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บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  กำรพิจำรณำมูลค่ำโครงกำรพฒันำที่รำชพสัดุตำมพระรำชบญัญติัว่ำดว้ยกำรใหเ้อกชน 

เขำ้ร่วมงำนหรือด ำเนินกำรในกิจกำรของรฐั พ.ศ. ๒๕๓๕ 

   

 

กรมธนำรกัษไ์ด้มีหนังสอื ที่ กค ๐๓๑๕/๑๗๓๙ ลงวันที่ ๑๙ กุมภาพันธ ์๒๕๕๒ 
ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า  ตามที่กรมธนารักษ์ได้มีหนังสือกรมธนา
รักษ์ ด่วนมาก ที่ กค ๐๓๑๕/๒๒๒๐ ลงวันที่ ๑๗ มีนาคม ๒๕๕๑ ถึงส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ขอทราบผลการพิจารณากรณีขอทบทวนการคิดมูลค่าโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุแปลง
หมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ ต าบลหนองแก อ าเภอหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ซ่ึงที่ประชุม
คณะกรรมการกลั่นกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๒ (ฝ่ายเศรษฐกจิ) ได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๒ 
กุมภาพันธ ์๒๕๔๗ ให้ส่งเร่ืองให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวนความเห็นการ
พิจารณามูลค่าโครงการฯ  และส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ นร 
๐๙๐๑/๐๔๑๖ ลงวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๕๑ ถึงกรมธนารักษ์ แจ้งว่า การขอทบทวนความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาที่จะรับไว้พิจารณาได้ ต้องเป็นกรณีที่กระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ 
หรือผู้ขอความเหน็ขอให้ทบทวนความเหน็ในปัญหาที่คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะใดคณะหนึ่งได้
วินิจฉัยไปแล้ว ซึ่ งกรณีนี้ มิใช่การทบทวนความเห็น แต่เป็นการหารือเร่ืองใหม่ ซึ่ งต้องมี
รายละเอียดข้อเทจ็จริงให้ครบถ้วนและมีประเด็นข้อหารือที่ชัดเจนว่าประสงค์จะให้พิจารณาใน
เร่ืองใด จึงยังไม่อาจรับเร่ืองไว้ด าเนินการต่อไปได้ตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการ
รับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒  และหากกรมธนารักษ์
พิจารณาแล้วยังประสงค์หารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการด าเนินโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุ
เป็นประการใดและโครงการใดแล้วกอ็าจมีหนังสือหารือหรือทบทวนความเห็น โดยสมควรจะต้อง
ชี้แจงความเหน็หรือเหตุผลในการขอทบทวนด้วย 

กรมธนารักษ์พิจารณาแล้วและได้ขอหารือปัญหากฎหมาย โดยสรุปข้อเทจ็จริง
และประเดน็ที่ขอให้พิจารณาดังนี้  

๑. ที่ดินราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ ต าบลหนองแก อ าเภอหัว
หิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ์มีเนื้อที่ทั้งแปลง ๓๑-๒-๘๐ ไร่ ใช้ประโยชน์เป็นที่ตั้งด่านศุลกากรหัว
หิน เนื้ อที่ประมาณ ๔-๐-๐๐ ไร่ จัดให้องค์การมิชชั่นนารีอเมริกันเพรสไบทีเรียนเช่าเพื่อเป็น
สถานที่พักผ่อนตากอากาศและฝึกอบรม เนื้ อที่ประมาณ ๑๔-๐-๖๘ ไร่ และอยู่ในความ
ครอบครองของกรมธนารักษ์ เนื้อที่ประมาณ ๑๑-๑-๗๑ ไร่ 

๒. ในปี พ.ศ. ๒๕๓๓ กรมธนารักษ์ขอให้กรมศุลกากรส่งคืนที่ดินราชพัสดุแปลง
หมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ (บางส่วน) เนื้ อที่ประมาณ ๔-๐-๐๐ ไร่ ซ่ึงใช้ประโยชน์เป็นด่าน
ศุลกากรหัวหินเพื่อรวมกับที่ดินราชพัสดุบริเวณที่อยู่ในความครอบครองของกรมธนารักษ์ โดยมี
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โครงการจะพัฒนาให้เป็นแปลงเดียวกัน รวมเนื้ อที่ประมาณ ๑๔-๒-๕๗ ไร่ โดยก าหนดให้ผู้
ประมูลได้จะต้องจัดซ้ือที่ดินและสร้างอาคารสิ่งก่อสร้างต่าง ๆ ชดเชยให้กบักรมศุลกากร 

๓. ปี พ.ศ. ๒๕๓๕ กรมธนารักษ์ได้เปิดประมูลก่อสร้างอาคารโรงแรมในที่ดิน
ราชพัสดุดังกล่าว เนื้ อที่ประมาณ ๑๔-๒-๕๗ ไร่ (ซึ่งต่อมาได้กนัพื้ นที่เพื่อเป็นทางเข้า-ออก เนื้ อ
ที่ประมาณ ๐-๓-๗๑ ไร่) โดยก าหนดเง่ือนไขให้ผู้ประมูลได้จะต้องจัดหาที่ดินเนื้ อที่ไม่น้อยกว่า 
๔-๐-๐๐ ไร่ พร้อมทั้งช าระราคาและค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนยกกรรมสิทธิ์ที่ดินดังกล่าวให้
กระทรวงการคลัง รวมทั้งต้องก่อสร้างอาคารชดเชยในที่ ดินดังกล่าวแล้วยกกรรมสิทธิ์ให้
กระทรวงการคลัง ซึ่งเมื่อด าเนินการก่อสร้างอาคารชดเชยแล้วเสร็จพร้อมส่งมอบอาคารและขน
ย้ายทรัพย์สินและอุปกรณ์ทั้งหมดของกรมศุลกากรจากที่ท าการเดิมไปยังอาคารชดเชยให้
เรียบร้อยแล้ว จึงจะท าสัญญาก่อสร้างอาคารยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลังบนที่ดินราชพัสดุ
แปลงที่เปิดประมูลต่อไป ซึ่งปรากฏว่าในการประมูลมีผู้เข้าร่วมประมูลรวมสามราย และบริษัท นิ
วบุนนาค อินเตอร์เนชั่นแนล จ ากัด (ต่อมาเปล่ียนชื่อเป็นบริษัทโรงแรมชายทะเล จ ากัด) เป็นผู้
ประมูลได้สิทธิการพัฒนาที่ดินราชพัสดุแปลงนี้  โดยมีมูลค่าโครงการ ๕๗๑,๑๖๗,๓๒๐ บาท 
(มูลค่ าที่ ดิน  ๑๔-๒-๕๗ ไร่  ราคาประเมินที่ ดินตารางวาละ ๓๐,๐๐๐ บาท เป็น เงิน 
๑๗๕,๗๑๐,๐๐๐ บาท + มูลค่าโครงการที่บริษัทฯ เสนอ ๓๒๕,๐๐๐,๐๐๐ บาท + ค่าธรรมเนียม
การจัดหาประโยชน์ ๓๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท + ค่าเช่า ๒๗,๙๕๗,๓๒๐ บาท + มูลค่าที่ดินและอาคาร
ชดเชย ๑๒,๕๐๐,๐๐๐ บาท) 

๔. กรมธนารักษ์ได้จัดท าสัญญายกกรรมสิทธิ์ที่ดินและก่อสร้างอาคารชดเชยกับ
บริษัทฯ สัญญาฉบับที่ ๑/๒๕๓๕ เมื่อวันที่ ๑๘ กันยายน ๒๕๓๕ ซึ่งบริษัทฯ ได้จัดสร้างอาคาร
ชดเชยพร้อมส่งมอบให้กรมธนารักษ์เมื่อวันที่ ๑๗ สิงหาคม ๒๕๓๗ และกรมศุลกากรได้เข้าใช้
ประโยชน์ในอาคารชดเชยหลังใหม่นี้ เมื่อวันที่ ๑ ธนัวาคม ๒๕๓๗ 

๕. ในปี พ.ศ. ๒๕๓๖ กรมธนารักษ์ได้เจรจากับองค์การมิชชั่นนารีอเมริกัน
เพรสไบทเีรียน และได้ระงับการต่ออายุสัญญาเช่าที่ดินราชพัสดุแปลงดังกล่าว และได้จัดหาที่ราช
พัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่  ปข. ๑๗๔ ต าบลปากน ้าปราณ อ าเภอปราณบุ รี จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ เนื้ อที่ประมาณ ๒๓-๐-๕๗.๗๕ ไร่ ให้เช่าเป็นการทดแทนและชดเชยค่าร้ือย้าย
และค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นให้ 

