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กิตติกรรมประกาศ

วิทยานิพนธฉบับนี้สํ าเร็จลุลวงไดเนื่องจากผูเขียนไดรับความกรุณาในการใหคํ าแนะนํ า
ดานวชิาการจากทานอาจารย กมลมติร วฒุจิ ํานงค ซ่ึงทานเปนอาจารยทีป่รึกษาของผูเขยีน นอกจากนี้
ผูเขยีนยงัไดรับค ําแนะน ําเพือ่ปรบัปรงุวทิยานพินธใหดยีิง่ขึน้จากคณะกรรมการทกุทาน ซ่ึงแตละทาน
มภีารกจิมากมาย แตไดกรุณาเสยีสละเวลาใหกบัผูเขยีนซึง่เปนลูกศษิย โดยผูเขยีนขออนญุาตเอยนามถงึ
ดงันีค้อื ทานศาสตราจารย ดร.ไพศษิฐ พพิฒันกลุ ประธรรมกรรมการ ทานอาจารย ดร.พรีพนัธุ  พาลุสุข
กรรมการ ทานจิตพันธ ประกอบพร กรรมการ รวมทั้ง คณุศริิพร เทียนดํ า นิติกร 8 ว. ผูอํ านวยการ
กลุมนติกิรรมและกฎหมายทัว่ไป กองนติกิาร กรมทางหลวง และคณุวชิชา เกษสมบรูณ นายชางโยธา 7
สํ านกังานทางหลวงพเิศษระหวางเมอืง กรมทางหลวง ซ่ึงทานไดกรุณาใหค ําแนะน ําในฐานะผูทรงคณุวฒุิ
ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยที่ปรึกษาและคณะกรรมการทุกทานที่ไดใหความเมตตา
ตอผูเขยีนจนผูเขยีนประสบความส ําเรจ็ทางการศกึษาอกีระดบัหนึง่ พรอมกนันีผู้เขยีนขอขอบพระคณุ
คณาจารยทุกทานของผูเขียนซึ่งอาจมิไดเอยนามไดทั้งหมดในที่นี้ ทีไ่ดใหความรูกับผูเขียนจนทํ าให
ผูเขียนมีความรูตราบจนทุกวันนี้

ผูเขยีนกราบขอบพระคณุผูใหก ําเนดิทัง้สองทาน กลาวคอื บดิาของผูเขยีน นายวชัิย สุนพงษศรี
และมารดานางสวุรรณ ี สุนพงษศรี รวมทัง้พีช่ายของผูเขยีน นายสนัต สุนพงษศรี ทีท่านเปนก ําลังใจ  
ใหกับผูเขียนอยางใกลชิดมาโดยตลอด ทั้งยังชวยสนับสนุนเรื่องกํ าลังทรัพยดวยโดยทานทั้งสาม
เปนผูอยูเบือ้งหลังความส ําเรจ็ของผูเขยีนตลอดมา ขอขอบคณุ คณุนนัทวฒุ ิ ศกัดิว์ริิยะวฒันะ ทีค่อยให
ความเปนหวงและเปนกํ าลังใจมาโดยตลอดเชนเดียวกัน

นอกเหนอืจากนัน้ผูเขยีนขอขอบคณุญาตพิีน่อง เพือ่นๆ ของผูเขยีนทกุทาน ทีค่อยถามถงึ
ความกาวหนาในการท ําวทิยานพินธของผูเขยีนมาโดยตลอดซึง่มอิาจเอยนามถงึไดทัง้หมด ขอขอบคณุ
คณุสวุชิา นลิสุวรรณ เพือ่นของผูเขยีนทีค่อยใหค ําแนะน ําและเปนก ําลังใจ รวมทัง้เปนผูพมิพวทิยานพินธ
ฉบบันี้ใหแกผูเขียนมาโดยตลอด

ผูเขียนขอขอบพระคุณผูบังคับบัญชาในทุกระดับชั้น ที่เห็นความสํ าคัญของการศึกษา
ใหการสนบัสนุนผูเขียนมาโดยตลอด ซ่ึงหากไมมีทานเหลานั้นผูเขียนอาจจะไมประสบความสํ าเร็จ
ดานการศึกษาเร็วอยางที่พึงประสงค
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ทายที่สุดผูเขียนขอขอบพระคุณผูที่มีสวนเกี่ยวของกับผูเขียนในการจัดทํ าวิทยานิพนธ
เลมนีท้กุทานทีอ่าจจะมไิดเอยนามถงึ  หากวทิยานพินธฉบบันีม้ปีระโยชน  ประโยชนแหงคณุความดทีัง้หมด
ผูเขยีนขอยกใหกบับดิา มารดา คณาจารยผูมพีระคณุทกุทาน  ตลอดถึงผูใหก ําลังใจทกุทานทีม่อบใหกับ
ผูเขยีนจนประสบความสํ าเร็จทางการศึกษาระดับปริญญาโท  ณ  วันนี้

                สิน  สุนพงษศรีDPU
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ศกึษากรณี โครงการทางยกระดับดอนเมืองโทลลเวย

ช่ือผูเขียน สิน  สุนพงษศรี
อาจารยที่ปรึกษา อาจารยกมลมิตร  วฒุิจํ านงค
สาขาวิชา นิติศาสตร (กฎหมายเอกชนและกฎหมายธุรกิจ)
ปการศึกษา 2549

บทคัดยอ

การใหบริการทางหลวงมกีารด ําเนนิการโดยหนวยงานภาครฐัโดยไมเปดโอกาสใหภาคเอกชน
ไดเขามาดํ าเนินการอันเปนการผูกขาดการดํ าเนินการโดยหนวยงานภาครฐัฝายเดียว และหนวยงาน
ภาครัฐกํ ากับดูแลภายใตสัญญา เอกชนจะเขามาดํ าเนินการไดโดยหนวยงานภาครัฐคัดเลือกเขามา
เปนคูสัญญาโดยการใหสัมปทาน ซ่ึงในปจจบุนักฎหมายรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540  
รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวของไดบัญญัติรับรองถึงเรื่องสิทธิเสรีภาพใหภาคเอกชนสามารถเขามา
ด ําเนนิการในกิจการของรัฐอันไดแก กิจการสัมปทานทางหลวงอันเปนการใหบริการสาธารณะได

แตปจจบุนัสญัญาสมัปทานทางหลวงโครงการทางยกระดบัดอนเมอืงโทลลเวยยงัมลัีกษณะ
ที่ภาครัฐเปนฝายผูกขาดในการควบคุมดูแลภาคเอกชนภายใตขอสัญญา ประกอบกับปจจุบัน       
การดํ าเนินการใหบริการทางหลวงสัมปทานมีปญหาอันเนื่องมาจากการที่คูสัญญาไมดํ าเนินการ   
ใหเปนไปตามสัญญา ซ่ึงถือวาเปนปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาขึ้นหลายประการ ไดแก  การปรับ
อัตราคาผานทางที่เรียกเก็บจากยานพาหนะทุกประเภทที่ใชบริการทางหลวงสัมปทาน  การกอสราง
ถนนทองถ่ิน (Local  Road)  บนถนนวิภาวดีรังสิต  การกอสรางสะพานลอยที่ส่ีแยกลาดพราว และ
ที่ส่ีแยกสุทธิสารบนถนนวิภาวดีรังสิตอันเปนโครงการของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงถือวาเปนการที่รัฐ
ดํ าเนินการที่เปนการแขงขันกับบริษัททางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) และทํ าใหรายได   
ของบรษิทัฯ ลดลง การยายสนามบนิดอนเมอืงไปสนามบนิสวุรรณภมู ิ การขยายอายสัุญญาสมัปทาน
หนาที่และความรับผิดชอบภาระภาษีอากร ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีอ่ืนๆ ทุกประเภท และ       
คาธรรมเนียมตางๆ ที่เกิดจากทางหลวงสัมปทานและยังไมสามารถแกไขได ซ่ึงปญหาดังกลาว     
ทัง้ภาครฐั และภาคเอกชนควรที่จะรวมมือแกไข ดังนั้นดวยปญหาดังกลาว การปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
สัญญาสัมปทานทางหลวงสมควรที่จะมีขึ้นโดยสงผลกระทบตอทุกฝายใหนอยที่สุด
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วัตถุประสงคของวิทยานิพนธฉบับนี้ มุงศึกษาถึงสัญญาสัมปทานและสัญญาระหวาง
เอกชนดวยกัน รวมทั้งศึกษาสัญญาสัมปทานทางหลวงและแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
สัญญาสมัปทานทางหลวงระหวาง กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม กบับรษิทัทางยกระดบัดอนเมอืง
จ ํากดั (มหาชน) โดยศกึษาเปรยีบเทยีบกบักระบวนการแปรสญัญาสมัปทานโทรคมนาคมของบรษิทั AIS
ทีม่กีารวจิยักนัมากอน เพือ่ใหไดแนวทางการปรบัเปล่ียนเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงทีเ่หมาะสม
และเปนธรรมแกคูสัญญา ทํ าใหเกิดการแขงขันทางการพาณิชยไดโดยเสรี รวมทั้งเพื่อใหไดแนวทาง
ในการแกไขปญหาการปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานทางหลวง โดยการศึกษาทางกฎหมายแบบวิจัย
ทางเอกสารโดยวเิคราะหขอมลูจากต ํารา บทความทางกฎหมายตางๆ ทีเ่กีย่วของ รวมทัง้การสมัภาษณ
ผูทรงคณุวฒุ ินกัวชิาการ และบคุคลทีเ่กีย่วของ โดยน ําขอมลูตางๆ มาวเิคราะหเปรยีบเทยีบเพือ่น ําไป
สูการพิจารณาประเด็นปญหา

จากการศึกษาพบวา การวิจัยเร่ืองนี้สามารถเทียบเคียงโดยนํ าแนวทางการแปรสัญญา
โทรคมนาคมมาใชเปนแนวทางในการแกไขปญหาของสัญญาสัมปทานทางหลวงนี้ได โดยสามารถ
น ํามาเปนแนวทางในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงใหเกดิการแขงขนักนัอยางเสรี
และเปนธรรม รวมทั้งผลการวิจัยเร่ืองนี้สามารถนํ าไปใชเปนแนวทางในการแกไขปญหาการปฏิบัติ
ตามสัญญา โดยในการแกไขปญหาควรทํ าเปนบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงในลักษณะของการระงับขอพิพาทที่เกิดขึ้นทั้งหมด และมีการชดเชยใหแกคู สัญญา      
ฝายภาคเอกชนผูไดรับความเสียหาย โดยการอนุมัติใหปรับขึ้นอัตราคาผานทางใหเปนไปตามเจตนา
ของคูสัญญาที่ไดกํ าหนดไวในสัญญาตกลงกันเรื่องกรรมสิทธิ์ของทางหลวงสัมปทานใหชัดเจนวา
เปนของฝายใดภายใตระยะเวลาและเงื่อนไขที่ตกลงกันใหม รวมทั้งตกลงกันขยายอายุสัญญา
สัมปทานออกไปอีกตามความเหมาะสม
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ABSTRACT

The provision of highway services was operated by government agencies with no 
granted opportunity for the private sector . The operation was just monopolized  by government 
agencies which have supervised subject to the contract . The private sector who can operate these 
services shall be selected  to be a party of the concession contract by the government agencies 
through a concession grant. Nowadays, the Constitution law of the Kingdom of Thailand . B.E. 
2540 (1997) prescribes to recognize the rights and liberties of the private sector to be able to 
operate the state project ; that is ,the highway concession services which are the public services.

However, at present the highway concession contract of Don Muang Tollway Project 
is characterized as the government sector which monopolizes and  supervises the private sector 
subject to the contract. Moreover, the operation of the highway concession services has recently 
got problems due to the failure of the party to comply with the contract. This is accounted several 
problems in complying the contract viz. : the adjustment of  passage-way rate collected from all 
types of vehicles using  the highway concession services, the local road construction on 
Vibhavadi Rungsit Road, the flyover construction on Lardphrao intersection and the Suthisarn 
intersection on Vibhavadi Rungsit Road, which are projects of Bangkok. This is accounted that 
the government  operates the competition with Don Muang Tollway Public Company Limited and 
causes  the decreasing revenues. The problems include the transfer of Don Muang Airport to 
Suvannabhum Airport, the term extension of concession contract, duty and responsibility for 
paying taxes, house and land tax, all types of taxes and other official fees incurred from the 
highway concession which are still unable to solve. Regarding these problems, both government 
sector and private sector should cooperatively find a solution. Therefore, the adjustment of 
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conditions  dealing with the highway concession contract  should be operated and provided all 
parties the least affects.

This thesis aims to study the concession contract and the contracts among private 
sectors including the highway concession contract and the procedures to adjust the conditions of 
the highway concession contract  between the Department of Highways (DOH) under the 
Ministry of Transportation and Communication and Don Muang Toll way Publish Company 
Limited. This study is compared with the procedures of transforming  the telecommunication 
contracts which was researched previously by AIS company . The purpose is to seek the 
procedures to adjust the highway concession contract to be adequate and fair for the party and 
causes independent  competitions in commerce. Additionally, it also proposes to reach the 
solution of complying the highway concession contract. The results of this study are gained 
through  the study of  law and research documents by analyzing the information from texts and 
other concerning  law articles including interviewing experts, academics and other concerning 
persons. Then the information is gathered to analyze and make a comparison to reach the 
consideration for the problems.

According to the study, it is found that this research can be compared with the other 
by  applying the procedures to transform the telecommunication contracts to the procedures  to 
solve problems of the highway concession contract. This means they can apply to adjust the 
conditions of the highway concession contract in order to cause  fair and independent 
competitions. Furthermore , the results of this study can apply to use as the procedures to solve 
the problems of complying the contract. In this regard, the solution of the problems should be 
done as the agreeable record used to adjust the highway concession contract by means of ceasing 
all disputes and paying compensation to the damaged parties from the private sector. In this case, 
the permission to adjust the increasing passage – way rate should be provided as the party’s 
purpose which has already been determined in the contract. Moreover, it should make a clear 
agreement about the ownership of the highway concession as identifying which party it belongs 
to under the new term and agreed conditions, especially making the agreement to suitably extend 
the term of concession contract.
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บทที่ 1
บทนํ า

1.1 สภาพและความสํ าคัญของปญหา

การดํ าเนินการใหบริการทางหลวงของประเทศไทยในอดีตแตเดิม เปนการดํ าเนินการ
ของภาครัฐโดยถือวาเปนบริการสาธารณะอันหนึ่งที่รัฐตองจัดหาใหกับสังคม โดยมหีนวยงานหลัก
คอื กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม เปนผูก ํากับดูแลการดํ าเนินการใหบริการทางหลวง โดยอาศัย
กลไกและบทบัญญัติทางกฎหมายที่ใหอํ านาจในการดํ าเนินการ ไดแก ประกาศของคณะปฏิวัติ 
ฉบบัที ่295 และจนถงึปจจบุนั คอื พระราชบญัญตัทิางหลวง พ.ศ. 2535 สวนการใหสัมปทานในกจิการ
ทางหลวงที่เปดโอกาสใหเอกชนเปนผูสรางหรือบํ ารุงรักษา แลวเก็บคาใชทางจากผูสัญจรไปมานั้น
มมีาตัง้แต ป พ.ศ. 2473 โดยเสนทางสมัปทานในอดตีเคยมมีาแลว 2 สาย คอื สายเนนิหลังเตา – บานทุงเหีย่ง
ระยะทางยาวประมาณ 15 กิโลเมตร ปจจุบันเปนทางหลวงหมายเลข 3246 และอีกสายหนึ่ง คือ   
สายบเูกะสาม ี– ดชุงยอ ระยะทาง 15 กโิลเมตร ปจจบุนัเปนทางหลวงหมายเลข 4055 หลังจากนัน้มา
การประกอบกิจการสัมปทานทางหลวงไดวางเวนมาเปนเวลานาน จนถึงป พ.ศ. 2532 ภาครัฐ     
โดยกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม ไดเปดโอกาสและใหสิทธิแกภาคเอกชนในการใหบริการ
ทางหลวงจํ านวน 1 สาย อันไดแก สัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 
ถนนวภิาวดรัีงสิต ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง ระหวาง กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม ผูใหสัมปทาน
กบับรษิทั ดอนเมอืงโทลลเวย จ ํากดั ซ่ึงปจจบุนัไดเปลีย่นชือ่เปนบรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั
(มหาชน) ผูรับสมัปทาน1 โดยมกีฎหมายทีใ่หอํ านาจในการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวงแกภาคเอกชน

                                                       
1 พรายพล คุมทรัพย และคณะ. (2544, สิงหาคม). สัมปทานในกิจการสาธารณูปโภค. หนา 44 – 45.
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ไดแก พระราชบญัญตัทิางหลวงทีไ่ดรับสัมปทาน พ.ศ. 2473 ซ่ึงตอมาในปจจบุนั คอื พระราชบญัญตัิ
ทางหลวงสมัปทาน พ.ศ. 25422 ประกาศของคณะปฏวิตัิ ฉบบัที ่295 พระราชบญัญตัทิางหลวง พ.ศ. 2535
รวมทัง้ พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535  
ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกลาวใหอํ านาจกรมทางหลวงในการใหสัมปทานในกจิการสมัปทานทางหลวง
แกภาคเอกชน โดยกรมทางหลวงมีหนาที่กํ ากับดูแลและติดตามผลการดํ าเนินงานกิจการสัมปทาน
ทางหลวงของเอกชนผูรับสมัปทานดวยการบรหิารสญัญาทีจ่ดัท ําขึน้ และโดยทีก่ารด ําเนนิกจิการสมัปทาน
ทางหลวงนัน้ตองอาศัยความคลองตวั และความรวดเรว็เพือ่เปนการใหบรกิารอนัเปนการตอบสนอง
ความตองการของประชาชนในการใชบริการทางหลวงสัมปทานไดอยางทั่วถึง คุมคา และสะดวก
รวดเร็ว รวมทั้งการดํ าเนินการใหบริการทางหลวงมีความจํ าเปนตองใชงบประมาณในการกอสราง  
บ ํารุงรักษา และการบริหารจัดการเปนจํ านวนมาก เพราะทางหลวงแตละสายตองใชเงินทุนมหาศาล 
ดวยเหตนุีท้างกรมทางหลวงจงึไดอาศยับทบญัญตัขิองกฎหมายดงักลาวมาแลวขางตน เพือ่ดงึเอกชน
เขามามสีวนรวมในการด ําเนนิการใหบริการทางหลวง อันไดแก สัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดนิ
หมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต ตอนดินแดง-ดอนเมืองนี้ โดยใหเขามารวมงานหรือรวมทุน          
ในสวนของการด ําเนนิกจิการในรปูแบบของการใหบรกิารทางหลวงสมัปทาน ทัง้นีภ้าครฐั อันไดแก
กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม ผูใหสัมปทาน และภาคเอกชน อันไดแก บริษัท ทางยกระดับ
ดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ผูรับสัมปทานจะตกลงรวมกันในรูปของสัญญาสัมปทานทางหลวง      
ซ่ึงจะตองด ําเนนิการภายใตพระราชบญัญตัวิาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ. 2535 โดยสัญญาสัมปทานทางหลวงสายนี้แตเดิมเปนการใหสัมปทานในรูปแบบ BOT 
(Build - Operate - Transfer)3 ตอมาไดมกีารตกลงแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวงสายนี้

                                                          
2 พระราชบญัญติัทางหลวงทีไ่ดรบัสมัปทาน พ.ศ. 2473, มาตรา 4 และปจจบุนัคอืพระราชบญัญติัทางหลวง

สมัปทาน พ.ศ. 2542, มาตรา 7 มสีาระส ําคญัคอืในกรณทีีร่ฐัคอืกรมทางหลวงประสงคทีจ่ะใหสมัปทานในการกอสราง
หรือบํ ารุงรักษาทางสายใดใหอธิบดีกรมทางหลวงออกประกาศเชิญชวนใหมีการยื่นเสนอขอรับสัมปทานไดตาม
หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่กํ าหนด  สวนการใหสมัปทานในการสรางหรอืบ ํารงุรกัษาทางทีม่ขีนาดเลก็หรอืเปน
การตอเตมิโครงการเดมิตามลกัษณะทีก่ ําหนดในกฎกระทรวงจะด ําเนนิการไดโดยไมตองออกประกาศเชิญชวนก็ได
และการยืน่ค ําขอรบัสมัปทานและการใหสมัปทานใหเปนไปตามหลกัเกณฑ วิธกีาร เง่ือนไข ทีก่ ําหนดในกฎกระทรวง

3 ตามสญัญาสมัปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดนิหมายเลข 31 ถนนวภิาวดรีงัสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง  
ระหวางกรมทางหลวง  กระทรวงคมนาคม กับบริษัท  ดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด. (2532, 21 สิงหาคม).
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เปนการบริหารจัดการในรูปแบบ BTO (Build–Transfer– Operate)4 โดยในการแกไขเปลี่ยนแปลง
ดงักลาวรัฐยงัคงมสิีทธใินการก ํากบัดแูลการด ําเนนิกจิการอนัเปรยีบเสมอืนวาภาครฐัยงัไมเปดโอกาส
ใหแกภาคเอกชนในการใหบริการดํ าเนินกิจการทางหลวงอันไดแกสัมปทานทางหลวงไดอยางเสรี
เพราะเอกชนยงัไมสามารถด ําเนนิการไดเองอยางเตม็ที่อันเนือ่งมาจากเงือ่นไขตามสญัญา ท ําใหคูสัญญา
ทัง้สองฝายและประชาชนผูใชบริการยงัไมไดรับประโยชนอยางแทจริงในกจิการสมัปทานทางหลวงนี้
รวมทั้งในปจจุบันการดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงของบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด 
(มหาชน)  ไดเกิดปญหาขึ้นอันเนื่องมาจากการที่คูสัญญาไมดํ าเนินการใหเปนไปตามสัญญาซึ่งถือวา
เปนปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาขึ้นในหลายประการ ไดแก การปรับอัตราคาผานทางที่เรียกเก็บ
จากยานพาหนะทุกประเภทที่ใชบริการทางหลวงสัมปทาน การกอสรางถนนทองถ่ิน (Local Road) 
การกอสรางทางเบีย่ง (Detour Line) บนถนนวภิาวดรัีงสติ การกอสรางสะพานลอย ทีท่างแยกลาดพราว
บนถนนวิภาวดีรังสิตอันเปนโครงการของกรุงเทพมหานคร การกอสรางสะพานลอยที่แยกสุทธิสาร
บนถนนวภิาวดรัีงสติอันเปนโครงการของกรงุเทพมหานคร ซ่ึงถือวาเปนการทีรั่ฐด ําเนนิการทีเ่ปนการแขงขนั
กับบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) และทํ าใหรายไดของบริษัทฯ ลดลง การยาย
สนามบนิดอนเมอืงไปสนามบนิสวุรรณภมูิ การขยายอายสัุญญาสมัปทาน หนาทีแ่ละความรบัผิดชอบ
ภาระภาษอีากร ภาษโีรงเรอืนและทีด่นิ ภาษอ่ืีนๆ ทกุประเภท และคาธรรมเนยีมตางๆ ทีเ่กดิจากทางหลวง
สัมปทาน

จากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซ่ึงเปนฉบับปจจุบัน มีมาตรา 50 
บัญญัติวา “บคุคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการ หรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรี
อยางเปนธรรม

การจํ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํ ามิได เวนแตโดยอาศัยอํ านาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ      
การคุมครองประชาชนในดานสาธารณปูโภค การรกัษาความสงบเรยีบรอยหรือศลีธรรมอนัดขีองประชาชน
การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค การผังเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
หรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อปองกันการผูกขาด หรือขจัดความไมเปนธรรม
ในการแขงขนั” มาตรา 78 บญัญตัวิา “รัฐตองกระจายอ ํานาจใหทองถ่ินพึง่ตนเองและตดัสนิใจในกจิการ
ทองถ่ินไดเอง พฒันาเศรษฐกจิทองถ่ินและระบบสาธารณปูโภค และสาธารณปูการ ตลอดทัง้โครงสราง
พืน้ฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหทัว่ถึงและเทาเทยีมกนัทัว่ประเทศ รวมทัง้พฒันาจงัหวดัทีม่คีวามพรอม
                                                          

4 ตามบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 
ถนนวิภาวดีรังสิต ตอน ดินแดง – ดอนเมือง ระหวางกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม กับ บริษัท ทางยกระดับ
ดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) จํ ากัด. (2539, 29 พฤศจิกายน).
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ใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยคํ านึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น”  
และมาตรา  87  บญัญตัวิา “รัฐตองสนบัสนนุระบบเศรษฐกจิแบบเสรโีดยอาศยักลไกตลาด  ก ํากบัดแูล
ใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม คุมครองผูบริโภค และปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและ
ทางออม รวมทั้งยกเลิกและละเวนการตรากฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลอง   
กับความจํ าเปนทางเศรษฐกิจ และตองไมประกอบกิจการแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจํ าเปน
เพือ่ประโยชนในการรกัษาความมัน่คงของรฐั รักษาผลประโยชนสวนรวมหรอืการจดัใหมกีารสาธารณปูโภค”
แสดงใหเหน็วารัฐตองสงเสรมิและสนบัสนนุระบบเศรษฐกจิแบบเสรโีดยอาศยักลไกตลาด ก ํากบัดแูล
ใหมกีารแขงขนัอยางเปนธรรม ปองกนัการผกูขาดและตองไมประกอบกจิการแขงขนักบัภาคเอกชน
โดยใหภาคเอกชนเขามาประกอบกจิการหรอืประกอบอาชพีและการแขงขนัทางการคาไดโดยใหเปนไป
โดยเสรีและอยางเปนธรรม

ดวยปญหาในการดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงตามสัญญาสัมปทานทางหลวงและ
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  นีเ้อง จึงเปนผลใหกรมทางหลวงตองปฏิบัติตาม
โดยตองปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงใหเกดิความเปนธรรมแกคูสัญญาและกอใหเกดิ
ประโยชนแกประชาชนผูใชบริการทางหลวงสมัปทาน รวมทัง้จะตองเปดโอกาสใหเอกชนเขาด ําเนนิ
กจิการใหบริการทางหลวงไดอยางเสรี ประกอบกบัในปจจบุนัทีอ่าจกลาวไดวาสภาวะและสถานการณ
ทางสงัคม เศรษฐกจิ การเมอืง รวมทัง้ระบบกฎหมายของประเทศไทยและของโลกเกดิการเปลีย่นแปลง
อันเนือ่งมาจากปจจัยในหลายๆ ดาน เชน ดานการสาธารณสุข ไดเกิดมีโรคไขหวัดนกระบาดหรือ
ในเรื่องของราคานํ้ ามันที่เพิ่มสูงขึ้น เปนตน จากปจจัยดังกลาวขางตนทํ าใหกระทบถึงเศรษฐกิจ  
ของประเทศในดานคาครองชีพรวมไปถึงตนทุนหรือคาดํ าเนินการบริการทางหลวงสัมปทาน     
ของบริษัทดวย ดังนั้นการดํ าเนินการใหบริการทางหลวงในปจจุบันกรมทางหลวงไดจัดทํ าสัญญา
สัมปทานทางหลวงกับเอกชนโดยสัญญานี้อยูในลักษณะที่หนวยงานของรัฐเปนผูกํ าหนดเงื่อนไข
ของสัญญา รวมทัง้เปนผูก ํากบัดแูลการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวงภายใตสัญญาโดยไมเปดโอกาส
ใหเอกชนดํ าเนินการไดโดยสิทธิของตนเอง ถาหากปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 แลว สัญญานีจ้ะถกูปรบัเปลีย่นเงือ่นไขและเปนไปในลกัษณะทีเ่ปนการเปดโอกาสใหเอกชน
ดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงได โดยสิทธิของตนเองอยางเสรีและทํ าใหเกิดความเปนธรรม    
แกคูสัญญาทัง้ภาครฐัอันไดแกกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม ผูใหสัมปทาน และบรษิทั ยกระดบั
ดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ผูรับสัมปทาน รวมทั้งกอใหเกิดประโยชนแกประชาชนผูใชบริการ      
ซ่ึงสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 50 78 และ 87
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สัมปทานทีก่รมทางหลวงไดจดัท ํากบัเอกชนดงักลาวแลวขางตนนัน้จะเพิม่สงูขึน้ในอนาคต
ซ่ึงสญัญาดังกลาวนี้กรมทางหลวงไดใหสัมปทานแก บริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน)  
โดยมรีะยะเวลาตามสญัญา 25 ป และในขอสัญญาไดก ําหนดใหเอกชนด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวง  
โดยใชสัญญาแบบ BTO (Build-Transfer-Operate) และจากที่ผานมา ปรากฏวา บริษัท ทางยกระดับ
ดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) เปนบรษิทัเอกชนทีม่คีวามมัน่คงทางการด ําเนนิกจิการ ท ําใหเมือ่ถึงก ําหนด
ระยะเวลาที่กรมทางหลวงจะไดรับผลประโยชนตามสัญญาแลว กรมทางหลวงจะไดรับสวนแบง
รายไดจากบรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) เปนจ ํานวนมาก5 และเพิม่มากขึน้ตามทีสั่ญญา
กํ าหนดไวเปนขั้นบันได6 ดังนั้นถาทํ าการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขของสัญญาสัมปทานทางหลวงนี้       
จะเปนการแกไขปญหาในการด ําเนนิการตามสญัญาของคูสัญญาดงักลาว และเปนประโยชนแกประชาชน
ผูใชบริการทางหลวงสัมปทาน รวมทั้งเปนการสงเสริมและสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี   
โดยเปดโอกาสใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการประกอบกิจการสัมปทานทางหลวงไดอยางเสรี
และเปนธรรม แตในทางกลบักนัหากไมท ําการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานดงักลาว การด ําเนนิการ
ตามสญัญาอนัเปนการบรกิารสาธารณะทีรั่ฐไดมอบใหเอกชนด ําเนนิการแทน จะไมสามารถด ําเนนิการ
ตอไปไดอยางมปีระสิทธภิาพและไมเปนไปโดยเสร ี อันจะสงผลใหคูสัญญาทัง้ภาครฐัและภาคเอกชน
เกดิกรณีพิพาทอันจะสงผลเสียตอทั้งสองฝายและมีผลทํ าใหผูใชบริการ ไดแก ประชาชนไมไดรับ
บริการสาธารณะที่ดี เหมาะสม คุมคา และในราคาที่เปนธรรม

                                                          
5  การไดรับผลประโยชน เปนเงินจํ านวนมากพิจารณาไดจากสัญญาสัมปทานทางหลวงฉบับลงวันที่ 21  

สิงหาคม  2532  หัวขอ ช. ผลประโยชนที่จะใหแกกรมทางหลวง ขอ 2.6.1  มีสาระสํ าคัญคือ  บริษัทจะแบงรายได 
โดยจายใหแกกรมทางหลวงเริ่มตั้งแตปที่ยี่สิบสองของอายุสัญญาสัมปทานติดตอกันไปในจํ านวนรอยละ  20  ของ
รายไดกอนหกัรายจายประจ ําเดอืนนัน้ๆ แตจ ํานวนรวมกนัทัง้ปของเงนิทีจ่ายเปนรายเดอืนในปหน่ึงๆ จะตองเทากบั
รอยละ 50 ของกํ าไรสุทธิประจํ าปนั้นๆ

6 การไดรบัผลประโยชนของกรมทางหลวงเปนขัน้บนัไดนัน้ ตองพจิารณาจากสญัญาสมัปทานทางหลวง  
ในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต  ตอนดินแดง – ดอนเมือง ลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 หัวขอ ง.
ขอกํ าหนดวาดวยการเงนิ  ขอ 20.3  มสีาระส ําคญั  คอื  อตัราคาผานทางตามทีร่ะบไุวในขอ 20.2  นัน้ ใหก ําหนดใชเปน
อตัราตายตวัส ําหรบัระยะเวลา 8 ปแรกตดิตอกันเริม่ต้ังแตวันทีส่ญัญามผีลบงัคบั และหลงัจากนัน้ปที ่5 จนถงึปที ่13
ใหเพิ่มขึ้น 5 บาทตอยานพาหนะ 1 คัน  และตั้งแตปที่ 14 จนถึงตลอดจนอายุสัญญาที่เหลือเพิ่มขึ้นอีก 5 บาท      
ตอยานพาหนะหนึ่งคัน
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จากปญหาดงักลาวขางตน ท ําใหเกดิแนวคดิและแนวทางในการทีจ่ะปรบัเปลีย่นเงือ่นไข
สัญญาสัมปทานทางหลวงระหวางกรมทางหลวงกับบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) 
ผูเขียนจึงเห็นควรศึกษาการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาดังกลาววาควรมีแนวทางการดํ าเนินการ  
ตลอดจนผลดแีละผลเสยีอยางไรบาง ทัง้นีเ้พือ่ใหเกดิความเปนธรรมตอคูสัญญาทัง้สองฝายอันจะน ําไปสู
การแขงขันอยางเสรีในการใหบริการทางหลวงสัมปทานในอนาคต

อนึง่ ปจจบุนับรษิทั ดอนเมอืงโทลลเวย  จ ํากดั ไดเปลีย่นชือ่จากเดมิเปน “บริษทั ทางยกระดบั
ดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน)” ดงันัน้ ผูเขยีนจงึใชค ําวา “บริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน)”  
ตามทีร่ะบไุวในบนัทกึขอตกลงแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานในทางหลวงแผนดนิหมายเลข  31
ถนนวภิาวดรัีงสิต ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง ฉบบัที1่/2538 ลงวนัที ่ 27 เมษายน พ.ศ. 2538 และ     
ฉบบัที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 แทนคํ าวา “บริษัท ดอนเมืองโทลลเวย จํ ากัด”

1.2  วตัถุประสงคของการศึกษา

1.2.1 ศกึษาลกัษณะสํ าคัญของสัญญาสัมปทานและสัญญาระหวางเอกชนดวยกัน
1.2.2 ศึกษาแนวทางการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง เปรียบเทียบ  

กบัแนวทางในการแปรสญัญาสมัปทานโทรคมนาคมของมลูนธิิสถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย
และสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะวิธีการในการปรับเปลี่ยน
เงื่อนไขสัญญา ตลอดทั้งผลดีและผลเสีย

1.2.3 ศกึษาถงึสญัญาสมัปทานระหวางกรมทางหลวง กบับรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง
จ ํากดั (มหาชน) ทัง้สภาพปญหาและแนวทางในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาดงักลาวเพือ่ใหสอดคลอง
กบัการด ําเนนิการตามสญัญาของคูสัญญา รัฐธรรมนญู กฎหมายตางๆ ทีเ่กีย่วของ และสภาพเศรษฐกจิ
ทั้งในประเทศและระหวางประเทศ ทั้งนี้ เพราะบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน)        
มีความมั่นคงในการดํ าเนินกิจการ อันสงผลใหกรมทางหลวงไดรับประโยชนจากสวนแบงรายได
จ ํานวนมหาศาล

1.2.4 ศึกษาแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงที่เหมาะสม
สํ าหรับประเทศไทย โดยพิจารณาจากสัญญาของกรมทางหลวง กบับริษัท ทางยกระดับดอนเมือง 
จ ํากัด (มหาชน) เปนตวัอยางในภาพรวม ทั้งนี้เพราะสัญญาสัมปทานฉบับอื่นๆ นั้น มีเงื่อนไขและ
ขอตกลงสัญญาที่แตกตางกัน
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1.3  สมมุติฐานของการศึกษา

สัญญาสมัปทานทางหลวง โดยเฉพาะสญัญาระหวางกรมทางหลวง และบรษิทั ทางยกระดบั
ดอนเมอืง จํ ากัด (มหาชน) นั้น ควรจัดใหมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาทั้งนี้เพื่อใหเหมาะสมและ
สอดคลองกบัการด ําเนนิการและการปฏบิตัใิหเปนไปตามสญัญาของคูสัญญา รัฐธรรมนญู กฎหมายตางๆ
ทีเ่กี่ยวของ และสภาพเศรษฐกิจทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศที่สนับสนุนใหมีการแขงขัน
ทางการคากนัอยางเสรแีละเปนธรรม ซ่ึงวธีิการในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญานัน้ จะตองวเิคราะห
อยางละเอียดรอบคอบโดยอาจจะยึดถือแนวทางและหลักการอันเปนขอเสนอที่ดี โดยเปรียบเทียบ
กบัแนวการวิจัยสัญญาสัมปทานโทรคมนาคมของมูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยและ
สถาบนัทรพัยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย มาปรับปรุงเพื่อใหไดแนวทางที่เหมาะสม
ตอไป

1.4  ขอบเขตของการศึกษา

ศกึษาเฉพาะสัญญาสัมปทานทางหลวงระหวางกรมทางหลวง กับบริษัท ทางยกระดับ
ดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) ทัง้นีเ้พราะสญัญาฉบบันี ้ทัง้กรมทางหลวงและบรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง
จ ํากดั (มหาชน) ตางไดรับตอบแทนในจํ านวนมหาศาล และมีแนวโนมจะเพิ่มสูงขึ้นอีกในอนาคต 
ซ่ึงการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้น จะเปนการแกไขปญหาในการดํ าเนินการและการปฏิบัติ      
ใหเปนไปตามสัญญาของคูสัญญา รวมทั้งเปนการนํ ากิจการสัมปทานทางหลวงไปสูการแขงขัน
อยางเสรีและเปนธรรม เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศตอไปในอนาคต สวนกรณีสัญญาสัมปทาน
กจิการประเภทอืน่ๆ นัน้ แมจะมเีงือ่นไขขอตกลงและรายละเอยีดในสญัญาทีแ่ตกตางกนัไป กย็งัสามารถ
น ําแนวทางการศกึษามาเปรยีบเทยีบกนัได เนือ่งจากมลัีกษณะเปนสญัญาสมัปทานระหวางรฐักบัเอกชน
เหมือนกัน

1.5  วิธีการศึกษา

1.5.1 การศกึษาในเรือ่งนี ้ ใชการศกึษาทางกฎหมายแบบการวจิยัเอกสาร  (Documentary
Research) โดยการวิเคราะหขอมูลจากเอกสาร ตํ ารา บทความทางกฎหมายตางๆ ทีเ่กี่ยวของ รวมทั้ง
การสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ และบุคคลที่เกี่ยวของ

DPU



8

1.5.2 การเขียนวิทยานิพนธนี้ จะใชการเขียนเชิงพรรณนาโดยรวบรวมขอมูลตางๆ     
มาวเิคราะหเปรยีบเทยีบเพือ่น ําไปสูการพจิารณาประเดน็ปญหา โดยจะไดแสดงความเหน็และเสนอแนะ
แนวทางที่เหมาะสมตอไป

1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ

1.6.1 ทํ าใหเกิดความรูความเขาใจในลักษณะสํ าคัญของสัญญาสัมปทาน และสัญญา
ระหวางเอกชนดวยกัน

1.6.2 ทํ าใหทราบถึงวิธีการในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน ตลอดจนผลดี
และผลเสยีของวธีิการดงักลาว โดยเฉพาะแนวทางในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวง
ซ่ึงเปรยีบเทยีบกบัแนวการวจิยัสัญญาสมัปทานโทรคมนาคมทัง้ของมลูนธิิสถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันา
ประเทศไทยและสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

1.6.3 ทํ าใหทราบถึงปญหา และแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงของกรมทางหลวงและบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ตลอดจนวิธีการ
ด ําเนินการที่เหมาะสม

DPU



บทที่ 2
สัญญาสัมปทานในกิจการสัมปทานทางหลวงในประเทศไทย

การด ําเนนิกจิการใหบริการทางหลวงสมัปทานนัน้นบัเปนกจิการทีสํ่ าคญัยิง่ เพราะมสีวน
ในการด ําเนนิกจิกรรมทางธรุกจิ และท ําใหทราบวา ประเทศนัน้ๆ มกีารพฒันาและมคีวามเจรญิเตบิโต
ทางเศรษฐกจิมากนอยเพยีงใด ดงันัน้เมือ่การใหบริการสมัปทานทางหลวงมคีวามส ําคญัตอการพฒันา
ประเทศเชนนี้ จึงจํ าเปนที่จะตองศึกษากันตอไปถึงในเรื่องของความหมายและลักษณะของกิจการ
สัมปทานทางหลวงในประเทศไทย ตลอดจนถึงการดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงในปจจุบัน

2.1 กิจการสัมปทานทางหลวงในประเทศไทย

สํ าหรับกจิการสมัปทานทางหลวงในประเทศไทยนัน้ไดมกีารจ ํากดัความเพื่อใหทราบถึง
ความหมายและลักษณะของกิจการ ตลอดจนการดํ าเนินการตาง ๆ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้

2.1.1 ความหมายและลักษณะของกิจการสัมปทานทางหลวง
 พระราชบญัญตัทิางหลวง พ.ศ. 2535 ไดใหค ําจ ํากดัความค ําวาทางหลวง  หมายความวา  
ทางหรือถนนซึ่งจัดไวเพื่อประโยชนในการจราจรสาธารณะทางบก ไมวาในระดับพื้นดินใตหรือ
เหนอืพืน้ดนิ หรือใตหรือเหนอือสังหารมิทรพัยอยางอืน่  นอกจากทางรถไฟ และใหหมายความรวมถงึ
ทีด่นิ  พชื  พันธไมทุกชนิด  สะพาน  ทอ หรือรางระบายนํ้ า  อุโมงค  รองนํ้ า  กํ าแพงกันดิน  เขื่อน  
ร้ัว  หลักสํ ารวจ  หลักเขต  หลักระยะปายจราจร เครือ่งหมายจราจร  เครือ่งหมายสญัญาณ เครือ่งสญัญาณไฟฟา
เครือ่งแสดงสญัญาณ  ทีจ่อดรถ  ทีพ่กัคนโดยสาร ทีพ่กัรมิทาง  เรือหรือพาหนะส ําหรับขนสงขามฝาก
ทาเรือสํ าหรับขึ้นหรือลงรถ และอาคารหรือส่ิงอ่ืน อันเปนอุปกรณงานทางบรรดาที่มีอยูหรือที่จัดไว
ในเขตทางหลวงเพื่อประโยชนแกงานทางหรือผูใชทางหลวงนั้นดวย1 และยังไดกํ าหนดไววา       

                                                       
1 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535, มาตรา 4.
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ทางหลวงสมัปทาน คอื ทางหลวงทีรั่ฐไดใหสัมปทานตามกฎหมายวาดวยทางหลวงทีไ่ดรับสัมปทาน
และไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงสัมปทาน2

พระราชบญัญตัทิางหลวงสมัปทาน พ.ศ. 2542 ไดใหค ําจ ํากดัความค ําวาทางหลวงสมัปทาน
หมายความวา ทางทีรั่ฐใหสัมปทานแกบคุคลใดๆ ในการสรางหรอืบ ํารุงรักษา โดยเกบ็คาใชทาง ไมวา
จะในระดบัพืน้ดนิ ใตหรือเหนอืพืน้ดนิ ใตหรือเหนอือสังหารมิทรพัยอยางอืน่ และใหหมายความรวมถงึ
อุโมงค สะพาน เรือหรือพาหนะสํ าหรับขนสงคนขามฟากและทาเรือสํ าหรับขึ้นหรือลงรถ ที่จัดไว
เปนประโยชนแกทางหลวงสัมปทานดวย3

จากนยิามตางๆ ดงักลาวขางตน ท ําใหเราสามารถสรปุความหมายอยางกวางไดวา
“กิจการสัมปทานทางหลวง” นั้นคือกิจการที่รัฐไดใหสัมปทานแกบุคคลใดๆ ก็ตาม ไมวาจะเปน
บคุคลธรรมดา หรือนติบิคุคล เพือ่น ําไปด ําเนนิการสรางหรือบ ํารุงรักษา โดยบคุคลผูไดรับสมัปทานนัน้
ไดสิทธใินการเกบ็คาใชจายเปนคาผานทางหรอืคาใชทางจากผูใชทางหลวงสมัปทาน และโดยทีท่างหลวง
สัมปทานนี้อาจจะมีลักษณะที่อยูในระดับบนพื้นดินเชนเดียวกับถนนหรือทางตามปกติทั่วไป หรือ  
อาจจะอยูใตพื้นดิน หรือเหนือพื้นดิน หรือใตหรือเหนืออสังหาริมทรัพยอยางอื่นก็ได และยังใหมี
ความหมายรวมถึงอุโมงค สะพาน เรือ หรือพาหนะสํ าหรับขนสงขามฟาก และทาเรือสํ าหรับขึ้น
หรือลงรถ ทีจ่ดัไวเพือ่ประโยชนแกทางหลวงสมัปทานดวย จะเหน็ไดวาทีก่ ําหนดใหมคีวามหมายกวาง
ครอบคลุมสิ่งตางๆ ที่จะเกี่ยวของดวยนี้ ก็เพราะเปนสวนที่อาจมีการเชื่อมโยงเปนสวนหนึ่ง        
ของตวัทางหลวงสมัปทานทีม่ลัีกษณะเปนเหมอืนทางหรอืถนนตามปกตดิวย และทีสํ่ าคญัจะขาดเสยีมไิด
กค็อื ทางนัน้จะตองนํ าไปลงทะเบียนไวใหเปนทางหลวงสัมปทานดวย

การดํ าเนินกิจการหรือการใหบริการทางหลวงแทบทุกประเภทในประเทศไทย
มีลักษณะที่หนวยงานของรัฐเปนผูกํ าหนดเงื่อนไขของสัญญาและดํ าเนินกิจการหรือใหบริการ คือ 
กรมทางหลวง และหนวยงานอืน่ๆ ของรฐัตามทีก่ฎหมายก ําหนดไว โดยไมเปดโอกาสใหเอกชนเขามา
มีสวนรวมในการดํ าเนินกิจการหรือใหบริการไดอยางเต็มที่ ยกเวนทางหลวงสัมปทานเทานั้นที่รัฐ
เปดโอกาสใหสิทธิแกภาคเอกชนเขามาขอรับสัมปทานเพื่อใหบริการแกบุคคลทั่วไปและนอกจาก
กรมทางหลวงจะท ําหนาทีใ่หสัมปทานแลวยงัมหีนาทีใ่นการก ํากบัดแูลอีกดวย4 จงึถือไดวากรมทางหลวง
เปนหนวยงานทีม่ีหนาที่ในการใหสัมปทานและมีอํ านาจในการกํ ากับดูแลภายใตองคกรเดียวกัน
                                                       

2 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535, มาตรา 12.
3 พระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542, มาตรา 4.
4 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535, มาตรา 6 กํ าหนดประเภทของทางหลวงไว 5 ประเภท คือ

     (1)  ทางหลวงพิเศษ
     (2)  ทางหลวงแผนดิน
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     (3)  ทางหลวงชนบท
     (4)  ทางหลวงทองถิ่น

