่ือนไขต่าง ๆ ท่ีประชาชนและประเทศชาติได้พิจารณาอย่างเสรีว่า เป็นสิ่งท่ีจ าเป็น หรือเป็นความ
ต้องการ ทัง้การอนญุาต การมีข้อจ ากดั หรือการหวงห้ามในกิจกรรมท่ีเก่ียวกบัทรัพยากรธรรมชาติ
เพราะเป็นอ านาจของประชาชนและประเทศ 

 
3) การน าเข้าเงินทุน และผลประโยชน์ท่ีได้รับจากการลงทุนจะต้องเป็นไปตาม

ข้อบงัคบัของสญัญาท่ีก าหนดไว้ตามกฎหมายทัง้ในประเทศและระหว่างประเทศ ก าไรท่ีได้จากการ
ลงทนุจะต้องแบง่กนัตามสดัสว่นของข้อตกลง แต่ต้องไม่เป็นการจ ากดัอ านาจอธิปไตยของรัฐเหนือ
ความมัง่คัง่ทางธรรมชาติและทรัพยากร 

 
4) การโอนเป็นของรัฐ  การยึดทรัพย์ หรือการจ ากดัการใช้สิทธิในทรัพย์สิน จะกระท า

ได้บนพืน้ฐานหรือเหตผุลในการเป็นสาธารณูปโภคขัน้พืน้ฐาน ความมัน่คง หรือเพื่อประโยชน์ของ
ชาติ ท่ีอยู่เหนือประโยชน์ของบคุคลหรือเอกชนใด ๆ ทัง้ในประเทศหรือต่างประเทศ การด าเนินการ
ดังกล่าว ผู้ เป็นเจ้าของทรัพย์สินจะต้องได้รับค่าตอบแทนท่ีเหมาะสม แต่ทัง้นีต้้องเป็นไปตาม
กฎเกณฑ์ของรัฐผู้ใช้อ านาจอธิปไตย โดยสอดคล้องกบัหลกักฎหมายระหว่างประเทศ และหากเกิด
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กรณีความขัดแย้งในเร่ืองค่าตอบแทนในการยึดทรัพย์เป็นของรัฐ สามารถระงับข้อพิพาทโดย
อนญุาโตตลุาการระหวา่งประเทศ 

 
5) เสรีภาพและประโยชน์จากการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนและประเทศเหนือ

ทรัพยากรธรรมชาติจะต้องได้รับการสง่เสริมภายใต้การเคารพซึง่กนัและกนัของรัฐตา่ง ๆ บนพืน้ฐาน
ความเสมอภาคในอธิปไตยนัน้  

 
6) การพฒันาเศรษฐกิจของประเทศก าลงัพฒันาภายใต้ความร่วมมือระหว่างประเทศ

ในรูปแบบการลงทุนของรัฐหรือเอกชน การแลกเปลี่ยนสินค้าและบริการ การให้ความช่วยเหลือ  
ทางเทคนิค หรือการแลกเปลี่ยนข้อมลูทางวิทยาศาสตร์ จะต้องเป็นอิสระปราศจากการครอบง า   
บนพืน้ฐานของการเคารพความมีอธิปไตยเหนือความมัง่คัง่ทางธรรมชาติของรัฐท่ีถกูพฒันา   

 
7) การละเมิดสิทธิของประชาชนและประเทศ ในอธิปไตยถาวรเหนือความมั่งคั่ง     

ทางธรรมชาติ เป็นการขดักบัเจตนารมณ์และวตัถปุระสงค์ของกฎบตัรสหประชาชาติ และเป็นอปุสรรค
ตอ่การพฒันาความร่วมมือระหวา่งประเทศและการรักษาไว้ซึง่สนัตภิาพ 

 
8) ข้อตกลงด้านการลงทนุจากตา่งประเทศกระท าได้โดยเสรี แต่ต้องกระท าด้วยความ

ถูกต้องตามความเป็นจริง รัฐและองค์กรระหว่างประเทศจะต้องตระหนักท่ีจะเคารพอธิปไตย    
เหนือความมัง่คัง่ทางธรรมชาติของประชาชนและประเทศตามกฎบตัรและมติของสหประชาชาติ 

 
จากมติขององค์การสหประชาชาติท่ีสนบัสนุนหลกัอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือความ 

มัง่คัง่ทางธรรมชาติ ประกอบกบัการรวมตวัของประเทศท่ีมีทรัพยากรปิโตรเลียมในนามกลุ่มโอเปก 
(OPEC) จึงได้มีการเรียกร้องผลตอบแทนจากต่างชาติท่ีเข้ามาแสวงประโยชน์จากทรัพยากร
ปิโตรเลียมให้สูงขึน้ ท าให้ความสมัพนัธ์ระหว่างบริษัทเอกชนต่างชาติกับรัฐบาลของประเทศท่ีมี
ปิโตรเลียมเปลี่ยนแปลงไปจากเดมิ โดยรัฐเจ้าของปิโตรเลียมได้เข้าไปก ากบัดแูลการด าเนินการของ
บริษัทเอกชนตา่งชาติในการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเข้มงวดยิ่งขึน้  เง่ือนไขข้อบงัคบั
ต่าง ๆ ก็ได้มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ปัญหาเหล่านีไ้ด้ถกูหยิบยกขึน้อภิปรายในท่ีประชุมของ
สมชัชาใหญ่องค์การสหประชาชาติ  และในท่ีสดุสหประชาชาติจึงได้มีมติท่ี 2158(XXI) ในวนัท่ี 29 
พฤศจิกายน ค.ศ.1966 ยืนยนัให้รัฐบาลของประเทศก าลงัพฒันาท่ีมีทรัพยากรธรรมชาติสามารถ 
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เข้าไปควบคมุในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีเป็นการลงทุนจากต่างประเทศได้ เพื่อเป็นหลกัประกนัว่ากิจการ
เหล่านัน้จะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการพฒันาประเทศของเขา ท าให้รัฐเจ้าของปิโตรเลียมสามารถ
ออกกฎหมายควบคมุกิจการดงักลา่วได้ 

 
นอกจากนัน้ ยงัมีการยืนยนัเร่ืองหลกัอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ โดยมติ

ของสหประชาชาติท่ี 3201(S.VI) และ 3202(S.VI) ในค าประกาศสถาปนาระเบียบเศรษฐกิจใหม่
ระหว่างประเทศ (Declaration on the Establishment of a New International Economic Order) 
และแผนการด าเนินการสถาปนาระเบียบเศรษฐกิจใหม่ระหว่างประเทศ (Program of Action on 
the Establishment of a New International Economic Order) โดยในระเบียบเศรษฐกิจใหม่
ระหวา่งประเทศ ข้อ (e.) ได้กลา่วถึงอ านาจอธิปไตยถาวรท่ีมีอยูใ่นทกุ ๆ รัฐเหนือทรัพยากรธรรมชาติ 
และการด าเนินการทางเศรษฐกิจทัง้หลายของรัฐในอนัท่ีจะพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติเหลา่นัน้ 
แต่ละรัฐจะด ารงไว้ซึง่ สิทธิเพื่อท่ีจะควบคมุทรัพยากรธรรมชาติ สิทธิในการแสวงหาประโยชน์ด้วย
วิธีการท่ีเหมาะสมกบัสถานการณ์  รวมทัง้สิทธิในการท่ีจะโอนเป็นของรัฐ หรือการเปล่ียนกรรมสิทธ์ิ
ให้เป็นของคนในประเทศ  สทิธิเหลา่นีเ้ป็นการแสดงถึงอ านาจอธิปไตยโดยสมบรูณ์ของรัฐ ไม่มีรัฐใด
อยู่ภายใต้การบงัคบัทางเศรษฐกิจ การเมือง หรือรูปแบบอ่ืน ๆ  อนัมีลกัษณะเป็นการบงัคบัขู่เข็ญ 
เพื่อไม่ให้ใช้สิทธิอย่างเต็มท่ี และเสรีภาพของการใช้สิทธิไม่อาจโอนให้ผู้ อ่ืนได้ รวมทัง้การยืนยนัใน
กฎบตัรว่าด้วยสิทธิและหน้าท่ีทางเศรษฐกิจของรัฐ (Charter of Economic Rights and Duties of 
States) ในบทท่ี 2 มาตรา 2 วรรค 1 ซึง่ให้ความหมายของค าว่า “อธิปไตยถาวร” หรือ “Permanent 
Sovereignty” มีความหมายวา่ รัฐผู้ มีอธิปไตยเหนือดินแดนของตนยอ่มไมอ่าจสญูไป ซึง่ความสามารถ
ในอนัท่ีจะเปลี่ยนแปลงจุดมุ่งหมาย หรือวิธีการในการแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  
ของตน ทัง้นีไ้ม่ว่าจะได้มีข้อตกลงใด ๆ อนัเก่ียวเน่ืองกบัการแสวงหาประโยชน์นัน้ๆ ไว้แล้ว หรือไม่  
ก็ตาม โดยแนวความคิดเก่ียวกบัอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ เป็นหลกักฎหมาย 
ท่ีใช้บงัคบัในความสมัพนัธ์ของทกุ ๆ ประเทศท่ีเป็นสมาชิกสหประชาชาติ 

 
3.2 ระบบกำรจัดกำรทรัพยำกรปิโตรเลียมกับกำรรักษำอ ำนำจอธิปไตยถำวร
เหนือทรัพยำกรธรรมชำต ิ
 

การน าทรัพยากรปิโตรเลียมขึน้มาใช้ประโยชน์ประกอบด้วย 2 ขัน้ตอน คือ (1) การส ารวจ 
(Exploration) และ (2) การผลิต (Production) ส าหรับประเทศท่ีทรัพยากรปิโตรเลียมเป็นของรัฐ 
(Regalian Theory) รัฐสามารถด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐเอง หรือให้บริษัทเอกชนเข้ามา
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ด าเนินการก็ได้  กรณีท่ีรัฐไม่ด าเนินการเองจะมีการท าสัญญาระหว่างรัฐกับบริษัทเอกชน โดย 
Johnston (1994, p. 25) อธิบายไว้ในหนงัสือ International Petroleum Fiscal System and 
Production Sharing Contracts ซึง่ผู้วิจยัได้แปลไว้เป็นภาษาไทย ดงัรูปท่ี 3.1 แสดงการจ าแนก
ระบบการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมสากล 

 

 
รูปท่ี 3.1 แสดงการแบง่ประเภทของการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมสากล 

ท่ีมา: Johnston, 1994, p. 25 
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การจดัการปิโตรเลียมตามหลกัสากล (Johnston, 1994, p. 25) แบง่เป็น 2 รูปแบบ
ตามหลักกรรมสิทธ์ิปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ คือ (1) ระบบสัมปทาน (Concession System) และ 
(2) ระบบสญัญา (Contractual Systems) ดงันี ้

 
1) ระบบสมัปทาน (Concession) เป็นระบบท่ีให้สิทธิผกูขาดแก่เอกชนใน กรรมสิทธ์ิ

ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ ท่ีมีรากฐานมาจากกฎหมาย Anglo-Saxon ท่ีทรัพยากรปิโตรเลียมเป็นสว่นหนึง่
ของท่ีดินตาม Accession Theory เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ท าให้เอกชนเจ้าของท่ีดินเป็นเจ้าก๊าซ
และน า้มนัใต้ผิวดินไปด้วย ดงันัน้ ในประเทศท่ีรัฐเป็นเจ้าของทรัพยากรตาม Regalian Theory จึงต้อง
มีการสร้างเคร่ืองมือทางกฎหมาย คือ “ระบบสมัปทาน” เพื่อแปลงสิทธิในทรัพยากรของรัฐให้เป็น
ของเอกชน ดังนัน้ เม่ือเอกชนได้รับสัมปทานก็จะท าให้ทรัพยากรท่ีผลิตได้ในพืน้ท่ีดังกล่าวใน
ช่วงเวลาสัมปทาน จะถูกโอนเป็นของเอกชนทัง้หมด ซึ่งหมายถึง การโอน “ทรัพยสิทธิ” ใน
ปิโตรเลียมให้แก่เอกชน  

 
แม้ว่า มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 จะบัญญัติว่า 

“ปิโตรเลียมเป็นของรัฐ …” แต่กลบัปรากฏในกฎหมายฉบบันีว้่า เม่ือเอกชนได้รับสมัปทานไปแล้ว 
เอกชนจะเป็นผู้ มีสิทธิขายปิโตรเลียมปรากฏตาม “มาตรา 56   ภายใต้บงัคบัหมวดนี ้ผู้ รับสมัปทาน
มีสิทธิขายและจ าหน่ายปิโตรเลียมท่ีผู้ รับสมัปทานผลิตได้” ดงันัน้ เม่ือเอกชนมีสิทธิในการจ าหน่าย
ทรัพย์สนิ และได้รับดอกผลแห่งทรัพย์สนิ ยอ่มบง่ชีว้า่ เอกชนจงึเป็นผู้ครอบครอง “ทรัพยสิทธิ” ไม่ใช่
รัฐ ระบบสมัปทานจึงท าให้รัฐต้องสญูเสีย “สิทธิครอบครองทรัพยากร” หมายถึง สิทธิท่ีจะยึดถือ
ทรัพย์สินไว้เพื่อตน และ สิทธิเหนือพืน้ดินในแปลงสัมปทานอีกด้วย ทัง้ท่ีก่อนการให้สัมปทาน 
ประเทศมีสิทธิดังกล่าวข้างต้นอยู่แต่เดิม แต่ได้ถูกยกเว้น จากการจ ากัดการใช้สิทธิภายใต้
บทบญัญตัิของกฎหมายสมัปทานนัน่เอง 
 

จึงกล่าวได้ว่า ระบบสัมปทาน คือ ระบบการจ ากัดอ านาจอธิปไตยของรัฐเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อแลกกับค่าภาคหลวงและภาษีท่ีรัฐจะได้รับเป็นการตอบแทน   ระบบ
สมัปทานจึงมีความไม่สมบูรณ์ในตวัเองในเร่ืองความมัน่คงทางพลงังาน กล่าวคือ แม้มีการค้นพบ
แหล่งทรัพยากรปิโตรเลียมเพิ่มขึน้ตามกรอบความมั่นคงทางพลงังานในมิติดัง้เดิม (Traditional 
Security Paradigm) ก็ตาม แต่ละเลยในเร่ืองความส าคญัของสวสัดิการ (Welfare) และความ
ผาสกุ (Well-Being) ของมนษุย์  ซึง่เป็นกรอบความมัน่คงทางพลงังานในมิติใหม่ (Non Traditional  
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Security Paradigm) เพราะผลประโยชน์ท่ีได้จากทรัพยากรกลับเป็นไปเพื่อผลก าไรสูงสุดของ
บริษัทเอกชนผู้ครอบครองกรรมสทิธ์ิในทรัพยากรท่ีผลติได้  

 
2) ระบบสญัญา   (Contractual Systems) เป็นระบบท่ีรัฐบาลยงัคงเป็นเจ้าของ

กรรมสิทธ์ิในทรัพยากรปิโตรเลียมภายในประเทศตน กรณีท่ีบริษัทเอกชนจะได้รับค่าตอบแทนจาก
รัฐเป็นส่วนแบ่งน า้มันและก๊าซธรรมชาติ   (Pay in Kind)   เรียกว่า   สัญญาแบ่งปันผลผลิต 
(Production Sharing Contract: PSC) และกรณีท่ีเอกชนได้รับคา่จ้างเป็นเงิน (Pay in Cash) 
เรียกว่า สญัญาจ้างบริการ (Service Contract: SC) โดยเอกชนผู้ด าเนินการจะถกูเรียกว่า ผู้ รับจ้าง 
(Contractor)  

 
ระบบนีจ้ะใช้ในประเทศท่ียดึหลกักรรมสิทธ์ิตาม Regalian Theory ได้อย่างสอดคล้อง 

เช่น ประเทศในกลุ่มอาเซียนทัง้หมด ยกเว้นประเทศไทย ส่วนประเทศท่ียึดหลักกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยากรตาม Accession Theory เช่น สหรัฐฯ รัฐบาลกลางจะไม่สามารถใช้ระบบแบง่ปันผลผลิต
ได้ เพราะไม่สอดคล้องกบักฎหมายที่ดนิและกฎหมายทรัพยสทิธิในทรัพยากร เน่ืองจากรัฐบาลกลาง
ไม่มีสทิธิใด ๆ ในปิโตรเลียมบนท่ีดินของประชาชน เอกชน หรือมลรัฐอ่ืน  

 
2.1) ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลติ (Production Sharing Contract: PSC) เป็นระบบท่ี

รัฐยงัคงถือกรรมสิทธ์ิในปิโตรเลียมทัง้หมดดงัเช่นก่อนท าสญัญา เอกชนจะมีสิทธ์ิเฉพาะการส ารวจ 
และผลิตปิโตรเลียมเท่านัน้  โดยเอกชนจะได้รับคา่ตอบแทนเป็นสว่นแบง่น า้มนัและก๊าซธรรมชาติท่ี
ผลิตได้ สญัญาจึงมีลกัษณะคล้ายการว่าจ้างทางธุรกิจท่ีเอกชนผู้ รับจ้างมีเทคโนโลยีและเงินทนุเพื่อ
ด าเนินการ ดงันัน้ เม่ือเอกชนผลติปิโตรเลียมขึน้มาได้ รัฐจงึยงัคงความเป็นเจ้าของในทรัพยากร โดย
รัฐจะแบ่งผลผลิตส่วนหนึ่งเพื่อคืนต้นทุนค่าใช้จ่ายให้แก่เอกชน และอีกส่วนหนึ่งเป็นค่าตอบแทน
ให้แก่เอกชนตามท่ีระบไุว้ในสญัญา ในระบบนี ้รัฐนอกจากจะเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิในปิโตรเลียมท่ี
ผลิตได้แล้ว รัฐยงัคงเป็นผู้ ถือสิทธิในข้อมลูปิโตรเลียมท่ีได้จากการด าเนินการของเอกชน รวมถึงถือ
สทิธิในอปุกรณ์ทัง้หมดท่ีเอกชนลงทนุไว้ โดยอนญุาตให้เอกชนใช้ด าเนินการในช่วงเวลาของสญัญา 
จงึถือเป็นระบบท่ีรักษาอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมของรัฐไว้ได้อยา่งดี 

 
2.2) ระบบสญัญาจ้างบริการ   (Service Contract: SC)  เป็นระบบท่ีรัฐยงัคงเป็น

เจ้าของกรรมสิทธ์ิปิโตรเลียมทัง้หมดดงัเช่นก่อนท าสญัญา เอกชนจะมีหน้าท่ีส ารวจ และ/หรือ ผลิต
ปิโตรเลียมเท่านัน้ โดยเอกชนจะได้รับค่าตอบแทนเป็นเงิน ระบบนีน้ิยมใช้จัดการกับแหล่ง
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ปิโตรเลียมท่ีมีข้อมลูปิโตรเลียมมากเพียงพอ ดงัเช่นกรณีประเทศมาเลเซีย ท่ีน ามาใช้กบัแหลง่ท่ีหมด
สญัญาแบง่ปันผลผลิต มีอปุกรณ์พร้อมด าเนินการผลิต ต้องการเงินลงทนุน้อย และมีความเสี่ยงต ่า 
โดยให้สิทธิเอกชนเป็นเพียงผู้ รับจ้างตามค าสัง่ของรัฐ แต่ไม่มีกรรมสิทธ์ิในปิโตรเลียมท่ีขุดได้ เม่ือ
ผลิตปิโตรเลียมและส่งมอบให้แก่รัฐแล้ว รัฐจะจ่ายเงินค่าจ้างตามท่ีระบไุว้ในสญัญา แตห่ากไม่พบ
ปิโตรเลียมภายในระยะเวลาท่ีก าหนด อปุกรณ์และเคร่ืองมือในการผลิตปิโตรเลียมท่ีเอกชนลงทุน
เพิ่มไว้จะตกเป็นของรัฐ  

 
ผู้วิจยัเห็นว่า ระบบสญัญา (Contractual Systems) เป็นระบบท่ีรัฐสามารถธ ารงไว้ซึง่

อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียม รัฐจึงยงัคง “ทรัพยสิทธิ” ไว้โดยสมบรูณ์ อีกทัง้ ยงัท าให้
รัฐด ารงสทิธิครอบครองทรัพยากร หมายถึง สทิธิท่ีจะยดึถือทรัพย์สนิไว้เพื่อตน และสทิธิเหนือพืน้ดิน
ในแปลงปิโตรเลียมอีกด้วย ระบบสญัญาจงึเป็นระบบกฎหมายท่ีสง่เสริมการก ากบัดแูลทรัพยากรได้
ดีกว่าระบบสมัปทาน และเป็นแนวทางการพฒันาทรัพยากรธรรมชาติท่ีสอดคล้องกบัหลกัอ านาจ
อธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ  

 
ระบบแบง่ปันผลผลติและระบบจ้างบริการนี ้ยงัมีลกัษณะท่ีส าคญัประการหนึ่ง คือ รัฐ

จะต้องจัดตัง้หน่วยงานขึน้มาเป็นคู่สัญญากับเอกชนเป็นการเฉพาะ โดยเรียกว่า บริษัทน า้มัน
แห่งชาติ (National Oil Company: NOC) เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการใช้อ านาจอธิปไตยเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติแทนรัฐ ทัง้ในเชิงพาณิชย์ท่ีหน่วยราชการไม่อาจท าได้อยา่งคลอ่งตวั เช่น การถือ
กรรมสทิธ์ิ และการขายปิโตรเลียม เป็นต้น และมกัจะถกูน ำมำใช้เป็นเคร่ืองมือท่ีสร้ำงอ ำนำจตอ่รอง
กบับริษัทน ำ้มนัข้ำมชำติ (Allen and Overy, 2013) อีกทัง้ยงัท าหน้าท่ีสวสัดิการสงัคม เช่น การ
จดัสรรปิโตรเลียมให้หน่วยงานรัฐในราคาต้นทนุ หรือมีก าไรน้อย เพื่อให้รัฐให้บริการแก่ประชาชนได้
ในราคาท่ีเหมาะสมกบัสภาพเศรษฐกิจ อนัเป็นภาระหน้าท่ีของรัฐท่ีสอดคล้องกบักรอบความมัน่คง
ทางพลังงานในมิติใหม่ บริษัทน า้มันแห่งชาติยังมีภารกิจส าคัญอีกประการหนึ่งคือ การรับการ
ถ่ายทอดเทคโนโลยีจากบริษัทเอกชน เพื่อลดการพึ่งพาเอกชนโดยเฉพาะต่างชาติในระยะยาว จึง
เป็นระบบท่ีสามารถน าพาประเทศไปสู่การยืนบนขาตนเองได้อย่างมัน่คง นอกจากนี ้บริษัทน า้มนั
แห่งชาติยงัมีสิทธิพิเศษในการเข้าร่วมลงทนุ (Government Participation) กบัเอกชนผู้ รับสญัญา
หลงัจากเอกชนค้นพบปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ในเชิงพาณิชย์ (ผลิตแล้วมีก าไร) จึงเป็นการลงทุนท่ีมี
ความเสี่ยงต ่า เพื่อเพิ่มผลตอบแทนแก่รัฐได้อีกด้วย (ความเป็นมาของบริษัทน า้มนัแห่งชาติ ปรากฏ
ตามภาคผนวก ก) 
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ดงันัน้ เพื่อให้เกิดความเข้าใจระบบจัดการปิโตรเลียมทัง้หมดอย่างลกึซึง้ และน าไปสู่
ทางเลือกทางนโยบายในการจดัการทรัพยากรท่ีเหมาะสมในอนาคตท่ีให้ความมัน่คงทางพลงังาน 
ทัง้ในมิติดัง้เดิมและมิติใหม่ ผู้วิจยัจึงขอกล่าวถึงประวตัิความเป็นมาของทุกระบบหลกั คือ ระบบ
สมัปทาน ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลติ และระบบสญัญาจ้างบริการ ดงันี ้ 

 
3.2.1 ควำมเป็นมำของระบบสัมปทำน 

 
ค ำว่ำ   “สมัปทำน” (Concession) หมำยถึง   กำรให้สิทธิพิเศษโดยรัฐบำล 

(TheLaw.com, 2020) ซึ่งมีรำกศพัท์มำจำกค ำว่ำ “Concessio” ซึ่งเป็นภำษำลำตินหมำยถึง 
“กำรให้อนญุำต หรือ กำรยินยอม” กระท ำกำรบำงสิ่งบำงอย่ำง เช่น สมัปทำนป่ำไม้ สมัปทำน
เหมืองหิน หรือสัมปทำนกำรให้สิทธิส ำรวจและผลิตปิโตรเลี ยม หรือเรียกสัน้ ๆ ว่ำ สัมปทำน
ปิโตรเลียม โดยแบง่ออกเป็น 2 รูปแบบ ตำมช่วงเวลำ คือ ประมำณปี ค.ศ. 1901 ถึง 1950 เรียกว่ำ 
ระบบสมัปทำนแบบดัง้เดิม (Traditional Concession) และช่วงปี ค.ศ.1950 ถึงปัจจบุนั เรียกว่ำ 
ระบบสมัปทำนสมยัใหม ่(Modernized Concession)  

 
3.2.1.1 ก ำเนิดสมัปทำนแบบดัง้เดมิ (Traditional Concession) 

 
อุตสาหกรรมการส ารวจและผลิตปิโตรเลียม เป็นผลมาจากการปฏิวัติ

อตุสาหกรรม  ครัง้ท่ี 2 ท่ีเชือ้เพลิงได้ถกูเปลี่ยนจากถ่านหินท่ีใช้กบัเคร่ืองจกัรไอน า้ มาเป็นการใช้
น า้มันกับเคร่ืองยนต์สนัดาปภายใน เพราะน า้มนัมีความหนาแน่นของพลงังานมากกว่าถ่านหิน
เกือบ 2 เท่า ดงัรูปท่ี 3.2  
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รูปท่ี 3.2 แสดงความหนาแน่นของพลงังานของเชือ้เพลงิตอ่น า้หนกั 1 กิโลกรัม 
ท่ีมา: Hore-Lacy, 2011 

 
ด้วยเหตุนี  ้ เคร่ืองยนต์สันดาปภายในจึงมีขนาดเล็กกว่า เหมาะสมกับ

อุตสาหกรรมยานยนต์ส่วนบุคคลมากกว่า ส่งผลให้การส ารวจและผลิตปิโตรเลียม กลายเป็น
อตุสาหกรรมส าคญัตัง้แต่ ปี ค.ศ. 1890 มีการจดัตัง้ บริษัท เดอะรอยลัดตัช์คอมปานี (The Royal 
Dutch Company) ปัจจบุนั คือ บริษัทเชลล์ (Shell) เข้าด าเนินการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมใน
ดินแดนอาณานิคม ของดตัช์ (ประเทศอินโดนีเซียในปัจจุบนั) ภายใต้ข้อตกลง “Let  Alone  
Agreement” ระหวา่งบริษัทอินเดียตะวนัออกของดตัช์ (Dutch East Indies) กบับริษัทน า้มนัเอกชน
ข้ามชาติ (Oon, 1986, p. 34) สญัญานีจ้ะจ ากดัอ านาจและบทบาทของท้องถ่ินจึงมีลกัษณะคล้าย
สมัปทาน  อย่างไรก็ดี ค าว่า “สมัปทาน” หรือ “Concession” เกิดขึน้ครัง้แรกใน 11 ปีต่อมาในปี 
ค.ศ. 1901 โดยนกัลงทนุชาวองักฤษช่ือ William Knox D’Arcy โดยมีรัฐบาลองักฤษหนนุหลงัได้เข้า
ท าสญัญากบั Mozzafar al-Din, Shah of Persia ผู้ปกครองจกัรวรรดิเปอร์เซีย (ประเทศอิหร่านใน
ปัจจุบนั)  ดงัรูปท่ี 3.3 เพื่อส ารวจและผลิตปิโตรเลียมภายในดินแดนเปอร์เซียแต่เพียงผู้ เดียว เป็น
ระยะเวลา 60 ปี สญัญานีถู้กเรียกตามช่ือของผู้ รับสมัปทานว่า “The D’Arcy Concession” 
(Hossain 1979; Gao, 1994.)  
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รูปท่ี 3.3 แสดงภาพนาย Mozzafar al-Din, Shah of Persia (ซ้าย) 
และ William Knox D’Arcy (ขวา) 
ท่ีมา: Wikipedia, 2019a, 2019b 

 
จากข้อก าหนดใน “สมัปทานดาร์ซี” หรือ “The D'Arcy Oil Concession” 

ปรากฏตามส าเนาฉบบัภาษาองักฤษจากหนงัสือ The Modern Middle East (Gelvin, 2005, pp. 
154-156) (ภาคผนวก ข) ลกัษณะท่ีเหมือนกนัของ “The D’Arcy Concession” กบั “Let  Alone  
Agreement” คือ รัฐบาลเปอร์เซียและอินโดนีเซียจะมีบทบาทน้อยมาก โดยบริษัทเอกชนจะเป็น
ผู้ด าเนินการและตดัสินใจในการผลิตปิโตรเลียมแต่เพียงผู้ เดียว อนัเป็นลกัษณะส าคญัของระบบ
สัญญาสัมปทานนั่นเอง การค้นหาปิโตรเลียมในยุคนัน้เป็นเร่ืองยาก ดาร์ซีจึงต้องหาแหล่งทุน
เพิ่มเติมด้วยการได้จดัตัง้บริษัทร่วมทุนกบัเบอร์ม่าออยล์ ซึ่งก็คือ บริษัท แองโกล เปอร์เซีย ออยล์ 
จ ากดั (APOC) โดยการสนบัสนนุของรัฐบาลองักฤษ และในท่ีสดุรัฐบาลองักฤษก็เข้าถือหุ้นใหญ่ใน
บริษัท แองโกล เปอร์เซีย ออยล์ จ ากดั (APOC) ในสดัส่วนร้อยละ 51 ในปี ค.ศ.1914 (Yergin, 
1991, pp.124-126) 

 
ด้านรัฐบาลประเทศสหรัฐอเมริกา ได้เร่ิมมีการสนับสนุนการส ารวจหาแหล่ง

ปิโตรเลียมภายนอกประเทศของตนหลงัจากนกัธรณีวิทยาวิเคราะห์ว่า แหล่งน า้มนัดิบในประเทศ 
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จะหมดลงในไม่ช้า โดยบริษัทน า้มนัสหรัฐฯ ได้เข้าไปท าสมัปทานปิโตรเลียมในอเมริกาใต้ในปี ค.ศ. 
1920 (Council on Foreign Relations, 2020, para. 6) บริษัทน า้มนัข้ามชาติท่ีมีรัฐบาลประเทศ
มหาอ านาจตะวนัตกหนนุหลงัเหล่านีใ้ช้ “ระบบสมัปทาน” เป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายในการถ่ายเท
ทรัพยากรจากประเทศด้อยพฒันา เพื่อป้อนอุตสาหกรรมหนักในประเทศของตนท่ีก าลงัขยายตวั 
และเพื่อการสนบัสนนุการขยายอ านาจและอิทธิพลของตนในเวทีโลก ดงันัน้จะเห็นได้ว่า สมัปทาน
ปิโตรเลียมจึงเคร่ืองมือทางกฎหมายของประเทศเพื่อถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรจากประเทศ
อาณานิคม ทัง้ตะวนัออกกลาง แอฟริกา และเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ อย่าง ประเทศมาเลเซีย และ
อินโดนีเซีย อาจกล่าวได้ว่า ระบบการให้สิทธิในการพฒันาแหลง่ปิโตรเลียมในยคุก่อนสงครามโลก
ครัง้ท่ี 2 นัน้ มีเพียงวิธีการให้สมัปทาน (Concession) เพียงวิธีเดียวเท่านัน้ จะมีข้อยกเว้นก็เป็นสว่น
น้อย เช่น ประเทศสยามในปี ค.ศ.1921 ได้ว่าจ้างผู้ เช่ียวชาญจากประเทศสหรัฐฯ เพื่อเข้ามา
ด าเนินการร่วมกบัหน่วยงานของรัฐ คือ กรมทางหลวง  

 
สัมปทานปิโตรเลียมภายใต้การสนับสนุนของสามมหาอ านาจตะวันตก 

ประกอบไปด้วยประเทศองักฤษ ประเทศเนเธอร์แลนด์ และประเทศสหรัฐอเมริกา จะมีเง่ือนไขท่ี
คล้ายคลึงกัน คือ พืน้ท่ีสัมปทานมีขนาดกว้างขวาง สัมปทานเดียวคลอบคลุมทัง้ประเทศ เช่น 
สมัปทานในประเทศอิหร่าน คเูวต บาห์เรน และกาตาร์ สว่นระยะเวลาสมัปทานก็ยาวนานมาก เช่น 
สมัปทานฉบบั D’Arcy Concession มีอายสุมัปทานถึง 60 ปี สว่นสมัปทานในประเทศตรุกี (อิรัก ใน
ปัจจบุนั) มีระยะ เวลาถึง 75 ปี โดยมีเง่ือนไขท่ีส าคญั คือ ไม่ให้รัฐเจ้าของทรัพยากรมีอ านาจ และใช้
อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมในเขตพืน้ท่ีสมัปทาน โดยโอนกรรมสิทธ์ิ (Transfer of 
Ownership) ในทรัพยากรของประเทศให้เป็นสิทธิพิเศษของบริษัทเอกชนผู้ รับสมัปทานแต่เพียง     
ผู้ เดียว  (Exclusive Rights) จึงเป็นสิทธ์ิขาดของบริษัทท่ีจะตดัสินใจแต่เพียงผู้ เดียวท่ีจะผลิต
ปิโตรเลียมเท่าใด และเม่ือใดก็ได้ตามท่ีตนต้องการ อีกทัง้ บริษัทยงัถือสทิธิในพืน้ท่ีสมัปทาน แม้บริษัท 
จะไม่ด าเนินการใดเลยก็ตาม (Hossain, 1979) ดงัเช่นท่ีเกิดขึน้ในประเทศไทยในพืน้ท่ีพิพาท ไทย - 
กัมพูชา ท่ีบริษัทผู้ รับสัมปทานมิได้ด าเนินการใด ๆ ตัง้แต่ปี  พ.ศ. 2515 แต่ยังคงสิทธิในแปลง
สมัปทานจนกระทัง่ปัจจบุนั  

 
3.2.1.2 ก าเนิดสมัปทานปิโตรเลียมสมยัใหม ่(Modernized Concession) 
 
ภำยหลงัสงครำมโลกครัง้ท่ี 2 สิน้สดุลง นบัเป็นระยะเวลำกว่ำ 50 ปี ท่ีสมัปทำน

ฉบบัแรกถือก ำเนิดขึน้ใน ปี ค.ศ. 1901 ระบบสมัปทำนแบบดัง้เดิมได้แผ่ขยำยอิทธิพลครอบง ำ
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ประเทศอำณำนิคมตะวนัตกไปทัว่โลก กำรถ่ำยเททรัพยำกรจำกรุนแรงยิ่งขึน้จำกควำมต้องกำรใช้
น ำ้มันท่ีเพิ่มขึน้ของมหำอ ำนำจตะวนัตกท่ีต้องกำรฟื้นฟูเศรษฐกิจ ท ำให้รำคำน ำ้มนัถีบตวัสูงขึน้ 
ส่งผลให้บริษัทเอกชนผู้ รับสมัปทำนร ่ำรวยยิ่งขึน้ แต่ประเทศเจ้ำของทรัพยำกรปิโตรเลียมเองกลบั
ต้องยำกล ำบำกเพรำะต้องซือ้น ำ้มนัในรำคำแพง จนท ำให้รู้สกึว่ำอตัรำคำ่ผลตอบแทนท่ีรัฐได้รับนัน้
ไม่เป็นธรรมจึงเกิดควำมไม่พอใจ และเห็นว่ำระบบสมัปทำนแบบดัง้เดิมเอำเปรียบเจ้ำของประเทศ
มำกเกินไป  

 
นอกจำกนัน้ ควำมเป็นอยู่ของแรงงำนท้องถ่ินท่ีเป็นลูกจ้ำงของบริษัทน ำ้มัน 

ข้ำมชำติก็อยูใ่นสภำพย ่ำแย ่ท ำให้ระบบสมัปทำนในยคุเร่ิมแรกนีถ้กูตอ่ต้ำนและคดัค้ำนอยำ่งรุนแรง 
ดงัรูป ท่ี 3.4 แสดงเกิดกำรประท้วงหยดุงำนของแรงงำนชำวอิหร่ำนต่อ บริษัท แองโกล อิรำเนียน 
ออยล์ ประกอบกบัได้ปรำกฏแนวคิดชำตินิยมเกิดขึน้ในประเทศอำณำนิคมท่ีได้รับเอกรำช โดยกลุม่
ชำตนิิยมเหลำ่นีไ้ด้กดดนัให้รัฐบำลอ้ำงสิทธิและอ ำนำจอธิปไตยเหนือทรัพยำกรปิโตรเลียม ด้วยกำร
ตอบโต้บริษัทผู้ รับสมัปทำนด้วยมำตรกำรต่ำง ๆ  เช่น กรณี ประเทศเวเนซุเอลำ ในปี ค.ศ. 1948    
ได้ออกกฎหมำยเก็บภำษีก ำไรจำกบริษัทน ำ้มนัข้ำมชำติในอตัรำร้อยละ 50 ต่อมำในปี ค.ศ. 1952 
รัฐบำลอิหร่ำนได้เข้ำยดึกิจกำรของบริษัท แองโกล อิรำเนียน ออยล์ (Anglo-Iranian Oil Company) 
(ท่ีรัฐบำลองักฤษถือหุ้นใหญ่) ให้เป็นของรัฐบำลอิหร่ำน (Nationalization) ท ำให้องักฤษต้องสญูเสีย
กิจกำรในประเทศอิหร่ำนไป กรณีดงักล่ำวรัฐบำลอังกฤษได้พยำยำมทุกวิถีทำงแม้กระทั่งก ำจัด  
นำย โมฮมัหมดั โมซำเดก นำยกรัฐมนตรีของอิหร่ำน เพื่อท่ีจะรักษำระบบสมัปทำนไว้ เพรำะท ำให้
องักฤษมัน่ใจวำ่จะเป็นแหลง่รำยได้ในกำรฟืน้ฟปูระเทศและเป็นหลกัประกนัควำมมัน่คง ทำงพลงังำน
ขององักฤษ ในเดือนกนัยำยน ค.ศ. 1951 เจ้ำหน้ำท่ีกระทรวงเชือ้เพลงิและพลงังำนขององักฤษ ได้บนัทกึ
ไว้ว่ำ หำกกำรยึดกิจกำรบริษัทน ำ้มนั (Nationalization) โดยรัฐบำลอิหร่ำนเกิดขึน้เม่ือใด คงเป็นไป
ไม่ได้ท่ีจะมีสมัปทำนในประเทศอิหร่ำนอีกต่อไป (Wikipedia, 2019c, para. 35) บริษัท แองโกล    
อิรำเนียน ออยล์ ปัจจบุนัคือ บริษัท บีพี ของประเทศองักฤษ ดงัรูปท่ี 3.5  
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รูปท่ี 3.4 แสดงภำพกำรประท้วงหยดุงำนของแรงงำนชำวอิหร่ำนตอ่บริษัท แองโกล อิรำเนียน  ออยล์ 
ท่ีมำ: Bamberg, 2019  

 
ดงันัน้ เพื่อป้องกันการยึดกิจการของบริษัทน า้มันมาเป็นของรัฐบาลเจ้าของ

ทรัพยากร (Nationalization) ขยายไปทัว่โลก บริษัทน า้มนัข้ามชาติจากมหาอ านาจจึงต้องก าหนด
เง่ือนไขในสญัญาสมัปทานใหม่ด้วยการยอมให้รัฐเจ้าของทรัพยากรเพิ่มอตัราภาษี และเพิ่มการมี
สว่นร่วมเข้าไปในเง่ือนไขของสมัปทาน ทัง้นี ้เพื่อลดแรงกดดนัและกระแสการตอ่ต้าน แตย่งัคงรักษา
หวัใจส าคญัของระบบสมัปทานไว้ คือ การให้กรรมสิทธ์ิผูกขาดในทรัพยากรปิโตรเลียมแก่บริษัท
น า้มนัต่อไป เพราะน า้มนัเป็นปัจจยัการผลิตท่ีส าคญัท่ีสร้างความมัน่คงทัง้ทางเศรษฐกิจสมยัใหม ่
และทางการทหาร โดยยอมเสียผลประโยชน์อ่ืนท่ีมีสาระส าคัญน้อยกว่าให้แก่ประเทศเจ้าของ
ทรัพยากร เช่น การลดพืน้ท่ีสมัปทานให้มีขนาดท่ีเล็กลง การลดระยะเวลาสมัปทานให้สัน้ลง(แต่ให้
ต่ออายุสมัปทานได้) หรือการให้รัฐบาลเจ้าของทรัพยากรร่วมถือหุ้นกับบริษัทน า้มนัในการแสวง
ประโยชน์ เป็นต้น (Stanescu, Pereira, & Koenck, 2020) 
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รูปท่ี 3.5 แสดงภำพโฆษณำบริษัท แองโกล อิรำเนียน ออยล์ ในประเทศองักฤษ 
ท่ีมำ: Grace’ Guide, 2018 

 
แม้วา่สมัปทานสมยัใหมจ่ะให้ประโยชน์แก่บริษัทน า้มนัข้ามชาติน้อยลง แต่กิจการ

บริษัทน า้มนัข้ามชาติกลบัเกิดขึน้ใหม่จ านวนมาก แสดงให้เห็นว่า ผลประโยชน์ท่ีได้รับยงัคุ้มค่ากบั
ความเสี่ยง อีกทัง้สหรัฐต้องการเข้าไปมีบทบาทในตะวนัออกกลางมากขึน้ ท าให้เกิดการแข่งขนัท่ี
สูงขึน้ระหว่างบริษัทน า้มนัข้ามชาติด้วยกัน ส่งผลให้รัฐบาลผู้ เป็นเจ้าของทรัพยากรปิโตรเลียมมี
โอกาสตอ่รองมากขึน้ เช่น การปรับปรุงสมัปทานในประเทศซาอดุิอาระเบีย คเูวต และอิรัก โดยเพิ่ม
อตัราการเก็บภาษีเพื่อแบง่ผลก าไรระหวา่งรัฐกบับริษัทน า้มนัข้ามชาติฝ่ายละ 50 เปอร์เซน็ต์ เป็นต้น 
และจากปัญหาความขดัแย้งระหว่างประเทศ เช่น กรณี อิหร่านกบัมหาอ านาจตะวนัตก ท าให้เร่ือง
อ านาจอธิปไตยในทรัพยากรธรรมชาติถูกบรรจุเป็นวาระการประชุมในองค์กรสหประชาชาติ 
(United Nations) จนกระทัง่ สหประชาชาติได้มีมติเก่ียวกบั “อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากร 
ธรรมชาติ” (Permanent Sovereignty Over Natural Resources) หลายมติในเวลาตอ่มาดงัท่ี
กลา่วไว้แล้วในบทท่ี 2 นัน่เอง  

 
 



 90 

3.2.2 ควำมเป็นมำของระบบสัญญำ (Contractual Systems)   
 
เม่ือประเทศอาณานิคมตะวนัตกได้รับเอกรำช หลงัสิน้สงครามโลกครัง้ท่ี 2 แล้วนัน้ ท ำ

ให้ภำยในรัฐเจ้ำของทรัพยำกรเกิดกระแสผลกัดนัให้รัฐเพิ่มบทบำทในกำรเข้ำไปก ำกบัดแูลกำรแสวง
ประโยชน์จำกปิโตรเลียมเพื่อให้เกิดควำมเป็นธรรมต่อประเทศและประชำชน ประกอบกับได้เกิด
ควำมต้องกำรใช้ปิโตรเลียมแล้วภำยในประเทศมำกขึน้แล้ว ระบบสมัปทำนจึงไม่สอดคล้องกับ
บริบททำงสงัคมและเศรษฐกิจของประเทศเจ้ำของทรัพยำกรอีกต่อไป ประกอบกบักำรเกิดกระแส
ชำตินิยมเรียกร้องควำมเป็นเจ้ำของทรัพยำกรร่วมกันของคนในชำติขึน้ ควำมรู้สึกนีป้รำกฏใน
รัฐธรรมนญูฉบบัแรกของประเทศอินโดนีเซีย ในปี ค.ศ.1945 ในหมวด 14 สวสัดิกำรสงัคม มำตรำ 
33(3)  ท่ีบญัญตัิวำ่ 

 
“ท่ีดิน น า้ และทรัพย์สมบตัิทางธรรมชาติท่ีอยู่ในประเทศจะถกูควบคมุโดยรัฐและจะ

ถกูใช้เพื่อประโยชน์สงูสดุของประชาชน”  
 
ดงันัน้   เม่ือระบบสมัปทานคือการโอนกรรมสิทธ์ิ   (Transfer of Ownership) ใน

ทรัพยากรของประเทศ ให้เป็นของบริษัทเอกชนผู้ รับสมัปทานแตเ่พียงผู้ เดียว (Exclusive rights) จึง
ขดักบัรัฐธรรมนูญมาตรา 33 (3) นี ้ส่งผลให้รัฐสภาอินโดนีเซียต้องยุติการให้สมัปทานใหม่ ท าให้
ต้องมีการคิดค้นระบบการให้สิทธ์ิส ารวจ และผลิตปิโตรเลียมขึน้ใหม่ (Bee, 1982, p. 19) โดยยึด
หลกัการรักษาอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ จดุนีเ้องจงึเป็นต้นก าเนิดรูปแบบกำร
จดักำรทรัพยำกรปิโตรเลียมแบบใหม่ คือ ระบบสญัญำ โดยมีหลกัส าคญั คือ การคงกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีเป็นของรัฐไว้ดงัเช่นก่อนท าสญัญา มี 2 ลกัษณะ คือ (1) สัญญาแบ่งปัน
ผลผลิต (Production Sharing Contract: PSC) และ (2) สญัญาจ้างบริการ (Service Contract) 
ดงัท่ีกลา่วมาแล้วข้างต้น 

 
Johnston (1994, p. 22) อธิบำยถึง แนวคิดเร่ืองของกำรแบง่ปันผลผลิต (Production 

sharing) ว่ำ มีรำกฐำนมำจำกปรัชญำในกฎหมำยฝร่ังเศส “ยคุนโปเลียน” (Napoleonic Era) ท่ีว่ำ 
ควำมเป็นเจ้ำของแร่ธำตแุละควำมมัง่คัง่ในแร่ธำต ุไม่ควรถกูครอบครองโดยปัจเจกบุคคล หำกแต่
ควรเป็นของรัฐเพื่อประโยชน์ของพลเมืองทกุคน ซึง่ได้ถกูน ำมำบญัญตัิไว้ในรัฐธรรมนญูของประเทศ
อินโดนีเซียนัน่เอง  
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3.2.2.1 ก าเนิดระบบแบง่ปันผลผลติ (Production Sharing Contract: PSC)  
 
ระบบแบ่งปันผลผลิต ถือก าเนิดจากประเทศอินโดนีเซีย เพื่อแก้ข้อด้อยของ

ระบบสมัปทานท่ีบริษัทน า้มนัข้ามชาติเป็นผู้ ผกูขาดการในกิจการปิโตรเลียม โดยรัฐไม่มีอ านาจใน
การด าเนินการใด ๆ และไม่มีกรรมสิทธ์ิในน า้มันท่ีผลิตได้ สมัปทานปิโตรเลียมในอินโดนีเซียได้
สะดดุหยดุลงในช่วงสิน้สดุสงครามโลกครัง้ท่ี 2 หลงัประเทศอินโดนีเซียประกาศเอกราช ในปี ค.ศ.
1945 แต่ฝ่ายเนเธอแลนด์ท่ีเป็นเจ้าอาณานิคมอยู่เดิม (ท่ีหนุนหลงัโดยรัฐบาลองักฤษ) ไม่ยินยอม 
จึงได้ส่งทหารเข้ามาเพื่อคงสภาพอาณานิคมไว้ ความขัดแย้งด าเนินไปจนกระทั่ง ปี ค.ศ. 1949 
ประเทศเนเธอร์แลนด์จึงได้ยอมรับการประกาศเอกราชของประเทศอินโดนีเซีย โดยมีเง่ือนไขว่า 
จะต้องคืนสัมปทานการขุดเจาะปิโตรเลียม และโรงกลั่นให้แก่ BPM (Bataafsche Petroleum 
Maatschkappij) ซึง่เป็นบริษัทลกูของกลุม่ Royal Dutch Shell  

 
กระทัง่ถึงปี ค.ศ. 1956 รัฐบาลอินโดนีเซียก็ยงัไม่ประกาศรับรองข้อตกลงของ

เนเธอร์แลนด์ท่ีท าขึน้เม่ือ ปี ค.ศ. 1949  แต่กลบัเข้ายดึทรัพย์สินของบริษัท BPM ให้อยู่ภายใต้การ
ควบคมุของทหาร ต่อมาในปี ค.ศ.1957 อินโดนีเซียจึงได้เปลี่ยนแปลงระบบการให้สิทธิส ารวจและ
ผลิตปิโตรเลียมโดยเพิ่มบทบาทของรัฐในการมีสว่นร่วมในการประกอบกิจการน า้มนัให้มากขึน้ และ
ในปี ค.ศ.1960 ได้ตรากฎหมายน า้มนัและก๊าซฉบบัใหม่ Law No. 44/1960 โดยอาศยัอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945 ท่ีมีหลกัการว่า สมบตัิทางธรรมชาติจะต้องถูก
จดัการเพื่อประโยชน์สงูสดุของประชาชน โดยมีบทบญัญตัิท่ีส าคญั (Bee, 1982, p. 20) ดงันี ้ 

 
(1)  น า้มนัและก๊าซทัง้หมดเป็นสมบตัิของชาติท่ีต้องควบคมุโดยรัฐ การน า

ขึน้มาเพื่อใช้ประโยชน์จะต้องท าโดยรัฐวิสาหกิจเท่านัน้  
 
(2)  สทิธิทัง้หมดในการขดุแร่ (น า้มนั และก๊าซ) มอบให้รัฐวิสาหกิจ แตเ่พียง

ผู้ เดียว  
 
(3)  รัฐมนตรีมีอ านาจแต่งตัง้ผู้ อ่ืนเป็นผู้ รับจ้างของรัฐวิสาหกิจในกรณีท่ี

รัฐวิสาหกิจยงัไมพ่ร้อมด้านเงินทนุและบคุลากรท่ีจะด าเนินการ 
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กฎหมายดงักล่าว นอกจากจะท าให้ระบบสมัปทานกลายเป็นสิ่งท่ีผิดกฎหมาย
แล้ว ยงัเป็นการเน้นย า้ถึงหลกัการอ านาจอธิปไตยของชาติเหนือทรัพยากรปิโตรเลียม โดยมอบ
อ านาจให้องค์การของรัฐท าหน้าท่ีแสวงประโยชน์จากทรัพยากรแต่เพียงผู้ เดียว เพื่อประโยชน์ของ
ประเทศ เป็นส าคญั  

 
ผลของกฎหมายดงักลา่ว ท าให้รัฐบาลอินโดนีเซียต้องทยอยเพิกถอนสมัปทาน

ท่ีมีออกไปทัง้หมด โดยในปี ค.ศ.1963 ได้ท าการยกเลิกสมัปทานกบั  Shell Caltex และ  Stanvac 
(Idris, 2010, p. 8) หลงัจากบริษัทน า้มนัได้โอนสทิธิในสมัปทานให้แก่รัฐแล้ว กฎหมายใหม่อนญุาต
ให้บริษัทน า้มนัเดิมนัน้กลบัเข้ามาด าเนินการได้ในรูปแบบสญัญาจ้าง (Contract of Work) ท่ีเรียกว่า 
“Kontrek Karya” โดยเปลี่ยนบทบาทจาก “ผู้ รับสมัปทาน” (Concessionaire) เป็น “ผู้ รับจ้าง” 
(Contractor) ของวิสาหกิจอินโดนีเซีย ช่ือ “PERMINA” (ซึง่ก าเนิดจากการยึดกิจการน า้มนัท่ีเป็น
บริษัทลกูของกลุม่ Royal Dutch Shell) ในสญัญาจ้าง (Contract of Work) นี ้บริษัทน า้มนัตา่งชาติ
ยงัคงเป็นผู้ด าเนินการอยู่เช่นเดิม   เพราะ PERMINA ยงัไม่มีบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ
เพียงพอ ดงันัน้ สญัญาจ้าง  (Contract of Work)  จึงเป็นเพียงการน าสมัปทานมาแต่งตวัใหม่
เท่านัน้ โดยรัฐจะได้รับส่วนแบ่งก าไรในอตัราร้อยละ 60 ของมลูค่าปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ และได้รับ
น า้มนัเป็นสว่นแบง่เพียงร้อยละ 20 (Bee, 1982, p.24) 

 
Dr. Ibnu Sutowo รัฐมนตรีเหมืองแร่และรัฐมนตรีน า้มนัและก๊าซของอินโดนีเซีย 

ได้กล่าวว่า ความแตกต่างท่ีส าคญัยิ่งระหว่างระบบสมัปทาน และระบบใหม่ท่ีไม่ใช่สมัปทาน คือ
เร่ือง “กรรมสทิธ์ิในปิโตรเลียมท่ีผลิตได้” วา่เป็นของเอกชน หรือ เป็นของรัฐ โดยหลกัการท่ีเป็นหวัใจ
ของระบบสัมปทานท่ีให้ประโยชน์แก่บริษัทน า้มันมากกว่ารัฐ คือ เม่ือน า้มันอยู่ในสภาพเป็น
ทรัพยากรใต้ธรณียงัเป็นของรัฐอยู่ แต่เม่ือเอกชนน าขึน้มาจากใต้ธรณี เอกชนก็เป็นเจ้าของน า้มนั
ทนัที หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า น า้มนั ณ ปากหลมุเป็นสมบตัิของบริษัทข้ามชาติ โดยบริษัทฯ   
จะเสียภาษีร้อยละ 60 จากก าไรในการขายน า้มนั สว่นสญัญาจ้าง (Contract of Work) นัน้ คล้ายกบั
ระบบสมัปทาน หากประเทศต้องการน า้มนัก็ต้องร้องขอจากเอกชนได้ไม่เกินร้อยละ 20 ของปริมาณ
การผลติเท่านัน้ จงึเห็นได้วา่ สญัญาจ้าง (Contract of Work) แตกตา่งจากสมัปทานไมม่ากนกั และ
หากจะยึดหลกัการว่า น า้มันเป็นของปวงชนชาวอินโดนีเซียแล้ว สิ่งท่ีควรปรับเปลี่ยนก็คือ การ
จดัการแหลง่น า้มนัจะต้องอยูใ่นมือคนอินโดนีเซีย (Knowles, 1973) 
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Dr. Ibnu Sutowo มีความเห็นว่า แนวทางแก้ปัญหากรรมสิทธ์ิปิโตรเลียม คือ 
การจดัระบบใหมใ่ห้มีการแบง่ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ระหวา่งสองฝ่าย คือ ฝ่ายรัฐ และฝ่ายบริษัทน า้มนั 
เป็นการแบ่งปันผลผลิตปิโตรเลียมท่ีได้ มิใช่การแบ่งปันเงินก าไรดงัเช่นในระบบสมัปทาน ซึ่งข้อดี
ของระบบแบ่งปันผลผลิต คือ สามารถก าจดัข้อสงสยัในราคาน า้มนัท่ีผู้ รับสมัปทานใช้ค านวณเพื่อ
เสียค่าภาคหลวงและภาษี อีกทัง้ยังเป็นระบบท่ีท าให้รัฐบาลมีอ านาจในการควบคุมการผลิต
ปิโตรเลียมมากขึน้ (Bee, 1982, p. 24)  

 
อย่างไรก็ดี บริษัทน า้มันรายใหญ่ยังไม่ยอมรับระบบแบ่งปันการผลิตตาม

แนวคิดของ Dr. Ibnu Sutowo ท่ีต้องแบง่ปิโตรเลียมให้แก่รัฐ ผู้ รับสมัปทานเดิมจึงถอนตวัเพื่อสร้าง
แรงกดดนัให้รัฐบาล แต่สถานการณ์ดงักล่าว กลบัเป็นการเปิดโอกาสของบริษัทน า้มนัอิสระขนาด
เล็กท่ีมีความยืดหยุ่นในการด าเนินการมากกว่า เข้ามาท างานกบัรัฐบาลอินโดนีเซีย โดยในปี ค.ศ. 
1966 บริษัทแรกท่ีเข้าท าสญัญาแบง่ปันผลผลติ  คือ  บริษัท  Independent Indonesian American 
Oil Company (IIAPCO) โดยท าการเจรจาเป็นเวลา 2 เดือน จึงลงนามข้อตกลงแบง่ปันผลผลิตกบั 
PERMINA ซึง่ถือเป็นสญัญาแบง่ปันผลผลิตฉบบัแรกในประวตัิอตุสาหกรรมปิโตรเลียมโลก Dr. Ibnu 
Sutowo ได้อธิบายว่า หัวใจส าคัญของระบบสัญญาคือการเป็นหุ้ นส่วนกัน โดยรัฐวิสาหกิจเป็น
หุ้นสว่นอาวโุส ขณะท่ีบริษัท IIAPCO จะเป็นผู้แบกรับความเสี่ยงช่วงก่อนด าเนินการผลิต แตถ้่ามี
การพบน า้มนั บริษัท IIAPCO จะได้รับต้นทุนการส ารวจคืนทุกปีโดยมีเพดานท่ี ร้อยละ 40 ของ
มลูคา่ผลผลติ น า้มนัสว่นท่ีเหลืออีกร้อยละ 60 จะถกูแบง่ปันในอตัราส่วนร้อยละ 65 เป็นของรัฐและ
ร้อยละ 35 เป็นของเอกชน อปุกรณ์ทัง้หมดท่ีน าเข้ามาในประเทศอินโดนีเซียโดยบริษัท IIAPCO จะตก
เป็นสมบัติของรัฐ โดยบริษัทจะได้รับคืนต้นทุนนีภ้ายใต้สูตรร้อยละ 40 ของมูลค่าผลผลิต
เช่นเดียวกบัคา่ส ารวจ สญัญานีค้รอบคลมุพืน้ท่ี 54,776 ตารางกิโลเมตร นอกชายฝ่ังตะวนัตกเฉียงเหนือ
ของเกาะชวา บริษัท lIAPCO จะใช้งบประมาณการส ารวจ 7.5 ล้านเหรียญสหรัฐ เป็นเวลา 6 ปี โดย
สญัญาการผลิตมีอายุ 30 ปี โดยช่วงเดือนสิงหาคม  ค.ศ.1966 ถึงเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1966 
ประเทศอินโดนีเซียได้บรรลุข้อตกลงกับบริษัทน า้มันขนาดเล็กอีก 4 บริษัท คือ  บริษัท Japan 
Petroleum Exploration Company (JAPEX),  บริษัท  Refining Associates Canada Ltd. 
(REFICAN), บริษัท Kyushu Oil Development Company Ltd., และ บริษัท Asamera Oil 
Indonesia Ltd (Anjani and Baihaqi, 2018, p. 67)   

 
ในเดือนกรกฎาคม  ค.ศ. 1966  Dr.Ibnu Sutowo ได้ลาออกจากต าแหน่ง

รัฐมนตรีเหมืองแร่ เพื่อด ารงต าแหน่งในฐานะประธานผู้อ านวยการ PERMINA และผู้อ านวยการ
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ส านกัน า้มนัและก๊าซ (Biro Minyak และ Gas-MIGAS) โดยนาย Ir. Bratanata เข้ามาด ารง
ต าแหน่งรัฐมนตรีเหมืองแร่แต่กลบัมีมมุมองท่ีแตกต่างจาก Dr.Ibnu Sutowo ในเร่ืองการจดัการ
ทรัพยากรน า้มัน โดยเห็นว่า ระบบแบ่งผลก าไรจากการขายน า้มันตามท่ีระบุไว้ในสัญญาจ้าง 
(Contract of Work) นัน้ เป็นเคร่ืองมือท่ีให้ผลตอบแทนตอ่ประเทศท่ีเหมาะสมแล้ว ดงันัน้ จึงควร
รักษาเง่ือนไขตา่ง ๆ ตามสญัญาจ้าง  (Contract of Work) ไว้  แตก่ารจะเพิ่มผลตอบแทนได้จะต้อง
แบง่พืน้ท่ีปิโตรเลียมออกเป็นแปลงเลก็ (Small Block) โดยการเปิดประมลูแขง่ขนั ก็จะท าให้เกิดการ
ส ารวจและการพฒันาปิโตรเลียมอย่างรวดเร็ว โดยบริษัทท่ีชนะการประมลูจะต้องจ่ายโบนสัในการ
เซ็นสญัญา แนวความคิดนี ้ได้รับการสนับสนุนจากบริษัทน า้มนัขนาดใหญ่ท่ีไม่ต้องการเห็นการ
เปลี่ยนแปลงจาก “ระบบแบง่ผลก าไร” ไปสู ่“ระบบแบง่ปันผลผลิต” และไม่ต้องการเห็นการควบคมุ
ไปอยู่ในมือบริษัทน า้มนัแห่งชาติ อีกทัง้ยงัหวาดกลวัว่า ระบบแบ่งปันผลผลิต จะขยายตวัและมี
ผลกระทบตอ่ประโยชน์ของตนในแหลง่พลงังานทัว่โลก    

 
ข้อเสนอท่ีมีความแตกต่างกนัของ Dr.Ibnu Sutowo และนาย Ir.Bratanata ได้

ถกูสง่ไปยงั Presidium Cabinet ในเดือนมกราคม ค.ศ.1967 คณะรัฐมนตรีได้ตดัสินใจเลือกระบบ
สญัญาแบง่ปันการผลิต  ตามท่ี  Dr.Ibnu Sutowo เสนอ  ผลของมติคณะรัฐมนตรีนี ้ ท าให้รูปแบบ
ความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐบาลและบริษัทน า้มนัข้ามชาติต้องเปลี่ยนแปลงไป และคณะรัฐมนตรีได้
โยกย้ายส านกัน า้มนัและก๊าซท่ีอยู่ภายใต้การดแูลของนาย Ir. Bratanata ให้ไปอยู่ใต้คณะรัฐมนตรี
เพื่อเปิดทางให้ Dr.Ibnu Sutowo ด าเนินนโยบายระบบแบง่ปันผลผลิตได้โดยไม่มีอปุสรรค อนัแสดง
ให้เห็นถึงความมุง่มัน่จริงจงัของรัฐบาลอินโดนีเซียในการน าอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรกลบัคืน
สูป่ระเทศอยา่งแท้จริง 

 
ในช่วงเวลาเปลี่ยนผ่านนี ้ท าให้ประเทศอินโดนีเซียมี 2 ระบบสัญญา คือ       

(1) ระบบสญัญาจ้าง (Contract of Work) กบับริษัท Caltex, Stanvac และ Calasiatic Topco 
และ (2) ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต  หรือ  Production Sharing Contract (PSC) ท่ีเกิดขึน้ลา่สดุ  
แม้ช่วงแรกระบบแบ่งปันผลผลิตจะประสบปัญหาการต่อต้านของบริษัทน า้มนัขนาดใหญ่ แต่ด้วย
ความมุ่งมัน่ของ  Dr. Ibnu Sutowo  ภายใต้การสนบัสนุนของประธานาธิบดีซูฮาโต  ท าให้เกิด
“ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลติ” (Production Sharing Contract) ฉบบัแรกของของโลก (ซึง่แตกตา่ง
จาก “ระบบสญัญาจ้าง” หรือ “Contract of Work”) Bee (1982, pp. 26-27) ระบวุ่า “ระบบสญัญา
แบง่ปันผลผลติ” มีสาระส าคญั ดงันี ้ 
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(1)  ค าว่า  “Production Sharing  Contract” มาจากการแบง่ผลผลิต
เป็นน า้มนั เพื่อให้เกิดความชดัเจนวา่ ไมใ่ช่การแบง่ผลก าไรจากการขายน า้มนั    

 
(2)  รัฐวิสาหกิจผู้ เป็นเจ้าของทรัพยากร (แทนรัฐ) เป็นผู้ มีอ านาจควบคมุ

การบริหารการผลิต  (ในทางปฏิบตัิเอกชนผู้ รับจ้างจะด าเนินการตาม  Work Program  ท่ีอยู่ใน
แผนงานและงบประมาณประจ าปี ท่ีเสนอต่อบริษัทน า้มนัแห่งชาติ ซึ่งบริษัทน า้มนัแห่งชาติมีสิทธิ   
ท่ีจะปรับปรุงแผนงานและงบประมาณดงักลา่วได้)  

 
(3)  บริษัทผู้ รับจ้างจะเป็นผู้จดัหาเงินทุนและรับความเสี่ยงในช่วงก่อน

การผลติทัง้หมด เมื่อมีการผลิตน า้มนัแล้วบริษัทสามารถหกัต้นทนุส ารวจเป็นน า้มนัเป็นอตัราไม่เกิน
ร้อยละ 40 ของปริมาณการผลติในแตล่ะปี  

 
(4)  น า้มนัท่ีเหลือร้อยละ 60 จะแบ่งให้เอกชนผู้ รับจ้างในอตัราร้อยละ 

35 และเป็นของรัฐวิสาหกิจร้อยละ 65  
 
(5)  ผู้ รับจ้างเป็นผู้ รับผิดชอบแต่เพียงผู้ เดียวเก่ียวกับอตัราแลกเปลี่ยน      

วสัดแุละอุปกรณ์ท่ีจ าเป็นในการด าเนินการ โดยอุปกรณ์ทัง้หมดเม่ือน าเข้ามาโดยบริษัทผู้ รับจ้าง   
จะตกเป็นของบริษัทน า้มันแห่งชาติ บริษัทผู้ รับจ้างจะได้รับคืนต้นทุนวัสดุและอุปกรณ์เหล่านี ้    
เป็นน า้มนัไม่เกินอตัราร้อยละ 40 ของปริมาณการผลติในแตล่ะปี  

 
เง่ือนไขในสญัญาข้างต้นมีหลกัพืน้ฐานท่ีว่าแหล่งปิโตรเลียมเป็นของรัฐ รัฐจึง

ต้องมีอ านาจควบคมุ (ตามหลกัอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติ ตามท่ีสหประชาชาติได้
รับรองไว้) โดยเอกชนคู่สญัญาของรัฐมีภาระด้านเงินทนุและความเสี่ยงในการส ารวจและผลิต และ
หากประสบผลส าเร็จก็จะได้รับการคืนต้นทนุเป็นปิโตรเลียม  (Cost Oil) และได้รับสว่นแบง่ก าไรเป็น
ปิโตรเลียม (Profit Oil) ตามท่ีก าหนดไว้ในสญัญา  โดย  Dr. Ibnu Sutowo  มีข้อเสนอตอ่บริษัท
น า้มนัข้ามชาติว่า หากบริษัทใดรับเง่ือนไขข้างต้นก่อนบริษัทอ่ืน จะสามารถเลือกพืน้ท่ีได้ก่อนและ
จะเป็นเง่ือนไขท่ีให้ผลประโยชน์มากกว่าบริษัทท่ีรับเง่ือนไขทีหลงั โดยในปี ค.ศ.1967 บริษัทน า้มนั
ข้ามชาติขนาดใหญ่บริษัทแรกท่ีเข้าเซ็นต์สญัญาแบ่งปันผลผลิต คือ Continental Oil Company 
(CONOCO) ตามด้วย Union Oil และ Sinclair Oil และในปี ค.ศ.1968 ได้มีการเซน็ต์สญัญาอีก 15 
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สญัญา คือ บริษัท Union Oil บริษัท International Oil Exploration, บริษัท Phillips Petroleum 
Company of Indonesia, บริษัท Total Indonesia, บริษัท Indotex, บริษัท Virginia International, 
บริษัท IIAPCO, บริษัท Agip, บริษัท Continental Oil, บริษัท Mobil Oil, บริษัท Indonesia 
Frontier Proleum, บริษัท Javasea Oil , บริษัท Indonesia Guif Oil (Satyana, Armandita, & 
Paju, 2012, p. 4)  ท าให้ในปี  ค.ศ.1968  ประเทศอินโดนีเซียได้รับโบนสัการเซ็นต์สญัญาใหม ่
จ านวน 18 ล้านเหรียญสหรัฐ นอกจากนีย้งัได้รับโบนสัการผลิตอีก จ านวน 54 ล้านเหรียญสหรัฐ 
และบริษัทเอกชนจะต้องท าการส ารวจเพื่อค้นหาแหล่งปิโตรเลียมเป็นงบประมาณมากถึง 220.5 
ล้านเหรียญสหรัฐ ฯ   

 
จากผลส าเร็จท่ีเกิดขึน้ในประเทศอินโดนีเซีย ได้เป็นแม่แบบในการจดัการแหลง่

ปิโตรเลียมให้ประเทศตา่ง ๆ ให้หนัมาใช้ระบบแบง่ปันผลผลิตเพื่อรักษากรรมสิทธ์ิในทรัพยากรตาม 
Regalian Theory เช่น ประเทศเปรู (ค.ศ.1971) ลิเบีย อียิปต์ ซีเรีย (ค.ศ. 1974) มาเลเซีย (ค.ศ.
1976) และจีน (ค.ศ.1982) เป็นต้น (สมบตัิ พฤฒิพงศภคั, 2540, น. 60)  

 
3.2.2.2 ก าเนิดระบบสัญญาจ้างบริการ หรือ สัญญาจ้างผลิต (Service 

Contract: SC)  
 
ประเทศแรกท่ีใช้ ”ระบบสญัญาจ้างบริการ” คือ ประเทศเวเนซูเอลา เน่ืองจาก

ใน ปี ค.ศ. 1958 ประเทศเวเนซเูอลา่ได้ประกาศนโยบายเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมว่า 
“No More Concession” (ไม่มีการให้สมัปทานใหม่อีกต่อไป) จึงได้น าระบบสญัญาจ้างบริการ 
(Service Contract) มาใช้แทน  โดยมีบริษัทน า้มันแห่งชาติของประเทศเวเนซูเอลา  หรือ  
Corporación Venezolana del Petróleo (CVP) เป็นตวัแทนรัฐว่าจ้างบริษัทน า้มนัให้ท าการส ารวจ
และพฒันาแหลง่ปิโตรเลียม โดยบริษัทผู้ รับจ้างจะไม่มีสิทธิใด ๆ ใน ทรัพยากร ทรัพย์สิน หรืออ านาจ
ในการด าเนินการโดยอิสระ แต่จะอยู่ภายใต้การควบคุมของบริษัทน า้มนัแห่งชาติของเวเนซูเอลา 
(CVP) (Hossain, 1979)  (หมายเหต ุ ระบบสญัญาจ้างบริการ (Service Contract: SC) นี ้ไม่ใช่
ระบบสญัญาจ้าง (Contract of Work) ดงัเช่นในประเทศอินโดนีเซียท่ีกลา่วมาแล้วข้างต้น) 

 
ระบบสญัญาจ้างบริการ   (Service Contract: SC) เป็นสญัญาระหว่างรัฐกบั

บริษัทเอกชน เพื่อด าเนินการงานประจ า (routine) เป็นระบบท่ีเอกชนเป็นเพียงผู้ รับจ้างของรัฐโดย
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จะต้องท าตามค าสัง่เท่านัน้ ไม่ใช่ในฐานะผู้ รับสมัปทานหรือหุ้นสว่นของรัฐ มีลกัษณะส าคญัในการ
รับผลประโยชน์ท่ีตรงข้ามกับระบบสัมปทาน กล่าวคือ ระบบสัมปทานเอกชนจะได้กรรมสิทธ์ิ
ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ทัง้หมด ขณะท่ีรัฐได้รับคา่ตอบแทนเป็นเงิน สว่นระบบสญัญาจ้างบริการ รัฐจะ
ได้กรรมสทิธ์ิปิโตรเลียมท่ีผลติได้ทัง้หมด ขณะท่ีเอกชนได้รับคา่ตอบแทนเป็นเงิน จงึเป็นระบบท่ีธ ารง
ไว้ซึง่อ านาจอธิปไตยของรัฐเหนือทรัพยากรของประเทศได้อยา่งสมบรูณ์ท่ีสดุ  

 
โดยทัว่ไป ความแตกต่างระหว่างระบบจ้างบริการกบัระบบแบ่งปันผลผลิต คือ 

ระบบแบ่งปันผลผลิตจะจ่ายค่าจ้างเป็นปิโตรเลียม ขณะท่ีระบบสญัญาจ้างบริการจะจ่ายค่าจ้าง
เป็นเงิน แต่ในบางกรณี สัญญาจ้างบริการอาจก าหนดว่า ผู้ จ้างสามารถจ่ายค่าจ้างบริการเป็น
ปิโตรเลียมก็ได้ ซึ่งท าให้สญัญาจ้างบริการนัน้มีความใกล้เคียงกับสญัญาแบ่งปันผลผลิตมากขึน้ 
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า  ภายใต้ระบบสญัญาจ้างบริการ  (Service Contract)  รัฐจะว่าจ้าง
ผู้ รับเหมาให้ด าเนินการส ารวจ และ/หรือ ผลิตปิโตรเลียมภายในพืน้ท่ีและเวลาท่ีก าหนด โดยผู้ รับ
สัญญาจ้างบริการจะได้รับค่าตอบแทนเป็นเงินในอัตราคงท่ี เช่น คิดค่าจ้างในอัตรา 5 เหรียญ
สหรัฐฯ ต่อบาร์เรล หรือ อตัราผนัแปรขึน้อยู่กับเง่ือนไขของสญัญา ในระบบนี ้รัฐยงัคงความเป็น
เจ้าของปิโตรเลียม ไม่ว่าจะอยู่ในแหลง่ก าเนิดใต้ดิน หรือท่ีผลิตขึน้มาได้ ผู้ รับสญัญาจ้างจะไม่ได้รับ
กรรมสิทธ์ิใด ๆ ในปิโตรเลียม ยกเว้นกรณี ท่ีสญัญาก าหนดสิทธิว่า รัฐสามารถจ่ายค่าจ้างบริการ
เป็นปิโตรเลียมก็ได้ หรือให้สิทธิพิเศษแก่ผู้ รับจ้างในการขอซือ้ปิโตรเลียมส่วนหนึ่งจากรัฐบาลก็ได้ 
(Tordo, Johnston, and Johnston, 2009, p. 10) โดยบริษัทน า้มนัจะจ่ายภาษีเงินได้นิติบคุคลใน
อตัราเดียวกบับริษัทเอกชนประเภทอ่ืน ๆ 

 

ระบบสญัญาจ้างบริการ  (Service Contract: SC)  หรือเรียกอย่างไม่เป็น
ทางการวา่ ระบบสญัญาจ้างผลติปิโตรเลียม แบง่ออกเป็น 2 รูปแบบตามภาระความเสี่ยงของบริษัท
น า้มนั ดงันี ้ 

 
(1) ระบบสญัญาจ้างบริการ ชนิดบริษัทเอกชนผู้ รับจ้างแบกรับภาระความเสี่ยง 

(Risk Service Contract: RSC) เป็นระบบท่ีรัฐจ้างบริษัทน า้มนัเอกชนเข้ามาบริหารการผลิต
ปิโตรเลียม ทัง้ในด้านเทคนิค ทางด้านการเงิน การแสวงหา และการพฒันาแหลง่ปิโตรเลียม ในฐานะ
ผู้ รับจ้างของรัฐ โดยบริษัทน า้มนัจะต้องรับผิดชอบในเร่ือง อุปกรณ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองจักร และรับ
ความเสี่ยงทัง้หมด โดยจะได้รับผลตอบแทนเป็นค่าจ้างท่ีจะผูกพันกับความส าเร็จในการผลิต
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ปิโตรเลียม ระบบสญัญาจ้างบริการชนิดบริษัทเอกชนเป็นผู้ แบกรับภาระความเสี่ยงนี ้ได้รับความ
นิยมมากกว่าแบบเอกชนไม่รับความเสี่ยง โดยประเทศมาเลเซียได้น ามาระบบนี ้มาใช้กบัแหล่ง
ปิโตรเลียมขนาดเล็กท่ีหมดสญัญาแบ่งปันผลผลิต จึงมีอปุกรณ์การผลิตอยู่บ้างแล้ว ท าการลงทุน
เพิ่มอีกเลก็น้อยก็สามารถด าเนินการผลิตตอ่ได้  

 
ในปี  พ.ศ. 2554 ประเทศมาเลเซียได้น าระบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับ

ความเสี่ยง (RSC) มาใช้เป็นประเทศแรกในกลุ่มอาเซียน โดยใช้กับแหล่งปิโตรเลียมขนาดเล็ก 
(Marginal Field) ท่ีมีปริมาณส ารองประมาณ 30 ล้านบาร์เรล (Jaipuriyar, 2012, para. 3) เพื่อทดแทน
สญัญาแบง่ปันผลผลิตท่ีหมดอายลุง โดยบริษัทปิโตรนาสซึง่เป็นบริษัทน า้มนัแห่งชาติจะท าสญัญา
ระยะสัน้ ๆ อายปุระมาณ 7-8 ปี กบับริษัทน า้มนัเอกชนเพื่อให้เข้ามาด าเนินการผลิตปิโตรเลียม 
ตัง้แตปี่ พ.ศ.2554 จนถึงปัจจบุนัมีการเซ็นต์สญัญารวม 6 สญัญา (ปรากฏตามตารางท่ี 3.1) ท่ีส าคญั
คือ ในปี พ.ศ. 2555 ได้ท าสญัญากบับริษัท Coastal Energy ซึง่ในเวลาเดียวกนัท่ีเอกชนรายนี ้เป็น
ผู้ รับสมัปทานในแหล่งสงขลาของประเทศไทย โดย บริษัท Coastal Energy ระบุว่า การเข้าไป
ด าเนินการในแหล่ง Kapal, Banang and Meranti fields (KBM) ภายในระยะเวลา 8 ปี เป็น
สญัญาท่ีให้ผลตอบแทนท่ีเป็นธรรมในการพฒันาแหล่งท่ีมีการค้นพบปิโตรเลียมอยู่แล้ว โดยบริษัท 
ปิโตรนาสจะอยู่ในสถานะเจ้าของโครงการ ส่วนบริษัท Coastal Energy และหุ้นส่วนจะมีสถานะ
เป็นผู้ ให้บริการจะรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการพฒันาและด าเนินการ และจะได้รับเงินค่าใช้จ่ายคืน
เม่ือสามารถเร่ิมผลิตปิโตรเลียมได้ในเชิงพาณิชย์โดยจะผกูพนักบัต้นทุนและผลงานการผลิต ส่วน
คา่จ้างจะเป็นจ านวนเงินต่อบาร์เรล โดยผู้ รับจ้างจะต้องเสียภาษีนิติบคุคล (Corporate Income 
Tax Act (CITA)) ในอตัรา 25% โดยไม่ต้องเสียภาษีเงินได้ปิโตรเลียม (Petroleum Income Tax 
Act (PITA))  (Coastal Energy, 2012, p. 3) โดยบริษัท Coastal Energy ได้ให้สมัภาษณ์ว่า 
ธรณีวิทยาของประเทศมาเลเซียเหมือนประเทศไทยจึงสามารถพฒันาได้รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 
(Jaipuriyar, 2012, para. 6) 
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ตารางท่ี 3.1 แสดงข้อมลูของสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยงของประเทศมาเลเซีย 

 

แหลง่ปิโตรเลยีม 
เร่ิม 

สญัญา 
บริษัทน า้มนั 
ข้ามชาต ิ

บริษัทน า้มนั 
มาเลเซีย 

ผลิต
น า้มนั 
ครัง้แรก 

Berantai Cluster  
(นอกชายฝ่ังคาบสมทุรมาเลเซีย)  

ม.ค.2554 Petrofac Energy 
Developments  

SapuraKencana 
Petroleum 

ต.ค.2555 

Balai-Bentara Cluster  
(นอกชายฝ่ังซาราวกั) 

ส.ค.2554 ROC Oil Co Ltd (48%) 
Petronas Carigali 
(20%) 

Dialog Group (32%) พ.ย.2556 

Kapal, Banang and 
Meranti (KBM) Cluster  
(นอกชายฝ่ังคาบสมทุรมาเลเซีย) 

มิ.ย.2555 Coastal Energy Ltd 
(70%) 

Petra Energy (30%) ธ.ค.2556  

Tembikai-Chenang 
Cluster  
(นอกชายฝ่ังคาบสมทุรมาเลเซีย) 

ต.ค.2556 - Vestigo Petroleum 
(100%) 

พ.ค.2558  

Tanjong Baram Field 
(นอกชายฝ่ังซาราวกั) 

มี.ค.2557 EQ Petroleum 
Developments 
Malaysia 

Uzma Energy Venture  ส.ค.2558  

Ophir Oil Field 
(นอกชายฝ่ังคาบสมทุรมาเลเซีย) 

มิ.ย.2557 Octanex Pte Ltd 
(50%)  

Scomi Energy 
services (30%) 
Vestigo Petroleum 
(20%) 

ต.ค.2560  

 

ท่ีมา : The Star Malaysia-StarBiz, 2016; Offshore Energy Today.com, Business Guide, 
2018; The Edge Markets.com, Edge Weekly, 2016 

 
 (2) ระบบสญัญาจ้างบริการ ชนิดท่ีบริษัทเอกชนผู้ รับจ้างไม่รับภาระความเสี่ยง 

(Non-Risk Service Contract หรือ Pure Service Contract) มีลกัษณะเหมือนสญัญาก่อสร้างทาง
วิศวกรรมทัว่ไป โดยคา่จ้างจะไมผ่กูพนักบัความส าเร็จในการผลติปิโตรเลียมจงึได้รับความนิยมน้อย 
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เพราะเหมาะกบัประเทศท่ีมัน่ใจในศกัยภาพแหลง่ปิโตรเลียมของตน และมัน่ใจในหน่วยงานของรัฐ
ว่า จะสามารถท่ีจะด าเนินการต่อไปได้เองเม่ือหมดสญัญา จึงเห็นได้ว่า ระบบนีจ้ะใช้อยู่ในประเทศ
แถบตะวนัออกกลาง โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศโอเปก เช่น ประเทศซาอดุีอาระเบีย ประเทศคเูวต 
และ ประเทศบาห์เรน เป็นต้น 

 

3.3 กำรเปรียบเทยีบสำระส ำคัญของระบบกำรให้สิทธิส ำรวจและผลิตปิโตรเลียม
รูปแบบต่ำง ๆ  
 

การเปรียบเทียบลกัษณะสาระส าคญัของระบบสมัปทาน (Concession) และระบบ
สญัญา  คือ ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต (Production Sharing Contract หรือ PSC) และระบบ
สญัญาจ้างบริการแบบเอกชนเป็นผู้ รับความเสี่ยง (Risk Service Contract หรือ RSC) สามารถสรุป
ความเหมือนและแตกตา่งในบทบาทหน้าท่ีของรัฐเจ้าของทรัพยากร และบริษัทน า้มนัเอกชน ปรากฏ
ตาม ตารางท่ี 3.2 ดงันี ้

 

ตารางท่ี 3.2 เปรียบเทียบสาระส าคญัของระบบสมัปทาน สญัญาแบ่งปันผลผลิต และสญัญาจ้าง
บริการ 

 

หวัข้อ 
ระบบสัมปทำน 
(Concession) 

ระบบสัญญำแบ่งปัน
ผลผลิต (PSC) 

ระบบสัญญำ 
จ้ำงบริกำร (RSC) 

1. สถำนะของบริษัท
น ำ้มันเอกชน2 

ผู้ รับสมัปทาน ผู้ รับจ้าง ผู้ รับจ้าง 

2. ผู้ลงทุน            
(จดัหำ เงนิลงทุน 
เคร่ืองมือ และอุปกรณ์)1  

บริษัทเอกชน บริษัทเอกชน บริษัทเอกชน 

3. ผู้รับควำมเส่ียง  
(Risk Bearer)1 

บริษัทเอกชน บริษัทเอกชน บริษัทเอกชน 
 

4. ควำมเป็นเจ้ำของ
ผลผลิตปิโตรเลียม1 

 บริษัทเอกชน รัฐ      
(รัฐแบง่ให้เอกชนตาม
สญัญา) 

รัฐ 
 

ท่ีมา: Chotipanvittayakul and Mantajit, 2011; ผู้วิจยั, 2561 
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ตารางท่ี 3.2 เปรียบเทียบสาระส าคญัของระบบสมัปทาน สญัญาแบง่ปันผลผลติ และสญัญาจ้าง
บริการ (ตอ่) 

 

หวัข้อ 
ระบบสัมปทำน
(Concession) 

ระบบสัญญำแบ่งปัน
ผลผลิต (PSC) 

ระบบสัญญำ 
จ้ำงบริกำร (SC) 

5. กำรลงบัญชีปริมำณ
ส ำรองที่พสูิจน์แล้ว2 

บริษัทเอกชน รัฐ 
(บริษัทพลงังานแหง่ชาติ) 

รัฐ 
(บริษัทพลงังานแหง่ชาติ) 

6. อ ำนำจในกำรจ่ำย
ผลประโยชน์2 

บริษัทเอกชน  
(เอกชนจ่ายค่าภาค หลวง
และภาษีให้รัฐ) 

รัฐ 
(รัฐแบง่ปิโตรเลียมให้เอกชน) 

รัฐ 
(รัฐจ่ายค่าจ้างเป็นเงินให้
เอกชน) 

7. กำรตัดสินใจเ ร่ือง
ปริมำณกำรผลิต1 บริษัทเอกชน รัฐและบริษัทเอกชน รัฐ 

8. กำรควบคุมของรัฐ1 น้อย มาก มากท่ีสดุ 

9. เอกชนโอนสินทรัพย์
ให้แก่รัฐเมื่อใด2 

เม่ือหมดอายุ
สมัปทาน 

ทนัทีท่ีน าเข้าประเทศ/
เม่ือตดัคา่เสื่อมหมด 

ทนัทีท่ีน าเข้าประเทศ/
เม่ือตดัคา่เสื่อมหมด 

10. ผลประโยชน์ที่ 
รัฐได้รับ2 

1) เงินคา่ภาคหลวง 
2) เงินภาษี 

1) คา่ภาคหลวงเป็น
ปิโตรเลียม  
2) สว่นแบง่ปิโตรเลียม
หลงัหกัต้นทนุ 
3) เงินภาษีปิโตรเลียม 

1) ปิโตรเลียมทัง้หมด 
2) เงินภาษีเงินได้นิติ
บคุคล 

11. ผลประโยชน์ที่
เอกชนได้รับ2 

ปิโตรเลียมทัง้หมด 1) ปิโตรเลียมคืนต้นทนุ 
2) ส่วนแบ่งปิโตรเลียม
หลงัหกัต้นทนุ 

1) เงินคืนต้นทนุ 
2) เงินคา่จ้าง 

12. ภำระกำรรือ้ถอน2 บริษัทเอกชน บริษัทเอกชน บริษัทเอกชน 

13. กำรร่วมลงทุนของ
รัฐ เมื่อพบปิโตรเลียม 

ไม่มี มี 
(เป็นทางเลือกวา่รัฐจะลงทนุ
หรือไม่ก็ได้) 

- 
 

ท่ีมา: Chotipanvittayakul and Mantajit, 2011; ผู้วิจยั, 2561 
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ข้อมลูเปรียบเทียบข้างต้นโดย Chotipanvittayakul and Mantajit (2011) ข้าราชการ
กระทรวงพลงังานได้ท าบทวิจัยท่ีชีว้่า ระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิต (PSC) และระบบสญัญาจ้าง
บริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง (RSC) มิได้มีข้อด้อยกว่าระบบสมัปทานเลย เพราะทัง้ 3 ระบบ 
บริษัทเอกชนจะเป็นผู้ รับภาระความเสี่ยง (Risk Bearer) ทัง้การจดัหาเงินลงทนุ เคร่ืองมือ อปุกรณ์ 
และภาระการรือ้ถอน ส่วนการร่วมลงทนุของรัฐในระบบแบ่งปันผลผลิตนัน้ ถือเป็นสิทธิพิเศษท่ีจะ
กระท าเมื่อเอกชนค้นพบปิโตรเลียมท่ีผลิตได้เชิงพาณิชย์แล้วเท่านัน้ จึงเป็นการลงทนุท่ีมีความเสี่ยง
ต ่า โดยหลายประเทศจะก าหนดไว้เป็นทางเลือกท่ีจะร่วมลงทนุ หรือไม่ก็ได้  

 
แม้ว่าข้อเท็จจริงเหล่านี ้จะปรากฏในบทวิจยัของกระทรวงพลงังานเอง และต าราใน

ธุรกิจปิโตรเลียมท่ีปฏิบตัิกนัอยู่ทัว่ไปในสากล แตก่ลบัแตกตา่งจากชีแ้จงของนายครุุจิต นาครทรรพ 
รองปลดักระทรวงพลงังาน บนเวทีแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกรณีการเปิดสมัปทานปิโตรเลียมรอบท่ี 
21 ท่ีจดัขึน้โดยรัฐบาล ในวนัท่ี 20 กมุภาพนัธ์ 2558 ณ ตกึสนัติไมตรี ท าเนียบรัฐบาลว่า “การท่ีรัฐ
เลือกใช้ระบบสมัปทานเพราะต้องการให้เอกชนมารับความเสี่ยงท่ีจะเข้าไปลงทุนแทนรัฐ ประเทศ
เพื่อนบ้านท่ีใช้ระบบพีเอสซี จะต้องตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติเข้าไปร่วมลงทนุกบัเอกชนในการส ารวจ
เพราะ ขัน้ตอนนีไ้ม่เหมาะกบัการเมืองแบบไทย ๆ” (โพสต์ทเูดย์ออนไลน์, 2558, ยอ่หน้า 5)  

 
ความจริงแล้ว ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต (PSC) และระบบสญัญาจ้างบริการแบบ

เอกชนรับความเสี่ยง (RSC) ไม่ด้อยไปกว่าระบบสมัปทานในเร่ืองความเสี่ยง เพราะเอกชนเป็นผู้
รับภาระทัง้หมด แตท่ี่ยงัมีสาระส าคญัท่ีเหนือกวา่ระบบสมัปทานอยา่งมาก ดงันี ้ 

 
1) ในระบบสญัญา กรรมสทิธ์ิในผลผลติปิโตรเลียมเป็นของรัฐ  
 
2) ในระบบสญัญา รัฐสามารถน าปริมาณส ารองท่ีพิสจูน์แล้วมาลงบญัชีได้ อนัเป็น

การเพิ่มเครดติความน่าเช่ือถือของประเทศให้สงูขึน้  
 
3) ในระบบสญัญา รัฐมีฐานะเป็นเจ้าของทรัพยากรท่ีผลิตได้จึงมีอ านาจการควบคมุ

ทุกขัน้ตอน ท าให้เกิดการร่ัวไหลได้ยากกว่าระบบสมัปทานท่ีเอกชนควบคุมการด าเนินงานแบบ
เบ็ดเสร็จท าให้เกิดการร่ัวไหลท่ีง่ายกว่า ดงัท่ี วีระศกัดิ์ พึ่งรัศมี (2554, น. 41) อธิบดีกรมเชือ้เพลิง
ธรรมชาติได้กล่าวยอมรับในงานวิจยัของตน ว่า “กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติมิได้มีหน่วยงานตรวจสอบ
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การจดัเก็บผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษ ซึง่เป็นตวัแปรส าคญัท่ีจะชีว้า่ผลประโยชน์ท่ีรัฐจะได้เพิ่มเติม
มากน้อยเท่าไหร่ และการเสียผลประโยชน์เป็นการค านวณจากผลประกอบการรายปี ซึ่ ง (ผู้ รับ
สมัปทาน) อาจสามารถปรับปรุงบญัชีเพื่อเลี่ยงการเสียผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษในอตัราสงูได้
ง่าย” 

 
4) ในระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต อ านาจการตัดสินใจเร่ืองปริมาณการผลิต

ปิโตรเลียมจะเป็นของรัฐร่วมกบัเอกชน สว่นระบบสญัญาจ้างบริการจะเป็นอ านาจของรัฐแตผู่้ เดียว 
ขณะท่ีระบบสมัปทานจะเป็นอ านาจของผู้ รับสมัปทาน ดงันัน้ ผู้ รับสมัปทานอาจชะลอการผลิตลง
เม่ือปิโตรเลียมมีราคาต ่า และจะผลิตเพิ่มขึน้เมื่อราคาสงูขึน้ เพื่อบริหารอตัราก าไรของตน หรือชะลอ
การผลติจนพลงังานขาดแคลน กลายข้อตอ่รองให้รัฐออกสมัปทานใหมก็่อาจเกิดขึน้ได้  
 

5) ในระบบสัญญา เป็นระบบท่ีรัฐสามารถควบคุมการจัดการทรัพยากรได้ดีกว่า
เพราะเอกชนอยูใ่นสถานะผู้ รับจ้างของรัฐ 

 
6) ในระบบสัญญา เอกชนจะต้องโอนทรัพย์สิน เคร่ืองมือ อุปกรณ์ต่าง ๆ เพื่อ

ประกอบกิจการปิโตรเลียมให้แก่รัฐทันที เม่ือน าเข้าประเทศ (กรณี ประเทศอินโดนีเซีย และ
มาเลเซีย) หรือเม่ือตดัค่าเสื่อมราคาหมดแล้ว (ประเทศเวียดนาม) ท าให้รัฐอยู่ในฐานะเจ้าของ
อุปกรณ์ในการผลิต จึงง่ายต่อการตรวจสอบ และช่วยลดการร่ัวไหลในการจัดซือ้จัดจ้างได้ดีกว่า
ระบบสัมปทานไทย ท่ีปัจจุบันเกิดปัญหาการเรียกรับสินบนจากบริษัทโรลสรอยซ์  (U.S. 
Department of Justice, 2017a, 2017b, 2017c) 

 
7) ในระบบสญัญาแบง่ปันผลผลติ ผลประโยชน์ท่ีรัฐได้รับเพิ่มเตมิจากระบบสมัปทาน 

คือ สว่นแบง่ปิโตรเลียมหลงัหกัต้นทนุของเอกชนแล้ว ซึง่ถือเป็นหวัใจของระบบแบง่ปันผลผลิต  
 
8) ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต รัฐมีสิทธิ ร่วมลงทุนในแหล่งปิโตรเลียม เม่ือ

บริษัทเอกชนค้นพบปิโตรเลียมท่ีสามารถผลิตได้ในเชิงพาณิชย์แล้ว(ผลิตแล้วมีก าไร) ซึง่เป็นช่วงท่ี
โครงการมีความเสี่ยงต ่า ท าให้รัฐได้รับส่วนแบ่งปิโตรเลียมในราคาต้นทุน (แต่เจ้าหน้าท่ีรัฐไทยมกั
น ามากลา่วอ้างวา่เป็นข้อด้อยของระบบแบง่ปันผลผลติ) 
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จากการเปรียบเทียบดงักลา่วข้างต้น จึงเห็นได้ว่า ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต (PSC) 
และระบบสัญญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง (RSC) ให้ผลประโยชน์ต่อประเทศท่ี
เหนือกว่าระบบสมัปทานในทกุมิติ โดยไม่มีข้อด้อยกว่าแตอ่ย่างใด จึงเป็นเร่ืองท่ีน่าสนใจว่า เหตใุด 
ข้าราชการไทย จึงยงัต้องการท่ีจะใช้ระบบสมัปทาน ท าให้ขณะนี ้ประเทศไทยเป็นประเทศเดียวใน
กลุ่มอาเซียนท่ียังคงใช้ระบบสัมปทานอยู่  และแม้ว่าในปัจจุบันหน่วยงานของรัฐได้แก้ไข
พระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ.2514 แล้ว โดยเพิ่มค าว่า “สญัญาแบ่งปันผลผลิต” และ “สญัญา
จ้างบริการ” ก็ตาม แต่ภาคประชาชนและผู้ วิจัยตัง้ข้อสังเกตว่า กฎหมายดังกล่าว  กลับมิได้มี
สาระส าคญัเช่นเดียวกบัระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิตในสากล เพราะมีลกัษณะคล้ายคลงึกบัระบบ
สมัปทาน และรัฐก็มิได้จดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติขึน้มาถือครองกรรมสิทธ์ิปิโตรเลียม จึงจะต้อง
มอบหมายให้บริษัทเอกชนน าปิโตรเลียมไปขายแทนรัฐ โดยก าหนดว่า ต้องขายในราคาต ่าท่ีสุด
ให้แก่พ่อค้าคนกลาง แม้ไม่ได้ระบใุนกฎหมายว่าเป็นผู้ ใด แต่กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติได้ออกหนงัสือ
ชีแ้จงในเร่ืองนีแ้ก่เครือข่ายประชาชนปฏิรูปพลงังานไทย (คปพ.) วา่  ในกรณีนี ้คือ บมจ.ปตท.เพราะ
เป็นผู้ มีความพร้อมในการรับซือ้ (กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ, 2561, น.5) ผลของกฎหมายท าให้รัฐไม่
อาจขายก๊าซธรรมชาติให้แก่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นผู้ ใช้ก๊าซได้โดยตรง อนัเป็น
ข้อบ่งชีว้่า ระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิตท่ีถกูบญัญตัิขึน้นี ้ไม่เกิดประโยชน์สงูสดุต่อชาติ อีกทัง้ การ
ก าหนดหลกัเกณฑ์ในกฎหมายยงัขดัแย้งกบัหลกัสากลเพราะมิได้ยดึหลกัการรักษาอ านาจอธิปไตย
เหนือทรัพยากรธรรมชาติ แต่กลบัมีผลลิดรอนสิทธิอนัพึงมีพึงได้ของรัฐ โดยมอบอ านาจนัน้ให้แก่
เอกชนคู่สัญญาไป รัฐไทยจึงไม่มีโอกาสท่ีจะได้รับผลผลิตปิโตรเลียมเพื่อจัดสรรแบ่งปันให้แก่
ประชาชน หรือ เพื่อส ารองไว้เพื่อความมัน่คงของประเทศ  

 
นอกจากนี ้คณะกรรมการปิโตรเลียมยงัได้ออกประกาศเร่ือง หลกัเกณฑ์และวิธีการ

ก าหนดพืน้ท่ีท่ีจะด าเนินการส ารวจหรือผลิตปิโตรเลียมในรูปแบบของสมัปทาน สญัญาแบ่งปัน
ผลผลิต หรือสญัญาจ้างบริการ (ราชกิจจานเุบกษา, 2560) ท่ีระบวุา่ ระบบสญัญาจ้างบริการจะต้อง
ใช้กบัแหล่งปิโตรเลียมท่ีมีปริมาณส ารองน า้มนัดิบเกินกว่า 300 ล้านบาร์เรลหรือก๊าซธรรมชาติเกิน
กว่า 3 ล้านล้านลกูบาศก์ฟุตเท่านัน้ ซึง่ถือเป็นข้อก าหนดท่ีกีดกนัการใช้ระบบสญัญาจ้างบริการไป
โดยปริยาย ท าให้รัฐไม่สามารถน าระบบสญัญาจ้างบริการมาใช้จดัการแหล่งปิโตรเลียมในประเทศ
ไทยได้เลย ซึ่งผู้ วิจัยมีข้อสงัเกตว่า ข้อก าหนดในกฎหมายไทยเร่ืองขนาดแหล่งท่ีมีลกัษณะกีดกัน
ระบบสญัญาจ้างบริการนัน้ไมป่รากฏในกฎหมายประเทศมาเลเซียแตอ่ยา่งใด (Jaipuriyar, 2012)  
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3.4 ประสบกำรณ์กำรจัดกำรทรัพยำกรปิโตรเลียมของประเทศในกลุ่มอำเซียน  
 
Regalian Theory  คือ  หลกัการท่ีถือว่า  รัฐเป็นเจ้าของทรัพยากรทกุชนิดรวมถึง

ปิโตรเลียม โดยไม่ค านึงว่า ผู้ ใดเป็นเจ้าของท่ีดิน ประเทศท่ียึดหลกัการนีไ้ด้แก่ ประเทศในกลุ่ม
อาเซียนทัง้หมด และประเทศส่วนใหญ่ในทวีปเอเชีย เช่น ไทย จีน  อินเดีย มองโกลเลีย บงัคลาเทศ 
ทวีปแอฟริกา เช่น ลิเบีย อียิปต์ มาดากัสกา แองโกลา บอสวานาร์ แซมเบีย แทนซาเนีย แคนยา 
ทวีปอเมริกากลางและอเมริกาใต้ เช่น เม็กซิโก โบลิเวีย เวเนซุเอลา เป็นต้น ท าให้มหาอ านาจ
ตะวนัตกต้องน าระบบสมัปทานมาใช้เป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายในการถ่านโอนทรัพยากรท่ีเป็นของ
รัฐให้เป็นของเอกชนการเข้ามาบงัคับใช้ในประเทศเหล่านีเ้ม่ือประเทศยังไม่มีความรู้และความ
จ าเป็นในการใช้ทรัพยากร  โดยประเทศท่ีใช้หลกักรรมสิทธ์ิตาม  Regalian Theory  นีส้ามารถ
เปลี่ยนไปใช้ระบบสญัญาทัง้แบ่งปันผลผลิตและสญัญาจ้างบริการได้โดยง่ายเพราะเป็นระบบท่ี
เกิดขึน้เพ่ือรักษาหลกักรรมสิทธ์ิของรัฐในทรัพยากรดงัท่ีกล่าวมาข้างต้น แต่จะต้องจัดตัง้บริษัท
น า้มนัแห่งชาตขิึน้มาเพื่อใช้อ านาจอธิปไตยในทรัพยากรแทนรัฐ 

 
ขณะท่ี Accession Theory คือ ระบบท่ีถือว่าเจ้าของท่ีดินคือเจ้าของทรัพยากร เพราะ

ทรัพยากรเป็นส่วนหนึ่งของท่ีดิน ระบบนีถื้อว่าเจ้าของท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิในแร่ธาตุใต้ดินทัง้มวล 
ประเทศท่ีใช้หลกักฎหมายนี ้เช่น ประเทศแคนาดา สหรัฐอเมริกา และออสเตรเลีย เป็นต้น ดงันัน้ 
รัฐบาลกลางในประเทศเหล่านีจ้ึงไม่มีสิทธิใด ๆ ในทรัพยากรในท่ีดินของมลรัฐตา่ง ๆ หรือท่ีดินของ
ประชาชนและเอกชน จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีรัฐบาลกลางจะต้องจดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติขึน้มา 
เพื่อท าหน้าท่ีแทนตนในการถือครองหรือจดัการปิโตรเลียม เพราะรัฐบาลกลางไม่อ านาจอธิปไตย
เหนือทรัพยากรอยู่แต่เดิม รัฐบาลกลางในประเทศเหล่านีจ้ึงไม่มีความจ าเป็นท่ีจะใช้ระบบสญัญา
แบง่ปันผลผลิตและสญัญาจ้างบริการ การจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมจึงเป็นเร่ืองของเจ้าของท่ีดิน
เป็นหลกั โดยรัฐบาลกลางอาจมีการเก็บภาษีบางประเภทได้ จงึกลา่วได้วา่ การใช้ระบบสมัปทานใน
สหรัฐอเมริกา แคนาดา และออสเตรเลียจึงมิใช่เร่ืองของความเจริญก้าวหน้าของตะวนัตก แต่เป็น
เร่ืองของวฒันธรรมความสอดคล้องกบัหลกักฎหมายกรรมสิทธ์ิในท่ีดินอนัเป็นพืน้ฐานส าคญัในการ
ก าหนดวิธีการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมนัน่เอง 

 
ผู้วิจยัได้ศกึษาพฒันาการการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศในกลุม่อาเซียน

ท่ียดึหลกัตาม Regalian Theory ท่ีกรรมสิทธ์ิในแร่ธาตเุป็นของรัฐ พบว่า ประเทศอินโดนีเซีย และ
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มาเลเซียเป็นต้นแบบของการพฒันา โดยผู้วิจยัแบ่งได้เป็น 5 กระบวนทศัน์ท่ีน าไปสู่การรักษาไว้ซึ่ง
อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมเพื่อประโยชน์สงูสดุของประเทศ (รูปท่ี 3.6) ดงันี ้ 
 

กระบวนทศัน์ท่ี 1 ค.ศ. 1890 บริษัทน า้มนัข้ามชาติเข้ามาขอรับสมัปทาน จากประเทศ
ด้อยพัฒนาท่ีไม่มีความรู้ และยังไม่เห็นความจ าเป็นในการใช้ทรัพยากร บริษัทฯ น าบุคลากร
ผู้ เช่ียวชาญ อปุกรณ์ท่ีจ าเป็น พร้อมทัง้เงินทนุเข้ามาด าเนินการ โดยเอกชนเป็นผู้ รับความเสี่ยงหาก
ไม่พบปิโตรเลียม ทรัพยากรท่ีผลติได้ถกูโอนเป็นกรรมสทิธ์ิของเอกชนทัง้หมดตามกฎหมายสมัปทาน 
อนัเป็นการจ ากดัอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ เพราะกลายเป็นสิทธิผกูขาด
ของเอกชนโดยสมบรูณ์ 

 
กระบวนทศัน์ท่ี 2 ค.ศ. 1946 หลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 เกิดแนวคิดของคนในประเทศ

เจ้าของทรัพยากรท่ีต้องการให้ทรัพยากรเป็นประโยชน์ต่อประเทศของตนมากกว่าท่ีจะให้บริษัท
น า้มนัข้ามชาติน าไปสร้างความมัง่คัง่ทางธุรกิจ จึงเกิดกระแสกดดนัรัฐบาลให้อ้างสิทธิและอ านาจ
อธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมของตน ท าให้บริษัทน า้มนัต้องปรับปรุงเง่ือนไขในสมัปทานแบบ
ดัง้เดิม อนัน าไปสูร่ะบบสมัปทานสมยัใหม่  (Modernized Concession)  ท่ีลดขนาดพืน้ท่ีแปลง
สมัปทานลง เพิ่มผลประโยชน์ให้รัฐมากขึน้ แต่ยงัคงหลกัการส าคญั คือ กรรมสิทธ์ิในปิโตรเลียมท่ี
ผลิตได้ต้องตกเป็นของเอกชนทัง้หมด ขณะเดียวกนัประเทศอินโดนีเซียได้คิดวิธีการจดัการใหม่ คือ 
ระบบสญัญาจ้างท างาน (Contract of Work) ท่ีรัฐมีสิทธ์ิมีเสียงมากขึน้ในฐานะผู้ จ้าง แตย่งัไม่อาจ
เปลี่ยนแปลงหลกัการของระบบสมัปทาน คือ ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ต้องตกเป็นของเอกชน หลกัการ
ดงักล่าวจึงไม่สอดคล้องกับกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศอินโดนีเซียเอง ท่ีบญัญัติว่า “สมบตัิ
ทางธรรมชาตจิะต้องถกูจดัการเพื่อประโยชน์สงูสดุของประชาชน” ท าให้เกิดการคิดค้นระบบจดัการ
ทรัพยากรขึน้ใหม่เพื่อทดแทนระบบสมัปทานและระบบสญัญาจ้างท างาน (Contract of Work)    
ในเวลาตอ่มา  

 
ในช่วงเวลานีไ้ด้เกิดธุรกิจรับเหมาให้บริการในพืน้ท่ีปิโตรเลียม  (Oilfield Services 

Companies) งานด้านเทคนิค เช่น งานขดุเจาะหลมุประเภทต่าง ๆ และงานประเมินความเสี่ยง    
ในการขุดเจาะ ฯลฯ ผู้ รับสมัปทานจึงใช้วิธีจ้างเหมาบริษัทภายนอก (Outsource) แทนการ
ด าเนินการในแต่ละงานด้วยตนเองเพื่อลดจ านวนพนักงานและต้นทุนลง ส่งผลให้ผู้ รับสมัปทาน
เปลี่ยนบทบาทเป็น Management Company  
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กระบวนทศัน์ท่ี 3 ค.ศ. 1963 ประเทศอินโดนีเซียยกเลิกระบบสมัปทาน และในปี ค.ศ.
1966 อินโดนีเซียท าสญัญาแบ่งปันผลผลิต (PSC) ฉบบัแรกขึน้ โดยหวัใจส าคญัของสญัญา คือ 
การเป็นหุ้นสว่นกนั โดยรัฐหรือบริษัทน า้มนัแห่งชาติ (NOC) เป็นหุ้นสว่นอาวโุส ขณะท่ีบริษัทน า้มนั
ข้ามชาติ (IOC) มีฐานะเป็นเจ้าของเทคโนโลยีและเงินลงทุนเป็นผู้แบกรับความเสี่ยงช่วงส ารวจ
ทัง้หมด หากไมพ่บปิโตรเลียมบริษัทน า้มนัข้ามชาติจะมิได้รับเงินลงทนุคืน แตห่ากค้นพบปิโตรเลียม 
บริษัทน า้มันข้ามชาติจะได้รับต้นทุนคืนทุกปี โดยจะจ ากัดไว้เป็นเปอร์เซ็นต์ของมูลค่าผลผลิต 
ปิโตรเลียมส่วนท่ีเหลือจะถกูแบ่งปันระหว่างรัฐ และเอกชน อปุกรณ์ทัง้หมดท่ีน าเข้ามาในประเทศ
โดยบริษัทน า้มนัข้ามชาติจะตกเป็นสมบตัิของรัฐทนัที โดยบริษัทฯ จะได้รับต้นทนุนีค้ืนเช่นเดียวกบั
คา่ส ารวจ ระบบนีท้ าให้อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติกลบัมาเป็นของรัฐมากขึน้ อนัเป็น
ต้นแบบให้กบัประเทศอาเซียนทกุประเทศใช้วกัดารทรัพยากรปิโตรเลียม (ยกเว้นประเทศไทย)  

