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บทคัดย่อ
ระบบรางด้วยรถไฟความเร็วสูงเป็นการขนส่งที่มีความส�ำคัญต่อการพัฒนา

ประเทศและจะเป็นศูนย์กลางเชื่อมต่อการเดินทางและขนส่ง (Hub Connectivity) 

ในภูมิภาคอาเซียน โดยมีรูปแบบการบริหารจัดการที่เหมาะสมตามบริบทและ

กฎหมายไทย ซ่ึงได้แนวทางจากรูปแบบองค์กรของประเทศพัฒนา 4 ประเทศ 

ประกอบด้วย  ประเทศญี่ปุ่น มีการบริหารจัดการด้านการพัฒนาและก่อสร้าง

โครงสร้างพื้นฐานเป็นองค์กรภาครัฐ และด้านการเดินรถโดยบริษัทเอกชน              

7 บริษัท ไต้หวัน มีการบริหารจัดการลักษณะเบ็ดเสร็จโดยบริษัทมหาชนรายเดียว 

สาธารณรัฐเกาหลีใต้ มีการบริหารจัดการโดยรัฐวิสาหกิจ 2 ราย แยกเป็นด้านการ

ก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน กับด้านการเดินรถไฟ สาธารณรัฐฝรั่งเศส มีการบริหาร

จัดการโดยบริษัทแห่งชาติและว่าจ้างให้บริษัทเอกชนบริหารจัดการการเดินรถ 

และบ�ำรุงรักษาโครงสร้างพื้นฐาน

ประเทศไทยภายใต้กฎหมายปัจจุบันสามารถมีรูปแบบการบริหารจัดการ

ได้ 5 รูปแบบ คือ รูปแบบที่ 1 โดยการรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) หรือการ

รถไฟฟ้าขนส่งมวลชน (รฟม.) รูปแบบที่ 2 โดยบริษัทลูกของ รฟท.หรือ รฟม.            

รูปแบบที่ 3 ด�ำเนินการร่วมระหว่าง รฟท. กับ รฟม. รูปแบบที่ 4 โดย รฟท. หรือ 

รฟม. กับบริษัทเอกชน รูปแบบที่ 5 โดยรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งข้ึนใหม่ บทความนี้ได้

เสนอทางเลือก รูปแบบที่ 5 ซึ่งน�ำโครงสร้างองค์กรของญ่ีปุ่น เกาหลีใต้ และ

ฝรั่งเศสมาเป็นต้นแบบ 

ค�ำส�ำคัญ:	 รถไฟความเร็วสูง/ องค์กร/ การบริหารจัดการ 
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Abstract
Rail system by High Speed Rail is an important transportation 

for the development of the country and will be is a Hub connectivity 

in the region. An appropriate Institution Model for the administrative 

management under Thai context and Law adopted from 4 developed 

countries consists of Japan has her development and infrastructure 

management by government institution. The operation runs by               

7 private companies. Taiwan runs the comprehensive management 

by a public company. Republic South Korea separates the                  

administrative management into two state enterprises i .e.,                

infrastructure construction; and operation. France has the                

administrative management by national company and hire private 

company manages  the  opera t ion  and ma intenance the                   

infrastructure.

Thai land,  under the present context and law has 5                  

administrative models i.e., Model 1 by State Railway of Thailand 

(SRT) or Mass Rapid Transit Authority (MRTA). Model 2 by Branch 

Company of SRT or MRTA. Model 3 by Cooperation between SRT 

and MRTA. Model 4 by SRT or MRTA with Private Company. Model  

5 by New establishing State  Enterprise. This article proposes Model 

5 as an alternative Model which modified the institutional structure 

models from Japan, South Korea and France.

Keywords:	 High Speed Rail/ Institution/ Administrative
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ความน�ำ
ประเทศไทยมีลักษณะทางภูมิศาสตร์เป็นศูนย์กลางของภูมิภาคเอเชีย            

ตะวันออกเฉียงใต้ ซึ่งมีอาณาเขตติดต่อเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบ้าน ไม่ว่าจะ

เป็นสาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมา สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว             

ราชอาณาจักรกัมพูชา และมาเลเซีย จึงอยู่ในสถานะของการเป็นศูนย์กลางของ

ภูมิภาคได้ ดังนั้นการขนส่งระหว่างประเทศเพื่อการพัฒนาประเทศจึงเป็นนโยบาย         

ที่รัฐบาลได้ให้ความส�ำคัญเพื่อเป็นการสร้างบรรยากาศที่จะดึงดูดการลงทุนจาก          

ต่างประเทศและการขนส่งระหว่างประเทศในภูมิภาค ซ่ึงในช่วงระยะเวลากว่า  

10 ปี ที่มีการศึกษาเพื่อวางแผนจัดให้มีการลงทุนในโครงการรถไฟความเร็วสูง 

(High Speed Rail: HSR) ในรัฐบาลหลายสมัยแต่ก็ไม่ประสบความส�ำเร็จ 

จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2554 กระทรวงคมนาคมได้มีการศึกษาวิเคราะห์ 

รวบรวม และจัดท�ำแนวทางการพัฒนาระบบการขนส่งและจราจรเพื่อการพัฒนา

ประเทศในระยะยาวภายใต้ “แผนหลักการพัฒนาระบบขนส่งและจราจร               

พ.ศ. 2554-2563” ซึ่งแผนหลักนี้ได้จัดท�ำแล้วเสร็จและรายงานต่อคณะรัฐมนตรี

เพื่อทราบเมื่อวันที่ 12 เมษายน พ.ศ. 2554 ความส�ำคัญของแผนหลักฉบับนี้             

คือ เพ่ือใช้เป็นเคร่ืองมือในการชี้น�ำการพัฒนาและเป็นกรอบการด�ำเนินงานให้กับ

หน่วยงานในสังกัดกระทรวงคมนาคม ตลอดจนภาคีภาคส่วนที่เกี่ยวข้องอย่างมี

บูรณาการและเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ภายใต้เป้าประสงค์เชิงยุทธศาสตร์ 

(Goals) และแนวทางการด�ำเนินงานร่วมกันที่ส�ำคัญประกอบด้วย 1) เพื่อให้

ประเทศเป็นศูนย์กลางเช่ือมต่อการเดินทางและการขนส่ง (Hub for Connectivity) 

2) เพื่อให้มีระบบขนส่งที่มีประสิทธิภาพและระดับการให้บริการท่ีดีเช่ือมโยงพื้นท่ี

เศรษฐกิจและชุมชน (Accessibility) 3) เพื่อปรับปรุงและเพิ่มความปลอดภัย 

(Safety) ในการเดินทางและการขนส่ง 4) เพื่อส่งเสริมการขนส่งท่ีประหยัด

พลังงาน (Energy Saving) และเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม (Environmental 

Friendly) 5) เพื่อยกระดับการเข้าถึง และเพิ่มการใช้ระบบขนส่งสาธารณะ 

(Public Transport) และ 6) เพื่อเพิ่มความคล่องตัว (Mobility) ในการเดินทาง
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และการขนส่ง (ส�ำนักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร, 2554, หน้า 

4-2)

แผนหลักการพัฒนาระบบขนส่งและจราจรที่กล่าวมาสะท้อนให้เห็นถึง

เหตุผลและความจ�ำเป็นของการพัฒนาระบบการขนส่งทางรางของประเทศทั้งใน 

การขนส่งสินค้าและคน ที่ควรมีการส่งเสริมและพัฒนาระบบการขนส่งทางราง            

ให้มีความทันสมัยเพราะเป็นระบบการขนส่งที่มีต้นทุนการด�ำเนินงานท่ีไม่สูง           

อันจะท�ำให้เพิ่มโอกาสในการแข่งขัน และรองรับปริมาณสินค้าและคนที่จะเพิ่มสูง

ขึ้นจากการเข้าสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ซึ่งรถไฟความเร็วสูงเป็นหนึ่งระบบ

การขนส่งทางรางที่จะเพิ่มขีดความสามารถเชิงการแข่งขันในภูมิภาคได ้            

การด�ำเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงเป็นโครงการท่ีมีมูลค่าการลงทุนสูง แต่ผล

ตอบแทนไม่สูง ในประเทศที่พัฒนาแล้วหลายประเทศมีการด�ำเนินโครงการรถไฟ

ความเร็วสูงและต้องเผชิญกับปัญหาองค์กรที่ท�ำหน้าที่ในการบริหารจัดการท�ำให้

มีการพัฒนาและปรับปรุงรูปแบบขององค์กร ซ่ึงมีทั้งรูปแบบที่ด�ำเนินงานโดย

องค์กรรัฐทั้งหมด องค์กรรัฐร่วมกับองค์กรเอกชน และรัฐมอบให้องค์กรเอกชน

เป็นผู้ด�ำเนินงานทั้งหมด 

การที่ประเทศไทยมีแผนที่จะด�ำเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงท่ีมีการ          

ก่อหนี้ผูกพันเงินงบประมาณแผ่นดินระยะยาวย่อมเป็นภาระต่อประชาชนชาวไทย

ผู้เสียภาษี ดังนั้น องค์กรที่จะท�ำหน้าที่ในการบริหารจัดการ โครงการจึงเป็นเรื่อง

ส�ำคัญอย่างยิ่งที่จะด�ำเนินการโดยไม่ท�ำให้เกิดการขาดทุนในลักษณะของ            

การสะสมดังเช่น ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยเผชิญอยู่ การมีองค์กรบริหารที่

เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ย่อมเป็นหลักประกันว่าเงินภาษีของประชาชนจะ

ถูกใช้ไปในโครงการน้ีมีคุ้มค่ามากที่สุด และไม่เป็นภาระผูกพันเงินงบประมาณ

แผ่นดินที่จะถูกใช้ไปเพื่อบริหารโครงการเมื่อมีการก่อสร้างแล้วเสร็จ 

ดังน้ัน บทความนี้จึงมุ่งที่จะน�ำเสนอถึงรูปแบบองค์กรบริหารจัดการรถไฟ

ความเร็วสูงโดยการน�ำเอารูปแบบองค์กรที่บริหารจัดการ โครงการรถไฟความเร็ว

สูงของต่างประเทศ 4 ประเทศ ประกอบด้วย ญ่ีปุ่น ไต้หวัน สาธารณรัฐเกาหลี 
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และสาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยแต่ละประเทศมีรูปแบบขององค์กรด�ำเนินโครงการท่ี            

