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บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

1. การทบทวนวรรณกรรม (Literature Review) 

 

1.1 จากการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนพบวา สัญญาสัมปทานในประเทศไทย

เปนประเภทหนึ่งของสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งหมายรวมทั้งสัญญาเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ โดย

เปนความตกลงระหวางคูสัญญาฝายรัฐกับคูสัญญาฝายเอกชน  

สําหรับสัมปทานบริการสาธารณะนั้น โดยที่บริการสาธารณะถือเปนหนาที่ของรัฐและ

เปนกิจการที่มีกฎหมายกําหนดใหรัฐเทานั้นมีสิทธิกระทําได ซึ่งรัฐอาจเปนผูจัดทําเองหรือรัฐอาจ

มอบหมายใหเอกชนเปนผูจัดทําแทน หรือใหเอกชนเขามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ

โดยวิธีการใหสัมปทานแกเอกชน ซึ่งก็คือการอนุญาตใหเอกชนมีสิทธิจัดทําบริการสาธารณะ

ภายในระยะเวลาที่กําหนด โดยเอกชนผูรับสัมปทานเปนผูลงทุนและแบกรับความเสี่ยงภัยในการ

ดําเนินการเอง และรัฐยินยอมใหเอกชนผูรับสัมปทานไดรับผลประโยชนเปนการตอบแทนดวยการ

ใหมีสิทธิในอันที่จะเรียกเก็บคาใชบริการหรอืคาตอบแทนจากประชาชนผูใชประโยชนจากบริการ

สาธารณะ 

1.2 สัญญาสัมปทานที่ผูลงทุนตางชาติเขามาเปนผูรับสัมปทานในประเทศไทยนั้นอาจ

แยกออกไดเปน 2 รูปแบบ คือ รูปแบบที่เอกชนเขามาดําเนินการรวมกับหนวยงานของรัฐ กับ

รูปแบบที่เอกชนเขามาลงทุนเองโดยตรง ซึ่งในการเขามาเปนผูรับสัมปทานของผูลงทุนตางชาติมัก

เปนลักษณะของการรวมกลุม (Consortium) หรือรวมลงทุน (Joint Venture) กับเอกชนไทย และ

ในทางปฏิบัติหนวยงานของรัฐมักกําหนดไวในเอกสารรายละเอียดและเงื่อนไขการเสนอโครงการ

ของรัฐวา ผูยื่นขอเสนอโครงการซึ่งหมายรวมทั้งผูลงทุนตางชาติ ตองไปจดทะเบียนจัดตั้งเปน

บริษัทขึ้นใหมตามกฎหมายไทย เพื่อดําเนินกิจการที่ไดรับสัมปทาน แตผูยื่นขอเสนอโครงการตอง

ใหคํารับรองวาจะประกันการปฏิบัติงานของบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้นใหมดวย  

1.3 สัญญาสัมปทานสาธารณูปโภคโครงสรางพื้นฐานในโครงการขนาดใหญ 

(Concession Mega Infrastructure Projects) ไดมีความสําคัญตอประเทศไทยมาโดยตลอด ซึ่ง

นับวันก็ยิ่งเพิ่มความสําคัญขึ้นเปนลําดับในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ เพราะประเทศไทย

จะตองเปดกวาง (Globalized) และตองการเงินทนุจากตางประเทศ ตลอดจนการบริหารจัดการ

และเทคโนโลยีจากภาคเอกชน โดยเฉพาะผูลงทุนจากตางประเทศ ซึ่งจากการศึกษาพบวา 
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เนื่องจากสัญญาสัมปทานเปนรูปแบบการลงทุนที่รัฐไมตองเสียคาใชจายเอง ดังนั้น หากประเทศ

ไทยตองการเงินทุน ความรู และเทคโนโลยีจากตางประเทศแลว สัญญาสัมปทานนาจะเปน

รูปแบบหนึ่งที่ควรนํามาพิจารณาสําหรับโครงการลงทุนขนาดใหญของรัฐ เพื่อแกปญหาการขาด

แคลนโครงสรางพื้นฐานระบบสาธารณูปโภคในประเทศไทย   

1.4 การดําเนินโครงการสัมปทานในประเทศไทยที่ผานมาพบวา แทบไมมีสัญญา

สัมปทานในโครงการใดที่หนวยงานของรัฐไมมีปญหาในทางปฏิบัติ โดยปญหาไดเกิดขึ้นอยาง

ตอเนื่องในขั้นตอนและมิติตาง ๆ เชน ข้ันตอนกอนเกิดสัญญา ข้ันตอนการเจรจาและจัดทําสัญญา

