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บทคัดย่อ
	 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา (๑) บทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการ

พลังงานในการก�ำหนดนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ CNG/NGV และ (๒) ผลกระทบต่อ 

ผูบ้รโิภคจากนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาต ิCNG/NGV ผลการวิจยัทีพ่บ: (๑) คณะกรรมการ

ก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ยังไม่มีอิสระ และไม่สามารถแยกการก�ำกับดูแล การก�ำหนดนโยบาย และ

การด�ำเนินงาน ออกจากกันได้อย่างแท้จริง (๒) ข้าราชการระดับสูงกระทรวงพลังงานมีผลประโยชน์ 

ทบัซ้อนกบั บมจ. ปตท. จ�ำกดั (๓) ผลกระทบต่อผูบ้รโิภคมาจาก บมจ. ปตท. ผกูขาดในกจิการก๊าซธรรมชาติ 

ข้อเสนอแนะ: (๑) เชงินโยบาย: คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน (กกพ.) ต้องมอี�ำนาจก�ำกับดูแลกจิการ

ด้านพลงังานอย่างครบถ้วน และต้องแก้กฎหมายไม่ให้ข้าราชการในกระทรวงพลงังานเป็นกรรมการบรษิทั

ทีป่ระกอบกจิการพลงังาน โดยรฐับาลต้องเปิดโอกาสในการประกอบกจิการก๊าซธรรมชาติแก่รายอืน่ๆ ด้วย 

(๒) เชิงปฏิบัตกิาร: ต้องแก้ไขปัญหาสถานีบรกิารก๊าซธรรมชาต ิNGV ให้มเีพียงพอ และแก้ไขระบบการเตมิ

ก๊าซธรรมชาต ิNGV ให้มคีวามเรว็ขึน้ โดยนโยบายส่งเสริมการใช้ก๊าซธรรมชาต ิNGV จะต้องชดัเจนในกลุ่ม
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Abstract
 	 The objectives of this research were to study (1) The role of the Energy Regulatory 

Commission to set policies and measures to distribute natural gas CNG/NGV. (2) The  

impact on consumers from natural gas CNG / NGV policies and measures. Findings of  

this research were: (1) The Energy Regulatory Commission can’t be truly achieved in  

the principle of separation of regulation from policy and operation. (2) High-level officials 

in the Ministry of Energy have a conflict of interest with PTT Public Company Limited.  

(3) The impact on consumers is mainly due to the fact that PTT Public Company Limited 

is a monopoly in the natural gas sector. Recommendations were as follows: (1) Policies: 

The Energy Regulatory Commission shall have the power to supervise the energy business 

in its entirety, and the law should not be amended to the government officials in  

the Ministry of Energy to be directors of energy companies, and the government must 

open the opportunity to operate natural gas business to other parties. (2) Operations:  

The problem of NGV gas station must to be solved and the NGV gas filling system will  

be improved to speed up, and NGV gas policies must be clear to the target groups.

Keywords : The role, Energy Regulatory Commission, CNG / NGV Natural Gas

บทน�ำ
	 ประเทศไทยมีความต้องการใช้พลังงานภายในประเทศที่สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง แต่พลังงานที่มีอยู่นั้น

ไม่เพียงพอจึงท�ำให้ต้องน�ำเข้าพลังงาน จนเมื่อเกิดภาวะวิกฤติเศรษฐกิจในปลายปี ๒๕๔๐ ประเทศไทย 

ได้มีความพยายามในการจัดตั้งองค์กรก�ำกับดูแลในกิจการด้านพลังงานขึ้น และจากที่รัฐบาลขณะนั้น 

ได้เข้าขอรับความช่วยเหลือจากธนาคารโลก จึงได้มีเงื่อนไขที่ต้องมีการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจทุกสาขา รวมทั้ง

สาขาพลังงาน โดยหลักการส�ำคัญคือ ให้มีการแยกกันอย่างชัดเจนระหว่างหน่วยงานที่ท�ำหน้าที่ในการ

ก�ำหนดนโยบาย หน่วยงานที่ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแล และหน่วยงานที่ด�ำเนินงาน ด้วยการจัดตั้งองค์กรก�ำกับ

ดูแลขึ้นมา

	 การก�ำหนดแนวทางในการจัดตั้งองค์กรก�ำกับดูแลกิจการทางด้านพลังงานของประทศไทยเกิดขึ้น

ใน ๓ รัฐบาลติดต่อกัน คือ รัฐบาลชวน หลีกภัย รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร และรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ 

จุลานนท์ ซ่ึงในท่ีสุดจึงสามารถตราพระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ และมีผล 
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146 วารสารมหาจุฬาวิชาการ ปีที่ ๕ ฉบับที่ ๑

การบังคับใช้เมื่อวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๕๕๐ ซึ่งใช้เวลาในการด�ำเนินการทั้งสิ้นประมาณ ๑๐ ปี การออก

กฎหมายฉบับนี้มีสาระส�ำคัญ
1
 สรุปได้ดังนี้

	 ๑. 	หลักการส�ำคัญของกฎหมายนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ (๑) แยกการก�ำกับกิจการพลังงานออกจาก

การก�ำหนดนโยบาย และการด�ำเนินงาน (๒) ให้มีการจัดตั้งองค์กรก�ำกับดูแลอิสระ โดยมีอ�ำนาจหน้าที่ใน

การก�ำกบัดแูลภายใต้กรอบนโยบายของรฐั เพือ่ความมัน่คงของพลงังาน มปีระสทิธภิาพ ส่งเสรมิการแข่งขนั

ที่เป็นธรรม คุ้มครองผู้ใช้พลังงานและสิ่งแวดล้อม

	 ๒. 	การป้องกนัปัญหาผลประโยชน์ขัดแย้งของกรรมการ ประกอบด้วย (๑) ไม่เป็นสมาชกิสภาผูแ้ทน

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการการเมือง สมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น (๒) ไม่เป็นผู้ด�ำรง

ต�ำแหน่งใดๆในพรรคการเมอืง (๓) ไม่เป็นข้าราชการซ่ึงมตี�ำแหน่งหรอืเงนิเดือนประจ�ำ (๔) ไม่เป็นพนกังาน

หรอืลกูจ้างของหน่วยงานรฐั หรอืข้าราชการส่วนท้องถิน่ หรอืไม่เป็นกรรมการหรอืทีป่รกึษาของหน่วยงาน

ของรฐัทีด่�ำเนนิธรุกจิหรอืด�ำเนนิการในกจิการพลงังาน และคู่สมรสของบคุคลดังกล่าวต้องไม่เป็นกรรมการ

หรือที่ปรึกษาของหน่วยงานของรัฐที่ด�ำเนินธุรกิจหรือด�ำเนินการในกิจการพลังงาน (๕) ไม่ด�ำรงต�ำแหน่ง

ใดๆ หรือเป็นหุ้นส่วนในห้างหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้นในบริษัท หรือองค์การที่ด�ำเนินธุรกิจหรือด�ำเนินการ 

ในกิจการพลังงาน และให้รวมถึงคู่สมรสและบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะของกรรมการนั้นด้วย และ  