 
ในขัน้นี ้เพื่อให้เกิดความคล่องตวัและเกิดประโยชน์สงูสุดต่อประเทศ รัฐจ าเป็นต้อง

จดัตัง้ “บริษัทน า้มนัแห่งชาติ (NOC)” ขึน้เพื่อเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยแทนรัฐและปวงชน ในการถือ
ครองแหล่งทรัพยากร ถือกรรมสิทธ์ิก๊าซและน า้มันดิบทัง้ในรูปปริมาณส ารองและในรูปผลผลิต
ปิโตรเลียม และรับการถ่ายทอดเทคโนโลยีจากต่างชาติเพื่อน าไปสู่การพึ่งพาตนเองได้ในอนาคต 
โดยในช่วงแรกนี ้บริษัทน า้มนัแห่งชาติจะมีบทบาทเพียงการก ากบัดแูล แต่ยงัไม่เป็นผู้ด าเนินการ
ส ารวจและผลิตปิโตรเลียมเอง 

 
กระบวนทศัน์ท่ี 4 บริษัทน า้มนัแห่งชาติ (NOC) ท่ีมีความรู้และประสบการณ์มากขึน้ 

จะจดัตัง้บริษัทลกูเพื่อเข้าร่วมทุนกบับริษัทเอกชนในการส ารวจและผลิตปิโตรเลียม เพื่อเพิ่มการมี
ส่วนร่วมของรัฐในการจัดการ เพิ่มรายได้ และรับการถ่ายทอดเทคโนโลยีจากการปฏิบตัิจริงจน
น าไปสูพ่ึง่ตนเองได้ท าให้สร้างความมัน่คงด้านพลงังานอยา่งแท้จริง ในช่วงแรกจะด าเนินการเฉพาะ
ในประเทศ แต่จะขยายการลงทุนไปยังต่างประเทศเม่ือมีความพร้อมเพื่อให้มีแหล่งปิโตรเลียม
เพียงพอต่อความต้องการของประเทศในระยะยาว เช่น กรณี บริษัท ปิโตรนาส (Petronas) บริษัท
น า้มนัแห่งชาติมาเลเซีย มีฐานะเป็นเจ้าของแหล่งทรัพยากรปิโตรเลียม และเป็นผู้ก ากับดแูลการ
ด าเนินการของเอกชนคูส่ญัญา ขณะเดียวกนัรัฐบาลก็ได้จดัตัง้บริษัท ปิโตรนาส กาลกิาลี (Petronas 
Carigali) ขึน้ เพื่อเป็นผู้ ร่วมทนุกบัเอกชนในการส ารวจและผลิตปิโตรเลียม 
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โดยการร่วมทุนของบริษัทน า้มนัแห่งชาติ จะเกิดขึน้ในช่วงท่ีโครงการมีความเสี่ยงต ่า 
คือเม่ือเอกชนค้นพบปิโตรเลียมในเชิงพาณิชย์แล้ว(ผลิตแล้วมีก าไร) ซึง่ถือเป็นเง่ือนไขมาตรฐานใน
ระบบแบ่งปันผลผลิตดงัปรากฏในสญัญาของประเทศอินโดนีเซีย มาเลเซีย และพม่า กรณี บริษัท
น า้มนัและก๊าซแห่งสหภาพเมียนม่า Myanmar Oil and Gas Enterprise (MOGE) จะมีสิทธิร่วม
ลงทนุกบัเอกชนในสดัสว่น  15% หรือไม่ก็ได้  หลงัจากบริษัทเอกชนแจ้งว่า  ค้นพบปิโตรเลียมท่ี
สามารถผลติได้เชิงพาณิชย์แล้ว โดย MOGE จะจ่ายคา่หุ้นให้กบัเอกชนคูส่ญัญาในภายหลงัเมื่อการ
ด าเนินงาน มีกระแสเงินสดเข้ามา หรือในรูปผลผลิตปิโตรเลียมท่ีมาจากสว่นของรัฐก็ได้ ปรากฏตาม
สญัญาแบง่ปันผลผลิต Total Myanmar Exploration and Production, Myanma Oil and Gas 
Enterprise, Moattama Area, PSA, 1992 (Resourcecontracts, 2019)  

 
กรณีท่ีบริษัทน า้มนัแห่งชาติ (NOC) ด าเนินการองทัง้โครงการ จะใช้วิธีจ้างผู้ รับเหมา

ให้บริการในพืน้ท่ีปิโตรเลียม  (Oilfield Services Companies)  ให้มาด าเนินการในงานท่ีมีความ
ซบัซ้อนและต้องการความช านาญเป็นพิเศษ ท าให้บริษัทน า้มนัแห่งชาติ (NOC) สามารถก้าวข้าม
อปุสรรคด้านเทคโนโลยีไปสูค่วามส าเร็จในการจดัการทรัพยากรได้อยา่งรวดเร็ว  

 
กระบวนทัศน์ท่ี 5 ในปี พ.ศ. 2554 บริษัทปิโตรนาส ซึ่งเป็นบริษัทน า้มันแห่งชาติ 

(NOC) ของประเทศมาเลเซีย ได้น าระบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง (RSC) มาใช้
ทดแทนสญัญาในระบบแบ่งปันผลผลิต (PSC) ท่ีหมดอายสุญัญาลงในแหลง่ปิโตรเลียมขนาดเล็ก 
(Marginal Field) ท่ีมีปริมาณส ารองประมาณ 30 ล้านบาร์เรล แหลง่เหล่านีเ้คยมีการส ารวจ และ
ผลิตปิโตรเลียมมาก่อน จึงเป็นโครงการท่ีมีความเสี่ยงต ่ากว่าการด าเนินการในแหล่งท่ีไม่เคยมีการ
ส ารวจมาก่อน (Green Field Project) โดยบริษัทน า้มนัเอกชนจะอยู่ในฐานะผู้ รับจ้าง ไม่มีสิทธิ
ครอบครองปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ แตจ่ะรับผลตอบแทนเป็นเงินค่าจ้างตามผลงานการผลิตปิโตรเลียม 
บริษัท ปิโตรนาส มีสถานะเป็นผู้ ว่าจ้าง มีอ านาจเต็มในการสั่งการและเป็นเจ้าของผลผลิต
ปิโตรเลียมท่ีผลติได้ทัง้หมด ระบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง จงึเป็นระบบท่ีอ านาจ
อธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมกลบัมาเป็นของชาตโิดยสมบรูณ์ 
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ผู้วิจยัพบวา่ ปัจจบุนัการให้สทิธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียมของประเทศในกลุม่อาเซียน
จัดอยู่ในกระบวนทัศน์ท่ี 3 ถึง 5 ท่ีใช้ระบบสัญญาในการจัดการทรัพยากรปิโตรเลียม โดยมี
เป้าหมายเพื่อให้รัฐ หรือบริษัทน า้มันแห่งชาติท่ีเป็นตวัแทนรัฐมีอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากร   
เพ่ือรักษากรรมสิทธ์ิในผลผลิตปิโตรเลียมท่ีได้ อีกทัง้ ระบบนี ้รัฐจะเป็นเจ้าของข้อมลูปฐมภมูิทัง้ใน
การส ารวจ และการผลิต ขณะท่ีเอกชนยังเป็นผู้ รับความเสี่ยงทัง้หมดในช่วงส ารวจเพื่อค้นหา
ปิโตรเลียม โดยรัฐมีอ านาจตดัสินใจในการด าเนินการผลิตทกุขัน้ตอน อนัเป็นประโยชน์ต่อประเทศ 
การก ากับดูแลแหล่งทรัพยากร ควบคุมต้นทุนและค่าใช้จ่ายได้ดีกว่าระบบสมัปทานท่ีไทยใช้อยู่     
ซึ่งเป็นกระบวนทัศน์ท่ี 2 ท่ีเอกชนเป็นผู้ ควบคุมและตัดสินใจว่า จะผลิตปิโตรเลียมเม่ือใดและ
ปริมาณมากน้อยเท่าใด อีกทัง้เอกชนยงัเป็นเจ้าของอปุกรณ์ และผลผลติปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ทัง้หมด 
ท าให้ข้อมลูท่ีรัฐได้รับจะเป็นข้อมลูทตุิยภมูิท่ีส่งมาจากผู้ รับสมัปทาน ท าให้การก ากบัดแูลด้อยกว่า
ระบบสญัญา ท่ีส าคญั คือ ระบบสมัปทานไมมี่บริษัทน า้มนัแห่งชาติ ท่ีจะรับการถ่ายทอดเทคโนโลยี
และประสบการณ์จากบริษัทน า้มนัเอกชน จงึเป็นระบบท่ีรัฐกลายเป็นผู้ ท่ีต้องพึง่พาผู้ รับสมัปทานไป
ตลอด  

    
แม้ว่าล่าสดุรัฐบาลจะได้มีการประกาศใช้พระราชบญัญตัิปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 

2560 ซึง่เพิ่มระบบสญัญาจ้างบริการ และสญัญาแบง่ปันผลผลิต แตค่ณะกรรมการปิโตรเลียมกลบั
ตัง้ข้อก าหนดท่ีเป็นการกีดกันทางเลือกของรัฐท่ีจะใช้ระบบสัญญาจ้างบริการ  โดยก าหนดว่า 
ปิโตรเลียมแต่ละแหล่งต้องมีปริมาณส ารองเกินกว่า 300 ล้านบาร์เรล (ประกาศคณะกรรมการ
ปิโตรเลียม, 2560, น. 1 - 2) ซึง่ข้อก าหนดดงักล่าวไม่ปรากฏในกฎหมายของมาเลเซียแต่อย่างใด 
โดยประเทศมาเลเซียได้ใช้สญัญาจ้างบริการกบัแหลง่ปิโตรเลียมท่ีมีปริมาณส ารองต ่าเพียง 30 ล้าน
บาร์เรลเท่านัน้ ส่งผลให้ประเทศไทยไม่สามารถใช้ระบบสญัญาจ้างบริการได้เลย เพราะขณะออก
ข้อก าหนดในปี 2560 ประเทศมีปริมาณส ารองน า้มนัดิบท่ีพิสจูน์แล้ว  (Proved Reserves) และ
ปริมาณส ารองน า้มนัดิบท่ีคาดว่าจะพบ (Probable Reserves)  รวมกนัทัง้ประเทศอยู่ในระดบั  
276.16 ล้านบาร์เรล  (กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลงิธรรมชาติ, 2561ค, น. 89) สว่นระบบแบง่ปัน
ผลผลิตก็มีเง่ือนไขก าหนดวา่ ใช้ได้เฉพาะพืน้ท่ีในอ่าวไทยเท่านัน้ พืน้ท่ีท่ีเหลือของทัง้ประเทศรวมถึง
แหลง่แหลง่สริิกิติต์ ท่ีผลิตน า้มนัดบิได้วนัละกวา่ 30,000 บาร์เรล หรือประมาณ 5 ล้านลิตร จึงยงัคง
ต้องใช้ระบบสมัปทานอยูเ่ช่นเดมิ 
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นอกจากนี ้กระทรวงพลงังานก็คดัค้านการจดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติ (NOC) ท่ีจะท า
หน้าท่ีถือครองทรัพย์สินท่ีได้รับจากสมัปทานท่ีสิน้สุดลง ซึ่งประกอบไปด้วย แท่นผลิตปิโตรเลียม
และอปุกรณ์การผลิต รวมถึงทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีอยู่ใต้ดินและท่ีผลิตขึน้มาได้ โดยอ้างว่า บริษัท
น า้มนัแห่งชาติ (NOC) มีหน้าท่ีซ า้ซ้อนกบักรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ (ฐานเศรษฐกิจออนไลน์, 2560ก, 
ย่อหน้า 4) ทัง้ท่ี พระราชบญัญัติปิโตรเลียมไม่ได้บญัญัติให้กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติด าเนินการใน
เร่ือง การน าปริมาณส ารองปิโตรเลียมมาลงบญัชีเพื่อประโยชน์ในการเพิ่มเครดิตความน่าเช่ือถือ
ของประเทศ การเก็บส ารองปิโตรเลียมเพื่อความมัน่คง และการขายปิโตรเลียมของรัฐ ซึง่เป็นหน้าท่ี
ปกติของบริษัทน า้มนัแห่งชาต ิสง่ผลรัฐไทยต้องมอบหมายบริษัทน า้มนัเอกชนให้ถือครองปิโตรเลยีม
แทนรัฐ และต้องมอบหมายให้เอกชนน าปิโตรเลียมสว่นของรัฐไปขายราคาต ่าท่ีสดุให้พอ่ค้าคนกลาง 
กฎหมายดังกล่าวจึงขัดแย้งกับของมาตรา 164 (1) แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช 2560 เพราะการบญัญัติเช่นนี ้ย่อมไม่เป็นประโยชน์สงูสดุของประเทศและประชาชน
สว่นรวม 

 
การท่ีประเทศไทยไม่มีการจดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติ ส่งผลให้ระบบแบ่งปันผลผลิต

ของไทยแตกต่างจากระบบแบ่งปันผลผลิตท่ีใช้ในอาเซียนอย่างมีนัยยะส าคัญ เพราะผลของ
นโยบาย  (Policy Impact)  มีลกัษณะเดียวกบัระบบสมัปทาน  คือ  การโอนอ านาจอธิปไตยเหนือ
ทรัพยากรปิโตรเลียมไปยงัเอกชนผู้ชนะการประมลูสญัญาแบ่งปันผลผลิต คือ บมจ. ปตท.สผ. และ
ผู้ ได้รับประโยชน์ซือ้ปิโตรเลียมราคาถกู คือ บมจ.ปตท. เพราะเป็นผู้ มีความพร้อมในการรับซือ้ก๊าซ
จากแหลง่บงกชและเอราวณัแตเ่พียงผู้ เดียว (กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กระทรวงพลงังาน, 2561ง, น.
5) จึงเห็นได้ว่า การจดัการแหล่งทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศไทยยงัไม่อาจก้าวข้ามกระบวน
ทัศน์ท่ี 2 เพราะรัฐยังต้องยอมถูกจ ากัดอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรของชาติ การจัดการ
ปิโตรเลียมไทยจงึเป็นเร่ืองการสร้างผลก าไรทางธุรกิจเป็นส าคญั 

 
เหตุใดประเทศไทยจึงไม่สามารถเปลี่ยนกระบวนทัศน์ในการจัดการทรัพยากร

ปิโตรเลียมจากกระบวนทศัน์ท่ี 2 ท่ีเอกชนมีอ านาจเหนือทรัพยากรไปสูก่ระบวนทศัน์ท่ี 3, 4 และ 5 ท่ี
รัฐมีอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรตามแนวทางของประเทศในกลุม่อาเซียนอนัน าไปสูค่วามมัน่คง
ทางพลังงานทัง้ในมิติดัง้เดิมและมิติใหม่อย่างแท้จริง  ผู้ วิจัยขอตัง้ข้อสังเกตว่า ในการก าหนด
นโยบายสาธารณะของประเทศไทย ผู้ เก่ียวข้องกับนโยบายมีความสมัพนัธ์กบักลุ่มทุนปิโตรเลียม
หรือไม่ อยา่งไร 
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บทที่ 4 

กำรสร้ำงควำมสมเหตุสมผลในนโยบำยสัมปทำนปิโตรเลียม 

บทนีจ้ะเป็นการทดสอบสมมติฐานแรกท่ีว่า กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทาน 
เป็นไปตามหลกัทฤษฎีเชิงเหตผุล (Rational Decision-Making Model) ตามแนวคิดของ Dye 
(1978, pp. 142-148) จริงหรือไม่ หรือเป็นเพียงการท าให้ดเูสมือนหนึ่งว่าได้ใช้หลกัการก าหนด
นโยบายแบบสมเหตสุมผล แต่โดยแท้จริงแล้วอาจเป็นอีกอย่างหนึ่งหรือไม่  โดยในหลกัการว่าด้วย
การก าหนดนโยบายสาธารณะตามหลกัความสมเหตสุมผลนัน้ นโยบายจะต้องถกูก าหนดด้วยการ
ตดัสินใจด้วยเหตผุล มุ่งเน้นคณุคา่ผลประโยชน์สงูสดุของสงัคม เพื่อการน าไปแก้ปัญหาของสงัคม
และของประเทศ Dye (1984, pp. 30-34) เห็นว่า ปัจจยัท่ีส าคญัท่ีมีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลง
นโยบายให้เหมาะสมคือสภาพของสิ่งแวดล้อมท่ีมีการเปลี่ยนแปลงอย่างไม่มีท่ีสิน้สดุ  นโยบายท่ีถกู
ก าหนดด้วยกระบวนนีจ้ะด ารงอยู่ต่อไปก็ต่อเม่ือความแตกต่างระหว่างคณุค่าท่ีบรรลมีุค่ามากกว่า
ทางเลือกนโยบายอ่ืน ซึ่งคณุค่าดงักล่าวมีความหมายถึงคณุค่าทัง้ ด้านการเงิน เศรษฐกิจ สงัคม 
และการเมืองทัง้หมด ในการเลือกนโยบายโดยยึดหลกัเหตผุลนัน้ ผู้พิจารณาจะต้อง เข้าใจถึงคณุ
คา่ท่ีพงึปรารถนาของสงัคมและความส าคญัของคณุคา่เหลา่นัน้ เข้าใจทางเลือกนโยบายท่ีเป็นไปได้
ทัง้หมด รวมถึงเข้าใจผลลพัธ์ของแตล่ะทางเลือกอีกด้วย  

4.1 กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสัมปทำนของประเทศไทย 

ระบบสมัปทานถกูน ามาใช้ในกลุม่ประเทศเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้โดยมหาอ านาจเจ้า
อาณานิคมเร่ิมขึน้ท่ีประเทศอินโดนีเซีย ตามมาด้วยประเทศมาเลเซีย ซึ่งตรงกับประเทศสยามใน
สมยัสมบรูณาญาสิทธิราชย์ ซึง่เป็นช่วงเวลาใกล้เคียงกบัพระเจ้าลกูยาเธอกรมหมื่นราชบรีุดเิรกฤทธ์ิ
(พระยศในขณะนัน้) เสร็จกลบัจากกรุงปารีสและได้ทรงสัง่ซือ้รถยนต์ยี่ห้อ เมอร์เซเดส เพื่อทูลเกล้า
ถวาย พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั ซึง่รถพระท่ีนัง่คนัแรกนี ้เดินทางมาถึงประเทศสยาม
เม่ือวนัท่ี 19 ธนัวาคม พ.ศ. 2447 (ค.ศ. 1904) เหตกุารณ์นีท้ าให้รัชกาลท่ี 5 ทรงมีพระบรมราโชบาย
น าเข้ารถยนต์มาใช้ในหน่วยราชการเพ่ือความสะดวกรวดเร็วในการจดัการราชการแผ่นดิน สง่ผลให้
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น า้มนัมีความส าคญัต่อประเทศอย่างรวดเร็ว แตใ่นขณะนัน้สยามยงัมิได้มีการด าเนินกิจการส ารวจ
และผลิตปิโตรเลียมขึน้ในประเทศ ท าให้ต้องพึง่พาการน าเข้าน า้มนัจากตา่งประเทศ ครัน้ล่วงถึงรัช
สมยัของพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกล้าเจ้าอยูห่วั ในปี พ.ศ. 2461 (ค.ศ. 1918) ทางการสยามจงึได้
ทราบถึงแหลง่น า้มนัดบิท่ีอ าเภอฝาง จงัหวดัเชียงใหม ่จงึได้มีพระบรมราชานญุาตให้พระเจ้าน้องยา
เธอ กรมขนุก าแพงเพชรอรรคโยธิน(พระยศในขณะนัน้) ซึง่จบการศึกษาด้านวิศวกรรมศาสตร์จาก 
Trinity College มหาวิทยาลยัเคมบริดจ์ และวิชาทหารช่างท่ี แชทแฮมประเทศองักฤษ  อีกทัง้เป็น
สมาชิก  M.I.C.E. (Member of the Institution of Civil Engineer) (เทียบเท่า วิศวกรรมสถานของ
ประเทศไทย) ท าการส ารวจแหลง่น า้มนัดิบในประเทศสยามขึน้เป็นครัง้แรกในปี พ.ศ. 2462 (ค.ศ. 1919)
ซึ่งแม้พระองค์ศึกษาในประเทศต้นแบบของการท าสมัปทานปิโตรเลียมฉบบัแรกของโลก แต่กลบั
ทรงเห็นว่า สยามควรมีแนวนโยบายการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมด้วยการจ้างผู้ เช่ียวชาญจาก
ชาติตะวันตกมาท าการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมร่วมกับรัฐ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ราชการ
สามารถด าเนินการได้เองและเพื่อน าปิโตรเลียมมาใช้ประโยชน์ในงานแผ่นดิน ซึง่จะเห็นได้ว่า การ
ด าเนินการเร่ืองปิโตรเลียมของประเทศสยามเน้นไปท่ีคณุค่าด้านความมัน่คงในระยะยาวมากกว่า
ผลผลประโยชน์เป็นตวัเงินในระยะสัน้ เหตผุลสนบัสนนุท่ีส าคญัประการหนึ่ง คือ สยามในขณะนัน้ 
มีความขัดแย้งกับประเทศฝร่ังเศสในดินแดนอินโดจีนจึงจ าเป็นท่ีจะต้องสร้างความเข้มแข็งขึน้
ภายในประเทศในหลายด้าน ไม่เพียงแต่ด้านการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมเท่านัน้ แม้แต่การ
ออกแบบและสร้างเคร่ืองบนิรบเองภายในประเทศก็พยายามท าจนส าเร็จ  

 
ต่อมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองสู่ระบอบประชาธิปไตย ภายใต้

บรรยากาศของสงครามเวียตนาม ในช่วงปี พ.ศ. 2508 ประเทศสหรัฐอเมริกาได้เข้ามีบทบาท
ทางการเมืองไทยมากขึน้ผา่นการให้เงินทนุสนบัสนนุในรูปแบบโครงการ ทัง้การตอ่ต้านคอมมิวนิสต์ 
และการพฒันา ซึ่งรัฐบาลเผด็จการของจอมพล ถนอม กิตติขจร ได้ตดัสินใจรับเงินสนบัสนุนจาก
สหรัฐฯ เพื่อเป็นทนุในการร่างกฎหมายปิโตรเลียมฉบบัแรก โดยท่ีปรึกษาของสหรัฐฯ ได้เสนอให้ไทย
ใช้วิธีการให้สมัปทานกับบริษัทน า้มนัเอกชนเท่านัน้  (กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ, 
2555ข, น. 25)  โดยมีเง่ือนไขว่า ทรัพยากรทัง้หมดจะต้องตกเป็นของเอกชนผู้ ค้นพบ เหตกุารณ์นีถื้อ
เป็นจดุเปลี่ยนท่ีส าคญัทางนโยบายการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของไทย เพราะมิได้ด าเนินการ
ตามพระบรมราโชบายดงัเช่นแหล่งน า้มนัดิบฝางท่ีรัฐบาลขององค์พระมหากษัตริย์เป็นรัฏฐาธิปัตย์
เข้าด าเนินการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมเพื่อการพึ่งพาตนเอง และกฎหมายภายใต้อิทธิพลของ
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สหรัฐฯ นีก้ลบัท าให้ประเทศถกูจ ากดัอ านาจอธิปไตยในปิโตรเลียม และน าพาประเทศเข้าสู่ระบบ
การพึง่พิงเอกชนตา่งชาติในด้านพลงังานตัง้แตน่ัน้มา  

 
ผู้วิจยัได้ล าดบัเหตกุารณ์ส าคญัในกระบวนการก าหนดนโยบายการสิทธิในการส ารวจ

และผลิตปิโตรเลียมของรัฐบาลไทยภายใต้ระบอบประชาธิปไตย ดงันี ้
 
พ.ศ. 2496 รัฐบาลจอมพล แปลก พิบูลสงครามของไทยเร่ิมให้สิทธิแก่เอกชน หรือ   

นิตบิคุคลท่ีเป็นคนไทยเพื่อด าเนินกิจการปิโตรเลียมของประเทศภายใต้กฎหมายเหมืองแร่ 
 
พ.ศ. 2503 รัฐบาลการประกาศเชิญชวนให้เอกชนเข้ามาส ารวจและผลิตปิโตรเลียมใน

ประเทศ โดยในปี พ.ศ. 2505 บริษัท ยเูนียนออยล์ออฟไทยแลนด์ จ ากดั (ตอ่มาเป็น บริษัทยโูนแคล
ไทยแลนด์ จ ากดั) ได้รับสิทธ์ิส ารวจและผลิตปิโตรเลียมท่ีท่ีราบสงูโคราช ในขณะเดียวกนันายราฟาแอล 
ปัมเปลลี ได้รับสิทธ์ิในการส ารวจและผลิตในบริเวณใกล้เคียงกัน ส่วนบริษัทกัลฟ์ ออยล์ ได้รับ
สมัปทานส ารวจปิโตรเลียมรอบ ๆ กรุงเทพมหานคร  

 
พ.ศ. 2507 รัฐบาลไทยยคุจอมพล ถนอม กิตติขจร เร่ิมอนญุาตให้บริษัทน า้มนัขนาดใหญ่

ตา่งชาติสามารถส ารวจและผลิตปิโตรเลียมในอ่าวไทย 
 
พ.ศ. 2508 คณะรัฐมนตรีไทยมีมติให้ร่างพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม และกรมโลหะกิจ

ได้จดัท าหลกัเกณฑ์การยื่นขอสิทธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียมขึน้ 
 
พ.ศ. 2509 รัฐบาลไทยได้รับเงินทนุสนบัสนนุจากองค์การยซู่อม (USOM - United 

States Operation Mission) ของประเทศสหรัฐอเมริกา เพื่อเป็นทนุในการร่างพระราชบญัญัติ
ปิโตรเลียมฉบบัแรก โดยคณะรัฐมนตรีได้อนมุตัิให้วา่จ้างนาย วอลเตอร์ เจ เลฟวี่ย์ (Walter J. Levy) 
มาเป็นท่ีปรึกษาเพื่อพิจารณาก าหนดรายละเอียดต่าง ๆ ร่วมกับคณะกรรมการพิจารณาวาง
หลกัเกณฑ์การขอส ารวจน า้มนัแร่ดิบ นายเลฟวี่ย์ได้น ากฎหมายสมัปทานท่ีมหาอ านาจตะวนัตก
บงัคบักบัประเทศลิเบียในยคุอาณานิคมมาเป็นปรัชญา และแนวคิดในการร่างกฎหมายปิโตรเลียม
ของไทย  เพราะเห็นว่า  จูงใจบริษัทน า้มนัมากท่ีสุด  และได้ตราเป็นพระราชบญัญัติปิโตรเลียม  
พ.ศ. 2514 ขึน้และยงัคงใช้อยูจ่นกระทัง่ปัจจบุนั (กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลงิธรรมชาติ, 2555ข, 
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น. 25) ท่ีน่าสนใจคือ ในปีนัน้ประทศอินโดนีเซียได้ใช้ระบบแบง่ปันผลผลิตแล้ว แตก่ลบัไม่ปรากฏว่า
มีการศกึษาเปรียบเทียบกนัแตอ่ยา่งใด 

 
ผู้วิจยัพบข้อมลูว่า นายวอลเตอร์ เจ เลฟวี่ย์ เอส เอ (Walter J. Levy S.A.) ท่ีปรึกษา

กฎหมายปิโตรเลียมไทยท่ีสหรัฐฯ ให้การสนับสนุน และเป็นผู้ มีบทบาทส าคัญในการให้ก าเนิด
สมัปทานในประเทศไทย มีประวัติท่ีน่าสนใจ ดังนี ้เขาเกิดในประเทศเยอรมันนี ได้อพยพไปยัง
ประเทศองักฤษโดยท างานในส านกัข่าวปิโตรเลียม ต่อมาในช่วงสงครามโลกครัง้ท่ี 2 นายเลฟวี่ย์  
ได้ย้ายถ่ินฐานไปยงัสหรัฐอเมริกา โดยท างานในส านกังานยทุธศาสตร์การบริการ อนัเป็นต้นก าเนิด
ของส านกัข่าวกรองกลาง สหรัฐอเมริกา (Central Intelligence Agency: CIA) ในต าแหน่งหวัหน้า
แผนกในคณะกรรมการน า้มนัของศตัรู (Enemy Oil Committee) ท าหน้าท่ีวิเคราะห์แหลง่น า้มนัของ
เยอรมนั ระบุเส้นทางล าเลียง ท่ีตัง้โรงกลัน่ และโรงผลิตน า้มนัสงัเคราะห์ เพื่อ ชีเ้ป้าหมายให้ฝ่าย
สมัพนัธมิตรโจมตีทางอากาศ  

 
หลังจากสงครามโลกครัง้ท่ี 2 นายเลฟวี่ย์ ได้ท างานเป็นผู้ ก าหนดทิศทางกิจการ

ปิโตรเลียมในยโุรปภายใต้แผนมาร์แชลล์ (Marshall Plan) ของสหรัฐฯ ตอ่มาในปี พ.ศ. 2491 เขามี
ต าแหน่งหัวหน้าแผนกปิโตรเลียม น า้มนัและสารหล่อลื่นของส านักงานบริหารความร่วมมือทาง
เศรษฐกิจ ซึง่มีหน้าท่ีแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ และสร้างเสถียรภาพทางการเมืองของประเทศในยโุรป 
โดยสิน้สดุภารกิจในอีกสองปีตอ่มา 

 
ในทศวรรษตอ่มานายเลฟวี่ย์ ได้ตัง้บริษัท W. J. Levy Consultants Corporation ขึน้

โดยมีส านกังานอยู่ในนิวยอร์ก และลอนดอน เพื่อให้ค าปรึกษาด้านยทุธศาสตร์พลงังานในสงคราม 
และการวางโครงสร้างการจดัการพลงังานในประเทศท่ีพ้นจากความเป็นอาณานิคม โดยท าหน้าท่ี
เจรจาสญัญาการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมระหวา่งรัฐบาลของประเทศเจ้าของทรัพยากร กบับริษัท
จากชาติมหาอ านาจท่ีก าลงัหวาดกลวักระแสความเปลี่ยนแปลงการจัดการแหล่งปิโตรเลียมให้
กลบัมาเป็นของรัฐ นายเลฟวี่ย์จึงมีลกูค้าเป็นท่ีรัฐบาลประเทศด้อยพฒันา และบริษัทน า้มนัข้าม
ชาต ิอีกทัง้ยงัมีต าแหน่งในท าเนียบขาวอีกด้วย (Saxon, 1997, para. 4-10) 

 
พ.ศ. 2510 ประเทศไทยได้ออกประกาศเชิญชวนให้บริษัทท่ีสนใจยื่นขออนญุาตส ารวจ

และผลิตปิโตรเลียมในเขตไหลท่วีปของไทยภายใต้กฎหมายเหมืองแร่ มีผู้ ได้รับสิทธิส ารวจและผลิต
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ปิโตรเลียมจ านวน 6 ราย ครอบคลมุแปลงส ารวจในอ่าวไทย 17 แปลง และแปลงส ารวจบนบก 1 
แปลง โดยออกเป็นอาชญาบตัรผูกขาดการส ารวจปิโตรเลียม โดยให้ด าเนินการส ารวจทางด้าน
ธรณีวิทยาและธรณีฟิสิกส์ แต่ยงัไม่ให้เจาะส ารวจจนกว่ารัฐจะประกาศใช้กฎหมายปิโตรเลียม ท่ี
ก าลงัร่างขึน้ โดยเสนอให้ท าเป็นสญัญาปิโตรเลียมและแนบหลกัเกณฑ์ดงักลา่วให้เป็นสว่นหนึ่งของ
สัญญาด้วย เม่ือใดท่ีพระราชบัญญัติปิโตรเลียม และพระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม
ประกาศใช้จงึออกเป็นสมัปทานปิโตรเลียมให้แก่บริษัทท่ีถือสญัญาปิโตรเลียมตอ่ไป  

 
พ.ศ. 2514 ประเทศไทยประกาศใช้พระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 โดยบญัญตัิ

วา่ ผู้ใดจะส ารวจและผลติปิโตรเลียมต้องได้รับ “สมัปทาน” เท่านัน้ ซึง่ยงัใช้อยูจ่นถึงปัจจบุนั  
 
จากประวัติส่วนตัวของนายเลฟวีย์ท่ีมีสายสัมพันธ์กับซีไอเอ และรัฐบาลประเทศ

มหาอ านาจ การให้เงินทนุสนบักบัรัฐบาลไทยในการร่างพระราชบญัญตัิปิโตรเลียมจากองค์การยซูอ่ม 
(United States Operation Mission [USOM]) และท่ีส าคญั คือ ค าแนะของนายเลฟวีย์ ท่ีให้
ประเทศไทยท่ีเป็นประเทศเอกราชน าปรัชญา และแนวคิดของกฎหมายสมัปทานท่ีมหาอ านาจ
ตะวันตกน ามาบังคับกับประเทศลิเบียในยุคอาณานิคมมาเป็นต้นแบบในการร่างกฎหมาย
ปิโตรเลียมของไทยนัน้ ท าให้มีข้อสงสยัว่า การให้ความช่วยเหลือเหลา่นีเ้ป็นไปโดยสจุริตและจริงใจ
หรือไม่ หรือเอนอียงไปยงัผลประโยชน์ของฝ่ายทุนมหาอ านาจ ทัง้นี ้เน่ืองจากก่อนหน้าท่ีประเทศ
ไทยจะประกาศใช้ พระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ประเทศลิเบียได้เข้าสู่กระบวนการทาง
นโยบายปิโตรเลียมรูปแบบใหม่ คือ การโอนกิจการน า้มันของต่างชาติมาเป็นของรัฐ หรือ Oil 
Nationalization (Encyclopedia.com, 2019) และประกาศยกเลิกระบบสมัปทานโดยสิน้เชิงในปี 
พ.ศ. 2517 แล้วเปลี่ยนไปใช้ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตตามแนวทางของประเทศอินโดนีเซีย
(สมบตัิ พฤฒิพงศภคั, 2540, น.60)  ยอ่มบง่ชีว้า่ กระบวนการก าหนดนโยบายการจดัการทรัพยากร
ปิโตรเลียมของไทยท่ีเลือกใช้ระบบสมัปทาน ผู้ก าหนดนโยบายมิได้ใช้กระบวนการก าหนดนโยบาย
ตามทฤษฎีเชิงเหตผุล (Rational Decision-Making Model) เพราะมิได้พิจารณาทางเลือกนโยบาย
ท่ีเป็นไปได้ทัง้หมด และมิได้ตระหนักถึงสภาพของสิ่งแวดล้อมท่ีมีการเปลี่ยนแปลงไปในวิธีการ
จดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศท่ียึดหลกักรรมสิทธ์ิในทรัพยากรตาม Regalian Theory    
ท่ีทยอยยกเลกิระบบสมัปทานไปก่อนหน้าท่ีประเทศไทยจะเร่ิมใช้ระบบสมัปทาน โดยหนัไปใช้ระบบ
สญัญาแบ่งปันผลิต โดยเร่ิมจากประเทศอินโดนีเซีย (พ.ศ.2503)  อนัเป็นแม่แบบให้ประเทศต่าง ๆ 
เช่น ประเทศเปรู (พ.ศ.2514) ลิเบีย (พ.ศ. 2517)  อียิปต์ (พ.ศ. 2517)  ซีเรีย (พ.ศ. 2517) มาเลเซีย 
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(พ.ศ. 2517) และจีน (พ.ศ.2525) เป็นต้น (สมบตัิ พฤฒิพงศภคั, 2540, น.60) ท่ีส าคญัคือ ผู้วิจยั  
ไม่พบว่า ผู้บริหารระดบันโยบายในช่วงตัง้แต่เร่ิมใช้สมัปทานจนถึง ปี พ.ศ. 2559 ได้หยิบระบบ
สญัญาแบง่ปันผลผลติท่ีแพร่หลายอยา่งมากในหมูป่ระเทศก าลงัพฒันาขึน้มาพิจารณาเปรียบเทียบ
กบัวา่ ระบบสมัปทานควรด ารงอยูต่อ่ไป หรือไม่ แตอ่ยา่งใด 

 

4.2 ผลของนโยบำยสัมปทำน (Policy Impact) ที่แตกต่ำงจำกระบบสัญญำ 
 

บทวิจยัของกระทรวงพลงังานโดย  Chotipanvittayakul and Mantajit (2011)  ชีว้่า 
ระบบสมัปทานมิได้มีข้อได้เปรียบกว่าระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิต (PSC) และระบบสญัญาจ้าง
บริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง (RSC) โดยทัง้ 3 ระบบ บริษัทเอกชนจะเป็นผู้ รับภาระความเสี่ยง 
(Risk Bearer) ทัง้การ จดัหาเงินลงทุน เคร่ืองมือ อุปกรณ์ การส ารวจ และรับภาระการรือ้ถอน 
ขณะท่ี สมบตัิ พฤฒิพงศภคั (2540) ได้เสนอผลวิจยัแนวทางเปรียบเทียบระบบสมัปทานไทย กบั
ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต สรุปว่า ข้อได้เปรียบเสียเปรียบส าคัญมิใช่การเปรียบเทียบ
ผลประโยชน์ด้านการเงิน เหตเุพราะทัง้สองระบบสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอตัราผลประโยชน์ท่ี
เป็นตวัเงินให้เพิ่มขึน้หรือลดลง หรือปรับให้ทดัเทียมกนัได้ แต่หวัใจส าคญั คือ ผลประโยชน์ท่ีไม่ใช่
ด้านการเงิน ท่ีเกิดขึน้ภายใต้ระบบสัญญาซึ่งเป็นรูปแบบจัดการการให้สิทธิ ส ารวจและผลิต
ปิโตรเลียมท่ีถูกพฒันาขึน้เพื่อใช้แทนระบบสมัปทานแบบดัง้เดิม ผลประโยชน์เหล่านีจ้ะไม่มีและ
เป็นไปไม่ได้ภายใต้โครงสร้างระบบสมัปทาน ซึ่งก็คือ การรักษาอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) 
เหนือทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ ท าให้เกิดลูกโซ่คุณค่าผลประโยชน์ต่อประเทศ ท่ีสอดคล้องกับ
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะด้วยเหตผุล ได้แก่ (1) ด้านสิทธิในทรัพยากรท่ีผลิตได้ (State 
Ownership) (2) ด้านอ านาจการควบคมุกิจกรรมเก่ียวกบัทรัพยากร (State Control) (3) ด้านการ
ร่วมลงทนุของรัฐ (State Participation) และ(4) การถ่ายทอดเทคโนโลยีจนรัฐสามารถพึง่พาตนเอง
ได้ในอนาคต ดงันัน้ เม่ือพิจารณานโยบายด้วยทฤษฎีตวัแบบเชิงเหตุผล (Rational Decision-
Making Model) พบวา่ ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลติให้คณุคา่ตอ่สงัคมมากกวา่ระบบสมัปทานจาก
การท่ีรัฐมีอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เหนือทรัพยากรปิโตรเลียมโดยสมบรูณ์ท าให้เกิดห่วงโซ่
คณุคา่ผลประโยชน์ตอ่สว่นรวม โดยผู้วิจยัขออธิบายดงันี ้

 
(1)  รัฐมีสิทธิในทรัพยากรท่ีผลิตได้ (State Ownership) เพราะรัฐเป็นผู้ ถือ “ทรัพยสิทธิ” 

ภาษาปิโตรเลียมเรียกว่า “Mineral Rights” จากการท่ีรัฐมีอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เหนือ
ทรัพยากรปิโตรเลียม (ขณะท่ีระบบสมัปทาน สทิธินีเ้ป็นของเอกชน) สง่ผลให้รัฐมีสทิธิตา่ง ๆ ดงันี ้
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ก) กรรมสิทธ์ิ คือ สิทธิในความเป็นเจ้าของ ส่งผลให้ประเทศมีสิทธิอ่ืนท่ีตามมา

กบักรรมสทิธ์ิ (ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ มาตรา 1336) อาทิ 

 
1) สทิธิใช้สอยทรัพย์สนิ 
2) สทิธิจ าหน่ายทรัพย์สนิ 
3) สทิธิได้ดอกผลแห่งทรัพย์สนิ 
4) สทิธิติดตามและเอาทรัพย์สนิคืนจากผู้ ท่ีไม่มีสทิธิจะยดึถือได้ 
5) มีสิทธิขัดขวางมิให้ผู้ อ่ืนสอดเข้าเก่ียวข้องกับทรัพย์สินนัน้โดยมิชอบด้วย

กฎหมาย  
 
ข) สิทธิครอบครอง หมายถึง สิทธิท่ีจะยึดถือทรัพย์สินไว้เพื่อตน ซึ่งการจะได้

สทิธิครอบครองจะต้องประกอบด้วยหลกัเกณฑ์ 2 ประการคือ   
 
1) มีการยึดถือทรัพย์สิน โดยจะยึดถือด้วยตนเองหรือให้บุคคลอ่ืนยึดถือแทน    

ก็ได้ (ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ มาตรา 1367)  
2) มีเจตนายดึถือทรัพย์สนินัน้ไว้เพื่อตนเอง (ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ 

มาตรา 1369) 
 

ค) สิทธิเหนือพืน้ดิน หมายถึง สิทธิ ท่ีบุคคลหนึ่งได้เป็นเจ้าของโรงเรือน สิ่ง  
ปลกูสร้างหรือสิ่งเพาะปลกูบนดนิหรือใต้ดินนัน้  

 
ขณะท่ีระบบสัมปทานไทย รัฐสูญเสียสิทธิดังท่ีกล่าวทัง้หมดให้แก่เอกชน โดย

ปิโตรเลียมท่ีผลิตขึน้มาจะกลายเป็นสิทธิผูกขาดของเอกชนแต่เพียงผู้ เดียว รวมถึงสิทธิของความ
เป็นเจ้าของปริมาณส ารองปิโตรเลียมท่ีพิสจูน์แล้วภายใต้สมัปทานจะรับรู้เป็นทรัพย์สนิในงบการเงิน
ของเอกชนฝ่ายเดียว และเอกชนสามารถขายปิโตรเลียมให้แก่ผู้ ใดก็ได้โดยไม่จ าเป็นต้องขายให้แก่
คนในประเทศ อนัเป็นการลิดรอนสิทธิของประเทศและประชาชนอยา่งชดัแจ้ง 
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(2) ด้านการควบคมุกิจกรรมเก่ียวกบัทรัพยากร (State Control) ในระบบสญัญา รัฐ
เป็นผู้ ถือกรรมสิทธ์ิในปิโตรเลียมทัง้ท่ีอยู่ใต้ดินและท่ีผลิตได้ รัฐจึงมีอ านาจควบคมุการส ารวจและ
ผลิตปิโตรเลียมเกือบทุกขัน้ตอน โดยรัฐยงัมีส่วนในการจดัท าการตรวจสอบควบคมุระบบบญัชีใน
การประกอบกิจการปิโตรเลียมของเอกชนอีกด้วย อนัเป็นการควบคมุของรัฐในระดบัท่ีสงูกว่าระบบ
สมัปทานมาก  (สมบตัิ พฤฒิพงศภคั, 2540)  ในทางตรงข้าม  ระบบสมัปทานไทย รัฐไม่สามารถ
ควบคมุและตรวจสอบผลประโยชน์ได้อย่างสมบูรณ์ ท าให้การเปิดเผยข้อมลูกบัประชาชนมีความ
เหมาะสมน้อยกว่าระบบอ่ืน ๆ โดยรัฐก าหนดอ านาจหน้าท่ี การควบคมุ และการมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินการเร่ืองต่าง ๆ อยู่ในระดบัต ่า เช่น กฎหมายเพียงก าหนดให้ผู้ รับสมัปทานรายงานผลการ
ประกอบกิจการนบัแต่วนัเสร็จสิน้การด าเนินการ การเสนองบบญัชีค่าใช้จ่ายในการประกอบกิจการ
โดยไม่ต้องขออนมุตัิจากรัฐ เพียงแต่จดัท าแผนการท างานและงบประมาณประจ าปี ฯลฯ (สภานิติ
บญัญตัิแห่งชาติ, 2558, น.21-22) เม่ือน าทัง้ 3 ระบบมาเปรียบกนั ระบบสมัปทาน รัฐจะมีอ านาจ
ในการควบคมุน้อยท่ีสดุ ขณะท่ีระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิต รัฐจะมีอ านาจควบคมุมาก สว่นระบบ
สญัญาจ้างบริการ รัฐจะมีอ านาจควบคมุสงูท่ีสดุ (Chotipanvittayakul and Mantajit, 2011)  
 

(3) การร่วมลงทนุของรัฐ (State Participation) ในระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิตรัฐยงั
มีสิทธิพิเศษในการเข้าร่วมลงทุนกับเอกชนในช่วงท่ีโครงการมีความเสี่ยงต ่า คือ หลงัจากเอกชน
ค้นพบปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ในเชิงพาณิชย์ (ผลิตแล้วมีก าไร) เพราะความเสี่ยงท่ีส าคญัท่ีสุดของ
โครงการ คือ การไม่พบปิโตรเลียม จงึเป็นสทิธิท่ีท าให้รัฐได้รับสว่นแบง่ปิโตรเลียมในราคาต้นทนุ อนั
เป็นผลประโยชน์ส าคัญในความมั่นคงด้านพลังงานท่ีรัฐสามารถจัดสรรแบ่งปันเพื่อประโยชน์
สาธารณะได้ ซึ่งเป็นเง่ือนไขมาตรฐานในระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิตท่ีใช้ในประเทศอินโดนีเซีย 
และมาเลเซีย โดยบางประเทศ เช่น เมียนม่า จะก าหนดไว้ว่า การร่วมลงทุนของรัฐเป็นทางเลือกท่ีจะ
ร่วมหรือไม่ ก็ได้ โดยบรรษัทน า้มนัและก๊าซแห่งสหภาพเมียนม่า Myanmar Oil and Gas Enterprise 
(MOGE) จะมีสทิธิเลือกท่ีจะร่วมลงทนุกบัเอกชนในสดัส่วน 15% หรือไม่ก็ได้ หลงัจากบริษัทเอกชน
แจ้งว่า ได้ค้นพบปิโตรเลียมท่ีสามารถผลิตเชิงพาณิชย์แล้ว โดย MOGE จะจ่ายคา่หุ้นให้กบัเอกชน
คูส่ญัญาในรูปของเงินสดจากการด าเนินงาน หรือในรูปผลผลิตปิโตรเลียมท่ีมาจากส่วนของรัฐก็ได้ 
ปรากฏตามสญัญาแบง่ปันผลผลิต Total Myanmar Exploration and Production, Myanma Oil 
and Gas Enterprise, Moattama Area, PSA, 1992 (Resourcecontracts, 2019)   
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ขณะท่ีมาตรฐานของระบบสมัปทาน รัฐไม่มีสิทธินี ้อย่างไรก็ดี รัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสรูลานนท์ (พ.ศ. 2528) ได้พยายามแก้ไขข้อด้อยและข้อเสียเปรียบในระบบสัมปทานไทย ด้วย
การเพิ่มเง่ือนไขการร่วมทนุของรัฐเข้าไป แม้ว่าเร่ืองดงักลา่วเป็นเร่ืองไม่ปกติในระบบสมัปทาน โดย
แต่งตัง้คณะกรรมการเจรจาการร่วมทุนและการซือ้ขายปิโตรเลียม  (2528) ขึน้ภายใต้ส านัก
นายกรัฐมนตรีโดยมีเรืออากาศโทศลุี มหาสนัทนะ เป็นประธาน ในการเจรจากับผู้ ได้รับสมัปทาน
เพื่อร่วมทุน ซือ้ขาย และขนส่งปิโตรเลียมจากทุกแหล่งภายในประเทศ จึงได้มีการอนุมตัิให้จดัตัง้
บรรษัทน า้มนัแห่งชาติขึน้ในนาม บริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั เพื่อเป็นเคร่ืองมือ
ของรัฐในการท าให้คุณค่าผลประโยชน์ตกแก่ประเทศมากขึน้ แต่ประโยชน์เหล่านีไ้ด้สิน้สุดลงใน
เวลาอนัสัน้ในรัฐบาลนายอานนัท์ ปันยารชุน (พ.ศ. 2535)  ท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติแปรรูป บริษัท 
ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด ให้กลายเป็น บมจ.ปตท.สผ. (ส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2535) องค์การนีจ้ึงมีสถานะเพียงผู้ รับสมัปทานรายหนึ่งดงัเช่นบริษัทเอกชนรายอ่ืน 
ๆ ท าให้สิทธิพิเศษในฐานะตวัแทนของรัฐในการร่วมลงทนุหลงัผู้ รับสมัปทานค้นพบปิโตรเลียมเป็น
อนัต้องสิน้สุดลง โดยสิทธิในการร่วมทุนซึ่งเป็นคุณค่าท่ีรัฐเคยได้รับอย่างเต็มท่ีจากนโยบายของ
รัฐบาลพลเอกเปรมจงึลดลงตามสดัสว่นและกลายเป็นสทิธิประโยชน์ของผู้ ถือหุ้นใหม ่
 

(4) การถ่ายทอดเทคโนโลยีจนรัฐสามารถพึง่พาตนเองได้ในอนาคต จากสิทธิพิเศษใน
การร่วมลงทนุของรัฐ (State Participation) รัฐจึงต้องจดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติ (NOC) ขึน้ เพื่อ
ความคล่องตัวในการด าเนินการดงักล่าว ท าให้เกิดการถ่ายทอดเทคโนโลยีในภาคสนามให้กับ
องค์การของรัฐในฐานะผู้ ร่วมทุน จึงท าให้หน่วยงานของรัฐมีความรู้ถึงขัน้ปฏิบัติเองได้ น าไป
ประเทศสูก่ารพึง่พาตนเองด้านการจดัการทรัพยากรพลงังาน และคานอ านาจของบริษัทน า้มนัข้าม
ชาติ ดงัเช่นกรณีของบริษัท ปิโตรนาส (บริษัทน า้มนัแห่งชาติ) ของประเทศมาเลเซีย ท่ีกฎหมาย
ระบบสญัญาให้อ านาจเป็นตวัแทนปวงชนชาวมาเลเซียในการใช้อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากร
ปิโตรเลียม จากคณุค่าท่ีได้รับจากระบบสญัญา ท าให้ในปี พ.ศ. 2562 บริษัท ปิโตรนาส อยู่ใน
อนัดบั 7 ของโลก  ซึง่สงูกว่าบริษัท ExxonMobil โดยมีอนัดบัเครดิตเรตติง้ท่ีดีท่ีสดุในกลุม่ คือ AAA 
โดยการจดัอนัดบั Oil & Gas 2019 Ranking (2020) ของ Brand Finance ขณะท่ีระบบสมัปทาน
ไทย แม้ว่าบริษัทผู้ รับสมัปทานจะให้การฝึกอบรมให้กับข้าราชการกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ แต่ก็มี
ลกัษณะเป็นการเทรนนิ่งรายบคุคล มิใช่การถ่ายทอดเทคโนโลยีในระดบัองค์การเพื่อให้ปฏิบตัิหน้าท่ี
เช่นบริษัทน า้มนั ดงัจะเห็นได้จากพฒันาการของหน่วยราชการไทย ไม่อาจเทียบชัน้กบับริษัท ปิโตร
นาสได้เลย อนัแสดงให้เห็นถึงคณุคา่ตอ่ประเทศท่ีได้จากระบบสญัญาท่ีเหนือกวา่ระบบสมัปทาน 
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ระบบสญัญาท่ีเกิดขึน้จากหลกัการรักษาอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาตขิอง
รัฐ ท าให้เกิดลกูโซค่ณุคา่ผลประโยชน์ตอ่ของสงัคมในหลายมิติดงัท่ีกลา่วมาแล้ว ท าให้บริษัทน า้มนั
แห่งชาติท่ีเติบโตมาด้วยระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต ติดอนัดบั Top 10 ของโลกถึง 3 บริษัท ได้แก่ 
Petro China และ Sinopec จากประเทศจีน และบริษัท ปิโตรนาส จากประเทศมาเลเซีย (Oil & Gas 
2019 Ranking, 2020) ซึง่อยูใ่นระดบัท่ีทดัเทียมบริษัทน า้มนัเอกชนขนาดใหญ่ของโลก อย่าง Shell 
Total BP Chevron และ ExxonMobil เป็นต้น ยิ่งไปกว่านัน้ ภายใต้ระบบสญัญาบริษัทน า้มนัแห่งชาติ
ยงัเป็นเคร่ืองมืออนัส าคญัของรัฐในการสร้างความมัน่คงให้กบัประทศและประชาชนอย่างแท้จริง 
ดงักรณีตวัอย่างของประเทศมาเลเซียท่ีสามารถสร้างรายได้ในระดบัสงูมากให้กบัประเทศ โดยในปี 
พ.ศ. 2554 บริษัท ปิโตรนาสส่งรายได้ให้รัฐบาลมากถึงร้อยละ 38 ของงบประมาณแผ่นดิน 
(Malaysia Ministry of Finance, 2011) หรือ 657,000 ล้านบาท ปรากฏตามรายงานประจ าปี 
(Petroliam Nasional Berhad, 2013, p. 39) โดยรัฐได้แบง่รายได้สว่นนีม้าจ่ายคืนให้แก่ประชาชน
เจ้าของทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีแท้จริงผ่านราคาน า้มนั ท าให้ราคาพลงังานในประเทศมาเลเซียต ่ากว่า
ประเทศไทย เรียกว่า ยิ่งบริษัท ปิโตรนาสก าไรมากขึน้ ประชาชนก็จะได้รับประโยชน์มากขึน้ไปด้วย 
จึงเป็นบทบาทส าคญัท่ีช่วยให้รัฐสามารถก าหนดนโยบายราคาได้เหมาะสมกบัสภาวการณ์ภายใต้
ประเทศ และช่วยบรรเทาผลกระทบจากความผนัผวนจากผลกระทบภายนอก (ซึ่งเป็นโครงสร้างท่ี
ตรงไปตรงมากวา่ระบบกองทนุน า้มนัเชือ้เพลงิของประเทศไทย) จากคณุคา่ท่ีได้รับจากระบบสญัญานี ้
บง่ชีว้า่ เกิดจากกระบวนการก าหนดนโยบายท่ีให้คณุคา่ในการคุ้มครองสาธารณะประโยชน์เป็นส าคญั 
แต่ก็ให้ผลตอบแทนแก่เอกชนอย่างเป็นธรรมโดยไม่เลือกปฏิบัติ  ดังจะเห็นได้จากจ านวน
บริษัทเอกชนคูส่ญัญากบับริษัท ปิโตรนาสมากถึง 27 กลุม่บริษัท (Zainul, 2013) นโยบายการใช้ระบบ
สญัญาในการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของมาเลเซียนี ้จงึเป็นหลกัฐานเชิงประจกัษ์ถึงการจดัสรร
คณุค่าแก่ทกุฝ่ายอย่างเหมาะสมทัง้ต่อประเทศ ประชาชน และเอกชน จึงเหนือกว่าระบบสมัปทาน
ในทุกมิติ รวมถึงให้ความมั่นคงทางพลงังานอย่างแท้จริง ทัง้การมีพลังงานเพียงพอ และความ
เป็นอยูท่ี่ดีขึน้ของประชาชน 

 
ขณะท่ีระบบสัมปทานนอกจากจะท าให้ประเทศไทยสูญเสีย “สิทธิท่ีมีอยู่เหนือ

ทรัพยากรปิโตรเลียม” แล้ว ประเทศไทยยงัสญูเสียสิทธิอ่ืน ดงัปรากฏในสื่อสาธารณะว่า กระทรวง
พลงังานไม่สามารถบงัคบัให้ผู้ รับสมัปทานรายเดิมให้เปิดพืน้ท่ีให้ผู้ประมลูรายใหม่เข้าไปส า รวจ
พืน้ท่ีเพื่อเตรียมวางแผนการผลิตต่อหลังสัญญากับผู้ รับสัมปทานรายเดิมหมดอายุลงเพราะ 
พระราชบญัญตัิปิโตรเลียมไม่ได้เปิดช่องไว้ (ประชาชาติธุรกิจออนไลน์, 2561, ย่อหน้า 2) การจ ากดั
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สทิธิของรัฐเช่นนีย้อ่มสง่ผลให้ผู้ รับสมัปทานรายเดมิได้เปรียบในการแข่งขนั เพราะผู้ประมลูรายใหม่
ไม่สามารถประเมินศักยภาพและวางแผนการผลิตปิโตรเลียมได้อย่างชัดเจน จึงไม่อาจเสนอ
ผลประโยชน์ให้แก่รัฐได้อย่างเต็มท่ี นบัเป็นความสญูเสียของประเทศท่ีฝ่ายก าหนดนโยบายไม่เคย
น ามาประเมินค่าความเสียหาย จากการท่ีรัฐถูกจ ากัดการใช้สิทธิภายใต้บทบญัญัติของกฎหมาย
สมัปทานนัน่เอง ผู้วิจยัเห็นว่า สมัปทานเป็นเคร่ืองมือเก่าแก่อนัส าคญัท่ีเป็นมรดกของมหาอ านาจ
ตะวนัตกท่ีใช้ถ่ายโอนทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีเป็นของปวงชน (Public Asset) ในประเทศก าลงั
พฒันาให้เป็นของเอกชน (Private Asset) 

 
ดงันัน้ หากก าหนดให้ผลประโยชน์ของเอกชน (Company Take) ในระบบสมัปทาน

และระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตเป็นตวัเงินท่ีเท่ากันแล้ว ย่อมมิได้หมายความว่า ทัง้สองวิธีให้
ผลประโยชน์แก่รัฐเหมือนกนั เพราะ ระบบสมัปทานท าให้รัฐถกูจ ากดัอ านาจอธิปไตยในทรัพยากร
ของตน สง่ผลให้รัฐสญูเสีย “ทรัพยสิทธิ” ในทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ จึงท าให้คณุคา่ท่ีไม่เป็น
ตวัเงินตกอยู่กบัฝ่ายเอกชนเป็นหลกั จากการค้นคว้าของผู้วิจยั ไม่พบว่ารัฐได้ให้น า้หนกัในประเด็น
การสญูเสีย “ทรัพยสิทธิ” หรือ “สิทธิท่ีมีอยู่เหนือทรัพยากรปิโตรเลียม” ของประเทศไว้เลย ทัง้ท่ีเป็น
ประเด็นส าคญัท่ีสดุท่ีเป็นเหตุให้ประเทศต่าง ๆ ยกเลิกระบบสมัปทานและหันไปใช้ระบบสญัญา
แทน ยอ่มบง่ชีว้่า กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานมิได้ใช้ตวัแบบตามทฤษฎีเชิงเหตผุล แตจ่ะ
ใช้ทฤษฎีอ่ืนในการก าหนดนโยบาย 

 
4.3 เหตุผลในกำรเลือกนโยบำยสัมปทำน 
  

กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กระทรวงพลังงาน ซึ่งถือเป็นตัวแสดงหลักในกระบวนการ
ก าหนดนโยบาย ได้รวบรวมเหตผุลในกระบวนการเลือกนโยบายสมัปทาน และให้ระบบสมัปทาน
ด ารงอยูต่อ่ไป ไว้ในเอกสาร เร่ืองเจาะลกึทกุเร่ืองท่ีคณุอยากรู้ ถาม-ตอบยอดฮิตจากการส ารวจและ
ผลิตปิโตรเลียม โดยระบุในกิตติกรรมประกาศว่า เอกสารฉบับนี ้เป็นสื่อในการถ่ายทอดข้อมูล
ข้อเท็จจริงเก่ียวกับการส ารวจและผลิตปิโตรเลียม และส่งผ่านสู่สาธารณชนให้เกิดความรู้ความ
เข้าใจท่ีโปร่งใส และน าไปสูก่ารสร้างความเช่ือมัน่และไว้วางใจตอ่ภารกิจของกรมเชือ้เพลงิธรรมชาต ิ
ในการจดัหาปิโตรเลียมเพื่อความมัน่คงให้กบัประเทศและลดการพึ่งพาการน าเข้าปิโตรเลียมจาก
ตา่งประเทศ (กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลงิธรรมชาติ, 2555ก, น. ฑ) 
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ผู้วิจยัน าข้อมลูจากเอกสารดงักล่าวไปเปรียบเทียบกับ (1) เอกสารรายงานประจ าปี
ของกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ และ (2) เอกสาร หรือค าให้สัมภาษณ์ของผู้บริหารของบริษัทผู้ รับ
สมัปทานท่ีให้ข้อมูลต่อผู้ ถือหุ้ น (3) ต าราหรือบทวิจัยทัง้ในประเทศและต่างประเทศ กลบัพบว่า      
มีความแตกต่างกันอย่างมีนยัยะส าคญั อีกทัง้ ละเลยท่ีจะกล่าวถึงบรรทดัฐานการปฏิบตัิงานท่ีดี 
(Best Practice) ของกลุ่มประเทศอาเซียน จึงท าให้ประชาชนทัว่ไปไม่อาจประเมินได้เลยว่า นโยบาย
ของประเทศไทยเม่ือเปรียบเทียบกบัประเทศเพื่อนบ้านแล้วมีจดุอ่อนอย่างไร ข้อมลูท่ีคลาดเคลื่อน
ไม่ตรงกัน ของหน่วยราชการเองก็ดี หรือของหน่วยราชการกับของบริษัทเอกชนผู้ รับสมัปทานก็ดี 
ยอ่มสง่ผลกระทบตอ่ผู้น าข้อมลูไปใช้ ทัง้ด้านการวิจยัและการก าหนดนโยบายของประเทศ จึงเป็นท่ี
น่าสนใจว่า เอกสารของกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติท่ีผู้วิจยัยกมาข้างต้นนีเ้ป็นการประกอบสร้างความรู้
ความจริงเพื่อให้เกิดความสมเหตสุมผลทางนโยบาย โดยใช้สถานะขององค์การเป็นเคร่ืองรับรอง
เชิงสญัญะ (Symbolic) ของความน่าเช่ือถือ ใช่หรือไม่ โดยผู้วิจยัได้สรุปไว้เป็นประเดน็ ดงันี ้ 

 
4.3.1 ประเดน็ ระบบสัมปทำนท ำให้เกิดกำรถ่ำยทอดเทคโนโลยี 
 
กรมเชือ้เพลงิธรรมชาต ิกระทรวงพลงังาน (2555ก, น. 12, น. ซ-ฌ) ได้ระบวุ่า “รัฐบาล

มีมาตรการสง่เสริมให้ผู้ รับสมัปทานปิโตรเลียมถ่ายทอดเทคโนโลยีแก่บคุลากรไทย มีการพฒันาและ
จ้างแรงงานไทยเพิ่มมากขึน้...ผู้ รับสมัปทานซึ่งเป็นบริษัทต่างประเทศท่ีอยู่ในประเทศไทยต่างเป็น
บริษัทท่ีมีประสบการณ์ มีความเช่ียวชาญ มีเทคโนโลยีน าสมยั มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีให้คนไทย 
นอกจากนีก้รมเชือ้เพลิงธรรมชาติยังมีนโยบายให้บริษัทต่างประเทศเร่งพัฒนาบุคลากรไทย  
ถ่ายทอดเทคโนโลยีให้บุคลากรไทย ท าให้มีการพฒันาและจ้างแรงงานไทยจ านวนมาก และ
บคุลากรเหลา่นีย้งัมีโอกาสไปท างานในตา่งประเทศอีกด้วย” 

 
จากค าชีแ้จงดงักล่าว มีความชดัเจนว่า นโยบายของไทยให้บริษัทต่างชาติจ้างคนใน

ประเทศ และต้องให้ความรู้เพื่อให้ปฏิบตัิหน้าท่ีได้ ซึง่เป็นเร่ืองท่ีแม้รัฐบาลจะไม่ก าหนดเช่นนี ้ผู้ รับ
สมัปทานก็จะด าเนินการเช่นนีอ้ยู่แล้ว เพราะเป็นประโยชน์ตอ่บริษัทต่างชาติเอง เน่ืองจากการจ้าง
แรงงานในประเทศก าลังพัฒนามีค่าใช้จ่ายต ่ากว่าการน าแรงงานเข้ามาจากชาติตะวันตก ช่วย
ประหยดังบประมาณ ท าให้บริษัทมีก าไรมากขึน้ ในประเด็นนี ้ย่อมกล่าวได้ว่า ประเทศไทยได้รับ
ประโยชน์น้อยกว่าระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตท่ีต้องมีการจัดตัง้บรรษัทน า้มันแห่งชาติขึน้มา
ท างานควบคู่กบับริษัทน า้มนัเอกชนช่วยให้การถ่ายทอดเทคโนโลยีการส ารวจและผลิตปิโตรเลียม
ให้แก่รัฐเป็นไปได้อย่างรวดเร็ว (Tordo, Tracy, & Arfaa, 2011, p.104) อนัจะเป็นหลกัประกนั
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ความปลอดภยัของประเทศจากความเสี่ยงในกรณี เกิดภาวะสงครามท่ีผู้ รับสมัปทานทิง้แหล่งผลิต
ปิโตรเลียมอย่างกะทนัหนั หน่วยงานของรัฐก็จะสามารถเข้าด าเนินการแทนบริษัทเอกชนได้ทนัที 
ขณะท่ี ระบบสมัปทานจึงท าให้ประเทศไทยตัง้อยู่บนความเสี่ยง ดงัจะเห็นได้จากค าให้สมัภาษณ์
ของ พลเอก อนนัตพร กาญจนรัตน์ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงพลงังาน กลา่วถึงกรณีแหลง่ปิโตรเลียม
บงกชและเอราวณัท่ีหมดอายสุมัปทานและมีอปุกรณ์พร้อมด าเนินการตอ่เน่ืองอยู่แล้ว แตรั่ฐไม่อาจ
เข้าด าเนินการเองได้ โดยกล่าวยอมรับว่า “รัฐไม่มีความพร้อมท่ีจะด าเนินงานทัง้บุคลากรและเงิน
ลงทุน” (ผู้จดัการออนไลน์, 2559, ย่อหน้า 3) จากข้อเท็จจริงข้างต้น จะเห็นได้ว่า ระบบสมัปทาน  
รัฐจะมีสว่นร่วมน้อยกว่าระบบสญัญา ท าให้ประเทศไทยท่ีใช้สมัปทานมานานกว่า 45 ปี แตรั่ฐกลบั
ไม่สามารถรับการถ่ายทอดเทคโนโลยีท่ีเพียงพอจนสามารถยืนบนขาตนเองได้ ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงพลงังานได้กล่าวยืนยนัไว้ สถานการณ์เช่นนีน้บัเป็นความสญูเสียและเป็นความเสี่ยงของ
ประเทศไทยอยา่งมาก 

  
แตป่ระเด็นเหลา่นีฝ่้ายราชการ หรือนกัวิชาการท่ีสนบัสนนุระบบสมัปทาน เช่น รัฐพงศ์ 

สุภาภา (2559) ก็มิได้เคยประเมินความเสียหาย หรือให้น า้หนักในประเด็นนีไ้ว้เลย ผลลพัธ์ของ
นโยบายท่ีรัฐไม่อาจยืนบนขาตนเองได้เช่นนี ้ได้น าประเทศไปสู ่“การไม่มีทางเลือกอ่ืนใด” (There Is 
No Alternative) นอกจากการคงไว้ระบบสมัปทาน อนัเป็นความพนัธ์ตามแนวทฤษฎีการพึ่งพา 
(Dependency Theory) เพราะไม่ว่าจะใช้ระบบสมัปทานไปนานเท่าใดรัฐก็จะไม่อาจยืนบนขา
ตนเองได้แต่ต้องพึ่งพาบริษัทน า้มันเอกชนตลอดไป แม้ท่ีผ่านมาจะมีการปรับปรุงให้เป็นระบบ
สมัปทานสมยัใหม่ท่ีให้รัฐมีสิทธ์ิมีเสียงมากขึน้ก็ตาม แต่ยงัคงไว้ซึง่หวัใจส าคญัของระบบ กล่าวคือ 
เง่ือนไขพนัธนาการรัฐให้ถ่ายโอนกรรมสทิธ์ิในผลผลติปิโตรเลียมไปให้กลุม่ผลประโยชน์พลงังานเพื่อ
สร้างผลก าไรสูงสุดทางธุรกิจนั่นเอง โดยมีการถ่ายทอดเทคโนโลยีให้แก่รัฐท่ีไม่เพียงพอให้รัฐ
สามารถด าเนินการเองได้อันเป็นลักษณะส าคัญของสัมปทานท่ีมีเป้าหมายผูกมัดรัฐเจ้าของ
ทรัพยากรให้ต้องพึง่พิงผู้ รับสมัปทานตลอดไป เพื่อการรักษาผลประโยชน์ของกลุม่ทนุพลงังานไว้ใน
ระยะยาว ตามแนวทฤษฎีการพึง่พา (Dependency Theory) อนัเป็นการพฒันาท่ีน าไปสูค่วามด้อย
พฒันานัน่เอง  

 
ในทางตรงข้ามเร่ืองถ่ายทอดเทคโนโลยีที่เพียงถือเป็นเงื่อนไขส าคญัของระบบ

สญัญาแบ่งปันผลผลิต ที่รัฐเป็นผู้ว ่าจ้างเอกชนในการส ารวจและผลิตโดยจ่ายค่าจ้างเป็น
ปิโตรเลียม (Pay in Kind) จะก าหนดเง่ือนไขให้เอกชนผู้ รับจ้างจากต้องถ่ายทอดเทคโนโลยีในการ
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ประกอบกิจการปิโตรเลียมให้แก่รัฐจนสามารถด าเนินการได้เองหลังหมดสัญญา ดังนัน้ ค าว่า 
“ระบบสมัปทานท าให้เกิดการถ่ายทอดเทคโนโลยี” จึงเป็นเพียง “วาทกรรม” ท่ีเป็นผลิตผลของทาง
ผู้สนบัสนนุนโยบายสมัปทานนัน่เอง 

 
4.3.2 ประเดน็ ควำมจ ำเป็นที่ต้องสัมปทำนแก่บริษัทต่ำงชำติ 
 
กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ (กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ, 2555ก, น.12) 

กล่าวถึงความจ าเป็นท่ีต้องให้สัมปทานแก่บริษัทต่างชาติว่า เน่ืองจากการด าเนินการส ารวจ
ปิโตรเลียมในปี พ.ศ. 2491 ไม่ประสบผลส าเร็จเท่าท่ีควร ทัง้นีเ้น่ืองจากหน่วยงานของรัฐยงัไม่มี
ความพร้อมเพียงพอท่ีจะด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ ธุรกิจส ารวจและผลิตปิโตรเลียมมีความ
เสี่ยงสูง และใช้เงินลงทุนจ านวนมหาศาล  ในปี  พ.ศ. 2503 รัฐบาลจึงมีนโยบายส่งเสริมให้
บริษัทเอกชนทัง้ไทยและต่างประเทศเข้ามาส ารวจหาปิโตรเลียมทัง้บนบกและในทะเล รวมทัง้ได้
ประกาศใช้พระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 เพื่อให้บริษัทผู้ รับสมัปทานได้ด าเนินการส ารวจ
แหลง่ปิโตรเลียมอยา่งจริงจงัจนประสบความส าเร็จ  

 
หากวิเคราะห์ค าชีแ้จงดงักลา่ว ยอ่มเห็นได้วา่ เป็นการประกอบสร้างความจริงให้สงัคม

เข้าใจว่า ทางเลือกของรัฐมีเพียง 2 ประการ คือ (1) รัฐด าเนินการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมด้วย
ตนเองทัง้หมด และ (2) สมัปทานแก่บริษัทตา่งชาติเท่านัน้ เม่ือรัฐด าเนินการในปี พ.ศ. 2491 ไม่ประสบ
ความส าเร็จเท่าท่ีควรเพราะไม่มีประสิทธิภาพ จึงน าไปสูข้่อสรุปว่า การให้สมัปทานแก่ต่างชาติ คือ 
ทางออกท่ีดีท่ีสดุของประเทศ โดยยกเหตผุลประกอบว่า เป็นวิธีท่ีรัฐสามารถผลกัภาระความเสี่ยง 
และภาระการลงทุนท่ีสูงยิ่งให้แก่เอกชนได้ ท าให้ประเทศไทยประสบความส าเร็จในการค้นพบ
ปิโตรเลียม ทัง้ท่ีความจริงแล้วระบบการจดัการปิโตรเลียมท่ีรัฐให้เอกชนเป็นผู้ รับความเสี่ยงทัง้หมด
มีอยู่ในสากลด้วยกนั 3 รูปแบบ คือ ระบบสมัปทาน ระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิต(PSC) และระบบ
สญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง (RSC) มิใช่มีระบบสมัปทานเพียงประเภทเดียว ตามท่ี
ผู้วิจยัได้ยกขึน้วินิจฉยัไว้แล้วในบทท่ี 3 ยกเว้นระบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนไม่รับความเสี่ยง 
(Pure Service) เท่านัน้ อีกทัง้ ภายใต้ระบบสญัญา รัฐจะมีทางเลือกส่วนการด าเนินการในแหล่ง
ปิโตรเลียมได้ในหลายระดบัตัง้แต ่(1) เป็นคู่สญัญากบัเอกชน แตรั่ฐไม่ร่วมลงทนุ (2) เป็นคูส่ญัญา
กับเอกชน ร่วมลงทุน แต่ไม่บริหาร (Passive Partner) (3) เป็นคู่สญัญากับเอกชน การร่วมลงทุน 
และร่วมบริหาร (Co-Management) และ (4) การเป็นเจ้าของโครงการเองทัง้หมด แตใ่นทกุวิธีรัฐก็
มิได้จ าเป็นต้องด าเนินการเองในทุกขัน้ตอน แต่จะใช้วิธีการจ้างเหมาผู้ช านาญการจากภายนอก
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องค์กร (Outsourcing)  เช่น  การว่าจ้าง  บริษัท Schlumberger ในงานขดุเจาะหลมุปิโตรเลียม
ประเภทตา่ง ๆ หรือการว่าจ้าง บริษัท  Weir Oil & Gas ท าหน้าท่ีผลิตปิโตรเลียมและบ ารุงรักษา
ระบบการผลิต เป็นต้น  

 
ค าชีแ้จงของกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติในประเด็นนี ้มีข้อสงัเกตส าคญัประการหนึ่ง คือ 

ช่วงเวลาท่ีอ้างว่า รัฐท าไม่ประสบผลส าเร็จในปี พ.ศ.2491 นัน้ กลบัขดัแย้งกับข้อมลูของวารสาร
กรมทางหลวง (กระทรวงคมนาคม, 2555, น. 43-49) ท่ีระบวุ่า การพฒันาแหลง่น า้มนัฝางนี ้ได้เร่ิม
ขึน้ในปี พ.ศ. 2464ด้วยการจ้างนายวอลเลซ ลี (Wallace Lee) ผู้ เช่ียวชาญการส ารวจธรณีวิทยา
ชาวอเมริกันเข้ามาด าเนินการเป็นเวลา 2 ปี ล่วงถึงปี พ.ศ. 2475 - 2480 กรมทางหลวงน าทราย
น า้มนัใต้ผิวดินระดบัตืน้จากแหล่งฝาง มาเป็นวตัถุดิบท ายางแอสฟัลท์เพื่อท าถนน และได้ท าการ
ทดลองกลัน่น า้มนัดิบขึน้เป็นครัง้แรก ประเทศไทยจึงเป็นประเทศแรกในอาเซียนท่ีรัฐบาลสามารถ
ผลิตและกลัน่น า้มันดิบได้เอง ดงัท่ีนายปัญญา สูตะบุตร  ข้าราชการกรมทางหลวง ปฏิบตัิงาน
ประจ าท่ีแหล่งน า้มนัฝาง ได้กล่าวว่า “ในบริเวณ อ.ฝาง จ.เชียงใหม่นัน้ ไม่ว่าจะเจาะไปตรงไหนจะ
พบน า้มนัทัง้นัน้ ถ้าเจาะเตีย้ ๆ ประมาณ 1 เมตร จะพบชัน้ทราย ซึ่งมีน า้มนัดิบปนอยู่จ านวนมาก
บ้างน้อยบ้าง จ านวนสงูสดุจะได้น า้มนัดิบประมาณ 12% โดยน า้หนกั น า้มนัปนทรายนีอ้ยู่ใต้ดิน
เมืองฝางมีปริมาณมหาศาล” และ ม.ล. กรี เดชาติวงศ์ อธิบดีกรมทางหลวง ผู้ ก ากับดูแลแหล่ง
น า้มันดิบฝางในขณะนัน้ ได้เคยกล่าวว่า “มาลาไม่สามารถน าไทยไปสู่มหาอ านาจได้ หากไม่มี
น า้มนั และการอตุสาหกรรม”  

 
พฒันาการของแหล่งน า้มนัฝางได้สะดดุลงในช่วงสงครามโลกครัง้ท่ี 2 เน่ืองจาก

อุปกรณ์เคร่ืองใช้ขาดแคลน และมีราคาสูงขึน้ท าให้การพัฒนาแหล่งเป็นไปได้ยากยิ่งขึน้ โดย       
นายปัญญา สูตะบุตร  ได้กล่าวว่า “ความจริงขณะนัน้เป็นสมัยสงคราม น า้มันหายาก แต่เราก็
สามารถกลัน่น า้มนัได้ทกุชนิด” (กระทรวงคมนาคม, 2555, น. 47)  จากข้อเท็จจริงดงักลา่วบง่ชีว้่า  
การด าเนินการส ารวจ ผลิต และกลัน่ปิโตรเลียมของรัฐในแหล่งฝาง มิใช่ไม่ประสบความส าเร็จโดย
สิน้เชิง แตใ่นขณะนัน้ รัฐต้องด าเนินการโดยล าพงัภายใต้ข้อจ ากดัของภาวะสงครามท าให้ขาดแคลน
ผู้ เชี่ยวชาญ อุปกรณ์ และงบประมาณในการด าเนินการ ต่อมาคณะรัฐมนตรีของจอมพล ป. 
พิบูลสงคราม จึงได้มีมติให้โอนกิจการการกลัน่น า้มนัท่ีอ าเภอฝางไปให้กบักรมการพลงังานทหาร 
เม่ือวนัท่ี 12 กนัยายน พ.ศ.2499 โดยก าหนดพืน้ท่ีแปลงปิโตรเลียมทัง้หมดในภาคเหนือให้เป็นสิทธิ
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และหน้าท่ีของกรมการพลงังานทหาร ด าเนินการเร่ือยมาจนกระทัง่ทกุวนันี  ้รูปท่ี 4.1 แสดงภาพรอง
ปลดักระทรวงกลาโหมเยี่ยมศนูย์พฒันาปิโตรเลียมภาคเหนือ เม่ือวนัท่ี 13-14 ธนัวาคม พ.ศ. 2560 

 

 

รูปท่ี 4.1 แสดงภาพรองปลดักระทรวงกลาโหมเย่ียมศนูย์พฒันาปิโตรเลียมภาคเหนือ 
กรมการพลงังานทหาร ศนูย์การอตุสาหกรรมป้องกนัประเทศและพลงังานทหาร 

อ.ฝาง จ.เชียงใหม ่เม่ือวนัท่ี 13 - 14 ธนัวาคม 2560 
ท่ีมา: ส านกังานรองปลดักระทรวงกลาโหม, 2561 

 
จากข้อเท็จจริงข้างต้นจึงเห็นได้ว่า การน าเร่ืองการด าเนินการของรัฐในแหล่งน า้มนั

ฝางในช่วงปี พ.ศ. 2491 มากล่าวอ้างว่า เป็นความล้มเหลวน าไปสู่ข้อสรุปว่าต้องให้สมัปทานแก่
ตา่งชาติจะเป็นผลดีท่ีสดุตอ่ประเทศนัน้ เป็นเร่ืองท่ีไม่ตรงกบักบัข้อเท็จจริงของกรมทางหลวง ทัง้ยงั
เป็นเร่ืองพ้นสมยัไปมาก เพราะขณะนัน้ ระบบแบ่งปันผลผลิตยงัไม่ได้เกิดขึน้ ล่วงมาจนกระทัง่ปี 
พ.ศ. 2503 จึงได้ถือก าเนิดในประเทศอินโดนีเซีย อนัเป็นแม่แบบให้ประเทศต่าง ๆ ในกลุ่มอาเซียน
ใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาองค์การของรัฐในการจัดการทรัพยากรปิโตรเลียมในประเทศของ
ตนเอง ดงันัน้การอ้าง เร่ืองแหล่งน า้มนัฝาง เป็นเหตใุห้รัฐต้องให้ระบบสมัปทานกบับริษัทต่างชาติ 
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จึงดไูม่สมเหตสุมผล เพราะยงัมีวิธีการจดัการในรูปแบบอ่ืน ๆ ท่ีเป็นประโยชน์ต่อรัฐและประชาชน
มากกวา่ 

 
ตวัอย่างหน่วยงานของรัฐท่ีประสบความส าเร็จอย่างยิ่งในธุรกิจปิโตรเลียม ทัง้ในด้าน

รายได้ของรัฐ (Government Revenue) และการพฒันาความเป็นอยู่ท่ีดีขึน้ของประชาชน (Well-
Being) คือ บริษัท ปิโตรนาส ซึง่เป็นบริษัทน า้มนัแห่งชาติของมาเลเซีย ท่ีจดัตัง้ขึน้ในปี พ.ศ.2517 
โดยเว็บไซต์ขององค์การแสดงวตัถปุระสงค์ (Statement of Purpose) ว่า เพื่อเป็นพนัธมิตรด้าน
พลงังานและเป็นหนทางอนัก้าวหน้าท่ีช่วยยกระดบัชีวิตของประชาชนเพื่ออนาคตท่ียัง่ยืน และมี
คา่นิยม (Shared Values) ท่ีฝังอยู่ในวฒันธรรมองค์การในฐานะเสาหลกัในธุรกิจท่ีแสดงออกอยู่ใน
หน้าท่ีและความรับผิดชอบ โดยมีเจตนารมณ์วา่ จะอทุิศตนเพื่อความเป็นอยูท่ี่ดีขึน้ของประชาชนและ
ประเทศชาติ (Petroliam Nasional Berhad, 2019, para. 6-7) โดยบริษัท ปิโตรนาส เป็นตวัแทนของ
ปวงชนในการแสวงประโยชน์ในความอุดมสมบูรณ์ในทรัพยากรน า้มันและก๊าซของชาติเพื่อ
ประโยชน์สงูสดุของประเทศและประชาชนชาวมาเลเซีย เพื่อทดแทนระบบสมัปทานท่ีพึ่งพาบริษัท
น า้มนัเอกชนข้ามชาติ และทดแทนการเก็บภาษีจากการออกใบอนญุาต (สมัปทาน) ท่ีแม้จะท าให้รัฐ
มีรายได้ แตผ่ลประโยชน์สว่นใหญ่ตกแก่บริษัทตา่งชาติ  

 
ในปี พ.ศ. 2554 บริษัท ปิโตรนาส มีรายได้ 2.4 ล้านล้านบาท มีก าไรก่อนภาษี 9.05 

แสนล้านบาท ขณะท่ีน า้มันเบนซิน 95 ในมาเลเซียมีราคา 21 บาทต่อลิตร ประเทศไทยมีราคา 
48.55 บาทตอ่ลิตร (วฒุิสภา, 2557ก, ปกหลงั) โดยรายได้ท่ีสงูมาจากบริษัทปิโตรนาสถือกรรมสิทธ์ิ
ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ (แทนรัฐ) เม่ือน าผลผลิตไปขายเองจึงท าให้เกิดรายได้เข้ารัฐอย่างมหาศาล
สามารถแบ่งก าไรส่วนหนึ่งมาช่วยลดค่าใช้จ่ายให้กับประชาชนผ่านราคาน า้มนั ณ สถานีบริการ 
ผู้วิจยัได้เดินทางไปยงัประเทศมาเลเซียพบวา่ ทกุ ๆ เดือนรัฐบาลจะประกาศข้อมลูการแบง่ก าไรช่วย
ลดค่าใช้จ่ายให้แก่ประชาชน ด้วยหลกัการท่ีว่า หากน า้มนัดิบมีราคาสงูบริษัทน า้มนัแห่งชาติจะมี
ก าไรมากก็จ่ายเงินอดุหนนุมาก  หากน า้มนัดิบมีราคาต ่าบริษัทน า้มนัแห่งชาติมีก าไรน้อยก็จ่ายเงิน
อดุหนนุน้อย หรือไม่อดุหนนุเลย เพราะน า้มนัมีราคาต ่าอยูแ่ล้ว  
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รูปท่ี 4.2 แสดงภาพประกาศราคาน า้มนัของประเทศมาเลเซีย แสดงราคาท่ีประชาชนจ่าย และเงิน
อดุหนนุท่ีรัฐบาลได้รับจากบริษัทปิโตรนาส เดือนกมุภาพนัธ์ 2557 และเดือนพฤศจิกายน 2557 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2557 
 

ขณะท่ีการขายปิโตรเลียมท่ีได้จากระบบสมัปทานในประเทศไทยนัน้ รายได้จะตกเป็น
ของเอกชน จึงเห็นได้ว่า นโยบายการจัดการปิโตรเลียมของมาเลเซียให้ความมั่นคงต่อประเทศ
มาเลเซียมากกว่าระบบสัมปทาน ทัง้ในมิติความมั่นคงดัง้เดิมและในมิติความมั่นคงใหม่ท่ีให้
ความส าคญัเร่ืองสวสัดิการ (Welfare) และความผาสกุ (Well-Being) ของปวงชน   
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จากการศึกษาพบว่า ระบบสมัปทานจึงเป็นระบบเดียวท่ีรัฐถูกจ ากัดสิทธิในการใช้
อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรของตนเอง (Sornarajah, 1981, p. 187; Crawford, 2012, p. 510, 
p. 550; Hansen, 1988, p. 1015, p. 1025.)  ด้วยข้อเสียดงักลา่วจึงเป็นอปุสรรคท่ีรัฐจะจดัสรร
แบ่งปันทรัพยากรพลังงานในประเทศเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน และยังเป็น
อปุสรรคตอ่การพฒันาสมัปทานท่ีหมดอายลุง เพราะพระราชบญัญตัิปิโตรเลียมได้จ ากดัอ านาจของ
รัฐท่ีจะอนญุาตให้ผู้ อ่ืนเข้าในเขตสมัปทาน ดงัท่ีปรากฏเป็นข่าวว่า กฎหมายสมัปทานไม่ได้เปิดช่อง
ให้ผู้ ประกอบการรายใหม่เข้าไปในพืน้ท่ีก่อนท่ีแหล่งดังกล่าวจะหมดอายุลง เพื่อเตรียมการ 
(ประชาชาติธุรกิจออนไลน์, 2561, ย่อหน้า 2) ย่อมสง่ผลกระทบทางลบตอ่การแข่งขนัของเอกชน
รายใหม่ท่ีไม่อาจประเมินมูลค่าได้อย่างชัดเจนจึงต้องลดผลประโยชน์ตอบแทนแก่รัฐ  ท าให้ผู้ รับ
สมัปทานรายเดิมได้เปรียบผู้ประมลูรายใหม่ อนัเป็นความสญูเสียของรัฐท่ีผู้ก าหนดนโยบายไม่อาจ
ปฏิเสธได้ 

 
4.3.3 ประเด็น แหล่งปิโตรเลียมไทยเป็นกระเปำะเล็ก มีควำมเส่ียงสูงในกำร

ประกอบกิจกำรปิโตรเลียม จงึต้องใช้ระบบสัมปทำน   
 
กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ระบวุ่า “ธุรกิจส ารวจและผลิตปิโตรเลียมมีความเสี่ยงสงู และ

ใช้เงินลงทุนจ านวนมหาศาล โอกาสท่ีจะพบแหล่งปิโตรเลียมใหม่มีค่อนข้างน้อย สถิติโดยทั่วไป    
จะอยู่ท่ี 1:10 นัน่คือเจาะส ารวจ 10 หลมุ มีโอกาสพบปิโตรเลียม 1 หลมุ” หรืออตัราค้นพบร้อยละ 10 
(กระทรวงพลังงาน กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ , 2555ก, น. 12) ขณะท่ีนายพรายพล คุ้ มทรัพย์ 
กรรมาธิการปฏิรูปพลังงาน อดีตกรรมการ บมจ. ปตท ได้ชีแ้จงต่อท่ีประชุมสมาชิกสภาปฏิรูป
แห่งชาติ (สปช.) ว่า “ส่วนระบบแบ่งปันผลผลิตนัน้ อาจยงัไม่เหมาะ เพราะ แหล่งปิโตรเลียมของ
ประเทศไทย มีไมม่าก หลมุเลก็ ต้นทนุขดุเจาะสงู” (ผู้จดัการออนไลน์, 2558, ยอ่หน้า 14) 

 
แต่ข้อมลูตามรายงานประจ าปี 2553 ของกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กระทรวงพลงังาน  

(2554, น. 44) กลบัปรากฏข้อมลูการส ารวจปิโตรเลียมในประเทศไทยท่ีไม่สอดคล้องว่า “ผลการ
เจาะหลมุส ารวจปิโตรเลียมทัง้หมดจ านวน 65 หลมุ พบปิโตรเลียม 46 หลมุ คิดเป็นร้อยละ 71 โดย
เป็นการเจาะในแปลงส ารวจบนบก 30 หลมุ พบปิโตรเลียม 21 หลมุ คิดเป็นร้อยละ 70 และเจาะ
ส ารวจในอา่วไทยจ านวน 35 หลมุ พบปิโตรเลียม 25 หลมุ คิดเป็นร้อยละ 71 แสดงให้เห็นวา่ โอกาส
ประสบความส าเร็จในการเจาะหลมุส ารวจใกล้เคียงกบัปีท่ีผา่นมา” สว่นข้อมลูจากรายงานประจ าปี 
2554 กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กระทรวงพลังงาน (2555ข, น. 59) ก็ปรากฏสถิติการค้นพบ
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ปิโตรเลียมเชิงพาณิชย์ในอตัราสงูเช่นกนั ความวา่ “หลมุส ารวจปิโตรเลียมทัง้หมด 44 หลมุ เจาะพบ
ปิโตรเลียมในเชิงพาณิชย์ 30 หลมุ คิดเป็นอตัราความส าเร็จร้อยละ 68 โดยเป็นการเจาะในแปลง
บนบก 27 หลมุ พบปิโตรเลียม 13 หลมุ (ร้อยละ 48) และในอ่าวไทย 17 หลมุ พบปิโตรเลียมทุก
หลมุ (ร้อยละ 100)” ขณะท่ี นายเทวินทร์ วงศ์วาณิชย์ เม่ือครัง้ด ารงต าแหน่งกรรมการผู้จดัการใหญ่ 
บริษัท ปตท.ส ารวจและผลติปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน) ในปี พ.ศ. 2555 ได้ให้สมัภาษณ์เร่ืองอตัรา
การค้นพบปิโตรเลียมในประเทศไทย กบัทางสถานี  Money Channel ท่ีมีผู้ รับชมเป็นนกัลงทนุในหุ้น
ว่า ปัจจุบนัอตัราการค้นพบปิโตรเลียมของโลกอยู่ท่ีร้อยละ 30 ขณะท่ีบริษัทฯ มีสถิติการค้นพบใน
ประเทศไทยและประเทศพมา่ซึง่เป็นพืน้ท่ีท่ีคุ้นเคย จะสงูถึงร้อยละ 40 ถึง 50 (เทวินทร์ วงศ์วาณิชย์, 
2555) ซึง่สงูกวา่คา่เฉลี่ยของโลก 

 
นอกจากนี ้ในปี พ.ศ. 2524 ซึง่เป็นช่วงเวลาท่ีประชาชนยงัมิได้ตอ่ต้านระบบสมัปทาน 

ได้มีข้อมูลจากบริษัทพลังงานออกมาสู่สาธารณะโดย นายทองฉัตร หงศ์ลดารมภ์  ผู้ ว่าการ
ปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย ได้ให้สัมภาษณ์อุตสาหกรรมสาร ปีท่ี  24 ฉบับท่ี 9 กรมส่งเสริม
อตุสาหกรรม วา่  

 
เราได้พบแหล่งก๊าซธรรมชาติในอ่าวไทย แหล่งก๊าซธรรมชาติท่ีค้นพบใน

อา่วไทยเป็นจดุเร่ิมต้นของการพฒันาโครงการก๊าซธรรมชาติในอ่าวไทย ซึง่พบมากกว่า 
10 แหล่ง ในบริเวณใกล้ ๆ กนั ซึง่เป็นผลการให้สมัปทานรุ่นแรกของไทยในบริเวณอ่าว
ไทย ตัง้แต่จังหวัดชุมพร สุราษฎร์ธานี นครศรีธรรมราช สงขลา จะมีแหล่งก๊าซ
ธรรมชาติเป็นแหล่งใหญ่ ลกัษณะโครงสร้างของก๊าซธรรมชาติในอ่าวไทย มีลกัษณะ 
ไม่เป็นบ่อใหญ่หรือบ่อเล็ก เป็นบ่อขนาดกลาง ๆ แต่มีหลายบ่อ โครงสร้างท่ีจะพฒันา
น ามาใช้เรียกว่าโครงสร้างเอราวณั หรือแหล่งเอราวณั เป็นโครงสร้างแรกท่ีจะน าก๊าซ
ธรรมชาติขึน้มาใช้ เป็นบอ่มีลกัษณะยาว ๆ อยู่ตรงระดบัจงัหวดัสรุาษฎร์ธานี บอ่ท่ีสอง
ท่ีก าลงัจะพฒันา ซึง่อาจจะเป็นบอ่ท่ีสองหรือท่ีสามก็ได้ เพราะทัง้นีข้ึน้อยู่กบัการเจรจา
ตกลงกนั เรียกวา่ แหลง่กะพง ปลาทอง แหลง่เอราวณั และแหลง่กะพง ปลาทอง เป็นเขต
สัมปทานของบริษัท ยูเนียนออยล์ฯ ส่วนแหล่งใหญ่มีปริมาณก๊าซมาก เราเรียกว่า
โครงสร้าง บี เป็นเขตสมัปทานของบริษัท เท็กซสัแปซิฟิค เรามีโครงการจะพฒันา ทัง้ 
3 แหลง่ในขณะนี ้(ทองฉตัร หงศ์ลดารมภ์, 2524, น. 3-4) 
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และในปี พ.ศ. 2538 บริษัท เชฟรอนประเทศไทยส ารวจและผลิต จ ากัด ซึ่งเป็นผู้
ครอบครองสมัปทานในแหล่งเอราวณั ได้ท าเอกสารเผยแพร่สาธารณะ  เร่ืองเทคนิคการเจาะหลมุ
แคบ (Slim Hole Drilling) ท่ีช่วยลดความเสี่ยงและต้นทนุของการประกอบกิจการปิโตรเลียมลง
อย่างมาก โดยระบุว่า เป็นเทคนิคท่ีเหมาะสมกับโครงสร้างธรณีใต้ดินในอ่าวไทย ท าให้สามารถ
สร้างสถิติการเจาะหลมุปิโตรเลียมท่ีเร็วท่ีสดุในโลกในปี พ.ศ. 2542 อนัเป็นผลโดยตรงท่ีท าให้ความ
เสี่ยงอนัเป็นสาเหตขุองคา่ใช้จ่ายของผู้ รับสมัปทานลดลงไปด้วย (บริษัท เชฟรอนประเทศไทยส ารวจ
และผลิต จ ากดั, 2554, ยอ่หน้า 4) 

 

แต่ต่อมาภายหลังจากปี พ.ศ. 2551 เม่ือประชาชนเร่ิมตื่นตัวในการต่อต้านระบบ
สมัปทานเพราะเห็นว่า ผู้ รับสมัปทานได้เปรียบประเทศมากเกินไป ผู้วิจยัพบว่า การให้ข้อมลูของรัฐ
และผู้ รับสมัปทานตอ่สาธารณะเร่ิมเปลี่ยนแปลงไป เช่น การให้สมัภาษณ์ของข้าราชการพลงังานตอ่
สื่อมวลชน กบัข้อมลูรายงานประจ าปีของกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติกลบัมีความแตกตา่งคลาดเคลื่อน
ไม่ตรงกนั และแตกต่างจากการให้ข้อมลูของผู้ รับสมัปทานต่อผู้ ถือหุ้น ข้อมลูท่ีคลาดเคลื่อนเช่นนี ้
ย่อมส่งผลต่อการก าหนดนโยบายให้ผิดพลาดได้ หากวิเคราะห์ถึงปัญหาดงักล่าว อาจเกิดขึน้จาก
มลูเหต ุ2 ประการ คือ (1) ความไม่สมดลุของข้อมลู (Information Asymmetry) ในระบบสมัปทาน 
ท่ีรัฐจะได้รับข้อมลูแบบ Second Hand Information เพราะจะต้องรอคอยรับข้อมลูจากเอกชนเป็น
ส าคญั (2) ความรู้ความจริงขึน้อยู่กบับริบทของผู้ รับข้อมลู หากผู้ รับฟังเป็นผู้ ถือหุ้น หรือนกัลงทนุก็
จะได้รับข้อมูลชุดหนึ่ง แต่ถ้าเป็นประชาชนทัว่ไปก็จะได้รับข้อมลูอีกชุดหนึ่ง  เช่น กรณี ข้อมลูท่ี
ข้าราชการพลงังานชีแ้จงวา่ อตัราการเจาะส ารวจ 10 หลมุ มีโอกาสพบปิโตรเลียม 1 หลมุ นัน้ ผู้วิจยั
เช่ือว่า ผู้ ชีแ้จงน าข้อมลูมาจาก (Johnston, 1994, p. 6) ซึง่เป็นข้อมลูในต่างประเทศก่อนปี ค.ศ. 
1994 จึงล้าสมยัมาก เพื่อการประกอบสร้างความจริงในการสนบัสนนุนโยบายการให้สมัปทานแก่
เอกชน ท าให้ข้อมลูไม่สอดคล้องกบัสถิติการเจาะหลมุส ารวจท่ีเกิดขึน้จริงในประเทศไทย  

 
4.3.4 ประเด็น สัมปทำนเป็นระบบที่ มีกำรก ำกับดูแลที่ เข้มงวด และให้

ผลตอบแทนแก่รัฐที่เหมำะสม 
 
ผู้ วิจัยพบว่า มีงานวิจัย และข้อมูลของข้าราชการเพื่อสนับสนุนการใช้สัมปทานว่า 

ระบบสมัปทานมีการก ากบัดแูลท่ีเข้มงวด และให้ผลตอบแทนแก่รัฐอย่างเหมาะสมแล้ว เช่น รัฐพงศ์ 
สภุาภา (2559, น. 57-58) ได้กลา่วถึงงานของ Andrew Newcombe and Lluis Paradell (2009, 
p. 321) ท่ีว่า ในการลงทนุในธุรกิจส ารวจและผลิตปิโตรเลียม นกัลงทนุจะต้องเผชิญกบัความเสี่ยง
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จากการท่ีรัฐใช้อ านาจอธิปไตยในการควบคมุก ากบั (Right to Regulate) อยา่งเข้มงวดมากกวา่การ
ลงทนุในด้านอ่ืน ๆ และยงัได้อ้างถึงงานของ Onorato และ Park (2001, p. 70, p. 73-74.) ว่า รัฐจึงมี
หน้าท่ีควบคมุก ากบัการลงทุนดงักล่าวอย่างเข้มงวดเพื่อตอบสนองต่อนโยบายท่ีรัฐได้วางแนวทาง
เอาไว้  

 
โดยรัฐพงศ์ สรุปวา่ การก ากบัควบคมุนัน้อาจเปลี่ยนแปลงสิทธิและหน้าท่ีของนกัลงทนุ

ภายใต้สญัญาส ารวจและผลิตปิโตรเลียม และอาจจะส่งผลกระทบต่อผลก าไรท่ีนกัลงทุนจะได้รับ 
ตวัอย่างท่ีเห็นได้อย่างชดัเจนในการก ากบัธุรกิจการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมอย่างเข้มงวดของรัฐ 
คือ ก่อนการเร่ิมต้นด าเนินกิจกรรมใด ๆ เก่ียวกับการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมนักลงทุนจะต้อง
ได้รับอนมุตัิจากเจ้าหน้าท่ีผู้ควบคมุจึงจะสามารถด าเนินการในกิจกรรมดงักล่าวได้ การด าเนินการ
โดยท่ีไม่ได้รับการอนุมัติอาจส่งผลให้เจ้าหน้าท่ีอาจใช้อ านาจอธิปไตยในทางปกครองเพิกถอน
สญัญาดงักลา่ว ซึง่อ านาจในการก ากบันีแ้ทรกซมึไปทกุขัน้ตอนตัง้แต่ก่อนเร่ิมท าการส ารวจจนไปถึง
ขัน้ตอนสดุท้ายในการรือ้ถอนสิง่ตดิตัง้การส ารวจและผลติปิโตรเลียม 

 
ขณะท่ีนางบุญบนัดาล ยวุนะศิริ ผู้อ านวยการส านกับริหารสมัปทานปิโตรเลียม เป็น

ตวัแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังานมาชีแ้จงตอ่คณะกรรมาธิการการศกึษาตรวจสอบเร่ืองการ
ทุจริตและการเสริมสร้างธรรมาภิบาล วุฒิสภา ตามหนังสือเชิญประชุม ด่วนท่ีสุด ท่ี สว (กธม2) 
0010/3728 (วฒุิสภา, 2555ก) โดยกลา่วถึงผลตอบแทนท่ีรัฐได้รับจากระบบสมัปทานสรุปว่า รัฐมี
การเรียกเก็บผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษ ถ้าเป็นแหล่งขนาดใหญ่หรือมีราคาน า้มนัสูงขึน้ รัฐจะ
ได้ผลประโยชน์เพิ่มขึน้ รวมไปถึงการเก็บภาษีปิโตรเลียมในอตัรา 50% ฉะนัน้ ผลประโยชน์ตอนนี ้
ของรัฐมาจากการเก็บค่าสมัปทานในระบบไทยแลนด์ทรี (Thailand 3) เม่ือคิดในสดัส่วนของการ
แบ่งผลประโยชน์กันแล้วส่วนท่ีรัฐได้จะอยู่ท่ี 60-75% โดยอตัราส่วนตรงนีจ้ะน ามาใช้กับการเปิด
สมัปทานรอบท่ี 21 ปรากฏตามรายงานประชมุคณะกรรมาธิการศึกษา ตรวจสอบเร่ืองการทุจริตฯ 
และคณะอนกุรรมาธิการเสริมสร้างธรรมาภิบาลด้านพลงังานเม่ือวนัท่ี12 กรกฎาคม พ.ศ. 2555 ซึ่ง
การประชมุครัง้นัน้ ผู้วิจยัได้เข้าร่วมประชมุในฐานะเลขานกุารคณะกรรมาธิการฯ (วฒุิสภา, 2555ข) 

 
ด้าน นายครุุจิต นาครทรรพ รองประธานกรรมาธิการปฏิรูปพลงังาน รองปลดักระทรวง

พลงังาน และอดีตกรรมการ บมจ.ไทยออยล์ ได้ชีแ้จงตอ่ท่ีประชมุสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) 
เม่ือวันท่ี 13 มกราคม พ.ศ. 2558 ว่า “ผลประโยชน์ของรัฐจากระบบไทยแลนด์ 3 ใช้มาตัง้แต่ปี 
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2532 ซึ่งกระทรวงพลงังานได้ว่าจ้างนักวิชาการจากหลายสถาบนัให้ท าการศึกษาและปรับปรุง
กฎหมายให้ทนัสมยั โดยท่ีปรึกษาเห็นวา่มีความทนัสมยัแล้ว และแหลง่ปิโตรเลียมท่ีจะพบน่าจะเป็น
แหล่งขนาดเล็ก ดงันัน้ ระบบไทยแลนด์ 3 จึงมีความเหมาะสมท่ีสดุ เอือ้ให้เกิดการพฒันา ส ารวจ 
ลงทุน และการหาแหล่งปิโตรเลียมเพิ่มเติม” (ผู้จัดการออนไลน์, 2558, ย่อหน้า 6) โดยยืนยนัว่า 
ระบบไทยแลนด์ 3 พลสั มีความยตุิธรรม จงูใจและให้ประโยชน์ตอ่รัฐเหมาะสมดีแล้ว 

 
จากงานวิจยัของรัฐพงศ์ สภุาภา บง่ชีว้า่ การก ากบัดแูลการส ารวจและผลิตปิโตรเลียม

ในตา่งประเทศนัน้ มีความเข้มงวดเพราะเก่ียวข้องกบัทรัพยากรส าคญัของประเทศ และมีผลกระทบ
ตอ่คนจ านวนมาก ขณะท่ีนางบญุบนัดาล ยวุนะศิริ และนายครุุจิต นาครทรรพ ข้าราชการกระทรวง
พลงังาน ก็ยืนยนัว่า การเก็บผลประโยชน์ของรัฐในระบบสมัปทานมีความเหมาะสม  โดยนายครุุจิต 
ได้กล่าวทิ ง้ท้ายในท่ีประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติว่า “บนพืน้ฐานความมั่นคงด้านพลังงาน 
ผลประโยชน์ของรัฐ และความคุ้มค่าต่อการลงทนุ การน าทรัพยากรมาใช้ให้ เกิดประสิทธิผล เราจึง
เห็นว่า รัฐบาลได้พิจารณาอย่างรอบคอบปิดความเสี่ยงทุกด้านแล้วและสมควรท่ีจะเดินหน้า (ให้
สมัปทานกบัเอกชน) ตอ่ไป” (ผู้จดัการออนไลน์, 2558, ยอ่หน้า 10) 

 
แตใ่นทางปฏิบตักิลบัพบปัญหาในการก ากบัดสูมัปทานไทย ตามท่ี นายวีระศกัดิ ์พึง่รัศมี 

อดีตผู้ ใต้บงัคบับญัชาของนายครุุจิต ขณะด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านกัเทคโนโลยีการประกอบ
กิจการปิโตรเลียม กระทรวงพลังงาน ได้กล่าวยอมรับในงานวิจัยของตนเองเม่ือครัง้ศึกษาท่ี 
วิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร ถึงข้อบกพร่องในการจดัเก็บผลประโยชน์ของรัฐในระบบสมัปทาน
วา่ กรมเชือ้เพลงิธรรมชาตมิิได้มีหน่วยงานตรวจสอบการจดัเก็บผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษ ซึ่งเป็น
ตวัแปรส าคญัท่ีจะชีว้่า ผลประโยชน์ท่ีรัฐจะได้เพิ่มเติมมากน้อยเท่าไหร่ และการเสียผลประโยชน์ 
(ให้แก่รัฐของผู้ รับสมัปทาน) เป็นการค านวณจากผลประกอบการรายปี ซึ่ง (ผู้ รับสมัปทาน) อาจ
สามารถปรับปรุงบญัชีเพื่อเลีย่งการเสียผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษในอตัราสงูได้ง่าย ซึง่จะสง่ผลให้
รัฐสญูเสียผลประโยชน์ได้อย่างมหาศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งแปลงสมัปทานปิโตรเลียมท่ีมีศกัยภาพ
สงู (วีระศกัดิ ์พึง่รัศมี, 2554, น. 41)  

 
ขณะท่ีรายงานผลการพิจารณาศกึษาคณะกรรมาธิการวิสามญัศกึษาปัญหาการบงัคบั

ใช้พระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบญัญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (2558, น. 44) ก็แสดงข้อกังวลใจในเร่ืองการก ากับดูแลสัมปทานว่า    
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“เม่ือพิจารณาจากเนือ้หาในประกาศของกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติดังกล่าวแล้ วจะเห็นได้ว่า 
หลกัเกณฑ์การยกเว้นคา่ภาคหลวงส าหรับปิโตรเลียมท่ีผลิตและใช้ไปในสภาพเดิมในราชอาณาจกัร
เพื่อการวิเคราะห์ทดลอง ส ารวจ ผลิต อนุรักษ์ เก็บรักษา และขนส่งปิโตรเลียม ตามมาตรา 82(2) 
ก าหนดให้อ านาจอธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติพิจารณาและเห็นสมควรเป็นสว่นใหญ่ จึงอาจท าให้
การยกเว้นคา่ภาคหลวงสามารถใช้ดลุพินิจให้กระท าได้อย่างไม่มีข้อจ ากดั ซึง่อาจเกิดผลกระทบตอ่
การจดัเก็บรายได้ของรัฐ” และในหน้า 124 ว่า  “ไม่มีการก าหนดคา่สงูสดุ (cap) ของคา่ใช้จ่ายท่ีพงึ
น ามาหักภาษีเอาไว้ นอกจากภาครัฐจะยิ่งได้ส่วนแบ่งจากทัง้หมดท่ีลดลงแล้ ว การค านวณ
ผลตอบแทนโดยใช้ส่วนแบ่งรัฐโดยเทียบกับก าไรสทุธิหลงัหกัภาษี กลบัดเูหมือนว่า ภาครัฐมีส่วน
แบ่งมากขึน้ในโครงการที่มีค่าใช้จ่ายสงู (ซึ่งอาจเป็นตวัเลขที่สงูเกินจริง เช่น กรณี สินบนบริษัท 
โรลสรอยซ์) ทัง้ท่ีความจริงเม่ือคิดจากฐาน 100 แล้วภาครัฐมีส่วนแบ่งท่ีลดลง ดงันัน้ จึงมีความ
จ าเป็นท่ีการปรับปรุงพระราชบญัญตัิ โดยจะต้องตดัลดรายการคา่ใช้จ่ายบางรายการท่ีเป็นช่องทาง
ให้เกิดการร่ัวไหลของภาษีเงินได้ออกไป และท าการก าหนดค่าสงูสดุในรายการท่ียอมให้หกัได้ด้วย 
หากไม่มีการแก้ไข ภาครัฐก็จะได้รับผลตอบแทนท่ีน้อยลงตามความร่ัวไหล แม้ว่าจะเก็บภาษีเงินได้
ท่ีอตัรา 50% ก็ตาม” (สภานิติบญัญตัิแห่งชาต ิ(2558, น. 124) 

