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บทคัดย่อ

บทความวิจัยฉบับน้ีมีความเห็นแย้งกับนโยบายของรัฐบาลในการนำ�สัญญาแบบแบ่งปัน 

ผลผลิตมาปรับใช้ในธุรกิจสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมของประเทศไทย จากการวิเคราะห์ทฤษฎี

ทางกฎหมายของสัญญาสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมและกรณีศึกษาของระบบสัญญาปิโตรเลียม

จากต่างประเทศบง่บอกวา่การนำ�สญัญาแบบแบง่ปนัผลผลติมาปรบัใชม้ไิดเ้ปน็การการนัตวีา่รฐั

ผูร้บัการลงทนุจะได้รบัผลประโยชนท์างการเงนิจากธรุกจิปโิตรเลียมเพิม่ขึน้และรฐักม็ไิดม้อีำ�นาจ

ในการควบคุมกำ�กับและบริหารกิจกรรมการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมได้อย่างมีประสิทธิภาพ

เพ่ิมข้ึนแต่อย่างไร ในทางตรงกันข้ามระบบสัญญาสัมปทานท่ีใช้อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติ

ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ถ้าได้รับการแก้ไข

อยา่งตรงจดุ กย็งัคงมปีระสทิธิภาพเพยีงพอในการจดัเกบ็รายไดแ้ละใหอ้ำ�นาจรฐัในการควบคมุ

กำ�กับ การนำ�ระบบแบ่งปันผลผลิตมาใช้จึงเป็นการส้ินเปลืองงบประมาณในการเปล่ียนแปลง

กฎหมายและเป็นการเพิ่มภาระหน้าที่ในการตรวจสอบให้กับผู้ควบคุมกำ�กับกิจการสำ�รวจและ

ผลิตปิโตรเลียมของภาครัฐโดยไม่จำ�เป็น
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Abstract

This research disagrees with the government’s policy that has introduced               

the production sharing contract into upstream petroleum industry in Thailand. The conclusion 

drawn from the legal analysis of upstream contracts and the cases study of petroleum 

contractual systems of other jurisdictions indicates that adopting the production sharing 

contract does not guarantee the host state with the ability to collect extra revenues and 

gain more regulatory power. Nevertheless, the existing concession contract under                      

the Petroleum Act, B.E. 2514 and the Petroleum Income Tax Act, B.E. 2514, if correctly 

modified, is still efficient in collecting revenues and regulating upstream petroleum                

activities. Therefore, by adopting the production sharing contract, Thai government               

unnecessarily spends its budget on redrafting relevant legislations and also places              

additional burden upon the upstream petroleum regulators.

Keywords: Petroleum Legislation, Upstream Petroleum Contracts, Production Sharing 

Contracts, Concession Contracts
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1. บทนำ�

1.1. ความเป็นมาและความสำ�คัญของปัญหา

เนื้อหาของที่ประชุมตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2558 ได้อนุมัติ

หลกัการแกไ้ข พระราชบญัญตัปิโิตรเลยีม พ.ศ. 2514 และพระราชบญัญตัภิาษเีงนิไดป้โิตรเลยีม 

พ.ศ. 2514 โดยนำ�เอาระบบสัญญาแบบแบ่งปันผลผลิตเข้ามาใช้เป็นทางเลือกเพิ่มเติมจาก  

สัญญาเดิมแบบระบบสัมปทาน3 มติดังกล่าวได้นำ�ข้อเสนอแนะจากรายงานผลการพิจารณา

ศึกษาจากคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติปิโตรเลียม                    

พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติภาษีปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ที่พิจารณาว่าสัญญาแบบสัมปทาน

ไมส่ามารถตอบสนองกบับรบิททีเ่ปลีย่นไปในปจัจบุนัของประเทศไทยทัง้ในดา้นเศรษฐกจิ สงัคม 

สิ่งแวดล้อมและประชาชน4 รายงานดังกล่าวเป็นผลสืบเนื่องมาจากมติของคณะรัฐมนตรีและ

คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ตัดสินใจชะลอการเปิดยื่นขอสิทธิสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม           

รอบที่ 215 เนื่องมาจากมีการคัดค้านจากภาคประชาชนในวงกว้าง6 รัฐบาลจึงตัดสินใจให้มี             

การศึกษาและแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้เรียบร้อยก่อนท่ีจะมีการเปิดให้สัมปทานปิโตรเลียม

ในรอบต่อไป 

บทความวิจัยฉบับนี้มีความเห็นขัดแย้งกับรายงานดังกล่าวในประเด็นของการนำ�

สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้ โดยมีความเห็นว่าการนำ�สัญญาดังกล่าวมาใช้เพ่ิมเติมจาก

สัญญาสัมปทานนั้นมิได้การันตีว่ารัฐจะมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ มีอำ�นาจในการ

ควบคุมกำ�กับและมีอำ�นาจบริหารกิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมเพิ่มมากขึ้นแต่อย่างใด         

ในทางตรงกันข้ามระบบสัญญาแบบสัมปทานที่ประเทศไทยใช้อยู่ในปัจจุบันนั้นถ้าได้รับการ             

แก้ไขอย่างตรงจุด ก็จะมีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะนำ�รายได้จากทรัพยากรปิโตรเลียมเข้าสู่รัฐ

และสามารถให้อำ�นาจแก่ผู้ควบคุมกำ�กับกิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมได้ปฏิบัติหน้าท่ี            

3	 มติคณะรัฐมนตรีเรื่องร่างพระราชบัญญัติปิโตรเลียม (ฉบับที่..) พศ….และร่างพระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม 
(ฉบับที่..) พศ…., (12/5/2558).
4	 คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาปัญหาการบังคับใช้ พระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติภาษี
เงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, รายงานผลการพิจารณาศึกษาจากคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ศึกษาปัญหาการบงัคบัใช ้พระราชบญัญตัปิโิตรเลยีม พ.ศ. 2514 และพระราชบญัญตัภิาษเีงนิไดป้โิตรเลยีม พ.ศ. 
2514, (กรุงเทพฯ: สำ�นักกรรมาธิการ 3), 4.
5	 มติคณะรัฐมนตรีเรื่อง การรายงานผลการดำ�เนินการประเด็นเรื่องสำ�คัญตามมติคณะรักษาความสงบแห่งชาติ             
และข้อสั่งการของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (ตั้งแต่วันที่ 10 มิถุนายน - 2 กันยายน 2557) , (24/2/2558).
6	 หนึ่งในแกนนำ�ภาคประชาชนคือ เครือข่ายประชาชนปฏิรูปพลังงานไทย (คปพ.) โดยในร่าง พระราชบัญญัติ การ
ประกอบกิจการปิโตรเลียมตามแบบฉบับของคปภ.นั้นเสนอแนะให้มีการนำ�สัญญาระบบแบ่งปันผลผลิตและสัญญา
บรกิาร(สญัญาจา้งผลิต)เข้ามาใชค้วบคูไ่ปกับระบบสญัญาแบบสมัปทาน ดตูวัอยา่งรา่งดงักลา่วไดท้ี ่(http://www.gasthai.
com/1111/tner100.pdf) (15/11/2558).
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ตรวจสอบอย่างทั่วถึง การนำ�ระบบสัญญาแบบแบ่งปันผลผลิตมาใช้เพิ่มเติมนั้นจึงเป็นการ               

สิ้นเปลืองงบประมาณในการร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องและยังเป็นการเพิ่มภาระหน้าที่ให้กับ             

ผู้ควบคุมกำ�กับกิจกรรมการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม

1.2. วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1)	 เพื่อศึกษาทฤษฎี นโยบาย และกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับธุรกิจสำ�รวจและผลิต

ปิโตรเลียม

2)	 เพื่อศึกษาและเปรียบเทียบหลักกฎหมายและทฤษฎีท่ีเกี่ยวข้องกับสัญญาระบบ

สัมปทานและระบบแบ่งปันผลผลิตในธุรกิจสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม

3)	 เพื่อศึกษา วิเคราะห์ และวิจารณ์รายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญในประเด็นท่ี

เกี่ยวกับการนำ�สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้ในธุรกิจสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม

4)	 เพื่อให้ความเห็นและเสนอแนะแนวทางที่เหมาะสมในการแก้ไขพระราชบัญญัติ

ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 

1.3 ขอบเขตของการวิจัย

ขอบเขตการวจิยัจะหยบิยกประเด็นขอ้เสนอแนะจากรายงานคณะกรรมาธกิารวสิามญั

ในการนำ�สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้เป็นทางเลือกเพ่ิมเติมกับสัญญาสัมปทาน ส่วนข้อ

เสนอแนะในประเด็นอื่นๆ จากรายงานดังกล่าวจะไม่ขอกล่าวถึง ขอบเขตการวิจัยจึงจะอ้างอิง

ถึงแค่ประเด็นหลักกฎหมายสำ�คัญที่เกี่ยวข้องกับการวิเคราะห์สัญญาสัมปทานและสัญญา         

แบ่งปันผลผลิตอันได้แก่ การมีกรรมสิทธิ์ในผลผลิตปิโตรเลียม อำ�นาจรัฐในการควบคุมกำ�กับ

และบริหารกิจกรรมการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม และกลไกการแบ่งรายได้ หรือผลผลิต           

ระหว่างรัฐและนักลงทุนภายใต้สัญญาทั้งสองแบบ

1.4 วิธีการดำ�เนินการวิจัย

บทความวิจัยฉบับนี้ศึกษาโดยการค้นคว้าวิจัยเอกสารโดยศึกษาข้อมูลจากหนังสือ 

บทความ รายงาน นโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม 

1)	 เนื้อหาการวิจัยประกอบไปด้วยห้าส่วน ในส่วนแรกจะเปรียบเทียบความแตกต่าง

ในทางกฎหมายระหว่างระบบสัญญาสัมปทานและระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตอย่างสังเขป 

2)	 ส่วนที่สองจะวิเคราะห์ว่าความแตกต่างดังกล่าวมิได้ส่งผลอย่างมีนัยสำ�คัญต่อ

ประสิทธิภาพของรัฐในการจัดเก็บรายได้ การบริหารและการควบคุมกำ�กับกิจกรรมการสำ�รวจ

และผลิตปิโตรเลียมแต่อย่างใด แต่ความแตกต่างดังกล่าวนั้นส่งผลแค่ในเชิงสัญลักษณ์และมิได้

มีความเกี่ยวข้องอย่างแท้จริงกับประสิทธิภาพของรัฐในการพัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียม 

3)	 ในส่วนที่สามการวิเคราะห์จะอ้างอิงถึงกรณีศึกษาของระบบสัญญาปิโตรเลียมท่ี

ต่างประเทศนำ�มาปรับใช้ โดยยกตัวอย่างประเทศรัสเซียและประเทศสหราชอาณาจักร 
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4)	 ส่วนที่สี่จะนำ�ผลวิเคราะห์ทั้งหมดมาโต้แย้งกับรายงานจากคณะกรรมาธิการ

วิสามัญท่ีเสนอแนะว่าควรนำ�ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตมาใช้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการ

พัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียมของประเทศไทย 

5)	 ในสว่นสดุทา้ยจะเปน็บทสรปุและขอ้เสนอแนะแนวทางแกไ้ขกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้ง

1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

1)	 สร้างองค์ความรู้เกี่ยวกับนโยบาย ทฤษฎี สัญญาและกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับ          

การสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม

2)	 ทำ�ให้ทราบผลวิเคราะห์จากรายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญในประเด็นท่ีเก่ียวกับ 

การนำ�สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้ในธุรกิจสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมของประเทศไทย

