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ความนี้้�มีีวัตถุุประสงค์์เพ่ื่�อวิิเคราะห์์ 
สถานะทางกฎหมายของ “การผลิติ 

ไฟฟ้้า” ในระบบกฎหมายไทยตามคำวิินิิจฉััย
ศาลรััฐธรรมนููญที่่� 1/2566 โดยเปรีียบเทีียบ
กัับสถานะทางกฎหมายตามพััฒนาการของ
กฎหมายพลังงานประเทศฝรั่่�งเศส เริ่่�มตั้้�งแต่่  

“รััฐบััญญััติิเลขที่่�  2000-108 ลงวัันที่่�  10 
กุุมภาพัันธ์์ ค.ศ. 2000 ว่่าด้้วยการสร้้างความ
ทัันสมััยและการพััฒนาบริิการสาธารณะด้้าน
ไฟฟ้้า” ในฐานะกฎหมายแม่่บทที่่�วางรากฐาน
การปฏิิรููปกิิจการพลังงาน ก่่อนจะมีีการจััด
หมวดหมู่่�และบััญญััติิไว้้อย่่างเป็็นระบบใน
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ประมวลกฎหมายพลังงานที่่�มีีผลใช้้บัังคัับอยู่่�
ในปััจจุุบััน ตลอดจนเพื่่�อชี้้� ให้้เห็็นถึึงความ
เปลี่่�ยนแปลงของบทบาทหน้าที่่�ของรััฐจาก  
“รััฐผู้้�ประกอบการ” หรืือ “รััฐผู้้�ผููกขาด” สู่่�  
“รัฐัผู้้�กำกัับดููแล” ในบริิบทของกฎหมายมหาชน
ทางเศรษฐกิิจ ท่่ามกลางข้้อถกเถีียงถึึงความ 
ชอบธรรมทางกฎหมายของการลดสััดส่่วน 
ความเป็็นเจ้้าของของรััฐในภาคการผลิิตไฟฟ้้า 
ให้้ต่่ำกว่่าร้้อยละ 51 

ผลการศึกึษาพบว่่า ในประการแรก คำวินิิจิฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนููญไทยที่่�ตีีความว่่า “การผลิิต
ไฟฟ้้า” มิิใช่่โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�นพื้้�นฐาน
ที่่�รััฐต้้องผููกขาดตามรััฐธรรมนููญ มาตรา 56 นั้้�น  
สอดคล้้องกัับหลัักการสากลว่่าด้้วย “การแยก
กิจิการ” ที่่�ปรากฏในระบบกฎหมายของฝรั่่�งเศส 
ซึ่่�งจำแนกสถานะทางกฎหมายของ “การผลิิต” 

ให้้เป็็นกิิจกรรมที่่�แข่่งขัันเสรีี แยกออกจาก 
“โครงข่่าย” ที่่�เป็็นกิิจการผููกขาดโดยธรรมชาติิ 
ในประการต่่อมา ผลการศึึกษายืืนยันว่่าการ
เปลี่่�ยนแปลงดังักล่่าวมิใิช่ก่ารละทิ้้�งหน้า้ที่่�ของรััฐ  
แต่่เป็็นการสะท้้อนสถานะการเป็็นรััฐผู้้�กำกัับ
ดููแลอย่่างเป็็นรููปธรรม โดยมุ่่�งเน้้นการรัักษา
ความมั่่�นคงทางพลังงานผ่านกลไกการกำกัับ
ดููแลโดยองค์์กรอิิสระ (กกพ.) และการวางแผน
เชิงิยุุทธศาสตร์์ (PDP) แทนการยึึดถืือกรรมสิิทธิ์์�
ในปััจจััยการผลิิตแบบดั้้�งเดิิม

คำสำคััญ : กฎหมายมหาชน, กฎหมาย
รััฐธรรมนููญ, กฎหมายปกครอง, กฎหมาย
มหาชนทางเศรษฐกิิจ, กฎหมายพลัังงาน, ศาล
รััฐธรรมนููญ, การเปิิดเสรีีพลัังงาน, การแยก
กิิจการพลังงาน, การกำกัับดููแล, กฎหมาย
พลัังงานฝรั่่�งเศส

Abstract

article aims to analyze the 
legal status of “electricity  

generation” within the Thai legal system 
following Constitutional Court Ruling No. 
1/2566. It conducts a comparative study 
with the evolution of French energy law, 
commencing with Law No. 2000 - 108 of 
10 February 2000 on the Modernization  
and Development of the Public Electricity  
Service This Act served as the foundational  
legislation for reform before being  
systematically codified into the current 
Energy Code. Furthermore, the study 

aims to demonstrate the paradigm shift 
in the State’s role from an “Operator  
State” or “State Monopoly” to a  
“Regulatory State” within the context 
of public economic law, amidst debates 
on the legal legitimacy of reducing state 
ownership in the electricity generation 
sector to below 51 percent. 

The findings reveal, firstly, that the 
Thai Constitutional Court interpreted 
that “electricity generation” does not  
constitute a basic utility or network  
requiring a state monopoly under Section 
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56 of the Constitution, which aligns with the 
international principle of “Unbundling”  
found in the French legal system. This  
principle legally distinguishes “generation” 
 as a competitive activity from “network 
operation,” which remains a natural 
monopoly. Secondly, the study confirms 
that such a transformation does not  
constitute an abandonment of state  
duties ; rather, it reflects the concrete  
status of a Regulatory State. In this model,  

the State focuses on maintaining energy 
security through regulatory mechanisms 
via an independent regulator (ERC) 
and strategic planning (PDP), instead of  
maintaining traditional ownership over 
the means of production.

Keywords : Public Law, Constitutional  
Law, Administrative Law, Public Economic  
Law, Energy Law, Constitutional Court, 
Energy Liberalization, Energy Unbundling, 
Regulation, French Energy Law

1. บทนำำ�
พลัังงานไฟฟ้้าเป็็นปััจจััยพื้้�นฐานที่่�มิิอาจ

ขาดได้้ในการดำรงชีีวิิตและการขัับเคลื่่�อน
เศรษฐกิิจของรััฐสมััยใหม่ ซึ่่�งในอดีีตรััฐธรรมนููญ
และกฎหมายมหาชนของหลายประเทศรวมถึึง
ประเทศไทย ได้้วางรากฐานการบริิหารจััดการ
กิิจการพลัังงานไว้้บนสมมติิฐานที่่�ว่่า “ความ
มั่่�นคงทางพลัังงาน” (Sécurité énergétique) 
จะเกิิดขึ้้�นได้้ก็็ต่อ่เม่ื่�อรััฐเป็็นผู้้�ผูกขาดดำเนิินการ  
(Monopole d’État) และเป็็นเจ้า้ของกรรมสิิทธิ์์�
ในปัจัจัยัการผลิติทั้้�งหมดแต่เ่พีียงผู้้�เดีียว แนวคิดิ
ดัังกล่่าวสอดคล้้องกัับทฤษฎีีบริิการสาธารณะ
แบบดั้้�งเดิมิที่่�มองว่่าไฟฟ้้าเป็็น “บริิการสาธารณะ
แห่่งชาติิ” ที่่�ต้้องจััดทำโดยองค์์กรของรััฐเพื่่�อ
ป้้องกัันการแสวงหากำไรเกิินควร นอกจากนี้้� 
การจัดัวางกิจิการไฟฟ้้าให้อ้ยู่่�ภายใต้้หลักับริกิาร
สาธารณะมิิได้้เกิิดจากเหตุุผลเชิิงอุุดมการณ์์
เท่า่นั้้�น หากยังัมีีฐานมาจากลักัษณะทางเทคนิคิ
และเศรษฐศาสตร์์ของระบบไฟฟ้้าเอง กล่่าวคืือ  
ลักัษณะทางกายภาพของไฟฟ้้าแทบจะไม่่สามารถ

กัักเก็็บได้้ในปริิมาณมากภายใต้้เง่ื่�อนไขทาง 
เศรษฐกิิจที่่� เหมาะสม (Non-stockable)  
การให้้บริิการไฟฟ้้าจึึงต้้องใช้้วิิธีีการผลิิตไฟฟ้้า 
ส่่งเข้้าสู่่�ระบบ และใช้้ไฟฟ้้าในเวลาใกล้้เคีียงกััน  
การรัักษาสมดุุลระหว่่างกำลัังผลิิตกัับความ
ต้้องการใช้้ไฟฟ้้าจึึงต้้องอาศััยการวางแผน การ
ควบคุุมระบบ และโครงข่่ายที่่�มีีเสถีียรภาพ  
ด้้วยเหตุนี้้� รัฐัจึึงเข้้ามามีีบทบาทสููงในกิจิการไฟฟ้้า 
มาตั้้�งแต่่ระยะเริ่่�มต้้นของการพััฒนาโครงสร้้าง
พื้้�นฐาน อย่่างไรก็็ตาม ในช่่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมา  
พััฒนาการของเทคโนโลยีีการผลิิตไฟฟ้้า  
(Technologies de production) ได้้
เปลี่่�ยนแปลงไปอย่่างก้้าวกระโดด จากเดิิมที่่�
ต้้องพึ่่�งพาโรงไฟฟ้้าขนาดใหญ่่ (Centrales de  
production centralisée) มาสู่่�การกระจาย 
ศููนย์์การผลิิต (Production décentralisée)  
และการเกิิดขึ้้�นของพลังงานหมุนเวีียนที่่�ใคร 
ก็ส็ามารถเป็็นผู้้�ผลิติได้้ สภาพการณ์์ทางเทคโนโลยีี 
และเศรษฐศาสตร์์ที่่�เปลี่่�ยนไปนี้้� ได้้สร้้างแรงกดดััน
ให้้เกิิดการ “ถอดรื้้�อโครงสร้้างการผููกขาด” 
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(Démonopolisation) ในระดัับสากล เพื่่�อ
เปิิดโอกาสให้้เอกชนเข้้ามามีีส่วนร่วมในการ
ผลิิตไฟฟ้้า อัันจะนำมาซึ่่�งประสิิทธิิภาพและ
การแข่่งขััน

