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บทคดัย่อ      

 งานวิจยัน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษานโยบายสาธารณะในการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของ
ประเทศไทย โดยท าการศึกษาเปรียบเทียบระหวา่ง ระบบสมัปทาน (Concession System) ท่ีใชอ้ยูใ่นประเทศ
ไทย และระบบสัญญา (Contractual System) ท่ีใช้อยู่ในกลุ่มประเทศอาเซียน จากการวิจยัพบว่า การให้
สัมปทานปิโตรเลียมแก่เอกชนท าให้รัฐถูกจ ากัดอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรของตนเอง นโยบาย
ปิโตรเลียมของไทยในช่วงท่ีผา่นมามุ่งสนองผลประโยชน์ของบริษทัเอกชนและกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียใน
กระบวนการก าหนดนโยบายฯ มากกว่าเพื่อสนองประโยชน์ของประเทศดา้นความมัน่คงทางพลงังานและ
สังคมส่วนรวม เพราะทรัพยากรเม่ือถูกน าข้ึนจากใตแ้ผน่ดิน ก็กลายเป็นสิทธิผกูขาดของเอกชนเพื่อท าก าไร
สูงท่ีสุดให้แก่ผูถื้อหุ้น ขณะท่ีกลุ่มประเทศอาเซียนไดเ้ปล่ียนไปใชร้ะบบสัญญา โดยรัฐบาลจะยงัคงเป็น
เจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรโดยสมบูรณ์ จึงน ามาซ่ึงความมัน่คงทางพลงังานในมิติความมัน่คงดั้งเดิม 
และในมิติความมัน่คงใหม่ ท่ีใหค้วามส าคญักบัของสวสัดิการ และความผาสุกของมนุษย ์

 อยา่งไรก็ตาม แมร้ะบบสัมปทานจะมีขอ้ดอ้ยต่อประเทศไทยมากกว่าระบบการจดัการแบบอ่ืนๆ  
แต่ระบบสัมปทานก็ยงัสามารถด ารงอยูไ่ดอ้ย่างมีเสถียรภาพมาจนถึงทุกวนัน้ี  ทั้งน้ีเพราะกลุ่มผูท่ี้มีอ  านาจ
หนา้ท่ีในการก าหนดนโยบายปิโตรเลียมของไทยเป็นกลุ่มผูน้ าทางการเมือง การทหาร ขา้ราชการชั้นสูง และ
นักวิชาการ เพียงไม่ก่ีร้อยคนท่ีได้รับส่วนแบ่งผลประโยชน์จ านวนมหาศาลจากการได้รับแต่งตั้ งเป็น



 

หม่อมหลวงกรสิวฒัน์ เกษมศรี 

 288 วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย  ปีที ่13 ฉบับที่  1 

กรรมการบริษทัในธุรกิจปิโตรเลียม กลุ่มผูมี้อ  านาจก าหนดนโยบายฯ เหล่าน้ีจึงมีท่าท่ีเป็นมิตร (Allies) หรือ
เห็นดีเห็นงามกบัระบบสมัปทาน มากกวา่ท่ีคดัคา้นระบบสมัปทาน 
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บริษทั 
 

Abstract 
 The objective of this research is to study public policy in the management of petroleum 
resources in Thailand. By conducting a comparative study between the concession system used in 
Thailand and the contractual system used in ASEAN countries. From the research found that providing 
petroleum concessions to the private sector causes the state to have limited sovereignty over its own 
resources. Thailand's recent petroleum policy aimed at meeting the interests of private companies and 
stakeholders in the policy making process more than meeting the interests of the country for energy 
security and society as a whole. Because resources when being brought up from under the earth Became a 
private monopoly rights to maximize profits for shareholders. While the ASEAN countries have switched 
to the contractual system which the government will still have complete ownership of the resources, 
therefore bring energy security in the traditional security dimension and in the non-traditional security 
dimension that gives importance to the welfare and well-being of humans. 
 Although the concession system has disadvantages to Thailand than other systems, the 
concession system has remained stable to this day. This is because the elite, who has the power and duty 
to formulate the petroleum policy, is a group of political leaders, military, senior government officials and 
academics who have received a large share of the benefits from being appointed as a company director in 
the petroleum business. Groups of policymakers, therefore, have a friendly posture (Allies) or agree with 
the concession system more than opposed to the concession system. 
 

Keywords: Permanent Sovereignty Over Natural Resources, Energy Security, Patron-Client 
Relationship, Conflict of Interest, Crony Capitalism, Board of Director 
 
 
 



C H A P T E R  16 
 

 289 คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์  มหาวทิยาลยับูรพา 

บทน า 
 ประเทศไทยเร่ิมส ารวจและผลิตปิโตรเลียมภายใตร้ะบบสัมปทานตั้งแต่ปี พ.ศ. 2514 เป็นตน้มา    

โดยในปี พ.ศ. 2558 กรมเช้ือเพลิงธรรมชาติระบุในรายงานประจ าปี (น. 33) ว่า ประเทศไทยมีการผลิต
ปิโตรเลียม จ านวน 43 สัมปทาน แบ่งเป็นในทะเลอ่าวไทย จ านวน 24 สัมปทาน  และบนบกจ านวน 19 
สัมปทาน โดยผลิตปิโตรเลียมเพิ่มข้ึนนับตั้ งแต่เร่ิมให้สัมปทานในปี พ.ศ. 2514 อย่างต่อเน่ืองติดต่อกัน      
เป็นเวลา 28 ปี โดยสถิติการผลิตสูงสุดอยูท่ี่ ปี พ.ศ. 2556 ท่ี 945,914 บาร์เรลต่อวนัเทียบเท่าน ้ ามนัดิบ หรือ
คิดเป็นปริมาณ 150,400,326 ลิตรต่อวันเทียบเท่าน ้ ามันดิบ ส านักข่าวกรองกลางของรัฐบาลกลาง
สหรัฐอเมริกา (Central Intelligence Agency: CIA) ไดจ้ดัอนัดบัผูผ้ลิตก๊าซธรรมชาติของโลก โดยประเทศ
ไทยติดอนัดบัท่ี 22 ซ่ึงดีกว่า ประเทศโอมาน (อนัดบัท่ี 26) เวเนซูเอลา (อนัดบัท่ี 29) คาซคัสถาน (อนัดบัท่ี 
30) และโบลิเวีย (อนัดบัท่ี 31) สอดคลอ้งกบัขอ้มูลจากรายงานประจ าปีของกลุ่มโอเปก (Organization of the 
Petroleum Exporting Countries, 2016, pp. 102-105) ระบุว่า ประเทศไทยผลิตก๊าซธรรมชาติเพื่อการค้า      
ไดสู้งกว่าประเทศในกลุ่มโอเปกถึง 6 ประเทศ ไดแ้ก่ ประเทศเวเนซูเอลา คูเวต ลิเบีย อิรัก แองโกลา และ
เอกวาดอร์ ขณะท่ีการผลิตน ้ ามนัดิบ (รวมคอนเดนเสท) ขอ้มูล CIA ระบุว่า ในปี พ.ศ. 2559 ประเทศไทยมี
อนัดบั 34 ของโลก ดีกว่าประเทศอดีตสมาชิกโอเปกอย่างประเทศกาบอง (อนัดบัท่ี 37) และดีกว่าประเทศ
บรูไน (อนัดบัท่ี 42) ซ่ึงข้ึนช่ือว่าเป็นเศรษฐีน ้ ามนัของอาเซียน ในกลุ่มประเทศอาเซียนประเทศไทยเป็นรอง
เพียงประเทศอินโดนีเซีย และมาเลเซียเท่านั้น 

 จากขอ้มูลขา้งตน้ เป็นท่ีประจกัษว์่า ประเทศไทยจะมีการผลิตปิโตรเลียมไดใ้นระดบัสูง แต่กลบั
เกิดปัญหาราคาพลงังานในประเทศแพงกว่าหลายๆ ประเทศท่ีซ้ือน ้ ามนัดิบ และน ้ ามนัส าเร็จรูปจากไทย    
ท าใหเ้กิดขอ้สงสัยว่า ระบบจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของไทยมีความแตกต่างจากประเทศในกลุ่มอาเซียน
หรือไม่ Wood Mackenzie (2009) ระบุว่า ประเทศในกลุ่มอาเซียนไดย้กเลิกการให้สัมปทานปิโตรเลียมมา
นานแล้วโดยเร่ิมจากประเทศอินโดนีเซียในปี พ.ศ. 2503 เปล่ียนไปใช้ระบบสัญญา ตามาด้วยประเทศ
มาเลเซีย และประเทศอ่ืนในกลุ่มอาเซียนก็ทยอยเปล่ียนแปลงตามมา จึงมีประเทศไทย เพียงประเทศเดียว
เท่านั้นท่ียงัใชร้ะบบสมัปทานอยู ่ท  าใหเ้กิดกระแสคดัคา้นจากภาคประชาชนต่อการเปิดสมัปทานปิโตรเลียม
ในรอบท่ี 21 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554 จนถึงปัจจุบนั โดยเรียกร้องใหย้กเลิกระบบสัมปทาน เพื่อเปล่ียนไปใชร้ะบบ
สัญญาแบ่งปันผลผลิต และสัญญาจา้งบริการ เช่นเดียวกบัแนวทางประเทศในกลุ่มอาเซียน เพราะเห็นว่า 
ระบบสัมปทานท าให้รัฐถูกจ ากัดสิทธิในทรัพยากรปิโตรเลียมของตนเอง ขณะท่ีขา้ราชการกระทรวง
พลงังานได้ช้ีแจง ถึงความจ าเป็นของระบบสัมปทานว่า เป็นไปเพื่อความมัง่คงทางพลงังาน หรือ การมี
พลงังานเพียงพอต่อการใช้ในประเทศ อย่างไรก็ดี ค  าช้ีแจงดงักล่าวกลบัยอ้นแยง้กบัการอนุญาตให้ผูรั้บ
สัมปทานได้ส่งออกปิโตรเลียมได้โดยเสรีทั้ งท่ีประเทศไทยยงัมีความต้องการพลังงานอยู่ในระดับสูง 
นโยบายเช่นน้ี ยอ่มไม่อาจท าใหป้ระเทศเกิดความมัน่คงทางพลงังานของชาติอยา่งแทจ้ริง เหตุการณ์ดงักล่าว
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ท าให้เกิดค าถามต่อผูว้ิจยัว่า หากระบบสัมปทานเป็นการจ ากดัอ านาจและสิทธิในทรัพยากรของรัฐ แลว้เหตุ
ใด ประเทศไทยยงัคงใชร้ะบบสมัปทานเพียงประเทศเดียวในอาเซียน เพราะชนชั้นปกครองท่ีมีอ านาจในการ
ก าหนดนโยบายมีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกบักลุ่มผลประโยชน์พลงังาน หรือไม่ อยา่งไร และความสัมพนัธ์
เป็นไปในรูปแบบใด กรณีศึกษาน้ี เป็นเร่ืองท่ีส าคญัยิ่งต่ออนาคตของประเทศไทยเพื่อน าไปสู่การก าหนด
นโยบายสาธารณะในการจดัการทรัพยากรท่ีมีความเป็นธรรมทางสงัคม (Social Equity) ต่อไป 
 

