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บทคัดย่อ 
 

 การศึกษาครั้งนี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) ศึกษาความเป็นมาของแนวคิดความร่วมมือระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) 2) ศึกษาประสบการณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในประเทศไทย
และต่างประเทศในการน าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) มาใช้ในการพัฒนา
ระบบขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมือง และ 3) วิเคราะห์ปัญหา อุปสรรค และข้อจ ากัดของมาตรการ       
ทางกฎหมายทีม่ผีลตอ่การน าแนวคดิดงักลา่วมาใชใ้นการพัฒนาระบบขนสง่มวลชนรางเบาในเขตเมอืงขอนแกน่ 
จากการศึกษาพบว่า แนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) สามารถแก้ปัญหา   
การขาดงบประมาณลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลดการพ่ึงพา
งบประมาณจากรฐับาลกลาง และเพ่ิมประสทิธภิาพการจดัท าบรกิารสาธารณะได ้แตก่ารน าแนวคดิดงักลา่ว
มาปรับใช้กับกรณีการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนรางเบาในเขตเมืองขอนแก่นพบว่า มีปัญหา อุปสรรค 
และข้อจ ากัดบางประการที่ท าให้โครงการเกิดความล่าช้า เช่น การอนุมัติจัดตั้งบริษัทจ ากัดของเทศบาล 
การก ากับดูแลบริษัทจ ากัดของเทศบาล การด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทุนระหว่าง
ภาครัฐและเอกชน และการวางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดิน ดังนั้น การใช้แนวคิดความร่วมมือระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) ควรอยู่ภายใต้มาตรการส่งเสริมการลงทุนที่เหมาะสมและมีกฎหมาย
แวดล้อมที่อ านวยความสะดวกในการร่วมลงทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคเอกชน 
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Abstract 

 
 The objectives of this study are to examine and analyze 1) the history of 
the concept of public-private partnership (PPP); 2) experiences of local government 
organizations in Thailand and abroad in applying the concept of PPP in developing 
rail transportation in urban areas; and 3) problems, obstacles, and limitations of   
legal measures affecting the use of the aforementioned concepts in developing light 
rail transit in Khon Kaen. Results were that the concept of PPP can solve budgetary 
shortfalls for local government organization infrastructure investment, decreasing 
budget dependency upon the central government, and increasing efficiency in 
providing public services. However, applying the concept of PPP to light rail transit 
in Khon Kaen proved difficult due to problems, obstacles, and limitations causing 
project delays, including approval for establishing a municipal limited company,   
supervising a municipal limited company, implementing the law on PPP, and land 
use planning. Therefore the concept of PPP should be supplemented by appropri-
ate investment promotion measures, while relevant environmental laws facilitate 
joint ventures between local government organizations and the private sector. 
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บทน า  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อ   

ความต้องการของประชาชน แต่ด้วยโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยังต้องพ่ึงพา
งบประมาณจากส่วนกลางในสัดส่วนที่ค่อนสูง โดยเฉพาะเงินอุดหนุนที่ต้องใช้จ่ายตามเงื่อนไข        
ที่รัฐบาลก าหนด ท าให้งบประมาณในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
มีจ ากัด (ดวงมณี เลาวกุล, 2555, น.14 -15) หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าถึง      
แหล่งเงินทุนที่หลากหลาย นอกเหนือจากเงินงบประมาณที่ได้รับจัดสรรจากรัฐบาลแล้ว ย่อมท าให้
การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น วิธีการหนึ่ง    
ในการเข้าถึงแหล่งเงินลงทุนคือการเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนร่วมลงทุนในกิจการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นการกระจายความเสี่ยงของการลงทุนมาไว้กับภาคเอกชน ท าให้องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นมีศักยภาพการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่และสามารถลดภาระทางการคลัง        
ของท้องถิ่นลงได ้

 ขอนแก่นเป็นอีกเมืองหนึ่งที่ต้องเผชิญปัญหาการจราจรติดขัดและปัญหามลพิษทางอากาศ             
เพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าวจึงเสนอโครงการก่อสร้างระบบขนส่งมวลชนรางเบา (Light Rail Transit: LRT) 
ภายใต้ยุทธศาสตร์การพัฒนาขอนแก่นเมืองอัจฉริยะ (Khon Kaen Smart City) ที่มีจุดมุ่งหมาย    
ในการใช้ระบบขนส่งมวลชนเป็นตัวน าการพัฒนาเมือง โดยเน้นการลดการพ่ึงพางบประมาณ       
จากภาครัฐส่วนกลาง และเน้นการใช้เงินลงทุนของภาคเอกชน ซึ่งแตกต่างจากกรณีอ่ืนที่ใช้เงินลงทุน
ของภาครัฐ  ทั้งนี้ หากท้องถิ่นยังคงต้องพ่ึงพางบประมาณของทางภาครัฐ ย่อมไม่สามารถพัฒนา
เมืองให้ทันต่อการเติบโตได้ จึงมีการรวมตัวกันของกลุ่มนักธุรกิจในจังหวัดขอนแก่น 20 บริษัท    
จัดตั้งบริษัท ขอนแก่นพัฒนาเมือง จ ากัด (Khon Kaen Think Tank: KKTT) ด้วยทุนจดทะเบียน
เริ่มแรก 200 ล้านบาท เพ่ือร่วมกันผลักดันแนวทางการพัฒนาดังกล่าว รวมถึงการสนับสนุน      
การลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานที่เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตของประชาชน
ชาวขอนแก่น ขณะที่เทศบาลในเขตเมืองขอนแก่นร่วมกันจัดตั้ง บริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม 
จ ากัดมีฐานะเป็นวิสาหกิจของเทศบาลที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496          
โดยมีผู้ถือหุ้นประกอบด้วย เทศบาลนครขอนแก่น เทศบาลเมืองศิลา เทศบาลต าบลส าราญ    
เทศบาลต าบลเมืองเก่า และเทศบาลต าบลท่าพระ เพ่ือเป็นหน่วยงานกลางในการด าเนินโครงการ 
(ศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ, สุรเดช ทวีแสงสกุลไทย, สุริยานนท์ พลสิม และพีรสิทธิ์ ค านวณศิลป์, 
2562, น.17-40)  

 การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคเอกชนในจังหวัดขอนแก่นร่วมกันผลักดัน
โครงการก่อสร้างระบบขนส่งมวลชนรางเบา โดยเน้นการลงทุนจากภาคเอกชนและลดการพ่ึงพา
งบประมาณของภาครัฐนั้น จึงเป็นปรากฏการณ์ที่น่าสนใจว่า หากน าแนวคิดความร่วมมือระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน มาปรับใช้ในโครงการดังกล่าว ภายใต้โครงสร้างอ านาจแบบเดิมและกฎหมาย
ที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน จะส่งผลกระทบต่อความเป็นไปได้ในการด าเนินโครงการดังกล่าวหรือไม่ 
อย่างไร  
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วัตถุประสงค์ในการศึกษา 
 1. เพ่ือศึกษาความเป็นมาของแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน  
 2. เพ่ือศึกษาประสบการณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในประเทศไทยและ

ต่างประเทศ ในการน าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน มาใช้ในการพัฒนาระบบ
ขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมือง  

 3. เพ่ือวเิคราะหป์ญัหา อุปสรรค และขอ้จ ากดัของมาตรการทางกฎหมายทีม่ผีลตอ่การน าแนวคดิ
ความรว่มมอืระหวา่งภาครฐัและภาคเอกชน มาใชใ้นการพัฒนาระบบขนสง่มวลชนรางเบาในเขต เมอืงขอนแกน่ 
 
วิธีการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยเก็บรวบรวมข้อมูลจาก
เอกสาร (documentary research) ประกอบด้วย เอกสารชั้นต้น (primary sources) ได้แก่ 
เอกสารทางกฎหมาย รายงานการประชุม หนังสือราชการ และเอกสารชั้นรอง ( Secondary 
Sources) ได้แก่ หนังสือ บทความ วารสาร หนังสือพิมพ์ สื่ออิเล็กทรอนิคส์ วิทยานิพนธ์ งานวิจัย 
และเอกสารอ่ืน ๆ  ที่เกี่ยวข้อง โดยใช้แนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน              
เป็นกรอบในการศึกษาการด าเนินโครงการพัฒนาระบบ ขนส่งมวลชนรางเบาในเขตเมืองขอนแก่น 
 
แนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (Public-Private Partnership: PPP) 

นิยามและความหมาย 
การให้ความหมายค าว่า “ความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน” หรือ “Public-Private 

Partnership” หรือ PPP เป็นค าที่มีความหมายกว้าง จึงมีผู้ให้ค านิยามไว้หลากหลาย โดยทั่วไป           
อยู่ในขอบข่ายของค าส าคัญ คือ ภาคสาธารณะ (public sector) ภาคเอกชน (private sector) 
และความเป็นหุ้นส่วน (partnership) อาจสรุปความหมายได้ว่า “ความร่วมมือระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชน” หมายถึง การที่ภาครัฐและภาคเอกชนร่วมกันลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานหรือกิจการ
ของรัฐในฐานะหุ้นส่วนของกิจการ ซึ่งภาครัฐและภาคเอกชนมีอ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนด           
ไว้ในสัญญาร่วมทุน ร่วมกันบริหารจัดการและแบ่งปันรับผิดชอบ ตลอดจนกระจายความเสี่ยง       
ในการลงทุนไปไว้กับภาคเอกชน โดยมีรูปแบบสัญญาร่วมทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน      
หลายรูปแบบ ดังนี้  
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ตารางที่ 1 รูปแบบสัญญาร่วมทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) 
 

รปูแบบ  จุดแข็ง จุดอ่อน 

1. สัญญาบริการ  
(Service Contract)  
สัญญาที่ภาครัฐว่าจ้างเอกชน

ด าเนินงานหรือให้บริการใน

ช่วงเวลาหนึ่ง มีอายุสัญญา

ประมาณ 1 - 3 ปี โดยภาครัฐ

ยังเป็นเจ้าของโครงการ 

รับผิดชอบการลงทุน และเป็นผู้

ให้บริการหลัก แต่จะก าหนด

สัญญาเฉพาะส่วนที่จะว่าจ้าง

เอกชนด าเนินการแทนเท่านั้น  

- มีอายุสัญญาสั้น  
- ความเสี่ยงในการลงทุนต่ า  
- ลดค่าใช้จ่ายผูกพันของ
ภาครัฐ  
- ใช้เทคโนโลยีและการบริหาร
จัดการของภาคเอกชน 
- ภาครัฐไม่ต้องโอนทรัพย์สิน
ให้แก่ภาคเอกชน 

- ภาครัฐต้องรับความเสี่ยงจาก
การลงทุน 
- ภาคเอกชนมสีว่นรว่มในการ
ลงทนุนอ้ยทีส่ดุ เมือ่เปรยีบเทยีบ
กบัการลงทนุรปูแบบอ่ืน 
- แยกหนา้ทีร่ะหวา่งการใหบ้รกิาร
และการบรหิารจดัการ การเงนิและ
การวางแผนออกจากกนั 
- ภาคเอกชนขาดอิสระในการ