3)	 ทำ�ให้ทราบข้อเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 

และพระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514

2. รูปแบบและเนื้อหาของสัญญาสัมปทานและสัญญาแบ่งปันผลผลิต

สัญญาสัมปทาน (concession) และสัญญาแบ่งปันผลผลิต (production sharing 

contract) เป็นสัญญาที่รัฐและนักลงทุนนิยมนำ�มาใช้ในการตกลงกำ�หนดสิทธิและหน้าที่รวมทั้ง

แบ่งปันรายได้ หรือผลผลิตในการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม (host government contracts)7 

สัญญาทั้งสองแบบมีความเหมือนกันในทางประเภทของสัญญาโดยเป็นสัญญาที่รัฐในฐานะ

เจ้าของทรัพยากรปิโตรเลียมอนุญาตให้นักลงทุนในฐานะผู้แสวงหาผลประโยชน์จากทรัพยากร

ปโิตรเลยีมเขา้มาสำ�รวจและผลติทรพัยากรดงักลา่วตามเงือ่นไขทีไ่ดต้กลงกนัไว้8 ถงึอยา่งไรกต็าม

สัญญาท้ังสองแบบก็มีความแตกต่างท้ังทางด้านรูปแบบและเน้ือหาซ่ึงส่งผลไปถึงการแบ่งปันรายได้ 

หรือผลผลิตระหว่างรัฐและนักลงทุน

2.1 สัญญาสัมปทาน

สญัญาสมัปทานสามารถใหค้ำ�จำ�กดัความไดว้า่เปน็สญัญาทีร่ฐัมอบสทิธแิละกำ�หนด

หน้าที่กับนักลงทุนให้เข้ามาสำ�รวจ พัฒนาและผลิตปิโตรเลียมภายในอาณาเขตและตามระยะ

เวลาตามที่ได้กำ�หนดกันไว้9 โดยนักลงทุนในฐานะผู้ได้รับสัมปทาน (concessionaire) เป็นผู้รับ

7	 Talus, K., Looper, S. and Otillar, S., (2012), “Lex petrolea and internationalisation of petroleum agreements: 
Focus on host government contracts,” Journal of World Energy and Business Law, 5, 181. 
8	 UNCTAD, (2007), World investment report: Transnational corporations, extractive industries and                         
development, (Geneva: UN Publication),104.
9	 Nakhle, C., (2008), Petroleum taxation: Sharing the oil wealth: A study of petroleum taxation yesterday, 
today and tomorrow, (New York: Routledge), 32-33.
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ภาระความเสี่ยงทั้งหมดในการค้นหาปิโตรเลียม ในกรณีที่การค้นหาไม่ประสบความสำ�เร็จ              

นักลงทุนจะเป็นผู้แบกรับค่าใช้จ่ายในการสำ�รวจแต่เพียงผู้เดียว รัฐในฐานะเจ้าของทรัพยากร

ปิโตรเลยีมจะได้รบัค่าตอบแทนจากการใหส้ทิธิสำ�รวจและผลิตแกน่กัลงทุนจากการจดัเกบ็คา่เชา่

แปลงสำ�รวจและผลิต (area rental fee) ค่าโบนัส (bonus) และในกรณีท่ีนักลงทุนสามารถ          

ผลิตปิโตรเลียมในเชิงพาณิชย์ได้นั้น รัฐก็มีสิทธิในการจัดเก็บค่าภาคหลวง (royalty)                         

ภาษีปิโตรเลียม (petroleum income tax) และภาษีเงินได้สุทธิ (corporate income tax)10 

ภายใต้ระบบสัญญาสัมปทาน รัฐเป็นเจ้าของในทรัพยากรปิโตรเลียมที่ยังคงอยู่ใน

แหล่งกำ�เนิด (petroleum in situ) ส่วนนักลงทุนในฐานะผู้ได้รับสัมปทานไม่มีสิทธิในการเป็น

เจ้าของทรัพยากรดังกล่าวจนกว่านักลงทุนจะสามารถนำ�ปิโตรเลียมขึ้นมาจากหลุมผลิต                   

(well head)11 โดยนกัลงทนุเปน็เจา้ของปโิตรเลยีมในสว่นทีน่ำ�ขึน้มาจากหลมุ การถา่ยโอนความ           

เป็นเจ้าของปิโตรเลียมจากรัฐสู่ผู้รับสัมปทานในกรณีนี้ถือได้ว่าเป็นเนื้อหาหลักสำ�คัญในทาง

กฎหมายที่บ่งบอกถึงลักษณะของสัญญาแบบระบบสัมปทาน

2.2 สัญญาแบ่งปันผลผลิต

สัญญาแบ่งปันผลผลิตสามารถให้คำ�จำ�กัดความได้ว่าเป็นสัญญาท่ีรัฐตกลงกับ                  

นกัลงทนุเกีย่วกบัสทิธิและหนา้ทีใ่นการสำ�รวจ พฒันาและผลติทรพัยากรปโิตรเลยีมในอาณาเขต

และตามระยะเวลาที่ได้ตกลงกันไว้12 ในทางปฏิบัติรัฐจะจัดตั้งบรรษัทน้ำ�มันแห่งชาติ (national 

oil company) เข้าทำ�สัญญานักลงทุน โดยนักลงทุนในฐานะคู่สัญญา (contractor) จะเป็นผู้รับ

ความเสี่ยงทั้งหมดในการสำ�รวจและผลิตทรัพยากรปิโตรเลียม ในกรณีที่การค้นหาไม่ประสบ

ความสำ�เรจ็นกัลงทนุจะเปน็ผูแ้บกรบัค่าใชจ้า่ยในการสำ�รวจแตเ่พยีงผูเ้ดยีว13 รฐัในฐานะเจา้ของ

ทรพัยากรปโิตรเลยีมจะแบง่ปนัผลผลติปโิตรเลยีมตามสัดส่วนท่ีไดต้กลงกนัไวแ้กน่กัลงทุนในกรณี

ที่นักลงทุนสามารถผลิตปิโตรเลียมในเชิงพาณิชย์ได้สำ�เร็จ โดยน้ำ�มันในส่วนแรก (cost oil)                   

จะแบ่งให้กับนักลงทุนตามสัดส่วนค่าใช้จ่ายในการสำ�รวจ หลังจากนั้นน้ำ�มันส่วนที่เหลือ                  

(profit oil)14 จะแบ่งกันระหว่างนักลงทุนและรัฐตามสัดส่วนที่ได้ตกลงกันไว้ 

10	 Taverne, B., (2008), Petroleum, industry and governments: A study of the involvement of industry and 
governments in the production and use of petroleum, (New York, Kluwer Law International),129-130
11	 Pereira E., and Talus, K., (2013), Upstream law and regulation: A global guide, (London: Globe Law and 
Business), 11.
12	 Taverne, B., (1996), Co-operative agreements in the extractive petroleum industry, (London: Kluwer Law 
International), 158.
13	 Ibid, 159-161.
14	 Guirauden, D., (2007), “Legal, fiscal and contractual framework.” In Oil and das exploration and                             
production: Reserves, costs, contracts, Rouzaut, N. D. and Favennec, J.P., 2nd ed (Paris: Editions                         
Technip), 209.
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ภายใต้ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิต นักลงทุนในฐานะคู่สัญญาจะไม่มีสิทธิในการได้

มาซึง่กรรมสทิธ์ิในทรพัยากรปโิตรเลยีมทีต่นสามารถผลติขึน้มาไดแ้ตอ่ยา่งใด รฐัยงัคงเปน็เจา้ของ

ปิโตรเลียมทั้งที่อยู่ในแหล่งกำ�เนิดและปิโตรเลียมท่ีสามารถผลิตขึ้นมาในเชิงพาณิชย์ นักลงทุน

มเีพยีงสทิธติามสญัญาทีจ่ะไดร้บัการแบง่ปนัผลผลติปโิตรเลยีมตามสดัสว่นทีไ่ดต้กลงไวก้บัรฐั15 

ซ่ึงตรงกันข้ามกับนักลงทุนภายใต้ระบบสัญญาสัมปทานท่ีมีสิทธิโดยตรงในการเป็นเจ้าของ

ปิโตรเลียมที่ตนสามารถนำ�ขึ้นมาจากแหล่งกำ�เนิด 

2.3 ความแตกต่างของสัญญาสัมปทานและสัญญาแบ่งปันผลผลิต

ดังทีไ่ด้กลา่วไวข้า้งตน้ ความแตกตา่งในทางกฎหมายของสญัญาสมัปทานและสญัญา

แบ่งปันผลิตนั้นคือ สิทธิในการเป็นเจ้าของผลผลิตปิโตรเลียมของนักลงทุน ซึ่งความแตกต่าง           

ดังกล่าวจะส่งผลต่อสถานะในทางกฎหมายของนักลงทุนรวมไปถึงวิธีการในการจัดเก็บรายได้ของรัฐ 

สถานะของนักลงทุนภายใต้สัญญาสัมปทาน คือเป็นผู้ได้รับสัมปทานในการสำ�รวจ

และผลิตปิโตรเลียม โดยมีสิทธิในการเป็นเจ้าของปิโตรเลียมที่ผลิตขึ้นมาได้ ในทางกฎหมาย

ถือว่าเป็นสิทธิในทางทรัพย์สิน (a propriety right) ส่วนภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิตนั้น                   

นักลงทุนมิได้เป็นผู้รับสัมปทาน แต่นักลงทุนเป็นเพียงแค่คู่สัญญาผู้ทำ�หน้าที่ตามสัญญาในการ

สำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมซึ่งไม่มีสิทธิในการเป็นเจ้าของปิโตรเลียมแต่อย่างใด นักลงทุนจึงมี

เพียงแค่สิทธิตามสัญญาท่ีจะได้รับส่วนแบ่งจากปิโตรเลียมท่ีตนผลิตข้ึนมาได้ (a contractual right)16

จากความแตกตา่งของสทิธิในการเปน็เจา้ของปโิตรเลยีมภายใตส้ญัญาทัง้สองแบบได้

ส่งผลต่อหลักการและวิธีการในการแบ่งผลประโยชน์จากทรัพยากรปิโตรเลียมระหว่างรัฐกับ               

นักลงทุน ภายใต้สัญญาสัมปทาน นักลงทุนจ่ายค่าภาคหลวงและภาษีเพื่อเป็นการตอบแทนรัฐ            

จากกรณีที่รัฐได้ให้สิทธินักลงทุนในการเป็นเจ้าของปิโตรเลียมท่ีผลิตขึ้นมา ส่วนภายใต้สัญญา

แบ่งปันผลผลิต นักลงทุนได้รับค่าตอบแทนจากรัฐในการสำ�รวจและผลิตในรูปแบบของผลผลิต

ปิโตรเลียมโดยแบ่งตามสัดส่วนที่ได้ตกลงไว้กับรัฐ17 สังเกตได้ว่าในกรณีของสัญญาสัมปทาน   