      (5)  ทางหลวงสัมปทาน
มาตรา 7 ทางหลวงพเิศษ คอื ทางหลวงทีไ่ดจดัหรอืท ําไวเพือ่ใหการจราจรผานไดตลอดรวดเรว็เปนพเิศษ  

ตามทีร่ฐัมนตรไีดประกาศก ําหนดและไดลงทะเบยีนไวเปนทางหลวงพเิศษโดยกรมทางหลวงเปนผูด ําเนนิการกอสราง  
ขยาย  บูรณะและรวมทั้งควบคุมใหมีการเขา ออกไดเฉพาะโดยทางเสริมที่เปนสวนหน่ึงของทางหลวงพิเศษตามที่
กรมทางหลวงจัดทํ าขึ้นไวเทานั้น

มาตรา  8  ทางหลวงแผนดิน  คือ ทางหลวงสายหลักที่เปนโครงขายเชื่อมระหวางภาค  จังหวัด  อํ าเภอ  
ตลอดจนสถานทีท่ีส่ ําคญั ทีก่รมทางหลวงเปนผูด ําเนนิการกอสราง ขยาย บรูณะและบ ํารงุรกัษา และไดลงทะเบยีนไวเปน
ทางหลวงแผนดิน

มาตรา 9  ทางหลวงชนบท  คือ  ทางหลวงที่กรมทางหลวงชนบทเปนผูดํ าเนินการกอสราง  ขยาย  บูรณะ
และบํ ารุงรักษา  และไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงชนบท

มาตรา 10 ทางหลวงทองถิ่น คือ ทางหลวงที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดํ าเนินการกอสราง  ขยาย 
บูรณะและบํ ารุงรักษา  และไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงทองถิ่น

มาตรา  12  ทางหลวงสมัปทาน  คอื  ทางหลวงทีร่ฐับาลไดใหสมัปทานตามกฎหมายวาดวยทางหลวงทีไ่ดรบั
สัมปทาน  และไดลงทะเบียนไวเปนทางหลวงสัมปทาน

มาตรา  13  ทางหลวงประเภทตางๆ ใหลงทะเบียนไวดังตอไปนี้
(1) ทางหลวงพเิศษ ทางหลวงแผนดนิและทางหลวงสมัปทาน  อธบิดกีรมทางหลวงเปนผูจดั

ใหลงทะเบียนไว ณ กรมทางหลวง
(2) ทางหลวงชนบท อธบิดกีรมทางหลวงชนบทเปนผูจดัใหลงทะเบยีนไว ณ กรมทางหลวง

ชนบท
(3) ทางหลวงทองถิ่น  ผูวาราชการจังหวัดเปนผูจัดใหลงทะเบียนไว  ณ ศาลากลางจังหวัด

มาตรา  14  รัฐมนตรีมีอํ านาจแตงต้ังผูอํ านวยการทางหลวง  การแตงต้ังนั้นจะจํ ากัดใหเปนผูอํ านวยการ
ทางหลวงเฉพาะประเภทใดประเภทหนึ่งหรือเฉพาะทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งหรือเฉพาะสายใดสายหนึ่งก็ได

มาตรา 15  ในกรณีที่รัฐมนตรียังไมไดแตงต้ังผูอํ านวยการทางหลวงตามมาตรา 14 ใหบุคคลดังตอไปนี้
เปนผูอํ านวยการทางหลวง

(1) อธิบดีกรมทางหลวงเปนผูอํ านวยการทางหลวงพิเศษ  ทางหลวงแผนดินและทางหลวง
สัมปทาน
 (2) อธิบดีกรมทางหลวงชนบทเปนผูอํ านวยการทางหลวงชนบท

(3) นายกองคการบริหารสวนจังหวัด  นายกเทศมนตรี  นายกองคการบริหารสวนตํ าบล     
ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา หรือผูบริหารสูงสุดขององคการปกครองสวนทองถิ่นอื่น ที่มี
กฎหมายจัดตั้งแลวแตกรณี  เปนผูอํ านวยการทางหลวงทองถิ่น
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สาเหตุหลักที่กิจการในการใหบริการทางหลวงตองมีการกํ ากับดูแลโดยรัฐและ
ผูกขาดในการใหบรกิารทางหลวงนัน้จากอดตีคงเปนเหตผุลทีเ่กีย่วเนือ่งกบัเศรษฐกจิ ความปลอดภยั
ความสะดวกรวมทั้งเปนปจจัยพื้นฐานของประเทศที่ประชาชนตองการ และโดยที่บริการทางหลวง
เปนลักษณะของบริการสาธารณะที่รัฐจะตองดํ าเนินการใหบริการตอประชาชนอยางทั่วถึง 
(Universal Service) และไมเลือกปฏิบัติ (Non discriminatory) ซ่ึงจะไมสอดคลองกับวัตถุประสงค
ในดานก ําไรของผูประกอบการที่เปนเอกชน ดังนั้นแตเดิมรัฐจึงตองเปนผูใหบริการเอง ประกอบกับ
รัฐตองการคุมครองประชาชนผูใชทางหลวงทกุคนใหเดนิทางไปถงึจดุหมายและไดรับบรกิารของถนน
หรือทางทีม่คีณุภาพมาตรฐานทีด่อัีนจะน ํามาซึง่ความสะดวกและปลอดภยัของผูใชทางหลวงอกีดวย

2.1.2 บทบาทและหนาท่ีในกิจการสัมปทานทางหลวงของภาครัฐและภาคเอกชน
การใหบริการทางหลวงและการดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงในปจจุบัน 

นอกเหนอืจากรัฐทํ าหนาที่เปนผูใหบริการทางหลวงและกํ ากับดูแลการใหบริการแลว ภาคเอกชนยัง
มสีวนในการใหบริการทางหลวงโดยการใหบริการทางหลวงสัมปทาน  อันไดแก กจิการสัมปทาน

                                                                                                                                                              
มาตรา 19 ใหอธบิดกีรมทางหลวงเปนเจาหนาทีก่ ํากบั ตรวจตราและควบคมุทางหลวงและงานทางทีเ่กีย่วกับ

ทางหลวงพิเศษ  ทางหลวงแผนดิน  และทางหลวงสัมปทาน
มาตรา 20  ใหอธิบดีกรมโยธาธิการหรือเลขาธิการเรงรัดพัฒนาชนบท  แลวแตกรณี  เปนเจาหนาที่กํ ากับ

ตรวจตราและควบคุมทางหลวง  และงานทางที่เกี่ยวกับทางหลวงชนบท
มาตรา  21  ใหนายกองคการบรหิารสวนจงัหวัด  นายกเทศมนตร ี นายกองคการบรหิารสวนตํ าบล  ผูวาราชการ

กรุงเทพมหานคร  นายกเมืองพัทยาแลวแตกรณีเปนเจาหนาที่กํ ากับ  ตรวจตราและควบคุมทางหลวงและงานทางที่
เกี่ยวกับทางหลวงทองถิ่น

มาตรา  22  ใหผูอํ านวยการทางหลวงหรือผูซึ่งไดรับมอบหมายจากผูอํ านวยการทางหลวงมีอํ านาจและ
หนาที่ดํ าเนินการเกี่ยวกับการควบคุม  และตรวจตรายานพาหนะที่เดินบนทางหลวงใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ
นี้  เวนแตกรณีที่ไมไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการนั้น

มาตรา  25  ในสวนทีเ่กีย่วกับทางหลวงพเิศษ ทางหลวงแผนดนิ  และทางหลวงสมัปทาน  ใหอธบิดกีรมทางหลวง  
มอี ํานาจก ําหนดมาตรฐานและลกัษณะของทางหลวงและงานทางรวมทัง้ก ําหนดเขตทางหลวง  ทีจ่อดรถ  ระยะแนวตนไม
และเสาพาดสาย

มาตรา 26 ในสวนที่เกี่ยวกับทางหลวงชนบทและทางหลวงทองถิ่น ใหอธิบดีกรมทางหลวงชนบทมี
อ ํานาจก ําหนดมาตรฐานและลกัษณะของทางหลวงและงานทาง  รวมทัง้ก ําหนดเขตทางหลวง  ทีจ่อดรถ  ระยะแนวตนไม
และเสาพาดสายตลอดจนควบคุมในทางวิชาการและอบรมเจาหนาที่ฝายชางเกี่ยวกับทางหลวงและงานทาง

มาตรา  27  นอกจากทางหลวงสัมปทาน  การสรางทางหลวงประเภทใดขึ้นใหมหรือขยายเขตทางหลวง
ประเภทใด ใหเปนอํ านาจและหนาที่ของผูอํ านวยการทางหลวงประเภทนั้น
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ทางหลวงในทางหลวงแผนดนิหมายเลข 31 ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง - ดอนเมอืง  โดยภาครฐั คือ
กรมทางหลวงไดใหสัมปทานแกภาคเอกชนใหมหีนาทีใ่นการใหบริการทางหลวงอนัเปนการมอบหนาที่
ในการใหบริการสาธารณะใหแกภาคเอกชนตอประชาชนดวยเชนกัน แตอยางไรก็ตาม อํ านาจหนาที่
ในการก ํากบัดแูลกย็งัคงเปนของรฐัอยูเชนเดมิ โดยวทิยานพินธฉบบันีจ้ะกลาวถึงบทบาทและหนาที่  
ในการใหบริการทางหลวงในสวนของภาครฐักอนแลวจงึกลาวถึงการใหบริการทางหลวง อันไดแก 
การใหบริการทางหลวงสัมปทานหรือกิจการสัมปทานทางหลวงของภาคเอกชนตอไป

2.1.2.1 ภาครัฐ
ภาครัฐนับไดวามีบทบาทอยางยิ่งในการดํ าเนินกิจการในการใหบริการ

ทางหลวงสมัปทาน เนือ่งจากวตัถุประสงคของการด ําเนนิกจิการในการใหบรกิารทางหลวงสมัปทาน
ภายใตพระราชบญัญตัจิ ํานวน 2 ฉบบั ทีสํ่ าคญัลวนแตก ําหนดใหกจิการในการใหบริการทางหลวงสมัปทาน
เปนไปในลักษณะที่ผูกขาดโดยรัฐคือกรมทางหลวงทั้งส้ิน พระราชบัญญัติที่สํ าคัญ ไดแก

1) พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535
2) พระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542

2.1.2.2 ภาคเอกชน
ตามพระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน พ.ศ. 2473 มาตรา 4 และ

มาตรา 55  และทีไ่ดแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542 มาตรา 6 และ
มาตรา 7 6 ประกอบกบัปจจบุนัไดมพีระราชบญัญตัวิาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรอืด ําเนนิการ    

                                                       
5 พระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน พ.ศ. 2473, มาตรา 4  บัญญัติวา  หามมิใหเอกชนสรางและ

บํ ารุงรักษาทางหลวงในพระราชอาณาจักร เวนแตโดยอาศัยอํ านาจแหงสัมปทานที่ไดรับจากรัฐบาล
และมาตรา 5 บัญญัติวา  ผูใดมีความประสงคจะขอรับสัมปทานสรางและบํ ารุงรักษาทางหลวง ใหยื่น

เรื่องราวตอเสนาบดีกระทรวงพาณิชยและคมนาคม
ในเรือ่งราวนัน้ใหมรีายละเอยีดในเรือ่งทางหลวงทีข่อสราง และฐานะสนิทรพัยของผูยืน่เรือ่งราว กบัใหสงแผนผงั

และงบประมาณการสราง และแผนที่บอกเขตที่ดินที่ตองการมาพรอมกับเรื่องราวนั้นดวย
เสนาบดีจะใหกรมทางเรียกใหผูขอรับสัมปทานยื่นรายละเอียดเพิ่มเติมอีกก็ไดแลวแตจะเห็นสมควร
6 พระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542
มาตรา 6 บญัญติัวา  การใหสมัปทานรายใดถาอยูในหลกัเกณฑทีก่ ําหนดในกฎหมายวาดวยการใหเอกชน

เขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ ใหปฏิบัติตามกฎหมายนั้นดวย
ใหนํ ากฎหมายวาดวยทางหลวงมาใชบังคับกับทางหลวงสัมปทานโดยอนุโลม เวนแตที่ไดบัญญัติไวโดย

เฉพาะในพระราชบัญญัตินี้
มาตรา 7 ในกรณทีีร่ฐัประสงคจะใหสมัปทานในการสรางหรอืบ ํารงุรกัษาทางสายใด ใหอธบิดอีอกประกาศ

เชิญชวนใหมีการยื่นขอเสนอตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่กํ าหนด
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ในกจิการของรฐั พ.ศ. 2535 มาตรา 3 และมาตรา 47  ทีเ่ปดโอกาสใหเอกชนเขารวมการงานกบัหนวยงานของรฐั
และจากการทีเ่อกชนไดเขารวมการงานกบัหนวยงานภาครฐัถือเปนบทบาททีสํ่ าคญัยิง่ของภาคเอกชน
ทีไ่ดมสีวนรวมในการพฒันาประเทศ เพราะการลงทนุทางกจิการคมนาคมเปนการลงทนุทีต่องใชเงนิทนุมาก   
ภาครัฐยังไมมีเงินทุนเพียงพอที่สามารถลงทุนไดตามความตองการของประชาชน ทั้งนี้เพราะมี     
งบประมาณจํ ากัด  บทบาทของผูประกอบการเอกชนในการเขามามีสวนรวมพัฒนาการคมนาคมนั้น 
แรกเริม่ไดก ําหนดไวชัดเจนในแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแหงชาต ิฉบบัที ่7 (พ.ศ. 2535 - พ.ศ. 2539)
โดยนโยบายหลักที่สํ าคัญตอภาคเอกชนคือเพิ่มบทบาทภาคเอกชนใหสามารถเขามามีสวนรวม     
ในการลงทุนและดํ าเนินงานบริการพื้นฐานอยางจริงจัง โดยกํ าหนดหลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจน 
ทั้งยังมีการปรับปรุงกฎหมายที่เปนอุปสรรคและดูแลการดํ าเนินงานของภาคเอกชนเพื่อกอใหเกิด
ประโยชนตอสวนรวม ตอมาบทบาทของภาคเอกชนไดเพิม่มากขึน้ตามนโยบายในแผนพฒันาเศรษฐกจิ
และสงัคมแหงชาต ิฉบบัที ่8 (พ.ศ. 2540 - 2544) โดยมนีโยบายหลกัทีสํ่ าคญัคอื เพือ่ลดความเหลือ่มล้ํ า
ทางดานรายได และลดความแตกตางดานผลประโยชนจากการพัฒนาบริการโครงสรางพื้นฐานให
คนไทยทกุกลุมอาชพีและทกุภมูภิาคไดรับประโยชนจากการขยายตวัทางเศรษฐกจิ และการพฒันาโครงสราง
พื้นฐานใหชุมชนมีทางเลือกในการประกอบอาชีพและการตั้งถ่ินฐานโดยไมไดรับผลกระทบดาน
คณุภาพชวีติ รวมทัง้สงเสรมิบทบาทของภาคเอกชนโดยใหมกีารเปดเสรกีจิการคมนาคม ยกเลกิการผกูขาด
ของรัฐ ซ่ึงถือไดวาเปนการเพิ่มบทบาทของผูประกอบการภาคเอกชนมากขึ้นตามลํ าดับ

                                                                                                                                                              
การใหสัมปทานในการสรางหรือบํ ารุงรักษาทางที่มีขนาดเล็กหรือเปนการตอเติมโครงการเดิมตาม

ลักษณะที่กํ าหนดในกฎกระทรวงจะดํ าเนินการโดยไมตองออกประกาศเชิญชวนตามวรรคหนึ่งก็ได
การยื่นคํ าขอรับสัมปทานและการใหสัมปทาน ใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กํ าหนด

ในกฎกระทรวง
ผูยื่นคํ าขอรับสัมปทานตองมีคุณสมบัติตามที่กํ าหนดในกฎกระทรวง
7 มาตรา 3 บัญญัติวา  บรรดากฎหมาย กฎ ขอบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และคํ าสั่งอื่นใดในสวนที่บัญญัติ

ไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ หรือซึ่งขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัตินี้ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน
พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับแกการใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ เวนแต     

การใหสัมปทานตามกฎหมายวาดวยปโตรเลียมและการใหประทานบัตรตามกฎหมายวาดวยแร
  มาตรา  4  บญัญติัวา  ใหนายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรวีาการกระทรวงการคลงัรกัษาการตามพระราชบญัญติันี้  

และใหมีอํ านาจออกกฎกระทรวงเพื่อปฎิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้
กฎกระทรวงนั้น  เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได
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2.1.3 การดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงในประเทศไทย
“การจัดทํ าบริการสาธารณะในประเทศไทยเกิดขึ้นมาเปนเวลานานแลว แตเร่ิม  

มีความชัดเจนขึ้นเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงปฏิรูประบบราชการใหมโดยมี
การจัดตั้งกระทรวงตางๆ ขึ้นมา และมีหลายกระทรวงที่ทํ าหนาที่จัดทํ าบริการสาธารณะ เชน 
กระทรวงคมนาคม  กระทรวงศึกษาธิการ  กระทรวงสาธารณสุข  หรือกระทรวงกลาโหม  เปนตน”8

“วธีิการจดัท ําบรกิารสาธารณะของไทยสวนใหญแลวจะเปนการจดัท ําในระบบราชการ
คือ สวนราชการทั้งหลายมีหนาที่ในการจัดทํ าบริการสาธารณะและ “ผูกขาด” การจัดทํ าบริการ
สาธารณะไวแตเพียงผูเดียว  ตอมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 คณะราษฎร
ไดกลายเปนชนชัน้ปกครองใหมทีค่วบคมุอํ านาจทัง้ทางการเมอืง  การทหาร  และทรพัยากรทัง้หมดของรฐั  
คณะราษฎรไดน ําทนุของรฐัไปสรางรฐัวสิาหกจิ และบรษิทักึง่ราชการจ ํานวนหนึง่  เชน บริษทั  ขาวไทย  
บริษัทเดินเรือทะเล ธนาคารมณฑล เปนตน ซ่ึงธุรกิจตางๆ เหลานี้ ยังนํ าระบบราชการมาใช          
ในการดํ าเนินงาน จนกระทั่งสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม ก็ไดมีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมา      
เปนจํ านวนมากเพื่อจัดทํ าบริการสาธารณะ แตรัฐวิสาหกิจถูกควบคุมโดยระบบราชการ ตอมา      
ในระยะประมาณสิบหาปที่ผานมา เร่ิมมีการใหเอกชนเขามามีสวนรวมกับรัฐในการจัดทํ าบริการ
สาธารณะแตกอ็ยูภายใตการควบคมุอยางเขมงวดโดยระบบราชการเชนกนั  ดงันัน้  จงึอาจกลาวไดวา  
บริการสาธารณะในประเทศไทยนั้นอยูภายใตการผูกขาดโดยระบบราชการ”9 โดยไมเปดโอกาส  
ใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการดํ าเนินกิจการหรือใหบริการไดอยางเต็มที่

ในสวนของการดํ าเนินกิจการใหบริการทางหลวงนั้นแตเดิมเปนหนาที่ของรัฐ  
ในการใหบริการสาธารณะ ตอมาไดมีการผอนคลายการผูกขาดลงโดยในปจจุบันการดํ าเนินกิจการ
สัมปทานทางหลวงในประเทศไทย ซ่ึงจัดวาเปนการใหบริการสาธารณะอยางหนึ่ง ไดเปดโอกาส
ใหภาคเอกชนสามารถเขามามีสวนรวมได โดยการใหบริการสาธารณะหรือหลักเกณฑขั้นพื้นฐาน
ของบริการสาธารณะประกอบดวยหลักการสํ าคัญ 3 ประการคือ

1) “บริการสาธารณะตองดํ  าเนินการไปอย างสมํ่ าเสมอและตอเนื่อง      
บริการสาธารณะเปนกจิการทีม่คีวามจ ําเปนแกการด ํารงชวีติของประชาชน  ประชาชนทกุคนมคีวามตองการ
ในกจิการบรกิารสาธารณะอยูตลอดเวลา และฝายปกครองเองกม็หีนาทีท่ีจ่ะตองจดัท ําบรกิารสาธารณะ

                                                       
8 นันทวัฒน บรมานันท. (2547). หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (พิมพครั้งที่ 3).

หนา 158.
9 แหลงเดิม. หนา 158.
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ใหด ําเนนิไปอยางปกตโิดยตอเนือ่งและสมํ ่าเสมอ ดงันัน้การจดัท ําบรกิารสาธารณะของฝายปกครอง   
จงึไมสามารถดํ าเนินการเปนชวงๆ โดยไมมีความสมํ่ าเสมอและตอเนื่องได”

“หลักในเรื่องที่วาบริการสาธารณะตองมีความสมํ่ าเสมอและตอเนื่องนี้มิไดใช
เฉพาะกับบริการสาธารณะที่จัดทํ าโดยรัฐเทานั้น แตยังรวมไปถึงการที่เอกชนผูไดรับมอบอํ านาจ
จากฝายปกครองใหจัดทํ าบริการสาธารณะแทนไมวาจะเปนการมอบอํ านาจโดยผลของกฎหมาย
หรือโดยสัญญาก็ตาม และหากเอกชนผูจัดทํ าบริการสาธารณะดํ าเนินกิจการบริการสาธารณะ       
ไปอยางไมสมํ่ าเสมอหรือไมตอเนื่อง เอกชนผูจัดทํ าบริการสาธารณะนั้นก็ตองถูกลงโทษตามที่
กํ าหนดไวในเงื่อนไขสัญญาเชนกัน สวนเอกชนผูไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะยอมมีสิทธิ
เรียกรองใหฝายปกครองจัดการแกไขบริการสาธารณะที่ขัดของนั้นเพื่อใหดํ าเนินไปตามปกติได
เพราะฝายปกครองยอมตองรับผิดในสวนนี้”

2) “บริการสาธารณะทีจ่ดัท ําขึน้ตองใหเอกชนมสิีทธไิดรับประโยชนโดยเทาเทยีมกนั 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทยฉบบัปจจบุนั (พ.ศ. 2540)  ไดบญัญตัไิวในมาตรา  30  วา  บคุคลยอมเสมอกนั
ในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทยีมกนั บริการสาธารณะเปนกจิการทีรั่ฐจดัท ําขึน้
โดยอาศยัอํ านาจทางกฎหมาย ดังนั้น ประชาชนจึงตองมีสิทธิและโอกาสไดรับประโยชนจากบริการ
สาธารณะหรือเขาสูบริการสาธารณะอยางเทาเทียมกัน รัฐจะจัดทํ าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน
ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะไมได”

3) “การจัดทํ าบริการสาธารณะจะตองปรับใหเหมาะสมกับความตองการ
ของประชาชนตลอดเวลา ในการจัดทํ าบริการสาธารณะนั้น ฝายปกครองสามารถแกไขปรับปรุง
บริการสาธารณะไดโดยไมตองไดรับความยนิยอมจากบคุคลใด เพราะฝายปกครองมอํี านาจตามกฎหมาย
ที่จะแกไขเปลีย่นแปลงไดฝายเดยีวเพือ่ใหเหมาะสมกบัสภาพเศรษฐกจิและสงัคมทีเ่ปลีย่นอยูตลอดเวลา
โดยในการปรบัปรงุบรกิารสาธารณะของฝายปกครองนัน้ ฝายปกครองจะตองท ําโดยค ํานงึถึงความจ ําเปน
ในการรกัษาประโยชนสาธารณะอยูเสมอ  และจะตองปรบัปรงุใหเขากบัววิฒันาการของความตองการ   
มสีวนรวมของประชาชนโดยการแกไขปรบัปรงุการจดัท ําบรกิารสาธารณะดงักลาวตองท ําโดยกฎหมาย
หรือมกีฎหมายใหอํ านาจกระท ําได และแมวาการแกไขเปลีย่นแปลงบรกิารสาธารณะนัน้จะกอใหเกดิ
ผลกระทบตอบุคคลใดบุคคลหนึ่งก็ตาม บุคคลนั้นจะอางสิทธิประโยชนที่เคยไดรับจากการบริการ
สาธารณะมาขัดขวางการเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะโดยกฎหมายไมได” 10

                                                       
10 นันทวัฒน บรมานันท. แหลงเดิม. หนา 158.
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จากหลกัเกณฑพื้นฐานของการใหบริการสาธารณะ กรมทางหลวงจึงเปดโอกาส
ใหเอกชนเขามาด ําเนนิการในกจิการบางอยาง เชน บริการทางหลวงสมัปทานหรอืกจิการสมัปทานทางหลวง  
เปนตน การเขามารวมด ําเนนิกจิการของเอกชนเปนไปในรปูแบบทีเ่อกชนเปนผูลงทนุในการกอสราง
ทางหลวงสัมปทานเพื่อไวใชในการใหบริการ โดยเมื่อดํ าเนินการกอสรางแลวเสร็จกรรมสิทธิ์      
ในทางหลวงสัมปทานหรือทรัพยสินนั้นจะตกเปนของรัฐทันที เอกชนจะเปนผูใหบริการภายใต
ขอบเขตขอกํ าหนดของสัญญา11

จากระบบเศรษฐกิจที่ เปลี่ยนแปลงไปในปจจุบันและปญหาในการปฏิบัติ      
ตามสัญญาหรือการดํ าเนินการใหบริการตามสัญญาสัมปทานทางหลวงของคูสัญญาประกอบกับ         
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 2540 มาตรา 50, 78 และ 87 ไดบัญญัติรองรับ      
ในเรื่องของการที่รัฐจะตองสนับสนุนระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ กับทั้งตองสนับสนุน
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกของตลาดกํ ากับดูแลใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม            
คุมครองผูบริโภคและปองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทางออม รวมทั้งยกเลิกและละเวน
การตรากฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับความจํ าเปนทางเศรษฐกิจ และตอง
ไมประกอบกจิการแขงขนักบัเอกชน เวนแตมคีวามจ ําเปนเพือ่ประโยชนในการรกัษาความมัน่คงของรฐั  
รักษาผลประโยชนสวนรวม หรือการจัดใหมีการสาธารณูปโภค จึงทํ าใหกรมทางหลวงซึ่งเปน
หนวยงานของรัฐจะตองพิจารณาปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาและเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามา
ด ําเนนิการขอรับสัมปทานในกิจการสัมปทานทางหลวงใหมากขึ้น โดยใชพระราชบัญญัติทางหลวง
สัมปทาน พ.ศ. 2542  พระราชบญัญตัทิางหลวง พ.ศ. 2535  และพระราชบญัญตัวิาดวยการใหเอกชน
เขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ใหเกิดผลสัมฤทธิ์ตามรัฐธรรมนูญตอไป   
พื่อลดปญหาในการปฎิบัติหรือการดํ าเนินการตามสัญญาสัมปทานทางหลวงของคูสัญญาและ      
ลดการผูกขาดโดยภาครัฐ เพื่อเปดโอกาสใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะ    
ไดแกบริการทางหลวงสัมปทานไดอยางเต็มที่

จากรายละเอียดดังกลาวแลวขางตนแสดงใหเห็นวาการดํ าเนินกิจการสัมปทาน
ทางหลวง จํ าเปนตองไดรับการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา ทั้งนี้เพื่อแกไขปญหาการดํ าเนินการหรือ
การปฏิบัติตามสัญญาใหเกิดการดํ าเนินการที่ถูกตองตามสัญญาและเปนระบบเสรีมากขึ้น

                                                       
11 ในเรือ่งกรรมสทิธิใ์นทรพัยสนิทีเ่อกชนกอสรางนัน้ จะตกเปนของผูใดนัน้เดมิพระราชบญัญติัทางหลวง  

ทีไ่ดรบัสมัปทาน พ.ศ. 2473 มไิดก ําหนดไวชัดเจนแตตอมาพระราชบญัญติัทางหลวงสมัปทาน พ.ศ. 2542, มาตรา 21
กํ าหนดใหคูสัญญาตกลงกันไดวากรรมสิทธิ์จะตกเปนของผูใดนั้นใหกํ าหนดไวในสัญญา
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2.1.4 การปรับเปล่ียนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง
จากหวัขอทีแ่ลว ท ําใหทราบวาการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวงในประเทศไทย

จะตองไดรับการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาเพื่อแกไขปญหาในการปฎิบัติหรือการดํ าเนินการให
บริการตามสัญญาของคูสัญญา ลดการผูกขาดโดยภาครัฐเพื่อเปดโอกาสใหเอกชนเขามามีสวนรวม
ในการใหบริการสาธารณะ ไดแก บริการทางหลวงสัมปทานไดอยางเต็มที่และใหมีลักษณะเสรี   
อันเนื่องมาจากขอสัญญาและปจจัยทั้งภายในและภายนอกประเทศ ดังนั้นในหัวขอนี้จะขอกลาวถึง
สาเหตทุีจ่ะตองมกีารปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวง วธีิการและการก ํากบัดแูลภายหลงั
จากการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญารวมทั้งผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา   
ดังตอไปนี้

2.1.4.1 สาเหตุท่ีจะตองปรับเปล่ียนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง
เนื่องจากปจจุบันการดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงของบริษัท     

ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) ทีภ่าครฐั ไดแก กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม ไดเปดโอกาส
และใหสิทธิแกบริษัทฯ ซ่ึงเปนภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการดํ าเนินกิจการใหบริการสาธารณะ
แทนภาครฐัโดยการท ําสญัญาสมัปทานทางหลวง ไดแก สัญญาสมัปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดิน
หมายเลข 31 ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง นัน้ ไดเกดิปญหาอนัเนือ่งมาจากการทีคู่สัญญา
ทั้งสองฝายไมสามารถดํ าเนินการใหเปนไปตามสัญญาขึ้นในหลายประการ ไดแก การปรับอัตรา  
คาผานทางที่เรียกเก็บจากยานพาหนะทุกประเภทที่ใชบริการทางหลวงสัมปทาน การกอสรางถนน
ทองถ่ิน (Local Road) การกอสรางทางเบี่ยง (Detour Line) บนถนนวิภาวดีรังสิต  การกอสราง
สะพานลอยทีท่างแยกลาดพราวบนถนนวภิาวดรัีงสิตอันเปนโครงการของกรงุเทพมหานคร ซ่ึงถือวา
เปนการทีภ่าครัฐดํ าเนินการใดๆ อันมีลักษณะเปนการแขงขันกับบริษัททางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด 
(มหาชน) และทํ าใหรายไดของบริษัทฯ ลดลง ปญหาการยายสนามบินดอนเมืองไปสนามบิน
สุวรรณภูมิ ซ่ึงการยายสนามบินไปที่แหงใหมนี้ทํ าใหปริมาณของรถที่ใชทางยกระดับดอนเมือง
โทลลเวยลดลงอยางมาก ทํ าใหรายไดของบริษัทฯ ลดลง ปญหาการขยายอายุสัญญาสัมปทาน 
ปญหาเรือ่งหนาที่และความรับผิดชอบภาระภาษีอากร  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีทุกประเภทและ
คาธรรมเนียมตางๆ ประกอบกับการที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 2540   
มาตรา 50, 78 และ 87 ไดมีบทบัญญัติเพื่อรองรับใหกิจการสัมปทานทางหลวงซึ่งเปนการบริการ
สาธารณะอยางหนึ่งใหเปดดํ าเนินการไดโดยเสรี ทั้งนี้เพื่อกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน 
ดงันัน้กจิการสมัปทานทางหลวงจงึตองด ําเนนิการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขเพือ่แกไขปญหาอนัเนือ่งมาจาก
ที่คูสัญญาทั้งสองฝายไมสามารถดํ าเนินการใหเปนไปตามสัญญาและเพื่อใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงเปนกฎหมายภายในของประเทศ อยางไรกต็ามการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงนัน้
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มิไดขึ้นอยูกับกฎหมายภายในประเทศเพียงอยางเดียว ทั้งนี้เพราะประเทศไทยยังตองมีการคาขาย   
ติดตอลงทุนกับตางประเทศ จึงจํ าตองปฏิบัติใหสอดคลองกับพันธะกรณีขององคกรระหวาง
ประเทศ   ซ่ึงประเทศไทยเปนสมาชิก อันไดแก องคการการคาโลกดวย และแมวาประเทศไทยนั้น
จะยังคงมีขอผูกพันที่จะเปดเสรีทางการคากับจีน โดยการที่จะดํ าเนินกิจการคาขายกับจีนไดนั้น     
จะตองมีปจจัยพื้นฐานที่สงเสริมและสนับสนุนใหการคา และการติดตอรวมทั้งการขนสงสินคา
ระหวางประเทศใหเกดิความสะดวกทีสุ่ด ซ่ึงปจจยัทีสํ่ าคญัอยางหนึง่กค็อืการมทีางหลวงทีด่ ีแตเนือ่งจาก
จะตองใชงบประมาณมหาศาลในการกอสราง ซ่ึงบางกรณีในสภาวะเศรษฐกิจของประเทศไทย     
ณ ปจจบุนันี ้ จะเห็นไดวาเปนที่นาวิตก การที่รัฐจะมีเงินจัดสรรใหเปนงบประมาณในการกอสราง
ทางอาจไมมหีรือมไีมเพยีงพอ ดงันัน้ทางหนึง่ทีจ่ะท ําใหสามารถมทีางหรอืถนนเพือ่ประโยชนดงักลาวได
คือ การใหเอกชนเขามาลงทุนในการสรางทางหลวงสัมปทานโดยการรับสัมปทานทางหลวง        
ซ่ึงแนวทางดังกลาวนี้อาจจะนํ าไปใชกับการติดตอคมนาคมกับประเทศเพื่อนบานทั้งหลายที่ติดกับ
ประเทศไทยตอไปไดในอนาคต

ผูเขียนจึงมีความเห็นวาการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทาง
หลวงของประเทศไทยจากเดิมที่มีปญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามสัญญาของคูสัญญาทั้งสองฝายและ
การที่ภาครัฐไมเปดโอกาสใหภาคเอกชนดํ าเนินการโดยเสรีนั้นมีสาเหตุที่สํ าคัญสาเหตุหนึ่งมาจาก
ผลกระทบของการคาระหวางประเทศดวย ทั้งนี้เพราะการคาระหวางประเทศในปจจุบันนั้น        
เปนไปอยางรวดเร็วมีการเเขงขันสูง และการคมนาคมก็เปนปจจัยพื้นฐานที่สํ าคัญอยางหนึ่งสํ าหรับ
การทํ าการคาทั้งภายในประเทศและภายนอกประเทศ ซ่ึงเราไมอาจปฏิเสธไดวารายไดจากการคา
ระหวางประเทศนั้นมีผลในการเพิ่มรายไดเขาสูประเทศอันจะทํ าใหเศรษฐกิจขยายตัวเพิ่มขึ้น ดังนั้น
จึงตองมีนโยบายที่เปนการจูงใจใหประเทศอื่นๆ หันมาลงทุนและประกอบการคากับประเทศไทย 
ท ําใหประเทศไทยตองก ําหนดนโยบายในการเปดเสรใีนเรือ่งของการใหบริการสาธารณะ การสาธารณปูโภค
และสาธารณูปการ ดงัทีบ่ญัญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 2540

อยางไรกต็าม หากพจิารณาถงึขอตกลงระหวางประเทศในการท ําความตกลง
ทางการคาจะเหน็ไดวา ความตกลงทัว่ไปวาดวยการคาบรกิารขององคการการคาโลกนัน้ กม็สีวนสํ าคญั
ที่จะจูงใจใหประเทศไทยจํ าเปนตองปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวม    
โดยเปดโอกาสใหภาคเอกชนสามารถเขามาจัดทํ าบริการสาธารณะในกิจการสัมปทานทางหลวง
แทนภาครฐัไดอยางเต็มที่ ถึงแมวาในปจจุบันประเทศไทยยังคงมีขอผูกพันเกี่ยวกับขอตกลงดังกลาว
เปนสวนนอยก็ตาม แตในอนาคตเพื่อใหประเทศไทยไดรับประโยชนจากการคาเสรีที่ประเทศตางๆ 
ไดรวมมือกันกํ าหนดขึ้น ดังนั้นจึงจํ าเปนที่ประเทศไทยเองจะตองมีการปรับปรุงและพัฒนาระบบ
การคมนาคมขนสงทางบก ไดแก ทางหลวง ซ่ึงรวมถึงกิจการสัมปทานทางหลวงเพื่อเปนพื้นฐาน
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ใหสามารถแขงขันทางการคารวมทั้งเดินทางติดตอกับประเทศตางๆ ในโลกได ดวยเหตุนี้กฎหมาย
ภายใน ในระยะหลังรวมถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จงึไดพยายามเปดเสรี   
ในการบริการสาธารณะ ซ่ึงรวมถึงการใหบริการทางหลวงสัมปทาน เพื่อใหประชาชนไดรับ
ประโยชนสูงสุดอันจะนํ าไปสูการคาเสรีที่สามารถแขงขันกับนานาประเทศไดดวย

2.1.4.2  วธีิการและการก ํากับดแูล ภายหลงัการปรบัเปล่ียนเงือ่นไขสญัญาสมัปทาน
ทางหลวง

การด ําเนนิการและการก ํากบัดแูลไมวาจะกอนหรือภายหลังการปรบัเปลีย่น
เงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงนั้น อยูภายใตการกํ ากับดูแลของกรมทางหลวงตามขอสัญญา   
อันอยูภายใตกฎหมายทีเ่กีย่วของ ไดแก พระราชบญัญตัทิางหลวง  พ.ศ. 2535 พระราชบญัญตัทิางหลวง
ทีไ่ดรับสัมปทาน พ.ศ. 2473 และพระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542 ในหมวด 3 เร่ือง
การกํ ากับ ตรวจตราและการควบคุม ตั้งแตมาตรา 25 ถึงมาตรา 29 เชน กรมทางหลวงมีอํ านาจ  
ตรวจตราดูแลการสรางทางหลวงสัมปทานจนถึงขั้นตอนที่สรางเสร็จและขั้นตอนการใหบริการ    
จนถึงส้ินสุดอายุสัญญาสัมปทาน

2.1.4.3 ผลกระทบเมื่อปรับเปล่ียนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง
หากมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงแลวเสร็จ      

จะเกดิผลกระทบตอสัญญาสมัปทานทีบ่ริษทัเอกชนไดท ําไวกบัหนวยงานรฐั คอื สัญญาสมัปทานทางหลวง  
ในทางหลวงแผนดนิหมายเลข 31  ถนนวภิาวดรัีงสติ  ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง  ระหวางกรมทางหลวง  
กบับรษิทั ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ซ่ึงสัญญาดังกลาวเปนการที่ภาครัฐไมเปดโอกาส
ใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการไดเองอยางเต็มที่โดยภาครัฐที่มีฐานะเหนือกวา
ในการทํ าความตกลงไดกํ าหนดเงื่อนไขของสัญญาไวอยางรัดกุม แตถาหากเมื่อมีการปรับเปลี่ยน
เงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงแลว หนวยงานของรฐัเจาของสมัปทานจะอยูในฐานะเทาเทยีมกบั
บริษทัเอกชนผูประกอบการ ดงันัน้สญัญาสมัปทานทีเ่กดิขึน้แลวจงึจ ําเปนทีจ่ะตองปรบัเปลีย่นเงือ่นไข
เพื่อแกไขปญหาอันเกี่ยวกับการปฎิบัติหรือการดํ าเนินการใหเปนไปตามขอสัญญาของคูสัญญาและ
น ําไปสูความเปนธรรมในการแขงขนัแบบเสร ี ทัง้ฝายบรษิทัเอกชนเดมิและหนวยงานของรัฐเจาของ
สัมปทาน
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2.2 สญัญาสัมปทานกิจการสัมปทานทางหลวง

ค ําวา “สัญญา” นั้น ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทยมิไดใหคํ านิยามหรือ
ความหมายไว แตโดยทั่วไปแลวเปนที่เขาใจกันวา สัญญานั้น ก็คือ นติกิรรมหลายฝายที่เกิดขึ้น   
โดยการแสดงเจตนาของบุคคลตั้งแตสองฝายขึ้นไป เพราะนิติกรรมนั้นไดกอหนี้ซ่ึงมีลักษณะ
ระหวางฝายตางๆ ตอกัน ดังนั้นในการแสดงเจตนา ทุกฝายจึงตองแสดงเจตนาตกลงยินยอมตองกัน 
คือ เมือ่ฝายหนึ่งแสดงเจตนาเปนคํ าเสนอขึ้นมาแลว อีกฝายหนึ่งแสดงเปนคํ าสนองรับ เมื่อคํ าเสนอ
และคํ าสนองถูกตองตรงกัน สัญญาจึงเกิดขึ้น12 หรืออาจกลาวไดวา สัญญาหมายถึงนิติกรรมสองฝาย
ทีเ่กดิจากการแสดงเจตนาเสนอสนองตองตรงกนัทีมุ่งจะกอใหเกดิการเปลีย่นแปลงหรอืระงบันติสัิมพนัธ13

ซ่ึงรูปแบบของสัญญานั้นอาจอยูในรูปแบบที่เปนขอตกลงระหวางเอกชนดวยกัน หรือในรูปแบบ
ของขอตกลงระหวางรัฐกับเอกชน หรือขอตกลงระหวางรัฐดวยกัน

ซ่ึงในหัวขอนี้จะขอกลาวถึงสัญญาที่รัฐทํ ากับเอกชนที่เปนลักษณะของสัญญาสัมปทาน 
โดยจะกลาวถึงความหมาย รูปแบบ และองคประกอบทีสํ่ าคญั รวมถึงขอแตกตางของสญัญาสมัปทาน
และสัญญาระหวางเอกชนดังตอไปนี้

2.2.1 ความหมายของสัญญาสัมปทาน
คํ าว า “สัมปทาน” นั้น  ไมมีบทบัญญัติทางกฎหมายว าหมายถึงอะไร                

แตพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน (ฉบับ พ.ศ. 2545) ไดใหความหมายวา “สัมปทาน” หมายถึง 
การอนุญาตใหมีสิทธิที่จะทํ าแตผูเดียวในกิจการบางอยาง เชน เหมืองแร และปาไม ดังนั้น      
สัญญาสัมปทานจึงหมายถึงขอตกลงที่รัฐมอบสิทธิใหกับเอกชนแตเพียงผูเดียวเพื่อใหดํ าเนินกิจการ
บางอยางและเนือ่งจากลกัษณะและรปูแบบของสญัญาสมัปทานมคีวามหลากหลายทัง้ในดานวตัถุประสงค
และรูปแบบ ดังนั้นจึงมีผูศึกษาถึงสัญญาที่สํ าคัญ คือ สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ คํ าวา 
“สัมปทานบริการสาธารณะ” ไดมีนักนิติศาสตรบางทานใหความหมายไวดังนี้

                                                       
12  จิ๊ด เศรษฐบุตร. (2522).  “หลักฎหมายแพงลักษณะนิติกรรมและหนี้.”  ในโครงการตํ ารา

คณะกรรมการสัมมนาและวิจัย. หนา 248.
13 จํ าป  โสตถิพันธุ. (2542). คํ าอธิบายหลักกฎหมายนิติกรรมสัญญา  (พิมพครั้งที่ 4). หนา 181.
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ศาสตราจารย ดร.ประยรู กาญจนดลุ ใหความหมายของค ําวา “สัมปทานสาธารณะ”
วาหมายถึง การที่ฝายปกครองมอบหมายใหเอกชนจัดทํ าสาธารณะอยางหนึ่งอยางใดในระยะเวลา  
ที่กํ าหนดดวยทุน และดวยความเสีย่งภยัของตนเอง โดยฝายปกครองไมไดจายเงินคาจางใหแกผูรับ
สัมปทานในการตอบแทน แตไดใหประโยชนแกผูรับสัมปทานเปนการตอบแทน14

อาจารย จุลสิงห  วสันตสงิห ใหความหมายของสัมปทานสาธารณะวา “หมายถึง 
การที่หนวยงานภาครัฐซึ่งประกอบดวยสวนราชการและรัฐวิสาหกิจที่มีอํ านาจหนาที่ในการให
บริการสาธารณะ มอบหมายใหเอกชนเปนผูลงทนุในโครงการและเปนผูใหบริการประชาชนในฐานะ
ทีเ่ปนผูไดรับมอบหมายจากคูสัญญาภาครฐั โดยภาคเอกชนจะไดรับผลตอบแทนการลงทนุจากรายได
ทีป่ระชาชนไดใชบริการของโครงการ” 15

จากค ํานยิามทีไ่ดกลาวไวขางตน ผูเขยีนจงึเหน็วา สัญญาสมัปทานบรกิารสาธารณะ
นั้นเปนสัญญาซึ่งคูสัญญาฝายหนึ่งมีฐานะเปนภาครัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่ง ซ่ึงอยูในฐานะ
ของเอกชนเขามาดํ าเนินกิจการในการใหบริการสาธารณะแทนรัฐภายในกํ าหนดระยะเวลาที่ไดมี
การตกลงกนัไว โดยผูลงทนุภาคเอกชนตองจายผลประโยชนใหกบัรฐั และประโยชนทีผู่ลงทนุภาคเอกชน
ไดรับ คอื รายไดจากประชาชนที่ไดเขามาใชบริการนั้นๆ ดังเชน กรณีที่กรมทางหลวงไดทํ าสัญญา
อนญุาตใหบริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) ด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวง การทีบ่ริษทั
ทางยกระดบัดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) เขามาใหบริการแกประชาชนไดนั้นจะตองจายผลตอบแทน
ใหแกกรมทางหลวงในฐานะหนวยงานภาครฐัทีเ่ปนผูใหสัมปทานและประโยชนที ่ บริษทั ทางยกระดบั
ดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ไดรับ กค็อื รายไดจากประชาชนที่เขามาใชบริการ สัญญาดังกลาว        
จงึถือเปนสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะในสวนที่เกี่ยวกับการใหบริการทางดานการคมนาคม

2.2.2 รูปแบบของสัญญาสัมปทาน
สัญญาสมัปทานมรูีปแบบทีแ่ตกตางกนั ซ่ึงจะขอกลาวถึงเฉพาะรปูแบบทีก่ ําหนด

ใหทรัพยสินในโครงการตกเปนของรัฐ โดยแบงไดเปน 3 ประเภทใหญๆ  ดังนี้ 16

                                                       
14 ประยูร  กาญจนดุล. (2535). คํ าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพครั้งที่ 3). หนา 108.
15 จุลสิงห วสันตสิงห. (2538-2539). สํ านักงานอัยการสูงสุดกับการตรวจรางสัญญาใหแกรัฐ

(ศึกษาเฉพาะกรณีสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ).  หนา 1.
16 ประกอบ  ธาราประเสริฐ. (2541). ปญหาการใชสิทธิตามสัญญาเปนประกันแกสถาบันการเงิน.