บริหารงานและไม่มีอ านาจ

ตัดสินใจแบบเด็ดขาด  

2. สญัญาเชา่ (Lease Contract) 
สัญญาที่ภาครัฐเป็นเจ้าของ

กรรมสิทธิ์ของโครงการ เป็นผู้

ลงทุนก่อสร้างและให้เอกชนเช่า

ทรัพย์สินไปด าเนินการ                  

มอีายสุญัญาประมาณ 10 - 20 ป ี

โดยภาคเอกชนเป็นผู้รับผิดชอบ

เงินทุนหมุนเวียน บ ารุงรักษา รบั

ความเสีย่งจากผลประกอบการ 

และจ่ายค่าเช่าทรัพย์สินให้แก่

ภาครัฐ ทั้งนี้ การด าเนินการของ

เอกชนต้องอยูภ่ายใตข้อ้ผกูพัน

ตามมาตรฐานการบรกิารทีภ่าครฐั

ก าหนด 
 

- ภาครัฐเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์
ของโครงการ 
- แบ่งความรับผิดชอบและ
ความเสี่ยงระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชนอย่างชัดเจน 
- หากเอกชนด าเนินกิจการไม่

เป็นไปตามเงื่อนไขที่รัฐก าหนด 

รัฐสามารถบอกเลิกสัญญาได้ 

- รัฐรับความเสี่ยงในการลงทุน

โครงสร้างพื้นฐานสร้างภาระทาง

การเงินและการคลังให้แก่ภาครัฐ 

สูญเสียโอกาสในการน า

งบประมาณไปพัฒนาด้านอ่ืน 
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ตารางที่ 1 รูปแบบสัญญาร่วมทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) (ต่อ) 

รปูแบบ  จุดแข็ง จุดอ่อน 

3. สญัญาแบบ Build Operate 
Own (BOO) 
สญัญาทีเ่อกชนจะเปน็ผูจ้ดัหาเงนิ
ลงทนุทัง้หมด ด าเนนิการกอ่สรา้ง 
บรหิารจดัการ จดัหาเงนิทนุ
หมนุเวยีน รบัความเสีย่งจากผล
ประกอบการ และเปน็เจา้ของ
กรรมสทิธิโ์ครงการ โดยไมต่อ้ง
โอนกรรมสทิธิใ์หแ้กร่ฐัเมือ่สิน้สดุ
สญัญา แตร่ฐัอาจก าหนดใหเ้อกชน
จา่ยคา่ตอบแทนจากสว่นแบง่
รายไดข้องผลประกอบการใหแ้กร่ฐั 

- ประหยัดงบประมาณในการ
ลงทุนของรัฐ ไม่ต้องรับความ
เสี่ยงในการลงทุน และความ
เสี่ยงจากผลประกอบการ 

- เพ่ิมประสิทธิภาพในการ
จัดท าบริการสาธารณะด้วย
การบริหารจัดการของ
ภาคเอกชน ที่มีความความ
คล่องตัวมากกว่า 
 

- อาจท าให้เกิดการผูกขาดการ
ให้บริการ เมื่อสิ้นสุดสัญญา
เนื่องจากเอกชนยังเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์โครงการ 

- รัฐไม่สามารถก ากับดูแลการ
ด าเนินการของภาคเอกชนได้
อย่างใกล้ชิด หากเอกชนจัดท า
บริการสาธารณะที่ขาดคุณภาพได้ 
อาจส่งผลกระทบต่อประชาชน
ผู้รับบริการ 

4. สญัญาแบบ Build-Transfer-
Operate (BTO) และ Build-
Operate-Transfer (BOT) 
สัญญาที่ให้เอกชนเป็นผู้ลงทุน
ก่อสร้าง จัดหาเงินทุนหมุนเวียน 
และรับความเสี่ยงจากผล
ประกอบการ โดยสัญญา BTO  
เมื่อก่อสร้างแล้วเสร็จและพร้อม
เปิดให้บริการ เอกชนจะต้องส่ง
มอบกรรมสิทธิ์ของโครงการ
ให้แก่รัฐ ส่วนสัญญา BOT เมื่อ
ก่อสร้างแล้วเสร็จ เอกชนยังท า
หน้าที่บริหารจัดการจนกว่าจะ
สิ้นสุดระยะเวลาสัมปทาน แล้ว
จงึโอนกรรมสทิธิโ์ครงการใหแ้กร่ฐั 
โอนกรรมสิทธิ์โครงการให้แก่รัฐ 

- ประหยัดงบประมาณในการ
ลงทุนของรัฐ ไม่ต้องรับความ
เสี่ยงในการลงทุน และความ
เสี่ยงจากผลประกอบการ 

- กรรมสิทธิ์ของโครงการยังคง
เป็นของรัฐ สามารถก าหนด
คุณลักษณะของโครงการไว้ใน
สัญญาร่วมทุนและสามารถ
ก ากับดูแลการด าเนินการของ
ภาคเอกชนได้ 
- ให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วน
ร่วมในการลงทุนและบริหาร
จัดการโดยใช้ความเชี่ยวชาญ
และเทคโนโลยีของภาคเอกชน 

-  ประชาชนได้รับบริการที่มี
คุณภาพ 

- อาจเกิดการผูกขาดการ
ให้บริการ เนื่องจากภาคเอกชนที่
เข้าร่วมการลงทุนต้องมีเงินลงทุน
สูงและมีความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้าน ภาครัฐจึงต้องก าหนดสิทธิ
ประโยชน์เพื่อดึงดูดการลงทุน
จากภาคเอกชน เช่น สิทธิแต่
เพียงผู้เดียว (Monopoly) 
- รัฐท าหน้าที่เป็นเพียงผู้ก ากับ
ดูแลการด าเนินงานของเอกชน 
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ตารางที่ 1 รูปแบบสัญญาร่วมทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) (ต่อ) 
 

 

Source: Data adapted from Asian Development Bank, Public-Private Partnership    
            Handbook, (Manila: Asian Development Bank, 2006) 
 

จากตารางที่ 1 แสดงให้เห็นว่ารูปแบบสัญญาร่วมทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน                   
ในแต่ละรปูแบบมจีดุแขง็และจดุอ่อนทีแ่ตกตา่งกนั การน าไปใชจ้งึขึน้อยูก่บัความเหมาะสมของโครงการ
และบรบิทแวดลอ้มตา่ง ๆ อย่างไรก็ตาม นอกจากการเลือกรูปแบบหรือการออกแบบสัญญาร่วมทุน              
ให้เหมาะสมกับโครงการแล้ว ควรค านึงถึงประโยชน์ร่วมกันของโครงการทั้งในส่วนของภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้การด าเนินโครงการสามารถบรรลุ
เป้าหมาย 
 

ผลการศึกษา 
ความเป็นมาของแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP)                     
แนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (Public-Private Partnership: PPP)                    

มีพัฒนาการมาจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และความต้องการของ
ประชาชนที่เปลี่ยนไปในแต่ละช่วงเวลา ท าให้รัฐต้องปรับบทบาทการจัดท าบริการสาธารณะ 
(public service) หรือการผลิตสินค้าสาธารณะ (public goods) เพ่ือให้สามารถตอบสนองต่อความ
ต้องของประชาชน นอกจากนี้ การจัดท าบริการสาธารณะยังเกี่ยวข้องกับแนวคิดเศรษฐศาสตร์
การเมืองที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายในแต่ละยุคสมัย ดังนี้ 

รปูแบบ  จุดแข็ง จุดอ่อน 

5. กิจการร่วมค้า  
(Joint Ventures) 
สัญญาที่ภาครัฐด าเนินกิจการ
ร่วมกับภาคเอกชนในฐานะ
หุ้นส่วน แบ่งปันความเสี่ยงและ
การด าเนินงานร่วมกัน โดยอาจ
มีการจัดตั้งบริษัทใหม่ หรือ            
เป็นเจ้าของร่วมกันกับบริษัทที่มี
อยู่เดิมด้วยการเข้าถือหุ้นกับ
ภาคเอกชน หรือน าบริษัทไป             
จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ 
ภาครฐัจงึเปน็ทัง้เจา้ของโครงการ
และผูก้ ากบัดแูลโครงการ 
 

- เป็นรูปแบบการร่วมงานกัน
ในลักษณะหุ้นส่วนอย่าง
แท้จริง ต่างจากรูปแบบอ่ืน ๆ 
ที่รัฐและเอกชนแยกกันท างาน
คนละส่วน 

- มกีารแบง่ปนัความเสีย่งรว่มกนั 

- เกิดความคล่องตัวในการ
บริหารจัดการ 

- เป้าหมายการด าเนินโครงการ
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน 
แตกต่างกัน อาจเกิดความขัดแย้ง
ในการบริหารจัดการได้ 
- ภาครัฐเป็นทั้งเจ้าของโครงการ
และผู้ก ากับดูแลโครงการ อาจ
เกิดการเอ้ือประโยชน์ที่น ามาสู่
การทุจริตได้ 
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ยุค เสรีนิยมคลาสสิก ( classical liberalism) หลังการปฏิวัติ อุตสาหกรรมช่วง          
ค.ศ. 1760 – 1830 ส านักคิดเสรีนิยมคลาสสิกมีอิทธิพลต่อระบบเศรษฐกิจและการเมือง            
โดยสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบ “ตลาดเสรี” (laissez-fair) และการแยกเศรษฐกิจออกจาก
การเมืองอย่างเด็ดขาด โดยให้เศรษฐกิจมีสถานะเหนือกว่าการเมือง ซึ่งนักเศรษฐศาสตร์ส านัก      
เสรีนิยมคลาสสิกอย่าง อดัม สมิธ (Adam Smith) เชื่อว่า ระบบตลาดสามารถท างานได้ดีที่สุด     
และท าหน้าที่จัดสรรทรัพยากรได้อย่างมีประสิทธิภาพ ภายใต้กฎเกณฑ์ตามธรรมชาติที่ปราศจากการ
แทรกแซงจากรัฐบาล (สเตเกอร์ และรอย, 2559, น.21-24) แนวคิดดังกล่าวจึงสนับสนุนการจ ากัด
บทบาทของรัฐ โดยรัฐควรมีหน้าที่ ในการบังคับใช้กฎหมาย เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย         
ความมั่นคง ปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นหลักให้รัฐมีบทบาทหน้าที่ ในการจัดท า
บริการสาธารณะเท่าท่ีจ าเป็นเท่านั้น 

