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นางพฤฒิพร เนติโพธิ0์ ๑ 

 บทความทางวิชาการฉบับนี้เขียนข้ึนโดยใชขอมูลจากขอพิจารณาในการตรวจรางสัญญาและ
ขอสังเกตท่ีสํานักงานอัยการสูงสุดแจงไปยังหนวยงานรัฐท่ีสงรางสัญญามาใหตรวจพิจารณา รวมท้ัง
ประสบการณของผูเขียนในการเปนผูยกรางสัญญาในชั้นเจรจาคัดเลือกเอกชนในหลายโครงการ อาทิ
เชนรางสัญญารวมลงทุนโครงการรถไฟความเร็วสูงเชื่อมสามสนามบิน รางสัญญาสัมปทานการลงทุน
ออกแบบและกอสรางงานโยธา การจัดหาระบบรถไฟฟา การใหบริการ การเดินรถไฟฟาและซอม
บํารุงรักษา โครงการรถไฟฟาสายสีชมพู ชวงแคราย – มีนบุรี รางสัญญาสัมปทานการลงทุนออกแบบ
และกอสรางงานโยธาการจัดหาระบบรถไฟฟา การใหบริการ การเดินรถไฟฟาและซอมบํารุงรักษา 
โครงการรถไฟฟาสายสีเหลือง ชวงลาดพราว – สําโรง ฯลฯ โดยผูท่ีเก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมาย
และการดําเนินโครงการในการใหเอกชนรวมลงทุนกับภาครัฐนั้น ประกอบดวยหนวยงานของรัฐ
เจาของโครงการ เอกชนผูผานการคัดเลือกจากคณะกรรมการคัดเลือก และท่ีปรึกษาในโครงการ 
รวมท้ังสํานักงานอัยการสูงสุดผูมีหนาท่ีตรวจพิจารณารางสัญญากอนลงนาม และในชั้นแกไขสัญญา 
และเหตุท่ีไดเลือกนําหัวขอนี้มาเปนบทความทางวิชาการเนื่องมาจากปจจุบันการรวมลงทุนระหวางรัฐ
และเอกชนในโครงสรางพ้ืนฐานมีความสําคัญมากข้ึน ในการดําเนินโครงการจึงตองมีท้ังหลัก
ประชาธิปไตยใหประชาชนมีสวนรวมในการทําประชาพิจารณตรวจสอบสัญญาท่ีลงนามแลว ท้ังใน
สวนของการตรวจรางสัญญาก็ตองใชท้ังหลักประชาธิปไตยและหลักนิติธรรมในการตรวจ รางสัญญา 

  ภารกิจหลักประการหนึ่งของสํานักงานอัยการสูงสุดตามพระราชบัญญัติองคกร
อัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ คือการตรวจพิจารณารางสัญญาของหนวยงานภาครัฐซ่ึงจะ
อยูในความรับผิดชอบของสํานักงานท่ีปรึกษากฎหมาย โดยหนาท่ีในการตรวจรางสัญญานั้นไดกําหนด
ไวตามระเบียบมติคณะรัฐมนตรีและกฎหมายท่ีเก่ียวของ ดังนี้ 

  ๑. พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา 
๙๓1

๒ ซ่ึงกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองทําสัญญาตามแบบท่ีคณะกรรมการนโยบายกําหนดโดยความ

                                                           
๑ ผูเขียน : นางพฤฒิพร เนติโพธ์ิ อธิบดีอัยการ สํานักงานท่ีปรึกษากฎหมาย สํานักงานอัยการสูงสุด 
๒ พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๙๓ 
 หนวยงานของรัฐตองทําสัญญาตามแบบท่ีคณะกรรมการนโยบายกําหนดโดยความเห็นชอบของสํานักงาน
อัยการสูงสุด ท้ังน้ี แบบสัญญาน้ันใหประกาศในราชกิจจานุเบกษาดวย 
 การทําสัญญารายใดถาจําเปนตองมีขอความหรือรายการแตกตางไปจากแบบสัญญาตาม วรรคหน่ึง โดยมี
สาระสําคัญตามท่ีกําหนดไวในแบบสัญญาและไมทําใหหนวยงานของรัฐเสียบเปรียบ ก็ใหกระทําได เวนแตหนวยงาน
ของรัฐเห็นวาจะมีปญหาในทางเสียเปรียบหรือไมรัดกุมพอ ก็ใหสงรางสัญญาน้ันไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณา
ใหความเห็นชอบกอน 



๒ 
 

เห็นชอบของสํานักงานอัยการสูงสุด และในการทําสัญญารายใดถาจําเปนตองมีขอความหรือรายการ
แตกตางไปจากแบบสัญญาดังกลาว โดยมีสาระสําคัญตามท่ีกําหนดไวในแบบสัญญาและไมทําให
หนวยงานของรัฐเสียบเปรียบ ก็ใหกระทําได เวนแตหนวยงานของรัฐเห็นวาจะมีปญหาในทาง
เสียเปรียบหรือไมรัดกุมพอ ก็ใหสงรางสัญญานั้นไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความ
เห็นชอบกอน นอกจากนั้นกรณีท่ีหนวยงานของรัฐไมอาจทําสัญญาตามแบบสัญญาดังกลาวไดและตอง
รางสัญญาข้ึนใหม ก็ใหสงรางสัญญานั้นไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบกอน 
เวนแตเปนการทําสัญญาตามแบบท่ีสํานักงานอัยการสูงสุดไดเคยใหความเห็นชอบมาแลว รวมถึงกรณี
หนวยงานของรัฐสงสัญญานั้นใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบในภายหลัง 

  ๒. มติคณะรัฐมนตรี2๓ (ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร ๐๒๐๕/ว ๑๓๘ 
ลงวันท่ี ๙ กันยายน ๒๕๓๕) ใชบังคับกับสัญญาของรัฐท่ีไมใชสัญญาเก่ียวกับพัสดุ ไดวางหลักเกณฑ
การสงรางสัญญาไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณากอนลงนาม 

  ๓. พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๐ 3

๔ พระราชบัญญัติเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก พ.ศ. ๒๕๖๑ ซ่ึงสัญญา
ประเภทนี้ตองสงใหสํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณากอนลงนามโดยไมมีขอยกเวน โดย
พระราชบัญญัติการรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน พ.ศ. ๒๕๖๒ ก็กําหนดไวเชนเดียวกัน 

