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บทคัดย่อ

การศึกษาช้ินนี้มีจุดประสงค์เพื่อเสนอแนะมาตรการเสริมการคุ้มครองสิทธิการเข้าถึง

โครงข่ายพลังงานของผู้ผลิตไฟฟ้ารายย่อยที่ไม่มีโครงข่ายไฟฟ้าเป็นของตนเอง ท่ีได้รับการรับรอง

ไว้ในพระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาตรา 80 จากการศึกษาข้อมูล

ของธนาคารโลกพบว่าการคุ้มครองสิทธิการเข้าถึงโครงข่ายพลังงานของผู้ผลิตไฟฟ้ารายย่อยที่
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ไม่มีโครงข่ายไฟฟ้าเป็นของตนเองมีข้ึนเพื่อสนับสนุนและคุ้มครองการแข่งขันในกิจการไฟฟ้า ซึ่งมี

ความจ�ำเป็นทีจ่ะต้องใช้มาตรการอืน่ควบคูไ่ปด้วย กล่าวคอื การแบ่งแยกอ�ำนาจความเป็นเจ้าของที่

สามารถควบคุมโครงข่ายไฟฟ้าออกจากกิจการไฟฟ้าในส่วนอื่น (Unbundling) เช่น การผลิต หรือ

จดัเกบ็ไฟฟ้า เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพในการการแข่งขนัของกจิการไฟฟ้า1 และการสนบัสนนุการผลิต

ไฟฟ้าจากพลงังานทดแทนทีเ่ป็นแนวทางทีไ่ด้รับการยอมรับในระดับระหว่างประเทศ การแบ่งแยก

กรรมสิทธิ์ในโครงข่ายไฟฟ้าออกจากการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) เป็นมาตรการหนึ่ 

งที่อาจน�ำมาใช้เพื่อส่งเสริมการแข่งขันในกิจการไฟฟ้า จากการศึกษาพบว่านอกจากการเพิ่มระบบ 

ผู้ซื้อไฟฟ้าหลายราย การแยกอ�ำนาจในการบริหารโครงข่ายไฟฟ้าออกจากกิจการอย่างอื่น โดย

การโอนกรรมสิทธิ์ในโครงข่ายไฟฟ้าให้แก่หน่วยงานอื่นเป็นผู้รับผิดชอบ จากนั้นจึงให้เอกชนเข้ามา

ประมลูใบอนญุาตเพือ่ให้สทิธเิป็นผูบ้รหิารโครงข่ายไฟฟ้าภายใต้การก�ำกับกจิการของคณะกรรมการ

ก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ในฐานะเป็นหน่วยงานควบคุมก�ำกับกิจการไฟฟ้า นอกจากเป็น

แนวทางทีท่�ำให้รฐัได้รบัประโยชน์จากรายได้ในการประมลูใบอนญุาตบริหารโครงข่ายแล้ว ในขณะ

เดียวกันก็เป็นการลดภาระการก�ำกับกิจการของคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน โดยใช้กลไก

ตลาดท่ีผู้ได้รับใบอนุญาตต้องบริหารโครงข่ายให้ได้รับประโยชน์สูงสุด นอกจากนั้นแล้วการสร้าง 

ข้อบงัคับในการควบคมุโครงข่ายไฟฟ้าทีม่แีนวทางทีชั่ดเจนแน่นอน ให้ประโยชน์เพิม่เติมหากสามารถ

บรรลุวัตถุประสงค์ท่ีก�ำหนด เช่น ส่งเสริมให้ผู้ผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนจ่ายไฟฟ้าเข้าระบบ

มากขึ้น หรือในทางกลับกันหากไม่สามารถบรรลุเป้าหมายที่ก�ำหนด ผู้บริหารโครงข่ายอาจต้องรับ

ผิดชอบในเบี้ยปรับ เป็นต้น2 เพื่อจูงใจให้ผู้บริหารโครงข่ายสามารถบรรลุวัตถุประสงค์เพิ่มเติมด้าน

สิ่งแวดล้อม หรือด้านอื่น ๆ ที่ก�ำหนดได้โดยใช้งบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพที่สุด

ค�ำส�ำคัญ : พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550, การเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้าของ

ผู้ผลิตไฟฟ้ารายย่อยที่ไม่มีโครงข่ายเป็นของตนเอง (TPA), คณะกรรมการก�ำกับกิจการ

พลังงาน, พลังงานทดแทน, การแข่งขัน, การควบคุมก�ำกับแบบจูงใจ 

1  Ignacio Anchustegui, “Transmission Networks in Electricity Competition: Third-Party Access and 

Unbundling – A transatlantic Perspective (2017)” [online] Available from : https://ssm.com/abstract=3159458. 

[30 April 2021], p.1.
2  OFGEM, “Guide to the RIIO-ED1 electricity distribution price control (2017)”  [online] Available from 

: https://www.ofgem.gov.uk/system/files/docs/2017/01/guide_to_riioed1.pdf. [16 June 2021], p.35.
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Abstract

The purpose of this study is to suggest measures to enhance the protec-

tion of Third- Party Access (TPA) rights of non-grid power producers, that has been 

certified in Section 80 of the Energy Industry Act, B.E. 2550 (2007).  The study from 

World Bank papers found that merely the Third-Party Access (TPA) provisions are 

not adequate to promote the competition in the electricity industry. In parallel, 

the provisions might not support electricity generation from renewable energy 

as recognised internationally. Separation of ownership in the electricity network 

from the Electricity Generating Authority of Thailand (EGAT) is one of the measures 

utilised to promote the competition in the electricity industry. Apart from estab-

lishing a multi-buyer model, the study showed that such an approach could allow 

private individuals to bid for a license to grant the right to be a network operator 

under the Energy Regulatory Commission (ERC) supervision as regulator authority.  

The paradigm will enable the state to benefit from revenues in the auction of 

network management licenses. Simultaneously, the regime reduces the regulatory 

burden of the Energy Regulatory Commission (ERC) through a market mechanism that 

the licensee must manage the network cost-efficiently to get the most profitable 

outcome. The network regulations, in addition, are required to provides additional 

benefits if different objectives could be achieved, such as encouraging generators 

from renewable energy and vice versa. Network administrators may be responsible 

for a penalty in such a situation. The regime aims to motivate network operators 

to achieve additional environmental objectives and other aspects that can be  

determined using the most cost-effective manner.

Keywords:  Energy Industry Act 2007, Third Party Access (TPA), Energy  

Regulatory Commission (ERC), Renewable Energy, Competition,  

Incentive regulation 
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1.  บทน�ำ

สถานการณ์ที่ทุกประเทศต้องประสบคือการเลือกทิศทางการพัฒนากิจการพลังงานว่า

จะมุ่งเน้นที่ด้านของความมั่นคงทางพลังงาน (Energy Security) หรือสงวนรักษาคุณภาพของ 

สิ่งแวดล้อม (Environmental Sustainability) เป็นส�ำคัญ ต้นทุนทางพลังงานที่ถูกที่สุดอาจน�ำมา

ซึ่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมที่ยากจะท�ำให้กลับคืนมาดังเดิม ซึ่งความเสื่อมถอยของส่ิงแวดล้อมนี ้

เองไม่ได้จ�ำกัดแต่เฉพาะในเขตอ�ำนาจอธิปไตยของรัฐใดรัฐหนึ่งเท่านั้น เพราะผลกระทบในเรื่อง 

ดงักล่าวมอียูใ่นวงกว้าง (Transboundary Effect) พนัธกรณรีะหว่างประเทศจงึเข้ามามีความส�ำคญั

ท�ำให้แนวทางการใช้พลังงานของประเทศต่าง ๆ ในโลกเปลี่ยนแปลงไปจากการใช้พลังงานไฟฟ้าที่

ผลิตจากพลังงานแบบดั้งเดิม (Conventional Energy) ไปสู่การผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทน 

(Renewable Energy) ทีม่ผีลกระทบต่อสิง่แวดล้อมน้อยกว่าเพือ่การพฒันาทีย่ัง่ยนื (Sustainable 

Development) ซึ่งการปรับเปลี่ยนแนวความคิดเกี่ยวกับการใช้พลังงานดังกล่าวย่อมอนุมานได้

ว่าท�ำให้ต้นทุนผลิตพลังงานไฟฟ้าเพิ่มสูงขึ้น3 ส�ำหรับประเทศไทยนั้น คณะกรรมการก�ำกับกิจการ

พลังงาน (กกพ.) เป็นหน่วยงานที่ก�ำกับกิจการไฟฟ้าของประเทศ ซึ่งมีหน้าส�ำคัญประการหนึ่งคือ 

การควบคุมโครงข่ายไฟฟ้า (Transmission Network) อันเป็นระบบโครงสร้างพ้ืนฐานของการ

ไฟฟ้าฝ่ายผลติท่ีมคีวามส�ำคญัในการน�ำพลงังานไฟฟ้าจากผูผ้ลิตไปยังผู้บริโภค โดยลกัษณะของการ

ผกูขาด (Monopolies) โครงสร้างพืน้ฐานดงักล่าว การมแีนวทางในการควบคมุการเข้าถงึโครงข่าย

ทีเ่สมอภาคและเท่าเทยีมของผูผ้ลติไฟฟ้าทีไ่ม่ได้เป็นเจ้าของโครงข่าย (Third-Party Access - TPA) 

จึงมีความส�ำคัญ4 เพ่ือป้องกันการเลือกปฏิบัติ หรือขัดขวางการเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้าของผู้ผลิต

ไฟฟ้ารายอื่นที่ไม่ได้มีโครงข่ายไฟฟ้าเป็นของตนเอง โดยการรับประกันสิทธิในการเข้าถึงโครงข่าย

ไฟฟ้าทีเ่ท่าเทยีมนีเ้องอาจเป็นการส่งเสริมการผลิตไฟฟ้าโดยพลังงานทดแทนอกีประการหนึง่ด้วย5  

ซึง่ปกตแิล้วผูผ้ลติไฟฟ้ารายย่อยจากพลงังานทดแทนมักจะใช้โครงข่ายต่อกบัระบบส่งของการไฟฟ้า 

 

3  R.E.H. Sims et al, “Energy Supply: The Fourth Assessment Report of the Intergovernmental Panel 

on Climate Change 2007” [online] Available from:  https://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg3/ar4-

wg3-chapter4.pdf [16 June 2021], p. 265.
4  GRÄPER, F., SCHOSER, C., “Third Party Access” in EU Energy Law, - The Internal Energy  

Market Vol 1, eds, Jones C. (Claeys & Casteels 2016), para. 3.2 and PFAFFENBERGER, W., SIOSHANSI, F.P.,  

“A Comparison of Market Structure and Regulation Between US and European Utility Markets”in Handbook 

Utility Management, eds. Bausch, A., Schwenker, B. (Springer, 2009), p. 633-634.  
5  OECD, “Competition Policy in the Electricity Sector (2002)”, [online] Available from: https://www.

oecd.org/daf/competition/sectors/6095721.pdf. [16 June 2021], p.68.
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ผ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) แต่เป็นระบบจ�ำหน่ายของการไฟฟ้านครหลวง (กฟน.) และการ

ไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) อย่างไรก็ดีการควบคุมการเข้าถึงโครงข่ายที่เสมอภาคและเท่าเทียมเพื่อ

ผู้ผลิตไฟฟ้าที่ไม่ได้เป็นเจ้าของโครงข่าย (Third-Party Access - TPA) แต่เพียงอย่างเดียวอาจ 

ไม่เพียงพอในการเสริมสร้างการแข่งขันในกิจการไฟฟ้าได้อย่างแท้จริง แม้แต่ในระบบของการ

บริหารโครงข่ายไฟฟ้าที่เป็นกิจการของรัฐ การแบ่งแยกกรรมสิทธิ์ (Ownership Unbundling) ใน 

โครงข่ายไฟฟ้าและการเปลี่ยนผ่านระบบซื้อขายไฟฟ้าแบบเดิม คือ ระบบผู้ซื้อไฟฟ้ารายเดียว ไปสู่ 

ผู ้ซื้อไฟฟ้าหลายรายจึงมีความจ�ำเป็นที่ต้องน�ำมาปรับใช้ในฐานะมาตรการเสริมควบคู่กับการ

ออกแบบข้อบังคับท่ีใช้ควบคุมการบริหารจัดการโครงข่ายไฟฟ้า (Network Regulation) เพื่อ 

ส่งเสริมการแข่งขันในกิจการไฟฟ้าและช่วยพัฒนาโครงข่ายไฟฟ้าให้สามารถสัมฤทธิ์เป้าหมายใน

การใช้ไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนโดยหลีกเลี่ยงผลกระทบทางเศรษฐกิจต่อผู้ใช้ไฟฟ้าในระยะยาว

ให้เหลือน้อยที่สุด6

2.  ความสัมพันธ์ระหว่างโครงข่ายไฟฟ้า การแข่งขัน และอ�ำนาจหน้าที่ของ กกพ. 

โครงข่ายไฟฟ้าถือเป็นโครงสร้างพื้นฐานอย่างหนึ่งท่ีรัฐให้เงินอุดหนุน หรือลงทุนก่อสร้าง

เองเป็นหลกั โดยจะมีหน่วยงานของรฐัเป็นเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้าดงักล่าวภายใต้ความคิดพืน้ฐานที่

ว่ากิจการดงักล่าวเป็นการจดัหาบรกิารสาธารณปูโภคอย่างหนึง่ท่ีรฐัมหีน้าทีด่�ำเนนิการให้ประชาชน

ทกุคนสามารถเข้าถงึได้ในราคาทีเ่ป็นธรรม7 ประกอบกบักจิการดังกล่าวต้องการเงินลงทนุสูงยากที่

จะหาจดุคุม้ค่าทางเศรษฐกิจในเวลาอนัส้ัน ท�ำให้เอกชนไม่มคีวามต้องการเข้ามาด�ำเนนิการดังกล่าว

แทนหน่วยงานของรัฐ หรือคู่ขนานไปกับหน่วยงานของรัฐ8 ด้วยลักษณะการผูกขาดทางธรรมชาติ

เช่นนีท้�ำให้รฐัจ�ำเป็นต้องใช้อ�ำนาจทางมหาชนเข้ามาควบคมุเพ่ือให้บริการสาธารณะดังกล่าวมคีวาม

เสมอภาค9 และป้องกนัมใิห้ผูป้ระกอบการได้ก�ำไรมากเกนิสมควรโดยอาศยัโอกาสในการเป็นเจ้าของ

มีอ�ำนาจควบคุมโครงข่ายไฟฟ้า โดยให้ผู้บริโภคแบกรับภาระดังกล่าว กล่าวคือ รัฐต้องคุ้มครองให้

ผู้บริโภคสามารถเข้าถึงบริการด้านไฟฟ้าอย่างท่ัวถึงและเพียงพอ โดยควบคุมราคาให้ใกล้เคียงกับ

ราคาตลาดทีม่กีารแข่งขนั พร้อมไปกบัการสร้างแรงจูงใจให้ผู้ประกอบการมาลงทนุในกจิการดังกล่าว 

 

6  มาตรา 7 พระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 
7  อาจเห็นแนวความคิดดังกล่าวได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มาตรา 56
8  Ignacio Anchustegui, n1, p.1.
9  นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 

2560), หน้า 44.
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ที่ต้องใช้เงินจ�ำนวนมาก อันจะเป็นการผลักดันให้ผู้ประกอบการลงทุนในการพัฒนาเทคโนโลยี 

การผลิต และบริการให้เกิดความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจอย่างถึงที่สุดอีกด้วย10

โดยท่ัวไปแล้วหากผู้ผลิตไฟฟ้าเป็นเจ้าของระบบโครงข่ายไฟฟ้าด้วย ผู้ผลิตไฟฟ้ารายดัง

กล่าวมแีนวโน้มทีจ่ะใช้ความได้เปรียบทางธรุกิจจากการเป็นเจ้าของโครงข่ายเลือกปฏิบติัอย่างไม่เป็น

ธรรมต่อผู้ผลิตไฟฟ้ารายอื่น หรือกีดกันมิให้ผู้ผลิตไฟฟ้ารายอื่นเข้ามาแข่งขันแสวงหาก�ำไร11  อันจะ

ส่งผลต่อราคาต่อหน่วยของไฟฟ้าถูกลง12 กล่าวคือ เมื่อมีผู้เข้ามาแข่งขันในกิจการไฟฟ้ามากขึ้น จะ

