
 

 

 
 
 

 
 
  

 
รายงานการศึกษาส่วนบุคคล 

(Individual Study)  
 
 

เรื่อง พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ 
ของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ : กลไกส าคัญในการปฏิรูป 
การร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชน และปัญหา 

ที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมาย 
 
  
 
 
 
  

จัดท าโดย นายธนกฤต วรธนัชชากุล 
รหัส ๕๐๓๕ 

 
 
 
 

รายงานนี้เป็นส่วนหนึ่งของการฝึกอบรม 
หลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ ๕ ปี ๒๕๕๖ 

สถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ กระทรวงการต่างประเทศ 
ลิขสิทธิ์ของกระทรวงการต่างประเทศ 

  



 

 

รายงานการศึกษาส่วนบุคคล 
(Individual Study)  

 
  
  
 
  

เรื่อง พระราชบัญญตัิการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ :  
กลไกส าคัญในการปฏิรูปการร่วมทุนระหว่างรฐัและเอกชน  

และปัญหาที่อาจเกดิขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมาย 
 
 
 
 
 

  
  

จัดท าโดย นายธนกฤต วรธนัชชากุล 
รหัส ๕๐๓๕ 

 
  
 
 
 
 
 
 
  

หลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ ๕ ปี ๒๕๕๖ 
สถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ กระทรวงการต่างประเทศ 

รายงานนี้เป็นความคิดเห็นเฉพาะบุคคลของผู้ศึกษา 



 

 

เอกสารรายงานการศึกษาส่วนบุคคลนี้ อนุมัติให้เป็นส่วนหนึ่งของการฝึกอบรม 
หลักสูตรนักบริหารการทูตของกระทรวงการต่างประเทศ 

 
 
 

 
ลงชื่อ  

(ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อัครเดช ไชยเพิ่ม) 
อาจารย์ที่ปรึกษา 

 
 
 

 
ลงชื่อ  

(ดร.จิตริยา ปิ่นทอง) 
อาจารย์ที่ปรึกษา 

 
 
 

ลงชื่อ  
(ศาสตราจารย์ ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม่) 

อาจารย์ที่ปรึกษา 
 



ง 

บทสรุปส าหรับผู้บริหาร 
 
 

การจัดสร้างและพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะให้เพียงพอกับความต้องการ
ของประชาชน และเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ โดยเฉพาะในยุคปัจจุบันที่
ประเทศไทยก าลังการเข้าสู่การเป็นประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (Asian Economic Community : 
AEC) ภายในปี พ.ศ. ๒๕๕๘ เป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นอย่างยิ่ง อย่างไรก็ตาม ภาครัฐย่อมมีข้อจ ากัดด้าน
งบประมาณท่ีไมส่ามารถลงทุนในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน สาธารณูปโภค และบริการสาธารณะได้
อย่างทั่วถึงและอย่างที่ควรจะเป็น การอาศัยการเข้ามาร่วมลงทุนจากภาคเอกชนจึงเป็นสิ่งที่มีความจ าเป็น 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ จึงได้ถูก
ตราขึ้นใช้บังคับเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การคัดเลือกเอกชนเข้ารับสัมปทาน หรือเข้าร่วมการงานหรือ
เข้าร่วมด าเนินการในกิจการของรัฐ แต่การให้เอกชนเข้ามาร่วมด าเนินการหรือจัดท าบริการสาธารณะใน
รูปแบบของการร่วมลงทุนในกิจการของรัฐตามกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ ประสบปัญหาการบังคับใช้
กฎหมายในหลาย ๆ เรื่องเช่น ปัญหาบทบัญญัติหรือถ้อยค าในกฎหมายไม่มีความชัดเจนเพียงพอ 
ปัญหาการค านวณมูลค่าการลงทุนของโครงการ ปัญหาการแก้ไขเปลี่ยนแปลงโครงการและแก้ไข
เพ่ิมเติมสัญญา ปัญหาการด าเนินการภายหลังสัญญาร่วมทุนสิ้นสุดลง ปัญหากระบวนการพิจารณา
อนุมัติโครงการร่วมทุนที่ใช้เวลานานมาก และปัญหาการขาดหน่วยงานกลางที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล
โครงการร่วมทุน เป็นต้น ปัญหาที่เกิดขึ้นต่าง ๆ เหล่านี้จึงเป็นอุปสรรคส าคัญในการจูงใจภาคเอกชน
ให้เข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วมในการร่วมลงทุนกับภาครัฐ  

ต่อมาจึงได้การประกาศใช้พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
๒๕๕๖ ขึ้นบังคับใช้แทนกฎหมายร่วมทุน ปี พ.ศ. ๒๕๓๕ เพ่ือส่งเสริมและเอ้ืออ านวยให้เอกชนเข้า
ร่วมลงทุนกับหน่วยงานของรัฐ และเพ่ือแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่กฎหมายร่วมทุนปี พ.ศ. ๒๕๓๕ ประสบ 
โดยตามกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ได้สร้างกลไกที่ส าคัญหลาย ๆ อย่างที่จะส่งเสริมและเอ้ืออ านวยต่อ
การเข้ามาร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  

อย่างไรก็ตาม ยังมีปัญหาบางอย่างที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่
นี้ ได้แก่ ปัญหาความโปร่งใสของคณะกรรมการคัดเลือกและคณะกรรมการก ากับดูแล ปัญหาการจัดท า
สัญญาที่เป็นธรรม สามารถสร้างดุลยภาพระหว่างฝ่ายรัฐกับเอกชน ปัญหาค านิยามในกฎหมายขาด
ความชัดเจน ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ที่ไม่ครอบคลุมถึงองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
นอกจากนี้  ยังมีปัญหาเรื่องการขาดกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพ จากการที่
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลเป็นประธานคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ ปัญหาการไม่เอ้ืออ านวยของกฎหมายร่วมทุนต่อการร่วมทุนระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลางกับเอกชน ที่มีมูลค่าการลงทุนต่ ากว่า ๑,๐๐๐ ล้านบาท ปัญหา
ความเหมาะสมของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ในการท าหน้าที่เป็นฝ่าย
เลขานุการและหน่วยงานกลางตามกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ และปัญหาการด าเนินโครงการร่วมทุน
ระหว่างรัฐและเอกชนที่อาจขาดการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนตามที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้  



จ 

รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ จึงมุ่งศึกษาถึงกลไกส าคัญของพระราชบัญญัติการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ในการปฏิรูปการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
และปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่นี้ รวมทั้งศึกษา วิเคราะห์ และ
จัดท าข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาที่อาจเกิดขึ้น ทั้งนี้ เพ่ือให้พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ สามารถบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และเป็นเครื่องมือส าคัญ
ในการส่งเสริมและเอ้ืออ านวยให้เอกชนสนใจเข้าร่วมลงทุนกับภาครัฐ รวมทั้งเพ่ือให้การด าเนิน
โครงการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนมีความโปร่งใส มีการด าเนินโครงการที่ถูกต้องตามกฎหมาย 
สามารถสร้างดุลยภาพที่เป็นธรรมในการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน และเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนด้วย 

 



ฉ 

กิตติกรรมประกาศ 
 
 

รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยความกรุณาของคณะอาจารย์ที่
ปรึกษาทุกท่าน ซึ่งประกอบด้วย ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อัครเดช ไชยเพ่ิม ดร.จิตริยา ปิ่นทอง และ
ศาสตราจารย์ ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม่ ที่ได้เสียสละเวลาอันมีค่าให้ค าแนะน า ความรู้ และค าปรึกษา 
ตลอดจนข้อเสนอแนะอันเป็นประโยชน์อย่างยิ่งให้แก่ผู้เขียนตั้งแต่เริ่มต้น รวมทั้งได้ชี้แนะให้ผู้ เขียน
ปรับปรุงแก้ไขเนื้อหาของรายงานการศึกษาส่วนบุคคลนี้ให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น  

นอกจากนี้ ผู้เขียนขอขอบคุณกระทรวงการต่างประเทศและสถาบันการต่างประเทศเทวะ
วงศ์วโรปการที่ได้ให้โอกาสผู้เขียนเข้ารับการฝึกอบรมหลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ ๕ และ
เจ้าหน้าที่ของสถาบัน ฯ ที่อ านวยความสะดวกแก่ผู้เขียนในการค้นคว้าข้อมูลประกอบการท ารายงาน
การศึกษาส่วนบุคคลด้วย 

ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่า รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้จะเป็นประโยชน์ต่อ
การศึกษาและการปฏิบัติงานในภายหน้า แต่หากมีข้อผิดพลาดประการใด ผู้เขียนขออภัยในความ
ผิดพลาดมา ณ ที่นี้ด้วย 

 
 

 
ธนกฤต วรธนัชชากุล 
สิงหาคม ๒๕๕๖ 



ช 

สารบัญ 
 
 

บทสรุปส าหรับผู้บริหาร ง 
กิตติกรรมประกาศ ฉ 
สารบัญ ช 
สารบัญตาราง ซ 
สารบัญแผนภูมิ ฌ 
บทที่ ๑  บทน า ๑ 

๑.๑ ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา ๑ 
๑.๒ วัตถุประสงค์ของการศึกษา ๔ 
๑.๓ ขอบเขตการศึกษา วิธีการด าเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา ๕ 
๑.๔ ประโยชน์ของการศึกษา ๕ 

บทที่ ๒ แนวคิดและวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง ๖ 
๒.๑ แนวคิด ๖ 
๒.๒ วรรณกรรมที่เก่ียวข้อง ๑๔ 
๒.๓  สรุปกรอบแนวความคิดในการศึกษา ๒๕ 

บทที่ ๓ ผลการศึกษา  ๒๖ 
๓.๑ บทวิเคราะห์ความจ าเป็นและประโยชน์ของกลไกการปฏิรูปการร่วมลงทุน

ระหว่างรัฐและเอกชนตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ๒๖ 

๓.๒  บทวิเคราะห์ปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมาย ๓๔ 
บทที่ ๔ บทสรุปและข้อเสนอแนะ ๔๓ 

๔.๑ สรุปผลการศึกษา ๔๓ 
๔.๒ ข้อเสนอแนะ ๔๔ 

บรรณานุกรม ๕๐ 
ภาคผนวก ๕๒ 
 ก ตัวอย่างสัญญาร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนที่น่าสนใจ ๕๓ 
 ข (๑) พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการใน

กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
  (๒) พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 

๒๕๕๖ ๘๔ 
ประวัติผู้เขียน ๑๑๓ 



ซ 

สารบัญตาราง 
 
 

ตารางที่ ๑ เปรียบเทียบโครงสร้างด้านสาธารณูปโภคพ้ืนฐานต่างๆกับค่ากลางของกลุ่ม
ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก ๑๐ 

ตารางที่ ๒ โครงการ PPP ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง ๒๕๕๕ ๑๒ 
 
 



ฌ 

สารบัญแผนภูมิ 
 
 

แผนภูมทิี่ ๑ การร่วมทุนระหว่างระหว่างรัฐและเอกชน (Public Private Partnership: 
PPP) ๓๓ 

 
 



     
บทที่ ๑ 
บทน า 

 
 

๑.๑  ความเปน็มาและความส าคัญของปัญหา 
การลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐาน ทั้งที่เป็นสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะเป็นสิ่งจ าเป็น

ส าหรับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของไทย และเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของ
ประเทศในระยะยาว การจัดให้มีโครงสร้างพ้ืนฐาน และบริการสาธารณะเหล่านี้ต้องใช้ เงินลงทุน
จ านวนมาก ในอดีตที่ผ่านมา รัฐบาลมักจะลงทุนก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน และบริการสาธารณะ
เหล่านี้โดยใช้งบประมาณแผ่นดินหรือเงินกู้จากต่างประเทศหรือในประเทศอย่างไรก็ดี การที่รัฐบาลจะ
ลงทุนก่อสร้างหรือจัดท าโครงสร้างพ้ืนฐานเหล่านี้โดยใช้งบประมาณหรือก่อหนี้สาธารณะโดยกู้ยืมเงิน
จากแหล่งต่างๆ ย่อมมีข้อจ ากัดไม่สามารถด าเนินการได้เต็มที่ตามแผนที่พัฒนาเศรษฐกิจที่ควรจะเป็น 
จึงจ าเป็นต้องใช้วิธีให้เอกชนเข้ามาลงทุนในการจัดท าโครงสร้างพ้ืนฐานหรือบริการสาธารณะ ซึ่งอาจจะ
ท าโดยให้เอกชนร่วมการงานกับภาครัฐ หรือรับสัมปทานจากภาครัฐก็ได้ 

แนวความคิดที่จะให้เอกชนเข้ามาลงทุนในการจัดท าโครงสร้างพ้ืนฐาน หรือบริการ
สาธารณะนี้มีมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ ๕ กล่าวคือ มีการให้เอกชนเข้าด าเนินงานบางประเภทที่เกี่ยวกับ
สาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ได้แก่ การขุดคลอง การสร้างทางรถไฟ โดยพระเจ้าแผ่นดิน
พระราชทานพระบรมราชานุญาตแก่เอกชนบางราย โดยเอกชนผู้ได้รับพระราชทานพระบรมรา
ชานุญาตจะมีสิทธิและหน้าที่ส าคัญบางประการ กล่าวคือ มีสิทธิแต่เพียงผู้เดียวในการด าเนินการ โดย
มีสิทธิพิเศษในการจัดเก็บรายได้จากการบริการนั้นๆ อย่างไรก็ตาม ผู้ได้รับพระบรมราชานุญาตต้องลงทุน
ในการด าเนินการด้วยตนเอง และต้องจ่ายค่าตอบแทนแก่ราชการเป็นการตอบแทนที่ราชการให้
ผลประโยชน์แก่ผู้อนุญาต 

ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ ๖ และ ๗ จนถึงก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครอง ได้มีการตรากฎหมาย
ส าคัญเกี่ยวกับการให้เอกชนลงทุนท าบริการสาธารณะรวม ๓ ฉบับคือ พระราชบัญญัติจัดวางรางรถไฟ
และทางหลวง พ.ศ. ๒๔๖๔ พระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุก
แห่งสาธารณชน พ.ศ. ๒๔๗๑ และพระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับสัมปทาน พ.ศ. ๒๔๗๓ 

ภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. ๒๔๗๕ รัฐบาลได้จัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้น
เป็นจ านวนมาก เพื่อจัดท าบริการสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ ตลอดจนประกอบกิจการธุรกิจ
อ่ืนทั้งที่เป็นการผูกขาดและมิใช่การผูกขาด เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย การท่าเรือแห่งประเทศ
ไทย องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย องค์การตลาด องค์การคลังสินค้า บริษัท การบินไทย จ ากัด 
บริษัท ขนส่ง จ ากัด บริษัท ไม้อัดไทย จ ากัด เป็นต้น รัฐบาลได้ใช้รัฐวิสาหกิจเหล่านี้เป็นเครื่องมือ
ส าคัญในการลงทุนก่อสร้างสาธารณูปโภคที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐาน และจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ 
แนวคิดท่ีจะให้เอกชนเข้ามาลงทุนจัดท าโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะต่างๆ จึงไม่ค่อยมีการ
ด าเนินการ นอกจากนี้ กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจต่างๆ ในยุคแรกๆ จะไม่มีบทบัญญัติให้อ านาจ



๒ 

รัฐวิสาหกิจนั้นให้สัมปทานแก่เอกชน หรือไปร่วมหุ้นร่วมทุนกับเอกชน หรือให้เอกชนเข้ามาด าเนิน
กิจการของรัฐได้ บทบัญญัติให้รัฐวิสาหกิจเข้าเป็นหุ้นส่วน หรือร่วมทุน หรือตั้งบริษัทร่วมกับเอกชน 
พ่ึงจะแก้ไขเพ่ิมเติมในระยะหลังนี้เอง 

ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๐๐-๒๕๓๐ ประเทศไทยได้พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานตาม
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติหลายฉบับด้วยกัน โดยเฉพาะในช่วง พ.ศ. ๒๕๒๑-๒๕๒๙ มี
โครงการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก (Eastern Seaboard Project) เนื่องจากการพบก๊าซ
ธรรมชาติในอ่าวไทย ท าให้เกิดโครงการก่อสร้างท่าเรือแหลมฉบัง ท่าเรือมาบตาพุด การนิคม
อุตสาหกรรมมาบตาพุด โรงงาน ปิโตรเคมีต่างๆ เกิดขึ้นในพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลตะวันออกเพ่ือรองรับ
อุตสาหกรรมหนัก โครงการเหล่านี้ต้องใช้เงินลงทุนจ านวนสูงมาก ซึ่งรัฐบาลได้กู้เงินจากแหล่งเงินกู้
ต่างประเทศเป็นจ านวนมาก ใน พ.ศ. ๒๕๒๘ รัฐบาลได้ออกระเบียบการก่อหนี้ของประเทศ พ.ศ. 
๒๕๒๘ โดยก าหนดเพดานวงเงินกู้ว่า ภาระหนี้เงินกู้จากต่างประเทศภาครัฐบาลเมื่อเทียบเป็นสัดส่วนกับ
รายได้ที่เป็นเงินตราต่างประเทศที่คาดว่าจะหาได้จากการขายสินค้าและบริการ จะต้องมีอัตราส่วน ไม่
เกินร้อยละ ๙ จากระเบียบฉบับนี้ท าให้หน่วยงานของรัฐไม่อาจด าเนินโครงการต่างๆโดยใช้เงินกู้
ต่างประเทศอย่างไม่มีข้อจ ากัดได้อีกต่อไป รัฐบาลจึงเริ่มมองหาหนทางที่จะให้เอกชนเข้ามาลงทุนใน
โครงสร้างพื้นฐานหรือบริการสาธารณะมากขึ้น 

โครงการที่รัฐให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐาน หรือบริการสาธารณะโครงการแรกใน
ยุคหลังนี้ คือ โครงการระบบทางด่วนขั้นที่ ๒ ของการทางพิเศษแห่งประเทศไทย ซึ่งลงนามสัญญาเมื่อ 
๒๒ ธันวาคม ๒๕๓๑ และหลังจากนั้นก็มีโครงการอ่ืนๆ ตามมาอีกหลายโครงการ ได้แก่ 

๑) โครงการสัมปทานทางหลวง ในทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๓๑ ถนนวิภาวดีรังสิต ตอน
ดินแดง-ดอนเมือง ของกรมทางหลวงลงนามสัญญาวันที่ ๒๑ สิงหาคม ๒๕๓๓ 

๒) โครงการระบบการขนส่งทางรถไฟและถนนยกระดับในกรุงเทพมหานครของกระทรวง
คมนาคมและการรถไฟแห่งประเทศไทย (โครงการโฮปเวล) ลงนามสัญญาวันที่ ๙ พฤศจิกายน ๒๕๓๒ 

๓) โครงการร่วมการงานและร่วมลงทุนขยายบริการโทรศัพท์จ านวน ๒ ล้านหมายเลข ใน
เขตนครหลวง ขององค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย ลงนามสัญญาวันที่ ๒ สิงหาคม ๒๕๓๔ 

๔) โครงการสัมปทานระบบขนส่งมวลชน กทม. ของกรุงเทพมหานคร ลงนามสัญญาวันที่ 
๙ เมษายน ๒๕๓๕๑ 

เนื่องจากในช่วงระหว่าง พ.ศ. ๒๕๓๑ – ๒๕๓๔ ยังไม่มีกฎหมายที่วางแนวปฏิบัติ ก าหนด
ขั้นตอนการคัดเลือกเอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ การด าเนินการช่วงนั้นจึงอาศัยอ านาจของ
รัฐมนตรีในการให้สัมปทาน ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ ๕๘ พระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับ
สัมปทาน พ.ศ. ๒๔๗๓ ซึ่งเพียงแต่ก าหนดให้อ านาจการให้สัมปทาน หน่วยงานเจ้าของโครงการแต่ละ
หน่วยซึ่งส่วนมากเป็นรัฐวิสาหกิจก็จะก าหนดเงื่อนไขการคัดเลือกเอกชนเข้ามาลงทุนในโครงการต่างๆ 
ตามใจชอบ และเนื่องจากโครงการเหล่านี้จะท าให้เอกชนผู้ลงทุนสามารถใช้สิทธิสัมปทานได้
ผลประโยชน์เป็นเวลานาน เป็นธุรกิจที่ มีความมั่นคงและความเสี่ยงน้อย จึงเป็นช่องทางหา
                                                 
๑ เข็มชัย ชุติวงศ์, “ปัญหาการจัดท าสัญญาในโครงการให้เอกชนลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานหรือบริการสาธารณะ,” 
ใน เอกสารประกอบการสัมมนา โครงการสมัมนาพระราชบญัญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ : เปิดมิติ
ใหม่ร่วมลงทุนรัฐ เอกชน เล่ม ๒ (ส านักงานอัยการพิเศษฝ่ายสัญญาและหารือ ๑, ๒๕๕๖), หน้า ๑๒-๑๖. 



๓ 

ผลประโยชน์มิชอบของเจ้าหน้าที่ฝ่ายรัฐตลอดจนนักการเมืองที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการสัมปทาน 
กระบวนการคัดเลือกและการประเมินผลประโยชน์ตอบแทนที่รัฐ หรือประชาชนจะได้รับถูกตั้ง
ข้อสังเกตหรือข้อสงสัยในความโปร่งใสและเป็นธรรม ซึ่งปัญหานี้เป็นสาเหตุหนึ่งที่น าไปสู่การ
รัฐประหารของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ต่อมาหลังจากที่คณะ รสช. ได้แต่งตั้ง
รัฐบาลชุดใหม่โดยมี ฯพณฯ อานันท์ ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรีแล้ว รัฐบาลได้ออกระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เอกชนร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ และได้พัฒนาขึ้น
เป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
ด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕๒  

พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
เป็นกฎหมายทีก่ าหนดหลักเกณฑ์การคัดเลือกเอกชนเข้ารับสัมปทาน หรือเข้าร่วมการงานหรือเข้าร่วม
ด าเนินการในกิจการของรัฐให้มีความชัดเจน โปร่งใส และเป็นธรรมแก่เอกชนที่ประสงค์จะเสนอตัวเข้ามา
ร่วมงานโดยใช้วิธีการประมูลเป็นหลักทั่วไปในการคัดเลือก และให้มีตัวแทนจากหลายหน่วยงานเข้า
มาร่วมรับผิดชอบในการคัดเลือกเอกชน ต่อรองผลประโยชน์ ยกร่างสัญญา เพ่ือป้องกันมิให้มีการให้
ประโยชน์แก่เอกชนรายใดรายหนึ่งโดยเฉพาะและโดยไม่เป็นธรรม ทั้งนี้ เพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องของการ
ให้สัมปทานตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๕๘ ซึ่งให้รัฐมนตรีมีอ านาจใช้ดุลพินิจให้สัมปทานกิจการ
ต่างๆ แก่เอกชนมูลค่าหลายหมื่นล้านบาทโดยไม่มีข้ันตอนและวิธีด าเนินการที่โปร่งใส ท าให้มีข้อครหา
เป็นอันมากว่า เป็นการใช้อ านาจแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ  

โครงการให้เอกชนเข้ามาลงทุนจัดท าบริการสาธารณะที่จะอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัตินี้ 
คือ โครงการที่มีการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐซึ่งหมายถึงกิจการที่ส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยอ่ืนของรัฐ หรือราชการส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ต้องท าตามกฎหมาย 
หรือเป็นกิจการที่ต้องใช้ทรัพย์สินของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยอ่ืนของรัฐหรือราชการส่วน
ท้องถิ่น และโครงการนั้นมีวงเงินลงทุนตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป หรือมีทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้าน
บาทขึ้นไป การร่วมงานหรือด าเนินการนั้น ตามนิยามในพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
ร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๕ ฝ่ายเอกชนจะต้องมีส่วนลงทุนใน
โครงการโดยอาจร่วมลงทุนกับภาครัฐ หรือลงทุนฝ่ายเดียวก็ได้ และการให้เอกชนเข้ามาลงทุนนั้น ฝ่าย
รัฐกระท าโดยการให้สัมปทาน การอนุญาต หรือการให้สิทธิไม่ว่าในลักษณะใด๓  

อย่างไรก็ตาม เนื่องจากกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ ซึ่งมีเนื้อหาเพียง ๒๕ มาตรา ยังขาด
ความชัดเจนในหลายประการโดยเฉพาะกรณีการค านวณมูลค่าโครงการ การเสนอโครงการ การ
คัดเลือกเอกชนและการแก้ไขและก ากับดูแลสัญญา อีกทั้งยังมีขั้นตอนในการปฏิบัติที่ยาวนานโดยไม่มี
ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาที่แน่นอน โครงการเตาเผาขยะอุตสาหกรรม นิคมอุตสาหกรรมบางปู ใช้
เวลาตั้งแต่เริ่มวิเคราะห์โครงการจนถึงลงนามสัญญา ๓ ปี หรือโครงการท่าเทียบเรือแหลมฉบัง ใช้
เวลาด าเนินการคัดเลือกเอกชน ๒ ปี เป็นต้น ท าให้หลายโครงการที่เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศเกิดความล่าช้าหรือไม่ได้รับการพิจารณา และหน่วยงานของรัฐและเอกชนต่าง
พยายามหลีกเลี่ยงไม่ให้โครงการต้องด าเนินการในรูปแบบการร่วมทุนตามกฎหมายดังกล่าว เช่นการ 
                                                 
๒ จุลสิงห์ วสันตสิงห์, สญัญาของรัฐ (ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๕๔), หน้า ๑๖๗-๑๖๘. 
๓ เข็มชัย ชุติวงศ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๗-๑๘. 