วตัถุประสงค์การวจิยั 
 1. เพื่อศึกษาเร่ืองอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติและนโยบายสาธารณะในการ

จดัการทรัพยากรปิโตรเลียมไทยท่ีใชรู้ปแบบสัมปทาน เปรียบเทียบกบัระบบสัญญาท่ีใชอ้ยูใ่นกลุ่มประเทศ
อาเซียน  

 2. เพื่อศึกษาความสัมพนัธ์ภายใตร้ะบบอุปถมัภ ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์พลงังาน กบัขา้ราชการ 
และนกัวิชาการ ท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบายดา้นการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียม  

 3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงระบบการก าหนดนโยบายด้านการจัดการทรัพยากร
ปิโตรเลียม เพื่อด ารงไวซ่ึ้งอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อประโยชน์สูงสุดของชาติและ
ประชาชน  
 

กรอบแนวคดิการวจิยั 
 

 
ภาพที ่1 แสดงกรอบแนวคิดของกระบวนการ และขั้นตอนการด าเนินการโอนอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือ

ทรัพยากรธรรมชาติใหบ้ริษทัเอกชน โดยผูว้จิยัพฒันามาจากงานวจิยัของสถาพร เริงธรรม เร่ืองวาทกรรมทางนโยบายกบั
การคอร์รัปชัน่: ศึกษากรณี การทุจริตในการจดัซ้ือยาและเวชภณัฑข์องกระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2541 
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ทบทวนวรรณกรรม 
 งานวิจัยน้ีใช้ทฤษฎีการพึ่ งพา (Dependency Theory) และทฤษฎีชนชั้ นผู ้น า (Elite Theory)        

ตามความหมายของ Robert  A. Dahl (1961) ในการอธิบายการเกิดข้ึนของนโยบายการให้สัมปทานและการ
จ ากดัอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากร ส่วนความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภ ์Patron - Client Relationship ใชท้ฤษฎี
ระบบ (เปิด) ยอ่ยของ Wamsley และ Zald (1973) เพื่อวิเคราะห์องคป์ระกอบในนโยบาย (Policy Subsystem)         
จะประกอบดว้ย คน กลุ่ม หรือ องคก์าร ท่ีไดรั้บผลกระทบจากนโยบาย เขา้และออกในกระบวนการนโยบาย
ตลอดเวลา ซ่ึงตวัแสดงดงักล่าวจะแตกต่างกนัตามอิทธิพลในธุรกิจปิโตรเลียม โดยบ่งช้ีว่า เศรษฐกิจและ
การเมืองมีความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนัอยา่งแนบแน่นจนแทบจะเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั เพราะการเมืองเป็น
เร่ืองความชอบธรรมแห่งอ านาจ และการแบ่งสรรอ านาจ ส่วนเร่ืองเศรษฐศาสตร์หมายถึง การใชง้าน เงิน 
วสัดุ เทคโนโลย ีและหลกัเกณฑใ์นการจดัการทรัพยากรในองคก์าร (กรณีน้ีคือกลุ่มบริษทัดา้นพลงังานท่ีอยู่
ในกรณีศึกษา) เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายทางการเมือง ท าใหเ้ราไดเ้ห็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจยัทางการเมือง
และเศรษฐกิจ ทั้งภายในและภายนอกขององคก์ารจนน าไปสู่ Patron - Client Relationship  

 ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (2521) ใหค้วามหมาย Patron - Client Relationship วา่   
 (1) ความสัมพนัธ์สองฝ่ายของระบบผูอุ้ปถมัภ ์- ผูถู้กอุปถมัภ ์โดยมีผลประโยชน์เป็น หมุดเช่ือม 

และความสัมพนัธ์น้ีจะอยู่ตราบนานเท่านาน ตราบท่ีทั้งสองฝ่ายยงัไดผ้ลประโยชน์อยู่ แต่ถา้ผลประโยชน์
ดงักล่าวหมดไป ความสมัพนัธ์ดงักล่าวกห็มดไปดว้ย 

 (2) เป็นความสมัพนัธ์สองฝ่ายระหว่าง ลูกพี่ - ลูกนอ้ง ในองคก์าร เช่น หน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ 
ดว้ยเง่ือนไขท่ีอยูใ่นขอ้ (1)  

 (3) เป็นความสัมพนัธ์สองฝ่ายระหว่างหน่วยงานเจา้ของเร่ือง (Focal Actors) และผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
(Relevant Others) ตามเง่ือนไขในข้อ (1) และ (2) ข้างต้น และทั้ ง Focal Actors และ Relevant Others           
จะเป็นไดท้ั้งเป็นมิตร (Allies) และและศตัรู (Hostiles) ข้ึนอยูก่บัผลประโยชน์ท่ีไดรั้บ หรือ ไม่ไดรั้บ 

 ขณะท่ี Scott (1972, pp. 92-93) ไดก้ล่าวถึงธรรมชาติของความสัมพนัธ์แบบอุปถมัภ์  (Patron - 
Client Relation) ระหว่างผูอุ้ปถมัภ์กบัผูรั้บการอุปถมัภ์ จะอยู่บนพื้นฐานของการอ านวยผลประโยชน์ของ    
แต่ละฝ่าย โดยการแลกเปล่ียนความสัมพนัธ์ระหว่างบทบาทท่ีเก่ียวขอ้งผ่านมิตรภาพอนัเป็นเคร่ืองมือท่ีผู ้
อุปถัมภ์ท่ีมีสถานะทางเศรษฐกิจท่ีสูงกว่า ใช้อิทธิพลและทรัพยากรของตนให้ความคุ้มครองหรือให้
ผลประโยชน์ หรือทั้ งสองอย่างแก่ผูรั้บการอุปถมัภ์ ซ่ึงมีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีต ่ากว่า จากความสัมพนัธ์
ดงักล่าว แต่ละฝ่ายจะใหบ้ริการท่ีมีค่าแก่อีกฝ่ายหน่ึงเป็นการตอบแทนซ่ึงกนัและกนั โดยเป็นการแลกเปล่ียน
ระหว่างสองพันธมิตรท่ีไม่สมดุล มีความโน้มเอียงไปยังการให้ประโยชน์แก่ผู ้อุปถัมภ์มากกว่า                   
ความไม่สมดุลในการแลกเปล่ียนระหว่างสองพนัธมิตรน้ี สะทอ้นให้เห็นถึงความไม่เท่าเทียมกนัในสถานะ 
อ านาจ และความมัง่คัง่ โดยผูรั้บการอุปถมัภย์นิดีเขา้สู่ความสมัพนัธ์ของการแลกเปล่ียนท่ีไม่เท่ากนั และดว้ย
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ผลประโยชน์ท่ีไดรั้บจึงผกูพนัเขาไวก้บัผูมี้พระคุณ โดยผูรั้บการอุปถมัภจ์ะตอบแทนความสัมพนัธ์ดว้ยการ
สนับสนุนและเสนอความช่วยเหลือรวมถึงการให้บริการส่วนบุคคลแก่ผู ้อุปถัมภ์ ขณะท่ีผู ้อุปถัมภ ์              
จะด าเนินการตามบริบทท่ีบรรทดัฐานของสังคมและตามความตอ้งการของผูรั้บการอุปถมัภ ์อาจมีการเจรจา
ต่อรองและการตอบแทนต่อผูอุ้ปถมัภ์ตามความตอ้งการเป็นอย่างน้อย สถานการณ์เช่นน้ีจะเกิดข้ึนเม่ือ          
ผูอุ้ปถมัภ์ไม่มีอ านาจท่ีจะใชค้วามสัมพนัธ์แบบการบงัคบับญัชา เพราะหากมีอ านาจบงัคบับญัชาให้ผูอ่ื้น
ปฏิบติัตามค าสั่ง ก็ไม่จ าเป็นตอ้งมีการสร้างความสัมพนัธ์แบบอุปถมัภซ่ึ์งตอ้งมีการแลกเปล่ียนผลประโยชน์
ซ่ึงกนัและกนั   

 Blau (1964, pp. 21-22) อธิบายถึง การเกิดข้ึนของปรากฏการณ์น้ีว่า ผูอุ้ปถมัภจ์ะอยูใ่นฐานะท่ีจะ
จัดหาสินค้าและบริการให้แก่ ผูรั้บการอุปถัมภ์ และครอบครัวตามท่ีต้องการ เพื่อความอยู่รอด หรือ         
ความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน การมีสถานะเป็นผูผู้กขาดการอุปถมัภ์ในความตอ้งการของผูรั้บการอุปถมัภ์ ท าให้ผู ้
อุปถมัภ์อยู่ในต าแหน่งท่ีสามารถเรียกร้องให้ผูรั้บการอุปถมัภ์ท่ีตอ้งการมีส่วนร่วมแบ่งปันในโภคทรัพย์
เหล่านั้นปฏิบติัตามท่ีตนตอ้งการได ้

 เร่ืองความเช่ือมโยงประสานกนัระหว่างกลุ่มผลประโยชน์กบักลุ่มผูถื้อกลไกอ านาจรัฐ ผูว้ิจยัน า
แนวคิดของ Miliband (1969) ท่ีกล่าวว่า ทุนและรัฐมีการประสานกนัโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อพฒันาสถาบนั
ให้อยู่ภายใต้การรับใช้ผลประโยชน์ทุนนิยม โดยเห็นว่า รัฐไม่เป็นกลาง แนวคิดและอุดมการณ์ของ
ขา้ราชการเป็นปัจจยัส าคญัท่ีท าให้ระบบเจา้หน้าท่ีรัฐกลายเป็นองค์การ ซ่ึงมีหน้าท่ีปกป้องและคุม้ครอง
โครงสร้างอ านาจ และอภิสิทธิของทุนนิยม 
 

วธีิการวจิยั 
 ผูว้ิจยัไดก้ าหนดระเบียบวิธีการวิจยัหรือกระบวนการวิธีวิจยั (Methodology) โดยเป็นกระบวน

วิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ท่ีมีสมมติฐานว่า ในการก าหนดนโยบายสาธารณะดา้นการ
จดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศไทยท่ียอมจ ากดัอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติของตน
นั้น มีกลุ่มผลประโยชน์ในธุรกิจปิโตรเลียมเขา้ไปเก่ียวขอ้ง หรือมีอิทธิพลผา่นความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภก์บั
ขา้ราชการระดบัสูง และนกัวิชาการในการก าหนดนโยบายสาธารณะ โดยผูว้ิจยัจะมุ่งแสวงหาความจริงใน
ปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึน เพื่อหาค าอธิบายท่ีเป็นเหตุผลเชิงลึก โดยเป็นการวิจัยเอกสาร (Documentary 
Research) ท่ีเก่ียวขอ้งในเร่ืองอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติโดยศึกษา พระราชบญัญัติ
ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และฉบบัแกไ้ขทุกฉบบั ประวติัความเป็นมาของสัมปทานฉบบัแรกของโลก (D’Acy 
Concession) ประวติัการเขา้ครอบครองแหล่งพลังงานของประเทศมหาอ านาจในประเทศก าลังพฒันา 
กฎหมาย นโยบายการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของต่างประเทศ ต ารา วิทยานิพนธ์ รายงานการวิจยั 
บทความ ข่าวสาร เอกสารประกอบการอบรมสัมมนา รวมถึงการคน้หาขอ้มูลผา่นอินเตอร์เน็ต และในเร่ือง
ความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภข์องขา้ราชการ และนกัวิชาการกบับริษทัพลงังานนั้น ผูว้ิจยัศึกษาจากเอกสารของ
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บริษทัพลงังานท่ียื่นต่อตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย เช่น รายงานประจ าปี แบบแสดงรายการขอ้มูล
ประจ าปี (56-1) ของรัฐวิสาหกิจและบริษทัในเครือ และเอกสารหลกัฐานอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง แลว้น าขอ้มูลท่ี
ได้มาวิเคราะห์เชิงเน้ือหา (Content Analysis) ถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนเพื่อคน้หารูปแบบ ความสัมพันธ์ และ
ความหมาย เพื่อสนับสนุนกรอบสมมติฐาน หาขอ้สรุปและเสนอแนะวิธีการแกไ้ข โดยการเขียนจะใชว้ิธี
พรรณนาและวิ เคราะห์  (Descriptive and Analytical Methods) ประกอบกัน  จึงมีลักษณะ Inductive 
Approach ท่ีเร่ิมจากการเกบ็ขอ้มูล แลว้พฒันามาเป็นแนวคิดหรือขอ้คน้พบ และประมวลเป็นขอ้สรุป 

 ขอบเขตกลุ่มตัวอย่างการศึกษาความสัมพันธ์ในระบบอุปถัมภ์ระหว่างข้าราชการระดับสูง 
นักวิชาการ และกลุ่มผลประโยชน์พลงังาน ผูว้ิจยัเก็บขอ้มูลในช่วงปี พ.ศ. 2549 - 2560 (12 ปี) จากแบบ
แสดงรายการข้อมูลประจ าปี (56-1) โดยศึกษากลุ่มบริษัทในเครือ บมจ.ปตท. ท่ีจดทะเบียนในตลาด
หลกัทรัพยฯ์ ไดแ้ก่ (1) บมจ.ปตท. (2) บมจ. ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม (3) บมจ. ไทยออยล ์(4) บมจ. 
ไออาร์พีซี  และ (5) บมจ. พีทีที โกลบอลเคมิคลั (6) บมจ. ปตท. อะโรเมติกและการกลัน่ (7) บมจ.ปตท.      
เคมิคอล (หมายเหตุ (ก) ล าดบัท่ี 6 เกิดจากการควบรวมของ บมจ. โรงกลัน่ระยอง และ บมจ. ไทยอะโรเมติก 
ต่อมาล าดบัท่ี 6 และ 7 ควบรวมกนั เป็นล าดบัท่ี 5 (ข) บมจ. ไออาร์พีซี ใชข้อ้มูลตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2550 เน่ืองจาก
บริษทัปรับโครงสร้างบริษทัเสร็จส้ิน โดยกรรมการเก่าจาก บมจ. ทีพีไอ ไดล้าออกในเดือนมกราคม พ.ศ. 
2550 ผูว้ิจยัจึงตดัรายช่ือกรรมการกลุ่ม บมจ. ทีพีไอ เดิมออกจากผลการวิจยัเพราะมิไดมี้ความสัมพนัธ์กบั
กลุ่มผูถื้อหุน้ใหม่)  
 

ผลการวจิยั 
 1. อ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ นโยบายการจดัการปิโตรเลียมท่ีใชใ้นสากล 

แบ่งออกเป็น 2 รูปแบบหลักตามกรรมสิทธ์ิปิโตรเลียมท่ีผลิตได้ คือ 1) ระบบสัมปทาน (Concession 
System) และ 2) ระบบสัญญา (Contractual Systems)  ดงัน้ี 
  1) ระบบสัมปทาน (Concession) เป็นระบบท่ีให้ สิทธิผูกขาดแก่เอกชนในกรรมสิทธ์ิ
ปิโตรเลียม เม่ือรัฐมอบพื้นท่ีสัมปทานให้แก่เอกชนเขา้ด าเนินการจะท าให้ทรัพยากรท่ีผลิตได้ในพื้นท่ี
ดงักล่าวจะถูกโอนเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนทั้งหมด ซ่ึงหมายถึง การโอน “ทรัพยสิทธิ” อนัไดแ้ก่ สิทธิท่ีมี
อยูเ่หนือทรัพยสิ์น หรือเป็นสิทธิท่ีจะบงัคบัเอาแก่ทรัพยสิ์นโดยตรง เช่น กรรมสิทธ์ิเป็นทรัพยสิทธิท่ีท าให ้   
ผูเ้ป็นเจา้ของทรัพยสิทธิสามารถ ใชส้อย จ าหน่าย หรือ ติดตามเอาทรัพยสิ์นนั้นคืนจากผูท่ี้ไม่มีอ านาจยดึถือ
ไวไ้ด้ ทรัพยสิทธิเป็นสิทธิท่ีใช้ยนัแก่บุคคลได้ทั่วไป หรือใช้ยนัแก่บุคคลได้ทั่วโลก นอกจากน้ี ระบบ
สัมปทานยงัท าให้รัฐตอ้งสูญเสีย “สิทธิครอบครองทรัพยากร” หมายถึง สิทธิท่ีจะยดึถือทรัพยสิ์นไวเ้พื่อตน 
และ สิทธิเหนือพื้นดินในแปลงสัมปทานอีกดว้ย ทั้งท่ีก่อนการให้สัมปทาน ประเทศมีสิทธิดงักล่าวขา้งตน้
อยูแ่ต่เดิม แต่ไดถู้กยกเวน้ จากการจ ากดัการใชสิ้ทธิภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายสมัปทานนัน่เอง 
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แมว้า่ มาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติัปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 จะบญัญติัวา่ “ปิโตรเลียมเป็นของรัฐ …” แต่กลบั
ปรากฏในกฎหมายฉบบัน้ีวา่ เม่ือเอกชนไดรั้บสมัปทานไปแลว้ เอกชนจะเป็นผูมี้สิทธิขายปิโตรเลียมปรากฏ
ตาม  “มาตรา 56 ภายใตบ้งัคบัหมวดน้ี ผูรั้บสัมปทานมีสิทธิขายและจ าหน่ายปิโตรเลียมท่ีผูรั้บสัมปทานผลิต
ได”้ ดงันั้น เม่ือเอกชนมีสิทธิในการจ าหน่ายทรัพยสิ์น และไดรั้บดอกผลแห่งทรัพยสิ์น ยอ่มบ่งช้ีว่า เอกชน
เป็นผูค้รอบครอง “ทรัพยสิทธิ” ไม่ใช่รัฐ  

 จึ งก ล่ าวได้ว่ า  ระบบสั มปท าน  คือ  กฎหมาย ท่ี จ ากัดอ าน าจอ ธิป ไตยของรัฐ เห นื อ
ทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อแลกกบัค่าภาคหลวงและภาษีท่ีรัฐจะไดรั้บเป็นการตอบแทน  ระบบสัมปทานจึงมี
ความไม่สมบูรณ์ในตวัเองในเร่ืองความมัน่คงทางพลงังาน กล่าวคือ แมมี้การคน้พบแหล่งทรัพยากรพลงังาน
เพิ่มข้ึนตามกรอบความมัน่คงทางพลงังานในมิติความมัน่คงดั้ งเดิม หรือ Traditional Security Paradigm 
(Raphael & Stokes, 2013, p. 307) ก็ตาม แต่ละเลยในเร่ืองความส าคัญของสวัสดิการ (Welfare) และ              
ความผาสุก (Well-Being) ของมนุษย ์ซ่ึงเป็นกรอบความมัน่คงทางพลงังานในมิติความมัน่คงใหม่ หรือ Non 
Traditional Security Paradigm (Stares, 2000, p. 23) เพราะผลประโยชน์ท่ีไดจ้ากทรัพยากรกลบัเป็นไปเพื่อ
ผลก าไรสูงสุดของบริษทัเอกชนผูค้รอบครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรท่ีผลิตไดท้ั้งหมด 

  2) ระบบสัญญา (Contractual Systems) มีหัวใจส าคญั คือ รัฐบาลยงัคงเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยากรโดยสมบูรณ์ กรณี บริษัทเอกชนจะได้รับค่าตอบแทนจากรัฐเป็นส่วนแบ่งน ้ ามนัและก๊าซ
ธรรมชาติ (Pay in Kind) จะเรียกว่า สัญญาแบ่งปันผลผลิต (Production Sharing Contract: PSC) และกรณี 
ระบบท่ีเอกชนได้รับค่าจ้างเป็นเงิน (Pay in Cash)  จะเรียกว่า สัญญาจ้างบริการ (Service Contract: SC)     
โดยเอกชนท่ีด าเนินการจะถูกเรียกว่า ผูรั้บจา้ง (Contractor) ระบบน้ีจะใชใ้นประเทศท่ียึดหลกักรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยากรตาม Regalian Theory ท่ีรัฐเป็นเจา้ของทรัพยากรแร่ธาตุรวมถึงปิโตรเลียมไม่วา่อยูใ่นท่ีดินของใคร
ก็ตาม เช่น ประเทศส่วนใหญ่ในเอเชีย อเมริกาใต ้และแอฟริกา ส่วนประเทศท่ียดึหลกักรรมสิทธ์ิปิโตรเลียม
เป็นของเจา้ของท่ีดินตาม Accession Theory เช่น ประเทศสหรัฐฯ รัฐบาลไม่อาจใชร้ะบบแบ่งปันผลผลิตได ้
เพราะไม่สอดคลอ้งกบักฎหมายทรัพยสิทธิในทรัพยากร เน่ืองจากรัฐบาลกลางไม่มีสิทธิใดๆ ในปิโตรเลียม
บนท่ีดินของประชาชน เอกชน หรือมลรัฐอ่ืนตั้งแต่แรก 

