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บทคัดย่อ

บทความน้ีต้องการน�ำเสนอแนวคิดและรูปแบบเก่ียวกับการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน 

ในฐานะที่เป็นเครื่องมือส�ำคัญท่ีภาครัฐแนวใหม่น�ำมาใช้ในการท�ำงานเพื่อจัดหาและให้บริการสาธารณะ 

อีกทั้งเป็นเครื่องมือส�ำคัญท่ีปรับโครงสร้างและระบบราชการให้มีความยืดหยุ่นและมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

โดยภาครัฐของไทยได้น�ำการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชนมาใช้ในการจัดหาสินค้าและบริการ

สาธารณะมากขึ้นโดยเฉพาะในกิจการ “รถไฟฟ้า” โดยในปัจจุบัน รัฐบาลไทยใช้การจัดการร่วมระหว่าง

ภาครัฐและเอกชนมาใช้ในการจัดการรถไฟฟ้า 3 รูปแบบหลักได้แก่ รูปแบบ 1. Built Operate Transfer: 

BOT ใช้ในรถไฟฟ้าบทีเีอส 2. Built Owned Operate Transfer: BOOT ใช้ในรถไฟฟ้าเอม็อาร์ทแีละรถไฟฟ้า

สายสีม่วงและเส้นทางที่ก�ำลังก่อสร้าง และ 3. Built Transfer Operate: BTO ใช้ในรถไฟฟ้าสายเชื่อมต่อ

สนามบินสุวรรณภูมิ ซ่ึงการน�ำวิธีการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชนมาใช้ส่งผลให้ภาครัฐสามารถ

ท�ำงานในการจัดหาและให้บริการรถไฟฟ้าได้ดีขึ้น

ค�ำส�ำคัญ : การจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน, รถไฟฟ้าขนส่ง 

Abstract

Public Private Partnerships (PPP) are creative and important tools currently in use by the 

new government to procure and implement public infrastructure. The partnerships change structure 

to create flexibility and efficiency. Nowadays, the Thai government is being encouraged to increase 

its use of PPPs to acquire goods and public services, buildings and a modern transit system are 

typical examples of PPP interaction. Currently, the PPPs associated with the existing Transit 

System network’ are used in 3 aspects: (1) Build Operate, and Transfer: BOT is used in the 

Bangkok Transit System Sky Train, (2) Build, Own Operate, and Transfer: BOOT is used in the 

Mass Rapid Transit Subway, Mass Rapid Transit Sky Train and other in-progress lines, and 
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(3) Build, Transfer, Operate: BTO is used in the Airport Rail Link System. Finally PPP motivates 

the government to provide an electric rail system and increase the quality of service.
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บทน�ำ

หน้าที่ส�ำคัญประการหน่ึงของภาครัฐ คือ 

การจดัหาสนิค้าและบรกิารสาธารณะให้แก่พลเมอืง

ในประเทศเพื่อก่อให้เกิดคุณภาพชีวิตท่ีดี และ

พัฒนาประเทศ โดยการท�ำงานในอดีตรัฐจะเป็น

ผู้จัดหาสินค้าและบริการด้วยตนเองเป็นหลัก ซึ่ง

ต้องพบกับข้อจ�ำกัดทั้งทางด้านโครงสร้างและ

กฎระเบียบราชการท่ีท�ำให้การจัดหาสินค้าและ

บริการเป็นไปอย่างล่าช้า ไม่ตอบสนองความ

ต้องการและขาดประสิทธิภาพ 

ทั้งนี้ตั้งแต่ปลายศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมาส

ถานการณ์ที่รัฐต้องเผชิญคือ สภาพแวดล้อม

ทางการบริหารเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วท้ังทาง

เศรษฐกจิ สงัคม เทคโนโลย ีรวมถงึข้อเรยีกร้องของ

ประชาชนมีมากและสลับซับซ้อนขึ้น ในขณะที่

ทรัพยากรของภาครัฐยังคงมีอยู่อย่างจ�ำกัด ท�ำให้

รัฐต้องปรับตัวหาเครื่องมือ วิธีการในการจัดหา

สินค้าและบริการสาธารณะ ซึ่งเครื่องมืออย่างหนึ่ง

ที่รัฐบาลหลายประเทศน�ำมาใช้แล้วประสบความ

ส�ำเร็จอย่างกว้างขวางคือ การจัดการร่วมระหว่าง

ภาครัฐและเอกชน (Feigenbaum, Henig, & 

Hamnett, 1999, pp. 2-3)

ส�ำหรับไทยมีประสบการณ์การน�ำวิธีการ

จัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชนมาใช้ตั้งแต่ปี 

พ.ศ. 2535 โดยพบชัดเจนในโครงการด้านการ

คมนาคมขนาดใหญ่ เช่น การสร้างทางด่วน รวมไป

ถึงรถไฟฟ้าเส้นทางต่างๆ (คงขวัญ ศิลา, 2553, 

หน้า 2) และเมื่อพิจารณายุทธศาสตร์การพัฒนา

ประเทศจะพบว่ารัฐบาลให้ความส�ำคัญกับการ

พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านการคมนาคมโดย

เฉพา ะก า ร เ ร ่ ง ก ่ อ ส ร ้ า ง ร ถ ไฟฟ ้ า ใ น เ ขต

กรุงเทพมหานครและปริมณฑล โดยตั้งแต่ปี พ.ศ. 

2535 ถึงปี พ.ศ. 2562 มีจ�ำนวนโครงการก่อสร้าง

รถไฟฟ้า ทั้งสิ้น 14 โครงการ คิดเป็นมูลค่าโดย

ประมาณกว่า 868,277 ล้านบาท (ประกาศ

คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนใน

กิจการของรัฐ เรื่อง แผนยุทธศาสตร์การให้เอกชน

ร่วมลงทนุในกจิการของรัฐ พ.ศ. 2558-2562, 2558, 

หน้า 1-2) ซึง่โครงการก่อสร้างรถไฟฟ้าทัง้หมดล้วน

ใช้วิธีการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชนเข้า

มาจัดการ ดังนั้นบทความฉบับนี้จึงมีความสนใจ

อย่างยิ่งที่จะกล่าวถึงและท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับ 

“การจดัการร่วมระหว่างภาครฐัและเอกชนในระบบ

รถไฟฟ้าขนส่งของไทย”

การจัดการร ่วมระหว ่างภาครัฐและ
เอกชนคืออะไร

การจดัการร่วมระหว่างภาครฐัและเอกชนมา

จากค�ำศัพท์ในภาษาอังกฤษ คือ Public Private 

Par tnersh ips :  PPP หรือ P3 หมายถึง 

“การประสานความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาค

เอกชนในการท�ำงานเพื่อจัดหาสินค้าและบริการ

สาธารณะ” โดยวิธีการท�ำงานดังกล่าวถือว่าเป็น

เคร่ืองมือใหม่ในการจัดการภาครัฐ ท่ีเข้ามาแทนที่

แนวทางการท�ำงานของระบบราชการแนวด้ังเดิมที่

เคยขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศทั้งหมดโดย

ภาครัฐ (Hodge & Greve, 2010) ทั้งนี้ การจัดการ

ร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน เป็นการจัดการใน

รปูแบบลกูผสม (Hybrid) ระหว่างความเป็นเจ้าของ

โครงการโดยหน่วยงานภาครัฐ ร่วมกับภาคเอกชน 

ในการร่วมลงทุนและป้อนวัตถุดิบการผลิตรวมถึง

ใช ้วิ ธีการจัดการแบบภาคเอกชน (Perry & 

Rainey,1988) โดยการท�ำงานจะเป็นไปภายใต้

สัญญาที่หน่วยงานภาครัฐและเอกชนจะร่วมกัน
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ตกลง เพื่อ จัดหาและผลิตสินค ้าและบริการ