ยุครัฐสวัสดิการ (Welfare State) ช่วงคริสต์ศตวรรษ 1929–1933 เกิดภาวะเศรษฐกิจ
ตกต่ าครั้งใหญ่ (The Great Depression) จอห์น เมนาร์ด เคนส์  (John Maynard Keynes)     
เสนอแนวทางการแก้ปัญหาดังกล่าว โดยรัฐควรใช้นโยบายทางการเงินและการคลังเป็นเครื่องมือ         
ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและไม่ควรปล่อยให้เป็นไปตามกลไกตลาดเพียงอย่างเดียว 
(รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2548, น.16) แม้ว่าส านักเสรีนิยมคลาสสิกจะเชื่อว่าระบบตลาดจะท าหน้าที่
จัดสรรทรัพยากรได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่ระบบทุนนิยมก็ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าทางสังคม 
ดังนั้น ในยุคนี้รัฐจึงมีหน้าที่ จัดสวัสดิการให้แก่ประชาชน เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าและสร้างความเป็น
ปึกแผ่นทางสังคม (solidarity) และช่วยเหลือผู้ด้อยโอกาสโดยค านึงถึงสิทธิพลเมือง (civil right) ใน
การเข้าถึงสวัสดิการของรัฐอย่างเสมอภาค (ระพีพรรณ ค าหอม, 2557, น.32 -34) ดังเช่น ในช่วงปี 
1945-1975 พรรคแรงงานของอังกฤษ ได้น านโยบายรัฐสวัสดิการมาใช้ในการจัดสวัสดิการให้แก่
ประชาชน นอกจากนี้ยังมีการโอนกิจการที่มีความส าคัญมาเป็นของรัฐ (nationalization) พร้อมกับ
การอัดฉีดเงินเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจ เพ่ือลดอัตราการว่างงาน ส่งผลให้สถานะทางการคลังของรัฐมี
รายจ่ายที่เกิดจากการจัดสวัสดิการจ านวนมาก จึงต้องเพ่ิมมาตรการจัดเก็บภาษีในอัตราที่สูงขึ้น หรือ
การกู้เงินเพ่ือมาชดเชยส่วนที่ขาดดุล  

ต่อมาในปี 1973 เกิดวิกฤตการณ์น้ ามัน (Oil Crisis หรือ Oil Shock) อันเนื่องมาจากกรณี
พิพาทระหว่างกลุ่มประเทศอาหรับกับประเทศอิสราเอล วิกฤตการณ์ที่เกิดขึ้นส่งผลกระทบต่อ
เศรษฐกิจและการเมืองโลกอย่างมาก เกิดสภาวะเศรษฐกิจชะลอตัวทั่วโลก สภาวะเงินเฟ้อ และอัตรา
การว่างงานสูง  ซึ่งการด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจตามแนวทางของส านักเคนส์ก็ไม่สามารถต่อสู้กับ
สภาวะเงินเฟ้อและสภาวะเศรษฐกิจชะลอตัวได้อีกต่อไป 

 
ยุคการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization)  
ความล้มเหลวของระบบเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น เฟรดริช วอน ฮาเยก (Friederich Von Hayek)              

นักเศรษฐศาสตร์ส านักเสรีนิยมใหม่ เชื่อว่าเกิดจากแทรกแซงระบบเศรษฐกิจของรัฐและปัญหา    
การขาดประสิทธิภาพในการบริหารงานของรัฐบาล ที่ไม่สามารถตอบสนองความต้องการ           
ของประชาชนได้(ฮาร์วี ,  2555, น.34 -36) หากต้องการให้ระบบเศรษฐกิจกลับมาท างาน              
อย่างมีประสิทธิภาพอีกครั้งรัฐควรลดการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจตามแนวทางของส านักเคนส ์     
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และปล่อยให้ระบบเศรษฐกิจเป็นไป ตามกลไกตลาด ในปี 1979 มาร์กาเรต แธตเชอร์ 
นายกรัฐมนตรีของอังกฤษ เพ่ือแก้ปัญหาเศรษฐกิจตกต่ า จึงน า  นโยบายการปฏิรูปเศรษฐกิจแบบ   
เสรีนิยมใหม่ โดยตัดสวัสดิการของรัฐและหันมาใช้แนวทางของตลาดแทน (สเตเกอร์ และรอย, 
2559, น.5-88) มีการออกกฎหมายควบคุมสหภาพแรงงาน และลดขนาดของระบบราชการ         
ด้วยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) หรือการโอนกิจการของรัฐ ให้เอกชนบริหารจัดการ 
(Butcher, 2020, p.118-119) ในยุคนี้ จึงเป็นการลดบทบาทภาครัฐและรายจ่ายเกี่ยวกับการจัด
สวัสดิการของรัฐ เพ่ือลดภาระทางการคลัง และเพ่ิมบทบาทของภาคเอกชน ในการจัดท าบริการ
สาธารณะให้มากขึ้น 

 ยุคสมัยแห่งความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) แม้ว่าแนวทางของ   
แธตเชอร์ จะประสบความส าเร็จในการแก้ปัญหาสภาวะเศรษฐกิจตกต่ า แต่ก็สร้างความไม่พอใจ
ให้กับผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะสหภาพแรงงาน และส่วนที่มองว่า
กิจการของรัฐใช้เงินงบประมาณของแผ่นดินและเกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ (public interest) 
หากปล่อยให้เอกชนถือครองกรรมสิทธิ์ อาจส่งผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนได้          
ในปี 1997 รัฐบาลพรรคแรงงาน น าโดยโทนี แบลร์ (Tony Blair) นายกรัฐมนตรีของอังกฤษ         
ได้ผนวกรวมระหว่างแนวคิดเสรีนิยมใหม่ และรัฐสวัสดิการเข้าไว้ด้วยกัน เพ่ือที่จะปฏิรูปพรรค     
การแรงงานให้เป็นที่ดึงดูดใจส าหรับคนทุกชนชั้น แบลร์เชื่อว่าการเติบโตทางเศรษฐกิจที่น าโดย
ภาคเอกชน สามารถด าเนินไปพร้อมกับบทบาทของรัฐบาลในการจัดบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชนได้ (สเตเกอร์ และรอย, 2559, น.97-98)  

 ส าหรับสหรัฐอเมริกาแนวคิดความร่วมมือภาครัฐและภาคเอกชน เกิดขึ้นในช่วงทศวรรษ   
ที่ 1950 - 1960 เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือกระตุ้นการลงทุนของภาคเอกชนในโครงสร้างพ้ืนฐาน        
โดยเริ่มปรากฏชัดเจนในสมัยของประธานาธิบดี จิมมี่ คาร์เตอร์ ( Jimmy Carter) ที่มีเป้าหมาย      
เพ่ือพัฒนาท้องถิ่น ด้วยการเพ่ิมการลงทุนจากภาคเอกชนเพ่ือกระตุ้นการขยายตัวทางเศรษฐกิจ   
ของท้องถิ่น (Dewulf, Blanken and Bult-Spiering, 2012, p.4) ในสมัยประธานาธิบดีโรนัลด์     
เรแกน (Ronald Reagan) มีการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจที่เคยยึดมั่นในหลักการนิวดีล     
(New Deal) ตามแนวของส านักเคนส์ มาสู่นโยบายแบบเสรีนิยมใหม่ที่สนับสนุนการลงทุน         
ของภาคเอกชน และใช้องค์การระหว่างประเทศอย่างกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ( IMF) และ
ธนาคารโลก (Word Bank) เป็นเครื่องมือในการเผยแพร่อิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมใหม่ไปทั่วโลก 
(ฮาร์วี, 2555, น.40-49) ต่อมาในสมัยของประธานาธิบดี บิล คลินตัน (Bill Clinton) ได้แถลง
นโยบายประจ าปี 1998 ว่า ยุคสมัยของรัฐบาลขนาดใหญ่ได้จบลงแล้ว และทุนนิยมสามารถด าเนิน
ไปพร้อมกับการจัดหาสวัสดิการในระดับที่เหมาะสมได้ ดังนั้น การส่งเสริมให้ภาคเอกชนร่วมลงทุน
กับรัฐบาลท้องถิ่น โดยไม่ต้องรอความช่วยเหลือจากรัฐบาลกลาง จึงไม่ใช่เรื่องใหม่ในสหรัฐอเมริกา 
แต่เป็นเครื่องมือส าคัญในการพัฒนาท้องถิ่นผ่านการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนอาจกล่าวได้ว่า 
แนวคิดความร่วมมือภาครัฐและภาคเอกชน เกิดขึ้นภายใต้บริบทการเปลี่ยนแปลงของแนวคิด       
รัฐสวัสดิการ (welfare state) ที่มองว่าการจัดสวัสดิการเป็นหน้าที่ของรัฐที่ต้องจัดท าให้แก่
ประชาชนเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม ขณะที่แนวคิดเสรีนิยมใหม่ (Neo - Liberalism)         
ไม่สนับสนุนให้รัฐใช้งบประมาณจ านวนมากในจัดสวัสดิการ และเชื่อมั่นในการบริหารจัดการ       
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ของภาคเอกชนว่ามีประสิทธิภาพมากกว่าภาครัฐ แต่การที่ให้ภาคเอกชนด าเนินกิจการของรัฐโดย
วิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (privatization) อาจไม่เหมาะสมกับบางกิจการที่เกี่ยวข้องกับเกี่ยวข้อง   
กับชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน ด้วยเหตุนี้ แนวคิดความร่วมมือภาครัฐและภาคเอกชน     
จึงถูกน าเสนอเพ่ือเป็นทางเลือกหนึ่งในการจัดท าบริการสาธารณะ ที่สนับสนุนให้ภาคเอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ และเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดท าบริการสาธารณะโดยอาศัยความเชี่ยวชาญ
และการบริหารจัดการของภาคเอกชน แนวคิดความร่ วมมือภาครั ฐและภาคเอกชน                   
จึงเป็นแนวคิดที่สนับสนุนเติบโตทางเศรษฐกิจไปพร้อมกับการจัดสวัสดิการในระดับที่เหมาะสม   
ให้แก่ประชาชนได ้

แนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) ในประเทศก าลังพัฒนา   
แนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) ได้รับความนิยมในประเทศ

พัฒนาแล้ว และเริ่มขยายตัวในประเทศก าลังพัฒนา ผ่านองค์กรระหว่างเทศอย่างธนาคารโลก 
(world bank) ซึ่งมีบทบาทความส าคัญอย่างมากในการผลักดันแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐ
และภาคเอกชน มาใช้กับประเทศก าลังพัฒนา โดยเน้นการลงทุนของภาคเอกชนในโครงสร้างพ้ืนฐาน    
ของรัฐ ซึ่งจากงานศึกษาของธนาคารโลก ระบุว่าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน 
สามารถท างานได้ดีกว่าในประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่มีรายได้ปานกลาง แต่อาจไม่ประสบ
ความส าเร็จในประเทศที่มีรายได้น้อย เนื่องจากประเทศที่มีรายได้น้อยมีอันดับความน่าเชื่อถือ      
ในการลงทุนต่ า ขณะที่ขั้นตอนการเตรียมโครงการร่วมลงทุน  มีต้นทุนสูงกว่าการจัดซื้อจัดจ้างแบบ
ดั้งเดิม และ มีระเบียบกฎหมายที่มีความซับซ้อนไม่เอ้ืออ านวยต่อการลงทุน จึงเป็นอุปสรรคต่อ
ความส าเร็จของโครงการร่วมลงทุน (James Leigland, 2018,  p.103–134)   