สำหรับประเทศไทย รััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจักัรไทย พุทุธศักัราช 2560 มาตรา 56  
วรรคสอง ได้้บัญัญัตัิคิุ้้�มครองกิจิการสาธารณูปูโภค 
ขั้้�นพื้้�นฐานไว้้ว่่า “โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�นพื้้�นฐาน 
ของกิิจการสาธารณููปโภคขั้้�นพื้้�นฐานของรััฐ...  
รัฐัจะกระทำด้้วยประการใดให้้ตกเป็็นกรรมสิทิธิ์์�
ของเอกชนหรืือทำให้้รััฐเป็็นเจ้้าของน้้อยกว่่า 
ร้อ้ยละห้า้สิบิเอ็ด็มิไิด้”้2 บทบัญัญัตัินิี้้�ได้ก้ลายเป็น็ 
ประเด็็นข้้อพิิพาททางกฎหมายครั้้�งสำคััญที่่�สุุด 
ในประวััติิศาสตร์์พลังงานไทย เม่ื่�อมีีการนำคดีี
ขึ้้�นสู่่�ศาลรััฐธรรมนููญในคำวิินิิจฉััยที่่� 1/2566  
โดยผู้้�ร้องโต้้แย้้งว่่า การที่่�รััฐดำเนิินนโยบาย 
ตามแผนพัฒนากำลัังผลิิตไฟฟ้้า (Power  
Development Plan หรืือ PDP) จนทำให้้สัดัส่่วน
การผลิิตไฟฟ้้าของรััฐโดยการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิต 
แห่่งประเทศไทย (กฟผ.) ลดต่่ำกว่่าร้้อยละ 51  
เป็็นการขััดต่่อเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญและ
ทำลายความมั่่�นคงของชาติิ ซึ่่�งประเด็็นปัญหา
ดังักล่า่วมีีความคล้า้ยคลึงึอย่า่งยิ่่�งกับัการปฏิริูปู

2	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 มาตรา 56 รััฐต้้องจััดหรืือดำเนิินการให้้มีีสาธารณููปโภคขั้้�นพื้้�นฐาน

ที่่�จำเป็็นต่อการดำรงชีีวิิตของประชาชนอย่่างทั่่�วถึึงตามหลัักการพััฒนาอย่่างยั่่�งยืืน โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�นพื้้�นฐานของ

กิิจการสาธารณููปโภคขั้้�นพื้้�นฐานของรััฐอัันจำเป็็นต่่อการดำรงชีีวิิตของประชาชนหรืือเพื่่�อความมั่่�นคงของรััฐ รััฐจะกระทำด้้วย 

ประการใดให้้ตกเป็็นกรรมสิิทธิ์์�ของเอกชนหรืือทำให้้รััฐเป็็นเจ้้าของน้้อยกว่่าร้้อยละห้้าสิิบเอ็็ดมิิได้้ การจััดหรืือดำเนิินการ 

ให้ม้ีีสาธารณูปูโภคตามวรรคหนึ่่�งหรืือวรรคสอง รัฐัต้้องดูแูลมิใิห้ม้ีีการเรีียกเก็บ็ค่า่บริกิารจนเป็น็ภาระแก่ป่ระชาชนเกินิสมควร  

การนำสาธารณููปโภคของรััฐไปให้้เอกชนดำเนิินการทางธุุรกิิจไม่่ว่่าด้้วยประการใด ๆ  รัฐัต้้องได้้รัับประโยชน์ตอบแทนอย่่างเป็็นธรรม  

โดยคำนึึงถึึงการลงทุุนของรััฐ ประโยชน์์ที่่�รััฐและเอกชนจะได้้รัับและค่่าบริิการที่่�จะเรีียกเก็็บจากประชาชนประกอบกััน
3	 Loi n° 2000 - 108 du 10 février 2000 relative à la modernisation et au développement du service public 

de l’électricité.
4	 Directive n° 96/92/CE du Parlement européen et du Conseil du 19 décembre 1996 concernant des règles 

communes pour le marché intérieur de l’électricité.

พลัังงานของประเทศฝรั่่�งเศสในช่่วง ค.ศ. 2000 
ที่่�มีีการตรารััฐบััญญััติิเลขที่่� 2000-108 ลงวัันที่่�  
10 กุุมภาพัันธ์์ พ.ศ. 2543 ว่่าด้้วยการสร้้าง
ความทัันสมััยและการพััฒนาบริิการสาธารณะ
ด้้านไฟฟ้้า3 เพื่่�ออนุุวััติิการตามกฎหมายของ
ประชาคมยุุโรป (สหภาพยุโรปในปัจจุุบััน)  
โดยเฉพาะข้้อบัังคัับที่่� 96/92/CE4 ที่่�อยู่่�เบื้้�อง
หลัังการเปลี่่�ยนสถานะของกิิจการผลิิตไฟฟ้้า  
(Generation) จากภารกิจิผูกูขาดของรัฐัวิสิาหกิจ 
การไฟฟ้า้แห่ง่ประเทศฝรั่่�งเศส (EDF) มาสู่่�ระบบ
การแข่่งขันัที่่�ควบคุมุโดยรััฐ หรืือ “ระบบใบอนุุญาต” 
(Régime d’autorisation)

บทความนี้้� จึึงมุ่่� ง ศึึกษาคำวิินิิจฉััยศาล
รัฐัธรรมนููญที่่� 1/2566 ผ่่านมิติิกิฎหมายเปรีียบเทีียบ 
กัับจุุดเปลี่่�ยนทางกฎหมายของฝรั่่�งเศส เพื่่�อ
วิเิคราะห์ส์ถานะทางกฎหมายของการผลิติไฟฟ้า้
และชี้้�ให้้เห็็นถึึงความเปลี่่�ยนแปลงของบทบาท
หน้้าที่่�ของรััฐ จาก “รััฐผู้้�ประกอบการ” (L’État 
opérateur) สู่่� “รััฐผู้้�กำกัับดููแล” (L’État 
régulateur) ในบริิบทของกฎหมายมหาชน
ทางเศรษฐกิิจ โดยมุ่่�งตอบคำถามสำคััญว่่า  
การตีีความคำว่่า “โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�น
พื้้�นฐาน” ตามมาตรา 56 ของศาลรัฐธรรมนูญูไทย 
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สอดคล้อ้งกับัหลักัการสากลเรื่่�องการแยกกิจิการ 
(Dissociation) หรืือไม่่ และกลไกทางกฎหมาย
ภายใต้้รููปแบบรััฐผู้้�กำกัับดููแลมีีความชอบธรรม
ทางนิิติิศาสตร์์เพีียงพอที่่�จะทดแทนระบบ
กรรมสิิทธิ์์�ของรััฐในการดููแลภารกิิจด้้านความ
มั่่�นคงตามเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ 
การศึึกษานี้้�จะเน้้นวิเคราะห์์กฎหมายพลังงาน
ของฝรั่่�งเศส ค.ศ. 2000 และประมวลกฎหมาย
พลัังงาน (Code de l’énergie)5 ในส่วนที่่�
เกี่่�ยวกัับโครงสร้้างและสถานะทางกฎหมาย 
เพ่ื่�อขยายพรมแดนความรู้้�ด้านการแยกกิิจการ
พลังงานและนำเสนอคำอธิบิายทางนิติิศิาสตร์ท์ี่่� 
สนัับสนุุนความสอดคล้้องทางทฤษฎีีระหว่าง
บริิบทของไทยและสากล อัันจะเป็็นประโยชน์์ 
ในการยกระดับัโครงสร้้างกิจิการพลังงานของไทย 
ต่่อไป

จากการศึึกษาเปรีียบเทีียบเบื้้�องต้้นพบว่่า  
ทั้้�งระบบกฎหมายไทยและประเทศฝรั่่�งเศส 
มีีพััฒนาการในการจำแนกสถานะทางกฎหมาย
ของกิิจการพลัังงานที่่�สอดคล้้องกันั โดยเฉพาะ
การแยกกิิจกรรมการผลิติออกจากกิิจการโครงข่่าย  
ซึ่่�งในประเทศฝรั่่�งเศสได้้มีีการกำหนดให้้การผลิติ
ไฟฟ้า้เป็น็กิจกรรมที่่�เปิดิกว้า้งสำหรับการแข่ง่ขันั  
ขณะที่่�โครงข่า่ยระบบส่่งยังัคงเป็็นกิจิการผูกูขาด 
โดยธรรมชาติิที่่�รััฐต้้องควบคุุมอย่่างเข้้มงวด 
สอดคล้้องกัับบรรทััดฐานในคำวิินิิจฉััยศาล
รััฐธรรมนููญที่่� 1/2566 ที่่�ระบุุว่่า “กำลัังการ
ผลิิตไฟฟ้้า” มิิใช่่โครงสร้้างพื้้�นฐานที่่�รััฐต้้อง 
มีีกรรมสิิทธิ์์�เกิินกึ่่�งหนึ่่�ง บรรทััดฐานนี้้�ส่่งผลให้้ 
การผลิิตไฟฟ้้ามีีสถานะเป็็น “กิิจกรรมทาง

5 Code de l’énergie.

เศรษฐกิิจที่่�เปิดิเสรีี” อันัเป็็นการรัับรองหลักการ 
แยกกิิจการ (Unbundling) ให้้เป็็นส่วนหนึ่่�ง
ของระบบกฎหมายรััฐธรรมนููญไทยอย่่างเป็็น
รููปธรรม การเปลี่่�ยนแปลงนี้้�สะท้้อนถึึงการ
เปลี่่�ยนผ่่านกระบวนทััศน์์ของกฎหมายมหาชน
ทางเศรษฐกิจิที่่�รัฐัมิไิด้ล้ดทอนหน้า้ที่่�ในการดูแูล
ประโยชน์ส์าธารณะ แต่เ่ปลี่่�ยนจากการ “สั่่�งการ
ในฐานะเจ้้าของ” มาเป็็นการ “กำกัับดููแลใน
ฐานะผู้้�วางกติิกา” ผ่า่นองค์์ประกอบสำคััญอย่่าง
คณะกรรมการกำกัับกิิจการพลัังงาน (กกพ.) 
และแผน PDP ของประเทศไทย ซึ่่�งมีีความ
คล้้ายคลึึงกัับระบบของฝรั่่�งเศสที่่�ใช้้กลไกกำกัับ
ดููแลและแผนการลงทุุนระยะยาวในการรัักษา
ดุุลยภาพระหว่างความมั่่�นคงทางพลังงานและ
การแข่่งขัันที่่�แท้้จริิงในยุุคสมััยใหม่่

