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บทคั ดย่อ ภาษาไทย 
 ศุภิสรา ใจติ : ความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน: กรณีศึกษา 

กิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน. ( Challenges in Implementing 
Public-Private Partnership Projects: Case Study of Roads, Highways, Express ways, and 
Road Transportation.) อ.ที่ปรึกษาหลัก : ผศ. ดร.ภาวิน ศริิประภานุกูล 

  
การศึกษาวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ประกอบด้วย 1) เพื่อศึกษาความท้าทายที่ส่งผลต่อการดำเนินงาน

โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน กรณีโครงการในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทาง
ถนน และ 2) เพื่อหาข้อเสนอแนวทางการแก้ปัญหาความท้าทายที่ส่งผลกระทบต่อการดำเนินงานโครงการร่วม
ลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน โดยเป็นการวิจัยเชิง
คุณภาพ เก็บรวบรวมข้อมูลจากการค้นคว้าเอกสารและสัมภาษณ์เชิงลึกจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลจาก  6 หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องในขั้นตอนการร่วมลงทุน ครอบคลุมหน่วยงานระดับนโยบายหรือหน่วยงานกำกับติดตาม และหน่วยงาน
เจ้าของโครงการ 

ผลการศึกษา พบว่า ความท้าทายที่ส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
กรณีโครงการในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน สามารถแบ่งเป็น 6 ด้าน ได้แก่ 1) ด้าน
นโยบาย พบข้อจำกัดที่ส่งผลต่อการดำเนินงานคือความสำคัญของการดำเนินโครงการร่วมลงทุนในกิจการทาง
ถนนถูกลดระดับลง ตามนโยบายที่ถูกกำหนดขึ้นในปัจจุบัน 2) ด้านผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ความท้าทายที่พบคือการ
สร้างความเข้าใจและการยอมรับของภาคประชาชนต่อโครงการเพื่อป้องกันการคัดค้าน  และการจัดทำขอบเขต
การร่วมลงทุนให้ตรงตามความสนใจในการลงทุนของภาคเอกชนเพื่อให้เอกชนสนใจเข้ ามาร่วมลงทุน 3) ด้าน
งบประมาณ พบข้อจำกัดด้านงบประมาณที่ส่งผลต่อการดำเนินโครงการคืองบประมาณของภาครัฐที่มีอยู่อย่าง
จำกัด ไม่เพียงพอท่ีจะนำมาใช้จ่ายเป็นค่าจัดกรรมสิทธิ์ท่ีดิน และเงินร่วมลงทุนหรือเงินอุดหนุนให้กับภาคเอกชน
ได้ทุกโครงการ 4) ด้านบุคลากร ยังคงมีข้อจำกัดเรื่องความรู้ความเข้าใจในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนตาม
ขั้นตอนของกฎหมาย และขาดแคลนบุคลากรที่มีสมรรถนะตรงกับการปฏิบัติงานในการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชน 5) ด้านกฎหมาย ความท้าทายในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนด้านกฎหมายคือการกำหนดสัญญา
สัมปทาน การดำเนินการให้ครบถ้วนตามขั้นตอนการร่วมลงทุน และการดำเนินการกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้อง และ 
6) ด้านการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ ต้องมีความถูกต้องและสะท้อนความเป็นจริงในประเด็นการ
คาดการณ์ปริมาณการจราจร รายได้ และค่าใช้จ่ายของโครงการ เพื่อนำไปสู่การตัดสินใจในขั้นตอนต่อไปได้อย่าง
ถูกต้อง 

 
สาขาวิชา รัฐประศาสนศาสตร ์ ลายมือช่ือนิสติ ................................................ 
ปีการศึกษา 2566 ลายมือช่ือ อ.ท่ีปรึกษาหลัก .............................. 
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บทคั ดย่อ ภาษาอังกฤษ 
# # 6482054824 : MAJOR PUBLIC ADMINISTRATION 
KEYWORD: Public-Private Partnership, challenges, road 
 Suphitsara Chaiti : Challenges in Implementing Public -Private Partnership Projects: 

Case Study of Roads, Highways, Express ways, and Road Transportation.. Advisor: 
Asst. Prof. PAWIN SIRIPRAPANUKUL, Ph.D. 

  
The objectives of this research are 1) to study the challenges that affect the 

implementation of Public-Private Partnership projects (PPP Projects) in the cases of roads, 
highways, express ways, and road transportation and 2) to find out suggestions to mitigate the 
challenges that affect the implementation. This is a qualitative research employing mainly 
document research and in-depth interviews. There are 6 main informants in the PPP Process 
covering from policy agencies to project-handling agencies. 

For the main findings, challenges that affect the Implementation of PPP Projects in 
the cases of roads, highways, express ways, and road transportation are: 1) Policy: PPP projects 
of roads, highways, express ways, and road transportation are not among the first priorities 
under the current policy; 2) Stakeholders: the challenges are in the processes of creating 
understanding and acceptance of the public towards the project, and drafting the scope of 
joint investment to meet the interests of the private sector; 3) Budget: public budget to be 
used in PPP projects faces limitations to expend for many PPP projects; 4) Personel: staffs do 
not follow the PPP process completely and lack of experts with competency in PPP projects; 
5) Law: terms of Public-Private Partnership agreement are not flexible and project-handling 
agencies can hardly follow the PPP conditions completely; 6) Project feasibility study: the 
study should improve in accuracy and reflect realistic incomes and expenses for the operation 
of the project. 
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จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ที่มอบองค์ความรู้ ประสบการณ์  มากมายตลอดระยะเวลาที่ผ่าน และ
ขอขอบคุณเจ้าหน้าที่ประจำหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์มหาบัณฑิตทุกท่านที่คอยให้ความช่วยเหลือ
เป็นอย่างดีมาโดยตลอด 

ผู้ศึกษาขอขอบพระคุณผู้ให้ข้อมูลในงานวิจัยทุก ๆ ท่านที่ได้แบ่งปันความรู้ประสบการณ์ความ
คิดเห็นต่าง ๆ มากมาย ทำให้ผู้วิจัยสามารถเก็บข้อมูลได้ครบถ้วนจนทำให้สารนิพนธ์ฉบับนี้สำเร็จลุล่วง
ไปด้วยดี 

สุดท้ายนี้ผู้ศึกษาขอขอบพระคุณครอบครัวที่ให้การสนับสนุนทางการศึกษาและกำลังใจที่ทำให้
ผู้ศึกษาประสบความสำเร็จ และผู้ศึกษาหวังอย่างยิ่งว่าสารนิพนธ์ฉบับนี้จะเป็นประโยชน์แก่ผู้ที่สนใจใน
การศึกษาเรื่องดังกล่าว หากมีข้อผิดพลาดประการใด ผู้ศึกษาต้องขออภัยไว้ ณ ที่นี้ 
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บทที่ 1  

บทนำ 
 

1.1 ที่มาและความสำคัญ 

การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในประเทศไทยเริ่มต้นมาตั้งแต่ปี 25341 ในสมัยรัฐบาลของ
นายอานันท์ ปันยารชุน เพ่ือควบคุมการประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคที่อยู่ใน 
ความควบคุมและต้องได้รับอนุญาตหรือสัมปทานจากรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องจึงจะสามารถดำเนินการได้ 
ซึ่งตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515 ได้กำหนดกิจการดังกล่าวไว้ 
ได้แก่ กิจการการรถไฟ การรถราง การขุดคลอง การเดินอากาศ การประปาการชลประทาน  
การไฟฟ้า การผลิตเพ่ือจำหน่ายหรือจำหน่ายก๊าซโดยระบบเส้นท่อ  และบรรดากิจการอ่ืนๆ 
ที่กระทบถึงความปลอดภัยหรือความผาสุกของประชาชนตามที่ได้ระบุไว้ในพระราชกฤษฎีกา 
การอนุญาตหรือให้สัมปทานของคณะปฏิวัติ แต่ประกาศและพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวไม่ได้กำหนด
แนวปฏิบัติหรือหลักเกณฑ์ที่แน่นอน จึงมีการจัดทำพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนร่วมงานหรือ
ดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 เมื่อวันที่ 8 เมษายน 2535 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิด
ความโปร่งใสในการร่วมดำเนินงานระหว่างรัฐและเอกชน แต่การบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวทำให้  
เกิดปัญหา เนื่องจากมขีั้นตอนที่ยุ่งยากจนเป็นอุปสรรคในการอนุมัติโครงการต่าง ๆ  

ต่อมาจึงการแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยมีการร่างกฎหมายฉบับใหม่ขึ้นมาในปี 2554 และได้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 3 เมษายน 2556 เรียกว่า พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ 2556 มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2556 โดยโครงการที่อนุญาตให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐเปิดให้เอกชนเข้ามาร่วมลงทุนอย่างกว้างขวาง ซึ่งภายหลังส่งผลทำ
ให้มีโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการ
สาธารณะที่เป็นภารกิจของรัฐที่ต้องจัดทำตามกฎหมาย อีกทั้งการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน
ภายใต้กฎหมายดังกล่าวยังไม่อาจสะท้อนความเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐและเอกชนที่ร่วมลงทุนใน
โครงการของรัฐได้อย่างชัดเจน และยังขาดมาตรการในการแก้ปัญหาระหว่างหน่วยงานของรัฐและ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ขาดการส่งเสริมการลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ส่งผลให้การดำเนินงาน
โครงการมีความล่าช้าและเอกชนไมเ่กิดความสนใจในการร่วมลงทุนในโครงการของรัฐมากเท่าที่ควร  

 
1 ความเป็นมาของการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน, https://ppp.sepo.go.th/content/99. 
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ในสมัยรัฐบาลของ พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงได้มีการปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว  
และได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เรียกว่า พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
พ.ศ. 2562 มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 11 มีนาคม 2562 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการ
ดำเนินงาน และมีการกำหนดนโยบายที่ชัดเจนและแน่นอนในการจัดทำโครงสร้างพ้ืนฐานบริการ
สาธารณะ เพ่ือให้เกิดการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนที่อยู่บนพ้ืนฐานของความเป็นหุ้นส่วน
ระหว่างรัฐเอกชนมีการกำหนดกลไกในการแก้ปัญหาและอุปสรรคอย่างชัดเจนมีมาตรการส่ง ส่งเสริม
การลงทุนอย่างเหมาะสมภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลังของรัฐ โดยมุ่งเน้นที่จะใช้ความเชี่ยวชาญ
และนวัตกรรมของเอกชน รวมทั้งการถ่ายทอดองค์ความรู้จากเอกชนไปยังหน่วยงานและบุคลากรของ
รัฐโดยยังคงไว้ซึ่งความโปร่งใสตรวจสอบได้  

ประเทศไทยมีการขาดดุลการคลังเชิงโครงสร้าง (structural deficit) หรือขาดดุลมาอย่าง
ต่อเนื่องเป็นเวลากว่า 15 ปี และยิ่งขาดดุลเพ่ิมขึ้นในช่วงที่มีการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 
2019 หรือ โรคโควิด 19 ดังตารางที่  1 ซึ่งจะเห็นได้ว่าดุลเงินสดของประเทศไทยในปี 2564  
ติดลบมากที่สุด2 ส่งผลกระทบต่อภาระงบประมาณของประเทศและการตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจำปีของของภาครัฐในส่วนของงบประมาณรายจ่ายลงทุนทำให้ไม่เป็นไปตามที่กำหนดไว้ตาม
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่กำหนดให้การตั้งงบประมาณรายจ่าย 
ในส่วนของงบประมาณรายจ่ายลงทุนต้องมีจํานวนไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบของงบประมาณรายจ่าย
ประจําปี และต้องไม่น้อยกว่าวงเงินส่วนที่ขาดดุลของงบประมาณประจําปีนั้น  ภาครัฐจึงต้องเร่ง 
หาวิธีการในการในการลงทุนวิธีอ่ืน ๆ นอกเหนือจากการลงทุนด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปี  

 

  2566 r 2565 r 2564 r 2563 r 2562 r 2561 r 2560 r 

ดุลเงินสด (พันล้านบาท) -501.4 -953.2 -1,458.4 -973.5 -310.0 -396.1 -406.3 

ตารางท่ี 1 ดุลเงินสดของประเทศไทยปี 2560 – 2566 
ที่มา : ธนาคารแห่งประเทศไทย 

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 18 พฤษภาคม 2564 คณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบ
มาตรการในการแก้ไขกรณีงบประมาณรายจ่ายลงทุน มีจำนวนน้อยกว่าวงเงินส่วนที่ขาดดุลของ
งบประมาณประจำปี โดยให้เพ่ิมแหล่งเงินลงทุนของประเทศในช่องทางอ่ืนนอกเหนือจากงบประมาณ
รายจ่าย ซึ่งกำหนดให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ (Public Private Partnership : PPP )  
เป็นมาตรการหนึ่งในการแก้ไขปัญหางบประมาณราจ่ายลงทุนในปีงบประมาณมีจำนวนน้อยกว่าวงเงิน 
 

 
2 เครื่องชี้เศรษฐกิจมหภาคของไทย, ธนาคารแห่งประเทศไทย  
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ส่วนที่ขาดดุลของงบประมาณประจำปี ร่วมกับการใช้กองทุนรวมโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ืออนาคตของ
ประเทศ และการใช้เงินกู้เพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม โดยมอบหมายให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
เร่งรัดการดำเนินการตามแผนการลงทุนการให้ เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ส่งผลให้  
การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน หรือ PPP เข้ามามีบทบาทสำคัญในการลดข้อจำกัดการลงทุน 

 
ภาพที่ 1 โครงการภายใต้แผนการจัดทำโครงการร่วมลงทุน 

ที่มา : จัดทำโดยผู้ศึกษา 

แผนการจัดทำโครงการร่วมลงทุน พ.ศ. 2563 – 2570 ได้มีการปรับปรุงล่าสุดโดย
คณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ฉบับ เดือนกรกฎาคม 2566 เพ่ือให้ 
สอดรับกับการลงทุนในโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะของไทย โดยมีจำนวนโครงการ 
ร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนที่อยู่ภายใต้แผนดังกล่าวกว่า 127 โครงการ มูลค่ารวมกว่า  
1,166,786 ล้านบาท ซึ่งจากโครงการร่วมลงทุนทั้ งหมดเป็นโครงการด้านคมนาคม จำนวน  
74 โครงการ มูลค่าของโครงการคิดเป็นร้อยละ 84 ของมูลค่าโครงการทั้งหมด โครงการร่วมลงทุน
ด้านคมนาคม จึงเป็นส่วนสำคัญที่จะต้องมีการขับเคลื่อนให้เป็นไปตามแผนการลงทุน เพ่ือให้เกิด 
การลงทุนตามเป้าหมายที่กำหนดไว้ โดยโครงการร่วมลงทุนด้านคมนาคม แบ่งเป็นโครงการ  
ตามกิจการต่าง ๆ ดังนี้ 

1) กิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน  
จำนวน 22 โครงการ มูลค่า 327,760 ล้านบาท แบ่งเป็นกลุ่มโครงการ 
(1) High Priority จำนวน 7 โครงการ มูลค่า 28,471 ล้านบาท  
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(2) Normal จำนวน 4 โครงการ มูลค่า 195,544 ล้านบาท 
(3) Initiative จำนวน 11 โครงการ มูลค่า 103,745 ล้านบาท 

2) กิจการรถไฟ รถไฟฟ้า การขนส่งทางราง 
จำนวน 16 โครงการ มูลค่า 579,958 ล้านบาท แบ่งเป็นกลุ่มโครงการ 
(1) High Priority จำนวน 6 โครงการ มูลค่า 486,434 ล้านบาท   
(2) Initiative จำนวน 10 โครงการ มูลค่า 93,524 ล้านบาท 

3) กิจการท่าอากาศยาน การขนส่งทางอากาศ 
จำนวน 26 โครงการ มูลค่า 47,048 ล้านบาท แบ่งเป็นกลุ่มโครงการ  
(1) Normal จำนวน 7 โครงการ มูลค่า 29,608 ล้านบาท 
(2) Initiative จำนวน 17 โครงการ มูลค่า 17,440 ล้านบาท 

4) กิจการท่าเรือ การขนส่งทางน้ำ  
จำนวน 10 โครงการ มูลค่า 21,679 ล้านบาท แบ่งเป็นกลุ่มโครงการ 
(1) High Priority จำนวน 3 โครงการ มูลค่า 15,111 ล้านบาท  
(2) Initiative จำนวน 7 โครงการ มูลค่า 6,568 ล้านบาท 

จากจำนวนโครงการที่ถูกแบ่งตามประเภทของกิจการข้างต้น จะเห็นว่า โครงการ 
ร่วมลงทุนในกลุ่มกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน เป็นกิจการที่มีโครงการในกลุ่ม 
High Priority หรือโครงการที่มีความพร้อมในการลงทุน มากที่สุด และมีโครงการที่อยู่ระหว่าง
การศึกษาความเหมาะสมและความเป็นไปได้ของโครงการกว่า 11 โครงการ ดังนั้น โครงการในกลุ่ม
กิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน จึงเป็นกลุ่มที่มีความสำคัญและต้องได้รับการ
ขับเคลื่อนให้การดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนดังกล่าว เป็นไปตามแผนการดำเนินงาน เพ่ือให้เกิด
การลงทุนและการพัฒนาประเทศ สร้างความมั่นใจในความพร้อมของโครงสร้างพ้ืนฐานประเทศ 
ดึงดูดต่างชาติให้มาลงทุนในไทยเพ่ิมมากขึ้น การป้องกันปัญหา ข้อจำกัด อุปสรรค ที่จะเกิดขึ้นในการ
ดำเนินงานในอนาคตจึงปัจจัยหนึ่งที่สำคัญที่จะส่งผลต่อการดำเนินงานตามแผนโครงการร่วมลงทุน  
ที่กำหนดไว้ ด้วยเหตุนี้จึงเป็นที่มาของการศึกษาเรื่อง “ความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุน 
ระหว่างรัฐและเอกชน : กรณีศึกษา กิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน” นี้ 
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1.2 คำถามการวิจัย 

 1.2.1 ความท้าทายใดบ้างที่ส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
กรณีโครงการในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน 

 1.2.2 มีวิธีแก้ไขความท้าทายที่จะส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ  
และเอกชน กรณีโครงการในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน อย่างไรบ้าง 
 

1.3 วัตถุประสงค์การวิจัย 

 1.3.1 เพ่ือศึกษาความท้าทายที่ส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ 
และเอกชน กรณีโครงการในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน 

 1.3.2 เพ่ือหาข้อเสนอแนวทางการแก้ปัญหาความท้าทายที่ส่งผลกระทบต่อการดำเนินงาน
โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน 
 

1.4 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 1.4.1 ทราบถึงความท้าทายที่ส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ 
และเอกชน กรณีโครงการในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน 
 1.4.2 ทราบถึงข้อเสนอแนวทางการแก้ปัญหาความท้าทายที่ส่งผลกระทบต่อการดำเนินงาน
โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน 
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บทที่ 2 

ทบทวนวรรณกรรม 
 

 การศึกษางานวิจัยเรื่อง ความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ 
และเอกชน : กรณีศึกษา กิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน  ผู้ศึกษา 
ได้ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง เพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการนำไปสู่การพัฒนาเนื้อหา  
ในการนำเสนอสาระของงาน โดยมีสาระสำคัญ ดังนี้ 
 2.1  แนวคิดเก่ียวกับการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
 2.2 นโยบายและแผนที่ เกี่ยวข้องกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางถนน  

และการขนส่งทางถนน 
 2.3 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 
 2.4 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 

 2.1.1 ความหมายของการร่วมลงทุน 

   (1) ธนาคารโลก (Word bank)3 มีแนวคิดว่า ความร่วมมือระหว่างภาครัฐ 
และเอกชน เป็นกลไกของภาครัฐในการจัดหาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะ โดยอาศัย 
ความเชี่ยวชาญและการถ่ายทอดองค์ความรู้จากภาคเอกชน เพ่ือให้ได้โครงสร้างพ้ืนฐานและ 
บริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยภาครัฐและภาคเอกชนมีการจัดสรรการใช้ทรัพยากร 
ความเสี่ยง และความรับผิดชอบร่วมกัน 

   (2) กรมทางหลวง4 ได้ให้ความหมายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน หรือ 
(Public Private Partnership : PPP) ว่า เป็นการให้เอกชนมีส่วนร่วมในการจัดทำบริการสาธารณะ
ในระยะยาว ซึ่งเป็นบริการสาธารณะที่ปกติแล้วรัฐจะเป็นผู้ดำเนินการเองโดยเอกชนจะเข้ามา  
มีส่วนร่วมในกิจกรรมต่างๆ เช่น การจัดหาเงินทุน การก่อสร้าง การดำเนินการ การบำรุงรักษา และ
การให้บริการตลอดระยะเวลาของสัญญา ซึ่งภาคเอกชนจะได้รับผลตอบแทนในรูปแบบต่างๆ เช่น 
สิทธิการจัดเก็บค่าบริการจากผู้ใช้ สิทธิการจัดเก็บรายได้เชิงพาณิชย์  ภาครัฐจ่ายค่าตอบแทน 

 
3  Word bank, About Public-Private Partnerships, ttps://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/about-public-

private-partnerships, สืบค้นเมื่อ 2 พฤศจิกายน, 2566. 
4 กรมทางหลวง, การให้เอกชนร่วมลงทุนพัฒนาและบริหารจัดการทางหลวง, http://planning.doh.go.th/individual-partner, 

สืบค้นเมื่อ 2 พฤศจิกายน, 2566. 
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การดำเนินงานหรือบริหารงานให้แก่เอกชน หรือภาคเอกชนอาจมีการจ่ายส่วนแบ่งรายได้กลับคืน
ให้แก่ภาครัฐเช่นกัน 

   (3) สำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ5 มีแนวคิดว่า การร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน เป็นการที่ภาครัฐอนุญาต ให้สัมปทาน หรือให้สิทธิ แก่ภาคเอกชนเข้ามา  
ร่วมดำเนินการจัดทำโครงการ โครงสร้างพ้ืนฐาน และบริการสาธารณะที่ภาคมีหน้าที่ต้องทำตาม
กฎหมายการจัดตั้งองค์กรและวัตถุประสงค์การจัดตั้งองค์กร  

   สรุปได้ว่า การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  คือ การให้ภาคเอกชนเข้ามา 
มีส่วนร่วมในการจัดหาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นโครงการหรือบริการสาธารณะ  
ที่ภาครัฐมีหน้ าที่ต้องทำตามกฎหมายการจัดตั้ งองค์กรและวัตถุประสงค์การจัดตั้ งองค์กร  
ผ่านการอนุญาต ให้สัมปทาน หรือให้สิทธิ แก่ภาคเอกชน โดยอาศัยทรัพยากร ความเชี่ยวชาญ และ
เงินทุน จากภาคเอกชน ทั้งนี้ ภาครัฐและภาคเอกชนมีการจัดสรรความเสี่ยงและความรับผิดชอบ
ร่วมกัน 

 2.1.2 การร่วมลงทุนภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 

  1) โครงการร่วมลงทุนภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
พ.ศ. 2562 
   การพิจารณาโครงการที่จะดำเนินการภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 หรือเป็นโครงการร่วมลงทุน จะต้องเข้าข่ายการพิจารณา ดังนี้ 