หนา 95.
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1) ประเภท BTO (Build-Transfer-Operate) รูปแบบนี้เอกชนซึ่งเปนผูลงทุน
จะตองด ําเนนิการจดัหาเงนิทนุและกอสรางวตัถุ ตลอดจนอปุกรณตางๆ ในโครงการและเมือ่กอสราง
แลวเสรจ็เอกชนผูลงทนุจะตองโอนสนิทรพัยทีก่อสรางทัง้หมด รวมทัง้สทิธิและหนาทีท่ีเ่กีย่วเนือ่งกบั
ทรัพยสินใหแกหนวยงานของรัฐ แตเอกชนผูลงทุนยังคงมีสิทธิดํ าเนินการบริหารโดยใชทรัพยสิน
ดงักลาวตอไปจนครบระยะเวลาตามสัญญา

รูปแบบ BTO นีจ้ะไมมลัีกษณะเชญิชวนใหเอกชนเขามารวมลงทนุเทาใดนกั
เนือ่งจากเอกชนผูลงทนุไมอาจทีจ่ะใชทรัพยสินในโครงการเปนหลักประกนัเงนิกูได ท ําใหเอกชนผูลงทนุ
ตองระดมเงนิทนุจากแหลงอืน่ เชน ตัง้บรษิทัใหมเพือ่หาผูรวมทนุ หรือหากจะกูยมืจากสถาบนัการเงนิ
กอ็าศยัเพยีงสทิธิตามสญัญาเทานัน้ทีจ่ะใชประกนัการกูยมืได แตอยางไรกต็าม รูปแบบ BTO จะมขีอดี
คอื การทีท่รัพยสินในโครงการตกเปนของภาครฐั เมือ่เอกชนด ําเนนิการแลวเสรจ็จะเปนหลักประกนั
ความแนนอนของโครงการวาจะไมหยุดชะงัก เพราะทรัพยสินของรัฐนั้นไมตกอยูในการบังคับคดี 
แมวาเอกชนผูลงทุนจะถูกฟองบังคับคดีหรือถูกฟองลมละลายก็ตาม17

                                                       
17 ประมวลกฎหมายแพง และพาณิชย บรรพ 4 ลักษณะ 1 บทเบ็ดเสร็จทั่วไป มาตรา 1305  บัญญัติวา

ทรัพยสินซึ่งเปนสาธารณะสมบัติของแผนดินนั้น จะโอนแกกันมิได  เวนแตอาศัยอํ านาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ
หรือพระราชกฤษฎีกา

มาตรา 1306  บัญญัติวา  ทานหามมิใหยกอายุความขึ้นเปนขอตอสูกับแผนดินในเรื่องทรัพยสินอันเปน
สาธารณะสมบัติของแผนดิน

มาตรา 1307 บัญญัติวา  ทานหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้จะเปนสาธารณะสมบัติ
ของแผนดินหรือไม พระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน พ.ศ. 2473

มาตรา  27  เมือ่ไดเปดทางหลวงทัง้สายหรอืสวนใดสวนหนึง่ใหประชาชนใชแลว  หามมใิหยดึทางหลวง
และสิ่งปลูกสราง  หรือวัตถุอยางอื่นซึ่งใชสํ าหรับบํ ารุงรักษาทางนั้น  แตเจาหนี้จะรองขอใหต้ังเจาพนักงานรักษา
ทรัพยได

มาตรา  28  หามมิใหผูรับสัมปทานโอน  หรือใหเชา  หรือกอใหเกิดภาระขึ้นบนทางหลวงทั้งสายหรือแต
สวนใดสวนหนึ่ง  ใหแกบุคคลภายนอก  โดยมิไดรับอนุญาตจากเสนาบดีกระทรวงพาณิชยและคมนาคม
พระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542

มาตรา  9  ผูรับสัมปทานจะโอนสัมปทานไดตอเมื่อมีเหตุอันสมควรและรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวเห็นวาผูรับโอนมีคุณสมบัติตามมาตรา 7 วรรคสี่  และอนุญาตใหโอนสัมปทานได

ผูรับโอนสัมปทานตามวรรคหนึ่งตองรับไปซึ่งสิทธิ  หนาที่  และความรับผิดทั้งหมดของผูรับ
สัมปทานรายเดิม

มาตรา 10  ในกรณีที่ผูรับสัมปทานสิ้นสภาพนิติบุคคลหรือตกเปนบุคคลลมละลาย  ใหผูชํ าระบัญชีหรือ
เจาพนักงานพิทักษทรัพย  แลวแตกรณี  เปนผูมีสิทธิแสดงเจตนาในการโอนสัมปทานตามาตรา 9

การแสดงเจตนาในการโอนสมัปทานตามวรรคหนึง่  ใหเปนไปตามวธิกีารทีก่ ําหนดในกฎกระทรวง
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2) ประเภท BOT (Build-Operate-Transfer) รูปแบบนีเ้อกชนผูลงทนุจะจดัหา
แหลงเงนิทนุกอสรางถาวรวตัถุและอปุกรณตาง ๆ ในโครงการ และเมือ่กอสรางแลวเสรจ็เอกชนผูลงทนุ
จะยงัคงถอืกรรมสทิธิใ์นทรพัยสินของโครงการและเอกชนยงัคงด ําเนนิการบรกิารจดัการกบัทรพัยสิน
ตอไปไดจนครบอายุสัญญาแลวจึงโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินที่เอกชนผูลงทุนกอสรางทั้งหมดให
กบัภาครฐั เชน โครงการเอกชนรวมลงทุนปรับปรุงขยายการประปาปทุมธานี-รังสิต ไดกํ าหนดให
เอกชนผูลงทนุตองโอนกรรมสทิธิข์องทรพัยสินในโครงการซึง่อยูในสภาพทีด่ใีหการประปาสวนภมูภิาค
เมื่อส้ินสุดโครงการ18

สาเหตุที่หนวยงานภาครัฐยอมรับโครงการ BOT มเีหตุผลที่แตกตางกัน
หลายประการโดยมักมีเหตุจูงใจเพื่อวัตถุประสงคดังนี้19

(1) ลดผลกระทบตองบประมาณ เนือ่งจากรฐัสามารถด ําเนนิการโครงการอืน่ๆ
ไดแมขณะนั้นไมสามารถจัดหาเงินทุนได

(2) เอกชนผูลงทนุสามารถชวยกอใหเกดิประสทิธภิาพกบัโครงการไดมากขึน้
(3) เสรมิสรางใหมกีารลงทนุจากตางประเทศ เพือ่ใหน ําเทคโนโลยใีหมๆ

มาใช
รูปแบบ BOT นัน้ มขีอดีคือสามารถเชิญชวนใหเอกชนเขามารวมดํ าเนิน

โครงการไดมาก สาเหตุเนื่องจากเอกชนยังคงมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของโครงการที่ตนไดลงทุน
ไปตลอดระยะเวลาของสญัญาท ําใหหาแหลงเงนิทนุไดงายสามารถน ําทรพัยสินไปเปนประกนัการกูยมืเงนิ
เพื่อลงทุนในโครงการได สวนภาระหนาที่ในทรัพยสินของโครงการนั้นจะตกอยูกับเอกชน เชน 
ความเสีย่งภยัในความสญูหายหรอืเสียหายอนัจะเกดิแกทรัพยสินในโครงการ การบ ํารุงรักษา ภาระภาษี
ทีอ่าจจะมี เชน ภาษีบํ ารุงทองที่ ภาษีโรงเรือน

                                                                                                                                                              
มาตรา 11  การโอนสมัปทานตามมาตรา  9 และมาตรา  10 ใหเปนไปตามหลกัเกณฑและวธิกีารทีก่ ําหนด

ในกฎกระทรวง
มาตรา  12  ในกรณีที่ผูรับสัมปทานไมไดรับอนุญาตใหโอนสัมปทานใหอธิบดีมีหนังสือแจงใหผูรับ

สัมปทานทราบพรอมทั้งเหตุผล   ภายในสามสิบวันนับแตวันที่รัฐมนตรีมีคํ าสั่ง
18 Term of Reference for Submission of the Investment Proposal for Pathumthani-Rangsit Water 

Supply project ขอ 3 (2).
19 ประกอบ ธาราประเสริฐ. เลมเดิม. หนา 95.
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3) “ประเภท BOO (Build-Own-Operate)” รูปแบบนี้เอกชนผูลงทุนจะจัดหา
แหลงเงินทุนกอสรางถาวรวัตถุและอุปกรณตาง ๆ ในโครงการ เมื่อกอสรางเสร็จแลวเอกชนผูลงทุน
จะคงเปนเจาของและดํ าเนินการบริหารงานตอไปจนครบอายุสัญญา โดยไมมีการโอนทรัพยสิน   
ใหแกหนวยงานของรัฐ 20

รูปแบบดังกลาวจะมีลักษณะที่เชิญชวนใหเอกชนเขารวมโครงการไดมาก
เชนเดียวกับรูปแบบ BOT ตัวอยางของรูปแบบนี้ เชน โครงการทอขนสงผลิตภัณฑปโตรเลียม   
แหงประเทศไทย โดยอาศยัสิทธภิาระจ ํายอมในการวางทอนํ ้ามนัของการปโตรเลยีมแหงประเทศไทย

จากรูปแบบของสัญญาสัมปทานตามที่กลาวมาแลวขางตน ผูเขียนเห็นวา
ไมวาภาครฐัและภาคเอกชนผูลงทนุจะท ําสญัญาสมัปทานในรปูแบบใด ขอควรค ํานงึถึง คอื ผลกระทบ
ตอประชาชนสวนใหญ ไมควรใหเอกชนผูลงทนุรายใดไดรับผลตอบแทนเปนก ําไรทีม่ากเกนิสมควร 
มฉิะนัน้จะเปนไปในลักษณะที่เอาเปรียบประชาชน ดังนั้นเพื่อปองกันการคากํ าไรเกินควรรัฐอาจจะ
ระบไุวในเงื่อนไขของสัญญาก็ได เชน สัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 
ถนนวิภาวดีรังสิต ตอนดินแดง – ดอนเมือง ลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 ระหวาง กรมทางหลวง     
กับบริษัท ดอนเมอืงโทลลเวย จํ ากัด (ปจจุบันเปลี่ยนชื่อเปนบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด 
(มหาชน)) ขอความในสญัญาขอ 26.1 วรรคแรก ระบวุา “บริษทัตกลงจะแบงรายได โดยจายเปนรายเดอืน
ใหแกกรมทางหลวงเริ่มตั้งแตปที่ยี่สิบสอง (๒๒) ของอายุสัมปทานติดตอกันเปนตนไปในจํ านวน
รอยละยีสิ่บ (20) ของรายไดกอนหกัรายจายประจ ําเดอืนนัน้ๆ โดยจะช ําระภายในสบิ (๑o) วนั นบัจาก
วนัสิน้เดอืนหนึง่ๆ แตจํ านวนรวมทั้งปของเงินที่จายเปนรายเดือนนี้ในปหนึ่งๆ จะตองเทากับรอยละ
หาสิบ (๕o) ของกํ าไรสุทธิประจํ าปนั้นๆ”

26.1 วรรคสองระบวุา “หากปรากฏวารายไดทีจ่ายใหกรมทางหลวงรวมทัง้ป
ตามวรรคแรกนอยกวาหรอืมากกวารอยละหาสบิ (๕o) ของก ําไรสทุธปิระจ ําปนัน้ บริษทัและกรมทางหลวง
จะตองทํ าความตกลงรวมกันกํ าหนดวิธีจายเงินเพิ่มเติมหรือจายเงินคืนใหแกคู สัญญาตอไป          
การท ําความตกลงรวมกันนี้ใหกระทํ าใหแลวเสร็จภายในสิบหา (๑๕) วันนับแตการตรวจสอบบัญชี
ประจํ าปนั้นเสร็จแลว”  ซ่ึงตอมาไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงในเรื่องผลตอบแทนถึงสองครั้ง       
โดยในครั้งแรกไดมีการแกไขโดยไดเพิ่มเติมผลประโยชนที่จะใหแกภาครัฐมากขึ้นตามบันทึก     
ขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต 
ตอนดินแดง – ดอนเมือง  ฉบับที่ 1/2538  ลงวันที่  27  เมษายน  2538  ดังนี้

                                                       
20 จุลสิงห วสันตสิงห. เลมเดิม. หนา 46.
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“ 2. สํ าหรับผลประโยชนที่บริษัทจะใหแกกรมทางหลวงระหวางปที่ 22 
(ยีสิ่บสอง)  ถึงปที่ 25 (ยี่สิบหา) ตามขอ 26.1 ของสัญญาสัมปทานทางหลวงนั้น บริษัทตกลงจะแบง
ผลประโยชนใหแกกรมทางหลวงเพิม่ขึน้จากเดมิซ่ึงเทากบัรอยละหาสิบ (50) ของก ําไรสทุธปิระจ ําปนัน้ๆ 
เปนรอยละหกสิบ (60) ของกํ าไรสุทธิของปนั้นๆ หรือรอยละสิบ (10) ของรายไดคาผานทาง     
กอนหักรายจาย แลวแตตวัเลขใดจะสงูกวากนั โดยบรษิทัจะตองแบงผลประโยชนในสวนทีม่ากกวา
ใหแกกรมทางหลวง”

“เพือ่วตัถุประสงคในการค ํานวณผลประโยชนทีบ่ริษทัจะใหแกกรมทางหลวง  
ค ําวา “ก ําไรสทุธิ”  ใหหมายความถงึก ําไรสทุธิหลังจากหกัภาษเีงนิไดนติบิคุคลแลว ตามทีผู่สอบบญัชี
กรมทางหลวงเหน็ชอบไดใหการรบัรอง  อยางไรกต็ามกอนทีจ่ะถงึเวลาค ํานวณก ําไรสทุธใินแตละป
ของบรษิทัดงักลาว  บริษทัยงัคงตองมหีนาทีแ่บงรายไดโดยทะยอยจายเปนรายเดอืนใหแกกรมทางหลวง
ตามจ ํานวน  และระยะเวลาที่กํ าหนดในขอ 26.1  ของสัญญาสัมปทาน”

“3. นอกเหนือจากผลประโยชนดังกลาวขางตน บริษัทตกลงจะให    
ผลประโยชนเพิ่มเติมแกกรมทางหลวงอีก  ในกรณีหากผูถือหุนไดรับผลตอบแทนการลงทุน 
(Internal Rate of Return on Equity (IRRE))  (โดยคํ านงึถึงสวนลงทนุเพิม่ขึน้ของผูถือหุน) เกนิรอยละ
ยีสิ่บ (20)  ในปใดแลว  บริษทัจะแบงสวนผลตอบแทนการลงทนุในสวนทีเ่กนิรอยละยีสิ่บ (20) ตอป
ดงักลาวใหแกกรมทางหลวง โดยจะแบงใหผูถือหุนรอยละหกสบิ (60) และแบงใหแกกรมทางหลวง
รอยละส่ีสิบ(40) เพือ่วตัถุประสงคในการค ํานวณผลตอบแทนการลงทนุดงักลาว  ในการค ํานวณรายรบั
ทีผู่ถือหุนไดรับ จะน ํารายรบัมาค ํานวนผลตอบแทนการลงทนุโดยเมือ่ระยะเวลาผานไปผลตอบแทน
การลงทนุจะเพิ่มมากขึ้น  จนถึงจุดที่ทํ าใหผลตอบแทนการลงทุนเทากับรอยละยี่สิบ (20) ซ่ึงจะตอง
นํ ามาแบงใหแกผูถือหุนและแบงใหแกกรมทางหลวงในปนั้น และในปตอๆ ไปทุกปจนถึงระยะ
เวลาสิน้สดุอายสัุมปทานตามสญัญาสมัปทานทางหลวง ทัง้นีร้ะยะเวลาการจายเงนิใหแกกรมทางหลวง
ใหกระทํ าภายในสิบหา (15) วัน นับแตการตรวจสอบบัญชีประจํ าปนั้นแลวเสร็จและตัวอยาง       
ในการคํ านวนผลตอบแทนการลงทุนใหเปนไปตามที่กํ าหนดในเอกสารแนบทายบันทึกขอตกลงนี้ 
(เอกสารหมายเลข1)”

ตอมาไดมกีารแกไขในเรือ่งผลตอบแทนครัง้ทีส่องตามบนัทกึขอตกลงแกไข
เปล่ียนแปลงสญัญาสมัปทานในทางหลวงแผนดนิหมายเลข 31 ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง  
ลงวนัที ่21 สิงหาคม 2532 (แกไขเปลีย่นแปลงโดยบนัทกึขอตกลงฉบบัที่ 1/2538 ลงวนัที ่27 เมษายน 2538)  
ฉบบัที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน  2539  ดังนี้
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“ขอ 13 ผลประโยชนที่จะใหแกกรมทางหลวง
ใหนํ าความในขอ 26 ตามสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม  มาใช

บงัคบักบัระยะเวลาสัมปทานที่กํ าหนดขึ้นใหม ตามบันทึกขอตกลงฉบับนี้โดยอนุโลม โดยเร่ิมนับ
อายสัุมปทานตัง้แตวนัทีล่งนามในบนัทกึขอตกลงนี”้ จากเงือ่นไขในสญัญาดงักลาวเปนไปในลกัษณะ
ที่หากเอกชนไดกํ าไรมากไปกวาที่คาดหวังไวก็ตองแบงสวนดังกลาวกลับคืนใหกับภาครัฐดวย  
และในทางกลับกันหากเอกชนไดรับผลประโยชนหรือกํ าไรนอยไปกวาที่คาดหวังไวตามสัญญารัฐ
กต็องจายเงนิคนืสวนแบงใหแกเอกชนคูสัญญา  และมกีารแกไขสญัญาถงึสองครัง้โดยในแตละครัง้นัน้
ใหผลตอบแทนแกภาครัฐเพิ่มมากขึ้นตามลํ าดับ ซ่ึงทํ าใหเห็นวาเปนไปตามหลักของการบริการ
สาธารณะของรฐัทีม่วีตัถุประสงคหรือความมุงหมายทีจ่ะจดัท ําบรกิารสาธารณะซึง่มหีลักการ 3 ประการ  
คอื 1. หลักความเสมอภาค 2. หลักความตอเนือ่ง 3. หลักการปรบัปรงุเปลีย่นแปลง กบัทัง้ยงัท ําใหเกดิ
ความสมดุลและใหความเปนธรรมแกเอกชนคูสัญญาที่เปนผูเสียสละเขามาจัดทํ าบริการสาธารณะ
แทนรัฐใหมีกํ าไรอันพอสมควรแกการเขามาดํ าเนินกิจการใหบริการทางหลวงสัมปทานหรือกิจการ
สัมปทานทางหลวงนั่นเอง

2.2.3 องคประกอบท่ีสํ าคัญของสัญญาสัมปทาน
ดงัทีไ่ดกลาวไวขางตนวา สัญญาสัมปทานนั้นมีความหลากหลายทั้งดานรูปแบบ

และวัตถุประสงค แตสัญญาสัมปทานที่มีความสํ าคัญมากที่สุดมักจะอยูในรูปแบบของสัญญา
สัมปทานบริการสาธารณะ ผูเขียนจึงขอกลาวถึงเฉพาะสวนของสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 
โดยจะขอกลาวถึงองคประกอบที่สํ าคัญดังนี้

2.2.3.1 ลักษณะของคูสัญญา
สัญญาสมัปทานบรกิารสาธารณะ คูสัญญาฝายหนึง่จะเปนภาครฐั ซ่ึงอาจเปน

สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจก็ได สวนคูสัญญาอีกฝายหนึ่งจะเปนภาคเอกชน ซ่ึงอาจเปนบุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได หรืออาจจะเปนกลุ มที่จัดตั้งขึ้นโดยไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมาย เชน กิจการรวมคา (Joint Venture) ซ่ึงเปน “การรวมดํ าเนินธุรกิจ หรือรวมลงทุนระหวาง
บคุคลหรือนติบิคุคลตัง้แตสองฝายขึน้ไป โดยมวีตัถุประสงคเพือ่แสวงหาก ําไรมาแบงปนหรอืแบงผลผลิตกนั
โดยการรวมทุนนี้อาจจะเปนการนํ าเงินทุนเขามารวมกัน หรือเปนการนํ าเครื่องจักรหรือเทคโนโลยี
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เขามารวมกไ็ด นอกจากนีแ้ลวยงัเปนการรวมลงทนุในระยะเวลาใดเวลาหนึง่หรอืเพือ่ด ําเนนิกจิการใด
กจิการหนึ่ง เมื่องานหรือโครงการลงทุนนั้นสํ าเร็จ การรวมลงทุนก็ส้ินสุด”21

เนื่องจากการที่สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะนั้นคูสัญญาฝายหนึ่ง
เปนภาครัฐ สวนอีกฝายหนึ่งเปนภาคเอกชน จากลักษณะสัญญาของคูสัญญาจะเห็นวามีสถานะ      
ที่แตกตางกัน ซ่ึงในขั้นตอนการทํ าสัญญาคูสัญญาภาครัฐยอมมีอํ านาจเหนือภาคเอกชน กลาวคือ 
ภาครัฐเปนผูดํ าเนินการเลือกเอกชนรายหนึ่งรายใดเขาทํ าสัญญา โดยเอกชนนั้นจะตองมีคุณสมบัติ
ครบถวน  และด ําเนนิการตามขั้นตอนที่ภาครัฐกํ าหนดไว อยางไรก็ตามภาครัฐก็ตองปฏิบัติตนใหอยู
ภายใตกรอบของกฎหมายดวย กฎหมายดงักลาว อาทเิชน ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรวีาดวยการพสัดุ
พ.ศ. 2535 และพระราชบญัญตัวิาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรอืด ําเนนิการในกจิการของรฐั พ.ศ. 2535

แตอยางไรก็ตามผูเขียนเห็นวาเมื่อคูสัญญาภาครัฐไดยอมสละอํ านาจ
หนาทีเ่พือ่ผูกพนัตนกบัเอกชนตามขอสัญญาตามทีไ่ดมกีารเจรจาตกลงกนั กอนทีจ่ะลงนามในสญัญา
กต็องปฏิบตัิใหเปนไปตามสัญญา หากฝายใดฝายหนึ่งผิดสัญญาไมวาจะเปนภาครัฐหรือภาคเอกชน
ก็ตองชดใชคาเสียหายตามสัญญาตามที่ไดตกลงกันไวในสัญญาจะนํ าเอาสถานะของความเปนรัฐ
มาปฏเิสธความรบัผิดตามสญัญาไมได สวนคูสัญญาภาคเอกชนในฐานะผูรับสมัปทานบรกิารสาธารณะ
กจ็ะตองปฏิบัติตามเงื่อนไขของสัญญาเชนเดียวกันเพื่อประโยชนของประชาชน และตองดํ าเนินการ
โดยตนเองจะโอนกิจการใหแกผูอ่ืนโดยไมไดรับอนุญาตจากภาครัฐไมได เนื่องจากการที่ภาครัฐ  
จะคัดเลือกเอกชนรายใดใหเขามาดํ าเนินกิจการนั้นยอมพิจารณาแลววาเปนผูมีความสามารถ และมี
ทนุทีจ่ะด ําเนินกิจการสาธารณะได และแมวาในกรณีผูรับสัมปทานถึงแกความตาย การที่ผูรับมรดก
จะเขาไปดํ าเนินการตอไปก็ตองไดรับอนุญาตจากฝายภาครัฐซึ่งเปนผูใหสัมปทานเสียกอน22

2.2.3.2 เปนสัญญาตางตอบแทน
สัญญาตางตอบแทนเปนสัญญาที่ทํ าใหคูสัญญาตางฝายตางเปนเจาหนี้

และลูกหนี้ ซ่ึงกันและกัน23 ดงัทีป่ระมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติไวในมาตรา 369 วา 
ในสญัญาตางตอบแทนนั้น คูสัญญาฝายหนึ่งจะไมยอมชํ าระหนี้จนกวาอีกฝายหนึ่งจะชํ าระหนี้หรือ   

                                                       
21 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2535). คูมือในการเจรจาตอรองการทํ าสัญญารวมลงทุนระหวางนักลงทุนไทย

กับตางประเทศ. หนา 13.
22 รัตนา เล็กสมบูรณไทย. (2535).  สัญญาทางปกครองเปรียบเทียบ.  หนา 40-41.
23 ดาราพร ถิระวัฒน. (2542).  กฎหมายสัญญาสถานะใหมของสัญญาปจจุบันและปญหาขอสัญญา

ท่ีไมเปนธรรม. หนา 30.
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ขอปฏิบตักิารช ําระหนีก้ไ็ด แตความขอนีท้านมใิหใชบงัคบั ถาหนีข้องคูสัญญาอีกฝายหนึ่งยังไมถึง
ก ําหนด

สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะถือเปนสัญญาตางตอบแทน กลาวคือ 
ทัง้ภาครฐัและภาคเอกชนตางมสิีทธแิละหนาทีท่ีจ่ะตองปฏบิตัติอกนัภายใตสัญญาทีไ่ดมกีารตกลงกนัไว
อีกทั้งไดรับประโยชนตอบแทนซึ่งกันและกัน โดยฝายรัฐจะไดรับประโยชนจากการดํ าเนินกิจการ
สาธารณะของเอกชน ซ่ึงประโยชนที่จะไดรับนั้นจะขึ้นอยูกับขอตกลงตามสัญญา สวนฝายเอกชน  
ผูลงทุนจะไดรับประโยชนจากทางภาครัฐคือ ไดรับสิทธิในการเขามาดํ าเนินกิจการสาธารณะ     
โดยผลตอบแทนที่ไดคือการเขาใชบริการของประชาชนและไดรับเงินกํ าไรจากการใหบริการ

2.2.3.3 กฎหมายที่ใชบังคับกับสัญญา
จากองคประกอบทีสํ่ าคญัของสญัญาสมัปทานบรกิารสาธารณะดงัไดกลาว

ไวแลววามีลักษณะสํ าคัญอยางไรบาง ตอไปผูเขียนจะขอกลาวถึงกฎหมายที่ใชบังคับกับสัญญา
สัมปทานบริการสาธารณะ ซ่ึงมีกฎหมายที่สํ าคัญดังนี้

1) ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 ถึงบรรพ 3 ซ่ึงถือเปน
กฎหมายแมบทของสัญญาทุกประเภท อันคูสัญญามีหนี้อันพึงชํ าระตอกัน ตามที่ไดตกลงกันไว

2) กฎหมายพิเศษอื่นๆ เชน
(1) ประกาศคณะปฏวิตั ิฉบบัที ่58 ลงวนัที ่26 มกราคม พ.ศ. 2515

ซ่ึงถือเปนกฎหมายแมบทของการใหสัมปทานบริการสาธารณะในประเทศไทย โดยกํ าหนด
ประเภทของกิจการสาธารณูปโภคและกิจการสาธารณะอันเกี่ยวกับสวัสดิภาพของประชาชนวา 
เอกชนจะเขามาดํ าเนินกิจการประเภทใดไดบาง24

(2) พระราชบัญญัติที่ตราขึ้นเพื่อใหหนวยงานของรัฐในแตละ
หนวยงานใชบังคับกับการดํ าเนินกิจการของตน เชน พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535          
พระราชบญัญตัทิางหลวงทีไ่ดรับสมัปทาน พ.ศ. 2473  และพระราชบญัญตัทิางหลวงสมัปทาน พ.ศ. 2542
ซ่ึงการใหสัมปทานของแตละหนวยงานจะตองด ําเนนิการตามทีม่พีระราชบญัญตักิ ําหนดไว นอกจากนี้
ยังมีกฎหมายอื่นๆ ที่ไดกํ าหนดขั้นตอนและกระบวนการในการใหเอกชนเขามารวมดํ าเนินการ    
กบัหนวยงานภาครัฐ เชน พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ. 253525

                                                       
24  กฤษณชเทพ ทองสิน. (2541). สัญญาทางปกครองในประเทศไทย: ศึกษาเกี่ยวกับหลักเกณฑ

ของความหมายและผลของสัญญาทางปกครอง. หนา 26.
25 จุลสิงห วสันตสิงห.  เลมเดิม. หนา 7.
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(3) ระเบียบในการคัดเลือกคูสัญญาตามขั้นตอนของรัฐ เชน 
ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรวีาดวยการพสัด ุพ.ศ. 2535 ทีก่ ําหนดการใหจดัซือ้จดัจางของสวนราชการไว
ซ่ึงกํ าหนดวงเงินไวโดยทั่วไปที่มีวงเงินตามสมควรตองจัดทํ าโดยวิธีประกวดราคาเพราะเปนวิธี     
ทีเ่ปดโอกาสใหภาคเอกชนสามารถเขาแขงขันราคากันได26

2.2.4 ขอแตกตางของสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะและสัญญาระหวางเอกชน
จากการศึกษาลักษณะของสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ ทํ าใหทราบวา

สัญญาดงักลาวมีลักษณะที่แตกตางจากสัญญาที่ทํ าระหวางเอกชนในหลายกรณี ดังนี้
ก. ขอแตกตางในสถานะของคูสัญญา

สัญญาสมัปทานบรกิารสาธารณะเปนสญัญาระหวางรฐักบัเอกชนโดยคูสัญญา
ฝายหนึ่งเปนรัฐ สวนคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเปนเอกชน สถานะของคูสัญญาจึงมีความแตกตางกัน
กลาวคือ ฝายรัฐจะมีสถานะที่เหนือกวาเอกชนโดยเอกชนรายใดจะเขาทํ างานกับภาครัฐตองผาน
กระบวนการ ขัน้ตอนตามที่ไดกํ าหนดไวภายใตกรอบของกฎหมาย และรัฐไดพิจารณาแลวเห็นวา  
มีคุณสมบัติครบถวนตามที่รัฐตองการ แตสัญญาระหวางเอกชนดวยกันนั้นคูสัญญาทั้งสองฝาย   
ตางก็เปนเอกชนดวยกัน ดังนั้นสถานะของคูสัญญาระหวางเอกชนดวยกันจึงมีความเทาเทียมกัน 
กลาวคือ คูสัญญาทั้งสองฝายมีเจตนาถูกตองตรงกันและสามารถทํ าสัญญากันได ภายใตวิธีการและ
เงือ่นไขที่เปนอิสระไมมีขอจํ ากัดซึ่งถูกกํ าหนดไวกอน

ข. ขอแตกตางในลักษณะของสัญญา
สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะเปนสัญญาที่รัฐทํ ากับเอกชนเพื่อกิจการ

สาธารณะ ซ่ึงจะมีประโยชนของสาธารณชนเขามาเกี่ยวของเปนสวนใหญ เชน สัญญาอนุญาต      
ใหด ําเนนิกจิการโทรศพัทเคลือ่นทีข่ององคการโทรศพัทแหงประเทศไทย สัญญาใหสิทธิเอกชนเขามา
กอสรางและด ําเนนิกจิการประปาโดยมอํี านาจเกบ็คานํ ้าจากประชาชนหรอืสัญญาสมัปทานทางหลวง
ของกรมทางหลวง27 และหากพจิารณาพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง
พ.ศ. 2542 ก็ไดใหคํ านิยาม “สัญญาทางปกครอง” ไวดังนี้

                                                       
26 ชาญชัย แสวงศักดิ์. (2543). สัญญาทางปกครองกับการใหเอกชนเขารวมในการจัดทํ าบริการ

สาธารณะ. หนา 87.
27 คัมภีร แกวเจริญ. (2533, สิงหาคม). “สัญญาสัมปทาน.” วารสารอัยการ, 13, 150. หนา 191.
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มาตรา 3 บัญญัติวา  “สัญญาทางปกครอง” หมายความวา สัญญาที่คูสัญญา
อยางนอยฝายใดฝายหนึง่เปนหนวยงานทางปกครอง และมลัีกษณะเปนสัญญาสมัปทาน สัญญาทีใ่หจดัท ํา
บริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชนจากธรรมชาติ”

รองศาสตราจารย ดร.กมลชัย รัตนสกาววงศ ไดใหคํ านิยามของ “สัญญา
ทางปกครอง” ไววา “สัญญาทางปกครอง” หมายความวา สัญญาที่หนวยงานของรัฐไดกระทํ าขึ้น
ภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน เชน สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหคูสัญญาดํ าเนินกิจการบริการ
สาธารณะ สัญญาที่มีวัตถุประสงคเพื่อจัดใหมีส่ิงที่เปนสาธารณูปโภค28

 ดงันัน้ สัญญาสมัปทานบรกิารสาธารณะจงึมลัีกษณะเปนสัญญาทางปกครอง
แตสัญญาระหวางเอกชนดวยกันนั้นไมไดคํ านึงถึงประโยชนของสาธารณชน คูสัญญาตางคํ านึง   
ผลประโยชนที่ตนจะไดรับจากการทํ าสัญญาเทานั้นเนื่องจากเอกชนมิไดมีหนาที่ในการจัดทํ า
สาธารณูปโภค หรือใหบริการสาธารณะกับประชาชน

ค. ขอแตกตางระหวางกฎหมายที่บังคับใช
จากหัวขอที่แลวไดกลาวถึงกฎหมายที่ใชบังคับกับสัญญาสัมปทานบริการ

สาธารณะ จะเห็นไดวามีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากกฎหมายที่บังคับใชกับสัญญาระหวางเอกชน
ทีท่ ํากนัโดยทั่วไปไมวาจะเปนการเกิดของสัญญา การปฏิบัติตามสัญญา การสิ้นสุดสัญญา รวมทั้ง
การระงับขอพิพาท เชน สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะที่กรมทางหลวงทํ าขึ้นกับบริษัทเอกชน 
จะมพีระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542 มาตรา 7 ที่ใหอํ านาจกรมทางหลวงทํ าสัญญากับ
เอกชนได ฯลฯ ซ่ึงสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนนั้นหากเปนสัญญาเพื่อประโยชนสาธารณะแลวถือวา
เปนสญัญาทางปกครอง เมือ่มขีอพพิาทเกดิขึน้กจ็ะตองฟองรองคดไีปยงัศาลปกครอง29  และหลกักฎหมาย
ที่นํ ามาพิจารณานั้นคือพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สวนสัญญาที่รัฐทํ ากับเอกชนที่มิใช
เพือ่ประโยชนสาธารณะ เชน กรมทางหลวงวาจางใหเอกชนกอสรางอาคาร  สํ านักงาน  หรือสัญญา
จัดซื้อยางแอสฟลทของกรมทางหลวง เปนตน สัญญาเหลานี้หากมีขอพิพาทก็จะอยูในอํ านาจของ
ศาลยตุธิรรม ตามประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความแพงและหลกักฎหมายทีจ่ะน ํามาพจิารณาตดัสิน
คอื ประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย สํ าหรับสัญญาระหวางเอกชนกบัเอกชนนัน้ ขอพพิาททีเ่กดิขึน้
จะอยูในอ ํานาจของศาลยตุธิรรมตามประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความแพงและหลักกฎหมายทีน่ ํามา

                                                       
28 ชาญชัย แสวงศักดิ์.  เลมเดิม. หนา 84.
29 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 (4) ระบุวา

ศาลปกครองมีอํ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคํ าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
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พจิารณา คอื ประมวลกฎหมายแพงและพาณชิยเชนเดยีวกบัสัญญาทีรั่ฐท ํากบัเอกชนซึง่มใิชเพือ่การให
บริการสาธารณะ

จากการศึกษาเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานในกิจการสัมปทานทางหลวง       
ของประเทศไทยในบทนี้ทํ าใหเขาใจถึงลักษณะของกิจการสัมปทานทางหลวง รวมถึงสัญญา
สัมปทานบริการสาธารณะในกิจการสัมปทานทางหลวงตลอดทั้งขอแตกตางระหวางสัญญา
สัมปทานกิจการสัมปทานทางหลวงที่กรมทางหลวงไดทํ ากับบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด 
(มหาชน) เพื่อใชเปนแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาตอไปในอนาคตDPU



บทที่ 3
วเิคราะหสัญญาสัมปทานกิจการสัมปทานทางหลวง
ของบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน)

ในบทนี้ผูเขียนจะขอวิเคราะหสัญญาที่จัดทํ าขึ้นระหวางกรมทางหลวง และบริษัท     
ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) โดยสัญญาดังกลาวเปนสัญญาอนุญาตใหดํ าเนินกิจการ
สัมปทานทางหลวงอันเปนการบริการทางหลวงสัมปทาน ซ่ึงจัดทํ าเมื่อวันที่ 21 สิงหาคม พ.ศ. 2532 
รวมทัง้ขอตกลงตอทายสัญญาที่ไดจัดทํ าไว 2 คร้ัง มาประกอบการพิจารณาวิเคราะหสัญญา โดยจะ
วเิคราะหตัง้แตรูปแบบของสญัญา สถานะของคูสัญญา ตลอดจนสาระส ําคญัภายใตขอบเขตของสญัญา
อาทเิชน การด ําเนนิการเกีย่วกบักรรมสทิธ์ิในทรพัยสิน อายสัุญญา และสวนแบงรายได ตามลํ าดบัดงันี้

สัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต       
ตอนดินแดง – ดอนเมือง โดยมี

3.1 รูปแบบของสัญญา

การจัดทํ าสัญญาอนุญาตใหดํ าเนินกิจการบริการสัมปทานทางหลวงนั้น เปนสัญญา     
ที่กรมทางหลวงตกลงอนุญาตใหบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ดํ าเนินกิจการ
สัมปทานทางหลวงอันเปนการใหบริการทางหลวงสัมปทานในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 
ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง โดยมอีาณาเขตพืน้ทีสั่มปทานตามสญัญาสมัปทานทางหลวง
ฉบบัลงวันที่ 21  สิงหาคม  2532 ขอ 2 พื้นที่สัมปทาน มีรายละเอียดดังนี้

ขอ 2.1 พืน้ทีสั่มปทานมีอาณาเขตตามที่กํ าหนดไวดังตอไปนี้
(1) เขตของพื้นที่สัมปทานโดยประมาณ ไดแก

ดานทิศใต : ที ่กม. 5+700 ของทางหลวงแผนดินหมายเลข 31
ดานทิศเหนือ : ที ่กม. 21+100 ของทางหลวงแผนดินหมายเลข 31

(2) เขตดานขางของพื้นที่สัมปทาน ไดแก เขตที่ดินทางหลวงที่มีอยูเดิมตามที่
ก ําหนดไวในผนวก ก ทายสัญญานี้ และตามที่ขยายเพิ่มเติมจากการจัดใหมีที่ดินเพิ่มเติม
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ขอ 2.2 พืน้ทีสั่มปทานรวมทัง้ทีด่นิเพิม่เตมิ  ซ่ึงจะตองจดัใหมนีัน้ จะตองปลอดภาระตดิพนั
และสิทธิตางๆ ของบุคคลที่สาม ซ่ึงอาจจะเปนอุปสรรคขัดขวางตอการกอสรางทางหลวงสัมปทาน
ในเวลาสงมอบใหแกบริษัทตามที่กํ าหนดไวในขอ 8

ซ่ึงตอมาไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงฉบับลงวันที่  
21  สิงหาคม  2532  จํ านวน  2 ครั้ง  โดยเฉพาะการแกไขเปลี่ยนแปลงโดยบันทึกขอตกลงแกไข
เปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต       
ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง  ลงวนัที ่21  สิงหาคม  2532 (แกไขเปลีย่นแปลงโดยบนัทกึขอตกลงฉบบัที่
1/2538 ลงวนัที่ 27 เมษายน 2538) ฉบับที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ขอ 1.2.1 ในเรื่อง
ขอบเขตของโครงการตั้งแต ขอ 1.2.1.1 ถึงขอ 1.2.1.5 โดยวัตถุประสงคของการแกไขเปลีย่นแปลง
สัญญาในครั้งที่ 2 นี้ก็เพื่อแกไขปญหาการจราจรคับคั่งบริเวณหนาทาอากาศยานนานาชาติกรุงเทพ  
และบนถนนวิภาวดีรังสิต  กรมทางหลวงจึงอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชน
เขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซ่ึงรัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีไดเห็นชอบ   
ในหลักการโดยใชวิธีการคัดเลือกใหเอกชนลงทุนและใหเจรจากับผูรับสัมปทานเดิม และผูรับ
สัมปทานไดยื่นขอเสนอเพื่อรับสัมปทานตอคณะกรรมการคัดเลือกแลว จึงใหบริษัท ทางยกระดับ
ดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) เปนผูรับสมัปทานลงทนุกอสรางทางหลวงสมัปทานดานทศิเหนอืจากบรเิวณ
ทาอากาศยานนานาชาติกรุงเทพฯ ที่ดอนเมืองถึงบริเวณหนากองทัพอากาศชวง กม. 21+000- 
กม.26+700 พรอมทัง้เชือ่มตอทางหลวงสมัปทานเขากบัอาคารผูโดยสารของทาอากาศยานนานาชาติ
กรุงเทพฯ  และเชื่อมตอทางหลวงสัมปทานเขากับระบบทางดวนของการทางพิเศษแหงประเทศไทย
ทีด่ินแดง

นอกจากนั้นในสวนของคาเชาพื้นที่สัมปทานตามขอ 2.1 และ 2.2 ยังกํ าหนด
ไวในขอ 2.3 วาบริษัทจะตองจายคาเชาเต็มจํ านวนครั้งเดียวตลอดอายุสัมปทานนี้เปนจํ านวน 
200,000 บาท (สองแสนบาทถวน) สํ าหรับทีด่นิเขตทางหลวงทีม่อียูเดมิ เงนิดงักลาวนีจ้ะจายเมือ่ใดกไ็ด
แตตองจายกอนลงมือกอสรางทางหลวงสัมปทาน ซ่ึงหมายความวา  คาเชาพื้นที่สัมปทานนั้นจะตอง
จายเปนจํ านวนเต็มครั้งเดียวกอนลงมือกอสรางทางหลวงสัมปทานนั้นเอง ซ่ึงตอมาไดมีการแกไข
เปลีย่นแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวง ฉบับลงวันที่  21  สิงหาคม  2532  แกไขโดยบันทึกขอตกลง
แกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวง  ฉบับที่2/2539  ลงวันที่  29  พฤศจิกายน  2539  ขอ 5.
เรือ่งคาเชาทีด่นิโดยก ําหนดใหผูรับสมัปทานจายคาเชาทีด่นิของกรมทางหลวงที่จะใชในการกอสราง
ทางหลวงสัมปทานตอนตอขยายทางดานทิศเหนือใหแกกรมทางหลวงอีกเปนเงิน 100,000 บาท  
(หนึง่แสนบาทถวน)  ตลอดอายสัุมปทานในวนัลงนามในบนัทกึขอตกลงฉบบันีแ้ละเงนิคาเชาทีด่นิดงักลาวนี้
จะไมมีการคืนใหไมวาจะเกิดกรณีใดๆ ทั้งสิ้น กับทั้งสัญญาสัมปทานยังใหสิทธิผูรับสัมปทาน    
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โดยมกี ําหนดระยะเวลาใหสิทธิแกบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) เปนระยะเวลา   
ถึง 25 ป ดังขอสัญญาขอ 23.1 ตามสัญญาสัมปทานทางหลวง ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532       
ซ่ึงระบุไวดังนี้

ขอ  23.1 “สัมปทานนี้ใหมีอายุยี่สิบหา (25) ปติดตอกัน เร่ิมตั้งแตวันที่สัญญามีผลบังคับ 
กรมทางหลวงจะไมบอกเลิกสัมปทานในระหวางอายุสัมปทาน เวนแตที่กํ าหนดไวเปนอยางอื่น    
ในสัญญานี้”

นอกจากนีสั้ญญาสัมปทานฉบับนี้ยังกํ าหนดใหมีการขยายอายุสัมปทานดวยดังนี้
ขอ 23.2 “อายสัุมปทานใหขยายไดตามขอกํ าหนดและเงื่อนไขของสัญญาสัมปทานนี้”

ดงันัน้บรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) จงึไดรับสทิธใินการด ําเนนิ
กจิการสมัปทานทางหลวง ซ่ึงถือเปนการใหบริการสาธารณะแทนกรมทางหลวง ตลอดระยะเวลา 25 ป
ซ่ึงผูทีจ่ะไดรับประโยชนจากการดํ าเนินกิจการของบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน)   
กค็อืประชาชนผูใชบรกิารทางหลวงสมัปทาน และจากการทีบ่ริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน)
เปนผูประกอบกจิการสมัปทานทางหลวงซึง่อยูในภาคเอกชน สวนกรมทางหลวงเปนหนวยงานภาครฐั
รูปแบบของสัญญาจึงเปนไปในลักษณะสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะแบบ BTO (Build-
Transfer-Operate) เหน็ไดจากทีร่ะบไุวในบนัทกึขอตกลงแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวง
ในทางหลวงแผนดนิหมายเลข 31 ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง ลงวนัที ่21 สิงหาคม 2532
ฉบบัที่ 2/2539 ลงวันที่ 29  พฤศจิกายน 2539 ดังนี้

ขอ 22. การโอนกรรมสิทธิ์ทางหลวงสัมปทาน
“ในวันลงนามในบันทึกขอตกลงนี้ ผู  รับสัมปทานยินยอมใหกรรมสิทธิ์         

ในทางหลวงสัมปทานเดิม รวมทัง้อาคารและสิ่งปลูกสรางที่เกี่ยวของทั้งหมดในพื้นที่สัมปทานเดิม   
ตกเปนกรรมสทิธ์ิของรฐั และเมือ่ผูรับสมัปทานกอสรางทางหลวงสมัปทานตอนตอขยายทางดานทศิเหนอื
เสร็จเปนบางสวนหรือแลวเสร็จทั้งหมด ใหกรรมสิทธิ์ในทางหลวงสัมปทานสวนที่แลวเสร็จ      
รวมทัง้อาคารและสิง่ปลูกสรางทีเ่กีย่วของทัง้หมดภายในพืน้ทีสั่มปทานตกเปนกรรมสทิธิข์องรฐัทนัที
แตทั้งนี้ผูรับสัมปทานยังคงมีสิทธิและหนาที่ซ่ึงรวมถึงหนาที่ดูแลบํ ารุงรักษาตามที่กฎหมายและ  
ตามขอความในบันทึกขอตกลงและสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิมทุกประการ”

ขอ 25. การบังคับใชสัญญา
“บนัทกึขอตกลงฉบบันี ้ ใหถือเปนสวนหนึง่ของสญัญาสมัปทานทางหลวงเดมิ

แตทัง้นี ้ ขอก ําหนดของสญัญาสมัปทานทางหลวงเดมิซ่ึงมไิดถูกแกไขเปลีย่นแปลงโดยบนัทกึขอตกลง
ฉบบันี ้ ใหใชบงัคบักบัทางหลวงสมัปทานตอนตอขยายทางดานทศิเหนอืโดยอนโุลมและเพยีงเทาทีไ่มขดั
หรือแยงกับบันทึกขอตกลงฉบับนี้ และขอกํ าหนดในบันทึกขอตกลงฉบับนี้ที่มิไดขัดหรือแยง      
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กับสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม ใหใชบังคับกับทางหลวงสัมปทานโดยอนุโลมดวย ทั้งนี้เวนแต      
ขอความในบนัทกึขอตกลงนี้จะแสดงใหเห็นเปนอยางอื่น”