ด้ว้ยเหตุนี้้� ประเด็น็หลักของบทความจึึงมิไิด้้ 
อยู่่�เพีียงการตอบคำถามว่่า “รััฐต้้องถืือครอง
กำลังัการผลิติไฟฟ้า้เกินิกึ่่�งหนึ่่�งหรืือไม่”่ หากแต่่ 
อยู่่�ที่่�การวิเิคราะห์เ์ชิงิโครงสร้า้งว่า่ “รัฐัสมัยัใหม่่ 
สามารถรักัษาความมั่่�นคงทางพลังังานโดยอาศัยั 
เครื่่�องมืือทางกฎหมายอื่่�นนอกเหนืือจาก
กรรมสิิทธิ์์�ของรััฐได้้หรืือไม่่” ในทางกฎหมาย
มหาชนทางเศรษฐกิิจ การลดบทบาทของรััฐ 
ในฐานะผู้้�ประกอบกิิจการโดยตรงมิิได้้หมายความว่่า 
รััฐถอนตััวจากภารกิิจในการจััดทำบริิการ
สาธารณะ แต่่หมายถึึงการเปลี่่�ยนรููปแบบของ
อำนาจรััฐจากการเป็็นเจ้้าของและผู้้�ดำเนิิน
กิิจการ ไปสู่่�การเป็็นผู้้�กำหนดนโยบาย วางแผน 
ออกใบอนุญุาต ควบคุุมการเข้า้ถึึงโครงข่า่ย และ 
กำกัับการแข่่งขัันผ่านองค์์กรกำกัับดููแลเฉพาะทาง  
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(Jean-Paul Valette, 2015, pp.28-35,  
pp.65-91, and pp.127–150) กรอบคิิด 
ดัังกล่่าวสอดคล้้องกัับพััฒนาการของกิิจการ
สาธารณููปโภคแบบเครืือข่่ายในยุุโรป ซึ่่�งมิิได้้
เป็็นกระบวนการ “ยกเลิิกการกำกัับดููแล” แต่่
เป็น็การสร้า้ง “ระเบีียบกำกับัดูแูลแบบใหม่”่ เพื่่�อ
รองรัับตลาดที่่�เปิิดให้้แข่่งขัันมากขึ้้�น โดยเฉพาะ 
อย่่างยิ่่�งในกิจการที่่�ประกอบด้้วยสองส่่วนที่่�มีี
ธรรมชาติิต่่างกััน กล่่าวคืือ “ส่่วนที่่�แข่่งขัันได้้” 
หรืือมีีลัักษณะเป็็น “การให้้บริิการ” โดยแท้้  
เช่น่ การผลิติและการจััดหาไฟฟ้้า กับั “ส่ว่นที่่�ยังั
มีลีักัษณะผูกูขาดโดยธรรมชาติ”ิ หรืือมีีลักัษณะ
เป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐานในการจััดทำ “บริิการ
สาธารณะ” เช่่น ระบบส่่งและระบบจำหน่ายไฟฟ้้า  
(Jean Bergougnoux, 2000, pp.19-26,  
and pp.35–72) การวิิเคราะห์์คำวิินิิจฉััยศาล
รัฐัธรรมนููญที่่� 1/2566 จึงึต้อ้งตั้้�งอยู่่�บนฐานคิดนี้้�  
มิิ ใช่่บนสมมติิฐานแบบดั้้� ง เ ดิิมที่่� เ ท่่ากัับว่่า  
“ความมั่่�นคง” จะมีีได้้เฉพาะเมื่่�อรััฐเป็็นเจ้้าของ
ปััจจััยการผลิิตโดยตรงเท่่านั้้�น

2. นวััตกรรมทางกฎหมายมหาชน
ทางเศรษฐกิจิในการแปรรูปูโครงสร้้าง
และสถานะของกิิจการพลัังงาน 
ในระบบกฎหมายฝรั่่�งเศส

การเปลี่่�ยนแปลงกิิจการพลัังงานของ
ประเทศฝรั่่�งเศสมิิใช่่เพีียงการปรัับนโยบาย
เศรษฐกิิจ หากเป็็นการเปลี่่�ยนโครงสร้้างทาง
กฎหมายของบริิการสาธารณะด้้านพลังงานจาก
ระบบผููกขาดโดยรััฐไปสู่่�ระบบที่่�เปิิดให้้แข่่งขััน

6 Loi n° 46 - 628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de l’électricité et du gaz.

ในบางกิิจกรรม และคงการกำกัับอย่่างเข้้มงวด
ในกิิจกรรมที่่�เกี่่�ยวกัับโครงข่่าย เป็็นการปฏิิวััติิ
โครงสร้้างทางกฎหมายที่่�สั่่�นคลอนรากฐาน
ของกฎหมายมหาชนดั้้�งเดิิม จากเดิิมที่่�รััฐเคย
ผูกูขาดกิจิกรรมทางเศรษฐกิจิทุกุขั้้�นตอนภายใต้้ 
ทฤษฎีีบริิการสาธารณะ (Service Public)  
มาสู่่�ระบบใหม่ที่่�รัฐัต้้องถอยฉากออกมาเป็็นเพีียง  
“รััฐผู้้�กำกัับดููแล” ในบทที่่�สองนี้้�จะวิิเคราะห์์
กระบวนการทางกฎหมายในการแยกกิิจกรรม 
ที่่�แข่่งขันัได้้ (Activités concurrentielles) ออกจาก 
กิิจกรรมผููกขาดโดยธรรมชาติิ (Monopoles 
naturels) ตามแรงกดดัันของกฎหมายสหภาพ
ยุุโรป (Droit de l’Union européenne) 
และการบััญญััติิรัับรองหลัักการดัังกล่่าวไว้้ใน
ประมวลกฎหมายพลังงาน (Code de l’énergie)  
ฉบัับปััจจุุบััน

2.1  อิิทธิิพลของกฎหมายยุุโรปและ 
การปฏิิรููปกฎหมายใน ค.ศ. 2000 – 2004

ก่่อนที่่�จะมีีการปฏิิรููปกฎหมายพลังงาน 
ประเทศฝรั่่�งเศสมีีจารีีตประเพณีีการปกครอง
ของรััฐเดี่่�ยวแบบรวมศููนย์์ซึ่่�งฝัังรากลึึกอยู่่�ใน 
ประวััติิศาสตร์์ภููมิิปััญญาของฝรั่่� งเศสและ
การยึึดถืือความเป็็นหนึ่่�งเดีียวของอำนาจรััฐ
เป็็นสำคััญ กิิจการพลังงานถูกมองว่่าเป็็น
สาธารณูปูโภคขั้้�นพื้้�นฐานที่่�สำคัญัที่่�รัฐัต้อ้งเข้า้มา 
แทรกแซงเศรษฐกิิจ จุุดเริ่่�มต้้นสำคััญจากการ
รวบอำนาจเข้้าสู่่�ศููนย์์กลางผ่่านรััฐบััญญััติิการ
โอนกิิจการเป็็นของรััฐ ค.ศ. 1946 (Loi de 
nationalisation de 1946)6 
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รััฐบััญญััติิที่่� 46 – 628 ว่่าด้้วยการโอน
กิิจการไฟฟ้้าและก๊๊าซเป็็นของรััฐ ค.ศ. 1946 
มาตรา 1 วรรคหนึ่่�ง วางหลัักว่่า นัับแต่่การ
ประกาศใช้้กฎหมายฉบัับนี้้�  ให้้โอนกิิจการ 
ดังัต่อ่ไปน้ี้�เป็น็ของรัฐั (Nationalisés) (1) การผลิติ  
การส่ง่ การจำหน่า่ย การนำเข้า้ และการส่ง่ออก 
ไฟฟ้า้ (2) การผลิติ การส่ง่ การจำหน่า่ย การนำเข้า้  
และการส่ง่ออกก๊า๊ซเชื้้�อเพลิงิ7 มาตรา 2 วรรคหนึ่่�ง  
กำหนดให้้การบริิหารจััดการวิิสาหกิิจไฟฟ้้าที่่�
ถููกโอนเป็็นของรััฐนั้้�น ให้้มอบหมายแก่่องค์์การ
มหาชนระดัับชาติิที่่�มีีลัักษณะทางอุุตสาหกรรม
และพาณิิชยกรรมซึ่่�งมีีชื่่�อเรีียกว่่า “การไฟฟ้้า
แห่่งประเทศฝรั่่�งเศส (EDF)”8 EDF จึึงถืือ 
กำเนิดิขึ้้�นและมีีสถานะเป็น็ “องค์์กรทางกฎหมาย
มหาชนในเชิิงอุุตสาหกรรมและพาณิิชย์”  
(Établissement public à caractère  
industriel et commercial (EPIC)) ระดับัชาติิ 
ที่่�มีีอำนาจผููกขาดด้้านพลังงานเพื่่�อตอบสนองต่่อ 
พัันธกิิจทางสัังคมอย่่างชััดเจนในการบรรลุุ 
เป้้าหมายที่่�มุ่่�งเน้้นการสร้้างความสมานฉัันท์์
ทางสัังคมและความเป็็นอันหนึ่่�งอัันเดีียวกัันของ
ดิินแดนผ่านการรัับประกัันการเข้้าถึึงบริิการ 
พื้้�นฐานอย่่างทั่่�วถึงึด้้วยเอกสิิทธิ์์�ในกิจิการพลังังาน 
แต่เ่พีียงผู้้�เดีียว อำนาจดังักล่า่วสะท้อ้นให้เ้ห็น็ถึงึ 
หลักัการสำคัญัของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจิ  

7	 Article 1 alinéa 1er de la Loi n° 46 - 628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de l’électricité et du gaz :  

« A partir de la promulgation de la présente loi, sont nationalisés : 1° La production, le transport,  

la distribution, l’importation et l’exportation d’électricité ; 2° La production, le transport, la distribution, 

l’importation et l’exportation de gaz combustible. ».
8	 Article 2 alinéa 1er de la Loi n° 46 - 628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de l’électricité et du gaz :  

« La gestion des entreprises nationalisées d’électricité est confiée à un établissement public national  

de caractère industriel et commercial dénommé “Electricité de France (E.D.F.), Service National”. ».