๔ 

ตีมูลค่าโครงการให้ต่ ากว่าหนึ่งพันล้านบาทซึ่งเป็นมูลค่าโครงการที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือใช้
รูปแบบการท าสัญญาจ้างที่ไม่ใช่การร่วมทุนเช่นการจ้างก่อสร้างทั่วไปหรือการท าสัญญา  Turn-Key 
ซึ่งไม่ถือเป็นการร่วมลงทุนตามกฎหมาย๔ ดังนั้น เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการและแนวปฏิบัติในการ
ให้เอกชนร่วมลงทุนสมัยใหม่ จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของ
รัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ มาใช้บังคับแทนที่พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมการงานหรือด าเนินการในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงได้ประกาศบังคับใช้ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๕๖ และจะ
มีผลบังคับใช้อย่างเต็มรูปในวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๕๖ โดยได้ก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐรูปแบบใหม่ในหลาย ๆ เรื่อง นอกจากนี้ ยังได้น าหลักการของ
กฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ มาแก้ไขปรับปรุงให้เหมาะสมด้วย เพ่ือแก้ไขปัญหาที่กฎหมายร่วมทุนปี 
๒๕๓๕ ประสบ จึงถือได้ว่า พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ 
เป็นกลไกส าคัญในการปฏิรูปการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชน เพ่ือส่งเสริมและผลักดันให้มีการร่วม
ลงทุนระหว่างกันให้มากขึ้น 

อย่างไรก็ตาม มีประเด็นปัญหาบางอย่างที่กฎหมายใหม่ยังไม่ได้ก าหนดให้แก้ไขปัญหาไปถึง
อย่างครอบคลุมครบถ้วน และมีปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ คือ 
ปัญหาในการจัดท าสัญญา ในเรื่องการก าหนดเงื่อนไขสัญญาที่เป็นธรรมที่สร้างดุลยภาพระหว่างฝ่าย
รัฐกับเอกชน ปัญหาเรื่องความไม่เหมาะสมของกฎหมายใหม่บางประการในเรื่องความโปร่งใสของ
คณะกรรมการคัดเลือก และคณะกรรมการก ากับดูแล ตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา ๓๕ และมาตรา ๔๓ ตามล าดับ ปัญหาค านิยามในกฎหมายร่วมทุน
ฉบับใหม่ที่ขาดความชัดเจน ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายไม่ครอบคลุมถึงองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ปัญหาเรื่องการขาดกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพ จากการที่นายกรัฐมนตรีในฐานะ
หัวหน้ารัฐบาลเป็นประธานคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ปัญหา
การไม่เอ้ืออ านวยของกฎหมายร่วมทุนต่อการร่วมทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก
และขนาดกลางกับเอกชน ปัญหาความเหมาะสมของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
(สคร.) ในการท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการและหน่วยงานกลางตามกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่  และ
ปัญหาการขาดการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 

 
๑.๒  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

๑.๒.๑ เพ่ือให้ทราบถึงแนวคิดและความส าคัญของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
(Public Private Partnership: PPP)  

๑.๒.๒  เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
รว่มงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 

๑.๒.๓ เพ่ือให้ทราบถึงกลไกและสาระส าคัญในการปฏิรูปการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชนตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖  
                                                 
๔ เสรี นนทสตูร, “หลักการส าคัญของพระราชบัญญตัิการใหเ้อกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖,” ใน 
เอกสารประกอบการสัมมนา โครงการสัมมนาพระราชบัญญัติการใหเ้อกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ : เปิดมิติใหม่
ร่วมลงทุนรัฐ เอกชน เลม่ ๒ (ส านกังานอัยการพิเศษฝ่ายสญัญาและหารือ ๑, ๒๕๕๖), หน้า ๘๗. 



๕ 

๑.๒.๔ เพ่ือน าเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่อาจเกิดจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติ
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖  

 
๑.๓  ขอบเขตการศึกษา วิธีการด าเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 

การด าเนินการศึกษาวิจัยรายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ใช้วิธีการวิจัยเอกสาร 
(Documentary research) ด้วยการศึกษาและรวบรวมข้อมูลทางด้านเอกสารที่เกี่ยวข้อง ซึ่งได้มา
จากหนังสือ บทความ เอกสารอัดส าเนา เอกสารเผยแพร่ของหน่วยราชการหรือหน่วยงานของรัฐต่างๆ 
ข้อมูลจากอินเทอร์ เน็ต รวมทั้ งกฎหมายที่ เกี่ยวข้อง เช่น ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  ๕๘ 
พระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับสัมปทาน พ.ศ. ๒๔๗๓ กฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ เป็นต้น 

 
๑.๔  ประโยชน์ของการศึกษา 

๑.๔.๑ ท าให้ทราบถึงแนวคิดและความส าคัญของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน
(Public Private Partnership: PPP)  

๑.๔.๒ ท าให้ทราบถึงปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
ร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 

๑.๔.๓ ท าให้ทราบถึงกลไกและสาระส าคัญในการปฏิรูปการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชนตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖  

๑.๔.๔ ท าให้สามารถน าเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่อาจเกิดจากการบังคับใช้
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖  

 



 
บทที่ ๒ 

แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 
 
 

๒.๑  แนวคิด 
แนวคิดที่จะศึกษาจะได้กล่าวถึงแนวคิดเรื่องความส าคัญของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ

เอกชน และแนวคิดเรื่องปัจจัยส าคัญต่อความส าเร็จของโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
๒.๑.๑ แนวคิดเรื่องความส าคัญของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน (Public 

Private Partnership: PPP) 
แนวคิดเรื่องความส าคัญของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนจะได้ศึกษาถึง

รูปแบบของโครงการร่วมลงทุน ประโยชน์ของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน และการด าเนิน
โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในปัจจุบัน 

๒.๑.๑.๑ รูปแบบของโครงการร่วมลงทุน 
การร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน  (Public-Private 

Partnership: PPP) เป็นรูปแบบการด าเนินงานที่ภาครัฐให้เอกชนเข้ามีส่วนร่วมในการด าเนิน
โครงการในการให้บริการสาธารณะเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของการด าเนินงานและบริการโดยมุ่งเน้น
การให้บริการที่มีประสิทธิภาพคุ้มค่ากับต้นทุนมากกว่าภาครัฐจะเป็นเจ้าของหรือด าเนินการโดย
ภาครัฐเอง ทั้งนี้ การร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน สามารถก่อให้เกิดให้กับผู้ที่เกี่ยวข้อง
โดยโครงการจะได้รับเทคโนโลยีและนวัตกรรมใหม่จากภาคเอกชน รวมทั้งมีการประหยัดต้นทุนของ
โครงการ ขณะที่ภาคเอกชนเองจะได้มีช่องทางในการด าเนินธุรกิจได้มากขึ้น  นอกจากนี้ ภาค
ประชาชนจะได้รับประโยชน์จากการบริการที่มีประสิทธิภาพด้วยราคาที่เหมาะสม 

๑) รูปแบบของโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน (PPP) 
สามารถแบ่งแยกเป็นประเภทได้ดังนี้ 

(๑) Build-Transfer-Operate (BTO) ในรูปแบบนี้เอกชนผู้ลงทุน
จะต้องจัดหาเงินทุนและก่อสร้างถาวรวัตถุและอุปกรณ์ต่างๆ ในโครงการ เมื่อก่อสร้างเสร็จแล้ว 
เอกชนผู้ลงทุนจะโอนทรัพย์สินที่ก่อสร้างทั้งหมดรวมทั้งสิทธิ และหน้าที่ที่เกี่ยวเนื่องกับทรัพย์สินให้แก่
หน่วยงานของรัฐ แต่จะยังมีสิทธิด าเนินการบริหารโดยใช้ทรัพย์สินดังกล่าวต่อไปได้จนครบอายุสัญญา 

(๒) Build-Operate-Transfer (BOT) ในรูปแบบนี้เอกชนผู้ลงทุนจะ
จัดหาแหล่งเงินทุน ก่อสร้างถาวรวัตถุและอุปกรณ์ต่างๆ ในโครงการ เมื่อก่อสร้างเสร็จแล้วเอกชนผู้
ลงทุนจะยังคงถือกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของโครงการและด าเนินการบริหารงานต่อไปจนครบอายุ
สัญญา แล้วจึงโอนทรัพย์สินที่ก่อสร้างทั้งหมดให้แก่หน่วยงานของรัฐ 

(๓) Build-Own-Operate (BOO) ในรูปแบบนี้เอกชนผู้ลงทุนจะ
จัดหาแหล่งเงินทุน ก่อสร้างถาวรวัตถุและอุปกรณ์ต่างๆ ในโครงการ เมื่อก่อสร้างเสร็จแล้ว เอกชนผู้
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ลงทุนจะคงเป็นเจ้าของและด าเนินการบริหารงานต่อไปจนครบอายุสัญญา โดยไม่มีการโอนทรัพย์สิน
ให้แก่หน่วยงานของรัฐ๑ 

๒)  ข้อเปรียบเทียบระหว่างรูปแบบการลงทุนทั้ง ๓ แบบ 
รูปแบบของการร่วมการงานทั้ง ๓ แบบ ต่างมีข้อดีและข้อเสียในแต่

ละแบบ และข้อดีของรูปแบบหนึ่งอาจน าไปใช้แก้ไขข้อเสียของรูปแบบหนึ่งได้ ซึ่งอาจแยกแยะ
เปรียบเทียบกันได้ดังนี้ 

(๑)  ในรูปแบบ BOT และ BOO จะมีลักษณะดึงดูดเอกชนเข้า
มาร่วมโครงการ ได้มาก เพราะการที่เอกชนยังคงถือครองกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของโครงการตลอด
ระยะเวลาสัญญาท าให้เอกชนสามารถน าทรัพย์สินดังกล่าวไปเป็นประกันในการกู้ยืมเงินเพ่ือลงทุนใน
โครงการได้ท าให้สามารถหาแหล่งเงินทุนได้ง่าย และไม่เป็นภาระแก่เอกชนมากเกินไป ในขณะที่
รูปแบบ BTO จะมีความดึงดูดน้อยกว่า เพราะเอกชนผู้ลงทุนไม่สามารถจะใช้ทรัพย์สินในโครงการเป็น
หลักประกันเงินกู้ได้ ท าให้ต้องระดมทุนจากแหล่งอ่ืน เช่น ตั้งบริษัทใหม่โดยหาคนมาร่วมทุน หรือถ้าจะ
กู้ยืมจากสถาบันการเงินก็จะมีแต่เพียงสิทธิตามสัญญาร่วมการงานเท่านั้นที่จะประกันการกู้ยืมได้ 
ดังนั้น ในโครงการที่มีความเสี่ยงมากๆ รัฐอาจจะต้องร่วมลงทุนในโครงการด้วย จึงจะท าให้เกิดความ
ดึงดูดเพียงพอที่จะมีเอกชนเข้าร่วมลงทุน 

(๒)  ในรูปแบบ BOT และ BOO ภาระทั้งหลายที่เกี่ยวกับทรัพย์สินใน
โครงการยังคงอยู่กับเอกชน เช่น ความเสี่ยงภัยในความสูญหายหรือเสียหายที่จะเกิดกับทรัพย์สินใน
โครงการการบ ารุงรักษาทรัพย์สิน ภาระภาษีทรัพย์สิน เช่น ภาษีบ ารุงท้องที่ ภาษีโรงเรือน (ถ้ามี) เป็น
ต้น แต่ในรูปแบบ BTO หน่วยงานของรัฐจะต้องรับภาระเหล่านี้ อย่างไรก็ดี หน่วยงานของรัฐบาลมัก
ต่อรองให้เอกชนรับภาระบางส่วนไปได้โดยตกลงไว้ในสัญญา เช่น ความเสี่ยงภัยในความสูญหาย การ
บ ารุงรักษา แต่ภาระที่เกิดขึ้นตามกฎหมาย เช่น ภาระภาษีก็ยังคงตกอยู่แก่หน่วยงานของรัฐ 

(๓)  รูปแบบ BOT และ BOO ท าให้เกิดความไม่แน่นอนแก่ฐานะ
ของทรัพย์สินในโครงการ เพราะหากเอกชนด าเนินงานผิดพลาดจนประสบภาวะขาดทุน ไม่ว่าจะ
เกี่ยวกับโครงการที่เอกชนเข้าร่วมการงานกับรัฐหรือไม่ และต้องถูกเจ้าหนี้ฟ้องบังคับคดี หรือฟ้อง
ล้มละลาย เจ้าหนี้อาจเข้ามาบังคับยึดทรัพย์สินในโครงการได้ ท าให้การด าเนินงานตามโครงการอาจ
ต้องหยุดชะงักโดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้ากิจการที่เอกชนเข้าร่วมการงานเป็นบริการสาธารณะ เช่น การ
ประปา การโทรคมนาคม เป็นต้น ซึ่งบริการสาธารณะเหล่านี้ หากต้องหยุดชะงักจะก่อให้เกิดความ
เสียหายเป็นอย่างมาก แต่ถ้าใช้รูปแบบ BTO โดยให้ทรัพย์สินตกเป็นรัฐเมื่อก่อสร้างเสร็จ ย่อมเป็น
หลักประกันความแน่นอนของโครงการได้ดีกว่า เพราะทรัพย์สินของรัฐไม่ตกอยู่ในความรับผิดชอบ
ของการบังคับคดี หรือแม้หน่วยงานของรัฐบาลจะเป็นรัฐวิสาหกิจ แต่รัฐวิสาหกิจที่ด าเนินการ
สาธารณูปโภคทั้งหลายจะมีกฎหมายคุ้มครองมิให้ทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจนั้นต้องถูกฟ้องบังคับคดี 
ซึ่งท าให้แน่ใจได้ว่าบริการสาธารณะจะด าเนินต่อไปไม่หยุดชะงักแม้เอกชนผู้ลงทุนจะถูกฟ้องบังคับคดี 
หรือถูกฟ้องล้มละลายก็ตาม 
                                                 
๑ Thailand Sector Report, ‘Increasing Private Sector Participation and Improving Efficiency in State 
Enterprises’, Volume III - Annexes, (World Bank 1994), p. 71- อ้างโดย เข็มชัย ชุติวงศ์, “ปัญหาการจัดท า
สัญญาในโครงการให้เอกชนลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานหรือบริการสาธารณะ,” หน้า ๓๙. 



๘ 

แนวปฏิบัติของทางราชการเกี่ยวกับรูปแบบของการร่วมการงานใน
บรรดากฎหมายที่เกี่ยวกับการให้เอกชนเข้าร่วมการงานในกิจการของรัฐ หรือรับสัมปทานสิทธิ
ด าเนินการในกิจการของรัฐ ไม่มีบทบัญญัติว่ารัฐต้องก าหนดรูปแบบการร่วมการงานหรือการให้
สัมปทานว่า ต้องเป็นแบบ BTO หรือ BOO จึงเป็นดุลพินิจของหน่วยงานเจ้าของโครงการ หรือรัฐบาล
ที่จะใช้ดุลพินิจก าหนดรูปแบบตามที่เห็นสมควร๒ 

๒.๑.๑.๒ ประโยชน์ของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
ประโยชน์ของโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน (PPP) มี

ดังต่อไปนี้ 
๑)  ประโยชน์ต่อภาครัฐ โครงการ PPP สามารถสนับสนุนการด าเนินงาน

ภาครัฐ โดยสร้างความคุ้มค่าทางการเงินจะช่วยให้ประหยัดต้นทุนได้ และยังเป็นการแบ่งหน้าที่การ
บริหารความเสี่ยงที่ได้รับจากความรู้ประสบการณ์จากภาคเอกชน รวมถึงความสามารถในการบริหาร
จัดการระบบงบประมาณของภาครัฐ ในกรณีที่ภาครัฐได้พิจารณาถึงความคุ้มค่าทางการเงินแล้วเห็น
ว่ามีความเหมาะสมที่จะให้เอกชนร่วมด าเนินการ จะท าให้ภาครัฐสามารถจัดสรรงบประมาณดังกล่าว
ไปลงทุนในโครงการอ่ืนๆ ตามความจ าเป็นและเหมาะสมมากขึ้น 

๒)  ประโยชน์ต่อภาคเอกชน โครงการ PPP สามารถเพ่ิมโอกาสการท า
ธุรกิจให้กับภาคเอกชน ในการให้บริการสาธารณะด้วยความมีประสิทธิภาพและในบางครั้งที่สภาพ
เศรษฐกิจเริ่มชะลอตัว (Economic Downturn) จะถือว่าเป็นการสนับสนุนเศรษฐกิจของประเทศโดย
ส่งเสริมให้ภาคเอกชนเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการของรัฐ นอกจากนี้ ในการลงทุนในรูปแบบ PPP 
ภาคเอกชนจะมีโอกาสเสนอแนะแนวทางในการด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

๓)  ประโยชน์ต่อประชาชน ในการให้บริการสาธารณะของโครงการ PPP 
ประชาชนผู้รับบริการสามารถได้รับบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพในราคาที่เหมาะสม  ภายใต้
เงื่อนไขการก ากับดูแลที่เหมาะสมของภาครัฐให้การบริการของภาคเอกชนคู่สัญญา  PPP สามารถ
บรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีความน่าเชื่อถือในการบริการ และก าหนดกลไกราคาที่
เหมาะสมกับผู้บริโภค 

อย่างไรก็ตาม การลงทุนในรูปแบบ PPP มีข้อจ ากัดเช่นกัน ดังนี้ 
๑)  การก ากับดูแล โครงการลงทุนในรูปแบบ PPP อาจมีความซับซ้อน

มากกว่ากิจการที่ภาครัฐด าเนินการเอง การก ากับดูแลมีความส าคัญเพ่ือให้โครงการ PPP มีความเป็น
ธรรมต่อทุกฝ่ายและมีความชัดเจนในหลักเกณฑ์ เพ่ือเอ้ือต่อการลงทุนของภาคเอกชน โดยเฉพาะใน
ประเด็นการแบ่งรับภาระความเสี่ยง (Risk Transfer) ระหว่างภาครัฐและเอกชน ซึ่งหากด าเนินการ 
ไม่เหมาะสมจะท าให้โครงการ PPP เกิดความล้มเหลวและไม่มีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ การก ากับ
ดูแลต้องให้ภาคประชาชนได้รับประโยชน์จากการบริการที่มีประสิทธิภาพและต้นทุนที่เหมาะสม และ 
การด าเนินงานโครงการลงทุนในรูปแบบ PPP ต้องมีความโปร่งใสและค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะ 
(Value for money) 

                                                 
๒ เข็มชัย ชุติวงศ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๓๙ - ๔๐. 
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๒)  ความเสี่ยงของโครงการลงทุนในรูปแบบ PPP มีหลายประการที่ต้อง
ค านึงถึง โดยเฉพาะความเสี่ยงจากโครงการ (Project Risks) ได้แก่  

(๑) ความเสี่ยงจากการพัฒนาโครงการ (Development Risk) การ
ออกแบบ ก่อสร้างและทดสอบระบบ (Design and Construction Risk) ซึ่งความเสี่ยงซึ่งเกิดจากการ
ออกแบบ ก่อสร้างและทดสอบระบบ อาจก่อให้เกิดต้นทุนเพ่ิมและการให้บริการที่ไม่ได้ตามมาตรฐาน 
โดยผลกระทบของความเสี่ยงอาจก่อให้เกิดความล่าช้าหรือต้นทุนเพ่ิมในขั้นตอนของการออกแบบ 
ก่อสร้างและทดสอบระบบ อีกทั้งการออกแบบและก่อสร้างที่ไม่เหมาะสมอาจส่งผลต่อคุณภาพของ
โครงสร้างพื้นฐานรวมถึงคุณภาพของการให้บริการ  

(๒) ความเสี่ยงด้านเทคโนโลยี (Technology Risk) ซึ่งการ
เปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี หรือการใช้เทคโนโลยีใหม่ๆ อาจไม่เป็นไปตามท่ีคาดไว้  

(๓) ความเสี่ยงทางด้านรายได้ (Revenue Risk- price/demand) 
ที่อาจเกิดจากความต้องการการบริการที่ไม่แน่นอน หรือค่าบริการที่แตกต่างจากแผนการที่วางเอาไว้
ส่งผลให้รายได้จากการให้บริการแตกต่างจากที่คาดการณ์เอาไว้ นอกจากนี้ ยังมีความเสี่ยงจากปัจจัย
ภายนอก (External Risks) เช่น ความเสี่ยงจากเหตุสุดวิสัย (Force Majeure Risk) ที่เป็นความเสี่ยง
จากเหตุการณ์ซึ่งไม่สามารถควบคุมได้ ซึ่งอาจก่อให้เกิดความล่าช้าและการละเมิดสัญญาของเอกชน 
ในการด าเนินโครงการ  

(๔) ความเสี่ยงจากการเมือง (Political Risk) การเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองอาจท าให้การด าเนินนโยบายไม่ต่อเนื่อง ซึ่งจะกระทบต่อการด าเนินโครงการ PPP๓ 

๒.๑.๑.๓ การด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนของประเทศไทยใน
ปัจจุบัน  

การลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานของภาครัฐจะส่งผลต่อการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ ทั้งทางตรงและทางอ้อม อันจะช่วยเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ 
ก่อให้เกิดการสร้างงาน เพ่ิมผลผลิตและศักยภาพการผลิตในระยะยาว ผลการศึกษาของธนาคารแห่ง
ประเทศไทย ส าหรับประเทศไทย การลงทุนภาครัฐในช่วงที่ผ่านมาลดลงไปมาก ท าให้โครงสร้าง
พ้ืนฐานของไทยมีการพัฒนาน้อย และเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก (Asia-
Pacific) ประเทศไทยถูกจัดอยู่ในอันดับที่แย่อันดับ ๔ รองจากฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย และอินเดีย มีผล
ให้อันดับประสิทธิภาพด้านโลจิสติกส์ของไทยอยู่ในอันดับที่แย่อันดับ ๔ ในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก
เช่นเดียวกัน 

 

                                                 
๓ คงขวัญ ศิลา, “บทวิเคราะห์ เรื่อง ความร่วมมือภาครัฐ-ภาคเอกชน (Public Private Partnership: PPP) 
นวัตกรรมการคลังแห่งอนาคต,” เอกสารประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ....(ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรลงมตเิห็นชอบแล้ว) (ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ๒๕๕๕), หน้า ๔๖ – ๔๗. 