ท�ำให้ผู้ประกอบการแต่ละรายจ�ำเป็นต้องพัฒนาและบริหารการด�ำเนินกิจการให้มีความคุ้มค่าทาง

เศรษฐกิจมากที่สุด ซึ่งเมื่อพิจารณาตามระบบโครงสร้างตลาดไฟฟ้าของประเทศไทยจะพบว่า การ

ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) เป็นผู้ซื้อไฟฟ้ารายเดียว ที่มีใบอนุญาตเป็นผู้ผลิตและเป็น

เจ้าของโครงข่ายไฟฟ้าในเวลาเดยีวกนั13 จากข้อเท็จจริงดังกล่าวอาจเหน็ได้ว่าการบญัญติัรับรองให้

ผู้ประกอบกิจการผลิตไฟฟ้าที่ไม่มีโครงข่ายของตนเองสามารถเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้าของ การไฟฟ้า

ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.)  ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน 

(กกพ.) นั้นในทางปฏิบัตินอกจากเป็นการยากที่ผู้ขายไฟฟ้ารายย่อยจะร้องเรียนการไฟฟ้าฝ่ายผลิต

แห่งประเทศไทย (กฟผ.)  เกีย่วกบัปัญหาการเข้าถึงโครงข่ายของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 

(กฟผ.) ต่อ คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน (กกพ.)  แล้วกระบวนการดังกล่าวยังไม่อาจส่งเสรมิ

การแข่งขนัในกจิการไฟฟ้าอกีทัง้ไม่ได้ส่งเสรมิให้มกีารผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนมากข้ึนอกีด้วย 

2.1  ความสัมพันธ์ของการควบคุมการเชื่อมต่อโครงข่ายไฟฟ้าภายใต้พระราชบัญญัติ

การประกอบกจิการพลงังาน พ.ศ. 2550 กบัระบบผูซ้ือ้ไฟฟ้ารายเดียว (Single Buyer Model) 

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาตรา 80 บัญญัติว่า “ผู้รับ 

ใบอนุญาตท่ีมีระบบโครงข่ายพลังงานต้องประกอบกิจการพลังงานอย่างเป็นธรรม และจะเลือก

ปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมไม่ได้” และ พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  

มาตรา 81 กย็งับญัญตัริบัรองให้ “ผูป้ระกอบกจิการพลงังานทีไ่ม่มโีครงข่ายของตนเองมสีทิธใิช้และ

10  ปิติ เอี่ยมจ�ำรูญลาภ. ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปโครงสร้างกิจการไฟฟ้าในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, พ.ศ.2556, หน้า 22.
11  David Parker and Sally Van Siclen, “OECD Perspective on Competition Policy and Regulatory Reform 

in the Electricity Market,” in Oil-Gas and Energy Law Intelligence (2003), p.49. 
12  Ignacio Anchustegui, n1, p.1.
13  คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน, “รายชือ่ผูไ้ด้รบัอนญุาตระบบส่งไฟฟ้า กุมภาพนัธ์ 2564” [ออนไลน์] แหล่งทีม่า 

: http://app04.erc.or.th/ELicense/Licenser/05_Reporting/504_ListLicensing_Columns_New.aspx?LicenseType=2 

[27 เมษายน 2564] 
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เชื่อมต่อโครงข่ายของผู้รับใบอนุญาตที่มีโครงข่ายพลังงาน ทั้งนี้ ตามข้อก�ำหนดที่ผู้รับใบอนุญาตที่

มีระบบโครงข่ายพลังงานก�ำหนด”

ในกรณีท่ีคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.)  พิจารณาแล้วเห็นว่าข้อก�ำหนด 

เกี่ยวกับการใช้บริการระบบโครงข่ายพลังงาน ระบบเชื่อมต่อระบบโครงข่ายพลังงาน และข้อ

ก�ำหนดเกี่ยวกับการปฏิบัติการระบบโครงข่ายพลังงานไม่เป็นไปตามหลักการตามาตรา 8114 ให้

คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน (กกพ.)มอี�ำนาจส่ังให้ผู้รับใบอนญุาตทีอ่อกข้อก�ำหนดดังกล่าว 

แก้ไขหรอืปรบัปรงุข้อก�ำหนดให้เป็นไปตามมาตรา 81 ได้15 ในกรณทีีผู่ป้ระกอบกจิการพลงังานหรอื

ผู้รับใบอนุญาตประสงค์จะใช้หรือเชื่อมต่อโครงข่ายพลังงานเห็นว่าข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการเชื่อมต่อ

ระบบโครงข่ายพลังงาน ข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการใช้บริการระบบโครงข่ายพลังงาน และข้อก�ำหนด

เก่ียวกับการปฏบัิตกิารระบบโครงข่ายพลงังานไม่เป็นไปตามหลกัการในมาตรา 81 ให้ผูร้บัใบอนญุาต

หรือผู้ประกอบกิจการพลังงานยื่นค�ำร้องต่อคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.)  ได้16

การออกระเบียบภายในของหน่วยงานเพื่อให้สอดคล้องกับอ�ำนาจของคณะกรรมการ

ก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ตามกฎหมายอาจเห็นได้ในกรณีของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) 

ที่เป็นหน่วยงานรับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้ารายย่อยก็ได้มีการก�ำหนดหลักเกณฑ์ให้สอดคล้องกับ

ประกาศของคณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน (กกพ.)  กล่าวคอื เพือ่ให้เป็นไปตามบทบญัญตัขิอง 

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาตรา 81 การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) 

จึงได้อาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญตักิารไฟฟ้าส่วนภมูภิาค พ.ศ. 2503 มาตรา 31 (2) ทีใ่ห้อ�ำนาจ

14  พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 มาตรา 81 วรรคสอง บัญญัติว่า “ข้อก�ำหนดตาม 

วรรคหนึ่งต้องประกอบด้วยข้อก�ำหนดเก่ียวกับการเชื่อมต่อระบบโครงข่ายพลังงานข้อก�ำหนดเก่ียวกับการใช้บริการระบบโครงข่าย

พลังงาน และข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการปฏิบัติการระบบโครงข่ายพลังงาน โดยข้อก�ำหนดต้องยึดถือหลักการ ดังต่อไปนี้

(1)  ไม่กระทบต่อความมั่นคง ความปลอดภัย และคุณภาพของระบบพลังงาน

(2)  ไม่ท�ำให้ผู้ใช้พลังงานและส่วนรวมเสียประโยชน์

(3)  ไม่เป็นการเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม หรือกีดกันผู้รับใบอนุญาตหรือผู้ประกอบกิจการพลังงานรายอื่น

(4)  ข้อก�ำหนดทางเทคนิค ณ จุดที่มีการใช้หรือเชื่อมต่อระบบโครงข่ายพลังงานต้องชัดเจนมีความเป็นไปได้ในทาง

เทคนิค และไม่ก่อให้เกิดภาระแก่ผู้ขอใช้หรือเชื่อมต่อระบบโครงข่ายพลังงานเกินสมควร

(5) มีการก�ำหนดหน้าท่ีและความรบัผิดชอบของผูข้อใช้หรือเชือ่มต่อระบบโครงข่ายพลงังานและผูใ้ห้ใช้หรือเชือ่มต่อ

ระบบโครงข่ายพลังงานที่ชัดเจน

(6) ลักษณะอื่นตามที่คณะกรรมการประกาศก�ำหนด”

ข้อก�ำหนดตามวรรคหนึ่งและวรรคสองต้องไม่ท�ำให้ผู้รับใบอนุญาตที่มีระบบโครงข่ายพลังงานเสียประโยชน์หรือ 

เกิดความเสียเปรียบในการแข่งขันกับผู้รับใบอนุญาตหรือผู้ประกอบกิจการพลังงานรายอื่น
15  มาตรา 81 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 
16  มาตรา 82 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 
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ผู้ว่าการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคมีอ�ำนาจวางระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค  

โดยไม่ขัดหรือแย้งกับข้อบังคับท่ีคณะกรรมการก�ำหนดไว้ ซึ่งการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) ได้

ยกเลิกระเบียบการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคว่าด้วยข้อก�ำหนดการเดินเครื่องก�ำเนิดไฟฟ้าขนานกับระบบ

ไฟฟ้าของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2546 และได้ออกระเบียบการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคว่าด้วยการ 

เชื่อมต่อระบบโครงข่ายไฟฟ้า พ.ศ. 2551 มีผลบังคับใช้ในวันที่ 25 ธันวาคม 2551 แทน 

ระเบียบเดิม ซึ่งระเบียบน้ีเป็นการก�ำหนดหลักเกณฑ์ขั้นต�่ำด้านเทคนิคการออกแบบ รายละเอียด

ทางเทคนิคของอุปกรณ์ไฟฟ้า และมาตรฐานการติดต้ัง ส�ำหรับผู้ขอใช้บริการที่จะต้องปฏิบัติตาม

หากมีความประสงค์จะเช่ือมต่อกับระบบโครงข่ายไฟฟ้าของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค17 ได้แก่ ผู้ผลิต

ไฟฟ้าขนาดเลก็, ผูผ้ลติไฟฟ้าขนาดเลก็มาก, ผู้ใช้ไฟฟ้าทีม่เีคร่ืองก�ำเนดิไฟฟ้า และผู้ประกอบกจิการ

ไฟฟ้ารายอื่น18 

อย่างไรก็ดี ประเทศไทยไม่มีการแข่งขันในกิจการค้าส่งไฟฟ้า ด้วยเหตุว่าภายใต้ระบบผู้ซื้อ

ไฟฟ้ารายเดียวในเขตพื้นที่นครหลวงและส่วนภูมิภาคตามล�ำดับ ผู้ผลิตไฟฟ้าต้องขายไฟฟ้าให้แก่  

การไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทย (กฟผ.)  การไฟฟ้านครหลวง (กฟน.) และการไฟฟ้าส่วนภูมภิาค 

(กฟภ.) ผ่านสัญญาซื้อขายไฟฟ้าระยะยาว19 อีกทั้งภายใต้ระบบกฎหมายปัจจุบัน ประเทศไทยไม่มี

การแข่งขันอย่างแท้จริงในกิจการค้าปลีกไฟฟ้า เนื่องจากผู้ใช้ไฟฟ้าส่วนใหญ่ของประเทศไทยไม่มี

ทางเลือกในการซื้อไฟฟ้าจากผู้ค้าปลีกหลายรายโดย การไฟฟ้านครหลวง (กฟน.) และการไฟฟ้า

ส่วนภูมิภาค (กฟภ.) เป็นเจ้าของสายส่ง และประกอบกิจการค้าปลีกไฟฟ้า20 การไฟฟ้าฝ่ายผลิต

แห่งประเทศไทย (กฟผ.) จะเป็นผู้รับซื้อไฟฟ้าหลักจากเอกชนแต่เพียงผู้เดียว21 หรืออาจกล่าวได้ว่า 

เอกชนไม่อาจซื้อขายไฟฟ้าระหว่างกันเองได้โดยตรง จากข้อเท็จจริงดังกล่าวจึงอาจเห็นได้ว่า  

แม้พระราชบญัญตักิารประกอบกจิการพลงังาน พ.ศ. 2550 มาตรา 80 จะรับรองสิทธใิห้ผู้ผลิตไฟฟ้า

เอกชนมีสิทธิใช้สายส่งไฟฟ้าของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.)  หรือการรับรองสิทธิ

ให้ผู้ค้าปลกีไฟฟ้ามสีทิธใิช้และเชือ่มต่อสายส่งไฟฟ้าของการไฟฟ้านครหลวง (กฟน.)  และการไฟฟ้า

ส่วนภมูภิาค (กฟภ.)  ย่อมไม่อาจท�ำให้เกดิการแข่งขนัในกิจการผลติ การค้าส่งและการค้าปลกีไฟฟ้า

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

17  ข้อ 2.1 ระเบียบการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคว่าด้วยข้อก�ำหนดการเชื่อมต่อระบบโครงข่ายไฟฟ้า พ.ศ.2551 
18  ข้อ 2.2 ระเบียบการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคว่าด้วยข้อก�ำหนดการเชื่อมต่อระบบโครงข่ายไฟฟ้า พ.ศ.2551 
19  ปิติ เอี่ยมจ�ำรูญลาภ. ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปโครงสร้างกิจการไฟฟ้าในประเทศไทย. หน้า 92.
20  เรื่องเดียวกัน
21  การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย, “ข้อมูลเกี่ยวกับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย” [ออนไลน์] แหล่งที่มา : 

https://www.egat.co.th/index.php?option=com_content&view=article&id=140&Itemid=178   [28 เมษายน 2564] 
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2.2 ข้อจ�ำกัดของระบบผู้ซื้อไฟฟ้ารายเดียวและเป็นเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้าก่อให้เกิด

ปัญหาด้านการแข่งขันที่ส่งผลกระทบต่อราคาพลังงาน 

กิจการสายส่งและโครงข่ายไฟฟ้าเป็นกิจการที่มีลักษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ จึงจ�ำเป็น 

จะต้องอาศัยหน่วยงานซึ่งมีหน้าที่ก�ำกับกิจการไฟฟ้าและก�ำกับกฎหมายเกี่ยวกับการแข่งขันใน

กิจการไฟฟ้าเพือ่ท�ำให้กจิการทีม่ลีกัษณะโดยพ้ืนฐานเป็นการผกูขาดเช่นนีส้ามารถด�ำเนนิการต่อไป 

ได้โดยไม่เป็นอปุสรรคต่อการแข่งขนัในกิจการไฟฟ้าโดยเฉพาะในกิจการผลิตไฟฟ้า22 ซ่ึงการแข่งขนั

ในกิจการไฟฟ้าไม่ว่าจะเป็นในข้ันตอนใด มีส่วนส�ำคัญต่อผลประโยชน์ที่จะตกแก่ผู้บริโภคในระยะ

ยาวทั้งส้ิน ไม่ว่าจะเป็นในรูปของการลดราคาค่าไฟ ส่งเสริมนวัตกรรม เพิ่มประสิทธิภาพของการ

บริการ เร่งการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานของกิจการไฟฟ้า และส่งเสริมการใช้พลังงานทดแทน23 

นอกจากนี้การแข่งขันในระดับค้าส่งไฟฟ้าย่อมไม่สามารถเกิดขึ้นได้ภายใต้กรอบของระบบผู้ซ้ือ

ไฟฟ้ารายเดียวในปัจจุบัน24 แม้ผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการผลิตและจ�ำหน่าย

ไฟฟ้าแก่ กฟผ. ภายใต้สัญญาซื้อขายไฟฟ้าระยะยาว (Power Purchasing Agreement : PPA) 

และเป็นสัญญาต่างตอบแทนท่ีมีการประกันรายได้แก่นักลงทุนเอกชน โดยมีการประกันราคาผ่าน

การก�ำหนดโครงสร้างในการรับซื้อไฟฟ้า ซึ่งจะมีการจ่ายค่าพลังงานให้เท่ากับต้นทุนส่วนที่เพิ่มขึ้น 

(Marginal Cost) ของโรงไฟฟ้าทีด่�ำเนนิการอยูเ่ดิม และจะมกีารจ่ายค่าความพร้อมในการจ�ำหน่าย 

(Availability Payment) ให้กับผู้ผลิตไฟฟ้า25 

นอกจากนี้ในแง่ของโครงสร้างค่าไฟฟ้าของประเทศไทยก็ประกอบด้วยค่าไฟฟ้าพ้ืนฐาน 

(Base Tariff) ซึ่งมีที่มาจากค่าลงทุนการก่อสร้างโรงไฟฟ้า ระบบสายส่ง ระบบจ�ำหน่าย ค่าบ�ำรุง

รักษา ค่าบริหารจัดการ (OM and A) และค่าตอบแทนการลงทุนของการไฟฟ้า26 และค่าไฟฟ้า

ผันแปรอัตโนมัติ (FT) ซึ่งประกอบด้วยประมาณการการใช้เชื้อเพลิงโรงไฟฟ้าของการไฟฟ้าฝ่าย

ผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.)  ประมาณการค่าซื้อไฟฟ้าจากเอกชน และประมาณการค่าใช้จ่าย

ตามนโยบายรัฐ เช่น เงินส่วนเพิ่มราคารับซื้อไฟฟ้า (Adder) และเงินน�ำส่งเข้ากองทุนพัฒนาระบบ