ตามขอ 22 และขอ 25 ที่กลาวมานี้มีคํ าในขอสัญญาที่บันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลง
สัญญาสมัปทานทางหลวงฉบับที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ใหความหมายไวเพื่อใหเกิด
ความเขาใจและปองกันการตีความที่สับสน ดังนี้

ขอ 1.1.2 ค ําวา “ผูรับสัมปทาน” ในบันทึกขอตกลงนี้ใหหมายถึง “บริษัท” ตาม
สัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม

ขอ 1.1.3 ค ําวา “ทางหลวงสมัปทานเดมิ” หมายถึง ทางหลวงสมัปทานทีก่อสรางตาม
สัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม

ขอ 1.1.4 ค ําวา “สัมปทานเดิม” หมายถึง สัมปทานทางหลวงตามสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงเดิม

ขอ 1.1.5 ค ําวา “สัมปทานนี”้ หมายถงึ สัมปทานทางหลวงตามบนัทกึขอตกลงนี้
ขอ 1.1.6 ค ําวา “สัมปทานทางหลวงตอนตอขยายทางดานทศิเหนอื” หมายถึง สัมปทาน

ทางหลวงตามบันทึกขอตกลงนี้
อนึ่งในการที่จะแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดิน

หมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต  ตอนดินแดง – ดอนเมือง ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 ซ่ึงเปน
สัญญาสัมปทานทางหลวงสายนี้ฉบับแรกไดนั้น ขอสัญญาสัมปทานทางหลวงฉบับแรกนี้กํ าหนดไว
วาใหสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานได โดยทํ าขอตกลงเปนหนังสือระหวางคูสัญญา
และโดยพิธีการเชนเดียวกับการทํ าสัญญาสัมปทานฉบับแรก  ดังนี้

ขอ 35.3 สัญญาสมัปทานฉบบันีอ้าจแกไขเปลีย่นแปลงได โดยท ําขอตกลงเปนหนงัสอื
ระหวางคูสัญญานี้ขึ้น และโดยพิธีการเชนเดียวกับการทํ าสัญญาสัมปทานฉบับนี้

โดยตามบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาฯ ฉบับที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 
พฤศจิกายน 2539 ก็ไดระบุถึงการแกไขตามบันทึกขอตกลงฯ ฉบับที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 
พฤศจิกายน 2539 นี้ ใหเปนการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงฉบับ ลงวันที่ 21 
สิงหาคม 2532 ดวย ดังนี้

ขอ 1.1.1 บนัทกึขอตกลงนีใ้หถือเปนสญัญาแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวง
ในทางหลวงแผนดนิหมายเลข 31 ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง ลงวนัที ่21 สิงหาคม 2532
ซ่ึงแกไขเปลีย่นแปลงโดยบนัทกึขอตกลงแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวง ในทางหลวง
แผนดนิหมายเลข 31 ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง ฉบบัที ่1/2538 ลงวนัที ่27 เมษายน 2538
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ซ่ึงตอไปในสัญญานี้ ใหรวมเรียกวา “สัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม” และใหถือวาบันทึกขอตกลง
ฉบบันี้เปนสวนหนึ่งของสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม

นอกจากนีต้ามสญัญาสมัปทานทางหลวงเดมิ ลงวนัที ่ 21 สิงหาคม 2532 ยงัมรีายละเอยีด    
ดังตอไปนี้

ขอ 8. การมอบพื้นที่สัมปทานใหแกบริษัท
“ที่ดินในเขตทางหลวงที่มีอยูเดิมอันเปนสวนหนึ่งของพื้นที่สัมปทานตามที่

ระบไุวในขอ 2 นั้น จะตองสงมอบใหแกบริษัทเมื่อบริษัทรองขอ และที่ดินเพิ่มเติมบรรดาที่จํ าเปน
เพื่อการกอสราง การประกอบการและบ ํารุงรักษาทางหลวงสมัปทานนี ้ จะตองจดัใหไดมาตามเวลาที่
ตองการเพื่อใหงานทางดานวิศวกรรมและการกอสรางทางหลวงสัมปทานดํ าเนินไปตรงตามหมาย
ก ําหนดการโดยไมหยุดชะงัก”

ขอ 16. การบํ ารุงรักษา
“บริษัทจะตองบํ ารุงรักษาทางหลวงสัมปทานรวมทั้งอุปกรณโครงสรางและ   

ส่ิงอํ านวยความสะดวกตางๆ ใหอยูในสภาพทีด่ทีกุเมือ่ โดยตองท ําการบ ํารงุปกต ิการบ ํารงุตามก ําหนดเวลา
การบ ํารุงพเิศษและบรูณะปรบัปรงุตามมาตรฐานของกรมทางหลวงและวธีิปฏิบตัโิดยทัว่ไป ในกรณทีี่
บริษทัไมบ ํารุงรักษาทางหลวงสมัปทานตามควร ใหกรมทางหลวงมสิีทธิส่ังใหบริษทัท ําการแกไขซึง่บริษัท
จะตองปฏิบัติโดยไมชักชา”

ขอ 24. การสงมอบทางหลวงสัมปทานเมื่อส้ินอายุสัมปทาน
24.1 เมือ่อายสัุมปทานไดส้ินสดุลง บริษทัตองคนืสมัปทาน รวมทัง้สงมอบพืน้ที่

สัมปทานทางหลวงสมัปทาน อาคารและสิง่ปลกูสรางทัง้หมดภายในพืน้ทีสั่มปทานในสภาพตามทีเ่ปนอยู
ใหแกกรมทางหลวงโดยไมคดิมลูคาใด  ๆและตองสงมอบเครือ่งอปุกรณ คูมอืปฏิบตังิาน เอกสารทางเทคนคิ
และอปุกรณในการด ําเนนิการและบ ํารุงรักษาทัง้หมด บรรดาทีเ่กีย่วของใหแกกรมทางหลวงดวย

24.2 อยางนอยหนึ่ง (1) ปกอนส้ินสุดอายุสัมปทาน คูสัญญานี้จะตองประชุม
ปรึกษาหารือกันและตกลงแผนงานการสงมอบทางหลวงสัมปทาน เพื่อใหการสงมอบทางหลวง
สัมปทานดํ าเนินไปโดยเปนระเบียบเรียบรอยและไมมีขอขัดของใดๆ เกิดขึ้นในการประกอบการ
และการบํ ารุงรักษาทางหลวงสัมปทาน

ขอ 26. ผลประโยชนที่จะใหแกกรมทางหลวง
26.1 บริษัทตกลงจะแบงรายได โดยจายเปนรายเดือนใหแกกรมทางหลวง     

เริม่ตัง้แตปที่ยี่สิบสอง (22) ของอายุสัมปทานติดตอกันเปนตนไป ในจํ านวนรอยละยี่สิบ (20) ของ
รายไดกอนหกัรายจายประจํ าเดือนนั้นๆ โดยจะชํ าระภายในสิบ (10) วันนับจากวันสิ้นเดือนหนึ่งๆ 
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แตจํ านวนรวมทั้งปของเงินที่จายเปนรายเดือนในปหนึ่งๆ จะตองเทากับรอยละหาสิบ (50) ของ
กํ าไรสุทธิประจํ าปนั้นๆ

หากปรากฏวารายไดทีจ่ายใหกรมทางหลวงรวมทัง้ปตามวรรคแรกนอยกวา
หรือมากกวารอยละหาสิบ (50) ของกํ าไรสุทธิประจํ าปนั้นๆ บริษัทและกรมทางหลวงจะตองทํ า
ความตกลงรวมกนั ก ําหนดวธีิจายเงนิเพิม่เตมิหรือจายเงนิคนืใหแกคูสัญญาตอไป การท ําความตกลง
รวมกนันีใ้หกระท ําใหแลวเสรจ็ภายในสบิหา (15) วนันบัแตการตรวจสอบบญัชปีระจ ําปนัน้ๆ เสรจ็แลว

บริษัทและกรมทางหลวงจะรวมกันแตงตั้งผูสอบบัญชีรับอนุญาตขึ้น
โดยคาใชจายของบริษัทแตผูเดียว เปนผูตรวจสอบบัญชีประจํ าปของบริษัทนับตั้งแตวันเริ่มเปด  
การจราจรทางหลวงสัมปทานตลอดสายเพื่อเก็บคาผานทางจนสิ้นอายุสัมปทาน

26.2 ไมวาความของขอ 26.1 จะกลาวไวเปนประการใด รายไดคาผานทางทัง้หมด
เปนกรรมสิทธิ์ของบริษัทแตผูเดียว

จะเห็นวาการระบุสาระสํ าคัญของสัญญาไปในทางที่เปนประโยชน
กับภาครัฐ เพราะถือเปนการใหบริการสาธารณะที่รัฐตองกํ ากับดูแล ดังนั้นทรัพยสินที่บริษัท      
ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) ลงทนุสรางนัน้เมือ่บรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน)
ดํ าเนินการแลวเสร็จ กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินจะโอนไปเปนของกรมทางหลวงทันที แตบริษัท      
ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) ไดสิทธิในการใชทรัพยสิน พรอมทัง้ตองบ ํารุงรักษาทรพัยสิน
ที่บริษัทจัดหามาดวย และในขณะเดียวกันกรมทางหลวงซึ่งมิไดเปนผูลงทุนสรางทรัพยสินนั้น       
กส็ามารถใชสิทธิในการแสวงหาผลประโยชนจากทรพัยสินทีบ่ริษทัลงทนุสราง แมจะเปนเพยีงสวนที่
บริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) เหลือจากการด ําเนนิกจิการและใหบริษทั ทางยกระดบั
ดอนเมอืง จํ ากัด (มหาชน) เปนผูชวยบริหารผลประโยชนก็ตาม กลาวโดยสรุปก็คือกรมทางหลวง
ไดรับประโยชนจากรูปแบบสัญญา BTO กลาวคือ มิตองเปนผูลงทุนในทรัพยสิน แตนํ าทรัพยสิน
ดงักลาวมาแสวงหาประโยชนไดในอีกสวนหนึ่ง

3.2 คูสัญญา

การใหบรกิารสาธารณะในปจจบุนั รัฐไดมบีทบาทและมกีารจดัท ําสญัญากบัภาคเอกชน
มากขึน้โดยคูสัญญาฝายหนึ่งเปนสวนของภาครัฐ และอีกฝายหนึ่งเปนเอกชน ทํ าสัญญากันเพื่อให
บริการสาธารณะ ซ่ึงถือเปนสญัญาทางปกครองจงึอยูภายใตบงัคบัของกฎหมายมหาชน1 หากพจิารณา

                                                       
1 ดาราพร ถิระวัฒน. เลมเดิม. หนา 31.
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จากสญัญาอนญุาตใหบริการทางหลวงสมัปทานฉบบันีจ้ะเหน็วา คูสัญญาฝายหนึง่ คอื กรมทางหลวง
ซ่ึงเปนหนวยงานภาครัฐ ไดทํ าสัญญากับบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ซ่ึงมีสถานะ
เปนบรษิทัเอกชนยอมท ําใหกรมทางหลวงอยูในสถานะทีม่คีวามเหนอืกวาบรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง
จ ํากดั (มหาชน) จึงอาศัยสถานะที่เหนือกวาเปนตัวกํ าหนดใหบริษัทฯ ดํ าเนินการเปนไปตามระบบ
ขัน้ตอน ท ําใหบริษทัฯ ซ่ึงเปนผูประกอบการภาคเอกชนนัน้ตองประกอบการตามสญัญาอยางเครงครดั
เพราะเทากับเปนการดํ าเนินการเพื่อประโยชนของประชาชนผูใชบริการดวย

ในการก ําหนดใหบริษัทฯ ดํ าเนินการอยางเครงครัดนั้น จะเห็นไดจากสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงฉบบัลงวนัที ่ 21  สิงหาคม  2532 ขอ 7  ขอก ําหนดของโครงการ  แผนแบบขัน้ตน  แผนแบบ
ขัน้สุดทาย ที่กํ าหนดวา

7.1 บริษัทจะตองจัดทํ าแผนแบบขั้นสุดทายของทางหลวงสัมปทาน ซ่ึงจะตองเปนไป
ตามแผนแบบขั้นตน และขอกํ าหนดของโครงการ

7.2 แผนแบบขัน้สุดทายหรือสวนใดสวนหนึง่ของแผนแบบดงักลาวนี ้ ทีบ่รษิทัไดจดัท ําขึน้
จะตองสงมอบใหแกกรมทางหลวงเพื่ออนุมัติวาถูกตองกับแผนแบบขั้นตน และขอกํ าหนดของ
โครงการกอนทีจ่ะเริม่งานกอสราง กรมทางหลวงจะตองอนมุตัแิผนแบบขัน้สุดทายสํ าหรบัทางหลวง
แตละชวงภายในสามสิบ (30) วันหลังจากวันเสนอขออนุมัติ

7.3 บริษัทอาจรองขอตอกรมทางหลวงใหแกไขหรือใหยกเวนรายการของแผนแบบ
ขั้นตนและ/หรือขอกํ าหนดของโครงการ พรอมเหตุผลทางดานเทคนิคและ/หรือดานประกอบการ 
กรมทางหลวงจะตองไมปฏิเสธการอนุมัติโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร ในกรณีที่กรมทางหลวง
มไิดแจงการไมอนุมัติพรอมดวยเหตุผลภายในสามสิบ (30) วันหลังจากไดรับคํ ารองขอ ใหถือวา
กรมทางหลวงอนุมัติการรองขอคราวนั้น

7.4 บริษทัสญัญาวา ระหวางระยะเวลากอสราง บริษัทจะจัดตั้งหนวยงานพิเศษขึ้นโดย
มีวัตถุประสงคที่จะวางแผน นํ ามาตรการตางๆ ไปดํ าเนินการ ตลอดทั้งติดตามดูมาตรการตางๆ 
บรรดาที่จํ าเปน เพื่อใหมีอุปสรรคหรือความไมสะดวกนอยที่สุดตอการจราจรของยวดยานในถนน
วภิาวดีรังสิต

จากขอสัญญาดงักลาวแมวาคูสัญญาฝายหนึง่จะมสีถานะเหนอืกวาคูสัญญาอกีฝายหนึง่
ในการกํ าหนดกฎกติกาในการดํ าเนินกิจการบริการสาธารณะซึ่งเปนสัญญาทางปกครองก็ตาม      
แตคู สัญญาทั้งสองฝายนั้นก็มีผลประโยชนรวมกันเพราะนอกเหนือจากคู สัญญาภาครัฐจะมี         
วัตถุประสงคแหงสัญญาที่ใหบริการสาธารณะแลวก็ยังใหผลประโยชนแกภาคเอกชนและภาคธุรกิจ 
โดยสนบัสนนุสงเสริมระบบเศรษฐกิจภายในประเทศทํ าใหเกิดผลประโยชนสูงสุดตอประเทศ  และ
เปนประโยชนของประชาชน ซ่ึงนอกจากจะทํ าใหสัญญามีลักษณะเปนสัญญาทางปกครองแลว     
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ยงัไดรับประโยชนตอบแทนจากคูสัญญาภาคเอกชนดวย และขณะเดยีวกนัการเขาท ําสญัญาของเอกชน   
กม็ุงหวงัผลประโยชนทีจ่ะไดรับภายหลงัการลงทนุประกอบกจิการ กลาวคอื เอกชนตองการผลก ําไร
เปนการตอบแทนการลงทนุ ผูเขยีนจงึเหน็วาสญัญาดงักลาวจงึเปนสญัญาทางปกครองและสญัญาธรุกจิ
รวมอยูในสญัญาเดียวกันแมวาคูสัญญาจะมีลักษณะที่แตกตางกันในการเขาทํ าสัญญา

3.3 สาระสํ าคัญภายใตขอบเขตของสัญญา

ภายใตขอบเขตของสัญญานั้นผูเขียนจะวิเคราะหเริ่มตั้งแตการดํ าเนินการ กรรมสิทธิ์  
ในทรพัยสิน อายสัุญญา รวมถึงเรือ่งของสวนแบงรายได ซ่ึงถือเปนสาระส ําคญัของสญัญาดงัตอไปนี้

3.3.1 การดํ าเนินการ
การด ําเนนิการตามเงือ่นไขทีก่ ําหนดไวตามสญัญา บริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง

จ ํากดั (มหาชน) เปนผูลงเงินทุน ออกแบบทํ างานดานวิศวกรรมทั้งหมดในการดํ าเนินการกอสราง 
รวมทัง้บรษิทัฯ มีหนาที่ดํ าเนินกิจการ ประกอบการตางๆ บรรดาที่จะตองกระทํ าตามปกติดวย กับ
ทัง้ยงัตองบ ํารุงรักษาทางหลวงสมัปทานใหอยูในสภาพทีอํ่ านวยความสะดวกไดแกประชาชนผูใชทาง
และเพือ่ความปลอดภยัของผูใชบริการดวย ประกอบกบัมอํี านาจควบคมุดแูลบรหิารจดัการในเรือ่งทัง้หลาย
ตามสัญญานี้ดวย ดังไดระบุไวในสัญญาสัมปทานทางหลวงฉบับลงวันที่  21  สิงหาคม  2532  ขอ 6  
การจัดองคกรของบริษัท  ขอ 6.1 และ 6.2 วา

6.1 บริษทัไดจดทะเบียนจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายไทยแลว เพื่อลงทุน ออกแบบ 
ท ํางานดานวศิวกรรม กอสราง ประกอบการและบ ํารุงรักษาทางหลวงสมัปทาน และเพือ่ปฏิบตักิารอืน่
ทัง้ปวง ตลอดทัง้หนาทีต่างๆ ซ่ึงอาจจ ําเปนหรอืสะดวกในการปฏบิตังิานดงักลาวขางตนตามกฎหมายไทย
และตามสัญญาสัมปทานนี้

6.2 ภายในบังคับของบทบัญญัติแหงกฎหมาย บริษัทมีอํ านาจกํ ากับควบคุม
และจัดการแตผูเดียวในเรื่องทั้งหลายทั้งปวงบรรดาที่เกี่ยวกับสิทธิและภาระหนาที่ของบริษัทตาม
สัญญาสมัปทานนี ้และในการด ําเนนิกจิการตางๆ  ของบรษิทัตามทีพ่งึท ําไดตามขอบงัคบัของบรษิทั

สวนการเริม่ด ําเนนิการใหประชาชนใชบรกิารทางหลวงสมัปทานสายนีเ้ปนหนาที่
ของบริษัทฯ ที่จะตองรองขอใหกรมทางหลวงทํ าการตรวจงานกอสรางนั้นวาเปนไปตามแบบแผน
ขัน้สดุทายและขอกํ าหนดของโครงการหรือไมเสียกอน กับทั้งตองดํ าเนินการที่เกี่ยวของกับการเปด
การจราจรดวย ดังนี้คือ
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ขอ 11. การเปดการจราจร
11.1 เมื่องานกอสรางสวนที่สํ าคัญแลวเสร็จ และจํ าเปนตอการเปดใช

ทางหลวงสมัปทานทัง้หมดหรอืบางสวน บริษทัจะรองขอใหกรมทางหลวงท ําการตรวจงานกอสรางนั้น
วาเปนไปตามแผนแบบขัน้สดุทายและขอก ําหนดของโครงการ เมือ่ไดรับรายงานผลการตรวจวาถูกตองแลว
กรมทางหลวงจะตองอนุญาตใหเปดใชทั้งหมดหรือบางสวนของทางหลวงสัมปทาน ในการจราจร
ตามมาตรา 21 ของพระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน

11.2 บริษัทมีสิทธิที่จะเปดการจราจรในทางหลวงสัมปทานตลอดสาย
หรือบางสวนและเก็บคาผานทางในอัตราตามที่กํ าหนดไวในขอ 20 เมื่อครบกํ าหนดสาม (3) เดือน
นับจากวันที่บริษัทไดรองขอใหกรมทางหลวงทํ าการตรวจงานตามขอ 11.1 เวนแตกรมทางหลวง
แจงคดัคานการเปดใชทางหลวงสัมปทาน โดยอาศัยผลการตรวจงานของกรมทางหลวงซึ่งไดพบวา
งานไมเปนไปตามแผนแบบขั้นสุดทาย และขอกํ าหนดของโครงการ หรือแผนแบบแกไขหรือ      
ขอกํ าหนดที่อนุมัติแลวตามความของขอ 7.3

การกอสรางที่ผิดแผกไปเล็กนอยหรือขาดตกบกพรองเล็กนอย
หรือไมสมบูรณเล็กนอยซ่ึงยอมใหมีไดตามมาตรฐานของกรมทางหลวงและวิธีปฏิบัติโดยทั่วไปนั้น 
จะนํ ามาเปนเหตุปฏิเสธไมได

11.3 กอนบริษัทรองขอใหกรมทางหลวงตรวจสอบงานแตละครั้ง 
บริษัทจะตองจัดแบบแปลนแผนผังพิมพเขียวของการกอสรางจริงสํ าหรับสวนของทางหลวง
สัมปทานทีจ่ะเปดการจราจรใหแกกรมทางหลวงสาม (3) ชุด และอีกหนึ่งชุดที่ใชทํ าพิมพเขียวได

11.4 การเปดใชทางหลวงสัมปทานสวนตางๆ ในการจราจรนั้นจะตอง
คํ านึงถึงการจัดการจราจรถึงทาอากาศยานนานาชาติดอนเมืองเสมอ เพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวนี้ 
ระหวางการรื้อถอนสะพานลอยเดิมและงานดัดแปลงแกไขตามทางแยกระดับพื้นตางๆ นั้น บริษัท
จะตองเปดทางหลวงสมัปทานสวนทีส่รางเสรจ็แลวใหยวดยานไดใชเปนทางสญัจรชัว่คราวโดยไมเกบ็
คาผานทางตามทางแยกที่เกี่ยวของกอนที่จะเปดใหจราจรใชเปนทางการตามขอ 11.1 หรือ ขอ 11.2

ค.  การประกอบการทางหลวงสัมปทาน
ขอ 13. มาตรฐานการดํ าเนินการ

บริษัทจะประกอบการทางหลวงสัมปทานตามมาตรฐานการดํ าเนินการ        
ซ่ึงจะตกลงกันทั้งสองฝาย ในเรื่องดังตอไปนี้เปนกรณีๆ ไป คือ
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ก . สวนของทางหลวงสัมปทานที่อยู ในระหวางการกอสราง ซ่ึงใชเพื่อ     
การจราจรชั่วคราว และ

ข. สวนของทางหลวงสมัปทานซึง่สรางเสรจ็และเปดใชในการจราจรตามขอ 11.1
หรือ ขอ 11.2 แลว

ขอ 14. การปดและจํ ากัดการจราจร
14.1 ในกรณทีีเ่กดิเหตสุุดวสัิยหรือมกีรณฉีกุเฉนิเกดิขึน้ ซ่ึงจ ําเปนตองปดการจราจร

บริษัทอาจจะปดหรือจํ ากัดการใชทางหลวงสัมปทาน และจะแจงใหสวนราชการที่เกี่ยวของทราบ
โดยทันที

14.2 เวนแตในกรณีฉุกเฉิน หากบริษัทเห็นวาจํ าเปนตองจํ ากัดการจราจร
เนือ่งมาจากงานบ ํารุงรักษาหรอืงานซอมแซม ซ่ึงจะตองท ําตามก ําหนดเวลา บริษทัตองแจงใหกรมทางหลวง
ทราบลวงหนาอยางนอยสอง (2) สัปดาห

และจากขอสัญญาดงักลาวขางตน จะเห็นไดวาอํ านาจในการดํ าเนินการ
ทางการบรหิารจดัการ ด ําเนนิการทางธรุกจิ เปนหนาทีข่องบรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน)
โดยกรมทางหลวงไมไดเขาไปจัดการและดํ าเนินการทางธุรกิจดวยโดยตรง แตเปนการควบคุม   
การดํ าเนินการของบริษัทฯเทานั้น ดังนั้นไมวาการดํ าเนินการทางธุรกิจจะมีผลกํ าไรหรือขาดทุน     
กเ็ปนความรับผิดชอบของบริษัทฯ แตเพียงผูเดียว คูสัญญาภาครัฐมิไดเขาไปรับผิดชอบดวย

นอกจากนี้การดํ าเนินการของบริษัทฯ นั้น ยังมีหนาที่ความรับผิดชอบ
ตอการบรกิารสาธารณะ หากกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลใดตามกฎหมายและกฎขอบังคับอื่นๆ 
ทัง้ปวง รวมทัง้ตองบ ํารุงรักษาตรวจตราดแูลทางหลวงสมัปทานโครงสรางและสิง่อ ํานวยความสะดวกตางๆ
ทีเ่กีย่วกบัทางใหอยูในสภาพดี รวมทั้งตองทํ าประกันภัยไวเพื่อเปนหลักประกันในการประกอบการ
ทางหลวงดังขอสัญญาสัมปทานทางหลวงฉบับลงวันที่  21 สิงหาคม  2532 ดงัตอไปนี้

ขอ 15. ความรับผิดชอบตอบริการสาธารณะ
บริษทัจะตองปฏิบัติตามกฎหมายและกฎขอบังคับทั้งหลายทั้งปวง โดยเฉพาะ

อยางยิ่งเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของกรมตํ ารวจ กองตํ ารวจดับเพลิง หนวยงานรักษาความมั่นคง 
หนวยงานเกีย่วกบัการบรรเทาสาธารณภยั สาธารณสขุ การปองกนัประเทศ และเกีย่วกบัการพทิกัษรักษา
สภาพแวดลอมและกิจการขนสงเชื้อเพลิง
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ขอ 16. การบํ ารุงรักษา
บริษัทจะตองบํ ารุงรักษาทางหลวงสัมปทานรวมทั้งอุปกรณโครงสรางและ   

ส่ิงอํ านวยความสะดวกตางๆ ใหอยูในสภาพที่ดีทุกเมื่อ โดยตองทํ าการบํ ารุงปกติ การบํ ารุงตาม
ก ําหนดเวลา การบ ํารงุพเิศษและบรูณะปรบัปรงุตามมาตรฐานของกรมทางหลวงและวธีิปฏิบตัโิดยทัว่ไป
ในกรณทีีบ่ริษทัไมบ ํารุงรักษาทางหลวงสมัปทานตามควร ใหกรมทางหลวงมสิีทธิส่ังใหบริษทัท ําการแกไข
ซ่ึงบริษัทจะตองปฏิบัติโดยไมชักชา

ขอ 18. การประกันภัย
บริษัทจะตองจัดใหมีและดํ ารงไวซ่ึงการประกันภัยเพื่อใหไดรับความคุมครอง

ตามปกติในการประกอบการทางหลวงสัมปทาน ตามที่บริษัทพิจารณาเห็นสมควรโดยคํ านึงถึง  
ทางดานเศรษฐกิจ  ทั้งนี้ตลอดอายุสัมปทาน

บริษทัมสิีทธิโอนสิทธิในคาสนิไหมทดแทนการประกนัภยัใหแกบคุคลทีส่ามได
แตทัง้นีเ้ฉพาะเพื่อวัตถุประสงคในการใหหลักประกันเกี่ยวกับสัมปทานนี้เทานั้น

แมจะไดมีการโอนสิทธิในคาสินไหมทดแทนการประกันภัยใดๆ ก็ดี ผูรับโอน
จะตองไมน ําเงินประกันภัยใดๆ ที่ไดรับไปนี้ไปใชเปนประการอื่นนอกจากตามวัตถุประสงคขั้นตน
ตามสัญญาประกันภัยเทานั้น

ขอ 19. การตรวจตรา
บริษัทจะตองรวมมือกับกรมทางหลวงในการปฏิบัติหนาที่ตรวจตราทางหลวง

สัมปทานตามพระราชบญัญตัทิางหลวง พระราชบญัญตัทิางหลวงทีไ่ดรับสัมปทานและกฎหมายอืน่ใด
ทีเ่กี่ยวของ

ขอ 27. การเลิกสัญญาโดยกรมทางหลวง
27.1 กรมทางหลวงอาจเลิกสัญญาสัมปทานนี้ไดเพราะเหตุบริษัทผิดสัญญา  

แตทัง้นีเ้ฉพาะเหตุที่ระบุไวในมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทานเทานั้น และ
เหตใุดๆ ดงักลาวนีจ้ะตองรายแรงถงึขัน้ทีส่มควรเลกิสัญญาสมัปทาน และจะตองด ําเนนิการตามขัน้ตอน
ดังตอไปนี้ตามลํ าดับ คือ

ก. ในชั้นแรก กรมทางหลวงจะตองมีหนังสือบอกกลาวไปยังบริษัท
ระบุเหตุที่อางวากรมทางหลวงมีสิทธิที่จะเลิกสัญญาสัมปทานนี้ได พรอมทั้งระบุรายละเอียด      
ของพฤตกิารณซ่ึงเปนเหตุเลิกสัญญาดังกลาว ถาหากเหตุดังกลาวนี้ไมไดรับการแกไข
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ในกรณนีีบ้ริษทัมเีวลาท ําการแกไขการผดิสญัญาเปนเวลาเกาสบิ (90) วนั
หลังจากไดรับหนังสือบอกกลาว หรือในเวลาที่นานกวานั้น ตามที่กรมทางหลวงจะเห็นสมควร
กํ าหนดให หรือถาหากในทางปฏิบัติไมอยูในวิสัยที่จะแกไขการผิดสัญญานั้นไดภายในระยะเวลา  
ทีก่ ําหนด ใหบริษัทเริ่มดํ าเนินการแกไขการผิดสัญญาดังกลาวนั้นดวยความเขมแข็ง

ในกรณีดังกลาวขางตนนี้ หากบริษัทไดแกไขการผิดสัญญาที่กลาว
อางแลว  ใหถือวาเหตุการณเลิกสัญญาดังกลาวเปนอันหมดสิ้นไป

ข. ขัน้ตอนทีส่อง  ในกรณทีีบ่ริษทัพจิารณาเหน็โดยสจุริตวาเหตผิุดสัญญา
ทีก่ลาวอางนั้น  ไมมีมูลหรือไมรายแรงถึงขั้นที่สมควรเปนเหตุใหเลิกสัญญาสัมปทานนี้ได บริษัท
จะตองใหคํ าชี้แจงแสดงเหตุผลอยางเต็มที่ตอกรมทางหลวง และในกรณีที่คํ าชี้แจงแสดงเหตุผล  
เปนทีพ่งึพอใจตอกรมทางหลวง กรมทางหลวงจะตองแจงใหบริษทัทราบเชนนัน้เปนลายลักษณอักษร
ภายในสามสิบ (30) วนั หลังจากไดรับคํ าชี้แจงเหตุผลจากบริษัท และหลังจากนั้นใหเร่ืองเปนอันยุติ

ค. ขั้นตอนที่สาม ในกรณีที่กรมทางหลวงพิจารณาเห็นวาคํ าชี้แจง
แสดงเหตผุลของบรษิทัไมอาจยอมรบัได  กรมทางหลวงจะตองแจงใหบริษทัทราบ  ในกรณนีีใ้หถือวา
ไดมขีอพพิาทเกดิขึน้ระหวางกรมทางหลวงกับบริษัทเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานและขอพิพาทใหระงับ
ตามความของขอ 31 ของสัญญาสัมปทานนี้

27.2 จนกวาขอพพิาทจะไดระงบัไปเรยีบรอยโดยการตกลงรวมกนัของคูกรณี  
หรือตามขอกํ าหนดของขอ 31 ของสัญญาสัมปทานนี้  สิทธิและหนาที่ทั้งปวงของบริษัทตามสัญญา
สัมปทานนี้ใหมีอยูโดยไมเปลี่ยนแปลง

ขอ 28. การเลิกสัญญาโดยบริษัท
28.1 บริษัทอาจเลิกสัญญาสัมปทานนี้ได ในกรณีที่กรมทางหลวงไมปฏิบัติ

ตามขอก ําหนดใดๆ ของสญัญาสมัปทานนี ้  ซ่ึงรายแรงถงึขัน้สมควรเปนเหตเุลิกสญัญาสมัปทานนีไ้ด  
และจะตองดํ าเนินการตามขั้นตอนดังตอไปนี้ตามลํ าดับ คือ

ก. ในขั้นแรก บริษัทจะตองมีหนังสือบอกกลาวไปยังกรมทางหลวง
ระบุขอสัญญาซึ่งกรมทางหลวงไมปฏิบัติตาม และระบุรายละเอียดทั้งหมดประกอบขออางนั้น     
ซ่ึงในกรณีนี้กรมทางหลวงจะตองมีเวลาแกไขการไมปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานตามที่อางนั้น     
เปนเวลาเกาสบิ (90)  วนัหลังจากไดรับการรองขอ  หรือมเีวลานานกวาตามทีท่ัง้สองฝายจะไดตกลงกนั  
ในกรณนีี ้ ถาหากกรมทางหลวงไดแกไขการไมปฏิบัติขอสัญญาดังกลาวอางนั้น ขออางวาไมปฏิบัติ
ตามสัญญานั้นใหเปนอันหมดสิ้นไป

DPU



45

ข. ขัน้ตอนที่สอง  ในกรณีที่กรมทางหลวงไมยอมรับตามคํ ารองขอให
ปฏิบัติตามเงื่อนไขของสัญญาสัมปทานนี้ ใหถือวาไดมีขอพิพาทเกิดขึ้นระหวางกรมทางหลวง     
กบับรษิทัอนัเกีย่วกบัสญัญาสมัปทานนี ้ และใหบรษิทัเสนอขอพพิาทนัน้เพือ่ใหมกีารระงบัตามความ
ของขอ 31 ของสัญญาสัมปทานนี้

28.2 จนกวาจะไดมีการระงับขอพิพาทดังกลาวนี้โดยการตกลงรวมกันหรือ
ตามความของขอ 31 ดังกลาว บริษทัจะตองดํ าเนินการตอไปดวยความเขมแข็งในการใชสิทธิและ
ปฏิบัติตามหนาที่ของตนตามสัญญาสัมปทานนี้ เทาที่สามารถปฏิบัติได และเทาที่พึงคาดหมาย     
ใหบรษิทัด ําเนนิการไดเมือ่ค ํานงึถึงขออางวากรมทางหลวงไมปฏิบตัติามขอสัญญาสมัปทานซึง่ยงัมไิด
ระงับสิ้นไปนั้น

28.3 ในกรณีที่การระงับขอพิพาทตามขอ 31 เปนคุณตอบริษัท ก็ใหสัญญา
สัมปทานนี้เปนอันส้ินสุดลงและใหบริษัทไดรับคาสินไหมทดแทนโดยประการที่ใกลเคียงอยางยิ่ง
กบัขอก ําหนดของขอ 29 กบัใหบรษิทัไดรับชดใชคาดอกเบีย้ทัง้หมดบรรดาทีเ่กดิขึน้ในระหวางการด ําเนนิการ
ระงับขอพิพาทนั้นดวย

ในกรณีอ่ืนๆ ทั้งหมดนอกจากนี้ ทั้งสองฝายจะตองทํ าความตกลงกัน
ในขัน้ตอนเพือ่ระงบัขอพพิาท  ทัง้นี ้โดยใหเปนไปตามเจตนารมยของผลการระงบัขอพพิาทตามขอ 31

ขอ 29. การเขายึดถือครอบครองทางหลวงสัมปทาน
29.1 ในกรณีที่กรมทางหลวงใชสิทธิยึดถือครอบครองทางหลวงสัมปทาน

ตามมาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 11 ของพระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทานกอนครบอายุ
สัมปทาน  บริษัทจะตองไดรับคาสินไหมทดแทนตามกฎหมาย

29.2 ไมวาความของขอ 29.1 จะกลาวไวเปนประการใด จ ํานวนคาสนิไหมทดแทน
จะตองเปนจ ํานวนทีคู่สัญญาเหน็ชอบรวมกนัโดยจะตองพจิารณาถงึสิง่ดงัตอไปนี้ คอื เงนิทนุจดทะเบยีน
ทีไ่ดชํ าระแลว กับผลตอบแทนในเงินทุนดังกลาว ซ่ึงเทียบกันไดกับผลตอบแทนอันพึงคาดหมายได
วาจะไดรับจากโครงการประเภทเดียวกันนี้ เมื่อคํ านึงถึงการเสี่ยงภัยที่เกี่ยวของดวยประการนี้       
กบัเงนิจ ํานวนหนึง่ซึง่เทากบัเงนิกูทีค่างช ําระอยูทัง้หมด และคาภาระผกูพนัและคาธรรมเนยีมเพิม่เตมิใดๆ
ในการช ําระเงินกูคืนลวงหนาสํ าหรับเงินกูดังกลาวประการหนึ่ง กับเงินจํ านวนหนึ่งซ่ึงเทากับหนี้อ่ืน
ทั้งหมดของบริษัทที่คางชํ าระอยู ซ่ึงกรมทางหลวงมิไดเขารับผิดชอบดวยประการหนึ่ง และ           
คาสินไหมทดแทนสํ าหรับการขาดกํ าไรที่ประมาณวาจะไดรับสํ าหรับอายุสัมปทานที่ยังเหลืออยู
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ขอ 30. สิทธกิอนผูอ่ืนในกรณีที่มีการเลิกสัญญากอนครบกํ าหนด
ในกรณทีีเ่ลิกสัญญากอนครบก ําหนดตามขอ 27 ขอ 28 และขอ 29 กรมทางหลวง

มสิีทธกิอนผูอ่ืนทีจ่ะซือ้วสัดส่ิุงของคงคลงัทัง้หมดและอะไหลบรรดาที่เกี่ยวของกับการประกอบการ
ทางหลวงสัมปทานตามที่แยกประเภทไวตามหลักการบัญชีอันเปนที่ยอมรับกันทั่วไป และปรากฏ
ในงบดุลของบริษัทโดยคิดตามราคาตลาดตามที่เปนธรรมหรือในราคาที่ตกลงกัน

ดงันัน้จากขอสัญญาดงัทีไ่ดกลาวมาแลว จะเหน็วา ทัง้กรมทางหลวงและบรษิทัฯ
ตางก็มีหนาที่อันพึงปฏิบัติตอกันตามสัญญา แมวาคูสัญญาฝายภาครัฐ คอื กรมทางหลวงซึ่งถือวา    
มสีถานะเหนือกวาคูสัญญาอีกฝายหนึ่งคือบริษัท แตเมื่อตกลงทํ าสัญญากันแลวในการเขาทํ าสัญญา   
กต็องปฏิบัติไปตามที่ไดตกลงกันไว ตราบใดที่ยังไมมีการแกไขสัญญา หรือยกเลิกสัญญา เพราะ
เมื่อมีการทํ าสัญญาแลวทั้งสองฝายจะตองปฏิบัติตามสัญญาบนพื้นฐานแหงความเทาเทียมกัน   
กลาวคือ หากฝายใดฝายหนึ่งไมปฏิบัติตามสัญญา อีกฝายหนึ่งมีสิทธิในการเรียกรองใหปฏิบัติ    
ตามสญัญา ฝายทีม่สีถานะเหนอืกวาจะอางความเปนรัฐเพือ่ไมปฏิบตัติามสญัญาไมได และดวยสัญญา
ดังกลาวเปนสัญญาธุรกิจรวมอยูดวย หากมีการยกเลิกหรือเปลี่ยนขอกํ าหนดตามสัญญา คูสัญญา  
ทัง้สองฝายจะตองคํ านึงถึงผลทางธุรกิจเพื่อรักษาพันธมิตรทางธุรกิจดวย

3.3.2 กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน
ตามบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวง ฉบับที่ 2/2539 

ลงวนัที ่ 29 พฤศจิกายน 2539 ขอ 22 กํ าหนดใหกรรมสิทธิ์ในทางหลวงสัมปทานเดิมรวมทั้งอาคาร
และส่ิงปลูกสรางทีเ่กีย่วของ ตกเปนกรรมสทิธ์ิของกรมทางหลวงนบัแตวนัลงนามในบนัทกึขอตกลงฯ
ฉบบัที ่ 2 นี้ สวนบริษัทฯ เปนผูครอบครองเทานั้นแตไดสิทธิในการใชประโยชนจากทรัพยสินที่อยู
ในความครอบครองในเรื่องกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินตามขอ 22  ดังนี้

ขอ 22. การโอนกรรมสิทธิ์ทางหลวงสัมปทาน
ในวันลงนามในบันทึกข อตกลงนี้ ผู  รับสัมปทานยินยอมใหกรรมสิทธ์ิ          

ในทางหลวงสัมปทานเดิม รวมทั้งอาคารและสิ่งปลูกสรางที่เกี่ยวของทั้งหมดในพื้นที่สัมปทานเดิม   
ตกเปนกรรมสทิธ์ิของรฐั และเมือ่ผูรับสมัปทานกอสรางทางหลวงสมัปทานตอนตอขยายทางดานทศิเหนอื
เสร็จเปนบางสวนหรือแลวเสร็จทั้งหมด ใหกรรมสิทธิ์ในทางหลวงสัมปทานสวนที่แลวเสร็จ      
รวมทัง้อาคารและสิง่ปลูกสรางทีเ่กีย่วของทัง้หมดภายในพืน้ทีสั่มปทานตกเปนกรรมสทิธิข์องรฐัทนัที
แตทั้งนี้ผูรับสัมปทานยังคงมีสิทธิและหนาที่ซ่ึงรวมถึงหนาที่ดูแลบํ ารุงรักษาตามที่กฎหมายและ
ตามขอความในบันทึกขอตกลงและสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิมทุกประการ
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3.3.3 อายุสัญญา
ตามขอก ําหนดของสญัญา ระยะเวลาทีบ่ริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน)

จะตองเปนผูใหบริการทางหลวงสัมปทาน มีระยะเวลาทั้งส้ิน 25 ป ตามสัญญาสัมปทานทางหลวง
ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 ขอ 23. และตามบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงฯ ฉบับที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ขอ 11. ทีไ่ดกํ าหนดอายุสัญญาไว ซ่ึงจะได
ยกขอสัญญาขึน้มากลาวตอไปโดยอายสัุญญาทีไ่ดก ําหนดไว 25 ปนัน้ จะมผีลผูกพนัตอกรมทางหลวง
และบรษิทัฯ ทีจ่ะตองปฏิบตัติอกนัตามเงือ่นไขสญัญาตลอดอายสัุญญา 25 ป หากจะมกีารเปลีย่นแปลง
อายุสัญญาก็ขึ้นอยูกับขอตกลงของทั้งสองฝายวายินยอมหรือไม หากฝายใดฝายหนึ่งไมยินยอม     
จะแกไขอายุสัญญาแตเพียงฝายเดียวไมได ตามขอสัญญาดังนี้

ขอ 23. อายุสัมปทาน
23.1 สัมปทานนีใ้หมอีายยุีสิ่บหา (25) ปตดิตอกนั เร่ิมตัง้แตวนัทีสั่ญญามผีลบงัคบั

กรมทางหลวงจะไมบอกเลิกสัมปทานในระหวางอายุสัมปทาน เวนแตที่กํ าหนดไวเปนอยางอื่น    
ในสัญญานี้

23.2 อายสัุมปทานใหขยายไดตามขอก ําหนดและเงือ่นไขของสญัญาสมัปทานนี้
ขอ 11. ระยะเวลาสัมปทาน

ใหทางหลวงสมัปทานเดมิและทางหลวงสมัปทานตอนตอขยายทางดานทศิเหนอื
มอีายสัุมปทานเปนเวลา 25 ป (ยี่สิบหาป) นับแตวันลงนามบันทึกขอตกลงนี้

สวนเหตุที่จะทํ าใหสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะสิ้นสุดลงกอนระยะเวลา 
25 ป คอืเหตแุหงการเลกิสญัญา ซ่ึงการเลกิสญัญากค็อืการทีท่ ําใหสัญญาทีด่ ําเนนิอยูส้ินสุดลง  กลาวคอื
เมือ่เกดิสญัญาขึน้ยอมกอใหเกดิหนีใ้นระหวางคูสัญญา การทีจ่ะระงบัหนีน้ัน้ม ี  5  กรณี คอื  การช ําระหนี้  
การปลดหนี ้ หกักลบลบหนี ้ แปลงหนีใ้หม  และหนีเ้กลือ่นกลนืกนั  หากไมมกีารกระท ําอยางหนึง่อยางใด
ใน  5 กรณดีงักลาวขางตน  หนี้นั้นจึงยังคงมีอยูตามสัญญา  แตหากสัญญาที่กอหนี้ขึ้นนั้น  คูสัญญา
มีความประสงคจะระงับหนี้ดวยวิธีการของสัญญาโดยเฉพาะ คูสัญญาก็อาจตกลงกันใหหนี้ระงับ
ดวยการท ําลายบอเกิดแหงหนี้ ดังนั้นวิธีการเลิกสัญญาจึงเปนวิธีการหนึ่งที่จะระงับหนี้ดวยวิธีทํ าลาย
บอเกิดแหงหนี2้ โดยการบอกเลิกสัญญาไดนั้นจะตองเกิดสิทธิที่จะบอกเลิกไดเสียกอน ซ่ึงสิทธิ    
ในการบอกเลกิสญัญานัน้อาจก ําหนดไวในสญัญา ดงัเชนกรณสัีญญาสมัปทานทางหลวงฉบบัลงวนัที่
21 สิงหาคม 2532 ในภาคผนวก ช. การเลิกสัญญา ขอ 27 28 29 และ 30 ทีไ่ดระบุไววา

                                                       
2 ปทมาวดี บุญโญภาส. (2532). การเลิกสัญญา. หนา 41.
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ขอ 27. การเลิกสัญญาโดยกรมทางหลวง
27.1 กรมทางหลวงอาจเลิกสัญญาสัมปทานนี้ไดเพราะเหตุที่บริษัทผิดสัญญา

แตทัง้นี้เฉพาะเหตทุีร่ะบไุวในมาตรา  8  ของพระราชบญัญตัทิางหลวงทีไ่ดรับสัมปทานเทานัน้  และ
เหตใุดๆ ดงักลาวนีจ้ะตองรายแรงถงึขัน้ทีส่มควรเลกิสญัญาสมัปทาน  และจะตองด ําเนนิการตามขัน้ตอน
ดงัตอไปนี้ตามลํ าดับ  คือ

ก. ในขั้นแรก กรมทางหลวงจะตองมีหนังสือบอกกลาวไปยังบริษัท
ระบุเหตุที่อางวากรมทางหลวงมีสิทธิที่จะเลิกสัญญาสัมปทานนี้ได พรอมทั้งระบุรายละเอียด      
ของพฤตกิารณซ่ึงเปนเหตุเลิกสัญญาดังกลาว  ถาหากเหตุดังกลาวนี้ไมไดรับการแกไข

ในกรณนีีบ้รษิทัมเีวลาท ําการแกไขการผดิสัญญาเปนเวลา (90) วนั
หลังจากไดรับหนังสือบอกกลาว หรือในเวลาที่นานกวานั้น ตามที่กรมทางหลวงจะเห็นสมควร
ก ําหนดให หรือถาหากในทางปฏบิตัไิมอยูในวสัิยทีจ่ะแกไขการผดิสญัญาไดภายในระยะเวลาทีก่ ําหนด
ใหบริษทัเริ่มดํ าเนินการแกไขการผิดสัญญาดังกลาวนั้นดวยความเขมแข็ง

ในกรณีดังกลาวขางตนนี้ หากบริษัทไดแกไขการผิดสัญญา           
ทีก่ลาวอางแลว ใหถือวาเหตุการณเลิกสัญญาดังกลาวเปนอันหมดสิ้นไป

ข. ขัน้ตอนทีส่อง ในกรณทีีบ่ริษทัพจิารณาเหน็โดยสจุริตวาเหตผิุดสัญญา
ที่กลาวอางนั้น ไมมีมูลหรือรายแรงถึงขั้นที่สมควรเปนเหตุใหเลิกสัญญาสัมปทานนี้ได บริษัท    
ตองใหคํ าชี้แจงแสดงเหตุผลอยางเต็มที่ตอกรมทางหลวง และในกรณีที่คํ าชี้แจงแสดงเหตุผล      
เปนทีพ่งึพอใจตอกรมทางหลวง กรมทางหลวงจะตองแจงใหบริษทัทราบเชนนัน้เปนลายลักษณอักษร
ภายในสามสิบ (30) วัน หลังจากไดรับคํ าชี้แจงแสดงเหตุผลจากบริษัท และหลังจากนั้นใหเร่ือง  
เปนอันยุติ

ค . ขั้นตอนที่สาม ในกรณีที่กรมทางหลวงพิจารณาเห็นวาคํ าชี้แจง   
แสดงเหตผุลของบรษิทัไมอาจยอมรบัได  กรมทางหลวงจะตองแจงใหบริษทัทราบ ในกรณนีี ้ใหถือวา
ไดมขีอพพิาทเกดิขึน้ระหวางกรมทางหลวงกับบริษัทเกี่ยวกับสัญญาสัมปทานและขอพิพาทใหระงับ
ตามความของสัญญา ขอ 31. ของสัญญาสัมปทานนี้

27.2 จนกวาขอพพิาทจะไดระงบัไปเรยีบรอยโดยการตกลงรวมกนัของคูกรณี
หรือตามขอกํ าหนดของขอ 31 ของสัญญาสัมปทานนี้  สิทธิและหนาที่ทั้งปวงของบริษัทตามสัญญา
สัมปทานนี้ใหมีอยูโดยไมเปลี่ยนแปลง
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ขอ 28. การเลิกสัญญาโดยบริษัท
28.1 บริษัทอาจเลิกสัญญาสัมปทานนี้ไดในกรณีที่กรมทางหลวงไมปฏิบัติ

ตามขอก ําหนดใดๆ ของสญัญาสมัปทานนี้ ซ่ึงรายแรงถงึขัน้สมควรเปนเหตเุลิกสญัญาสมัปทานนีไ้ด  
และจะตองดํ าเนินการตามขั้นตอนดังตอไปนี้ตามลํ าดับคือ

ก. ในขั้นแรก บริษัทจะตองมีหนังสือบอกกลาวไปยังกรมทางหลวง
ระบุขอสัญญาซึ่งกรมทางหลวงไมปฏิบัติตาม และระบุรายละเอียดทั้งหมดประกอบขออางนั้น     
ซ่ึงในกรณีนี้กรมทางหลวงจะตองมีเวลาแกไขการไมปฎิบัติตามสัญญาสัมปทานตามที่อางนั้น     
เปนเวลาเกาสบิ (90)  วนัหลังจากไดรับการรองขอ หรือมเีวลานานกวาตามทีท่ัง้สองฝายจะไดตกลงกนั  
ในกรณีนี้ ถาหากกรมทางหลวงไดแกไขการไมปฏิบัติขอสัญญาดังกลาวอางนั้นแลว ขออางวา      
ไม ปฏิบัติตามสัญญานั้นใหเปนอันหมดสิ้นไป

ข. ขั้นตอนที่สองในกรณีที่กรมทางหลวงไมยอมรับตามคํ ารองขอให
ปฏิบัติตามเงื่อนไขของสัญญาสัมปทานนี้ ใหถือวาไดมีขอพิพาทเกิดขึ้นระหวางกรมทางหลวง     
กบับรษิทัอนัเกีย่วกบัสญัญาสมัปทานนี้ และใหบรษิทัเสนอขอพพิาทนัน้เพือ่ใหมกีารระงบัตามความ
ของขอ 31.  ของสัญญาสัมปทานนี้

28.2 จนกวาจะไดมีการระงับขอพิพาทดังกลาวนี้โดยการตกลงรวมกันหรือ
ตามความของขอ 31. ดงักลาว บริษัทจะตองดํ าเนินการตอไปดวยความเขมแข็งในการใชสิทธิและ
ปฏิบัติตามหนาที่ของตนตามสัญญาสัมปทานนี้ เทาที่สามารถปฏิบัติได และเทาที่พึงคาดหมายให
บริษัทดํ าเนินการไดเมื่อคํ านึงถึงขออางวากรมทางหลวงไมปฎิบัติตามขอสัญญาสัมปทานซึ่งยังมิได
ระงับสิ้นไปนั้น

28.3 ในกรณีการที่ระงับขอพิพาทตามขอ  31  เปนคุณตอบริษัท  ก็ใหสัญญา
สัมปทานนีเ้ปนอันส้ินสุดลงและใหบริษทัไดรับคาสนิไหมทดแทนโดยประการทีใ่กลเคยีงกนัอยางยิง่
กบัขอก ําหนดของขอ 29  กบัใหบริษทัไดรับชดใชคาดอกเบีย้ทัง้หมดบรรดาทีเ่กดิขึน้ระหวางด ําเนนิการ
ระงับขอพิพาทนั้นดวย

ในกรณีอ่ืนๆ ทั้งหมดนอกจากนี้ ทั้งสองฝายจะตองทํ าความตกลงกัน
ในขัน้ตอนเพือ่ระงบัขอพพิาท ทัง้นี้ โดยใหเปนไปตามเจตนารมณของผลการระงบัขอพพิาทตามขอ 31.

