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อ านาจและหน้าที่ในการผลิตพลังงานไฟฟ้าจากขยะมูลฝอยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 
การศึกษาเปรียบเทียบระหว่างประเทศไทยกับประเทศญี่ปุ่น   
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บทคัดย่อ 

วัตถุประสงค์ของการวิจัยนี้ คือ ศึกษาว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจผลิตพลังงานไฟฟ้าได้
หรือไม่ และจะแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายอย่างไรเพ่ือรองรับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจด าเนินการ
นั้นได้โดยถูกต้อง เนื่องจากยังไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับกฎหมายที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
ผลิตพลังงานไฟฟ้า จึงขาดสิ่งที่จะขับเคลื่อนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการได้อย่างเปนนรูปธรรม 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งเองมีศักยภาพเพียงพอที่จะน าขยะมูลฝอยที่จัดเก็บได้ตามอ านาจ
หน้าที่มาผลิตเปนนพลังงานไฟฟ้าได้  ดังนั้น จึงควรจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เพ่ือเปนนกฎหมายหลักที่จะรองรับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
ผลิตพลังงานไฟฟ้า   
 
ค าส าคัญ: การผลิตพลังงานไฟฟ้า, ขยะมูลฝอย, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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Local Administration’s Authority in Producing Electricity from Wastes: A 
Comparative Study between Thailand and Japan  
 

 Theerawat  Hanjaithai 

Abstract 
The main objectives of this research were to study Local Administration’s Authority in 

Producing Electricity and to enact or amend the existing Local Administration Act to authorize 
Local Administration Organization in producing electricity from wastes. Currently, there was no 
law or regulation allowing Local Administration Organization explicitly to produce electricity 
from waste. Therefore, there should be an amendment in the law or regulation of Local 
Administration Organization, and the Act of Plans and Procedures for Decentralization of Local 
Administration B.E. 2542 to be implemented as the main Act  that authorises local 
administration in producing electricity. 
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บทน า 
 ในปัจจุบันขยะมูลฝอยเปนนปัญหาส าคัญ
ที่สุดประการหนึ่งของประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในหลายท้องที่ไม่มีพ้ืนที่จัดเก็บและไม่มีพ้ืนที่ก าจัด
ขยะมูลฝอยเหล่านั้น บางครั้งเกิดความขัดแย้งในการ
ด าเนินการและมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม โดยยังคง
มีขยะมูลฝอยอีกเปนนจ านวนมากที่สามารถน ากลับมา 
ใช้ผลิตเปนนไฟฟ้าได้ ดังนั้น จึงนับได้ว่าประเทศไทยมี
โอกาสและศักยภาพที่จะผลิตไฟฟ้าจากขยะมูลฝอย 
ซ่ึงดูแลว้เปนนทางเลือกท่ีมีประโยชน์อย่างมาก เพราะ
นอกจากจะเปนนการลดปริมาณขยะมูลฝอยได้แล้ว 
ยังเปนนการใช้ประโยชน์จากขยะมูลฝอยไปพร้อม ๆ
กันและยังได้ผลผลิตเปนนไฟฟ้าซึ่งสามารถใช้หรือขาย
สร้างรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อีกด้วย 
โดยที่ปัจจุบันมีเทคโนโลยีที่สามารถน าขยะมูลฝอย
มาผลิตไฟฟ้าได้ในหลากหลายวิธี มีตั้งแต่ลงทุนน้อย
ไปจนถึงลงทุนมหาศาล แต่กฎหมายยังไม่มีความ
ชัดเจนเพียงพอที่จะใช้เปนนสิ่งขับเคลื่อนให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการผลิตไฟฟ้าได้ ดังนั้น
ประเด็นส าคัญ คือ จะท าอย่างไรให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีอ านาจผลิตไฟฟ้าได้โดยชอบด้วย
กฎหมาย แต่ในขณะเดียวกันจะจ ากัดอ านาจในการ
ด าเนินการไว้เช่นไรเพ่ือไม่ให้ทับซ้อนกับภารกิจ
อ านาจหน้าที่หลักของรัฐวิสาหกิจที่ผลิตไฟฟ้า 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกจัดตั้งขึ้น 
โดยมีวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ 
เพ่ือสนองความต้องการประชาชนในท้องถิ่นของตน 
ซึ่งตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเภทต่างๆ และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16(18) , มาตรา 
17(11) และมาตรา 18 ได้บัญญัติไว้แต่เพียงว่าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ก าจัดมูลฝอย
และสิ่งปฏิกูลในเขตพ้ืนที่ แต่มิได้บัญญัติว่าในการ
ก าจัดขยะมูลฝอยนั้นจะกระท าโดยวิธีใด และจะ              
น าขยะมูลฝอยเหล่านั้นมาผลิตไฟฟ้าได้หรือไม่            
ซึ่งอาจจะเปนนเพราะประเทศไทยยังไม่มีบทบัญญัติ
กฎหมายหลักเกี่ยวกับการผลิตไฟฟ้าจากขยะมูลฝอย  

การผลิตไฟฟ้าเปนนอ านาจหน้าที่หลักของ
รัฐวิสาหกิจที่ผลิตไฟฟ้า โดยที่ยังไม่มีการถ่ายโอน
ภารกิจหรือกระจายอ านาจผลิตไฟฟ้ามาให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหา คือ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจผลิตไฟฟ้าจากขยะมูลฝอย 
ได้หรือไม่  ซึ่งจ าต้องพิจารณาตามหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเกี่ยวกับ 
“หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ”  โดยที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะกระท าการใด ๆ ได้ จะต้องมี
กฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งให้อ านาจกระท าเช่นนั้น 
คือ ต้องมีฐานทางกฎหมายรองรับ ดังนั้น การที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจในการผลิต
ไฟฟ้าจากขยะมูลฝอยได้หรือไม่ ก็จะต้องพิจารณา 
ในกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเภทนั้น ๆ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 และกฎหมายแม่บทเกี่ยวกับ
การผลิตไฟฟ้า พระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
พลังงาน พ.ศ. 2550 รวมทั้งกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง
ด้วยว่าได้มีบัญญัติถึงอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการ
ดังกล่าวนั้นไว้หรือไม่ อย่างไร มีข้อห้ามหรือข้อจ ากัด
ประการใดหรือไม่  



 

 

 

วารสารเกษมบัณฑิต ปีท่ี 18 ฉบับท่ี 1 มกราคม – มิถุนายน 2560 

 