(1) ต้องเป็นโครงการลงทุนของรัฐตามนิยามคำว่า “โครงการ”  
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 

พ.ศ. 2562 ได้ให้นิยามคำว่า “โครงการ” หมายความว่า โครงการลงทุนของรัฐในกิจการที่หน่วยงาน
ของรัฐหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งหรือหลายหน่วยงานรวมกันมีหน้าที่และอำนาจต้องทำตาม 
กฎหมายหรือกฎ หรือมีหน้าที่และอำนาจต้องทำตามวัตถุประสงค์การจัดตั้ง  ซึ่งสามารถอธิบายได้ว่า  
โครงการลงทุนของรัฐนั้นต้องเป็นโครงการที่หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่และอำนาจที่ต้องดำเนินการตาม
กฎหมายจัดตั้งส่วนราชการหรือองค์กรณ์นั้น ๆ กำหนดไว้ ซึ่งกฎหมายดังกล่าวหลมายรวมถึงกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชกำหนดที่เป็นกฎหมายจัดตั้งส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ  
และหมายรวมถึงกฎหมายลำดับรองที่กำหนดหน้าที่และอำนาจของหน่วยงานของรัฐ นอกจากนี้  
กรณีหน่วยงานของรัฐที่เป็นรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทหรือบริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาชนจำกัด 

 
5 สำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, เกี่ยวกับการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน, https://ppp.sepo.go.th/content/4, 

สืบค้นเมื่อ 2 พฤศจิกายน, 2566. 
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โครงการที่จะร่วมลงทุนกับเอกชนนั้น จะต้องเป็นโครงการที่เป็นโครงการที่หน่วยงานของรัฐดังกล่าว  
มีหน้าที่และอำนาจต้องดำเนินการตามวัตถุประสงค์การจัดตั้งที่กำหนดไว้ในหนังสือบริคณห์สนธิ 

(2) ต้องมีการร่วมลงทุนกับเอกชนตามนิยามคำว่า “ร่วมลงทุน” 
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 

พ.ศ. 2562 ได้ให้นิยามคำว่า “ร่วมลงทุน” หมายความว่า ร่วมลงทุนกับเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใด หรือ
มอบให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต หรือให้ สัมปทาน หรือให้ สิทธิไม่ ว่าในลักษณะใด 
ซึ่งสามารถอธิบายได้ว่า โครงการที่จะเป็นโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน จะต้องเป็น
โครงการที่มีการร่วมลงทุนด้วยวิธีการอนุญาต สัมปทาน หรือให้สิทธิ วิธีใดวิธีหนึ่ง และเป็น  
การดำเนินงานร่วมกันในลักษณะที่ภาครัฐร่วมรับผลกำไรหรือขาดทุน (รับความเสี่ยงร่วมกัน)  

(3) เป็นกิจการเก่ียวกับโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะตามมาตรา 7 
 โครงการที่เป็นโครงการร่วมลงทุน จะต้องเป็นกิจการที่กำหนดไว้ตามมาตรา 7 

แห่งพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ซึ่งกำหนดกิจการต่าง ๆ ไว้ดังนี้ 
 (3.1) ถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน 
 (3.2) รถไฟ รถไฟฟ้า การขนส่งทางราง 
 (3.3) ท่าอากาศยาน การขนส่งทางอากาศ 
 (3.4) ท่าเรือ การขนส่งทางน้ำ 
 (3.5) การจัดการน้ำ การชลประทาน การประปา การบำบัดน้ำเสีย 
 (3.6) การพลังงาน 
 (3.7) การโทรคมนาคม การสื่อสาร 
 (3.8) โรงพยาบาล การสาธารณสุข 
 (3.9) โรงเรียน การศึกษา 
 (3.10) ที่อยู่อาศัยหรือสิ่งอํานวยความสะดวกสําหรับผู้มีรายได้น้อยหรือ

ปานกลาง ผู้สูงวัย ผู้ด้อยโอกาส หรือผู้พิการ 
 (3.11) กิจการอื่นตามที่ กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
 ทั้งนี้ ตามมาตรา 7 วรรคสอง ได้กำหนดกิจการเกี่ยวเนื่องที่จำเป็นเพ่ือให้

บรรลุวัตถุประสงค์ของการดําเนินกิจการดังกล่าวข้างต้นไว้ด้วย ตามประกาศคณะกรรมการนโยบาย
การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ซึ่งกิจการเกี่ยวเนื่องที่จำเป็นในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ 
และการขนส่งทางถนน ประกอบด้วย6 

 
6 ประกาศคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน เรื่อง กิจการเกี่ยวเนื่องที่จำเป็นเพื่อให้บรรลุวัตถปุระสงค์ 
  ของการดำเนินกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน พ.ศ. ๒๕๖๓ 
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(1) กิจการเกี่ยวเนื่องที่จำเป็นเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการดำเนิน
กิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ ได้แก่ 

 (1.1) ที่พักริมทาง  
 (1.2) ระบบควบคุมการเก็บเงินค่าใช้ทาง 
 (1.3)  ระบบการสื่อสาร  
 (1.4) ระบบการควบคุมการจราจร  
(2) กิจการเกี่ ยวเนื่ องที่ จ ำเป็น เพ่ือให้บรรลุ วัตถุประสงค์ของการ 

ดำเนินกิจการการขนส่งทางถนน ได้แก่ 
 (2.1)  สถานีขนส่งผู้โดยสาร  
 (2.2)  สถานีขนส่งสัตว์และหรือสิ่งของ  
 (2.3)  อู่ซ่อมรถและบริการซ่อมรถ 
 (2.4) การพัฒนาระบบตั๋วร่วม 

  2) ขั้นตอนการร่วมลงทุนภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ 
และเอกชน พ.ศ. 2562  
   การร่วมลงทุนภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
พ.ศ. 2562 ประกอบด้วย 4 ขั้นตอนหลัก ได้แก่ 

2.1) การเสนอโครงการ  
หน่วยงานเจ้าของโครงการต้องจัดทำ “รายงานการศึกษาและวิเคราะห์

โครงการ” ซึ่งต้องมีรายละเอียดอย่างน้อยประกอบด้วย7  
(1) ความเป็นมาของโครงการ หลักการและเหตุผลในการจัดทําโครงการ 

รวมถึงความสอดคล้องกับแผนการจัดทําโครงการร่วมลงทุน 
(2) สาระสําคัญของโครงการ ได้แก่ วัตถุประสงค์ เป้าหมาย ขอบเขต

และระยะเวลา ของโครงการ และประมาณการต้นทุนและค่าใช้ จ่ายในการดําเนินโครงการ 
(3) ความพร้อมในการจัดทําและดําเนินโครงการ 
(4) ความเป็นไปได้ของโครงการในด้านเทคนิค  ด้านเทคโนโลยี   

ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านกฎหมาย ด้านการเงิน หรือด้านเศรษฐศาสตร์ โดยต้องระบุสมมติฐานที่ใช้  
ในการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการด้วย 

(5) ความเสี่ยงของโครงการ 

 
7 มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัตกิารร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 
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(6) ทางเลือกและรูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
การจัดสรรหน้าที่และความรับผิดชอบ การจัดสรรความเสี่ยง และการแบ่งผลประโยชน์ตอบแทน
ระหว่างรัฐและเอกชน  โดยคํานึงถึงการให้ เอกชนใช้ความรู้  ความสามารถ ความเชี่ยวชาญ  
และนวัตกรรมในโครงการร่วมลงทุน 

(7) ความพร้อมของหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้องกับการจัดทํ า 
และดําเนินโครงการ 

(8) ผลการรับฟังความคิดเห็นของภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง 
โดยหน่วยงานเจ้าของโครงการต้องว่าจ้างที่ปรึกษามาร่วมจัดทำ 

รายงานการศึกษาและวิเคราะห์โครงการดังกล่าว และหน่ววยงานเจ้าของโครงการจะต้องจัดทำ 
“หลักการของโครงการร่วมลงทุน” ซึ่งประกอบด้วยรายละเอียด8 ดังนี้ 

(1) วัตถุประสงค์ของโครงการ  
(2) ขอบเขตของโครงการ  
(3) รูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  ซึ่งอย่างน้อยต้อง

ประกอบด้วยหน้าที่และความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐและเอกชนในการดําเนินโครงการ 
ระยะเวลาของโครงการ กรรมสิทธิ์ ในทรัพย์สินของโครงการ และการแบ่งผลประโยชน์ตอบแทน
ระหว่างหน่วยงานของรัฐและเอกชน  

(4) มาตรการสนับสนุนโครงการร่วมลงทุน 
(5) เหตุผลและความจําเป็นของการคัดเลือกเอกชนโดยไม่ใช้วิธีประมูล 
(6) แนวทางการแก้ไขปัญหาและอุปสรรค ในกรณีที่มีปัญหาและ

อุปสรรคที่เกิดจากความพร้อม ของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง หรือปัญหาอุปสรรคที่อาจกระทบต่อ
ความสําเร็จของโครงการ  

(7) เรื่องอ่ืน ๆ ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
เสนอต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบพร้อกับรายงานการศึกษาและ
วิเคราะห์โครงการ และเมื่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด เห็นชอบหลักการของโครงการร่วมลงทุนและ
รายงานการศึกษาและวิเคราะห์โครงการแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องจัดส่งหลักการของ
โครงการร่วมลงทุนและรายงานการศึกษาและวิเคราะห์โครงการที่ได้รับความเห็นชอบ ให้สำนักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ นำเสนอต่อ คณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ 
และเอกชน เพ่ือพิจารณา เมื่อคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
ให้ความเห็นชอบต่อหลักการของโครงการร่วมลงทุนดังกล่าวแล้ว คณะกรรมการนโยบาย 

 
8 มาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัตกิารร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 
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การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนจะแจ้งผลการพิจารณากลับมายังรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด  
เพ่ือนำเสนอหลักการของโครงการร่วมลงทุนต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาอนุมัติให้หน่วยงาน 
เจ้าของโครงการดำเนินโครงการร่วมลงทุนต่อไป 

 
ภาพที่ 2 การเสนอโครงการ 

ที่มา : เอกสารประกอบการสัมมนาการสร้างความรู้ความเข้าใจเกีย่วกับพระราชบัญญัตการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 
และกฎหมายลำดับรอง, สคร., พฤศจิกายน 2562 

2.2) การคัดเลือกเอกชน 
เมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติให้หน่วยงานเจ้าของโครงการดำเนินโครงการ 

ร่วมลงทุนแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องแต่งตั้ง “คณะกรรมการคัดเลือก” คณะหนึ่ง  
เพ่ือทำหน้าที่ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างประกาศเชิญชวน ร่างเอกสารสำหรับการคัดเลือกเอกชน 
และร่างสัญญาร่วมลงทุน กำหนดค่าธรรมเนียม หลักประกันซอง และหลักประกันสัญญาร่วมลงทุน 
เจรจาและพิจารณาคัดเลือกเอกชน โดยหน่วยงานเจ้าของโครงการจัดทำร่างประกาศเชิญชวน 
ร่างเอกสารสำหรับการคัดเลือกเอกชน และร่างสัญญาร่วมลงทุน เสนอต่อคณะกรรมการคัดเลือก  
และในขั้นตอนการจัดทำเอกสารดังกล่าว หน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องมีการรับฟังความคิดเห็น
จากภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง และนำข้อมูลมาประกอบการจัดทำเอกสารดังกล่าว ทั้งนี้ เมื่อเอกสาร
ดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการคัดเลือก ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการดำเนินการ
คัดเลือกเอกชน เมื่อได้ผลการคัดเลือกเอกชน หน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องส่งร่างสัญญาร่วมลงทุน  
ที่ผ่านการเจรร่วมกับเอกชนที่ ได้รับการคัดเลือกแล้ว ไปยัง “สำนักงานอัยการสูงสุด” เพ่ือ 
ตรวจพิจารณาร่างสัญญาดังกล่าว เมื่อสำนักงานอัยการสูงสุดพิจารณาร่างสัญญาร่วมลงทุนแล้วเสร็จ
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และส่งกลับมายังหน่วยงานเจ้าของโครงการ ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการเสนอผลการคัดเลือก 
พร้อมร่างสัญญาร่วมลงทุนที่ผ่านการตรวจพิจารณาจากสำนักงานอัยการสูงสุด และเงื่อนไขสำคัญของ 
สัญญาร่วมลงทุน ต่อรัฐมนตรีกรทรวงเจ้าสังกัด เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ ก่อนนำเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบผลการคัดเลือกและเงื่อนไขสำคัญของสัญญาร่วมลงทุน และ
เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการจึงลงนามในสัญญาร่วมลงทุนกับ
เอกชนที่ได้รับการคัดเลือกต่อไป 

 
ภาพที่ 3 การคัดเลือกเอกชน 

ที่มา : เอกสารประกอบการสัมมนาการสร้างความรู้ความเข้าใจเกีย่วกับพระราชบัญญัตการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 
และกฎหมายลำดับรอง, สคร., พฤศจิกายน 2562 

2.3) การกำกับดูแลโครงการร่วมลงทุน 
เมื่อหน่วยงานเจ้าของโครงการลงนามในสัญญาร่วมลงทุนร่วมลงทุนกับ

เอกชนที่ได้รับการคัดเลือกแล้ว หน่วยงานเจ้าโครงการต้องมีการแต่งตั้ง “คณะกรรมการกำกับดูแล” 
ตามมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ซึ่งมีหน้าที่ในการ
กำกับดูแลและติดตามโครงการร่วมลงทุน เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจาก 
การดำเนินโครงการ ขอให้หน่วยงานเจ้าของโครงการ เอกชนคู่สัญญา  หรือหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องกับโครงการ ชี้แจง แสดงความเห็น หรือจัดส่งข้อมูลหรือเอกสารที่เกี่ยวข้อง รายงานผล 
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การดำเนินงาน ความคืบหน้า ปัญหา และแนวทางการแก้ไขต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด เพ่ือทราบ 
รวมถึงพิจารณาให้ความเห็นประกอบการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุน 

 
ภาพที่ 4 การกำกับดูแลโครงการ 

ที่มา : เอกสารประกอบการสัมมนาการสร้างความรู้ความเข้าใจเกีย่วกับพระราชบัญญัตการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 
และกฎหมายลำดับรอง, สคร., พฤศจิกายน 2562 

2.4) การแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนและทำสัญญาใหม่ 
ในกรณีที่หน่วยงานเจ้าของโครงการมีความจำเป็นต้องแก้ไขสัญญา 

ร่วมลงทุน ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการเสนอเหตุผลและความจำเป็น ประเด็นที่ขอแก้ไข ผลกระทบ
จากการแก้ไขสัญญา และข้อมูลอ่ืน ๆ ต่อ คณะกรรมการกำกับดูแล เพ่ือพิจารณาให้ความเห็น  
ก่อนนำส่งร่างสัญญาฉบับที่แก้ไขและได้เจรจากับเอกชนคู่สัญญาแล้ว ให้สำนักงานอัยการสูงสุด  
ตรวจพิจารณา และเสนอต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ เมื่อรัฐมนตรี
กระทรวงเจ้าสังกัดเห็นชอบการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนดังกล่าวแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการ  
จึงลงนามในสัญญาร่วมลงทุนฉบับแก้ไขต่อไป อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่คณะกรรมการกำกับดูแล
พิจารณาแล้วเห็นว่า การแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนที่หน่วยงานเจ้าของโครงการเสนอมีหลักการของ
โครงการร่วมลงทุนแตกต่างจากหลักการของโครงการหรือทําให้เงื่อนไขสําคัญของสัญญาร่วมลงทุน
แตกต่างจากเงื่อนไขสําคัญของสัญญาร่วมลงทุนที่คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติไว้  เมื่อรัฐมนตรีกระทรวง 
เจ้าสังกัดให้ความเห็นชอบการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนแล้ว ให้รัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดเสนอ
คณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนพิจารณาให้ความเห็นชอบการแก้ไข  
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สัญญาร่วมลงทุนดังกล่าว และเมื่อคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
ให้ความเห็นชอบ ต้องแจ้งผลการพิจารณาให้รัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดนำเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาต่อไป เมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนดังกล่าวแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการ
จึงลงนามในสัญญาร่วมลงทุนฉบับแก้ไขต่อไป 

เมื่อหน่วยงานเจ้าของโครงการดำเนินโครงการไปจนถึงอย่างน้อย 5 ปี  
ก่อนสัญญาร่วมลงทุนจะสิ้นสุดลง หน่วยงานเจ้าของโครงการต้องจัดทําแนวทางการดําเนินโครงการ
ต่อเนื่องจากโครงการร่วมลงทุนภายหลังจากสัญญาร่วมลงทุนสิ้นสุด โดยเปรียบเทียบกรณีที่  
หน่วยงานของรัฐดําเนินการเองและกรณีที่ให้เอกชนร่วมลงทุน เสนอรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัด 
เพ่ือพิจารณา 

 
ภาพที่ 5 การแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนและทำสัญญาใหม่ 

ที่มา : เอกสารประกอบการสัมมนาการสร้างความรู้ความเข้าใจเกีย่วกับพระราชบัญญัตการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 
และกฎหมายลำดับรอง, สคร., พฤศจิกายน 2562 

 

 2.1.3 รูปแบบการจัดสรรผลประโยชน์ตอบแทนระหว่างรัฐและเอกชนจากโครงการร่วมลงทุน 

  สำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ได้กำหนดรูปแบบการจัดสรผลประโยชน์
ตอบแทนระหว่างรัฐและเอกชนจากโครงการร่วมลงทุนตามแบบฟอร์มข้อมูลประกอบการติดตาม
แผนการจัดทำโครงการร่วมลงทุน พ.ศ. 2563 - 2570 แบ่งเป็น 3 รูปแบบ ได้แก่  
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  1) PPP Net Cost หรือ Revenue-Based Payment  
   เป็นรูปแบบที่เอกชนเป็นเจ้าของรายได้จากโครงการและเป็นผู้รับความเสี่ยง 
ด้านรายได้ของโครงการ  
  2) PPP Gross Cost หรือ Availability Payment 
   เป็นรูปแบบที่ รัฐเป็นเจ้าของรายได้หรือมอบหมายให้ เอกชนเป็นตัวแทน 
ในการจัดเก็บรายได้ โดยเอกชนจะได้รับค่าตอบแทนตามผลการดำเนินงานที่ส่งมอบ  ให้แก่ภาครัฐ 
หรือเรียกว่า ค่า Availability Payment : AP 
  3) PPP Modified Gross Cost หรือ Availability Payment with Incentive 
   เป็นรูปแบบที่ รัฐเป็นเจ้าของรายได้หรือมอบหมายให้ เอกชนเป็นตัวแทน 
ในการจัดเก็บรายได้ โดยเอกชนจะได้รับค่าตอบแทนตามผลการดำเนินงานที่ส่งมอบให้แก่ภาครัฐ  
ทั้งนี้  ภาคเอกชนจะได้รับค่าตอบแทนพิเศษส่วนหนึ่ งเพ่ิมเติม ในกรณีที่รายได้ของโครงการ 
สูงกว่าปริมาณที่กำหนดไว้ในข้อตกลงก่อนลงนามในสัญญา 

2.2 นโยบายและแผนที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานทางถนน และการขนส่งทางถนน 

 2.2.1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 13 (พ.ศ. 2566 - 2570) 

  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 มีวัตถุประสงค์เพ่ือพลิกโฉม
ประเทศไทย สู่สังคมก้าวหน้า เศรษฐกิจสร้างมูลค่าอย่างยั่งยืน  มีเป้าหมายหลักในการพัฒนา  
5 ประการ ประกอบด้วย 1) การปรับโครงสร้างภาคการผลิตและบริการสู่เศรษฐกิจฐานนวัตกรรม 
โดยมุ่งเน้นการยกระดับขีดความสามารถของภาคการผลิตและบริการโดยใช้นวัติกรรมและเทคโนโลยี 
2) การพัฒนาคนสำหรับโลกยุคใหม่ มุ่งเน้นพัฒนาให้คนไทยมีทักษะและคุณลักษณะที่เหมาะสมกับ
โลกยุคใหม่ ทั้งทักษะในด้านความรู้ ทักษะทางพฤติกรรม และคุณลักษณะตามบรรทัดฐานที่ดี  
ของสังคม 3) การมุ่งสู่สังคมแห่งโอกาสและความเป็นธรรม มุ่งสู่การลดความเหลื่อมล้ำทางเศรษฐกิจ
และสังคม 4) การเปลี่ยนผ่านการผลิตและบริโภคไปสู่ความยั่งยืน มุ่งลดการก่อมลพิษ ควบคู่ไปกับ
การผลักดันให้ เกิดการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ  และ 5) การเสริมสร้าง
ความสามารถของประเทศในการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงและความเสี่ยงภายใต้บริบทโลกใหม่  
  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่ งชาติ ฉบับดั งกล่าวได้กำหนดหมุดหมาย 
เพ่ือขับเคลื่อนการดำเนินงานตามเป้าหมายหลักในการพัฒนา ให้มีความชัดเจนและเกิดผลได้  
อย่างเป็นรูปธรรม โดยกำหนดหมุดหมายการพัฒนา จำนวน 13 หมุดหมาย ใน 4 มิติ ดังนี้ 
  1) มิติภาคการผลิตและบริการเป้าหมาย 
   หมุดหมายที่ 1 ไทยเป็นประเทศชั้นนำด้านสินค้าเกษตรและเกษตรแปรรูปมูลค่าสูง  
   หมุดหมายที่ 2 ไทยเป็นจุดหมายของการท่องเที่ยวที่เน้นคุณภาพและความยั่งยืน  
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   หมุดหมายที่ 3 ไทยเป็นฐานการผลิตยานยนต์ไฟฟ้าที่สำคัญของโลก  
   หมุดหมายที่ 4 ไทยเป็นศูนย์กลางทางการแพทย์และสุขภาพมูลค่าสูง  
   หมุดหมายที่ 5 ไทยเป็นประตูการค้าการลงทุนและยุทธศาสตร์ทางโลจิสติกส์  
ที่สำคัญของภูมิภาค  
   หมุดหมายที่  6 ไทยเป็นศูนย์กลางอุตสาหกรรมอิเล็กทรอนิกส์ อัจฉริยะ 
และอุตสาหกรรม ดิจิทัลของอาเซียน 
  2) มิติโอกาสและความเสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคม 
   หมุดหมายที่ 7 ไทยมีวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมที่เข้มแข็ง มีศักยภาพสูง 
และสามารถแข่งขันได้  
 
