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จากการศึกษาปัญหากฎหมายในการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนมี

วตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนท า
ใหผู้ศึ้กษาไดรั้บความรู้ความเขา้ใจ โดยแนวคิดท่ีให้เอกชนร่วมลงทุนกบัรัฐนั้นมีมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั 
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นกฎหมายท่ีก าหนดบทบาทของภาครัฐใหเ้ป็นตวัแปรส าคญัหลกัในการริเร่ิมโครงการการ
ลงทุนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ จึงท าใหส้ภาวะทางกฎหมายดงักล่าว ถูกก าหนดข้ึนเพื่อก ากบักบัการ
ด าเนินโครงการของภาครัฐเพียงฝ่ายเดียวเป็นส าคญั ซ่ึงสวนทางกบัธรรมชาติของกฎหมายท่ีมีลกัษณะ
ส่งเสริมการลงทุนท่ีมกัจะก าหนดสิทธิและหนา้ท่ีต่าง ๆ ใหผู้ท่ี้ประสงคจ์ะเขา้มาลงทุนกบัภาครัฐอยา่งมี
นยัส าคญัดว้ย ดว้ยเหตุดงักล่าว จึงท าใหก้ลไกท่ีจะช่วยส่งเสริมและสนบัสนุนการเกิดข้ึนของโครงการลงทุน
ต่าง ๆ ของรัฐส าหรับภาคเอกชนไม่ปรากฏอยา่งชดัเจนในกฎหมาย ส่งผลใหภ้าคเอกชนไม่อาจมีบทบาทเป็น
ผูริ้เร่ิมหรือเสนอแนวคิดในการจดัทท าโครงการร่วมกบัภาครัฐไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม ภาครัฐเองก็ไม่สามารถ
ใชดุ้ลยพินิจรับขอ้เสนอการริเร่ิมโครงการจากภาคเอกชนได ้เน่ืองดว้ยขอ้จ ากดัของกฎหมายและดว้ยบริบท
ดงักล่าวอาจถูกพิจารณาจากองคก์รตรวจสอบภายนอกวา่โครงการดงักล่าวมีลกัษณะของการสมยอมหรือมี
ผลประโยชน์ไดเ้สียระหวา่งภาครัฐและเอกชน รวมถึงเป็นการปิดโอกาสการเขา้ถึงและแข่งขนักนัของ
เอกชนรายอ่ืนๆ ได ้และดว้ยสภาวะดงักล่าวนอกจากจะท าใหมิ้ติของกฎหมายมีลกัษณะค่อนขา้งแคบแลว้ยงั
เป็นปฏิปักษต่์อธรรมชาติของการลงทุนต่าง ๆ ในระบบเศรษฐกิจและยงัมีผลเป็นการปิดกั้นโอกาสของรัฐใน
การไดรั้บประโยชน์จากการลงทุนโดยภาคเอกชนอีกดว้ย นอกจากน้ี เน่ืองจากเป้าประสงคพ์ื้นฐานหลกัท่ี
ส าคญัของการด าเนินกิจกรรมดา้นการลงทุนของรัฐและเอกชนมีความแตกต่างกนั กล่าวคือ ภาครัฐมุ่งเนน้
การลงทุนเพื่อการใหบ้ริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพภายใตร้าคาท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมแก่ประชาชน โดย
ไม่ไดมี้เป้าประสงคใ์นการการด าเนินกิจกรรมทางการคา้การธุรกิจเพื่อแสวงหาก าไรสูงสุดดงัเช่นเอกชน 
ดว้ยเหตุน้ี การสร้างความร่วมมือของภาครัฐและเอกชนในการด าเนินกิจกรรมท่ีเก่ียวกบัการใหบ้ริการ
สาธารณะ จ าเป็นตอ้งอาศยัปัจจยัท่ีท าใหเ้กิดความสอดรับกนัระหวา่งเป้าประสงคข์องภาครัฐและเอกชนไป
พร้อมกนั แต่ในหลายกรณีท่ีกิจกรรมการใหบ้ริการสาธารณะของรัฐเป็นกิจการท่ีโดยเน้ือแทแ้ลว้ไม่ใช่
                                                 