๖. ในปี พ.ศ. ๒๕๓๗ กรมธนารักษ์ได้เปิดประมูลพัฒนาที่ดินราชพัสดุซึ่งเดิม
องค์การมิชชั่นนารีฯ เป็นผู้ เช่า เนื้ อที่ ๑๔-๓-๗๘.๓ ไร่ อยู่ติดกับที่ดินราชพัสดุแปลงที่เปิด
ประมูลไปแล้วตามข้อ ๓. ผลปรากฏว่าบริษัทเดิมเป็นผู้ประมูลได้รับสิทธิในการพัฒนาเพื่อ
ก่อสร้างอาคารโรงแรมยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลัง โดยมีมูลค่าโครงการ ๕๕๒,๑๑๕,๖๖๑ 
บาท (มูลค่าที่ดิน ๑๔-๓-๗๘.๓ ไร่ ราคาประเมินที่ดินตารางวาละ ๓๐,๐๐๐ บาท เป็นเงิน 
๑๗๙,๓๔๙,๐๐๐ บาท + มูลค่าโครงการที่บริษัทฯ เสนอ ๓๐๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท + ค่าธรรมเนียม
การจัดหาประโยชน์ ๓๕,๐๐๐,๐๐๐ บาท + ค่าเช่า ๓๓,๓๗๖,๖๖๑ บาท + มูลค่าชดเชย 
๔,๓๙๐,๐๐๐ บาท) 
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๗. ในปี พ.ศ. ๒๕๓๗ บริษัทฯ ได้เสนอขอเปล่ียนแปลงแบบแปลนโรงแรมทั้ง
สองแห่งที่จะก่อสร้างบนที่ดินราชพัสดุตามที่ได้รับสิทธิในการประมูลทั้งสองคร้ังเป็นโรงแรม
เดียวกัน และเป็นการขอแก้ไขแบบแปลนก่อนการจัดท าสัญญาก่อสร้างอาคารยกกรรมสิทธิ์ให้
กระทรวงการคลังทั้งสองโครงการ ซึ่งเง่ือนไขการประมูลมิได้จ ากัดไว้ กรมธนารักษ์จึงได้อนุญาต
ให้บริษัทฯ รวมเป็นโครงการเดียวกันเมื่อวันที่ ๓ มีนาคม ๒๕๓๘ และได้มีการจัดท าสัญญา
ก่อสร้างอาคารยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลังกับบริษัทฯ สัญญาฉบับที่ ๑/๒๕๔๐ เม่ือวันที่ 
๒๖ กุมภาพันธ ์๒๕๔๐ 

๘. ในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ กรมธนารักษ์ได้จัดให้บริษัทฯ เช่าที่ดินราชพัสดุแปลง
หมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ เพิ่มเติม (ส่วนที่กันไว้เป็นทางเข้า-ออก) เนื้ อที่ประมาณ ๐-๓-
๗๑.๒ ไร่ มีมูลค่า ๑๕,๘๕๐,๒๔๐ บาท (มูลค่าที่ดิน ๐-๓-๗๑.๒ ไร่ ราคาประเมินที่ดินตารางวา
ละ ๓๐,๕๐๐ บาท เป็นเงิน ๑๑,๓๒๑,๖๐๐ บาท + ค่าธรรมเนียมการจัดหาประโยชน์ 
๒,๒๖๔,๓๒๐ บาท+ ค่าเช่า ๒,๒๖๔,๓๒๐ บาท) ซึ่งเมื่อรวมกบัการด าเนินการตามข้อ ๓. และข้อ 
๖. แล้วจะรวมเป็นมูลค่าโครงการทั้งสิ้น ๑,๑๓๙,๑๓๓,๒๒๑ บาท 

๙. กรมธนารักษ์ได้มีหนังสอืที่ กค ๐๔๒๐/๓๗๙๕ ลงวันที่ ๒๑ ธนัวาคม ๒๕๔๓ 
หารือมายังส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อวินิจฉัยในประเดน็ต่อไปนี้  

ประเด็นที่หนึ่ง  บริษัท โรงแรมชายทะเล จ ากัด ผู้ประมูลได้สิทธิพัฒนาที่ราช
พัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ (บางส่วน) คร้ังที่ ๑ เม่ือปี พ.ศ. ๒๕๓๕ และระหว่างที่
ด าเนินการก่อสร้างอาคารชดเชยให้กับทางราชการอยู่ ได้มีการเปิดประมูลคร้ังที่ ๒ เมื่อปี พ.ศ. 
๒๕๓๗ เพื่อพัฒนาที่ราชพัสดุแปลงดังกล่าวอีกส่วนหนึ่งซึ่งอยู่ติดกัน และบริษัทฯกเ็ป็นผู้ประมูล
ได้สิทธิพัฒนาอีกเช่นกัน และการที่กรมธนารักษ์อนุญาตให้มีการรวมโครงการทั้งสองคร้ังเป็น
โครงการเดียวกันในปี พ.ศ. ๒๕๓๘ ท าให้โครงการมีมูลค่ารวมเกินกว่าหนึ่งพันล้านบาท กรณี
ดังกล่าวอยู่ในบังคับที่จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
ด าเนินการในกจิการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ หรือไม่ 

ประเด็นที่สอง  กรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุเพื่อก่อสร้างอาคารโรงแรม ราย
บริษัทโรงแรมชายทะเล จ ากัด จะต้องด าเนินการภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
ร่วมงานฯ  เนื่องจากมีมูลค่าโครงการเกินกว่าหนึ่งพันล้านบาท และทางราชการได้ท าสัญญากับ
บริษัทฯ ถือว่ามีผลผูกพันตามสัญญาต่างตอบแทนไปแล้ว เห็นควรอนุโลมให้สามารถด าเนินการ
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวตามมาตรา ๒๕ โดยการแต่งตั้งกรรมการประสานงานตามมาตรา ๒๒ 
ได้หรือไม่ หรือจะให้กรมธนารักษ์ถือปฏบิัติอย่างไร 

๑๐. ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแจ้งผลการพิจารณาตามหนังสือ ที่ นร 
๐๖๐๑/๐๕๘๕ ลงวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๔๔ ว่า 

ประเด็นที่หนึ่ง  การอนุญาตให้เอกชนด าเนินการตามโครงการพัฒนาจัดหา
ประโยชน์ที่ราชพัสดุของกรมธนารักษ์แปลง ปข. ๒๔๒ เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๓๕ และปี พ.ศ. ๒๕๓๗ 
เป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของกรมธนารักษ์ เป็นกจิการที่ใช้ทรัพย์สนิของส่วนราชการซึ่ง
อยู่ในความหมายของนิยาม “กิจการของรัฐ” ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้



 

 

 

๔ 

เอกชนเข้าร่วมงานฯ ไม่ว่าการจัดให้เช่านั้นจะมีเง่ือนไขว่าผู้เช่าจะก่อสร้างอาคารในที่ดินราชพัสดุที่
เช่าเพื่อยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลังด้วยหรือไม่กต็าม และเม่ือมีการรวมโครงการพัฒนาที่
ราชพัสดุแปลงดังกล่าวทั้งสองโครงการเข้าเป็นโครงการใหม่เมื่อเดือนมีนาคม ๒๕๓๘ เพื่อรวม
การก่อสร้างเป็นโรงแรมเดียว ซึ่งมีมูลค่าการลงทุนของโครงการเป็นวงเงินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาท
ขึ้นไป จึงเป็นกรณีที่อยู่ในบังคับต้องปฏบิัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ 

ประเด็นที่สอง  เมื่อโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุอยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ  การด าเนินการจึงต้องเป็นไปตามขั้นตอนของ
พระราชบัญญัติดังกล่าว ตั้งแต่กรมธนารักษ์ได้อนุญาตให้มีการรวมโครงการในปี  พ.ศ. ๒๕๓๘ 
อนัมีผลให้โครงการมีมูลค่าการลงทุนตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป โดยให้เร่ิมด าเนินการในหมวด 
๒ เกี่ยวกบัการเสนอโครงการตั้งแต่มีการรวมโครงการ โดยจะต้องเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์
โครงการตามหัวข้อที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก าหนดต่อ
กระทรวงการคลังซึ่งเป็นกระทรวงเจ้าสังกดัตามมาตรา ๖ และเมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาตาม
มาตรา ๘ แล้วเห็นชอบในการด าเนินการโครงการ จึงเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบใน
หลักการของโครงการตามมาตรา ๙ เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนิน
โครงการแล้ว กรมธนารักษ์จะต้องด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการตามมาตรา ๑๓ และในกรณีที่
กรมธนารักษ์เห็นสมควรให้บริษัทฯ เป็นผู้ด าเนินการโดยไม่ใช้วิธปีระมูล กรมธนารักษ์กอ็าจเสนอ
ให้คณะกรรมการตามมาตรา ๑๓ พิจารณาด าเนินการตามมาตรา ๑๖ ได้ 