(๖) ไม่ประกอบอาชพีหรอืวชิาชพีอ่ืนใดทีม่ส่ีวนได้เสยีหรอืมผีลประโยชน์ขดัแย้งไม่ว่าโดยตรงหรอืโดยอ้อม

กับการปฏิบัติหน้าที่ในต�ำแหน่งกรรมการ

	 ๓. การได้มาและการพ้นจากต�ำแหน่งของคณะกรรมการ ประกอบด้วย (๑) ให้มีคณะกรรมการ

สรรหา ท�ำการเสนอชือ่บคุคลทีจ่ะได้รบัคดัเลอืกเป็นกรรมการต่อรัฐมนตรีกระทรวงพลังงาน (๒) ให้รัฐมนตรี

กระทรวงพลงังานเสนอชือ่ผูไ้ด้รบัคดัเลอืกเป็นกรรมการต่อคณะรฐัมนตรเีพือ่พจิารณาอนมุตั ิ(๓) เมือ่อนมุตัิ

แล้ว นายกรัฐมนตรีจะน�ำความขึ้นกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้ง (๔) กรรมการมีวาระด�ำรงต�ำแหน่ง ๖ ปี 

และให้ด�ำรงต�ำแหน่งได้เพียงวาระเดียว และ (๕) กรรมการจะพ้นจากต�ำแหน่งเมื่อ ตาย มีอายุครบ ๗๐ ปี 

บริบูรณ์ ลาออก ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือกระท�ำการที่เป็นการขัดแย้งทางผลประโยชน์

อันเป็นการฝ่าฝืนตามที่กฎหมายก�ำหนด คณะรัฐมนตรีมีมติให้ออก หรือถูกวุฒิสภามีมติให้ถอดถอนออก

จากต�ำแหน่ง 

	 ๔. อ�ำนาจหน้าที่ของกรรมการ คือ (๑) ก�ำกับดูแลอัตราค่าบริการให้มีความเป็นธรรมและโปร่งใส 

(๒) ก�ำกับการแข่งขันให้เกิดความเป็นธรรม และป้องกันการใช้อ�ำนาจผูกขาดในทางมิชอบ (๓) ก�ำกับ

มาตรฐานคุณภาพการให้บริการในการประกอบกิจการพลังงาน (๔) ก�ำกับมาตรฐานทางวิศวกรรมและ

	 1
 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๒๔ ตอนที ่๘๙ ก, (๑๐ 

ธันวาคม ๒๕๕๐), หน้า ๑๕-๑๘.
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ความปลอดภัยในการประกอบกิจการพลังงาน ตลอดจนก�ำกับดูแลการขอใช้หรือการเชื่อมต่อระบบ 

โครงข่ายพลังงาน และก�ำกับดูแลการด�ำเนินการของศูนย์ควบคุมระบบโครงข่ายพลังงาน (๕) ก�ำกับดูแล

กองทุนพัฒนาไฟฟ้าให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกองทุน (๖) ก�ำกับดูแลการใช้อ�ำนาจเวนคืนท่ีดินของ

ผูร้บัใบอนญุาตประกอบกจิการพลงังานทีเ่ป็นหน่วยงานของรัฐ รวมท้ังก�ำกบัดูแลการเข้าส�ำรวจ การก�ำหนด

แนวเขตและการรอนสิทธิ์ท่ีดินเพื่อวางระบบโครงข่ายพลังงาน ตลอดจนการเข้าซ่อมบ�ำรุงรักษาระบบ 

โครงข่ายพลงังานของผูร้บัใบอนญุาตประกอบกจิการพลงังาน และ (๗) พจิารณาข้อพิพาทและการอทุธรณ์

ของผู้ใช้พลังงานและผู้ประกอบกิจการพลังงาน 

	 จากปรากฏการณ์ท่ีกล่าวมาเห็นว่าเป้าประสงค์ของการจัดต้ังคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน 

(กกพ.) เพือ่ให้มอีงค์กรอิสระเข้ามาดแูลเกีย่วกบัด้านพลงังานของประเทศให้มคีวามเป็นธรรม อย่างไรก็ตาม

พลังงานที่ส�ำคัญท่ีมีการใช้กันอยู่ในปัจจุบันคือ น�้ำมันและก๊าซธรรมชาติ และการที่น�้ำมันมีราคาสูง และ

ต้องมีการน�ำเข้าจากต่างประเทศ ดังนั้นก๊าซธรรมชาติจึงเป็นตัวเลือกในการใช้เป็นพลังงานทดแทน

	 ประเทศไทยมีการเริ่มใช้ก๊าซธรรมชาติในช่วงที่เกิดวิกฤตการณ์ด้านพลังงานในปี พ.ศ. ๒๕๑๗ ซึ่งมี

การค้นพบแหล่งพลังงานในประเทศโดยบริษัทยูโนแคล
2
 นับว่าเป็นจุดเริ่มต้นให้ได้ลดการน�ำเข้าพลังงาน 

ต่อมาได้มีการเริ่มใช้ก๊าซธรรมชาติเป็นเชื้อเพลิงในยานยนต์คร้ังแรกในปี พ.ศ. ๒๕๒๗ ตามนโยบาย 

ของรัฐบาล เพื่อเป็นทางเลือกให้กับประชาชนจากที่ราคาน�้ำมันมีราคาแพง ปี พ.ศ. ๒๕๓๖ มีการเริ่มใช ้

ในรถโดยสารสาธารณะ ภายใต้ความร่วมมือจากองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ และเพิ่มในรถโดยสาร

สาธารณะปรับอากาศ โดยเป้าหมายหลักของรัฐบาลคือ กลุ่มรถโดยสารสาธารณะ เช่น รถแท็กซี่ รถตู้  

รถขนส่ง เป็นต้น อย่างไรก็ดีการก�ำหนดนโยบายหรือการน�ำนโยบายไปสู่การปฏิบัตินั้นต้องได้รับความ 

ร่วมมือจากทุกภาคส่วน และจะมีผลกระทบต่อส่วนรวมเสมอมา จากปัญหาดังกล่าวผู้วิจัยจึงมีความสนใจ

ในการที่จะศึกษาการน�ำนโยบายด้านก๊าซธรรมชาติของภาครัฐไปปฏิบัติ โดยมุ่งเน้นไปท่ีบทบาทของ

ส�ำนักงานกองก�ำกบักจิการพลงังาน ซึง่เป็นองค์กรอสิระภายใต้การก�ำกบัของกระทรวงแรงงานทีม่บีทบาท

หน้าทีต่ามพระราชบญัญตักิารประกอบกจิการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ ว่ามบีทบาทการก�ำหนดนโยบายและ

มาตรการในการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ CNG/NGV อย่างไร และผลการด�ำเนินงานจะมีผลกระทบ 

ต่อประชาชนในฐานะผู้บริโภคหรือไม่เพียงใด

	
2
 กองนโยบายและแผนพลงังาน, ก๊าซธรรมชาตสิาหรบัรถยนต์, (กรงุเทพมหานคร: ส�ำนกัคณะกรรมการ นโยบาย