 ระบบสัญญา (Contractual Systems) จึงเป็นระบบท่ีรัฐสามารถธ ารงไวซ่ึ้งอ านาจอธิปไตยเหนือ
ทรัพยากรปิโตรเลียม ซ่ึงหมายถึงการคง “ทรัพยสิทธิ” ระบบสัญญาจึงเป็นระบบกฎหมายท่ีส่งเสริมการ
ก ากับดูแลทรัพยากรของรัฐได้ดีกว่าระบบสัมปทาน และเป็นแนวทางการพฒันาทรัพยากรธรรมชาติท่ี
สอดคลอ้งกับหลกัอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ ประการส าคญั คือ แมว้่าทั้ งระบบ
สัมปทานและระบบสัญญา จะท าให้มีการคน้พบแหล่งทรัพยากรพลงังานเพิ่มข้ึนตามกรอบความมัน่คงทาง
พลงังานในมิติความมัน่คงดั้งเดิม (Traditional Security Paradigm) แต่ในเร่ืองกรอบความมัน่คงทางพลงังาน
ในมิติความมัน่คงใหม่ (Non Traditional Security Paradigm) ท่ีให้ความส าคญักบัสวสัดิการ (Welfare) และ
ความผาสุก (Well-Being) ของมนุษยน์ั้น  ระบบสัญญาจะมีความสมบูรณ์มากกว่าระบบสัมปทาน เพราะ
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ระบบสัญญายงัคงรักษาสิทธิของประชาชนและประเทศท่ีจะใชอ้  านาจอธิปไตยถาวรเหนือความมัง่คัง่ทาง
ธรรมชาติไวไ้ด ้ส่งผลให้รัฐมีอ านาจในการจดัสรรทรัพยากรปิโตรเลียมท่ีไดเ้พื่อความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึนของ
ประชาชนไดอ้ยา่งสอดคลอ้ง 

 จากตารางท่ี 1 เราจึงเห็นไดว้่า ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต (PSC) และระบบสัญญาจา้งบริการ
แบบเอกชนรับความเส่ียง (RSC) มิไดด้อ้ยไปกว่าระบบสัมปทานเลย ทั้งยงัมีสาระส าคญัต่อรัฐท่ีเหนือกว่า
ระบบสมัปทานอยา่งมาก ดงัน้ี  
  1) กรรมสิทธ์ิในผลผลิตปิโตรเลียมเป็นของรัฐ  
  2) รัฐสามารถน าปริมาณส ารองปิโตรเลียมพิสูจน์แลว้มาลงบญัชีได ้อนัเป็นการเพิ่มสถานะ
เครดิตความน่าเช่ือถือของประเทศใหสู้งข้ึน 
 
ตารางที่ 1 เปรียบเทียบสาระส าคญัของระบบสมัปทาน สญัญาแบ่งปันผลผลิต และสญัญาจา้งบริการ 

 

หัวข้อ 
ระบบสัมปทาน 
(Concession) 

ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลติ 
(PSC) 

ระบบสัญญา 
จ้างบริการ (RSC) 

1. สถานะของบริษทัน ้ามนั
เอกชน2 

ผูรั้บสัมปทาน ผูรั้บจา้ง ผูรั้บจา้ง 

2. ผูล้งทุน (จดัหา เงินลงทุน 
เคร่ืองมือ และอุปกรณ์)1  

บริษทัเอกชน บริษทัเอกชน บริษทัเอกชน 

3. ผูรั้บความเส่ียง  
(Risk Bearer)1 

บริษทัเอกชน บริษทัเอกชน บริษทัเอกชน 

4. ความเป็นเจา้ของผลผลิต
ปิโตรเลียม1 

บริษทัเอกชน รัฐ 
(รัฐแบ่งใหเ้อกชนตามสัญญา) 

รัฐ 

5. การลงบญัชีปริมาณส ารอง
ท่ีพิสูจน์แลว้2 

บริษทัเอกชน รัฐ 
(บรรษทัพลงังานแห่งชาติ) 

รัฐ 
(บรรษทัพลงังานแห่งชาติ) 

6. อ  านาจในการจ่าย
ผลประโยชน์2 

บริษทัเอกชน 
(เอกชนจ่ายค่าภาค หลวง

และภาษีใหรั้ฐ) 

รัฐ 
(รัฐแบ่งปิโตรเลียมใหเ้อกชน) 

รัฐ 
(รัฐจ่ายค่าจา้งเป็นเงินให้

เอกชน) 
7. การตดัสินใจเร่ืองปริมาณ
การผลิต1 

บริษทัเอกชน รัฐและบริษทัเอกชน รัฐ 

8. การควบคุมของรัฐ1 นอ้ย มาก มากท่ีสุด 
9. เอกชนโอนสินทรัพย์
ใหแ้ก่รัฐเม่ือใด2 

เม่ือหมดอายสุัมปทาน ทนัทีท่ีน าเขา้ประเทศ/เม่ือตดั
ค่าเส่ือมหมด 

ทนัทีท่ีน าเขา้ประเทศ/     
เม่ือตดัค่าเส่ือมหมด 
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หัวข้อ 
ระบบสัมปทาน 
(Concession) 

ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลติ 
(PSC) 

ระบบสัญญา 
จ้างบริการ (RSC) 

10. ผลประโยชน์ท่ี 
รัฐไดรั้บ2 

1) เงินค่าภาคหลวง 
2) เงินภาษี 

1) ค่าภาคหลวงเป็น
ปิโตรเลียม 

2) ส่วนแบ่งปิโตรเลียมหลงั
หกัตน้ทุน 

3) เงินภาษีปิโตรเลียม 

1) ปิโตรเลียมทั้งหมด 
2) เงินภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล 

11. ผลประโยชน์ท่ีเอกชน
ไดรั้บ2 

ปิโตรเลียมทั้งหมด 1) ปิโตรเลียมคืนตน้ทุน 
2) ส่วนแบ่งปิโตรเลียมหลงั

หกัตน้ทุน 

1) เงินคืนตน้ทุน 
2) เงินค่าจา้ง 

12. ภาระการร้ือถอน2 บริษทัเอกชน บริษทัเอกชน บริษทัเอกชน 
13. การร่วมลงทุนของรัฐ 
เม่ือพบปิโตรเลียม 

ไม่มี มี (เป็นทางเลือกวา่รัฐจะ
ลงทุนหรือไม่กไ็ด)้ 

- 
 

ท่ีมา: 1 Sirinuch Chotipanvittayakul and Jittima Mantajit, (2011)  
         2 ผูว้ิจยั 
  

 3) การจ่ายผลประโยชน์อยูใ่นอ านาจของรัฐ ท ามีการร่ัวไหลไดย้ากกว่าระบบสัมปทานท่ีการจ่าย
ผลประโยชน์อยู่ในอ านาจของเอกชน ซ่ึงเป็นช่องทางร่ัวไหลท าให้รัฐเสียผลประโยชน์ได ้ดงัท่ี วีระศกัด์ิ     
พึ่งรัศมี (2554, หน้า 41) อธิบดีกรมเช้ือเพลิงธรรมชาติไดก้ล่าวยอมรับว่า “กรมเช้ือเพลิงธรรมชาติมิไดมี้
หน่วยงานตรวจสอบการจดัเกบ็ผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษ ซ่ึงเป็นตวัแปรส าคญัท่ีจะช้ีวา่ผลประโยชน์ท่ีรัฐ
จะไดเ้พิ่มเติมมากนอ้ยเท่าไหร่ และการเสียผลประโยชน์เป็นการค านวณจากผลประกอบการรายปี ซ่ึง (ผูรั้บ
สัมปทาน) อาจสามารถปรับปรุงบญัชีเพื่อเล่ียงการเสียผลประโยชน์ตอบแทนพิเศษในอตัราสูงไดง่้าย” 

 4) ในระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต อ านาจการตดัสินใจเร่ืองปริมาณการผลิตปิโตรเลียมจะเป็น
ของรัฐร่วมกบัเอกชน ส่วนระบบสัญญาจา้งบริการจะเป็นอ านาจของรัฐแต่ผูเ้ดียว ขณะท่ีระบบสัมปทาน    
จะเป็นอ านาจของผูรั้บสัมปทาน ดงันั้น ผูรั้บสัมปทานอาจชะลอการผลิตลงเม่ือปิโตรเลียมมีราคาต ่า และ       
จะผลิตเพิ่มข้ึนเม่ือราคาสูงข้ึน เพื่อบริหารอัตราก าไรของตน หรือชะลอการผลิตปิโตรเลียมเพื่อเป็น             
ขอ้ต่อรองเพื่อใหรั้ฐออกสมัปทานใหม่ กส็ามารถกระท าได ้ 

 5) ระบบสัญญา รัฐสามารถควบคุมการจัดการทรัพยากรไดดี้กว่าเพราะเอกชนอยู่ในสถานะผู ้
รับจา้งของรัฐ 
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 6) ระบบสัญญา เอกชนจะต้องโอนทรัพยสิ์น เคร่ืองมือ อุปกรณ์ต่างๆ เพื่อประกอบกิจการ
ปิโตรเลียมให้แก่รัฐทนัที เม่ือน าเขา้ประเทศ เช่น กรณีของประเทศอินโดนีเซีย และมาเลเซีย ท าให้รัฐอยูใ่น
ฐานะเจา้ของอุปกรณ์ในการผลิตปิโตรเลียม จึงง่ายต่อการตรวจสอบ และช่วยลดการร่ัวไหลในการจดัซ้ือจดั
จา้งไดดี้กวา่ระบบสมัปทานไทย  

 7) ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต ผลประโยชน์ท่ีรัฐไดรั้บเพิ่มเติมจากระบบสัมปทาน คือ ส่วนแบ่ง
ปิโตรเลียมหลงัหักตน้ทุนของเอกชนแลว้ ซ่ึงถือเป็นหัวใจของระบบแบ่งปันผลผลิต ส่วนระบบสัญญาจา้ง
บริการ เหมือนการจดัจา้งทัว่ไป ผลผลิตปิโตรเลียมทั้งหมดจึงเป็นของรัฐ ขณะท่ีระบบสัมปทาน ผลผลิต
ปิโตรเลียมจะตกเป็นของเอกชนทั้งหมด 

 8) ในระบบสญัญาแบ่งปันผลผลิต รัฐมีสิทธิร่วมลงทุนในแหล่งปิโตรเลียมในกรณีท่ีบริษทัเอกชน
คน้พบปิโตรเลียมท่ีสามารถผลิตไดใ้นเชิงพาณิชยแ์ลว้ อนัเป็นสิทธิพิเศษในการร่วมลงทุนในช่วงท่ีโครงการ
มีความเส่ียงต ่า  