1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายในการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการร่วมลงทุน
ระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษาคือ รองศาสตราจารยพ์ฒันะ เรือนใจดี และคณะกรรมการสอบ คือ รอง
ศาสตราจารย ์ดร.รติชยั  รถทอง และ รองศาสตราจารย ์ดร.ปวริศร เลิศธรรมเทว ี 
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โครงการท่ีสามารถท าผลก าไรหรือผลตอบแทนท่ีสร้างความสนใจในการเขา้มาลงทุนของภาคเอกชนไดก้็
ตาม แต่กิจกรรมดงักล่าวยงัคงมีความส าคญัและเป็นหนา้ท่ีของรัฐในการใหบ้ริการต่อประชาชนใหเ้ขา้ถึงได้
อยา่งเท่าเทียมและเป็นธรรม หากรัฐไม่สามารถใชก้ลไกการใหเ้อกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐเขา้เป็น
เคร่ืองมือของรัฐใหบ้รรลุเป้าประสงคไ์ด ้ยอ่มส่งผลใหเ้กิดภาระและขอ้จ ากดัต่อภาครัฐและประชาชนดงัท่ี
ไดก้ล่าวมาขา้งตน้อยา่งมาก ดงันั้น รัฐจึงจ าตอ้งสร้างกลไกท่ีส าคญัเพื่อเป็นการพฒันาและสนบัสนุนการ
ลงทุนในโครงการของรัฐในรูปแบบการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐใหเ้ป็นรูปธรรมมากข้ึน 
เพื่อใหก้ารด าเนินภารกิจดา้นการบริการสาธารณะของรัฐเป็นไปอยา่งต่อเน่ือง ทัว่ถึง เป็นธรรม และมี
ประสิทธิภาพมากท่ีสุด  

จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่พระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 มี
ปัญหาขอ้กฎหมายหลายประการ ซ่ึงมีประเด็นปัญหากฎหมายท่ีส าคญัในเร่ืองการออกประกาศของ
คณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนในเร่ืองกิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็น สัดส่วนใน
คณะกรรมการคดัเลือก การถือหุน้ของเอกชนท่ีไดรั้บคดัเลือก สัดส่วนของคณะกรรมการก ากบัดูแล และการ
ใชอ้ านาจของคณะกรรมการนโยบายร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน ซ่ึงสรุปได ้ดงัต่อไปน้ี 

ประเด็นปัญหาประการแรก คือ ปัญหาในการออกประกาศของคณะกรรมการนโยบายการร่วม
ลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนในเร่ืองกิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็นตามพระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐ
และเอกชน พ.ศ. 2562 มาตรา 7 วรรคหน่ึง ท่ีไดบ้ญัญติัให้หน่วยงานเจา้ของโครงการท่ีจะจดัท าโครงการ
ร่วมลงทุนในกิจการเก่ียวกบัโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะตาม (1) ถึง (12) ตอ้งปฏิบติัตาม
พระราชบญัญติัน้ี และตามมาตรา 7 วรรคสอง ไดบ้ญัญติัใหกิ้จการตามวรรคหน่ึง ให้รวมถึงกิจการเก่ียวเน่ือง
ท่ีจ าเป็นเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องการด าเนินกิจการดงักล่าว ดงันั้น พระราชบญัญติัการร่วมลงทุน
ระหวา่งรัฐ และเอกชน พ.ศ. 2562 มาตรา 7 จึงมีวตัถุประสงคท่ี์ส าคญั คือ การจ ากดัขอบเขตของโครงการ
ร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนใหแ้คบลง โดยจ ากดัเฉพาะโครงการท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างพื้นฐานและ
บริการสาธารณะเท่านั้น  