พลังงานแห่งชาติ, ๒๕๔๓), หน้า ๑๖๗.
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วัตถุประสงค์ในการวิจัย
	 ๑. 	เพื่อศึกษาการบริหารภาครัฐเกี่ยวกับบทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการ

พลังงาน ในการก�ำหนดนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ CNG/NGV

	 ๒. 	เพื่อศึกษาผลกระทบจากการด�ำเนินการนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ CNG/

NGV ของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานต่อผู้บริโภคและภาคส่วนอื่น

วิธีด�ำเนินการวิจัย
	 การน�ำเสนอการวิจัยรวมถึงวิธีด�ำเนินการ ผู้วิจัยก�ำหนดเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยศึกษาข้อมูล

จากเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก การวิเคราะห์ข้อมูลใช้วิธีการวิเคราะห์เอกสารตามเนื้อหา แล้วน�ำเสนอ

ผลการวิเคราะห์ตามวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพในรูปของการพรรณนาวิเคราะห์

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ
	 ผู้วิจัยก�ำหนดกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ เป็น ๔ กลุ่ม จ�ำนวน ๓๐ คน ประกอบด้วย (๑) ผู้ที่เกี่ยวข้องกับ

ก�ำหนดนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ ๒ คน (๒) ผู้ทรงคณุวฒุทิีม่คีวามรู้ความเข้าใจในด้าน

นโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ ๕ คน (๓) ผู้ประกอบการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ ในพื้นที่

กรุงเทพมหานคร ๘ คน และ (๔) ผู้ให้บริการรถแท็กซี่ ที่ใช้ก๊าซธรรมชาติ ในเขตกรุงเทพมหานครและ

ปริมณฑล ๑๕ คน

เครื่องมือการวิจัย
	 การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ เครื่องมือเพื่อการเก็บรวบรวมข้อมูล ประกอบด้วย  

(๑) แบบสัมภาษณ์ท่ีมีโครงสร้าง เพื่อการสัมภาษณ์เชิงลึกแบบเป็นทางการต่อกลุ่มผู้ให้ข้อมูลที่เก่ียวข้อง

กับก�ำหนดนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ และกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้และความเข้าใจ

เกี่ยวกับนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ (๒) แบบสัมภาษณ์กึ่งโครงสร้าง เพื่อการสัมภาษณ์

เชงิลกึแบบไม่เป็นทางการต่อกลุม่ผูป้ระกอบการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ ในพ้ืนทีก่รงุเทพมหานคร และกลุม่

ผู้ให้บริการรถแท็กซี่ที่ใช้ก๊าซธรรมชาติ ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล 

การวิเคราะห์ข้อมูล
	 ผู้วิจัยใช้การวิเคราะห์ตามเทคนิคการวิเคราะห์ถอดรหัสข้อมูลด้วยการลดทอนขนาดข้อมูล แล้วใช้

วิธีการวิเคราะห์แบบอุปนัย โดยการน�ำข้อมูลมาตรวจสอบความถูกต้องและความสมบูรณ์ เรียบเรียงและ

จ�ำแนกอย่างเป็นระบบ จากนัน้จงึน�ำมาตคีวามประกอบกับการวเิคราะห์เชงิเนือ้หา เชือ่มโยงความสมัพนัธ์
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149บทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน กระทรวงพลังงาน ฯ

และสร้างข้อสรุปจากข้อมูลต่างๆ ที่รวบรวมได้ หารูปแบบของความสัมพันธ์ที่อาจเกิดขึ้น แล้วอภิปรายผล

ตามแนวคิด ทฤษฎี เพื่อสร้างข้อสรุปและข้อเสนอแนะ แล้วน�ำเสนอข้อมูลด้วยวิธีการพรรณนา

สรุปผลการวิจัย 
	 จากการวิเคราะห์ข้อมูลปรากฏผลการวิจัยดังนี้

	 ๑. 	การบริหารภาครฐัเกีย่วกบับทบาทของส�ำนกังานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานในการ

ก�ำหนดนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ CNG/NGV 

		  ๑.๑ แนวทางการก�ำหนดอตัราค่าบรกิารก๊าซธรรมชาติ ตามพระราชบญัญัติการประกอบกจิการ

พลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ การก�ำหนดขั้นตอนก�ำกับอัตราค่าบริการในการประกอบกิจการพลังงาน โดยคณะ

กรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (กพช.) ได้มีมติเห็นชอบให้แก้ไของค์ประกอบสูตรโครงสร้างราคา 

ก๊าซธรรมชาติ จากอัตราผลตอบแทนการจัดหาและจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ เป็นอัตราค่าบริการจัดหาและ

ค้าส่งก๊าซธรรมชาติ โดยอัตราค่าบริการส�ำหรับการจัดหาและค้าส่งก๊าซธรรมชาติ มี ๒ ส่วน คือ ค่าใช้จ่าย

ในการจดัหาและค้าส่งก๊าซธรรมชาติรวมค่าตอบแทนในการด�ำเนินการ และค่าความเส่ียงในการรบัประกนั

คุณภาพและการส่งก๊าซธรรมชาติ ท้ังน้ีโดยคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (กพช.) มอบหมาย 

ให้คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์การค�ำนวณอัตราค่าบริการส�ำหรับ

การจัดหาและค้าส่งก๊าซธรรมชาติ แล้วให้น�ำเสนอต่อคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (กพช.)  

โดยมีแนวทางดังต่อไปนี้
3
 (๑) ควรสะท้อนถึงต้นทุนที่แท้จริงและค�ำนึงถึงผลตอบแทนที่เหมาะสมของการ

ลงทุน (๒) ควรอยู่ในระดับที่ท�ำให้การจัดหาพลังงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและเพียงพอท่ีจะตอบสนอง 

ในความต้องการใช้พลงังานในประเทศ (๓) ควรจงูใจให้มกีารปรบัปรงุประสทิธภิาพในการประกอบกจิการ

พลังงาน (๔) ค�ำนึงถึงความเป็นธรรมแก่ทั้งผู้ใช้พลังงานและผู้รับใบอนุญาต (๕) ค�ำนึงถึงการช่วยเหลือผู้ใช้

ไฟฟ้าทีด้่อยโอกาสหรอืจดัหาไฟฟ้าเพือ่กระจายความเจริญไปสู่ภมูภิาค (๖) การค�ำนวณอตัราค่าบริการต้อง

ชัดเจน โปร่งใส และต้องประกาศเผยแพร่อัตราค่าบริการ (๗) ไม่มีการเลือกปฏิบัติต่อผู้ใช้พลังงานหรือผู้ที่

ประสงค์จะใช้พลังงานอย่างไม่เป็นธรรม

		  ๑.๒ การก�ำหนดอัตราค่าบริการเก็บรักษาและแปรสภาพก๊าซธรรมชาติจากของเหลวเป็นก๊าซ 

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ ซึ่งคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ 

(กพช.) และมติคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ได้ก�ำหนดโครงสร้างอัตราค่าบริการเก็บรักษา

และแปรสภาพก๊าซธรรมชาตจิากของเหลวเป็นก๊าซ ซึง่สมมตฐิานทีใ่ช้ค�ำนวณอตัราค่าบรกิารประกอบด้วย 

