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1. บทน า 

การลงทุนภาครัฐในการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะมีความส าคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจและ
คุณภาพชีวิตของประชาชน ซ่ึงจะช่วยเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขนัและศกัยภาพการผลิตของประเทศในระยะยาว 
อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากขอ้จ ากัดด้านงบประมาณลงทุนของรัฐ ท าให้รัฐไม่สามารถด าเนินการได้อย่างเพียงพอต่อ 
ความตอ้งการประชาชนท่ีมีแนวโนม้เพ่ิมมากข้ึนและสอดคลอ้งต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ การร่วม
ลงทุน1ระหว่างรัฐและเอกชน (Public Private Partnership: PPP) เพื่อจัดท าโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการ
สาธารณะ จึงเป็นแนวทางหน่ึงในการลดขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณลงทุนของรัฐ ส่งเสริมให้ภาคเอกชนเขา้ร่วมลงทุนใน
โครงการของรัฐ ซ่ึงจะช่วยเพ่ิมขีดความสามารถการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะ สร้างความคุม้ค่าทาง
การเงินจากการประหยดัตน้ทุนและการเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารความเส่ียงจากประสบการณ์ของเอกชน และ
ก่อใหเ้กิดการถ่ายทอดเทคโนโลยแีละนวตักรรมจากเอกชน รวมทั้งท าใหป้ระชาชนไดใ้ชส่ิ้งอ านวยความสะดวกหรือรับ
บริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพในราคาท่ีเหมาะสม ภายใตเ้ง่ือนไขการก ากบัดูแลของภาครัฐ 

พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ  พ.ศ . 2556 (พ.ร .บ . ร่วมลงทุนฯ ปี  2556) จึงมี

วตัถุประสงคเ์พื่อให้มีการก าหนดนโยบายของรัฐท่ีชดัเจนและแน่นอนในการให้เอกชนเขา้ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 

การก าหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอนการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐให้ครบถว้น การส่งเสริมและสนับสนุน 

การให้เอกชนเขา้ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ โดยมาตรา 6 ของ พ.ร.บ. ร่วมลงทุนฯ ปี 2556 ไดก้ าหนดหลกัการส าคญั

ของการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ซ่ึงรวมถึงประสิทธิภาพและความคุม้ค่าในการด าเนินกิจการและการใช้

ทรัพยากรของรัฐ และการจดัสรรความเส่ียงท่ีเหมาะสมของโครงการระหวา่งรัฐและเอกชน ดงันั้น รัฐจึงมีความจ าเป็นใน

การจดัท ากรอบในการประเมินและจดัสรรความเส่ียงและก าหนดผลตอบแทนในการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและ

เอกชน เพ่ือสร้างความชัดเจนในการน าหลกัการดังกล่าวมาใช้ในทางปฏิบติัและสนับสนุนการด าเนินงานของรัฐท่ี

เก่ียวขอ้งในการด าเนินโครงการการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน   

กิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐเป็นกิจการพฒันาทางสังคมเพ่ือยกระดบัคุณภาพชีวิตและการให้บริการพ้ืนฐาน

ของรัฐแก่ประชาชน ซ่ึงมีความจ าเป็นในการด าเนินโครงการลงทุนใหเ้พียงพอต่อความตอ้งการของประชาชน และเป็น

หน่ึงในกิจการส าคญัภายใตกิ้จการตามแผนยทุธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2560 - 2564 ท่ี

ปรึกษาจึงไดศึ้กษา รวบรวม และวิเคราะห์ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินโครงการลงทุนของรัฐและโครงการ PPP ของ

ต่างประเทศท่ีประสบความส าเร็จ 3 ประเทศ ในกิจการดงักล่าว เพื่อเปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างแนวทางใน 

การด าเนินโครงการร่วมลงทุนของไทยและต่างประเทศ รวมถึงขอ้จ ากดัและความเส่ียง รวมทั้งจากแหล่งขอ้มูลทุติยภูมิ

และการสมัภาษณ์บุคลากรท่ีเก่ียวขอ้ง เพ่ือใหก้ารศึกษาและจดัท ากรอบในการประเมินและจดัสรรความเส่ียงและก าหนด

                                                             
1 ตามพระราชบญัญติัการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 มาตรา 4 (2) วรรค 2 “ร่วมลงทุน” หมายความว่า ร่วมลงทุนกบั
เอกชนไม่วา่โดยวิธีใด หรือมอบให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต หรือให้สมัปทาน หรือให้สิทธิไม่วา่ในลกัษณะใด 
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ผลตอบแทนในการร่วมลงทุนระหวา่งภาครัฐและเอกชน เป็นไปตามขั้นตอน รอบคอบ เหมาะสม และเป็นท่ียอมรับตาม

มาตรฐานสากล  
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2.  ภาพรวมรูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน  

รูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนจ าเป็นตอ้งพิจารณาองค์ประกอบให้ครบทุกมิติ ประกอบด้วย 
ขอบเขตการลงทุนและการด าเนินงานท่ีภาครัฐอาจเปิดโอกาสให้เอกชนเขา้ร่วมลงทุน แนวทางการจดัสรรกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยสิ์นของโครงการ แนวทางการจดัสรรผลตอบแทนระหวา่งภาครัฐกบัภาคเอกชน และระยะเวลาของสญัญาร่วมลงทุน 
ซ่ึงองคป์ระกอบขา้งตน้จะส่งผลต่อการประเมินและจดัสรรความเส่ียงระหวา่งภาครัฐกบัเอกชนเพ่ือให้การร่วมลงทุนกบั
เอกชนเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ  

รูปที ่2-1 กรอบการศึกษาโครงการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน 

 
 หมายเหตุ: * พฒันาจาก ADB Public-Private Partnership Handbook, 2011 

ตามกรอบแนวคิดการวเิคราะห์ขา้งตน้ มีรายละเอียดดงัน้ี 

2.1  ขอบเขตการให้เอกชนร่วมลงทุน 

ขอบเขตงานการพฒันาโครงการสามารถแบ่งออกเป็น 3 หมวดหลกั ไดแ้ก่ 1) งานก่อสร้างและจดัหาเคร่ืองมือ 
(Input) ไดแ้ก่ งานจดักรรมสิทธ์ิท่ีดิน งานก่อสร้างโยธา งานติดตั้งระบบสาธารณูปโภคและระบบเทคโนโลยี  การจดัหา
เคร่ืองมือและอุปกรณ์ต่างๆ 2) การบริหารจดัการทรัพยากรและการบ ารุงรักษา (Process) 3) การให้บริการตามภารกิจ
หลัก (Output) โดยภาครัฐและเอกชนจะก าหนดขอบเขตการลงทุนแตกต่างกันตามโครงการและประเภทกิจการ  
อยา่งไรก็ดี ส าหรับการใหเ้อกชนร่วมลงทุนในโครงการส่วนใหญ่ ภาครัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบงานจดัสรรกรรมสิทธ์ิท่ีดิน



 กรอบในการประเมินและจดัสรรความเส่ียงและก าหนดผลตอบแทนในการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน  
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และการให้บริการตามภารกิจหลกั ขณะท่ีภาคเอกชนจะเป็นผูรั้บผิดชอบงานก่อสร้างและจดัหาเคร่ืองมือในส่วนท่ี
นอกเหนือจากงานจดักรรมสิทธ์ิท่ีดิน การบริหารจดัการทรัพยากรและบ ารุงรักษา  

2.2 การถือครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน 

ตามหน้าท่ีความรับผิดชอบและการจดัสรรความเส่ียงระหว่างรัฐและเอกชน รูปแบบ PPP จึงแบ่งไดเ้ป็นหลาย
รูปแบบและมีนิยามแตกต่างกนั โดยรูปแบบท่ีนิยมใชโ้ดยทัว่ไปในระดบัสากล ไดแ้ก่ 

1. Build-Own-Operate (BOO) เอกชนท าหน้าท่ีจัดหาแหล่งเงิน ก่อสร้าง เป็นเจ้าของและด าเนินการ เม่ือส้ินสุด
ระยะเวลาสัญญาเอกชนไม่จ าเป็นตอ้งโอนกรรมสิทธ์ิให้แก่รัฐ หรืออาจมีการเจรจาต่ออายสุัญญาต่อไปได ้โดยรัฐ 
จะก าหนดขอ้จ ากดัไวใ้นสญัญาและใชอ้ านาจผา่นทางหน่วยงานเจา้ของโครงการ 

2. Build-Operate-Transfer (BOT) เอกชนท าหนา้ท่ีออกแบบ จดัหาแหล่งเงิน และก่อสร้างส่ิงอ านวยความสะดวกใหม่
ภายใตส้ัญญาสัมปทานระยะยาวและด าเนินงานในช่วงระยะเวลาสัมปทาน เม่ือส้ินสุดระยะเวลาสัญญาเอกชน
จะตอ้งโอนกรรมสิทธ์ิกลบัมาเป็นของรัฐ ทั้งน้ี รูปแบบดงักล่าวจะครอบคลุม BOOT และ BLOT ซ่ึงแตกต่างกนั
เพียงการถือครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น  

3. Build-Own-Operate-Transfer (BOOT) เอกชนได้รับสัมปทานในการจัดหาแหล่งเงิน ออกแบบ ก่อสร้าง และ
ด าเนินการ (และเรียกเก็บค่าธรรมเนียมผูใ้ช)้ ตามระยะเวลาท่ีก าหนด เม่ือส้ินสุดระยะเวลาสญัญาเอกชนจะตอ้งโอน
กรรมสิทธ์ิกลบัมาเป็นของรัฐ 

4. Build-Lease-Operate-Transfer (BLOT) เอกชนได้รับสัมปทานในการจัดหาแหล่งเงิน ออกแบบ ก่อสร้าง และ
ด าเนินการ (และเรียกเก็บค่าธรรมเนียมผูใ้ช)้ ในช่วงระยะเวลาเช่า เม่ือส้ินสุดระยะเวลาสัญญาเอกชนจะตอ้งโอน
กรรมสิทธ์ิกลบัมาเป็นของรัฐ 

5. Build-Transfer-Operate (BTO) เอกชนท าหนา้ท่ีออกแบบ จดัหาแหล่งเงิน และก่อสร้างส่ิงอ านวยความสะดวกใหม่
ภายใตส้ัญญาสัมปทานระยะยาวและด าเนินงานในช่วงระยะเวลาสัมปทาน เอกชนจะตอ้งโอนกรรมสิทธ์ิให้แก่รัฐ
ทนัทีเม่ือก่อสร้างแลว้เสร็จ โดยยงัมีสิทธิในการใชท้รัพยสิ์นนั้นตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นสญัญา  

6. Design - Build - Finance - Operate (DBFO) เอกชนท าหน้าท่ีออกแบบ จัดหาแหล่งเ งิน ก่อสร้างส่ิงอ านวย 
ความสะดวกใหม่และด าเนินการในช่วงระยะเวลาของสัญญาโดยมักใช้กับโครงการท่ีไม่มีการเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียมจากผูใ้ชแ้ต่ไดรั้บเงินชดเชยหรือค่าใหบ้ริการจากรัฐ 

7. Operation and Maintenance Contract (O&M) เอกชนท าหน้าท่ีบริหารจัดการทรัพยสิ์นสาธารณะตามระยะเวลา
สัญญา กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นยงัคงเป็นของรัฐ ในหลายประเทศ สัญญา O&M ไม่ถูกจดัอยู่ในขอบเขตของ PPP 
และถือเป็นเพียงสญัญาบริการ 

8. Design-Build (DB) เอกชนท าหนา้ท่ีออกแบบและก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานตามขอ้ก าหนดดา้นประสิทธิภาพของ
ภาครัฐ และมกัเป็นราคาเหมารวมแบบครบวงจร ดงันั้น ความเส่ียงของตน้ทุนท่ีเพ่ิมข้ึนจะถูกโอนไปยงัเอกชนใน
หลายประเทศ สญัญา DB ไม่ถูกจดัอยูใ่นขอบเขตของ PPP และถือเป็นเพียงสญัญาบริการ 

ทั้งน้ี จากรูปแบบดงักล่าว หากพิจารณาการถือครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีเกิดจากโครงการร่วมทุนระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชนโดยทั่วไปแล้วสามารถแบ่งออกเป็น 3 แนวทางหลัก คือ รูปแบบ Build-Transfer-Operation 
(BTO), รูปแบบ Build-Operation-Transfer (BOT) และรูปแบบ Build-Own-Operate (BOO) รายละเอียดดงัน้ี 
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ตารางที ่2.2-1 รูปแบบการร่วมลงทุนตามแนวทางการจดัสรรกรรมสิทธ์ิ 

รูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 

รูปแบบการร่วม

ลงทุน 

Build-Transfer-Operation 
(BTO)  

Build-Operation-Transfer 
(BOT)  

Build-Own-Operate  
(BOO) 

การก่อสร้าง ภาคเอกชนเป็นผูจ้ดัหาแหล่ง
เงินทุนและด าเนินการก่อสร้าง 

ภาคเอกชนเป็นผูจ้ดัหาแหล่ง
เงินทุนและด าเนินการก่อสร้าง 

ภาคเอกชนเป็นผูจ้ดัหาแหล่ง
เงินทุนและด าเนินการก่อสร้าง 

การจดัสรร

ผลประโยชน์ 

ภาคเอกชนเป็นผูด้  าเนินงาน 
และจะแบ่งผลประโยชน์กบั
ภาครัฐตามสดัส่วนท่ีตกลงไว้
ในสญัญา 

ภาคเอกชนเป็นผูด้  าเนินงาน 
และจะแบ่งผลประโยชน์กบั
ภาครัฐตามสดัส่วนท่ีตกลงไว้
ในสญัญา 

ภาคเอกชนเป็นผูด้  าเนินงาน 
และจะแบ่งผลประโยชน์กบั
ภาครัฐตามสดัส่วนท่ีตกลงไว้
ในสญัญา 

กรรมสิทธ์ิใน

ทรัพย์สินของ

โครงการ 

ภาคเอกชนจะโอนกรรมสิทธ์ิ
ใหแ้ก่ภาครัฐทนัทีท่ี 
การก่อสร้างแลว้เสร็จ โดยยงัมี
สิทธิในการใชท้รัพยสิ์นนั้น
ตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้น
สญัญา 

ภาคเอกชนจะโอนกรรมสิทธ์ิ
ใหแ้ก่ภาครัฐ เม่ือส้ินสุด
ระยะเวลาสญัญา 

ภาคเอกชนสามารถถือครอง
เป็นเจา้ของต่อไปไดโ้ดย 
ไม่จ าเป็นตอ้งโอนกรรมสิทธ์ิ
ใหแ้ก่ภาครัฐ เม่ือส้ินสุด
ระยะเวลาสญัญา 

2.3 การจัดสรรผลตอบแทนระหว่างภาครัฐและเอกชน 

การจดัสรรผลตอบแทนระหว่างภาครัฐและเอกชนมีรูปแบบทัว่ไป 2 รูปแบบย่อย คือ รูปแบบ Revenue-based 
Payment และรูปแบบ Availability Payment 

2.3.1 การจดัสรรผลตอบแทนแบบ Revenue-based Payment 

 เป็นการเปิดโอกาสให้เอกชนเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในรายไดจ้ากการด าเนินโครงการ ส่งผลให้ความเส่ียงดา้น
รายไดโ้อนไปอยูก่บัเอกชน กล่าวคือ หากโครงการมีจ านวนนกัเรียนมาก เอกชนผูด้  าเนินโครงการจะไดรั้บผลตอบแทน
จาการใหบ้ริการเพ่ิมมากข้ึน ในขณะเดียวกนั หากโครงการมีจ านวนนกัเรียนต ่าท่ีคาดการณ์ไว ้เอกชนจะตอ้งรับภาระจาก
ผลตอบแทนท่ีลดต ่าลง รวมทั้งยงัข้ึนอยูก่บัอตัราค่าใหบ้ริการดา้นการศึกษาท่ีเอกชนสามารถเรียกเก็บได ้โดยโครงการจะ
มีลกัษณะการหมุนเวยีนของเงินดงัแสดงในรูป 
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รูปที ่2.3-1  การหมุนเวยีนของเงนิภายใต้การจดัสรรผลตอบแทนแบบ Revenue-based Payment 

2.3.2  การจดัสรรผลตอบแทนแบบ Availability Payment 

 ภาครัฐเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในรายไดจ้ากการด าเนินโครงการ โดยเอกชนจะไดรั้บค่าตอบแทนจากบริการท่ี 
ส่งมอบ (Availability Payment: AP) จากภาครัฐ กล่าวคือ ภาคเอกชนจะรับความเส่ียงดา้นค่าใชจ่้ายในการก่อสร้างและ
ค่าใชจ่้ายตามบทบาทต่างๆ ท่ีเอกชนรับผิดชอบ ในขณะท่ีภาครัฐจะเป็นผูรั้บภาระความเส่ียงดา้นรายได ้รวมถึงขอ้ผกูพนั
ตามสัญญาในการจ่ายค่าตอบแทนให้แก่เอกชนตามจ านวนท่ีตกลงกนัไว ้แมว้า่ผลตอบแทนของโครงการจะไม่เป็นไป
ตามท่ีประมาณการไว ้ 

 
รูปที ่2.3-2 การหมุนเวยีนของเงนิภายใต้การจดัสรรผลตอบแทนแบบ Availability Payment 

2.4 การก าหนดระยะเวลาสัญญา 

การก าหนดระยะเวลาสัญญาในการให้เอกชนร่วมลงทุนในโครงการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการ
สาธารณะ จะพิจารณาถึงปัจจยัส าคญั อาทิ 1) ระยะเวลาคืนทุนขั้นต ่า ซ่ึงสามารถสร้างผลตอบแทนจากการลงทุน (Return 
on Investment: ROI) ท่ีคุ ้มค่าเพ่ือกระตุน้ให้นักลงทุนเอกชนเขา้ร่วมลงทุนและสร้างความเป็นธรรมในการจัดสรร
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ผลประโยชน์ระหวา่งรัฐและเอกชน 2) อายกุารใชง้านของทรัพยสิ์น/ทรัพยากรอาคารต่างๆ และ 3) ระเบียบหรือกฎหมาย
ในการให้เช่า/ถือครองท่ีดินของรัฐ (ถา้มี) ซ่ึงท าให้โครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนส่วนใหญ่จะมีระยะเวลา
สัญญาประมาณ 25-30 ปี โดยอาจแตกต่างกนัตามประเภทกิจการ ทั้งน้ี ภาครัฐอาจก าหนดใหร้ะยะเวลาสัญญาโครงการ
เป็นแบบคงท่ีหรือแบบแปรผนั รายละเอียดดงัน้ี 

1. ระยะเวลาสญัญาแบบคงท่ี (Fixed Concession Period)  
ระยะเวลาสญัญาระบุชดัเจน  

2. ระยะเวลาสญัญาแบบแปรผนั (Variable Concession Period) 
ระยะเวลาสัญญาระบุชดัเจน โดยหากเอกชนไดรั้บผลตอบแทนครบตามท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาก่อน

ครบระยะเวลาสญัญา ภาครัฐและเอกชนสามารถตกลงกนัเพ่ือยกเลิกสญัญาก่อนได ้หรือหากผลตอบแทนจากการด าเนิน
โครงการไม่เป็นไปตามท่ีประมาณการไว ้ภาครัฐและเอกชนอาจตกลงกนัเพ่ือขยายระยะเวลาสัญญาได ้ เช่น โครงการ
ร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนในการก่อสร้างถนน (Santiago Viña del Mar-CH 68 Toll Road) ในปี 2541 ประเทศชิลี 
ก าหนดให้สัมปทานมีระยะเวลาอา้งอิง 25 ปี ซ่ึงอาจลดลงได้ถา้ผูรั้บสัมปทานได้รับรายได้ (Least Present Value of 
Revenues: LPVR) ตามท่ีก าหนดไวล่้วงหนา้ก่อนครบระยะเวลาและรัฐมีสิทธิบริหารโครงการต่อได ้ในทางตรงกนัขา้ม 
หากผูรั้บสัมปทานยงัไม่ได้รับรายได้ตาม LPVR ท่ีระบุ ระยะเวลาของสัญญาจะเพ่ิมข้ึนโดยอตัโนมติั อย่างไรก็ตาม 
วิธีการบริหารความเส่ียงดงักล่าวยงัไม่เป็นท่ีนิยมในทางปฏิบติั รวมถึงประเทศในแถบเอเชียและประเทศไทย เน่ืองจาก
รัฐจะตอ้งมีกลไกก ากบัและตรวจสอบอยา่งละเอียดและเขม้งวด ซ่ึงอาจท าใหต้น้ทุนของรัฐในการด าเนินโครงการสูงข้ึน 
โดยเฉพาะหากรายไดก้ารด าเนินโครงการต ่ากวา่ท่ีระบุเน่ืองจากการปฏิบติังานท่ีบกพร่องของเอกชน  

รูปที ่2.4-1 แนวคดิระยะเวลาสัญญาแบบแปรผนัตามปริมาณรายได้ 

 

2.5 การประเมินและจัดสรรความเส่ียงของโครงการ 

จากการวเิคราะห์ความเป็นไปไดข้องรูปแบบการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนจากองคป์ระกอบส าคญั ไดแ้ก่ 
ขอบเขตการให้เอกชนร่วมลงทุนและการด าเนินงาน การถือครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของโครงการ การจัดสรร

รายไดโ้ครงการตาม
การคาดการณ์ 
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ผลตอบแทนระหวา่งภาครัฐและภาคเอกชน รวมถึงการก าหนดระยะเวลาสญัญา จะเห็นไดว้า่ องคป์ระกอบดงักล่าวลว้น
ส่งผลต่อการประเมินและจดัสรรความเส่ียงของโครงการ ซ่ึงมีรูปแบบการร่วมลงทุนแตกต่างกนั  

นอกจากน้ี การลงทุนในโครงการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะ มีความจ าเป็นตอ้งใชเ้งินลงทุน
จ านวนมาก และมีระยะเวลาด าเนินโครงการท่ียาวนาน ตั้งแต่การจดัหาท่ีดิน การก่อสร้าง การด าเนินการและบ ารุงรักษา 
จึงอาจมีความเส่ียงท่ีเป็นไปตามความคาดหมายหรือนอกเหนือความคาดหมายของผูด้  าเนินโครงการเกิดข้ึนไดใ้นทุก
ช่วงเวลาของการด าเนินโครงการ ดงันั้น การศึกษาเพ่ือจดัเตรียมโครงการ จึงควรวเิคราะห์ความเส่ียงของการลงทุนท่ีอาจ
เกิดข้ึนตลอดระยะเวลาของโครงการ เพ่ือให้ทราบถึงอุปสรรคท่ีอาจส่งผลกระทบต่อการด าเนินโครงการ และเพ่ือให ้
การบริหารความเส่ียงสามารถท าไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด  

ทั้ งน้ี การศึกษาความเส่ียงต่างๆ ท่ีอาจเกิดข้ึนในโครงการ เป็นการศึกษาเพ่ือให้ภาครัฐและเอกชนผูด้  าเนิน
โครงการสามารถวางแผนในการบริหารจดัการความเส่ียงเหล่านั้นต่อไป รวมทั้งแนวทางการจดัสรรความเส่ียงระหวา่ง
ภาครัฐและเอกชนผูร่้วมลงทุน โดยเหตุการณ์ความเส่ียงบางรายการอาจเหมาะสมท่ีจะให้ภาครัฐเป็นผูบ้ริหารจดัการ
ความเส่ียง และบางเหตุการณ์อาจเหมาะสมท่ีจะให้เอกชนเป็นผูบ้ริหารความเส่ียงนั้นมากกว่า หรือบางเหตุการณ์อาจ
เหมาะสมท่ีจะให้ภาครัฐและเอกชนร่วมกันบริหารความเส่ียง อย่างไรก็ตาม ในการจัดสรรความเส่ียงควรค านึงถึง
ประสิทธิภาพในการบริหารความเส่ียงของผูรั้บภาระนั้นๆ เพ่ือให้โครงการไดรั้บผลกระทบน้อยท่ีสุด กล่าวคือ หาก
ภาครัฐเป็นผูไ้ดรั้บผลกระทบจากความเส่ียงนั้นๆ และภาครัฐมีเคร่ืองมือหรือกระบวนการบริหารความเส่ียงในด้าน
ดงักล่าวท่ีดีกวา่เอกชน การรับภาระความเส่ียงประเภทน้ีควรตกอยูใ่นความรับผิดชอบของภาครัฐ  

การระบุความเส่ียงของโครงการ (Risk Identification) สามารถแบ่งตามระยะเวลาการเกิดเหตุการณ์ความเส่ียง
นั้นๆ ไดแ้ก่ ความเส่ียงในช่วงก่อนการก่อสร้าง ความเส่ียงในช่วงการก่อสร้าง ความเส่ียงในช่วงการด าเนินโครงการ และ
ความเส่ียงอ่ืน ซ่ึงเกิดข้ึนไดใ้นหลายช่วงเวลา โดยรายละเอียดการจดัสรรความเส่ียง ซ่ึงแตกต่างกนัในแต่ละลกัษณะ
โครงการจะถูกอธิบายในบทการศึกษาการด าเนินโครงการลงทุนต่อไป 

2.5.1 ความเส่ียงในช่วงก่อนการก่อสร้าง  

เน่ืองจากรูปแบบการร่วมลงทุนระหวา่งภาครัฐและเอกชนส่วนใหญ่เป็นการพฒันาโครงการบนทรัพยสิ์นของ
รัฐ โดยเปิดโอกาสให้เอกชนลงทุนในส่วนของการก่อสร้าง การด าเนินการและบ ารุงรักษา ดงันั้น ภาครัฐจึงจ าเป็นตอ้ง
เปิดการคดัเลือกเอกชนเพื่อให้ไดผู้ด้  าเนินโครงการท่ีเหมาะสม รวมทั้งผูด้  าเนินการจดัหาและเตรียมความพร้อมของ
ทรัพยสิ์น  

ตารางที ่2.5-1 ความเส่ียงส าคญัในช่วงก่อนการก่อสร้าง (Pre-construction Phase) 

ความเส่ียง รายละเอยีด 

ความเส่ียงด้านเอกชนผู้ประมูลโครงการ  

ผลตอบแทนของโครงการ เน่ืองจากโครงการมีผลตอบแทนการลงทุนโครงการค่อนขา้งต ่าหรือ 
ไม่เพียงพอส าหรับภาคเอกชนท่ีจะด าเนินโครงการได ้โดยไม่ตอ้งพ่ึงพา
เงินสนบัสนุนจากภาครัฐ ส่งผลใหโ้ครงการใหส้ามารถดึงดูดเอกชนได ้
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ความเส่ียง รายละเอยีด 

คุณสมบติัของเอกชน เอกชนผูส้นใจเขา้ร่วมประมูลโครงการอาจมีคุณสมบติัท่ีไม่เหมาะสมใน
การด าเนินโครงการ โดยอาจไม่มีประสบการณ์ในการด าเนินโครงการ
ประเภทน้ีมาก่อน หรือมีประสบการณ์ไม่เพียงพอ 

ความสามารถในการจดัหาเงินทุน เอกชนผูด้  าเนินโครงการอาจไม่สามารถจดัหาแหล่งเงินกู ้ซ่ึงมีตน้ทุนทาง
การเงินท่ีเหมาะสม ส าหรับการด าเนินโครงการ เน่ืองจาก 
การเปล่ียนแปลงของสภาวะตลาด หรือสภาพเศรษฐกิจท่ีถดถอย ท าให้
การบรรลุขอ้ตกลงทางการเงินล่าชา้กวา่ก าหนด  

ความเส่ียงด้านการวางแผน  

การศึกษาความเป็นไปได ้ การศึกษาความเป็นไปไดเ้บ้ืองตน้ของโครงการ (Pre-feasibility Study) 
อาจครอบคลุมรายละเอียดไม่ครบถว้นหรือไม่มีคุณภาพเพียงพอ ท าให้
เกิดความล่าชา้ในพฒันาโครงการ และแตกต่างจากผลลพัธ์ของโครงการ 
(Project Outcomes) ท่ีวางแผนไว ้

ความเส่ียงด้านสถานที ่  

การเวนคืน/จดัหาท่ีเดินเพ่ิมเติม  การเวนคืน/จดัหาท่ีดินอาจตอ้งใชร้ะยะเวลามากกวา่ท่ีคาดการณ์ไว ้โดย
ส่วนหน่ึงอาจเป็นผลกระทบจากราคาท่ีดินท่ีเพ่ิมสูงข้ึน รวมถึงการต่อตา้น
ของเจา้ของท่ีดินนั้นๆ ส่งผลใหต้อ้งมีกระบวนการเจรจาเพ่ิมเติม  

การเตรียมโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีใชร่้วมกนั 
(Trunk Infrastructure) 

การเช่ือมต่อกบัระบบสาธารณูปโภคท่ีใชร่้วมกนั เช่น ไฟฟ้า ประปา และ
ไฟแสงสวา่ง ในพ้ืนท่ีโครงการอาจไม่มีความพร้อม ซ่ึงท าใหก้ารเร่ิม 
การก่อสร้างล่าชา้  

2.5.2  ความเส่ียงระยะการก่อสร้าง 

ในช่วงระยะเวลาของการก่อสร้าง ผูด้  าเนินโครงการจ าเป็นตอ้งค านึงถึงปัจจยัหลายดา้น ไม่วา่จะเป็น คุณภาพ
งานก่อสร้าง งบประมาณ ระยะเวลา ความปลอดภยั รวมไปถึงผลกระทบส่ิงแวดลอ้มและสงัคม  
ตารางที ่2.5-2 ความเส่ียงส าคญัในช่วงการก่อสร้าง (Construction Phase) 

ความเส่ียง รายละเอยีด 
ความเส่ียงด้านการออกแบบและก่อสร้าง  
การออกแบบ โครงการไม่ไดรั้บการออกแบบใหส้อดคลอ้งตามมาตรฐานขอ้ก าหนด

ดา้นผลผลิตและ/การใหบ้ริการ (Output and/ Service Specification)  
ท าใหจ้ าเป็นตอ้งปรับหรือเปล่ียนแปลงแบบ ซ่ึงท าใหก้ารเร่ิมด าเนิน
โครงการเกิดความล่าชา้และค่าใชจ่้ายสูงกวา่ท่ีประมาณการไว ้ 

ค่าใชจ่้ายในการก่อสร้าง เน่ืองจากอตัราการผลิตวสัดุก่อสร้างไม่ไดเ้ปล่ียนแปลงไปมากนกั แต่
โครงการโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีคาดวา่จะไดรั้บการอนุมติัในอนาคตมี
จ านวนค่อนขา้งมาก จึงอาจส่งผลใหค้วามตอ้งการวสัดุก่อสร้างมากข้ึน
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ความเส่ียง รายละเอยีด 
และปริมาณในตลาดอาจไม่เพียงพอต่อความตอ้งการ ซ่ึงจะส่งผลให้
ตน้ทุนค่าวสัดุก่อสร้างเพ่ิมสูงข้ึนอยา่งหลีกเล่ียงไดย้าก  

คุณภาพงานก่อสร้าง ผูด้  าเนินโครงการในส่วนน้ีอาจไม่สามารถด าเนินงานไดต้ามมาตรฐาน
การก่อสร้าง หรือมีการใชว้สัดุก่อสร้างไม่ไดม้าตรฐานหรือช ารุด ส่งผล
ใหง้านก่อสร้างไม่เป็นไปตามท่ีก าหนดไว ้

ผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มและสงัคม การก่อสร้างโครงการอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบท่ีมีต่อส่ิงแวดลอ้ม และ
ชุมชนโดยรอบ ซ่ึงอาจท าใหเ้กิดคดีความตามกระบวนการทางกฎหมาย
และท าใหก้ารด าเนินโครงการเกิดความล่าชา้ 

ความปลอดภยั การก่อสร้างโครงการอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อชีวติหรือทรัพยสิ์น
ของบุคคลอ่ืน ซ่ึงอาจท าใหเ้กิดคดีความตามกระบวนการทางกฎหมาย
และท าใหก้ารด าเนินโครงการเกิดความล่าชา้ 

ความพร้อมในการส่งมอบงาน เน่ืองจากระหวา่งการก่อสร้างโครงการ วสัดุก่อสร้างหรือระบบ 
การก่อสร้างอาจส่งผลกระทบใหง้านก่อสร้างไม่เป็นไปตามมาตรฐาน
ก าหนด และท าใหก้ารด าเนินโครงการล่าชา้ไปกวา่ก าหนด ส่งผลใหเ้ม่ือ
ถึงระยะการส่งมอบทรัพยสิ์นใหแ้ก่ภาครัฐ ทรัพยสิ์นนั้นอาจยงัไม่พร้อม
ส าหรับการส่งมอบ ซ่ึงเอกชนตอ้งชดใชค้วามเสียหายตามขอ้ก าหนดใน
สญัญา 

2.5.3 ความเส่ียงระยะการด าเนินงาน 

ระหวา่งระยะการด าเนินงาน โครงการอาจตอ้งเผชิญความเส่ียงในหลายส่วน โดยผลกระทบบางส่วนอาจเกิด
จากเหตุการณ์ต่อเน่ืองจากระยะการก่อสร้าง หรือเกิดจากผลกระทบภายนอกท่ีผูด้  าเนินโครงการไม่สามารถควบคุมได ้ 

ตารางที ่2.5-3 ความเส่ียงส าคญัในช่วงการด าเนินงาน  (Operation and Maintenance Phase) 
ความเส่ียง รายละเอยีด 

ความเส่ียงด้านรายได้ของโครงการ  
ปริมาณความตอ้งการใชบ้ริการ ความตอ้งการใชบ้ริการอาจต ่ากวา่ท่ีคาดการณ์ไว ้ซ่ึงจะส่งผลให้