   หมุดหมายที่  8 ไทยมี พ้ืนที่ และเมืองอัจฉริยะที่น่ าอยู่  ปลอดภัย เติบโต 
ได้อย่างยั่งยืน  
   หมุดหมายที่ 9 ไทยมีความยากจนข้ามรุ่นลดลง และมีความคุ้มครองทางสังคม 
ที่เพียงพอ เหมาะสม 
  3) มิติความยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
   หมุดหมายที่ 10 ไทยมีเศรษฐกิจหมุนเวียนและสังคมคาร์บอนต่ำ 
   หมุดหมายที่ 11 ไทยสามารถลดความเสี่ยงและผลกระทบจากภัยธรรมชาติและ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
  4) มิติปัจจัยผลักดันการพลิกโฉมประเทศ 
   หมุดหมายที่ 12 ไทยมีกำลังคนสมรรถนะสูง มุ่งเรียนรู้อย่างต่อเนื่อง ตอบโจทย์
การพัฒนาแห่งอนาคต  
   หมุดหมายที่ 13 ไทยมีภาครัฐที่ทันสมัย มีประสิทธิภาพ และตอบโจทย์ประชาชน 
  โดยการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคม เกี่ยวข้องในมิติภาคการผลิตและบริการ
เป้าหมาย หมุดหมายที่ 5 ไทยเป็นประตูการค้าการลงทุนและยุทธศาสตร์ทางโลจิสติกส์ที่สำคัญของ
ภูมิภาค ซึ่งกลยุทธ์การพัฒนาภายใต้หมุดหมายนี้  กล่าวถึงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและ 
ปัจจัยสนับสนุน ให้ความสำคัญกับการขนส่งระบบรางอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้เป็นโครงข่ายการขนส่งหลัก
ของประเทศ พัฒนาระบบคมนาคมและโลจิสติกส์ให้เชื่อมโยงไร้รอยต่อตั้งแต่ระดับภูมิภาค อนุภูมิภาค 
และชายแดน ให้เป็นการขนส่งต่อเนื่องหลายรูปแบบ และการสนับสนุนให้ภาคเอกชนมีส่วนร่วม 
ในการลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานเพิ่มมากข้ึน 
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 2.2.2 แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ (7) ประเด็น โครงสร้างพ้ืนฐาน ระบบโลจิสติกส์ 

และดิจิทัล (พ.ศ. 2561 - 2580) 

  แผนดังกล่าวมีเป้าหมายการพัฒนาตามยุทธศาสตร์ชาติในด้านการสร้างความสามารถ 
ในการการแข่งขันของประเทศ และด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 
โดยในแผนย่อยที่ 3.1 แผนย่อยโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมและระบบโลจิสติกส์  มีเป้าหมาย 
ในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมและระบบโลจิสติกส์ให้มีสามารถสนับสนุนการ เดินทาง
และการขนส่งสินค้าต่อเนื่องหลายรูปแบบไร้ร้อยต่อ รวมทั้งทำให้ต้นทุนระบบโลจิสติกส์ของประเทศ
อยู่ในระดับที่แข่งขันได้ในระดับสากล โดยมุ่งเน้นการพัฒนาการขนส่งทางรางให้เป็นโครงข่ายหลัก 
ในการขนส่งของประเทศและรองรับการเชื่อมโยงกับการขนส่งรูปแบบอ่ืนๆ  อย่างไรก็ตาม  
แผนดังกล่าวยังคงมีแนวทางการพัฒนาการขนส่งทางถนน โดยการพัฒนาโครงข่ายถนนเพ่ือรองรับ
ปริมาณความต้องการเดินทางและขนส่งสินค้าระหว่างพ้ืนที่บริเวณด่านการค้าและประตูการค้าหลัก  
ตามแนวระเบียงเศรษฐกิจ พัฒนาโครงข่ายถนนเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเมืองและพ้ืนที่ พิเศษ  
พ้ืนที่เกษตรกรรม ท่องเที่ยว อุตสาหกรรมและเชื่อมต่อกัน ระบบการขนส่งรูปแบบอ่ืน ๆ และ
บำรุงรักษาโครงข่ายถนนที่มีอยู่ในปัจจุบันให้มีคุณภาพ 

  แม้ว่าแผนดังกล่าวจะมีการกำหนดแนวทางการพัฒนาการขนส่งทางถนนไว้  
แต่เป้าหมายและตัวชี้วัดของแผนไม่ได้มีการวัดผลการดำเนินงานการขนส่งทางถนน ต่างจากการขนส่ง
ทางรางท่ีถูกกำหนดให้เป็นตัวชี้วัดหลักในแผนแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติในประเด็นดังกล่าว 

 2.2.3 ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งของไทย ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) 

  จากการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมระบบคมนาคมขนส่งของประเทศ ภายใต้การจัดทำ
ยุทธศาสตร์ดังกล่าวมองว่า โครงข่ายและคุณภาพของโครงสร้างพ้ืนฐานทางถนนและอากาศ 
เป็นจุดแข็งของระบบคมนาคมขนส่งของไทย และมีจุดอ่อนคือการขนส่งทางรางเนื่องด้วยโครงการที่
ยังไม่ครอบคลุมและต่อเนื่อง จากการวิเคราะห์ดังดล่าวนำไปสู่ แนวคิดและภาพในอนาคตของ 
การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่ง ซึ่งคำนึงถึงประเด็นที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ การขนส่งที่ปลอดภัยและ 
เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม (Green and Safe Transport) การขนส่งที่มีประสิทธิภาพ (Transport 
Efficiency) และ ระบบคมนาคมขนส่งที่ เข้าถึงได้อย่างเสมอภาคและเท่าเทียม ( Inclusive 
Transport) โดยในแนวคิดและภาพในอนาคตของการพัฒนาระบบคมนาคมขนส่ง ประเด็นการขนส่ง 
ที่มีประสิทธิภาพ (Transport Efficiency) มุ่งเน้นให้การขนส่งทางรางและทางน้ำเป็นรูปแบบการ
ขนส่งหลัก และมีการขนส่งทางถนนเป็นระบบสนับสนุน (Feeder Systems) เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
การขนส่งและโลจิสติกส์ และนำไปสู่การลดต้นทุนโลจิสติกส์ของประเทศ 
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  ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งของไทย ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) 
ระยะที่ 2 (พ.ศ. 2566 - 2570) จึงมุ่งเน้นการดำเนินการพัฒนาระบบรางระหว่างเมืองเพ่ือการขนส่ง
สินค้าและผู้โดยสาร ต่อเนื่องจากการดำเนินการในระยะที่ 1 ควบคู่ไปกับการพัฒนาพ้ืนตามแนว
เส้นทางรถไฟและรถไฟฟ้า การพัฒนาระบบความปลอดภัยทางถนน การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่ง
ที่ส่ งเสริมระบบโลจิสตอกส์และการพัฒนาพ้ืนที่ เฉพาะ การพัฒนาระบบขนส่งสาธารณะใน
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล รวมทั้งเมืองหลัก และการพัฒนาระบบขนส่งที่ประหยัดพลังงานและ
เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม โดยการขับเคลื่อนการดำเนินงานตามยุทธศาสตร์ดังกล่าว มีการส่งเสริมให้
ภาคเอกชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการขนส่ง โดยสนับสนุนภาคเอกชนให้มี
ส่วนร่วมในการให้บริการคมนาคมขนส่งที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น ในรูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ
และเอกชน เพ่ือลดภาระหนี้ภาครัฐ 

 2.2.4 แผนปฏิบัติการด้านคมนาคม พ.ศ. 2566 - 2670 

  แผนปฏิบัติการด้านคมนาคมดังกล่าว กำหนดแนวทางการพัฒนาด้านคมนาคมขนส่ง
ออกเป็น 5 ด้าน ได้แก่ 1) การพัฒนาในระดับนโยบาย 2) การพัฒนาทางถนน 3) การพัฒนาทางราง 
4) การพัฒนาทางน้ำ และ 5) การพัฒนาทางอากาศ สรุปสาระสำคัญได้ ดังนี้ 

  1) การพัฒนาในระดับนโยบาย มุ่งเน้นการเพ่ิมสัดส่วนการขนส่งทางรางและทางน้ำ
เพ่ือลดต้นทุนโลจิสติกส์  การประยุกต์ใช้เทคโนโลยีดิจิทัลและนวัตกรรมเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ 
การให้บริการประชาชน เพ่ิมประสิทธิภาพการกำกับดูแลและการบูรณาการระหว่างหน่วยงาน และ
การใช้ประโยชน์จากโครงสร้างพื้นฐานที่มีอยู่ เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าและเกิดประโยชน์สูงสุด  

  2) การพัฒนาทางถนน มุ่ งเน้นการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่ งอำนวย 
ความสะดวกทางถนน ให้เข้าถึงชุมชนและพ้ืนที่เศรษฐกิจเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศ และให้มีความคล่องตัวและเชื่อมต่อระหว่างรูปแบบการขนส่ง การพัฒนาบริการขนส่ง
สาธารณะทางถนนที่มีความครอบคลุมและเข้าถึงได้  การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการและ 
การใช้ประโยชน์จากโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวยความสะดวกทางถนนที่มีอยู่ การเพ่ิมประสิทธิภาพ
การกำกับดูแลการขนส่งทางถนน การปรับปรุงกฎหมาย และระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการขนส่งทางถนน 
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวยความสะดวกทางถนนให้มีความปลอดภัยและมั่นคง  
การสนับสนุนระบบขนส่งทางถนนที่สนับสนุนการเดินทางของคนทุกกลุ่ม การสนับสนุนระบบขนส่ง
ทางถนนที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมและประหยัดพลังงาน การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการ
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและทางสังคม การยกระดับการให้บริการภาครัฐและการบริหารจัดการ
ภายในองค์กรเพ่ือส่งเสริมระบบธรรมาภิบาลและความโปร่งใส และการพัฒนาทรัพยากรบุคคล 
งานวิจัยและนวัตกรรมด้านการขนส่งทางถนน 
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  3) การพัฒนาทางราง มุ่งเน้นการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวยความสะดวก
ทางรางให้ เข้าถึงพ้ืนที่ เศรษฐกิจเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  การพัฒนา 
โครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวยความสะดวกทางรางให้มีความคล่องตัว  การพัฒนาบริการ 
ขนส่งสาธารณะทางรางที่มีความครอบคลุมและเข้าถึงได้  เพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการและ 
การใช้ประโยชน์จากโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวยความสะดวกทางรางที่มีอยู่ การเพ่ิมประสิทธิภาพ
การกำกับดูแลการขนส่งทางราง การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการขนส่งทางราง 
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวยความสะดวกทางรางให้มีความปลอดภัยและมั่นคง  
การสนับสนุนระบบขนส่งทางรางที่สนับสนุนการเดินทางของคนทุกกลุ่ม  การสนับสนุนระบบ 
ขนส่งทางรางที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมและประหยัดพลังงาน การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการ
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและทางสังคม การยกระดับการให้บริการภาครัฐและการบริหารจัดการ
ภายในองค์กรเพ่ือส่งเสริมระบบธรรมาภิบาลและความโปร่งใส และการพัฒนาทรัพยากรบุคคล 
งานวิจัยและนวัตกรรมด้านการขนส่งทางราง 

  4) การพัฒนาทางน้ำ มุ่งเน้นการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวยความสะดวก
ทางน้ำให้มีความคล่องตัว  มั่นคงปลอดภัย และสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  
การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการและการใช้ประโยชน์จากโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวย
ความสะดวกทางน้ำที่มีอยู่ ให้เพียงพอ ทั่วถึง และทันสมัย การเพ่ิมประสิทธิภาพการกำกับดูแล 
การขนส่งทางน้ำ การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการขนส่งทางน้ำ การสนับสนุน
ระบบขนส่งทางน้ำที่สนับสนุนการเดินทางของคนทุกกลุ่ม การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการ
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและทางสังคม การยกระดับการให้บริการภาครัฐและการบริหารจัดการ
ภายในองค์กรเพ่ือส่งเสริมระบบธรรมาภิบาลและความโปร่งใส และการพัฒนาทรัพยากรบุคคล 
งานวิจัยและนวัตกรรมด้านการขนส่งทางน้ำ 

  5) การพัฒนาทางอากาศ มุ่งเน้นการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวย 
ความสะดวกทางอากาศให้มีความคล่องตัว มั่นคงปลอดภัย และสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ของประเทศ การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการและการใช้ประโยชน์จากโครงสร้างพ้ืนฐาน 
และสิ่งอำนวยความสะดวกทางอากาศที่มีอยู่  การเพ่ิมประสิทธิภาพการกำกับดูแลการขนส่ง 
ทางอากาศ การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการขนส่งทางอากาศ การสนับสนุน
ระบบขนส่งทางอากาศที่สนับสนุนการเดินทางของคนทุกกลุ่ม การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหาร
จัดการผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและทางสังคม การยกระดับการให้บริการภาครัฐและการบริหาร
จัดการภายในองค์กรเพ่ือส่งเสริมระบบธรรมาภิบาลและความโปร่งใส และการพัฒนาทรัพยากรบุคคล 
งานวิจัยและนวัตกรรมด้านการขนส่งทางอากาศ  
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2.3 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง  

 2.3.1 ปัจจัยสำคัญสู่ความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 

  (ทศพร ศิริสัมพันธ์ , 2563) กล่าวไว้ในหนังสือความรู้ เบื้องต้นเกี่ยวกับนโยบาย
สาธารณะ หน้า 39 - 40 ถึงปัจจัยสำคัญสู่ความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ประกอบด้วย  
  1) เป้าหมายต่าง ๆ ของนโยบายตลอดขนแนวทางปฏิบัติจะต้องมีการกำหนด 
อย่างชัดเจน เพ่ือป้องกันการบิดเบือนแก้ไขในขณะปฏิบัติการ หรืออย่างน้อยที่สุดต้องอยู่ในระดับที่
สามารถใช้อ้างอิงสำหรับการติดตามประเมินผลและขจัดข้อพิพาทได้ 
  2) นโยบายที่ กำหนดจะต้องอยู่บนหลักเหตุผล โดยสามารถที่ จะแยกแยะ
ความสัมพันธ์เชื่อมโยงระหว่างปัจจัยนำเข้า ( Input) กิจกรรม (Process) ผลผลิต (Output) และ
ผลลัพธ์ (Outcome) ของนโยบายได้ และต้องมีการมอบหมายอำนาจหน้าที่แก่หน่วยงาน 
ที่ได้รับมอบหมายให้เพียงพอที่จะบังคับให้หรือจัดบริการสาธารณะได้ 
   3) โครงสร้างการดำเนินงานจะต้องถูกกำหนดขึ้นมาให้ทีเอ้ือต่อความสำเร็จ  
ไม่ว่าจะเป็นการจัดรูปแบบการประสานงานทั้งภายในและระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง  
การวางเกณฑ์และขั้นตอนการตัดสินใจในการปฏอบัติงานที่แน่นอน การอนุมุติเบอกจ่ายที่เพียงพอ
และต่อเนื่อง รวมทั้งการเปิดโอกาสให้สามารถรับการสนับสนุนเพิ่มเติมจากภายนอก  
   4) บุคลากรในหน่วยงานปฏิบัติการต้องมีความพร้อมและความผูกพัน 
ในการทำงาน ต้องยอมรับเป้าหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ โดยเฉพาะผู้บริการระดับสูงต้องมีขีด
ความสามารถและทักษะทั้งทางด้านการจัดการและการเมือง 
   5) นโยบายที่จะปฏิบัติต้องได้รับแรงสนับสนุนจากภายนอก เช่น กลุ่มผลประโยชน์ 
กลุ่มผู้มีอำนาจและอิทธิพลที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนประชาชนทั่วไป อย่างน้อยที่สุดควรที่จะเป็นกลาง  
ไม่มีปฏิกิริยาตอบโต้ขัดขวาง 
   6) การเปลี่ยนแปลงของปัจจัยภายนอก ทั้ งด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
เทคโนโลยี ต้องไม่รุนแรงพอที่จะกระทบต่อการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ นโยบายที่ถูกกำหนดขึ้นมาใหม่
จะต้องไม่ขัดแย้งหรือลดความสำคัญของนโยบายที่กำลังดำเนินอยู่ 
   ทั้งนี้ ปัจจัยที่ส่งผลต่อความสำเร็จหรือความล้มเหลวตามแนวคิดของ (ศุภชัย  
ยาวะประภาษ,2552) อ้างถึงใน (วัชระ สายสมาน, 2562) มีปัจจัยที่สำคัญ 8 ประการ ได้แก่ 
   1) ลักษณะของนโยบายนั้น ๆ มีความเป็นไปได้ในการปฏิบัติ ความสอดคล้อง
และมีเหตุผล มีการติดตามและประเมินผลจากการสื่อสารย้อนกลับอย่างต่อเนื่อง 
   2) วัตถุประสงค์ของนโยบาย มีความซัด เจน สอดคล้อง ความเข้าใจ
วัตถุประสงค์ของผู้ปฏิบัติ การมีตัวชี้วัดความสำเร็จ 
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   3) ความเป็นไปได้ทางการเมือง การสนับสนุนจากภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง 
   4) ความเป็นไปได้ทางเทคโนโลยี ความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมและ
สถานการณ ์
   5) ความเพียงพอของทรัพยากร ทั้งทางด้านการเงิน คุณภาพของบุคากร และ
การบริหาร 
   6) ลักษณะของหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ ขนาดของโครงสร้างองค์กร 
ลำดับขั้นการบังคับบัญชา ความสามารถของผู้นำ ความสัมพันธ์กับหน่วยงานที่กำหนดนโยบาย และ
การสื่อสารสองทางที่มีประสิทธิภาพ ย่อมส่งผลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
   7) ทัศนคติของผู้ ที่ น ำน โยบายไปปฏิบั ติ  ค่ านิ ยม พฤติกรรม  ที่ มี ต่ อ
วัตถุประสงค์ของนโยบาย การตอบสนองผลประโยชน์ต่อผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ 
   8) กลไกภายในหน่วยงาน หรือระหว่างหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ 
จำนวนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ผู้มีอำนาจตัวสินใจ ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน และการแทรกแซง
ขงหน่วยงานระดับบน มีความสำคัญและส่งผลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ 

 2.3.2 ความท้าทายของการนำนโยบายไปปฏิบัติ9 

  การนำนโยบายไปปฏิบัติมีความท้าทายที่จะส่งผลให้เกิดความสำเร็จและความล้มเหลว
ของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ส่งผลกระทบต่อผู้กำหนดนโยบายและผู้ปฏิบัติ โดยสามรถวิเคราะห์
ความท้าทายที่จะมากระทบต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติผ่านมุมมอง 3 ด้าน ดังนี้ 
  1) ด้านการเมือง  
   (1) การอนุ มัติล่ าช้ า อาจเกิดจากการเกิดประเด็นปัญหาในส่ วนของ 
ผู้ส่วนได้ส่วนส่วนเสียในการดำเนินงาน ส่งผลให้แผนงาน การจัดการทรัพยากร รวมถึงการดำเนินงาน
ล่าช้าตามไปด้วย 
   (2) การสนับสนุนทางการเมืองที่อ่อนแอ การดำเนินการแผนงานโครงการ 
บางเรื่องอาจเป็นเพียงโครงการนำร่องของนักการเมือง ส่งผลการการขับเคลื่อนนโยบายไม่ต่อเนื่อง 
   (3) ฝ่ายราชการ เป็นผู้ที่มีบทบาทสำคัญที่จะทำให้นโยบายการดำเนินนโยบาย
ล่าช้า หรือต้องล้มเลิกไป เนื่องจากโครงการไม่มีความสำคัญ จึงไม่ให้ความสนใจในโครงการ นั้นๆ 
   (4) ขาดสิ่ งจูงใจในการดำเนินงาน ผู้ปฏิบัติขาดแรงจูงใจในการปฏิบัติ   
เนื่องจากไม่ได้รับการให้คำปรึกษาที่มากพอในการตัดสินใจดำเนินงาน 
 

 
9 Xun Wu, M. Ramesh, Michael Howlett, Scott A. Fritzen, The Public Policy Primer, พิมพ์ครั้งที่ 1 (Routlede Taylor & 
Francis Group, 2010), 74 - 77. อ้างถึงใน ขนิษฐา พวัพันธพ์งษ์ (2560), ความท้าทายของการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ กรณีศึกษา
โครงการรถไฟความเร็วสูง เส้นทางกรุงเทพฯ - นครราชสีมา ภายใต้ความรว่มมอืระหวา่งรัฐบาลไทย - รัฐบาลจีน 
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  2) ด้านความสามารถในการวิเคราะห์ 
   (1) ภารกิจมีความคลุมเครือ แผนงานโครงการไม่มีความชัดเจน ไม่สามารถระบุ
ความแตกต่างได้ อาจทำให้ไม่สามารถดำเนินงานได้ 
   (2) การเปลี่ยนแปลงหรือภารกิจหลายอย่าง เป็นตัวการถ่วงดุลในการตัดสินใจ
เชิงนโยบาย 
   (3) การออกแบบนโยบายที่ไม่ดี ไม่คำนึงถึงปัจจัยด้านสังคมหรือสิ่งแวดล้อม 
ที่เป็นข้อจำกัด และเมื่อไม่ได้รับการแก้ไข อาจนำไปสู่ความล้มเหลวในการปฏิบัติได้ 
   (4) ความไม่เท่าเทียมกัน ผู้ปฏิบัติแต่ละคนสามารถปฏิบัติงานได้ไม่เท่ากัน  
แต่การดำเนินงานสามารถดำเนินต่อไปได้ด้วยการทำงานแบบบูรณาการการ 
  3)  ด้านความสามารถในการปฏิบัติ 
   (1) ข้อจำกัดของงบประมาณ งบประมาณต้องใช้ ในการดำเนินการตาม 
แผนงานที่ได้รับการอนุมัติจะชะลอตัวลงและขัดขวางความคืบหน้าการดำเนินงาน 
   (2) ข้อจำกัดด้านกฎหมาย อาจทำให้เกิดความล่าช้าในการดำเนินงาน 
   (3) ขาดความชัดเจนของแผนงานการดำเนินงาน แผนงาน การกำหนดบทบาท
หน้าที่ ระบบติดตามและประเมินผลไม่ชัดเจน อาจส่งผลต่อการปฏิบัติงานได้ 

2.4 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 จากการศึกษาค้นคว้าเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับเรื่อง ข้อจำกัด อุปสรรค ความท้าทาย 
และปัจจัยสู่ความสำเร็จของการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พบว่าเอกสาร
และงานวิจัยที่สามารถนำมาใช้พิจารณาประกอบการศึกษาความท้าทายในการดำเนินโครงการ 
ร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน กรณีศึกษากิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน  
มีจำนวน 2 เรื่อง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 ระพี ม่วงนนท์ และคณะ (2564) ได้ศึกษาเรื่อง การร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน
โดยได้กล่าวถึงปัจจัยสู่ความสำเร็จของการดำเนินโครงการการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชนไว้  
7 ประเด็น ประกอบด้วย 1) การกำหนดเชิงนโยบายที่ชัดเจน การที่มีนโยบายการพัฒนา 
โครงสร้างพ้ืนฐานที่ชัดเจนและต่อเนื่อง เป็นส่วนสำคัญในการขับเคลื่อนและผลักดันให้เกิดโครงการ 
โดยนโยบายดังกล่าวจะต้องเอ้ือต่อการดำเนินงานของภาคเอกชนด้วย 2) การสนับสนุนของหน่วยงาน
ที่รับผิดชอบ โดยมีหน่วยงานให้การสนับสนุนทั้งในเชิงนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
ด้านงบประมาณ การส่งเสริมบทบาทของภาคเอกชน รวมไปถึงบุคคลากรที่จะเข้าร่วมดำเนินโครงการ
ในขั้นตอนการเสนสอโครงการ การคัดเลือกเอกชน และการกำกับดูแลโครงการ 3) การจัดทำ 
โครงการลงทุนที่เหมาะสมและเป็นที่สนใจของภาคเอกชน โดยต้องกำหนดขอบเขตของโครงการ 
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ร่วมลงทุนให้มีความน่าสนใจ เพ่ือให้เอกชนมีความสนใจที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการของรัฐ  
4) การพัฒนาศักยภาพและความพร้อมของภาคเอกชนในการร่วมลงทุนกับภาครัฐ 5) การดำเนินงาน
ที่โปร่งใส กระบวนการดำเนินงานโครงการ่วมลงทุนต้องมีความโปร่งใสตรวจสอบได้ มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างครบถ้วนทุกภาคส่วน ทั้งประชาชนและภาคเอกชน  
ที่จะเข้ามาร่วมลงทุน เพ่ือให้เกิดความชัดเจนและความเข้าใจที่ตรงกัน 6) การกำหนดกฎ ระเบียบ 
ที่ละเอียดชัดเจน โดยการกำหนดเงื่อนไขการร่วมลงทุนที่มีความสมดุลระหว่างการจูงใจเอกชน 
ให้เข้ามาร่วมลงทุนและการให้บริการสาธารณะของภาครัฐ และ 7) การเลือกหุ้นส่วนที่มีประสบการณ์  