แต่ทั้ งนี้  ก็จะต้องมีข้อจ ากัดอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ด้วย เพ่ือจะได้      
ไม่เปนนการทับซ้อนกับอ านาจหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจ 
และประเด็นต่อไป คือ ควรจะบริหารจัดการไป           
ในแนวทางใดเกี่ยวกับการด าเนินการผลิตไฟฟ้า              
ซึ่งในรอบหลายปีที่ผ่านมา มีแนวโน้มส่งเสริมให้
ภาคเอกชนเข้าลงทุนและจัดการขยะมูลฝอยมากขึ้น  
และนอกจากนั้น เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจผลิตไฟฟ้าได้แล้ว จะใช้ประโยชน์จากไฟฟ้า 
ในรูปแบบใด ใครเปนนผู้ได้รับประโยชน์ ซึ่งสามารถใช้
ประโยชน์จากไฟฟ้าได้ในหลายรูปแบบ โดยอาจจะ
ใช้ไฟฟ้านั้นในส านักงานของตน หรือใช้ประโยชน์ใน
ชุมชนเปนนการส่วนรวม หรืออาจน าไฟฟ้าดังกล่าว
ออกขายให้กับประชาชนหรือหน่วยงานอื่นต่อไป 
 
วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาแนวคิดว่าองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการผลิตไฟฟ้าได้หรือไม่ และ
จะแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายฉบับใด อย่างไร เพ่ือเปนน
การรองรับอ านาจดังกล่าวอย่างถูกต้อง 

2. เพ่ือศึกษาเกี่ยวกับแนวทางและนโยบาย
ของประเทศญี่ปุ่นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น        
ในประเทศญี่ปุ่นมีอ านาจในการผลิตไฟฟ้าได้หรือไม่ 
อย่างไร  

3. เพ่ือศึกษาถึงรูปแบบของการด าเนินการ 
ข้อจ ากัดทางกฎหมายของการด าเนินการ และการ 
ใช้ประโยชน์จากไฟฟ้าที่ผลิตได้ 
 
 
 

สมมติฐานของการวิจัย 
 การก าจัดขยะมูลฝอยเปนนอ านาจหน้าที่ของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องด าเนินการในเขต
ท้องถิ่นของตน อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หลายแห่งมีศักยภาพพอที่จ าน าขยะมูลฝอยมาผลิต
เปนนไฟฟ้าได้แต่ยังไม่มีกฎหมายบัญญัติ ใช้อ านาจ
ด าเนินการได้อย่างชัดเจน ดังนั้นจึงควรจะได้มีการ
บัญญัติหรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายเพ่ือเปนนการ
รองรับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการ
ผลิตไฟฟ้าได้   
 
ขอบเขตของการวิจัย 
 การวิจัยในครั้ งนี้มุ่ งวิ เคราะห์ถึงตัวบท
กฎหมายและเอกสารที่เกี่ยวข้องว่าได้ให้อ านาจแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการผลิตไฟฟ้าหรือไม่ 
ซึ่งหากกฎหมายไม่ได้เปิดช่องให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีอ านาจดังกล่าวหรือกฎหมายที่บัญญัติไว้ยัง
ไม่ชัดเจน ควรจะแก้ไขหรือเพ่ิมเติมกฎหมายอย่างไร  
 
ทฤษฎี และกรอบความคิดส าหรับการวิจัย 
 1. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง  
  การกระท าใดๆของฝ่ายปกครองจะต้อง
เปนนไปตามที่กฎหมายก าหนดและจะกระท านอก
ขอบอ านาจที่กฎหมายก าหนดไม่ได้ ซึ่งหลักดังกล่าว
ท าให้เกิดผลตามมา คือ ในการปฏิบัติหน้าที่ของ 
ฝ่ายปกครองจะต้องเปนนไปตามที่กฎหมายให้อ านาจ 
หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจแล้ว ก็ไม่สามารถที่จะ
ด าเนินการใด ๆ ได้  ดังนั้น “กฎหมาย” จึงเปนนทั้ง   
ที่มา (Source) ของการใช้อ านาจ และขณะเดียวกัน           
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ก็เปนนข้อจ ากัด (Limitation) ในการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองด้วย ดังนั้น จึงอาจเรียกหลักดังกล่าวว่า 
“หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” โดยตัวบทกฎหมาย
ที่ฝ่ายปกครองใช้อ้างอิงเพ่ือการใช้อ านาจนั้นจะต้อง
เปนนกฎหมายที่มีเนื้อหาดีด้วย คือ ต้องเปนนกฎหมาย
ที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับหลักในเรื่องสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎร (วิษณุ วรัญญู และคณะ, 2551) 
  ในการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองโดย          
ส ่วนใหญ่เปนนการก่อนิต ิส ัมพันธ ์ก ับประชาชน                   
อันเรียกว่า “การกระท าทางปกครอง”  โดยที่           
ฝ่ายปกครองจะก่อให้เกิดการกระท าทางปกครอง            
ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้ ด้วยเหตุดังกล่าว 
การกระท าทางปกครองต่าง ๆ จึงต้องชอบด้วย
กฎหมาย โดยฝ่ายปกครองจะกระท าการใดที่               
อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือ
ประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนได้  ก็ต่อเมื่อ               
มีกฎหมายให้อ านาจและต้องกระท าภายในกรอบ             
ที่กฎหมายก าหนด (เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2555)  
  2. หลักความสามารถทั่วไป 
  หลักความสามารถทั่ ว ไป  (General 
competence) เปนนกรอบแนวคิดที่ให้อ านาจแก่
ท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะใดๆ ก็ได้      
เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของชุมชนท้องถิ่น
ของตน ตราบเท่าที่ไม่ไปก้าวล่วงต่ออ านาจหน้าที่
ของหน่วยการปกครองอ่ืน ๆ ดังนั้น การปกครอง
ท้องถิ่นจึงมิใช่การจัดท าภารกิจที่มีอยู่  หากแต่
หมายถึงการจัดท าบริการสาธารณะที่อาจจะมีขึ้นใน
อนาคตตามความจ าเปนนของท้องถิ่นด้วย ด้วยเหตุนี้ 
อ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นจึงมีอยู่อย่างกว้างขวางและ
ไม่ถูกจ ากัดโดยบทบัญญัติของกฎหมาย (นครินทร์            

เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 2545) ซึ่งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถจะด าเนินการจัดท าภารกิจนั้น
ได้ทันทีหากมีศักยภาพเพียงพอ โดยไม่ต้องมีการ
ออกกฎหมายให้อ านาจในการจัดท า ประเทศที่มี
พัฒนาการทางด้านกฎหมายมหาชนอย่างฝรั่งเศสก็
ยึดถือหลักการนี้  โดยที่เรียกว่า “หลักการบริหาร
โดยอิสระ” ส าหรับประเทศในแถบเอเชียก็ปรากฏ
หลักการในลักษณะนี้  เช่น ญี่ปุ่น เกาหลีใต้  ซึ่ ง
แนวคิดนี้สอดคล้องกับความพยายามที่จะรักษาสิทธิ
ของท้องถิ่นในการปกครองตนเองให้มากที่สุด 
(Local self-government principle) (โกวิทย์  
พวงงาม, 2555)  โดยที่องค์กรปกครองท้องถิ่นควร
เปนนองค์กรหลักในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทาง
เศรษฐกิจ สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ซึ่งรัฐบาลมี
หน้าที่ก ากับดูแลและสนับสนุนให้องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นจัดบริการสาธารณะให้มีคุณภาพ ปลอดภัย 
ประหยัด และได้มาตรฐาน (จรัส สุวรรณมาลา, 
2542) 
 หลักความสามารถของท้องถิ่น (Local 
Capability) เกิดจากแนวคิดทีว่่าการด าเนินกิจกรรม
สาธารณะเปนนหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่น
ในระดับล่างสุด หน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับสูง
จะด าเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็ต่อเมื่อท้องถิ่น
ระดับล่างไม่มีศักยภาพที่จะด าเนินการได้ หรือหาก
ด าเนินการอาจเกิดปัญหากระทบกับท้องถิ่นอ่ืนหรือ
เปนนผลเสียหายต่อประเทศโดยรวม ซึ่งมีแนวคิดว่า
หน่วยการปกครองท้องถิ่นสามารถท ากิจกรรมอะไร
ก็ได้ที่ตนเองเห็นเหมาะสม ยกเว้นที่กฎหมายห้ามไว้  
โดยในประเทศยุโรปตะวันตก และในหลายมลรัฐ         
ของสหรัฐอเมริกาอนุญาตให้ท้องถิ่นสามารถกระท า
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กิจการใด ๆ ก็ได้ ยกเว้นกิจกรรมที่กฎหมายห้ามไว้ 
เรียกหลักนี้ว่า “หลักการกฎท้องถิ่น” (Home Rule 
Principle) (อุดม ทุมโฆสิต, 2552) 

 Jordi Borja & Manuel Castells 
กล่าวว่า “ความเปนนอิสระของท้องถิ่นมิใช่เพียงการ
ยอมรับทางการเมืองและทางกฎหมาย การปกป้อง
ทางกฎหมายให้แก่ความสามารถของท้องถิ่นในการ
วางผังเมือง การจัดการการให้บริการ นอกจากนั้น 
ยังมิอาจขึ้นอยู่กับการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ชัดเจน
ระหว่างหน่วยบริหารระดับต่างๆภายในรัฐ แต่ทว่า 
ความเปนนอิสระของท้องถิ่นจะต้องมีเนื้อหาใหม่ๆ
ได้แก่สิทธิที่จะสร้างสรรค์ทางการเมือง ประสานงาน 
หน่วยงานท้องถิ่นหลายระดับและหลายประเภท 
เพ่ือด าเนินนโยบายแบบบูรณาการ มองหาช่องทาง
ท าภารกิจที่ถูกมองในอดีตว่ามิใช่ภารกิจของท้องถิ่น 
เช่น การพัฒนาเศรษฐกิจ การจ้างงาน...” (ธเนศวร์  
เจริญเมือง, 2551)    
  3. หลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ  

 มีหลักเกณฑ์ส าคัญอันต้องค านึงถึงอยู่   
3 ประการ (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2552)  
  3.1 หลักว่าด้วยความเสมอภาค 
  เนื่องจากบริการสาธารณะเปนนกิจการ ที่
รัฐจัดท าขึ้นโดยอาศัยอ านาจทางกฎหมาย ซึ่งมิได้ มี
จุดมุ่งหมายที่จะจัดท าบริการสาธารณะขึ้นเพ่ือ
ประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ แต่เปนนการจัดท า
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนทุกคน โดยทุกคนย่อม 
มีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับผลประโยชน์จาก
บริการสาธารณะอย่างเสมอภาคกัน รวมถึงความ
เสมอภาคที่จะได้รับบริการอย่างเท่าเทียมกัน  
 3.2 หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง 

  เนื่องจากบริการสาธารณะเปนนกิจกรรม
ที่มีความจ าเปนนส าหรับประชาชน ดังนั้น หากบริการ
สาธารณะหยุดชะงักลง ไม ่ว ่าด ้วยเหตุใดก็ตาม 
ประชาชนผู ้ใช ้บริการสาธารณะย่อมได้ร ับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายได้ ด้วยเหตุนี้  การบริการ
สาธารณะจึงต้องมีการด าเนินการอย่างสม่ าเสมอ 
  3.3 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
 การจัดท าบริการสาธารณะจะต้องปรับ
ให ้เหมาะสมกับความต้องการของประชาชน
ตลอดเวลา ฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขปรับปรุง
บริการสาธารณะได้โดยไม่ต้องได้รับความยินยอม
จากบุคคลใด โดยจะต้องค านึงถึงความจ าเปนนในการ
รักษาผลประโยชน์สาธารณะอยู่เสมอ และจะต้อง
ปรับปรุงให้เข้ากับความต้องการโดยส่วนรวมของ
ประชาชน ซึ่งการแก้ไขปรับปรุงการจัดท าบริการ
สาธารณะต้องท าโดยมีกฎหมายให้อ านาจ  
 
วิธีการด าเนินการวิจัย 
 การด าเนินการวิจัยในครั้งนี้ใช้วิธีการวิจัย
เอกสาร (Documentary research) จากหนังสือ 
ต ารา บทความ วารสาร วิทยานิพนธ์  ข้อมูล
สารสนเทศ กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 และกฎหมายอื่น ๆ ที่เก่ียวข้อง  
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ผลการวิจัย 
กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเทศไทย 
 การก าจัดขยะมูลฝอยเปนนหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องด าเนินการ ในเขต
ท้องถิ่นของตนอยู่แล้ว อีกทั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหลายแห่งมีศักยภาพเพียงพอที่จะน าขยะมูล
ฝอยมาผลิตเปนนไฟฟ้านอกจากนี้การก าจัดขยะมูล
ฝอยและการผลิตไฟฟ้าต่างก็เปนนบริการสาธารณะที่
ประชาชนในท้องถิ่นได้รับประโยชน์โดยตรงและ
จ าเปนนอย่างยิ่งต่อการด ารงชีวิต  
 พลังงานไฟฟ้าเปนนสิ่งส าคัญอย่างมากต่อ
การด ารงชีวิต จนอาจกล่าวได้ว่ากลายเปนนปัจจัยที่ 5 
เปนนความจ าเปนนพ้ืนฐานซึ่งแทบจะขาดไม่ได้ เพราะ
การไม่มีไฟฟ้าใช้ แม้จะไม่ท าให้ถึงตาย แต่ก็ท าให้
การด ารงชีวิตเปนนไปอย่างล าบาก ขาดความสะดวก 
สบาย โดยความต้องการไฟฟ้าที่เพ่ิมสูงขึ้นทุกวัน 
รัฐวิสาหกิจที่ผลิตไฟฟ้าอาจผลิตไฟฟ้าได้ไม่เพียงพอ
ต่อการใช้การบริโภคและการขับเคลื่อนในระบบ
เศรษฐกิจ จึงเสี่ยงที่จะเกิดการขาดแคลนไฟฟ้ามาก
ยิ่งขึ้น  โดยเฉพาะเมื่อรวมกลุ่มกันเปนนประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน (AEC) แล้ว ท าให้เกิดการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจ การใช้ไฟฟ้าย่อมมีมากขึ้นไปอีก ก็เปนน
การสมควรที่จะให้รัฐวิสาหกิจที่ผลิตไฟฟ้าเน้น
บทบาทไปที่การด าเนินการผลิตไฟฟ้าจากแหล่ง
พลังงานหลักอยู่เช่นเดิม เช่น จากเขื่อน ถ่านหิน  
เ พ่ือสนองความต้องการไฟฟ้าในภาพรวมของ
ประเทศ การขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของประเทศ
และระหว่างประเทศ  ส่วนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นควรจะได้มีอ านาจด าเนินการผลิตไฟฟ้าจาก
พลังงานทดแทน (แหล่งพลังงานรอง) ในท้องถิ่นของ