22  D. Bauknecht and J-P Voß, ‘‘Network Regulation’’, Chapter 8 in Innovation for Sustainable 

Electricity Systems: Exploring the Dynamics of Energy Transitions, eds. Praetorius, B. et al, (Physica-Verlag: 

Heidelberg, 2009), p.191.
23  OECD, n5, p.68.
24  ปิติ เอี่ยมจ�ำรูญลาภ. ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปโครงสร้างกิจการไฟฟ้าในประเทศไทย. หน้า 92.
25  เรื่องเดียวกัน
26  การไฟฟ้าผ่านผลิตแห่งประเทศไทย, “ค่า FT กับการปรับปรุงอัตราไฟฟ้าใหม่” [ออนไลน์] แหล่งที่มา : https://

www.egat.co.th/index.php?option=com_content&view=article&id=364&Itemid=217 [28 เมษายน 2564] 
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ไฟฟ้าเพือ่การพฒันาหรือฟ้ืนฟทู้องถิน่ทีอ่าจได้รบัผลกระทบจากการด�ำเนนิกจิการของโรงไฟฟ้า27 จงึ

อาจกล่าวได้ว่าค่าไฟฟ้ารวมทีผู่ใ้ช้ไฟฟ้าของประเทศไทยต้องรับผิดชอบจะประกอบด้วยค่าไฟฐานมา 

รวมกับค่าไฟฟ้าผันแปรอัตโนมัติและภาษีมูลค่าเพิ่ม28 

จากองค์ประกอบของค่าไฟฟ้าดงัทีไ่ด้กล่าวมาแล้วข้างต้น จึงสามารถต้ังสมมติุฐานได้ว่าหาก

มผีูผ้ลติไฟฟ้าและผูซ้ือ้ไฟฟ้าหลายรายจะเป็นการเพ่ิมการแข่งขนัในกจิการไฟฟ้า โดยการแข่งขนัใน

กิจการไฟฟ้านี้เองจะมีส�ำคัญในการคิดค�ำนวณอัตราค่าไฟฟ้า ตลอดจนคุณภาพของการบริการซ่ึง

ล้วนแต่จะมีผลต่อค่าไฟฟ้าต่อหน่วยท่ีอาจสูงขึ้นหรือต�่ำลง อันจะเป็นภาระที่ผู้บริโภคต้องแบกรับ

ในท้ายที่สุด29 โดยผู้เขียนจะขอกล่าวต่อไปในหัวข้อที่ 3.1 

พระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 ก�ำหนดแนวทางในการปรับเปลี่ยน

กรอบอัตราค่าบริการไว้หลายประการ เช่น ในส่วนของค่าไฟฟ้านั้น เมื่อคณะกรรมการนโยบาย

พลังงานแห่งชาติ (กพช.) เห็นชอบในแนวทางหรือแนวนโยบายอย่างใดแล้ว คณะกรรมการก�ำกับ

กิจการพลังงาน (กกพ.) มีอ�ำนาจในการควบคุมก�ำกับอัตราค่าบริการให้เป็นไปตามนโยบายและ

แนวทางดังกล่าว30 เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม การลงทุน เทคโนโลยี หรือเหตุอื่น 

และผู้รับใบอนุญาตได้ยื่นค�ำร้องขอปรับอัตราค่าบริการต่อ คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน 

(กกพ.)  ในกรณีดงักล่าว คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน (กกพ.) มดีลุยพนิจิพจิารณาปรับอตัรา

ค่าบริการให้เหมาะสมได้31 ทั้งนี้เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับผู้รับใบอนุญาตและผู้ใช้พลังงาน ไม่มี

การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม สะท้อนต้นทุนของการประกอบกิจการพลังงานท่ีมีประสิทธิภาพ 

ค�ำนึงถึงผู้ด้อยโอกาส กระจายความเจริญด้านกิจการไฟฟ้าสู่ภูมิภาค มีวิธีการคิดค�ำนวณอัตราค่า

บริการที่ชัดเจน โปร่งใส และมีประกาศเผยแพร่32 ทั้งห้ามมิให้ผู้ได้รับใบอนุญาตประกอบกิจการ

ไฟฟ้าเรยีกเกบ็อตัราค่าบรกิารเกนิกว่าทีค่ณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน (กกพ.) ได้ก�ำหนดไว้33

27  เรื่องเดียวกัน
28  ปิติ เอี่ยมจ�ำรูญลาภ. ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปโครงสร้างกิจการไฟฟ้าในประเทศไทย. หน้า 92.
29  ไทยพีบีเอส, “กฟผ. ผูกขาดการผลิตไฟฟ้าคือทางออก? (9 กรกฎาคม 2562)” [ออนไลน์] แหล่งที่มา :  https://

news.thaipbs.or.th/content/281546 >  [15 มิถุนายน 2564]
30  มาตรา 66 วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 
31  มาตรา 69 วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 
32  มาตรา 65 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 
33  มาตรา 71 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 
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กรณีดังกล่าวเห็นได้จากการประชุมของคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.)  

ครั้งที่ 47/2561 (ครั้งท่ี 548) ลงวันท่ี 7 พฤศจิกายน 2561 ที่เห็นชอบกับแนวทางในการปรับ

ประมาณการค่าไฟฟ้าผันแปรอัตโนมัติให้สอดคล้องกับภาวการณ์ปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคต 

และก�ำหนดให้ บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) และ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.)  

ด�ำเนินมาตรการเสริมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการต้นทุนเชื้อเพลิงท่ีจ�ำเป็นในการผลิตไฟฟ้า 

(Generation MIX) โดยให้ บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ศึกษาประเด็นความเส่ียงของสัญญา

ซื้อขายก๊าซธรรมชาติที่มีเงื่อนไข Take or Pay34 และการประชุมของคณะกรรมการก�ำกับกิจการ

พลังงาน (กกพ.) ครั้งที่ 52/2561 (ครั้งที่ 553) ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 2561 คณะกรรมการก�ำกับ

กิจการพลงังาน (กกพ.) ได้เหน็ชอบให้น�ำค่าใช้จ่ายจากการลงทนุทีต่�ำ่กว่าแผนของการไฟฟ้าท้ังสาม

แห่ง ปี 2557 - 2558 มาปรบัลดค่าไฟฟ้าแก่ประชาชนผ่านค่าไฟฟ้าตามสูตรการปรับอตัราค่าไฟฟ้า

ผันแปรอัตโนมัติที่เรียกเก็บในเดือนมกราคมถึงเมษายน 256235 

จากข้อเทจ็จรงิข้างต้น แม้ว่ารฐัมหีน้าทีต่ามรัฐธรรมนญูทีพึ่งต้องจัดหาบริการสาธารณปูโภค

แก่ประชาชน ซึ่งการจัดหาไฟฟ้าถือเป็นบริการสาธารณูปโภคอย่างหน่ึงที่รัฐไม่ได้มุ่งเน้นเรื่องการ

แสวงหาก�ำไรเช่นกลไกตลาดในภาคเอกชน แต่รัฐมแีนวคดิของงานบรกิารสาธารณะรวมอยูด้่วยเพือ่

ให้ประชาชนทุกคนสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะได้อย่างเท่าเทียมในราคาที่เป็นธรรม36 โดยรัฐ

เป็นผู้รับผิดชอบในค่าใช้จ่ายในการสร้างและบริหารโครงข่ายพลังงาน37 แต่ค่าไฟฟ้าที่ไม่ได้ก�ำหนด

โดยอาศยักลไกตลาดย่อมไม่สะท้อนต้นทุน และไม่เป็นประโยชน์แก่ผูบ้รโิภคในระยะยาวอย่างเต็มที่  

เพราะการก�ำหนดค่าไฟฟ้าในปัจจุบันอาศัยเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.)  

จัดท�ำเพื่อให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) การไฟฟ้านครหลวง (กฟน.)  และการ

ไฟฟ้าส่วนภูมภิาค (กฟภ.)  มสีภาพคล่องทางการเงนิทีเ่พยีงพอในการพฒันางานในความรบัผดิชอบ

ต่อไปในอนาคต และมีเงินทุนเพียงพอในการจ่ายคืนหนี้เงินต้นพร้อมดอกเบี้ย ซึ่งอาจอนุมานได้ว่า

หากการด�ำเนินการของการไฟฟ้าของประเทศไทยขาดประสทิธภิาพ หรอืต้องมกีารอดุหนนุค่าไฟฟ้า

ผ่านมาตรการของรัฐบาล หน่วยงานก็ยังคงได้รับความคุ้มครอง โดยผู้รับผิดชอบต่อภาระทางการ 

 

34  ส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน, “สรุปการประชุมของคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานประจ�ำ

ปีงบประมาณ 2562” [ออนไลน์] แหล่งที่มา : https://www.erc.or.th/ERCWeb2/Upload/Document/สรุปผลการประชุม

ปี%202562.pdf [28 เมษายน 2564] 
35  เรื่องเดียวกัน
36  มาตรา 56 และ 75 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ประกอบ มาตรา 8 พระราชบัญญัติ

การประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 
37  Ignacio Anchustegui, n1, p.3.
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เงินของหน่วยงานกค็อืประชาชนผ่านทางภาษทีีร่ฐัเป็นผูจ้ดัเกบ็แล้วน�ำมาจ่ายเป็นเงนิอดุหนนุให้แก่ 

หน่วยงานด้วยการออกพระราชก�ำหนด38 ตลอดจนการผลักภาระค่าใช้จ่ายผ่านการปรับราคาค่าไฟ 

ที่เพิ่มขึ้น39 

2.3  ปัญหาการส่งเสริมผู้ผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนภายใต้การก�ำกับของ กกพ.

พระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 มาตรา 8 ได้วางแนวนโยบายพื้นฐาน

ว่าด้วยกิจการพลังงาน “ให้รัฐมีหน้าที่ในการ 

(1) จัดหาพลังงานให้เพียงพอกับความต้องการ มีคุณภาพ มีความมั่นคง และมีระดับราคา

ทีเ่หมาะสมและเป็นธรรม โดยเน้นการใช้ประโยชน์และพฒันาแหล่งพลังงานหมนุเวยีนและพลงังาน

ที่มีอยู่ภายในประเทศ เพื่อประโยชน์ในการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน ทั้งในด้านสังคม เศรษฐกิจ

และสิ่งแวดล้อม รวมทั้งลดการพึ่งพาพลังงานน�ำเข้าจากต่างประเทศ

(2) ส่งเสริมให้มีการใช้พลังงานอย่างประหยัด มีประสิทธิภาพ และคุ้มค่า รวมถึงส่งเสริม

การใช้เทคโนโลยทีีม่ปีระสทิธภิาพและระบบกระจายศนูย์ในการผลิตไฟฟ้าเพือ่ลดการลงทนุในการ

ใช้พลงังาน ลดต้นทุนทางด้านเชือ้เพลงิในกจิกรรมการผลิต และลดผลกระทบด้านสุขภาพและผลก

ระทบข้างเคียงอื่น ๆ จากการผลิตและใช้พลังงาน รวมทั้งเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันทาง

เศรษฐกิจของประเทศ......”

การส่งเสริมการใช้พลังงานไฟฟ้าที่ผลิตจากพลังงานทดแทนนอกจากจะเป็นการขยาย

การเข้าถึงไฟฟ้าในท้องที่ห่างไกล เช่น การผลิตก๊าซชีวภาพจากท้องที่เลี้ยงปศุสัตว์ การใช้โรงไฟฟ้า

จากพลังงานน�้ำ การใช้กังหันปั่นไฟฟ้าจากพลังงานลม หรือการใช้แสงแดดในการผลิตไฟฟ้าจาก 

แผงเซลล์แสงอาทิตย์ (Photovoltaic Cell) แล้ว ยังเป็นการสร้างความมั่นคงทางพลังงาน 

อีกประการหนึ่ง เนื่องจากมีการใช้ทรัพยากรที่หลากหลายในการผลิตกระแสไฟฟ้า ซึ่งเป็นการ

สอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานเกี่ยวกับพลังงานของรัฐ แต่ในจ�ำนวนพลังงานที่เท่ากันปกติแล้ว

การผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนจะมีต้นทุนที่สูงกว่าการผลิตไฟฟ้าจากพลังงานแบบดั้งเดิม40 

เช่น ถ่านหิน หรือก๊าซธรรมชาติ ดังนั้นการที่จะท�ำให้สามารถผลิตไฟฟ้าด้วยพลังงานทดแทนได้

38  ไทยโพสต์, “เคาะแล้ว รฐัช่วยค่าน�ำ้-ไฟฟ้าต่ออีก 2 เดอืนหนุนท�ำงานท่ีบ้าน  (5 พฤษภาคม 2564)” [ออนไลน์] แหล่ง

ที่มา :  https://www.thaipost.net/main/detail/101847 [15 มิถุนายน 2564]
39  Ignacio Anchustegui, n1, p.3.
40  Volker Oschmann, “Renewable Energy Sources in European Law: An Overview”, (2006) 6 JEEPL, 

p.478-479.
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มากขึ้นจ�ำเป็นท่ีภาครัฐต้องมีกระบวนการในการส่งเสริมการลงทุน41 อันจะเห็นได้จากมาตราการ 

การคุ้มครองราคาไฟฟ้าท่ีผลิตจากแหล่งพลังงานทดแทนโดยผู้ผลิตโรงไฟฟ้าขนาดเล็ก และขนาด 

เลก็มาก42 โดยผูผ้ลติไฟฟ้าดงักล่าวจะได้รบั “ส่วนเพิม่ราคารบัซือ้ไฟฟ้า (Adder)” เพิม่จากค่าไฟฟ้า

ปกติ ในกรอบระยะเวลาประมาณ 7 ปี43 โดยส่วนเพิ่มราคารับซื้อไฟฟ้านี้ จะเป็นการก�ำหนดราคา

รับซื้อไฟฟ้าต่อหน่วยท่ีให้เพิ่มเติมจากอัตราค่าไฟฟ้าพื้นฐานตามระเบียบการรับซ้ือไฟฟ้ารวมกับ 

ค่าไฟฟ้าผันแปรอัตโนมัติซึ่งฝ่ายนโยบายพลังงานจะมีการก�ำหนดอัตราส่วนเพ่ิมราคารับซ้ือไฟฟ้า 

ให้เหมาะสมในแต่ละเทคโนโลยีเพื่อส่งเสริมการลงทุนของเอกชน44 

อย่างไรก็ดี การส่งเสริมการผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนตามมาตรการส่วนเพ่ิมราคา

รับซื้อไฟฟ้า จะส่งผลให้ค่าไฟฟ้าผันแปรอัตโนมัติสูงข้ึน ในขณะเดียวกันค่าไฟฟ้าที่ผู้ประกอบการ

ผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนได้รับก็จะรวมค่าไฟฟ้าผันแปรอัตโนมัติอยู่แล้ว ท�ำให้ภาระของ 

ผูบ้ริโภคเพ่ิมขึน้เป็นสองเท่า ในประเดน็นีค้ณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาตจิงึมข้ีอเสนอแนะ

ให้ ก�ำหนดราคาขายไฟฟ้าที่ผลิตจากพลังงานทดแทน (Feed-in Tariffs) โดยก�ำหนดเป็นราคาขาย

ไฟฟ้ารวมต่อหน่วยทีส่อดคล้องกบัต้นทนุการผลติไฟฟ้าจากพลงังานหมนุเวยีนในแต่ละเทคโนโลยี45 

ทัง้นี ้จากทีไ่ด้กล่าวไว้แล้วว่าต้นทนุของการผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนสูงกว่าการผลติ

ไฟฟ้าจากพลังงานแบบดั้งเดิม46 เมื่อประกอบกับอัตราค่าบริการในการใช้หรือการเชื่อมต่อระบบ

โครงข่ายของการไฟฟ้า (Wheeling Charge) ท่ีผู้ผลติไฟฟ้าเอกชนต้องช�ำระหากต้องการใช้โครงข่าย 

 

41  R.E.H. Sims et al, n3, p.265.
42  ส�ำนกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน, “ผูผ้ลติไฟฟ้าขนาดเลก็มาก” [ออนไลน์] แหล่งท่ีมา :  http://

www.eppo.go.th/index.php/th/electricity/private/vspp  [30 เมษายน 2564]
43  ส�ำนกังานนโยบายและแผนพลงังาน กระทรวงพลงังาน, “การรับซือ้ไฟฟ้าจากผูผ้ลติไฟฟ้าขนาดเลก็มาก” [ออนไลน์] 