โครงการไดรั้บผลตอบแทนลดลง โดยอาจเกิดจากความผิดพลาดใน 
การคาดการณ์ หรือการเปล่ียนแปลงรูปแบบความตอ้งการใชบ้ริการ  

อตัราการใชบ้ริการ ค่าบริการอาจแตกต่างจากท่ีวางแผนไว ้เน่ืองจากสาเหตุต่างๆ เช่น สภาพ
การแข่งขนัของตลาด ความตอ้งการใชบ้ริการต ่า ส่งผลใหร้ายไดจ้าก 
การใหบ้ริการต ่ากวา่ท่ีคาดการณ์ไว ้

ความเส่ียงด้านการด าเนินงานและ
บ ารุงรักษา 

 

ค่าใชจ่้ายในการด าเนินการและ
บ ารุงรักษา 

แมว้า่โครงการจะมีการวเิคราะห์ระยะซ่อมบ ารุงโครงการไวอ้ยูแ่ลว้ แต่
หากเกิดความเสียหายต่อสภาพโครงการอาจส่งผลใหมี้ค่าใชจ่้ายในส่วน
น้ีเพ่ิมมากข้ึนจากการซ่อมบ ารุงโดยปกติ 
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ความเส่ียง รายละเอยีด 
การด าเนินงานและบ ารุงรักษาตาม
ขอ้ก าหนด 

ผูด้  าเนินโครงการอาจไม่สามารถบริหารจดัการโครงการไดต้าม
ขอ้ก าหนด ส่งผลกระทบต่อการด าเนินการและการบ ารุงรักษา ท าใหต้อ้ง
มีการปรับปรุงแกไ้ข และอาจกระทบต่อตน้ทุนในการด าเนินการ 

2.5.4 ความเส่ียงอ่ืน 

นอกจากความเส่ียงท่ีอาจเกิดข้ึนในช่วงระยะต่างๆ ของโครงการ ทั้งภาครัฐและเอกชนผูด้  าเนินโครงการอาจ
ตอ้งค านึงถึงความเส่ียงอ่ืนท่ีอาจเกิดข้ึนไดต้ลอดเวลา  

ตารางที ่2.5-4 ความเส่ียงอ่ืนทีอ่าจเกดิขึน้ได้ในหลายช่วงระยะเวลาของโครงการ (Others) 
เหตุการณ์ความเส่ียง รายละเอยีด 

การเกิดเหตุสุดวสิยั 
 

การเกิดเหตุสุดวสิยัท่ีนอกเหนือการควบคุม (Acts of God) ซ่ึงท าให้
เกิดผลกระทบอยา่งมีนยัส าคญัต่อความสามารถในการด าเนินโครงการ
ตามขอ้ตกลงในสญัญา 

การคาดการณ์ตวัแปรทางการเงิน อตัราเงินเฟ้อ อตัราแลกเปล่ียน หรืออตัราดอกเบ้ียอาจเกิดความผนัผวน
หรือไม่เป็นไปตามท่ีคาดการณ์ไว ้ส่งผลใหมู้ลค่าทางการเงิน 
เปล่ียนแปลง และอาจกระทบต่อตน้ทุนในการด าเนินโครงการ  

การบอกเลิกสญัญา  คู่สญัญาไม่สามารถด าเนินงานไดต้ามขอ้ผกูพนัในสญัญา และคู่สญัญา
อีกฝ่ายไม่สามารถบงัคบัใหด้ าเนินการตามขอ้ผกูพนัดงักล่าวหรือไม่
ไดรั้บเงินชดเชยความเสียหายอนัเกิดจากการละเมิดสญัญาดงักล่าว 

กระบวนการบริการจดัการความเส่ียงภายหลงัขั้นตอนการระบุความเส่ียง มีดงัน้ี 

1. การประเมินความเส่ียง (Risk Assessment) เป็นการประเมินความเส่ียงแต่ละรายการท่ีระบุ โดยควรพิจารณาทั้ง
โอกาสในการเกิดข้ึนและความรุนแรง/ความเสียหายจากเหตุการณ์ความเส่ียงนั้น ทั้งเชิงตวัเงินและไม่เป็นตวัเงิน 
แมว้า่ความเส่ียงในบางรายการมีโอกาสท่ีจะเกิดข้ึนต ่า แต่ผลกระทบความเส่ียงในรูปของตวัเงินต่อโครงการมีมูลคา่
สูง เช่น ผลกระทบความเส่ียงมลภาวะจากการก่อสร้าง แมจ้ะถูกจดัอยูใ่นระดบัความเส่ียงต ่ามาก แต่หากเกิดข้ึนอาจ
ส่งผลกระทบต่อโครงการสูง เช่นเดียวกบัผลกระทบความเส่ียงจากความคลาดเคล่ือนของค่าใชจ่้ายทางการลงทุน 
ซ่ึงถูกจดัเป็นความเส่ียงระดบัต ่า หากแต่สร้างผลกระทบต่อโครงการในระดบัท่ีสูงมาก เป็นตน้ ทั้งน้ี ขนาดและ
ตน้ทุนความเส่ียงแต่ละรายการจะถูกน าไปใชใ้นการจดัสรรความเส่ียง โดยการจดัล าดบัความส าคญัในการจดัสรร
ความเส่ียงและการบริหารจัดการความเส่ียง และอาจส่งผลกระทบต่อความเต็มใจของคู่สัญญาแต่ละฝ่ายใน 
การแบกรับความเส่ียงนั้น 

2. การจดัสรรความเส่ียง (Risk Allocation) เป็นการแบ่งความรับผิดชอบต่อการแบกรับค่าใชจ่้ายหรือผลประโยชน์ ซ่ึง
เป็นผลมาจากความเส่ียงของโครงการ ส าหรับความเส่ียงในโครงการ PPP อาจไดรั้บการจดัสรรให้กบัคู่สญัญาฝ่าย
ใดฝ่ายหน่ึง ซ่ึงมีประสิทธิภาพในการบริหารจดัการความเส่ียงนั้นไดดี้กวา่ หรือแบกรับความเส่ียงร่วมกนันอกจาก
น้ี ความเส่ียงบางรายการอาจถูกโอนถ่ายไปยงับุคคลท่ีสาม เช่น ผูใ้ชบ้ริการ เป็นตน้ การจดัสรรความเส่ียงสามารถ
ด าเนินการผ่านสัญญา PPP โดยการระบุผูแ้บกรับความเส่ียงและกลไกท่ีใช้จดัการความเส่ียง เช่น ขอ้ตกลงใน 
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การซ้ือขั้นต ่า (Minimum purchase agreement) การรับประกนัปริมาณจราจร (Traffic guarantee) เป็นตน้ รวมทั้ง
กลไกท่ีช่วยถ่ายโอนความเส่ียงไปยงัผูใ้ชบ้ริการ เช่น อตัราค่าบริการท่ีผนัแปรตามอตัราเงินเฟ้อ เป็นตน้ 

3. การบรรเทาความเส่ียง (Risk Mitigation) เป็นการลดความเส่ียงโดยการปรับปรุงความสามารถหรือลดตน้ทุนใน
การแบกรับความเส่ียง เพื่อควบคุม คาดการณ์ และจดัการความเส่ียง โดยใชแ้นวทางการบรรเทาความเส่ียง อาทิ  

- การลดระดับความไม่แน่นอน เช่น การส ารวจทางธรณีวิทยาโดยละเอียดก่อนก่อสร้างเพ่ือให้สามารถ
ออกแบบและวางแผนการก่อสร้างไดดี้ข้ึน และลดความเสียหายและโอกาสท่ีค่าใชจ่้ายการก่อสร้างจะเกินกวา่
ท่ีคาดการณ์ เป็นตน้ 

- การส่งผ่านความเส่ียงไปยงับุคคลท่ีสามท่ีสามารถควบคุมได้ด้วยตน้ทุนท่ีต ่าลง โดยคู่สัญญายงัคงเป็น
ผูรั้บผิดชอบหลัก แต่สามารถควบคุมความเส่ียงด้วยต้นทุนท่ีต ่าลงได้ โดยการท าสัญญาจ้างเหมาช่วง 
(Subcontracts) เช่น เอกชนผูรั้บสัมปทานสามารถท าสัญญากบับริษทัก่อสร้าง ซ่ึงจะเป็นผูรั้บความเส่ียงใน
การก่อสร้าง เป็นตน้ 

- การใชเ้คร่ืองมือทางการเงิน ตน้ทุนความเส่ียงดา้นอตัราเงินเฟ้อ อตัราดอกเบ้ีย และอตัราแลกเปล่ียนอาจลดลง
โดยใชเ้คร่ืองมือป้องกนัความเส่ียงทางการเงินต่างๆ (Hedging Instruments) 

- การส่งผ่านความเส่ียงไปยงัผูใ้ชบ้ริการผ่านราคาท่ีสูงข้ึน หากไม่มีการก าหนดอตัราหรือการเปล่ียนแปลง 
ค่าให้บริการ (User Charges) ในสัญญา ตน้ทุนท่ีเกิดข้ึนจากความเส่ียงท่ีมีนัยส าคญัสามารถส่งผ่านไปยงั
ผูใ้ชบ้ริการ โดยการเพ่ิมอตัราการใหบ้ริการ 

4. การติดตามความเส่ียง (Risk Monitoring) หลงัจากท่ีความเส่ียงไดรั้บการจดัสรรแลว้ หน่วยงานเจา้ของโครงการ
ตอ้งจดัท ากระบวนการการติดตามความเส่ียง โดยทัว่ไปจะเป็นการติดตามปัจจยัเส่ียงและตวัช้ีวดัอ่ืน ๆ ท่ีเป็นไปได้
ของโอกาสในการเกิดความเส่ียงและความรุนแรงของเหตุการณ์ความเส่ียงนั้น 
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3.  ภาพรวมกจิการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ  

3.1 ภาพรวมของกจิการ 

3.1.1 โครงสร้างการบริหารจดัการในกจิการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ 

กิจการดา้นการศึกษาของประเทศไทยในปัจจุบนัมีหน่วยงานทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินร่วมกนัจดัการศึกษาและพฒันาตามกรอบอ านาจท่ีกฎหมายไดใ้ห้ไว  ้โดยในภาครัฐมีกระทรวงศึกษาธิการเป็น
หน่วยงานหลกัในการจดัการศึกษา ซ่ึงประกอบดว้ย 5 ส่วนราชการหลกั ไดแ้ก่ 1) ส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ 2) 
ส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 3) ส านกังานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา 4) ส านกังานคณะกรรมการ
การอุดมศึกษา และ 5) ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา รวมไปถึงสภาการศึกษา  และหน่วยงานในก ากบั องค์การ
มหาชน นอกจากน้ี ยงัมีกระทรวงและส่วนราชการอ่ืน ๆ ท่ีจดัการศึกษา อาทิ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการท่องเท่ียว
และกีฬา กระทรวงวฒันธรรม เป็นตน้  

รูปที ่3.1-1 การบริหารกจิการสถานศึกษาแบ่งตามหน่วยงานก ากบัดูแล 

 

ท่ีมา: ส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงศึกษาธิการ 
หมายเหตุ:  1ส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการก ากบัดูแลการศึกษาเอกชนดว้ย 

2ไม่นบัรวมโรงเรียนสาธิต เน่ืองจากถือเป็นคณะหน่ึงของมหาวิทยาลยั 
 
ส าหรับการพฒันาสถานศึกษาและพฒันาคุณภาพการศึกษาในปัจจุบันใช้วิธีการจัดซ้ือจัดจ้าง (Traditional 

Procurement) โดยใช้จ่ายจากเงินงบประมาณแผ่นดินและเงินรายได้ของสถานศึกษา และด าเนินการตามกฎหมาย 
ระเบียบ และขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้ง 
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รูปที ่3.1-2 แผนผงัแสดงเงนิรายได้และการจดัซ้ือจดัจ้างของสถานศึกษาของรัฐ  

 

3.1.2 การให้บริการด้านการศึกษาของไทย 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 หมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ มาตรา 54 รัฐตอ้งด าเนินการใหเ้ด็กทุกคน
ไดรั้บการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี ตั้งแต่ ก่อนวยัเรียนจนจบการศึกษาภาคบงัคบัอยา่งมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย  

ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 การจดัการศึกษาของไทย (Modes of Learning) แบ่งเป็น 3 
รูปแบบ ได้แก่ การศึกษาในระบบ  การศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอัธยาศัย  (การเรียนรู้ด้วยตนเองตาม 
ความสนใจ ศกัยภาพ ความพร้อม และโอกาส) โดยสถานศึกษาอาจจดัการศึกษาในรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงหรือทั้งสาม
รูปแบบก็ได  ้ทั้ งน้ี ในปัจจุบันการศึกษาในระบบแบ่งเป็น 2 ระดับ ได้แก่ 1) การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน15  ปี (ระดับก่อน
ประถมศึกษา ประถมศึกษา และมธัยมศึกษาตอนตน้และตอนปลาย ประเภทสามญัศึกษาและอาชีวศึกษา)  และ 2) 
การศึกษาระดบัอุดมศึกษา แบ่งเป็นระดบัต ่ากว่าปริญญา และระดบัปริญญา โดยการจดัการศึกษาขั้นพ้ืนฐานให้จดัใน
สถานศึกษา เช่น ศูนย/์สถานพฒันาเด็กปฐมวยั โรงเรียน และศูนยก์ารเรียน ส าหรับการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาให้
จดัในมหาวทิยาลยั สถาบนั วทิยาลยั หรือ หน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน ทั้งน้ี สถานศึกษาของรัฐ จ าแนกตามสงักดั ดงัน้ี  

1. สงักดักระทรวงศึกษาธิการ ไดแ้ก่ สถานศึกษาในสงักดัส านกับริหารงานคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษา
เอกชน ส านักงานปลดักระทรวงศึกษาธิการ ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ส านักงานคณะกรรมการ 
การอาชีวศึกษา ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และองคก์รมหาชนข้ึนตรงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ 
ไดแ้ก่  โรงเรียนมหิดลวทิยานุสรณ์ 

2. สังกดัส่วนราชการอ่ืน อาทิ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์
กรุงเทพมหานคร กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงคมนาคม กระทรวงกลาโหม กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา 
กระทรวงวฒันธรรม ส านกังานต ารวจแห่งชาติ และส านกังานพระพทุธศาสนาแห่งชาติ  
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ทั้งน้ี แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) ยทุธศาสตร์ท่ี 1 การเสริมสร้างและ
พฒันาศกัยภาพทุนมนุษย ์มีแนวทางการพฒันาดา้นการศึกษาท่ีส าคญั ไดแ้ก่ 1) การพฒันาศกัยภาพ คนใหมี้ทกัษะ ความรู้ 
และความสามารถในการด ารงชีวติอยา่งมีคุณค่า อาทิ ส่งเสริมเด็กปฐมวยัใหมี้การพฒันาทกัษะทางสมองและทางสงัคมท่ี
เหมาะสม เด็กวยัเรียนและวยัรุ่นมีทักษะการคิดวิเคราะห์อย่างเป็นระบบ และ 2) ยกระดับคุณภาพการศึกษาและ 
การเรียนรู้ตลอดชีวิต อาทิ ปรับระบบบริหารจดัการสถานศึกษาขนาดเล็กให้มีการจดัทรัพยากรร่วมกนัให้มีขนาดและ
จ านวนท่ีเหมาะสม ปรับปรุงแหล่งเรียนรู้ในชุมชนใหเ้ป็นแหล่ง เรียนรู้เชิงสร้างสรรคแ์ละมีชีวติ 

รูปที ่3.1-3 จ านวนและร้อยละของนักเรียน นิสิต นักศึกษาในระบบโรงเรียน ต่อประชากรในวยัเรียน ปีการศึกษา 2555 – 2559 

 

3.1.3 แนวทางการพฒันาในกจิการพฒันาสถานศึกษาของไทย 

ประเทศไทยประสบความส าเร็จในการขยายโอกาสในการเขา้ถึงการศึกษา โดยประชากรกลุ่มอายุวยัเรียน มี
โอกาสเขา้รับการศึกษาในระดบัการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเพ่ิมสูงข้ึน เน่ืองจากรัฐมีนโยบายสนับสนุนค่าใชจ่้ายในการจดั
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 15 ปี ตามสิทธิท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  ส่งผลให้ประชากรในวยัเรียน 
รวมทั้งผูด้อ้ยโอกาสและผูมี้ความตอ้งการจ าเป็นพิเศษมีโอกาสไดรั้บการศึกษาสูงข้ึน นอกจากน้ี  จ านวนนกัเรียนท่ีเขา้
ศึกษาต่อในระดับมหาวิทยาลัยในประเทศไทยยังถือว่าใกล้เคียงกับประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกอ่ืนๆ  
อย่างไรก็ตาม  การศึกษาของไทยยงัมีประเด็นทา้ทายหลายประการท่ีจะต้องเร่งพฒันาและแกไ้ข ไม่ว่าจะเป็นคุณภาพ
การศึกษา และเง่ือนไขเชิงสงัคมและเศรษฐกิจ (Socio-economic Distribution) ซ่ึงท าใหก้ารกระจายโอกาสทางการศึกษา
ยงัท าไดไ้ม่ทัว่ถึงในทุกระดบัการศึกษา เห็นไดจ้าก 

• ในปี 2558 พบวา่ 1 ใน 3 ของเด็กก่อนวยัเรียน (3-5 ปี) ในประเทศไทยมีพฒันาการท่ีล่าชา้ไม่สมวยั และ 1 ใน 10 
ของประชากรเด็กในช่วงวยัน้ียงัไม่ได้รับโอกาสทางการพัฒนาและศึกษาก่อนวยัเรียนซ่ึงเป็นสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 

• เด็กเยาวชนผูข้าดแคลนทุนทรัพยย์งัมีความเหล่ือมล ้าในโอกาสการส าเร็จการศึกษาขั้นพ้ืนฐานและอุดมศึกษาสูง
ถึง 7 เท่า โดยเด็กเยาวชนจากครัวเรือนท่ีมีรายไดต้ ่าท่ีสุดร้อยละ 20 ของประเทศมีโอกาสศึกษาต่อระดบัอุดมศึกษา



 กรอบในการประเมินและจดัสรรความเส่ียงและก าหนดผลตอบแทนในการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน  
กิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ 

 

  

- 19 - 

โดยเฉล่ียเพียงร้อยละ 5 ของประชากรในกลุ่มรายไดเ้ดียวกนั ในขณะท่ีค่าเฉล่ียของประเทศอยูท่ี่ร้อยละ 37 และ
ค่าเฉล่ียของเด็กเยาวชนในครอบครัวท่ีมีรายไดสู้งสุดร้อยละ 20 ของประเทศอยูท่ี่ร้อยละ 100 

• คุณภาพทางการศึกษาของผูเ้รียนระดบัประถมศึกษาและมธัยมศึกษายงัอยูใ่นระดบัท่ีไม่น่าพึงพอใจ เห็นไดจ้าก
ผลการทดสอบระดบัการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน (O-NET) ของชั้นประถมศึกษาปีท่ี 3 ชั้นมธัยมศึกษาปีท่ี 3 และชั้น
มัธยมศึกษาปีท่ี 6 ในกลุ่มสาระการเรียนรู้หลัก ส่วนใหญ่มีคะแนนเฉล่ียต ่ากว่าร้อยละ 50 โดยเฉพาะวิชา
ภาษาองักฤษ คณิตศาสตร์ และวิทยาศาสตร์ คะแนนส่วนใหญ่อยู่ในระดับปานกลางและต ่า รวมทั้ งจากผล 
การประเมิน PISA ประจ าปี 2558  ค่าคะแนนเฉล่ียของตวัแทนเยาวชนอาย ุ 15  ปีของไทย ยงัคงต ่ากวา่ค่าเฉล่ีย
นานาชาติ (OECD) ทั้ง 3 ทกัษะ (ดา้นการอ่าน ดา้นคณิตศาสตร์ และดา้นวทิยาศาสตร์) และร้อยละ 46.7  ยงัอยูใ่น
ระดับต ่ากว่ามาตรฐานทักษะการคิดอย่างเป็นวิทยาศาสตร์ ซ่ึงเป็นทักษะท่ีจ าเป็นอย่างยิ่งในการศึกษาและ 
การประกอบอาชีพในศตวรรษท่ี 21 ในขณะท่ีตวัแทนเยาวชนไทยเพียงร้อยละ 0.4 ท่ีสอบไดค้ะแนนในระดบัสูง
เม่ือเทียบกบัเยาวชนในระดบันานาชาติ 

นอกจากน้ี การพฒันาทรัพยากรบุคคล โดยเฉพาะการผลิตแรงงานทกัษะท่ีตอบโจทยภ์าคอุตสาหกรรม ถือเป็น
ความจ าเป็นอยา่งมากในการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจของประเทศ และตอบสนองนโยบาย Thailand 4.0 ของรัฐ อยา่งไรก็ตาม 
การพฒันาก าลงัคนสายอาชีพให้สอดคลอ้งกับความตอ้งการของตลาดแรงงานและทิศทางการพฒันาประเทศยงัไม่
ประสบผลส าเร็จมากนกัในระยะท่ีผา่นมา โดยสดัส่วนนกัเรียนสายอาชีวศึกษามีแนวโนม้ลดลงตั้งแต่ปีการศึกษา 2550 ท่ี
อยูร้่อยละ 39.8 ลดลงอยา่งต่อเน่ืองและคงท่ีในปีการศึกษา 2556-2558 เหลือประมาณร้อยละ 33.0 ทั้งน้ี ปีการศึกษา 2558 
สัดส่วนนักเรียนสายสามญัต่ออาชีวะอยู่ท่ีร้อยละ 67.3 ต่อ 32.7 ดงันั้น การขบัเคล่ือนนโยบายและการตอบสนองต่อ 
ความตอ้งการของตลาดแรงงานจึงตอ้งอาศยัวีธีการต่างๆ อาทิ การพฒันาสถานศึกษาสายอาชีวะท่ีมีความทนัสมยัและใช้
เทคโนโลยีการเรียนการสอนมากข้ึนเพ่ือสร้างความสนใจแก่ผูเ้รียน การสร้างภาพลกัษณ์ต่อการเป็นนกัเรียนสายอาชีวะ 
และการปรับค่าจา้งแรงงานรายชัว่โมงของแรงงานท่ีจบอาชีวศึกษาใหท้ดัเทียมกบัคา่จา้งแรงงานรายชัว่โมงของแรงงานท่ี
จบมหาวทิยาลยั เป็นตน้ 

ทั้งน้ี แผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2560-2579 ท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบเม่ือเดือนมีนาคม 2560 ก าหนดให้
เพ่ิมบทบาทของภาคเอกชนในการ “สนบัสนุนทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา” ในมิติต่าง ๆ โดยมุ่งเนน้การเพ่ิม
จ านวนภาคีเครือข่ายความร่วมมือระหว่างรัฐ เอกชน สถานประกอบการ สมาคมวิชาชีพและหน่วยงานท่ีจดัการศึกษา
เพ่ิมข้ึน โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง มิติความร่วมมือระหวา่งภาครัฐและเอกชนในการผลิตและพฒันาก าลงัคนระดบัอาชีวศึกษา
และระดบัอุดมศึกษา ในรูปแบบต่าง ๆ อาทิ อาชีวศึกษาทวิภาคี การจดัการศึกษาเชิงบูรณาการกบัการท างาน (Work 
Integrated Learning: WiL)  เป็นตน้ รวมทั้งการพฒันาและเพ่ิมแหล่งเรียนรู้ ห้องสมุด พิพิธภณัฑท่ี์ไดรั้บการสนบัสนุน
จากภาคเอกชน สถานประกอบการ สถาบนั ศาสนา มูลนิธิ สถาบนั/องคก์รต่าง ๆ ในสงัคมเพ่ิมข้ึน  

3.2 ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 

ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินโครงการ PPP ในกิจการพฒันาการศึกษา แบ่งออกเป็น 3 ดา้นส าคญั ดงัน้ี  
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3.2.1  ด้านนโยบาย 

จากการศึกษา ไม่พบขอ้จ ากดัในระดบันโยบาย เน่ืองจากปรากฏการขบัเคล่ือนให้เกิดความร่วมมือ
จากภาคเอกชนในการจัดการศึกษา ตามวิสัยทัศน์กระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2560 -2564 ท่ี มุ่งหวงัให้  
“การบริหารจดัการการศึกษามีประสิทธิภาพตามหลกัธรรมาภิบาลโดยการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนท่ีมี
ศักยภาพและความพร้อมเขา้มามีส่วนร่วมในการระดมทุนและร่วมรับภาระค่าใชจ่้ายทางการศึกษา…ผ่าน
มาตรการทางการเงินและการคลงัท่ีเหมาะสม”2  

นอกจากน้ี เน่ืองจากในปัจจุบนับริษทัท่ีมีความเช่ียวชาญในการร่วมลงทุนประกอบกิจการโรงเรียน
ส่วนใหญ่เป็นบริษทัต่างชาติ ซ่ึงมีความเช่ียวชาญในการบริหารจดัการและมีความพร้อมดา้นเทคโนโลยีและ
นวตักรรมในการด าเนินงาน ท าให้บริษทัต่างชาติอาจตอ้งการเขา้มาร่วมลงทุนในฐานะผูถื้อหุ้นใหญ่ในนิติ
บุคคลเฉพาะกิจ (Special Purpose Vehicle: SPV) ประกอบกบับริษทัเอกชนไทยซ่ึงด าเนินงานเฉพาะดา้น อาทิ 
งานก่อสร้าง อาจไม่ยินยอมในการรับความเส่ียงดงักล่าว ซ่ึงตามกฎกระทรวงก าหนดธุรกิจบริการท่ีไม่ตอ้งขอ
อนุญาตในการประกอบธุรกิจของคนต่างดา้ว (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2560 ของกระทรวงพาณิชยไ์ดก้ าหนดให้ ธุรกิจ
บริการท่ีมีส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเป็นคู่สัญญา เป็นธุรกิจท่ีไม่อยูใ่นบญัชีสาม ทา้ย
พระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจของคนต่างดา้ว พ.ศ. 25423 เน่ืองจากเป็นธุรกิจท่ีคนไทยมีความพร้อมใน 
การประกอบกิจการและสามารถแข่งขนักบัคนต่างดา้วได ้  ท าให้บริษทัต่างชาติสามารถมีสัดส่วนผูถื้อหุ้น 
เกินกวา่ร้อยละ 49 ได ้อยา่งไรก็ตาม ในทางปฏิบติั การก าหนดสัดส่วนผูถื้อหุ้นของบริษทัต่างชาติ อาจข้ึนอยู่
กบันโยบายหรือดุลยพินิจของหน่วยงานเจา้ของโครงการหรือผูใ้หส้มัปทาน 

3.2.2 ด้านกฎหมาย 

- การจัดการเงินรายได้หรือผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากโครงการการร่วมลงทุนกับเอกชนยังไม่มีระเบียบ

รองรับ   

ตามพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรค 4 (2) เงินรายรับของส่วนราชการ
ท่ีเป็นสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดท่ีอ านวยบริการอันเป็นสาธารณประโยชน์หรือ
ประชาสงเคราะห์ รัฐมนตรีจะอนุญาตให้ส่วนราชการท่ีได้รับเงินในกรณีนี ้น าเงินน้ันไปใช้จ่ายโดยไม่ต้อง
น าส่งคลังกไ็ด้ โดยการจ่ายเงินในกรณีนีต้้องเป็นไปตามระเบียบท่ีได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีและผู้อ านวยการ 
ดงันั้น ในทางกฎหมายเงินรายไดห้รือผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากโครงการร่วมลงทุนกบัเอกชนซ่ึงตั้งอยู่บน 
ท่ีราชพสัดุ  เช่น รายไดจ้ากกิจกรรมเชิงพาณิชย ์เป็นตน้ จึงอยูใ่นวสิยัของสถานศึกษาท่ีเป็นส่วนราชการท่ีจะใช้
บริหารจัดการโครงการร่วมลงทุนฯ ต่อไปโดยไม่ตอ้งน าส่งคลงัได้ หากตอ้งมีระเบียบท่ีได้รับอนุมติัจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัและผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ อย่างไรก็ตาม จากการสอบทานขอ้มูล

                                                             
2  แผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2560 - 2579 
3  บญัชีสาม ทา้ยพระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจของคนต่างดา้ว พ.ศ. 2542 ก  าหนดประเภทธุรกิจท่ีคนไทยยงัไม่มีความพร้อมท่ีจะแข่งขนั
ในการประกอบกิจการกบัคนต่างดา้ว ซ่ึงห้ามมิให้คนต่างดา้วประกอบกิจการ เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากอธิบดีโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการ 
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หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งพบวา่ยงัไม่มีระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งเช่นนั้น หรืออาจจ าเป็นตอ้งมีการแกไ้ขระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัเงินรายไดส้ถานศึกษาของรัฐ  

- การขับเคล่ือนให้เกดิโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนอาจมลีกัษณะ “ต่างคนต่างท า”  

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีเจตนารมณ์เพ่ือให้เป็นกฎหมายแม่บทใน 
การบริหารและการจดัการศึกษา ได้มุ่งเน้นการให้สังคมมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาและให้มีการกระจาย
อ านาจการจดัการศึกษาไปยงัหน่วยปฏิบติั คือ สถานศึกษา เขตพ้ืนท่ีการศึกษา และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการบริหารการจดัการศึกษาขั้นพ้ืนฐานและอุดมศึกษาระดับต ่ากว่าปริญญา ให้กระจาย
อ านาจทั้ งด้านวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคลและการบริหารจากส่วนกลางไปยงัสถานศึกษา
โดยตรง โดยท่ีสถานศึกษาแต่ละแห่งต่างเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งสถานศึกษานั้น  ส่งผลให้
หน่วยปฏิบติัสามารถก าหนดแผนงาน โครงการ และทรัพยากร เช่น งบประมาณ ในการจดัท าโครงการร่วม
ลงทุนไดต้ามกฎระเบียบท่ีออกรับรองโดยคณะกรรมการหรือสภาของสถาบนัการศึกษานั้นๆ   

นอกจากน้ี สถาบนัการศึกษาบางประเภทมีระเบียบท่ีเอ้ือต่อการร่วมลงทุนท่ีชดัเจน เช่น ตามมาตรา 
20 ของพระราชบัญญัติการอาชีวศึกษา พ.ศ. 2551 ก าหนดว่า “ให้สถาบันมีอ านาจในการปกครอง ดูแล 
บ ารุงรักษา ใช ้และจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นของสถาบนั ทั้งท่ีเป็นท่ีราชพสัดุตามกฎหมายว่าดว้ยท่ี 
ราชพสัดุและท่ีเป็นทรัพย์สินอ่ืน รวมทั้ งการจัดหารายได้จากการให้บริการและการจัดเก็บค่าธรรมเนียม
การศึกษาของส่วนราชการในสถาบนั” หรือตามมาตรา 53 ของพระราชบญัญติัการอาชีวศึกษา พ.ศ. 2551 
ก าหนดว่า “สถานประกอบการหรือภาคเอกชนอาจเข้าร่วมด าเนินการจัดตั้ งศูนย์วิจัย ห้องทดลอง หรือ
ห้องปฏิบติัการเพื่อพฒันาการอาชีวศึกษาและการฝึกอบรมวิชาชีพ ในสถานศึกษาอาชีวศึกษาหรือสถาบนัของ
รัฐหรือเอกชนไดต้ามความตกลงของสถานศึกษาหรือสถาบันและสถานประกอบการนั้น…….รายไดแ้ละ
ทรัพยสิ์นท่ีเกิดจากการด าเนินการของสถานประกอบการตามวรรคหน่ึง ให้เป็นรายไดข้องสถานศึกษาหรือ
สถาบนันั้น……..หลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการเขา้ร่วมด าเนินการของสถานประกอบการ หรือภาคเอกชนตาม
วรรคหน่ึง ใหเ้ป็นไปตามขอ้บงัคบัของสถาบนั” เป็นตน้4   

อยา่งไรก็ตาม การกระจายอ านาจการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 
จะมีผลให้นโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของไทยเป็นไปตาม
แผนงาน แผนแม่บท หรืองบประมาณของแต่ละหน่วยปฏิบติั  การขบัเคล่ือนใหเ้กิดโครงการร่วมลงทุนระหวา่ง
รัฐและเอกชนจึงอาจมีลกัษณะ “ต่างคนต่างท า” และข้ึนอยูก่บัความพร้อม งบประมาณ และนโยบายของแต่ละ
หน่วยปฏิบัติ และเป็นอุปสรรคต่อการลงทุนในโครงการลกัษณะเดียวกันหลายโครงการหรือหลายพ้ืนท่ี 
พร้อมกนัเพ่ือใหเ้กิดความเป็นไปไดท้างการเงินดงัเช่นกรณีศึกษาในต่างประเทศ 

                                                             
4  พระราชบญัญติัการอาชีวศึกษา พ.ศ. 2551 และการประชุมร่วมกบัผูแ้ทนสถาบนัการอาชีวศึกษาภาคกลาง 1 มหาวิทยาลยันเรศวร และ
มหาวิทยาลยัเทคโนโลยรีาชมงคลลา้นนา เม่ือวนัท่ี 7 กุมภาพนัธ์ 2561 วนัท่ี 8 กุมภาพนัธ์ 2561 และวนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ 2561 ตามล าดบั 
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3.2.3 ด้านการเงนิ/งบประมาณ 