๒ ส่วน คอื ค่าบรกิารของต้นทนุคงที ่และค่าบริการของต้นทนุผันแปร โดยหลักการพิจารณาประกอบด้วย 

	
3
 คณะกรรมการพลงังานแห่งชาต,ิ รายงานสถานการณ์พลงังานไทย, นติยสารการไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทย 

ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๑ เดือนมกราคม-มีนาคม ๒๕๕๗ (กรุงเทพมหานคร: กระทรวงพลังงาน), หน้า ๒๗.
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การพิจารณาวิธีการค�ำนวณตามหลักเกณฑ์การค�ำนวณอัตราค่าบริการการเก็บรักษาและแปรสภาพก๊าซ

ธรรมชาติจากของเหลวเป็นก๊าซ กับผลกระทบที่เกิดขึ้นต่ออัตราค่าไฟฟ้าผันแปร ผู้ใช้บริการ ภาคธุรกิจ 

แนวทางการก�ำกับดูแลการประกอบกิจการเก็บรักษาและแปรสภาพก๊าซธรรมชาติจากของเหลวเป็นก๊าซ 

คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน (กกพ.) ก�ำหนดหลักการให้มกีารติดตามและตรวจสอบการด�ำเนนิงาน

อย่างใกล้ชิด เพื่อให้ทราบถึงข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนและผลต่างระหว่างข้อเท็จจริงกับสมมติฐานที่ใช้ในการ

ค�ำนวณอัตราค่าบริการ 

		  ๑.๓ ข้อเท็จจริงกรณีการข้ึนค่าบริการส่งก๊าซธรรมชาติ มาจากโครงสร้างราคาจ�ำหน่ายก๊าซ

ธรรมชาติให้กับกลุ่มลูกค้าผู้ผลิตไฟฟ้า มี ๒ ส่วนหลัก คือ ราคาเนื้อก๊าซธรรมชาติ และอัตราค่าผ่านท่อ 

	 ๒. 	บทบาทของคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) 

		  ๒.๑ บทบาทการก�ำกบัดแูลกจิการพลังงานภายใต้กรอบกฎหมาย รัฐธรรมนญูแห่งราช อาณาจักร

ไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ ก�ำหนดบทบาทหน้าที่ของรัฐในการก�ำกับดูแลกิจการด้านเศรษฐกิจต่างๆ ไว้ว่า รัฐต้อง

ก�ำกับให้การประกอบกิจการมีการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม ป้องกันการผูกขาดตัดตอนไม่ว่า 

ทางตรงหรือทางอ้อม และคุ้มครองผู้บริโภค ดังนั้นการจัดตั้งองค์กรก�ำกับดูแลกิจการด้านพลังงานภายใต้

พระราชบญัญตักิารประกอบกจิการพลงังาน พ.ศ. ๒๕๕๐ แม้จะดเูหมอืนจะท�ำให้ทิศทางในกจิการพลงังาน

ของประเทศไทย ได้มกีารแบ่งแยกการก�ำกบัดแูลออกจากการก�ำหนดนโยบาย และการด�ำเนนิงาน มคีวาม

ชัดเจนมากข้ึนกว่าในช่วงท่ีผ่านมา และอาจท�ำให้การก�ำกับกิจการพลังงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  

แต่เม่ือได้ศึกษาผลการด�ำเนนิงานขององค์กรก�ำกบักจิการพลงังาน พบว่าองค์กรทีก่�ำกบัดแูลกิจการพลงังาน

ตามกฎหมายฉบับน้ี ยังไม่สามารถท�ำหน้าที่ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพได้อย่างแท้จริง ด้วยเหตุผลที่  

(๑) องค์กรก�ำกับกิจการพลังงานถูกจ�ำกัดขอบเขตหน้าที่ที่ส�ำคัญ (๒) อ�ำนาจหน้าที่ของฝ่ายนโยบาย  

ฝ่ายก�ำกับดูแล มิได้แยกออกจากกันอย่างแท้จริง (๓) คณะกรรมการและองค์กรขาดความอิสระอย่าง 

เพยีงพอในการท�ำหน้าที ่และ (๔) ความทบัซ้อนทางผลประโยชน์ของข้าราชการระดับสูงกับบริษทัพลังงาน

		  การด�ำเนินงานขององค์กรก�ำกับดูแลกิจการพลังงานตามกฎหมายมีปัญหาหลายประการ  

จากการทีบ่รรดาคณะกรรมการที่ปฏิบตัหิน้าทีอ่ยู่ภายใตอ้งคก์รก�ำกบัดแูลกิจการพลังงาน มีความสัมพันธ์

เชงิผลประโยชน์ทบัซ้อนกบับรษิทั ปตท. จ�ำกดั (มหาชน) ในฐานะผู้จ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติซ่ึงเป็นเชือ้เพลงิ

และต้นทนุหลกัของค่าไฟฟ้าทัง้หมด โดยกฎหมายให้ข้าราชการระดับสูงในกระทรวงพลังงานสามารถเป็น

กรรมการในบริษัทเครือของ บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ได้ การเปิดช่องกฎหมายในลักษณะดังกล่าว 

เป็นการสนับสนุนให้เครือบริษัท บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) สามารถควบคุมกิจการพลังงานได้อย่าง

เบ็ดเสร็จเด็ดขาด ถือเป็นการกระท�ำที่ขัดต่อกฎหมายรัฐธรรมนูญ
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		  ๒.๒ บทบาทการปฏิบัติงานจริงของคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) จะที่ท�ำหน้าที่

การก�ำกับกิจการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานพลังงาน ท�ำนองเดียวกับคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม 

แห่งชาติ หรือ กทช. ที่ก�ำกับดูแลกิจการการโทรคมนาคมสื่อสาร แต่คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน 

(กกพ.) ไม่ได้มีบทบาทเป็นองค์กรอสิระอย่างแท้จรงิเหมอืนกบัคณะกรรมการกจิการโทรคมนาคมแห่งชาติ 

(กทช.) เพราะตามพระราชบญัญตัปิระกอบกจิการพลงังาน พ.ศ. ๒๕๕๐ ซึง่เป็นกฎหมายทีก่�ำหนดให้มกีาร

จัดตั้งคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) บัญญัติว่าการด�ำเนินการใดๆ ของคณะกรรมการก�ำกับ

กิจการพลงังาน (กกพ.) จะต้องอยูภ่ายใต้กรอบนโยบายแห่งรฐั และในปัจจบุนัคณะกรรมการก�ำกบักจิการ

พลังงาน (กกพ.) ก�ำกับดูแลกิจการพลังงาน ประกอบด้วย ไฟฟ้า และก๊าซธรรมชาติ แต่ทั้ง ๒ ส่วน ก็ยังอยู่

ในสภาพกิจการที่ผูกขาดของภาครัฐทุกขั้นตอน อย่างเช่น กิจการไฟฟ้าในประเทศไทย ที่มีการผูกขาด 

ทุกขั้นตอน คือ (๑) การผลิตกระแสไฟฟ้า แม้จะมีการเปิดให้เอกชนผลิตไฟฟ้าได้ แต่เมื่อผลิตแล้ว ก็ต้อง

ขายให้กับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ในราคาที่ตกลงกัน (๒) ระบบสายส่ง ก็มีการผูกขาด

ตามธรรมชาติโดยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) (๓) ระบบจ�ำหน่าย ถูกผูกขาดโดยการไฟฟ้า

ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) การไฟฟ้านครหลวง (กฟน.) และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.)  