แหล่งที่มา :   http://www.eppo.go.th/images/Power/pdf/vsppHistory.pdf  [30 เมษายน 2564]
44  ส�ำนักงานนโยบายและแผนพลังงาน กระทรวงพลังงาน, “แนวทางการรับซื้อไฟฟ้าจากพลังงานหมุนเวียนในรูป

แบบ Feed-in Tariffs” [ออนไลน์] แหล่งที่มา :  http://www.eppo.go.th/images/Power/pdf/FT-history/FiT_2558.pdf 

[30 เมษายน 2564]
45  มติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ ครั้งที่ 2/2553 (ครั้งที่ 131) วันที่ 28 มิถุนายน 2553 เห็นควรให้ความ

เหน็ชอบในหลกัการปรบัรปูแบบการส่งเสรมิการผลิตไฟฟ้าจาก พลงังานหมนุเวยีนแบบ Adder เป็นแบบ Feed-in Tariff โดยก�ำหนด

เงนิสนบัสนนุไว้ในโครงสร้างค่าไฟฟ้าฐานโดยก�ำหนดให้มรีาคาส่วนเพิม่ของไฟฟ้าจากเทคโนโลยเีซลล์พลงังานแสงอาทติย์ทัว่ไป 6.50 

บาทต่อหน่วย มรีะยะเวลาการสนบัสนนุ 10 ปี ราคาส่วนเพิม่ของไฟฟ้าจากเทคโนโลยเีซลล์พลงังานแสงอาทติย์ขนาดใหญ่ 9.50 บาท

ต่อหน่วย มีระยะเวลาการสนับสนุน 10 ปี และ ราคาส่วนเพิ่มของไฟฟ้าจากเทคโนโลยีการใช้ความร้อนใต้ผิวโลก (Thermal) 12.8 

บาทต่อหน่วย มีระยะเวลาการสนับสนุน 10 ปี 
46  R.E.H. Sims et al, n3, p.265.
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ไฟฟ้าของการไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทย (กฟผ.) 47 ตามพระราชบญัญติัประกอบกิจการพลังงาน 

พ.ศ. 2550 มาตรา 80 ย่อมท�ำให้ผู้ผลิตไฟฟ้ารายเล็กจากพลังงานทดแทนต้องน�ำค่าใช้จ่ายดังกล่าว

ไปรวมค�ำนวณและแบกรบัเป็นต้นทนุของการผลิตไฟฟ้าท่ีสูงข้ึนอกีด้วย ซ่ึงท้ังไม่ว่าจะเป็นระบบการ

อุดหนุนการผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนบนฐานของราคาในรูปแบบใด กลับไม่ปรากฏแนวทาง

ที่ชัดเจนในพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 นอกเหนือจากมาตรา 80 ในการ

ส่งเสริมการเข้าถึงระบบโครงข่ายไฟฟ้าของผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนรายเล็ก หรือเล็กมากจากพลังงาน

ทดแทนที่ชัดเจนแน่นอน เพื่อลดภาระในค่าใช้จ่ายในส่วนนี้อันเป็นทางหนึ่งในการสนับสนุนและ 

ส่งเสริมการเข้าถึงระบบโครงข่ายไฟฟ้าของผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน

นอกจากท่ีได้กล่าวมาแล้วการตรวจสอบว่าการกระท�ำของเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้าเป็นการ

ต้องห้ามตามมาตรา 80 หรอืไม่ อาจเป็นการยากทีจ่ะตรวจสอบแม้จากคณะกรรมการก�ำกบักิจการ

พลงังาน (กกพ.) เอง เช่น การทีผู่ผ้ลติไฟฟ้ารายเลก็ หรอืเลก็มาก ไม่สามารถเข้าถงึโครงข่ายไฟฟ้าได้  

ภายใต้ข้อจ�ำกัดทางเทคนิคของสายไฟฟ้าที่สามารถส่งผ่านพลังงานไฟฟ้าได้จ�ำกัดในช่วงเวลาหนึ่ง 

เนื่องจากการเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้าในช่วงเวลาท่ีโครงข่ายมีความหนาแน่นของการส่งพลังงาน

ไฟฟ้า (Congested Transmission Line)48 หรือการที่เจ้าของโครงข่ายไฟฟ้าท�ำให้เกิดความ

ล่าช้าในขั้นตอนการเชื่อมต่อทางเทคนิคของโครงข่ายไฟฟ้า หรือไม่ใช้โครงข่ายไฟฟ้าของตนอย่าง 

เต็มความจุ49 เป็นต้น 

จึงอาจสันนิษฐานได้ว่าการกระท�ำเหล่านี้ย่อมเป็นข้อเสียเปรียบของผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน

รายเล็ก หรือเล็กมาก เมื่อเปรียบเทียบกับผู้ผลิตไฟฟ้ารายใหญ่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ผลิตไฟฟ้าที่

มีโครงข่ายไฟฟ้าเป็นของตนเอง หากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนรายเล็ก หรือเล็กมากด�ำเนินการแจ้งตาม

แนวทางของพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 มาตรา 80 โดยร้องเรียนต่อคณะ

กรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ก็มีข้อสังเกตว่าในทางปฏิบัติแล้วผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนเหล่า

นั้นจะเกิดปัญหาในการท�ำงานร่วมกับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ในฐานะเจ้าของ

โครงข่ายไฟฟ้าในอนาคตหรือไม่อย่างไร การคุ้มครองการเข้าถึงโครงข่ายที่เสมอภาคและเท่าเทียม

47  คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน, “การรับฟังความคิดเห็น เรื่อง หลักเกณฑ์การก�ำหนดอัตราค่าบริการ

ในการใช้หรือการเชื่อมต่อระบบโครงข่ายไฟฟ้า ของการไฟฟ้าในนิคมอุตสาหกรรม (วันที่ 5 –19 ตุลาคม 2560)” [ออนไลน์]                                                                

แหล่งทีม่า :  https://www.erc.or.th/ERCWEb2/Upload/PublicHearing/05292017022943Hearingหลกัเกณฑ์อัตราค่าบริการ-

WheelingCharge.pdf  [15 มิถุนายน 2564], หน้า 4-5.
48  Ignacio Anchustegui, n1, p.3.
49  Philip Lowe et al., “Effective Unbundling of Energy Transmission Network: Lessons from the Energy 

Sector Enquiry” in Competition Policy Newsletter 1 (2007), p.25.
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ของผู้ผลิตไฟฟ้าที่ไม่ได้เป็นเจ้าของโครงข่าย (Third-Party Access) ตามพระราชบัญญัติประกอบ

กิจการพลังงาน พ.ศ.2550 มาตรา 80 แต่อย่างเดียวนั้นจึงไม่เพียงพอ จ�ำเป็นต้องใช้มาตราการอื่น

ควบคู่ไปด้วยเพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพของกระบวนการแข่งขันในตลาดพลังงาน50 ให้มีประสิทธิภาพ 

มากยิง่ขึน้ ตลอดรวมไปถึงการพฒันาวางระบบการควบคมุกจิการโครงข่ายไฟฟ้าให้ส่งเสรมิการผลิต

ไฟฟ้าจากพลังงานทดแทน 

3.	 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีการเพิ่มเติมเพื่อสนับสนุนการเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้าของ

ผู้ผลิตไฟฟ้าที่ไม่ได้เป็นเจ้าของโครงข่ายพลังงานตามพระราชบัญญัติประกอบ

กิจการพลังงาน พ.ศ.2550

นอกเหนอืจากการรบัประกนัสทิธขิองผู้ประกอบการผลิตไฟฟ้าซ่ึงไม่มโีครงข่ายของตนเองที่
สามารถเข้าถงึโครงข่ายไฟฟ้าได้แล้ว ข้อเทจ็จรงิตามทีป่รากฏในหัวข้อที ่2 ท�ำให้เหน็ว่าจ�ำเป็นอย่าง
ย่ิงที่ต้องใช้มาตรการเสริมอื่นควบคู่ไปกับการรับประกันเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้าของผู้ประการผลิต
ไฟฟ้าเอกชนรายย่อยอันจะส่งผลถึงการแข่งขันในตลาดไฟฟ้าอันอาจท�ำได้โดยการแบ่งแยกความ
เป็นเจ้าของในโครงข่ายไฟฟ้าออกจากกิจการไฟฟ้าอย่างอื่น เปล่ียนระบบผู้ซ้ือไฟฟ้ารายเดียวไปสู่
ระบบผู้ซื้อไฟฟ้าหลายรายและวางระบบการควบคุมก�ำกับกิจการโครงข่ายไฟฟ้าเพื่อเพ่ิมแรงจูงใจ
ให้แก่ผู้บริหารโครงข่ายไฟฟ้าให้ส่งเสริมการใช้ไฟฟ้าท่ีผลิตจากพลังงานทดแทนนอกเหนือจากการ
มุ่งเน้นผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจแต่เพียงประการเดียว

3.1  เพ่ิมระบบการแข่งขนัโดยการแยกความเป็นเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้าออกจากกจิการ
ไฟฟ้าประเภทอื่น และเปลี่ยนแปลงระบบผู้ซื้อไฟฟ้ารายเดียว

การแยกการด�ำเนินการด้านโครงข่ายไฟฟ้าออกจากกิจการไฟฟ้าอย่างอื่น (Unbundling) 
เป็นหลกัประกนัความเท่าเทยีมในการแข่งขนัด้านกจิการไฟฟ้า การเปิดกว้างในการเข้าถงึโครงข่าย  
ตลอดจนการส่งเสริมการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานของโครงข่ายไฟฟ้าเพื่อให้โครงข่ายไฟฟ้ามี
ประสิทธิภาพและความมั่นคงที่มากขึ้น51 ซึ่งในปี พ.ศ. 2547 ได้มีความพยายามในการแปรรูปการ
ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) โดยเปลี่ยนทุนเป็นหุ้นและกระจายเข้าตลาดหลักทรัพย์  
เช่นเดยีวกบักรณขีองการแปรรปูการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยไปเป็นบริษทั ปตท.จ�ำกดั (มหาชน)  
ซึ่งนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร ได้ให้เหตุผลหลักที่ต้องแปรรูปมี 3 ข้อ คือ (1) เพื่อความมี
ประสิทธิภาพและให้เกิดการแข่งขัน (2) เพื่อให้สามารถตรวจสอบได้ (3) เพื่อให้เกิดการระดมทุน

50  Ignacio Anchustegui, n1, p.1.
51  Philip Lowe et al., n49, p.24.
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ในการลงทุนเพื่อสร้างโรงไฟฟ้าใหม่ต่อไป โดยรัฐบาลจะไม่ต้องค�้ำประกันเงินกู้ให้ หรือไม่ต้องการ 
เพิม่หนีส้าธารณะให้แก่ประเทศอีก52 เกีย่วกบัประเด็นดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดได้มคี�ำวนิจิฉัยเป็น

คดีหมายเลขแดงที่ ฟ.5/2549 ว่า

“....การให้บริษัท กฟผ. จ�ำกัด (มหาชน) มีอ�ำนาจเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์

ตาม มาตรา 28, 29 และ 36 แห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511  

ย่อมก่อให้เกดิความไม่เป็นธรรมในการแข่งขนัทางธรุกจิเพราะการโอนอ�ำนาจเวนคนือสังหาริมทรัพย์

ให้แก่บริษัท กฟผ. จ�ำกัด (มหาชน) ท�ำให้บริษัท กฟผ. จ�ำกัด (มหาชน) มีอ�ำนาจเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์ซึ่งไม่เป็นธรรมต่อบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ซึ่งไม่มีอ�ำนาจมหาชน

เช่นว่านั้น อันเป็นการกระท�ำที่ขัดต่อหลักความเสมอภาค หลักแห่งความเท่าเทียมอย่างเป็นธรรม

ในการแข่งขันทางธุรกิจตามมาตรา 30 และมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญ...”

จะเห็นได้ว่าศาลปกครองสูงสุดมีมุมมองเรื่องอ�ำนาจมหาชนที่อาจท�ำให้การเข้าสู่ตลาดทุน

ของบริษัท กฟผ. จ�ำกดั (มหาชน) เป็นการเอาเปรยีบเอกชนอืน่ เพราะ บรษิทั กฟผ. จ�ำกดั (มหาชน) 

มอี�ำนาจมหาชนทีข่ดัต่อความเสมอภาคในการแข่งขนัในกจิการไฟฟ้า จากการให้เหตผุลดังกล่าวของ

ศาลปกครองสูงสุดจึงอาจตีความได้ว่า การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) มีความจ�ำเป็นที่

จะต้องคงความเป็นเจ้าของของรัฐไว้ ไม่อาจแปรรูปเป็นบริษัท กฟผ. จ�ำกัด (มหาชน) ได้ เนื่องจาก

หน่วยงานยังคงมีอ�ำนาจมหาชนที่เฉพาะแต่องค์กรของรัฐเท่านั้นที่ทรงอ�ำนาจดังกล่าวได้ตามที่

กฎหมายบัญญัติ ทั้งยังเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

มาตรา 56 วรรคสอง ที่ก�ำหนดให้ “โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภค 

ขั้นพื้นฐานของรัฐ อันจ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิตของประชาชนหรือเพื่อความมั่นคงของรัฐ จะกระท�ำ

ด้วยประการใด ให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนหรือท�ำให้รัฐเป็นเจ้าของน้อยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ด

มิได้”

ด้วยความเคารพต่อค�ำพพิากษาของศาลปกครองสงูสดุ และบทบัญญตัแิห่งรฐัธรรมนญู หาก

พิจารณาถึงหลักการแบ่งแยกในความเป็นเจ้าของ (Ownership Unbundling) ในโครงข่ายไฟฟ้า 

จะหมายถึงการแยกกิจการในโครงข่ายไฟฟ้าทุกอย่างออกจากกิจการอย่างอื่น53 จะไม่มีผู้ผลิตหรือ

ผู้ค้าปลีกรายใดมีอ�ำนาจครอบง�ำผู้บริหารหรือเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้า54 ซึ่งกระบวนการดังกล่าวจะ

52  ประสาท มแีต้ม, “การแปรรปู กฟผ. บทเรยีนจาก ปตท.” หนังสอืพิมพ์ผูจ้ดัการออนไลน์ ฉบบัวนัท่ี 31 ตลุาคม 2548 

[ออนไลน์] แหล่งที่มา :  https://mgronline.com/daily/detail/9480000150453  [2 พฤษภาคม 2564] 
53  Philip Lowe et al., n49, p.28.
54  Ibid.
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ขจัดปัญหาเร่ืองความไม่เสมอภาคในการแข่งขันและการขัดกันของผลประโยชน์ของผู้ผลิตไฟฟ้าท่ี

เป็นเจ้าของโครงข่ายให้หมดไป ซึง่จะท�ำให้ผูบ้ริหารหรือเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้าทีรั่บโอนมาจากการ

ไฟฟ้าทัง้สามรายสามารถพฒันาในหน้าท่ีหลกัของตน คอืการพฒันาประสทิธภิาพของการให้บรกิาร 

และส่งเสรมิการลงทนุด้านโครงข่ายไฟฟ้าได้อย่างมปีระสิทธภิาพมากยิง่ขึน้55 การแบ่งแยกในความ

เป็นเจ้าของของโครงข่ายไฟฟ้ากับกิจการไฟฟ้าอื่น จึงไม่จ�ำกัดอยู่ที่การแปรรูปการไฟฟ้าฝ่ายผลิต

แห่งประเทศไทย (กฟผ.) เป็นบริษัทมหาชน แต่กระบวนการดังกล่าวอาจท�ำได้ในรูปของการคงไว้

ซึ่งความเป็นรัฐวิสาหกิจภายใต้การก�ำกับของกระทรวงการคลังอยู่56 เพียงแต่โอนความเป็นเจ้าของ 

หรืออ�ำนาจหน้าที่ในการจัดการโครงข่ายไฟฟ้าไปเป็นของหน่วยงานรัฐ หรือหน่วยงานอื่นในก�ำกับ

ของรัฐ เช่น ในบางประเทศได้แยกหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านความเป็นเจ้าของ หรือการบริหาร

โครงข่ายไฟฟ้าออกจากหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านการผลิตไฟฟ้า ตลอดจนการแยกการบริหาร

หรือเป็นเจ้าของโครงข่ายให้รับผิดชอบโดยท้องถ่ินในบางกรณี ส่วนการผลิตไฟฟ้าให้เป็นส่วนการ 