ขอ 29. การเขายึดคือครอบครองทางหลวงสัมปทาน
29.1 ในกรณีที่กรมทางหลวงใชสิทธิยึดถือครอบครองทางหลวงสัมปทาน

ตามมาตรา 9  มาตรา 10  และมาตรา  11  ของพระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทานกอนครบ
อายสัุมปทาน  บริษัทจะตองไดรับคาสินไหมทดแทนตามกฎหมาย
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29.2 ไมวาความของขอ 29.1 จะกลาวไววาเปนประการใด จ ํานวนคาสนิไหมทดแทน
จะตองเปนจ ํานวนทีคู่สัญญาเหน็ชอบรวมกนัโดยจะตองพจิารณาถงึสิง่ดงัตอไปนี ้คอื เงนิทนุจดทะเบยีน
ทีไ่ดชํ าระแลว กับผลตอบแทนในเงินทุนดังกลาว ซ่ึงเทียบกันไดกับผลตอบแทนอันพึงคาดหมายได
วาจะไดรับจากโครงการประเภทเดียวกันนี้ เมื่อคํ านึงถึงการเสี่ยงภัยที่เกี่ยวของดวยประการนี้       
กับเงินจํ านวนหนึ่งซ่ึงเทากับเงินกูที่คางชํ าระอยูทั้งหมด และคาภาระผูกพันและคาธรรมเนียม     
เพิ่มเติมใดๆ ในการชํ าระเงินกูคืนลวงหนาสํ าหรับเงินกูดังกลาวประการหนึ่ง กับเงินจํ านวนหนึ่ง  
ซ่ึงเทากบัหนีอ่ื้นทัง้หมดของบรษิทัทีค่างช ําระอยูซ่ึงกรมทางหลวงมไิดเขารับผดิชอบดวยประการหนึง่
และคาสินไหมทดแทนส ําหรบัการขาดก ําไรทีป่ระมาณวาจะไดรับส ําหรบัอายสัุมปทานสวนทีย่งัเหลอือยู

ขอ 30. สิทธกิอนผูอ่ืนในกรณีที่มีการเลิกสัญญากอนครบกํ าหนด
ในกรณทีีเ่ลิกสญัญากอนครบก ําหนดตามขอ 27  ขอ 28  และขอ 29  กรมทางหลวง

มสิีทธกิอนผูอ่ืนทีจ่ะซือ้วสัดส่ิุงของคงคลงัทัง้หมดและอะไหลบรรดาที่เกี่ยวของกับการประกอบการ
ทางหลวงสัมปทานตามที่แยกประเภทไวตามหลักการบัญชีอันเปนที่ยอมรับกันทั่วไป และปรากฏ
ในงบดุลของบริษัทโดยคิดตามราคาตลาดตามที่เปนธรรมหรือในราคาที่ตกลงกัน

ซ่ึงตอมาไดมีการเปลี่ยนแปลงแกไขในสวนของการบอกเลิกสัญญาและ       
ไดกํ าหนดขอสัญญาในเรื่องของการสิ้นสุดของสัมปทานเพิ่มเติมไวดวยโดยบันทึกขอตกลงแกไข
เปลีย่นแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงฯฉบับที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ขอ 19. และ 
20 ดังนี้

ขอ 19. การสิ้นสุดสัมปทาน
สัมปทานตามสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิมและบันทึกขอตกลงนี้ส้ินอายุ   

ดวยเหตุอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปนี้
19.1 ก ําหนดระยะเวลาสัมปทานเดิมและสัมปทานนี้ที่กํ าหนดไวในขอ 11.

ของบันทึกขอตกลงนี้ส้ินสุดลง
 19.2 การเลิกสัญญาโดยกรมทางหลวงหรือผูรับสัมปทานตามขอ 27, 28  
แหงสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม  และขอ  17  ตามบันทึกขอตกลงนี้

19.3 การเพิกถอนสัมปทานหรือเมื่อรัฐบาลเขายึดถือครอบครองทางหลวง
สัมปทานตามกฎหมายวาดวยทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน

19.4 เมื่อสภาพการเปนนิติบุคคลของผูรับสัมปทานสิ้นสุดลง
19.5 เหตอ่ืุนๆ ตามที่กฎหมายหรือบันทึกขอตกลงนี้กํ าหนดไว
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ขอ 20. การเลิกสัญญาโดยกรมทางหลวง
ใหยกเลกิขอความในขอ 27 แหงสญัญาสมัปทานทางหลวงเดมิและใชขอความ

ตอไปนี้แทน
“20.1 กรมทางหลวงมีสิทธิบอกเลิกสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม และบันทึก

ขอตกลงเพิ่มเติมนี้  ในกรณีดังตอไปนี้
ก . เมื่อผู รับสัมปทานไมเริ่มการสํ ารวจ ออกแบบ และกอสราง        

ทางหลวงสมัปทานตอนตอขยายทางดานทศิเหนอืภายในระยะเวลาอนัสมควร จนเปนเหตใุหเชือ่ไดวา
ผูรับสมัปทานไมอาจกอสรางทางหลวงสมัปทานตอนตอขยายทางดานทศิเหนอืใหแลวเสรจ็ไดภายใน
ระยะเวลาที่กํ าหนดไวในบันทึกขอตกลงนี้

ข. ผูรับสัมปทานกอสรางทางหลวงสัมปทานตอนตอขยายทางดาน   
ทศิเหนอืไมแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กํ าหนดไวในบันทึกขอตกลงนี้

ค. ผูรับสัมปทานผิดสัญญาตามขอ 17.2  แหงบันทึกขอตกลงนี้
ง. ผูรับสัมปทานไมปฎบิตัติามขอก ําหนดขอหนึง่ขอใดในบนัทกึขอตกลงนี้

ซ่ึงเปนสาระสํ าคัญสมควรเลิกสัญญาได
20.2 เมือ่เกดิเหตปุระการใดประการหนึง่ดงักลาวขางตน กรมทางหลวงจะตอง

ด ําเนินการตามขั้นตอนดังนี้
ก. ในขัน้แรก กรมทางหลวงจะมหีนงัสอืบอกกลาวไปยงัผูรับสมัปทาน

ระบขุอสัญญาซึง่ผูรับสมัปทานไมปฎบิตัติาม  และระบรุายละเอยีดประกอบขออางนัน้  ซ่ึงในกรณนีี้
ผูรับสัมปทานจะมเีวลาแกไขการไมปฎบิตัติามสญัญาสมัปทานตามทีอ่างนัน้เปนเวลาเกาสิบ (90) วนั
หลังจากไดรับการบอกกลาว ทั้งนี้กรมทางหลวงอาจขยายเวลาดังกลาวออกไปไดตามความจํ าเปน     
ในกรณนีี ้ ถาหากผูรับสัมปทานไดแกไขการไมปฎิบัติตามขอสัญญาดังกลาวอางนั้นแลว  ขออางวา
ไมปฏิบัติตามสัญญานั้นใหเปนอันหมดสิ้นไป

ข. ขั้นตอนที่สอง ในกรณีที่ผูรับสัมปทานพิจารณาเห็นโดยสุจริตวา
เหตผิุดสญัญาทีก่ลาวอางนัน้  ไมมมีลูหรือไมรายแรงถงึขัน้ทีส่มควรเปนเหตใุหเลิกสญัญาสมัปทานนี้
ไดผูรับสัมปทานจะตองใหคํ าชี้แจงแสดงเหตุผลอยางเต็มที่ตอกรมทางหลวง  และในกรณีที่คํ าชี้แจง
เเสดงเหตผุลเปนทีพ่งึพอใจตอกรมทางหลวง กรมทางหลวงจะตองแจงใหผูรับสมัปทานทราบเชนนัน้
เปนลายลักษณอักษรภายในสามสิบ (30) วันหลังจากไดรับคํ าชี้แจงแสดงเหตุผลจากผูรับสัมปทาน  
และหลังจากนั้นใหเร่ืองเปนอันยุติ
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ค . ขั้นตอนที่สาม ในกรณีที่กรมทางหลวงพิจารณาเห็นวาคํ าชี้แจง
แสดงเหตุผลของผูรับสัมปทานไมอาจยอมรับได  กรมทางหลวงจะตองแจงใหผูรับสัมปทานทราบ 
ในกรณีนี้ ใหถือวาไดมีขอพิพาทเกิดขึ้นระหวางกรมทางหลวงกับผูรับสัมปทานเกี่ยวกับสัญญา
สัมปทานและขอพิพาทใหระงับตามความของขอ 31  ของสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม

20.3 จนกวาขอพพิาทจะไดระงบัไปเรยีบรอย โดยการตกลงรวมกนัของคูกรณี  
หรือตามขอกํ าหนดของขอ  31  ของสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิม  สิทธิและหนาที่ทั้งปวงของผูรับ
สัมปทานตามสัมปทานเดิม  และสัมปทานนี้ใหมีอยูโดยไมเปลี่ยนแปลง

20.4 ในกรณีที่ผูรับสัมปทานปฏบิตัิผิดสัญญาโดยจงใจและท ําใหมผีลกระทบ
ตอการไหลเวยีนของการจราจร ซ่ึงจะท ําใหเกดิความเดอืดรอนอยางรนุแรงแกประชาชนหรอืผิดสญัญา
ตามขอ 17.2 ใหกรมทางหลวงมีสิทธิบอกเลิกสัญญาไดทันทีโดยไมตองดํ าเนินการตามขั้นตอน    
ในขอ 20.2”

3.3.4 สวนแบงรายได
สํ าหรบัสวนแบงรายไดทีก่รมทางหลวงจะไดรับจากบรษิทัทางยกระดบัดอนเมอืง  

จ ํากดั (มหาชน) นั้น จะไดรับผลตอบแทนเปนรายเดือนและรายป โดยจะกํ าหนดเปนเงินขั้นตํ่ าไว  
และกํ าหนดเปนอัตรารอยละของรายไดไว และถาหากรายไดที่บริษัทจายใหแกกรมทางหลวงนอย
หรือมากกวาที่กํ าหนดไว บริษัทฯ และกรมทางหลวงก็ตองนํ ามาทํ าความตกลงกันในเรื่องวิธีการ
จายเงนิคนืใหแกคูสัญญาตอไป  ดงัสญัญาสมัปทานทางหลวงฯฉบบัลงวนัที ่21 สิงหาคม 2532  ขอ 26.1  
และขอ 26.2 กํ าหนดไวดังนี้ คือ

26.1 บริษทัตกลงจะแบงรายได โดยจายเปนรายเดอืนใหแกกรมทางหลวงเริม่ตัง้แต
ปทีย่ีสิ่บสอง (22) ของอายุสัมปทานติดตอกันเปนตนไป ในจํ านวนรอยละยี่สิบ (20) ของรายได
กอนหักรายจายประจํ าเดือนนั้นๆ โดยจะชํ าระภายในสิบ (10) วัน นับจากวันสิ้นเดือนหนึ่งๆ         
แตจํ านวนรวมทั้งปของเงินที่จายเปนรายเดือนนี้ในปหนึ่งๆ จะตองเทากับรอยละหาสิบ (50)       
ของกํ าไรสุทธิประจํ าปนั้น ๆ

หากปรากฏวารายไดทีจ่ายใหกรมทางหลวงรวมทัง้ปตามวรรคแรกนอยกวา
หรือมากกวารอยละหาสิบ (50) ของก ําไรสทุธิประจ ําปนัน้ บริษทัและกรมทางหลวงจะตองท ําความตกลง
รวมกันกํ าหนดวิธีการจายเงินเพิ่มเติมหรือจายคืนใหแกคูสัญญาตอไป การทํ าความตกลงรวมกันนี้
ใหกระท ําใหแลวเสร็จภายในสิบหา (15) วันนับแตการตรวจสอบบัญชีประจํ าปนั้นเสร็จแลว
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บริษัทและกรมทางหลวงจะรวมกันแตงตั้งผูสอบบัญชีรับอนุญาติขึ้น  
โดยคาใชจายของบริษัทแตผูเดียวเปนผูตรวจสอบบัญชีประจํ าปของบริษัทนับตั้งแตวันเริ่มเปด   
การจราจรทางหลวงสัมปทานตลอดสายเพื่อเก็บคาผานทางจนสิ้นอายุสัมปทาน

26.2 ไมวาความของขอ 26.1 จะกลาวไวเปนประการใด รายไดคาผานทางทัง้หมด
เปนกรรมสิทธิ์ของบริษัทแตผูเดียว

ซ่ึงตอมาไดมีการเปลี่ยนแปลงแกไขในสวนของสวนแบงรายไดเพิ่มขึ้น
โดยบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงฯ ฉบับที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 
พฤศจิกายน 2539 ขอ 13 ดังนี้

ขอ 13. ผลประโยชนที่จะใหแกกรมทางหลวง
ใหน ําความในขอ 26 ตามสญัญาสมัปทานทางหลวงเดมิ มาใชบงัคบักบัระยะเวลา

สัมปทานที่กํ าหนดขึ้นใหม ตามบนัทึกขอตกลงฉบับนี้โดยอนุโลม โดยเริ่มนับอายุสัมปทานตั้งแต
วนัลงนามในบันทึกขอตกลงนี้

จากสดัสวนของสวนแบงรายไดทีบ่ริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน)   
จะตองจายใหแกกรมทางหลวงที่เปนหนวยงานของภาครัฐซึ่งเปนคูสัญญานั้น  ผูเขียนมีความเห็นวา  
มสัีดสวนทีม่อัีตราคงทีโ่ดยเริม่ตัง้แตปที ่ 22 ของอายสัุมปทาน  คอืเริม่ตัง้แต วนัที ่ 29 พฤศจกิายน 2561   
เปนตนไป บริษัทจะตองจายสวนแบงรายไดโดยจายเปนรายเดือนใหแกกรมทางหลวงในจํ านวน
รอยละ 20  ของรายไดกอนหักรายจายประจํ าเดือนนั้นๆ โดยในการชํ าระเงินสวนแบงดังกลาวนี้  
บริษัทจะตองชํ าระภายใน 10 วันนับจากวันสิ้นเดือนหนึ่งๆ และในจํ านวนเงินสวนแบงรวมทั้งป
ของเงินที่จายเปนรายเดือนนี้ในปหนึ่งๆ จะตองเทากับรอยละ 50 ของกํ าไรสุทธิประจํ าปนั้นๆ      
เมือ่พจิารณาแลวจะเหน็ไดวา ในแตละปรายไดของบรษิทันัน้มแีนวโนมเพิม่สงูขึน้และมจี ํานวนมาก
อันเนื่องมาจากการปรับอัตราคาผานทางเเบงเปนขั้นบันได และในการที่จะปรับอัตราคาผานทาง
รวมทัง้การปรบัอายสัุมปทานไดนัน้จะตองใชอัตราทีเ่ปนธรรมตอบรษิทัทีเ่ปนภาคเอกชน โดยตองค ํานงึถึง
การเปลี่ยนแปลงตางๆ ในสถานการณทางเศรษฐกิจดวย ทั้งนี้ตามสัญญาสัมปทานทางหลวง     
ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 ขอ 20 21 22 และ 25 จนท ําใหคาดการณไดวา เมื่อถึงกํ าหนดเวลา
การจายเงินรายไดสวนแบงของบริษัทใหแกกรมทางหลวงตามสัญญาแลว กรมทางหลวงจะไดรับ
ผลตอบแทนอันไดแกสวนแบงรายได จากการเก็บคาใชบริการผานทางเปนจํ านวนเงินที่สูงมาก  
และตลอดไปจนกวาจะครบกํ าหนดสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน ซ่ึงแสดงใหเห็นวาบริษัทจะตอง       
เปนผูจายผลตอบแทนจากสวนแบงรายไดตามที่กรมทางหลวงเปนผูกํ าหนดไวในสัญญาทุกประการ 
ดงันัน้ จะเหน็ไดวาการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวงของบรษิทัในเรือ่งของการจายสวนแบงรายได
ดังกลาวมานั้น ผูเขียนมีความเห็นวาในการประกอบกิจการในธุรกิจในการใหบริการของบริษัท      
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ที่เปนภาคเอกชนนัน้ ยอมตองถือเอาคาใชจายมาเปนตนทนุทางธรุกจิในการประกอบกจิการดวยอยูแลว
เพราะในการด ําเนนิธรุกจิผูประกอบการยอมตองการผลก ําไรเปนวตัถุประสงคหลัก แตในทางตรงกนัขามแลว
ผลกระทบที่จะเกิดกับผูใชบริการนั้นคือผูใชบริการจะตองเสียเงินคาผานทางในอัตราที่สูงขึ้น  
เพราะภาครัฐคือกรมทางหลวง  กระทรวงคมนาคม  ยังคงมีบทบาทในการกํ ากับดูแลผูประกอบการ
ภาคเอกชนโดยผานกระบวนการทางสัญญา ตลอดทั้งยังเปนผูที่กํ าหนดกฎเกณฑ รวมทั้งไดรับ     
ผลประโยชนจากการด ําเนนิการของภาคเอกชนไดแกบริษทั ดวยเหตดุงักลาวมาท ําใหการด ําเนนิการ
ใหบริการทางหลวงคือทางหลวงสัมปทานนั้นไมสามารถดํ าเนินการใหเกิดการแขงขันไดโดยเสรี
และเปนธรรม  ดังจะเห็นไดจากขอสัญญาที่ไดกลาวมาแลวในเบื้องตน

เนื่องจากสัญญาสัมปทานทางหลวงนี้ถือเปนสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ
ทีภ่าครฐัมสีถานะหรืออํ านาจเหนือกวาภาคเอกชนในการเขาทํ าสัญญา  แต ณ ปจจุบันประเทศไทย
ไดมีพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535  
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 รวมทัง้พระราชบญัญตัทิางหลวงสมัปทาน พ.ศ. 2542 
ใชบงัคบั อันมผีลใหภาครฐั ไดแก กรมทางหลวง จะตองด ําเนนิการใหบรกิารทางหลวงโดยตองเปดโอกาส
ใหภาคเอกชนเขามามสีวนรวมในการใหบริการทางหลวง อันไดแก การด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวง
ไดโดยเสร ีและอยางเปนธรรม รวมถึงในกรณสัีญญาสมัปทานทางหลวงทีไ่ดจดัท ําไวในขณะทีภ่าครฐั
มีสถานะเหนือกวาภาคเอกชนฉบับนี้ ยอมตองมีการเปลี่ยนแปลงแกไขใหม เพื่อใหเหมาะสมกับ
สภาพของปญหาในการปฏบิตัติามสญัญาของคูสัญญาทัง้ภาครฐัและภาคเอกชน และเพือ่ใหเกดิการแขงขนั
ทีแ่ทจริง และมีความเทาเทียมเปนธรรม รวมทั้งทํ าใหเกิดดุลยภาพทางการดํ าเนินธุรกิจ  อันจะทํ าให
เกิดผลดีตอคูสัญญาทั้งสองฝาย รวมถึงประชาชนผูใชบริการดวย ดังนั้นผูเขียนจึงเห็นวาควรมี     
การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขของสัญญา เพื่อเปนการแกไขปญหาการปฏิบัติตามสัญญาและเปดโอกาส
ใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการดํ าเนินกิจการบริการสาธารณะแทนภาครัฐไดโดยเสรีและ
อยางเปนธรรม ซ่ึงในสวนของปญหาตางๆ ในการปฏิบัติตามสัญญาของคูสัญญาทั้งฝายภาครัฐและ
ฝายเอกชน และแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้น ผูเขียนจะไดนํ ามากลาวในบทตอไป
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บทที่ 4
ปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานทางหลวงและ

แนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง

การดํ าเนินการใหสัมปทานทางหลวงระหวางกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคมกับ
บริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน)  อันเปนการใหบริการทางหลวงสมัปทานทีภ่าคเอกชน
ไดรับมอบหมายจากภาครฐัใหมอํี านาจหนาทีใ่นการจดัท ําบรกิารสาธารณะ  แตในการด ําเนนิการดงักลาว  
ยังคงมีปญหาในการดํ าเนินการปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานทางหลวงของคู สัญญาและปญหา        
อันเนื่องมาจากขอสัญญาไมเปดโอกาสใหภากเอกชนดํ าเนินการไดโดยสิทธิของตนเองอยางเสรี   
จึงทํ าใหเกิดขอพิพาทระหวางคู สัญญาอันมีผลกระทบไปถึงประชาชนผู ใชบริการทางหลวง
สัมปทาน ในบทนี้ผูเขียนจึงไดนํ าปญหาในการปฏิบัติตามสัญญามาศึกษาวามีปญหาอยางไรบาง 
รวมทัง้จะไดนํ าแนวทางการแปรสัญญาสัมปทานโทรคมนาคมกรณีของบริษัท AIS ทีไ่ดมีการศึกษา
มาแลวโดยมูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) และสถาบันทรัพยสินทางปญญา
แหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ตลอดจนแนวทางของผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการและบุคคลที่เกี่ยวของ
ทีม่ลัีกษณะของการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานเชนกนั โดยน ํามาเปรยีบเทยีบเพือ่เปนแนวทาง
ในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงตอไปดังนี้

4.1 ปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานทางหลวง

การดํ าเนินการตามสัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31      
ถนนวภิาวดรัีงสติ  ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง  ระหวางกรมทางหลวง  กระทรวงคมนาคม  ผูใหสัมปทาน  
กบับริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด  (มหาชน)  ผูรับสัมปทาน  ฉบับลงวันที่  21  สิงหาคม  2532 
รวมทัง้ตามบนัทกึขอตกลงแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวง ทัง้ 2 ฉบบั ไดแก ตามบนัทกึ  
ขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงหมายเลข  31  ถนนวิภาวดีรังสิต  
ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง  ฉบบัที ่ 1/2538  ลงวนัที ่ 27  เมษายน  2538  และตามบนัทกึขอตกลงแกไข
เปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวงในทางหลวงหมายเลข 31 ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง
ลงวนัที ่21 สิงหาคม 2532 (แกไขเปลีย่นแปลงโดยบนัทกึขอตกลงฉบบัที ่1/2538 ลงวนัที ่27 เมษายน 2538) 
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ฉบบัที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ยังมีปญหาในสวนของการปฏิบัติตามสัญญาและ    
การดํ าเนินการตามสัญญาของคูสัญญาทั้งของฝายภาครัฐและภาคเอกชนอยูหลายประการ ซ่ึงทํ าให
การดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงหรือการใหบริการทางหลวงสัมปทานอันเปนการบริการ
สาธารณะเพือ่ใหประชาชนสามารถใชบริการทางหลวงสมัปทานในการขนสงสินคาและการเดินทาง
ตามปกติไมสามารถบรรลุถึงวัตถุประสงคของการใหสัมปทานทางหลวง โดยปญหาในการปฏิบัติ
ตามสัญญาของคูสัญญามีดังนี้

4.1.1 ปญหาเรือ่งการปรบัอัตราคาผานทางทีเ่รียกเก็บจากยานพาหนะทกุประเภท ท่ีใชบริการ
ทางหลวงสัมปทาน

ปญหานี้เปนกรณีเกิดจากการที่สภาวะทางเศรษฐกิจของประเทศในขณะที่เปด
ใหบริการทางหลวงสัมปทานสายนี้เกิดปญหาขึ้นทํ าใหเมื่อถึงเวลาของการที่บริษัทฯ มีสิทธิปรับขึ้น
อัตราคาผานทาง ภาครัฐโดยกรมทางหลวงจึงไมอนุญาตใหปรับขึ้นอัตราคาผานทางตามสัญญา
สัมปทานทางหลวง  ฉบับลงวันที่  21  สิงหาคม  2532  ขอ  20, 21, 22   และขอ  25  ดังนี้

ขอ 20. อัตราคาผานทาง
20.1 เวนแตตามทีก่ ําหนดไวในขอ  22  บริษทัมสิีทธแิตผูเดยีวทีจ่ะเกบ็คาผานทาง

จากบรรดาผูใชทางหลวงสมัปทานทกุราย กรมทางหลวงจะด ําเนนิการเทาทีจ่ ําเปนเพือ่บงัคบัการเกบ็   
คาผานทางตามขอกํ าหนดของสัญญานี้

20.2 อัตราคาผานทางขัน้ตนตามทีต่กลงกนัระหวางกรมทางหลวง และบรษิทันัน้
ก ําหนดไวดังตอไปนี้

ช่ือจุดผานทางเขาทางหลวง อัตราคาผานทาง อัตราคาผานทาง
สัมปทาน ประเภท  1 ประเภท  2

การจราจรที่ไปทางทิศเหนือ
ดนิแดง 20  บาท 30 บาท
สุทธิสาร 20  บาท 30 บาท
ถนนพหลโยธิน 15 บาท 25 บาท
ถนนรัชดาภิเษก 15 บาท 25 บาท
ถนนงามวงศวาน 10 บาท 20 บาท
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ช่ือจุดผานทางเขาทางหลวง อัตราคาผานทาง อัตราคาผานทาง
สัมปทาน ประเภท  1 ประเภท  2

การจราจรที่ไปทางทิศใต
ดอนเมือง 20  บาท 30 บาท
ถนนแจงวัฒนะ 20  บาท 30 บาท
ถนนงามวงศวาน 15 บาท 25 บาท
ถนนรัชดาภิเษก 15 บาท 25 บาท
ถนนพหลโยธิน 10 บาท 20 บาท

ในกรณเีปดใชทางหลวงสมัปทานเปนบางสวน อัตราคาผานทางชัว่คราว
ทีจ่ะเรยีกเกบ็จนกวาจะเปดใชทางหลวงสมัปทานทีส่รางส ําเรจ็เรยีบรอยแลว จะคดิในอตัราหนึง่บาท
สามสบิสตางค  (1.30  บาท) ตอกโิลเมตรของทางหลวงสมัปทานทีส่รางเสรจ็แลวนบัตัง้แตจดุทีผู่ขบัขีย่านยนต
เร่ิมเขาสูทางหลวงสัมปทาน

ยานพาหนะที่ใชทางหลวงสัมปทานจํ าแนกออกเปนประเภท เพื่อเสีย
คาผานทางดังตอไปนี้

ประเภทที่  1  รถนั่ง รถบรรทุกเบา  4  ลอ
ประเภทที่  2  รถโดยสาร รถบรรทุกตั้งแต  4  ลอข้ึนไป

20.3 เวนแตกรณทีีต่องใชความของขอ  25  บงัคบั  อัตราคาผานทางตามทีร่ะบไุว
ในขอ  20.2  นั้น  ใหกํ าหนดใชเปนอัตราตายตัวสํ าหรับระยะเวลา  8  ปแรกติดตอกันเริ่มตั้งแตวันที่
สัญญามีผลบังคับ  และหลังจากนั้นนับตั้งแตปที่  9  จนถึงและรวมทั้งปที่  13  ใหเพิ่มขึ้น 5 บาท  
ตอยานพาหนะหนึง่คนัทัง้ยานพาหนะประเภทที ่ 1  และประเภทที ่ 2  และหลงัจากนัน้  นบัตัง้แตปที ่ 14  
และตลอดระยะเวลาอายสัุมปทานทีเ่หลือใหเพิม่ขึน้อกี 5 บาท ตอยานพาหนะหนึง่คนัทัง้ยานพาหนะ
ประเภท  1  และประเภท  2  ทัง้นีโ้ดยไมค ํานงึวายานพาหนะจะเขามาในทางหลวงสมัปทาน  ณ  จดุใด

ขอ 21. การประกาศใชอัตราคาผานทาง
อัตราคาผานทางจะตองประกาศใหประชาชนทราบเปนการทัว่ไป โดยปดประกาศไว

ทีด่านเก็บคาผานทาง  และบริษัทจะตองประกาศโฆษณาในหนังสือพิมพสํ าคัญๆ ระดับชาติดวย
ขอ 22. การเก็บคาผานทาง

คาผานทางจะเกบ็จากผูใชทางหลวงสมัปทาน ยกเวนผูใชทางทีไ่ดรับการยกเวน
ตามกฎหมาย
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ขอ 25. การปรับอัตราคาผานทางและปรับอายุสัมปทาน
25.1 บริษัทอาจขอใหกรมทางหลวงอนุญาตใหปรับอัตราคาผานทางที่ใชอยู    

ในเวลาใดเวลาหนึ่ง  เพือ่ใหอัตราคาผานนั้นเปนธรรมตอบริษัท โดยคํ านึงถึงการเปลี่ยนแปลงตางๆ 
ในสถานการณทางเศรษฐกิจ

ปจจยัมลูฐานทางเศรษฐกจิทีร่ะบไุวในภาคผนวก ง ไดน ํามาใชในการวางแผน
ทางการเงนิตัง้แตเร่ิมแรก และกรมทางหลวงจะน ําเอาการเปลีย่นแปลงในปจจยัทางเศรษฐกจิทีร่ะบไุว
ในภาคผนวก ง นั้น มาพิจารณาในการปรับอัตราคาผานทาง วัตถุประสงคในการปรับคาผานทาง  
ดงักลาวนี้  ก็เพื่อที่จะชวยใหฐานะทางการเงินของบริษัทกลับสูสภาพเดิม

25.2 เมือ่บรษิทัรองขอ กรมทางหลวงจะท ําการเจรจากบับรษิทัเพือ่แกไขผลเสยี
ตอฐานะการเงนิของบรษิทั โดยการปรบัอตัราคาผานทางหรอืขยายอายสัุมปทาน หรือเล่ือนระยะเวลา  
เร่ิมตนในการแบงรายไดใหแกกรมทางหลวงตามขอ  26.1  ออกไป  หรือโดยใชมาตรการอืน่  ๆทีท่ัง้สองฝาย
เหน็เปนการเหมาะสม  อันเนื่องมาจาก

ก. การเกดิเหตสุุดวสัิยขึน้ ซ่ึงผลโดยตรงและอยางส ําคญัท ําใหไมสามารถ
เปดใชทางหลวงสัมปทานไดตามกํ าหนดเวลา  หรือขัดขวางตอการดํ าเนินการใชทางหลวงสมัปทาน
อยางเปนระเบยีบเรยีบรอย หรือตอการเกบ็และใชคาผานทาง หรือซ่ึงกอใหเกดิความเสยีหายแกทางหลวง
สัมปทาน

ข. หากมกีารเปลีย่นแปลงใดๆ ตอกฎหมาย หรือไดมกีารออกกฎหมายใหม
ซ่ึงเปนผลใหอัตราคาภาษีและ/หรืออากรเพิ่มขึ้นโดยตรงแกบริษัท เมื่อเทียบกับอัตราภาษีอากร     
ในปจจุบันนี้

ค. การกระทํ าหรือละเวนกระทํ าของสวนราชการ ซ่ึงเปนผลใหเกิด
ความลาชาในการทํ าแผนแบบ  และ/หรือการกอสราง

ง. การกระทํ าหรือเวนกระทํ าการของสวนราชการ  ซ่ึงเปนเหตุใหเกิด
การสญูเสียจํ านวนยานพาหนะ  ในกรณีดังตอไปนี้

- การกอสรางหรือเพิ่มชองจราจรสํ าหรับทางหลวงแผนดิน
หมายเลข  31  ถนนวิภาวดีรังสิต  ตอน  ดินแดง – ดอนเมือง  ที่มีอยูเดิม  หรือทางขนานหรือติดกับ
พื้นที่สัมปทานเปนการแขงขันกับทางหลวงสัมปทานดังกลาวขางตน และซึ่งนอกเหนือจากทาง     
ทีอ่างถึงในรายงานการศึกษาโครงการสัมปทานในถนนวิภาวดีรังสิตฉบับเดือนตุลาคม พ.ศ. 2529  
ของกรมทางหลวง
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- การรื้อถอนเคลื่อนยาย ดัดแปลงหรือปดถนน ซ่ึงเชื่อมตอ    
ทางหลวงสัมปทานโดยประการที่เปนอุปสรรคหรือกีดขวางหรือปดกั้นการไหลของจราจรมายัง
หรือไปจากทางหลวงสัมปทาน

- การสญูเสยีจ ํานวนยานพาหนะทีเ่กดิขึน้เปนเวลานานเกนิสมควร  
อันเนื่องมาจากการกระทํ าของกรมทางหลวงตามที่ระบุไวในพระราชบัญญัติทางหลวง มาตรา 25  
และมาตรา  31

- ขอหามขอจ ํากดัใดๆ ในอนาคตซึง่กรมทางหลวงและสวนราชการ
ใชบงัคบักบัยานพาหนะบางประเภทในการใชถนนในกรงุเทพมหานคร และในทางหลวงสมัปทานนี้  
ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง ซ่ึงจะเปนเหตุโดยตรงทํ าใหปริมาณการจราจรปกติบนทางหลวงสัมปทานลดลง
เปนระยะเวลานานเกินสมควร

25.3 คํ ารองขอของบริษัทจะตองมีรายละเอียดและเหตุผลที่กรมทางหลวง   
จะพจิารณาคํ ารองขอของบริษัทดวยความเปนธรรม

ซ่ึงตามขอสัญญานัน้เปนกรณทีีภ่าครฐัโดยกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม
ไมอนุญาตใหบริษัทฯ ปรับขึ้นอัตราคาผานทางที่เรียกเก็บจากยานพาหนะที่ใชบริการทางหลวง  
และปญหานี้ยังมีตอเนื่องมาจนถึงการที่มีการแกไขสัญญาโดยบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลง
สัญญาสมัปทานฯ ฉบบัที ่ 2/2539  ลงวนัที ่ 29  พฤศจกิายน  2539  โดยนยัขอ  12.  ของบนัทกึขอตกลง
ฉบับที่ 2/2539 ก็ไดกํ าหนดในเรื่องของการปรับอัตราคาผานทางที่เรียกเก็บจากยานพาหนะเอาไว
แตภาครฐันัน้ยงัไมสามารถจะอนญุาตใหปรับอตัราคาผานทางไดเนือ่งจากสภาวะเศรษฐกจิของประเทศ  
ซ่ึงปญหาขอนี้เปนกรณีพิพาทที่เปนปญหาระหวาง  ภาครัฐ  คือ  กรมทางหลวง  กระทรวงคมนาคม  
กับบริษัทฯ ผูรับสัมปทานมาโดยตลอดตั้งแตเร่ิมตนสัญญาจนถึงปจจุบันนี้ อันเนื่องมาจากสภาวะ
ทางเศรษฐกิจของประเทศโดยภาครัฐเล็งเห็นถึงผลกระทบที่จะเกิดจากการปรับอัตราคาผานทาง    
ที่มีตอประชาชนผูใชทางหลวงสัมปทาน แตการไมอนุญาตใหบริษัทฯ ผูรับสัมปทานปรับอัตรา    
คาผานทางนัน้ กท็ ําใหเกดิผลกระทบตอสภาวะทางการเงนิละการด ําเนนิการบรหิารจดัการทางหลวง
สัมปทานของบริษัทเปนอยางมาก
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4.1.2 ปญหาเรื่องการกอสรางถนนทองถิ่น (Local Road) การกอสรางทางเบี่ยง
(Detour Line) บนถนนวภิาวดรัีงสติ การกอสรางสะพานลอยทีท่างแยกลาดพราวบนถนนวภิาวดรัีงสติ
อันเปนโครงการของกรุงเทพมหานคร การกอสรางสะพานลอยที่แยกสุทธิสารบนถนนวิภาวดี     
อันเปนโครงการของกรุงเทพมหานคร

ซ่ึงปญหานี้เปนกรณีถือไดวาเปนกรณีที่ภาครัฐกระทํ าหรือละเวนกระทํ าการ
ของสวนราชการซึ่งเปนเหตุใหเกิดการสูญเสียจํ านวนยานพาหนะที่ใชทางหลวงสัมปทาน          
โดยเปนการกอสรางทีถื่อวาเปนการแขงขนักบัทางหลวงสมัปทานและท ําใหรายไดของบรษิทัฯ ลดลง
ตามขอ 25.2  ง.  ของสัญญาสัมปทาน ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532

4.1.3 ปญหาเรื่องการยายสนามบินดอนเมืองไปสนามบินสุวรรณภูมิ
โดยการยายนี้เปนผลใหจํ านวนของยานพาหนะซึ่งจากเดิมมีการเขาใชทางหลวง

สัมปทานประมาณ  130,000  ถึง  140,000  คันตอวัน  เมื่อมีการยายสนามบินไปอยูที่สุวรรณภูมิแลว
ท ําใหจ ํานวนยานพาหนะที่เขาใชทางหลวงสัมปทานเหลือประมาณ 100,000 ถึง 110,000 คันตอวัน  
เฉลีย่แลวยานพาหนะที่เขาใชทางหลวงสัมปทานลดลง 30,000 ถึง 40,000 คันตอวัน ท ําใหรายได  
จากการเกบ็คาผานทางลดลงเปนจ ํานวนมาก  ซ่ึงถือวาการยายสนามบนินีเ้ปนการกระท ําของสวนราชการ
ซ่ึงเปนเหตุใหเกิดการสูญเสียจํ านวนยานพาหนะตามขอ 25.2 ง. ของสัญญาสัมปทานฯ ฉบับลงวันที่ 
21 สิงหาคม 2532

4.1.4 ปญหาเรื่องหนาท่ีและความรับผิดชอบภาระภาษีอากร ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
ภาษีอ่ืนๆ ทุกประเภท และคาธรรมเนียมตางๆ ท่ีเกิดจากทางหลวงสัมปทาน

ซ่ึงปญหานี้สืบเนื่องมาจาก พ.ร.บ. ภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 บัญญัติวา 
“มาตรา 40 คาภาษีนั้น ทานใหเจาของทรัพยสินเปนผูเสีย” ซ่ึงทางหลวงสัมปทานนั้นตาม              
พ.ร.บ. ภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 6 ถือวาเปนสิ่งปลูกสรางอยางอื่นที่จะตองเสียภาษี
โรงเรือนและที่ดิน โดยปญหาแบงเปน 2 กรณี ดังนี้

1) ภาระคาภาษโีรงเรือนและทีด่นิ ในชวงเวลาทีท่างหลวงสมัปทาน รวมทัง้อาคาร
และสิง่ปลกูสรางอันเกิดจากสัญญาสัมปทานเปนของบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) 
โดยปญหานี้เปนกรณีที่ตามสัญญาสัมปทานทางหลวงฯ ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 ขอ 24 
ก ําหนดไววา
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ขอ 24. การสงมอบทางหลวงสัมปทานเมื่อส้ินอายุสัมปทาน
24.1 เมื่ออายุสัมปทานไดส้ินสุดลง บริษัทตองคืนสัมปทาน รวมทั้งสงมอบ

พื้นที่สัมปทานทางหลวงสัมปทาน อาคารและสิ่งปลูกสรางทั้งหมดภายในพื้นที่สัมปทานในสภาพ
ตามทีเ่ปนอยูใหแกกรมทางหลวงโดยไมคดิมลูคาใด ๆ และตองสงมอบเครือ่งอปุกรณ คูมอืปฏิบตังิาน
เอกสารทางเทคนิคและอุปกรณในการดํ าเนินการและบํ ารุงรักษาทั้งหมดบรรดาที่เกี่ยวของใหแก
กรมทางหลวงดวย

24.2 อยางนอยหนึ่ง (1) ปกอนส้ินสุดอายุสัมปทาน คูสัญญานี้จะตองประชุม
ปรึกษาหารือกันและตกลงแผนงานการสงมอบทางหลวงสัมปทาน เพื่อใหการสงมอบทางหลวง
สัมปทานดํ าเนินไปโดยเปนระเบียบเรียบรอยและไมมีขอขัดของใดๆ เกิดขึ้นในการประกอบการ
และการบํ ารุงรักษาทางหลวงสัมปทาน

ตามขอ 24. นี ้ จะเหน็ไดวาเปนกรณทีีข่อความในสญัญาก ําหนดไวในลกัษณะทีก่รรมสทิธิ์  
ในทางหลวงสัมปทาน รวมทั้งอาคารและสิ่งปลูกสรางอันเกิดจากสัญญาสัมปทาน เปนของบริษัทฯ 
ผูรับสัมปทาน ซ่ึงเปนการใหสัมปทานในรูปแบบของ BOT (Build – Operate – Transfer) ดังนั้น    
ผูทีม่หีนาทีท่ีจ่ะตองเสยีภาษโีรงเรอืนและทีด่นิจะตองเปนบรษิทัฯ ผูรับสมัปทาน แตปจจบุนับรษิทัฯ
ผูรับสัมปทานยังไมชํ าระคาภาษีโรงเรือนและที่ดินในสวนนี้ใหแกกรุงเทพมหานครที่เปนหนวยงาน
ที่มีหนาที่จัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินในกรุงเทพมหานคร โดยอางวากรรมสิทธิ์ในทางหลวง
สัมปทานรวมทั้งอาคารและสิ่งปลูกสราง อันเกิดจากสัญญาสัมปทานเปนของกรมทางหลวง   
บริษัทซึ่งเปนผูรับสัมปทานเปนเพียงผูบริหารจัดการเทานั้น