 
สว่นกรณี ท่ีข้าราชการกระทรวงพลงังานยืนยนัวา่ สมัปทานให้รายได้รัฐท่ีเหมาะสมนัน้ 

ภรีู สิรสนุทร และ ณพล สกุใส (2555, น. 116) ได้ท าการวิจยัเชิงเปรียบการจดัการของประเทศไทย
กบัประเทศเพื่อนบ้านว่า “ระบบการคลงัปิโตรเลียมของไทย มีการรับประกนัรายได้ให้แก่รัฐยงัไม่ดี
นกั เน่ืองจากรัฐพึ่งพาแต่รายได้จากค่าภาคหลวงและภาษีเงินได้ปิโตรเลียมเป็นหลกั และไม่ได้รับ
สว่นแบง่ก าไรแตอ่ย่างใดดงัท่ีประเทศเพื่อนบ้านได้รับ จึงเป็นสาเหตหุนึ่งท่ีท าให้สว่นแบง่รายได้ของ
รัฐในประเทศเหล่านีสู้งกว่าของไทย และเม่ือพิจารณาในมุมของผู้ ประกอบการจะเห็นได้ว่า 
สมัปทานไทยสร้างแรงจูงใจให้แก่ผู้ประกอบการ เน่ืองจากผู้ประกอบการเหล่านีส้ามารถเข้าถึง
รายได้และมีโอกาสได้รับผลตอบแทนค่อนข้างสูง ข้อสังเกตท่ีส าคัญอีกประการหนึ่งคือ  การใช้
ค่าภาคหลวงเป็นเคร่ืองมือหลกัในการจดัสรรรายได้ให้แก่รัฐของไทยจะส่งผลให้รัฐได้รับ ‘ส่วนแบ่ง
รายได้แบบถดถอย’ กลา่วคือเม่ือผู้ประกอบการสามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและลด
ต้นทนุลงได้ รัฐกลบัจะได้รับสว่นแบง่รายได้ในสดัสว่นท่ีน้อยลง” 

 
นอกจากนี ้ สภานิติบญัญตัิแห่งชาติ  (2558, น. 124)  ได้ออกรายงานท่ีแสดงความ

กงัวลใจเร่ืองสมัปทานไทยท าให้ประเทศไทยได้รับผลตอบแทนในอตัราต ่า สรุปว่า ระบบสมัปทาน
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ทัง้ Thailand I และ Thailand III  ยงัคงให้ผลตอบแทนแก่ภาครัฐต ่ามากโดยรศ.ดร.ชยนัต์ ตนัติวสัดาการ 
ได้น าข้อมูลจากกระทรวงพลังงานมาค านวณผลตอบแทนแก่ภาครัฐพบว่า ระบบสัมปทานทัง้ 
Thailand I และ Thailand III ยงัคงให้ผลตอบแทนแก่ภาครัฐต ่ามาก คือ ยงัต ่ากว่า 30% (Gross Split) 
โดยรายงานฉบับดังกล่าวได้มีข้อเสนอแนะต่อรัฐบาลว่า ต้องปรับปรุง ให้ระบบสัมปทานมี
ความสามารถในการสร้างผลตอบแทนให้กับภาครัฐในระดบัท่ีสูงขึน้จนถึงระดบัอย่างน้อย 40% 
นอกเหนือจากการท่ีจะต้องปรับลดรายการค่าใช้จ่ายและก าหนดค่า เพดานรายจ่ายสงูสุด (cap)     
ท่ีเป็นต้นเหตขุองการร่ัวไหลของภาษีเงินได้ปิโตรเลียม รวมทัง้การยกเลิกการน าเอาคา่ภาคหลวงมา
หักเป็นค่าใช้จ่ายก่อนการค านวณภาษีเงินได้ด้วย คณะอนุกรรมาธิการฯ ยังเห็นว่า  ควรท่ีจะ
ปรับเปลี่ยนอตัราค่าภาคหลวงให้เป็นแบบอตัราก้าวหน้า ตามราคาน า้มนัในตลาดโลกท่ีเพิ่มขึน้อีก
ด้วย นอกจากนี ้วีระศักดิ์ พึ่งรัศมี (2554, น. 41) ได้ให้ข้อมูลท่ีส าคญัเร่ือง แนวทางการบริหาร
จดัการแหล่งสมัปทานปิโตรเลียมหลังสิน้สดุสมัปทาน ว่า “สว่นกรณี (สมัปทาน) Thailand I เป็น
กรณีท่ีให้ผลตอบแทนแก่รัฐน้อยท่ีสดุ และเอือ้ประโยชน์ให้แก่ภาคเอกชนมากท่ีสดุ โดยเฉพาะเม่ือ
ตอ่สญัญาแล้ว ภาวการณ์ด าเนินการเป็นช่วงการผลิตตอ่เน่ืองมิใช่การส ารวจเหมือนรูปแบบการให้
สมัปทานปิโตรเลียมโดยทัว่ไป ดงันัน้ จงึไมค่วรท่ีจะน ามาใช้เพื่อการนี”้ 

 
นายวีระศกัดิ ์พึง่รัศมี (2554, น.41) ยงัได้กลา่วถึงรายได้รัฐท่ีแตกตา่งกนัระหวา่งระบบ

สมัปทาน Thailand I และระบบรับจ้างบริการ (Service Contracts) หากน าใช้กบัแหลง่ปิโตรเลียม
เก่าท่ีหมดอายสุมัปทานว่า ส าหรับกรณีแหล่งปิโตรเลียมท่ีเหลือทัง้หมดคาดว่า แต่ละรูปแบบจะมี
รายได้เข้ารัฐอยู่ในช่วง  500,000 ล้านบาท  ถึง  1,500,000 ล้านบาท  (มีความแตกต่างกนัถึง 
1,000,000 ล้านบาท) ระหว่างการตอ่อายโุดยใช้ (สมัปทาน) Thailand I และระบบสญัญารับจ้าง
บริการ (Service Contracts) โดยคิดค่าจ้างในอตัรา 35 เหรียญสหรัฐตอ่การผลิตปิโตรเลียมหนึ่ง
บาร์เรล ดงันัน้ รัฐจึงควรให้มีการพิจารณาเร่ืองนีเ้ป็นการเร่งด่วน เพื่อมิให้รัฐสญูเสียผลประโยชน์
จ านวนมหาศาล  

 
ดงันัน้ จะเห็นได้ว่า ค ากล่าวท่ีว่า สมัปทานไทยเป็นระบบท่ีมีการก ากับดูแลท่ีเข้มงวด 

และให้ผลตอบแทนแก่รัฐท่ีเหมาะสมเพื่อสร้างความสมเหตสุมผลให้กบันโยบายสมัปทานนัน้ เป็นเพียง
วาทกรรม (Discourse) ท่ีสร้าง “มายาคติ” ท่ีเกิดจากการประกอบสร้างความจริง (Social Construction 
of Reality) โดย Technocrat เพื่อครอบคลมุสงัคมไทยมาเป็นเวลาช้านานว่า สมัปทานเป็น
ทางเลือกเดียวท่ีเหมาะสมท่ีสดุในการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศไทย อนัเป็นการสร้าง
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แรงเสียดท่ีเป็นอปุสรรคตอ่การเปลี่ยนแปลงนโยบายท่ีจะน าอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรกลบัคืน
มาสูมื่อรัฐบาลในปัจจบุนัและอนาคต 

 
4.3.5 ประเด็น ระบบสัญญำแบ่งปันผลผลิตมีข้อเสีย  เพรำะรัฐมีควำมเส่ียง

เน่ืองจำกรัฐต้องเข้ำไปร่วมลงทุนกำรผลิต 
 
หลงัจากนายวีระศกัดิ์ พึ่งรัศมี ได้ก้าวขึน้ด ารงต าแหน่งอธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ 

ได้กล่าวยอมรับว่า ระบบพีเอสซี เมือเทียบกับระบบสมัปทานแล้ว มีข้อดีคือ รัฐจะสามารถเข้าไป
ตรวจสอบอย่างรัดกมุทกุขัน้ตอน แตข้่อเสีย  คือภาครัฐมีความเสี่ยงเพราะต้องเข้าไปร่วมลงทนุการ
ผลิต ซึ่งไม่เหมือนกับระบบสัมปทานท่ีภาครัฐไม่ต้องลงทุน  ซึ่งจะไม่เสี่ยงเม่ือราคาน า้มันตกต ่า 
(ผู้จดัการออนไลน์, 2560, ย่อหน้า 5) ขณะท่ีนายเจน น าชยัศิริ สมาชิกสภานิติบญัญตัิแห่งชาติ    
ได้อภิปรายการแก้ไขพระราชบญัญัติปิโตรเลียมว่า  “ระบบสมัปทานคือการผ่องถ่ายความเสี่ยงไป
ให้ Operator รัฐไม่ต้องเสี่ยงอะไรเลย พอรัฐไม่ต้องเสี่ยงอะไรเลย ผลตอบแทนมนัก็ต ่า แต่ถ้ารัฐ
ต้องการผลตอบแทนท่ีสงูขึน้ แน่นอนรัฐต้องออกแรงมากกว่าเดิม ถามว่ากลไกภาครัฐท่ีมีอยู่จะไป
ออกแรงอย่างนัน้ได้หรือเปล่า ก็คงจะไม่ได้ เพราะท่ีผ่านมา เราไม่มีทางเลือกท่ีจะท า เรามีแต่เร่ือง
ของการผอ่งถ่ายความเสี่ยง” (ปฏรูิปพลงังานไทย ด้วยมือเรา, 2560) 

 
ผู้วิจยัพบว่า ค าให้สมัภาษณ์ของนายวีระศกัดิ์ และนายเจน แตกต่างจาก Johnston 

(1994, pp. 21-24) ท่ีได้สรุปความแตกตา่งอนัเป็นสาระส าคญัของ ระบบสมัปทาน (Concession) 
ว่า เป็นระบบท่ีให้สิทธิผกูขาดในกรรมสิทธ์ิปิโตรเลียมแก่เอกชน  ขณะท่ีระบบสญัญา (Contractual 
Systems) เป็นระบบท่ีรัฐบาลคงเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรปิโตรเลียมโดยสมบรูณ์ โดยทกุ
ระบบเอกชนเป็นผู้ รับความเสี่ยง ยกเว้นระบบสัญญาจ้างแบบเอกชนไม่รับความเสี่ยง (Pure 
Service) เท่านัน้ 

 
ความเห็นของนายวีระศกัดิ์ และนายเจน ยงัแตกต่างจากบทวิจยัศึกษาเปรียบเทียบ

ระบบสมัปทาน และระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิตจดัท าโดยกระทรวงพลงังาน (Chotipanvittayakul 
and Mantajit, 2011, p 16) ท่ีระบวุ่า  ทัง้ระบบสมัปทาน (Concession) ระบบสญัญาแบ่งปัน
ผลผลิต (PSC) และระบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง (RSC) บริษัทน า้มนัเอกชน
เป็นผู้ รับความเสี่ยงทัง้หมด ซึ่งสอดคล้องกบั  Johnston (1994)  ส่วนเร่ืองรัฐมีสิทธิร่วมลงทุน 
(Government Participation) นัน้ โดยสากลแล้วถือว่า เป็นสิทธิพิเศษของรัฐท่ีจะได้ร่วมลงทนุเม่ือ
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เอกชนค้นพบปิโตรเลียมเชิงพาณิชย์แล้ว(ผลิตแล้วมีก าไร) จึงเป็นช่วงท่ีโครงการมีความเสี่ยงต ่า 
เพราะมีการค านวณแล้วว่า เม่ือน าผลผลิตขึน้มาขายจะมีรายได้สงูกว่าต้นทนุ ผู้วิจยัเห็นว่า เง่ือนไข
การร่วมลงทุนนี ้เป็นข้อดีมิใช่ข้อเสีย โดยรัฐจะได้ครอบครองส่วนแบ่งน า้มนัมากขึน้ภายใต้ความ
เสี่ยงท่ีต ่า อีกทัง้เป็นเง่ือนไขส าคญัท่ีท าให้บรรษัทพลงังานแห่งชาติได้รับการถ่ายทอดความรู้จนท า
ให้สามารถพฒันาได้อย่างก้าวกระโดด จากข้อเท็จจริงนีจ้ึงสรุปได้ว่า การร่วมลงทนุของรัฐเป็นสิ่งท่ี
เป็นประโยชน์ต่อรัฐเอง ซึ่งย่อมท าให้เอกชนได้ผลประโยชน์น้อยลง จึงไม่ใช่สิ่งท่ีเอกชนเต็มใจนัก 
บางประเทศจะก าหนดให้การร่วมลงทนุของรัฐเป็นทางเลือก (Right of First Refusal) แตใ่นบาง
ประเทศจึงมีกฎหมายบงัคบัไว้ว่า บริษัทน า้มนัแห่งชาติจะต้องร่วมลงทุน เพื่อป้องการทุจริตของ
ข้าราชการในการใช้ดุลพินิจไม่ร่วมลงทุน Agalliu (2011, pp. 52-53) ได้วิจัยเ ร่ืองนีใ้ห้กับ
กระทรวงมหาดไทยของสหรัฐ  ระบุว่า ประเทศทัว่โลกก าหนดสิทธิการร่วมลงทุนของรัฐไว้ท่ี 10 - 
85% โดยมีจุดประสงค์เพื่อการถ่ายทอดเทคโนโลยี และการควบคุมการด าเนินการของเอกชนท่ี
ใกล้ชิดขึน้ ทุกประเทศในอาเซียนจึงคงสิทธิพิเศษนีไ้ว้ ยกเว้นประเทศไทยท่ีผู้ เก่ียวข้องกบันโยบาย
พยายามสร้างวาทกรรมว่า สมัปทานเป็นการจดัการรูปแบบเดียวท่ีรัฐสามารถผลกัความเสี่ยงให้แก่
เอกชนซึง่ไมเ่ป็นความจริง  

 
4.3.6 ประเดน็ ภำยใต้ระบบสัมปทำนปิโตรเลียมยังคงเป็นของรัฐ 
 
ในประเด็น นายคุรุจิต นาครทรรพ รองปลัดกระทรวงพลังงาน และรองประธาน

กรรมาธิการปฏิรูปพลงังาน ชีแ้จงต่อท่ีประชุมสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ว่า “ความเป็น
เจ้าของในทรัพยากร รัฐเป็นเจ้าของทัง้สองระบบ ระบบสัมปทานก็เขียนไว้ในมาตรา 23 ว่า
ปิโตรเลียมเป็นของรัฐ ผู้ใดส ารวจหรือผลิตในท่ีใด ไม่วา่เป็นของตนหรือของผู้ อ่ืนต้องได้รับสมัปทาน”  
(ผู้จดัการออนไลน์, 2558, ยอ่หน้า 9) 

 
ซึง่ค าชีแ้จงของนายครุุจิตตอ่สภาปฏิรูปแห่งชาตนิัน้ แตกตา่งจากบทความทางวิชาการ

ของกระทรวงพลงังาน เร่ือง “Comparison of Petroleum Arrangements; Concession, 
Production Sharing Contract and Service Contract” ท่ีระบุว่า ความแตกต่างของระบบ
สมัปทานและระบบสญัญา คือ เร่ืองความเป็นเจ้าของปิโตรเลียม โดยระบบสมัปทาน กรรมสิทธ์ิ
ปิโตรเลียมจะถูกโอนไปเป็นของบริษัทเอกชนเม่ือผลิตขึน้มาได้ ขณะท่ีระบบสญัญา กรรมสิทธ์ิใน
ปิโตรเลียมยงัคงอยู่กบัรัฐ (Chotipanvittayakul and Mantajit, 2011, p. 14) โดยงานวิจยัชิน้นีไ้ด้
ถกูน าเสนอในการประชมุ The 4th Petroleum Forum: Approaching to the 21st Petroleum 
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Concession Bidding Round เม่ือ 26 - 27 พฤษภาคม 2554 เพื่อเชิญชวนนกัลงทนุในการเปิด
สมัปทานปิโตรเลียมครัง้ท่ี 21 

 
ขณะท่ี วีระศกัดิ์  พึง่รัศมี (2554, น.10)  ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านกัเทคโนโลยี

การประกอบกิจการปิโตรเลียม ได้ระบไุว้ในงานวิจยัของตนว่า ภายใต้ระบบสมัปทานปิโตรเลียมท่ี
ประเทศไทยใช้อยู่นัน้  ปิโตรเลียมท่ีค้นพบเป็นกรรมสิทธ์ิของผู้ รับสมัปทาน ขณะท่ี Tordo et al. 
(2009, p.10) ได้อธิบายไว้ในงาน World  Bank Working Papers เร่ือง Petroleum Exploration 
and Production Rights Allocation Strategies and Design Issues ว่า ภายใต้ระบบสัมปทาน 
ปิโตรเลียมในแหล่งก าเนิดยงัคงเป็นของรัฐ แตเ่ม่ือมีการผลิตปิโตรเลียมและล าเลียงไปถึงปากหลมุ
ผลติ กรรมสทิธ์ิในทรัพยากรปิโตรเลียมก็จะถกูเปลี่ยนมือไปยงัผู้ รับสมัปทาน  

 
จึงเห็นได้ว่า งานวิจยัในต่างประเทศ และงานวิจยัท่ีท าโดยข้าราชการของกระทรวง

พลงังานเองต่างระบุสอดคล้องต้องกันว่า ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ภายใต้ระบบสมัปทาน จะตกเป็น
กรรมสิทธ์ิของเอกชน  แล้วเหตุใด ข้าราชการพลงังานระดบัสูงจึงชีแ้จงต่อท่ีประชุมสมาชิกสภา
ปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ว่า ความเป็นเจ้าของในทรัพยากร รัฐเป็นเจ้าของทัง้สองระบบ (ระบบ
สมัปทานและระบบสญัญา) ทัง้ท่ีความจริงแล้วมีเพียงระบบสญัญาเท่านัน้ ท่ีรัฐยงัคงรักษาความ
เป็นเจ้าของปิโตรเลียมท่ีผลิตขึน้มาได้ ดงันัน้ หากวิเคราะห์ค าชีแ้จงของนายครุุจิตจึงมีความหมาย
เพียงว่า หลกักรรมสิทธ์ิในทรัพยากรภายใต้ Regalian Theory ท่ีประเทศไทยใช้อยู่ ท่ีว่า รัฐเป็น
เจ้าของทรัพยากรโดยไม่ค านึงว่า ผู้ ใดเป็นเจ้าของท่ีดิน  ซึ่งมีความหมายเฉพาะก่อนการผลิต
ปิโตรเลียมขึน้มาบนผิวดินเท่านัน้ โดยมิได้อธิบายถึงหลกักรรมสิทธ์ิในปิโตรเลียมท่ีผลิตขึน้มาได้
ภายใต้ระบบสมัปทานแต่อย่างใด หากน าหลกักฎหมายว่าด้วยกรรมสิทธ์ิมาประกอบการพิจารณา 
ผู้ เป็นเจ้าของทรัพย์สินเท่านัน้จึงมีสิทธ์ิขายและจ าหน่ายทรัพย์สินได้ ดงันัน้ เม่ือ มาตรา 56 แห่ง
พระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 บญัญตัิวา่ “ผู้ รับสมัปทานมีสทิธิขายและจ าหน่ายปิโตรเลียม
ท่ีผู้ รับสมัปทานผลิตได้” จึงเป็นข้อประจกัษ์ชดัเจนว่า   บริษัทผู้ รับสมัปทานเอกชนเป็นผู้ทรง
ทรัพยสทิธิในปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ทัง้หมด 

 
จากข้อเท็จจริงท่ีปรากฏ จะเห็นได้ว่า ค ากล่าวท่ีว่า “การประกอบกิจการปิโตรเลียมมี

ความเสี่ยงสงูจึงต้องใช้ระบบสมัปทาน” “ประเทศไทยจ าเป็นต้องให้สมัปทานแก่บริษัทต่างชาติ” 
“ระบบสมัปทานท าให้เกิดการถ่ายทอดเทคโนโลยี” “ระบบสมัปทานมีการก ากบัดแูลท่ีเข้มงวด และ
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ให้ผลตอบแทนแก่รัฐท่ีเหมาะสม” “ปิโตรเลียมเป็นของรัฐภายใต้ระบบสมัปทาน” “ระบบแบ่งปัน
ผลผลิตมีข้อเสีย เพราะรัฐมีความเสี่ยงเพราะต้องเข้าไปร่วมลงทนุการผลิต” “ระบบสมัปทานสร้าง
ความมัน่คงทางพลงังาน” ฯลฯ ล้วนเป็นเพียงวาทกรรมท่ีเป็นผลิตผลจากกลุม่เทคโนเครตเพื่อสร้าง
ความสมเหตสุมผลในการด าเนินนโยบายสมัปทานท่ีถ่ายโอนทรัพยากรของชาติให้เป็นกรรมสิทธ์ิ
ของเอกชนให้ด ารงคงอยูต่อ่ไป 

 
4.4 กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสัมปทำนฯ อำจไม่เป็นไปตำมหลักทฤษฎีเชิง
เหตุผล (Rational Decision-Making Model) 
 

จากการวิเคราะห์ข้างต้นจะเห็นได้ กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานไม่อาจเป็น
ตามทฤษฎีเชิงเหตผุล (Rational Decision-Making Model) เพราะมิได้มุ่งเน้นคณุคา่ผลประโยชน์
สงูสดุของสงัคม เพื่อการน าไปแก้ปัญหาของสงัคมและของประเทศ เพราะยงัมีนโยบายทางเลือกอ่ืน 
ๆ คือ การจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมด้วยระบบสญัญาท่ีถกูพฒันาขึน้เพื่อใช้แทนระบบสมัปทาน 
เพื่อให้คณุค่าแก่ประเทศและประชาชนท่ีมากกว่า โดยผลประโยชน์เหล่านีจ้ะไม่มีและเป็นไปไม่ได้
ภายใต้โครงสร้างระบบสัมปทาน ซึ่งก็คือ การรักษาอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ ท าให้เกิดลูกโซ่คุณค่าผลประโยชน์ต่อประเทศ อันได้แก่ (1) สิทธิใน
ทรัพยากรท่ีผลิตได้ (State Ownership) (2) อ านาจการควบคมุกิจกรรมเก่ียวกบัทรัพยากร (State 
Control) (3) การร่วมลงทนุของรัฐ (State Participation) และ (4) การถ่ายทอดเทคโนโลยีจนรัฐ
สามารถพึ่งพาตนเองได้ในอนาคต ซึ่งสอดคล้องกับกระบวนการก าหนดนโยบายด้วยทฤษฎีเชิง
เหตผุลมากกวา่ระบบสมัปทาน 

 
ขณะท่ีหวัใจส าคญัของระบบสมัปทาน คือ การถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิทรัพยากรท่ีเป็นของ

ชาติให้เป็นของเอกชน จึงเป็นการลิดรอนอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เหนือทรัพยากรธรรมชาติ 
ท่ีมิใช่การถ่ายโอนสิทธิของรัฐเท่านัน้ แตย่งัหมายรวมถึงการถ่ายโอนสิทธิมนษุยชนของพลเมืองทกุ
คนท่ีมีอยู่ในทรัพยากรของประเทศอีกด้วย เพราะสมัปทานปิโตรเลียมเป็นมรดกของมหาอ านาจ
ตะวนัตกใช้ถ่ายโอนความมัง่คัง่ทางธรรมชาติกลบัไปพฒันาอตุสาหกรรม และสร้างความมัน่คงทาง
พลงังานในประเทศมหาอ านาจ โครงสร้างทางกฎหมายสมัปทานจึงไม่เป็นกลาง เพราะให้ความ
มัน่คงแก่ผู้ รับสมัปทานมากกว่าประเทศเจ้าของทรัพยากร อันเ ป็นสาเหตุส าคญัท่ีท าให้ประเทศ
อาเซียนทกุประเทศยกเลกิระบบสมัปทานเม่ือเข้าสูย่คุประชาธิปไตย และหนัไปใช้ระบบแบง่ปันผลิต 
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โดยเร่ิมจากประเทศอินโดนีเซีย (พ.ศ.2503)  และมาเลเซีย (พ.ศ.2517) (สมบตัิ พฤฒิพงศภัค , 
2540, น.60) เพราะขดักบัรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีตระหนกัถึงอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากร 
ธรรมชาติของรัฐและประชาชน ภรีู สิรสนุทร และ ณพล สกุใส (2554, น. 2) ได้สรุปงานวิจยัไว้ว่า 
“ขณะท่ีประเทศไทยใช้ระบบสมัปทาน ประเทศเพื่อนบ้านอนัได้แก่ กัมพูชา พม่า และอินโดนีเซีย 
รวมไปถึงประเทศเกินกว่ากึ่งหนึ่งทั่วโลกเลือกใช้ระบบแบ่งปันผลผลิต” โดยปัญหาของกฎหมาย
สัมปทานไทยได้ถูกจัดท าเป็นรายงานโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาปัญหาการบังคับใช้
พระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบญัญตัิภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 สภา
นิติบญัญตัิแห่งชาติ (2558) ไว้แล้ว แต่รัฐบาลก็มิได้ให้ความสนใจนกัเพราะมีจ านวนน้อยมากท่ีถกู
น าไปแก้ไขในพระราชบญัญตัิฉบบัใหม ่กฎหมายปิโตรเลียมไทยจงึยงัคงมีข้อบญัญตัิท่ีเอือ้ประโยชน์
ตอ่เอกชนโดยให้รัฐมนตรี และอธิบดีใช้ดลุพินิจได้อยา่งกว้างขวางในหลายกรณีซึง่อาจก่อให้เกิดการ
ร่ัวไหลอนัน าไปสูค่วามเสียหายของแผน่ดนิ (สภานิติบญัญตัิแห่งชาต,ิ 2558) 

 
เม่ือกระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานไมอ่าจเป็นตามทฤษฎีเชิงเหตผุล (Rational 

Decision-Making Model) เสียแล้ว ถ้าเช่นนัน้ กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานของรัฐไทย
น่าจะเป็นไปตามทฤษฎีนโยบายสาธารณะในเชิงสถาบนั ซึง่ผู้วิจยัจะน าเสนอตอ่ไปในบทท่ี 5 
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บทที่ 5 

กลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียม:  
เครือข่ำยธุรกจิ กำรเมืองและข้ำรำชกำรระดับสูง 

 จากบทท่ี 4 จะเห็นได้ว่า กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานไม่อาจเป็นไปตาม
ทฤษฎีเชิงเหตผุล (Rational Decision-Making Model Approach) ในบทนี ้ผู้ วิจยัจะอธิบาย
กระบวนการก าหนดนโยบายสัมปทานของ รัฐไทยด้วยทฤษฎีเ ชิงสถาบัน  ( Institutional 
Approaches) เช่น ทฤษฎีกลุม่ผลประโยชน์ ทฤษฎีสถาบนัการเมืองการบริหาร หรือหลายทฤษฎี
ผสมผสานกนั รวมถึงการน าเสนอการคลี่คลายของอ านาจและอิทธิพลจากยคุเร่ิมต้นท่ีบริษัทน า้มนั
ต่างชาติและมหาอ านาจตะวนัตกเข้ามีบทบาท มาสู่ยุคปัจจุบนัท่ีข้าราชการระดบัสงู นักวิชาการ 
และนักธุรกิจ เข้ามีบทบาทแทนท่ี และเข้าไปมีอ านาจหน้าท่ีในกระบวนการก าหนดนโยบายการ
จัดการทรัพยากรปิโตรเลียมได้อย่างไร โดยมี “ตัวแสดง/ตัวละคร” ท่ีมีบทบาทโดดเด่นใน
กระบวนการก าหนดนโยบาย ฯ ท่ีเรียกวา่ “กลุม่ผลประโยชน์ปิโตรเลียม” และอธิบายให้เห็นถึงการมี
ปฏิสมัพนัธ์เชิงอ านาจระหว่างผู้ เก่ียวข้องในการก าหนดนโยบาย และกลุ่มธุรกิจปิโตรเลียมท่ีส่งผล
กระบวนการก าหนดนโยบายว่ามีความสมัพนัธ์กันในรูปแบบใด ส่วนบทท่ี 6 นัน้เป็นการน าเสนอ
กรณีตวัอยา่งตา่ง ๆ ท่ีชีใ้ห้เห็นวา่การก าหนดนโยบายของหน่วยงานซึง่มีผู้บริหารระดบัสงูเป็นบคุคล
ในเครือข่ายกลุม่ผลประโยชน์ปิโตรเลียมนัน้ ได้เลือกแนวทางการให้สมัปทาน และเลือกใช้มาตรการ
อ่ืนๆ ท่ีเอือ้ประโยชน์ หรือให้อ านาจผกูขาดแก่เครือข่ายธุรกิจของผู้สมัปทานในรูปแบบตา่ง ๆ 

5.1 กำรแปรรูปรัฐวสิำหกจิ และกำรก่อตวัของกลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียม 

รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสรูลานนท์ ได้พยายามแก้ไขข้อเสียเปรียบในระบบสมัปทาน 
ด้วยการแต่งตัง้คณะกรรมการเจรจาการร่วมทนุ และการซือ้ขายปิโตรเลียมระดบันโยบาย (2528) 
ขึน้ภายใต้ส านกันายกรัฐมนตรีโดยมีเรืออากาศโทศลุี มหาสนัทนะ เป็นประธาน ในการเจรจากบัผู้
ได้รับสมัปทานปิโตรเลียมเพื่อหาข้อยุติในการร่วมทุน ซือ้ขาย และขนส่งปิโตรเลียมจากทุกแหล่ง
ภายในประเทศ โดยคณะกรรมการฯ ได้มีหนังสือลงวันท่ี 11 เมษายน พ.ศ. 2528 ถึง ฯพณฯ 
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นายกรัฐมนตรี เพื่อน าเสนอผลการเจรจากบับริษัท ไทยเชลล์เอ็กซ์พลอเรชัน่แอนด์โปรดกัชัน่ จ ากัด 
ผู้ รับสมัปทานแปลงเอส 1 (แหล่งสิริกิติ์) และอนุมตัิให้จัดตัง้บริษัทปิโตรเลียมแห่งชาติขึน้ในนาม 
บริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั เพื่อให้ประเทศได้รับประโยชน์มากขึน้ สรุปความได้
ดงันี ้ 

 
1) เม่ือผู้ รับสมัปทานค้นพบปิโตรเลียมในแหล่งน า้มนัสิริกิติ์แล้ว รัฐจะเข้าร่วมลงทุน

ร้อยละ 25 และจะเพิ่มอตัราสว่นการลงทนุให้สงูขึน้ตามปริมาณการผลติ โดยผู้ รับสมัปทานต้องขาย
น า้มนัดบิ และก๊าซธรรมชาตทิัง้หมดให้แก่รัฐ  

 
2) ประเทศได้รับสิทธิประโยชน์จากการร่วมทุนหลายประการ ได้แก่ (1) สิทธิใน

ปริมาณส ารองท่ีมีอยู่ในแหล่งสิริกิติ์และแหล่งอ่ืน ๆ ตามสดัส่วนของการร่วมลงทุน (2) เพิ่มรายได้
ของรัฐในการเข้าไปร่วม พฒันา ผลติ และจ าหน่ายปิโตรเลียม และได้ปิโตรเลียมมาในราคาทนุ และ
(3) ช่วยให้รัฐได้รับการถ่ายถอดเทคโนโลยี และประสบการณ์ในกิจการปิโตรเลียมต้นน า้ รวมถึงด้าน
บริหารและการเงิน ท าให้ทราบข้อมลูปัญหา และสามารถน าไปใช้เจรจาตอ่รองกบัผู้ รับสมัปทานราย
อ่ืน ๆ หรือเข้าไปด าเนินการได้เองในอนาคต    

 
(3) ผู้ รับสมัปทานในแหล่งสิริกิติ์ต้องขายน า้มนัดิบให้แก่รัฐในราคาต ่ากว่าตลาดโลก

ร้อยละ 8.5 รัฐโดยการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยได้สทิธิซือ้น า้มนัดบิทัง้หมด   
 
นอกจากนัน้ คณะกรรมการฯ ยงัมีมตใิห้การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย จดัตัง้ “บริษัท 

ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั” ช่ือย่อ “ปตท. สผ.” ซึง่ถือเป็นบริษัทน า้มนัแห่งชาติขัน้ต้น
น า้เพื่อเข้าร่วมลงทนุ โดยการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย ถือหุ้นทัง้หมด ร้อยละ 100  

 
นโยบายดังกล่าว แม้ไม่ปกติในระบบสมัปทานแต่เป็นการแก้ไขปัญหาข้อด้อยของ

ระบบสมัปทาน รวมถึงการคานอ านาจกบับริษัทน า้มนัจากประเทศมหาอ านาจท่ีเข้ามามีอิทธิพลใน
กิจการปิโตรเลียมไทย ท าให้กรรมสิทธ์ิปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ท่ีต้องตกเป็นของผู้ รับสมัปทานกลายเป็น
ของรัฐ ยงัประโยชน์ให้กบัประเทศและประชาชนไทยมากขึน้  
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บริษัท ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด ในฐานะบริษัทน า้มนัแห่งชาติท่ีดแูล
กิจการปิโตรเลียมขัน้ต้นน า้ เป็นผลิตผล (Outcome) จากนโยบายของคณะกรรมการเจรจาร่วมทนุ 
และการซือ้ขายปิโตรเลียมระดบันโยบาย ท่ีเรืออากาศโท ศุลี มหาสนัทนะ ผลกัดนัให้เกิดขึน้เพื่อ
แก้ไขข้อเสียของระบบสมัปทานนี ้ท าให้กรรมสิทธ์ิในปิโตรเลียมทัง้ท่ีอยู่ใต้ดินในรูปปริมาณส ารอง
และท่ีผลิตขึน้มาได้กลบัมาเป็นของรัฐ ท าให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศทัง้ในด้านเศรษฐกิจ การเงิน 
และความมัน่คงของประเทศอยา่งแท้จริง อีกทัง้ยงัสง่ผลให้มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีการส ารวจและ
ผลิตปิโตรเลียมไปยงั บริษัท ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั จนก้าวขึน้เป็นผู้ เล่นในระดบั
ภูมิภาคท่ีประสบความส าเร็จอย่างรวดเร็ว สามารถการคานอ านาจกับบริษัทน า้มนัจากประเทศ
มหาอ านาจ โดยบริษัทต่างชาติจะต้องลดสดัส่วนในแหล่งปิโตรเลียมทุกแหล่งท่ีค้นพบปิโตรเลียม
เชิงพาณิชย์แล้ว ท าให้อ านาจและมีอิทธิพลของตา่งชาติในกิจการปิโตรเลียมไทยลดลงเป็นล าดบั 

 

ต่อมาเม่ือวนัท่ี 12 กันยายน 2535 ขณะท่ีบริษัท ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม 
จ ากดั มีความเจริญก้าวหน้าอย่างมาก (ผู้จดัการ 360 องศา, 2537, ย่อหน้า 14) รัฐบาลนายอานนัท์ 
ปันยารชุน ได้มีมติเห็นชอบในการน าหุ้นทุนของบริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั 
เข้าจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย โดยเพิ่มทุน 40 ล้านหุ้น เสนอขายต่างชาติ     
ไม่เกิน 40% หรือ 16 ล้านหุ้น และนิติบคุคลไทยไมเ่กิน 20% หรือ 8 ล้านหุ้น ท าให้รัฐต้องลดสดัสว่น
การถือหุ้นลดลงเป็นล าดบั ส่งผลให้สิทธิพิเศษท่ีจะได้รับในฐานะตวัแทนของรัฐต้องสิน้สดุลง เช่น 
สิทธิในการร่วมทุนในช่วงโครงการมีความเสี่ยงต ่าเม่ือผู้ รับสมัปทานค้นพบปิโตรเลียมท่ีผลิตได้เชิง
พาณิชย์แล้ว ซึง่ถือเป็นสทิธิเหนือเอกชนทัว่ไป รวมถึงสิทธิในการซือ้ปิโตรเลียมจากผู้ รับสมัปทานใน
ราคาต ่ากว่าตลาดโลก เป็นต้น ส่วนสิทธิพิเศษท่ีรัฐเคยได้รับไปแล้วได้ถกูถ่ายโอนไปยงัองค์การใหม ่
คือ บมจ. ปตท. สผ. ท าให้สทิธิประโยชน์ของประเทศท่ีได้รับอยูเ่ดิมลดลงทนัที และท่ีส าคญัท่ีสดุ คือ 
วตัถปุระสงค์เดิมของการจดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติท่ีได้กลา่วมาข้างต้นเพื่อประโยชน์ของชาติต้อง
เปลี่ยนเป็นการสร้างผลก าไรสงูสดุให้ผู้ ถือหุ้นซึ่งทัง้มีทัง้สญัชาติไทยและต่างชาติ ต่อมาในปี พ.ศ. 
2544 รัฐบาลนายทกัษิณ ชินวตัร ได้ท าการแปรรูปการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย (บริษัทแม่ของ 
บมจ.ปตท.สผ.) ซึง่เป็นบริษัทน า้มนัแห่งชาตท่ีิรัฐบาลพลเอกเกรียงศกัดิ ์ชมะนนัทน์ ได้มีมติจดัตัง้ขึน้
เม่ือ 29 ธนัวาคม พ.ศ. 2521 เพื่อด าเนินกิจการปิโตรเลียมขัน้กลางน า้และปลายน า้ของประเทศ คือ 
การขนส่งปิโตรเลียมทางท่อ โรงแยกก๊าซธรรมชาติ และการจ าหน่ายปิโตรเลียม  โดยควบรวม
รัฐวิสาหกิจ 2 แห่ง คือ องค์การก๊าซธรรมชาติแห่งประเทศไทย ผู้ เป็นเจ้าของโครงข่ายท่อขนส่งก๊าซ
ธรรมชาติจากกลางอ่าวไทย รับซือ้ ขาย และจ าหน่ายก๊าซธรรมชาติ  และองค์การเชือ้เพลิงท่ี
ประกอบกิจการสถานีบริการน า้มันสามทหาร โดยคณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบและเห็นชอบการ
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แปลงสภาพ เป็นองค์การใหม่ ช่ือ บมจ. ปตท. ปรากฏตามมติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 4 ธนัวาคม 2544 
(ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2544) 

 
นโยบายการแปรรูปวิสาหกิจด้านปิโตรเลียมไปเป็นบริษัทมหาชนนี ้รัฐจะต้องสญูเสีย

สทิธิประโยชน์ท่ีมีอยูเ่ดิม จงึถือเป็นจดุเปลี่ยนกระบวนทศัน์ทางนโยบาย (Paradigm Shift) ท่ีส าคญั
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เกิดขึน้เม่ือองค์การทัง้สองก าลงัเติบใหญ่ มีก าไรสูง และก าลงัมีบทบาทและ
อิทธิพลเข้ามาแทนท่ีบริษัทน า้มนัต่างชาติในประเทศไทย มีผลให้ความเข้มแข็งเหล่านี ้ถกูถ่ายโอน
ไปยงัองค์การใหม่เพื่อประโยชน์ของผู้ ถือหุ้นท่ีมีทัง้สญัชาติไทยและต่างชาติ ผู้บริหารองค์การ และ
คณะกรรมการบริษัท อนัเป็นจุดเร่ิมต้นความสมัพนัธ์ระหว่างผู้ ท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการก าหนด
นโยบายสาธารณะ และธุรกิจปิโตรเลียม ก่อก าเนิดเป็น “กลุม่ผลประโยชน์ปิโตรเลียม” นัน่เอง 

 
5.2 ระบบสัมปทำน และกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะด้วยทฤษฎีเชิงสถำบนั 
(Institutional Approaches) 
 

ระบบสมัปทานมิใช่ทางเลือกท่ีให้คณุค่าสงูท่ีสดุต่อประเทศและประชาชน ตามหลกั
ทฤษฎีเชิงเหตุผล(รายละเอียดปรากฏตามบทท่ี 4) ท าให้ประเทศในกลุ่มอาเซียนทุกประเทศได้
ยกเลิกและให้ระบบสมัปทานเป็นสิ่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย การก าเนิดสมัปทานในประเทศไทย
ในช่วง พ.ศ. 2508 - 2514 จึงสอดคล้องกบัแนวคิดของ รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์  (2544, น. 152) ท่ีเห็น
ว่า ตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทยเกิดจากปฏิสมัพนัธ์ระหว่างอปุสงค์กบัอปุทานของนโยบาย ระบอบ
การเมืองการปกครอง และระเบียบเศรษฐกิจระหว่างประเทศ ตลอดจนสญัญาระหว่างประเทศมี
บทบาทในการสร้างกติกาข้อจ ากัด อนัมีบทบาทส าคญัในการจัดสรรสิทธิประโยชน์ในทรัพยากร 
ก าหนดผู้ รับภาระต้นทนุ การกระจายรายได้ การเติบโตทางเศรษฐกิจ และเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  
การวิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจในสังคมไทย เป็นผลจากการปฏิสัมพันธ์
ระหว่าง 4 กลุ่มท่ีเป็นปัจจยัส าคญั (1) ระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) คือ ความต้องการ
เข้ามามีบทบาทของมหาอ านาจตะวนัตกในธุรกิจปิโตรเลียมไทย (2) โครงสร้างส่วนบนของระบบ
เศรษฐกิจ (Super-Structure) คือ จารีตธรรมเนียมและวัฒนธรรมทางการเมือง ในขณะนัน้อยู่
ภายใต้รัฐบาลเผด็จการทหารในยุคสงครามเวียดนามท่ีพึ่งพิงรัฐบาลสหรัฐฯ (3) อุปทานของ
นโยบายคือ กลุ่มข้าราชการนกัวิชาการ (Technocrats) กลุ่มชนชัน้น าทางอ านาจ (Power Elites) 
พรรคการเมือง  และรัฐสภา และ (4) อุปสงค์ของนโยบาย คือ ประชาชน กลุ่มผลประโยชน์ทาง
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เศรษฐกิจ และสื่อมวลชน ดงัจะเห็นได้ว่า ในช่วงก่อก าเนิดนโยบายสมัปทาน สหรัฐฯ เข้ามีบทบาท
ส าคญัในการก าหนดแนวนโยบายเป็นอย่างมาก (กรมเชือ้เพลงิธรรมชาติ กระทรวงพลงังาน, 2555ข) 

 
ตอ่มารัฐบาลในยคุพลเอก เกรียงศกัดิ ์ชมะนนัทน์ และพลเอกเปรม ติณสลูานนท์ เห็น

ความส าคัญท่ีประเทศต้องยืนบนขาตนเองด้านพลังงาน ต้องการคานอ านาจกับบริษัทน า้มัน
ต่างชาติ และรักษาผลประโยชน์ของประเทศให้มากท่ีสดุ จึงจดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติขึน้ ทัง้การ
ปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย และบริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด ท าให้อ านาจการ
ควบคมุทรัพยากรปิโตรเลียมกลบัมาอยู่ในมือรัฐมากขึน้ ช่วยลดอิทธิพลของตา่งชาติลงได้แม้ว่าไทย
ยงัใช้ระบบสมัปทานก็ตาม แต่การควบคมุทรัพยากรปิโตรเลียมต้องเปลี่ยนมืออีกครัง้ เม่ือรัฐบาล
นายอานนัท์ ปันยารชุน และนายทกัษิณ ชินวตัร ได้ท าการแปรรูปกิจการพลงังานของชาติทัง้สอง
แห่ง ท าให้หน่วยงานท่ีเคยเป็นของรัฐ 100% กลายเป็นองค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชน ท าให้อ านาจและ
สิทธิประโยชน์ในทรัพยากรปิโตรเลียมจึงอยู่ในมือองค์การใหม่ ท่ีมีกรรมการบริษัทส่วนหนึ่งเป็น
ข้าราชการท่ีเก่ียวข้องกบันโยบาย นพนนัท์ วรรณเทพสกุล (2556, น. 179) เห็นว่า สถานะพิเศษ
เช่นนี ้ท าให้องค์การเติบโตได้อย่างรวดเร็ว เพราะได้เปรียบบริษัทเอกชนอ่ืน ตรงท่ีสามารถได้สิทธิ
พิเศษ หรือประโยชน์จากการเป็นรัฐวิสาหกิจ ขณะเดียวกนัก็ด าเนินการในรูปของบริษัทเอกชน โดย
ผู้บริหารระดบันโยบายขององค์การเหล่านี ้มีลกัษณะพิเศษคือ เป็น หรือเคยเป็นข้าราชการระดบัสงู
ในหน่วยงานส าคญัของรัฐ หลายคนเป็นกรรมการมากกว่าหนึ่งบริษัท และยงัอาจมีสถานะทบัซ้อน 
คือ เป็นกรรมการในหน่วยงานรัฐท่ีก ากบัการท างานของบริษัทเหล่านีอี้กด้วย อ านาจและอิทธิพลของ
เครือข่ายข้าราชการมีมหาศาล สามารถขับเคลื่อนนโยบายผ่านกระบวนการก าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจอยา่งมีแบบแผน การใช้อ านาจของเครือข่ายข้าราชการสง่ผลให้เกิดปัญหาด้านธรรมาภิบาล 
ผู้วิจยัเห็นว่า เครือข่ายความสมัพนัธ์ท่ีเกิดขึน้ หากมองจากภายนอกดเูสมือนว่า มีความเป็นอิสระ
จากกนัตามโครงสร้างทางราชการ แตอี่กสถานะหนึง่กลบัโยงใยความสมัพนัธ์ด้วยการเป็นกรรมการ
ในกลุ่มบริษัทเดียวกนัท่ีมีผลประโยชน์ของทนุพลงังานเป็นหมดุเช่ือม ความสมัพนัธ์ของข้าราชการ
กบัผู้บริหารธุรกิจจึงมีลกัษณะ เป็นเครือข่ายองค์กร (Networking Organization) ท่ีไม่เป็นทางการ 
หรือองค์กรกึ่งทางการ (Informal /Semi-formal Organization) ท่ีมีผลต่อกระบวนการก าหนด
นโยบาย พฒันาการนีชี้ใ้ห้เห็นถึงการคลี่คลายของอ านาจและอิทธิพลจากยคุเร่ิมต้นท่ีบริษัทน า้มนั
ต่างชาติและมหาอ านาจตะวนัตกเข้ามีบทบาท มาสู่ยุคปัจจุบนัท่ี ข้าราชการระดบัสงู นักวิชาการ 
และนกัธุรกิจ เข้ามามีบทบาทแทนท่ี และเป็น “ตวัแสดง” ท่ีโดดเดน่ในกระบวนการก าหนดนโยบายฯ 
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ผู้วิจยัเรียก กลุ่มผู้บริหาร และกลุม่บคุคลท่ีมีต าแหน่งทางการเมือง หรือการบริหารใน
หน่วยงานของรัฐ หรือผู้ ท่ีเคยด ารงต าแหน่งดงักลา่ว ตลอดจนนกัวิชาการ ท่ีเข้าไปด ารงต าแหน่งเป็น
กรรมการ หรือ ผู้บริหารบริษัทท่ีรับสมัปทาน หรือบริษัทในเครือ โดยรับผลประโยชน์จากผลการ
ประกอบกิจการปิโตรเลียมว่า “กลุม่ผลประโยชน์ปิโตรเลียม” ทางวิชาการพิจารณาได้ว่า นโยบาย
การจดัการปิโตรเลียมของไทยมีอิทธิพลของกลุม่ผลประโยชน์เข้าไปเก่ียวข้อง ซึง่สามารถอธิบายได้
ด้วยทฤษฎีการก าหนดนโยบายสาธารณะในเชิงสถาบนั (Institutional Approaches) หลายทฤษฎี
มาผสมผสานกนั  

 
ขณะท่ี องค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชนเข้ามามีบทบาทในสัมปทานมากขึน้กว่าในยุคแรก    

แต่กลุ่มบุคคลจากองค์การเหล่านีก็้ต้องการให้ระบบสมัปทานด ารงอยู่ต่อไป เช่นเดียวกับบริษัท
น า้มนัต่างชาติ ซึง่หากน า ทฤษฎีกลุม่/กลุ่มผลประโยชน์ (Group Theory) มาใช้อธิบาย การด ารง
อยู่ของสมัปทานไทย พบว่า เปรียบเสมือนระบบท่ีมีแรงผลกัดนัท่ีปฏิสมัพนัธ์ต่อกันในการก าหนด
นโยบายสาธารณะ โดย สมบตัิ ธ ารงธัญวงศ์ (2544) เห็นว่า การก าหนดนโยบายสาธารณะใน
ลกัษณะนี ้คือ ผลของความสมดลุของการตอ่สู้ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ โดยมีทิศทางไปสูก่ลุม่ท่ีมี
อิทธิพลมากกว่า ในกรณีศกึษานี ้กลุ่มท่ีมีอิทธิพลมากกว่าคือ กลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียม ขณะท่ี
ประชาชนยงัมีการตื่นรู้ไม่มากนกัจงึกลายเป็นกลุม่คนท่ีมีอิทธิพลน้อยกวา่ จงึยอ่มเป็นผู้ ได้ประโยชน์
น้อยกวา่ หรือสญูเสียผลประโยชน์ ขณะท่ี จรัส สวุรรณมาลา (การสื่อสารสว่นบคุคล, 31 กรกฎาคม 
2563) เห็นว่า สถานการณ์ท่ีมีกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มใดกลุ่มหนึ่งผูกขาดอ านาจการต่อรอง หรือ 
ผกูขาดอ านาจรัฐในการก าหนดนโยบายปิโตรเลียมไว้ได้ทัง้หมด ก็จะรับเอาประโยชน์จากนโยบาย
ไปไว้ในก ามือ และความสมัพนัธ์ระหว่างข้าราชการระดบัสงู นกัวิชาการ และธุรกิจพลงังาน ท่ีก่อตวั
เป็นกลุ่มผลประโยชน์พลงังานนี ้ท าให้กลุ่มมีอ านาจ และอิทธิพลท่ีเข้มแข็งในการด ารงไว้ซึ่งระบบ
สมัปทาน  

 
หากน าทฤษฎีชนชัน้ผู้น า (Elite Theory) ตามความหมายของ Dye and Zeigler 

(1990) เข้ามาอธิบายถึงปรากฏการณ์นีย้่อมเห็นได้ว่า นโยบายสมัปทานปิโตรเลียมในประเทศไทย
เกิดจากความปรารถนาและความต้องการของกลุม่ชนชัน้ผู้น าของประเทศ ภายใต้การปกครองด้วย
ระบอบประชาธิปไตยท่ีมีลกัษณะอ านาจนิยม โดยหลกัการของตวัแบบชนชัน้ผู้น าจะให้ความส าคญั
กบับทบาท หรืออิทธิพลของชนชัน้ผู้น าหรือชนชัน้ผู้ปกครอง ท่ีมีอ านาจในการตดัสินใจในนโยบาย
สาธารณะอย่างเด็ดขาด โดยชนชัน้ปกครองเหลา่นีจ้ะยดึถือความพึงใจ (Preference) หรือคา่นิยม 
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(Values) ของตนเองและพวกพ้องท่ีใกล้ชิดเป็นเกณฑ์การตดัสินใจ ด้วยเหตนีุน้โยบายสมัปทานให้
เอกชนผกูขาดในทรัพยากรปิโตรเลียม จงึเป็นผลิตผลจากความพงึใจ หรือ คา่นิยมสว่นตวัของชนชัน้
ผู้น าโดยตรง โดยมีระบบข้าราชการเป็นกลไกส าคญัในการท าหน้าท่ีน าเสนอนโยบายไปสู่การ
ตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี ดงัจะเห็นได้ว่า การก าหนดนโยบายสมัปทานปิโตรเลียมจึงมีทิศทาง
แบบแนวดิ่ง (Vertical) จากชนชัน้ผู้ปกครองลงมาสูป่ระชาชน  

 
5.3 เครือข่ำยกลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียมในหน่วยงำนของรัฐ 
 

การแปรสภาพบริษัทน า้มนัแห่งชาติ เป็นบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย์ ส่งผล
ให้ผู้บริหารและกรรมการในองค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชนท่ีตัง้ขึน้ใหม่ ต้องปฏิบตัิตามพระราชบญัญัติ
หลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ พ.ศ. 2535 ตามมาตรา 89/7, 89/8 และ 89/9 ว่า กรรมการบริษัท
จะต้องปฏิบตัิตามกฎหมาย วตัถปุระสงค์ ข้อบงัคบัของบริษัท และมติคณะกรรมการ ตลอดจนมติท่ี
ประชุมผู้ ถือหุ้ น โดยมีเป้าหมายเดียวกัน คือ ประโยชน์สูงสุดของบริษัทเป็นส าคัญ อันเป็นจุด
เช่ือมโยงความสมัพนัธ์ระหว่างผู้ ท่ีเก่ียวข้องกับนโยบายสาธารณะ และธุรกิจพลงังาน โดยได้รับ
ค่าตอบแทนทัง้ไม่เป็นตัวเงินและเป็นตัวเงินท่ีอิงกับผลก าไรของบริษัท จากการศึกษาพบว่า มี
ข้าราชการระดบัสูงและอดีตข้าราชการจ านวนมากซึ่ง มีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวข้องกับนโยบาย การ
ควบคมุก ากบัด้านการปฏิบตัิของผู้ประกอบการในธุรกิจปิโตรเลียม หรือเป็นหน่วยงานท่ีมีส่วนได้
เสียกับกลุ่ม ปตท. เข้าไปเป็นกรรมการบริษัทในกลุ่ม ปตท. ทัง้ท่ีบริษัทเหล่านีมี้สถานะเป็น
บริษัทเอกชน หรือ รัฐวิสาหกิจท่ีแปรสภาพเป็นบริษัทจ ากดัมหาชนท่ีมีวตัถปุระสงค์เพื่อแสวงก าไร
สงูสดุ โดยสว่นราชการท่ีเก่ียวข้องกบันโยบายพลงังาน ได้แก่ 
 

(1) คณะรัฐมนตรี  
(2) กระทรวงการคลงั  
(3) กระทรวงพลงังาน  
(4) ส านกังานอยัการสงูสดุ 
(5) คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(6) คณะกรรมการปิโตรเลียม  
(7) สภาปฏิรูปแห่งชาต ิ(สปช.)  
(8) สภานิติบญัญตัิแห่งชาต ิ(สนช.)  
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(9) คณะกรรมการสง่เสริมการลงทนุ (BOI) 
(10) สภาปฏิรูปแห่งชาต ิ(สปช.) ด้านพลงังาน  
(11) สภาขบัเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) 
(12) คณะกรรมการก ากบักิจการพลงังาน (กกพ.)  
(13) คณะกรรมการนโยบายบริหารพลงังาน (กบง.)  
(14) คณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ (กพช.)  
(15) สภาพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ (สศช.) 
(16) สภาขบัเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ด้านพลงังาน  

 
ข้าราชการประจ าเป็นศนูย์กลางแห่งอ านาจทางการเมือง มีอ านาจควบคมุธุรกิจกึ่งรัฐ

กึ่งเอกชนท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีสดุของประเทศ โดยมี (1) อ านาจจากต าแหน่งหน้าท่ี (authority) ในการ
ก าหนดกฎเกณฑ์ หรือการอนุญาตให้บางสิ่งบางอย่างเกิดขึน้ได้ (2) อ านาจในนโยบายพลงังาน     
มีกระทรวงพลงังานเป็นศูนย์กลางผ่านต าแหน่งกรรมการท่ีเก่ียวข้องกับนโยบายหลายชุด ได้แก่ 
คณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ (กพช.) คณะกรรมการบริหารนโยบายพลงังาน(กบง.) 
คณะกรรมการจดัท าแผนพฒันาก าลงัผลิตไฟฟ้าของประเทศ (แผน PDP) เป็นต้น คณะกรรมการ
เหล่านีมี้ข้าราชการระดับสูงในหน่วยงานราชการอ่ืนมาร่วมเป็นผู้ ก าหนดนโยบายด้วย ดังนัน้ 
ข้าราชการจึงท างานใกล้ชิดกัน ทัง้ เลขาสภาพัฒน์ เลขากฤษฎีกา ปลดัและอธิบดีหลายกรมจาก
กระทรวงการคลงั ปลดักระทรวงหลายกระทรวง ตลอดจนผู้ ว่า กฟผ. และกรรมการผู้ จดัการใหญ่ 
ปตท. โดยมีปลดักระทรวงพลงังาน และผู้อ านวยการส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน (ผอ.สนพ.) 
เป็นตวัเช่ือมเครือข่าย (นพนนัท์ วรรณเทพสกลุ, 2556, น.183)  

 
ในการวิเคราะห์เครือข่ายกลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียมท่ีเป็นกรณีศึกษานี ้ผู้ วิจัย

พิจารณาข้อมลูจากรายงานประจ า ปี 2561 บริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน) ส าหรับปีสิน้สดุวนัท่ี 31 
ธันวาคม 2560 ท่ีรับรองโดยส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน (น.73-99) พบว่า บริษัท ปตท. จ ากดั 
(มหาชน) มีข้อมลูบริษัทย่อย การร่วมค้า และบริษัทร่วม ของบริษัทฯ จ านวน 278 บริษัท โดยจด
ทะเบียนกบักระทรวงพาณิชย์ในประเทศไทย จ านวน 108 บริษัท โดยในจ านวนนีมี้ 7 บริษัทท่ีจด
ทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย และอีกจ านวน 170 บริษัท จดทะเบียนในตา่งประเทศ 
ในจ านวนนีมี้บริษัทท่ีจะทะเบียนในดินแดน “Tax Haven” เช่น หมู่เกาะเคย์แมน จ านวน  24 บริษัท 
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ไซปรัส จ านวน 3 บริษัท ฮ่องกง จ านวน 14 บริษัท บาฮามาส  จ านวน 1 บริษัท และเบอร์มิวดา 
จ านวน 1 บริษัท รวม จ านวน 43 บริษัท (ความหมายของ“Tax Haven” ปรากฏตาม  ภาคผนวก ค) 

 

 ดังนัน้ เพื่อความถูกต้องและเช่ือถือได้ของงานวิจัยนี ้ผู้ วิจัยจึงตัดบริษัทท่ีมิได้จด
ทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย และบริษัทท่ีจดทะเบียนในดินแดน Tax Haven  ท่ีมี
กฎหมายคุ้มครองมิให้เปิดเผยข้อมลูของบริษัท อนัเป็นข้อจ ากดัท่ีสดุวิสยัท่ีผู้วิจยัจะเข้าถึงข้อมลูได้
ออกจากการวิจยั ดงันัน้ ผู้ วิจยัจึงท าเป็นกรณีศึกษาวิเคราะห์ข้อมลูของกลุ่มบริษัทในเครือ ปตท. 
เฉพาะบริษัทท่ีจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทยเท่านัน้ โดยเก็บข้อมูล รายช่ือ
กรรมการ และผลตอบแทนของกรรมการจากรายงานประจ าปีและแบบแสดงรายงานข้อมลูประจ าปี 
(แบบ 56-1) ท่ีบริษัทยื่นต่อตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ภายใต้การก ากับดูแลของ
คณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย ในปี พ.ศ. 2549 - 2560 เป็น
เวลา 12 ปี  

 

บริษัทท่ีจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย์ฯ ท่ีศึกษา ได้แก่ (1) บมจ.ปตท. (2) บมจ. 
ปตท. ส ารวจและผลติปิโตรเลียม (3) บมจ. ไทยออยล์ (4) บมจ. ไออาร์พีซี  และ (5) บมจ. พีทีที โกลบอล
เคมิคลั (6) บมจ. ปตท. อะโรเมติกและการกลัน่ (7) บมจ.ปตท. เคมิคอล  

 
(หมายเหต ุก. ล าดบัท่ี 6 เกิดจากการควบรวมของ บมจ.โรงกลัน่ระยอง และ บมจ.

ไทยอะโรเมติก ตอ่มาล าดบัท่ี 6 และ 7 ควบรวมกนั เป็นล าดบัท่ี 5 และ ข. ผู้วิจยัใช้ข้อมลูของ บมจ. 
ไออาร์พีซี ตัง้แต่ ปี พ.ศ. 2550 เน่ืองจากบริษัทปรับโครงสร้างบริษัทเสร็จสิน้แล้ว โดยกรรมการเก่า
จาก บมจ. ทีพีไอ ได้ลาออกในเดือนมกราคม 2550 ผู้วิจยัจึงตดัรายช่ือกรรมการกลุ่ม บมจ. ทีพีไอ 
ออกจากผลการวิจยัเพราะมิได้มีความสมัพนัธ์กบักลุม่ ปตท.)  

 
จากผลการวิจยั พบวา่ มีข้าราชการ พนกังานรัฐวิสาหกิจ นกัวิชาการ และผู้ ท่ีเก่ียวข้อง

กบัพรรคการเมือง จ านวน 257 คน ถกูแต่งตัง้เป็นกรรมการบริษัทพลงังาน ได้รับผลประโยชน์เป็น
เงินประจ าเดือน เบีย้ประชมุ และโบนสักรรมการ จ านวน 3,025,754,605 บาท (ไม่นบัรวมเงินเดือน
ในฐานะผู้บริหาร และผลประโยชน์ท่ีไม่ได้เป็นเงินสด เช่น การดูงานต่างประเทศ ฯลฯ) ซึ่ง โบนัส
กรรมกการแปรผันโดยตรงกับก าไรจากธุรกิจหลักในประเทศไทย ได้แก่ สมัปทานปิโตรเลียมใน
ประเทศไทย (ซึง่เป็นธุรกิจท่ีมีอตัราก าไรขัน้ต้น หรือ EBITDA Margin สงูท่ีสดุ) การขายสินค้าและ
บริการท่ีจ าหน่ายให้แก่ผู้บริโภคซึง่มีทัง้ประชาชนและภาคธุรกิจในประเทศไทย  
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5.3.1 ค่ำตอบแทนกรรมกำรในกลุ่มบริษัทที่ศึกษำ แยกตำมหน่วยงำนที่เป็น
กรรมกำรของรัฐ หรือ หน่วยงำนต้นสังกัด  
 

ผู้วิจยัพบว่า ในช่วงปี พ.ศ. 2549 - 2560 มีข้าราชการ และนกัวิชาการ ได้รับแต่งตัง้
เป็นกรรมการบริษัทในกลุ่มบริษัทท่ีศึกษา สามารถแบ่งแยกตามหน่วยงานท่ีข้าราชการเป็น
กรรมการของรัฐ หรือหน่วยงานต้นสงักดั ท่ีได้รับผลประโยชน์รวมสงูสดุ 10 อนัดบัแรก ตามตารางท่ี 
5.1 จะเห็นได้วา่ หน่วยงานท่ีอยูใ่นล าดบัต้นจะเป็นหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกบัธุรกิจปิโตรเลียมโดยตรง 
ได้แก่ กระทรวงพลงังาน (ผู้ เก่ียวกบัโยบายฯ และการก ากบัดแูลผู้ รับสมัปทานตามพระราชบญัญตัิ
ปิโตรเลียม และกฎหมายด้านพลงังานอีกหมายฉบบั) และ กระทรวงการคลงั (ผู้ก ากบัดแูลการเก็บ
ผลประโยชน์ของรัฐตามประมวลรัษฎากร และก ากบัดแูลผู้ รับสมัปทานตามพระราชบญัญตัิภาษีเงินได้
ปิโตรเลียม) อีกทัง้ยงัเป็นผู้ ถือหุ้นใหญ่ใน บมจ. ปตท. แทนรัฐ ขณะท่ีฝ่ายความมัน่คง คือ สามเหลา่ทพั
เป็นหน่วยงานราชการท่ีเป็นลกูค้ารายใหญ่ท่ีสดุของธุรกิจปิโตรเลียม ส่วนต ารวจจะอยู่กระบวนการ
ยตุิธรรมขัน้ต้น ขณะท่ีพนกังานอยัการเป็นผู้ ร้องทกุข์กล่าวโทษกรณีเกิดการประพฤติมิชอบ ทางด้าน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้ ให้ความเห็นชอบในกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง สภาพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติเป็นผู้ อนุมัติแผนพัฒนาเศรษฐกิจท่ีบริษัทพลังงานท่ีรัฐถือหุ้ นใหญ่จะต้องเสนอ
โครงการการลงทนุเพื่อพิจารณาอนมุตัิก่อนน าเสนอตอ่คณะรัฐมนตรี เป็นต้น  

 
รูปแบบความสัมพัน ธ์ ท่ีน่ าสนใจ  คื อ  ข้ า ราชการกระทรวงพลัง งาน  และ

กระทรวงการคลงั จะได้รับจ านวนเงินรวมสงูท่ีสดุ จึงเป็นความสมัพนัธ์ท่ีแปรผนัตรงกบัความเก่ียว
โยงด้านนโยบายและการก ากับดูแล โดยความสัมพันธ์ครอบคลุมหลายหน่วยงาน เช่น 
ปลดักระทรวงกระทรวงพลงังาน และข้าราชการระดบัอธิบดีจากกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กรมธุรกิจ
พลงังาน ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน ได้รับการแต่งตัง้เป็นกรรมการบริษัทในกลุ่ม  ปตท. 
อย่างสม ่าเสมอ นอกจากความสมัพนัธ์ท่ีเกิดขึน้ในหน่วยราชการแล้วยงัพบว่า เครือข่ายดงักลา่วยงั
เช่ือมโยงไปยงัธุรกิจเอกชนอ่ืนอีกด้วย ประเด็นนี ้นพนนัท์ วรรณเทพสกลุ (2556, น.199) เห็นว่า 
องค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชน คือ แหล่งผลประโยชน์ของกลุ่มตา่ง ๆ และมีข้าราชการเป็นตวัแสดงหลกั มี
การสร้างเครือข่ายและกระจายผลประโยชน์ภายในเครือข่าย มีการจดัระบบความสมัพนัธ์อย่างมี
แบบแผน เม่ือข้าราชการเลื่อนต าแหน่งสงูขึน้ การเป็นกรรมการในบริษัทก็เลื่อนชัน้ขึน้ด้วย จากบริษัท
ท่ีจ่ายค่าตอบแทนต่อปีต ่ากว่า ไต่ระดบัขึน้ไปเป็นกรรมการบริษัทท่ีจ่ายหนกักว่า ต าแหน่งกรรมการ
บริษัทจะมีการผลดัเปลี่ยนหมนุเวียนส่งตอ่ให้ข้าราชการรุ่นถดัไปเม่ือมีการเกษียณอาย ุข้าราชการ
คนใหมก็่เข้ามาด ารงต าแหน่งกรรมการบริษัทเหลา่นัน้แทน 
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ตารางท่ี 5.1 แสดงค่าตอบแทนกรรมการในกลุ่มบริษัทท่ีศึกษา แยกตามหน่วยราชการต้นสงักัด 
หรือการเป็นคณะกรรมการของรัฐ 

 

 

หมายเหต ุจ านวนนบัของกรรมการเพิ่มขึน้ 1 คนเน่ืองจาก นายอารีพงศ์ ภู่ชะอุ่ม มีต าแหน่งเป็นกรรมการบริษัทฯ 
ทัง้ขณะด ารงต าแหน่งข้าราชการกระทรวงการคลงัและกระทรวงพลงังาน  

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
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แตเ่ม่ือผู้วิจยัเรียงล าดบัข้อมลูด้วยการหารเฉลี่ยค่าตอบแทนเป็นต่อคน (ตารางท่ี 5.2) 
กลบัพบข้อมลูในอีกมิติหนึง่ กลา่วคือ ข้าราชการส านกัพระราชวงั ท่ีเคยอยูใ่นอนัดบัท่ี 12 ในภาพรวม 
กลบัขึน้มาอยู่อนัดบัท่ี 2 ส่วนข้าราชการกระทรวงอตุสาหกรรม ท่ีเคยอยู่ในอนัดบัท่ี 13 ในภาพรวม 
กลบัขึน้มาอยูอ่นัดบัท่ี 5 สว่นข้าราชการและกรรมการในคณะกรรมการกฤษฎีกาและส านกังานสภา
พฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ เคยอยู่ในอนัดบัท่ี 6 ในภาพรวม กลบัขึน้มาอยู่อนัดบัท่ี 3 และ
ข้าราชการกระทรวงพาณิชย์ เคยอยูใ่นอนัดบัท่ี 18 ในภาพรวม กลบัขึน้มาอยูอ่นัดบัท่ี 7  

 
ตารางท่ี 5.2 แสดงคา่ตอบแทนเฉลี่ยตอ่คน แยกตามหน่วยงานต้นสงักดั หรือการเป็นคณะกรรมการ

ของรัฐ  

 

 

หมายเหตุ ในปี พ.ศ. 2559 ข้าราชการสงักัดส านักพระราชวังได้ลาออกจากกรรมการ บมจ.ปตท. ทัง้หมดแล้ว

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
  

ข้อมูลนีชี้ใ้ห้เห็นว่า หน่วยงานท่ีมิใช่หน่วยงานก ากับดูแลด้านพลงังานโดยตรง เช่น 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
แม้ว่า จะได้รับการจัดสรรจ านวนกรรมการท่ีน้อยกว่าข้าราชการกระทรวงการคลงัและกระทรวง
พลงังานมาก แต่ปริมาณเงินท่ีได้รับต่อคนตอ่หวักลบัอยู่ในระดบัสงู บง่ชีว้่า การสร้างความสมัพนัธ์
ในหน่วยงานเหลา่นีเ้น้นไปท่ีผู้น าองค์การ (Elite) เช่น เลขาธิการขององค์การ ก็เพียงพอตอ่การสาน
สมัพนัธ์ จงึไมจ่ าเป็นต้องกระจายการจดัสรรต าแหน่ง และผลประโยชน์ไปทัว่องค์การ หรือในบางกรณี 
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อาจเกิดจากอิทธิพลภายนอกท่ีต้องการส่วนแบ่งผลประโยชน์  เช่น  กรณี  นายมนตรี  โสตางกูร     
ท่ีแอบอ้างเบือ้งสงูเพื่อเข้าเป็นกรรมการ บมจ. ปตท. (ข่าวอาชญากรรม, 2558) เป็นต้น 

 
(หมายเหต ุขณะท่ีผู้ วิจยัท าการศึกษานี ้ข้าราชการสงักัดส านกัพระราชวงัทัง้หมดได้

ลาออกจากต าแหน่งกรรมการ บมจ.ปตท. แล้ว โดยเม่ือวนัท่ี 11 มิถุนายน 2558 พล.ต.อ. สมยศ  
พุ่มพนัธุ์ม่วง ได้แถลงข่าวว่า ต ารวจขออนุมตัิศาลอาญาและศาลอาญากรุงเทพใต้ออกหมายจับ 
นายมนตรี โสตางกรู กรมวงัผู้ ใหญ่ ข้อหาตามมาตรา 157 และ มาตรา 112 โดยแอบอ้างเป็นบคุคล
รับใช้ใกล้ชิดเบือ้งสูง เพื่อขอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังานและกระทรวงไอซีที ในขณะนัน้ 
แต่งตัง้เป็นกรรมการ บมจ. ปตท. และบริษัทอ่ืน โดย พล.ต.อ.สมยศ กล่าวว่า การกระท าของ     
นายมนตรีเป็นการแอบอ้างท าให้ผู้ อ่ืนหลงเช่ือ โดยนายมนตรี มิได้มีส่วนเก่ียวข้องกับเบือ้งสงูแต่
อย่างใด (ไทยรัฐออนไลน์, 2558) สว่นกรณี นายวชัรกิติ วชัโรทยั กรมวงัผู้ ใหญ่นัน้ ตลาดหลกัทรัพย์ฯ 
ได้ประกาศข่าวว่า การลาออกจากต าแหน่งกรรมการ บมจ. ปตท. มีผลตัง้แต่วนัท่ี 25 กรกฎาคม 
2559 (ตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย, 2559)) 
 

5.3.2 ค่ำตอบแทนกรรมกำรบริษัท (ในกลุ่มที่ศึกษำ) ที่มีรำยได้สูงที่สุด 50 รำย
แรก (ไม่รวมผู้บริหำรบริษัทที่เป็นกรรมกำร)  
 

ผลการวิจยันีพ้บว่า มีข้าราชการระดบัตัง้แต่อธิบดี (หรือ เทียบเท่า) ขึน้ไป ของหลาย
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกบันโยบายและก ากบัการปฏิบตัิ เป็นกรรมการในบริษัทท่ีศึกษาจ านวนมาก 
โดยข้าราชการเหลา่นี ้หากได้รับคา่ตอบแทนสงูมากเท่าใด แสดงวา่ เป็นผู้ได้รับแตง่ตัง้เป็นกรรมการ
ในจ านวนหลายบริษัท หรือ ได้รับแตง่ตัง้ติดตอ่กนัตอ่เน่ืองเป็นเวลายาวนาน ยอ่มบง่ชีว้า่ บริษัทฯ ได้
ประเมินว่า ข้าราชการเหล่านี ้เป็นกรรมการท่ีปฏิบตัิหน้าท่ีให้แก่บริษัทฯ ได้เป็นอย่างดี (รายช่ือ
กรรมการทัง้หมดจ านวน 257 คน และค่าตอบแทนท่ีได้รับ ปรากฏตามภาคผนวก ง และรายช่ือ
กรรมการ 100 ล าดบัแรก ระบปีุท่ีเป็นกรรมการ และหน่วยงานต้นสงักดั หรือการเป็นกรรมการด้าน
นโยบายของรัฐ ปรากฏตาม ภาคผนวก จ) 
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ตารางท่ี 5.3 แสดงคา่ตอบแทนกรรมการบริษัท (ในกลุม่ท่ีศกึษา) ท่ีมีรายได้สงูท่ีสดุ 50 รายแรก  (ไม่
รวมผู้บริหารของกลุม่บริษัท) 

 

 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
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ตารางท่ี 5.3 แสดงคา่ตอบแทนกรรมการบริษัท (ในกลุม่ท่ีศกึษา) ท่ีมีรายได้สงูท่ีสดุ 50 รายแรก (ไม่
รวมผู้บริหารของกลุม่บริษัท) (ตอ่) 

 

 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
 
จากข้อมลูตารางท่ี 5.3 แสดงคา่ตอบแทนกรรมการบริษัท (ในกลุม่ท่ีศกึษา) ท่ีมีรายได้

สงูท่ีสุด 50 รายแรก (ไม่รวมผู้ บริหารบริษัทท่ีเป็นกรรมการ) พบว่า  ข้าราชการและนักวิชาการท่ี
ปรากฏนามส่วนใหญ่เป็นบุคคลท่ีมีช่ือเสียง และมีอ านาจหน้าท่ีส าคญัในการดูแลผลประโยชน์
สาธารณะ ตวัอย่างเช่น อนัดบั 1 นายเชิดพงษ์ สิริวิชช์ อดีตปลดักระทรวงพลงังาน และประธาน
คณะกรรมการปิโตรเลียม ได้รับคา่ตอบแทนรวมกวา่ 61 ล้านบาท อนัดบั 2 คือ นายณอคณุ สิทธิพงศ์ 
อดีตปลดักระทรวงพลงังาน และประธานคณะกรรมการปิโตรเลียม ได้รับค่าตอบแทนรวมกว่า 
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58 ล้านบาท อนัดบั 3 คือ นายอ าพน กิตติอ าพน อดีตกรรมการในคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
เลขาธิการสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ได้รับค่าตอบแทนรวมกว่า 51 ล้านบาท 
นายอ าพน ท างานได้กับทุกฝ่าย ทุกขัว้ ท่ีเข้ามาเป็นรัฐบาล ได้เคยให้สัมภาษณ์แก่ส านักข่าว
ออนไลน์ไทยพบัลิก้า (2557) ว่า “ผมเป็นคนล้างส้วม ต้องใช้ชีวิตอยู่ในส้วม ดงันัน้ ต้องทนความ
เหม็นของส้วมให้ได้” อนัดบั 4 คือ นายพละ สขุเวช อดีตผู้ว่าการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย ได้รับ
คา่ตอบแทนรวมกว่า 49 ล้านบาท นายพละถือเป็นบคุคลชัน้น า (Elite) ท่ีมีคนนบัหน้าถือตาอย่าง
กว้างขวาง อนัดบั 5 นายสมชาย คูวิจิตสุวรรณ อดีตอยัการสูงสด ได้รับค่าตอบแทนรวมกว่า 35 
ล้านบาท  

 
อนัดบั 6 นายมน ูเลียวไพโรจน์ อดีตปลดักระทรวงอตุสาหกรรม ได้รับคา่ตอบแทนรวม

กว่า 35 ล้านบาท นายมนูถือเป็นผู้ มีบทบาทส าคญัยิ่งในการแปรรูป “การปิโตรเลียมแห่งประเทศ
ไทย” ให้กลายเป็น “บมจ. ปตท.” อนัดบั 7 นายชยัเกษม นิตสิิริ อดีตอยัการสงูสดุ ได้รับคา่ตอบแทน
รวมกว่า 35 ล้านบาท (ปัจจุบนัเป็นผู้บริหารพรรคเพื่อไทย) อันดบั 8 นายวัชรกิติ วัชโรทัย อดีต
กรมวงัผู้ ใหญ่ ได้รับคา่ตอบแทนรวมกว่า 33 ล้านบาท อนัดบั 9 นายจลุสิงห์ วสนัตสิงห์ อดีตอยัการ
สูงสด ได้รับค่าตอบแทนรวมกว่า 30 ล้านบาท อันดบั 10 นายอ านวย ปรีมนวงศ์ อดีตรองปลัด
กระทรวงการคลงัท่ีเติบโตจากกรมธนารักษ์ ได้รับคา่ตอบแทนรวมประมาณ 27 ล้านบาท (กรมธนารักษ์
เก่ียวพนักับธุรกิจพลงังานในฐานะผู้ ให้เช่าท่ีดิน และท่อขนส่งก๊าซธรรมชาติของกระทรวงการคลงั 
และกรมธนารักษ์ยงัเป็นผู้ เสียหายจากกรณี การแปรรูปการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย คดีหมายเลขด า 
ท่ี ฟ. 47/2549 และคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 35 /2550 หรือท่ีเรียกวา่ คดีแปรรูป ปตท. อีกด้วย)   

 
อนัดบั 11 นายอภิศกัดิ ์ตนัตวิรวงศ์ อดีตกรรมการผู้จดัการธนาคารนครหลวงไทย และ

ธนาคารกรุงไทย ด ารงต าแหน่งกรรมบริษัท ปี พ.ศ. 2550 - 2558 ได้รับค่าตอบแทนรวมกว่า  27 
ล้านบาท (ขณะท าวิจยันี ้นายอภิศกัดิ์ เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั) อนัดบั 12 นายวศิน  
ธีรเวชญาณ อดีตอธิบดีกรมสนธิสญัญาและกฎหมาย กระทรวงต่างประเทศ หลงัเกษียณอายใุนปี 
พ.ศ.2551ได้รับความไว้วางใจจากรัฐบาลพรรคเพื่อไทยให้ด ารงต าแหน่งประธานคณะกรรมาธิการ
เขตแดนร่วมไทย-กมัพชูา (เจบีซี) ได้รับคา่ตอบแทนรวมประมาณ 26 ล้านบาท อนัดบั 13 นายวีระพล 
จิระประดิษฐ์กุล อดีตผู้ อ านวยการส านักงานนโยบายและแผนพลังงาน อดีตกรรมการใน
คณะกรรมการปิโตรเลียม และอธิบดีกรมธุรกิจพลงังาน กระทรวงพลงังาน ได้รับค่าตอบแทนรวม
กว่า 25 ล้านบาท (ตอ่มาได้รับแตง่ตัง้เป็นกรรมการในคณะกรรมการก ากบักิจการพลงังาน (กกพ.) 
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ซึ่งองค์การนี ้ มีอ านาจหน้าท่ีก ากับดูแลราคาค่าผ่านท่อก๊าซธรรมชาติ)  อันดบั  14  นายทศพร      
ศิริสมัพนัธ์ อดีตเลขาธิการคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ ได้รับค่าตอบแทนรวมกว่า 25 ล้าน
บาท อนัดบั 15 นายวฒุิสาร ตนัไชย ได้รับคา่ตอบแทนรวมกวา่ 25 ล้านบาท  

 
อันดบั 16 นายสุรพล นิติไกรพจน์ อดีตอธิการบดีมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ได้รับ

ค่าตอบแทนรวมประมาณ 25 ล้านบาท อนัดบั 17 นายจักรมนฑ์ ผาสุกวนิช อดีตปลดักระทรวง
อตุสาหกรรม ได้รับคา่ตอบแทนรวมประมาณ 25 ล้านบาท อนัดบั 18 นายโอฬาร ไชยประวตัิ ได้รับ
คา่ตอบแทนรวมประมาณ 23 ล้านบาท อนัดบั 19 นายดอน วสนัตพฤกษ์ ได้รับคา่ตอบแทนรวมกวา่ 
21 ล้านบาท อนัดบั 20 นายโชคชยั อกัษรนนัท์ ได้รับค่าตอบแทนรวมกว่า 21 ล้านบาท นอกจากนี ้
ในปี พ.ศ. 2553 ผู้วิจยัได้รับข้อมลูจากรองอธิบดีกรมศลุกากร (ขอสงวนนาม) เปิดเผยว่า ท่านได้รับ
การแต่งตัง้ให้เป็นกรรมการบริษัทนอกตลาดหลกัทรัพย์ โดยได้ค่าตอบแทนจากการเป็นกรรมการ
จ านวนหนึ่ง (ท่ีไม่เปิดเผย) ย่อมบ่งชีว้่า ยังมีข้าราชการและบุคคลชนชัน้น าของประเทศเข้าไปมี
ความสมัพนัธ์อีกจ านวนหนึง่ ดงันัน้ เครือข่ายสายสมัพนัธ์นีจ้ะมีจ านวนคนและจ านวนเงินท่ีมีขนาด
ใหญ่กวา่ท่ีแสดงอยูใ่นงานวิจยันีม้าก   

  
ผู้วิจยัพบว่า ตลอดช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2549 - 2560 มีข้าราชการกระทรวงพลงังาน

หมุนเวียนกันด ารงต าแหน่งกรรมการในคณะกรรมการปิโตรเลียมท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวข้องกับการให้
สมัปทาน และเป็นกรรมการบริษัท ในกลุ่ม ปตท. ไปพร้อมกนั จ านวน 15 คน ได้แก่ นายเชิดพงษ์ 
สริิวิชช์ นายพรชยั รุจิประภา นายณอคณุ สทิธิพงศ์ นายสเุทพ เหลี่ยมศิริเจริญ นายครุุจิต นาครทรรพ 
นายอารีพงศ์ ภู่ชอุ่ม นายธรรมยศ ศรีช่วย นายทรงภพ พลจนัทร์ นายไกรฤทธ์ิ นิลคหูา นายเมตตา 
บนัเทิงสขุ นายวีระพล จิรประดษิฐกลุ นายเสมอใจ ศขุเมฆ นายชวลติ พิชาลยั นายทวารัฐ สตูะบตุร 
และนายกลุศิ สมบตัิศิริ  

 
5.3.3 ค่ำตอบแทนกรรมกำรที่เป็นผู้บริหำรหรืออดตีผู้บริหำรของบริษัทใน

กลุ่มที่ศึกษำ (ไม่รวมเงนิเดือนและผลประโยชน์ในฐำนะผู้บริหำร) 
 

เป็นท่ีทราบกันทั่วไปในสังคมว่า บริษัทในเครือ บมจ.ปตท. เป็นบริษัท ท่ีจ่าย
ผลประโยชน์ให้พนักงานและผู้บริหารอันดับต้น ๆ ของประเทศ โดยเม่ือวันท่ี 6 ตุลาคม 2559 
สถานีโทรทศัน์ NOW 26 (2559) ได้เสนอข่าว 10 อนัดบับริษัทในฝันระบวุา่ ปตท. แชมป์จ่ายเงินเดือน 
- โบนสัสูง เป็นอนัดบั 1 อนัดบั 2 คือ บมจ. ปนูซีเมนต์ไทย อนัดบั 3 บริษัท โตโยต้า ประเทศไทย 
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จ ากดั อนัดบั 4 บริษัท กเูกิล ประเทศไทย จ ากดั อนัดบั 5 บริษัท ฮอนด้า ประเทศไทย จ ากดั อนัดบั 
6 บมจ.แอ็ดว๊านซ์ อินโฟเซอร์วิส  อนัดบั 7 บริษัท ยนูิลเิวอร์ จ ากดั อนัดบั 8 บริษัท เชฟรอน ประเทศ
ไทย จ ากดั อนัดบั 9 บริษัท ดีแทค จ ากดั และอนัดบั10 บริษัท เนสท์เล ่จ ากดั 

 
ตารางท่ี 5.4 แสดงให้เห็นว่า ในช่วงปี พ.ศ. 2549 - 2560 กลุ่ม ปตท. ได้แต่งตัง้

ผู้ บริหารและอดีตผู้ บริหารจ านวนมากถึง 43 คน ไปด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการบริษัทท่ีศึกษา 
ขณะเดียวกนัก็ด ารงต าแหน่งเป็นผู้บริหารหรือกรรมการบริษัทอ่ืนในเครือไปด้วย โดยมีผู้บริหารและ
อดีตผู้ บริหารท่ีได้รับผลตอบแทนในฐานะกรรมการบริษัท (เพิ่มเติมจากผลประโยชน์ในฐานะ
ผู้บริหาร) เป็นยอดเงินรวมเกิน 100 ล้านบาท คือ นายประเสริฐ บุญสมัพนัธ์ ผู้ ได้รับผลตอบแทน
เป็นยอดเงินรวมเกิน 50 ล้านบาท คือ นายปรัชญา ภิญญาวธัน์ นายพิชยั ชณุหวชิร และนายเทวินทร์ 
วงศ์วานิช และผู้ ได้รับผลตอบแทนเป็นยอดเงินรวมเกิน 30 ล้านบาท คือ นายอนนต์ แสงศิริทกัษิณ 
นายไพรินทร์ ชโูชติถาวร นายสรัณ รังคศิริ นายณฐัชาติ จารุจิดา และนายจิตตพงศ์ กว้างสขุสถิตย์  
ซึ่งหากเปรียบกับแนวทางปฏิบตัิของบริษัทอ่ืนในตลาดหลกัทรัพย์ เช่น บมจ. แกรมม่ี ท่ีผู้วิจยัเคย
ด ารงต าแหน่งผู้บริหารระดบัสงู (พ.ศ.2554 - 2555) เม่ือได้รับการแต่งตัง้ไปเป็นกรรมการในบริษัท
ลูก ก็จะไม่ได้รับผลตอบแทนจากการเป็นกรรมการเพิ่มอีก เพราะถือว่ามาโดยต าแหน่งบริหารท่ี
บริษัทแม่ได้ให้ผลตอบแทนอย่างเต็มท่ีแล้ว ผู้ วิจัยเห็นว่า การจ่ายผลตอบแทนกรรมการท่ีเป็ น
ผู้บริหารของกลุม่ ปตท. ถือวา่อยูใ่นเกณฑ์ท่ีสงูมาก ผลการวิจยัยงัพบ กรณี นายณฐัชาต ิ จารุจินดา 
ผู้บริหารระดับสูงของ บมจ. ปตท. ไปเป็นกรรมการสรรหาและก าหนดค่าตอบแทน บมจ.พีทีที       
โกลบอล เคมิคอล ในปี พ.ศ. 2554 ถึง ตลุาคม 2556 ท าให้ ผู้บริหาร บมจ.ปตท. มีอ านาจในการ
สรรหากรรมการและก าหนดค่าตอบแทนแก่กรรมการ โดยบริษัทนีจ้่ายค่าตอบแทนให้กรรมการสงู
ท่ีสดุในกลุม่บริษัทท่ีศกึษา 

 

จากผลการวิจยัชีว้า่ บมจ. ปตท. ซึง่เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีกระทรวงการคลงัถือหุ้นใหญ่ มีการ
แต่งตัง้ผู้ บริหารจ านวนมากไปเป็นกรรมการบริษัทในเครือ และได้รับผลประโยชน์จากการเป็น
กรรมการบริษัทในระดบัสงู จงึเสมือนการจดัสรรผลประโยชน์เพิ่มเตมิให้แก่ผู้บริหารระดบัสงูด้วยกนั
เองนอกจากผลประโยชน์ปกติในฐานะผู้บริหาร ในทางวิชาการจงึอาจกลา่วได้ว่า มีลกัษณะเป็นการ
สร้างเครือข่ายความสมัพนัธ์ระหว่างผู้บริหารสงูสดุ และผู้บริหารระดบัรองลงมา (Patron - Client 
Networking) 
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ตารางท่ี 5.4 แสดงคา่ตอบแทนกรรมการท่ีเป็นผู้บริหารหรืออดีตผู้บริหารของบริษัทในกลุม่ท่ีศกึษา 
(ไม่รวมเงินเดือนและผลประโยชน์ในฐานะผู้บริหาร) 

 

 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
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ตารางท่ี 5.4 แสดงคา่ตอบแทนกรรมการท่ีเป็นผู้บริหารหรืออดีตผู้บริหารของบริษัทในกลุม่ท่ีศกึษา 
(ไม่รวมเงินเดือนและผลประโยชน์ในฐานะผู้บริหาร) (ตอ่) 

 

 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
 

 Mohr (2019) ได้ให้ความเห็นเร่ืองผู้บริหารระดบัสงูเป็นกรรมการบริษัทไว้อย่าง
น่าสนใจในบทความช่ือ “3 Reasons to Separate CEO and Chairman Positions” (3 เหตผุลใน
การแยกต าแหน่ง CEO และประธานออกจากกนั) ว่า เม่ือมีผู้บริหารระดบัสงูอยู่ในคณะกรรมการ 
จึงมีโอกาสน้อยมากท่ีพนกังานจะรายงานถึงการประพฤติท่ีมิชอบท่ีเกิดขึน้ในองค์การ ผู้วิจยัจึงตัง้
ข้อสังเกตว่า การท่ีกระทรวงการคลังในฐานะถือหุ้ นใหญ่สนับสนุนให้มีโครงสร้างกรรมการใน
ลักษณะเช่นนี ้ได้อย่างไร ซึ่งเม่ือท าการศึกษาเปรียบเทียบกับบริษัทในระดับโลกอย่าง บริษัท 
Equinor (หรือช่ือเดิม Statoil รัฐวิสาหกิจด้านพลงังานของประเทศนอร์เวย์) พบว่า บริษัท Equinor 
จะไม่แตง่ตัง้ผู้บริหารเป็นกรรมการบริษัท (รายละเอียดปรากฏท้ายบทนี)้ เพราะขดักบัหลกัการเร่ือง
การตรวจสอบและถ่วงดลุ  
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5.3.4 นำยกรัฐมนตรี รองนำยกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ที่เป็นเคยกรรมกำรใน
บริษัทที่ศึกษำ  
 

ผู้วิจยัพบว่า มีข้าราชการการเมืองระดบัรัฐมนตรีขึน้ไปท่ีเคยเป็นกรรมการในบริษัทท่ี
ศกึษานี ้จ านวน 22 คน กล่าวคือ มีผู้ เป็นนายกรัฐมนตรี 2 คน คือ พลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา และ
นายสมชาย วงศ์สวสัดิ์   รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังาน  2 คน คือ นายศิริ จิระพงษ์พนัธ์ และ
นายปิยสวสัดิ ์อมัระนนัทน์   รัฐมนตรีด้านเศรษฐกิจ การคลงั การพาณิชย์และการอตุสาหกรรม 7 คน 
คือ นายอภิศกัดิ์ ตนัติวรวงศ์ นายโอฬาร ชยัประวตัิ นายวีรพงษ์ รามางกรู ม.ร.ว. พงษ์สวสัดิ์ สวสัดิ์วตัน์ 
นายสชุาติ ธาดาด ารงเวช นายสวุิทย์ เมษินทรีย์ และนายวิสทุธ์ิ ศรีสพุรรณ  รัฐมนตรีด้านคมนาคม 
5 คน นายไพรินทร์ ชูโชติถาวร นายอาคม เติมพิทยาไพสิฐ  พลเอกพฤณท์ สวุรรณทตั นายวิเชษฐ์ 
เกษมทองศรี และพลอากาศเอก ประจิน จัน่ตอง รัฐมนตรีวา่การกระทรวงยตุิธรรม 1 คน คือ พลเอก
ไพบลูย์ คุ้มฉายา  
 

ตารางท่ี 5.5 ยงัแสดงให้เห็นวา่ มีรัฐมนตรีท่ีเคยเป็นกรรมการในบริษัทท่ีศกึษา มาจาก
รัฐบาลรัฐประหารจ านวนมากถึง 14 คน แบง่เป็นในรัฐบาลพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา จ านวน 11 คน 
รัฐบาลพลเอกสรุยทุธ์ จลุานนท์ จ านวน 3 คน การเมืองสายกลุ่มนายทกัษิณ ชินวตัร และนางสาว
ยิ่งลกัษณ์ ชินวตัร จ านวน 7 คน และกลุม่นายสวุจัน์ ลปิตพลัลภ จ านวน 1 คน (ในจ านวนนีมี้บคุคล
ท่ีความสมัพนัธ์ทัง้กลุ่มคณะรัฐประหารของพลเอกสรุยทุธ์ จุลานนท์ และกลุ่มทกัษิณ - ยิ่งลกัษณ์ 
จ านวน 1 คน) จึงกล่าวได้ว่า กลุ่มทุนพลงังานมีสายสมัพนัธ์กับข้าราชการระดบัสงูในฝ่ายความ
มัน่คงท่ีเป็นผู้น ารัฐประหารของพลเอกประยทุธ์ และฝ่ายการเมืองกลุม่ทกัษิณ - ยิ่งลกัษณ์ มากกว่า
กลุ่มอ่ืน หรือมองอีกแง่หนึ่งได้ว่า ข้าราชการระดบัสูงในฝ่ายความมัน่คง และกลุ่มการเมืองสาย
ทักษิณ - ยิ่งลักษณ์ ต่างผลัดกันเข้ามาต่อสายสัมพันธ์กับกลุ่มทุนพลังงาน โดยต าแหน่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังาน มาจากกลุ่มการเมืองทักษิณ - ยิ่งลกัษณ์ จ านวน 6 คน กลุ่ม
รัฐประหารของพลเอกประยุทธ์ จ านวน 3 คน กลุ่มนายสวุจัน์ ลิปตพลัลภ จ านวน 2 คน และกลุ่ม
รัฐประหารท่ีมีพลเอกสรุยทุธ์ จลุานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี จ านวน 1 คน  
 

การท่ีคณะรัฐบาลรัฐประหารของพลเอกประยุทธ์ มีจ านวนอดีตกรรมการบริษัทท่ี
ศกึษา เข้าด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีมากกว่าทกุรัฐบาลท่ีผ่านมา ย่อมแสดงถึงระดบัความสมัพนัธ์กบั
กลุม่ทนุพลงังานท่ีสงูมาก  
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ตารางท่ี 5.5 แสดงรายช่ือและค่าตอบแทนของข้าราชการการเมืองระดับรัฐมนตรี ท่ีเคยเป็น
กรรมการในบริษัทท่ีศกึษา 

 

ล ำดบั ช่ือ-สกุล
รวมคำ่ตอบแทน

(ปีทีด่ ำรงต ำแหนง่กรรมกำรฯ)

ปีที่ด ำรงต ำแหนง่

ทำงกำรเมือง
ต ำแหนง่ทำงกำรเมือง นำยกรัฐมนตรี สำยสมัพนัธ์

1 ไพรินทร์ ชโูชติถำวร
41,087,436

(2552-2558)
2560-2562 รมช.คมนำคม พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

กลุ่มผู้ บริหำร

ธุรกิจพลงังำน

2 อภศิกัดิ์ ตนัติวรวงศ์
27,314,849

(2550-2558)
2558-2562 รมว.คลงั พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

สมคิด 

จำตศุรีพิทกัษ์

3 โอฬำร ไชยประวัติ
22,930,779

(2549-2551)
2551 รองนำยกฯ เศรษฐกิจ นำยสมชำย วงศ์สวัสดิ์

ทกัษิณ-ยิ่งลกัษณ์ 

ชินวัตร

4 ศิริ จิระพงษ์พนัธ์
14,258,919

(2557-2560)
2560-2562 รมว.พลงังำน พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

กลุ่มผู้ บริหำร

ธุรกิจพลงังำน

5 ปิยสวัสดิ์ อมัระนนัทน์
14,198,085

(2557-2560)
2549-2551 รมว.พลงังำน พลเอกสรุยุทธ์ จลุำนนท์

กลุ่มผู้ บริหำร

ธุรกิจพลงังำน

6 อดลุย์ แสงสิงแก้ว
13,562,456

(2553-2557)

 2560-2562

2557-2560

รมว.แรงงำน

รมว.พฒันำสงัคมฯ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ 

จนัทร์โอชำ

7 พงษ์สวัสดิ์ สวัสดิวัตน์
13,334,986

(2552-2555)
2555 รมว.อตุสำหกรรม นำงสำวยิ่งลกัษณ์ ชินวัตร

ทกัษิณ-ยิ่งลกัษณ์ 

ชินวัตร

8 กรพจน์ อศัวินวิจิตร
12,253,879

(2550-2551,2553-2555)
2542-2544 รมช.พำณิชย์ นำยชวน หลีกภยั สวุัจน์ ลิปตพลัลภ

9 สชุำติ ธำดำธ ำรงเวช
12,151,143

(2549-2551)

 2555

2551

2551

รมว.ศกึษำธิกำร

รมว.คลงั

รมช.คลงั

นำงสำวยิ่งลกัษณ์ ชินวัตร

นำยสมชำย วงศ์สวัสดิ์

นำยสมคัร สนุทรเวช

ทกัษิณ-ยิ่งลกัษณ์ 

ชินวัตร

10 อำคม เติมพิทยำไพสิฐ
11,991,783

(2554-2557)

 2558-2562

2557-2558

รมว.คมนำคม

รมช.คมนำคม

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ 

จนัทร์โอชำ

11 วีรพงษ์ รำมำงกูร
11,611,475

(2550-2554)

 2540

2533

2534-2535

รองนำยกฯ

รมว.คลงั

รมช.คลงั

พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ

พลเอกชำติชำย ชณุหะวัณ

นำยอำนนัท์ ปันยำรชนุ

ทกัษิณ-ยิ่งลกัษณ์ 

ชินวัตร

12 ประยุทธ์ จนัทร์โอชำ
10,546,326

(2550-2553)
 2557-ปัจจบุนั

นำยกรัฐมนตรี

รักษำกำร

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ 

จนัทร์โอชำ

 2549-2550 รมว.มหำดไทย พลเอกสรุยุทธ์ จลุำนนท์
พลเอกสรุยุทธ์ 

จลุำนนท์

 2547-2548 รมว.ศกึษำธิกำร พนัต ำรวจโททกัษิณ ชินวัตร
ทกัษิณ-ยิ่งลกัษณ์ 

ชินวัตร

14 อดุมเดช สีตบตุร
4,344,472

(2554-2557)
2557-2560 รมช.กลำโหม พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ 

จนัทร์โอชำ

15 สมชำย วงศ์สวัสดิ์
3,259,781

(2549)
2551

นำยกรัฐมนตรี

รมว.กลำโหม

รองนำยกรัฐมนตรี

รมว.ศกึษำธิกำร

นำยสมชำย วงศ์สวัสดิ์

นำยสมชำย วงศ์สวัสดิ์

นำยสมคัร สนุทรเวช

นำยสมคัร สนุทรเวช

ทกัษิณ-ยิ่งลกัษณ์ 

ชินวัตร

13 อำรีย์ วงศ์อำรยะ
6,800,342

(2550-2554)

 
 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
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ตารางท่ี 5.5 แสดงรายช่ือและค่าตอบแทนของข้าราชการการเมืองระดับรัฐมนตรี ท่ีเ คยเป็น
กรรมการในบริษัทท่ีศกึษา (ตอ่) 

 

ล ำดบั ช่ือ-สกุล
รวมคำ่ตอบแทน

(ปีทีด่ ำรงต ำแหนง่กรรมกำรฯ)

ปีที่ด ำรงต ำแหนง่

ทำงกำรเมือง
ต ำแหนง่ทำงกำรเมือง นำยกรัฐมนตรี สำยสมัพนัธ์

16 อภยั จนัทนจลุกะ
3,037,376

(2551-2553)
2549-2551 รมว.แรงงำน พลเอกสรุยุทธ์ จลุำนนท์

พลเอกสรุยุทธ์ 

จลุำนนท์

17 สวุิทย์ เมษินทรีย์
2,722,549

(2557-2558)

 2560-2562

2559-2560

รมว.วิทยำศำสตร์ฯ

รมต.ประจ ำส ำนกันำยกฯ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

สมคิด 

จำตศุรีพิทกัษ์

18 วิสทุธ์ิ ศรีสพุรรณ
2,699,248

(2549-2550)
2557-2562 รมช.คลงั พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ 

จนัทร์โอชำ

19 พฤณท์ สวุรรณทตั
2,366,549

(2554-2555)
2555-2557 รมช.คมนำคม นำงสำวยิ่งลกัษณ์ ชินวัตร

ทกัษิณ-ยิ่งลกัษณ์ 

ชินวัตร

20 วิเชษฐ์ เกษมทองศรี
1,944,567

(2556)
2556-2557

รมว.ทรัพยำกรธรรมชำตฯิ

รมช.คมนำคม

นำงสำวยิ่งลกัษณ์ ชินวัตร

พนัต ำรวจโททกัษิณ ชินวัตร

ทกัษิณ-ยิ่งลกัษณ์ 

ชินวัตร

21 ประจิน จัน่ตอง
1,200,173

(2557)

 2558-2562

2560-2562

2559

2557-2558

รองนำยกรัฐมนตรี

รมว.ยุติธรรม

รักษำกำรรมว.ดิจิทลัฯ

รมว.คมนำคม

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ 

จนัทร์โอชำ

22 ไพบลูย์ คุ้มฉำยำ
563,474

(2557)
2557-2559 รมว.ยุติธรรม พลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชำ

พลเอกประยุทธ์ 

จนัทร์โอชำ  

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
 
5.3.5 สมำชิกรัฐสภำ และกรรมกำรยุทธศำสตร์ชำตทิี่เป็นหรือเคยเป็นเคย

กรรมกำรในบริษัทที่ศึกษำ  
 
นอกจากนี ้สมยัรัฐบาลรัฐประหารของพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา ยงัมีสมาชิกรัฐสภา

ท่ีเป็น หรือเคยเป็นกรรมการบริษัทในเครือ ปตท. มากถึง 39 คน ในจ านวนนี ้มี 19 คน ท่ีด ารง
ต าแหน่งกรรมการบริษัทท่ีศึกษาไปพร้อมกับด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  
สภาปฏิรูปแห่งชาติ หรือสภาขบัเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ไปพร้อมกนั ขณะท่ีรัฐบาลพลเอกสรุยทุธ์ 
จลุานนท์ ก็มีสมาชิกรัฐสภาท่ีเป็น หรือเคยเป็นกรรมการในกลุม่บริษัทท่ีศกึษา จ านวน 18 คน โดยมี 
14 คนท่ีด ารงต าแหน่งไปพร้อมกนั ปรากฏตามตารางท่ี 5.6 
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ผลการวิจยัยงัพบว่า ในรัฐบาลพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา ได้ตัง้กรรมการยทุธศาสตร์
เพื่อการปฏิรูปประเทศด้านพลงังาน ปรากฏบคุคลท่ีเป็น หรือเคยเป็นกรรมการในกลุม่บริษัทท่ีศกึษา 
จ านวนมากถึง 6 ใน 10 คน นอกจากนีย้งัมีกรรมการโรงกลัน่น า้มนัเอสพีอาร์ซี ซึง่เป็นบริษัทในเครือ
เชฟรอนของสหรัฐฯ 1 คน คือนายมนญู ศิริวรรณ ดงัตารางท่ี 5.7 โดยกรรมการยทุธศาสตร์เพื่อการ
ปฏิรูปประเทศด้านพลงังานเหล่านี ้ท าหน้าท่ีวางยทุธศาสตร์ด้านพลงังานให้กบัประเทศไทยซึง่จะมี
ผลผกูพนัประเทศและชีวิตคนไทยไปถึง 20 ปี ข้างหน้า  

 
นอกจากนี ้ผู้ วิจยัยงัพบว่า มีกรรมการและอดีตกรรมการบริษัทท่ีศึกษา ได้รับแต่งตัง้

จากรัฐบาลพลเอกประยุทธ์  ให้เป็นกรรมการปฏิรูปประเทศอีกหลายด้าน  ได้แก่  นายเทวินทร์   
วงศ์วานิช เป็นกรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจ นายอชัพร จารุจินดา เป็น
กรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านกระบวนการยตุิธรรม นายวิชยั อศัรัสกร เป็นกรรมการ
ในคณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านการป้องกัน   และปราบปรามการทุจริต    นายธรณ์            
ธ ารงนาวาสวัสดิ์ เป็นกรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติ  และ
สิง่แวดล้อม พลเอกอภิชาต เพ็ญกิตติ เป็นกรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านการบริหาร
ราชการแผ่นดิน 
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ตารางท่ี 5.6 แสดงรายช่ือและคา่ตอบแทนสมาชิกรัฐสภาท่ีเป็นหรือเคยเป็นกรรมการในบริษัทท่ีศกึษา 
 

 
 

หมายเหต ุ  สีฟ้า หมายถึง สมาชิกรัฐสภา ท่ีเป็นกรรมการในบริษัทท่ีศกึษาไปพร้อมกนั 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
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ตารางท่ี 5.6 แสดงรายช่ือและค่าตอบแทนสมาชิกรัฐสภาท่ีเป็น หรือเคยเป็นกรรมการในบริษัทท่ี
ศกึษา (ตอ่) 

 

 

หมายเหต ุ  สีฟ้า หมายถึง สมาชิกรัฐสภา ท่ีเป็นกรรมการในบริษัทท่ีศกึษาไปพร้อมกนั 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
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ตารางท่ี 5.7 แสดงรายช่ือกรรมการปฏิรูปประเทศด้านพลงังานในสมยัพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา 
ท่ีเป็นกรรมการในบริษัทท่ีศกึษา  

 

ล ำ ดบั
คณะกรรมกำรปฏรูิป

ประเทศด้ำนพลังงำน

กำรด ำรงต ำแหน่ง

ในบริษัทปิโตรเลียม
กำรด ำรงต ำแหน่งทำงรำชกำร

1 นำยพรชยั รุจิประภำ  

ประธำนกรรมกำร

- บมจ.ปตท.(2549-2550, 2557)

- บมจ.พีทีที โกลบอลฯ(2550-2552)

- รมว.เทคโนโลยสีำรสนเทศและกำรสื่อสำร (2557-2558)

- ปลัดกระทรวงวทิยำศำสตร์และเทคโนโลย ี(2553-2555)

- ปลัดกระทรวงพลังงำน (2549-2553)

- สภำนิติบญัญัติแหง่ชำติ (สนช.) 

  (รัฐบำลพลเอกสุรยทุธ์ จลุำนนท์ 2549-2551)

2 นำยดนชุำ พิชยนนัท์ 

กรรมกำร

- บมจ.ปตท.(2561-2562) - รองเลขำธิกำรสภำพัฒน์ฯ (2559-2562)

3 นำยบณัฑิต เอือ้อำภรณ์  

กรรมกำร

- บมจ.ปตท.สผ.(2560-2562) - อธิกำรบดีจฬุำลงกรณ์มหำวทิยำลัย (2559-2562)

- คณบดีคณะวศิวกรรมศำสตร์ จฬุำฯ (2556-2559)

4 นำยปิยสวสัดิ์ อมัระนนัทน์

กรรมกำร

- บมจ.พีทีที โกลบอลฯ (2561-2562)

- บมจ.ปตท.(2557-2561)

- รมว.พลังงำน (รัฐบำลพลเอกสุรยทุธ์ จลุำนนท์

  ตค.2549-กพ.2551)

5 พลเอกเลิศรัตน์ รัตนวำนิช

กรรมกำร

- บมจ.ปตท.สผ. (2546-2551, 

  2554-2556)

- สภำขบัเคลื่อนกำรปฏรูิปประเทศ (สปท.) 