รับผิดชอบของรัฐบาลกลาง เป็นต้น57 จะเห็นได้ว่าการกระท�ำดังกล่าวไม่เป็นการต้องห้ามตามแนว

ที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีค�ำพิพากษาไว้ 

การแบ่งแยกความเป็นเจ้าของในโครงข่ายไฟฟ้า จะท�ำให้เกิดประโยชน์ต่อท้ังผู้แข่งขันใน

กจิการไฟฟ้าเอง รวมถงึเจ้าของหรอืผูบ้รหิารโครงข่ายไฟฟ้าด้วย58 กล่าวคอื ในส่วนของผู้ผลิตไฟฟ้า

เอกชนรายย่อยที่ถือว่าเป็นผู้แข่งขันในกิจการไฟฟ้าคนหนึ่งก็จะสามารถเข้าถึงประสิทธิภาพสูงสุด 

เต็มความจุของโครงข่าย เพราะ เจ้าของหรือผู้บริหารโครงข่ายไฟฟ้าต้องการค่าตอบแทนสูงสุดใน

การใช้ทรพัยากรของตน59 ในขณะทีเ่จ้าของหรือผู้บริหารโครงข่ายไฟฟ้านัน้เอง เมือ่ได้รับค่าตอบแทน

จากผู้ผลิตไฟฟ้าที่เข้าใช้โครงข่ายก็จะมีแรงจูงใจในการขยายหรือพัฒนาโครงข่ายไฟฟ้าของตน เพื่อ

ให้ได้รบัค่าตอบแทนทีม่ากขึน้60 ซึง่จะเป็นการใช้กลไกตลาดในการควบคมุความประพฤติของเจ้าของ

หรือผู้บริหารโครงข่ายไฟฟ้า อันเป็นการลดภาระของหน่วยงานตรวจสอบ61 หรือคณะกรรมการ

ก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) อีกทางหนึ่งด้วย

55  Ibid.
56  การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย, “ข้อมูลเกี่ยวกับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย”
57  Philip Lowe et al., n49, p.29.
58  Ibid.
59  Ibid.
60  Ibid.
61  Ibid.
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หนทางประการหนึ่งท่ีผู้เขียนเห็นว่าอาจเป็นไปได้ในการแยกความเป็นเจ้าของโครงข่าย

ไฟฟ้าออกจากกิจการไฟฟ้าประเภทอื่น พร้อมกับการสร้างผลประโยชน์ตอบแทนให้รัฐสูงที่สุดคือ

การประมูล (Auction)62 ใบอนุญาตหรือสิทธิในการบริหารโครงข่ายไฟฟ้า โดยเทียบเคียงกับกรณี

การประมลูใบอนญุาตประกอบกจิการโทรคมนาคมของคณะกรรมการกจิการกระจายเสียง กจิการ

โทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.)63 ซึ่งอาจเป็นได้ในรูปแบบท่ีให้กรรมสิทธิ์ใน

ความเป็นเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้ายังเป็นของหน่วยงานรัฐอื่นนอกเหนือจากการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง

ประเทศไทย (กฟผ.) ซึง่วธิกีารทีมี่ประสทิธภิาพทางหนึง่ คอื การตัง้หน่วยงานทีม่คีวามรู้ด้านกจิการ

ไฟฟ้าขึน้ใหม่64และโอนความเป็นเจ้าของและอ�ำนาจบรหิารเฉพาะโครงข่ายไฟฟ้าทีเ่ดิมเป็นของการ

ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ไปให้หน่วยงานใหม่เป็นผู้รับผิดชอบในฐานะผู้ประกอบ

กจิการ (Operator) อนัเปน็ฐานะเช่นเดยีวกับการไฟฟา้ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ซึง่หน่วย

งานเหล่าน้ีจะอยูภ่ายใต้การควบคมุก�ำกบัของคณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน (กกพ.) ในฐานะ

หน่วยงานก�ำกับกิจการ (Regulator) ตามพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 

มาตรา 1165 การให้คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) เป็นผู้รับผิดชอบในการควบคุม

ก�ำกับนโยบายและการด�ำเนินกิจการ66 โดยเทียบเคียงกับกรณีของคณะกรรมการกิจการกระจาย

62  รพีพัฒน์ อิงคสิทธิ์, “รู้จักทฤษฎีการประมูล : การออกแบบตลาดฉบับนักเศรษฐศาสตร์รางวัลโนเบล” ฉบับวันที่ 13 

มกราคม 2564 [ออนไลน์] แหล่งที่มา : https://www.the101.world/auction-theory/    [3 พฤษภาคม 2564]
63  ปกป้อง จันวิทย์, “อ่านเกมส์ประมูลความถี่ กับพรเทพ เบญญาอภิกุล” ฉบับวันที่ 18 มิถุนายน 2561 [ออนไลน์] 

แหล่งที่มา :  https://www.the101.world/pornthep-interview/    [3 พฤษภาคม 2564]
64  เช่น การต้ังการไฟฟ้าฝ่ายสายส่งและโครงข่ายแห่งชาต ิเพือ่รับผดิชอบเฉพาะงานด้านโครงข่ายและสายส่งไฟฟ้าเท่านัน้ 

โปรดดู US Department of Energy, “National Transmission Grid Study” [online] Available from : https://www.ferc.

gov/sites/default/files/2020-04/transmission-grid.pdf  [16 June 2021], p.48.
65  แม้ว่าการก�ำกบักจิการโครงข่ายพลังงานจะต้องการหน่วยงานของรัฐทีเ่ป็นอสิระซึง่อาจมองได้ว่าคณะกรรมการก�ำกบั

กจิการพลงังาน (กกพ.) ก็มีความเหมาะสมเมือ่น�ำมาเทียบเคยีงกบักรณกีรณขีองคณะกรรมการกจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทศัน์ 

และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) แต่เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน  

พ.ศ. 2550 แล้วพบว่าบทบัญญัติดังกล่าวไม่ให้อ�ำนาจ คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) เข้าเป็นเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้า 

และด�ำเนนิการเองในฐานะผูป้ระกอบการเองอย่างกรณขีองการไฟฟ้าทัง้สามแห่งของประเทศแต่อย่างใด คณะกรรมการก�ำกบักจิการ

พลังงาน (กกพ.) คงมีอ�ำนาจในการออกค�ำส่ังให้ผู้ประกอบกิจการด�ำเนินการเท่านั้น อันอาจเห็นได้จากในกรณีของการออกค�ำสั่ง

ให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิต (กฟผ.) และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) รับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน ตามค�ำสั่งของคณะกรรมการ

ก�ำกบักจิการพลงังานท่ี 61/2555 เรือ่งก�ำหนดแนวทางก�ำกบัการรับซือ้ไฟฟ้าจากผู้ผลติไฟฟ้าพลงังานหมุนเวียน ซึง่จะสอดคล้องกบั

หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 ที่ให้มีคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) เพื่อก�ำกับ

นโยบายกิจการพลังงานและป้องกันการผูกขาด
66  เหตผุลทีค่วรเป็นหน่วยงานรฐัทีเ่ป็นองค์กรอสิระในการก�ำกบักจิการพลงังานของประเทศ เพราะต้องการให้นโยบาย

การก�ำกับกิจการโครงข่ายไฟฟ้ามีความแน่นอนในระยะยาวสามารถผ่านการเปลี่ยนผ่านช่วงเลือกตั้งได้  ซึ่งปกติแล้วนโยบายของรัฐ

จะสะดุดลงเนือ่งมาจากการเปล่ียนรฐับาล ความแน่นอนของนโยบายบริหารโครงข่ายดงักล่าวจะสอดคล้องกบัเมด็เงินทีน่กัลงทนุต้อง
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เสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) ซึ่งวิธีการที่รัฐจะได้ผลตอบแทน

สูงสุดอาจเป็นได้ในรูปแบบหน่วยงานรัฐท่ีจัดต้ังขึ้นมาใหม่ในการประกอบกิจการโครงข่ายไฟฟ้า 

ไม่ต้องบริหารโครงข่ายไฟฟ้าด้วยตนเอง แต่ให้คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) เป็น 

ผู้มีอ�ำนาจออกค�ำสั่งให้หน่วยงานรัฐท่ีจัดตั้งขึ้นมาใหม่ในการประกอบกิจการโครงข่ายไฟฟ้าเปิด 

การประมูลการบริหารโครงข่ายไฟฟ้า และคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) จะเป็น 

ผู้ออกใบอนุญาตให้เอกชนเข้าประมูลใบอนุญาตในการบริหารโครงข่ายไฟฟ้า67ภายในกรอบเวลา

ที่ก�ำหนด เช่นเดียวกับการออกใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมของคณะกรรมการกิจการ

กระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) โดยจัดแบ่งประเภทของ

ใบอนญุาตบรหิารโครงข่ายไฟฟ้าออกเป็นหลายประเภทแก่หลายบรษิทั เพือ่ให้เกดิการแข่งขนัอย่าง

สมบรูณ์ยิง่ขึน้ในการบรหิารโครงข่ายไฟฟ้า วธีิการดงักล่าวจะท�ำให้รฐัจะได้ทัง้ผลประโยชน์ตอบแทน

ในรูปแบบของค่าใบอนุญาตประกอบกิจการโครงข่ายไปพร้อมกับการบริหารและพัฒนาโครงข่าย

โดยเอกชนผูร้บัใบอนญุาตทีค่�ำนงึถงึการประกอบกจิการทีคุ่ม้ทุนและมปีระโยชน์ทางเศรษฐศาสตร์

อย่างสูงสุด 

อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะมีการแยกอ�ำนาจหน้าที่ในการควบคุมโครงข่ายไฟฟ้าออกจากกิจการ

อืน่แล้วกต็าม หลาย ๆ  ประเทศกย็งัให้อภสิิทธิก์บัรฐัผ่านหน่วยงานทีร่บัผดิชอบด้านกจิการโครงข่าย 

หรือเป็นเจ้าของสายส่งไฟฟ้าให้เป็นหน่วยงานเดียวที่มีอ�ำนาจเป็นผู้รับซื้อไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้า

เอกชนรายอื่นเพื่อรัฐจะน�ำไปจ�ำหน่ายแก่ผู้บริโภคต่อไป68 ภายใต้สมมุติฐานที่ต้องการใช้ระบบ 

ใช้ในการบริหารจัดการโครงข่ายในอนาคต โปรดดู D. Bauknecht and J-P Voß, n22 , p.199.
67  ในประเด็นนี้อาจมีข้อโต้แย้งว่าการแบ่งแยกให้หลายหน่วยเป็นผู้รับผิดชอบในกิจการไฟฟ้าแยกต่างหากจากกันจะ

ให้ท�ำการบรหิารโครงข่ายเยิน่เย้อหรอืชกัช้ากว่าท่ีเป็นอยูเ่ดมิหรือไม่ ผูเ้ขียนขอเรียนว่าจากประสบการณ์ของสหราขอาณาจกัร และ

สหภาพยุโรป แสดงให้เห็นว่าการผูกขาดและมีอ�ำนาจบริหารจัดการแบบเบ็ดเสร็จโดยองค์กรของรัฐองค์กรเดียว โดยมีข้อกฎหมาย

ที่จะคุ้มครองผู้ผลิตไฟฟ้ารายย่อยอย่างกรณีพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน มาตรา 80 แต่ประการเดียวนั้น ไม่เพียงพอที่

จะส่งเสรมิการแข่งขนัในกิจการไฟฟ้าได้อย่างแท้จรงิ และในระยะยาวยิง่จะส่งผลเสยีต่อระบบตลาดไฟฟ้า และค่าใช้จ่ายทีย่ิง่เพ่ิมข้ึน

อนัเกดิจากความไม่มีประสิทธิภาพของกระบวนการดังกล่าวทีบ่างข้ันตอนไม่มคีวามจ�ำเป็นหรือซ�ำ้ซ้อนกนั เนือ่งมาจากการขาดการ

แข่งขันอนัน�ำมาซึง่แรงจูงใจในการลงทนุพฒันากจิการไฟฟ้าทัง้ระบบ การจัดตัง้หน่วยงานขึน้รับผดิชอบระบบโครงข่ายไฟฟ้าต่างหาก

จากกจิการไฟฟ้าส่วนอืน่ๆ นอกเหนอืจะส่งเสรมิการพฒันาในกจิการโครงข่ายไฟฟ้าแล้วยงัเป็นการปลดเปลือ้งภาระในกจิการไฟฟ้า

ส่วนอืน่ๆ ตลอดจนขัน้ตอนท่ีไม่จ�ำเป็นในการบรหิารโครงข่ายไฟฟ้าออกไป การแยกความรับผดิชอบดงักล่าวยงัท�ำให้หน่วยงานทีจ่ดั

ตั้งขึ้นโดยเฉพาะเพื่อบริหารจัดการโครงข่ายไฟฟ้าสามารถบริหารจัดการโครงข่ายไฟฟ้าได้อย่างมีประสิทธิภาพในระยะยาว ซึ่งอาจ

เห็นได้จากค่าไฟฟ้าต่อหน่วยที่ถูกลงและปริมาณการลงทุนที่มากขึ้น โปรดดู Philip Lowe et al. , n49, p.29-32.
68  Lovei Laszlo. “The Single-Buyer Model : A Dangerous Path toward Competitive Electricity Markets 

Viewpoint”. [online] Available from : https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/11409 [5 June 2021], 

p.2.
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ผู้ซื้อไฟฟ้ารายเดียวแก้ปัญหาการป้องกันมิให้มีการกีดกันการเข้าถึงโครงข่ายพลังงาน ระบบผู้ซ้ือ

ไฟฟ้ารายเดยีวเช่นนีส้ามารถพบได้ในหลายประเทศทีอ่ยูใ่นช่วงรเิริม่ให้มกีารเปิดเสรใีนกจิการไฟฟ้า  

ซึ่งแม้จะมีข้อดีหลายประการ เช่น ในด้านความสะดวกในการค�ำนวณความต้องการพลังงานไฟฟ้า 

รวมของประเทศโดยพิจารณาควบคู่ไปกับปริมาณพลังงานไฟฟ้าที่ผลิตได้มีอยู ่ (Facilitate  

balancing of electricity demand and supply) ความสะดวกของการควบคุมราคาขายส่ง

ไฟฟ้า (Simplifying Price Regulation) และท�ำให้โครงการพัฒนาหรือลงทุนด้านการผลิตไฟฟ้ามี
ความเสี่ยงต�่ำจากความต้องการรับซื้อพลังงานไฟฟ้า อันจะส่งผลให้นักลงทุนเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้
สะดวกขึ้น (Making the investment commercially bankable) เป็นต้น69 แต่ระบบการรับซื้อ 
ไฟฟ้าโดยผู้ซื้อไฟฟ้ารายเดียวน้ีกลับมีผลเสียต่อตลาดพลังงานไฟฟ้าทางเศรษฐกิจในระยะยาว  
กล่าวคือ เจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีก�ำหนดนโยบายความต้องการก�ำลังการผลิต (Generation capacity)  
ที่สูงเกินความต้องการของประเทศไม่ต้องรับผิดชอบในภาระทางการเงินท่ีอาจเป็นผลกระทบตาม
มาจากการตัดสินใจดังกล่าว ทั้งระบบราคาจากการรับซื้อไฟฟ้าของรัฐในระยะยาวแบบ Take or 
Pay Quotas จะเป็นการการันตีรายได้ท่ีผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนจะได้รับโดยไม่ค�ำนึงถึงความต้องการ
ของตลาด กล่าวคอื หากความต้องการไฟฟ้าในประเทศลดลง ราคาของไฟฟ้าต่อหน่วยจะไม่สะท้อน
ต้นทุนที่แท้จริงของตลาด ท�ำให้ราคาไฟฟ้าต่อหน่วยสูงเกินความเป็นจริงในเวลาที่มีปริมาณกระแส
ไฟฟ้าในตลาดเกนิความต้องการของผูบ้รโิภค ซ่ึงการทีห่น่วยงานรฐัเป็นผูซ้ื้อไฟฟ้ารายเดียวในระบบ
นีจ้งึต้องมกีารตรงึราคาพลงังานให้ถูกลงก่อนขายไปให้ผูบ้รโิภคโดยการท่ีหน่วยงานรฐัทีร่บัซ้ือไฟฟ้า
น้ันต้องน�ำเงินภาษีมาสนับสนุนส่วนต่างของราคานี้ ในขณะที่หากเปรียบเทียบกับระบบตลาดที่
มีผู้ซื้อไฟฟ้าหลายราย ราคาไฟฟ้าต่อหน่วยจะผันแปรโดยตรงกับความต้องการพลังงานรวมของ
ประเทศโดยเมื่อความต้องการไฟฟ้าลดลงในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่งราคาของพลังงานไฟฟ้าในช่วง
นั้นจะถูกลงเป็นการกระจายความเสี่ยงท่ีรัฐอาจต้องรับไปสู่นักลงทุนในกิจการพลังงานไฟฟ้าซึ่งจะ
สอดคล้องกับระบบเศรษฐกิจมหภาค (Macroeconomic) ของประเทศ70 อีกทั้งระบบ Take or 
Pay Quotas ดังกล่าวยังส่งผลให้มีโรงไฟฟ้าท่ีไม่เดินเคร่ืองหรือเดินเคร่ืองไม่เต็มประสิทธิภาพอยู่
เป็นจ�ำนวนมากอีกด้วย71

จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า นอกเหนือจากการแยกการด�ำเนินการด้านโครงข่ายไฟฟ้า
ออกจากกิจการไฟฟ้าอย่างอื่นแล้ว การเปลี่ยนระบบการรับซ้ือไฟฟ้าจากระบบรัฐเป็นผู้ซ้ือไฟฟ้า 
 

69  Ibid. p.1-2.
70  Ibid. p.2-3
71  ประสาท มีแต้ม “ภาระค่าไฟฟ้าอันเนื่องมาจากนโยบาล (ที่ไม่ปกติ) ของรัฐบาล (21 พฤษภาคม 2564)” [ออนไลน์] 

แหล่งที่มา :  https://thaipublica.org/2021/05/prasart02/  [15 มิถุนายน 2564]
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รายเดียวเป็นการอนุญาตให้ผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนสามารถขายไฟฟ้าให้กับผู้ซื้อไฟฟ้าเอกชนรายย่อย 
อื่นๆ นอกเหนือจากการไฟฟ้าท้ังสามแห่งของประเทศได้ หรือให้ผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชนสามารถ 
ขายไฟฟ้าต่อผูบ้รโิภคไฟฟ้าได้โดยตรงนอกจากจะเป็นการลดค่าใช้จ่ายท่ีต้องใช้ภาษอีดุหนนุค่าไฟฟ้า
ส่วนทีเ่กนิความต้องการของประเทศ และยงัเป็นการเพ่ิมการแข่งขนัในกจิการค้าส่งไฟฟ้าอนัจะท�ำให้

ราคาต่อหน่วยของไฟฟ้าถูกลงอีกด้วย72

3.2   เสรมิระบบการควบคมุก�ำกบัแบบจงูใจ (Incentive Regulation) ให้กบัผูบ้รหิาร

จัดการโครงข่ายไฟฟ้า

จากที่กล่าวไว้แล้วในหัวข้อ 3.1 ว่าแนวทางท่ีควรจะเป็นคือการให้เอกชนเข้ามามีส่วนใน

การบริหารโครงข่ายพลังงาน และการใช้กลไกตลาดอาจลดภาระของคณะกรรมการก�ำกับกิจการ

พลังงาน (กกพ.) ให้น้อยลงได้ แต่ Dr.Olivia Wooley ยังให้ความเห็นว่าการพึ่งพาแต่กลไกตลาด

เพยีงอย่างเดียวดูจะเป็นการประมาทต่อลกัษณะของความเป็นมนษุย์มากเกนิไป73 จงึมคีวามจ�ำเป็น

ทีต้่องสร้างข้อบงัคบัเพือ่ควบคมุการท�ำงานของเจ้าของหรือผู้ดูแลโครงข่ายไฟฟ้าเพ่ือให้การบริหาร

โครงข่ายเป็นประโยชน์แก่ประชาชนโดยรวมมากทีส่ดุภายในเวลาทีน่่าเชือ่ถอื74 ป้องกนัความล้มเหลว 

ของตลาด (Market Failure)75 และการควบคุมดูแลให้เป็นไปตามหลักในการจัดการบริการ

สาธารณะที่ต้องมีการปรับปรุงให้เหมาะสมกับวิวัฒนาการของสังคมส่วนรวม76 ระบบการก�ำกับ

กิจการโครงข่าย (Networks regulation) จึงมีความจ�ำเป็นเพื่อมิให้มีการฉวยโอกาสของผู้ควบคุม

ดูแลโครงข่าย ทั้งยังเป็นการรับประกันว่าโครงข่ายไฟฟ้าจะมีความเสถียร และมีประสิทธิภาพ77  

อันเป็นการเพิ่มแรงจูงใจแก่เอกชนให้เข้ามาแข่งขันในการบริหารโครงข่ายไฟฟ้าอีกด้วย มิเช่นนั้น

แล้วผู้ควบคุมดูแลโครงข่ายอาจฉวยโอกาสในการเพิ่มค่าการเข้าถึงและใช้โครงข่ายโดยไม่มีเหตุผล 

ตลอดจนการผลักภาระในการพัฒนาขยายโครงข่ายให้ประชาชนผู้ใช้ไฟฟ้าเป็นผู้รับผิดชอบผ่าน

ราคาค่าไฟฟ้าที่สูงขึ้นเกินสมควร ซึ่งการกระท�ำดังกล่าวนี้จะท�ำให้ประชาชนผู้ใช้ไฟฟ้าถูกบีบบังคับ

72  Lovei Laszlo., n68, p.3-4. 
73  Olivia Woolley, ‘‘Reforming Gas Sector Governance to Promote Biomethane Injection’’, (2013) 3 

RELP, p.188.
74  Sanford V. Berg, ‘‘Methods of Incentive Regulation: Applications to Electricity’’ [online] Available 

from : https://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.494.1765&rep=rep1&type=pdf [15 June 

2021], p.2.
75  Paul Joskow, “Lessons Learned from Electricity Market Liberalization” (2008) 29 (special issue 2) 

The Energy Journal, p.25.
76  นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, หน้า 50.
77  D. Bauknecht and J-P Voß, n22, p.193.
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ให้ใช้ไฟฟ้าในราคาแพง อันอาจแปลความได้ว่าท�ำให้การด�ำเนินกิจการบริการสาธารณะไม่อาจ 

เข้าถึงประชาชนทุกระดับได้อย่างต่อเนื่อง78 

ระบบการควบคุมก�ำกับแบบจูงใจ (Incentive Regulation) เป็นเครื่องมือที่ถูกน�ำมา 

ปรบัใช้เป็นอนัดับต้นในการควบคมุผูค้วบคุมดแูลโครงข่ายไฟฟ้านอกเหนอืจากระบบการก�ำกบัอย่าง
อื่น เช่น การก�ำกับราคาพื้นฐาน หรือ Cost-Based Regulation79 ในระบบการควบคุมก�ำกับแบบ
จูงใจ ราคาหรือรายได้จะถูกจ�ำกัดไว้ในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่ง80 ในช่วงเวลาดังกล่าวผู้บริหารจัดการ
โครงข่ายจะได้ก�ำไรแบบมีเพดานจากการใช้โครงข่ายโดยการลดค่าใช้จ่ายให้อยู่ภายใต้ราคาที ่
ถกูจ�ำกัดดงักล่าว81 ระบบข้างต้นจะท�ำให้เกดิการแข่งขนัระหว่างผูบ้รหิารจดัการโครงข่ายแต่ละราย 
โดยมุ่งหมายว่าผู้บริหารจัดการโครงข่ายเหล่านั้นจะบริหารจัดการโครงข่ายได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และราคาสมเหตสุมผลทีส่ดุ ระบบการควบคมุก�ำกบัแบบจงูใจทีไ่ด้รบัการยอมรบัในความส�ำเรจ็นี้82 
วางอยู่บนสมมุติฐานที่ว่าผู้ประกอบการที่ควบคุมดูแลโครงข่ายจะบริหารจัดการโครงข่ายไฟฟ้า
ได้อย่างมีประสิทธิภาพทางราคา (Cost efficiency) และได้รับความนิยมตลอดจนการยอมรับ
จากประเทศที่พัฒนาแล้วต่างๆ อันจะเห็นได้จากระบบ RPI-X ในประเทศสหราชอาณาจักร และ  
ระบบตัวแทนอิสระ (Independent Agency) ของประเทศสหรัฐอเมริกา83

การจงูใจผ่านกลไกการควบคมุราคา (Price cap) เป็นกระบวนการทีม่กีารใช้เป็นการทัว่ไป
ในระบบอุตสาหกรรมโครงข่ายพลังงานนับแต่มีการเปิดเสรีของตลาดพลังงาน ในช่วงเริ่มต้นระบบ
โครงข่ายไฟฟ้ามีลักษณะการผูกขาดเนื่องมาจากเหตุผลทางเศรษฐศาสตร์ เช่น ขนาดและความ
ครอบคลุมของโครงข่าย รายจ่ายเร่ิมต้นที่สูง และใช้เวลามากในการคืนทุน ตลอดจนค่าใช้จ่ายใน
การด�ำเนินงานที่ต�่ำ84 อันอาจจะกล่าวได้ว่าระบบโครงข่ายไม่มีความคุ้มค่าหรือดึงดูดทางเศรษฐกิจ

78  กรพจน์ อัศวินวิจิตร, หลักนิติธรรมกับการบริการสาธารณะของรัฐ : รายงานวิจัยหลักสูตร หลักนิติธรรมเพื่อ

ประชาธิปไตย รุ่นที่ 4  (สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2560), หน้า 7.
79  D. Bauknecht and J-P Voß, n22, p.196. อันอาจเห็นได้จากท่ีกล่าวไว้แล้วเรื่องปัจจัยการควบคุมค่าไฟฟ้าใน

หัวข้อ 2.2 และ 2.3 
80  ในประเทศสหราชอาณาจักรจะมีกรอบเวลาโดยปกติประมาณแปดปี โปรดดู OFGEM, “Press Release” [online] 

Available from : https://www.ofgem.gov.uk/sites/default/files/docs/2011/03/riio-strategy-release-18-march.pdf 

[15 June 2021]
81  D. Bauknecht and J-P Voß, n22, p.194.
82  Paul Joskow, n75, p.15.
83  McHarg, “Evolution and Regulation in British Energy Network Regulation: From RPI-X to RIIO” in 

Energy Networks and the Law: Innovative Solutions in Changing Markets, eds. Roggenkamp, M. et al (Oxford 

University Press, 2012), p.314.
84  Tooraj Jamasb and Rabindra Nepal, “Incentive Regulation and Utility Benchmarking for Electricity 

Network Security”, (2004) EPRG Working Paper, p.4.
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หากต้องมีการแข่งขันท้ังการสร้างโครงข่ายคู่ขนาน (Parallel Networking) ก็อาจน�ำมาสู่ความ
เสียหายด้านเงินทุน (Capital Destruction)  อันจะส่งผลกระทบในระยะยาว85 ด้วยลักษณะของ
การผกูขาดในระบบโครงข่ายดงักล่าวจงึจ�ำเป็นอย่างยิง่ทีผู่ค้วบคมุดแูลโครงข่ายต้องถกูตรวจสอบ86 
พร้อมให้แรงจงูใจผ่านระบบราคาภายใต้รายได้ทีถ่กูจ�ำกดัเพือ่ท่ีจะให้ผูค้วบคมุดแูลโครงข่ายบรหิาร
จัดการโครงข่ายอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด ในขณะเดียวกันระบบการควบคุมก�ำกับโดยก�ำหนด
เพดานราคายังมุ่งหมายเพื่อป้องกันมิให้ผู้ควบคุมดูแลโครงข่ายใช้อ�ำนาจเหนือโครงข่ายไฟฟ้าไป
แสวงหาประโยชน์อีกด้วย87 
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ตัวอย่างแสดงประสิทธิภาพการบริหารภายใต้นระบบการควบคุมก�ำกับโครงข่ายไฟฟ้า
แบบจูงใจ88

จากแผนภาพข้างต้นจะเหน็ว่าผูค้วบคมุดแูลโครงข่ายไฟฟ้าจะบรหิารโครงข่ายไม่ให้ต้นทนุ
สงูไปกว่าเพดานราคาในแนวตัง้ตลอดอายขุองสัญญาเพ่ือให้ได้ส่วนต่างของต้นทนุและเพดานราคา

85  Rolf W. Kϋnneke, ‘‘Electricity networks: how ‘natural’ is the monopoly’’, (1999) 8 Utilities Policy, 

p.104.
86  Nida Broughton, “Economic rationales for regulating markets” [online] Available : http://www.

parliament.uk/documents/commons/Scrutiny/Rationale-for-regulating-markets.pdf  [16 June 2021]
87  McHarg, n83, p.315.
88  Paul L. Joskow, “Incentive Regulation in Theory and Practice: Electricity Distribution and Trans-

mission Networks” in National Bureau of Economic Research Conference on Economic Regulation (MIT: 
January 2006), p.13.
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มาเป็นก�ำไร89กล่าวคือ ภายใต้ระบบการควบคุมเพดานราคา ผู้ควบคุมดูแลโครงข่ายไฟฟ้าจะได้รับ
อนุญาตให้หารายได้จากการใช้ประโยชน์โครงข่ายภายใต้ราคาและช่วงเวลาที่ก�ำหนด90 ปกติแล้ว
เป็นเวลาประมาณแปดปี91 ระบบดังกล่าวผู้ควบคุมดูแลโครงข่ายไฟฟ้าถูกจูงใจให้ต้องด�ำเนินการ
บริหารจัดการตลอดจนใช้ประโยชน์โครงข่ายให้มีประสิทธิภาพสูงสุดเพ่ือท่ีจะได้รับผลประโยชน์
จากการใช้โครงข่ายล�ำเลยีงไฟฟ้าสู่ผูบ้รโิภค ทัง้นีเ้พือ่ให้บรรลวุตัถปุระสงค์ผูบ้รหิารโครงข่ายจ�ำเป็น
ต้องใช้นวัตกรรมและเทคโนโลยีมาปรับใช้เพื่อลดต้นทุนและในขณะเดียวกันก็เป็นการตอบสนอง
ความต้องการของผู้บริโภคไปพร้อมกัน92 กระบวนการดังกล่าวท�ำงานภายใต้ข้อสันนิษฐานว่า 

ผูค้วบคุมดแูลโครงข่ายไฟฟ้าด�ำเนนิการอย่างมปีระสทิธภิาพ ผูบ้รโิภคกจ็ะได้รบัการปันประโยชน์จาก 

ด�ำเนินการที่มีประสิทธิภาพด้วยการลดราคาค่าไฟฟ้า ค่าธรรมเนียมการใช้โครงข่ายท่ีเป็นเหตุ 

เป็นผล  หรือการแก้ไขเพดานราคาเมือ่สิน้ระยะเวลาของข้อก�ำหนดแต่ละรอบไป93 โดยเพดานราคา

ดังกล่าวจะถูกก�ำหนดโดยน�ำค่าใช้จ่ายที่จ�ำเป็นในการบริหารจัดการโครงข่าย ค่าบริหารความเสี่ยง

มารวมค�ำนวณด้วยเพื่อให้ผู้ประกอบกิจการมีสภาพคล่องทางการเงินและสามารถด�ำเนินกิจการ 

ต่อไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ94  

นวัตกรรมก�ำกับแบบจูงใจไม่ว่าจะมีรายละเอียดแตกต่างกันอย่างไร จะมีลักษณะร่วมกัน

ประการหนึ่ง คือ การลดค่าใช้จ่ายภายใต้ช่วงเวลาจ�ำกัด ซึ่งอาจท�ำให้เกิดข้อสงสัยในเรื่องคุณภาพ

ของบริการ และกระบวนการคิดริเริ่ม (Service quality and Innovation) ที่ได้จากการบริหาร

จดัการระบบดงักล่าว95 เนือ่งจากโดยปกติแล้วคณุภาพในการบรหิารหรือจดัหาบรกิารเกีย่วกบัโครง

ข่ายโรงไฟฟ้าผันแปรโดยตรงกับค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากกระบวนการดังกล่าว กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ 

การลดค่าใช้จ่ายในการควบคมุโครงข่ายพลงังานมแีนวโน้มท่ีจะท�ำให้คณุภาพของการบริหารจัดการ

89  Ibid.
90  D. Bauknecht and J-P Voß, n22, p.196.
91  OFGEM, n80.
92  Western Power Distribution, “Business Plan 2023-2028” [online] Available from :  https://www.google.

com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwi9x8uJuZzxAhWMyDgGHYkrDt-
gQFjABegQIAxAE&url=https%3A%2F%2Fyourpowerfuture.westernpower.co.uk%2Fdownloads%2F40392&us-
g=AOvVaw3PGH5AIf8E2I5GuJsA5Pa1  [16 June 2021], P.10.