ส าหรับประเทศไทย มีการน ารูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน       
มาใช้ในการจัดท าโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่ โดยเฉพาะโครงการด้านการคมนาคมขนส่ง        
ตั้งแต่ก่อน ปี 2535 แต่ยังขาดหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน มีเพียงกฎหมายว่าด้วยการให้สัมปทานหรือ      
ให้สิทธิแก่เอกชนหรือการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ซึ่งในการพิจารณาอนุญาต 
อนุมัติ ขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของผู้มีอ านาจ (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, ม.ป.ป.)    
เมื่อแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน เริ่มขยายตัวในประเทศก าลังพัฒนา       
ผ่านองค์การระหว่างประเทศอย่างธนาคารโลก (world bank) และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(IMF) ซึ่งมีมาตรการสนับสนุนทางการเงิน การพัฒนากรอบกฎหมายและระเบียบทางราชการ        
ที่เหมาะสมกับโครงการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน แนวคิดดังกล่าวจึงปรากฏครั้งแรก 
ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 
ภายหลังได้มีการปรับปรุงและ ตราพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ        
พ.ศ. 2556 และต่อมาเพ่ือให้มีการจ ากัดขอบเขตการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะ 
เฉพาะด้านเศรษฐกิจ 8 กิจการ และด้านสังคม 3 กิจการ โดยมุ่งเน้นความเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐ   
และเอกชน ตลอดจนมีการเพ่ิมมาตรการส่งเสริมการร่วมลงทุนกับภาคเอกชนอย่างเหมาะสมมากขึ้น             
จึงประกาศใช้บังคับพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 แทน 
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 การร่วมลงทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชนในประเทศไทย        
แม้ว่าที่ผ่านมากฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชนจะก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหนึ่งที่สามารถร่วมลงทุนกับภาคเอกชนได้ แต่มีเพียงกรุงเทพมหานคร
เท่านั้นที่ด าเนินโครงการร่วมลงทุนกับภาคเอกชนในการก่อสร้างระบบรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
หรือรถไฟฟ้าบีทีเอส ขณะที่รูปแบบการร่วมลงทุนกับภาคเอกชน ยังเป็นเรื่องใหม่ส าหรับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน  

 ในการศึกษาครั้งนี้นอกจากจะมุ่งท าความเข้าใจความเป็นมาของแนวคิดความร่วมมือ
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน แล้วยังสนใจศึกษาประสบการณ์การน าแนวคิดความร่วมมือระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน ไปปรับใช้ในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมือง ตลอดจน    
การวิเคราะห์ปัญหา อุปสรรค และข้อจ ากัดของมาตรการทางกฎหมายที่มีผลต่อการน าแนวคิด
ดังกล่าวมาใช้ในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนรางเบาในเขตเมืองขอนแก่น เพ่ือถอดบทเรียน      
และเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงข้อจ ากัดที่เป็นอุปสรรต่อการด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชนต่อไป  

 ประสบการณ์การใช้แนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP)         
ในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมือง 

 ในส่วนนี้จะกล่าวถึงประสบการณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในประเทศไทยและ
ต่างประเทศที่มีการน าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน มาใช้ในการพัฒนาระบบ
ขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมือง ได้แก่ กรุงเทพมหานคร ประเทศไทย เมืองโกเบ ประเทศญี่ปุ่น      
และเมอืงพอรต์แลนด ์รฐัออรกิอน ประเทศสหรฐัอเมรกิา เพ่ือน ามาถอดบทเรยีนและเปรยีบเทยีบกบักรณี
ของเมอืงขอนแก่น ผลการศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีแนวทางให้ภาคเอกชน
เข้าร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ โดยใช้กลยุทธ์เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการโครงการ      
ที่แตกต่างกัน  ขึ้นอยู่กับบริบทแวดล้อมและกฎหมายที่ให้อ านาจในแต่ละประเทศ ดังนี้ 

 
ตารางที่ 2 การด าเนินโครงการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมือง 

เมือง  
กรุงเทพมหานคร 

ประเทศไทย  

เมืองโกเบ 
ประเทศญี่ปุ่น 

พอร์ตแลนด์ 

สหรัฐอเมริกา 

เมืองขอนแก่น 

ประเทศไทย 

จ านวนประชากร  5.66 ล้านคน 1.50 ล้านคน 653,115 คน 510,499 คน

(เฉพาะเขตเมือง) 

โครงการ BTS (สายสุขุมวิท 

และสายสีลม) 

Port Liner / Rok-

ko Liner 

Airport MAX (สายส าราญ-            

ท่าพระ) 

รูปแบบการลงทุน 

(PPP) 

BTO และ BOT Joint Venture DBFO บรษิทั KKTS 

วา่จา้งเอกชน

ด าเนนิการ 
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ตารางที่ 2 การด าเนินโครงการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมือง (ต่อ) 
 

เมือง  
กรุงเทพมหานคร 

ประเทศไทย  

เมืองโกเบ 
ประเทศญี่ปุ่น 

พอร์ตแลนด์ 

สหรัฐอเมริกา 

เมืองขอนแก่น 

ประเทศไทย 

ประเภทระบบขนสง่ Heavy Rail AGT LRT LRT 

บทบาทภาครัฐ กรุงเทพมหานคร 
ท าหน้าที่ก ากับ
ดูแลโครงการ 
จัดหาที่ดินส าหรับ
ด าเนินโครงการ 
และก าหนดสิทธิ
ประโยชน์ 
เพ่ือจูงใจเอกชน  

เทศบาลเมืองโกเบ 
ลงทุนก่อสร้าง
โครงสร้างพื้นฐาน
ทั้งหมด 
และก ากับดูแล

โครงการ  

เทศบาลเมือง

พอร์ตแลนด์, 

บริษัท TriMet, 

Port of Port-

land และ PDC 

ร่วมกับ

ภาคเอกชน

บริหารจัดการ 

และบ ารุงรักษา  

ห้าเทศบาล          
ท าหน้าที่ก ากับ
ดูแลโครงการ  
โดยมอบหมาย
ให้บริษัท KKTS 
ด าเนินโครงการ
แทน  

บทบาท

ภาคเอกชน 

บริษัท BTSC 

เป็นผู้ลงทุน

ก่อสร้าง 

ด าเนินการ จัดหา

เงินทุนหมุนเวียน

ทั้งหมด มีสิทธิและ

หน้าที่ตลอด

ระยะเวลา

สัมปทาน 

บริษัท Kobe New 

Transit เป็นบริษัทที่

เทศบาลถือหุ้นอยู่  

ท าหน้าที่ลงทุนใน         

สิ่งอ านวยความ

สะดวก การ

บ ารุงรักษา              

การบริหารจัดการ 

และเดินรถ 

บริษัท Bechtel 

ด าเนินการ

ออกแบบ 

ก่อสร้าง ด้วยเงิน

ลงทุนของตนเอง 

และร่วมกับรัฐ 

บริหารจัดการ

และบ ารุงรักษา 

บริษัทเอกชน

ด าเนินการเดิน

รถ 

แหล่งเงินทุน ภาคเอกชน ภาครัฐร่วมกับ

ภาคเอกชน 

ภาครัฐร่วมกับ

ภาคเอกชน 

ระดมทุน 

จากตลาด

หลักทรัพย์/กู้เงิน 

กลยุทธ์ชดเชยการ

ขาดทุน 

ธุรกิจโฆษณา สร้างเมืองใหม่/ 
TOD  

TOD TOD 

ความเสี่ยง ภาคเอกชน  ภาครัฐกับ

ภาคเอกชน 

ภาครัฐกับ

ภาคเอกชน 

N/A 
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 จากประสบการณ์การร่วมลงทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคเอกชน
ข้างต้น แสดงให้เห็นถึงการก าหนดบทบาทภาครัฐและภาคเอกชน ในการด าเนินโครงการพัฒนา
ระบบขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมืองที่มีความแตกต่างกัน  

 ในกรณีของกรุงเทพมหานครเลือกใช้รูปแบบการร่วมทุนแบบ BTO และ BOT โดยใช้
งบประมาณในการลงทุนจากภาคเอกชนทั้งหมด ช่วยให้ภาครัฐประหยัดงบประมาณในการลงทุน  
โดยกรรมสิทธิ์ของโครงการยังเป็นของรัฐ กรุงเทพมหานครท าหน้าที่ก ากับดูแลโครงการ จัดหาที่ดิน
ส าหรับด าเนินโครงการโดยใช้พ้ืนที่เกาะกลางถนนเพ่ือลดต้นทุนค่าเวนคืนที่ดิน และก าหนดสิทธิ
ประโยชน์เพ่ือจูงใจเอกชน ขณะที่บริษัท BTSC ท าหน้าที่ลงทุนก่อสร้าง ด าเนินการ จัดหาเงินทุน
หมุนเวียน จัดเก็บค่าโดยสารและหารายได้จากค่าโฆษณา โดยไม่ต้องแบ่งรายได้ ให้แก่
กรุงเทพมหานครตลอดอายุสัญญาสัมปทาน (ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, ม.ป.ป.) 
เมื่อให้เอกชนเป็นผู้ลงทุนทั้งหมด ส่งผลให้อัตราค่าโดยสารรถไฟฟ้าบีทีเอสที่สูงกว่าโครงการที่รัฐ     
ให้เงินอุดหนุน นอกจากนี้การตัดสินใจลงทุนที่ล่าช้าของกรุงเทพมหานคร กลายเป็นอุปสรรคส าคัญ
ในการแก้ไขปัญหาการจราจรติดขัด เนื่องจากเมื่อความเป็นเจ้าของรถยนต์เพ่ิมสูงขึ้น ย่อมส่งผลต่อ
ความต้องการใช้บริการระบบขนส่งมวลชนสาธารณะลดลงอย่างมานัยส าคัญ อีกทั้งการด าเนิน
โครงการของกรุงเทพมหานครเป็นแก้ไขปัญหาการจราจรติดขัดบริเวณใจกลางเมือง แต่ยังขาด
มาตรการส่งเสริมให้เอกชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน ขาดมาตรการ
ส่งเสริมการกระจายตัวของประชากร และการกระจายการจ้างงานจาก ใจกลางเมืองไป               
สู่พื้นที่ชานเมือง 