  (ตค.2558-สค.2560)

- สภำปฏรูิปแหง่ชำติ (สปช.) (ตค.2557-กย.2558)

- ผู้ชว่ยผบ.ทบ. (2548)

6 นำยเสมอใจ ศขุสุเมฆ

กรรมกำร

- บมจ.พีทีที โกลบอลฯ(2557-2558) - ประธำนกรรมกำรก ำกบักิจกำรพลังงำน (2561-2562)

- ผอ.สถำบนับริหำรกองทนุพลังงำน(องค์กรมหำชน) 

  (2558-2561)

- รองปลัดกระทรวงพลังงำน (2557-2558)

- ผอ.ส ำนกังำนนโยบำยและแผนพลังงำน (2556-2557)

7 นำยมนญู ศิริวรรณ  - บมจ. สตำร์ ปิโตรเลียม รีไฟน์น่ิง - กรรมกำรผู้ทรงคณุวฒิุสถำบนับริหำรกองทนุพลังงำน 

- รองกรรมกำรผู้จดักำรใหญ่ 

  บมจ.บำงจำก (2549)  
 

หมายเหต ุ สีฟ้า หมายถึง กรรมการปฏิรูปฯ ด้านพลงังาน ท่ีเป็นกรรมการในบริษัทท่ีศกึษาไปพร้อมกนั 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
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5.3.6 ผลตอบแทนกรรมกำรมำจำกผลก ำไรในประเทศเป็นหลัก 
 

จากข้อมลูผลประกอบการของ บมจ. ปตท. พบว่า ในช่วงปี พ.ศ. 2556 ภายใต้รัฐบาล
ท่ีมาจากการเลือกตัง้ บมจ. ปตท. มีอัตราก าไร (ก่อนดอกเบีย้ ภาษี และค่าเสื่อมราคา) หรือ 
EBITDA Margin ท่ี 7.89 % แตภ่ายหลงัการปฏิวตัิรัฐประหารในปี พ.ศ. 2557 บมจ. ปตท. มีอตัรา
ก าไร (ก่อนดอกเบีย้ ภาษี และคา่เสื่อมราคา) หรือ EBITDA Margin เพิ่มขึน้อย่างตอ่เน่ืองและอยู่ใน
ระดบั 15.40 % ในปี 2560 และเม่ือผู้ วิจยัเปรียบเทียบกบัราคาน า้มนัดิบ (WTI) ทัง้ก่อนและหลงั
รัฐประหาร พบข้อมลูท่ีน่าสนใจ ดงันี ้ 

 
ตารางท่ี 5.8 แสดงข้อมลูรายได้ และก าไรก่อนดอกเบีย้ ภาษี และคา่เสื่อมราคา ของ บมจ. ปตท. 

และราคาน า้มนัดบิ (WTI) ปี พ.ศ. 2556 ถงึ 2560  
 

ปี รำยได้ (บำท) 
ก ำไร (บำท) 

(ก่อนดอกเบีย้ ภาษี และคา่เสื่อม
ราคา) 

น ำ้มันดบิ 
WTI  

(USD/BBL) 

อัตรำ 
ก ำไรขัน้ต้น 

2556 
2557 
2558 

2,842,408.30 
2,605,062.38 
2,025,551.71 

224,226.20 
231,048.07 
233,240.35 

97.98 
93.17 
48.66 

7.89 
8.87 

11.51 
2559 1,718,846.04 254,231.59 43.29 14.79 
2560 1,995,722.07 307,260.61 50.80 15.40 

 

ท่ีมา:  บมจ. ปตท., 2557 – 2560;  US Energy Information Administration,  2020    
 

จากข้อมลูในตารางท่ี 5.8 เห็นได้วา่ ก่อนรัฐประหารในปี พ.ศ. 2556 ราคาน า้มนัดิบใน
ตลาดโลก (WTI) มีราคาเฉลี่ย 97.98 เหรียญสหรัฐฯ ต่อบาร์เรล และได้ลงมาหลงัรัฐประหารอยู่ท่ี
ระดบั 40 ถึง 50 เหรียญสหรัฐฯ ต่อบาร์เรล หรือลดลงประมาณคร่ึงหนึ่ง ท าให้รายได้ ปตท.ในปี 
พ.ศ. 2560 เทียบปี พ.ศ. 2556 ลดลง 8.4 แสนล้านบาท แตก่ าไรขัน้ต้นกลบัเพิ่มขึน้ได้ถึงกวา่ 8 หมื่น
ล้านบาท   ซึง่เป็นการท าก าไรท่ีสวนทางกบัทิศทางราคาพลงังานท่ีลดลง ซึง่ในตลาดท่ีมีการแข่งขนั
เสรีจะเกิดปรากฏการณ์เช่นนีไ้ด้ยากมาก เพราะเม่ือบริษัทตา่ง ๆ มีต้นทนุน า้มนัดิบต ่าลงจะแข่งขนั
กนัลดราคาเพื่อเพิ่มสว่นแบ่งทางการตลาด ดงันัน้ การสร้างผลก าไรท่ีสวนทางสภาวะตลาดจึงย้อน
แย้งกับกลไกตลาดเสรี จึงน่าสงสัยเป็นอย่างยิ่งว่ามีนโยบายสาธารณะใดท่ีเกือ้หนุนให้เกิด
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สถานการณ์เช่นนีเ้กิดขึน้ได้ ใช่ หรือไม่ หากพิจาณาอตัราก าไรในแต่ละธุรกิจ พบว่า สมัปทานการ
ส ารวจและผลิตปิโตรเลียมมีก าไรขัน้ต้น อยูท่ี่ระดบัสงูถึงร้อยละ 71 ปตท. จงึเป็นเสมือน “ห่านท่ีออก
ไขเ่ป็นทองค า” ดงัจะเห็นได้จากอตัราก าไรและจากการจ่ายผลประโยชน์ให้กรรมการซึง่มีทัง้ผู้บริหาร 
และข้าราชการท่ีเป็นจ านวนเงินสงูมาก ดงันัน้ ปัญหาส าคญั คือ ไขท่องค านัน้เป็นประโยชน์กบัผู้ใด   
 

 
 

รูปท่ี 5.1 แสดงอตัราก าไรก่อนดอกเบีย้และคา่เสื่อมราคาเทียบกบัยอดขาย (EBITDA Margin)  
รายกลุม่ธุรกิจ ปี พ.ศ. 2558 - 2560 
ท่ีมา: บมจ. ปตท., 2558 - 2560 

 

จากการท่ี กลุม่ บริษัท ปตท. ยงัสามารถท าก าไรในประเทศไทยได้ในปริมาณสงู ท าให้
ปัญหาการลงทุนในไทยและต่างประเทศ เช่น แคนาดา ออสเตรเลีย อิหร่าน อียิปต์ อิสราเอล และ
อินโดนีเซีย ไม่ส่งผลกระทบตอ่ผลก าไรรวมมากนกั ได้แก่ (1) กรณีโครงการมาเรียนา ออยล์ แซนด์ 
ประเทศแคนาดา (2) กรณีการระเบิดบนแท่นขดุเจาะน า้มนัในแหล่งขดุเจาะน า้มนัมอนทารา นอก
ชายฝ่ังตะวนัตกเฉียงเหนือประเทศออสเตรเลียออก (3) กรณีการถอนการลงทนุส ารวจและขดุเจาะ
น า้มนัแปลง Saveh ในอิหร่าน (4) กรณีโครงการปลกูปาล์มน า้มนัท่ีประเทศอินโดนีเซีย (5) โครงการ
ท่อก๊าซอียิปต์ - อิสราเอล (East Mediterranean Gas) และ (6) กรณี สินบนบริษัทโรลส์รอยซ์ เป็น
ต้น (ภาคผนวก ฉ) 
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5.3.7 กำรเปรียบเทยีบนโยบำยกำรจ่ำยค่ำตอบแทนกรรมกำรบริษัทพลังงำน  
 

การจ่ายผลตอบแทนกรรมการกลุ่มบริษัทท่ีศึกษาอยู่ในระดับสูงกว่าปกติหรือไม ่
จ าเป็นต้องเปรียบเทียบกบับริษัทท่ีมีความคล้ายคลงึกนั และมีมลูคา่ของบริษัทในตลาดหลกัทรัพย์ฯ 
ใกล้เคียงกนั ในประเทศไทยจงึไมมี่บริษัทใดท่ีเหมาะสม ผู้วิจยัจึงเลือก บริษัท Equinor ASA ซึง่เป็น
รัฐวิสาหกิจด้านพลงังานท่ีตัง้ขึน้โดยรัฐบาลนอร์เวย์ เป็นผู้ประกอบกิจการปิโตรเลียมแบบครบวงจร
เช่นเดียวกบักลุม่ ปตท. (รูปท่ี 5.2 และรูปท่ี 5.3) โดยด าเนินธุรกิจในประเทศนอร์เวย์และอีก 35 ประเทศ 
ในทวีปอเมริกาเหนือ อเมริกาใต้ เอเชีย แอฟริกา ยุโรป และโอชิเนีย ปัจจุบนัได้ขยายธุรกิจไปยงั
พลงังานหมนุเวียน เช่น พลงังานลม เป็นต้น บริษัทนีเ้ดิมช่ือวา่ บริษัท Statoil ก่อตัง้ขึน้ในปี พ.ศ. 2515 
(ค.ศ.1972) ภายใต้ช่ือ Den Norske Stats Oljeselskap AS - Statoil  

 

 

รูปท่ี 5.2 แสดงสถานีบริการน า้มนัของ บริษัท Equinor ASA (หรือช่ือเดิม Statoil) 
ท่ีมา: Green, 2015 

 
 ปัจจุบนั บริษัท Equinor ASA เป็นบริษัทพลงังานท่ีใหญ่ท่ีสดุในประเทศนอร์เวย์    
โดยในปี 2560 รัฐบาลนอร์เวย์ยงัคงเป็นผู้ ถือหุ้นรายใหญ่ท่ีสดุมีสดัส่วน 67% ส่วนท่ีเหลือเป็นผู้ ถือ
หุ้นในตลาดหลกัทรัพย์ โดยกระทรวงปิโตรเลียมและพลงังานของนอร์เวย์เป็นผู้ดแูลกรรมสิทธ์ิใน
ผลประโยชน์ท่ีได้รับ โดยในปี พ.ศ. 2561 คณะกรรมการบริษัทของ Statoil ได้เสนอให้มีการเปลี่ยน
ช่ือบริษัทเป็น “Equinor” โดยระบวุ่า "equi"  ซึง่มีความหมายว่า เท่าเทียมกนั ความเสมอภาค และ
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ความสมดลุ ดงัท่ีเห็นได้จากค าว่า equality และ equilibrium ส่วนค าว่า “nor” เพื่อบ่งบอกว่า 
บริษัทก าเนิดจากชาวนอร์เวย์ ใช้แทนความหมาย การเป็นมรดกของนอร์เวย์ ส่วนช่ือเดิมว่า Statoil 
นัน้มีความหมายเพียง บริษัทน า้มนัท่ีเป็นของรัฐ (Equinor ASA, 2019) 

 

 

รูปท่ี 5.3 แสดง Equinor’ Value Chain 
ท่ีมา: Equinor ASA, 2018, p.21  

 

 ในปี ค.ศ. 2019 นิตยสาร Forbes (2019) ได้เผยแพร่การจดัอนัดบับริษัทท่ีใหญ่ท่ีสดุ
ของโลก 2000 บริษัท (The World’s Largest Public Companies) ประจ าปี ค.ศ. 2018 โดย
พิจารณาจากรายได้ ก าไรสทุธิ ทรัพย์สิน และมลูค่าในตลาดหลกัทรัพย์ บริษัท Equinor อยู่ใน
อนัดบัท่ี 82 ขณะท่ี บมจ.ปตท.อยูใ่นอนัดบัท่ี 165  บมจ. พีทีที โกลบอล เคมิคอล อนัดบัท่ี 834 และ 
บมจ. ไทยออยล์ รัง้อนัดบัเกือบสดุท้าย อยูท่ี่ 1996 สว่น บมจ. ปตท.สผ. และบมจ. ไออาร์พีซี ไม่ติด
ใน 2000 อนัดบัแรกของโลก ดงัผลสรุปในตารางท่ี 5.10 
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ตารางท่ี 5.9 แสดงผลการเปรียบเทียบมลูคา่ตลาด ระหว่างบริษัท Equinor ASA  บมจ.ปตท.  บมจ.
พีทีที โกลบอลฯ บมจ. ไทยออยล์ บมจ. ปตท.สผ. และ บมจ. ไออาร์พีซี 

 
ล าดบั
ท่ี 

ช่ือบริษัท ประเทศ ยอดขาย 
(พนัล้านดอลลาร์) 

ก าไร 
(พนัล้านดอลลาร์) 

สินทรัพย์ 
 (พนัล้านดอลลาร์) 

มลูคา่ตลาด 
 (พนัล้านดอลลาร์) 

82 Equinor ASA นอร์เวย์ 77.9 7.6 112.5 77.6 
165 บมจ.ปตท.  ไทย 72.3 3.7 74.8 43.8 
834 บมจ.พีทีที โกลบอลฯ ไทย 16.0 1.2 14.4 9.8 
1996 บมจ.ไทยออยล์ ไทย 12.0 0.314 8.3 4.6 

- บมจ.ปตท.สผ. ไทย ไม่ตดิใน 2000 อนัดบัแรกของโลก 13.9* 
- บมจ.ไออาร์พีซี ไทย ไม่ตดิใน 2000 อนัดบัแรกของโลก 3.6* 

ท่ีมา: Forbes, 2019 ; บมจ. ปตท.สผ., 2561;  บมจ.ไออาร์พีซี, 2561 
 

มลูคา่ตลาดของกลุม่ ปตท. ท่ีศกึษาครัง้นี ้รวมกนัเท่ากบั 75.7 พนัล้านเหรียญสหรัฐฯ 
ซึ่งน้อยกว่ากับมูลค่าตลาดของบริษัท Equinor ASA ท่ี 77.6 พันล้านเหรียญสหรัฐฯ เล็กน้อย 
ปรากฏตามตารางท่ี 5.10 กลุ่มบริษัททัง้สองยงัมีลกัษณะคล้ายคลึงกันหลายประการ อันได้แก่    
(1) เป็นรัฐวิสาหกิจด้านพลังงานท่ีก่อตัง้โดยรัฐ (2) ปัจจุบันถูกแปรรูปเข้าจดทะเบียนในตลาด
หลกัทรัพย์ (3) รัฐบาลยงัคงถือหุ้นใหญ่ไม่น้อยกวา่ร้อยละ 51 และ (4) ท าธุรกิจปิโตรเลียมครบวงจร
ตัง้แตข่ัน้ต้นน า้ กลางน า้ และปลายน า้ จากความคล้ายคลงึกนัข้างต้น บริษัท Equinor ASA จึงถือ
เป็นตวัเทียบวดัท่ีดี ผู้ วิจยัจึงเลือก บริษัท  Equinor  ASA  มาเป็นตวัเทียบวดัเพื่อเปรียบเทียบ
นโยบายการจ่ายผลประโยชน์ให้แก่กรรมการ โดยแบง่การศกึษาเปรียบเทียบออกเป็น 3 ด้าน ดงันี ้ 
 
    (1 ) อตัราการจ่ายผลตอบแทนกรรมการ 
  

ผู้วิจยัได้ศกึษาข้อมลูการจ่ายผลตอบแทนกรรมการ จากรายงานประจ าปีของบริษัท 
Equinor ASA ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2549 - 2560 พบว่า ในแตล่ะปี บริษัทฯ จ่ายผลตอบแทนให้กรรมการ      
ทัง้คณะอยู่ระหว่าง 2.5 ถึง 6.5 ล้านโครนนอร์เวย์  (NOK) หรือ  14  ถึง  31  ล้านบาท  ขณะท่ีกลุม่
บริษัทในเครือ ปตท. ท่ีศกึษาจ่ายผลตอบแทนรวมกนัระหว่าง 181 ถึง 346 ล้านบาทตอ่ปี จึงเห็นได้
ว่า กลุ่มบริษัทในเครือ ปตท. จ่ายผลตอบแทนกรรมการสงูกว่าบริษัท Equinor ASA คิดเป็น 7.06 
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ถึง 17.32 เท่า โดยมีค่าเฉลี่ยอยู่ท่ี 10.51 เท่า และผู้ วิจัยพบว่า ตลอดระยะเวลา 12 ปี บริษัท 
Equinor ASA จ่ายผลตอบแทนคณะกรรมการรวมกนัทัง้สิน้ 287.89 ล้านบาท ขณะท่ีกลุม่บริษัทใน
เครือ บมจ.ปตท. จ่ายเงินให้คณะกรรมการมากถึง 3,025.75 ล้านบาท ดงัปรากฏตามตารางท่ี 5.11 
โดยผู้วิจยัมีข้อสงัเกตว่า ประเทศนอร์เวย์มีอตัราค่าแรงขัน้ต ่าท่ี 170 โครนนอร์เวย์(NOK) ต่อชัว่โมง 
(Average and Minimum Salary in Oslo, Norway, 10 July 2019) หรือประมาณ 5,336 บาทตอ่วนั 
ขณะท่ีประเทศไทยมีคา่แรงขัน้ต ่าในกรุงเทพฯ ท่ี 325 บาทตอ่วนั (ปี พ.ศ.2560) จึงเห็นได้ว่า คา่แรง
ขัน้ต ่าประเทศนอร์เวย์สงูกว่าประเทศไทยถึง 16.4 เท่า ดงันัน้ การจ่ายค่าตอบแทนกรรมการบริษัท
พลงังานไทยจงึถือวา่สงูมากเมื่อเทียบบริษัทท่ีใหญ่ท่ีสดุในนอร์เวย์อยา่ง บริษัท Equinor ASA   

 
ตารางท่ี 5.10 แสดงผลการเปรียบเทียบรายได้ ค่าตอบแทนกรรมการระหว่างบริษัท Equinor ASA 

บมจ.ปตท. บมจ. พีทีที โกลบอลฯ บมจ.ไทยออยล์ และ บมจ.ปตท.สผ. (พ.ศ. 2549 
- 2560) และ บมจ.ไออาร์พีซี (พ.ศ. 2550 - 2560)  

 

 
 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
 

(2) ความสมัพนัธ์ระหวา่งผลตอบแทนกรรมการกบัผลประกอบการบริษัท 
 

อตัราการจ่ายค่าตอบแทนให้แก่คณะกรรมการและอนกุรรมการของบริษัท Equinor 
ASA จะมาจากมติท่ีประชุมใหญ่เป็นจ านวนคงท่ีโดยจะไม่เช่ือมโยงกับผลประกอบการ (Annual 
report,  2017) ขณะท่ีกลุ่มบริษัท ปตท. มีนโยบายการจ่ายค่าตอบแทนกรรมการอิงกับผล
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ประกอบการทางธุรกิจ คือ เม่ือบริษัทมีผลก าไรมาก กรรมการจะได้โบนสัมาก ท าให้กรรมการท่ีเป็น
ข้าราชการท่ีเก่ียวของกบันโยบายของรัฐและก ากบัการปฏิบตัิของภาคธุรกิจด้านพลงังาน จะตกอยู่
ในสภาวะการขดักนัซึง่บทบาทหน้าท่ี (Conflict of Interest) อีกทัง้ การท่ีกรรมการได้คา่ตอบแทนอิง
กับผลประกอบการรายปีเช่นเดียวกับผู้บริหาร คือ เน้นท าก าไรให้มากท่ีสุดและเร็วท่ีสุดซึ่งเป็น
เป้าหมายเดียวกบัฝ่ายบริหาร ยอ่มสง่ผลให้คณะกรรมการให้ความส าคญักบัเร่ืองระยะสัน้ สง่ผลให้
เกิดประเดน็เร่ืองการถ่วงดลุระหวา่งคณะกรรมการกบัผู้บริหารท่ีลดลง  

 
โดยคณะอนกุรรมาธิการธรรมาภิบาลด้านพลงังาน วฒุิสภา ได้จดัท ารายงาน (2553, 

น.40) ระบวุา่ กรรมการของบริษัทพลงังานแห่งชาตใินหลายประเทศได้รับคา่ตอบแทนอยา่งใดอย่าง
หนึ่งเท่านัน้ เช่น หากบริษัทต้องการให้กรรมการเข้ามาช่วยก ากบัดแูลกิจการอย่างใกล้ชิดก็จะจดั
เบีย้ประชมุให้ในอตัราท่ีสงู โดยได้รับคา่ตอบแทนรายเดือนในอตัราท่ีน้อยหรือไม่ได้เลย โดยบริษัทท่ี
มีธรรมาภิบาลท่ีดีจะไม่มีการให้ผลตอบแทนท่ีเป็นโบนัสท่ีเช่ือมโยงกับผลก าไรของบริษัทโดย
เดด็ขาด เพ่ือป้องกนัมิให้กรรมการด าเนินการตดัสินใจใด ๆ เพื่อประโยชน์ของตวัเองเป็นส าคญั  

 
(3) การแยกอ านาจและบทบาทหน้าท่ี ตามหลกัธรรมาภิบาลสากล  (Separation of 

Power และ Separation of Duties) 
 
ข้อแตกต่างท่ีน่าสนใจ ระหว่างกว่า บริษัท Equinor ASA กบักลุ่มบริษัทท่ีศกึษา คือ 

องค์ประกอบคณะกรรมการบริษัท Equinor ASA จะมีจ านวนระหว่าง 9 - 11 คน โดยการเลือกตัง้
ในท่ีประชมุใหญ่สามญัของผู้ ถือหุ้น และเลือกตัง้จากพนกังาน จ านวน 3 คน ตามกฎหมายนอร์เวย์
ท่ีจะต้องมีพนกังาน (ท่ีไม่ใช่ผู้บริหาร) เป็นกรรมการ โดยผู้บริหารจะไม่สามารถเป็นกรรมการบริษัท
ได้ โดยองค์ประกอบของคณะกรรมการพิจารณาจากความสามารถ ท่ีหลากหลายตามความ
เช่ียวชาญ  (Equinor ASA, 2017)  โดยกรรมการจะต้องมีสมาชิกเป็นผู้หญิง 4 คน  และต้องมี
กรรมการ 3 คน ท่ีเป็นชาวต่างชาติท่ีอาศยันอกประเทศนอร์เวย์ โดยกรรมการอย่างน้อยหนึ่งคน
จะต้องมีคณุสมบตัิเป็น "ผู้ เช่ียวชาญทางการเงินของคณะกรรมการตรวจสอบ" ตามข้อก าหนดของ
คณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ของสหรัฐอเมริกา ปัจจบุนักรรมการของ บริษัท 
Equinor ASA  จะประกอบไปด้วยผู้บริหารมืออาชีพจากหลากหลายธุรกิจ  เช่น  บริษัท  Telenor 
บริษัท Wallenius Willhelmsen Logistics ASA มหาวิยาลยั Utrecht ประเทศเนเธอร์แลนด์ เป็นต้น 
นอกจากนีย้งัมีมืออาชีพจากจากบริษัทน า้มนัข้ามชาติ (IOC) และบริษัทให้บริการการส ารวจและ
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ผลิตปิโตรเลียม (Oil Field Service Company) โดยจะต้องเกษียณอายแุล้ว เช่น บริษัท Royal 
Dutch Shell บริษัท Petroleum Geo Service บริษัท  BP บริษัท Paladin Resources plc บริษัท 
Clyde Petroleum plc เป็นต้น โดยกรรมการจะต้องเปิดเผยข้อมลูความสมัพนัธ์กบัหน้าท่ีอ่ืนอย่าง
เต็มท่ี (Full Disclosure)  

 
หลกัการเร่ืองไมใ่ห้ผู้บริหารเป็นกรรมการบริษัท  เน่ืองจากผู้บริหารมีหน้าท่ีปฏิบตัิตาม

นโยบายของคณะกรรมการและรายงานการปฏิบตัิต่อคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการจะต้อง
ก ากับดูแลให้ผู้บริหารปฏิบตัิตามนโยบายและเป้าหมายท่ีวางไว้ จึงจ าเป็นต้องแยกอ านาจและ
บทบาทหน้าท่ีตามหลกัธรรมาภิบาล ท่ีเรียกว่า Separation of Duties และ Separation of Power 
นอกจากนี ้ข้าราชการท่ียงัไม่เกษียณอาย ุไม่สามารถเป็นกรรมการบริษัท Equinor ASA ได้ เพราะ
ข้าราชการมีบทบาทเก่ียวข้องกบันโยบายและการก ากบัดแูลธุรกิจจึงต้องมีความเป็นกลางระหว่าง
ทุกบริษัทอย่างเท่าเทียม ขณะท่ีผู้ วิจัยไม่พบหลกัการข้างต้นนีใ้นกลุ่มบริษัทท่ีศึกษาเลย กรณีนี ้
ผู้วิจยัได้สอบถามความเห็นตอ่นายบารัธ ไจรัจ  (Bharath Jairaj) และนางดาวิด้า วู้ด (Davida Wood) 
เจ้าหน้าท่ีอาวโุส (Senior Associate) ผู้ เช่ียวชาญเร่ืองการส่งเสริมความมีธรรมาภิบาลในการ
ด าเนินกิจการของภาครัฐและเอกชน จากสถาบนั World Resource Institute (WRI) เม่ือครัง้ผู้วิจยั
ได้เข้าประชุมนานาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริตครัง้ท่ี 14 ณ กรุงเทพฯ ระหว่างวันท่ี 10-13 
พฤศจิกายน 2553 สรุปว่า กรณีข้าราชการผู้ เก่ียวข้องกบันโยบายเป็นกรรมการในธุรกิจท่ีต้องก ากบั
และได้รับผลประโยชน์ในรูปโบนัสท่ีอิงกับผลก าไรทางธุรกิจ ในสากลถือว่า ขดัหลกัธรรมาภิบาล 
และยืนยนัวา่ ยงัไมเ่คยพบการรับประโยชน์ หรือ การกระท าในลกัษณะนีข้องข้าราชการร่วมกบักลุม่
ธุรกิจพลงังานในประเทศอ่ืน ผู้ วิจยัเห็นว่า เหตผุลส าคญัท่ีข้าราชการเก่ียวข้องกับนโยบายไปเป็น
กรรมการในบริษัทพลงังานเป็นสิ่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายในหลายประเทศ เพราะผลประโยชน์จาก
บริษัทอาจครอบง าการตดัสินใจของข้าราชการได้ (การสื่อสารส่วนบคุคล, 10 พฤศจิกายน 2553; 
วฒุิสภา, 2554, น.51 - 52)  

 
ผู้วิจยัมีข้อสงัเกตท่ีน่าสนใจ คือ แม้ว่ากลุ่ม ปตท. จะจ่ายคา่ตอบแทนกรรมการสงูกว่า

บริษัทระดบัโลกอย่างบริษัท Equinor ASA มาก แตก็่ไม่พบว่า กรรมการบริษัทกลุม่ ปตท. มีความ
หลากหลาย และมีคณุสมบตัิระดบัโลก  โดยกรรมการส่วนใหญ่จะวนเวียนอยู่ในหมู่ข้าราชการชัน้
ผู้ใหญ่ และผู้บริหารในเครือ บมจ.ปตท เอง ซึง่ในทางวิชาการอาจมองได้วา่ การก าหนดตวักรรมการ
บริษัทมีลกัษณะเป็นการสร้างเครือข่ายความสมัพนัธ์ระหว่างบุคคลชัน้สูง (Elite) ท่ีเป็นผู้บริหาร
บริษัท ข้าราชการและนกัวิชาการ ผู้ เก่ียวข้องกบันโยบายหรือก ากบัดแูลการปฏิบตัิ  
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5.4 ปัญหำควำมสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ ควำมขัดแย้งทำงผลประโยชน์ และกำร
ด ำรงอยู่ของเครือข่ำยกลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียม 

 
ประเด็นนีมี้สาเหตุมาจากนโยบายของรัฐ ในการออกกฎหมายท่ีเปิดช่องโหว่ให้

ข้าราชการผู้ เก่ียวข้องกบันโยบาย หรือก ากบัการปฏิบตัิของภาคธุรกิจ สามารถไปเป็นกรรมการใน
ธุรกิจท่ีตนต้องก ากบัได้ ปัญหานี ้วฒุิสภาได้จดัท ารายงานเร่ือง “ธรรมาภิบาลในระบบพลงังานของ
ประเทศ” ของคณะกรรมาธิการศึกษาตรวจสอบเร่ืองการทุจริตและเสริมสร้างธรรมาภิบาล  
(วฒุิสภา, 2553, น. 28 - 30) เร่ือง การแก้ไขพระราชบญัญตัิคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการ
และพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 5 และ 6) พ.ศ. 2550 ท่ีเพิ่มเติม มาตรา 5 (9) และ (10) สง่ผลให้
เกิดปัญหาความขดัแย้งทางผลประโยชน์   (Conflict of Interest) เพราะให้ข้าราชการไปเป็น
กรรมการบริษัทพลงังานได้ โดยกฎหมายบญัญตัิไว้ดงันี ้

 
“(9) ไม่เป็นผู้ ด ารงต าแหน่งใดในนิติบุคคลท่ีรัฐวิสาหกิจนัน้เป็นผู้ ถือหุ้ น เว้นแต่

คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจนัน้มอบหมายให้ด ารงต าแหน่งกรรมการหรือด ารงต าแหน่งอ่ืนในนิติ
บคุคลท่ีรัฐวิสาหกิจนัน้เป็นผู้ ถือหุ้น” 

 
“(10) ไม่เป็นกรรมการ หรือผู้บริหาร หรือผู้ มีอ านาจในการจดัการ หรือมีส่วนได้เสียใน

นิติบคุคลซึง่เป็นผู้ รับสมัปทาน ผู้ ร่วมทนุ หรือมีประโยชน์ได้เสียเก่ียวข้องกบักิจการของรัฐวิสาหกิจ
นัน้ เว้นแตเ่ป็นประธานกรรมการ กรรมการ หรือผู้บริหาร โดยการมอบหมายของรัฐวิสาหกิจนัน้” 

 
คณะอนุกรรมาธิการ ฯ วฒุิสภา ได้ตัง้ข้อสงัเกตว่า ผู้ เสนอกฎหมายใช้วิธีเปิดช่องโหว่

ด้วยการบญัญตัิข้อยกเว้นเข้าไปในลกัษณะต้องห้ามใน อนมุาตรา (9) และ (10) โดยให้รัฐวิสาหกิจ 
หรือ คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ มีอ านาจแต่งตัง้ให้ข้าราชการไปด ารงต าแหน่งในบริษัทลกูของ
รัฐวิสาหกิจ และเป็นกรรมการ หรือผู้บริหารในผู้ รับสมัปทาน หรือบริษัทมีสว่นได้เสียกบัรัฐวิสาหกิจ
ได้ อนุมาตรานีแ้ทนท่ีจะเป็นการห้ามแต่กลบักลายเป็นช่องโหว่ของกฎหมายท่ีท าให้เกิดปัญหา   
ธรรมาภิบาลในการก ากบัดแูลกิจการขึน้ 

 
ผู้ วิจัยมีความเห็นต่อ อนุมาตรา (9) และ (10) ของมาตรา 5 ตามพระราชบัญญัติ

คณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการ และพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 5 และ 6) พ.ศ. 2550 ดงันี ้
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1) การเพิ่มลักษณะต้องห้ามในอนุมาตรา (9) แต่มี ข้อยกเว้นท่ีให้อ านาจแก่
คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจสามารถมอบหมายข้าราชการเข้าไปด ารงต าแหน่งใด ๆ ในธุรกิจ
เอกชนท่ีรัฐวิสาหกิจถือหุ้นเพียงเลก็น้อยได้  

 
2) การเพิ่มลักษณะต้องห้ามในอนุมาตรา (10) แต่มีข้อยกเว้นท่ีให้อ านาจแก่

รัฐวิสาหกิจ ซึง่ประธานเจ้าหน้าท่ีบริหาร และกรรมการผู้จดัการใหญ่ สามารถมอบหมายข้าราชการ 
เป็นประธานกรรมการ กรรมการ หรือผู้บริหารท่ีมีอ านาจในการจดัการ หรือมีสว่นได้เสียในนิติบคุคล
ซึง่เป็นผู้ รับสมัปทาน ผู้ ร่วมทนุ หรือผู้ มีประโยชน์ได้เสียเก่ียวข้องกบักิจการของรัฐวิสาหกิจนัน้ 

 
ข้อบญัญตัิดงักลา่ว สง่ผลให้ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ และคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ มี

อ านาจชีว้่า ข้าราชการคนใดสมควรได้รับการจดัสรรผลประโยชน์ท่ีเป็นเงินสดและผลประโยชน์อ่ืน 
จากผลก าไรทางธุรกิจ กฎหมายนี ้ส่งผลท าให้ข้าราชการผู้ เก่ียวข้องกับการก าหนดนโยบาย หรือ 
ก ากับดูแลภาคธุรกิจทัง้มวลให้เป็นไปตามกฎหมายโดยเท่าเทียม และเพื่อรักษาประโยชน์ของ
ประชาชนท่ีจะได้รับจากสินค้าและบริการท่ีดีในราคาท่ีเป็นธรรม แต่ขณะเดียวกนักลบัต้องไปดแูล
ธุรกิจรายใดรายหนึง่เป็นการเฉพาะ เพื่อสร้างผลก าไรสงูท่ีสดุให้แก่ผู้ ถือหุ้นของบริษัท  

 
ดงันัน้ จะเห็นได้วา่ พระราชบญัญตัิคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังาน

รัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 5 และฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2550 ในมาตรา 5 (9) และ (10) นี ้ก่อให้เกิดความขดัแย้ง
ในบทบาทหน้าท่ีรับผิดชอบของข้าราชการ (Conflict of Interest) การเปิดช่องทางให้รัฐวิสาหกิจ
และบริษัทลกู สามารถให้ผลประโยชน์ทัง้เป็นตวัเงินและไม่เป็นตวัเงินโดยถกูกฎหมายแก่ข้าราชการ
ท่ีสงักัดในหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับนโยบาย และมีอ านาจก ากับดูแลธุรกิจนัน้ ถือเป็นสิทธิพิเศษ
เหนือบริษัทคูแ่ข่งท่ีเป็นบริษัทเอกชนทัว่ไป ท าให้ข้าราชการท่ีท าหน้าท่ีเป็น Regulator ท่ีต้องก ากบั
ทุกธุรกิจอย่างเท่าเทียม เม่ือเข้าเป็นกรรมการบริษัทใดจึงกลายเป็น Operator ในบริษัทนัน้เพื่อ
แสวงหาก าไรสูงสุดให้แก่ผู้ ถือหุ้ น ท าให้การแต่งตัง้ให้เป็นกรรมการจึงอาจถูกมองได้ว่าเป็นการ
อุปถัมภ์ข้าราชการ ซึ่งอาจก่อให้เกิดข้อสงสยัในความเป็นกลางทางนโยบายและการก ากับธุรกิจ 
โดย Blau (1964, pp. 21-22) ระบวุ่า การท่ีผู้ ใดมีสถานะผกูขาดการอปุถมัภ์ จะท าให้ “ผู้อปุถมัภ์” 
อยู่ในต าแหน่งท่ีสามารถเรียกร้องให้ “ผู้ รับการอปุถมัภ์” ท่ีต้องการมีส่วนร่วมแบ่งปันในโภคทรัพย์
ปฏิบตัิตามท่ีตนต้องการ หรือคล้อยตามความประสงค์ของผู้อปุถมัภ์ได้  
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กฎหมายดงักล่าวสร้างความได้เปรียบในการแข่งขนัแก่รัฐวิสาหกิจและบริษัทลูกเป็น
การเฉพาะ จึงไม่เป็นธรรมต่อเอกชนรายอ่ืน และมีผลกัดกร่อนท าลายระบบตลาดเสรีโดยตรง ท่ี
ส าคัญ คือ เม่ือเปรียบเทียบผลประโยชน์ท่ีกรรมการบริษัทได้รับในแต่ละปีสูงกว่าเงินเดือน
ข้าราชการหลายเท่าตวั โดยปี พ.ศ. 2561 ข้าราชการอ านวยการคือระดบั 8 และ 9 มีอตัราเงินเดือน
ขัน้ต้นเร่ิมจาก 37,210 บาท ไปตนัท่ี 51,290 บาท ขัน้สูงจาก 52,320 บาทไปจบท่ี 60,990 บาท 
ข้าราชการบริหารคือระดบั 10 และ 11 ขัน้ต้นจาก 68,530 บาท ไปเต็มท่ี 62,210 บาท ขัน้สงูจาก 
62,210 บาท ไปเต็มท่ี 68,530 บาท และ 69,110 บาท ไปจบท่ี 71,700 บาท ส่วนเงินประจ า
ต าแหน่งนัน้ประเภทวิชาชีพเฉพาะจะมี 5 ระดบั จากเดือนละ 3,500 บาท 5,600 บาท 9,900 บาท
13,000 บาท และ 15,600 บาท ประเภทบริหารระดับสูงมี 4 อัตรา จากเดือนละ 5 ,600 บาท 
10,000 บาท 14,500 บาท และ 21,000 บาท  

 
หมายความวา่ข้าราชการระดบัปลดักระทรวงจะมีรายได้ตอ่เดือนไม่รวมเบีย้ประชมุจะ

ได้เงินแค ่92,700 บาทเท่านัน้ หรือประมาณ 1 ล้านบาทตอ่ปี ขณะท่ีรายได้จากการเป็นกรรมการใน
กลุม่บริษัท ปตท. ยกตวัอย่าง กรณี ปลดักระทรวงพลงังานท่านหนึ่ง มีรายได้จากการเป็นกรรมการ
ในปี 2549 สงูถึงกวา่ 14 ล้านบาท ซึง่เป็นอตัราสงูกวา่เงินเดือนข้าราชการหลายเท่าตวั เงินจ านวนนี ้
สามารถสร้างฐานะความเป็นอยูท่ี่ดีขึน้กวา่การพึง่พิงเงินเดือนข้าราชการเพียงอย่างเดียว ด้วยอตัรา
ผลประโยชน์กรรมการบริษัทท่ีสงูเช่นนี ้ ตามแนวคิดของ  Scott (1972, pp. 92 - 93)  และ  Blau 
(1964, pp. 21-22)  มองได้ว่า  ย่อมสร้างความผกูพนัระหว่างข้าราชการกบับริษัทได้เป็นอย่างดี 
(ภาคผนวก ช) 

 
ผู้วิจยัเห็นว่า การท่ีประเทศไทยมาถึงจุดนีเ้ป็นเพราะมีกลุ่มบุคคลท่ีผลกัดนันโยบาย 

เพื่อเปิดช่องทางให้กลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียมสามารถเข้ามามีอิทธิพลในการก าหนดทิศทาง
พลงังานของประเทศ ดงัท่ีนายวิสทุธ์ิ ศรีสพุรรณ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลงั ได้ชีแ้จงแทน
นายกรัฐมนตรีในรัฐสภา เม่ือวนัท่ี 4 มีนาคม 2559 ตอบกระทู้ถามของนายวลัลภ ตงัคณานุรักษ์ 
สมาชิกสภานิติบญัญัติแห่งชาติ เร่ือง ปัญหาข้าราชการระดบัสูงด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจหรือบริษัทในเครือ ได้รับผลประโยชน์จากบริษัทเอกชน จนเป็นท่ีวิจารณ์ว่ามีปัญหาเร่ือง 
“ผลประโยชน์ทบัซ้อน”  นายวิสทุธ์ิ ศรีสพุรรณ อดีตข้าราชการกระทรวงการคลงัซึง่เคยเป็นกรรมการ
ในบริษัทพลงังาน ได้กล่าวว่า “เป็นไปตามพระราชบญัญัติคณุสมบตัิมาตราส าหรับกรรมการและ
พนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2550 ซึง่ยอมรับว่ามีช่องโหว่ แตไ่ม่
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ผิดกฎหมายเพราะได้เปิดช่องไว้” (มติชนออนไลน์, 2559, ยอ่หน้า 3 - 4) โดยค าชีแ้จงของนายวิสทุธ์ิ
ข้างต้น ตรงกับรายงายการศึกษาของคณะกรรมาธิการตรวจสอบเร่ืองการทุจริตและเสริมสร้าง    
ธรรมาภิบาล (วฒุิสภา, 2554, 2557) 

 
แม้ว่าบริษัทผู้แต่งตัง้มกัอ้างถึงความจ าเป็นท่ีรัฐจะต้องส่งตวัแทนเข้าไปดแูลกิจการ 

แต่ผลการวิจยันี ้ก็ชีใ้ห้เห็นว่า อตัราค่าตอบแทนกรรมการบริษัทในกลุ่ม ปตท. อยู่ในระดบัสงูมาก
โดยสงูกว่า บริษัท Equinor ASA ท่ีเป็นรัฐวิสาหกิจด้านพลงังานท่ีใหญ่ท่ีสดุในประเทศนอร์เวย์ 
ด้วยอตัราเช่นนี ้ย่อมสามารถแตง่ตัง้มืออาชีพจากทัว่โลกเข้าไปท าหน้าท่ีกรรมการบริษัทได้ แตจ่าก
ผลการศึกษาพบว่า กรรมการบริษัทกลุ่ม ปตท. ก็ยงัวนเวียนอยู่ในหมู่ข้าราชการระดบัสงูเสียเป็น
ส่วนใหญ่ อีกทัง้ การอ้างถึงความจ าเป็นท่ีจะต้องแต่งตัง้ข้าราชการผู้ เก่ียวข้องกับนโยบาย หรือ 
ก ากับดแูลธุรกิจ ทัง้ท่ีไม่ใช่มืออาชีพในธุรกิจ โดยยอมเสียหลกัธรรมาภิบาลเร่ืองการแยกขอบเขต
อ านาจ (Separation of Power) และแยกบทบาทหน้าท่ี (Segregation of Duty) ย่อมขาดเหตผุลท่ี
มีน า้หนกั ท าให้ข้าราชการท่ีเก่ียวข้องกบันโยบายหรือเป็น Regulator สามารถสวมหมวก Operator 
โดยเป็นผู้บริหารระดบันโยบายของบริษัทนัน้ ย่อมขดัหลกัธรรมาภิบาลอย่างยิ่ง ตวัอย่างเช่น กรณี 
นายวีระพล จิระประดิษฐกลุ ข้าราชการระดบัสงู กระทรวงพลงังาน ในปี พ.ศ. 2555 - 2556 ก็เป็น
กรรมการผู้ มีอ านาจลงนามของบริษัท ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน) ไปพร้อม
กนั ลกัษณะการด ารงต าแหน่งดงักล่าว ท าให้เกิดภาพความขดัแย้งทางผลประโยชน์ (Conflict of 
Interest) ขึน้ เน่ืองจากข้าราชการท่ีเข้าไปเป็นผู้ บริหาร หรือ ผู้ มีอ านาจจัดการในบริษัทผู้ รับ
สมัปทาน โดยได้รับค่าตอบแทนสูง ทัง้ในรูปเงินเดือน ค่าจ้าง เบีย้ประชุม และโบนสัท่ีมาจากผล
ก าไรทางธุรกิจ ซึง่อาจน าไปสู่การครอบง านโยบายของรัฐได้ ดงันัน้ จะเห็นได้ว่า กฎหมายดงักล่าว  
ท าให้เกิดสภาวการณ์ท่ีท้าทายต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และท้าทายต่อรัฐธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทยเป็นอยา่งยิ่ง 

 
5.5 ที่มำของกฎหมำยที่เป็นปัญหำ 
 

ผู้ วิจัยพบว่า ข้อบัญญัติตาม มาตรา 5 (10) ใน พ.ศ. 2550 นัน้ มีต้นร่างมาจาก
กระทรวงการคลงัท่ีนายสมคิด จาตศุรีพิทกัษ์ เป็นรัฐมนตรีในขณะนัน้ โดยมี นายทักษิณ ชินวตัร 
เป็นนายกรัฐมนตรี ได้เสนอร่างพระราชบญัญตัิคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังาน
รัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี..) พ.ศ. ....  ปรากฏตามหนงัสือดว่นท่ีสดุ ท่ี นร 0503/7128 ลงวนัท่ี 3 มิถนุายน 
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2548 ท่ีเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจ้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัว่า คณะรัฐมนตรีได้ประชุม
ปรึกษาเมื่อวนัท่ี 24 พฤษภาคม 2548 ลงมติรับทราบสรุปผลการประชมุคณะกรรมการประสานงาน
สภาผู้แทนราษฎร ซึง่ให้เสนอร่างพระราชบญัญตัิคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังาน
รัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี..) พ.ศ. ....  ตอ่รัฐสภาเป็นเร่ืองดว่น และส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้เสนอ
เ ร่ืองนี ใ้ ห้สภาผู้ แทนราษฎรพิจารณาต่อไปแล้วเ ม่ือวันท่ี  26 พฤษภาคม 2548  โดยร่าง
พระราชบญัญตัิฉบบันี ้ได้ปรากฏ มาตรา 5 (9) ท่ีบญัญตัิว่า “ไม่เป็นกรรมการ หรือผู้บริหาร หรือผู้ มี
อ านาจในการจดัการ หรือมีสว่นได้เสียในนิติบคุคลซึง่เป็นผู้ รับสมัปทาน ผู้ ร่วมทนุ หรือมีประโยชน์ได้
เสียเก่ียวข้องกับกิจการของรัฐวิสาหกิจนัน้ เว้นแต่เป็นผู้ ถือหุ้นรายย่อยซึ่งไม่มีส่วนในการบริหาร
กิจการ หรือ เป็นหุ้นสว่นจ ากดัความรับผิดในกิจการเช่นวา่นัน้ หรือ เป็นประธานกรรมการ กรรมการ 
หรือผู้บริหาร โดยการมอบหมายของรัฐวิสาหกิจนัน้” (ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2548ก) 

 
แต่ร่างกฎหมายดงักล่าวยงัมิได้ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรเน่ืองจากเกิด

การรัฐประหารเมื่อวนัท่ี 19 กนัยายน 2549 เสียก่อน มีผลให้พระราชบญัญตัินีค้้างการพิจารณาของ
สภาจึงต้องตกไป ต่อมาในรัฐบาลพลเอกสรุยุทธ์ จุลานนท์ เม่ือวนัท่ี 19 ตลุาคม 2549 ส านักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ได้มีหนังสือด่วนท่ีสุดถึงรัฐมนตรีแต่ละกระทรวงให้พิจารณาว่า ร่าง
พระราชบญัญตัิท่ีค้างมาจากรัฐบาลนายทกัษิณ ชินวตัร ร่างใดสมควรเสนอสภานิตบิญัญตัิแห่งชาติ 
โดยให้ค านึงถึงเฉพาะร่างพระราชบัญญัติ ท่ีสอดคล้องกับนโยบายรัฐบาลรัฐประหาร ท่ีมี
ความส าคญัและจ าเป็นเร่งดว่น  

 
ต่อมาเม่ือวันท่ี 28 กุมภาพันธ์ 2550 ม.ร.ว.ปรีดิยาธร เทวกุล รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลัง ได้ส่งหนังสือด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0807/3518 ไปยังเลขาธิการคณะรัฐมนตรีว่า
กระทรวงการคลงัพิจารณาแล้ว ขอยืนยนัการแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบญัญตัิคณุสมบตัิมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี..) พ.ศ. .... (ร่างของรัฐบาลนายทกัษิณ ชินวตัร) 
โดยระบุว่า สาระส าคญัท่ีแก้ไขโดยการเพิ่มเติมลกัษณะต้องห้ามของกรรมการรัฐวิสาหกิจ เพื่อให้
รัฐวิสาหกิจได้บคุคลท่ีมีความเหมาะสม มีความซื่อสตัย์สจุริตมีด ารงต าแหน่งกรรมการรัฐวิสาหกิจ 
และเพื่อให้สอดคล้องกับหลกัธรรมาภิบาล ซึ่งกรรมการจะต้องมีความโปร่งใสและตรวจสอบได้ 
(กระทรวงการคลงั, 2550) 
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ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญตัิคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังาน
รัฐวิสาหกิจในรัฐบาลพลเอกสรุยทุธ์ จลุานนท์ นัน้ ผู้วิจยัพบว่า คณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณา
ร่างพระราชบญัญตัิคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี..) พ.ศ.... 
ปรากฏช่ือ นายประเสริฐ บญุสมัพนัธ์ กรรมการผู้จดัการใหญ่ บมจ. ปตท. และนายทศพร ศิริสมัพนัธ์ 
เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (พ.ศ. 2550) (กระทรวงการคลงั, 2550) อยู่ด้วย โดย
พระราชบญัญัติดงักล่าว ฉบบัท่ี 5 พ.ศ. 2550 ประกาศในราชกิจจานเุบกษา เม่ือวนัท่ี 5 กนัยายน 
2550  และ  ฉบบัท่ี 6 ประกาศในราชกิจจานเุบกษา เม่ือวนัท่ี 17 ธนัวาคม 2550  

 
(หมายเหต ุมาตรา 5 (9) ตามร่างของรัฐบาลนายทกัษิณ ชินวตัร จะกลายเป็นมาตรา 

5 (10) ของฉบบัท่ี 6)  
 
 จากข้อเท็จจริงนี ้จะเห็นได้ว่า แม้ทัง้สองรัฐบาลจะเป็นปฏิปักษ์ต่อกนั แต่กฎหมายท่ี

ขดัหลกัธรรมาภิบาลท่ีเปิดช่องโหวใ่ห้ข้าราชการท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวกบันโยบาย และการก ากบัดแูลธุรกิจ
เข้าไปรับผลประโยชน์จากธุรกิจก็ยงัสามารถเดินหน้าต่อไปได้  (หมายเหต ุนายทศพร ได้รับแต่งตัง้
เป็นกรรมการ บมจ.ไทยออยล์ ในปี พ.ศ. 2555 จนถึงขณะท่ีท าวิจัยนี ้และปี พ.ศ. 2556 - 2557 
ได้รับแตง่ตัง้เป็นกรรมการ บมจ.ปตท. อีกบริษัทหนึง่)   

  
นอกจากนี ้รัฐบาลรัฐประหารท่ีมีพลเอกสรุยทุธ์ จลุานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรีได้ท าการ

แก้ไขพระราชบญัญัติคณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ในมาตรา 13 (แก้ไข
เพิ่มเติม ฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2550) โดยยกเลิกต าแหน่ง “เลขาธิการคณะกรรมการนโยบายพลงังาน
แห่งชาติ” แต่ให้ผู้อ านวยการส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน มาท าหน้าท่ี
แทน สง่ผลให้ผู้อ านวยการส านกังานนโยบายและแผนพลงังานท่ีเป็นฟันเฟืองส าคญัในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายพลงังาน เพราะเป็นกรรมการและเลขานุการในคณะกรรมการนโยบายพลงังาน
แห่งชาติ และเป็นกรรมการในคณะกรรมการปิโตรเลียม สามารถไปเป็นกรรมการในบริษัทผู้ รับ
สมัปทานปิโตรเลียมได้พร้อมกัน จึงปรากฏช่ือนายวีระพล จิรประดิษฐกุล ผู้อ านวยการส านกังาน
นโยบายและแผนพลงังาน (ปี พ.ศ. 2549 - 2554) ได้รับการแต่งตัง้เป็นกรรมการ บมจ. ปตท.สผ. 
ตัง้แตปี่ 2550 เป็นต้นมา และขณะท่ี นายวีระพล ย้ายไปเป็นอธิบดีกรมธุรกิจพลงังานก็ได้รับแตง่ตัง้
เป็นกรรมการผู้ มีอ านาจลงนามของบมจ. ปตท.สผ. อีกด้วย 
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โดยพระราชบญัญัติคุณสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
(ฉบบัท่ี 5) นัน้ มิได้ปรากฏเหตผุลในการแก้ไขแตอ่ยา่งใด ขณะท่ีการแก้ไขในฉบบัท่ี 6 ได้ระบเุหตผุล
ท้ายพระราชบญัญตัิวา่ “การสมควรปรับปรุงคณุสมบตัิและลกัษณะต้องห้ามของกรรมการ ผู้บริหาร
และพนกังานรัฐวิสาหกิจเพื่อให้เหมาะสมยิ่งขึน้...สมควรปรับปรุงวิธีการสรรหาผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจ
ให้มีความคลอ่งตวัและรวดเร็วขึน้ โดยให้คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ด าเนินการสรรหาผู้ ท่ีมีความ
เหมาะสมมาด ารงต าแหน่งผู้ บริหารโดยมีหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีสอดคล้องกับการก ากับดูแล
กิจการท่ีดีซึ่งจะต้องมีความโปร่งใส สามารถตรวจสอบได้” ผู้ วิจัยเห็นว่า แม้เหตุผลท้าย
พระราชบญัญตัิจะกลา่วว่า เป็นการปรับปรุงลกัษณะต้องห้ามของกรรมการเพื่อให้เหมาะสมยิ่งขึน้ 
เพื่อการก ากับดูแลกิจการท่ีดี แต่หากพิจารณาข้อบญัญัติโดยละเอียดจะพบว่า กลบัขัดหลกัการ
ก ากบัดแูลกิจการท่ีดี เพราะให้อ านาจแก่ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจแต่งตัง้ข้าราชการเข้ามาเป็นกรรมการ
บริษัท ขณะท่ีคณะกรรมการบริษัทก็มีหน้าท่ีคดัเลือกผู้บริหาร เรียกว่า ต่างคนต่างมีอ านาจแต่งตัง้
ซึง่กนัและกนั เข้ามาแบง่ปันผลประโยชน์ท่ีอิงกับผลก าไรของบริษัท ท าให้หลกัธรรมาภิบาลต้องเสีย
ไป เพราะการถ่วงดลุระหว่างกรรมการบริษัทกบัผู้บริหารต้องหย่อนยานลง ซึง่ตรงข้ามกบัหลกัการ
ก ากบัดแูลของรัฐวิสาหกิจด้านพลงังานท่ีใหญ่ท่ีสดุในนอร์เวย์อยา่ง บริษัท Equinor ASA โดยสิน้เชิง 

 
5.6 รำงวัลด้ำนธรรมำภบิำล และค ำชีแ้จงของ บมจ.ปตท.  
 

แม้ว่าจะมีข่าวเร่ืองปัญหาการบริหารจดัการอยู่บ่อยครัง้ทัง้การทจุริตกรณีการท าสวน
ปาล์มท่ีอินโดนีเซีย กรณีสินบนบริษัทโรลสรอยซ์ และปัญหาการลงทนุในต่างประเทศ ฯลฯ แต่กลุ่ม 
ปตท. ก็ยงัคงได้รับรางวลัธรรมภิบาลดีเด่นจ านวนหลายรางวลั โดยในปี พ.ศ. 2556 ได้รับรางวลั   
ในด้านต่าง ๆ จาก 28 สถาบนั รวม 48 รางวลั ได้แก่ รางวลัระดบัประเทศจาก 15 สถาบนั จ านวน 
22 รางวัล และรางวัลระดบัสากลจาก 13 สถาบนั รวมจ านวน  26 รางวัล (บริษัท ปตท. จ ากัด 
(มหาชน), 2556ก) ผู้วิจยัในฐานะท่ีเคยเป็นผู้บริหารระดบัสงูของบริษัทจดทะเบียนแห่งหนึง่ในตลาด
หลกัหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทยมาก่อน เห็นว่า เกณฑ์คะแนนด้านธรรมาภิบาลของสถาบนัต่าง ๆ 
นัน้ จะพิจารณาตามเอกสารรายงานท่ีก าหนดโดยจะเน้นไปท่ีประโยชน์ของผู้ ถือหุ้นเป็นหลกั แตม่ิได้
พิจารณาถึงการแยกอ านาจ (Separation of Power)  และบทบาทหน้าท่ีในการก ากับดูแล 
(Segregation of Duty) โดยลา่สดุข่าวสดออนไลน์ได้รายงานข่าวเม่ือวนัท่ี 23 ธนัวาคม 2562 ระบุ
ว่า พลเอก ประยุทธ์ จนัทร์โอชา นายกรัฐมนตรี ได้มอบรางวลัรัฐวิสาหกิจดีเด่น (SOE Award) 
ประจ าปี 2562 ให้แก่ ปตท. มากถึง 8 รางวลั ได้แก่ รางวลัคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจดีเด่น รางวลั
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การบริหารจัดการองค์กรดีเด่น รางวัลการเปิดเผยข้อมูลและความโปร่งใสดีเด่น รางวัลการ
ด าเนินงานเพื่อสงัคมและสิ่งแวดล้อมดีเด่น รางวลัความคิดสร้างสรรค์ดีเดน่ รางวลันวตักรรมดีเด่น 
รางวลัความร่วมมือเพื่อการพฒันาดีเดน่ ด้านการยกระดบัการบริหารจดัการองค์กร และรางวลัการ
พฒันาสูรั่ฐวิสาหกิจดิจิทลั ประเภทเชิดชเูกียรติ (ข่าวประชาสมัพนัธ์, 2562) 
 

เม่ือปี พ.ศ. 2559 ปตท. เคยชีแ้จงส านกัข่าวออนไลน์ไทยพบัลิก้าถึงสาเหตแุละความ
จ าเป็นท่ีข้าราชการภาครัฐจะต้องมาเป็นกรรมการบริษัทฯ และผลตอบแทนกรรมการ ปตท. เพื่อ
ตอบโต้ กรณีหนังสือเร่ืองเมนูคอร์รัปชั่นและการแสวงหาผลประโยชน์ ของสถาบันวิจัยเพื่อการ
พฒันาประเทศไทย  (สมเกียรติ  ตัง้กิจวานิชย์,  ปกป้อง  จนัวิทย์,  อิสร์กลุ  อณุหเกต,ุ  ศภุณฏัฐ์   
ศศิวฒุิวฒัน์, กิตติพงศ์ สนธิสมัพนัธ์, และสาโรช ศรีใส, 2557) ผู้วิจยัขอยกค าชีแ้จงของ บมจ.ปตท. 
ปรากฏตามหนงัสือ บริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน) (2559ก) ท่ี 80000001/ เดือนตลุาคม 2559 มา
เพื่อประโยชน์ในการศกึษา ความวา่  

 
2) ประเด็นข้าราชการภาครัฐมาเป็นกรรมการ ปตท.  
 

2.1) ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วว่า  ปตท.  มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจโดยมี
กระทรวงการคลงัเป็นผู้ ถือหุ้นใหญ่ ของ ปตท. กวา่ 50 % ดงันัน้กรณีท่ีภาครัฐได้จดัสง่
ผู้แทนท่ีทรงคณุวฒุิมาเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ก็เป็นการกระท าเพื่อให้ภาครัฐมี
อ านาจในการก ากบัดแูลในฐานะเจ้าของ และผลกัดนัให้การด าเนินงานของ ปตท. 
สอดคล้องกบันโยบายรัฐเพื่อเสริมสร้างความมัน่คงด้านพลงังาน กรณีนีจ้ึงไม่มีความ
แตกต่างกบับริษัททัว่ไป ท่ีจะต้องมีตวัแทนของผู้ ถือหุ้นรายใหญ่เข้าไปเป็นกรรมการ
เพื่อควบคมุกิจการ  

 
2.2) กรรมการในรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นผู้แทนจากภาครัฐ ช่วยให้การถ่ายทอด

นโยบายจากภาครัฐไปสู่การบริหารงานของกิจการพลงังานมีประสิทธิภาพยิ่งขึน้  ซึง่
ถือเป็นการควบคมุดแูลรักษาผลประโยชน์ของประเทศและของประชาชนในอีกทาง
หนึ่ง รวมทัง้เป็นผลดีในแง่ของประสิทธิภาพการด าเนินงานและความสอดคล้อง
ต้องกนัของนโยบายพลงังานในภาพรวม เพื่อให้อตุสาหกรรมพลงังานพฒันาได้อย่าง
ตอ่เน่ืองและเป็นประโยชน์ตอ่ประเทศในภาพรวม  
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2.3) ผู้แทนจากภาครัฐท่ีเข้ามาเป็นกรรมการของ ปตท. อยู่ภายใต้บงัคบั
ของกฎหมายตาม พ.ร.บ.  คณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการ   และพนกังาน
รัฐวิสาหกิจ ตัง้แตฉ่บบัแรกท่ีออกมา เม่ือปี พ.ศ. 2518 จนถึงฉบบัปัจจบุนั (ฉบบัท่ี 6) 
พ.ศ. 2550 ซึง่เป็นกฎหมายท่ีควบคมุกรรมการของรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะ มีการแก้ไข
ปรับปรุงให้ทนัสมยัอยู่เสมอ โดยไม่ได้เอือ้ให้ข้าราชการเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์
จากการเป็นกรรมการของ ปตท. และบริษัทในเครือแต่อย่างใด และยงัได้ตรา
คุณสมบัติและคุณสมบัติต้องห้ามของกรรมการท่ีมาจากข้าราชการอย่างชัดเจน  
รวมถึงไม่ให้ข้าราชการเข้าถือหุ้นในรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นบริษัทมหาชนท่ีตนเป็นกรรมการ
อยู ่และไม่ให้เป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจเกิน 3 แห่งอีกด้วย และนอกจากนี ้เพื่อไม่ให้
มีผลประโยชน์ทบัซ้อนหรือข้อขดัแย้งทางผลประโยชน์ กฎหมายดงักลา่วยงัได้บญัญตัิ
ว่า “จะต้องไม่เป็นกรรมการ หรือผู้บริหาร หรือผู้ มีอ านาจในการจดัการ หรือมีสว่นได้
เสียในนิติบคุคลซึง่ผู้ รับสมัปทาน ผู้ ร่วมทนุ หรือมีประโยชน์ได้เสียเก่ียวข้องกบักิจการ
ของรัฐวิสาหกิจนัน้ เว้นแต่เป็นประธานกรรมการ กรรมการ หรือผู้บริหารโดยการ
มอบหมายของรัฐวิสาหกิจนัน้” ดงันัน้ การท่ีหนงัสือดงักล่าวได้กล่าวอ้างโดยสรุป
ความได้วา่ “การท่ีข้าราชการระดบัสงูของกระทรวงพลงังานซึง่มีอ านาจในการกบัดแูล
และก าหนดนโยบายของ ปตท. มาด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการของ ปตท. จะสง่ผลให้
เกิดผลประโยชน์ทบัซ้อน และเป็นการเอือ้ประโยชน์ให้กบั ปตท. และน าไปสู่การ
แข่งขนัท่ีไม่เป็นธรรมในธุรกิจพลงังาน” นัน้ จึงเป็นข้อกลา่วอ้างท่ีเป็นไปไม่ได้ เพราะ
กฎหมายได้ห้ามกรรมการท่ีเป็นข้าราชการและมีประโยชน์ได้เสียเก่ียวข้องกบักิจการ
ของ ปตท. มาด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการของ ปตท. นัน้เอง 

 
ยกตวัอย่างเช่น ต าแหน่งอธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ถือเป็นผู้ มีอ านาจ

หน้าท่ีโดยตรงในการบริหารสมัปทานปิโตรเลียม และมีอ านาจในการอนญุาต หรือ
อนมุตัิตา่ง ๆ ตามพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ต าแหน่งดงักลา่วจึงเข้าข่าย
ท่ีจะมีผลประโยชน์ขดักนั และถือเป็นคณุสมบตัิต้องห้ามท่ีจะด ารงต าแหน่งกรรมการ
ของรัฐวิสาหกิจท่ีจะขอเป็นผู้ รับสมัปทานปิโตรเลียม และตามข้อเท็จจริงท่ีถกูต้อง 
ปตท. มิได้เป็นผู้ขอรับสมัปทานปิโตรเลียม หากแตเ่ป็น บริษัท ปตท. ส ารวจและผลิต
ปิโตรเลียม จากดั (มหาชน) (“ปตท.สผ.”) ซึง่เป็นบริษัทในกลุม่ ปตท. ท่ีเป็นผู้ขอรับ
สมัปทานปิโตรเลียมกบัภาครัฐ ซึ่งแม้ว่า ปตท.สผ. จะไม่อยู่ภายใต้บงัคบัของ 
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พระราชบญัญตัิคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ แตก็่ได้
น าเอาเจตนารมณ์ของกฎหมายดงักลา่วมาเป็นข้อพิจารณาคณุสมบตัิของผู้ ท่ีจะได้รับ
การสรรหามาเป็นกรรมการของ ปตท.สผ. ด้วยเช่นเดียวกนั ในฐานะท่ีเป็น Good 
Corporate Citizenship  

 

3) ผลตอบแทนกรรมการ ปตท.  
 
3.1) คณะกรรมการ ปตท. ต้องประเมินผลการปฏิบตัิงานเป็นประจ าทกุปี 

ตามหลกัการก ากบัดแูลกิจการท่ีดีของ ปตท. ซึ่งประกอบด้วย การประเมินผล
กรรมการทัง้คณะ การประเมินผลรายบุคคล (ประเมินตนเอง) การประเมินผล
รายบคุคล (ประเมินกรรมการท่านอ่ืน) และการประเมินผลคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง 
เพื่อเป็นเคร่ืองมือส าหรับคณะกรรมการในการพิจารณาทบทวนผลงาน ปัญหาและ
อปุสรรคในปีท่ีผ่านมา และน าผลการประเมินไปใช้ในการพฒันาและปรับปรุงการ
ปฏิบตัิงานต่าง ๆ โดยเน้นการน าผลการประเมินไปใช้ประโยชน์เพื่อปรับปรุงการ
ปฏิบตัิหน้าท่ีของคณะกรรมการ ปตท. ทัง้นี ้ มีการเปิดเผยผลการประเมินไว้ในแบบ
แสดงรายการข้อมลูประจ าปี (แบบ 56-1) และรายงานประจ าปี (แบบ 56-2) 
นอกจากนี ้คณะกรรมการ ปตท. ยงัได้รับการประเมินการปฏิบตัิหน้าท่ีกรรมการ โดยผู้
ประเมินอิสระ ได้แก่ ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลงั 
เป็นประจ าทกุปี และสมาคมส่งเสริมสถาบนักรรมการไทย เป็นประจ าทกุ 2 ปี ซึง่ 
ปตท. ได้ก าหนดนโยบายค่าตอบแทนกรรมการท่ีเป็นธรรมและสมเหตสุมผล  มี
คณะกรรมการก าหนดคา่ตอบแทนท าหน้าท่ีทบทวน โดยพิจารณาถึงความเหมาะสม 
และสอดคล้องกบัภาระความรับผิดชอบของกรรมการ สถานะการเงินของบริษัท ผล
การด าเนินงานของ ปตท. ตามระบบประเมินผลรัฐวิสาหกิจ (Performance 
Agreement: PA) และเปรียบเทียบกบับริษัทในกลุม่ธุรกิจระดบัเดียวกนั นอกจากนี ้
ค่าตอบแทนกรรมการของ ปตท. ยงัต้องได้รับอนุมตัิจากท่ีประชุมสามญัผู้ ถือหุ้น
ประจ าปี ซึง่มีกระทรวงการคลงัเป็นผู้ ถือหุ้นใหญ่ท่ีต้องให้ความเห็นชอบด้วย  

 
3.2) ข้าราชการท่ีเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ต้องแลกมากบัภาระหน้าท่ี

ความรับผิดชอบท่ีมากขึน้ การตดัสินใจแก้ไขปัญหาต่างๆ ขององค์กรต้องมีการใช้ 
ดลุยพินิจและใช้ความระมดัระวงัอย่างยิ่งยวด หากเกิดข้อผิดพลาดในการตดัสินใจ
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หรือมีการทจุริตประพฤติมิชอบ กรรมการก็ต้องรับผิดตามกฎหมายทัง้ในทางแพ่งและ
ทางอาญา ซึง่ประเทศไทยก็มีกฎหมายท่ีก าหนดบทลงโทษดงักล่าวเอาไว้หลายฉบบั 
ยกตวัอย่างเช่น ประมวลกฎหมายอาญา, พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยการ
ป้องกนัและปราบปรามการทจุริต ฯลฯ เป็นต้น 

 
3.3) ค่าตอบแทนกรรมการ รวมถึงเงินเดือนผู้บริหารและพนกังาน ปตท. 

ล้วนโปร่งใส ตรวจสอบได้และเป็นข้อมลูท่ีเปิดเผยตอ่สาธารณะ (รายงานประจ าปี / 
รายงาน 56-1 และเว็บไซต์ ปตท.) 

  
3.4) ในปี 2557 และ 2558 กรรมการ ปตท. ได้รับคา่ตอบแทนรวมทกุ

ประเภทเฉลี่ย 2.86 ล้านบาทตอ่คน และ 1.67 ล้านบาทตอ่คนตามล าดบั (ไม่รวมเบีย้
ประชมุคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง) ซึง่อยู่ในระดบัต ่ากว่าบริษัทมหาชนชัน้น าหลาย
บริษัทใน ตลท. ท่ีให้ผลตอบแทนกรรมการเฉลี่ยในระดบั 5-7 ล้านบาทตอ่คน ทัง้ ๆ ท่ี 
ปตท. เป็นบริษัทท่ีมีมลูค่าตลาด Market Capitalization สงูท่ีสดุใน SET.  (ปตท., 
2559, น. (4)-(6)) 

 

 
 
รูปท่ี 5.4 แสดงภาพรวมการจ่ายคา่ตอบแทนกรรมการของบริษัทใน SET 50 ประจ าปี พ.ศ.2557 

ท่ีมา: ปตท., 2559  
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ผู้ วิจัย มีข้อสงัเกตในค าชีแ้จงของ ปตท เร่ือง พระราชบญัญัติคุณสมบตัิมาตรฐาน

ส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ว่า มิได้อธิบายข้อยกเว้นของกฎหมายท่ีว่า 
“เว้นแตเ่ป็นประธานกรรมการ กรรมการ หรือผู้บริหารโดยการมอบหมายของรัฐวิสาหกิจนัน้” ซึง่ผู้วิจยั
ได้วิพากษ์กฎหมายไว้แล้วในบทนี ้

 
ส่วนค าชีแ้จงของ ปตท. เ ร่ืองผลตอบแทนกรรมการนัน้ ผู้ วิจัยมีข้อสังเกตว่า 

ผลตอบแทนท่ี ปตท. ชีแ้จงข้างต้นเป็นค่าเฉลี่ยของกรรมการทุกคนซึ่งมีกรรมการท่ีอยู่ไม่ครบปี
จ านวนหลายคน ตวัอย่างเช่น ณ สิน้ปี 2557 มีกรรมการท่ีด ารงต าแหน่ง 14 คน แต่เป็นกรรมการท่ี
อยู่เต็มปีเพียง 3 คน คือ นายวัชรกิติ วัชโรทัย ได้รับผลตอบแทนกรรมการรวมเป็นจ านวนเงิน 
3,245,831.10 บาท  นายไพรินทร์ ชูโชติถาวร ได้รับผลตอบแทนกรรมการรวมเป็นจ านวนเงิน 
3,113,831.10 บาท และนายประเสริฐ บญุสมัพนัธ์ ได้รับผลตอบแทนกรรมการรวมเป็นจ านวนเงิน 
3,017,831.10 บาท จึงเห็นได้ว่ากรรมการท่ีอยู่เต็มปีจะมีรายได้สงูกว่าคา่เฉลี่ย อีกทัง้ ค่าตอบแทน
กรรมการท่ี ปตท. ชีแ้จงนัน้ ยงัไม่รวมเบีย้ประชมุคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง จึงท าให้ตวัเลขแตกตา่ง
จากงานวิจยันี ้อยา่งไรก็ดี งานวิจยันีมี้จดุประสงค์เพื่อศกึษานโยบายของรัฐเพื่อน าไปปรับปรุงแก้ไข
ให้เกิดธรรมาภิบาลตามหลกัสากล ดงันัน้ รายละเอียดของตวัเลขผลตอบแทนแม้แตกต่างกนับ้าง   
ก็มิใช่สาระส าคญัของการศกึษา  

 
ทัง้นี ้หนงัสือเร่ืองเมนคูอร์รัปชัน่และการแสวงหาผลประโยชน์ ของสถาบนัวิจยัเพื่อการ

พัฒนาประเทศไทย (TDRI) นัน้ เป็นงานวิจัยในโครงการคู่มือประชาชนรู้ทันคอร์รัปชั่นและการ
แสวงหาผลประโยชน์   เผยแพร่เม่ือ ปี 2557 โดยมีองค์กรภาคีร่วมเผยแพร่ ได้แก่ มลูนิธิสถาบนัวิจยั
เพื่อการพัฒนาประเทศไทย, ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, องค์กรต่อต้านคอร์รัปชัน 
(ประเทศไทย), มลูนิธิองค์กรเพื่อความโปร่งใสในประเทศไทย, ศนูย์สาธารณประโยชน์และประชา
สงัคม สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์, สถาบนัอิศรา, มลูนิธิพฒันาสื่อสารมวลชนแห่งประเทศ
ไทยและส านกัขา่วออนไลน์ไทยพบัลิก้า  
 

ขณะท่ี นพนนัท์ วรรณเทพสกลุ (2556, น. 200-201) ได้กล่าวถึง กรณีมีผู้ ท่ีกล่าวว่า 
การท่ี ข้าราชการไปเป็นกรรมการบริษัทกึ่ ง รัฐกึ่ ง เอกชนเสียนัน้ไม่น่าจะเสียหาย เพราะ
กระทรวงการคลงัก็เป็นผู้ ถือหุ้นใหญ่อยู่ด้วยนัน้ จากผลการศกึษาของนพนนัท์ กลบัพบว่า มีความ
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เสียหายดงันี ้(1) เพิ่มความเสี่ยงให้กบัระบบธรรมาภิบาล การท่ีข้าราชการท่ีมีบทบาทเก่ียวข้องกบั
การก าหนดนโยบายเข้าไปเป็นกรรมการบริษัทกึ่งรัฐกึ่งเอกชน เป็นปัญหาด้านธรรมาภิบาลจาก
ความขดัแย้งทางผลประโยชน์ระหวา่งรัฐกบัเอกชน เช่นกรณี ปตท.สผ. เป็นผู้ รับสมัปทานจากรัฐ แต่
มีเจ้าหน้าท่ีของรัฐซึ่งมีหน้าท่ีก ากับดูแล ควบคุม เข้าไปเป็นกรรมการบริษัท ภาครัฐอาจเสียหาย
เพราะอาจเก็บค่าภาคหลวงได้ต ่ากว่าท่ีควรจะเป็น(จากการใช้ดลุพินิจของเจ้าหน้าท่ี) (2) เกิดความ
ไม่เป็นธรรมต่อผู้ประกอบการรายอ่ืน เพราะบริษัทกึ่งรัฐกึ่งเอกชนได้สิทธิประโยชน์สองทาง ทัง้จาก
สถานะรัฐวิสาหกิจและจากสถานะบริษัทเอกชน จึงไม่ตัง้อยู่บนฐานของการแข่งขนัเสรีอย่างเท่า
เทียมกนั� (3) เกิดความไมเ่ป็นธรรมตอ่ผู้บริโภค เช่น กรณี แผนแม่บทท่อสง่ก๊าซธรรมชาติเปิดโอกาส
การลงทุนท่อก๊าซในอนาคต และมอบไว้กบักลุ่ม ปตท. ท าให้ธุรกิจท่อส่งก๊าซเป็นธุรกิจไม่สามารถ
แข่งขนั และ (4) เกิดความไม่เป็นธรรมต่อประชาชนในด้านผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม สิ่งเหล่านีค้ือ
ผลทางลบท่ีประชาชนต้องสญูเสียไปอย่างไม่พร้อมใจเพื่อแลกกับนโยบายท่ีเน้นการเติบโตให้กับ
ธุรกิจพลังงาน ผ่านผู้ ก าหนดนโยบายท่ีมีความคิดยึดติดอย่างเหนียวแน่นว่าจะต้องส่งเสริมทุน
พลงังาน  
 
5.7 สรุปท้ำยบท 
 

ด้วยสิทธิพิเศษทางกฎหมายของ การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย และบริษัท ปตท. 
ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั ในฐานะบริษัทน า้มนัแห่งชาตท่ีิรัฐถือหุ้นร้อยละ 100 ท าให้อ านาจ
รัฐได้ขยายตวัมากขึน้ในกิจการปิโตรเลียมครอบคลมุตัง้แต่กิจการต้นน า้ คือ สมัปทานปิโตรเลียม 
จนถึงปลายน า้ คือ การจ าหน่ายผลิตภัณฑ์ปิโตรเลียมให้แก่ผู้บริโภค ตวัอย่างกฎระเบียบท่ีเป็น
ประโยชน์เหนือบริษัทน า้มนัเอกชนต่างชาติ เช่น เม่ือผู้ รับสมัปทานเอกชนค้นพบปิโตรเลียมในเชิง
พาณิชย์แล้วต้องให้หน่วยงานของรัฐเข้าถือหุ้น ท าให้อ านาจ อิทธิพลและผลประโยชน์ของบริษัท
น า้มันต่างชาติต้องลดลงไปโดยปริยาย แต่แทนท่ีบริษัทน า้มันแห่งชาติของไทยจะพัฒนาไปใน
ทิศทางเดียวกับของอาเซียนคือเป็นเคร่ืองมือของรัฐในจัดการทรัพยากรปิโตรเลียมเพื่อสร้างคุณ
ค่าสูงสุดต่อสังคมและประเทศด้วยกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะตามหลักทฤษฎีเชิง
เหตผุล แต่รัฐบาลนายอานนัท์ ปันยารชนุ และนายทกัษิณ ชินวตัร ได้ท าการแปรรูปกิจการพลงังาน
ของชาติทัง้สองแห่ง ท าให้หน่วยงานท่ีเคยเป็นของรัฐ 100% กลายเป็นองค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชนอนั
เป็นจดุเปลี่ยนทางนโยบายที่ส าคญั ท าให้อ านาจอธิปไตยในทรัพยากรของชาติ และคณุคา่ท่ีได้จาก
สทิธิประโยชน์ในทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีควรจะตกอยู่กบัสงัคมจึงอยู่ในมือองค์การใหม่ ท่ีมีกรรมการ
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บริษัทส่วนหนึ่งเป็นข้าราชการท่ีเก่ียวข้องกบันโยบายไปในทนัที ด้วยสภาวะแวดล้อมทางการเมือง
การบริหารของกระบวนการก าหนดนโยบายเช่นนี ้จึงเป็นจุดก าเนิดของ “กลุ่มผลประโยชน์
ปิโตรเลียม” ท่ีเข้ามามีบทบาทส าคญัแทนท่ีบริษัทน า้มนัตา่งชาตินัน่เอง  
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บทที่ 6 

อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียมกับกำรก ำหนดนโยบำยพลังงำน 

จากการก่อก าเนิดของ “กลุม่ผลประโยชน์ปิโตรเลียม” ท่ีเข้ามามีบทบาทส าคญัแทนท่ี
บริษัทน า้มนัต่างชาติ ท่ีกล่าวไว้ในบทท่ี 5 แล้ว ต่อมาในบทท่ี 6 นี ้ผู้วิจยัขอน าเสนอกรณีตวัอย่างท่ี
กลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียมเข้าไปเก่ียวข้องในการก าหนดนโยบายพลงังานของชาติผ่านตวับคุคล
ในเครือข่ายของกลุ่มผลประโยชน์ โดยครอบคลมุห่วงโซ่มลูค่าปิโตรเลียม ตัง้แต่กิจการต้นน า้จนถึง
ปลายน า้ เน่ืองจากสมัปทานเป็นเพียงกิจการขัน้ต้นน า้ หลงัจากนัน้จะเป็นขัน้กลางน า้ คือ การขนสง่
ปิโตรเลียม การกลัน่น า้มนั และการแยกก๊าซธรรมชาติ และขัน้ปลายน า้ คือ การจ าหน่ายผลิตภณัฑ์
ปิโตรเลียมให้แก่ผู้บริโภค ตวัอย่างเช่น กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กระทรวงพลงังานเก่ียวข้องกบัการ
ก าหนดราคาก๊าซธรรมชาติและน า้มันดิบท่ีได้จากสัมปทานซึ่งกระทบต่อรายได้ของผู้ประกอบ
กิจการโดยตรง ส านกังานนโยบายและแผนพลงังานเก่ียวข้องกบัการก าหนดราคาน า้มนัส าเร็จรูป
และก๊าซ LPG  ขณะท่ีกรมธนารักษ์ กระทรวงการคลงั ก าหนดราคาคา่เช่าท่ีดินในการวางท่อขนสง่
น า้มันและก๊าซ และการตัง้โรงกลั่นน า้มัน  กรมศุลกากร เก่ียวข้องกับการน าเข้าและส่งออก
ปิโตรเลียมไทย นอกจากนี ้แบบสมัปทานยงัต้องส่งไปขอความเห็นทางกฎหมายไปยงัส านกังาน
อยัการสงูสดุและคณะกรรมการกฤษฎีกาอีกด้วย ดงันัน้ บทนีจ้ะชีใ้ห้เห็นว่า ความสมัพนัธ์ของกลุ่ม
ผลประโยชน์ปิโตรเลียมวา่มีความกว้างขวางครอบคลมุการด าเนินนโยบายของหน่วยราชการตา่ง ๆ 
อนัจะเป็นเคร่ืองการันตีวา่ ในทกุห่วงโซข่องมลูคา่ว่า ผู้ประกอบการสามารถให้ข้อมลูของตนผ่านไป
ยงัผู้ เก่ียวข้องกบันโยบายได้ง่ายกว่าประชาชน เพื่อโน้มน้าว หรือมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจด้านพลงังานจึงเป็นจุดเปลี่ยนแปลงอันส าคญัของนโยบาย
พลงังานของประเทศ จากสมยัรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสลูานนท์ ท่ีพยายามน าอ านาจอธิปไตยเหนือ
ทรัพยากรปิโตรเลียมกลบัคืนมา กลบัถกูแทนท่ีด้วยชดุของนโยบายท่ีให้ความส าคญักบัความมัน่คง
ในธุรกิจพลงังาน การสร้างมูลค่าเพิ่ม และสร้างผลก าไรในแต่ละขัน้ของธุรกิจ รวมถึงการรักษา
กรรมสิทธ์ิปิโตรเลียมให้อยู่ในมือกลุ่มธุรกิจพลงังานจนกว่าจะถึงการบริโภคขัน้สดุท้าย ท าให้กลุ่ม
ทนุพลงังานสามารถครอบครองผลประโยชน์จากทรัพยากรของชาติได้อย่างครบวงจร ตัง้แต่การให้
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สมัปทานปิโตรเลียม การขนส่งทางท่อ การกลัน่น า้มนั การแยกก๊าซ ตลอดจนการจดัสรรก๊าซหงุต้ม
ให้ธุรกิจปิโตรเคมีในเครือ ล าดับเดียวกับประชาชน และมีนโยบายก าหนดราคาขายผลิตภัณฑ์
ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ในประเทศให้แก่ประชาชนในราคาเสมือนน าเข้าจากต่างประเทศ อนัเป็นช่อง
ทางการสร้างผลก าไรส่วนเพิ่มในสภาพการแข่งขนัต ่าหรือไม่ต้องแข่งขนั ซึ่งขดัแย้งกบัหลกัการค้า
เสรีโดยสิน้เชิง 

 

ยิ่งไปกว่านัน้ รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ ได้แก้ไขพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 5 และ 6) พ.ศ. 2550 โดยมีข้อยกเว้นท่ีอนญุาต
ให้รัฐวิสาหกิจสามารถแต่งตัง้ข้าราชการท่ีเก่ียวข้องกบันโยบายและก ากบัการปฏิบตัิ (Regulator) 
ไปเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจและบริษัทลกู (Operator) ได้โดยชอบด้วยกฎหมาย   ทัง้ท่ีบริษัท
เหลา่นัน้มีวตัถปุระสงค์เพื่อแสวงก าไรสงูสงูสดุให้แก่ผู้ ถือหุ้น กฎหมายดงักลา่วจึงเป็นปัจจยัส าคญัท่ี
สนบัสนนุการขยายตวัของการอปุถมัภ์ข้าราชการชัน้ผู้ใหญ่เข้าเป็นกรรมการในธุรกิจพลงังาน อนัท า
ให้เกิดสภาพการขดักนัซึง่บทบาทหน้าท่ี (Conflict of Interest) และสร้างความไมเ่ป็นธรรมตอ่คูแ่ข่งขนั 
จนน าไปสู่ความขัดแย้งทางระหว่างประชาชนผู้บริโภค กับรัฐวิสาหกิจและบริษัทลูกมาต่อเน่ือง
ยาวนาน 

 
สภาวะดงักลา่วสอดคล้องกบังานของ นพนนัท์ วรรณเทพสกลุ (2556, น.193) ท่ีกลา่วถึง

การขยายตวัของโครงข่ายผลประโยชน์พลงังานหลงัรัฐประหารปี 2549 ท่ีข้าราชการสนบัสนุนการ
สะสมทุนขององค์การกึ่ง รัฐกึ่งเอกชนพลังงาน ผ่านนโยบายต่างๆ อาทิเช่น การลดหย่อน
ค่าภาคหลวงปิโตรเลียม การออก พระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิและประโยชน์ของบริษัท 
ปตท. จ ากัด (มหาชน) การผ่าน พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน ขณะเดียวกัน
เครือข่ายข้าราชการก็ได้ประโยชน์จากการได้รับแต่งตัง้เป็นกรรมการในบริษัทพลังงาน ท าให้
ข้าราชการจึงเป็นทัง้ผู้ เสนอเร่ืองแก่ระดบันโยบาย ผู้ ก ากับดแูลธุรกิจ พร้อมทัง้เป็นผู้บริหารบริษัท
พลงังานไปพร้อมกนั ซึง่เป็นผลเสียกบัระบบธรรมาภิบาลอยา่งยิ่ง 

 
ผู้วิจยัได้ใช้แนวคิดของ  Miliband (1969)  มาชีใ้ห้เห็นถึงความเช่ือมโยงประสานกนั

ระหว่างชนชัน้น า  (กลุ่มทุนพลังงาน) กับกลุ่มผู้ ถือกลไกอ านาจรัฐ ท่ีมีการประสานกันโดย
วัตถุประสงค์เพื่อรักษาระบบสัมปทานอันเป็นต้นทางของห่วงโซ่มูลปิโตรเลียม และเพื่อพัฒนา
สถาบนัให้อยู่ภายใต้การรับใช้ผลประโยชน์ทนุนิยม โดยรัฐไม่เป็นกลาง ท่ามกลางความขดัแย้งของ
ผลประโยชน์ของกลุม่ตา่ง ๆ โดยมีเหตผุล คือ (1) ชนชัน้น า (กลุม่ทนุพลงังาน) เข้าควบคมุปัจจยัการผลิต 
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และเป็นเจ้าของกรรมสทิธ์ิปิโตรเลียม (2) ชนชัน้น า (กลุม่ทนุพลงังาน) มีความเก่ียวพนัอย่างใกล้ชิด
กบัสถาบนัท่ีมีอ านาจ เช่น พรรคการเมือง ข้าราชการระดบัสงู ฝ่ายความมัน่คง สถาบนัการศึกษา 
ฯลฯ และ (3) ชนชัน้น า (กลุ่มทุนพลงังาน) มีตวัแทนท่ีสามารถเข้าถึงกลไกของรัฐทุโดยเฉพาะใน
ระดบัสงู ปรากฏตามผลการวิจยัในบทท่ี 5 โดยในบทท่ี 6 นี ้ผู้ วิจยัได้ยกตวัอย่างชุดของนโยบายท่ี
แสดงให้เห็นแนวคิดและอดุมการณ์เพื่อประโยชน์ขององค์การชนชัน้น า (กลุ่มทนุพลงังาน) อนัเป็น
ปัจจยัส าคญัท่ีท าให้ระบบเจ้าหน้าท่ีรัฐกลายเป็นองค์การซึง่มีหน้าท่ีปกป้องและคุ้มครองโครงสร้าง
อ านาจ และอภิสิทธิของทนุนิยม  

 

 
 
รูปท่ี 6.1 แสดงการวิเคราะห์รัฐในระบบทนุนิยมแนว Instrumentalist จากทฤษฎีของ Miliband  

ท่ีมา: ดดัแปลงจากปรีชา เป่ียมพงศ์สานต์, 2557, น.75 
 

นอกจากนี ้นักเศรษฐศาสตร์มาร์กซิสต์ได้วิเคราะห์วิกฤติของทุนนิยมสมยัใหม่ และ
บทบาทของรัฐผ่านแนวคิดรัฐทนุนิยมผกูขาด (State - Monopoly Capitalism : SMC) โดยเห็นว่า 
รัฐและทุนผกูขาดจะรวมตวั (Fusion) เป็นกลไกเดียวกนั และปฏิบตัิการเพื่อผลประโยชน์ของทุน
ผกูขาด ในระบบเช่นนีจ้ะลดความส าคญัของภาคส่วนต่าง ๆ ออกจากการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
ไม่ว่าจะเป็นทุนกลุ่มเล็ก หรือ กลางก็ตาม ขณะท่ี Castells (1975, 1977) สรุปว่า รัฐมีบทบาท
ส าคญัในการสนบัสนุนทุนผกูขาดขนาดใหญ่ให้เจริญเติบโต ด้วยการจดัสรรทรัพยากร สิ่งอ านวย
ความสะดวกต่าง ๆ ให้แก่ทุนใหญ่ อีกทัง้ รัฐยงัลงทุนในเศรษฐกิจต่าง ๆ ท่ีเป็นการแทรกแซงเพื่อ
สร้างผลก าไรให้เอกชนโดยเฉพาะทนุผกูขาดรายใหญ่ให้มีความมัน่คัง่ Castells เห็นว่า การด าเนินการ
ของรัฐในการบริการด้าน Collective Consumption จะท าโดยความเห็นชอบของกลุม่ทนุผกูขาด 
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โดยมีจุดมุ่งหมายให้ทุนนิยมด ารงอยู่อย่างมีเสถียรภาพ แนวคิดทฤษฎีดงักล่าวดจูะสอดคล้องกับ
สถานการณ์ของกลุม่ทนุกบัรัฐในประเทศไทย ท่ี นพนนัท์ วรรณเทพสกลุ (2556, น. 202) สรุปไว้ว่า 
การสร้างผลก าไรของธุรกิจพลงังานเกิดจากนโยบายของรัฐจึงเก่ียวโยงกบัอ านาจรัฐและข้าราชการ
อย่างแยกไม่ออกในมมุของผู้ก าหนดนโยบายเห็นว่า รัฐบาลได้ภาษีเป็นกอบเป็นก า รัฐวิสาหกิจมี
ก าไรสูงสามารถแจกจ่ายผู้บริหาร พนักงาน และกรรมการโดยเฉพาะท่ีเป็นข้าราชการระดบัสูงมี
โอกาสสร้างฐานะเทียบชัน้กับผู้ บริหารบริษัทเอกชนท่ีอยู่แถวหน้า แต่ส าหรับประชาชนแล้วกลบั
กลายเป็นผู้ ท่ีเสียประโยชน์  

 
ผู้ วิจัยขอยกตัวอย่างชุดของนโยบายสาธารณะด้านพลังงานท่ีมีความโน้มเอียงให้

ประโยชน์ต่อผู้ประกอบกิจการปิโตรเลียม โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ ท่ีมาก่อนในตลาด ท าให้มีอ านาจ
ผกูขาดเหนือกิจการขนาดเล็กหรือกิจการท่ีเกิดขึน้ภายหลงัไปโดยปริยาย อีกทัง้ มีลกัษณะเอือ้ให้
เกิดก าไรส่วนเพิ่มแก่ผู้ประกอบการโดยไม่ต้องแข่งขนั อนัแสดงถึงความไม่เป็นกลางของนโยบาย
สาธารณะ หรือบางนโยบายก็สร้างความสุม่เสี่ยงในด้านภาระตอ่งบประมาณของประเทศในอนาคต 
นโยบายเหลา่นี ้มีหน่วยงานในกระทรวงพลงังานเป็นศนูย์กลางของการน าเสนอไปยงัคณะกรรมการ
ด้านนโยบาย เช่น คณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน หรือ 
คณะกรรมการบริหารนโยบายพลงังาน มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังานเป็นประธาน แล้วแต่
กรณี เพื่อเสนอตอ่คณะรัฐมนตรีตอ่ไป ผู้วิจยัพบว่า มีบคุคลซึง่เป็นกรรมการ หรือ เคยเป็นกรรมการ
ในบริษัทท่ีศกึษาเข้าไปมีบทบาทเก่ียวข้องกบันโยบาย นอกจากนี ้ยงัมีบคุคลท่ีได้รับการแตง่ตัง้เป็น
กรรมการบริษัทหลงัจากเข้าไปมีบทบาทในนโยบายอีกด้วย ตวัอยา่งของนโยบาย เช่น  

 

1) นโยบายการจ ากดัทางเลือกของรัฐในการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียม 
 
2) นโยบายการต่อระยะเวลาผลิต (ตอ่สมัปทาน) ท่ีมีปัญหาการตีความทางกฎหมาย

ระหวา่งส านกังานอยัการสงูสดุและกระทรวงพลงังาน 
 
3) นโยบายการจดัสรรก๊าซหงุต้ม (LPG) ในประเทศแก่ธุรกิจปิโตรเคมีเป็นล าดบัแรก  

 

4) นโยบายขายก๊าซหงุต้ม (LPG) ท่ีผลิตจากทรัพยากรก๊าซในประเทศในราคาเสมือน
น าเข้าจากประเทศซาอดุิอาระเบีย 



 195 

5) สัญญาแบ่งปันผลผลิตไทยไม่เป็นไปตามหลักสากล โดยผลของกฎหมายมี
ลกัษณะเหมือนสมัปทาน 

 
6) กฎหมายการรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียมท่ีหย่อนกว่าสากลและอาจเป็นภาระของ

แผ่นดินในอนาคต 
 
7) นโยบายการแบ่งแยกทรัพย์สินในการแปรรูปการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย ท่ีมี

ปัญหาการตีความทางกฎหมายระหว่างส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) กับ ฝ่ายกระทรวง
พลงังาน และ บมจ.ปตท. 