สาธารณะ และจะมกีารกระจายทัง้ผลประโยชน์และ

ความเสี่ยงร่วมกัน (Forrer, 2010) และใช้ความ

สามารถของแต่ละฝ่ายท่ีแตกต่างกันเพื่อเอื้อ

ประโยชน์กนั ได้แก่ ภาคเอกชนจะได้ประโยชน์จาก

รัฐในการสนับสนุนเชิงยุทธศาสตร์ เพื่อที่จะได้มี

ความม่ันใจและมคีวามมัน่คงในการตดัสนิใจในการ

ลงทุนของหน่วยงาน และเป็นช่องทางในการ

แสวงหาผลประโยชน์ทางธรุกจิจากการท�ำงานร่วม

กับรัฐ ในขณะที่ภาครัฐได้ประโยชน์จากความเป็น

มืออาชีพและมีประสิทธิภาพในการท�ำงานเม่ือ

เปรียบเทียบกับต้นทุนจากการท�ำงานของภาค

เอกชน (Savas, 2000) ในปัจจุบันการจัดการร่วม

ระหว่างภาครฐัและเอกชนได้ขยายขอบเขตไปสู่การ

ผลิตสินค้าและให้บริการสาธารณะในหลายมิติทั้ง

ด้านโครงสร้างพืน้ฐานเช่น ถนน ทางด่วน รถไฟฟ้า 

สะพาน อโุมงค์ ระบบการจัดการน�ำ้เสยีฯ ด้านสงัคม 

เช่น โรงพยาบาล โรงเรียน ระบบประกันสุขภาพ 

รวมไปถึงการพัฒนาเศรษฐกิจ เช่น ระบบไฟฟ้า 

พลังงานฯ จึงกล่าวได้ว่า การจัดการร่วมระหว่าง

ภาครฐัและเอกชน มคีวามส�ำคญัในฐานะเป็นเครือ่ง

มือของภาครัฐสมัยใหม่ในการเพิ่มศักยภาพ และ

ขยายขอบเขตของรัฐในการจัดหาและให้บริการ

สาธารณะท่ีมีประสทิธภิาพ สะดวก รวดเรว็และตอบ

สนองต่อความต้องการของประชาชนให้มากที่สุด

นั่นเอง 

หากจะพิจารณา การจดัการร่วมระหว่างภาค

รฐัและเอกชนในมมุมองของวชิารฐัประศาสนศาสตร์ 

ถือเป็นเครื่องมือการจัดการภาครัฐที่ประยุกต์เอา

หลักการแนวคิดของวิชาหรือศาสตร์ (Sciences) 

ด้านการจัดการภาครัฐแนวใหม่ เช่น แนวคิดการ

ตลาดภาครัฐ แนวคิดธรรมาภิบาล แนวคิดสถาบัน

แนวใหม่ แนวคิดตัวการ-ตัวแทนฯ มาลงมือปฏิบัติ

อย่างจริงจังในการปฏิรูประบบราชการ กล่าวคือ 

การจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน เป็น

เค ร่ืองมือการปฏิรูประบบราชการทั้ ง ในเชิง

โครงสร้างและระบบการบริหาร เพราะ 1) ในเชิง

โครงสร้างพบว่าการท�ำงานในรูปแบบ การจัดการ

ร่วมระหว่างภาครฐัและเอกชน นัน้ภาครฐัต้องทลาย

ระบบราชการโดยการยอมรับแนวคิดทฤษฎี

องค์การที่ชี้น�ำการจัดการองค์การในยุคสมัยใหม่ที่

เน้นลดความสูงชันของโครงสร้าง ล�ำดับการบังคับ

บัญชาลงให้แบนราบ เพื่อก่อให้เกิดความคล่องตัว

ในการท�ำงาน อาทิ แนวคิดสถาบันแนวใหม่ 

ที่อธิบายว่าหน้าที่ในการจัดหาหรือให้บริการ

สาธารณะในสมัยปัจจุบันนั้น ไม่จ�ำเป็นต้องผูกติด

กับภาครัฐอีกต่อไป จึงเกิดการเปิดโอกาสให้ภาค

ส่วนอื่นที่ไม่ใช่รัฐ เช่น รัฐวิสาหกิจ เอกชน เข้ามา

ท�ำงานร่วมกับรัฐ ท�ำให้ลักษณะโครงสร้างองค์การ

ที่เคยท�ำงานแบบราชการท่ีใหญ่โตเพียงหนึ่งเดียว 

ต้องมีการแตกตัวโดยมีหน่วยงานขนาดเล็กหลาย

หน่วยงานมารองรบัการท�ำงาน และเปลีย่นรปูแบบ

การสัง่การจากบนลงล่างตามล�ำดบัชัน้บงัคบับญัชา

ในองค์การเป็นการแทนทีด้่วยรปูแบบการท�ำงานใน

แนวระนาบโดยใช้การประสานความร่วมมอืภายใน

เครือข่ายแทนเพราะถือหลักการว่ารัฐดึงเอกชนมา

เป็นพันธมิตร (Partner) มิใช่ดึงมาเพื่อเป็นผู้ใต้

บังคับบัญชาในแนวดิ่งของหน่วยงานราชการ และ

หน่วยงานเครือข่ายต่างผูกพันกันด้วยสัญญาตาม

กลไกการท�ำงานแบบภาคเอกชน 2) ในส่วนการ

ปรับระบบการท�ำงานนั้น การจัดการร่วมระหว่าง

ภาครฐัและเอกชน มกีารน�ำวธิคีดิและวธิกีารท�ำงาน

แบบภาคเอกชนมาใช้เพื่อความสะดวกและความ

ยดืหยุน่ โดยเฉพาะในเรือ่งงบประมาณ รฐัใช้วธิกีาร

ระดมการลงทุนจากภาคเอกชน รวมไปถึงการใช้

เทคโนโลยี นวัตกรรมและความเชี่ยวชาญ ทักษะ

เฉพาะด้านของบุคลากรภาคเอกชนมาใช้ในการ

ด�ำเนนิงาน มกีารลดกฎระเบยีบภาคราชการ หนัมา

ใช้กลไกการตลาดในการผลิตสินค้าและให้บริการ

ลูกค้าให้เกิดความพึงพอใจมากที่สุด (Greve & 

Hodge, 2005) สิ่งเหล่านี้สามารถช่วยให้ภาครัฐ

ท�ำงานได้อย่างรวดเรว็และมปีระสิทธิภาพ และเกดิ

ผลงานตอบสนองประชาชนได้มากย่ิงขึ้น (Savas, 

2000) และนี่เป็นสาเหตุที่ การจัดการร่วมระหว่าง
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ภาครัฐและเอกชน ได้กลายเป็นเครื่องมือที่ได้เข้า