๑๑. วันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๔๕ กระทรวงการคลังได้เสนอผลการศึกษาและ
วิเคราะห์โครงการซึ่งกรมธนารักษ์ได้ด าเนินการตามหัวข้อที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก าหนดไปยังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาให้ความเหน็ชอบในหลักการโครงการตามมาตรา ๙ 

๑๒. วันที่  ๑๘ กันยายน ๒๕๔๖ ได้มีการน าเร่ืองดังกล่าวสู่การประชุม
คณะกรรมการกล่ันกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๒ (ฝ่ายเศรษฐกิจ) ซึ่งที่ประชุมได้ตั้ง
ข้อสังเกตเกี่ยวกับวิธีการพิจารณามูลค่าโครงการว่า ควรจะน าค่าเช่าและค่าธรรมเนียมที่กรมธนา
รักษ์เรียกเกบ็มารวมกับมูลค่าโครงการหรือไม่ อย่างไร  ดังนั้น จึงมีมติให้เชิญผู้แทนส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามาชี้แจงประเดน็ดังกล่าวเพิ่มเติมในการประชุมคร้ังต่อไป 

๑๓. ต่อมาวันที่  ๒ ตุลาคม ๒๕๔๖ คณะกรรมการกล่ันกรองเร่ืองเสนอ
คณะรัฐมนตรี คณะที่ ๒ (ฝ่ายเศรษฐกิจ) ได้มีการประชุมเร่ืองดังกล่าวอีกคร้ังหนึ่ง และที่ประชุม
ได้มีมติมอบให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลัง (นายวราเทพ  รัตนากร) รับเร่ืองนี้ ไป
พิจารณาทบทวน โดยให้พิจารณามูลค่าการลงทุนของโครงการให้ถูกต้องและหาข้อสรุปเร่ือง
หลักการพิจารณามูลค่าโครงการร่วมกับส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและสมาคมวิชาชีพด้าน
ประเมินมูลค่าโครงการ ก่อนน าเรื่องเสนอคณะกรรมการกล่ันกรองฯ พิจารณาอีกคร้ังหนึ่ง โดยให้
รับประเดน็ความเหน็ของคณะกรรมการกลั่นกรองฯ ประกอบการพิจารณาด้วย 

๑๔. วันที่ ๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ กรมธนารักษ์ได้จัดให้มีการประชุม เร่ือง 
วิธีการพิจารณามูลค่าโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ โดยมีผู้แทน



 

 

 

๕ 

จากหน่วยงานต่าง ๆ เข้าร่วมประชุม คือ กรมบัญชีกลาง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ส านักงานอยัการสูงสดุ สมาคมผู้ประเมินมูลค่าทรัพย์สินแห่งประเทศไทย และผู้ ทรงคุณวุฒิ  ซึ่งที่
ประชุมได้มีมติสรุปได้เป็นสองประเดน็ ดังนี้  

๑๔.๑ ที่ประชุมเห็นว่า พระราชบัญญัติ ว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ 
มิได้ให้ค านิยามเกี่ยวกับความหมายของมูลค่าการลงทุนของโครงการไว้ให้ชัดเจน ประกอบกับ
ผู้แทนกรมบัญชีกลาง และผู้แทนส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ซึ่ งเป็นหน่วยงานที่ รับผิดชอบในการก าหนดหลักเกณฑ์มูลค่าการลงทุนของโครงการได้ให้
ความเห็นตรงกันว่า ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน ไม่ควรน ามูลค่าที่ดิน
ทั้งจ านวนไปคิดรวมกบัมูลค่าการลงทุนโครงการ ควรน าเฉพาะค่าเช่า ค่าธรรมเนียม และค่าชดเชย
ตลอดอายุสัญญาเช่า ตามระเบียบกระทรวงการคลังที่คิดเป็นมูลค่าปัจจุบันไปรวมกับวงเงินลงทุน
ของเอกชนเท่านั้น และที่ประชุมได้มีมติเหน็ชอบตามนี้  

๑๔.๒ หน่วยงานผู้มีหน้าที่รับผิดชอบก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณามูลค่า
การลงทุนโครงการ คือ ผู้ รักษาการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ได้แก่ 
กระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ในกรณีที่เป็นโครงการที่มีทรัพย์สนิอยู่แล้ว เช่น การจัดให้เช่า
ที่ราชพัสดุ และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในกรณีที่เป็น
โครงการใหม่ 

ทั้งนี้  ที่ประชุมมีความเห็นร่วมกันให้น าเสนอผลการประชุมทั้งสองประเด็นให้
คณะกรรมการกลั่นกรองฯ ทราบต่อไป 

๑๕. วันที่ ๑๒ มกราคม ๒๕๔๗ กระทรวงการคลังได้รายงานผลการประชุมตาม
ประเดน็ดังกล่าวเพื่อขอให้ส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรีด าเนินการเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป 

๑๖. วันที่  ๒๔  กุมภาพันธ์ ๒๕๔๗ คณะกรรมการกล่ันกรองฯ แจ้งว่า ได้มี
ประชุมเมื่อวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๗ และที่ประชุมมีมติให้ส่งผลการพิจารณาเร่ืองวิธีการ
พิจารณามูลค่าโครงการฯ จากการประชุมร่วมของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเมื่อวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน 
๒๕๔๖ ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อพิจารณาทบทวนความเห็นการพิจารณามูลค่า
โครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ (กรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุ
บริเวณที่ตั้งกรมปศุสัตว์) และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้
แจ้งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบด้วยแล้ว 

๑๗. กรมธนารักษ์ ได้มีหนั งสือขอทราบผลการพิ จารณาของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๗-๒๕๕๑ มาโดยตลอด และส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้ให้ความเห็นในเร่ืองนี้ ว่า เป็นการหารือเร่ืองใหม่ (มิใช่การขอทบทวนความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกากรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุบริเวณกรมปศุสัตว์) ซ่ึงยังไม่มีข้อเทจ็จริง
ครบถ้วนเพียงพอ จึงยังไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ ประกอบกับส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้
ส่ง “บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้
เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ กรณีโครงการอนุญาตประกอบ



 

 

 

๖ 

กิจการจ าหน่ายสินค้าปลอดอากร ณ ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิและท่าอากาศยานภูมิภาค และ
โครงการบริหารจัดการกิจกรรมเชิงพาณิชย์ ณ อาคารผู้ โดยสาร ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ” มา
พร้อมหนังสือดังกล่าวเพื่ อใช้เป็นแนวทางประกอบการพิจารณามูลค่าโครงการ ซึ่งสรุปผลการ
พิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ว่า โครงการที่จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
ให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ จะต้องเป็นโครงการที่ให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของ
รัฐ และการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้ งแต่หนึ่ งพันล้านบาทขึ้ นไป ซึ่งคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้เคยวางบรรทัดฐานเกี่ยวกับวงเงินหรือทรัพย์สินตามบทนิยาม “โครงการ” ในมาตรา 
๕ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ว่าหมายความถึง วงเงินหรือทรัพย์สนิของการลงทุนในกจิการของ
รัฐในส่วนของรัฐและในส่วนของเอกชนที่เข้ามาร่วมลงทุนในโครงการซึ่งจะท าให้โครงการนั้น
บรรลุผล และสามารถด าเนินกิจการนั้นให้คงอยู่ได้ เช่น มูลค่าที่ดิน อาคาร หรือทรัพย์สินในการ
ด าเนินโครงการ เป็นต้น โดยต้องพิจารณามูลค่าของการลงทุนที่แท้จริงทั้งหมดตลอดทั้งโครงการ 

ทั้งนี้  กรมธนารักษ์ได้พิจารณาแล้ว มีประเดน็หารือคณะกรรมการกฤษฎีกาดังนี้  
๑. กรมธนารักษ์เห็นว่า ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน 