15	 Easo, J., (2009), “Licences, concessions, production sharing agreements and service contracts” In Oil and 
Gas: a Practical Handbook, Turbervill, G.P., (London: Globe Business Publishing), 35.
16	 Energy Charter Secretariat, (2008), Taxation along the oil and gas supply chain: International pricing 
mechanisms for oil and gas, (Brussels: Energy Charter Secretariat), 21.
17	 โดยหลักการแล้วภายใต้ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตจะไม่มีการเก็บค่าภาคหลวงเนื่องจากนักลงทุนไม่มีสิทธิในการ
เป็นเจ้าของผลผลิตปิโตรเลียม แต่ก็มีหลายประเทศที่รัฐจัดเก็บค่าภาคหลวงก่อนที่จะนำ�ผลผลิตปิโตรเลียมมาแบ่งปัน
กับนักลงทุน ซึ่งการจัดเก็บดังกล่าวขัดกับหลักความเป็นเจ้าของผลผลิตปิโตรเลียมเพราะรัฐมิได้ถ่ายโอนสิทธิในความ
เป็นเจ้าของผลผลิตปิโตรเลียมแก่นักลงทุน โปรดดูรายละเอียดใน Johnston, D., (1994), International petroleum 
fiscal system and production sharing contracts, (Oklahoma: PennWell), 39; Taverne, B., petroleum,                    
industry and governments, 272.
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การเก็บรายได้เข้าสู่รัฐนั้นอ้างอิงจากหลักการถ่ายโอนความเป็นเจ้าของปิโตรเลียมจากรัฐสู่              

นักลงทุน ส่วนในกรณีของสัญญาแบ่งปันผลผลิต รัฐจะได้รับผลประโยชน์โดยตรงตามหลัก           

ต่างตอบแทนของสัญญา โดยรัฐมอบสิทธิสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมให้กับนักลงทุน                           

ส่วนนักลงทุนนำ�ผลผลิตปิโตรเลียมที่รัฐเป็นเจ้าของมอบให้กับรัฐ หลังจากนั้นนักลงทุนจะได้รับ          

การแบ่งปันผลผลิตปิโตรเลียมจากรัฐตามสัดส่วนที่ได้ตกลงกันไว้ตามสัญญา

3. วิเคราะห์ประโยชน์ในความเป็นเจ้าของผลผลิตปิโตรเลียมของรัฐ

ในส่วนนี้จะทำ�การวิเคราะห์ว่าสิทธิในความเป็นเจ้าของผลผลิตปิโตรเลียมของรัฐ           

ภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิตนั้นมิได้ส่งผลอย่างมีนัยสำ�คัญต่อประสิทธิภาพของรัฐท้ังในแง่           

ของการจัดเก็บผลประโยชน์จากทรัพยากรปิโตรเลียม การมีส่วนรวมในการบริหารและการ

ควบคุมกำ�กับกิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม ในทางตรงกันข้าม กรรมสิทธิ์ในผลผลิต

ปิโตรเลียมของรัฐนั้นเป็นเพียงแค่มายาคติที่ส่งผลในเชิงสัญลักษณ์แต่มิได้ส่งผลในทางปฏิบัติ            

แต่อย่างใด 

3.1 การเก็บรายได้จากผลผลิตปิโตรเลียม

หลักการและวิธีการแบ่งปันรายได้และผลผลิตจากปิโตรเลียมที่แตกต่างกันภายใต้

สัญญาสัมปทานและสัญญาแบ่งปันผลผลิตมิได้ส่งผลถึงประสิทธิภาพของรัฐในการได้รับผล

ประโยชนท์างการเงินจากสญัญาทัง้สองแบบ อีกนยัหนึง่ ไมว่า่รฐัจะเลอืกใชส้ญัญาประเภทไหน 

รายได้ทางการเงินที่เข้าสู่ภาครัฐก็มิได้แตกต่างกันแม้ว่าหลักการและวิธีการในการแบ่งปันผล

ประโยชนจ์ะแตกตา่งกนักต็าม18 ในทางหลกัการ ภายใตส้ญัญาสมัปทาน คา่ใชจ้า่ยในการสำ�รวจ

และผลิตสามารถนำ�มาลดหย่อนจากการคิดคำ�นวณภาษี (deduction against taxation) ส่วน

ภายใต้สญัญาแบง่ปนัผลผลติคา่ใชจ้า่ยดงักลา่วกน็ำ�มาหกัใหน้กัลงทนุโดยการแบง่ปนัผลผลติใน            

เนื้อน้ำ�มันส่วนต้นทุน (cost oil) ในส่วนของการแบ่งรายได้ หรือผลผลิตนั้น ภายใต้สัญญา

สมัปทาน รายได้จากการจำ�หนา่ยปโิตรเลยีมหลงัจากนำ�มาหักคา่ใชจ่่ายแล้วกจ็ะนำ�มาคดิคำ�นวณ

ภาษีตามที่ได้กำ�หนดไว้ ซึ่งการคิดภาษีในส่วนนี้เทียบเคียงได้กับการแบ่งปันผลผลิตจากน้ำ�มัน

กำ�ไรส่วนที่เหลือจากการนำ�ไปหักค่าใช่จ่าย (split of profit oil)19 

18	 Johnston, D., International petroleum fiscal system, 39.
19	 Nakhle, C., (2010), “Petroleum fiscal regimes: Evolution and challenges,” In The taxation of petroleum and 
minerals: principles, problems and practice, Daniel, P., Keen, M. and McPherson, C. (eds.) (New York: 
Routledge), 105.
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ฉะนั้นตามหลักการแล้วการเปล่ียนประเภทของสัญญาจากระบบสัมปทานมาเป็น

ระบบแบ่งปันผลผลิตมีผลเพียงแค่เปลี่ยนวิธีการจัดเก็บรายได้ หรือผลผลิตปิโตรเลียมเท่านั้น 

มไิดส้ง่ผลต่อปรมิาณรายได้ หรอืผลผลติทีร่ฐัจะไดร้บัแตอ่ยา่งใด20 ในทางตรงกนัขา้ม สาระสำ�คญั

ของผลประโยชน์ทางการเงินที่รัฐจะได้รับนั้นขึ้นอยู่กับกลไกทางการเงิน (fiscal elements) เช่น 

อัตราการเก็บภาษี อัตราการเก็บค่าภาคหลวง โบนัสต่างๆ หรือสัดส่วนการแบ่งปันผลผลิต

ปิโตรเลียมระหว่างรัฐและนักลงทุน ดังนั้น ถ้ารัฐต้องการเรียกเก็บรายได้ หรือผลผลิตจากการ

พัฒนาปิโตรเลียมเพิ่มมากขึ้น รัฐก็สามารถขึ้นอัตราภาษี ค่าภาคหลวง ค่าโบนัส หรือเพิ่ม              

ส่วนแบ่งจากผลผลิตปิโตรเลียมโดยไม่จำ�เป็นต้องเปลี่ยนประเภทของสัญญาแต่อย่างใด

3.2 การบริหารกิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม 

การที่รัฐถือกรรมสิทธิ์ในผลผลิตปิโตรเลียมภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิตไม่ได้ส่งผล

ต่ออำ�นาจของรัฐในการบริหารกิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม เพราะรัฐมิได้เป็นผู้ร่วม         

แบกรับค่าใช้จ่ายและความเสี่ยงร่วมกับนักลงทุน21 

ภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิต โดยส่วนมากรัฐจะจัดตั้งบรรษัทน้ำ�มันแห่งชาติเป็น

ตัวแทนรัฐให้เข้ามาเป็นคู่สัญญากับนักลงทุน ในทางหลักการรัฐในฐานะเจ้าของทรัพยากร

ปิโตรเลียมจะเป็นผู้จัดการโดยรวมในกิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม (overall management 

of petroleum operation) และนักลงทุนจะเป็นผู้รับผิดชอบตัดสินใจในการดำ�เนินการสำ�รวจ          

และผลิตในแต่ละวัน (day-to-day operation) โดยที่นักลงทุนสนับสนุนรัฐโดยแบกรับความเสี่ยง

ในการสำ�รวจและคา่ใชจ้า่ยทัง้ทางดา้น ทรพัยากรทางการเงนิ ทรพัยากรบคุคลทีม่คีวามชำ�นาญ

และอุปกรณ์ในการพัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียมที่ทันสมัย22 

ถึงอย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติ อำ�นาจบริหารโดยรวมไม่สามารถแบ่งแยกจากอำ�นาจ

บริหารในแต่ละวันได้อย่างเด็ดขาด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็น           

ผู้แบกรับความเสี่ยงและค่าใช้จ่ายเพียงผู้เดียว23 จึงอาจกล่าวได้ว่านักลงทุนคือ ผู้บริหารจัดการ

กิจกรรมการสำ�รวจและผลิตที่แท้จริงในทางปฏิบัติเนื่องจากรัฐ หรือบรรษัทน้ำ�มันแห่งชาติมิได้

ร่วมแบกรับค่าใช้จ่ายและความเสี่ยงร่วมกับนักลงทุน ถึงแม้ว่าภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิต

20	 Taverne, B., (1996), “Production sharing agreements in principle and in practice,” In Upstream oil and gas 
agreements with Precedents, David, M.R. (ed.), (London: Sweet & Maxwell), 46.
21	 Asante, S. N. K. B., (1979), “Restructuring transnational mineral agreements,” American Journal of                     
International Law, 21 (3), 341.
22	 Smith, E.E., et al., (2010), International petroleum transactions, 3rd ed., (Colorado: Rocky Mountain                 
Mineral Law Foundation), 451.
23	 Duval, C., et al., (2009), International petroleum exploration and exploitation agreements: Legal,                 
economic and policy aspects, 2nd ed. (New York: Barrows), 81
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บรรษัทน้ำ�มันแห่งชาติจะมีส่วนร่วมกับการบริหารกิจกรรมสำ�รวจและผลิตในฐานะคู่สัญญา          

และผู้บริหารกิจกรรมโดยรวมก็ตามแต่อำ�นาจดังกล่าวมิสามารถนำ�มาใช้ในทางปฏิบัติได้จริง24 

เป็นข้อสังเกตว่าบรรษัทน้ำ�มันแห่งชาติเป็นผู้มีอำ�นาจบริหารแต่ไม่มีหน้าท่ีรับผิดชอบต่อ                   

ค่าใช้จ่ายและความเสี่ยงในการบริหารดังกล่าว 

ฉะนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่าภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิต รัฐมีอำ�นาจบริหารจัดการ

กิจกรรมการสำ�รวจและผลิตแค่ในทางหลักการเท่านั้น แต่ในทางปฏิบัตินักลงทุนยังคงบริหาร

จัดการกิจกรรมการสำ�รวจและผลิตด้วยตนเอง ซึ่งเหมือนกับกรณีสัญญาสัมปทานที่รัฐมีเพียง

อำ�นาจในการควบคุมกำ�กบัการบรหิารดังกลา่วของนกัลงทนุใหส้อดคลอ้งกบักฎระเบยีบขอ้บงัคบั

ที่ได้กำ�หนดไว้ตามกฎหมายและสัญญาแต่ไม่ได้มีหน้าท่ีในการบริหารกิจกรรมการสำ�รวจและ

ผลิตโดยตรงแต่อย่างใด 

ฉะนั้นหากรัฐประสงค์ที่จะมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการกิจกรรมสำ�รวจและผลิตใน

ทางปฏิบัติอย่างแท้จริง รัฐจึงต้องร่วมแบกรับความเส่ียงกับนักลงทุนผ่านการลงทุนในรูปแบบ

สัญญาร่วมค้า (joint venture contract or participation contract)25 หรือในกรณีที่รัฐอยากมี

อำ�นาจบริหารอย่างเบ็ดเสร็จ รัฐต้องแบกรับความเสี่ยงในการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมด้วย

ตนเองทัง้หมด โดยอาจเขา้ทำ�สญัญากบันกัลงทนุในรปูแบบของสญัญาบรกิารแบบไรค้วามเสีย่ง 

(non-risk service contract) ซึ่งสัญญาบริการแบบไร้ความเสี่ยงนี้นักลงทุนจะไม่ต้องแบกรับ           

ความเสี่ยงใดๆ จากการดำ�เนินกิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม26 เนื่องจากนักลงทุนจะมิได้