 รายงานวิชาการสำนักงบประมาณของรัฐสภา ฉบับที่ 3/2559 เรื่อง การร่วมลงทุนระหว่างรัฐ
และเอกชน (Public Private Partnership : PPP) ได้วิเคราะห์ปัญหาและจุดอ่อนของการร่วมทุน
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน  ซึ่ งเป็นข้อจำกัดในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนภายใต้
พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ในด้านกฎหมาย ด้านนโยบาย 
ด้านคุณภาพของบริการ และด้านศักยภาพของหน่วยงานหรือองค์กร สรุปได้ดังนี้ 

  1) ด้านกฎหมาย เป็นปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้กฎหมาย ทำให้เกิดปัญหาในเรื่อง
ความโปร่งใสของคณะกรรมการคัดลือกและคณะกรรมการกำกับดูแล ปัญหาการจัดทำสัญญา  
ร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ที่มีเงื่อนไขการร่วมลงทุนที่ไม่สมดุลระหว่างภาครัฐและเอกชน  
ปัญหาการขาดกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพ ในขั้นตอนการอนุมัติโครงการและงบประมาณ 

  2) ด้านนโยบาย ประกอบด้วย ปัญหาที่หน่วยงานระดับท้องถิ่นยังเข้าสู่กระบวนการ
ร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนค่อนข้างน้อย เนื่องจากข้อจำกัดในการรับรู้เกี่ยวกับบทบาท 
ความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชนที่มีขอบเขตการรับรู้จำกัดแค่เพียงหน่วยงานในระดับนโยบายและ
ส่วนกลางเท่านั้น ปัญหาการขาดนโยบายที่ชัดเจน เนื่องจากโครงการร่วมทุนส่วนใหญ่ด้านคมนาคม 
ยังขาดนโยบายการร่วมลงทุนด้านอื่น ๆ เช่น ด้านการศึกษา ด้านสาธารณสุข เป็นต้น  

  3) ด้านคุณภาพของบริการ เป็นปัญหาที่ภาคเอกชนที่เข้ามาร่วมลงทุนมุ่งเน้นการแวสง
หากำไรมากกว่าการคำนึงถึงคุณภาพการให้บริการและอัตราค่าบริการที่เหมาะสม ซึ่งอาจทำให้เกิด
การลดทอนอคุณภาพการใหบริการและอาจเกิดการผลักภาระไปให้ประชาชนเป็นผู้รับผิดชอบ 

  4) ด้านศักยภาพหน่วยงานหรือองค์กร การกำหนดสัญญาร่วมลงทุนที่มีอายุสัญญา
ระยะยาว การแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนเป็นไปด้วยความยากลำบาก อาจเป็นความเสี่ยงของภาครัฐ  
ที่ต้องรับภาระหรือเสียงบประมาณจากการร่วมลงทุนให้แก่ภาคเอกชนกรณีเกิดการฟ้องร้องในอนาคต 
เนื่องจากหน่วยงานเจ้าของโครงการอาจไม่มีความชำนาญในการดำเนินโครงการร่วมลงทุน  
ที่มีขนาดใหญ่ มูลค่าการลงทุนสูง ทำให้เกิดความล้มเหลวในการดำเนินโครงการ และส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนผู้ใช้บริการ  
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บทที่ 3 

กรอบแนวคิดและระเบียบวิธีวิจัย 
 
 การศึกษาเรื่อง ความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน : 
กรณีศึกษา กิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ
ในประเด็นข้อจำกัด อุปสรรค และความท้าทายที่ส่งผลต่อความสำเร็จหรือความล้มเหลว  
ในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ หรือ 
การขนส่งทางถนน โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

3.1 กรอบแนวคิดการศึกษา 

 กรอบแนวคิดของการศึกษานี้สามารถแสดงได้ดังภาพที่ 3.1 โดยผู้ศึกษาได้ประยุกต์มาจาก
แนวคิดปัจจัยความสำเร็จในการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเป็นการพิจารณาถึงปัจจัยต่าง ๆ ที่ทำให้  
การนำนโยบายไปปฏิบัติประสบความสำเร็จ ความท้าทายที่ส่งผลต่อความสำเร็จในการนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติ ประกอบกับผลการศึกษาเรื่อง “การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน” ที่พิจารณาถึงปัจจัย 
สู่ความสำเร็จของการดำเนินโครงการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน โดยพิจารณาจากปัจจัยต่าง ๆ 
ดังต่อไปนี้ 

 1) นโยบาย การกำหนดนโยบายด้านคมนาคมในปัจจุบัน ผลกระทบจากนโยบายหรือ 
การปรับเปลี่ยนนโยบาย ที่ส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน 

 2) ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ในกระบวนการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
ประชาชน ผู้ได้รับผลกระทบ หรือภาคเอกชนที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการของรัฐ ซึ่งอาจส่งผลต่อ
การดำเนินงานโครงการหรือทำให้เกิดความล่าช้า 

 3) งบประมาณ ความพร้อมของงบประมาณ ซึ่งมีความสำคัญอย่างยิ่งในการดำเนินงาน
โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและแอกชน 

 4) บุคลากร ความรู้ ความเข้าใจของบุคลากรต่อกระบวนการ ขั้นตอนการดำเนินงาน
โครงการร่วมลงทุน อาจส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน 

 5) กฎหมาย อาจมีข้อจำกัดของกฎหมายที่ส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน 

 6) การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ ความครบถ้วน  ถูกต้องของข้อมูล และ 
การดำเนินการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการตามกฎหมายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
อาจส่งผลการการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
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ภาพที่ 6 กรอบแนวคิดการศึกษา 

ที่มา : จัดทำโดยผู้ศึกษา 

3.2 ระเบียบวิธีวิจัย 
 การศึกษาเรื่อง ความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน : 
กรณีศึกษา กิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) เนื่องจากวิธีการศึกษาดังกล่าวมีความสอดคล้องกับรูปแบบการศึกษา 
ที่ต้องการศึกษาข้อมูลเชิงลึกที่ต้องอาศัยข้อเท็จจริงจากผู้ เชี่ยวชาญของหน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง  
ในประสบการณ์ ความคิดเห็น ข้อจำกัด อุปสรรค และความท้าทาย ในการดำเนินงานโครงการ 
ร่วมลงทุนฯ โดยมีรายละเอียดในการเก็บข้อมูล ดังนี้ 

 3.2.1 วิธีการศึกษา 

  1) การค้นคว้าข้อมูลจากเอกสาร (Documentary Research)  

   รวบรวมข้อมูลขั้นตอนการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
และข้อมูลนโยบายและแผนการดำเนินงานด้านคมนาคมที่เกี่ยวข้องในกิจการทางถนน ทางหลวง  
ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน โดยการรวบรวมข้อมูลจากเอกสาร วิทยานิพนธ์ งานวิจัยของ
หน่วยงานต่างๆ วารสาร และบทความจากสื่อสิ่งพิมพ์ที่เก่ียวข้อง 
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  2) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)  

   สัมภาษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในขั้นตอนการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ
และเอกชน โดยเลือกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนฯ ในกิจการถนน  
ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน จัดแบ่งตามบทบาทของหน่วยงาน เป็น 2 กลุ่ม คือ 
หน่วยงานเจ้าของโครงการ และหน่วยงานระดับนโยบาย/หน่วยงานกำกับติดตาม ดังนี้ 

   2.1) หน่วยงานเจ้าของโครงการ 

    (1) กรมทางหลวง 

    (2) การทางพิเศษแห่งประเทศไทย 

    (3) กรมการขนส่งทางบก 

   2.2) หน่วยงานระดับนโยบายหรือหน่วยงานกำกับติดตาม 

    (1) สำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

    (2) กองยุทธศาสตร์และแผนงาน สำนักปลัดกระทรวงคมนาคม 

    (3) สำนักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร  

 3.2.2 การเก็บรวบรวมข้อมูล 

  1) ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) 

   เก็บรวบรวมข้อมูลด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) โดยผู้ศึกษา
ได้ใช้การสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง (Semi-structured Interview) มาเป็นเครื่องมือในการรวบรวม
ข้อมูล โดยใช้กรอบแนวคิดการศึกษามาสร้างเป็นโครงสร้างของคำถาม เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่เกี่ยวกับ  
ความท้าทายการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนอย่างครบถ้วนและครอบคลุม  
ทุกประเด็น ซึ่งมีประเด็นสำคัญในการสัมภาษณ์ ดังนี้ 

   (1) นโยบายด้านคมนาคมในปัจจุบันส่งผลต่อการดำเนินโครงการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน อย่างไร 

   (2) ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการของโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชน เข้ามามีบทบาทที่ส่งผลต่อการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการถนน  
ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน อย่างไร 

   (3) ทรัพยากรในการดำเนินโครงการทั้งงบประมาณและบุคลากรส่งผลอย่างไร
ต่อการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และ  
การขนส่งทางถนน 
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   (4) ข้อกฎหมายที่ เกี่ยวกับการร่วมลงทุนในปัจจุบันเป็นอุปสรรคในการ
ดำเนินงานโครงการฯ หรือไม่ อย่างไร 

   (5) การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการร่วมลงทุน มีผลต่อความสำเร็จของ
การดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการ
ขนส่งทางถนน อย่างไร 

   (6) ข้อจำกัดหรือความท้าทายอ่ืนในการขับเคลื่อนการดำเนินงานโครงการร่วม
ลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน 

   (7) ข้อเสนอแนะเพ่ิมเติม 

   โดยมีการในการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ดังนี้ 
 

หน่วยงาน ผู้ให้ข้อมูล วันที่สัมภาษณ์ 
กรมทางหลวง ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน 9 พฤศจิกายน 2566 

การทางพิเศษแห่งประเทศไทย เจ้าหน้าที่แผนกวิเคราะห์วิศวกรรม 8 พฤศจิกายน 2566 

กรมการขนส่งทางบก เจ้าหน้าที่สำนักการขนส่งสินค้า 8 พฤศจิกายน 2566 

สำนักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ 

เจ้าหน้าที่กองส่งเสริมการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ 

10 พฤศจิกายน 2566 

กองยุทธศาสตร์และแผนงาน  
สำนักปลดักระทรวงคมนาคม 

ผู้อำนวยการกองยุทธศาสตร์ 

และแผนงาน 

9 พฤศจิกายน 2566 

สำนักงานนโยบายและแผน 
การขนส่งและจราจร 

ผู้อำนวยการสำนักแผนงาน 7 พฤศจิกายน 2566 

ตารางท่ี 2 แผนการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
ที่มา : จัดทำโดยผู้ศึกษา 

  2) ข้อมูลทุติยภูม ิ(Secondary Data) 

   เก็บรวบรวมข้อมูลขั้นตอนการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชน เพ่ือให้เห็นขั้นตอนการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน จากกฎหมายและประกาศที่เกี่ยวข้อง  
รวบรวมข้อมูลนโยบายและแผนการดำเนินงานด้านคมนาคมที่เกี่ยวข้องในกิจการทางถนน ทางหลวง  
ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เพ่ือให้เห็นภาพรวมของนโยบายและแผน จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่  13 แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติที่ เกี่ยวข้อง ยุทธศาสตร์  
การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งของไทย ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) และแผนปฏิบัติการ 
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ด้านคมนาคม พ.ศ. 2566 -  2570 และรวบรวมข้อมูลรายการงบประมาณที่ใช้ในการดำเนินโครงการ
ร่วมลงทุนจากเอกสารโครงการร่วมลงทุนในกิจการทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน  

 3.2.3 การวิเคราะห์ข้อมูล 

  ผู้ศึกษาใช้วิธีการวิเคราะห์ข้อมูลจากการเก็บรวบรวมข้อมูล และเนื้อหาจาก 
การสัมภาษณ์ แล้วทำการวิเคราะห์ข้อมูล โดยการตีความจากประเด็นหลัก ๆ ที่ได้จากการสัมภาษณ์ 
ทำการวิเคราะห์เทียบเคียงกับกรอบแนวคิดการศึกษาและทฤษฎีที่ เกี่ยวข้อง เพ่ือนำไปสู่การ 
ตอบคำถามและวัตถุประสงค์การวิจัยที่กำหนดไว้ 
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บทที่ 4 

ผลการศึกษา 

 
 จากการศึกษาเรื่อง ความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน : 
กรณีศึกษา กิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ผู้ศึกษามีวัตถุประสงค์ 
เพ่ือศึกษาความท้าทายที่ส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
กรณีโครงการในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน และหาข้อเสนอแนวทาง 
ในการแก้ไขกับปัญหาความท้าทายนั้น โดยการศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาโดยใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพ 
ด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก กลุ่มผู้ให้สัมภาษณ์ได้แก่ หน่วยงานเจ้าของโครงการ และหน่วยงาน 
ระดับนโยบายหรือหน่วยงานกำกับติดตาม ที่เกี่ยวข้องในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่าง 
รัฐและเอกชน ผลการศึกษาจากการรวบรวมข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึก สามารถแบ่ง
ผลการศึกษาตามกรอบแนวคิดการศึกษา ดังนี้ 
 4.1 ความท้าทายด้านนโยบาย 
 4.2 ความท้าทายด้านผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
 4.3 ความท้าทายด้านงบประมาณ 
 4.4 ความท้าทายด้านบุคลากร 
 4.5 ความท้าทายด้านกฎหมาย 
 4.6 ความท้ายทายด้านการศึกษาและวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของโครงการ 
 

4.1 ความท้าทายด้านนโยบาย 

 นโยบายการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมในปัจจุบัน  มุ่งเน้นการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานเพ่ือตอบโจทย์การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ เพ่ือมุ่งสู่เป้าหมายการเป็น
ประตูการค้าการลงทุนและยุทธศาสตร์ทางโลจิสติกส์ที่สำคัญของภูมิภาค ด้วยการพัฒนาระบบ
คมนาคมขนส่งและสิ่งอำนวยความสะดวก เพ่ือรองรับภาคการผลิตและขนส่ง และนำไปสู่การลด
ต้นทุนโลจิสติกส์ของประเทศ  

 จากการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมระบบคมนาคมขนส่งของประเทศ ภายใต้การจัดทำ 
ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งของไทย ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) ระบุว่าที่ผ่านมา
โครงข่ายการคมนาคมขนส่งทางถนนและทางอากาศ เป็นจุดแข็งของระบบคมนาคมขนส่งของ
ประเทศ เนื่องจากมีความคลอบคลุม มาตรฐาน และความเชื่อมโยงอยู่ในเกณฑ์ดี แต่การขนส่งทางราง
ยังเป็นจุดอ่อนของระบบคมนาคมขนส่งของประเทศ ยังไม่ครอบคลุมและเป็นโครงข่ำยที่ไม่สมบูรณ์
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และยังขาดการเชื่อมต่อระหว่างรูปแบบที่มีประสิทธิภาพ ประกอบกับโอกาสในการพัฒนาระบบรางที่
จะเข้ามาลดต้นทุนโลจิสติกส์ของประเทศ ส่งผลให้นโยบายและแผนการพัฒนาประเทศ 
และการคมนาคมขนส่งในปัจจุบันและในช่วง 5 ปีนี้ มุ่งเน้นการพัฒนาระบบขนส่งทางรางให้เป็น
โครงข่ายหลักในการขนส่งของประเทศและรองรับการเชื่อมโยงกับการขนส่งรูปแบบอ่ืนๆ  
เพ่ือให้สามารถสนับสนุนการขนส่งสินค้าต่อเนื่องหลายรูปแบบอย่างไร้รอยต่อและสอดรับ 
กับการพัฒนาพ้ืนที่ตามแนวระเบียงเศรษฐกิจ เกษตรกรรม ท่องเที่ยว และอุตสาหกรรมของประเทศ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และมีต้นทุนโลจิสติกส์ของประเทศในระดับที่แข่งขันได้  

 แม้ว่าการพัฒนาเชิงนโยบายจะมุ่งเน้นการพัฒนาระบบขนส่งทางรางและทางน้ำเป็นหลัก  
แต่การพัฒนาโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานด้านอ่ืน ๆ ก็ยังคงมีการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะ
โครงสร้างพ้ืนฐานทางถนนที่ยังต้องมีการพัฒนาเพ่ือให้เกิดความเชื่อมโยงของโครงข่ายให้มีความ  
ครบสมบูรณ์ตามแผนที่กำหนดไว้ โดยมุ่งเน้นการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำนวยความสะดวก
ทางถนน ให้เข้าถึงชุมชนและพ้ืนที่เศรษฐกิจเพื่อสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ การพัฒนา
บริการขนส่งสาธารณะทางถนนที่มีความครอบคลุมและเข้าถึงได้  

 สอดคล้องกับข้อมูลของสำนักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร ดังนี้ 

 “...ในเรื่องของความจำเป็นของโครงการทางถนน รวมถึงทางพิเศษ การขนส่งทางถนน ยังคงมี
ความสำคัญอยู่ถึงแม้ว่านโยบายของกระทรวงคมนาคม เน้นไปที่การ Shift mode ให้ไปเน้นในโหมด 
ที่มีต้นทุน สัดส่วนต้นทุนต่อการขนส่งนั้นถูกกว่า เช่น การขนส่งทางรางหรือทางน้ำ แต่จุดเด่นของ  
การขนส่งทางถนนคือการขนส่งในลักษณะ Door to Door คือสามารถเข้าไปยังพ้ืนที่ที่ทางรางทางน้ำ 
ไปไม่ถึง เพราะฉะนั้นเราต้องใช้ในลักษณะของการเป็น Feeder รวมถึงในเรื่องของการให้บริการ
สาธารณะจริงๆ ก็ยังมีความจำเป็นที่จะต้องให้บริการทางถนน ดังนั้น รัฐต้องให้บริการทุกโหมดทั้ง 
 บก ราง น้ำ อากาศ...” 

  ผู้อำนวยการสำนักแผนงาน, 7 พฤศจิกายน 2566 

 การให้บริการสาธารณะในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน  
ยังคงมีความจำเป็นที่ภาครัฐจะต้องให้บริการตามอำนาจหน้าที่ ซึ่งต้องให้บริการการขนส่งให้ครบ  
ทุกรูปแบบการเดินทางและการขนส่ง แต่อาจจะไม่ ได้มีลำดับความสำคัญในการพิจารณา 
ให้ดำเนินโครงการมากเท่ากับโครงการในการพัฒนาระบบการขนส่งทางรางและทางน้ ำ  
ตามท่ีเจ้าหน้าที่กองส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ สำนักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ ให้ข้อมูลไว้ ดังนี้ 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 31 

 “...3 – 5 ปีข้างหน้าภาครัฐมีนโยบายในการเพ่ิมการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่งทางราง 
กับการขนส่งทางน้ำเพ่ิมขึ้นในขณะที่ทางถนนก็ยังมีความจำเป็นแต่ก็อาจจะไม่เป็น Priority  
ของรัฐบาลมากนัก ดังนั้น การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางถนนก็ยังคงมีอยู่ แต่อาจจะไม่ได้เป็น 
ที่มุ่งเน้นมากนัก สะท้อนจากการทำ Scoring Test ของแผน PPP Delivery Plan โครงการทาง
ถนนนจะไม่ได้รับการจัดกลุ่มให้อยู่ใน High Priority Project ส่วนใหญ่จะอยู่ในกลุ่ม Normal 
Project เนื่องจากเกณฑ์หนึ่งที่เราใช้ในการกรองโครงการก็คือความสอดคล้องกับแผนแม่บทภายใต้  
ยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งการขนส่งทางรางและทางน้ำ จะถูกระบุให้เป็นตัวชี้วัดในแผนแม่บท ในขณะที่  
ทางถนนไม่ใช่ ดังนั้น นโยบายค่อนข้างชัดเจนว่าภาพใหญ่ไม่ได้มุ่งเน้นนัก แต่ก็ไม่ได้ทอดทิ้ง...” 

เจ้าหน้าที่กองส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ คนที่ 1, 10 พฤศจิกายน 2566 

 โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิ เศษ  
และการขนส่งทางถนน แม้จะยังมีแผนในการพัฒนา แต่ไม่ได้เป็นตัวชี้วัดการพัฒนาภายใต้แผนแม่บท
ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งแตกต่างจากโครงการการขนส่งทางรางและทางน้ำที่ถูกกำหนดให้เป็น
ตัวชี้วัดภายใต้แผนดังกล่าว ส่งผลให้การพิจารณาจัดลำดับความสำคัญของโครงการร่วมลงทุน  
ในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ในแผนการจัดทำโครงการร่วมลงทุน 
ส่วนใหญ่ถูกจัดลำดับความสำคัญอยู่ในระดับ Normal Project ซึ่งการจัดลำดับความสำคัญ 
ของโครงการในแผนนี้ จะส่งผลถึงการพิจารณาอนุมัติให้ดำเนินโครงการของคณะกรรมการนโยบาย
การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในขั้นตอนการเสนอโครงการ ต้องมีการพิจารณาให้ดำเนินการ  
ในโครงการที่มีลำดับความสำคัญสูงก่อน 

 แม้ว่าหน่วยงานระดับนโยบายหรือหน่วยงานกำกับติดตาม จะมองว่าการดำเนินโครงการ  
ร่วมลงทุนทางถนน ทางหวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน จะถูกลดความสำคัญลงเมื่อเทียบกับ
การขนส่งทางรางที่เป็นระบบหลักในการพัฒนา แต่หน่วยปฏิบัติหน่วยงานเจ้าของโครงการ ดังเช่น  
กรมทางหลวงที่เป็นหน่วยงานเจ้าของโครงการร่วมลงทุนในกิจการทางหลวง กลับมองว่า นโยบายที่
ถูกกำหนดอาจไม่ส่งผลกระทบกับการพัฒนาโครงการในช่วง 5 - 10 ปีแรก เนื่องจากในระยะเร่งด่วน
ยังคงต้องมีการพัฒนาโครงข่ายทางถนนให้มีการเชื่อมต่อการเดินทางอย่างสมบูรณ์ 

“...การขนส่งทางรางและการขนส่งทางถนน อาจมองว่าไม่ใช่คู่แข่งกัน 100% แต่กล่มลูกค้า 
ที่มาใช้บริการมีโอกาสที่จะเป็นกลุ่มลูกค้าเดียวกัน อย่างระบบรางเวลาขนส่งได้ปริมาณมาก  
ราคาถูก แต่การขนส่งมีรอบไม่สามารถไปได้เลย ดังนั้น ก็จะมีสินค้าบางประเภทในด้านของ  
Value of Time อาจจะไม่เหมาะกับการขนส่งทางราง จึงต้องมาใช้การขนส่งทางถนน ในด้าน 
ทางหลวงระหว่างเมืองหรือ Motorway ยังเป็นโครงข่ายที่ไม่สมบูรณ์ยังต้องไปเชื่อมโยงกับ 
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ถนนปกติ ถามว่าพอมีนโยบายเน้นเรื่องรางจะมีปัญหาไหม ตอบว่าไม่มีปัญหาเนื่องจากในระยะ
เร่งด่วนยังต้องมีการพัฒนาโครงข่ายทางถนนแม้ว่าจะมีระบบรางแล้วก็ยังคงต้องพัฒนาอยู่ดี ดังนั้น
ในช่วง 5 - 10 ปีแรกไม่น่าจะมีปัญหา ยังคงมีความต้องการโครงข่ายทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง...”  

ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน, 9 พฤศจิกายน 2566 

 อย่างไรก็ตาม การขนส่งทางถนนยังมีจุดแข็งในการให้บริการคือการที่สามารถขนส่งได้
ตลอดเวลา ในขณะที่การขนส่งทางรางจะมีรอบการขนส่งจึงไม่สามารถขนส่งได้ทันที ทำให้การขนส่ง
ทางถนนจะมี Value of Time ที่ดีกว่าในการขนส่งสินค้าบางประเภท สอดคล้องกับข้อมูลของ
เจ้าหน้าที่สำนักการขนส่งสินค้า กรมการขนส่งทางบก ที่กล่าวถึงจุดแข็งของการขนส่งทางถนน ดังนี้ 

 “...มองว่าภาครัฐลงทุนเรื่องระบบราง ต้องมีจุดที่เปลี่ยนถ่ายสินค้า (Sift Mode) จากทางบก
ไปสู่ทางราง ซึ่งโครงการศูนย์การขนส่งสินค้าที่กรมการขนส่งทางบกดำเนินการ ก็จะไปสนับสนุน  
การใช้งานระบบราง ซึ่งระบบรางไม่ได้เป็นการขนส่งแบบ Door to Door แต่เป็นแบบ Station to 
Station จึงต้องมีการเปลี่ยนถ่ายสินค้าจากรถไฟมาเป็นรถบรรทุกหรือรถอ่ืนๆ ที่จะนำส่งไปถึง
ปลายทาง โครงการด้านการขนส่งทางถนนที่กรมการขนส่งทางบกเสนอไปจึงได้รับการตอบรับ
ค่อนข้างดีเพราะเป็นการสนับสนุนระบบราง...” 

      เจ้าหน้าที่สำนักการขนส่งสินค้า, 8 พฤศจิกายน 2566 

 จุดแข็งของระบบการขนส่งทางถนนคือการขนส่งแบบ Door to Door ซึ่งแตกต่างจาก 
การขนส่งทางรางที่เป็น  Station to Station ดังนั้น จึงต้องมีการเปลี่ยนถ่ายการขนส่งสินค้า  
(Sift Mode) จากรูปแบบการขนส่งทางรางเป็นทางถนน เพ่ือขนส่งสินค้าไปให้ถึงปลายทาง  
ซึ่งโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการขนส่งทางถนนที่กรมการขนส่งทางบก
ดำเนินการหรือเป็นเจ้าของโครงการนั้น เป็นโครงการศูนย์เปลี่ยนถ่ายรูปแบบสินค้าจากทางรางมาสู่
รถบรรทุกหรือรถอ่ืนๆ หรือการขนส่งทางถนน เป็นการส่งเสริมการพัฒนาระบบราง  

  ความท้าทายอย่างที่สำคัญในเชิงนโยบายอีกด้านหนึ่งคือการจัดลำดับความสำคัญของโครงการ
ลงทุนในโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมทั้งระบบ ให้มีความชัดเจน สอดคล้อง และเชื่อมโยง
โครงข่าย ให้เห็นถึงความสำคัญของการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทั้งระบบ เนื่องจากปัจจุบันประเทศ
ไทยยังไม่มีแผนแม่บทการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทั้งระบบ ทำให้การจัดลำดับความสำคัญของ
โครงการที่จะต้องมีการดำเนินการพิจารณาได้ค่อนข้างยาก 
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 “...พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 เป็นเรื่องของแนวปฏิบัติ 
ซึ่งเป็นเหมือน Financing Tool เป็นทางเลือกสมัยใหม่ที่ได้รับความนิยม เป็นการให้เอกชนเข้ามา 
ร่วมดำเนินการ รับความเสี่ยง และลดงบประมาณรัฐ แต่ประเด็นคือเนื่องจากโครงการเกือบทั้งเป็น
โครงการโครงสร้างพ้ืนฐาน แต่เนื่องจากประเทศไทยยังไม่มี Infrastructure Plan หรือแผนแม่บท
โครงสร้างพ้ืนฐาน เรามีแผนยุทธศาสตร์ชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และกระโดดไป
แผนคมนาคมเลย ทั้งนี้ กระทระทรวงคมนาคมไม่ใช่หน่วยงานเดียวที่ดูแลเรื่องโครงสร้างพ้ืนฐาน 
สำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเองก็ไม่ใช่หน่วยงานเดียวที่พิจารณาเรื่อง Financing 
ของโครงการร่วมลงทุน มีหน่วยงานอ่ืนเข้ามาเกี่ยวข้อง เช่น สบน. กรณีที่เป็นการใช้เงินกู้ หรือ สำนัก
งบประมาณ ที่เป็นผู้พิจารณางบประมาณในการดำเนินโครงการ ซึ่งเป็นแหล่งงบประมาณหลักในการ
ดำเนินโครงการร่วมลงทุนในกิจการทางหลวง ซึ่งเมื่อมีการพิจารณาการลงทุนในโครงการพัฒนา 
โครงสร้างพ้ืนฐานในภาพรวม ไม่สามารถตอบได้ว่าการลงทุนในภาพรวมแต่ละปีจะเป็นเท่าใด  
สำนักงาคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเองก็ตอบได้เพียงส่วนของโครงการร่วมลงทุนเท่านั้น  
ส่งผลให้การพิจารณาโครงการยังขาดการบูรณาการหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งขณะนี้ยังขนาดเจ้าภาพ  
ในการดำเนินจัดทำแผนแม่บทโครงสร้างพ้ืนฐานดังกล่าว...”  

เจ้าหน้าที่กองส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ คนที่ 2, 10 พฤศจิกายน 2566 

 อย่างไรก็ตาม การมีแผนแม่บทการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานดังกล่าว อาจทำให้หน่วยงาน 
ที่ เกี่ยวข้องในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน เช่น สำนักงบประมาณ สำนักงานบริหาร  
หนี้ สาธารณะ เห็นภาพรวมการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศที่ เป็นภาพเดียวกัน 
และมุ่งเน้นการดำเนินงานไปในทิศทางเดียวกัน และส่งผลให้การพิจารณาจัดลำดับความสำคัญ 
ของโครงการง่ายยิ่งขึ้น 

4.2 ความท้าทายผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเป็นปัจจัยที่สำคัญอย่างหนึ่งในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน หรือโครงการร่วมลงทุน 
ทุกโครงการ พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนพ.ศ 2562 ซึ่งเป็นกฎหมายที่กำหนด
ขั้นตอนการดำเนินโครงการร่วมลงทุน จึงกำหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  
ในภาคส่วนต่าง ๆ ให้มีความครบถ้วนและนำมาประกอบการผลการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ 
โดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในแต่ละกลุ่มจะมีความท้าทายที่ส่งผลกระทบต่อการดำเนินโครงการร่วมลงทุน
ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ต่างกันไปตามบทบาทที่เกี่ยวข้อง  
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โดยสามารถจัดกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเพ่ือพิจารณาประเด็นความท้าทาย ออกเป็น 2 กลุ่ม คือ 
ภาคประชาชน และภาคเอกชนที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการ ดังนี้ 

 4.2.1 ประชาชน 
  โครงการร่วมลงทุนในกิจการถนนทางหลวงทางพิเศษและการขนส่งทางถนน 
เป็นโครงการร่วมลงทุนขนาดใหญ่ที่มีพ้ืนที่การก่อสร้างขนาดใหญ่กระทบต่อผู้คนและประชาชน
จำนวนมาก ในขั้นตอนการจัดทำโครงการร่วมลงทุนภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่าง 
รัฐและเอกชน พ.ศ 2562 ได้กำหนดให้มีการจัดทำจัดรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของ
โครงการและรับฟังความคิดเห็นจากภาครัฐและภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง ประกอบกับการจัดทำรายงาน
ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ซึ่งโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ทุกโครงการจะต้องดำเนินการจัดทำตาม
พระราชบัญญั ติ ส่ งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ งแวดล้อมแห่ งชาติ  (ฉบับที่  2 ) พ .ศ . 2561  
เพ่ือประกอบการพิจารณาอนุมัติให้ดำเนินโครงการร่วมลงทุน  ในขั้นตอนการจัดทำรายงานนั้น
กำหนดให้มีการจัดรับฟังความคิดเห็นของภาคประชาชนที่ เกี่ยวข้องที่อาจได้รับผลกระทบ  
จากการดำเนินโครงการทั้งการเวนคืนที่ดินหรือผลกระทบจากเสียงหรือการก่อสร้างโครงการ  
   โครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ หลายโครงการไม่สามารถ
ดำเนินการจัดทำโครงการให้แล้วเสร็จได้ เนื่องจากเกิดการประท้วงหรือการคัดค้านไม่ให้มีการสร้าง
หรือจัดทำโครงการขึ้น หลายครั้งเกิดจากความไม่เข้าใจทำให้การดำเนินโครงการของการเวนคืนที่ดิน
ที่อาจไม่มีความชัดเจนมากพอที่จะทำให้เกิดความเข้าใจในผู้มีส่วนได้ส่วนเสียนั้นทำให้เกิดการคัดค้าน
การเวนคืนที่ดินขึ้นส่งผลให้การจัดทำโครงการหรือการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนในกิจการนั้น  
ไม่สามารถเกิดขึ้นได้  

   “...เป็นเรื่องปกติของการที่หน่วยงานของรัฐเข้าไปเวนคืนที่ดินที่จะต้องมีการคัดค้าน
เนื่องจากเป็นโครงการขนาดใหญ่  ต้องพยายามทำความเข้าและทีการจ่ายค่าเวนคืนที่ดินตาม 
กฎหมายกำหนด...” 

เจ้าหน้าที่สำนักการขนส่งสินค้า, 8 พฤศจิกายน 2566 
 

   “...เนื่องจากกิจการทางหลวง ทางพิเศษ สร้างมา 15 - 16 ปี มีการเวนคืนที่ดิน 
เพ่ือทำทางขึ้น - ลง หรือ การเปิดเส้นทางใหม่ บางทีอาจจะโดนที่นา บ้านเรือนของประชาชน  
ซึ่งอาจจะมีการคัดค้านทำให้ไม่สามารถดำเนินโครการได้...” 

ผู้อำนวยการสำนักแผนงาน, 7 พฤศจิกายน 2566 
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   หน่วยงานเจ้าของโครงการและหน่วยงานระดับนโยบายเห็นตรงกันว่า การจัดทำ
โครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ที่จะดำเนินการ  
จัดทำขึ้นใหม่เป็นโครงการขนาดใหญ่ มีพ้ืนที่การก่อสร้างขนาดใหญ่ และแนวเส้นทางทอดยาว  
หลายกิโลเมตร ส่งผลกระทบกับประชาชนในพ้ืนที่ก่อสร้างโครงการเป็นจำนวนมากทั้งประชาชน 
ที่เป็นเจ้าของที่ดิน และประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากการดำเนินโครงการ หรือกรณีที่การดำเนิน
โครงการร่วมลงทุนมีการดำเนินงานมาระยะหนึ่งแล้ว และจะมีการก่อสร้างเพ่ิมเติม การคัดค้าน  
อาจเกิดขึ้นได้สูง เนื่องจากโครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ มีระยะสัญญา  
เป็นสัญญาระยะยาว เมื่อโครงการเปิดดำเนินการมาแล้วระยะหนึ่ง พ้ืนที่โดยรอบโครงการย่อมมีการ
พัฒนาอย่างต่อเนื่อง เป็นที่ดินทำกิน ที่อยู่อาศัย ย่านพาณิชยกรรม การเวนคืนที่ดินจากพ้ืนที่นั้น ๆ 
อาจทำได้ยาก และเสียงต่อการคัดค้านการก่อสร้าง ดังนั้น เมื่อเกิดการคัดค้าน หรือไม่สามารถเวนคืน
ที่ดินได้ หน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องมีการสร้างความเข้าใจร่วมกับประชาชนในพ้ืนที่ให้มีความ
เข้าใจในวัตถุประสงค์และความสำคัญของโครงการ หรือศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการใหม่ ทำให้
เกิดความล่าช้าในการดำเนินโครงการ หรือท้ายที่สุดแล้วโครงการนั้นอาจจะไม่สามารถดำเนินการได้ 

   “...ช่วงระหว่างการศึกความเหมาะสมของโครงการเราได้มีการจัดทำรายงาน EIA  
ซึ่งส่วนหนึ่งของการจัดทำ EIA จะมีการรับฟังความคิดเห็นภาคประชาชน ประมาณ 3 ครั้ง ซึ่งเราต้อง
ให้ข้อมูลกับประชาชนเพ่ือให้ข้อมูล ชี้แจง แนวสายทางและรับฟังความคิดเห็นของภาคประชาชน  
เพ่ือมาปรับปรุงโครงการ...” 

เจ้าหน้าที่แผนกวิเคราะห์วิศวกรรม คนที่ 1, 8 พฤศจิกายน 2566 

   จากที่กล่าวมาข้างต้น หน่วยงานเจ้าของโครงการสามารถป้องกันหรือลดผระกระทบ
จากการคัดค้านของภาคประชาชนได้ โดนการดำเนินการตามขั้นตอนการจัดทำโครงการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน ที่กำหนดให้มีการจัดรับฟังความคิดเห็นของภาคเอกชน ซึ่งหน่วยงานเจ้าของ
โครงการจะต้องมีการให้ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับโครงการทั้งวัตถุประสงค์ของโครงการ พ้ืนที่ของโครงการ  
แนวสายทางของโครงการ ผู้ที่จะได้รับผลกระทบพ้ืนที่โครงการ และรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมาปรับปรุงโครงการให้สอดคล้องกับความเห็นของประชาชนและมีการคืนข้อมูล  
ที่การปรับปรุงแก้ไขตามความเห็นข้อเสนอแนะของภาคประชาชน ให้ภาคเอกชนได้รับทราบ โครงการ
ร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ส่วนใหญ่จึงมีการจัดรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนและผู้ที่ เกี่ยวข้อง จำนวน 3 ครั้ง ก่อนที่จะมีการสรุปรูปแบบการ
ดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน 
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 “...ในหลักของการศึกษาความเหมาะสมเราจะมีการออกแบบแนวสายทาง การคัดเลือก
แนวทางที่เหมาะสม รูปแบบโครงสร้าง และต้องเลือกรูปแบบที่กระทบกับประชาชนที่น้อยที่สุด 
เวนคืนให้น้อยที่สุด แก้ปัญหาการจราจรได้มากที่สุด...” 

เจ้าหน้าที่แผนกวิเคราะห์วิศวกรรม คนที่ 2, 8 พฤศจิกายน 2566 

 การเลือกรูปแบบการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน นอกจากจะต้องนำ
ผลการรับฟังความคิดเห็นของภาคประชาชนมาประกอบการพิจารณารูปแบบการร่วมลงทุนและการ
ดำเนินโครงการร่วมลงทุนแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องพิจารณารูเลือกปแบบการออกแบบ  
แนวสายทาง การก่อสร้าง การดำเนินงานโครงการ ที่กระทบกับประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียน้อยที่สุด 
มีการเวนคืนที่ดินน้อยที่สุด แต่ส่งผลให้เกิดการแก้ไขปัญหาการจราจร หรือแก้ไขปัญหาสาธารณะ  
ตามวัตถุประสงค์ของการจัดทำโครงการมากท่ีสุด  

 4.2.2 ภาคเอกชนที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการร่วมลงทุน 

  โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน เป็นการส่งเสริมให้เอกชนเข้ามาร่วมดำเนิน
โครงการที่ภาครัครัฐมีอำนาจหน้าที่ต้องจดทำหรือดำเนินการ ผ่านการอนุญาต ให้สิทธิการดำเนินการ 
หรือให้สัมปทาน โดยที่ภาครัฐและภาคเอกชนต้องมีการรับความเสี่ยงร่วมกัน การดำเนินงานอาศัย
ทรัพยากร ความชำนาญ ความเชี่ยวชาญ และนวัตกรรม จากภาคเอกชน ซึ่งส่วนใหญ่โครงการ  
ร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ภาครัฐจะร่วมลงทุนใน
โครงการผ่านการจัดหาหรือจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินหรือการจ่ายเงินร่วมลงทุน  

  ก่อนที่ภาคเอกชนจะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการร่วมลงทุน หน่วยงานเจ้าของโครงการ
จะต้องดำเนินการจัดทำโครงการร่วมลงทุน โดยการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ ทั้งในด้าน
กายภาพของโครงการ ความเป็นไปได้ทางการเงิน ทางเศรษฐกิจ ทางกฎหมาย รวมไปถึงการจัดทำ
รายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อมของโครงการ และจัดทำหลักการของโครงการ เพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี
อนุมัติให้ดำเนินโครงการ เมื่อได้รับการอนัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการ  
จึงดำเนินการตามกระบวนการคัดเลือกเอกชน เพ่ือคัดเลือกเอกชนมาร่วมดำเนินโครงการร่วมลทุน 
โดยต้องมีการจัดทำร่างเอกสารประกาศเชิญชวน เอกสารสำหรับการคัดเลือกเอกชน (Request for 
Proposal : RFP) และร่างสัญญาร่วมลงทุน 

   “...ในขั้นตอนของโครงการเราจะต้องรับฟังความคิดเห็นของเอกชนเอาความคิดเห็น
ของเอกชนมาปรับปรุง Spec ให้สอดคล้องกับความต้องการ ซึ่งการรับฟังความคิดเห็นของเอกชน
อาจจะไม่ได้ข้อมลูมาท้ังหมด...” 

ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน, 9 พฤศจิกายน 2566 
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   ข้อจำกัดในการจัดทำเอกสารสำหรับการคัดเลือกเอกชน (Request for Proposal : 
RFP) และร่างสัญญาร่วมลงทุน คือ ข้อมูลที่ได้จากการรับฟังความคิดเห็นจากภาคเอกชนในขั้นตอน
การจัดทำเอกสารดังกล่าวไม่ครบถ้วน หรือไม่สะท้อนความต้องการของภาคเอกชนที่จะเข้ามา  
ร่วมลงทุนในโครงการ ส่งผลให้ข้อมูลความต้องการของภาคเอกชนที่หน่วยงานเจ้าของโครงการ  
ต้องนำมาประกอบการจัดทำเอกสารสำหรับการคัดเลือกเอกชน (RFP) และร่างสัญญาร่วมลงทุน  
ไม่เป็นไปตามความต้องการที่แท้จริงของภาคเอกชน รายละเอียดของเอกสารสำหรับการคัดเลือก
เอกชน (RFP) และร่างสัญญาร่วมลงทุน ที่หน่วยงานเจ้าของโครงการจัดทำขึ้นส่วนใหญ่ จึงเป็นการ
จัดทำจากข้อมูลความต้องการของภาครัฐ ซึ่งมุ่งเน้นการให้บริการสาธาระสูงสุดแก่ประชาชน  
ต่างจากภาคเอกชนที่ต้องมุ่งเน้นผลตอบแทนทางการเงินมากกว่า ดังข้อมูลของกรมทางหลวง 

   “...Spec ที่ เรากำหนดมันอาจจะเป็น Spec ที่มาจากภาครัฐเป็นส่วนใหญ่   
พอเราเปิดประมูลไปอาจจะเกิดการที่โครงการไม่เป็นที่สนใจสำหรับภาคเอกชน เนื่องจาก Spec  
ที่ตั้ งสูงเกินไปหรือกระทบต่อรายได้ของเอกชน พอเอกชนไปวางแผนธุรกิจของเอกชนแล้ว  
อาจไปไม่รอดในมุมมองแอกชน เอกชนเลยไม่เข้ามาบิด นั้นเป็นความท้าทายอีกอันหนึ่ง...” 

ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน, 9 พฤศจิกายน 2566 

   การที่ภาครัฐหรือหน่วยงานเจ้าของโครงการกำหนดคุณสมบัติของภาคเอกชนหรือ
รายละเอียดการดำเนินโครงการที่มาจากมุมมองของภาครัฐเป็นส่วนใหญ่นั้น ข้อเสนอที่ภาครัฐจัดทำ
อาจไม่ตรงตามที่เอกชนศึกษา ซึ่งข้อเสนอของภาครัฐอาจจะกระทบต่อรายได้ของภาคเอกชน  
เมื่อภาคเอกชนพิจารณาแล้วว่าไม่มีความคุ้มค่า จะส่งผลให้ภาคเอกชนไม่มีความสนใจที่จะเข้ามา  
ยื่นข้อเสนอเพ่ือเข้ารับการประมูลในโครงการร่วมลงทุนดังกล่าว สอดคล้องกับความเห็นของสำนักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ดังนี้ 

“...เนื่องจากการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนมีหลายรูปแบบ เมื่อศึกษาแล้ว 
มีความเป็นไปได้ของโครงการ แต่บางทีในมุมมองของเอกชนไม่คุ้ม ตัวโครงการอาจจะ Spec สูงไป
หรือบางทีไม่น่าจะมีผู้ใช้งานตามที่ภาครัฐคาดการณ์ ซึ่งบางโครงการเมื่อเปิดประมูลก็ไม่มีเอกชน  
ให้ความสนใจ ดังนั้น โครงการที่อยู่ในขั้นตอนการคัดเลือกเอกชนก็ต้องพยายามกำหนด RFP  
ซึ่งตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 กำหนดไว้อยู่แล้วว่า 
ให้นำความเห็นของหน่วยงานรัฐอ่ืนและภาคเอกชนมารวมไว้ตั้งแต่การศึกษาความเป็นไปได้  
ดังนั้น ต้องดูความเหมาะสม...” 