                                                                                                                                                                      
 ในกรณีท่ีไมอาจทําสัญญาตามแบบสัญญาตามวรรคหน่ึงได และจําเปนตองรางสัญญาข้ึนใหม ใหสงราง
สัญญาน้ันไปใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบกอน เวนแตการทําสัญญาตามแบบท่ีสํานักงาน
อัยการสูงสุดไดเคยใหความเห็นชอบมาแลว ก็ใหกระทําได 
 ในกรณีจําเปนตองทําสัญญาเปนภาษาตางประเทศ ใหทําเปนภาษาอังกฤษและตองจัดทําขอสรุป
สาระสําคัญแหงสัญญาเปนภาษาไทยตามหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการนโยบายประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา 
เวนแตการทําสัญญาเปนภาษาตางประเทศตามแบบสัญญาคณะกรรมการนโยบายกําหนด 
 ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐไมไดทําสัญญาตามแบบสัญญาตามวรรคหน่ึงหรือไมไดสงรางสัญญาใหสาํนักงาน
อัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบกอนตามวรรคสองหรือวรรคสาม หรือตามมาตรา ๙๗ วรรคหน่ึง แลวแตกรณี 
ใหหนวยงานของรัฐสงสัญญาน้ันใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบในภายหลังได เมื่อสํานักงาน
อัยการสูงสุดพิจารณาใหความเห็นชอบแลว หรือเมื่อสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาเห็นชอบแตใหแกไขสัญญา ถา
หนวยงานของรัฐแกไขสัญญาน้ันใหเปนไปตามความเห็นของสํานักงานอัยการสูงสุดแลว ใหถือวาสัญญาน้ันมีผล
สมบูรณ 
 ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐไมไดทําสัญญาตามแบบสัญญาตามวรรคหน่ึง หนวยงานของรัฐไมแกไขสัญญา
ตามความเห็นของสํานักงานอัยการสูงสุด หรือคูสัญญาไมตกลงหรือยินยอมใหแกไขสัญญาตามความเห็นของ
สํานักงานอัยการสูงสุด หากขอสัญญาท่ีแตกตางจากแบบสัญญาหรือขอสัญญาท่ีไมแกไขตามความเห็นของสํานักงาน
อัยการสูงสุดเปนสวนท่ีเปนสาระสําคัญหรือเปนกรณีผิดพลาดอยางรายแรงตามมาตรา ๑๐๔ ใหถือวาสัญญาน้ันเปน
โมฆะ 
๓ หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร ๐๒๐๕/ว ๑๓๘ ลงวันท่ี ๙ กันยายน ๒๕๓๕ เรื่อง การปรับปรุงแกไข

มติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการสงรางสัญญาใหสํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา 
๔ พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๐ ให

สํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณารางสัญญารวมงานหรือดําเนินการกอนลงนาม 



๓ 
 

  ลักษณะของสัญญาประเภทนี้ตามพระราชบัญญัติการรวมลงทุนระหวางรัฐและ
เอกชน พ.ศ. ๒๕๖๒ และพระราชบัญญัติเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก พ.ศ. ๒๕๖๑ เปนสัญญาใน
โครงการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ ซ่ึงหมายถึงกิจการท่ีสวนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หนวยอ่ืนของรัฐ หรือราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีตองทําตามกฎหมาย หรือเปน
กิจการท่ีตองใชทรัพยสินของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยอ่ืนของรัฐ หรือราชการสวนทองถ่ินนั้น 
และโครงการนั้นมีวงเงินลงทุน หรือมีทรัพยสินตั้งแตหนึ่งพันลานบาทข้ึนไป สวนใหญสัญญาท่ีสงมาให
สํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาจะอยูในรูปการจัดทําบริการสาธารณะ โดยในการรวมงานหรือ
ดําเนินการนั้น ฝายเอกชนจะตองมีสวนลงทุนในโครงการหรืออาจรวมลงทุนกับภาครัฐ หรือลงทุนฝาย
เดียวก็ได 

 

เนื้อหา 

  ๑. การรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน 

การรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน หมายถึง การใหเอกชนรวมลงทุนใน
กิจการของรัฐ (Public Private Partnership หรือ PPP) โดยการอนุญาตหรือใหสัมปทาน หรือให
สิทธิแกเอกชนดําเนินกิจการของรัฐ ท้ังในกิจการเชิงพาณิชยและสังคม ซ่ึงกิจการของรัฐดังกลาวตอง
เปนกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืน ของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
อํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย หรือกิจการดังกลาวจะตองใหทรัพยากรธรรมชาติหรือทรัพยสินของสวน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 4

๕ 

โดยท้ังนี้การรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชนมีวัตถุประสงคและขอดี ดังนี้ 

๑. เพ่ือลดภาระการใชจายในดานการลงทุนของภาครัฐและสรางผลตอบแทนท่ี
สูงสุดแกประเทศชาติท้ังในดานเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดลอม เพราะในบางโครงการท่ีเปนลักษณะ
โครงการบริการสาธารณะหรือโครงการท่ีมีความจําเปนตอการใชชีวิตประจําวันของประชาชน การ
บริหารงานอยางมืออาชีพของเอกชนผูมีความเชี่ยวชาญจะสามารถชวยควบคุมตนทุนของการ
บริหารงาน ซ่ึงจะสงผลทําใหการเรียกเก็บคาบริการจากประชาชนทําไดถูกตอง ซ่ึงจะทําใหประชาชน
ผูมีรายไดนอยไดเขาถึงโครงการตาง ๆ ไดอยางเทาเทียมกัน 

๒. เพ่ือเพ่ิมขีดจํากัดและศักยภาพในการลงทุนของประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
โครงการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคท่ีจําเปนจะตองใชเงินลงทุนสูง และจําเปนจะตองดําเนินการ
พรอมกันในหลากหลายพ้ืนท่ีในเวลาเดียวกัน รูปแบบการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชนจะ
สามารถเขามาจัดการแกไขปญหาเหลานี้ได 

๓. เปนการกระจายความเสี่ยงของหนวยงานรัฐใหกับเอกชน ตั้งแตกระบวนการ
ออกแบบ การกอสรางและการบริหารจัดการ โดยเฉพาะอยางยิ่งในโครงการท่ีมีความสลับซับซอน 

                                                           
๕ ท่ีมา : สํานักงบประมาณของรัฐสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 



๔ 
 

หนวยงานภาครัฐท่ีไมมีความเชี่ยวชาญยอมมีความเสี่ยงท่ีเกิดปญหาขอผิดพลาดอันนําไปสูความ
เสียหายของรัฐได 

๔. เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการไดอยางเปนมืออาชีพ 

๕. เปนชองทางในการเรียนรูและพัฒนาคุณภาพและรูปแบบการทํางานใหกับ
หนวยงานของรัฐ ซ่ึงเปนผลดีในระยะยาวท่ีหนวยงานของรัฐจะสามารถพัฒนาตัวเองใหกลายเปนผูท่ีมี
ความเชี่ยวชาญและบริหารโครงการตาง ๆ ไดอยางดียิ่งข้ึนในอนาคต 

๖ .  เปนชองทางในการกระตุนเศรษฐกิจท่ีสําคัญอีกชองทางหนึ่ งของรัฐ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในสภาวะท่ีเศรษฐกิจของประเทศเกิดการชะลอตัว การผลักดันใหมีโครงการของ
ภาครัฐท่ีมีเอกชนเปนผูรวมลงทุนยอมเปนอีกชองทางหนึ่งในการพยุงสภาวะเศรษฐกิจของประเทศให
ผานพนวิกฤตไปได 

๗. ประชาชนท่ัวไปจะไดรับการบริการท่ีดีมีประสิทธิภาพจากโครงการของรัฐ 
เพราะเอกชนจะมีประสบการณความรูความสามารถและผานขอผิดพลาดตาง ๆ จนสามารถท่ีจะสราง
มาตรฐานการบริการท่ีเทียบเทากับสากลไดดีกวา ซ่ึงจะเปนการยกระดับคุณภาพชีวิตใหกับประชาชน
อีกวิธีหนึ่งดวย 