รับส่วนแบ่งจากการค้นพบปิโตรเลียมในเชิงพาณิชย์27 แต่นักลงทุนจะได้รับค่าตอบแทนแบบ

อตัราคงทีโ่ดยอ้างองิจากคา่บรกิารตามทีก่ำ�หนดไวใ้นสญัญา28 ดงันัน้ ในกรณทีีน่กัลงทนุดำ�เนนิ

กจิกรรมการสำ�รวจปโิตรเลยีมตามหนา้ทีท่ีต่อ้งใหบ้รกิารแกร่ฐัและไมส่ามารถคน้พบปโิตรเลยีม

ในเชิงพาณิชย์ รัฐจะต้องเป็นผู้แบกรับค่าใช้จ่ายในการสำ�รวจดังกล่าวด้วยตนเองทั้งหมด

จึงอาจกล่าวได้ว่าการเปลี่ยนประเภทของสัญญาจากแบบสัมปทานมาเป็นแบ่งปัน 

ผลผลิตมิได้ส่งผลในทางปฏิบัติต่ออำ�นาจของรัฐในการบริหารจัดการกิจกรรมสำ�รวจและผลิต

ปิโตรเลียมเนื่องจากการเปลี่ยนประเภทของสัญญาดังกล่าวไม่ได้เปลี่ยนแปลงภาระความเสี่ยง

ทางการลงทุน

24	 Walde, T., (1996), “International energy investment,” Energy Law Journal, 17(1), 200. 
25	 Taverne, B., Co-operative agreements in the extractive petroleum industry, 103.
26	 Smith, E.E., et al., International petroleum transactions, 479.
27	 Hewitt, T., (2010), “An Asian perspective on model oil and gas services contracts,” Journal of Energy & 
Natural Resources Law, 28(3), 331; Al-Zumai, F.A., (2007), “An Analysis of Kuwait Project,” International 
Energy & Taxation Law Review, 8, 115-116.
28	 Blyschak, P., (2010), “Arbitrating overseas oil and gas disputes: Breaches of contract versus breaches of 
treaty,” Journal of International Arbitration, 27 (6), 579, 583.
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3.3 การควบคุมกำ�กับกิจกรรมการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม 

อำ�นาจรฐัในการควบคมุกำ�กบักจิกรรมการสำ�รวจและผลติปโิตรเลยีมกม็ไิดข้ึน้อยูก่บั

การที่รัฐมีกรรมสิทธิ์ในผลผลิตปิโตรเลียม อีกนัยนึงอำ�นาจอธิปไตยของรัฐในการควบคุมกำ�กับ

ทรัพยากรปิโตรเลียมมิได้สูญเสียไปพร้อมกับการถ่ายความเป็นเจ้าของในทรัพยากรปิโตรเลียม

ใหก้บันกัลงทนุ ถงึแมน้กัลงทนุไดก้รรมสทิธิใ์นผลผลติปโิตรเลยีม แตร่ฐักย็งัคงมอีำ�นาจหนา้ทีใ่น

การควบคุมกำ�กับกิจกรรมการผลิตให้เป็นไปตามกฎหมายและข้อกำ�หนดตามท่ีได้ตกลงกันไว้29 

สงัเกตไดว้า่ภายใตส้ญัญาสมัปทานและสัญญาแบง่ปนัผลผลิตรฐัสามารถควบคมุกจิกรรมสำ�รวจ

และผลิตปิโตรเลียมผ่านอำ�นาจรัฐในการควบคุมกำ�กับตั้งแต่ขั้นตอนก่อนการสำ�รวจไปจนถึง                

ขั้นตอนสุดท้ายในการรื้อถอนสิ่งติดตั้ง30 พิเคราะห์ได้จากภายหลังที่นักลงทุนได้รับการถ่ายโอน

กรรมสิทธ์ิในผลผลิตปิโตรเลียม แต่นักลงทุนยังคงต้องทำ�ตามหน้าที่ที่รัฐได้กำ�หนดไว้ตาม

กฎหมายและสัญญา ไม่ว่าจะเป็นการกำ�หนดสิทธิในการขาย หรือจำ�หน่ายผลผลิตปิโตรเลียม 

การรายงานจำ�นวนปริมาณปิโตรเลียมที่ผลิตขึ้นมาได้และการดำ�เนินการผลิตให้เป็นไปตาม                

ขั้นตอนเพื่อความปลอดภัย ฉะนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่าอำ�นาจในการควบคุมกำ�กับของรัฐอ้างอิง

มาจากอำ�นาจอธิปไตยของรฐัเองโดยการบญัญตักิฎหมายมอบอำ�นาจให้เจา้หนา้ทีเ่พือ่ควบคมุ

กำ�กับกิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียม 

การเพิ่มศักยภาพรัฐในการควบคุมกำ�กับจึงต้องแก้ไขกฎหมายที่มอบอำ�นาจแก่               

ผู้ควบคุมกำ�กับให้สามารถกำ�กับได้ตลอดทุกขั้นตอน รับรู้ข้อมูลอย่างท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ 

รวมถึงพัฒนาศักยภาพขององค์กรและตัวผู้ควบคุมกำ�กับเองให้มีความรู้ความสามารถให้เทียบ

เท่ากับนักลงทุน นอกจากนี้ผู้ควบคุมกำ�กับต้องใช้อำ�นาจท่ีกฎหมายมอบให้นำ�ไปใช้ให้มี

ประสทิธภิาพในทางปฏิบตัอิยา่งแทจ้รงิ การเปลีย่นแปลงประเภทของสญัญาจากแบบสมัปทาน

สู่แบบแบ่งปันผลผลิตเพื่อให้รัฐมีกรรมสิทธิ์เหนือผลผลิตปิโตรเลียมจึงมิได้ส่งผลอย่างมี                   

นัยสำ�คัญต่อประสิทธิภาพของรัฐในการควบคุมกำ�กับแต่อย่างใด

3.4 ประโยชน์ในเชิงสัญลักษณ์

เหตผุลทีป่ระเทศสว่นใหญเ่ลอืกใชส้ญัญาแบง่ปนัผลผลติในการพฒันาปโิตรเลยีมนัน้ 

เนือ่งจากสญัญาดงักลา่วมหีลกัการทีส่อดคลอ้งกบัแนวคดิในทางกฎหมายระหวา่งประเทศทีว่า่

รัฐเป็นผู้มีอำ�นาจอธิปไตยอย่างถาวรเหนือทรัพยากรธรรมชาติ (Permanent Sovereignty             

over Natural Resources)31 หลักดังกล่าวมีใจความสำ�คัญที่ว่ารัฐมีอำ�นาจอย่างสมบูรณ์ในการ

29	 Nakhle, C., “Petroleum fiscal regimes: Evolution and challenges,” 113.
30	 Gao, Z., (1994), International petroleum contracts: Current trends and new directions, (London: Graham 
& Trotman/ Martinus Nijhoff ), 226.
31	 UN GA Resolution No. 1803 XVII, Declaration on Permanent Sovereignty over Natural Resources, (14                  
December 1962): UN GA Resolution No. 3281 XXIX, (12 December 1974), The Charter of Economics Rights 
and Duties of States (CERDs).
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ตัดสินใจด้วยตนเอง (absolute discretion) ที่จะพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติในประเทศอย่างไร

และจะพัฒนาร่วมกับนักลงทุนจากต่างชาติ หรือไม่32 โดยสัญญาแบ่งปันผลผลิตมิได้มีการ             

ถ่ายโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรปิโตรเลียมให้แก่นักลงทุนดังเช่นสัญญาสัมปทาน รัฐจึงถือว่า

สัญญาแบ่งปันผลผลิตเคารพต่อแนวคิดที่ว่ารัฐมิอาจสูญเสียอำ�นาจอธิปไตยเหนือทรัพยากร 

ธรรมชาติให้กับนักลงทุนได้33 ซึ่งตามความเป็นจริงแล้วรัฐมิได้สูญเสียอำ�นาจอธิปไตยจากการ

ถา่ยโอนกรรมสทิธิใ์นทรพัยากรธรรมชาตใิหแ้กน่กัลงทนุแตอ่ยา่งใด รฐัยงัคงถอือำ�นาจอธปิไตย

ในการออกกฎหมายเพือ่ควบคมุกำ�กบักิจกรรมสำ�รวจและผลิตปโิตรเลยีมภายหลังจากการโอน

สิทธิดังกล่าว 

ประเทศที่สนับสนุนแนวคิดนี้อย่างสุดโต่งส่วนมากจะเป็นประเทศกำ�ลังพัฒนาท่ีเคย

อยู่ภายใต้อาณานิคมของประเทศทางฝั่งยุโรป หรืออเมริกา ประเทศในแถบยุโรปตะวันออกท่ี

แยกตัวออกมาจากการล่มสลายของสหภาพโซเวียต34 และประเทศในแถบละตินอเมริกาโดย            

เฉพาะเวเนซูเอล่าที่ยึดหลักความเป็นชาตินิยมอย่างสูง35 ประเทศเหล่านี้ต้องการมีกรรมสิทธิ์

เหนือผลผลิตปิโตรเลียมเพื่อเป็นการแสดงออกในเชิงสัญลักษณ์ในการได้มาซึ่งอำ�นาจอธิปไตย

และการรักษาอำ�นาจอธิปไตย36 โดยส่วนมากนักลงทุนในธุรกิจสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมเป็น

นักลงทุนจากประเทศทางยุโรป หรืออเมริกาท่ีเคยเป็นเจ้าอาณานิคมของประเทศเหล่าน้ีมาก่อน37 

การถา่ยโอนกรรมสทิธ์ิในทรพัยากรธรรมชาติใหแ้กน่กัลงทุนจากประเทศเจ้าอาณานคิมจึงเสมอืน

เป็นการสละอำ�นาจอธิปไตยเหนือทรัพยากรธรรมชาติโดยอ้อมให้แก่เจ้าอาณานิคม การถือ   

ครองกรรมสทิธิใ์นทรพัยากรธรรมชาตใินประเทศกำ�ลงัพฒันาเหลา่นีน้ัน้จงึมผีลในเชงิสญัลกัษณ์

อย่างสูงในทางการเมืองระหว่างประเทศและอาจมีผลต่อมายาคติของคนในชาติซึ่งอาจส่งผล 

อย่างมีนัยสำ�คัญต่อสถานะทางการเมืองของผู้นำ�ในประเทศนั้น

32	 Schrijver, N., (1997), Sovereignty over natural resources: Balancing rights and duties, (Cambridge: CUP), 
260-266; Miles, K., (2013), The origins of international investment law: Empire, environment and the 
safeguarding of capital, (Cambridge: CUP), 93-98.
33	 Taverne, B., “Production Sharing Agreements in Principle and in Practice,” 57.
34	 Hollis, S.S. and Berresford, J.W., (1994), “Structuring legal relationships in oil and gas exploration and               
development in ‘Frontier’ Countries,” In International oil and gas investment: Moving eastward?, Walde T., 
and Ndi, G.K., (London: Kluwer Academic Publishers Group), 29, 30. 
35	 Eljuri, E. and Trevino, C., (2010), “Political risk management in light of Venezuela’s partial nationalisation of 
the oilfield service sector,” Journal of Energy & Natural Resources Law, 28 (3), 375.
36	 Garcia, J. C., (2011), “Rebalancing oil contracts in Venezuela,” Houston Journal of International Law,                    
33 (2), 234, 239-247.
37	 Stevens, P., (2008), “National oil companies and international oil companies in the middle east; under the 
shadow of government and the resources nationalism cycle,” Journal of World Energy Law & Business,                    
1 (1), 5; Erkan, M., (2011), International energy Investment law: Stability through contractual clauses, 
(Alphen aan den Rjin: Kluwer Law International), 36.
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หลักการภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิตนั้นสอดคล้องกับความต้องการของประเทศ