2) ภาระคาภาษโีรงเรือนและทีด่นิในชวงเวลาทีท่างหลวงสมัปทาน รวมทัง้อาคาร
และสิง่ปลูกสรางอนัเกดิจากสญัญาสมัปทานเปนของกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม โดยปญหานี้
เปนกรณีที่ตามสัญญาสัมปทานฯ ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 ไดมกีารแกไขโดยบันทึกขอตกลง
แกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานฯ ฉบบัที ่2/2539 ลงวนัที ่29 พฤศจกิายน 2539 ขอ 16, 22 และ 23
ก ําหนดไววา

ขอ 16. ภาษีอากรและคาธรรมเนียม
ผูรับสัมปทานจะตองเปนผูรับผิดชอบภาษอีากรและคาธรรมเนยีมตางๆ ทีเ่กดิขึน้

จากสัมปทานนี้ทั้งหมด
หากมีการขึ้นอัตราภาษีมูลคาเพิ่มไปจากอัตรารอยละ 7 (เจด็) ที่ใชอยูปจจุบัน 

ผูรับสัมปทานมีสิทธิเรียกรองใหรัฐบาลชดเชยในสวนที่ผูรับสัมปทานจะตองเสียหายจากการปรับ
อัตราภาษดีงักลาวได หรือหากมกีารลดอตัราภาษมีลูคาเพิม่ลงไปจากอตัรารอยละ 7 (เจด็) ทีใ่ชอยูปจจบุนั
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รัฐบาลมสิีทธส่ัิงผูรับสมัปทานปรบัลดคาผานทาง หรือชดเชยใหแกรัฐ หรือโดยวธีิการอืน่ตามทีไ่ดตกลงกนั
อันเปนผลจากการปรับอัตราภาษีดังกลาวได

ขอ 22. การโอนกรรมสิทธิ์ทางหลวงสัมปทาน
ในวนัลงนามในบนัทกึขอตกลงนีผู้รับสมัปทานยนิยอมใหกรรมสทิธิใ์นทางหลวง

สัมปทานเดมิ รวมทัง้อาคารและสิง่ปลกูสรางทีเ่กีย่วของทัง้หมดในพืน้ทีสั่มปทานเดมิตกเปนกรรมสทิธิ์
ของรัฐ และเมื่อผูรับสัมปทานกอสรางทางหลวงสัมปทานตอนตอขยายทางดานทิศเหนือเสร็จ    
เปนบางสวนหรือแลวเสร็จทั้งหมด ใหกรรมสิทธิ์ในทางหลวงสัมปทานสวนที่แลวเสร็จ รวมทั้ง
อาคารและสิ่งปลูกสรางที่เกี่ยวของทั้งหมดภายในพื้นที่สัมปทานตกเปนกรรมสิทธ์ิของรัฐทันที      
แตทั้งนี้ผูรับสัมปทานยังคงมีสิทธิและหนาที่ซ่ึงรวมถึงหนาที่ดูแลบํ ารุงรักษาตามที่กฎหมายและ
ตามขอความในบันทึกขอตกลงและสัญญาสัมปทานทางหลวงเดิมทุกประการ

ขอ 23. การสงมอบทางหลวงสัมปทานเมื่อส้ินอายุสัมปทาน
เมื่ออายุสัมปทานไดส้ินสุดลง ผูรับสัมปทานตองคืนสัมปทาน รวมทั้งสงมอบ

พืน้ทีสั่มปทาน ทางหลวงสัมปทาน อาคารและสิ่งปลูกสรางทั้งหมดภายในพื้นที่สัมปทานในสภาพ
ตามที่เปนอยูซ่ึงตองเปนสภาพที่ใชการไดดีตามปกติในการประกอบกิจการทางหลวงสัมปทาน    
ใหแกกรมทางหลวงโดยไมคิดมูลคาใดๆ และตองสงมอบเครื่องอุปกรณ คูมือปฏิบัติงาน เอกสาร
ทางเทคนคิและการบรหิาร ตลอดจนอปุกรณความสะดวกทีเ่กีย่วของทีผู่รับสมัปทานใชในการด ําเนนิการ
และบ ํารุงรักษาทั้งหมดใหแกกรมทางหลวงโดยไมคิดมูลคาดวย

ดงันัน้ตามขอ 16. ของบนัทกึขอตกลงแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานฯ ฉบบัที ่ 2/2539
ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ไดระบุไวชัดเจนแลววา คูสัญญาไดตกลงกันใหมโดยตกลงกัน        
ใหบริษทัฯ ผูรับสมัปทานเปนผูมหีนาทีรั่บผิดชอบในคาภาษอีากร และคาฤชาธรรมเนยีมตางๆ ทีเ่กดิขึน้
จากสมัปทานนีท้ัง้หมด และไดตกลงกนัใหมโดยในขอ 22. และ 23. วาคูสัญญาตกลงกนัใหกรรมสทิธิ์   
ในทางหลวงสัมปทานเดิม รวมทั้งอาคารและสิ่งปลูกสรางทั้งหมดภายในพื้นที่สัมปทานเดิม         
ตกเปนกรรมสทิธิข์องรฐั รวมทัง้เมือ่บริษทัฯ ผูรับสมัปทานไดกอสรางทางหลวงสมัปทานตอนตอขยาย
ดานทิศเหนือเสร็จเปนบางสวนหรือทั้งหมด ก็ใหกรรมสิทธิ์ตกเปนของรัฐทันที จะเห็นไดวาเปน
กรณีที่ตั้งแตวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 เปนตนไป ทางหลวงสัมปทานสายนี้รวมทั้งสวนตอขยาย
ดานทศิเหนอืตกเปนกรรมสทิธิข์องรัฐ ไดแก กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคมทนัททีีส่รางแลวเสรจ็  
ดังนั้น นับแตวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 เปนตนไป กรมทางหลวงจึงมีหนาที่จะตองเสียภาษี        
โรงเรือนและที่ดินของทางหลวงสัมปทาน รวมทั้งอาคารและสิ่งปลูกสรางในพื้นที่สัมปทานใหแก
กรุงเทพมหานคร แตกรมทางหลวงไดอาศัยความของขอ 16 ของบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลง
สัญญาสัมปทานฯ ฉบับที่ 2/2539 ที่ตกลงกันไววาใหบริษัทฯ ผูรับสัมปทานเปนผูรับผิดชอบ        
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ในคาภาษีอากรและคาฤชาธรรมเนียมตางๆ อันเกิดจากสัญญาสัมปทานนี้ทั้งหมด กรมทางหลวง   
จึงไมตองชํ าระคาภาษีโรงเรือนและที่ดินของทางหลวงสัมปทาน รวมทั้งอาคารและสิ่งปลูกสราง  
ในพืน้ทีสั่มปทานใหแกกรุงเทพมหานคร โดยขอใหกรุงเทพมหานครไปจดัเกบ็คาภาษโีรงเรอืนและทีด่นิ
จากบรษิัทฯ ผูรับสัมปทานแทนโดยอางบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานฯ ฉบับที่ 
2/2539 ลงวนัที ่ 29 พฤศจกิายน 2539 ขอ 16. ไปใชยนัแกกรุงเทพมหานคร และแจงใหบริษทัฯ ผูรับ
สัมปทานช ําระคาภาษีโรงเรือนและที่ดินตามบันทึกขอตกลงฯ ขอ 16. แตบริษัทฯ ผูรับสัมปทาน   
ไมชํ าระคาภาษโีรงเรอืนและทีด่นิใหแกกรุงเทพมหานคร โดยแจงแกกรมทางหลวงและกรงุเทพมหานคร
วาแมขอ 16. จะก ําหนดใหบริษัทฯ ผูรับสัมปทานเปนผูรับผิดชอบในคาภาษีอากร ซ่ึงในที่นี้ คือ    
คาภาษีโรงเรือนและที่ดิน นับแตวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ซ่ึงเปนวันที่มีการแกไขสัญญาสัมปทาน
ทางหลวง โดยบนัทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานฯ ฉบับที่ 2/2539 ก็ตาม แตตาม 
พ.ร.บ. ภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 40 ไดก ําหนดใหเจาของทรัพยสินเปนผูมีหนาที่
ชํ าระคาภาษีโรงเรือนและที่ดิน ประกอบกับบันทึกขอตกลงฯ ขอ 22. ไดตกลงกันใหทางหลวง
สัมปทาน รวมทัง้อาคารและสิง่ปลูกสรางทีเ่กีย่วของทัง้หมดในพืน้ทีสั่มปทานตกเปนกรรมสทิธิข์องรฐั
ไดแก กรมทางหลวง นับแตวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ทีเ่ปนวันลงนามในบันทึกขอตกลงฉบับที่ 
2/2539 กรมทางหลวงจึงเปนผูตองชํ าระคาภาษีโรงเรือนและที่ดินในสวนนี้ แตจนถึงปจจุบันปญหา
ในสวนนีก้ย็งัเปนขอพพิาท 3ฝาย คอื กรมทางหลวง กรงุเทพมหานคร และบรษิทัฯ ผูรับสัมปทานอยู
โดยยังไมสามารถหาขอยุติได

ดงันัน้ จะเหน็ไดวาปญหาตามขอ 4.1.4 ทัง้สองกรณเีปนกรณทีีอ่าจถือไดวาเปนการกระท ําใดๆ
ของรัฐที่เปนสวนราชการ และเปนการทํ าใหบริษัทฯ จะตองเสียภาษีมากขึ้น อันเปนเหตุใหผูรับ
สัมปทานมีสิทธิที่จะเรียกรองใหกรมทางหลวงแกไขผลเสียตอฐานะทางการเงินของบริษัทฯ      
ตามสัญญาสัมปทานฯ ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 ขอ 25. ได

4.1.5 ปญหาเรื่องของการขยายอายุสัญญาสัมปทานทางหลวง
จากปญหาทั้ง 4 ประการดงักลาวมาแลวขางตน ผูเขียนมีความเห็นวา เปนกรณี  

ที่เกิดปญหาอันเนื่องมาจากสภาวะทางเศรษฐกิจและทางการเงินของประเทศและของบริษัท       
ทางยกระดบัดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ผูรับสัมปทาน และเปนกรณีพิพาทกันระหวางหนวยงาน
ของรัฐและเอกชน ซ่ึงปจจบุนัยงัไมสามารถแกไขได รวมทัง้กอใหเกดิผลกระทบตอการด ําเนนิกจิการ
และการใหบริการทางหลวงสมัปทานของบรษิทัฯ ผูรับสมัปทานเปนอยางมาก ทัง้ยงัถือวาเปนผลเสยีหาย
ตอบรษิทัฯ รวมถึงประชาชนผูใชบริการทางหลวงสมัปทานอนัเปนบรกิารสาธารณะทีรั่ฐไดมอบหมาย
ใหเอกชนเปนผูด ําเนนิการใหบรกิารแทนรฐัดวย อันจะเปนเหตทุีเ่ขากรณตีามสญัญาสมัปทานทางหลวงฯ
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ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 ขอ 25 ท ําใหบริษัทฯ ผูรับสัมปทานเกิดสิทธิที่จะขอปรับอัตรา      
คาผานทางหรือขอขยายอายุสัมปทานได

4.2 แนวทางในการปรับเปล่ียนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง

จากหัวขอที่ผานมาทํ าใหทราบถึงปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานวา มีปญหา
หลายประการดงักลาวมาแลว ซ่ึงปญหาดงักลาวเปนปญหาทีท่ ําใหการปฏบิตัติามสญัญาสมัปทานทางหลวง
ระหวางภาครฐั ไดแก กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม ผูใหสัมปทาน กบับรษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง
จํ ากัด (มหาชน) ผูรับสัมปทาน ไมสามารถดํ าเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของการบริการ
สาธารณะเพื่อใหเกิดประโยชนแกประเทศชาติและประชาชนผูใชบริการทางหลวงสัมปทานได    
ซ่ึงผูเขียนเห็นวาสมควรที่จะทํ าการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงโดยทํ าในรูปแบบ
หรือลักษณะที่กรมทางหลวงเคยจัดทํ ามาคือทํ าเปนบันทึกขอตกลงในการแกไขสัญญาสัมปทาน  
ทางหลวงซึ่งจะไดกลาวในบทตอไป สวนปญหาของการดํ าเนินการบริหารจัดการทางหลวง
สัมปทานตามสญัญาสมัปทานทางหลวงสายนี ้ ภาครฐัยงัคงมสิีทธใินการก ํากบัดแูลการด ําเนนิกจิการ
ภายใตเงือ่นไขของสัญญา อันเปรียบเสมือนวาภาครัฐยังไมเปดโอกาสใหแกภาคเอกชน ในการให
บริการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวงสายนีไ้ดอยางอสิระ เพราะบรษิทัฯ ยงัไมสามารถด ําเนนิการไดเอง
อยางเต็มที่อันเนื่องมาจากเงื่อนไขตามสัญญา ทํ าใหคูสัญญาทั้งสองฝายและประชาชนผูใชบริการ
ยงัไมไดรับประโยชนอยางแทจริงในกิจการสัมปทานทางหลวงนี้

ดังนั้นในสวนของการศึกษาถึงแนวทางการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานบริการ
สาธารณะในกจิการสมัปทานทางหลวงเพือ่ใหเปนไปโดยเสรแีละอยางเปนธรรมนัน้ ผูเขยีนจะศกึษา
เปรยีบเทยีบกบัแนวทางในการแปรสญัญาในกจิการโทรคมนาคมซึง่เปนแนวทางขอเสนอของมูลนิธิ
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย หรือเรียกกันโดยยอวา “TDRI” และแนวทางขอเสนอ     
ของสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยซ่ึงเปนลักษณะของการปรับเปลี่ยน
เงือ่นไขสญัญาเชนเดยีวกนั ทัง้นีเ้พือ่จะไดทราบถงึขอเสนอตาง  ๆ ทีม่คีวามแตกตางกนัและจะไดน ําแนวทาง
บางประการมาปรับใชกับการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงได โดยมีรายละเอียด
ดังตอไปนี้
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4.2.1 แนวทางการแปรสัญญาตามขอเสนอของมูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (The Thailand Development Research Institute: TDRI)

ซ่ึงตอไปนี้ผูเขียนจะใชคํ าวา “TDRI” ไดใหความหมายของ “การแปรสัญญา” 
วา หมายถงึ  การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขบางประการจนถึงการยกเลิกสัญญารวมการงานที่ไมสอดคลอง
กับระบบตลาดที่เสรี1 หรือเปลี่ยนสถานภาพของเอกชนคูสัญญาใหเปนคูแขงขันกันอยางเทาเทียม
กนั กบัหนวยงานของรัฐ เชน องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและการสื่อสารแหงประเทศไทย 
หรือกรมทางหลวงในทันทีที่มีการยกเลิกการผูกขาดหรือเปดตลาดเสรีขึ้นทํ าใหภาคเอกชนมีโอกาส
กาวไปสูการแขงขนัในกจิการสมัปทานทางหลวงอยางเสรแีละเปนธรรมมากขึน้ โดยรัฐจะตองแกไข
และปรบัปรงุสัญญาหรอืขอตกลงตางๆ ทีว่าดวยสิทธแิละขอผูกพนัซ่ึงขดักบัหลักการของการแขงขนั  
ทีเ่สรีและเสมอภาคกัน (Level Playing Field)2

สํ าหรับวัตถุประสงคของการแปรสัญญานั้น TDRI ไดช้ีใหเห็นวาสืบเนื่องจาก
ประเทศไทยจะตองมีการเปดเสรีกิจการบริการสาธารณะ เชน โทรคมนาคมซึ่งรวมถึงการให
สัมปทานกจิการสมัปทานทางหลวง เพือ่ใหเกดิการแขงขนัอยางมปีระสิทธภิาพ ซ่ึงจะเปนการเสรมิสราง
ศกัยภาพในเชงิแขงขนัใหประเทศ ดงันัน้ในการด ําเนนิการแปรสญัญาหรอืไมแปรสญัญารวมการงาน
รายหนึ่งรายใดจะตองยึดหลักการที่รองรับเปาหมายตลอดจนนโยบายแหงรัฐในการเปดตลาด     
การใหบริการโทรคมนาคมซึ่งในที่นี้รวมทั้งการใหบริการทางหลวงสัมปทานของไทยดวย ดังนั้น  
หลักการแปรสัญญาที่ TDRI ก ําหนดไวจึงประกอบดวยหลักการดังตอไปนี้

                                                       
1 ระบบตลาดเสรีตามหลักการของ TDRI  มี 3 หลักการสํ าคัญ คือ

   -  หลักการที่ 1 ตลาดของบริการแตละประเภทจะตองไมมีการผูกขาดโดยผูประกอบการรายเดียวหรือ
โดยผูประกอบการรายใหญที่มีอํ านาจทางตลาดสูง ที่อาจใชอํ านาจทางตลาดเอารัดเอาเปรียบผูบริโภคได
 -  หลักการที่ 2 การแขงขันของผูประกอบการทุกรายในแตละตลาดจะตองอยูบนกฎเกณฑและกติกาที่มี
ความเสมอภาคกัน (Level Playing Field) ไมวาจะเปนสิทธิประโยชนในการลงทุน กฎเกณฑในการกํ ากับดูแล
ตลอดจนเงื่อนไขอื่นๆ ในการประกอบธุรกิจเพื่อใหเกิดการแขงขันอยางเปนธรรม เวนแตเปนผลมาจากความ
สามารถในการแขงขันของผูประกอบการนั้นเอง โดยผูประกอบการหมายถึง ผูประกอบการรายเดิมและรายใหม
ในอนาคตทุกรายที่ไดรับใบอนุญาตใหประกอบกิจการโทรคมนาคมตามกฎหมาย
      -  หลักการที่ 3 ผูประกอบการในแตละตลาดจะตองไมมีผลประโยชนรวมกันไมวาจะเปนรูปแบบของ
การถือหุนในธุรกิจของกันและกัน หรือการแบงรายได เพราะอาจทํ าใหรวมมือกันกีดกันการแขงขัน หรือรวมมือ
กันกํ าหนดราคาคาบริการ ทํ าใหตลาดไมมีการแขงขันกันอยางแทจริง

2 คณะวิจัยมูลนิธิเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. (2542, สิงหาคม). การประมวลผลการแปรสัญญารวมการ
งานในกิจการโทรคมนาคม. หนา 3-8.
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หลกัการที่ 1  ตลาดของบรกิารแตละประเภทตองไมมกีารผกูขาดจากผูประกอบการ
รายเดยีว หรือโดยผูประกอบการรายใหญที่มีอํ านาจทางการตลาดสูง

หลักการที่ 2 ผูประกอบการแตละตลาดตองมีการแขงขันกันภายใตกฎเกณฑและ
ความเสมอภาคกัน (Level Playing Field) ซ่ึงค ําวา “ผูประกอบการ” หมายถึง ผูประกอบการรายเดิม
และรายใหมในอนาคตทุกรายที่ไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการบริการโทรคมนาคม (ซ่ึงรวมถึง
บริการทางหลวงสัมปทานตามกฎหมาย)

หลักการที่ 3 ผูประกอบการในแตละตลาดตองไมมีการถือหุน หรือแบงรายได  
ซ่ึงกนัและกัน เพราะอาจทํ าใหรวมมือกันกีดกันการแขงขันทางธุรกิจ

หลักการท่ี 4 การดํ าเนินการแปรสัญญา บริษัทเอกชนคูสัญญาไมควรไดรับ       
ผลประโยชนมากไปหรอืนอยไปกวาทีค่วรไดรับตามเงือ่นไขของสญัญาและสถานภาพของตลาดเดมิ

หลักการท่ี 5 การหาผลกระทบเพื่อคํ านวณการชดเชยใหเอกชนคูสัญญาเพื่อมิให
เอกชนคูสัญญาไดรับผลประโยชนมากไปหรือนอยไปกวาที่ควรไดรับตามเงื่อนไขของสัญญาและ
สถานภาพของตลาดเดิม ตามหลักการที่ 4 นั้น ใหพิจารณาดังนี้

ก. หากรายไดของเอกชนเปลีย่นไปอนัเนือ่งมาจากการเปลีย่นแปลง
เงือ่นไขสัญญานั้น (กรณีมีการแปรสัญญา) ถาเปนลบรัฐตองชดเชยใหเอกชน แตถาเปนบวก เชน 
ในกรณีที่มีการยกเลิกสวนแบงรายได เอกชนตองชดเชยใหกับรัฐ โดยคํ านวณสวนตางจนสิ้นสุด
อายุสัญญา

ข. รายไดของเอกชนทีเ่ปลีย่นแปลงจากการยกเลกิการผกูขาดของรฐั
หรือรัฐวิสาหกิจ และการเปดเสรีตลาดโทรคมนาคม (รวมทั้งกิจการสัมปทานทางหลวง) รัฐจะตอง
จายคาชดเชยใหกับเอกชนหรือเอกชนอาจตองจายคาชดเชยใหกับรัฐ หากการเปดการแขงขันเสรี    
ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตสงผลกระทบใหกระแสรายไดของเอกชนลดลงหรือเพิ่มขึ้นโดยที่ผลกระทบ
ดงักลาวนั้น จะตองพิจารณาจากรายละเอียดของแตละสัญญาประกอบดวย

หลักการที่ 6 การแปรสัญญาตองขึ้นอยูกับความสมัครใจของคูสัญญาทั้งสองฝาย 
ทัง้นีถ้าตกลงที่จะมีการแปรสัญญาจริงจะตองปฏิบัติตามหลักการที่ 1-5 ดังกลาวขางตนดวย

หลักการท่ี 7 เมื่อมีการแปรสัญญา รัฐตองมีนโยบายเปนหลักประกันใหเอกชน   
คูสัญญาไดรับใบอนุญาต(รวมถึงการอนุญาตตามพระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542   
อันไดแก การไดรับสัมปทานในกรณีของการสัมปทานทางหลวง)ใหเปนผูประกอบการรายใหม
ตามกฎหมายในการใหบริการไมนอยกวาตามที่อนุญาตในสัญญาเดิมเมื่อเปดใหมีการแขงขันเสรี
ภายในประเทศได และส ําหรบัคาธรรมเนยีมใบอนญุาต (License Fee) (รวมถึงคาใชจายในการด ําเนนิการ
อันเกี่ยวเนื่องกับการใหไดมาซึ่งสัมปทานทางหลวงและการดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงดวย)
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ในอนาคตนั้น รัฐควรชดเชยใหกับเอกชนที่อาจมีภาระเพิ่มขึ้น โดยเอกชนสมควรไดรับคาชดเชย
เฉพาะในสวนของสิทธิในการหาผลประโยชนจากโครงขายเกา (รวมถึงกรณีทางหลวงสัมปทาน
ตามสญัญาสัมปทานทางหลวงและตามบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวง
ทัง้สองฉบบั อันไดแกตวัทางหลวงสมัปทานทีเ่อกชนไดกอสรางเอาไวเดมิกอนทีจ่ะมกีารปรบัเปลีย่น
เงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงดวย) ที่ไดกํ าหนดไวภายใตสัญญาจนสิ้นสุดอายุสัญญาเทานั้น 
สํ าหรับสทิธทิี่ไมไดกํ าหนดไวในสัญญานั้นจะไมไดรับคาชดเชยหรือไดรับการยกเวนใดๆ

หลักการที่ 8 เปนหลักการที ่TDRI ไดกลาวถึงกรณทีีไ่มมกีารแปรสญัญาของหนวยงาน
ของรัฐวาการที่องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยและการสื่อสารแหงประเทศไทย (โดยในที่นี้
หมายความรวมทัง้กรณสัีญญาสมัปทานทางหลวงของกรมทางหลวงดวย) ซ่ึงมคีวามพรอมในทุกดาน
และมีพันธมิตรกับเอกชนจากสัญญานั้น รัฐควรมีมาตรการอันเหมาะสมเพื่อลดขอจํ ากัด ตลอดจน
อุปสรรคในการแขงขนัทีม่ผีลมาจากอ ํานาจการผกูขาดทางตลาดทีสู่งมากของหนวยงานดงักลาว

แตอยางไรกต็าม หากไมมกีารแปรสญัญาแลว TDRI มคีวามเหน็วา 3 การแขงขนันัน้เกดิขึน้ได
แตจะไมมีประสิทธิภาพ เพราะการแขงขันจะเกิดขึ้นไดตอเมื่อมีผูประกอบการรายใหมเขาสูตลาด 
แตสวนแบงตลาดของผูประกอบการรายใหมจะขยายตวัไดชากวา ท ําใหการแขงขนัเปนไปอยางไมมี
ประสิทธิภาพ และหากในอนาคตองคการโทรศพัทแหงประเทศไทยและการสือ่สารแหงประเทศไทย
รวมท้ังกรมทางหลวง มีการแปรรูปและรวมตัวกัน (หรือแบงแยกอํ านาจหนาที่ออกเปนหนวยงาน
ใหมในสวนของกรมทางหลวง) โดยยังไมมีการแปรสัญญาหรือปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา ทํ าให
เอกชนคูสัญญายังคงเปนพันธมิตรทางธุรกิจตอไป ผูประกอบการจะมีรายเดียวในเกือบทุกตลาด   
ดังนั้น จึงจํ าเปนที่จะตองมีองคกรกํ ากับดูแลที่มีความเชี่ยวชาญและมีความเขมแข็ง เพื่อมิใหเกิด      
มกีารเอาเปรยีบผูบริโภคหรอืผูใชบริการและกดีกนัผูประกอบการรายใหมทีจ่ะเขามาแขงขันในตลาด
ซ่ึงในตางประเทศ เชน สหรัฐอเมรกิา ในปจจบุนัมอีงคการอยาง Federal Communications Commission
(FCC) ซ่ึงถือเปนองคการทีเ่ขมแขง็และมคีวามเชีย่วชาญจากประสบการณ  ซ่ึงในสวนของทางหลวง
สัมปทานนี ้ กม็สํี านกังานทางหลวงพเิศษระหวางเมอืง ทีเ่ปนหนวยงานของกรมทางหลวงทีก่ ํากบัดแูล
การด ําเนินกิจการสัมปทานทางหลวง รวมทั้งยังมีสมาคมทางหลวงแหงประเทศไทย (สทท) หรือ 
Roads Association of Thailand (RATH) เปนหนวยงานที่รวมสงเสริมการพัฒนาการของทางหลวง
และการขนสงโดยทางหลวง ตลอดจนสงเสริมการพัฒนาการทางเศรษฐกิจโดยการประสานงาน  

                                                       
3 คณะวิจัยมูลนิธิเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. แหลงเดิม. หนา 3-9.
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การปรับปรุงระบบทางหลวงและระบบการขนสงโดยทางหลวงดวย4 แตที่ผานมาก็ยังมีอุปสรรค  
ในการกํ ากับดูแลเพื่อใหเกิดการแขงขันในการใหบริการโทรศัพททองถ่ิน (รวมถึงการใหบริการ
ทางหลวงสัมปทานก็มีปญหาและอุปสรรคเชนเดียวกัน)

สํ าหรับในการแปรสัญญานั้น คาชดเชยถือเปนสวนสํ าคัญที่จะทํ าใหการแปรสัญญานั้น
เปนผลสํ าเร็จหรือลมเหลว เนื่องจากคูสัญญาทั้งสองฝายพิจารณาจากคาชดเชยที่ตนจะไดรับวา       
มคีวามเปนธรรมสํ าหรับตนหรือไม คณะผูวิจัยของ TDRI จงึไดวางกรอบของหลักการชดเชยภายใต
หลักการที ่ 4 คอื คูสัญญาเอกชนจะตองไมไดรับประโยชนมากหรอืนอยกวาทีค่วรไดรับตามเงือ่นไข
สัญญาและสถานภาพทางการตลาดเดมิ และภายใตหลักการที ่5 คอื หากรายไดของเอกชนเปลีย่นแปลงไป
จากเงือ่นไขสัญญา ซ่ึงถาคํ านวณแลวผลเปนลบรัฐตองชดเชยใหกับเอกชน แตหากเปนบวกเอกชน
ตองชดเชยใหกับรัฐตลอดอายุสัญญา และรายไดของเอกชนที่เปลี่ยนแปลงจากการยกเลิกการผูกขาด
ของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจและเปดเสรีตลาดโทรคมนาคม รวมทั้งตลาดการคมนาคมซึ่งในที่นี้ คือ   
                                                       

4 สมาคมทางหลวงแหงประเทศไทยมีขอบังคับกํ าหนดไวในหมวดที่ 2 วัตถุประสงค คือ ขอ 4                  
วัตถุประสงคของสมาคมฯ มีดังตอไปนี้

4.1 สงเสริมการพัฒนาการทางหลวงและการขนสงโดยทางหลวง
4.2 สงเสริมการพัฒนาการเศรษฐกิจโดยการประสานงานการปรับปรุงระบบทางหลวงและระบบขนสง

โดยทางหลวง
4.3 สงเสริมความเขาใจอันดีในดานทางหลวงตอประชาชนและสวนราชการทั่วประเทศ
4.4 สงเสริมการทัศนาจรภายในประเทศ
4.5 เผยแพรความรูทางกฎหมายหรือขอคิดเห็นเกี่ยวกับกฎหมายทางหลวงและอื่นๆ ที่เกี่ยวของ
4.6  รวบรวมจัดทํ าจุลสาร  นิตยสาร  สิ่งพิมพและสื่อเผยแพรอื่น ๆ เพื่อเผยแพรความรูและวิชาการ

เกี่ยวกับกิจการของสมาคมทางหลวง
4.7 ใหบริการงานที่ปรึกษาดานวิศวกรรมงานทางและการขนสงทั้งภายในประเทศ  และตางประเทศ

แกสมาชิก  องคกรภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชนทั่วไป  ตลอดจนสงเสริมการฝกอบรมและการศึกษางาน
ดานทางหลวงและการขนสง

4.8 ติดตอประสานงานกับสมาคมอื่น ๆ ในประเทศและตางประเทศ  ซึ่งมีวัตถุประสงคที่คลายคลึงกัน
4.9 บริการผูใชทางหลวงและผูประกอบการขนสง โดยทางหลวงดวยการรวบรวมและเสนอขอคิดเห็น

และความตองการ
4.10 สงเสริมและสนับสนุนกิจการเพื่อสาธารณประโยชน  การศึกษา  การศาสนา  สังคมวัฒนธรรม

และการสาธารณสุข
4.11 จดัหาทนุ  รบับรจิาคเงนิ หรอืสิง่ของเพือ่ใชในกจิการของสมาคมอนัเกีย่วกับกจิการดานสาธารณกศุล

หรือเพื่อประโยชนแกสังคมดานตางๆ
4.12 ไมเกี่ยวของกับกิจกรรมทางการเมือง
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การใหสัมปทานทางหลวงสัมปทาน  รัฐหรือเอกชนจะเปนผูจายคาชดเชยตองพิจารณาที่ผลกระทบ
ตอกระแสรายไดของเอกชนวาเพิ่มขึ้นหรือลดลง โดยดูจากรายละเอียดของแตละสัญญาดวยและ
จาก 2 หลักการดังกลาวขางตน คณะผูวิจัยของ TDRI จงึก ําหนดหลักการคาชดเชยไวดังนี้

ก. กรณยีังคงสวนแบงรายได
การคํ านวณวาผลประโยชนที่ผูประกอบการภาคเอกชนคงจะไดรับมีมูลคา

เปนเทาใดนั้น จะใชการคํ านวณมูลคาปจจุบัน (Net Present Value) ของกระแสรายไดที่พึงไดรับ
นบัจากวนัทีแ่ปรสัญญาจนถึงวันสิ้นสุดสัญญา โดยกระแสรายไดพึงไดรับจะตองอยูบนพื้นฐานเดิม
ดังนี้

1) ตองแบงรายไดใหกับรัฐตามอัตราที่กํ าหนดไวในสัญญา
2) ผูใหสัมปทานยังคงมีการผูกขาดทางการตลาดแตจะไมมีขอจํ ากัดมิให  

ผูรับสมัปทานรายใหมเขามาในตลาดได ทั้งนี้เงื่อนไขของผูรับสัมปทานรายใหมจะตองไมเอื้อสิทธิ
ประโยชนที่มากกวาผูประกอบการรายเดิม

3) หากสัญญาเดิมกํ  าหนดอัตราค าบริการไว ให คงเป นไปตามเดิม         
(หากสัญญากํ าหนดไว)

4) ขอบเขตการใหบริการคงเปนไปตามสัญญาเดิม
การคํ านวณสวนแบงรายไดจะตองพิจารณาถึงสภาพเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป

บนพืน้ฐานของความเปนจริง สวนในเรื่องความผันผวนของคาเงินบาทและผลกระทบทางเศรษฐกิจ
ทีต่อเนือ่งนัน้เปนความเสีย่งทางธรุกจิทีเ่อกชนตองแบกรบัไวเอง โดยในการทีจ่ะใหมกีารคงสวนแบง
รายไดตอไปนั้น แมจะไมสอดคลองกับหลักการของการแขงขันที่มีประสิทธิภาพและเปนธรรม   
แตจะสงผลใหเกิดการแขงขันแบบคอยเปนคอยไป ดังนั้นการคํ านวณคาชดเชยโดยการประมาณการ
กระแสรายได หรือที่เรียกวา “การประมาณการกรณีฐาน” หรือ “Base Case Scenario” จงึไมยุงยาก
มากนัก

ข. กรณีท่ีมีการยกเลิกสวนแบงรายได
กรณีที่มีการแปรสัญญาโดยมีการยกเลิกสวนแบงรายไดนั้น บริษัทเอกชน

ไมตองแบงสวนแบงรายไดใหกับรัฐอีกตอไปนับจากวันที่มีการแปรสัญญา และยังใชสิทธิแสวงหา
ประโยชนจากทรัพยสินที่สรางและโอนใหแกรัฐไดอยางเต็มที่ ซ่ึงทํ าใหบริษัทเอกชนไดรับ
ประโยชนมาก แตขณะเดียวกันบริษัทเอกชนอาจสูญเสียสิทธิและผลประโยชนบางอยาง เชน     
หลักประกันในอัตราคาบริการที่เก็บจากผูใชบริการตามที่ระบุไวในสัญญา เปนตน
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อยางไรก็ตาม การคํ านวณคาชดเชยในกรณีมีการแปรสัญญาจึงควรคํ านึงถึง
ปจจยัทีม่ผีลกระทบตอกระแสรายไดของบริษัทเอกชนในอนาคตดวย ปจจัยดังกลาวไดแก

1) การเปดตลาดเสรีโทรคมนาคม (ซ่ึงในที่นี้รวมถึงกิจการสัมปทาน     
ทางหลวง) สงผลใหราคาคาบริการลดลงในขณะที่การใชบริการจะเพิ่มขึ้นมากกวากรณีผูกขาด

2) การยกเลิกสวนแบงรายได (Revenue Sharing) ทํ าใหเอกชนไดรับ
ประโยชนเพิ่มขึ้นจากเดิม เนื่องจากไมตองเสียสวนแบงรายไดใหกับรัฐ โดยรายไดที่เกิดจากการ
ด ําเนนิการนั้นเอกชนจะไดรับรายไดเหลานี้ทั้งหมด

3) การเปลี่ยนแปลงในสิทธิใดๆ ที่บริษัทเอกชนไดรับภายใตสัญญานั้น  
จะท ําใหผลประโยชนที่ไดรับเพิ่มขึ้นหรือนอยลง

นอกจากการแปรสัญญา (ในทีน่ี้รวมถึงการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงดวย) จะสงผลกระทบตอการเปลีย่นแปลงของกระแสรายไดของเอกชนแลวยงัสงผลกระทบ  
ถึงสิทธใินการด ําเนนิการทางธรุกจิภายใตสัมปทานของภาครฐัโดยไมมคีาธรรมเนยีม โดยคณะผูวจิยั
TDRI ไดใหความเห็นวา ในอนาคตหากมีการกํ าหนดระเบียบกฎเกณฑและคาธรรมเนียมใบอนุญาต
(ซ่ึงในทีน่ีค้อืคาใชจายในการด ําเนนิการใหไดมาซึง่สมัปทานและการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวง)
บริษัทเอกชนก็ควรที่จะไดรับการชดเชยทรัพยสินในสวนของ BTO ตามที่กํ าหนดไวในสัญญา
สัมปทานแบบตามสิทธิและขอบเขตการใชประโยชนจากพื้นที่ที่ระบุไวตามสัญญาเดิมจนกระทั่ง
หมดอายุสัญญา

วธีิการชดเชยผลประโยชนจากการแปรสญัญา สามารถแยกพจิารณาไดดงัตอไปนี้
หลกัการทั่วไปในการจายคาตอบแทน
ผลประโยชนสุทธิใดๆ ที่จะตองชดเชยระหวางคูสัญญาที่เจรจาและตกลงกันได

ตามแนวทางการคํ านวณและขั้นตอนการแปรสัญญามีดังนี้
(1) ใหผลประโยชนดังกลาวตกเปนของคูสัญญา กลาวคือ หากบริษัทเอกชน

คูสัญญารายหนึ่งตองจายคาชดเชยจํ านวนหนึ่งที่ไดตกลงรวมกันกับหนวยงานของรัฐ คาชดเชย
จ ํานวนดังกลาวนี้จะตกเปนของหนวยงานของรัฐนั้นๆ

(2) ในอนาคตหลงัจากเปดเสรใีหแขงขนัแลว บริษทัเอกชนซึง่ไดรับใบอนญุาต
หรือการอนุญาตเปนผูประกอบการเต็มตัวเชนเดียวกับผูประกอบการรายอื่นซึ่งไดรับอนุญาต      
จากองคกรของรัฐ และมีขอบเขตการบริการเทากับสัญญาเดิมที่ไดกํ าหนดไว เมื่อผูประกอบการ   
ดังกลาวจายคาธรรมเนียมใบอนุญาตประกอบการ (License Fee) (หรือในที่นี้ คือ คาใชจาย           
ในการด ําเนนิการใหไดมาซึง่สมัปทานและการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวง)ใหแกรัฐตามทีผู่ก ํากบั
ดูแลจะกํ าหนดขึ้นเชนเดียวกับผูประกอบการรายอื่น คาใชจายที่เพิ่มขึ้นนี้หนวยงานของรัฐคูสัญญา
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จะตองเปนผูชดเชยใหจนกระทั่งหมดอายุสัญญาที่ทํ าไวเดิม แตสิทธิอ่ืนๆ นอกเหนือจากที่ระบุไว
ในสญัญาเดมินัน้ผูประกอบการตองรบัภาระคาธรรมเนยีม (หรือในทีน่ีค้อืคาใชจายในการด ําเนนิการ
ใหไดมาซึง่สัมปทานและการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวง) ในสวนทีเ่พิม่ขึน้โดยไมมกีารชดเชย
ตามหลักการที่ 7

4.2.2 แนวทางการแปรสญัญาตามขอเสนอของสถาบนัทรพัยสนิทางปญญาแหงจฬุาลงกรณ
มหาวิทยาลัย

สถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยไดกลาวถึงอุปสรรค
ภายใตกรอบการแปรสัญญาเดิม ดังนี้

1) การดํ าเนินการแปรสัญญาภายใตหลักการขอที่ 4 ที่วา “บริษัทเอกชน       
คูสัญญาไมควรทีจ่ะไดรับผลประโยชนมากไปกวาหรือนอยไปกวาทีค่วรไดภายใตเงือ่นไขของสญัญา
หรือสถานภาพของตลาดเดมิ” นัน้ เปนไปไดยากเนือ่งจากแมเพยีงจะเริม่เขาสูกระบวนการแปรสญัญา
คูสัญญาตางก็มีคาใชจายเพิ่มขึ้น เชน การจางที่ปรึกษาเพื่อประเมินแนวทางการแปรสัญญา ซ่ึงหาก
บริษทัเอกชนไมไดรับประโยชนใดๆ หรือมีภาระเพิ่มขึ้นก็จะไมเขาสูกระบวนการแปรสัญญา

2) การคํ านวณคาชดเชยภายใตหลักการที่ 5 ที่กํ าหนดใหการหาผลกระทบ
เพือ่ค ํานวณการชดเชยใหเอกชนไดรับผลประโยชนไมมากไปกวาหรอืนอยไปกวาทีค่วรได ภายใตเงือ่นไข
ของสัญญาและสถานภาพของตลาดเดิม และใหคํ านวณการชดเชยนั้นไปจนถึงสิ้นสุดสัญญานั้น
เปนเรื่องที่จะคาดเดาไดวาภายหลังการเปดเสรีกิจการโทรคมนาคม (ซ่ึงในที่นี้หมายรวมถึงกิจการ
สัมปทานทางหลวง) คูสัญญาจะรักษาสวนแบงการตลาด สถานะการแขงขัน การดํ าเนินธุรกิจ    
ของตนไดมากหรือนอยเพียงใด รายไดของเอกชนอาจเปลี่ยนแปลงไปจากการยกเลิกการผูกขาด 
จ ํานวนผูประกอบการที่มากขึ้น หรือแมแตคาธรรมเนียมใบอนุญาต (License Fee) (หรือในที่นี้ คือ
คาใชจายในการด ําเนนิการใหไดมาซึง่สัมปทานและการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวง) ลวนท ําให
การด ําเนนิการธรุกจิมคีวามเปลีย่นแปลงไดทัง้สิน้ ดงันัน้หลักการค ํานวณคาชดเชยในอนาคตจงึไมมี
วธีิการใดที่จะนํ าไปสูคํ าตอบที่ถูกตองที่สุดได หลักการนี้จึงยอมรับไดยาก

3) อํ านาจในการใหหลักประกันของรัฐภายใตหลักการที่ 7 ที่ระบุวา “แมวา
มีการแปรสัญญาเกิดขึ้น รัฐตองมีนโยบายเปนหลักประกันใหคูสัญญาภาคเอกชนไดรับใบอนุญาต
(หรือในที่นี้ คือ ไดรับสัมปทานทางหลวง) มฐีานะเปนผูประกอบการรายใหมตามกฎหมาย” แมวา
หลักการดงักลาวมีความเปนไปได แตในระหวางการแปรสัญญานั้น ยังไมมีกฎหมายขึ้นมารองรับ 
ท ําใหคูสัญญาเกดิความไมมัน่ใจวาตนจะไดรับใบอนญุาตประกอบกจิการโทรคมนาคม (ซ่ึงในกรณนีี้
รวมถึงการไดรับสัมปทานทางหลวง) ในอนาคต และในกรณีเดียวกันเมื่อการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
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สัญญาสัมปทานทางหลวงไมมีกฎหมายมารองรับ ประกอบกับการดํ าเนินการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
สัญญาก็ยังตองอาศัยนโยบายของรัฐใหอํ านาจแกกรมทางหลวงผูใหสัมปทานกอน ดังนั้นจึงทํ าให
บริษัทเกิดความไมมั่นใจวาจะไดรับสัมปทานในการประกอบกิจการตอไปหรือไมในเมื่อตองมี   
การเลิกสัญญาและตกลงทํ าสัญญากันใหมอีกครั้งหนึ่ง

4) การเสนอกรอบโดยมิไดคํ านึงถึงแนวทางปฏิบัติในเชิงธุรกิจ เนื่องจาก
หลักการขอที่ 4 และ 5 ภาคเอกชนจะมีผลกระทบคือ ตองชดเชยเงินเปนจํ านวนมหาศาลใหแก        
คูสัญญาภาครฐั ในขณะทีป่ระเทศประสบปญหาทางเศรษฐกจิท ําใหเอกชนยากทีจ่ะยอมรบัการแปรสญัญา
แมวาจะมีความตองการแปรสัญญาก็ตาม และแมวาเอกชนมองวาเศรษฐกิจของประเทศไทยที่ ณ 
ปจจบุนัไมเขมแข็ง และหากจะตองกูยืมเงินจากตางประเทศ ก็จะมีผลกระทบในทางลบตอเศรษฐกิจ
โดยรวมของประเทศ

5) การไมพิจารณาปจจัยภายนอกกรอบการแปรสัญญา การที่คูสัญญาเสนอ
เงือ่นไขอืน่นอกกรอบการแปรสญัญา และไมพจิารณาขอเสนอดงักลาวอาจท ําใหกจิการโทรคมนาคม
(และในที่นี้รวมถึงกิจการสัมปทานทางหลวง) ไมสามารถคงอยูไดในสภาพเศรษฐกิจปจจุบัน   
เพราะการเสนอเงื่อนไขดังกลาวบางประการก็เพื่อใหธุรกิจดํ ารงอยูไดตอไป และนอกจากนี้ปจจัย
ดานสนิทรพัยนัน้มคีวามส ําคญัตอคูสัญญาภาคเอกชนเปนอนัมาก เพราะสญัญาเดมิอยูภายใตเงือ่นไข
แบบ BTO (Build-Transfer-Operate) การแปรสญัญาจงึตองมกีารตกลงกนัในเรือ่งของสนิทรพัยดวย
ไมวาจะเปนการซื้อคืน การเชา หรือวิธีการอื่นใด เพื่อใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น

จากการศึกษาถึงอุปสรรคของการแปรสัญญาดังกลาว จึงสามารถสรุปแนวทาง
การแปรสัญญาภายใต 8 หลักการดังนี้ 5

หลักการที่ 1 ตลาดของการใหบริการแตละประเภท ตองไมมีการผูกขาดโดย     
ผูประกอบการรายเดียว หรือโดยผูประกอบการรายใหญที่มีอํ านาจการตลาดสูง

หลักการที่ 2 การแขงขันของผูประกอบการในแตละตลาดตองมีกฎเกณฑที่มี
ความเสมอภาคกนั (Level Playing Field) ไมใหมผูีประกอบการรายใดไดเปรยีบเสยีเปรียบผูประกอบการ
รายอ่ืน เวนแตผลจากความสามารถในการแขงขันของผูประกอบการนั้นเอง

                                                       
5คณะผูวิจัยสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.โครงการศึกษาปญหาอุปสรรคและ

เสนอแนะแนวทางการแปรสัญญารวมการงานดานกิจการโทรคมนาคม. หนา 5-17.
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หลักการท่ี 3 ผูประกอบการในแตละตลาดตองไมมผีลประโยชนรวมกนัในรูปแบบ
ของการถอืหุนในธุรกิจของกันและกัน หรือการแบงรายได เพราะไมเชนนั้นจะทํ าใหผูประกอบการ
รวมมือกันกีดขวางการแขงขันหรือรวมมือกันกํ าหนดราคาคาบริการ เปนผลใหไมมีการแขงขันกัน
ในตลาดอยางแทจริง และผูบริโภคไมไดรับผลประโยชนเทาที่ควร