- งบประมาณส าหรับเตรียมความพร้อมในการร่วมลงทุนกบัเอกชนยงัไม่ได้มกีารจดัเตรียม 

ในบางกรณีหน่วยงานไม่ไดจ้ดัเตรียมงบประมาณส าหรับเตรียมความพร้อมในการร่วมลงทุนกบั
เอกชน เช่น รายงานผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการตามมาตรา 25 ของพระราชบญัญติัการให้เอกชน 
ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 และประกาศคณะกรรมการนโยบาย เร่ือง รายละเอียดท่ีตอ้งมีในผล
การศึกษาและวิเคราะห์โครงการของหน่วยงานเจ้าของโครงการ พ.ศ. 2557 หรือการว่าจ้างท่ีปรึกษาใน 
การจดัท าร่างประกาศเชิญชวนเอกชนเขา้ร่วมลงทุน ร่างขอบเขตของโครงการ และร่างสัญญาร่วมลงทุน ตาม
มาตรา 33 ของพระราชบญัญติัการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 และประกาศส านักงาน 
เร่ือง รายละเอียดประกาศเชิญชวน เอกสารขอ้เสนอการร่วมลงทุน วธีิการประกาศเชิญชวน วธีิการคดัเลือกของ
คณะกรรมการคัดเลือก การก าหนดหลักประกันซองและหลักประกันสัญญา พ.ศ. 2558 ส่งผลให้ขาด 
ความต่อเน่ืองในการขบัเคล่ือนการลงทุนร่วมกบัเอกชนใหเ้กิดผลตามแผนงาน อยา่งไรก็ตาม หน่วยงานเจา้ของ
โครงการสามารถขอรับจดัสรรเงินเพ่ือด าเนินงานดงักล่าวจากกองทุนส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ โดยตอ้งเป็นไปตาม หลกัเกณฑ์ เง่ือนไข  และวิธีการขอรับจัดสรรเงินจากกองทุนส่งเสริมการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ของส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ กระทรวงการคลงั 

3.3 รูปแบบโครงสร้างการบริหารจัดการสถานศึกษาของรัฐ 

  ประเภทของสัญญาความร่วมมือภาครัฐและเอกชนในการจดัการศึกษาของรัฐมีหลายรูปแบบแตกต่างกนั แต่
โดยทัว่ไปสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 7 ประเภท ดงัน้ี 

ประเภทของ
สัญญา 

ค าจ ากดัความ ข้อเด่น PPP ตาม
นิยามของไทย 

ปัจจยัน าเข้า (Input) 

1. สญัญาการ
บริหารจดัการ 
(Management 
Services) 

การใหภ้าคเอกชนเขา้มาบริหารจดัการ
โรงเรียนของรัฐ โดยทัว่ไปความ
รับผิดชอบภายใตส้ญัญาน้ี ไดแ้ก่  
การบริหารดา้นการเงินและดา้น
บุคลากร (Financial and Human 
Resources Management) 

- ภายใตส้ญัญาน้ี บุคลากรท่ีไม่ใช่ฝ่าย
บริหารยงัคงสภาพเป็นลูกจา้งของ
ภาครัฐต่อไป 
- สามารถน าทกัษะและแนวคิดใหม่ๆ 
จากภาคเอกชนมาใชใ้นการบริหาร
จดัการศึกษา  
- ใหอิ้สระแก่ผูบ้ริหารใน 
การด าเนินงาน ลดความยุง่ยาก
ซบัซอ้นในการท างาน 
- หน่วยงานสามารถระบุขอ้ก าหนด
ดา้นประสิทธิภาพและสามารถ
เปล่ียนคู่สญัญาเอกชนได ้ 

X 
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ประเภทของ
สัญญา 

ค าจ ากดัความ ข้อเด่น PPP ตาม
นิยามของไทย 

หากผลการปฏิบติังานไม่เป็นไป
ตามท่ีก าหนด 

2. สญัญาการ
พฒันาวชิาชีพ 
(Professional 
Services) 

การใหภ้าคเอกชนเขา้มาใหบ้ริการดา้น
วชิาชีพ เช่น การฝึกอบรมครู การจดัหา
แบบเรียน การออกแบบหลกัสูตร 
การสอน เป็นตน้ 

- ภาคเอกชนรายหน่ึงสามารถท า
สญัญาลกัษณะเดียวกนักบัโรงเรียน
ต่างๆ ไดห้ลายแห่ง จึงอาจท าให้
งานบริการมีตน้ทุนลดลง 
(Economies of Scale) และมี
คุณภาพเพ่ิมข้ึน  
- ภาครัฐประหยดัตน้ทุนและบุคลากร
ในโรงเรียนมีเวลาเพื่อการเรียน 
การสอนอยา่งจริงจงัมากข้ึน 

X 

3.  สญัญาบริการ
งานสนบัสนุน 
(Support 
Services) 

การใหภ้าคเอกชนเขา้มาด าเนินงาน
ต่างๆ ท่ีนอกเหนือจากงานดา้นการเรียน
การสอน (Non-instructional Activities)  
เช่น งานซ่อมบ ารุงอาคารสถานท่ี  
การรับส่งนกัเรียน การจดัเตรียมอาหาร
กลางวนั เป็นตน้ 

- ภาคเอกชนรายหน่ึงสามารถท า
สญัญาลกัษณะเดียวกนักบัโรงเรียน
ต่างๆ ไดห้ลายแห่ง จึงอาจท าให้
งานบริการมีตน้ทุนลดลง 
(Economies of Scale) และมี
คุณภาพเพ่ิมข้ึน  
- ภาครัฐประหยดัตน้ทุนและบุคลากร
ในโรงเรียนมีเวลาเพื่อการเรียน 
การสอนอยา่งจริงจงัมากข้ึน 

X 

4. สญัญา
ก่อสร้างและ
บ ารุงรักษา
อาคาร ส่ิง
อ านวยความ
สะดวก (Facility 
Availability) 

การใหภ้าคเอกชนก่อสร้างโรงเรียน
บริหารจดัการและบ ารุงรักษา เพื่อเป็น
การแบ่งเบาภาระความรับผิดชอบและ
ลดความเส่ียงในการลงทุนของภาครัฐ 
 

- อาคารและส่ิงอ านวยความสะดวก
ทางการศึกษาไดรั้บการบ ารุงรักษา
ใหอ้ยูใ่นสภาพดีตลอดเวลา 
- การท าสญัญาระยะยาวเป็นส่ิง 
ทา้ทายต่อความสามารถใน 
การจดัการของรัฐ และความเส่ียง
ดา้นการช าระเงินของรัฐอาจส่งผล
ใหต้น้ทุนทางการเงินของเอกชน
เพ่ิมข้ึน โดยเฉพาะการพฒันา
โครงสร้างพ้ืนฐานดา้นสงัคม 
- หลายประเทศประสบปัญหาใน 
การก าหนดราคาในระดบัท่ีคุม้ค่าใน
การลงทุนของเอกชน 

 
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ประเภทของ
สัญญา 

ค าจ ากดัความ ข้อเด่น PPP ตาม
นิยามของไทย 

กระบวนการ (Process) 

5. สญัญา
ปฏิบติัการ 
(Operational 
Services) 

การใหภ้าคเอกชนเขา้มาด าเนินงาน
ทั้งหมดในโรงเรียนของรัฐในลกัษณะ
สญัญาระยะสั้น ไดแ้ก่ การเรียน 
การสอน การบริหารดา้นการเงินและ
บุคลากร การใหบ้ริการดา้นพฒันา
วชิาชีพ และการบ ารุงรักษาอาคาร
สถานท่ี  

- ภายใตส้ญัญาประเภทน้ี ภาคเอกชน
จะเขา้มาบริหารจดัการโรงเรียน  
ท าใหโ้รงเรียนมีอิสระ มีอ านาจ
ตดัสินใจในการบริหารตนเองตาม
ความตอ้งการของชุมชน และ
สามารถพฒันาปรับปรุงโรงเรียนได ้

X 

ผลผลติ (Output) 

6. สญัญาบริการ
การศึกษา 
(Education 
Services) 

การใหทุ้นนกัเรียนเขา้รับการศึกษาใน
โรงเรียนเอกชน โดยการท าสญัญากบั
โรงเรียนเอกชนเพ่ือรับนกัเรียนดงักล่าว 

- ภาครัฐสามารถขยายการเขา้ถึง
การศึกษาไดอ้ยา่งรวดเร็วโดย 
ไม่ตอ้งสร้างโรงเรียนหรือจดัหา
ทรัพยากรใหม่ (Up-front 
Expenditure) หรือใหก้ารศึกษา
เฉพาะทาง ซ่ึงไม่มีในโรงเรียนรัฐ 
- เหมาะส าหรับนกัเรียนเฉพาะกลุ่ม 
เช่น กลุ่มนกัเรียนดอ้ยโอกาสทาง
การศึกษา เป็นตน้  
- ท าใหเ้กิดการแข่งขนัระหวา่ง
โรงเรียนมากข้ึน เน่ืองจาก
ผูป้กครองและนกัเรียนสามารถ
เลือกระหวา่งโรงเรียนรัฐและ
เอกชน จึงท าใหโ้รงเรียนตอ้ง
ปรับปรุงคุณภาพการศึกษาอยูเ่สมอ 

X 

ปัจจยัน าเข้าและผลผลติ (Input and Output) 

7. สญัญา
ก่อสร้างและ
บ ารุงรักษา
อาคาร ส่ิง
อ านวยความ
สะดวก พร้อม
บริการดา้น
การศึกษา 

- การใหภ้าคเอกชนด าเนินการทั้งหมด
ท่ีเก่ียวกบัการก่อสร้างโครงสร้าง
พ้ืนฐานและการใหบ้ริการทาง
การศึกษา แต่ยงัไม่เป็นท่ีนิยมในทาง
ปฏิบติั 
- ภาครัฐอาจท าสญัญาข้ึนสองฉบบักบั
คู่สญัญารายเดียว กล่าวคือ ฉบบัหน่ึง
เป็นสญัญาใหภ้าคเอกชนจดัหาแหล่ง

- การท าสญัญาแบบองคร์วมท าให้
ไดรั้บประโยชน์จากทั้งการบริหาร
จดัการศึกษาท่ีมีประสิทธิภาพและ
โครงสร้างพ้ืนฐานและส่ิงอ านวย
ความสะดวกไดรั้บการก่อสร้างและ
บ ารุงรักษาดว้ยตน้ทุนท่ีลดลง  
- กระบวนการท าสญัญามี 
ความซบัซอ้นและตน้ทุนสูง ซ่ึงอาจ

 
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ประเภทของ
สัญญา 

ค าจ ากดัความ ข้อเด่น PPP ตาม
นิยามของไทย 

(Facility 
Availability and 
Educational 
Services)  

เงิน ก่อสร้าง และจดัใหมี้อาคาร ส่ิง
อ านวยความสะดวกท่ีจ าเป็น ส่วนอีก
ฉบบัหน่ึงเป็นสญัญาระยะยาวเพื่อให้
ภาคเอกชนด าเนินการงานบริการ
ต่างๆ 

ลดความสนใจของเอกชนใน 
การร่วมลงทุน  

ท่ีมา: The Role and Impact of Public-Private Partnerships in Education by World Bank 

ดงันั้น รูปแบบการลงทุนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐในประเทศ จึงอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 4 รูปแบบ 
ไดแ้ก่  

ตาราง 3.2-1  รูปแบบโครงสร้างการบริหารจดัการสถานศึกษาของรัฐ 

 

3.4 การด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 

เน่ืองจากในปัจจุบันโครงการพฒันาสถานศึกษาของรัฐยงัไม่มีการร่วมลงทุนกับเอกชน ดังนั้น การพฒันา
สถานศึกษาของรัฐจึงยงัเป็นสัญญาจา้ง เช่น สัญญาจา้งออกแบบ สัญญาจา้งก่อสร้าง และสัญญาจา้งบริการสนบัสนุน
ต่างๆ เป็นต้น อย่างไรก็ดี การตัดสินใจของรัฐในการก าหนดรูปแบบการให้เอกชนร่วมลงทุนควรเป็นไปตาม 
ความต้องการด้านการศึกษาของประเทศ และสภาพแวดล้อม เช่น ปัจจัยทางเศรษฐกิจและสังคม เป็นต้น รวมถึง 
ความเส่ียงและความรับผิดชอบ ซ่ึงรัฐพยายามจดัสรรและเอกชนยอมรับได้ ทั้ งน้ี จากปัจจยัดังกล่าว การร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐและเอกชนในการพฒันาสถานศึกษาของรัฐในต่างประเทศ ส่วนใหญ่จึงยงัเป็นในรูปแบบ Infrastructure-
based เน่ืองจากสาเหตุส าคญั เช่น  
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- การร่วมลงทุนโดยให้เอกชนท าหน้าท่ีให้บริการด้านการเรียนการสอนในสถานศึกษาของรัฐเท่านั้ น
(Educational Services PPP Model)  มกัเป็นโครงการขนาดเล็ก ดงันั้น เพ่ือให้โครงการมีความเป็นไปไดท้าง
การเงินและคุม้ค่ากับค่าใช้จ่ายในการร่วมลงทุน รัฐอาจจ าเป็นตอ้งรวมหลายโครงการภายใตส้ัญญาเดียว 
(Bundle PPPs) ซ่ึงโดยทั่วไปจะมีความยุ่งยากซับซ้อนมากกว่าการรวมโครงการในรูปแบบ Infrastructure-
based PPP Model เน่ืองจากตอ้งอาศยัการบูรณาการจากหลายหน่วยงานในหลายพ้ืนท่ี (ครู/อาจารย ์โรงเรียน 
และหน่วยงานด้านการศึกษาในระดับท้องถ่ิน รวมทั้ งหน่วยงานส่วนกลาง) ซ่ึงอาจตอ้งใช้ระยะเวลาและ 
การท างานร่วมกนัอยา่งใกลชิ้ด และถือเป็นส่ิงท่ีทา้ทายต่อประเทศท่ีไม่เคยมีประสบการณ์ในการร่วมลงทุน
ดา้นการจดัการศึกษามาก่อน ซ่ึงรวมถึงประเทศไทย 

- บุคลากรดา้นการศึกษาของรัฐส่วนใหญ่มีการรวมกลุ่มเป็นสหภาพ ดงันั้น การบริหารดา้นบุคลากรจึงเป็นส่ิง
ส าคญัท่ีรัฐตอ้งอาศยัการตดัสินใจอยา่งรอบ เช่น การใหบุ้คลากรเดิมของรัฐและบุคลากรใหม่ของเอกชนท างาน
ร่วมกนั หรือการให้บุคลากรของรัฐเปล่ียนสถานภาพเป็นเอกชน เป็นตน้ ซ่ึงอาจท าให้เกิดการต่อตา้นหรือ 
ไม่ยอมรับจากฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง  

- มุมมองต่อบทบาทพ้ืนฐานของรัฐซ่ึงมีหนา้ท่ีในการจดัการศึกษาเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ และมุมมองต่อ
บทบาทของผูป้ระกอบการเอกชนในการแสวงหาก าไร อาจส่งผลให้เกิดการต่อตา้นหรือไม่ยอมรับของ
ประชาชนบางกลุ่ม  

- ในหลายประเทศ การพฒันาคุณภาพการศึกษาสามารถด าเนินการได้หลายวิธีในปัจจุบัน เช่น Vouchers 
schemes หรือการใหทุ้นการศึกษา ซ่ึงอาจเหมาะสมกบัการสนบัสนุนทางการศึกษาแก่เด็กผูด้อ้ยโอกาส การท า
สัญญากับโรงเรียนเอกชนในการให้บริการศึกษาแก่นักเรียนตามจ านวนท่ีรัฐก าหนด (Contracting) ซ่ึงอาจ
เหมาะสมกับกับพฒันาการศึกษาเฉพาะกลุ่มพ้ืนท่ี เป็นต้น หรือประเทศไทยในปัจจุบันก็ได้มีการพฒันา
โรงเรียนร่วมพฒันา (Partnership School) ซ่ึงมีสถานะเป็นโรงเรียนในสังกดักระทรวงศึกษาธิการ และยงัคง
ไดรั้บการสนบัสนุนดา้นงบประมาณ การช่วยดูแลแกไ้ขปัญหากฎระเบียบต่างๆ รวมทั้งการส่งเสริมคุณภาพ
มาตรฐาน แต่การบริหารงาน โดยเฉพาะการพฒันาหลักสูตร จะอยู่ภายใต้การดูแลของคณะกรรมการ
สถานศึกษา ซ่ึงประกอบด้วยภาคเอกชน ภาคประชาสังคม (ผูน้ าระดับท้องถ่ิน ชุมชน ผูป้กครอง) หรือ
มหาวิทยาลยัในพ้ืนท่ีนั้นๆ เขา้ร่วมในการขบัเคล่ือน รวมทั้งรูปแบบสถานศึกษาของรัฐ ซ่ึงไดรั้บอุปถมัภ์/เงิน
สนบัสนุนจากมูลนิธิ/องคก์รไม่แสวงหาผลก าไร เช่น โรงเรียนไทยรัฐวทิยา เป็นตน้ 

ดงันั้น การศึกษาในคร้ังน้ี จึงมุ่งเนน้การลงทุนในรูปแบบ Infrastructure-based ซ่ึงจากกรณีศึกษาในต่างประเทศมีลกัษณะ
การลงทุนสรุปไดด้งัน้ี 

(1) ขอบเขตการให้เอกชนร่วมลงทุน 

รัฐมอบหมายให้เอกชนออกแบบ (Design) ก่อสร้าง (Build) จัดหาเงินลงทุน (Finance) บ ารุงรักษา 
(Maintain) และบริหารจัดการ (Operate) อาคารและส่ิงอ านวยความสะดวก และให้บริการ Non-core 
Services เช่น บริการท าความสะอาด บริการให้ความช่วยเหลือ (Help Desk)  เป็นตน้ ซ่ึงอาจรวมถึง 



 กรอบในการประเมินและจดัสรรความเส่ียงและก าหนดผลตอบแทนในการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน  
กิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ 

 

  

- 27 - 

การจัดหาเคร่ืองมือและอุปกรณ์ทางการศึกษา ตามขอ้ตกลงในสัญญา โดยการให้บริการหลกั (Core 
Services) เช่น การเรียนการสอน และการพฒันาหลกัสูตร ยงัด าเนินการโดยบุคลากรของรัฐ ตลอดอายสุญัญา 

(2) การถือครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน 

จากกรณีศึกษา แมว้า่รัฐจะโอนความเส่ียงการบริหารจดัการพ้ืนท่ี อาคารและส่ิงอ านวยความสะดวกต่างๆ 
ให้เอกชนตลอดอายุโครงการ แต่เม่ือครบอายุสัญญา เอกชนจะตอ้งโอนคืนทรัพยสิ์นทั้งหมดให้กบัรัฐ 
หรือเป็นการก าหนดรูปแบบสัญญาแบบ Build-Operate-Transfer (BOT) โดยเอกชนเป็นผูล้งทุนก่อสร้าง 
ด าเนินงาน และบ ารุงรักษา ตลอดอายสุัญญา และส่งมอบกรรมสิทธ์ิทรัพยสิ์นของโครงการใหแ้ก่ภาครัฐ
เม่ือส้ินสุดระยะเวลาสญัญา  

(3) การจดัสรรผลตอบแทนระหว่างภาครัฐและเอกชน  

รัฐจะช าระเงินให้กบัเอกชนส าหรับตน้ทุนการก่อสร้างโดยตดัจ าหน่ายรายปีตลอดอายสุัญญา พร้อมกบั
การช าระเงินค่าบ ารุงรักษารายปี ซ่ึงช่วยเพ่ิมโอกาสใหเ้อกชนในการจดัหาเงินกูร้ะยะยาวและท าใหเ้อกชน
แต่ละรายมีโอกาสในการเขา้ร่วมลงทุนได ้ 

ส าหรับโครงการท่ีรัฐโอนความเส่ียงและความรับผิดชอบเพ่ิมเติมไปยงัเอกชน โดยให้เอกชนด าเนิน 
การ Non-core Services เช่น การท าความสะอาด การบริหารจัดการระบบสาธารณูปโภค การรักษา 
ความปลอดภยั การจดัการขยะ และการจดัอาหารหรือโรงอาหาร เป็นตน้ เน่ืองจากค่าใชจ่้ายหรือตน้ทุน
การให้บริการดงักล่าวสามารถประเมินไดค้่อนขา้งง่าย รัฐจึงช าระเงินให้แก่เอกชนในรูปแบบเงินรายปี
เช่นเดียวกนั  

สัญญา PPP จึงเช่ือมโยงการช าระเงินกบัประสิทธิภาพการด าเนินงานโดยตรง ไดแ้ก่ จ านวนเงินท่ีจ่าย 
เวลาการช าระ และอาจใชก้ลไกอ่ืนๆ เป็นเคร่ืองมือจูงใจให้เอกชนด าเนินงานตามขอ้ก าหนดในสัญญา 
ดงันั้น จากกรณีศึกษา การจ่ายผลตอบแทนใหก้บัเอกชนโดยทัว่ไปจึงแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่  

- ค่าความพร้อมใช้งาน (Availability Payment) การจ่ายผลตอบแทนส าหรับการก่อสร้างโรงเรียน
หรือโครงสร้างพ้ืนฐานอ่ืนๆ ในจ านวนเงินคงท่ีและครอบคลุมต้นทุนการก่อสร้างรวมทั้ ง 
ค่าบ ารุงรักษา  

- ค่าการให้บริการ (Service Payment)  การจ่ายผลตอบแทนผันแปรตามประเภทและจ านวน 
การให้บริการ หรือขั้นตอนการให้บริการดังกล่าว โดยค่า Availability Payment และ Service 
Payment สามารถรวมกนั เรียกวา่ Utility Payment 

- ส่วนปรับ (Payment Penalties) การลดหรือจ่ายผลตอบแทนภายหลงั เน่ืองจากเอกชนไม่สามารถ
ปฏิบติัหนา้ท่ีไดต้ามสญัญา (Availability and Performance/Service Deduction)  
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(4) การก าหนดระยะเวลาสัญญา 

อายสุัญญาสัมปทานของกิจการสถานศึกษาของรัฐในรูปแบบ Infrastructure-based PPP มกัก าหนดเป็น
สญัญาระยะยาวประมาณ 25-30 ปี โดยอาจพิจารณาจากปัจจยัส าคญั อาทิ ขอบเขตการใหเ้อกชนร่วมลงทุน
ระยะเวลาคืนทุนของผูป้ระกอบการเอกชน และอายกุารใชง้านของโครงสร้างพ้ืนฐานและส่ิงปลูกสร้าง  

รูปที ่3.3-1  โครงการร่วมลงทุนพฒันาสถานศึกษาของรัฐ รูปแบบ Infrastructure-based Model 

  

 

(5) บทสรุป 

ตารางที ่3.3-1 ประโยชน์และข้อจ ากดัการร่วมลงทุนในรูปแบบ Infrastructure-based Model ต่อรัฐ 

ประโยชน์ ข้อจ ากดั 

- Infrastructure-based PPP เหมาะสมในบริบทท่ี
ภาครัฐตอ้งการสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน แต่ตอ้ง
เผชิญกบัขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณในการลงทุน
ล่วงหนา้ (Up-front Investment) หรือในกรณีท่ีไม่มี

- เอกชนมีแรงจูงใจนอ้ยท่ีจะลงทุนดา้นการออกแบบ
นวตักรรม หากไม่ไดมี้ส่วนร่วมในการใหบ้ริการ
ดา้นการศึกษา (Educational Services)  
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ประโยชน์ ข้อจ ากดั 

ประสบการณ์หรือความเช่ียวชาญในการจดัการ
โครงการลงทุนขนาดใหญ่ 

- รัฐสามารถมุ่งเนน้การพฒันาใหบ้ริการดา้น 
การเรียนการสอนไดเ้ตม็ท่ี 

- Infrastructure-based PPP ไดรั้บการสนบัสนุนทาง
การเมืองและชุมชนง่ายกวา่ เม่ือเทียบกบัรูปแบบ 
Integrated PPP เน่ืองจากผลการด าเนินงานง่ายต่อ
การช้ีวดั ไดแ้ก่ การเปิดโรงเรียนใหม่ตาม
ก าหนดเวลาและภายในงบประมาณ 

- การพฒันาโรงเรียนหรือสถานศึกษาขนาดใหญ่ ซ่ึง
ใชเ้งินลงทุนสูง มากกวา่การตอบสนองต่อ 
ความตอ้งการดา้นการศึกษาของนกัเรียน อาจท าให้
โรงเรียนหรือสถานศึกษาขนาดใหญ่ไม่ไดถู้กใช้
อยา่งคุม้ค่า (Under-occupied) 

 

(6) ตวัอย่างกรณีศึกษาในต่างประเทศ   

โครงการ Technical Education College West ในประเทศสิงคโปร์ 

การด าเนินโครงการ ITE College West PPP ของ Institute of Technical Education (ITE) มีวตัถุประสงค์เพื่อ
สนับสนุนแผนยุทธศาสตร์ของรัฐบาลท่ีจะยกระดับสถาบัน ITE เ ป็นวิทยาลัย (Post-secondary Colleges) ท่ี มี 
ความทนัสมยั โดยรวมสถาบนั 10 แห่ง เขา้ดว้ยกนัเป็นวิทยาลยัขนาดใหญ่ระดบัสากล 3 แห่ง ภายใตรู้ปแบบ 1 ระบบ 3 
วทิยาลยั  (One ITE System, Three Colleges Model) ประกอบดบั ITE College East (College of Enterprise and Innovation) 
วิทยาเขตแห่งแรก ซ่ึงเปิดการเรียนการสอนในปี 2548  ITE College West (College of Service and Innovation) เปิด 
การเรียนการสอนในปี 2553 และ ITE College Central (College of Creativity and Innovation) เปิดการเรียนการสอนใน
ปี 2556 

ITE College West เป็นโครงการร่วมลงทุนดา้นการศึกษาระหว่างรัฐและเอกชนท่ีประสบความส าเร็จแห่งแรก
ของประเทศสิงคโปร์ มูลค่าโครงการรวมประมาณ 387 ลา้น SGD โดยให้เอกชนรับผิดชอบในการออกแบบ ก่อสร้าง 
จดัหาแหล่งเงินทุน และบริหาร (Design-Build-Finance-Operate: DBFO) ตลอดระยะเวลาสญัญา 27 ปี 

ITE College West ประกอบดว้ย นกัศึกษา full-time จ านวน 7,200 คน นกัศึกษา part-time จ านวน 8,100 คน และ
บุคลากร จ านวน 650 คน เป็นวิทยาลยัแห่งความเป็นเลิศด้านคุณภาพการบริการ โดยเสนอหลกัสูตรเฉพาะในดา้น 
การบริการ การต้อนรับ และการค้าปลีก นอกเหนือจากหลักสูตรหลักด้านวิศวกร เทคโนโลยีสารสนเทศ และ
บริหารธุรกิจ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์การเติบโตทางเศรษฐกิจของสิงคโปร์ รองรับความตอ้งการแรงงาน และสร้าง
โอกาสในการประกอบอาชีพใหก้บันกัเรียนท่ีสนใจในอุตสาหกรรมการบริการ 

ทั้งน้ี ภายใตก้ารพฒันาดา้นการออกแบบร่วมกนัระหว่าง ITE และ Gammon Capital ท าให้ ITE College West 
ไดรั้บการออกแบบเพ่ือสร้างแรงบนัดาลใจใหเ้กิดนวตักรรมและความคิดสร้างสรรค ์ส่งเสริมการเรียนรู้และการพฒันา
ของนกัเรียน ปลอดภยั และเป็นมิตรกบัส่ิงแวดลอ้ม 
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รูปที ่3.3-1 โครงสร้างสัมปทาน ITE College West 

 
1) ขอบเขตการลงทุน 

ตารางที ่3.2-2 ขอบเขตการลงทุน ITE College West 

 

2) การถือครองกรรมสิทธ์ิในสินทรัพย์ 

การถือครองกรรมสิทธ์ิในสินทรัพยโ์ครงการใชรู้ปแบบ Build-Operate-Transfer (BOT) โดยภาคเอกชนจดัสร้าง

อาคารและส่ิงอ านวยความสะดวกต่างๆ บริหารจดัการดว้ยความเส่ียงของตนเอง จากนั้นจึงโอนถ่ายทรัพยสิ์นให้แก่

ภาครัฐเม่ือส้ินสุดสญัญา 
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3) การจดัสรรผลตอบแทนระหว่างรัฐและเอกชน 

ผูรั้บสัมปทานเอกชนจะไดรั้บรายไดจ้ากค่าความพร้อมใชง้าน (Availability Payment) ของอาคารและส่ิงอ านวย

ความสะดวก การบริหารจดัการส่ิงอ านวยความสะดวก และบริการอ่ืนๆ ซ่ึงไม่นบัรวมการให้บริการดา้นการศึกษา ซ่ึง

รายไดจ้ะไม่ผนัแปรตามจ านวนนกัเรียนท่ีเขา้รับการศึกษา/ความตอ้งการใชบ้ริการ รวมทั้งส่วนแบ่งรายไดจ้ากบุคคลท่ี

สาม ซ่ึงเขา้มาใชป้ระโยชน์พ้ืนท่ีเชิงพาณิชยใ์นรูปแบบการเช่า โดยโครงการมีแผนภาพแสดงการจ่ายผลตอบแทนดงัน้ี 

รูปที ่3.3-2 การจดัสรรผลตอบแทนในโครงการ ITE College West 

 

4) อายุสัมปทาน 

สญัญาสมัปทานส าหรับ ITE College West มีระยะเวลา 27 ปี ไม่นบัรวมระยะเวลาการออกแบบและก่อสร้าง 

5) การประเมนิและจดัสรรความเส่ียงของโครงการ 

ตารางที ่3.2-3 การประเมนิและจดัสรรความเส่ียงส าคญัโครงการ ITE College West 

ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

ช่วงก่อนการก่อสร้าง     

การจดัหาท่ีดิน การไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินเพ่ือ
ใชใ้นการด าเนินโครงการ √  

รัฐจะรับผิดชอบในการจดัหาและ
จดัเตรียมพ้ืนท่ี (Clean Site) โดย
ปราศจากปัญหาพ้ืนท่ีหวงหา้มใดๆ 
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ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

สภาพพ้ืนท่ี สภาพพ้ืนท่ีแตกต่างอยา่งมาก
จากส่ิงท่ีแสดงหรือระบุไวใ้น
เอกสารสญัญา หรือสภาพทาง
กายภาพมีลกัษณะผิดปกติ
และแตกต่างอยา่งมากจากท่ี
พบไดโ้ดยทัว่ไป 

√   

ระบบสาธารณูปโภคท่ีมีอยูเ่ดิมและ
การปนเป้ือนในพ้ืนท่ีควรไดรั้บ 
การส ารวจอยา่งครบถว้นและรับรอง
โดยรัฐ 

การจดัหาแหล่งเงิน การจดัหาเงินทุนใน 
การด าเนินโครงการ 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

ช่วงการก่อสร้าง 
 

  
 

การออกแบบ การออกแบบไม่สามารถ
ด าเนินการไดต้ามก าหนดเวลา
และ/หรืองบประมาณและท า
ใหไ้ม่สามารถใหบ้ริการตาม
ขอ้ก าหนด 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การก่อสร้าง การก่อสร้างไม่สามารถ
ด าเนินการไดต้ามก าหนดเวลา
และ/หรืองบประมาณ 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

การเกิดขอ้บกพร่อง การเกิดขอ้บกพร่องหลงัจาก
การก่อสร้างแลว้เสร็จ 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

การก่อสร้างตาม
วตัถุประสงค ์

อาคารและส่ิงอ านวยความ
สะดวกสร้างข้ึนไม่ตรงตาม
วตัถุประสงคห์รือไม่เป็นไป
ตามขอ้ผกูพนัตามสญัญา 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การปรับ/แกไ้ขงาน รัฐปรับ/แกไ้ขงานอาคารและ
อ านวยความสะดวกหรืองาน
บริการ 

√   
รัฐจะตอ้งรับผดิชอบค่าใชจ่้ายใดๆ ท่ี
เกิดข้ึนจากการเปล่ียนแลงท่ีมี
นยัส าคญั 

ความพร้อมในการส่ง
มอบงาน 

อาคารและส่ิงอ านวยความ
สะดวกไม่สามารถส่งมอบได้
ตามเกณฑก์ารส่งมอบงาน 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

ช่วงหลงัการก่อสร้าง 
 

     

การด าเนินงานตาม
วตัถุประสงค ์

อาคารและส่ิงอ านวย 
ความสะดวกไม่สามารถ

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 
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ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

ใหบ้ริการและ/หรือไม่เป็นไป
ตามวตัถุประสงคใ์นระดบัท่ี
ก าหนด 

การใหบ้ริการ การใหบ้ริการไม่เป็นไปตาม
ขอ้ก าหนด และ/หรือตน้ทุน
การใหบ้ริการสูงกวา่ค่าใชจ่้าย
ท่ีก าหนดไว ้

 √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การบ ารุงรักษา การบ ารุงรักษา ทดแทนและ
ปรับปรุงอาคารและส่ิงอ านวย
ความสะดวกในช่วงการ
ด าเนินงานไม่เป็นไปตาม
ขอ้ก าหนด และ/หรือตน้ทุน
การบ ารุงรักษาสูงกวา่
ค่าใชจ่้ายท่ีก าหนดไว ้

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

สภาพการส่งคืน สภาพของโรงเรียนไม่เป็นไป
ตามมาตรฐานท่ีก าหนดเม่ือ
หมดอายสุญัญา 

  

ตามรูปแบบสญัญา 

ด้านอ่ืนๆ 
 

  

 

อตัราดอกเบ้ียอา้งอิง
หลงัการลงนาม
สญัญาทางการเงิน-
การรีไฟแนนซ์คร้ัง
แรก 

การเปล่ียนแปลงของอตัรา
ดอกเบ้ียอา้งอิงหลงัการลงนาม
สญัญาทางการเงิน- 
การรีไฟแนนซ์คร้ังแรก 

  √ 

Gammon Capital จะรับความเส่ียง
จากการเปล่ียนแปลงอตัราดอกเบ้ีย
อา้งอิงในช่วงระยะเวลาตามระบุใน
สญัญา (Lock-in period) 