เน่ืองจากกิจการหลกัตามท่ีก าหนดไวใ้น (1) ถึง (12) เป็นการบญัญติัไวใ้นลกัษณะของการระบุช่ือ
กิจการแบบกวา้ง ๆ เท่านั้น โดยไม่มีค  าอธิบายของแต่ละกิจการ ซ่ึงตอ้งไปพิจารณาจากกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
ในแต่ละกิจการต่อไปตามท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ จึงอาจก่อใหเ้กิดปัญหาในการตีความไดว้า่กิจการลกัษณะใด
เขา้ตามกิจการหลกัดงักล่าวหรือไม่ ดงันั้น เพื่อแกไ้ขปัญหาความไม่ชดัเจนดงักล่าว จึงมีการบญัญติัในวรรค
สอง ของมาตรา 7 ใหกิ้จการตามวรรคหน่ึง รวมถึงกิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็น เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์อง
การด าเนินกิจการดงักล่าวตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนประกาศก าหนด
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีดว้ย ทั้งน้ีเพื่อใหค้ณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและ
เอกชนสามารถประกาศกิจการท่ีอาจยงัมีความคลุมเครือในการตีความวา่จะเขา้เป็นกิจการตามวรรคหน่ึง
หรือไม่เพื่อให้เกิดความชดัเจนต่อไปไดโ้ดยคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนมี
แนวทางในการก าหนดกิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็นเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องการด าเนินกิจการ ตามมาตรา 
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7 วรรคสอง วา่ตอ้งเป็นกรณีหากไม่มีกิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็นนั้น จะไม่สามารถด าเนินกิจการ ตามมาตรา 7 
วรรคหน่ึงไดแ้ละตอ้งเป็นกรณีท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ หรือค าสั่งก าหนด ใหต้อ้งมี
กิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็นในการด าเนินกิจการตามมาตรา 7 วรรคหน่ึง   
             โดยเฉพาะอยา่งยิง่ การท่ีจะพิจารณาถึงปัญหาการออกประกาศของคณะกรรมการนโยบายการร่วม
ลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน เร่ือง “กิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็น” ในมาตรา 7 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
การร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562โดยมีการก าหนดวา่ “กิจการตามวรรคหน่ึง ใหร้วมถึงกิจการ
เก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็นเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องการด าเนินกิจการดงักล่าวดว้ย ทั้งน้ี ตามท่ีคณะกรรมการ
ประกาศก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” เม่ือพิจารณาถึงกิจการท่ีบญัญติัใหส้ามารถออก
ประกาศคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนนั้น พบวา่เป็นการใหอ้ านาจออก
ประกาศโดยฝ่ายบริหารใหค้วามเห็นชอบถึง 11 ฉบบั ซ่ึงท าใหเ้กิดปัญหาในดา้นใชอ้ านาจรัฐเขา้แทรกแซง
ในการก าหนดรายละเอียดเน้ือหาโดยออกประกาศเป็นจ านวนมาก และยงัเป็นการสร้างภาระให้
คณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนตอ้งเร่งจดัท าประกาศ เน่ืองจากในบทเฉพาะ
กาลตามมาตรา 64 แห่งพระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ก าหนดให้
ด าเนินการภายใน 180 วนันบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ี โดยปัจจุบนัมีการประกาศเพียง 4 ฉบบัและยงัคงคา้ง
อีก 7 ฉบบั จึงเกิดความสับสนในการบงัคบัใชก้ฎหมายทั้งของหน่วยงานและทางเอกชนผูท่ี้ตอ้งการเขา้ร่วม
โครงการร่วมลงทุน ประกอบกบัการใหอ้ านาจออกประกาศดงักล่าวเป็นการหลีกเล่ียงการก าหนด
รายละเอียดแทนการบญัญติัลงในพระราชบญัญติัท่ีมีการพิจารณาผา่นรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบญัญติัอนัมี
ผลกระทบ ท าใหไ้ม่มีการถ่วงดุลและตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร เป็นการใชอ้  านาจรัฐท่ีเกิน
ขอบเขต  
             ประเด็นปัญหาประการท่ีสอง คือ ปัญหาองคป์ระกอบของคณะกรรมการคดัเลือก เน่ืองจาก
พระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 มาตรา 36 วรรคหน่ึง บญัญติัไวว้า่ “เม่ือ
คณะรัฐมนตรีอนุมติัให้ด าเนินโครงการร่วมลงทุนแลว้ ให้หน่วยงานเจา้ของโครงการแต่งตั้งคณะกรรมการ
คดัเลือกคณะหน่ึง ประกอบดว้ยผูแ้ทนหน่วยงานเจา้ของโครงการเป็นประธานกรรมการ ผูแ้ทนกระทรวงเจา้
สังกดั ผูแ้ทนส านกังานอยัการสูงสุด ผูแ้ทนส านกังาน และผูท้รงคุณวฒิุท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญเก่ียวกบั
โครงการร่วมลงทุนจ านวนสองคนเป็นกรรมการ และใหมี้ผูแ้ทนหน่วยงานเจา้ของโครงการหน่ึงคนเป็น