 จึงเห็นได้ว่า ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต (PSC) และระบบสัญญาจา้งบริการแบบเอกชนรับ    
ความเส่ียง (RSC) ให้ผลประโยชน์ต่อประเทศท่ีเหนือกว่าระบบสัมปทาน โดยไม่มีขอ้ดอ้ยกว่าแต่อย่างใด    
จึงเป็นเร่ืองท่ีน่าสนใจอย่างยิ่งว่า เหตุใด ผูก้  าหนดนโยบายจึงยงัตอ้งการท่ีจะใชร้ะบบสัมปทาน โดยสร้าง
ความสมเหตุสมผลดว้ยวาทะกรรม “ระบบแบ่งปันผลผลิตมีความเส่ียงมากกว่าระบบสัมปทาน” อนัเป็น 
“มายาคติ” ท่ีสร้างแรงเสียดทานต่อการเปล่ียนแปลงนโยบายไปสู่ระบบสัญญา จนท าใหข้ณะน้ี ประเทศไทย
เป็นประเทศเดียวในกลุ่มอาเซียนท่ียงัคงใชร้ะบบสมัปทานอยู ่
 
 
 
 
 
 



 

หม่อมหลวงกรสิวฒัน์ เกษมศรี 

 298 วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย  ปีที ่13 ฉบับที่  1 

 

ภาพที่ 2 แสดงกระบวนทศัน์การจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมบนหลกัอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติ 

ท่ีมา: จดัท าโดยผูว้ิจยั 
 แมว้่าล่าสุดรัฐบาลไทยจะไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัปิโตรเลียม (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2560    

ซ่ึงเพิ่มค าว่า สัญญาแบ่งปันผลผลิตและสัญญาจา้งบริการแลว้ก็ตาม  แต่คณะกรรมการปิโตรเลียมกลบัตั้ง
ขอ้ก าหนดท่ีเป็นการกีดกนัทางเลือกของรัฐท่ีจะใชร้ะบบสัญญาไดโ้ดยสมบูรณ์ อีกทั้ง ขา้ราชการกระทรวง
พลงังานยงัคดัคา้นการจดัตั้งบรรษทัน ้ ามนัแห่งชาติ (NOC) โดยอา้งว่า มีหน้าท่ีซ ้ าซ้อนกับกรมเช้ือเพลิง
ธรรมชาติ ทั้งท่ี กรมเช้ือเพลิงธรรมชาติไม่สามารถด าเนินการแทนบรรษทัน ้ ามนัแห่งชาติไดใ้นหลายกรณี 
เช่น การน าปริมาณส ารองปิโตรเลียมมาลงบญัชีเพื่อเพิ่มเครดิตความน่าเช่ือถือของประเทศ การเก็บส ารอง
ปิโตรเลียมเพื่อความมัน่คง และการขายปิโตรเลียมของรัฐ เป็นตน้ ท าให้รัฐจ าตอ้งมอบหมายให้เอกชน
คู่สัญญาของรัฐเป็นผูถื้อครองปิโตรเลียมแทนรัฐ และตอ้งมอบหมายให้เอกชนน าปิโตรเลียมส่วนของรัฐไป
ด าเนินการขายแทนรัฐ ส่งผลให้ระบบแบ่งปันผลผลิตของไทยไม่เกิดประโยชน์ดงัเช่นท่ีเกิดข้ึนในประเทศ
เพื่อนบา้นโดยมีเน้ือหาสาระแตกต่างจากสากลอยา่งมีนยัยะส าคญั เพราะผลของระบบแบ่งปันผลผลิตตาม
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กฎหมายไทยจะมีลกัษณะเดียวกบัระบบสมัปทาน คือ การสละอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรของชาติไปยงั
ผูช้นะการประมูลสัญญาแบ่งปันผลผลิต คือ บมจ. ปตท.สผ. และผูไ้ดรั้บประโยชน์ซ้ือปิโตรเลียมราคาถูก 
คือ บมจ.ปตท. เน่ืองจากเป็นผูค้รอบครองท่อขนส่งก๊าซสายประธานในทะเลจึงมีความพร้อมในการรับซ้ือ
ก๊าซจากแหล่งบงกชและเอราวณัแต่เพียงผูเ้ดียว จึงเห็นไดว้่า การจดัการแหล่งทรัพยากรปิโตรเลียมของ
ประเทศไทยยงัไม่อาจกา้วขา้มกระบวนทศัน์ท่ี 2 ท่ีรัฐจะตอ้งสละอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรของชาติ
บางส่วนออกไปให้แก่เอกชน ไปสู่กระบวนทศัน์ท่ี 3, 4 และ 5 ท่ีรัฐมีอ านาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรตาม
แนวทางของประเทศในกลุ่มอาเซียนอันน าไปสู่ความมั่นคงทางพลังงานทั้ งในมิติดั้ งเดิมและมิติใหม่       
อย่างแทจ้ริง ผูว้ิจยัตั้ งขอ้สังเกตว่า ในการก าหนดนโยบายสาธารณะของประเทศไทยผูเ้ก่ียวขอ้งในการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะมีความสมัพนัธ์กบักลุ่มผลประโยชน์ในธุรกิจปิโตรเลียมหรือไม่ อยา่งไร 
 2. ความสัมพนัธ์เชิงอุปถัมภ์ในการจัดการทรัพยากรปิโตรเลยีมของประเทศไทย 
 ในอดีตท่ีผ่านมา รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้แก้ไขขอ้เสียเปรียบในระบบสัมปทาน     
ด้วยการเจรจากับผูรั้บสัมปทานในการร่วมทุน โดยให้จัดตั้ งบรรษัทปิโตรเลียมแห่งชาติข้ึนในปี 2528         
ในนาม บริษทั ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั โดยมีนโยบายรับซ้ือปิโตรเลียมท่ีผลิตไดท้ั้งหมดใน
ราคาถูกจากผูรั้บสมัปทาน นอกจากน้ี รัฐยงัไดน้ ้ ามนัดิบมาในราคาทุนตามสัดส่วนท่ีบริษทั ปตท.ส ารวจและ
ผลิตปิโตรเลียม จ ากดั  ร่วมลงทุนอีกดว้ย แต่ในปี พ.ศ. 2535 คณะรัฐมนตรีในรัฐบาลนายอานนัท ์ปันยารชุน 
ไดมี้มติเห็นชอบในแปรรูป “บริษทั ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั” เป็น บมจ. ปตท.ส ารวจและผลิต
ปิโตรเลียม เพื่อเขา้ซ้ือขายในตลาดหลกัทรัพยฯ์ และต่อมาในปี พ.ศ. 2544 รัฐบาลนายทกัษิณ ชินวตัร ไดท้  า
การแปรรูป “การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย” เป็น บมจ. ปตท. นโยบายการแปรรูปวิสาหกิจดา้นพลงังาน
ไปเป็นบริษทัมหาชนน้ี ถือเป็นจุดเปล่ียนกระบวนทศัน์ทางนโยบาย (Paradigm Shift) ท่ีส าคญั มีผลให้เกิด
การเปล่ียนหนา้ท่ีขององคก์ารของรัฐดา้นปิโตรเลียม เพื่อสร้างการพึ่งพาตนเองดา้นพลงังานให้กบัประเทศ 
และเพื่อความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึนของประชาชน ไปสู่การเป็นองคก์ารท่ีแสวงหาก าไรสูงสุดให้แก่ผูถื้อหุ้น และ
สร้างประโยชน์สูงสุดให้แก่ผูบ้ริหารองค์การและคณะกรรมการ อนัเป็นจุดเร่ิมตน้ของความสัมพนัธ์เชิง
อุปถมัภร์ะหวา่งขา้ราชการระดบัสูง นกัวิชาการ และธุรกิจพลงังาน 

 ผลการวิจยัพบว่า ในการก าหนดนโยบายสาธารณะดา้นพลงังานปิโตรเลียมของประเทศไทยมี
กลุ่มผลประโยชน์ในธุรกิจปิโตรเลียมเขา้ไปเก่ียวขอ้งผ่านความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภก์บัขา้ราชการระดบัสูง 
และนกัวิชาการ ดว้ยการการแต่งตั้งให้บุคคลเหล่าน้ีด ารงต าแหน่งกรรมการบริษทัปิโตรเลียม หากวิเคราะห์
ตามทฤษฎีระบบ (เปิด) ย่อยของ Wamsley และ Zald (1973) องคป์ระกอบในนโยบาย (Policy Subsystem) 
จะประกอบดว้ย คน กลุ่ม หรือ องคก์าร ท่ีไดรั้บผลกระทบจากนโยบาย ซ่ึงคน กลุ่ม หรือ องคก์าร เหล่าน้ี
เรียกว่า “Relevant Others” ท่ีหลากหลาย เขา้และออกในกระบวนการนโยบายตลอดเวลา ซ่ึง คน กลุ่ม หรือ
องคก์ารเหล่าน้ี อนัไดแ้ก่ ปัจเจกบุคคล กลุ่มผลประโยชน์ คณะกรรมการ และองคก์ารท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบ
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ควบคุม เป็นต้น ซ่ึงตัวแสดงดังกล่าวจะแตกต่างกันตามอิทธิพลในธุรกิจปิโตรเลียม โดยมี ขา้ราชการ 
พนกังานรัฐวิสาหกิจ นกัวิชาการ และผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัพรรคการเมือง จ านวน 257 คน ไดรั้บการแต่งตั้งเป็น
กรรมการบริษทัพลงังาน ไดรั้บผลประโยชน์เป็นเงินประจ าเดือน เบ้ียประชุม และโบนสักรรมการ จ านวน 
3,025,754,605 บาท (ไม่นบัรวมผลประโยชน์ท่ีไม่ไดเ้ป็นเงินสด เช่น การดูงานต่างประเทศ ฯลฯ) ซ่ึงโบนสั
กรรมการเป็นผลโดยตรงมาจากก าไรในธุรกิจหลกั ไดแ้ก่ สมัปทานปิโตรเลียมในประเทศไทย (ซ่ึงเป็นธุรกิจ
ท่ีมีอตัราก าไรขั้นตน้ หรือ EBITDA Margin สูงท่ีสุด) การขายสินคา้และบริการท่ีจ าหน่ายให้แก่ผูบ้ริโภค    
ซ่ึงมีทั้งประชาชนคนไทยและภาคธุรกิจในประเทศ  
 
ตารางที่ 2 แสดงค่าตอบแทนกรรมการในกลุ่มบริษทัท่ีศึกษา แยกตามหน่วยราชการตน้สังกดั หรือการเป็น
คณะกรรมการของรัฐ 
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*หมายเหตุ จ  านวนกรรมการมี 258 คน เน่ืองจาก นายอารีพงศ์ ภู่ชะอุ่ม มีต าแหน่งเป็นกรรมการบริษทัฯ    
ขณะด ารงต าแหน่งขา้ราชการกระทรวงการคลงั และ กระทรวงพลงังาน 
ท่ีมา: จดัท าโดยผูว้ิจยั 
 