ไม่ควรน ามูลค่าที่ดินทั้งจ านวนไปคิดรวมกับมูลค่าการลงทุนโครงการ ควรน าเฉพาะค่าเช่า 
ค่าธรรมเนียม และค่าชดเชยตลอดอายุสัญญาเช่าตามระเบียบกระทรวงการคลังที่คิดเป็นมูลค่า
ปัจจุบันไปรวมกับวงเงินลงทุนของเอกชนเท่านั้น เนื่องจากการน ามูลค่าที่ดินทั้งจ านวนไปรวมเข้า
กับมูลค่าโครงการนั้น เปรียบเสมือนรัฐน าที่ดินไปลงทุนร่วมกับเอกชนในโครงการ ทั้งที่ตาม
ข้อเทจ็จริงเอกชนเป็นผู้ลงทุนในที่ดินของรัฐ กรณีที่โครงการประสบความส าเร็จ รัฐกไ็ด้เพียงค่า
เช่าและค่าธรรมเนียมที่ก าหนดไว้ แต่หากโครงการประสบภาวะขาดทุน รัฐกม็ิได้สูญเสียที่ดินที่
เอกชนเข้ามาลงทุนแต่อย่างใด และหากเอกชนไม่สามารถด าเนินโครงการต่อไปได้ รัฐกอ็าจยกเลิก
สัญญากับเอกชนรายเดิมแล้วเปิดประมูลหาเอกชนรายใหม่เข้ามาด าเนินการแทน นอกจากนี้  
ระยะเวลาเช่าที่จะจัดท าขึ้นเป็นสัญญาระหว่างรัฐกับเอกชนกม็ีระยะเวลาสูงสุดตามกฎหมายเพียง
สามสิบปีเท่านั้น มิใช่สัญญาที่ไม่มีก าหนดระยะเวลาสิ้นสุด และเมื่อสิ้นสุดระยะเวลาเช่าสามสิบปี
แล้ว กรมธนารักษ์อาจต่ออายุสัญญาให้กับเอกชนรายเดิมหรืออาจเปิดประมูลให้เอกชนรายใหม่
เข้ามาด าเนินโครงการได้ จากเหตุผลดังกล่าวกรมธนารักษ์จึงเห็นว่าไม่ควรรวมมูลค่าที่ดินของรัฐ
เข้าไปในมูลค่าโครงการ ซ่ึงแนวทางดังกล่าวมีความแตกต่างจากแนวทางที่คณะกรรมการกฤษฎีกา
ได้เคยวางบรรทดัฐานเกี่ยวกับวงเงินหรือทรัพย์สินตามบทนิยาม “โครงการ” ไว้ในมาตรา ๕ แห่ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ จึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความมูลค่า
โครงการตามพระราชบัญญัติดังกล่าวของโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุแปลงนี้  

๒. ตามข้อ ๑๔.๒ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเห็นว่า ผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ได้แก่ กระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ส าหรับกรณีที่เป็น
โครงการที่มีทรัพย์สินอยู่แล้ว เช่น การจัดให้เช่าที่ราชพัสดุ และส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส าหรับกรณีที่เป็นโครงการใหม่  กรมธนารักษ์จึงขอให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาว่า การพิจารณามูลค่าโครงการกรณีที่ด าเนินโครงการบนที่ราช
พัสดุ เป็นความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) หรือไม่ หรือเป็นความ



 

 

 

๗ 

รับผิดชอบของหน่วยงานใด  หากคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาว่าเป็นความรับผิดชอบของ
กระทรวงการคลังหรือหน่วยงานอื่น หลักเกณฑ์มูลค่าการลงทุนโครงการที่จะได้ก าหนดขึ้ นโดย
กระทรวงการคลังหรือหน่วยงานอื่นในภายหลังจะถือเป็นแนวปฏบิัติได้หรือไม่ อย่างไร โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงหากหลักเกณฑ์ที่จะได้ก าหนดขึ้ นใหม่มีความแตกต่างจากบรรทัดฐานที่คณะกรรมการ
กฤษฎีกาวางไว้  ทั้งนี้  เพื่อให้เกดิความถูกต้องและชัดเจนในทางปฏบิัติ 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมธนารักษ์ 
โดยมีผู้ แทนส านักนายกรัฐมนตรี (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ) และผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์และกรมบัญชีกลาง) เป็นผู้ชี้ แจงข้อเทจ็จริง
แล้ว  กรมธนารักษ์แจ้งว่ามีความประสงค์จะขอหารือดังนี้  

ประเด็นที่หนึ่ง  การพิจารณามูลค่าของโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
ให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราช
พัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน จะต้องน ามูลค่าที่ดินทั้งจ านวนไปคิดรวมกับมูลค่าการลงทุนโครงการ
ด้วยใช่หรือไม่ 

ประเด็นที่สอง  การพิจารณามูลค่าของโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
ให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ เป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานใด 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะพิเศษ) พิจารณาแล้วมีความเหน็ดังนี้  
ประเด็นที่หนึ่ง  เหน็ว่า ในการพิจารณามูลค่าของโครงการ๑ ตามพระราชบัญญัติ

ว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน  นั้น  
จะต้องพิจารณาว่า โครงการมีการลงทุนเป็นวงเงินหรือทรัพย์สินทั้งหมดเท่าไรเป็นส าคัญ ซึ่งการ
ลงทุนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ  กรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุใน
ลักษณะให้เช่าที่ดินนั้น มีความหมายว่า หากจะมีการด าเนินโครงการให้บรรลุผลจะต้องมีวงเงิน
ลงทุนหรือมีทรัพย์สินที่ใช้ในการลงทุนทั้งหมดเท่าไรเป็นส าคัญ  การที่ รัฐได้น าที่ดินซึ่งเป็น
ทรัพย์สิน๒ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไปให้เอกชนเช่าเพื่อใช้ประโยชน์เป็นการน า
ที่ดินไปใช้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการที่จะท าให้โครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน
บรรลุผลและสามารถด าเนินกิจการให้คงอยู่ได้ ซึ่งหากรัฐไม่ให้เอกชนเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินแล้ว 
โครงการกไ็ม่อาจเกิดขึ้นได้ เนื่องจากที่ดินเป็นสาระส าคัญของการลงทุนในโครงการพัฒนาที่ราช

 
๑ มาตรา ๕  ในพระราชบัญญัตินี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 
“โครงการ” หมายความว่า การลงทุนในกิจการของรัฐ และการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือ

ทรัพย์สนิตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทข้ึนไปหรือตามวงเงินหรือทรัพย์สนิที่ก าหนดเพิ่มขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๒ มาตรา ๑๓๗  ทรัพย์ หมายความว่า วัตถุมีรูปร่าง 

มาตรา ๑๓๘  ทรัพย์สนิ หมายความรวมทั้งทรัพย์และวัตถุไม่มีรูปร่าง ซึ่งอาจมีราคาและอาจ
ถือเอาได้ 



 

 

 

๘ 

พัสดุนั้น  นอกจากนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) ได้เคย
พิจารณาให้ความเห็นไว้ว่า “การพิจารณามูลค่าของโครงการนั้นพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้
เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐฯ ได้วางหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะ โดยได้นิยาม
ความหมายของค าว่า “โครงการ”๓ ว่า หมายถึง “การลงทุน” ในกจิการของรัฐ และการลงทุนนั้นมี
วงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป ฯลฯ  ดังนั้น ในการพิจารณาวงเงินหรือมูลค่า
โครงการจึงต้องพิจารณาถึงวงเงินหรือมูลค่าการลงทุนทั้งหมดของกิจการตามโครงการทั้งในส่วน
ของรัฐและในส่วนของเอกชนที่เข้ามาร่วมลงทุนด าเนินการในกิจการของรัฐด้วย เช่น มูลค่าของที่
ราชพัสดุ และมูลค่าของอาคารหรือทรัพย์สนิที่ลงทุนในโครงการพัฒนานั้น ๆ  นอกจากนั้นยังต้อง
พิจารณาถึงวงเงินหรือมูลค่าของโครงการตลอดทั้งโครงการไม่เฉพาะระยะใดระยะหนึ่ งของ
โครงการเท่านั้น”๔  ด้วยเหตุผลดังกล่าว การพิจารณามูลค่าของโครงการตามพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน จึงต้อง
น ามูลค่าที่ดินทั้งจ านวนไปคิดรวมกบัมูลค่าการลงทุนโครงการด้วย 

ประเด็นที่สอง  เห็นว่า มาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า
ร่วมงานฯ ก าหนดให้หน่วยงานเจ้าของโครงการที่ประสงค์จะให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการ
ในโครงการใด เสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการโดยละเอียดตามประเด็นหัวข้อที่
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติก าหนดต่อกระทรวงเจ้าสงักดั โดย
มาตรา ๗๖ ก าหนดว่า ถ้าโครงการตามมาตรา ๖ มีวงเงินหรือทรัพย์สินเกินห้าพันล้านบาท 
หน่วยงานเจ้าของโครงการต้องว่าจ้างที่ปรึกษามาให้ค าปรึกษา และต้องจัดส่งรายงานของที่ปรึกษา
ไปเพื่อใช้ประกอบการพิจารณาของกระทรวงเจ้าสังกัดของหน่วยงานเจ้าของโครงการตามมาตรา 
๘๗ ด้วย  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นโดยตลอดแล้วจะเห็นได้ว่า การพิจารณามูลค่า