มามีบทบาทและขยายขอบเขตในการท�ำงานของ

ภาครัฐในประเทศต่างๆ 

รูปแบบการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐ
และเอกชน 

รูปแบบของการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐ

และเอกชน สามารถจ�ำแนกได้หลากหลายตาม

ลักษณะของกิจกรรมที่เกิดขึ้นในการจัดหาและให้

บริการสินค้าสาธารณะที่ระบุในสัญญา ตั้งแต่ 

การออกแบบ (Design) การระดมทุน (Financing) 

การก่อสร้าง (Build) การด�ำเนินหรือจัดให้บริการ 

(Operate) การถือครองกรรมสิทธ์ิ (Owned) 

การบ�ำรุงรักษาโครงการ (Maintain) การจัดการ 

(Management) การโอนทรัพย์สิน (Transfer) 

(Kaparos, 2005) กระบวนการเหล่าน้ีจะน�ำมาสู่

รปูแบบความร่วมมอืทีห่ลากหลาย ซึง่สามารถสรปุ

รูปแบบหลักๆ ดังนี้ (Koven & Strother, 2008)

1. 	 รูปแบบ Build-Operate-Transfer 

(BOT) คอื รปูแบบการจัดการทีภ่าครัฐให้สัมปทาน

แก่เอกชนในการลงทุน ก่อสร้าง และให้บริการไป

จนกระทั่งสิ้นสุดสัญญาจึงโอนกรรมสิทธิ์คืนแก่รัฐ 

2. รูปแบบ Build-Own-Operate-Transfer 

(BOOT) หรือ Designed-Build-Finance-Operate 

(DBFO) คือรูปแบบการจัดการท่ีรัฐให้เอกชนร่วม

ด�ำเนนิการตัง้แต่การออกแบบ ลงทนุ ก่อสร้าง และ

รัฐให ้ สัมปทานเอกชนจัดการและให ้บริการ

สาธารณะ เมื่อหมดสัญญาจะโอนกรรมสิทธิ์คืนรัฐ 

3. 	 รูปแบบ Build- Transfer–Operate 

(BTO) คือ รูปแบบการจัดการที่ภาครัฐให้เอกชน

ท�ำการลงทุน ก่อสร้างในสินค้าสาธารณะ เมื่อสร้าง

เสรจ็ภาครฐัจะรบัซือ้และถ่ายโอนกรรมสิทธิก์ารถอื

ครองมาจากภาคเอกชนให้ภาครัฐเป็นผู้ถือครอง 

พร้อมกบัรฐัท�ำการจัดการและให้บรกิารด้วยตนเอง 

4. 	 รูปแบบ Build-Own-Operate (BOO) 

คือรูปแบบการจัดการที่ภาคเอกชนเป็นผู้ลงทุน 

ออกแบบ ก่อสร้าง ด�ำเนนิการ บ�ำรงุรกัษา ถอืครอง

ทรัพย์สินและให้บริการ จากนั้นภาครัฐจะขอรับซื้อ

สินทรัพย์จากเอกชน แต่ไม่มีก�ำหนดระยะเวลาใน

การโอนย้ายทรัพย์ให้รัฐ 

ทั้งนี้สามารถสรุปรูปแบบการจัดการร่วม

ระหว่างภาครัฐและเอกชนเม่ือจ�ำแนกตามลักษณะ

ของกิจกรรมส�ำคัญท่ีเกิดขึ้นในการจัดการและให้

บริการสินค้าสาธารณะได้ตามตารางที่ 1 

ตารางที่ 1 	แสดงรปูแบบการจดัการร่วมระหว่างภาครฐัและเอกชนเมือ่จ�ำแนกตามลกัษณะกจิกรรมทีส่�ำคญั

กิจกรรม
รูปแบบการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน

BOT BOOT BTO BOO
ออกแบบ เอกชน รัฐ รัฐ เอกชน
ก่อสร้าง เอกชน เอกชน เอกชน เอกชน
ลงทุน เอกชน รัฐ/เอกชน เอกชน เอกชน
ถือครอง เอกชน เอกชน รัฐ เอกชน
จัดการ เอกชน เอกชน รัฐ เอกชน
 ถือครอง/โอนกรรมสิทธิ์ เอกชน รัฐ/เอกชน รัฐ เอกชน

ประโยชน์ของการจัดการร่วมระหว่าง
ภาครัฐและเอกชน 

1.	 ขยายขอบเขตความสามารถในการ

พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะของ

ประเทศ และกระตุ ้นให้เกิดการผลิตสินค้าและ

บริการขนานใหญ่ของประเทศ 

2.	 ก้าวข้ามข้อจ�ำกัดด้านการเงินและลด

ภาระค่าใช้จ่ายของรัฐโดยการระดมทุนมาจาก

เอกชน 
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3.	 ยกระดบัการท�ำงานให้เกดิประสทิธิภาพ

ตามกลไกการตลาด ผลประโยชน์ตกที่ผู้รับบริการ

4.	 เกิดการถ่ายทอดและแบ่งปันความรู้ 

ประสบการณ์ ทรัพยากรจากการท�ำงานร่วมกัน

ระหว่างรัฐและเอกชน

5.	 ค้นหานวตักรรมการท�ำงานรูปแบบใหม่

ที่ยืดหยุ่นไม่ยึดติดกับระบบการท�ำงานแบบภาค

ราชการแนวดัง้เดมิ และมคีวามสามารถปรบัตวัเพือ่

ให้ทันกับสภาพแวดล้อม

การน�ำวิธีการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐ
และเอกชนมาใช้พัฒนารถไฟฟ้าขนส่ง
มวลชน

ปัจจบุนัรฐับาลของประเทศต่าง ๆ  ทัว่โลก 

ได้น�ำวิธีการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน 

ไปใช้ในการจัดหาสินค้าและบริการสาธารณะอย่าง

แพร่หลาย (Hodge & Greve, 2010) ทัง้ในประเทศ

พัฒนาแล้วและก�ำลังพัฒนา ทั้งนี้เพราะรัฐบาล

ทุกประเทศมีความต้องการขยายการพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานของประเทศ ท่ามกลางข้อจ�ำกัด