 แตกต่างจากกรณีของเมืองโกเบ ที่มุ่งเน้นการพัฒนาเมืองใหม่ (new town) เพ่ือกระจาย
ความแออัดจากใจกลางเมือง โดยใช้ระบบขนส่งมวลชนเป็นตัวเชื่อมโยงระหว่างใจกลางเมืองเก่า    
กับเมืองใหม่ มีการแบ่งแยกหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชนอย่างชัดเจน 
เทศบาลเมืองโกเบท าหน้าที่ลงทุนก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานระบบรางทั้งหมด และก ากับดูแล
โครงการ โดยน ารายได้จากโครงการพัฒนาเมืองใหม่ มาใช้ในการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน        
ของระบบขนส่งมวลชนในเมือง ขณะที่บริษัท Kobe New Transit เกิดจากความร่วมมือ           
จากสามภาคส่วน ได้แก่ เทศบาลเมืองโกเบ ธนาคารพาณิชย์ และบริษัทเอกชนที่มีประสบการณ์   
การด้านกิจการระบบราง (The World Bank, 2000, pp.3-4) มีการรวมตัวกันจัดตั้ งบริษัท          
เพ่ือประกอบกิจการระบบรางในลักษณะกิจการร่วมค้า (Joint Venture) โดยรับผิดชอบการลงทุน
สิ่งอ านวยความสะดวก การบ ารุงรักษา การบริหารจัดการ และการด าเนินงานที่เกี่ยวข้องกับกิจการ
รถไฟ ตลอดจนการให้สิทธิ์ ในการ พัฒนา พ้ืนที่ รอบสถานีขนส่ งมวลชน และธุ รกิ จ อ่ืน                    
ที่เกี่ยวเนื่อง โดยมีกฎหมายผังเมือง และกฎหมายจัดรูปที่ดิน ที่ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน เพ่ือเพ่ิมจ านวนผู้ โดยสารให้ใช้บริการรถไฟ            
และลดความเสี่ยงจากการพึ่งพารายได้จากค่าโดยสารเพียงอย่างเดียว และท าให้กิจการขนส่งมวลชน
สามารถอยู่ได้ด้วยตนเองและลดการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  
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 ส าหรับกรณีของเมืองพอร์ตแลนด์ เป็นต้นแบบที่ประสบความส าเร็จ โดยเฉพาะกลยุทธ์
การวางแผนการใช้ที่ดินร่วมกับการพัฒนาระบบขนส่งมวลชน และแนวทางเกี่ยวกับการพัฒนาเมือง             
ให้น่าอยู่และเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม เมืองพอร์ตแลนด์เลือกใช้สัญญาร่วมทุนแบบ DBFO และบูรณา
การความรว่มมอืจากหลายองคก์ร โดยมอีงคก์ร TriMet ซึง่เปน็องคก์รขนสง่มวลชนของเมอืงพอรต์แลนด ์               
ที่จัดตั้งขึ้นโดยสภานิติบัญญัติแห่งรัฐออริกอน (Bult-Spiering and Dewulf, 2006) ท าหน้าที่    
เป็นหน่วยงานหลักในการควบคุมและบริหารจัดการระบบขนส่งมวลชนของเมืองพอร์ตแลนด์       
ท าให้สามารถเชื่อมโยงระบบขนส่งมวลชนเป็นระบบเดียวกันทั้งเมือง ขณะที่ภาคเอกชนคู่สัญญา
อย่างบริษัท Bechtel ท าหน้าที่ด าเนินการออกแบบ ก่อสร้าง โดยเป็นผู้จัดหาแหล่งเงินกู้หรือ       
เงินลงทุนของภาคเอกชน  และร่วมกับภาครัฐบริหารจัดการและบ ารุงรักษา นอกจากนี้ยังมีการ     
ใช้กลไกของคณะกรรมการพัฒนาเมืองพอร์ตแลนด์ (Portland Development Commission: PDC) 
ประกอบกับ นักธุรกิจ นักพัฒนา และหน่วยงานส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการแต่งตั้งโดยนายกเทศมนตรี
เมืองพอร์ตแลนด์ ท าหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางในการประสานงานระหว่างภาคเอกชนและ    
หน่วยงานท้องถิ่น เพ่ือบรรลุเป้าหมายทางธุรกิจและจัดการที่อยู่อาศัยของเมืองให้เหมาะสม 

 จากการศึกษาประสบการณ์การร่วมลงทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
ภาคเอกชน ในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศพบว่า 
สามารถแก้ปัญหาการขาดแคลนงบประมาณในการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นได้ โดยมีกลไกส าคัญที่สนับสนุนในการน าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐ         
และภาคเอกชน มาใช้ในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางให้เกิดประสิทธิภาพ ได้แก่          
การเป็นเมืองที่มีศักยภาพสูงและมีปริมาณผู้ โดยสารหนาแน่นเพียงพอที่จะดึงดูดนักลงทุน         
อย่างกรณีของกรุงเทพมหานคร สามารถใช้เงินลงทุนจากภาคเอกชนทั้งหมด แต่อย่างไรก็ตาม
ผู้ใช้บริการต้องรับภาระในการจ่ายค่าโดยสารในอัตราท่ีสูงกว่าโครงการที่รัฐให้เงินอุดหนุน นอกจากนี้ 
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เพ่ือให้สามารถก าหนดนโยบายหรือรูปแบบ   
การจัดท าบริหารสาธารณะได้เอง จะท าให้ท้องถิ่นมีความคล่องตัวในการด าเนินการและสามารถ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในพ้ืนทีม่ากยิง่ขึน้ ในกรณีของเมืองโกเบและเมืองพอร์ตแลนด์  
มีการจัดตั้งองค์กรเพื่อประกอบกิจการเดินรถและมีกฎหมายรองรับให้สามารถพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานี
ขนส่งมวลชน เพ่ือชดเชยรายได้จากค่าโดยสาร ท าให้สามารถดึงดูดให้นักลงทุนร่วมลงทุน           
ในกิจการของท้องถ่ินได้ นอกจากนี้ การที่ท้องถ่ินมีความเข้มแข็ง ได้รับการสนับสนุนจากภาคเอกชน
และภาคประชาสังคมในพ้ืนที่ ตลอดจนมีกระบวนการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายที่ชัดเจน 
ดังเช่นกรณีของเมืองพอร์ตแลนด์ ที่ด าเนินงานร่วมกันทั้งภาครัฐและภาคเอกชนในรูปแบบ
คณะกรรมการพัฒนาเมืองพอร์ตแลนด์ (Portland Development Commission: PDC) ก็สามารถ
สร้างความเชื่อม่ันแก่นักลงทุนได้อีกทางหนึ่งด้วย  
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กรณีศึกษาเมืองขอนแก่นกับการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนรางเบา 
จากการศึกษาประสบการณ์การร่วมลงทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ

ภาคเอกชน ในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางทั้งกรณีของประเทศไทยและต่างประเทศ แสดง
ให้เห็นว่า แนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน สามารถแก้ปัญหาการขาดแคลน
งบประมาณในการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน และยกระดับคุณภาพบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ จึงน าไปสู่ประเด็นการศึกษาว่า หากเมืองขอนแก่นน าแนวคิดความร่วมมือ
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ไปใช้ในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนรางเบาในเขตเมือง            
จะมีปัญหาอุปสรรคและข้อจ ากัดที่ส่งผลกระทบต่อความเป็นไปได้ของโครงการอย่างไร โดยสรุป
ประเด็นที่อาจเป็นข้อจ ากัดหรือส่งผลกระทบต่อความเป็นไปได้ของโครงการ ดังนี้   

1. การผลักดันโครงการและความสัมพันธ์กับราชการส่วนกลาง แม้ว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะก าหนดเป้าหมายการด าเนินโครงการที่ต้องการลดการพ่ึงพางบประมาณจาก     
ราชการส่วนกลาง แต่ในทางปฏิบัติกลับยังต้องเข้าหาผู้มีอ านาจในการตัดสินใจของราชการส่วนกลาง
และผู้มีอ านาจในการผลักดันนโยบาย เนื่องจากอ านาจในการอนุญาตหรืออนุมัติให้การด าเนินการ
บางอย่างยังไม่ได้ ถูกกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากการศึกษาพบว่า      
ตั้งแต่ปี 2558 – 2562 มีการผลักดันโครงการด้วยการเข้าพบ หารือ กับผู้มีอ านาจตัดสินใจ         
ของรัฐบาลและผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานราชการส่วนกลางหลายหน่วยงาน อาทิ             
รองนายกรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม ส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและ   
การจราจร (สนข.) กระทรวงคมนาคม และส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) 
กระทรวงการคลัง เป็นต้น (ศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ และคณะ, 2562, น.100 -110) อาจกล่าวได้ว่า
กระบวนการขับเคลื่อนงานของขอนแก่น ภายใต้โครงสร้างอ านาจ ที่ยังไม่ได้มีการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง กลายเป็นอุปสรรคส าคัญในการขับเคลื่อนโครงการ  
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของท้องถิ่น และท าให้การด าเนินโครงการดังกล่าวล่าช้าออกไป 

2. บทบาทการมีส่วนร่วมก าหนดทิศทางการพัฒนาเมืองในมิติการเมืองภาคประชาชน
จังหวัดขอนแก่น ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันการเมืองภาคประชาชนในจังหวัดขอนแก่น มีความส าคัญ
ต่อการก าหนดนโยบายของท้องถิ่น โดยเฉพาะการจัดตั้งสภาเมืองขอนแก่น ในปี 2540 ที่เทศบาล
นครขอนแก่นจัดตั้งเป็นเวทีระดมความร่วมมือจากทุกภาคส่วนเพ่ือสะท้อนปัญหาและตัดสินใจ
ร่วมกันในพ้ืนที่ นอกจากนี้ ยังมีการรวมกลุ่มขององค์กรภาคเอกชนที่มีบทบาทในการผลักดัน
โครงการกับหน่วยงานภาครัฐ อาทิ กลุ่มปัญจมิตร กลุ่มแปดองค์กรเศรษฐกิจขอนแก่น และมูลนิธิ
ชุมชนขอนแก่นทศวรรษหน้า ซึ่งการรวมกลุ่มของภาคเอกชนแต่เดิมเพ่ือน าเสนอปัญหาให้ภาครัฐ
ด าเนินการแก้ไขเป็นกรณีไป แต่เนื่องจากข้อจ ากัดด้านงบประมาณ ท าให้การผลักดันโครงการ       
ในลักษณะดังกล่าวไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร จึงน ามาสู่การรวมกลุ่มเครือข่ายภาคเอกชน   
จัดตั้งบริษัทขอนแก่นพัฒนาเมืองจ ากัด (KKTT) ในปี 2558 โดยมีการประสานความร่วมมือกับ        
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานภาครัฐ และสถาบันการศึกษาในพ้ืนที่ ร่วมกันวางแผน      
และขับเคลื่อนเชิงยุทธศาสตร์การพัฒนาเมืองในระยะยาว ภายใต้ยุทธศาสตร์การพัฒนาขอนแก่น
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เมืองอัจฉริยะ (Khon Kaen Smart City) และโครงการก่อสร้างระบบขนส่งมวลชนรางเบา     
รวมถงึการสนบัสนนุการลงทนุโครงสรา้งพ้ืนฐานทีเ่ปน็ประโยชนต์อ่การพัฒนาเศรษฐกจิและคณุภาพชวีติ
ของประชาชน โดยมุ่งเนน้การลดการพ่ึงพางบประมาณจากภาครฐั และใชเ้งนิลงทุนของภาคเอกชนเอง 
ท าให้ขอนแก่นกลายเป็นโมเดลต้นแบบในการพัฒนาเมืองที่มีการประสานความร่วมมือทั้งภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมในพ้ืนที่ จึงปฏิเสธไม่ได้ว่าบทบาทการมีส่วนร่วมก าหนดทิศทาง     
การพัฒนาเมืองในมิติการเมืองภาคประชาชนจังหวัดขอนแก่น เป็นแรงขับเคลื่อนส าคัญ              
ที่สร้างอ านาจต่อรองในการผลักดันการด าเนินโครงการต่อรัฐบาลได้ 