๑๐ 

ตารางท่ี ๑  เปรียบเทียบโครงสร้างด้านสาธารณูปโภคพ้ืนฐานต่างๆ  กับค่ากลางของกลุ่มภูมิภาค
เอเชีย-แปซิฟิก 

 

 ไทย 
ค่ากลางของกลุ่ม
Asia-Pacific * 

จ านวนเงินลงทุนที่
ต้องการ ** (ล้านบาท) 

ไฟฟ้า (กิโลวัตต์/ชั่วโมง/คน) ๒,๐๕๕.๕ ๔๗๘๓.๓ ๓,๐๒๓,๓๒๔.๔ 
ถนน (กม./ตร.กม.) ๐.๓๕๐ ๐.๖๗๐ ๒,๐๕๘,๕๔๑.๘ 
รถไฟ (กม./ตร.กม.) ๐.๐๐๙ ๐.๐๑๔ ๖๙,๒๕๕.๐ 
รถไฟฟ้า (กม./พัน ตร.กม.) ๐.๐๙๐ ๐.๑๗๒ ๑๔๓,๖๘๔.๔ 
โทรศัพท์บ้าน (จ านวน/๑ พันคน) ๑๐๔.๐ ๓๘๐.๐ ๗๓,๖๐๙.๒ 
โทรศัพท์เคลื่อนที่ (จ านวน/๑ พันคน) ๙๒๐.๐ ๙๔๗.๐ ๗,๒๐๐.๙ 
อินเตอร์เน็ต  (จ านวน/๑ พันคน) ๒๐๙.๐ ๖๙๖.๐ ๕,๕๐๕,๔๙๙ 

จ านวนเงินลงทุนที่ต้องการ **  (ล้านบาท) ๕,๕๐๙,๔๙๙ 
หมายเหตุ  * World Bank Database, International Institute for Management 

Development (IMD), World Metro Database 
** ค านวณโดยใช้ต้นทุนต่อหน่วยจาก Tito Yepes ( ๒๐๐๕) 

 
เมื่อเปรียบเทียบโครงสร้างด้านสาธารณูปโภคพ้ืนฐานต่างๆ กับค่ากลาง

ของกลุ่มภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก พบว่าไทยต้องการการลงทุนอีกมาก ทั้งไฟฟ้า ถนน รถไฟ รถไฟฟ้า 
โครงข่ายโทรศัพท์บ้าน โครงข่ายโทรศัพท์เคลื่อนที่ และโครงข่ายอินเทอร์เน็ต และหากไทยจะพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานดังกล่าวให้เทียบเท่าค่ากลางของกลุ่ม จะคิดเป็นวงเงินลงทุนที่ต้องการทั้งหมด 
๕,๕๐๕,๔๙๙ ล้านบาท หรือประมาณร้อยละ ๕๕ ของ GDP ซึ่งการลงทุนข้างต้นส่วนใหญ่เป็น
โครงการขนาดใหญ่และใช้เงินจ านวนมาก จึงไม่สามารถลงทุนได้ภายในปีเดียว จ าเป็นต้องจัดล าดับ
ความส าคัญและทยอยลงทุน หากภาครัฐทยอยลงทุน ๑๐ ปี จะคิดเป็นวงเงินลงทุนประมาณร้อยละ 
๕.๕ ของ GDP ต่อปี 

อย่างไรก็ด ีการลงทุนข้างต้นมีบางส่วนได้ถูกบรรจุไว้ในแผนของโครงการ
ลงทุนขนาดใหญ่ของรัฐแล้วในช่วงปี ๒๕๕๓ – ๒๕๕๘ เฉลี่ยปีละประมาณร้อยละ ๒ ของ GDP ท าให้
มีความต้องการเม็ดเงินลงทุนส่วนเพ่ิมอีกปีละประมาณร้อยละ ๓.๕ ของ GDP ซึ่งมีทางเลือก ๒ ทาง 
คือ ลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ และการลงทุนโดยโครงการที่เป็นการร่วมมือระหว่างรัฐบาลและ
เอกชน (PPP) 

ทั้งนี้ การเพ่ิมการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานดังกล่าวไม่สามารถใช้เงิน
งบประมาณลงทุนได้ทั้งหมด เนื่องจากปัจจุบันงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีรายจ่ายผูกพันจ านวน
มากประกอบกับข้อจ ากัดในการจัดท างบประมาณและข้อจ ากัดในการกู้เงิน และการลงทุนโดยรัฐบาล



๑๑ 

หรือรัฐวิสาหกิจ ล้วนสร้างภาระหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้นทั้งสิ้นจึงจ าเป็นต้องผลักดันให้มีการลงทุนร่วม
ระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public-Private Partnership: PPP) ให้มากที่สุด๔ 

การด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน (PPP) ของประเทศไทย 
ในช่วงที่ผ่านมา เช่น 

๑)  โครงการโรงไฟฟ้าของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (EGAT) 
วงเงินลงทุน ๓๖๓,๐๐๐ ล้านบาท ลักษณะโครงการเป็นแบบ BOO โดยเอกชนร่วมลงทุนผลิตไฟฟ้าใน
รูปของโครงการผู้ผลิตไฟฟ้าอิสระหรือโครงการผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนรายใหญ่หรือ Independent 
Power Producer (IPP) โดยท าการผลิตไฟฟ้าภายใต้เงื่อนไขที่ EGAT ก าหนด แล้วขายไฟฟ้าที่ผลิต
ได้ให้กับ EGAT แต่เพียงผู้เดียว จากนั้น EGAT ก็จะน าไฟฟ้าไปขายต่อให้กับการไฟฟ้านครหลวง 
(กฟน.) การไฟฟ้าภูมภิาค (กฟภ.) และลูกค้าโดยตรงของ EGAT 

๒)  โครงการรถไฟฟ้า BTS ของกรุงเทพมหานคร (กทม.) ได้ให้สัมปทาน
กับบริษัท ระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ ากัด (มหาชน) เพ่ือพัฒนาและด าเนินการโครงการรถไฟฟ้า 
โดยมีอายุสัญญา ๓๐ ปี โดยบริษัทเอกชนเป็นผู้ลงทุนโครงการในรูปแบบ BTO กล่าวคือ บริษัทฯ เป็น
ผู้ลงทุนก่อสร้างและโอนกรรมสิทธิ์ให้กับกรุงเทพมหานครภายหลังก่อสร้างเสร็จ  ในขณะที่บริษัทฯ 
สามารถจัดเก็บรายได้ตลอดช่วงอายุสัมปทาน 

 ส าหรับการด าเนินโครงการลงทุนภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง 
๒๕๕๕ ในการประชุมคณะกรรมการรัฐมนตรีเศรษฐกิจ เมื่อวันที่ ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๒ ได้มีการ
แต่งตั้งคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาแนวทางการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรูปแบบ PPP เพ่ือพิจารณา
แนวนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินโครงการลงทุนภาครัฐในรูปแบบ PPP และก าหนดขั้นตอนและ
กระบวนการท างานในการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนให้มีความชัดเจนและสอดคล้องกับพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ และกฎหมายอ่ืน ที่
เกี่ยวข้อง ทั้งนี ้การลงทุนตามกรอบแผนฟื้นฟูเศรษฐกิจฯ ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง จะลงทุน
ใน ๖ สาขาหลักที่ส าคัญ ได้แก่ (๑) สาขาการบริหารจัดการทรัพยากรน้ า (๒) สาขาโครงสร้างพ้ืนฐาน 
ด้านการขนส่งโลจิสติกส์ พลังงาน เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และสาธารณูปการ (๓) 
อุตสาหกรรมการท่องเที่ยว (๔) การลงทุนด้านการศึกษา (๕) การลงทุนพัฒนาคุณภาพระบบบริการ
สาธารณสุข และ (๖) เศรษฐกิจเชิงสร้างสรรค์ 

อย่างไรก็ตาม โครงการ PPP ที่อยู่ภายใต้โครงการไทยเข้มแข็ง ๒๕๕๕ มี
เพียงสาขาโครงสร้างพื้นฐาน ด้านการขนส่งโลจิสติกส์ในเรื่องของโครงการระบบรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน 
ซึ่งมีมูลค่าทั้งสิ้น ๒๒,๗๑๖ ล้านบาท จากวงเงินงบประมาณ ๑.๒๙๖ ล้านล้านบาท คิดเป็นเพียงร้อย
ละ ๑.๙ ของงบลงทุนภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง ๒๕๕๕ โดยมีรูปแบบที่ภาครัฐลงทุนในงาน
โยธาประมาณร้อยละ ๘๐ และภาคเอกชนลงทุนระบบรถไฟฟ้า ตัวรถไฟฟ้าและการ เดินรถ ประมาณ
ร้อยละ ๒๐ ของวงเงินอนุมัติโครงการ ส าหรับสัดส่วนการลงทุนของโครงการ PPP ต่อการลงทุนรวม
ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง ๒๕๕๕ ซึ่งคิดเป็นเพียงร้อยละ ๑.๙ นั้น มีมูลค่าน้อยมากเมื่อเทียบ
                                                 
๔ สุรจิต ลักษณะสุต และคณะ, “ความท้าทายของนโยบายการคลัง สู่ความยั่งยืนและการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ระยะยาว,” เอกสารสมัมนาวิชาการประจ าปี ๒๕๕๓ ของธนาคารแห่งประเทศไทย (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 
๒๕๕๓), หน้า ๓๘-๔๐.  



๑๒ 

กับกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว เช่น ประเทศอังกฤษที่มีการท าข้อตกลงร่วมลงทุนในรูปแบบ PPP มาก
ที่สุด โดยมีสัดส่วนการลงทุนของ PPP รวมสูงถึงร้อยละ ๓๒.๖ ต่อการการลงทุนรวม๕ 

 
ตารางท่ี ๒ โครงการ PPP ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง ๒๕๕๕ 

 
โครงการภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง วงเงิน (ล้านบาท) 

๑. โครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วง ๒,๗๔๐ 
๒. โครงการรถไฟฟ้ามหานคร สายเฉลิมรัชมงคล ๖,๔๗๒ 
๓. โครงการรถไฟฟ้าสายสีเขียวอ่อน (อ่อนนุช-สมุทรปราการ) ๓,๕๓๐ 
๔. โครงการรถไฟฟ้าสายสีเขียวเข้ม สายเหนือ หมอชิต-สะพานใหม่ และสายใต้ 

แบริ่ง-สมุทรปราการ 
๕,๔๗๔ 

รวม ๒๒,๗๑๖ 
สัดส่วนการลงทุนของ PPP ต่องบประมาณการลงทุนรวม ๑.๒๙๖ ล้านล้านบาท ๑.๙ % 

 
ในส่วนของการด าเนินโครงการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชน  (PPP) 

ภายหลังจากพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ มีผลใช้บังคับนั้น 
นายประสงค์ พูนธเนศ ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) 
กระทรวงการคลัง ได้กล่าวว่า ขณะนี้มีหน่วยงานต่าง ๆ แจ้งรายชื่อโครงการที่พร้อมจะด าเนินการตาม
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ เข้ามาแล้วกว่า ๘๐ โครงการ 
มูลค่าโครงการไม่ต่ ากว่า ๑ แสนล้านบาท เช่น โครงการของกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร (ไอซีที) ที่สัญญาสัมปทานโทรศัพท์เคลื่อนที่ก าลังจะครบอายุสัญญาทั้งเอไอเอส, ดีแทค และท
รูมูฟ รวมทั้งโครงการสร้างโรงก าจัดขยะของ อบจ.นนทบุรี เป็นต้น 

นอกจากนี้ ยังมีโครงการร่วมลงทุน PPP อ่ืน ๆ อย่างเช่น โครงการ
รถไฟฟ้า ๑๐ สาย โครงการก่อสร้างทางหลวงพิเศษต่าง ๆ เช่น มอเตอร์เวย์บางใหญ่ -กาญจนบุรี 
รวมถึงโครงการก่อสร้างท่าเรือ เป็นต้น ส าหรับโครงการลงทุนตามร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่ง พ.ศ. ....วงเงิน ๒ ล้านล้าน
บาท เบื้องต้นก าหนดสัดส่วนการลงทุนในรูปแบบ PPP ไว้เพียงแค่ ๘ หมื่นล้านบาท อย่างไรก็ดี 
สัดส่วนการลงทุนนี้สามารถปรับได้ตามความเหมาะสมขึ้นอยู่กับผลศึกษาโครงการ ซึ่งอาจท าให้
สัดส่วน PPP เพ่ิมขึ้นได้อีก เพราะพระราชบัญญัติกู้เงินก าหนดให้กู้ เงินไม่เกิน ๒ ล้านล้านบาท ซึ่ง
จ านวนเงินที่กู้อาจไม่ถึงก็ได้๖  

ในอนาคต รัฐบาลยังจะมีนโยบายที่จะเพ่ิมบทบาทของการร่วมลงทุนของ
ภาคเอกชนในโครงการลงทุนของภาครัฐต่อไป ซึ่งอยู่ระหว่างการจัดท าแนวทาง (Guidelines) ส าหรับ
การด าเนินโครงการลงทุนภาครัฐในรูปแบบ PPP ซึ่งจะเป็นการก าหนดกรอบการด าเนินงานของ

                                                 
๕ คงขวัญ ศิลา, เรื่องเดยีวกัน, หน้า ๔๗-๔๙. 
๖ ประชาชาติธุรกิจออนไลน์, แหล่งที่มา: http://www.prachachat.net/news_detail.php?newsid=1369283746 



๑๓ 

โครงการ PPP ในระยะต่อไป หากมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นจะสามารถท าให้เกิดโครงการ  PPP มาก
ยิ่งขึ้นกว่าในปัจจุบัน อันจะเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพการด าเนินโครงการลงทุนต่างๆ ส่งเสริมบทบาท
ภาคเอกชน และท้ายที่สุด ภาคประชาชนและผู้รับบริการจะได้รับประโยชน์จากโครงสร้างพ้ืนฐานและ
บริการภาครัฐที่ดีขึ้นในอนาคต ซึ่งคาดหวังว่าในอนาคต ภาครัฐจะสามารถผลักดันให้เอกชนเข้า
มาร่วมลงทุนได้มากขึ้น รวมทั้งหากภาครัฐสามารถแก้ปัญหาและอุปสรรคที่ขัดขวางการร่วมทุนอ่ืนๆ 
อาทิ การให้ผลตอบแทนที่เป็นธรรม นโยบายการร่วมทุนที่ชัดเจนและโปร่งใส ซึ่งจะท าให้โอกาสที่
เอกชนเข้ามาร่วมลงทุนมีมากข้ึนตามไปด้วย๗ 

๒.๑.๒  แนวคิดเรื่องปัจจัยส าคัญต่อความส าเร็จของโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชน 

ปัจจัยส าคัญต่อความส าเร็จ (key success factor) ของโครงการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน (PPP) ประกอบด้วย 

๑) การวิเคราะห์โครงการ โครงการเหล่านี้เป็นโครงการขนาดใหญ่ มีการลงทุนสูง
และมีผลผูกพันเป็นเวลาหลายสิบปี ดังนั้นก่อนจะเริ่มด าเนินการโครงการจะต้องมีการวิเคราะห์ความ
เป็นไปได้ (Feasibility Study) ตลอดจนความคุ้มค่าของโครงการ ซึ่งจะเห็นได้ว่าตามพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๙ ก าหนดให้
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้องพิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการ
เหล่านี้ ทุกโครงการ ก่อนน าเสนอขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี นอกจากนี้ หากโครงการใดมี
วงเงินลงทุนเกินห้าพันล้านบาท จะต้องจ้างที่ปรึกษามาให้ค าปรึกษา และท ารายงานเป็นเอกเทศเพ่ือ
วิเคราะห์โครงการดังกล่าวด้วย 

๒) มีกระบวนการคัดเลือกเอกชนคู่สัญญาที่มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และให้โอกาส
มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม ปัจจัยส าคัญต่อความส าเร็จในขั้นตอนนี้ คือ คณะกรรมการคัดเลือกซึ่ง
ประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยงานของรัฐที่มีความรู้ความช านาญ การด าเนินการคัดเลือกจะต้องมี
ความโปร่งใสเป็นธรรม เพ่ือหลีกเลี่ยงมิให้มีการร้องเรียนหรือฟ้องร้องอันจะท าให้โครงการหยุดชะงัก
และประสบความล้มเหลวในที่สุด 

๓) การจัดท าสัญญาที่รอบคอบ รัดกุม และมีดุลยภาพระหว่างฝ่ายรัฐและเอกชน 
กระบวนการจัดท าสัญญาจะเริ่มตั้งแต่การเจรจายกร่างสัญญาระหว่างคณะกรรมการคัดเลือกกับเอกชน ที่
ได้รับเลือก การส่งร่างสัญญาไปให้ส านักงานอัยการสูงสุดพิจารณา การกลับมาเจรจาตามประเด็น ที่
ส านักงานอัยการสูงสุดแก้ไข หรือตั้งข้อสังเกต ซึ่งขณะนี้ยังไม่มีเงื่อนไขสัญญาที่เป็นมาตรฐานเป็นที่
ยอมรับของทุกฝ่าย โดยเฉพาะหน่วยงานองค์กรอิสระที่เป็นหน่วยตรวจสอบว่า เป็นเงื่อนไขสัญญา ที่
สร้างดุลยภาพระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน 

๔) การบริหารสัญญาที่มีประสิทธิภาพและรักษาผลประโยชน์ของชาติ หน่วยงาน
เจ้าของโครงการจะต้องมีการบริหารสัญญา คือ การท าความเข้าใจเงื่อนไขสัญญาทั้งหมด มีบุคลากร
ดูแลให้มีการปฏิบัติของตนตามสัญญา และคอยสอดส่องดูแลให้คู่สัญญาภาคเอกชนปฏิบัติตามหน้าที่
ของเขาในสัญญา แก้ปัญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้น และตรวจรับงานกรณีคู่สัญญาปฏิบัติถูกต้องตามสัญญา 

                                                 
๗ สุรจิต ลักษณะสุต และคณะ, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๕๑. 



๑๔ 

หรือบังคับตามสัญญาและเรียกร้องค่าเสียหายกรณีไม่ปฏิบัติตามสัญญา หากมีเรื่องต้องฟ้องร้องต่อ
ศาล ก็ต้องตระเตรียมข้อมูลพยานหลักฐานที่จะด าเนินคดีไม่ให้เสียเปรียบคู่สัญญาภาคเอกชน๘ 

 
๒.๒  วรรณกรรมท่ีเกี่ยวข้อง 

วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องจะได้ศึกษาถึงปัญหาในการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้
เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ และสาระส าคัญของกลไกปฏิรูปตาม
พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ 

๒.๒.๑ ปัญหาในการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
ด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 

ปัญหาการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ มีดังต่อไปนี้ 

๒.๒.๑.๑ ปัญหาบทบัญญัติหรือถ้อยค าที่มีขอบเขตกว้างหรือไม่ชัดเจน 
การใช้ถ้อยค ากว้างท าให้มีผลทางกฎหมายครอบคลุมไปในทุกกรณี 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งนิยามค าว่า “โครงการ” “กิจการของรัฐ” “ร่วมงานหรือด าเนินการ” จึงท าให้
โครงการเกือบทุกโครงการที่มีการให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการอยู่ในภายใต้บังคับของกฎหมาย และเมื่อ
ต้องพิจารณาเป็นรายโครงการในรายละเอียด มักมีปัญหาเกิดขึ้นเสมอ และมีการหารือมายัง
คณะกรรมการกฤษฎีกาอยู่บ่อยครั้ง และส่วนใหญ่คณะกรรมการกฤษฎีกาก็มักจะวินิจฉัยว่า เป็นกรณี
ที่เป็นการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ เช่น  กรณีการใช้ทรัพย์สินของ
หน่วยงานของรัฐ กฎหมายไม่ได้ก าหนดลักษณะของการใช้ไว้ จึงมีผลว่า หากมีการใช้ทรัพย์สินของ
หน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าในลักษณะใดก็ตาม ย่อมถือเป็นกิจการของรัฐ ดังนั้น กรณีจึงมีประเด็นที่ต้อง
พิจารณาว่า จ าเป็นหรือไม่ที่จะต้องพิจารณาก าหนดลักษณะการใช้ทรัพย์สินที่ประสงค์จะให้อยู่ภายใต้
บังคับแห่งกฎหมายฉบับนี้ 

นอกจากนี้ พระราชบัญญัติว่าด้วยให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ บัญญัติใช้
ถ้อยค าที่ ไม่ชัดเจน โดยไม่ได้ก าหนดให้ความหมายไว้ จึงท าให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติตามกฎหมาย เช่น 
ค าว่า “โครงการใหม่” และ “โครงการที่มีทรัพย์สินอยู่แล้ว” ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีความเห็น
เป็นแนวทางการพิจารณาไว้ เช่น 

๑) การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเร่งให้ ทศท. ด าเนินโครงการขยายโทรศัพท์
ส่วนเพิม่เติม พ.ศ. ๒๕๓๗-๒๕๓๙ ขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ขยายการให้บริการโทรศัพท์อีก ๑.๑ ล้านเลข
หมาย เป็นโครงการขยายบริการเพ่ิมเติมที่เสนอมาใหม่ และเป็นเรื่องใหม่ที่ไม่อยู่ในวัตถุประสงค์ของ
โครงการเดิม เนื่องจากโครงการเดิมก าหนดขอบเขตของเนื้องานไว้แน่นอนแล้ว และเนื้อหาของสัญญา 
มีลักษณะที่ต้องการจะคุ้มครองมิให้มีการด าเนินงานที่เป็นการแข่งขันกับ กสท. และไม่ประสงค์จะให้มี
การขยายขอบเขตของเนื้องานเพ่ิมขึ้นอีก จึงเป็นโครงการใหม่อีกโครงการหนึ่ง โดยจะต้องด าเนินการ
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐฯ และหาก ทศท. 
ประสงค์จะลดขั้นตอนก็สามารถกระท าได้โดยเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือขออนุมัติไม่ใช้วิธีการประมูล  

                                                 
๘ เข็มชัย ชุติวงศ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๒. 



๑๕ 

และคณะกรรมการฯ ก็สามารถด าเนินการเจรจาและจัดท าร่างสัญญาแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญากับเอกชน
ซึ่งเข้าร่วมงานต่อไปได ้(เรื่องเสร็จที่ ๖๒๕/๒๕๓๗) 

๒) โดยที่มีการรวมโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุสองโครงการเข้าเป็น
โครงการใหม่เมื่อเดือนมีนาคม พ.ศ. ๒๕๓๘ เพ่ือรวมการก่อสร้างเป็นโรงแรมเดียว และกรมธนารักษ์
ได้อนุญาตให้รวมโครงการ ในปี พ.ศ. ๒๕๓๘ อันมีผลให้โครงการมีมูลค่าตั้งแต่ ๑,๐๐๐ ล้านบาทขึ้น
ไป และเป็นการด าเนินการหลังจากที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการ
ในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ ใช้บังคับแล้ว จึงไม่ใช่โครงการที่ได้กระท าไปแล้วก่อนวันที่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับตามมาตรา ๒๔ จึงไม่สามารถน ามาตรา ๒๕ ซึ่งเป็นบทเฉพาะกาลมาอนุโลม
ให้ด าเนินการโดยตั้งคณะกรรมการตามมาตรา ๒๒ ได ้กรมธนารักษ์ซึ่งเป็นหน่วยงานเจ้าของโครงการ
จะต้องเสนอโครงการตั้งแต่มีการรวมโครงการ โดยจะต้องเสนอผลการศึกษาวิเคราะห์โครงการก่อน
เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลักการของโครงการ และหากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบจะต้อง
ตั้งคณะกรรมการตามมาตรา ๑๓ ก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติไม่ให้ใช้วิธีการประมูล (เรื่องเสร็จที่ 
๓๒๔/๒๕๔๔) 

ความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายส่งผลให้หน่วยงานเจ้าของ
โครงการขาดความเข้าใจที่ชัดเจนในการปฏิบัติตามกฎหมายส่งผลให้มีการหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตาม
กฎหมาย ทั้งโดยเจตนา และไม่เจตนา ท าให้กฎหมายไม่มีสภาพบังคับโดยสมบูรณ์ เกิดการตีความโดย
หลายหน่วยงาน จนขาดบรรทัดฐานในทางปฏิบัติ อนึ่ง หน่วยงานที่ท าหน้าที่วินิจฉัยปัญหา เช่น 
คณะกรรมการกฤษฎีกาหรือส านักงานอัยการสูงสุด ไม่สามารถสร้างมาตรฐานโดยทั่วไปได้ทุกกรณี 
เนื่องจากปัญหาข้อหารือที่วินิจฉัยมักมีข้อเท็จจริงเป็นกรณีเฉพาะและไม่อาจใช้เป็นบรรทัดฐานได้ 
และท้ังสองหน่วยงานมิได้มีอ านาจหน้าที่ในการวางหลักเกณฑ์ท่ัวไปส าหรับการร่วมการงาน 

๒.๒.๑.๒ ปัญหาการค านวณมูลค่าการลงทุนของโครงการ 
มูลค่าการลงทุนได้ก าหนดขึ้นเพ่ือประโยชน์ในการบังคับว่าโครงการใด

จะต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ โดยก าหนดให้ 
“โครงการ” หมายความว่า การลงทุนในกิจการของรัฐและการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่
หนึ่งพันล้านบาทข้ึนไปหรือตามวงเงินหรือทรัพย์สินที่ก าหนดเพ่ิมขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา จากนั้นก็มี
การกล่าวถึงมูลค่าของวงเงินหรือทรัพย์สินไว้ในมาตรา ๑๑ มาตรา ๗ และมาตรา ๑๕  

ส่วนหลักเกณฑ ์เงื่อนไข และวิธีการคิดค านวณนั้น กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้
แต่อย่างใด และก็มิได้มีการให้ออกกฎหมายล าดับรองไว้ด้วย ในขณะที่โครงการที่เป็นการให้เอกชน
เข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐมีลักษณะการด าเนินกิจการที่หลากหลาย  การน าปัจจัย
ต่างๆ ที่เก่ียวข้องเพ่ือมาพิจารณาก าหนดและคิดค านวณมูลค่าการลงทุนของโครงการที่เกิดขึ้นจึงเป็น
ประเด็นข้อถกเถียงกันมากว่า ใช้หลักเกณฑ์อย่างไร มีเงื่อนไขทั่วไปและเงื่อนไขเฉพาะส าหรับแต่ละ
โครงการหรือไม่ และการคิดค านวณใช้วิธีการใดบ้าง โดยเฉพาะในโครงการที่เป็นการให้สัมปทานหรือ
ให้สิทธิในการใช้ประโยชน์แก่เอกชนโดยการจ่ายผลประโยชน์ตอบแทนแก่รัฐ  จะมีประเด็นยกขึ้น
ถกเถียงเสมอว่า จะต้องน ามารวมค านวณเป็นมูลค่าการลงทุนของโครงการด้วยหรือไม่เพราะอาจถือ
ได้ว่าเป็นการลงทุนของเอกชนเพ่ือให้ได้สิทธินั้น ๆ จากรัฐ นอกจากนี้ มูลค่าโครงการทั้งหมดจะนับ
ค านวณตั้งแต่การลงทุนในช่วงใด เฉพาะช่วงเริ่มต้นโครงการหรือตลอดระยะเวลาทั้งหมดของโครงการ 