กำ�ลังพัฒนาในเชิงสัญลักษณ์รวมถึงความต้องการในทางเศรษฐกิจที่ยังต้องพึ่งพานักลงทุนจาก

ต่างประเทศ โดยประเทศกำ�ลังพัฒนาเหล่านี้ยังขาดทรัพยากรทางการเงิน ทรัพยากรบุคคล              

รวมทัง้เทคโนโลยแีละอุปกรณ์ทีท่นัสมัยในการพฒันาปโิตรเลยีมดว้ยตนเอง38 สญัญาแบง่ปนัผล

ผลติตอบสนองความตอ้งการนีโ้ดยใหร้ฐัเปน็ผูม้กีรรมสทิธิใ์นผลผลติปโิตรเลยีมและให้นกัลงทนุ

จัดสรรทรัพยากรทางการเงิน บุคคลและอุปกรณ์ท่ีทันสมัยเพ่ือช่วยรัฐในการพัฒนาทรัพยากร

ปิโตรเลียม

สงัเกตได้วา่ทัง้รฐัและนกัลงทนุเปน็ผูไ้ดร้บัประโยชนท์ัง้สองฝา่ยจากสญัญาแบง่ปนัผล

ผลิต โดยรัฐได้รับประโยชน์ทั้งในเชิงสัญลักษณ์ที่มีกรรมสิทธิ์เหนือทรัพยากรปิโตรเลียมและใน

ทางการเงินที่ไม่ต้องแบกภาระค่าต้นทุนและความเส่ียง ส่วนนักลงทุนก็สามารถแสวงหาผล

ประโยชน์จากผลผลิตปิโตรเลียมภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิตได้เสมือนกับการแสวงหาผล

ประโยชน์ภายใต้สัญญาสัมปทาน39 

อาจกล่าวได้ว่าเหตุผลหลักที่ประเทศกำ�ลังพัฒนาเหล่านี้นำ�สัญญาระบบแบ่งปันผล

ผลติมาปรบัใชน้ัน้มีปจัจยัหลกัมาจากประวตัศิาสตรท์างการเมอืงระหวา่งประเทศและการยดึถอื

นโยบายความเป็นชาตินิยม การที่รัฐถือครองกรรมสิทธิ์ในผลผลิตปิโตรเลียมนั้นเป็นเพียงแค่

มายาคตแิละสง่ผลในเชงิสญัลกัษณ์ตอ่รฐัในการแสดงอำ�นาจอธปิไตยเหนอืทรพัยากรธรรมชาต ิ

ไมไ่ดส้ง่ผลประโยชนอ์ยา่งมนียัสำ�คญัตอ่กระบวนการพฒันาทรพัยากรปโิตรเลยีมในทางปฏบิตั ิ

การนำ�สญัญาแบง่ปนัผลผลติมาใชเ้พิม่เตมิจากสญัญาสมัปทานจงึไมส่ามารถการนัตไีดว้า่รฐัจะ

พัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียมได้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 
 

4. กรณีศึกษาข้อมูลต่างประเทศ

4.1 รัสเซีย

หลังจากการล่มสลายของสหภาพโซเวียต รัสเซียเปิดรับนักลงทุนให้เข้ามาพัฒนา

ทรพัยากรปโิตรเลยีมภายในประเทศโดยใชร้ะบบสญัญาแบบสมัปทาน ซึง่เปน็ประเภทสญัญาที่

ใช้มาแต่ดั้งเดิม40 นอกจากนี้ รัสเซียพยายามจะดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาพัฒนาแหล่งปิโตรเลียม

ขนาดใหญ่ในเขต Kharyaga และในเขตเกาะ Sakhalin ซึ่งจำ�เป็นต้องใช้ทรัพยากรทางการเงิน

และเทคโนโลยีระดับสูงมาพัฒนาแหล่งปิโตรเลียมดังกล่าว โดยรัสเซียริเริ่มนำ�สัญญาแบบ             

38	 UNCTAD, (2007), World Investment Report: Transnational corporations, extractive industries, 92.
39	 Likosky, M., (2009), “Contracting and regulatory issues in the oil and gas and metallic minerals industries,” 
Transnational Corporations, 18 (1), 4.
40	 The Federal Law on Subsoil 1995.
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แบ่งปันผลผลิต ซึ่งเป็นสัญญารูปแบบใหม่ที่รัสเซียไม่เคยใช้มาก่อนมากำ�หนดสิทธิ หน้าที่             

และการแบ่งปันผลประโยชน์ระหว่างรัฐกับนักลงทุน41 โดยจุดมุ่งหมายที่นำ�สัญญาประเภทใหม่

นี้มาใช้นั้น รัฐบาลรัสเซียหวังว่าจะสามารถดึงดูดนักลงทุนและรัฐจะได้ผลตอบแทนทางการเงิน

จากการพัฒนาแหล่งทรัพยากรปิโตรเลียมขนาดใหญ่ดังกล่าวอย่างมีประสิทธิภาพ 

ถงึอยา่งไรกต็ามนโยบายของรสัเซยีในการนำ�สัญญาแบง่ปนัผลผลิตมาใชน้ัน้ไมป่ระสบ

ผลสำ�เร็จเท่าที่ควร โดยพิเคราะห์ได้จากกรณีที่รัสเซียได้ลงนามในสัญญารูปแบบดังกล่าวเพียง

แค่สี่ฉบับกับโครงการ Sakhalin-I, Sakhalin-II, Kharyaginskoye และ Samotlor42 เหตุผลที่ระบบ

สัญญาแบ่งปันผลผลิตมิได้นำ�มาปรับใช้อย่างเป็นท่ีนิยมนั้นอาจอธิบายได้จากกรณีท่ีรัฐบาล

รัสเซียไม่พอใจกับส่วนแบ่งผลประโยชน์ภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิตท่ีให้ส่วนแบ่งกับรัฐบาล          

ในอัตราที่ต่ำ�เมื่อเทียบกับอัตราที่นักลงทุนจะได้รับ43 

การตกลงอัตรารายได้จากผลผลติปโิตรเลยีมในอตัราทีต่่ำ�นีอ้าจเกดิจากกรณทีีร่ฐับาล

รัสเซียไม่มีความรู้ความชำ�นาญในการคิดคำ�นวณการแบ่งปันผลประโยชน์ทางการเงินภายใต้

สญัญาแบง่ปันผลผลติ ทำ�ใหก้ารนำ�รายได้เขา้สูร่ฐับาลรสัเซยีนัน้มจีำ�นวนท่ีนอ้ยเกนิไปเมือ่เทียบ

กบัผลกำ�ไรทีน่กัลงทนุจะได้รบัจากการแสวงหาประโยชนใ์นทรพัยากรปโิตรเลียม การคดิคำ�นวณ

รายได้นั้นมีความซับซ้อนและรายละเอียดเป็นอย่างมาก ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น ถึงแม้ว่า      

ศักยภาพของรัฐในการเรียกเก็บผลประโยชน์ทางการเงินภายใต้สัญญาสัมปทานและสัญญาแบ่งปัน 

ผลผลิตนั้นจะไม่มีความแตกต่างในเชิงปริมาณรายได้ท่ีรัฐจะได้รับ แต่ทว่ากลไกทางการเงินใน

การแบ่งปันผลประโยชน์นั้นมีความแตกต่างอย่างสิ้นเชิง ความแตกต่างดังกล่าวส่งผลให้รัฐบาล

รสัเซยี ทีม่คีวามรูแ้ละความชำ�นาญกบัการคาดการณแ์ละคดิคำ�นวณรายไดภ้ายใตร้ะบบกฎหมาย

แบบสัญญาสัมปทาน44 อาจต้ังค่าส่วนแบ่งที่จะได้รับภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิตผิดพลาด              

จนทำ�ให้รัฐบาลรัสเซียสูญเสียผลประโยชน์ทางการเงินท่ีควรจะได้รับภายใต้สัญญาดังกล่าวแก่           

นักลงทุน ด้วยเหตุนี้ ประธานาธิบดี วลาดีเมียร์ ปูติน จึงพิเคราะห์ว่าสัญญาแบ่งปันผลผลิต            

ที่รัสเซียนำ�มาใช้นั้นเป็น “สัญญาอานาณิคม” (colonial agreement) ที่ไม่ส่งผลประโยชน์อย่าง

แท้จริงต่อรัฐบาลรัสเซีย45 

41	 The Federal Law on Production Sharing Agreements 1996.
42	 Ovcharova, A., (2013), “Russia,” In Upstream law and regulation: a global guide, Pereira, E. and Talus, 
K., (London: Globe Law and Business), 395, 400.
43	 Waltrip, J. M., (2008), “The Russian oil and gas industry after Yukos: Outlook for foreign investment,”                    
Transnational Law & Contemporary Problems, 17(2), 587.
44	 Moss, G.C., (1998), “Contract or licence?: Regulation of petroleum investment in russia and foreign legal 
advice,” Journal of Energy and Natural Resources Law, 16, 198.
45	 Ong, D. M., (2011), “Transnational investment law and environmental protection: Russian state intervention 
in the sakhalin II project- the empire strikes back,” Netherlands International Law Review, 58 (1), 22.



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร5 ปีที่ 9 ฉบับที่ 1  มกราคม–มิถุนายน พ.ศ. 2559  241

จากการได้รบัสว่นแบง่ผลประโยชนใ์นอตัราท่ีต่ำ�เมือ่เทียบกบัผลกำ�ไรท่ีนกัลงทุนไดร้บั

ภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิต รัฐบาลรัสเซียจึงได้เข้าแทรกแซงการลงทุนของภาคเอกชนใน

โครงการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมภายใต้สัญญาดังกล่าวโดยการเจรจาเชิงบีบบังคับ (forced 

renegotiation) ให้นักลงทุนถ่ายโอนหุ้นบางส่วนให้กับบรรษัทปิโตรเลียมแห่งชาติของรัสเซีย 

(Gazprom) เพื่อที่รัสเซียจะสามารถได้รับส่วนแบ่งผลประโยชน์จากโครงการสำ�รวจและผลิต

ปิโตรเลียมเพิ่มเติมจากสัญญาแบ่งปันผลผลิต46 จากการกระทำ�ของรัฐบาลรัสเซียที่ผิดพลาดใน

การกำ�หนดสว่นแบง่รายไดภ้ายใตส้ญัญาแบง่ปนัผลผลติในอตัราทีต่่ำ�แลว้คอ่ยแกไ้ขโดยการบบี

บังคับนักลงทุนให้ถ่ายโอนหุ้นบางส่วนให้ Gazprom นั้น ส่งผลเสียทำ�ให้นักลงทุนขาดความเชื่อ

มัน่ต่อเสถยีรภาพในการลงทนุในธุรกจิปโิตรเลยีมภายใตส้ญัญาแบบแบง่ปนัผลผลติ การกระทำ�

ดงักลา่วส่งผลในทางตรงกนัขา้มกบันโยบายของรฐับาลรสัเซยีทีต่อ้งการดงึดดูนกัลงทนุใหเ้ขา้มา

พัฒนาแหล่งปิโตรเลียมภายในประเทศ

โดยสรุป ทั้งรัฐบาลรัสเซียและนักลงทุนต่างไม่ต้องการสัญญาแบ่งปันผลผลิตมาใช้         

ในการกำ�หนด สิทธิ หน้าที่ และการแบ่งปันผลประโยชน์ เนื่องจากรัฐบาลรัสเซียได้รับส่วนแบ่ง