(๔) ระบบค้าปลีก ผู้ขาดโดยการไฟฟ้านครหลวง (กฟน.) และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ) ส่วนด้าน 

ก๊าซธรรมชาต ิปัจจบัุนก็มสีภาพการด�ำเนนิงานทีผ่กูขาดเหมอืนกบัไฟฟ้าทกุประการ เพราะทกุกระบวนการ

จะผูกขาดโดย บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน)

	 ดังนั้น จึงสรุปว่าบทบาทของคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) จึงเป็นไปตามสภาพ 

ของโครงสร้างอุตสาหกรรมไฟฟ้าและก๊าซธรรมชาติ ที่ไม่สามารถก�ำกับดูแลในทุกๆ เรื่องที่เกี่ยวกับไฟฟ้า

และก๊าซธรรมชาติเหมือในบางประเทศที่มีการเปิดเสรี การผลิตและจ�ำหน่ายไฟฟ้าและก๊าซธรรมชาติ  

อย่างกว้างขวาง มีกลไกตลาดท�ำหน้าที่ก�ำหนดราคาไฟฟ้าตาม ความต้องการในแต่ละช่วงเวลาของตลาด

	 ๓. ผลการด�ำเนินนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ CNG/NGV ของส�ำนักงาน 

คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน

		  ๓.๑ ผลกระทบต่อผู้ประกอบการ สรุปได้ดังนี้ (๑) ผลกระทบด้านความเสี่ยงจากนโยบายของ

รัฐบาล ประกอบด้วย นโยบายราคาก๊าซลอยตัว นโยบายการเปิดเสรีการจ�ำหน่ายก๊าซหุงต้ม นโยบายการ

คุ้มครองผู้บริโภคและสิ่งแวดล้อม นโยบายการสนับสนุนการใช้เชื้อเพลิงทดแทน (๒) ผลกระทบด้าน 

ความเส่ียงจากการเพิ่มข้ึนของผู้ค้าก๊าซปิโตรเลียม ซ่ึงการเข้ามาของผู้ค้ารายใหม่ก่อให้เกิดการแข่งขัน 

ในอุตสาหกรรมมากขึ้น และอาจส่งผลกระทบต่อผลการด�ำเนินงานและส่วนแบ่งทางการตลาดของ 

ในอนาคต และ (๓) ผลกระทบด้านความเสี่ยงเรื่องความปลอดภัยในผลิตภัณฑ์ 
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		  ๓.๒ ผลกระทบต่อผูบ้รโิภค สรปุได้ดงันี ้(๑) ผลกระทบเกีย่วกบัสถานบีรกิารไม่เพยีงพอ ผูป้ระกอบ

การแท็กซี่ส่วนใหญ่สะท้อนความคิดว่าสถานีบริการก๊าซธรรมชาติ NGV มีไม่พอ การกระจายไม่ทั่วถึง  

ในต่างจังหวัดมีน้อยมาก และการเติมก๊าซธรรมชาติ NGV ต้องเข้าคิวแล้วก็ใช้เวลานาน รถยนต์ที่ใช ้

ก๊าซธรรมชาติ NGV ต้องบ�ำรุงรักษาบ่อยท�ำให้เปลืองค่าบ�ำรุงรักษา ที่ส�ำคัญ บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) 

ไม่ได้มีการด�ำเนินการขยายสถานีบริการก๊าซ NGV ให้เป็นไปตามเป้าหมาย สถานีบริการที่มีอยู่เดิมมีการ 

กระจุกตัวอยู่เฉพาะบางพื้นที่เท่านั้น (๒) ผลกระทบจากปัญหาก๊าซธรรมชาติขาดแคลน ผลกระทบด้านนี้

ทางผู้ประกอบการแท็กซี่และผู้ใช้รถยนต์ที่ใช้ก๊าซธรรมชาติ ตั้งข้อสังเกตว่า บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) 

มักจะอ้างเสมอว่าขายก๊าซธรรมชาติขาดทุนท�ำให้ต้องการขึ้นราคา จึงท�ำให้เกิดปัญหาก๊าซขาดแคลนและ

บริการไม่ทั่วถึงโดยเฉพาะต่างจังหวัด 

อภิปรายผลการวิจัย
	 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน มีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายในราชกิจจานุเบกษา 

เมื่อวันที่ ๑๐ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๐ และมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ ๑๑ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๐ เป็นต้นมา 

โดยมีการแต่งตั้งคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน ขึ้นครั้งแรกในวันที่ ๑ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๕๑  

ซึ่งตามโครงสร้างของกฎหมายฉบับน้ีได้ก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงานท�ำหน้าที่รักษาการณ์

ตามกฎหมายและเป็นผู้ก�ำกับดูแลการท�ำหน้าที่ของคณะกรรมการก�ำกับดูแลกิจการพลังงาน (กกพ.)  

อกีชัน้หนึง่น้ัน ความจรงิแล้วโครงสร้างการก�ำกบักจิการพลังงานนีไ้ด้ถูกใช้มาต้ังแต่ช่วงปลายปี พ.ศ. ๒๕๔๖ 

ซึง่เป็นช่วงการแปรรปูการไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ในรปูของ “คณะกรรมการก�ำกบักจิการ

พลังงานในช่วงเปลี่ยนผ่าน” ท่ีรัฐบาลมอบหมายให้คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (กพช.)  

ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลไปพร้อมกับการก�ำหนดนโยบาย และคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (กพช.) 

มอบหมายให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงานในฐานะประธานคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน 

(กบง.) ท�ำหน้าที่การก�ำกับดูแลกิจการพลังงานโดยตรง ซึ่งการด�ำเนินการดังกล่าวได้สอดคล้องกับแนวคิด

รัฐประศาสนศาสตร์ดั้งเดิม ตามหลักแนวคิดการบริหารแยกจากการเมือง ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีเสนอโดย  

Wilson
4
 ที่ได้กล่าวว่าควรแยกการบริหารออกจากความสับสนวุ่นวายทางการเมือง โดยควรจะถือว่า 

การบริหารนั้นเป็นการน�ำนโยบายของรัฐไปปฏิบัติ และเพื่อให้บรรลุผลแห่งนโยบายข้าราชการจะต้อง 

มีสิทธิในการใช้อ�ำนาจและดุลยพินิจที่มากพอ คือ สามารถที่จะสั่งการหรือตัดสินใจตามอ�ำนาจหน้าที่ 

รับผิดชอบได้โดยไม่ต้องรับค�ำสั่งจากฝ่ายการเมือง อย่างไรก็ตามที่ผ่านมาการก�ำกับกิจการพลังงานของ

ประเทศไทยยังมิได้อยู่ภายใต้คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ที่ถูกแต่งตั้งแต่อย่างใด แต่กลับ