กรรมการและเลขานุการ” เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัมาตราดงักล่าวแลว้ จะพบวา่ สัดส่วนกรรมการท่ีเป็น
ฝ่ายท่ีมิใช่หน่วยงานเจา้ของโครงการ มีจ านวนนอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของคณะกรรมการทั้งหมด ซ่ึงมีอตัราส่วน 5 
ต่อ 2 ผูศึ้กษาเห็นวา่ อาจท าใหก้ารตดัสินใจของคณะกรรมการอาจท าใหเ้กิดความไม่น่าเช่ือถือและไม่ไวว้างใจ 
ดว้ยสัดส่วนของคะแนนเสียงของคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากหน่วยงานภายนอกมีจ านวนนอ้ย จึงท าให้
ไม่สามารถคานอ านาจและถ่วงดุลตรวจสอบได ้ซ่ึงอาจไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ซ่ึงก็คือ ความโปร่งใส 
เน่ืองจาก การกระท าการใด ๆ ของภาครัฐ การด าเนินงานทางธุรกิจ และงานสาธารณประโยชน์ต่าง ๆ จะตอ้ง
มีการมีระบบงานและขั้นตอนการท างานท่ีชดัเจน การมีหลกัเกณฑป์ระเมินหรือการใหคุ้ณใหโ้ทษท่ีชดัเจน 
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การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีถูกตอ้งอยา่งตรงไปตรงมา ความโปร่งใสจึงเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัในการตรวจสอบ
ความถูกตอ้ง และช่วยป้องกนัไม่ใหเ้กิดการทุจริต รวมทั้งน าไปสู่การสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนัทั้ง
ระหวา่งผูป้ฏิบติัร่วมกนัในองคก์รเดียวกนั ระหวา่งประชาชนต่อรัฐไปจนถึงระหวา่งคนในชาติดว้ยกนั จึงเป็น
ทั้งหนา้ท่ีและความรับผิดชอบท่ีตอ้งส่ือใหป้ระชาชนมีความเขา้ใจวา่ ในขณะนั้น รัฐบาลก าลงัท าอะไรอยู ่
ก  าลงัคิดอะไรอยู ่ก  าลงัวางแผนอะไรอยู ่และประชาชนมีสิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลถึงแนวทางความคิด ถึง
วธีิการ ถึงกระบวนการ และวตัถุประสงคบ์ั้นปลายของแนวนโยบายต่าง ๆ ในระยะนั้น 
             ประเด็นปัญหาประการท่ีสาม คือ ปัญหาการถือหุ้นของเอกชนท่ีไดรั้บคดัเลือก เม่ือพิจารณาจาก
มาตรา 37 แห่งพระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 จะเห็นไดว้า่หลงัจากท่ี
หน่วยงานเจา้ของโครงการน าเสนอผลการคดัเลือกเอกชนร่างสัญญาร่วมลงทุนท่ี ผา่นการตรวจพิจารณาของ
ส านกังานอยัการสูงสุด และเง่ือนไขส าคญัของสัญญาร่วมลงทุน ต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจา้สังกดัพิจารณาให้
ความเห็นชอบและน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาผลการคดัเลือกเอกชนและเง่ือนไขส าคญัของ
สัญญาร่วมลงทุนตามท่ีคณะกรรมการก าหนด และใหรั้ฐมนตรีกระทรวงเจา้สังกดัพิจารณาผลการคดัเลือก
เอกชนในการร่างสัญญาร่วมลงทุนและเง่ือนไขส าคญัของสัญญาร่วมลงทุนดงักล่าว ให้แลว้เสร็จภายใน
สามสิบวนันบัตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บผลการคดัเลือกเอกชนในการร่างสัญญาร่วมลงทุนและเง่ือนไขส าคญัของ
สัญญาร่วมลงทุนนั้น เม่ือคณะรัฐมนตรีไดพ้ิจารณาใหค้วามเห็นชอบผลการคดัเลือกเอกชนและเง่ือนไข
ส าคญัของสัญญาร่วมลงทุนแลว้ จึงใหห้น่วยงานเจา้ของโครงการลงนามในสัญญาร่วมลงทุนกบัเอกชนท่ี
ไดรั้บการคดัเลือกนั้น ซ่ึงตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง (1) ไดก้ าหนดขอ้หา้มส าหรับคณะกรรมการวา่ไม่ให้
คณะกรรมการคดัเลือกตามมาตรา 42 ถือหุน้ในเอกชนท่ีไดรั้บการคดัเลือกเป็นจ านวนเกินร้อยละศูนยจุ์ดหา้
ของทุนท่ีช าระแลว้ ไม่วา่จะเป็นการถือหุ้นดว้ยตนเอง หรือถือหุน้โดยคู่สมรส หรือโดยบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติ
ภาวะ และตามมาตรา 37 วรรคสอง ไดก้ าหนดให้หมายความรวมถึงการเป็นกรรมการผูมี้อ  านาจในการ
จดัการหรือท่ีปรึกษาหรือถือหุน้เกินร้อยละศูนยจุ์ดหา้ของทุนท่ีช าระแลว้ ในนิติบุคคลท่ีเอกชนท่ีไดรั้บ
คดัเลือกถือหุ้นอยูเ่กินร้อยละยีสิ่บหา้ หรือในนิติบุคคลท่ีถือหุน้ในเอกชนท่ีไดรั้บคดัเลือกเกินร้อยละยีสิ่บหา้                   
             จากกรณีดงักล่าว ผูศึ้กษาเห็นวา่ การถือหุน้ในเอกชนท่ีไดรั้บเลือกของคณะกรรมการคดัเลือก เพราะ
ความมีส่วนไดส่้วนเสียในหุ้นท่ีถืออยู ่การท างานของคณะกรรมการจึงไม่เกิดความยติุธรรมและสูญเสีย
ความเช่ือมัน่ในการท างานของเจา้หนา้ท่ีในการมีมติหรือออกค าสั่งใด ดว้ยขา้ราชการมีการออกระเบียบ
บงัคบัตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อเป็นการประกนัการท างานของ
เจา้หนา้ท่ีวา่จะไม่มีส่วนไดเ้สียกบัคู่กรณีหรือในลกัษณะท่ีอาจเป็นผูถื้อประโยชน์ร่วมกนั เช่น เป็นหุน้ส่วน 
จากเหตุ สัมพนัธ์ใกลชิ้ดอาจท าใหเ้จา้หนา้ท่ีพิจารณาโนม้เอียงไม่เป็นกลาง ซ่ึงในมาตรา 37 แห่ง
พระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ไดมี้การก าหนดคุณสมบติัตอ้งหา้มของการ