ทางการเงินและเทคโนโลยีของรัฐบาล รวมทั้ง

ตระหนักถึงพลังทางการเงินและการแข่งขันของ

ภาคเอกชนทีข่บัเคลือ่นตามกลไกการตลาดทีส่่งผล

ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศที่

เด่นชัด เช่น ฝรั่งเศสได้น�ำระบบ การจัดการร่วม

ระหว่างภาครัฐและเอกชน ไปใช้ในการก่อสร้าง

เครือข่ายทางหลวงแผ่นดินท้ังหมดในประเทศรวม

ทัง้รถไฟฟ้าในเขตเมอืงใหญ่ของประเทศ (Kaparos, 

2005) หรือ ตัวอย่างประเทศในเอเชีย เช่น ฮ่องกง 

สิงคโปร์ที่สร้างรถไฟฟ้าด้วยการลงทุนจากภาค

เอกชน (Zhu & Liu, 2004) โดยรปูแบบ การจดัการ

ร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน ท่ีน�ำมาใช้ในแต่ละ

ประเทศอาจจะมีความแตกต่างกันออกไปตามข้อ

จ�ำกัดและข้อตกลงระหว่างภาครัฐและเอกชนของ

ประเทศนั้น 

ประเทศไทยตระหนักถึงพลังการท�ำงาน

ของภาครัฐโดยการน�ำวิธีการ การจัดการร่วม

ระหว่างภาครัฐและเอกชน มาใช้ในการขยายการ

จัดหาและให้บริการสาธารณะโดยเฉพาะในการ

พัฒนาระบบไฟฟ้าขนส่งมวลชนในเขตกรุงเทพฯ 

และปริมณฑล เพราะถือเป็นเครื่องจักรส�ำคัญ 

ในการขับเคลื่อนการพัฒนาของเมืองหลวงของ

ประเทศ ซึ่งหากพิจารณายุทธศาสตร์การพัฒนา

ประเทศระยะยาว จะพบว่ารัฐบาลได้ก�ำหนด

นโยบายและแผนให้มีการเร่งรัดการด�ำเนินงาน ใน 

โครงการด้านรถไฟฟ้าขนส่งในเขตกรงุเทพมหานคร

และปริมณฑล ต้ังแต่ปี 2535 ถึงปี พ.ศ. 2562 

มจี�ำนวนโครงการทัง้ส้ิน 14 โครงการ คดิเป็นมลูค่า

โดยประมาณกว่า 868,277 ล้านบาท (ประกาศคณะ

กรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทนุในกจิการ

ของรัฐ พ.ศ. 2558-2562) แต่ข้อเท็จจริงท่ีรัฐบาล

ต้องประสบคือ การสร้างรถไฟฟ้าในแต่ละเส้นทาง

จ�ำเป ็นต้องอาศัยเทคโนโลยีขึ้นสูง เครื่องมือ 

อุปกรณ์ และบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ 

และส�ำคัญที่สุดคือ ต้นทุนในการก่อสร้างรถไฟฟ้า

นัน้มมีลูค่าสงู กล่าวคอื หากจะสร้างรถไฟฟ้าบนดนิ 

ต้องใช้งบประมาณเฉลีย่ 2,000 ล้านบาท/กโิลเมตร 

และรถไฟฟ้าใต้ดินเฉลี่ย 5,000 ล้านบาท/กิโลเมตร 

(สามารถ ราชพลสิทธิ์,2550:55) ดังนั้นรัฐบาล

ส่วนใหญ่จ�ำเป็นต้องแสวงหาความร่วมมือจาก

รฐัวสิาหกจิหรอืเอกชน เพือ่ระดมทนุและอาศยัการ

จัดการร่วมกัน โดยเฉพาะความต้องการพึ่งพา

เครื่องมือ เทคโนโลยี นวัตกรรม ความช�ำนาญจาก

บคุลากรภาคเอกชนในการก่อสร้างรถไฟฟ้า รวมทัง้

ความเชี่ยวชาญในการจัดการของเอกชนมาใช้

ในการท�ำงานให ้ เกิดประสิทธิภาพมากที่ สุด 

(Kapperler & Nemoz, 2010)

พัฒนาการระบบรถไฟฟ้าขนส่งของไทย

รฐับาลไทยได้น�ำการจดัการแบบ การจดัการ

ร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน มาใช้ในการจัดหา
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และให้บริการรถไฟฟ้าตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 โดยใน

ครัง้นัน้รฐับาลน�ำโดย พณฯชวน หลกัภยั ได้เริม่น�ำ

แนวคดิดังกล่าวมาทดลองใช้ในระบบรถไฟฟ้าขนส่ง

มวลชนกรุงเทพมหานคร โดยมอบหมายให ้

กระทรวงมหาดไทยเป็นเจ้าของโครงการและ

กรุงเทพมหานครในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นที่ดูแลพื้นที่เป็นเจ้าภาพในการก�ำกับควบคุม

ดูแลโครงการ ท�ำการศึกษาความเป็นไปได้ และ

ช่องทางในการลงทุนโดยการเปิดโอกาสให้ภาค

เอกชนมาร่วมลงทุนในกิจการรถไฟฟ้า ซึ่งในขณะ

นัน้มีบรษิทัเอกชนเพยีงแห่งเดยีวทีม่ศีกัยภาพและ

เป็น “ผู้กล้า” ร่วมลงทุน กับรัฐ คือบริษัทกรุงเทพ

ธนาคมและกลุ ่มธนายงค์ (กิติกานต์ จอมดวง 

จารุพลวรกุล,สัมภาษณ์) เป็นการลงทุนโดยภาค

เอกชน 100 % จนกลายเป็นรถไฟฟ้าสายแรกที่ใช้

การจดัการร่วมระหว่างภาครฐัและเอกชน จนต่อมา

ส�ำนกังานนโยบายและแผนการขนส่งจราจร (สนข.) 

กระทรวงคมนาคม มีนโยบายในการขยายระบบ

ขนส่งไฟฟ้าในเขตกรงุเทพและปรมิณฑล ประกอบ

กบัประเทศไทยเริม่ใช้พระราชบญัญตัว่ิาด้วยการให้

เอกชนเข้าร่วมงานหรอืด�ำเนนิการในกจิการของรฐั 

พ.ศ.2535 และมีการปรับปรุงเป็น พระราชบัญญัติ

ว่าด้วยการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 

พ.ศ.2556 ท�ำให้เกดิการเปิดกว้างในการด�ำเนนิงาน

ในรปูแบบการจัดการร่วมระหว่างภาครฐัและเอกชน

มากขึ้น จนในปัจจุบัน (พ.ศ. 2562) ประเทศไทยมี

รถไฟฟ้าที่ก่อสร้างแล้วเสร็จและเปิดให้บริการ

จ�ำนวน 4 เส้นทาง ได้แก่ 1. รถไฟฟ้าขนส่งมวลชน

กรุงเทพมหานคร หรือ รถไฟฟ้า BTS 2. รถไฟฟ้า

มหานคร สายเฉลิมรัชมงคลหรือรถไฟฟ้า MRT 

3. รถไฟฟ้าแอร์พอร์ตลงิค์ และ 4. รถไฟฟ้ามหานคร

สายเฉลิมรัชธรรม หรือรถไฟฟ้าสายสีม่วง ซ่ึงทุก

เส้นทางแล้วใช้วิธีการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐ

และเอกชนจัดการทั้งสิ้น แต่รูปแบบที่น�ำมาใช้ใน

แต่ละเส้นทางนัน้แตกต่างกนัออกไปภายใต้เงือ่นไข 

ส�ำคัญ ๆ เช่น มูลค่าการลงทุนของโครงการ 

ขีดความสามารถในการระดมทุนของภาคเอกชน 

ศักยภาพตลาดทุนและศักยภาพของภาคเอกชนที่

มีอยู ่ในประเทศ ตลอดจนภาวะเศรษฐกิจของ

ประเทศในขณะนั้นว่าควรจะต้องอาศัยการร่วมทุน

ในรปูแบบใด เป็นต้น ด้วยเงือ่นไขดงักล่าวจงึส่งผล

ให้การพิจารณาเลือกรูปแบบการจัดการร ่วม

ระหว่างภาครัฐและเอกชนของรถไฟฟ้าแต่ละเส้น

ทางแตกต่างกันออกไป (สามารถ ราชพลสิทธ์ิ,

2550:54) ทั้งนี้ท่ีใช้ในประเทศไทยปัจจุบันพบ

จ�ำนวน 3 รูปแบบตามที่แสดงในตารางที่ 2 ดังนี้

ตารางที่ 2	แสดงรปูแบบการจดัการร่วมระหว่างภาครฐัและเอกชนในรถไฟฟ้าสายตา่งๆ ของประเทศไทย