ตนโดยเฉพาะจากขยะมูลฝอย อันเปนนสิ่งที่เปนนไป
ได้มากที่สุดและเกี่ยวข้องกับหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องก าจัดขยะมูลฝอยอยู่แล้ว  
ซึ่งถ้าสามารถด าเนินการได้อย่างเปนนรูปธรรมแล้ว               
ก็จะเปนนการก าจัดขยะมูลฝอยได้อย่างยั่งยืน  
 ในกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นประเภทต่างๆมิได้บัญญัติถึงอ านาจหน้าที่         
ในการผลิตไฟฟ้าเอาไว้ แต่ก็มีบางถ้อยค าที่ปรากฏ 
ในกฎหมายดังกล่าว อันอาจจะตีความให้ไกลไปถึง
การผลิตไฟฟ้าได้อยู่บ้าง เช่น ถ้อยค าว่า “ให้มีและ
บ ารุงการไฟฟ้า” ซึ่งน่าจะเปนนค าที่ใกล้เคียงเปนน
อย่างมากกับการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมี
อ านาจผลิตไฟฟ้าได้ อันขึ้นอยู่กับการตีความหมาย
ของค านั้นอย่างกว้างเพียงใด แต่ค าว่า “ให้มี” ใน
บริบทนี้ก็ ไม่ ใช่ค าที่จะชี้ชัดให้ เห็นถึงว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจผลิตไฟฟ้า ประกอบ
กับเมื่อเทียบเคียงพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ที่แยกค าว่า “ผลิต” 
กับ “จัดให้ได้มา” ออกจากกัน จึงอาจอนุมานได้ว่า               
ค าว่า “ให้มี” ไม่น่าจะรวมไปถึง “การผลิต” 
นอกจากนั้น ในความเปนนจริง การจัดให้มีและบ ารุง
การไฟฟ้านั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ด าเนินการโดยติดต่อประสานงานขอขยายเขตไฟฟ้า
กับรัฐวิสาหกิจที่ผลิตไฟฟ้า เพ่ือให้เข้ามาด าเนินการ
จัดให้มีไฟฟ้าบริการแก่ประชาชนในท้องถิ่นของตน 
โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้ด าเนินการ
ผลิต ติดตั้ง หรือจัดให้มีไฟฟ้านั้นเอง   
 นอกจากนี้ ยังมีค าว่า “การพาณิชย์” ซึ่ง
สามารถตีความได้ทั้งการเปนนผู้ขายแต่เพียงอย่าง
เดียว หรือตีความว่าเปนนทั้งผู้ขายและผู้ผลิตด้วย  
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โดยในขั้นของการผลิตไฟฟ้าและการขายไฟฟ้านั้น
สามารถแยกกระบวนการออกต่างหากจากกันได้  
ดั งนั้ น  แม้ ว่ าองค์ กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นจะ
ด าเนินการพาณิชย์ได้ก็ตาม แต่ก็ยังไม่เพียงพอที่จะ
ตีความค าว่า “การพาณิชย์” ให้ไกลไปถึงขั้นการ
ผลิตไฟฟ้าได้ นอกจากนั้น หากผลิตไฟฟ้าได้แล้ว
ไม่ได้น าออกขาย แต่เก็บไว้ใช้เอง หรือใช้ในการ
บริการแก่ประชาชนโดยไม่คิดค่าใช้จ่าย ก็จะไม่เข้า
ลักษณะของการพาณิชย์  ดังนั้น หากจะให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจผลิตไฟฟ้าได้ ก็น่าจะ
ต้องบัญญัติไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจนไปเลย 
 กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้บัญญัติถึงอ านาจหน้าที่ในการก าจัดขยะมูลฝอยไว้ 
แต่ไม่ได้บัญญัติเกี่ยวกับวิธีการด าเนินการเปนนการ
เฉพาะไว้  จึ งขึ้นอยู่กับความพร้อมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง ซึ่งการก าจัดขยะมูล
ฝอยในบางวิธีก่อให้เกิดผลพลอยได้เปนนไฟฟ้าขึ้น 
โดยอาจตีความว่าไฟฟ้านั้นเปนนเพียงผลพลอยได้ใน
การก าจัดขยะมูลฝอยเท่านั้น ไม่ใช่การผลิตไฟฟ้าขึ้น
โดยตรง แต่ ไม่ว่ ากรณีจะเปนนอย่างไร องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะผลิตไฟฟ้าได้ ก็ต้องมีฐานทาง
กฎหมายรองรับให้อ านาจด าเนินการได้ด้วย  
ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ไม่ได้บัญญัติถึงค าว่า “ผลิตไฟฟ้า” ไว้ 
แต่มีการก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่ในการสาธารณูปโภคไว้ ซึ่งแม้ค าว่า 
“สาธารณูปโภค” น่าจะรวมถึงกิจการไฟฟ้าด้วย แต่
ก็มิได้เปนนกฎหมายที่ก าหนดโดยตรงเกี่ยวกับการ
ผลิตไฟฟ้า โดยเปนนเพียงบทบัญญัติในลักษณะกว้างๆ