แตท้ังนี้การรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชนก็มีขอจํากัดและขอท่ีจะตองพึง
ระวังถึงความเสี่ยงตาง ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน ดังนี้ 

๑. การกํากับดูแลและควบคุมใหรูปแบบการดําเนินการเปนไปตามวัตถุประสงค
ท่ีตั้งไวซ่ึงโครงการสวนใหญมีความสลับซับซอนและใชระยะเวลานาน ซ่ึงหนวยงานของรัฐจะตองคอย
ควบคุมใหเอกชนผูไดสิทธิปฏิบัติตามสัญญารวมทุนท่ีตั้งไวอยางเครงครัดเพ่ือไมใหรัฐเสียโอกาสในการ
พัฒนาโครงการ 

๒. ความโปรงใสของข้ันตอนการดําเนินงานและการคัดเลือกเอกชนเพ่ือมาลงทุน
จะตองเปนไปอยางถูกตอง เพ่ือไมใหเกิดภาพลักษณของการเอ้ือประโยชนตอเอกชน ซ่ึงอาจจะสงผล
ตอความนาเชื่อถือของประชาชนในโครงการลักษณะเดียวกันตอไปในอนาคต ซ่ึงจะสงผลเสียตอท้ัง
ประชาชนเองและประเทศชาติ 

๓. ความเสี่ยงของการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางการเมือง ซ่ึงจะสงผลตอรูปแบบ
และความนาเชื่อถือของภาคเอกชนในการเขารวมลงทุน 

๔. ความเสี่ยงในโครงการท่ีสงผลกระทบตอประชาชนโดยตรง เชน โครงการ
ระบบขนสงท่ีจะตองมีการเรียกเก็บคาบริการจากประชาชน หนวยงานของรัฐและเอกชนผูรวมลงทุน
จะตองชี้แจงรูปแบบโครงการและอัตราคาบริการตาง ๆ ท้ังปจจุบันและอนาคต เพ่ือใหประชาชน
ไดรับทราบถึงท่ีมาของการกําหนดราคา รวมถึงการจะข้ึนหรือลดอัตราคาบริการ ซ่ึงเปนเรื่องท่ี
ออนไหวของความรูสึกของประชาชน และภาครัฐจะตองคอยควบคุมและคอยตรวจสอบราคาท่ีเอกชน
กําหนดใหมีความสอดคลองตอสภาพความเปนจริงของเศรษฐกิจและสังคม ณ ชวงเวลานั้น ๆ ไมให



๕ 
 

เกิดการเอาเปรียบประชาชน แตก็ตองคํานึงถึงตนทุนและผลประกอบการท่ีเหมาะสมของเอกชนท่ี
ลงทุนดวยเชนกัน 

๕. ความเสี่ยงตอความขัดแยงกันระหวางรัฐกับเอกชน 

 

  รูปแบบของการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน 

  รูปแบบของการดําเนินการของการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชนมีดวยกันหลาย
วิธี ซ่ึง แตละวิธีนั้นก็จะมีขอดีและขอเสียแตกตางกันไป ตามแตขอจํากัดของการบริหารงานและ
ศักยภาพของหนวยงานของรัฐและเอกชนของประเทศนั้น ๆ ซ่ึงโดยท่ัวไปตามหลักสากลจะเนนไปท่ี
หนาท่ีดําเนินโครงการของคูสัญญา โดยมีลักษณะของกิจกรรมท่ีเกิดข้ึน เชน 

  (D) – Design – การออกแบบ 

  (B) – Build – การกอสราง 

  (F) – Finance – การหาแหลงเงินทุนมาดําเนินโครงการ 

  (O) – Own – การเปนเจาของในชวงระยะเวลา 

  (O) – Operate – การประกอบการ 

  (M) – Maintain – การเปนผูบํารุงรักษาโครงการ 

  (T) – Transfer – การโอนกรรมสิทธิ์ 

  (L) – Lease – การท่ีรัฐจายคาเชาทรัพยสิน และคาจางใหแกเอกชนคูสัญญา 

  (R) – Rent – การเชาทรัพยสินหรือสินทรัพยเพ่ือการใชงาน 

  Gross Cost – การท่ีรัฐรับความเสี่ยงดานจํานวนผูใชบริการเอง 

  Net Cost – การท่ีเอกชนเก็บคาบริการเองโดยแบงรายไดใหรัฐ 

  รูปแบบของการรวมลงทุนระหวางภาครัฐและเอกชนท่ีใชอยูโดยสากล ดังนี้ 

  (๑) Build – Transfer – Operate (BTO) 

  เปนรูปแบบสัมปทานท่ีความเปนเจาของจะถูกโอนเปนของรัฐเม่ือกอสรางแลวเสร็จ 
โดยผูรับสัมปทานจะไดรับสิทธิในการดําเนินงานตามชวงเวลาท่ีกําหนด 

  ความเหมาะสมของรูปแบบการพัฒนา 

  เปนโครงการท่ีเปนลักษณะของโครงสรางพ้ืนฐานท่ีสงผลกระทบตอประชาชนซ่ึงไม
อาจปลอยใหเอกชนเปนเจาของสิ่งกอสรางนั้นได เพราะหากเอกชนเกิดปญหาปดสิ่งกอสรางหรือ
สินทรัพยนั้น ๆ ก็จะสงผลเสียตอประชาชนในวงกวาง รัฐจึงจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองเปนเจาของ
สิ่งกอสรางหรือโครงการนั้น ๆ ในทันที โดยเอกชนผูมาดําเนินการจะไมมีกรรมสิทธิ์ใด ๆ บน



๖ 
 

สิ่งกอสรางนั้น ๆ เพียงแตเปนผูดําเนินการใหบริการและเก็บคาบริการ เชน ถนน ทางดวน 
ระบบสื่อสารและโทรคมนาคม ระบบดาวเทียม ระบบขนสงทางราง สถานีขนสงตาง ๆ เปนตน 

 

  ตัวอยางโครงการ BTO ในประเทศไทย 

  - โครงการทางพิเศษสายศรีรัช – วงแหวนรอบนอก กรุงเทพมหานคร (การทาง
พิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) หนวยงานเจาของโครงการ) โดย กทพ. จะมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิใน
การใชท่ีดินในการกอสรางและการดําเนินงาน เพ่ือใหเอกชนไดรับสิทธิและสามารถปฏิบัติหนาท่ีได
ดวยคาใชจายของ กทพ. บรรดางานกอสรางท้ังหมดท่ีเอกชนไดรับสิทธิและสามารถปฏิบัติหนาท่ีได
ดวยคาใชจายของ กทพ. บรรดางานกอสรางท้ังหมดท่ีเอกชนเปนผูทํา รวมท้ังทางพิเศษ ถนนทองถ่ินท่ี
เก่ียวของและสิ่งกอสรางถาวรตาง ๆ ท่ีเก่ียวของหรือใชประโยชนในทางพิเศษจะตกเปนกรรมสิทธิ์ของ 
กทพ. ทันทีในวันเปดดําเนินการโครงการหรือวันเปดใชทางพิเศษ เอกชนมีสิทธิใชงานและมีหนาท่ี
ดําเนินการบํารุงรักษาทางพิเศษระบบทางพิเศษ และสิ่งกอสรางถาวรตาง ๆ ท่ีเก่ียวของหรือใช
ประโยชนในทางพิเศษและระบบทางพิเศษตามแผนและมาตรการท่ีเสนอไว 