ขั้นตอนการผูกพันตามสัญญาที่ประกอบดวยการกอสราง (Build) การดําเนินการ (Operate) การ

โอน (Transfer) ตลอดจนขั้นตอนการบริหารสัญญาสัมปทาน อีกทั้งยังมีปญหาการตีความสญัญา 

กฎหมายที่เกี่ยวของ และแนวทางการระงับขอพิพาท ปญหาตาง ๆ ดังกลาวจึงควรไดรับการแกไข

เพื่อเปนการเตรียมความพรอมใหกับประเทศไทยสําหรับการลงทุนของผูลงทุนตางชาติ โดยไมให

สงผลกระทบตอประเทศชาติและประชาชน ซึ่งผูเขียนไดรวบรวมปญหาในทางปฏิบัติที่เคยเกิดขึ้น

ในประเทศไทยมาแสดงไวในตารางดังมีรายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกในผนวก ก. 

ของวิทยานิพนธ    

1.5 ปญหาอุปสรรคตลอดจนขอโตแยงที่เกิดขึ้นอันเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานนั้นลวน

เปนบทเรียนใหกับประเทศไทย ที่ผูเขียนไดนํามาศึกษาวิเคราะหและเปรียบเทียบกับตางประเทศ 

โดยเปนการศึกษาจากอดีตถึงปจจุบันเพื่อใหเห็นถึงวิวัฒนาการของสัญญาสัมปทานและการ

พัฒนาหลักกฎหมายของศาลปกครอง ตลอดจนการมองเจตนารมณของกฎหมาย และนํา

เหตุการณที่สําคัญในประเทศไทยที่เกี่ยวของกับสัญญาสัมปทานอันอาจมีกระทบตอการลงทุน

ของผูลงทุนตางชาติมาเปนกรณีศึกษาเพื่อความสมบูรณของวิทยานิพนธ และเพื่อใหผลการศกึษา

สามารถนําไปปฏิบัติและแกไขปญหาไดจริงอยางเปนรูปธรรม  

 

2. แนวคิดและแนวทางการมองปญหา (Approach) 

 

วิทยานิพนธฉบับนี้ตองการจูงใจใหนําสัญญาสัมปทานมาเปนรูปแบบการลงทุน

สําหรับการดําเนินโครงการขนาดใหญของประเทศไทย เพื่อที่จะไดไมตองใชเงินงบประมาณของ

รัฐ โดยคนหาสาเหตุของปญหาสัญญาสัมปทานที่เกิดขึ้นในประเทศไทย และหาแนวทางแกไขเพื่อ

ปองกันมิใหปญหาดังกลาวตองเกิดขึ้นอีก ทั้งนี้ เพื่อเปนการจูงใจใหนักลงทุนตางชาติเขามาลงทุน

ในประเทศไทย และเพื่อใหประชาชนมีความไววางใจในการทําสัญญาสัมปทานของหนวยงาน
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ของรัฐมากขึ้น ซึ่งในการศึกษาวิเคราะหปญหาอุปสรรคตลอดจนแนวทางการแกไขปรับปรุง

สัญญาสัมปทานกรณีที่ผูลงทุนตางชาติเขามาเปนผู รับสัมปทานภายใตวิทยานิพนธฉบับนี้ 

นอกเหนือจากการศึกษาขอสัญญาและขอกฎหมายที่จะนํามาใชเปนกรอบในการกําหนดขอ

สัญญาแลว ผูเขียนยังไดวิเคราะหจากองครวม (Whollistic Approach) ที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติใน

ลักษณะของการศึกษาปญหาจากแนวทางปฎิบัติ (practical problems) ดวย โดยเปนการศึกษา

ผานกระบวนการ BTO และความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้น ตลอดจนพิจารณาจากความตองการของ

ประชาชน และความคาดหวังของผูลงทุนตางชาติ เพื่อคนหาสาเหตุที่แทจริงของปญหาและ

นําไปสูแนวทางแกไขในแตละกระบวนการของสัญญาสัมปทาน      

 

3. การวิเคราะห (Analysis)  

 