๑๖ 

คณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาให้ความเห็นทางกฎหมายประเด็น
การคิดค านวณไว้หลายเรื่อง ซึ่งส่วนใหญ่ คณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยวางหลักกฎหมาย โดยมิได้
พิจารณาในประเด็นว่า จ านวนมูลค่าที่ก าหนดขึ้นในแต่ละโครงการนั้น เป็นตัวเลขที่ถูกต้องหรือ
เหมาะสมหรือไม ่เพราะไม่ใช่ปัญหาข้อกฎหมายแต่เป็นปัญหาข้อเท็จจริง และเป็นหน้าที่ของที่ปรึกษา
ทางการเงินและผู้เชี่ยวชาญในการประเมินราคาที่จะค านวณว่าสมควรเป็นจ านวนเท่าใด ซึ่งหลักการ
คิดค านวณมูลค่าการลงทุนของโครงการนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยวางแนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับ
วงเงินหรือทรัพย์สินของโครงการไว้ว่า หมายความถึง วงเงินหรือทรัพย์สินของการลงทุนในกิจการของ
รัฐในส่วนของรัฐ และในส่วนของเอกชนที่เข้ามาร่วมลงทุนในโครงการซึ่งจะท าให้โครงการนั้นบรรลุผล 
(เรื่องเสร็จที่ ๗๘๖/๒๕๔๑) และสามารถด าเนินกิจการนั้นให้คงอยู่ได้ เช่น มูลค่าของที่ดิน อาคาร 
หรือทรัพย์สินในการด าเนินโครงการ เป็นต้น โดยต้องพิจารณามูลค่าของการลงทุนที่แท้จริงทั้งหมด
ตลอดทั้งโครงการ โดยไม่แยกเป็นรายสัญญาหรือเฉพาะคู่สัญญารายใดรายหนึ่งในโครงการเท่านั้น (เรื่อง
เสร็จที ่๔๗/๒๕๔๑และเรื่องเสร็จที่ ๖๒๐/๒๕๔๓) และจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นรายโครงการและ
ตลอดระยะเวลาของโครงการ (เรื่องเสร็จที่ ๓๙/๒๕๔๒) 

๒.๒.๑.๓ ปัญหากฎหมายบัญญัติกระบวนการยังไม่ครบถ้วน 
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติทั้งฉบับ จะเห็นได้ว่า เป็นการ

ก าหนดขั้นตอนการด าเนินโครงการแต่ละโครงการตั้งแต่ต้น จนมีการลงนามในสัญญา และการก าดูแล
ในระหว่างอายุสัญญา โดยมีมาตรา ๒๕ เป็นบทเฉพาะกาลเพ่ือรองรับโครงการที่เกิดขึ้นก่อนกฎหมาย
ใช้บังคับปัญหาที่เกิดขึ้นแล้วและมาสู่การตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกา  ก็คือ เมื่อมีการด าเนิน
โครงการตามกฎหมายและลงนามสัญญาแล้ว ปรากฏว่าในระหว่างอายุสัญญามีเหตุจ าเป็นต้องการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงการด าเนินโครงการ ทั้งที่เป็นสาระส าคัญและไม่เป็นสาระส าคัญจะต้องด าเนินการ
อย่างไร เพราะกฎหมายไม่ได้ก าหนดขั้นตอนไว้ 

ปัญหาประการต่อมาก็คือ กรณีโครงการที่เกิดขึ้นก่อนพระราชบัญญัติใช้
บังคับแต่ต้องมาอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัตินี้โดยผลของมาตรา ๒๕ ซึ่งในทางปฏิบัติ โครงการใน
ลักษณะเช่นนี้มักจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญา หรืออายุของสัญญาใกล้จะสิ้นสุดลงและสัญญา
ที่ท ามาก่อนโดยหน่วยงานเจ้าของโครงการมีข้อผูกพันต่อคู่สัญญาภาครัฐบางประการต้องด าเนินการ
อย่างไร 

๑)  กรณีแก้ไขเปลี่ยนแปลงโครงการหรือแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญา 
โดยที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้ชัดเจนว่าต้องด าเนินการต่อไปอย่างไร 

ในกรณีที่จะต้องมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายละเอียดการด าเนินโครงการหรือแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญา ซึ่ง
โดยปกติเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นได้ในระหว่างอายุสัญญา ดังนั้น เมื่อมีปัญหาเกิดขึ้นแก่โครงการหรือสัญญา
ที่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ในประเด็นนี้ คณะกรรมการ
ได้การวินิจฉัยและตีความโดยยึดตามเจตนารมณ์และกระบวนการที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย ซึ่งพอจะ
สรุปแนวทางได้ดังนี้ 

(๑) ในกรณีที่เป็นโครงการที่ด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมาย
ก าหนดแล้วไม่ว่าจะเป็นโครงการที่เกิดข้ึนก่อนหรือหลังกฎหมายใช้บังคับ เมื่อมีการลงนามสัญญาแล้ว 



๑๗ 

หากต่อมาภายหลังมีความจ าเป็นต้องแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายละเอียดการด าเนินโครงการหรื อแก้ไข
เพ่ิมเติมสัญญา ก็เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการประสานงานมาตรา ๒๒ ที่จะพิจารณา 

(๒) ในกรณีที่เป็นโครงการที่อายุสัญญาสิ้นสุดลง แล้วข้อก าหนดใน
สัญญาให้เอกชนคู่สัญญามีสิทธิขอต่อสัญญาได้  การพิจารณาการต่อสัญญาก็จะต้องแต่งตั้ง
คณะกรรมการมาตรา ๑๓ ให้เป็นผู้มีหน้าที่พิจารณา เพราะเป็นกรณีที่จะต้องพิจารณาเจรจาต่อรองกับ
เอกชนเรื่องผลประโยชน์ของรัฐใหม่ หรือพิจารณาให้ความเห็นชอบเงื่อนไขส าคัญที่จะต้องมีในสัญญา
ส าหรับอายุสัญญาที่มีการต่อออกไป 

๒)  กรณีโครงการที่ไม่ด าเนินการตามกฎหมาย 
ในกรณีที่เป็นโครงการที่ด าเนินการภายหลังที่กฎหมายใช้บังคับ โดย

ไม่ท าตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด ก็จะต้องเริ่มต้นโครงการตามขั้นตอนตามที่กฎหมายก าหนดโดย
อนุโลม 

๒.๒.๑.๔ ปัญหาเกี่ยวกับโครงการที่ไม่ได้ด าเนินการตามกฎหมาย 
กรณีของโครงการที่ด าเนินการภายหลังจากที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการ

ให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ใช้บังคับ แต่ไม่ได้ด าเนินการตามข้ันตอนที่กฎหมายก าหนด ก็ต้องถือว่าการท า
สัญญาร่วมด าเนินการดังกล่าวไม่ชอบด้วยขั้นตอนของกฎหมาย จึงไม่สมบูรณ์  อย่างไรก็ดี 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ มิได้ก าหนดผลของการฝ่าฝืนว่าสัญญาร่วม
ด าเนินการดังกล่าวจะมีผลเป็นเช่นไร 

๒.๒.๑.๕  ปัญหากระบวนการพิจารณาใช้เวลามาก 
ประเด็นปัญหานี้มักถูกยกขึ้นมาเป็นข้ออธิบายความขัดข้องในการ

ด าเนินการของหน่วยงานเจ้าของโครงการหรือผู้ที่เกี่ยวข้อง เพราะกระบวนการตามกฎหมายบังคับให้
ต้องมีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีอย่างน้อย ๒ ครั้ง ครั้งแรกเป็นการเสนอเพ่ือให้คณะรัฐมนตรี
เห็นชอบกับหลักการของโครงการ และครั้งที่สองเป็นการเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือเห็นชอบกับผลการ
คัดเลือกเอกชน ตลอดจนประเด็นเจรจาต่อรองเรื่องผลประโยชน์ของรัฐ  ร่างสัญญา และเอกสาร
ทั้งหมด และในกรณีที่คณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วย ก็จะต้องมีการเสนอเรื่องคณะรัฐมนตรีเป็นครั้งที่สาม 
หลังจากที่ได้ส่งเรื่องคืนคณะกรรมการตามมาตรา ๑๓ พิจารณาทบทวนความเห็น แล้วน าผลการ
พิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีตัดสินชี้ขาด แล้วด าเนินการตามที่คณะรัฐมนตรีชี้ขาด 

นอกจากปัญหาเรื่องการใช้เวลาในการด าเนินการที่นานแล้ว ความล่าช้า
เกิดจากสาเหตุอ่ืนเพิ่มด้วย ดังนี้ 

๑) ขั้นตอนการศึกษาและวิเคราะห์โครงการ ต้องท าโดยละเอียดและ
เป็นไปตามประเด็นหัวข้อที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) 
ก าหนด ซึ่งหน่วยงานของรัฐบางแห่งขาดบุคลากรที่เชี่ยวชาญในเรื่องนี้ และจะจ้างเอกชนให้มา
ด าเนินการให้ แม้ว่าจะเป็นโครงการที่ไม่เกินห้าพันล้านบาทก็ตาม หากเป็นส่วนราชการก็จะต้องมีการ
ตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อด าเนินการในเรื่องนี้ไว้เป็นการล่วงหน้าด้วย 

๒)  ขั้นตอนการพิจารณาผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการของ สศช./
กระทรวงการคลัง จนถึงเสนอคณะรัฐมนตรีไม่ได้ก าหนดระยะเวลาไว้ ซึ่งในขณะนี้ก็ไม่มีการศึกษาว่า 
ระยะเวลาที่เหมาะสมควรเป็นเท่าไร 



๑๘ 

๓)  ขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกเอกชน 
ในบางครั้ง หน่วยงานเจ้าของโครงการไม่เร่งรัดการพิจารณาของ

คณะกรรมการหรือมีความไม่พร้อมในการปฏิบัติงานของฝ่ายเลขานุการ  อาจเป็นเพราะมิได้เป็น
ผู้เชี่ยวชาญในเรื่องดังกล่าว จึงท าให้ต้องใช้เวลาในการเตรียมตัว และท าให้ข้อมูลหรือเอกสารซึ่งมีเป็น
จ านวนมากอยู่แล้ว ไม่ครบถ้วนถูกต้องหรือต้องพิจารณาทบทวนหลายครั้ง ดังนั้น ในทางปฏิบัติต้องมี
การประสานงานระหว่างหน่วยงานเจ้าของโครงการ กระทรวงเจ้าสังกัด ส านักงานอัยการสูงสุด (การ
ตรวจสัญญา) และส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีให้ทันภายใน
ก าหนดเวลา ๙๐ วัน นับแต่คณะกรรมการตามมาตรา ๑๓ ตัดสิน 

๒.๒.๑.๖ ปัญหาการก ากับดูแลโครงการ 
กฎหมายก าหนดให้มีคณะกรรมการประสานงานตามมาตรา ๒๒ ในการ

ติดตามก ากับดูแลให้มีการด าเนินงานตามที่ก าหนดในสัญญา และรายงานผลการด าเนินงานความ
คืบหน้า ปัญหา และแนวทางแก้ไขต่อรัฐมนตรี เจ้าสังกัด  โดยให้ผู้แทนกระทรวงการคลังใน
คณะกรรมการประสานงานตามมาตรา ๒๒ รายงานต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพ่ือเสนอ
คณะรัฐมนตรีในกรณีท่ีหน่วยงานเจ้าของโครงการละเลยหรือไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขผูกพันของสัญญาที่
ลงนามไปแล้ว 

ปัญหาที่เกิดขึ้นคือ มีแต่เฉพาะหน่วยงานเจ้าของโครงการเท่านั้นที่ทราบ
เรื่องท้ังหมด แต่จะไม่มีหน่วยงานกลางซึ่งไม่มีส่วนได้เสียในโครงการที่จะเข้ามาดูแลโครงการตั้งแต่เริ่ม
โครงการจนจบโครงการ จึงไม่สามารถก ากับดูแลได้อย่างใกล้ชิดและให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ
กฎหมาย และเมื่อเกิดปัญหาในการปฏิบัติตามกฎหมายแล้ว จึงค่อยมาพิจารณาแก้ไขปัญหาใน
ภายหลัง ท าให้เกิดความเสียหายกับรัฐและเอกชนขึ้นได้ และก็ยังไม่ปรากฏว่าได้เคยมีการประเมินผล
บทบาทของผู้แทนกระทรวงการคลัง ในการก ากับดูแลและติดตามตามที่กฎหมายก าหนดไว้ว่ามี
ประสิทธิภาพหรือไม่เพียงใด 

นอกจากนี้ ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติและการที่ไม่มีหน่วยงาน
กลาง ท าหน้าที่ก ากับให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายอย่างแท้จริง จึงท าให้เกิดกรณีที่โครงการร่วมทุน
ของหน่วยงานบางแห่งมิได้ด าเนินการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติฯ หรือด าเนินการอย่างไม่ครบถ้วน 
และการไม่มีหน่วยงานกลางท าให้ขาดการพิจารณาความสัมพันธ์และจ าเป็นของโครงการร่วมทุน 
ส่งผลให้มีการใช้งบประมาณซ้ าซ้อน ขาดการพัฒนาองค์ความรู้ในด้านการให้เอกชนมีส่วนร่วมใน
กิจการของรัฐ และขาดการวางมาตรฐานในการปฏิบัติตามกฎหมายตลอดจนการวินิจฉัยประเด็น
ปัญหาอย่างเป็นระบบ รวมทั้งขาดความเป็นเอกภาพในการก าหนดทิศทางและนโยบายในการพัฒนา
ประเทศด้วย๙  

                                                 
๙ จารุวรรณ เฮงตระกูล, “แนวทางในการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕,” ใน เอกสารประกอบการสัมมนา โครงการสัมมนาพระราชบัญญัติการใหเ้อกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ : เปิดมติิใหม่ร่วมลงทุนรัฐ เอกชน เล่ม ๒ (ส านักงานอัยการพิเศษฝ่ายสญัญาและหารือ ๑, 
๒๕๕๖), หน้า ๘๒ – ๘๖. 



๑๙ 

๒.๒.๒  สาระส าคัญของกลไกปฏิรูปตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ 

   กลไกในการปฏิรูปการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนตามพระราชบัญญัติการ
ให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ มีดังต่อไปนี้ 

๒.๒.๒.๑ มีการเปลี่ยนแปลงความหมายและเพ่ิมเติมค านิยามในกฎหมายร่วมทุน
ฉบับใหม ่

เมื่อเปรียบเทียบบทนิยามในมาตรา ๔ ของพระราชบัญญัติการให้เอกชน
ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ กับบทนิยามในมาตรา ๕ ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้
เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ  .ศ  . ๒๕๓๕  แล้วพบว่ากฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่
มีการใช้ ค านิยามในลักษณะ ดังต่อไปนี้ 

๑)  กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่มีการใช้ค านิยามตามกฎหมายร่วมทุนปี 
๒๕๓๕ แต่เปลี่ยนความหมาย ได้แก่ ค าว่า หน่วยงานเจ้าของโครงการ คณะกรรมการและ รัฐวิสาหกิจ 

ค านิยามตามกฎหมายร่วมทุนปี  ๒๕๓๕ “หน่วยงานเจ้าของ
โครงการ” หมายความว่า ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมหรือเทียบเท่า รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของ
รัฐ หรือราชการส่วนท้องถิ่นที่เป็นเจ้าของโครงการ แต่ตามกฎหมายใหม่ก าหนดค านิยามของ 
“หน่วยงานเจ้าของโครงการ” ว่า หมายความว่า ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมหรือเทียบเท่า 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจะให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ โดยค าว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ถูกน าไปใช้แทนที่ค าว่า “ราชการส่วนท้องถิ่น” 

กฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ ก าหนดค านิยามของ “คณะกรรมการ” 
ว่า หมายความว่าคณะกรรมการพิจารณาคัดเลือกเอกชนร่วมงานหรือด าเนินการตามมาตรา  ๑๓ แต่
ตามกฎหมายใหม่ก าหนด ค านิยามของ “คณะกรรมการ” ว่า หมายความว่า คณะกรรมการนโยบาย
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  

ส าหรับค านิยามของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ 
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ แต่ตามกฎหมาย
ใหม่ก าหนดค านิยามของ “รัฐวิสาหกิจ” ว่า หมายความว่า  

(๑)  องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

(๒)  บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวงการคลังหรือ
รัฐวิสาหกิจตาม (๑) หรือหน่วยงานอื่นของรัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

๒)  กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่มีการใช้ค านิยามที่คล้ายกับค านิยามตาม
กฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ และความหมายยังคงเหมือนเดิม เช่น ค าว่า “ร่วมลงทุน” ในกฎหมายใหม่ 
มีความหมายเหมือนกันกับ “ร่วมงานหรือด าเนินการ” ตามกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ โดยมี
ความหมายว่า ร่วมลงทุนกับเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใดหรือมอบให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว  โดยวิธีการ
อนุญาต หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าในลักษณะใด  



๒๐ 

๓)  กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่มีการบัญญัติค านิยามเพ่ิมขึ้นใหม่ เช่น ค าว่า 
เอกชน หน่วยงานอ่ืนของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กองทุน คณะกรรมการกองทุน และแผน
ยุทธศาสตร์ 

โดยค าว่า “เอกชน” หมายความว่า บุคคลหรือนิติบุคคลที่มิใช่
หน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานอื่นของรัฐบาลไทย 

“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หมายความว่า องค์การบริหารส่วน
จังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้ง 

“หน่วยงานอ่ืนของรัฐ” หมายความว่า หน่วยงานในก ากับของรัฐ 
องค์การมหาชน หรือหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ หรือหน่วยงานอ่ืนที่มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจซึ่งอยู่ในก ากับของฝ่ายบริหาร 

“กองทุน” หมายความว่า กองทุนส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ 

“คณะกรรมการกองทุน” หมายความว่า คณะกรรมการกองทุน
ส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 

“แผนยุทธศาสตร์” หมายความว่า แผนยุทธศาสตร์การให้เอกชน
ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 

๒.๒.๒.๒ จัดตั้งหน่วยงานกลางด้านการให้เอกชนร่วมลงทุน  
มีการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 

เพ่ือท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและทิศทางการให้เอกชนร่วมลงทุน  และให้ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง ท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการ โดยตามมาตรา ๘ 
ก าหนดให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกว่า “คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ” ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
เป็นรองประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดี
กรมบัญชีกลาง ผู้อ านวยการส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ อัยการสูงสุด และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่ง
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจ านวนไม่เกินเจ็ดคน เป็นกรรมการ  และให้ผู้อ านวยการส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เป็นกรรมการและเลขานุการ และข้าราชการในส านักงานที่
ผู้ อ านวยการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจแต่งตั้ ง อีกไม่ เกินสองคน  เป็น
ผู้ช่วยเลขานุการ 

ตามมาตรา ๑๖ ก าหนดให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่  
๑) จัดท าแผนยุทธศาสตร์เพ่ือเสนอขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรี 
๒) ให้ความเห็นชอบหลักการโครงการที่จะให้เอกชนร่วมลงทุนและการ

ด าเนินโครงการตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้  
๓) พิจารณาเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางด้านการเงินหรือการคลัง

ในการสนับสนุนให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐต่อคณะรัฐมนตรี 



๒๑ 

๔) พิจารณาอนุมัติหรือตัดสินชี้ขาดการไม่ใช้วิธีการคัดเลือกโดยวิธีประมูล
ตามมาตรา ๓๘ 

๕) ให้ค าแนะน าหรือความเห็นต่อรัฐมนตรีก่อนมีการตราพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา ๗ 

๖) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการให้เอกชนร่วมลงทุนในโครงการที่มี
วงเงินมูลค่า ต่ ากว่าที่ก าหนด ในมาตรา ๒๓ เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติตามมาตรา ๕๘ 

๗) ออกประกาศ จัดท ารายงาน ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ 
และวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ 

๒.๒.๒.๓ ก าหนดให้มีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ  

ก าหนดให้มีแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ เพ่ือ
ก าหนดนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐที่สอดคล้องกับบทบัญญัติ ว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ โดยแผนดังกล่าวจะมีระยะเวลาการใช้บังคับครั้งละห้าปี และแผนนี้จะถูกน ามาใช้ในการ
พิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการ (หมวด ๓ : มาตรา ๑๙-๒๒) โดยคณะกรรมการนโยบายการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐเป็นผู้จัดท าแผนยุทธศาสตร์ เพ่ือขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

๒.๒.๒.๔ จัดตั้งกองทุนเพ่ือส่งเสริมให้เอกชนร่วมลงทุน  
ก าหนดให้มีการจัดตั้งกองทุนส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ

ของรัฐ เพื่อสนับสนุนการจัดท าแผนยุทธศาสตร์และสนับสนุนหน่วยงานของรัฐในการเสนอโครงการที่
สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ การจัดท าผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการ และการจ้างที่ปรึกษา  

โดยเงินและทรัพย์สินของกองทุนมาจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือที่
ได้รับจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ค่าธรรมเนียมการขายเอกสารการประมูล ค่าธรรมเนียมการ
ประเมินข้อเสนอการร่วมลงทุนและค่าธรรมเนียมการลงนามในสัญญาร่วมลงทุน เงินหรือทรัพย์สินที่
ได้รับจากการด าเนินงานของกองทุน เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้บริจาคหรือมอบให้กองทุน และดอกผล
ของเงินหรือทรัพย์สินของกองทุน ทั้งนี้ เงินและทรัพย์สินที่ได้รับมา ให้ส่งเข้ากองทุนโดยไม่ต้องน าส่ง
คลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง (มาตรา ๔๙-๕๒) 

๒.๒.๒.๕ ก าหนดหลักเกณฑ์การแก้ไขสัญญา 
ก าหนดให้กรณีต้องมีการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุน ให้หน่วยงานเจ้าของ

โครงการเสนอเหตุผล และความจ าเป็นในการขอแก้ไขต่อคณะกรรมการก ากับดูแลเพ่ือพิจารณา  ใน
กรณีที่คณะกรรมการก ากับดูแลพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนในส่วนที่มิใช่
สาระส าคัญ ให้คณะกรรมการก ากับดูแลพิจารณาแล้วแจ้งต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดเพ่ือทราบ
ต่อไป 

ในกรณีที่คณะกรรมการก ากับดูแลพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นการแก้ไข
สัญญาร่วมลงทุนในส่วนที่เป็นสาระส าคัญ ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการเสนอประเด็นที่ขอแก้ไข 
ผลกระทบจากการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนและรายละเอียดอ่ืน  ๆ ที่เกี่ยวข้องต่อคณะกรรมการก ากับ
ดูแลพิจารณาด้วย และถ้าคณะกรรมการก ากับดูแลเห็นด้วยกับการแก้ไข ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการ



๒๒ 

ส่งร่างสัญญาร่วมลงทุนให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา ก่อนส่งความเห็นของคณะกรรมการ
ก ากับดูแลพร้อมทั้งร่างสัญญาร่วมลงทุนฉบับใหม่ที่ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาแล้วไปยัง
รัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดเพ่ือเสนอขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป (หมวด ๗ : มาตรา ๔๗) 

๒.๒.๒.๖ การก าหนดมาตรการรองรับภายหลังสัญญาร่วมทุนสิ้นสุดลง 
ก าหนดให้อย่างน้อย ๕ ปีก่อนที่สัญญาร่วมลงทุนกับเอกชนจะสิ้นสุดลง ให้

หน่วยงานเจ้าของโครงการจัดท าแนวทางการด าเนินกิจการของรัฐภายหลังจากสัญญาร่วมลงทุนสิ้นสุด
ลงโดยค านึงถึงประโยชน์ของรัฐและความต่อเนื่องในการด าเนินกิจการของรัฐเพ่ือเสนอให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณา และถ้าคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินกิจการของรัฐภายหลังจากสัญญานั้นสิ้นสุด
โดยการให้เอกชนร่วมลงทุน และโครงการนั้นมีมูลค่าตามมาตรา ๒๓ ก าหนดไว้ (คือ มีมูลค่า ๑,๐๐๐ 
ล้านบาทขึ้นไปหรือมูลค่าที่ก าหนดเพ่ิมขึ้นโดยกฎกระทรวง) ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการด าเนินการ
เสมือนเป็นโครงการใหม่ โดยให้เริ่มตั้งแต่ขั้นตอนตามหมวด ๔ การเสนอโครงการ โดยให้เสนอผล
การศึกษาและวิเคราะห์โครงการตามรายละเอียดในมาตรา ๒๔ (๔) (๕) และ (๖) ซึ่งจะต้องเปิดโอกาส
ให้เอกชน ทุกรายที่มีคุณสมบัติเหมาะสมเข้าเสนอรับการพิจารณาเป็นผู้ร่วมลงทุนอย่างเท่าเทียมกัน 
(หมวด ๗ : มาตรา ๔๘) 