 
8) นโยบายการก ากบัดแูลการผลิตปิโตรเลียมท่ีลดความเข้มงวดลง 

 
6.1 นโยบำยกำรจ ำกัดทำงเลือกของรัฐในกำรจัดกำรทรัพยำกรปิโตรเลียม 
 

ภาคประชาชน (เครือข่ายประชาชนปฏิรูปพลงังานไทย [คปพ.], 2560ก) ได้มีหนงัสือ
ดว่นท่ีสดุท่ี คปพ. 120/55-2560 ร้องเรียนไปยงันายกรัฐมนตรี พลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา เร่ืองขอแจ้ง
ข้อพิรุธอาจมีการวางแผนเพื่อท าผิดกฎหมายเก่ียวกบัแหลง่ปิโตรเลียมเอราวณัและบงกช  เม่ือวนัท่ี 
7 ธันวาคม 2560 และหนังสือด่วนท่ีสุด ท่ี คปพ. 128/06-2561 ร้องเรียนไปยงั ผู้ ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินว่า เร่ืองหน้าท่ีของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเก่ียวกับกฎกระทรวง และประกาศ
คณะกรรมการปิโตรเลียมฯ ของกระทรวงพลงังาน เม่ือวนัท่ี 30 มีนาคม 2561 (เครือข่ายประชาชน
ปฏิรูปพลงังานไทย, 2561ก) ผู้วิจยัสรุปได้ ดงันี ้

 
ประการท่ี 1 การเลือกรูปแบบการให้สิทธิ ส ารวจและผลิตปิโตรเลียมว่าจะใช้ ระบบ

สมัปทาน แบง่ปันผลผลิต หรือจ้างบริการนัน้ ให้พิจารณาจากโอกาสพบปิโตรเลียมเชิงพาณิชย์ของ 
“ภมูิภาคธรณีวิทยาปิโตรเลียม”  

 
คปพ. เห็นว่า ข้อก าหนดดังกล่าวเป็นการอุปโลกน์ค าว่า “ภูมิภาคธรณีวิทยา

ปิโตรเลียม” ขึน้มาล้อกบัภมูิภาคการปกครองของกระทรวงมหาดไทย แต่ไม่ได้อิงกบัข้อมลูธรณี
สณัฐานแอ่งก าเนิดปิโตรเลียมใต้ดิน ตวัอย่างเช่น กรณีพืน้ท่ีภาคกลาง มีทัง้ บริเวณท่ีพบปิโตรเลียม
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มาก เช่น แหล่งน า้มนัสิริกิติ์ จงัหวดัก าแพงเพชร ซึ่งต่างจาก พืน้ท่ีทวีวฒันาในกรุงเทพฯ ท่ีส ารวจ
แล้วไม่พบปิโตรเลียม พืน้ท่ีทัง้สองมีศักยภาพท่ีแตกต่างกัน และอยู่ห่างกันหลายร้อยกิโลเมตร      
แตค่ณะกรรมการปิโตรเลียมกลบัน าไปรวมกนัเพื่อหาคา่เฉลี่ยการพบปิโตรเลียม โดยน าจ านวนหลมุ
ส ารวจท่ีพบปิโตรเลียมจากพืน้ท่ีท่ีมีศกัยภาพสงูค้นพบปิโตรเลียมง่าย มารวมกบัจ านวนหลมุส ารวจ
จากพืน้ท่ีท่ีไม่มีศักยภาพเลย แล้วหารด้วยจ านวนหลุมส ารวจทัง้หมด เพื่อหาค่าเฉลี่ยการพบ
ปิโตรเลียมของ “ภมูิภาค” จึงได้ “คา่เฉลี่ย” ท่ีต ่ากว่า ศกัยภาพจริงของพืน้ท่ีแหล่งน า้มนัสิริกิติ์ และ
น า “คา่เฉลี่ย” นีม้าก าหนดให้พืน้ท่ีภาคกลางจะไม่สามารถใช้สญัญาอ่ืนได้นอกจากสมัปทานเท่านัน้ 

 
การกระท าเช่นนี ้อปุมาดงักรณี ลกูจ้างร้านค้ารู้อยู่แล้วว่า ชะลอมใดมีผลไม้คณุภาพดี 

ย่อมขายได้ราคาสงูอยู่ และชะลอมใดมีผลไม้เน่าเสีย ไม่มีราคา แต่ลกูจ้างเจตนาน าเอามารวมใน
ชะลอมเดียวกัน ท าให้ต้องขายในราคาต ่า ๆ ทัง้ท่ีถูกคัดแยกไว้แล้วในแต่ละชะลอมแล้ว(แปลง
สมัปทานเดมิท่ีมีอยู)่ ท าให้ร้านค้าได้รับประโยชน์น้อยลง ดงันัน้ ในกรณีนี ้ สง่ผลให้พืน้ท่ีปิโตรเลียม
ท่ีมีศกัยภาพสงู เช่น แหลง่น า้มนัสิริกิติ์ ท่ีปัจจบุนัผลิตปิโตรเลียมได้วนัละกว่า 5 ล้านลิตร จ าต้องใช้
ระบบสัมปทานตลอดไป ไม่สามารถเปลี่ยนไปใช้ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต หรือสัญญาจ้าง
บริการท่ีให้ประโยชน์มากกวา่ได้เลย 

 
ในหนังสือดังกล่าว คปพ. เสนอว่า เพื่อประโยชน์ของประเทศ สมควรพิจารณา

ศกัยภาพปิโตรเลียมเป็นรายพืน้ท่ีตามแปลงสมัปทานเดิมท่ีรัฐมีข้อมลูอยู่แล้ว มิใช่ใช้คา่เฉลี่ยของทัง้
ภมูิภาคการปกครองของกระทรวงมหาดไทยจึงไม่ปรากฏว่าประเทศใดเคยท ามาก่อน การก าหนด
แบบเหมาทัง้ภูมิภาคซึ่งมีสภาพทางธรณีวิทยาแตกต่างกนั จะต้องมาใช้ระบบการจดัการเดียวกัน 
เป็นเจตนาท าให้รัฐเสียโอกาส เป็นการกีดกนัให้รัฐไม่สามารถเลือกระบบท่ีเหมาะสมกบัศกัยภาพใน
แตล่ะพืน้ท่ีได้ อีกทัง้อาจเป็นช่องโหว่ให้เกิดการเรียกรับผลประโยชน์จากเอกชนได้ เพราะแตล่ะวิธีมี
ผลได้เสียแตกตา่งกนัมาก (ตามท่ีวิจยัไว้ในบทท่ี 3 และ 4) 

 
ต่อมากรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กระทรวงพลงังาน (2561ง) ได้มีหนงัสือชีแ้จงข้อมลูใน

วนัท่ี 12 มีนาคม 2561 ว่า ไม่สามารถค านวณหาโอกาสพบปิโตรเลียมเชิงพาณิชย์เป็นรายแปลง
เป็นการล่วงหน้าได้ เน่ืองการก าหนดขอบเขตของแต่ละแปลงจะท าขึน้ใหม่ทกุรอบการเปิดประมลู 
ซึ่ง คปพ. เห็นว่า ค าตอบของกรมฯ บ่งชีว้่า เป็นเพราะกฎหมายมิได้ก าหนดชัดเจนให้แยกพืน้ท่ี
ศกัยภาพดีออกจากพืน้ท่ีท่ีไม่มีศกัยภาพ แต่ให้ขึน้กบัดลุยพินิจของเจ้าหน้าท่ีในการก าหนดแปลง
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ปิโตรเลียมขึน้เอง (จงึเหมือนกบัตวัอยา่งเร่ืองการคดัผลไม้ข้างต้น) ท าให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดลุยพินิจว่าจะ
ไม่คดัแยกของดีออกจากของเสียได้ทัง้ท่ีมีข้อมลูเพียงพอท่ีจะแยกแยะ ดงันัน้ หากเจ้าหน้าท่ีมุ่งมัน่
รักษาผลประโยชน์ของชาติก็ควรพิจารณาแยกพืน้ท่ีปิโตรเลียมท่ีมีศกัยภาพออกจากพืน้ท่ีท่ีไม่มี
ศกัยภาพเพื่อให้ประเทศได้รับประโยชน์สูงสุดจากการเลือกใช้ระบบจัดการท่ีเหมาะสม และเป็น
ธรรมตามศกัยภาพท่ีแท้จริงของแตล่ะพืน้ท่ี ดงันัน้ หากมีการด าเนินการตามประกาศคณะกรรมการ
ปิโตรเลียมฉบบันีเ้ม่ือใด ย่อมส่งผลเสียหายต่อแผ่นดินเพราะแหล่งสมัปทานเดิมท่ีพิสูจน์แล้วว่า     
มีศกัยภาพ และมีอปุกรณ์พร้อม ย่อมความเส่ียงต ่า เช่น แหล่งน า้มนัสิริกิติ์ จะไม่สามารถใช้ระบบ
สญัญาได้เลยด้วยกฎกติกาท่ีกีดกันเช่นนีท้ัง้ท่ี ระบบนี ้ผลผลิตปิโตรเลียมท่ีได้จะตกเป็นของรัฐ     
ท าให้รัฐสามารถตัง้คลงัน า้มนัดิบส ารองของชาติ หรือน ามาจ าหน่ายเป็นรายได้แผ่นดินท่ีมากขึน้
กวา่รายได้จากระบบสมัปทาน ยอ่มให้ความมัน่คงแก่ประเทศมากกวา่สมัปทาน  

 

ผู้วิจยัมีข้อสงัเกตว่า การท่ีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ยอมรับว่า สามารถค านวณโอกาส
พบปิโตรเลียมเชิงพาณิชย์รายภมูิภาคได้ ย่อมแสดงว่า มีข้อมลูตวัเลขในแต่ละแปลงสมัปทานอยู่
แล้ว และมีอ านาจใช้ดลุพินิจแบง่แปลงอย่างไรก็ได้ แตก่ลบัไม่ด าเนินการแยกพืน้ท่ีท่ีมีความพร้อมท่ี
จะใช้ระบบสญัญา ข้อก าหนดดงักล่าวจึงกระทบทางลบต่อผลประโยชน์ของรัฐและการจดัเก็บ
รายได้แผ่นดิน แต่เป็นประโยชน์ต่อกลุ่มทุนปิโตรเลียม ดงัท่ีผู้วิจยัได้เสนอถึงข้อเปรียบเทียบระบบ
สมัปทานและระบบสญัญาไปแล้ว 

  

ประการท่ี 2 ประกาศคณะกรรมการปิโตรเลียมฯ ได้มีก าหนดท่ีเป็นการปิดกัน้ทางเลือก
อ่ืนวา่ พืน้ท่ีท่ีจะใช้สญัญาจ้างบริการจะต้องมีปริมาณส ารองน า้มนัดิบตัง้แต ่300 ล้านบาร์เรลขึน้ไป
นัน้เป็นตวัเลขท่ีสูงอย่างน่าสงสยั เพราะพืน้ท่ีส ารวจปิโตรเลียมทัง้หมดของทัง้ประเทศมีปริมาณ
ส ารองน า้มนัดิบรวมกนั (P1+P2) เพียง 280.22 ล้านบาร์เรลเท่านัน้ (ปรากฏตามรายงานประจ าปี 
กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ปี 2559) จึงเป็นไปไม่ได้ท่ีพืน้ท่ีส ารวจปิโตรเลียมหนึ่ง ๆ จะมีปริมาณส ารอง
ปิโตรเลียมมากกว่าปริมาณส ารองของทัง้ประเทศ ข้อก าหนดนี ้ย่อมสงสยัได้ว่า มีเจตนาท าให้รัฐไม่
สามารถใช้รูปแบบสญัญาจ้างบริการในแหลง่ปิโตรเลียมในประเทศไทยได้เลย  

 
ซึง่เร่ืองนี ้กรมเชือ้เพลงิธรรมชาต ิกระทรวงพลงังาน (2561ง) ได้ชีแ้จงว่า ระบบสญัญา

จ้างบริการ เป็นระบบท่ีท าให้รัฐต้องรับความเสี่ยงสงูกว่าระบบสมัปทานและระบบสญัญาแบ่งปัน
ผลิต ดงันัน้ ปริมาณส ารองปิโตรเลียมจึงถูกใช้เป็นเกณฑ์ในการตดัสินใจเลือกระบบการจัดการ 
แหลง่ท่ีจะใช้ระบบสญัญาจ้างบริการจงึต้องเป็นแหลง่ขนาดใหญ่  
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แตเ่ม่ือสืบค้นข้อมลูจาก “International Petroleum Fiscal Systems and Production 
Sharing Contracts” โดย Johnston (1994, pp. 21-25) กลบัพบว่า ระบบสญัญาจ้างบริการในสากล
กลบัแตกตา่งจากค าชีแ้จงของกรมเชือ้เพลงิธรรมชาติใน 2 ประเด็น ดงันี ้

 
1)  รูปแบบสญัญาจ้างบริการมี 2 แบบ (มิใช่แบบเดียวดงัท่ีกรมฯ ชีแ้จง) คอื  
 
(ก) สญัญาจ้างบริการ แบบเอกชนรับความเสีย่ง หรือ Risk Service Contract (RSC)  

 
(ข) สญัญาจ้างบริการ แบบรัฐบาลรับความเสี่ยง หรือ Pure Service Contract  

 
โดยรูปแบบสญัญาจ้างบริการ เอกชนรับความเสี่ยง (RSC) เป็นท่ีนิยมแพร่หลายโดย

จะใช้กับแหล่งปิโตรเลียมท่ีมีการผลิตอยู่แล้วแต่หมดอายุสญัญา จึงมีความเสี่ยงต ่าและลงทุนต ่า 
สามารถผลิตปิโตรเลียมคุ้มทุน จึงเหมาะสมกับแหล่งบงกชและเอราวณั เพราะก าลงัจะหมดอายุ
สมัปทาน มีผลผลิตแหล่งละประมาณ 1 แสนล้านบาทต่อปี ซึ่งกรมเชือ้เพลิงมิได้กล่าวถึงไว้เลย     
จงึเห็นได้วา่ กระบวนการก าหนดนโยบายนีม้ิได้ยดึหลกัทฤษฎีเชิงเหตผุลท่ีต้องเปรียบผลดีผลเสียทกุ
ทางเลือกแล้วจงึตดัสนิใจ แตก่ารตดัสนิใจราวกบัมีธงไว้วา่ รูปแบบใดท่ีดีกวา่สมัปทานจะไมถ่กูหยิบยก
มาเปรียบเทียบ จงึกลา่วถึงเฉพาะระบบสญัญาจ้างบริการแบบรัฐบาลรับความเสี่ยงเท่านัน้ ซึง่รูปแบบ
นีจ้ะใช้กับแหล่งปิโตรเลียมขนาดใหญ่ เช่นในตะวนัออกกลางจึงได้รับความนิยมน้อยกว่า (ไพสิฐ 
พาณิชย์กลุ, 2534) 

 
ระบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง (RSC) ท่ีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ   

ไม่น ามากล่าวถึงนี ้เป็นประโยชน์ต่อประเทศมากท่ีสดุท่ีจะใช้กับแหล่งบงกชและเอราวณั เพราะ
ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ก็จะตกเป็นของรัฐทัง้หมด ย่อมเกิดความมัน่คงทางพลงังานต่อประเทศอย่าง
แท้จริง ในปัจจุบนัประเทศต่าง ๆ มีการใช้ รูปแบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง 
(RSC) อย่างแพร่หลาย แม้แต่ประเทศเพื่อนบ้านอย่างมาเลเซียก็ใช้รูปแบบสญัญานีแ้ล้ว และยงั
ปรากฏในรายงานผลการพิจารณาศึกษาเร่ืองปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติปิโตร เลียม     
พ.ศ. 2514 และพระราชบญัญตัิภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514  สภานิตบิญัญตัิแห่งชาติ อีกด้วย 
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2) กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ (2561) ระบวุ่า ระบบสญัญาจ้างบริการจะคุ้มทนุตอ่เอกชน 
ก็ต่อเม่ือใช้กับแหล่งปิโตรเลียมขนาดใหญ่เท่านัน้ ขดัแย้งกับหลกัฐานเชิงประจกัษ์ กรณี ประเทศ
มาเลเซียประสบความส าเร็จในการใช้รูปแบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง (RSC)  
ในแปลงปิโตรเลียมขนาดเล็กมาก (Marginal Field) โดยบริษัท Coastal Energy ได้ให้สมัภาษณ์
สื่อมวลชนว่า สภาพทางธรณีวิทยาในทะเลของประเทศมาเลเซียเหมือนประเทศไทย จึงสามารถ
พฒันาแหลง่ได้อยา่งรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ (Jaipuriyar, 2012, para. 6) โดยประเทศมาเลเซีย
มีความก้าวหน้าในการใช้ระบบสญัญาจ้างบริการกบัแหล่งปิโตรเลียมขนาดเล็กท่ีมีปริมาณน า้มนั
ส ารองเพียง 30 ล้านบาร์เรลเท่านัน้  

 
ดงันัน้ จะเห็นได้ว่า ประกาศคณะกรรมการปิโตรเลียม ท่ีก าหนดว่า สญัญาจ้างบริการ

ต้องใช้กบัแหล่งปริมาณส ารองขนาดใหญ่ท่ีมีปริมาณส ารองขัน้ต ่า 300 ล้านบาร์เรลขึน้ไป จึงเป็น
ข้อก าหนดท่ีปิดกัน้ทางเลือกของรัฐจะได้กรรมสิทธ์ิในผลผลิตปิโตรเลียมทัง้หมดด้วยการใช้สญัญา
จ้างบริการแทนระบบสมัปทาน  

 
3) ส าหรับแหลง่ก๊าซธรรมชาติ กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ กระทรวงพลงังาน (2561ก, น. 3) 

ได้แปลงปริมาณส ารองโดยใช้ตวัแปรที่ก าหนดขึน้เองต่างจากสากลว่า ก๊าซธรรมชาติ 1 หมื่น
ลกูบาศก์ฟุตเท่ากับ 1 บาร์เรล ดงันัน้ น า้มนัดิบ 300 ล้านบาร์เรล จึงเท่ากับก๊าซธรรมชาติ 3 ล้าน
ล้านลกูบาศก์ฟตุ เป็นปริมาณส ารองขัน้ต ่าท่ีจะใช้ระบบสญัญาจ้างบริการ 

 
การแปลงหน่วยข้างต้นจึงไม่ตรงกับข้อมูลท่ีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ท่ีเผยแพร่ไว้ใน

เว็บไซต์ของตนตัง้แต่ปี พ.ศ. 2544 ถึง ปี พ.ศ. 2562 ท่ีระบุว่า ก๊าซธรรมชาติของไทย 1 หม่ืน
ลกูบาศก์ฟุตเทียบเท่าน า้มนัดิบ  1.744  บาร์เรล จึงเห็นได้ว่า การแปลงหน่วยระหว่างน า้มนัดิบให้
เป็นก๊าซธรรมชาติ ตามประกาศคณะกรรมการปิโตรเลียมฯ นัน้ มีข้อพิรุธน่าสงสยัว่า เหตใุดจึงไม่ใช้
อตัรามาตรฐานตามเว็บไซต์ของกรมเชือ้เพลงิท่ีประกาศอยูต่อ่เน่ืองนานกวา่ 10 ปี จนถึงปัจจบุนั   

 
หากแปลงค่าตามอัตรามาตรฐาน จะท าให้เกณฑ์ปริมาณส ารองก๊าซขัน้ต ่าท่ีจะใช้

สญัญาจ้างบริการลดลงเหลือ 1.72 ล้านล้านลกูบาศก์ฟตุ ไม่ใช่ 3 ล้านล้านลกูบาศก์ฟุต และจะมีผล
ให้แหลง่บงกช และแหลง่เอราวณั สามารถใช้รูปแบบสญัญาจ้างบริการได้ทนัที (แม้ว่าเกณฑ์ปริมาณ
ส ารองปิโตรเลียมขัน้ต ่าจะไม่ใช่สิ่งจ าเป็นส าหรับระบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง 



 200 

ก็ตาม) เพราะเม่ือค านวณปริมาณส ารองปิโตรเลียมของแหล่งบงกช และเอราวัณ ด้วยอัตรา
มาตรฐาน พบว่า แหล่งบงกชจะมีปริมาณก๊าซส ารองไม่น้อยกว่า 2.56 ล้านล้านลกูบาศก์ฟุต หรือ 
445 ล้านบาร์เรลเทียบเท่าน า้มนัดิบ และแหล่งเอราวณัจะมีปริมาณก๊าซส ารองไม่น้อยกว่า 2.92  
ล้านล้านลกูบาศก์ฟตุ หรือ 509 ล้านบาร์เรลเทียบเท่าน า้มนัดบิ ซึง่มากกวา่ปริมาณส ารองของแหลง่
ในประเทศมาเลเซียที่ใช้สญัญาจ้างบริการ ท่ีผู้ประกอบการระบวุ่า มีปริมาณส ารองปิโตรเลียมเพียง 
15 ถึง 35 ล้านบาร์เรลเท่านัน้ (Coastal Energy, 2012, p. 2) โดยมาตรฐานสากลจึงเป็นไปไม่ได้
เลยท่ีแหล่งบงกชและเอราวณัจะไม่สามารถใช้รูปแบบสญัญาจ้างบริการแบบเอกชนรับความเสี่ยง 
(Risk Service Contract) ได้ ดงันัน้ อปุสรรคของประเทศไทยจึงมิใช่เร่ืองศกัยภาพปิโตรเลียม แตก่ลบั
เป็นเร่ืองความเต็มใจของผู้ก าหนดนโยบายว่า ต้องการจะให้มีเปลี่ยนแปลง หรือไม่ ซึง่หมายถึงการ
เปลี่ยนแปลงผลประโยชน์ระหวา่งรัฐและเอกชนนัน่เอง 

 
ดงันัน้จะเห็นได้ว่า ประกาศคณะกรรมการปิโตรเลียม เร่ือง หลกัเกณฑ์และวิธีการ

ก าหนดพืน้ท่ีท่ีจะด าเนินการส ารวจหรือผลิตปิโตรเลียม (ราชกิจจานเุบกษา, 2560) นีเ้ป็นหลกัเกณฑ์
ท่ีปิดกัน้การใช้ระบบสญัญาจ้างบริการท่ีให้ประโยชน์ต่อประทศสูงกว่าระบบอ่ืน เพราะผลผลิต
ปิโตรเลียมทัง้หมดจะเป็นกรรมสทิธ์ิของรัฐ ผลของประกาศคณะกรรมการปิโตรเลียมฉบบันี ้จงึท าให้
รัฐไม่มีทางเลือกจ าต้องให้ประเทศไทยใช้ระบบสมัปทานในพืน้ท่ีบนบกตลอดไป สง่ผลให้เอกชนยงั
เป็นผู้ครอบครองผลผลิตปิโตรเลียมแตเ่พียงฝ่ายเดียว จึงมิได้น ามาซึง่ความมัน่คงทางพลงังานและ
ให้คุณค่าต่อประเทศมากท่ีสุด ประกาศคณะกรรมการปิโตรเลียม ฉบบันี ้จึงขัดรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 62 รัฐต้องรักษาวินยัการเงินการคลงั เก่ียวกบักรณีท่ี
รัฐจะไม่ได้รับประโยชน์สงูสดุ อนัจะกระทบตอ่รายได้ของรัฐ และมาตรา 164 (1) คณะรัฐมนตรีต้อง
บริหารราชการแผ่นดินเพื่อประโยชน์สงูสดุของประเทศและประชาชนส่วนรวม ซึ่งค าว่าประโยชน์
สงูสดุยอ่มหมายความวา่ไมมี่วิธีการอ่ืนท่ีจะท าให้ประเทศได้ประโยชน์สงูกวา่นี ้
 
6.2 นโยบำยกำรต่อระยะเวลำผลิต (ต่อสัมปทำน) ที่มีปัญหำกำรตีควำมทำง
กฎหมำยระหว่ำงส ำนักงำนอัยกำรสูงสุดและกระทรวงพลังงำน 

 
เม่ือวันท่ี 27 กรกฎาคม 2550 กระทรวงพลังงาน (2550ก) ได้มีหนังสือ ท่ี พน 

0304/2639 ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เร่ือง การต่อระยะเวลาการผลิตปิโตรเลียมของผู้ รับ
สัมปทานปิโตรเลียม เลขท่ี 1/2515/5 และ 2/2515/6 โดยผู้ รับสัมปทานประกอบด้วย บริษัท 
เชฟรอนประเทศไทยส ารวจและผลิต จ ากดั บริษัท มิตซุย ออยล์ เอ็กซพลอเรชัน่ จ ากดั และบริษัท 
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ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) เรียกว่า แหล่งปิโตรเลียมเอราวัณและแหล่ง
ใกล้เคียง สามารถผลิตก๊าซธรรมชาติได้วนัละ 950 ล้านลกูบาศก์ฟุต  คอนเดนเสท (น า้มนัดิบเบา) 
และน า้มันดิบวันละ 62,000 บาร์เรล รวมปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ต่อวัน 227,680 บาร์เรล หรือ  

36,201,120 ลิตรเทียบเท่าน า้มนัดิบ โดยสมัปทานจะสิน้สดุสญัญาวนัท่ี 23 เมษายน 2555 ซึง่ผู้ รับ
สมัปทานได้ยื่นค าขอตอ่ระยะเวลาผลติปิโตรเลียมเม่ือวนัท่ี 27 ตลุาคม 2546   

 
และสมัปทานเลขท่ี 5/2515/9  และ  3/2515/7 โดยผู้ รับสมัปทานประกอบด้วย บริษัท 

ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน) บริษัท โทเทล ประเทศไทย จ ากดั และบริษัท บีจี 
เอเชียแปซิฟิค จ ากดั เรียกวา่ แหลง่ปิโตรเลียมบงกชและแหลง่ใกล้เคียง สามารถผลิตก๊าซธรรมชาติ
ได้วนัละ 640 ล้านลกูบาศก์ฟุต  คอนเดนเสท (น า้มนัดิบเบา) และน า้มนัดิบวนัละ 19,000 บาร์เรล 
รวมปิโตรเลียมท่ีผลติได้ตอ่วนั 130,616 บาร์เรล หรือ 20,767,944 ลติรเทียบเท่าน า้มนัดิบ โดยสมัปทาน
จะสิน้สดุสญัญาวนัท่ี 23 เมษายน 2555 และวนัท่ี 7 มีนาคม 2556 ตามล าดบั ซึง่ผู้ รับสมัปทานได้
ยื่นค าขอตอ่ระยะเวลาผลติปิโตรเลียมเม่ือวนัท่ี 29 ตลุาคม 2548   

 
ในการพิจารณาได้เกิดมีความเห็นท่ีแตกต่างกันระหว่างส านกังานอยัการสงูสุดและ

กระทรวงพลงังาน ดงันี ้ 
 
กระทรวงพลงังาน (2550ก)  เห็นว่า ข้อบญัญตัิในการตอ่ระยะเวลาผลิตตามความใน

วรรคสองของมาตรา 26 (ของพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ฉบบัแรก) ท่ีว่า “ผู้ รับสมัปทาน
มีสิทธิได้รับการตอ่ระยะเวลาผลิตปิโตรเลียมภายใต้ข้อก าหนด ข้อผกูพนั และเง่ือนไขใช้อยู่ทัว่ไปใน
ขณะนัน้” ได้ถกูแก้ไขใหม ่ตามความใน มาตรา 4 แห่งพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2522 
ท่ีก าหนดวา่ “การตอ่ระยะเวลาผลติปิโตรเลียมให้กระท าได้เม่ือได้ตกลงในเร่ืองข้อก าหนด ข้อผกูพนั 
และเง่ือนไขท่ีใช้อยู่ทั่วไปในขณะนัน้” แต่ก็อ้างว่าไม่สามารถน ามาบงัคบัใช้ได้อีกเช่นกัน เพราะ
มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2522 บญัญตัิว่า การแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญตัินี ้ไมก่ระทบกระเทือนสทิธิตามสมัปทานส ารวจและผลิตปิโตรเลียมท่ีได้ออกไปก่อน
วนัท่ีพระราชบญัญตัินีใ้ช้บงัคบั จงึน าพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2532 มาพิจารณา 
แต่ก็ให้เหตผุลว่า ไม่สามารถบงัคบัใช้ได้อีกเช่นกนั เพราะ มาตรา 35 บญัญตัิว่า การแก้ไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัตินี  ้ไม่ใช้บังคับแก่ผู้ รับสัมปทานส าหรับสัมปทานท่ีได้ออกให้ก่อนวันท่ี
พระราชบัญญัตินีใ้ช้บังคับ แล้วจึงสรุปว่า ให้ต่อระยะเวลาผลิตด้วยพระราชบญัญัติปิโตรเลียม  
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พ.ศ. 2514 ก่อนการแก้ไขปี พ.ศ. 2532 แต่ไม่ใช้ความในวรรคสองของมาตรา 26 ท่ีว่า “ผู้ รับ
สมัปทานมีสิทธิได้รับการต่อระยะเวลาผลิตปิโตรเลียมภายใต้ข้อก าหนด ข้อผกูพนั และเง่ือนไขใช้
อยู่ทัว่ไปในขณะนัน้” แตใ่ห้ใช้วิธีเจรจาตกลงในเร่ืองข้อก าหนด ข้อผกูพนั และเง่ือนไขกนัได้ ทัง้ท่ีไม่
มีบญัญัติไว้ในกฎหมาย ในการนี ้คณะกรรมการปิโตรเลียมเห็นชอบตามท่ีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ
เสนอ และกระทรวงพลงังานเห็นว่า เร่ืองนีไ้ด้ผ่านการพิจารณาทัง้ทางด้านเทคนิค ด้านกฎหมาย 
และผลประโยชน์ต่อประเทศโดยรอบคอบและรัดกุมแล้ว จึงน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจาณา
อนมุตัิ  

 

ต่อมาส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ได้มีหนังสือด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0506/13430   
ลงวนัท่ี 7 สิงหาคม 2550 ขอความเห็นไปยงัส านกังานอยัการสงูสดุเพื่อประกอบการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี ตอ่มาในวนัท่ี 17 สิงหาคม 2550 ส านกังานอยัการสงูสดุ (2550ก) โดยนายชยัเกษม 
นิตสิริิ รองอยัการสงูสดุ รักษาการในต าแหน่งอยัการสงูสดุ ได้มีหนงัสือดว่นท่ีสดุ ท่ี อส 0026/12291 
ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  

 
ส านกังานอยัการสงูสดุ เห็นว่า การต่อระยะเวลาการผลิตปิโตรเลียมตามสมัปทานนี ้

อยู่ในบงัคบัตาม มาตรา 26 แห่งพระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ซึ่งปรากฏในเง่ือนไขใน
สญัญาสมัปทานข้อ 18 ท่ีว่า ผู้ รับสมัปทานจะได้รับการตอ่ระยะเวลาผลิตภายใต้ข้อก าหนดข้อผกูพนั
และเง่ือนไขท่ีใช้อยู่ทัว่ไปในขณะนัน้ อีกครัง้หนึ่งเป็นเวลาสิบปี (ซึง่หมายถึงเง่ือนไขท่ีใช้อยู่กบัผู้ รับ
สัมปทานรายอ่ืนในขณะต่อสัญญา) ดังนัน้ จะต้องน าเง่ือนไข ซึ่งรวมถึงเร่ืองค่าภาคหลวง 
ผลตอบแทนพิเศษและเง่ือนไขอ่ืนท่ีใช้อยู่ทั่วไปกับผู้ รับสัมปทานรายอ่ืนในขณะพิจารณาต่อ
ระยะเวลาการผลิต ซึง่จะเป็นไปตามพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2532 
ท่ีมีการแก้ไขระบบสมัปทานเพิ่มเติมใหม่ (แบบไทยแลนด์ 3) มิใช่ตามข้อก าหนด ข้อผูกพนัและ
เง่ือนไขท่ีใช้อยู่ตามสัมปทานเดิม (แบบไทยแลนด์ 1) แม้ว่ามาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติ
ปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2532 จะได้ก าหนดให้บทบญัญตัิในพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม พ.ศ.2514 
ก่อนการแก้ไขเพิ่มเติมจะยังคงใช้บังคับต่อไปส าหรับผู้ รับสัมปทานเดิม แต่บทบัญญัติดังกล่าว      
ใช้บงัคบัในกรณีท่ียงัไมห่มดระยะเวลาผลิต โดยจะคุ้มครองไปจนหมดกวา่จะหมดระยะเวลา รวมถึง
เร่ืองความยาวในการตอ่สมัปทานเท่านัน้  

 
ท้ายหนงัสือส านักงานอยัการสงูสดุมีข้อสงัเกตว่า ร่างสญัญาสมัปทานปิโตรเลียมท่ี

กระทรวงพลงังานส่งให้คณะรัฐมนตรีพิจารณานัน้ ได้มีการก าหนดผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษ
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แตกต่างไปจากบทบัญญัติพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ท่ีแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 4)     
พ.ศ.2532 (แบบไทยแลนด์ 3) และกระทรวงพลงังานยงัไปก าหนดว่า “.ผู้ รับสมัปทานจะต้องปฏิบตัิ
ตามข้อก าหนด ข้อผูกพันและเง่ือนไขตามสมัปทานเดิมทุกประการ” (หมายถึงสญัญาแบบไทย
แลนด์ 1)  ซึ่งไม่สอดคล้องกบัข้อก าหนดในมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 
และข้อ 18 แห่งสมัปทานปิโตรเลียมดงักลา่ว  

 
หนังสือข้างต้นบ่งชีว้่า ส านักงานอัยการสูงสุดไม่เห็นชอบต่อร่างสัญญาสัมปทาน

ตามท่ีกระทรวงพลังงานเสนอต่อคณะรัฐมนตรี ท าให้กระทรวงพลังงานต้องขอถอนเร่ืองคืนไป      
ในวนัท่ี 21 สิงหาคม 2550 โดยให้เหตผุลว่า ความเห็นของส านกังานอยัการสงูสดูไม่อาจสรุปได้ว่า 
เห็นชอบกบัข้อเสนอตอ่คณะรัฐมนตรีของกระทรวงพลงังานหรือไม่ ทัง้ท่ีข้อความท่ีปรากฏในหนงัสือ
จากส านกังานอยัการสงูสดุมีหลกัการและเหตผุลในการคดัค้านอยา่งชดัเจน 

 
หลงัจากนัน้  อธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ได้มีหนงัสือกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ไปยงั

ส านกังานอยัการสงูสดุ จ านวน 2 ฉบบั (1) หนงัสือด่วนท่ีสดุ ท่ี พน 0306/3388 ลงวนัท่ี 27 สิงหาคม 
2550 เร่ืองขอทบทวนความเห็นของส านักงานอัยการสูงสุดท่ีแจ้งต่อส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี และ (2) หนงัสือด่วนท่ีสดุท่ี พน 0306/3654 ลงวนัท่ี 19 กนัยายน 2550 เร่ืองชีแ้จง
ข้อเท็จจริงเพิ่มเตมิในเหตผุลการตอ่ระยะเวลาสญัญาสมัปทานปิโตรเลียมดงักลา่ว 

 
ในวนัท่ี 3 ตลุาคม 2550 ส านกังานอยัการสงูสดุ (2550ข) ได้มีหนงัสือดว่นท่ีสดุ ท่ี อส 

0026/14119 ตอบหนงัสือกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติข้างต้นระบวุ่า ส านกังานอยัการสงูสดุได้พิจารณา
ประเด็นท่ีขอให้ทบทวนความเห็นในการต่อสัมปทาน แล้วเห็นว่า ประเด็นหารือเร่ืองการต่อ
ระยะเวลาการผลิตนี ้เป็นประเด็นข้อกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของรัฐ ซึง่ส านกังาน
อัยการสูงสุดได้แจ้งไปยังส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแล้ว กอปรกับผลของการตีความ        
ข้อกฎหมายดังกล่าวจะมีผลเป็นบรรทัดฐานส าหรับการต่อระยะเวลาผลิตปิโตรเลียมของ
ผู้ประกอบการรายอ่ืนด้วย ดังนัน้ กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติจึงควรพิจารณาทบทวนประเด็นปัญหา   
ให้ได้ข้อยุติ ตลอดจนรวบรวมข้อเท็จจริงและผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของรัฐรวมทัง้ความเห็น
อนกุรรมการสมัปทานปิโตรเลียมและปัญหากฎหมาย และความเห็นคณะกรรมการปิโตรเลียมเพื่อ
เสนอคณะรัฐมนตรีตอ่ไป 
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ต่อมาวนัท่ี 9 ตลุาคม 2550 กระทรวงพลงังาน (2550ข) ได้น าเร่ืองการต่อระยะเวลา
ผลิตปิโตรเลียม กลบัเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีอีกครัง้หนึ่ง ปรากฏตามหนังสือ ท่ี พน 
0306/3659 ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี โดยข้อเสนอมีสาระส าคญัสว่นใหญ่เหมือนฉบบัท่ีถอนออก
จากคณะรัฐมนตรีไปก่อนหน้านีเ้กือบทุกประการ โดยหนงัสือฉบบันี ้อ้างความเห็นของส านกังาน
อยัการสงูสดุไว้ว่า “กระทรวงพลงังานได้รับรายงานจากกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติว่า ได้ประสานงาน
และชีแ้จงปรึกษาหารือกับส านกังานอยัการสงูสดุ หารือในการประชุมคณะกรรมการอนุกรรมการ
และคณะกรรมการปิโตรเลียมพิจารณาได้ข้อยตุิว่า การตอ่ระยะเวลาผลิตปิโตรเลียม.กระท าภายใต้
กรอบข้อก าหนดของกฎหมายโดยค านึงถึงสิทธิประโยชน์ของรัฐและความมัน่ทางด้านพลงังานของ
ประเทศ จึงเ รียนยืนยันมาเพื่อโปรดพิจารณาบรรจุเ ร่ืองดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี”  

 
ข้อสงัเกตท่ีส าคญั คือ ร่างสมัปทานท่ีแนบท้ายในการเสนอในครัง้นี ้ยงัปรากฏข้อความ

ท่ีส านกังานอยัการสงูสดุเคยไมเ่ห็นด้วยใน ข้อ 3 ความว่า “..ผู้ รับสมัปทานจะต้องปฏิบตัิตามข้อก าหนด 
ข้อผกูพนั และเง่ือนไขตามสมัปทานเดมิทกุประการ”  

 
ผู้ วิจัยเห็นว่า การท่ีกระทรวงพลงังานระบุในร่างสญัญาสมัปทานว่า ผู้ รับสมัปทาน

จะต้องปฏิบตัิตาม “ข้อก าหนด ข้อผูกพนั และเง่ือนไขตามสมัปทานเดิมทุกประการ” ซึ่งหมายถึง
รูปแบบสญัญาสมัปทานไทยแลนด์ 1 ท่ีใช้มาตัง้แตปี่ พ.ศ. 2514 อนัเป็นข้อความท่ีมิได้บญัญตัิไว้ใน
กฎหมายฉบบัใดว่าการต่อเวลาผลิตให้กลบัไปใช้ได้ เพราะขดัแย้งข้อก าหนดสมัปทานเดิม ข้อ 18 
เอง และยงัแย้งกบัความตามวรรคสองของมาตรา 26 (ฉบบัแรก) ท่ีบญัญัติว่า “...ผู้ รับสมัปทานจะ
ได้รับการต่อระยะเวลาผลิตปิโตรเลียมภายใต้ข้อก าหนด ข้อผูกพันและเง่ือนไขท่ีใช้อยู่ทั่วไปใน
ขณะนัน้....” ข้อความดงักล่าว เป็นเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีต้องการให้น าเง่ือนไขบงัคบักบัผู้ รับ
สมัปทานรายอ่ืน ๆ ในขณะนัน้ต่อสญัญามาใช้เพื่อปกป้องประโยชน์ของรัฐเอง เพราะเง่ือนไขจะมี
ความทันสมัยและเป็นปัจจุบัน ซึ่งรวมถึงเร่ืองค่าภาคหลวง และผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษ
ตลอดจนเง่ือนไขอ่ืน ซึง่ขณะนัน้คือปี 2550 กฎหมายได้ก าหนดใช้สญัญาสมัปทานแบบไทยแลนด์ 3 
มาทดแทนแบบไทยแลนด์ 1 ท่ีมีความล้าสมยั ดงันัน้ การท่ีกระทรวงพลงังานน า รูปแบบสญัญาไทย
แลนด์ 1 ท่ีเลกิใช้มานานกวา่ 18 ปี มาใช้ตอ่สมัปทานท่ีหมดระยะเวลาผลิตจึงเป็นการใช้ดลุยพินิจท่ี
ไม่สอดคล้องกับกฎหมายท่ีมีอยู่ และไม่สอดคล้องกับความเห็นของส านักงานอัยการสูงสุด 
นอกจากนีย้งัให้กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติไปเจรจากบัผู้ รับสมัปทาน เพื่อก าหนดผลตอบแทนขึน้ใหม่
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โดยอ้างวา่ ท าให้เสมือนเป็นผู้ รับสมัปทานภายใต้ระบบสมัปทานไทยแลนด์ 3 ทัง้ท่ี ไม่มีกฎหมายใด
ให้อ านาจไว้เช่นนัน้เลย เพราะไม่อาจรับรองได้เลยว่า ผลการเจรจารัฐจะได้รับผลประโยชน์เท่ากบั
สญัญาสมัปทานไทยแลนด์ 3 ทกุประการ 

 
ผู้วิจยัพบข้อมลูท่ีน่าสนใจเป็นอย่างยิ่งว่า แม้ว่าส านกังานอยัการสงูสดุจะมีความเห็น

แย้งกบัข้อเสนอของกระทรวงพลงังาน แตเ่อกสารแนบของกรมเชือ้เพลงิธรรมชาต ิกระทรวงพลงังาน 
(2550) ท่ีเสนอคณะรัฐมนตรี เป็นรายงานการประชมุคณะกรรมการปิโตรเลียม ครัง้ท่ี 7/2550/383 
เม่ือวนัท่ี 5 ตลุาคม 2550  (น. 9) ท่ีอนุกรรมการพิจาณาข้อกฎหมายและร่างสมัปทานปิโตรเลียม   
มีการอ้างถึงส านกังานอยัการสงูสดุแต่ข้อความกลบัไม่สอดคล้องกบัความเห็นตามหนงัสือของถึง
ส านกังานอยัการสงูเอง โดยอนกุรรมการ ฯ มีความเห็นวา่ 

 
1) แนวทางการพิจารณาให้ความเห็นของส านักงานอัยการสูงสุด

สอดคล้องกบัแนวทางการพิจารณาของคณะอนกุรรมการฯ ดงัจะเห็นได้จากได้มีการ
พิจารณาในข้อกฎหมายก่อนโดยยังไม่พิจารณาเร่ืองผลประโยชน์ว่าในการต่อ
ระยะเวลาผลติปิโตรเลียมนีจ้ะใช้กฎหมายใด 

 
2) เน่ืองจากการต่อระยะเวลาผลิตเป็นการต่อภายใต้สมัปทานเดิม มิใช่

เป็นการออกสัมปทานใหม่หรือเป็นโครงการใหม่ ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของ
ส านกังานอยัการสงูสดุ เม่ือเป็นสมัปทานเดิมจึงท าให้ไม่สามารถใช้พระราชบญัญัติ
ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม โดยพระราชบญัญัติปิโตรเลียม   (ฉบบัท่ี 4) 
พ.ศ. 2532 ได้ เน่ืองจากบทบัญญัติมาตรา 35 ของพระราชบัญญัติดังกล่าว 
ก าหนดให้พระราชบญัญตัินี ้ไม่ใช้บงัคบัแก่ผู้ รับสมัปทานส าหรับสมัปทานท่ีได้ออกให้
ก่อนวนัท่ีพระราชบญัญตัินีใ้ช้บงัคบั ดงันัน้ การต่อระยะเวลาผลิตจึงอยู่ภายใต้บงัคบั
พระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ก่อนการแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติ
ปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2532 

 
 3) มาตรา 26 แห่งพระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ก าหนดให้

ผู้ รับสัมปทานมีสิทธิได้รับการต่อระยะเวลาผลิตภายใต้ข้อก าหนด ข้อผูกพัน และ
เง่ือนไขท่ีใช้อยู่ทั่วไปในขณะนัน้ การท่ีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติได้เจรจาในเร่ือง
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ผลประโยชน์ โดยน าการก าหนดค่าภาคหลวง ผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษ และ
เง่ือนไขอ่ืนๆ ตามพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2532 ซึง่เป็นข้อก าหนด 
ข้อผกูพนั และเง่ือนไขทัว่ไปในปัจจบุนั ซึง่กระทรวงพลงังานใช้บงัคบักบัผู้ รับสมัปทาน
รายอ่ืนมาใช้ในการเจรจาและตกลงกันได้กับผู้ รับสมัปทาน ท าให้รัฐได้รับประโยชน์
เพิ่มขึน้ 

 
4) โดยผลของมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 

2522 ซึง่สอดคล้องกบัข้อ 18 ของสมัปทาน ก าหนดให้ผู้ รับสมัปทาน มีสิทธิได้รับการ
ต่อระยะเวลาผลิต เม่ือพิจารณาประกอบกบัการเจรจาในเร่ืองผลประโยชน์ตอบแทน
ให้แก่รัฐโดยใช้ข้อก าหนด ข้อผกูพนั และเง่ือนไขท่ีใช้อยู่ในปัจจบุนัในการเจรจาตกลง
กนัได้ จึงเห็นวา่การด าเนินการดงักลา่วไม่มีผลกระทบตอ่สิทธิประโยชน์ของรัฐ. (ผู้วิจยั
เห็นวา่ ผลของมาตรา 9 แตกตา่งจากข้อ 18 ของสมัปทาน และไม่อาจรับรองได้ว่า ผล
การเจรจาจะไม่มีผลกระทบตอ่สิทธิประโยชน์ของรัฐ) 

 
 คณะอนกุรรมการฯ พิจารณาทบทวนประเด็นปัญหาตามความเห็นของ

ส านกังานอยัการสงูสดุทัง้ในข้อกฎหมาย และอ่ืน ๆ โดยได้รวบรวมข้อเท็จจริงต่าง ๆ  
ท่ีเก่ียวข้องและผลกระทบท่ีอาจมีต่อสิทธิประโยชน์ของรัฐมาพิจารณาอย่างรอบคอบ
และรัดกุมแล้ว จึงเห็นควรท่ีกระทรวงพลงังานจะเสนอเร่ืองการต่อระยะเวลาผลิต
ปิโตรเลียมดังกล่าวเพื่อการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได้ และให้น าเสนอ
คณะกรรมการปิโตรเลียมพิจารณาตอ่ไป 

 
 ต่อมาเม่ือวนัท่ี 16 ตุลาคม 2550 คณะรัฐมนตรีได้ประชุมปรึกษาและลงมติอนุมัติ

ตามท่ีกระทรวงพลงังานเสนอ โดยกระทรวงพลงังานมิได้ชีแ้จงต่อคณะรัฐมนตรีในข้อเห็นแย้งของ
ส านักงานการสูงสุด แต่กลับปรากฏในเอกสารแนบท่ีเป็นรายงานการประชุมคณะกรรมการ
ปิโตรเลียม ครัง้ท่ี 7/2550/383  วา่มีความเห็นสอดคล้องกนั 

 

อย่างไรก็ดี ก่อนการประชมุคณะรัฐมนตรี เลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีหนงัสือดว่นท่ีสดุ 
ท่ี นร 0506/18400 ขอความเห็นไปยงัส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อหารือในเร่ืองดงักล่าว 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2550) โดยคุณพรทิพย์ จาละ เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ได้มีหนงัสือดว่นท่ีสดุ ท่ี นร 0901/2131 ลงวนัท่ี 15 ตลุาคม 2550 ท่ีมีข้อความน่าสนใจว่า 
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ในช่วงต้นตีความโน้มเอียงไปกบัข้อเสนอของกระทรวงพลงังาน แต่วรรคสดุท้ายของหนงัสือฉบบันี ้
กลบัระบขุ้อความไว้น่าสนใจสรุปว่า การต่อระยะเวลาการผลิตปิโตรเลียมนีเ้พิ่งเกิดขึน้เป็นครัง้แรก
นบัแต่มีการบงัคบัใช้พระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และมีประเด็นการตีความถ้อยค าตาม
มาตราต่าง ๆ ของกฎหมายหลายฉบับ จึงสมควรส่งเร่ืองหารือมายังส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อเป็นแนวทางส าหรับผู้ รับสมัปทานรายอื่นตอ่ไป ทัง้นีเ้พื่อความรอบคอบ (ภาคผนวก ซ) 

 

แตห่นงัสือดงักลา่ว กลบัสง่มายงัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหลงัเสร็จสิน้การประชุมแล้ว
ในวนัท่ี 16 ตลุาคม 2550 เวลา 15.42 น. โดยมาถึงส านกัวิเคราะห์เร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี (สวค.) 
ในเวลา 17.00 น. จึงเห็นได้ว่า หนังสือฉบับดังกล่าวไม่ได้ถูกน ามาใช้ในการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีแตอ่ยา่งใด  

 
ดงันัน้จะเห็นได้วา่ การตอ่สมัปทานนี ้ยงัมีประเดน็ข้อกฎหมายท่ียงัมีความเห็นตา่งกนั

ระหว่างคณะกรรมการปิโตรเลียม และส านกังานอยัการสงูสดุอยู่ ขณะท่ีส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเห็นวา่ควรสง่เร่ืองให้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความ  

 

โดยความเสียหายท่ีอาจเกิดขึน้ พิจารณาจากความแตกต่างในเร่ืองผลประโยชน์ของ
รัฐระหว่างสญัญาสมัปทานแบบไทยแลนด์ 1 และไทยแลนด์ 3 ท่ีคณะกรรมาธิการวิสามญัศึกษา
ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติภาษีเงินได้
ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 สภานิติบญัญัติแห่งชาติ (2558, น. 119) ได้ศึกษาไว้ว่า เหตผุลหลกัท่ีส่วน
แบง่ภาครัฐในสมัปทานแบบไทยแลนด์ 1 ค่อนข้างต ่า เพราะเอกชนสามารถน าเอาค่าภาคหลวงมา
หกัภาษีได้เสมือนหนึ่งว่าได้จ่ายภาษีนัน้ไปแล้ว ส่งผลให้ผลตอบแทนรวมภาครัฐลดลงไปเท่ากับ
เครดติภาษีทัง้หมด และภาคเอกชนได้สว่นแบง่เพิ่มจากเครดิตภาษีดงักล่าว จะเห็นได้วา่ภาครัฐเสีย
ผลประโยชน์ค่อนข้างมาก ซึ่งเป็นเหตผุลหลกัท่ีระบบเครดิตภาษีไม่มีการใช้อีกในระบบสมัปทาน
ไทยแลนด์ 3 นอกจากนี ้ผู้วิจยัยงัมีข้อสงัเกตวา่ มลูคา่ปิโตรเลียมในแหลง่บงกช และเอราวณันีส้งูถึง 
2 แสนล้านบาทต่อปี การต่อระยะเวลาผลิต 10 ปี เป็นผลประโยชน์กว่า 2 ล้านล้านบาท การใช้วิธี
เจรจากับผู้ รับสมัปทานเพื่อเป็นการเพิ่มผลตอบแทนเสมือนเป็นผู้ รับสมัปทานภายใต้รูปแบบไทย
แลนด์ 3 นัน้ ต้องมีการใช้ดลุพินิจของเจ้าหน้าท่ี ถือเป็นวิธีท่ีไม่รัดกุมและไม่มีหลกัประกนัว่า จะได้
ผลประโยชน์สงูสดุตามท่ีเสนอตอ่คณะรัฐมนตรี  
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การต่อสัมปทานในครัง้นัน้ ยังเกิดผลทางลบตามมา ดังท่ีปรากฏข่าวเม่ือวันท่ี 20 
กรกฎาคม 2562 เก่ียวกบัแปลงปิโตรเลียมทัง้สองว่า ได้เกิดเป็นปัญหาเก่ียวกบัสญัญาสมัปทานท่ี
ต่อระยะเวลาผลิตปิโตรเลียมไปเน่ืองจากไประบุว่า ให้ใช้ข้อก าหนดตามสมัปทานเดิมทุกประการ  
ในประเด็นนี ้ท าให้ บริษัท เชฟรอนประเทศไทยส ารวจและผลิต จ ากดั และบริษัท โทเทล ประเทศไทย 
จ ากดั ซึง่ถือสมัปทานท่ีก าลงัจะหมดอาย ุต้องวางหลกัประกนัคา่รือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียม มลูคา่
นบัหม่ืนล้านบาท แต่ บริษัทเชฟรอนฯ และบริษัทโทเทล ประเทศไทย จ ากดั ปฏิเสธท่ีจะด าเนินการ 
โดยให้เหตุผลว่า รัฐบาลไม่เคยขอแก้ไขประเด็นนีแ้ม้มีการต่อสมัปทานในปี 2550 ก็ตาม ดงันัน้     
จึงไม่มีผลบงัคบัใช้กับคู่สญัญา แต่หากรัฐยงัยืนยนัให้วางหลกัประกันก็จะด าเนินการฟ้องไปยัง
อนญุาโตตลุาการ ปรากฏตามข่าว ผู้จดัการสดุสปัดาห์ (2562, ย่อหน้า 9-10) พาดหวัว่า “เชฟรอน-
โททาล” จ่อฟ้องอนญุาโตฯ คา่โง่รือ้แท่นแสนล้าน ใครต้องรับผิดชอบ?  

 
ประเทศไทยใช้ระบบสมัปทานท่ีต้องสญูเสียทรัพยากรท่ีแลกกบัส่วนแบง่รายได้ของรัฐ

ท่ีต ่ากวา่ประเทศในกลุม่อาเซียนอาเซียน (ภรีู สริสนุทร และณพล สกุใส, 2555) ซึง่หากกระบวนการ
นโยบายสาธารณะยึดหลกัทฤษฎีเชิงเหตผุลก็ควรได้รับการแก้ไขไปนานแล้ว แต่การต่อระยะเวลา
ผลิตยังอาจสร้างปัญหาค่าโง่ในการรือ้ถอนแท่นปิโตรเลียมท่ีสร้างภาระผูกพันต่องบประมาณ
แผ่นดินทัง้ในปัจจุบนัและอนาคต โดยเกิดจากการใช้ดลุยพินิจในการตีความกฎหมาย โดยมิได้แก้
ข้อเห็นแย้งของส านักงานอัยการสูงสุดและข้อสงัเกตของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเห็นว่า  ยังมี
ปัญหาการตีความในข้อกฎหมายอยู ่โดยคณะรัฐมนตรีก็เดินหน้าอนมุตัิไป ซึง่กลายเป็นการเปิดช่อง
โหว่ให้เอกชนน ามาอ้างได้ว่า สญัญาเป็นไปตามสมัปทานเดิม จึงไม่ต้องวางเงินหลกัประกนัค่ารือ้
ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียม ซึง่หากอนญุาโตตลุาการตดัสินให้ประเทศไทยแพ้ ก็จะเป็นบรรทดัฐานให้
ทกุสมัปทานท่ีต่อสญัญาด้วยกฎหมายไทยแลนด์ 1 เกิดปัญหาการวางหลกัประกนัการรือ้ถอนแท่น
ผลิตปิโตรเลียม ซึง่จะสร้างภาระหนกัให้กบัประเทศไทยในอนาคต 
 
6.3 นโยบำยกำรจัดสรรก๊ำซหุงต้ม (LPG) ในประเทศแก่ธุรกิจปิโตรเคมีเป็น
ล ำดับแรก   

 
เม่ือวนัท่ี 19 พฤศจิกายน 2551 คณะรัฐมนตรีในรัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวสัดิ์ ได้ลง

มติเห็นชอบตามมติคณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ ครัง้ท่ี 3/2551 (ครัง้ท่ี 122) วนัท่ี 13 
พฤศจิกายน 2551 เร่ืองแนวทางการแก้ไขปัญหาก๊าซปิโตรเลียมเหลว (LPG) โดยจดัสรรก๊าซ LPG 
ท่ีผลิตได้ในประเทศ ให้กับภาคครัวเรือน และปิโตรเคมีเป็นล าดบัแรก ส่วนปริมาณท่ีเหลือจะถูก
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น าไปจัดสรรให้กับภาคขนส่งและอุตสาหกรรมเป็นล าดับต่อไป ทัง้นี ้หากไม่เพียงพอกับความ
ต้องการของภาคขนสง่และอตุสาหกรรม ให้มีการน าเข้าก๊าซ LPG จากตา่งประเทศมารองรับในสว่น
ท่ีขาด (ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2551ก, น.2) 

 

ผู้วิจยัเห็นว่าปัญหาของนโยบายนี ้คือ การให้ธุรกิจปิโตรเคมี (บริษัทในเครือของธุรกิจ
ปิโตรเลียม) มีศกัดิ์และสิทธ์ิเท่ากับประชาชนผู้ เป็นเจ้าของทรัพยากรธรรมชาติท่ีแท้จริง โดยได้รับ
จดัสรรก๊าซ LPG ท่ีเป็นผลิตภณัฑ์ท่ีได้จากทรัพยากรปิโตรเลียมไปก่อนภาคสว่นอ่ืนเป็นการเฉพาะ
เพียงธุรกิจเดียวเช่นนีไ้ม่เคยปรากฏมาก่อน มีผลให้ธุรกิจปิโตรเคมีสามารถเข้าแย่งชิงก๊าซ  LPG    
กบัประชาชนได้โดยตรง นอกจากนี ้รัฐจะเป็นผู้ก าหนดราคาให้ทกุภาคสว่น ยกเว้นธุรกิจปิโตรเคมีท่ี
ให้ไปตกลงราคากบัผู้ขายเอง ท่ีเรียกวา่ นโยบายร่วมทกุข์ร่วมสขุระหวา่ง ปตท. (ผู้ขายก๊าซ) กบับริษัท 
ปิโตรเคมี (ผู้ซือ้ก๊าซ) ปรากฏตามค าเบิกความของ นายเอกชยั สิริธรรมาสาร ต าแหน่งผู้จดัการสว่น 
รักษาการผู้จดัการฝ่ายพฒันาธุรกิจปิโตรเคมีและการกลัน่ บมจ. ปตท. พยานโจทก์ คดีหมายเลข
แดงท่ี 12173/2560  ตอบจ าเลยถามค้าน สรุปความวา่  บมจ.ปตท. ขายก๊าซ LPG ให้กลุม่ปิโตรเคมี
ในเครือของ บมจ.ปตท.ในราคาท่ีต ่ากว่าตลาดโลกมาก ตามหลกัการร่วมทกุข์ร่วมสขุ (Profit Sharing) 
แต่ บมจ.ปตท. จะไม่ใช้หลกัการนีก้บักลุม่ปิโตรเคมีท่ีมิใช่บริษัทในเครือของ บมจ.ปตท. โดย ปตท. 
จะท าสญัญาระยะยาวกับ ปิโตรเคมีในเครือ แต่จะไม่ท าสญัญาระยะยาวกับ ปิโตรเคมีนอกเครือ 
(ระบบสืบค้นค าพิพากษา ค าสัง่ ค าร้อง และค าวินิจฉยัศาลฎีกา, 2559, น.4) 

 
หากพิจารณาแผนภาพสดัสว่นการใช้ก๊าซ LPG ปรากฏอยู่ในวารสารนโยบายพลงังาน 

ท่ีจดัท า ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน (2556, น. 28) จะพบว่า หลงัจาก
รัฐออกนโยบายนีใ้นปลายปี 2551 นัน้ อุตสาหกรรมปิโตรเคมีได้มีการขยายตวัอย่างก้าวกระโดด 
โดยเพิ่มสดัส่วนการใช้ก๊าซ LPG ขึน้จาก ร้อยละ 23 ในปี พ.ศ. 2551 ไปสู่ระดบั ร้อยละ 35 ในปี 
พ.ศ. 2556 ซึง่สงูกวา่การใช้ของครัวเรือนท่ีลดลงเหลือ ร้อยละ 33 (รูปท่ี 6.2) ย่อมบง่ชีว้่า นโยบายนี ้
เกิดขึน้เพื่อรองรับการขยายตวัของธุรกิจปิโตรเคมี  
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รูปท่ี 6.2 แสดงสดัสว่นการใช้ก๊าซหงุต้ม (LPG) ปี พ.ศ. 2546 - 2556 (เดือนมกราคม -มิถนุายน) 
ท่ีมา: ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน, 2556, น. 28 

 
ในเร่ืองนี ้คณะกรรมาธิการศกึษา ตรวจสอบเร่ืองการทจุริต และเสริมสร้างธรรมาภิบาล 

วฒุิสภา ท่ีมีนางสาวรสนา โตสิตระกลู เป็นประธานได้ตัง้คณะอนกุรรมาธิการเสริมสร้างธรรมาภิบาล
ด้านพลงังาน เพื่อจดัท ารายงานเร่ืองธรรมาภิบาลในระบบพลงังาน ภาค 5 “การปรับขึน้ราคาขาย
ปลีกก๊าซ LPG ภาคครัวเรือน” คณะอนกุรรมาธิการฯ มีความเห็นว่า นโยบายนีม้ิได้เป็นมาตรการใน
การแก้ปัญหาก๊าซ LPG ไม่พอใช้ของประชาชนแต่อย่างใด แต่ยงัก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อ
ผู้บริโภคก๊าซในทกุภาคสว่น (วฒุิสภา, 2557ข, น. 28 - 29) สรุปได้ดงันี ้

 
1) เป็นนโยบายท่ีเลือกปฏิบตัิในการจดัสรรก๊าซ LPG ในประเทศเพื่อไปรองรับการ

ขยายตวัของอตุสาหกรรมปิโตรเคมี อนัเป็นหลกัประกนัว่า อตุสาหกรรมปิโตรเคมีจะมีสิทธ์ิได้ใช้ก๊าซ 
LPG ท่ีผลิตได้ในประเทศจากโรงแยกก๊าซก่อนผู้ใช้ก๊าซภาคสว่นอ่ืน 

 
2) เป็นหลกัประกนัวา่ การใช้ก๊าซ LPG ของภาคปิโตรเคมี จะไมถ่กูกลา่ววา่เป็นสาเหตุ

ท าให้ก๊าซ LPG ขาดแคลน เพราะถกูกนัให้เป็นกลุม่ผู้ใช้ล าดบัแรกโดยถกูกฎหมาย 
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3) เป็นนโยบายท่ีส่งเสริมการผกูขาดของ ปตท. และแท้ท่ีจริงแล้ว ภาคปิโตรเคมีได้ใช้ 
LPG ท่ีผลิตในประเทศก่อนภาคครัวเรือน เน่ืองจากอตุสาหกรรมปิโตรเคมีสว่นใหญ่เป็นกลุม่บริษัท
ในเครือของ ปตท. ซึ่งเป็นผู้ครอบครองกิจการท่อส่ง และโรงแยกก๊าซธรรมชาติ โดยท่ีตัง้ของกลุ่ม 
ปิโตรเคมีและโรงแยกก๊าซอยูใ่นพืน้ท่ีใกล้กนั ตอ่ท่อเช่ือมโยงถึงกนัได้ นอกจากนี ้ปตท. ยงัเข้าไปเป็น
ผู้ ถือหุ้นใหญ่ในโรงกลัน่น า้มนัอีก 5 โรง (ขณะท่ีออกรายงาน) ซึง่ประกอบกิจการปิโตรเคมีด้วย จงึท าให้ 
ปตท. เป็นทัง้ผู้ผลิต ผู้จ าหน่ายก๊าซ และผู้ใช้ก๊าซ LPG รายใหญ่ท่ีสดุของประเทศไทย 

 
4) การท่ีรัฐบาลมีนโยบายจดัสรรก๊าซ LPG ให้ปิโตรเคมีใช้ก่อน ท าให้กลุ่มบริษัท 

ปตท. สามารถก าหนดได้ว่า จะให้กลุ่มอตุสาหกรรมปิโตรเคมีใช้ก๊าซ LPG ท่ีผลิตจากโรงแยกก๊าซ
ธรรมชาติก่อน เพราะมีราคาท่ีถกูวา่โรงกลัน่น า้มนัเน่ืองจากใช้ก๊าซธรรมชาติจากอา่วไทยเป็นวตัถดุบิ 
สง่ผลให้ผู้ใช้กลุม่อ่ืนถกูผลกัให้ไปใช้ LPG จากโรงกลัน่น า้มนั และจากการน าเข้าซึง่มีราคาแพงกวา่ 

 
5) นโยบายจดัสรรก๊าซ LPG ให้ปิโตรเคมีใช้ก่อน กลบักลายเป็นเคร่ืองมือในการกดดนั

รัฐบาลให้ปรับราคาก๊าซ LPG ท่ีจ าหน่ายในประเทศให้ใกล้เคียงหรือเท่ากบัราคาตลาดโลก  
 
6) ท าให้ภาคปิโตรเคมีไม่ต้องร่วมรับภาระการน าเข้าก๊าซ LPG ในกรณีท่ีก๊าซ LPG    

ท่ีผลิตได้ในประเทศไมพ่อใช้ (เพราะได้รับการจดัสรรก๊าซในประเทศไปก่อนแล้ว) 
 

ผลจากนโยบายการจดัสรรก๊าซ LPG ดงักล่าวพบว่า ภาคปิโตรเคมีใช้ LPG สงูขึน้
อย่างก้าวกระโดดจากปี พ.ศ. 2551 และในปี  พ.ศ. 2556 พบว่า ภาคปิโตรเคมีมีอตัราการใช้ LPG 
ขยายตวัสงูเป็นอนัดบัหนึ่ง โดยมีปริมาณการใช้เพิ่มขึน้ 1,515,000 ตนั อนัดบัสองคือ ภาคขนส่งใช้
เพิ่มขึน้ 999,000 ตนั อนัดบัสาม คือ ภาคครัวเรือน ใช้เพิ่มขึน้ 285,000 ตนั ส่วนกลุ่มอตุสาหกรรม
อ่ืน ๆ มีปริมาณการใช้ลดลง 64,000ตนั รายละเอียดดงัรูปท่ี 6.3  
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รูปท่ี 6.3  แสดงปริมาณการใช้ก๊าซ LPG เปรียบเทียบปี พ.ศ. 2551 กบั พ.ศ. 2556 
ท่ีมา: วฒุิสภา, 2557ข, น.30 

 

การขยายตวัของปริมาณการใช้ก๊าซ LPG ของภาคปิโตรเคมี สง่ผลให้เกิดปัญหา LPG 
ไม่เพียงพอตอ่ปริมาณความต้องการใช้ของผู้ใช้กลุม่อ่ืน รัฐบาลจึงก าหนดให้ ปตท.น าเข้าก๊าซ LPG 
จากตา่งประเทศเพื่อแก้ไขปัญหา และให้น าเงินจากกองทนุน า้มนัเชือ้เพลิงท่ีเรียกเก็บจากผู้ใช้น า้มนั
ไปจ่ายชดเชยให้กบั ปตท.  

 

 
 

 รูปท่ี 6.4 แสดงภาระชดเชยก๊าซ LPG พ.ศ. 2551 - 2555 
ท่ีมา: วฒุิสภา, 2557ข, น. 31 
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รายงานวฒุิสภา (2557ข, น. 28-31) ดงักลา่วได้สรุปวา่ นบัตัง้แตปี่ พ.ศ. 2551 - 2555 
กองทนุน า้มนัมีภาระการชดเชยรวม 120,590 ล้านบาท (รายละเอียดตามรูปท่ี 6.4) ภาระดงักลา่วนี ้
ควรจะเป็นความรับผิดชอบของภาคปิโตรเคมีมาตัง้แต่ต้น แต่รัฐบาลมิได้ออกนโยบายแก้ไขให้เกิด
ความเป็นธรรม จนกระทัง่ในปี 2555 จึงก าหนดให้ปิโตรเคมีจ่ายเงินเข้ากองทนุน า้มนัในอตัรา 1 บาท
ต่อกิโลกรัม แต่ความไม่เป็นธรรมก็ยงัคงอยู่เน่ืองจากภาคขนส่งถูกเรียกเก็บเงินเข้ากองทุนน า้มนั
ประมาณ 3 บาทต่อกิโลกรัม ส่วนภาคอตุสาหกรรมอ่ืนถกูเรียกเก็บสงูถึง 12 บาทต่อกิโลกรัม และ
ภาคครัวเรือนต้องถกูปรับเงินสง่เข้ากองทนุน า้มนั 6 บาทตอ่กิโลกรัม  

 
จากข้อมลูข้างต้น จึงเห็นได้ว่า นโยบายการจดัสรรก๊าซ LPG ให้ธุรกิจปิโตรเคมีใน

ล าดบัเดียวกบัประชาชน มองได้ว่า เพื่อเป็นหลกัประกนัการขยายตวัของธุรกิจปิโตรเคมีว่าจะมีก๊าซ 
LPG ท่ีผลิตในประเทศท่ีมีราคาถกูใช้อยา่งแน่นอน โดยความขาดแคลนหากเกิดขึน้ก็ให้ภาคสว่นอ่ืน
ใช้ก๊าซน าเข้าจากตา่งประเทศท่ีมีราคาแพงโดยใช้เงินกองทนุน า้มนัท่ีเรียกเก็บจากประชาชนเข้ามา
อดุหนนุ โดยรัฐมีนโยบายให้ บมจ.ปตท. เป็นผู้น าเข้าก๊าซ LPG แต่เพียงผู้ เดียว ปรากฏตามมติ 
คณะกรรมการบริหารนโยบายพลงังาน (กบง.) ครัง้ท่ี 8/2551 (ครัง้ท่ี 33) ท่ีมีนาย พรชยั รุจิประภา 
ปลดักระทรวงพลงังาน เป็นประธาน นายวีระพล จิรประดิษฐกุล ผู้อ านวยการส านกังานนโยบาย
และแผนพลงังาน เป็นกรรมการและเลขานกุาร โดยระบวุ่า ก าหนดให้ ปตท. เป็นผู้ ได้รับชดเชยการ
น าเข้า (จากกองทนุน า้มนัเชือ้เพลิง) และขนสง่แตเ่พียงผู้ เดียว นโยบายดงักลา่วจึงมีลกัษณะกีดกนั
ผู้น าเข้ารายอื่น อนัเป็นผลเสียตอ่ประเทศอย่างยิ่ง เพราะนอกจากจะปราศจากการแข่งขนัด้านราคา
แล้ว หากเกิดความด้อยประสิทธิภาพในการจดัการผู้ประกอบการยงัสามารถผลกัภาระต้นทุนให้
กองทุนน า้มนัได้ทัง้จ านวน นโยบายเช่นนีจ้ึงเป็นประโยชน์ต่อผู้ประกอบการท่ีได้รับสิทธิพิเศษเป็น
อยา่งมาก 

 
6.4 นโยบำยขำยก๊ำซหุงต้ม (LPG) ที่ผลิตจำกทรัพยำกรก๊ำซในประเทศในรำคำ
เสมือนน ำเข้ำจำกประเทศซำอุดอิำระเบีย 

 
ก๊าซ LPG เป็นผลิตภณัฑ์ท่ีเกิดจากการแยกก๊าซธรรมชาติท่ีมาจากสมัปทาน

ปิโตรเลียม และการกลัน่น า้มันในประเทศ โดยอุปทานในประเทศมากกว่าอุปสงค์ของครัวเรือน
รัฐบาลท่ีผ่านมาจึงก าหนดราคาก๊าซ LPG ท่ีขายประชาชนด้วยราคาในประเทศเพราะมีต้นทนุท่ีถกู
กว่าราคาตลาดโลกมาก แตห่ลกัการนีไ้ด้ถกูยกเลิกในรัฐบาลรัฐประหารของพลเอกประยทุธ์ ในการ
ประชุมคณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ (กพช.) ครัง้ท่ี 2/2557 (ครัง้ท่ี 147) เม่ือวนัท่ี 15 



 214 

ธนัวาคม 2557 ท่ีมีพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน และนายชวลิต พิชาลยั  
ผู้อ านวยการส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน เป็นกรรมการและเลขานุการ ได้มีการพิจารณา
เร่ืองกรอบและแนวทางในการปรับโครงสร้างราคาน า้มนัเชือ้เพลิง โดยฝ่ายเลขาฯ ได้รายงานว่า 
คณะรัฐมนตรีได้แถลงนโยบาย เร่ืองการปฏิรูปโครงสร้างราคาเชือ้เพลิงให้สอดคล้องกบัต้นทนุ เพิ่ม
ประสิทธิภาพการใช้พลังงาน และผู้ บริโภคไม่ใช้อย่างฟุ่ มเฟือย มีเหตุผลว่า ราคาพลังงานต้อง
สะท้อนต้นทนุท่ีแท้จริง (ของผู้ผลิต) โดยให้ยกเลิกการก าหนดราคาก๊าซ LPG ท่ีผลิตได้จากโรงแยก
ก๊าซธรรมชาติท่ีระดับ 332.7549 เหรียญสหรัฐฯ ต่อตัน (ประมาณ 10 บาทต่อกิโลกรัม) โดย
มอบหมายให้คณะกรรมการบริหารนโยบายพลงังาน (กบง.) รับไปก าหนดราคาขึน้ใหม่ ส าหรับการ
ใช้ประเภทต่าง ๆ ให้อยู่ในระดบัเดียวกนั (ส านกังานนโยบายพลงังานและแผน กระทรวงพลงังาน, 
2557ข)   

 
ต่อมาเม่ือวันท่ี 2 ธันวาคม 2559 คณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน (กบง.)       

ได้ประชุมครัง้ท่ี 21/2559 (ครัง้ท่ี 33) มีพลเอกอนันตพร กาญจนรัตน์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พลงังาน เป็นประธาน และนายทวารัฐ สตูะบตุร ผู้อ านวยการส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน 
กรรมการและเลขานกุาร ได้พิจารณาเร่ืองข้อสรุปการด าเนินงานเพื่อเปิดเสรีธุรกิจก๊าซ LPG โดยมี
การก าหนดสตูรราคาในประเทศขึน้ใหม่ (ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน, 
2559) สรุปได้ดงันี ้ 

 
ประเทศไทยมีความจ าเป็นท่ีจะต้องเปิดเสรีการน าเข้าก๊าซ LPG เพื่อรองรับการน าเข้า

ท่ีมากขึน้ในอนาคต เน่ืองจากการผลิต LPG ของโรงแยกก๊าซคาดว่าจะลดต ่าลงหลงัช่วงสิน้สดุอายุ
สมัปทาน (แหล่งบงกช และเอราวณั) ในปี พ.ศ. 2565 - 2566 จึงต้องสร้างระบบท่ีเอือ้ให้ตลาดเกิด
การแข่งขนั ขจดัอปุสรรค และข้อจ ากดัท่ีมีในปัจจุบนัให้เกิดผู้น าเข้ารายอ่ืนนอกเหนือจาก ปตท.  
โดยคณะกรรมการบริหารนโยบายพลงังาน (กบง.) เม่ือวนัท่ี 20 มกราคม 2559 มีมติเห็นชอบใน
หลกัการ เร่ือง Roadmap การด าเนินการเพื่อเปิดเสรีธุรกิจก๊าซ LPG โดยมี  ระยะท่ี 1 ก าหนดแผน
ยทุธศาสตร์ในการสง่เสริมการแขง่ขนัในสว่นของการน าเข้าให้เกิดผู้น าเข้ามากกวา่หนึง่ราย  ระยะท่ี 2 
ลดการควบคุมธุรกิจการผลิตและจัดหาลงอย่างต่อเน่ือง จนน าไปสู่การเปิดเสรีธุรกิจก๊าซ LPG     
ทัง้ระบบ ผู้วิจยัพบว่า รายงานฉบบันีมี้ข้อมลูขดัแย้งกับการเสนอของฝ่ายเลขาฯ ข้างต้น กล่าวคือ   
มีการคาดการณ์ว่า ความต้องการก๊าซ LPG ในประเทศลดลงอย่างตอ่เน่ือง จะไม่มีปริมาณน าเข้าท่ี
สามารถน าไปประมลูแบง่โควตาได้ในปีนีแ้ละอาจตอ่เน่ืองถึงปีหน้า 
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ฝ่ายเลขานุการฯ ได้ขอความเห็นชอบว่า ระยะท่ี 1 ก่อนจะเปิดเสรีทัง้ระบบ จะเร่ิม
ด าเนินการเปิดเสรีเฉพาะส่วนน าเข้าเท่านัน้ โดยจะยกเลิกการชดเชยส่วนต่างราคาการน าเข้า 
รวมถึงยกเลิกระบบโควตาการน าเข้าของประเทศ โดยระยะท่ี 2 จะเปิดเสรีธุรกิจก๊าซ LPG ทัง้ระบบ 
โดยยกเลกิการควบคมุราคาและปริมาณของทกุแหล่งผลิตและจดัหา เปิดเสรีการน าเข้าและส่งออก
โดยสมบรูณ์  

 
กบง. ได้ก าหนดราคาก๊าซ LPG หน้าโรงกลัน่จะแบง่เป็น 2 สว่นคือ  
 
สว่นท่ี 1 ราคาก๊าซ LPG ณ โรงกลัน่ส าหรับจ าหน่ายภาคปิโตรเคมีซึง่มีสญัญาซือ้-ขาย

ก่อนวนัท่ี 2 ธันวาคม 2559 ยงัคงใช้ระบบราคาต้นทุนเฉลี่ยแบบถ่วงน า้หนกัตามปริมาณการผลิต
และจดัหาเช่นเดมิ(ให้เป็นเร่ืองระหวา่งผู้ขายและผู้ซือ้ก าหนดเอง)  

 
ส่วนท่ี 2 ราคาก๊าซ LPG ณ โรงกลัน่ส าหรับจ าหน่ายเป็นเชือ้เพลิง(การจ าหน่ายให้

ประชาชนทัง้ครัวเรือน ยานยนต์ และอตุสาหกรรมอ่ืน) และจ าหน่ายภาคปิโตรเคมีซึง่ไม่มีสญัญาซือ้ 
- ขายก่อนวนัท่ี 2 ธันวาคม 2559 ด้วยสูตรสมมติว่าน าเข้าจากประเทศซาอุดิอาระเบีย (CP + X) 
ดงันี ้

 
ราคาน าเข้าจากประเทศซาอดุิอาระเบีย คือ CP +  คา่โสหุ้ยการน าเข้า คือ X  
 
CP คือ ราคาประกาศเปโตรมิน ณ ราสทานรูา ซาอดุีอาราเบีย ด้วยสดัสว่นระหวา่ง 
           โพรเพนและบิวเทน เท่ากบั 50:50 ณ เดือนท่ีค านวณราคา 
 
X คือ คา่ขนสง่ + คา่ประกนัภยั + คา่การสญูเสีย + คา่ใช้จ่ายในการน าเข้าอ่ืน ๆ  
คา่ขนสง่ คือ คา่ใช้จ่ายในการขนสง่ก๊าซ LPG จาก ราสทานรูา ประเทศซาอดุีอาระเบีย
มายงั อ. ศรีราชา ประเทศไทย เฉลี่ยเดือนก่อนหน้า 
 
คา่ประกนัภยั (Insurance) เท่ากบั ร้อยละ 0.005 ของ Cost and Freight (CFR) 
 
คา่การสญูเสีย (Loss) เท่ากบั ร้อยละ 0.5 ของ Cost, Insurance and Freight (CIF) 
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คา่ใช้จ่ายในการน าเข้าอ่ืน ๆ ประกอบด้วย คา่ส ารวจ คา่พยาน คา่ห้องแล็ป คา่บริหาร
การน าเข้า คา่ลอยเรือน าเข้า คา่อากรขาเข้า และคา่คลงัก๊าซขาเข้า  
 
โรงกลัน่น า้มนัในประเทศจะขายก๊าซ LPG ให้ประชาชนในราคาสมมติว่าน าเข้าจาก

ประเทศซาอดุิอาระเบียท่ีบวกคา่ใช้จ่ายสมมตวิา่น าเข้า ทัง้ท่ีมิได้น าเข้าก๊าซ LPG มาแตอ่ยา่งใด 
 
ผู้วิจยัตัง้ข้อสงัเกตว่า แม้หลกัการจะฟังดเูหมือนว่า เป็นการลดการผกูขาดของ ปตท.  

ก็ตาม แต่โครงสร้างในปัจจุบนัท่ีการน าเข้าสทุธิน้อย เม่ือเปรียบเทียบกับการผลิตในประเทศกว่า  
ร้อยละ 90 ท าให้ ปตท. ผู้ เป็นเจ้าโรงกลัน่น า้มนัและโรงแยกก๊าซขนาดใหญ่ของประเทศจึงมีแต้มตอ่
เหนือบริษัทอ่ืน เพราะมีต้นทนุการผลิตก๊าซ LPG ต ่ากว่าก๊าซ LPG น าเข้ามาก หากปรับราคาขาย
ประชาชนเป็นราคาน าเข้าเม่ือใด ปตท. จะเป็นผู้ ได้รับประโยชน์จากนโยบายมากท่ีสุด ขณะท่ี
ผู้บริโภคจะต้องรับภาระท่ีเพิ่มขึน้อย่างมาก นอกจากนี ้การก าหนดราคาขายก๊าซ LPG ด้วยสตูร
สมมติวา่ น าเข้ามาจากประเทศซาอดุิอาระเบียนัน้ ขดัแย้งกบัข้อมลูจากส านกังานนโยบายและแผน
พลงังาน กระทรวงพลงังาน (2561ค) ระบวุา่  มีการผลิตก๊าซ LPG ในประเทศได้เพิ่มขึน้มา โดยตลอด 
สง่ผลให้การน าเข้าลดลงอยา่งตอ่เน่ืองจากปี พ.ศ. 2556 - 2560 ท าให้ในปี พ.ศ. 2560 มีการน าเข้า
สทุธิเพียงร้อย 4 ของปริมาณการใช้ (น าเข้าสทุธิ = น าเข้า - ส่งออก - คงเหลือ) โดย ผู้ ใช้มากท่ีสดุ
คือ กลุม่ธุรกิจปิโตรเคมี  และหากพิจารณาปริมาณการผลิตก๊าซ LPG ของโรงแยกก๊าซในประเทศ 
จะเห็นได้ว่า ก๊าซ LPG มีเพียงพอส าหรับการใช้ในภาคประชาชน ซึง่ประกอบด้วยภาคครัวเรือน 
และภาคยานยนต์ ปรากฏตามรูปท่ี 6.5 และ 6.6 
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รูปท่ี 6.5 แสดงการจดัหาและความต้องการใช้ก๊าซ LPG ปี ค.ศ. 2013 - 2017 
ท่ีมา: ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน, 2561ค 
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 ปี 2560

การจัดหากา๊ซหงุตม้ จ านวน(ตนั)

โรงแยกกา๊ซ 3,840,000        60.59%

โรงกลัน่น ้ามัน 2,216,000        34.96%

การน าเขา้ 642,000           10.13% กา๊ซจากโรงแยกกา๊ซ

รวมจัดหา 6,698,000        105.68% เพยีงพอตอ่การใช ้

การใชก้า๊ซหงุตม้ประเทศ ของภาคประชาชน

ครัวเรอืน 2,151,000        33.94%

ยานยนต์ 1,319,000        20.81%

อตุสาหกรรม 650,000           10.26%

ปิโตรเคมี 866,000           13.66% ปิโตรเคมใีช ้

ปิโตรเคม(ีใชเ้อง) 1,203,000        18.98% 35.00%

พลงังาน(ใชเ้อง) 149,000           2.35%

ความตอ้งการในประเทศ 6,338,000        100.00%

การสง่ออก 247,000           3.90%

คงเหลอื 113,000           1.78%

การน าเขา้สทุธิ 282,000           4.45%  

รูปท่ี 6.6 แสดงปริมาณการผลิตก๊าซ LPG ของโรงแยกก๊าซเพียงพอตอ่การใช้ 
ของภาคครัวเรือนและยานยนต์ ปี พ.ศ. 2560 

ท่ีมา: ดดัแปลงจากส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน, 2561ค 
 
สว่นโรงแยกก๊าซรัฐก าหนดว่า ให้โรงแยกก๊าซก าหนดต้นทนุและบวกก าไรของโรงแยก

ก๊าซ หากยงัสงูกว่าราคาสมมติว่าน าเข้าจากประเทศซาอดุิอาระเบียให้โรงแยกก๊าซได้รับเงินชดเชย
จากกองทุนน า้มนั แต่หากต ่ากว่า ก็ให้ส่งเงินเข้ากองทุนน า้มนั ซึ่งฟังดอูาจเสมือนว่า มีความเป็น
ธรรม แต่ผู้ วิจัยมีข้อสงัเกตว่า ด้วยหลกัการเช่นนี ้หากบริษัทต้องการมีรายได้มาก ก็จะต้องสร้าง
ต้นทนุให้สงูขึน้ให้ใกล้เคียง หรือสงูกว่าราคาสมมติว่าน าเข้าจากประเทศซาอดุิอาระเบีย นโยบายนี ้
จึงเท่ากับเป็นการเปิดโอกาสให้โรงแยกก๊าซสร้างต้นทุน ทัง้ค่าบริหารจัดการ การจัดซือ้จัดจ้าง 
เงินเดือนโบนสั กรรมการ ผู้บริหาร และพนกังาน มากกว่าจะค านึงถึงประสิทธิภาพเพื่อการแข่งขนั 
เพราะสามารถผลกัภาระทัง้หมดให้กบัประชาชนไม่ว่าจะมีประสิทธิภาพหรือไม่ก็ตาม ผู้วิจยัพบว่า 
ต้นทนุโรงแยกก๊าซ ณ แหล่งสิริกิติ์ เพิ่มขึน้อย่างมีนยัยะส าคญัภายหลงัรัฐประหารในช่วงก่อตวัของ
นโยบายนี ้ปรากฏข้อมลูตามเว็บไซต์ของกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ หวัข้อราคาปิโตรเลียมในแหลง่ตา่ง ๆ 
ดงัรูปท่ี 6.7  

 



 219 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

รูปท่ี 6.7 แสดงต้นทนุบวกก าไรในการผลติก๊าซ LPG ของโรงแยกก๊าซ ณ แหลง่สริิกิติ ์
ท่ีมา: ดดัแปลงจากกรมเชือ้เพลงิธรรมชาต ิกระทรวงพลงังาน, 2561จ 

 
จากข้อมลูการผลิตและการใช้ก๊าซ LPG (รูปท่ี 6.6) ท าให้เห็นได้ว่า หากรัฐบาล

ตระหนักว่า ทรัพยากรของแผ่นดินเป็นของปวงชนแล้ว รัฐบาลก็สามารถสัง่การให้ ปตท.ซึ่งเป็น
รัฐวิสาหกิจท าการจดัสรรก๊าซ LPG ท่ีผลิตจากโรงแยกก๊าซ (ซึ่งมีวตัถดุิบคือก๊าซธรรมชาติจาก
สมัปทานปิโตรเลียม) ให้กบัประชาชนเป็นอนัดบัแรกในราคาท่ีเหมาะสมได้ เพราะโรงแยกก๊าซของ 
ปตท. มีการผลติก๊าซ LPG ได้มากกวา่ปริมาณการใช้ของประชาชนถึง 3.7 แสนตนัตอ่ปี (ปี พ.ศ.2560) 
แตรั่ฐบาลพลเอกประยทุธ์กลบัตดัสินใจขึน้ราคาขายก๊าซ LPG ในประเทศด้วยสตูรราคาสมมติว่า
น าเข้าก๊าซ LPG จากประเทศซาอดุิอาระเบียทัง้จ านวน โดยให้บวกคา่ใช้จ่ายท่ีไม่ได้เกิดขึน้จริงใน
การน าเข้า เช่น ค่าขนส่ง (Freight) จากราสทานรูา มายงัศรีราชาในประเทศไทย ค่าประกนัภยั 
(Insurance) ค่าการสญูเสียในการขนส่ง (Loss) และค่าใช้จ่ายในการน าเข้าอ่ืน ๆ ประกอบด้วย   
ค่าส ารวจ ค่าพยาน ค่าห้องทดลอง ค่าบริหาร ค่าลอยเรือ ค่าอากรขาเข้า ค่าคลงัเก็บก๊าซ  LPG       
ท่ีน าเข้า ฯลฯ   

 
การให้ผู้ ประกอบการในประเทศน าค่าใช้จ่ายท่ีไม่ได้เกิดขึน้จริงมาเรียกเก็บจาก

ประชาชนตามสตูรราคาดงักล่าว จึงมิได้เป็นการส่งเสริมการแข่งขนัตามช่ือของนโยบาย แต่กลบั
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เป็นการสร้างก าไรเพิ่มเตมิให้กบัผู้ประกอบการโดยไม่ต้องแข่งขนั ซ า้ยงัสร้างภาระให้แก่ประชาชนท่ี
ไม่เป็นธรรมและเกินสมควร จึงเห็นได้ว่า การมีโรงกลัน่น า้มนัและโรงแยกก๊าซ และการมีทรัพยากร
ปิโตรเลียมเพ่ือผลิตก๊าซ LPG  ในประเทศ กลบัไม่เป็นประโยชน์สงูสดุตอ่ประชาชนและประเทศไทย 
แตก่ลบักลายเป็นเคร่ืองมือเพื่อแสวงก าไรสงูสดุของกลุม่ผลประโยชน์ปิโตรเลียม  

 
ผู้วิจยัพบวา่ ผลประกอบการของ ปตท. ท่ีเก่ียวข้องกบัการผลิตก๊าซ LPG คือ กลุม่ธุรกิจ

ก๊าซธรรมชาติ (โรงแยกก๊าซ) และธุรกิจปิโตรเคมีและการกลั่น (โรงกลั่น) เพิ่มสูงขึน้ระหว่างปี     
พ.ศ. 2558 ถึง 2560 เป็นอย่างมาก ปรากฏตามรายงานแบบ 56 -1 ในปี พ.ศ. 2560 ของ บริษัท 
ปตท. จ ากัด (มหาชน) (2561) ท่ียื่นต่อตลาดหลักทรัพย์ฯ แสดงผลประกอบการในกลุ่มธุรกิจ     
ก๊าซธรรมชาติท่ีสวนทางกบัยอดขาย  โดยมีก าไรก่อนภาษีและค่าเสื่อม (EBITDA)  เพิ่มขึน้จาก 
47,832.02 ล้านบาท (ปี 2558) เป็น 89,401.59 ล้านบาท (ปี 2560) ขณะท่ียอดขายในธุรกิจก๊าซ
ธรรมชาติลดลงจาก 542,798.63 ล้านบาทเป็น 465,638.20 ล้านบาท ท าให้ EBITADA Margin 
เพิ่มขึน้จาก 8.81% เป็น 19.20% ตามล าดบั ขณะท่ีธุรกิจปิโตรเคมีและการกลัน่ มีก าไรก่อนภาษี
และคา่เสื่อม (EBITDA) เพิ่มขึน้จาก 84,888.16 ล้านบาท (ปี พ.ศ. 2558) เป็น 124,058.77 ล้านบาท 
(ปี พ.ศ. 2560) ท าให้ EBITADA Margin เพิ่มขึน้จาก  9.71% เป็น 13.05% ตามล าดบั นบัเป็น
ปรากฏการณ์ท่ีสวนทางกบัภาวะตลาดพลงังานท่ีเป็นขาลงเป็นอยา่งยิ่ง (ปตท. , 2561, น. สว่นท่ี 3(13) 
หน้าท่ี 9-10) ขณะท่ีก๊าซหุงต้มถัง 15 กก. ท่ีจ าหน่ายให้ประชาชนได้ขึน้ราคาจากถังละต ่ากว่า    
300 บาท (พ.ศ. 2556) กลายเป็นถงัละกวา่ 400 บาท ในปี พ.ศ. 2561 

 
6.5 สัญญำแบ่งปันผลผลิตไทยไม่เป็นไปตำมหลักสำกล โดยผลของกฎหมำยมี
ลักษณะเหมือนสัมปทำน 

 
เครือข่ายประชาชนปฏิรูปพลงังานไทย (2561ข) ได้มีหนงัสือดว่นท่ีสดุ เร่ือง วิธีการขาย

ก๊าซธรรมชาติส าหรับแหลง่ปิโตรเลียมเอราวณัและบงกชท่ีอาจเข้าข่ายผิดกฎหมาย ถึงนายกรัฐมนตรี 
พลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา เม่ือวนัท่ี 2 พฤษภาคม 2561 สรุปได้ ดงันี ้ 

 
ประเด็นท่ี 1 แม้ว่า มีการแก้ไข พระราชบัญญัติปิโตรเลียม (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2560    

โดยเพิ่มระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิตแล้วก็ตาม แต่กฎกระทรวงก าหนดแบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต 
พ.ศ. 2561 ท่ีเสนอโดยกระทรวงพลังงานกลับไม่เป็นไปตามหลักสากล และไม่เป็นไปตาม 
พระราชบญัญตัิปิโตรเลียมฯ ท่ีแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 53/3 (2) (ค) ว่า ภายหลงัจากหกัคา่ภาคหลวง 
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และหกัคา่ใช้จ่ายส าหรับการประกอบกิจการปิโตรเลียมแล้ว ให้แบง่สว่นท่ีเหลือของผลผลิตรวมของ
ปิโตรเลียมแก่ผู้ รับสญัญาแบ่งปันผลผลิตไม่เกินร้อยละห้าสิบ สิ่งท่ีเหลืออยู่จึงเป็นเนือ้ปิโตรเลียมท่ี
ถือเป็นผลประโยชน์ของรัฐ อนัได้แก่ น า้มนัดิบ คอนเดนเสท และ/หรือ ก๊าซธรรมชาติ แตก่ฎกระทรวง
กลบัก าหนดให้เอกชนเป็นผู้แบ่งเงินก าไรจากการขายปิโตรเลียมให้รัฐ อนัเป็นหลกัการของระบบ
สมัปทาน ดงันัน้ การท่ีรัฐไม่มีสทิธิได้รับสว่นแบง่เป็นเนือ้ปิโตรเลียมจริง สง่ผลให้รัฐไม่สามารถได้รับ
คณุคา่ท่ีครบถ้วนตามหลกัของระบบสญัญา  

 

กฎหมายนีจ้ึงเป็นระบบแบ่งปันผลผลิตแต่เพียงในนาม แต่แท้จริงแล้วเป็นระบบการ
แบง่เงินก าไรจากการขายปิโตรเลียมเช่นเดียวกบัระบบสมัปทาน ท าให้ประชาชนท่ีติดตามในเร่ืองนี ้
เกิดการต่อต้านคดัค้าน โดยภาคประชาชนเรียกขานระบบนีว้่า “สมัปทานจ าแลง แบ่งปันผลผลิต
ก ามะลอ” โดยกฎกระทรวง ข้อ 5 เร่ืองการก าหนดคา่ภาคหลวง การหกัคา่ใช้จ่าย และสว่นแบง่ก าไร 
มีข้อความกีดกันรัฐจากการได้รับส่วนแบ่งก าไรเป็นเนือ้ปิโตรเลียม ความว่า “(1) ผลผลิตรวมของ
ปิโตรเลียมท่ีขายและ/หรือจ าหน่ายในไตรมาสใด ให้ค านวณและแบ่งตามล าดบั...”  จึงเป็น
ข้อบญัญัติท่ีผิดเพีย้นไปจากสากล เพราะบงัคบัไว้ว่า เอกชนจะต้องน าปิโตรเลียมไปขายเป็นเงิน
เสียก่อน จึงค่อยน าเงินมาแบ่งให้รัฐ ค าว่าแบ่งปันผลผลิตจึงเป็นแต่เพียงในนาม ขณะท่ีสญัญา
แบ่งปันผลผลิตในสากล จะแบ่งเนือ้ปิโตรเลียมก่อนการขาย เพราะรัฐและเอกชนจะมีทางเลือกว่า 
จะขายปิโตรเลียมจะร่วมกนั หรือแยกกนัขายก็ได้  

 
นอกจากนี ้กระทรวงพลงังานยงัคดัค้านการจดัตัง้บริษัทพลงังานแห่งชาติ (ส านกัข่าว

เนชั่น 22, 2560) ซึ่งท าหน้าท่ีถือกรรมสิทธ์ิในผลผลิตปิโตรเลียมแทนรัฐ จึงเท่ากับปิดช่องทางท่ี
รัฐบาลไทยจะน าปิโตรเลียมไปขายเอง  ไม่ว่าจะน าไปขายให้รัฐวิสาหกิจ  เช่น  การไฟฟ้าฝ่ายผลิต  
ก็ไม่อาจท าได้ แต่กฎหมายนี ้ให้อ านาจอธิบดีมอบหมายให้เอกชนน าปิโตรเลียมสว่นของรัฐไปขาย
ให้พ่อค้าคนกลาง เพื่อน ามาขายต่อให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยอีกทีหนึ่ง ผลของ
กฎหมายจึงเท่ากบัเป็นการสร้างผลก าไรให้แก่พ่อค้าคนกลางโดยไม่จ าเป็นและสร้างต้นทุนท่ีเกิน
สมควรให้กบัประชาชน  

 
กฎกระทรวงเร่ืองสญัญาแบง่ปันผลผลิตของไทยจึงกลายเป็นสญัญาการแบง่เงินก าไร

ภายหลงัการขายปิโตรเลียม แต่มิใช่สญัญาการแบ่งปันผลผลิตท่ีรัฐได้รับเนือ้ปิโตรเลียม อนัได้แก่ 
น า้มนัดิบ คอนเดนเสท หรือก๊าซธรรมชาติ เช่นท่ีปฏิบตัิกันในสากล กฎกระทรวงฉบบันี ้จึงขดักับ
มาตรา 53/3 (2) (ค) ของพระราชบญัญตัิปิโตรเลียมฯ 
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ประเด็นท่ี 2 การขายก๊าซธรรมชาตท่ีิอาจท าให้รัฐเสียหาย 
 

มาตรา 53/3 (5) แห่งพระราชบญัญัติปิโตรเลียมฯ ก าหนดชดัแจ้งว่า สิทธิในการขาย
ปิโตรเลียมเป็นเอกสิทธิเฉพาะของแต่ละฝ่าย ความว่า ”ข้อตกลงเก่ียวกับการขายหรือจ าหน่าย
ปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ โดยก าหนดให้ผู้ รับสญัญาแบ่งปันผลผลิตมีสิทธิขาย หรือจ าหน่ายปิโตรเลียม
ในสว่นท่ีเป็นของผู้ รับสญัญา และรัฐมีสิทธิขาย หรือจ าหน่ายปิโตรเลียมในสว่นท่ีเป็นของรัฐ ในการนี ้
รัฐจะมอบหมายให้ผู้ รับสญัญาเป็นผู้ขาย หรือจ าหน่ายปิโตรเลียมในสว่นท่ีเป็นของรัฐแทนก็ได้”  

 
ขณะท่ีกระทรวงพลงังานได้ออก ประกาศกระทรวง เร่ือง ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ 

และเง่ือนไขในการย่ืนค าขอ การพิจารณา และการได้รับสิทธิเป็นผู้ รับสญัญาแบง่ปันผลผลิต ส าหรับ
แปลงส ารวจในทะเลอ่าวไทยหมายเลข G1/61(กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ, 2561ก) 
ปรากฏรายละเอียดตามเอกสารเชิญชวนให้ยื่นข้อเสนอ (Invitation for Proposal) โดยมีการก าหนด
เง่ือนไขในข้อ 4.2.8 การท าสญัญาซือ้ขายก๊าซธรรมชาติ  (Gas Sales Agreement) (น.12) ว่า “ผู้ขอ
สทิธิท่ีได้ลงนามในสญัญาจะต้องเจรจากบัผู้ รับซือ้ก๊าซ...และต้องก าหนดราคาซือ้ขายก๊าซในสญัญา
ซือ้ขาย  ตามสตูรราคาก๊าซธรรมชาติอ้างอิง  (Reference Gas Price Formula)  โดยใช้ค่า  Pc 
(Price Constant) ตามท่ีผู้ขอสิทธิเสนอ รายละเอียดดงัข้อ 4.4.4” 

 
จึงเห็นได้ว่า เอกสารเชิญชวนมิได้แยกแยะ ระหว่างก๊าซธรรมชาติส่วนแบ่งของรัฐ    

กบัสว่นแบง่ของเอกชน ดงันัน้ การขายก๊าซโดยเอกชนดงักลา่วจึงย่อมครอบคลมุก๊าซธรรมชาติสว่น
ของรัฐไปด้วย จงึอาจท าให้รัฐเสียหาย ดงันี ้ 

 
(1) เอกสารเชิญชวนมิได้ก าหนดให้หน่วยงานรัฐเป็นผู้ท าหน้าท่ีขายก๊าซธรรมชาติสว่น

ของรัฐ และรัฐก็มิได้จัดตัง้บริษัทพลงังานแห่งชาติ จึงไม่มีหน่วยงานท าหน้าท่ีดงักล่าว รัฐจึงต้อง
มอบให้เอกชนเป็นผู้ขายก๊าซธรรมชาตสิว่นของรัฐ 

 
(2) เอกสารเชิญชวนก าหนดให้เอกชนผู้ รับสัญญาเจรจากับผู้ รับซือ้ก๊าซ  โดยมิได้

ก าหนดว่า ต้องใช้วิธีประมูลเพื่อประโยชน์สูงสุดของรัฐ ดงันัน้ วิธีการดงักล่าวจึงไม่อาจท าให้รัฐ
ได้รับราคาขายก๊าซสงูสดุเท่าท่ีจะพงึได้ 
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ทัง้นี ้เง่ือนไขในการคดัเลือกผู้ขอรับสญัญาแบ่งปันผลผลิต กระทรวงพลงังานจะให้
คะแนนแก่รายท่ีเสนอราคาขายก๊าซให้แก่พ่อค้าคนกลางในราคาต ่าท่ีสุดโดยให้เหตุผลว่า เพื่อ
ประชาชนจะได้บริโภคค่าไฟฟ้าราคาต ่า เพราะก๊าซธรรมชาติเป็นเชือ้เพลิงหลกัในการผลิตไฟฟ้า 
(มติชนออนไลน์, 2561, ย่อหน้า 10-14) นัน้ ผู้วิจยัเห็นว่า ข้ออ้างดงักลา่วไม่อาจเป็นความจริงได้ 
เพราะกระทรวงพลงังานก าหนดว่าให้เอกชนผู้ รับสญัญา ขายก๊าซให้กบัผู้ ท่ีพร้อมรับซือ้ ณ แหลง่ผลิต
กลางอา่วไทย จงึเท่ากบักีดกนัไมใ่ห้ขายก๊าซให้แก่การไฟฟ้าฝ่ายผลติได้โดยตรง ดงันัน้ แม้การไฟฟ้า
ฝ่ายผลิตมีความต้องการใช้ก๊าซก็ไม่อาจเป็นผู้ซือ้ได้ ดงันัน้ ผู้ ท่ีพร้อมรับซือ้จึงมีเพียง บมจ.ปตท.   
รายเดียวไปโดยปริยาย เพราะเป็นเจ้าของโครงข่ายระบบท่อขนสง่ก๊าซสายประธานอ่าวไทย ส่งผล
ให้เม่ือคู่สญัญาของรัฐน าก๊าซของรัฐไปขายไม่ว่าจะราคาต ่าเพียงใดก็ตาม ประโยชน์ก็ย่อมตกเป็น
ของพ่อค้าคนกลางท่ีจะน าไปขายต่อให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตในราคาท่ีสงูขึน้ จากข้อก าหนดดงักล่าว
จะเห็นได้ว่า การก าหนดให้รัฐกับเอกชนคู่สัญญาต้องร่วมกันขายก๊าซ ณ ปากหลุมในราคาต ่า 
นอกจากจะท าให้รัฐไม่ได้ผลประโยชน์เต็มเม็ดเต็มหน่วยจากทรัพยากรของชาติแล้ว ยงัมิได้เป็น
หลกัประกนัวา่ ประชาชนจะได้ใช้ก๊าซหรือไฟฟ้าในราคาถกูอีกด้วย 

 
ผู้วิจยัมีข้อสงัเกตว่า ถึงแม้มาตรา 53/3 (5) บญัญตัิว่า รัฐจะมอบหมายให้ผู้ รับสญัญา

แบ่งปันผลผลิตเป็นผู้ขายปิโตรเลียมส่วนแบ่งของรัฐก็ได้นัน้ รัฐควรจะต้องก าหนดเง่ือนไขในการ
มอบหมายให้ถกูต้องตามกฎหมาย และระเบียบเก่ียวกบัพิธีการทางพสัด ุโดยบงัคบัให้ใช้วิธีการท่ีรัฐจะ
ได้รับราคาสงูสดุด้วยการประมลูท่ีโปร่งใส แตก่ฎกระทรวงและข้อก าหนดท่ีเก่ียวเหลา่นี ้กลบักีดกนัรัฐ
จนไม่อาจขายก๊าซธรรมชาติได้ในราคาสงูสดุ  และไม่อาจท าให้ก๊าซธรรมชาติส่วนแบ่งของรัฐ  
ตกไปเป็นประโยชน์แก่ผู้ บริโภคไฟฟ้าโดยตรง อันเป็นวิธีท่ีประเทศและประชาชนส่วนรวมจะได้
ประโยชน์สงูสดุ กฎกระทรวงและข้อก าหนดดงักลา่ว จงึอาจเข้าข่ายฝ่าฝืนรัฐธรรมนญู มาตรา 164 (1) 
ท่ีบญัญตัิวา่ คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบตัิหน้าท่ีและใช้อ านาจด้วยความซื่อสตัย์ สจุริต เสียสละ เปิดเผย 
และมีความรอบคอบ และระมดัระวงัในการด าเนินกิจการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์สงูสดุของประเทศ
และประชาชนสว่นรวม 

 
ประเด็นท่ี 3 เง่ือนไขการขายก๊าซธรรมชาตท่ีิท าให้เกิดการผกูขาดทางเศรษฐกิจ 
 
เอกสารเชิญชวนให้ยื่นข้อเสนอ (Invitation for Proposal) ข้อก าหนด หลกัเกณฑ์ 

วิธีการ และเง่ือนไขในการยื่นค าขอการพิจารณา และการได้รับสิทธิเป็นผู้ รับสญัญาแบง่ปันผลผลิต
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แปลงส ารวจในทะเลอ่าวไทยหมายเลข G1/61 (กระทรวงพลงังาน กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ, 2561ก, 
น. 12) ข้อ 4.2.8 การท าสญัญาซือ้ขายก๊าซธรรมชาติ (Gas Sales Agreement) ระบวุ่า  “...ผู้ รับ
สญัญาต้องก าหนดปริมาณขายก๊าซต่อวันตามสญัญาซือ้ขายก๊าซธรรมชาติ  (DCQ) ไม่น้อยกว่า     
ท่ีก าหนดในข้อ 4.1.1 ...” โดยข้อก าหนดในข้อ 4.1.1 ของแหลง่บงกช และเอราวณัรวมกนัสองแหลง่
มีปริมาณก๊าซกกว่า 1,500 ล้านลูกบาศก์ฟุตต่อวัน คิดเป็นร้อยละ 71 ของปริมาณท่ีผลิตอยู่         
ในปัจจุบนั จะเห็นได้ว่า การก าหนดเช่นนี ้ผู้ซือ้ก๊าซจะต้องซือ้เพียงผู้ เดียวทัง้จ านวน ย่อมเป็นการ 
กีดกนัผู้ใช้ก๊าซขนาดกลางท่ีมีการใช้ตอ่รายต ่ากว่า 1,500 ล้านลกูบาศก์ ท่ีมีอยู่จ านวนมากก๊าซและ
ใช้ก๊าซรวมกันสงูกว่าปริมาณท่ีก าหนด ก็ไม่อาจเข้ามารับซือ้ก๊าซธรรมชาติจากผู้ รับสญัญาได้เลย  
จงึเหลือเพียง บมจ. ปตท. และ การไฟฟ้าฝ่ายผลติเทา่นัน้ท่ีสามารถรับซือ้ก๊าซได้ทัง้จ านวน แตผู่้ขาย
ก็ไม่อาจก าหนดจุดขาย ณ โรงไฟฟ้าของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตได้ เพราะ ปตท. เป็นผู้ เดียวท่ีถือ
กรรมสิทธ์ิท่อขนส่งก๊าซธรรมชาติสายประธานในอ่าวไทย เง่ือนไขดงักล่าว จึงมีผลให้ไม่เกิดการ
แข่งขนัในการรับซือ้ก๊าซส่งผลให้เกิดการผูกขาดในกรรมสิทธ์ิก๊าซจากทัง้แหล่งบงกชและเอราวณั  
ไปโดยปริยาย 

 

เร่ืองนี ้อธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติได้เคยให้สมัภาษณ์เม่ือวนัท่ี 7 พฤศจิกายน 2560
ในส านกัข่าวซีเคว้ลออนไลน์ (ย่อหน้า 3) ถึงเจตนาท่ีจะให้ บมจ. ปตท. เป็นผู้ซือ้ก๊าซแต่ผู้ เดียวตาม
ข่าว “กรมเชือ้เพลงิฯ คาดออก TOR ประมลูแหลง่บงกช-เอราวณัรูปแบบ PSC ปลายปีนี”้  ซึง่ คปพ. 
ได้มีหนงัสือ คปพ. 120/55-2560 ลงวนัท่ี 7 ธนัวาคม พ.ศ. 2560 (เครือข่ายประชาชนปฏิรูปพลงังาน
ไทย, 2560ก) โต้แย้งไว้ โดยกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ (2561) ได้ชีแ้จงตามหนงัสือ ท่ี พน 0302/802 
วนัท่ี 12 มีนาคม 2561 ว่า “ปัจจบุนัการสง่ก๊าซธรรมชาติในอ่าวไทยผ่านทางท่อ ใครท่ีมีความพร้อม
ในการรับซือ้ก็สามารถเข้าร่วมเป็นผู้ซือ้ก๊าซธรรมชาตไิด้ ซึง่ในปัจจบุนั ปตท. มีความพร้อมในการรับ
ก๊าซธรรมชาติจากอ่าวไทย จึงเห็นควรให้ ปตท. เป็นผู้ รับซือ้ก๊าซธรรมชาติในเบือ้งไปก่อนจนกว่าจะ
มีผู้ เข้าร่วมซือ้ก๊าซธรรมชาตริายใหมใ่นอนาคต” 

 
จากค าชีแ้จงของกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ บ่งชีว้่า เจ้าหน้าท่ีทราบดีว่าข้อก าหนด

ดงักลา่วไม่เอือ้ตอ่การแข่งขนัของเอกชนรายอ่ืนในการรับซือ้ก๊าซ ท าให้สงัคมเกิดความเคลือบแคลง
สงสยัวา่ ต้องการให้ ปตท. เป็นผู้ รับซือ้ก๊าซจากแหลง่บงกชและเอราวณัรายเดียว ใช่หรือไม่ และการ
อ้างว่า จะมีผู้ เข้าร่วมซือ้ก๊าซธรรมชาติรายใหม่ในอนาคต ก็เป็นเร่ืองท่ีเลื่อนลอยเพราะขึน้อยู่กับ
ความยินยอมท่ี ปตท. และหน่วยงานรัฐจะต้องจัดท า “ข้อบังคับว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท า
ข้อก าหนดเก่ียวกบัการเปิดให้ใช้ หรือ เช่ือมตอ่ระบบสง่ก๊าซธรรมชาติ แก่บคุคลท่ีสาม (Third Party 
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Access Regime: TPA Regime) ส าหรับท่อก๊าซในทะเล” รวมถึงเร่ืองคืนระบบท่อก๊าซธรรมชาติใน
ทะเล ตามความเห็นของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ ผู้ตรวจการแผ่นดิน ท่ีเคยมีมติไว้ให้
ส าเร็จลลุว่ง 

 
ในสถานการณ์ปัจจบุนัท่ีประเทศไทยมีอปุทานก๊าซธรรมชาติน้อยกว่าอปุสงค์ การออก

ข้อก าหนดท่ีไม่ท าให้เกิดการแข่งขันรับซือ้ก๊าซธรรมชาติจากผู้ รับสัญญาเช่นนี ้หากมีการขาย
ปิโตรเลียมส่วนของรัฐไปเม่ือใด ก็จะท าให้เกิดการผกูขาดทางเศรษฐกิจในทรัพยากรก๊าซธรรมชาติ
จากแหล่งบงกช และเอราวณัทนัที อนัจะเป็นผลเสียหายต่อประเทศและประชาชนอย่างยิ่ง ซึ่งถือ
เป็นกฎหมายท่ีท้ายทายรัฐธรรมนญู มาตรา 75 รัฐพงึจดัระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาสได้รับ
ประโยชน์จากความเจริญเติบโต ทางเศรษฐกิจไปพร้อมกันอย่างทัว่ถึง เป็นธรรม และยัง่ยืน และ 
มาตรา 164 (1) ท่ีคณะรัฐมนตรีจะต้องปฏิบตัิหน้าท่ีและใช้อ านาจด้วยความซื่อสตัย์ สจุริต เสียสละ 
เปิดเผย และมีความรอบคอบและระมดัระวงัในการด าเนินกิจการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์สงูสดุของ
ประเทศ และประชาชนสว่นรวม 

 
6.6 กฎหมำยกำรรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียมที่หย่อนกว่ำสำกลและอำจเป็น
ภำระของแผ่นดนิในอนำคต 

 
ตามมาตรฐานสากลนัน้ เม่ือปิโตรเลียมหมดลงผู้ รับสมัปทานจะต้องรือ้ถอนแท่นผลิต

ปิโตรเลียมและอปุกรณ์ ตามหลกัการวา่ ผู้ใดสร้าง ผู้นัน้ต้องเป็นผู้ รือ้ถอนทัง้หมด กิจกรรมนีจ้ดัอยูใ่น
หมวดของการจดัการมลภาวะจากสิ่งแวดล้อมทางทะเล เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายเก่ียวกับสิทธิ 
หน้าท่ี และเขตอ านาจของรัฐในการใช้ทะเลซึง่ตดิตอ่สมัพนัธ์กบัประเทศอื่น ประเทศผู้ให้สิทธิเอกชน
ในสร้างแท่นผลิตปิโตรเลียมจึงมกัใช้กฎหมายสากลระหว่างประเทศ หรือกฎหมายระดบัภมูิภาคใน
การก ากบัดแูลการรือ้ถอนสิง่ปลกูสร้างในทะเล  

 
ขณะท่ีกระทรวงพลงังานได้ออกกฎกระทรวงก าหนดแผนงาน ประมาณการค่าใช้จ่าย 

และหลักประกันในการรือ้ถอนสิ่งติดตัง้ท่ีใช้ในกิจการปิโตรเลียม พ.ศ. 2559 ท่ีน่าจะก่อให้เกิด
ปัญหาในอนาคต จากการให้เจ้าหน้าใช้ดุลพินิจเลือกใช้วิธีการรือ้ถอนเพียงบางส่วน (Partial 
Removal) ก็ได้ เครือข่ายประชาชนปฏิรูปพลงังานไทย (2560ข) จึงได้มีหนงัสือด่วนท่ีสดุ ท่ี คปพ. 
114/49-2560 ถึง นายกรัฐมนตรีพลเอกประยุทธ์ ลงวันท่ี 31 ตลุาคม 2560 โดยเห็นว่า กฎหมาย
ดงักล่าวอาจกระทบต่อเงินแผ่นดินในอนาคต เพราะวสัดท่ีุเหลืออยู่  ไม่ว่าจะอยู่เหนือระดบัน า้ทะเล
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หรือไม่ก็ตาม ย่อมอาจก่อให้เกิดอบุตัิเหตแุก่บุคคลท่ีสาม อาจกลายเป็นภาระของประเทศหากเกิด
อบุตัิเหตขุึน้ (Potential Liability) คปพ.จงึขอให้รัฐบาลพิจารณายกเลิกกฎกระทรวงดงักลา่ว เพราะ 
มิได้มีสาระส าคญัอิงตามกฎหมายสากล สนธิสญัญาและหลกัปฏิบตัิระหว่างประเทศ ทัง้ท่ีประเทศ
ไทยได้ให้สตัยาบนั (Ratified) ในอนุสญัญาสหประชาชาติว่าด้วยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 เม่ือ
วนัท่ี 15 พฤษภาคม 2554 มีผลบงัคบัใช้กับประเทศไทยวนัท่ี 14 มิถุนายน 2554 ไว้แล้ว จึงต้อง
เคารพและปฏิบตัิตามด้วยการออกกฎหมาย ข้อบงัคบั และมาตรการ เพื่อป้องกนั ลด และควบคมุ
ภาวะมลพิษ ท่ีไม่น้อยไปกว่าหลกัเกณฑ์และมาตรฐานสากล กฎกระทรวงฉบบันีจ้ึงสุ่มเสี่ยงต่อ
ความเสียหายทัง้ด้านเศรษฐกิจ สงัคม และสิ่งแวดล้อม และยงัเป็นการก่อภาระผกูพนัด้านการเงิน
การคลงัอนัไมส่มควรให้แก่ประเทศในระยะยาว  

 
กฎหมายระหวา่งประเทศ เร่ืองการจดัการมลภาวะจากสิง่แวดล้อมทางทะเล ซึง่รวมถึง 

การรือ้ถอนแท่นผลติปิโตรเลียมและอปุกรณ์ ได้แก่ 
 
1) อนุสญัญากรุงเจนีวา (Geneva Convention)  ค.ศ.1958  ท่ีเกิดจากการประชุม

สหประชาชาติว่าด้วยกฎหมายทะเลครัง้ท่ี 1(The First United Nations Conference on the Law 
of the Sea [UNCLOS I]) ระบวุ่า “Any installations that are abandoned or disused must be 
entirely removed” (Potter and Wright, 2017, p.12) ประเทศไทยได้ลงนามในอนสุญัญานี ้     
เม่ือวนัท่ี 29 เมษายน ค.ศ.1958 และได้ให้สตัยาบนั (Ratified) เม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 2511 (ค.ศ. 1968) 
โดยอนสุญัญาฯ มีผลบงัคบักบัประเทศไทยตัง้แตว่นัท่ี 1 สงิหาคม 2511 เป็นต้นไป 

 
2) อนสุญัญาสหประชาชาติว่าด้วยกฎหมายทะเล ค.ศ.1982 (UNCLOS III) อนสุญัญา

ฉบบันี ้ได้ปรับปรุงเนือ้หาของอนสุญัญากรุงเจนีวา ค.ศ.1958 มีสาระส าคญัเก่ียวการรือ้ถอนแท่น
ผลิตปิโตรเลียม และอปุกรณ์ในเร่ืองมลภาวะมลพิษของสิ่งแวดล้อมทางทะเล (Pollution of the 
Marine Environment) และการเททิง้ (Dumping) จะอยู่ในภาค 12 การคุ้มครองและรักษา
สิ่งแวดล้อมทางทะเล (Protection and Preservation of the Marine Environment) ข้อ 194 เร่ือง
มาตรการเพื่อป้องกัน ลด และควบคมุภาวะมลพิษของสิ่งแวดล้อมทางทะเลว่า ให้รัฐใช้มาตรการ    
ท่ีสอดคล้องกับอนุสญัญานี ้เพื่อป้องกัน ลด และควบคุมภาวะมลพิษของสิ่งแวดล้อมทางทะ เล   
โดยวิธีการปฏิบตัิท่ีดีท่ีสดุตามขีดความสามารถของตน ให้รัฐใช้มาตรการท่ีจ าเป็นเพื่อประกันว่า 
กิจกรรมภายใต้เขตอ านาจหรือการควบคุมของตน จะต้องไม่ก่อให้เกิดความเสียหายจากภาวะ
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มลพิษแก่สิ่งแวดล้อมของรัฐอ่ืนและภาวะมลพิษท่ีเกิดขึน้ภายใต้เขตอ านาจ หรือการควบคมุจะต้อง
ไม่แพร่กระจายออกนอกบริเวณท่ีรัฐใช้สิทธิอธิปไตย รัฐจะต้องมีมาตรการมุ่งลดภาวะมลพิษของ
สิง่แวดล้อมทางทะเลให้เหลือน้อยท่ีสดุ ทัง้เร่ืองการปลอ่ยสารพิษ หรือการทิง้เทแท่นผลิตปิโตรเลียม
และอุปกรณ์ ภาวะมลพิษจากการติดตัง้อุปกรณ์ท่ีใช้ในการส ารวจ หรือการแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติจากพืน้ดินท้องทะเล และดินใต้ผิวดิน และในข้อ 210 เร่ืองภาวะมลพิษจากการ
ทิง้เท ให้รัฐด าเนินการผ่านองค์กรระหว่างประเทศเพื่อก าหนด หลกัเกณฑ์ มาตรฐาน และแนวปฏิบตัิ
และวิธีด าเนินการในระดบัภมูิภาค หรือระดบัโลก โดยกฎหมาย ข้อบงัคบั และมาตรการในประเทศ
จะต้องมีผลบังคับในการป้องกัน ลด และควบคุมภาวะมลพิษไม่น้อยไปกว่าหลักเกณฑ์ตาม
มาตรฐานระดบัโลก และในข้อ 216 เร่ืองการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีเก่ียวกบัภาวะมลพิษจากการทิง้เท
ท่ีออกตามอนสุญัญานี ้ให้ใช้บงัคบัโดยรัฐชายฝ่ัง เก่ียวกบัการทิง้เทภายในทะเลอาณาเขต  หรือเขต
เศรษฐกิจจ าเพาะ หรือบนไหลท่วีปของตน (กรมสนธิสญัญาและกฎหมายกระทรวงการตา่งประเทศ, 
2548) 

 
3) อนสุญัญา ออสโล ปารีส  Oslo and Paris Commission (OSPAR)  เกิดขึน้จาก

องค์กรทางสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศในยุโรป 15 ประเทศ ได้ท าข้อตกลงด้านสิ่งแวดล้อมใน
บริเวณ North-East Atlantic (รวมถึงทะเลเหนือ) ท่ีก าหนดว่า การรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียมต้อง
เป็นไปตาม “OSPAR Decision 98/3” ท่ีว่า การทิง้สิ่งปลกูสร้างไม่ว่าจะทัง้หมด หรือ บางสว่นใน 
North-East Atlantic เป็นสิง่ต้องห้าม (Johnson, 2012, p. 11)  

 
การรือ้ถอนจะต้องน าโครงสร้างสว่นบน (Topsides) ออก และน ากลบัขึน้ฝ่ังเพื่อท าลาย 

หรือ Recycle สว่นโครงสร้างฐานท่ีเหลือหากมีน า้หนกัน้อยกวา่ 10,000 ตนั ให้น าออกทัง้หมด กรณี
การไม่รือ้ถอนทัง้หมด (Partial Removal) จะต้องพิจารณาเป็นเฉพาะกรณี ตามข้อยกเว้นใน Annex 2 
โดยจะต้องพิสูจน์ได้ว่า  โครงสร้างท่ีเหลืออยู่จะไม่มีผลกระทบจากความเสียหายในอนาคต เช่น 
จากการเสื่อมสภาพ เป็นต้น โดยการทิง้สว่นของโครงสร้างใด ๆ ไว้ในทะเลจะต้องอยู่ภายใต้ค าแนะน า
ขององค์กรระหว่างประเทศ โดยจะต้องส่งรายงานการศกึษาให้ OSPAR พิจารณาอย่างน้อย 32 
อาทิตย์  

 
4) มาตรฐานขององค์กรการเดินเรือระหว่างประเทศ ค.ศ.1989 (International Maritime 

Organization Guidelines [IMO]) ซึ่งเป็นทบวงการช านาญพิเศษของสหประชาชาติรับผิดชอบ       
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ด้านความปลอดภยั และความมัน่คงในการขนส่งสินค้าและการป้องกนัมลพิษทางทะเล  ระบวุ่า 
หากโครงสร้างตัง้อยู่ในน า้ลกึไม่เกิน 100 เมตร น า้หนกัโครงสร้างไม่เกิน 4,000 ตนั จะต้องท าการ 
รือ้ถอนทัง้หมด (Potter and Wright, 2017, p. 13) 

 
สว่นกรณีการรือ้ถอนเพียงบางสว่นนัน้ Royal Academy of Engineering (2013, p. 7) 

กล่าวว่า จะอนุมัติเป็นการเฉพาะกรณี โดยกฎหมายสากลจะมีเง่ือนไขมากมาย เช่น กรณีเกิด
ปัญหาทางเทคนิคในการด าเนินการ หรือมีความเสี่ยงสงูต่อบุคคลและสิ่งแวดล้อม และระดบัของ
แท่นผลิตปิโตรเลียมหลงัการรือ้ถอนจะต้องมี Water Column ไม่น้อยกว่า 55 เมตรจากผิวทะเล 
เพื่อให้ไม่เป็นอนัตรายตอ่การคมนาคม ดงันัน้ เม่ืออ่าวไทยมีความลกึเฉลี่ยเพียงประมาณ 44 เมตร 
ตามข้อมูลของส่วนธรณีวิทยาทางทะเล ส านกัเทคโนโลยีธรณี กรมทรัพยากรธรณี จึงควรรือ้ถอน
แท่นปิโตรเลียมท่ีไม่ใช้งานออกทัง้หมด เพื่อป้องกันความเสี่ยงท่ีอาจเกิดความเสียหายต่อการ
คมนาคมทางทะเล 

 
กฎหมายการรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียมของนานาประเทศ กลุ่มประเทศยุโรปเหนือ 

เช่น องักฤษ เนเธอร์แลนด์ เดนมาร์ค และนอร์เวย์ จะใช้  OSPAR Decision 98/3  เป็นกฎในการ
ควบคมุกิจกรรมการรือ้ถอนแท่นปิโตรเลียมและอปุกรณ์ และใช้ OSPAR 2006/5 and 2009 กบัการ
จดัการกับเศษวสัดตุ่าง ๆ  ท่ีได้มาจากการรือ้ถอน  ประเทศตรินิแดดและโตเบโก  อาร์เจนตินา 
เวเนซุเอลา อียิปต์ (ทะเลแดง) จะใช้ IMO/UNCLOS III ประเทศอลัจีเรีย อียิปต์ (เมดิเตอร์เรเนียน) 
อิตาลี จะใช้ Barcelona Convention ประเทศโอมาน กาตาร์ สหรัฐอาหรับเอมิเรต จะใช้ ROPME 
Protocol ประเทศอินโดนีเซีย และพม่า จะใช้  IMO/UNCLOS III and ASCOPE guidelines, 2012 
ประเทศแองโกลา  กาบอง  และสาธารณรัฐกินี  ใช้  IMO/UNCLOS III  and Protocol under the 
Abidjan Convention under development (International Association of Oil & Gas Producers, 
2017, pp.18-21) ปรากฏดงัตารางท่ี 6.1 
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ตารางท่ี 6.1 กฎหมายท่ีใช้บงัคบัในการรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียมและอปุกรณ์ของประเทศตา่ง ๆ  
 

ประเทศ 
กฎหมายท่ีใช้บงัคบั 

ในการรือ้ถอนแทน่ผลิต
ปิโตรเลียมและอปุกรณ์ 

ประเทศ 
กฎหมายท่ีใช้บงัคบั 

ในการรือ้ถอนแทน่ผลิต
ปิโตรเลียมและอปุกรณ์ 

เดนมาร์ค OSPAR Decision 98/3 นอร์เวย์ OSPAR Decision 98/3 

เนเธอร์แลนด์ OSPAR Decision 98/3 องักฤษ OSPAR Decision 98/3 

ตรินิแดดและโตเบโก IMO/UNCLOS III อาร์เจนตนิา IMO/UNCLOS III 

เวเนซเุอลา  MO/UNCLOS III อียิปต์ ทะเลแดง IMO/UNCLOS III 

อลัจีเรีย Barcelona Convention อียิปต์ เมดเิตอร์เรเนียน Barcelona Convention 

อิตาลี Barcelona Convention โอมาน ROPME Protocol 

กาตาร์ ROPME Protocol สหรัฐอาหรับเอมิเรต ROPME Protocol 

อินโดนีเซยี 
IMO/UNCLOS III and 
ASCOPE guidelines, 
2012 

พมา่ 
IMO/UNCLOS III and 
ASCOPE guidelines, 
2012 

แองโกลา 

IMO/UNCLOS III and 
protocol under the 
Abidjan Convention 
under development 

สาธารณรัฐกินี 

IMO/UNCLOS III and 
protocol under the 
Abidjan Convention 
under development 

กาบอง 

IMO/UNCLOS III and 
protocol under the 
Abidjan Convention 
under development 

ไนจีเรีย 

EGASPIN 2002, IMO/ 
UNCLOS III and 
protocol under the 
Abidjan Convention 
under development 

ไทย 
พ.ร.บ.ปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2550 มาตรา 80/1 และ 80/2 
กฎกระทรวงก าหนดแผนงาน ประมาณการคา่ใช้จ่ายและหลกัประกนัในการรือ้
ถอนสิง่ติดตัง้ท่ีใช้ในกิจการปิโตรเลียม พ.ศ. 2559 

ท่ีมา: International Association of Oil & Gas Producers, 2017, pp.18-21; กระทรวงพลงังาน, 
2562 
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ส่วนประเทศไทยแม้ว่าจะได้ลงนามให้สตัยาบนั (Ratified) ในกฎหมายระหว่าง
ประเทศไปก่อนหน้าแล้ว แตก่ลบัปรากฏข้อเท็จจริงวา่ เม่ือวนัท่ี 12 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2559 กระทรวง
พลงังาน โดยพลเอก อนนัตพร กาญจนรัตน์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังาน ได้ออกกฎกระทรวง
ก าหนดแผนงาน ประมาณการค่าใช้จ่าย และหลกัประกันในการรือ้ถอนสิ่งติดตัง้ท่ีใช้ในกิจการ
ปิโตรเลียม พ.ศ. 2559 ท่ีบทบญัญตัิหยอ่นยานกวา่มาตรฐานสากล (รูปท่ี 6.8) ดงันี ้
 

รูปท่ี 6.8 แสดงกฎหมายไทยไม่สอดคล้องกบัอนสุญัญาระวา่งประเทศและอนสุญัญาระดบัภมูิภาค
กฎหมายท่ีใช้บงัคบัในการรือ้ถอนแท่นผลติปิโตรเลียมและอปุกรณ์ 

ท่ีมา: ผู้วิจยั, 2562 
 
ประเด็นท่ี 1 กฎกระทรวงค านิยาม “การรือ้ถอน” หมายถึง “การจดัการสิ่งติดตัง้และ

พืน้ท่ีท่ีใช้ในการประกอบกิจการปิโตรเลียมท่ีสิน้สดุการใช้งาน ทัง้นี ้ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการก่อน 
ขณะ หรือหลังกิจกรรมการรือ้ถอน และให้หมายความรวมถึงการส่งมอบสิ่งติดตัง้ให้แก่รัฐตาม
ข้อก าหนดในสมัปทานปิโตรเลียมแทนกิจกรรมการรือ้ถอน”  

 
นิยามข้างต้นมีลกัษณะกว้าง ๆ ไม่รัดกมุ และไม่ระบวุ่าจะต้องรือ้ถอนสิ่งติดตัง้ทัง้หมด 

จงึเท่ากบัเปิดช่องให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดลุพินิจว่า จะรือ้ถอนทัง้หมดหรือไม่ก็ได้ ทัง้ท่ีควรก าหนดตามหลกั
สากล เช่น OSPAR Decision 98/3 ท่ีจะใช้วิธีรือ้ถอนอปุกรณ์ทัง้หมด (Complete Removal)     
เป็นบรรทดัฐานหลกั กรณี รือ้ถอนเพียงบางส่วน (Partial Removal) จะใช้เฉพาะกรณีท่ีมีปัญหา
ทางด้านเทคนิคหรือทางด้านสิ่งแวดล้อม โดยผู้ รือ้ถอนยงัคงมีภาระความรับผิดชอบวสัดตุ่าง ๆ       
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ท่ีเหลืออยู่ในทะเลตลอดไป  (Perpetual Liability)  การท่ีกฎกระทรวงก าหนดไว้ไม่รัดกมุเช่นนีอ้าจ
ก่อให้เกิดปัญหาฉ้อราษฎร์บงัหลวงจากการใช้ดลุพินิจรือ้ถอนเพียงบางส่วน รัฐบาลในอนาคตต้อง
กลายเป็นรับผิดชอบโครงสร้างที่เหลืออยูใ่นทะเล  

 
ตอ่มาเม่ือวนัท่ี 16 กนัยายน 2559 ฐานเศรษฐกิจออนไลน์ (2559, ย่อหน้า 5 และ 7) 

ได้รายงานขา่ววา่ “เชฟรอน/ปตท.สผ.จกุอก ใช้แสนล้าน รือ้ถอนแท่นผลติ” โดยนายวีระศกัดิ ์พึง่รัศมี 
อธิบดีกรมเชือ้เพลงิธรรมชาติ ให้สมัภาษณ์เร่ืองการวางหลกัประกนัคา่รือ้ถอนวสัดอุปุกรณ์จากแท่น
ผลิตปิโตรเลียมในแหลง่บงกชและเอราวณัท่ีหมดอายสุมัปทานว่า คา่ใช้จ่ายท่ีผู้ รับสมัปทานทัง้ 2 ราย
จะต้องใช้ในการรือ้ถอนนัน้ อาจไม่เท่ากนัขึน้อยู่กบัวิธี ท่ีมีความเหมาะสมกบัพืน้ท่ี ซึ่งหากใช้วิธีตดั
แท่นผลิตและล้มแท่นเพื่อท าเป็นปะการัง ค่าใช้จ่ายก็จะถกูลงเม่ือเทียบกบัท่ีต้องลากแท่นกลบัไป
ท าลายบนฝ่ัง ซึง่ทางกรมฯ จะให้บคุคลท่ี 3 เข้ามาประเมินคา่ใช้จ่ายในแต่ละวิธีอีกครัง้ เพื่อท่ีจะให้
ผู้ รับสมัปทานทัง้ 2 ราย วางเงินเป็นหลกัประกนัการรือ้ถอนไว้ในอนาคต ขณะท่ี นายวิศรุต ตัง้สนุทรขณัฑ์ 
ผู้อ านวยการกองความปลอดภยัและสิ่งแวดล้อมในการประกอบกิจการปิโตรเลียม กรมเชือ้เพลิง
ธรรมชาติ กล่าวว่าจากประสบการณ์การรือ้ถอนแท่นผลิตของประเทศมาเลเซีย เม่ือ 4 - 5 ปีก่อน  
ใช้วิธีการตดัแท่นผลิตและขนลากไปท าลายบนฝ่ัง จะมีค่าใช้จ่ายอยู่ท่ี  5 - 6 ล้านดอลลาร์สหรัฐ    
แตข่ณะนีพ้บว่า ต้นทนุท่ีสงูขึน้ไม่ต ่ากว่า 10 ล้านดอลลาร์สหรัฐ หากจ านวนแท่นผลิตท่ีต้องรือ้ถอน
ทัง้หมดกว่า 311 แท่น แบง่เป็นของบริษัท เชฟรอนฯ 257 แท่น และปตท.สผ. 54 แท่น คาดว่าจะใช้
เงินไม่ต ่ากว่า 1 แสนล้านบาท แต่หากเลือกใช้วิธีตดัแท่นและล้อมท าเป็นปะการังเทียมค่าใช้จ่าย
อาจจะลดลงมาคร่ึงหนึง่   

 
เจือสมกบัข่าวเม่ือวนัท่ี 11 ตลุาคม  2560 ในฐานเศรษฐกิจออนไลน์ (2560ข, ย่อหน้า 6 

และ 7) หวัข้อข่าว “น าร่องรือ้ถอน 4 แท่นผลิต เชฟรอนมัน่ใจรับมือผลกระทบ”  โดย นายสขุสรรพ์   
จินะณรงค์ วิศวกรสิ่งแวดล้อมอาวโุส บริษัท เตตร้า เทค อิงค์ จ ากดั ท่ีปรึกษาในการจดัท ารายงาน
การประเมินด้านสิ่งแวดล้อมจากการรือ้ถอนแท่นหลมุผลิตปิโตรเลียมของบริษัท เชฟรอนฯ ระบวุ่า 
“...ภายหลงัจากการรือ้ถอนของแท่นส่วนบนแล้ว จะเหลือขาแท่นวางไว้ท่ีเดิม โดยจะมีการติดตัง้
พืน้ท่ีท างานชัว่คราว อุปกรณ์แปลงพลงังานแสงอาทิตย์ อปุกรณ์ช่วยน าทาง และอุปกรณ์สะท้อน   
เรด้าบนขาแท่นหลมุผลติท่ีปลอ่ยไว้ท่ีเดิม เพื่อแจ้งต าแหน่งให้ผู้ใช้พืน้ท่ีในทะเลไม่วา่จะเป็นเรือขนสง่
สินค้า และเรือประมง” จากทัง้สองข่าวข้างต้น ย่อมเห็นเจตนาของบริษัทพลงังานชดัเจนว่า จะรือ้
ถอนแท่นเพียงบางสว่น (Partial Removal) เพราะมีคา่ใช้จ่ายน้อยกว่ามาก อีกทัง้ กฎกระทรวงฉบบันี ้
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ก็เปิดช่องให้เจ้าหน้าท่ีสามารถใช้ดลุพินิจวา่ ให้เอกชนรือ้ถอนอปุกรณ์ท่ีไม่ใช้งานออกทัง้หมดหรือไม่
ก็ได้ หากกรณีรือ้ถอนแท่นและอปุกรณ์เพียงบางสว่น (Partial Removal) เกิดขึน้เม่ือใดก็เท่ากบัเป็น
การเปิดช่องทางให้เอกชนสามารถวางหลักประกันต ่าลงจากกว่า 1 แสนล้านบาท เหลือเพียง
ประมาณ 5 หม่ืนล้านบาท ขณะเดียวกนักลบัเป็นการผลกัภาระให้รัฐบาล (Mokhtar, 2014, p.20) 
ดงันี ้ 

 
1.1) ค่าใช้จ่ายในการบ ารุงรักษาท่ีจะเพิ่มขึน้เม่ือโครงสร้างมีอายุมากขึน้ ได้แก่ 

บ ารุงรักษาโครงสร้างเหนือน า้ (Requires Protective Coating Above Water) บ ารุงรักษา
โครงสร้างใต้น า้   (Requires Cathodic Protection Under Water)   อปุกรณ์เตือนภยัการเดินเรือ  
(Requires Navigation-Aid Lights) และความเสียหายจากพายุ  (Remains Susceptible to 
Storm Damage) 

 
1.2) สร้างภาระผกูพนัความรับผิดชอบในอนาคต ได้แก่ การเกิดอบุตัิเหต ุเช่น การชน

ของเรือ   (Collisions)   การกีดขวางการจราจรทางน า้   (Surface and Subsurface Navigation 
Hazards) และความเสี่ยงตอ่การถกูบกุรุกโจรกรรม หรือท าลาย อปุกรณ์เตือนภยัการเดนิเรือ 

 
1.3) ภาระท่ีต้องรือ้ออกไปทัง้หมดในอนาคต เน่ืองจากแท่นผพุงัจนหมดสภาพท่ีจะยืน

อยู่ได้  (Reduced Structural Integrity)  จะมีความเสี่ยงด้านความปลอดภยัเพิ่มขึน้ (Increased 
Safety Risk) และเพิ่มภาระทางการเงิน (Increased Cost).   

