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บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

1. การทบทวนวรรณกรรม (Literature Review) 

 

1.1 จากการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนพบวา สัญญาสัมปทานในประเทศไทย

เปนประเภทหนึ่งของสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งหมายรวมทั้งสัญญาเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ โดย

เปนความตกลงระหวางคูสัญญาฝายรัฐกับคูสัญญาฝายเอกชน  

สําหรับสัมปทานบริการสาธารณะนั้น โดยที่บริการสาธารณะถือเปนหนาที่ของรัฐและ

เปนกิจการที่มีกฎหมายกําหนดใหรัฐเทานั้นมีสิทธิกระทําได ซึ่งรัฐอาจเปนผูจัดทําเองหรือรัฐอาจ

มอบหมายใหเอกชนเปนผูจัดทําแทน หรือใหเอกชนเขามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ

โดยวิธีการใหสัมปทานแกเอกชน ซึ่งก็คือการอนุญาตใหเอกชนมีสิทธิจัดทําบริการสาธารณะ

ภายในระยะเวลาที่กําหนด โดยเอกชนผูรับสัมปทานเปนผูลงทุนและแบกรับความเสี่ยงภัยในการ

ดําเนินการเอง และรัฐยินยอมใหเอกชนผูรับสัมปทานไดรับผลประโยชนเปนการตอบแทนดวยการ

ใหมีสิทธิในอันที่จะเรียกเก็บคาใชบริการหรอืคาตอบแทนจากประชาชนผูใชประโยชนจากบริการ

สาธารณะ 

1.2 สัญญาสัมปทานที่ผูลงทุนตางชาติเขามาเปนผูรับสัมปทานในประเทศไทยนั้นอาจ

แยกออกไดเปน 2 รูปแบบ คือ รูปแบบที่เอกชนเขามาดําเนินการรวมกับหนวยงานของรัฐ กับ

รูปแบบที่เอกชนเขามาลงทุนเองโดยตรง ซึ่งในการเขามาเปนผูรับสัมปทานของผูลงทุนตางชาติมัก

เปนลักษณะของการรวมกลุม (Consortium) หรือรวมลงทุน (Joint Venture) กับเอกชนไทย และ

ในทางปฏิบัติหนวยงานของรัฐมักกําหนดไวในเอกสารรายละเอียดและเงื่อนไขการเสนอโครงการ

ของรัฐวา ผูยื่นขอเสนอโครงการซึ่งหมายรวมทั้งผูลงทุนตางชาติ ตองไปจดทะเบียนจัดตั้งเปน

บริษัทขึ้นใหมตามกฎหมายไทย เพื่อดําเนินกิจการที่ไดรับสัมปทาน แตผูยื่นขอเสนอโครงการตอง

ใหคํารับรองวาจะประกันการปฏิบัติงานของบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้นใหมดวย  

1.3 สัญญาสัมปทานสาธารณูปโภคโครงสรางพื้นฐานในโครงการขนาดใหญ 

(Concession Mega Infrastructure Projects) ไดมีความสําคัญตอประเทศไทยมาโดยตลอด ซึ่ง

นับวันก็ยิ่งเพิ่มความสําคัญขึ้นเปนลําดับในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ เพราะประเทศไทย

จะตองเปดกวาง (Globalized) และตองการเงินทนุจากตางประเทศ ตลอดจนการบริหารจัดการ

และเทคโนโลยีจากภาคเอกชน โดยเฉพาะผูลงทุนจากตางประเทศ ซึ่งจากการศึกษาพบวา 
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เนื่องจากสัญญาสัมปทานเปนรูปแบบการลงทุนที่รัฐไมตองเสียคาใชจายเอง ดังนั้น หากประเทศ

ไทยตองการเงินทุน ความรู และเทคโนโลยีจากตางประเทศแลว สัญญาสัมปทานนาจะเปน

รูปแบบหนึ่งที่ควรนํามาพิจารณาสําหรับโครงการลงทุนขนาดใหญของรัฐ เพื่อแกปญหาการขาด

แคลนโครงสรางพื้นฐานระบบสาธารณูปโภคในประเทศไทย   

1.4 การดําเนินโครงการสัมปทานในประเทศไทยที่ผานมาพบวา แทบไมมีสัญญา

สัมปทานในโครงการใดที่หนวยงานของรัฐไมมีปญหาในทางปฏิบัติ โดยปญหาไดเกิดขึ้นอยาง

ตอเนื่องในขั้นตอนและมิติตาง ๆ เชน ข้ันตอนกอนเกิดสัญญา ข้ันตอนการเจรจาและจัดทําสัญญา

