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การก ากับและก าหนดราคาพลังงานตามรัฐธรรมนูญ 
อติวิชญ์ แสงสุวรรณ* 

 
  รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ โดยได้ก าหนดกลไกเพ่ือจัดระเบียบโครงสร้างของ
หน้าที่และอ านาจขององค์กรต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ และสัมพันธภาพระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ  ฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายตุลาการให้เหมาะสม ท าหน้าที่และใช้อ านาจรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ สุจริต เที่ยงธรรม และสามารถ
ก าหนดมาตรการป้องกันและบริหารจัดการวิกฤติการณ์ของประเทศให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  ปัจจุบันตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่มีผลบังคับใช้สืบเนื่องจากปัญหาวิกฤติ
ทางการเมืองไทยในช่วงก่อนประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 
ดังนั้นในการศึกษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่เกี่ยวข้องกับการก ากับและก าหนดราคาพลังงานของ
ประเทศไทย จึงแยกการศึกษาออกเป็น 2 ส่วนคือ 1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557: กรอบการพัฒนาและปฏิรูปด้านพลังงานของประเทศไทย และ 2) รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560: หลักการของรัฐในการจัดการบริหารสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานและ
พลังงาน ดังนี้ 
 
1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557: กรอบการพัฒนาและปฏิรูปด้าน
พลังงานของประเทศไทยของสภาปฏิรูปแห่งชาติและสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 
  ในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งด้านพลังงานนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 บัญญัติให้มีการปฏิรูปด้านพลังงานไว้ในมาตรา 27 (7) โดยก าหนดให้สภาปฏิรูปแห่งชาติและ
สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ด าเนินการศึกษาและก าหนดแนวทางการปฏิรูปด้านพลังงานให้มีความชัดเจน 
และจากกลไกและกรอบการปฏิรูปประเทศด้านพลังงานดังกล่าว จะเป็นผลต่อเนื่องเพ่ือใช้เป็นกรอบในการ
พัฒนาและปฏิรูปด้านพลังงานของประเทศไทยต่อไป กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 1) พุทธศักราช 2558 ได้บัญญัติให้มีคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมี
หน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้เป็นหลักในการปกครอง จัดระเบียบและสร้างความเข้มแข็งแก่การปกครองประเทศ
ขึ้นใหม่ “เพ่ือใช้เป็นกรอบในการพัฒนาประเทศตามแนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติซึ่งผู้เข้ามาบริหาร
ประเทศแต่ละคณะจะได้ก าหนดนโยบายและวิธีด าเนินการที่เหมาะสมต่อไป” ทั้งนี้จากผลการศึกษาแนวทางการ
ปฏิรูปด้านพลังงานของสภาปฏิรูปแห่งชาติและสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ในรายงานข้อเสนอแนวทาง 
ขั้นตอนการปฏิรูปด้านพลังงานและท าบลูพริ้นต์ ฟอร์ เชนจ์ (Blueprint for change) การปฏิรูปพลังงานของ
คณะกรรมาธิการปฏิรูปพลังงานสภาปฏิรูปแห่งชาติ ในคราวการประชุมสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ครั้งที่ 
8/2558 วันที่ 9 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558 ซึ่งก าหนดไว้ 4 ประการ คือ  
  ประการที่ 1 เพ่ิมบทบาทภาคประชาชนให้เข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการเรื่องพลังงานของรัฐโดย
เปิดให้ภาคประชาชนเป็นกรรมการในคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติและในคณะกรรมการก ากับกิจการ
พลังงานให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมจัดท าพยากรณ์ความต้องการและแผนพัฒนาก าลังผลิตไฟฟ้าให้   ภาค
                                           