คืือ รััฐมีีอำนาจเหนืือทรััพย์์สิินของเอกชน
หากทรััพย์สิินนั้้�นจำเป็็นต่อความต่่อเน่ื่�องของ 
บริกิารสาธารณะ ถึงึแม้ว้่า่เอกชนนั้้�นจะไม่ไ่ด้เ้ป็น็ 
บริิษััทพลังงานโดยตรงก็็ตาม เพราะฉะนั้้�น
กฎหมายฉบัับนี้้�จึึงเป็็นเครื่่�องมืือสำคััญของรััฐ
ในการบัังคัับใช้้หลักการเข้้าถึึงอย่่างเสมอภาค
และที่่�สำคััญที่่�สุุด คืือ หลักการเฉลี่่�ยทุุกข์์เฉลี่่�ย
สุุขทางราคาที่่�อนุุญาตให้้มีีการจััดเก็็บรายได้้
จากพื้้�นที่่�ที่่�มีีความหนาแน่่นและต้้นทุนต่่ำมา
อุุดหนุนเพ่ื่�อชดเชยต้้นทุนที่่�สููงของการขยาย
โครงข่่ายไปยัังพื้้�นที่่�ชนบทห่่างไกล เพื่่�อให้้มั่่�นใจ
ว่่าประชาชนทุุกคนจะสามารถเข้้าถึึงไฟฟ้้าและ
ก๊๊าซธรรมชาติิได้้ในราคาและคุุณภาพเดีียวกััน 
ทั่่�วทั้้�งดิินแดน กฎหมายฉบับนี้้�มิิใช่เ่พีียงเครื่่�องมืือ 
ทางเศรษฐกิิจ แต่่มีีสถานะเสมืือนกฎหมาย
รัฐัธรรมนูญูทางเศรษฐกิจิที่่�ได้ส้ถาปนาให้ก้ิจิการ
พลังังานมีีสถานะเป็็นบริกิารสาธารณะแห่ง่ชาติิ
ที่่�ศัักดิ์์�สิิทธิ์์� โดยรััฐมีีหน้าที่่�ผููกพัันต่อพลเมืือง
ในการสร้้างความสมานฉัันท์ทางสัังคมและ
ความเป็็นอัันหนึ่่�งอัันเดีียวกัันของดิินแดน ผ่่าน
กลไกการผููกขาดโดยรััฐวิิสาหกิิจหรืือวิิสาหกิิจ
มหาชนในรูปแบบองค์์กรทางกฎหมายมหาชนใน
เชิงิอุตุสาหกรรมและพาณิิชย์ (Pierre Esplugas- 
Labatut, 2023, pp.147-151 ; Pierre  
Delvolvé, 2025, pp.33–34 and pp.543-546 ;  
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Jean Bergougnoux, 2000, pp.19-20 et 
pp.58-59 ; Pierre Sablière, 2014, p.45 ; 
Gilles Jeannot, 2017, pp.24-25 ; Pierre 
Bauby, 2016, pp.7–23, and pp.133-141 ; 
Jean-Paul Valette, 2015, pp.33-35) 

จุุดเปลี่่�ยนสำคััญเริ่่�มขึ้้�นเม่ื่�อสหภาพยุโรป
ออก Directives (Paquet énergie) ชุดุที่่� 1 และ 2  
เพื่่�อบัังคัับให้้รััฐสมาชิิกเปิิดเสรีีตลาดพลัังงาน 
กฎหมายฝรั่่�งเศสจึึงต้้องปรัับตััวอย่่างรุุนแรง
ผ่่านกระบวนการนิิติิบััญญััติิเพื่่�อลดทอนอำนาจ
ผููกขาดของรััฐในการผลิิตไฟฟ้้า โดยดำเนิินการ
ผ่่านกฎหมายสำคััญ 2 ฉบับ ที่่�เป็็นกลไกหลััก 
ในการปฏิิรูปูโครงสร้า้งกิจิการพลังังานอย่า่งเป็น็
ระบบ (Pierre Delvolvé, 2025, p.617 ; Jean 
Bergougnoux, 2000, pp.64-65)

2.1.1 รั ฐบััญญััติเิลขที่่� 2000-108 ลงวัันที่่�  
10 กุุมภาพัันธ์์ ค.ศ. 2000 ว่่าด้้วยการสร้้าง
ความทัันสมััยและการพััฒนาบริิการสาธารณะ
ด้้านไฟฟ้้า

9 Article 6 de la Loi n° 2000 - 108 du 10 février 2000 relative à la modernisation et au développement du 

service public de l’électricité : « I. - Avant le 31 décembre 2002, une loi d’orientation sur l’énergie exposera 

les lignes directrices de la programmation pluriannuelle des investissements de production.

		  Le ministre chargé de l’énergie arrête et rend publique la programmation pluriannuelle des investissements  

de production qui fixe les objectifs en matière de répartition des capacités de production par source 

d’énergie primaire et, le cas échéant, par technique de production et par zone géographique. Cette  

programmation est établie de manière à laisser une place aux productions décentralisées, à la cogénération 

et aux technologies nouvelles. Cette programmation fait l’objet d’un rapport présenté au Parlement par 

le ministre chargé de l’énergie dans l’année suivant tout renouvellement de l’Assemblée nationale. Le 

premier de ces rapports est présenté dans l’année qui suit la promulgation de la présente loi. …

		  II. - Dans le cadre de la programmation pluriannuelle des investissements, les nouvelles installations 

de production sont exploitées par toute personne, sous réserve des dispositions des articles L. 2224 - 32 

et L. 2224 - 33 du code général des collectivités territoriales, dès lors que cette personne est titulaire 

d’une autorisation d’exploiter obtenue selon la procédure prévue à l’article 7, le cas échéant au terme 

d’un appel d’offres tel que prévu à l’article 8. … »

กฎหมายฉบัับนี้้� คืือ จุุดเริ่่�มต้้นของการ
เปิิดเสรีีที่่�ริิเริ่่�มทำลายหลัักการผููกขาดการผลิิต 
ที่่�เคยเป็็นของ EDF มายาวนาน โดยอนุุญาตให้้ 
เ อ ก ชน  ส า ม า ร ถ เข้้ า สู่่� ภ า ค ก า ร ผ ลิิ ต ไ ด้้  
ความสำคััญปรากฏในหมวดที่่� 2 มาตรา 6  
ที่่�วางกลไกการกำกัับดููแลเชิิงยุุทธศาสตร์์ที่่�
เรีียกว่่าแผนการลงทุุนระยะยาวด้้านการผลิิต
ไฟฟ้้า (Programmation Pluriannuelle des  
Investissements (PPI)) ซ่ึ่�งเป็็นแผนแม่่บทที่่�
รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงพลัังงานมีีหน้้าที่่�ต้้อง
จััดทำและประกาศต่่อสาธารณะ เพ่ื่�อกำหนด
เป้า้หมายสัดัส่ว่นการผลิติไฟฟ้า้ ให้ส้อดคล้อ้งกับั
นโยบายแห่ง่รัฐั9 แม้ป้ระเทศฝรั่่�งเศสจะเปิดิตลาด  
แต่่รัั ฐยัั งคงกุุมอำนาจในการชี้้�ทิิศทางของ
โครงสร้้างพลังังานของประเทศไว้้อย่่างเหนีียวแน่่น  
และมาตรา 7 ของกฎหมายที่่�ระบุุว่่าการดำเนิิน
กิิจการโรงงานผลิิตไฟฟ้้าต้้องได้้รัับใบอนุุญาต 
(Autorisation) จากรััฐมนตรีีว่าการกระทรวง 
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พลังงาน10 เป็็นจุดเปลี่่�ยนสำคััญที่่�กฎหมาย 
เปิิดโอกาสให้้ผู้้�ประกอบการรายใหม่สามารถ 
เข้้ามาลงทุุนสร้้างโรงไฟฟ้้าแข่่งขัันกับ EDF ได้้ 
หากมีีคุณสมบััติทิางเทคนิิคและการเงิินครบถ้้วน
ตามที่่�รััฐกำหนด รััฐจำต้้องออกใบอนุุญาตให้้ 
โดยไม่่อาจกีีดกันัได้้ (Pierre Sablière, 2014, 
pp.8-9 , and pp.2039-2040)

2 .1 .2 รั ัฐบััญญััติิ เลขที่่�  2004-803  
ลงวัันที่่� 9 สิิงหาคม ค.ศ. 2004 ว่่าด้้วยบริิการ
สาธารณะด้้านไฟฟ้า้และก๊๊าซและวิิสาหกิจิไฟฟ้า้
และก๊๊าซ11

ภายใต้้แรงกดดัันจากประชาคมยุุโรป 
ประเทศฝรั่่�งเศสต้อ้งยอมประกาศใช้้กฎหมายใน 
ค.ศ. 2004 แปลงสถานะทางกฎหมายของ EDF 
ให้้กลายมาเป็็นบริิษััทมหาชนจำกััด (Société  
Anonyme (SA)) ที่่�อยู่่�ภายใต้บั้ังคับัของกฎหมาย 
แพ่่งและพาณิิชย์์ที่่�ใช้้บัังคัับกัับบริิษััทมหาชน
จำกััดโดยสมบููรณ์์ และรัับรองรููปแบบการจำแนก 
โครงข่่ายขนส่่งพลัังงานตามระดัับแรงดัันและ
ภารกิิจเป็็น 2 ส่่วน ได้้แก่่ 1) ระบบส่่งไฟฟ้้า 
(Transport) ซึ่่�งครอบคลุุมสายส่่งแรงสููงและ
แรงสููงพิิเศษ ดำเนิินการโดย RTE ในฐานะ 
ผู้้�จััดการระบบส่่งไฟฟ้้า และ 2) ระบบจำหน่่าย
ไฟฟ้้า (Distribution) ซ่ึ่�งครอบคลุุมโครงข่่าย
แรงดัันกลางและแรงดัันต่่ำ และบัังคัับให้้บริิษััท 
EDF ต้้องแยกกิิจการโครงข่่ายออกไปจััดตั้้�งเป็็น

10 Article 7 de la Loi n° 2000 - 108 du 10 février 2000 relative à la modernisation et au développement 

du service public de l’électricité : « I. - L’autorisation d’exploiter est délivrée par le ministre chargé de 

l’énergie. 