เป็นคณะกรรมการคดัเลือก ซ่ึงหา้มคณะกรรมการเป็นผูมี้อ านาจในการจดัการหรือเป็นท่ีปรึกษาในเอกชนท่ี
ไดรั้บการคดัเลือกให้ร่วมลงทุนในโครงการร่วมลงทุนท่ีตนเป็นกรรมการคดัเลือก หรือถือหุน้ในเอกชนท่ี
ไดรั้บคดัเลือกเป็นจ านวน เกินร้อยละ 0.5 ของทุนท่ีช าระแลว้ไม่วา่จะเป็นการถือหุน้ดว้ยตนเองหรือโดยคู่
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สมรสหรือบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะก็ตาม รวมไปถึงไม่ไดถื้อหุน้โดยตรง แต่เอกชนท่ีถือหุน้มีความ
เก่ียวพนัทางออ้ม แมเ้ป็นการถือหุน้ท่ีจ  านวนนอ้ย แต่เม่ือพิจารณาถึงมูลค่าของโครงการท่ีสูงกวา่ 5,000 ลา้น
บาท และความมีส่วนไดเ้สียแมเ้ล็กนอ้ย แต่ไม่ควรเก่ียวขอ้งทั้งทางตรงและทางออ้มท่ีท าใหเ้กิดปัญหาวา่
อาจจะมีการใชอิ้ทธิพลในการรู้จกัด าเนินการเขา้แทรกแซงการคดัเลือกเอกชนหรือในช่วงเวลาใดภายใน
ระยะเวลาของสัญญาก็ไดย้อ่มท าใหค้ณะกรรมการไม่ควรไดถื้อหุน้ส่วนในเอกชนท่ีรับการเลือกทั้งทางตรง
และทางออ้มเลย  
             ประเด็นปัญหาประการท่ีส่ี คือ ปัญหาองคป์ระกอบของคณะกรรมการก ากบัดูแล ในเร่ือง
องคป์ระกอบของคณะกรรมการก ากบัดูแล ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและ
เอกชน พ.ศ. 2562 ปัญหาท่ีพบเม่ือมีการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ ปัญหาความโปร่งใสของ
คณะกรรมการก ากบัดูแล ท่ีมีสัดส่วนของจ านวนคณะกรรมการก ากบัดูแลเป็นผูแ้ทนของหน่วยงานของรัฐ
ทั้งหมด ซ่ึงอาจท าใหมี้การเอ้ือประโยชน์ต่อหน่วยงานเจา้ของโครงการไดแ้ละอาจส่งผลกระทบต่อ
กระบวนการคดัเลือกคู่สัญญาท่ีตอ้งมีประสิทธิภาพ โปร่งใส และใหโ้อกาสในการแข่งขนัอยา่งเป็นธรรม 
รวมทั้งกระบวนการติดตาม ก ากบัดูแลโครงการร่วมทุนใหมี้การด าเนินงานตามท่ีก าหนดในสัญญาร่วมทุน
อยา่งตรงไปตรงมามีประสิทธิภาพ โดยอยูบ่นพื้นฐานการรักษาผลประโยชน์ของรัฐและความโปร่งใส่เป็น
ธรรม 
             เน่ืองจากมีสัดส่วนของคณะกรรมการก ากบัดูแลเป็นผูแ้ทนของหน่วยงานของรัฐทั้งหมด ท าใหก้าร
ตดัสินใจกระท าการบางอยา่ง อาจไม่ค  านึงถึงดา้นเอกชน จึงท าใหเ้กิดการใชอ้  านาจของรัฐดูแลฝ่ายเดียว หรือ
มีการด าเนินการโดยไม่มีการตรวจสอบ ซ่ึงอ านาจของคณะกรรมการก ากบัดูแลคือการก ากบั ดูแลภายหลงั
การเกิดสัญญาท่ีมีระยะเวลายาวนานสูงสุดถึง 30 ปี รวมไปถึงการการพิจารณาแกไ้ขสัญญาร่วมลงทุน จึงเป็น
เร่ืองส าคญัท่ีควรเปิดโอกาสใหภ้าคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการช่วยดูแลตรวจสอบในระหวา่งการท า
สัญญา เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมและมีความโปร่งใสในการท างานของคณะกรรมการ  
             ประเด็นปัญหาประการสุดทา้ย คือ ปัญหาในการใชอ้ านาจของคณะกรรมการนโยบายร่วมลงทุน
ระหวา่งรัฐและเอกชน เม่ือพิจารณาคณะกรรมการตามมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่ง
รัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นผูด้  ารงต าแหน่งในฐานะประธานคณะกรรมการนโยบายการ
ร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน โดยเป็นคณะกรรมการซ่ึงมีอ านาจตั้งแต่ในการพิจารณาแผนการจดัท า
โครงการร่วมลงทุน ก าหนดแนวทางการจดัท า ปรับปรุงและติดตามผลการด าเนินการตามแผนการจดัท า
โครงการร่วมลงทุน โดยเฉพาะในขั้นตอนการเสนอโครงการนายกรัฐมนตรีก็มีอ าหนา้และหนา้ท่ีใหค้วาม
เห็นชอบหลกัการของโครงการร่วมลงทุน ในขั้นตอนในการแกไ้ขสัญญาร่วมลงทุน นายกรัฐมนตรีก็ยงัมี
อ านาจใหค้วามเห็นชอบ อีกทั้งมีอ านาจในการออกประกาศตามพระราชบญัญติัน้ี ในความเห็นของผูศึ้กษา 
เห็นวา่ อาจท าให้เกิดปัญหาข้ึน เน่ืองจากการด ารงต าแหน่งในฐานะประธานกรรมการของนายกรัฐมนตรี มี
ความทบัซอ้นกบัฐานะการเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการทั้งหมด รวมถึงเป็นหน่ึงในชุดคณะรัฐมนตรี จึงท า
ใหก้ารท างานท่ีมีฐานะขดัแยง้กนัดว้ยหนา้ท่ีของคณะกรรมการ คือ พิจารณาแลว้เสนอความเห็นให้
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คณะรัฐมนตรีอนุมติั เม่ือนายกรัฐมนตรีอยูใ่นฐานะของผูบ้งัคบับญัชา จึงอาจท า ใหไ้ม่มีการตรวจสอบ
ควบคุมการใชอ้ านาจภายในของฝ่ายปกครอง ดงันั้น การท่ีนายกรัฐมนตรีเป็นทั้งผูส้นอและผูอ้นุมติัในเร่ือง
เดียวกนั ผูศึ้กษาเห็นวา่ อาจท าใหผ้ลการท างานของคณะกรรมการอ่ืนมีความเกรงใจกนั และไม่กลา้แสดง
ความคิดเห็น ท าใหน้อ้ยคร้ังท่ีคณะกรรมการเสนอเร่ืองแลว้จะเกิดการคดัคา้นจากคณะรัฐมนตรี 
             จากการศึกษาพระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะ 
ดงัน้ี 