เปนนการทั่วไปที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณูปโภค
เพ่ือบริการแก่ประชาชนในเขตท้องถิ่นของตนเท่านั้น  
และนอกจากนี้ เมื่อพิจารณาจากค าว่า “จัดระบบ
การบริการสาธารณะเกี่ยวกับการสาธารณูปโภค” 
อาจจะตีความว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจผลิตไฟฟ้าได้ด้วย แต่ในขณะเดียวกันก็อาจ
ตีความเพียงว่าจัดระบบการให้บริการไฟฟ้าที่จัดหา
มาเท่านั้น โดยไม่ได้รวมถึงการผลิตไฟฟ้าขึ้นเอง 
 ตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 1 และ2 ยังไม่มีแนวคิด
เกี่ยวกับการถ่ายโอนภารกิจอ านาจหน้าที่ในการ 
ผลิตไฟฟ้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งในด้าน
โคร งสร้ า ง พ้ืนฐ าน เกี่ ย วกับแผนภารกิ จด้ าน
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ได้บัญญัติถึง
เฉพาะกลุ่มภารกิจแหล่งน้ า/ประปาชนบท เท่านั้น  
โดยภารกิจที่ถ่ายโอนแล้วตามแผนข้างต้น ส าหรับ
กระทรวงพลังงาน กรมธุรกิจพลังงาน ได้ถ่ายโอน แต่
เพียงภารกิจงานควบคุมน้ ามันเชื้อเพลิงเท่านั้น โดย
ไม่มีการถ่ายโอนภารกิจอ านาจหน้าที่ผลิตไฟฟ้า แต่
ว่าในร่างแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 3) เริ่มมีแนวคิดที่อาจ
เชื่อมโยงไปสู่อ านาจผลิตไฟฟ้าขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้  โดยมีการก าหนดเกี่ยวกับภารกิจที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในกิจการที่เกี่ยวข้องกับการ
พัฒนาเศรษฐกิจและด้านสังคมที่มีลักษณะคาบเกี่ยว 
เช่น การประปา การไฟฟ้า ระบบการขนส่งมวลชน  
 โดยหลักการทั่วไปแล้ว การถ่ายโอนภารกิจ
จะไม่ครอบคลุมงานที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง ซึ่งถ้า
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พิจารณาว่าการผลิตไฟฟ้าเปนนงานที่เกี่ยวกับความ
มั่นคงของประเทศแล้ว จะถ่ายโอนภารกิจอ านาจ
หน้าที่นั้นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้  
โดยควรจะให้คณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาท
พิจารณาว่าควรถ่ายโอนอ านาจผลิตไฟฟ้าหรือไม่ 
หรือจะถ่ายโอนอ านาจบางส่วนได้หรือไม่ แต่โดย
หลักการในเบื้องต้น เพ่ือความมั่นคงทางพลังงาน 
ประกอบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส่วน
ใหญ่ยังไม่มีความพร้อมที่จะด าเนินการผลิตไฟฟ้า  
ดังนั้น ไม่ควรถ่ายโอนอ านาจหน้าที่ในการผลิตไฟฟ้า
ทั้งหมดไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  แต่ควร
เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเลือก
ที่จะผลิตไฟฟ้าหรือไม่ก็ได้ กล่าวคือ ให้เปนนอ านาจ 
แต่ไม่ใช่หน้าที่ เพราะคงจะเปนนไปไม่ได้ที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งจะมีศักยภาพผลิตไฟฟ้า  
แต่ทั้งนี้ หากจะมีการถ่ายโอนภารกิจอ านาจข้างต้น
จริง ๆ ก็ควรเปนนการถ่ายโอนเพียงบางส่วนเท่านั้นซึ่ง
จะไม่เปนนการตัดทอนอ านาจของรัฐวิสาหกิจที่ผลิต
ไฟฟ้าลง  และต้องจ ากัดการด าเนินการประเด็น
ต่างๆไว้ เช่น ก าหนดรายได้ขั้นต่ าเท่าไรจึงจะให้
ด าเนินการผลิตไฟฟ้าได้ จ ากัดวงเงินในการลงทุน 
จ ากัดการผลิตไฟฟ้าจากพลังงานทดแทนเท่านั้นโดย
ไม่ให้อ านาจผลิตจากพลังงานหลัก จ ากัดก าลังการ
ผลิตไฟฟ้าต่อวันหรือต่อเดือนไว้ จ ากัดพ้ืนที่ที่จะ
ด าเนินการผลิตเฉพาะในเขตท้องถิ่นตน เปนนต้น 
 นอกจากนั้น ในร่างแผนปฏิบัติการก าหนด
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ได้เสนอให้แก้ไขกฎหมายที่จ าเปนนเพ่ือ
ด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งในด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน  
ได้มีการเสนอให้แก้ไขกฎหมายจ านวน 7 ฉบับ โดยที่
ไม่ได้เสนอให้แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการ
ประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 หรือกฎหมาย
เกี่ยวกับการไฟฟ้าแต่อย่างใด โดยเชื่อว่าคงจะไม่มี
การถ่ายโอนอ านาจหน้าที่ดังกล่าวในเร็ววันนี้  หรือ
อาจจะไม่มีการถ่ายโอนอ านาจหน้าที่นั้นเลยก็เปนนได้   
 ตามพระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
พลังงาน พ.ศ. 2550 มิได้มีการกล่าวถึงกรณีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจผลิตไฟฟ้าได้หรือไม่ 
ประกอบกับตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ และพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เองก็มิได้บัญญัติว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจประกอบกิจการ
พลังงานเอาไว้ ดังนั้น จึงยังไม่มีจุดเชื่อมโยงมาใช้
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 
2550 ซึ่งถ้าจะให้เกิดความชัดเจน ก็ควรจะมีการ
แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ และพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 โดยเพิ่มเติมถ้อยค า
ว่า “การประกอบกิจการพลังงาน ทั้งนี้ เปนนไปตาม
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 
2550” ลงไปในมาตราที่ก าหนดเกี่ยวกับอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ แล้วจึง
มาด า เนินการออกเปนนระเบียบของกระทรวง
พลังงานหรือระเบียบคณะกรรมการก ากับกิจการ
พลังงานอีกครั้ งหนึ่ ง เกี่ยวกับการอนุญาต การ
ก าหนดประเภท และอายุใบอนุญาตให้สอดคล้อง 
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กับขนาดและลักษณะของกิจการพลังงานประเภท
ต่าง ๆ   
 