 3. การจัดตั้งบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จ ากัด (KKTS) มีฐานะเป็นวิสาหกิจ  
ของห้าเทศบาล ได้แก่ เทศบาลนครขอนแก่น เทศบาลเมอืงศลิา เทศบาลต าบลส าราญ เทศบาลต าบล
เมืองเก่า และเทศบาลต าบลท่าพระ มีทุนจดทะเบียนเริ่มแรก 5 ล้านบาท โดยมีผู้บริหารของห้า
เทศบาลเป็นกรรมการของบริษัท และถือหุ้นทั้งหมด โดยเทศบาลนครขอนแก่น มีสัดส่วนการถือหุ้น
ร้อยละ 80 ส่วนที่เหลือถือในสัดส่วนเท่ากันคือร้อยละ 5 การจัดตั้งบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม 
จ ากัด (KKTS) ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2560 
โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  และจดทะเบียน       
จัดตั้งบริษัทตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท เมื่อวันที่ 24 มีนาคม 
2560 ซึ่งนับตั้งแต่ที่ เทศบาลนครขอนแก่นยื่นขอจัดตั้งบริษัทจ ากัดของเทศบาลเป็นครั้งแรก           
ในปี 2556 มีการใช้ระยะเวลาค่อนข้างยาวนานในการอนุมัติจัดตั้ง เนื่องจากปัญหาความไม่ชัดเจน
เรื่องหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจัดตั้งบริษัทจ ากัด ซึ่งกฎหมายไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์     
และวิธีการไว้เป็นการเฉพาะ กระทรวงมหาดไทยจึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ือประการพิจารณา    
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และให้เทศบาลจัดเตรียมข้อมูลเพ่ิมเติมในภายหลัง   
(รายงานการประชุมคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือพัฒนาการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ครั้งที่ 3, 2559) จึงท าให้การอนุมัติจัดตั้งบริษัทจ ากัดของเทศบาลเกิดความล่าช้า  
นอกจากนี้ กฎหมายยังให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจ ในการอนุมัติ          
ในการเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่เทศบาลถืออยู่ในบริษัทจ ากัด และการท ากิจการนอกเขตเทศบาล 
ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก่อนทุกกรณีอีกด้วย  

 4. การด าเนินโครงการร่วมลงทุนตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ      
และเอกชน พ.ศ. 2562 ถือเป็นเรื่องใหม่ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ขอนแก่นใช้ระยะเวลา
ในการจัดเตรียมโครงการค่อนข้างยาวนาน เริ่มตั้งแต่การจัดท าแผนแม่บทและศึกษาความเหมาะสม
เพ่ือก่อสร้างระบบขนส่งมวลชนของเมือง เมื่อปี 2551 และผลักดันโครงการเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน    
ทีผ่่านมามีการหารือประเด็นตา่ง ๆ ทีเ่ก่ียวกับกฎหมายร่วมลงทุนตอ่ส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ (สคร.) อาทิ ความชัดเจนของสถานะทางของบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จ ากัด 
(KKTS) ซึ่งส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ยืนยันสถานะของบริษัทว่ามีสถานะ
เป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562  
(ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, 2562) เนื่องจากเป็นบริษัทที่ห้าเทศบาลถือหุ้น      
อยู่เกินกว่าร้อยละ 50 จึงมีสถานะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐ
และเอกชน พ.ศ. 2562  ถือเป็นหน่วยงานของรัฐที่สามารถร่วมลงทุนกับเอกชนได้ แต่จากการศึกษา
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พบว่าจากนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายแต่ละฉบับมีความแตกต่างกัน โดยเฉพาะกฎหมาย     
ที่เกี่ยวข้องกับมาตรการสนับสนุนการลงทุน เช่น กฎหมายว่าด้วยวิธีงบประมาณ กฎหมายว่าด้วย    
การบริหารหนี้สาธารณะ และกฎหมายว่าด้วยวินัยทางการเงินการคลังของรัฐ ผลของความแตกต่าง
ของค านิยามค าว่ารัฐวิสาหกิจ ส่งผลกระทบต่อแนวทางการบริหารและความชัดเจนของสถานะ    
ทางกฎหมายของบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จ ากัด (KKTS) ที่ยังคงมีปัญหาในทางปฏิบัติ  

5. การขออนุญาตใช้ประโยชน์ที่ดิน เพ่ือก่อสร้างระบบรถไฟฟ้ารางเบา ตลอดแนว
รถไฟฟ้ารางเบาสายเหนือ-ใต้ (ส าราญ-ท่าพระ) และการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน        
ในเชิงพาณิชย์ บริเวณศูนย์วิจัยข้าวขอนแก่น ปัจจุบันยังติดขัดปัญหาเรื่องการขออนุญาตใช้พ้ืนที่    
ทั้งท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชน โดยมีกฎหมายที่เก่ียวข้องหลายฉบับ ดังนี้ 

กรณีการขออนุญาตใช้ที่ดินของรัฐ แบ่งเป็น 2 ส่วน ส่วนแรกคือบริเวณเกาะกลางถนน
มิตรภาพ เพ่ือก่อสร้างทางรถไฟ ขออนุญาตใช้พ้ืนที่ต่อกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม ส่วนที่สอง
คือบริ เวณศูนย์วิจัยข้าว เ พ่ือก่อสร้างสถานีหลัก ( grand station) ศูนย์ซ่อมบ ารุง (depot)          
และการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในเชิงพาณิชย์ เป็นที่ราชพัสดุที่มีกรมการข้าว   
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นผู้ใช้ประโยชน์ ซึ่งการขอใช้ประโยชน์ที่ราชพัสดุแบ่งออกเป็น     
สองกรณี ได้แก่ กรณีที่ เทศบาลขอใช้ที่ราชพัสดุเพ่ือก่อสร้างสถานีหลักและศูนย์ซ่อมบ ารุง           
ถือเป็นกิจการที่เกี่ยวเนื่องกับการขนส่งซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ของเทศบาล สามารถขอท าความตกลง
ใช้พ้ืนที่กับกรมธนารักษ์ได้ แต่กรณีที่เทศบาลจะขอใช้พ้ืนที่เพ่ือพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน 
ในเชิงพาณิชย์นั้น ปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะ กรมธนารักษ์อาจจัดให้
เทศบาลเช่าที่ราชพัสดุ เพ่ือน าไปจัดหาประโยชน์ตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาล หรือกรมธนารักษ์
อาจเป็นผู้จัดหาประโยชน์ โดยการท าสัญญาต่างตอบแทนอย่างอ่ืนนอกเหนือจากการจัดให้เช่าได้ 
(กรมธนารักษ์, ม.ป.ป.) 

กรณีการขอใช้ที่ดินที่เป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชน หากเทศบาลจ าเป็นต้องเวนคืนที่ดิน       
ที่เป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชน เพ่ือพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน โดยต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์
สาธารณะตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น อย่างไรก็ตาม การใช้กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอาจสร้าง
ความขัดแย้งในพ้ืนที่และส่งผลกระทบต่อความส าเร็จของโครงการ เทศบาลอาจเลือกใช้กฎหมาย   
ว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ หรือการจัดรูปที่ดินหลายแปลงโดยความสมัครใจของเจ้าของ
ที่ดิน และกระจายผลตอบแทนให้แก่เจ้าของที่ดินอย่างเป็นธรรม ทั้งนี้ การวางแผนการใช้ประโยชน์
ที่ดินต้องสอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง และค านึงถึงประโยชน์แก่ส่วนรวมและการพัฒนา
เมืองในอนาคตด้วย  

 
อภิปรายผล 

จากการศึกษาความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ในการพัฒนาระบบขนส่ง
มวลชนทางรางในเขตเมือง ท าให้ได้เห็นข้อสรุปพ้ืนฐานส าคัญที่ว่า แนวคิดความร่วมมือภาครัฐและ
ภาคเอกชน (PPP) เกิดขึ้นภายใต้บริบทการเปลี่ยนแปลงของแนวคิดรัฐสวัสดิการ (welfare state)       
ที่ให้ความส าคัญกับหารจัดสวัสดิการให้แก่ประชาชนอย่างทั่วถึง และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
(privatization) ประกอบกับอิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมใหม่ (Neo - Liberalism) ที่สนับสนุนให้
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ภาคเอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ และเชื่อมั่นในประสิทธิภาพการบริการงานของภาคเอกชน 
ดังนั้น แนวคิดความร่วมมือภาครัฐและภาคเอกชน จึงเป็นการผสมผสานระหว่างการสนับสนุน  
เติบโต  ทางเศรษฐกิจไปพร้อมกับการจัดสวัสดิการทางสังคมที่ เหมาะสมให้แก่ประชาชน             
ผลการศึกษาแสดงให้เห็นว่า แนวคิดความร่วมมือภาครัฐและภาคเอกชน สามารถลดข้อจ ากัด     
ด้านงบประมาณการลงทุนของภาครัฐ การลดความเสี่ยง และการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดท า
บริการสาธารณะแต่อย่างไรก็ตาม ปฏิเสธไม่ได้ว่าเป็นเรื่องที่ท้าทายอย่างมากในการออกแบบสัญญา
ร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนให้มีความเหมาะสม สามารถแบ่งปันความเสี่ยงและได้รับประโยชน์
ร่วมกันทุกฝ่าย โดยไม่ให้เกิดการผูกขาดของภาคเอกชนหรือสร้างภาระให้แก่ประชาชนผู้ใช้บริการ
มากเกินควร ซึ่งปัจจุบันจึงยังไม่มีรูปแบบการร่วมทุนที่ตายตัว สามารถปรับเปลี่ยนได้ตามบริบท
แวดล้อมและตามความเหมาะสมของโครงการ  