		  L’autorisation est nominative et incessible. En cas de changement d’exploitant, l’autorisation ne peut 

être transférée au nouvel exploitant que par décision du ministre chargé de l’énergie. … »
11 Loi n° 2004 - 803 relative au service public de l’électricité et du gaz et aux entreprises électriques et 

gazières.

นิิติิบุุคคลใหม่่ เรีียกกระบวนการนี้้�ว่่าการบัังคัับ
แยกนิิติิบุุคคล (Séparation juridique) เพื่่�อ
ให้้เกิิดความเป็็นกลางอย่่างแท้้จริิง ส่่งผลให้้เกิิด
บริษิัทั RTE (ผู้้�ดูแลระบบส่่ง) และบริิษัทั Enedis  
(ผู้้�ดูแูลระบบจำหน่าย) แยกเป็็นนิติิบิุคุคลต่างหาก 
ออกมาจากบริิษััท EDF ที่่�เป็็นบริิษััทแม่่ โดย
กฎหมายยัังบัังคัับให้้รััฐยัังคงถืือหุ้้�นในบริิษััท 
ดัังกล่่าวเนื่่�องจากถืือว่่าเป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐาน
ด้้านพลัังงานที่่�รััฐต้้องเป็็นเจ้้าของ เพีียงแต่่ต้้อง
มีีการบริิหารงานเป็็นอิิสระจากบริิษััทแม่่ที่่�เป็็น 
ผู้้�ผลิิต โดยส่ว่นใหญ่ด่ำเนินิการของทั้้�ง RTE และ 
Enedis ทั้้�งสองภาคส่ว่นยังัมีีลักัษณะเป็็นกิจการ
ผูกูขาดโดยธรรมชาติิที่่�ไม่เ่ปิดิให้ม้ีีการแข่ง่ขันั แต่่
เป็น็การผูกูขาดของผู้้�จัดัการโครงข่า่ยที่่�แยกออก
จากกิิจกรรม “ผลิิต” และ “จััดหาไฟฟ้้า” และ 
อยู่่�ภายใต้้หน้าที่่�ความเป็็นกลาง การไม่่เลืือกปฏิบิัตัิิ  
มีีการจััดทำประมวลหลัักปฏิิบััติิที่่�ดีี  และ 
อยู่่�ภายใต้้การกำกัับดูแูลของคณะกรรมการกำกัับ
กิิจการพลัังงาน มิิใช่่การผููกขาดแบบรวมศููนย์์ 
ในบริิษััท EDF เหมืือนอย่่างในอดีีต (Marie 
Lamoureux, 2025, pp.244-256, and 
pp.359–360 ; Pierre Esplugas-Labatut, 
2023, pp.165-166) 

หลักการดัังกล่่าวปรากฏในหมวดที่่� 2  
มาตรา 5 ที่่�บัญัญัตัิบิังัคับัการบริิหารจัดัการโครงข่่าย 
ระบบส่่งไฟฟ้้าหรืือก๊๊าซ (Gestion d’un réseau de  
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transport d’électricité ou de gaz)  
จะต้้องดำเนิินการโดยนิิติิบุุคคลที่่�แยกต่่างหาก 
(des personnes morales distinctes) 
จากนิิติิบุุคคลที่่�ประกอบกิิจกรรมการผลิิต  
(Product ion)  หรืือการจััดหา/ค้้ าปลีีก  
(Fourniture) ไฟฟ้้าหรืือก๊๊าซ12 นอกจากน้ี้� 
มาตรา 6 จึึงได้้วางรากฐานเรื่่�องความเป็็นอิิสระ
ในการบริิหารจััดการ โดยกำหนดให้้ผู้้�บริิหาร
จััดการโครงข่่ายต้้องดำเนิินงานอย่่างเป็็นอิสระ
จากผลประโยชน์ของบริิษััทแม่่ที่่�เป็็นผู้้�ผลิิตหรืือ 
ผู้้�จัดัหาพลังังาน (Gómez - Acebo et al., 2005, 
pp.6-7) อีีกทั้้�งยัังกำหนดมาตรการคุ้้�มครอง 
ผู้้�บริิหารโดยระบุุว่่าการปลดผู้้�อำนวยการใหญ่
จะกระทำมิิได้้หากปราศจากความเห็็นชอบ 
จากคณะกรรมการกำกัับดููแลกิจการพลังงาน 
(Commission de régulation de l’énergie 
(CRE))13 มาตราเดีียวกัันนี้้�ยัังกำหนดหน้าที่่� 
ในการสร้้างกำแพงกั้้�นข้อมููลผ่านกลไกทาง
กฎหมายที่่� เรีียกว่่าประมวลหลักปฏิิบััติิที่่�ดีี  
(Code de bonne conduite) ซ่ึ่�งผู้้�บริหิารโครงข่่าย 
ต้้องจััดทำขึ้้�นเพื่่�อวางมาตรการภายในมิิให้้เกิิด
การเลืือกปฏิิบััติิ ต้้องรัักษาความลัับทางการค้้า 
หรืือป้้องกัันการรั่่�วไหลของข้้อมููลเชิิงพาณิิชย์ 

12 Article 5 de la Loi n° 2004 - 803 : « La gestion d’un réseau de transport d’électricité ou de gaz est assurée 

par des personnes morales distinctes de celles qui exercent des activités de production ou de fourniture 

d’électricité ou de gaz. ».
13 Article 6 (I et II) de la Loi n° 2004 - 803 : « Les gestionnaires de réseaux de transport d’électricité ou de gaz 

exploitent, entretiennent et développent ces réseaux de manière indépendante vis - à - vis des intérêts 

dans les activités de production ou de fourniture d’électricité ou de gaz... Toute personne qui assure la 

direction générale d’un gestionnaire de réseau ne peut être révoquée sans avis motivé préalable de la 

Commission de régulation de l’énergie. »
14 Article 6 (III) de la Loi n° 2004 - 803 : « Tout gestionnaire d’un réseau de transport d’électricité ou de gaz 

réunit dans un code de bonne conduite les mesures d’organisation interne prises pour prévenir les risques 

de pratique discriminatoire en matière d’accès des tiers au réseau. »

ที่่�จะเอื้้�อประโยชน์ให้้แก่่บริิษัทัแม่่เหนืือคู่่�แข่่งรายอ่ื่�น  
เพื่่�อประกัันสิทธิิในการเข้้าถึึงโครงข่่าย (Accès 
des tiers au réseau) ของผู้้�ประกอบการผลิิต
ไฟฟ้้าทุุกภาคส่่วนอย่่างเสมอภาค14

การแยกกิิจการดัังกล่่าวมิิได้้หมายความว่่า 
ประเทศฝรั่่�งเศสยกเลิิกการผููกขาดโครงข่่าย
หรืือทำให้โ้ครงข่า่ยไฟฟ้า้กลายเป็น็ตลาดแข่ง่ขันั  
ในทางตรงกัันข้้าม ระบบส่่งและระบบจำหน่่าย
ยังัคงเป็น็กิจิการผูกูขาดโดยธรรมชาติ ิเนื่่�องจาก
เป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐานที่่�ไม่่สมควรสร้้างซ้้ำซ้้อน
ในเชิงิเศรษฐศาสตร์ ์แต่่กฎหมายฝรั่่�งเศสเปลี่่�ยน 
“รูปูแบบของการผูกูขาด” จากการผูกูขาดแบบ
บููรณาการในการไฟฟ้้าแห่่งประเทศฝรั่่�งเศส
ไปสู่่�การผููกขาดโดยผู้้�จััดการโครงข่่ายที่่�แยก
นิิติิบุุคคลและถููกกำกัับอย่่างเข้้มงวด กล่่าวคืือ 
ระบบส่่งอยู่่�ภายใต้้การบริิหารงานของบริิษััท 
RTE ส่่วนระบบจำหน่่ายส่่วนใหญ่่ดำเนิินการ
โดยบริิษััท Enedis ซ่ึ่�งต้้องปฏิิบััติิภารกิิจโครง
ข่่ายอย่่างเป็็นกลาง โปร่่งใส และไม่่เลืือกปฏิิบััติิ
ระหว่างผู้้�ผลิิตหรืือผู้้�จัดหาไฟฟ้้ารายต่่าง ๆ 
(ซ่ึ่�งปกติิแล้้วถืือว่่าเป็็นคู่่�แข่่งกัับบริิษััทแม่่ของ
ตนเอง) (Commission de régulation de 
l’énergie (CRE), 2024)
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ความชอบธรรมของกฎหมายฉบัับนี้้�ได้้รัับ 
การยืืนยันัโดยคำวินิิจิฉัยัคณะตุลุาการรัฐัธรรมนูญู 
ที่่� 2004 - 501 DC ลงวันัที่่� 5 สิงิหาคม ค.ศ. 2004  
เรื่่�อง กฎหมายว่า่ด้ว้ยบริกิารสาธารณะด้า้นไฟฟ้า้ 
และก๊๊าซ และวิิสาหกิิจไฟฟ้้าและก๊๊าซ15 ซึ่่�งได้้ 
วางบรรทััดฐานสำคััญว่่า การแปลงสภาพ
องค์์กรจากรััฐวิิสาหกิจ (EPIC) ไปเป็็นบริิษััท
มหาชนจำกััดตามกฎหมายเอกชน (SA) นั้้�น
ไม่่ขััดต่่อรััฐธรรมนููญ ตราบเท่่าที่่�รััฐยัังคงดำรง
อำนาจในการกำกัับดููแลให้้เอกชนปฏิิบััติิตาม
ภารกิิจบริิการสาธารณะอย่่างเคร่่งครััด โดย
ศาลได้้เปลี่่�ยนเกณฑ์์การพิิจารณาจาก “เกณฑ์์
ทางองค์์กร” (ใครเป็็นคนทำ) มาสู่่� “เกณฑ์์
ทางเนื้้�อหา” (ทำอะไร) ซึ่่�งถืือเป็็นการคลี่่�คลาย 
ข้้อจำกััดทางทฤษฎีีครั้้�งใหญ่ที่่�อนุญุาตให้้เอกชน
เข้้ามาเป็็นผู้้�จัดัทำบริกิารสาธารณะได้้ นอกจากน้ี้�  
คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญยัังได้้ยืืนยันว่า “หลัก
ความเสมอภาค” และ “หลัักความต่่อเนื่่�อง”  
ในการจััดทำบริิการสาธารณะ (principes  
d’égalité et de continuité du service public) 
เป็็นหลักัการระดับัรัฐัธรรมนูญูที่่�ผูกูพันัผู้้�ประกอบ
การทัันทีีที่่�เข้้าดำเนิินภารกิิจบริิการสาธารณะ  
แม้้กฎหมายจะให้้อำนาจดุุลพิินิิจแก่่รััฐในการ
เลืือกที่่�จะทำสัญัญากับัผู้้�ประกอบการหรืือไม่่ก็ไ็ด้้ 
แต่่คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญวางหลักว่่า “การ
ไม่่มีีสัญัญา ไม่่ทำให้้หลุดุพ้้นจากหน้าที่่�” กล่่าวคืือ 
ภารกิิจบริิการสาธารณะย่่อมติิดตััวไปกัับองค์์กร

15 Décision n° 2004-501 DC du 5 août 2004 Loi relative au service public de l’électricité et du gaz et aux 

entreprises électriques et gazières.
16 Article L. 121 – 1 de Code de l’énergie : « Le service public de l’électricité a pour objet de garantir, dans 

le respect de l’intérêt général, l’approvisionnement en électricité sur l’ensemble du territoire national.