* ผู้เรียบเรียง ต าแหน่ง วิทยากรช านาญการพิเศษ ส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
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ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารกองทุนพัฒนาไฟฟ้าและกองทุนพลังงานเพ่ือสังคมให้ประชาชนผลิตและ
จ าหน่ายไฟฟ้าจากโซลาร์ในราคาที่เป็นธรรม  
  ประการที่ 2 การส่งเสริมการแข่งขันเสรีอย่างเป็นธรรมเปิดโอกาสให้ผู้ประกอบการผู้บริโภคได้มีส่วนใน
การแข่งขันกันอย่างเสรีและรักษาความเป็นธรรมในการแข่งขันส าหรับ การส่งเสริมการแข่งขันเสรีอย่างเป็นธรรม 
คณะกรรมาธิการได้พิจารณาเสนอแนะให้ยกเลิกสูตรราคาน้ ามันที่อิงราคาน าเข้าหรืออิมพอร์ตพาไรตี (Import 
Parity) และจ ากัดการใช้เงินกองทุนน้ ามันในการอุดหนุนราคาลดบทบาทกิจการที่มีการผูกขาดแยกการบริหาร
โครงข่ายและศูนย์ควบคุมระบบท่อส่งก๊าซธรรมชาติสายส่งไฟฟ้าเป็นอิสระจากหน่วยผลิตจัดหาและจัดจ าหน่าย
สนับสนุนการผลิตและซื้อขายไฟฟ้าอย่างเสรีพัฒนาโครงข่ายสายส่งไฟฟ้าเชื่อมกลุ่มประชาคมอาเซียนและ
ภูมิภาคข้างเคียง  
  ประการที่ 3 การสร้างมิติใหม่ให้แก่พลังงานหมุนเวียนและการอนุรักษ์พลังงาน คณะกรรมาธิการปฏิรูป
พลังงานได้เสนอให้ส่งเสริมการอนุรักษ์พลังงานในอาคารทั้งภาครัฐและเอกชนด้วยการบังคับใช้ระบบเอสโก 
(ESCO) หรือระบบบริษัทจัดการพลังงานและข้อบัญญัติการใช้พลังงานส าหรับอาคารปฏิรูปกฎหมายด้านพลังงาน
ทดแทนพลังงานหมุนเวียนและพลังงานชีวภาพให้มีการพัฒนาที่ทั่วถึงและมีประสิทธิภาพเสนอให้แยกกรมพัฒนา
พลังงานทดแทนและกรมอนุรักษ์พลังงานเพ่ือประสิทธิผลในการด าเนินการ  
  ประการที่ 4 ประการสุดท้ายความจ าเป็นที่จะต้องมีศูนย์ข้อมูลกลางที่เป็นอิสระท าการรวบรวมวิเคราะห์
เผยแพร่ข้อมูลด้านพลังงานให้แก่ทุกภาคส่วนอย่างต่อเนื่องและใช้ในการพิจารณาด าเนินการต่อไปซึ่งมีความ
จ าเป็นและส าคัญที่จะช่วยลดความแตกแยกหรือความไม่เข้าใจเกี่ยวกับเรื่องข้อมูลซึ่งที่มาของข้อมูลต่าง ๆ ไม่
ตรงกันบ้างไม่ใช่ข้อเท็จจริงบ้าง ไม่ถูกต้องบ้างไม่ครบถ้วนบ้างเป็นสาเหตุของความสับสนวุ่นวายในปัจจุบัน  
  จากแนวทาง ขั้นตอนการปฏิรูปด้านพลังงานและท าบลูพริ้นต์ ฟอร์ เชนจ์ (Blueprint for change) ใน 
4 ประการดังกล่าว สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศได้จัดท ารายงานข้อเสนอแนะและผลการศึกษาจ านวน
ทั้งหมด 17 เรื่อง จากผลการศึกษาเฉพาะส่วนที่เกี่ยวข้องกับการก ากับและก าหนดราคาพลังงานจ านวน 5 เรื่อง 
สรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 
  1. รายงานเรื่อง บทบาท หน้าที่ และการใช้ประโยชน์กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง และร่างพระราชบัญญัติ
กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง พ.ศ. ... โดยมีสาระส าคัญคือ การก าหนดบทบาท หน้าที่ และการใช้ประโยชน์กองทุน
น้ ามันเชื้อเพลิงให้ชัดเจน โปร่งใส เหมาะสม เป็นธรรมต่อผู้บริโภคให้กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงช่วยรักษาเสถียรภาพ
ราคาน้ ามันเชื้อเพลิงอย่างมีประสิทธิภาพโดยไม่ถูกใช้เป็นเครื่องทางการเมืองหรือไปบิดเบือนราคาน้ ามันเชื้อเพลิง
ด้วยการเรียกเก็บหรืออุดหนุนราคาน้ ามันเชื้อเพลิงบางชนิด  
  2. รายงานเรื่อง การพัฒนาศูนย์ข้อมูลพลังงานแห่งชาติ(National Energy Information Center : 
NEIC) โดยมีสาระส าคัญ คือ ในปัจจุบันที่ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับด้านพลังงานยังขาดความเป็นเอกภาพไม่
สอดคล้องกัน มีแหล่งที่มาท่ีหลากหลาย ประกอบกับข้อมูลบางประการที่ได้รับผ่านสื่อออนไลน์ (Online) โซเชียล
มีเดีย (Social Media) ต่าง ๆ มักเป็นข้อมูลที่คลาดเคลื่อนจากความเป็นจริง เป็นข้อมูลที่ไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ อัน
เป็นที่มาของความขัดแย้งด้านข้อมูลพลังงานในสังคมท าให้ประชาชนเกิดความสับสนจึงเห็นสมควรให้มีการบูรณา
การข้อมูลด้านพลังงานให้มีความถูกต้องแม่นย า ฉับไว ทันสมัย และเป็นกลไกของภาครัฐในการเชื่อมโยงข้อมูล
พลังงานต่าง ๆ ให้เป็นระบบ ทันต่อเหตุการณ์และลดความขัดแย้งด้านข้อมูลพลังงานระหว่างรัฐกับประชาชน  
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  3. รายงานเรื่อง แนวทางปรับปรุงโครงสร้างราคาเชื้อเพลิงชีวภาพ:  เอทานอลและไบโอดีเซล โดยมี
สาระส าคัญ คือ ข้อเสนอแนวทางการปรับปรุงโครงสร้างราคาเชื้อเพลิงชีวภาพ ได้แก่ เอทานอล (Ethanol) 
และไบโอดีเซล (Biodiesel) ในระดับต้นน้ ากลางน้ าและปลายน้ า ให้มีโครงสร้างราคาที่เหมาะสม เป็นธรรม และ
อ้างอิงตามราคาตลาด  

4. รายงานเรื่อง การส่งเสริมกิจการไฟฟ้าเสรีที่ใช้พลังงานทดแทนในระดับชุมชน โดยมีสาระส าคัญ คือ  
4.1) การส่งเสริมกิจการไฟฟ้าเสรีที่ใช้พลังงานทดแทนในระดับชุมชน กิจการไฟฟ้าของประเทศไทย

