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             เรื่องเสร็จที่ ๒๒๕/๒๕๕๐

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง การลงทุนโครงการระบบรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนในพื้นที่กรุงเทพมหานคร

และปริมณฑล

สํานักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจรได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ คค
๐๕๐๒.๑/๑๕ ลงวันที่ ๕ มกราคม ๒๕๕๐ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ฯ พฤศจิกายน ๒๕๕๓ เห็นชอบในหลักการแนวทางการพัฒนา
และการดําเนินงานโครงการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนในกรุงเทพมหานครตามลําดับความสําคัญ
จําเป็นเร่งด่วน รวม ๕ โครงการ (๕ เส้นทาง) และมอบหมายให้กระทรวงค
             มนาคมและหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องดําเนินงานตามขั้นตอนของระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้ได้ความชัดเจนทั้ง
ทางด้านการเงินการคลัง ความพร้อมและความจําเป็นเร่งด่วนของแต่ละสายทาง วงเงินลงทุน
และการดําเนินงานโครงการในการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ และการ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม โดยให้ดําเนินการรับฟังความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ และ
ความต้องการของประชาชนต่อการดําเนินโครงการ และให้กระทรวงคมนาคมนําสรุปผลความ
คิดเห็นดังกล่าว พร้อมรายละเอียดของแต่ละโครงการเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอี
             กครั้งหนึ่ง

สํานักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจรซึ่งได้รับมอบหมายจากกระทรวง
คมนาคม เห็นควรสอบถามปัญหาข้อกฎหมายในเรื่องแนวทางการลงทุนโครงการระบบรถไฟฟ้า
ขนส่งมวลชนในลักษณะต่าง ๆ ว่าอยู่ภายใต้ขอบอํานาจที่ต้องปฏิบัติตามขั้นตอนของ
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕
หรือไม่ เพื่อความชัดเจนในการดําเนินงานและการกําหนดกรอบนโยบายและแนวทางการบริหาร
จัดการ ให้สอดคล้องตามมติคณะรัฐมนตรีและดําเนินงานตามข้อกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง
โดยเคร่งครัด โดยมีแนวทางการล
             งทุนสามแนวทางที่ขอหารือปัญหาต่อสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาว่าต้องปฏิบัติตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติดังกล่าวหรือไม่ ดังนี้

แนวทางที่หนึ่ง ภาครัฐลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน ระบบอาณัติสัญญาณ และระบบ
ตัวรถไฟฟ้า โดยมีมูลค่าการลงทุนเกิน ๑.๐๐๐ ล้านบาท และว่าจ้างเอกชนให้บริหารการเดิน
รถไฟฟ้าขนส่งมวลชนและซ่อมบํารุงในลักษณะจ้างเหมาบริการ โดยทําสัญญากําหนดวงเงินชําระ
ค่าจ้างเป็นรายปีตามจํานวนเงินค่าจ้างที่ตกลงกันบนพื้นฐานของมาตรฐานการให้บริการที่กําหนด
ขึ้นโดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และหน่วยงานของรัฐเป็นผู้จัดเก็บ
             รายได้จากค่าโดยสาร

แนวทางที่สอง ภาครัฐลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน ระบบอาณัติสัญญาณ และระบบ

ตัวรถไฟฟ้า โดยมีมูลค่าการลงทุนเกิน ๑.๐๐๐ ล้านบาท และว่าจ้างเอกชนให้บริหารการเดิน

ส่งพร้อมหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๑/๐๕๓๕ ลงวันที่ ๒๐ เมษายน ๒๕๕๐ ซึ่ง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
             [END PAGE 1]
             ๒

รถไฟฟ้าขนส่งมวลชนและซ่อมบํารุงในลักษณะจ้างเหมาบริการ โดยทําสัญญาชําระค่าจ้างเป็นราย

ปีตามจํานวนผู้โดยสารที่ให้บริการบนพื้นฐานของมาตรฐานการให้บริการที่กําหนดขึ้นโดย
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และหน่วยงานของรัฐเป็นผู้จัดเก็บรายได้จากค่าโดยสาร

แนวทางที่สาม ภาครัฐลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน โดยมีมูลค่าการลงทุนเกิน ๑,๐๐๐
ล้านบาท และให้เอกชนจัดหาระบบอาณัติสัญญาณและระบบตัวรถไฟฟ้าเพื่อให้บริการโดยเช่า
โครงสร้างพื้นฐาน ได้แก่ ราง สถานี ระบบอาณัติสัญญาณ และอู่ซ่อมบํารุง โดยภาคเอกชนเป็นผู้
จัดเก็บรายได้