แตกต่างกันเพื่อที่บทความนี้ใช้เป็นแนวทางในการก�ำหนดรูปแบบองค์กรบริหาร

จัดการท่ีเหมาะสมส�ำหรับประเทศไทยในการด�ำเนินงานรถไฟความเร็วสูงภายใต้

บริบทของกฎหมายไทย

องค์กรบริหารจัดการระบบรางโดยรถไฟความเร็วสูงต่างประเทศ
1. ประเทศญี่ปุ่น

ญี่ปุ ่น เป ็นประเทศที่มีการพัฒนาด้านระบบการขนส่งทางรางท่ีมี 

ประสิทธิภาพสูงมากประเทศหนึ่งในโลก และเป็นประเทศแรกของโลกที่มีการ

จัดการเดินรถระบบรางด้วยรถไฟความเร็วสูงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2507 เส้นทางสายแรก 

คือ New Tokaido Line วิ่งระหว่างกรุงโตเกียวกับโอซากา โดยมีองค์กรบริหาร

จัดการเป็นรัฐวิสาหกิจ ชื่อ Japanese National Railways (JNR) ดูแลจัดการ

ทุกด้านที่เกี่ยวข้องกับการเดินรถ นับตั้งแต่การวางแผนและก�ำหนดเส้นทางเดินรถ 

การลงทุน การด�ำเนินการด้านโครงสร้างพื้นฐาน การจัดหาระบบเดินรถไฟ               

การจัดซื้อขบวนรถ การบ�ำรุงรักษาโครงสร้างพื้นฐาน การจัดการเดินรถ การบ�ำรุง

รักษาระบบเดินรถ การบ�ำรุงรักษาขบวนรถ และการบริหารจัดการพัฒนาพื้นท่ี

สถานี JNR ในระยะเริ่มแรกจึงเป็นองค์กรรัฐวิสาหกิจท่ีด�ำเนินการด้านการบริหาร

จัดการการขนส่งระบบรางในลักษณะเบ็ดเสร็จครบวงจรทุกด้าน แต่ก็ประสบ

ปัญหาการด�ำเนินการจึงได้จัดรูปแบบการบริหารจัดการใหม่ด้วยการแยกส่วนการ

บริหารจัดการออกเป็น 2 ส่วน คือ การจัดการโครงสร้างพื้นฐาน การวางแผน 

และการลงทุนก่อสร้างเส้นทางรถไฟทั่วประเทศ ด�ำเนินการในรูปของบริษัท

มหาชน ชื่อ Japan Railway Construction Public Corporation (JRCC) ส่วน

ด้านการพัฒนาการขนส่ง ด�ำเนินการโดยบริษัท Corporation for Advanced 

Transport and Technology (CATT) แต่ในภาพรวมของการบริหารจัดการก็ยัง

เผชิญกับภาวการณ์ขาดทุน (Construction, Transport and Technology 

Agency (JRTT), n.p.)
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เพ่ือแก้ไขปัญหาการขาดทุนที่เกิดจากการประกอบกิจการรถไฟความเร็ว

สูงน้ีในปี พ.ศ. 2546 จึงได้มีการควบรวม JRCC และ CATT รวมเป็นบริษัทเดียว              

ที่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจชื่อ Japan Railway Construction, Transport and 

Technology Agency (JRTT) ภายหลังการควบรวม JRTT ก็ยังประสบกับ

ปัญหาการขาดทุนและมีหน้ีสะสมสูงถึง 255.8 พันล้านดอลลาร์สหรัฐ จึงมีการ

ปรับปรุงโครงสร้างองค์กรในการบริหารใหม่อีกครั้งด้วยการแปรรูป JRTT               

แตกออกมาเป็น อีก 7 บริษัท ประกอบด้วย JR  East, JR Central, JR West, JR 

Hokkaido, JR Shikoku, JR Kyushu และ JR Freight ท้ัง 7 บริษัทเรียกรวมๆ 

กันว่า Japan Railway Companies (JRs) ซึ่งการบริหารจัดการการเดินรถของ

แต่ละบริษัทจะมีความเป็นอิสระแยกจากกัน ส่วนในด้านการระดมทุนของ JRs  

ใช้วิธีการเสนอขายหุ้นต่อสาธารณชนอย่างค่อยเป็นค่อยไปเริ่มต้นในปี พ.ศ. 2533  

กล่าวคือ ในช่วงแรกรัฐบาลยังคงเป็นผู้ถือหุ้นใน JRs ท้ังหมดและค่อยๆ ทยอย

ขายให้เอกชน ปรากฏว่าปัจจุบันมีเอกชนเข้ามาถือหุ้นใน JRs แบบ 100% ใน           

3 บริษัทเท่านั้น ประกอบด้วย JR East, JR Central และ JR West เพราะเป็น

เส้นทางที่มีผลตอบแทนการลงทุนที่คุ้มค่า ส่วนบริษัทท่ีเหลือ คือ JR Hokkaido, 

JR Shikoku, JR Kyushu และ JR Freight ยังคงเป็นของ JRTT ท่ีเป็นเจ้าของ

โครงสร้างในระบบรางทั้งหมด ท�ำให้ JRs มีสถานะเป็นผู้เช่าใช้เส้นทาง อย่างไร  

ก็ดี เพื่อลดภาระด้านงบประมาณแผ่นดินในการในช่วงของการแปรรูป JRTT โดย

แยกออกเป็น JRs น้ี รัฐบาลได้ขายกิจการโครงสร้างพื้นฐานของระบบราง              

บางส่วนให้แก่ JRs ด้วย ดังนั้น สถานะของ JRs บางแห่งจึงเป็นผู้บริหารจัดการ

โครงการทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นโครงสร้างพื้นฐาน การบ�ำรุงรักษาระบบรางและ

รถไฟ และการ จัดการเดินรถ ตลอดจนเป็นผู้บริหารพื้นที่สถานีรถไฟด้วย

จากรูปแบบการบริหารจัดการรถไฟความเร็วสูงของญี่ปุ ่นนี้จะพบว่า            

การที่ญี่ปุ่นขาดทุนมีสาเหตุมาจากค่าก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานต้องใช้งบประมาณ

สูงมากประกอบกับรายได้ที่ได้จากการขนส่งแม้จะได้มามากแต่ก็ยังคงไม่เพียงพอ

กับเงินทุนที่ลงทุนไปแล้ว ดังนั้น ในที่สุดรัฐบาลญี่ปุ ่นก็เลือกที่จะใช้วิธีการให้
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เอกชนเข้าร่วมทุนด้วยการเข้าถือหุ้นซึ่งก็เป็นทางออกท่ีดีส�ำหรับรัฐบาลที่จะลด
ภาระค่าใช้จ่ายของประเทศลงไปได้ และปฏิรูปรัฐวิสากิจท่ีบริหารจัดการรถไฟ
ความเร็วสูงนี้ญี่ปุ่นได้แยกโครงสร้างองค์กรเพ่ือการด�ำเนินการออกเป็น 2 ส่วน 
องค์กรที่พัฒนาและจัดท�ำโครงสร้างพื้นฐานระบบราง และองค์กรที่จัดการเดินรถ
และบริหารสถานี และแนวโน้มการบริหารจัดการรถไฟความเร็วสูงนี้รัฐบาลก็จะ
ลดบทบาทลงเรื่อยๆ ด้วยการขายหุ้นให้ภาคเอกชนที่สนใจเข้ามาด�ำเนินงานแทน
ภายใต้การก�ำกับดูแลของรัฐ 

2. ประเทศไต้หวัน 
ไต้หวัน เป็นประเทศที่มีลักษณะเป็นเกาะขนาดเล็ก แต่ก็มีการเดินรถและ

การขนส่งระบบรางซึ่งเดิมมี Taiwan Railway Administration (TRA) เป็น
องค์กรรัฐด�ำเนินการงานทั้งหมด ไม่ว ่าจะเป็นการจัดท�ำโครงสร้างพื้นฐาน              
การลงทุน การจัดซื้อขบวนรถ การบริหารจัดการเดินรถ และการบ�ำรุงรักษา          
ต่อมาในปี พ.ศ. 2541 ไต้หวันเริ่มท�ำโครงการรถไฟความเร็วสูงและเสร็จสิ้น
โครงการเปิดให้บริการในปี พ.ศ. 2550 ส�ำหรับองค์กรที่ด�ำเนินงานด้านรถไฟ
ความเร็วสูงเป ็นรูปแบบการลงทุนของเอกชนภายใต้ระบบสัมปทานแบบ 
Build-Operate-Transfer (BOT) ซึ่งมีสิทธิในการวางระบบระบบรางและบริหาร
จัดการกิจการเดินรถทั้งหมดเป็นเวลา 35 ปี และสิทธิในการพัฒนาพ้ืนที่สถานี  
50 ปี ภายใต้เง่ือนไขท่ีว่าเอกชนจะต้องมอบรายได้จ�ำนวนร้อยละ 10 ก่อนหัก
ภาษีให้แก่รัฐเพ่ือน�ำไปใช้ในการพัฒนาระบบรางต่อไปในอนาคต โดยบริษัทที่ได้รับ
สัมปทานนี้ คือ Taiwan High Speed Railway Corporation (THSRC) ในการ
บริหารงาน THSRC ในระยะเร่ิมแรกประสบกับภาวการณ์ขาดทุน รัฐบาลจึงได้
เข้าช่วยเหลือด้วยการเข้าไปถือหุ ้นร้อยละ 36 พร้อมกับส่งตัวแทนเข้าเป็น
กรรมการบริหาร THSRC Executive Board และต่อมามีการเปลี่ยนวิธีคิด            
ค่าเส่ือมราคาและปรับโครงสร้างหนี้ของ THSRC ใหม่ ส่งผลให้ภาระหนี้สินของ 
THSRC ลดลงประกอบกับมีจ�ำนวนผู้ใช้บริการเพิ่มมากขึ้น เมื่อ THSRC เริ่มมี
ก�ำไรในปี พ.ศ. 2554 THSRC จึงได้เริ่มซื้อหุ้นคืนจากรัฐบาลมีสัดส่วนการถือ
ครองหุ้นเป็นเอกชนร้อยละ 79 และเป็นรัฐบาลเพียงร้อยละ 21 เท่านั้น (THSRC 

Annual Report, 2011)
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กิจการรถไฟความเร็วสูงของไต้หวันก็ประสบปัญหาการขาดทุนในระยะ               