ในปัจจุบันเป็นระบบผู้รับซื้อใหญ่รายเดียว (Enhanced Single Buyer) เอกชนยังไม่สามารถซื้อขายไฟฟ้าและ
ขายตรงให้กับประชาชนผู้ใช้ไฟฟ้าได้ ยกเว้นเป็นประเภทของโรงไฟฟ้าที่อยู่ในนิคมอุตสาหกรรมที่ใช้ระบบผลิต
เพ่ือผู้ประกอบการอุตสาหกรรม (Cogeneration) ดังนั้นจึงเสนอให้มีการซื้อขายไฟฟ้าที่ผลิตโดยพลังงานทดแทน
ระหว่างเอกชนผู้ผลิตด้วยกันเองและผู้บริโภคในชุมชนได้อย่างเสรีโดยอาศัยสายส่งของระบบจ าหน่ายที่มีเหลือท า
การน ากระแสไฟฟ้าเหล่านี้ไปยังผู้บริโภคตกลงกันเอง ในราคาที่ตกลงกันเองเสรีโดยไม่ต้องมีการสนับสนุนจาก
ภาครัฐ  

4.2) การส่งเสริมวิสาหกิจเพ่ือสังคมในการยกระดับคุณภาพชีวิตของชุมชนโดยภาคอุตสาหกรรมและ
กิจการพลังงาน เนื่องด้วยการด าเนินกิจการพลังงานและการผลิตของโรงงานอุตสาหกรรมต่อเนื่องเป็นกิจการ
ขนาดใหญ่ และผลกระทบต่อชุมชนโดยรอบก่อให้เกิดกระแสต่อต้านคัดค้านการสร้างสถานประกอบกิจการ
พลังงานและอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ใกล้ชุมชนของตน ดังนั้นภาครัฐจึงควรพิจารณาส่งเสริมการลงทุนในกิจการ
วิสาหกิจเพ่ือสังคม (Social Enterprise) ที่เป็นการร่วมลงทุนโดยสมัครใจของกลุ่มผู้ประกอบกิจการพลังงานและ
อุตสาหกรรมต่อเนื่องในพ้ืนที่ และการร่วมบริหารจัดการโดยตัวแทนจากท้ังกลุ่มชุมชนและกลุ่มผู้ประกอบการ  
  5. รายงานเรื่อง การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในการก าหนดนโยบายและการก ากับกิจการพลังงาน โดย
มีสาระส าคัญ คือ จากปัญหาการขาดความเชื่อมั่นของภาคประชาชนในการวางนโยบายและบริหารจัดการ ด้าน
พลังงานของภาครัฐในการก าหนดนโยบายพลังงานจึงควรมีการปรับองค์ประกอบของคณะกรรมการ ที่มีอ านาจ
ในการตัดสินใจในนโยบายพลังงาน ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (กพช.) คณะกรรมการ
บริหารนโยบายพลังงาน (กบง.) คณะกรรมการก ากับกิจการพลังงาน (กกพ.) คณะกรรมการปิโตรเลียม 
คณะกรรมการสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน (สบพน.) คณะกรรมการกองทุนเพ่ือส่งเสริม การอนุรักษ์พลังงาน 
ให้มีสัดส่วนของนักวิชาการอิสระ ผู้ทรงคุณวุฒิด้านพลังงาน และตัวแทนของ ภาคประชาชนด้วย จากปัจจุบันที่
ส่วนใหญ่ถูกมองว่าเป็นกลุ่มการเมือง และข้าราชการประจ า เพ่ือให้ เกิดการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส และมีการ
ติดตามการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐได้ดีขึ้น คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านพลังงานได้มี
ข้อเสนอเชิงนโยบายให้มีการตั้ง คณะอนุกรรมการที่ปรึกษาด้านการมีส่ วนร่วมของภาคประชาสังคม เพ่ือท า
หน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ติดตามการด าเนินงานตามนโยบายและรับทราบปัญหา และ
เสนอมุมมองในด้านของผู้มีส่วนได้เสียภาคประชาชนและภาคผู้ประกอบการในคณะกรรมการชุดต่าง ๆ เพ่ือเป็น
กลไกให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการให้ความคิดเห็นในการก าหนดนโยบายพลังงานหรือการก ากับกิจการ
พลังงาน รวมทั้งท าให้มีการเปิดช่องทางให้ภาคประชาสังคมและองค์กรของรัฐได้มีการสื่อสารกันอย่างเข้าใจและ
ทั่วถึงมากยิ่งขึ้นในเรื่องการบริหารกิจการด้านพลังงานของรัฐ อันจะน ามาซึ่งความไว้วางใจและก่อให้เกิดความ
มั่นคงด้านพลังงานในระยะยาว 
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2. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 : หลักการของรัฐในการจัดการบริหาร
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานและพลังงาน 
  พลังงานเป็นแรงงานที่ได้มาจากธรรมชาติและเป็นปัจจัยส าคัญในการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมที่
ทุกประเทศทั่วโลกมีความต้องการใช้พลังงานเหมือนกัน แต่พลังงานที่มีอยู่ในพ้ืนที่ต่าง ๆ ของโลกนั้นจะยังไม่
สามารถน ามาใช้ประโยชน์ได้จนกว่าจะผ่านกระบวนการแปรรูปให้เหมาะสม นอกจากนี้ในกระบวนการส ารวจ 
ผลิต แปรรูป และน าจ่ายพลังงานต้องใช้เทคโนโลยีและการลงทุนสูง หลายประเทศส่วนใหญ่ในโลกจึงให้สิทธิ์
เอกชนด าเนินการแล้วแบ่งผลประโยชน์ส่วนหนึ่งให้รัฐตามสัญญาที่ตกลงกัน และเพ่ือมิให้ผู้ประกอบการราคา
พลังงานก าหนดราคาพลังงานตามอ าเภอใจ รัฐจึงมีอ านาจและหน้าในก ากับราคามิให้ส่งกระทบต่อระบบ
เศรษฐกิจและประชาชนมากเกินไป ทั้งนี้ ในการก าหนดราคาพลังงานของแต่ละประเทศจะมีความแตกต่างกัน
ขึ้นอยู่ระบอบการปกครอง สถานะทางเศรษฐกิจ และทรัพยากรพลังงานที่มีอยู่ในประเทศนั้น ๆ เป็นส าคัญ 
ส าหรับประเทศไทย จากผลการศึกษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ในส่วนที่เกี่ยวกับการ
บริหารจัดการทรัพยากร การจัดบริการขั้นพ้ืนฐาน และการใช้กลไกก ากับราคาโดยรัฐไว้ใน 4 มาตรา  ได้แก่  
  2.1 รัฐต้องจัดการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานให้ทั่วถึงและมิให้มีการเรียกเก็บค่าบริการจนเป็นภาระ
แก่ประชาชนเกินสมควร ดังนี้  