  - โครงการดําเนินกิจการดาวเทียมส่ือสาร ภายในประเทศ ( สํานักงาน
ปลัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร หนวยงานเจาของโครงการ) โดยเอกชนจะโอน
กรรมสิทธิ์และสงมอบดาวเทียมและอุปกรณสถานีควบคุมดาวเทียมใหตกเปนทรัพยสินของกระทรวงฯ 
โดยกระทรวงฯ จะมอบทรัพยสินใหบริษัทฯ ใชดําเนินกิจการตามขอกําหนดและเง่ือนไขสัญญา 
กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารผูใหสัมปทานไมไดเปนผูบริหารดาวเทียม แตเปนเพียง
ผูกํากับและเปนเจาของทรัพยสินเพ่ือใหบริษัทฯ ใชดําเนินกิจการตามขอกําหนดและเง่ือนไขสัญญา 
บริษัทฯ ผูไดรับสัมปทานจะเปนผูดําเนินการบริหารการใชงานดาวเทียมโดยไมขัดกับ เง่ือนไขสัญญาฯ 
รวมท้ังมีการเก็บคาใชวงจรดาวเทียมจากผูใช ท้ังนี้ กระทรวงฯ จะเปนผูอํานวยความสะดวกและ
ชวยเหลือในการติดตอของบริษัทฯ กับสวนราชการหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีเก่ียวของ โดยบริษัท
รับผิดชอบคาใชจายท่ีเกิดข้ึนท้ังหมด 

  - สัญญารวมดําเนินกิจการสงโทรทัศนสี (บริษัท อสมท จํากัด (มหาชน) 
หนวยงานเจาของโครงการ) โดยเอกชนจะตองดําเนินการปรับปรุงเพ่ิมเติมอุปกรณตาง ๆ ตามหลัก
วิชาสากลของการสงโทรทัศนสี โดยเอกชนจะเปนผูออกคาใชจายท้ังสิ้นบรรดาสิ่งกอสรางทุกอยางท่ีได
กอสรางข้ึนบนท่ีดิน อีกท้ังทรัพยสินทุกอยางยกเวนเงินทุนท่ีบริษัทไดกระทําข้ึน หรือไดจัดหามาไว
สําหรับใชสอยในการดําเนินการตามสัญญานี้ทุกอยาง ไมวาไดมาตามสัญญาหรือไดกระทําข้ึนหรือได
จัดหามาในระหวางการดําเนินการตามสัญญานี้ ใหตกเปนทรัพยสินของ อ.ส.ม.ท. ท้ังสิ้น นับแตวันท่ี
ไดกระทําข้ึนหรือไดจัดหา 

  - สัญญาการบริหารและการดําเนินการ ศูนยการประชุมแหงชาติสิริกิติ์ (กรมธนารักษ 
หนวยงานเจาของโครงการ) โดยบริษัทฯ บริหารและดําเนินการ และบริษัทฯ ตกลงรับบริหารและ
ดําเนินกิจการอาคารและสิ่งปลูกสรางท้ังหลายซ่ึงตั้งอยูบนท่ีราชพัสดุ บริษัทฯ จะตองดําเนินการ
กอสรางอาคารและสิ่งปลูกสรางดังมีรายละเอียด เง่ือนไข แบบแปลน กําหนดเวลาและขอกําหนดใน
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การกอสรางดวยคาใชจายของบริษัทฯ เอง และใหกรรมสิทธิ์ตกเปนของกระทรวงการคลังทันทีท่ี
กอสรางเสร็จและรัฐไดรับมอบไวโดยถูกตองเรียบรอยแลว 

 

  (๒) Build – Operate – Transfer (BOT) 

  เปนรูปแบบการใหสัมปทานท่ีผูรับสัมปทานจะถือกรรมสิทธิ์ในสินทรัพยตลอด
ระยะเวลาท่ีใหบริการไปจนกระท่ังสิ้นสุดระยะเวลาสัมปทานแลวจึงจะโอนกรรมสิทธิ์ท้ังหมดใหตกเปน
ของรัฐ 

  ความเหมาะสมของรูปแบบการพัฒนา 

  มีลักษณะใกลเคียงกับ BTO แตเนื่องจากมีความจําเปนท่ีเอกชนจะตองมีความเปน
เจาของเหนือสินทรัพยนั้นกอนตลอดระยะเวลาท่ีทําการบริหาร เพ่ือสะดวกในการแกไข เปลี่ยนแปลง 
ปรับปรุง โดยเม่ือสิ้นสุดสัญญาโครงการถึงจะโอนสินทรัพยนั้นกลับไปท่ีหนวยงานของรัฐ ซ่ึงสวนใหญ
จะเปนสินทรัพยประเภทท่ีเปนอสังหาริมทรัพยรวมถึงระบบและเครื่องมือเครื่องใชในการดําเนิน
โครงการ  

  ตัวอยางโครงการ BOT ในประเทศไทย 

  - สัญญาลงทุน กอสราง บริหาร และประกอบการทาเทียบเรือตาง ๆ (การทาเรือ
แหงประเทศไทย หนวยงานเจาของโครงการ) โดย กทท. จะมอบพ้ืนท่ีทาเทียบเรือท้ังหมดตาม
สัญญาใหกับเอกชน เพ่ือใชประกอบการ เอกชนจะตองจัดหาบรรดาเครื่องมืออุปกรณสิ่งอํานวยความ
สะดวกตาง ๆ และโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ิมเติมท้ังหมดเทาท่ีจําเปนสําหรับการประกอบกิจการ ทาเทียบ
เรือ และเปนผูมีกรรมสิทธิ์ในบรรดาทรัพยสินท่ีเปนโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ิมเติม สิ่งอํานวยความสะดวก
ตาง ๆ เครื่องมืออุปกรณท่ีจัดหามาใชงานในทาเทียบเรือตลอดอายุสัญญา หลังจากสัญญาสิ้นสุดไมวา
กรณีใดใหบรรดาอสังหาริมทรัพยตาง ๆ ท้ังหมดตองตกเปนทรัพยสินของ กทท. ทันที สวน
สังหาริมทรัพย กทท. มีสิทธิท่ีจะพิจารณารับซ้ือท้ังหมดหรือบางสวนตามราคามูลคาทางบัญชี ท่ีไดหัก
คาเสื่อมราคาสะสมตามระยะเวลาการใชงานแลวหรือต่ํากวานั้น 

  - โครงการระบบรถไฟฟามหานคร สายเฉลิมรัชมงคล (องคการรถไฟฟาขนสง
มวลชนแหงประเทศไทย (รฟม.) หนวยงานเจาของโครงการ) โดย รฟม. เปนเจาของโครงการสวน
ผูใหสัมปทานมีหนาท่ีจัดสรางโครงสรางพ้ืนฐานและมอบสัมปทานการเดินรถใหแกเอกชน และเอกชน
เปนผูใหบริการเดินรถ โดยเอกชนมีหนาท่ี ออกแบบ ผลิต จัดหา ติดตั้ง ทดสอบ และทดลองใชงาน
อุปกรณ งานระบบรวมกับโครงสรางพ้ืนฐานทางโยธาของ รฟม. และการใหบริการและบํารุงรักษา
ระบบรถไฟฟาใตดิน เม่ือสิ้นสุดสัญญาจะตองนําโครงสรางพ้ืนฐานโยธาและงานระบบท้ังหมดท่ีเอกชน
จัดหาคืนใหกับ รฟม. ประโยชนท่ีไดรับ รฟม. ไดรับสวนแบงรายไดจากเอกชน 