เจ้าหน้าที่กองส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ คนที่ 2, 10 พฤศจิกายน 2566 
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 สรุปได้ว่า ความท้ายทายด้านผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในส่วนของภาคเอกชนที่จะเข้ามา 
ร่วมลงทุนในโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และ 
การขนส่งทางถนน คือ การทำให้เอกชนเกิดความสนใจที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการร่วมลงทุน  
ที่หน่วยงานเจ้าของโครงการได้จัดทำขึ้น ภายใต้ข้อจำกัดคือข้อมูลความต้องการของภาคเอกชน  
ที่เพียงพอและสะท้อนถึงความต้องการของภาคเอกชนอย่างแท้จริง 

4.3 ความท้าทายด้านงบประมาณ 

 โครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ที่ผ่านมา  
ส่วนใหญ่เป็นโครงการขนาดใหญ่ คือมีมูลค่าการลงทุนสูงกว่า 5,000 ล้านบาท ตามการคำนวณ 
มูลค่าโครงการร่วมลงทุนภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562  
เว้นแต่โครงการร่วมลงทุนในกิจการขนส่งทางถนน ที่เป็นโครงการขนาดกลางมูลค่าอยู่ระหว่าง  
1,000 - 5,000 ล้าบาท โดยการดำเนินโครงการร่วมลงทุนภายได้กฎหมายดังกล่าว มีค่าใช้จ่ายตั้งแต่
ขั้นตอนการจัดทำโครงการร่วมลงทุนหรือการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการร่วมลงทุน หน่วยงาน
เจ้าของโครงการต้องว่าจ้างที่ปรึกษามาร่วมดำเนินการในการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ  
และรวมไปถึงการคัดเลือกเอกชน เมื่อโครงการเข้าสู่ขั้นตอนของการดำเนินโครงการตามแผน  
การดำเนินงาน หน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องจัดหาที่ดินเพ่ือส่งมอบให้แก่เอกชนไปดำเนินการ
ก่อสร้างโครงการ และบางโครงการที่เป็นโครงการขนาดใหญ่ที่มีผลตอบแทนของเอกชนที่ไม่สามารถ
ดึงดูดความสนในของภาคเอกชนได้ ภาครัฐหรือหน่วยงานเจ้าของโครงการจะมีการจ่ายเงินร่วมลงทุน 
หรือเงินอุดหนุนให้แก่ภาคเอกชน เพ่ือเป็นการดึงดูดให้เอกชนเข้ามาร่วมดำเนินโครงการและ 
มีผลตอบแทนทางการเงินที่ เหมาะสม ในขณะที่รัฐก็ได้ประโยชน์จากการมีโครงการในด้าน  
การให้บริการสาธารณะและการขับเคลื่อนการลงทุนของประเทศ ทั้งนี้ งบประมาณที่จะนำมาเป็น
ค่าใช้จ่ายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้นนั้น ก็มีข้อจำกัดของ
แหล่งงบประมาณที่แตกต่างกัน ดังนี้ 

 4.3.1 ค่าจ้างที่ปรึกษา 

  งบประมาณที่นำมาใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการจ้างที่ปรึกษามาดำเนินการศึกษาความ
เป็นไปได้ของโครงการตามที่กฎหมายกำหนด มาจากเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปีของหน่วยงาน
เจ้าของโครงการ ซึ่งต้องมีการจัดทำคำของบประมาณตามขั้นตอนของการจัดทำคำของบประมาณ
ตามที่กำหนดไว้แผนการดำเนินโครงการ หรือใช้จ่ายจากเงินงบประมาณของหน่วยงานในกรณีที่เป็น
หน่วยงานรัฐวิสาหกิจดังเช่นการทางพิเศษแห่งประเทศไทย ใช้งบประมาณของการทางพิเศษในการ
จ้างที่ปรึกษาเข้ามาช่วยในการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ ทั้งนี้ การจ้างที่ปรึกษาของโครงการ
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จะต้องดำเนินการตามพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560  
และประกาศคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน เรื่อง คุณสมบัติและลักษณะ
ต้องห้ามของที่ปรึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2564  

  อย่างไรก็ตาม กรณีหน่วยงานเจ้าของโครงการมีความจำเป็นต้องทำการศึกษา 
ความเป็นไปได้ของโครงการ แต่ไม่ได้มีการจัดทำคำของบประมาณ หรือหน่วยงานไม่มีงบประมาณ
เพียงพอที่จะใช้ในการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ หน่วยงานสามารถขอใช้งบประมาณ  
จากกองทุนส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ซึ่งอยู่ภายใต้การบริหารของสำนักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เพ่ือนำมาใช้ในขั้นตอนการดำเนินการดังกล่าวได้ ตามข้อมูลจาก
กรมการขนส่งทางบก 

  “ในช่วงที่เริ่มทำโครงการร่วมลงทุนเราใช้เงินจากกองทุนส่งเสริมการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชนในการจ้างที่ปรึกษามาศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการและการคัดเลือก
เอกชน...” 

เจ้าหน้าที่สำนักการขนส่งสินค้า, 8 พฤศจิกายน 2566 

  สรุปได้ว่า ค่าใช้จ่ายในการจ้างที่ปรึกษาของโครงการไม่มีข้อจำกัดของแหล่ง
งบประมาณหรือการใช้จ่ายงบประมาณ เนื่องจากงบประมาณที่ใช้ในการจ้างที่ปรึกษาไม่สูงมากนัก 
เมื่อเทียบกับมูลค่าโครงการร่วมลงทุน อีกทั้งการดำเนินการจ้างที่ปรึกษาเป็นไปตามขั้นตอนของ
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 แม้หน่วยงานเจ้าของ
โครงการที่พ่ึงเริ่มดำเนินการและไม่ได้จัดเตรียมงบประมาณในส่วนนี้ไว้ ก็สามารถขอรับงบประมาณ
จากกองทุนส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนเพ่ือมาดำเนินการได้ 

 4.3.2 ค่าจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน  

  การจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินหรือการจัดหาที่ดินเพ่ือก่อสร้างโครงการ ในโครงการ 
ร่วมลงทุนทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน โดยส่วนใหญ่เป็นหน้าที่ของภาครัฐ
หรือหน่วยงานเจ้าของโครงการที่จะทำหน้าที่จัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน ค่าใช้จ่ายของการดำเนินงานในส่วนนี้
ขึ้นอยู่กับจำนวนพ้ืนที่ที่ต้องเวนคืนจากภาคประชาชนหรือจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง โครงการ  
ร่วมลงทุนทางถนนบางโครงการมีแนวเส้นทางโครงการเป็นสายทางยาว แต่อาจจะใช้ค่าใช้จ่าย  
ในการเวนคืนที่ดินน้อย เนื่องจากเป็นการก่อสร้างโครงการในเขตทางเดิมที่เป็นพ้ืนที่ของหน่วยงาน
เจ้าของโครงการ ซึ่งอาจมีการเวนคืนที่ดินเพ่ิมเติมเพียงเล็กน้อย เพ่ือทำทางขึ้น - ลง โครงการ  
อัตราค่าใช้จ่ายในการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินดังกล่าวจะถูกกำหนดขึ้นภายใต้การศึกษาความเป็นไปได้  
ของโครงการและการจัดทำรายงานประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมของโครงการ 
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  แหล่งงบประมาณที่นำมาเป็นค่าใช้จ่ายการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินของโครงการร่วมลงทุน
ทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เป็นการขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย
จากสำนักงบประมาณ โดยหน่วยงานเจ้าของโครงการจะขอรับการจัดสรรงบประมาณเมื่อโครงการ
ได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ซึ่งไม่มีข้อจำกัดเรื่องงบประมาณที่จะนำมาใช้หากโครงการ  
ร่วมลงทุนมีพ้ืนที่ในการเวนคืนน้อยหรือมีค่าจัดกรรมสิทธ์ที่ดินไม่สูงมากนักเมื่อเทียบกับมูลค่า  
การลงทุนโครงการ แต่จะมีข้อจำกัดในเกิดขึ้นเมื่อโครงการรร่วมลงทุนที่จะดำเนินการเป็นการ  
เปิดพ้ืนที่ใหม่ทั้งโครงการ ต้องมีการเวนคืนที่ดินใหม่ทั้งหมดตลอดแนวเส้นทางโครงการ ส่งผลให้
ค่าใช้จ่ายในการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินสูงเมื่อเทียบกับมูลค่าการลงทุนโครงการ ซึ่งเป็นภาระงบประมาณ
ของภาครัฐ ส่งผลให้อาจไม่ได้รับการพิจารณาให้ดำเนินโครงการ เนื่องจากงบประมาณในการลงทุน
ของประเทศมีจำกัด 

 4.3.3 เงินร่วมลงทุนกับภาคเอกชนหรือเงินอุดหนุน  

  ผู้ให้สัมภาษณ์ให้ข้อมูลว่า โครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ 
เป็นโครงการที่เป็นการให้บริการสาธารณะ มีขนาดที่มีมูลค่าการลงทุนสูง แต่ผลตอบแทนต่ำกว่า  
ความคาดหวังของภาคเอกชนที่จะนำเงินมาร่วมลงทุนในโครงการ เนื่องจากโครงการทางถนน  
บางเส้นทางมีปริมาณการจราจรไม่สูงมาก แต่จำเป็นต้องดำเนินการ ส่งผลต่อรายได้หรือผลตอบแทน
องภาคเอกชนที่ไม่คุ้มค่า โครงการจึงไม่สามารถจูงใจให้เอกชนเข้ามาร่วมลงทุนในการดำเนินงาน
โครงการได้ ส่งผลให้ภาครัฐต้องมีการจ่ายเงินร่วมลงทุนให้กับภาคเอกชน เพ่ือดึงดูดความสนในจาก
ภาคเอกชนให้เข้ามาร่วมลงทุนในการดำเนินโครงการร่วมลงทุน 

 “...เนื่องจากโครงการร่วมลงทุนทางถนน ทางพิเศษ เป็นโครงการขนาดใหญ่   
จะสังเกตว่า มูลค่าการลงทุนสูง แต่ผลตอบแทนต่ำ ซึ่งหากต่ำกว่าที่ภาคเอกชนจะนำเงินจากการลงทุนอ่ืน
มาลงทุนได้ เพราะฉะนั้น ความท้าทายคือ รัฐจะทำอย่างไรให้เอกชนมีความสนใจ ทำอย่างไรให้เอกชน
มาลงทุน ภาครัฐจึงต้องสนับสนุนเงินให้เอกชน เป็นระยะเวลาอาจจะ 10 - 15 ปี วงเงินไม่เกินกรอบ
เงินค่าก่อสร้าง ซึ่งหากเกินกรอบวงเงินค่าก่อสร้างจะเป็นการสนับสนุนเอกชนเกินความจำเป็น...” 

ผู้อำนวยการสำนักแผนงาน, 7 พฤศจิกายน 2566 

 “...เนื่องจากบางโครงการปริมาณการจราจรไม่สูงมาก ภาครัฐจึงต้องมีการอุดหนุน
เพ่ือให้เอกชนมีความสนใจที่จะเข้ามาลงทุนกับรัฐ...” 

เจ้าหน้าที่กองส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ คนที่ 1, 10 พฤศจิกายน 2566 
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และเนื่องจากโครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ เป็นโครงการ
ขนาดใหญที่มีมูลค่าการลงทุนสูง ดังนั้น เงินร่วมลงทุนที่ภาครัฐจะจ่ายหรืออุดหนุนให้กับภาคเอกชน
ย่อมสูงตามมูลค่าของโครงการ เป็นภาระต่องบประมาณรายจ่ายของประเทศที่มีอยู่อย่างจำกัด  
ตามข้อมูลจากผู้ให้สัมภาษณ์ของสำนักงานคณะกรรมการนโยบายการรัฐวิสาหกิจ ดังนี้ 

 “...มีข้อจำกัดคืองบประมาณภาครัฐมีจำกัด ตามที่มีการกำหนดไว้ ประเทศเก็บภาษี
ได้ปีละ 3 ล้านล้านบาทก็จะมีเงินลงทุนประมาณ 600,000 ล้านบาท เป็นงบลงทุนของทุกกิจการ  
ดังนั้น ภาครัฐต้องมีการจัดสรรงบประมาณให้มีความเหมาะสมจะมุ่งทางถนนอย่างเดียวไม่ได้ 
โครงการนั้นจะต้องเป็นโครงการที่มีความสำคัญ กระทบกับประชาชนจริง ๆ ...” 

เจ้าหน้าที่กองส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ คนที่ 1, 10 พฤศจิกายน 2566 

  แหล่งงบประมาณที่ภาครัฐจะนำมาใช้จ่ายเป็นเงินร่วมลงทุนกับเอกชนหรือ 
เงินอุดหนุนสำหรับโครงการร่วมลงทุนที่เป็นการร่วมลงทุนในรูปแบบ PPP Net Cost คือโครงการที่
ภาคเอกชนเป็นผู้รับความเสี่ยงทางด้านรายได้หรือเป็นเจ้าของรายได้ค่าผ่านทาง ต้องใช้แหล่งเงินจาก
งบประมาณรายจ่ายของภาครัฐ ซึ่งถ้าโครงการร่วมลงทุนดังกล่าวเป็นโครงการใหญ่ที่ต้องจ่ายเงิน  
ร่วมลงทุนมูลค่าสูง ในขณะที่งบประมาณของภาครัฐมีจำกัด โครงการร่วมลงทุนนั้นอาจไม่ได้รับการ
อนุมัติให้ดำเนินโครงการ ตามข้อมูลจากผู้ให้สัมภาษณ์ของกรมทางหลวง ดังนี้ 

“...บางโครงการต้องมีการสนับสนุนงบประมาณหรือเรียกว่าเงินร่วมลงทุนมีหรือไม่ 
ถ้าไม่มีก็จะทำให้โครงการขยับไม่ได้ ยิ่งโดยเฉพาะแหล่งเงินสนับสนุนหรือเงินอุดหนุนที่มาจากเงิน
งบประมาณของภาครัฐ เนื่องจากโครงการ PPP เป็นโครงการขนาดใหญ่ ใช้เงินเยอะ ถ้าไม่มีเงิน
งบประมาณโอกาสที่จะเกิดก็เป็นไปได้ยาก...” 

ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน, 9 พฤศจิกายน 2566 

  ภาครัฐจึงต้องหาแหล่งงบประมาณอ่ืน เพ่ือนำมาใช้จ่ายเป็นเงินร่วมลงทุนหรือเงิน
อุดหนุนให้กับภาคเอกชน ซึ่งจากข้อมูลจากผู้ให้สัมภาษณ์ของกรมทางหลวง สรุปได้ว่า กรณีโครงการ
ร่วมลงทุนมีรูปแบบการร่วมลงทุนแบบ PPP Gross Cost คือภาครัฐรับความเสี่ยงทางด้านรายได้หรือ
เป็นเจ้าของรายได้ค่าผ่านทางนั้น กรมทางหลวงสามารถใช้แหล่งเงินจากกองทุนค่าธรรมเนียมผ่านทาง
มาใช้จ่ายในการร่วมลงทุนกับภาคเอกชนได้ เนื่องจากเป็นเงินที่ ได้จากการจัดเก็บค่าผ่านทาง 
ในโครงการร่วมลงทุนทางถนนและภาครัฐเป็นเจ้าของรายได้และนำส่งเข้ากองทุนค่าธรรมเนียม  
ผ่านทาง และนำมาจ่ายให้กับเอกชนเสมือนเป็นการนำรายได้มาจ้างเอกชนให้จัดบริการสาธารณะ
ให้กับประชาชนที่เป็นผู้ใช้ทางและเป็นผู้จ่ายค่าผ่านทางให้กับภาครัฐ แต่ไม่สามารถนำมาใช้จ่าย  
เป็นเงินร่วมลงทุนให้กับภาคเอกชนในกรณีที่โครงการร่วมลงทุนมีรูปแบบการร่วมลงทุนแบบ  
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PPP Net Cost ได้ เนื่องจากรูปแบบ PPP Net Cost เอกชนเป็นเจ้าของรายได้ รายได้จากค่าผ่านทาง
ที่ได้จากรูปแบบการร่วมลงทุนนี้จะไม่ถูกนำส่งเข้ากองทุนค่าธรรมเนียมผ่านทางตามกฎหมาย  

“...เงินงบประมาณถ้าเป็นกรณี รูปแบบการลงทุนแบบ PPP  Gross Cost  
เราจะใช้เงินทุนค่าธรรมเนียมผ่านทาง คือ เงินที่ได้จากการจัดเก็บค่าผ่านทางแต่ถ้าเป็น รูปแบบ 
การลงทุนแบบ PPP Net Cost ถ้าจะต้องมีการอุดหนุนไม่สามารถนำเงินกองทุนค่าธรรมเนียม 
ผ่านทางไปใช้ได้ตามระเบียบและกฎมาย ก็จะใช้เป็นเงินงบประมาณ...” 

ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน, 9 พฤศจิกายน 2566 

 แหล่งเงินอ่ืน ๆ ที่สามารถนำมาใช้ลงทุนในโครงการร่วมลงทุน กรณีที่ภาครัฐ
รับผิดชอบในการก่อสร้างงานโยธา ผู้ให้สัมภาษณ์ของการทางพิเศษแห่งประเทศไทย ให้ข้อมูลว่า  
การทางพิเศษแห่งประเทศไทยมีการใช้เงินรายได้ของการทางพิเศษแห่งประเทศไทยที่ได้จาก 
การจัดเก็บค่าผ่านทางในโครงการที่การทางพิเศษบริหารจัดการ บางโครงการสามารถใช้เงินจาก  
การกู้เงินโดยการออกพันธบัตร เพ่ือนำมาใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการก่อสร้างโครงการ หรืออาจใช้เงินจาก
กองทุนรวมโครงสร้างพ้ืนฐานเพื่ออนาคตประเทศไทย (Thailand Future Fund : TFF)  

 “...การทางพิเศษใช้งบประมาณจากรายได้ของการทางพิเศษในการก่อสร้าง  
ซึ่งบางโครงการสามารถใช้เงินกู้หรือเงินกองทุน TFF มาใช้ในการก่อสร้างได้...” 

 สรุปได้ว่า ความท้าทายด้านการเงินคือกรณีโครงการร่วมลงทุนขนาดใหญ่ ที่มีมูลค่าการลงทุน
แต่ผลตอบแทนต่ำ และโครงการที่มีการเวนคืนที่ดินจำนวนมากที่ต้องใช้ค่าจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินสูง  
มีข้อจำกัดในแหล่งงบประมาณท่ีจะนำมาใช้จ่ายเป็นค่าจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินและเงินร่วมลงทุนหรือเงินอุด
หนุให้กับภาคเอกชน เนื่องจากแหล่งงบประมาณที่เป็นใช้เป็นงบประมาณรายจ่ายของภาครัฐ  
ซึ่งมีอยู่อย่างจำกัด แม้ว่ากรมทางหลวงจะมีการนำงบประมาณจากเงินกองทุนค่าธรรมเนียมผ่านทาง
มาจ่ายเป็นเงินร่วมลงทุนให้กับเอกชน แต่ก็สามารถใช้จ่ายได้เพียงโครงการร่วมลงทุนในรูปแบบ  
PPP Gross Cost เท่านั้น และไม่สามารถนำมาใช้ได้กับทุกโครงการ ต้องคำนึงถึงสภาพคล่องของ
กองทุนค่าธรรมเนียมผ่านทางด้วย  
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4.4 ความท้าทายด้านบุคลากร 

 การดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนในประเทศไทยต้องดำเนินการตามขั้นตอนและรายละเอียด
ตามที่กฎหมายการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนกำหนดไว้ ซึ่งประเทศไทยมีการปรับปรุง
กฎหมายมาแล้ว 3 ฉบับ ซึ่งแต่ละฉบับมีสาระสำคัญและข้ันตอนการดำเนินงานที่แตกต่างกันออกไป  

 “...อุปสรรคจริงๆ เป็นเรื่องของบุคลากรที่ทำงาน ในวันนั้น ณ กฎหมาย ปี 35 ถ้าเทียบ 
มาตอนนี้ผ่านมา 30 ปี เข้าใจว่าบุคคลากรที่ทำงานในวันนั้นอาจจะเกษียณไปหมดแล้ว ดังนั้น  
วันนี้บุคคลากรที่เข้ามาเนินการในการตามกฎหมายเป็นบุคลากรใหม่ เพราะฉะนั้นบุคคลากรใหม่  
ที่เข้ามาจะไม่ค่อยเข้าใจกฎหมาย ในรายละเอียดที่มี วัตถุประสงค์ เจตนารมณ์ ตามที่กฎหมาย
ต้องการ ก็ทำให้บางทีความครบถ้วนของข้อมูลโครงการที่ส่งเสนอกระทรวงเข้ามาไม่ครบถ้วน  
ทำให้เกิดความล่าช้า...” 

ผู้อำนวยการสำนักแผนงาน, 7 พฤศจิกายน 2566 
 
 จากข้อมูลของผู้ให้สัมภาษณ์ สรุปได้ว่า บุคลากรที่อยู่ในกระบวนการดำเนินงานโครงการ 
ร่วมลงทุนในปัจจุบันเป็นบุคลากรใหม่ ที่เข้ามาในช่วงของการปรับเปลี่ยนกฎหมายการร่วมลงทุนจาก
ฉบับก่อนหน้ามาสู่ฉบับปัจจุบันคือพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562  
ซึ่งบุคลากรที่ เข้ามาดำเนินงานอาจยังไม่เข้าใจในรายละเอียด วัตถุประสงค์ และเจตนารมณ์   
ของกฎหมาย หรือไม่เข้าใจขั้นตอนกระบวนการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนภายใต้กฎหมาย  
ฉบับใหม่ ส่งผลให้การดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนในขั้นตอนต่าง ๆ ไม่ครบถ้วน ส่งผลให้เกิด  
ความล่าช้าในการดำเนินโครงการร่วมลงทุน เนื่องจากต้องมีการดำเนินการเพ่ิมเติมตามขั้นตอนของ
กฎหมายให้ครบถ้วนอีกครั้ง 

 นอกจากความเข้าใจในขั้นตอนการดำเนินงานตามกฎหมายแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการ  
ยังพบกับข้อจำกัดด้านบุคลากรที่เข้ามาดำเนินโครงการร่วมลงทุนของหน่วยงาน คือหน่วยงานที่  
เพ่ิงเริ่มเข้ามาดำเนินโครงการร่วมลงทุน ยังขาดแคลนบุคลากรที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในการดำเนิน
โครงการร่วมลงทุน เนื่องจากบุคลากรที่มีอยู่มีความรู้หรือวุฒิการศึกษาไม่ตรงกับดำเนินงาน  
โครงการร่วมลงทุน  
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 “...บุคลากรที่ เป็นตำแหน่งหลักของกรมคือตำแหน่งนักวิชาการขนส่ง เป็นวุฒิ เปิดที่  
เป็นปริญญาตรีทุกสาขา กรมต้องจัดสรรบุคลากรที่มีความรู้หรือวุฒิการศึกษาตรงกับงานเข้ามาประจำ
ที่ส่วนงานที่รับผิดชอบเรื่องโครงการ PPP ค่อนข้างมีปัญหาเนื่องจากบางคนจบไม่ตรงสายและ 
ไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ รวมถึงการดำเนินโครงการร่วมลงทุนแต่ละโคงการใช้ระยะเวลานาน 
รวมถึงถ้ามีคนใหม่ ๆ เข้ามาต้องมีการทำ KM...” 

เจ้าหน้าที่สำนักการขนส่งสินค้า, 8 พฤศจิกายน 2566 

 ผู้ ให้สัมภาษณ์ ได้ให้ข้อมูลว่า การแก้ไขปัญหาการขาดแคลนบุคลากรที่มีความรู้หรือ 
วุฒิการศึกษาไม่ตรงกับการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน คือ การขอรับการสนับสนุนทุนการศึกษา
ให้กับเจ้าหน้าที่เพ่ือให้ไปศึกษาในสาขาที่สามารถนำความรู้กลับมาใช้ในการดำเนินงานโครงการ  
ร่วมลงทุนได้ 

 “...แต่ที่ผ่านมากรมการขนส่งทางบกใช้วิธีการขอนักเรียนทุนที่จบตรงสายเข้ามาดำเนินการ 
โดยส่งบุคลากรไปเรียนในสาขาที่ตรงกับความต้องการ เพ่ือนำความรู้ที่ได้มาประยุกต์กับงานที่ทำ...” 