อตัราดอกเบ้ียอา้งอิง
หลงัการรีไฟแนนซ์ 
คร้ังแรก 

การเปล่ียนแปลงของอตัรา
ดอกเบ้ียอา้งอิงหลงั 
การรีไฟแนนซ์คร้ังแรก 

√   

รัฐจะรับความเส่ียงจาก 
การเปล่ียนแปลงอตัราดอกเบ้ีย
อา้งอิงและจะไดรั้บส่วนแบ่งร้อยละ 
50 ของ interest margin ท่ีลดลง 
(หกัส่วนขาดทุนของเอกชนท่ีผา่น
มาทั้งหมดแลว้) 

เบ้ียประกนัภยั การไม่สามารถท าประกนั 
บางประเภทหรือเบ้ียประกนั
เพ่ิมข้ึนอยา่งมีนยัส าคญั  

 √ √ 

ความเส่ียงท่ีไม่สามารถท าประกนั 
(Uninsured Risk) คู่สญัญาทั้งสอง
ฝ่ายอาจเจรจาตกลงในการจดัสรร
ความเส่ียง 
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ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

กฎหมายและ
นโยบาย (ทัว่ไป) 

การเปล่ียนแปลงกฎหมาย/
นโยบายของรัฐหรือมาตรฐาน
คุณภาพซ่ึงบงัคบัใช้
โดยทัว่ไปมีผลกระทบต่อ 
การออกแบบ การก่อสร้าง 
หรือการใหบ้ริการ 

√ √ 

ส าหรับความเส่ียงท่ีคาดการณ์ได้
ยากและเก่ียวขอ้งหรือมีผลกระทบ
อยา่งมีนยัส าคญัต่อการลงทุน รัฐ
อาจร่วมรับความเส่ียง 

กฎหมายและ
นโยบาย (เฉพาะ
โครงการ) 

การเปล่ียนแปลงกฎหมาย/
นโยบายของรัฐหรือมาตรฐาน
คุณภาพซ่ึงบงัคบัใช้
โดยทัว่ไปมีผลกระทบต่อ 
การออกแบบ การก่อสร้าง 
หรือการใหบ้ริการ 

√   

การเปล่ียนแปลงทางกฎหมาย  
"ท่ีเลือกปฏิบติั" ต่อโครงการ
โดยเฉพาะ Gammon Capital ควร
ไดรั้บค่าชดเชยเตม็จ านวน 

ภาษี การเปล่ียนแปลงอตัราภาษี
เงินได ้ภาษีมูลค่าเพ่ิม หรือ
การก าหนดภาษีประเภทใหม่
ซ่ึงกระทบต่อบริษทั
โดยทัว่ไป 

  √ 

Gammon Capital จะเป็นผูรั้บผิดชอบ 
ค่าใชจ่้ายใดๆ จากการเปล่ียนแปลง
ทางภาษี  

เหตุสุดวสิยั การเกิดเหตุการณ์ท่ีคาดไม่ถึง
ซ่ึงส่งผลกระทบตอ่การ
ออกแบบหรือก่อสร้างอาคาร/
ส่ิงอ านวยความสะดวกหรือ
การใหบ้ริการ 

√ √ 

คู่สญัญาอาจเจรจาตกลงใน 
การจดัสรรความเส่ียง หากเกิดเหตุ
สุดวสิยั ซ่ึงส่งผลกระทบต่อ
โครงการอยา่งมีนยัส าคญั 

6) ปัจจยัความส าเร็จของโครงการ 

 การจดัท าสัญญา Pre-contract หรือ Advanced Works สญัญาแยกฉบบัดงักล่าวอนุญาตใหเ้อกชนท่ี
ไดรั้บการคดัเลือก (Preferred Bidder) สามารถเตรียมพ้ืนท่ีโครงการ โดยการร้ือถอนโครงสร้างท่ีมี
อยู่เดิมและการเคลียร์พ้ืนท่ี ก่อนการบรรลุขอ้ตกลงทางการเงิน (Financial Close) โดยหากไม่มี 
การจดัท าสัญญา เอกชนอาจตอ้งประสบความยากล าบากในการด าเนินโครงการให้แลว้เสร็จตาม
ก าหนดเวลาภายในงบประมาณการก่อสร้างท่ีตกลงไว ้ 

 ความส าเร็จของโครงสร้างของการจัดหาเงินทุน โครงการใช้เงินกูอ้ายุ 26.5 ปี โดยมีอตัราดอกเบ้ีย
ส่วนเพ่ิมเพียงร้อยละ 85-95 จากอัตราดอกเบ้ียระหว่างธนาคารในตลาดสิงคโปร์ (Singapore 
Interbank Offered Rate : SIBOR) นอกจากน้ีอัตราดอกเบ้ียดังกล่าวได้รับการป้องกันความเส่ียง
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ทั้ งหมด ในขณะเดียวกัน การใช้เงินกูร้ะยะสั้ น (Bridge Loan) ยงัช่วยลดตน้ทุนของเงินทุนของ
รัฐบาล (เงินกูมี้ตน้ทุนทางการเงินต ่ากว่าส่วนทุน) ซ่ึงเป็นประโยชน์ต่อทั้งภาครัฐและเอกชน และ
ส่งผลใหโ้ครงการประสบความส าเร็จ แมว้า่จะอยูใ่นช่วงวกิฤตการณ์ทางการเงินก็ตาม 

โครงการ New Schools Public Private Partnership ของประเทศออสเตรเลยี 

ในปี 2558 รัฐวิกตอเรีย ประเทศออสเตรเลีย ได้ท าสัญญา PPP กับบริษัทเอกชน Learning Communities 

Victoria (LCV) เพื่อมอบหมายให้ออกแบบ ก่อสร้าง จดัหาแหล่งเงิน และบ ารุงรักษาโรงเรียนใหม่ของรัฐวิกตอเรียรวม 

15 แห่ง เพ่ือรองรับการเพ่ิมข้ึนของจ านวนนกัเรียนและพฒันาโรงเรียนใหเ้ป็นศูนยก์ลางของชุมชน (Community Hubs) 

มูลค่าการลงทุนรวมประมาณ 391 ลา้น USD ระยะเวลาสัญญา 28 ปี (ก่อสร้าง 3 ปี และบ ารุงรักษา 25 ปี) ก าหนดเปิด 

การเรียนการสอนในช่วยปี 2560 - 2561 โดยรัฐวคิตอเรียจะยงัคงรับผิดชอบดา้นการเรียนสอนและหลกัสูตรของโรงเรียน 

รัฐไดเ้ลือกรูปแบบการลงทุนแบบ PPP แทนรูปแบบการจดัซ้ือจดัจา้งแบบดั้งเดิม (Traditional Procurement) 
เน่ืองจากประโยชน์ส าคญั สรุปไดด้งัน้ี 

• แกปั้ญหาการเพ่ิมข้ึนของจ านวนนกัเรียนโดยการก่อสร้างโรงเรียนหลายแห่งพร้อมกนัผา่นกระบวนการประมูล
รวม (Consolidated Tender Process)  

• สนับสนุนการบริหารจดัการทรัพยสิ์นของโรงเรียนตลอดช่วงอายุการใชง้านโดยรวมการออกแบบก่อสร้าง 
และการบริหารทรัพยากรอาคาร (Facility Management) เขา้ดว้ยกนั และช่วยรักษาคุณภาพของทรัพยสิ์นตลอด
ช่วงอายุสัญญา 25 ปี รูปแบบการลงทุนแบบ PPP ยงัช่วยสนับสนุนการบริหารจัดการทรัพยสิ์นต่างๆ ของ
โรงเรียนรัฐบาลหลายแห่งรวมกนั และท าให้ผูบ้ริหารและครูผูส้อนสามารถมุ่งเน้นดา้นการพฒันาการเรียน 
การสอนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

• ช่วยให้เกิดการประหยดัต่อขนาด (Economies of Scale) และเกิดความคุม้ค่าของมูลค่าเงิน (value of money) 
โดยการก่อสร้างโรงเรียนใหม่แบบชุดพร้อมกนั (Large Package of New Schools) 

• ก่อให้เกิดการแข่งขนัระหว่างกลุ่มบริษทัท่ีมีประสบการณ์และได้ประโยชน์จากนวตักรรมการออกแบบ  
บริการ และการร่วมมือกนัระหวา่งพนัธมิตรทางธุรกิจ 

ส าหรับ Community Facilities ในโรงเรียน อาทิ Early Learning Centre และ Community Hub รวมทั้งยมิ สนาม
กีฬา และห้องครัว ซ่ึงเปิดให้ชุมชนใชบ้ริการไดน้อกเวลาเรียน องค์กร YMCA (Young Men's Christian Association)  
จะท าหนา้ท่ีบริหารจดัการการใชบ้ริการของชุมชนในแต่ละแห่ง 

รูปที ่3.3-3 โครงสร้างสัมปทาน New Schools Public Private Partnership 
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1) ขอบเขตการลงทุน 

ตารางที ่3.3-4 ขอบเขตการลงทุน New Schools Public Private Partnership 
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2) การถือครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน 

การจดัสรรกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นโครงการใชรู้ปแบบ Build-Operate-Transfer (BOT) โดยภาคเอกชนจดัสร้าง

อาคารและส่ิงอ านวยความสะดวกต่างๆ บริหารจดัการดว้ยความเส่ียงของตนเอง จากนั้นจึงโอนถ่ายทรัพยสิ์นให้แก่

ภาครัฐเม่ือส้ินสุดสญัญา 

3) การจดัสรรผลตอบแทนระหว่างรัฐและเอกชน 

รัฐจ่ายค่าบริการรายไตรมาส (Quarterly Service Payment: QSP) ให้กับ  LCV ในระหว่างการด าเนินงาน  

ค่าประกนัในช่วงการด าเนินงานท่ีจ่ายจริง โดยอาจถูกหกัลบดว้ยส่วนปรับ (Deduction) หากไม่สามารถใหบ้ริการไดต้าม

ขอ้ก าหนดในการใหบ้ริการ (Quality Failure) หรือหอ้งเรียนไม่สามารถใชง้านได ้(Availability Failure) หรือเกิดอุบติัเหตุ

ใดๆ กบัทรัพยสิ์น แต่หอ้งเรียนยงัสามารถใชง้านได ้(Incident Failure) ทั้งน้ี QSP ประกอบดว้ยรายไดป้ระเภทต่างๆ เช่น 

ค่าบริการ หักด้วยส่วนท่ีไม่ได้ใช้งาน (Non Use Rebate) การให้บริการพ้ืนท่ีแก่ชุมชนนอกเวลาเรียน (Out of Hours 

Rebate) ค่าเคล่ือนยา้ยเคร่ืองมือและอุปกรณ์จากพ้ืนท่ีเดิม (Relocatable Unit Payment) เป็นตน้ โดยโครงการมีแผนภาพ

แสดงการจ่ายผลตอบแทนดงัน้ี 

รูปที ่3.3-4 การจดัสรรผลตอบแทนในโครงการ New Schools Public Private Partnership 

 
4) อายุสัมปทาน 

สัญญาสัมปทานส าหรับ  New Schools Public Private Partnership มีระยะ เวลา  28 ปี  นับรวมระยะเวลา 

การออกแบบและก่อสร้าง 3 ปี 
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5) การประเมนิและจดัสรรความเส่ียงของโครงการ 

ตารางที ่3.3-5 การประเมนิและจดัสรรความเส่ียงส าคญัโครงการ New Schools Public Private Partnership 

ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

ช่วงก่อนการก่อสร้าง     

การจดัหาท่ีดิน การไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินเพ่ือ
ใชใ้นการด าเนินโครงการ √  

รัฐจะรับผิดชอบในการจดัหาและ
จดัเตรียมพ้ืนท่ี (Clean Site) โดย
ปราศจากปัญหาพ้ืนท่ีหวงหา้มใดๆ 

สภาพพ้ืนท่ี สภาพพ้ืนท่ีแตกต่างอยา่งมาก
จากส่ิงท่ีแสดงหรือระบุไวใ้น
เอกสารสญัญา หรือสภาพทาง
กายภาพมีลกัษณะผิดปกติ
และแตกต่างอยา่งมากจากท่ี
พบไดโ้ดยทัว่ไป 

√   

ระบบสาธารณูปโภคท่ีมีอยูเ่ดิมและ
การปนเป้ือนในพ้ืนท่ีควรไดรั้บ 
การส ารวจอยา่งครบถว้นและรับรอง
โดยรัฐ 

การจดัหาแหล่งเงิน การจดัหาเงินทุนใน 
การด าเนินโครงการ 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

ช่วงการก่อสร้าง 
 

  
 

การออกแบบ การออกแบบไม่สามารถ
ด าเนินการไดต้ามก าหนดเวลา
และ/หรืองบประมาณและ 
ท าใหไ้ม่สามารถใหบ้ริการ
ตามขอ้ก าหนด 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การก่อสร้าง การก่อสร้างไม่สามารถ
ด าเนินการไดต้าม
ก าหนดเวลาและ/หรือ
งบประมาณ 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การเกิดขอ้บกพร่อง การเกิดขอ้บกพร่องหลงัจาก
การก่อสร้างแลว้เสร็จ 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

การก่อสร้างตาม
วตัถุประสงค ์

อาคารและส่ิงอ านวย 
ความสะดวกสร้างข้ึนไม่ตรง
ตามวตัถุประสงคห์รือ 
ไม่เป็นไปตามขอ้ผกูพนัตาม
สญัญา 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 
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ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

การปรับ/แกไ้ขงาน รัฐปรับ/แกไ้ขงานอาคารและ
อ านวยความสะดวกหรืองาน
บริการ 

√   
รัฐจะตอ้งรับผดิชอบค่าใชจ่้ายใดๆ ท่ี
เกิดข้ึนจากการเปล่ียนแปลงท่ีมี
นยัส าคญั 

ความพร้อมในการส่ง
มอบงาน 

อาคารและส่ิงอ านวย 
ความสะดวกไม่สามารถ 
ส่งมอบไดต้ามเกณฑ ์
การส่งมอบงาน 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

ช่วงหลงัการก่อสร้าง 
 

     

การด าเนินงานตาม
วตัถุประสงค ์

อาคารและส่ิงอ านวย 
ความสะดวกไม่สามารถ
ใหบ้ริการและ/หรือไม่เป็นไป
ตามวตัถุประสงคใ์นระดบัท่ี
ก าหนด 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การใหบ้ริการ การใหบ้ริการไม่เป็นไปตาม
ขอ้ก าหนด และ/หรือตน้ทุน
การใหบ้ริการสูงกวา่ค่าใชจ่้าย
ท่ีก าหนดไว ้

 √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การบ ารุงรักษา การบ ารุงรักษา ทดแทนและ
ปรับปรุงอาคารและส่ิงอ านวย
ความสะดวกในช่วง 
การด าเนินงานไม่เป็นไปตาม
ขอ้ก าหนด และ/หรือตน้ทุน
การบ ารุงรักษาสูงกวา่
ค่าใชจ่้ายท่ีก าหนดไว ้

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

สภาพการส่งคืน สภาพของโรงเรียนไม่เป็นไป
ตามมาตรฐานท่ีก าหนดเม่ือ
หมดอายสุญัญา 

  

ตามรูปแบบสญัญา 

ด้านอ่ืนๆ 
 

  

 

เบ้ียประกนัภยั การไม่สามารถท าประกนั 
บางประเภทหรือเบ้ียประกนั
เพ่ิมข้ึนอยา่งมีนยัส าคญั  

 √ √ 

ความเส่ียงท่ีไม่สามารถท าประกนั 
(Uninsured Risk) คู่สญัญาทั้งสอง
ฝ่ายอาจเจรจาตกลงในการจดัสรร
ความเส่ียง 
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ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

กฎหมายและ
นโยบาย (ทัว่ไป) 

การเปล่ียนแปลงกฎหมาย/
นโยบายของรัฐหรือมาตรฐาน
คุณภาพซ่ึงบงัคบัใช้
โดยทัว่ไปมีผลกระทบต่อ 
การออกแบบ การก่อสร้าง 
หรือการใหบ้ริการ 

√ √ 

ส าหรับความเส่ียงท่ีคาดการณ์ได้
ยากและเก่ียวขอ้งหรือมีผลกระทบ
อยา่งมีนยัส าคญัต่อการลงทุน รัฐ
อาจร่วมรับความเส่ียง 

กฎหมายและ
นโยบาย (เฉพาะ
โครงการ) 

การเปล่ียนแปลงกฎหมาย/
นโยบายของรัฐหรือมาตรฐาน
คุณภาพซ่ึงบงัคบัใช้
โดยทัว่ไปมีผลกระทบต่อ 
การออกแบบ การก่อสร้าง 
หรือการใหบ้ริการ 

√   

การเปล่ียนแปลงทางกฎหมาย  
"ท่ีเลือกปฏิบติั" ต่อโครงการ
โดยเฉพาะ LCV ควรไดรั้บ
ค่าชดเชยเตม็จ านวน 

ภาษี การเปล่ียนแปลงอตัราภาษี
เงินได ้ภาษีมูลค่าเพ่ิม หรือ
การก าหนดภาษีประเภทใหม่
ซ่ึงกระทบต่อบริษทัโดยทัว่ไป 

  √ 

LCV จะเป็นผูรั้บผิดชอบ ค่าใชจ่้าย
ใดๆ จากการเปล่ียนแปลงทางภาษี  

เหตุสุดวสิยั การเกิดเหตุการณ์ท่ีคาดไม่ถึง
ซ่ึงส่งผลกระทบตอ่ 
การออกแบบหรือก่อสร้าง
อาคาร/ส่ิงอ านวยความ
สะดวกหรือการใหบ้ริการ 

√ √ 

คู่สญัญาอาจเจรจากตกลงใน 
การจดัสรรความเส่ียง หากเกิดเหตุ
สุดวสิยั ซ่ึงส่งผลกระทบต่อ
โครงการอยา่งมีนยัส าคญั 

6) ปัจจยัความส าเร็จของโครงการ 

 ความชัดเจนของนโยบายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง Victorian Government’s Partnerships Victoria 

Framework  ก าหนดให้การด าเนินโครงการตอ้งปฏิบัติตาม National PPP Policy and Guidelines 
และขอ้ก าหนดเฉพาะรัฐ Victoria ตามรายละเอียดใน Partnerships Victoria Requirement  ซ่ึงท าให้
การด าเนินโครงการมีเป้าหมาย ขั้นตอน กระบวนการปฏิบติั ท่ีมีความชดัเจน  

 ความเช่ียวชาญของเอกชน เอกชนผูรั้บสัมปทานมีประสบการณ์และความเช่ียวชาญในการด าเนิน

โครงการร่วมลงทุนตามนโยบายของรัฐซ่ึงมีความชดัเจน ท าให้โครงการสามารถก่อสร้างไดแ้ลว้
เสร็จภายในระยะเวลาและภายใตง้บประมาณท่ีก าหนด 
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โครงการ The Alberta Schools ของประเทศแคนนาดา 

ในปี 2551 รัฐแอลเบอร์ตา ประเทศแคนาดา ไดท้ าสญัญา PPP กบับริษทั Babcock & Brown Public Partnerships 
Limited (BBPP) เพ่ือให้ออกแบบ ก่อสร้าง จดัหาแหล่งเงิน และบ ารุงรักษา (DBFM) โรงเรียนใหม่ของรัฐรวม 18 แห่ง 
ประกอบด้วย 9 แห่งในเมือง Edmonton และ 9 แห่งในเมือง Calgary ซ่ึงมีระดับชั้นเรียนแตกต่างกันตั้งแต่อนุบาล-
มธัยมศึกษา มูลค่าการลงทุนรวมประมาณ 500 ลา้น USD ระยะเวลาสัญญา 32 ปี ซ่ึงรวมระยะเวลาก่อสร้างประมาณ 22 
เดือน โดยโรงเรียนท่ีก่อสร้างข้ึนใหม่จะใชส้ าหรับกิจกรรมการเรียนการสอนตามหลกัสูตร กิจกรรมส่งเสริมการเรียน 
การสอน และการใชป้ระโยชน์ของชุมชน 

รูปที ่3.3-5 โครงสร้างสัมปทาน The Alberta Schools 
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1) ขอบเขตการลงทุน 

ตารางที ่3.3-6 ขอบเขตการลงทุน The Alberta Schools 

 

2) การถือครองกรรมสิทธ์ิในสินทรัพย์ 

การจดัสรรกรรมสิทธ์ิในสินทรัพยโ์ครงการใชรู้ปแบบ Build-Operate-Transfer (BOT) โดยภาคเอกชนจดัสร้าง

อาคารและส่ิงอ านวยความสะดวกต่างๆ บริหารจดัการดว้ยความเส่ียงของตนเอง จากนั้นจึงโอนถ่ายทรัพยสิ์นให้แก่

ภาครัฐเม่ือส้ินสุดสญัญา 

3) การจดัสรรผลตอบแทนระหว่างรัฐและเอกชน 

ผูรั้บสัมปทานเอกชนจะไดรั้บรายไดจ้ากค่าความพร้อมใชง้าน (Availability Payment) ของอาคารและส่ิงอ านวย

ความสะดวก และการบ ารุงรักษา โดยจะถูกปรับหากไม่สามารถส่งมอบอาคารและส่ิงอ านวยความสะดวกได้ตาม

มาตรฐานท่ีก าหนดหรือล่าชา้ รวมถึงการบ ารุงรักษาและการใหบ้ริการอ่ืนๆ เช่น Help Desk เป็นตน้ ไม่ไดม้าตรฐานตาม

ขอ้ก าหนด อย่างไรก็ดี ผูรั้บสัมปทานอาจได้เงินพิเศษ หากสามารถก่อสร้างและส่งมอบโครงการก่อนก าหนด โดย

โครงการมีแผนภาพแสดงการจ่ายผลตอบแทนดงัน้ี 
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รูปที ่3.3-6 การจดัสรรผลตอบแทนในโครงการ The Alberta Schools 

 
4) อายุสัมปทาน 

  สญัญาสมัปทานส าหรับ The Alberta Schools มีระยะเวลา 32 ปี (ก่อสร้าง 22 เดือน และบ ารุงรักษาประมาณ 30 ปี) 

5) การประเมนิและจดัสรรความเส่ียงของโครงการ 

ตารางที ่3.3-7 การประเมนิและจดัสรรความเส่ียงส าคญัโครงการ The Alberta Schools 

ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

ช่วงก่อนการก่อสร้าง     

การจดัหาท่ีดิน การไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดินเพ่ือ
ใชใ้นการด าเนินโครงการ √  

รัฐจะรับผิดชอบในการจดัหาและ
จดัเตรียมพ้ืนท่ี (Clean Site) โดย
ปราศจากปัญหาพ้ืนท่ีหวงหา้มใดๆ 

สภาพพ้ืนท่ี สภาพพ้ืนท่ีแตกต่างอยา่งมาก
จากส่ิงท่ีแสดงหรือระบุไวใ้น
เอกสารสญัญา หรือสภาพทาง
กายภาพมีลกัษณะผิดปกติ
และแตกต่างอยา่งมากจากท่ี
พบไดโ้ดยทัว่ไป 

√   

ระบบสาธารณูปโภคท่ีมีอยูเ่ดิมและ
การปนเป้ือนในพ้ืนท่ีควรไดรั้บ 
การส ารวจอยา่งครบถว้นและรับรอง
โดยรัฐ 
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ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

การจดัหาแหล่งเงิน การจดัหาเงินทุนใน 
การด าเนินโครงการ 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

ช่วงการก่อสร้าง 
 

  
 

การออกแบบ การออกแบบไม่สามารถ
ด าเนินการไดต้ามก าหนดเวลา
และ/หรืองบประมาณและ 
ท าใหไ้ม่สามารถใหบ้ริการ
ตามขอ้ก าหนด 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การก่อสร้าง การก่อสร้างไม่สามารถ
ด าเนินการไดต้ามก าหนดเวลา
และ/หรืองบประมาณ 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

การเกิดขอ้บกพร่อง การเกิดขอ้บกพร่องหลงัจาก
การก่อสร้างแลว้เสร็จ 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

การก่อสร้างตาม
วตัถุประสงค ์

อาคารและส่ิงอ านวย 
ความสะดวกสร้างข้ึนไม่ตรง
ตามวตัถุประสงคห์รือ 
ไม่เป็นไปตามขอ้ผกูพนัตาม
สญัญา 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การปรับ/แกไ้ขงาน รัฐปรับ/แกไ้ขงานอาคารและ
อ านวยความสะดวกหรืองาน
บริการ 

√   
รัฐจะตอ้งรับผดิชอบค่าใชจ่้ายใดๆ ท่ี
เกิดข้ึนจากการเปล่ียนแปลงท่ีมี
นยัส าคญั 

ความพร้อมใน 
การส่งมอบงาน 

อาคารและส่ิงอ านวย 
ความสะดวกไม่สามารถส่งมอบ
ไดต้ามเกณฑก์ารส่งมอบงาน 

  √ 
ตามรูปแบบสญัญา 

ช่วงหลงัการก่อสร้าง 
 

     

การด าเนินงานตาม
วตัถุประสงค ์

อาคารและส่ิงอ านวย 
ความสะดวกไม่สามารถ
ใหบ้ริการและ/หรือไม่เป็นไป
ตามวตัถุประสงคใ์นระดบัท่ี
ก าหนด 

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

การใหบ้ริการ การใหบ้ริการไม่เป็นไปตาม
ขอ้ก าหนด และ/หรือตน้ทุน

 √ 
ตามรูปแบบสญัญา 
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ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

การใหบ้ริการสูงกวา่ค่าใชจ่้าย
ท่ีก าหนดไว ้

การบ ารุงรักษา การบ ารุงรักษา ทดแทนและ
ปรับปรุงอาคารและส่ิงอ านวย
ความสะดวกในช่วง 
การด าเนินงานไม่เป็นไปตาม
ขอ้ก าหนด และ/หรือตน้ทุน
การบ ารุงรักษาสูงกวา่
ค่าใชจ่้ายท่ีก าหนดไว ้

  √ 

ตามรูปแบบสญัญา 

สภาพการส่งคืน สภาพของโรงเรียนไม่เป็นไป
ตามมาตรฐานท่ีก าหนดเม่ือ
หมดอายสุญัญา 

  

ตามรูปแบบสญัญา 

ด้านอ่ืนๆ 
 

  

 

เบ้ียประกนัภยั การไม่สามารถท าประกนั 
บางประเภทหรือเบ้ียประกนั
เพ่ิมข้ึนอยา่งมีนยัส าคญั  

 √ √ 

ความเส่ียงท่ีไม่สามารถท าประกนั 
(Uninsured Risk) คู่สญัญาทั้งสอง
ฝ่ายอาจเจรจาตกลงในการจดัสรร
ความเส่ียง 

กฎหมายและ
นโยบาย (ทัว่ไป) 

การเปล่ียนแปลงกฎหมาย/
นโยบายของรัฐหรือมาตรฐาน
คุณภาพซ่ึงบงัคบัใช้
โดยทัว่ไปมีผลกระทบต่อ 
การออกแบบ การก่อสร้าง 
หรือการใหบ้ริการ 

√ √ 

ส าหรับความเส่ียงท่ีคาดการณ์ได้
ยากและเก่ียวขอ้งหรือมีผลกระทบ
อยา่งมีนยัส าคญัต่อการลงทุน รัฐ
อาจร่วมรับความเส่ียง 

กฎหมายและ
นโยบาย (เฉพาะ
โครงการ) 

การเปล่ียนแปลงกฎหมาย/
นโยบายของรัฐหรือมาตรฐาน
คุณภาพซ่ึงบงัคบัใช้
โดยทัว่ไปมีผลกระทบต่อ 
การออกแบบ การก่อสร้าง 
หรือการใหบ้ริการ 

√   

การเปล่ียนแปลงทางกฎหมาย  
"ท่ีเลือกปฏิบติั" ต่อโครงการ
โดยเฉพาะ BBPP ควรไดรั้บ
ค่าชดเชยเตม็จ านวน 

ภาษี การเปล่ียนแปลงอตัราภาษี
เงินได ้ภาษีมูลค่าเพ่ิม หรือ
การก าหนดภาษีประเภทใหม่

  √ 
BBPP จะเป็นผูรั้บผิดชอบ ค่าใชจ่้าย
ใดๆ จากการเปล่ียนแปลงทางภาษี  
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ความเส่ียง ค าอธิบาย การจดัสรรความเส่ียง หลกัการและเหตุผล 

  ภาครัฐ ภาคเอกชน  

ซ่ึงกระทบต่อบริษทั
โดยทัว่ไป 

เหตุสุดวสิยั การเกิดเหตุการณ์ท่ีคาดไม่ถึง
ซ่ึงส่งผลกระทบตอ่ 
การออกแบบหรือก่อสร้าง
อาคาร/ส่ิงอ านวยความสะดวก
หรือการใหบ้ริการ 

√ √ 

คู่สญัญาอาจเจรจากตกลงใน 
การจดัสรรความเส่ียง หากเกิดเหตุ
สุดวสิยั ซ่ึงส่งผลกระทบต่อ
โครงการอยา่งมีนยัส าคญั 

6) ปัจจยัความส าเร็จของโครงการ 

 การควบคุมขอบเขตการลงทุน การรวมกลุ่มโรงเรียน 18 แห่ง ซ่ึงมีการออกแบบตามมาตรฐานเดียวกนั 

รัฐไดค้วบคุมขอบเขตของโครงการและบริหารความเส่ียงในการเปล่ียนแปลงขอบเขตท่ีอาจเกิดข้ึน รัฐได้
ท างานอย่างใกลชิ้ดกับคณะกรรมการโรงเรียนแต่ละแห่งเพ่ือให้มัน่ใจว่าการออกแบบสอดคลอ้งกบั 
ความตอ้งการของโรงเรียนและไดช้ี้แจงให้กบัผูเ้สนอโครงการเอกชนอย่างชดัเจนในเอกสารขอ้เสนอ 
ร่วมลงทุน (Request for Proposal: RFP) 

 การประหยัดต่อขนาด การออกแบบและสร้างโรงเรียน 18 แห่ง ภายในระยะเวลาจ ากดั ท าให้การจดัซ้ือ
และติดตั้งโครงสร้างส าคญั เช่น โครงสร้างเหลก็ หนา้ต่าง ประตู พ้ืนส าเร็จรูป เป็นตน้ อุปกรณ์ไฟฟ้าและ
เคร่ืองจกัรกล มีตน้ทุนต ่าลงมาก นอกจากน้ี เน่ืองจากผูรั้บเหมาก่อสร้างไดรั้บการรับรองสัญญาก่อสร้าง
โรงเรียนทั้งหมด จึงท าให้สามารถจดัหาทรัพยากรต่างๆ ไดต้ั้งแต่ช่วงเร่ิมตน้ของการก่อสร้าง หลีกเล่ียง
ค่าแรงงานและวสัดุอุปกรณ์ท่ีอาจสูงข้ึนในระยะเวลาก่อสร้าง 



 กรอบในการประเมินและจดัสรรความเส่ียงและก าหนดผลตอบแทนในการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน  
กิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ 

 

  

- 47 - 

4. แนวทางการประเมินและจัดสรรความเส่ียงระหว่างรัฐ
และเอกชน 

จากการวิเคราะห์โครงการการลงทุนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ การศึกษาวิจัยจากกรณีศึกษาใน
ต่างประเทศ และแหล่งขอ้มูลทุติยภูมิ อาทิ การจดัสรรความเส่ียงการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนในกิจการการศึกษา 
ของ ADB ประกอบกับการพิจารณขอบเขตการลงทุนของเอกชนโดยทัว่ไปในการก่อสร้าง จัดหาแหล่งเงิน บริหาร
จดัการและบ ารุงรักษา รวมทั้งใหบ้ริการทัว่ไปและบริการสนบัสนุนทางการศึกษา ความเส่ียงท่ีหากเกิดข้ึนแลว้จะส่งผล
กระทบต่อการด าเนินโครงการ (Risk Impact) โดยเฉพาะในเชิงปริมาณ (Quantitative Analysis) ในระดบัสูง ไดแ้ก่  

- ความเส่ียงดา้นการออกแบบ (Design Risk) 

- ความเส่ียงดา้นการก่อสร้าง (Construction Risk) 

- ความเส่ียงท่ีผูรั้บสัมปทานไม่สามารถด าเนินงานและบ ารุงรักษาหรือให้บริการทัว่ไปตามขอ้ก าหนด
ผลงาน (Performance Risk for Non-core Services and Availability of Facility) 

- ความเส่ียงท่ีผูรั้บสัมปทานไม่สามารถใหบ้ริการทางการศึกษา และจดัหาบุคลกรทางการศึกษาไดเ้พียงพอ 
(Performance Risk for Core Services and Availability of Teaching Staff) 

- ความเส่ียงท่ีค่าด าเนินงานและบ ารุงรักษาของโครงการจะสูงกวา่ท่ีคาดการณ์ (Operation and Maintenance Risk) 

- ความเส่ียงท่ีจ านวนการใหบ้ริการ/จ านวนนกัเรียนท่ีเขา้มารับบริการนอ้ยกวา่ท่ีคาดการณ์ (Demand/Volume Risk) 

- ความเส่ียงท่ีอตัราการใหบ้ริการไม่เพียงพอต่อการชดเชยค่าลงทุน (Price Risk) 