 การรับผลประโยชน์ของกรรมการสามารถแบ่งแยกตามหน่วยงานท่ีขา้ราชการเป็นคณะกรรมการ 
หรือหน่วยงานตน้สังกดั จ านวน 22 อนัดบั ปรากฏตามตารางท่ี 2โดยหน่วยงานท่ีอยู่ในล าดบัตน้จะเป็น
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกับธุรกิจปิโตรเลียมโดยตรง เช่น กระทรวงพลังงาน เป็นผูก้  าหนดนโยบายด้าน
พลังงาน และก ากับดูแลผู ้รับสัมปทานตามพระราชบัญญัติปิโตรเลียม ต่อมาคือ กระทรวงการคลัง             
เป็นผูก้  ากบัดูแลการเก็บผลประโยชน์ของรัฐในรูปภาษีปิโตรเลียมตามพระราชบญัญติัภาษีเงินไดปิ้โตรเลียม 
อีกทั้งยงัเป็นผูถื้อหุ้นใหญ่ใน บมจ. ปตท. แทนรัฐ ฝ่ายความมัน่คง คือ สามเหล่าทพัเป็นหน่วยงานราชการท่ี
เป็นลูกคา้รายใหญ่ท่ีสุดของธุรกิจพลงังาน อีกทั้งแหล่งปิโตรเลียมขนาดใหญ่จะอยูใ่นพื้นท่ีอ่าวไทยท่ีกองทพั
มีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจตราซ่ึงจะพบเห็นกิจกรรมการขนถ่ายปิโตรเลียมออกจากแหล่งผลิตอยูเ่ป็นประจ า 
ส่วนต ารวจจะอยูก่ระบวนการยติุธรรมขั้นตน้ ขณะท่ีพนกังานอยัการเป็นผูร้้องทุกขก์ล่าวโทษกรณีเกิดการ
ประพฤติมิชอบ ทางดา้นคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผูใ้ห้ความเห็นชอบในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง สภาพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นผูอ้นุมติัแผนพฒันาเศรษฐกิจของประเทศท่ีบริษทัพลงังานท่ีรัฐถือหุ้นใหญ่
จะตอ้งเสนอโครงการการลงทุนเพื่อพิจารณาก่อนน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เป็นตน้ 

 รูปแบบความสมัพนัธ์ท่ีน่าสนใจ คือ กระทรวงพลงังาน และกระทรวงการคลงั เป็นหน่วยราชการ
ท่ีไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นกรรมการบริษทัฯ จ านวนมากกว่าหน่วยงานอ่ืน ผูว้ิจยัพบว่า จ  านวนกรรมการจะ
แปรผนัตรงกบัความเก่ียวโยงดา้นนโยบายและการก ากับดูแล คือ หากเก่ียวโยงกบัธุรกิจมาก ก็จะไดรั้บ
แต่งตั้งเป็นกรรมการบริษทัจ านวนมาก โดยความสัมพนัธ์ครอบคลุมกรมต่างๆ เช่น กระทรวงพลงังาน จะมี
ปลัดกระทรวง และขา้ราชการระดับอธิบดีจาก กรมเช้ือเพลิงธรรมชาติ กรมธุรกิจพลังงาน ส านักงาน
นโยบายและแผนพลงังาน ไดรั้บการแต่งตั้งเป็นกรรมการบริษทัในกลุ่มปตท. อยา่งสม ่าเสมอ ในช่วงปี พ.ศ. 
2549 - 2560 มีข้าราชการกระทรวงพลังงานท่ีเป็นกรรมการบริษัท ในกลุ่ม ปตท. และด ารงต าแหน่ง
กรรมการในคณะกรรมการปิโตรเลียมท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงในการให้สัมปทานต่อเน่ืองกันทุกปี 
จ านวนมากถึง 15 คน 

 นอกจากน้ี ผลการวิจยัยงัพบว่า หน่วยงานท่ีมิไดก้ ากบัดูแลดา้นพลงังานโดยตรง เช่น ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา และส านักงานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แมว้่า จะได้รับการ
จดัสรรจ านวนกรรมการท่ีน้อยกว่าขา้ราชการกระทรวงการคลงัและกระทรวงพลงังาน แต่ปริมาณเงินท่ี
ไดรั้บต่อคนต่อหัวกลบัอยู่ในระดบัสูง ท าให้ไดข้อ้สรุปว่า การสร้างความสัมพนัธ์ในหน่วยงานเหล่าน้ีเน้น
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ไปท่ีผูน้ าองคก์าร (Elite) เช่น เลขาธิการขององคก์าร ก็เพียงพอต่อการสานสัมพนัธ์ จึงไม่จ าเป็นตอ้งกระจาย
การจดัสรรต าแหน่ง และผลประโยชน์ไปทัว่องคก์าร 

 หากพิจารณาความสัมพนัธ์กบักลุ่มการเมือง พบว่า มีรัฐมนตรีท่ีเคยเป็นกรรมการในบริษทัท่ี
ศึกษา มาจากรัฐบาลรัฐประหารจ านวนมากถึง 14 คน  แบ่งเป็นในรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา 
จ านวน 11 คน รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท ์จ านวน 3 คน เป็นนักการเมืองสายกลุ่มนายทกัษิณ ชินวตัร 
และนางสาวยิ่งลกัษณ์ ชินวตัร จ านวน 7 คน จึงกล่าวไดว้่า กลุ่มทุนพลงังานมีสายสัมพนัธ์กบัขา้ราชการ
ระดบัสูงในฝ่ายความมัน่คงท่ีเป็นผูน้ ารัฐประหารของพลเอกประยุทธ์ จนัทร์โอชา และฝ่ายการเมืองกลุ่ม
ทกัษิณ - ยิ่งลกัษณ์ มากกว่ากลุ่มอ่ืน หรือมองอีกแง่หน่ึงไดว้่า ขา้ราชการระดบัสูงในฝ่ายความมัน่คง และ
กลุ่มการเมืองสายทักษิณ - ยิ่งลกัษณ์ ต่างผลดักันเขา้มาต่อสายสัมพนัธ์ในกลุ่มบริษัทพลงังานของชาติ       
โดยต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลงังาน มาจากกลุ่มการเมืองทกัษิณ - ยิง่ลกัษณ์ จ านวนมากถึง 6 คน 
กลุ่มรัฐประหารของพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา จ านวน 3 คน  

 ขอ้มูลการวิจยัยงัระบุว่า นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีในรัฐบาลรัฐประหารของพลเอกประยุทธ์ 
จนัทร์โอชา เป็นอดีตกรรมการบริษทัท่ีศึกษามากกว่าทุกรัฐบาลท่ีผ่านมา ยอ่มแสดงถึงระดบัความสัมพนัธ์
ของกลุ่มทุนพลงังานกบัรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ นอกจากน้ี ในยุคน้ียงัมีสมาชิกรัฐสภาท่ีเป็น หรือเคยเป็น
กรรมการบริษทัในเครือ ปตท. มากถึง 39 คน ในจ านวนน้ี มี 19 คน ท่ีด ารงต าแหน่งกรรมการบริษทัในกลุ่ม 
ปตท. พร้อมกบัด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกสภานิติบญัญติัแห่งชาติ สภาปฏิรูปแห่งชาติ หรือ สภาขบัเคล่ือน
การปฏิรูปประเทศ ไปพร้อมกนั เราจึงกล่าวไดว้่า บุคคลเหล่าน้ี มีสถานะท่ีมีการขดักนัซ่ึงบทบาทหน้าท่ี 
(Conflict of Interest) เพราะสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ หรือ สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) หรือ             
สภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) มีหน้าท่ีพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวกบัการประกอบกิจการด้าน
พลงังานเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชนชน ขณะท่ีการท าหนา้ท่ีกรรมการบริษทัในธุรกิจพลงังานตอ้งท า
ประโยชน์สูงสุดเพื่อบริษทั ดงันั้น การท าหน้าท่ีใดหน้าท่ีหน่ึงย่อมอาจส่งผลกระทบต่ออีกหน้าท่ีหน่ึงได้
โดยตรง สภาพดงักล่าวจึงขดัหลกัธรรมาภิบาลสากลในการบริหารราชการแผน่ดิน  

 จากผลการวิจยัน้ี เราจึงเห็นไดว้่า บุคคลชนชั้นน าจ านวนมากท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบายพลงังานของ
ชาติมีความสัมพนัธ์อนัแนบแน่นกบับริษทัพลงังานจากการแต่งตั้งเป็นกรรมการบริษทั บุคคลเหล่าน้ี จึงตอ้ง
ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 4 พ.ศ. 
2551 ตามมาตรา 89/7 89/8 และ 89/9 ว่า ขณะเป็นกรรมการจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย วตัถุประสงค ์
ขอ้บงัคบัของบริษทั และมติคณะกรรมการ ตลอดจนมติท่ีประชุมผูถื้อหุ้น เพื่อประโยชน์สูงสุดของบริษทั
เป็นส าคญั โดยจะตอ้งไม่ท าการใดๆ อันเป็นการขดัหรือแยง้กับประโยชน์ของบริษัทอย่างมีนัยส าคญั 
ปรากฏการณ์น้ีท าให้เราได้เห็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจัยทางการเมืองและเศรษฐกิจ ทั้ งภายในและ
ภายนอกขององค์การด้านพลงังานอนัน าไปสู่สภาวะการขดักันซ่ึงบทบาทหน้าท่ี (Conflict of Interest)     
อยา่งชดัแจง้ 
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 3. การเปรียบเทียบนโยบายการจ่ายค่าตอบแทนกรรมการบริษัทพลังงานที่ศึกษากับตัวเทียบวัด  
ผูว้ิจยัได้เลือกบริษทั Equinor  ASA (ช่ือเดิม คือ Statoil) ซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจชั้นน าด้านพลงังานของโลก          
มาเป็นตัวเทียบวดัอัตราการจ่ายผลประโยชน์ให้แก่กรรมการ เน่ืองจากกลุ่มบริษัททั้ งสอง มีลักษณะ
คลา้ยคลึงกนัหลายประการ ไดแ้ก่ (1) เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีก่อตั้งโดยรัฐ (2) ปัจจุบนัถูกแปรรูปเขา้จดทะเบียน
ในตลาดหลกัทรัพยฯ์ (3) รัฐบาลยงัคงถือหุ้นใหญ่ไม่น้อยกว่าร้อยละ 51 (4) ท าธุรกิจปิโตรเลียมครบวงจร
ตั้งแต่ขั้นตน้น ้ า กลางน ้ า และปลายน ้ า (5) มีมูลค่าในตลาดหลกัทรัพยท่ี์ใกลเ้คียงกนั มูลค่าตลาดของกลุ่ม 
ปตท. ท่ีศึกษาคร้ังน้ี รวมกันเท่ากับ 75.7 พนัลา้นเหรียญสหรัฐฯ ซ่ึงใกลเ้คียงกับมูลค่าตลาดของบริษัท 
Equinor ASA ท่ี 77.6 พนัลา้นเหรียญสหรัฐฯ กรณีน้ี บริษทั Equinor ASA จึงถือเป็นตวัเทียบวดัท่ีดี ปรากฏ
ตามตารางท่ี 3 
 