เร่ิมแรกเช่นเดียวกับญ่ีปุ่น จนรัฐบาลต้องเข้ามาแทรกแซงช่วยเหลือทางการเงิน

ด้วยการเข้าถือหุ้นบางส่วนของ THSRC เพื่อให้กิจการด�ำเนินการไปได้อย่าง           

ต่อเนื่องและเมื่อ THSRC มีสภาพคล่องที่เหมาะสมแล้วรัฐบาลก็เริ่มทยอยขายหุ้น

คืนให้ ส�ำหรับรูปแบบองค์กรบริหารจัดการรถไฟความเร็วสูงของไต้หวันแตกต่าง

จากญี่ปุ่นตรงที่การบริหารจัดการโครงการทั้งหมดเบ็ดเสร็จอยู่ภายใต้การบริหาร

จัดการของ THSRC องค์กร ไม่มีการแยกส่วนโครงสร้างพื้นฐานกับการจัดการ

เดินรถออกจากกันเหมือนประเทศอื่นๆ ที่มีระบบรถไฟความเร็วสูง 

3. สาธารณรัฐเกาหลีใต้ 

เกาหลีใต้เป็นประเทศที่มีการพัฒนาอย่างรวดเร็วและต่อเนื่องโดยมี            

เป้าหมายอยู่ที่การพัฒนาด้านอุตสาหกรรม จึงได้ให้ความส�ำคัญต่อการพัฒนา 

การขนส่ง ประกอบกับในช่วงปี พ.ศ. 2523 ต้องเผชิญกับปัญหาการจราจรที่ติดขัด 

มาก กระทบต่อการพัฒนาและการแข่งขันทางอุตสาหกรรม รัฐบาลเกาหลีใต้จึงได้

จัดให้มีระบบการขนส่งที่สามารถรับผู้โดยสารได้ครั้งละจ�ำนวนมากและวิ่งด้วย

ความเร็วสูงเพื่อย่นระยะเวลาในการเดินทางทั่วประเทศให้ส้ันลง ดังนั้น จึงมีการ

ก่อสร้าง Gyeongbu high speed rail ในปีพ.ศ. 2546 และสามารถเดินรถไฟ

ความเร็วสูงจากกรุง Seoul ถึงเมือง Daegu ระยะทาง 330 กิโลเมตรได้ในปี 

พ.ศ. 2547 เป็นประเทศอันดับ 5 ของโลกที่มีระบบรถไฟความเร็วสูง (Korea 

Railroad corporation, 2013)

ส�ำหรับด้านการบริหารจัดการรถไฟความเร็วสูงของเกาหลีใต้นั้นในระยะ            

เร่ิมแรกด�ำเนินการโดยองค์กรของรัฐ เรียกว่า The Korean National Railroad 

(KRN) องค์กรเดียว ต่อมาในปี พ.ศ. 2548 ได้มีการปฏิรูปการบริหารองค์กร KRN 

ใหม่ด้วยการแยกออกเป็นรัฐวิสาหกิจ 2 แห่ง คือ 

1) Korea Railroad (KORAIL) เป็นรัฐวิสาหกิจในรูปบริษัทท่ีรับผิดชอบ

ด้านการจัดการเดินรถทุกประเภท รวมถึงการบริหารจัดการ Korean Train             

Express (KTX) ด้วย 
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2) Korea Rail Network Authority (KR) เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีรับผิดชอบ

ด้านการสร้างเส้นทางเดินรถใหม่ และพัฒนาเครือข่ายที่มีอยู่

รูปแบบการบริหารจัดการรถไฟความเร็วสูงของเกาหลีใต้เป็นการบริหาร

จัดการโดยองค์กรของรัฐในรูปรัฐวิสาหกิจ และมีการแยกองค์กรด�ำเนินการออก

เป็น 2 ส่วน คือ องค์กรที่รับผิดชอบด้านโครงสร้างพ้ืนฐานระบบรางกับองค์กรท่ี

รับผิดชอบจัดการด้านการเดินรถ เช่นเดียวกันกับญี่ปุ่นและประเทศในภาคพื้น

ยุโรปท่ีมีกิจการรถไฟความเร็วสูง ซึ่งแม้ว่ากิจการรถไฟความเร็วสูงของเกาหลีใต้

จะด�ำเนินการโดยรัฐแต่ก็มีการพัฒนาและสนับสนุนจากรัฐอย่างต่อเนื่อง             

จนปัจจุบันเกาหลีใต้จัดว่าเป็นประเทศผู้น�ำในด้านการให้ค�ำปรึกษาและจัดท�ำ

ระบบรถไฟความเร็วสูงให้แก่ประเทศอื่นๆ กลายเป็นอุตสาหกรรมหลักอย่างหนึ่ง

ที่สร้างรายได้กลับคืนให้แก่รัฐ 

4. สาธารณรัฐฝรั่งเศส

ฝรั่งเศสมีลักษณะพิเศษคือ เป็นประเทศที่มีลักษณะของภูมิประเทศติดต่อ

กับประเทศอื่นๆ ทั่วยุโรปและฝรั่งเศสก็เป็นภาคีสมาชิกประชาคมยุโรปซึ่งมีถึง  

26 ประเทศ ท�ำให้การเดินทางจากฝรั่งเศสสามารถเชื่อมต่อไปได้ทุกประเทศ               

ซึ่งฝรั่งเศสได้เริ่มจัดท�ำโครงการรถไฟความเร็วสูงในปี พ.ศ. 2524 ท่ีเรียกว่า Train  

a Grande Vitess (TGV) ที่บริหารจัดการโดยองค์กรในรูปบริษัทท่ีเรียกว่า              

Reseau Ferre de France หรือ French Rail Network (RFF) ท�ำหน้าที่บริหาร

จัดการโครงสร้างพื้นฐานระบบรางแห่งชาติ และบ�ำรุงรักษา ปรับเส้นทางเดินรถ

เดิม และพัฒนาเส้นทางเดินรถใหม่ ซึ่ง RFF ได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาลส่วนหนึ่ง

และเงินรายได้จากการเก็บค่าธรรมเนียมการใช้เส้นทางผู้ใช้บริการระบบราง ใน

ส่วนของการบ�ำรุงรักษาโครงสร้างพื้นฐานนั้น RFF ได้ใช้วิธีการจ้างให้บริษัท          

ที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ คือ National Society of French Railway or French 

National Railway Company (SNCF) ด�ำเนินการแทนเนื่องจากมีประสบการณ์

มากกว่า ฉะนั้นในภาพรวมของการบริหารจัดการด้านการเดินรถไฟทั่วประเทศ

และรถไฟความเร็วสูง TGV จึงบริหารจัดการโดย SNCF (SNCF, 2015) 
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อย่างไรก็ตามการบริหารจัดการของ SNCF ก็ประสบกับสภาวการณ์

ขาดทุนเช่นเดียวกับประเทศอื่นๆ แต่รัฐบาลฝร่ังเศสแก้ไขโดยเข้ามาช่วยในการ

ฟื้นฟูกิจการและยังช่วยเหลือด้านเงินทุนผ่านทาง RFF เพื่อให้ SNCF ประกอบ

กิจการอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน ฉะนั้น การด�ำเนินโครงการรถไฟความเร็วสูง

ของฝรั่งเศส จึงประกอบด้วยองค์กรที่ รับผิดชอบ 2 องค์กร กล่าวคือ RFF             

รับผิดชอบด�ำเนินการในภาพรวมทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นการบริหารจัดการโครงสร้าง

พ้ืนฐาน การวางแผนและออกแบบ การลงทุน การจัดการและก�ำหนดเส้นทาง

เดินรถ และการบ�ำรุงรักษา แต่ในทางปฏิบัติ RFF จะท�ำสัญญาจ้างมอบให้ SNCF 

เป็นผู้บริหารจัดการและบ�ำรุงรักษาโครงสร้างพื้นฐานแทน SNCF จึงเป็นผู้รับผิด

ชอบจัดการเดินรถตามภูมิภาคของประเทศ 

กิจการรถไฟความเร็วสูงของฝร่ังเศสก็ประสบกับปัญหาการขาดทุนเช่นกัน  

ที่รัฐบาลต้องเข้ามาช่วยเหลือและสนับสนุนการด�ำเนินโครงการเช่นกัน ซึ่งรูปแบบ

องค์กรบริหารจัดการรถไฟความเร็วสูงของฝรั่งเศสเป็นอีกรูปแบบหนึ่งที่แตกต่าง

ไปจากรูปแบบของญ่ีปุ่น ไต้หวัน และเกาหลีใต้ เนื่องจากฝรั่งเศสยังคงยึดถือว่า

รถไฟความเร็วสูงเป็นการขนส่งที่มีความส�ำคัญต่อประเทศที่รัฐบาลจะเข้าด�ำเนิน

การบริหารจัดการเองในลักษณะของบริษัทที่รัฐบาลเป ็นเจ ้าของซึ่งย ่อม

หมายความว่า รัฐบาลยังคงมีอ�ำนาจในการควบคุมกิจการและก�ำหนดนโยบาย  

แต่อย่างไรก็ตามองค์กรด�ำเนินงานในเรื่องนี้ก็ยังมีการแยกการด�ำเนินงานออกเป็น           

2 ส่วนเช่นกัน คือ ส่วนที่รับผิดชอบด้านโครงสร้างพื้นฐานระบบราง และส่วนท่ี 

รับผิดชอบด้านจัดการเดินรถในลักษณะเดียวกับญี่ปุ่น และเกาหลีใต้ 

จากแนวทางและรูปแบบองค์กรในการบริหารจัดการโครงการรถไฟ            

ความ เร็วสูงของทั้ง 4 ประเทศที่กล่าวมา แม้ว่าจะเป็นโครงการที่มีความส�ำคัญ

ต่อการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวมก็ตาม การด�ำเนินการเกือบ

ทั้งหมดจะประสบกับปัญหาการขาดทุน เพราะโครงการมีภาระด้านค่าใช้จ่ายสูง

ทั้งก่อนและหลังการจัดท�ำโครงการ นอกจากนั้นโครงการยังมีผลตอบแทนการ

ลงทุนช้าการด�ำเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงท้ังหมดจึงเป็นการด�ำเนินการร่วมกัน 

C  h  a  p  t  e  r  3
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ระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน โดยในการด�ำเนินการจะมีการแยกองค์กรผู้รับผิดชอบ 

ออกเป็น 2 องค์กร คือ องค์กรผู้วางและจัดท�ำโครงสร้างพื้นฐานระบบราง และ

องค์กรผู ้บริหารจัดการเดินรถ กล่าวคือ ในกรณีของญี่ปุ ่นจะด�ำเนินงานใน           

รูปบริษัท โดย JRTT จะเป็นผู้พัฒนาและก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน ส่วน JRs             

จะเป็นผู ้บริหารจัดการเดินรถในแต่ละเขตพื้นที่ ส่วนเกาหลีใต้ด�ำเนินการใน          

รูปรัฐวิสาหกิจ 2 แห่ง คือ KR รับผิดชอบด้านการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน          