คณะกรรม
             การกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของสํานักงาน
นโยบายและแผนการขนส่งและจราจร โดยมีผู้แทนสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) ผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง สํานักงาน
คณะกรรมการนโยบาอรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ) ผู้แทนกระทรวงคมนาคม
(สํานักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร) ผู้แทนการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศ
ไทย ผู้แทนการรถไฟแห่งประเทศไทย และผู้แทนกรุงเทพมหานคร เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว
เห็นว่า สํานักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจรประส
             งค์จะขอหารือว่า แนวทางการลงทุน
โครงการระบบรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนทั้งสามแนวทางที่จะดําเนินการโดยการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน
แห่งประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไทย และกรุงเทพมหานคร จะต้องปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕
หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นว่า โครงการที่จะต้องปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐฯ จะต้องเป็น
โครงการที่ให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ” กล่าวคือ ต้องเป็นการร่วม
             
ลงทุนกับเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใด หรือมอบให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต หรือให้
สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าในลักษณะใด ในกิจการที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอื่นของรัฐ

หรือราชการส่วนท้องถินหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยรวมกัน ซึ่งมีอํานาจหน้าที่ต้องทําตาม

* มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้
ฯลฯ                      ฯลฯ
“กิจการของรัฐ” หมายความว่า  กิจการที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอื่นของรัฐ
หรือราชการส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยรวมกัน ซึ่งมีอํานาจหน้าที่ต้องทําตามกฎหมายห
             รือ
กิจการที่จะต้องใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทรัพย์สินของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอื่นของรัฐ หรือ
ราชการส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยร่วมกัน
“โครงการ” หมายความว่า การลงทุนในกิจการของรัฐ และการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือ
ทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไปหรือตามวงเงินหรือทรัพย์สินที่กําหนดเพิ่มขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา
“ร่่วมงานหรือดําเนินการ” หมายความว่า ร่วมลงทุนกับเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใด หรือมอบให้
เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าในลักษณะใด
ฯลฯ   
                                ฯลฯ
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             กฎหมาย หรือกิจการที่จะต้องใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทรัพย์สินของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ
หน่วยงานอื่นของรัฐ หรือราชการส่วนท้องถิ่นหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยร่วมกัน และการ
ลงทุนนั้นมีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไปหรือตามวงเงินหรือทรัพย์สินที่กําหนด
เพิ่มขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน
แห่งประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไทย และกรุงเทพมหานคร ตามที่บัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๓" พระราชบัญญั
             ติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๕” และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๕“ ตามลําดับแล้วเห็นว่า  การดําเนินโครงการรถไฟฟ้าทั้งสาม
แนวทางตามข้อหารือเป็นกิจการที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยและการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ และกรุงเทพมหานครซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่น มีอํานาจหน้าที่
ต้องทําตามกฎหมาย อีกทั้งปรากฏข้อเท็จจริงตามข้อหารือในการดําเนินการตามแนวทางที่สาม
ด้วยว่าจะให้เอกชนเช่าโครงสร้างพื้นฐานอันเป็นการใช้ทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วน

๒ มาตรา ให้ ร
             ฟม. เป็นนิติบุคคล มีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้
(๑) ดําเนินกิจการรถไฟฟ้าในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล รวมทั้งจังหวัดอื่นตามที่
กําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา หรือระหว่างจังหวัดดังกล่าว
(๒) ศึกษา วิเคราะห์ และจัดทําโครงการและแผนงานเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้าเพื่อ
ปรับปรุงและพัฒนาให้ทันสมัย
(๓) ดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้าและธุรกิจอื่นเพื่อประโยชน์แก่ รฟม. และ
'ประชาชนในการใช้บริการกิจการรถไฟฟ้า
มาตรา « ให้ รฟม. มีอํานาจกระทํากิจการภายในขอบแห่งวัตถุประสงค์ตามมาตรา ๓
และอํานาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง
ฯลฯ             
                      ฯลฯ
๓ มาตรา ๒ ให้จัดตั้งการรถไฟขึ้น เรียกว่า “การรถไฟแห่งประเทศไทย” มีวัตถุประสงค์
ดังต่อไปนี้
(๑) รับโอนกิจการของกรมรถไฟจากกรมรถไฟ กระทรวงคมนาคม
(๒) จัดดําเนินการและนํามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพื่อประโยชน์แห่งรัฐและ
ประชาชน และดําเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอื่นซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ
มาตรา ๓ ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอํานาจที่จะกระทําการต่างๆ ภายในขอบ
วัตถุประสงค์ตามที่ระบุไว้ในมาตรา » อํานาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง
ฯลฯ                      ฯลฯ
* มาตรา ๕๓ ภายใต้
             บังคับแห่งกฎหมายอื่น ให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจหน้าที่ดําเนิน
กิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องดังต่อไปนี้
ฯลฯ                      ฯลฯ
(๕๓๕) การขนส่ง
ฯลฯ                      ฯลฯ
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             ๕