  ตัวอยางโครงการท่ีผสมระหวาง BTO และ BOT ในประเทศไทย 

  - ระบบขนสงมวลชนกรุงเทพมหานคร (กรุงเทพมหานคร (กทม.) หนวยงาน
เจาของโครงการ) โดยเอกชนเปนผูออกแบบกอสราง ดําเนินงาน และบํารุงรักษาระบบ หลังจากท่ี
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ระบบรถไฟฟาเริ่มดําเนินงานเชิงพาณิชย ภายใตเง่ือนไขของสัญญาเอกชนมีสิทธิไดรับรายไดจาก
กิจการท่ีเก่ียวเนื่องกับระบบรถไฟฟา อันรวมถึงการโฆษณา การใหสิทธิ และการเก็บคาโดยสารใน
ระบบรถไฟฟา มีสิทธิท่ีจะกําหนดกฎระเบียบในการดําเนินงานได กทม. มีสิทธิกําหนดกฎระเบียบ 
เก่ียวกับความปลอดภัยและสิ่งแวดลอมของระบบรถไฟฟา 

  ในสวนของการโอนกรรมสิทธิ์ แบงเปน ๒ สวน คือ 

  ๑) อสังหาริมทรัพยท่ีเกิดจากการกอสรางหรืองานโครงสรางจะโอนในลักษณะ BTO 
(Build Transfer and Operate) โดยเอกชนจะตองโอนกรรมสิทธิ์เปนของ กทม. เม่ือการกอสราง
เสร็จสมบูรณ 

  ๒) ระบบไฟฟาและเครื่องกล ซ่ึงรวมถึงขบวนรถไฟฟาในปจจุบันและท่ีจะซ้ือเพ่ิมใน
อนาคต จะโอนในลักษณะ BOT (Build Operate Transfer) โดยเอกชนจะโอนกรรมสิทธิ์เปนของ 
กทม. เม่ือสัมปทานสิ้นสุดลง 

  (๓) Build – Own – Operate – Transfer (BOOT) 

  เปนรูปแบบการใหสัมปทานท่ีภาครัฐใหสิทธิภาคเอกชนในการจัดหาแหลงเงินทุน 
ออกแบบ กอสรางและดําเนินการใหบริการในชวงระยะเวลาท่ีกําหนด โดยความเปนเจาของสินทรัพย
จะโอนกลับไปสูภาครัฐเม่ือสิ้นสุดระยะเวลาท่ีกําหนด 

  ความเหมาะสมของรูปแบบการพัฒนา 

  ซ่ึงจะมีสวนคลายคลึงกับ BOT และ BOOT เอกชนจะมีสิทธิ์เหนือสินทรัพยมากกวา 
ซ่ึงเอกชนมีอํานาจในการกําหนดรูปแบบและราคาคาบริการไดมากกวา เพราะเอกชนจะตองหาแหลง
เงินทุนเองใหฐานะเจาของสินทรัพยนั้น เม่ือรัฐใหสิทธิ์เอกชนในการจัดหาแหลงเงินทุนเอง ซ่ึงในแง
ของเอกชนจะสามารถกูเงินโดยใชสิ่งกอสราง (ไมรวมท่ีดิน) เปนหลักประกันในการกูเงินจากสถาบัน
การเงินได ซ่ึงจะมีความเสี่ยงคอนขางสูงในกรณีท่ีบริษัทประสบปญหาหรืออาจจะถูกยึดซ่ึงจะทําใหรัฐ
ไมสามารถท่ีจะดําเนินการกับสิ่งกอสรางท่ีอยูบนผืนดินของตนเองได อันจะทําใหเสียประโยชนในการ
พัฒนาท่ีดินโดยใชเหตุ ดังนั้นในวิธีการนี้ รัฐจะตองดูและควบคุมหรือวางกฎเกณฑท่ีปองกันเหตุการณ
ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 

  ตัวอยางโครงการ BOOT ในประเทศไทย 

  โครงการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในท่ีราชพัสดุบริเวณสถานีขนสงหมอ
ชิต (กระทรวงการคลัง หนวยงานเจาของโครงการ) กรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยตกเปนของ
กระทรวงการคลังเม่ือกอสรางเสร็จ สวนอุปกรณอ่ืน ๆ ตกเปนกรรมสิทธิ์กระทรวงการคลังเม่ือครบ
อายุการบริหารโครงการหรือเม่ือสัญญาสิ้นสุด เอกชนตองกอสราง “อาคารและพ้ืนท่ีตามโครงการ” 
โดยตามสัญญาแบงการกอสราง เปน ๒ สวน คือ กอสรางอาคารและพ้ืนท่ีชดเชยใหทางราชการ และ
กอสรางอาคารและพ้ืนท่ียกกรรมสิทธิ์ โดยเอกชนจะไดรับสิทธิ์บริหารโครงการและจัดหาประโยชน
บริเวณพ้ืนท่ียกกรรมสิทธิ์โดยเอกชนจะตองเปนผูออกแบบแปลนเสนอใหกรมธนารักษใหความ
เห็นชอบแลวจึงจะเริ่มดําเนินการกอสรางได 
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  - โครงการใหสิทธิดําเนินการผลิตและจําหนายน้ําประปา (การประปาสวน
ภูมิภาค หนวยงานเจาของโครงการ) โดยเอกชนมีหนาท่ีดําเนินการผลิตน้ําประปาและจัดจําหนาย
ใหแกการประปาสวนภูมิภาค โดยเอกชนดําเนินการออกแบบ และกอสราง ระบบประปา ดําเนินการ
ผลิตดูแลรักษาระบบผลิตและโอนทรัพยสินแก กปภ. เม่ือครบระยะเวลา สัญญารวมทุนผูรับสิทธิจะ
จัดหาท่ีดินและใชสิทธิในการใชท่ีดินท่ีจะใชในโครงการตามสภาพ ท่ีสอดคลองกับแผนการดําเนินงาน 
ท้ังนี้ ไมรวมถึงท่ีดินและสิทธิในการใชท่ีดินท่ีจะจัดหาโดย การประปาหรือท่ีการประปาไดใหผูรับสิทธิ
เชา ณ วันเริ่มประกอบกิจการ ผูรับสิทธิจะโอนกรรมสิทธิ์ ในระบบจายน้ําประปาใหแกประชาชนให
เปนของการประปา 

  (๔) Build – Own – Operate (BOO) 

  เปนรูปแบบการใหสัมปทานท่ีผูรับสัมปทานมีหนาท่ีในการจัดหาแหลงเงินทุน 
ออกแบบ กอสราง ดําเนินการ และบํารุงรักษาสินทรัพยของโครงการโดยมีความเปนเจาของสินทรัพย 
และดําเนินการใหบริการภายหลังจากการกอสรางแลวเสร็จ โดยเอกชนแบงรับความเสี่ยงจากผล
ประกอบการมีลักษณะเหมือนกับ BOOT แตไมมีขอกําหนดในการโอนยายสินทรัพยกลับเปนของ
ภาครัฐภายหลังสิ้นสุดสัญญา โดยภาครัฐอาจกําหนดสิทธิพิเศษเพ่ือจูงใจเอกชน เชน สิทธิในการ
ใหบริการ หรือสัญญาซ้ือขายบริการเพ่ือประกันรายไดเปนตน และอาจกําหนดใหเอกชนจาย
คาตอบแทนในรูปแบบตาง ๆ 