กรณีองค์กรปกครองท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่น   
 จากการศึกษากฎหมายและแนวนโยบาย
ของประเทศญี่ปุ่นแล้วพบว่า การปกครองส่วน
ท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่นมีเป้าหมายชัดเจนว่าจะท า
ให้การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ยิ่งใหญ่กว่ารัฐบาลกลาง  โดยแนวคิดเรื่อง Local 
Government First  ซึ่งเน้นให้ท้องถิ่นท ามากกว่า
รัฐบาลกลางมาท าเอง รัฐบาลกลางจะท าหน้าที่
เฉพาะเรื่องใหญ่ๆที่อยู่นอกเหนือจากความสามารถ
ของท้องถิ่น เช่น งานป้องกันประเทศ เปนนต้น
(สถาบันวิถีทรรศน์, 2551) 
 ประเทศญี่ปุ่นมี Waste Management 
and Public Cleansing Law (Law No.137 of 
1970)  เปนนกฎหมายหลักที่เกี่ยวกับการจัดการขยะ
มูลฝอย  ซึ่งได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เปนนองค์กรหลักในการบริหารจัดการขยะมูลฝอย 
โดยการด าเนินการจะเริ่มต้นตั้งแต่การวางแผน
จัดการขยะมูลฝอย ตามมาตรา 6  (Municipal 
Solid Waste Management Plan) การจัดเก็บ 
ขนส่ง และการก าจัดขยะมูลฝอย ตามมาตรา 6-2 
(Management by Municipalities) 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศ
ญี่ปุ่นมีบทบาทส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ
ต่างๆ โดยเปนนองค์กรหลักที่มีอ านาจหน้าที่จัดการ
ขยะมูลฝอยและก็มีอ านาจผลิตไฟฟ้าได้ด้วยเช่นกัน 
โดยตัวอย่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผลิต
ไฟฟ้าจากขยะมูลฝอย คือ โรงไฟฟ้าพลังความร้อน

จากขยะมูลฝอยที่เมือง Fukuoka ถือว่าเปนน
โรงไฟฟ้าที่มีความทันสมัยมาก ซึ่ งมีแนวคิดที่
น่าสนใจ คือ เกิดจากการร่วมทุนกันระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเมือง Fukuoka กับบริษัทผลิต
ไฟฟ้าชื่อ Kyushu Electric Power Co.,Inc หรือที่
เรียกว่า KEPCO ซึ่งเปนนบริษัทเอกชนที่ได้รับ
สัมปทานผลิตและจ าหน่ายไฟฟ้าในเมือง Fukuoka 
ตั้งบริษัทใหม่ขึ้นมาชื่อว่า “Fukuoka Clean 
Energy Corporation” โดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นถือหุ้นในบริษัทใหม่นี้ร้อยละ 51 และบริษัท 
KEPCO ถือหุ้นอยู่อีกร้อยละ 49 โดยที่ความเปนนมา
ของการตั้งโรงไฟฟ้าแห่งนี้ คือ รัฐบาลญี่ปุ่นเล็งเห็น
ว่าขยะมูลฝอยเปนนปัญหาสิ่ งแวดล้อมที่ส าคัญ
ประการหนึ่ง การก าจัดขยะมูลฝอยด้วยวิธีทั่ว ๆ ไป
ที่ใช้กันอยู่ เช่น การเผา การฝัง ไม่ได้ช่วยแก้ปัญหา
เรื่ องสิ่ งแวดล้ อม แต่ กลับจะ เปนนการท าลาย
สิ่งแวดล้อมมากขึ้นไปอีก ด้วยเหตุนี้เองจึงเกิดการ 
ตั้งโรงไฟฟ้าพลังความร้อนจากขยะมูลฝอยขึ้นมาซึ่ง
รัฐบาลญี่ปุ่นได้ให้เงินสนับสนุนจ านวนหนึ่งด้วย โดย
จุดเริ่มต้นอยู่ที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่
ก าจัดขยะมูลฝอยอยู่แล้ว องค์กรปกครอง ส่วน
ท้องถิ่นได้ร่วมทุนกับบริษัท KEPCO ตั้งบริษัทใหม่
ขึ้นมา เปนนบริษัทโรงไฟฟ้าพลังความร้อนจากขยะมูล
ฝอย โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอนุญาตให้
บริษัทใหม่ที่เกิดขึ้นนั้นเข้ามาท าด าเนินการก าจัด
ขยะมูลฝอยในเขตพ้ืนที่ของตน โดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นซึ่งเปนนผู้ร่วมทุนก็จะต้องจ่ายค่าก าจัด
ขยะมูลฝอยให้กับบริษัทใหม่นี้ด้วยเพราะการก าจัด
ขยะมูลฝอยเปนนหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น แต่ในเมื่อมิได้ด าเนินการนั้นเอง แต่จ้าง
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บริษัทใหม่ให้ท าหน้าที่นั้นแทนตน ในขณะที่บริษัท 
KEPCO ซึ่งเปนนผู้ร่วมทุนกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็ไปท าสัญญากับบริษัทใหม่เพ่ือซื้อพลังงาน
ไฟฟ้าที่ผลิตได้จากโรงไฟฟ้านั้น ส่วนบริษัทใหม่ที่
เกิดขึ้นก็จะมีรายได้จากการขายพลังงานไฟฟ้าให้กับ
บริษัท KEPCO (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2558) 
 
สรุปผลการวิจัย 
 รูปแบบของการด าเนินการส าหรับการผลิต
ไฟฟ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถท าได้
หลายวิธี แต่วิธีที่น่าจะเหมาะสมที่สุด คือ การร่วม
ด าเนินการกับบริษัทเอกชน โดยจัดตั้งนิติบุคคลใหม่
ขึ้นมาด าเนินการในรูปแบบบริษัทจ ากัด เพราะการ
ผลิตไฟฟ้าถือเปนนเรื่องใหม่ เปนนบริการสาธารณะ
เฉพาะด้านที่ยังไม่เคยด าเนินการ อีกทั้งยังใช้เงิน
ลงทุนมหาศาล มีความเสี่ยงสูง มีความซับซ้อน และ
ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษมากกว่ากิจการทั่ว  ๆ ไป 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งไม่มีความเชี่ยวชาญจึง
แบกรับความเสี่ยงเหล่านั้นเองไม่ไหว อันเปนนปัญหา
เรื่องศักยภาพความพร้อม ดังนั้น การเข้าร่วมกับ
บริษัทเอกชนที่มีความเชี่ยวชาญจึงน่าจะเหมาะสม
ที่สุด โดยอาจจะใช้ต้นแบบการด าเนินการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่นมาปรับ
ใช้ตามความเหมาะสม  แต่อย่างไรก็ดี เนื่องจาก
บริษัทเปนนนิติบุคคลแยกต่างหากจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จึงสามารถด าเนินกิจการใดๆได้ตาม
วัตถุประสงค์ของบริษัท ซึ่งย่อมจะรวมไปถึงกิจการ
อ่ืนๆที่ไม่ใช่กิจการสาธารณูปโภคด้วย แต่หากบริษัท
มีวัตถุประสงค์หลายประการมิใช่เฉพาะกิจการ
สาธารณูปโภค องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่อาจ