ขั้นตอนการผูกพันตามสัญญาที่ประกอบดวยการกอสราง (Build) การดําเนินการ (Operate) การ

โอน (Transfer) ตลอดจนขั้นตอนการบริหารสัญญาสัมปทาน อีกทั้งยังมีปญหาการตีความสญัญา 

กฎหมายที่เกี่ยวของ และแนวทางการระงับขอพิพาท ปญหาตาง ๆ ดังกลาวจึงควรไดรับการแกไข

เพื่อเปนการเตรียมความพรอมใหกับประเทศไทยสําหรับการลงทุนของผูลงทุนตางชาติ โดยไมให

สงผลกระทบตอประเทศชาติและประชาชน ซึ่งผูเขียนไดรวบรวมปญหาในทางปฏิบัติที่เคยเกิดขึ้น

ในประเทศไทยมาแสดงไวในตารางดังมีรายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกในผนวก ก. 

ของวิทยานิพนธ    

1.5 ปญหาอุปสรรคตลอดจนขอโตแยงที่เกิดขึ้นอันเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานนั้นลวน

เปนบทเรียนใหกับประเทศไทย ที่ผูเขียนไดนํามาศึกษาวิเคราะหและเปรียบเทียบกับตางประเทศ 

โดยเปนการศึกษาจากอดีตถึงปจจุบันเพื่อใหเห็นถึงวิวัฒนาการของสัญญาสัมปทานและการ

พัฒนาหลักกฎหมายของศาลปกครอง ตลอดจนการมองเจตนารมณของกฎหมาย และนํา

เหตุการณที่สําคัญในประเทศไทยที่เกี่ยวของกับสัญญาสัมปทานอันอาจมีกระทบตอการลงทุน

ของผูลงทุนตางชาติมาเปนกรณีศึกษาเพื่อความสมบูรณของวิทยานิพนธ และเพื่อใหผลการศกึษา

สามารถนําไปปฏิบัติและแกไขปญหาไดจริงอยางเปนรูปธรรม  

 

2. แนวคิดและแนวทางการมองปญหา (Approach) 

 

วิทยานิพนธฉบับนี้ตองการจูงใจใหนําสัญญาสัมปทานมาเปนรูปแบบการลงทุน

สําหรับการดําเนินโครงการขนาดใหญของประเทศไทย เพื่อที่จะไดไมตองใชเงินงบประมาณของ

รัฐ โดยคนหาสาเหตุของปญหาสัญญาสัมปทานที่เกิดขึ้นในประเทศไทย และหาแนวทางแกไขเพื่อ

ปองกันมิใหปญหาดังกลาวตองเกิดขึ้นอีก ทั้งนี้ เพื่อเปนการจูงใจใหนักลงทุนตางชาติเขามาลงทุน

ในประเทศไทย และเพื่อใหประชาชนมีความไววางใจในการทําสัญญาสัมปทานของหนวยงาน
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ของรัฐมากขึ้น ซึ่งในการศึกษาวิเคราะหปญหาอุปสรรคตลอดจนแนวทางการแกไขปรับปรุง

สัญญาสัมปทานกรณีที่ผูลงทุนตางชาติเขามาเปนผู รับสัมปทานภายใตวิทยานิพนธฉบับนี้ 

นอกเหนือจากการศึกษาขอสัญญาและขอกฎหมายที่จะนํามาใชเปนกรอบในการกําหนดขอ

สัญญาแลว ผูเขียนยังไดวิเคราะหจากองครวม (Whollistic Approach) ที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติใน

ลักษณะของการศึกษาปญหาจากแนวทางปฎิบัติ (practical problems) ดวย โดยเปนการศึกษา

ผานกระบวนการ BTO และความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้น ตลอดจนพิจารณาจากความตองการของ

ประชาชน และความคาดหวังของผูลงทุนตางชาติ เพื่อคนหาสาเหตุที่แทจริงของปญหาและ

นําไปสูแนวทางแกไขในแตละกระบวนการของสัญญาสัมปทาน      

 

3. การวิเคราะห (Analysis)  

 