93  McHarg, n83, p.317.
94  OFGEM, “Level of Energy Price Cap” [online] Available from:  ofgem.gov.uk/energy-price-cap/

level-energy-price-cap [16 June 2021]
95  Ajodhia V. Hakvoort R, “Economic regulation of quality in electricity distribution networks”, (2005) 

13 (3) Utilities Policy, p.213.
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โครงข่ายพลังงานลดน้อยลงเช่นเดียวกัน96 ข้อที่ต้องพิจารณาก�ำกับอีกประการหนึ่ง คือ การมุ่งเน้น

แต่การลดค่าใช้จ่ายให้ต�่ำที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ภายใต้ระบบควบคุมแบบจูงใจส่งเสริมการพัฒนา

ตลอดจนความคดิรเิริม่หรือไม่ อย่างไร เหตผุลภายใต้ข้อพิจารณาดังกล่าวเนือ่งมาจากกระบวนการ

วิจัยและพัฒนา (Research and Development)  มีลักษณะของผลประโยชน์สาธารณะ (Public 

Good) ร่วมอยู่ด้วย ซึ่งปกติแล้วจะเห็นผลในระยะยาว อย่างไรก็ดีการลงทุนในด้านของการวิจัย

และพัฒนาจะมีความเสี่ยงสูงกว่าการลงทุนในกิจการรูปแบบเดิม ซ่ึงอาจน�ำมาซ่ึงความไม่แน่นอน

อนัเป็นสิง่ทีน่กัลงทนุต้องน�ำมาพิจารณาว่าสมควรหรือไม่ทีจ่ะเข้าลงทนุและรบัความเสีย่งทีอ่าจเกิด

ขึ้น ปัจจัยดังกล่าวท�ำให้การลงทุนในด้านของการวิจัยและพัฒนามีอัตราต�่ำกว่าที่ควรจะเป็น97 จาก

เหตุผลที่กล่าวไว้แล้วข้างต้นจึงอาจสรุปได้ว่า ระบบการควบคุมก�ำกับแบบจูงใจถือได้ว่าเป็นกรอบ

พื้นฐานที่มุ่งเน้นเรื่องการลดค่าใช้จ่ายเหนือข้อพิจารณาด้านอื่น ๆ  เช่น ในด้านของสิ่งแวดล้อม และ

เป้าหมายด้านสังคมอย่างอื่น98 จากข้อบกพร่องดังกล่าวท�ำให้เกิดข้อโต้แย้งถึงความมีประสิทธิภาพ

ของระบบการควบคมุก�ำกบัแบบจูงใจท่ีเหน็ประจกัษ์ในประเทศพฒันาแล้ว ว่ากระบวนการดังกล่าว

อาจไม่สอดคล้องกบัการเปลีย่นแปลงด้านนโยบายของรัฐสมยัใหม่ท่ีเปล่ียนผ่านไปสู่การใช้ไฟฟ้าจาก

พลังงานทดแทน99

จากระบบท่ีโลกต้องการท่ีจะใช้พลงังานสะอาด เพือ่ให้บรรลเุป้าหมายของการพฒันาอย่าง

ยั่งยืน ระบบการควบคุมก�ำกับแบบจูงใจจึงจ�ำเป็นต้องถูกปรับปรุงหรือไม่ เพื่อให้เกิดความยืดหยุ่น 

ในการบรรลวุตัถปุระสงค์อืน่นอกเหนอืจากความมุง่หมายด้านเศรษฐศาสตร์ โดยความยัง่ยนืในระบบ

โครงข่ายไฟฟ้า (Sustainability in Electricity Network) จะมีความเกี่ยวข้องกับการเชื่อมโยง 

โรงไฟฟ้าพลังงานสะอาดเข้าสู่โครงข่าย จึงอาจกล่าวได้ว่าการก่อสร้างโครงข่าย (Grid) ใหม่ หรือ 

การพฒันาโครงข่ายเดมิมคีวามจ�ำเป็นเพือ่ส่งเสรมิให้ผูผ้ลติไฟฟ้าจากพลงังานสะอาดสามารถเข้าถงึ 

โครงข่ายไฟฟ้าได้เท่าเทียมโดยไม่กีดกันการเข้าถึงโครงข่ายของผู้ผลิตไฟฟ้าจากพลังงานแบบ

ดั้งเดิมอย่างไม่เป็นธรรม  เพื่อให้แนวทางดังกล่าวสัมฤทธิ์ผลจึงจ�ำเป็นต้องมีมาตรการในการปรับ 

กระบวนทัศน์ของผู้ดูแลโครงข่ายไฟฟ้าให้เปลี่ยนจากการลดค่าใช้จ่ายเป็นมาเป็นการส่งเสริมการ

ลงทุนให้มากขึ้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของการพัฒนาโครงข่ายไฟฟ้าอย่างยั่งยืน100

96  Paul Joskow, “Incentive Regulation and Its Application to Electricity Networks”, (2008) Vo.7 Review 

of Network Economics, p 555. 
97  Jamasb T Pollit M, Deregulation and R&D in Network Industries: The case of the Electricity 

Industry. (University of Cambridge CaE, 2005), p.2.
98  D. Bauknecht and J-P Voß, n22, p.194.
99  McHarg, n83, p.314.
100  Ibid, p.323.
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เพือ่แก้ไขข้อด้อยของระบบการควบคมุก�ำกบัแบบจูงใจ จึงสมควรทีจ่ะแสวงหากระบวนการ

ทางเลือกอื่นที่มีความยืดหยุ่น และช่วยให้ผู้ควบคุมดูแลโครงข่ายไฟฟ้าสามารถบริหารจัดการโครง

ข่ายไฟฟ้าไปสู่เป้าหมายการสนับสนุนการผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทน101 การสร้างแนวทางเป็น 

กรอบของระบบที่สร้างแรงจูงใจที่มากขึ้นควบคู่ไปกับการก�ำหนดเบี้ยปรับเป็นโทษหากผู้บริหาร

จัดการโครงข่ายไม่สามารถบรรลุเป้าหมายที่ก�ำหนดได้เป็นอีกแนวทางหนึ่งที่สามารถกระตุ้นการ

บรหิารจัดการของผูค้วบคุมโครงข่ายไฟฟ้าได้102 กระบวนการจงูใจและก�ำหนดโทษในลกัษณะเช่นนี้  

จะเห็นได้จากกระบวนการ RIIO ท่ีใช้ในประเทศสหราชอาณาจักร103 กระบวนการดังกล่าวเป็น

101  Tooraj Jamasb and Michael Pollit, “Security of supply and regulation of energy networks”, 

(2008) ELSEVIER, p. 4588.
102  OFGEM, n80.
103  RIIO (REVENUE = INCENTIVES + INNOVATION + OUTPUTS) เป็นรูปแบบการก�ำกับกิจการตามผลงานที่สร้าง

ขึ้นโดยส�ำนักงานตลาดก๊าซและไฟฟ้าแห่งสหราชอาณาจักร (OFGEM) โดย RIIO พยายามที่จะให้รางวัลแก่สาธารณูปโภคส�ำหรับ

นวตักรรมและเพือ่ส่งมอบผลงานท่ีตอบสนองความคาดหวังทีเ่ปลีย่นแปลงไปของผูบ้ริโภคและสงัคม ซ่ึงมรีายละเอียดโดยย่อดงัต่อไปนี้

1. เป็นแผนการควบคุมการบริหารโครงข่ายในระยะยาว: OFGEM ก�ำหนดรายได้พื้นฐานที่สาธารณูปโภคสามารถ

รวบรวมได้เป็นระยะเวลาแปดปี แผนดงักล่าวรวมถงึกลไกการปรับรายได้ท่ีข้ึนอยูก่บัประสทิธภิาพของระบบสาธารณปูโภคเทียบกับ

เป้าหมายที่ตั้งไว้ล่วงหน้า ตลอดจนแผนการบริหารความเสี่ยงหากมีเกิดเหตุที่ไม่อาจคาดหมายได้ภายในกรอบระยะเวลาที่ก�ำหนด 

ระบบดังกล่าวมีจุดมุ่งหมายเพื่อจูงใจให้ผู้บริหารโครงข่ายยอมลงทุนระยะยาวเพ่ือให้ได้ผลตอบแทนหรือก�ำไรที่เหมาะสม ในขณะ

เดียวกันผู้บริโภคก็จะได้รับประโยชน์จากโครงข่ายท่ีทันสมัย ซึ่งส่วนต่างที่เกิดข้ึนจะเป็นผลก�ำไรที่ผู้บริหารโครงข่ายได้รับเนื่องมา

จากบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพอันท�ำให้โดยต้นทุนต�่ำลง และผู้บริโภคก็จะได้ใช้ไฟฟ้าในราคาที่สมเหตุสมผล อันเป็นการแบกรับ

ภาระและความเสี่ยงตามกลไกตลาดระหว่างผู้บริหารโครงข่ายและผู้บริโภค

2. ระบบดังกล่าวจะน�ำค่าใช้จ่ายที่เป็นต้นทุนต่างๆ เช่น ค่าบริหารจัดการโครงข่าย ค่าบริหารความเสี่ยง มารวม

ค�ำนวณเพื่อก�ำหนดเป็นเพดานราคาเพื่อสร้างแรงจูงใจให้ผู้บริหารโครงข่ายไฟฟ้า 

3. นอกจากจะจูงใจให้ผู้บริหารโครงข่ายบรรลุบริหารโครงข่ายอย่างคุ้มค่าโดยมีต้นทุนต�่ำที่สุด ระบบดังกล่าวยัง

ก�ำหนดให้ผู้บริหารโครงข่ายแสวงหาแนวทางที่คุ้มค่าที่สุดในการบริหารโครงข่ายให้บรรลุวัตถุประสงค์ด้านอื่นๆ หลายประการ เช่น 

ด้านคุณภาพของการบริหารโครงข่าย ความรับผิดชอบต่อสิ่งแวดล้อม และความปลอดภัยของสังคม เป็นต้น ภายใต้เพดานราคาที่

ก�ำหนด หากผูบ้รหิารโครงข่ายไฟฟ้าไม่สามารถบรรลุเป้าหมายทีต่ัง้ไว้ได้จะถกูลดแต้มการประเมนิการท�ำงานตามที ่OFGEM ก�ำหนด 

และน�ำไปสู่การได้โบนัสหรือเบี้ยปรับโดยถูกก�ำหนดเพดานไว้ในอัตราบวกหรือลบร้อยละ 1 ของค่าตอบแทนพื้นฐานที่ผู้บริหารโครง

ข่ายจะได้รับ 

4. นอกจากจะมุ่งเน้นในการบริหารโครงข่ายไฟฟ้าในปัจจุบันแล้ว OFGEM จัดตั้งกองทุนเพ่ือสนับสนุนนวัตกรรม

ส�ำหรับระบบสาธารณูปโภคเพื่อทดสอบเทคโนโลยีใหม่ ๆ และการด�ำเนินงานและการจัดการเชิงพาณิชย์ตลอดจนกลไกในการ

รวมนวัตกรรมที่ประสบความส�ำเร็จในโครงการขนาดใหญ่เพื่อน�ำมาใช้ในอนาคตเพื่อลดความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับโครงการใหม่ที่ให้

ประโยชน์ต่อสิ่งแวดล้อมและสังคมโดยรวม ซึ่งในปี 2019 มีค่าใช้จ่ายของกองทุนประมาณ 120 ล้านดอลลาร์ต่อปีส�ำหรับไฟฟ้าและ 

25 ล้านดอลลาร์ต่อปีส�ำหรบัเครอืข่ายก๊าซ และยงัมงีบประมาณเพือ่โครงการประกวดนวตักรรมเครอืข่าย ประมาณ 80 ล้านดอลลาร์

ต่อปี เพือ่จุดมุง่หมายในการปรบัปรงุระบบสาธารณปูโภคให้ทนัสมยั ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างทนัต่อสถานการณ์

โปรดดู Coley Girouard, “UK RIIO SETS OUT TO DEMONSTRATE HOW A PERFORMANCE-BASED REGULA-

TORY MODEL CAN DELIVER VALUE” [online] Available from :  https://www.utilitydive.com/news/uk-riio-sets-out-

to-demonstrate-how-a-performance-based-regulatory-model-ca/555761/  [16 June 2021] และ OFGEM, n2, p.35. 
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วิวัฒนาการของระบบการควบคุมก�ำกับแบบจูงใจในรูปแบบดั้งเดิมท่ีมุ่งเน้นแต่ผลสัมฤทธิ์ด้าน

การลดต้นทุนเพียงอย่างเดียวโดยไม่สนใจเป้าหมายด้านอ่ืน โดยยังคงไว้ซึ่งแนวคิดจากฐานความ

ต้องการทางเศรษฐศาสตร์ในรปูแบบของการควบคมุราคาทีอ้่างองิตามแรงจูงใจทางรายได้พิจารณา

ประกอบกับอตัราเงนิเฟ้อ จะเหน็ได้ว่าระบบแบบใหม่ดังกล่าวนัน้จะไม่ใช่สิง่ทีม่าทดแทนการแข่งขนั 

(Competition Substitute) อีกต่อไป แต่จะเป็นการกรอบของการควบคุมก�ำกับกิจการโครงข่าย

ที่ใช้องค์ความรู้หลายศาสตร์ประกอบกัน104 ซ่ึงการประกอบกันขององค์ความรู้หลายด้านนี้ก็เพ่ือ

ใช้ในการแก้ไขข้อบกพร่องของระบบการควบคุมก�ำกับแบบจูงใจในรูปแบบด้ังเดิมให้สอดคล้องกับ 

รูปแบบการพัฒนาโครงข่ายไฟฟ้าสมัยใหม่105 

ในประเด็นนี้ส�ำนักงานตลาดก๊าซและไฟฟ้าแห่งสหราชอาณาจักร(OFFICE OF GAS AND 

ELECTRICITY MARKETS  หรอื OFGEM) ในฐานะหน่วยงานควบคมุก�ำกบัโครงข่ายไฟฟ้าได้ให้ความ
เห็นว่าแนวทางของ RIIO ถูกก�ำหนดเพื่อให้แนวทางที่ชัดเจนในการพัฒนาโครงข่ายไฟฟ้าเพื่อท�ำให้
แน่ใจได้ว่าการปรับเปลี่ยนระบบการควบคุมก�ำกับกิจการไฟฟ้าของรัฐเกี่ยวกับการดูแลโครงข่าย
ไฟฟ้าไม่ว่าจะเป็นไปในทางใดจะไม่เป็นการเพิ่มความเสี่ยงในการบังคับใช้ข้อบังคับ (Regulatory 
Risk)106 ระบบการควบคมุก�ำกบัแบบ RIIO ดงักล่าวจะก�ำหนดระยะเวลาการควบคมุราคาทีย่าว คอื 
8 ปี ส่วนการปรบัปรุงเป้าหมายนอกเหนอืไปจากการก�ำกับในรูปแบบเดิม คอื การลดค่าใช้จ่ายในการ 
ด�ำเนินการสามารถเห็นได้จากการก�ำหนดเงื่อนไขให้ผู้ควบคุมระบบต้องด�ำเนินการให้แล้วเสร็จ 
ในแต่ละรอบระยะเวลาของการควบคุมก�ำกับ ยกตัวอย่างเช่น การบรรลุเป้าหมายด้านการควบคุม
คุณภาพของการด�ำเนินการ หรือการบรรลุเป้าหมายด้านสิ่งแวดล้อม และสังคม ซึ่งผู้บริหาร 
โครงข่ายไฟฟ้าจะได้แรงจูงใจจากผลก�ำไรท่ีได้จากการบรรลุเป้าหมายทางส่ิงแวดล้อม เช่น การ
ป้องกันการสูญเสียพลังงานไฟฟ้าจากสายส่งไฟฟ้า107 การส่งเสริมการให้ผู้ผลิตไฟฟ้าจากพลังงาน
ทดแทนส่งไฟฟ้าเข้าในระบบได้มากขึ้น108 ตลอดจนเบี้ยปรับจากการไม่สามารถบรรลุเป้าประสงค์

104  McHarg, n83, p.330.
105  Ibid.
106  โดยท่ัวไปความเส่ียงด้านกฎระเบียบหมายถงึความเสีย่งของการถูกเพกิถอน ‘ใบอนญุาตในการด�ำเนนิงาน’ โดยหน่วย

งานก�ำกับกิจการหรือมีการใช้เงื่อนไข (ย้อนหลังหรือในอนาคต) ที่ส่งผลเสียต่อมูลค่าทางเศรษฐกิจขององค์กร
107  เนื่องจากพลังงานไฟฟ้าส่วนใหญ่ยังผลิตด้วยเชื้อเพลิงแบบดั้งเดิมที่มีสารประกอบคาร์บอนสูง เมื่อลดการสูญเสีย

พลังงานไฟฟ้าก็เท่ากับเป็นการลดการใช้เชื้อเพลิงแบบดั้งเดิมที่มีสารประกอบคาร์บอนสูงอันเป็นการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 
(Greenhouse Gas (GHG) Emissions) ไปพร้อมกัน หรือการใช้ระบบ Carbon Footprint มาเป็นแรงจูงใจในรูปแบบของการ
ประเมนิเพือ่ให้ผูผ้ลติไฟฟ้าทีจ่่ายไฟฟ้าเข้าในระบบเปลีย่นไปใช้พลงังานทดแทนผลติไฟฟ้าแทนเชือ้เพลิงแบบดัง้เดมิท่ีมสีารประกอบ
คาร์บอนสูง  โปรดดู OFGEM, n2, p.24 – 28.