 

ประเด็นท่ี 2 ผู้ รับผิดชอบต่อภาระการรือ้ถอน กฎกระทรวงก าหนดว่า ผู้ ถือสมัปทาน 
คนสดุท้ายเท่านัน้ มีหน้าท่ีรับผิดชอบในการรือ้ถอน และจะเป็นผู้วางหลกัประกนั เม่ือผู้วิจยัน าไปเทียบ
กบักฎหมายสหราชอาณาจกัร (Holland & Davar, 2015, pp. 1-2) พบว่า กฎหมายไทยก าหนดตวั
ผู้ รับผิดชอบตอ่ความเสียหายไว้แคบเกินไป โดยกฎหมายไทยไม่ครอบคลมุถึงผู้ รับสมัปทานรายเดิม
ท่ีได้ประโยชน์จากทรัพยากรไปแล้วแต่ได้ขายหุ้นหรือสิทธิในแปลงปิโตรเลียมออกไปก่อนหน้าจะ
หมดอายสุมัปทาน และไม่คลอบคลมุถึงบริษัทแม่ของผู้ รับสมัปทานด้วย จึงอาจสร้างความเสียหาย
ตอ่ประเทศ ในกรณีท่ีบริษัทผู้ รับสมัปทานปิดกิจการลง ย่อมทิง้ภาระไว้ต่อแผ่นดินในอนาคต ขณะท่ี
กฎหมายสหราชอาณาจกัร จะปิดช่องโหว่ดงักล่าว ด้วยการก าหนดผู้ รับผิดชอบ ในการรือ้ถอน
ครอบคลมุไปถึงบริษัทแม่ตามท่ีปรากฏในสญัญาร่วมทนุ (Joint Operating Agreement) และผู้ รับ
สัมปทานเดิมท่ีขายหุ้ นหรือสิทธิในแปลงปิโตรเลียมออกไปก่อนหมดอายุสัมปทาน โดยแบ่ง
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ผู้ รับผิดชอบออกเป็น ระดับท่ี 1 หมายถึง กลุ่มบริษัทท่ีปรากฏช่ือตามสัญญาร่วมทุน (Joint 
Operating Agreement) และระดบัท่ี 2 บริษัทท่ีขายหุ้นในแปลงสมัปทานนัน้ๆ ออกไปก่อนสิน้สดุ
อายสุมัปทาน ทัง้นีเ้พื่อความเป็นธรรมต่อเอกชนทุกรายไม่ว่ารายใหม่หรือรายเก่าท่ีได้รับประโยชน์
จากผลผลติปิโตรเลียม จะต้องรับผิดชอบในภาระความรับผิดชอบการรือ้ถอนแท่นผลิตและอปุกรณ์
ในแปลงสมัปทานท่ีหมดอาย ุ เพื่อเป็นการป้องกนัปัญหาการละทิง้งานรือ้ถอน  

 
เน่ืองจากค่าใช้จ่ายในการรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียมในอ่าวไทยมีมูลค่าสูงถึ งกว่า     

1 แสนล้านบาท ตามค าให้สมัภาษณ์ของนายวิศรุต ตัง้สนุทรขณัฑ์ เจ้าหน้าท่ีกรมเชือ้เพลงิธรรมชาต ิ
(ฐานเศรษฐกิจออนไลน์, 2559, ย่อหน้า 7) ดงันัน้ เม่ือกฎกระทรวงฉบบันี ้ก าหนดให้ผู้ รับชอบจ ากดั
ไว้เพียงผู้ ถือสมัปทานในปัจจบุนัเท่านัน้ โดยไม่ได้ครอบคลมุถึงบริษัทแม่ หรือผู้ รับสมัปทานรายเดิม 
ดงันัน้ หากเกิดกรณีบริษัทผู้ รับสมัปทานปิดกิจการหนีภาระคา่ใช้จ่าย และวางหลกัประกนัไว้ต ่ากว่า
คา่รือ้ถอนจริง จะท าให้ประเทศไทยต้องรับภาระคา่ใช้จ่ายสว่นตา่งท่ีเกินกวา่หลกัประกนั จะเห็นได้ว่า
กฎกระทรวงฉบบันีเ้อือ้ประโยชน์ตอ่เอกชนกวา่กฎหมายสากล  

 
ประเด็นท่ี 3 เจ้าหน้าท่ีรัฐสามารถใช้ดลุพินิจให้ผู้สมัปทานเดิมวางหลกัประกนัไม่เต็ม

จ านวน และให้ผู้สมัปทานรายใหมร่่วมรับภาระรือ้ถอนด้วยทัง้ท่ีไม่เคยได้รับประโยชน์จากปิโตรเลียม
มาก่อน  

 
นายวีระศกัดิ์ พึ่งรัศมี อธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ได้ให้สมัภาษณ์ต่อฐานเศรษฐกิจ

ออนไลน์ เม่ือวนัท่ี  16  กนัยายน 2559  ว่า  “หากรัฐไม่เข้าไปเจรจาเพื่อใช้แท่นตอ่ไป ทางผู้ รับ
สมัปทานจะต้องรือ้ถอนทัง้หมดอยูแ่ล้วภายหลงัปี 2565 - 2566 ซึง่ตอนนีก้ าลงัอยูร่ะหว่างสรุปว่าจะ
ใช้แท่นใดบ้าง โดยดจูากปริมาณส ารองท่ีเหลืออยู่จะต้องมีปริมาณส ารองไม่ต ่ากว่า 40% และให้
ผู้ รับสมัปทานรายใหมรั่บภาระด้วยสว่นหนึง่” (ฐานเศรษฐกิจออนไลน์, 2559, ยอ่หน้า 6) 

 
การท่ีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติจะให้ผู้ ท่ีได้รับสมัปทานรายใหม่ท่ีไม่เคยได้รับประโยชน์

จากปิโตรเลียมรับภาระรือ้ถอนอุปกรณ์และแท่นผลิตในสมัปทานเก่านัน้ นับว่าเป็นเป็นสิ่งผู้ วิจัย    
ไม่เคยพบท่ีใดมาก่อน บ่งชีว้่า กฎหมายเปิดช่องให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดลุพินิจท่ีไม่เป็นธรรม เพราะตาม
หลกัสากลผู้ รับสมัปทานเดิมเม่ือสิน้อายจุะต้องเป็นผู้ รับภาระในการรือ้ถอนทัง้หมดและจะต้องวาง
หลกัประกนัเตม็จ านวน ไมว่า่จะมีปิโตรเลียมเหลืออยูห่รือไม่ก็ตาม และเม่ือมีผู้ รับสมัปทานรอบใหม่
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มาด าเนินการในแหล่งเดิม หากมีส่วนต่อขยายเพิ่มเติมจึงเป็นภาระหน้าท่ีของเอกชนผู้ รับสญัญา
รอบใหม ่การให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดลุพินิจนี ้จงึเป็นการท าลายการแข่งขนัด้วยการสร้างภาระต้นทนุให้กบั
ผู้ประมูลรายใหม่ทนัที เพราะไม่อาจเสนอผลตอบแทนสงูสดุให้แก่รัฐตามศกัยภาพปิโตรเลียมได้ 
ด้วยถูกลดทอนลงจากภาระค่าใช้จ่ายท่ีเจ้าหน้าท่ีใช้ดุลพินิจสั่งให้ร่วมจ่ายค่ารือ้ถอนแท่นผลิต
ร่วมกบัผู้ รับสมัปทานรายเดิม ดลุพินิจดงักล่าวจึงไม่เป็นประโยชน์ต่อประเทศ แต่เป็นประโยชน์ต่อ
ผู้ รับสมัปทานรายเดมิอยา่งชดัแจ้ง 

 
ประเด็นท่ี 4 กฎกระทรวงการรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียมเก่ียวข้องกบัสิ่งแวดล้อม แตใ่ห้

อธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ มีอ านาจอนุมัติรายงานการประเมินด้านสิ่งแวดล้อม ทัง้ท่ี มิใช่
ผู้ช านาญการด้านสิง่แวดล้อม 

 
ตามมาตรฐานสากลนัน้ กฎหมายสิ่งแวดล้อมทางทะเลจะครอบคลุมทกุกิจกรรมการ

ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรทางทะเล โดยการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรปิโตรเลียมเป็นเพียง
กิจกรรมส่วนหนึ่งเท่านัน้ นานาประเทศจึงมกัด าเนินการร่วมกันผ่านองค์กรระหว่างประเทศเพื่อ
ก าหนดหลกัเกณฑ์ มาตรฐาน และแนวปฏิบตัิ เพื่อป้องกนัผลกระทบท่ีจะเกิดขึน้ระหวา่งประเทศ  

 
การท่ีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ มีหน้าท่ีเก่ียวข้องกับการให้สิทธิในการแสวงประโยชน์

จากทรัพยากรปิโตรเลียม และมีอ านาจอนมุตัิรายงานการประเมินด้านสิ่งแวดล้อมจากการรือ้ถอน
ไปพร้อมกนั ทัง้ท่ีมิใช่ผู้ช านาญการด้านสิ่งแวดล้อม ย่อมขดัหลกัการตรวจสอบและถ่วงดลุ อีกทัง้ 
โดยกฎหมายก็มิได้เปิดช่องให้ภาคประชาสงัคมเข้ามามีส่วนร่วม ทัง้ท่ีกิจกรรมการรือ้ถอนแท่นผลิต
ปิโตรเลียม มีผลกระทบทัง้ในขณะรือ้ถอนและภายหลงัการรือ้ถอนเสร็จสิน้แล้ว กฎหมายนีจ้ึงสง่ผล
กระทบต่อประชาชน และภาระการเงินของประเทศหากต้องใช้งบประมาณแผ่นดินมาเยียวยา
ผลกระทบ และพืน้ฟูสิ่งแวดล้อมในภายหลงั จึงอาจขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช 2560  มาตรา 50 และ 57   

 
ประเด็นท่ี 5 หลงัจากเจ้าหน้าท่ีรัฐตรวจรับการรือ้ถอนแล้ว หากเกิดกรณีการร่ัวไหล

หรือมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม กฎหมายมิได้ระบุผู้ รับผิดชอบ โดยระบุเพียงว่า ให้อธิบดีคืน
หลกัประกนัให้แก่ผู้ รับสมัปทานภายใน 30 วนัหลงัจากเห็นชอบผลการรือ้ถอน โดยมิได้มีข้อก าหนด



 235 

ในการตรวจสอบติดตามผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมท่ีจะเกิดขึน้ในภายหลัง ซึ่งหย่อนยานกว่า
มาตรฐานสากล  

 
เม่ือเทียบกบัอนสุญัญาออสโล ปารีส หรือ Oslo and Paris Commission (OSPAR) 

(Johnson, 2012) ท่ีระบวุา่ หลงัการรือ้ถอนเสร็จสิน้แล้ว หากเกิดผลกระทบขึน้ยงัคงเป็นภาระความ
รับผิดชอบของผู้ รือ้ถอนตลอดไป (Residual liability for license holders – they will remain liable 
in perpetuity for any part of the asset left in place) ประเทศต่าง ๆ เช่น สหราชอาณาจกัร
องักฤษ เนเธอร์แลนด์ เดนมาร์ค และนอร์เวย์ จึงได้ตรากฎหมายการรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียม
ตามอนสุญัญาออสโล ปารีส (OSPAR) เพื่อความถกูต้อง เป็นธรรมและไมเ่ป็นภาระของประเทศ 

 
ดงันัน้ หากกฎกระทรวงฉบับนีน้ ามาบงัคับใช้เม่ือใด ก็จะมีความสุ่มเสี่ยงต่อความ

เสียหายต่อเงินแผ่นดิน เพราะข้อก าหนดต ่ากว่ามาตรฐานสากล ขาดรายละเอียดในการปฏิบตัิเป็น
การเปิดช่องให้เจ้าหน้าท่ีใช้ดลุพินิจได้อย่างไม่จ ากดั ทัง้ท่ีกฎหมาย ระเบียบ และข้อตกลงระหว่าง
ประเทศเร่ืองการรือ้ถอนแท่นผลิตปิโตรเลียมนอกชายฝ่ังจะมีมาตัง้แต่ปี ค.ศ.1958 (พ.ศ. 2501) 
และได้มีการปรับปรุงข้อก าหนดให้มีความรัดกุมมากขึน้มาโดยตลอด แต่กลับไม่ปรากฏใน
กฎกระทรวงฉบับนีแ้ต่อย่างใด อีกทัง้ ประเทศไทยได้มีการส ารวจและผลิตปิโตรเลียมมาเป็น
เวลานานกว่า 45 ปี แต่กฎกระทรวงในเร่ืองนี ้กลับถูกเขียนขึน้ในเวลากระชัน้ชิดท่ีสัมปทาน
ปิโตรเลียมก าลงัจะหมดอายลุง จึงเท่ากบัเป็นการปิดกัน้โอกาสท่ีภาคประชาสงัคมจะได้ตรวจสอบ
กฎหมายนีอ้ย่างถ่ีถ้วนก่อนน ามาบงัคบัใช้ ทัง้ท่ีเป็นกฎหมายท่ีมีวงเงินเก่ียวข้องสงูนบัแสนล้านบาท 
และมีผู้ มีสว่นได้สว่นเสียจ านวนมาก  

 
6.7 นโยบำยกำรแบ่งแยกทรัพย์สินในกำรแปรรูปกำรปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย 
ที่มีปัญหำกำรตีควำมทำงกฎหมำยระหว่ำงส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
(สตง.) กับ ฝ่ำยกระทรวงพลังงำน และ บมจ.ปตท 
 

การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย เป็นบริษัทน า้มนัแห่งชาติท่ีจดัตัง้ขึน้เม่ือ 29 ธันวาคม 
พ.ศ. 2521 เพื่อด าเนินกิจการปิโตรเลียมขัน้กลางน า้และปลายน า้ของประเทศ คือ การขนส่ง
ปิโตรเลียมทางท่อ โรงแยกก๊าซธรรมชาต ิและการจ าหน่ายปิโตรเลียม ซึง่ถือเป็นเคร่ืองส าคญัในการ
เพิ่มมูลค่าปิโตรเลียมท่ีได้มาจากสมัปทานให้เป็นผลิตภัณฑ์ไปถึงมือผู้บริโภค ในการเตรียมการ  
แปรรูปองค์การนี ้เม่ือวนัท่ี 16 กมุภาพนัธ์ 2542 รัฐบาลนายชวน หลีกภยั ได้อนมุตัิตามมติครัง้ท่ี 1/2542 
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(ครัง้ท่ี 67) ของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (2542) ท่ีมีนายปิยสวัสดิ์ อัมระนันท์ 
เลขาธิการส านกังานพลงังานแห่งชาติ (สพช.) เป็นกรรมการและเลขานกุาร ให้มีการแยกท่อสง่และ
ท่อจ าหน่าย (Transportation & Distribution Pipelines) และการจดัจ าหน่ายก๊าซธรรมชาติ (GAS 
Traders) ออกจากกนั โดยการจดัตัง้บริษัทท่ีด าเนินการด้านท่อสง่ก๊าซออกตา่งหาก โดยมอบหมาย
ให้ ปตท. ใช้เป็นแนวทางในการแปรสภาพ ปตท. เป็นบริษัทจ ากัด เพื่อส่งเสริมการแข่งขันใน
อตุสาหกรรมก๊าซธรรมชาติ โดยการเปิดให้บคุคลท่ีสามสามารถใช้บริการระบบท่อสง่ก๊าซธรรมชาติ
ได้ ทัง้นี ้จะต้องมีการก ากบัดแูลโดยองค์กรก ากบัดแูลอิสระ เพื่อก าหนดราคาท่ีเป็นธรรม และเพื่อให้
เกิดความเท่าเทียมกนัในการใช้บริการ (ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2542) 

 
ต่อมาเม่ือวันท่ี 10 กรกฎาคม 2544 คณะรัฐมนตรีท่ีมีนายทักษิณ ชินวัตรเป็น

นายกรัฐมนตรี มีมติเห็นชอบแนวทางการแปรรูปการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย ตามมติ
คณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ วนัท่ี 2 กรกฎาคม 2544 ครัง้ท่ี 3/2544 (ครัง้ท่ี 84)  เร่ือง
แนวทางการแปรรูปการปิโตรเลียมแหง่ประเทศไทย มีนายพิทกัษ์ อินทรวิทยนนัท์ รองนายกรัฐมนตรี 
เป็นประธาน นายปิยสวสัดิ์ อมัระนนัทน์ เป็นเลขาธิการ สพช. เป็นกรรมการและเลขานุการ โดยมี
มติเห็นชอบให้แยกกิจการท่อสง่ก๊าซธรรมชาติออกจากกิจการจดัหาและจ าหน่ายก๊าซธรรมชาติของ 
ปตท. ในลกัษณะการแบ่งแยกตามบญัชี (Account Separation) ก่อนน าเข้าระดมทุนในตลาด
หลกัทรัพย์ฯ และด าเนินการการแบง่แยกตามกฎหมาย (Legal Separation) หลงัการเข้าระดมทนุ
ในตลาดหลกัทรัพย์ฯ ภายใน 1 ปี โดยมอบหมายให้ กระทรวงการคลงั (นายสมคิด จาตศุรีพิทกัษ์ 
รัฐมนตรีวา่การฯ), กระทรวงอตุสาหกรรม (นายสริุยะ จึงรุ่งเรืองกิจ รัฐมนตรีว่าการฯ), สพช.(นายปิยสวสัดิ ์
อมัระนนัทน์ เลขาธิการ) และ ปตท. (นายวิเศษ จูภิบาล ผู้ว่าการฯ) รวมทัง้คณะกรรมการนโยบาย
ทุนรัฐวิสาหกิจ และคณะกรรมการเตรียมการจัดตัง้บริษัท เร่งด าเนินการตามขัน้ตอนแปรสภาพ
รัฐวิสาหกิจของ พ.ร.บ.ทุนรัฐวิสาหกิจ รวมทัง้ให้มีคณะกรรมการระดมทุนจากภาคเอกชน เป็นต้น 
(กระทรวงพลงังาน ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน, 2544ก) 

 

ตอ่มาเมื่อวนัท่ี 11 กรกฎาคม 2544 คณะกรรมการนโยบายทนุรัฐวิสาหกิจ (กนท.) ท่ีมี
นายปองพล อดิเรกสาร เป็นประธาน ได้มีการประชุมครัง้ท่ี 1/2544 ได้พิจารณาเร่ืองแนวทางการ
แปรสภาพของการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย ท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบไปเม่ือวันท่ี 10 
กรกฎาคม 2544 นัน้ ได้ปรากฏข้อสงัเกตจากท่ีประชมุ (น.11-12) ท่ีน่าสนใจว่า “การเปิดเสรีกิจการ
ก๊าซธรรมชาติของประเทศ โดยการให้บคุคลท่ีสามสามารถใช้บริการท่อส่งก๊าซธรรมชาติของ ปตท. 
อาจจะมีปัญหาในเร่ืองการกีดกันการแข่งขนั เน่ืองจาก ปตท. เป็นทัง้เจ้าของกิจการท่อส่งก๊าซ ฯ 
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และขณะเดียวกันเป็นผู้จดัซือ้และจ าหน่ายก๊าซ ฯ ด้วย ดงันัน้ หากจะมีการแยกกิจการท่อส่งก๊าซ
ธรรมชาติตัง้เป็นบริษัทแยกจากบริษัทจดัซือ้และจ าหน่ายก๊าซฯ ในลกัษณะ Legal Separation 
ตัง้แต่แรก จะท าให้การก ากบัดแูลกิจการท่อส่งก๊าซฯ ซึ่งเป็นกิจการผกูขาดโดยธรรมชาติท าได้มี
ประสิทธิภาพมากขึน้ จึงควรศกึษาแนวทางท่ีจะแยกบริษัทท่อส่งก๊าซ ฯ ก่อนท าการกระจายหุ้นใน
ตลาดหลกัทรัพย์ ฯ มิฉะนัน้อาจจะแยกบริษัทท่อส่งก๊าซ ฯ ได้ยาก เพราะผู้ ถือหุ้นของบริษัทอาจจะ
ไม่ยินยอมเพื่อรักษาผลประโยชน์ท่ีจะรับจากมูลค่าของหุ้นท่ีสูงอันเกิดจากการมีอ านาจผูกขาด     
แต่เพื่อให้สอดคล้องกบันโยบายของรัฐบาล (นายทกัษิณ ชินวตัร) ท่ีจะให้น า ปตท. เข้าจดทะเบียน
ในตลาดหลกัทรัพย์ในไตรมาสท่ี 4 ของปี ดงันัน้ หากไม่สามารถแยกบริษัท ท่อสง่ก๊าซฯ ได้ก่อนการ
จดัท า IPO ก็ให้แยกบริษัท ท่อส่งก๊าซฯ ภายในระยะเวลา 1 ปีหลงัจาก IPO ตามท่ีเสนอ และให้
พิจารณาก าหนดเป็นเง่ือนไขเพื่อให้มีการแยกบริษัทท่อส่งก๊าซฯ ออกจากบริษัทจดัจ าหน่ายก๊าซ ฯ 
ตามก าหนดเวลาท่ีชดัเจน เช่น การก าหนดในหนงัสือชีช้วน (Prospectus) และก าหนดเป็นเง่ือนไข
เพิ่มเติมอ่ืน ๆ เพื่อให้มีการด าเนินการอย่างแท้จริง” (คณะกรรมการนโยบายทนุรัฐวิสาหกิจ, 2544) 
และแม้ว่า กนท. จะมีข้อสังเกตเ ร่ืองการแยกท่อส่งก๊าซชัดเจน แต่ ต่อมาในการประชุม
คณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ ครัง้ท่ี 5/2544 (ครัง้ท่ี 86) วนัท่ี 26 กันยายน 2544 ท่ีมี 
นายพิทกัษ์ อินทรวิทยนนัท์ รองนายกรัฐมนตรี เป็นประธาน มีนายปิยสวสัดิ ์อมัระนนัทน์ เลขาธิการ 
สพช. เป็นกรรมการและเลขานุการ (สนพ, เร่ืองท่ี 4) ได้มีการประชุมเร่ือง แผนการระดมทุน        
โดยคณะกรรมการด าเนินการระดมทนุจากภาคเอกชนในการแปรสภาพ ปตท. ได้ก าหนดกลยทุธ์ท่ี
จะน าเสนอต่อนักลงทุนในรูปแบบของบริษัทท่ีมีธุรกิจก๊าซธรรมชาติครบวงจร  มีการด าเนินการ     
ในธุรกิจน า้มนั และการลงทนุในธุรกิจท่ีเก่ียวเน่ืองครบวงจร ทัง้นี  ้เน่ืองจากเห็นว่าธุรกิจหลกัท่ีสร้าง
ผลก าไรให้กบั ปตท. อยา่งแท้จริง คือธุรกิจก๊าซธรรมชาติ (กระทรวงพลงังาน ส านกังานนโยบายและ
แผนพลงังาน, 2544ข) 

 
ต่อมาในเดือนตุลาคม 2544 ได้มีการแปรรูปการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยไปเป็น 

บริษัท ปตท จ ากดั (มหาชน) แตม่ิได้มีการแยกท่อขนสง่ก๊าซธรรมชาติ ออกกิจการของ บมจ.ปตท. 
ซึง่ต่างจากมติคณะรัฐมนตรีวนัท่ี 16 กมุภาพนัธ์ 2542 ต่อมาในเดือนพฤศจิกายน 2544 มีการเปิด
ให้รายยอ่ยจองซือ้หุ้น บมจ.ปตท. ปรากฏวา่ ถกูจองหมดภายในเวลาเพียง 77 วินาทีเท่านัน้ ซึง่ภายหลงั
ได้ปรากฏช่ือของ;บุคคลท่ีเป็นเครือญาติของนักการเมือง และผู้ ใกล้ชิดพรรคการเมืองได้รับการ
จดัสรรหุ้นในปริมาณมาก (ข่าวลีด+ขา่วยอ่ยประจ าวนั, 2557) 
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การโอนระบบท่อขนส่งก๊าซธรรมชาติทัง้ระบบไปเป็นของ บมจ. ปตท. นี ้ปรากฏใน   
ค าให้สัมภาษณ์ของนายวิเศษ จูภิบาล กรรมการผู้ จัดการใหญ่คนแรกของบริษัท ฯ เม่ือเดือน
กรกฎาคม 2546 ท่ียอมรับว่า ระบบท่อขนส่งก๊าซธรรมชาติเป็นระบบผกูขาดท่ีสร้างมลูค่ามหาศาล
และเป็นจดุแข็งทางธุรกิจของ ปตท. ในบทความท่ีช่ือวา่ “เราผกูขาดโดยธรรมชาติ” ความวา่  

 
“ผกูขาดโดยธรรมชาต”ิ เป็นนิยามท่ีวิเศษ จภูิบาล ให้ความหมาย เวลาพดูถึงธุรกิจก๊าซ

ธรรมชาติของ ปตท. ตอนแรก ๆ  ท่ีเราสร้างท่อก๊าซขึน้มา ความต้องการสงูสดุมีเพียงแค่ 100-250 
ล้านลกูบาศก์ฟุตต่อวนั แล้วแหล่งก๊าซก็มีท่ีแหล่งเอราวณัแห่งเดียว แต่เราต้องวางท่อยาวถึงกว่า 
400 กิโลเมตร ใช้เงินลงทนุตัง้ 500 ล้านดอลลาร์ ฝร่ังมนัยงัไม่เอาเลย เพราะถ้าเกิดดีมานด์ไม่เพิ่มขึน้ 
ก็ขาดทุน ตอนนัน้เรายงัไม่รู้ว่าดีมานด์จะเป็นยงัไง แต่เราก็ลงทุน เพราะถ้าฝร่ังไม่สร้าง เราก็สร้าง
เสียเอง แล้วพอเราลงทนุไปแล้ว คนอ่ืนจะมาลงอีก มนัก็ลงไมไ่ด้แล้ว...ปัจจบุนัก็ไม่มีกฎหมายท่ีห้าม
ไม่ให้คนอ่ืนเข้ามาลงทนุวางท่อ แตก็่คงไม่มีใครกล้าเข้ามาลง เพราะเขาไม่สามารถแข่งขนัได้ เรามี
แหลง่ก๊าซตัง้เยอะท่ีจะป้อนเข้าไป ถ้าผู้ลงทนุใหมมี่แหลง่ก๊าซอยูเ่พียงแหลง่เดียว ขืนลงทนุไปก็เจ๊ง...
โครงข่ายท่อก๊าซเหลา่นี ้จึงเป็นทรัพย์สินท่ีสร้างมลูค่ามหาศาล และเป็นจดุแข็งทางธุรกิจของ ปตท.
ในปัจจบุนั” (ปัณฑพ ตัง้ศรีวงศ์, 2546, ยอ่หน้า 2, 6 และ 7) 

 
ต่อมาในวนัท่ี 31 สิงหาคม 2549 มูลนิธิเพื่อผู้บริโภค และพวกรวม 5 คน ได้ยื่นฟ้อง 

คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังาน และ บมจ. ปตท. เป็นผู้ถกูฟ้องท่ี 1-
4 ต่อศาลปกครองสงูสดุ เพื่อขอให้เพิกถอนการแปรรูปการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยเป็นบริษัท 
ปตท. จ ากัด (มหาชน) คดีหมายเลขด าท่ี ฟ.47/2549 ซึ่งถกูเรียกกันว่า “คดีแปรรูป ปตท.” ท่ีมีข้อ
พิพาทเก่ียวกับพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท ปตท. จ ากัด 
(มหาชน) พ.ศ. 2544 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเง่ือนเวลายกเลกิกฎหมายว่าด้วยการปิโตรเลียม
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2544 โดยผู้ ฟ้องคดีเห็นวา่ การตราพระราชกฤษฎีกาทัง้สองฉบบัดงักลา่ว ขดัตอ่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 
เน่ืองจากตราไว้ไม่ถกูต้องตามรูปแบบขัน้ตอนและเนือ้หาอนัเป็นสาระส าคญัตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไว้ และใช้ดลุพินิจไม่ถูกต้อง ท าให้กระบวนการแปรรูปการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยเป็นบริษัท 
ปตท. จ ากดั (มหาชน) ขดัตอ่พระราชบญัญตัิทนุรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ตัง้แตเ่ร่ิมต้น 
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ศาลปกครองสงูสดุได้มีค าพิพากษา เม่ือ 14 ธนัวาคม 2550 โดยมีค าสัง่ให้ผู้ถกูฟ้องคดี
ด าเนินการ ความวา่  

พิพากษาให้ผู้ถกูฟ้องคดีทัง้สี่ร่วมกนักระท าการแบ่งแยก ทรัพย์สินในส่วน
ท่ีเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน สิทธิการใช้ท่ีดินเพื่อวางระบบการขนส่งปิโตรเลียม
ทางท่อ รวมทัง้แยกอ านาจและสิทธิในส่วนท่ีเป็นอ านาจมหาชนของรัฐออกจาก
อ านาจและสิทธิของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 4 (บมจ. ปตท.) ทัง้นี ้ให้เสร็จสิน้ก่อนการแต่งตัง้
คณะกรรมการก ากบักิจการพลงังานตามพระราชบญัญตัิการประกอบกิจการพลงังาน 
พ.ศ.2550 ส่วนค าขอตามค าฟ้องของผู้ ฟ้องคดีทัง้ห้า ท่ีขอให้เพิกถอนพระราช
กฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของ บมจ. ปตท. พ.ศ.  2544 ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของ บมจ. ปตท. 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2550 และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วย
การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ.2544 นัน้ ให้ยก . (ระบบสืบค้นค าพิพากษา 
ค าสัง่ ค าร้อง และค าวินิจฉยัศาลปกครอง, 2550, น.87) 
 
ตอ่มาเม่ือวนัท่ี 17 ธนัวาคม 2550 นายปิยสวสัดิ ์อมัระนนัทน์ รัฐมนตรีวา่การกระทรวง

พลังงาน ได้มีหนังสือด่วนท่ีสุด ท่ี  พน 0100/1266 ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอ
คณะรัฐมนตรี เร่ืองการด าเนินการตามค าวินิจฉยัและค าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุว่า ศาลปกครอง
สงูสดุได้มีค าพิพากษาให้ผู้ถกูฟ้องคดีทัง้สี่ร่วมกนักระท า คือ  

 
(1) ให้ผู้ ถูกฟ้องคดีทัง้สี่ซึ่งประกอบด้วยคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี 

รัฐมนตรีวา่การประทรวงพลงังาน และ บมจ. ปตท. ร่วมกนักระท าดงันี ้ 
 
(ก) แบ่งแยกทรัพย์สินในส่วนท่ีเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน สิทธิการใช้

ท่ีดินเพื่อวางระบบการขนสง่ปิโตรเลียมทางท่อ  
 
(ข) แยกอ านาจและสิทธิ ในส่วนท่ีเป็นอ านาจมหาชนของรัฐออกจากอ านาจ

และ สทิธิของ บมจ. ปตท..  (กระทรวงพลงังาน, 2550ค, น. 5) 
 

นอกจากนีห้นังสือฉบับดังกล่าว ได้ระบุถึงทรัพย์สินท่ี ปตท.  ต้องแบ่งแยกให้
กระทรวงการคลงั โดยมีสาระส าคญัท่ีน าไปสูปั่ญหาในเวลาตอ่มา ความวา่  
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(3) ทรัพย์สินท่ีเป็นท่อส่งก๊าซธรรมชาติและอปุกรณ์ท่ีประกอบกันเป็นระบบ
ท่อส่งก๊าซธรรมชาติ รวมทัง้ทรัพย์สินท่ีประกอบกนัเป็นระบบขนส่งปิโตรเลียมทางท่อ
ส่วนท่ีอยู่ในท่ีดินของเอกชนตามข้อ (2) ข้างต้น  ซึ่งรวมถึงระบบท่อส่งก๊าซธรรมชาติ  
3 โครงการ ท่ีระบใุนค าพิพากษาของศาล คือ โครงการท่อบางปะกง-วงัน้อย โครงการ
ท่อจากชายแดนไทยพมา่-ราชบรีุ และโครงการท่อราชบรีุ-วงัน้อย ซึง่มีมลูคา่ทางบญัชี 
ณ วนัท่ี 30 กนัยายน 2544 ประมาณ 14,008 ล้านบาท  

 
รวมมลูค่าทางบญัชีของทรัพย์สินท่ีเป็นของกระทรวงการคลงัตามค าวินิจฉัย

ของศาลปกครองสงูสดุ ณ วนัท่ี 30 กนัยายน 2544 ประมาณ 15,139 ล้านบาท.  
 

ภายหลงัจากท่ี พรบ. การประกอบกิจการพลังงานมีผลใช้บงัคบั บมจ. ปตท. 
ไม่มีอ านาจและสิทธิในสว่นท่ีเป็นอ านาจมหาชนของรัฐใด ๆ อยู่อีก จึงไม่มีกรณีท่ีต้อง
แยกอ านาจและสิทธิใด ๆ ตามค าพิพากษาของศาลฯ.  (กระทรวงพลงังาน, 2550ค, 
น. 7) 
 
ผู้ วิจัยขอตัง้ข้อสังเกตว่า ความตามหนังสือของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน

ข้างต้นนี ้น่าสงสยัวา่จะแตกตา่งจากค าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ เก่ียวกบัค าวา่ “สาธารณสมบตัิ
ของแผ่นดิน” เพราะแตกต่างไปจาก  มาตรา  1304 (3)  ประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย์          
โดยกระทรวงพลงังานตีความว่าสาธารณสมบตัิของแผ่นดินท่ีจะคืนให้กระทรวงการคลงัต้องผกูพนั
กบัสทิธิการใช้ท่ีดิน จงึไมป่รากฏท่อสง่ก๊าซในทะเลอยูใ่นทรัพย์สนิท่ีต้องคืน  

 
และในส่วนท่ีกล่าวว่า บมจ.ปตท. ไม่มีกรณีท่ีต้องแยกอ านาจและสิทธิในส่วนท่ีเป็น

อ านาจมหาชนของรัฐใด ๆ ตามค าพิพากษาของศาลปกครองสงูสดุ เพราะได้มี พรบ. การประกอบ
กิจการพลงังานแล้วนัน้ ผู้ วิจยัพบว่า พรบ. การประกอบกิจการพลงังาน ครอบคลมุเฉพาะกิจการ
ไฟฟ้าและการก าหนดค่าผ่านท่อขนส่งก๊าซธรรมชาติ แต่ไม่รวมถึง การส ารวจและผลิตปิโตรเลียม 
การค้าน า้มนัดบิ คอนเดนเสท (น า้มนัดบิเบา) และผลิตภณัฑ์ปิโตรเลียม สถานีบริการน า้มนั การค้า
ก๊าซหงุต้ม เป็นต้น ท าให้เกิดข้อสงสยัว่า ในปัจจบุนั บมจ. ปตท. ยงัคงถือสิทธิการลงทนุส ารวจและ
ผลิตในแหล่งพฒันาร่วมไทยมาเลเซียอนัเป็นสิทธิของประเทศไทยมาแต่เดิม ปตท. ยงัสามารถตัง้
สถานีบริการน า้มนัในหน่วยราชการอย่างเช่นในกระทรวงการคลงั ปตท. ยงัมีสิทธิการขายน า้มนั
ให้กบัสว่นราชการอนัเป็นสิทธิท่ีเหนือกว่าเอกชนรายอ่ืนนัน้ (ปรากฏตามเอกสารเผยแพร่ในเว็บไซต์ 
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ปตท ประเด็นน า้มนั “มัน่ใจได้ว่า...ตัง้บริษัท PTTOR”) (บริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน),.2563)  จึงมี
ข้อสงัเกตวา่ อ านาจและสทิธิเหลา่นี ้เป็นอ านาจมหาชนของรัฐ หรือไม่     

  

ต่อมาเม่ือวนัท่ี 18 ธันวาคม 2550 คณะรัฐมนตรีรับทราบค าพิพากษาศาลปกครอง
สงูสดุ โดยมีมติว่า “... เห็นชอบหลกัการการแบ่งแยกทรัพย์สิน อ านาจ และสิทธิของการปิโตรเลียม
แห่งประเทศไทยท่ีจะให้เป็นของกระทรวงการคลงัตามค าพิพากษา โดยให้กระทรวงพลงังานและ
กระทรวงการคลังรับไปด าเนินการแบ่งแยกทรัพย์สินและสิทธิ ตามหลักการดังกล่าว โดยให้
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ ตรวจสอบและรับรองความถูกต้อง โดยหากมีข้อโต้แย้ง
ทางด้านกฎหมายเก่ียวกบัการตีความค าพิพากษาของศาล ฯ ในการด าเนินการแบ่งแยกทรัพย์สิน 
ให้ส านักงาน คณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้พิจารณาเพื่อให้มีข้อยุติต่อไป...  ” (ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2551ข) 

 

เม่ือวนัท่ี 31 มกราคม 2551 บริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน) (2551ก) โดยนายประเสริฐ 
บุญสมัพนัธ์ ประธานเจ้าหน้าท่ีบริหารและกรรมการผู้จดัการใหญ่  ได้มีหนงัสือ ท่ี 50000000/48  
ถึงผู้วา่การตรวจเงินแผ่นดิน ส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เพื่อจดัสง่สรุปมลูคา่ทรัพย์สินท่ี
แบ่งแยกให้กระทรวงการคลงั เพื่อให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบและรับรองความ
ถกูต้อง โดยปรากฏทรัพย์สินท่ีแบง่แยกให้กระทรวงการคลงั จ านวนรวม 16,176,192,416.45 บาท 
ประกอบด้วย (1) ท่ีดินเวนคืน จ านวนเงิน 1,385,821.35 บาท  (2) สิทธิการใช้ท่ีดินเหนือท่ีดิน
เอกชน จ านวนเงิน 1,124,112,045.49 บาท  และ (3) ระบบท่อสง่ก๊าซธรรมชาติบนบกท่ีอยู่ในท่ีดิน
เวนคืนและท่ีดินรอนสทิธิจากเอกชน จ านวนเงิน  15,050,694,549.61 บาท  โดยหนงัสือดงักลา่วได้
ระบวุา่  
 

หลกัการการแบง่แยกทรัพย์สนิตามค าพิพากษา  
 

ทรัพย์สินของการปิโตรเลียมฯ ท่ีแบ่งแยกให้กระทรวงการคลัง หมายถึง 
ทรัพย์สนิท่ีเป็นสาธารณสมบตัิของแผน่ดนิ ท่ีได้มาโดยใช้อ านาจมหาชนของรัฐเหนือท่ีดินของเอกชน 
และใช้เงินของรัฐ (โดยการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย)  

 

ประกอบด้วยทรัพย์สนิ ดงัตอ่ไปนี ้ 
1) ท่ีดินท่ีการปิโตรเลียมฯ ได้มาโดยการใช้อ านาจเวนคืน  
2) สทิธิการใช้ท่ีดนิเหนือท่ีดินของเอกชนโดยการปิโตรเลียมฯ จา่ยคา่ทดแทน  
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3) ท่อสง่ก๊าซธรรมชาตซิึง่เป็นทรัพย์สนิท่ีวางอยูใ่นท่ีดนิเวนคนืและท่ีดนิซึง่ได้
สทิธิการใช้ท่ีดนิเหนือท่ีดินของเอกชน ในข้อ 1) และข้อ 2) (ปตท., 2551, น.4)  

 
ผู้วิจยัตัง้ข้อสงัเกตวา่ สิง่ท่ี บมจ.ปตท. ระบถุึงหลกัเกณฑ์การแบง่แยกทรัพย์สินตามค า

พิพากษานัน้ สอดคล้องกบัหนงัสือของกระทรวงพลงังานข้างต้น ซึง่หมายความว่า ระบบท่อขนส่ง
ก๊าซในทะเลท่ีใช้เงินของรัฐในการก่อสร้าง แต่ไม่อยู่บนท่ีดินเวนคืน หรือท่ีดินท่ี ปตท. มีสิทธิการใช้
ท่ีดินเหนือท่ีดินเอกชน ก็จะไมใ่ช่ทรัพย์สนิท่ีต้องคืนให้กระทรวงการคลงั  

 
ตอ่มาส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน (2551) โดยคณุหญิงจารุวรรณ เมณฑกา ได้จดัท า

รายงานของผู้ สอบบญัชีต่อมูลค่าทรัพย์สินท่ีแบ่งแยกให้กระทรวงการคลงั เสนอคณะกรรมการ 
บมจ. ปตท. ลงวนัท่ี 10 ตลุาคม 2551 (ส่งถึง บมจ. ปตท วนัท่ี 26 ธันวาคม 2551) โดยตรวจสอบ
แล้ว (น.2) พบว่า ทรัพย์สินของการปิโตรเลียมฯ โดยเฉพาะระบบท่อก๊าซ  มีมลูคา่ทางบญัชีสทุธิ ณ 
วันท่ี 30 กันยายน 2544 จ านวน 47,664.14 ล้านบาท เป็นระบบท่อก๊าซธรรมชาติท่ีปรากฏช่ือ
โครงการในค าพิพากษาฯ 36,642.76 ล้ านบาท ซึ่ง บมจ.ปตท. แบ่งแยกและส่งมอบให้
กระทรวงการคลงั จ านวน 14,808.62 ล้านบาท คงเหลือไม่ได้แบง่แยกให้กระทรวงการคลงั จ านวน 
21,834.14 ล้านบาท และเป็นระบบท่อส่งก๊าซฯ ท่ีไม่ปรากฏช่ือโครงการในค าพิพากษาฯ ท่ีเช่ือว่า
เป็นสาธารณะสมบตัิของแผ่นดินตามมาตรา 1304 (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อีก
จ านวน 11,021.38 ล้านบาท ซึ่งบริษัทแบ่งแยกและส่งมอบให้กระทรวงการคลงั  จ านวน 242.07 
ล้านบาท คงเหลือท่ียงัไม่แบ่งแยก 10,779.31 ล้านบาท รวมระบบท่อส่งก๊าซท่ีไม่ได้แบ่งแยกให้
กระทรวงการคลงั 32,613.45 บาท แบ่งเป็นบนบก 14,393.16 ล้านบาท ในทะเล 18,220.29 ล้าน
บาท ดังนัน้ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่า มูลค่าทรัพย์สินท่ี บมจ.ปตท. แบ่งแยกให้
กระทรวงการคลงัยงัไมค่รบถ้วนตามค าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ ดงัข้อมลูตารางท่ี 6.2 
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ตารางท่ี 6.2 ข้อมูลของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท่ีสรุปมูลค่าทรัพย์สินท่ี บมจ. ปตท. ต้อง
สง่คืนกระทรวงการคลงั  

       หน่วย : ล้านบาท 
ทรัพย์สนิธุรกิจ 
ก๊าซธรรมชาต ิ

มลูคา่รวมสทุธิ มลูคา่สทุธิท่ีแบง่แยก 
จ านวนเงิน อตัรา(%) 

1. ระบบท่อสง่ก๊าซฯ 50,255.17 16,176.22 32.19% 
2. โรงแยกก๊าซฯ 3,399.52 ไม่แบง่แยก 0.00% 

รวม 53,654.69 16,176.22 30.15% 
 

ท่ีมา: ส านกังานตรวจเงินแผ่นดิน [สตง.], 2551, น. 2 
 

 ในข้อสงัเกตประกอบการตรวจสอบดงักลา่ว ระบวุา่ 

 
ทรัพย์สินท่ีเป็นระบบท่อส่งก๊าซธรรมชาติ มูลค่าสุทธิรวม 50,255.17 ล้าน

บาท ในจ านวนนีเ้ป็นทรัพย์สินประเภทเคร่ืองจกัรและอปุกรณ์เฉพาะระบบท่อส่งก๊าซ
ธรรมชาติ มลูค่าสทุธิ 47,664.14 ล้านบาท ซึ่ง บมจ.ปตท. แบ่งแยกให้กระทรวงคลงั 
มูลค่าสุทธิเพียง 15,050.69 ล้านบาท หรือคิดเป็นอัตราร้อยละ 31.58 ส าหรับ
เคร่ืองจกัรและอุปกรณ์เฉพาะระบบท่อส่งก๊าซธรรมชาติมีหลายประเภทในจ านวนนี ้
บมจ.ปตท. แบ่งแยกให้กระทรวงการคลงัไม่ครบทุกประเภท บางประเภทแบ่งแยก
เพียงบางส่วน หรือบางประเภท เช่น อปุกรณ์ระบบผลิตอปุกรณ์อดัก๊าซ อปุกรณ์แท่น
ผลิต เป็นต้น บมจ.ปตท. ไม่ได้แบง่แยกเพื่อสง่คืนกระทรวงการคลงัทัง้จ านวน.  (สตง., 
2551, น.2)  

 
ต่อมาเม่ือวันท่ี 25 ธันวาคม 2551 นายสุพจน์ เหล่าสุอาภา ผู้ รับมอบอ านาจของ  

บมจ. ปตท. (ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 4) ได้ยื่นค าร้องรายงานสรุปการด าเนินการตามค าพิพากษาต่อศาล
ปกครองสงูสดุ โดยค าร้องนีชี้แ้จงรายละเอียดการคืนทรัพย์สิน ปรากฏข้อความท่ีน่าสนใจ ในข้อ 4 
ความว่า “เม่ือพิจารณาการด าเนินการตามค าพิพากษาของผู้ ถูกฟ้องคดีทัง้สี่และหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้องทุกฝ่าย ซึง่ได้ร่วมด าเนินการ และปฏิบตัิตามค าพิพากษาของศาลปกครองสงูสดุในคดีนี ้
ดงัท่ีได้กล่าวมาข้างต้นทัง้หมด เร่ิมตัง้แตท่ี่ศาลปกครองสงูสดุได้มีค าพิพากษา คณะรัฐมนตีได้มีมติ
พิจารณาแนวทางการด าเนินการตามค าวินิจฉยัและค าพิพากษาศาลปกครองสงูสุดท่ีกรมธนารักษ์
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และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 4 ได้ร่วมลงนามในบันทึกการแบ่งแยกและการส่งมอบทรัพย์สินฯ  จนกระทั่ง
ท้ายท่ีสดุกรมนารักษ์และผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 ได้ด าเนินการจดทะเบียนแก้ไขและเปลี่ยนแปลงรายการ
ทางทะเบียน (โอนกรรมสิทธ์ิ)...” และท้ายค าร้อง หน้า 9 ระบวุ่า “...ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 จึงขอประทาน
ศาลปกครองสูงสุดได้โปรดพิจารณาการด าเนินการตามค าพิพากษาของผู้ ถูกฟ้องทัง้สี่และ
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทุกฝ่ายตามค าร้องรายงานสรุปการด าเนินการตามค าพิพากษาฉบับนี ้
ประกอบรายงานผลการปฏิบตัิตามค าพิพากษาของส านักบงัคบัคดีปกครอง และมีค าสัง่ตามท่ี
เห็นสมควรต่อไป...” ในวนัต่อมาตลุาการเจ้าของส านวนได้บนัทึกด้วยลายมือในค าร้องหน้าแรกว่า 
“พิเคราะห์แล้ว เห็นว่าผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ถึงท่ี 4 และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้ด าเนินการตามค า
พิพากษาเป็นท่ีเรียบร้อยแล้ว...” ลงช่ือ นายจรัญ หตัถกรรม วนัท่ี 26 ธันวาคม 2551 (ระบบสืบค้น
ค าพิพากษา ค าสัง่ ค าร้อง และค าวินิจฉยัศาลปกครอง, 2551) 

 
ค าสัง่ศาลปกครองข้างต้นอาจผิดหลงไปว่า สตง. รับรองความถกูต้องการโอนทรัพย์สิน

คืนกระทรวงการคลงั ทัง้ท่ี สตง. ได้เสนอความเห็นโต้แย้งมาโดยตลอด เร่ืองดงักล่าว นายพิศิษฐ์    
ลีลาวชิโรภาส ผู้ ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แถลงต่อสื่อมวลชน เม่ือวันท่ี 10 พฤษภาคม 2559 
ปรากฏตามข่าวประชาสมัพนัธ์ สตง. (ส านักข่าวออนไลน์ไทยพบัลิก้า, 2559) ว่า เม่ือวนัท่ี 9 
ธนัวาคม 2551 ได้มีการประชมุร่วมระหวา่ง สตง. กบั บมจ. ปตท. ซึง่ สตง. ได้เสนอร่างรายงานการ
ตรวจสอบฯ ทรัพย์สนิฯ ตอ่ประธานเจ้าหน้าท่ีบริหารและกรรมการผู้จดัการใหญ่ บมจ. ปตท. สรุปว่า  
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีความเห็นว่า การแบ่งแยกและโอนทรัพย์สินให้กระทรวงการคลงั
ยงัไม่ครบถ้วน แต่ต่อมา ปตท.กับด าเนินการแจ้งกรมธนารักษ์ และศาลปกครองว่า ได้ด าเนินการ
ตามค าพิพากษา ฯ เสร็จสิน้แล้ว โดยเร่ืองท่อก๊าซในทะเลท่ียงัไม่ข้อยตุิกบั สตง. ก็ไม่ได้รายงานให้
ศาลปกครองทราบ (ภาคผนวก ฌ) 

 
นอกจากนี ้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (2552) ได้ส่งหนังสือถึงหน่วยงานท่ี

เก่ียวข้องหลายหน่วยงาน โดยมีหนงัสือ ท่ี ตผ.0023/69 ไปยงัคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ 
เวชชาชีวะ เม่ือวันท่ี 20 กุมภาพันธ์ 2552 ซึ่งต่อมานายกรณ์ จาติกวณิช รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลงั ได้มีหนงัสือท่ี กค 0304/7793 ลงวนัท่ี 27 เมษายน 2553 ตอบผู้ว่าการตรวจเงิน
แผน่ดิน วา่ การแบง่แยกและสง่มอบทรัพย์สนิให้กระทรวงการคลงัตามท่ี บมจ.ปตท. และกรมธนารักษ์ 
ได้ ร่วมลงนามในบันทึกการแบ่งแยกและการส่งมอบทรัพย์สิน ไปแล้วนัน้  เป็นไปตามมติ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวนัท่ี 18 ธนัวาคม 2550 และศาลปกครองสงูสดุก็มีค าสัง่ว่าผู้ถกูฟ้องคดีทัง้สี่ และ
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หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้ด าเนินการแบ่งแยกและโอนทรัพย์สินให้กระทรวงการคลงัเป็นท่ีเรียบร้อย
แล้ว และในการประชุมเม่ือวนัท่ี 24 เมษายน 2551 ได้มีผู้แทนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทัง้ ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา กรมท่ีดิน บมจ.ปตท. และกรมธนารักษ์ ต่างมีความเห็นว่า ดลุพินิจและ
อ านาจท่ีจะสัง่การว่า การแบ่งแยกและโอนทรัพย์สินครบถ้วนหรือไม่เป็นของศาลปกครองสูงสุด  
เม่ือศาลฯ วินิจฉัยและมีค าสั่งว่าด าเนินการเรียบร้อยแล้ว การแบ่งแยกและโอนทรัพย์สินให้
กระทรวงการคลงัจึงเป็นอนัเสร็จสิน้ (กระทรวงการคลงั, 2553) ข้อสงัเกตของหนงัสือนี ้คือ ในการ
ประชุมท่ีอ้างถึงข้างต้น ไม่มีผู้แทน สตง. ร่วมประชุม ท าให้การแบ่งแยกและการส่งมอบทรัพย์สิน 
ระหวา่ง บมจ.ปตท. และกรมธนารักษ์ ท่ีระบวุา่เป็นไปตามมตคิณะรัฐมนตรีนัน้จงึไมน่่าจะถกูต้อง  

 
ตอ่มาเม่ือวนัท่ี 11 สิงหาคม 2553 สตง. (2553)ได้ท าหนงัสือท่ี ตผ 0023/3249 ไปยงั 

ประธานวุฒิสภา มีสาระส าคัญคือ ทรัพย์สินท่ีเป็นระบบท่อก๊าซธรรมชาติ บมจ.ปตท. คืน
กระทรวงการคลงัเพียงร้อยละ 32.19 โดยระบบท่อสง่ก๊าซธรรมชาติในทะเล บมจ.ปตท. ไม่ได้สง่คืน 
และ สตง. มีข้อสงัเกตเพิ่มเติมว่า กระทรวงการคลงัยงัไม่ส่งรายงานการตรวจสอบของ สตง. ท่ีมี
ความเห็นแย้ง เพื่อให้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ได้ข้อยุติตามท่ีคณะรัฐมนตรี
ก าหนดไว้  

 
ต่อมาเม่ือวันท่ี 2 พฤษภาคม 2554 สตง. (2554ก) ได้ท าหนังสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี ตผ 

0023/1935 ไปยงั ปลดักระทรวงการคลงั (นายอารีพงศ์ ภูช่ะอุม่) สรุปความว่า  สตง. พบว่า ยงัคงมี
ทรัพย์สนิท่ีเป็นท่อสง่ก๊าซธรรมชาติและอปุกรณ์ทัง้บนบกและในทะเลมลูคา่ร่วม 32,613.45 ล้านบาท 
ที่เป็นสาธารณะสมบตัิของแผ่นดินที่   บมจ.ปตท.  ต้องแบ่งแยกและโอนให้กระทรวงการคลงั   
แตก่ระทรวงการคลงัเห็นว่าทรัพย์สินดงักลา่ว ไม่ใช่ทรัพย์สินท่ีการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยได้มา
โดยอ านาจมหาชนจงึไมอ่ยูใ่นบงัคบัของค าพิพากษานัน้ สตง. ยงัคงมีความเห็นเช่นเดิมวา่ ระบบท่อ
สง่ก๊าซธรรมชาติและอปุกรณ์ทัง้บนบกและในทะเลทัง้ระบบด าเนินการโดยใช้อ านาจมหาชนของรัฐ
จึงเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินประเภทท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ควรท่ี
กระทรวงการคลงัจะด าเนินการให้ บมจ. ปตท.ส่งมอบและโอนให้กระทรวงการคลงัต่อไป การท่ี
กระทรวงการคลงัไมเ่ห็นด้วย ควรให้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้พิจารณาเพื่อให้มีข้อยตุิ 
โดยให้ด าเนินการภายใน 30 วนั  และเม่ือวนัท่ี 6 พฤษภาคม 2554 สตง. (2554ข) ได้ท าหนงัสือ 
ด่วน ท่ี ตผ 0023/2014  ไปยัง ประธานสภาผู้แทนราษฎรโดยมีใจความในท านองเดียวกัน เพื่อ
รายงานผลการตรวจสอบตอ่สภาผู้แทนราษฎร  
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เหตกุารณ์ผ่านไป 5 ปี โดยไม่มีหน่วยงานใดด าเนินการตามค าร้องของส านกังานการ
ตรวจเงินแผ่นดินแตอ่ย่างใด จนกระทัง่มีภาคประชาชนน าเร่ืองไปร้องเรียนยงัส านกังานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน โดยในวนัท่ี 4 เมษายน 2559 นายศรีราชา วงศารยางค์กูร ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินได้
แถลงข่าวว่า มีมติยื่นฟ้องกระทรวงการคลงั กระทรวงพลงังาน และ บมจ.ปตท. ผู้ถูกฟ้องคดีรวม
จ านวน 11 ราย ฐานไม่ปฏิบตัิตามขัน้ตอนของมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 18 ธันวาคม 2550 และ  
ไม่ปฏิบตัิหน้าท่ีตามกฎหมาย (ข่าวการเมือง, 2559ก) (ภาคผนวก ฌ) 

 
ต่อมาเม่ือวันท่ี 24 พฤษภาคม 2559 นายรักษเกชา แฉ่ฉาย เลขาธิการผู้ตรวจการ

แผ่นดิน ได้ยืนยนัว่าศาลปกครองได้รับค าฟ้องกรณีทวงคืนทรัพย์สินจาก ปตท. เน่ืองจากคืนท่อก๊าซ
ฯ ไม่ครบตามค าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ และยงัมีการน าท่อก๊าซฯ ซึง่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
ไปแสวงหาประโยชน์  อย่างไรก็ตาม ศาลฯ รับเฉพาะค าฟ้องท่ี เ ก่ียวข้องกับองค์กร คือ 
กระทรวงการคลัง กระทรวงพลังงาน และปตท. ส่วนค าฟ้องท่ีเก่ียวข้องกับตัวบุคคล เช่น อดีต
รัฐมนตรี อดีตผู้บริหารของบริษัท ปตท.นัน้ ศาลฯ เห็นว่าบคุคลเหล่านีไ้ด้พ้นจากการด ารงต าแหน่ง
ไปแล้ว ไมมี่สถานะเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ จงึไมรั่บค าฟ้อง (ข่าวหุ้นธุรกิจออนไลน์, 2559) 

 
เพียงหนึ่งเดือนต่อมาในวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2559 นายชยัสิทธ์ิ ตราชูธรรม ประธาน

กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (คตง.) และนายพิศิษฐ์ ลีลาวชิโรภาส ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.)  
แถลงข่าวผลการวินิจฉัยกรณีมูลนิ ธิ เพื่อผู้ บริโภคท าหนังสือถึง คตง. ขอให้วินิจฉัยกรณี 
กระทรวงการคลงัและ  บมจ. ปตท.  ฝ่าฝืนมติคณะรัฐมนตรี (ครม.)  ส่งมอบท่อส่งก๊าซธรรมชาติ  
ไม่ครบถ้วน (ข่าวการเมือง, 2559ข) (ภาคผนวก ฌ) 

 
โดยนายพิศิษฐ์ ลีลาวชิโรภาส ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน กลา่วว่า ท่ีประชมุ คตง. มีมติ

ส่งเร่ืองให้ ป.ป.ช. ด าเนินคดีอาญากับเจ้าหน้าท่ีและบุคคลท่ีเก่ียวข้อง ได้แก่ อดีตรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลงั, อดีตกรรมการผู้จดัการใหญ่ บริษัท ปตท.จ ากดั, อดีตรองอธิบดีกรมธนารักษ์, 
ข้าราชการกระทรวงการคลงั และผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ รวมทัง้ให้ผู้บงัคบับญัชาด าเนินการทางวินยั 
และความรับผิดทางละเมิด เน่ืองจากมีพฤติการณ์น่าจะเช่ือว่าปฏิบตัิหน้าท่ีโดยมิชอบ ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่รัฐ ส่งมอบท่อก๊าซไม่ครบถ้วน ขาดไปเป็นเงิน 32,000 ล้านบาท ท าให้รัฐขาด
ประโยชน์จากคา่เช่า และยื่นค าร้องตอ่ศาลปกครองอนัเป็นเท็จว่ามีการสง่มอบครบถ้วน จึงมีมติส่ง



 247 

เร่ืองให้ ป.ป.ช. ด าเนินคดีอาญากบักลุ่มบุคคลดงักล่าว.  (ส านกัข่าวออนไลน์ไทยพบัลิก้า, 2559, 
ยอ่หน้า 27)  

 
โดยในข่าวเดียวกันนี ้นายชวลิต พนัธ์ทอง (ย่อหน้า 28-30)  ชีแ้จงว่า  บมจ. ปตท.   

ได้ปฏิบัติตามค าพิพากษาและมติคณะรัฐมนตรี โดยศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งว่า ปตท. 
ด าเนินการตามค าพิพากษาเป็นท่ีเรียบร้อยแล้ว โดย ครม. ได้มอบหมายให้ กระทรวงการคลัง 
กระทรวงพลงังาน และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ด าเนินการโดยไม่ต้องรายงาน ครม. ก่อนแต่อย่างใด 
กรณี สตง. เห็นว่า ปตท. มิได้รอความเห็นของ สตง. ก่อนยื่นค าร้องต่อศาลฯ เม่ือวนัท่ี 25 ธนัวาคม 
2551 นัน้ ขอชีแ้จงว่า ท่ี สตง. ได้ส่งรายงานแจ้ง ปตท. ว่ายังคืนท่อก๊าซฯ ไม่ครบโดยลงวนัท่ี 10 
ตลุาคม 2551 นัน้ ปรากฏว่า รายงานดงักล่าวเป็นเอกสารแนบท้ายหนงัสือ สตง. ฉบบัลงวนัท่ี 26 
ธันวาคม 2551 เท่านัน้ ซึ่ง ปตท. ไม่เคยได้รับมาก่อน โดย สตง. น าส่งให้แก่ ปตท. ศาลฯ และ
หน่วยงานอ่ืน ๆ เมื่อวนัท่ี 29 ธนัวาคม 2551 ซึง่เป็นเวลาหลงัจากท่ีศาล ฯ มีค าสัง่แล้ว และเป็นวนัท่ี
หมดเขตการขยายเวลาแบง่แยกทรัพย์สนิตามค าสัง่ศาลฯ   

 
ผู้วิจยัขอตัง้ข้อสงัเกตว่า ค าชีแ้จงของนายชวลิต ผู้บริหาร บมจ.ปตท. ท่ีอ้างว่า บมจ. 

ปตท. ไม่ได้รับทราบความเห็น สตง. เร่ืองการโอนทรัพย์สนิไมค่รบถ้วนนัน้  ไม่สอดคล้องกบัค าแถลง
ของ นายพิศิษฐ์ ลีลาวชัโรภาส ผู้ว่าการการตรวจเงินแผ่นดิน ท่ีกล่าวว่าได้มีการประชมุร่วมระหว่าง 
สตง. กบั ประธานเจ้าหน้าท่ีบริหารและกรรมการผู้จดัการใหญ่ บมจ. ปตท ในวนัท่ี 9 ธนัวาคม 2551 
และ สตง. ได้แจ้งให้ทราบแล้ว 

 
ต่อมาในเดือนกันยายน 2559 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) โดยนายดิสทตั 

โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้วินิจฉัยประเด็นนี ้ปรากฏตามบนัทึกส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (2559) เร่ือง การแบง่แยกทรัพย์สินของการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยให้
กระทรวงการคลงัตามค าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ เร่ืองเสร็จท่ี 1320/2559 ตามท่ี สตง. เสนอ
รายงานต่อหวัหน้า คสช. เม่ือวนัท่ี 14 สิงหาคม 2557 โดยส านกังานเลขาธิการ คสช. ได้มีหนงัสือ
ด่วนท่ีสดุ ท่ี (สลธ)/2221 ลงวนัท่ี 25 สิงหาคม 2557 ต่อ คสช. โดยสรุปว่า หวัหน้า คสช. รับทราบ
ผลการตรวจสอบของ สตง. และอนุมตัิให้ สตง. เสนอเร่ืองให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตีความในเร่ืองท่ีมีข้อโต้แย้งในค าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุเก่ียวกับการแบ่งแยกทรัพย์สินของ
การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยให้กระทรวงการคลงั  
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของ สตง. โดยมีผู้ แทน
ส านกันายกรัฐมนตรี ผู้แทนกระทรวงการคลงั ผู้แทนกระทรวงพลงังาน ผู้แทนส านกังานการตรวจ
เงินแผ่นดิน ผู้แทน บมจ. ปตท. เป็นผู้ ชีแ้จงข้อเท็จจริง  

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นว่า ปัญหาท่ีโต้แย้งกันนีเ้กิดจาก

การมีค าวินิจฉัยอนัเป็นท่ีสดุของศาลปกครองสงูสดุ การพิจารณาจึงจ ากดัอยู่เฉพาะ
ค าวินิจฉยั โดยถือวา่ปัญหาข้อกฎหมายท่ีวา่สิ่งใดเป็นทรัพย์สนิของแผ่นดนิหรือไม่เป็น
อันยุติตามค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดแล้ว มีปัญหาอยู่แต่เพียงว่าคู่กรณีได้
ปฏิบตัิครบถ้วนตามค าวินิจฉัยของศาลปกครองสงูสดุแล้วหรือไม่ ซึง่จากค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดหน้า 83 ได้ระบุไว้ชัดแจ้งว่า “ทรัพย์สินส่วนท่ีเป็นท่อส่งก๊าซ
ธรรมชาติและอปุกรณ์ท่ีประกอบกนัเป็นระบบท่อส่งก๊าซธรรมชาติ รวมถึงทรัพย์สินท่ี
ประกอบกนัเป็นระบบขนส่งปิโตรเลียมทางท่อ เช่น ท่อส่งน า้มนั ซึ่งใช้อ านาจมหาชน
ของรัฐด าเนินการเช่นเดียวกนักับระบบท่อส่งก๊าซธรรมชาติ เป็นสาธารณสมบตัิของ
แผ่นดินประเภททรัพย์สินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 
(3) ซึ่ งผู้ ถูกฟ้องคดี ท่ี  1  มีหน้า ท่ี ต้องโอนทรัพย์สินดังกล่าวกลับไปเป็นของ
กระทรวงการคลงัตามท่ีบญัญัติไว้ในมาตรา 24 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบญัญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2543 เช่นเดียวกับกรณีการโอนท่ีดินท่ีได้มาจากการเวนคืน
อสงัหาริมทรัพย์ให้แก่กระทรวงการคลงั” จากค าวินิจฉัยดงักล่าว จะเห็นได้ว่าศาล
ปกครองสงูสดุมิได้แยกระบบท่อส่งก๊าซธรรมชาติออกเป็นส่วนๆ หรือค านึงว่าท่อส่ง
ก๊าซธรรมชาตแิละอปุกรณ์ตัง้อยูบ่นท่ีดินของใคร  

 
ส าหรับค าสัง่ของตลุาการศาลปกครองสงูสดุท่ีสัง่เม่ือวนัท่ี 26 ธนัวาคม 2551 

ว่า “...พิเคราะห์แล้วเห็นว่าผู้ถกูฟ้องท่ี 1 ถึง 4 และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้ด าเนินการ
ตามค าพิพากษาเป็นท่ีเรียบร้อยแล้ว...” ก็เป็นการสัง่ตามค าร้องของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี 4 
(บริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน)) ท่ียื่นตอ่ศาลในวนัท่ี 25 ธนัวาคม 2551 โดยรายงานวา่ 
ได้ปฏิบตัิครบถ้วนตามค าพิพากษาแล้ว ซึ่งไม่ปรากฏว่าศาลได้ไต่สวนหรือรับฟังค า
โต้แย้งของ สตง. เพราะหนงัสือโต้แย้งของ สตง. ได้สง่ถึงศาลปกครองสงูสดุในวนัท่ี 26 
ธนัวาคม 2551 ทัง้ ๆ ท่ีในรายงานดงักล่าวได้ระบไุว้ชดัเจนว่า คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือ
วนัท่ี 18 ตลุาคม 2550 ว่า “ให้ส านกังานตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ตรวจสอบและรับรอง
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ความถูกต้อง  หากมีข้อโต้แย้งทางกฎหมายเก่ียวกับการตีความตามค าพิพากษา     
ให้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้พิจารณาเพื่อให้มีข้อยตุิ” แตก็่ไม่ปรากฏว่า
ตลุาการศาลปกครองสงูสดุได้เรียก สตง. มาสอบถามถึงการตรวจสอบและการรับรอง
ความถูกต้องแต่อย่างใด และโดยท่ีเ ร่ืองนี เ้ ป็นเ ร่ืองประโยชน์ของแผ่นดินท่ี
กระทรวงการคลงัมีหน้าท่ีท่ีจะต้องรักษาไว้ให้ถกูต้องครบถ้วน กระทรวงการคลงัและ 
สตง. จึงสมควรร่วมกันเสนอให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเพื่อหาข้อยุติต่อไป 
(ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2559, น. 6-7) 
 
ผู้วิจยัตัง้ข้อสงัเกตวา่ คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตีความค าวินิจฉยัของศาลฯ โดยเห็นว่า 

สิ่งใดเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินหรือไม่ เป็นอนัยตุิตามค าวินิจฉยัของศาลปกครองสงูสดุแล้ว น่าจะ
เป็นเพราะประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 ได้บญัญัติไว้แล้วจึงไม่จ าเป็นต้อง
พิจารณา ดงันัน้ ปัญหาจึงอยู่ท่ีการตีความของกระทรวงพลงังานท่ีแตกต่างจากท่ีกฎหมายบญัญตัิ 
อนัน ามาสู่ปัญหาการคืนสาธารณะสมบตัิท่ีใช้เงินของรัฐในการลงทุน เช่น ท่อขนส่งก๊าซในทะเล 
และโรงแยกก๊าซ ให้แก่กระทรวงการคลังครบถ้วนแล้ว หรือ ไม่ ท่ีน่าสนใจก็คือ คณะกรรมการ
กฤษฎีกา ยงัได้วินิจฉยัว่า ตลุาการศาลปกครองสงูสดุมิได้เรียก สตง. มาสอบถามถึงการตรวจสอบ
และการรับรองความถกูต้องทัง้ท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติไว้เช่นนัน้ และหน่วยงานรัฐอ่ืน  ๆ แทบจะไม่มี
ใครสนใจค าโต้แย้งของ สตง. เลย จนกระทัง่ผ่านมากว่า 10 ปี การบงัคบัคดีก็ยงัไม่แล้วเสร็จ  ท าให้
ปัจจุบนั ปตท. ยงัคงเป็นผู้ รับประโยชน์จากการครอบครองท่อส่งก๊าซในทะเล และโรงแยกก๊าซอนั
เป็นทรัพย์สนิท่ีน่าจะเข้าขา่ยเป็นสาธารณะสมบตัิของแผน่ดนิตามมาตรา 1304(3)  ท าให้ประชาชน
ยงัคงต้องรับภาระคา่ผา่นท่อก๊าซท่ีบวกลงไปในราคาก๊าซและไฟฟ้าท่ีเรียกเก็บจากประชาชน 

 
6.8 นโยบำยกำรก ำกับดแูลกำรผลิตปิโตรเลียมที่ลดควำมเข้มงวดลง  

 
อปุกรณ์วดัอตัราการไหลของปิโตรเลียมถือเป็นอปุกรณ์ส าคญัในการป้องกนัการทจุริต

ของผู้ รับสมัปทาน จึงต้องมีความเท่ียงตรงสงู โดยในสมยั พลตรี ชาติชาย ชณุหะวณั เป็นรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมจึงได้ประกาศกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2524) เร่ืองหลกัเกณฑ์
และวิธีการผลิตปิโตรเลียม ได้ระบไุว้ในข้อ 20 ว่า “ห้ามผู้ รับสมัปทานติดตัง้ท่อสง่ก๊าซธรรมชาติโดย
ไม่ผ่านอุปกรณ์วดัอตัราการไหลของก๊าซธรรมชาติ และในการวดัอตัราการไหลของก๊าซธรรมชาติ 
ผู้ รับสมัปทานต้อง 
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1) ค านวณปริมาณของก๊าซธรรมชาติท่ีอุณหภูมิ 60 องศาฟาเรนไฮท์ และความดนั
สมับรูณ์ 14.7 ปอนด์ตอ่ตารางนิว้ 

 
2) ใช้ความดนับรรยากาศเท่ากบั 14.7 ปอนด์ ตอ่ตารางนิว้ ส าหรับปรับเทียบอปุกรณ์

วดัอตัราการไหลของก๊าซธรรมชาติ 
 
3) ปรับเทียบอุปกรณ์วัดอัตราการไหลของก๊าซธรรมชาติทุกสามสิบวัน โดยกระท า   

ตอ่หน้าพนกังานเจ้าหน้าท่ี (ถกูยกเลกิโดยรัฐบาลยิ่งลกัษณ์ 2) 
 
4) ไม่ถอดอุปกรณ์วัดอัตราการไหลของก๊าซธรรมชาติ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจาก

พนกังานเจ้าหน้าท่ี” 
 
แต่ในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ 2 นายอารักษ์ ชลธาร์นนท์ รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงพลงังาน ได้ยกเลิกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2524) นี ้โดยออกกฎกระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑ์และวิธีการส ารวจ ผลติ และอนรัุกษ์ปิโตรเลียม พ.ศ. 2555 ขึน้มาทดแทน ท าให้เร่ืองการ
ปรับเทียบอุปกรณ์วดัอตัราการไหลของก๊าซธรรมชาติทุกสามสิบวนั โดยกระท าต่อหน้าพนักงาน
เจ้าหน้าท่ีตาม ข้อ 20 (3) ของกฎกระทรวงฉบบัเดิมถกูยกเลกิและหายไป  

 
ผู้ วิจัยมีข้อสังเกตว่า ความเท่ียงตรงของอุปกรณ์วัดอัตราการไหลของปิโตรเลียม

เก่ียวข้องและมีผลกระทบโดยตรงตอ่การจดัเก็บรายได้ของแผ่นดินทัง้ คา่ภาคหลวง ภาษีปิโตรเลียม 
และผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ดงันัน้ การยกเลิกการปรับเทียบอุปกรณ์วดัอตัราการ
ไหลของก๊าซธรรมชาติทกุ 30 วนั ตอ่หน้าเจ้าหน้าท่ีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ ย่อมหมายถึงการก ากบั
ดแูลในเร่ืองการผลิตปิโตรเลียมท่ีหย่อนความเข้มงวดลงท่ีอาจส่งผลต่อการร่ัวไหลของการจดัเก็บ
รายได้แผ่นดินได้ในอนาคต 
 
6.9 สรุปท้ำยบท 
 

จากกรณีตัวอย่างทัง้ 8 นโยบายท่ีอยู่ในห่วงโซ่มูลค่าปิโตรเลียม ท่ีให้ประโยชน์แก่
ผู้ ประกอบการเป็นส าคัญ ตัง้แต่กิจการขัน้ต้น จนถึงขัน้ปลายน า้ ท่ียกมาเหล่านีส้รุปได้ว่า 
กระบวนการก าหนดนโยบายปิโตรเลียมไทยไม่เป็นตามทฤษฎีเชิงเหตผุล (Rational Decision-Making 
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Model) เพราะขาดความเป็นกลางทางนโยบาย  แตใ่ห้ประโยชน์ตอ่ผู้ประกอบกิจการปิโตรเลียมเป็น
ส าคญั ขณะเดียวกันสร้างความสุ่มเสี่ยงต่องบประมาณแผ่นดินในอนาคต หรือสร้างภาระให้กับ
ประชาชนในฐานะผู้บริโภคท่ีเกินสมควร อีกทัง้ยงัส่งผลกระทบต่อหลกัธรรมาภิบาลในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน นโยบายเหลา่นี ้มีหน่วยงานในกระทรวงพลงังานเป็นศนูย์กลางของการน าเสนอไป
ยงัคณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน หรือ คณะกรรมการ
บริหารนโยบายพลงังาน มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังานเป็นประธาน แล้วแตก่รณี เพื่อเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี และสง่ไปขอความเห็นยงัหน่วยงานอ่ืน ๆ ต่อไป ซึง่ตวัละครในแต่ละหน่วยงานท่ีควร
เป็นอิสระตอ่กนั ตา่งถกูเช่ือมโยงกนัด้วยการเป็นกรรมการในบริษัทพลงังานในเครือเดียวกนันัน่เอง  

 
ส่วนระบบสัมปทานท่ีเป็นต้นทางของปัญหานัน้ คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษา

ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติภาษีเงินได้
ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 สภานิติบญัญตัิแห่งชาต ิ(พ.ศ. 2558) ได้จดัท ารายงานปัญหาไว้โดยละเอียด 
และเสนอตอ่ท่ีประชมุสภานิติบญัญตัิแห่งชาตใินวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2558 เพื่อน าไปปรับปรุงแก้ไข
นโยบายให้มีความรัดกุมยิ่ งขึ น้  แต่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงานกลับชิงเสนอร่าง
พระราชบญัญตัิปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. ... โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในวนัเดียวกนัอนัเป็น
เจตนาไม่ได้รอผลการศึกษาปัญหาระบบสมัปทานไทยท่ีปรากฏตามรายงานของสภานิติบญัญัติ
แห่งชาติแตอ่ยา่งใด โดยกฎหมายใหม่มีสาระส าคญั คือ การเพิ่มสญัญาแบง่ปันผลผลิต ท่ีมีเง่ือนไข
ไม่เป็นตามรูปแบบสากล อันเป็นการจ ากัดทางเลือกของประเทศเพราะผลของนโยบายในทุก
ทางเลือก คือการให้รัฐสญูเสียกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรปิโตรเลียมให้แก่เอกชน สว่นระบบสญัญาจ้าง
บริการท่ีเพิ่มเข้ามาก็มีการออกประกาศคณะกรรมการปิโตรเลียมท่ีมีเง่ือนไขปิดกัน้โอกาสท่ีรัฐบาล
จะเลือกวิธีการนีด้งัท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น การก าหนดนโยบายการจดัการปิโตรเลียมจึงเป็นไปตาม
กระบวนการก าหนดนโยบายเชิงสถาบนั 
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บทที่ 7 

สรุปผลและข้อเสนอแนะ 

ในบทนี ้ผู้ วิจัยจะสรุปผลตามประเด็นท่ีตัง้ค าถามการวิจัยและสมมติฐานไว้ และ
อภิปรายผลการวิจยัไปพร้อมกนัว่า สอดคล้องหรือขดัแย้งหรือแตกต่างไปจากข้อสรุปในเชิงทฤษฎี
และผลการวิจยัอ่ืน ๆ ท่ีได้ทบทวนไว้ในบทท่ี 2 ในประเด็นใด หรือไม่ อย่างไร มีปัจจยัใดท่ีน่าจะเป็น
ลกัษณะเฉพาะของนโยบายสมัปทานของไทย และให้ข้อเสนอแนะไว้ในช่วงท้าย 

7.1 สรุปผล 

7.1.1 สรุปประเดน็กำรวิจัย และอภปิรำยผลกำรวิจัย 

จากผลการวิจัยในบทท่ี 3 ท าให้ทราบถึงทางเลือกในนโยบายว่า ระบบจัดการ
ทรัพยากรปิโตรเลียมมี 2 ระบบ คือ ระบบสมัปทาน และระบบสญัญา เร่ิมจากระบบสมัปทานเป็น
ระบบแรกท่ีเกิดขึน้ เป็นนวตักรรมทางกฎหมายท่ีประเทศเจ้าอาณานิคมตะวนัตกใช้กบัประเทศด้อย
พฒันาในการถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิ (Transfer of Ownership) ในทรัพยากรของประเทศให้เป็นของ
บริษัทเอกชนผู้ รับสมัปทานแตเ่พียงผู้ เดียว (Exclusive Rights) เพื่อสร้างผลก าไรให้แก่บริษัทฯ และ
สร้างความมัน่คงทางพลงังานให้กบัประเทศมหาอ านาจ ระบบนีจ้ึงแพร่หลายในประเทศอาณานิคม
ทั่วโลกในยุคจักรวรรดินิยม โดยหลักของกฎหมาย คือ การจ ากัดการใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐ
เจ้าของทรัพยากร โดยมีข้อผูกพนัสมัปทานท่ีเป็นหลกัประกันว่า การโอนทรัพยากรของชาติและ
ประชาชนให้เป็นของบริษัทเอกชนจะถกูเพิกถอนไม่ได้หากบริษัทได้ด าเนินการตามข้อก าหนดของ
สมัปทาน โดยบริษัทจะตอบแทนเป็นเงินคา่ภาคหลวงและภาษีให้แก่รัฐ โดยรัฐพงศ์ สภุาภา (2559, 
น. 53, น. 60-61) เห็นว่า ระบบสมัปทานมีจุดมุ่งหมายท่ีจะคุ้มครองนกัลงทุนจากการใช้อ านาจ
อธิปไตยของรัฐท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิของเอกชน นกัลงทนุต่างชาติจึงนิยมน ามาใช้ในธุรกิจส ารวจ
และผลิตปิโตรเลียมเพราะสร้างความเช่ือมัน่ให้กบันกัลงทนุได้ดี Finnie (1958, p. 21) เห็นว่าการท่ี
ระบบสมัปทานแบบดัง้เดิมเติบโตได้ในช่วงต้น (ค.ศ. 1900 - 1945) ไม่มีการตอ่ต้านคดัค้านจากคน
ในชาติเป็นเพราะ ระบบเศรษฐกิจของประเทศเจ้าของทรัพยากรในขณะนัน้ยงัมิได้พึง่พาน า้มนัมากนกั 
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ไม่มีความรู้ความช านาญเก่ียวกบัการส ารวจและผลิตปิโตรเลียม อีกทัง้ไมท่ราบวา่ ประเทศของตนมี
ทรัพยากรอยูห่รือไม่ หรือ มีมากน้อยเท่าใด  

 
หลังสงครามโลกครัง้ท่ี 2 สถานการณ์ทางการเมืองและเศรษฐกิจของโลกได้

เปลี่ยนแปลงไป จงึเกิด “ระบบสมัปทานสมยัใหม่” ท่ีเป็นปฏิกิริยาตอบโต้ของบริษัทน า้มนัเพื่อความ
อยูร่อดของระบบสมัปทานโดยมีการปรับเปลี่ยนเง่ือนไขให้ประเทศเจ้าของทรัพยากรมีอ านาจในการ
ก ากบัดแูลมากขึน้ และได้รับผลประโยชน์มากขึน้ แตย่งัยดึหลกัการพืน้ฐานส าคญัทางกฎหมายของ
ระบบสัมปทานแบบดั ง้ เดิ ม  คื อ  บ ริ ษัท เอกชนผู้ รับสัมปทานมีอ านาจอ ธิปไตยเห นือ
ทรัพยากรธรรมชาติและทรัพยากรท่ีผลิตได้ทัง้หมดยงัเป็นของเอกชนเช่นเดียวกับสมัปทานแบบ
ดัง้เดิม  โดยค าว่า “สมยัใหม่” หมายถึงสมัปทานท่ีเกิดขึน้ในช่วงหลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 นัน่เอง   
ซึง่ระบบสมัปทานไทยจะอยูใ่นเง่ือนไขนี ้ 

 
รัฐพงศ์ สภุาภา (2559, น. 73) ได้ให้เหตผุลสนบัสนนุการจ ากดัอ านาจอธิปไตยของรัฐ

ว่าเป็นเร่ืองท่ีมีประโยชน์โดยเห็นว่า “ท าให้ประเทศไทยสามารถดึงดดูการลงทุนจากต่างชาติ และ
สร้างความเช่ือมัน่ให้กบันกัลงทนุภายใต้สถานการณ์ทางการเมืองท่ีไม่มีความมัน่คงในปัจจบุนั การ
ท่ีมีนกัลงทนุเข้ามาท าการลงทนุในธุรกิจส ารวจและผลิตปิโตรเลียมเพิ่มมากขึน้  จะช่วยสร้างโอกาส
ให้ประเทศไทยมีความมัน่คงทางพลงังานเพิ่มมากขึน้” อย่างไรก็ดี ผู้ วิจยัมีข้อสงัเกตว่า ประเทศใน
อาเซียนอย่างมาเลเซียภายหลังการยกเลิกระบบสัมปทาน หันมาใช้ระบบแบ่งปันผลผลิตท่ีคง
อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรไว้กับรัฐ ก็ยงัสามารถดึงดดูการลงทุนได้เป็นอย่างดีเช่นกัน 
ปรากฏตามค าให้สมัภาษณ์ของ  Ramlan Abdul รองประธานฝ่ายการจดัการปิโตรเลียมของ    
ปิโตรนาส ว่า “เม่ือพิจารณาถึงแหล่งปิโตรเลียมท่ีด าเนินการอยู่ด้วยระบบแบ่งปันผลผลิตจ านวน 
100 สญัญาแล้ว ย่อมเป็นเคร่ืองยืนยนัถึงความส าเร็จในการการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมในการ
ดงึดดูความสนใจของบริษัทเอกชนอย่างต่อเน่ือง” (Zainul, 2013) ขณะท่ีในช่วงเวลาเดียวกนั
ประเทศไทยมีสมัปทานเพียง 52 สัมปทานเท่านัน้ (กระทรวงพลังงาน กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ, 
2557, น. 8) 

 

ขณะท่ี “ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต” คือ ปฏิกิริยาตอบโต้ของประเทศเจ้าของ
ทรัพยากรจากการกดทบัของกฎหมายสมัปทานท่ีมาจากประเทศเจ้าอาณานิคม ภายใต้บริบททาง
เศรษฐกิจ สงัคม และการเมืองของประเทศเจ้าของทรัพยากรท่ีเปลี่ยนแปลงไปหลงัสงครามโลก  
ครัง้ท่ี 2 ประเทศท่ีหลดุพ้นจากอาณานิคมเหลา่นีเ้ม่ือได้รับเอกราชแล้ว  จึงมีความต้องการก าหนด
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อนาคตของตนเองมากกว่าท่ีจะด าเนินการกิจกรรมเก่ียวกบัทรัพยากรภายใต้กฎหมายเมืองขึน้ท่ีคน
ในชาติเห็นว่าไม่โปร่งใสเป็นธรรมเพียงพอ และรัฐขาดการมีส่วนร่วม อีกทัง้ในประเทศมีความ
ต้องการใช้น า้มนัมากกว่าขึน้กว่าแต่ก่อน และท่ีส าคญั คือ รัฐธรรมนญูใหม่ของประเทศอินโดนีเซีย 
และอีกหลายประเทศท่ียึดหลกักรรมสิทธ์ิตาม  Regalian Theory  บญัญตัิถึงสิทธิในทรัพยากรว่า 
เป็นของปวงชน สง่ผลให้การออกสมัปทานใหมเ่พ่ือโอนกรรมสทิธ์ิปิโตรเลียมให้เอกชนกลายเป็นสิง่ท่ี
ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปในทนัที ประเทศอินโดนีเซียจึงคิดค้นระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิตขึน้เพื่อใช้
ทดแทนระบบสมัปทาน บนหลกัการคงอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติของรัฐไว้ โดยรัฐจะ
จ่ายคา่ตอบแทนให้เอกชนเป็นสว่นแบง่ปิโตรเลียมตามสญัญา ปิโตรเลียมสว่นใหญ่ท่ีเหลืออยูจ่งึเป็น
ของรัฐ ท าให้คณุค่าและประโยชน์สงูสดุในทรัพยากรตกแก่สงัคม อนัได้แก่ (1) สิทธิในทรัพยากรท่ี
ผลิตได้ (State Ownership)  (2) อ านาจการควบคมุกิจกรรมเก่ียวกบัทรัพยากร  (State Control) 
(3) การร่วมลงทนุของรัฐ (State Participation) และ (4) การถ่ายทอดเทคโนโลยีจนรัฐสามารถ
พึง่พาตนเองได้ในอนาคต  

 

จากลกัษณะส าคญัของระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิตจึงเห็นได้ว่า ระบบสญัญา รัฐมี
อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมมากกว่าระบบสมัปทาน ผู้วิจยัเห็นว่า แนวคิดของระบบ
สญัญา สอดคล้องกบัหลกักรรมสิทธ์ิตาม Regalian Theory ท่ีว่า รัฐเป็นเจ้าของทรัพยากรแร่ธาตุ
ทัง้หมด โดยไม่ค านึงถึงว่า ที่ดินเป็นของผู้ ใด รัฐจึงมีอ านาจอธิปไตยในทรัพยากรของตนอยู่แล้ว 
ซึ่งเป็นหลักการของประเทศส่วนใหญ่ในเอเชีย อเมริกาใต้ และแอฟริกา ประเทศในกลุ่ มนีจ้ึง
สามารถเปลี่ยนจากระบบสมัปทานไปใช้ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิต และระบบสญัญาจ้างบริการ
ได้โดยง่าย แต่แนวคิดดงักล่าวไม่สอดคล้องหลกักรรมสิทธ์ิในประเทศตะวนัตกท่ียึดหลกักรรมสิทธ์ิ
ตาม Accession Theory ท่ีถือว่า  ทรัพยากรเป็นสว่นหนึ่งของท่ีดิน  ใครเป็นเจ้าของท่ีดินคนนัน้ก็
เป็นเจ้าของทรัพยากรไปด้วย เช่น ประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา และบางสว่นของแคนาดา เป็นต้น 
ท าให้รัฐบาลกลางของประเทศตะวนัตกเหลา่นีไ้ม่อาจใช้ระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิตเพราะรัฐไม่ใช่
เจ้าของทรัพยากรในท่ีดินของประชาชน เอกชน หรือ มลรัฐต่าง ๆ ได้ ดงันัน้ การใช้ระบบสมัปทาน
ในประเทศกลุม่ Accession Theory จงึมิใช่เป็นเร่ืองความเจริญล า้หน้าของตะวนัตกแตอ่ยา่งใด 

 
ส่วนในเร่ืองความมัน่คงทางพลงังานนัน้ ทัง้ระบบสมัปทานและระบบสญัญา ท าให้มี

การค้นพบแหล่งทรัพยากรพลงังานเพิ่มขึน้ตามกรอบความมัน่คงทางพลงังานในมิติความมัน่คง
ดัง้เดิม (Traditional Security Paradigm) คือการมีพลงังานใช้ในประเทศได้เหมือน ๆ กนั แต่ใน
เร่ืองกรอบความมัน่คงทางพลงังานในมิติใหม่  (Non Traditional Security Paradigm) ท่ีให้
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ความส าคญักบัสวสัดิการ (Welfare) และความผาสกุ (Well-Being) ของมนษุย์นัน้  ระบบสญัญา
จะมีความสมบูรณ์มากกว่าระบบสมัปทาน เพราะกรรมสิทธ์ิในปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ยงัเป็นของรัฐ 
สง่ผลให้รัฐมีอ านาจในการจดัสรรจากทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีได้มา หรือจดัสรรก าไรจากบริษัทน า้มนั
แห่งชาติเพื่อให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ท่ีดีขึน้ได้สอดคล้องกับสิทธิของประเทศและประชาชนใน
อธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมนัน่เอง ดงัตวัอยา่งการจดัการของประเทศมาเลเซียท่ีเห็นว่า 
หากราคาปิโตรเลียมในตลาดโลกสงูขึน้ประชาชนจะเดือดร้อนมากขึน้ แต่บริษัทน า้มนัแห่งชาติจะ
ก าไรมากขึน้บนต้นทนุท่ีเท่าเดิม จึงมีนโยบายแบง่ก าไรของรัฐท่ีเพิ่มขึน้จากราคาน า้มนัในตลาดโลก 
มาจ่ายคืนให้แก่ประชาชนผ่านราคาน า้มนัท่ีสถานีบริการ ท าให้ราคาพลงังานในประเทศมาเลเซียมี
เสถียรภาพและต ่ากว่าประเทศไทย เรียกว่า ยิ่งบริษัทน า้มนัแห่งชาติก าไรมากขึน้ ประชาชนก็จะ
ได้รับประโยชน์มากขึน้ไปด้วย ท าให้รัฐสามารถก าหนดนโยบายราคาได้เหมาะสมกบัสภาวการณ์
ภายในประเทศ และช่วยบรรเทาผลกระทบจากความผันผวนภายนอก ซึ่งเป็นโครงสร้างท่ี
ตรงไปตรงมา คือ น าเงินก าไรจากทรัพยากรมาคืนให้ประชาชนผู้ ท่ีต้องกลบัมาซือ้ผลิตภณัฑ์จาก
ทรัพยากรในราคาท่ีเหมาะสม   

 
จากผลการวิจยันีส้รุปได้ว่า กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานฯ ของรัฐไทยไม่ได้

ยึดหลกัตดัสินใจแบบสมเหตสุมผล (Rational Decision-Making Approach) เพราะผู้ก าหนด
นโยบายไมไ่ด้ค านงึถึงผลได้ผลเสียของทางเลือกท่ีส าคญัและเป็นไปได้อย่างครบถ้วน เช่น (1) ไม่ได้
พิจารณาว่าการใช้ระบบสัมปทานเป็นการจ ากัดอ านาจอธิปไตยของรัฐในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรปิโตรเลียม (2) ไม่ได้พิจารณาทางเลือกอ่ืนท่ีเปิดโอกาสให้รัฐมีอ านาจอธิปไตยในการ
บริหารจัดการทรัพยากรฯ มากกว่า และเอือ้ประโยชน์ต่อการเพิ่มความมัน่คงด้านสวสัดิการของ
ประชาชนได้มากกว่าระบบสมัปทานฯ เช่น ระบบสญัญาฯ เป็นต้น (ข้อสรุปนีม้าจากบทท่ี 4)  และท่ี
ส าคญัท่ีสดุก็คือ เป้าหมายคณุคา่ทางเศรษฐกิจ และสงัคมท่ีต้องการบรรลขุองนโยบายสมัปทาน คือ 
ความมัน่คงทางพลงังานของประเทศ กลบัต้องแลกมาด้วยคณุคา่เศรษฐกิจ และสงัคมท่ีต้องสญูเสีย
ไป คือ การเสียกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรของประเทศให้บริษัทเอกชนน าไปค้าก าไรนัน้ มีความขดัแย้ง
กันโดยสิน้เชิง จึงไม่อาจปฏิเสธได้ว่า นโยบายสมัปทานมีผลกระทบทางลบต่อความมั่นคงด้าน
การทหาร เศรษฐกิจ และสงัคม รวมถึงสวสัดิการ (Welfare) และความผาสกุ (Well-Being) ของ
ประชาชนในฐานะเจ้าของทรัพยากรท่ีแท้จริง ท่ีส าคญัคือ ระบบสมัปทานและระบบสญัญาสามารถ
ก าหนดให้ผลประโยชน์ท่ีเป็นตวัเงิน หรือ ท่ีเรียกว่า “การคลงัปิโตรเลียม” ให้แก่เอกชน (Company 
Take) เท่ากนัได้ แตใ่ห้ผลประโยชน์ท่ีไม่เป็นตวัเงินท่ีรัฐได้รับจากนโยบายกลบัไม่เหมือนกนั เพราะ
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ระบบสมัปทานรัฐจะสญูเสีย “ทรัพยสทิธิ” หรือ “สทิธิท่ีมีอยูเ่หนือทรัพยากรปิโตรเลียม” ให้แก่เอกชน
จึงท าให้คณุค่าท่ีไม่เป็นตวัเงินจึงตกอยู่กบัฝ่ายเอกชนเป็นหลกั จากผลวิจยั พบว่าในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายของรัฐไทยไม่ได้ให้น า้หนกัในประเด็น “สิทธิท่ีมีอยู่เหนือทรัพยากรปิโตรเลียม” นีไ้ว้
เลย ทัง้ท่ีเป็นประเด็นท่ีส าคญัมากจนเป็นเหตใุห้ประเทศในกลุ่มอาเซียนและประเทศท่ีเคยอยู่ใต้
อาณานิคมทัว่โลกยกเลกิการให้สมัปทานปิโตรเลียม และบญัญตัิให้เป็นสิง่ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 
นอกจากนี ้ผลการวิจัยยังพบว่า กระบวนการก าหนดนโยบายสัมปทานในปี พ.ศ. 