อย่างไรก็ตาม รัฐยงัรับความเส่ียงดังกล่าวบางรายการ อาทิ การให้บริการและจัดหาบุคลกรทางการศึกษา จ านวน 
การให้บริการ/จ านวนนักเรียน เน่ืองจากปัจจัยด้านประสิทธิภาพในการบริหารจัดการความเส่ียงและหน้าท่ี  
ความรับผิดชอบในบริบทของรัฐ เม่ือเปรียบเทียบกบัเอกชน ดงันั้น การด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน
ในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐในปัจจุบันจึงมักเป็นในรูปแบบ Infrastructure-based Model ทั้ งน้ี การประเมิน 
ความเส่ียง (Risk Assessment) นอกจากจะข้ึนอยู่กับระดบัผลกระทบจากความเส่ียง (Risk Impact) แลว้ ยงัข้ึนอยู่กบั
โอกาสท่ีความเส่ียงดังกล่าวจะเกิดข้ึน (Risk Likelihood) ตามลักษณะของแต่ละโครงการเป็นส าคญั ซ่ึงโดยทั่วไป 
รายการความเส่ียงและระดบัผลกระทบของความเส่ียงส าคญัในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ สรุปไดด้งัน้ี  
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รูปที ่4-1 ตวัอย่างรายการความเส่ียงและระดบัผลกระทบของความเส่ียงในกจิการพฒันาสถานศึกษา 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

รายการความเส่ียง 

 ช่วงก่อนการก่อสร้าง 

1.  ความเส่ียงในการขออนุมติั (Approval Risk) 
2.  ความเส่ียงในการจดัหาแหล่งเงินทุน(Financing Risk) 
3.  ความเส่ียงดา้นระยะเวลาในการเวนคืนหรือจดัหาท่ีดินเพ่ิมเติม (Land Acquisition Risk) 
4.  ความเส่ียงในการเขา้ถึงพ้ืนท่ี (Access Risk) 
5.  ความเส่ียงดา้นความปลอดภยัของพ้ืนท่ี (Security Risk) 
6.  ความเส่ียงท่ีจะคน้พบแหล่งวฒันธรรม (Cultural) โบราณคดี (Archeological) และมรดก (Heritage) 
7.  ความเส่ียงดา้นส่ิงแวดลอ้มและสงัคม (Environmental and Social Risk) 
8.  ความเส่ียงดา้นธรณีเทคนิค (Geotechnical) และคุณภาพดิน 

 ช่วงการก่อสร้าง 
9.  ความเส่ียงดา้นงานออกแบบ (Design Risk) 
10.  ความเส่ียงดา้นการก่อสร้าง (Construction Risk – Cost Overrun and Delay)  
11.  ความเส่ียงดา้นขอ้พิพาทแรงงาน (Labor dispute) และการเคล่ือนไหวต่อสูด้า้นอุตสาหกรรม (Industrial 

action) 
12. s ความเส่ียงท่ีผูรั้บจา้งช่วง (Sub-contractor) จะไม่สามารถด าเนินงานไดต้ามขอ้ตกลง (Insolvency) 
13.  ความเส่ียงท่ีงานก่อสร้างจะมีขอ้บกพร่องแฝง (Defects Risk) 
14.  ความเส่ียงดา้นส่ิงแวดลอ้มและสงัคม (Environmental and Social Risk) 
15.  ความเส่ียงดา้นสุขภาพและความปลอดภยัของสถานท่ีท างาน (Health and Safety)  
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รายการความเส่ียง 

 ช่วงการด าเนินงาน 
16.  ความเส่ียงท่ีค่าด าเนินงานและบ ารุงรักษาของโครงการจะสูงกวา่ท่ีคาดการณ์ (Operation and Maintenance 

Risk – Cost Overrun) 
17.  ความเส่ียงท่ีผูรั้บจา้งช่วง (Sub-Contractor) จะไม่สามารถด าเนินงานไดต้ามขอ้ตกลง (Insolvency) 
18.  ความเส่ียงท่ีผูรั้บสมัปทานไม่สามารถด าเนินงานและบ ารุงรักษาหรือใหบ้ริการทัว่ไปตามขอ้ก าหนดผลงาน 

(Performance Risk for Non-core Services and Availability of Facility) 
19.  ความเส่ียงท่ีผูรั้บสมัปทานไม่สามารถใหบ้ริการทางการศึกษา และจดัหาบุคลากรทางการศึกษาไดเ้พยีงพอ 

(Performance Risk for Core Services and Availability of Teaching Staff)  
20.  ความเส่ียงท่ีความตอ้งการใชบ้ริการสูงเกินกวา่ขีดความสามารถ (Excess Capacity Risk) 
21.  ความเส่ียงดา้นส่ิงแวดลอ้มและสงัคม (Environmental and Social Risk) 
22.  ความเส่ียงดา้นสุขภาพและความปลอดภยัของสถานท่ีท างาน (Health and Safety) 
23.  ความเส่ียงท่ีจ านวนนกัเรียนไม่เป็นไปตามประมาณการ (Demand/Volume Risk) 
24.  ความเส่ียงท่ีอตัราการใหบ้ริการไม่เพียงพอต่อการชดเชยค่าลงทุน (Price Risk)  

 ความเส่ียงอ่ืนๆ 

25.  ความเส่ียงท่ีจะเกิดเหตุการณ์สุดวสิยั  (Force Majeure) 
26.  ความเสียงดา้นงบประมาณภาครัฐ 
27.  ความเส่ียงดา้นกฎหมาย (Change in Law) 
28.  ความเส่ียงดา้นภาษี (Change in Taxation) 
29.  ความเส่ียงดา้นอตัราดอกเบ้ีย (Interest Rate) อตัราแลกเปล่ียน (Exchange Rate) และอตัราเงินเฟ้อ (Inflation 

Rate) 
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 ความเส่ียง ค าอธิบาย ผลกระทบ    
ต า่ ปานกลาง สูง 

 ช่วงก่อนการก่อสร้าง     
1. ความเส่ียงด้านการวางแผน 

(Planning Risk) 

    

1.1 ความเส่ียงในการขออนุมติั 
(Approval Risk) 
 

รายงานท่ีตอ้งไดรั้บการอนุมติัจากหน่วยงานรัฐตามอ านาจและการก ากบัดูแล อาทิ 
รายงานการศึกษาความเป็นไปได ้รายงานการศึกษาความเป็นไปไดใ้นการให้
เอกชนร่วมลงทุน รายงานการศึกษาผลกระทบดา้นส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงกระบวนการ
ตรวจสอบและอนุมติัอาจเกิดความล่าชา้  

   

1.2 ความเส่ียงในการจดัหาแหล่งเงินทุน 
(Financing Risk) 

ความสามารถในการจดัหาเงินทุนจ ากดั หรือมีค่าใชจ่้ายหรือตน้ทุนทางการเงิน 
(Financial Cost) สูง เน่ืองจากสาเหตุ เช่น สภาวะเศรษฐกิจ การปฏิเสธจากสถาบนั
การเงิน เป็นตน้ ซ่ึงอาจท าใหเ้กิดความเส่ียงต่อฐานะทางการเงินของโครงการ   

   

2. ความเส่ียงด้านสถานที ่
(Site Risk) 

    

2.1 ความเส่ียงดา้นระยะเวลาในการเวนคืน
หรือจดัหาท่ีดินเพ่ิมเติม  
(Land Acquisition Risk) 

การเวนคืนท่ีดินหรือจดัหาท่ีดินเพ่ิมเติมส าหรับการก่อสร้างประสบความยกล าบาก 
หรือค่าใชจ่้ายจริงในการเวนคืนท่ีดินหรือจดัหาท่ีดินเพ่ิมเติมภายในพ้ืนท่ีโครงการ
สูงกวา่ราคาประเมินและกระทบต่องบประมาณ เป็นตน้ ซ่ึงส่งผลใหก้ารส่งมอบ
ท่ีดินล่าชา้ และอาจส่งผลต่อความกงัวลของผูไ้ดรั้บสมัปทานเน่ืองจากจะท าให ้
การบริหารจดัการสญัญามีความยุง่ยาก และก่อใหเ้กิดความล่าชา้ในการก่อสร้าง  

   

2.2 ความเส่ียงในการเขา้ถึงพ้ืนท่ี (Access 
Risk) 

การเขา้ถึงพ้ืนท่ีโครงการ เช่น พ้ืนท่ีไม่มีเสน้ทางจราจรเขา้ถึง พ้ืนท่ีโครงการตั้งอยู่
ในเขตพ้ืนท่ีหวงหา้มหรือพ้ืนท่ีป่า เป็นตน้ 
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2.3 ความเส่ียงดา้นความปลอดภยัของพ้ืนท่ี 
(Security Risk) 

พ้ืนท่ีด าเนินโครงการอาจอยูใ่นพ้ืนท่ีซ่ึงเส่ียงต่อการเกิดเหตุก่อการร้าย ความขดัแยง้
ของชุมชน ซ่ึงส่งผลกระทบต่อการเขา้ปฏิบติังานในพ้ืนท่ี   

   

2.4 ความเส่ียงท่ีจะคน้พบแหล่งวฒันธรรม 
(Cultural) โบราณคดี (Archeological) 
และมรดก (Heritage) 

การคน้พบโบราณวตัถุหรือทรัพยสิ์นอนัมีค่าทางวฒันธรรมต่อประเทศ ก่อนเร่ิม
การด าเนินงานก่อสร้าง ซ่ึงอาจส่งผลกระทบต่อแผนการด าเนินงานหากตอ้งมี 
การขดุออกหรือไม่สามารถด าเนินโครงการบนพ้ืนท่ีเดิมได ้ 

   

2.5 ความเส่ียงดา้นส่ิงแวดลอ้มและสงัคม
(Environmental and Social Risk) 

ความเส่ียงดา้นส่ิงแวดลอ้ม ขยะ ของเสีย และมลพิษจากการเตรียมพ้ืนท่ีโครงการ 
ซ่ึงอาจท าใหเ้กิดการต่อตา้นและการเรียกร้องชดเชยค่าเสียหายจากชุมชนในพ้ืนท่ี 
และลดความสนใจในการร่วมลงทุนของเอกชน  

   

2.6 ความเส่ียงดา้นธรณีเทคนิค 
(Geotechnical) และคุณภาพดิน 

ความปนเป้ือนของคุณภาพดินหรือธรณี ซ่ึงยากแก่การคน้พบก่อนการส่งมอบพ้ืนท่ี 
ซ่ึงอาจส่งผลกระทบใหโ้ครงการหยดุชะงกัหรือล่าชา้กวา่ก าหนด     

   

 ช่วงการก่อสร้าง     

3. ความเส่ียงด้านการออกแบบและก่อสร้าง 
(Design and Construction Risk) 

    

3.1 ความเส่ียงดา้นงานออกแบบ (Design 
Risk) 

ความเส่ียงท่ีการออกแบบไม่ไดเ้ป็นไปตามก าหนดเวลาหรือไม่เป็นไปตาม
ขอ้ก าหนดดา้นบริการ (Service Specification) ในสญัญาสมัปทาน ซ่ึงอาจเกิดได้
ทั้งจากผูใ้หส้มัปทานและผูรั้บสมัปทาน 

   

3.2 ความเส่ียงดา้นการก่อสร้าง (Construction 
Risk – Cost Overrun and Delay)  

- ความเส่ียงท่ีค่าลงทุนของโครงการจะสูงกวา่ท่ีคาดการณ์ เช่น ความผิดพลาดใน
การประเมินค่าลงทุนโครงการ ความผิดพลาดในการส ารวจและศึกษาพ้ืนท่ี
โครงการ ความยากในการจดัหาแรงงาน วตัถุดิบ และอุปกรณ์เพ่ิมสูงข้ึน  
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ความผิดพลาดในการก่อสร้าง วสัดุและอุปกรณ์การก่อสร้างมีปัญหา ทั้งน้ี ไม่รวม
ค่าลงทุนท่ีเพ่ิมข้ึนเน่ืองจากดชันีราคาผูบ้ริโภค  
- ความเส่ียงท่ีโครงการจะล่าชา้จากสาเหตุต่างๆ เช่น การไม่สามารถบรรลุขอ้ตกลง
ทางการเงินกบัสถาบนัการเงินหรือหน่วยงานดา้นงบประมาณ การไม่สามารถ
ก่อสร้างโครงการไดใ้นระยะเวลาท่ีก าหนด ผูใ้ห/้รับสมัปทานขอเปล่ียนแปลง
ขอ้ก าหนดในสญัญา เป็นตน้ ซ่ึงก่อใหเ้กิดความเสียหายและส่งผลกระทบต่อ 
ค่าลงทุนของโครงการ 

3.3 ความเส่ียงดา้นขอ้พิพาทแรงงาน (Labor 
Dispute) และการเคล่ือนไหวต่อสูด้า้น
อุตสาหกรรม (Industrial Action) 

ความเส่ียงหากเกิดการประทว้งเพ่ือขอข้ึนค่าแรง หรือขอ้พิพาทแรงงานอ่ืนๆ  
เวน้แต่ขอ้พิพาทแรงงานดงักล่าวเกิดจากการเมือง 

   

3.4 ความเส่ียงท่ีผูรั้บจา้งช่วง (Sub-
contractor) จะไม่สามารถด าเนินงานได้
ตามขอ้ตกลง (Insolvency) 

ความเส่ียงหากผูรั้บจา้งช่วงลม้ละลายหรือไม่สามารถด าเนินงานตอ่ไปได ้ซ่ึงส่งผล
กระทบต่อการด าเนินโครงการหรือท าใหโ้ครงการหยดุชะงกั 

   

3.5 ความเส่ียงท่ีงานก่อสร้างจะมีขอ้บกพร่อง
แฝง (Defects Risk) 

ความเส่ียงหากงานก่อสร้างมีขอ้บกพร่องแฝง (latent defect) ซ่ึงไม่สามารถ
ตรวจสอบไดก่้อนงานก่อสร้างแลว้เสร็จ 

   

3.6 ความเส่ียงดา้นส่ิงแวดลอ้มและสงัคม
(Environmental and Social Risk) 

ความเส่ียงในการบริหารจดัการดา้นส่ิงแวดลอ้ม ขยะ ของเสีย และมลพิษระหวา่ง
การก่อสร้างโครงการ เช่น การขนยา้ยขยะท่ีเกิดจากการก่อสร้าง ความสัน่สะเทือน 
และปัญหาฝุ่ นละอองจากการบรรทุกวสัดุก่อสร้าง  ซ่ึงอาจท าใหเ้กิดการต่อตา้น
และการเรียกร้องชดเชยค่าเสียหายจากชุมชนในพ้ืนท่ี  
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3.7 ความเส่ียงดา้นสุขภาพและความปลอดภยั
ของสถานท่ีท างาน (Health and Safety) 

ความเส่ียงหากเกิดเหตุซ่ึงกระทบต่อสุขภาพและความปลอดภยัต่อบุคคลในช่วง
ระหวา่งการก่อสร้าง รวมถึงปัญหาอาชญากรรม 

   

 ช่วงการด าเนินงาน     
4. ความเส่ียงด้านการด าเนินงานและ

บ ารุงรักษา (Operation and 
Maintenance Risk) 

    

4.1 ความเส่ียงท่ีค่าด าเนินงานและบ ารุงรักษา
ของโครงการจะสูงกวา่ท่ีคาดการณ์ 
(Operation and Maintenance Risk – Cost 
Overrun) 

ความเส่ียงหากเกิดเหตุการณ์ท่ีอาจส่งผลใหค้่าด าเนินงานและบ ารุงรักษาโครงการ
เพ่ิมข้ึน เช่น 
- ความผิดพลาดในการประเมินคา่ด าเนินงานและบ ารุงรักษา 
- ความผิดพลาดในการประเมินจ านวนนกัเรียน ซ่ึงส่งผลใหง้านบ ารุงรักษาอาคาร
และส่ิงอ านวยความสะดวกต่างๆ เพ่ิมมากข้ึน 
- ความยากในการจดัหาแรงงาน วตัถุดิบ และอุปกรณ์เพ่ิมสูงข้ึน  
ทั้งน้ี ไม่รวมค่าใชจ่้ายท่ีเพ่ิมข้ึนเน่ืองจากดชันีราคาผูบ้ริโภค 

   

4.2 ความเส่ียงท่ีผูรั้บจา้งช่วง (Sub-
Contractor) จะไม่สามารถด าเนินงานได้
ตามขอ้ตกลง (Insolvency) 

ความเส่ียงหากผูรั้บจา้งช่วงลม้ละลายหรือไม่สามารถด าเนินงานตอ่ไปได ้ซ่ึงส่งผล
กระทบต่อการด าเนินโครงการหรือท าใหโ้ครงการหยดุชะงกั 

   

4.3 ความเส่ียงท่ีผูรั้บสมัปทานไม่สามารถ
ด าเนินงานและบ ารุงรักษาหรือใหบ้ริการ
ทัว่ไปตามขอ้ก าหนดผลงาน 

ทรัพยสิ์นอาจไม่สามารถใชง้านไดต้ามขอ้ก าหนดผลงานในช่วงเวลาด าเนินงาน
และบ ารุงรักษา เช่น โรงเรียนไม่สามารถรองรับจ านวนนกัเรียนไดเ้ท่ากบัขั้นต ่า 
ท่ีก าหนด เน่ืองจากปัญหาดา้นการออกแบบและก่อสร้าง  
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(Performance Risk for Non-core 
Services and Availability of Facility) 

4.4 ความเส่ียงท่ีผูรั้บสมัปทานไม่สามารถ
ใหบ้ริการทางการศึกษา และจดัหา
บุคลากรทางการศึกษาไดเ้พียงพอ 
(Performance Risk for Core Services and 
Availability of Teaching Staff)  

ผูรั้บสมัปทานอาจไม่มีศกัยภาพหรือความเช่ียวชาญเพียงพอในการใหบ้ริการดา้น
การเรียนการสอน หรือมีตน้ทุนสูง รวมทั้งประสบความยากล าบากในการจดัหา
บุคลากรทางการศึกษาใหเ้พียงพอต่อความตอ้งการของประชาชน  

   

4.5 ความเส่ียงท่ีความตอ้งการใชบ้ริการสูง
เกินกวา่ขีดความสามารถ (Excess 
Capacity Risk) 

ความเส่ียงค่าลงทุนเพ่ิมเติม ไดแ้ก่ การลงทุนขยายสถานศึกษาหรือจดัหาเคร่ืองมือ
และอุปกรณ์ทางการเรียนการสอนเพ่ิมเติม เพ่ือแกไ้ขปัญหาจ านวนนกัเรียนท่ีแออดั 

   

4.6 ความเส่ียงดา้นส่ิงแวดลอ้มและสงัคม
(Environmental and Social Risk) 

ความเส่ียงในการบริหารจดัการดา้นส่ิงแวดลอ้ม ขยะ ของเสีย และมลพิษระหวา่ง
การด าเนินงานและบ ารุงรักษา ซ่ึงอาจท าใหเ้กิดการต่อตา้นและการเรียกร้องชดเชย
ค่าเสียหายจากชุมชนในพ้ืนท่ี 

   

4.7 ความเส่ียงดา้นสุขภาพและความปลอดภยั
ของสถานท่ี (Health and Safety) 

ความเส่ียงหากเกิดเหตุซ่ึงกระทบต่อสุขภาพและความปลอดภยัต่อบุคคลในช่วง
ระหวา่งการด าเนินงานและบ ารุงรักษา 

   

5. ความเส่ียงด้านรายได้     
5.1 ความเส่ียงท่ีจ านวนนกัเรียนไม่เป็นไป

ตามประมาณการ (Demand/Volume 
Risk)  

ความเส่ียงท่ีจ านวนนกัเรียนนอ้ยกวา่ประมาณการ และอาจส่งผลกระทบต่อรายได้
ของโครงการ และท าให้สถานศึกษา เคร่ืองมือและอุปกรณ์ทางการศึกษาไม่ไดใ้ช้
อยา่งคุม้คา้ ซ่ึงเป็นความเส่ียงท่ีสูงในการด าเนินโครงการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐาน
ดา้นสงัคม 
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5.2 ความเส่ียงท่ีอตัราการใหบ้ริการไม่
เพียงพอต่อการชดเชยค่าลงทุน (Price 
Risk)   

ความเส่ียงท่ีอตัราการการให้บริการท่ีสามารถเรียกเก็บไดไ้ม่เพียงพอท่ีจะชดเชย 
ค่าลงทุนโครงการ ซ่ึงเป็นความเส่ียงท่ีสูงในการด าเนินโครงการพฒันาโครงสร้าง
พ้ืนฐานดา้นสงัคม  

   

 ความเส่ียงอ่ืนๆ      

6. ความเส่ียงด้านเหตุสุดวสัิย (Force 
Majeure Risk) 

    

6.1 ความเส่ียงท่ีจะเกิดเหตุการณ์สุดวสิยั ความเส่ียงท่ีเกิดจากเหตุสุดวสิยั ไดแ้ก่ 
- ภยัพิบติัทางธรรมชาติ 
- การกระท าของมนุษย ์เช่น การก่อการร้าย สงคราม เป็นตน้  
ทั้งน้ี การด าเนินโครงการโดยทัว่ไปจะก าหนดใหผู้รั้บสมัปทานประกนัการเส่ียงภยั
ทุกชนิด (All Risks Insurance) อยา่งไรก็ตาม ความเส่ียงท่ีไม่สามารถประกนัไดใ้น
ตลาด การจดัสรรความเส่ียงอาจข้ึนอยูก่บัการเจรจาระหวา่งคู่สญัญา 

   

7. ความเส่ียงด้านการเมือง 
(Political Risk) 

    

7.1 ความเส่ียงดา้นงบประมาณภาครัฐ ความเส่ียงท่ีเงินสนบัสนุน เงินชดเชย หรือค่าตอบแทนจากรัฐในการใหบ้ริการ
ล่าชา้เน่ืองจากขอ้จ ากดัของงบประมาณภาครัฐ 

   

7.2 ความเส่ียงดา้นกฎหมาย 
(Change in Law) 

ความเส่ียงท่ีรัฐบาลจะแกไ้ขกฎหมาย เช่น  
- การแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัแรงงานต่างชาติ 
- การแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรฐานการศึกษา ซ่ึงส่งผลกระทบต่อ 
การด าเนินโครงการ 
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 ความเส่ียง ค าอธิบาย ผลกระทบ    
ต า่ ปานกลาง สูง 

7.3 ความเส่ียงดา้นภาษี 
(Change in Taxation) 

ความเส่ียงท่ีรัฐบาลจะปรับเพ่ิมอตัราภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล และภาษีท่ีดินและ 
ส่ิงปลูกสร้าง และอ่ืนๆ 

   

8. ความเส่ียงด้านการเงนิ 
(Financial Risk) 

    

8.1 ความเส่ียงดา้นอตัราดอกเบ้ีย (Interest 
Rate) อตัราแลกเปล่ียน (Exchange Rate)
และอตัราเงินเฟ้อ (Inflation Rate) 

ความเส่ียงท่ีเกิดจากความผนัผวนของเศรษฐกิจซ่ึงส่งผลต่อการเปล่ียนแปลงของ
อตัราดอกเบ้ีย อตัราแลกเปล่ียน หรืออตัราเงินเฟ้อ และท าใหต้น้ทุนทางการเงิน
หรือค่าใชจ่้ายในการด าเนินโครงการสูงข้ึน ส่งผลกระทบต่ออตัราการใหบ้ริการ 
ซ่ึงในกรณีทัว่ไปอตัราการใหบ้ริการในสถานศึกษาของรัฐมกัถูกควบคุม 
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5. แนวทางการก าหนดผลตอบแทนระหว่างรัฐและเอกชน 

การก าหนดรูปแบบผลตอบแทนของโครงการลงทุนดา้นโครงสร้างพ้ืนฐานทางสังคม (การศึกษา) สามารถก าหนดได้
หลายรูปแบบตามขอบเขตการลงทุนและหนา้ท่ีความรับผิดชอบระหวา่งรัฐและเอกชน โดยจากกรณีศึกษาในต่างประเทศ 
รูปแบบ Infrastructure-based รัฐจะยงัคงเป็นผู ้รับความเส่ียงด้านรายได้หรือการจัดสรรผลตอบแทนในรูปแบบ 
Availability Payment มากกวา่ท่ีจะใหเ้อกชนรับความเส่ียงดา้นรายไดไ้วท้ั้งหมดหรือการจดัสรรผลตอบแทนในรูปแบบ 
Revenue-based Payment ซ่ึงอาจพบไดใ้นรูปแบบ Educational Services และ Integrated PPP อย่างไรก็ตาม ปัจจยัท่ีรัฐ
ควรค านึงในการก าหนดรูปแบบการร่วมลงทุน สรุปไดด้งัน้ี  

5.1  ปัจจัยทีรั่ฐควรค านึงถึงในการก าหนดรูปแบบการร่วมลงทุน 

5.1.1 ภารกจิความรับผดิชอบของรัฐในการก ากบัดูแล 

ในรูปแบบ Availability Payment แมเ้อกชนจะเป็นผูด้  าเนินงานและบ ารุงรักษา รวมทั้งให้บริการ Non-
core services  รัฐยงัคงเป็นเจา้ของรายไดข้องโครงการทั้งหมด หลงัจากนั้นจึงจะค่อยจ่ายค่าจา้งในการด าเนินงานและ
บ ารุงรักษาในรูป Availability Payment ให้กบัเอกชน ส่งผลให้ภาครัฐจ าเป็นตอ้งเขา้มาก ากบัดูแลการด าเนินงานของ
เอกชนอย่างใกลชิ้ดเพ่ือให้ผลการด าเนินงานเป็นไปตามท่ีคาดหวงั ในขณะท่ีรูปแบบ Revenue-based Payment เอกชน
เป็นผูรั้บหนา้ท่ีในการด าเนินงานและบ ารุงรักษา รวมถึงเป็นเจา้ของรายไดข้องโครงการ และเป็นผูรั้บความเส่ียงรายได้
ทั้ งหมด จึงเป็นการลดภาระภาครัฐในการก ากับดูแลเอกชน อย่างไรก็ตาม ภาครัฐอาจยงัตอ้งท าหน้าท่ีติดตามและ
ตรวจสอบคุณภาพการด าเนินงานและบ ารุงรักษา รวมทั้งการใหบ้ริการตามสญัญา  

ในรูปแบบ Availability Payment การก ากบัดูแลและติดตามตรวจสอบจะอยู่ภายใต ้Performance-Based 
Contract (PBC) กล่าวคือ เอกชนจะไดรั้บ Availability Payment เม่ือคุณภาพการให้บริการถึงเกณฑ์ท่ีก าหนดไวเ้ท่านั้น 
โดยหากคุณภาพการให้บริการต ่ ากว่าเกณฑ์ท่ีก าหนดไวห้รือเอกชนไม่ปฏิบัติตามเง่ือนไข เอกชนอาจถูกปรับ 
(Availability and Performance/Service Deduction) ตามขอ้ตกลงท่ีระบุไวใ้นสญัญา  

ด้วยเหตุผลดังกล่าว จะเห็นได้ว่ากรณี Revenue-based Payment ภาครัฐสามารถลดการใช้ทรัพยากรใน 
การก ากับดูแล และยังคงมคีวามสามารถในการควบคุมคุณภาพการให้บริการของเอกชนต่อประชาชนตามข้อก าหนดใน
เง่ือนไขของสัญญา ในขณะท่ีกรณี Availability Payment รัฐจะต้องก าหนดคุณภาพการให้บริการและบทปรับ (Penalty 
Payment) อย่างละเอียดและชัดเจน อย่างไรก็ตาม การก าหนด KPIs ในด้านความพร้อมของโครงสร้างพื้นฐานและ 
ส่ิงอ านวยความสะดวก รวมท้ังบริการท่ัวไป ย่อมด าเนินการได้ง่ายกว่าคุณภาพการเรียนการสอน       

5.1.2 ภาระการจดัสรรรายได้และบริหารงบประมาณ 

ในรูปแบบ Availability Payment เอกชนเป็นผูไ้ดรั้บ Availability Payment ในอตัราท่ีแน่นอนตลอดอายุ
โครงการ ซ่ึงเป็นรายไดท่ี้เพียงพอต่อค่าใชจ่้ายในการด าเนินงานและบ ารุงรักษา การใหบ้ริการ Non-core Services รวมทั้ง
การช าระคืนเงินกูภ้ายในระยะเวลาท่ีก าหนดของเอกชน ซ่ึงถือวา่เอกชนมีความเส่ียงดา้นรายไดใ้นระดบัท่ีต ่า ทั้งน้ี ภาครัฐ
เองไม่จ าเป็นตอ้งรับความเส่ียงการใหเ้งินสนบัสนุนเพ่ิมเติมในอนาคต 
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ในรูปแบบ Revenue-based Payment นอกเหนือจากการท่ีเอกชนเป็นผูรั้บความเส่ียงดา้นค่าใชจ่้ายทั้งหมด
แลว้ เอกชนยงัเป็นผูรั้บความเส่ียงดา้นรายไดข้องโครงการ ซ่ึงส่งผลใหโ้ดยทัว่ไป รัฐจะจ่ายค่าตอบแทนการให้บริการท่ี
คุม้ค่าการลงทุนแก่เอกชนในรูปแบบรายหัว (Fee Per Person) เพ่ือสร้างความมัน่ใจให้แก่เอกชนและสถาบนัการเงินท่ี
ปล่อยกูใ้นการสร้างกลไกใหมี้กระแสเงินสดเพียงพอต่อการช าระเงินกู ้ 

จากรูปแบบข้างต้น Availability Payment จะไม่ส่งผลกระทบต่อการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติม ท้ังยังมี
ความได้เปรียบต่อภาครัฐกว่าการลงทุนรูปแบบ Revenue-based Payment เน่ืองจากภาครัฐไม่จ าเป็นต้องรับผิดชอบ 
การวางแผนงบประมาณหรือเงินสนับสนุนแก่เอกชนเพ่ิมเติมในแต่ละปี 

5.1.3 แรงจูงใจในการให้บริการของเอกชน 

(1) แรงจูงใจในการพฒันาคุณภาพการใหบ้ริการ 

วตัถุประสงคห์ลกัของการเขา้มาร่วมลงทุนของเอกชนประการหน่ึง คือ การตอ้งการผลตอบแทนในระดบั
ท่ีเหมาะสม ซ่ึงระดับของผลตอบแทนและโอกาสในการได้รับผลตอบแทนสูงข้ึนนั้ นเป็นแรงจูงใจส าคัญใน 
การด าเนินงานของเอกชน ดงันั้นรูปแบบยอ่ยของการร่วมลงทุนท่ีแตกต่างกนั อาจก่อให้เกิดผลตอบแทนและโอกาสใน
การไดผ้ลตอบแทนแตกต่างกนั ท าใหมี้แนวโนม้ท่ีจะสร้างแรงจูงใจในการพฒันาคุณภาพการใหบ้ริการท่ีแตกต่างกนัดว้ย  

• Revenue-based Payment 

เอกชนมีแรงจูงใจในการพฒันาประสิทธิภาพในการให้บริการสูงสุด เน่ืองจากเอกชนเป็นผูรั้บความเส่ียง
ดา้นรายไดข้องโครงการทั้งหมด ส่งผลใหเ้อกชนมีแรงจูงใจในการพฒันาคุณภาพการใหบ้ริการ เพ่ือใหเ้กิด
การใชบ้ริการเพ่ิมข้ึนอนัจะส่งผลต่อรายไดข้องโครงการ ซ่ึงเอกชนจะมีโอกาสในการรับผลตอบแทนใน
ส่วนน้ี 

• Availability Payment 

เอกชนมีแรงจูงใจในการพฒันาประสิทธิภาพการใหบ้ริการในระดบัปานกลาง เน่ืองจากเอกชนไดรั้บรายได้
ในรูปแบบ Availability Payment ท่ีก าหนดไวอ้ยา่งแน่นอน เอกชนจึงอาจตอ้งการด าเนินโครงการในระดบั
การให้บริการเพียงให้อยูใ่นเกณฑท่ี์ก าหนดขั้นต ่าเพ่ือไม่ให้ถูกปรับเท่านั้นเพ่ือลดตน้ทุนในการให้บริการ 
และไม่มีแรงจูงใจใดๆ ท่ีจะตอ้งพฒันาระดบัคุณภาพในการใหบ้ริการมากกวา่ท่ีก าหนดอีก  

(2) แรงจูงใจในการพฒันาประสิทธิภาพการด าเนินงาน 

ในกรณี Revenue-based Payment เอกชนมีแรงจูงใจในการพฒันาประสิทธิภาพการด าเนินงานมากกวา่ โดย

หากเอกชนเป็นผูล้งทุนก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน บริหารจดัการและบ ารุงรักษาดว้ยตนเอง รวมทั้งรับความเส่ียงด้าน

รายได ้จะส่งผลให้เอกชนมีแรงจูงในในการลดตน้ทุนและเพ่ิมประสิทธิภาพการด าเนินงานสูงกว่ากรณี Availability 

Payment ซ่ึงเอกชนไดรั้บการประกนัรายไดใ้หเ้พียงพอต่อค่าใชจ่้ายต่างๆ รวมถึงตน้ทุนทางการเงิน 

โดยทั่วไปความเส่ียงหลักท่ีรัฐสามารถจัดสรรให้กับเอกชนในการเปิดโอกาสให้เข้าร่วมลงทุนนั้ น 

ประกอบดว้ย การก่อสร้าง การด าเนินงานและบ ารุงรักษา และรายได ้ซ่ึงการให้เอกชนร่วมลงทุนทั้ง 2 รูปแบบยอ่ย รัฐ

ถ่ายโอนความเส่ียงด้านการก่อสร้างและการด าเนินงานและบ ารุงรักษาให้กับเอกชน หากแต่รูปแบบ Availability 
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Payment ภาครัฐยงัเป็นผูรั้บความเส่ียงดา้นรายไดต้ลอดระยะเวลาโครงการ ในขณะท่ีรูปแบบ  Revenue-based Payment 

นั้น ภาครัฐร่วมรับความเส่ียงดา้นรายได ้โดยภาครัฐอาจตอ้งแบกรับภาระค่าใชจ่้ายสูงข้ึนตามจ านวนนกัเรียน หากไม่มี

การก าหนดจ านวนนกัเรียนท่ีแน่นอน   

(3) แรงจูงใจในการใชเ้งินสนบัสนุนในการด าเนินโครงการใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 