 
๓ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น 

๔ บันทึก เรื่อง  การจัดหาประโยชน์ในที่ราชพัสดุ (กรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุบริเวณ
กรมปศุสัตว์) ส่งพร้อมหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนมาก ที่ นร ๐๖๐๑/๓๓๐ ลงวันที่ ๑๙ 
เมษายน ๒๕๔๒ ถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี (เรื่องเสรจ็ที่ ๒๓๙/๒๕๔๒) 

๕ มาตรา ๖  ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการที่ประสงค์จะให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการ
ในโครงการใด เสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการโดยละเอียดตามประเด็นหัวข้อที่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติก าหนดต่อกระทรวงเจ้าสงักดั 

๖ มาตรา ๗  ถ้าโครงการตามมาตรา ๖ มีวงเงินหรือมีทรัพย์สินเกนิห้าพันล้านบาทหน่วยงาน
เจ้าของโครงการต้องว่าจ้างที่ปรึกษามาให้ค าปรึกษา และที่ปรึกษาต้องจัดท ารายงานเป็นเอกเทศตาม
รายละเอียดที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก าหนดไว้ในมาตรา ๖ และ
สาระส าคัญอื่นๆ ที่ที่ปรึกษาเห็นสมควร และให้หน่วยงานเจ้าของโครงการส่งรายงานของที่ปรึกษาไปเพื่อใช้
ประกอบการพิจารณาตามมาตรา ๘ ด้วย 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๗ มาตรา ๘  ให้กระทรวงเจ้าสงักดัของหน่วยงานเจ้าของโครงการพิจารณาเสนอผลการศึกษา

และวิเคราะห์โครงการต่อส่วนราชการดังนี้  



 

 

 

๙ 

ของโครงการย่อมเป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานเจ้าของโครงการที่ จะต้องพิจารณา
รายละเอียดข้อเทจ็จริง ซึ่งหากเห็นว่ามูลค่าการลงทุนของโครงการมีวงเงินหรือทรัพย์สินตามที่
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ก าหนด กต้็องด าเนินการตามข้ันตอนที่ก าหนด
ไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าว  ดังนั้น ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุของกรมธนารักษ์ การ
พิจารณามูลค่าของโครงการจึงเป็นความรับผิดชอบของกรมธนารักษ์ซึ่งเป็นหน่วยงานเจ้าของ
โครงการ 

 

 

(ลงชื่อ) พรทพิย์  จาละ 

(คุณพรทพิย์  จาละ) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พฤษภาคม ๒๕๕๒ 

 

(๑) โครงการใหม่ ให้เสนอต่อส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติพิจารณา 

(๒) โครงการที่มีทรัพย์สนิอยู่แล้ว ให้เสนอต่อกระทรวงการคลังพิจารณา 
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             0244/2552 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การพิจารณามูลค่าโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕

เรื่องเสร็จที่ ๒๔๔/๒๕๕๒

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การพิจารณามูลค่าโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชน
เข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕
		