ส่วน KORAIL รับผิดชอบด้านการบริหารจัดการการเดินรถไฟ และฝร่ังเศส มี 

RFF รับผิดชอบการบริหารจัดการทุกด้านแต่ใช้วิธีการจ้าง SNCF ด�ำเนินการแทน

และ SNCF รับผิดชอบด้านจัดการเดินรถทั่วประเทศ ยกเว้นไต้หวันที่ด�ำเนินการ

ในลักษณะเบ็ดเสร็จในรูปของบริษัทมหาชนรายเดียว คือ THSRC แต่ก็เป็นการ

ร่วมลงทุนระหว่างรัฐกับเอกชนโดยใน ปี พ.ศ. 2554 มีภาคเอกชนเป็นผู้ถือหุ้น

ส่วนใหญ่มากถึงร้อยละ 79 ส่วนที่เหลือจะถือโดยรัฐ 

กฎหมายและองค์กรในการบริหารจัดการระบบการขนส่งทางรางของ
ไทย 

ประเทศไทยเริ่มมีการพัฒนาและจัดท�ำระบบการขนส่งทางรางตั้งแต่สมัย

รัชกาลที่ 5 จนถึงปัจจุบัน มีกฎหมายที่จัดต้ังและก�ำหนดอ�ำนาจหน้าท่ีของ

องค์การ ที่รับผิดชอบและเกี่ยวข้องกับการวางและจัดท�ำระบบการขนส่งทางราง

หลายองค์กรทั้งในส่วนภาครัฐและภาคเอกชนซึ่งแยกพิจารณาได้ ดังนี้

1. องค์กรภาครัฐ

องค์กรภาครัฐที่รับผิดชอบด้านการคมนาคมและการขนส่งทางรางหรือ

ทางรถไฟของไทย ประกอบด้วยองค์กรระดับนโยบายและองค์กรระดับปฏิบัติการ 

ที่มีกฎหมายรองรับบทบาท อ�ำนาจและหน้าที่ของแต่ละองค์กร ดังต่อไปนี้ 

1.1 องค์กรในระดับนโยบาย

องค์กรระดับนโยบายที่ควบคุมและก�ำกับดูแลด้านคมนาคม             

การขนส่งทางรางหรือทางรถไฟ ประกอบด้วย 

นันทพล กาญจนวัฒน์
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1.1.1  กระทรวงคมนาคม

กระทรวงคมนาคมเป็นราชการส่วนกลางระดับกระทรวง          

มีอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการขนส่ง ธุรกิจการขนส่ง การวางแผนจราจร และการ

พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการคมนาคม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมาย

ก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจและหน้าที่ของกระทรวงคมนาคม หรือส่วนราชการสังกัด

กระทรวงคมนาคม* มีหน่วยงานของรัฐประเภทรัฐวิสาหกิจในก�ำกับดูแลท้ังสิ้น 

14 แห่ง คือ การรถไฟแห่งประเทศไทย องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ การทาง

พิเศษแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย บริษัท 

การบินไทย จ�ำกัด (มหาชน) บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ�ำกัด (มหาชน) บริษัท 

วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ�ำกัด บริษัท ขนส่ง จ�ำกัด บริษัท ไทยเดินเรือทะเล 

จ�ำกัด การท่าเรือแห่งประเทศไทย สถาบันการบินพลเรือน บริษัท โรงแรมท่า

อากาศยานสุวรรณภูมิ จ�ำกัด บริษัท ไทย-อะมาดิอุส เซาท์อีสต์ เอเชีย จ�ำกัด 

บริษัท รถไฟฟ้า รฟท. จ�ำกัด 

1.1.2 คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก

คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก เป็นองค์กรในรูป

คณะกรรมการที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการจัดระบบการจราจร

ทางบกมีองค์คณะที่ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ รองนายก

รัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นรองประธานกรรมการ รัฐมนตรีประจ�ำ

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

มหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัด

กระทรวงคมนาคม ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และผู้ทรง

คุณวุฒิอีกไม่เกิน 6 คน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง เป็นกรรมการ โดยมีผู้อ�ำนวยการ

ส�ำนักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจรเป็นกรรมการและเลขานุการ**

C  h  a  p  t  e  r  3

*	 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, มาตรา 20 และมาตรา 21
**	 พระราชบัญญัติคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก พ.ศ. 2521, มาตรา 4



วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย ปีที่ 8 ฉบับที่ 1118

1.1.3 ส�ำนักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร
ส�ำนักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร (สนข.) 

เป็นองค์กรในระบบบริหารราชการแผ่นดินที่เป็นราชการส่วนกลางระดับกรม 
สังกัดกระทรวงคมนาคม จัดต้ังขึ้นกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการจัดระบบการ
จราจรทางบกมีอ�ำนาจและหน้าที่ด้านต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดระบบการ
จราจรทางบก รวมทั้งการวางแผนหลักเสนอแนวนโยบายและก�ำหนดมาตรฐาน
เกี่ยวกับการจัดระบบการจราจรตลอดจนมาตรการในการแก้ไขปัญหาการจราจร
ให้คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบกพิจารณา และภารกิจเกี่ยวกับการ
เสนอแนะและจัดท�ำแผนหลัก แผนแม่บท และยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบการ
ขนส่งและจราจรความปลอดภัยและสิ่งแวดล้อมในระบบการขนส่งของประเทศ*

1.2 องค์กรระดับปฏิบัติการ 
องค์กรระดับปฏิบัติการที่รับผิดชอบในการวางจัดท�ำและบริหาร

โครงการระบบการขนส่งทางรางปัจจุบันมีทั้งองค์กรภาครัฐและภาคเอกชน ดังนี้ 
1.2.1 องค์กรภาครัฐ รับผิดชอบการบริหารจัดท�ำบริการ

สาธารณะ ประเภทสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการด้านการขนส่งทางรางหรือ  
ทางรถไฟของประเทศด�ำเนินงานในรูปของรัฐวิสาหกิจมีท้ังท่ีอยู่ภายใต้การก�ำกับ
ดูแลของราชการส่วนกลางและราชการส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย รัฐวิสาหกิจ    
ที่อยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของกระทรวงคมนาคม คือ การรถไฟแห่งประเทศไทย 
(รฟท.) การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) และ บริษัท รถไฟฟ้า 
รฟท. จํากัด และรัฐวิสาหกิจภายใต้การก�ำกับดูแลของราชการส่วนท้องถ่ินมี
เฉพาะกรุงเทพมหานครเท่านั้น คือ บริษัท กรุงเทพธนาคม จ�ำกัด  

1.2.2 องค์กรที่เป็นเอกชน
องค์กรภาคเอกชนท่ีรับผิดชอบการบริหารจัดท�ำบริการ

สาธารณะประเภทสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการ ด้านการขนส่งทางรางหรือ
ทางรถไฟของประเทศในปัจจุบัน มี 2 องค์กร คือ บริษัท รถไฟฟ้ากรุงเทพ จ�ำกัด 

(มหาชน) และ บริษัท ระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ�ำกัด (มหาชน)

นันทพล กาญจนวัฒน์

*	 พระราชบัญญัติคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก พ.ศ. 2521, มาตรา 5
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การพัฒนาทางด้านกฎหมายและองค์กรเพื่อรองรับการบริหารจัดการ
ระบบรถไฟความเร็วสูง

ดังได้กล่าวมาแล้วว่า ระบบรถไฟความเร็วสูงมีความจ�ำเป็นส�ำหรับ

ประเทศไทยในด้านการพัฒนาประเทศและการเตรียมความพร้อมในการเข้าสู่

ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนที่สามารถเชื่อมต่อเส้นทางเดินรถไปยังประเทศภาคี

อาเซียนได้เป็นอย่างดี จึงเป็นที่คาดหวังว่าในอนาคตอันใกล้ประเทศไทยคงมีการ

ขนส่งระบบรางด้วยรถไฟความเร็วสูงดังเช่นประเทศพัฒนาอื่น ดังนั้น หากกล่าว

โดยเฉพาะด้านองค์กรบริหารจัดการระบบรถไฟความเร็วสูงที่เหมาะสมส�ำหรับ

ประเทศไทยโดยพิจารณาจากแนวทางการด�ำเนินการขององค์กรด�ำเนินการด้าน

การพัฒนาระบบรถไฟความเร็วสูงของต่างประเทศ 4 ประเทศ จะพบว่า องค์กร

ด�ำเนินโครงการในเร่ืองนี้ส่วนใหญ่จะแยกออกเป็น 2 องค์กร คือ องค์กรท่ีด�ำเนิน

การก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน (ระบบราง) และองค์กรบริหารจัดการเดินรถ              

เชิงพาณิชย์ ซึ่งมีเฉพาะไต้หวันเท่านั้นที่ด�ำเนินการทั้งหมดภายใต้องค์กรเดียว 

และรูปแบบการด�ำเนินโครงการทั้งหมดจะเป็นการด�ำเนินโครงการร่วมกัน

ระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าองค์กรที่เป็นผู้วางและจัดท�ำ

โครงสร้างพ้ืนฐานหรือระบบรางเกือบทั้งหมดจะจะริเร่ิมด�ำเนินการโดยองค์กร

ภาครัฐ เพราะเป็นโครงการขนาดใหญ่เพื่อการพัฒนาประเทศในระยะยาว ใช้เงิน

ลงทุนจ�ำนวนมากและมีระยะเวลาคืนทุนท่ียาวนาน จึงไม่เป็นที่สนใจของภาค

เอกชนที่จะเข้ามาลงทุนด�ำเนินงานในส่วนนี้ ในขณะที่องค์กรที่รับผิดชอบระบบ

การขนส่งทางรางของไทยในปัจจุบัน มีแต่เฉพาะองค์กรในระดับปฏิบัติการที่เป็น

รัฐวิสากิจ  2 แห่ง คือ รฟท. กับ รฟม. และองค์กรภาคเอกชนภายใต้ระบบสัญญา

สัมปทาน ที่ด�ำเนินการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน และบริหารจัดการเดินรถไฟฟ้า

ในเขตเมือง คือ กรุงเทพกับจังหวัดปริมณฑลเท่านั้น ซ่ึงมีระยะทางเช่ือมต่อและ

การเดินรถเพื่อการขนส ่งมวลชนไม ่ ไกลมากนัก และไม ่มีองค ์กรใดที่มี

ประสบการณ์ในการด�ำเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงที่มีการเชื่อมต่อระหว่าง

จังหวัดในภูมิภาคมาก่อน 

C  h  a  p  t  e  r  3
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อย่างไรก็ตาม หากประเทศไทยจะมีโครงการรถไฟความเร็วสูงแล้วองค์กร           