จากผลประโยชน์ในอัตราที่ต่ำ� ส่วนนักลงทุนไม่อยากลงทุนภายใต้รูปแบบสัญญาดังกล่าว

เนือ่งจากไรเ้สถยีรภาพทางการลงทนุ ถงึแมว้า่นกัลงทนุจะไดร้บัสว่นแบง่ในอตัราทีส่งูจากสญัญา

แบ่งปันผลผลิตก็ตามแต่ก็มีความเป็นไปได้อย่างสูงที่รัฐบาลจะใช้มาตรการต่างๆ ดึงส่วนแบ่ง

จากอัตราดังกล่าวคืนกลับเข้ามาสู่ภาครัฐ 

จากกรณขีองประเทศรสัเซยีนีบ้ง่บอกไดอ้ยา่งชดัเจนวา่การนำ�สญัญาแบง่ปนัผลผลติ

มาปรับใช้มิได้เป็นการการันตีว่ารัฐจะพัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียมได้อย่างมีประสิทธิภาพเพ่ิม

มากขึ้น ในทางตรงกันข้าม ถ้ารัฐดังกล่าวไม่มีความรู้ ความชำ�นาญ รวมไปถึงโครงสร้างทาง

กฎหมายทีม่คีวามพรอ้มในการรองรบัรบัการลงทนุในรปูแบบสญัญาแบง่ปนัผลผลติ รฐัดงักลา่ว

ก็มิสามารถสร้างความมั่นใจและดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาพัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียมได้อย่างมี

ประสิทธิภาพและรัฐก็อาจสูญเสียผลประโยชน์ที่ควรจะได้รับจากการลงทุน ทั้งนี้ ขอเน้นย้ำ�ว่า  

การลงทุนผ่านรูปแบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตในตัวเนื้อหาของสัญญาเองนั้นไม่ได้ส่งผลเสีย                

ต่อรัฐในการพัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียม แต่วิธีการนำ�สัญญาดังกล่าวมาปรับใช้ของรัฐเองนั้น           

ที่อาจส่งผลเสียต่อการพัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียม 

46	 Bamberger, N. D. B., (2007), “In the wake of Sakhalin II: How non-governmental administration of natural 
resources could strengthen russia’s energy sector,” Pacific Rim Law & Policy Journal, 16 (3), 669; Krysiek, 
T. F., (2007), Agreements from another era : production sharing agreements in Putin’s Russia, 2000 – 
2007, (Oxford: Institute for Energy Studies), 19.
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4.2 สหราชอาณาจักร

อาจกล่าวได้ว่าประเทศสหราชอาณาจักรปรับใช้สัญญาระบบสัมปทาน47 ได้อย่างมี

ประสิทธิภาพในการพัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียม48 โดยพิเคราะห์ได้จากกรณีที่รัฐบาลสามารถ

ดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาพัฒนาแหล่งปิโตรเลียมที่มีความเสี่ยงและค่าใช้จ่ายในการสำ�รวจและ

ผลิตสูงกว่าแหล่งทั่วไป (frontier area) รวมไปถึงนโยบายในการพัฒนาแหล่งปิโตรเลียมใน

อาณาเขตทะเลเหนือ (North Sea) ที่มีขนาดเล็กและใกล้จะหมดสภาพในการผลิตเชิงพาณิชย์ 

(mature province)49 แต่ระบบสัญญาสัมปทานในประเทศสหราชอาณาจักรกลับมีศักยภาพใน

การดงึดดูนกัลงทุนใหเ้ขา้มาพฒันาแหลง่ทรพัยากรปโิตรเลียมดงักล่าวรว่มท้ังศกัยภาพในการจดั

เก็บภาษีปิโตรเลียมเข้าสู่ภาครัฐ 

โดยกรณีศึกษานี้จะขอยกตัวอย่างการปรับใช้สัมปทานแบบ Frontier Licence ของ

ประเทศสหราชอาณาจกัรทีพ่ยายามดึงดูดนกัลงทนุให้เขา้มาสำ�รวจและผลติแหลง่ปโิตรเลยีมใน

อาณาเขตทะเลที่มีความเสี่ยงและค่าใช้จ่ายสูงเมื่อเปรียบเทียบกับแหล่งปิโตรเลียมอ่ืนๆ                    

ในอาณาเขตทะเลเหนอืทีไ่ด้รบัการสำ�รวจและผลติจากนกัลงทนุจนมกีารพฒันาและมกีารลงทนุ

โครงสร้างพื้นฐานส่งผลให้มีความเสี่ยงและค่าใช้จ่ายต่ำ�กว่าเขตดังกล่าว 

รฐับาลสหราชอาณาจกัรปรบัแต่งสญัญาสัมปทาน Frontier Licence ให้ดงึดดูนกัลงทุน

โดยการขยายระยะเวลาในการสำ�รวจเป็น 2 ช่วง โดยทั้งสองช่วงมีระยะเวลา 6 ปี ซึ่งโดยปกติ

ภายใต้สัมปทานทั่วไปของสหราชอาณาจักรระยะเวลาการสำ�รวจจะแบ่งเป็น 2 ช่วง โดยทั้งสอง

47	 ผู้เขยีนมคีวามเหน็วา่ระบบใบอนญุาตในการประกอบกิจกรรมสำ�รวจและผลติ (licensing system) ของประเทศส-หรา
ชอาณาจักรสามารถพิเคราะห์ได้ว่าเป็นระบบสัญญาสัมปทานในรูปแบบหนึ่งเพราะระบบใบอนุญาตใช้หลักการในการ
จดัเกบ็รายไดรู้ปแบบเดยีวกนักบัระบบสญัญาสมัปทาน รวมไปถงึการถา่ยโอนกรรมสทิธิใ์นทรพัยากรปโิตรเลยีมทีร่ะบบ
ใบอนญาติกำ�หนดหลักการทางกฎหมายไว้ได้สอดคล้องกับระบบสัญญาสัมปทาน นอกจากนี้ในตำ�ราต่างประเทศบาง
เล่มยังใช้คำ�ว่า licence และ concession สลับกันโดยมิได้จำ�แนกความแตกต่างแต่อย่างใด กรุณาดูรายละเอียด                  
ใน Johnston, D., International petroleum fiscal system, 29; Smith, E. E., et al, International petroleum 
transactions, 442; Pereira, E. and Talus, K., Upstream law and regulation: A global guide, 11 ถึงอย่างไร
กต็ามในมมุมองของกฎหมายปกครอง ใบอนญุาตและสญัญาสมัปทานมคีวามแตกต่างกันอยา่งสิน้เชิง ด้วยเหตุผลทีว่า่
ใบอนุญาติถือว่าเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองแต่สัญญาสัมปานถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง กรุณาดูราย
ละเอียดเพิ่มเติมใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, (2557), กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 4, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน), 437-457.
48	 Gordon, G., (2011) “Petroleum Licensing,” In Oil and gas law-current practice and emerging Trends, 
Gordon, G., Paterson, J. and Usenmez, E., (eds.), 2nd ed. (Dundee: Dundee University Press), 65; Bremen, J. 
and Roberts, P., (2013), “United Kingdom,” In Upstream law and regulation: A global guide, pereira,                      
E and Talus, K., (London: Globe Law and Business), 413.
49	 Gordon, G. and Paterson, J., (2011), “Mature province initiatives,” In Oil and gas law-current practice               
and emerging trends, 2nd ed. Gordon, G., Paterson, J., and Usenmez, E., (eds.), (Dundee: Dundee University 
Press), 111.
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ช่วงมีระยะเวลา 4 ปี50 การขยายระยะเวลาดังกล่าวช่วยเหลือนักลงทุนในการสำ�รวจแปลง

ปโิตรเลยีมทีม่อุีปสรรคในทาง ธรณีวทิยา เขตน้ำ�ลกึ และสภาพสิง่แวดลอ้มทางกายภาพทีไ่มเ่อือ้

อำ�นวย นอกจากนีร้ฐับาลยงัไดล้ดอตัราคา่เชา่แปลงสำ�รวจใหต้่ำ�กวา่อตัราของสญัญาสมัปทาน

แบบปกติ รวมไปถึงการแบ่งเขตสำ�รวจให้มีขนาดใหญ่กว่าแปลงสำ�รวจปกติ ทั้งนี้ นักลงทุนก็จะ

ต้องสละแปลงสำ�รวจบางส่วนคืนให้รัฐในสัดส่วนท่ีมากกว่าสัมปทานปกติด้วยเช่นกัน51 ซึ่งหลัง

จากนักลงทุนสามารถค้นพบปิโตรเลียมในเชิงพาณิชย์ได้สำ�เร็จ สิทธิ หน้าท่ีและอัตราภาษีท่ี            

นักลงทุนต้องชำ�ระ จะนำ�ข้อกำ�หนดจากสัมปทานแบบปรกติมาปรับใช้

สังเกตได้ว่าการปรับแต่งสัญญาสัมปทานแบบ Frontier Licence นั้น ในช่วงระยะ         

เวลาการสำ�รวจรัฐบาลจะได้รับค่าตอบแทนในอัตราที่ต่ำ�กว่าสัญญาสัมปทานในแบบปกติ                  

ซึง่การลดอัตราคา่เชา่แปลงสำ�รวจนีเ้ปน็การแลกเปลีย่นกบัการทีจ่ะมนีกัลงทนุเขา้มาสำ�รวจเพิม่

มากขึ้นในแปลงปิโตรเลียมที่มีค่าใช้จ่ายและความเสี่ยงสูง ซึ่งส่งผลทำ�ให้มีความเป็นไปได้ว่าจะ

มีการค้นพบปิโตรเลียมในเชิงพาณิชย์เพิ่มมากขึ้นด้วย โดยการลดอัตรารายได้จากค่าเช่าแปลง

สำ�รวจดงักลา่วของรฐัไม่สง่ผลกระทบต่อรายไดห้ลักของรฐัจากการเรยีกเกบ็อตัราภาษปีโิตรเลียม

และภาษีเงินได้ทั่วไปแต่อย่างใด เนื่องจากอัตราภาษีท้ังสองแบบจะมีการจัดเก็บหลังจากท่ี          

นักลงทุนมีรายได้จากการจำ�หน่ายผลผลิตปิโตรเลียม ในทางตรงกันข้ามรัฐอาจจัดเก็บภาษี              

ทั้งสองแบบได้มากขึ้นถ้ามีการค้นพบปิโตรเลียมในเชิงพาณิชย์จากการสำ�รวจท่ีมากขึ้นกว่าเดิม

ของนักลงทุน 

การปรับเปลี่ยนเนื้อหาสาระและปรับอัตราในการจัดเก็บรายได้ในสัญญาสัมปทาน

แบบ Frontier Licence ให้มีความแตกต่างจากสัญญาสัมปทานทั่วไปเพื่อให้เหมาะสมกับพื้นที่

แปลงสำ�รวจปโิตรเลยีมทีม่คีวามแตกตา่งจากแปลงอืน่ๆ บง่บอกไดว้า่การเปลีย่นเนือ้หาภายใน

สัญญาน้ันเป็นสาระสำ�คัญยิ่งกว่าการปรับเปลี่ยนประเภทของสัญญา การเปลี่ยนประเภท         

ของสัญญาเพียงอย่างเดียวโดยไม่มีการปรับเปล่ียนเนื้อหาสาระภายในสัญญาจึงไม่ได้มีผล         

ต่อศักยภาพของรัฐในการจัดเก็บรายได้ หรือศักยภาพในการดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาพัฒนา

ทรัพยากรปิโตรเลียม ดังตัวอย่างจากรัฐบาลของสหราชอาณาจักรท่ีไม่ได้เปล่ียนประเภทของ

สัญญาจากสัมปทานมาเป็นสัญญาแบ่งปันผลผลิต แต่รัฐบาลปรับแต่งสัญญาสัมปทานเดิม            

ที่มีอยู่ให้มีความเหมาะสมและสนับสนุนกับแนวทางนโยบายที่รัฐบาลได้วางไว้ 
 

50	 Gordon, G., “Petroleum licensing,” 99.
51	 Ibid, 100-101.
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5. ข้อโต้แย้งรายงานจากคณะกรรมาธิการวิสามัญ

รายงานจากคณะกรรมาธิการวิสามัญเสนอแนะให้รัฐบาลไทยนำ�สัญญาแบ่งปันผล

ผลิตมาใช้เพ่ิมเติมจากสัญญาสัมปทานเพื่อให้เกิดความ “เหมาะสมกับศักยภาพของแหล่ง

ปิโตรเลียม”52 และเสนอแนะให้มีการแก้ไขกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องเพ่ือรองรับการนำ�สัญญาแบบ

แบ่งปนัผลผลติมาปรบัใช้53 โดยคณะกรรมาธิการวสิามญัใหค้วามเหน็วา่ใหน้ำ�สญัญาแบง่ปนัผล

ผลิตมาปรับใช้กับปิโตรเลียม “แหล่งใหญ่และมีความเสี่ยงต่ำ� ซึ่งทำ�ให้รัฐมีข้อมูล และมีโอกาส   

ท่ีจะได้รับผลประโยชน์เพ่ิมข้ึนจากข้อมูลท่ีสมบูรณ์ข้ึน”54 นอกจากน้ีรายงานดังกล่าวยังกล่าวอ้างว่า 

สัญญาระบบสัมปทาน “ทำ�ให้รัฐขาดข้อมูลการผลิต ควบคุมกำ�กับดูแลได้น้อย”55

จากการวิเคราะห์ทฤษฏีทางกฎหมายและกรณีศึกษาจากต่างประเทศ บทความนี้         

เห็นแย้งกับรายงานดังกล่าว โดยบทความวิจัยนี้มีความเห็นว่าไม่มีความจำ�เป็นที่รัฐบาลไทยจะ

ต้องนำ�สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้เพิ่มเติมจากสัญญาสัมปทาน การนำ�สัญญาแบ่งปัน 

ผลผลิตมาใช้นั้นจำ�เป็นต้องแก้ไขพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติ

ภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ซึ่งการแก้ไขพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับเป็นการปรับเปลี่ยน

กฎหมายขนานใหญ่ ส่งผลให้เป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณเป็นอย่างสูง บทความวิจัยนี้เสนอ

แนะใหร้ฐับาลเปลีย่นแปลงเพยีงเนือ้หาสาระสำ�คญับางจดุของสญัญาสมัปทานแทนการเปลีย่น

ประเภทของสัญญา ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเนื้อหานี้จะตอบสนองความต้องการและนโยบายใน 

การพัฒนาทรัพยากรปิโตรเลียมของรัฐได้เป็นอย่างดี โดยไม่มีความจำ�เป็นที่รัฐจะต้องเปลี่ยน

รากฐานของกฎหมายปิโตรเลียมเพื่อรองรับระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตแต่อย่างใด

ข้อเสนอแนะให้มีการนำ�สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้กับแหล่งปิโตรเลียม            

ขนาดใหญ่ที่มีความเสี่ยงต่ำ�นั้นไม่มีความจำ�เป็นแต่อย่างใด รัฐบาลไทยอาจนำ�แนวทางจาก

ประเทศสหราชอาณาจกัรทีแ่กไ้ขสาระสำ�คัญทีเ่ก่ียวกบักลไกทางการเงนิภายใตส้ญัญาสมัปทาน

มาปรับใช้แทนการเปลี่ยนประเภทของสัญญา โดยรัฐอาจจำ�แนกประเภทของสัญญาสัมปทาน

ให้เหมาะสมกับพื้นที่แหล่งปิโตรเลียมขนาดใหญ่ที่มีความเสี่ยงต่ำ� โดยการกำ�หนดอัตราการจัด

เกบ็รายไดแ้ปลงปโิตรเลยีมดงักลา่วใหม้อีตัราทีส่งูกวา่อตัราแปลงสำ�รวจทีม่ขีนาดเลก็และความ

เสี่ยงสูง รัฐอาจ เก็บค่าเช่าแปลงสำ�รวจให้สูงขึ้น รวมไปทั้งขึ้นอัตราค่าภาคหลวงและภาษีเงินได้

52	 คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาปัญหาการบังคับใช้ พระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติภาษี
เงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, รายงานผลการพิจารณาศึกษาจากคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ศึกษาปัญหาการบงัคบัใช ้พระราชบญัญตัปิโิตรเลยีม พ.ศ. 2514 และพระราชบญัญตัภิาษเีงนิไดป้โิตรเลยีม พ.ศ. 
2514, 20.
53	 เรื่องเดียวกัน.
54	 เรื่องเดียวกัน, 130.
55	 เรื่องเดียวกัน.
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ปโิตรเลยีมจากแปลงปโิตรเลยีมขนาดใหญด่งักลา่ว การขึน้อตัราทางการเงนินีส้ง่ผลใหร้ฐัสามารถ

จัดเก็บรายได้ทางการเงินจากแหล่งปิโตรเลียมขนาดใหญ่ที่มีความเสี่ยงต่ำ�เพิ่มขึ้น การขึ้นอัตรา

ดังกล่าวก็อาจไม่ได้ส่งผลเสียต่อการตัดสินใจเข้ามาลงทุนของนักลงทุนเท่าไหร่นักเพราะแหล่ง

ปิโตรเลียมที่มีขนาดใหญ่และมีความเสี่ยงต่ำ�ย่อมมีศักยภาพในตัวของมันเองในการดึงดูด               

นักลงทุนให้เข้ามาแสวงหาประโยชน์จากการลงทุนที่มีความเป็นไปได้สูงที่จะให้ผลกำ�ไร

นอกจากนี้ การนำ�สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้นั้นอาจส่งผลเสียต่อการเรียกเก็บ

รายไดจ้ากผลผลติปโิตรเลยีมเนือ่งจากรฐัอาจมคีวามคุน้เคยและชำ�นาญในการคาดการณอ์ตัรา

รายไดข้องรฐัภายใตส้ญัญาสมัปทานแตอ่าจไมม่คีวามชำ�นาญการคาดการณอ์ตัรารายไดข้องรฐั

ภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิต การเปลี่ยนกลไกลการจัดเก็บรายได้อาจส่งผลให้รัฐกำ�หนดอัตรา

รายได้ดังกล่าวกับนักลงทุนคลาดเคลื่อนจนทำ�ให้รัฐมีส่วนแบ่งในผลผลิตปิโตรเลียมในอัตราที่

ต่ำ�เมื่อเปรียบเทียบกับผลกำ�ไรที่นักลงทุนจะได้รับดังเช่นกรณีของประเทศรัสเซีย ซึ่งการที่รัฐได้

รับส่วนแบ่งในผลประโยชน์ในอัตราที่ต่ำ� รัฐก็อาจใช้มาตรการต่างๆ เปลี่ยนแปลงข้อกำ�หนดใน

สญัญา หรอืแทรกแซงโครงสรา้งการลงทนุของนกัลงทนุเพือ่ดงึผลกำ�ไรจากนกัลงทนุใหน้ำ�เขา้มา

เป็นรายได้สู่ภาครัฐ การใช้มาตรการ หรือการแทรกแซงของรัฐดังกล่าวทำ�ให้การลงทุนไร้

เสถียรภาพและส่งผลเสียต่อการดึงดูดนักลงทุนในระยะยาว

อีกประการหนึ่ง การนำ�สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาใช้เพิ่มเติมและควบคู่ไปกับสัญญา

สมัปทานนัน้เพิม่ภาระหนา้ทีใ่หก้บัผูค้วบคมุกำ�กบั หรอืเจา้หนา้ท่ีรฐัในการคดิคำ�นวณรายไดจ้าก

ผลประโยชน์ปิโตรเลียม เนื่องจากกลไกทางการเงินของสัญญาท้ังสองแบบมีความแตกต่างกัน 

เจ้าหน้าที่รัฐจึงต้องมีความชำ�นาญในการคิดคำ�นวณผลประโยชน์ภายใต้สัญญาทั้งสองแบบ          

การแบ่งอัตรารายได้ระหว่างรัฐและนักลงทุนมีความซับซ้อนเป็นอย่างสูงและการใช้กลไกทาง     

การเงินที่แตกต่างกันยิ่งเป็นการเพิ่มความซับซ้อนในการคิดคำ�นวณให้กับเจ้าหน้าท่ีรัฐ การท่ี            

เจ้าหน้าที่รัฐต้องคิดคำ�นวณรายได้จากแปลงปิโตรเลียมแปลงหนึ่งที่ใช้ระบบสัญญาสัมปทาน  

และอีกแปลงหนึ่งที่ใช้ระบบสัญญาแบ่งปันผลผลิตเป็นการเพิ่มภาระหน้าที่ให้กับเจ้าหน้าที่เป็น

อย่างยิ่ง ในทางตรงกันข้ามถ้ารัฐปรับแต่งอัตรารายได้แปลงปิโตรเลียมที่มีแหล่งขนาดใหญ่            

และความเสี่ยงต่ำ�ภายใต้สัญญาสัมปทานให้สูงขึ้นแทนการนำ�สัญญาแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้ 

เจ้าหน้าที่รัฐสามารถใช้การคิดคำ�นวณรายได้จากกลไกทางการเงินแบบเดิมภายใต้สัญญา

สัมปทาน การใช้แนวทางนี้จึงไม่เป็นการเพิ่มภาระหน้าที่ให้กับเจ้าหน้าที่รัฐในการคิดคำ�นวณ   

รายได้แต่อย่างใด 

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับอำ�นาจรัฐในการควบคุมกำ�กับ รายงานดังกล่าวให้ความเห็นว่า

สญัญาสมัปทานทีใ่ชอ้ยูใ่นปจัจบุนัไม่ได้ใหอ้ำ�นาจรฐัในการควบคมุกำ�กบัไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ 

ส่งผลให้รัฐขาดข้อมูลการผลิตปิโตรเลียม ความเห็นดังกล่าวไม่มีเหตุผลสนับสนุนเพียงพอ              

จากการพิเคราะห์ตัวบทของพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 และพระราชบัญญัติภาษีเงินได้ 
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ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 แล้วนั้นบ่งบอกได้ว่ากฎหมายดังกล่าวได้ให้อำ�นาจเจ้าหน้าท่ีในการ

ควบคุมกำ�กับได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ 

ภายใต้พระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 มาตรา 9 ได้ให้อำ�นาจเจ้าหน้าที่เข้าไป

ทำ�การตรวจตรากิจการปิโตรเลียมให้เป็นไปตามสัญญาสัมปทานและตามที่กฎหมายกำ�หนด 

รวมไปถึงออกคำ�สั่งเป็นหนังสือให้ผู้รับสัมปทานงดกระทำ�การใดๆที่อาจก่อให้เกิดอันตรายแก่

บุคคลหรือทรัพย์สินของผู้อื่น ในการควบคุมกำ�กับกิจกรรมการสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมนั้น 

พระราชบัญญัตดัิงกลา่วกไ็ด้กำ�หนดใหน้กัลงทนุทำ�การรายงานและขออนมุตัจิากเจา้หนา้ทีก่อ่น

ที่จะทำ�กิจกรรมสำ�รวจและผลิตปิโตรเลียมใดๆ ยกตัวอย่างเช่น การขอต่อระยะเวลาการสำ�รวจ