ไปถือหุ้นในบริษัทนั้นได้  นอกจากนั้น ภายหลังจาก
ได้เข้าร่วมถือหุ้นในบริษัทแล้ว องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่ นต้องคอยระวั งมิ ให้บริษัทมีหรื อขยาย
วัตถุประสงค์ในลักษณะที่จะท าให้ไม่อาจคงถือหุ้นใน
บริษัทนั้นต่อไปได้  ดังนั้น เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิด
ปัญหาตามมา จึงไม่เหมาะที่จะไปร่วมทุนกับบริษัท
เดิมที่มีวัตถุประสงค์อ่ืนๆอยู่ด้วย แต่ควรจะตั้งเปนน
บริษัทใหม่ขึ้นมา โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบ
กิจการสาธารณูปโภคไฟฟ้าเท่านั้น  
 การใช้ประโยชน์จากไฟฟ้าที่ผลิตได้นั้นมี
หลายรูปแบบ แต่รูปแบบที่เหมาะสมและดูเหมือน 
จะเปนนการตอบโจทย์เรื่องบริการสาธารณะและ
ประโยชน์สาธารณะได้ดีที่สุด คือ การขายไฟฟ้านั้น
ให้กับประชาชนในท้องถิ่น เพราะถือว่าเปนนการ
จัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น
ของตน โดยเมื่อขายไฟฟ้าได้แล้ว ก็น าเงินนั้นมาใช้ 
ในการก าจัดขยะมูลฝอย อันถือได้ว่าเปนนเรื่องที่ 
เกี่ยวกันโดยตรง ซึ่งเมื่อด าเนินการไปเรื่อย ๆ ก็เปนน
การลดค่าใช้จ่ายในการก าจัดขยะมูลฝอย 
   การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะขาย
ไฟฟ้าให้แก่ผู้ใดนั้น ต้องค านึงความต้องการไฟฟ้า
ของประชาชนในท้องถิ่นตนก่อนเปนนหลัก และ
พิจารณาถึงก าลังการผลิตไฟฟ้าด้วย โดยการขาย
ไฟฟ้าให้กับประชาชนนอกท้องถิ่นตนนั้นไม่ ใช่
รูปแบบการใช้ประโยชน์ที่สมควร เพราะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ
ในเขตท้องถิ่นตน เว้นแต่ว่าจะผลิตไฟฟ้าออกมาได้
ปริมาณมากจนเกินความต้องการประชาชนใน
ท้องถิ่นของตน  ส่วนการเอาไฟฟ้าที่ผลิตได้นั้นเก็บไว้
ใช้ในส านักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง  
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ก็อาจจะถูกมองว่าไม่ใช่การบริการสาธารณะ หรือ
แม้กระทั่งการให้ผู้ด้อยโอกาสหรือยากจนได้ใช้ไฟฟ้า
ฟรีหรือขายในราคาถูก ก็ดูเหมือนจะเปนนการท า             
เพ่ือประโยชน์แก่ผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ ซึ่งอาจจะขัด
กับหลักความเสมอภาค 
 ดังนั้น จึงควรมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ  
และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
พ.ศ. 2542 เพ่ือเปนนการรองรับให้องค์กรปกครอง
ส่ ว นท้ อ ง ถิ่ น มี อ า น า จผลิ ต ไฟ ฟ้ า ไ ด้  ส่ ว น ใ น
รายละเอียดเกี่ยวกับรูปแบบของการด าเนินการ 
ข้อจ ากัดอ านาจทางกฎหมาย มาตรการทาง
กฎหมาย มาตรฐานความปลอดภัย การควบคุม
ก ากับดูแลการผลิตไฟฟ้า และเรื่องอ่ืนๆ ควรจะได้มี
การบัญญัติเพ่ิมเติมในพระราชบัญญัติการประกอบ
กิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 หรือกฎหมายอ่ืนๆที่
เกี่ยวข้องต่อไป   
 นอกจากนี้ รัฐอาจจัดให้มีโครงการน าร่อง
หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้นแบบในการผลิต
ไฟฟ้าในทุกภูมิภาคของประเทศ โดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้นแบบเหล่านั้นจะได้รับการสนับสนุน
ด้านงบประมาณและด้านอ่ืนๆจากรัฐเปนนกรณีพิเศษ 
เพ่ือจะได้เปนนแบบอย่างและสาธิตให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆได้เรียนรู้การด าเนินการและมีแนว
ปฏิบัติที่ถูกต้องเปนนไปตามที่กฎหมายก าหนด   
 
ข้อเสนอแนะ 
 1 . ก า รแก้ ไ ข เ พ่ิ ม เ ติ ม กฎหมายจั ด ตั้ ง             
องค์ กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นประ เภทต่ า ง  ๆ             

และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 
  1.1 ควรจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ 
และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 จากเดิมที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น มีหน้าที่ก าจัดขยะมูลฝอยในเขตท้องถิ่นของ
ตน แก้ไขเพ่ิมเติมโดยใช้ถ้อยค าว่า “จัดการ” เข้าไป
แทนที่ค าว่า “ก าจัด” ซึ่งก็มีแนวทางตาม Waste 
Management and Public Cleansing Law ที่ใช้
ค าว่า “Management” ที่แปลได้ว่า “การจัดการ” 
อันรวมถึงการก าจัดขยะมูลฝอยอยู่ด้วยในตัวและก็
ยังหมายความรวมถึงการน าขยะมูลฝอยไปใช้
ประโยชน์ในด้านต่าง ๆ ซึ่งก็รวมไปถึงการน าขยะมูล
ฝอยมาผลิตพลังงานไฟฟ้าได้ด้วย     
 1 . 2  ค ว ร จ ะมี ก า ร เ พ่ิ ม เ ติ ม กฎหมา ย           
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทต่าง ๆและ
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
โดยเพิ่มเติมถ้อยค าว่า “การประกอบกิจการพลังงาน 
ทั้งนี้ เปนนไปตามพระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
พลังงาน พ.ศ. 2550” ลงไปในมาตราของบท
กฎหมายหลักที่ก าหนดเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  ๆ ซึ่ งจะท าให้
สามารถเชื่อมโยงน าพระราชบัญญัติการประกอบ
กิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาปรับใช้ได้  
 2. การแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการ 
ประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550                 
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 2 . 1  ควรจะมี การ เ พ่ิม เติ มบทบัญญัติ            
เปนนอีกหมวดหนึ่งต่างหากขึ้นในพระราชบัญญัติ            
การประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.  2550 คือ 
“หมวดการประกอบกิจการพลังงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น” ซึ่งจะมีการบัญญัติให้อ านาจ
ด าเนินการผลิตไฟฟ้า แต่ไม่ได้บังคับถึงขนาดที่จะ
บัญญัติให้ เปนนหน้าที่ อันต้องด าเนินการ โดยใน
บท บั ญญั ติ ข้ า ง ต้ น จ ะมี บั ญ ญั ติ ว า ง น โ ย บ า ย                   
แนวทางการด าเนินการ การจัดการ และควบคุม 
การประกอบกิจการพลังงานขององค์กรปกครอง
ส่ วนท้ องถิ่ น  การจั ดท าแผนการจั ดการและ            
การป้องกันบรรเทาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น และ
เรื่องอ่ืนๆที่จ าเปนน ทั้งนี้ จะไม่ใช่การบัญญัติเน้นเพียง
เรื่ องการผลิตไฟฟ้าเท่ านั้ น  แต่ควรบัญญัติ ไว้               
อย่างกว้างๆเพ่ือเปนนการเปิดช่องให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถประกอบกิจการพลังงานอ่ืนๆ 
ในอนาคตได้อีกด้วย 
 2.2 ควรมีการเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการ
ประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  เกี่ยวกับ 
“คณะกรรมการพิจารณาอนุญาตให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นผลิตไฟฟ้า” เพ่ือเปนนองค์กรพิจารณาใน
กา รออก ใบอนุญ าตประกอบกิ จ ก าร  โ ดยที่
คณะกรรมการดังกล่าวจะประกอบด้วยทุกหน่วยงาน
ที่มีอ านาจหน้ าที่ พิจารณาอนุญาตและอนุมัติ                
ซึ่งอาจจะพิจารณาร่วมกับคณะกรรมการก ากับ
กิจการพลังงานด้วย 
 3. องค์กรก าหนดนโยบาย องค์กรพิจารณา
อนุญาต และองค์กรก ากับดูแล 
  ควรจะมีการแบ่งแยกองค์กรก าหนด
นโยบาย องค์กรพิจารณาอนุญาต และองค์กร              