ตารางที่ 3 แสดงผลการเปรียบเทียบมูลค่าตลาด ระหว่างบริษัท Equinor ASA  บมจ.ปตท.  บมจ.พีทีที         
โกลบอลฯ บมจ. ไทยออยล ์บมจ. ปตท.สผ. และ บมจ. ไออาร์พีซี 
 

ล าดบั ช่ือบริษัท ประเทศ ยอดขาย 

(พนัลา้นดอลลาร์) 

ก าไร 

(พนัลา้นดอลลาร์) 

สินทรัพย์ 

(พนัลา้นดอลลาร์) 

มูลค่าตลาด 

(พนัลา้นดอลลาร์) 

    82 Equinor ASA นอร์เวย ์ 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.ไทยออยล ์ ไทย 12.0    0.314  8.3 4.6 

- บมจ.ปตท.สผ. ไทย ไม่ติดใน 2000 อนัดบัแรกของโลก 13.9* 

- บมจ.ไออาร์พีซี ไทย ไม่ติดใน 2000 อนัดบัแรกของโลก 3.6* 

ท่ีมา: 1 ขอ้มูล  The World’s Largest Public Companies 2018,  Forbes   
         2 มูลค่าตลาดปี พ.ศ. 2561 ของ บมจ. ปตท.สผ. และ บมจ.ไออาร์พีซี โดยผูว้ิจยัค  านวณจากขอ้มูลตลาด
หลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย 
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 (1) ด้านอตัราการจ่ายผลตอบแทนกรรมการ 
 ผลการวิจยั พบวา่ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 – 2560 กลุ่ม ปตท. จ่ายผลตอบแทนกรรมการ สูงกวา่ บริษทั 

Equinor ASA ระหว่าง 7 ถึง 17 เท่า โดยมีค่าเฉล่ียอยู่ท่ี 10.5 เท่าโดยตลอดระยะเวลา 12 ปี บริษทั Equinor 
ASA จ่ายผลตอบแทนคณะกรรมการรวมกัน 287.89 ลา้นบาท ขณะท่ีกลุ่มบริษทั บมจ.ปตท. จ่ายเงินให้
คณะกรรมการมากถึง 3,025.75 ลา้นบาท ดงัแสดงในตารางท่ี 4 ขณะท่ีค่าแรงขั้นต ่าประเทศนอร์เวยสู์งกว่า
ประเทศไทยถึง 16.4 เท่า การจ่ายค่าตอบแทนบริษทัพลงังานไทยถือว่าสูงมากเม่ือเทียบบริษทัพลงังานระดบั
โลกท่ีใหญ่ท่ีสุดในนอร์เวยอ์ย่าง บริษัท Equinor ASA  หากวิเคราะห์ตามทฤษฎีระบบอุปถมัภ์ (Patron-
Client Theory) การจ่ายผลตอบแทนกรรมการบริษัทพลงังานของรัฐเช่นน้ี จึงอาจถูกมองได้ว่า เป็นการ       
“ซ้ือใจ” หรือ “การสร้างบุญคุณ” ต่อขา้ราชการผูไ้ดรั้บการอุปถมัภ ์และหากพิจารณาตามทฤษฎีระบบยอ่ย 
(Policy Subsystem) ของ Wamsley และ Zald (1973) ย่อมเห็นได้ว่า ปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนเป็นการสร้าง
ความสัมพนัธ์พิเศษกบัองคก์ารภายนอก โดยตระหนักถึงวฒันธรรมทางการเมืองไทยท่ีเช่ือมโยงกนัดว้ย
ผลประโยชน์ อนัแสดงถึงความสามารถขององคก์ารในการควบคุมส่ิงแวดลอ้มทางดา้นการเมืองเพื่อความมี
เสถียรภาพในการครอบครองและควบคุมผลประโยชน์จากการด าเนินกิจการดา้นทรัพยากรปิโตรเลียม         
โดยการท าให้ตัวแสดงเหล่าน้ีเป็น “พันธมิตร (Allies)”  มากกว่าท่ีจะเป็น “ศัตรู (Hostiles)” ส่งผลให้
ขา้ราชการท่ีเป็นกรรมการสนบัสนุนการท างานของผูบ้ริหาร มากกวา่ท่ีจะเป็น “ฝ่ายตรวจสอบ”   
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ตารางที่ 4 แสดงผลการเปรียบเทียบรายได ้ค่าตอบแทนกรรมการระหว่างบริษทั 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: จดัท าโดยผูว้ิจยั 

 (2) ด้านความสัมพนัธ์ระหว่างผลตอบแทนคณะกรรมการกับผลประกอบการบริษัทการจ่าย
ค่าตอบแทนให้แก่คณะกรรมการของบริษทั Equinor ASA จะไม่เช่ือมโยงกบัผลประกอบการ  ขณะท่ีกลุ่ม
บริษทั ปตท. มีนโยบายการจ่ายค่าตอบแทนกรรมการอิงกบัผลประกอบการรายปี คือ เม่ือบริษทัมีผลก าไร
มาก กรรมการจะไดโ้บนัสมาก ท าให้กรรมการท่ีเป็นขา้ราชการท่ีเก่ียวของกบันโยบายของรัฐและก ากบั     
การปฏิบติัของภาคธุรกิจ จะตกอยู่ในสภาวะการขดักนัซ่ึงผลประโยชน์ (Conflict of Interest) อีกทั้ง การท่ี
กรรมการไดค่้าตอบแทนอิงกบัผลประกอบการระยะสั้นท่ีเป็นรายปีเช่นเดียวกบัผูบ้ริหาร คือ เนน้ท าก าไรให้
มากท่ีสุดและเร็วท่ีสุดซ่ึงเป็นเป้าหมายเดียวกบัฝ่ายบริหาร ย่อมส่งผลให้คณะกรรมการให้ความส าคญักบั
เร่ืองระยะสั้น ส่งผลใหเ้กิดประเดน็การถ่วงดุลระหวา่งคณะกรรมการกบัผูบ้ริหารท่ีลดลง  

 (3) ดา้นการแยกอ านาจและบทบาทหนา้ท่ีตามหลกัธรรมาภิบาลสากล (Separation of Duties และ 
Separation of Power) 

 บริษทั Equinor ASA จะไม่แต่งตั้งขา้ราชการท่ียงัไม่เกษียณอายเุป็นกรรมการ เพราะขา้ราชการมี
บทบาทเก่ียวขอ้งกับนโยบายและการก ากับดูแลธุรกิจจึงต้องมีความเป็นกลางระหว่างทุกบริษัทอย่าง          
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เท่าเทียม และไม่มีผูบ้ริหารเป็นกรรมการบริษัท  เน่ืองจากผูบ้ริหารมีหน้าท่ีปฏิบัติตามนโยบายของ
คณะกรรมการและรายงานการปฏิบติัต่อคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการจะตอ้งก ากบัดูแลให้ผูบ้ริหาร
ปฏิบติัตามนโยบายและเป้าหมายท่ีวางไว ้จึงเป็นการแยกอ านาจและบทบาทหนา้ตามหลกัธรรมาภิบาลสากล 
ท่ีเรียกว่า Separation of Duties และ Separation of Power ขณะท่ีเราจะไม่พบหลกัการเช่นน้ีในกลุ่มบริษทั 
ปตท. ท่ีศึกษา  

 แมว้่ากลุ่ม ปตท. จะจ่ายค่าตอบแทนกรรมการสูงกว่าบริษทัระดบัโลกอย่างบริษทั Equinor ASA 
ถึง 10.5 เท่า แต่ก็ไม่พบว่า กรรมการบริษัทกลุ่ม ปตท. มีความหลากหลาย และมีคุณสมบัติระดับโลก         
โดยกรรมการส่วนใหญ่จะวนเวยีนอยูใ่นหมู่ขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่ และผูบ้ริหารในเครือ บมจ.ปตท เอง ในทาง
วิชาการจึงมองไดว้่า มีลกัษณะเป็นการสร้างเครือข่ายอุปถมัภ์ (Patron-Client Networking) ระหว่างบุคคล
ชั้นสูง (Elite) ท่ีเป็นผูบ้ริหารบริษทั กบั ขา้ราชการผูเ้ก่ียวขอ้งกบันโยบายหรือผูก้  ากบัดูแลการปฏิบติั  
 

อภปิรายผลและข้อเสนอแนะการวจิยั 
 ปัจจุบนัการใหสิ้ทธิส ารวจและผลิตปิโตรเลียมของประเทศในกลุ่มอาเซียนจดัอยูใ่นกระบวนทศัน์

ท่ี 3 ถึง 5 (รูปท่ี 2) ท่ีใชร้ะบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตและสัญญาจา้งบริการในการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียม 
โดยมีเป้าหมายเพื่อให้รัฐ หรือบรรษทัน ้ ามนัแห่งชาติท่ีเป็นตวัแทนรัฐ จะไม่ถูกจ ากดัอ านาจอธิปไตยเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อรักษากรรมสิทธ์ิในผลผลิตปิโตรเลียมท่ีได ้อีกทั้ง ในระบบน้ีรัฐจะเป็นเจา้ของขอ้มูล
ปฐมภูมิทั้งในการส ารวจ และการผลิต ขณะท่ีเอกชนยงัเป็นผูรั้บความเส่ียงทั้งหมดในช่วงคน้หาปิโตรเลียม 
โดยรัฐมีอ านาจตดัสินใจในการด าเนินการผลิตทุกขั้นตอน อนัเป็นประโยชน์ต่อประเทศการก ากบัดูแลแหล่ง
ทรัพยากร ควบคุมตน้ทุนและค่าใช้จ่าย ได้ดีกว่าระบบสัมปทานท่ีไทยใช้อยู่ ซ่ึงอยู่ในกระบวนทศัน์ท่ี 2         
ท่ีเอกชนเป็นผูค้วบคุมและตดัสินใจว่า จะผลิตปิโตรเลียมเม่ือใดและปริมาณมากนอ้ยเท่าใด อีกทั้งเอกชนยงั
เป็นเจา้ของอุปกรณ์ และผลผลิตปิโตรเลียมท่ีผลิตไดท้ั้งหมด ท าให้ขอ้มูลท่ีรัฐไดรั้บจะเป็นขอ้มูลทุติยภูมิ      
ท่ีส่งมาจากผูรั้บสัมปทาน การก ากบัดูแลในระบบสัมปทานดอ้ยกว่าระบบสัญญา อีกทั้งในระบบสัมปทาน
ไม่มีบรรษทัน ้ ามนัแห่งชาติ ท่ีจะรับการถ่ายทอดความรู้ เทคโนโลยีและประสบการณ์จากบริษทัเอกชน
คู่สญัญา จึงเป็นระบบท่ีรัฐตอ้งพึ่งพิงพึ่งพาเอกชนผูรั้บสมัปทานอยา่งยิง่ 