๒.๒.๒.๗ ก าหนดให้หน่วยงานต้องพิจารณาทางเลือกในการให้เอกชนร่วมลงทุน 
โครงการที่สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนใน

กิจการของรัฐ แต่หากหน่วยงานของรัฐประสงค์จะใช้งบประมาณแผ่นดินหรืองบประมาณประจ าปี
ของหน่วยงานของรัฐด าเนินการทั้งหมดโดยไม่มีการให้เอกชนร่วมลงทุน ให้หน่วยงานของรั ฐที่เสนอ
โครงการเปรียบเทียบต้นทุน ความเสี่ยงและความคุ้มค่าในการด าเนินการกับกรณีที่จะให้เอกชนร่วม
ลงทุนตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ประกาศ
ก าหนด และเสนอให้คณะกรรมการ ฯ พิจารณา พร้อมกับการเสนอโครงการ หากคณะกรรมการ ฯ 
พิจารณาเห็นสมควรให้เอกชนร่วมลงทุน ให้หน่วยงานของรัฐที่เสนอโครงการปฏิบัติตามขั้นตอนของ
กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ปี ๒๕๕๖ เพ่ือให้เอกชนร่วมลงทุนต่อไป (หมวด ๔ : มาตรา ๓๐) 

๒.๒.๒.๘ ก าหนดมาตรการเพื่อความโปร่งใส 
๑) ก าหนดข้อห้ามการมีผลประโยชน์ทับซ้อนของกรรมการภาครัฐกับ

เอกชน ก าหนดให้ภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วันพ้นจากต าแหน่ง ห้ามกรรมการทุกคน  ซึ่ง
ประกอบด้วยคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ คณะกรรมการคัดเลือก 
และคณะกรรมการก ากับดูแล ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการผู้มีอ านาจในการจัดการ  หรือที่ปรึกษาใน
กิจการของเอกชนที่ได้รับคัดเลือกให้ร่วมลงทุนในระหว่างที่ตนด ารงต าแหน่งกรรมการ หรือถือหุ้นใน
เอกชนดังกล่าวเกินกว่าร้อยละ ๐.๕ โดยข้อห้ามดังกล่าวใช้บังคับตลอดถึงบริษัทที่ถือหุ้นในเอกชน
ดังกล่าวเกินกว่าร้อยละ ๒๕ และบริษัทที่เอกชนดังกล่าวถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ ๒๕ ด้วย หากฝ่าฝืนมี
โทษจ าคุกไม่เกินสามปีหรือปรับไม่เกินหกแสนบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ (มาตรา ๑๕, ๓๖, ๔๔ และ ๖๖ 

๒) ก าหนดลักษณะต้องห้ามของเอกชนและที่ปรึกษา  ก าหนดให้
คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐประกาศก าหนดลักษณะของเอกชนที่
ไม่สมควรให้ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐและบุคคลที่ไม่สมควรได้รับแต่งตั้งเป็นที่ปรึกษา โดยเอกชน



๒๓ 

หรือบุคคลที่มีลักษณะดังกล่าวไม่มีสิทธิได้รับคัดเลือกเป็นคู่สัญญาร่วมลงทุนในกิจการของรัฐหรือได้รับ
การแต่งตั้งเป็นที่ปรึกษาตามพระราชบัญญัตินี้ แล้วแต่กรณี (หมวด ๙ : มาตรา ๖๔) 

๒.๒.๒.๙ คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายใหม่ 
มีการจัดตั้งคณะกรรมการทั้งหมด ๔ ชุด เพ่ือด าเนินการตาม พ.ร.บ. ใหม่ 

ดังนี้ 
๑) คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ (คณะ

กรรมการฯ) มีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญ คือ จัดท าแผนยุทธศาสตร์เพ่ือก าหนดนโยบายการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ และให้ความเห็นชอบหลักการโครงการที่จะให้เอกชนร่วมลงทุน ตามที่ก าหนด
ใน พระราชบัญญัติร่วมทุนฉบับนี้ (มาตรา ๘-๑๗) ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว 

๒) คณะกรรมการคัดเลือก มีอ านาจในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ
ร่างประกาศเชิญชวนเอกชนร่วมลงทุน ร่างขอบเขตของโครงการและร่างสัญญาร่วมลงทุน ก าหนด
หลักประกันซองและหลักประกันสัญญา เจรจาและพิจารณาคัดเลือกเอกชนร่วมลงทุน (มาตรา ๓๕-
๓๘) โดยคณะกรรมการนี้มีหน้าที่คล้ายคลึงกับคณะกรรมการตามมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 

ตามมาตรา ๓๕ ก าหนดให้หน่วยงานเจ้าของโครงการแต่งตั้ง
คณะกรรมการคัดเลือกคณะหนึ่ง ประกอบด้วย ผู้แทนหน่วยงานเจ้าของโครงการ เป็นประธาน
กรรมการ ผู้แทนส านักงบประมาณ ผู้แทนส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ผู้แทน
ส านักงานอัยการสูงสุด และผู้ทรงคุณวุฒิไม่เกินสี่คน เป็นกรรมการและให้มีผู้แทนหน่วยงานเจ้าของ
โครงการหนึ่งคน เป็นกรรมการและเลขานุการ 

๓) คณะกรรมการก ากับดูแล มีอ านาจในการติดตามก ากับดูแลโครงการ
ให้มีการด าเนินงานตามที่ก าหนดในสัญญาร่วมลงทุน แผนการปฏิบัติตามสัญญาร่วมลงทุน และ
แผนการจัดการแก้ไขปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการด าเนินโครงการ  พิจารณาเสนอแนะแนวทางการ
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการด าเนินโครงการต่อหน่วยงานเจ้าของโครงการ  (มาตรา ๔๓-๔๔) โดย
คณะกรรมการนี้มีหน้าที่คล้ายคลึงกับคณะกรรมการประสานงานตามมาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 

ตามมาตรา ๔๓ ก าหนดว่า เมื่อได้มีการลงนามในสัญญาร่วมลงทุน
แล้ว ให้รัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดแต่งตั้งคณะกรรมการก ากับดูแลขึ้นคณะหนึ่ง ประกอบด้วย ผู้แทน
กระทรวง เจ้าสังกัดซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดกระทรวงเจ้าสังกัดซึ่งมีต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง
และมิใช่หน่วยงานเจ้าของโครงการ เป็นประธานกรรมการ ผู้แทนส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ ผู้แทนส านักงานอัยการสูงสุด และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดแต่งตั้งอีกไม่
เกินสี่คน เป็นกรรมการ และให้ผู้แทนหน่วยงานเจ้าของโครงการซึ่งเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือ
ผู้บริหารของหน่วยงานเจ้าของโครงการหนึ่งคน เป็นกรรมการและเลขานุการ 

๔) คณะกรรมการกองทุนส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของ
รัฐ โดยให้มีหน้าที่ที่ส าคัญคือก ากับดูแลการบริหารจัดการกองทุนส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ (มาตรา ๕๓-๕๔)  



๒๔ 

ตามมาตรา ๕๓ ก าหนดให้คณะกรรมการกองทุนส่งเสริมการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงการคลัง เป็นประธานกรรมการ
กองทุน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง เป็นกรรมการกองทุน ให้ผู้อ านวยการส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเป็นกรรมการกองทุนและเลขานุการและข้าราชการในส านักงานที่
ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจแต่งตั้งหนึ่งคน เป็นผู้ช่วยเลขานุการ 

๒.๒.๒.๑๐  การก าหนดหลักเกณฑ์การค านวณมูลค่าโครงการ 
กฎหมายฉบับใหม่ได้ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายฯ จัดท าประกาศเพ่ือ

ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการค านวณมูลค่าโครงการ ทั้งนี้ ยังคงมูลค่าโครงการตามกฎหมายไว้ที่ 
๑,๐๐๐ ล้านบาท ตามกฎหมายร่วมทุน ปี ๒๕๓๕ และก าหนดให้สามารถเพ่ิมมูลค่าโครงการให้
มากกว่า ๑,๐๐๐ ล้านบาทได้โดยการตรากฎกระทรวง นอกจากนั้นกฎหมายใหม่ยังก าหนดมาตรการ
ที่ส าคัญคือการก าหนดแนวปฏิบัติสาหรับโครงการร่วมลงทุนที่มีมูลค่าต่ ากว่า ๑,๐๐๐ ล้านบาทหรือที่
เพ่ิมขึ้นตามกฎหมาย เพ่ืออุดช่องโหว่ของกฎหมายเดิมที่ไม่มีบทบัญญัติรองรับ  

๒.๒.๒.๑๑  การก าหนดระยะเวลาการด าเนินการในแต่ละขั้นตอนอย่างชัดเจน 
กฎหมายฉบับใหม่ลดขั้นตอนการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี โดยให้

คณะกรรมการนโยบายฯ เป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบหลักการของโครงการแทนคณะรัฐมนตรี และ
ก าหนดกรอบระยะเวลาในการพิจารณาของหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างชัดเจนอีกด้วย ซึ่งหาก
ด าเนินการตามกรอบเวลาที่กฎหมายก าหนดจะใช้เวลาประมาณ ๘ เดือน ในขณะที่ระยะเวลาเฉลี่ยใน
การพิจารณาโครงการตามกฎหมายเดิมอยู่ที่ ๑๖ เดือน โดยในบางกรณีใช้เวลาถึง ๔๘ เดือนกว่าที่
โครงการจะได้รับการอนุมัติ๑๐ 

๒.๒.๒.๑๒  การจัดท าข้อก าหนดมาตรฐานส าหรับสัญญาร่วมทุน 
พร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ก า ร ใ ห้ เ อ ก ช น ร่ ว ม ล ง ทุ น ใ น กิ จ ก า ร ข อ ง รั ฐ 

พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา ๓๔ ก าหนดให้ร่างสัญญาร่วมลงทุนต้องประกอบด้วยข้อก าหนดมาตรฐานของ
สัญญาร่วมลงทุนที่ส านักงานคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจประกาศก าหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  ซึ่งอย่างน้อยต้องมีรายละเอียด 
ดังต่อไปนี้ 

๑)  ระยะเวลาของโครงการ 
๒)  การให้บริการและการด าเนินการของโครงการ 
๓)  อัตราค่าบริการ วิธีการช า ระเงินของเอกชนหรือหน่วยงานเจ้าของ

โครงการหรือผลประโยชน์ตอบแทนที่เอกชนต้องให้แก่หน่วยงานเจ้าของโครงการ 
๔)  การเปลี่ยนลักษณะการให้บริการของโครงการ การเปลี่ยนตัว

คู่สัญญา ผู้รับเหมา ผู้รับเหมาช่วงและการโอนสิทธิเรียกร้อง 
๕)  สินทรัพย์ของโครงการซึ่งรวมถึงกรรมสิทธิ์และการค านวณมูลค่า

สินทรัพย์ของโครงการ 

                                                 
๑๐ เสรี นนทสตูร, เรื่องเดียวกัน, หนา้ ๙๒. 



๒๕ 

๖)  เหตุสุดวิสัยและการด าเนินการกรณีเกิดเหตุสุดวิสัย รวมทั้งการช าระ
ค่าตอบแทน 

๗)  เหตุแห่งการเลิกสัญญา วิธีการบอกเลิกสัญญา และการช าระ
ค่าเสียหาย 

๘)  การค้ าประกัน การประกันภัยและการชดใช้ค่าเสียหาย 
๙)  การระงับข้อพิพาท 

 
๒.๓  สรุปกรอบแนวความคิดในการศึกษา 

การด าเนินการศึกษาวิจัยรายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้จะน าเอาแนวคิดเรื่อง
ความส าคัญของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน(Public Private Partnership: PPP) และปัญหา 
ที่เกิดจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ มาศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบและตรวจสอบกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ว่ากฎหมายร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนฉบับใหม่นี้จะ
สามารถเป็นกลไกที่มีประสิทธิภาพในการสนับสนุนและส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนได้
แค่ไหน เพียงไร และเพ่ือวิเคราะห์ถึงปัญหาที่อาจเกิดจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติการให้เอกชน
ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ด้วย 

  



  
บทที่ ๓ 

ผลการศึกษา 
 
 
ผลการศึกษาจะได้กล่าวถึงบทวิเคราะห์ความจ าเป็นและประโยชน์ของกลไกการปฏิรูปการ

ร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
๒๕๕๖ เป็นประการแรก และบทวิเคราะห์ปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมาย เป็นประการ
ต่อไป 

 
๓.๑  บทวิเคราะห์ความจ าเป็นและประโยชน์ของกลไกการปฏิรูปการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ

เอกชนตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖๑ 
ส าหรับบทวิ เคราะห์กลไกการปฏิรูปการร่ วมลงทุนระหว่างรั ฐและเอกชนตาม

พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ จะได้ศึกษาถึงความจ าเป็น
และประโยชน์ที่ได้รับจากกลไกการปฏิรูปการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนในด้านต่าง ๆ ดังนี้ 

๓.๑.๑  การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  
 พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของ

รัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ มีปัญหาเรื่องการเสนอโครงการที่ขาดแนวนโยบายของรัฐที่ชัดเจน  ท าให้แต่ละ
หน่วยงานสามารถเสนอโครงการเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอย่างเป็นเอกเทศซึ่งน าไปสู่การด าเนิน
โครงการที่มีความซ้ าซ้อน หรือไม่มีการจัดล าดับการด าเนินโครงการเพ่ือลดผลกระทบต่อประชาชน 
พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ จึงก าหนดให้มีการจัดท า 
“แผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ” ที่ระบุแนวนโยบายการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในระยะเวลา ๕ ปี ที่ต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญและ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยแผนดังกล่าวจะก าหนดประเภทและลักษณะของสาขา
กิจการที่สมควรให้เอกชนร่วมลงทุน ตลอดจนความส าคัญและเร่งด่วนและล าดับการด าเนินกิจการโดย
พิจารณาขีดความสามารถในการด าเนินการของหน่วยงานภาครัฐและเอกชนที่เกี่ยวข้องด้วย  ทั้งนี้ใน
การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ซึ่งเป็นการจัดท านโยบายใน
ภาพรวมได้ก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของสาธารณชนที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย และการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนจะด าเนินการอีกครั้งในแต่ละโครงการซึ่งเป็นไปตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
กับการด าเนินโครงการ แผนยุทธศาสตร์ฯ จะมีผลผูกพันหน่วยงานภาครัฐในการจัดท าและเสนอ
โครงการที่สอดคล้องกับแนวนโยบายตามแผน และจะเป็นเครื่องมือชี้วัดของคณะกรรมการนโยบาย
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ และคณะรัฐมนตรีส าหรับการวัดความเหมาะสมและจ าเป็น
ของแต่ละโครงการด้วย  

                                                 
๑ เสรี นนทสตูร, เรื่องเดียวกัน, หนา้ ๘๗ – ๙๒. 



๒๗ 

๓.๑.๒  การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  
ปัญหาที่ส าคัญของพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการ

ในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ อีกประการหนึ่งคือการขาด “เจ้าภาพ” ที่แท้จริงในการบังคับใช้
กฎหมาย ภาระในการพิจารณาโครงการกระจายให้กับส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ กระทรวงการคลังและคณะรัฐมนตรีซึ่งต้องพิจารณาโครงการถึงสองครั้ง คือการให้
ความเห็นชอบหลักการโครงการและการให้ความเห็นชอบผลการคัดเลือกเอกชนและร่างสัญญา  และ
เมื่อเกิดปัญหาก็มักต้องส่งเรื่องให้กับคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือวินิจฉัยท าให้ขาดการวางแนวทางการ
พิจารณาประเด็นปัญหาอย่างเป็นระบบ ในกฎหมายฉบับใหม่จึงนอกจากจะก าหนดให้มีการจัดท าแผน
ยุทธศาสตร์ฯ แล้ว ยังได้ก าหนดให้มีการจัดตั้ง “คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ” ซึ่งเป็นคณะกรรมการระดับชาติที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังเป็นรองประธาน มีกรรมการโดยต าแหน่ง ๘ คน (เช่น ผู้อ านวยการสานัก
งบประมาณ เลขาธิการส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการ
ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ อัยการสูงสุด) และมีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งคณะรัฐมนตรีเป็นผู้
แต่งตั้งอีกไม่เกิน ๗ คน รวมไม่เกิน ๑๗ คน ซึ่งคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ นอกจากจะท าหน้าที่จัดท าแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีแล้ว ยังเป็นผู้ พิจารณาให้ความเห็นชอบหลักการของโครงการแทน
คณะรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ทั้งนี้เพ่ือลดขั้นตอนการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี และคณะกรรมการนโยบายการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐจะเป็นผู้ออกประกาศหลักเกณฑ์การด าเนินการต่างๆ ตามกฎหมาย
ตลอดจนวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย เพ่ือท าให้เกิดมาตรฐานที่ชัดเจนและแน่นอน 
โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร .) ซึ่งเป็นหน่วยงานระดับกรมในสังกัด
กระทรวงการคลังจะท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการ ฯ และเป็นหน่วยงานกลางในด้านการ
ร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 

๓.๑.๓  การก าหนดหลักเกณฑ์การแก้ไขสัญญาร่วมลงทุน  
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ 

พ.ศ. ๒๕๓๕ มิได้ก าหนดหลักเกณฑ์การแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนไว้ ซึ่งสัญญาร่วมลงทุนมักเป็นสัญญา
ระยะยาว และไม่อาจก าหนดข้อสัญญารองรับทุกๆ สถานการณ์ตลอดอายุสัญญาได้ ในบางกรณีจึงมี
ความจ าเป็นต้องแก้ไขปรับปรุงสัญญา โดยที่ผ่านมาการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนปฏิบัติตามค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีส่วนช่วยสร้างความชัดเจนแต่เนื่องจากค าวินิจฉัยไม่มีค าบังคับเป็น
กฎหมาย ดังนั้น กฎหมายฉบับใหม่จึงก าหนดหลักเกณฑ์การแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนไว้โดยใช้ค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เป็นแนวปฏิบัติในปัจจุบันเป็นแนวทางด าเนินการ  

๓.๑.๔  การก าหนดมาตรการรองรับภายหลังสัญญาร่วมลงทุนสิ้นสุด  
การที่ภาครัฐเปิดโอกาสให้เอกชนมีส่วนร่วมลงทุนเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะเป็น

ระยะเวลาหนึ่ง ถือเป็นการแบ่งเบาภาระด้านงบประมาณที่ภาครัฐต้องลงทุนก่อสร้างและว่าจ้าง
บุคลากรเอง แต่สิ่งที่ไม่ได้รับการพิจารณาก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน
หรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ คือ เมื่อสัญญาสิ้นสุดแล้ว ภาครัฐจะด าเนินการต่อไป



๒๘ 

อย่างไร หากภาครัฐต้องด าเนินโครงการเองก็จะต้องเตรียมการทั้งงบประมาณและบุคลากรที่มีความรู้ 
ความช านาญที่เพียงพอ และหากเห็นว่าสมควรให้เอกชนเข้ามีส่วนร่วมด าเนินการอีกก็ต้องวางแผนในการ
ค านวณมูลค่าสินทรัพย์ของโครงการที่จะน ามาให้เอกชนร่วมลงทุนใหม่ พระราชบัญญัติการให้เอกชน
เข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ จึงก าหนดให้หน่วยงานเจ้าของโครงการต้องเสนอมาตรการ
รองรับภายหลังสัญญาร่วมลงทุนสิ้นสุด โดยต้องเสนอเป็นเวลา ๕ ปี ก่อนครบก าหนดสัญญาร่วมลงทุน 
ทั้งนี้ หากคณะรัฐมนตรีเห็นว่าสมควรให้เอกชนร่วมลงทุนอีก ก็จะต้องเปิดโอกาสให้เอกชนทุกรายที่มี
คุณสมบัติเหมาะสมเข้าเสนอรับการพิจารณาเป็นผู้ร่วมลงทุนอย่างเท่าเทียมกัน  

๓.๑.๕  การจัดตั้งกองทุนส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  
อุปสรรคที่ท าให้โครงการร่วมลงทุนไม่สามารถด าเนินการได้อย่างรวดเร็วคือการที่

หน่วยงานของรัฐขอรับการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินเพ่ือการว่าจ้างที่ปรึกษาในการให้ค าแนะน าและ
จัดท าผลการศึกษาความเป็นไปได้และผลกระทบของโครงการ ซึ่งการของบประมาณอาจต้องใช้เวลา
กว่าหนึ่งปี เพ่ือรอให้มีการประกาศใช้กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  การจัดตั้ง “กองทุน
ส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ” จึงเป็นเครื่องมือที่ส าคัญเพ่ือผลักดันให้โครงการที่
สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ฯ สามารถด าเนินการได้อย่างรวดเร็ว โดยกองทุนดังกล่าวมีลักษณะเป็น
กองทุนหมุนเวียนที่เปิดโอกาสให้หน่วยงานที่ของรัฐสามารถเสนอขอรับการจัดสรรเงินจากกองทุนเพ่ือ
การว่าจ้างที่ปรึกษาเพ่ือจัดท าผลการศึกษาหรือยกร่างสัญญาได้ โดยหน่วยงานที่ได้รับการจัดสรรเงิน
จากกองทุนจะต้องน าส่งเงินคืนให้กองทุนจากค่าธรรมเนียมการขายเอกสารโครงการ  การประเมิน
ข้อเสนอการร่วมทุนและการลงนามในสัญญาร่วมลงทุนเท่ากับเงินที่ได้รับจัดสรร  และนอกจากการ
ว่าจ้างที่ปรึกษาแล้ว ยังสามารถใช้เงินกองทุนเพ่ือการจัดท าหรือปรับปรุงแผนยุทธศาสตร์ฯ ได้อีกด้วย 
โดยในระยะเริ่มแรก แหล่งที่มาของรายได้กองทุนจะมาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลเป็นหลัก  

๓.๑.๖  การก าหนดให้หน่วยงานต้องพิจารณาทางเลือกในการให้เอกชนร่วมลงทุน  
ประเทศไทยได้เปิดโอกาสให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐมายาวนานก่อนที่

พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ จะใช้
บังคับ โดยเน้นการร่วมลงทุนในลักษณะการให้สัมปทานกับเอกชนในโครงการด้านเศรษฐกิจ เช่น ทาง
ด่วน ท่าเรือ หรือระบบขนส่งมวลชน ในขณะที่บริการสาธารณะด้านสังคม เช่น โรงพยาบาล หรือ
โรงเรียน ยังเน้นใช้งบประมาณแผ่นดินเป็นหลักในการด าเนินการ ในต่างประเทศการให้เอกชนร่วม
ลงทุนได้มีการด าเนินการในโครงการทั้งสองด้าน กฎหมายฉบับใหม่สามารถใช้เพ่ือให้เอกชนร่วมลงทุน
ในโครงการทุกลักษณะไม่ว่าด้านเศรษฐกิจหรือสังคม และยังก าหนดให้ต้องพิจารณาทางเลือกในการ
ให้เอกชนร่วมลงทุนแทนการใช้งบประมาณแผ่นดินหรืองบประมาณของหน่วยงานของรัฐเพียงอย่าง
เดียวอีกด้วย โดยหากโครงการใดมีลักษณะที่แผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ
ก าหนดส่งเสริมให้เอกชนร่วมลงทุน แต่หน่วยงานของรัฐเสนอให้ใช้งบประมาณภาครัฐด าเนินการเพียง
อย่างเดียว กฎหมายก าหนดให้ต้องมีการเปรียบเทียบต้นทุน ความเสี่ยงและความคุ้มค่า ในการ
ด าเนินการกับกรณีที่จะให้เอกชนร่วมลงทุน และหากปรากฏว่าการให้เอกชนร่วมลงทุนมีความคุ้มค่า
มากกว่าก็ให้ปฏิบัติตามข้ันตอนของกฎหมายฉบับใหม่เพ่ือให้เอกชนร่วมลงทุนต่อไป 

๓.๑.๗  การก าหนดมาตรการเพื่อความโปร่งใส  
ตามที่พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ 