	
4
 Wilson, W., The study of public administration, (Political Science Quarterly, 1887), p. 197.
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อยู่ภายใต้ผู้ก�ำกับกิจการพลังงานตัวจริงคือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงานที่เป็นผู้ให้ใบอนุญาตและ

ก�ำกับกิจการพลังงานในกลุ่มปิโตรเลียมทั้งหมด ซึ่งถือเป็นกิจการพลังงานต้นน�้ำ และยังเป็นผู้ท่ีก�ำหนด

อัตราค่าบริการในกิจการไฟฟ้า แต่คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) กลับก�ำกับดูแลเพียงการ

ให้ใบอนุญาตและควบคมุมาตรฐานของการผลติและจ�ำหน่ายไฟฟ้าตามเกณฑ์ทีก่ระทรวงพลงังานได้ก�ำหนด

ไว้ และก�ำกับดูแลกิจการท่อส่งก๊าซธรรมชาติภายใต้สูตรโครงสร้างราคาที่กระทรวงพลังงานก�ำหนดไว้ 

เช่นกัน ซึ่งลักษณะดังกล่าว สอดคล้องกับแนวคิดของ ปกรณ์ ศิริประกอบ
5
 ที่พูดถึงประเด็นข้อกังขาอื่น

ของการบริหารรัฐกิจดั้งเดิมจะมุ่งโจมตีไปที่ลักษณะ “ความเป็นระบบราชการ” ทั้งในเรื่องความล่าช้าของ

การท�ำงานตามค�ำสั่งของสายการบังคับบัญชา คือระบบการยึดติดระเบียบมากเกินไป จนท�ำให้ประชาชน

เกิดความเบือ่หน่ายการท�ำงานของราชการ การทีร่ะเบยีบมคีวามซบัซ้อนขาดความสมัพนัธ์ทีส่อดคล้องกนั 

เข้มงวดเกินไปจนขาดความยืดหยุ่น บิดเบือนเป้าหมายการท�ำงานเพื่อการใช้ประชาชน ที่ส�ำคัญขนาดการ

บริหารที่ใหญ่เกินไป จะท�ำให้การตัดสินใจยิ่งล่าช้าลงไปอีก ระบบราชการเป็นรูปแบบโครงสร้างและ

กระบวนการท่ีพยายามคงรักษาไว้ซึ่งความมั่นคง แบบแผนทางอ�ำนาจ การครอบง�ำและการกดขี่ผู้น้อย 

และเป็นแหล่งของความขัดแย้งในองค์การ 

	 จากการศึกษาสรุปได้ว่าบทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานในการก�ำหนด

นโยบายและมาตรการการก�ำกับกิจการพลังงานภายใต้พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 

๒๕๕๐ กย็งัไม่อาจบรรลเุป้าหมายท่ีต้องการจะให้มกีารแยกการก�ำกบักิจการออกจากก�ำหนดนโยบายหรอื

การประกอบการได้อย่างแท้จริง ในขณะที่การท�ำงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ยังต้อง

ปฏิบัติหน้าท่ีภายใต้กรอบท่ีฝ่ายนโยบายหรือฝ่ายการเมืองก�ำหนดไว้ภายใต้โครงสร้างของคณะกรรมการ 

หรือคณะอนุกรรมการที่มีการทับซ้อนในทางผลประโยชน์ ส่งผลให้คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน 

(กกพ.) ขาดความเป็นอิสระและไม่สามารถปฏบิติัหน้าทีไ่ด้อย่างมปีระสิทธภิาพได้เลยในช่วงเวลาทีผ่่านมา 

ซึ่งการด�ำเนินการดังกล่าวเป็นไปตามความส�ำคัญของนโยบายสาธารณะของ Easton
6
 ที่กล่าวว่าถึงแม้ว่า

นโยบายสาธารณะจะมีความส�ำคัญต่อการพัฒนาประเทศ แต่ความส�ำเร็จของนโยบายสาธารณะก็ขึ้นอยู่

กับปัจจัยส�ำคัญหลายประการ ซึ่งประการหนึ่งที่ส�ำคัญคือเกี่ยวกับเป้าประสงค์หรือวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน

นโยบายสาธารณะที่จะน�ำไปสู่ความส�ำเร็จต้องระบุเป้าประสงค์ให้ชัดเจนเพ่ือป้องกันมิให้เกิดความ 

คลาดเคลือ่นในการน�ำนโยบายไปปฏบิตันิโยบายสาธารณะใดกต็ามทีม่เีป้าประสงค์ไม่ชัดเจนมโีอกาสทีจ่ะ

	
5
 ปกรณ์ ศิริประกอบ, ๓ พาราไดม์ทางรัฐประศาสนศาสตร์: แนวคิด ทฤษฎี และการน�ำไปปฏิบัติจริง,  

พิมพ์ครั้งที่ ๒, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๙), หน้า ๓๓-๓๕. 
	

6
 Easton, D., A Framework for Political Analysis. England wood Ckiffs, (New Jersey: Prentice 

- Hall, Inc., 1965), pp. 267-270.
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ประสบความล้มเหลวในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติสูง แต่ไม่สอดคล้องกับแนวคิดของ Boston
7
 ท่ีเห็นว่า

สาระส�ำคัญในการจดัการภาครัฐแนวใหม่ต้องให้ความส�ำคญักบัการมอบอ�ำนาจการควบคมุของหน่วยงาน

กลางไปให้หน่วยงานปฏบิตั ิเพือ่ให้ผูบ้รหิารของแต่ละหน่วยงานมอีสิระและมคีวามคล่องตัวในการบริหาร

และการด�ำเนนิงาน ซึง่เป็นลกัษณะของการให้บรกิารสาธารณะแนวใหม่ทีต้่องให้ความส�ำคญักบัผูรั้บบรกิาร

คือผู้ประกอบการและผู้ใช้แรงงาน 

	 การวิจัยบทบาทบทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานในการก�ำหนดนโยบาย

และมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ CNG/NGV ผู้วิจัยจึงได้ท�ำการอภิปรายผลการวิจัยตามล�ำดับ

วัตถุประสงค์ ดังนี้ 

	 วัตถุประสงค์ข้อ ๑ เพ่ือศึกษาการบริหารภาครัฐเกี่ยวกับบทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการ 

ก�ำกับกิจการพลังงาน ในการก�ำหนดนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ 

	 การก�ำกับดูแลกิจการพลังงานภายใต้กรอบกฎหมาย ก่อนหน้าปี พ.ศ. ๒๕๓๕ กิจการการพลังงาน

ของประเทศไทยส่วนใหญ่อยู ่ภายใต้การประกอบการของรัฐวิสาหกิจ คือ การไฟฟ้าฝ่ายผลิต 

แห่งประเทศไทย (กฟผ.) การไฟฟ้านครหลวง (กฟน.) การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) และการปิโตรเลียม

แห่งประเทศไทย หรือ บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ซึ่งรัฐบาลได้ท�ำหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบายและ 

การก�ำกับดูแลโดยตรงผ่านทางส�ำนักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงที่เกี่ยวข้อง 