กรมธนารักษ์ได้มีหนังสือ ที่ กค ๐๓๑๕/๑๗๓๙ ลงวันที่ ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๒ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า  ตามที่กรมธนาร
             ักษ์ได้มีหนังสือกรมธนารักษ์ ด่วนมาก ที่ กค ๐๓๑๕/๒๒๒๐ ลงวันที่ ๑๗ มีนาคม ๒๕๕๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอทราบผลการพิจารณากรณีขอทบทวนการคิดมูลค่าโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ ตำบลหนองแก อำเภอหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ซึ่งที่ประชุมคณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๒ (ฝ่ายเศรษฐกิจ) ได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๗ ให้ส่งเรื่องให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวนความเห็นการพิจารณามูลค่าโครงการฯ  และสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที
             ่ นร ๐๙๐๑/๐๔๑๖ ลงวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๕๑ ถึงกรมธนารักษ์ แจ้งว่า การขอทบทวนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่จะรับไว้พิจารณาได้ ต้องเป็นกรณีที่กระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ หรือผู้ขอความเห็นขอให้ทบทวนความเห็นในปัญหาที่คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะใดคณะหนึ่งได้วินิจฉัยไปแล้ว ซึ่งกรณีนี้มิใช่การทบทวนความเห็น แต่เป็นการหารือเรื่องใหม่ ซึ่งต้องมีรายละเอียดข้อเท็จจริงให้ครบถ้วนและมีประเด็นข้อหารือที่ชัดเจนว่าประสงค์จะให้พิจารณาในเรื่องใด จึงยังไม่อาจรับเรื่องไว้ดำเนินการต่อไปได้ตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการร
             ับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒  และหากกรมธนารักษ์พิจารณาแล้วยังประสงค์หารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการดำเนินโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุเป็นประการใดและโครงการใดแล้วก็อาจมีหนังสือหารือหรือทบทวนความเห็น โดยสมควรจะต้องชี้แจงความเห็นหรือเหตุผลในการขอทบทวนด้วย
กรมธนารักษ์พิจารณาแล้วและได้ขอหารือปัญหากฎหมาย โดยสรุปข้อเท็จจริงและประเด็นที่ขอให้พิจารณาดังนี้
๑. ที่ดินราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ ตำบลหนองแก อำเภอหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ มีเนื้อที่ทั้งแปลง ๓๑-๒-๘๐ ไร่ ใช
             ้ประโยชน์เป็นที่ตั้งด่านศุลกากรหัวหิน เนื้อที่ประมาณ ๔-๐-๐๐ ไร่ จัดให้องค์การมิชชั่นนารีอเมริกันเพรสไบทีเรียนเช่าเพื่อเป็นสถานที่พักผ่อนตากอากาศและฝึกอบรม เนื้อที่ประมาณ ๑๔-๐-๖๘ ไร่ และอยู่ในความครอบครองของกรมธนารักษ์ เนื้อที่ประมาณ ๑๑-๑-๗๑ ไร่
๒. ในปี พ.ศ. ๒๕๓๓ กรมธนารักษ์ขอให้กรมศุลกากรส่งคืนที่ดินราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ (บางส่วน) เนื้อที่ประมาณ ๔-๐-๐๐ ไร่ ซึ่งใช้ประโยชน์เป็นด่านศุลกากรหัวหินเพื่อรวมกับที่ดินราชพัสดุบริเวณที่อยู่ในความครอบครองของกรมธนารักษ์ โดยมีโครงการจะพัฒนาให
             ้เป็นแปลงเดียวกัน รวมเนื้อที่ประมาณ ๑๔-๒-๕๗ ไร่ โดยกำหนดให้ผู้ประมูลได้จะต้องจัดซื้อที่ดินและสร้างอาคารสิ่งก่อสร้างต่าง ๆ ชดเชยให้กับกรมศุลกากร
๓. ปี พ.ศ. ๒๕๓๕ กรมธนารักษ์ได้เปิดประมูลก่อสร้างอาคารโรงแรมในที่ดินราชพัสดุดังกล่าว เนื้อที่ประมาณ ๑๔-๒-๕๗ ไร่ (ซึ่งต่อมาได้กันพื้นที่เพื่อเป็นทางเข้า-ออก เนื้อที่ประมาณ ๐-๓-๗๑ ไร่) โดยกำหนดเงื่อนไขให้ผู้ประมูลได้จะต้องจัดหาที่ดินเนื้อที่ไม่น้อยกว่า ๔-๐-๐๐ ไร่ พร้อมทั้งชำระราคาและค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนยกกรรมสิทธิ์ที่ดินดังกล่าวให้กระทรวงการคลัง รวมทั้
             งต้องก่อสร้างอาคารชดเชยในที่ดินดังกล่าวแล้วยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลัง ซึ่งเมื่อดำเนินการก่อสร้างอาคารชดเชยแล้วเสร็จพร้อมส่งมอบอาคารและขนย้ายทรัพย์สินและอุปกรณ์ทั้งหมดของกรมศุลกากรจากที่ทำการเดิมไปยังอาคารชดเชยให้เรียบร้อยแล้ว จึงจะทำสัญญาก่อสร้างอาคารยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลังบนที่ดินราชพัสดุแปลงที่เปิดประมูลต่อไป ซึ่งปรากฏว่าในการประมูลมีผู้เข้าร่วมประมูลรวมสามราย และบริษัท นิวบุนนาค อินเตอร์เนชั่นแนล จำกัด (ต่อมาเปลี่ยนชื่อเป็นบริษัทโรงแรมชายทะเล จำกัด) เป็นผู้ประมูลได้สิทธิการพัฒนาที่ดิ
             นราชพัสดุแปลงนี้ โดยมีมูลค่าโครงการ ๕๗๑,๑๖๗,๓๒๐ บาท (มูลค่าที่ดิน ๑๔-๒-๕๗ ไร่ ราคาประเมินที่ดินตารางวาละ ๓๐,๐๐๐ บาท เป็นเงิน ๑๗๕,๗๑๐,๐๐๐ บาท + มูลค่าโครงการที่บริษัทฯ เสนอ ๓๒๕,๐๐๐,๐๐๐ บาท + ค่าธรรมเนียมการจัดหาประโยชน์ ๓๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท + ค่าเช่า ๒๗,๙๕๗,๓๒๐ บาท + มูลค่าที่ดินและอาคารชดเชย ๑๒,๕๐๐,๐๐๐ บาท)
๔. กรมธนารักษ์ได้จัดทำสัญญายกกรรมสิทธิ์ที่ดินและก่อสร้างอาคารชดเชยกับบริษัทฯ สัญญาฉบับที่ ๑/๒๕๓๕ เมื่อวันที่ ๑๘ กันยายน ๒๕๓๕ ซึ่งบริษัทฯ ได้จัดสร้างอาคารชดเชยพร้อมส่งมอบให้กรมธนารักษ์เมื่อวันที่ ๑
             ๗ สิงหาคม ๒๕๓๗ และกรมศุลกากรได้เข้าใช้ประโยชน์ในอาคารชดเชยหลังใหม่นี้เมื่อวันที่ ๑ ธันวาคม ๒๕๓๗
๕. ในปี พ.ศ. ๒๕๓๖ กรมธนารักษ์ได้เจรจากับองค์การมิชชั่นนารีอเมริกันเพรสไบทีเรียน และได้ระงับการต่ออายุสัญญาเช่าที่ดินราชพัสดุแปลงดังกล่าว และได้จัดหาที่ราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๑๗๔ ตำบลปากน้ำปราณ อำเภอปราณบุรี จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ เนื้อที่ประมาณ ๒๓-๐-๕๗.๗๕ ไร่ ให้เช่าเป็นการทดแทนและชดเชยค่ารื้อย้ายและค่าใช้จ่ายที่จำเป็นให้
๖. ในปี พ.ศ. ๒๕๓๗ กรมธนารักษ์ได้เปิดประมูลพัฒนาที่ดินราชพัสดุซึ่งเด
             ิมองค์การมิชชั่นนารีฯ เป็นผู้เช่า เนื้อที่ ๑๔-๓-๗๘.๓ ไร่ อยู่ติดกับที่ดินราชพัสดุแปลงที่เปิดประมูลไปแล้วตามข้อ ๓. ผลปรากฏว่าบริษัทเดิมเป็นผู้ประมูลได้รับสิทธิในการพัฒนาเพื่อก่อสร้างอาคารโรงแรมยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลัง โดยมีมูลค่าโครงการ ๕๕๒,๑๑๕,๖๖๑ บาท (มูลค่าที่ดิน ๑๔-๓-๗๘.๓ ไร่ ราคาประเมินที่ดินตารางวาละ ๓๐,๐๐๐ บาท เป็นเงิน ๑๗๙,๓๔๙,๐๐๐ บาท + มูลค่าโครงการที่บริษัทฯ เสนอ ๓๐๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท + ค่าธรรมเนียมการจัดหาประโยชน์ ๓๕,๐๐๐,๐๐๐ บาท + ค่าเช่า ๓๓,๓๗๖,๖๖๑ บาท + มูลค่าชดเชย ๔,๓๙๐,๐๐๐ บาท)
๗. ใ
             นปี พ.ศ. ๒๕๓๗ บริษัทฯ ได้เสนอขอเปลี่ยนแปลงแบบแปลนโรงแรมทั้งสองแห่งที่จะก่อสร้างบนที่ดินราชพัสดุตามที่ได้รับสิทธิในการประมูลทั้งสองครั้งเป็นโรงแรมเดียวกัน และเป็นการขอแก้ไขแบบแปลนก่อนการจัดทำสัญญาก่อสร้างอาคารยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลังทั้งสองโครงการ ซึ่งเงื่อนไขการประมูลมิได้จำกัดไว้ กรมธนารักษ์จึงได้อนุญาตให้บริษัทฯ รวมเป็นโครงการเดียวกันเมื่อวันที่ ๓ มีนาคม ๒๕๓๘ และได้มีการจัดทำสัญญาก่อสร้างอาคารยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลังกับบริษัทฯ สัญญาฉบับที่ ๑/๒๕๔๐ เมื่อวันที่ ๒๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๐
๘. ใน
             ปี พ.ศ. ๒๕๔๒ กรมธนารักษ์ได้จัดให้บริษัทฯ เช่าที่ดินราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ เพิ่มเติม (ส่วนที่กันไว้เป็นทางเข้า-ออก) เนื้อที่ประมาณ ๐-๓-๗๑.๒ ไร่ มีมูลค่า ๑๕,๘๕๐,๒๔๐ บาท (มูลค่าที่ดิน ๐-๓-๗๑.๒ ไร่ ราคาประเมินที่ดินตารางวาละ ๓๐,๕๐๐ บาท เป็นเงิน ๑๑,๓๒๑,๖๐๐ บาท + ค่าธรรมเนียมการจัดหาประโยชน์ ๒,๒๖๔,๓๒๐ บาท+ ค่าเช่า ๒,๒๖๔,๓๒๐ บาท) ซึ่งเมื่อรวมกับการดำเนินการตามข้อ ๓. และข้อ ๖. แล้วจะรวมเป็นมูลค่าโครงการทั้งสิ้น ๑,๑๓๙,๑๓๓,๒๒๑ บาท
๙. กรมธนารักษ์ได้มีหนังสือที่ กค ๐๔๒๐/๓๗๙๕ ลงวันที่ ๒๑ ธันว
             าคม ๒๕๔๓ หารือมายังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อวินิจฉัยในประเด็นต่อไปนี้
ประเด็นที่หนึ่ง  บริษัท โรงแรมชายทะเล จำกัด ผู้ประมูลได้สิทธิพัฒนาที่ราชพัสดุแปลงหมายเลขทะเบียนที่ ปข. ๒๔๒ (บางส่วน) ครั้งที่ ๑ เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๓๕ และระหว่างที่ดำเนินการก่อสร้างอาคารชดเชยให้กับทางราชการอยู่ ได้มีการเปิดประมูลครั้งที่ ๒ เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๓๗ เพื่อพัฒนาที่ราชพัสดุแปลงดังกล่าวอีกส่วนหนึ่งซึ่งอยู่ติดกัน และบริษัทฯก็เป็นผู้ประมูลได้สิทธิพัฒนาอีกเช่นกัน และการที่กรมธนารักษ์อนุญาตให้มีการรวมโครงการทั้งสองครั้งเป็นโค
             รงการเดียวกันในปี พ.ศ. ๒๕๓๘ ทำให้โครงการมีมูลค่ารวมเกินกว่าหนึ่งพันล้านบาท กรณีดังกล่าวอยู่ในบังคับที่จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ หรือไม่