ในกรณีท่ีรัฐใหเ้งินสนบัสนุนเพ่ิมเติมแก่เอกชนเพ่ือเป็นแรงจูงใจในการร่วมลงทุนและพฒันาประสิทธิภาพ

การด าเนินงาน การลงทุนในรูปแบบ Revenue-based Payment จะเป็นรูปแบบท่ีส่งผลให้เอกชนมีแรงจูงใจท่ีจะน าเงิน

สนับสนุนจ านวนดังกล่าวไปใช้ส าหรับค่าใช้จ่ายในการพฒันาการด าเนินงาน เพ่ือให้ได้รายได้ท่ีสูงข้ึน ในขณะท่ี 

การลงทุนแบบ  Availability Payment เป็นรูปแบบท่ีเอกชนมีแรงจูงใจในการใชเ้งินสนับสนุนในเกิดประโยชน์ต ่ากวา่ 

เพราะหากการบริการท่ีด าเนินอยูใ่ห้ผลตามเกณฑแ์ลว้นั้น การพฒันาไปมากกวา่น้ีจะไม่ไดส่้งผลประโยชน์เพ่ิมเติมแก่

เอกชน 

ด้วยเหตุจูงใจข้างต้นท้ังทางคุณภาพการให้บริการและประสิทธิภาพการด าเนินงาน พบว่า  การลงทุน

รูปแบบ Revenue-based Payment เป็นตัวเลือกท่ีส่งผลดีต่อโครงการท่ีมุ่งเน้นการเพ่ิมโอกาสของนักเรียนในการได้รับ

การเรียนการสอนท่ีมีคุณภาพสูงเป็นส าคัญ เน่ืองจากโดยหลักการของการลงทุนรูปแบบ Revenue-based Payment จะ

ส่งผลให้เอกชนมีความพยายามสูงในการพัฒนาประสิทธิภาพการด าเนินงานและรักษาคุณภาพการให้บริการตามท่ี

ก าหนดโดยรัฐ เพ่ือเพ่ิมจ านวนนักเรียนท่ีเข้ามาศึกษา เพ่ือผลประโยชน์ (Rewards) หรือรายได้ (Revenue) ของเอกชนท่ี

สูงขึน้ ซ่ึงเป็นแนวความคิดเชิงพาณิชย์ท่ัวไป ดังน้ันเอกชนจึงขวนขวายทุกวิถทีางเพ่ือท่ีจะประหยดัต้นทุนให้มากท่ีสุด  

5.1.4 ระดบัความสนใจของผู้ร่วมลงทุน 

เอกชนมีระดับความสนใจในรูปแบบการร่วมลงทุนท่ีแตกต่างกัน รูปแบบการร่วมลงทุนท่ีเอกชนให ้
ความสนใจมากจะมีผลดีต่อความส าเร็จของการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน ดงันั้น ในการพิจารณารูปแบบการให้
เอกชนร่วมลงทุนตอ้งพิจารณาถึงความสนใจของเอกชนร่วมดว้ย เน่ืองจากรูปแบบท่ีเอกชนใหค้วามสนใจจะส่งผลใหมี้
เอกชนท่ีมีศกัยภาพเขา้ร่วมการคดัเลือก/ประมูลจ านวนมาก อนัก่อให้เกิดการแข่งขนัท่ีมากพอและส่งผลให้รัฐมีโอกาส
ได้รับขอ้เสนอท่ีดีท่ีสุด ซ่ึงอาจหมายรวมถึง ระดับคุณภาพการให้บริการท่ีดี เงินอุดหนุนต่อจ านวนนักเรียนท่ีลดลง
ส าหรับรูปแบบ Revenue-based Payment หรือค่าตอบแทนการใหบ้ริการท่ีลดลงส าหรับรูปแบบ Availability Payment  

อย่างไรก็ตาม ในรูปแบบ Availability Payment เอกชนได้รับ Availability Payment ท่ีมีความแน่นอน 
ส่งผลให้โครงการมีความเส่ียงแก่เอกชนนอ้ยกว่า จึงอาจท าให้เอกชนไดรั้บผลตอบแทนการลงทุนท่ีนอ้ยกว่ารูปแบบ 
Revenue-based Payment ส่วนในรูปแบบ Revenue-based Payment เอกชนเป็นผูรั้บความเส่ียงดา้นรายไดข้องโครงการ
ทั้งหมด จึงส่งผลให้เอกชนมีความเส่ียงสูงกว่า และมีแนวโน้มท่ีตอ้งการผลตอบแทนการลงทุนท่ีสูงกว่า Availability 
Payment จึงท าใหก้ารลงทุนรูปแบบ Revenue-based Payment สามารถคดัสรรเอกชนและใชเ้ป็นเคร่ืองมือคดักรองผูร่้วม
ลงทุนท่ีมุ่งมัน่และตั้งใจเขา้มาด าเนินโครงการ เพราะเอกชนท่ีเขา้ร่วมโครงการ Revenue-based Payment นั้น จ าเป็นตอ้ง
มีประสบการณ์ท่ีสูง มีความผกูพนัต่อพนัธกิจ และพยายามพฒันาประสิทธิภาพเพ่ือผลการด าเนินการ และผลตอบแทนท่ี
ดีกวา่ 
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ด้วยเหตนีุ ้การลงทุนรูปแบบ Revenue-based Payment จึงเป็นตัวเลือกท่ีส่งผลดีต่อโครงการซ่ึงรัฐมอบหมาย

ให้เอกชนให้บริการด้านการเรียนการสอนท้ังหมด (Educational Services PPP และ Integrated PPP) ในขณะท่ีการลงทุน

รูปแบบ Availability Payment จะเหมาะสมต่อโครงการซ่ึงรัฐมอบหมายให้เอกชนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและ 

ส่ิงอ านวยความสะดวกด้านการศึกษาเป็นส าคัญ (Infrastructure-based PPP)  

 
จากการวิเคราะห์ท่ีได้กล่าวมาแลว้ขา้งตน้นั้น สามารถสรุปการวิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบการร่วม

ลงทุนท่ีเหมาะสมของรูปแบบยอ่ย PPP แต่ละรูปแบบ ไดด้งัตารางต่อไปน้ี  

ตารางที ่ 5.1-1 สรุปการวเิคราะห์เปรียบเทยีบรูปแบบจดัสรรผลตอบแทนทีเ่หมาะสมในกจิการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ 

ประเดน็การเปรียบเทยีบ Revenue-based Payment Availability Payment 

รูปแบบการจดัสรรรายได้ระหว่างรัฐและเอกชน 
ผูเ้ป็นเจา้ของรายได ้ เอกชน รัฐ 
ผูบ้ริหารรายได ้ น าส่งเขา้หน่วยงานของรัฐและรัฐ

จ่ายค่าตอบแทนรายหวั  
(Fee Per Person) ใหเ้อกชน 

น าส่งเขา้หน่วยงานของรัฐและรัฐ
จ่ายค่าตอบแทนตามบริการท่ีส่งมอบ 

(Availability Payment) ใหเ้อกชน 
กระแสรายไดข้องเอกชน ค่าตอบแทนรายหวัตามจ านวน

นกัเรียนท่ีเขา้รับการศึกษา 
ค่าตอบแทนตามบริการท่ีส่งมอบ 
(Availability Payment) จากรัฐ 

ผลประโยชนข์องภาครัฐ รายไดข้องโครงการ 
หกัค่าตอบแทนรายหวั  

(Revenue Sharing) 

รายไดข้องโครงการ 
หกัค่าตอบแทนตามบริการท่ีส่งมอบ  

(Availability Payment) 
การสนบัสนุนหรือการชดเชยดา้น
การเงินจากภาครัฐเพ่ิมเติม 

รัฐจ่ายค่าตอบแทนรายหวัตาม
จ านวนนกัเรียนท่ีเขา้รับการศึกษา 

มีความจ าเป็นนอ้ย เน่ืองจากเอกชน
ไดรั้บค่าตอบแทนตามบริการท่ี 
ส่งมอบ (Availability Payment) ท่ี
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ประเดน็การเปรียบเทยีบ Revenue-based Payment Availability Payment 
เพียงพอต่ออตัราผลตอบแทนใน
ส่วนของทุนท่ีเอกชนตอ้งการ 

แรงจูงใจในการพฒันาการให้บริการของเอกชน 
แรงจูงใจในการพฒันาคุณภาพการ
ใหบ้ริการ 

มาก 
เน่ืองจากเอกชนไดรั้บรายไดเ้พ่ิมข้ึน

ตามจ านวนนกัเรียนท่ีเขา้รับ
การศึกษา 

ปานกลาง 
เน่ืองจากเอกชนตอ้งคงระดบัคุณภาพ
การเรียนการสอนใหไ้ดต้ามเง่ือนไข
สญัญา Performance-based Contract 

แรงจูงใจในการพฒันาประสิทธิภาพ
การด าเนินงาน (ลดตน้ทุนค่าใชจ่้าย) 

มาก ปานกลาง 

การจดัสรรความเส่ียงระหว่างรัฐและเอกชน 
ความเส่ียงรายได ้ เอกชนรับความเส่ียง ภาครัฐรับความเส่ียง 
การคดัเลือกเอกชนในการร่วมลงทุน 
ความสนใจของเอกชนและสถาบนั
การเงิน (กรณีประมาณการรายได้
โครงการสูง) 

มาก 
 

นอ้ย 

การยืน่ขอ้เสนอดา้นการเงินของ
เอกชน 

แข่งขนัจากค่าตอบแทนรายหวั  
(Fee Per Person)  

ท่ีต  ่าท่ีสุด 

แข่งขนัจากค่าตอบแทนตามบริการท่ี 
ส่งมอบ (Availability Payment)  

ท่ีต  ่าท่ีสุด 
ความยุง่ยากซบัซอ้นของการคดัเลือก
เอกชน 

มาก นอ้ย 

โอกาสในการเกิดขอ้พิพาทต่างๆ ใน
อนาคต 

มาก นอ้ย 

การบริหารจดัการผลประโยชน์ของภาครัฐ 
ความคล่องตวัของการบริหารจดัการ
ผลประโยชนข์องรัฐ  

นอ้ย 
 

มาก 
 

 

5.2 การสนับสนุนทางการเงินจากภาครัฐ 

การพิจารณาถึงความจ าเป็นในการสนบัสนุนทางการเงิน ความเขา้ใจอยา่งละเอียดดา้นความคุม้ค่าทางการเงิน
ของโครงการเป็นส่ิงส าคญั กล่าวคือ แบบจ าลองทางการเงินตอ้งมีความถูกตอ้งและตั้งอยูบ่นสมมติฐานและขอ้เท็จจริงท่ี
เช่ือถือได ้นอกจากน้ี ผลตอบแทนของนกัลงทุนและระยะเวลาคืนทุนอาจแตกต่างกนัในรายโครงการ ซ่ึงในทางปฏิบติั 
การสนบัสนุนของรัฐในโครงการร่วมลงทุนจึงควรพิจารณาตามลกัษณะโครงการลงทุนและปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งเป็นส าคญั 
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5.2.1 ทางเลือกการสนบัสนุนของรัฐในโครงการร่วมลงทุน 

โครงการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน ซ่ึงมีความเป็นไปไดท้างการเงิน (Financial Viability) โดยปราศจาก
การสนับสนุนจากภาครัฐในรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงมีจ านวนน้อย ในขณะท่ีการพฒันาโครงการสามารถก่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อสาธารณชนในวงกวา้ง (Large Public Externality) นอกจากน้ี ตลาดเงินในประเทศอาจไม่สามารถจดัหา
ผลิตภณัฑท์างการเงิน โดยเฉพาะในรูปแบบตราสารหน้ีระยะยาว รัฐจึงอาจใชก้ลไกการสนบัสนุนทางการเงินและดา้น
อ่ืนๆ ซ่ึงแบ่งไดเ้ป็น 3 ประเภทตามลกัษณะการใหก้ารสนบัสนุน ไดแ้ก่ การสนบัสนุน Funded Products  การสนบัสนุน 
Contingent Products และการจดัตั้งองคก์รเพ่ือออกผลิตภณัฑท์างการเงินท่ีจ าเป็นส าหรับโครงการ PPP รายละเอียดดงัน้ี 

(1) การสนับสนุน Funded Products   

รัฐอาจตดัสินใจให้การสนบัสนุนโดยตรงส าหรับโครงการ เช่น การใหเ้งินอุดหนุน (Subsidies/Grants)  การยกเวน้
ค่าใชจ่้าย การลงทุนในส่วนทุนและ/หรือการให้เงินกู ้เป็นตน้ กลไกเหล่าน้ีมีประโยชน์โดยเฉพาะกบัโครงการท่ีไม่มี
ความคุม้ค่าทางการเงิน การกูย้ืมจากสถาบนัการเงินมีขอ้จ ากดั หรือมีความเส่ียงท่ีนกัลงทุนเอกชนหรือผูใ้หกู้ไ้ม่สามารถ
จดัการได ้ดงันั้น ในประเทศก าลงัพฒันารัฐจึงมกัจ าเป็นตอ้งใหก้ารสนบัสนุนโครงการในรูปแบบต่างๆ เช่น 

- การสนับสนุนโดยตรงในรูปตวัเงินหรือไม่เป็นตวัเงิน เช่น เงินช่วยค่าก่อสร้าง การจดัหาท่ีดินและทรัพยสิ์น
บางส่วน เงินชดเชยค่าการประมูล การสนบัสนุนงานบ ารุงรักษาส าคญั เป็นตน้ 

- การยกเวน้ค่าธรรมเนียมและค่าใชจ่้ายอ่ืนๆ ซ่ึงเอกชนตอ้งจ่ายให้แก่หน่วยงานภาครัฐ เช่น การยกเวน้หรือลด
อตัราภาษีเงินไดใ้นช่วงระยะเวลาหน่ึง (Tax Holidays) หรือการหักเงินลงทุนตามสัดส่วนท่ีก าหนดออกจาก
รายไดท่ี้จะน าไปค านวณภาษี (Tax credit) เป็นตน้  

- การจดัหาเงินทุนส าหรับโครงการในรูปแบบของเงินใหกู้ ้ซ่ึงรวมถึงการระดมทุนโดยออกตราสารหน้ีท่ีมีสิทธิ
เรียกร้องใกลเ้คียงกบัเงินทุน (Mezzanine Debt) การลงทุนในส่วนทุน หรือการจดัตั้ง Viability Gap Fund  

- การก าหนด Shadow Tariffs ส าหรับโครงการก่อสร้างถนนและ Topping Up Tariffs ส าหรับโครงการผลิต
ไฟฟ้าและน ้ าปะปาเพ่ือลดความเส่ียงดา้นอุปสงค ์(Demand Risk) ท่ีอาจะเกิดข้ึนกบัโครงการ  

(2) การสนับสนุน Contingent Products 

รัฐอาจใชก้ลไกการสนับสนุนตามเง่ือนไขหรือเม่ือเกิดเหตุการณ์ตามท่ีระบุในสัญญา กล่าวคือ รัฐไม่ไดใ้ห้ 
การสนบัสนุนทางการเงินโดยตรง แต่จะช่วยเหลือส าหรับภาระหน้ีสินท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต (Contingency Liability) 
โดยการสนบัสนุนดงักล่าวจะถูกใชเ้ม่ือเกิดเหตุการณ์ตามเง่ือนไขเท่านั้น เช่น 

- การรับประกนั (Guarantees) ซ่ึงรวมถึงการรับประกนัส่วนหน้ีสิน อตัราแลกเปล่ียน ความสามารถในการแปลง
สกุลเงินทอ้งถ่ิน การออกสัญญารับซ้ือ (Offtake Purchaser Obligations) ระดบัค่าให้บริการท่ีอนุญาตให้เรียก
เก็บ การรับประกนัความตอ้งการใชบ้ริการ และการรับประกนัค่าชดเชยกรณียกเลิกสญัญา 
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- การชดใช้ค่าเสียหาย เช่น หากเกิดการผิดนัดช าระโดยหน่วยงานของรัฐ การขาดกระแสเงินสด (Revenue 
Shortfall) หรือตน้ทุนโครงการบานปลาย (Cost Overruns) เป็นตน้ 

- การป้องกนัความเส่ียงของโครงการ เช่น สภาพอากาศไม่เอ้ืออ านวย ความผนัผวนของอตัราแลกเปล่ียน อตัรา
ดอกเบ้ีย เป็นตน้ 

- หน้ีสินท่ีอาจเกิดข้ึน (Contingent Debt) เช่น Take-out Financing ซ่ึงเกิดในกรณีท่ีโครงการได้รับเพียงเงินกู้
ระยะสั้น (Short Tenor Debt) และรัฐตกลงใหกู้ย้มื ณ อตัราดอกเบ้ียท่ีก าหนดในอนาคต หรือการอุดหนุนรายได ้
(Revenue Support) ซ่ึงรัฐตกลงให้เอกชนกู้เม่ือเกิดการขาดกระแสเงินสด การขาดกระแสเงินสด (Revenue 
Shortfall) เพ่ือใหอ้ตัราส่วนหน้ีสินต่อทุนเป็นไปตามก าหนด 

- การขยายระยะเวลาสัญญา ในกรณีท่ีรายได้ต ่ากว่าท่ีรัฐประมาณการไวเ้น่ืองจากอุปสงค์ไม่เพียงพอ ซ่ีงส่ง
ผลกระทบต่ออตัราทางการเงินท่ีคุม้ค่าของเอกชน 

อยา่งไรก็ตาม การสนบัสนุนในรูปแบบ Fund Product และ Contingent Product จะตอ้งค านึงถึงฐานะทางการเงินการคลงั
ของรัฐและความเป็นไปไดใ้นบริบทของกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงอาจถือเป็นขอ้จ ากดัหน่ึงในการสนบัสนุน
โครงการ PPP ในอนาคต โดยในปัจจุบัน กรอบวินัยการเ งินการคลังของรัฐ  จะต้องพิจารณาตามประกาศ
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐ เร่ือง ก าหนดสดัส่วนต่างๆ เพื่อเป็นกรอบวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 
2561 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 11 (4) แห่งพระราชบญัญติัวินัยการเงินและการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 และมติ
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐในการประชุม คร้ังท่ี 1/2561 เม่ือวนัท่ี 23 พฤษภาคม พ.ศ. 2561 ดงัต่อไปน้ี 

1) สัดส่วนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ตอ้งตั้งไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 2 
แต่ไม่เกินร้อยละ 3.5 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

2) สดัส่วนงบประมาณเพ่ือการช าระคืนตน้เงินกูข้องรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐซ่ึงรัฐบาลรับภาระ ตอ้งตั้งไม่นอ้ยกวา่
ร้อยละ 2.5 แต่ไม่เกินร้อยละ 3.5 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

3) สัดส่วนงบประมาณเพ่ือการช าระดอกเบ้ียและค่าใชจ่้ายในการกูเ้งินของรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐซ่ึงรัฐบาล
รับภาระ ตอ้งตั้งตามภาระท่ีคาดวา่จะเกิดข้ึนในปีงบประมาณนั้น 

4) สัดส่วนการก่อหน้ีผูกพนังบประมาณรายจ่ายขา้มปีงบประมาณ ตอ้งไม่เกินร้อยละ 10 ของงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี 

5) สัดส่วนการก่อหน้ีผูกพนัเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย ตอ้ง 
ไม่เกินร้อยละ 5 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

ส าหรับสัดส่วนท่ีใช้เป็นกรอบวินัยในการมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐด าเนินงานซ่ึงรัฐบาลรับภาระท่ีจะชดเชย
ค่าใชจ่้ายหรือการสูญเสียรายไดใ้ห้ ก าหนดอตัราการชดเชยค่าใชจ่้ายหรือการสูญเสียรายไดข้องหน่วยงานของรัฐใน 
การด าเนินการตามท่ีไดรั้บมอบหมายต้องมียอดคงคา้งรวมกนัไม่เกินร้อยละ 30 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ดงันั้น
การด าเนินโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน จึงควรมีการจดัล าดบัความส าคญัและความจ าเป็นของโครงการ 
เพื่อใหก้ารจดัสรรงบประมาณเพียงพอ เหมาะสม และสอดคลอ้งกบักรอบวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
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(3) การจดัตั้งตวักลางทางการเงนิ (Financial Intermediaries) 

รัฐอาจตอ้งการสนบัสนุนในรูปแบบการระดมทุนการจดัหาเงินทุนจากภาคเอกชน (โดยเฉพาะจากตลาดเงินใน
ประเทศ) เพื่อระดมความสามารถการให้กูย้ืมจากเอกชนในประเทศส าหรับการลงทุนดา้นโครงสร้างพ้ืนฐาน ลดความเส่ียง
จากอตัราแลกเปล่ียน ทดแทนเงินลงทุนจากต่างประเทศ และเพ่ือสร้างโอกาสใหม่ ๆ ในตลาดการเงินในประเทศ อยา่งไรก็ตาม 
ตลาดเงินในประเทศอาจไม่มีประสบการณ์หรือความสามารถในการจัดการและบริหารความเส่ียงท่ีจ าเป็นใน 
การใหกู้ย้มืแก่หน่วยงานหรือบริษทัเอกชน ดงันั้น รัฐอาจพิจารณาการจดัตั้งตวักลางทางการเงิน (Intermediary) ท่ีมีทกัษะ
และทรัพยากรเพียงพอเพื่อลดความเส่ียงของตลาดเงินซ่ึงเกิดจากการใหกู้ย้มืแก่โครงการโครงสร้างพ้ืนฐาน  

การใชอ้นัดบัความน่าเช่ือถือท่ีดีของตวักลางในการกูย้มืจากตลาดตราสารหน้ีของเอกชน เช่น นกัลงทุนสถาบนั
ท่ีไม่สามารถลงทุนโดยตรงในโครงการ เป็นตน้ แลว้ให้แต่ละหน่วยงานหรือโครงการกูย้ืมจากเงินกองทุน ในรูปแบบ
สกลุเงินทอ้งถ่ิน ตามระยะเวลาสญัญา เง่ือนไขและขอ้ตกลง ส าหรับการพฒันาโครงการยทุธศาสตร์โครงสร้างพ้ืนฐาน 

ทั้งน้ี ตวักลางดงักล่าวควรเป็นองคก์รการเงินเอกชนท่ีอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล มีวตัถุประสงคเ์พ่ือสร้างช่องทาง
ในตลาดการเงิน โดยมีเจา้หน้าท่ีท่ีมีทกัษะและประสบการณ์อย่างเหมาะสมและมีอนัดบัความน่าเช่ือถือเพียงพอท่ีจะ
ระดมเงินทุนจากตลาดได ้เช่น Infrastructure Development Finance Company (IDFC) ของประเทศอินเดีย ซ่ึงรัฐบาล
ก่อตั้งข้ึนในปี 2540 (ปัจจุบนัรัฐบาลถือหุน้ประมาณร้อยละ 16 โดยส่วนท่ีเหลือเป็นหุน้จดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย)์
เพ่ือท าหน้าท่ีจัดหน้าแหล่งเงินทุนให้กับหน่วยงานของรัฐและเอกชนในการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐาน ในเร่ิมแรก
ประกอบดว้ย กิจการคมนาคม พลงังาน การส่ือสารและเทคโนโลย ีและกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อกระตุน้
การมีส่วนร่วมในการลงทุนของภาคเอกชนในการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศ รูปแบบการให้บริการส าคญั 
ได้แก่ การให้เงินกู้โครงการ (Project Finance) การออกตราสารทุนและก่ึงทุน (Equity Finance) หรือตราสารท่ีมี
โครงสร้างซับซ้อน  (Structured Product) การให้ค  าปรึกษาและการลงทุน (Advisory/Investment Banking Services) 
อยา่งไรก็ตาม สถาบนัทางการเงินซ่ึงจดัตั้งโดยรัฐ เพ่ือท าหนา้ท่ีช่วยเหลือในการพฒันาการลงทุนดา้นโครงสร้างพ้ืนฐาน
ของประเทศโดยตรงยงัไม่ปรากฎในประเทศ 

5.2.2  กลไกการสนับสนุนของรัฐในกจิการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ 

โครงการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐเป็นโครงการลงทุนทางสงัคม ซ่ึง
มีตน้ทุนการลงทุนและความเส่ียงในการก่อสร้าง รวมถึงค่าใชจ่้ายในการด าเนินงานและบ ารุงรักษาสูง และระยะเวลา
สัมปทานมีระยะยาว ท าให้เอกชนจ าเป็นตอ้งไดรั้บรายไดเ้พียงพอส าหรับค่าใชจ่้ายทั้งหมด นอกจากน้ี ในช่วงระยะเวลา 
20-30 ปี ซ่ึงเป็นระยะเวลาสมัปทานโดยทัว่ไป ส่ิงแวดลอ้มหรือปัจจยัต่างๆ สามารถเปล่ียนแปลงหรือเกิดขอ้ผิดพลาดได ้
ซ่ึงอาจท าให้โครงการไม่ดึงดูดเอกชนในการเขา้ร่วมลงทุนและไม่ประสบความส าเร็จในการเปิดประมูล ดงันั้น เพื่อให้
โครงการเป็นท่ีน่าสนใจและเป็นไปไดม้ากข้ึน รัฐหรือหน่วยงานเจา้ของโครงการจึงมกัใหก้ารสนบัสนุนทางการเงินหรือ
แรงจูงใจบางอยา่งแก่เอกชนตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ โดยกลไกการสนบัสนุนแก่เอกชนส าหรับกิจการพฒันาสถานศึกษา
ของรัฐจากกรณีศึกษาในต่างประเทศ มีรายละเอียด ดงัน้ี  
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 การสนับสนุน Funded Products  

(1) การใช้ Viability Gap Funding (VGF) 

1) หลกัการและรูปแบบ 

VGF เป็นความพยายามสร้างจุดท่ีเหมาะสมท่ีสุดระหว่างการลงทุนของรัฐและเอกชน โดยรัฐสนับสนุนเงิน
ลงทุนขั้นต ่า ซ่ึงท าใหโ้ครงการมีความเป็นไปไดท้างการเงิน กล่าวคือ เม่ือค่าใชบ้ริการ/ค่าธรรมเนียมผูใ้ช ้ไม่เพียงพอกบั
เงินลงทุนโครงการ รวมทั้งตน้ทุนทางการเงิน โครงการจะถือวา่มี Viability Gap และรัฐบาลตอ้งให้ความช่วยเหลือใน
รูปแบบเงินอุดหนุนเพื่อทดแทนช่องวา่งดงักล่าว และท าให้โครงการ PPP เป็นท่ีน่าสนใจต่อนกัลงทุนเอกชน เช่น หาก
โครงการตอ้งใชเ้งินลงทุนจ านวน 1,500 ลา้นบาท แต่มีรายไดเ้พียง 1,250 ลา้นบาท รัฐอาจเลือกให ้VGF เอกชน จ านวน 
250 ลา้นบาท เป็นตน้  

รูปที ่5.2-1 Viability Gap Payment 

 

VGF มีวตัถุประสงค์เพื่อท าให้โครงการซ่ึงก่อให้เกิดผลตอบแทนทางเศรษฐกิจหรือผลประโยชน์ทางสังคมมี 
ความเป็นไปไดท้างการเงิน เน่ืองจากโครงการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานส่วนใหญ่มีความคุม้ค่าทางเศรษฐกิจแต่ไม่มี
ความเป็นไปไดท้างการเงินจากสาเหตุ 2 ประการส าคญั ไดแ้ก่ 

- โครงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานสามารถสร้างผลประโยชน์ต่อประชาชนในวงกวา้งซ่ึงไม่จ ากัดแต่เพียง
ผูใ้ชบ้ริการโดยตรง ดงันั้นจึงไม่สามารถสะทอ้นใหเ้ห็นในราคาท่ีผูใ้ชเ้ตม็ใจท่ีจะจ่ายส าหรับค่าใชบ้ริการนั้นๆ  เช่น 
นกัเรียนท่ีเขา้มารับบริการรักษาพยาบาลอาจไม่เตม็ใจท่ีจะจ่ายเงินใหก้บัผลประโยชน์ต่อสงัคมของโครงการ เป็นตน้ 

- ค่าธรรมเนียมผูใ้ชอ้าจถูกก าหนดให้ต ่ากวา่ความเต็มใจท่ีจะจ่ายของผูใ้ชบ้ริการเพ่ือให้อยูใ่นระดบัท่ียอมรับไดข้อง
สงัคมโดยรวม 
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VGF จะมีความเหมาะสมหากไม่มีทางเลือกอ่ืนท่ีจะท าให้โครงการมีเป็นไปไดท้างการเงิน (Last Resort) จ านวนเงิน
อุดหนุนจะคิดเป็นสัดส่วนของค่าก่อสร้างอาคาร รวมค่าอุปกรณ์ ค่าติดตั้ง ดอกเบ้ียในช่วงก่อสร้าง และค่าใช้จ่ายท่ี
เก่ียวขอ้งกบัค่าก่อสร้าง แต่ไม่รวมค่าใชจ่้ายเก่ียวกบัการเวนคืนท่ีดินและสิทธิประโยชน์ทางภาษี โดยหลายประเทศได้
จัดตั้ งกองทุนเฉพาะเพ่ือบริหารและให้เงินอุดหนุน ซ่ึงลักษณะการให้เงินอุดหนุนก าหนดได้หลายรูปแบบตาม 
ความเหมาะสมและขอ้ตกลงระหวา่งรัฐและเอกชน เช่น การใหเ้งินอุดหนุนล่วงหนา้ก่อนเร่ิมก่อสร้าง การใหเ้งินอุดหนุน
ตามความกา้วหน้าในการก่อสร้างหรือคุณภาพของการให้บริการ และการให้เงินอุดหนุนในรูปแบบค่าตอบแทนต่อ
จ านวนผูใ้ชบ้ริการ รายละเอียดดงัน้ี 

• การสนับสนุนเป็นเงนิก้อนคร้ังเดยีว (Up-front Payment)  (A) 

ในช่วงหลงัจากการลงนามในสญัญาสมัปทานจนถึงก่อนเร่ิมการก่อสร้าง หน่วยงานรัฐตกลงท่ีจะใหก้ารสนบัสนุน

ด้านการเงินเพียง 1 คร้ังแก่เอกชนผู ้เข้าร่วมลงทุน โดยจ านวนเงินจะถูกคาดการณ์ล่วงหน้าไวใ้นสัญญา  

การสนบัสนุนดา้นการเงินแบบ Lump Sum น้ี เอกชนผูเ้ขา้ร่วมลงทุนจะไดรั้บการสนบัสนุนทางการเงิน เพ่ือเพ่ิม

สภาพคล่องทางการเงินและลดตน้ทุนในการก่อสร้างโครงการใหก้บัเอกชนผูเ้ขา้ร่วมทุนในระหวา่งการก่อสร้าง 

• การสนับสนุนด้านการเงนิเป็นระยะ (Milestone Payment) (B) 

หน่วยงานรัฐตกลงให้การสนับสนุนดา้นการเงินแก่เอกชนผูเ้ขา้ร่วมลงทุนเป็นระยะๆ (Periodic Payments) โดย 

การจ่ายเงินของหน่วยงานรัฐอาจแตกต่างกนัโดยอา้งอิงความส าเร็จของงานก่อสร้างหรือระยะเวลา การสนบัสนุน

ดา้นการเงินแบบ Milestone น้ีมีลกัษณะคลา้ยกบัการสนบัสนุนแบบ Lump Sum โดยเป็นการเพ่ิมสภาพคล่องทาง

การเงินและลดตน้ทุนในการก่อสร้างโครงการให้กบัเอกชนผูเ้ขา้ร่วมทุน แต่เป็นการจ่ายเงินแบบเป็นระยะๆ ข้ึนอยู่

กบัเง่ือนไขการตกลง ซ่ึงจะท าใหเ้กิดความมัน่ใจกบัภาครัฐไดม้ากกวา่แบบ Lump Sum  

• เงนิสนับสนุนรายปี (Annuity Payment) (C) 

หน่วยงานรัฐตกลงให้การสนับสนุนด้านการเงินแก่เอกชนผูเ้ขา้ร่วมลงทุน โดยการจ่ายเงินเป็นรายปีในช่วง

ระยะเวลาการด าเนินโครงการ ในจ านวนท่ีเท่ากนัทุกปี โดยอาจตกลงระยะเวลาทุกๆ 10 ปี 15 ปี หรือ 20 ปี ซ่ึง

จ านวนเงินจะถูกคาดการณ์ล่วงหน้าไวใ้นสัญญาเช่นเดียวกันกับการสนับสนุนแบบ Lump Sum ซ่ึงจะช่วยให้

เอกชนสามารถคาดการณ์ภาระหน้ีคงเหลือและการจ่ายช าระหน้ีได ้ 

• เงนิสนับสนุนผ่านค่าตอบแทนการให้บริการ 

หน่วยงานรัฐตกลงจ่ายเงินค่าใชบ้ริการบางส่วนหรือทั้งหมดให้กบัเอกชนผูร่้วมลงทุนแทนผูใ้ชบ้ริการ โดยมกัใช้

ในโครงการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีผูใ้ชบ้ริการเป็นผูจ่้าย (User-pays Project)  
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รูปที ่5.2-2 รูปแบบการให้เงนิอุดหนุน  

 

2) ข้อจ ากดัหรือเง่ือนไข 

VGF เหมาะสมกบัโครงการท่ีมีความจ าเป็นแต่ไม่มีความเป็นไปไดท้างการเงิน ท าให้รัฐตอ้งช่วยเหลือให้เกิด
การลงทุนในรูปแบบเงินอุดหนุน ประกอบกับรัฐมีสภาพคล่องทางการเงินเพียงพอ อย่างไรก็ตาม VGF ไม่ควรเป็น
สัดส่วนหลกัของเงินลงทุนโครงการ (Dominating) รัฐและเอกชนยงัควรรับความเส่ียงร่วมกนั โดยอตัราสูงสุด (Cap) 
ของ VGF อาจแตกต่างกนัในแต่ละประเทศ และเงินอุดหนุนดงักล่าวไม่ควรถูกใชจ้นกว่าเอกชนจะลงทุนในส่วนทุน 
รวมทั้ง VGF ควรใหก้บัโครงการส าคญัหรือจดัอยูใ่นแผนยทุธศาสตร์การลงทุนแลว้ 