มาตรา 56 รัฐต้องจัดหรือด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิต
ของประชาชนอย่างท่ัวถึงตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพ้ืนฐานของกิจการสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานของรัฐอันจ าเป็นต่อการ
ด ารงชีวิตของประชาชนหรือเพ่ือความม่ันคงของรัฐ รัฐจะกระท าด้วยประการใดให้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของ
เอกชนหรือท าให้รัฐเป็นเจ้าของน้อยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ดมิได้ 

การจัดหรือด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง รัฐต้องดูแลมิให้มีการ
เรียกเก็บค่าบริการจนเป็นภาระแก่ประชาชนเกินสมควร 

การน าสาธารณูปโภคของรัฐไปให้เอกชนด าเนินการทางธุรกิจไม่ว่าด้วยประการใด ๆ รัฐต้อง
ได้รับประโยชน์ตอบแทนอย่างเป็นธรรม โดยค านึงถึงการลงทุนของรัฐ ประโยชน์ที่รัฐและเอกชนจะได้รับ
และค่าบริการที่จะเรียกเก็บจากประชาชนประกอบกัน 

  จากความหมายของค าว่า สาธารณูปโภค ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 สาธารณูปโภค หมายถึง 
“น. บริการสาธารณะที่จัดท าเพ่ืออ านวยประโยชน์แก่ประชาชนในสิ่งอุปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เช่น การ
ไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจ าทาง โทรศัพท์” และค าว่า สาธารณูปโภค มีความหมายเก่ียวข้องกับค าว่า สา
ธารณ-, สาธารณะ [สาทาระนะ] หมายถึง “ว. เพ่ือประชาชนทั่วไป เช่น สวนสาธารณะ โทรศัพท์สาธารณะ บ่อ
น้ าสาธารณะ, ทั่วไป” จากความหมายตามค านยิามดังกล่าว สาธารณูปโภคจึงเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับประชาชนที่รัฐ
ต้องจัดบริการให้ทั่วถึง ทั้งนี้ในการจัดบริการนั้นอาจแยกเป็น 2 ประเภทหลัก คือ 1) การจัดบริการโดยการ
ด าเนินการของรัฐหรือรัฐเป็นเจ้าของทั้งหมด เช่น การจัดบริการด้านการรักษาพยาบาลและส่งเสริมสุขภาพของ
โรงพยาบาล การจัดบริการทางการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการ เป็นต้น 2) การจัดบริการโดยเอกชนซึ่งได้รับ
มอบหมายจากรัฐหรือรัฐร่วมลงทุนกับเอกชน เช่น ระบบขนส่งมวลชน กิจการประปา กิจการด้านพลังงานที่รัฐ
ร่วมลงทุนกับภาคเอกชน เป็นต้น ทั้งนี้ในการจัดบริการทั้ง 2 ประเภทดังกล่าวหากมีการเรียกเก็บค่าบริการจาก
ประชาชน “รัฐต้องดูแลมิให้มีการเรียกเก็บค่าบริการจนเป็นภาระแก่ประชาชนเกินสมควร” กล่าวคือ รัฐต้องดูแล 
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พิจารณา ก ากับราคาค่าบริการให้มีการเรียกเก็บตามที่เหมาะสมและไม่เป็นภาระแก่ประชาชนมากเกินไป 
นอกจากนี้หากการจัดบริการโดยรัฐร่วมลงทุนกับเอกชนและเป็นกิจการสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานนั้นเพ่ือความ
มั่นคงของรัฐ รัฐต้องเป็นของอย่างน้อยร้อยละห้าสิบเอ็ด   
  และเมื่อพิจารณาถึงความจ าเป็นและความส าคัญของพลังงานต่อการด ารงชีวิตของประชาชนจะพบว่า  
แต่เดิมกิจการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานเช่น ไฟฟ้า ประปา ขนส่ง และสื่อสาร เป็นกิจการที่รัฐผูกขาด เนื่องจากเป็น
บริการที่มีมิติในเชิงสังคมมากกว่าเชิงพาณิชย์ เนื่องจากบริการเหล่านี้เป็นบริการที่มีความจ าเป็นต่อการด ารงชีพ
ของประชาชน การมีบริการที่ทั่วถึงและประชาชนสามารถเข้าถึงบริการได้ นอกจากนี้แล้ว บริการเหล่านี้ยังเป็น