กิจกรรมหลัก
รถไฟฟ้า

BTS MRT Airport Rail Link สายสีม่วง
(BOT) (BOOT) (BTO) (BOOT)

ออกแบบ รัฐ รัฐ รัฐ รัฐ
ลงทุน เอกชน 100% รัฐ/เอกชน 80:20 เอกชน (รัฐรับซื้อคืน) รัฐ/เอกชน 80:20
ก่อสร้าง เอกชน เอกชน เอกชน เอกชน
ถือครองโครงสร้าง เอกชน รัฐ รัฐ รัฐ
ถอืครองระบบเดนิรถ เอกชน เอกชน รัฐ เอกชน
จัดการและให้บริการ เอกชน เอกชน รัฐ เอกชน
ซ่อมบ�ำรุง เอกชน เอกชน รัฐ เอกชน
สัมปทานจัดการและ

ให้บริการ

30 ปี 25 ปี - 30 ปี
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1. 	 รูปแบบ BOT : Bui ld Operate 

Transfer ซึ่งน�ำมาใช้ในการจัดหาและบริการ

รถไฟฟ้าขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานครหรือ

รถไฟฟ้า BTS รวมทั้งรถไฟฟ้าส่วนต่อขยายสายสี

เขียวทั้งหมด ซ่ึงภาครัฐโดยกรุงเทพมหานครให้

สมัปทานบรษิทัเอกชน ได้แก่ บรษิทั ธนายง จ�ำกดั 

หรือต่อมาได้เปลี่ยนชื่อเป็นบริษัท บีทีเอส กรุ๊ป 

โฮลดิงส์ จ�ำกัด (มหาชน) ในการลงทุนก่อสร้างโดย

ใช้งบประมาณท้ังหมดจากภาคเอกชน ภายหลัง

ก่อสร้างเสร็จรัฐบาลเปิดให้ภาคเอกชนสัมปทาน

ระบบการเดินรถและให้บริการรถไฟฟ้าโดยมีระยะ

เวลาสัญญา 30 ปี และจะโอนกรรมสิทธิ์การจัดการ

กลับคืนสู่รัฐบาลเม่ือหมดสัมปทาน (บริษัทระบบ

ขนส่งมวลชนกรุงเทพ จํากัด (มหาชน), 2562)

2. 	 รูปแบบ BOOT: Bu i ld  Owned 

Operate Transfer หรือ DBOT: Designed Build 

Operate Transfer น�ำมาใช้ในการจัดการรถไฟฟ้า

มหานครหรอืรถไฟฟ้า MRT และรถไฟฟ้าสายสม่ีวง 

รวมถึงรถไฟฟ้าอีกหลายเส้นทางของประเทศไทย

ทีก่�ำลังอยูร่ะหว่างการด�ำเนนิการก่อสร้างในปัจจบุนั 

ซึ่งรถไฟฟ้า MRT มีภาครัฐเป็นหน่วยงานเจ้าของ

โครงการ โดยได้จัดต้ังรัฐวิสาหกิจขึ้นมาเพื่อรับผิด

ชอบด�ำเนินงานคือ การรถไฟฟ้ามหานครเป็น

ผู ้ลงทุนในการก่อสร้างโครงสร้างเส้นทาง โดย

รัฐบาลเป็นผู ้ประกันในการกู ้เงินลงทุนในการ

ก่อสร้างและเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนร่วมประมูลใน

การออกแบบและก่อสร้างร่วมกับรัฐ ภายหลังจาก

ก่อสร้างเสร็จรัฐจะเป็นเจ้าของโครงสร้างรถไฟฟ้า

และเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนได้แก่บริษัททางด่วน

และรถไฟฟ้ากรุงเทพ จ�ำกัด (มหาชน) เข้ามา

สัมปทานลงทุนจัดหาและติดตั้งระบบการเดินรถ

และเข้ามาจดัการให้บรกิาร โดยมรีะยเวลาสมัปทาน 

30 ปี หลังจากหมดอายสุมัปทานกรรมสทิธิใ์นระบบ

การเดินรถและการจัดการจะโอนกลับคืนมายัง

ภาค รัฐ  (การรถไฟฟ ้ าขนส ่ งมวลชนแห ่ ง

ประเทศไทย, 2562) 

3. 	 รูปแบบ Build Transfer Operate หรือ 

BTO น�ำมาใช้ในการจัดการรถไฟฟ้าสายเชื่อมต่อ

ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ หรือ Airport Rail Link 

เป็นรปูแบบทีภ่าครัฐโดยการรถไฟแห่งประเทศไทย 

(รฟท.) เปิดให้ภาคเอกชนเข้ามาร่วมลงทุนในการ

ก่อสร้างในลักษณะกลุ่มกิจการร่วมค้า อันประกอบ

ด้วยบรษิทั บี กริม อนิเตอร์เนชัน่แนล จ�ำกดั บรษิทั 

Siemens Aktiengesellschaft จ�ำกดั บรษัิท ซเีมนต์ 

จ�ำกัด บริษัท ซิโน-ไทย เอ็นจิเนียริ่ง แอนด์ 

คอนสตรัคชั่น จ�ำกัด (มหาชน) โดยภายหลัง

ก่อสร้างเสร็จรัฐจะรับซื้อโครงสร้างพื้นฐานคืนจาก

ภาคเอกชนทัง้หมด และรฐัเป็นผูถ้อืครองพร้อมกบั

จัดหารถไฟฟ้าและระบบการเดินรถ และให้บริการ

เดินรถด้วยตัวเอง (บริษัทรถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จ�ำกัด, 

2562)

ข้อสังเกตที่น่าสนใจ เกี่ยวกับการจัดการ
ร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน ในกิจการ
รถไฟฟ้าขนส่งมวลชนของไทย 

เมื่อพิจารณาจากข้อมูลพัฒนาการระบบ

รถไฟฟ้าขนส่งของไทย จะพบว่าต้ังแต่จุดเริม่ต้นใน

การก่อสร้างรถไฟฟ้าสายแรกของไทยในปี พ.ศ. 

2542 จนกระทั่งถึงปัจจุบันในปี พ.ศ. 2562 นั้น 

สามารถตั้งข้อสังเกตที่น่าสนใจ ได้ดังนี้

1.	รูปแบบจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและ

เอกชนที่ใช้ในระบบรถไฟฟ้าไทยแต่ละเส้นทางมี

ความแตกต่างออกไป โดยแบ่งเป็น 3 รปูแบบ แต่ละ

รูปแบบมีข้อดีและข้อเสียที่แตกต่างกัน ได้แก่

	 1) 	 การจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและ

เอกชนในรูปแบบ BOT ในรถไฟฟ้า BTS ใช้การ

ลงทุนโดยภาคเอกชน 100% และเปิดโอกาสให้

เอกชนสมัปทานจดัการและให้บรกิาร โดยรายได้ไม่

ต้องส่งคืนให้รฐัตลอดเวลา 30 ปี (พ.ศ.2542-2572) 

ซึง่วธิกีารแบบนีร้ฐัต้องมข้ีอเสนอทีจ่งูใจภาคเอกชน

ให้มาลงทุนให้กับรัฐ รวมทั้งต้องหาวิธีการสร้าง

แรงจูงใจและมาตรการช่วยเหลือเอกชน เช่น 
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การแสวงหาประโยชน์จากการพัฒนาที่ดินในเขต