1. ปัญหาการใชอ้  านาจของคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน 
    1.1 ผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ข คือ เพื่อมิใหก้ารท างานเกิดขอ้ขดัแยง้และมีการตรวจสอบ

และถ่วงดุลในการท างาน จึงควรมีการเปล่ียนแปลงใหรั้ฐมนตรี กระทรวงการคลงัเป็นประธานกรรมการ
แทนนายกรัฐมนตรี เน่ืองจากเป็นผูมี้ความรู้ ความสามารถ ดา้นการเงินการคลงัของประเทศ และใหมี้การ
สรรหากรรมการเพิ่มเติมเพื่อใหค้ณะกรรมการครบจ านวน จึงขอเสนออธิบดีกรมบญัชีกลางเขา้ร่วมเป็น
คณะกรรมการดว้ย จึงเห็นควรใหมี้การแกไ้ขปรับปรุงมาตรา 13 ดงัน้ี 

     “มาตรา 13 ใหมี้คณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่ง
รัฐและเอกชน” ประกอบดว้ยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั เป็นประธานกรรมการปลดั
กระทรวงการคลงั เป็นรองประธานกรรมการ อธิบดีกรมบญัชีกลาง ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เลขาธิการ
คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน อยัการสูงสุด ประธานสภาหอการคา้แห่งประเทศไทย ประธานสภา
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ประธานสมาคมธนาคารไทย และผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง
จ  านวนไม่เกินหา้คนเป็นกรรมการ”  