บริการที่ต้องใช้เงินลงทุนและมีความเสี่ยงเชิงพาณิชย์สูง และเมื่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศไปถึงระดับ
หนึ่งซ่ึงประชาชนส่วนมากสามารถเข้าถึงบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานได้แล้ว การผูกขาดกิจการสาธารณูปโภค
พ้ืนฐานโดยภาครัฐเริ่มกลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา กล่าวคือ ประการแรก ตลาดที่ไม่มีการแข่งขันผู้ให้บริการ
ย่อมขาดแรงกระตุ้นในการที่จะปรับปรุงประสิทธิภาพ ท าให้ต้นทุนในการให้บริการสูงเกินควร ส่งผลให้อัตรา
ค่าบริการที่ประชาชนต้องแบกรับสูงขึ้นด้วย ประการที่สอง ภาวะที่ไร้คู่แข่งท าให้รัฐวิสาหกิจไม่มีความจ าเป็นที่
ต้องพัฒนาคุณภาพหรือรูปแบบของบริการเพื่อตอบสนองความต้องการของลูกค้า โดยเฉพาะส าหรับรัฐวิสาหกิจที่
ไม่จ าเป็นต้องกังวลเรื่องการสร้างรายได้และการท าก าไรเท่าใดนัก  ดังนั้นโครงสร้างการจัดบริการสาธารณูปโภค
ขั้นพ้ืนฐานโดยรัฐแบบเดิมที่เน้นการผูกขาดของภาครัฐจึงไม่สอดคล้องกับสภาพของตลาดบริการสาธารณูปโภคที่
ไม่ใช่เป็นบริการที่มีลักษณะ “พ้ืนฐาน” อีกต่อไป จากเหตุผลดังกล่าว จึงเกิดแนวนโยบายที่จะลดบทบาทของ
ภาครัฐในกิจการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานโดยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการเปิดให้เอกชนเข้ามาประกอบกิจการ
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานในประเทศ ทั้งนี้ส าหรับกิจการด้านพลังงานของประเทศไทยโดยส่วนใหญ่แล้ว มีการ
เปลี่ยนแปลงและพัฒนามาจากดังกล่าวข้างต้น ยกเว้นธุรกิจจัดจ าหน่ายไฟฟ้าที่ประเทศไทยยังใช้ระบบจัด
จ าหน่ายแบบผู้ซื้อรายเดียว คือ กลุ่มรัฐวิสากิจทั้ง 3 แห่ง ได้แก่ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย การไฟฟ้า
นครหลวง และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จะเป็นผู้จัดจ าหน่ายไฟฟ้าให้กับผู้บริโภครายใหญ่ ผู้บริโภครายย่อยและ
ประชาชน โดยเอกชนไม่สามารถซื้อขายไฟฟ้ากันเองหรือขายตรงให้กับประชาชนผู้ใช้ไฟฟ้าได้ ส่วนธุรกิจพลังงาน
ประเทศอ่ืน เช่น ธุรกิจส ารวจและผลิตปิโตรเลียม ธุรกิจโรงกลั่น ธุรกิจจัดหาก๊าซธรรมชาติ ธุรกิจจ าหน่ายน้ ามัน
เชื้อเพลิง ธุรกิจผลิตไฟฟ้า จะด าเนินการโดยเอกชน หรือรัฐลงทุนร่วมกับเอกชน รัฐจึงเป็นเพียงผู้ก ากับ ควบคุม 
ด้านนโยบายให้เป็นไปตามกฎหมาย เช่น การประกอบธุรกิจให้มีการแข่งขันอย่างเสรี เป็นธรรม ขจัดการผูกขาด
ทางเศรษฐกิจ การก ากับด้านราคาให้เหมาะสมและไม่เป็นภาระต่อประชาชนมากเกินไป ดังที่จะกล่าวในล าดับ
ถัดไป 
 
  2.2 รัฐต้องจัดระบบเศรษฐกิจให้มีการแข่งขันอย่างเสรี  เป็นธรรม ขจัดการผูกขาดและรัฐต้องไม่
ประกอบกิจการทีมี่ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน ดังนี้  

มาตรา 75 รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาสได้รับประโยชน์จากความเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจไปพร้อมกันอย่างทั่วถึง เป็นธรรม และยั่งยืน สามารถพ่ึงพาตนเองได้ตามหลักปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียง ขจัดการผูกขาดทางเศรษฐกิจที่ไม่เป็นธรรม และพัฒนาความสามารถในการแข่งขัน
ทางเศรษฐกจิของประชาชนและประเทศ 



6 
 

 

รัฐต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่กรณีท่ีมีความจ าเป็นเพ่ือ
ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม การจัดให้มีสาธารณูปโภคหรือ
การจัดท าบริการสาธารณะ 