	 การไม่มีองค์กรท�ำหน้าท่ีก�ำกับดูแลที่เป็นอิสระจากการก�ำหนดนโยบายและการด�ำเนินงาน 

อย่างชัดเจน ท�ำให้เกิดเสียงวิพากษ์วิจารณ์ถึงการท�ำหน้าที่ของนักการเมืองที่เข้าไปแสวงหาผลประโยชน์

จากรัฐวิสาหกิจด้านพลังงาน และท�ำให้เกิดปัญหาธรรมาภิบาลในการก�ำกับดูแลอยู่บ่อยครั้งซึ่งสอดคล้อง

กับ หลักการธรรมาภิบาลที่ส�ำคัญ ๖ หลักการ ที่ เสน่ห์ จุ้ยโต และกิตติพงษ์ เกียรติวัชรชัย
8
 ได้กล่าวว่า

หลกัคุณธรรมประกอบด้วยหลกัการส�ำคญั ๓ หลกัการคอื หน่วยงานปลอดจากการทจุรติ หน่วยงานปลอด

จากการท�ำผิดวินัย และหน่วยงานปลอดจากการท�ำผิดมาตรฐานในวิชาชีพนิยมและจรรยาบรรณ  

องค์ประกอบของคุณธรรมหรือพฤติกรรมที่พึงประสงค์ที่ปลอดจากคอรัปชั่น หรือมีคอรัปชั่นน้อยลง 

เพราะการคอรัปชั่นการฉ้อราษฎร์บังหลวง หรือการทุจริตคอรัปชั่น โดยรวมหมายถึง การที่ท�ำให้เสียหาย 

การท�ำลาย หรือการละเมิดจริยธรรม ธรรมปฏิบัติและกฎหมาย และสอดคล้องกับชนะศักดิ์ ยุวบูรณ์
9
  

	
7
 Boston, J. and et.al, Public Management: The New Zealand Model. (Auckland: Oxford 

University Press, 1996), p. 40-45.
	

8
 เสน่ห์ จุ้ยโต และกิตติพงษ์ เกียรติวัชรชัย, ตัวแบบธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสู่ความ 

เป็นเลิศ, (นนทบุร:ี โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๕) หน้า ๘๘-๘๙.
	

9
	ชนะศักดิ์ ยุวบูรณ์, การปกครองท่ีดีในระบบราชการไทย (Good Governance), (กรุงเทพมหานคร:  

บพิธการพิมพ,์ ๒๕๔๓), หน้า ๒๘.
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155บทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน กระทรวงพลังงาน ฯ

ทีก่ล่าวว่าส�ำหรบัพษิภยัของการคอรปัชัน่ได้สร้างความเสยีหายและความเดอืดร้อน เป็นพฤตกิรรมทีส่่งผล

ทางลบต่อคุณธรรมของการบริหารจัดการอย่างร้ายแรง 

	 บทบาทการปฏิบัติงานจริงของคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) มีหน้าท่ีก�ำกับกิจการ

สาธารณูปโภคพื้นฐานเหมือนคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กทช.) ที่ก�ำกับดูแลกิจการ 

การโทรคมนาคมสื่อสาร แต่คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) กลับไม่ได้เป็นองค์กรอิสระ 

อย่างแท้จริง เพราะพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ ได้บัญญัติว่าการด�ำเนินการใดๆ 

ของต้องอยู่ภายใต้กรอบนโยบายแห่งรัฐ ซึ่งหลักการนี้ สอดคล้องตามแนวคิดนโยบายสาธารณะของ  

Lasswell & Kaplan
10

 ที่ว่านโยบายสาธารณะหมายถึง การก�ำหนดเป้าประสงค์ ค่านิยม และการปฏิบัติ

ของโครงการของรัฐ เป็นการระบุอย่างชัดเจนว่ากิจกรรมที่เป็นแผนงานหรือโครงการของรัฐที่เรียกว่า 

นโยบายสาธารณะน้ัน จะต้องสอดคล้องกับค่านิยมของสังคมรวมถึงแนวทางปฏิบัติท่ีจะท�ำให้บรรลุ 

เป้าหมาย

	 ปัจจุบันคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) มีหน้าที่ต้องก�ำกับดูแล คือ ไฟฟ้า และก๊าซ

ธรรมชาติ แต่ก็ยังอยู่ในกิจการที่ผูกขาดของภาครัฐทุกขั้นตอน อย่างกิจการไฟฟ้าในประเทศไทย ยังอยู่ใน

สภาพผกูขาดทกุข้ันตอน คอื การผลติกระแสไฟฟ้า แม้จะมกีารเปิดให้เอกชนผลติไฟฟ้าได้ แต่เมือ่ผลติแล้ว 

ก็ต้องขายให้กับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ในราคาที่ตกลงกัน ระบบสายส่งผูกขาดโดย

การไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทย (กฟผ.) ระบบจ�ำหน่ายผกูขาด โดยการไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทย 

(กฟผ.) การไฟฟ้านครหลวง (กฟน.) และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) ระบบค้าปลีกผู้ขาดโดยการไฟฟ้า

นครหลวง (กฟน.) และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ) ส่วนก๊าซธรรมชาติ ปัจจุบันก็มีสภาพการด�ำเนินงาน

ที่ผูกขาดเหมือนกับไฟฟ้าทุกประการ เพราะทุกกระบวนการจะผูกขาดโดย บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) 

ซึ่งการด�ำเนินการดังกล่าวไม่เป็นไปตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ของ Osborne and  

Gaebler 
11

 ที่กล่าวว่า ปรัชญาและความคิดในการเปลี่ยนโฉมภาคราชการที่ต้องมี คือต้องการให้ระบบ

ราชการท�ำหน้าที่เป็นพี่เลี้ยงมากกว่าให้ระบบราชการลงมือท�ำงานเอง การที่ต้องการให้ระบบราชการ 

มีลักษณะของการแข่งขันการให้บริการทางด้านสาธารณะ ต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่มุ่งสนอง

ตอบต่อการเรียกร้องของลูกค้ามากกว่าการที่จะสนองตอบต่อความต้องการของตัวระบบราชการและ 

ตัวข้าราชการเอง ต้องการให้ระบบราชการมีการกระจายอ�ำนาจจากข้างบนลงไปสู่ข้างล่างตามล�ำดับชั้น 

	
10

 Lasswell, H. D. & Kaplan, A. Power and Society. (New Haven: Yale University Press, 1970), 
pp. 40.
	