๒๙ 

ก าหนดข้อห้ามการมีผลประโยชน์ทับซ้อนของกรรมการภาครัฐกับเอกชน  ซึ่งประกอบด้วย
คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  คณะกรรมการคัดเลือก และ
คณะกรรมการก ากับดูแล ก็เป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการก าหนดมาตรฐานการปฏิบัติหน้าที่ของ
กรรมการไม่ให้มีการแสวงหาประโยชน์กับเอกชนที่เป็นคู่สัญญากับหน่วยงานภาครัฐ หากมีการฝ่าฝืนก็
จะมีบทลงโทษตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ 

ส าหรับการก าหนดลักษณะต้องห้ามของเอกชนและที่ปรึกษานั้น เนื่องจาก
กฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ ไม่ได้ก าหนดลักษณะต้องห้ามของเอกชนและที่ปรึกษาไว้ ท าให้ในทาง
ปฏิบัติเกิดประเด็นปัญหาการก าหนดมาตรฐานลักษณะต้องห้ามของบุคคลทั้งสองกลุ่มที่อาจแตกต่าง
กันในแต่ละโครงการ กฎหมายใหม่จึงได้ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ เป็นผู้ประกาศก าหนดลักษณะของเอกชนที่ไม่สมควรให้ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ หรือ
บุคคลที่ไม่สมควรได้รับแต่งตั้งเป็นที่ปรึกษา ซึ่งบุคคลที่เข้าข่ายลักษณะดังกล่าวจะไม่มีสิทธิได้รับ
คัดเลือกให้เป็นผู้ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ หรือได้รับแต่งตั้งให้เป็นที่ปรึกษาโครงการ แล้วแต่กรณี  

๓.๑.๘  การก าหนดหลักเกณฑ์การค านวณมูลค่าโครงการ  
กฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ ก าหนดใช้บังคับกับโครงการที่มีมูลค่าการลงทุนตั้งแต่ 

๑,๐๐๐ ล้านบาทขึ้นไป อย่างไรก็ตาม กฎหมายดังกล่าวไม่ก าหนดให้มีการจัดท ากฎหมายล าดับรอง
เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การค านวณมูลค่าโครงการเพ่ือพิจารณาว่าส่วนประกอบของการลงทุนใด
จะต้องค านวณรวมในวงเงิน ๑,๐๐๐ ล้านบาท ท าให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้โดยหน่วยงานหรือ
เอกชนที่ไม่ประสงค์ด าเนินการตามกฎหมายก็จะค านวณโครงการหรือแบ่งโครงการออกเป็นโครงการ
ย่อยๆ เพ่ือให้มีมูลค่าต่ ากว่าที่กฎหมายก าหนด กฎหมายฉบับใหม่แก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยก าหนดให้
คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ จัดท าประกาศเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการค านวณมูลค่าโครงการ โดยยังคงมูลค่าโครงการตามกฎหมายไว้ที่ ๑,๐๐๐ ล้านบาทขึ้นไป 
เช่นเดียวกับกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ หรือมูลค่าที่ก าหนดเพ่ิมขึ้นโดยกฎกระทรวง นอกจากนี้ 
กฎหมายใหม่ยังก าหนดมาตรการที่ส าคัญคือการก าหนดแนวปฏิบัติส าหรับโครงการร่วมลงทุนที่มีมูลค่า
ต่ ากว่า ๑,๐๐๐ ล้านบาทหรือที่เพ่ิมขึ้นตามกฎหมาย เพ่ืออุดช่องโหว่ของกฎหมายเดิมที่ไม่มีบทบัญญัติ
รองรับ การมีแนวปฏิบัติดังกล่าวนอกจากจะสร้างความโปร่งใสในการร่วมลงทุนกับเอกชนแล้ว ยังรองรับ
ให้หน่วยงานของรัฐสามารถร่วมลงทุนกับเอกชนในโครงการที่มีมูลค่าต่ ากว่าที่กฎหมายก าหนดแต่มี
ความจ าเป็นอีกด้วย เช่น การร่วมลงทุนเพ่ือจัดหาเครื่องมือและอุปกรณ์ทางการแพทย์ที่จ าเป็น ใน
โรงพยาบาลของรัฐ หรือการสร้างระบบบ าบัดน้ าเสียหรือก าจัดขยะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
อาจมีมูลค่าไม่เกิน ๑,๐๐๐ ล้านบาท  

๓.๑.๙  การก าหนดระยะเวลาการด าเนินการในแต่ละขั้นตอนอย่างชัดเจน  
ระยะเวลาด าเนินการที่ยาวนานถือเป็นปัจจัยที่ท าให้มีความพยายามหลีกเลี่ยงการ

ปฏิบัติตามกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีถึงสองครั้งและการที่ต้องเสนอ
โครงการผ่านกระทรวงเจ้าสังกัดซึ่งไม่มีก าหนดกรอบระยะเวลาในการพิจารณาท าให้เกิดความล่าช้าใน
การเสนอและด าเนินโครงการและในบางกรณีท าให้โครงการต้องเป็นพับไปโดยปริยายเนื่องจากไม่ได้
รับการพิจารณา กฎหมายฉบับใหม่นอกจากลดขั้นตอนการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี โดยให้
คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบ



๓๐ 

หลักการของโครงการแทนคณะรัฐมนตรีแล้ว ยังก าหนดกรอบระยะเวลาในการพิจารณาของหน่วยงาน
ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างชัดเจนอีกด้วย ซึ่งท าให้ลดระยะเวลาการพิจารณาอนุติโครงการตามกฎหมาย
ร่วมทุน ทั้งนี้ เพ่ือความเข้าใจที่ชัดเจนขึ้นจึงเห็นควรศึกษาถึงขั้นตอนและระยะเวลาของการเสนอ
โครงการและการด าเนินโครงการตามกฎหมายใหม่ และตามกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ ดังนี้ 

๑) การเสนอโครงการ 
ในเรื่องการเสนอโครงการตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนใน

กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ (หมวด ๔ : มาตรา ๒๓-๓๑) ได้ก าหนดรายละเอียดการเสนอโครงการที่
แน่นอนและชัดเจนกว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของ
รัฐ พ .ศ .๒๕๓๕  โดยสามารถสรุปได้พอสังเขปดังนี้ ตามกฎหมายใหม่ หน่วยงานเจ้าของโครงการต้อง
ว่าจ้าง ที่ปรึกษาเพ่ือจัดท ารายงานผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการ แล้วเสนอผลการศึกษาและ
รายงานของที่ปรึกษาต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด โดยรัฐมนตรีต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน ๖๐ 
วัน นับแต่วันที่ ได้รับการเสนอเรื่อง แล้วให้หน่วยงานเจ้าของโครงการเสนอให้ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) พิจารณาโดย สคร. ต้องพิจารณาให้เสร็จสิ้นภายใน ๖๐ วัน 
นับแต่วันที่ได้รับผลการศึกษา และเมื่อพิจารณาแล้ว ถ้า สคร. เห็นด้วยกับโครงการ ให้เสนอต่อ
คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ เมื่อ
คณะกรรมการฯ เห็นชอบแล้ว หากโครงการใดต้องมีการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินหรือ
ต้องก่อหนี้โดยการกู้หรือการค้ าประกันโดยกระทรวงการคลัง ให้คณะกรรมการฯ เสนอโครงการต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติโครงการและวงเงินงบประมาณรายจ่ายหรือวงเงินที่จะใช้ในการก่อ
หนี้ของโครงการนั้น 

ส าหรับการเสนอโครงการตามกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ (หมวด ๒ มาตรา ๖-
๑๑) ได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานเจ้าของโครงการที่จะต้องเสนอส่งผลการศึกษาและ
วิเคราะห์โครงการโดยละเอียดตามประเด็นหัวข้อที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ (สศช.) ก าหนด ต่อกระทรวงเจ้าสังกัด และให้กระทรวงเจ้าสังกัดเสนอผลการศึกษาและ
วิเคราะห์โครงการให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) พิจารณา 
ส าหรับโครงการใหม่ หรือให้กระทรวงการคลังพิจารณา ส าหรับโครงการที่มีทรัพย์สินอยู่แล้ว โดย สศช. 
หรือกระทรวงการคลัง จะต้องพิจารณาโครงการให้แล้วเสร็จภายใน ๖๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับโครงการ 
หากพ้นก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่า สศช. และกระทรวงการคลังเห็นด้วยกับโครงการ และให้เสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเห็นชอบในหลักการของโครงการ ซึ่งเมื่อพิจารณาดูในขั้นตอนการพิจารณา
ผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการของกระทรวงเจ้าสังกัด ตามมาตรา ๖ และมาตรา ๘ ของ
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ แล้ว
กฎหมายไม่ได้ก าหนดว่ากระทรวงเจ้าสังกัดจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายในระยะเวลาเท่าใด ซึ่ง
แตกต่างจากพระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา ๒๖ ที่
ก าหนดให้รัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดต้องพิจารณาผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการให้แล้วเสร็จ
ภายใน ๖๐ วันนับแต่วันที่ได้รับการเสนอเรื่องจากหน่วยงานเจ้าของโครงการ  

๒) การด าเนินโครงการ 



๓๑ 

เรื่องการด าเนินโครงการ ตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ (หมวด ๕ : มาตรา ๓๒-๔๒) ได้ก าหนดรายละเอียดการด าเนินโครงการไว้
ชัดเจนกว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
๒๕๓๕ โดยสามารถสรุปขั้นตอนพอสังเขปได้ดังนี้ เมื่อคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุน
ในกิจการของรัฐ ให้ความเห็นชอบหรือเมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติ ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการจัดท า
ร่างประกาศเชิญชวนเอกชน ร่างขอบเขตโครงการและร่างสัญญาร่วมลงทุน แล้วแต่งตั้งคณะกรรมการ
คัดเลือกเพ่ือพิจารณาคัดเลือกเอกชนร่วมลงทุน ในการคัดเลือกอาจใช้วิธีประมูลหรือไม่ก็ได้ หลังจาก
นั้นภายใน ๑๕ วันนับแต่ได้ผลการคัดเลือกเอกชนและร่างสัญญาร่วมลงทุนกับเอกชนที่ได้รับคัดเลือก 
ให้คณะกรรมการคัดเลือกด าเนินการดังต่อไปนี้  

(๑) น าผลการคัดเลือก ร่างสัญญาร่วมลงทุนและเอกสารเสนอส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) โดยให้ สคร. เสนอความเห็นและเอกสารต่อรัฐมนตรี
กระทรวงเจ้าสังกัดภายใน ๔๕ วันนับแต่วันที่ได้รับผลการคัดเลือกจากคณะกรรมการคัดเลือก และ 

(๒)  ส่งร่างสัญญาร่วมลงทุนให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา โดยให้
ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจให้แล้วเสร็จและเสนอร่างสัญญาที่ตรวจแล้วต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้า
สังกัด ภายใน ๔๕ วันนับแต่วันที่ได้รับร่างสัญญา และรัฐมนตรีฯ ต้องพิจารณาเสนอความเห็นต่อ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาภายใน ๓๐ วัน  

เมื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาแล้ว หากไม่เห็นด้วยให้ส่งเรื่องคืนรัฐมนตรีฯ เพ่ือ
แจ้งคณะกรรมการคัดเลือกพิจารณาทบทวน แล้วน าผลการพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีชี้ขาด แต่หาก
เห็นชอบ ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการลงนามในสัญญากับเอกชนที่ได้รับคัดเลือก  

ส าหรับการด าเนินโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
ร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ (หมวด ๓ มาตรา ๑๒-๒๑) ได้ก าหนดว่า เมื่อ
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในโครงการใดแล้ว ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการจัดท าร่างประกาศเชิญ
ชวนเอกชนเข้าร่วมงาน หรือด าเนินการร่างขอบเขตของโครงการและเงื่อนไขส าคัญที่จะต้องมีใน
สัญญาร่วมงานหรือด าเนินการ และแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือก เพ่ือพิจารณาคัดเลือก เอกชนเข้า
ร่วมลงทุน โดยในการคัดเลือกให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการ อาจจะใช้วิธีการประมูลหรือไม่ก็
ได้ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบโครงการที่มีวงเงินหรือทรัพย์สินเกินห้าพันล้านบาท 
หน่วยงานเจ้าของโครงการต้องจัดให้มีที่ปรึกษาเพ่ือท าหน้าที่ร่างขอบเขตโครงการและท าความเห็น
ประเมินการคัดเลือกเอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการตามโครงการนั้น๒ 

ในส่วนของสัญญาร่วมงานหรือด าเนินการกับเอกชน เมื่อมีการพิจารณาร่าง
สัญญาเสร็จเรียบร้อยแล้ว ให้ส่งร่างสัญญาร่วมงานหรือด าเนินการให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจ
พิจารณาก่อนลงนาม หลังจากนั้นให้คณะกรรมการน าผลการคัดเลือกพร้อมเหตุผล ประเด็นที่เจรจา
ต่อรองเรื่องผลประโยชน์ของรัฐ ร่างสัญญา และเอกสารทั้งหมดเสนอต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด 
เพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาภายใน ๙๐ วันนับจากวันที่คณะกรรมการตัดสิน หากคณะรัฐมนตรี
                                                 
๒ กิติพงศ์ อุรพีพัฒนพงศ์, “มุมมองของเอกชนต่อพระราชบัญญตัิการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
๒๕๕๖,” ใน เอกสารประกอบการสัมมนา โครงการสัมมนาพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ : 
เปิดมิติใหม่ร่วมลงทุนรัฐ เอกชน เล่ม ๒ (ส านักงานอัยการพิเศษฝ่ายสัญญาและหารือ ๑, ๒๕๕๖), หนา้ ๑๐๒-๑๐๓. 



๓๒ 

ไม่เห็นด้วยให้ส่งเรื่องคืนคณะกรรมการ เพ่ือพิจารณาทบทวนความเห็น แล้วน าผลการพิจารณาเสนอ
ให้คณะรัฐมนตรีตัดสินชี้ขาด 

ซึ่งเมื่อพิจารณาระยะเวลาในการด าเนินโครงการตามกฎหมายร่วมทุนปี 
๒๕๓๕ แล้ว กฎหมายก าหนดระยะเวลาในการด าเนินโครงการไว้เพียงเฉพาะขั้นตอนตามมาตรา ๒๑ 
ที่ก าหนดให้คณะกรรมการคัดเลือกต้องน าผลการคัดเลือกพร้อมเหตุผล ประเด็นที่เจรจาต่อรองเรื่อง
ผลประโยชน์ของรัฐ ร่างสัญญา และเอกสารทั้งหมดเสนอต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด เพ่ือน าเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาภายใน ๙๐ วันนับจากวันที่คณะกรรมการตัดสิน ซึ่งแตกต่างจากระยะเวลา
ด าเนินโครงการตามกฎหมายใหม่ที่ก าหนดระยะเวลาในการด าเนินการไว้ในทุกขั้นตอนอย่างชัดเจน 

๓.๑.๑๐ การจัดท าข้อก าหนดมาตรฐานส าหรับสัญญาร่วมลงทุน  
ถึงแม้ว่ากฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ จะก าหนดขั้นตอนให้มีคณะกรรมการคัดเลือก

เอกชนที่มีบุคคลภายนอกร่วมเป็นกรรมการเพ่ือท าหน้าที่พิจารณาก าหนดข้อก าหนดขอบเขตของงาน 
(TOR) และคัดเลือกและเจรจาสัญญากับเอกชน ซึ่งท าให้มีความโปร่งใสเพ่ิมมากขึ้น แต่การยกร่าง
สัญญาของแต่ละหน่วยงานท าให้เกิดรูปแบบและข้อก าหนดของสัญญาที่มีความหลากหลายและขาด
มาตรฐาน กฎหมายฉบับใหม่จึงก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ จัดท าข้อก าหนดมาตรฐานส าหรับสัญญาร่วมลงทุนซึ่งจะท าให้เกิดความรอบคอบและปกป้อง
ผลประโยชน์ของภาครัฐอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งการจัดท าข้อก าหนดมาตรฐานเช่นนี้ เป็น
แนวทางท่ีมีการด าเนินการอย่างกว้างขวางในต่างประเทศที่มีการร่วมลงทุนกับเอกชน และเนื้อหาของ
สัญญาที่ต้องด าเนินการภายใต้ข้อก าหนดดังกล่าวย่อมมีความแตกต่างกันตามประเภทและลักษณะ
กิจการของแต่ละโครงการ  

 
 



๓๓ 

 
แผนภูมิที่ ๑ การร่วมทุนระหว่างระหว่างรัฐและเอกชน(Public Private Partnership: PPP) 

 
ที่มา : ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง 
 



๓๔ 

๓.๒  บทวิเคราะห์ปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมาย 
ส าหรับบทวิเคราะห์ปัญหาจะได้ศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้

พระราชบัญญัติการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ดังต่อไปนี้ 
๓.๒.๑  ปัญหาความโปร่งใสของคณะกรรมการคัดเลือกและคณะกรรมการก ากับดูแล 

มีประเด็นปัญหาเรื่องความไม่เหมาะสมของกฎหมายใหม่บางประการในเรื่องความ
โปร่งใสของคณะกรรมการคัดเลือกตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  
พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา ๓๕ ซึ่งมีอ านาจในการพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างประกาศเชิญชวนเอกชนร่วม
ลงทุน ร่างขอบเขตของโครงการและร่างสัญญาร่วมลงทุน ก าหนดหลักประกันซองและหลักประกัน
สัญญา เจรจาและพิจารณาคัดเลือกเอกชนร่วมลงทุน โดยมีการเปลี่ยนแปลงจ านวนของ
คณะกรรมการคัดเลือกเหลือเพียงจ านวน ๑๐ คน ซึ่งท าให้คณะกรรมการจากหน่วยงานเจ้าของ
โครงการรวมทั้งที่หน่วยงานเจ้าของโครงการมีอ านาจแต่งตั้งได้เองมีจ านวนรวม ๗ คน ซึ่งอาจท าให้มี
การเอ้ือประโยชน์ต่อหน่วยงานเจ้าของโครงการได้ ซึ่งเดิมตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
ร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๑๓ มีจ านวนคณะกรรมการทั้งสิ้น ๑๓ 
คน มีสัดส่วนคณะกรรมการจากหน่วยงานเจ้าของโครงการ ๓ คน และหน่วยงานเจ้าของโครงการ
สามารถแต่งตั้งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิได้อีก ๓ คน รวมแล้วเป็น ๖ คน ซึ่งเป็นสัดส่วนจากหน่วยงาน
เจ้าของโครงการที่ยังไม่ถึงกึ่งหนึ่งของจ านวนคณะกรรมการทั้งหมด ๑๓ เสียง และตาม
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา ๔๓ ก็ประสบปัญหา
ท านองเดียวกันเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงจ านวนของคณะกรรมการก ากับดูแล ซึ่งมีอ านาจในการติดตาม
ก ากับดูแลโครงการให้มีการด าเนินงานตามที่ก าหนดในสัญญาร่วมลงทุน แผนการปฏิบัติตามสัญญา
ร่วมลงทุน และแผนการจัดการแก้ไขปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการด าเนินโครงการ พิจารณาเสนอแนะ
แนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการด าเนินโครงการต่อหน่วยงานเจ้าของโครงการ  โดยมีการ
เปลี่ยนแปลงจ านวนของคณะกรรมการก ากับดูแลเป็นจ านวน ๑๐ คน โดยมีคณะกรรมการจาก
หน่วยงานเจ้าของโครงการจ านวน ๒ คนรวมทั้งที่รัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดของหน่วยงานเจ้าของ
โครงการมีอ านาจแต่งตั้งได้เองอีกจ านวน ๔ คน จ านวนรวมทั้งสิ้น ๖ คน ซึ่งอาจท าให้มีการเอ้ือ
ประโยชน์ต่อหน่วยงานเจ้าของโครงการได้ ซึ่งเดิมตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน
หรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๒ มีจ านวนคณะกรรมการทั้งสิ้น ๙ คน มี
สัดส่วนคณะกรรมการจากหน่วยงานเจ้าของโครงการ ๑ คน และหน่วยงานเจ้าของโครงการสามารถ
แต่งตั้งผู้แทนอ่ืนได้อีก ๓ คน รวมแล้วเป็น ๔ คน ซึ่งเป็นสัดส่วนจากหน่วยงานเจ้าของโครงการ ซึ่งยัง
ไม่ถึงก่ึงหนึ่งจากจ านวนคณะกรรมการ ๙ เสียง 

ปัญหาเรื่องความโปร่งใสของคณะกรรมการคัดเลือกและคณะกรรมการก ากับดูแล
ดังกล่าวข้างต้นนี้อาจส่งผลต่อกระบวนการคัดเลือกเอกชนคู่สัญญาที่ต้องมีประสิทธิภาพ โปร่งใส และ
ให้โอกาสในการแข่งขันอย่างเป็นธรรม รวมทั้งกระบวนการในการติดตามก ากับดูแลโครงการร่วมทุน
ให้มีการด าเนินงานตามที่ก าหนดในสัญญาร่วมทุนอย่างตรงไปตรงมามีประสิทธิภาพ โดยอยู่บน
พ้ืนฐานการรักษาผลประโยชน์ของรัฐและความโปร่งใสเป็นธรรม 

๓.๒.๒  ปัญหาการจัดท าสัญญา 



๓๕ 

ถึ ง แม้ ต ามพระราชบัญญั ติ ก า ร ให้ เ อกชนร่ ว มล งทุ น ในกิ จกา รของรั ฐ 
พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา ๓๔ จะได้บัญญัติเรื่องข้อก าหนดมาตรฐานของสัญญาร่วมทุนที่ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจประกาศโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการนโยบายการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐไว้แล้วก็ตาม แต่ในการจัดท าสัญญานั้นมักประสบปัญหาการสร้าง
เงื่อนไขสัญญาที่เป็นธรรม สร้างดุลยภาพระหว่างฝ่ายรัฐกับเอกชน  ทั้งนี้ เงื่อนไขสัญญาในประเด็น
ต่างๆ มักเป็นปัญหาในขั้นตอนการเจรจาจัดท าร่างสัญญา เพราะโดยปกติในข้อก าหนดขอบเขต
โครงการ (Term of Reference) มักจะมิได้ระบุเงื่อนไขเหล่านี้ไว้ และเงื่อนไขเหล่านี้เป็นภาระที่มี
ค่าใช้จ่ายหรือความเสี่ยงภัยของคู่สัญญาภาคเอกชนที่จะต้องค านวณเป็นมูลค่าการลงทุนของโครงการ 
นอกจากนี้ในขั้นตอนการตรวจพิจารณาร่างสัญญาก็อาจมีปัญหา เพราะเงื่อนไขเหล่านี้ล้วนแต่มีโอกาส
สร้างภาระหรือค่าใช้จ่ายเพ่ิมเติมจ านวนมากให้แก่ภาครัฐและเป็นเงื่อนไขที่มีหลักการและแนวคิด
แตกต่างจากตัวอย่างสัญญาจ้างมาตรฐานที่คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุก าหนดขึ้นค่อนข้างมาก 
เงื่อนไขเหล่านี้ หากก าหนดในลักษณะที่ผลักภาระความเสี่ยงไปให้ฝ่ายเอกชนทั้งหมด หรือมากเกิน
กว่าที่ภาคเอกชนจะรับได้ ก็อาจไม่มีผู้สนใจยื่นข้อเสนอจะท าโครงการ หรือท าให้มูลค่าลงทุนของ
โครงการสูงเกินเหตุ๓  

๓.๒.๓  ปัญหาค านิยามในกฎหมายขาดความชัดเจน 
ค านิยาม “หน่วยงานอ่ืนของรัฐ”  ที่บัญญัติเพ่ิมเติมขึ้นมาใหม่ในมาตรา ๔ ของ

พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ นั้น ให้ความหมายไว้ค่อนข้าง
กว้างมากโดยครอบคลุมไปถึง หน่วยงานในก ากับของรัฐ องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอ่ืนที่มีฐานะ
นิติบุคคลที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจซึ่งอยู่ในก ากับของฝ่ายบริหาร ซึ่งอาจท าให้เกิดปัญหา
ความไม่ชัดเจนของค านิยาม “หน่วยงานอ่ืนของรัฐ” และอาจท าให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติตาม
กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ได้  

๓.๒.๔  ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายไม่ครอบคลุมถึงองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
บทบัญญัติตามกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ก าหนดกระบวนการในหลายขั้นตอนที่

จะต้องด าเนินการผ่านรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด เช่น ในขั้นตอนการเสนอโครงการ ก าหนดให้
หน่วยงานเจ้าของโครงการต้องเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการและรายงานของที่ปรึกษาต่อ
รัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด โดยรัฐมนตรีต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน ๖๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับ
การเสนอ และในขั้นตอนการด าเนินโครงการ ก าหนดให้ภายใน ๑๕ วันนับแต่ได้ผลการคัดเลือก
เอกชนและร่างสัญญาร่วมลงทุนกับเอกชนที่ได้รับคัดเลือก ให้คณะกรรมการคัดเลือกน าผลการคัดเลือก 
ร่างสัญญาร่วมลงทุนและเอกสารเสนอส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) โดยให้ สคร. 
เสนอความเห็นและเอกสารต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดภายใน ๔๕ วัน นับแต่วันที่ได้รับผลการ
คัดเลือกเอกชนและร่างสัญญาร่วมลงทุนจากคณะกรรมการคัดเลือก และให้คณะกรรมการคัดเลือกส่ง
ร่างสัญญาร่วมลงทุนให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา โดยให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจให้
แล้วเสร็จและเสนอร่างสัญญาที่ตรวจแล้วต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด ภายใน ๔๕ วัน นับแต่วันที่
ได้รับร่างสัญญา และรัฐมนตรีฯ ต้องพิจารณาเสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาภายใน 

                                                 
๓ เข็มชัย ชุติวงศ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๕๖. 