  ความเหมาะสมของรูปแบบการพัฒนา 

  สวนใหญเปนโครงการในรูปแบบการใหสัมปทานในการดําเนินการทํากิจกรรมใด
กิจกรรมหนึ่งท่ีมีความเก่ียวเนื่องกับระบบของรัฐ ซ่ึงอาจจะไมมีสินทรัพยท่ีจะตองโอนกลับไปให
หนวยงานของรัฐมากนัก 

  ตัวอยางโครงการ BOO ในประเทศไทย 

  โครงการท่ีกรุงเทพมหานครมอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการกําจัดขยะมูลฝอยซ่ึงเปน
กิจการของรัฐแทนกรุงเทพมหานคร หรือการดําเนินการกอสรางโรงบําบัดน้ําเสียขององคการจัดการ
น้ําเสีย โดยใหเอกชนเปนผูจัดซ้ือท่ีดิน ทําการออกแบบและกอสราง ตลอดจนเดินระบบ และ
บํารุงรักษาตลอดชวงอายุสัญญาดวยคาใชจายเอกชน แมในสวนของโรงบําบัดน้ําเสียจะมอบใหเอกชน
เปนผูลงทุนจัดทําและดําเนินการ แตเปนสวนหนึ่งของระบบท่ีรัฐจัดทําและรับผิดชอบจึงเปนกรณีให
เอกชนรวมดําเนินการในกิจการของรัฐ 

  ๒. ในการดําเนินโครงการวาควรจะดําเนินการรวมทุนในรูปแบบใดนั้น ตองมีการ
วิเคราะหศึกษาความเปนไปไดของโครงการ ดังนี้ 

๒.๑ ศึกษาวิเคราะหความเปนไปไดของโครงการ (Feasibility Study) ดังนี้ 

(๑) ศึกษาวิเคราะหความเปนไปไดดานกายภาพ (Site Analysis) 

(๒) ศึกษาวิเคราะหความเปนไปไดดานกฎหมาย (Legal Analysis) 



๑๐ 
 

(๓) ศึกษาวิเคราะหความเปนไปไดดานการตลาด (Market Feasibility) 

(๔) ศึกษาวิเคราะหความเปนไปไดทางเทคนิคและรูปแบบเบื้องตน  

(๕) ศึกษาวิเคราะหตนทุนการดําเนินโครงการท่ีเหมาะสม ท้ังนี้ ในกรณีท่ี
เห็นวาการดําเนินโครงการควรจะใชจายเงินงบประมาณแผนดินรวมดวยใหแสดงงบประมาณแผนดิน
หรืองบประมาณแผนดินท่ีจําเปนตลอดระยะเวลาของโครงการดวย 

(๖) ประเมินมูลคาตลาดของท่ีดินและอาคารสิ่งปลูกสราง 

(๗) ศึกษาวิเคราะหความเปนไปไดทางการเงินและการลงทุน (Financial 
Feasibility) โดยแสดงใหเห็นอัตราผลตอบแทนตาง ๆ ดังนี้ 

๑. อัตราผลตอบแทนทางการเงิน 

๒. อัตราผลตอบแทนทางเศรษฐศาสตร 

๓. อัตราผลตอบแทนทางสังคม 

(๘) ศึกษาวิเคราะหความออนไหวของโครงการ (Sensitivity Analysis) 

(๙) ศึกษาวิเคราะหลักษณะการจัดสรรผลประโยชนตอบแทนของโครงการท่ี
แสดงใหเห็นถึงอัตราผลตอบแทนท่ีกรมธนารักษควรไดรับตามมูลคาตลาดจากการจัดใหเอกชนเชาท่ี
ราชพัสดุเพ่ือดําเนินกิจการสนามกอลฟ และศึกษาวิเคราะหแนวทางการจัดสรรผลประโยชนตอบแทน
ระหวางกรมธนารักษและ ททท. 

๒.๒ เปรียบเทียบตนทุนและความคุมคาในการดําเนินการระหวางการใช
งบประมาณแผนดินหรืองบประมาณของหนวยงานของรัฐกับการใหเอกชนรวมลงทุน 

๒.๓ ศึกษาทางเลือกในการใหเอกชนรวมลงทุนในรูปแบบตาง ๆ อาทิ BOT, 
BTO, BOO รวมท้ังความสนใจและความพรอมของเอกชนในแตละรูปแบบ (Market Sounding) 

๒.๔ ศึกษาผลกระทบของโครงการซ่ึงครอบคลุมท้ังผลกระทบโดยตรงและโดย
ออมจากการจัดใหเอกชนรวมลงทุน ตลอดจนวิธีการปองกัน ลด หรือแกไขเยียวยาผลกระทบดังกลาว 
เชน 

๒.๔.๑ ผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและชุมชน ตลอดจนประชาชนผูใชบริการ 

๒.๔.๒ ผลกระทบดานการเมืองและความม่ันคงของประเทศ 

๒.๔.๓ ผลกระทบตอการดําเนินงานของหนวยงานเจาของโครงการในระยะ
ยาว เชน ฐานะทางการเงิน การบริหาร องคกรและบุคลากร แผนการดําเนินงานระยะยาว 

๒.๔.๔ การปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 

๒.๕ รับฟงความคิดเห็นพรอมสรุปผลการรับฟงความคิดเห็น 

๒.๖ ศึกษาความเสี่ยงท่ีเก่ียวของและแนวทางการบริหารความเสี่ยงของโครงการ 



๑๑ 
 

๒.๗ ศึกษาเง่ือนไขสําคัญท่ีจําเปนในการใหเอกชนเขารวมลงทุนในโครงการ
ดังกลาว พรอมจัดทํารางประกาศเชิญชวนเอกชนรวมลงทุน รางขอบเขตของโครงการ และรางสัญญา
รวมลงทุนตามพระราชบัญญัติการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ 

๒.๘ ศึกษารายละเอียดอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของและเปนประโยชนตอการพิจารณาให
ความเห็นชอบโครงการ เชน การใหการสงเสริมการลงทุนตามกฎหมายวาดวยการสงเสริมการลงทุน 
การจัดหาท่ีดินเพ่ือดําเนินโครงการการใหรัฐเขารวมทุน และการใหความคุมครองจากรัฐ 

  ๓. การพิจารณาตรวจรางสัญญารวมลงทุน สาระสําคัญในสัญญารวมลงทุน
จะตองประกอบดวย 

(๑) ระยะเวลาของโครงการ 

(๒) การใหบริการและการดําเนินการของโครงการ 

(๓) สิทธิและหนาท่ีของคูสัญญาแตละฝาย 

(๔) การลงทุนของหนวยงานเจาของโครงการและเอกชน รวมท้ังแหลงเงินทุนของ
เอกชน 

(๕) สินทรัพยซ่ึงรวมถึงกรรมสิทธิ์ของโครงการ และการคํานวณมูลคาสินทรัพย
ของโครงการหากมีการใชทรัพยสินของรัฐในการดําเนินโครงการ โดยจะตองระบุสิทธิและหนาท่ีของ
คูสัญญาแตละฝายท่ีเก่ียวของกับการใชประโยชนและการบํารุงรักษาทรัพยสินดังกลาวดวย 