รัฐพึงส่งเสริม สนับสนุน คุ้มครอง และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ประเภทต่าง ๆและ
กิจการวิสาหกิจขนาดย่อมและขนาดกลางของประชาชนและชุมชนในการพัฒนาประเทศ รัฐพึงค านึงถึง
ความสมดุลระหว่างการพัฒนาด้านวัตถุกับการพัฒนาด้านจิตใจและความอยู่เย็นเป็นสุขของประชาชน 
ประกอบกัน 

  จากมาตรา 75 เฉพาะส่วนที่เกี่ยวข้องกับกิจการด้านพลังงานซึ่งกล่าวไว้ในวรรคหนึ่งและวรรคสอง สรุป
ได้เป็น 2 ประเด็นคือ 1) รัฐมีอ านาจในการจัดระบบเศรษฐกิจพัฒนาเพ่ือความสามารถในการแข่งขัน ประชาชน
ได้รับประโยชน์จากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างทั่วถึง 2) การจัดระบบเศรษฐกิจให้มีการแข่งขันอย่างเสรี 
เป็นธรรม ขจัดการผูกขาด และ 3) รัฐต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่กรณีที่
มีความจ าเป็น กล่าวคือ พลังงานเป็นสาธารณูปโภค สาธารณูปการที่จ าเป็นการด ารงชีวิตของประชาชน เช่น 
ไฟฟ้า น้ า ประปา ฟืน และก๊าซหุงต้ม เป็นต้น และพลังงานเป็นปัจจัยพ้ืนฐานส าคัญในการหล่อเลี้ยงระบบ
เศรษฐกิจ เช่น การใช้พลังงานในการผลิตอุตสาหกรรมต่าง ๆ การใช้พลังงานในการภาคขนส่งสินค้าและบริการ 
การใช้พลังงานเพ่ือช่วยในการสื่อสาร เป็นต้น แต่เนื่องจากพลังงานที่มีอยู่ในพ้ืนที่ต่าง ๆ จะยังไม่สามารถน ามาใช้
ประโยชน์ได้จนกว่าจะผ่านกระบวนการแปรรูปให้เหมาะสม อีกท้ังกระบวนแปรรูปก่อนส่งมอบไปสู่ผู้ใช้นั้น มีการ
ใช้เทคโนโลยีและการลงทุนสูง ซึ่งแต่เดิมในอดีตการน าพลังงานมาใช้ประโยชน์จะด าเนินโดยรัฐ และ เมื่อการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศถึงระดับหนึ่งที่ประชาชนส่วนมากสามารถเข้าถึงบริการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานได้  
รัฐจึงต้องลดบทบาทลงและมอบให้เอกชนด าเนินการ ส่วนรัฐจะเป็นเพียงผู้ ก ากับหรือร่วมลงทุนกรณีที่มีความ
จ าเป็นเท่านั้น ทั้งนี้ จากผลการศึกษากลุ่มธุรกิจด้านพลังงานของประเทศไทยในปี พ.ศ. 2559 สามารถจ าแนก
กลุ่มและสัดส่วนหรือส่วนแบ่งทางการตลาดของธุรกิจด้านพลังงาน ไดด้ังนี้ 
  1) กลุ่มธุรกิจส ารวจและผลิตปิโตรเลียม มีบริษัทท่ีได้รับสัมปทานในการส ารวจและผลิตทั้งสิ้น 27 ราย 3 
อันดับแรกที่ครองส่วนแบ่งทางการตลาดสูงสุด ได้แก่ อันดับ 1 กลุ่มบริษัท ปตท.ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด 
(มหาชน) สัดส่วนร้อยละ 31 อันดับ 2 กลุ่มบริษัท เชฟรอนประเทศไทยส ารวจและผลิต จ ากัด สัดส่วนร้อยละ 26 
และอันดับ 3 บริษัท โททาล อี แอนด์ พี ไทยแลนด์ สัดส่วนร้อยละ 10 รวม 3 อันดับ ครองส่วนแบ่งทาง
การตลาด สัดส่วนร้อยละ 67 
  2) กลุ่มธุรกิจโรงกลั่น ปัจจุบันประเทศไทยมีโรงกลั่นน้ ามัน จ านวน 6 แห่ง 3 อันดับแรกที่ครองส่วนแบ่ง
ทางการตลาดสูงสุด ได้แก่ อันดับ 1 บริษัท พีทีทีโกลบอลเคมิคอล จ ากัด (มหาชน) สัดส่วนร้อยละ 22.7 อันดับ 2 
บริษัท ไทยออยล์จ ากัด (มหาชน) สัดส่วนร้อยละ 22.3 และอันดับ 3 บริษัท ไออาร์พีซีจ ากัด (มหาชน) สัดส่วน
ร้อยละ 17.4 รวม 3 อันดับ ครองส่วนแบ่งทางการตลาด สัดส่วนร้อยละ 62.4  
  3) กลุ่มธุรกิจจัดหาก๊าซธรรมชาติและจ าหน่ายก๊าซธรรมชาติส าหรับรถยนต์ บริษัท ปตท.จ ากัด (มหาชน) 
ครองส่วนแบ่งการตลาดสูงสุด สัดส่วนร้อยละ 98  
  4) กลุ่มธุรกิจจ าหน่ายน้ ามันเชื้อเพลิงตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติการค้าน้ ามันเชื้อเพลิง พ.ศ. 
2543 ที่ประกอบการค้าโดยการจัดหาและจ าหน่ายน้ ามันให้ผู้บริโภค (Marketing Sale) มีทั้งหมด 44 ราย 3 
อันดับแรกที่ครองส่วนแบ่งทางการตลาดสูงสุด ได้แก่ อันดับ 1 บริษัท ปตท.จ ากัด (มหาชน) สัดส่วนร้อยละ 39.1 