11
 Osborne, D. and Gaebler, T. Reinventing Government. (New York: Addison-Wesley  

Publishing Company, 1992), pp. 50-59.
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โดยเน้นให้ข้าราชการระดับปฏิบัติงานหลักมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและการท�ำงานเป็นทีม และต้องการ

ให้ระบบราชการเป็นระบบที่ปรับเปลี่ยนไปตามกลไกของตลาด 

	 วัตถุประสงค์ข้อ ๒ เพื่อศึกษาผลกระทบจากการด�ำเนินการนโยบายและมาตรการจ�ำหน่าย 

ก๊าซธรรมชาติ CNG/NGV ของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานต่อผู้บริโภค

	 จากการศึกษาพบว่าผลกระทบต่อผู้บริโภคที่ส�ำคัญ คือ การที่สถานีบริการก๊าซธรรมชาติ NGV มีไม่

เพียงพอ การกระจายตัวของสถานีบริการก๊าซธรรมชาติไม่ทั่วถึง ในต่างจังหวัดมีน้อยมาก การเติม 

ก๊าซธรรมชาติ NGV ต้องเข้าควิและกใ็ช้เวลานาน รถยนต์ทีใ่ช้ก๊าซธรรมชาติ NGV ต้องบ�ำรงุรักษาบ่อยท�ำให้

เปลืองค่าบ�ำรุงรักษา อีกทั้งบริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ไม่มีการด�ำเนินการขยายสถานีบริการก๊าซ NGV 

ให้เป็นไปตามเป้าหมาย สถานีบริการที่มีอยู่เดิมมีการกระจุกตัวอยู่เฉพาะบางพื้นที่เท่านั้น ลักษณะแบบนี้

ท�ำให้ขาดความต่อเนื่องของสถานีบริการก๊าซ NGV ส่งผลให้รถยนต์ที่ใช้ก๊าซ NGV ไม่สามารถเดินทางไป

ทัว่ประเทศได้ ซึง่สอดคล้องกบังานวิจัยของพรชยั มาระเนตร์
12

 ทีวิ่จยัเรือ่งการศกึษาและวเิคราะห์นโยบาย

สาธารณะนโยบายส่งเสริมการใช้ก๊าซธรรมชาติในยานยนต์ ผลการวิจัยพบว่า การบรรลุเป้าหมายของ

นโยบายไม่ได้สอดคล้องกันโดยจ�ำนวนรถยนต์ทีใ่ช้ NGV มจี�ำนวนมากกว่าเป้าหมายแต่จ�ำนวนสถานีบรกิาร

มีน้อยกว่าและไม่สามารถบรรลุเป้าหมายหลักของนโยบายคือไม่สามารถทดแทนการใช้น�้ำมันเชื้อเพลิง 

ได้ตามเป้าที่ก�ำหนด

ข้อค้นพบจากการวิจัย
	 ๑. 	คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) ยังไม่มีความสามารถท่ีจะปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่าง 

มปีระสทิธภิาพ ไม่มคีวามอสิระพอสมควร และไม่สามารถบรรลุในหลกัการของการแบ่งแยกการก�ำกบัดแูล 

ออกจากการก�ำหนดนโยบาย และการด�ำเนินงานออกจากกันได้อย่างแท้จริง

	 ๒. 	ข้าราชการระดับสูงในกระทรวงพลังงานได้มีความสัมพันธ์ในเชิงผลประโยชน์ทับซ้อนกับบริษัท 

ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) จากการที่เปิดช่องกฎหมายให้ข้าราชการระดับสูงในกระทรวงพลังงานสามารถเป็น

กรรมการบริษัทเอกชนตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส�ำหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๕ ท้ังนี้เพราะบริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) อยู่ในฐานะผู้จ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ 

ซึ่งเป็นเช้ือเพลิงและต้นทุนหลักของพลังงานทั้งหมด ในขณะที่กระทรวงพลังงานอยู่ในฐานะผู้ก�ำกับดูแล

นโยบาย การเปิดช่องกฎหมายในลักษณะดังกล่าว จึงเป็นการสนับสนุนให้ บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) 

สามารถควบคุมกิจการพลังงานได้อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ถือเป็นการกระท�ำที่ขัดต่อกฎหมายรัฐธรรมนูญ

	
12

 พรชัย มาระเนตร์, การศึกษาและวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ การส่งเสริมการใช้ก๊าซธรรมชาติส�ำหรับ 
ยานยนต์ (NGV). (กรงุเทพมหานคร: ดษุฎนีพินธ์ปรชัญาดษุฎบีณัฑติ บณัฑติวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, ๒๕๕๘), 
หน้า ๑๖๘.
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157บทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน กระทรวงพลังงาน ฯ

	 ๓. 	ผลกระทบจากการด�ำเนินการในนโยบายและมาตรการจ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ CNG/NGV  

ของส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานที่กระทบต่อผู้บริโภค มีสาเหตุหลักมาจากการที่บริษัท 

ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) เป็นผู้ผูกขาดในกิจการก๊าซธรรมชาติของประเทศไทย ที่มีธุรกิจก๊าซธรรมชาติตั้งแต่

ต้นทาง กลางทาง และปลายทาง คือ ตั้งแต่การขุดเจาะ การขายส่ง และการขายปลีก

ข้อเสนอแนะ
	 ๑.	ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

		  ๑.๑ ให้คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน (กกพ.) มีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำกับดูแลกิจการ

ปิโตรเลียม กิจการน�้ำมัน และกิจการไฟฟ้าอย่างครบถ้วน โดยให้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติการประกอบ

กิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่ใช้บังคับอยู่นั้น ให้มีหลักการเพื่อให้มีการแบ่งแยกการก�ำกับดูแลออกจาก

การก�ำหนดนโยบาย และการด�ำเนินงานออกจากกันได้อย่างแท้จริง

		  ๑.๒ ต้องมีการแก้ไขและปรับปรุงกฎหมายพระราชบัญญัติเกี่ยวกับคุณสมบัติมาตรฐานส�ำหรับ

กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีเปิดช่องกฎหมายให้ข้าราชการระดับสูงในกระทรวงพลังงานสามารถ

ที่จะเป็นกรรมการบริษัทเอกชนที่ประกอบกิจการด้านพลังงานได้ ทั้งนี้เพ่ือการป้องกันและแก้ไขปัญหา 

ด้านความสัมพันธ์เชิงผลประโยชน์ทับซ้อน 

		  ๑.๓ รฐับาลจะต้องเปิดโอกาสให้ผูป้ระกอบการเอกชนรายอืน่มสีทิธิในการประกอบการเกีย่วกบั

ก๊าซธรรมชาติ เพื่อการป้องกันการผูกขาดจาก บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) เพราะการประกอบกิจการ

พลังงาน ต้องอยู่ในข้อบังคับของกฎหมายว่าด้วยการแข่งขันทางการค้า 

	 ๒. 	ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ

		  ๒.๑ บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ซึ่งเป็นผู้จ�ำหน่ายก๊าซธรรมชาติ NGV เพียงรายเดียว จะต้อง

แก้ไขปัญหาประเด็นสถานีบริการก๊าซธรรมชาติ NGV มีไม่พอ การกระจายไม่ทั่วถึง ในต่างจังหวัดมี 

น้อยมาก 

		  ๒.๒ บริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ต้องแก้ไขระบบการเติมก๊าซธรรมชาติ NGV ที่ต้องใช้เวลา

นานให้มีความเร็วขึ้น เพื่อรองรับการใช้บริการของผู้บริโภครถยนต์ท่ีก๊าซธรรมชาติ NGV โดยเฉพาะ 

รถแท็กซี่ที่เป็นผู้บริโภคกลุ่มใหญ่

		  ๒.๓ นโยบายและมาตรการในการส่งเสริมและสนับสนุนในการใช้ก๊าซธรรมชาติ NGV จะต้อง 

มีความชัดเจนในกลุ่มเป้าหมาย
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