นั้้�น ๆ เสมอ (Inhérents au service public) 
ไม่่ว่่าจะมีีการทำสััญญากำกัับดููแลอย่่างเป็็น
ทางการหรืือไม่่ก็็ตาม

2.2  การจััดระเบีียบกฎหมายและการ
รัับรองสถานะในประมวลกฎหมายพลัังงาน 

เพื่่�อให้้หลัักการเปิิดเสรีีภาคการผลิิตและ
การคุุมเข้้มภาคโครงข่่ายมีีความมั่่�นคงถาวร 
ประเทศฝรั่่�งเศสได้้รวบรวมและจััดหมวดหมู่่�
กฎหมายขึ้้�นเป็็น “ประมวลกฎหมายพลัังงาน” 
(Code de l’énergie) ซึ่่�งเป็็นกฎหมายแม่่บท
ด้้านพลังงานและมีีผลบังคัับใช้้จนถึงปััจจุุบััน  
สิ่่�งสำคััญที่่�ต้้องกล่่าวถึึงเป็็นปฐมบทคืือ ประมวล
กฎหมายฉบัับนี้้�มิิได้้มุ่่�งเน้้นเพีียงกลไกตลาด 
แต่่ยัังได้้นิิยามความหมายใหม่่ของบริิการ
สาธารณะไว้้ใน มาตรา L. 121 - 1 ซึ่่�งบััญญััติิ
รัับรองว่่าไฟฟ้้าคืือ “สิินค้้าจำเป็็นขั้้�นพื้้�นฐาน” 
(produit de première nécessité) ที่่�จะต้้อง
ส่่งเสริิมให้้มีีความเป็็นอิิสระและความมั่่�นคง
ด้้านการจััดหาไฟฟ้้า (indépendance et  
à la sécurité d’approvisionnement) และ 
การดำเนินิกิจิการพลังังานต้องอยู่่�ภายใต้้หลักัการ 
ความเสมอภาค ความต่่อเนื่่�อง และการปรัับตััว  
เพื่่�อตอบสนองต่่อประโยชน์์สาธารณะ (intérêt 
général) ในมิติิิต่่าง ๆ  อาทิ ิความเป็็นอิสิระทาง
พลังังาน ความสมานฉันัท์ทางสัังคม (cohésion 
sociale) และการต่่อสู้้�กัับการเปลี่่�ยนแปลง
สภาพภูมิิอากาศ16 กลไกทางกฎหมายที่่�สำคััญ
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ที่่�สุุดที่่�ถููกบััญญััติิไว้้เพื่่�อรัักษาความเป็็นธรรม
ทางสังัคมโดยไม่ต่้อ้งพึ่่�งพาการผููกขาดกรรมสิิทธิ์์� 
คืือหลัักการ “การเฉลี่่�ยทุุกข์์เฉลี่่�ยสุุขทางราคา” 
(Péréquation tarifaire) ตามนััยมาตรา  
L. 121-5 ที่่�กำหนดให้้ภารกิิจการจััดหาไฟฟ้้า 

		  Dans le cadre de la politique énergétique, il contribue à l’indépendance et à la sécurité d’approvisionnement,  

à la qualité de l’air et à la lutte contre l’effet de serre, à la gestion optimale et au développement 

des ressources nationales, à la maîtrise de la demande d’énergie, à la compétitivité de l’activité  

économique et à la maîtrise des choix technologiques d’avenir, comme à l’utilisation rationnelle de l’énergie.

		  Il concourt à la cohésion sociale, à la lutte contre les exclusions, au développement équilibré du 

territoire, dans le respect de l’environnement, à la recherche et au progrès technologique, ainsi qu’à la 

défense et à la sécurité publique.

		  Matérialisant le droit de tous à l’électricité, produit de première nécessité, le service public de l’électricité 

est géré dans le respect des principes d’égalité, de continuité et d’adaptabilité et dans les meilleures 

conditions de sécurité, de qualité, de coûts, de prix et d’efficacité économique, sociale et énergétique. »
17 แม้้กฎหมายฝรั่่�งเศสจะยัังคงกำหนดให้้ EDF เป็็นผู้้�รัับผิิดชอบหลัักในภารกิิจบริิการสาธารณะพื้้�นฐาน (ตามถ้้อยคำ “Cette 

mission incombe à Electricité de France”) เพื่่�อเป็น็หลัักประกัันความมั่่�นคงแก่่ผู้้�ใช้ไ้ฟฟ้้ารายย่่อย แต่่กฎหมายก็็ได้้เริ่่�มนำ

กลไกการแข่่งขัันเข้า้มาจัับในภารกิจเฉพาะด้้านมากข้ึ้�น ดังัเห็็นได้้จากการแก้้ไขถ้้อยคำในภารกิจการจัดหาไฟฟ้้าสำรองที่่�เปลี่�ยน

หน้้าที่่�ของ EDF จาก “ผู้้�จััดหา” (Assurer) มาเป็็นเพีียง “ผู้้�เข้้าร่่วมประมููล” (Participer aux appels) ซึ่่�งสะท้้อนดุุลยภาพ

ใหม่่ที่่�รััฐพยายามรัักษาบทบาทนำของรััฐวิิสาหกิิจเดิิม ควบคู่่�ไปกัับการเปิิดช่่องให้้กลไกตลาดทำงานในส่่วนที่่�ทำได้้ 
18 Article L. 121 - 5 de Code de l’énergie modifié par article 64 (V) de la LOI n°2019 - 1147 du 8 novembre 

2019 : « La mission de fourniture d’électricité consiste à assurer, en favorisant la maîtrise de la demande, 

la fourniture d’électricité, sur l’ensemble du territoire, aux clients bénéficiaires des tarifs réglementés 

de vente dans les conditions prévues aux articles L. 337 - 4 à L. 337 - 9. L’électricité est fournie par le  

raccordement aux réseaux publics ou, le cas échéant, par la mise en œuvre des installations de production 

d’électricité de proximité mentionnées à l’article L. 2224 - 33 du code général des collectivités territoriales.

		  Cette fourniture concourt à la cohésion sociale, au moyen de la péréquation nationale des tarifs.

		  Cette mission incombe à Electricité de France ainsi que, dans leur zone de desserte, aux entreprises 

locales de distribution chargées de la fourniture. Elles l’accomplissent, pour les clients raccordés aux 

réseaux de distribution, conformément aux dispositions des cahiers des charges de concession ou des 

règlements de service des régies mentionnés au II de l’article L. 2224 - 31 du code général des collectivités 

territoriales.

		  Les autorités organisatrices de la distribution publique d’électricité mentionnées à l’article L. 121 - 4 sont 

les autorités organisatrices du service public de la fourniture d’électricité aux clients raccordés à un réseau 

de distribution qui bénéficient des tarifs réglementés de vente mentionnés à l’article L. 337 - 1.

		  Elle consiste également à participer aux appels à candidatures visant à assurer la fourniture d’électricité 

de secours aux clients raccordés aux réseaux publics dans les conditions prévues aux troisième à dernier 

alinéas de l’article L. 333 - 3. ».

(Fourniture) นั้้�น รััฐ17 ต้้องรัับประกัันว่่า
ประชาชนทั่่�วประเทศไม่่ว่่าจะอยู่่�ในเขตเมืือง
หรืือพื้้�นที่่�ห่่างไกล จะได้้รัับบริิการในมาตรฐาน 
ราคาเดีียวกััน18 ซึ่่�งบทบััญญัติัินี้้�เป็็นเครื่่�องยืืนยันว่า  
“รััฐผู้้�กำกัับดููแล” สามารถคุ้้�มครองผู้้�มีีรายได้้ 
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น้้อยผ่่านกลไกทางกฎหมายและการกำกัับดููแล
ราคา โดยไม่่จำเป็็นต้้องเป็็นเจ้้าของปััจจััยการ
ผลิิตเองทั้้�งหมดแต่่อย่่างใด (Pierre Bauby, 
2016, p.138)

จากหลักการพื้้�นฐานข้างต้้น ประมวล
กฎหมายพลังังานได้้วางโครงสร้้างการแยกกิิจกรรม
ไว้้อย่่างชััดเจน ดัังนี้้�

1) ส ถานะของการผลิิตไฟฟ้้า
ประมวลกฎหมายพลังงานได้้รัับรอง

เสรีีภาพในการประกอบการ (L iberté  
d’entreprendre) ในปัจจุุบันั การผลิติไฟฟ้้ามิิใช่่ 
กิิจการผููกขาดของรััฐอีีกต่่อไป แต่่เป็็นกิิจกรรม
ทางเศรษฐกิิจที่่�เปิิดกว้้าง ตามที่่�บััญญััติิไว้้ใน 
มาตรา L. 311-1 วรรคหนึ่่�งแห่่งประมวล
กฎหมายพลังงานวางหลักว่่าการประกอบ
กิิจการโรงงานผลิิตไฟฟ้้าอยู่่�ภายใต้้บัังคัับของ
ระบบการได้้รัับใบอนุุญาต (une autorisation 
administrative)19 เป็็นการยืืนยัันหลัักการเดิิม
ในมาตรา 7 ของรััฐบััญญััติิเลขที่่� 2000-108  
ลงวันัที่่� 10 กุมุภาพัันธ์ ค.ศ. 2000 ว่า่ด้ว้ยการสร้้าง
ความทัันสมััยและการพััฒนาบริิการสาธารณะ
ด้้านไฟฟ้้า บทบััญญััติิ น้ี้�สะท้้อนหลัักการ  
“สิิทธิิในการผลิิต” โดยเปลี่่�ยนบทบาทของรััฐ
จากการเป็็น “ผู้้�ผููกขาดทำเอง” มาเป็็น “ผู้้�ออก
ใบอนุุญาต” ให้้แก่่เอกชนที่่�มีีคุณสมบััติคิรบถ้้วน  
ไม่่ว่่าเอกชนรายนั้้�นจะมีีสัดส่่วนการผลิติมากน้้อย 

19 Article L311 – 1 de Code de l’énergie modifié par article 89 (V) de la LOI n°2021 - 1104 du 22 août 2021 : « 

Sous réserve de l’article L. 311 - 6, l’exploitation de toute nouvelle installation de production d’électricité 

est subordonnée à l’obtention d’une autorisation administrative. ».
20 Article L. 111 - 7 de Code de l’énergie modifié par article 1 de l’Ordonnance n°2016-130 du 10 février 2016 

de la LOI n°2021 - 1104 du 22 août 2021 : « La gestion d’un réseau de transport d’électricité ou de gaz est 

assurée par des personnes distinctes de celles qui exercent des activités de production ou de fourniture, 

selon le cas, d’électricité ou de gaz. ».

เพีียงใด ก็็ย่่อมกระทำได้้ภายใต้้กลไกตลาดเสรีี  
เพีียงแค่่อยู่่�ในกรอบภายใต้้แผนแม่่บทด้้านพลังังาน 
ของประเทศเพื่่�อประกัันว่่ารััฐจะไม่่สููญเสีียการ
ควบคุุมทิิศทางนโยบายพลังงานของชาติิไป 
(Pierre Sablière, 2014, pp.249-250)

2. ส ถานะของโครงข่่ายไฟฟ้้า
โครงข่่ายสายส่่ง (Réseau de transport)  

ซึ่่�งมีีสถานะเป็็นกิจการผููกขาดโดยธรรมชาติิ 
(Monopole naturel) กฎหมายยัังคงสงวน
อำนาจเหนืือระบบส่่งไฟฟ้้าไว้้ โดยกำหนดให้้  
ผู้้�บริิหารระบบส่่งไฟฟ้้า (Gestionnaire de  
Réseau de Transport (GRT) หรืือ Transmission  
System Operator (TSO) ในภาษาอัังกฤษ)  
ต้้องมีีความเป็็นอิิสระเด็็ดขาดจากผู้้�ผลิิตตาม
มาตรา L. 111-7 ที่่�วางหลักว่่าการบริิหาร
จััดการโครงข่่ายการส่่งไฟฟ้้าหรืือก๊๊าซ ต้้อง
ดำเนิินการโดยนิิติิบุุคคลหรืือบุุคคลซึ่่�งแยก 
ต่า่งหากจากผู้้�ที่่�ประกอบกิจิการผลิติหรืือกิิจการ
ค้า้ปลีีกไฟฟ้้าหรืือก๊๊าซ20 บทบััญญัตัินิี้้�ถืือเป็็นการ
ยืืนยันัหลักการพื้้�นฐานสำคััญที่่�ว่า่รััฐจำต้้องสงวน
อำนาจในการกำกัับดููแลโครงข่่ายสายส่่งให้้
ดำรงไว้้ซึ่่�งความเป็็นกลางอย่่างเคร่่งครััด ทั้้�งนี้้�  
เพื่่�อประกัันสิิทธิิในการเข้้าถึึงโครงข่่ายของ 
ผู้้�ประกอบการผลิติไฟฟ้า้ทุกุภาคส่ว่นอย่า่งเสมอ
ภาค อัันเป็็นเง่ื่�อนไขจำเป็็นที่่�จะนำไปสู่่�กลไก 
การแข่่งขัันที่่�เสรีีและเป็็นธรรมอย่่างแท้้จริิง
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การจััดโครงสร้้างความสััมพัันธ์ระหว่่าง
บริิษััท EDF บริิษััท RTE และบริิษััท Enedis 
สะท้้อนให้้เห็็นว่่า กฎหมายพลัังงานฝรั่่�งเศส
มิิได้้มุ่่�งเพีียง “แยกบริิษััท” ในเชิิงองค์์กร หาก
แต่่มุ่่�งจััดวางสถานะทางกฎหมายของโครงข่่าย
ไฟฟ้้าเสีียใหม่่ให้้พ้้นจากการเป็็นเครื่่�องมืือของ 
ผู้้�ประกอบการรายเดิมิ และให้้ทำหน้าที่่�เป็็นโครงสร้้าง 
พื้้�นฐานสาธารณะที่่�ผู้้�ประกอบการทุุกราย 
สามารถเข้้าถึึงได้้ภายใต้้เงื่่�อนไขที่่�เป็็นกลาง 
โปร่่งใส และไม่่เลืือกปฏิิบััติิ แม้้ภาครััฐฝรั่่�งเศส
ยังัคงมีีอิทธิพิลเหนืือกิิจการพลังงาน (โดยเฉพาะ
อย่า่งยิ่่�งเมื่่�อประเทศฝรั่่�งเศสกลับัมาถืือครองหุ้้�น
ทั้้�งหมดในบริิษัทั EDF ในปัจจุบัุัน) บริิษัทั RTE และ 
บริิษััท Enedis จึึงมิิได้้มีีสถานะเป็็นหน่วยงาน 
ภายในของ EDF ในระบบผูกูขาดแบบบูรูณาการ
เช่่นเดิิมอีีกต่่อไป ในกรณีีของ RTE กฎหมายได้้
จััดให้้ระบบส่่งไฟฟ้้าอยู่่�ภายใต้้ผู้้�จััดการระบบ
ส่่งที่่�แยกออกจาก EDF ในเชิิงนิิติิบุุคคลและ 
เชิงิหน้าที่่� การบริิหารจัดัการโครงข่่าย บริิษัทั RTE 
ต้้องดำเนิินภารกิิจบริิหารระบบส่่ง และบริิษััท 
Enedis ต้้องดำเนิินภารกิิจบริิหารโครงข่่าย 
จำหน่าย ภายใต้้หลักความเป็็นอิสระของ 
ผู้้�จัดการโครงข่่าย และต้้องจััดทำประมวลหลักั
ปฏิิบััติิที่่�ดีี เพื่่�อป้้องกัันการเลืือกปฏิิบััติิ การ
ใช้้ข้้อมููลเชิิงพาณิิชย์์ในทางที่่�เอื้้�อประโยชน์์แก่่
บริิษัทัแม่ ่และการทำให้้ภาพลักัษณ์์ของผู้้�จัดัการ
โครงข่่ายปะปนกัับกิิจกรรมแข่่งขัันของ EDF 
(Réseau de transport d’électricité, 2026 ;  
EDF, 2003 ; Commission de régulation de 

21 Code de l’énergie, art. L. 322-4 : « [...] les ouvrages des réseaux publics de distribution [...] appartiennent 

aux collectivités territoriales ou à leurs groupements [...] » ; « [...] la société gestionnaire du réseau public 

de distribution [...] est propriétaire de la partie des postes de transformation [...] qu’elle exploite. ».

l’énergie, 2019, pp.7-26) 
อย่่างไรก็็ดีี การอธิิบายสถานะของระบบ

จำหน่่ายไฟฟ้้าในกฎหมายฝรั่่�งเศสจำเป็็นต้้อง
แยกให้ช้ัดัระหว่่าง “กรรมสิทิธิ์์�ในโครงข่่าย” กับั  
“การบริิหารจัดการโครงข่่าย” เพราะในกรณีี
ของบริิษััท Enedis มิิได้้มีีสถานะเป็็นเจ้้าของ
โครงข่่ายจำหน่่ายไฟฟ้้าโดยทั่่�วไป หากแต่่มีีฐานะ 
เป็น็ผู้้�จัดัการระบบจำหน่่ายและผู้้�รับัสัมัปทานใน
พื้้�นที่่�ให้บ้ริกิารส่่วนใหญ่่ของฝรั่่�งเศสแผ่่นดินิใหญ่่  
ในทางกฎหมาย โครงข่่ายจำหน่่ายไฟฟ้้าสาธารณะ 
เป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐานระดัับท้้องถิ่่�น โดยประมวล
กฎหมายพลัังงานฝรั่่�งเศสฉบัับปััจจุุบัน มาตรา  
L. 322-4 กำหนดหลัักว่่า บรรดาสิ่่�งปลููกสร้้าง 
หรืือทรััพย์์สิินของโครงข่่ายจำหน่่ายไฟฟ้้า
สาธารณะเป็็นขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
หรืือกลุ่่�มองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นท่ี่�กฎหมาย
กำหนด เว้้นแต่่ทรััพย์์สิินเฉพาะบางประเภท 
เช่่น ส่่วนหนึ่่�งของสถานีีแปลงไฟจากแรงสููงหรืือ 
แรงสููงพิิเศษเป็็นแรงกลางที่่�ผู้้�จัดการระบบ
จำหน่่ายใช้้ประโยชน์์ ซ่ึ่�งกฎหมายกำหนดให้้ 
ผู้้�จัดัการระบบจำหน่่ายเป็น็เจ้า้ของ21 โครงสร้า้ง
ดัังกล่่าวทำให้้ระบบจำหน่่ายไฟฟ้้าของฝรั่่�งเศส 
มีีลักษณะเฉพาะ กล่่าวคืือ เป็็นโครงข่่ายสาธารณะ 
ระดัับท้้องถิ่่�นท่ี่�มีีองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
หรืือกลุ่่�มองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นเจ้้าของ 
หรืือเป็็นผู้้�มีีอำนาจจัดองค์์กรบริิการสาธารณะ
ในฐานะองค์์กรผู้้�มีีอำนาจจัดัให้้มีีบริกิารสาธารณะ 
(autorité organisatrice) และในฐานะองค์์กร
ผู้้�ให้้สััมปทาน (autorité concédante) ส่่วน 
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บริษัิัท Enedis ทำหน้้าท่ี่�เป็็นผู้้�จัดัการโครงข่่ายและ 
ผู้้�รัับสััมปทานภายใต้้ระบบพื้้�นที่่� ให้้บริิการ
ผููกขาดเฉพาะเขต (zones de desserte  
exclusives) (Marie Lamoureux, 2025, 
pp.254-255, pp.374-379, and pp.398-399) 