เส้นทางรถไฟฟ้า ข้อดีของวิธีการน้ีคือรัฐสามารถ

สร้างรถไฟฟ้าให้บรกิารประชาชนโดยไม่ต้องลงทนุ

เอง และไม ่ต ้องแบกรับภาระหนี้สาธารณะ 

ผลกัภาระให้กบัภาคเอกชน และยงัใช้ความสามารถ

และความเป็นมืออาชีพของภาคเอกชนมาท�ำงาน

แทนรัฐ แต่ข้อเสียคือเอกชนมีสิทธิ์ในโครงสร้าง

พื้นฐานรถไฟฟ้า และรายได้จากการให้บริการ

ทั้งหมดจะตกแก่เอกชนตลอดระยะเวลาสัมปทาน 

	 2) 	 การจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและ

เอกชนในรูปแบบ DBOT หรือ BOOT ในรถไฟฟ้า

สาย สีน�้ำเงินและสีม่วง โดยมีเจ้าของโครงการคือ 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยหรือ 

รฟม. ใช้การลงทุนสัดส่วนระหว่างรัฐ:เอกชน อยู่ที่ 

80:20 โดยภาครัฐลงทุนในระบบโครงสร้างพื้นฐาน 

ในส่วนระบบการเดินรถเป็นการลงทุนโดยภาค

เอกชน รปูแบบนีร้ฐัเป็นผูถ้อืครองโครงสร้างพืน้ฐาน 

ส่วนเอกชนสามารถใช้สิทธิ์ในระบบรถไฟฟ้าและ

จัดการเดินรถได้ แต่ต้องแบ่งปันรายได้ให้แก่รัฐ 

ข้อดีของรูปแบบนี้คือ รัฐใช้ความเชี่ยวชาญจาก

เอกชนในการจดัการและให้บรกิาร และมรีายได้ส่วน

หนึ่งแบ่งคืนให้กับรัฐ และรัฐยังคงเป็นเจ้าของ

โครงสร้างพืน้ฐานเส้นทางและสถาน ีข้อเสยีคอื การ

ลงทนุเกอืบทัง้หมดเป็นของรฐั ซึง่ต้องแบกรบัภาระ

หนี้สาธารณะในระยะยาว 

	 3) 	 รูปแบบการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐ

และเอกชนแบบ BTO ในรถไฟฟ้า Airport Rail Link 

คอืการให้ภาคเอกชนลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐานและ

ภาครัฐรับซื้อโครงสร้างพ้ืนฐานคืนจากเอกชนแล้ว

รัฐน�ำมาจัดการและให้บริการเอง รูปแบบนี้รัฐให้

เอกชนลงทุนในการด�ำเนินงานในเบื้องต้น แต่ทั้งนี้

ภาครัฐต้องรับซื้อคืนทั้งหมดซึ่งหมายถึงต้องแบก

รบัภาระหนีเ้ช่นกนั และเมือ่รฐัซือ้คนื ข้อดคีอื รฐัจะ

มีสิทธิ์ในโครงสร้างพื้นฐานเส้นทางและสถานี และ

มีอ�ำนาจในการตดัสินใจบรหิารจัดการโดยเบด็เสรจ็ 

ในขณะที่มีข้อเสียคือ เม่ือรัฐน�ำมาจัดการและให้

บริการเอง พบว่ารัฐยังขาดความเชี่ยวชาญ ความ

เป็นมืออาชีพในการจัดการและให้บริการ ขาด

เครื่องมือและเทคโนโลยี จึงท�ำให้พบว่า รถไฟฟ้า

แอร์พอร์ตลงิค์เกดิปัญหาเกีย่วกบัระบบการเดนิรถ 

ปัญหาความเสื่อมสภาพของตัวรถ และปัญหาการ

ให้บรกิารทีไ่ม่ได้มาตรฐาน เช่น ระยะเวลาในการรอ

คอยรถ และระยะห่างระหว่างขบวนไม่เป็นไปตาม

ตารางเวลาที่ก�ำหนดไว้ เป็นต้น 

2.	พบว่าหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการจัดการ

ร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชนในระบบรถไฟฟ้าที่

ส�ำคญัได้แก่ ภาครัฐ ภาคเอกชน และบรษัิทด้านการ

พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ โดยบทบาทหน้าที่ของ

หน่วยงานภาครัฐและเอกชน มีบทบาทหน้าที่

ชัดเจนตามสัญญาสัมปทาน แต่ในส่วนของ บริษัท

ด้านการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์นั้นไม่ได้มีหน้า

ทีท่างกฎหมาย แต่มบีทบาทส�ำคญัเกีย่วข้องกบัการ

พฒันาอสังหารมิทรัพย์ในเส้นทางรถไฟฟ้า ดงัแสดง

ในแผนภาพที่ 1 ดังนี้

แผนภาพที่ 1 แสดงภาคีหลักที่เข้ามามีส่วนร่วม

ร่วมในการพัฒนารถไฟฟ้าของไทย

ภาครัฐ เป็นตัวแสดงที่มีบทบาทหน้าที่

ส�ำคัญ และมีบทบาทชัดเจนในฐานะเป็นเจ้าของ

โครงการ หน้าที่หลักของภาครัฐนับต้ังแต่การ

ก�ำหนดนโยบาย ได้แก่ นโยบายด้านการจดัการร่วม

ระหว่างภาครัฐและเอกชนในกิจการสาธารณะ 

นโยบายด้านการขนส่งมวลชน นโยบายด้านการ

พัฒนาระบบขนส่งกับการพัฒนาเมืองฯ และ

บทบาทในการร่วมมือกับเอกชนในการจัดสรรและ

ให้บริการรถไฟฟ้า ตั้งแต่ การออกแบบ การลงทุน 
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การก่อสร้าง การบริหารจัดการ และการให้บริการ 