 ปัญหาส าคญัประการหน่ึงอนัเป็นแรงเสียดทานในการเปล่ียนแปลงจากระบบสัมปทานไปสู่
ระบบสัญญา คือ การท่ีชนชั้นปกครองท่ีมีอ านาจในการก าหนดนโยบายมีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกบักลุ่ม
ผลประโยชน์พลงังาน ทั้งท่ีขดัหลกัธรรมาภิบาลสากล แต่กลบัเป็นเร่ืองท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายไทย อนัเกิด
จากการออกกฎหมายท่ีเปิดช่องโหว่ให้ขา้ราชการผูเ้ก่ียวขอ้งกบันโยบายสามารถไปเป็นกรรมการในธุรกิจท่ี
อยู่ภายใตน้โยบายนั้นได ้ปรากฏตาม พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ (ฉบับท่ี 5 และ 6) พ.ศ. 2550 ท่ีเพิ่มเติมลกัษณะตอ้งห้าม ในมาตรา 5 (9) ท่ีมีขอ้ยกเวน้ท่ีให้
อ  านาจแก่คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจเป็นผูม้อบหมายขา้ราชการเขา้ไปด ารงต าแหน่งใดๆ ในธุรกิจเอกชน
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ท่ีรัฐวิสาหกิจถือหุ้นเพียงเลก็นอ้ยได ้นอกจากน้ียงัมีการเพิ่มลกัษณะตอ้งหา้ม ในมาตรา 5 (10) มีขอ้ยกเวน้ท่ี
ให้อ  านาจแก่รัฐวิสาหกิจ ซ่ึงประธานเจา้หนา้ท่ีบริหาร กรรมการผูจ้ดัการใหญ่ สามารถมอบหมายขา้ราชการ 
เป็นประธานกรรมการ กรรมการ หรือผูบ้ริหารท่ีมีอ านาจในการจดัการ หรือมีส่วนได้เสียในนิติบุคคล         
ซ่ึงเป็นผูรั้บสัมปทาน ผูร่้วมทุน หรือมีประโยชน์ไดเ้สียเก่ียวขอ้งกบักิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นได ้ ขอ้ยกเวน้
ดงักล่าว ส่งผลใหเ้กิดปัญหา ความขดัแยง้ในบทบาทหนา้ท่ี (Conflict of Interest) ระหวา่งบทบาทขา้ราชการ
กับบทบาทในภาคธุรกิจ สภาวะดังกล่าวจึงเอ้ือต่อการครอบง าของธุรกิจพลังงานต่อนโยบายของรัฐ  
กฎหมายดงักล่าว ส่งผลให้ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ และคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ มีอ านาจช้ีว่า ขา้ราชการ
คนใดสมควรไดรั้บการจดัสรรผลประโยชน์ท่ีเป็นตวัเงินและผลประโยชน์อ่ืนๆ จากผลก าไรทางธุรกิจ 

 จากผลการวิจยั เห็นได้ว่า กฎหมายไทยให้สถานะพิเศษแก่รัฐวิสาหกิจ เช่น ปตท. ท่ีสามารถ
แต่งตั้งขา้ราชการท่ีท าหน้าท่ีเป็น Regulator มีอ านาจหน้าท่ีดา้นนโยบาย และดา้นก ากบัดูแลธุรกิจพลงังาน 
เขา้เป็นกรรมการบริษทัในกลุ่มของตน คือ เป็น Operator ไปพร้อมกนัได ้ทั้งท่ีบริษทัเหล่าน้ีท่ีมีวตัถุประสงค์
เพื่อแสวงหาก าไรสูงสุดให้แก่ผูถื้อหุ้น การท่ีกฎหมายเปิดช่องทางให้รัฐวิสาหกิจและบริษทัลูก สามารถให้
ผลประโยชน์ทั้งเป็นตวัเงินและไม่เป็นตวัเงินแก่ขา้ราชการท่ีสังกดัในหน่วยงานท่ีมีอ านาจก ากบัดูแลธุรกิจ
นั้น ถือเป็นสิทธิพิเศษเหนือบริษทัคู่แข่งท่ีเป็นบริษทัเอกชนทัว่ไป จึงเป็นกฎหมายท่ีสร้างความไดเ้ปรียบใน
การแข่งขนัแก่รัฐวิสาหกิจและบริษทัลูกเป็นการเฉพาะ จึงไม่เป็นธรรมต่อเอกชนรายอ่ืน และมีผลกดัเซาะ
รากฐานระบบตลาดเสรีโดยตรง ท่ีส าคญั คือ ผลประโยชน์ท่ีขา้ราชการไดรั้บในแต่ละปีสูงกว่าเงินเดือน
ขา้ราชการหลายเท่าตวั ยอ่มสร้างความผกูพนัและความภกัดีระหว่างบริษทักบัขา้ราชการท่ีเป็นกรรมการได้
เป็นอยา่งดี การท่ีบริษทัในกลุ่ม ปตท. มีความมัง่คัง่ในปัจจยัต่างๆ ทั้งดา้นการเงิน กฎระเบียบท่ีเก้ือหนุน และ
สภาพแวดลอ้มท่ีรายไดข้า้ราชการไม่สะทอ้นตน้ทุนการด ารงชีวิตท่ีมีคุณภาพ จึงท าให้ระบบอุปถมัภ์ของ
ธุรกิจพลังงานต่อขา้ราชการไทยสามารถเกิดข้ึน ขยายตวั และด ารงอยู่ต่อไปได้อย่างมั่นคง หากเรายึด
หลกัธรรมมาภิบาลในการบริหารบา้นเมืองแลว้ ยอ่มจะตระหนกัว่า พฒันาการดงักล่าว เป็นส่ิงท่ีน่ากงัวลใจ 
เพราะยอ่มมีผลกระทบต่อความเป็นกลางในการก าหนดนโยบาย และประโยชน์สูงสุดของประชาชนไม่มาก
ก็น้อย ผลการวิจัยจึงสอดคล้องกับแนวคิดของ Clapham (1982) เร่ือง “Clientelism and The State” ใน 
Private patronage and Public Power: Political Clientelism in the Modern State ท่ี ว่ า  ปั จจัย ท่ี ก่อให้ เกิด
โครงสร้างความสัมพนัธ์แบบอุปถมัภมี์เง่ือนไข 4 ประการ (pp. 7-8) คือ 

 (1) ในสังคมนั้นๆ ทรัพยากรส าคญัถูกผกูขาดไวท่ี้กลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะ จนมีผลท าใหค้นท่ี
ไม่สามารถเขา้ถึงทรัพยากรเหล่าน้ี ขาดหลกัประกนัในชีวิตไป ตอ้งหาผูอุ้ปถมัภม์าหยบิยืน่ให ้

 (2) ผูอุ้ปถมัภ์เองมีความตอ้งการ หรือจ าเป็นท่ีจะตอ้งพึ่งผูอ้ยู่ใตอุ้ปถมัภ์ เพื่อให้ช่วยเหลือเก้ือกูล
ตน โดยท่ีผูอุ้ปถมัภย์นิดีใหท้รัพยากรตอบแทน 
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 (3) กลุ่มผูอ้ยู่ใตอุ้ปถมัภ์ ไม่มีความสามารถรวมตวักนัเพื่อต่อรองกบักลุ่มผูอุ้ปถมัภ์ เพราะตวัผู ้
อุปถมัภค์วบคุมทรัพยากรท่ีใชใ้นการบงัคบัมิใหก้ลุ่มผูอ้ยูใ่ตอุ้ปถมัภร์วมตวักนั 

 (4) ระบบสังคมการเมืองยงัไม่สามารถใชคุ้ณธรรมในการแจกแจงทรัพยากรแก่สังคมไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ 

 นอกจากน้ี รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ (2546) ท่ีวิพากษค์วามสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภใ์นสังคมไทยไวอ้ยา่ง
สอดคลอ้งว่า ชนชั้นปกครองแสวงหาฐานอ านาจทางเศรษฐกิจ และสร้างสายสัมพนัธ์กบักลุ่มผลประโยชน์
ทางเศรษฐกิจ เพื่อให้ไดม้าซ่ึงทรัพยากรเพื่อใชใ้นการอุปถมัภ์ทางการเมือง การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจ     
จึงกลายเป็นกระบวนการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) ของชนชั้นปกครอง ภายใตร้ะบบ
ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์น้ี ท าให้การด าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อสวสัดิการสูงสุดของสังคม (Social 
Welfare Maximization) ย่อมไม่อาจเกิดข้ึนได ้เพราะการก าหนดนโยบายเศรษฐกิจกลายเป็นกระบวนการ
แบ่งปันผลประโยชน์เพื่อการอุปถมัภ์ ดว้ยเหตุน้ี บรรดามาตรการทางนโยบายท่ีควรจะเป็นประโยชน์แก่
สังคมส่วนรวม หรือเป็นประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ของประเทศ กลบักลายเป็นเคร่ืองมือในการจดัสรร
ทรัพยากรของชาติ เพื่อประโยชน์ของชนชั้นปกครองเพียงหยิบมือเดียว ดงันั้น การขจดัระบบอุปถมัภอ์อก
จากผูเ้ก่ียวขอ้งกบันโยบายการจดัการทรัพยากร ย่อมหมายถึง นโยบายเศรษฐกิจเพื่อสวสัดิการสูงสุดของ
สงัคมอยา่งย ัง่ยนืยอ่มเกิดข้ึนได ้

 ผูว้ิจัยหวงัเป็นอย่างยิ่งว่า บทวิจัยเร่ืองอ านาจอธิปไตยถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ กรณี 
ความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภใ์นการจดัการทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศไทยน้ี จะท าให้เกิดความตระหนกั
ต่อผูบ้ริหารประเทศและประชาชนวา่ หากประเทศไทยมีการจดัการทรัพยากรขั้นตน้น ้ าอยา่งมีประสิทธิภาพ 
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ไปศึกษาต่อยอดปรับปรุงการก ากบัดูแลทรัพยากรของชาติเพื่อประโยชน์สูงสุดของประเทศและประชาชน
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