ประเด็นที่สอง  กรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุเพื่อก่อสร้างอาคารโรงแรม รายบริษัทโรงแรมชายทะเล จำกัด จะต้องดำเนินการภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ  เนื่องจากมีมูลค่าโครงการเกินกว่าหนึ่งพันล้านบาท และทางราชการได้ทำสัญญากับบริษัทฯ ถือว่ามีผลผูกพันตามสัญญาต่างตอบแทนไปแล้ว เห็นควรอน
             ุโลมให้สามารถดำเนินการตามพระราชบัญญัติดังกล่าวตามมาตรา ๒๕ โดยการแต่งตั้งกรรมการประสานงานตามมาตรา ๒๒ ได้หรือไม่ หรือจะให้กรมธนารักษ์ถือปฏิบัติอย่างไร
๑๐. สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแจ้งผลการพิจารณาตามหนังสือ ที่ นร ๐๖๐๑/๐๕๘๕ ลงวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๔๔ ว่า
ประเด็นที่หนึ่ง  การอนุญาตให้เอกชนดำเนินการตามโครงการพัฒนาจัดหาประโยชน์ที่ราชพัสดุของกรมธนารักษ์แปลง ปข. ๒๔๒ เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๓๕ และปี พ.ศ. ๒๕๓๗ เป็นการดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ของกรมธนารักษ์ เป็นกิจการที่ใช้ทรัพย์สินของส่วนราชการซึ่งอยู่ในความหมายข
             องนิยาม “กิจการของรัฐ” ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ไม่ว่าการจัดให้เช่านั้นจะมีเงื่อนไขว่าผู้เช่าจะก่อสร้างอาคารในที่ดินราชพัสดุที่เช่าเพื่อยกกรรมสิทธิ์ให้กระทรวงการคลังด้วยหรือไม่ก็ตาม และเมื่อมีการรวมโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุแปลงดังกล่าวทั้งสองโครงการเข้าเป็นโครงการใหม่เมื่อเดือนมีนาคม ๒๕๓๘ เพื่อรวมการก่อสร้างเป็นโรงแรมเดียว ซึ่งมีมูลค่าการลงทุนของโครงการเป็นวงเงินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป จึงเป็นกรณีที่อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้
             าร่วมงานฯ
ประเด็นที่สอง  เมื่อโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุอยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ  การดำเนินการจึงต้องเป็นไปตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติดังกล่าว ตั้งแต่กรมธนารักษ์ได้อนุญาตให้มีการรวมโครงการในปี พ.ศ. ๒๕๓๘ อันมีผลให้โครงการมีมูลค่าการลงทุนตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป โดยให้เริ่มดำเนินการในหมวด ๒ เกี่ยวกับการเสนอโครงการตั้งแต่มีการรวมโครงการ โดยจะต้องเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการตามหัวข้อที่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกำหนดต่อกระทรว
             งการคลังซึ่งเป็นกระทรวงเจ้าสังกัดตามมาตรา ๖ และเมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาตามมาตรา ๘ แล้วเห็นชอบในการดำเนินการโครงการ จึงเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลักการของโครงการตามมาตรา ๙ เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินโครงการแล้ว กรมธนารักษ์จะต้องดำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการตามมาตรา ๑๓ และในกรณีที่กรมธนารักษ์เห็นสมควรให้บริษัทฯ เป็นผู้ดำเนินการโดยไม่ใช้วิธีประมูล กรมธนารักษ์ก็อาจเสนอให้คณะกรรมการตามมาตรา ๑๓ พิจารณาดำเนินการตามมาตรา ๑๖ ได้
๑๑. วันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๔๕ กระทรวงการคลังได
             ้เสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการซึ่งกรมธนารักษ์ได้ดำเนินการตามหัวข้อที่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกำหนดไปยังสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการโครงการตามมาตรา ๙
๑๒. วันที่ ๑๘ กันยายน ๒๕๔๖ ได้มีการนำเรื่องดังกล่าวสู่การประชุมคณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๒ (ฝ่ายเศรษฐกิจ) ซึ่งที่ประชุมได้ตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับวิธีการพิจารณามูลค่าโครงการว่า ควรจะนำค่าเช่าและค่าธรรมเนียมที่กรมธนารักษ์เรียกเก็บมารวมกับมูลค่าโครงการหรื
             อไม่ อย่างไร  ดังนั้น จึงมีมติให้เชิญผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามาชี้แจงประเด็นดังกล่าวเพิ่มเติมในการประชุมครั้งต่อไป
๑๓. ต่อมาวันที่ ๒ ตุลาคม ๒๕๔๖ คณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๒ (ฝ่ายเศรษฐกิจ) ได้มีการประชุมเรื่องดังกล่าวอีกครั้งหนึ่ง และที่ประชุมได้มีมติมอบให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลัง (นายวราเทพ  รัตนากร) รับเรื่องนี้ไปพิจารณาทบทวน โดยให้พิจารณามูลค่าการลงทุนของโครงการให้ถูกต้องและหาข้อสรุปเรื่องหลักการพิจารณามูลค่าโครงการร่วมกับสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและสมาคมว
             ิชาชีพด้านประเมินมูลค่าโครงการ ก่อนนำเรื่องเสนอคณะกรรมการกลั่นกรองฯ พิจารณาอีกครั้งหนึ่ง โดยให้รับประเด็นความเห็นของคณะกรรมการกลั่นกรองฯ ประกอบการพิจารณาด้วย
๑๔. วันที่ ๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ กรมธนารักษ์ได้จัดให้มีการประชุม เรื่อง วิธีการพิจารณามูลค่าโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ โดยมีผู้แทนจากหน่วยงานต่าง ๆ เข้าร่วมประชุม คือ กรมบัญชีกลาง สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สำนักงานอัยการสูงสุด สมาคมผู้ประเมินม
             ูลค่าทรัพย์สินแห่งประเทศไทย และผู้ทรงคุณวุฒิ  ซึ่งที่ประชุมได้มีมติสรุปได้เป็นสองประเด็น ดังนี้
๑๔.๑ ที่ประชุมเห็นว่า พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ มิได้ให้คำนิยามเกี่ยวกับความหมายของมูลค่าการลงทุนของโครงการไว้ให้ชัดเจน ประกอบกับผู้แทนกรมบัญชีกลาง และผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบในการกำหนดหลักเกณฑ์มูลค่าการลงทุนของโครงการได้ให้ความเห็นตรงกันว่า ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน ไม่ควรนำมูลค่าที่ดินทั้งจำนวนไป
             คิดรวมกับมูลค่าการลงทุนโครงการ ควรนำเฉพาะค่าเช่า ค่าธรรมเนียม และค่าชดเชยตลอดอายุสัญญาเช่า ตามระเบียบกระทรวงการคลังที่คิดเป็นมูลค่าปัจจุบันไปรวมกับวงเงินลงทุนของเอกชนเท่านั้น และที่ประชุมได้มีมติเห็นชอบตามนี้
๑๔.๒ หน่วยงานผู้มีหน้าที่รับผิดชอบกำหนดหลักเกณฑ์การพิจารณามูลค่าการลงทุนโครงการ คือ ผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ได้แก่ กระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ในกรณีที่เป็นโครงการที่มีทรัพย์สินอยู่แล้ว เช่น การจัดให้เช่าที่ราชพัสดุ และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจแ
             ละสังคมแห่งชาติ ในกรณีที่เป็นโครงการใหม่
ทั้งนี้ ที่ประชุมมีความเห็นร่วมกันให้นำเสนอผลการประชุมทั้งสองประเด็นให้คณะกรรมการกลั่นกรองฯ ทราบต่อไป
๑๕. วันที่ ๑๒ มกราคม ๒๕๔๗ กระทรวงการคลังได้รายงานผลการประชุมตามประเด็นดังกล่าวเพื่อขอให้สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดำเนินการเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป
๑๖. วันที่ ๒๔  กุมภาพันธ์ ๒๕๔๗ คณะกรรมการกลั่นกรองฯ แจ้งว่า ได้มีประชุมเมื่อวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๗ และที่ประชุมมีมติให้ส่งผลการพิจารณาเรื่องวิธีการพิจารณามูลค่าโครงการฯ จากการประชุมร่วมของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อ
             งเมื่อวันที่ ๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ ให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อพิจารณาทบทวนความเห็นการพิจารณามูลค่าโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ (กรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุบริเวณที่ตั้งกรมปศุสัตว์) และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้แจ้งให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบด้วยแล้ว
๑๗. กรมธนารักษ์ได้มีหนังสือขอทราบผลการพิจารณาของสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๗-๒๕๕๑ มาโดยตลอด และสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นในเรื่องนี้ว่า เป็นการหารือเรื่องใหม่ (ม
             ิใช่การขอทบทวนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกากรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุบริเวณกรมปศุสัตว์) ซึ่งยังไม่มีข้อเท็จจริงครบถ้วนเพียงพอ จึงยังไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ ประกอบกับสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ส่ง “บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การบังคับใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ กรณีโครงการอนุญาตประกอบกิจการจำหน่ายสินค้าปลอดอากร ณ ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิและท่าอากาศยานภูมิภาค และโครงการบริหารจัดการกิจกรรมเชิงพาณิชย์ ณ อาคารผู้โดยสาร ท่าอากาศยานสุวรรณภ