โดยอาจจะแตกต่างกนัออกไปขึน้อยูกั่บรปูแบบของ

การจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน 

ภาคเอกชน เป็นตัวแสดงที่มีบทบาทหน้าที่

ตามกฎหมาย โดยส่วนใหญ่เอกชนจะมีบทบาท

หน้าที่ตั้งแต่การเข้ามาร่วมในการออกแบบ ลงทุน

และก่อสร้าง จัดหาและติดตั้งระบบการเดินรถ 

ลงมือบริหารจัดการและให ้บริการรถไฟฟ ้า 

ซ่อมบ�ำรุงฯ ซึ่งกิจกรรมท้ังหมดจะเป็นไปภายใต้

สัญญาสัมปทานท่ีท�ำไว้กับภาครัฐ แต่บทบาทที่

ชัดเจนที่สุดของภาคเอกชนคือ การร่วมลงทุน โดย

เฉพาะเส้นทางบีทีเอส ลงทุนโดยเอกชน 100% 

ส่วนเส้นทางอืน่ลงทนุร่วมกนัระหว่างรฐัและเอกชน 

สัดส่วน รัฐ:เอกชน เท่ากับ 80:20 ซึ่งประสบการณ์

ที่พบในหลายประเทศรัฐจะต้องมีข้อตกลงในการ

จดัสรรผลประโยชน์และกระจายความเสีย่งกบัภาค

เอกชนที่สามารถดึงดูดใจให้เอกชนเข้ามาร่วม

ท�ำงานกับรัฐ ซึ่งโดยส่วนใหญ่ภาครัฐจะสร้าง

แรงดึงดูดใจโดยวิธีการลดภาษีในการจัดซ้ือวัสดุ

ก่อสร้าง ตวัรถ ระบบรางและ ภาษกีารน�ำเข้าระบบ

การเดินรถทั้งหมด และให้สิทธิ์ในการพัฒนา

อสังหาริมทรัพย์ตามแนวเส้นทางรถไฟฟ้า เพ่ือให้

บริษัทเอกชนรายนั้นสามารถแสวงหาก�ำไรในการ

อยู่รอด 

ผู ้พัฒนาอสั งหาริมทรัพย ์  ส� ำหรับใน

ประเทศไทยตัวแสดงนี้ยังไม ่ได ้มีหน ้าที่ตาม

กฎหมาย เพยีงแต่มบีทบาทส�ำคัญในการกระตุน้กา

รพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ในเส้นทางที่รถไฟฟ้าวิ่ง

ผ่าน ซึง่หากเป็นในต่างประเทศอาจจะมาในรูปแบบ

ของบรษิทัได้รบัสมัปทานจัดการให้บรกิารรถไฟฟ้า 

หรืออาจจะเป็นภาคส่วนท่ีสามท่ีเข้ามาเก่ียวข้อง

เพื่อท�ำหน้าที่ในการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์โดย

เฉพาะ ซึ่งหากมองในเชิงการพัฒนาเมือง รัฐบาล

มองว่าวธิกีารดงักล่าวเป็นการพฒันาเพือ่เพิม่มลูค่า

ของอสงัหารมิทรพัย์ เพือ่น�ำไปสูก่ารกระตุน้การพฒั

นาทางเศรษฐกิจ การขยายตัวของเมือง อีกทั้งยัง

เป็นการกระจายความเจริญของเมืองออกไปรอบ

นอก กระจายความเจรญิเตบิโตของเมอืง สร้างการ

เจริญเติบโตด้านเศรษฐกิจและสร้างคุณภาพสังคม

ที่ ดีขึ้น  ส ่วนในมุมมองของเอกชนผู ้พัฒนา

อสงัหาริมทรพัย์จะได้ประโยชน์จากผลก�ำไรทีจ่ะเกดิ

ขึ้นในการขายอสังหาริมทรัพย์นั้น

3. 	 หากพิจารณาการจัดการร่วมระหว่าง

ภาครัฐและเอกชนในระบบรถไฟฟ้าของไทย 

ในมมุมองวชิาการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (บรูณจิตร 

แก้วศรีมล,152) สามารถกล่าวได้ว่า วิธีการนี้เป็น

เครื่องมือส�ำคัญอย่างหนึ่งที่สามารถช่วยในการ

ปฏิรูประบบราชการ กล่าวคือ 

เกดิการปฏิรปูระบบราชการในเชงิโครงสร้าง 

ตามแนวคิดสถาบันแนวใหม่ สังเกตได้ว่าในการ

จัดหาและบริการรถไฟฟ้าในทุกขั้นตอน ตั้งแต่การ 

ก่อสร้าง การให้บริการ และการถือครองและการ

ถ่ายโอน จะมกีารท�ำงานร่วมกนัระหว่างภาครฐัและ

เอกชน แสดงให้เห็นว่ารัฐได้ทลายโครงสร้างเดิม

และเปิดช่องให้ตนเองได้ออกจากโครงสร้างของ

สถาบันแนวเก่าที่ยึดติดว่าการจัดหาสินค้าบริการ

จะต้องด�ำเนินการโดยภาครัฐเพียงอย่างเดียว

เท่านัน้ ไปสูแ่นวคดิในรปูแบบสถาบนัแนวใหม่ โดย

ไม่ต้องยึดติดกับการท�ำงานในโครงสร้างระบบ

ราชการแบบเดิม รัฐใช้วิธีการท�ำงานร่วมกับภาค

ส่วนอื่นที่ไม่ใช่หน่วยงานภาครัฐ โดยหน่วยงาน

เหล่านัน้ล้วนอยูน่อกโครงสร้างและกฎระเบยีบของ

ระบบราชการ ซึ่งการท�ำในลักษณะดังกล่าวส่งผล

ให้โครงสร้างเดิมของระบบราชการมีขนาดเล็กลง 

มีแนวโน้มที่จะแบนราบและกระจายออกเป็น

เครือข่ายการท�ำงานกับภาคเอกชนมากขึ้น ส่งผล

ให้การท�ำงานย่อมมีความคล่องตัวมากขึ้น

การจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน

นั้น รัฐ-เอกชน ไม่ได้สัมพันธ์กันตามหลักล�ำดับชั้น

ราชการในรูปแบบผู ้บังคับบัญชากับผู ้ใต้บังคับ

บัญชา แต่ทั้งสองฝั่งผูกพันกันด้วย “สัญญา” ซึ่งรัฐ

ไม่ได้ควบคุมเอกชนด้วยการส่ังการหรือใช้กฎ

ระเบียบมาบังคับ แต่ทั้งสองฝ่ายก�ำลังควบคุมกัน

ด้วยสญัญาในข้อตกลง บนพืน้ฐานแนวคดิ ตัวการ-
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ตัวแทน โดยมีรัฐเป็นตัวแทนที่เป็นเจ้าของสินค้า