7 
 

 

อันดับที่ 2 บริษัท เอสโซ่ (ประเทศไทย) จ ากัด (มหาชน) สัดส่วนร้อยละ 10.9 อันดับที่ 3 บริษัท บางจาก คอร์
ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน) สัดส่วนร้อยละ 10.7 รวม 3 อันดับ ครองส่วนแบ่งทางการตลาด สัดส่วนร้อยละ 60.7  
  5) กลุ่มธุรกิจพลังงานไฟฟ้าแบ่งเป็น 2 ประเภท ได้แก่ (1) ธุรกิจผลิตไฟฟ้า อันดับ 1 การผลิตไฟฟ้าจาก
การไฟฟ้าฝ้ายผลิต สัดส่วนร้อยละ 38 ผู้ผลิตไฟฟ้ารายใหญ่ สัดส่วนร้อยละ 35 และผู้ผลิตไฟฟ้ารายเล็ก สัดส่วน
ร้อยละ 17 และ (2) ธุรกิจจัดจ าหน่ายไฟฟ้า ประเทศไทยใช้ระบบจัดจ าหน่ายแบบผู้ซื้อรายเดียว คือ กลุ่มรัฐวิสา
กิจทั้ง 3 แห่ง ได้แก่ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย การไฟฟ้านครหลวง และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จะเป็นผู้
จัดจ าหน่ายไฟฟ้าให้กับผู้บริโภครายใหญ่ ผู้บริโภครายย่อยและประชาชน โดยเอกชนไม่สามารถซื้อขายไฟฟ้า
กันเองหรือขายตรงให้กับประชาชนผู้ใช้ไฟฟ้าได้  
  จากผลการศึกษาดังกล่าว สะท้อนให้เห็นว่าธุรกิจพลังงานของประเทศไทยมีจ านวนคู่แข่งน้อยราย และมี
แนวโน้มผูกขาดหรือกึ่งผูกขาด ดังนั้นเพ่ือให้สอดคล้องกับมาตรา 75 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 รัฐจึงจ าเป็นต้องใช้อ านาจตามกฎหมายใน การจัดระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาสได้รับ
ประโยชน์จากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไปพร้อมกันอย่างทั่วถึง เป็นธรรม และยั่งยืน ขจัดการผูกขาดทาง
เศรษฐกิจที่ไม่เป็นธรรม และพัฒนาความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ 
 
  2.3 รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารต่อประชาชนและต้องจัดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารได้
โดยสะดวก ตามความในมาตรา 59 ดังนี้ 

มาตรา 59 รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐที่
มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐหรือเป็นความลับของทางราชการตามที่กฎหมายบัญญัติ และต้อง
จัดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก 