ก ากับดูแล ออกจากกัน เพ่ือให้ด าเนินการได้อย่าง มี
ประสิทธิภาพและไม่ทับซ้อนกัน 
  3.1 ในการก าหนดนโยบาย ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติควรจะมี
บทบาทในการก าหนดนโยบายด้านไฟฟ้าของ
ประเทศในภาพรวม และกระทรวงมหาดไทย โดย
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นควรจะก าหนด
ทิศทาง นโยบาย และก ากับดูแลการด าเนินการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  
  3.2 ในการพิจารณาอนุญาต รัฐควรตั้ง 
“คณะกรรมการพิจารณาอนุญาตให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นผลิตพลังงานไฟฟ้า” ซึ่งประกอบด้วย 
ทุกหน่วยงานที่จะมีหน้าที่ในการพิจารณาอนุญาต
และอนุมัติทั้งหมด โดยก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
การประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  
  3.3 ในการก ากับดูแล  รัฐควรจะตั้ง 
“คณะกรรมการก ากับดูแลการผลิตพลังงานไฟฟ้า
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับประเทศ” 
โดยอาจจะให้เปนนส่วนหนึ่งของคณะกรรมการก ากับ
กิจการพลังงาน และควรตั้ง “คณะกรรมการก ากับ
ดูแลการผลิตพลังงานไฟฟ้าขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในระดับจังหวัด” ขึ้นดูแลเปนนการเฉพาะเรื่อง
ส าหรับการผลิตไฟฟ้าขององค์กรปกครอง ส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดนั้นเท่านั้น  
  3.4 รัฐควรตั้ง “คณะกรรมการติดตาม
ประเมินผลการด าเนินการและประเมินมาตรฐาน
การให้บริการผลิตพลังงานไฟฟ้าขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น” โดยอาจจะให้คณะกรรมการก ากับ
กิจการพลังงาน ออกเปนนประกาศมาตรฐานคุณภาพ
การบริการ มาตรการคุ้มครองผู้ใช้พลังงาน และ
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นอกจากนั้น ควรตั้งเกณฑ์และจัดท าตัวชี้วัดในมิติ
ต่าง ๆ ก าหนดค่าเป้าหมายขั้นต่ าในการให้บริการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 3.5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจตั้ง 
“คณะกรรมการที่ปรึกษาภาคประชาชน” (Citizen 
Advisory Board) เพ่ือให้แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับ
การพัฒนา ปรับปรุงแก้ไข การวางแผนโครงการผลิต
พลังงานไฟฟ้าในอนาคตด้วยก็ได้ เพราะประชาชน
ผู้รับการบริการน่าจะเปนนผู้ ให้ค าตอบเกี่ยวกับ
ประสิทธิภาพในการบริการได้ดีที่สุด  
 4. แนวทางในการปฏิบัติ 
 4 . 1  คว ร จะแบ่ ง อ า น าจหน้ าที่ ค ว าม
รับผิดชอบในการด าเนินการ โดยให้รัฐวิสาหกิจ               
ที่ผลิตไฟฟ้ารับผิดชอบในการผลิตไฟฟ้าจากแหล่ง
พลังงานหลัก และกรณีการขายไฟฟ้าให้แก่บริษัท
ใหญ่ ๆ หรืออุตสาหกรรมที่ต้องใช้ไฟฟ้าในปริมาณ
มาก และกรณีท่ีเกี่ยวกับการค้าระหว่างประเทศ  แต่
ส าห รั บการผลิ ต ไฟ ฟ้ าจ ากพลั ง ง านทดแทน
โดยเฉพาะจากขยะมูลฝอย ควรจะให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ โดยเน้นไปที่ การ
ผลิตไฟฟ้าเพ่ือขายให้ครัวเรือนโดยตรง คือแค่จะ
กระทบต่อความเปนนอยู่ประชาชนในท้องถิ่น แต่จะ
ไม่กระทบต่อเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศ   
  4 . 2  ควรตรา “ระ เบี ยบกระทรวง 
มหาดไทยว่าด้วยการผลิตพลังงานไฟฟ้าขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น” ขึ้นมารองรับเปนนการเฉพาะ 
เพ่ือให้มีแนวทางในการปฏิบัติอย่างชัดเจน เพราะ
การผลิตไฟฟ้าเปนนเรื่องใหม่และใช้งบประมาณ
ด าเนินการจ านวนมหาศาล ควรจะได้มีแนวปฏิบัติที่
ชัดเจนแน่นอน และเปนนไปในแนวทางเดียวกัน                                                
 4.3 หากประชาชนได้รับความเดือดร้อน
เสียหายต่อทรัพย์สิน สุขภาพอนามัย อันเกิดจาก
ผลกระทบของการผลิตไฟฟ้าหรือโรงไฟฟ้า ต้องมี
การเยียวยาโดยจ่ายค่ารักษาพยาบาลและค่าชดเชย
ให้แก่ประชาชนเหล่านั้น ซึ่งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นควรจะเตรียมการตั้งงบประมาณในส่วนนี้เผื่อ
เอาไว้ในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีด้วย  
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