และบริการสาธารณะนั้นแทนประชาชน และมีภาค

เอกชนเป็นตัวการท่ีเข้ามาย่ืนข้อเสนออย่างสมัคร

ใจในการมีส่วนร่วมในการจัดการสินค้าและบริการ

สาธารณะ ดังน้ันเพ่ือผลประโยชน์ของท้ังสองฝ่าย 

และป้องกันความผิดพลาดและบิดพล้ิวในการ

ท�ำงานร่วมกัน ทั้งรัฐและเอกชนจึงต้องร่วมกันร่าง

สัญญาสัมปทานที่มีความละเอียด ครอบคลุม เพื่อ

ก่อให้เกิดการท�ำงานร่วมกันเป็นไปอย่างราบรื่น 

กล่าวคือ ไม่ควบคุมด้วยกฎหมาย แต่เปลี่ยนมา

ควบคุมด้วยสัญญาที่มีความยืดหยุ่นมากกว่า

ด ้านการปฏิรูปในเชิงระบบการท�ำงาน 

สังเกตได้ว่า การจัดการร่วมภาครัฐและเอกชนใน

รถไฟฟ้านั้น โดยส่วนใหญ่รัฐไม่ได้เป็นผู้ให้บริการ

เอง แต่รัฐได้เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามา

สัมปทาน “ให้บริการรถไฟฟ้า” โดยเชื่อว่าการให้

เอกชนมาท�ำงานให้บรกิารแทนรฐั ย่อมมคีวามถนดั 

เชี่ยวชาญในการท�ำงานและมีความเป็นมืออาชีพ 

และคิดแบบผู้ประกอบการมากกว่าภาครัฐ ที่ไม่ยึด

ตดิกบัระบบการท�ำงานแบบราชการดัง้เดมิ เอกชน

ย่อมมีการน�ำแนวคดิการตลาดมาประยกุต์ใช้ในการ

ให้บริการรถไฟฟ้า เน้นสร้างการให้บริการท่ีดี 

มีคุณภาพ รถไฟฟ้าท่ีสะดวก รวดเร็ว ไม่รอนาน 

มีการส ่งเสริมการขาย เช ่น บัตรรายเดือน 

บตัรนกัศกึษา เพ่ือสร้างความ พึงพอใจให้ลกูค้าและ

ดึงดูดให้ลูกค้ามาใช้บริการรถไฟฟ้ามากขึ้น ท�ำให้

สามารถสร้างรายได้และสร้างก�ำไรให้คุ้มค่ากับเงิน

ทีล่งทนุไป ซึง่ทัง้หมดนีสุ้ดท้ายผลประโยชน์ย่อมตก

กับประชาชนและรัฐ 

และหากพิจารณาการจัดการร่วมระหว่าง

ภาครัฐและเอกชนตามแนวคิดธรรมาภิบาล 

เครือ่งมือนีจ้ะชดัเจนในเรือ่งของความประหยดั และ

ก่อให้เกิดความมีประสิทธิภาพแก่รัฐ กล่าวคือ การ

ดึงภาคเอกชนมาลงทุนร่วมกับรัฐย่อมประหยัดงบ

ประมาณของรัฐได้ส่วนหน่ึง และ ท่ีส�ำคัญเอกชน

ย่อมมีจัดให ้บริการรถไฟฟ้าที่ มีความสะดวก 

รวดเร็ว ทันสมัย รวมถึงการรับฟังเสียงจาก

ประชาชนผู ้รับบริการ ซึ่งสอดคล้องกับหลัก

ธรรมาภิบาลในด้านการมีส่วนร่วมอีกด้วย

สรุปและอภิปราย

รูปแบบการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและ

เอกชนในกิจการรถไฟฟ้าไทยทั้ง 4 เส้นทางใน

ปัจจุบัน สามารถแบ่งออกเป็น 3 รูปแบบ ได้แก่ 

1. รูปแบบ BOT ให้ภาคเอกชนลงทุน 100% ใน

โครงสร้างพื้นฐานและระบบการเดินรถ และให้

เอกชนสัมปทานเดินรถ พบในรถไฟฟ้าขนส่ง

มวลชนกรุงเทพมหานครหรือรถไฟฟ้า BTS 

2. รูปแบบ BOOT หรือ DBOT โดยภาครัฐลงทุน

ร่วมกบัเอกชน แบบ 80:20 และให้เอกชนสมัปทาน

จัดการ พบในรถไฟฟ้าสายสีน�้ำเงินและสายสีม่วง 

และอีกหลายเส ้นทางที่ ก� ำ ลั งจะ เกิด ข้ึน ใน

กรุงเทพมหานคร และ 3. รูปแบบ BTO ให้เอกชน

ลงทุนแล้วรัฐรับซื้อคืนมาบริหารจัดการเอง พบใน

รถไฟฟ้าAirport Rail Link โดยทั้ง 3 รูปแบบมีวิธี

การลงทุน และวิธีการบริหารจัดการที่แตกต่างกัน

ออกไป ยงัให้เกดิประโยชน์แก่ประชาชนผูร้บับรกิาร 

และเกิดผลประโยชน์แก่ภาคเอกชนและรฐัแตกต่าง

กันออกไปด้วย

กุญแจส�ำคัญอย่างหนึ่งของการจัดการร่วม

ระหว่างภาครัฐและเอกชน คือ การร่วมมือต้องเป็น

ไปในรูปแบบของ “พันธมิตรหรือหุ้นส่วน” หรือ 

“Partner” ที่มีการท�ำสัญญาร่วมกัน ดังนั้นจึงต้อง

ร่วมมอืท�ำงานท่ามกลางข้อจ�ำกดัและจดุแขง็ของกนั

และกันและต้องเอื้อผลประโยชน์ให้เกิดขึ้นทั้ง 

ภาครัฐ ภาคเอกชน และต้องไม่ละทิ้งประโยชน์

สาธารณะด้วย ดังนั้น รัฐต้องเข้าใจในข้อจ�ำกัดของ

ตนโดยเฉพาะด้านการเงินและความเชี่ยวชาญใน

การจดัการและให้บรกิารรถไฟฟ้า ซึง่จ�ำเป็นต้องพึง่

ภาคเอกชน ในขณะที่เอกชนเองก็ต้องใจกว้างและ

ตระหนักว่า รถไฟฟ้าคือสินค้าสาธารณะ ถึงแม้รัฐ

จะให้สิทธ์ิเข้ามาลงทุนร่วมกันแต่ต้องมีเงื่อนไข

ส�ำคัญคือการลงทุนร่วมกับรัฐนั้นย่อมเส่ียงต่อผล
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ตอบแทนในรูปแบบตวัเงนิทีจ่ะได้รบั โดยเฉพาะการ

ลงทนุในด้านการขนส่งนัน้เอกชนอาจจะไม่ได้รับผล

ก�ำไรจากการเก็บค่าโดยสาร แต่จะได้รับกลับมาใน

รูปแบบอื่น ๆ ทางอ้อม เช่น จากการพัฒนา

อสงัหารมิทรัพย์รอบแนวระยะเส้นทางรถไฟฟ้า ดัง

นั้นกุญแจส�ำคัญท่ีภาครัฐจะดึงเอกชนมาร่วมมือใน

การพฒันาระบบไฟฟ้าขนส่งและพฒันาเมืองควบคู่

กันไปคือ รัฐจะต้องให้สิทธิ์เอกชนในการพัฒนา

อสังหาริมทรัพย์ในแนวเส้นทางรถไฟฟ้าภายใน

ขอบเขตสญัญาด้วย ซึง่การพัฒนาอสงัหารมิทรพัย์

ควบคู่กับระบบขนส่งท่ีดีย่อมก่อให้เกิดการพัฒนา

เมือง ซึ่งที่สุดผลประโยชน์จะตกที่ประชาชน 

การจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน 

นบัได้ว่าเป็นเครือ่งมอืการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่

มีประสิทธิภาพ เหมือนการยิงปืนนัดเดียวได้นก 

3 ตัว คือ รัฐได้ใช้ประโยชน์จากเอกชนในด้านการ

เงินและความสามารถในการจัดการเข้ามาจัดหา

และให้บริการรถไฟฟ้า เอกชนได้ประโยชน์จากรัฐ

จากการเพิ่มโอกาสในการพัฒนาธุรกิจและขยาย

โครงการในอนาคต และสุดท้ายประชาชนได้ใช้

รถไฟฟ้าและบรกิารสาธารณะแบบมอือาชพี “เพราะ

คุณค่าของการจัดการร่วมระหว่างภาครัฐและ

เอกชนคอื รัฐกไ็ด้บรรลุแนวทางการท�ำงานเพือ่ตอบ

สนองความต้องการของประชาชนและพัฒนา

ประเทศ เอกชนก็ได้ก�ำไรและโอกาสทางธุรกิจจาก

การร่วมลงทุนกับรัฐ ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดี

เหมาะสมกบัภาษทีีจ่่ายให้รฐั และเป้าหมายสดุท้าย

คือจะต้องก่อให้เกิดความมีประสิทธิภาพในการใช้

ทรพัยากรของประเทศและมเีกดิการพฒันาประเทศ

โดยภาพรวม
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