2. ปัญหาของคณะกรรมการคดัเลือก 
    ผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ข คือ ในการก าหนดสัดส่วนของคณะกรรมการคดัเลือก ใหมี้

การเพิ่มสัดส่วนของคณะกรรมการท่ีมาจากหน่วยงานภายนอกเขา้มาเป็นคณะกรรมการ โดยพิจารณา
เทียบเคียงกบัคณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนท่ีมีผูแ้ทนหน่วยงานภายนอกท่ีมี
ความรู้ความสามารถมาก จึงเห็นควรเพิ่มผูแ้ทนหน่วยงานภายนอกท่ีจากเดิมปกติมี 2 คน เพื่อใหส้ามารถคาน
อ านาจเสียงของผูแ้ทนท่ีเก่ียวขอ้งกบัหน่วยงานเจา้ของโครงการไดจ้ากท่ีมีจ านวน 5 คน จึงเห็นควรแกไ้ข
ถอ้ยค าในมาตรา 36 วรรคหน่ึง โดยเพิ่มผูแ้ทนส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญ
ในดา้นกฎหมาย และใหค้  าปรึกษาในเร่ืองของสัญญาได ้และผูแ้ทนส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ท่ีมีความรู้ในเร่ืองสภาวะเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ มาตรการท่ีกระทบต่อเศรษฐกิจท่ี
สามารถน ามาประกอบการตดัสินใจในการร่างสัญญาร่วมลงทุนได ้รวมถึงก าหนดใหส้ามารถลดจ านวน
ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมาจากการแต่งตั้งของหน่วยงานเจา้ของโครงการได ้โดยก าหนดใหพ้ิจารณาไม่เกิน 2 คน จาก
เดิมท่ีก าหนดจ านวนตายตวั จึงเห็นควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมถอ้ยค าใหม่ในมาตรา 36 ดงัน้ี  
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     “มาตรา 36 วรรคหน่ึง เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมติัใหด้ าเนินโครงการร่วมลงทุนแลว้ให้หน่วยงาน
เจา้ของโครงการแต่งตั้งคณะกรรมการคดัเลือกคณะหน่ึง ประกอบดว้ย ผูแ้ทนหน่วยงานเจา้ของโครงการ 
เป็นประธานกรรมการ ผูแ้ทนกระทรวงเจา้สังกดั ผูแ้ทนส านกังานอยัการสูงสุด ผูแ้ทนส านกังานผูแ้ทน
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ผูแ้ทนส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญเก่ียวกบัโกรงการร่ามลงทุนจ านวนไม่เกินสองคนเป็นกรรมการ และ
ใหมี้ผูแ้ทนหน่วยงานเจา้ของโครงการหน่ึงคนเป็นกรรมการและเลขานุการ” 

3. ปัญหาการถือหุน้ในเอกชนท่ีไดรั้บเลือกของคณะกรรมการคดัเลือก 
    ผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ข คือ เพื่อมิให้คณะกรรมการคดัเลือกเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย หรือ

เป็นผูมี้ผลประโยชน์กบัเอกชนท่ีไดรั้บคดัเลือก จึงเห็นควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมหา้มมิใหมี้การถือหุ้นใด ๆ 
เลย ไม่วา่จะโดยทางตรงหรือโดยทางออ้ม ดงัน้ี 

     “มาตรา 37 ในระหวา่งการด ารงต าแหน่งและภายในระยะเวลาสองปีนบัแต่วนัท่ีหน่วยงาน
เจา้ของโครงการลงนามในสัญญาร่วมลงทุนกบัเอกชนท่ีไดรั้บการคดัเลือกตามมาตรา 42 หา้มมิใหก้รรมการ
ในคณะกรรมการคดัเลือกเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียทางตรงและทางออ้ม กระท าการเป็นกรรมการผูมี้อ านาจในการ
จดัการ หรือท่ีปรึกษาในเอกชนท่ีไดรั้บคดัเลือกให้ร่ามลงทุนในโครงการร่วมลงทุบท่ีตนเป็นกรรมการ
คดัเลือก ไม่วา่จะเป็นการถือหุน้ดว้ยตนเองหรือโดยคู่สมรสหรือบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะ” 