(๖) การบูรณะพัฒนาสินทรัพยของโครงการ 

(๗) อัตราคาบริการและการปรับเปลี่ยนอัตราคาบริการ วิธีการชํา ระเงินของ
เอกชนหรือหนวยงานเจาของโครงการ ผลประโยชนตอบแทนระหวางเอกชนและหนวยงานเจาของ
โครงการซ่ึงใหรวมถึงผลประโยชนตอบแทนในสวนท่ีผันแปรตามผลประกอบการ และสิทธิในการหัก
คาใชจายหรือภาษีและคาธรรมเนียมจากรายไดท่ีเกิดข้ึน ท้ังนี้ ใหระบุถึงการตรวจสอบความถูกตอง
ครบถวนในรายไดท่ีเกิดข้ึนดวย 

(๘) การใหการสนับสนุนของภาครัฐเพ่ือการดําเนินการตามสัญญาของฝายผูรวม
ลงทุนเอกชน 

(๙) การเปลี่ยนลักษณะการใหบริการของโครงการ การเปลี่ยนตัวคูสัญญา 
ผูรับเหมาผูรับเหมาชวง และการโอนสิทธิเรียกรอง 

(๑๐) เหตุสุดวิสัยและการดําเนินการกรณีเกิดเหตุสุดวิสัย รวมท้ังการชําระ
คาตอบแทน 

(๑๑) เหตุแหงการเลิกสัญญา วิธีการบอกเลิกสัญญา ผลของการเลิกสัญญา
นอกเหนือจากกรณีการสิ้นสุดของสัญญาตามระยะเวลา โดยรวมถึงรายละเอียดเก่ียวกับวิธีการ
ดําเนินการเพ่ือใหบริการตอไปหากมีการระงับของโครงการ และการชําระคาเสียหายอันเนื่องมาจาก
การเลิกสัญญา 



๑๒ 
 

(๑๒) หลักประกันสัญญา การคํ้าประกัน ท้ังนี้ ใหระบุเง่ือนไขในการคืนหรือริบ
หลักประกันสัญญาดวย 

(๑๓) การประกันภัย และการชดใชคาเสียหาย 

(๑๔) การระงับขอพิพาท ซ่ึงตองไมเปนการผูกพันใหหนวยงานเจาของโครงการ
ใชวิธีการระงับขอพิพาทดวยวิธีการอนุญาโตตุลาการ เวนแตหนวยงานเจาของโครงการจะไดแสดงถึง
เหตุผลและความจําเปนเนื่องจากทางปฏิบัติโดยปกติท่ัวไปของสัญญารวมลงทุนประเภทนั้น ๆ หรือ
เหตุอ่ืนใดอันไมอาจหลีกเลี่ยงได 

(๑๕) กฎหมายท่ีใชบังคับซ่ึงจะตองกําหนดใหสัญญารวมลงทุนและเอกสารท่ี
เก่ียวของกับสัญญาซ่ึงรวมถึงการดําเนินโครงการอยูภายใตบังคับกฎหมายไทย 

(๑๖) สิทธิของหนวยงานเจาของโครงการในการเขาดําเนินโครงการ 

(๑๗) ทรัพยสินทางปญญา 

(๑๘) ภาษีอากรและคาธรรมเนียม 

(๑๙) เรื่องอ่ืน ๆ ตามท่ีกําหนดไวในแนวทางปฏิบัติของสํานักงานคูสัญญาอาจ
กําหนดรายละเอียดในสวนท่ีเก่ียวกับขอกําหนดมาตรฐานขอใดขอหนึ่งไวในสัญญาหลักหรือ
เอกสารแนบทายของสัญญารวมลงทุนก็ได โดยในกรณีท่ีมีการกําหนดไวในเอกสารแนบทายของ
สัญญารวมลงทุน ใหคูสัญญากําหนดไวในสัญญาหลักวาเอกสารแนบทายดังกลาวถือเปนสวนหนึ่งของ
สัญญารวมลงทุน 

ท้ังนี้ ในการตรวจพิจารณาสัญญารวมลงทุนตองไมมีขอกําหนดหรือเนื้อหาใน
ลักษณะ ดังตอไปนี ้

(๑) ใหมีการตอหรือขยายอายุของโครงการในสัญญารวมลงทุนทันที โดยไมมีการ
เจรจาระหวางคูสัญญา 

(๒) ใหสิทธิคูสัญญาฝายเอกชนปรับหรือเปลี่ยนเง่ือนไขการดําเนินงานตาม
โครงการฝายเดียวซ่ึงจะสงผลกระทบตอการใหบริการสาธารณะหรือผลประโยชนของรัฐ 

ในการตรวจรางสัญญานั้น ในเบื้องตนสํานักงานอัยการสูงสุดจะตองพิจารณา
คูสัญญาเสียกอนวา มีขอบอํานาจหรือขอบวัตถุประสงคท่ีจะดําเนินการตามสัญญาไดหรือไม ในทาง
ปฏิบัติ ถาพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหนวยงานเหลานี้ใหอํานาจ “รวมทุน” หรือ 
“รวมกิจการ” กับบุคคลอ่ืน ก็พอจะถือไดวาหนวยงานของรัฐนั้นสามารถทําสัญญาใหเอกชนลงทุน
จัดทําบริการสาธารณะหรือสาธารณูปโภคในอํานาจหนาท่ีของหนวยงานนั้นได 

ในสัญญาบางเรื่อง นอกจากจะตองพิจารณาขอบวัตถุประสงคและพิจารณาวาจะ
เขาเกณฑการทําสัญญารวมทุนหรือไมแลว ข้ันตอนการปฏิบัติตามกฎหมายก็เปนประเด็นสําคัญท่ีจะ
ตรวจพิจารณา หากไมดําเนินการใหถูกตองตามข้ันตอน สํานักงานอัยการสูงสุดจึงไมอาจตรวจราง



๑๓ 
 

สัญญาดังกลาวได โดยแจงขอสังเกตใหหนวยงานรัฐไปดําเนินการตามข้ันตอนของกฎหมายดังกลาว
แลวจึงคอยสงรางสัญญาไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดเพ่ือตรวจพิจารณาตอไป 

ข้ันตอนประการสําคัญอีกประการหนึ่งคือ ในกรณีท่ีรางสัญญานั้น เปนรางสัญญา
ท่ีอาจสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ในกรณีนี้สํานักงานอัยการสูงสุดแมจะพิจารณาตรวจสัญญาใหแตก็
แจงเปนขอสังเกตใหหนวยงานไปพิจารณาดําเนินการในสวนท่ีเก่ียวของใหครบถวนกอนลงนามใน
สัญญา 