๓๖ 

๓๐ วัน เมื่อคณะรัฐมนตรี พิจารณาแล้ว หากไม่ เห็นด้วยให้ส่งเรื่องคืนรัฐมนตรีฯ เ พ่ือแจ้ง
คณะกรรมการคัดเลือกพิจารณาทบทวน แล้วน าผลการพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีชี้ขาด แต่หาก
เห็นชอบ ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการลงนามในสัญญากับเอกชนที่ได้รับคัดเลือก  

ตามมาตรา ๔ ของพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๕๖ “กระทรวงเจ้าสังกัด” หมายความว่า  

(๑) กรณีส่วนราชการ ได้แก่ กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีส่วนราชการในสังกัดตาม
กฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 

(๒) กรณีรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ 
(ก) ส าหรับรัฐวิสาหกิจอ่ืนนอกจากบริษัท ได้แก่ กระทรวงหรือทบวง ซึ่ง

รัฐมนตรีว่าการเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นหรือรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ
ในงานของรัฐวิสาหกิจนั้น 

(ข) ส าหรับบริษัท ได้แก่ กระทรวงการคลังหรือกระทรวงหรือทบวง ซึ่ง
กระทรวงการคลังได้มอบอ านาจให้ใช้สิทธิเป็นผู้ถือหุ้นของบริษัทแทนกระทรวงการคลังเพ่ือประโยชน์
ในการปฏิบัติหน้าที่เป็นกระทรวงเจ้าสังกัดตามพระราชบัญญัตินี้ 

(๓) กรณีหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ได้แก่ กระทรวงหรือทบวงซึ่งรัฐมนตรีว่าการเป็น ผู้
รักษาการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งหน่วยงานนั้น หรือรัฐมนตรีว่าการผู้รับผิดชอบในงานของ
หน่วยงานนั้น 

(๔) กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย 
จากการที่มีกระบวนการในหลายขั้นตอนที่ต้องด าเนินการผ่านรัฐมนตรีกระทรวง 

เจ้าสังกัดตามกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ ท าให้พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๕๖ นี้ ไม่มีผลใช้บังคับครอบคลุมไปถึงองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งได้แก่ คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน องค์กรอัยการ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ซึ่งไม่ได้อยู่ในสังกัดกระทรวงใด องค์กรตามรัฐธรรมนูญต่าง ๆ เหล่านี้ จึงไม่
สามารถด าเนินกระบวนการต่าง ๆ ที่ต้องเสนอผ่านรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด และไม่มีรัฐมนตรี
กระทรวงเจ้าสังกัดที่จะเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบในกระบวนการต่าง ๆ ที่กฎหมายก าหนดให้
ต้องด าเนินการโดยรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดด้วย 

ถึงแม้องค์กรตามรัฐธรรมนูญเหล่านี้จะเป็นองค์กรที่มีหน้าที่หลักในการตรวจสอบ
การท างานของรัฐบาล หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่รัฐ ไม่ได้มีภารกิจหลักโดยตรงในงานด้าน
บริหารหรือให้บริการประชาชนเช่นเดียวกับหน่วยงานของรัฐโดยทั่วไป แต่ก็อาจจะมีโครงการร่วมทุน
ระหว่างรัฐและเอกชนเพ่ือให้บริการสาธารณะและประชาชนเกิดขึ้นมาได้ ดังนั้น หากองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญเหล่านี้จะด าเนินโครงการร่วมทุนกับเอกชนขึ้นมาย่อมประสบปัญหาที่กฎหมายร่วมทุน
ฉบับใหม่ไม่ได้ใช้บังคับครอบคุลมไปถึง ซึ่งก็เป็นสิ่งที่กฎหมายร่วมทุนปี พ.ศ. ๒๕๓๕ ประสบปัญหาใน
แบบเดียวกัน และเมื่อมีการตรากฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่นี้ขึ้นใช้บังคับก็ยังคงไม่ได้บัญญัติให้มี
กระบวนการบังคับใช้โดยเฉพาะส าหรับองค์กรตามรัฐธรรมนูญด้วย  



๓๗ 

อนึ่ง ถึงแม้มาตรา ๑๖ (๙) ของพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ จะได้ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐมี
อ านาจวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้แต่ก็ไม่มีความชัดเจนแน่นอนว่าจะมี
อ านาจวินิจฉัยตีความให้กฎหมายมีผลบังคับใช้ครอบคลุมไปถึงองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือไม่  

นอกจากนี้ ยังมีปัญหาความไม่ชัดเจนว่าบทบัญญัติค านิยามตามมาตรา ๔ ของ
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ จะใช้บังคับครอบคลุมถึงองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญบางองค์กรหรือไม่ด้วย เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  

๓ .๒. ๕  ปัญหาเรื่องการขาดกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลท่ีมีประสิทธิภาพ 
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ก าหนดให้มี

การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ โดยมีนายกรัฐมนตรี เป็น
ประธาน และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เป็นรองประธาน ซึ่งท าหน้าที่จัดท าแผนยุทธศาสตร์
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ เสนอต่อคณะรัฐมนตรี และตามกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ 
กฎหมายก าหนดให้ต้องมีการเสนอเรื่องเพ่ืออนุมัติโครงการต่อคณะรัฐมนตรีถึงสองครั้ง กฎหมายฉบับ
ใหม่จึงได้ลดขั้นตอนการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี โดยให้คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบหลักการของโครงการแทนคณะรัฐมนตรี ส าหรับ
คณะรัฐมนตรีจะเข้ามาท าหน้าที่ในขั้นตอนการพิจารณาให้ความเห็นชอบผลการคัดเลือกเอกชนที่จะ
เป็นคู่สัญญาร่วมทุนและร่างสัญญาร่วมทุน ตามมาตรา ๔๒  

นอกจากนี้ หากโครงการใดจะต้องมีการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินหรือ
งบประมาณของหน่วยงานเจ้าของโครงการ หรือจะต้องมีการก่อหนี้โดยการกู้หรือการค้ าประกันโดย
กระทรวงการคลังเพ่ือใช้จ่ายในการด าเนินโครงการ เมื่อคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐให้ความเห็นชอบหลักการของโครงการแล้ ว ให้เสนอโครงการนั้นต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติโครงการและวงเงินงบประมาณรายจ่ายหรือวงเงินที่จะใช้ในการก่อ
หนี้ของโครงการนั้น ตามมาตรา ๒๘ 

ซึ่งเมื่อพิจารณาจากโครงสร้างของคณะรัฐมนตรีที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า
รัฐบาลแล้ว เรื่องที่เสนอจากคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐเพ่ือขอ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีอาจจะท าให้ไม่สอดคล้องกับหลักการถ่วงดุลอ านาจที่จ าเป็นต้องมี
การตรวจสอบ ถ่วงดุล และคานอ านาจระหว่างกัน แม้จะเป็นฝ่ายบริหารเหมือนกันก็ตามก็ยัง
จ าเป็นต้องอาศัยระบบการตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจที่เหมาะสม เพ่ือให้การ
ใช้อ านาจของฝ่ายบริหารอยู่ในสัดส่วนที่เหมาะสม เกิดความโปร่งใสและเป็นธรรม จึงมีข้อน่าพิจารณา
ว่า คณะรัฐมนตรีจะใช้อ านาจในการตรวจสอบและถ่วงดุลเรื่องที่เสนอมาจากคณะกรรมการนโยบาย
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐที่มีนายกรัฐมนตรี เป็นประธานอย่างโปร่งใส ตรงไปตรงมา 
โดยยึดถือผลประโยชน์ของประเทศชาติเป็นที่ตั้งหรือไม่ ซึ่งหากคณะรัฐมนตรีไม่กล้าท าหน้าที่พิจารณา
ตรวจสอบและถ่วงดุลการท างานของคณะกรรมการนโยบาย ฯ อย่างตรงไปตรงมา อาจด้วยความที่
นายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ารัฐบาลแล้วก็อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประเทศชาติได้ 



๓๘ 

๓.๒.๖  ปัญหาการไม่เอ้ืออ านวยของกฎหมายร่วมทุนต่อการร่วมทุนระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลางกับเอกชน  

พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ก าหนดให้ใช้
บังคับกับโครงการที่มีมูลค่าการลงทุนตั้งแต่ ๑,๐๐๐ ล้านบาทขึ้นไป ซึ่ง“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
ตามค านิยามในมาตรา ๔ ของกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ หมายความว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน
ที่มีกฎหมายจัดตั้ง ซึ่งหากเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ เช่น กรุงเทพมหานคร พัทยา 
เทศบาลนครนนทบุรี เทศบาลนครเชียงใหม่ องค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ต เป็นต้น การจะมี
โครงการขนาดใหญ่ด้านสาธารณูปโภคและระบบขนส่งสาธารณะที่จ าเป็นต้องด าเนินการเพ่ือรองรับ
จ านวนผู้คนที่พักอาศัย ท่องเที่ยว ประกอบธุรกิจหน้าที่การงาน และเพ่ือรองรับปริมาณการเติบโตและ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจย่อมท าได้อย่างไม่ยากนัก เนื่องจากมีฐานะทางการเงิน การคลัง ที่มั่นคง  มี
รายได้จากเงินภาษีและงบประมาณที่สูงกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลาง  

ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลาง การด าเนินการจัดให้
มีระบบสาธารณูปโภคและระบบขนส่งสาธารณะอาจจะมีขนาดไม่ใหญ่นัก อาจเป็นด้วยมีจ านวนคน
อาศัยและประกอบธุรกิจการงานไม่สูงมากนัก และมีข้อจ ากัดด้านฐานะการเงิน การคลัง และ
งบประมาณ อย่างไรก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลางเหล่านี้ก็ยังมีความ
จ าเป็นต้องจัดสร้างระบบสาธารณูปโภคและสิ่งก่อสร้างต่าง ๆ เพ่ือบริการสาธารณะรองรับความ
ต้องการและความจ าเป็นของท้องถิ่น จึงอาจมีโครงการร่วมทุนกับภาคเอกชนที่มีมูลค่าไม่ถึง ๑,๐๐๐ 
ล้านบาทเกิดขึ้นได้เช่นระบบบ าบัดน้ าเสีย โรงงานก าจัดขยะมูลฝอยในชุมชน แต่มาตรา ๒๓ ของ
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ก าหนดให้ใช้บังคับกฎหมาย
ฉบับใหม่กับโครงการที่มีมูลค่าการลงทุนตั้งแต่ ๑,๐๐๐ ล้านบาทขึ้นไป ซึ่งถึงแม้มาตรา ๑๖ และ
มาตรา ๕๘ ของกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่จะได้ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐจัดท าประกาศก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการให้เอกชนร่วมลงทุนในโครงการที่มี
มูลค่าต่ ากว่า ๑,๐๐๐ ล้านบาท เพ่ือให้หน่วยงานถือปฏิบัติ แต่ก็ยังไม่มีความชัดเจนว่าหลักเกณฑ์ที่จะ
ประกาศออกมาจะเอ้ืออ านวยและส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนได้เช่นเดีย วกับที่
กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ก าหนดไว้ส าหรับโครงการที่มีมูลค่าตั้งแต่ ๑,๐๐๐ ล้านบาทขึ้นไปหรือไม่ 
หากไม่ได้เป็นเช่นนั้นแล้ว ก็อาจท าให้ดูเหมือนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลาง
ไม่ได้รับการเหลียวแลเอาใจใส่จากรัฐบาลให้เกิดการพัฒนาสวัสดิการ ความเป็นอยู่และความเจริญของ
ท้องถิ่นอย่างที่ควรจะเป็น โดยรัฐบาลเลือกที่จะพัฒนาและให้ความสนใจกับหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่เสียมากกว่า 

๓.๒.๗  ปัญหาความเหมาะสมของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจในการ
ท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการและหน่วยงานกลางตามกฎหมาย 

ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) มีภารกิจหลักในการบริหาร
และพัฒนารัฐวิสาหกิจให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล ด้วยการเพ่ิมประสิทธิภาพและมูลค่าเพ่ิมของ
รัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐ ส่งเสริมคุณภาพการให้บริการ และสร้างความแข็งแกร่งทางการเงิน
ของรัฐวิสาหกิจ พัฒนาการก ากับดูแลสภาพแวดล้อมของรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐ ก าหนดทิศ



๓๙ 

ทางการพัฒนารัฐวิสาหกิจและพัฒนาแนวทางบริหารจัดการหลักทรัพย์  และส่งเสริมการให้บริการ
สาธารณะของรัฐวิสาหกิจ๔ ซึ่งเมื่อพิจารณาภารกิจหลักของ สคร. แล้วจะเห็นได้ว่า มีภารกิจที่ส าคัญ
แต่เดิมมาในการพัฒนารัฐวิสาหกิจเป็นหลัก เพ่ิงจะมีภารกิจในการส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐก็ต่อเมื่อมีพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  พ.ศ. ๒๕๕๖ 
ก าหนดให้ สคร. ท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ และเป็นหน่วยงานกลางในด้านการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ดังนั้น จึงมี
ข้อพิจารณาถึงความเหมาะสมของการให้ สคร. ซึ่งมีภารกิจหลักในการบริหารและพัฒนารัฐวิสาหกิจ
มาท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการหน่วยงานกลางในด้านการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน โดยกิจการ
ของรัฐตามกฎหมายร่วมทุนนี้ ไม่ได้จ ากัดอยู่แต่เพียงเฉพาะกิจการของรัฐวิสาหกิจเท่านั้น แต่มี
ความหมายครอบคลุมทั้งกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ  หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีขอบเขตของงานที่กว้างขวางกว่าความรับผิดชอบแต่เดิมมาของ สคร. เป็น
อย่างมาก 

๓.๒.๘  ปัญหาการขาดการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญ 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๕๗ วรรคสอง 
ก าหนดให้การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
การวางผังเมือง การก าหนดเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบต่อส่วนได้
เสียส าคัญของประชาชน ให้รัฐจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างทั่วถึงก่อน
ด าเนินการ  

 ตามมาตรา ๖๗ วรรคสอง ก าหนดให้ การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และ
สุขภาพ จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ
ของประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้
เสียก่อน รวมทั้งได้ให้องค์การอิสระซึ่งประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ 
และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้าน
สุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการดังกล่าว 

ตามมาตรา ๘๕ รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อม ดังต่อไปนี้ 

(๑)  ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินให้ครอบคลุมทั่วประเทศ โดยให้ค านึงถึงความ
สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ ทั้งผืนดิน ผืนน้ า วิถีชีวิตของชุมชนท้องถิ่น และการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนดมาตรฐานการใช้ที่ดินอย่างยั่งยืน โดยต้อง
ให้ประชาชนในพื้นท่ีที่ได้รับผลกระทบจากหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินนั้นมีส่วนร่วมในการตัดสินใจด้วย 

(๒)  ................................................................................................. 
(๓)  ………………………………………………………………………………………………… 
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๔๐ 

(๔)  จัดให้มีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอย่าง
เป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ทั้งต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และ
ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล 

(๕)  ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามหลักการพัฒนาที่
ยั่งยืนตลอดจนควบคุมและก าจัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิต
ของประชาชน โดยประชาชน ชุมชนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดแนวทางการด าเนินงาน 

 ตามมาตรา ๘๗ รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ดังต่อไปนี้ 

(๑)  ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมท้ังในระดับชาติและระดับท้องถิ่น 

(๒)  ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจทาง
การเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งการจัดท าบริการสาธารณะ 

…………………………………………………………………………………….. 
…………………………………………………………………………………….. 
ดังนั้น การด าเนินโครงการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนใดที่เข้าลักษณะตามที่

รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ข้างต้นที่มีผลกระทบต่อส่วนได้เสียส าคัญของประชาชน มีผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรงทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะต้องจัดให้มีการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน และหากรัฐจะก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินที่มีผลกระทบต่อ
ประชาชน จะต้องให้ประชาชนในพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและก าหนดแนว
ทางการด าเนินงาน 

นอกจากนี้ การจัดให้มีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าและทรัพยากรธรรมชาติ
อ่ืนอย่างเป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม จะต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมด้วย และการส่งเสริม 
บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืนตลอดจนควบคุมและก าจัด
ภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน จะต้องให้ประชาชน 
ชุมชนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางการด าเนินงาน  และ
รัฐต้องส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น และส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งการจัดท าบริการสาธารณะด้วย 

ถ้าหากหน่วยงานของรัฐใดด าเนินโครงการร่วมทุนที่มีลักษณะดังกล่าวข้างต้นไป
โดยฝ่าฝืนสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ก็อาจถูกฟ้องเป็นคดีต่อศาลให้ด าเนินการให้ถูกต้อง
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ได้ เหมือนดังเช่นคดีบริหารจัดการน้ าวงเงิน ๓.๕ แสนล้านบาท ซึ่งเป็นคดี
ที่นายศรีสุวรรณ จรรยา นายกสมาคมต่อต้านสภาวะโลกร้อน และชาวบ้านในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร 
ปทุมธานี และอยุธยา รวม ๔๕ คน ยื่นฟ้อง นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี คณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์เพื่อวางระบบบริหารจัดการน้ า ( กยน.) คณะกรรมการนโยบายและบริหารจัดการน้ าและ
อุทกภัยแห่งชาติ ( กบอช.) และคณะกรรมการบริหารจัดการน้ าและอุทกภัย ( กบอ.)  เพ่ือขอให้ศาล



๔๑ 

ปกครองกลางมีค าสั่งเพิกถอนแผนการบริหารจัดการน้ าวงเงิน ๓.๕ แสนล้านบาท และสั่งให้ผู้ถูกฟ้อง
ทั้งหมดร่วมกันจัดให้มีการท าประชามติรับฟังความคิดเห็นประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๑๖๕ และสั่งให้ผู้ถูกฟ้องปฏิบัติหรือด าเนินการตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๕๗ มาตรา ๕๘ มาตรา ๖๗ มาตรา ๘๕ และ
มาตรา ๘๗ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๓๗ มาตรา 
๓๘ มาตรา ๖๐ มาตรา ๖๓ และพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๕ ประกอบ
มาตรา ๑๑ ให้ครบถ้วนก่อนการด าเนินโครงการเกี่ยวกับแผนงานต่าง ๆ เกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ า
และอุทกภัย  

โดยศาลปกครองกลางพิจารณาแล้วเห็นว่า ในแผนแม่บทการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ า ได้มีการระบุรายละเอียดของแผนการด าเนินการที่อาจมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียส าคัญ
ของประชาชนในวงกว้างในหลายพ้ืนที่และการใช้อ านาจทางปกครองในการด าเนินการตามแผนแม่บท
ดังกล่าว มีลักษณะจะเป็นการเปลี่ยนแปลงผังเมืองและก าหนดเขตการใช้ประโยชน์ที่ดิน จึงมีลักษณะ
เป็น“การวางผังเมือง” และ “การก าหนดเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดิน” ตามตัวอย่างที่ก าหนดไว้ใน
มาตรา ๕๗ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยตรง แต่ยังไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ และที่ ๒ ได้ด าเนินการหรือมีแผนที่จะจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนอย่างท่ัวถึงก่อนการจัดท าแผนแม่บทการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าแต่อย่างใด ศาลจึงเห็น
ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ และท่ี ๒ ละเลยต่อหน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้ต้อง
ปฏิบัติ 

นอกจากนี้ หากมีการด าเนินโครงการเพ่ือออกแบบและก่อสร้างระบบการบริหาร
จัดการทรัพยากรน้ าอย่างยั่งยืนและระบบแก้ไขปัญหาอุทกภัยของประเทศไทยจริงแล้ว ย่อมต้องมีการ
ใช้พ้ืนที่จ านวนหนึ่งในการก่อสร้าง ซึ่งบางส่วนเป็นพ้ืนที่ป่าไม้ บางส่วนเป็นที่ดินที่ประชาชนอยู่อาศัย
และใช้ประกอบอาชีพ ท าให้เข้าลักษณะเป็นโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรงทั้งด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งจะต้องมีการศึกษาและประเมินผล
กระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมของประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมทั้งได้ให้องค์กรอิสระซึ่งประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้าน
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือ
ทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการดังกล่าว 

ถึงแม้ตามข้อก าหนดและขอบเขตงาน (TOR) จะก าหนดให้ต้องมีการศึกษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน  และจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน แต่การที่ข้อก าหนดและขอบเขต
งาน (TOR) ดังกล่าว ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของผู้รับจ้างในการศึกษาในด้านต่าง ๆ และจัดให้มีการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน นั้น นอกจากการด าเนินการดังกล่าวของผู้รับจ้างอาจเบี่ยงเบนหรือไม่
ตรงกับความเป็นจริง เนื่องจากเป็นปกติวิสัยในทางธุรกิจของผู้ประกอบการทั้งหลายที่ย่อมค านึงถึงผล
ก าไรสูงสุดจากการประกอบการเป็นส าคัญแล้ว ยังเป็นการด าเนินการที่ไม่สอดคล้องกับระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. ๒๕๔๘ ที่ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของ
หน่วยงานของรัฐที่เป็นเจ้าของโครงการเป็นผู้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นตามระเบียบดังกล่าวด้วย 



๔๒ 

ดังนั้น จึงถือได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ซึ่งเป็นผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการตาม
โครงการดังกล่าวละเลยต่อหน้าที่ตามที่มาตรา ๖๗ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ที่จะต้องจัดให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่ งแวดล้อมและ
สุขภาพของประชาชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย 
แม้ว่าในขณะที่ยื่นค าฟ้องรวมถึงระหว่างที่ศาลมีค าพิพากษาในคดีนี้จะยังอยู่ในขั้นตอนของการ
คัดเลือกผู้ที่จะมาเป็นคู่สัญญา และยังไม่มีการออกแบบและก่อสร้างจริง อันจะท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่
ต้องจัดให้มีการศึกษาและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเสียก่อนตามบทบัญญัติดังกล่าว แต่เมื่อได้
มีข้อก าหนดและขอบเขตงาน (TOR) ก าหนดไว้ชัดแจ้งว่า ให้คู่สัญญาเป็นผู้ด าเนินการในเรื่องนี้ จึงเป็น
ที่เล็งเห็นได้ว่า เมื่อมีการท าสัญญาขึ้นแล้วย่อมเกิดการกระท าที่ถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ละเลยต่อหน้าที่
ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติอย่างแน่แท้ ศาลปกครองกลางจึงมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้ง
สี่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่มาตรา ๕๗ วรรคสอง และมาตรา ๖๗ วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ด้วยการน าแผนแม่บทการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าไป
ด าเนินการจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างทั่วถึง ตามเจตนารมณ์ของส่วน
ที ่๑๐ สิทธิในข้อมูลข่าวสารและการร้องเรียน และด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดให้มีการศึกษาและจัด
ให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย ตามเจตนารมณ์ของส่วนที่ ๑๒ 
สิทธิชุมชน ซึ่งอยู่ในหมวด ๓ สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ทั้งนี ้ก่อนที่จะด าเนินการจ้างออกแบบและก่อสร้างในแต่ละแผนงาน (Module)๕  

                                                 
๕ ข่าวศาลปกครอง ครั้งท่ี ๓๙/๒๕๕๖ เรื่อง สรุปค าพิพากษาศาลปกครองกลาง (วันท่ี ๒๗ มิถุนายน ๒๕๕๖) คดีการ
บริหารจดัการน้ าวงเงิน ๓.๕ แสนล้านบาท 



 
บทที่ ๔ 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

๔.๑ สรุปผลการศึกษา 
การจัดให้มีโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะให้มีความทั่วถึง ครอบคลุมเพียงพอกับ

ความต้องการของประชาชน เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน
ของประเทศไทย เป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นอย่างยิ่ง โดยเฉพาะในปัจจุบันที่ประชาคมอาเซียน 
(ASEAN Community) ก าลังจะเกิดขึ้นอย่างเต็มรูปแบบภายในปี พ.ศ. ๒๕๕๘ ยิ่งท าให้การพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานทั้งหลายมีความจ าเป็น เพ่ือส่งเสริมโอกาสของประเทศไทยที่ได้เปรียบเรื่องที่ตั้งทาง
ภูมิศาสตร์อยู่แล้วในการเป็นศูนย์กลางความเจริญทางเศรษฐกิจในภูมิภาคอาเซียน 