เจ้าหน้าที่สำนักการขนส่งสินค้า, 8 พฤศจิกายน 2566 

 สรุปได้ว่า ความท้าทายด้านบุคลากรคือความเข้าใจในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน  
ภายใต้กฎหมายปัจจุบัน และการมีบุคลากรในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนที่มีความรู้และ 
ความเชี่ยวชาญตรงกับงานท่ีทำ ภายใต้ข้อจำกัดคือกฎหมายที่มีการเปลี่ยนแปลง 

4.5 ความท้าทายด้านกฎหมาย 

 จากการรวบรวมข้อมูลจากสัมภาษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในขั้นตอนการดำเนินโครงการร่วมลงทุน  
ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ประกอบกับการรวบรวมข้อมูล  
จากเอกสาร พบว่า ในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนมีข้อจำกัดและความท้าทายในเรื่อง  
สัญญาสัมปทาน ขั้นตอนการร่วมลงทุนตามกฎหมายการร่วมลงทุน และการดำเนินการตาม 
กฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องในข้ันตอนการดำเนินงานร่วมลงทุน ดังนี้ 

 4.5.1 สัญญาสัมปทาน 

  การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และ
กิจการทางถนน เป็นการให้ให้สิทธิสัมปทานในการดำเนินงานแก่ภาคเอกชน โดยภาครัฐเป็นหน่วย
กำกับ ติดตาม คุณภาพการให้บริการ โดยการให้สัมปทานนั้นมีการลงนามในสัญญาร่วมลงทุน  
ก่อนการดำเนินโครงการระหว่างรัฐและเอกชน 
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  “...โครงการร่วมลงทุนทางถนน สิ่งที่พบในปัจจุบัน เมื่อเราจะลงทุนโครงการใหม่เรา
พบว่า โครงการเก่า ๆ ที่อาจจะเป็นโครงการร่วมลทุนหรือไม่ ในสัญญาโครงการอ่ืนมีการระบุห้ามมิให้
รัฐสร้างถนนมาแข่งกับโครงการที่มีอยู่ เช่น มีการสร้างถนนขึ้นมา 20 - 30 กิโลเมตร แต่มีทิศทาง
เดียวกัน มันก็จะไปแบ่งปริมาณการจราจรจากเส้นที่กำลังพัฒนา คือว่าเอกชนรายเดิมก็ไม่อยากให้รัฐ
มาสร้างแข่ง ดังนั้นตรงนี้รัฐต้องหาวิธีเยียวยา เพราะหากปล่อยให้ทุกโครงการมีการกำหนดข้อสัญญา
ในลักษณะนี้ไว้รัฐก็จะไม่สามารถพัฒนาโครงการใหม่ พัฒนาพื้นที่ใหม่ ๆ ได้...” 

ผู้อำนวยการสำนักแผนงาน, 7 พฤศจิกายน 2566 

  สัญญาสัมปทานที่มีการลงนามไปในอดีตจะมีข้อสัญญาที่ห้ามให้รัฐประกอบกิจการ 
ที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชนตามที่กฎหมายกำหนด10 ส่งผลให้โครงการร่วมลงทุน 
ที่จะพัฒนาขึ้นมาใหม่ ต้องพิจารณาแนวเส้นทางอย่างถี่ถ้วน เพ่ือไม่ให้เข้าข่ายการประกอบกิจการ
แข่งขันกับเอกชน หากโครงการที่จะพัฒนามีแนวเส้นทางเดียวกับโครงการเดิมที่สัญญาระบุเรื่อง  
การห้ามรัฐแข่งขันกับเอกชน ภาครัฐก็ไม่สามารถดำเนโครงการร่วมลงทุนที่จะพัฒนาขึ้นมาใหม่ได้ 
ทั้งนี้  หากภาครัฐไม่ตรวจสอบข้อสัญญาดังกล่าวก่อนการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนใหม่  
เมื่อดำเนินโครงการไปแล้วอาจเกิดการฟ้องร้องให้รัฐชดเชยค่าเสียหายให้กับเอกชน ดังตัวอย่าง 
ข้อพิพาทระหว่างโครงการดอนเมืองโทล์ลเวย์และโครงการทางพิเศษศรีรัชในอดีต 

  อีกหนึ่งข้อจำกัดของสัญญาสัมปทาน ผู้ให้สัมภาษณ์ท่านหนึ่งให้ข้อมูลว่า ภายใต้สัญญา
สัมปทานมีการกำหนดอัตราการจัดเก็บค่าธรรมเนียมผ่านทางไว้อย่างชัดเจนตลอดอายุสัญญาของ
โครงการ ส่งผลให้การปรับลดอัตราค่าธรรมเนียมผ่านทาง หรือการดำเนินการตามนโยบายของรัฐ  
ไม่มีความคล่องตัว การปรับอัตราค่าผ่านทางต้องมีการเจรจรกับเอกชนผู้ร่วมลงทุนเพ่ือทำการ  
แก้ไขสัญญาร่วมลงทุน ตามขั้นตอนการแก้ไขสัญญาภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่าง  
รัฐและเอกชน 

  “...การให้สัมปทานในมุมมองของการทางพิเศษกับภาคประชาชน เรื่องค่าผ่านทาง 
จะถูกกำหนดไว้แล้วตามสัญญา เช่น ปรับเพ่ิม 5 บาททุก ๆ 5 ปี ถ้ารัฐบาลอยากช่วยประชาชน
อย่างเช่น การงดเว้นการเก็บค่าผ่านทาง หรือลดค่าผ่านทาง เป็นเรื่องยากที่จะต้องไปเจรจากับ
ภาคเอกชน เนื่องจากมีสัญญามาผูกมัด...” 

เจ้าหน้าที่แผนกวิเคราะห์วิศวกรรม คนที่ 1, 8 พฤศจิกายน 2566 
 
 

 
10 มาตรา 75 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญปี 2560 
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   ผู้ให้สัมภาษณ์ของกรมทางหลวง มีความดิดเห็นต่อข้อจำกัดดังกล่าวต่างออกไป ดังนี้ 

   “...การงดเว้นค่าผ่านทางในโครงการร่วมลงทุนของกรมทางหลวงไม่เกิดปัญหา 
เนื่ องจากโครงการของกรมทางหลวงส่ วน ใหญ่  เป็ น โครงการที่ มี รูปแบบการร่วมลงทุน   
แบบ PPP Gross Cost ซึ่งภาครัฐเป็นผู้รับความเสี่ยงทางด้านรายได้อยู่แล้ว แตกต่างจากรูปแบบ PPP 
Net Cost ที่ภาคเอกชนเป็นเจ้าของรายได้...” 

ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน, 9 พฤศจิกายน 2566 

   ข้อจำกัดเรื่องการแก้ไขอัตราค่าผ่านทาง เป็นข้อจำกัดสำหรับโครงการร่วมลงทุน 
ในรูปแบบ PPP Net Cost ซึ่งภาคเอกชนเป็นเจ้าของรายได้ค่าผ่านทางและรับความสี่ยงทาง 
ด้วนรายได้ของโครงการ ส่วนโครงการร่วมลงทุนในรูปแบบ PPP Gross Cost มีความคล่องตัว
มากกว่า เนื่องจากภาครัฐเป็นเจ้าของรายได้ค่าผ่านทางและเป็นผู้รับความเสี่ยงทางด้านรายได้  
เอกชนมีหน้าที่ในการจัดเก็บค่าผ่านทางส่งให้กับภาครัฐเท่านั้น 

 4.5.2 ขั้นตอนการดำเนินการตามกฎหมายร่วมลงทุน 

  กฎหมายการร่วมลงทุนที่บังคับใช้ในปัจจุบัน มีการกำหนดขั้นตอนการร่วมลงทุนไว้
อย่างชัดเจน อีกทั้งมีการออกประกาศกำหนดกรอบระยะเวลาการดำเนินงาน และเงื่อนไข  
การดำเนินงานไว้อย่างชัดเจน สอดคล้องตามข้อมูลของผู้ให้สัมภาษณ์ ดังนี้ 

   “...กฎหมายการร่วมลงทุนมีกรอบระยะของแต่ละขั้นตอนและมีขั้นตอน 
การดำเนินงานกำหนดไว้อย่างชัดเจน ถ้าหน่วยงานดำเนินการตามขั้นตอนอย่างครบถ้วน ก็สามารถ
กำหนดแผนการดำเนินงานได้อย่าชัดเจน และไม่เกิดความล่าช้า...” 

เจ้าหน้าที่สำนักการขนส่งสินค้า, 8 พฤศจิกายน 2566 

  “...การดำเนินการทุกอย่างต้องเดินตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ 
และเอกชน พ.ศ. 2562 ดังนั้น ข้อกำหนดหรือระเบียบที่กำหนดต้องเดินให้ครบ...” 

ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน, 9 พฤศจิกายน 2566 

   ประเด็นที่ควรให้ความสำคัญคือการดำเนินงานให้ครบถ้วนตามขั้นตอนที่กฎหมาย
หรือระเบียบกำหนดไว้ หากดำเนินการไม่ครบถ้วนก็อาจก่อให้เกิดความล่าช้าในการดำเนินโครงการ
ร่วมลงทุนได้ 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 47 

 4.5.3 การดำเนินการตามกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 

  การดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่ง
ทางถนน เป็นโครงการขนาดใหญ่ ต้องดำเนินการตามกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง นอกเหนือจากการ
ดำเนินการตามขั้นตอนการร่วมลงทุนภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
พ.ศ. 2562 

   “...เนื่องจากโครงการร่วมลงทุนทางถนนเป็นโครงการขนาดใหญ่ การจัดทำโครงการ 
จะมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องจำนวนมาก เช่น กฎหมาย EIA เป็นกฎหมายด้านสิ่งแวดล้อม ซึ่งไม่ได้อยู่ใน 
พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 แต่การดำเนินโครงการร่วมลงทุน 
ต้องดำเนินการตามกฎหมายนั้น ก็ต้องไปดำเนินการตามกฎหมายอ่ืนด้วย เช่น กฎหมาย EIA 
กฎหมายกำหนดผังเมือง...” 

เจ้าหน้าที่กองส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ คนที่ 1, 10 พฤศจิกายน 2566 

   จากการรวบรวมข้อมูลจากเอกสารพบว่า กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับโครงการร่วมลงทุน
ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เช่น พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2561 ซึ่งกำหนดให้โครงการที่หน่วยงานของรัฐ
ดําเนินการร่วมกับเอกชนที่ต้องเสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตามระเบียบปฏิบัติ  
ของทางราชการ ต้องจัดทำรายงานการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมของโครงการให้แล้วเสร็จก่อน
เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติโครงการ พระราชบัญญัติการผังเมือง และพระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 

   หน่วยงานเจ้าของโครงการจึงต้องให้ความสำคัญกับการดำเนินการตามกฎหมาย 
ให้ครบถ้วนตามขั้นตอนของกฎหมายนั้น ๆ ควบคู่ไปกับการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนตามที่
พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 กำหนด เพ่ือไม่ให้เกิดความล่าช้าใน
การดำเนินโครงการ 

4.6 ความท้าทายด้านการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ 

 การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการเป็นขั้นตอนแรกในการเสนอโครงการร่วมลงทุนตามที่
กฎหมายกำหนด โดยต้องมีการศึกษาในประเด็น  
 1) ความเป็นมาของโครงการ หลักการโครงการ ความสอดคล้องกับแผนการจัดทํา 
โครงการร่วมลงทุน  
 2) สาระสําคัญของโครงการ  ได้แก่ วัตถุประสงค์ เป้าหมาย ขอบเขตและระยะเวลา 
ของโครงการ และประมาณการต้นทุนและค่าใช้จ่ายในการดําเนินโครงการ  
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 3) ความพร้อมในการจัดทําและดําเนินโครงการ  
 4) ความเป็นไปได้ของโครงการในด้านเทคนิค ด้านเทคโนโลยี ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านกฎหมาย 
ด้านการเงิน หรือด้านเศรษฐศาสตร์  
 5)  ความเสี่ยงของโครงการ 
 6)  ทางเลือกและรูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
 7)  ความพร้อมของหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องกับการจัดทําและดําเนินโครงการ  
 8) ผลการรับฟังความคิดเห็นของภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง 

 “...สิ่งที่ควรให้ความสำคัญคือผลการศึกษา ในการคาดการณ์มูลค่าโครงการ ประมาณการ
ค่าใช้จ่าย ประมาณการจราจร ที่ควรให้ความสำคัญเป็นพิเศษ เพราะจะมีผลต่อไปถึงรูปแบบการ  
ร่วมลงทุน การแบ่งส่วนแบ่งรายได้ และจะมีผลต่อความน่าสนใจของโครงการและความยั่งยืน  
คือถ้าคาดการณ์ได้ใกล้เคียงความเป็นจริงก็จะมองเห็นการประมาณการทำให้ความมั่นใจ ถ้าตัวเลข  
ไม่สะท้อนความเป็นจริง จะทำให้การตัดสินใจผิดพลาดได้...” 

ผู้อำนวยการสำนักแผนงาน, 7 พฤศจิกายน 2566 

 จากการให้ข้อมูลของผู้ ให้สัมภาษณ์  สรุปได้ว่า การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ 
ควรให้ความสำคัญการศึกษาในประเด็นการประมาณการต้นทุนและค่าใช้จ่ายในการดําเนินโครงการ 
ซึ่งรวมถึง การประมาณการปริมาณการจราจร ซึ่งเป็นที่มาของรายได้ และการประมาณการค่าใช้จ่าย
ของโครงการ เนื่องจากการประมาณการเหล่านี้ จะส่งผลต่อการพิจารณาเลือกรูปแบบการร่วมลงทุน  
การพิจารณาส่วนแบ่งรายได้ระหว่างภาครัฐและเอกชน การศึกษาที่ตัวเลขสะท้อนความเป็นจริงจะ
นำไปสู่การตัดสินใจของภาครัฐที่ถูกต้อง สร้างความเชื่อมั่นและดึงดูดความสนใจในการลงทุน  
จากภาคเอกชน ทั้งนี้  ข้อมูลการประมาณการที่ถูกต้องจะต้องมากจากสมมติฐานการวิเคราะห์  
ที่เป็นข้อมูลนำเข้าที่ถูกต้องและใกล้เคียงกับความเป็นจริงมากที่สุด เพราะผลการศึกษาและวิเคราะห์
โครงการล้วนเป็นไปตามสมมติฐานที่ใช้วิเคราะห์ ตามการให้ข้อมูลของเจ้าหน้าที่กรมทางหลวง ดังนี้ 

 “...ในขั้นตอนการศึกษาและวิเคราะห์โครงการเราต้องไปหาสมมมติฐานที่ เกี่ยวของกับ
การศึกษา Rest Area มาใช้ในการศึกษาทั้งเรื่องเทคนิค ทั้งเรื่องความเป็นไปได้ทางการเงิน สมมติฐาน
ด้านรายได้ของเอกชนซึ่งเทียบมาจากโครงการที่มีลักษณะใกล้เคียงกัน ดังนั้นผลการศึกษาและ
วิเคราะห์โครงการจะข้ึนอยู่กับข้อมูลสมมติฐานที่ใส่เข้าไป...” 

ผู้อำนวยการฝ่ายบริหารการร่วมลงทุน, 9 พฤศจิกายน 2566 
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 นอกจากผลการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการที่มีความถูกต้อง สะท้อนความเป็นจริงของ
การดำเนินโครงการ จะส่งผลต่อการพิจารณารูปแบบการร่วมลงทุนแล้ว ยังส่งผลต่อความเชื่อมั่นของ
ภาคประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในโครงการร่วมลงทุนที่จะจัดทำขึ้น และป้องกันการเกิดปัญหา  
การฟ้องร้องทั้งจากภาคประชาชนและภาคเอกชนในอนาคตต่อไป 

 “...ผลการศึกษาไม่คาดเคลื่อนจากความเป็นจริง เมื่อผลตอบแทนสะท้อนความเป็นจริงการ
ลงทุนก็จะยั่งยืนได้ และเกิดความเชื่อมั่นจากจากประชาชน และไม่มีปัญหาเรื่องการฟ้องร้อง...” 

ผู้อำนวยการสำนักแผนงาน, 7 พฤศจิกายน 2566 
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บทที่ 5 

สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ 

 
5.1 สรุปผลการศึกษาและอภิปรายผล 

 การศึกษาเรื่องความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน กรณีศึกษา 
กิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาความท้าทาย 
ที่ส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน กรณีโครงการในกิจการทางถนน 
ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน และหาข้อเสนอแนวทางในการแก้ไขกับปัญหาความท้าทาย
โดยผู้ศึกษาได้ทำการวิจัยเชิงคุณภาพจากการค้นคว้าเอกสารรวมทั้งการสัมภาษณ์เชิงลึก โดยสามารถ
นำมาสรุปและอภิปรายผลได้ ดังนี้ 

 5.1.1 ความท้าทายด้านนโยบาย 

   พบว่า ความท้าทายด้านนโยบายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชน ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน มีผลมาจากการกำหนดนโยบาย  
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศ ซึ่งปัจจุบันมุ่งเน้นการพัฒนาระบบการขนส่งทางราง  
เป็นหลัก ส่ งผลให้การพัฒนาโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานทางถนนและการขนส่งทางถนน  
มีลำดับความสำคัญในการพัฒนาลดลง เมื่อเทียบกับการพัฒนาระบบการขนส่งทางราง อย่างไรก็ตาม 
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางถนนและการขนส่งทางถนนยังคงมีการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง เพ่ือให้
การให้บริการสาธารณะด้านโครงสร้างพ้ืนฐานของภาครัฐครบทุกรูปแบบบริการตามอำนาจและหน้าที่
และด้วยข้อจำกัดด้านงบประมาณของภาครัฐ จึงมีการลงทุนพัฒนาโครงการทางถนน ทางหลวง  
ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ซึ่งเป็นโครงการขนาดใหญ่ มูลค่าการลงทุนสูง ในรูปแบบ 
การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน เพ่ือลดภาระด้านงบประมาณของภาครัฐ 

  ข้อจำกัดในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และ 
การขนส่งทางถนน ที่มาจากการกำหนดนโยบายคือการจัดลำดับความสำคัญของโครงการร่วมลงทุน
ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ในแผนการจัดทำโครงการร่วมลงทุน  
พ.ศ. 2563 – 2570 ภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562  
ซึ่งการพิจารณาจัดลำดับความสำคัญของโครงการจะเป็นไปตามเป้าหมายการพัฒนาของแผนระดับที่หนึ่ง 
แผนระดับที่สอง และแผนระดับที่สาม ที่เกี่ยวข้อง เมื่อเป้าหมายการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน 
ของประเทศ ไม่ได้มุ่งเน้นการพัฒนาโครงการทางถนนและการขนส่งทางถนน จึงส่งผลให้โครงการ  
ร่วมลงทุนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ส่วนใหญ่จะถูกกำหนด  
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ลำดับความสำคัญในระดับ Normal Project คือ โครงการที่มีการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ
แล้วเสร็จ แต่ไม่ใช่โครงการที่มีความจำเป็นเร่งด่วนที่จะต้องเร่งดำเนินการ ซึ่งหากพิจารณา  
ตามแนวคิดปัจจัยสู่ความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ  (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 2563) พบว่า  
การกำหนดเป้าหมายการพัฒนาระบบรางเป็นหลักนั้น เป็นการลดความสำคัญของการพัฒนา  
ระบบการขนส่งทางถนน ซึ่งอาจส่งผลต่อความสำเร็จในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนทางถนน  
ตามแผนที่กำหนดไว้ 

  อย่างไรก็ตาม จากข้อมูลของหน่วยงานเจ้าของโครงการ พบว่า การกำหนดนโยบาย 
ที่มุ่งเน้นการพัฒนาระบบการขนส่งทางรางดังกล่าว ไม่กระทบต่อการดำเนินโครงการร่วมลงทุน  
ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ไม่เป็นข้อจำกัดการดำเนินงานโครงการ
ในระยะสั้นนี้ เนื่องจากรูปแบบการขนส่งทางถนน มีจุดแข็ง ดังนี้ 

  1) การขนส่งแบบ Door to Door หรือการขนส่งจากมือของผู้ส่งไปยังมือของผู้รับ
แตกต่างจากการขนส่งทางรางที่เป็น Station to Station การขนส่งทางถนนจึงเข้ามาทำหน้าที่เป็น 
Feeder สนับสนุนการขนส่งทางราง 

  2) การเดินทางและการขนส่งได้ทุกเวลา การขนส่งทางถนนและการเดินทาง 
ทางถนน สามารถเดินและและขนส่งสินค้าได้ทุกเวลา ต่างจากการขนส่ทางรถไฟที่กำหนดรอบเวลา  
ในการเดินและการขนส่งสินค้า ส่งผลให้การเดินทางและการขนส่งสินค้าทางถนน อาจได้เปรียบ  
ในด้านมูลค่าของเวลา (Value of Time) มากกว่าในการเดินทางและการขนส่งสินค้าบางประเภท 

  3) การพัฒนาโครงการข่ายให้ครบสมบูรณ์ โครงข่ายทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง
และทางพิเศษของไทยยังคงต้องพัฒนาโครงข่ายที่ขาดหาย (Missing Link) ตามแผนที่วางไว้  
เพ่ือให้เกิดการเชื่อมโยงโครงการข่ายทั้งระบบ และเชื่อมต่อกับเดินทางและการขนส่งรูปแบบอ่ืน ๆ 
เพ่ือสนับสนุนการเดินทางและลดต้นทุนการขนส่งของประเทศ 

 5.1.2 ความท้าทายด้านผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

  โครงการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เป็นโครงการขนาดใหญ่ 
ส่งผลกระทบต่อผู้คนจำนวนมาก ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจึงมีความสำคัญในการดำเนินโครงการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชนในโครงการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เป็นอย่างมาก 
ประกอบกับการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน มีภาคเอกชนเข้ามาร่วมดำเนินโครงการ จึงถือเป็น 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอีกหนึ่งกลุ่มที่มีความสำคัญต่อการดำเนินโครงการ โดยสามารถสรุปและอภิปราย
ความท้าทายด้านผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม ดังนี้ 
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  1) ภาคประชาชน 

   พบว่า ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนใน
กิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ตั้งแต่ขั้นตอนของการจัดทำโครงการร่วมลงทุน 
ซึ่งต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของภาคประชาชนเพ่ือนำผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการจัดทำ
รายงานการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ และรายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อมของโครงการ  

   การคัดค้านการก่อสร้างโครงการหรือการเวนคืนที่ ดินจากภาคประชาชน  
เป็นข้อจำกัดที่ส่งผลกระทบต่อการจัดทำและดำเนินโครงการ เมื่อประชาชนคัดค้าน ส่งผลต่อการจัดทำ
รายงานการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการและรายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อมของโครงการ ทำให้ต้อง
มีการศึกษาเพ่ิมเติมจนกว่าจะยุติการคัดค้านนั้นได้ ส่งผลกระทบต่อการขนอนุมัติดำเนินโครงการ 
ร่วมลงทุนดังกล่าว  