  ปัญหาของความขัดแย้งด้านพลังงานส่วนหนึ่ง คือ ปัญหาการตีความข้อเท็จจริงด้านพลังงานที่แตกต่าง
ของฝ่ายรัฐบาล และภาคประชาชน กล่าวคือ  
  1) เดิมในอดีตที่เป็นสังคมเกษตรกรรม การพัฒนาอุตสาหกรรมในเวลานั้นยังค่อนข้างเล็กและพลังงาน
นอกรูปแบบหาได้ง่ายมีราคา และสามารถสนองความต้องการพลังงานของภาคการเกษตรและที่อยู่ อาศัยเป็น
ส าคัญ ในการจัดหาพลังงานในยุคของสังคมเกษตรจึงมีความขัดแย้งในระดับต่ า พลังงานที่ใช้จะเป็นพลังงาน
ดั้งเดิมซึ่งผลิตขึ้นใหม่ได้ เช่น ชานอ้อย ฟืน ถ่านและแกลบ ต่อมาเมื่อมีการพัฒนาทางเศรษฐกิจสูงขึ้น ความ
ต้องการจัดหาพลังงานเชิงพาณิชย์ปริมาณมากขึ้น แต่หลังเกิดเหตุการณ์วิกฤติพลังงานโลกครั้งแรกในปี พ.ศ. 
2516-2517 แต่ละประเทศจึงให้ความส าคัญกับการจัดหาพลังงานจากปิโตรเลียมเพ่ิมมากขึเน และเกิดสงคราม
แย่งชิงพลังงานเนื่องจากแหล่งพลังงานแต่ละประเทศมีมากน้อยแตกต่างกัน 
  2) ในหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศไทย มีปริมาณทรัพยากรพลังงานพลังงานซ่ึงไมเ่พียงพอต่อความ
ต้องการใช้ภายในประเทศ ส่วนหนึ่งจึงจ าเป็นต้องน าเข้าพลังงานจากต่างประเทศ อีกทั้งในการจัดการดังกล่าว
ในช่วงหลังที่มีการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูง รัฐจะให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจัดหา ส่วนรัฐจะมีบทบาทในการ
ก ากับและควบคุมราคาพลังงานเฉพาะช่วงเหตุการณว์ิกฤติ ฉุกเฉิน หรือเพ่ือความม่ันคงของรัฐเท่านั้น จากเหตุผล
และความจ าเป็นดังกล่าวในการก าหนดราคาพลังงานรัฐจึงมิอาจควบคุมกลไกราคาได้ทั้งหมด และเมื่อราคา
พลังงานมีราคาเพ่ิมสูงขึ้นส่งผลกระทบต่อประชาชน จึงเกิดปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองขึ้นได้ 
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  3) กิจการด้านพลังงานเป็นกิจการที่ต้องใช้เทคโนโลยีและการลงทุนสูง จ านวนคู่แข่งน้อยราย จึงมี
แนวโน้มผูกขาดหรือกึ่งผูกขาด อีกทั้งทรัพยากรพลังงานที่ส ารวจและผลิตภายในประเทศยังถือเป็นทรัพยากร
สาธารณะ ดังนั้นในการน าทรัพยากรพลังงานมาใช้ประโยชน์เชิงพาณิชย์ เช่น การให้ สิทธิสัมปทาน การมอบ
อ านาจให้เอกชนท าหน้าที่จัดหาพลังงานแทนรัฐ หากการด าเนินการดังกล่าวไม่โปร่งใส มีผลประโยชน์ทับซ้อน 
และมิใช่เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง อาจเป็นข้อสงสัยและเป็นประเด็นความขัดแย้งทางการเมืองได้ 
  4) ข้อมูลข่าวสารด้านพลังงานมีลักษณะเฉพาะ เป็นค าศัพท์เชิงเทคนิคเฉพาะสาขา ในการสื่อสารเพ่ือ
ความเข้าใจกับประชาชนให้เป็นไปในทิศทางเดียวกันกับรัฐบาลจึงเป็นสิ่งที่ยากล าบาก อีกทั้งผลประโยชน์ใน
กิจการด้านพลังงานระหว่างรัฐบาลกับเอกชนของประเทศไทยในปัจจุบันยังมิสามารถแยกออกจากกันได้อย่าง
ชัดเจนเนื่องจาก 1) กิจการด้านพลังงานบางประเภท เช่น กิจการส ารวจและผลิต สายส่งท่อก๊าซธรรมชาติ รัฐ
มอบให้รัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ด าเนินกิจการแทน 2) ในกรณีเมื่อเกิดเหตุการณ์
วิกฤติพลังงานหรือรัฐต้องการสนับสนุนให้ประชาชนใช้พลังงานบางประเภทรัฐจะใช้อ านาจทางกฎหมายใน การ
ก ากับ แทรกแซงราคาพลังงานผ่านรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ จากเหตุผลดังกล่าว 
ก่อให้เกิดความสงสัยและอาจประเด็นปัญหาต่อภาคประชาชนในการสร้างการยอมรับจากรัฐได้ นอกจากนี้ตาม
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดก้ าหนดให้ “หน่วยงานของรัฐ” ต้องเปิดเผยข้อมูลทั่วไป
เกี่ยวกับองค์กร ข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินงานขององค์กร ได้แก่  ผลค าวินิจฉัยหรือค าสั่งการปฏิบัติหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลโดยตรงต่อเอกชน แผนงาน โครงการและงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและสัญญาสัมปทานหรือ
สัญญาร่วมทุนกับเอกชน หรือสัญญาให้สิทธิเอกชนผูกขาดในการจัดท าบริการสาธารณะ เพ่ือให้ประชาชนได้
รับทราบผ่านทางราชกิจจานุเบกษาและทางเว็บไซต์ของหน่วยงาน และเพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจดูและ
ร้องขอ โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดวิธีในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารซึ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องด าเนินการใน 
4 วิธี ได้แก่ 1) ก าหนดให้น าข้อมูลข่าวสารลงไปพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา 2) การจัดข้อมูลข่าวสารที่ก าหนดไว้ให้
ประชาชนเข้าตรวจดูได้ 3) การเปิดเผยข้อมูลตามที่ประชาชนมีค าขอเป็นการเฉพาะ 4) การเปิดเผยเอกสาร
ประวัติศาสตร์ ซึ่งเป็นข้อมูลข่าวสารที่ไม่ได้เปิดเผยเป็นการทั่วไปในช่วงระยะเวลาตามที่กฎหมาย 
  กล่าวโดยสรุป จากผลการศึกษาจะพบว่า รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเกี่ยวกับการก ากับและก าหนดราคา
พลังงานไว้โดยตรง แต่จะบัญญัติไว้ในส่วนของจัดการสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานในมาตรา 56 การจัดระบบ
เศรษฐกิจให้มีการแข่งขันอย่างเสรี เป็นธรรม ขจัดการผูกขาดในมาตรา 76 รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารต่อ
ประชาชนในมาตรา 59 จากบทบัญญัติใน 3 มาตราดังกล่าวจะเกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจในการก าหนดนโยบาย 
เสนอกฎหมาย และบังคับให้กลไกการก ากับและก าหนดราคาพลังงานเป็นไปตามกฎหมาย รวมถึงสร้างการ
ยอมรับ ลดความขัดแย้งทางการเมืองจากปัญหาวิกฤติราคาพลังงาน  ดังนั้นในการศึกษาการก ากับและก าหนด
ราคาพลังงานของประเทศไทยจึงจ าเป็นต้องศึกษากฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้องในล าดับต่อไป 
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