แต่การพัฒนาประเทศผ่านการลงทุนของภาครัฐโดยอาศัยเงินจากงบประมาณเพียงอย่าง
เดียว ท าให้ภาครัฐมีข้อจ ากัดไม่สามารถลงทุนในการพัฒนาการให้บริการสาธารณะได้อย่างที่ควรจะเป็น 
จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
๒๕๓๕ ขึ้นใช้บังคับเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การคัดเลือกเอกชนเข้ารับสัมปทาน หรือเข้าร่วมการงาน
หรือเข้าร่วมด าเนินการในกิจการของรัฐ อย่างไรก็ตาม การให้เอกชนเข้ามาร่วมด าเนินการหรือจัดท า
บริการสาธารณะในรูปแบบของการร่วมลงทุนในกิจการของรัฐตามกฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ ประสบ
ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายในหลาย ๆ เรื่องเช่น ปัญหาบทบัญญัติหรือถ้อยค าในกฎหมายไม่มีความ
ชัดเจนเพียงพอ ปัญหาการค านวณมูลค่าการลงทุนของโครงการ ปัญหาการแก้ไขเปลี่ยนแปลง
โครงการและแก้ไขเพ่ิมเติมสัญญา ปัญหาการด าเนินการภายหลังสัญญาร่วมทุนสิ้นสุดลง ปัญหา
กระบวนการพิจารณาอนุมัติโครงการร่วมทุนที่ใช้เวลานานมาก และปัญหาการขาดหน่วยงานกลางที่
ท าหน้าที่ก ากับดูแลโครงการร่วมทุน เป็นต้น ปัญหาที่เกิดขึ้นต่าง ๆ เหล่านี้จึงเป็นอุปสรรคส าคัญใน
การจูงใจภาคเอกชนให้เข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วมในการร่วมลงทุนกับภาครัฐ  

การประกาศใช้พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ และ
ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
นั้น ก็เพ่ือบัญญัติกฎหมายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐที่มีความก้าวหน้า ทันสมัย ภายใต้
รูปแบบการก ากับดูแลที่เป็นระบบ โดยกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่นี้ ได้บัญญัติกลไกส าคัญหลายอย่าง 
เพ่ือส่งเสริมและเอ้ืออ านวยให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนกับหน่วยงานของรัฐ และเพ่ือแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่
กฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๓๕ ประสบ ได้แก่ ก าหนดให้มีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ จัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ก าหนด
หลักเกณฑ์การแก้ไขสัญญาร่วมลงทุน ก าหนดมาตรการรองรับภายหลังสัญญาร่วมลงทุนสิ้นสุด 
ก าหนดข้อห้ามการมีผลประโยชน์ทับซ้อนของกรรมการภาครัฐกับเอกชน  ก าหนดลักษณะต้องห้าม
ของเอกชนและที่ปรึกษา จัดตั้งกองทุนส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ก าหนด
หลักเกณฑ์การค านวณมูลค่าโครงการให้มีความชัดเจน ก าหนดระยะเวลาการด าเนินการในแต่ละ
ขั้นตอนอย่างชัดเจนเพ่ือลดระยะเวลาในการอนุมัติโครงการร่วมทุน จัดท าข้อก าหนดมาตรฐานส าหรับ



๔๔ 

สัญญาร่วมลงทุน  
อย่างไรก็ตาม แม้พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ จะ

ได้สร้างกลไกที่ส าคัญหลายเพ่ือแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายร่วมทุนปี 
๒๕๓๕ เพ่ือกระตุ้นและสนับสนุนส่งเสริมการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชน แต่ก็ยังมีปัญหาบางอย่าง
ที่อาจเกิดข้ึนจากการบังคับใช้กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่นี้ ได้แก่ ปัญหาความโปร่งใสของคณะกรรมการ
คัดเลือกและคณะกรรมการก ากับดูแล ที่มีสัดส่วนของจ านวนคณะกรรมการจากฝ่ายของหน่วยงานเจ้าของ
โครงการเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนคณะกรรมการทั้งหมด ซึ่งอาจท าให้มีการเอ้ือประโยชน์ต่อหน่วยงาน
เจ้าของโครงการได้ ปัญหาการจัดท าสัญญาที่มักประสบปัญหาการสร้างเงื่อนไขสัญญาที่เป็นธรรม 
สามารถสร้างดุลยภาพระหว่างฝ่ายรัฐกับเอกชน ปัญหาค านิยามในกฎหมายขาดความชัดเจน 
โดยเฉพาะค านิยาม “หน่วยงานอ่ืนของรัฐ” ที่กฎหมายร่วมทุนปี ๒๕๕๖ บัญญัติขึ้นใหม่ ซึ่งมี
ความหมายที่กว้างขวางมาก ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ที่ไม่ครอบคลุมถึงองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากเป็นองค์กรที่ไม่ได้อยู่ในสังกัดของรัฐมนตรีกระทรวงใด ซึ่งตามกฎหมายร่วม
ทุนฉบับใหม่จะต้องมีรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบและด าเนิน
กระบวนการตามที่กฎหมายก าหนด นอกจากนี้ ปัญหาเรื่องการขาดกลไกการตรวจสอบถ่ วงดุลที่มี
ประสิทธิภาพ จากการที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลเป็นประธานคณะกรรมการนโยบายการ
ให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ อาจท าให้มีข้อเป็นห่วงต่อความโปร่งใส ความตรงไปตรงมา และ
ความมีประสิทธิภาพ ในการพิจารณาตรวจสอบและถ่วงดุลการท างานและการใช้อ านาจของ
คณะกรรมการ ฯ ตามกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรี ปัญหาการไม่เอ้ืออ านวยของกฎหมายร่วมทุนต่อ
การร่วมทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลางกับเอกชน เนื่องจาก
กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ก าหนดให้ใช้บังคับกับโครงการที่มีมูลค่าการลงทุนตั้งแต่  ๑,๐๐๐ ล้านบาท
ขึ้นไป ซึ่งไม่ครอบคลุมถึงโครงการร่วมทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลางที่
มูลค่าการลงทุนของโครงการมักจะต่ ากว่า ๑,๐๐๐ ล้านบาท ปัญหาความเหมาะสมของส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ในการท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการและหน่วยงานกลางตาม
กฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ เนื่องจากภารกิจหลักของ สคร. แต่เดิมมาท าหน้าที่ในการบริหารและ
พัฒนารัฐวิสาหกิจ ไม่ได้มีภารกิจหน้าที่ในการบริหารและพัฒนาหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ ซึ่งมีขอบเขต
ของภารกิจที่กว้างขวางกว่าเดิมเป็นอย่างมากด้วย และปัญหาการด าเนินโครงการร่วมทุนระหว่างรัฐ
และเอกชนที่อาจขาดการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว้ ซึ่งส่งผลให้การด าเนินโครงการร่วมทุนนั้นขัดต่อกฎหมาย และก่อให้เกิดปัญหาจากการที่
ประชาชนมาฟ้องร้องต่อศาลให้ระงับ เพิกถอนการด าเนินโครงการ หรือขอให้ศาลสั่งให้หน่วยงานของ
รัฐปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายได ้
 
๔.๒ ข้อเสนอแนะ 

จากบทสรุปข้างต้นและการศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใช้
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะ
ดังต่อไปนี้ 



๔๕ 

๔.๒.๑ ควรปรับปรุงสัดส่วนของจ านวนคณะกรรมการคัดเลือกและคณะกรรมการก ากับ
ดูแลที่มาจากฝ่ายของหน่วยงานเจ้าของโครงการให้ลดลงต่ ากว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนคณะกรรมการ
ทั้งหมด โดยแก้ไขพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ เพ่ือไม่ให้เกิด
การเอ้ือประโยชน์ของคณะกรรมการต่อหน่วยงานเจ้าของโครงการ ซึ่งกระทบต่อความโปร่งใสของ
โครงการร่วมทุนซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญอย่างยิ่งต่อความส าเร็จของโครงการ 

๔.๒.๒ ควรก าหนดหลักเกณฑ์พ้ืนฐานของเงื่อนไขสัญญาที่มักจะเป็นปัญหา โดยจะต้อง
ระดมความคิดเห็นจากผู้เชี่ยวชาญทุกฝ่ายทั้งภาครัฐและเอกชน รวมทั้งสถาบันการเงินที่จะปล่อย
สินเชื่อแก่โครงการทั้งหลาย เพื่อก าหนดเงื่อนไขสัญญาที่ได้ดุลยภาพ ถึงแม้ตามพระราชบัญญัติการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา ๓๔ จะได้บัญญัติเรื่องข้อก าหนดมาตรฐานของ
สัญญาร่วมทุนท่ีคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐก าหนดขึ้นก็ตาม แต่ก็
เป็นการก าหนดข้อก าหนดมาตรฐานของสัญญาขึ้นแต่เพียงฝ่ายเดียวโดยคณะกรรมการ ฯ โดยปราศจาก
การปรึกษาหารือผู้เกี่ยวข้องจากทุกฝ่าย โดยเฉพาะจากภาคเอกชนที่อาจจะเป็นคู่สัญญาในอนาคต ซึ่ง
เงื่อนไขสัญญาที่ควรก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานได้แก่เรื่องของขอบเขตสิทธิที่จะให้เอกชนเข้ามา
ด าเนินการ รูปแบบการลงทุนเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ของทรัพย์สินในโครงการ การอนุญาตให้ใช้สิทธิตาม
สัญญาเป็นหลักประกัน มาตรการกรณีก่อสร้างในโครงการล่าช้า ค่าบริการและการปรับอัตรา
ค่าบริการ หลักประกันการลงทุนของคู่สัญญาภาคเอกชน สิทธิของคู่สัญญาภาคเอกชนที่จะเรียก
ค่าชดเชยกรณีที่เหตุการณ์อันเป็นข้อยกเว้นท าให้ได้รับผลกระทบทางการเงินอย่างร้ายแรง การบอก
เลิกสัญญาโดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชน สิทธิและหน้าที่ของคู่สัญญาจากการบอกเลิกสัญญา และการระงับ
ข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ เงื่อนไขสัญญาเหล่านี้ควรมีการพิจารณาร่วมกันจากทุกฝ่าย  และ
ก าหนดแนวทางซึ่งเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายรวมทั้งจากภาคประชาสังคม เพ่ือบุคคลที่เกี่ยวข้องจะ
น าไปใช้เป็นแนวทางในการเจรจาจัดท าร่างสัญญาในโครงการประเภทนี้ ซึ่งเป็นที่ยอมรับจากคู่สัญญา
ทั้งภาครัฐและเอกชน ซึ่งจะท าให้การจัดท าร่างสัญญามีความสะดวกรวดเร็วยิ่งขึ้น๑ 

๔.๒.๓ คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐควรออกประกาศ
ก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาค านิยาม “หน่วยงานอ่ืนของรัฐ” ว่ามีขอบเขตและความหมาย
ครอบคลุมหน่วยงานประเภทใดบ้าง เพื่อสร้างความชัดเจนในการท าความเข้าใจค านิยาม “หน่วยงาน
อ่ืนของรัฐ” ให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันและเพ่ือให้เกิดความสะดวกในการปฏิบัติตามกฎหมายร่วมทุน 

๔.๒.๔ ควรก าหนดบทบัญญัติใช้บังคับเป็นการเฉพาะส าหรับการเสนอและด าเนินโครงการ
ร่วมทุนกับเอกชนขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ  และควรแก้ไขบทนิยามตามมาตรา ๔ ของ
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ให้มีความชัดเจนครอบคลุมถึง
องค์กรตามรัฐธรรมนูญด้วย โดยแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๕๖ 

๔.๒.๕ ควรก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นคณะกรรมการนโยบายการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐแทนนายกรัฐมนตรี เพ่ือให้กลไกในการตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบัติ
หน้าที่และการใช้อ านาจตามกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ของคณะกรรมการ ฯ โดยคณะรัฐมนตรีด าเนิน

                                                 
๑ เข็มชัย ชุติวงศ์, เรื่องเดียวกัน, หน้า ๕๙. 



๔๖ 

ไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส เป็นธรรมและตรงไปตรงมา โดยแก้ไขพระราชบัญญัติการให้เอกชน
ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖  

๔.๒.๖ การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการให้เอกชนร่วมลงทุนในโครงการที่มีวงเงินมูลค่าต่ า
กว่า ๑,๐๐๐ ล้านบาท เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติ โดยคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชน
ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ตามมาตรา ๑๖ และมาตรา ๕๘ ของพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ควรเอ้ืออ านวยและส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน
ได้เช่นเดียวกับท่ีกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่ก าหนดไว้ส าหรับโครงการที่มีมูลค่าตั้งแต่ ๑,๐๐๐ ล้านบาท
ขึ้นไปด้วย เพ่ือให้เกิดการพัฒนาสวัสดิการ ความเป็นอยู่และความเจริญของท้องถิ่นขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลางด้วย หรืออาจมีการตรากฎหมายร่วมลงทุนกับเอกชนขึ้นบังคับใช้
เป็นการเฉพาะส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มีมูลค่าของโครงการร่วมลงทุนต่ ากว่า ๑,๐๐๐ ล้าน
บาท เพ่ือให้ได้รูปแบบและเนื้อหาของกฎหมายที่มีความเหมาะสม สอดคล้อง ตรงกับความต้องการ
ของท้องถิ่น และเพ่ือส่งเสริมการพัฒนาสาธารณูปโภคและศักยภาพการให้บริการประชาชนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  

นอกจากนี้ หากมุ่งพิจารณาถึงภารกิจต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว
พบว่าภารกิจที่ถือได้ว่าเป็นหน้าที่หลักของท้องถิ่นก็คือ การจัดท าบริการสาธารณะ และรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๒๘๓ วรรคสอง ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทุกรูปแบบสามารถจัดบริการสาธารณะโดยจัดตั้งหรือร่วมกันจัดตั้งองค์การเพ่ือการจัดบริการ
สาธารณะตามอ านาจหน้าที่ เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าเป็นประโยชน์ และให้บริการประชาชนอย่างท่ัวถึง  

การจัดบริการสาธารณะร่วมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินได้ 
๒ รูปแบบ คือ รูปแบบที่หนึ่ง การจัดบริการสาธารณะร่วมกันภายใต้ระเบียบกฎหมายที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติอยู่ โดยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถด าเนินการได้ทันทีโดยได้รับความเห็นชอบของสภาท้องถิ่นแต่ละแห่ง และรูปแบบที่สอง การ
จัดบริการสาธารณะร่วมกันในลักษณะสหการที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล การจัดองค์การในรูปแบบสหการ
นั้นมีข้อได้เปรียบกว่าการร่วมมือกันในลักษณะธรรมดา ตามรูปแบบที่หนึ่ง โดยการจัดองค์การใน
รูปแบบสหการนั้น จะมีอ านาจในการบริหารจัดการภารกิจได้อย่างอิสระ มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น
และสามารถตอบสนองต่อข้อจ ากัดต่างๆ ได้เป็นอย่างดีกว่าการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบธรรมดา อย่างไรก็ตาม ขณะนี้กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนด
แนวทางปฏิบัติในการจัดบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรูปแบบที่
หนึ่ง เท่านั้น 

สหการเป็นเครื่องมือหรือวิธีการอย่างหนึ่งในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน หรือ
ร่วมกับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืน จัดตั้งองค์กรขึ้นใหม่ เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ใน
ความรับผิดชอบของตน เรียกว่า “สหการ” ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากองค์กรที่ได้
ร่วมกันจัดตั้งสหการนั้น และเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนด้วย สหการจึงเกิดจากความร่วมมือ
กันของท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งในลักษณะร่วมมือกันท า โดย
คณะกรรมการบริหารสหการส่วนใหญ่จะมาจากตัวแทนของท้องถิ่นที่เก่ียวข้อง 



๔๗ 

อย่างไรก็ตาม ไม่ปรากฏพบว่ามีความร่วมมือกันระหว่างท้องถิ่นในการด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบสหการแต่อย่างใด ถึงแม้ว่าประเทศไทยจะมีกฎหมายเกี่ยวกับการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นถึงสามฉบับที่เปิดโอกาสให้จัดตั้งสหการได้ แต่กลับไม่มีการจัดตั้งสหการขึ้นมา
แก้ไขปัญหาให้แก่หน่วยการปกครองท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะแต่อย่างใด  โดยในปัจจุบัน
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง ๕ ฉบับที่บังคับใช้อยู่กับทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทั่วไปและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ มีกฎหมายเพียงสามฉบับเท่านั้นที่มีบทบัญญัติให้
ท้องถิ่นสามารถด าเนินการจัดตั้งสหการได้ คือ  

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มาตรา ๕๘ ซึ่งบัญญัติว่า “ถ้ามีกิจการอันใด
อยู่ภายในอ านาจหน้าที่ของเทศบาลตั้งแต่สองแห่งขึ้นไปที่จะร่วมกันท าเพ่ือให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่งก็
ให้จัดตั้งเป็นองค์การขึ้นเรียกว่าสหการ มีสภาพเป็นทบวงการเมืองและมีคณะกรรมการบริหาร
ประกอบด้วยผู้แทนของเทศบาลที่เกี่ยวข้องอยู่ด้วย การจัดตั้งสหการจะท าได้ก็แต่โดยตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา ซึ่งจะได้ก าหนดอ านาจหน้าที่และระเบียบการด าเนินงานไว้ การยุบเลิกสหการให้ตราเป็น
พระราชกฤษฎีกาโดยก าหนดวิธีการจัดการทรัพย์สินไว้ด้วย”  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๖๙ ซึ่ง
บัญญัติว่า “เมืองพัทยาอาจร่วมกับหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่อื่น จัดตั้งองค์การขึ้นเรียกว่า สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพ่ือท ากิจการใดอันอยู่ภายใต้
อ านาจหน้าที่ของเมืองพัทยาได้ การจัดตั้งสหการจะท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  โดยระบุชื่อ 
อ านาจหน้าที่ และวิธีการบริการและการด าเนินงานไว้ และเมื่อจะยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา โดยระบุวิธีจัดการทรัพย์สินไว้ด้วย”  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ มาตรา ๙๕ 
ซึ่งบัญญัติว่า “ถ้ากิจการใดอยู่ภายใต้อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจ
ด าเนินการนั้นร่วมกับส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และส่วนราชการท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง
แล้วแต่กรณี การจัดตั้งสหการจะกระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นให้
ก าหนดชื่อ อ านาจหน้าที่ และวิธีด าเนินการเมื่อจะยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้
ระบุวิธีการจัดการทรัพย์สินไว้ด้วย”  

ส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ไม่ได้ระบุถึงการมีหรือให้มีการจัดตั้งองค์การในรูปแบบสหการแต่อย่างใด คง
มีแต่เพียงการร่วมมือกันในลักษณะธรรมดาหรือไม่เป็นนิติบุคคลเท่านั้น๒ 

ดังนั้น ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มาตรา ๕๘ เทศบาลตั้งแต่สอง
แห่งขึ้นไปจึงสามารถมีความร่วมมือกันระหว่างท้องถิ่นในการด าเนินโครงการร่วมทุนตามกฎหมายร่วม
ทุนเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบสหการได้ โดยการออกพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดตั้งสหการขึ้น 
ซึ่งจะส่งผลให้เทศบาลซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดกลางหรือมีมูลค่า
โครงการลงทุนไม่ถึง ๑,๐๐๐ ล้านบาท สามารถร่วมมือกันด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างเทศบาล
                                                 
๒ อัศว์ศิริ ลาปีอ,ี ความร่วมมือขององค์กรปกครองท้องถิ่น ในการจัดท าบริการสาธารณะรูปแบบสหการ, [ออนไลน]์, 
แหล่งที่มา: www.yru.ac.th/e-journal/file/ataterk2527/old_66.doc 



๔๘ 

กับเอกชนเพื่อให้ได้รับประโยชน์อย่างเต็มที่จากพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของ
รัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ ซึ่งมุ่งใช้บังคับกับโครงการร่วมลงทุนที่มีมูลค่าตั้งแต่ ๑,๐๐๐ ล้านบาท ขึ้นไป ซึ่ง
นอกจากจะเป็นการเพ่ิมมูลค่าให้แก่โครงการแล้ว ยังมีข้อดีในการสร้างโครงการบริการสาธารณะที่มี
ขนาดใหญ่ขึ้นที่ย่อมจะสามารถสร้างประโยชน์แก่ท้องถิ่นได้มากขึ้น และเป็นการลดความซ้ าซ้อนของ
โครงการบริการสาธารณะที่เทศบาลแต่ละแห่งจัดท าขึ้นด้วย 

นอกจากนี้ รัฐควรเร่งส่งเสริมให้มีการปฏิรูปกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทั้ง องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วนต าบล ให้สามารถจัดตั้งสหการได้อัน
อาจจะน าไปสู่การบรรลุซึ่งวัตถุประสงค์และความมีประสิทธิภาพสูงสุดในการจัดท าบริการสาธารณะ
อันถือเป็นภารกิจและหน้าที่หลักขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี 

๔.๒.๗ ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) มีภารกิจหลักแต่เดิมมาในการ
บริหารและพัฒนารัฐวิสาหกิจให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล ขณะที่ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
(สศค.) มีอ านาจหน้าที่ในการเสนอแนะและออกแบบนโยบาย แผน และมาตรการเกี่ยวกับระบบ
การเงิน การออม การลงทุน และการพัฒนาตลาดทุน ตลอดจนวางแผนและด าเนินการเกี่ยวกับความ
ร่วมมือทางการเงินและการธนาคารระหว่างประเทศ และองค์กรระหว่างประเทศ เพ่ือให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์และเป้าหมายในเชิงนโยบายเศรษฐกิจมหภาคและเศรษฐกิจจุลภาคของประเทศ และยัง
ท าหน้าที่เสนอแนะและออกแบบนโยบายและมาตรการเกี่ยวกับเศรษฐกิจมหภาคและเศรษฐกิจ
ระหว่างประเทศด้วย 

จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่าส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ๓ มีอ านาจ
หน้าที่ในการเสนอแนะและออกแบบนโยบาย แผน และมาตรการเกี่ยวกับการลงทุนทั้งในระบบ
เศรษฐกิจ มหภาคและเศรษฐกิจจุลภาคของประเทศและในระบบเศรษฐกิจระหว่างประเทศด้วย จึงมี
ความเกี่ยวข้องกับแผนพัฒนาหน่วยงานของรัฐทั้งที่เป็นราชการและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งย่อมจะมีความ
เหมาะสมและเกี่ยวข้องในการจัดท าร่างแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ
มากกว่าส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น หากจะให้ สศค. ท าหน้าที่เป็นฝ่าย
เลขานุการและหน่วยงานกลางด้านการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนตามกฎหมายร่วมทุนฉบับใหม่
แทนส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจก็น่าจะมีความเหมาะสมกว่าด้วยเหตุผลดังที่กล่าวมา 

๔.๒.๘ ถึงแม้พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ มาตรา 
๒๐ วรรคสาม จะก าหนดให้การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
จะต้องมีการรับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานของรัฐและสาธารณชนที่เกี่ยวข้อง ก็ยังไม่เป็นการ
เพียงพอ โดยการด าเนินโครงการร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนที่เป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด ที่
จะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นหรือการมีส่วนร่วมจากประชาชน หน่วยงานของรัฐจะต้องให้
ความเอาใจใส่อย่างจริงจังในการด าเนินการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนด้วยตนเอง ไม่ปล่อยให้
เป็นหน้าที่ของเอกชนที่จะมาเป็นคู่สัญญาให้เป็นผู้จัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน 
ซึ่งนอกจากจะขัดต่อรัฐธรรมนูญแล้วยังขัดต่อระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน พ.ศ. ๒๕๔๘ และต้องเคารพสิทธิของประชาชนที่จะมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ

                                                 
๓ http://www.fpo.go.th/FPO/index2.php?mod=Category&file=categoryview&categoryID=CAT0000066 



๔๙ 

และก าหนดแนวทางการด าเนินงานส าหรับการด าเนินโครงการร่วมทุนใดที่เข้าลักษณะจะต้องให้
ประชาชนมีส่วนร่วมตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดด้วย  

นอกจากนี้ คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐควร
อาศัยอ านาจตามมาตรา ๒๔ ของพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
๒๕๕๖ ออกประกาศก าหนดรายละเอียดของผลการศึกษาวิเคราะห์โครงการที่หน่วยงานเจ้าของ
โครงการต้องน าเสนอตามกฎหมายว่า จะต้องมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียให้เป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ ก าหนด
ก่อนการด าเนินโครงการ โดยเฉพาะส าหรับประเภทโครงการที่มีลักษณะ Design and Build ซึ่ง
สอดคล้องกับค าพิพากษาศาลปกครองกลางในคดีบริหารจัดการน้ าวงเงิน ๓.๕ แสนล้านบาทด้วย 
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