ตารางที ่5.2-1 ตวัอย่าง Viability Gap Funding Scheme ของประเทศอนิเดยี 

 Viability Gap Funding Scheme 

วตัถุประสงค์ 
ระดมการลงทุนและความเช่ียวชาญจากภาคเอกชนเพื่อพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐาน 
ตอบสนองต่อความตอ้งการของประเทศ โดยการให้เงินสนับสนุน (Grants) เพื่อให้
โครงการ PPPs มีความคุม้ค่าในเชิงพาณิชย ์ 

การก ากบัดูแล  หน่วยงาน PPP ภายใหส้งักดักระทรวงการคลงั 

แหล่งเงนิสนับสนุน งบประมาณของรัฐผา่นกองทุนหมุนเวยีนขนาด 44 ลา้น USD 

รูปแบบการช่วยเหลือ 
เงินสนับสนุนเป็นก้อนคร้ังเดียว (Up-front VGPs) และการให้เงินสนับสนุนตาม
ประสิทธิภาพการด าเนินงาน (Performance-based VGPs)  

กระบวนการขอรับเงนิ
สนับสนุน 

หน่วยงานเจา้ของโครงการส่งขอ้เสนอโครงการต่อหน่วยงาน PPP คณะกรรมการหรือ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงมีอ านาจพิจารณาอนุมติัและจดัสรรเงินสนบัสนุน 

เกณฑ์การให้เงนิสนับสนุน 
VGP ตอ้งไม่เกินร้อยละ 20 ของเงินลงทุนโครงการ (Total Project Cost) โดยหน่วยงาน
เจา้ของโครงการ/ส่วนราชการทอ้งถ่ิน (State Government) สามารถให้ VGPs เพ่ิมอีก
ไม่เกินร้อยละ 20 ของเงินลงทุนโครงการ 
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 Viability Gap Funding Scheme 

ผลการด าเนินงาน 
กองทุนหมุนเวียนและขอ้จ ากดัปริมาณเงินสนับสนุนของรัฐต่อปีช่วยลดความเส่ียง
ดา้นผลกระทบต่องบประมาณของรัฐ 

ท่ีมา: Public–Private Partnership Funds: Observations from International Experience by Asian Development Bank 

(2) รายได้จากบุคคลทีส่าม (Third Party Revenue: TPR)  

1) หลกัการและรูปแบบ 

การให้สิทธิจดัหารายไดจ้ากบุคคลท่ีสามภายในโครงการแก่เอกชนส าหรับโครงการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐาน
เหมาะสมกบัโครงการท่ีตอ้งการดึงดูดเอกชนในการเขา้ร่วมลงทุนมากข้ึน และสร้างแรงจูงใจให้เอกชนลดค่าใหบ้ริการ
หรือค่าความพร้อมจ่ายให้กับรัฐ โดยเอกชนจะรับความเส่ียงด้านรายได้ในส่วนดังกล่าว ทั้ งน้ี ในบางกรณีรัฐอาจ
ก าหนดให้เอกชนจดัสรรรายไดส่้วนเกินให้กบัรัฐ หาก TPR มากกวา่ส่วนลดค่าบริการหรือค่าความพร้อมจ่ายท่ีเอกชน
ให้กบัรัฐเร่ิมแรก TPR สามารถใชก้บัโครงการขนาดเล็ก เช่นโรงเรียน โรงพยาบาล ไปจนถึงโครงการขนาดใหญ่ เช่น 
รถไฟฟ้า และอาจมาจากการให้บริการท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบับริการหลกั เช่นโรงอาหาร การให้บริการท่ีจอดรถ รายไดจ้าก
บุคคลท่ีสามควรเป็นส่วนหน่ึงในการวเิคราะห์ความคุม้ค่าทางการเงินของโครงการ โดยหากรายไดด้งักล่าวสามารถสร้าง
ประโยชน์ต่อโครงการ ก็ควรช่วยลดผลตอบแทนการลงทุนท่ีตอ้งการของเอกชนได ้ 

2) ข้อจ ากดัหรือเง่ือนไข 

รัฐควรระมดัระวงัการประมาณการรายไดท่ี้สูงเกินไปจากขอ้สมมติฐาน และในหลายโครงการ การรับรู้รายได้
จากบุคคลท่ีสามมีขอ้จ ากดัในประมาณการ ซ่ึงส่งผลให้เกิดความยากล าบากในการก าหนดการแบ่งรายไดส่้วนเกิน และ
หาก TPR เป็นองคป์ระกอบส าคญัของโครงการ กลไกการชดเชยความเสียหาย (ในกรณีท่ีเอกชนไม่สามารถด าเนินงาน
ได้เน่ืองจากความผิดพลาดของรัฐ) ต้องครอบคลุม TPR ท่ีเอกชนสูญเสียไป เพ่ือท าให้เอกชนมั่นใจได้ว่าจะยงัคง
ผลตอบแทนการลงทุนท่ีตอ้งการ กิจกรรมซ่ึงอาจถือเป็นโอกาสในการสร้างรายไดจ้ากบุคคลท่ีสามในโครงการพฒันา
สถานศึกษาของรัฐ เช่น การบริการโรงอาหาร/การจดัเล้ียง การใชอ้าคารหรือส่ิงอ านวยความสะดวกเพ่ือประโยชน์ทาง
การศึกษานอกเวลาเรียน ศูนยกี์ฬา เป็นตน้  

(3) การช่วยลดค่าใช้จ่ายของโครงการ  

 การช่วยลดค่าใช้จ่ายของโครงการเหมาะส าหรับโครงการซ่ึงรัฐต้องการสร้างแรงจูงใจให้เอกชนลด 
ค่าตอบแทนรายหวัหรือค่าตอบแทนตามบริการท่ีส่งมอบให้ต ่าลง พร้อมทั้งสามารถรักษาคุณภาพการให้บริการได ้เช่น  
การคิดค่าเช่า (Rent) ในรูปแบบค่าธรรมเนียมต่อปีในระดบัต ่า ในกรณีท่ีโรงเรียนหรือสถานศึกษาตั้งอยูใ่นพ้ืนท่ีของรัฐ 
เป็นตน้ โครงการ ITE College West ในประเทศสิงคโปร์ การลดค่าใช้จ่ายของเอกชนโดยการก าหนดค่าเช่าท่ีดินใน
ลกัษณะของค่าธรรมเนียมต ่ากวา่ร้อยละ 5 ของเงินลงทุนต่อปี เป็นปัจจยัหน่ึงท่ีท าใหเ้อกชนสามารถเสนอค่าความพร้อม
จ่ายท่ีลดลง ท าใหรั้ฐสามารถใหพ้ฒันาโครงการภายใตง้บประมาณท่ีจ ากดั นอกจากน้ี ในบางกรณีรัฐอาจช่วยลดค่าใชจ่้าย
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ของโครงการโดยการร่วมลงทุนก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานและส่ิงอ านวยความสะดวก ซ่ึงท าให้รัฐตอ้งค านึงถึง 
ความเส่ียงท่ีรัฐตอ้งแบกรับเพ่ิมข้ึน เช่น การออกแบบ การก่อสร้าง การประสานงาน เป็นตน้ 

 การสนับสนุน Contingent Products 

(4) การรับประกนัรายได้ขั้นต า่ (Minimum Revenue Guarantee/Minimum Service Payment)  

1) หลกัการและรูปแบบ 

การรับประกนัรายไดข้ั้นต ่าเป็นวิธีการท่ีรัฐรับประกนับางส่วนของรายไดท่ี้คาดการณ์ไวต้่อปีให้กบัเอกชนผูรั้บ
สมัปทาน เม่ือรายไดจ้ากการด าเนินงานท่ีเกิดข้ึนจริงต ่ากวา่รายไดท่ี้คาดการณ์ไว ้

แนวคิดการรับประกนัรายไดข้ั้นต ่าเป็นหน่ึงในวิธีสนบัสนุนส าหรับโครงการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
ซ่ึงรายไดข้องเอกชนข้ึนอยูก่บัจ านวนผูใ้ชบ้ริการ เช่น จ านวนนกัเรียนท่ีเขา้รับการศึกษา เป็นตน้ ความเส่ียงหลกัในกรณี
ดังกล่าว คือ การเปล่ียนแปลงของจ านวนนักเรียนท่ีเขา้รับการศึกษาในสถานศึกษาท่ีสร้างข้ึนใหม่และใชเ้คร่ืองมือ/
อุปกรณ์การเรียนการสอนท่ีไดจ้ดัหามา และรายไดใ้นอนาคตท่ีจะเกิดข้ึน  

ภายใตแ้นวคิดการรับประกนัรายไดข้ั้นต ่า รัฐจะให้รายไดข้ั้นต ่าแก่เอกชนในช่วงสัมปทาน เงินอุดหนุนของรัฐ
รายปีจะเท่ากับส่วนต่างระหว่างระดบัรายไดท่ี้ก าหนดไวล่้วงหน้าซ่ึงได้เจรจาตกลงกันไว ้ (Predetermined Level of 
Income) กบัรายไดท่ี้เกิดข้ึนจริง (Actual Income) ในทางปฏิบติัจึงหมายถึง เม่ือใดก็ตามท่ีเอกชนไม่ไดรั้บรายไดต้ามท่ี
ก าหนดไวล่้วงหนา้ รัฐจะจ่ายเงินให้เท่ากบัส่วนต่างระหวา่งระดบัท่ีก าหนดไวก้บัรายไดท่ี้เกิดข้ึนจริง ผลรวมของมูลค่า
ปัจจุบนัของการค ้าประกนัท่ีจ่ายตลอดระยะเวลาสัมปทานแสดงภาระผกูพนัของรัฐบาลส าหรับโครงการนั้นๆ ดงันั้นจึง
เป็นการเพ่ิมกระแสเงินสดของโครงการให้กบัเอกชน ท าให้โครงการมีความเส่ียงน้อยลงและน่าสนใจมากข้ึนส าหรับ
เอกชน อยา่งไรก็ตาม เกณฑใ์นการค านวณการค ้าประกนัสามารถเป็นไปตามท่ีตกลงกนัระหวา่งรัฐและเอกชนโดยอาศยั
ตวัแปร เช่น รายไดจ้ากการใหบ้ริการ ก าไรจากการด าเนินงาน ก าไรก่อนหกัดอกเบ้ียภาษี ค่าเส่ือมราคาและค่าตดัจ าหน่าย 
(Earnings Before Interest Tax Depreciation and Amortization: EBITDA)  เป็นตน้ ทั้งน้ี การค ้าประกนัรายไดข้ั้นต ่าแบ่ง
ไดเ้ป็น 3 รูปแบบหลกั ไดแ้ก่  

1. รูปแบบท่ีรัฐจ่ายเงินตามจ านวนเท่ากบัส่วนต่างระหวา่งระดบัรายไดท่ี้ก าหนดไวก้บัรายไดท่ี้เกิดข้ึน
จริง การค ้าประกนัของรัฐบาลจะช่วยเพ่ิมมูลค่าของโครงการเน่ืองจากรับประกนัรายไดข้ั้นต ่า 

2. รูปแบบท่ีรัฐจ่ายเงินตามจ านวนเท่ากบัส่วนต่างระหวา่งระดบัรายไดท่ี้ก าหนดไวล่้วงหนา้และรายได้
เกิดข้ึนจริงและในทางกลบักนั หากรายไดท่ี้เกิดข้ึนจริงเกินระดบัท่ีก าหนดไวล่้วงหนา้ เอกชนจะตอ้งจ่ายเงินส่วนเกิน
ทั้งหมดใหก้บัรัฐ ขอ้เสียหลกัของรูปแบบท่ีสอง คือ เม่ือเอกชนมีรายไดต้  ่ากวา่ระดบัท่ีก าหนดไวล่้วงหนา้ เอกชนจะไม่มี
แรงจูงใจในการเพ่ิมรายได้ในกรณีใด ๆ เน่ืองจากรัฐจะชดใช้เงินคืนให้เท่ากับส่วนต่างของรายได้ทั้ งหมด ใน
ขณะเดียวกนั เอกชนจะไม่มีแรงจูงใจในการสร้างรายไดม้ากกว่าระดบัท่ีก าหนดไว ้เน่ืองจากตอ้งจ่ายรายไดส่้วนเกิน
ทั้งหมดใหก้บัรัฐ 
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3. รูปแบบท่ีรัฐจ่ายเงินตามจ านวนเท่ากบัร้อยละท่ีก าหนด เม่ือรายไดท่ี้เกิดข้ึนจริงต ่ากวา่รายไดท่ี้ก าหนด
ไวล่้วงหน้า และในทางกลบักนั หากรายไดท่ี้เกิดข้ึนจริงเกินระดบัท่ีก าหนดไวล่้วงหน้า เอกชนจะตอ้งจ่ายเงินเท่ากบั 
ร้อยละท่ีก าหนดของส่วนเกินใหก้บัรัฐ เช่น หากรัฐก าหนดจ านวนเงินชดเชยร้อยละ 40 ของส่วนต่างระหวา่งระดบัรายได้
ท่ีก าหนดไวล่้วงหน้าและรายไดเ้กิดข้ึนจริง และรายได้จริงท่ีเอกชนไดรั้บเท่ากับร้อยละ 90 ของรายได้ท่ีก าหนดไว้
ล่วงหน้า เอกชนจะไม่ไดรั้บรายไดส่้วนท่ีเหลือร้อยละ 6 โดยการท่ีรัฐไม่จ่ายเงินชดเชยเท่ากบัระหว่างระดบัรายได้ท่ี
ก าหนดไวล่้วงหนา้และรายไดเ้กิดข้ึนจริง เพื่อสร้างแรงจูงใจใหเ้อกชนในการพฒันาการบริหารจดัการโครงสร้างพ้ืนฐาน
หรือเพ่ิมรายไดจ้ากการด าเนินงาน นอกจากน้ี การท่ีเอกชนจะตอ้งแบ่งเงินใหรั้ฐเพียงบางส่วนของรายไดส่้วนเกิน จะช่วย
ดึงดูดใหเ้อกชนพยายามในการสร้างรายไดเ้พ่ิมข้ึน  

2) ข้อจ ากดัหรือเง่ือนไข 

การรับประกนัรายไดข้ั้นต ่าเหมาะสมกบัโครงการท่ีมีความเส่ียงของจ านวนนักเรียนท่ีจะเขา้รับการศึกษา ซ่ึง
ส่งผลกระทบต่อรายได้ของเอกชน เพื่อสร้างแรงจูงใจและสนับสนุนให้เอกชนเขา้ร่วมลงทุนกับรัฐ อย่างไรก็ตาม  
การรับประกนัรายไดจ้ะสร้างภาระทางการเงินให้กบัรัฐในระยะยาว ดงันั้นการประเมินจ านวนความตอ้งการ/รายไดข้อง
โครงการในอนาคต และมูลค่าการค ้าประกนัรายไดจึ้งมีความส าคญัอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งมีการด าเนินการอยา่งรอบคอบและ
ถูกตอ้ง โดยหากไม่มีการค านวณท่ีเหมาะสมอาจน าไปสู่การสูญเสียของรัฐ  

 การสนับสนุนด้านอ่ืนๆ / การสนับสนุนทีไ่ม่ใช่ทางการเงนิ 

(5) การรวมกลุ่มโครงการภายใต้สัญญาเดยีว (Bundled PPPs)   

1) หลกัการและรูปแบบ 

Bundled PPPs เหมาะสมกบัโครงการท่ีรัฐมีความจ าเป็นในการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานในทอ้งถ่ินท่ีมีขนาด
เล็ก แต่มีความส าคญัสูง เช่นโรงพยาบาล โรงเรียน และห้องสมุด เป็นตน้ หรือจ าเป็นตอ้งปรับปรุง จัดหาทดแทน 
บ ารุงรักษาทรัพยสิ์นท่ีมีอยูห่ลายแห่ง  เช่น ไฟสาธารณะ สะพาน เป็นตน้ เน่ืองจากแนวทางการลงทุนแบบ PPP จะท าให้
รัฐเขา้ถึงเงินทุนของเอกชนและการด าเนินโครงการมีประสิทธิภาพมากข้ึนจากการมีส่วนร่วมของเอกชน แต่แนวทาง 
การลงทุนในรูปแบบแบบ PPP มีค่าใชจ่้ายการด าเนินการ (Transaction Cost) และตน้ทุนทางการเงินสูง ดงันั้น โครงการ
ขนาดเล็กส่วนใหญ่จึงไม่มีความคุ้มค่าทางการเงินหากลงทุนในรูปแบบ PPP โดย Bundled PPPs นอกจากจะให้
ประโยชน์ต่อรัฐและเอกชนในรูปแบบ PPP ทัว่ไปแลว้ การประหยดัต่อขนาด (Economies of Scale) ยงัอาจช่วยประหยดั
ต้นทุนโครงการของรัฐ และการจัดสรรความเส่ียงท่ีคล้ายคลึงกันยงัอาจท าให้เอกชนสามารถบริหารและจัดสรร
ทรัพยากรได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมทั้ งการรวมโครงการภายใต้สัญญาฉบับเดียวจะท าให้นักลงทุนเอกชนซ่ึงมี
ประสบการณ์ในการด าเนินงานสนใจเขา้มาแข่งขนัเพ่ิมมากข้ึน  

2) ข้อจ ากดัหรือเง่ือนไข 

 การรวมโครงการภายใตส้ัญญาเดียวควรค านึงถึงขอบเขตการลงทุนและการจดัสรรความเส่ียงท่ีสอดคลอ้งกนั 
เพ่ือสร้างความชดัเจนในการด าเนินงานระหวา่งรัฐและเอกชน และเกิดการประหยดัต่อขนาดอยา่งแทจ้ริง อยา่งไรก็ตาม 
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การรวมโครงการไม่จ าเป็นตอ้งมีลกัษณะโครงการเดียวกนัทั้งหมด เช่น การรวมโครงการพฒันาสถานศึกษาในหลาย
ระดบัชั้น ซ่ึงในแตล่ะแห่งอาจมีขอ้ก าหนดงานก่อสร้างต่างกนั เป็นตน้ 

5.2.3  สรุปการสนบัสนุนทางการเงนิของรัฐ 

การสนับสนุนในรูปตวัเงินหรือไม่เป็นตวัเงินของรัฐสามารถก่อให้เกิดความคุม้ค่าทางการเงิน ท าให้โครงการ
สามารถดึงดูดใหเ้อกชนร่วมลงทุนและบรรลุวตัถุประสงค ์อยา่งไรก็ตาม การสนบัสนุนของรัฐไม่สามารถท าใหโ้ครงการ
ท่ีไม่ดีเป็นโครงการท่ีดีได ้และความเส่ียงท่ีรัฐแบกรับตอ้งไดรั้บการประเมินและบริหารจดัการอยา่งระมดัระวงั เน่ืองจาก 
การลดความเส่ียงของผูใ้ห้กู้เอกชนหรือการรับความเส่ียงแทนเอกชนผูล้งทุนมากเกินไป อาจท าให้เกิดเอกชนขาด
แรงจูงใจในการด าเนินโครงการใหป้ระสบความส าเร็จ  

โครงการแต่ละโครงการอาจมีความตอ้งการรูปแบบการสนับสนุนแตกต่างกนั (Tailor-made) เพื่อตอบสนอง 
ความตอ้งการของนักลงทุนและสร้างความยืดหยุ่นแก่ภาครัฐ โดยการพิจารณาสนับสนุนของรัฐตอ้งพิจารณาอย่าง
รอบคอบในประเด็น ดงัน้ี 

- โครงการท่ีควรไดรั้บการสนบัสนุน 
- ปริมาณการสนบัสนุนท่ีเหมาะสม 
- ขอ้ก าหนดหรือเง่ือนไขของการสนบัสนุน 
- วธีิการสนบัสนุนอยา่งเหมาะสม (โปร่งใสและมีการก ากบัดูแล)  

ทั้งน้ี การสนบัสนุนของรัฐสามารถสร้างความขดัแยง้แห่งผลประโยชน์ (Conflicts of Interest) เน่ืองจากบทบาทท่ี
แตกต่างกนัของรัฐ เช่น รัฐอาจเป็นผูใ้หก้ารสนบัสนุนและเป็นผูร่้วมลงทุนในเวลาเดียวกนั ดงันั้น การสนบัสนุนของรัฐ
จึงจ าเป็นตอ้งไดรั้บการออกแบบ ด าเนินการ และก ากบัดูแลอยา่งระมดัระวงั นอกจากน้ี การตดัสินใจให้การสนบัสนุน
ของรัฐควรมีความชัดเจนและประกาศก่อนวนัการเปิดประมูลโครงการเพ่ือเพ่ิมความสนใจแก่นักลงทุน (Private 
Investor’s Appetite) และอาจช่วยลดตน้ทุนโครงการท่ีเอกชนยืน่เสนอได ้
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6. รูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนที่
เป็นไปได้ 

จากการการศึกษาปัจจยัต่างๆ ท่ีอาจมีผลต่อความสนใจของนกัลงทุนต่อการร่วมลงทุนในกิจการพฒันาสถานศึกษา
ของรัฐ เช่น ความเส่ียงของโครงการ การจดัสรรรายไดร้ะหวา่งภาครัฐและเอกชน แนวทางการสนบัสนุนของภาครัฐ เป็นตน้ 
และการศึกษาและเปรียบเทียบการด าเนินโครงการร่วมลงทุนเพ่ือพฒันาสถานศึกษาของรัฐท่ีผ่านมาของต่างประเทศ  
ท่ีปรึกษาไดส้รุปรูปแบบการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐท่ีเป็นไปไดใ้นไทย โดยพิจารณาตาม
หลกัการและขั้นตอน ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 

6.1   การพจิารณาทางเลือกในการลงทุน 

(1) ขอบเขตการให้เอกชนร่วมลงทุนในโครงการ 

ส าหรับขอบเขตงานการพฒันาสถานศึกษาของรัฐท่ีเหมาะสม สามารถแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ โดยในรูปแบบท่ี 

1 เอกชนเป็นผู ้ออกแบบ (Design) ก่อสร้าง (Build) จัดหาเงินลงทุน (Finance) บริหารจัดการอาคารและส่ิงอ านวย 

ความสะดวก (Operate) บ ารุงรักษา (Maintain) และใหบ้ริการทัว่ไป (Non-core Services) โดยการใหบ้ริการทางการศึกษา 

(Core Services) ยงัด าเนินการโดยบุคลากรของรัฐ เพื่อให้เอกชนพัฒนาสถานศึกษาให้เพียงพอต่อความตอ้งการของ

ประชาชน พร้อมทั้งปรับปรุงคุณภาพการให้บริการทัว่ไป ขณะท่ีรัฐสามารถมุ่งเนน้การพฒันาการเรียนการสอนได้อย่าง

เต็มความสามารถ และรูปแบบท่ี 2 รัฐมอบหมายให้เอกชนให้บริการดา้นการเรียนการสอนตามขอ้ตกลงในสัญญาด้วย 

เพื่อให้เอกชนพฒันาคุณภาพการเรียนการสอนไปพร้อมกนั อยา่งไรก็ตาม แมรู้ปแบบดงักล่าวจะมีความเป็นไปได ้แต่ 

ถือเป็นโครงสร้างการร่วมลงทุนท่ีซบัซอ้น เน่ืองจากหนา้ท่ีของรัฐจะเปล่ียนแปลงจากผูใ้ห้บริการเป็นผูก้  ากบัดูแลผ่าน

สัญญาเท่านั้น ดงันั้น การก าหนดตวัช้ีวดัและกระบวนการการประเมินคุณภาพการเรียนการสอนถือเป็นปัจจยัส าคญัใน

การท าใหโ้ครงการประสบความส าเร็จและอาจทา้ทายต่อประเทศท่ีไม่เคยมีประสบการณ์ร่วมลงทุนในกิจการดา้นสังคม

มาก่อน นอกจากน้ี ทั้ง 2 รูปแบบ รัฐควรรวมงานบริหารจดัการอาคารและส่ิงอ านวยความสะดวกและบ ารุงรักษาเขา้กบั

งานก่อสร้างโยธา หากการร่วมลงทุนของเอกชนมีความคุม้ค่า เพื่อเปิดโอกาสใหเ้อกชนสามารถเขา้มารับผิดชอบโครงการทั้ง

ระบบ โดยน าเทคโนโลยหีรือนวตักรรมใหม่ๆ มาช่วยลดตน้ทุนโครงการ หรือเพ่ิมประสิทธิภาพการด าเนินงาน  

ทั้งน้ี การตดัสินใจของรัฐในการก าหนดรูปแบบการให้เอกชนร่วมลงทุนควรเป็นไปตามความตอ้งการดา้น

การศึกษาของประเทศ และสภาพแวดลอ้ม เช่น เศรฐกิจและสังคม เป็นตน้ รวมถึงความเส่ียงและความรับผิดชอบ ซ่ึงรัฐ

พยายามจดัสรรและภาคเอกชนยอมรับได ้
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ตารางที ่6.1-1 บทบาทการด าเนนิโครงการภายใต้การลงทุนแบบ PPP 

ขอบเขตงาน ผู้ด าเนินงาน ผู้ด าเนินงาน 

ปัจจยัน าเข้า (Input)    

- จดัหาท่ีดิน  รัฐ รัฐ 

- ก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน อาคาร และส่ิงอ านวยความสะดวกต่างๆ 
- ติดตั้งงานระบบ เช่น ระบบบริหารและจดัเก็บขอ้มูล ระบบรักษา 
ความปลอดภยั เป็นตน้ 
- จดัหาเฟอร์นิเจอร์ เคร่ืองประดบัตกแต่ง และเคร่ืองมือทัว่ไป (Furniture, 

Fixture and Equipment: FFE) 

เอกชน 
 
 

 

เอกชน 
 
 
 

กระบวนการ (Process)    

- บริหารจดัการอาคารและส่ิงอ านวยความสะดวก 
- บ ารุงรักษาอาคารและส่ิงอ านวยความสะดวก 

เอกชน 
เอกชน 

เอกชน 
เอกชน 

ผลผลติ (Output)   
- ใหบ้ริการทัว่ไป เช่น การท าความสะอาด จดัการศูนยอ์าหาร เป็นตน้ เอกชน เอกชน 

- ใหบ้ริการสนบัสนุนทางการศึกษา เช่น การฝึกอบรมครู การจดัท า
แบบเรียน เป็นตน้ 

รัฐ เอกชน 

- ใหบ้ริการดา้นการเรียนการสอน  รัฐ เอกชน 

 

(2) การถือครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน 

จากกรณีศึกษา การให้ผูป้ระกอบการเอกชนก่อสร้างสถานศึกษาแห่งใหม่และจัดหาและติดตั้งเคร่ืองมือ/
อุปกรณ์ทางการศึกษา จะก าหนดรูปแบบสญัญาแบบ Build-Operate-Transfer (BOT) โดยรัฐเป็นผูมี้กรรมสิทธ์ิในบรรดา
ทรัพยสิ์นในสถานศึกษาทั้งหมดซ่ึงรัฐเป็นผูจ้ดัหา เอกชนเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในบรรดาทรัพยสิ์นท่ีเป็นโครงสร้างพ้ืนฐาน
เพ่ิมเติม ส่ิงอ านวยความสะดวกต่างๆ เคร่ืองมืออุปกรณ์ท่ีบริษทัจดัหามาใชง้านตลอดอายุสัญญา โดยหลงัจากท่ีสัญญา
ส้ินสุดลงหรือมีการบอกเลิกสัญญาไม่วา่กรณีใด บรรดาอสังหาริมทรัพยต์่างๆ ทั้งหมดจะตกเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐทนัที 
โดยไม่มีการจ่ายชดเชย (Free of Charge) ส่วนสงัหาริมทรัพยข์องเอกชน รัฐมีสิทธิท่ีจะซ้ือทั้งหมดหรือบางส่วนตามราคา
มูลค่าทางบญัชีท่ีค  านวณไดจ้ากราคาตน้ทุนหกัค่าเส่ือมราคาตามระยะเวลาอายกุารใชง้านแลว้ ส่วนในประเทศท่ีกฎหมาย
ท่ีเก่ียวขอ้งยงัไม่อนุญาตหรือยงัไม่เปิดโอกาสใหเ้อกชนเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในสถานศึกษา อาจก าหนดรูปแบบสญัญา 
Build-Transfer-Operate (BTO)   

(3) การจดัสรรผลตอบแทนระหว่างภาครัฐและเอกชน 

จากการศึกษาและวิเคราะห์ได้ขอ้สรุปว่า โครงการท่ีให้ผูป้ระกอบการเอกชนก่อสร้าง บริหารจัดการและ
บ ารุงรักษาอาคารและส่ิงอ านวยความสะดวก และให้บริการทัว่ไป เช่น บริการดา้นการท าความสะอาด บริการดา้น
อาหาร บริการก าจดัขยะ เป็นตน้ เอกชนส่วนใหญ่จะสนใจร่วมลงทุนแบบ Availability Payment มากกวา่ Revenue-based 
Payment เน่ืองจากเอกชนจะไดรั้บรายไดท่ี้แน่นอน หากสามารถด าเนินงานไดต้ามมาตรฐานท่ีก าหนด อยา่งไรก็ตาม หาก
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รัฐมอบหมายใหเ้อกชนท าหนา้ท่ีใหบ้ริการการเรียนการสอนดว้ย ซ่ึงผนัแปรตามจ านวนท่ีเขา้รับการศึกษาในสถานศึกษา 
เอกชนอาจสนใจร่วมลงทุนแบบ Revenue-based Payment เน่ืองจากโอกาสในการสร้างรายไดท่ี้สูงข้ึน อยา่งไรก็ตาม จาก
ขอ้จ ากดัในเรียกเก็บค่าการเรียนการสอนจากนกัเรียน ภาครัฐจึงอาจใหเ้งินสนบัสนุนในรูปแบบค่าตอบแทนรายหัว (Fee 
Per Person) บางส่วนหรือทั้งหมดใหแ้ก่เอกชน ซ่ึงท าใหค้วามเส่ียงดา้นรายไดข้องเอกชนอยูใ่นระดบัต ่า รวมทั้งเอกชนยงั
สามารถบริหารจดัการรายได้ของโครงการไดเ้อง ซ่ึงเอ้ือต่อภาคเอกชนในการบริหารงานมากกว่า ทั้ งน้ี รัฐอาจให้เงิน
สนับสนุน Viability Gab Funding การรับประกนัรายไดข้ั้นต ่า การให้สัมปทานจดัหารายไดใ้นพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย ์และ
กลไกการสนบัสนุนต่างๆ แก่เอกชน เพ่ือดึงดูดความสนใจของนกัลงทุนและลดภาระค่าใชจ่้ายของเอกชน ซ่ึงอาจสะทอ้น
ผา่นการคิดค่าบริการท่ีลดลง  

(4) การก าหนดระยะเวลาสัญญา 

 จากการพิจารณาดา้นกฎหมายและแนวคิดเชิงพาณิชย ์โครงการร่วมลงทุนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ
ควรก าหนดระยะเวลาคงท่ีและจะช่วยใหเ้อกชนส่วนใหญ่สนใจร่วมลงทุนมากกวา่ เน่ืองจากเอกชนผูด้  าเนินโครงการจะ
สามารถวางแผนการลงทุนและการด าเนินงานไดช้ดัเจน  

 ทั้ งน้ี ตามประกาศส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เร่ือง ข้อก าหนดมาตรฐานของสัญญา 
ร่วมลงทุน  พ.ศ. 2558 ขอ้ 5 สัญญาร่วมลงทุนตอ้งไม่มีขอ้ก าหนดหรือเน้ือหาในลกัษณะให้มีการต่อหรือขยายอายุของ
โครงการในสัญญาร่วมลงทุนทนัที โดยไม่มีการเจรจาระหวา่งคู่สัญญา และตามประกาศคณะกรรมการนโยบายการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ เร่ือง ลกัษณะการแกไ้ขสัญญาร่วมลงทุนในส่วนท่ีเป็นสาระส าคญั พ.ศ. 2558 ขอ้ 3 
(4) การเปล่ียนแปลงระยะเวลาของสัญญา ถือเป็นการแกไ้ขสัญญาร่วมลงทุนในส่วนท่ีเป็นสาระส าคญั ซ่ึงหน่วยงานให้
หน่วยงานเจา้ของโครงการตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติั การใหเ้อกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  

มำตรำ 47 ในกรณีต้องมีการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุน ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการเสนอเหตุผลและความจ าเป็นใน  
การขอแก้ไขต่อคณะกรรมการก ากับดูแลเพ่ือพิจารณา 

ในกรณีท่ีคณะกรรมการก ากับดูแลพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนในส่วนท่ีมิใช่
สาระส าคัญ ให้คณะกรรมการก ากับดูแลพิจารณาแล้วแจ้งต่อรัฐมนตรีกระทรวงเจ้าสังกัดเพ่ือทราบต่อไป 

 ในกรณีท่ีคณะกรรมการก ากับดูแลพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนในส่วนท่ีเป็นสาระส าคัญ 
ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการเสนอประเดน็ท่ีขอแก้ไข ผลกระทบจากการแก้ไขสัญญาร่วมลงทุนและรายละเอียดอ่ืนๆ ท่ี
เกี่ยวข้องต่อคณะกรรมการก ากับดูแลพิจารณาด้วย และถ้าคณะกรรมการก ากับดูแลเห็นด้วยกับการแก้ไข ให้หน่วยงาน
เจ้าของโครงการส่งร่างสัญญาร่วมลงทุนให้ส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณา ก่อนส่งความเห็นของคณะกรรมการ
ก ากับดูแลพร้อมท้ังร่างสัญญาร่วมลงทุนฉบับใหม่ท่ีส านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาแล้วไปยังรัฐมนตรีกระทรวง
เจ้าสังกัดเพ่ือเสนอขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป 