2508 อยู่ใต้อ านาจและอิทธิพลของสหรัฐอเมริกา ท่ีเข้ามาในยุคสงครามเวียตนามผ่านการให้
เงินทนุสนบัสนนุในการร่างพระราชบญัญตัิปิโตรเลียมฉบบัแรก โดยมีนายวอลเตอร์ เจ เลฟวี่ย์ ผู้ ท่ีมี
สายสมัพันธ์กับหน่วยซีไอเอและท าเนียบขาว เป็นท่ีปรึกษาได้เสนอให้ประเทศไทยน ากฎหมาย
สมัปทานท่ีมหาอ านาจตะวันตกบงัคบัใช้กับประเทศลิเบียในยุคอาณานิคมมาเป็นต้นแบบ และ
ออกเป็นพระราชบญัญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 โดยมิได้ตระหนักถึงสภาพของสิ่งแวดล้อมทาง
เศรษฐกิจ สงัคม และการเมืองท่ีมีการเปลี่ยนแปลงไปในวิธีการจัดการทรัพยากรปิโตรเลียมของ
ประเทศท่ียึดหลกักรรมสิทธ์ิในทรัพยากรตาม  Regalian Theory เช่น  ประเทศในกลุ่มอาเซียน 
แอฟริกา อเมริกาใต้ และตะวนัออกกลาง ท่ีทยอยยกเลิกระบบสมัปทานก่อนหน้าท่ีประเทศไทยจะ
เร่ิมใช้ระบบสมัปทานเสียอีก โดยเร่ิมจากประเทศอินโดนีเซีย (พ.ศ.2503) และประเด็นท่ีส าคญัคือ 
ขณะท่ีประเทศไทยก าลังร่างพระราชบญัญัติปิโตรเลียมอยู่นัน้ ประเทศลิเบียท่ีเป็นต้นแบบของ
สมัปทานไทยได้เข้าสู่กระบวนการทางนโยบายปิโตรเลียมรูปแบบใหม่ (พ.ศ. 2512) คือ การโอน
กิจการน า้มนัของตา่งชาติมาเป็นของรัฐ หรือ Oil Nationalization (Encyclopedia.com, 2019) 
และประกาศยกเลิกระบบสัมปทานโดยสิน้เชิงในปี พ.ศ. 2517 แล้วเปลี่ยนไปใช้ระบบสัญญา
แบง่ปันผลผลติตามแนวทางของประเทศอินโดนีเซีย (สมบตัิ พฤฒิพงศภคั, 2540, น.60)  

 
หากวิเคราะห์ตามแนวทฤษฎีการพึง่พา (Dependency Theory) จะเห็นได้ว่า ระบบ

ทุนนิยมได้ขยายโครงข่ายความสมัพันธ์โดยดึงเอาประเทศไทยเข้ามาปฏิสมัพันธ์กันจนเกิดเป็น
ความสมัพนัธ์เชิง “ครอบง า” (Domination) ระหว่างประเทศมหาอ านาจตะวนัตกท่ีด าเนินการผ่าน
บริษัทน า้มนัข้ามชาติ เป็น “ทนุนิยมศนูย์กลาง (Core หรือ Center)” กบัประเทศไทยท่ีเป็น “ทนุนิยม
ชายขอบ  (Peripheral หรือ  Periphery) อันน าไปสู่  “การพัฒนาไปสู่ความด้อยพัฒนา”  
(Development of Underdevelopment) ผ่านโครงการให้ความช่วยเหลือจากองค์การ USOM เพื่อ
ก าหนดแนวทางให้ประเทศไทยใช้กฎหมายสมัปทาน ท่ีไม่ว่าจะมีการพฒันาเป็นระยะเวลานาน
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เท่าใด  ในท่ีสดุแล้วก็จะน าไปสูป่รากฏการณ์ “ไม่มีทางเลือกอ่ืนใด” (There Is No Alternative)  
โดยประเทศไทยท่ีมีทรัพยากรปิโตรเลียมจะต้องพึง่พาบริษัทน า้มนัตลอดไป ประเด็นนีย้ืนยนัได้จาก
ค าให้สมัภาษณ์ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังาน พล.อ.อนันตพร กาญจนรัตน์ เม่ือวนัท่ี 25 
พฤษภาคม 2559 เร่ืองการจดัการแหลง่ปิโตรเลียมบงกชและเอราวณัท่ีหมดอายสุมัปทานว่า แนวทาง 
การให้รัฐท าเองนัน้คงไม่มี เพราะรัฐไม่มีความพร้อมท่ีจะด าเนินงานทัง้บุคลากรและเงินลงทุน 
(ผู้จดัการออนไลน์, 2559, ย่อหน้า 2-3)  ย่อมประจกัษ์ชดัว่า  แม้ระบบสมัปทานจะใช้มาตัง้แต่  
พ.ศ.2514 แต่หน่วยงานราชการการก็ไม่สามารถรับการถ่ายทอดเทคโนโลยีได้เพียงพอท่ีจะน าพา
ประเทศไปสู่การยืนบนขาตนเองได้เลย ดงันัน้ ความมัน่คงทางพลงังานท่ีเกิดขึน้ในประเทศไทยใน
บริบทของระบบสมัปทานจึงเป็นไปภายใต้การพึ่งพิงพึ่งพาบริษัทเอกชนเท่านัน้  จากผลการวิจยันี ้
จะเห็นได้ว่า มหาอ านาจตะวนัตกได้เข้ามามีบทบาทอย่างมากตอ่กระบวนการก าหนดนโยบายการ
จดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของไทย โดยท่ีปรึกษาท่ีเสนอโดยฝ่ายสหรัฐ ฯ เจาะจงตวัแบบนโยบาย 
ท่ีประเทศไทยจะน ามาใช้ จนได้ผลลพัธ์ คือ ระบบสมัปทานท่ีเป็นนวตักรรมทางกฎหมายท่ีประเทศ
เจ้าอาณานิคมตะวันตกใช้กับประเทศด้อยพัฒนานั่นเอง ปรากฏการณ์ก าเนิดสัมปทานไทยนี ้
สอดคล้องกบัแนวคิดของ รังสรรค์ ธนะพรพนัธ์ (2546) ท่ีว่า กระบวนการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ไทยนัน้ ทุนนิยมโลกจะเข้ามีบทบาทและมีอิทธิพลอย่างยิ่ง และสอดคล้องกับงานของ Hossain 
(1979, p. 65) ท่ีระบวุา่ ในช่วงก่อตวัของนโยบายสมัปทาน บริษัทข้ามชาติ และประเทศมหาอ านาจ
มกัจะเข้าไปมีอิทธิพลในการร่างบทบญัญัติเก่ียวกบัการประกอบกิจการปิโตรเลียมในลกัษณะของ
การช่วยเหลือ เช่น การสนบัสนุนเงินทุนในการจัดท าร่างกฎหมาย หรือการส่งผู้ เช่ียวชาญ หรือท่ี
ปรึกษาให้แก่ประเทศเจ้าของทรัพยากร  เช่น กรณีของประเทศเวเนซูเอลา ประเทศซาอดุิอาระเบีย  
เป็นต้น (ทัง้สองประเทศได้ยกเลกิระบบสมัปทานไปแล้ว)  

 
นอกจากนัน้ ผู้วิจยัยงัค้นพบว่า การเกิดขึน้ของระบบสมัปทานในประเทศไทยนัน้ มีข้อ

แตกตา่งจากประเทศก าลงัพฒันาอ่ืนท่ีระบบสมัปทานจะถกูน ามาบงัคบัใช้เม่ือประเทศยงัอยู่ภายใต้
อาณานิคมตะวนัตกในยุคจกัรวรรดินิยมทัง้สิน้ ซึ่งขณะนัน้ประเทศสยามมีเอกราชภายใต้ระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้เลือกใช้วิธีการจ้างผู้ เช่ียวชาญมาด าเนินการส ารวจและผลิตร่วมกับรัฐ 
เพื่อน าปิโตรเลียมมาใช้ในราชการ แต่ต่อมาเมื่อประเทศไทยเข้าสู่ย ุคประชาธิปไตยภายใต้  
เผด็จการทหารจึงรับเอาระบบสมัปทานมาใช้ด้วยความเต็มใจภายใต้โครงการความช่วยเหลือด้วย
เงินทุนของสหรัฐอเมริกา ทัง้ท่ีในขณะนัน้ระบบสัญญาซึ่งเป็นนโยบายทางเลือกได้เกิดขึ น้แล้ว 
ประเทศไทยจึงกลายเป็นประเทศสดุท้ายในอาเซียนรับเอาระบบสมัปทานมาใช้ และเป็นประเทศ
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เดียวในอาเซียนท่ียงัคงใช้ระบบสมัปทานอยู่ โดยตลอดระยะเวลา 45 ปี ตัง้แตเ่ร่ิม ปี พ.ศ. 2514 ถึง 
พ.ศ. 2559 ผู้ วิจยัไม่พบว่า ฝ่ายก าหนดนโยบายได้หยิบระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิตท่ีแพร่หลาย
อย่างรวดเร็วท่ี ภรีู สิรสนุทร และณพล สดุใส (2555) ระบวุ่าประเทศเกินกว่ากึ่งหนึ่งทัว่โลกน าไปใช้ 
ขึน้มาพิจารณาเปรียบเทียบกบัระบบสมัปทานไทยวา่ สมัปทานควรด ารงอยู่ตอ่ไป หรือไม่ แตอ่ย่างใด 
ดงันัน้ จะเห็นได้ว่า กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานมิได้ด าเนินการตามทฤษฎีเชิงเหตุผล 
(Rational Decision-Making Model) ท าให้สมมติฐานแรกไม่เป็นจริง  

 
นอกจากนี ้การท่ีรัฐไทยเลือกใช้ระบบสมัปทานมายาวนานกว่า 45 ปี ขณะท่ีประเทศ

ในกลุม่อาเซียนได้ยกเลิกระบบสมัปทานมานานแล้ว แตรั่ฐไทยก็ไม่เลือกระบบอ่ืน ๆ นัน้ เป็นเพราะ
กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานของรัฐไทยเป็นไปตามตวัแบบการก าหนดนโยบายสาธารณะ
ด้วยทฤษฎีเชิงสถาบนั (Institutional Approaches)  กลา่วคือ  ในกระบวนการก าหนดนโยบาย ฯ  
มีกลุ่มผลประโยชน์ด้านพลงังานซึ่งมีพลงัอ านาจทางเศรษฐกิจการเมืองเข้ามา เก่ียวข้องในการ
ก าหนดนโยบายท่ีเป็นประโยชน์ตอ่บริษัทผู้ รับสมัปทานและบริษัทในเครือ และยงัสง่ผลตอ่ประโยชน์
แก่บคุคลในกลุ่มของตนเอง จากผลการวิจยัในบทท่ี 4 จะเห็นได้ว่า ในช่วงเร่ิมกระบวนการก าหนด
นโยบาย ฯ เดิมตกอยู่ใต้อิทธิพลของบริษัทน า้มนัต่างชาติ และมหาอ านาจตะวนัตก  แต่ต่อมาได้  
ถูกคานอ านาจด้วยการจัดตัง้บริษัทน า้มันแห่งชาติขึน้ในนาม  การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย  
(พ.ศ.2521) และบริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด (พ.ศ.2528) ท าให้อ านาจการ
ควบคมุทรัพยากรปิโตรเลียมกลบัมาอยู่ในมือรัฐมากขึน้ ช่วยลดอิทธิพลของตา่งชาติลงได้แม้ว่าไทย
ยงัใช้ระบบสมัปทานก็ตาม แต่อ านาจการควบคมุทรัพยากรปิโตรเลียมต้องเปลี่ยนมืออีกครัง้หนึ่ง 
เม่ือรัฐบาลนายอานนัท์ ปันยารชนุ (พ.ศ. 2535) และรัฐบาลนายทกัษิณ ชินวตัร (พ.ศ. 2544) ได้ท า
การแปรรูปกิจการพลงังานของชาติทัง้สองแห่ง ท าให้หน่วยงานท่ีเคยเป็นของรัฐ 100% กลายเป็น
องค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชน  ส่งผลให้สิทธิประโยชน์ของรัฐท่ีมีอยู่เดิมผ่านบริษัทน า้มนัแห่งชาติ  เช่น  
การร่วมลงทุนของรัฐโดยไม่ต้องรับความเสี่ยงในการส ารวจ ต้องสูญเสียไป อ านาจและสิทธิ
ประโยชน์ในทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีรัฐเคยได้รับไปแล้วจึงถกูถ่ายโอนไปสู่องค์การใหม่ ท่ีมีกรรมการ
บริษัทส่วนหนึ่งเป็นข้าราชการประจ าท่ีร่วมรับผลประโยชน์จากก าไรขององค์การใหม่ พฒันาการนี ้
ชี ใ้ห้เห็นถึงการคลี่คลายของอ านาจและอิทธิพลจากยุคเร่ิมต้นท่ีบริษัทน า้มันต่างชาติและ
มหาอ านาจตะวนัตกเข้ามีบทบาท มาสู่ยุคปัจจุบนัท่ีข้าราชการระดบัสงู นกัวิชาการ และนกัธุรกิจ 
เข้ามามีบทบาทแทนท่ี และเป็น“ตวัแสดง” ท่ีโดดเด่นในกระบวนการก าหนดนโยบาย ฯ ท่ีเรียกว่า 
“กลุม่ผลประโยชน์ปิโตรเลียม” ซึง่หมายถึง “กลุม่ผู้บริหาร กลุม่บคุคลท่ีมีต าแหน่งทางการเมือง หรือ
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การบริหารในหน่วยงานของรัฐ หรือผู้ ท่ีเคยด ารงต าแหน่งดงักล่าว ตลอดจนนักวิชาการ ท่ีเข้าไป
ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการ หรือ ผู้บริหารในบริษัทผู้ รับสมัปทาน หรือบริษัทในเครือ พร้อมทัง้มี
อิทธิพล  หรือมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวข้องในกระบวนการก าหนดนโยบายด้านปิโตรเลียมไปด้วย”    
จากผลการวิจยันี ้จะเห็นได้ว่า การแปรรูปวิสาหกิจจึงถือเป็นจุดเปลี่ยนกระบวนทศัน์ทางนโยบาย 
(Paradigm Shift)  ท่ีส าคญัยิ่ง  เพราะเกิดขึน้ในขณะท่ีบริษัทน า้มนัแห่งชาติทัง้สองก าลงัเติบใหญ่  
มีก าไรสงู มีบทบาท และอิทธิพลเข้ามาแทนท่ีบริษัทน า้มนัต่างชาติในประเทศไทย มีผลให้ความ
เข้มแข็งเหลา่นี ้ถกูถ่ายโอนไปยงัองค์การกึ่งรัฐกึ่งเอกชนท่ีตัง้ขึน้ใหมเ่พื่อประโยชน์สงูสดุของ ผู้ ถือหุ้น 
ผู้บริหารองค์การ และคณะกรรมการบริษัท อนัเป็นจดุเร่ิมต้นความสมัพนัธ์ระหว่างผู้ ท่ีเก่ียวข้องกบั
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ และกลุม่ทนุปิโตรเลียม  

 
จากผลการวิจัยนีใ้ห้เห็นว่า มีข้าราชการและนักวิชาการกลุ่มหนึ่งได้พยายามสร้าง

ความสมเหตสุมผลรองรับระบบสมัปทานอนัเป็นสว่นส าคญัท่ีท าให้สมัปทานปิโตรเลียมด ารงอยู่ใน
ประเทศไทยได้อยา่งมัน่คง โดยสาเหตท่ีุข้าราชการท่ีเข้าเป็นกรรมการในบริษัทปิโตรเลียมไม่ตอ่ต้าน
หรือคดัค้านระบบสมัปทานสามารถวิเคราะห์ได้ว่า อาจเกิดจากการเป็นกรรมการบริษัทท่ีต้องรักษา
ผลประโยชน์ของบริษัท หรือ การได้รับผลประโยชน์ร่วมท่ีแบ่งปันจากจากผลก าไรของบริษัทเป็น
แรงจูงใจ หรือ  อาจเกิดขึน้โดยสจุริตใจเน่ืองจากข้อมลูในเร่ืองนีป้ระเทศไทยมีอยู่จ ากัด  บริษัท
พลงังานจึงใช้โอกาสและความใกล้ชิดโน้มน้าวข้าราชการเหล่านีใ้ห้คล้อยตามด้วยชุดข้อมลูท่ีเป็น
ประโยชน์ตอ่ฝ่ายตนได้เต็มท่ีตามท่ี Stigler (1971) ได้อธิบายไว้ใน Regulatory Capture หรืออาจ
เกิดจากอ านาจและอิทธิพลของกลุ่มทุนปิโตรเลียมต่อการเมืองไทยกดทับข้าราชการเหล่านี ้
(ภาคผนวก ญ) อย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่างประกอบกนั ส่งผลให้เหตผุลทางนโยบายท่ีรัฐใช้
อ้างอิงนัน้ ขดัแย้งกบัข้อเท็จจริงเชิงประจกัษ์ตา่ง ๆ ท่ีปรากฏอยูใ่นเอกสาร ระเบียบ และกฎหมายใน
ต่างประเทศ รวมถึงยังขัดแย้งกับเอกสารทางราชการเอง ต าราทางวิชาการ หรือข้อมูลของ
ผู้ประกอบการท่ีให้แก่ผู้ ถือหุ้น ท าให้สรุปได้ว่า ความจ าเป็นในการใช้นโยบายสมัปทานเป็นเพียง
ผลงานทาง “วาทะกรรม” (Discourse) อนัเป็น “มายาคติ” ท่ีเกิดจากการประกอบสร้างความจริง 
(Social Construction of Reality) โดยข้าราชการและนกัวิชาการท่ีเก่ียวข้องกบักลุม่ผลประโยชน์
ปิโตรเลียมเพื่อโน้มน้าวครอบง าสังคมไทยว่า ระบบสัมปทานเท่านัน้ ท่ีเหมาะสมท่ีสุดส าหรับ
ประเทศไทย ทัง้ท่ีหลกัฐานท่ีพบจากการวิจยัยืนยนัว่า ระบบสมัปทานมิได้มีข้อดีกว่าระบบสญัญา
แตอ่ย่างใด ปรากฏในบทวิจยัของ  Chotipanvittayakul และ Mantajit (2011) และงานของ สมบตัิ 
พฤฒิพงศภคั (2540)  ท่ีได้ศกึษาเปรียบเทียบระบบการให้สิทธิส ารวจ พฒันา และผลิตปิโตรเลียม
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อนัได้แก่ ระบบสมัปทาน (Concessionary Systems) และระบบสญัญา (Contractual Systems) 
ไว้ 

 
กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานปิโตรเลียมนี ้ชีใ้ห้เห็นถึงอ านาจและอิทธิพลของ

กลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียมท่ีมีต่อกระบวนการเปลี่ยนแปลงนโยบายสาธารณะของไทยอย่าง
ชดัเจน การท่ีบคุคลชนชัน้น าผู้ เก่ียวข้องกบันโยบายพลงังานของชาติจ านวนมากมีความสมัพนัธ์กบั
บริษัทพลังงานอย่างแนบแน่น เน่ืองจากถูกแต่งตัง้เป็นกรรมการบริษัทพลังงาน  และได้รับ
ผลประโยชน์จ านวนมากในรูป เงินประจ าเดือน เบีย้ประชมุ โบบสัจากบริษัทพลงังานดงัแสดงไว้ใน
บทท่ี 5 นัน้ ในทางวิชาการ ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (การสื่อสารส่วนบุคคล, 15 สิงหาคม, 2562) มองว่า
เป็นความสมัพนัธ์แบบ  Patron - Client Relationship ของผู้อุปถมัภ์ และผู้ถูกอุปถมัภ์โดยมี
ผลประโยชน์เป็นหมดุเช่ือม ซึง่สอดคล้องกบังานของ รังสรรค์ ธนะพรพนัธ์ (2546, น. 449) ท่ีชีว้่า 
ระบบความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ได้ฝังรากลึกในสงัคมไทย มีผลต่อกระบวนการก าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจท่ีผู้ทรงอ านาจทางการเมืองสามารถด าเนินนโยบายเกือ้หนุนกลุ่มพ่อค้านายทุนภายใต้
ระบบอุปถัมภ์ โดยได้รับผลประโยชน์ต่างตอบแทนจากกลุ่มพ่อค้านายทุนเหล่านี  ้ผู้ วิจัยเห็นว่า 
สภาวะดงักลา่วท าให้เกิดสภาพการขดักนัซึง่บทบาทหน้าท่ีของข้าราชการผู้นัน้อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
เพราะบทบาทหนึง่คือข้าราชการท่ีต้องรักษาผลประโยชน์สว่นรวมในการรับใช้ประชาชนโดยจะต้อง
ผลกัดนันโยบายและก ากบัดแูลธุรกิจให้แข่งขนักนัอยา่งเป็นธรรม แตอี่กบทบาทหนึ่งต้องปฏิบตัิตาม
พระราชบญัญัติหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ มาตรา 89/7 89/8 และ 89/9 ในฐานะกรรมการ
บริษัทหนึ่ง ๆ ซึ่งมีหน้าท่ีบริหารธุรกิจในระดบันโยบาย ท่ีต้องการรักษาผลประโยชน์ของบริษัทนัน้
ตามวตัถปุระสงค์ ข้อบงัคบัของบริษัท และมติคณะกรรมการบริษัท ตลอดจนมติท่ีประชุมผู้ ถือหุ้น 
เพื่อประโยชน์สงูสดุของบริษัท โดยจะต้องไม่ท าการใด ๆ อนัเป็นการขดักบัประโยชน์ของบริษัท 
เร่ืองดงักล่าว แม้ไม่ผิดกฎหมายไทย แตเ่ป็นปัญหาธรรมาภิบาลท่ีส าคญัยิ่งต่อกระบวนการก าหนด
นโยบายสาธารณะ เพราะบคุคลท่ีด ารงต าแหน่งทางราชการพร้อมกบัมีต าแหน่งในบริษัทใดบริษัท
หนึ่งท่ีต้องแสวงก าไรสูงท่ีสุดจากประชาชนโดยแต่ละต าแหน่งต้องรักษาประโยชน์ท่ีแตกต่างกัน 
บทบาทท่ีขดักนัเช่นนี ้ย่อมหลีกเลี่ยงได้ยากตอ่ผลกระทบในกระบวนการนนโยบายสาธารณะท่ีต้อง
เป็นธรรมตอ่ประเทศ ประชาชน และบริษัทคูแ่ข่งขนั  

  
ในความสมัพนัธ์นี ้แม้จะไมป่รากฏหลกัฐานถึงขัน้การกระท าทจุริต แตค่วามเป็นกลาง

ทางนโยบายเป็นสิง่ท่ีถกูตัง้ข้อสงสยัปรากฏตามตวัอย่างนโยบายด้านปิโตรเลียมตลอดห่วงโซม่ลูคา่ 
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ตัง้แต่การให้สมัปทานไปจนถึงการก าหนดราคาผลิตภณัฑ์ปิโตรเลียมให้แก่ผู้บริโภค (บทท่ี 6) ท่ีผล
ของนโยบายเหล่านี ้โน้มเอียงไปในทางการให้ผลประโยชน์แก่ผู้ประกอบการเพิ่มขึน้เป็นส าคัญ 
สง่ผลให้ตวัเลขอตัราผลก าไรของบริษัทท่ีเก่ียวข้องเพิ่มขึน้สวนทางกบัสภาวะของตลาดพลงังานโลก  
จากสภาวการณ์ท่ีบริษัทพลงังานสามารถแต่งตัง้ข้าราชการมาเป็นกรรมการบริษัทเพื่อท างานด้าน
นโยบายให้กบับริษัทนี ้สอดคล้องกบัทฤษฎี Regulatory Capture ของ  Stigler (1971) ท่ีอธิบายถึง
สภาวการณ์ท่ีหน่วยงานของรัฐถกูครอบง าโดยอตุสาหกรรม หรือ กลุม่ผลประโยชน์ท่ีอยูใ่ต้การก ากบั
ดแูล ท าให้หน่วยงานแทนท่ีจะควบคมุอตุสาหกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะกลบัมุ่งสร้างประโยชน์
ให้แก่อุตสาหกรรมเป็นส าคญั สภาพเช่นนีจ้ึงปฏิเสธไม่ได้ถึงความมีอยู่ของการขดักันซึ่งบทบาท
หน้าท่ีและผลประโยชน์ (Conflict of Interest) ตามนิยามของนิยม รัฐอมฤต (2555) ผู้วิจยัเห็นว่า 
การก าหนดนโยบายการจดัการปิโตรเลียมของไทยตกอยูใ่ต้อิทธิพลของกลุม่ผลประโยชน์ท่ีตา่งช่วงชิง
อ านาจและผลประโยชน์ซึ่งกันและกัน ซึ่งสามารถอธิยายได้ด้วยทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์ (Group 
Theory) ซึง่จรัส สวุรรณมาลา (การสื่อสารสว่นบคุคล, 31 กรกฎาคม 2563) เห็นว่า ในสถานการณ์
ท่ีมีกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมีอ านาจผูกขาดอ านาจการต่อรอง หรือผกูขาดอ านาจรัฐใน
การก าหนดนโยบายเร่ืองนัน้ ๆ  ไว้ได้ทัง้หมด ก็จะรับเอาประโยชน์จากนโยบายทัง้หมดไปไว้ในก ามือ 
ในกรณีศึกษานีแ้สดงให้เห็นว่า กลุ่มท่ีมีอิทธิพลมากกว่าคือ กลุ่มทุนพลังงาน ข้าราชการ และ
นกัการเมือง ขณะท่ีประชาชนยงัมีการตื่นรู้ในเร่ืองสิทธิพลเมืองในทรัพยากรไม่มากนกัจึงกลายเป็น
กลุม่คนท่ีมีอิทธิพลน้อยกวา่ จงึยอ่มเป็นผู้สญูเสียผลประโยชน์  

 
หากวิเคราะห์ปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้ตามทฤษฎีระบบย่อย  (Policy Subsystem)   

ตามแนวคดิของ Wamsley และ Zald (1973) ท่ีเห็นวา่องค์ประกอบในนโยบาย ประกอบไปด้วย คน 
กลุ่ม หรือ องค์การท่ีได้รับผลกระทบจากนโยบาย ท่ีเรียกว่า  “Relevant Others”  ท่ีหลากหลาย  
เข้าและออกในกระบวนการนโยบายตลอดเวลา  ซึ่ง คน กลุ่ม หรือ องค์การเหล่านีเ้ป็นได้ทัง้   
ปัจเจกบุคคล กลุ่มผลประโยชน์ คณะกรรมการ หรือ แม้แต่องค์การท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบควบคุม 
โดยมีอิทธิพลแตกต่างกันตามบทบาทหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องในการจัดการทรัพยากรปิโตรเลียมของ
ประเทศไทย ดงันัน้ การท่ีระบบสมัปทานสามารถด ารงอยู่ได้ในประเทศไทยอย่างมีเสถียรภาพเพียง
ประเทศเดียวในกลุม่อาเซียน แสดงให้เห็นถึงความสามารถของกลุ่มผลประโยชน์ปิโตรเลียมในการ
ควบคมุสิ่งแวดล้อมทางด้านการเมืองการปกครองผ่านการสร้างความสมัพนัธ์พิเศษต่อบุคคลใน
องค์การท่ีแวดล้อมหรือก ากบัธุรกิจปิโตรเลียม ให้อยู่ในความสมัพนัธ์ภายใต้ระบบอปุถมัภ์ของธุรกิจ 
ด้วยการแตง่ตัง้ผู้ ท่ีเก่ียวข้องกบันโยบายสาธารณะเข้าเป็นกรรมการหรือท่ีปรึกษาในธุรกิจ อนัได้แก่ 
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บุคคลในแวดวงการเมือง หรือข้าราชการ ในคณะกรรมการของประเทศชุดต่าง  ๆ เช่น 
คณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ คณะกรรมการบริหารนโยบายพลงังาน คณะกรรมการ
ปิโตรเลียม ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา รวมถึ งส่วนราชการต่างๆ  เช่น  ส านักงานอัยการสูงสุด  กระทรวงพลังงาน 
กระทรวงการคลัง สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ฯลฯ รวมถึง
นกัวิชาการในสถาบนัท่ีมีช่ือเสียง  ท าให้ตวัแสดงเหลา่นีเ้ป็นกลาง หรือ เป็นมิตร (Allies)  มากกว่า 
ที่จะเป็นศตัรู (Hostiles) กบัธุรกิจปิโตรเลียม และระบบสมัปทาน  ทัง้ที่  สมัปทานปิโตรเลียม 
เป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีส าคญัของกลุ่มทนุพลงังานในการถ่ายโอนทรัพยากร และความมัง่คัง่
ทางธรรมชาติให้เป็นกรรมสิทธ์ิผูกขาดของบริษัทเอกชนเพื่อผลก าไรสูงสุดของบริษัท ปัจจุบัน
ประเทศในกลุ่มอาเซียนก าหนดให้สมัปทานปิโตรเลียมเป็นสิ่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  เพราะมิได้
เป็นประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนและประเทศเจ้าของทรัพยากร แต่ส าหรับประเทศไทย รัฐบาล  
กลบัเห็นวา่ สมัปทานยงัคงเป็นสิง่จ าเป็นท่ีจะต้องด ารงอยูต่อ่ไป 

 
ในการวิเคราะห์นโยบายการจ่ายผลตอบแทนกรรมของบริษัทท่ีศกึษาพบว่า มีความ

แตกตา่งจากตวัเทียบวดั (Benchmark) คือ บริษัท Equinor  ASA รัฐวิสาหกิจด้านพลงังานท่ีใหญ่
ท่ีสดุในประเทศนอร์เวย์ อย่างมีนยัยะส าคญั น ามาซึง่สง่ผลกระทบตอ่หลกัธรรมาภิบาลในหลายมิติ 
ผลการวิจยัพบว่า บริษัทไทยท่ีศกึษาจ่ายผลตอบแทนกรรมการตลอดระยะเวลา 12 ปี (พ.ศ. 2550-
2560) รวมเป็นเงินกว่า 3,025 ล้านบาท ขณะท่ีบริษัท Equinor  ASA จ่าย 288 ล้านบาท กลา่วคือ
บริษัทไทยจ่ายมากกวา่ถึง 10.51 เท่า ทัง้ท่ีคา่แรงขัน้ต ่าประเทศนอร์เวย์สงูกว่าประเทศไทยถึง 16.4 เท่า 
การท่ีกลุ่มบริษัทท่ีศึกษา  มีนโยบายจ่ายผลตอบแทนกรรมการสูงกว่าบริษัทระดับโลกอย่าง  
Equinor  ASA สอดคล้องกบังานของ ไพโรจน์ วงศ์วิภานนท์ (2552) เร่ือง "ธรรมาภิบาลในองค์กร
ของรัฐ : กรณีศึกษารัฐวิสาหกิจไทย" ท่ีเปรียบเทียบค่าตอบแทนของคณะกรรมการ ปตท.(เพียง
บริษัทเดียว) กบั  คณะกรรมการ  บริษัท สแตทออยล์ ไฮโดร  ท่ีพบว่า กรรมการของบริษัท สแต
ทออยล์  ได้รับค่าตอบแทนต่อคนต่อปีน้อยกว่ากรรมการ ปตท. ในขณะท่ีบริษัทพลงังานแห่งชาติ
ของนอร์เวย์ มียอดขายมากกว่า ปตท. 2 เท่า ท าก าไรมากกว่าปตท. 3 เท่า แต่มีการเข้าประชุม
มากกว่า จึงถือว่าการจ่ายค่าตอบแทนกรรมการของ ปตท. นัน้ มีอตัราท่ีสงูเป็นพิเศษ ส่งผลให้เจ้า
พนกังานของรัฐท่ีเข้าไปเป็นกรรมการอาจหลงลืมบทบาทหน้าท่ีในความเป็นเจ้าพนกังานของรัฐได้ 
(วฒุิสภา, 2553, น.40)  
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หากวิเคราะห์ตามทฤษฎีระบบอปุถมัภ์ (Patron-Client Theory) ของ Scott (1972, 
pp. 92 - 93) และ Blau (1964, pp. 21 - 22) มองได้ว่า การจ่ายผลตอบแทนท่ีสงูลิ่วเป็นการสร้าง
ความผูกพันต่อข้าราชการท่ีเป็นกรรมการบริษัท จึงเป็นสิ่งท่ีน่ากังวลใจต่อความเป็นกลางทาง
นโยบาย โดยอตัราท่ีจ่ายสงูกวา่เงินเดือนข้าราชการหลายเท่าตวัซึง่สามารถสร้างฐานะความเป็นอยู่
ของข้าราชผู้นัน้ให้ดีขึน้กว่าการพึ่งพิงเงินเดือนข้าราชการเพียงอย่างเดียว อีกทัง้บริษัท Equinor  
ASA จ่ายคา่ตอบแทนกรรมการเป็นอตัราคงท่ีไม่เช่ือมโยงกบัผลประกอบการ ขณะท่ีกลุม่บริษัทท่ีศกึษา
จะจ่ายผลตอบแทนกรรมการอิงกบัผลก าไรของบริษัท ดงันัน้ เม่ือบริษัทมีผลก าไรมากขึน้ กรรมการ
จะได้โบนสัมากขึน้ไปด้วย ท าให้กรรมการท่ีเป็นข้าราชการท่ีเก่ียวของกบันโยบายหรือการก ากบัท่ี
จะต้องเป็นกลางระหวา่งบริษัททัง้มวล ต้องตกอยู่ในสภาวะการขดักนัซึง่บทบาทหน้าท่ี (Conflict of 
Interest) ท่ีส าคญัคือ นโยบายเช่นนีย้่อมสง่ผลให้คณะกรรมการให้ความส าคญักบัเร่ืองการท าก าไร
ให้มากท่ีสุดและเร็วท่ีสุด ส่งผลให้การถ่วงดุลระหว่างคณะกรรมการกับผู้ บริหารลดลง เพราะ
กรรมการแทนท่ีจะเป็น “ฝ่ายตรวจสอบ” อาจกลายเป็น “ฝ่ายสนบัสนนุ” การท างานของผู้บริหารไป
โดยปริยาย และประการสดุท้ายคือ กลุม่บริษัทท่ีศกึษาจะมีองค์ประกอบของคณะกรรมการมาจาก
ข้าราชการ และผู้บริหารเป็นหลกั แตบ่ริษัท Equinor  ASA  จะไม่มี เพราะขดัหลกัธรรมาภิบาลเร่ือง
การแยกอ านาจและบทบาทหน้าท่ี (Separation of Power และ Separation of Duties) ในประเด็น
นี ้ผู้วิจยัตัง้ข้อสงัเกตว่า แม้ว่ากลุม่ ปตท. จะจ่ายคา่ตอบแทนกรรมการสงูกว่าบริษัทระดบัโลกอย่าง
บริษัท Equinor ASA มาก แตก่ลบัไม่พบว่า กรรมการบริษัทกลุม่ ปตท. มีความหลากหลาย หรือมี
คณุสมบตัิระดบัโลก  โดยกรรมการส่วนใหญ่จะวนเวียนอยู่ในหมู่ข้าราชการชัน้ผู้ ใหญ่ และผู้บริหาร
ในเครือ บมจ.ปตท เอง ซึง่ในทางวิชาการจึงมองได้ว่า เป็นการสร้างเครือข่ายความสมัพนัธ์ระหว่าง
บคุคลชัน้สงู  (Elite) ท่ีเป็นผู้บริหารบริษัท ข้าราชการ และนกัวิชาการ โครงสร้างของคณะกรรมการ
ท่ีไม่สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลสากลเช่นนี ้เป็นเร่ื องท่ีชอบด้วยกฎหมายไทยเพราะมี
พระราชบญัญัติคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 5 และ 6) 
พ.ศ. 2550 รับรองความถูกต้องเอาไว้ ประเด็นส าคญัท่ีงานวิจัยนีค้้นพบก็คือ คณะกรรมาธิการ
วิสามัญท่ีพิจารณากฎหมายดังกล่าว มีกรรมการผู้ จัดการใหญ่ของกลุ่มบริษัทท่ีศึกษาเป็น
กรรมาธิการอยู่ด้วย อีกทัง้ข้าราชการท่ีกรรมาธิการ ฯ บางคนในคณะกรรมาธิการดงักล่าว ก็ได้รับ
แตง่ตัง้เป็นกรรมการบริษัทพลงังานในภายหลงั  

 
ดงันัน้ การท่ีบริษัทในกลุ่ม ปตท. มีความมัง่คัง่ในปัจจยัต่าง ๆ ทัง้ด้านการเงิน และ

กฎระเบียบท่ีเกือ้หนนุ ในบริบทท่ีรายได้ข้าราชการไมส่ะท้อนต้นทนุการด ารงชีวิตท่ีมีคณุภาพ จึงท าให้
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ระบบอปุถมัภ์ข้าราชการสามารถเกิดขึน้ ขยายตวั และด ารงอยู่ต่อไปได้อย่างมัน่คง สอดคล้องกบั
แนวคิดเร่ืองปัจจัยท่ีก่อให้เกิดโครงสร้างความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ตามแนวคิดของ Clapham 
(1982, pp. 7- 8) ดงันัน้ หากผู้ มีอ านาจยึดมัน่ในหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารบ้านเมืองแล้ว 
ย่อมจะตระหนกัว่า พฒันาการดงักล่าว เป็นสิ่งท่ีน่ากังวลใจ เพราะอาจส่งผลกระทบกระเทือนต่อ
ความเป็นกลางทางนโยบาย และประโยชน์ของประชาชนสว่นรวม 

 
จากผลการวิจยันีจ้ึงสรุปได้ว่า กระบวนการก าหนดนโยบายสมัปทานอธิบายได้ด้วย

ทฤษฎีเชิงสถาบนั  (Institutional Approaches) หลายทฤษฎีผสมผสานกนั  โดยมีเป้าหมายของ
นโยบาย คือ การสร้างความมัน่คงให้แก่บริษัทปิโตรเลียมเป็นส าคญั เพราะกฎหมายไทยที่กลุม่ทนุมี
ส่วนผลกัดนัก าหนดให้ข้าราชการท่ีควรจะเป็นกลาง กลายมาเป็นผู้ เล่นในสนามให้แก่กลุ่มของตน
เสียเอง  ท าให้งานของ  Miliband (1969) ยงัคงเป็นจริงท่ีว่า  กลุ่มผู้ ถือกลไกอ านาจรัฐมีความ
เช่ือมโยงระหว่างชนชัน้น า (กลุ่มทุน) ท างานประสานกันโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อรักษาระบบ และ
พฒันาสถาบนัให้อยู่ภายใต้การรับใช้ผลประโยชน์ทุนนิยม โดยเห็นว่า รัฐไม่เป็นกลางท่ามกลาง
ความขดัแย้งของผลประโยชน์ของกลุม่ตา่ง ๆ โดยชนชัน้น า (กลุม่ทนุ) เข้าควบคมุปัจจยัการผลิตซึง่
กรณีนีค้ือทรัพยากรปิโตรเลียมของชาติ มีความเก่ียวพนัอย่างใกล้ชิดกับสถาบนัท่ีมีอ านาจ เช่น 
พรรคการเมือง ทหาร มหาวิทยาลยั สื่อมวลชน ฯลฯ โดยชนชัน้น า (กลุ่มทุน) มีตวัแทนท่ีครอบง า
กลไกของรัฐทกุระดบัโดยเฉพาะในระดบัสงู อนัเป็นปัจจยัส าคญัท่ีท าให้ระบบเจ้าหน้าท่ีรัฐกลายเป็น
องค์การท่ีมีหน้าท่ีปกป้องและคุ้มครองโครงสร้างอ านาจ และอภิสิทธิของทนุนิยม  

 
แตป่รากฏการณ์ในประเทศไทยนัน้มีข้อแตกตา่งไปจากสิ่งท่ี Miliband (1969) ได้เสนอ

ไว้วา่ชนชัน้น าทางเศรษฐกิจ (กลุม่ทนุ) จะอยู่เบือ้งหลงัรัฐบาล รัฐบาลจึงเป็นสถาบนัท่ีเป็นเคร่ืองมือ
ในการครอบง าสงัคมเพื่อผลประโยชน์ของชนชัน้นายทนุ แตใ่นบริบทของประเทศไทยนัน้ถือว่ากลุ่ม
ทุนปิโตรเลียมมีการพฒันาก้าวหน้าไปมากกว่าท่ีปรากฏตามทฤษฎี เห็นได้จากรัฐบาลท่ีมาจาก
รัฐประหารทัง้ในปี 2549 และ 2557 ได้แต่งตัง้ผู้บริหารระดบัสงูของของบริษัทปิโตรเลียมเข้าเป็น
สมาชิกรัฐสภา กรรมการนโยบายด้านพลงังานชดุตา่ง ๆ กรรมการปฏิรูปประเทศชดุตา่ง ๆ แม้กระทัง่
ต าแหน่งรัฐมนตรีในจ านวนท่ีเพิ่มขึน้อยา่งตอ่เน่ืองและเปิดเผย ยอ่มชีใ้ห้เห็นวา่ ฝ่ายความมัน่คงของ
ไทยนัน้มีบทบาทต่อพัฒนาการท่ีเกิดขึน้ไม่น้อย และประเด็นสุดท้ายก็คือ เม่ือทรัพยากรทัง้มวล
กลายเป็นของบริษัทเอกชนท่ีมีเป้าหมายหลกั คือ การสร้างผลก าไรสงูสดุให้แก่ผู้ ถือหุ้น  กรรมการ 
และผู้บริหารเสียแล้ว  ทรัพยากรเหล่านี ้ย่อมไม่สามารถให้ความมัน่คงด้านพลงังานในมิติใหม่  
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ซึง่หมายถึง สวสัดิการ (Welfare) และความผาสกุ (Well-Being) แก่คนในประเทศได้เลย เพราะ
แม้ว่าประเทศไทยจะมีทรัพยากรปิโตรเลียม แต่ก็เหมือนไม่มี เพราะต้องถูกถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิ
ทัง้หมดไปให้เอกชนเพื่อน าไปสร้างผลก าไรในธุรกิจ จึงยืนยนัแนวคิดของ รังสรรค์ ธนะพรพนัธ์ 
(2544, น.69) ว่า การก าหนดนโยบายสาธารณะของไทยเช่นนี ้ท าให้ระบบสวสัดิการสงูสดุของ
สงัคม (Social Welfare Maximization) ไม่อาจเกิดขึน้ได้ บรรดามาตรการทางนโยบายท่ีควรจะเป็น
ประโยชน์แก่สงัคมสว่นรวม หรือเป็นประโยชน์ตอ่คนสว่นใหญ่ของประเทศ กลบักลายเป็นเคร่ืองมือ
ในการจดัสรรทรัพยากรของชาติเพ่ือประโยชน์ของชนชัน้ปกครองเพียงกลุม่เลก็ ๆ เท่านัน้ 

 
7.1.2 ผลของนโยบำยสัมปทำนและผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจไทย 
 
จากผลการวิจยัชีว้่า ความสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์ (Patron-Client Relationship) ภายใต้

กลุม่ทนุพลงังานน ามาสูปั่ญหาผลประโยชน์ทบัซ้อน (Conflict of Interest) ของข้าราชการท่ีเก่ียวกบั
นโยบายและการก ากบัดแูล เป็นสาเหตปุระการส าคญัท่ีท าให้เกิดปัญหาธรรมาภิบาลในกระบวนการ
นโยบายและการก ากบัดแูลกิจการพลงังานของประเทศ ปรากฏการณ์นีอ้าจน าพาเศรษฐกิจไทยไปสู ่ 
“ระบบทนุนิยมแบบเลน่พวก” (Crony Capitalism) ตามแนวคิดของ Mujeri (2018, para. 5) ท่ีหมายถึง 
ความสมัพนัธ์ระหวา่งธุรกิจกบัการเมืองเกิดขึน้ในสภาพแวดล้อมท่ีบคุคลชัน้สงู (Elite) แสวงหาคา่เช่า
ทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) ขณะท่ีสถาบนัภาคประชาสงัคมอ่อนแอ ระบบราชการไม่สามารถ
ป้องกนัการแทรกแซงจากนกัการเมือง และการตกอยู่ใต้ระบบผลประโยชน์ วฒันธรรมทางการเมือง
ตัง้อยู่บนพืน้ฐานของการบีบบังคับ ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ และความไม่ตระหนักเร่ืองการ
แจกจ่ายทรัพยากร สิง่เหลา่นีเ้ป็นพืน้ฐานส าคญัท่ีท าให้ทนุนิยมเลน่พวกเจริญเติบโตและคงอยู่อย่าง
ยัง่ยืน และเม่ือทุนนิยมแบบเล่นพวกเข้าครอบง ารัฐบาล การเมือง และสื่อสารมวลชน เครือข่าย
ผลประโยชน์จะสร้างความบิดเบือนทางเศรษฐกิจ และส่งผลกระทบต่อสงัคมในระดบัท่ีสร้างความ
เสียหายตอ่อดุมการณ์ทางเศรษฐกิจและการเมืองในการให้บริการสาธารณะ 

 
ปัญหาการไม่เปลี่ยนแปลงระบบการจดัการปิโตรเลียมของไทยให้รัฐมีอ านาจอธิปไตย

เหนือทรัพยากรธรรมชาติของตนนี ้ท าให้รัฐและประชาชนไทยต้องสูญเสียผลประโยชน์จาก
ทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีพึงมีพึงได้ เพราะแม้มีทรัพยากรในประเทศแต่กลบักลายเป็นกรรมสิทธ์ิของ
เอกชนเพื่อสร้างผลก าไรให้แก่บริษัท อีกทัง้มีการน าปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ไปสง่ออกอย่างเป็นล ่าเป็นสนั
ทัง้ท่ีไม่เพียงพอตอ่ความต้องการในประเทศ จนต้องน าเข้าปิโตรเลียมจากตา่งประเทศท่ีมีราคาแพง
ท าให้คา่ครองชีพสงูขึน้ และภาคการผลติซึง่เป็นฐานการพฒันาของประเทศมีต้นทนุสงูขึน้ ศกัยภาพ
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จึงต ่าลง ดงัจะเห็นได้จาก ประเทศไทยมีต้นทุนพลงังานขัน้สดุท้ายต่อ GDP อยู่ในระดบัสงูมาโดย
ตลอด ตวัอย่างเช่น ในปี 2559 คิดเป็นร้อยละ 13.6 ต่อ GDP (สนพ., 2560 น. 215) ซึ่งสงูกว่า
ประเทศพัฒนาแล้วอย่างสหรัฐอเมริกาท่ีมีต้นทุนพลังงาน คิดเป็นร้อยละ 5.6 ต่อ GDP (U.S. 
Energy Information Administration, JULY 30, 2018) ทัง้ท่ีประเทศสหรัฐฯ มีอตัราการบริโภค
พลงังานต่อหัวมากกว่าประเทศไทย  ส่วนหนึ่งเป็นผลจากการแสวงประโยชน์จากธุรกิจพลงังาน    
ในประเทศเกินสมควร  เป็นการดูดกลืนความมัง่คัง่ของประเทศและประชาชนไปสู่คนกลุ่มเล็ก ๆ  
อนัประกอบไปด้วย ข้าราชการชัน้ผู้ ใหญ่ นกัวิชาการจากสถาบนัชัน้น า และผู้บริหารบริษัทพลงังาน 
ดงัปรากฏในกรณีศึกษานี ้เพียงระยะเวลาในเวลา 12 ปี 5 บริษัทจากกลุ่มบริษัทท่ีศึกษาได้จ่าย
ผลประโยชน์ให้แก่ กรรมการบริษัทมากถึง 3,025 ล้านบาท ซึง่รัฐบาลควรจะน าไปศกึษาตอ่ยอดให้
ครอบคลุมกลุ่มบริษัท ปตท. ทัง้หมดจ านวน 278 บริษัท  โดยเฉพาะบริษัทท่ีมิได้จดทะเบียนใน
ตลาดหลกัทรัพย์แห่งประเทศไทย และบริษัทท่ีจดทะเบียนในดินแดน Tax Heaven จะท าให้ทราบ
ขนาดของปัญหา ซึ่งเช่ือได้ว่า จะมีข้าราชการเข้าไปมีความสัมพันธ์ภายใต้ระบบนีอี้กจ านวน
มากมาย  

 
ผู้วิจัยหวงัว่าผลของกรณีศึกษานีจ้ะน าไปสู่การป้องกันความล าเอียงในการก าหนด

นโยบายสาธารณะ และสร้างกรอบธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผ่นดินให้ทัดเทียมนานา
อารยะประเทศ เพราะปัญหาดงักล่าว นอกจากจะสร้างปัญหาต้นทุนทางเศรษฐกิจและสงัคมให้
สงูขึน้แล้ว การพฒันาอตุสาหกรรมพลงังานถกูบิดเบือนไปสูค่วามเจริญเติบโตเฉพาะกลุม่ ยงัน ามา
ซึ่งความเหลื่อมล า้ระหว่างกลุ่มผู้ ผูกขาดในทรัพยากร กับประชาชนท่ีไม่ได้รับประโยชน์จาก
ทรัพยากรอย่างเป็นธรรม และหากนโยบายเช่นนีย้งัด าเนินต่อไป ผลท่ีได้รับเม่ือวนัท่ีทรัพยากรหมดลง 
คือ ความสญูเปลา่ในทรัพยากร กบัความมัน่คงมัง่ของบคุคลชนชัน้น า (Elite) จ านวนน้อยในแวดวง
พลงังานทัง้ข้าราชการ นกัวิชาการ และผู้บริหารบริษัทพลงังาน โดยใช้วาทะกรรม “ความมัน่คงทาง
พลงังานของประเทศ” เพื่อสร้างความสมเหตผุลในการด าเนินนโยบายในการถ่ายโอนกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยากรของชาติไปอยู่ในมือเอกชนกลุ่มเล็ก ๆ เพื่อแสวงหาประโยชน์กนัอย่างเต็มท่ีโดยมีระบบ
สมัปทานเป็นเคร่ืองมือ ยิ่งไปกว่านัน้เม่ือทรัพยากรอยู่ในมือเอกชนแล้ว รัฐบาลก็ก าหนดราคาขาย
ประชาชนคนไทยด้วยราคาน าเข้าจากต่างประเทศ แม้ว่าจะมีการผลิตขึน้ในประเทศไทยก็ตาม 
นโยบายดงักลา่วจงึมีลกัษณะเป็นการประกนัก าไรให้แก่บริษัทเอกชน และเป็นเสมือนลาภลอยก้อน
ใหญ่ให้แก่บริษัทพลงังาน แตใ่นทางตรงข้ามกลบัเป็นการสร้างภาระให้กบัประชานเกินสมควร ทัง้ท่ี
เป็นแนวทางท่ีตรงข้ามกบันโยบายสมยั ฯพณฯ พลเอกเปรม ตนิสลูานนท์ อยา่งสิน้เชิง  
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7.2 ข้อเสนอแนะ 
 
ผู้วิจยัขอเสนอแนะต่อรัฐบาลในการปรับปรุงกระบวนการก าหนดนโยบายการจดัการ

ทรัพยากรปิโตรเลียม และการก ากับดูแล เพื่อให้สอดคล้องกับอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากร
ปิโตรเลียมอนัเป็นสทิธิของประเทศและสทิธิของพลเมืองตามมตขิององค์การสหประชาชาติ ดงันี ้

 
(1) ให้รัฐก าหนดนโยบายสาธารณะในการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของชาติตาม

หลกัทฤษฎีเชิงเหตผุล (Rational Decision-Making Model) เพื่อคณุค่าผลประโยชน์สงูสดุของ
สงัคม คงไว้อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติของชาติ ตามแนวทางของประเทศท่ียึด
หลกักรรมสทิธ์ิในแร่ธาตใุต้ผืนดนิเป็นของรัฐตาม Regalian Theory และเปลี่ยนกระบวนทศัน์ในการ
จัดการทรัพยากรปิโตรเลียมเพื่อให้เกิดความมั่นคงต่อประเทศอย่างแท้จริง ทัง้ความมั่นคงทาง
พลังงานในมิติดัง้เดิม ความมั่นคงของมนุษย์ท่ีอยู่ในความมั่นคงทางพลังงานในมิติใหม่ (Non 
Traditional Security Paradigm) และความมัน่คงทางการเมืองระหวา่งประเทศ  

 
(2) ให้รัฐก าหนดนโยบาย “ทรัพยากรเป็นพรให้แก่คนทัง้ชาติ” (A True Resource 

Blessing) ตามแนวทางของกลุ่มประเทศอาเซียน ท่ีบญัญตัิให้ปวงชน คือ เจ้าของทรัพยากรท่ีแท้จริง 
โดยรัฐจะจดัตัง้บรรษัทพลงังานแห่งชาติเพื่อเป็นตวัแทนปวงชนในการใช้อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยมีภารกิจเป้าหมายเพื่อเป็นแหลง่รายได้ของชาติท่ีสามารถสร้างความเป็นธรรม
ทางสงัคม (Social Equity) เพื่อขจดัความยากจน  สร้างความอยูด่ีกินดีให้กบัคนในชาต ิ 

 
(3)  ปิโตรเลียมเป็นทรัพยากรท่ีมลูคา่สงู และกระทบตอ่ความมัน่คงของประเทศ รัฐจึง

ต้องสร้างระบบตรวจสอบ และถ่วงดลุ จึงจ าเป็นต้องแก้ไขพระราชบญัญตัิปิโตรเลียม เพื่อลดการใช้
อ านาจและการใช้ดลุพินิจของรัฐมนตรีและอธิบดีอย่างเบ็ดเสร็จ อนัเป็นทางโหว่ของกฎหมายท่ีท าให้
เกิดการช่อราษฎร์บงัหลวงได้ง่าย อีกทัง้ควรก าหนดให้อ านาจในการอนุมตัิให้สิทธิส ารวจและผลิต
ปิโตรเลียมเป็นของรัฐสภา เพื่อป้องกันมิให้ผู้บริหารคนใดคนหนึ่งท่ีปราศจากคุณธรรม จริยธรรม 
และธรรมาภิบาลใช้อ านาจได้ตามอ าเภอใจ ตวัอย่างเช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาจะก าหนดให้การ
เปิดสัมปทานใหม่เป็นอ านาจของสภาคองเกรส ขณะท่ีประเทศสหราชอาณาจักร  (Holland & 
Davar, 2015) ก็มิได้ให้อ านาจอธิบดีด้านปิโตรเลียมแตเ่พียงผู้ เดียวเป็นผู้ก าหนดวิธีการรือ้ถอนแท่น



 268 

ผลิตปิโตรเลียม แต่จะใช้วิธีการตามกฎหมายสากล ภายใต้การก ากับดแูลของรองนายกรัฐมนตรี
ด้านสิง่แวดล้อม เพื่อการตรวจสอบและถ่วงดลุ 

 
(4) ปัจจบุนัหน่วยงานของรัฐไม่เปิดเผยข้อมลูรายแปลงปิโตรเลียม เช่น รายละเอียด

ของสญัญา รายละเอียดข้อมลูปริมาณทรัพยากรใต้ดิน รายได้ รายจ่ายของรัฐและเอกชน จึงเป็น
อุปสรรคต่อการตรวจสอบ และการศึกษาวิจัยของหน่วยงานภายนอกว่า การจัดการทรัพยากรมี
ประสิทธิภาพ และเป็นประโยชน์สงูสดุต่อประเทศแล้ว หรือไม่ จึงสุ่มเสี่ยงต่อการทุจริตช่อราษฎร์  
บงัหลวง หรือการเรียกรับผลประโยชน์ของเจ้าหน้าท่ี ดงันัน้ เพื่อท าให้เกิดความโปร่งใส และความ
ไว้วางใจของประชาชน รัฐจงึควรแยกหน่วยงานด้านข้อมลูทรัพยากรจากหน่วยงานปฏิบตัิ โดยตัง้เป็น
หน่วยงานอิสระ และจะต้องยกระดับการเปิดเผยข้อมูลอันจ าเป็นต่อสาธารณชนผู้ เป็นเจ้าของ
ทรัพยากร เพื่อให้ภาคประชาสงัคม สถาบนัการศึกษา และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  สามารถศึกษา  
เพื่อเสนอแนะการปรับปรุงนโยบาย และเป็นช่องทางให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและ
การก ากบัดแูลการปฏิบตัิหน้าท่ีของรัฐในก ากบักิจการปิโตรเลียมท่ีมีมลูคา่มหาศาลของประเทศให้มี
ความโปร่งใส 

 
(5)  รัฐจะต้องจัดช่องทางสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญ  

พ.ศ.2560 มาตรา 57 (2) ในการอนรัุกษ์ คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟืน้ฟ ูบริหารจดัการ และใช้หรือจดัให้
มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุล และยั่ งยืน และได้รับ
ประโยชน์จากการด าเนินการดงักล่าว อีกทัง้ ควรส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการวางแผน
พฒันา การก าหนดนโยบายทัง้ในระดบัชาติและระดบัท้องถ่ิน  สง่เสริมและสนบัสนนุการมีสว่นร่วม
ของประชาชนในการตดัสินใจทางการเมือง รวมทัง้การจดัท าบริการสาธารณะอนัเป็นช่องทาง การมี
สว่นร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทกุระดบั ในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพ หรือ
ตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย 

 
(6)  ยกเลิก มาตรา 5 (9) และ(10) แห่งพระราชบญัญัติคณุสมบตัิมาตรฐานส าหรับ

กรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี ๕ และ ๖)  พ.ศ. ๒๕๕๐  เพราะข้อยกเว้นของกฎหมาย 
ท่ีอนญุาตให้รัฐวิสาหกิจ แตง่ตัง้ข้าราชการผู้ เก่ียวข้องกบันโยบาย หรือก ากบัภาคธุรกิจในการปฏิบตัิ 
(Regulator) สามารถไปเป็นกรรมการในธุรกิจของตนและบริษัทลูกได้ (Operator) จึงเป็น
ข้อบญัญัติท่ีขดัหลกัธรรมาภิบาลในการก ากบัดแูลรัฐวิสาหกิจ และบริษัทลกู เน่ืองจากเปิดช่องให้
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รัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือมีอ านาจและสิทธิพิเศษเหนือเอกชนรายอ่ืนในการผกูขาดการอปุถมัภ์
ข้าราชการด้วยการแต่งตัง้เป็นกรรมการบริษัท ส่งผลให้เกิดสภาพการขัดกันซึ่งบทบาทหน้าท่ี 
(Conflict of Interest) ระหว่างบทบาทของข้าราชการท่ีท าเพื่อประโยชน์สงูสดุของประชาชนกบั
บทบาทของกรรมการในบริษัทท่ีแสวงก าไรสงูสดุเพื่อผู้ ถือหุ้น จึงเป็นช่องโหว่ของกฎหมายท่ีน าไปสู่
การครอบง าของธุรกิจพลงังานตอ่นโยบายของรัฐได้ และไม่สง่เสริมการแข่งขนัท่ีเป็นธรรม  

 
(7)  ให้ยกเลกิมาตรา 102 ของพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยการป้องกนั

และปราบปรามการทจุริต พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญตัิว่า  “บทบญัญตัิมาตรา 100 มิให้น ามาใช้บงัคบักบั
การด าเนินกิจการของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ซึ่งหน่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจก ากับ ดูแล ควบคุม หรือ
ตรวจสอบการด าเนินงานของบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดมอบหมายให้ปฏิบตัิหน้าท่ีใน
บริษัทจ ากดัหรือบริษัทมหาชนจ ากดัท่ีหน่วยงานของรัฐถือหุ้นหรือเข้าร่วมทนุ” เพราะมาตรานีท้ าให้
การแต่งตัง้ข้าราชการเข้าเป็นกรรมการของรัฐวิสาหกิจ และบริษัทลกูท่ีแสวงก าไรให้ผู้ ถือหุ้นไม่ผิด
ตาม มาตรา100 ท าให้ระบบอปุถมัภ์ซึง่ขดัหลกัธรรมาภิบาลสากลสามารถด ารงคงอยูไ่ด้โดยชอบ 

 
(8)  ให้แก้ไขมาตรา 101 ของพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยการป้องกนั

และปราบปรามการทจุริต พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญัติว่า  “ให้น าบทบญัญัติมาตรา 100 มาใช้บงัคบักบั
การด าเนินกิจการของผู้ซึง่พ้นจากการเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐมาแล้วยงัไม่ถึง  2 ปีโดยอนโุลม” โดยให้
ใช้ข้อความว่า “พ้นจากการเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐมาแล้วยงัไม่ถึง 5 ปีโดยอนโุลม” เพื่อป้องกนัการใช้
อ านาจและอิทธิพลของการด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าท่ีรัฐเพื่อบริษัท 

 
(9)  ให้แยกบทบาทหน้าท่ี (Segregation of Duties) (1) ข้าราชการท่ีมีสว่นเก่ียวข้อง

ในการก าหนดนโยบาย  และการก ากับดูแลการปฏิบตัิ (Regulator)  (2)  ข้าราชการท่ีอยู่ใน
กระบวนการยุติธรรม (3) ข้าราชการในคณะกรรมการของรัฐ เช่น คณะกรรมการบริหารนโยบาย
พลงังาน (กบง.) คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการปิโตรเลียม และคณะอนุกรรมการของรัฐ 
เช่น คณะอนุกรรมการพิจารณาสัมปทานปิโตรเลียม ออกจากเป็นกรรมการหรือผู้ มีอ านาจใน
รัฐวิสาหกิจ และบริษัทลกู (Operator) ท่ีท าธุรกิจเพื่อแสวงก าไรโดยเด็ดขาด เพราะการก ากบัดแูล
ธุรกิจจงึต้องมีความเป็นกลางระหวา่งทกุบริษัทอยา่งเท่าเทียม  
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(10)  ให้แยกบทบาทหน้าท่ี (Segregation of Duties) ระหวา่งผู้บริหารรัฐวิสาหกิจและ
บริษัทลูกออกจากการเป็นกรรมการบริษัท เน่ืองจากผู้บริหารมีหน้าท่ีปฏิบัติตามนโยบายของ
คณะกรรมการ และรายงานการปฏิบัติต่อคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการมีหน้าท่ีก ากับดูแล
ผู้บริหารให้ปฏิบตัิตามนโยบายและเป้าหมายท่ีวางไว้ ซึง่เป็นการแยกอ านาจและบทบาทหน้าท่ีตาม
หลกัธรรมาภิบาลสากล ท าให้เกิดระบบการตรวจสอบและถ่วงดุลท่ีรัดกุม   อีกทัง้  ท าให้
คณะกรรมการตรวจสอบของบริษัทท างานมีประสิทธิภาพมากขึน้เพราะมีความเป็นอิสระจาก
ผู้บริหาร ท าให้การร้องเรียนการทจุริตของพนกังาน (Whistleblower) เป็นไปได้มากขึน้ จึงเป็นการ
ช่วยป้องกันความล้มเหลวของระบบตรวจสอบ เพราะการอนุญาตให้ผู้ บริหารมีต าแหน่งเป็น
กรรมการบริษัทไปพร้อมกันจึงมีโอกาสน้อยมากท่ีพนกังานจะรายงานถึงการประพฤติมิชอบของ
ผู้บริหารเพราะเกรงกลวัอิทธิพล ท าให้ประสิทธิภาพของคณะกรรมการตรวจสอบถกูจ ากดัลงอย่าง
มาก ตวัอย่างกรณี พนกังานของบริษัทโรลสรอยซ์ได้สารภาพต่อศาลของประเทศสหรัฐฯ ว่ามีการ
เรียกรับสินบนใน 6 โครงการของ บมจ.ปตท. และ บมจ.ปตท.สผ. ในช่วงปี 2546 – 2556 (U.S. 
Department of Justice, 2017a, 2017b, 2017c) แตต่ลอดระยะเวลาดงักลา่ว ไม่ปรากฏว่า มีการ
ร้องเรียน หรือให้เบาะแสจากพนกังาน (Whistleblower) แตอ่ย่างใด  อีกทัง้ รัฐต้องให้ความส าคญั
ในการคุ้มครองพนกังานผู้ให้เบาะแส (Whistle Blower) การกระท าท่ีน่าสงสยัว่าไม่ถกูต้อง ทจุริต 
หรือ ผิดกฎหมายในองค์กรของตน เพื่อให้เกิดความมัน่ใจในความปลอดภยัซึง่นอกจากจะเป็นการ
ป้องปรามการทจุริตแล้ว ยงัช่วยลดความเสียหายให้แก่รัฐได้เป็นอยา่งดี  

 
(11)  ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจและบริษัทลกูต้องไม่ด ารงต าแหน่งไขว้กนัระหว่างบริษัท 

เช่น เป็นผู้บริหารบริษัทหนึ่งแล้วเป็นกรรมการในอีกบริษัทหนึ่ง เพราะต่างคนต่างเป็นผู้บริหาร  
แต่มาก ากบัซึ่งกนัและกนั ย่อมเป็นระบบตรวจสอบและถ่วงดลุที่ไม่รัดกุดที่อาจเกิดปัญหาขึน้ได้  
การแตง่ตัง้บคุคลเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจ และบริษัทลกูท่ีแสวงก าไร จะไม่มีการแต่งตัง้ข้าราชการ
ประจ า แตค่วรแตง่ตัง้บคุคลตามประกาศกระทรวงการคลงั เร่ืองบญัชีรายช่ือกรรมการรัฐวิสาหกิจท่ี
ประกอบด้วยมืออาชีพท่ีมีความรู้ความสามารถในสาขาท่ีเก่ียวข้องเข้าไปท าหน้าท่ีกรรมการ โดยให้
ปฏิบตัิหน้าท่ีตามหลกัจรรยาบรรณทางธุรกิจ  (Business Ethics)  และหลกัความโปร่งใสส าหรับ
ภาคเอกชน  

 
(12)  ให้การประกอบกิจการพลงังานของรัฐวิสาหกิจและบริษัทลกูท่ีแสวงก าไร ต้องอยู่

ในบังคับของพระราชบัญญัติว่า ด้วยการแข่งขันทางการค้า พ.ศ.2542 และให้มีการก าหนด
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มาตรการเฉพาะเพื่อมิให้เกิดการผกูขาด หรือ ควบรวมกิจการเพื่อลด หรือ จ ากดัการแข่งขนัในการ
ประกอบกิจการพลงังาน 

 
(13)  ปัจจุบันการฟ้องคดีและการบังคดีเก่ียวกับความเสียหายของรัฐเป็นไปอย่าง

ล่าช้า จึงสมควรแก้ไขพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2559 และ
กฎหมายท่ีเก่ียวข้อง โดยควรก าหนดให้ประชาชนสามารถเป็นผู้ เสียหายได้โดยตรงเน่ืองจากเป็นผู้
เสียภาษี ท าให้ภาคประชาชนสามารถเข้ามาฟ้องร้องหรือมีส่วนร่วมผลกัดนัให้กระบวนแก้ไขให้
ถกูต้องเป็นยา่งรวดเร็วขึน้ 

 
(14) รัฐบาลควรสนับสนุนนโยบายพลังงานแบบกระจายศูนย์ เพื่อกระจายความ

รับผิดชอบในระบบพลงังานของประเทศไปยงักลุม่ตา่ง ๆ เช่น ชมุชน ภาคอตุสาหกรรม และภาคธุรกิจ 
เพื่อน าไปสู่การวางแผนการใช้พลังงาน และการพึ่งตนเองทางด้านพลังงานของท้องถ่ินและ
ประชาชนมากขึน้ โดยอาศยัทรัพยากรและเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมส าหรับแต่ละท้องถ่ิน เป็นการ
ปรับเปลี่ยนกระบวนทศัน์ (Paradigm Shift) ทางนโยบายพลงังาน จากท่ีเป็นรายจ่ายของประชาชน
ให้แก่ทุนใหญ่ ให้กลายเป็นรายได้ให้แก่ชุมชนและประชาชน ท่ีจะช่วยสร้างเสริมความมัน่คงทาง
พลงังานในมิติใหม่ท่ีมีหวัใจ  คือ  เร่ือง  Welfare และ  Well Being  อนัจะช่วยลดความเสี่ยงของ
นโยบายพลงังานรวมศนูย์  ในประเด็นนี ้ เดชรัตน์  (2554, น. 489-495)  เห็นว่า จ าเป็นท่ีรัฐจะต้อง
ทลายก าแพงกีดกนัทางการตลาดของระบบพลงังานแบบรวมศนูย์ลง ไม่ว่าจะเป็นโครงสร้างราคา 
มาตรการกีดกันการเข้าสู่ตลาด เพื่อให้การผลิตพลงังานแบบกระจายศนูย์สามารถเข้ามาสู่ระบบ
พลงังานได้มากขึน้ 

 
(15)  ทรัพยากรปิโตรเลียมเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีเดิมทีอยู่ภายใต้พระราชอ านาจ

ขององค์พระมหากษัตริย์มาแต่ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี 2475 ซึ่งแม้ว่า
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยูห่วัจะได้สละราชสมบตัิไปแล้วก็ตาม แตรั่ฐบาลก็สมควรตระหนกั
ถึงพระราชปณิธานของพระองค์ท่ีได้เคยมีพระบรมราชโองการในการสงวนรักษาทรัพยากรพลงังานไว้
เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินเป็นส าคญั (พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยูห่วั, 2470) ดงันัน้ เพื่อความ
ยัง่ยืนของประเทศรัฐไทย จงึสมควรท่ีจะต้องปรับปรุงกฎหมายการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของชาติ
ให้สอดคล้องกบัหลกัการรักษาอ านาจอธิปไตยของชาติเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมและหลกัธรรมาภิบาล 
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เพื่อท าให้ประชาชนมั่นใจได้ว่า  ประเทศจะได้รับประโยชน์จากการค้นพบแหล่งปิโตรเลียมนัน้  
อย่างแท้จริง โดยทรัพยากรไทยเหลา่นีจ้ะกลบัมาสร้างความมัน่คงให้แก่รัฐบาลในการจดัสวสัดิการ
ท่ีจ าเป็นต่อประชาชน ทัง้ด้านการศกึษา การสาธารณสขุ และการสร้างโอกาสทางอาชีพ อนัจะเป็น
หนทางน าไปสูก่ารลดความเหลื่อมล า้ทางสงัคมอยา่งแท้จริงตอ่ไป 

 
สดุท้ายนี ้ผู้วิจยัหวงัเป็นอยา่งยิ่งว่า ผลการวิจยัเร่ืองกลุม่ผลประโยชน์และการด ารงอยู่

ของนโยบายสมัปทานปิโตรเลียมในประเทศไทยนี ้จะท าให้เกิดความตระหนกัต่อผู้บริหารประเทศ
และประชาชนวา่ หากประเทศไทยมีการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมอย่างมีประสทิธิภาพ มีการแยก
อ านาจและหน้าท่ีของข้าราชการกบัธุรกิจพลงังาน (Separation of Power และ Separation of Duties) 
ออกจากกนั จะช่วยขจดัความล าเอียงทางนโยบาย และขจดัปัญหาการครอบง านโยบายสาธารณะ
จากกลุ่มผลประโยชน์พลงังาน เพ่ือสร้างกรอบธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผ่นดินให้ทดัเทียม
นานาอารยะประเทศด้วยกฎหมายท่ีรักษาอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมของชาติ จะท าให้
รัฐบาลไทยมีทรัพยสิทธิในปิโตรเลียมของตนเอง และสามารถก าหนดนโยบายด้านพลงังานให้มี
ความเป็นธรรมตอ่ประชาชนได้มากยิ่งขึน้ ขณะเดียวกนั รัฐบาลจะมีรายได้จากทรัพยากรปิโตรเลียม
ท่ีเพิ่มขึน้เพื่อน าไปพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน และน ารายได้ส่วนหนึ่งไปพัฒนาพลงังาน
หมนุเวียนเตม็ศกัยภาพ จะท าให้ประเทศไทยก้าวไปสูก่ารพึง่พาต้นเองด้านพลงังานได้ในท่ีสดุน ามา
ซึ่งความมัน่คงให้แก่ประเทศไทยอย่างแท้จริง ผู้ วิจยัหวงัเป็นอย่างยิ่งว่า รัฐบาลในอนาคตควรน า
ข้อเสนอแนะเหล่านี ้ไปศึกษาต่อยอดปรับปรุงการก ากบัดแูลการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของ
ชาตเิพื่อประโยชน์สงูสดุของประเทศและประชาชนตอ่ไป  
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กรุงเทพฯ : ส านกักรรมาธิการ 3 ส านกังานเลขาธิการวฒุิสภาปฏิบตัหิน้าท่ีส านกังาน
เลขาธิการสภานิตบิญัญัตแิห่งชาต.ิ 

สภาปฏิรูปแหง่ชาต ิคณะกรรมาธิการปฏิรูปพลงังาน. (2558ก). รายงานเร่ืองการเปิดใหส้มัปทาน
ปิโตรเลียมรอบที ่21. กรุงเทพฯ : ส านกักรรมาธิการ 1 ส านกังานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎรปฏิบตัิหน้าท่ีเลขาธิการสภาปฏิรูปแหง่ชาต.ิ    

สภาปฏิรูปแหง่ชาต.ิ (2558ข, 13 มกราคม). บนัทึกการประชมุสภาปฏิรูปแห่งชาติ ครั้งที ่4/2558 วนั
องัคารที่ 13 มกราคม 2558 ณ ตึกรัฐสภา. สืบค้นจาก http://msbis.parliament. 
go.th/ewtadmin/ewt/parliament_report/main_warehouse_dll.php 

สมเกียรต ิตัง้กิจวานิชย์, ปกป้อง จนัวิทย์, อิสร์กลุ อณุหเกต,ุ ศภุณฏัฐ์ ศศวิฒุิวฒัน์, กิตตพิงศ์ สนธิ
สมัพนัธ์, และสาโรช ศรีใส. (2557). ผลประโยชน์ทบัซ้อนของบอร์ด ปตท. ใน เมนู
คอร์รัปชัน่และการแสวงหาผลประโยชน์ (น. 64-67). กรุงเทพฯ : บริษัท โรงพิมพ์อกัษร
สมัพนัธ์ (1987) จ ากดั. สืบค้นจาก http://tdri.or.th/wp-
content/uploads/2014/10/corruptionmenu-mix-final.pdf 

สมบตั ิธ ารงค์ธญัญาวงศ์. (2544). นโยบายสาธารณะ: แนวคิด การวิเคราะห์ และกระบวนการ. 
กรุงเทพฯ : สถาบนับณัฑิตพฒันบริศาสตร์. 

สมบตั ิพฤฒิพงศภคั (2540). การน าระบบแบ่งปันผลผลิต (Production Sharing) มาใช้ในการให้
สิทธิส ารวจและผลผลิตปิโตรเลียมในประเทศไทย (Master’s Thesis). จฬุาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั, กรุงเทพฯ. 

ส านกัขา่วเนชัน่ 22. (2560, 2 เมษายน). คา้นตัง้บรรษัทพลงังานแห่งชาติ. สืบค้นจาก 
 https://www.nationtv.tv/main/content/378541258/ 
ส านกัขา่วออนไลน์ไทยพบัลิก้า. (2555ก, 14 มิถนุายน). รสนา โตสิตระกูล เปิดธรรมาภิบาล ปตท. 

แนะร้ือกฎหมาย สลายผูกขาด ยกเลิกข้าราชการพลงังานนัง่เป็นบอร์ด. สืบค้นจาก 
https://thaipublica.org/2012/06/rosana-ptt/ 
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บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
ส านกัขา่วออนไลน์ไทยพบัลิก้า. (2555ข, 15 กรกฎาคม). กรรมาธิการคาใจ ใหส้มัปทานปิโตรเลียม

ล็อตใหม่ ยงัยึดสูตร ไทยแลนด์ทรี ช้ีไทยเสียประโยชน์. สืบค้นจาก 
https://thaipublica.org/2012/07/removing-the-petroleum-monopoly-2 

ส านกัขา่วออนไลน์ไทยพบัลิก้า. (2556, 16 กนัยายน). 4 ปีมอนทารา และข้อเท็จจริงในสือ่ต่าง 
ประเทศ. สืบค้นจาก https://thaipublica.org/2013/09/montara-oil-spill/ 

ส านกัขา่วออนไลน์ไทยพบัลิก้า. (2557, 26 มิถนุายน). ดร.อ าพน เลขาธิการคณะรัฐมนตรี คู่บารมี
นายกฯ 6 คน ฉายา “คนลา้งสว้ม” งานยงัรุ่งในยคุ “เซนต์คาเบรียลคอนเนกชัน่”. 
สืบค้นจาก https://thaipublica.org/2014/06/ampon-kittiampon-saint-gabriels-
college-connection/ 

ส านกัขา่วออนไลน์ไทยพบัลิก้า. (2558, 18  สิงหาคม). ปาฐกถา 100 ปี ป๋วย อ๊ึงภากรณ์ : จะต่อสู้
กบัคอร์รัปชัน่อย่างไรดี? (1) - “ผาสกุ” ย ้างานวิจยัช้ี 15 ปีระดบัคอร์รัปชัน่ในไทยไม่
เปลีย่นแปลง. สืบค้นจาก https://thaipublica.org/2015/08/puey-100-pasuk-1/?f 
bclid=IwAR1-dUKYl8uLxF7NzbfbTomtDc3GCbFLHBw6Dik7L2kzmbGhrFr-
sMsEusw 

ส านกัขา่วออนไลน์ไทยพบัลิก้า. (2559, 11 พฤษภาคม ). มติ คตง. ส่ง ป.ป.ช. – ฟ้องอาญา หมอ
เลีย๊บ-บ๊ิกคลงั-อดีตผูบ้ริหาร ปตท. 6 ราย ฐานคืนท่อก๊าซใหห้ลวงไม่ครบ เสียหายกว่า 
3 หม่ืนลา้น – ปตท. โตท้กุข้อหา. สืบค้นจาก https://thaipublica.org/2016/05/ptt-33 

ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ (2551, 10 ตลุาคม). รายงานของผูส้อบบญัชีต่อมูลค่าทรัพย์สินที่
แบ่งแยกให้กระทรวงการคลงั เสนอต่อคณะกรรมการบริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน). 
กรุงเทพฯ: ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. Unpublished manuscript.  

ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. (2552, 20 กมุภาพนัธ์) . รายงานการตรวจสอบรับรองความถูกต้อง
มูลค่าทรัพย์สินทีแ่บ่งแยกให้กระทรวงพลงังานตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสดุ (ที ่
ตผ 0023/69) ใน รายงานการตรวจสอบการแบ่งแยกทรัพย์สินของการปิโตรเลียมแห่ง
ประเทศไทยใหก้ระทรวงการคลงั. ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. Unpublished 
manuscript. 

 
 
 

https://thaipublica.org/2014/06/ampon-kittiampon-saint-gabriels-college-connection/
https://thaipublica.org/2014/06/ampon-kittiampon-saint-gabriels-college-connection/
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บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. (2553, 11 สิงหาคม). รายงานการตรวจการแบ่งแยกทรัพย์สินของ

การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยให้กระทรวงการคลงัตามค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสดุ (ที ่ตผ 0023/3249). ใน รายงานการตรวจสอบการแบ่งแยกทรัพย์สินของการ
ปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยใหก้ระทรวงการคลงั. ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. 
Unpublished manuscript 

ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. (2554ก, 2 พฤษภาคม). รายงานการตรวจสอบการแบ่งแยก
ทรัพย์สินของการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยใหก้ระทรวงการคลงัตามค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสดุ คดีหมายเลขแดงที ่ฟ.35/2550 (ด่วนทีส่ดุ ที ่ตผ 0023/1935). ใน 
รายงานการตรวจสอบการแบ่งแยกทรัพย์สินของการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยให้
กระทรวงการคลงั. ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. Unpublished manuscript. 

ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. (2554ข, 6 พฤษภาคม). รายงานการตรวจสอบการแบ่งแยก
ทรัพย์สินของการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยใหก้ระทรวงการคลงัตามค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสดุ คดีหมายเลขแดงที ่ฟ.35/2550 (ด่วน ที ่ตผ 0023/2014). ใน รายงาน
การตรวจสอบการแบ่งแยกทรัพย์สินของการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยให้
กระทรวงการคลงั. ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน. Unpublished manuscript. 

ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ. (2559, 10 พฤษภาคม). คตง. ชี้ ปตท. แบ่งแยกทรัพย์สินฯ ไม่
เป็นไปตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสดุ และมติ ครม. เป็นเหตใุหร้ัฐเสียหายกว่า 
32,000 ลา้นบาท พร้อมเตรียมด าเนินคดีตามกฎหมายต่อไป. สืบค้นจาก 
https://mgronline.com/politics/detail/9590000047054 

ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2550, 15 ตลุาคม). การต่อระยะเวลาผลิตปิโตรเลียมของผูร้ับ
สมัปทานปิโตรเลียมเลขที ่1/2515/5 กบั 2/2515/6 (กลุ่มบริษัท เชฟรอนประเทศไทย
ส ารวจและผลิต จ ากดั) และผูร้ับสมัปทานปิโตรเลียมเลขที ่3/2515/7 กบั 5/2515/9 
(กลุ่มบริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน)) (ด่วนทีส่ดุ ที่ นร 
0901/2131). สืบค้นจาก http://www.cabinet.soc. go.th /soc/Program2-
1.jsp?menu=1 

ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2559). บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การ
แบ่งแยกทรัพย์สินของการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยใหก้ระทรวงการคลงัตามค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสดุ (เร่ืองเสร็จที ่1320/2559). Unpublished manuscript.  



 300 

บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
ส านกังานคณะกรรมการนโยบายพลงังานแหง่ชาต.ิ (2542, 10 กมุภาพนัธ์). มติคณะกรรมการ 

นโยบายพลงังานแห่งชาติ ครั้งที ่1/2542 (ครั้งที ่67).(ดว่นท่ีสดุ ท่ี นร (กพช.) 
9004/363). สืบค้นจาก https://cabinet.soc.go.th/doc_image/2542/1319443.pdf 

ส านกังาน ป.ป.ช. (2553, 16 ธนัวาคม). การแต่งตัง้ข้าราชการระดบัสูงหรือบคุคลด ารงต าแหน่ง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจหลายแห่ง (ที ่ปช 0003/0099). สืบค้นจาก  
https://www.pttplc.com/uploads/Media/Information%20Center/ข้อมลูขา่วสาร
ตามมาตรา%207/มาตรา%207%20(4)%20กฎ%20มติ%20คณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้อง/
มต%ิ20ครม.%2024%20ม.ค.%2054%20เร่ือง%20ห้ามเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจ
เกิน%203%20แหง่.pdf 

ส านกังานปลดักระทรวงกลาโหม. (2557). กรอบความเห็นร่วมปฏิรูปประเทศไทย ดา้นพลงังาน . 
สืบค้นจาก https://library2.parliament.go.th/giventake/content_nrcinf/ nrc2557-
issue7-reform01.pdf 

ส านกังานรองปลดักระทรวงกลาโหม. (2561). รองปลดักระทรวงกลาโหมเยีย่มศูนย์พฒันา

ปิโตรเลียมภาคเหนือกรมการพลงังานทหาร ศูนย์การอตุสาหกรรมป้องกนัประเทศและ

พลงังานทหาร อ.ฝาง จ.เชียงใหม่. ส านกังานรองปลดักระทรวงกลาโหม. 

ส านกังานเลขาธิการวฒุิสภา ส านกัรายงานการประชมุและชวเลข.  (2550). รายงานการประชมุสภา

นิติบญัญติัแห่งชาติ ครั้งที ่32 วนัพธุ ที ่24 เดือนมิถนุายน พทุธศกัราช 2550. 

กรุงเทพฯ: ส านกังานเลขาธิการวฒุิสภา. 

ส านกังานอยัการสงูสดุ. (2550ก, 17 สิงหาคม). การต่อระยะเวลาผลิตปิโตรเลียมของผูร้ับสมัปทาน
ปิโตรเลียมเลขที ่1/2515/5 กบั 2/2515/6 (กลุ่มบริษัท เชฟรอนประเทศไทยส ารวจและ
ผลิต จ ากดั) และผูร้ับสมัปทานปิโตรเลียมเลขที่ 3/2515/7 กบั 5/2515/9 (กลุ่มบริษัท 
ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน)) (ด่วนที่สดุ ที ่อส 0026/12291).
สืบค้นจาก http://www.cabinet.soc.go.th/doc_image/ 2550/2134666.pdf 
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บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
ส านกังานอยัการสงูสดุ. (2550ข, 3 ตลุาคม). การต่อระยะเวลาผลิตปิโตรเลียมของผูร้ับสมัปทาน

ปิโตรเลียมเลขที ่1/2515/5 กบั 2/2515/6 (กลุ่มบริษัท เชฟรอนประเทศไทยส ารวจและ
ผลิต จ ากดั) และผูร้ับสมัปทานปิโตรเลียมเลขที่ 3/2515/7 กบั 5/2515/9 (กลุ่มบริษัท 
ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน)) (ด่วนที่สดุ ที ่อส 0026/14119). 
สืบค้นจาก http://www.cabinet.soc.go.th/ soc/Program2-1.jsp?menu=1 

ส านกันายกรัฐมนตรี ส านกังบประมาณ. (2554). งบประมาณโดยสงัเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2554. สืบค้นจาก http://www.mua.go.th/users/budget/doc/budget_54.pdf 

ส านกังานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. (2535, 12 กนัยายน). ขอความเห็นชอบในหลกัการการน าหุน้
ทนุของบริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั เข้าตลาดหลกัทรัพย์แห่ง
ประเทศไทย. สืบค้นจาก http://www.cabinet.soc.go.th/ soc/Program2-
3.jsp?top_serl=60898 

ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. (2542,16 กมุภาพนัธ์). มติคณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ 
ครั้งที ่1/2542 (ครั้งที่ 67) (ด่วนทีส่ดุ ที ่นร 0205/1988). สืบค้นจาก 
https://cabinet.soc.go.th/doc_image/ 2542/1319441.pdf  

ส านกังานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. (2544, 4 ธนัวาคม). การแปลงสภาพการจ าหน่ายหุน้ของบริษัท 
ปตท. จ ากดั (มหาชน). สืบค้นจาก http://www.cabinet.soc.go.th/soc/Program2-
3.jsp?top_serl=177048 

ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. (2548ก, 3 มิถนุายน). ร่างพระราชบญัญติัคณุสมบติัมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัที ่..) พ.ศ. .... (ด่วนทีส่ดุ ที ่นร 
0503/7128). สืบค้นจาก  https://cabinet.soc.go.th/doc_image/ 
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การก าเนิดและพัฒนาการของบริษัทน า้มันแห่งชาต ิ(NOC)  
  

ในสภาวการณ์ท่ีน า้มันกลายเป็นสินค้าเชิงยุทธศาสตร์ท่ีส าคัญ ท าให้รัฐบาล
มหาอ านาจตะวันตกให้ความสนใจในอุตสาหกรรมน า้มัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการด าเนินการใน
ประเทศภายใต้อาณานิคมท่ีมีการค้นพบทรัพยากรปิโตรเลียม โดยรัฐเป็นผู้จดัตัง้บริษัทน า้มนัข้าม
ชาติ (IOC) ขึน้เอง หรือเป็นผู้สนบัสนนุ หรือเข้าถือหุ้นในบริษัทน า้มนัท่ีเอกชนจดัตัง้ขึน้ เพ่ือส ารวจ
และผลิตปิโตรเลียมในประเทศอาณานิคมท่ีตนมีอ านาจปกครองอยู่ โดยมีวัตถุประสงค์ เพ่ือ
ตอบสนองอปุทานในของประเทศมหาอ านาจเอง  

 
เร่ิมขึน้จากรัฐบาลของสหราชอาณาจกัร ในปี ค.ศ.1914 ได้ลงทุน 2.2 ล้านปอนด์ส

เตอลิงก์ เพ่ือให้เข้าถือหุ้นในสดัส่วน 51% ในบริษัท น า้มนัแองโกล - เปอร์เซีย (Anglo-Persian Oil 
Company) (ต่อมากลายเป็น บริติชปิโตรเลียม - British Petroleum : BP) โดยตดัสินใจครัง้นีมี้
แรงจงูใจท่ีส าคญั คือ เพ่ือเป็นหลกัประกนัความปลอดภยัของอปุทานน า้มนัในช่วงก่อนสงครามโลก
ครัง้ท่ี 1 เน่ืองจากกองเรือรบรุ่นใหม่ล่าสุดท่ีมีประสิทธิภาพสูงขบัเคล่ือนเคล่ือนด้วยน า้มันนั่นเอง 
ดงัท่ี วินสตนั เชอร์ชิลล์ เม่ือครัง้ด ารงต าแหน่งเป็น Lord of the Admiralty คนแรก กล่าว่า “ถ้าเรา
ไม่มีน า้มัน เราก็ไม่มีข้าวโพด เราก็ไม่มีฝ้าย และเราก็ไม่มีสินค้านับพันรายการท่ีจ าเป็นเพ่ือการ
รักษาพลงัทางเศรษฐกิจของประเทศ ดงันัน้ เพ่ือบรรลุถึงความปลอดภยั และความหลากหลายของ
อปุทานพลงังาน รัฐจึงต้องมีมาตรการชัว่คราว คือ การท าสญัญาการจดัซือ้ระยะยาว แต่สิ่งส าคญั
สงูสดุ คือ กองทพัเรือ (รัฐ) จะต้องเป็นเจ้าของ และเป็นผู้ผลิตน า้มนัเชือ้เพลิงของตนเอง” (Yergin, 
1991, p. 160) 

 
ขณะท่ี รัฐบาลฝร่ังเศสสนับสนุนการจัดตัง้ บริษัท Compagnie Française des 

Pétroles (CFP) ในปี ค.ศ. 1924 ท่ีรัฐบาลฝร่ังเศสได้รับทรัพย์สินมาจากจากรัฐบาลเยอรมนัเพ่ือ
ชดเชยความเสียหายในสงครามโลกครัง้ท่ี 1 โดยมีสินทรัพย์ท่ีส าคญั คือ หุ้นในธนาคาร Deutsche 
Bank สดัส่วน 24% และบริษัท ปิโตรเลียมตุรกี (ภายหลงัเปล่ียนช่ือเป็น บริษัท อิรักปิโตรเลียม 
(Iraq Petroleum Company) ขณะท่ีในปี ค.ศ. 1926  ประเทศอิตาลีได้มีการจดัตัง้บริษัท  Agip 
กรณีนี ้ถือเป็นตวัอย่างของประเทศผู้บริโภคน า้มัน ท่ีมีจุดมุ่งหมายเพ่ือถ่วงดลุอิทธิพลของบริษัท
น า้มนัข้ามชาตท่ีิมีตอ่ตลาดน า้มนัภายในประเทศของตน 
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รูป แสดงปีก่อตัง้ บริษัทน า้มนัแหง่ชาติ หรือ NOC ในประเทศตา่ง ๆ 
ท่ีมา:  World Bank Working Paper No. 218, 2011, p.17 
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ในเวลาเดียวกันประเทศส่วนใหญ่ในละตินอเมริกาท่ีได้รับเอกราชมาตัง้แต่ครัง้
การขบัไล่กองทหารรักษาอาณานิคมของสเปน ได้มีการค้นพบแหล่งปิโตรเลียมท่ีส าคญัในช่วงปี 
ค.ศ. 1920 ในประเทศเม็กซิโก และเวเนซุเอลา แตบ่ริษัทน า้มนัแห่งชาติท่ีก่อตัง้ส าเร็จเป็นชาติแรก
ในภูมิภาคนี ้คือ Yacimientos Petrolíferos Fiscales (YPF) ของประเทศอาร์เจนตินาในปี ค.ศ.
1922  และตามมาด้วย ประเทศชิลี (ค.ศ. 1926), อรุุกวยั (ค.ศ. 1931) เปรู (ค.ศ.1934) และโบลิเวีย 
(ค.ศ.1936) ส่วนบริษัทน า้มันแห่งชาติของประเทศเม็กซิ โก ท่ีเ รียกว่า บริษัท Petróleos  
Mexicanos หรือ Pemex ก่อตัง้ขึน้ในปี ค.ศ.1938 ด้วยการเข้ายึดกิจการบริษัทเอกชนข้ามชาติ ซึ่ง
นบัเป็นการเวนคืนกิจการของบริษัทน า้มันเอกชนข้ามชาติให้ตกเป็นของรัฐครัง้แรกท่ีมีขนาดใหญ่
ท่ีสดุ  
 

ขณะท่ีในตะวนัออกกลางมีการค้นพบน า้มนัจ านวนมากในช่วงทศวรรษท่ี ค.ศ. 1930 
โดยในปี ค.ศ.1932 มีการค้นพบในบาห์เรน และในปี ค.ศ.1938 ค้นพบในคเูวตและซาอดุิอาระเบีย 
นบัเป็นจุดเร่ิมต้นของการเปล่ียนแปลงทางภูมิศาสตร์ในการผลิตน า้มันของโลกมายังตะวนัออก
กลาง ชาตติะวนัตกได้ร่วมกนัก่อตัง้บริษัทเอกชน เพ่ือควบคมุการผลิตปิโตรเลียมในตะวนัออกกลาง
เกือบทัง้หมด เน่ืองจากเป็นแหลง่ท่ีมีผลิตภาพและผลก าไรสงู ดงัเช่น กรณีบริษัทสญัชาติอเมริกนั 5 
บริษัทได้ร่วมกันจัดตัง้  บริษัทน า้มันอะรามโก้ (Aramco Oil Company)ขึน้ในประเทศ
ซาอุดิอาระเบียเพ่ือตอบสนองความต้องการการใช้น า้มนัท่ีเป็นผลมาจากการฟืน้ฟูเศรษฐกิจหลงั
สงครามโลกครัง้ท่ี 2 ท าให้เศรษฐกิจสหรัฐฯ ได้เติบโตเพิ่มขึน้อย่างรวดเร็ว ท าให้สหรัฐอเมริกา
กลายเป็นประเทศท่ีมีความก้าวหน้าท่ีสดุในการส ารวจและขุดเจาะปิโตรเลียม แต่ด้วยต้นทุนของ
แหล่งปิโตรเลียมในสหรัฐฯ สงูกว่าแหล่งในตะวนัออกกลาง ในปี ค.ศ.1948 ประเทศสหรัฐอเมริกา
จงึกลายเป็นประเทศผู้น าเข้าน า้มนัดิบสทุธิ โดยแหล่งพลงังานในตะวนัออกกลางจึงเป็นสินทรัพย์ท่ี
ส าคญัของบริษัทน า้มนัเอกชนของชาติตะวนัตก   

 
ตัง้แตปี่ ค.ศ. 1948 มีการค้นพบปริมาณส ารองน า้มนัดิบมากขึน้โดย 7 ใน 10 บาร์เรล

จะมาจากแหลง่ในตะวนัออกกลาง ท าให้ประเทศเจ้าของทรัพยากรมีอ านาจตอ่รองกบับริษัทน า้มนั
เอกชนมากยิ่งขึน้ เพราะท่ีผา่นมาเห็นวา่ บริษัทน า้มนัข้ามชาต ิ(IOC) เอาก าไรมากเกินไป เป็นอิสระ
มากเกินไป และไม่มีความยืดหยุ่นต่อประเทศเจ้าของทรัพยากร (Mommer, 2002, p. 100) ในปี  
ค.ศ.1959 ประเทศผู้ ส่งออกน า้มันรายใหญ่ของโลกได้จัดประชุมกันครัง้แรกท่ีกรุงไคโร เพ่ือ
ปรึกษาหารือกันในประเด็นการจัดการทรัพยากรปิโตรเลียมของชาติ ท าให้เกิด “Gentleman’s 
Agreement” ขึน้ โดยส่วนหนึ่งของข้อตกลงก็ คือ การจัดตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติ  NOCs ขึน้ใน
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ประเทศของตน อย่างเช่นท่ีเกิดขึน้ในอเมริกากลาง และอเมริกาใต้ เพ่ือให้รัฐได้มีส่วนเข้าร่วม
ในอุตสาหกรรมน า้มนัได้โดยตรง อย่างไรก็ดี ประเทศในแถบตะวนัออกกลางนัน้  ยงัไม่สามารถ
จดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติให้เกิดขึน้ได้ในทนัที เน่ืองจากแหล่งพลงังานยงัตกอยู่ภายใต้ข้อผกูพนั
ของระบบสมัปทานของมหาอ านาจตะวนัตก และเพิ่งได้รับแก้ไขให้รัฐได้รับผลประโยชน์จากการ
ปรับอตัราภาษีเป็นอตัรา 50% จงึยงัไมส่ามารถแก้ไขเปล่ียนได้อีกในเวลาอนัสัน้ 

 
ตอ่มาในเดือนกนัยายน ค.ศ. 1960 ได้มีการจดัตัง้องค์การของประเทศผู้ส่งออกน า้มนั 

(Organization of the Petroleum Exporting Countries: OPEC) โดยมีประเทศสมาชิกผู้ เร่ิมก่อตัง้ 
5 ประเทศ คือ ประเทศอิหร่าน อิรัก คเูวต ซาอดุิอาระเบีย และเวเนซุเอลา ตอ่มาได้มีประเทศอ่ืน ๆ 
เข้าร่วม ดงันี ้ประเทศกาตาร์ ( ค.ศ. 1961), อินโดนีเซียและลิเบีย (ค.ศ. 1962), สหรัฐอาหรับเอ
มิเรตส์ (ค.ศ. 1967), ไนจีเรีย (ค.ศ. 1971), เอกวาดอร์ (ค.ศ. 1973, ออกในปี ค.ศ.1992 เข้าร่วมอีก
ครัง้ในปี  ค.ศ. 2007),  กาบอง (ค.ศ. 1975 ออกจากในปี ค.ศ. 1995) และแองโกลา (ค.ศ. 2007)  
(หมายเหต ุประเทศอินโดนีเซียได้ออกจากโอเปกเม่ือเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2008 เน่ืองจากมีการใช้
น า้มนัดบิในประเทศมากขึน้จนกลายเป็นผู้น าเข้าน า้มนัสทุธิ) 

 
ในชว่งแรก โอเปกประสบความส าเร็จไมม่ากนกั เน่ืองจากบริษัทน า้มนัข้ามชาติ (IOC) 

จะแยกการเจรจากับรัฐบาลเจ้าของทรัพยากรแต่ละประเทศซึ่งมีความคิดเห็นแตกต่างกันทัง้ใน
เง่ือนไขสัญญา ระดับของการพึ่งพารายได้จากน า้มัน  และก าลังการผลิต แต่การเติบโตทาง
เศรษฐกิจของโลกในช่วงทศวรรษท่ี 1960 มีความต้องการน า้มนัเพิ่มขึน้ และการผลิตน า้มนัดิบใน
ประเทศสหรัฐฯ ใกล้จดุสงูสดุแล้ว ท าให้สถานะในการตอ่รองของประเทศเจ้าของทรัพยากรเข้มแข็ง
ยิ่งขึน้เป็นล าดบั ท าให้ในปี ค.ศ. 1965 ประเทศซาอดุิอาระเบียสามารถใช้กฎหมายในประเทศเพ่ือ
ท าสญัญาส ารวจและผลิตปิโตรเลียมใหม่ถึง 3 ฉบบั แทนการใช้กฎหมายระหว่างประเทศท่ีบริษัท
ต่างชาติน ามาบงัคบัในสญัญาเดิม ผู้ วิจยัเห็นว่า การด าเนินนโยบายดงักล่าว เป็นก้าวแรกๆ ของ
ความพยายามด าเนินการเพ่ือให้พ้นจากการครอบง าของประเทศมหาอ านาจ เพ่ือน าอ านาจ
อธิปไตยเหนือทรัพยากรปิโตรเลียมคืนสูป่ระเทศเจ้าของทรัพยากรได้ในท่ีสดุ 

 
ในปี ค.ศ. 1968  โอเปกได้ออกแถลงการณ์ “ประกาศนโยบายปิโตรเลียมในหมู่

ประเทศสมาชิก” ซึ่งเป็นการสรุปข้อเสนอแนะท่ีส าคญัเก่ียวกับ (1) การคืนพืน้ท่ีปิโตรเลียม  (2) 
จุดอ้างอิงเพ่ือการช าระภาษีอากร (3) การร่วมลงทุน(เม่ือเอกชนค้นพบปิโตรเลียมแล้ว) และ (4) 
อ านาจอธิปไตยของประเทศเจ้าของทรัพยากร   
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นโยบายดงักลา่ว เป็นการกระตุ้นเตือนให้สมาชิกโอเปกเข้าไปมีส่วนร่วมในการพฒันา

ทรัพยากรปิโตรเลียมโดยตรง แตห่ากถ้าต้องท าสญัญากบับริษัทน า้มนัข้ามชาติ สญัญาดงักล่าว รัฐ
ก็ควรมีสิทธ์ิในการแก้ไขในอนาคต ซึ่งในเวลานัน้ โอเปกปริมาณมีปิโตรเลียมส ารองพิสูจน์แล้วคิด
เป็นสดัสว่นเกือบ 3 ใน 4 ของโลก โดยในช่วงท้ายของทศวรรษท่ี 1960 ได้เกิดการแข่งขนัของบริษัท
ข้ามชาติท่ีจะท าสัญญากับประเทศในกลุ่มโอเปกเพ่ือส ารวจและผลิตปิโตรเลียมเพิ่มขึน้ บริษัท
น า้มนัข้ามชาตจิงึได้เสนอให้สิทธิพิเศษแก่รัฐในการร่วมลงทนุ เม่ือบริษัทฯ ค้นพบปิโตรเลียมแล้ว ใน
สดัส่วนสูงถึงร้อยละ 50 นอกจากการได้รับค่าภาคหลวงและภาษี เพ่ือสร้างแรงจูงใจแก่รัฐว่า จะ
ได้รับส่วนแบ่งก าไรมากกว่าร้อย 75 รวมถึงการให้รัฐเข้ามามีบทบาทต่อการตัดสินใจในการ
ประกอบกิจการปิโตรเลียมร่วมกบับริษัทน า้มนัข้ามชาติด้วย 

 
แม้บริษัทน า้มันข้ามชาติจะปรับปรุงเง่ือนไขในสมัปทานแล้วก็ตาม แต่ก็ยงัไม่เป็นท่ี

พอใจของประเทศในกลุ่มโอเปก ประกอบกับในช่วงคร่ึงแรกของปี ค.ศ.1970 ได้เกิดกระแสของ
ความต้องการให้รัฐเข้าควบคมุแหล่งปิโตรเลียม และกระแสการยึดแหล่งพลงังานกลบัมาเป็นของ
ชาติ ตามมาด้วย สงครามอาหรับ – อิสราเอลครัง้ท่ี 4 (Yom Kippur) ในเดือนตลุาคม ค.ศ. 1973  
จึงมีการการห้ามการค้าขายน า้มนัดิบของกลุ่มประเทศอาหรับไปยงัประเทศตะวนัตก เป็นเหตใุห้
เกิดวิกฤตการณ์ราคาน า้มันครัง้ท่ี 1 โดยในปี ค.ศ. 1974 โดยประเทศในตะวันออกกลางได้เข้า
ควบคมุการด าเนินการของบริษัทน า้มนัข้ามชาต ิตามาด้วยการจดัตัง้บริษัทพลงังานแห่งชาติเพ่ือให้
ก้าวสูค่วามมีอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติอย่างแท้จริงหลงัจากท่ีเคยถกูลิดรอนไปด้วย
ประดษิฐ์กรรมทางกฎหมายของประเทศมหาอ านาจตะวนัตกซึง่ก็คือ “ระบบสมัปทาน” นัน่เอง 

  
จงึเห็นได้วา่ หลกัการเร่ืองอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติเป็นพืน้ฐานท่ี

น าไปสู่การจดัตัง้ “บริษัทน า้มนัแห่งชาติ” (NOC) ขึน้ในประเทศเจ้าของทรัพยากรหลงัสิน้สุดยุค
อาณานิคม และหลกัการนีจ้ะยงัคงเป็นหลกัประกนัว่า “บริษัทน า้มนัแห่งชาติ” (NOC) ยงัคงด ารง
อยูต่อ่ไปในอนาคต เพราะบริษัทน า้มนัแหง่ชาตเิป็นเสมือนเคร่ืองมือพืน้ฐานส าคญัส าหรับรัฐในการ
มีส่วนร่วมในอุตสาหกรรมน า้มนัและก๊าซ เพ่ือลดอิทธิพลและการครอบง าทรัพยากรของชาติจาก 
“บริษัทน า้มนัข้ามชาติ” (IOC) ผ่านเคร่ืองมือทางกฎหมาย คือ สมัปทานท่ีเป็นมรดกตกทอดจาก
การปกครองของมหาอ านาจตะวนัตกตัง้แต่ยคุอาณานิคม อย่างไรก็ดี  เหตผุลประการหนึ่งท่ีระบบ
สมัปทานยงัคงอยูไ่ด้ในชว่งเวลาดงักล่าว ก็เป็นเพราะประเทศเจ้าของทรัพยากรยงัไม่มีความพร้อม
ทางเทคนิคในการส ารวจและพฒันาน า้มันและก๊าซเอง จึงต้องพึ่งพาความเช่ียวชาญและเงินทุน
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ของบริษัทน า้มนัข้ามชาติ โดยเง่ือนไขในระบบสมัปทานจะเอนเอียง เพ่ือประโยชน์ของบริษัท
น า้มนัข้ามชาต ิมากกวา่ประเทศผู้ เป็นเจ้าของทรัพยากร (Extractives Hub, p.5) 

 
หลงัจากปี ค.ศ.1970 การครอบง าของบริษัทน า้มนัข้ามชาติ (IOC) คอ่ย ๆ ลดลง โดย

ถูกแทนท่ีโดยบริษัทน า้มันแห่งชาติ (NOC) ท่ีมีการจัดตัง้ขึน้ใหม่โดยประเทศก าลังพัฒนา เพ่ือ
ควบคมุปริมาณส ารองน า้มนัและก๊าซในประเทศของตนเอง ความส าเร็จของบริษัทน า้มนัแห่งชาติ
ส่วนหนึ่ง เกิดจากการขยายตวัในธุรกิจผู้ รับเหมาให้บริการในพืน้ท่ีปิโตรเลียม (Oilfield Services 
Companies) ท่ีมีอาชีพรับเหมาช่วงงานด้านเทคนิค เช่น งานขุดเจาะหลุมประเภทต่างๆ การ
ประเมินความเส่ียงในการขดุเจาะ ฯลฯ ท่ีเดิมท างานให้กับบริษัทน า้มนัข้ามชาติ ได้ เข้ามารับเหมา
ชว่งงานด้านเทคนิคแก่บริษัทน า้มนัแห่งชาติ ท าให้ไม่จ าเป็นต้องท าการส ารวจและผลิตด้วยตนเอง
ทัง้กระบวนการ แตจ่ะใช้วิธีการจ้างเหมาผู้ช านาญการจากภายนอกองค์การ (Outsourcing) ช่วย
ให้บริษัทน า้มนัแห่งชาติ สามารถข้ามความซบัซ้อนทางเทคโนโลยีท่ีเป็นอปุสรรคในการเข้าสู่ธุรกิจ 
(Barrier of Entry) ได้อย่างรวดเร็ว โดยบริษัทผู้ รับเหมาการให้บริการ (International Service 
Companies) เหลา่นี ้เกิดขึน้จากการท่ีบริษัทน า้มนัข้ามชาตปิรับโครงสร้างภายในเพ่ือลดต้นทนุการ
ท างานด้วยการว่าจ้างบริษัทผู้ รับเหมาช่วงแทนการด าเนินการเอง ท าให้ธุรกิจผู้ รับเหมาการ
ให้บริการเกิดการขยายตวัขึน้อย่างมาก ตวัอย่างบริษัทผู้ ให้บริการข้ามชาติ ได้แก่ Schlumberger, 
Baker Hughes by GE Oil & Gas, Halliburton, Weatherford และ Weir Oil & Gas เป็นต้น (Oil 
and Gas Middle East, 2017) ท าให้ประเทศเจ้าของทรัพยากรลดความจ าเป็นในการพึ่งพาบริษัท
น า้มนัข้ามชาต ิลงได้อยา่งรวดเร็ว 

 
พฒันาการท่ีเกิดขึน้ในกลุ่มโอเปกเป็นตวัอย่างการปลดปล่อยประเทศก าลังพัฒนา

หลังสิน้สุดยุคอาณานิคม กลุ่มโอเปกมีประเทศสมาชิกจากทั่วทุกภูมิภาคของโลกทัง้ อเมริกาใต้ 
ตะวันออกกลาง แอฟริกา และเอเชีย ท่ีล้วนมีความปรารถนาท่ีคล้ายคลึงกัน คือ การเข้ามามี
อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรท่ีเจ้าอาณานิคมเคยยึดครองไว้ อนัมีผลกระทบอย่างมีนยัส าคญัตอ่
โครงสร้างของ “ทรัพยสิทธิ” ในอตุสาหกรรมปิโตรเลียม  เฮลเลอร์ (1980) รายงานว่า ในช่วง ปี ค.ศ. 
1963 ถึง 1975 บริษัทของรัฐมีสดัส่วนในอุตสาหกรรมการผลิตน า้มันเพิ่มขึน้จาก 9% เป็น 62 % 
อตุสาหกรรมการกลัน่น า้มนัจาก 14% เป็น 24% และด้านค้าปลีกน า้มนัจาก 11% เป็น 21% (ไม่
รวมสหรัฐอเมริกา และแคนาดา) 
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ดงันัน้จะเห็นได้ว่า บริษัทน า้มนัแห่งชาติเป็นเคร่ืองมืออนัส าคญัในการถือครอง
และใช้อ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาตขิองรัฐ โดยเพิ่มปริมาณมากขึน้ในเวลาเดียวกบัการ
เปล่ียนผ่านจากระบบสมัปทาน ไปสู่ระบบสญัญาเพ่ือเปล่ียนแปลงข้อเสียเปรียบของรัฐในระบบ
สัมปทานท่ีเอกชนมีอ านาจสิทธิขาดในการตัดสินใจผลิตปิโตรเลียมทัง้ในเชิงปริมาณ ในเชิง
ความเร็ว และระยะเวลา โดยทรัพยสิทธิในทรัพยากรทัง้มวลจะตกเป็นของเอกชนอันเป็นการ
ลิดรอนอ านาจอธิปไตยของรัฐเหนือทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ ดงันัน้ เม่ือระบบสัญญาแบ่งปัน
ผลผลิตและสัญญาจ้างบริการ  สงวน รักษาไ ว้ซึ่ ง อ านาจอ ธิปไตยและทรัพยสิท ธิ ใน
ทรัพยากรธรรมชาติ ตัง้แตก่่อนเร่ิมกระบวนการผลิต ในกระบวนการผลิต จนถึงการขายปิโตรเลียม
ของรัฐซึง่เป็นหน้าท่ีในเชิงพาณิชย์ท่ีหนว่ยราชการไม่อาจท าได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นอย่าง
ยิ่งท่ีรัฐจะต้องมีหน่วยงานเฉพาะท่ีท าหน้าท่ีแทนรัฐในการใช้อ านาจอธิปไตยดงักล่าว ขณะท่ีใน
ระบบสมัปทานบริษัทเอกชนผู้ รับสมัปทานมีเพียงเป้าหมายเดียวในการด าเนินการ คือ ก าไรสงูสุด
เพ่ือผู้ ถือหุ้ นเท่านัน้ บริษัทฯ จึงต้องการควบคมกระบวนการทัง้หมดแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการควบคมุ “ทรัพยสิทธิ” ในทรัพยากรธรรมชาติท่ีผลิตได้ แต่สิ่งท่ีน่าสนใจใน
ประเด็นนีก็้คือ กระทรวงพลงังานของประเทศไทยกลับคดัค้านการจดัตัง้บริษัทพลงังานแห่งชาต ิ
โดยชีแ้จ้งว่า กรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ และบริษัทพลงังานเอกชนไทย สามารถท าหน้าท่ีแทนบริษัท
พลงังานแห่งชาติได้อย่างดี ท าให้ขณะนีไ้ทยเป็นประเทศเดียวในอาเซียนท่ีไม่มีการจดัตัง้บริษัท
พลงังานแหง่ชาต ิแม้จะมีการตรากฎหมายให้มีระบบสญัญาแบง่ปันผลผลิตและสญัญาจ้างบริการ
แล้วก็ตาม แต่การไม่มีการจดัตัง้บริษัทน า้มนัแห่งชาติขึน้นีท้ าให้ประเทศไทยไม่อาจรักษาอ านาจ
อธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาตไิว้ได้อยา่งสมบรูณ์ 
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ภาคผนวก  ข 
สัมปทานดาร์ซี (The D'Arcy Oil Concession) 
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เพ่ือให้ผู้อ่านเกิดความเข้าใจลกัษณะส าคญัของ “สมัปทาน” ผู้ วิจยัจึงได้แปล
ข้อความจาก“สมัปทานดาร์ซี” หรือ “The D'Arcy Oil Concession” ซึ่งเป็นสมัปทานฉบบัแรกจาก
ส าเนาสญัญาฉบบัภาษาองักฤษจากหนงัสือ The Modern Middle East ของ James Gelvin 
(2005, pp. 154-156)  โดยรายละเอียดดงันี ้
 