             ูมิ” มาพร้อมหนังสือดังกล่าวเพื่อใช้เป็นแนวทางประกอบการพิจารณามูลค่าโครงการ ซึ่งสรุปผลการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ว่า โครงการที่จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ จะต้องเป็นโครงการที่ให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ และการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยวางบรรทัดฐานเกี่ยวกับวงเงินหรือทรัพย์สินตามบทนิยาม “โครงการ” ในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ว่าหมายความถึง วงเงินหรือทรัพย์สินของการลงทุนในกิจกา
             รของรัฐในส่วนของรัฐและในส่วนของเอกชนที่เข้ามาร่วมลงทุนในโครงการซึ่งจะทำให้โครงการนั้นบรรลุผล และสามารถดำเนินกิจการนั้นให้คงอยู่ได้ เช่น มูลค่าที่ดิน อาคาร หรือทรัพย์สินในการดำเนินโครงการ เป็นต้น โดยต้องพิจารณามูลค่าของการลงทุนที่แท้จริงทั้งหมดตลอดทั้งโครงการ
ทั้งนี้ กรมธนารักษ์ได้พิจารณาแล้ว มีประเด็นหารือคณะกรรมการกฤษฎีกาดังนี้
๑. กรมธนารักษ์เห็นว่า ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน ไม่ควรนำมูลค่าที่ดินทั้งจำนวนไปคิดรวมกับมูลค่าการลงทุนโครงการ ควรนำเฉพาะค่าเช่า ค่าธรรมเนียม แ
             ละค่าชดเชยตลอดอายุสัญญาเช่าตามระเบียบกระทรวงการคลังที่คิดเป็นมูลค่าปัจจุบันไปรวมกับวงเงินลงทุนของเอกชนเท่านั้น เนื่องจากการนำมูลค่าที่ดินทั้งจำนวนไปรวมเข้ากับมูลค่าโครงการนั้น เปรียบเสมือนรัฐนำที่ดินไปลงทุนร่วมกับเอกชนในโครงการ ทั้งที่ตามข้อเท็จจริงเอกชนเป็นผู้ลงทุนในที่ดินของรัฐ กรณีที่โครงการประสบความสำเร็จ รัฐก็ได้เพียงค่าเช่าและค่าธรรมเนียมที่กำหนดไว้ แต่หากโครงการประสบภาวะขาดทุน รัฐก็มิได้สูญเสียที่ดินที่เอกชนเข้ามาลงทุนแต่อย่างใด และหากเอกชนไม่สามารถดำเนินโครงการต่อไปได้ รัฐก็อาจยกเลิกสัญญ
             ากับเอกชนรายเดิมแล้วเปิดประมูลหาเอกชนรายใหม่เข้ามาดำเนินการแทน นอกจากนี้ ระยะเวลาเช่าที่จะจัดทำขึ้นเป็นสัญญาระหว่างรัฐกับเอกชนก็มีระยะเวลาสูงสุดตามกฎหมายเพียงสามสิบปีเท่านั้น มิใช่สัญญาที่ไม่มีกำหนดระยะเวลาสิ้นสุด และเมื่อสิ้นสุดระยะเวลาเช่าสามสิบปีแล้ว กรมธนารักษ์อาจต่ออายุสัญญาให้กับเอกชนรายเดิมหรืออาจเปิดประมูลให้เอกชนรายใหม่เข้ามาดำเนินโครงการได้ จากเหตุผลดังกล่าวกรมธนารักษ์จึงเห็นว่าไม่ควรรวมมูลค่าที่ดินของรัฐเข้าไปในมูลค่าโครงการ ซึ่งแนวทางดังกล่าวมีความแตกต่างจากแนวทางที่คณะกรรมการกฤษฎีกา
             ได้เคยวางบรรทัดฐานเกี่ยวกับวงเงินหรือทรัพย์สินตามบทนิยาม “โครงการ” ไว้ในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ จึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความมูลค่าโครงการตามพระราชบัญญัติดังกล่าวของโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุแปลงนี้
๒. ตามข้อ ๑๔.๒ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเห็นว่า ผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ได้แก่ กระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) สำหรับกรณีที่เป็นโครงการที่มีทรัพย์สินอยู่แล้ว เช่น การจัดให้เช่าที่ราชพัสดุ และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
              สำหรับกรณีที่เป็นโครงการใหม่  กรมธนารักษ์จึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาว่า การพิจารณามูลค่าโครงการกรณีที่ดำเนินโครงการบนที่ราชพัสดุ เป็นความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) หรือไม่ หรือเป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานใด  หากคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาว่าเป็นความรับผิดชอบของกระทรวงการคลังหรือหน่วยงานอื่น หลักเกณฑ์มูลค่าการลงทุนโครงการที่จะได้กำหนดขึ้นโดยกระทรวงการคลังหรือหน่วยงานอื่นในภายหลังจะถือเป็นแนวปฏิบัติได้หรือไม่ อย่างไร โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากหลักเกณฑ์ที่จะได้กำหนดขึ้นใหม่มีความแตกต่าง
             จากบรรทัดฐานที่คณะกรรมการกฤษฎีกาวางไว้  ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความถูกต้องและชัดเจนในทางปฏิบัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมธนารักษ์ โดยมีผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) และผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์และกรมบัญชีกลาง) เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว  กรมธนารักษ์แจ้งว่ามีความประสงค์จะขอหารือดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง  การพิจารณามูลค่าของโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๕ ในก
             รณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน จะต้องนำมูลค่าที่ดินทั้งจำนวนไปคิดรวมกับมูลค่าการลงทุนโครงการด้วยใช่หรือไม่
ประเด็นที่สอง  การพิจารณามูลค่าของโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ เป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานใด
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) พิจารณาแล้วมีความเห็นดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง  เห็นว่า ในการพิจารณามูลค่าของโครงการ  ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน นั้น  จะต้องพิจารณาว่า โครงการมีการลงทุนเป็น
             วงเงินหรือทรัพย์สินทั้งหมดเท่าไรเป็นสำคัญ ซึ่งการลงทุนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ  กรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดินนั้น มีความหมายว่า หากจะมีการดำเนินโครงการให้บรรลุผลจะต้องมีวงเงินลงทุนหรือมีทรัพย์สินที่ใช้ในการลงทุนทั้งหมดเท่าไรเป็นสำคัญ  การที่รัฐได้นำที่ดินซึ่งเป็นทรัพย์สิน  ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไปให้เอกชนเช่าเพื่อใช้ประโยชน์เป็นการนำที่ดินไปใช้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการที่จะทำให้โครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดินบรรลุผลและสามารถดำเนินกิจการใ
             ห้คงอยู่ได้ ซึ่งหากรัฐไม่ให้เอกชนเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินแล้ว โครงการก็ไม่อาจเกิดขึ้นได้ เนื่องจากที่ดินเป็นสาระสำคัญของการลงทุนในโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุนั้น  นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) ได้เคยพิจารณาให้ความเห็นไว้ว่า “การพิจารณามูลค่าของโครงการนั้นพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐฯ ได้วางหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะ โดยได้นิยามความหมายของคำว่า “โครงการ”  ว่า หมายถึง “การลงทุน” ในกิจการของรัฐ และการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่ง
             พันล้านบาทขึ้นไป ฯลฯ  ดังนั้น ในการพิจารณาวงเงินหรือมูลค่าโครงการจึงต้องพิจารณาถึงวงเงินหรือมูลค่าการลงทุนทั้งหมดของกิจการตามโครงการทั้งในส่วนของรัฐและในส่วนของเอกชนที่เข้ามาร่วมลงทุนดำเนินการในกิจการของรัฐด้วย เช่น มูลค่าของที่ราชพัสดุ และมูลค่าของอาคารหรือทรัพย์สินที่ลงทุนในโครงการพัฒนานั้น ๆ  นอกจากนั้นยังต้องพิจารณาถึงวงเงินหรือมูลค่าของโครงการตลอดทั้งโครงการไม่เฉพาะระยะใดระยะหนึ่งของโครงการเท่านั้น”   ด้วยเหตุผลดังกล่าว การพิจารณามูลค่าของโครงการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน
             ฯ ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุในลักษณะให้เช่าที่ดิน จึงต้องนำมูลค่าที่ดินทั้งจำนวนไปคิดรวมกับมูลค่าการลงทุนโครงการด้วย
ประเด็นที่สอง  เห็นว่า มาตรา ๖  แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ กำหนดให้หน่วยงานเจ้าของโครงการที่ประสงค์จะให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในโครงการใด เสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการโดยละเอียดตามประเด็นหัวข้อที่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกำหนดต่อกระทรวงเจ้าสังกัด โดยมาตรา ๗  กำหนดว่า ถ้าโครงการตามมาตรา ๖ มีวงเงินหรือทรัพย์สินเกินห้าพันล้
             านบาท หน่วยงานเจ้าของโครงการต้องว่าจ้างที่ปรึกษามาให้คำปรึกษา และต้องจัดส่งรายงานของที่ปรึกษาไปเพื่อใช้ประกอบการพิจารณาของกระทรวงเจ้าสังกัดของหน่วยงานเจ้าของโครงการตามมาตรา ๘  ด้วย  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นโดยตลอดแล้วจะเห็นได้ว่า การพิจารณามูลค่าของโครงการย่อมเป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานเจ้าของโครงการที่จะต้องพิจารณารายละเอียดข้อเท็จจริง ซึ่งหากเห็นว่ามูลค่าการลงทุนของโครงการมีวงเงินหรือทรัพย์สินตามที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานฯ กำหนด ก็ต้องดำเนินการตามขั้นตอนที่กำหนด
             ไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าว  ดังนั้น ในกรณีโครงการพัฒนาที่ราชพัสดุของกรมธนารักษ์ การพิจารณามูลค่าของโครงการจึงเป็นความรับผิดชอบของกรมธนารักษ์ซึ่งเป็นหน่วยงานเจ้าของโครงการ
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