ที่จะท�ำหน้าที่ด้านบริหารจัดการย่อมมีความส�ำคัญอย่างยิ่งท่ีจะท�ำให้โครงการ

รถไฟความเร็วสูงนั้นสามารถด�ำเนินการได้อย่างต่อเนื่องและไม่สร้างภาระการ

ขาดทุนให้แก่รัฐบาล ซึ่งตัวอย่างรูปแบบองค์กรบริหารจัดการที่น�ำเสนอแล้วของ 

ญี่ปุ ่น ไต้หวัน เกาหลีใต้ และฝร่ังเศส เป็นแบบอย่างที่ดีส�ำหรับประเทศไทย 

ฉะนั้น แนวทางที่เป็นข้อเสนอเบื้องต้นในการจัดต้ังองค์กรเพื่อการพัฒนาระบบ

รถไฟความเร็วสูงที่เหมาะสมส�ำหรับประเทศไทย ควรที่จะพิจารณาแบ่งแยก

องค์กรด�ำเนินการออกเป็น 2 องค์กร คือ องค์กรที่ท�ำหน้าที่ในการพัฒนาและ

ก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานและก�ำกับดูแลการบริหารจัดการเดินรถไฟความเร็วสูง 

กับ องค์กรที่ท�ำหน้าที่บริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูง ดังนี้

1. องค์กรที่ท�ำหน้าที่พัฒนาและก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน และก�ำกับ

ดูแลการบริหารจัดการเดินรถไฟความเร็วสูง

แนวทางข้อเสนอด้านองค์กรที่เหมาะสมที่จะเป็นผู้รับผิดชอบด้านการ

พัฒนา ก่อสร้างและจัดท�ำโครงสร้างพ้ืนฐาน ตลอดจนก�ำกับดูแลการบริหาร

จัดการเดินรถไฟความเร็วสูง ควรด�ำเนินการโดยองค์กรภาครัฐเนื่องจากการ

พัฒนาและก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานระบบรางของรถไฟความเร็วสูงจ�ำเป็นที่จะ

ต้องใช้เงินทุนจ�ำนวนมากมายมหาศาลที่ต้องใช้วิธีการกู้ยืมเงินจากต่างประเทศซึ่ง

เป็นเงินกู้ที่รัฐบาลกู้ยืมตามกฎหมายว่าด้วยให้อ�ำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อ

พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ ซึ่งจะเป็นโครงสร้าง  

พื้นฐานที่เป็นสมบัติของแผ่นดิน ดังนั้น องค์กรที่เหมาะสมในการบริหารจัดการจึง

สมควรที่จะจัดตั้งเป็นองค์กรใหม่ ที่เป็นส่วนราชการระดับกรม สังกัดกระทรวง

คมนาคม ที่รับผิดชอบงานด้านการขนส่งทางรางโดยเฉพาะในลักษณะเดียวกับ 

กรมการขนส่งทางบก กรมเจ้าท่า และกรมการบินพลเรือน โดยมีชื่อเรียกว่า 

“กรมการขนส่งทางราง” ซ่ึงจะมีกรอบอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำกับดูแลการบริหาร

จัดการเดินระบบรางในราชอาณาจักรและนอกราชอาณาจักรไม่ว่าจะเป็นการ

นันทพล กาญจนวัฒน์
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ขนส่งทางรางเดียวหรือรางคู่ก็ตาม รวมถึงระบบรถไฟความเร็วสูงด้วย ซ่ึงภารกิจ

ด้านการขนส่งทางรางนี้ไม่มีความซ�้ำซ้อนกับภารกิจของส่วนราชการใดๆ ของ

กระทรวงคมนาคมที่มีอยู่ในปัจจุบัน

ส�ำหรับการด�ำเนินการเพ่ือจัดต้ังกรมการขนส่งทางรางนี้สามารถด�ำเนิน

การได้ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งก�ำหนดให้ท�ำโดย

การตราเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ* กล่าวคือ ต้องตราเป็นพระราช

บัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่..) พ.ศ.... โดยการก�ำหนดอ�ำนาจ

หน้าที่ของกรมการขนส่งทางรางที่มีภารกิจเก่ียวข้องโดยตรงกับการพัฒนา

โครงสร้างพ้ืนฐานด้านทางรางรถไฟความเร็วสูง การก่อสร้างและบ�ำรุงรักษาทาง

รางรถไฟความเร็วสูงให้มีโครงข่ายทางรางที่สมบูรณ์ครอบคลุมทั้งประเทศ และ

เชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบ้านเพื่อให้ประชาชนได้รับความสะดวก รวดเร็ว และ

ปลอดภัยในการเดินทางและการขนส่งทางรางนี้ ควรที่จะมีการก�ำหนดให้มี

อ�ำนาจหน้าที่ที่ส�ำคัญดังต่อไปนี้

1) งานก่อสร้าง บูรณะ และบ�ำรุงรักษาทางรางรถไฟความเร็วสูง

2) วิจัยและพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานการขนส่งทางรางรถไฟความเร็วสูง

3) ด�ำเนินการจัดระเบียบทางราง การบริหารสถานีและการจัดการเดินรถ

ไฟความเร็วสูง 

4) ร่วมมือและประสานงานด้านทางรางกับองค์กรและหน่วยงานอื่นที่

เกี่ยวข้องทั้งในประเทศและต่างประเทศ

นอกจากนั้น สิ่งที่ต้องด�ำเนินการไปพร้อมกับการตรากฎหมายว่าด้วย

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม คือ การออกกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการภายใน

กรมเพื่อก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบของหน่วยงานภายในกรมท่ีจัด

ตั้งขึ้นมาใหม่* ส�ำหรับหน่วยงานภายในหลักที่ส�ำคัญของกรมการขนส่งทางราง           

ควรประกอบด้วยส่วนราชการภายในที่อาจเป็น “กอง” หรือ “ส�ำนัก” แยกออก

C  h  a  p  t  e  r  3

*	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 8
**	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 8 ฉ
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เป็น 13 หน่วยงาน คือ ส�ำนักงานเลขานุการกรม กองการเงินและบัญชี กองการ              

เจ้าหน้าท่ีและฝึกอบรม กองการพัสดุ กองการก่อสร้าง กองเครื่องกล การสื่อสาร 

และเทคโนโลยีสารสนเทศ กองนิติการ กองวิจัย วิเคราะห์ ตรวจสอบ และพัฒนา

งานทางราง  กองนโยบายและแผน กองจัดการกรรมสิทธิ์ท่ีดิน กองบ�ำรุงรักษา

ราง กองส�ำรวจ ออกแบบ และควบคุมความปลอดภัยและสิ่งแวดล้อม  และกอง

ความร่วมมือทางรางระหว่างประเทศ  

การแบ่งส่วนราชการภายในและกรอบอ�ำนาจและหน้าที่ของส่วนราชการ

ภายในของกรมการขนส่งทางรางที่เสนอนี้ เป็นเพียงข้อเสนอเบื้องต้นที่แสดงให้

เห็นแนวทางการด�ำเนินการตามกฎหมายและงานหลักๆ ที่ส�ำคัญที่ต้องมีในกรม

เท่านั้น ฉะน้ัน ในการด�ำเนินการจัดตั้งและแบ่งส่วนราชการภายในกรมการขนส่ง

ทางรางจริง อาจแบ่งส่วนงานภายในมากกว่าหรือน้อยกว่าท่ีเสนอนี้ก็ได้ตาม 

ความเหมาะสม 

นอกจากที่กล่าวมาทั้งหมดแล้ว เพื่อให้การด�ำเนินการจัดตั้งกรมการขนส่ง

ทางรางเป็นไปอย่างสมบูรณ์ครบถ้วนต้องมีการแก้ไขกฎกระทรวงที่ออกตาม                  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม 

และวรรคหก ที่ส�ำคัญอีกฉบับ คือ กฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ พ.ศ. 2545 

โดยแก้ไขในข้อ 9 (ข) กลุ่มภารกิจด้านการขนส่ง ด้วยการเพิ่มกรมการขนส่งทาง

รางเข้าไปอยู่ในกลุ่มภารกิจนี้ กล่าวโดยสรุปการจัดตั้งกรมการขนส่งทางรางมี   

ขั้นตอนทางกฎหมายที่ต้องด�ำเนินการดังนี้ 

1) ตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่..) พ.ศ. .... 

เพ่ือจัดตั้งกรมการขนส่งทางราง เป็นส่วนราชการใหม่ระดับกรม สังกัดกระทรวง

คมนาคม ซ่ึงเป็นการด�ำเนินการภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 8

2) ออกกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการขนส่งทางราง เพื่อก�ำหนด

ภารกิจ อ�ำนาจ และหน้าท่ีของกรมการขนส่งทางราง ตลอดจนก�ำหนดอ�ำนาจ

และหน้าที่ของส่วนราชการภายในของกรม ซึ่งเป็นการด�ำเนินการภายใต้พระราช

นันทพล กาญจนวัฒน์
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บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 8ฉ

3) แก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ พ.ศ. 2545 ในข้อ 9 (ข) 

กลุ่มภารกิจด้านการขนส่ง ด้วยการเพิ่มกรมการขนส่งทางรางเข้าไปอยู่ในกลุ่ม

ภารกิจน้ี ซ่ึงเป็นการด�ำเนินการภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม และวรรคหก

2. องค์กรที่ท�ำหน้าที่บริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูง

ปัจจุบันองค์กรที่รับผิดชอบบริหารจัดการระบบการขนส่งทางรางไม่ว่าจะ

เป็นรถจักรดีเซลหรือรถไฟฟ้าจะด�ำเนินงานโดยรัฐวิสาหกิจ 2 แห่ง คือ รฟท. และ 

รฟม. ฉะนั้น การก�ำหนดแนวทางที่เหมาะสมขององค์กรที่จะท�ำหน้าที่ในการ

บริหารจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงนี้จะพิจารณาจากกรอบอ�ำนาจหน้าที่ตาม

กฎหมายขององค์กรเดิมที่มีอยู่ ตลอดจนแนวทางการจัดตั้งองค์กรที่อาจจัดตั้งได้

ภายใต้กรอบแห่งกฎหมายที่มีอยู่ เพื่อก�ำหนดทางเลือกของการจัดตั้งองค์กรที่เป็น

ไปได้ และข้อดีข้อเสียในแต่ละรูปแบบ ส�ำหรับรูปแบบขององค์กรท่ีเหมาะสมใน

การบริหารจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงได้เสนอเป็น 5 รูปแบบ โดยแต่ละรูปแบบ

มีข้อพิจารณาดังนี้

รูปแบบที่ 1 องค์กรด�ำเนินงานโดย รฟท. หรือ รฟม.

จากพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 มาตรา 6 

ประกอบ กับมาตรา 9 และ พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง

ประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 7 ประกอบกับมาตรา 9 จะเห็นได้ว่าท้ัง รฟท. 

และ รฟม. ต่างมีอ�ำนาจตามกฎหมายในการด�ำเนินกิจการรถไฟความเร็วสูงท้ัง          

2 องค์กร กล่าวคือ  ในกรณี รฟท. น้ัน หากพิจารณาตีความว่ารถไฟความเร็วสูง 

เป็นกิจการที่เกี่ยวเนื่องหรือเกี่ยวกับกิจการรถไฟของ รฟท. แล้ว รฟท. ก็มีอ�ำนาจ

ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 ท่ีจะด�ำเนินกิจการนี้ 

ส่วนกรณี รฟม. นั้น เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง

ประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา (1) ที่ก�ำหนดให้ รฟม.มีอ�ำนาจด�ำเนินกิจการ

รถไฟฟ้าได้ทั้งในกรุงเทพมหานคร และปริมณฑล รวมทั้งจังหวัดอื่นตามที่ก�ำหนด
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โดยพระราชกฤษฎีกา หรือระหว่างจังหวัดดังกล่าวได้นั้น จึงเห็นได้ว่า หากมี            

พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 7 (1) ก�ำหนดให้ รฟม. มีเขตอ�ำนาจด�ำเนินกิจการ

รถไฟความเร็วสูงโดยการก�ำหนดเส้นทางเดินรถแล้ว รฟม. ก็จะมีอ�ำนาจด�ำเนิน

กิจการนี้เช่นกัน

ดังนั้น กรณีทางเลือกรูปแบบที่ 1 จะเห็นได้ว ่าทั้ง รฟท. หรือ รฟม.            

มีอ�ำนาจตามกฎหมายจัดตั้งหน่วยงานของตนที่จะเข้ามาด�ำเนินงานด้านการ

บริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจได้ โดยการด�ำเนินการ

ในรูปแบบนี้มีข้อดีและข้อเสียของการด�ำเนินการตามที่ปรากฏในตารางที่ 1

ตารางที่ 1	 ข้อดีและข้อเสียขององค์กรที่จัดตั้งขึ้นที่ด�ำเนินงานโดย รฟท. หรือ รฟม.

	 ข้อดี	 ข้อเสีย

•	 สามารถด�ำเนินโครงการได้ทันที	 •	 เป็นภาระแก่รัฐบาลทั้งในด้าน
	 เพราะทั้ง รฟท. และ รฟม. มีอ�ำนาจ		  การจัดหาแหล่งเงินทุน และด้าน
	 ด�ำเนินการได้ตามพระราชบัญญัติ		  การชดเชยผลขาดทุนภายหลัง
	 จัดตั้ง			   เปิดด�ำเนินการ

•	 รัฐเป็นเจ้าของกิจการบริการ	 •	 การด�ำเนินงานและการบริหาร
	 สาธารณะ		  งานต้องปฏิบัติตามระเบียบ
				    แบบแผนปกติของราชการ
				    อาจก่อให้เกิดความล่าช้าและ
				    ความไม่คล่องตัวในการด�ำเนิน
				    โครงการและการบริหารจัดการ
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นอกจากนี้ หาก รฟท. หรือ รฟม. เข้ามาด�ำเนินงานด้านการบริหารสถานี
และจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจ ท้ัง รฟท. หรือ รฟม. จะต้อง
ปรับปรุงโครงสร้างองค์กรใหม่ โดยถือว่าโครงสร้างองค์กรมีอยู่ในปัจจุบันเป็น
โครงสร้างองค์กรที่รับผิดชอบเฉพาะในส่วน Conventional Lines เท่านั้น            
ในส่วนของโครงการรถไฟความเร็วสูงต้องถือว่าเป็นภารกิจใหม่ท่ีต้องสร้าง             
สายงานใหม่ขึ้นมา รองรับการด�ำเนินงาน 

รูปแบบที่ 2 องค์กรด�ำเนินงานในรูปบริษัทลูกของ รฟท. หรือ รฟม. 
ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 และ                

พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 ต่างมี
บทบัญญัติเปิดช่องให้ทั้ง รฟท. และ รฟม.ด�ำเนินงานด้านการบริหารสถานีและ
จัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจได้ท้ัง 2 องค์กร ฉะนั้น ในกรณีที่ รฟท. 
หรือ  รฟม. ประสงค์ที่จะจัดตั้งองค์กรที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ไม่ว่า
จะเป็นกรณี “บริษัทจ�ำกัด” หรือ “บริษัทมหาชน” ให้เป็นผู้รับผิดชอบด�ำเนินงาน
ด้านการบริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจ ก็สามารถ
กระท�ำได้เช่นกัน กล่าวคือ

ในกรณี รฟท. มีอ�ำนาจด�ำเนินการตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2494 มาตรา 9 (10) เพราะกิจการรถไฟความเร็วสูงถือได้ว่า
เป็นการประกอบธุรกิจของ รฟท. ท่ีเกี่ยวกับกิจการรถไฟและธุรกิจอื่นท่ีเก่ียวเนื่อง
กับกิจการรถไฟของ รฟท. ซึ่ง รฟท. ได้เคยใช้อ�ำนาจตามมาตรานี้จดทะเบียน          
จัดตั้ง บริษัท รถไฟฟ้า รฟท. จ�ำกัด เพื่อให้บริการโครงการระบบขนส่งทางรถไฟ
เชื่อมท่าอากาศยานสุวรรณภูมิและสถานีรับส่งผู ้โดยสารอากาศยานในเมือง              
(Airport Rail Link) มาแล้ว แต่การใช้อ�ำนาจจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดหรือบริษัทมหาชน
แล้วแต่กรณี มีเงื่อนไขที่กฎหมายก�ำหนด 2 ประการ คือ (ก) บริษัทจ�ำกัด หรือ
บริษัทมหาชนจ�ำกัด ดังกล่าว จะมีคนต่างด้าวตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบ
ธุรกิจของคนต่างด้าวถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 49 ของทุนจดทะเบียนของบริษัทนั้น
ไม่ได้ และ (ข) รฟท. ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนท่ีจะมีการ

ด�ำเนินการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทจ�ำกัด หรือบริษัทมหาชนจ�ำกัด
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ส�ำหรับกรณี รฟม.จะมีอ�ำนาจด�ำเนินการตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้า

ขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 9 (7) และการจัดตั้งนี้ รฟม. 

ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กฎหมายก�ำหนด 2 ประการเช่นเดียวกับ รฟท. ในทาง

ปฏิบัติ รฟม. ยังไม่เคยใช้อ�ำนาจจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดหรือบริษัทมหาชนจ�ำกัด      

แต่อย่างใด

โดยเหตุที่กิจการรถไฟความเร็วสูงจัดเป็นกิจการรถไฟอย่างหนึ่งตาม

ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ข้อ 3 ก�ำหนดให้ถือว่าเป็นกิจการค้าขายอันเป็น

สาธารณูปโภค และข้อ 4 ก�ำหนดห้ามมิให้บุคคลใดประกอบกิจการค้าขายอันเป็น

สาธารณูปโภค เว้นแต่จะได้รับอนุญาตหรือได้รับสัมปทาน ฉะนั้น กรณีทางเลือก          

รูปแบบองค์กรท่ี 2 หากเอกชนจะเข้าถือหุ้นในบริษัทจ�ำกัดหรือบริษัทมหาชน

จ�ำกัด ที่ รฟท. หรือ รฟม. จัดต้ังขึ้น เพื่อเข้าร่วมในการบริหารจัดการกิจการแล้ว 

เอกชนรายนั้นต้องได้รับอนุญาตหรือได้รับสัมปทานจาก รฟท. หรือ รฟม. ก่อน  

ดังนั้น กรณีทางเลือกองค์กรรูปแบบที่ 2 นั้น   ทั้ง รฟท. หรือ รฟม. ต่างมี

อ�ำนาจจัดตั้งบริษัทจ�ำกัด หรือบริษัทมหาชนจ�ำกัด เพื่อด�ำเนินโครงการได้ทั้งสิ้น  

โดยลักษณะขององค์กรด�ำเนินงาน ตามทางเลือกนี้จะเหมือนกรณีบริษัท รถไฟฟ้า 

รฟท. จ�ำกัด ในกรณีที่รัฐประสงค์จะถือหุ้นทั้งหมดของบริษัท ซ่ึงการด�ำเนินการใน 

รูปแบบนี้มีข้อดีและข้อเสียของการด�ำเนินการตามที่ปรากฏในตารางที่ 2 
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ตารางที่ 2	 ข้อดีและข้อเสียขององค์กรที่จัดตั้งขึ้นที่ด�ำเนินงานในรูปบริษัทลูก
	 ของ รฟท. หรือ รฟม.

	 ข้อดี	 ข้อเสีย

•	 สามารถด�ำเนินโครงการได้ทันที	 •	 เป็นภาระแก่รัฐบาลทั้งในด้านการ
	 เพราะทั้ง รฟท. และ รฟม. มีอ�ำนาจ		  จัดหาแหล่งเงินทุน และด้านการ
	 ด�ำเนินการได้ตามพระราชบัญญัติ		  ชดเชยผลขาดทุนภายหลังเปิด
	 จัดตั้ง			   ด�ำเนินการตามสัดส่วนการถือหุ้น

•	 ลดภาระบางส่วนของรัฐบาลในด้าน	 •	 มีข้อจ�ำกัดห้ามคนต่างด้าว
	 การจัดหาแหล่งเงินทุน และด้านการ		  ตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบ
	 ชดเชยผลขาดทุนภายหลังเปิด		  ธุรกิจของคนต่างด้าวถือหุ้นเกิน
	 ด�ำเนินการ		  กว่าร้อยละ 49 ของทุนจดทะเบียนฯ

•	 รัฐเป็นเจ้าของกิจการบริการ	 •	 ในกรณีให้เอกชนเข้าถือหุ้น
	 สาธารณะ		  เอกชนรายนั้นต้องได้รับอนุญาต

•	 รัฐสามารถเลือกก�ำหนดรูปแบบการ		  หรือได้รับสัมปทานด้วย
	 เป็นผู้ถือหุ้นได้ว่าจะเลือกเป็นผู้ถือหุ้น		  ซึ่งการให้สัมปทานของ รฟท.
	 ทั้งหมด ผู้ถือหุ้นข้างมาก 		  อาจต้องปฏิบัติตามพระราช
	 หรือผู้ถือหุ้นข้างน้อย		  บัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า

•	 การด�ำเนินงานและการบริหารงาน		  ร่วมงานหรือด�ำเนินการใน
	 ในรูปบริษัทจ�ำกัดหรือบริษัทมหาชน		  กิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 และ
	 มีความคล่องตัวกว่าการเป็น		  กรณี รฟม. ต้องปฏิบัติตาม
	 หน่วยงานของรัฐ		  หลักเกณฑ์และวิธีการให้สัมปทาน

•	 เปิดโอกาสให้เอกชนเข้าร่วมทุนใน		  ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้า
	 ลักษณะผู้ถือหุ้นได้		  ขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย

•	 ในกรณีจัดตั้งเป็นบริษัทมหาชน		  พ.ศ. 2543
	 สามารถระดมทุนในตลาด
	 หลักทรัพย์ได้
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องค์กรตามรูปแบบที่ 2 น้ีจะเป็นองค์กรในรูปแบบของบริษัทจ�ำกัด หรือ

บริษัทมหาชนจ�ำกัด ตามกฎหมายที่อยู่ในก�ำกับดูแลของ รฟท. หรือ รฟม. แล้ว

แต่กรณี และจะมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีมีรูปแบบการบริหารและด�ำเนินงาน

อย่างองค์กรภาคเอกชน ฉะน้ัน การจัดต้ังองค์กรด�ำเนินการในลักษณะนี้ รฟท. 