   ดังนั้น ความท้าทายสำหรับการดำเนินโครงการร่วมลงทุนในส่วนของประชาชน 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของโครงการคือการสร้างความเข้าใจในวัตถุประสงค์ของโครงการ สร้างความชัดเจนใน
รูปแบบ และผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับภาคประชาชน และการสร้างการยอมรับว่ารูปแบบการดำเนิน
โครงการร่วมลงทุนที่ภาครัฐเลือกในการดำเนินโครงการนั้น เป็นทางเลือกที่ดีที่สุดสำหรับภาคประชาชน 
สอดรับกับผลการศึกษาของ (ระพี ม่วงนนท์ และคณะ, 2564) ที่ได้ศึกษาเรื่องการร่วมลงทุนระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน พบว่า ปัจจัยสู่ความสำเร็จของการดำเนินโครงการการร่วมทุนระหว่างภาครัฐ
และเอกชนประการหนึ่ง คือการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนให้ครบถ้วน เพ่ือให้เกิดความชัดเจน
และความเข้าใจที่ตรงกัน 

  2) เอกชนที่จะเข้ามาร่วมลงทุน 

   การดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนจะเกิดขึ้นได้นั้น จะต้องมีภาคเอกชนเข้ามา 
ร่วมลงทุนในโครงการ ซึ่งภาคเอกชนที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการถือเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่สำคัญ
จึงต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของภาคเอกชนในขั้นตอนการจัดทำเอกสารสำหรับการคัดเลือกเอกชน 
(Request for Proposal : RFP) เพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อมูลความต้องการในการลงทุนของภาคเอกชน  
และนำมาประกอบการจัดทำเอกสารดังกล่าว  

   จากการศึกษาพบว่า ข้อจำกัดในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนในกิจการถนน  
ทางหลวง ทางพิ เศษ และการขนส่งทางถนน คือ ไม่มีภาคเอกชนที่สนใจเข้ามาร่วมลงทุน 
ในโครงการ ส่งผลให้ไม่สามารถดำเนินโครงการร่วมลงทุนได้ ซึ่งอาจสะท้อนมาจากข้อเสนอหรือ
ขอบเขตการร่วมลงทุนในโครงการที่ภาครัฐหรือหน่วยงานเจ้าของโครงการกำหนดไว้ใน เอกสาร 
สำหรับการคัดเลือกเอกชน (RFP) ไม่ตรงตามความต้องการในการลงทุนของภาคเอกชน แม้จะมี  
การจัดรับฟังความคิดเห็นของภาคเอกชนในขั้นตอนการจัดทำเอกสารสำหรับการคัดเลือกเอกชน (RFP) 
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แล้วก็ตาม แต่ข้อมูลที่ ได้จากขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็นอาจไม่ครบถ้วนหรือไม่สะท้อน 
ความต้องการของภาคเอกชนที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการ  

   ความท้ายทายด้านผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในส่วนของภาคเอกชนที่จะเข้ามาร่วมลงทุน
ในโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่ง  
ทางถนน จึงเป็นการทำให้ภาคเอกชนเกิดความสนใจที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการร่วมลงทุน  
ที่หน่วยงานเจ้าของโครงการได้จัดทำขึ้น เพ่ือให้การดำเนินงานโครงการสามารถดำเนินการต่อไปได้ 
ภายใต้ข้อจำกัดในการขัดทำเอกสารสำหรับการคัดเลือกเอกชน (RFP) หรือข้อมูลขอบเขต 
การร่วมลงทุนในโครงการให้ตรงตามความต้องการลงทุนของภาคเอกชน สอดรับกับผลการศึกษาของ  
(ระพี ม่วงนนท์ และคณะ, 2564) ที่ได้ศึกษาเรื่องการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน  
พบว่า ปัจจัยสู่ความสำเร็จของการดำเนินโครงการการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชนประการหนึ่ง
คือการจัดทำโครงการลงทุนที่เหมาะสมและเป็นที่สนใจของภาคเอกชน โดยต้องกำหนดขอบเขต 
ของโครงการร่วมลงทุนให้มีความน่าสนใจ เพ่ือให้เอกชนมีความสนใจที่จะเข้ามาร่วมลงทุนในโครงการ 

 5.1.3 ความท้าทายด้านงบประมาณ 

 จากการศึกษาพบว่า งบประมาณที่จะต้องใช้ในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน ประกอบด้วย 3 ส่วนหลักๆ คือ งบประมาณในการจ้างที่ปรึกษา งบประมาณ 
ในการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน และงบประมาณที่ใช้เป็นเงินร่วมลงทุนกับภาคเอกชนหรือเงินอุดหนุน 
โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน 
ซึ่งเป็นเป็นโครงการขนาดใหญ่ ต้องใช้งบประมาณในการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินสูงในโครงการที่เป็นการ
เปิดเส้นทางใหม่ และเนื่องจากเป็นโครงการขนาดใหญ่  มูลค่าการลงทุนสูง แต่บางโครงการ
ผลตอบแทนต่ำ ภาครัฐจึงต้องจูงใจให้เอกชนเข้ามาร่วมลงทุนโดยการจ่ายเงินร่วมลงทุนหรือ 
เงินอุดหนุนให้แก่ภาคเอกชนที่เข้ามาร่วมลงทุน 

 ข้อจำกัดด้านงบประมาณคืองบประมาณที่จะนำมาใช้จ่ายเป็นค่าจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน
และเงินร่วมลงทุนกับภาคเอกชนมีไม่เพียงพอสำหรับโครงการทางถนนทุกโครงการ เนื่องจากข้อจำกัด
ด้านงบประมาณของภาครัฐที่มีอยู่อย่างจำกัด แม้กรมทางหลวงจะมีการนำเงินจากกองทุน
ค่าธรรมเนียมผ่านทางมาใช้จ่าย แต่ก็ไม่สามารถนำมาใช้จ่ายในทุกโครงการได้ เนื่องจากข้อกฎหมาย
ของการใช้จ่ ายเงินกองทุนดั งกล่ าว สามรถใช้จ่ ายได้ เพียงโครงการร่วมลงทุน ในรูปแบบ  
PPP Gross Cost เท่านั้น ประกอบกับต้องพิจารณาถึงสภาพคล่องของกองทุนด้วย  

 ความท้าทายด้านงบประมาณ จึงเป็นการหาแหล่งงบประมาณอ่ืน ๆ ที่จะนำมาใช้จ่าย
ในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอก หรือการพิจารณารูปแบบการร่วมลงทุน  

ที่จะสามารถลดภาระค่าใช้จ่ายของภาครัฐได้ เพ่ือให้โครงการสามารถดำเนินการต่อไปได้ในภาวะ  
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ที่งบประมาณของภาครัฐมีอยู่อย่างจำกัด สอดคล้องกับแนวคิดความท้าทายของการนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติ ในด้านความสามารถในการปฏิบัติ ที่กล่าวถึง ขอจำกัดของงบประมาณที่จะส่งผลต่อการ
ชะลอตัวของการดำเนินงาน 

 5.1.4 ความท้าทายด้านบุคลากร 

  จากการศึกษาพบว่า ข้อจำกัดด้านบุคลากรในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ที่จะส่งผลกระทบ
ต่อดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนตามขั้นตอนต่าง ๆ ไม่ถูกต้องครบถ้วน และส่งผลให้เกิดความล่าช้า
ในการดำเนินโครงการร่วมลงทุน แบ่งได้เป็น 2 ประเด็น ได้แก่  
  1) ความรู้ความเข้าใจในวัตถุประสงค์ เจตนารมณ์ และขั้นตอนการดำเนินงาน
โครงการร่วมลงทุนภายใต้พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562  
และกฎหมายลำดับรองที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากกฎหมายมีการปรับปรุง เปลี่ยนแปลง มาหลายฉบับ 
และมีวิธีการหรือข้ันตอนการดำเนินงานที่แตกต่างกันออกไปในบางขั้นตอน  
  2) การขาดแคลนบุคลากรที่มีความรู้ในวุฒิการศึกษาที่สามารถนำความรู้มา
ประยุกต์ใช้ในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนได้  

  ดังนั้น ความท้าทายที่จะส่งผลต่อการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชนในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน จึงสามารถสรุปได้ ดังนี้ 
  1) การสร้างความรู้ความเข้าใจให้กับบุคลากร จะสร้างความรู้ความเข้าใจอย่างไร 
ให้บุคลากรมีความรู้และความเข้าใจในกฎหมายการร่วมลงทุนที่บังคับใช้อยู่ ณ ปัจจุบัน ทั้งความรู้
ความเข้าใจในส่วนของวัตถุประสงค์ของการดำเนินงานร่วมลงทุน เจตนารมณ์ของกฎหมาย และ
ขั้นตอนการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนอย่างละเอียดถี่ถ้วนน 

  2) การสรรหาบุคลากร คือการสรรหาบุคลากรที่มีสมรรถนะการปฏิบัติงานที่ตรงตาม
สมรรถนะที่จำเป็นต้องใช้ในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 

ทั้งนี้ แก้ไขปัญความท้าทายในประเด็นที่กล่าวมาข้างต้นนำไปสู่ความสำเร็จของการดำเนินงาน   
ตามแนวคิดปัจจัยสำคัญสู่ความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติของ (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 2563)  
ที่กล่าวถึงความพร้อมของบุคลากรว่าเป็นปัจจัยสำคัญที่จะนำไปสู่ความสำเร็จของการดำเนินงาน 

 5.1.5 ความท้าทายด้านกฎหมาย 

  การดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ไม่เพียงแต่เกี่ยวข้องกับ 
การบังคับใช้กฎมายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนเท่านั้น แต่ยังเกี่ยวข้องกับกฎหมายอ่ืน ๆ  
อีกหลายฉบับ เนื่องจากโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน กรณีกิจการถนน ทางหลวง  
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ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เป็นโครงการขนาดใหญ่ ใช้พ้ืนที่ก่อสร้างจำนวนมากและบางโครงการ
เป็นโครงการในเขตเมือง ส่งผลให้ต้องผ่านการพิจารณาตามขั้นตอนของกฎหมายอ่ืนร่วมด้วย  
ซึ่งจากการศึกษาพบข้อจำกัดและความท้าทายของการบังคับใช้กฎหมาย การดำเนินงานตามขั้นตอน
ของกฎหมาย และการดำเนินงานตามกฎหมายที่เก่ียวข้อง ดังนี้ 

  1) สัญญาสัมปทาน 

   จากการศึกษาพบว่า การดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
ในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ภายใต้สัญญาร่วมลงทุน ส่งผลให้เกิด
ข้อจำกัดในการดำเนินงาน 2 ประการ สรุปได้ดังนี้  

   (1)  สัญญาสัมปทานในอดีต มีการกำหนดข้อสัญญาในลักษณะห้ามรัฐประกอบ
กิจการแข่งขันกับภาคเอกชน ส่งผลกระทบต่อการพัฒนาโครงการร่วมลงทุนในกิจการทางถนน  
ทางหลวง ทางพิเศษ ที่จะจัดทำขึ้นใหม่ไม่สามารถดำเนินการได้หากโครงการที่จะจัดทำหรือพัฒนา  
ขึ้นใหม่นั้น มีแนวเส้นทางเดียวกับโครงการที่มีอยู่เดิมและมีข้อสัญญาดังกล่าวระบุไว้ หรืออาจเกิดการ
ฟ้องร้องต่อภาครัฐ กรณีที่ภาครัฐดำเนินโครงการที่พัฒนาขึ้นใหม่แล้ว ส่งผลกระทบปริมาณการจราจร
และรายได้ของโครงการเดิมที่มีสัญญาสัมปทานและกำหนดเงื่อนไขการห้ามภาครัฐประกอบกิจการ
แข่งขันกับภาคเอกชนไว้ในสัญญา ทำให้เกิดความเสียหายกับภาครัฐ  สอดคล้องกับการศึกษาของ
(สำนักงบประมาณของรัฐสภา , 2559) ที่ ได้ศึกษาเรื่องการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
(Public Private Partnership : PPP) และได้วิเคราะห์ปัญหาและจุดอ่อนของการร่วมทุนระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน พบว่า ปัญหาหนึ่งของโครงการร่วมลงทุนคือการจัดทำสัญญาร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน 

   (2) ความคล่องตัวในการดำเนินงานตามนโยบายของภาครัฐ ในสัญญาสัมปทาน
โครงการร่วมลงทุนทางถนนที่มีการลงทุนในรูปแบบ PPP Net Cost ที่เอกชนเป็นเจ้าของรายได้ 
และรับความเสี่ยงด้านรายได้ มีการกำหนดอัตราค่าผ่านทางที่ต้องจัดเก็บไว้อย่างชัดเจน ส่งผลให้การ
แก้ไขปรับปรุงอัตราค่าผ่านทางหรือการปรับลดอัตราค่าผ่านทางหรืองดเง้นการจัดเก็บค่าผ่านทาง  
ตามนโยบายของรัฐบาลไม่คล่องตัวมากนัก ต้องมีการเจรจาร่วมกับภาคเอกชนและดำเนินการแก้ไข
สัญญาสัมปทานหรือสัญญาร่วมลงทุนกับภาคเอกชน 

  2) การดำเนินงานตามข้ันตอนการร่วมลงทุน 

   พบว่า กฎหมายที่ กำหนดขั้นตอนการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
มีความชัดเจนทั้งขั้นตอนการร่วมลงทุนและกรอบระยะเวลาที่จะต้องดำเนินการ แม้ขั้นตอนจะมีความ
ซับซ้อน แต่หากปฏิบัติตามขั้นตอนการร่วมลงทุนที่กฎหมายกำหนดให้ครบถ้วน ก็จะไม่ก่อให้เกิด
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ความล่าช้าในการดำเนินโครงการร่วมลงทุน ดังนั้น สิ่งที่ควรให้ความสำคัญคือการดำเนินงานตาม
ขั้นตอนการร่วมลงทุนที่กฎหมายกำหนดอย่างครบถ้วน 

  3) การดำเนินการตามกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้อง 

   จากการศึกษาพบว่า การดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน เกี่ยวข้องกับกฎหมายหลายฉบับ
นอกเหนือจากพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 เช่น พระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติการผังเมือง 
และพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์  พ.ศ. ๒๕๖๒ ซึ่งหน่วยงาน
เจ้าของโครงการจะต้องดำเนินการควบคู่กันไป ให้ครบถ้วนตามขั้นตอนของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  
ทุกฉบับ เพ่ือไม่ให้เกิดผลกระทบในการดำเนินงานและการขออนุมัติโครงการ 

 5.1.6 ความท้าทายด้านการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ 

  จากการศึกษาพบว่า ประเด็นที่ควรให้ความสำคัญในการศึกษาความเป็นไปได้  
ของโครงการ คือ ความถูกต้องและน่าเชื่อถือของข้อมูลการประมาณการต้นทุนและค่าใช้จ่าย 
ในการดําเนินโครงการ ซึ่งรวมถึงการประมาณการปริมาณการจราจร รายได้ และการประมาณการ
ค่าใช้จ่ายของโครงการ ที่จะส่งผลต่อการพิจารณาเลือกรูปแบบการร่วมลงทุน การพิจารณาส่วนแบ่ง
รายได้ระหว่างภาครัฐและเอกชน นำไปสู่การตัดสินใจของภาครัฐที่ถูกต้อง สร้างความเชื่อมั่น   
และดึงดูดความสนใจในการลงทุนจากภาคเอกชน ซึ่งความถูกต้องและน่าเชื่อถือข้อมูลดังกล่าว 
มาจากการกำหนดสมมติฐานการวิเคราะห์ที่ถูกต้องและใกล้เคียงกับความเป็นจริงมากท่ีสุด  

  ความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการถนน 
ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ในการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ คือ การศึกษา
ข้อมูลหรือรายงานผลการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ โดยเฉพาะในส่วนของสาระสำคัญของ
โครงการที่ประกอบด้วย การประมาณการจราจร ประมาณการรายได้ และค่าใช้จ่ายของโครงการ  
ให้สะท้อนความเป็นจริงมากที่สุด เพ่ือเป็นข้อมูลสำคัญในการพิจารณารูปแบบการร่วมลงทุน  
และรูปแบบการแบ่งผลประโยชน์ที่มีการจัดสรรความเสี่ยงระหว่างภาครัฐและเอกชนอย่างสมดุลที่สุด 
นำไปสู่ความสนใจในการร่วมลงทุนโครงการของภาคเอกชนและความเชื่อมั่นของประชาชนต่อ
โครงการ 
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5.2 ข้อเสนอแนะ 

 5.2.1 ข้อเสนอแนะจากการศึกษา 

  จากผลการศึกษาความท้าทายในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
กรณีกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน และจากการวิเคราะห์ข้อจำกัด  
ในการดำเนินงานโครงการดังกล่าว ผู้ศึกษาจึงขอเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาความท้าทาย 
ที่อาจส่งกระทบต่อการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน กรณีกิจการถนน ทางหลวง 
ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ที่อาจเป็นประโยชน์ ดังนี้ 
   1) ด้านนโยบาย การวางแผนการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางถนน หรือการวางแผน 
การดำเนินโครงการร่วมลงมุนในกิจการทางถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน  
ในอนาคต ควรเป็นโครงการที่เชื่อมโยงโครงการข่ายที่ขาดหาย (Missing Link) และเป็นโครงการที่
เชื่อมโยงการขนส่งรูปแบบอื่น ๆ โดยเฉพาะการขนส่งทางรางซึ่งเป็นเป้าหมายที่มุ่งเน้นตามนโยบาย 
   2) ด้านผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ในการจัดรับฟังความคิดเห็นของภาคประชาชน 
ที่เกี่ยวข้องควรมีการคืนข้อมูลการดำเนินงานของหน่วยงานเจ้าของโครงการตามความเห็นของ
ประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียให้ประชาชนได้รับรู้ เพ่ือเป็นการสร้างการยอมรับและสร้างความเข้าใจ  
ในโครงการร่วมลงทุน เป็นการป้องกันการคัดค้านจากภาคประชาชนจากความไม่เข้าใจ และควรให้
ภาคเอกชนที่เกี่ยวข้องหรือมีความสนใจในการร่วมลงทุนโครงการ เข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่การรับฟัง
ความคิดเห็นในขั้นตอนการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ เพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อมูลความต้องการ  
การลงทุนของภาคเอกชน 
   3) ด้านงบประมาณ เนื่องจากข้อจำกัดของงบประมาณของประเทศที่ไม่สามารถ 
จะนำมาใช้จ่ายเป็นเงินร่วมลงทุนให้กับเอกชนได้ทุกโครงการ ดังนั้น หน่วยงานเจ้าของโครงการ  
ควรพิจารณาดำเนินโครงการร่วมลงทุนที่ไม่มีต้องจ่ายเงินร่วมลงทุนก่อน หรือดำเนินโครงการ  
ร่วมลงทุนในรูปแบบ PPP Gross Cost เพ่ือให้สามารถใช้เงินกองทุนค่าธรรมเนียมผ่านทางมาใช้จ่าย
เป็นเงินร่วมลงทุนได้ เพ่ือลดข้อจำกัดด้านงบประมาณ ทั้งนี้ ต้องพิจารณาถึงสภาพคล่องของกองทุน
ค่าธรรมเนียมผ่านทางด้าน เพ่ือไม่ให้เกิดภาระงบประมาณต่อภาครัฐในอนาคต 
   4) ด้านบุคลากร ควรจัดให้มีการเพ่ิมพูนความรู้ความเข้าใจในการดำเนินงาน
โครงการร่วมลงทุนตามข้ันตอนของกฎหมายให้กับบุคลากรกระทรวงคมนาคมในหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ในขั้นตอนการร่วมลงทุน ทั้งนี้ สำนักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร ได้มีการจัดทำคู่มือ
การปฏิบัติงานในการร่วมลงทุน ตามขั้นตอนการร่วมลงทุนของกฎหมาย และรายการเอกสารที่ต้อง
ดำเนินการในขั้นตอนต่าง ๆ สำหรับบุคลากรของกระทรวงคมนาคมใช้ประกอบการปฏิบัติงานแล้ว 
ดังนั้น อาจนำคู่มือที่ได้จัดทำขึ้นมาดังกล่าว ใช้ประกอบการกับอบรมให้ความรู้เพ่ือให้บุคลากรเกิด
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ความเข้าใจในขั้นตอนการปฏิบัติงานมากยิ่งขึ้น  ข้อเสนอแนะอีกประการหนึ่งในด้านบุคลากร  
คือการสรรหาบุคลาเข้ามาปฏิบัติงานในการดำเนินโครงการร่วมลงทุน ควรมีการกำหนดสรรถนะของ  
ผู้ที่จะได้รับการสรรหาให้ตรงกับงานสมรรถนะที่จำเป็นต้องมีในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน 
   5) ด้านกฎหมาย  
    (1) ในการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนที่ พัฒนาขึ้นมาใหม่ หน่วยงาน 
เจ้าของโครงการควรมีการตรวจสอบสัญญาสัมปทานหรือสัญญาร่วมลงทุนของโครงการที่มี  
อยู่ก่อนแล้วในแนวโครงการอย่างถี่ถ้วน เพ่ือป้องกันการฟ้องร้องจากข้อสัญญาที่ห้ามรัฐประกอบ
กิจการแข่งขันกับเอกชน  
    (2) หน่วยงานกำกับติดตามควรมีการจัดรายการขั้นตอน (Check list) 
การดำเนินตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินงานโครงการร่วมลงทุนทั้งหมด สำหรับหน่วยงาน
เจ้าของโครงการนำไปใช้เป็นแนวทางในการดำเนินโครงการร่วมลงทุนให้มีความครบถ้วนตามขั้นตอน
ของกฎหมายที่เก่ียวข้องทุกฉบับ และควรมีการสร้างความรู้ความเข้าใจในการดำเนินงานตามกฎหมาย
ให้กับบุคลากรโดยอาจบูรณาการร่วมในการให้ความรู้ความเข้าใจในการดำเนินงานตามขั้นตอนการ
ดำเนินงานโครงการร่วมลงทุน  
   6) ด้านการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ หน่วยงานระดับนโยบายหรือ
หน่วยงานกำกับติดตาม ควรมีการกำหนดสมมติฐานที่ใช้ในการศึกษาไว้เบื้องต้น เพ่ือเป็นมาตรฐาน
สำหรับการศึกษาและวิเคราะห์โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการถนน ทางหลวง  
ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน ซึ่งจะเป็นประโยชน์ในการตรวจสอบความถูกต้องของการศึกษา
และวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของโครงการต่อไป 

 5.2.2 ข้อเสนอแนะในการศึกษาครั้งต่อไป 

  1) ควรมีการศึกษาท้าทายการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
ในกิจการถนน ทางหลวง ทางพิเศษ และการขนส่งทางถนน อย่างรายละเอียดแยกตามรายประเด็น  

  2) ควรศึกษาความท้าทายการดำเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  
ในกิจการด้านคมนาคมอ่ืน ๆ เช่น กิจการท่าเรือ การขนส่งทางน้ำ กิจการรถไฟ รถไฟฟ้า การขนส่ง
ทางราง และกิจการท่าอากาศยาน การขนส่งทางอากาศ เป็นต้น 
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