ส าหรับระยะเวลาการร่วมลงทุน ประเทศไทยไม่มีกฎหมายท่ีก าหนดระยะเวลาโดยตรง แต่โดยทัว่ไปจะมี

แนวคิดใหโ้ครงการมีระยะเวลาสญัญา 30 ปี ตามกรอบระยะเวลาสูงสุดในการใหเ้ช่าท่ีดินตามประมวลกฎหมายแพง่และ

พาณิชย ์ 

มำตรำ 540 อันอสังหาริมทรัพย์ ท่านห้ามมิให้เช่ากันเป็นก าหนดเวลาเกินกว่าสามสิบปี ถ้าได้ท าสัญญากันไว้เป็นก าหนด
เวลานานกว่าน้ัน ท่านกใ็ห้ลดลงมาเป็นสามสิบปี 
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 อน่ึง ก าหนดเวลาเช่าดังกล่าวมานี ้เม่ือส้ินลงแล้วจะต่อสัญญาอีกก็ได้ แต่ต้องอย่าให้ เกินสามสิบปีนับแต่วัน 
ต่อสัญญา 

อยา่งไรก็ตาม ระยะเวลาสญัญาอาจขยายไดถึ้ง 50 ปี ตามพระราชบญัญติัการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พ่ือพาณิชยกรรม

และอุตสาหกรรม พ.ศ.2542  

มำตรำ 4 การเช่าตามพระราชบัญญติันีต้้องท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีมิฉะน้ันเป็นโมฆะ 

เม่ือครบก าหนดระยะเวลาการเช่าแล้ว ผู้ เช่าและผู้ให้เช่าอาจตกลงกันต่อระยะเวลาการเช่าออกไปอีกได้มีก าหนด
ไม่เกินห้าสิบปีนับแต่วนัท่ีตกลงกันและต้องท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีมิฉะน้ันเป็นโมฆะ 

มำตรำ 5 ผู้ให้เช่าต้องเป็นเจ้าของอสังหาริมทรัพย์เท่าน้ัน 

การเช่าท่ีดินท่ีมีเนื้อท่ีเกินกว่าหน่ึงร้อยไร่จะต้องได้รับอนุมัติจากอธิบดีตามหลักเกณฑ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง 

การจดทะเบียนการเช่าตามพระราชบัญญัตินีก้ารก าหนดประเภทของพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรมท่ีให้ท าการเช่า 
และการใช้หรือการเปลี่ยนแปลงประเภทการใช้อสังหาริมทรัพย์ตามท่ีเช่า ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์วิธีการ และเง่ือนไข 
ท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ให้อธิบดีมอี านาจเพิกถอนการจดทะเบียนการเช่าท่ีฝ่าฝืนหรือมิได้ปฏิบัติตามความในวรรคสองและวรรคสาม 

6.2 สรุปรูปแบบการให้เอกชนร่วมลงทุนทีม่คีวามเป็นไปได้ 

 จากการพิจารณาองค์ประกอบท่ีเก่ียวขอ้งกับรูปแบบการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชนข้างตน้ และ
แนวโนม้การพฒันาโครงการร่วมลงทุนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของไทยในเบ้ืองตน้ พบวา่ มีทางเลือกการร่วมลงทุน 
PPP ท่ีเป็นไปไดร้วมทั้งส้ิน 4 ทางเลือก ดงัน้ี 

ตารางที ่6.2-1 ทางเลือกการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชนทีเ่ป็นไปได้จากองค์ประกอบต่างๆ 

ทางเลือกการ

ร่วมลงทุน 

บทบาทการด าเนิน

โครงการ 

การถือครองกรรมสิทธ์ิ

ของโครงการ 

การจดัสรร

ผลตอบแทน 

การก าหนด

ระยะเวลาสัญญา 

1 จดัหาแหล่งเงิน 
ออกแบบ ก่อสร้าง 
ด าเนินการและ

บ ารุงรักษา รวมทั้ง 
ใหบ้ริการทัว่ไป 

BOT Availability Payment  คงท่ี 

2 จดัหาแหล่งเงิน 
ออกแบบ ก่อสร้าง 
ด าเนินการและ

บ ารุงรักษา รวมทั้ง 

BOT Revenue-based 
Payment  

คงท่ี 
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ทางเลือกการ

ร่วมลงทุน 

บทบาทการด าเนิน

โครงการ 

การถือครองกรรมสิทธ์ิ

ของโครงการ 

การจดัสรร

ผลตอบแทน 

การก าหนด

ระยะเวลาสัญญา 

ใหบ้ริการทัว่ไปและ
การเรียนการสอน 

3 จดัหาแหล่งเงิน 
ออกแบบ ก่อสร้าง 
ด าเนินการและ

บ ารุงรักษา รวมทั้ง 
ใหบ้ริการทัว่ไป 

BTO Availability Payment  คงท่ี 

4 จดัหาแหล่งเงิน 
ออกแบบ ก่อสร้าง 
ด าเนินการและ

บ ารุงรักษา รวมทั้ง 
ใหบ้ริการทัว่ไปและ
การเรียนการสอน 

BTO Revenue-based 
Payment  

คงท่ี 

 จากตารางขา้งตน้ ทางเลือกการร่วมลงทุนท่ีเป็นไปไดท้ั้ง 4 ทางเลือก จะแตกต่างกนัในขอบเขตการลงทุน
ของภาครัฐและเอกชน แนวทางการจดัสรรผลตอบแทน และรูปแบบการจดัสรรกรรมสิทธ์ิของโครงการ รายละเอียด 
ดงัน้ี 

- ทางเลือกการร่วมลงทุน 1 และ 3 

 ภาครัฐเป็นผูรั้บผิดชอบงานจัดหาท่ีดิน และให้บริการด้านการเรียนการสอน (Core Services) ขณะท่ี
ภาคเอกชนรับผิดชอบงานส่วนท่ีเหลือทั้งหมด ประกอบดว้ย งานก่อสร้างโยธา งานบริหารจดัการและบ ารุงรักษาอาคาร
และส่ิงอ านวยความสะดวกต่างๆ รวมทั้งใหบ้ริการทัว่ไป (Non-core Services) โดย เอกชนจะไดรั้บรายไดร้ายไตรมาส/ปี 
ในลกัษณะ Availability Payment ซ่ึงเป็นค่าตอบแทนคงท่ีจากการบริหารจดัการและบ ารุงรักษาอาคารและส่ิงอ านวย
ความสะดวกต่างๆ รวมทั้ งให้บริการทั่วไป ซ่ึงครอบคลุมเงินลงทุนและตน้ทุนทางการเงินแลว้ และไม่ผนัแปรตาม
จ านวนนกัเรียนท่ีเขา้รับการศึกษา โดยรัฐจะก าหนดบทปรับหากการปฏิบติังานไม่เป็นไปตามมาตรฐานท่ีก าหนดตาม
สัญญา (Output and Service Specification) ทั้งน้ี รัฐอาจก าหนดใหเ้อกชนโอนกรรมสิทธ์ิบนทรัพยสิ์นทั้งหมดใหภ้าครัฐ
หลงัจากส้ินสุดระยะเวลาสัญญา ตามทางเลือกการร่วมลงทุน 1 หรือหลงัการก่อสร้างแลว้เสร็จ/ก่อนเร่ิมการให้บริการ 
ตามทางเลือกการร่วมลงทุน 3 ซ่ึงแนวทางการถือครองกรรมสิทธ์ิท่ีแตกต่างกนัอาจไม่ส่งผลต่อการด าเนินงานอยา่งมี
นัยส าคญั แต่อาจส่งผลต่อด้านอ่ืนๆ อาทิ ความสามารถในการกู้ยืมของเอกชนและความสามารถของโครงการใน 
การดึงดูดผูร่้วมลงทุน รวมทั้งปริมาณทรัพยสิ์นท่ีถือครองโดยรัฐ 

 ทางเลือกการร่วมลงทุนในรูปแบบดงักล่าวท าให้รัฐสามารถโอนความเส่ียงซ่ึงเอกชนบริหารจดัการได้
ดีกวา่ใหเ้อกชนผูรั้บสมัปทานไดท้ั้งหมด และเป็นรูปแบบท่ีนิยมทัว่ไปในการร่วมลงทุน Infrastructure-based รวมทั้งจาก
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กรณีศึกษา เช่น โครงการ New Schools Public Private Partnership ประเทศออสเตรเลีย โครงการ Technical Education 
College West ประเทศสิงคโปร์ และโครงการ The Alberta Schools ของประเทศแคนนาดา เป็นตน้ 

- ทางเลือกการร่วมลงทุน 2 และ 4 

 เป็นรูปแบบการร่วมลงทุนท่ีมีการแบ่งขอบเขตการลงทุนและการจดัสรรผลตอบแทนระหวา่งภาครัฐและ
เอกชน แตกต่างจากทางเลือกท่ี 1 และ 3 โดยรัฐมอบหมายใหเ้อกชนใหบ้ริการดา้นการเรียนการสอนทั้งหมดแก่นกัเรียน
ดว้ย ดงันั้น รัฐอาจก าหนดค่าตอบแทนรายหัวให้เอกชน ซ่ึงแปรผนัตามจ านวนนักเรียน หรือรูปแบบ Revenue-based 
Payment พร้อมทั้ งประเมินคุณภาพการเรียนการสอนตามข้อก าหนดประสิทธิภาพการด าเนินงานในสัญญาท่ีมี 
ความซบัซอ้นมากข้ึน อยา่งไรก็ตาม รูปแบบดงักล่าวถือเป็นการร่วมลงทุนท่ีมีความทา้ยทายต่อหน่วยงานของรัฐในเชิง
ของการเปล่ียนแปลงหน้าท่ีความรับผิดชอบด้านคุณภาพการศึกษาไปให้เอกชนทั้งหมด จึงพบได้น้อยในโครงการ 
ร่วมลงทุนด้านการจดัการศึกษาทัว่ไป ทั้ งน้ี รัฐอาจก าหนดให้เอกชนโอนกรรมสิทธ์ิบนทรัพยสิ์นทั้งหมดให้ภาครัฐ
หลงัจากส้ินสุดระยะเวลาสัญญา ตามทางเลือกการร่วมลงทุน 2 หรือหลงัการก่อสร้างแลว้เสร็จ/ก่อนเร่ิมการให้บริการ 
ตามทางเลือกการร่วมลงทุน 4  

6.3  บทสรุปและข้อสังเกต 

 การด าเนินโครงการร่วมลงทุน (Public Private Partnership: PPP) ในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ  
ควรมีแนวทางการประเมินและจดัสรรความเส่ียง โดยพิจารณาถึงวตัถุประสงคข์องรัฐ ภายใตข้อ้จ ากดัดา้นต่างๆ เช่น ดา้น
งบประมาณ ด้านกฎหมาย เป็นต้น ตามกรอบการวิเคราะห์รูปแบบการร่วมลงทุน ได้แก่ (1) ขอบเขตการลงทุน 
(Investment Scope) ท่ีภาครัฐสามารถร่วมลงทุนไดโ้ดยไม่ส่งผลกระทบทางดา้นขอ้จ ากดัของงบประมาณ  (2) การถือ
ครองสินทรัพย์ (Asset Ownership) ท่ีสอดคลอ้งกับบทบัญญติัทางกฎหมายและได้รับการยอมรับจากประชาชน (3)  
การจัดสรรผลตอบแทน (Payment Mechanism) ท่ีสร้างความคุ่มค่าในการลงทุนและดึงดูดความสนใจจากนักลงทุน 
(Private Appetite) (4) ระยะเวลาสัญญา (Concession Duration) ท่ีสอดคล้องกับอายุการใช้งานของทรัพย์สินและ
สอดคลอ้งกบัความเป็นไปไดใ้นการกูย้ืมของเอกชน และ (5) การประเมินและจดัสรรความเส่ียง (Risk Assessment and 
Allocation) 

โครงการร่วมลงทุนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ ภายใตข้อ้จ ากดัดา้นงบประมาณ ในหลกัการจึงควร
ใหเ้อกชนผูรั้บสมัปทาน ซ่ึงสามารถรับภาระดา้นเงินลงทุนโครงการไดม้ากกวา่ภาครัฐ ลงทุนในงานก่อสร้างงานโยธาและ
จดัหาและติดตั้งเคร่ืองมือและอุปกรณ์ บริหารจดัการและบ ารุงรักษา โดยภาครัฐยงัคงท าหน้าท่ีในส่วนท่ีรัฐบริหารจัด 
การไดดี้และไม่กระทบต่อการด าเนินงานของเอกชน อาทิ การจดัหาท่ีดิน ซ่ึงส่งผลใหค้วามเส่ียงในการจดัหาท่ีดินยงัคงอยู่
กบัรัฐ รวมทั้งการให้บริการดา้นการเรียนการสอน (Core Services) โดยบุคลากรผูเ้ช่ียวชาญของรัฐ โดยจากกรณีศึกษาใน
ต่างประเทศ พบวา่ กลไกการก าหนดผลตอบแทนสามารถใช ้Availability Payment หรือ Revenue-based Payment ข้ึนอยู่
กบับทบาทการร่วมลงทุนของเอกชน อาทิ ค่าตอบแทนการให้บริการในรูปแบบ Revenue-based Payment อาจส่งผลดีต่อ
โครงการสูงสุด หากรัฐมอบหมายให้เอกชนด าเนินงานดา้นการเรียนการสอน เน่ืองจากจะส่งผลให้เอกชนมีแรงดึงดูดใน
การพฒันาประสิทธิภาพการด าเนินงานให้ดีท่ีสุด เพื่อผลตอบแทน (Rewards) ของเอกชนท่ีสูงข้ึน อยา่งไรก็ตาม การร่วม
ลงทุนในรูปแบบดงักล่าวยงัไม่แพร่หลายมากนกั เม่ือเปรียบเทียบกบัการร่วมลงทุนโดยให้เอกชนก่อสร้างโครงสร้าง
พ้ืนฐาน บริหารจดัการและบ ารุงรักษา และให้บริการทัว่ไปเท่านั้น (Infrastructure-based) เน่ืองจากความซับซ้อนของ
สญัญาและความทา้ทายในการเปล่ียนแปลงบทบาทของรัฐ ทั้งน้ี รัฐควรพิจารณาเปรียบเทียบผลตอบแทนของโครงการท่ี
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เกิดข้ึนในการคดัเลือกรูปแบบการก าหนดผลตอบแทนท่ีเหมาะสม โดยผลตอบแทนดงักล่าวควรสร้างความคุม้ค่าของ 
การลงทุน (Value for Money) ใหก้บัรัฐและสามารถดึงดูดการร่วมลงทุนของเอกชนตามอายสุญัญาท่ีก าหนด  

นอกจากน้ี เน่ืองจากโครงการร่วมลงทุนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐ อาจใช้เงินลงทุนสูง เม่ือ
เปรียบเทียบกับรายได้ของโครงการในอนาคต ซ่ึงท าให้ผลตอบแทนโครงการของผูถื้อหุ้น (Equity Internal Rate of 
Return) ไม่คุม้ค่า และเน่ืองจากอายุสัญญาท่ีมีระยะยาว ส่ิงแวดลอ้มหรือปัจจัยต่างๆ สามารถเปล่ียนแปลงไปจากท่ี
คาดการณ์ ซ่ึงอาจส่งผลกระทบต่อความสนใจในการเขา้ร่วมลงทุนของเอกชน และการเปิดประมูลไม่ประสบความส าเร็จ 
ดงันั้น รัฐหรือหน่วยงานเจา้ของโครงการจึงอาจใหใ้ชก้ลไกการสนบัสนุนทางการเงินหรือแรงจูงใจอ่ืนๆ แก่เอกชน อาทิ 
การสนับสนุน Viability Gap Funding  การรับประกันรายไดข้ั้นต ่า การให้สัมปทานจดัหารายไดใ้นพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย ์ 
การรวมโครงการภายใตส้ัญญาเดียว และการลดค่าใช้จ่ายของโครงการด้วยวิธีการต่างๆ  ซ่ึงการเลือกใช้แนวทาง 
การสนบัสนุนท่ีเหมาะสม ควรพิจารณาถึงลกัษณะของโครงการ ขอ้จ ากดัหรือเง่ือนไขของแนวทางการสนบัสนุนนั้นๆ 
และความสามารถในการใหก้ารสนบัสนุนดว้ย เพ่ือให้การด าเนินโครงการร่วมลงทุนดงักล่าวก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อทั้ง
ภาครัฐ เอกชน และประชาชนหรือผูใ้ชบ้ริการ โดยไม่สร้างความเสียหายต่อฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดและสนบัสนุนการร่วมลงทุน
ระหวา่งภาครัฐและเอกชนในระยะยาวต่อไป 
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ข้อมูลเพิม่เติม  
- หน้า 8 การจัดสรรผลตอบแทนแบบ Revenue-based Payment เป็นการให้เอกชนรับความเส่ียงในรายไดจ้ากการด าเนิน

โครงการ โดยรัฐจะจ่ายค่าตอบแทนการใหบ้ริการรายหวัตามอตัราท่ีก าหนดในสญัญาใหผู้ป้ระกอบการเอกชน ผลตอบแทน
การด าเนินโครงการจึงข้ึนอยูก่บัจ านวนนกัเรียนท่ีไดรั้บการใหบ้ริการการเรียนการสอนเป็นส าคญั 

- หน้า 22 – 25 การพิจารณาสัญญาความร่วมมือภาครัฐและเอกชนในกิจการพฒันาสถานศึกษาของรัฐท่ีเขา้ข่ายนิยาม 

การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนของไทยเป็นการวิเคราะห์ตามลกัษณะสัญญาทัว่ไปในเบ้ืองตน้เท่านั้น ทั้ งน้ี สัญญา
ความร่วมมือภาครัฐและเอกชนใดๆ จะเขา้ข่ายตามนิยามการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนของไทยหรือไม่ จะตอ้ง
พิจารณาตามมาตรา 4 ในพระราชบญัญติัการใหเ้อกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  

“กิจการของรัฐ” หมายความว่า กิจการท่ีมลีกัษณะอย่างใดอย่างหน่ึง ดังต่อไปนี ้
(1)  กิจการท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหน่วยใดหน่วยหน่ึงหรือหลาย

หน่วยรวมกันมอี านาจหน้าท่ีต้องท าตามกฎหมาย 
(2) กิจการท่ีจะต้องใช้ทรัพยากรธรรมชาติหรือทรัพย์สินของส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินหน่วยใดหน่วยหน่ึงหรือหลายหน่วยรวมกัน 
“ร่วมลงทุน” หมายความว่า ร่วมลงทุนกับเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใด หรือมอบให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาต 
หรือให้สัมปทาน หรือให้สิทธิไม่ว่าในลกัษณะใด 

- หน้า 47 การจัดท า Risk Matrix เป็นการพิจารณาความเป็นไปได้ท่ีจะเกิดเหตุการณ์ความเส่ียง (Risk Likelihood) และ

ผลกระทบเม่ือเกิดเหตุการณ์ความเส่ียงนั้นๆ (Risk Impact) โดยการวิเคราะห์เอกสารและสัญญาท่ีเก่ียวขอ้งของโครงการ 
ประกอบกบัการใชป้ระสบการณ์ของบริษทัท่ีปรึกษาในการด าเนินโครงการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานและโครงการลงทุน 
ท่ีผ่านมา ซ่ึงโดยทัว่ไปจะมีการจดัท าและตรวจสอบ Risk Matrix เฉพาะรายโครงการ โดยอาศยัขอ้มูลส าคญั 2 ประเภท 
ไดแ้ก่   

1. ขอ้มูลจากสัญญาก่อสร้างและประกอบกิจการ ประเทศท่ีอยู่ระหว่างการพฒันากรอบการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและ
เอกชนอาจยงัขาดขอ้มูลประเภทน้ีในกิจการส่วนใหญ่ อยา่งไรก็ตาม ส าหรับประเทศท่ีมีประสบการณ์พฒันาโครงการ
ร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนในหลายกิจการ เช่น สหราชอาณาจักร แคนาดา และออสเตรเลีย เป็นตน้ จะมี
ฐานขอ้มูลดงักล่าวจ านวนมากและเผยแพร่เพ่ือความโปร่งใส ซ่ึงสามารถน ามาประยกุตใ์ชก้บัโครงการในประเทศไทย 

2. การประชุมเชิงปฏิบัติการด้านความเส่ียง (Risk Workshop) การปรับปรุงและทดสอบ Risk Matrix โดยทั่วไป  
จะด าเนินการผ่านการประชุมเชิงปฏิบติัการกบัหน่วยงานเจา้ของโครงการและท่ีปรึกษาดา้นเทคนิค เพ่ือทบทวนและ
ปรับปรุงสมมติฐานใน Risk Matrix จากขอ้มูลโครงการท่ีไดว้างแผนไวแ้ละโครงการท่ีผ่านมาซ่ึงมีลกัษณะเดียวกนั 
รวมทั้งความคิดเห็นหรือขอ้สังเกตของท่ีปรึกษาผูเ้ช่ียวชาญ ดงันั้น การประเมินความเส่ียง (Risk Assessment) และ
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ผลกระทบจากความเส่ียงนั้นๆ (Risk Impact) จึงไม่มีรูปแบบการวิเคราะห์ความเส่ียงท่ีชดัเจนท่ีสามารถน าไปใชไ้ด้
ทนัทีกบัทุกโครงการ แต่ควรพิจารณาลกัษณะเฉพาะของโครงการเป็นส าคญั โดยอาศยั Risk Matrix เป็นกรอบแนวทาง
เบ้ืองตน้ ทั้งน้ี  ท่ีปรึกษาไดแ้บ่งระดบัความส าคญัของเหตุการณ์ความเส่ียงและวิเคราะห์ระดบัความเส่ียง ยกตวัอยา่ง
ดงัน้ี 

 

ตวัอย่างความเส่ียง หลกัการและเหตุผล ระดบั 
ความเส่ียงดา้น
ระยะเวลาใน 
การเวนคืนหรือจดัหา
ท่ีดินเพ่ิมเติม  (Land 
Acquisition Risk) 

การก่อสร้างสถานศึกษาขนาดใหญ่/หลายแห่งรวมกนั/ขยายสถานศึกษา
ซ่ึงจ าเป็นตอ้งเวนคืน/จดัหาท่ีดินเพ่ิมเติมพบเห็นไดน้อ้ย เน่ืองจาก
โครงการมกัด าเนินการบนพ้ืนท่ีท่ีหน่วยงานเจา้ของโครงการถือ
กรรมสิทธ์ิอยู ่การเช่าท่ีราชพสัดุหรือหน่วยงานเจา้ของพ้ืนท่ี  นอกจากน้ี
การพฒันาโครงการสร้างพ้ืนฐานดา้นสงัคมโดยทัว่ไปมกัไดรั้บ 
การสนบัสนุนมากกวา่การต่อตา้นจากชุมชุนโดยรอบ ยกเวน้ 
หากโครงการมีความจ าเป็นในการจดัหาท่ีดินเพ่ิมเติม/เวนคืน 
เพ่ือก่อสร้าง/ขยายถนนทางเขา้ ดงันั้น โอกาสในการเกิดปัญหา 
การเวนคืน/จดัหาท่ีดินเพ่ิมเติมล่าชา้จึงมีความเป็นไปไดต้ ่าและกระทบต่อ
ค่าใชจ่้ายโครงการนอ้ยกวา่การพฒันาโครงการดา้นเศรษฐกิจ  

โอกาสเกิดข้ึน 10-30% 
ผลกระทบต ่า 

ความเส่ียงดา้น 
การก่อสร้าง 
(Construction Risk – 

การก่อสร้างสถานศึกษาขนาดใหญ่/หลายแห่งรวมกนั/ขยายสถานศึกษา
มกัประสบปัญหาล่าชา้กวา่แผนท่ีก าหนดเน่ืองจากสาเหตุส าคญั ไดแ้ก่  
1) ค่าใชจ่้ายเกินงบประมาณ 2) การก่อสร้างไม่เป็นไปตามขอ้ก าหนดดา้น

โอกาสเกิดข้ึนมากกวา่ 
90% ผลกระทบสูง 

โอกาสเกิดขึ้น <10% 
ผลกระทบต ่ามาก 

 

โอกาสเกิดขึ้น 10-30% 
ผลกระทบต ่า  

โอกาสเกิดขึ้น 30-60% 
ผลกระทบปานกลาง  

โอกาสเกิดขึ้น 60-90% 
ผลกระทบสูง  

โอกาสเกิดขึ้น 10-30% 
ผลกระทบต ่า  

โอกาสเกิดขึ้น 30-60% 
ผลกระทบปานกลาง  

โอกาสเกิดขึ้น 30-60% 
ผลกระทบปานกลาง  

โอกาสเกิดขึ้น 60-90% 
ผลกระทบสูง  

โอกาสเกิดขึ้น >90% 
ผลกระทบสูงมาก  
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ตวัอย่างความเส่ียง หลกัการและเหตุผล ระดบั 
Cost Overrun and 
Delay) 

ความปลอดภยั 3) ความไม่พร้อมของระบบสาธารณูปโภคหรือถนน
ทางเขา้ และ 4) ผูรั้บเหมาไม่มีความเช่ียวชาญในการพฒันาอาคาร/ศูนย์
การเรียนรู้ ซ่ึงหากค่าก่อสร้างโครงการคิดเป็นสดัส่วนหลกัของมูลค่า
โครงการ จะสร้างความเสียหายตอ่ผลการด าเนินงานและผลตอบแทน 
การลงทุนอยา่งมาก และอาจท าใหต้น้ทุนวตัถุดิบ ค่าแรง รวมทั้งตน้ทุน
ทางการเงินเพ่ิมข้ึน และเกิดค่าใชจ่้ายอ่ืนๆ อาทิ ค่าใชจ่้ายในการแกไ้ข
ปัญหาเน่ืองจากความล่าชา้ของการใหบ้ริการ  

ความเส่ียงท่ีจ านวน
นกัเรียนไม่เป็นไปตาม
ประมาณการ 
(Demand/Volume 
Risk) 

รายไดห้ลกัของสถานศึกษาของรัฐข้ึนอยูก่บัจ านวนนกัเรียนท่ีสมคัรเรียน
ในแต่ละปีการศึกษา ซ่ึงข้ึนอยูก่บัปัจจยัส าคญั เช่น จ านวนประชากร 
วยัเรียน เงินกูย้มืเพ่ือการศึกษา/เงินอุดหนุนรายหวัของรัฐ และสภาพ 
การแข่งขนัของกิจการสถานศึกษาในประเภทเดียวกนัและต่างกนั รวมทั้ง
ค่านิยมของนกัเรียนในการเลือกสถานศึกษาหรือสายการศึกษา อาทิ  
สายสามญัเพื่อเขา้ศึกษาต่อในระดบัปริญญาตรีหรือสายอาชีวศึกษา หรือ
ความตอ้งการเดินทางไปศึกษาต่อในพ้ืนท่ีอ่ืนๆ เพ่ือโอกาสในการท างาน 
และสภาพการแข่งขนัของธุรกิจการศึกษา ความเส่ียงดา้นความไม่แน่นอน
ของจ านวนนกัเรียนจึงมีโอกาสเกิดข้ึนสูงและมีผลกระทบต่อรายได้
โครงการอยา่งมีนยัส าคญั นอกจากน้ี ดงันั้น ส าหรับการด าเนินโครงการ
ร่วมลงทุนพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐานดา้นสงัคม เช่น สถานศึกษา 
โรงพยาบาล ซ่ึงไม่ไดใ้ชเ้พ่ือสร้างรายไดโ้ดยตรง (Non-income 
Producing Infrastructure) หรือการมอบหมายใหเ้อกชนเขา้มาใหบ้ริการ
ทางการศึกษาเท่านั้น จ านวนนกัเรียนจึงเป็นตวัแปรส าคญัในการก าหนด
รูปแบบการจ่ายผลตอบแทน Revenue-based Payment หรือ Availability 
Payment รวมถึงความจ าเป็นในการใชก้ลไกสนบัสนุนอ่ืนๆ ของรัฐ 

โอกาสเกิดข้ึน 60-90% 
ผลกระทบสูง 

ความเส่ียงท่ีผูรั้บ
สมัปทานไม่สามารถ
ใหบ้ริการทาง
การศึกษา และจดัหา
บุคลากรทางการศึกษา
ไดเ้พียงพอ 
(Performance Risk for 
Core Services and 

- การประกอบกิจการเก่ียวกบัการศึกษาจ าเป็นตอ้งพึ่งพาบุคลากรท่ีมี
ความรู้ ความสามารถ ความช านาญ และประสบการณ์ในการสอน 
เป็นส าคญั บุคลากรจึงเป็นตน้ทุนท่ีส าคญัของสถานศึกษาทุกแห่ง  
ทั้งในรูปของแรงจูงใจในเร่ืองค่าตอบแทนและสวสัดิการอ่ืนๆ  
ซ่ึงถือเป็นปัญหาส าคญัของสถานศึกษาของรัฐ ดงันั้น หากมอบหมาย
ใหเ้อกชนรับหนา้ท่ีในการจดัหาบุคลากรในโครงการพฒันา
สถานศึกษาของรัฐ จึงมีความเส่ียงสูงท่ีเอกชนไม่สามารถจดัหา
บุคลากรไดเ้พียงพอ หรือท าใหค้่าตอบแทนในการใหบ้ริการสูงข้ึน
และส่งผลกระทบต่อตน้ทุนโครงการ นอกจากน้ี รัฐมีความสามารถใน

โอกาสเกิดข้ึน 60-90% 
ผลกระทบสูง 
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ตวัอย่างความเส่ียง หลกัการและเหตุผล ระดบั 
Availability of 
Teaching Staff) 

การบริหารความเส่ียงดงักล่าวไดดี้กวา่เอกชน เน่ืองจากการไดรั้บ
สถานภาพเป็นขา้ราชการหรือพนกังานของรัฐมีความมัน่คงและไดรั้บ
การยอมรับจากหน่วยงานต่างๆ ท าใหรั้ฐยงัมีเครือข่ายของบุคลากรท่ี
กวา้งขวางกวา่เอกชน และมีความสามารถในการบริหารจดัการและ
จดัหาบุคลากรทางการศึกษาสูงกวา่   

- สถานศึกษาของรัฐมกัประสบปัญหาหอ้งเรียนไม่เอ้ืออ านวยต่อ 
การจดัการเรียนการสอน ความลา้สมยัและการขาดแคลนของวสัดุ
คุรุภณัฑ ์และเคร่ืองมืออ านวยความสะดวกต่างๆ ซ่ึงส่งผลต่อ 
การพฒันาคุณภาพการใหบ้ริการ เน่ืองจากขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ
ของรัฐต่อปีและเงินอุดหนุนการศึกษาท่ีไม่เพียงพอ  ดงันั้น การด าเนิน
โครงการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน อาจจดัสรรให้
ผูป้ระกอบการเอกชน ซ่ึงมีประสบการณ์ในธุรกิจการศึกษา ท าหนา้ท่ี
ในการจดัหาและบริหารทรัพยสิ์นของโครงการใหเ้กิดความคุม้
ค่าสูงสุด พร้อมกบัการพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐาน  

ความเส่ียงดา้น
กฎหมาย (Change in 
Law) 

- การเปล่ียนแปลงกฎหมายหรือมาตรการสนบัสนุนของภาครัฐ อาทิ 
กองทุนใหกู้ย้มืเพื่อการศึกษา เงินสนบัสนุนการศึกษา มีผลต่อ 
การด าเนินงานของสถานศึกษาและนกัเรียน/นกัศึกษาอยา่งมาก โดย
สถานศึกษาอาจไดรั้บช าระค่าเล่าเรียนล่าชา้ และไดรั้บเงินสนบัสนุน
ลดลงหรือไม่ไดรั้บผลตอบแทนตามท่ีคาดการณ์ไว ้อยา่งไรก็ตาม 
โอกาสท่ีภาครัฐจะเปล่ียนแปลงกฎหมายหรือยกเลิกการสนบัสนุน
การศึกษามีความเป็นไปไดน้อ้ย เน่ืองจากการศึกษาเป็นบริการ 
ขั้นพ้ืนฐานท่ีรัฐตอ้งจดัใหมี้เพ่ือใหบ้ริการแก่ประชาชนอยา่งทัว่ถึง  

- ส าหรับดา้นคุณภาพการศึกษา เน่ืองจากสถาบนัการศึกษาทุกแห่ง
จะตอ้งไดรั้บการตรวจประเมินคุณภาพการศึกษาอยา่งต่อเน่ือง ดงันั้น
หากรัฐปรับเปล่ียนเกณฑแ์ละตวัช้ีวดัการประเมินคุณภาพการศึกษา 
อาจก่อใหเ้กิดตน้ทุนแก่สถาบนัการศึกษาในการปรับปรุงเกณฑ์
มาตรฐานและคุณภาพการศึกษา ซ่ึงการลงทุนเพื่อปรับเปล่ียน 
การบริหารหรือจดัซ้ือวสัดุอุปกรณ์ต่างๆ เพ่ือใหเ้ป็นไปตามมาตรฐาน
ท่ีก าหนดยอ่มกระทบต่อผลตอบแทนโครงการ อยา่งไรก็ตาม  
การปรับเปล่ียนเกณฑม์าตรฐานคุณภาพของสถาบนัการศึกษามกัมี

โอกาสเกิดข้ึน 10-30% 
ผลกระทบต ่า 
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ตวัอย่างความเส่ียง หลกัการและเหตุผล ระดบั 
ลกัษณะค่อยเป็นค่อยไป และมีโอกาสต ่าท่ีจะส่งผลกระทบต่อ 
การด าเนินโครงการอยา่งมีนยัส าคญั 

 