หรือ รฟม. แล้วแต่กรณีสามารถจัดตั้งบริษัทรถไฟความเร็วสูงเพื่อด�ำเนินงานด้าน

การบริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจได้ ซึ่งการด�ำเนิน

การในทางเลือกนี้การด�ำเนินงานและองค์กรด�ำเนินการจะแยกออกมาชัดเจน            

ไม่กระทบการด�ำเนินการและโครงสร้างองค์กรเดิมของ รฟท. หรือ รฟม. ที่ด�ำเนิน

งานในส่วนของ Conventional Lines ซึ่งการด�ำเนินการในรูปแบบนี้จะใกล้เคียง

กับ JR’s ของประเทศญี่ปุ ่น THSRC ของไต้หวัน และ KORAIL กับ KR ของ

สาธารณรัฐเกาหลีใต้ 

รูปแบบที่ 3 องค์กรด�ำเนินงานร่วมระหว่าง รฟท. กับ รฟม.

ส�ำหรับรูปแบบที่ 3 นี้เป็นรูปแบบองค์กรที่ให้ รฟท. และ รฟม.ร่วมกัน        

ด�ำเนินงานด้านการบริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจ          

กล่าวคือ กรณี รฟท. ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 

มาตรา 9 (11) ก�ำหนดให้อ�ำนาจ รฟท. ร่วมกิจการ กับบุคคลอื่น” ได้ ฉะนั้น 

รฟท. จึงมีอ�ำนาจด�ำเนินโครงการน้ีร่วมกับ รฟม. ได้ แต่ รฟท. ต้องปฏิบัติตาม

เงื่อนไขที่กฎหมายก�ำหนด คือ การร่วมกิจการนี้ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะ

รัฐมนตรีก่อนการด�ำเนินการ ส่วน รฟม. มีอ�ำนาจด�ำเนินการตามพระราชบัญญัติ

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 9 (9) ก�ำหนดให้

อ�ำนาจ รฟม. “ลงทุนหรือเข้าร่วมกิจการกับบุคคลอ่ืนเพื่อประกอบธุรกิจเก่ียวกับ

หรือเกี่ยวเน่ืองกับกิจการของ รฟม” ฉะน้ัน รฟม. จึงมีอ�ำนาจด�ำเนินโครงการนี้

ร่วมกับ รฟท. ได้ แต่ รฟม. ต้องปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก�ำหนด คือ การ

ร่วมกิจการนี้ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนการด�ำเนินการเช่นกัน 

ดังน้ัน กรณีทางเลือกตามรูปแบบที่ 3 นั้น ทั้ง รฟท. และ รฟม. สามารถ

ด�ำเนินงานด้านการบริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจ          
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ร่วมกันได้ ซึ่งการด�ำเนินกิจการร่วมกัน หรือเสริม (Synergy) ระหว่างรัฐวิสาหกิจ
ในโครงการลักษณะเช่นนี้ ยังไม่เคยมีการด�ำเนินการมาก่อน แต่เป็นแนวทางการ
ด�ำเนินงานท่ีกระทรวงการคลังมีแนวนโยบายที่ประสงค์จะให้รัฐวิสาหกิจด�ำเนิน
กิจการร่วมกัน เพราะจะท�ำให้มีเกิดการแลกเปล่ียนและใช้ทุนหรือทรัพยากร         
ร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งลักษณะการด�ำเนินงานร่วมกันนี้ คณะกรรมการ
และผู ้บริหารรัฐวิสาหกิจทั้ง 2 แห่ง จะต้องก�ำหนดแนวนโยบายและรูปแบบ
องค์กรในการบริหารจัดการร่วมกัน ซ่ึงอาจจะอยู่ในรูปคณะกรรมการร่วม หรือ 
จัดตั้งบริษัทจ�ำกัดหรือบริษัทมหาชนจ�ำกัดเพื่อด�ำเนินโครงการร่วมกันก็ได้ ส�ำหรับ
การด�ำเนินการในรูปแบบนี้มีข้อดีและข้อเสียของการด�ำเนินการตามที่ปรากฏ         
ในตารางที่  3

ตารางที่ 3	 ข้อดีและข้อเสียขององค์กรที่จัดตั้งขึ้นที่ด�ำเนินงานร่วมระหว่าง รฟท. 
	 กับ รฟม.

	 ข้อดี	 ข้อเสีย

•	 สามารถด�ำเนินโครงการได้ทันที 	 •	 เป็นภาระแก่รัฐบาลทั้งในด้าน
	 เพราะทั้ง รฟท. และรฟม. มีอ�ำนาจ		  การจัดหาแหล่งเงินทุน และด้าน
	 ด�ำเนินการได้ตามพระราชบัญญัติ		  การชดเชยผลขาดทุนภายหลังเปิด
	 จัดตั้ง			   ด�ำเนินการ

•	 รัฐเป็นเจ้าของกิจการบริการ	 •	 คณะกรรมการและผู้บริหาร
	 สาธารณะ		  รัฐวิสาหกิจต้องก�ำหนดแนว

•	 เป็นการด�ำเนินงานร่วมกัน หรือ 		  นโยบายและรูปแบบองค์กรใน
	 Synergy ระหว่างรัฐวิสาหกิจ		  การบริหารจัดการร่วมกันใน
				    ระยะยาวที่ชัดเจน

ทางเลือกตามรูปแบบที่ 3 เป็นการจัดตั้งองค์กรใหม่ท่ีเกิดจากการร่วมทุน
ระหว่างรัฐวิสาหกิจสองแห่ง คือ รฟท. กับ รฟม. โดยองค์กรด�ำเนินการร่วมท่ีจัด
ตั้งร่วมกันใหม่นี้ควรอยู่ในรูปบริษัทจ�ำกัดหรือบริษัทมหาชนจ�ำกัดท่ีอยู ่ในการ

C  h  a  p  t  e  r  3
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ก�ำกับดูแลร่วมกันของ รฟท. กับ รฟม.และมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ แต่มีรูปแบบ

การบริหารและด�ำเนินงานอย่างองค์กรภาคเอกชนที่มีความคล่องตัวกว่า ในการ

จัดตั้งบริษัท ร่วมกันนี้ ควรที่จัดตั้งบริษัทรถไฟความเร็วสูงในลักษณะเดียวกับ 

ทางเลือกตามรูปแบบที่ 2 เพื่อความชัดเจนในการด�ำเนินงาน และไม่กระทบต่อ

การด�ำเนินการและโครงสร้างองค์กรเดิมของ รฟท. และ รฟม. ท่ีรับผิดชอบใน

ส่วนของ Conventional Lines ซึ่งการด�ำเนินการในรูปแบบนี้จะใกล้เคียงกับ 

JR’s ของประเทศญี่ปุ ่น THSRC ของไต้หวัน และ KORAIL กับ KR ของ

สาธารณรัฐเกาหลีใต้ 

รูปแบบที่ 4 องค์กรด�ำเนินงานร่วมระหว่าง รฟท. หรือ รฟม. กับ 

บริษัทเอกชน

การด�ำเนินงานด้านการบริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงใน         

เชิงธุรกิจซ่ึงเป็นกิจการที่อยู่ในอ�ำนาจด�ำเนินการตามกฎหมายของท้ัง รฟท. และ 

รฟม. ประกอบกับกิจการรถไฟความเร็วสูงน้ีจัดเป็นกิจการรถไฟอย่างหนึ่งตาม

ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ข้อ 3 ก�ำหนดให้ถือว่าเป็นกิจการค้าขายอันเป็น

สาธารณูปโภค และข้อ 4 ก�ำหนดห้ามมิให้บุคคลใดประกอบกิจการค้าขายอันเป็น

สาธารณูปโภค เว้นแต่จะได้รับอนุญาตหรือได้รับสัมปทาน ฉะนั้น หากเอกชนจะ

เข้าร่วมด�ำเนินการตามโครงการน้ีจะต้องได้รับอนุญาตหรือได้รับสัมปทานจาก 

รฟท. หรือ รฟม. แล้วแต่กรณีด้วย

ส�ำหรับโครงสร้างและรูปแบบของการด�ำเนินโครงการภายใต้ระบบสัมปทาน 

นี้จะเป็นไปในลักษณะกรณีสัมปทานรถไฟฟ้า MRT ตามสัญญาสัมปทานงานระบบ 

รถไฟฟ้าและให้บริการรถไฟฟ้ามหานครสายเฉลิมรัชมงคล ระหว่าง รฟม. กับ 

บริษัท รถไฟฟ้ากรุงเทพ จ�ำกัด (มหาชน) และกรณีสัมปทานรถไฟฟ้า BTS ตาม

สัญญาสัมปทานระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร ระหว่างกรุงเทพมหานคร 

กับบริษัท ระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ�ำกัด (มหาชน) ตามที่ได้กล่าวมาแล้ว

เป็นที่น่าสังเกตว่า การให้สัมปทานงานระบบรถไฟฟ้าและให้บริการ

รถไฟฟ้าแก่เอกชนในกรณีของ รฟท. กับ รฟม. นี้มีกฎหมายที่ใช้บังคับในการ
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ด�ำเนินการเพ่ือให้สัมปทานแก่เอกชนแตกต่างกัน กล่าวคือ กรณีการให้สัมปทาน