ท้องถินด้วย ดังนั้น การประกอบกิจการรถไฟฟ้าทั้งสามแนวทาง จึงเป็นการลงทุนใน “กิจการของ

ตามบทนิยามในมาตรา ๕“ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ

ดําเนินการในกิจการของรัฐฯ

เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงตามข้อหารือในแนวทางที่หนึ่งและแนวทางที่สองแล้ว
เห็นว่า เป็นกรณีที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไทย และ
กรุงเทพมหานคร ประสงค์จะประกอบกิจการรถไฟฟ้าตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
หรือราชการส่วนท้องถิ่นโดยเป็นผู้ลงทุนและรับผลประโยชน์สุดท้ายเองทั้งหมด เพียงแต่ทําก
             าร
จ้างเอกชนมาให้บริหารการเดินรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนและซ่อมบํารุงในลักษณะจ้างเหมาบริการ
โดยเอกชนจะรับค่าจ้างเป็นการตอบแทนเท่านั้น และแม้ตามแนวทางที่สองจะมีการกําหนดวงเงิน
ชําระค่าจ้างเป็นรายปีตามจํานวนผู้โดยสารที่ทําการให้บริการด้วยก็ตาม ก็เป็นเพียงการจูงใจให้
ผู้รับจ้างดําเนินการตามสัญญาให้เกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นเท่านั้น ดังนั้น เมื่อไม่ปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่า เอกชนได้รับค่าตอบแทนอื่นใดนอกจากค่าจ้างเหมาบริการ หรือต้องร่วมรับผลกําไร
หรือขาดทุนไม่ว่าในทางตรงหรือทางอ้อมด้วยแล้ว การจ้างเหมาบริการดังกล่า
             วจึงมิใช่เป็นการร่วม
ลงทุนกับเอกชนแต่อย่างใด และเมื่อการจ้างเอกชนมาให้บริหารการเดินรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน
และซ่อมบํารุงตามข้อทารือไม่มีกรณีที่จะต้องอนุญาต หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิแก่เอกชน
ลงทุนไม่ว่าในลักษณะใดในการประกอบกิจการรถไฟฟ้าด้วยแล้ว การจ้างเหมาบริการในลักษณะ
ดังกล่าวจึงไม่เป็นการ “ร่วมงานหรือดําเนินการ” ในกิจการของรัฐตามบทนิยามในมาตรา ๕ แห่ง

พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐฯ การดําเนินการ
ตามแนวทางที่หนึ่งและตามแนวทางที่สองจึงไม่อยู่ภายใต้บังคับพระรา
             ชบัญญัติว่าด้วยการให้
เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐฯ แม้ปรากฏข้อเท็จจริงตามข้อหารือว่ามีมูลค่า
การลงทุนเกิน ๑.๐๐๐ ล้านบาท

ส่วนกรณีตามแนวทางที่สามนั้น เห็นว่า เป็นกรณีที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน
แห่งประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไทย และกรุงเทพมหานคร ร่วมลงทุนกับเอกชน และให้
เอกชนเป็นผู้ได้รับสิทธิเดินรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน จึงเป็นการ “ร่วมงานหรือดําเนินการ” ตามบท
นิยามในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินการในกิจการ
ของรัฐฯ ดังนั้น เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงตามข้อหารื
             อว่ามีมูลค่าการลงทุนเกิน 9,000 ล้านบาท การ

ดําเนินการตามแนวทางที่สามจึงต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน

หรือดําเนินการในกิจการของรัฐฯ

(ลงชื่อ) พรทิพย์ จาละ
(คุณพรทิพย์ จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เมษายน ๒๕๕๐

« โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น
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