108  ในประเด็นนี้ผู้เขียนเห็นว่าอาจท�ำได้โดยการลดค่าใช้โครงข่าย (Wheeling Charge) ที่ผู้บริหารโครงข่ายต้องรับผิด
ชอบต่อเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้าหากมีการน�ำเข้าไฟฟ้าจากผู้ผลิตไฟฟ้าจากพลงังานทดแทนตามจ�ำนวนทีก่�ำหนด เนือ่งจากการศกึษาพบ
ว่าหากเพิม่ค่าใช้โครงข่ายให้เท่ากันส�ำหรบัแหล่งพลังงานทุกชนดิแล้วจะท�ำให้มกีารใช้เชือ้เพลงิแบบดัง้เดมิทีม่สีารประกอบคาร์บอนสงู
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เป็นสิ่งกระตุ้นในการลงทุนระยะยาวตลอดจนการพัฒนานวัตกรรมเพื่อให้สามารถบริหารจัดการ
โครงข่ายได้ดขีึน้109 นอกจากนัน้กระบวนการดงักล่าวยงัได้มกีระบวนการในการลดความเสีย่งอนัเกดิ
จากการลงทนุโดยการแบ่งปันผลประโยชน์และความเส่ียงกบัผู้ใช้บริการโครงข่ายไฟฟ้าร่วมกบัการ
สนับสนุนแหล่งเงนิทนุให้กบัผูค้วบคมุโครงข่ายไฟฟ้าเพือ่ใช้ในการลงทนุด้านพฒันาโครงข่าย110 โดย

หลีกเลี่ยงผลกระทบต่อผู้ใช้ไฟฟ้าในทางเศรษฐกิจให้น้อยที่สุด111 

4.  บทสรุป

ระบบการซื้อขายไฟฟ้าของประเทศไทยอยู่ภายใต้ระบบผู้ซ้ือไฟฟ้ารายเดียวอันมีลักษณะ

ผูกขาดโดยผู้ผลิตไฟฟ้าของรัฐที่ให้อ�ำนาจการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) เป็นผู้รับซื้อ

ไฟฟ้าจากเอกชนเพือ่น�ำมาจ�ำหน่ายแก่ผูบ้รโิภค ในขณะเดียวกนัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 

(กฟผ.) ก็เป็นหน่วยงานทีเ่ป็นเจ้าของสายส่งไฟฟ้า หรอืโครงข่ายพลงังานอกีด้วย ซึง่พระราชบญัญตัิ

ประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาตรา 80 ก็ได้วางแนวทางป้องกันการกีดกันการเข้าถึง 

โครงข่ายพลงังานเพือ่รกัษาสทิธิให้ผูผ้ลติไฟฟ้าเอกชนให้สามารถเข้าถึงโครงขายไฟฟ้าของการไฟฟ้า

ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ได้อย่างเท่าเทียมปราศจากการเลือกปฏิบัติ อันเป็นอุปสรรค

ประการหนึง่ของการแข่งขนัในกจิการไฟฟ้า เนือ่งมาจากปกตแิล้วผูผ้ลติไฟฟ้ารายย่อยจากพลงังาน

ทดแทนมักจะใช้โครงข่ายต่อกับระบบส่งของการไฟฟ้าผ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) แต่เป็น

ระบบจ�ำหน่ายของการไฟฟ้านครหลวง (กฟน.) และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.)  อย่างไรก็ด ี

คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ไม่สามารถอาศัยอ�ำนาจเพียงแต่พระราชบัญญัติ 

ดังกล่าวแก้อุปสรรคท่ีขัดขวางการแข่งขันในกิจการไฟฟ้าให้หมดไปได้ เนื่องจากการพัฒนาหรือ

ปรบัปรงุด้านกจิการพลงังานของประเทศมปัีจจัยหลายประการทีต้่องน�ำมาพิจารณาไม่ว่าจะเป็นทาง

ด้านผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม อันจะเห็นได้จากภาพรวมของแผนพลังงาน

แห่งชาต ิการปรบัปรงุระบบการซือ้ขายไฟฟ้าจ�ำเป็นต้องอาศยัการสร้างและผลกัดนัทางนโยบายซ่ึง

ในการผลติไฟฟ้าเข้าสูร่ะบบมากขึน้โปรดด ูLingyan Xu et al, “Decisions in Power Supply Chain with Emission Reduction 
Effort of Coal-Fired Power Plant under the Power Market Reform : Sustainability 2020”  [online] Available from :  
https://www.mdpi.com/2071-1050/12/16/6582/pdf [16 June 2021], p.16. 

109  OFGEM, “RIIO – A New Way to Regulate Energy Network” Factsheet 93 [online] Available from :  
https://www.ofgem.gov.uk/ofgem-publications/64031/re-wiringbritainfspdf [ 3 May 2021]

110  McHarg, n83, p.327.
111  OFGEM, n109. และ หลักการเปล่ียนแปลงในเงือ่นไขการด�ำเนนิการของบรกิารสาธารณะด้วยเหตทุีไ่ม่อาจคาดเหน็

ได้ล่วงหน้า ศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวไว้ว่า รัฐต้องหาแนวทางที่เหมาะสมเพื่อแก้ไขปัญหาที่อาจเกิดต่อสาธารณะ แม้วิธีการดัง
กล่าวอาจอยู่นอกเหนือสัญญาของรัฐและเอกชนก็ตาม โปรดดู นันทวัฒน์ บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 9, หน้า 48. 
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คงไม่อาจปฏิเสธได้ว่าต้องได้รับแรงผลักดันจากฝ่ายบริหาร112 เพื่อปรับโครงสร้างในตลาดไฟฟ้าให้

ตอบสนองต่อการแข่งขันท่ีเพิม่มากข้ึนอันจะส่งผลต่อราคาไฟฟ้าทีผู่บ้รโิภคต้องรบัภาระ ไปพร้อมกับ

การสนบัสนนุการผลติไฟฟ้าจากพลงังานทดแทนทีอ่าจมต้ีนทนุทีสู่งกว่าการใช้เชือ้เพลิงแบบด้ังเดิม 

เช่น ถ่านหิน หรือพลังงานน�้ำ เป็นต้น

นอกเหนือจากการสนับสนุนด้านส่วนเพ่ิมของราคาเพ่ือจูงใจให้มีผู้สนใจลงทุนผลิตไฟฟ้า

จากพลังงานทดแทนมากข้ึนตามท่ีได้กล่าวไว้แล้วในหัวข้อท่ี 2.2 อันเป็นวิธีการประกันราคา 

อย่างหนึง่แล้ว มาตรการเพิม่เตมิหรอืทางเลอืกอกีประการหนึง่ทีอ่าจน�ำมาปรบัใช้เพือ่สนบัสนนุการ

ผลติไฟฟ้าจากพลงังานทดแทนควบคูไ่ปกบัการเพ่ิมประสิทธภิาพของการเข้าถงึโครงข่ายไฟฟ้าของ

ผูผ้ลติไฟฟ้าเอกชนทีไ่ม่มโีครงข่ายไฟฟ้าของตนเอง พร้อมไปกบัเสรมิการแข่งขนัในกจิการไฟฟ้า คอื

การสร้างระบบการควบคมุก�ำกับแบบจงูใจในการควบคมุก�ำกบัการบรหิารโครงข่ายพลงังาน อนัอาจ 

เห็นได้จากกรณีของประเทศสหราชอาณาจักรผ่านระบบการควบคุมก�ำกับกิจการที่เรียกว่า RIIO  

ซึง่อาจน�ำมาปรบัใช้กบักรณขีองประเทศไทยได้หากเมือ่มกีารแยกเปลีย่นโครงสร้างการรบัซือ้ไฟฟ้า

จากระบบผูซ้ือ้ไฟฟ้ารายเดยีวเป็นผูซ้ือ้ไฟฟ้าหลายราย และแยกอ�ำนาจในการบริหารโครงข่ายไฟฟ้า 

หรือความเป็นเจ้าของโครงข่ายออกจากกิจการไฟฟ้าส่วนอื่น ซ่ึงนอกเหนือไปจากการเปลี่ยนผ่าน

ระบบผู้ซื้อไฟฟ้ารายเดียวไปสู่การเปิดโอกาสให้ผู้ผลิตไฟฟ้าเอกชน สามารถขายไฟฟ้าแก่ผู้บริโภค

หรอืผูค้้าไฟฟ้ารายย่อยอืน่ได้โดยตรงอนัเป็นการเพ่ิมการแข่งขนัในตลาดค้าปลึกไฟฟ้าแล้ว การโอน

ความเป็นเจ้าของในโครงข่ายไฟฟ้าให้หน่วยงานรัฐอื่นเป็นผู้รับผิดชอบ อาจเป็นทางออกหนึ่งท่ีจะ

เพิ่มการแข่งขันในระบบโครงข่ายไฟฟ้าโดยไม่เป็นการต้องห้ามตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และแนวค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ในกรณีดังกล่าสามารถ

เปรยีบเทยีบกบักรณกีารประมลูใบอนญุาตประกอบกจิการโทรคมนาคมของคณะกรรมการกจิการ

กระจายเสยีง กจิการโทรทัศน์ และกจิการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) ซ่ึงอาจเป็นได้ในรปูแบบที่

ให้กรรมสทิธิใ์นความเป็นเจ้าของโครงข่ายไฟฟ้ายงัเป็นของหน่วยงานรฐันอกเหนอืจากหน่วยงานที่

รับผิดชอบเดิมโดยตรง (ในที่นี้หมายถึงการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย หรือ กฟผ.)  ซึ่งวิธีการ

ทีม่ปีระสทิธภิาพทางหนึง่ คอื การจดัตัง้หน่วยงานทีม่คีวามรู้ด้านกจิการโครงข่ายไฟฟ้าเป็นเจ้าของ

และมีอ�ำนาจบริหารโครงข่ายไฟฟ้าโดยตรงแล้วจีงให้คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) 

เป็นผู้รับผิดชอบในการเปิดประมูลใบอนุญาตบริหารโครงข่ายไฟฟ้า113 โดยเทียบเคียงกับกรณีของ 

 

112  Ian Bartle, “Independent Economic Regulation: A reassessment of its role in sustainable  

development”, (2007) ELSEVIER, p. 264.
113  D. Bauknecht and J-P Voß, n22, p.199.
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คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) ซึ่ง 

วิธีการที่รัฐจะได้ผลตอบแทนสูงที่สุดอาจเป็นได้ในรูปแบบที่หน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นเพื่อเป็นเจ้าของ

โครงข่ายไฟฟ้าไม่ต้องบริหารโครงข่ายไฟฟ้าด้วยตนเอง แต่ให้คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน 

(กกพ.) เป็นผู้มีอ�ำนาจออกใบอนุญาตให้เอกชนเข้าประมูลใบอนุญาตในการบริหารโครงข่ายไฟฟ้า

ภายในกรอบเวลาท่ีก�ำหนด ซ่ึงเหตุผลที่ควรเป็นหน่วยงานรัฐท่ีเป็นองค์กรอิสระมาควบคุมก�ำกับ

กิจการเหล่านี้ เพราะต้องการให้นโยบายการควบคุมโครงข่ายมีความแน่นอนในระยะยาวสามารถ

ผ่านการเปลี่ยนผ่านช่วงเลือกตั้งได้  ซึ่งปกติแล้วนโยบายของรัฐจะสะดุดลงเนื่องมาจากการเปลี่ยน

รัฐบาล ความแน่นอนของนโยบายบริหารโครงขายดังกล่าวจะสอดคล้องกับเม็ดเงินที่นักลงทุนต้อง

ใช้ในการบริหารจัดการโครงข่ายในอนาคต ทั้งยังเป็นการสอดคล้องต่ออ�ำนาจอ�ำนาจของคณะ

กรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ตามพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 

มาตรา 11 อีกด้วย

อย่างไรก็ดี การมุ่งเน้นแต่เพียงให้ผู้ควบคุมดูแลโครงข่ายไฟฟ้ากระท�ำการในทุก ๆ ทางที่

จ�ำเป็นเพือ่ตอบสนองต่อแนวทางเกีย่วกับการใช้พลงังานทีเ่ปลีย่นไปตามพนัธะกรณรีะหว่างประเทศ

และสภาพของสังคมโดยส่วนรวมก็อาจไม่ท�ำให้เป้าหมายส�ำเร็จเป็นที่ประจักษ์ได้หากปรากฏว่า 

ผูผ้ลิตไฟฟ้ายงัคงใช้ถ่านหนิ หรอืเชือ้เพลงิแบบดัง้เดมิอืน่ ๆ  ทีเ่ป็นเชือ้เพลิงทีม่สีารประกอบคาร์บอน

สูงในการผลิตไฟฟ้าเพื่อตรึงให้ธุรกิจของตนมีต้นทุนต�่ำต่อไป แรงผลักดันจากนโยบายที่ชัดเจนของ

รัฐบาลจึงมีความจ�ำเป็นอย่างมากในส่วนนี้ อันจะเห็นได้จากนโยบายการสนับสนุนก๊าซธรรมชาติ

ในภาคขนส่ง (NGV) ที่มีความไม่แน่นอนในระยะยาว จนท�ำให้ราคาต่อหน่วยสูงกว่าเช้ือเพลิง 

หงุต้ม (LPG) ทีถ่กูน�ำมาใช้ในภาคขนส่ง ท�ำให้ก๊าซธรรมชาติในภาคขนส่ง (NGV) ไม่ได้รับความนยิม 

หากรัฐบาลหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องไม่ก�ำหนดแนวทางเกี่ยวกับการบริหารจัดการพลังงานให้ชัดเจน 

ทั้งระบบไปในทิศทางใดทิศทางหนึ่งเพียงเพราะเกรงว่าจะไม่ได้รับผลที่มีประสิทธิภาพที่สุด  

ย่อมเสมือนว่าเป้าหมายในการพัฒนาระบบพลังงานให้เป็นระบบที่ยั่งยืนก็เลือนหายไปด้วย114 ซึ่ง

กระบวนการดังกล่าวอาจท�ำได้ผ่านการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หรือการท�ำแผนนโยบาย

พลังงานแห่งชาติ115 ที่ชัดเจนในระยะยาวเพียงพอเพื่อก�ำหนดแนวทางการใช้พลังงานหลักของ

ประเทศให้มาจากพลงังานทดแทนให้ได้มากทีส่ดุ พร้อมๆ ไปกับการสนบัสนนุทางการเงนิของรัฐต่อ

ผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องในกจิการไฟฟ้า กจ็ะท�ำให้การพัฒนากจิการโครงข่ายไฟฟ้าให้ตอบสนองต่อการใช้

พลังงานทดแทนเพื่อผลิตไฟฟ้าสัมฤทธิ์ผลเป็นรูปธรรม

114  McHarg, n83, p.332.
115  Ibid.