สัมปทานดาร์ซี หรือ The D'Arcy Oil Concession  
 
ระหวา่งรัฐบาลของสมเดจ็พระราชาธิบดีแห่งชาห์แห่งเปอร์เซียฝ่ายหนึ่ง และวิล เลียม 

น็อกซ์ ดาร์ซี พ านักอยู่ในกรุงลอนดอน เลขท่ี 42 จัตรัุส กรอสเวอเนอร์ (ต่อไปนีเ้รียกว่า "ผู้ รับ
สมัปทาน") อีกฝ่ายหนึง่ ข้อเสนอเหลา่นี ้ได้มีการตกลงและจดัท าขึน้ ได้แก่ 

 
มาตรา 1 รัฐบาลของสมเด็จพระราชาชาห์ให้สิทธิพิเศษเป็นการเฉพาะแก่ผู้ รับ

สมัปทานในการค้นหา การได้รับ การใช้ประโยชน์ การพฒันา ให้เหมาะสมกบัการค้า การขนส่งและ
การขายปิโตรเลียมก๊าซธรรมชาติ แอสฟัลต์และ Ozokerite ตลอดทั่วทัง้จักรวรรดิเปอร์เซีย มี
ระยะเวลา 60 ปี  

 
มาตรา 2 สิทธิพิเศษนีย้งัประกอบไปด้วยสิทธิในการวางท่อขนส่งปิโตรเลียมท่ีจ าเป็น

จากแหล่งท่ีพบผลิตภัณฑ์หนึ่งหรือหลายชนิดไปยังอ่าวเปอร์เซีย ตลอดจนการตัง้สาขาเพ่ือการ
จ าหน่าย รวมถึงสิทธิในการสร้างและบ ารุงรักษา หลมุปิโตรเลียม, แหล่งกกัเก็บปิโตรเลียม, สถานี, 
ป๊ัมบริการน า้มนั, คลงัเก็บและจ าหนา่ยปิโตรเลียม, โรงงาน และงานจดัการอ่ืน ๆ ท่ีมีความจ าเป็น 

 

มาตรา 3 รัฐบาลจกัรวรรดิเปอร์เซียให้ท่ีดินท่ีเป็นของรัฐท่ีไม่มีการเพาะปลูกแก่ผู้ รับ
สัมปทานแบบให้เปล่าหากวิศวกรของผู้ รับสัมปทานเห็นว่า มีความจ าเป็นท่ีจะต้องใช้เพ่ือการ
ก่อสร้างเพ่ือประกอบกิจการดังกล่าวข้างต้น ส าหรับพืน้ท่ีเพาะปลูกท่ีเป็นของรัฐผู้ รับสัมปทาน
จะต้องซือ้ในราคาท่ีเป็นปัจจบุนัและมีความยตุธิรรม รัฐบาลยงัให้สิทธิแก่ผู้ รับสมัปทานในการได้มา
ในท่ีดนิหรืออาคารท่ีจ าเป็นส าหรับวตัถปุระสงค์ดงักล่าว โดยจะต้องได้รับความยินยอมจากเจ้าของ 
โดยเจ้าของท่ีดินและบริษัทอาจจัดท า เ ง่ือนไข โดยท่ีพวกเขาไม่ได้รับอนุญาตให้เรียกร้อง
ค่าธรรมเนียม หรือค่าใช้จ่ายเกินกว่าราคาปกติในท้องถ่ิน แต่จะต้องมีระยะห่างจากสถานท่ีอัน
ศกัดิส์ิทธ์ิในระยะ 200 Persian archines 
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มาตรา 4 เหมืองปิโตรเลียม 3 แห่งตัง้อยู่ท่ีเมืองชสูเตอร์, Kassre-Chirine, ใน
จงัหวดั Kermanschah,และ Daleki ซึ่งอยู่ใกล้กบั Bouchir ท่ีด าเนินการโดยเอกชนรายอ่ืนและส่ง
รายได้ประจ าปีให้แก่รัฐ 2,000 tomans นัน้ ให้มีข้อตกลงกนัว่า ทัง้สามเหมืองดงักล่าวจะเป็นส่วน
หนึ่งของสมัปทานตามมาตรา 1 ดงันัน้ นอกเหนือจากส่วนแบ่งก าไร ร้อยละ 16 ท่ีระบไุว้ในข้อ 10 
ผู้ รับสมัปทานจะต้องจา่ยเงินจ านวน 2,000 tomans ทกุปี ตอ่รัฐบาลของจกัรวรรด ิ

 
มาตรา 5 เส้นทางของทอ่ขนส่งปิโตรเลียมจะถกูก าหนดโดยผู้ รับสมัปทานและวิศวกร

ของเขา 
 
มาตรา 6 การให้สิทธิแก่ผู้ รับสมัปทานตามสิ่งท่ีระบไุว้ข้างต้นนัน้ จะไม่รวมถึงจงัหวดั

ต่างๆ ของ Azerbadjan, Ghilan, Mazendaran, Asdrabad, และ Khorassan  โดยรัฐบาล
จกัรวรรดิเปอร์เซียจะไม่ให้สิทธิแก่บคุคลอ่ืนใดในการสร้างท่อขนส่งปิโตรเลียมไปยงัแม่น า้ทางตอน
ใต้ หรือไปยงัชายฝ่ังทางใต้ของเปอร์เซีย 

 
มาตรา 7 ท่ีดนิทัง้หมดท่ีให้แก่ผู้ รับสมัปทาน หรือ ท่ีดินท่ีผู้ รับสมัปทานได้มาตาม ข้อ 

3 และ 4 รวมถึงผลิตภณัฑ์ท่ีส่งออกทัง้หมด จะต้องไม่เสียคา่ธรรมเนียมและภาษีอากร ในระหว่าง
อายุสัมปทาน วัสดุและอุปกรณ์ทัง้หมดท่ีจ าเป็นส าหรับ การส ารวจ การท างาน และการพัฒนา
แหล่งปิโตรเลียม และการก่อสร้างและการพัฒนาของท่อขนส่งปิโตรเลียม ท่ีน าเข้าจักรวรรดิ
เปอร์เซียจะปลอดจากภาษีทกุชนิด และอากรในการน าสินค้าเข้า  

 
มาตรา 8 ในการส ารวจพืน้ท่ีท่ีเช่ือว่า มีผลิตภณัฑ์ (ปิโตรเลียม) กรณีท่ีมีรายงานของ

ผู้ เช่ียวชาญภายใต้ความเห็นของผู้ รับสมัปทานว่า ผลส ารวจเป็นท่ีน่าพอใจ ผู้ รับสมัปทานจะต้อง
แจ้งไปยัง (รัฐบาล) เปอร์เซียทันที โดยผู้ รับสัมปทานเป็นผู้ เสียค่าใช้จ่ายของตนเอง และของ
เจ้าหน้าท่ีด้านเทคนิคทัง้หมด พร้อมทัง้ตัง้โรงงาน และเคร่ืองจกัรท่ีจ าเป็นส าหรับการเจาะหลมุและ
ตรวจสอบมลูคา่ของทรัพย์สิน(ปิโตรเลียม) 

 
มาตรา 9 รัฐบาลจักรวรรดิเปอร์เซียอนุญาตให้ผู้ รับสมัปทานจดัตัง้บริษัทขึน้ เพ่ือ

ท างาน โดยท่ี ช่ือ กฎเกณฑ์ และทุนของบริษัท จะถูกก าหนดโดยผู้ รับสมัปทาน และผู้อ านวยการ
บริษัทถูกคดัเลือกจากผู้ รับสัมปทาน โดยการจัดตัง้บริษัทแต่ละแห่งผู้ รับสัมปทานจะต้องแจ้งให้
เ จ้าหน้า ท่ี รัฐบาลของจักรวรรดิทราบอย่าง เ ป็นทางการ  ผ่าน ข้าหลวงใหญ่  ( Imperial 
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Commissioner) ท่ีจะเป็นส่ือกลาง และส่ง "กฎเกณฑ์" พร้อมด้วยข้อมูลเก่ียวกบัสถานท่ีท่ีซึ่ง
บริษัทดงักลา่วจะด าเนินการ บริษัทดงักล่าวจะได้รับสิทธิพิเศษและผลประโยชน์ทัง้หมดตามท่ีผู้ รับ
สมัปทานได้รับอนญุาตไว้ โดยผู้ รับสมัปทานจะเป็นผู้ รับผิดชอบทัง้หมด 

 
มาตรา 10 สัญญาระหว่างผู้ รับสัมปทานของส่วนหนึ่งและบริษัทในอีกส่วนหนึ่ง

จะต้องระบวุา่ ภายในระยะเวลาหนึง่เดือนนบัจากวนัท่ีจดัตัง้บริษัทแรก จะต้องจ่ายเงินสดให้รัฐบาล
เปอร์เซียจ านวน 20,000 สเตอร์ลิง และจ่ายเพิ่มอีก 20,000 สเตอร์ลิง เม่ือมีการเรียกช าระทนุเรือน
หุ้นของบริษัทแรกท่ีก่อตัง้ขึน้ โดยอาศยัอ านาจตามมาตราก่อนหน้า โดยจะต้องจ่ายเงินรายปีให้
รัฐบาลในอตัราร้อยละ 16 ของก าไรสทุธิของบริษัททัง้หมดท่ีจะเกิดขึน้ตามมาตราดงักลา่ว 

 
มาตรา 11 รัฐบาลมีอิสระท่ีจะแตง่ตัง้ข้าหลวงใหญ่ให้ค าปรึกษาแก่ผู้ รับสมัปทานและ

ผู้อ านวยการบริษัทท่ีจะจดัตัง้ขึน้ เพ่ือให้ข้อมลูท่ีเป็นประโยชน์ และแจ้งให้ผู้ รับสมัปทานทราบถึงวิธี
ท่ีดีท่ีสุดท่ีจะใช้เพ่ือประโยชน์ของกิจการ โดยจะมีการก ากับดูแลภายใต้ความเห็นชอบของผู้ รับ
สมัปทานเพ่ือปกป้องผลประโยชน์ของรัฐบาลจักรวรรดิ อ านาจดงักล่าวของข้าหลวงใหญ่จะถูก
ก าหนดไว้ใน "กฎเกณฑ์" ท่ีก าหนดขึน้ของบริษัท ผู้ รับสมัปทานจะต้องจ่ายเงินให้แก่ข้าหลวงใหญ่ท่ี
ได้รับแตง่ตัง้เป็นจ านวนเงิน 1,000 ปอนด์ตอ่ปี เป็นคา่บริการนบัจากวนัท่ีจดัตัง้บริษัทแรกขึน้ 

 
มาตรา 12 คนงานท่ีท างานให้แก่บริษัทผู้ รับสมัปทานจะอยู่ภายใต้สมเด็จพระราชา

ชาห์ ยกเว้น เจ้าหน้าท่ีด้านเทคนิค เชน่ ผู้จดัการ วิศวกร คนงานเจาะหลมุ และหวัหน้าคนงาน 
 
มาตรา 13 สถานท่ีใดท่ีพิสูจน์ได้ว่า ผู้อาศยัอยู่ในท้องถ่ินได้ผลิตปิโตรเลียมส าหรับ

การใช้งานของพวกเขาเอง บริษัทผู้ รับสมัปทานจะต้องให้ปิโตรเลียมในปริมาณท่ีได้ก่อนหน้านี ้โดย
ไมค่ดิราคา โดยปริมาณปิโตรเลียมดงักลา่ว จะได้รับการก าหนดไว้ในประกาศภายใต้การก ากบัดแูล
ของผู้ มีอ านาจในท้องถ่ิน 

 
มาตรา 14 รัฐบาลของจกัรวรรดิจะใช้มาตรการท่ีจ าเป็นทัง้หมดเพ่ือรักษาความ

ปลอดภยั ในการด าเนินการของโรงงาน และอปุกรณ์ตามวตัถปุระสงค์ของสมัปทานนี ้ซึ่งท าขึน้เพ่ือ
วตัถปุระสงค์ในการด าเนินงานของบริษัท และเพ่ือปกป้องตวัแทนและผู้ รับใช้ของบริษัท เม่ือรัฐบาล
ของจกัรวรรดมีิภารกิจท่ีต้องปฏิบตัิ ผู้ รับสมัปทานและบริษัทท่ีสร้างขึน้ จะไม่มีอ านาจภายใต้ข้ออ้าง
ใด ๆ ก็ตาม ท่ีจะเรียกร้องคา่เสียหายจากรัฐบาลเปอร์เซีย 
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มาตรา 15  เม่ือสิน้สดุระยะเวลาของสมัปทาน วสัด ุอาคาร และอปุกรณ์ทัง้หมด
ของบริษัทท่ีใช้เพ่ือประโยชน์ในอตุสาหกรรมของตน จะตกเป็นทรัพย์สินของรัฐบาล และบริษัทจะไม่
มีสิทธิในการได้รับคา่ชดเชยในการนี ้

 
มาตรา 16 ภายในระยะเวลาสองปีจากวนัปัจจบุัน ผู้ รับสมัปทานไม่ได้ก่อตัง้บริษัท

แรกท่ีได้รับอนญุาตตามมาตรา 9 ของข้อตกลง สมัปทานจะกลายเป็นโมฆะ 
 
มาตรา 17 หากเกิดกรณีพิพาทใด ๆ ระหว่างคูก่รณี ในส่วนของการตีความ หรือสิทธิ 

หรือความรับผิดชอบของฝ่ายใดฝ่ายหนึง่ จากนัน้ผลลพัธ์ข้อพิพาทหรือความแตกตา่งดงักล่าวจะถูก
ส่งไปยงัอนุญาโตตลุาการสองคนท่ีอยู่ ณ กรุงเตหะราน ซึ่งหนึ่งในนัน้จะถูกเสนอช่ือโดยคู่กรณีแต่
ละฝ่าย และต่อผู้ตดัสินท่ีจะได้รับการแต่งตัง้จากอนุญาโตตลุาการก่อนหน้าท่ีจะมีการด าเนินการ
สอบสวน กรณีท่ีมีความเห็นไม่ตรงกนัของอนญุาโตตลุาการ การตดัสินใจของผู้ตดัสินจะถือเป็นท่ี
สิน้สดุ 

 
มาตรา 18 กฎหมายสมัปทานนี ้จะท าส าเนาโดยเขียนเป็นภาษาฝร่ังเศสและแปล

เป็นเปอร์เซียในความหมายเดียวกัน แต่ในกรณีท่ีมีข้อพิพาทใด ๆ เก่ียวกับความหมายดงักล่าว 
ข้อความภาษาฝร่ังเศสจะมีผลเหนือกวา่ 
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ความหมายของ “Tax Havens” 

 
พนิต ธีรภาพวงศ์ (2547, น.1- 4) ได้อธิบายไว้ว่า “Tax Havens” หมายถึง ประเทศ 

หรือดินแดนพิเศษ (A Specific Jurisdiction) ท่ีมีระบบกฎหมายภายใน หรือระบบกฎหมายภาษี
พิเศษเป็นของตนเอง ท่ีเอือ้อ านวยต่อการโยกย้าย หรือเก็บกักเงินทุนของกลุ่มทุนข้ามชาติเพ่ือ
ประโยชน์ในการหลีกเล่ียงภาระภาษีระหว่างประเทศ (International Tax  Avoidance) ด้วยการ
ท่ีดินแดนเหล่านีเ้ป็น Offshore Financial Centers (OFC) จึงกลายเป็น แหล่งฟอกเงิน (Money - 
Laundering) พนิต ได้ระบถุึงลกัษณะท่ีเข้าองศ์ประกอบของดินแดน Tax Havens ไม่ว่าข้อใดข้อ
หนึง่ หรือหลายข้อรวมกนั ได้แก่ 

 
(1) ไมจ่ดัเก็บภาษีเงินได้ เชน่ท่ี หมูเ่กาะเคย์แมน บาฮามาส เบอร์มิวด้า เป็นต้น 
 

(2) มีการจดัเก็บภาษีภายในปกติ แตส่ าหรับกรณีพิเศษ เชน่ ก าไรท่ีได้จากแหล่งเงินได้
นอกประเทศตนนัน้ จะไม่จดัเก็บ หรือถ้าจดัเก็บ อตัราภาษีจะต ่ากว่าอตัราปกติภายในมาก เช่นท่ี 
ฮอ่งกง ปานามา และไลบีเรีย เป็นต้น  
 

(3) มีการปกปิดข้อมูลของทางธุรกิจ และการเงินของกิจการบริษัทต่างประเทศ หรือ
ธนาคาร ท่ีตัง้อยู่ในเขตของตนประเภท “ลบัท่ีสดุ” ไม่มีการเปิดเผยโดยเด็ดขาด (High Level of 
Bank or Commercial Secrecy) แม้มีแรงกดดนัจากต่างประเทศ เช่น ประเทศลกัเซมเบิร์ก หรือ 
หมู่เกาะเคย์แมน มีกฎหมายภายในระบวุ่าการเปิดเผยข้อมลูทางภาษีและการธนาคารดงักล่าวถือ
เป็นความผิดทางอาญา 

 

(4) ไม่มีการควบคมุการปริวรรตเงินตรา (Lack of Currency Controls) กรณีท่ีเป็น
บญัชีเงินฝากเงินตราจากตา่งประเทศ (Foreign Deposit of Foreign Currency) 
 

(5) ประชาสมัพนัธ์ตวัเอง (Self - Promotion as OFC or Tax Havens) ลงในวารสาร
ตา่งประเทศตา่ง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง เช่น วารสารประเภทการบญัชีระหว่างประเทศ วารสารประเภทการ
จดัการระหวา่งประเทศ เป็นต้น  
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 Bernardo, Fichtner, Takes and Heemskerk (2017) ได้จัดอันดบัประเทศ
ปลอดภาษี ในงานท่ีช่ือ The Uncovering Offshore Financial Centers: Conduits and Sinks in 
the Global Corporate Ownership Network  
 

 
 

รูปท่ี 5.2 แสดงการจดัอนัดบัประเทศปลอดภาษี 
ท่ีมา:  Bernardo, Fichtner, Takes and Heemskerk (2017) 
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ภาคผนวก  ง 
รายนาม และค่าตอบแทนกรรมการ 

ของบริษัทปิโตรเลียมที่ศึกษา (ปี 2549 – 2560)  
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ล าดับ รายนามกรรมการ ผลตอบแทน 

1 ประเสริฐ บญุสมัพนัธ์ 138,574,590.97 

2 ปรัชญา ภิญญาวธัน์ 98,854,421.09 

3 พิชยั ชณุหวชิร 73,262,162.00 

4 เชิดพงษ์ สริิวชิช์ 61,383,931.70 

5 ณอคณุ สทิธิพงศ์ 58,456,372.98 

6 เทวินทร์ วงศ์วานิช 55,175,312.74 

7 อ าพน กิตติอ าพน 51,117,215.57 

8 พละ สขุเวช 49,841,198.03 

9 อนนต์ สริิแสงทกัษิณ 42,180,165.26 

10 ไพรินทร์ ชโูชติถาวร 41,087,435.80 

11 สมชาย ควูิจิตรสวุรรณ 35,904,029.64 

12 มน ูเลยีวไพโรจน์ 35,713,063.61 

13 ชยัเกษม นติิสริิ 35,016,980.39 

14 สรัญ รังคสริิ 34,228,067.91 

15 วชัรกิติ วชัโรทยั 33,669,761.01 

16 ณฐัชาติ จารุจินดา 31,675,326.53 

17 จิตรพงษ์ กว้างสขุสถิตย์ 31,412,935.30 

18 จลุสงิห์ วสนัตสงิห์ 30,584,172.63 

19 อ านวย ปรีมนวงศ์ 27,562,309.12 

20 อภิศกัดิ์ ตนัตวิรวงศ์ 27,314,849.18 

21 วศิน ธีรเวชญาณ 26,452,309.12 

22 สมหมาย โค้วคชาภรณ์ 26,093,740.15 

23 วีระพล จิรประดิษฐกลุ 25,585,584.72 

24 ทศพร ศิริสมัพนัธ์ 25,415,998.86 

25 วฒุิสาร ตนัไชย 25,235,732.37 

26 สรุพล นิติไกรพจน์ 24,978,396.69 

27 จกัรมณฑ์ ผาสกุวนิช 24,923,200.23 

28 สกุฤตย์ สรุบถโสภณ 24,552,683.08 

29 โอฬาร ไชยประวตั ิ 22,930,778.79 

30 ดอน วสนัตพฤกษ์ 21,131,061.43 

31 โชคชยั อกัษรนนัท์ 21,117,073.20 

32 อธิคม เติบศิริ 20,582,145.52 

33 ไกรฤทธ์ิ นิลคหูา 20,373,289.03 

34 เสรีพิศทุธ์ เตมยีาเวส 19,247,656.21 

ล าดับ รายนามกรรมการ ผลตอบแทน 

35 พรชยั รุจิประภา 18,405,577.72 

36 นนทิกร กาญจนะจิตรา 18,246,359.16 

37 บวร วงศ์สนิอดุม 18,115,069.21 

38 ทรงภพ พลจนัทร์ 18,057,709.15 

39 พรรณี สถาวโรดม 18,003,277.71 

40 นิตย์ จนัทรมงัคละศรี 17,782,905.08 

41 นริศ ชยัสตูร 17,624,864.58 

42 สเุทพ เหลีย่มศิริเจริญ 17,609,356.60 

43 สมชยั สจัจพงษ์ 17,348,292.00 

44 วีรศกัดิ์ โฆสติไพศาล 16,858,879.84 

45 จกัรกฤศฏ์ิ พาราพนัธกลุ 16,551,057.73 

46 ไพบลูย์ ปัญญวฒุิ 16,136,100.71 

47 มนสั แจ่มเวหา 15,775,199.61 

48 จฬุารัตน์ สธีุธร 15,719,056.99 

49 วฒุิพนัธุ์ วชิยัรัตน์ 15,511,846.46 

50 ครุุจิต นาครทรรพ 15,073,935.43 

51 อชัพร จารุจินดา 14,910,631.76 

52 นิธิ จึงเจริญ 14,655,437.51 

53 สพุฒันพงษ์ พนัธ์มเีชาว์ 14,525,177.49 

54 เบญจา หลยุเจริญ 14,519,947.40 

55 ร่ืนวดี สวุรรณมงคล 14,351,408.65 

56 ศิริ จิระพงษ์พนัธ์ 14,258,918.97 

57 ปิยสวสัดิ์ อมัระนนัทน์ 14,198,085.05 

58 วิโรจน์ มาวิจกัขณ์ 14,003,763.08 

59 เลศิรัตน์ รัตนวานิช 13,941,359.51 

60 บบุผา อมรเกียรติขจร 13,884,657.44 

61 ทองฉตัร หงศ์ลดารมภ์ 13,854,050.41 

62 ยงยทุธ จนัทรโรทยั 13,843,840.17 

63 วาทนนัทน์ พีเทอร์สคิ 13,755,437.51 

64 พรชยั กรานเลศิ 13,619,005.52 

65 อดลุย์ แสงสงิแก้ว 13,562,455.70 

66 จลุยทุธ หิรัณยะวสติ 13,510,131.16 

67 จิระเดช โมกขะสมิต 13,432,967.77 

68 พงษ์สวสัดิ์ สวสัดิวตัน์ 13,334,986.26 
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ล าดับ รายนามกรรมการ ผลตอบแทน 

69 กิตติพงษ์ กิตยารักษ์ 13,204,295.46 

70 ชายน้อย เผื่อนโกสมุ 13,071,169.67 

71 ชลณฐั ญาณารณพ 12,853,117.59 

72 รุ่งโรจน์ รังสโิยภาส 12,853,117.59 

73 วิฑรูย์ สมิะโชคด ี 12,852,410.47 

74 นิพทัธ พกุกะณะสตุ 12,794,979.08 

75 วิชยั พรกีรตวิฒัน์ 12,600,140.33 

76 พิชิต นิธิวาสนิ 12,532,085.33 

77 นนัทวลัย์ ศกนุตนาค 12,275,170.46 

78 กรพจน์ อศัวินวิจิตร 12,253,878.61 

79 วรานชุ หงสประภาส 12,247,822.13 

80 สรุงค์ บลูกลุ 12,195,045.72 

81 สชุาติ ธาดาธ ารงเวช 12,151,142.80 

82 วิชยั อศัรัสกร 12,128,403.14 

83 อาคม เติมพิทยาไพสฐิ 11,991,782.72 

84 ศิรินทร์ นิมมานเหมินท์ 11,870,267.59 

85 สมบตัิ อมรวิวฒัน์ 11,646,631.44 

86 วีรพงษ์ รามางกรู 11,611,475.00 

87 ประมวล จนัทร์พงษ์ 11,550,979.00 

88 จนัทิมา สริิแสงทกัษิณ 11,546,172.00 

89 ภษูณ ปรีย์มาโนช 11,544,822.57 

90 สมชาย เธียรอนนัท์ 11,463,471.46 

91 ชาญวิทย์ อมตะมาทชุาต ิ 11,425,903.14 

92 ปิติ ยิม้ประเสริฐ 11,421,524.00 

93 พนัธ์ทิพย์ สรุทิณฑ์ 11,306,715.89 

94 ฉตัรเฉลมิ เฉลมิสขุ 11,089,903.14 

95 มงคล อมัพรพิสฏิฐ์ 10,990,944.00 

96 บญุสบื ประสทิธ์ิ 10,973,903.14 

97 ธรรมยศ ศรีชว่ย 10,916,866.67 

98 สมนกึ บ ารุงสาล ี 10,743,979.00 

99 อรรถพล ฤกษ์พิบลูย์ 10,575,027.73 

100 ประยทุธ์ จนัทร์โอชา 10,546,325.68 

101 เพ่ิมศกัดิ์ ชีวาวฒันานนท์ 10,403,416.70 

102 นพดล ป่ินสภุา 10,113,955.36 

ล าดับ รายนามกรรมการ ผลตอบแทน 

103 ประพนธ์ วงษ์ทา่เรือ 10,101,115.96 

104 อารีพงศ์ ภูช่อุม่ 10,045,899.82 

105 ชาญศิลป์ ตรีนชุกร 10,028,333.91 

106 สมชาย พลูสวสัดิ ์ 9,832,296.35 

107 รวีพร คหูิรัญ 9,803,778.58 

108 เศรษฐพฒุิ สทุธิวาทนฤพฒุิ 9,593,756.91 

109 วรวฒัน์ อินทรทตั 9,477,568.16 

110 ธรัมพ์ ชาลจีนัทร์ 9,476,183.00 

111 ศรีวรรณ เอี่ยมรุ่งโรจน์ 9,445,622.03 

112 มนตรี โสตางกรู 9,420,260.30 

113 พวงเพชร สารคณุ 9,414,453.63 

114 วิรัตน์ เอือ้นฤมิต 9,399,496.43 

115 วรุณเทพ วชัราภรณ์ 9,375,978.64 

116 สสนิ ทองภกัดี 9,368,469.00 

117 สมศกัดิ์ โชติรัตนะศิริ 9,275,452.06 

118 อทุิศ ธรรมวาทิน 9,118,791.97 

119 ถาวร พานิชพนัธ์ 9,065,985.11 

120 สวุิมล กฤตยาเกียรณ์ 8,933,437.50 

121 สทุธิพงษ์ อินทรียงค์ 8,895,420.03 

122 ทวารัฐ สตูะบตุร 8,643,638.82 

123 เมตตา บนัเทงิสขุ 8,553,033.60 

124 สรุชยั ภูป่ระเสริฐ 8,419,763.40 

125 นพดล สมบรูณ์ทรัพย์ 8,281,720.52 

126 บรรพต หงษ์ทอง 8,259,941.27 

127 นครินทร์ วีระเมธีกลุ 8,243,843.67 

128 ปิติ ตณัฑเกษม 8,237,931.44 

129 พฒัเดช ธรรมจรีย์ 8,228,271.25 

130 บญุสม เลศิหิรัญวงศ์ 8,150,244.60 

131 ประสณัห์ เชือ้พานิช 8,139,249.79 

132 สมเจตน์ บญุถนอม 8,125,442.05 

133 ชฎา วฒันศิริธรรม 8,099,585.33 

134 พรทิพย์ จาละ 8,097,811.90 

135 เกรียงไกร เธียรนกุลุ 8,049,448.03 

136 เสง่ียม สนัทดั 8,039,779.00 
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ล าดับ รายนามกรรมการ ผลตอบแทน 

137 ธนาคาร เกิดในมงคล 8,013,274.09 

138 อดิเทพ พิศาลบตุร์ 8,009,124.36 

139 นิมิตต์ สวุรรณรัฐ 7,943,756.91 

140 สมทตั อตัตะนนัทน์ 7,913,880.40 

141 สหีศกัดิ์ พวงเกตแุก้ว 7,904,201.73 

142 อนวุฒัน์ เมธีวิบลูวฒุิ 7,860,361.44 

143 ปาณสาร หสัดินทร 7,849,880.40 

144 วิสฐิ ตนัติสนุทร 7,692,059.00 

145 รัตน์ พานิชพนัธ์ 7,662,579.00 

146 อินสอน บวัเขียว 7,566,228.89 

147 อภิสทิธ์ิ รุจิเกียรติก าจร 7,507,685.92 

148 สมนกึ กยาวฒันกิจ 7,428,691.53 

149 ธนะรัตน์ อบุล 7,343,756.91 

150 พานิช พงศ์พิโรดม 7,184,069.24 

151 สจิุนต์ หมวกแก้ว 7,177,027.88 

152 ชวลติ พนัธ์ทอง 7,105,745.00 

153 เลอศกัดิ์ จลุเทศ 6,884,181.64 

154 เอกนิติ นิติทณัฑ์ประภาศ 6,869,304.00 

155 อารีย์ วงศ์อารยะ 6,800,342.00 

156 วินยั ภทัทิยกลุ 6,631,330.85 

157 ธนวฒัน์ อมัพนุนัทน์ 6,594,578.12 

158 ไตรศกัดิ์ อินทรรัสมี 6,537,155.25 

159 โสภาวดี เลศิมนสัชยั 6,505,651.73 

160 เจษฎา พรหมจาต 6,388,979.00 

161 วิศาล วฒุิศกัดิ์ศิลป์ 6,159,411.12 

162 สมเกียรติ หตัถโกศล 5,924,578.12 

163 ชวลติ พิชาลยั 5,839,526.25 

164 สริินชุ พิศลยบตุร 5,734,888.89 

165 ปิติพนัธ์ เทพปฏิมากรณ์ 5,672,733.32 

166 ประวฒุิ ถาวรศิริ 5,659,406.31 

167 ชยัวฒัน์ ชฤูทธ์ิ 5,442,476.00 

168 เสมอใจ ศขุสเุมฆ 5,424,139.41 

169 มารุต มฤคทตั 5,368,488.37 

170 ไมตรี ศรีนราวฒัน์ 5,329,483.80 

ล าดับ รายนามกรรมการ ผลตอบแทน 

171 เทียนไชย จงพีร์เพียง 5,307,476.00 

172 นิธิมา เทพวนงักรู 5,284,143.44 

173 วิชช์ จีระแพทย์ 5,245,997.70 

174 สมบตัิ ศานตจิารี 5,232,491.33 

175 ปนดัดา กนกวฒัน์ 5,215,965.76 

176 อนสุรณ์ แสงนิ่มนวล 5,012,758.00 

177 ศานิต ร่างน้อย 4,946,514.96 

178 ธวชัชยั สมทุรสาคร 4,773,130.01 

179 นนัธิกา ทงัสพุานชิ 4,755,611.52 

180 สมพร วอ่งวฒุิพรชยั 4,672,733.32 

181 ธรณ์ ธ ารงนาวาสวสัดิ ์ 4,605,655.74 

182 อดุมเดช สตีบตุร 4,344,471.55 

183 กฤษฎา อทุยานิน 4,342,634.00 

184 เทพทตั พรหโมปกรณ์ 4,339,801.00 

185 อภิพร ภาษวธัน์ 4,319,801.00 

186 ฤดี นริสศิริกลุ 4,280,737.00 

187 ปานปรีย์ พหิทธานกุร 4,193,094.36 

188 รัฐกิจ มานะทตั 3,862,913.68 

189 เจตน์ ธนวฒัน์ 3,861,957.00 

190 พรายพล คุ้มทรัพย์ 3,857,420.34 

191 ปรีชา วรรณรัตน์ 3,849,336.00 

192 ทรงศกั สายเชือ้ 3,766,922.61 

193 นทัี เปรมรัศม ี 3,674,714.03 

194 เทพพงศ์ ทิพยจนัทร์ 3,664,125.00 

195 พิษณ ุสนุทรารักษ์ 3,597,534.25 

196 อภิชาต เพ็ญกิตต ิ 3,552,963.89 

197 ณรงค์กร ชวาลสนัตต ิ 3,532,634.00 

198 วรเดช ภมูิจิตร 3,481,420.00 

199 สมคิด เลศิไพฑรูย์ 3,479,649.71 

200 เอก องัสนานนท์ 3,435,809.66 

201 บญุทกัษ์ หวงัเจริญ 3,354,462.79 

202 สมชาย วงศ์สวสัดิ ์ 3,259,780.82 

203 ชยัศกึ เกตทุตั 3,247,353.21 

204 พชร ยตุิธรรมด ารง 3,228,267.00 
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ล าดับ รายนามกรรมการ ผลตอบแทน 

205 สมโภชน์ กาญจนาภรณ์ 3,220,444.00 

206 ปกรณ์ มาลากลุ ณ อยธุยา 3,167,202.00 

207 ประสทิธ์ิ สบืชนะ 3,140,090.00 

208 ชาญชยั มสุกินิศากร 3,123,842.07 

209 เจน น าชยัศิริ 3,116,387.61 

210 อภยั จนัทนจลุกะ 3,037,376.00 

211 ไกรฤทธ์ิ อชุกุานนท์ชยั 3,032,561.53 

212 ประกิตติ์ พิริยะเกียรต ิ 2,933,208.83 

213 ประพนัธ์ นยัโกวิท 2,824,219.18 

214 สถิตย์ ลิม่พงศ์พนัธุ์ 2,767,382.76 

215 สวุิทย์ เมษินทรีย์ 2,722,549.00 

216 อรรถพล ใหญ่สวา่ง 2,710,854.65 

217 รังสรรค์ ศรีวรศาสตร์ 2,703,024.38 

218 วิสทุธ์ิ ศรีสพุรรณ 2,699,247.70 

219 จกัราวธุ ศลัยพงษ์ 2,657,785.00 

220 มนตรี มงคลสวสัดิ ์ 2,657,785.00 

221 วิทยา สริุยะวงค์ 2,657,703.32 

222 อนนัต์ ศิริพงศ์ 2,617,785.00 

223 อดุม วงศ์ววิฒัน์ไชย 2,611,870.32 

224 สนัทดั สมชีวิตา 2,538,408.00 

225 วรภคั ธนัยาวงษ์ 2,426,714.57 

226 รวฐิา พงศ์นชุิต (ไพฑรูย์ พงษ์เกษร) 2,403,181.36 

227 พฤณท์ สวุรรณทตั 2,366,548.64 

228 ศภุรัตน์ ควฒัน์กลุ 2,332,945.21 

229 ธนศกัดิ์ วหาวศิาล 2,185,294.20 

230 ประสทิธ์ิ โฆวิไลกลู 2,166,724.68 

231 สรุพิทย์ กีรติบตุร 2,151,856.16 

ล าดับ รายนามกรรมการ ผลตอบแทน 

232 วรวิทย์ ชยัลมิปมนตรี 1,978,394.00 

233 ปิยวชัร นิยมฤกษ์ 1,965,013.70 

234 วิเชษฐ์ เกษมทองศรี 1,944,567.23 

235 กลุศิ สมบตัิศิริ 1,907,817.86 

236 สพุฒัน์ หวงัวงศ์วฒันา 1,707,800.00 

237 สชุาติ จนัลาวงศ์ 1,667,470.00 

238 ณฐัจกัร ปัทมสงิห์ ณ อยธุยา 1,652,303.00 

239 วิชิต ปลัง่ศรีสกลุ 1,606,112.00 

240 ยวุนฏั สริุยกลุ ณ อยธุยา 1,516,946.31 

241 ทวีศกัดิ์ ณ ตะกัว่ทุง่ 1,486,946.31 

242 ศิริศกัดิ์ วิทยอดุม 1,472,177.00 

243 วริยา วอ่งปรีชา 1,437,508.00 

244 สมบตัิ นราวฒุชิยั 1,309,355.00 

245 ประจิน จัน่ตอง 1,200,173.06 

246 บณัฑิต เอือ้อาภรณ์ 925,669.54 

247 ณฏัฐวฒุิ โพธิสาโร 881,023.59 

248 อนชุา สหินาทกถากลุ 681,170.00 

249 ไพบลูย์ คุ้มฉายา 563,474.33 

250 สาธิต รังคสริิ 538,500.00 

251 วชิรพนัธ์ พรหมประเสริฐ 519,034.00 

252 ชนาทิพย์ วีระสบืพงศ์ 461,000.00 

253 วสนัต์ สร้อยพิสทุธ์ิ 447,000.00 

254 อดิศร พลอยสงัวาลย์ 407,609.00 

255 สชุาล ีสมุามาลย์ 365,753.80 

256 กฤษณ์ อ่ิมแสง 324,990.00 

257 พีรพล ไตรทศาวิทย์ 300,000.00 
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ภาคผนวก  จ 
รายนาม และการด ารงต าแหน่งในส่วนราชการ 

ของกรรมการบริษัทปิโตรเลียมที่ศึกษา 100 ล าดับแรก  
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ล าดบั กรรมการบริษัทท่ีศกึษา 49 50 51 52 53 54 55 56 57 58 59 60 การด ารงต าแหน่งทางราชการ 

1 ประเสริฐ บญุสมัพนัธ์ Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y 
สนช. (49-51, 57-62) 

2 ปรัชญา ภิญญาวธัน์ Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y 
ปตท. 

3 พิชยั ชณุหวชริ Y Y Y Y Y Y Y Y         
ปตท. 

4 เชิดพงษ์ สริิวิชช์ Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y   
ปลดักระทรวงพลงังาน (49), กฤษฎีกา (49-60) 

5 ณอคณุ สทิธิพงศ ์ Y Y Y Y Y Y Y Y Y       
ปลดักระทรวงพลงังาน (53-56) 

6 เทวินทร์ วงศ์วานิช       Y Y Y Y Y Y Y Y Y 
ปตท., คณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านพลงังาน (2560) 

7 อ าพน กิตตอิ าพน Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y 
ผู้บริหาร สศช. (47-52), กรรมการ สศช. (56-60),  
สนช(49-51, 57-61), กฤษฎีกา(49-61) 

8 พละ สขุเวช Y Y Y Y Y               
ผู้วา่การปิโตรเลียมแหง่ประเทศไทย (38-42),  
คณะกรรมการปิโตรเลียม(42-46) 

9 อนนต์ สริิแสงทกัษิณ Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y 
ปตท., สปช. (57-58) 

10 ไพรินทร์ ชโูชตถิาวร       Y Y Y Y Y Y Y     
ปตท., รัฐมนตรีชว่ยวา่การกระทรวงคมนาคม(60) 

11 สมชาย ควูิจิตรสวุรรณ     Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y 
อธิบดีอยัการ ส านกังานอยัการสงูสดุ (54-58) 

12 มน ูเลียวไพโรจน์ Y Y Y Y Y Y Y           
กฤษฎีกา (49-60), สปช. (57-58), สปท. (58-60) 

13 ชยัเกษม นิตสิริิ     Y Y Y Y Y Y         
อยัการสงูสดุ (50-52), กฤษฎีกา (46-58) 

14 สรัญ รังคสริิ               Y Y Y Y Y 
ปตท. 

15 วชัรกิต ิวชัโรทยั       Y Y Y Y Y Y Y Y   
ผู้ชว่ยเลขาธิการพระราชวงั (49-50), กรมวงัผู้ ใหญ่ (50-58) 

16 ณฐัชาต ิจารุจินดา           Y Y Y Y Y Y Y 
ปตท. 

17 จิตรพงษ์ กว้างสขุสถิตย์ Y Y Y Y Y Y Y Y Y       
ปตท. 

18 จลุสงิห์ วสนัตสงิห์ Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y Y   
อยัการสงูสดุ (52-56), กฤษฎีกา (55-62) 

19 อ านวย ปรีมนวงศ์           Y Y Y Y Y Y Y 
ผู้ตรวจฯกระทรวงการคลงั (52-56),  
รองปลดักระทรวงการคลงั (57-61) 

20 อภิศกัดิ ์ตนัตวิรวงศ์   Y Y Y Y Y Y Y Y Y     
กก.ผจก.ใหญ่ธนาคารกรุงไทย(47-55),  
รมว.กระทรวงการคลงั (58-62) 
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ล าดบั กรรมการบริษัทท่ีศกึษา 49 50 51 52 53 54 55 56 57 58 59 60 การด ารงต าแหน่งทางราชการ 

21 วศนิ ธีรเวชญาณ           Y Y Y Y Y Y Y 
ที่ปรึกษากระทรวงการตา่งประเทศ (เจรจาเขตแดนทางทะเล) (52-
57) 

22 สมหมาย โค้วคชาภรณ์     Y Y Y Y Y           
ปตท. 

23 วีระพล จริประดษิฐกลุ   Y Y Y Y Y Y Y Y       
ผอ.สนพ. (49-54), อธิบดีกรมธุรกิจพลงังาน (54-56),  
อธิบดีกรมพฒันาพลงังานทดแทนฯ (57-57), กกพ. (57-61) 

24 ทศพร ศริิสมัพนัธ์             Y Y Y Y Y Y 
เลขาธิการ ก.พ.ร. (45-56, 59-61), สนช. (49-51),  
กฤษฎีกา. (58-62) 

25 วฒุสิาร ตนัไชย       Y Y Y Y Y Y Y Y Y 
สปช. (57-58), เลขาธิการสถาบนัพระปกเกล้า (57-61) 

26 สรุพล นิตไิกรพจน์     Y Y Y Y Y   Y Y Y Y 
อธิการบดี ม.ธรรมศาสตร์ (47-53), สนช. (49-51),  
กฤษฎีกา (49-62) 

27 จกัรมณฑ์ ผาสกุวนิช Y Y Y Y Y               
กฤษฎีกา (46-62), ปลดักระทรวงอตุสาหกรรม(47-51),  
สนช. (49-51) 

28 สกุฤตย์ สรุบถโสภณ           Y Y Y Y Y Y Y 
ปตท. 

29 โอฬาร ไชยประวตั ิ Y Y Y                   
รองนายกรัฐมนตรี (51) 

30 ดอน วสนัตพฤกษ์                 Y Y Y Y 
เอกชนอ่ืน 

31 โชคชยั อกัษรนนัท์ Y Y Y Y Y Y             
เอกชนอ่ืน 

32 อธิคม เตบิศริิ           Y Y Y Y Y Y Y 
ปตท. 

33 ไกรฤทธ์ิ นิลคหูา Y Y Y Y Y Y Y Y         
อธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ(48-51),  
อธิบดีกรมพลงังานทดแทนและอนรัุกษ์พลงังาน(52-54) 

34 เสรีพิศทุธ์ เตมียาเวส   Y Y Y Y Y Y Y         
ผบ.ตร.(50-51) 

35 พรชยั รุจิประภา Y Y Y Y         Y       
สนช. (49-51), ปลดั ก.พลงังาน (49-53), ปลดั ก.วิทยาศาสตร์ฯ (53-55), รมว.
เทคโนโลยีสารสนเทศฯ (57-58), คณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านพลงังาน (60) 

36 นนทกิร กาญจนะจิตรา     Y Y Y Y             
กรรมการ สศช. (53-57), กฤษฎีกา (58-62) 

37 บวร วงศ์สนิอดุม         Y Y Y Y Y Y     
ปตท. 

38 ทรงภพ พลจนัทร์           Y   Y Y Y Y Y 
อธิบดีกรมเชือ้เพลิงธรรมชาติ (53-57), ผู้ตรวจราชการกระทรวง
พลงังาน(57) 

39 พรรณี สถาวโรดม Y Y Y Y Y Y             
กรรมการ สศช. (50), ที่ปรึกษารมว.กระทรวงการคลงั (57-58) 

40 นิตย์ จนัทรมงัคละศรี Y Y Y Y                 
ที่ปรึกษารมว.พลงังาน (พรหมินทร์ เลิศสริุย์เดช 46-48), กก.สถาบนั
บริหารกองทนุพลงังาน (46-49) 
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ล าดบั กรรมการบริษัทท่ีศกึษา 49 50 51 52 53 54 55 56 57 58 59 60 การด ารงต าแหน่งทางราชการ 

41 นริศ ชยัสตูร     Y Y Y Y             
กฤษฎีกา (กย.46-ตค.49), ผอ.สศค. (47-49), กรรมการ สศช. (47-
49, 53-54), รองปลดั ก.คลงั (52-53), อธิบดีกรมธนารักษ์ (54-58) 

42 สเุทพ เหลี่ยมศริิเจริญ           Y Y Y Y       
ผอ.สนพ.(54-56), ปลดักระทรวงพลงังาน(56-57) 

43 สมชยั สจัจพงษ์           Y Y Y Y Y Y Y 
กรรมการ สศช. (51, 55-56), ปลดักระทรวงการคลงั (58-61) 

44 วีรศกัดิ ์โฆสติไพศาล     Y Y Y Y Y Y Y Y     
ปตท. 

45 จกัรกฤศฏ์ิ พาราพนัธกลุ           Y Y Y Y Y Y   
อธิบดีกรมธนารักษ์ (58-60), รองปลดักระทรวงการคลงั (60-63) 

46 ไพบลูย์ ปัญญวฒุ ิ   Y Y Y Y Y             
ปตท. 

47 มนสั แจ่มเวหา             Y Y Y Y Y Y 
อธิบดีกรมบญัชีกลาง (55-59), กฤษฎีกา (58-62) 

48 จฬุารัตน์ สธีุธร               Y Y Y Y Y 
ผู้ตรวจราชการ ก.คลงั (54-55), ผอ.ส านกังานบริหารหนีส้าธารณะ 
ก.คลงั (55-57), ผู้ชว่ยรัฐมนตรีประจ า ก.คลงั (57-58) 

49 วฒุพินัธุ์ วิชยัรัตน์ Y Y Y Y Y Y             
กรรมการ สศช. (46-50), ผอ.ส านกังบประมาณ ส านกันายกรัฐมนตรี 
(46-51), กฤษฎีกา (46-62) 

50 ครุุจิต นาครทรรพ     Y           Y Y Y Y 
รองปลดั ก.พลงังาน (53-57, 57-58), สปช (57-58), กฤษฎีกา (58-62), 
สปท (58-60), อธิบดีกรมเชือ้เพลงิธรรมชาต ิ(57), ปลดั ก.พลงังาน (58) 

51 อชัพร จารุจินดา               Y Y Y Y Y 
กฤษฎีกา (46-62), กรรมการ สศช. (56-60) 

52 นิธิ จงึเจริญ                 Y Y Y Y 
รองเสนาธิการมณฑลทหารบกที1่1 (56-57), ประจ ากรมข่าว
ทหารบก (57-58), ผู้ชว่ยทตูทหารบก ออสเตรเลีย (59-61) 

53 สพุฒันพงษ์ พนัธ์มีเชาว์                 Y Y Y Y 
ปตท. 

54 เบญจา หลยุเจริญ       Y Y Y Y Y         
รองปลดักระทรวงการคลงั (51-54), อธิบดีกรมสรรพสามิต (54-55), 
อธิบดีกรมศลุกากร (55-56), รมช.กระทรวงการคลงั (56-57) 

55 ร่ืนวดี สวุรรณมงคล                 Y Y Y Y 
ผู้ตรวจราชการกระทรวงยตุิธรรม และรองโฆษกกระทรวงยตุิธรรม 
(2555), อธิบดีกรมบงัคบัคดี (57-62) 

56 ศริิ จิระพงษ์พนัธ์                 Y Y Y Y 
ผอ.สถาบนัปิโตรเลียม(53-60), สปช. (57-58), รมว.พลงังาน (60-
62) 

57 ปิยสวสัดิ ์อมัระนนัทน์                 Y Y Y Y 
รมว.พลงังาน (49-51), ประธานกรรมการ บมจ.ปตท. (57-61) 

58 วิโรจน์ มาวิจกัขณ์ Y Y Y Y                 
ปตท. 

59 เลศิรัตน์ รัตนวานิช Y Y Y     Y Y Y         
ผู้ชว่ยผบ.ทบ.(48-49), สปช. (57-58), สปท. (58-60),  
คณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านพลงังาน (2560) 

60 บบุผา อมรเกียรตขิจร                 Y Y Y Y 
ปตท. 
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ล าดบั กรรมการบริษัทท่ีศกึษา 49 50 51 52 53 54 55 56 57 58 59 60 การด ารงต าแหน่งทางราชการ 

61 ทองฉตัร หงศ์ลดารมภ์ Y Y Y                   
ผู้ว่าการปิโตรเลียมแหง่ประเทศไทย (22-30), ประธานกลุม่อตุสาหกรรม 
ปิโตรเคมี สภาอตุสาหกรรมแหง่ประเทศไทย (45-48), สปช. (57-58) 

62 ยงยทุธ จนัทรโรทยั                 Y Y Y Y 
ผู้ตรวจราชการกระทรวงพลงังาน (58-60),  
รองปลดักระทรวงพลงังาน (60-61) 

63 วาทนนัทน์ พีเทอร์สคิ                 Y Y Y Y 
เอกชนอ่ืน 

64 พรชยั กรานเลศิ   Y         Y Y Y       
ผู้ช่วยผู้บญัชาการทหารบก (48-49), รองเสนาธิการทหาร กองบญัชาการ
กองทพัไทย (49-50), ท่ีปรึกษาพิเศษปลดักระทรวงกลาโหม (50-54) 

65 อดลุย์ แสงสงิแก้ว         Y Y Y Y Y       
สนช (49-51), ผู้บญัชาการต ารวจแหง่ชาติ(55-57),  
รมว.กระทรวงการพฒันาสงัคมฯ (57-60) 

66 จลุยทุธ หรัิณยะวสติ     Y Y Y Y Y Y         
ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี(49-51) 

67 จิระเดช โมกขะสมิต           Y Y Y Y Y Y   
รองเสนาธิการทหารบก (53-55), ผู้ชว่ยผู้บญัชาการทหารบก (55-
56), ประธานคณะทีป่รึกษากองทพับก (56-57), สนช. (57-62) 

68 พงษ์สวสัดิ ์สวสัดวิตัน์       Y Y Y Y           
รองอธิการบดี มธ. (50-53), รมว.อตุสาหกรรม (55) 

69 กิตตพิงษ์ กิตยารักษ์                 Y Y Y Y 
ปลดักระทรวงยตุธิรรม (51-57), ที่ปรึกษานายกฯ (57-58) 

70 ชายน้อย เผ่ือนโกสมุ   Y Y Y Y Y   Y Y       
ผู้อ านวยการสถาบนับริหารกองทนุพลงังาน (55-58), ปตท. 

71 รุ่งโรจน์ รังสโิยภาส   Y Y Y Y               
เอกชนอ่ืน 

72 ชลณฐั ญาณารณพ   Y Y Y Y               
เอกชนอ่ืน 

73 วิฑรูย์ สมิะโชคดี     Y Y Y Y             
อธิบดีกรมอตุสาหกรรมพืน้ฐานและการเหมืองแร่ (51-52), อธิบดี
กรมโรงงานอตุสาหกรรม (52), ปลดักระทรวงอตุสาหกรรม(52-57) 

74 นิพทัธ พกุกะณะสตุ Y Y Y Y                 
รองผอ.ส านกังานระบบการเงินการคลงัภาครัฐ ส านกัเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี (45-50) 

75 วิชยั พรกีรตวิฒัน์           Y Y Y         
ปตท. 

76 พิชิต นิธิวาสนิ   Y Y Y Y               
เอกชนอ่ืน 

77 นนัทวลัย์ ศกนุตนาค                 Y Y Y Y 
อธิบดีกรมสง่เสริมการค้าระหวา่งประเทศ (56-58), อธิบดีกรมทรัพย์สินทาง
ปัญญา (58-59), อธิบดีกรมการค้าภายใน (59-60), ปลดัก.พาณิชย์ (60-61) 

78 กรพจน์ อศัวินวิจิตร   Y Y   Y Y Y           
รมช. ก.พาณิชย์ (42-44), ที่ปรึกษา รมว.ก.พาณิชย์ (48-49), ที่
ปรึกษากิตติมศกัดิ์ประธานวฒิุสภาด้านเศรษฐกิจ (55-57) 

79 วรานชุ หงสประภาส             Y Y Y       
ที่ปรึกษาส านกังบประมาณ (48-51),  
กรรมการส านกังานธนานเุคราะห์ (49-52, 55-56) 

80 สรุงค์ บลูกลุ       Y Y Y Y Y Y Y     
ปตท. 
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ล าดบั กรรมการบริษัทท่ีศกึษา 49 50 51 52 53 54 55 56 57 58 59 60 การด ารงต าแหน่งทางราชการ 

81 สชุาต ิธาดาธ ารงเวช Y Y Y                   
คณะกรรมการปิโตรเลียม (46-50), รมว.กระทรวงการคลงั (51) 

82 วิชยั อศัรัสกร                 Y Y Y Y 
เอกชนอ่ืน 

83 อาคม เตมิพิทยาไพสฐิ           Y Y Y Y       
ผู้บริหาร สศช. (45-57), สนช. (2557), กฤษฎีกา (58-62), รมว.
คมนาคม (58-62) 

84 ศริินทร์ นิมมานเหมินท์ Y Y Y Y Y               
อดีตรองผู้วา่การปิโตรเลียมแหง่ประเทศไทย,  
กก.ผจก.ใหญ่ ธนาคารกรุงไทย (35-42) 

85 สมบตั ิอมรวิวฒัน์           Y Y Y Y       
อธิบดีกรมสอบสวนคดีพิเศษ (47-49), รอง ผบ.ตร. (49-50),  
ที่ปรึกษารัฐมนตรีวา่การกระทรวงการตา่งประเทศ (51-52) 

86 วีรพงษ์ รามางกรู   Y Y Y Y Y             
รองนายกรัฐมนตรี (2540), ท่ีปรึกษาเศรษฐกิจนายกรัฐมนตรี (ทกัษิณ) 
(44-49), สนช. (49-51), ท่ีปรึกษาเศรษฐกิจนายกรัฐมนตรี (สมคัร) (51) 

87 ประมวล จนัทร์พงษ์                 Y Y Y Y 
อธิบดีกรมพฒันาพลงังานทดแทนฯ (56-57),  
ผู้ตรวจราชการกระทรวงพลงังาน (57-59) 

88 จนัทมิา สริิแสงทกัษิณ   Y Y Y Y Y             
รองปลดักระทรวงการคลงั (50-51), ที่ปรึกษากรมสรรพากร (51-53) 

89 ภษูณ ปรีย์มาโนช       Y Y Y             
กก.ผู้ทรงคณุวฒุ ิคกก.พลงังานปรมาณเูพ่ือสนัต ิ(52-54), ท่ีปรึกษา 
รอง นรม. ด้านเศรษฐกิจ (53), รมต.ประจ าส านกันายกรัฐมนตรี (40) 

90 สมชาย เธียรอนนัท์           Y Y Y Y       
หน.นายทหารฝ่ายเสนาธิการ ประจ าผบ.ทอ. (49-50), ผู้ทรงคณุวฒุิพเิศษ ทอ. 
(50-51), กก.ผู้อ านวยการใหญ่ บจก. วิทยกุารบนิแหง่ประเทศไทย (51-54) 

91 ชาญวิทย์ อมตะมาทชุาต ิ                 Y Y Y Y 
ผู้บริหาร สศช. (53-59), กรรมการก ากบักิจการพลงังาน (61-63) 

92 ปิต ิยิม้ประเสริฐ Y Y Y                   
ปตท. 

93 พนัธ์ทพิย์ สรุทณิฑ์ Y Y Y Y Y Y             
รองปลดักระทรวงการคลงั (48-50), อธิบดีกรมธนารักษ์ (50-51) 

94 ฉตัรเฉลมิ เฉลมิสขุ                 Y Y Y Y 
ผู้ชว่ยเสนาธิการทหารบก (55), รองเสนาธิการทหารบก (56),  
เสนาธิการทหารบก (57-58) 

95 มงคล อมัพรพิสฏิฐ์   Y Y Y                 
ผบ.ทสส. (39-43), กก.การปิโตรเลียมแหง่ประเทศไทย (42-43), ประธาน
คณะผู้บริหารแผนฟืน้ฟูกิจการ บมจ.อตุสาหกรรมปิโตรเคมีกลัไทย (46-49) 

96 บญุสืบ ประสทิธ์ิ                 Y Y Y Y 
เจ้ากรมชา่งอากาศ กองทพัอากาศ (56-57) 

97 ธรรมยศ ศรีช่วย                   Y Y Y 
อธิบดีกรมพฒันาพลงังานทดแทนฯ (57-59), รองปลดั ก.พลงังาน 
(59-60), ปลดั ก.พลงังาน (60-61) 

98 สมนกึ บ ารุงสาล ี                 Y Y Y Y 
อธิบดีกรมธุรกิจพลงังาน (56-57),  
ผู้ตรวจราชการ ก.พลงังาน (57-59), รองปลดั ก.พลงังาน (59-60) 

99 อรรถพล ฤกษ์พบิลูย์                   Y Y Y 
ปตท. 

100 ประยทุธ์ จนัทร์โอชา   Y Y Y Y               
แมท่พัภาคท่ี1 (49-51), เสนาธิการทหารบก (51-52), รองผู้บญัชาการทบ. 
(52-53), ผู้บญัชาการทหารบก (53-57), นายกรัฐมนตรี (57-ปัจจบุนั) 



 
344 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก  ฉ 
โครงการที่ประสบปัญหาการลงทนุในต่างประเทศ 
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ตวัอย่างโครงการลงทุนในต่างประเทศของกลุ่ม ปตท. ท่ีประสบปัญหาในประเทศ
แคนาดา ออสเตรเลีย อิหร่าน อียิปต์ อิสราเอล และอินโดนีเซีย ได้แก่ 

 
(1) โครงการมาเรียนา ออยล์ แซนด์ ประเทศแคนาดา (ประเทศมีปริมาณส ารอง

น า้มนัดิบอนัดบัท่ี 2 ของโลกรองจากซาอดุิอาราเบีย) โดยบริษัท PTTEP Canada Limited ซึ่งเป็น
บริษัทย่อยของ ปตท.สผ. ได้เข้าลงทุนในโครงการดงักล่าว โดยถือสดัส่วนการลงทุนร้อยละ 100 
และเป็นผู้ ด าเนินการ แต่การส ารวจและผลิตปิโตรเลียมของ ปตท.สผ. ในโครงการนีไ้ม่ประสบ
ผลส าเร็จ โดยวนัท่ี 19 ตลุาคม 2560 (ผู้จดัการออนไลน์) ประธานเจ้าหน้าท่ีบริหารและกรรมการ
ผู้ จัดการใหญ่ ของ บมจ ปตท.สผ. ได้มีหนังสือแจ้งไปยังตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยว่า 
ปตท.สผ. ได้พิจารณาชะลอการตดัสินใจลงทนุขัน้สดุท้าย (Final Investment Decision) โดยจะ
รับรู้ขาดทุนจากการด้อยค่าของสินทรัพย์เป็นจ านวนประมาณ 550 ล้านดอลลาร์สหรัฐ หรือราว 
18,205 ล้านบาท (บริษัท ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน), 2560ข) 

 
(2) กรณีเหตุการณ์ระเบิดบนแท่นขุดเจาะน า้มันในแหล่งขุดเจาะน า้มันมอนทารา 

นอกชายฝ่ังตะวันตกเฉียงเหนือประเทศออสเตรเลียออกของบริษัท ปตท.สผ. ออสตราเลเซีย 
(PTTEPAA) เม่ือวนัท่ี 21 สิงหาคม 2552 เป็นเหตใุห้มีน า้มนัดิบและก๊าซร่ัวไหลออกมาในทะเลเป็น
จ านวนประมาณ 4 ล้านลิตร คราบน า้มันท่ีแพร่กระจายไปในทะเลกินพืน้ท่ีถึง 90 ,000 ตาราง
กิโลเมตร เป็นเหตกุารณ์น า้มนัร่ัวครัง้ท่ีร้ายแรงท่ีสดุของประเทศออสเตรเลีย เม่ือ 16 กนัยายน 2556 
โดยรายงานของคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง (The Montara Inquiry Commission’s 
Report) เสนอตอ่สาธารณะในเดือนพฤศจิกายน 2553 ระบวุ่า “การท่ีบริษัท PTTEP ติดตัง้แนวกัน้
ในบอ่น า้มนัเพ่ือป้องกันการร่ัวไหลเพิ่มเติมนัน้ด าเนินการอย่างไม่เพียงพอ และยงัไม่ได้ติดตัง้แนว
กัน้อนัท่ีสองท่ีจ าเป็นต้องท าอีกด้วย” นอกจากนีรั้ฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องของออสเตรเลียยงัออกมาแสดง
ความคิดเห็นว่า “หาก PTTEP ซึ่งด าเนินการแท่นขดุเจาะมอนทาราและรัฐบาลท้องถ่ินนอร์ทเทอร์
นเทอริทอรี (Northern Territory) ท างานของตนอย่างเหมาะสม การระเบิดและร่ัวไหลของน า้มนั
ออกสู่ทะเลติมอร์อย่างมหาศาลนีจ้ะไม่เกิดขึน้” ส าหรับคา่เสียหายท่ี PTTEP ต้องรับผิดชอบ ข่าว
ระบุว่า ในขณะนัน้บริษัทได้มีการชดใช้ค่าเสียหายไปแล้วกว่า 9,700 ล้านบาท (ไม่รวมท่ีสามารถ  
เคลมประกนัได้) (ส านกัขา่วไทยพบัลิก้า, 2556) 
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(3) กรณีบริษัท ปตท.สผ. ก็ไม่ประสบผลส าเร็จในโครงการส ารวจและผลิตน า้มนับน
บกของอิหร่าน แม้ว่าอิหร่านมีปริมาณน า้มันส ารองเป็นอันดบั 3 ของโลกรองจากซาอุดีอาระเบีย
และแคนาดาก็ตาม โดยปัจจบุนั บริษัท ปตท.สผ. ได้ถอนการลงทนุส ารวจและขดุเจาะน า้มนัแปลง 
Saveh ในอิหร่านแล้ว (กระทรวงตา่งประเทศ. 2555) ผู้วิจยั ไม่พบข่าวการบนัทึกด้อยคา่เงินลงทนุ
โครงการนีใ้นส่ือสาธารณะ  

 

(4) กรณีโครงการปลกูปาล์มน า้มนัท่ีประเทศอินโดนีเซีย ส านกัข่าวอิศรารายงานเม่ือ
วนัท่ี 29 กรกฎาคม 2558 วา่บริษัท ปตท. จ ากดั (มหาชน) และบริษัท พีทีที กรีน เอ็นเนอร์ย่ี พีทีอี ลิ
มิเต็ด ได้เป็นโจทก์ ย่ืนฟ้อง นายนิพิฐ อิศรางกูร ณ อยุธยา ฐานปฏิบตัิหน้าท่ีโดยมิชอบ ซือ้ท่ีดิน
อินโดนีเซียทบัซ้อนป่าสงวนท าให้ไมส่ามารถออกเอกสารสิทธิเกษตรกรรมได้ และมีคา่นายหน้าแพง
ผิดปกติถึง 40% ใน 5 โครงการเสียหายรวม 20,307 ล้านบาท โดยนายนิพิฐ อิศรางกูร ณ อยุธยา 
ได้ย่ืนฟ้องกลบันายไพรินทร์ ชโูชติถาวร อดีตกรรมการผู้จดัการใหญ่ บมจ.ปตท. พร้อมกบัผู้บริหาร
บริษัทในเครือ ปตท. อีกหลายคดี ปรากฏตามหัวข้อข่าว ฟ้อง! ไพรินทร์ ตุกติก 570 ล้าน 
(ฐานเศรษฐกิจออนไลน์, 2560ค) และ ปาล์มอินโดฯ พ่นพิษปตท. ระลอกใหม่ (เฉลา กาญจนา, 
2560) 

 

(5) กรณีบริษัท พีทีที เอ็นเนอร์ย่ี  รีซอร์สเซส จ ากัด (PTTER) และบริษัท ปตท. โกล 
บอล แมนเนจเม้นท์ จ ากัด (PTTGM) ได้ด าเนินโครงการท่อก๊าซอียิปต์ - อิสราเอล (East 
Mediterranean Gas)  ได้ปรากฏข้อมูลในรายงานประจ าปี 2560 (รายงานทางการเงิน) บมจ. 
ปตท. (น. 108) ว่า มติท่ีประชมุคณะกรรมการบริษัทฯ ครัง้ท่ี 12/2559 เม่ือวนัท่ี 16 ธันวาคม 2559 
อนุมัติการปรับโครงสร้างการถือหุ้นและโครงสร้างทางการเงินของกลุ่มบริษัท พีทีที เอ็นเนอร์ย่ี        
รีซอร์สเซส จ ากัด (PTTER) โดยให้บริษัท ปตท. โกลบอล แมนเนจเม้นท์ จ ากดั (PTTGM) เข้าถือ
บริษัทท่ี PTTER ถือหุ้นทัง้หมด ยกเว้น East Mediterranean Gas Company S.A.E. (EMG)  และ 
PTTER ได้จ่ายช าระคืนเงินกู้พร้อมดอกเบีย้ค้างช าระแก่บริษัทฯ เป็นจ านวนทัง้สิน้ 950.75 ล้าน
ดอลลาร์สหรัฐ หรือเทียบเทา่ 31,773.44 ล้านบาท จากการปรับโครงสร้างการถือหุ้นและโครงสร้าง
ทางการเงินดงักล่าว บริษัทฯ ประเมินมูลค่าท่ีคาดว่าจะได้รับคืนของเงินลงทุนใน PTTGM และ 
PTTER  ด้วยวิธีการคิดมลูคา่ปัจจบุนัของกระแสเงินสดในอนาคต ส่งผลให้ ณ  วนัท่ี 31 ธันวาคม 
2560 บริษัทฯ รับรู้ขาดทนุจากการด้อยคา่ของเงินลงทนุใน PTTGM จ านวน 14,062.46 ล้านบาท 
และ PTTER จ านวน 19,442.23 ล้านบาท รวมเป็นเงินจ านวน 33,504.69 ล้านบาท และกลบั
รายการคา่เผ่ือหนีส้งสยัจะสญูของ PTTER จ านวน 34,692.27 ล้านบาทในงบการเงินเฉพาะกิจการ 
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(6) กรณี สินบนโรลส์รอยซ์ ถูกเผยแพร่โดยกระทรวงยุติธรรมสหรัฐอเมริกา เม่ือวนัท่ี 
17 มกราคม 2560 ได้เปิดเผยค าพิพากษาศาลรัฐบาลกลางสหรัฐ ประจ ารัฐโอไฮโอตอนใต้ ระบวุ่า 
บริษัทลูกของโรลส์รอยซ์ คือ Rolls-Royce Energy Systems, Inc. หรือบริษัท "RRESI" 
ประกอบด้วย ผู้บริหารในบริษัทลูก 1 ราย พนักงาน 3 ราย และคนอ่ืน  ๆ มีส่วนรู้เห็นในการจ่าย
สินบน 35 ล้านเหรียญสหรัฐให้กบันายหน้า เป็นคา่ท่ีปรึกษาด้านการค้า ซึ่งเงินดงักล่าวถกูจ่ายเป็น
ค่าคอมมิสชั่น ให้กับบริษัทด้านพลังงานในไทย แองโกลา อาเซอร์ไบจาน อิรัก คาซกัสถาน และ
ประเทศอ่ืน ๆ เพ่ือแลกกับการได้เป็นผู้ ชนะการประมูลคู่สัญญาซือ้ขายผลิตภัณฑ์ และบริการ
บ ารุงรักษาในโครงการตา่ง ๆ   

 

ในกรณีของประเทศไทย เกิดขึน้ระหว่างปี พ.ศ. 2543 ถึง 2555 บุคคลในบริษัทลูก
ของโรลส์รอยซ์ประกอบด้วย ผู้ บริหาร 1 พนกังาน 1 พนกังาน 2 พนกังาน 3 และบคุคลอ่ืน มีส่วนรู้
เห็นการจ่ายคา่รักษาความสมัพนัธ์ทางธุรกิจเป็นสินบน จ านวนเงินกว่า 11 ล้านเหรียญสหรัฐ หรือ 
385 ล้านบาท ให้กบั “นายหน้า#4” เป็นคา่ท่ีปรึกษาทางการค้า เพ่ือช่วยเหลือในการด าเนินธุรกิจใน
โครงการท่ีบริษัท RRESI ชนะการประมูลในการท าธุรกิจกับ บมจ.ปตท. และบมจ. ปตท.สผ. 
(ประชาไทย, 2560, ส านกัข่าวอิศรา, 2560, ฐานเศรษฐกิจออนไลน์, 2560ง, U.S. Department of 
Justice, 2017a, 2017b, 2017c) ดงัแสดงในตารางด้านลา่ง 

 

ตาราง   แสดงจ านวนสินบนท่ีบริษัทโรลส์รอยซ์ (Rolls-Royce) จา่ยให้เจ้าหน้าท่ี ปรากฏตาม 
เอกสารของกระทรวงยตุธิรรม ประเทศสหรัฐฯ 

 

 
 ท่ีมา: U.S. Department of Justice, 2016; ฐานเศรษฐกิจออนไลน์, 2560; ผู้วิจยั 2562 
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จากตัวอย่างกรณีความเสียหายท่ีมีมูลค่ามหาศาลนี ้ผู้ เ สียหายท่ีแท้จริงก็คือ 
กระทรวงการคลงัในฐานะผู้ ถือหุ้นใหญ่แทนปวงชนชาวไทยนัน่เอง แตก็่ยงัไม่ปรากฏว่า มีกรรมการ
บริษัทคนใดต้องรับผิดชอบ หรือลาออกเพราะกรณีดงักล่าวเลย ทัง้ท่ีการลงทนุขนาดใหญ่เช่นนี ้น่า
จะต้องผา่นการตดัสินใจของคณะกรรมการ และนอกจากความเสียหายท่ีปรากฏเป็นข่าวแล้ว ย่อม
ส่งผลกระทบตอ่ต้นทุนสินค้าและบริการของบริษัทให้สูงขึน้กว่าท่ีควรเป็น เพราะรัฐบาลมีนโยบาย
ก าหนดราคาพลงังานหลายชนิดตามต้นทนุของเอกชน (Cost Plus) ซึ่งมิใช่ราคาตลาดท่ีเกิดจาก
การแข่งขนั ท าให้ผู้ประกอบการสามารถผลกัภาระต้นทนุคา่ใช้จ่ายตา่ง ๆ ท่ีอาจเกิดจากความไม่มี
ประสิทธิภาพ หรือไมรั่ดกมุในการประกอบกิจการได้ ยิ่งไปกว่านัน้ ในกรณี โรลส์รอยซ์ หาก ป.ป.ช. 
สอบแล้วพบว่า มีการเรียกรับสินบนในการจัดซือ้อุปกรณ์จากบริษัท โรลส์รอยซ์ เป็นความจริง 
นอกจากผู้ ท่ีเก่ียวข้องจะมีความผิดทางอาญาแล้ว ยงัมีผลให้คา่ใช้จ่ายของผู้ รับสมัปทานท่ีน ามาหกั
ภาษีจะสงูเกินจริงไปด้วย เพราะมีคา่สินบนบวกเข้าไปในต้นทนุโครงการตา่ง ๆ ด้วย ย่อมส่งผลให้
ประเทศได้รับการช าระภาษีปิโตรเลียมต ่ากว่าความเป็นจริง บริษัทท่ีเก่ียวข้องจึงมีความผิดตาม
มาตรา 66 มาตรา 67 และมาตรา 76 ประกอบมาตรา 24 ของพระราชบัญญัติภาษีเงินได้
ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 จะมีผลให้กลุ่มบริษัทดงักล่าวไม่มีคณุสมบตัิท่ีจะเป็นผู้ เข้าประมูลรับสิทธิ
ส ารวจและผลิตปิโตรเลียมในประเทศไทยได้อีกตอ่ไป แตจ่นกระทัง่ปัจจบุนั ผ่านมานานหลายปีนบั
จากการแจ้งจากทางการสหรัฐ ฯ การตรวจสอบของหนว่ยราชการไทยกลบัมีความคืบหน้าน้อยมาก  
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อัตราค่าตอบแทนกรรมการมีผลต่อการปฏบิัตหิน้าที่ของกรรมการ   
 
จากรายงานพิจารณาศกึษาเร่ือง ธรรมาภิบาลในระบบพลงังานของประเทศ ฉบบัวนัท่ี 

4 พฤษภาคม 2553 โดยคณะกรรมาธิการศึกษา ตรวจสอบเร่ืองการทุจริตและเสริมสร้างธรรมาภิ
บาล วุฒิสภา (2554, น. 32) ระบุว่า ปัญหาพืน้ฐานท่ีส าคญัประการหนึ่งในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติด้านปิโตรเลียมของไทยเกิดจากปัญหาด้านธรรมาภิบาลในการก ากับดูแล 
เน่ืองจากบทบาทอนัซ้อนทบักันในลกัษณะท่ีก่อให้เกิดความขดัแย้งทางผลประโยชน์ (Conflict of 
Interest) ระหว่างเจ้าพนักงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีก ากับดูแลภาคธุรกิจและก าหนดนโยบายเพ่ือ
ประโยชน์สงูสดุตอ่รัฐและประชาชนได้เข้าไปด ารงต าแหนง่กรรมการธุรกิจพลงังานควบคู่ไปด้วย ซึ่ง
โดยภาระหน้าท่ีของกรรมการในธุรกิจพลงังานนัน้ คือ การสร้างก าไรสงูสดุให้แก่บริษัท บทบาทและ
หน้าท่ีท่ีทบัซ้อนกันนีจ้ึงมีส่วนส าคญัอย่างยิ่งท่ีท าให้นโยบายของรัฐอาจถกูครอบง าจากภาคธุรกิจ
ได้ 

 
ท าให้สมาชิกวฒุิสภากลุม่หนึง่จงึพยายามแก้ไข โดยในชว่งปลายปี 2553  ด้วยการขอ

แปรญัตติพิจารณาร่างพระราชบญัญัติองค์กรอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ. …. โดยนายสรุจิต 
ชิรเวทย์ ได้ขอเพิ่ม มาตรา 14/1 การห้ามพนกังานอยัการท่ีด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจ
หรือหนว่ยงานของรัฐรับผลประโยชน์ตอบแทน โดยเสนอว่า  “มาตรา 14/1  พนกังานอยัการท่ีได้รับ
แต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐในท านองเดียวกัน ไม่มี
สิทธิได้รับเงินคา่ตอบแทนเบีย้ประชมุโบนสั หรือเงินอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั หรือประโยชน์อ่ืนใด
จากรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐท่ีตนเป็นกรรมการ” และโดยมีเหตุผลว่า รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 255 วรรคหก ได้วางหลกัการว่า ห้ามพนกังานอยัการ
เป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจ หรือ กิจการอ่ืนของรัฐในท านองเดียวกัน เว้นแต่ ได้รับอนุมัติจาก
คณะกรรมการอยัการ (ก.อ.) ซึง่การท่ีรัฐธรรมนญูบญัญตัเิชน่นี ้เน่ืองจากพนกังานอยัการเป็นทนาย
ของแผน่ดนิ หากไปเป็นกรรมการในหน่วยงานของรัฐเหล่านัน้ อยัการก็อาจอยู่ในสถานะท่ีเป็นผู้ถกู
กล่าวหา หรือเป็นจ าเลยเม่ือศาลรับฟ้อง และในขณะเดียวกันองค์กรอัยการก็ต้องท าหน้าท่ีทัง้
กลา่วหาและแก้ตา่งด้วย และเม่ืออยัการเป็นอาชีพท่ีมีรายได้ประจ าในอตัราท่ีสงูเท่ากบัตลุาการซึ่ง
เป็นหนึ่งในอ านาจอธิปไตยอยู่แล้ว หากเปิดโอกาสให้มีการรับค่าตอบแทนจากหน่วยงานท่ีเข้าไป
เป็นกรรมการได้ จะเกิดปัญหาว่า อัยการจะรักษาประโยชน์ของหน่วยงานท่ีตนเข้าไปนั่งเป็น
กรรมการหรือจะรักษาผลประโยชน์ของแผ่นดินในฐานะท่ีอยัการเป็นทนายของแผ่นดิน ดงันัน้ จึง



 
351 

ต้องมีการแก้ไขเพ่ือให้อยัการเลือกว่าจะยงัคงรับราชการเป็นอยัการตอ่ไปหรือจะไปเป็นกรรมการ
รัฐวิสาหกิจซึง่มีคา่ตอบแทนสงูกวา่ เพ่ือให้องค์กรอยัการซึ่งเป็นองค์กรท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดรูปแบบ
ให้ปลอดจากการแทรกแซงของฝ่ายการเมืองเกิดความสง่างาม และเม่ือเปรียบเทียบกบัองค์กรตลุา
การแล้ว รัฐธรรมนูญไม่ได้มีบทบญัญัติห้ามตลุาการไปเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจแต่ตลุาการก็
ไม่ได้เข้าไปเป็น ดงันัน้ เพ่ือให้ปราศจากความเคลือบแคลงสงสยัในการอ านวยความยตุิธรรม และ
เม่ือรายได้ของพนกังานอยัการเทียบเท่ากับตลุาการแล้ว จึงต้องเรียกร้องมาตรฐานคณุธรรมและ
จริยธรรมในระดบัเดียวกนั 

 
นายจลุสิงห์ วสนัตสิงห์ อยัการสูงสุดผู้ เป็นกรรมาธิการตอบชีแ้จงสรุปว่า รัฐวิสาหกิจ

ทกุแห่งนัน้มีเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือข้าราชการเป็นกรรมการทัง้สิน้ ซึ่งทกุคนก็มีผลประโยชน์ร่วมกัน 
คือ ท าเพ่ือรัฐและประชาชน และตามกฎหมายบริษัทมหาชนนัน้ การก าหนดค่าตอบแทนของ
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจมีขัน้ตอนเป็นไปตามการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาก าหนด
คา่ตอบแทน และเป็นไปตามผลการประชมุของผู้ ถือหุ้น หากรัฐวิสาหกิจแห่งใดมีผลการประกอบ
กิจการท่ีได้ก าไรมากผลตอบแทนก็ได้มากตามไปด้วย ส่วนรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่เป็นบริษัทมหาชน 
กระทรวงการคลังจะเป็นผู้ ก าหนดว่าใครควรจะได้เท่าไร ดังนัน้ หากกฎหมายจะก าหนดให้
ข้าราชการส่วนอ่ืนท่ีเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจมีสิทธิได้รับคา่ตอบแทน แตอ่ยัการไม่มีสิทธิได้รับนัน้ 
จะขดักับหลกัความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ และเม่ือไม่ให้รับค่าตอบแทน ในทางปฏิบตัิก็ไม่มี
ผู้ ใดอยากเข้าไปเป็นกรรมการ ส่วนจ านวนของค่าตอบแทนจะมากเกินไปหรือไม่นัน้  เป็นเร่ืองท่ี
กระทรวงการคลงัจะต้องพิจารณา (วฒุิสภา, 2554, น. 223-225) ผลการพิจารณามาตรา 14/1 ท่ี
ประชุมเห็นชอบให้คงไว้ตามร่างเดิม (อัยการสามารถรับค่าตอบแทนจากการเป็นกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจและบริษัทลูก) มติ เห็นด้วย 54 เสียง ไม่เห็นด้วย 25 เสียง งดออกเสียง 12 เสียง ไม่
ลงคะแนน 1 เสียง ท าให้การแปรญตัตเิพิ่มความเป็น มาตรา 14/1 ไม่อาจเกิดขึน้ได้ ในเร่ืองนี ้ผู้วิจยั
ได้สอบถามนางสาวรสนา โตสิตระกลู ผู้ออกเสียงไมเ่ห็นด้วยวา่ เหตใุด สมาชิกวฒุิสภาจึงออกเสียง
ไมเ่ห็นด้วยน้อยมาก นางสาวรสนาตอบว่า “สว.บางส่วนไม่ต้องการมีความขดัแย้งกบัอยัการ” (การ
ส่ือสารสว่นบคุคล, 25 กรกฎาคม 2562) 

 
ผู้วิจยัมีข้อสงัเกตว่า จากค าชีแ้จงของท่านอยัการสูงสุด บง่ชีว้า่ เงินเป็นปัจจยัส าคญั

ในการดงึดขู้าราชการเข้าเป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ซึง่บริษัทในกลุ่ม ปตท. จ่ายคา่ตอบแทนกรรม
สงูวา่รัฐวิสาหกิจอ่ืน หรือบริษัทลกูของรัฐวิสาหกิจอ่ืน โดยผลการวิจยัพบว่า ในปี 2553 นัน้ นายจลุ
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สิงห์ เป็นอัยการสูงสุด และเป็นกรรมการ บมจ. ปตท.สผ. ไปพร้อมกัน ต่อมาในปี 2554 ได้รับ
แตง่ตัง้เป็นกรรมการ บมจ. ปตท. และในปี  2556 ได้รับแตง่ตัง้เป็นกรรมการ บมจ.ไทยออยล์  

 
แตเ่หตกุารณ์ท่ีน่าสนใจในเวลาตอ่มา คือ เม่ือวนัท่ี 22 พฤศจิกายน 2558 ร.ต.ต.พงษ์

นิวฒัน์ ยทุธภณัฑ์บริภาร อยัการสงูสดุ(อสส.) ได้มีหนงัสือดว่นท่ีสดุท่ี อส 0001/13631 ลงวนัท่ี 10 
พฤศจิกายน 2558 ถึงนายมีชัย ฤชุพันธุ์  ประธานคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (กรธ.) เพ่ือ
เสนอแนะเก่ียวกับการร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีช่วงท้ายของหนังสือกล่าวถึงการเป็นกรรมการ
รัฐวิสาหกิจและบริษัทลกูว่า  “ข้าราชการอยัการต้องไม่เป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจ หรือ กิจการอ่ืน
ของรัฐในท านองเดียวกัน หรือห้างหุ้นสว่นบริษัท ไม่เป็นท่ีปรึกษาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
หรือด ารงต าแหนง่ใดในลกัษณะเดียวกนั ทัง้ต้องไมป่ระกอบอาชีพหรือวิชาชีพ หรือกระท ากิจการใด
อนัเป็นการกระทบกระเทือนถึงการปฏิบตัิหน้าท่ี หรือเส่ือมเสียเกียรติศกัดิ์แห่งต าแหน่งหน้าท่ีของ
ข้าราชการอยัการ”  

 
จากความเห็นของอยัการสงูสดุทัง้สองคน คือ นายจลุสิงห์ และ ร.ต.ต.พงษ์นิวฒัน์ นัน้ 

ย่อมชีใ้ห้เห็นมุมมองท่ีแตกต่างกันต่อการปฏิบตัิหน้าท่ีของอัยการ โดยนายจุลสิงห์มองว่า เม่ือ
กฎหมายท่ีมีอยูเ่ปิดโอกาสให้ข้าราชการรับผลประโยชน์เป็นเงินจากรัฐวิสาหกิจและบริษัทลกูท่ีเป็น
เอกชนได้ เหตุใดจึงต้องแก้ไขกฎหมายเพ่ือไม่ให้ข้าราชการอัยการได้รับผลประโยชน์เหล่านัน้ 
ขณะท่ี ร.ต.ต.พงษ์นิวฒัน์ เห็นว่า ข้าราชการอยัการต้องมีความอิสระในการปฏิบตัิหน้าท่ีให้เป็นไป
โดยยตุิธรรมตามหลกันิติธรรม ซึ่งผู้วิจยัเห็นว่า ข้อเสนอของ ร.ต.ต.พงษ์นิวฒัน์ นัน้ เป็นความกล้า
หาญท่ีจะเปล่ียนแปลงประเพณีท่ีสืบทอดกันมายาวนาน ยินดีสละผลประโยชน์ท่ีเป็นตวัเงินจาก
การได้รับแต่งตัง้เป็นกรรมการในบริษัทรัฐวิสาหกิจ เพ่ือยกระดบัธรรมาภิบาลของอยัการไทยให้
เป็นไปตามหลกัสากล 

 
ประเด็นปัญหาผลประโยชน์ทบัซ้อนของข้าราชการท่ีเป็นกรรมการในธุรกิจพลงังานนี ้

สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ) ได้ออกบทความเผยแพร่จ านวนมาก เช่น 
สมเกียรติ ตัง้กิจวานิชย์ และคณะ (2557) ได้เขียนบทวิจยัเร่ือง “เมนูคอร์รัปชัน่ และการแสวงหา
ผลประโยชน์” พิมพ์เผยแพร่โดยองค์กรภาคีร่วมเผยแพร่ คือ ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวิจัย 
องค์กรต่อต้านคอร์รัปชัน (ประเทศไทย) มูลนิธิองค์กรเพ่ือความโปร่งใสในประเทศไทย ศูนย์
สาธารณประโยชน์และประชาสังคม สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ สถาบันอิศรา มูลนิธิ
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พฒันาส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย ส านกัข่าวออนไลน์ไทยพบัลิก้า และมูลนิธิสถาบนัวิจยัเพ่ือ
การพฒันาประเทศไทย โดยผลการวิจยัครัง้นัน้ ได้ระบไุว้วา่  

 
ปัญหาส าคญัของการเป็นบริษัทลูกคร่ึง คือ ผลประโยชน์ทับซ้อนของ

ข้าราชการท่ีด ารงต าแหน่งกรรมการ หรือ ‘บอร์ด’ ของบริษัท การด ารงต าแหน่ง
กรรมการ ปตท. ของข้าราชการเป็นปัญหาส าคญัของการเป็นบริษัทลกูคร่ึง เพราะใน
ด้านหนึ่งข้าราชการควรท าหน้าท่ีรักษาผลประโยชน์ของรัฐและประชาชนแต่ในอีก
ด้านหนึ่ง กรรมการ ปตท. ย่อมจะต้องด าเนินการเพ่ือสร้างก าไรสูงสุดให้แก่ผู้ ถือหุ้น 
การสวมหมวก 2 ใบของกรรมการปตท. จึงเป็นท่ีมาของปัญหาผลประโยชน์ทบัซ้อน
ได้ไม่ยาก รายงานประจ าปี พ.ศ. 2555 ระบุว่า ปตท. มีคณะกรรมการ 16 คน ใน
จ านวนนีมี้ 6 คนท่ีเป็นผู้บริหารระดบัสูงของหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งมีส่วนเก่ียวข้องกับ
การก าหนดนโยบายท่ีส่งผลตอ่การประกอบธุรกิจของ ปตท.  นบัตัง้แต ่ปตท. แปรรูป
เป็นบริษัทมหาชน ประธานกรรมการส่วนใหญ่คือ ผู้บริหารระดับสูงของกระทรวง
พลงังานซึง่เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี ก าหนดนโยบายพลงังาน และการก ากบัดแูลการ
ด าเนินงานของ ปตท. นอกจากนี ้บริษัทในเครือ ปตท. ก็ล้วนมีผู้บริหารระดบัสูงของ
กระทรวงพลงังานเป็นกรรมการ เช่น บริษัท ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด 
(มหาชน) บริษัท ปตท. อะโรเมติกส์และการกลัน่ จ ากดั (มหาชน) และ บริษัท ปตท. 
เคมิคอล จ ากัด (มหาชน) ...ผลประโยชน์ทับซ้อนของบอร์ด ปตท. อาจเห็นได้จาก
คา่ตอบแทนจากการเข้าประชุมและโบนสัท่ีได้รับจากการเป็นกรรมการ ซึ่งโดยเฉล่ีย
แล้วมีมลูคา่มากกวา่ 200,000 บาทตอ่คนตอ่เดือน ทัง้นีย้งัไม่รวมเงินปันผลในกรณีท่ี
ถือหุ้ น ปตท.  และค่าตอบแทนท่ีได้ รับจากการเป็นกรรมการบริษัทในเครือ 
ตวัอย่างเช่น ในปี. 2555 ปลดักระทรวงท่านหนึ่งได้รับคา่ตอบแทนในฐานะประธาน
กรรมการ ปตท. และบริษัทในเครืออีก 2 บริษัท ประมาณ 10,025,000 บาท ขณะท่ี
ได้รับคา่ตอบแทนในฐานะปลดักระทรวงประมาณ 1,321,000 บาท จึงน ามาสู่ค าถาม
ส าคญัว่า ปลดักระทรวงท่านนีจ้ะให้ความส าคญักับงานใด หรือ ต้องการสวมหมวก
ใบไหนมากกวา่กนั ระหวา่งการรักษาผลประโยชน์ของสาธารณะกบัผลประโยชน์ของ 
ปตท..  (สมเกียรต ิตัง้กิจวานิชย์ และคณะ, 2557, น. 64-55) 
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ผู้ วิจัยเห็นว่า แม้เร่ืองดังกล่าวปรากฏต่อสาธารณะอย่างกว้างขวาง  แม้กระทั่ง 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ได้มีหนงัสือ ท่ี ปช 0003/0099 
ลงวนัท่ี 16 ธันวาคม พ.ศ.2553 ถึงนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีในขณะนัน้ โดยมีเนือ้หา
สรุปว่า ขอให้พิจารณาห้ามผู้ มีอ านาจแต่งตัง้ข้าราชการระดบัสงูท่ีมีหน้าท่ีก ากบัดแูลนโยบายและ
การปฏิบัติของรัฐวิสาหกิจและบริษัทลูก เข้าไปเป็นประธานกรรมการหรือกรรมการในองค์กร
ดงักล่าว เพราะอาจมีการขดักันระหว่างการท าหน้าท่ีข้าราชการ กับหน้าท่ีประธานกรรมการหรือ
กรรมการในรัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทลกูนัน้ได้ ผู้วิจยัจงึได้สอบถามนายอภิสิทธ์ิ ในเร่ืองนี ้นายอภิสิทธ์ิ 
(การส่ือสารสว่นบคุคล, 24 พฤษภาคม 2559) ได้ตอบว่า มีเสียงทดัทานจากหวัหน้าพรรคการเมือง
ท่ีร่วมรัฐบาลพรรคหนึ่ง(ผู้ วิจัยขอสงวนนาม) แต่ตนก็ได้มีค าสั่งให้นายณอคุณ สิทธิพงษ์ 
ปลัดกระทรวงพลังงาน ลาออกจากการเป็นประธานกรรมการ บมจ.ปตท.  แต่น่าเสียดายท่ีเร่ือง
ดงักล่าวยังมิได้น าไปสู่การแก้ไขกฎหมาย ส่งผลให้เม่ือเข้าสู่รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
นายณอคุณ ก็กลับมาด ารงต าแหน่งประธานกรรมการ บมจ.ปตท. เช่นเดิม (คมชดัลึกออนไลน์, 
2554) 

 
จากเหตุการณ์ข้างต้น ผู้ วิจัยไม่พบว่า หลังเหตุการณ์ครัง้นัน้ ฝ่ายการเมืองมีความ

มุ่งมั่นท่ีจะแก้ไขปัญหาดังกล่าวอีกเลย แต่กลับมีการผ่อนปรนมากขึน้โดยให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
สามารถเป็นกรรมการในธุรกิจพลงังานไปพร้อมกนัได้อีกด้วย โดยรัฐบาลท่ีมาจากรัฐประหารของ
พลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา มีสมาชิกรัฐสภาเป็นหรือเคยเป็นกรรมการในธุรกิจพลงังานจ านวน 39 
คน โดยด ารงต าแหน่งไปพร้อมกัน จ านวน 19 คน ย่อมบ่งชีถ้ึงระดบัของความตระหนักของผู้ มี
อ านาจรัฏฐาธิปัตย์ต่อปัญหาความสมัพนัธ์ท่ีน ามาซึ่งปัญหาการมีบทบาทหน้าท่ีทบัซ้อนของผู้ท า
หน้าท่ีฝ่ายนิตบิญัญตัท่ีิรักษาประโยชน์สงูสดุให้แก่ประชาราษฎร กบัการท าหน้าท่ีกรรมการบริษัทท่ี
แสวงหาก าไรสงูสดุเพ่ือผู้ ถือหุ้น ท่ีควรต้องแยกกันอย่างชดัเจนตามหลกัจริยธรรมพืน้ฐานส าคญัใน
การปกครองประเทศอย่างมีธรรมาภิบาล ทัง้ท่ีคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้มอบหมาย
ให้คณะท างานเตรียมการปฏิรูปเพ่ือคืนความสขุให้คนในชาติ ภายใต้ส านกัปลดักระทรวงกลาโหม 
(2557, น.12) จดัท าออกรายงาน “กรอบความเห็นร่วมปฏิรูปประเทศไทย ด้านพลังงาน” ท่ี
กลา่วถึงปัญหาในเร่ืองผลประโยชน์ทบัซ้อนในด้านพลงังาน ความวา่  

 
“ด้านธรรมาภิบาลในกิจการพลังงาน มีข้อเสนอแนะ … คือ พิจารณาปรับปรุง

กฎหมายท่ีเก่ียวข้องเพ่ือก าหนดมาตรการท่ีชดัเจน มิให้ข้าราชการโดยเฉพาะท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับ
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การก าหนดนโยบายพลงังาน เข้าไปเป็นกรรมการ (บอร์ด) ในรัฐวิสาหกิจและบริษัทด้านพลงังาน 
ทัง้ในระหว่างอยู่ในต าแหน่งและหลงัจากเกษียณอายุอย่างน้อย 5 ปี เพ่ือป้องกันมิให้เกิดปัญหา
ผลประโยชน์ทบัซ้อน (Conflict of Interest) รวมทัง้ห้ามข้าราชการท่ีไปปฏิบตัิหน้าท่ีเป็นกรรมการ
โดยต าแหน่ง รับโบนสั ค่าตอบแทน เบีย้ประชมุ หรือผลประโยชน์ตอบแทนใดๆ เพราะมีเงินเดือน
ประจ าอยูแ่ล้ว...”  

 
แต่ข้อเสนอคณะท างานเตรียมการปฏิรูปเพ่ือคืนความสุขให้คนในชาติท่ีตัง้ขึน้โดย 

คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) นี ้ รัฐบาลรัฐประหารของพลเอกประยทุธ์ก็ไม่เคยน าขึน้เป็น
วาระเพ่ือพิจารณาและน าไปปฏิบัติแต่อย่างใด จึงเห็นได้ว่า เร่ืองธรรมาภิบาลในการเมืองการ
ปกครองเป็นเพียง “วาระกรรม” เพ่ือให้เกิดความชอบธรรมในการเป็นรัฐบาลรัฐประหารเท่านัน้ แต่
หาใชส่าระส าคญัในการบริหารบ้านเมืองท่ีเกิดขึน้จริงไม่ 
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ภาคผนวก  ซ 
ส าเนาหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  

เร่ืองการต่อระยะเวลาผลิตปิโตรเลียม  
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ภาคผนวก  ฌ 
ข่าวผู้ตรวจการแผ่นดนิ และส านักงานตรวจเงนิแผ่นดนิ  

กรณี ปตท. คืนสาธารณะสมบตัใิห้กระทรวงการคลังไม่ครบถ้วน 
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เม่ือวนัท่ี 4 เมษายน 2559 นายศรีราชา วงศารยางค์กูร ประธานผู้ตรวจการแผ่นดินได้
แถลงข่าวว่า มีมติย่ืนฟ้องกระทรวงการคลงั กระทรวงพลงังาน และ บมจ.ปตท. ผู้ถูกฟ้องคดีรวม
จ านวน 11 ราย ฐานไมป่ฏิบตัติามขัน้ตอนของมตคิณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 18 ธันวาคม 2550 และไม่
ปฏิบตัหิน้าท่ีตามกฎหมาย กรณี ปตท. คืนสาธารณะสมบตัิให้กระทรวงการคลงัไม่ครบถ้วน เพ่ือให้
ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยและมีค าสัง่ ปรากฏตามข่าวผู้จดัการออนไลน์ วนัท่ี 9 เมษายน พ.ศ. 
2559 ดงันี ้
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เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2559 นายชยัสิทธ์ิ ตราชธูรรม ประธานคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน(คตง.) ได้แถลงข่าวผลการพิจารณาและมติ คตง.กรณีท่ีมูลนิธิเพ่ือผู้บริโภคและ
คณะย่ืนค าร้องให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบว่ามีการฝ่าฝืนมติ ครม.ในการส่งมอบ
ทอ่ก๊าซ ปตท.ตามค าพิพากษาของศาลปกครองสงูสดุหรือไม ่และมีข้าราชการและหน่วยราชการใด
ท่ีละเว้นการปฏิบตัหิน้าท่ีหรือปฏิบตัหิน้าท่ีโดยมิชอบหรือไม ่ปรากฏตามขา่วผู้จดัการออนไลน์ ดงันี ้
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ภาคผนวก  ญ 
กลุ่มทนุปิโตรเลียมและการเมืองไทย 
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กลุ่มทนุปิโตรเลียมและการเมืองไทย  
 
ผู้วิจยัพบวา่ การสานสมัพนัธ์ของกลุ่มทนุพลงังานกบักลุ่มชนชัน้ปกครองเกิดขึน้อย่าง

เป็นระบบ และมีวิสยัทศัน์ในการคดัเลือกบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งกรรมการบริษัท หากพิจารณา
จากข้อมูลท่ีศึกษาพบว่า บริษัทในกลุ่ม บมจ. ปตท. ทัง้ 5 บริษัท ท่ีอยู่ในขอบเขตการวิจัย มี
ข้าราชการและนกัวิชาการ ท่ีเคยเป็นกรรมการบริษัทในกลุ่มนีแ้ล้วก้าวขึน้เป็นรัฐมนตรี จ านวนมาก
ถึง 21 คน และท่ีเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงานแล้วกลับมาเป็นประธานกรรมการ บมจ.
ปตท. จ านวน 1 คน โดยมีอดีตกรรมการกลุ่มบริษัทนี ้ก้าวขึน้เป็นนายกรัฐมนตรีถึง 2 คน คือ พล
เอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา และนายสมชาย วงศ์สวสัดิ์ ผู้วิจยัตัง้ข้อสงัเกตว่า หากมิใช่เป็นการบงัเอิญ
แล้ว กลุ่มทุนพลังงานก็อาจเป็นส่วนหนึ่งในปัจจัยท่ีสนับสนุนบุคคลเหล่านีข้ึน้สู่ต าแหน่งในการ
บริหารประเทศใช ่หรือไม ่ข้อสงัเกตนี ้ผู้วิจยัหวงัเป็นอยา่งยิ่งวา่ จะเป็นแรงบนัดานใจให้เกิดการวิจยั
ต่อยอดในประเด็นนีต้่อไป เพ่ือน าไปสู่การแก้ไขรัฐธรรมนูญในการปกครองบ้านเมืองโดยยึดหลกั
ธรรมาภิบาลเพ่ือป้องกันปัญหาความไม่เป็นกลางทางนโยบาย และเพ่ือความผาสุกท่ียัง่ยืนของ
ประเทศในอนาคต 

 
ขณะท่ีกลุ่มเชฟรอนจากประเทศสหรัฐฯ ซึ่งเป็นผู้ รับสมัปทานรายใหญ่อีกรายหนึ่งใน

ประเทศไทย แม้ไม่มีสิทธิพิเศษเช่น กลุ่ม ปตท. ท่ีจะสามารถแตง่ตัง้ข้าราชการเป็นกรรมการบริษัท
ของตนได้ แต่กลุ่มเชฟรอนก็เข้ามาสานสมัพนัธ์กับบุคคลชนชัน้น า (Elite) ของประเทศอย่าง นาย
อานนัท์ ปันยารชนุ โดยวา่จ้างเป็นท่ีปรึกษา บริษัท เชฟรอน เอเชีย เซ้าท์ จ ากดั มายาวนานกว่า 12 
ปี ตัง้แตปี่ 2549 จนถึงขณะวิจยั (ธนาคารไทยพาณิชย์, 2561, น. เอกสารแนบ 4)  

 
นอกจากนี ้กลุ่มทุนพลังงานยังมีสมัพนัธ์อนัดีกับ กลุ่มคณะกรรมการประชาชนเพ่ือ

การเปล่ียนแปลงปฏิรูปประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์แบบอนัมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมขุ (กปปส.) ผู้วิจยัพบว่า ในการชมุนมุ กปปส. ได้มีกระแสการปฏิรูปประเทศขึน้ หลังจาก
นัน้ ได้มีบุคคลระดบัอดีตรัฐมนตรีได้ปรากฏตวัหลงัเวที กปปส. และตอ่มาภายหลงัการรัฐประหาร 
อดีตรัฐมนตรีก็ได้รับการแตง่ตัง้เป็นกรรมการบริษัทในกลุม่ ปตท. นอกจากนัน้ ในวนัท่ี 1 กมุภาพนัธ์  
2557 ส านกัข่าวโพสต์ทูเดย์ (ย่อหน้า 2 -4) ได้รายงานข่าวว่านายมนู เลียวไพโรจน์ และนายจกัร
มณฑ์ ผาสุกวนิช อดีตปลดักระทรวงอุตสาหกรรม ซึ่งเป็นอดีตกรรมการบริษัทท่ีศึกษาได้ขึน้เวทีนี ้
พร้อมทัง้บริจาคเงินให้นายสเุทพ เทือกสบุรรณ  
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ข้อสงัเกตอีกประการหนึ่งคือ ผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังานจะเป็น
กรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติโดยต าแหน่ง มีอ านาจตาม มาตรา 10 แห่งพระราชบญัญัติ
คณะกรรมการนโยบายพลงังานแหง่ชาติ พ.ศ. 2535 ท่ีออกโดยรัฐบาลนาย อานนัท์ ปันยารชนุ ดงันี ้
(1) เสนอนโยบายและแผนการบริหารและพัฒนาพลังงานของประเทศต่อคณะรัฐมนตรี  (2) 
ก าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการก าหนดราคาพลงังานให้สอดคล้องกับนโยบายและแผนการ
บริหารและพัฒนาพลังงานของประเทศ (3) ติดตาม ดูแล ประสาน สนับสนุนและเร่งรัดการ
ด าเนินการของคณะกรรมการทัง้หลายท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวข้องกับพลังงาน ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และภาคเอกชนท่ีเก่ียวข้องกับพลังงาน เพ่ือให้มีการด าเนินการให้สอดคล้องกับ
นโยบายและแผนการบริหารและพัฒนาพลังงานของประเทศ (4) ประเมินผลการปฏิบัติตาม
นโยบายและแผนการบริหารและพัฒนาพลังงานของประเทศ  (5) ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ี
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

 
จึงเห็นได้ว่า อ านาจหน้าท่ีดงักล่าว มีผลโดยตรงต่อการก าหนดสภาวะสิ่งแวดล้อม

บริษัทพลงังาน โดยสามารถสร้างกลไกตลาดเสรีท่ีแท้จริงให้เกิดขึน้ หรือ สร้างเง่ือนไขให้เกิดตลาด
แข่งขนัน้อยราย หรืออาจปล่อยให้การผกูขาดโดยธรรมชาติให้ด ารงอยู่ก็ได้ อนัส่งผลตอ่พฒันาการ
ด้านพลังงานของประเทศ โดยหากต้องการให้เกิดกลไกตลาดเสรีท่ีประชาชนจะได้สินค้าท่ีดี  ใน
ราคาท่ีถูกท่ีสุดนัน้ รัฐจะต้องสนบัสนนุให้มีผู้ประกอบการหลายราย  แต่ภายใต้บริบทท่ีผู้ เก่ียวข้อง
กบันโยบายพลงังานของชาติไปเป็นกรรมการของกลุม่บริษัทหนึง่ ๆ นัน้ เดชรัต สขุก าเนิด (2554, น. 
489-495) เห็นว่า นโยบายพลงังานไทยมีการพฒันาไปสู่การรวมศนูย์ อ านาจกระจุกตวัอยู่ท่ีชนชัน้
น า (Elite) กลุ่มเล็กๆ ทัง้การวางแผน การตดัสินใจ การสัง่การด าเนินการ ท่ีน าไปสู่การผกูขาดโดย
ธรรมชาติ ท าให้ผู้ เล่นรายใหญ่มีอ านาจเหนือตลาดไปโดยปริยาย จนกลายเป็นความเหล่ือมล า้ 
ความไม่ชอบธรรม และความไม่มีประสิทธิภาพในการพฒันาระบบพลงังาน จึงเป็นระบบท่ีละเลย
ความสมดุลของความรับผิดชอบระหว่างผู้ ท่ีได้รับประโยชน์กับผู้ ท่ีจ าต้องกลายเป็นผู้ ได้รับ
ผลกระทบจากการด าเนินการของระบบดงักล่าว จนกลายเป็นสาเหตหุลกัของการเพิ่มขึน้ของภาระ
ทางเศรษฐกิจ และความขดัแย้งทางสงัคมท่ีพบอยูใ่นปัจจบุนั 

 
ปัญหาความเป็นกลางทางนโยบายนี ้ท าให้เกิดปรากฏการณ์ท่ีน่าสนใจ คือในช่วง ปี 

2549-2560 มีผู้ประกอบกิจการพลงังานระดบัโลก ท่ีเข้ามาแข่งขนัในประเทศไทยจ านวนมาก ต้อง
ล้มหายตายจากไป เชน่ บริษัท ปิโตรนาส โคโนโค ่ฟิลิปส์ คิวเอต(ของประเทศคเูวต) ฯลฯ เน่ืองจาก
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ประสบภาวะขาดทุน ในทางตรงข้าม  บมจ.ปตท. กลบัมีก าไรจากการด าเนินงานก่อนหกัดอกเบีย้ 
ภาษีนิตบิคุคล และคา่เส่ือม (EBITDA Margin) เพิ่มสงูขึน้มาก และกลุ่มบริษัทก็มีความแข็งแรงขึน้ 
โดยในปี 2560 บมจ. แจ้งตอ่ตลาดหลกัทรัพย์ฯ ตามรายงาน 56-1 ว่า ปัจจบุนั ปตท. และบริษัทใน
กลุ่มธุรกิจปิโตรเลียมขัน้ต้นและก๊าซธรรมชาติ เป็นผู้ประกอบธุรกิจก๊าซธรรมชาติอย่างครบวงจร
เพียงรายเดียวในประเทศ โดยครอบคลุมตัง้แต่การส ารวจและผลิต การจดัหาก๊าซธรรมชาติ การ
ขนสง่ก๊าซธรรมชาตทิางทอ่ การแยกก๊าซธรรมชาติ และการจดัจ าหน่าย รวมถึงการขยายการลงทนุ
ในธุรกิจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัก๊าซธรรมชาติทัง้ในและตา่งประเทศ และการพฒันาธุรกิจใหม่ และยงัเป็น
ผู้ด าเนินการจดัหา ขนสง่ก๊าซธรรมชาตทิางทอ่ จดัจ าหนา่ยก๊าซธรรมชาติ และด าเนินธุรกิจแยกก๊าซ
ธรรมชาตริายใหญ่ท่ีสดุในประเทศไทย  
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