การศึกษาที่ปรากฏในวิทยานิพนธฉบับนี้  ไดมีการวิเคราะหรูปแบบสัมปทานที่ปฏิบัติ

กันอยูทั้งในตางประเทศและในประเทศไทย เพื่อนํามาวิเคราะหเปรียบเทียบ (comparative 

analysis) คนหาความเหมาะสมกรณีที่ใชกับประเทศไทย ซึ่งตองสะทอนถึงการแกปญหาในอดีต 

เปนที่ยอมรับในทางระหวางประเทศ มีความเหมาะสมกับเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของ

ประเทศไทย และเปนประโยชนตอการดําเนินการโครงการสัมปทานในอนาคตเพื่อการพัฒนา

ประเทศ ทั้งนี้ ในแนวทางวิเคราะหเพื่อการปฏิรูปสัญญาสัมปทานนั้นไดใชสาระสําคัญจาก

เอกสารของ UNCITRAL (United Nations Commission on International Trade Law) คือ 

UNCITRAL Model Legislative Provisions on Privately Financed Infrastructure Projects 

อันเปนกฎหมายแมแบบวาดวยการเขารวมงานของเอกชนในการพัฒนาโครงการสาธารณูปโภคที่

มีลักษณะเปนโครงสรางพื้นฐานของรัฐ  โดยเฉพาะสวนที่ 3 ของกฎหมายแมแบบ ซึ่งเปนเนื้อหา

ของสัญญาสัมปทาน มาเปนแนวทางในการศึกษาเปรียบเทียบและวิเคราะหตัวอยางสัญญา

สัมปทานในประเทศไทยที่ผานมาเพื่อจัดทําโครงสรางสัญญาสัมปทาน (Concession Contract 

Structural Framework)  

 

4. ผลจากการศึกษาวิจัย (Result)  

 

4.1 ผลจากการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ทําใหเกิดความเขาใจในแนวความคิดของ

สัญญาสัมปทานและความสําคัญของสัญญาสัมปทานโดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับการลงทุน
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ของผูลงทุนตางชาติในกิจการสาธารณูปโภคที่มีลักษณะเปนโครงสรางพื้นฐาน ตลอดจนหลักการ

และวิธีการปฏิบัติอันเกี่ยวกับสัมปทาน โดยเฉพาะอยางยิ่งทําใหทราบถึงปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้น

ในทางปฏิบัติที่ผานมา รวมทั้งการใหความสําคัญในเรื่องนี้ของ UNCITRAL ที่ไดเสนอแนะ

แนวทางใหกับประเทศตาง ๆ นําไปกําหนดเปนกฎหมายหรือขอสัญญาเพื่อบริหารโครงการ

สัมปทานในกิจการสาธารณูปโภคโครงสรางพื้นฐาน   

4.2 ผลจากการศึกษานี้ยังไดใหขอเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปสัญญาสัมปทานใน

ขั้นตอนตาง ๆ และรูปแบบสัญญาสัมปทานที่เหมาะสมกับประเทศไทย เพื่อใหสามารถนําไปใช

เปนแนวทางในการทําสัญญาสัมปทานและทําใหการบริการสาธารณะของรัฐโดยการใหสัมปทาน

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและสัมฤทธิ์ผลไดในกรณีผูลงทุนตางชาติเปนผูรับสัมปทานในประเทศไทย   

 

5. ขอเสนอแนะ (Recommendation) 

 

5.1 เนื่องจากระยะหลัง ศาลปกครองมักมองไปถึงพฤติการณกอนเกิดสัญญาดวยวา

เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม เชน การมิไดดําเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด ซึ่ง

ผูเขียนไดศึกษาวิเคราะหไวแลวในสวนของปญหาในทางปฏิบัติที่ผานมาในประเทศไทยเกี่ยวกับ

สัญญาสัมปทาน ดังมีรายละเอียดปรากฏในบทที่ 4 ดังนั้น ในการจัดทําสัญญาสัมปทาน 

คูสัญญาจึงตองระมัดระวังและมีความรอบคอบใหมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะในเรื่องของหลัก

ความชอบดวยกฎหมาย อยาใหเกิดความรับผิดกอนสัญญา (Culpa in contrahendo)1 และการ

ใชอํานาจจากผูใหสัมปทานที่มีการบิดผันอํานาจไปในทางหนึ่งทางใด เพราะมิฉะนั้น หากมี

ปญหาเกิดขึ้นในการปฏิบัติในขอสัญญาอาจถูกตีความวาเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย

อันเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนและสัญญาไมมีผลผูกพันได ซึ่งจากผลของคํา