  การตรวจสอบข้ันตอนการดําเนินการ 

  รางสัญญาท่ีสงมาใหตรวจพิจารณานั้นจะตองดําเนินการตามข้ันตอนท่ีกฎหมาย
กําหนด โดยมีข้ันตอนท่ีจะตองดําเนินการคือ (๑) ข้ันตอนการเสนอโครงการซ่ึงหนวยงานเจาของ
โครงการจะตองศึกษาวิเคราะหท้ังความเปนไปไดและความเหมาะสมท่ีจะใหเอกชนดําเนินการ และ
หากเปนโครงการท่ีมีวงเงินลงทุนตั้งแตหาพันลานบาทก็จะตองมีท่ีปรึกษา และทํารายงานการ
วิเคราะหโครงการแยกเปนอีกสวนหนึ่ง แลวตองเสนอใหกระทรวงการคลังพิจารณาใหความเห็นชอบ 
(โครงการท่ีมีทรัพยสินอยูแลว) แตหากเปนโครงการใหมก็ตองเสนอใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณาใหความเห็นชอบ หลังจากนั้นก็ตองเขาสูกระบวนการข้ันตอน
การคัดเลือกเอกชนเขารวมงาน โดยโครงการนั้นเม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหทําโครงการได หนวยงาน
เจาของโครงการก็จะตองแตงตั้งคณะกรรมการกําหนดไว เพ่ือดําเนินการใหความเห็นชอบรางประกาศ
เชิญชวนและขอกําหนดของโครงการ (Term of Reference) ซ่ึงจะตองจัดทําข้ึนตามรูปแบบท่ี
กําหนดโดยกฎกระทรวง และออกประกาศเชิญชวนเอกชนใหยื่นขอเสนอเขารวมงานในโครงการ 
หลังจากนั้นจะพิจารณาคัดเลือกเอกชนรายท่ียื่นขอเสนอดีท่ีสุด และเจรจาตอรองเรื่องผลประโยชน
ของรัฐ เง่ือนไขสัญญา และสงรางสัญญาใหสํานักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา เม่ือสํานักงานอัยการ
สูงสุดตรวจรางสัญญาเสร็จและสงคืนกลับมาแลว หากมีการแกไขหรือตั้งขอสังเกต คณะกรรมการ
คัดเลือกจะตองนําประเด็นท่ีมีการแกไขหรือมีขอสังเกตมาเจรจาตอรองกับคูสัญญาฝายเอกชนใหไดขอ
ยุติรวมกัน หลังจากนั้นจะนําผลการพิจารณาคัดเลือกพรอมเหตุผล ประเด็นท่ีเจรจาตอรองเรื่อง
ผลประโยชนของรัฐ รางสัญญาและเอกสารท้ังหมดเสนอตอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพ่ือนําเรื่องเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาภายใน ๙๐ วัน นับจากวันท่ีคณะกรรมการตัดสิน มิฉะนั้นแลวหากการ
ดําเนินการไปไมถูกตอง ก็จะเกิดประเด็นใหวินิจฉัยวาการท่ีหนวยงานเจาของโครงการเขาใจวา
โครงการท่ีไมตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ จนมีการทําสัญญาและลงมือทํางานในโครงการไปแลว ตอมาพบวา
โครงการนั้นตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ ยอมมีผลกระทบถึงความสมบูรณของสัญญา ผลบังคับของโครงการท่ี
จะตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ แตมิไดทํา ซ่ึงเดิมคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉัยวา สัญญาท่ีลงนามไปแลวถือวาเปน
การดําเนินการท่ีมิชอบ สัญญาไมมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐ (คําวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่อง
เสร็จท่ี ๕๗๐/๒๕๔๒ และ ๓๙๙/๒๕๔๔) ซ่ึงตอมาศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาฎีกาท่ี ๒๕๐๓/๒๕๔๒ 
และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ๗๗๔/๒๕๕๐ ก็ไดวินิจฉัยทํานองเดียวกัน ซ่ึงแนวทางการวินิจฉัย



๑๔ 
 

ดังกลาวมิไดวินิจฉัยตอไปวาสัญญาท่ีไมมีผลผูกพันดังกลาวนั้นจะดําเนินการอยางไรตอไป ตอมา
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีคําวินิจฉัยเรื่องเสร็จท่ี ๒๙๓ - ๒๙๔/๒๕๕๐ ไดเปลี่ยนแนวการวินิจฉัย
ปญหานี้ ในขอหารือสัญญาใหดําเนินการใหบริการวิทยุคมนาคมระบบเซลลูลา Digital PCN ๑๘๐๐ 
ระหวางการสื่อสารแหงประเทศไทย (ปจจุบัน บมจ. กสท. โทรคมนาคม) กับบริษัท ทรูมูฟ จํากัด และ
ระหวางการสื่อสารแหงประเทศไทยกับบริษัท ดิจิตอลโฟน จํากัด โดยวินิจฉัยวา แมสัญญาให
ดําเนินการระหวาง บมจ. กสท โทรคมนาคมกับแตละบริษัทท่ีทําข้ึนใหม มิไดดําเนินการหรือปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ แต
สัญญาท่ีทําข้ึนยังคงมีผลอยูตราบเทาท่ียังไมมีการเพิกถอนหรือสิ้นผลดวยเง่ือนเวลาหรือเหตุอ่ืน ดังนั้น 
ในแตละบริษัทจึงยังตองมีภาระหนาท่ีในการปฏิบัติตามสัญญาตอไป แตจะตองตั้งคณะกรรมการซ่ึงมี
องคประกอบตามมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ เพ่ือพิจารณาขอเสนอของคูสัญญาฝายเอกชนตอรองเรื่องผลประโยชน
ของรัฐ และเง่ือนไขสัญญา แลวเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเหตุแหงการเพิกถอนสัญญา 
ผลกระทบและความเหมาะสมโดยคํานึงถึงผลประโยชนของรัฐ และประโยชนสาธารณะ 5

๖ 

สรุป 

  จะเห็นไดวาในการตรวจพิจารณารางสัญญารวมลงทุนนั้นจะตองประสานท้ังหลักนิติ
ธรรมและประชาธิปไตย โดยตองมีการตรวจสอบปองกัน (Prevent) จัดทําสัญญาใหรัดกุมเพ่ือไมใหรัฐ
เสียเปรียบ และการเคารพสิทธิมนุษยชนประชาธิปไตยและหลักนิติธรรม มีท้ังการปกปองคุมครอง
สิทธิ (Protect) ประโยชนของรัฐและประโยชนสาธารณะ มีท้ังการเยียวยา (Provide) และเขาถึง
กระบวนการยุติธรรม กรณีท่ีมีขอพิพาทเกิดข้ึน มีท้ังการ Promotion การสงเสริมการถายทอด
เทคโนโลยีใหพนักงานของหนวยงานของรัฐสามารถดําเนินโครงการตอเนื่องได และทายท่ีสุดมีท้ังการ
มีสวนรวม (Participation) ของประชาชนในการตรวจสอบโครงการใหเปนไปอยางโปรงใส เปนธรรม 
และเพ่ือประโยชนสาธารณะ 

                                                           
๖ สรุปสาระสําคัญ (บางสวน) จากหนังสือสัญญาของรัฐ โดยศาสตราจารยพิเศษ จุลสิงห วสันตสิงห อัยการสูงสุด 

และจากบทความเรื่อง ปญหาการจัดทําสัญญาในโครงการใหเอกชนลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานหรือบริการ
สาธารณะ โดยศาสตราจารยพิเศษ เข็มชัย ชุติวงศ อัยการสูงสุด 