การศึกษาที่ปรากฏในวิทยานิพนธฉบับนี้  ไดมีการวิเคราะหรูปแบบสัมปทานที่ปฏิบัติ

กันอยูทั้งในตางประเทศและในประเทศไทย เพื่อนํามาวิเคราะหเปรียบเทียบ (comparative 

analysis) คนหาความเหมาะสมกรณีที่ใชกับประเทศไทย ซึ่งตองสะทอนถึงการแกปญหาในอดีต 

เปนที่ยอมรับในทางระหวางประเทศ มีความเหมาะสมกับเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของ

ประเทศไทย และเปนประโยชนตอการดําเนินการโครงการสัมปทานในอนาคตเพื่อการพัฒนา

ประเทศ ทั้งนี้ ในแนวทางวิเคราะหเพื่อการปฏิรูปสัญญาสัมปทานนั้นไดใชสาระสําคัญจาก

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

UNCITRAL Model Legislative Provisions on Privately Financed Infrastructure Projects 

อันเปนกฎหมายแมแบบวาดวยการเขารวมงานของเอกชนในการพัฒนาโครงการสาธารณูปโภคที่

มีลักษณะเปนโครงสรางพื้นฐานของรัฐ  โดยเฉพาะสวนที่ 3 ของกฎหมายแมแบบ ซึ่งเปนเนื้อหา

ของสัญญาสัมปทาน มาเปนแนวทางในการศึกษาเปรียบเทียบและวิเคราะหตัวอยางสัญญา

สัมปทานในประเทศไทยที่ผานมาเพื่อจัดทําโครงสรางสัญญาสัมปทาน (Concession Contract 

Structural Framework)  

 

4. ผลจากการศึกษาวิจัย (Result)  

 

4.1 ผลจากการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ทําใหเกิดความเขาใจในแนวความคิดของ

สัญญาสัมปทานและความสําคัญของสัญญาสัมปทานโดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับการลงทุน
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ของผูลงทุนตางชาติในกิจการสาธารณูปโภคที่มีลักษณะเปนโครงสรางพื้นฐาน ตลอดจนหลักการ

และวิธีการปฏิบัติอันเกี่ยวกับสัมปทาน โดยเฉพาะอยางยิ่งทําใหทราบถึงปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้น

ในทางปฏิบัติที่ผานมา รวมทั้งการใหความสําคัญในเรื่องนี้ของ UNCITRAL ที่ไดเสนอแนะ

แนวทางใหกับประเทศตาง ๆ นําไปกําหนดเปนกฎหมายหรือขอสัญญาเพื่อบริหารโครงการ

สัมปทานในกิจการสาธารณูปโภคโครงสรางพื้นฐาน   

4.2 ผลจากการศึกษานี้ยังไดใหขอเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปสัญญาสัมปทานใน

ขั้นตอนตาง ๆ และรูปแบบสัญญาสัมปทานที่เหมาะสมกับประเทศไทย เพื่อใหสามารถนําไปใช

เปนแนวทางในการทําสัญญาสัมปทานและทําใหการบริการสาธารณะของรัฐโดยการใหสัมปทาน

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและสัมฤทธิ์ผลไดในกรณีผูลงทุนตางชาติเปนผูรับสัมปทานในประเทศไทย   

 

5. ขอเสนอแนะ (Recommendation) 

 

5.1 เนื่องจากระยะหลัง ศาลปกครองมักมองไปถึงพฤติการณกอนเกิดสัญญาดวยวา

เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม เชน การมิไดดําเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด ซึ่ง

ผูเขียนไดศึกษาวิเคราะหไวแลวในสวนของปญหาในทางปฏิบัติที่ผานมาในประเทศไทยเกี่ยวกับ

สัญญาสัมปทาน ดังมีรายละเอียดปรากฏในบทที่ 4 ดังนั้น ในการจัดทําสัญญาสัมปทาน 

คูสัญญาจึงตองระมัดระวังและมีความรอบคอบใหมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะในเรื่องของหลัก

ความชอบดวยกฎหมาย อยาใหเกิดความรับผิดกอนสัญญา (Culpa in contrahendo)1 และการ

ใชอํานาจจากผูใหสัมปทานที่มีการบิดผันอํานาจไปในทางหนึ่งทางใด เพราะมิฉะนั้น หากมี

ปญหาเกิดขึ้นในการปฏิบัติในขอสัญญาอาจถูกตีความวาเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย

อันเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนและสัญญาไมมีผลผูกพันได ซึ่งจากผลของคํา