หลักการที่ 4 คูสัญญาภาคเอกชนจะมีภาระในการจายคาสวนแบงรายไดใหแก
ภาครัฐในจํ านวนและระยะเวลาอันพอสมควร เพื่อใหคูสัญญาภาครัฐไดเตรียมความพรอมเขาสู   
การแปรสัญญาและเปดโอกาสใหมีการแขงขันโดยเสรีและอยางเปนธรรมที่จะมีขึ้น เนื่องจาก         
คูสัญญาภาครัฐไดเสียโอกาสในการพัฒนาธุรกิจ และในขณะเดียวกันตองอาศัยรายไดจากสัมปทาน
อยูพอสมควร

หลักการท่ี 5 ใหคูสัญญาภาคเอกชนสามารถเชาหรือซ้ือคนืทรพัยสินจากคูสัญญา
ภาครัฐบนพื้นฐาน “ราคาที่ตีใหม” (Revalued Price) ที่ไดพิจารณาสิทธิการใชทรัพยสินภายใต
สัญญาเดิมของคูสัญญาภาคเอกชน และสภาพทรัพยที่มีความพรอมในการนํ ามาประกอบธุรกิจได
ทันที

ทั้งนี้ในหลักการขอที่ 5 ไดมีประเด็นในเรื่องของการครอบครองทรัพยสิน      
ซ่ึงสถาบนัทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยไดมีแนวทางเลือก 2 แนวทาง ดังนี้คือ

1) การโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน แบงไดเปน 2 แนวทาง ดังนี้
(1) การโอนกรรมสิทธิ์ให Common Carrier ภายใตแนวทางนี้รัฐจะตอง

โอนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินทั้งหมดใหแก Common Carrier ซ่ึงจะเปนองคกรที่มีกรรมสิทธิ์          
ในทรพัยสินทัง้หมดและสามารถทีจ่ะถายเท โอนกรรมสทิธิ ์หรือใหเชาทรพัยสินตอใหผูประกอบการได
โดยองคกรทีม่คีวามเหมาะสมทีสุ่ดในการเปน Common Carrier คอืคณะกรรมการกจิการโทรคมนาคม
แหงชาติ (กทช.) (ซ่ึงในกรณขีองทางหลวงสัมปทานหมายรวมถึงกรมทางหลวงผูใหสัมทาน) ที่จะมี
บทบาทในการกํ ากับดูแลกิจการโทรคมนาคม (และในที่นี้หมายรวมถึงกิจการสัมปทานทางหลวง)
ของประเทศนั่นเอง

(2) โอนกรรมสิทธิ์ใหคู สัญญาภาคเอกชน (Private Concessionaires)     
โดยการโอนกรรมสิทธิ์ อาจทํ าได คือ คูสัญญาภาคเอกชนสามารถซื้อคืนทรัพยสินไดโดยใช    
“ราคาที่ตีใหม”6 (Revalued Price) โดยการประเมินราคาทรัพยสินนั้น จะตองทํ าการประเมิน      

                                                       
6 คํ าวา “ราคาที่ตีใหม” หรือ Revalued Price” นั้นเปนราคาที่จะนํ าไปซื้อขายกันระหวางคูสัญญาภาครัฐ

และเอกชน
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โดยบริษัทประเมินที่เปนที่ยอมรับไดระหวางคู สัญญาและหลักเกณฑที่จะนํ ามาประเมินนั้น        
ควรพจิารณาสิทธิในการใชทรัพยสินของคูสัญญาภาคเอกชนภายใตสัญญาเดิมดวย

2) เอกชนผูประกอบการเชาใชทรพัยสินจากคูสัญญาภาครฐั โดยคูสัญญาภาครฐั
จะน ําทรพัยสินดังกลาวมาใหเอกชนเชาในราคาที่เหมาะสมและเปนธรรม โดยสามารถเชาทรัพยสิน
ไดโดยใชราคาที่ตีใหม โดยถือหลักเกณฑการประเมินเชนเดียวกับขอ (2) ซ่ึงหลักการในการเชา
ทรัพยสินนี้มีความเหมาะสมกับธุรกิจการโทรคมนาคม (ซ่ึงในที่นี้หมายรวมถึงกิจการใหบริการ  
ทางหลวงสัมปทานหรือกิจการสัมปทานทางหลวง) เพราะคูสัญญาทั้งภาครัฐและภาคเอกชนมิได
เปนคูแขงโดยตรงตอกัน โดยรูปแบบก็เปนการดํ าเนินกิจการอันเปนการบริการสาธารณะเหมือนกัน
และเอือ้ตอกัน และขอดีคือทํ าใหคูสัญญาภาคเอกชนไมตองรับภาระสินทรัพยจํ านวนมาก

หลักการที่ 6 การแปรสัญญาควรขึ้นอยูกับความสมัครใจของคูสัญญาภายใต
หลักการขอที่ 1-5

หลักการที่ 7 ใหคู สัญญายกเลิก แกไข หรือปรับปรุงเงื่อนไขในสัญญา     
ระหวางคูสัญญาที่เปนอุปสรรคในการใหบริการ การปรับปรุงการใหบริการ การดํ าเนินงานเพื่อให
ตอบสนองความตองการของผูบรโิภคไดอยางเตม็ที ่ ทัง้นีต้องไมเกดิผลกระทบตอคุณภาพการบรกิาร
มาตรฐานความปลอดภัย และความมั่นคงของประเทศ

หลักการท่ี 8 การแปรสัญญาไมควรนํ าไปสูการสรางสภาวะผูกขาดทางตลาด
ของคูสัญญาภาครัฐหรือเอกชนมากขึ้น

จากการศึกษาหลักการแนวทางการแปรสัญญาสัมปทานโทรคมนาคมของมูลนิธิ
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย และของสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณ
มหาวทิยาลยัโดยไดน ํามาเปนแนวทางเปรยีบเทยีบในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวง
แลว กย็งัคงไมเพยีงพอทีจ่ะท ําใหการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงประสบผลส ําเรจ็ได  
ดังนั้นผูเขียนจึงไดนํ าสรุปแนวทางของผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการและบุคคลที่เกี่ยวของมานํ าเสนอ
ในหัวขอตอไป

4.2.3 แนวทางการปรบัเปล่ียนเงือ่นไขสญัญาตามขอเสนอของผูทรงคณุวฒุ ิ นกัวิชาการ 
และบุคคลท่ีเก่ียวของ

ในเรื่องการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงนั้นไดมีผูทรงคุณวุฒิ  
นกัวชิาการ และบคุคลทีเ่กีย่วของไดแสดงความคดิเหน็ไวมากมาย  แตมไิดแสดงความเหน็อยางชดัเจน
ไววาเห็นดวยกับการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาหรือไม ซ่ึงสวนใหญจะกลาวเกี่ยวกับเรื่องกรอบ  
การปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาวาควรมหีรือไม และถาควรมกีค็วรจะเปนอยางไร ดงันัน้เพือ่เปนประโยชน
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ในการวเิคราะหแนวทางในเรือ่งการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญา ผูเขยีนจงึใครขอสรปุความคดิเหน็ไว
เปน 3 กลุม ดงัตอไปนี้

กลุมแรก  เหน็วาการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้นควรจะมีกรอบหลักเกณฑ   
ในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข

กลุมท่ีสอง เหน็วาการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญานัน้ไมควรมกีรอบ ทัง้นีข้ึน้อยู
กบัการตกลงของคูสัญญา

กลุมท่ีสาม เหน็วาไมควรมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาเลย

กลุมแรก เห็นวาการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้นควรจะมีกรอบหลักเกณฑ  
ในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข ไดแก

- นางศริิพร  เทยีนด ํา  ผูอํ านวยการกลุมนติกิรรมและกฎหมายทัว่ไป  กองนติกิาร
กรมทางหลวง มีความเห็นวาประเทศชาติจะเปดเสรีใหมีการแขงขันไดอยางเสรีและเปนธรรมนั้น  
สํ าคญัทีก่ฎหมายรฐัธรรมนญูมาตรา 87  ทีก่ ําหนดวา “รัฐไมควรประกอบกจิการแขงขนักบัภาคเอกชน”  
ซ่ึงนั่นเปนจุดเริ่มตนและเปนสาเหตุที่ตองมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญารวมทั้งรัฐธรรมนูญ
มาตรา 50 ก ําหนดวา “บคุคลยอมมเีสรภีาพในการประกอบกจิการหรอืประกอบอาชพีและการแขงขนั
โดยเสรีอยางเปนธรรม” และวรรคสองยังกํ าหนดวา “การจํ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํ า     
มไิดเวนแต...”  และมาตรา 50, 87 จะเกีย่วของกบัเรือ่งคุมครองผูบริโภค  และปองกนัการผกูขาดตดัตอน
ทัง้ทางตรงและทางออม  รวมทั้งยกเลิกและละเวนการตรากฎหมาย และกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่
ไมสอดคลองกับความจํ าเปนทางเศรษฐกิจ “รวมถึงเนนการที่ไมใหภาครัฐประกอบกิจการแขงขัน
กบัเอกชน” ซ่ึงในการพิจารณาสภาพความเปนจริงในปจจุบันนี้ยังมีการผูกขาดโดยไมเปดโอกาสให
ภาคเอกชนไดเขารวมการงานในกิจการสัมปทานทางหลวงไดโดยเสรีและอยางเปนธรรม           
ตามวตัถุประสงคของรฐัธรรมนญูเทาทีค่วร แตในเวลาตอมาเมือ่มพีระราชบญัญตัวิาดวยการใหเอกชน
เขารวมงานหรอืด ําเนนิการในกจิการของรฐั พ.ศ. 2535 ซ่ึงกส็อดคลองกบัรัฐธรรมนญู   อํ านาจผกูขาด
การใหบริการทางหลวงและการดํ าเนินกิจการใหบริการทางหลวงโดยเก็บคาผานทางก็ยอมลดลง
โดยจะเห็นไดจากการเริ่มมีแนวคิดในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมทานทางหลวงนี้ (รวมทั้ง
ในอนาคตกรมทางหลวงไดมีโครงการที่จะเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามาดํ าเนินกิจการสัมปทาน
ทางหลวง เชน ทีจ่ะมทีางหลวงสัมปทานในภาคตะวันออกของประเทศ) แตขอตกลงที่ผูประกอบ
การภาคเอกชนไดตกลงจายคาสวนแบงรายไดสมัยที่มีการผูกขาดและกํ ากับควบคุมดูแลโดยภาครัฐ    
ยังคงอยู และไมเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามาดํ าเนินการไดอยางเต็มที่โดยเสรีอยางเปนธรรม     
ซ่ึงประชาชนกต็องมกีารจายคาบรกิารหรอืคาผานทางสงูขึน้เชนกนั  ดงันัน้หากไมปรับเปลีย่นเงือ่นไข
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สัญญาสมัปทานแลว  ปญหาประการแรกทีเ่กดิขึน้คอื ธุรกจิในทางการด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวง
จะไมมคีวามคลองตัวในการดํ าเนินกิจการ  บริษัทที่มีภาระหนี้สินก็จะไมมีโอกาสไดปรับตัวเองได  
เพราะภาคเอกชนไมสามารถระดมยืมทุนตางประเทศหรือแมแตในประเทศไทยเองก็ทํ าไมได       
ท ําใหประสบภาวะขาดทนุมาก รัฐจงึตองพจิารณาดวยวาท ําอยางไรภาคเอกชนจงึจะอยูได  ท ําอยางไร
ภาครัฐ คือกรมทางหลวงจึงจะสามารถใหบริการทางหลวงใหเกิดประโยชนไดสูงสุดตอประชาชน
ทั่วไปได รวมทั้งยังไมเปนการจํ ากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการธุรกิจของภาคเอกชนในกรณีที่
ภาคเอกชนมีสวนรวมดํ าเนินกิจการบริการสาธารณะแทนภาครัฐ โดยกรอบที่สํ าคัญและกรอบที่ดี
ของ TDRI ในขอ 2  เห็นวา การแขงขันตองยุติธรรมทั้งสองฝาย  หรือหลายฝายดวยกัน  คือ ภาครัฐ
กับเอกชนรายเกา เอกชนรายเดิมกับรายใหมที่เกิดขึ้นหลังจากมีการเปดเสรีในการดํ าเนินการให
บริการทางหลวงสัมปทานหรือกิจการสัมปทานทางหลวง และยังมีเร่ืองของประชาชนที่จะตองได
รับประโยชนสูงสดุดวย  การปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาม ี 2 ประเดน็หลักใหญทีต่องพจิารณารวมกนั  
จะแยกพจิารณาเฉพาะประเดน็ใดประเดน็หนึง่ไมได คอื สัญญาทกุสญัญาจะมกีารก ําหนดไววาจะตอง
ใหสวนแบงรายไดแกภาครัฐที่ไดรับสิทธิที่ทํ าสัญญารวมกันดวยตลอดอายุสัญญาโดยการจาย   
สวนแบงรายไดนี้ก็เพื่อใหไดมาซึ่งสัมปทาน และในสัญญาจะกํ าหนดไวชัดเจนวามีสวนหนึ่งที่มี
การโอนทรัพยสินให  โดยผูประกอบการจะไดรับการคุมครองการใชสิทธิตลอดอายุสัญญา  ดังนั้น
กรอบการศกึษาจงึตองพจิารณาพืน้ฐาน 2 ขอนีพ้รอมกนัไป ฉะนัน้กรอบขอ 4 และขอ 5 ของสถาบนั TDRI  
ทีไ่ดวิจัยไวอาจมีปญหา  กลาวคือ

หนึง่  สภาพการแขงขันผิดรูปแบบไปแลว
สอง  ถาตองการแขงขนัอยางเสรแีละเปนธรรมทัง้ภาครฐั  ภาคเอกชน ทัง้รายเดมิ

รายใหมและประชาชน  เมือ่พจิารณาแลวจะเหน็ไดวา  การทีบ่อกวารัฐสูญเสยีผลประโยชนจะผดิหรอืไม  
ถาผูทีไ่ดรับประโยชนไมไดตกอยูที่ภาคเอกชน แตตกอยูกับประชาชนก็นาจะรับฟงได

หากมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาโดยความสมัครใจของคู สัญญาทั้งคู           
ถามกีารแขงขนัเสรไีดอยางเปนธรรม แตสภาพความเปนจรงิในขณะนีย้งัไมมคีวามเปนธรรม  เนือ่งจาก
ยังมีสวนที่เปนรายไดเหล่ือมล้ํ ากัน หากพิจารณาวาคู สัญญานั้นสมัครใจก็ถูกตองแตโดยหลัก      
ของธรุกจิแลวคงไมใช เมื่อพิจารณาหลายอยางรวมกันแลวก็เห็นวาสวนที่เห็นชัด คือ การเปดเสรี  
จะท ําใหมกีารแขงขนักนัอยางอสิระโดยเสรขีึน้ และหากจะปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญากค็วรพจิารณา
วาทรัพยสินที่โอนใหรัฐนั้น ผูประกอบการมีสิทธิในการใช หากจะซื้อคืนจะทํ าไดหรือไมอยางไร 
ส่ิงที่นาจะเปนหวงก็ คือ การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้นจะตองไมทํ าใหนํ าไปสูภาวะผูกขาด  
ทางการตลาดของเอกชนมากขึ้น การซื้อคืนหรือการจะเชาทรัพยสินตองพิจารณาใหสอดคลอง    
กับรัฐธรรมนูญ กลไกตลาด โดยพิจารณาจากสภาพความเปนจริง ดังนั้นการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
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สัญญานัน้จะทํ าหรือไมก็ได แตถาปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาก็จํ าเปนตองมีกรอบในการปรับเปลี่ยน
เงื่อนไขสัญญา

- นายไกรสร  เล้ียงสมบรูณ  อัยการจงัหวดัสมทุรสาคร มคีวามเหน็วา  การด ําเนนิ
กิจการสัมปทานทางหลวงเปนการที่ภาครัฐมอบอํ านาจหนาที่ในการใหบริการหรือจัดทํ าบริการ
สาธารณะใหแกภาคเอกชน การดํ าเนินธุรกิจของภาคเอกชนจึงตองคํ านึงถึงหลักของการบริการ
สาธารณะ 3 ประการ ไดแก 1. หลักความเสมอภาค 2. หลักความตอเนื่อง 3. หลักการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลง โดยตองพิจารณาควบคูกันไปกับวัตถุประสงคของภาคเอกชนในการประกอบธุรกิจ
อันไดแกความตองการไดรับผลกํ าไรจากการเขามาลงทุนประกอบกิจการ การดํ าเนินธุรกิจประกอบ
กิจการสัมปทานทางหลวงของบริษัทควรจะตองกระทํ าอยูในกรอบและหลักเกณฑที่เหมาะสม   
และสอดคลองกนัระหวางผลประโยชนของภาครฐั  บริษทัทีเ่ปนภาคเอกชนคูสัญญา  รวมทัง้ประชาชน
ผูใชบริการเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดตอทุกฝายอันเปนความมุงหมายเกี่ยวกับแนวคิดที่จะทํ า     
การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงนี้ สวนในเรื่องอัตราคาบริการนั้นควรพิจารณา
โดยรอบคอบวา ในขณะปจจุบันที่ยังไมมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาอัตราคาบริการเหมาะสม
กบัสภาวะและสภาพทางเศรษฐกจิของประเทศหรอืไม และหากตอมาภายหลงัถาจะมกีารปรบัเปลีย่น
เงือ่นไขสญัญากค็วรก ําหนดอตัราคาบรกิารโดยพจิารณาจากปจจยัดงักลาวมาแลวดวย  และประการสดุทาย
คอืในเรือ่งของการแขงขันทางการประกอบกิจการโดยเสรีและอยางเปนธรรม รวมทั้งการหามจํ ากัด
การแขงขันทางการประกอบกิจการคาธุรกิจ  และหามผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทางออมตามที่
รัฐธรรมนญูบญัญตัไิวนัน้ จะเหน็ไดวาแนวทางหรอืแนวคดิในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทาน
ทางหลวงนีเ้ปนไปตามรฐัธรรมนญู ทัง้นีก้เ็พือ่กอใหเกดิความเสรแีละเปนธรรมในการประกอบธรุกจิ
โดยผอนคลายการผกูขาดในกจิการหรอืธุรกจิโดยเปดโอกาสใหภาคเอกชนสามารถเขามาด ําเนนิกจิการ
ใหบริการทางหลวงสมัปทานแทนภาครฐัได และเมือ่ภาคเอกชนเขามาด ําเนนิกจิการใหบริการทางหลวง
สัมปทานแลวเกิดรายไดผลกํ าไรขึ้น รายไดและผลกํ าไรสวนหนึ่งก็ตกใหแกภาครัฐ รวมทั้ง           
ยงัเปนการลดภาระของภาครัฐที่จะตองมีหนาที่ใหบริการทางหลวงแกประชาชน รวมทัง้ยงักอใหเกดิ
ความสะดวกและเปนทางเลือกของประชาชนผูใชบริการดวย ดงันัน้การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา
สัมปทานนาจะตองเกดิขึน้โดยควรมกีรอบหลักเกณฑในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญา7

- คณุธวชัชัย ผองใส พนกังานอยัการ สํ านกังานอยัการจงัหวดัราชบรีุ  มคีวามเหน็วา  
การสรางสภาวะการแขงขันที่เสมอภาคและเทาเทียมกันเปนสิ่งที่มีความสํ าคัญเปนอันมาก และ  
กรมทางหลวงควรจะสนับสนุนใหมีการเปดเสรีกิจการสัมปทานทางหลวงเพื่อใหมีการแขงขันกัน

                                                       
7 สัมภาษณ 3 เมษายน 2549.
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โดยเสรีอยางเปนธรรม ดังนั้นเพื่อใหประชาชนไดรับประโยชนควรยุติการจายสวนแบงรายได  
และเพื่อปองกันมิใหบริษัทไดรับประโยชนมากขึ้นก็เอาไปลดใหกับประชาชน วิธีการแปรสัญญา
โทรคมนาคม ซ่ึงผูเขยีนวทิยานพินธไดน ํามาเปรยีบเทยีบเปนแนวทางในการทีจ่ะปรบัเปลีย่นเงือ่นไข
สัญญาสัมปทานทางหลวงในสวนความเห็นที่นํ าแนวทางของTDRI มาพิจารณานั้นการที่จะตอง
จายสวนแบงรายไดมีลักษณะที่ไมเปนธรรม และยังเปนการเอาสวนแบงรายไดที่จะเกิดในอนาคต
มาจายตั้งแตตอนนี้เปนการที่พิจารณาแลว จะเห็นวามีลักษณะที่ทํ าใหบริษัทจะนํ าไปคิดคํ านวณ  
เปนอัตราคาใชบรกิารผานทาง ใชทาง ท ําใหอัตราคาใชทางคาบรกิารเพิม่ขึน้และในอตัราทีเ่รว็ข้ึนดวย
จึงอาจเปนการสวนทางกับแนวทางการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาที่ตองการใหคาบริการลดลง     
ไมสูงเกนิสมควรอนัจะท ําใหเกดิประโยชนตอประชาชนผูใชบริการ ดงันัน้แนวทางในการปรบัเปลีย่น
เงื่อนไขสัญญา จึงนาจะพิจารณาในภาพรวมของทุกฝายโดยใหความสํ าคัญกับภาครัฐ ภาคเอกชน  
และประชาชนผูใชบริการ แตในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา หากไมสามารถจะทํ าใหเกิด     
ความเปนธรรมไดเทากนัทกุฝาย ทายทีสุ่ดการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาควรจะตองค ํานงึถึงผลประโยชน
ของสวนรวม คอื ประชาชนเปนหลักโดยไมยดึตดิกบัเรือ่งของขอสัญญาอนัเปนนติกิรรมทีก่อผลผูกพนักนั
ทางกฎหมาย8

- นายสนัต  สุนพงษศรี  นติกิร 7ว. กรมสรรพากร  มคีวามเหน็วา  การด ําเนนิกจิการ
สัมปทานทางหลวงอนัเปนการใหบริการอยางหนึง่ควรเปดกวางและใหมมีากขึน้เพือ่เปนการลดภาระ
ของภาครัฐที่จะตองจัดทํ าทางหลวงที่ตอบสนองตอผูใชทางอันเปนทางเลือกใหกับประชาชนผูใช
ทางหลวง เชนที่ปจจุบันกรมทางหลวงไดกอสรางทางหลวงพิเศษมอเตอรเวย จากกรุงเทพฯ         
ไปจงัหวดัชลบุรี ตองใชงบประมาณในการกอสราง บํ ารุงรักษา รวมทั้งบริหารจัดการอยางมหาศาล 
เปนตน สํ าหรับการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงนี้ หรือการใหสัมปทานทางหลวง
ในกรณอ่ืีนควรจะอยูบนพื้นฐานของการแขงขันอยางเสมอภาคกัน หรือที่เรียกกันวา “Level Playing 
Field” ซ่ึงทีผ่านมาไมมกีารเปดโอกาสใหมกีารแขงขนัทีเ่ทาเทยีมกนั ดงันัน้หากน ําหลักเกณฑดงักลาว
มาใชใหเทาเทียมกันนาจะทํ าใหเกิดการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาที่อยูบนพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 50 78 และ 879

                                                       
8 สัมภาษณ 7 พฤษภาคม 2549.
9 สัมภาษณ 21 เมษายน 2549.
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- นางสาววันเพ็ญ โตสวุรรณ  ผูอํ านวยการกลุมคดี กองนิติการ กรมทางหลวง  
มคีวามเหน็วา  ประเดน็หลักของ TDRI  ซ่ึงผูเขยีนวทิยานพินธไดน ํามาเปรยีบเทยีบเปนแนวในการปรบัเปลีย่น
เงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงนัน้ จะอยูในเรือ่งของทรพัยสินเปนส ําคญัวารายไดหรือผลประโยชน
จะแบงสดัสวนกนัอยางไร โดยในการพจิารณาใหค ํานวณผลประโยชนระหวางคูสัญญานัน้ แตละฝาย
ไมควรไดรับผลประโยชนมากไปหรือนอยไปกวาที่ตกลงกันไว และอีกประการหนึ่ง คือ ในเรื่อง
การแบงทรัพยสินกันระหวางคูสัญญา ซ่ึงขอนี้ยากที่จะทํ าใหเกิดการไดสมประโยชนทั้งสองฝาย 
(Win Win Solution) ได และในสวนประการสุดทายทั้งหลายที่กลาวมาตองพิจารณาถึงในเรื่องอายุ
สัมปทานหรืออายุสัญญาดวยวา ของเดิมกํ าหนดการแบงสวนแบงรายไดผลกํ าไร และการจัดการ
ทรัพยสินไวอยางไร  เมือ่มกีารปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาคงจะตองมกีารชดเชยใหแกฝายทีเ่สยีประโยชน
หรือไมไดรับความเปนธรรมจากการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา ดังนั้นในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
สัญญาคงจะตองจัดทํ าใหมีกรอบและหลักเกณฑที่สามารถนํ ามาปฏิบัติหรือบังคับไดอยางแทจริง 
โดยในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้นในแตละสัญญามีเนื้อหาเงื่อนไขและประเด็นแตกตางกัน
ออกไปในรายละเอยีด ดงันัน้ในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาจงึตองพจิารณาเปนรายของแตละสญัญา10

- นายอภสุิทธิ์  อรัญมิตร  นิติกรประจํ าองคการบริหารสวนตํ าบลศาลากลาง  
อ.บางกรวย  จ.นนทบุรี  มีความเห็นวา  การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้นควรจะมีกรอบหลักเกณฑ 
ไมตายตวั มลัีกษณะที่กวาง และมีความยืดหยุนไดเพราะหากมีกรอบหลักเกณฑในการปรับเปลี่ยน
เงือ่นไขสญัญาไวในการที่จะเจรจาทํ าความตกลงกันระหวางคูสัญญาแลว  หากมีผูที่มีความเกี่ยวของ
ไมวาจะโดยทางตรงและทางออม เชน มปีญหากนัระหวางคูสัญญา ประชาชนทัว่ไป หรือแมแตผูทีอ่ยู
ในแวดวงหรอืนกัวชิาการ เปนตน ไมเหน็ดวยแลวกอ็าจจะเกดิปญหาตามมาได และกจ็ะสงผลกระทบ
กับการทํ างาน ท ําใหเกิดปญหาตางๆ มากมายตามมาภายหลัง11

กลุมท่ีสอง เหน็วาการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญานัน้ไมควรมกีรอบ ทัง้นีข้ึน้อยูกบั
การตกลงของคูสัญญา

- นายโกสนิทร  หลอนกลาง  ผูพพิากษาศาลแพงธนบรีุ  มคีวามเหน็วา แนวทาง
การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงที่ผูเขียนวิทยานิพนธเรื่องนี้นํ าแนวทางการแปร
สัญญาสมัปทานโทรคมนาคมกรณขีองบรษิทั  AIS ซ่ึง TDRI ไดศกึษาในเรือ่งการค ํานวณคาชดเชย  และ
การแบงปนผลประโยชนและในเรื่องของทรัพยสิน ซ่ึงเมื่อนํ ามาใชเปรียบเทียบเปนแนวทาง         
ในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวง จะเหน็ไดวาการทีจ่ะท ําการปรบัเปลีย่นเงือ่นไข

                                                       
10 สัมภาษณ 4 เมษายน 2549.
11 สัมภาษณ 1 พฤษภาคม 2549.
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สัญญาสัมปทานทางหลวงอาจจะมีความยากลํ าบากเนื่องจากมีลักษณะของการคนควาหาแนวทาง
ในทางรูปธรรมมีลักษณะเปนการคาดการเพื่อจะไดผลลัพธของการทํ าใหคู สัญญาทั้งสองฝาย
สามารถเจรจาตกลงกันใหไดในเรื่องผลประโยชน ในเรื่องสิทธิหนาที่ โดยเฉพาะในเรื่องผลกํ าไร  
สวนแบงรายได  และกรรมสทิธ์ิ หรือสิทธิในทรพัยสินทีเ่กีย่วกบัสัมปทานทางหลวงนี ้  ซ่ึงอาจจะตอง
ใชความพยายาม และใชเวลาในการเจรจาตกลงหาขอยตุใินการทีจ่ะปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาใหได  
สวนกรณีแนวทางของสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยที่เคยศึกษาวิจัยกัน
ในสวนของการแปรสัญญาสัมปทานโทรคมนาคม กรณีของบริษัท AIS ทีผู่เขียนวิทยานิพนธเร่ือง
การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงนี้นํ ามาเปนแนวทางการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
สัญญาสัมปทานทางหลวงนั้นมีแนวทางเดียวกันโดยคํ านึงถึงเรื่องทรัพยสินเปนสํ าคัญเชนเดียวกัน  
กลาวคือ ในกรณีที่เมื่อสัญญาสิ้นสุดลง กรรมสิทธิ์หรือสิทธิในทรัพยสินจะตกเปนของรัฐ ไดแก
กรมทางหลวง หลังจากนั้นบริษัทจะสามารถตออายุสัญญาและดํ าเนินกิจการตอไปไดหรือไม   
อยางไร แต ณ ปจจุบัน ภาครัฐ คือ กรมทางหลวงนั้น สงเสริมและสนับสนุน รวมทั้งเปดโอกาส   
ใหภาคเอกชนเขามาดํ าเนิน กิจการสัมปทานทางหลวงและแขงขันกันทางธุรกิจการคาไดโดยเสรี 
และอยางเปนธรรม ดงันัน้ ถาจะมกีารปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญา คูสัญญาและบคุคลทีเ่กีย่วของเหน็ดวย
และประชาชนยอมรบัแลว กรมทางหลวงกค็วรจะด ําเนนิการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาใหเปนรูปธรรมได  
แตโดยทีสั่ญญาในแตละสญัญามขีอตกลงเงือ่นไขและแนวทางตางกนั ดงันัน้การปรบัเปลีย่นเงือ่นไข
สัญญา ควรจะใหเปนสิทธขิองคูสัญญาทีจ่ะตกลงกนัเองตามหลกัความศกัดิสิ์ทธิข์องการแสดงเจตนา
ของคูสัญญาเปนสํ าคัญประกอบกับหลักการบริการสาธารณะ12

กลุมท่ีสาม เหน็วาไมควรมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาเลย
- นายพงศกร จลุโพธ์ิ  วศิวกรโยธา  5 กรมทางหลวง  มคีวามเหน็วาการปรบัเปลีย่น

เงื่อนไขสัญญาสัมปทานไมมีผลทั้งสิ้นกับการแขงขันอยางเสรี เพราะถึงอยางไรสัญญาสัมปทาน
ฉบับปจจุบันนี้ กท็ ําใหภาครัฐไดรับประโยชนมากอยูแลว13

- นางสาวจริาพร  มนฑลทอง  นติกิร 5  กรมสรรพากร  มคีวามเหน็เชนเดยีวกบั
นายโกสนิทร หลอนกลาง ผูพพิากษาศาลแพงธนบรีุ ทีว่าหากวามองประเดน็ขอกฎหมาย การปรบัเปลีย่น
เงื่อนไขสัญญาทํ าไมได และไมมีประโยชนที่จะปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา แตไมทราบวาทํ าไม    

                                                       
12 สัมภาษณ 5 มิถุนายน 2549.
13 สัมภาษณ 10 มิถุนายน 2549.
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จึงคิดที่จะปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาในเมื่อปจจุบันนี้สัญญาก็มีผลบังคับกับคูสัญญาในการให
บริการแกประชาชนดีอยูแลว14

- นายผลาวฒุ ิ ชินวด ี นติกิร  5  กลุมคด ีกองนติกิาร กรมทางหลวง มคีวามเหน็วา
ไมควรปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาเพราะไมมีเหตุผลใดๆ ที่สมควรรับฟงในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
สัญญา  เชนไปตามรัฐธรรมนญูและกฎหมายที่เกี่ยวของ  เปนตน15

                                                       
14 สัมภาษณ 26 เมษายน 2549.
15 สัมภาษณ 12  พฤษภาคม  2549.
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บทที่ 5
บทสรุปและขอเสนอแนะ

ตามที่ผูเขียนไดกลาวถึงรายละเอียดของสัญญาสัมปทานและแนวทางการปรับเปลี่ยน
เงือ่นไขสญัญาในบทกอนนัน้ ในบทนีผู้เขยีนจะไดกลาวสรปุสาระส ําคญัและขอเสนอแนะทีเ่ปนประโยชน
ในการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทาน โดยจะวเิคราะหปญหาของการปฎบิตัติามสญัญาสมัปทาน
ทางหลวงและแนวทางในการแปรสัญญาสัมปทานโทรคมนาคมมาเปรียบเทียบกับการปรับเปลี่ยน
เงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงเพื่อใหไดแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงที่ เหมาะสมในการใหบริการในกิจการสัมปทานทางหลวงระหวางกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม กบับรษิทั ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ทั้งนี้เพราะบริษัทดังกลาว
เปนผูประกอบการใหบริการสาธารณะอันเปนประโยชนแกประชาชนแทนหนวยงานของรัฐ       
กับทั้งเปนบริษัทเอกชนที่มีฐานะมั่นคง ดังนั้นหากมองในทางเศรษฐกิจและการบริการสาธารณะ
ของประเทศแลว การดํ าเนินการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาฉบับนี้ยอมสงผลกระทบตอคูสัญญา     
ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน ทั้งยังมีอิทธิพลตอประชาชนผูใชบริการอีกดวย ซ่ึงผูเขียนจะกลาวถึง   
รายละเอียดดังตอไปนี้

5.1  บทสรุป

การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานนั้นจํ าเปนจะตองเกิดขึ้น ทั้งนี้ เนื่องจาก          
ในการด ําเนนิการใหสัมปทานทางหลวงทีก่รมทางหลวงไดใหสัมปทานแกบริษทัทางยกระดบัดอนเมอืง
จ ํากดั (มหาชน) ไดเกิดปญหาในการดํ าเนินการปฏิบัติตามสัญญาของคูสัญญาทํ าใหเกิดขอพิพาทกัน
ระหวางคูสัญญาอนัสงผลกระทบตอผูใชบริการทางหลวงสมัปทาน โดยปญหาตางๆ เกดิขึน้เนือ่งมาจาก
ในขณะที่คูสัญญาตกลงทํ าสัญญากันนั้น คูสัญญามีเจตนา ความมุงหมาย และวัตถุประสงคที่ตรงกัน
ในอนัทีจ่ะประกอบการในกจิการสมัปทานทางหลวงเพือ่ใหเกดิผลประโยชนแกคูสัญญา โดยในสวน
ของภาครฐันัน้จะไดผลตอบแทนเปนเงนิจ ํานวนมหาศาลและมติองเปนผูใหบริการเองอนัเปนการประหยดั
งบประมาณของแผนดิน และยังเปนการเปดโอกาสใหแกภาคเอกชนในการเขามาจัดการทํ าการให
บริการทางหลวงแทนภาครัฐ  สวนภาคเอกชนนั้นก็ไดรับประโยชนจากการดํ าเนินกิจการใหบริการ
ทางหลวงสมัปทานเปนเงนิจ ํานวนมากจากการเกบ็คาผานทาง และในทายทีสุ่ดผลประโยชนทัง้หลาย
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กย็งัตกไดแก  ประชาชนผูใชบริการทางหลวงสมัปทานอกีดวย  แตภายหลังจากไดมกีารท ําสญัญากนัแลว
ก็เกิดจากการที่เปนปญหานอกเหนือจากที่คู สัญญาไดแสดงเจตนาทํ าสัญญากันไว โดยปญหา       
ในการดํ าเนินการปฏิบัติตามสัญญามีดังตอไปนี้

1. ปญหาเรือ่งการปรบัอตัราคาผานทางทีเ่รียกเกบ็จากยานพาหนะทกุประเภททีใ่ชบริการ
ทางหลวงสัมปทาน ซ่ึงปญหานี้เกิดจากการที่สภาวะทางเศรษฐกิจของประเทศในขณะใหบริการ
ทางหลวงสมัปทานเกดิปญหาขึน้  ท ําใหเมือ่ถึงเวลาของการทีบ่ริษทัฯ  มสิีทธิปรับขึน้อตัราคาผานทาง
ตามสัญญาสัมปทานทางหลวง  ฉบับลงวันที่  21 สิงหาคม  2532  ขอ  20, 21,22 และ 25  และตาม
สัญญาสัมปทานทางหลวงฉบับที่  2 ลงวันที่  29  พฤศจิกายน  2539  ขอ  12  บริษัทฯ  ไมสามารถ
ปรับขึน้อตัราคาผานทางได  เนื่องจากภาครัฐไดแก  กรมทางหลวง  กระทรวงคมนาคม  ไมอนุญาต
ใหบริษทัฯ  ปรับขึน้อตัราคาผานทาง  ท ําใหเกดิผลกระทบตอสภาวะทางการเงนิและการบรหิารจดัการ
ทางหลวงสัมปทานของบริษัทฯ เปนอยางมาก  ดังนั้นเพื่อใหเกิดความเปนธรรมตอคูสัญญาผูเขียน
มีความเห็นวา ภาครัฐโดยกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม สมควรที่จะตองยนิยอมใหบรษิทัฯ       
ผูรับสัมปทานปรบัขึน้อตัราคาผานทางตามทีไ่ดก ําหนดไวในขอสัญญาเดมิ

2. ปญหาเรื่องการกอสรางถนนทองถ่ิน (Local Road) การกอสรางทางเบี่ยง    
(Detour Line) บนถนนวภิาวดรัีงสติ การกอสรางสะพานลอยทีท่างแยกลาดพราวบนถนนวภิาวดรัีงสติ
อันเปนโครงการของกรงุเทพมหานคร การกอสรางสะพานลอยทีแ่ยกสทุธสิารบนถนนวภิาวดีรังสิต
อันเปนโครงการของกรงุเทพมหานคร

ซ่ึงปญหานี้เปนกรณีที่ถือไดวาเปนกรณีที่ภาครัฐกระทํ าหรือละเวนกระทํ าการ      
ของสวนราชการซึ่งเปนเหตุใหเกิดการสูญเสียจํ านวนยานพาหนะที่ใชทางหลวงสัมปทาน โดยเปน  
การกอสรางที่ถือวาเปนการแขงขันกับทางหลวงสัมปทาน และทํ าใหรายไดของบริษัทฯ ลดลง         
ตามขอ 25.2 ง. ของสญัญาสมัปทาน  ฉบบัลงวนัที ่ 21  สิงหาคม  2532  ดงันัน้เพือ่เปนการแกไขปญหา
ในเรือ่งนีผู้เขยีนมคีวามเหน็วา คูสัญญาทัง้ภาครฐัและเอกชนควรทีจ่ะตกลงกนัยกเลกิการเรยีกรองและ
การฟองรองคดตีอศาลและการเสนอขอพพิาทตอสถาบนัอนญุาโตตลุาการในขอพพิาทและขอขัดแยง
อันไมเปนไปตามสญัญาในเรือ่งนีเ้สียจะเปนผลดตีอทกุฝาย และยงัเปนประโยชนกบัคูสัญญาทัง้สอง
ฝายรวมถงึประชาชนผูใชบริการทางหลวงสมัปทานนีด้วย  แตทัง้นีเ้นือ่งดวยขอพพิาทในเรือ่งนีเ้กดิจาก
การทีภ่าครฐัไมด ําเนนิการใหเปนไปตามสญัญา ภาครฐัจงึควรตองมมีาตรการในการชดเชยความเสยีหาย
ใหแกบริษทัฯ โดยอาจจะขยายอายสัุญญาสมัปทานออกไปหรอืชดเชยเปนจ ํานวนเงนิใหเหมาะสมและ
พอสมควรกบัความเสยีหายทีบ่ริษทัฯ ไดรับ  
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3. ปญหาเรื่องการยายสนามบินดอนเมืองไปสนามบินสุวรรณภูมิ
โดยการยายนี้เปนผลใหจํ านวนของยานพาหนะซึ่งจากเดิมมีการเขาใชทางหลวง

สัมปทานประมาณ  130,000  ถึง  140,000  คันตอวัน  เมื่อมีการยายสนามบินไปอยูที่สุวรรณภูมิแลว
ท ําใหจ ํานวนยานพาหนะที่เขาใชทางหลวงสัมปทานเหลือประมาณ 100,000 ถึง 110,000 คันตอวัน  
เฉลีย่แลวยานพาหนะที่เขาใชทางหลวงสัมปทานลดลง 30,000 ถึง 40,000 คันตอวัน ทํ าใหรายได  
จากการเกบ็คาผานทางลดลงเปนจ ํานวนมาก  ซ่ึงถือวาการยายสนามบนินีเ้ปนการกระท ําของสวนราชการ
ซ่ึงเปนเหตุใหเกิดการสูญเสียจํ านวนยานพาหนะตามขอ 25.2 ง. ของสัญญาสัมปทานฯ ฉบับลงวันที่ 
21 สิงหาคม 2532 โดยในปญหาเร่ืองนี้ก็เปนปญหาอันเกิดจากการที่ภาครัฐไมดํ าเนินการใหเปนไป
ตามขอสัญญาเปนการทํ าใหบริษัทฯ ผูรับสัมปทานไดรับความเสียหายเปนอยางมาก ภาครัฐควรที่
จะตองชดเชยความเสียหายใหแกบริษัทฯ โดยอาจจะขยายอายุสัญญาสัมปทานหรือชดเชย          
เปนจ ํานวนเงินใหเหมาะสมกับความเสียหายที่บริษัทฯ ไดรับ และอาจมีมาตรการเพื่อปองกันมิให
เกดิเหตุการณเชนนี้อีกในอนาคต

4. ปญหาเรื่องหนาที่และความรับผิดชอบภาระภาษีอากร ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  
ภาษอ่ืีนๆ ทุกประเภท และคาธรรมเนียมตางๆ ที่เกิดจากทางหลวงสัมปทาน

ซ่ึงปญหาในเรือ่งนีถื้อไดวาเปนการกระท ําใดๆ ของรฐัทีเ่ปนสวนราชการและท ําให
บริษทัฯ ไดรับความเสียหายโดยจะตองเสียภาษีเพิ่มมากขึ้นกวาที่ควรจะตองเสีย  อันเปนเหตุใหผูรับ
สัมปทานมีสิทธิที่จะเรียกรองใหกรมทางหลวงแกไขผลเสียหายตอฐานะทางการเงินของบริษัทฯ 
ตามสญัญาสมัปทานฉบบัลงวนัที ่21 สิงหาคม 2532 ขอ 25.2 โดยในปญหาเรือ่งนีผู้เขยีนมคีวามเหน็วา
ควรที่จะตองมีการทํ าความตกลงกันระหวางภาครัฐและภาคเอกชนเพื่อรวมมือกันหาขอยุติในเรื่อง
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินวา ในสวนใดควรเปนของใคร ภายใตเงื่อนไขและระยะเวลาอยางไร         
เมือ่ตกลงกันไดขอยุติแลวก็ดํ าเนินการใหเปนไปตามความตกลงกัน

5. ปญหาเรื่องของการขยายอายุสัญญาสัมปทานทางหลวง
กรณนีีสื้บเนื่องมาจากปญหาทั้ง  4  ประการ ดังกลาวมาแลวขางตน  ผูเขียนจึงมี

ความเหน็วา  ควรมีการขยายอายุสัญญาสัมปทานทางหลวงนี้  โดยอายุสัญญาที่ภาครัฐจะขยายใหแก
ภาคเอกชนนั้น ภาครัฐควรกํ าหนดใหเหมาะสมและพอสมควรกับความเสียหายตางๆ ที่เกิดขึ้นกับ
บริษัทฯ ดวย

ดงันัน้เพือ่แกไขปญหาในการด ําเนนิการและการปฏบิตัติามสญัญาเพื่อขจัดขอพิพาท
ที่เกิดขึ้นระหวางคูสัญญา รวมทั้งเพื่อใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญก็ควรกํ าหนดใหผูประกอบการ  
ทีเ่ปนคูสัญญาเดมิตามสญัญาสมัปทานทางหลวงและผูทีจ่ะเขาประกอบการขอรบัสมัปทานทางหลวง
ทุกรายมีความเสมอภาคเทาเทียมกัน จึงควรมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง   
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แตยังมีอุปสรรคและปญหาที่เกิดขึ้นอาจเปนเพราะสัญญาเดิมที่มีเงื่อนไขและขอตกลงกันอยูนั้น    
เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการบริการสาธารณะและผลประโยชนรวมทั้งทรัพยสินที่เอกชนสรางขึ้น    
เพือ่ด ําเนนิงานแตไดใหรัฐเปนผูถือกรรมสทิธิ ์ ฉะนัน้เพือ่เปนการแกไขปญหาในการปฎิบัติตามสัญญา
ของคูสัญญาและไมทํ าใหคูสัญญาภาคเอกชนไดรับความเสียหายหรอืเสยีประโยชน ภาครฐัควรให
สิทธิพิเศษแกผูประกอบการรายเกาอันเปนคูสัญญาเดิมกับรัฐใหสามารถดํ าเนินกิจการของตนได       
ตามเงื่อนไขและขอตกลงที่เคยทํ ากันไว โดยมีการตกลงทํ าการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญากันใหม
โดยคูสัญญาตกลงกนัภายใตเงือ่นไขและขอตกลงเดมิทีท่ัง้สองฝายยอมรบัได ทัง้นีเ้พือ่เปนการคุมครอง
สิทธิของผูประกอบการรายเกาใหสามารถดํ าเนินกิจการตามสิทธิพิเศษ ในสัญญาไดจนสิ้นสุดอายุ
สัญญา เพราะหลังจากนั้นผูประกอบการรายเกาจะตองปฏิบัติเชนเดียวกับผูประกอบการรายใหม   
เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในการแขงขันทางการคาที่ทุกฝายตองมีความเสมอภาคและเทาเทียมกัน 
ดังนั้นเพื่อใหสอดคลองกับปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานทางหลวง รัฐธรรมนูญและ   
ขอตกลงระหวางประเทศซึ่งอาจเกิดขึ้นไดในอนาคตจึงควรใหมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา
สัมปทาน โดยท ําการแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาฉบบัเดมิโดยท ําเปนบนัทกึขอตกลงแกไขเปลีย่นแปลง
สัญญาสัมปทานและปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานเพื่อเปนการแกไขปญหาในการปฏิบัติ
ตามสัญญาและเปนไปตามเจตนารมณของคู สัญญา ทั้งนี้โดยคํ านึงถึงเงื่อนไขและขอตกลง           
ตามสัญญาเดิมเปนสํ าคัญ