และผลิตปิโตรเลียมนักลงทุนต้องได้รับการอนุมัติจากเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 25 และ 42 ทวิ          

การขอเปลี่ยนแปลงปริมาณงานตามมาตรา 30 ต้องได้รับการอนุมัติจากเจ้าหน้าที่ก่อนเช่นกัน 

ก่อนการผลิตปิโตรเลียมนักลงทุนก็จำ�เป็นต้องขอคำ�อนุมัติจากเจ้าหน้าที่จึงจะสามารถผลิต

ปิโตรเลียมจากพื้นที่แปลงผลิตตามมาตรา 42 ทั้งนี้ นักลงทุนยังต้องยื่นแผนงานการผลิต              

วิธีการ และระยะเวลาตามาตรา 42 ทวิ นอกจากนี้ หากนักลงทุนต้องการดึงบริษัทภายนอก          

เข้ามาร่วมลงทุนในกิจกรรมการสำ�รวจและผลิต นักลงทุนก็ต้องได้รับอนุมัติจากเจ้าหน้าท่ีตาม

มาตรา 47 พระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้ให้อำ�นาจแก่เจ้าหน้าท่ีในการออกคำ�ส่ังเพิกถอน

สัมปทานตามมาตรา 51 หรือให้นักลงทุนแก้ไขเหตุท่ีจะเพิกถอนสัมปทานตามระยะเวลาอัน

สมควรตามมาตรา 52 ในสว่นของขอ้มลูการผลติและรายไดจ้ากการผลตินัน้เจา้หนา้ทีก่ส็ามารถ

รับรู้ข้อมูลและรายได้ดังกล่าวจากรายงานผลประกอบกิจการปิโตรเลียม แผนงานและ                  

งบประมาณประจำ�ปีตามที่มาตรา 76 ได้กำ�หนดให้นักลงทุนทำ�รายงานตามเงื่อนไขและ           

ระยะเวลาที่กำ�หนด ในช่วงสิ้นสุดอายุของการผลิตปิโตรเลียม มาตรา 80/1 ได้ให้อำ�นาจ               

เจ้าหน้าที่ในการเห็นชอบ หรือแก้ไขแผนงานการรื้อถอนสิ่งติดตั้งในการสำ�รวจและผลิต

ปิโตรเลียม

ภายใต้พระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 มาตรา 6 ได้ให้อำ�นาจ         

เจ้าหน้าที่ทำ�การตรวดค้น หรือยึดบัญชี เอกสารหรือหลักฐานอันใดซึ่งเกี่ยวกับรายได้และ           

รายจ่ายของกิจการปิโตรเลียม มาตรา 7 ให้อำ�นาจเจ้าหน้าที่ออกคำ�สั่งเป็นหนังสือให้นักลงทุน

แสดงบัญชี หลักฐาน รายงาน หรือแจ้งข้อความใดๆ ซึ่งเกี่ยวกับกิจการปิโตรเลียมของนักลงทุน 

มาตรา 34 กำ�หนดใหน้กัลงทนุยืน่แบบแสดงรายการเงนิไดแ้กเ่จา้หนา้ทีต่ามระยะเวลาทีก่ำ�หนด 

นอกจากนีพ้ระราชบญัญตัดัิงกลา่วยงัได้ใหอ้ำ�นาจเจา้หนา้ทีต่าม มาตรา 56 ในการประเมนิภาษ ี

กำ�หนดเบี้ยปรับและเงนิเพิม่ในกรณีทีน่กัลงทุนมิไดท้ำ�ตามหน้าที่แสดงรายการเงินได้ให้ถูกต้อง 

หรือทำ�การล่าช้าเกินกว่าระยะเวลาที่กฎหมายกำ�หนด

สังเกตได้ว่าอำ�นาจในการควบคุมกำ�กับของรัฐนั้นแทรกซึมไปทุกขั้นตอนตั้งแต่ก่อน

การเริ่มสำ�รวจปิโตรเลียมจนกระทั่งสู่ขั้นต้อนสุดท้ายในการรื้อถอนส่ิงติดตั้งสำ�รวจและผลิต
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ปิโตรเลียม การรับรู้ข้อมูลในการผลิตและรายได้จากการผลิตปิโตรเลียมของนักลงทุนก็มีการ

รายงานให้เจ้าหน้าที่รับรู้ตามระยะเวลาที่ได้กำ�หนดไว้ ในการเก็บรายได้เข้าสู่ภาครัฐ พระราช

บัญญตัิทั้งสองฉบบัก็ไดใ้ห้อำ�นาจแก่เจา้หน้าที่ในการตรวจสอบรายได้และรายจา่ยกอ่นที่จะนำ�

ไปคำ�นวณในการเกบ็ภาษ ีจงึอาจกลา่วไดว้า่ระบบสัญญาสัมปทานท่ีใชอ้ยูใ่นปจัจุบนัไดใ้ห้อำ�นาจ

แกร่ฐัในการควบคุมกำ�กบัและรบัรูข้อ้มูลการพฒันาทรพัยากรปโิตรเลยีมไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ

และทั่วถึง 

ในการเพิ่มประสิทธิภาพในการควบคุมกำ�กับ รัฐควรใช้อำ�นาจท่ีมีอยู่ตามกฎหมาย 

นำ�มาปฏิบัติให้เกิดผลอย่างแท้จริง รวมไปถึงการพัฒนาองค์กรและตัวเจ้าหน้าที่ควบคุมกำ�กับ

ให้มีความรู้เท่าเทียมกับนักลงทุน ในส่วนของการรับรู้ข้อมูลการสำ�รวจและผลิต รัฐอาจกำ�หนด

ใหน้กัลงทุนสง่รายงานทีเ่กีย่วขอ้งอยา่งต่อเนือ่งและกำ�หนดระยะเวลาการสง่รายงานใหถ้ีข่ึน้เพือ่

ที่รัฐจะได้รับรู้ข้อมูลดังกล่าวเพิ่มขึ้นและรับรู้ตลอดระยะเวลาการสำ�รวจและผลิต

อีกประการหนึ่งรายงานจากคณะกรรมาธิการวิสามัญให้ความเห็นว่าการนำ�สัญญา

แบบแบ่งปันผลผลิตมาใช้นั้นรัฐจะมีข้อมูลเกี่ยวกับการสำ�รวจและผลิตมากขึ้นและส่งผลต่อการ

ไดร้บัประโยชนม์ากขึน้จากขอ้มลูดงักลา่ว โดยรายงานไดแ้นะนำ�ใหจ้ดัตัง้บรรษทัน้ำ�มนัแหง่ชาติ

เข้าไปเป็นคู่สัญญากับนักลงทุนภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิต ข้อเสนอแนะดังกล่าวไม่มีเหตุผล

สนับสนุนเพียงพอ ข้อมูลเกี่ยวกับการสำ�รวจและผลิตนั้นบรรษัทน้ำ�มันแห่งชาติอาจรับรู้ข้อมูล

ดงักลา่วในฐานะทีเ่ปน็คู่สญัญากบันกัลงทุนภายใตสั้ญญาแบง่ปนัผลผลิต แตท่วา่กม็ไิดร้บัรูข้อ้มลู

มากไปกว่าการที่รัฐใช้อำ�นาจควบคุมกำ�กับแต่อย่างใด เนื่องจากรัฐในฐานะผู้ควบคุมกำ�กับ             

ยังคงสามารถรับรู้ข้อมูลได้จากรายงานต่างๆที่นักลงทุนมีหน้าที่ทำ�ส่งเจ้าหน้าที่ก่อนที่จะมี              

การเร่ิมต้นทำ�กิจกรรมใดๆ ตามท่ีกฎหมายได้กำ�หนด รัฐรับรู้ข้อมูลต่างๆ ผ่านอำ�นาจในการควบคุม 

กำ�กับได้โดยไม่ต้องมีส่วนร่วมในการบริหาร อีกนัยหนึ่งรัฐสามารถรับรู้ข้อมูลต่างๆ ได้โดย                

ไม่ต้องจัดตั้งบรรษัทน้ำ�มันเพื่อไปเป็นคู่สัญญากับนักลงทุนภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิต แต่         

รัฐสามารถใช้อำ�นาจในการควบคุมกำ�กับท่ีมีอยู่ตาม พระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514    

และพระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 ในการรับรู้ข้อมูลที่เกี่ยวข้องต่างๆ               

การจัดต้ังบรรษทัน้ำ�มันแหง่ชาตใิหม้าเปน็คูส่ญัญากบันกัลงทนุภายใตส้ญัญาแบง่ปนัผลผลตินัน้

จึงไมไ่ดส้ง่ผลใหร้ฐัมศีกัยภาพในการรบัรูข้อ้มลูกจิกรรมสำ�รวจและผลติเพิม่ขึน้กวา่การใชอ้ำ�นาจ

ควบคุมกำ�กับ
 

6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

รัฐบาลสามารถแก้ไขข้อกฎหมายบางส่วนในพระราชบัญญัติปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 

และพระราชบญัญตัภิาษเีงินไดป้โิตรเลยีม พ.ศ. 2514 เพือ่พฒันาสญัญาระบบสมัปทานทีใ่ชอ้ยู่
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ให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นโดยไม่จำ�เป็นต้องนำ�สัญญาระบบแบ่งปันผลผลิตมาปรับใช้                         

การเปล่ียนแปลงกฎหมายขนานใหญ่เพ่ือเป็นการรองรับสัญญาแบ่งปันผลผลิตจึงเป็นการส้ินเปลือง 

งบประมาณโดยไม่จำ�เป็นและการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวก็มิได้เป็นการการันตีว่ารัฐจะมี

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ที่เพิ่มขึ้น จะมีอำ�นาจควบคุมกำ�กับที่ดีขึ้นและจะมีส่วนร่วม          

ในการบรหิารกจิกรรมสำ�รวจและผลติเพิม่ขึน้ในทางปฏบิตัแิตอ่ยา่งใด การเปลีย่นแปลงประเภท

ของสญัญาโดยไม่ปรบัเปลีย่นเนือ้หาสาระภายในจงึไมส่ง่ผลตอ่ประสทิธภิาพของรฐัในการพฒันา

ทรัพยากรปิโตรเลียมที่มีอย่างจำ�กัดให้เกิดประโยชน์สูงสุด ในทางตรงกันข้ามการนำ�สัญญา         

แบง่ปันผลผลติมาใชโ้ดยทีร่ฐัยงัไมม่คีวามพรอ้มความชำ�นาญอาจจะสง่ผลเสยีตอ่การนำ�รายได้

เข้าสู่รัฐและเกิดความไม่มั่นใจต่อนักลงทุนในการลงทุนภายใต้สัญญาแบ่งปันผลผลิต รวมไปถึง

การเพิ่มภาระหน้าที่ต่อเจ้าหน้าที่ในการจัดเก็บรายได้จากกลไกทางการเงินที่ซับซ้อนและแตก

ต่างกันในสัญญาทั้งสองแบบ การมีกรรมสิทธิ์ในผลผลิตปิโตรเลียมส่งผลแค่ในทางมายาคติ         

และเชิงสัญลักษณ์เท่านั้น เมื่อเปรียบเทียบผลประโยชน์กับผลเสียท่ีรัฐอาจจะได้รับในการนำ�

สญัญาแบง่ปันผลผลติมาปรบัใชน้ัน้ สามารถบง่บอกไดว้า่รฐัไมค่วรเสีย่งทีจ่ะแกไ้ขกฎหมายเพือ่

รองรับประเภทของสัญญาที่ไม่ได้รับประกันถึงประสิทธิภาพของรัฐในการพัฒนาทรัพยากร

ปิโตรเลียม
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