นอกจากการออกแบบสัญญาร่วมทุนแล้ว ผลการศึกษาประสบการณ์การร่วมลงทุน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคเอกชนในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางราง       
ทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศพบว่า แนวคิดดังกล่าวสามารถแก้ปัญหาการขาดแคลน
งบประมาณในการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และลดการพ่ึงพา
งบประมาณจากรัฐบาลได้ โดยมีเงื่อนไขความส าเร็จของโครงการที่สามารถถอดบทเรียนได้คือ     
การด าเนินโครงการร่วมลงทุนที่เป็นไปได้ควรเป็นเมืองที่มีศักยภาพและมีปริมาณผู้โดยสารเพียงพอ
ต่อการลงทุน มีการกระจายอ านาจตัดสินใจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีกฎหมายแวดล้อม   
ที่อ านวยความสะดวกในการด าเนินกิจการระบบรางและการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน 
และบทบาทการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนและภาคประชาชนในการก าหนดทิศทางการพัฒนา
ท้องถิ่น สอดคล้องกับงานศึกษาธนาคารโลก ที่พบว่าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชน สามารถท างานได้ดีกว่า ในประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่มีรายได้ปานกลาง       
แต่อาจไม่ประสบความส าเร็จในประเทศที่มีรายได้น้อย ทั้งนี้เนื่องจากประเทศที่มีรายได้น้อยมีอันดับ
ความน่าเชื่อถือในการลงทุนต่ า และมีระเบียบกฎหมายที่มีความซับซ้อนไม่เอ้ืออ านวยต่อการลงทุน 
(James Leigland, 2018, pp.103–134)   

ผลการศึกษาปัญหา อุปสรรค และข้อจ ากัดของมาตรการทางกฎหมายที่มีผลต่อการ     
น าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) มาใช้ในการพัฒนาระบบขนส่งมวลชน
รางเบาในเขตเมืองขอนแก่น สามารถน ามาอภิปรายผลได้ดังนี้ 

 1. มิติด้านการเมืองและการปกครอง ผลการศึกษาที่พบว่าการผลักดันโครงการก่อสร้าง
ระบบขนส่ งมวลชนรา ง เบา  ยั ง คงยึ ด โ ย งกั บ ราชการส่ วนกลา ง  เนื่ อ ง จ ากข้ อจ า กั ด                       
ในเชิงโครงสร้างอ านาจระหว่างราชการส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็น
กฎหมายที่เกี่ยวกับการอนุมัติจัดตั้งบริษัทจ ากัดของเทศบาล การเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่เทศบาล
ถืออยู่ในบริษัทจ ากัดการท ากิจการนอกเขตเทศบาล การด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการร่วม
ลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน และกฎหมายที่ เกี่ยวข้องกับการใช้ประโยชน์ที่ดิน เป็นต้น             
ล้วนให้อ านาจการตัดสินใจอยู่ที่ราชการส่วนกลาง ซึ่งยัง ไม่ได้มีการกระจายอ านาจตัดสินใจ          
ในประเด็นที่ส าคัญให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นปัญหาอุปสรรคส าคัญที่ท าให้      
โครงการเกิดความล่าช้า ไม่สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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และไม่สอดคล้องกับหลักการจัดตั้งบริษัทจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้การด าเนินงานเกิดความคล่องตัว แต่อย่างไรก็ตาม จุดแข็งที่ท าให้การผลักดันโครงการ
ก่อสร้างระบบขนส่งมวลชนรางเบา ได้รับการกล่าวถึงในฐานะต้นแบบการพัฒนาเมือง               
คือแรงขับเคลื่อนทางการเมืองภาคประชาชนในระดับพ้ืนที่ ซึ่งสามารถสร้างอ านาจต่อรองให้แก่
ท้องถิ่นในการผลักดันโครงการดังกล่าวกับรัฐบาลได้ 

 2. มิติด้านการบริหาร 
 2.1 ความสัมพันธ์ระหว่าง บริษัท KKTS กับ กระทรวงมหาดไทย ผลการศึกษา

สะท้อนให้เห็นว่า การด าเนินการเกี่ยวกับบริษัทจ ากัดของเทศบาล เป็นเรื่องที่ราชการส่วนกลาง     
ให้ความส าคัญมากกว่ากรณีทั่วไป เนื่องจากเป็นการน าเงินภาษีอากรของประชาชนในท้องถิ่น       
ไปร่วมทุนจัดตั้งบริษัทจ ากัดซึ่งมีความเสี่ยงต่อสถานะทางการเงินของเทศบาล กฎหมายจึงให้อ านาจ
ในการควบคุมการใช้ดุลยพินิจของเทศบาลแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในการอนุมัติ 
หรือไม่อนุมัติจัดตั้งบริษัทจ ากัด การเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่เทศบาลถืออยู่ในบริษัทจ ากัด        
และการท ากิจการนอกเขตเทศบาล ซึ่งแตกต่างจากกรณีทั่วไปที่ให้อ านาจผู้ว่าราชการจังหวัด       
ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2533) ทั้งนี้การอนุมัติหรือ             
ไม่อนุมัติ ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยนั้นถือว่าเป็นที่สิ้นสุด นอกจากนี้ในการด าเนิน
โครงการร่วมลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือบริษัทจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการในขั้นตอนการเสนอโครงการ การคัดเลือกเอกชน การก ากับดูแลโครงการ
ร่วมลงทุน การแก้ไขสัญญา และการท าสัญญาใหม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ในฐานะ “กระทรวงเจ้าสังกัด” ก่อนที่จะด าเนินการในขั้นตอนต่อไป         
ดังนั้นความสัมพันธ์ระหว่างบริษัท KKTS กับกระทรวงมหาดไทย จึงเป็นความสัมพันธ์แบบควบคุม
การใช้ดุลยพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักแห่งการปกครองตนเอง     
ตามเจตนารมณ์ของท้องถิ่น ท าให้ท้องถิ่นขาดอิสระในการตัดสินใจในประเด็นที่ส าคัญ                
ที่เป็นประโยชน์ร่วมกันของประชาชนในท้องถิ่น  

2.2 ความสัมพันธ์ระหว่าง บริษัท KKTS กับจังหวัดขอนแก่น กฎหมายให้อ านาจ             
ผู้ว่าราชการจังหวัดขอนแก่นในฐานะท่ีมีหน้าที่ก ากับดูแลเทศบาลในจังหวัด ก ากับดูแลทั้งห้าเทศบาล         
ให้ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่เก่ียวกับการด าเนินการของบริษัทจ ากัดให้เป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย  
แต่กรณีที่ เทศบาลมอบให้บริษัทจ ากัดด าเนินการแทน การด าเนินกิจการของบริษัทจ ากัด            
จึงเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น ราชการส่วนภูมิภาคจึงควรท าหน้าที่     
ก ากับดูแลผ่านเทศบาลเฉพาะการให้บริษัทจ ากัดด าเนินกิจการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์          
ของการก่อตั้งที่พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ให้อ านาจไว้เท่านั้น ขณะที่การด าเนินการ      
ในเรื่องอ่ืนใดของบริษัทจ ากัด เป็นสิทธิหน้าที่และความรับผิดชอบ ตามประมวลกฎหมายแพ่ง     
และพาณิชย์ที่บัญญัติไว้ ราชการส่วนภูมิภาคจึงไม่อาจเข้าไปก ากับดูแลการด าเนินกิจการ           
ของบริษัทจ ากัดได้ 

2.3 ความสัมพันธ์ระหว่าง บริษัท KKTS กับ ห้าเทศบาล เนื่องจากบริษัทขอนแก่น 
ทรานซิท ซิสเต็ม จ ากัด (KKTS) มีสถานะเป็น “วิสาหกิจของเทศบาล” เป็นนิติบุคคล แยกต่างหาก
จากเทศบาล และมีสิทธิหน้าที่และความรับผิดชอบในด าเนินกิจการทางการค้าหรืออุตสาหกรรม  
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ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การที่ผู้บริหารของห้าเทศบาลเป็นกรรมการของบริษัท     
และถือหุ้นทั้งหมดในบริษัทจ ากัด จึงถือได้ว่าบริษัท KKTS เป็นทั้งกิจการภายใต้การควบคุมหรือ
ก ากับดูแลของห้าเทศบาล ผู้บริหารของเทศบาลจึงมีอ านาจในการด าเนินการอ่ืนใด อันเป็นสิทธิและ
หน้าที่ของผู้ถือหุ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท ขณะเดียวกัน
เทศบาลก็มีหน้าที่ก ากับดูแลกิจการของบริษัทให้ด าเนินการเป็นไปตามวัตถุประสงค์ตามกฎหมาย
จัดตั้งเช่นกัน 

 3. มิติด้านกฎหมาย 
3.1 การจัดตั้งบริษัท ขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จ ากัด (KKTS) ผลการศึกษาที่

พบว่าการจัดตั้งบริษัทจ ากัดของเทศบาลยังขาดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งที่ชัดเจนส่งผลให้       
การอนุมัติจัดตั้งบริษัทจ ากัดเกิดความล่าช้า นอกจากนี้อ านาจในการตัดสินใจในประเด็นที่ส าคัญ
ยังให้อ านาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อีทั้งกฎหมายยังจ ากัดวัตถุประสงค์การจัดตั้ง
บริษัทจ ากัด ในกรณีที่มีภาคเอกชนเข้าร่วมถือหุ้นในบริษัทจ ากัด ให้สามารถด าเนินกิจการเฉพาะ 
“การค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค” เท่านั้น ยกเว้นกรณีที่ ไม่มีภาคเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย              
จึงจะสามารถด าเนินกิจการในเชิงพาณิชย์หรืออุตสาหกรรมได้ (ภัชณภา จันทร์อาภาส, 2560, 
น.108) ทั้งนี้ ค าจ ากัดของค าว่า “การค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค” ยังมีปัญหาในการตีความว่า
หมายความถึงกิจการประเภทใดบา้ง ดงันั้น หากในอนาคตเทศบาลมีแผนทีจ่ะน าบริษทัเขา้จดทะเบยีน
ในตลาดหลักทรัพย์ เพ่ือระดมทุนจากประชาชนทั่วไป หรือหากมีเอกชนร่วมเข้าร่วมถือหุ้น               
ในบริษัทจ ากัดของเทศบาล ย่อมกระทบต่อวัตถุประสงค์การจัดตั้งบริษัท และจะด าเนินการได้เฉพาะ 
“กิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค” เท่านั้น ซึ่งอาจกลายเป็นข้อจ ากัดในการร่วมลงทุน               
กบัภาคเอกชนในอนาคตตอ่ไป  

3.2 การด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน               
ผลการศึกษาพบว่า บริษัท KKTS มีสถานะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 แต่อาจไม่ถือว่าเป็นรัฐวิสาหกิจของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง          
กับมาตรการสนับสนุนทางการเงินและไม่ใช่ทางการเงิน เนื่องจากผลความแตกต่างของค านิยาม 
“รัฐวิสาหกิจ” ประกอบกับวัตถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบับแตกต่างกัน เมื่อเกิดประเด็นขัดข้อง
ต่อฐานะของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายนั้น  ๆ ควรขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความ               
เพ่ือเป็นแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนต่อไป (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2555, น.211)  