โดย รฟท. น้ันต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก�ำหนดในพระราชบัญญัติ 

ว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด�ำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535  

ส่วน รฟม. ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการให้สัมปทานตามพระราชบัญญัติ

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 ซ่ึงก�ำหนดระเบียบวิธี

ปฏิบัติที่แตกต่างกันเพราะการให้สัมปทานของ รฟม. และยกเว้นให้ไม่อยู่ภายใต้

บังคับกฎหมายว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด�ำเนินการในกิจการของรัฐ 

ส�ำหรับการด�ำเนินการในรูปแบบนี้มีข้อดีและข้อเสียของการด�ำเนินการตามที่

ปรากฏในตารางที่ 4

ตารางที่ 4	 ข้อดีและข้อเสียขององค์กรที่จัดตั้งขึ้นที่ด�ำเนินงานร่วมระหว่าง รฟท. 
	 หรือ รฟม. กับ บริษัทเอกชน

	 ข้อดี	 ข้อเสีย

•	 ลดภาระแก่รัฐบาลทั้งในด้านการ	 •	 การให้สัมปทานของ รฟท. ต้อง
	 จัดหาแหล่งเงินทุน และด้านการ		  ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติว่าด้วย
	 ชดเชยผลขาดทุนภายหลังเปิด		  การให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือ
	 ด�ำเนินการ		  ด�ำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 

•	 กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินที่ได้จัดสร้าง		  2535 และ กรณี รฟม. ต้อง
	 หรือจัดหามาตามสัญญาสัมปทาน		  ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
	 ตกเป็นของรัฐ		  ให้สัมปทานตามพระราชบัญญัติ

•	 การด�ำเนินงานและการบริหารงาน		  การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง
	 โดยเอกชนมีความคล่องตัวกว่าการ		  ประเทศไทย พ.ศ. 2543 จึงมี
	 เป็นหน่วยงานของรัฐ		  ขั้นตอนที่ต้องปฏิบัติและใช้ระยะ
				    เวลาด�ำเนินการที่มากกว่า
				    ทางเลือกที่ 1-3
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ส�ำหรับทางเลือกนี้การด�ำเนินงานด้านการบริหารสถานีและจัดการเดิน 

รถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจ จะอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบขององค์กรเดียว คือ 

รฟท. หรือ รฟม. เช่นเดียวกันกับทางเลือกตามรูปแบบที่ 1 เพียงแต่การด�ำเนิน

งานจะอยู่ในรูปของการให้สัมปทานตามกฎหมายแก่ภาคเอกชน โดยมีรัฐวิสาหกิจ

เจ้าของโครงการเป็นผู้ควบคุมการด�ำเนินงานและแบ่งปันผลประโยชน์ตามสัญญา

สัมปทานเท่านั้น ส�ำหรับโครงสร้างองค์กรตามทางเลือกรูปแบบที่ 4 นี้ เอกชน

ผู ้รับสัมปทานเป็นผู ้ก�ำหนดจัดต้ัง ซึ่งรัฐวิสาหกิจผู ้ให้สัมปทานอาจก�ำหนด

โครงสร้างองค์กรที่เหมาะสมตามแบบอย่างของต่างประเทศได้

รูปแบบที่ 5 องค์กรด�ำเนินงานโดยรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งใหม่

ในกรณีที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะจัดตั้งเป็นรัฐวิสาหกิจใหม่ เพื่อด�ำเนินงาน

ด้านการบริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจ มีกฎหมายเปิด

ช่องให้จัดตั้งองค์กรเป็นรัฐวิสาหกิจได้ใน 3 ลักษณะ ดังนี้

1) องค์กรที่จัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกา

องค์กรที่จัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกาเป็นรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล

ประเภทหน่ึงมีชื่อเรียกน�ำหน้าว่า “องค์การ” ซึ่งรัฐบาลก่อตั้งข้ึนตามพระราช

บัญญัติว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เช่น องค์การรถไฟฟ้า

มหานครตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การรถไฟฟ้ามหานคร พ.ศ. 2535 (ถูก

ยกเลิกโดยพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 

2543) และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ

ขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519 เป็นต้น

2) องค์กรที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติ

องค์กรรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งโดยกฎหมายระดับ               

พระราชบัญญัติส ่วนใหญ่จะชื่อเรียกน�ำหน้าว ่า “การ” เช่น การรถไฟแห่ง

ประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 และการ

รถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่ง

มวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 เป็นต้น
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C  h  a  p  t  e  r  3

3) องค์กรที่จัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

องค์กรรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งตามประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ เช่น บริษัท ขนส่ง จ�ำกัด (บขส.) และบริษัทท่าอากาศยานสากล

กรุงเทพ แห่งใหม่ จ�ำกัด (บทม.) เป็นต้น ทั้งสองบริษัทเป็นรัฐวิสาหกิจในรูป

บริษัทจ�ำกัดที่อยู่ในก�ำกับของกระทรวงคมนาคม กรณีของ บทม. เป็นรัฐวิสาหกิจ

ในรูปบริษัทจ�ำกัดที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบให้จัดตั้งเมื่อวันท่ี 16 พฤษภาคม 

พ.ศ. 2538 

เพ่ือด�ำเนินการก่อสร้างสนามบินแห่งใหม่ โดยมอบหมายให้กระทรวง           

การคลังเป็นผู้ด�ำเนินการจดทะเบียนจัดต้ังโดยมีทุนจดทะเบียนเริ่มต้น จึงได้รับ

การจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยมีกระทรวงการคลัง

และฃการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย (ทอท.) เป็นผู้ถือหุ้น ร้อยละ 51.39 

และ 48.61 ตามล�ำดับ ซึ่งต่อมาเมื่อการด�ำเนินการก่อสร้างสนามบินแห่งใหม่

เกือบแล้วเสร็จ บทม. จึงได้เข้าควบรวมกิจการกับ บริษัท ท่าอากาศยานไทย 

จ�ำกัด (มหาชน)

ส�ำหรับการด�ำเนินการในรูปแบบน้ีมีข้อดีและข้อเสียของการด�ำเนินการ

ตามที่ปรากฏในตารางที่ 5
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ตารางที่ 5	 ข้อดีและข้อเสียขององค์กรที่จัดตั้งขึ้นที่ด�ำเนินงานโดยรัฐวิสาหกิจ
	 ที่จัดตั้งใหม่

	 ข้อดี	 ข้อเสีย

•	 มีรัฐวิสาหกิจใหม่ที่มีภารกิจตรง	 •	 องค์กรที่จัดใหม่มีภารกิจที่ซ�้ำซ้อน
	 เฉพาะโครงการ		  กับ รฟท. และ  รฟม. 

•	 สร้างบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่	 •	 การจัดตั้งองค์กรใหม่โดยเฉพาะ
	 ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ใหม่ๆ ได้ ซึ่งอาจ		  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมาย
	 มีความคล่องตัวกว่ารัฐวิสาหกิจเดิม		  ระดับพระราชบัญญัติใช้ระยะเวลา

•	 ไม่มีข้อกังวลเรื่องผลประกอบการ		  ด�ำเนินการจัดตั้งนาน
	 ขาดทุนสะสมของรัฐวิสาหกิจเดิม	 •	 รัฐบาลต้องลงทุนประเดิมเพื่อ
				    จัดตั้ง

นอกจากที่กล่าวมาแล้ว เนื่องจากทางเลือกตามรูปแบบที่ 5 นี้เป็นการ            

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาใหม่ การก�ำหนดโครงสร้างองค์กรด�ำเนินการด้านการ

บริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงในเชิงธุรกิจนี้ สามารถน�ำโครงสร้าง

การจัดตั้งและการบริหารงานของทั้งประเทศญี่ปุ ่น สาธารณรัฐเกาหลีใต้ และ

สาธารณะรัฐฝรั่งเศส มาใช้เป็นต้นแบบการจัดตั้งองค์กรของประเทศไทยได้

กล่าวโดยสรุปจากรูปแบบองค์กรทั้ง 5 รูปแบบนั้นทางเลือกของรูปแบบ            

ท่ี 5 องค์กรที่จัดตั้งเป็นบริษัทจ�ำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เป็น

รูปแบบการจัดตั้งองค์กรด�ำเนินงานด้านการบริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟ

ความเร็วสูงในเชิงธุรกิจที่มีความเหมาะสมและมีความคล่องตัวในการด�ำเนินการ

มากที่สุด ซึ่งการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัทจ�ำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ อาจใช้การลงทุนจัดต้ังบริษัทในลักษณะเดียวกับ บทม. ในอดีตก็ได้ 

โดยมีผู้ถือหุ้นใหญ่ คือ กระทรวงการคลัง และผู้ถือหุ้นรองอาจเป็น รฟท. หรือ 

รฟม. หรือทั้งสองร่วมกันก็ได้
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นอกจากการจัดตั้งในลักษณะ บทม. แล้ว อาจจัดตั้งในรูปแบบบริษัทร่วม

ทุนระหว่างรัฐกับเอกชนที่ได้รับสัมปทานก่อสร้างให้เข้ามาถือหุ้นในบริษัทจ�ำกัดท่ี

เป็นรัฐวิสาหกิจ หรือร่วมกับเอกชนที่มีประสบการณ์ด้านการบริหารจัดการ          

เชิงพาณิชย์ ทั้งนี้การร่วมทุนในบริษัทที่จัดตั้งใหม่นี้จะเป็นไปตามหลักเกณฑ์            

วิธีการ และเงื่อนไขท่ีก�ำหนดในพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ

ของรัฐ พ.ศ. 2556 และท้ายที่สุดการเปิดโอกาสหรือก�ำหนดเป็นเงื่อนไขบังคับใน

สัญญาสัมปทานให้เอกชนผู้ได้รับสัมปทานก่อสร้างเข้ามาถือหุ้นในบริษัทจ�ำกัด            

ที่เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีด้านการบริหารสถานีและจัดการเดินรถไฟความเร็วสูงใน           

เชิงธุรกิจนั้นมีข้อดีที่เป็นหลักประกันความส�ำเร็จของการด�ำเนินโครงการ คือ 

กรณีผู ้ได้รับสัมปทานเป็นต่างชาติ ก็จะดึงเงินก�ำไรส่วนหนึ่งให้กลับมาเป็น           

เงินลงทุนภายในประเทศ และยังมีส่วนช่วยให้เกิดความมั่นใจว่าโครงสร้างพื้นฐาน

ทางรางที่ก่อสร้างและส่งมอบงานเสร็จสิ้นแล้วมีความมั่นคงแข็งแรง ไม่มีความ

บกพร่องที่ซ่อนเร้น
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