 4. ปัญหาของคณะกรรมการก ากบัดูแล 
    ในกรณีของคณะกรรมการก ากบัดูแล เม่ือพิจารณากรณีคณะกรรมการต่างประเทศท่ีเปิดโอกาส

ใหภ้าคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วมไดด้ว้ย จึงเห็นควรใหมี้การเพิ่มคณะกรรมการท่ีมาจากภาคเอกชน โดย
พิจารณาผูแ้ทนท่ีมีความรู้ความสามารถเพื่อเป็นตวัแทนในการเสนอความเห็นท่ีมาจากประชาชนได ้จ านวน 
3 คน คือ ประธานสภาหอการคา้แห่งประเทศไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศ ประธานสมาคม
ธนาคารไทย ท่ีเป็นตวัแทนภาคเอกชนท่ีไดรั้บความไวใ้จและมีความรู้ดา้นการลงทุน และทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ ดงันั้น ในการแกไ้ขเพิ่มเติมถอ้ยค าใหม่ในมาตรา 43 มีดงัต่อไปน้ี  

     “มาตรา 43 เม่ือไดมี้การลงนามในสัญญาร่วมลงทุนแลว้ใหรั้ฐมนตรีกระทรวงเจา้สังกดัแต่งตั้ง
คณะกรรมการก ากบัดูแลข้ึนคณะหน่ึง ประกอบดว้ย ผูแ้ทนกระทรวงเจา้สังกดัซ่ึงเป็นขา้ราชการในกระทรวง
เจา้สังกดัท่ีมิใช่หน่วยงานเจา้ของโครงการและมีต าแหน่งไม่ต ่ากวา่ประเภทบริหารระดบัตน้ เป็นประธาน
กรรมการ ผูแ้ทนส านกังานอยัการสูงสุด ผูแ้ทนส านกังาน ผูแ้ทนประธานสภาหอการคา้แห่งประเทศไทย 
ประธานสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศ และ ประธานสมาคมธนาคารไทย เป็นกรรมการ และใหมี้ผูแ้ทน
หน่วยงานเจา้ของโครงการหน่ึงคน เป็นกรรมการและเลขานุการ” 

 5. ปัญหาของญหาการออกประกาศของคณะกรรมการนโบายการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน 
ในเร่ือง “กิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็น” ในมาตรา 7 วรรคสอง 

    โดยผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ข คือ เห็นควรให้มีการก าหนดค านิขามเพื่อให้มีความ
ชดัเจนไม่เกิดความคลุมเครือ เพื่อความสะดวกในการใชก้ฎหมายและง่ายต่อการท าความเขา้ใจ และลดการ
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แทรกแซงของรัฐท่ีออกประกาศก าหนดหลกัเกณฑก์ระทบโครงการร่วมลงทุน เพื่อให้เกิดถ่วงดุลและ
ตรวจสอบจากฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงค าวา่กิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็น ยอ่มหมายถึงกิจการท่ีไม่ใช่กิจการท่ีเป็น
โครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะท่ีไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 7 วรรดหน่ึงโดยตรง เพียงแต่เป็นกิจการท่ี 

    เก่ียวเน่ืองกนัแต่อยูใ่นขอบเขตวตัถุประสงคข์องกิจการและมีความจ าเป็น รวมทั้งตอ้งพิจารณาให้
สอดคลอ้งกบันิยามกิจการในกฎหมายเฉพาะของกิจการนั้นดว้ย จึงขอเสนอแนวทางแกไ้ขปัญหา คือใหมี้
การปรับแกถ้อ้ยค าในมาตรา 7 วรรคสอง ดงัน้ี 

    โดยยกเลิกค าวา่ “ทั้งน้ีตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 
ก าหนดใหมี้ค านิยามความหมายเพิ่มเติมในบททัว่ไปเป็นมาตรา 7/1 ดงัน้ี “กิจการตามวรรคหน่ึง ให้รวมถึง
กิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็นเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องการด าเนินกิจการดงักล่าวดว้ย”  

     และเพิ่มเติม “มาตรา 7/1 กิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็น หมายความวา่ หากไม่มีกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองท่ี
จ าเป็นดงักล่าว ก็จะไม่สามารถด าเบินการตามวตัถุประสงคข์องกิจการตามมาตรา 7 วรรคหน่ึงได ้หรือใน
กรณีท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัเป็นการก าหนดกิจการเก่ียวเน่ืองท่ีจ าเป็นไวเ้ป็นการเฉพาะ” 
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