พิพากษาศาลปกครองในระยะหลังนั้น แมอาจทําใหเอกชนไมมั่นใจในการทําสัญญาสัมปทานกับ

หนวยงานของรัฐ แตส่ิงหนึ่งที่เปนขอดีและเห็นวาเอกชนควรมีความมั่นใจคือ การเขาทําสัญญา

สัมปทานกับรัฐนับจากนี้ไปนาจะมีแนวโนมเปนไปอยางโปรงใสยิ่งขึ้น ซึ่งหากสัญญาสัมปทาน

เร่ิมตนมาจากกระบวนการที่ชอบดวยกฎหมายแลว เอกชนก็ไมจําตองกังวลในการทําสัญญา

สัมปทานกับรัฐแตอยางใด และสามารถมั่นใจในความเปนธรรมของศาลปกครองได 
                                                 

1
 Culpa in contrahendo เปนหลักกฎหมายจารีตประเพณี ซึ่งปจจุบันเปนที่ยอมรับกัน

โดยทั่วไปในประเทศเยอรมัน โดยเปนหลักความรับผิดชอบในความเสียหายที่สืบเนื่องมาจาก

ความไวเนื้อเชื่อใจของคูสัญญากอนที่จะมีการตกลงทําสัญญา  
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5.2 จากการนําองคความรูที่ปรากฏในบทตาง ๆ ในวิทยานิพนธมาสังเคราะห 

(synthesis) เพื่อนําไปสูขอเสนอแนะที่มีความเหมาะสมชัดเจน โดยผลจากการวิเคราะห ผูเขียน

ไดเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปสัญญาสัมปทานในแตละกระบวนการอยางเปนระบบ โดย

เสนอแนะโครงสรางเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน (Concession Contract Structural Framework) 

ใหกับประเทศไทยวา ในการจัดทําสัญญาสัมปทานสําหรับกิจการสาธารณูปโภคโครงสราง

พื้นฐานนั้น ควรที่จะมีเงื่อนไขสัญญาประกอบไปดวยเนื้อหาในเรื่องใดบาง ดังปรากฏรายละเอียด

ในบทที่ 4 และเอกสารภาคผนวกในผนวก ข. ของวิทยานิพนธ และเพื่อใหการเสนอแนะในเรื่องนี้

เปนไปอยางเปนรูปธรรม ผูเขียนจึงไดนําเสนอรูปแบบมาตรฐานของสัญญาสัมปทานสําหรับ

โครงการสาธารณูปโภคโครงสรางพื้นฐาน ที่มีลักษณะเปนรูปแบบ BTO (Build Transfer 

Operate) อันเปนรูปแบบที่ผูรับสัมปทานเปนผูลงทุน ออกแบบ และดําเนินการกอสรางทั้งหมด และ

เมื่อกอสรางแลวเสร็จ ผูรับสัมปทานจะโอนทรัพยสินที่กอสราง รวมทั้งสิทธิและหนาที่ที่เกี่ยวเนื่อง

กับทรัพยสนิในโครงการใหกับคูสัญญาฝายรัฐ จากนั้นคูสัญญาฝายรัฐจะใหเอกชนคูสัญญาเปน

ผูบริหารโครงการตลอดอายุสัมปทาน  โดยจัดทําเปนตัวอยางสัญญาสัมปทานโครงการ

สาธารณูปโภคที่มีลักษณะเปนโครงสรางพื้นฐานสําหรับประเทศไทย (Draft Concession 

Contract for Infrastructure Project) ไวดวย ดังรายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกใน

ผนวก ค. ของวิทยานิพนธ    

5.3 รูปแบบสัญญาสัมปทานที่ผูเขียนนําเสนอนี้ แมผูเขียนจะมีความมั่นใจในความ

สมบูรณของสัญญา แตเนื่องจากสัญญาสัมปทานแตละสัญญายอมมีสาระสําคัญที่แตกตางกันไป 

อีกทั้งกฎหมายกลางในเรื่องสัมปทานก็ยังไมปรากฏในรูปกฎหมายลายลักษณอักษร ซึ่งอาจมีการ

วิวัฒนาการไปกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งการสรางหลักกฎหมายของ

ศาลปกครอง ดวยเหตุนี้ จึงยังคงมีพื้นที่ใหผูที่ศึกษาตอจากวิทยานิพนธฉบับนี้สามารถนําไปวิจัย

เพื่อจัดทํากฎหมายใหเขากับรางสัญญาที่นําเสนอไว หรือเสนอแนะการเปลี่ยนแปลงขอกฎหมายที่

เหมาะสมตอไปได 
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