พิพากษาศาลปกครองในระยะหลังนั้น แมอาจทําใหเอกชนไมมั่นใจในการทําสัญญาสัมปทานกับ

หนวยงานของรัฐ แตส่ิงหนึ่งที่เปนขอดีและเห็นวาเอกชนควรมีความมั่นใจคือ การเขาทําสัญญา

สัมปทานกับรัฐนับจากนี้ไปนาจะมีแนวโนมเปนไปอยางโปรงใสยิ่งขึ้น ซึ่งหากสัญญาสัมปทาน

เร่ิมตนมาจากกระบวนการที่ชอบดวยกฎหมายแลว เอกชนก็ไมจําตองกังวลในการทําสัญญา

สัมปทานกับรัฐแตอยางใด และสามารถมั่นใจในความเปนธรรมของศาลปกครองได 
                                                 

1
 Culpa in contrahendo เปนหลักกฎหมายจารีตประเพณี ซึ่งปจจุบันเปนที่ยอมรับกัน

โดยทั่วไปในประเทศเยอรมัน โดยเปนหลักความรับผิดชอบในความเสียหายที่สืบเนื่องมาจาก

ความไวเนื้อเชื่อใจของคูสัญญากอนที่จะมีการตกลงทําสัญญา  
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5.2 จากการนําองคความรูที่ปรากฏในบทตาง ๆ ในวิทยานิพนธมาสังเคราะห 

(synthesis) เพื่อนําไปสูขอเสนอแนะที่มีความเหมาะสมชัดเจน โดยผลจากการวิเคราะห ผูเขียน

ไดเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปสัญญาสัมปทานในแตละกระบวนการอยางเปนระบบ โดย

เสนอแนะโครงสรางเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน (Concession Contract Structural Framework) 

ใหกับประเทศไทยวา ในการจัดทําสัญญาสัมปทานสําหรับกิจการสาธารณูปโภคโครงสราง

พื้นฐานนั้น ควรที่จะมีเงื่อนไขสัญญาประกอบไปดวยเนื้อหาในเรื่องใดบาง ดังปรากฏรายละเอียด

ในบทที่ 4 และเอกสารภาคผนวกในผนวก ข. ของวิทยานิพนธ และเพื่อใหการเสนอแนะในเรื่องนี้

เปนไปอยางเปนรูปธรรม ผูเขียนจึงไดนําเสนอรูปแบบมาตรฐานของสัญญาสัมปทานสําหรับ

โครงการสาธารณูปโภคโครงสรางพื้นฐาน ที่มีลักษณะเปนรูปแบบ BTO (Build Transfer 

Operate) อันเปนรูปแบบที่ผูรับสัมปทานเปนผูลงทุน ออกแบบ และดําเนินการกอสรางทั้งหมด และ

เมื่อกอสรางแลวเสร็จ ผูรับสัมปทานจะโอนทรัพยสินที่กอสราง รวมทั้งสิทธิและหนาที่ที่เกี่ยวเนื่อง

กับทรัพยสนิในโครงการใหกับคูสัญญาฝายรัฐ จากนั้นคูสัญญาฝายรัฐจะใหเอกชนคูสัญญาเปน

ผูบริหารโครงการตลอดอายุสัมปทาน  โดยจัดทําเปนตัวอยางสัญญาสัมปทานโครงการ

สาธารณูปโภคที่มีลักษณะเปนโครงสรางพื้นฐานสําหรับประเทศไทย (Draft Concession 

Contract for Infrastructure Project) ไวดวย ดังรายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกใน

ผนวก ค. ของวิทยานิพนธ    

5.3 รูปแบบสัญญาสัมปทานที่ผูเขียนนําเสนอนี้ แมผูเขียนจะมีความมั่นใจในความ

สมบูรณของสัญญา แตเนื่องจากสัญญาสัมปทานแตละสัญญายอมมีสาระสําคัญที่แตกตางกันไป 

อีกทั้งกฎหมายกลางในเรื่องสัมปทานก็ยังไมปรากฏในรูปกฎหมายลายลักษณอักษร ซึ่งอาจมีการ

วิวัฒนาการไปกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งการสรางหลักกฎหมายของ

ศาลปกครอง ดวยเหตุนี้ จึงยังคงมีพื้นที่ใหผูที่ศึกษาตอจากวิทยานิพนธฉบับนี้สามารถนําไปวิจัย

เพื่อจัดทํากฎหมายใหเขากับรางสัญญาที่นําเสนอไว หรือเสนอแนะการเปลี่ยนแปลงขอกฎหมายที่

เหมาะสมตอไปได 
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