ส าหรับการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนนั้น 
เนื่องจากโครงการร่วมลงทุนกับภาคเอกชน เป็นเรื่องใหม่ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
และการด าเนินการตามกฎหมายร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน มีขั้นตอนจ านวนมาก             
และที่เกี่ยวข้องกับหลายหน่วยงาน จึงเป็นอุปสรรคส าคัญในการริเริ่มโครงการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น แต่ปัจจุบันมีการปรับปรุงกฎหมายร่วมลงทุนฉบับใหม่ โดยได้มีการจัดตั้งกองทุนส่งเสริม
การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน มีวัตถุประสงค์เพ่ือการว่าจ้างที่ปรึกษาตามที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัตินี้ รวมทั้งการพัฒนาฐานข้อมูลและองค์ความรู้ และการเผยแพร่ อบรม ให้ความรู้ 
และให้ค าแนะน า เกี่ยวกับการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน หากใช้กลไกดังกล่าวในการ          
ใหค้ าแนะน าและสรา้งความเขา้ใจในการด าเนนิโครงการรว่มลงทุนระหวา่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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และเอกชน จะช่วยสร้างทางเลือกใหม่ในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นและสร้างความเชื่อม่ันในการเข้าร่วมลงทุนให้แก่ภาคเอกชนด้วย 

3.4 การด าเนินการตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการใช้ประโยชน์ที่ดิน ผลการศึกษา
พบว่า การขออนุญาตใช้ประโยชน์ที่ดินในการด าเนินโครงการ เป็นอุปสรรคส าคัญและส่งผลกระทบ
ต่อความเป็นไปได้ของโครงการ เนื่องจากเกี่ยวข้องกับกฎหมายหลายฉบับไม่ว่าจะเป็น กฎหมาย
เกี่ยวกับ ที่ราชพัสดุ กฎหมายว่าด้วยการเวนคืน กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่   
และกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ซึ่งการเตรียมความพร้อมเรื่องพ้ืนที่ด าเนินการถือเป็นปัจจัยส าคัญ  
ที่ช่วยให้โครงการประสบความส าเร็จ มิเช่นนั้นแล้วแม้จะได้รับอนุมัติโครงการ แต่ขาดความพร้อม  
ในเรื่องพ้ืนที่ด าเนินการ หรือส่งมอบพื้นท่ีให้กับเอกชนล่าช้า อาจก่อให้เกิดความเสียหายได้เช่นกัน  

4. มิติด้านเศรษฐกิจ จากการศึกษาพบว่า ปัจจุบันยังขาดนโยบายส่งเสริมการลงทุน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชนที่ชัดเจนและเป็นรูปธรรม โดยภาครัฐควร          
มีบทบาทในการสร้างมาตรการที่ดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาลงทุนในกิจการขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือช่วยให้เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น เช่น มาตรการส่งเสริมการลงทุน
ของส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน ในลักษณะการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี           
การยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคลและภาษีอากรขาเข้าการให้เงินอุดหนุนการลงทุนด้านโครงสร้าง
พ้ืนฐาน เพ่ือลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินโครงการและการสนับสนุนการพัฒนากฎหมายที่รองรับ     
การพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน เพ่ือเพ่ิมจ านวนผู้ใช้บริการและเพ่ือความคุ้มค่าในการลงทุน 
เนื่องจากเป้าหมายการตัดสินใจลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชนแตกต่างกัน โดยภาครัฐมุ่งจัดท า
บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพให้แก่ประชาชน ขณะที่ เอกชนมุ่งแสวงหาผลก าไรสูงสุด           
ซึ่งปัจจัยหลักในการตัดสินใจร่วมทุนของเอกชน ได้แก่ 1) โครงการที่มีต้นทุนต่ ากว่า (cost saving) 
2) ความเชื่อมั่นของนักลงทุน (investor’s sentiment) และ 3) ผลตอบแทนที่คาดว่าจะได้รับ    
จากการลงทุน (Expected Return) (ภัทรภรณ์ หิรัญวงศ์, วัชรพงศ์ รัชตเวลชกุล, ปุญญชิชญ์   
เศรษฐสมบูรณ์, และภัทรียา นวลใย, ม.ป.ป.) ดังนั้น การประสานประโยชน์ระหว่างสองภาคส่วน    
จึงเป็นหัวใจหลักของแนวคิดความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชน  

เมื่อเปรียบเทียบกับกรณีศึกษาของเมืองโกเบ ประเทศญี่ปุ่น ที่ เทศบาลเมืองโกเบ        
เป็นผู้ลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานระบบรางทั้งหมด และให้สิทธิ์แก่บริษัท Kobe New Transit           
ในการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน ขณะที่เมืองพอร์ตแลนด์ รัฐออริกอน สหรัฐอเมริกา        
ใชแ้หลง่เงนิลงทนุทีห่ลากหลาย ไมว่า่จะเปน็ เงนิอุดหนนุจากรฐับาลกลาง และรฐับาลทอ้งถิน่ การระดมทุน
ในกองทุนสาธารณะ เงินลงทุนของบริษัทเอกชน การกู้เงินจากธนาคารพาณิชย์ และมีการด าเนินการ
ที่คล้ายกับกรณีของโกเบคือการให้สิทธิแก่เอกชนคู่สัญญาในการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน 
เพ่ือลดการพ่ึงพิงรายได้จากค่าโดยสารเพียงอย่างเดียว ในส่วนของกรุงเทพมหานคร เป็นตัวอย่าง
โครงการที่ใช้เงินลงทุนของเอกชนทั้งหมด โดยเอกชนได้รับสิทธิประโยชน์ในการจัดเก็บค่าโดยสาร 
ธุรกิจโฆษณา และกิจการเชิงพาณิชย์อ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกับระบบรถไฟฟ้า แต่ไม่ได้รับสิทธิ์ในการพัฒนา
พ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน ท าให้ค่าโดยสารของรถไฟฟ้าบีทีเอสมีอัตราที่สูงเมื่อเทียบกับโครงการ  
ที่รัฐให้เงินอุดหนุน  
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ดังนั้น หากมีมาตรการส่งเสริมการลงทุนที่เหมาะสมและมีกฎหมายแวดล้อมที่เอ้ืออ านวย
ต่อการด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเอกชน ตลอดจน        
การกระจายอ านาจเกี่ยวกับวางแผนการพัฒนาเมืองในด้านต่าง ๆ และสร้างหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน
เกี่ยวกับการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานี เพ่ือเป็นกลยุทธ์ที่ส าคัญในการชดเชยรายได้จากระบบขนส่ง
มวลชนทางรางซึ่งจะท าให้การน าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน มาปรับใช้กับ
โครงการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมืองขอนแก่นมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ตลอดจน
ช่วยส่งเสริมให้เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลงทุน การจ้าง การสร้างแหล่งที่อยู่อาศัยและ
สิ่งอ านวยความสะดวกของเมือง อันเป็นการยกระดับคุณภาพชีวิตให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นด้วย 

กล่าวโดยสรุป แม้ว่าแนวคิดความร่วมมือภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) สามารถแก้ปัญหา
การขาดแคลนงบประมาณและยกระดับคุณภาพบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้                 
แต่ภายใต้โครงสร้างอ านาจแบบเดิมและกฎหมายที่ใช้อยู่ปัจจุบัน การน าแนวคิดความร่วมมือ   
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน มาปรับใช้กับโครงการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางในเขตเมือง
ขอนแก่น ยังติดขัดปัญหาเชิงโครงการสร้างกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ปัญหาด้านการบริหาร ปัญหาด้านข้อกฎหมาย และมาตรการส่งเสริมการร่วมลงทุนในกิจการ      
ของท้องถิ่น ซึ่งประเด็นเหล่านี้ ส่งผลกระทบต่อความเป็นไปได้ของโครงการร่วมลงทุนระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคเอกชน 

ข้อเสนอแนะ 
เพ่ือให้การน าแนวคิดความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน มาใช้อย่างมี

ประสิทธิภาพ และสามารถแก้ไขปัญหาการขาดแคลนงบประมาณในจัดท าบริการสาธารณะ        
ของท้องถิ่นได้ จึงมีข้อเสนอแนะ ดังนี้ 

1. ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย 
1.1 ควรมีการก าหนดระเบียบที่เกี่ยวข้องกับหลักเกณฑ์และวิธีการจัดตั้งบริษัทจ ากัด    

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจน โดยระบุขอบเขตของวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งบริษัทจ ากัด 
ก าหนดประเภทกิจการที่บริษัทจ ากัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้     
ก าหนดรายละเอียดการเข้าถือหุ้นและการเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นในบริษัทจ ากัด และแนวทาง    
การด าเนินกิจการนอกเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้สอดคล้องกับ
หลักการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และรักษาสมดุลระหว่างความเป็นอิสระ
ของบริษัทจ ากัดกับการก ากับดูแลของภาครัฐจึงควรจ ากัดอ านาจของกระทรวงมหาดไทยและจังหวัด
ให้มีอ านาจเฉพาะการก ากับดูแลกิจการให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ส าหรับการใช้      
ดุลยพินิจในการตัดสินใจ ควรให้กระจายอ านาจแก่สภาท้องถิ่น และสร้างกระบวนการมีส่วนร่วม  
ของภาคประชาชนในท้องถิ่น โดยเฉพาะประเด็นที่ความส าคัญและส่งผลกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ  

1.2 กองทุนส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ควรมีการพัฒนาฐานข้อมูล    
และองค์ความรู้ และการเผยแพร่ อบรม ให้ความรู้ และให้ค าแนะน า เกี่ยวกับการร่วมลงทุนระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเอกชนไว้เป็นการเฉพาะ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น           
มีทางเลือกในการจัดท าบริการสาธารณะ และสามารถแก้ปัญหาการขาดแคลนงบประมาณ           
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ในการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ส าหรับปัญหาการตีความเกี่ยวค า
ว่ารัฐวิสาหกิจตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับมาตรการส่งเสริมการลงทุน ควรขอให้คณะกรรม        
การกฤษฎีกาตีความเพ่ือเป็นแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนต่อไป 

1.3 เพ่ือลดความซับซ้อนของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการใช้ประโยชน์ที่ดิน และเป็น
มาตรการส่งเสริมการลงทุนในรูปแบบที่ไม่เป็นตัวเงิน ควรมีการก าหนดกฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนา
พ้ืนที่รอบสถานีในเชิงพาณิชย์ ที่รองรับการลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยทาง
ธุรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย โดยสามารถใช้ร่วมกับการลงทุนหลากหลายรูปแบบ     
เพ่ือสร้างแรงจูงใจให้แก่นักลงทุนเพ่ิมความคุ้มค่าให้แก่โครงการ และกระตุ้นการขยายตัว           
ทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น 

 

2.ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
รัฐบาลควรมีนโยบายการส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ

ภาคเอกชนที่มีความชัดเจน เช่น มาตรการส่งเสริมการลงทุนของส านักงานคณะกรรมการส่งเสริม
การลงทุน ในลักษณะการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี การยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคลและ               
ภาษอีากรขาเขา้ การเพ่ิมทางเลือกในการระดมทุนสาธารณะในตลาดหลักทรัพย์ การออกพันธบัตร
ท้องถิ่น การจัดหาแหล่งเงินกู้ การค้ าประกันเงินกู้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 
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