สัญญาสัมปทานทางหลวงระหวางกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคมกับบริษัท 
ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) เปนลักษณะของสญัญาสมัปทาน กลาวคอื เปนสัญญาทีห่นวยงาน
ภาครัฐอนุญาตใหเอกชนเขามาดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวงแทนที่รัฐจะเปนผูดํ าเนินการเอง 
โดยบริการทางหลวงสัมปทานที่ถือเปนการใหบริการสาธารณะโดยกรมทางหลวงซึ่งเปนตัวแทน
ภาครฐัจะไดรับผลประโยชนตามทีไ่ดตกลงกนัไวในขอสัญญา สวนเอกชนเปนผูลงทนุและเปนผูประกอบ
กจิการสมัปทานทางหลวงโดยการใหบริการและเก็บคาผานทางอันเปนรายไดของบริษัทฯ จากผูใช
บรกิาร ซ่ึงเมือ่พจิารณาในรายละเอยีดแหงสัญญาสมัปทานทางหลวงแลว จะเหน็ไดวาการด ําเนนิการ
ยงัคงมปีญหาในการปฏบิตัติามสญัญาของคูสัญญาและยงัคงตองผานกระบวนการควบคุมทางสัญญา
จากภาครัฐ คือ กรมทางหลวง ทํ าใหกลไกในการดํ าเนินการบริหารจัดการใหบริการทางหลวง
สัมปทานประสบปญหาในการปฎิบัติตามสัญญาและทํ าใหการแขงขันทางการตลาดไมไดเปนไป
โดยเสรอียางเปนธรรม ดงันัน้เพือ่ใหระบบกลไกทางการตลาดไดเกดิการด ําเนนิการปฏบิตัิใหเปนไป
ตามสญัญาและเกดิการแขงขนัโดยเสรอียางเปนธรรม โดยใหภาคเอกชนไดรับสทิธใินการด ําเนนิการ
ภายใตกฎหมายพระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะทํ าใหผลประโยชนสวนใหญ
เปนของประชาชนผูใชบริการ กระบวนการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาจงึยอมมคีวามส ําคญัและจ ําเปน
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ทีจ่ะตองเกดิขึน้โดยจะตองพิจารณาตามความเหมาะสมอยางชัดเจน ซ่ึงผูเขียนเห็นวาจํ าเปนที่จะตอง
น ําปญหาในการปฏิบัติตามสัญญา รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติ
ทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน พ.ศ. 2473 พระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542 ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยเรื่องนิติกรรมและสัญญา พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 
ตลอดจนขอตกลงระหวางประเทศและแนวนโยบายตางๆ ของภาครัฐที่วางไวเพื่อใหเปนไปตาม  
ขอตกลงระหวางประเทศและเปนไปตามเจตนารมณของคูสัญญาเพื่อแกไขปญหาในการปฏิบัติ
ตามสัญญาของคูสัญญา และกอใหเกิดการแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม มาพจิารณาประกอบดวย 
โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้

ในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกํ าหนดไวในมาตรา 50 78 
และ 87  ซ่ึงมคีวามเกี่ยวของในเรื่องของสิทธิเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ 
และ การแขงขันกันโดยเสรีอยางเปนธรรมรวมทั้งการใหบริการสาธารณะของรัฐไว  ซ่ึงหากจะมอง
จากการด ําเนนิการปฏบิตัติามสญัญาสมัปทานทางหลวงของคูสัญญาและจากเจตนารมณของกฎหมาย
รัฐธรรมนญู รวมทัง้กฎหมายตางๆ ทีเ่กีย่วของนัน้  ตองการทีจ่ะใหกจิการสมัปทานทางหลวงด ําเนนิไป
ไดดวยดี โดยไมเกิดปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาและตองการใหอยูภายใตการควบคุมกํ ากับดูแล
ของหนวยงานของรัฐที่มีความชํ านาญเฉพาะดานตามวัตถุประสงคของสัญญาสัมปทานทางหลวง
และกฎหมายรฐัธรรมนญู  รวมทัง้กฎหมายตางๆ ทีเ่กีย่วของก ําหนด กลาวคอื เพือ่ใหการด ําเนนิกจิการ
สัมปทานทางหลวงเปนไปตามระบบและขัน้ตอนตามสญัญาทีต่กลงกันไวและมีการแขงขันอยางเสรี
และเปนธรรม โดยเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามาด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวงอนัเปนการบรกิาร
สาธารณะแทนภาครัฐ ดังนั้นความตองการใหเศรษฐกิจของประเทศเปนไปอยางเสรีโดยอาศัยกลไก
ทางการตลาดและเพือ่ใหการด ําเนนิการใหบริการทางหลวงสมัปทานเปนไปตามสญัญานัน้ รัฐจงึตองมี
การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงเพื่อแกไขปญหาในการปฏิบัติตามสัญญา รวมทั้ง
ตองมกีารควบคุม ยกเลิก และละเวนการตรากฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลอง
กบัความจํ าเปนทางเศรษฐกิจ

จากขอสัญญาสัมปทานและบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งกฎหมายตางๆ                  
ที่เกี่ยวของดังกลาวแลวขางตน หากกรมทางหลวงซึ่งถือเปนองคกรของภาครัฐทํ าสัญญาให
สัมปทานกบับรษิทัฯ ซ่ึงเปนสญัญาใหด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวงอนัเปนการใหบริการทางหลวง
แทนภาครฐัภายใตกฎเกณฑที่ไดกํ าหนดไวตามสัญญานั้น ถือวายังมีปญหาในทางปฏิบัติและปญหา
การปฎบิตัติามสญัญาอยูรวมทัง้ยงัมกีารควบคมุโดยภาครฐัอยูและไมเปนการแขงขนัอยางเสรโีดยแทจรงิ
ดงันัน้หากจะใหสอดคลองกบัสญัญาสมัปทานทางหลวง รวมทัง้เจตนารมณของกฎหมายรฐัธรรมนญู
และกฎหมายตางๆ ทีเ่กีย่วของทีต่องการใหมกีารด ําเนนิการใหบริการเปนไปตามสญัญาโดยไมเกดิปญหา
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ในการปฏบิตัติามสญัญาและระบบการแขงขนัโดยเสรแีละอยางเปนธรรม เพือ่ใหประโยชนกบัผูบริโภค
มากกวาที่เปนอยูเดิม สัญญาที่รัฐยังคงมีการควบคุมการดํ าเนินกิจการของบริษัทภายใตกฎเกณฑ    
ทีถู่กก ําหนดไวในสญัญานัน้สมควรทีจ่ะตองท ําการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขบางประการเสยีใหม มฉิะนัน้
การด ําเนนิการใหบริการทางหลวงสมัปทานทีด่แีละระบบการแขงขนัอยางเสรแีละเปนธรรมจะไมเกดิขึน้
อยางแนนอน

อนึง่ เมื่อผูเขียนมองตามเจตนารมยของสัญญาสัมปทานทางหลวงรวมทั้งกฎหมาย
รัฐธรรมนญูแลว จงึเหน็วาสญัญาใดๆ กต็าม ทีเ่กดิขึน้มา และยงัมผีลอยูในขณะทีสั่ญญาและรฐัธรรมนญู
ยงัมผีลใชบงัคบั หากจะมกีารปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาเพือ่แกไขเปลีย่นแปลงเงือ่นไขหรอืกฎเกณฑ
ในสัญญาอันเปนปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาและเปนอุปสรรคตอการแขงขันอยางเสรีและ    
เปนธรรมแลว หาไดขดัตอเจตนารมณของภาครฐัทีต่องการใหเกดิมทีางหลวงสมัปทานอนัเปนบรกิาร
สาธารณะเพือ่ประชาชนทัว่ไปและกฎหมายรฐัธรรมนญูและกฎหมายตางๆ ทีเ่กีย่วของไม กระบวนการ
ปรับเปลีย่นเงื่อนไขสัญญายอมเกิดขึ้นไดในทุกกรณี และสัญญาสัมปทานกิจการสัมปทานทางหลวง
ที่ภาคเอกชนและกรมทางหลวงไดตกลงกันไวแตเดิมนั้น เงื่อนไขการดํ าเนินการยอมเปนไปตาม
เจตนารมณของการสรางทางหลวงสัมปทานที่กรมทางหลวงซึ่งเปนภาครัฐไดกํ าหนดไว ดังนั้น  
เพื่อใหการประกอบกิจการสัมปทานทางหลวงเปนไปตามเจตนารมณของการสรางทางหลวง
สัมปทานและกอใหเกิดความเสมอภาคมีการแขงขันกันอยางเสรีดวยความเทาเทียมและเปนธรรม 
สัญญาสัมปทานทางหลวงนี้จึงควรที่จะมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา โดยปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
บางประการใหเหมาะสมกับสภาพของปญหาและกํ าหนดกระบวนการที่เหมาะสมและชัดเจน     
เพือ่เปนหลักประกนัใหแกทกุฝาย แตทัง้นีสั้ญญาสมัปทานซึง่ผูประกอบการภาคเอกชนไดด ําเนนิการ
อยูนั้นตองใหเอกชนสามารถมีสิทธิประกอบการไดจนกวาการอนุญาตสัมปทานจะสิ้นสุดลงแตตอง
เปนไปตามเงื่อนไขที่กรมทางหลวงกํ าหนดบนพื้นฐานของการใหบริการสาธารณะและอยูบนหลัก
การแขงขันโดยเสรีและอยางเปนธรรม

หากพิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาวแลว การประกอบกิจการสัมปทานทางหลวง     
ตองดํ าเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคแหงสัญญาและเจตนารมณของการสรางทางหลวง
สัมปทาน รวมทั้งเปนไปตามหลักการแขงขันโดยเสรีและอยางเปนธรรมภายใตกฎเกณฑกติกา       
ที่สัญญาสัมปทานทางหลวงและรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกํ าหนดไว แมวา
ผูประกอบการดังกลาวจะเปนผูที่ไดรับสัมปทานก็ตาม และในการที่จะตกลงเปลี่ยนแปลงเงื่อนไข
สัญญาสัมปทานที่มิใชลดหรือจํ ากัดสิทธิในการประกอบกิจการสัมปทานทางหลวงอันเปนการให
บริการทางหลวงสัมปทานตามระยะเวลาที่เหลืออยูของการอนุญาตสัมปทานแลว จะตองพิจารณา
ตอไปอีกวาหากสัญญาสัมปทานใดๆ ที่มีเงื่อนไขเปนการจํ ากัดการแขงขันที่เสรีและเปนธรรม        
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กส็ามารถปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาได แตหากมกีารปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาแลวและการปรบัเปลีย่น
เงื่อนไขสัญญาไมกระทบถึงสิทธิของผูไดรับสัมปทานเดิมและยังสามารถแกไขปญหาในการปฎิบัติ
ตามสญัญาไดอีกดวยแลวก็ยอมสามารถกระทํ าไดไมขัดตอบทบัญญัติใดๆ แหงกฎหมายทั้งส้ิน

วิธีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้นทั้งนี้ผูเขียนมีความเห็นวาเมื่อภาครัฐเขาทํ า
สัญญากับบริษัทเอกชนเพื่อประโยชนสาธารณะ และเมื่อภาครัฐนั้นตองดํ าเนินการใหสอดคลอง  
กับสัญญารัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ ที่เกี่ยวของในเรื่องของหลักเกณฑที่สํ าคัญของสัญญา   
อันไดแก หลักการบริการสาธารณะ (Public Service) เพือ่ใหการดํ าเนินกิจการสัมปทานทางหลวง
เปนไปตามเจตนารมณของการสรางทางหลวงสมัปทาน อันเปนการมอบใหเอกชนจดัท ําบรกิารสาธารณะ
และเปนไปตามเจตนารมณของคูสัญญารวมทัง้กอใหเกดิการแขงขนัทางการคาและการประกอบกจิการ
โดยเสรแีละอยางเปนธรรม ดังนั้นภาครัฐก็ควรจะปฏิบัติตนเชนเดียวกับภาคเอกชน กลาวคือ ไมควร
ออกกฎเกณฑหรือเงื่อนไขในลักษณะที่ไดเปรียบเอกชนเกินไป ในสัญญาจึงควรมีเงื่อนไขขอตกลง
ทีม่คีวามเสมอภาคกันโดยคูสัญญาเปนผูกํ าหนด ดังนั้นการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาจึงควรดํ าเนิน
การตามเจตนารมยของคูสัญญาซึ่งควรมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาโดยทํ าเปนบันทึกขอตกลง
แกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงและมีการตกลงเกี่ยวกับรายละเอียดและเงื่อนไข     
ของสัญญากันใหมระหวางคูสัญญา และปญหาของการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาที่จะเกิดขึ้นนั้น
จะเกี่ยวกับเรื่องของผลประโยชนเปนสํ าคัญ ดังนั้นจึงควรกํ าหนดกรอบใหคูสัญญาอยางชัดเจน  
โดยเฉพาะในเรื่องของระยะเวลาอายุของสัญญาเพื่อใหภาคเอกชนไมเสียหายและไดรับผลตอบแทน
ทีพ่อควรและเหมาะสมกับการเขามาลงทุนดํ าเนินกิจการใหบริการทางหลวงสัมปทาน

5.2  ขอเสนอแนะ

การแปรสัญญาสัมปทานกิจการโทรคมนาคมตามแนวทางของ TDRI และสถาบัน
ทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ซ่ึงผูเขียนไดนํ ามาเปรียบเทียบและนํ ามาใช    
เปนแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงนั้น มีหลักการบางสวนที่มีกรอบ
เหมอืนกนัและมบีางหลกัการทีแ่ตกตางกนั ซ่ึงสามารถน ํามาปรบัใชกบัสญัญาสมัปทานทางหลวงได  
เนือ่งจากมลัีกษณะเปนสญัญาสมัปทานทีเ่ปนการบรกิารสาธารณะเหมอืนกนั โดยแนวทางของ TDRI นัน้
เปนไปในแนวทางที่มองประโยชนของมหาชนเปนหลักใหญ คือ ในการคํ านวณคาชดเชยที่มีขึ้นนั้น
รายไดของเอกชนถาเปนลบรัฐตองชดเชยใหกับภาคเอกชน แตถาเปนบวกภาคเอกชนตองชดเชย  
ใหกบัรัฐ โดยค ํานวณสวนตางไปจนสิน้สดุอายสัุญญา ซ่ึงในการค ํานวณคาชดเชยนัน้ ไมวาจะวางกรอบ
อยางไร รายไดที่เกิดขึ้นเปนรายไดที่เกิดขึ้นในอนาคต วิธีการคํ านวณไมวาจะเปนวิธีใดๆ ก็ตาม  
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เปนเพยีงการคาดคะเนรายไดทีจ่ะเกดิขึน้จรงิเทานัน้ ไมสามารถหาจ ํานวนเงนิทีแ่นนอนได แตจ ํานวนเงนิ
ที่จะตองชดเชยนั้นตองมีการจายกันจริงๆ ดังนั้นเมื่อผลประโยชนที่นํ ามาคํ านวณเปนผลประโยชน
ทีเ่อกชนตองจายใหกบัรัฐอยูแลว และการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขมลูคาผลประโยชนดงักลาวใหเปนมลูคา
ปจจบุนั โดยใหเอกชนจายเงินครั้งเดียวนั้นเปนสิ่งที่ปฏิบัติไดยาก เพราะมีจํ านวนเงินหลายลานบาท
และจายครัง้เดยีวยอมเปนเงินจํ านวนมาก เอกชนผูประกอบการจะนํ าเงินดังกลาวมาชํ าระไดอยางไร
สํ าหรับสภาพเศรษฐกิจในปจจุบัน ดังนั้นกรอบการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาจึงตองคํ านึงถึงกลไก
ของการแขงขนัทางการคา และผลกระทบตอผูบรโิภคดวย ซ่ึงหากเปดเสรกีจิการสมัปทานทางหลวง
โดยใหมีผูประกอบการมากขึ้น ราคาของคาบริการยอมถูกลง ดังนั้นการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา
โดยมองประโยชนของรฐัแตเพยีงดานเดยีวยอมไมเกดิผลด ี จ ําเปนจะตองมองถงึสถานะของผูประกอบการ
ภาคเอกชนดวยโดยเฉพาะ เมือ่น ํามาเปรยีบเทยีบกบักรณขีองสญัญาสมัปทานทางหลวงแลว จะเหน็ไดวา
หนี้ซ่ึงเกิดจากการที่เอกชนไดลงทุนเพื่อสรางทางหลวงสัมปทานซึ่งตามสัญญาสัมปทานจะระบุให
ทางหลวงสัมปทานทีเ่อกชนไดสรางขึ้นหรือทรัพยสินดังกลาวเปนทรัพยสินของรัฐ

สํ าหรบัสถาบนัทรพัยสินทางปญญาแหงจฬุาลงกรณมหาวทิยาลยัไดวางกรอบการแปรสญัญาไว
โดยมองในลักษณะของเอกชนมากเกินไป กลาวคือ ในกรณีที่มีการแบงรายไดใหแบงไปถึงวันที่  
ตกลงกนั ซ่ึงไมมีหลักการที่วาเหตุใดจึงแบงรายไดใหกับรัฐไปจนถึงวันที่ตกลงกันเชนนั้น เหตุผล
หลักทีค่ ํานวณไปจนถงึระยะเวลาดงักลาว คอื เพือ่ใหภาครฐัไดมกีารปรบัตวัเขาสูกระบวนการแขงขนั
พรอมทั้งเปดโอกาสใหเอกชนไดซ้ือคืนหรือเชาทรัพยสินไดดวย ซ่ึงผูเขียนเห็นวาควรที่จะนํ าขอดี
ของทั้งสองแนวทางมาปรับใชกับการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงเพื่อใหคูสัญญา
รวมทั้งผูประกอบการทุกฝายไดรับความเปนธรรมและไมทํ าใหรัฐสูญเสียประโยชน และผูใช
บริการไดรับความเปนธรรมจากการแขงขันที่เสรีอยางมีความเสมอภาคกันของผูประกอบการ

ดังนั้นการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาจึงตองกํ าหนดกรอบหลักไว สวนรายละเอียด  
ของแตละสัญญานั้นขึ้นอยูกับคูสัญญา ซ่ึงจากการศึกษาวิจัยพบวาหลักการของ TDRI และสถาบัน  
ทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยที่ผู เขียนไดนํ ามาเปรียบเทียบนี้ มีหลักการ       
บางหลักการที่เหมือนกันและแตกตางกันที่สามารถนํ ามาใชเปนแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข
สัญญาสมัปทานทางหลวง เพือ่เปดโอกาสในการแขงขนัทางการคาใหเปนไปโดยเสรแีละอยางเปนธรรมได
ดังตอไปนี้
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ก. หลักการที่เหมือนกัน
หลักการที่  1 การใหบริการของตลาดแตละประเภทตองไมมีการผูกขาด โดย     

ผูประกอบการรายเดียวที่มีอํ านาจทางการตลาดสูง
หลักการท่ี   2 การแขงขันระหวางผูประกอบการทุกรายในแตละตลาดจะตอง   

อยูบนกฎเกณฑและหลักการที่มีความเสมอภาค
หลักการท่ี   3 ผูประกอบการในแตละตลาดจะตองไมมีผลประโยชนรวมกัน     

ในรปูของการถือหุนในธุรกิจของกันและกัน
จากหลกัการที ่1 2 และ 3 นี้ สอดคลองกบัรัฐธรรมนญู มาตรา 50 78 และ มาตรา 87  

โดยเปนการผูกขาดตัดตอนในการประกอบกิจการของรัฐและเปดโอกาสใหภาคเอกชนสามารถ   
เขามาประกอบกิจการของรัฐไดอยางเสมอภาคและอยางยุติธรรม  ผูเขียนจึงเห็นดวยกับหลักการที่ 1 
2 และ 3 และสามารถนํ ามาใชเปนหลักการในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงได 
เพราะเปนการเนนใหเห็นถึงการสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและอยางเปนธรรม

หลักการที่ 6 การแปรสัญญาขึ้นอยูกับความสมัครใจของคูสัญญา
จากหลักการดังกลาวนี้สอดคลองกับหลักเสรีภาพในการเขาทํ าสัญญา (Freedom 

of Contract) และหลักความศักดิ์สิทธิ์ในการแสดงเจตนาของคูสัญญา (The Sanctity of Contract)
รวมทั้งหลักสัญญาจะมีผลผูกพันเฉพาะคูสัญญา (Privities of Contract) ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณชิย มาตรา 149 และทั้งนี้เพราะสัญญาที่เกิดขึ้นนั้นเปนนิติกรรมที่จัดทํ าขึ้นดวยความตกลงกัน
ของคูสัญญาโดยสมคัรใจโดยคูสัญญาไดท ําสญัญากนัเพือ่ใหสิทธิหรือกอใหเกดิหนี้ (หนาที)่ ผูกพนักนั
เฉพาะคูสัญญาเทานัน้ (เวนแตจะเปนสัญญาเพือ่ประโยชนแกบคุคลภายนอกตาม ป.พ.พ. มาตรา 374–376)
และคูสัญญาจะมีอํ านาจตอรองในการทํ าสัญญาโดยเทาเทียมกันจะไดเปรียบเสียเปรียบกันอยางไร  
คูสัญญาสามารถที่จะตกลงกันยกเวนเปลี่ยนแปลงสิทธิและความรับผิดตามกฎหมายกันอยางไรก็ได
ตราบเทาทีไ่มขดัตอความสงบเรยีบรอยและศลีธรรมอนัดขีองประชาชน1 ดงันัน้เมือ่จะมกีารเปลีย่นแปลง
หรือแกไขนิติกรรมดังกลาว ก็ควรที่จะตองดํ าเนินการตามความสมัครใจของคูสัญญาเปนสํ าคัญ    
ทัง้นีเ้ปนไปตามหลกั “ความศกัดิสิ์ทธ์ิแหงการแสดงเจตนา” ดงันัน้หลักการที ่ 6 นี้ จงึเปนสิง่ทีผู่เขยีน
เห็นดวยและคิดวาเปนสิ่งสํ าคัญอยางยิ่งสํ าหรับการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวง
และสามารถนํ ามาใชเปนหลักการในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงได

                                                          
1 บรม ศรีสุข. (2549). คํ าบรรยายวิธีพิจารณาวินิจฉัยขอหารือของ กวพ. และหลักเกณฑสวนสาระสํ าคัญ

ของการจัดหาพัสดุของระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 กับการจัดทํ าและวิธีการบริหาร
สัญญาจัดซื้อ-จัดจางระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535. หนา 27, 47.
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ข. หลักการที่แตกตางกัน
หลักการที่ 4
TDRI วางหลักวา ในการแปรสัญญาใดๆ บริษัทเอกชนคูสัญญาไมควรไดรับ      

ผลประโยชนมากหรือนอยไปกวาเดิม
สวนสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยไดใหหลักการวา   

คูสัญญามภีาระในการจายคาสวนแบงรายไดไมเกนิจากทีต่กลงกนัไวในสญัญา เพือ่ใหคูสัญญาภาครฐั
ซ่ึงในกรณขีองสมัปทานทางหลวง ไดแก คูสัญญาภาครฐัและคูสัญญาภาคเอกชนทัง้สองฝายไดปรับตวั
เขาสูการแขงขนัทางการประกอบการทางธรุกจิโดยเสรอียางเปนธรรมและในการใหบริการสาธารณะได
โดยไมเกิดปญหาหรืออุปสรรคใดๆ

จากเหตุผลดังกลาว ผูเขียนมีความเห็นสอดคลองกับหลักการที่ 4 ของ TDRI  
เพราะการปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญานัน้ หลักการใหญนาจะอยูทีก่ารเปดเสรกีจิการสมัปทานทางหลวง
โดยใหมีการแขงขันอยางเสมอภาคกันระหวางผูประกอบการกิจการสัมปทานทางหลวงเดิมและ     
ผูที่จะเขามาขอรับสัมปทานทางหลวงสายอื่นๆ ที่จะเกิดขึ้นตอไปในอนาคต ดังนั้นผูประกอบการ   
ที่เปนผูรับสัมปทานเดิมนั้นจึงไมควรไดรับผลประโยชนมากหรือนอยไปกวาเดิม ซ่ึงการพิจารณา
ผลประโยชนนาจะพิจารณาจากการจายคาสวนแบงรายไดตามสัญญาของแตละสัญญา

หลักการที่ 5
TDRI มคีวามเหน็วา ในการคํ านวณการชดเชยที่จะมีขึ้นนั้น มีดังนี้
1) รายไดของภาคเอกชนถาเปนลบรัฐตองชดเชยใหภาคเอกชน แตถาเปนบวก

เอกชนตองชดเชยใหภาครัฐโดยคํ านวณสวนตางไปจนสิ้นสุดสัญญา
2)  รายไดทีเ่ปลีย่นแปลงไปจากการยกเลกิการผกูขาด และการเปดเสรรัีฐตองชดเชย

หรือไดรับการชดเชย
3)  ผลกระทบทีเ่กิดจากปจจัยเส่ียงในเชิงธุรกิจทั่วไป จะไมนํ ามาคิดคาชดเชย
สวนหลักการที่ 5 ของสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

ก ําหนดใหคูสัญญาภาคเอกชนสามารถเชาหรือซ้ือคืนทรัพยสินจากคูสัญญาภาครัฐ
จากหลักการที่ 5 ของ TDRI  เมือ่น ํามาเปรียบเทียบเปนแนวทางในการปรับเปลี่ยน

เงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงแลว ผูเขียนเห็นวา เปนไปไดยากในทางปฏิบัติเพราะการคํ านวณ
คาชดเชยดวยสมมุติฐาน และการคาดคะเนนั้นเปนเรื่องที่ขาดความแนนอน ดังนั้นเมื่อถึงเวลาจาย
เงินใหกับภาครัฐจริงๆ บริษัทเอกชนคงไมยินยอมที่จะปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาอยางแนนอน 
เพราะเอกชนนัน้เสยีสิทธใินการด ําเนนิการภายใตการคุมครองของรฐัตามระยะเวลาที่เหลือในสัญญา
แตตองจายเงินใหกับรัฐภายใตเงื่อนไขแหงสัญญาเดิม ประกอบกับขอ 3 นั้น ไมใหนํ าผลกระทบ    
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ทีเ่กดิจากปจจยัเส่ียงในเชิงธุรกิจทั่วไปมาคิดคาชดเชย เปนการไมถูกตองเพราะการดํ าเนินธุรกิจใดๆ 
ก็ตาม รายไดทีเ่กดิขึน้ในอนาคตจะเปนอยางไรมิอาจสรุปไดเปนที่แนนอนเพียงแตอาจประมาณการ
ไดบางก็โดยอาศัยการคํ านวณกระแสเงินสดที่หมุนเวียนในกิจการ ทั้งนี้โดยคํ านึงถึงปจจัยเสี่ยง     
ในเชิงธุรกิจประกอบดวย จริงอยูการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญานั้นไมควรทํ าใหเอกชนไดรับ
ประโยชนมากหรอืนอยไปกวาเดมิ แตการคดิค ํานวณคาชดเชยทีเ่กดิขึน้นัน้เปนเรือ่งทีข่าดความแนนอน
ชัดเจน ดงันัน้จึงเปนการยากที่จะใหบริษัทเอกชนเชื่อมั่นในหลักการดังกลาว สงผลใหบริษัทเอกชน
ไมกลาที่จะปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา

สวนการก ําหนดใหคูสัญญาภาคเอกชนสามารถเชาหรือซ้ือคืนทรพัยสินของคูสัญญา
ภาครฐัของสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ผูเขียนเห็นวาเพราะสัญญาเดิม
ใหสิทธิแกบริษัทเอกชนผูลงทุนในทรัพยสินไดใชทรัพยสินนั้นตลอดระยะเวลาตามสัญญา เมื่อทํ า
การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาก็ควรมีการคุมครองสิทธิของบริษัทเอกชนใหยังคงใชสอยทรัพยสิน
ทีต่นลงทนุไปภายในระยะเวลาทีร่ะบใุนสญัญาเดมิ ทัง้นีเ้ทากบับรษิทัเอกชนไดรับประโยชนเทาเดมิ
ตามสิทธิที่ตนเคยไดรับ แตเมื่อส้ินสุดระยะเวลาดังกลาวบริษัทเอกชนนั้นก็ตองปฏิบัติเชนเดียวกับ  
ผูประกอบการรายอื่นๆ ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความเสมอภาค เทาเทียมกัน

สัญญาสมัปทานทางหลวงของบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) กับ
กรมทางหลวงก็เชนเดียวกัน ไดมีขอกํ าหนดใหบรรดาทรัพยสินอันไดแกทางหลวงสัมปทาน พื้นที่
สัมปทานในสวนที่บริษัทจัดใหมีเพิ่มเติมขึ้นมา อาคารและสิ่งปลูกสรางที่เกี่ยวของทั้งหมดในพื้นที่
สัมปทานทีบ่ริษทัด ําเนนิการตามสญัญาตกเปนกรรมสทิธิข์องกรมทางหลวงทนัททีีด่ ําเนนิการกอสราง
แลวเสรจ็ และบรษิทัฯ สามารถใชประโยชนไดตามสญัญาตลอดระยะเวลาสมัปทานจงึถือวาบรษิทัฯ
สามารถใชทรัพยสินที่ตนลงทุนจัดหาสรางมาไดตลอดอายุสัญญา การที่จะยกเลิกสิทธิของเอกชน
แลวใหใชเงื่อนไขที่บริษัทสามารถเชา หรือซ้ือคืนทรัพยสินที่ตนเองลงทุนไป ทั้งที่บริษัทดังกลาว
เปนผูลงทุนในทรัพยสินนั้นเองเพื่อมาใชสอยประโยชนในกิจการของตนภายในอายุสัญญา
สัมปทานจงึเปนการทํ าใหบริษัทฯ ไดรับประโยชนนอยไปกวาเดิม อีกประการหนึ่งบริษัทฯ ลงทุน
ในทรพัยสินกเ็พื่อนํ ามาใชในกิจการเพื่อกอใหเกิดรายไดกลับคืนสูบริษัทฯ ดังนั้นเมื่อโอนทรัพยสิน
ใหกรมทางหลวงแลว กรมทางหลวงก็มิไดเสียประโยชนแตอยางใด เพราะเมื่อส้ินสุดอายุสัญญา 
บริษัทฯ ก็ตองสงทรัพยสินตางๆ นั้นคืนใหกับกรมทางหลวงในสภาพที่ใชงานไดดีตามขอตกลง
แหงสัญญา
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หลักการที่ 7
TDRI ไดวางหลักใหรัฐตองประกันใหเอกชนคูสัญญาไดรับใบอนุญาต (รวมถึง

การอนุญาตตามพระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542 อันไดแกการไดรับสัมปทานในกรณี
ของการสัมปทานทางหลวง) เปนผูประกอบการรายใหมตามกฎหมายในการใหบริการไมนอยกวา
ที่อนุญาตไวตามสัญญาเดิม

สวนสถาบนัทรพัยสินทางปญญาแหงจฬุาลงกรณมหาวทิยาลยัวางหลกัวาใหคูสัญญา
แกไข ยกเลิก หรือปรับปรุงเงื่อนไขในสัญญาระหวางคูสัญญาอันเปนอุปสรรคในการใหบริการ

เมื่อนํ ามาเปรียบเทียบเปนแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน  
ทางหลวงแลว ผูเขียนเห็นควรนํ ามาปฏิบัติทั้งสองกรณี ทั้งนี้เพราะเปนการคุมครองสิทธิแกผูรับ
สัมปทานเดมิทีจ่ะไดรับกอนมกีารปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญา รัฐกค็วรมหีลักประกนัใหบริษทัเอกชน
คูสัญญานั้นเพื่อใหไดรับสัมปทานทางหลวงเปนผูประกอบการที่ถูกตองและสมบูรณตามระยะเวลา
ทีร่ะบุไวในสัญญาเดิม สวนเงือ่นไขในสัญญาโดยเฉพาะอยางยิ่งเงื่อนไขอันเปนปญหาหรืออุปสรรค
ในการดํ าเนินกิจการและการใหบริการนั้นคูสัญญาก็ยอมแกไข ยกเลิก หรือปรับปรุงไดขึ้นอยูกับ
การตกลงโดยสมัครใจของคูสัญญาเอง

หลักการที่ 8
TDRI วางหลักวากรณีที่ไมมีการแปรสัญญาซึ่งในกรณีของสัมปทานทางหลวง คือ

การปรบัเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา หนวยงานของรัฐ คือ กรมทางหลวงควรจะมีมาตรการที่เหมาะสม     
เพื่อลดขอจํ ากัดและอุปสรรคการแขงขัน

สวนสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยไดวางหลักวา    
การแปรสัญญา ซ่ึงในกรณีของสัมปทานทางหลวง คือ การปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาไมควรนํ าไป
สูการสรางภาวะผูกขาดทางการตลาดของคูสัญญาภาครัฐหรือเอกชนมากขึ้น

เมื่อนํ ามาเปรียบเทียบเปนแนวทางในการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน   
ทางหลวงแลวผูเขยีนเหน็วาหลักการของ TDRI ทีก่ ําหนดการไมปรับเปลีย่นเงือ่นไขสญัญานัน้ ผูเขยีน
ไมเห็นดวย เนื่องจากเห็นวาควรมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญาโดยการทํ าการแกไขเปลี่ยนแปลง
สัญญาฉบบัเดมิโดยท ําเปนบนัทกึขอตกลงแกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวงเพือ่ปรับเปลีย่น
เงื่อนไขสัญญาสัมปทานทางหลวงเพื่อเปนการแกไขปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาและเปนไป  
ตามเจตนารมณของคูสัญญาโดยค ํานงึถึงเงือ่นไขและขอตกลงตามสญัญาเดมิเปนส ําคญั กรมทางหลวง
จะตองเปนผูใหอนุญาตสัมปทานกับบริษัทเอกชน จึงไมควรที่จะเปนผูวางมาตรการใดๆ ทั้งสิ้น 
มาตรการตางๆ ตองอยูภายใตหลักการแขงขันที่เสรี เปนธรรมและเสมอภาค โดยกรมทางหลวง  
ตองเปนผูกํ าหนด สวนหลักการของสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยที่วา
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การปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาไมควรท ําใหเกดิการผกูขาดของคูสัญญาภาครฐัและภาคเอกชนมากขึน้นัน้
เปนหลักการที่ยอมรับได

สํ าหรับผลกระทบในกรณทีีไ่มมกีารปรบัเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงนัน้
ทีเ่ห็นเดนชัด กค็ือ ผลกระทบในเชิงธุรกิจที่ไมสอดคลองกับหลักการแขงขันที่เสรี เปนธรรม และ
เสมอภาคกัน  ผูเขียนเห็นวาควรทํ าการแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาฉบับเดิมโดยทํ าเปนบันทึกขอตกลง
แกไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานเพือ่ปรับเปลีย่นเงือ่นไขสญัญาสมัปทานทางหลวงเพือ่เปนการแกไข
ปญหาในการปฏิบัติตามสัญญาและเปนไปตามเจตนารมณของคูสัญญาโดยคํ านึงถึงเงื่อนไขและ  
ขอตกลงตามสัญญาเดิมเปนสํ าคัญ โดยเฉพาะในเรื่องของสวนแบงรายไดและทรัพยสิน รวมทั้ง
เร่ืองอายุสัญญาสัมปทานทางหลวง

สํ าหรับทรพัยสินทีบ่ริษทั ทางยกระดบัดอนเมอืง จ ํากดั (มหาชน) ไดด ําเนนิการลงทนุ
กอสรางและจดัหามาเพือ่ด ําเนนิกจิการสมัปทานทางหลวงไวนัน้ ตกเปนกรรมสทิธ์ิของกรมทางหลวง
ตามเงื่อนไขแหงสัญญา โดยบริษัทฯ มีสิทธิที่จะใชทรัพยสินนั้นตลอดอายุสัญญาสัมปทานตามสิทธิ
ทีม่อียูตามสัญญา ดังนั้นทั้งกรมทางหลวงและบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด (มหาชน) ควรที่
จะตกลงกันในเรื่องผลประโยชนอันเกิดแกการที่นํ าทรัพยสินดังกลาวใหเอกชนที่เปนคูสัญญาเดิม
หรือผูอ่ืน เชา ใช หรืออ่ืนๆ โดยตกลงกันใหม ซ่ึงในสวนของบริษัท ทางยกระดับดอนเมือง จํ ากัด 
(มหาชน) จะไดรับประโยชนในทรพัยสินในฐานะผูลงทนุและรบัสทิธติามสญัญารวมกบักรมทางหลวง
ในฐานะผูถือกรรมสิทธิ์ เพียงแควันสิ้นสุดสัมปทานเทานั้น

ในสวนของการแกไขปญหาในการปฏบิตัิตามสญัญาสมัปทานทางหลวงนัน้ ผูเขยีน
เห็นวาควรแกไขปญหาโดยทํ าเปนบันทึกขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวง   
ในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต ตอนดินแดง – ดอนเมือง ฉบับที่ 3 ขึ้น โดยใน
บนัทกึนีใ้หมรีายละเอยีดของการแกไขสญัญาสมัปทานทางหลวง โดยใหทัง้สองฝายตกลงกนัมขีอความ
ดังตอไปนี้

ขอ 1. ขอกํ าหนดของสัญญาสัมปทานฯ  ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532  บันทึก
ขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทาน ฯ ฉบับที่ 1/2538 ลงวันที่ 27 เมษายน 2538  และบันทึก
ขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทาน ฯ ฉบับที่ 2/2539  ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539 ซ่ึงมิได
ถูกแกไขเปลี่ยนแปลงโดยบันทึกขอตกลงฉบับนี้ใหใชบังคับตอไป ทั้งนี้เทาที่ไมขัดหรือแยงกับ
บนัทกึขอตกลงฉบับนี้  หากขัดแยงกับบันทึกขอตกลงฉบับนี้ใหใชบันทึกขอตกลงฉบับนี้แทน
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ขอ 2. อัตราคาผานทางที่เรียกเก็บจากยานพาหนะทุกประเภทของทางหลวง
สัมปทาน ตอนดินแดง – ดอนเมือง จะปรับใหเปนไปตามขอ 20, 20.1, 20.2, 20.3 และขอ 25 , 25.1, 
25.2, 25.3 ของสัญญาสัมปทานฯ ฉบับลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 และในสวนของทางหลวง
สัมปทานตอนดอนเมือง- อนุสรณสถาน  จะปรับใหเปนไปตามขอ 12.2, 12.3 และ 12.4  ของบันทึก
ขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานฯ ฉบับที่ 2/2539 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2539

ขอ 3. ผูรับสัมปทานตกลงยกเลิกการเรียกรองและการฟองรองคดีตอศาลและ
หรือการเสนอขอพิพาทตออนุญาโตตุลาการในสัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดิน
หมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต ตอนดินแดง – ดอนเมือง ลงวันที่ 21 สิงหาคม 2532 บันทึกขอตกลง
แกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต       
ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง ฉบบัที ่1/2538 ลงวนัที ่27 เมษายน 2538 บนัทกึขอตกลงแกไขเปลีย่นแปลง
สัญญาสมัปทานทางหลวง ในทางหลวงแผนดนิหมายเลข 31 ถนนวภิาวดรัีงสติ ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง
ฉบบัที ่ 2/2539 ลงวนัที ่ 29 พฤศจกิายน 2539 และอนญุาโตตลุาการในเรือ่งอืน่ใดทีเ่กดิขึน้แลวทัง้หมด
ระหวางผูรับสัมปทานกับกรมทางหลวงหรือรัฐบาลในขอพิพาทดังตอไปนี้

3.1 การกอสรางถนนทองถ่ิน (Local Road)
3.2 การกอสรางทางเบี่ยง บนถนนวิภาวดีรังสิต
3.3 การกอสรางสะพานลอยที่แยกลาดพราวบนถนนวิภาวดีรังสิต อันเปน

โครงการของกรุงเทพมหานคร
3.4 การกอสรางสะพานลอยที่แยกสุทธิสารบนถนนวิภาวดีรังสิต อันเปน

โครงการของกรุงเทพมหานคร
3.5 การยายสนามบินดอนเมืองไปสนามบินสุวรรณภูมิ

ขอ 4. กรมทางหลวงจะเปนผูรับผิดชอบ ในการชํ าระคาภาษีโรงเรือนและที่ดิน
ในขณะเมื่อทางหลวงสัมปทานรวมทั้งอาคารและสิ่งปลูกสรางที่เกี่ยวกับทางหลวงสัมปทาน       
เปนกรรมสิทธิ์ของกรมทางหลวง และบริษัทฯ ตกลงรับผิดชอบในคาภาระภาษีโรงเรือนและที่ดิน
ในขณะทีท่างหลวงสมัปทาน รวมทัง้อาคารและสิง่ปลกูสรางทีเ่กีย่วกบัทางหลวงสมัปทานเปนของบรษิทัฯ
และคูสัญญาตกลงยกเลิกขอพิพาทที่เกิดขึ้นระหวางกัน

ขอ 5. ใหทางหลวงสมัปทานเดมิและทางหลวงสมัปทานตอนตอขยายดานทศิเหนอื
มอีายุสัมปทานเปนเวลา 27 ป (ยีสิ่บเจด็ป) นับตั้งแตวันลงนามในบันทึกขอตกลงฉบับนี้

DPU



บรรณานุกรม

DPU



97

บรรณานุกรม

ภาษาไทย

หนังสือ

จํ าป โสตถิพันธุ. (2542).  ค ําอธิบายหลักกฎหมายนิติกรรมสัญญา (พิมพคร้ังที่ 4).  กรุงเทพฯ: 
วญิูชน.

ชาญชัย แสวงศักดิ์.  (2543). สญัญาทางปกครองกับการใหเอกชนเขารวมในการจัดทํ าบริการ
สาธารณะ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.

ดาราพร ถิระวัฒน. (2542).  กฎหมายสัญญาสถานะใหมของสัญญาปจจุบันและปญหาขอสัญญา
ท่ีไมเปนธรรม.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.

นนัทวัฒน บรมานันท. (2547). หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (พิมพคร้ังที่ 3).
กรุงเทพฯ: วญิูชน.

บรม ศรีสุข. (2549). ค ําบรรยายวิธีพิจารณาวินิจฉัยขอหารือของ กวพ. และหลักเกณฑ
สวนสาระสํ าคัญของการจัดหาพัสดุของระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ
พ.ศ. 2535. กรุงเทพฯ: นวิไทยมิตรการพิมพ(1996).

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2535). คูมือการเจรจาตอรองการทํ าสัญญารวมลงทุนระหวางนักลงทุนไทย
กับตางประเทศ.  กรุงเทพฯ: สํ านักคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน.

ประยูร กาญจนดุล.  (2535). ค ําบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพคร้ังที่ 3).  กรงุเทพฯ:
จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย.

พรายพล คุมทรัพย และคณะ. (2544). สมัปทานในกิจการสาธารณูปโภค. ม.ป.ท.

บทความ

คมัภีร แกวเจริญ. (2533, สิงหาคม).  “สัญญาสัมปทาน.”  วารสารอัยการ, 13, 150.

DPU



98

เอกสารอื่น ๆ

คณะผูวจิัยสถาบันทรัพยสินทางปญญาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.  โครงการศึกษาปญหา
อุปสรรคและเสนอแนะแนวทางการแปรสัญญารวมการงานดานกิจการโทรคมนาคม.
เสนอตอคณะทํ างานศึกษาปญหาอุปสรรคและเสนอแนะแนวทางการแปรสัญญารวม
การงานดานกิจการโทรคมนาคม. หนา 5-17.

คณะวจิัยมูลนิธิเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. (2542, สิงหาคม). การประมวลผลการแปรสัญญา
รวมการงานในกิจการโทรคมนาคม.  เสนอกระทรวงการคลัง.

จิ๊ด เศรษฐบุตร. (2522). “หลักกฎหมายแพงลักษณะนิติกรรมและหนี้.” ใน โครงการตํ ารา
คณะกรรมการสัมมนาและวิจัย. คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.

จุลสิงห วสันตสิงห. (2538-2539).  ส ํานกังานอัยการสูงสุดกับการตรวจรางสัญญาใหแกรัฐ
(ศึกษาเฉพาะกรณี สมัปทานบริการสาธารณะ).  ในเอกสารวิจัยสวนบุคคล
ประกอบการศึกษาตามหลักสูตรของวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร รุนที่ 38.

สมาคมทางหลวงแหงประเทศไทย. (2548, มนีาคม). ขอบงัคับสมาคมทางหลวงแหงประเทศไทย.

วิทยานิพนธ

กฤษณชเทพ ทองสิน. (2541).  สญัญาทางปกครองในประเทศไทย: ศึกษาเกี่ยวกับหลักเกณฑ
ของความหมายและผลของสัญญาทางปกครอง.  วทิยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต
คณะนิติศาสตร. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคํ าแหง.

ปทมาวดี บุญโญภาส. (2532).  การเลิกสัญญา. วทิยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต
ภาควิชานิติศาสตร. กรุงเทพฯ: จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย.

ประกอบ ธาราประเสริฐ. (2541).  ปญหาการใชสิทธิตามสัญญาเปนประกันแกสถาบันการเงิน.
วทิยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร. กรุงเทพฯ:
จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย.

รัตนา เล็กสมบูรณไทย. (2535). สญัญาทางปกครองเปรียบเทียบ.  วทิยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต
สาขาวิชานิติศาสตร. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลัยธุรกิจบัณฑิตย.

DPU



99

กฎหมาย

ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  295
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.
พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535.
พระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน พ.ศ. 2473.
พระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542.
พระราชบญัญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดํ าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535.
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540.
ระเบยีบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535.

สารสนเทศจากสื่ออิเล็กทรอนิกส

กลุมขอผูกพันการคาบริการ สํ านักเจรจาการคาพหุภาคี กรมเศรษฐกิจการพาณิชย.
(2544, พฤษภาคม). ผลประโยชนที่ไทยไดรับจากการเปดตลาดการคาบริการของจีน
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ภาษาตางประเทศ

OTHER MATERIAL

Term of Reference for Submission of the Investment Proposal for Pathumthani-Rangsit
water Supply project.
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ภาคผนวก ก.
สญัญาสมัปทานทางหลวงในทางหลวงแผนดินหมายเลข 31

ถนนวิภาวดีรังสิต ตอนดนิแดง-ดอนเมือง
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ภาคผนวก ข.
บนัทกึขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงฯ

ฉบับที่ 1/2538
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บนัทกึขอตกลงแกไขเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงฯ

ฉบับที่ 2/2538
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ประวัติผูเขียน

ช่ือ – นามสกุล นายสิน  สุนพงษศรี
ประวัติการศึกษา - นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคํ าแหง

- เนติบัณฑิตไทย
ประวัติการทํ างาน - ป พ.ศ. 2543 สํ านกังานเลขานกุาร สํ านกัผังเมอืง

กรงุเทพมหานคร ในต ําแหนง นิติกร ลูกจางชั่วคราว
- ป พ.ศ. 2543 นติกิร 3 ฝายกฎหมายและกรรมสิทธิ์ที่ดิน
สํ านักทางหลวงที่ 3 กรมทางหลวง

- ป พ.ศ. 2544 - 2550 นติกิร 5 กลุมนิติกรรมและกฎหมายทั่วไป
กองนิติการ กรมทางหลวง

- 1 มีนาคม 2550 – ปจจุบัน นิติกร 5 กลุมคดี กองนิติการ
กรมทางหลวง
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