นััยสำคััญของกลไกดัังกล่่าวอยู่่�ที่่�การแยก
ให้้เห็็นอย่่างชััดเจนระหว่่าง “ความเป็็นเจ้้าของ
หรืืออิทิธิพิลของรัฐัเหนืือโครงสร้้างพื้้�นฐาน” กับั 
“การใช้อ้ำนาจผููกขาดในตลาดแข่ง่ขััน” กล่่าวคืือ  
รััฐยัังมีีความชอบธรรมในการเป็็นเจ้้าของ 
โครงข่่ายไฟฟ้้าตราบเท่่าที่่�การบริิหารจััดการ
โครงข่่ายไฟฟ้้ามิิได้้ขััดต่่อหลักกฎหมายแข่่งขััน
ทางการค้้า กฎหมายจึึงมีีหน้าที่่�ให้้หลักประกััน
ความเป็็นกลางผ่่านการสร้้างกำแพงกั้้�นข้้อมููล
สำคััญทางการค้้า และการกำกัับดููแลระหว่่าง
กิิจกรรมโครงข่่าย บทบาทของรััฐสมััยใหม่่ 
จึงึไม่่ใช่่ประเด็็นคำถามเรื่่�องของการดำเนิินกิจิการ 
ไฟฟ้้าด้้วยตนเองหรืือไม่่ แต่่เป็็นเรื่่�องของการ
สร้้างสมดุุลระหว่างกิิจการโครงข่่ายซ่ึ่�งเป็็นกิจการ
ผููกขาดโดยธรรมชาติิ กัับการผลิิตและจััดหา
ไฟฟ้้าซึ่่�งเป็็นกิจการที่่�เปิิดให้้มีีการแข่่งขัันกันได้้
อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ โครงข่่ายไฟฟ้้าในระบบ
กฎหมายฝรั่่�งเศสจึงึมิใิช่ท่รัพัย์ส์ินิเชิงิพาณิิชย์ของ
ผู้้�ผลิิตไฟฟ้้ารายเดิิมอีีกต่่อไป แต่่เป็็นโครงสร้้าง
พื้้�นฐานสาธารณะที่่�ต้้องอยู่่�ภายใต้้หลักความ
เสมอภาค ความโปร่ง่ใส และการไม่เ่ลืือกปฏิบิัตัิิ
ในการเข้้าถึึงโครงข่่าย ภายใต้้การกำกัับดููแล 
ของคณะกรรมการกำกัับกิิจการพลังงาน  
(Commission de régulation de l’énergie, 
2024)

2.3 จ ากรััฐผู้้�ประกอบการสู่่�รััฐผู้้�กำกัับ
ดููแล 

พััฒนาการทางกฎหมายข้้างต้้นชี้�ให้้เห็็น 
นััยสำคััญทางกฎหมายมหาชนว่่า การที่่� รััฐ
อนุุญาตให้้เอกชนเข้้ามามีีส่่วนแบ่่งใน “ภาค 
การผลิิต” (Production) มิิใช่่การละทิ้้�งหน้้าที่่�  
แต่่เป็็นการปฏิิบััติิตามครรลองของกฎหมาย
มหาชนทางเศรษฐกิิจสมััยใหม่ ที่่�มุ่่� ง เ น้้น
ประสิิทธิิภาพผ่านการแข่่งขััน โดยรััฐได้้แปลง
สภาพอำนาจของตนจากการเป็็นเจ้้าของโรง
ไฟฟ้้า ไปสู่่�อำนาจในการกำกัับดููแลผ่าน คณะ
กรรมการกำกัับกิิจการพลัังงาน (Commission 
de régulation de l’énergie (CRE)) ความ
ชอบธรรมทางนิติิิศาสตร์ข์องการจัดัตั้้�งองค์ก์รนี้้�  
ปรากฏชัดแจ้้งในคำอธิิบายกฎหมายและ
บทบััญญััติิมาตรา L. 131-1 แห่่งประมวล
กฎหมายพลังงานที่่�ระบุุภารกิิจหลัักของ CRE 
ว่่ามีีหน้าที่่�ในการมีีส่่วนช่่วยให้้ตลาดไฟฟ้้าและ
ก๊๊าซธรรมชาติิทำงานได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ  
นััยสำคััญที่่�ซ่่อนอยู่่� เบื้้�องหลัังบทบััญญััติินี้้� 
คืือการยอมรัับความจริิงทางเศรษฐศาสตร์์
การเมืืองที่่�ว่่า แม้้จะมีีการเปิิดเสรีี แต่่ในตลาด
ยัังคงมีี “ผู้้�ประกอบการดั้้�งเดิิม” (Opérateurs  
historiques) เช่น่ EDF ในประเทศฝรั่่�งเศส หรืือ 
กฟผ. ในประเทศไทยที่่�มีีอำนาจเหนืือตลาด 
ดำรงอยู่่� ดังันั้้�น กฎหมายจึึงให้อ้ำนาจ CRE เข้า้มา 
ทำหน้้าที่่� เป็็นกลไกถ่่วงดุุล เพ่ื่�อให้้มั่่�นใจว่่า
เงื่่�อนไขการเข้้าถึึงโครงข่่ายระบบส่่งและระบบ
จำหน่่าย (Accès aux réseaux) จะไม่่ถููกใช้้
เป็็นเคร่ื่�องมืือในการขััดขวางพััฒนาการของ 
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การแข่่งขันั22 ด้้วยเหตุดุังันี้้� ในสายตาของกฎหมาย 
ฝรั่่�งเศสปััจจุุบััน “ความมั่่�นคง” จึึงไม่่ได้้วััดที่่�
ปริิมาณโรงไฟฟ้้าที่่�รััฐเป็็นเจ้้าของ แต่่วััดที่่�ความ
เข้้มแข็็งของกฎหมายและกลไกการกำกัับดููแล
ระบบโครงข่่ายที่่�รััฐกุุมอำนาจไว้้นั่่�นเอง (Pierre 
Delvolvé, 2025, p.367)

3. วิิวััฒนาการโครงสร้้างกฎหมาย
พลัังงานไทยจากบทบััญญััติิสู่่�การ
ตีีความทางรััฐธรรมนููญ

หลัักการแยกกิิจการในระบบกฎหมาย
ฝรั่่�งเศสที่่�จำแนกสถานะระหว่าง “การผลิิต” 
ซึ่่�งเป็็นกิจกรรมที่่�เปิิดแข่่งขัันเสรีี ออกจาก  
“โครงข่่าย” ซึ่่�งเป็็นกิจการผูกูขาดโดยธรรมชาตินิั้้�น  
มิิได้้ เป็็นเพีียงการปรัับปรุุงโครงสร้้างทาง
เศรษฐกิิจทั่่�วไป แต่่ถืือเป็็นการปฏิิวััติิทาง
กฎหมายมหาชนครั้้�งสำคััญ ประเทศฝรั่่�งเศส 
มีีรากฐานความเป็็นรััฐเดี่่�ยวที่่�รวมศููนย์์อำนาจ
และผููกขาดกิิจการพลังงานไว้ภ้ายใต้้รัฐัวิิสาหกิจ
แห่่งเดีียวคืือบริิษััท EDF อย่่างเหนีียวแน่่น
ยาวนาน โดยอาศััยความชอบธรรมจากทฤษฎีี
บริิการสาธารณะแบบดั้้�งเดิิม การที่่�ประเทศ
ฝรั่่�งเศสต้้องถอดรื้้�อโครงสร้้างการผูกูขาดดังักล่่าว
เพื่่�อเข้้าสู่่�ตลาดเสรีี จึึงเป็็นกระบวนการเปลี่่�ยน
ผ่่านทางกฎหมายที่่�เต็็มไปด้้วยความท้้าทาย 

22 Article 131 - 1 du Code de l’énergie modifié par article 2 de l’Ordonnance n°2025 - 979 du 14 octobre 

2025 : « Dans le respect des compétences qui lui sont attribuées, la Commission de régulation de l’énergie 

concourt au bon fonctionnement des marchés de l’électricité et du gaz naturel au bénéfice des consom-

mateurs finals en cohérence avec les objectifs fixés à l’article L. 100 - 1 et les prescriptions énoncées 

à l’article L. 100 - 2.

		  A ce titre, elle veille, en particulier, à ce que les conditions d’accès aux réseaux de transport et de 

distribution d’électricité et de gaz naturel ainsi qu’aux installations de gaz naturel liquéfié et de stockage 

souterrain de gaz naturel n’entravent pas le développement de la concurrence. … ».

บทเรีียนการปรัับตััวของกฎหมายฝรั่่�งเศสจน
สามารถสร้้างสมดุุลระหว่่างกลไกตลาดเสรีีและ
การคุ้้�มครองความมั่่�นคงของรััฐได้้สำเร็็จ จึึงเป็็น
แนวทางที่่�ทรงคุุณค่่าอย่่างยิ่่�ง 

บริิบททางประวััติิศาสตร์์และโครงสร้้าง
ทางกฎหมายดัังกล่่าว มีีความสอดคล้้องและ
คล้้ายคลึึงกัับประเทศไทยอย่่างมีีนััยสำคััญ 
ประเทศไทยได้้สถาปนากิจิการไฟฟ้้าขึ้้�นบนฐาน
คิิดของการผููกขาดแบบเบ็็ดเสร็็จผ่่านการไฟฟ้้า 
ฝ่่ายผลิติแห่่งประเทศไทย (กฟผ.) โดยยึดึถืือว่่า 
พลัังงานเป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐานที่่�ความมั่่�นคง 
จะเกิิดขึ้้�นได้้ก็็ต่่อเมื่่�อรััฐเป็็นเจ้้าของกรรมสิิทธิ์์�
เท่่านั้้�น เมื่่�อพลวััตการเปิิดเสรีีพลัังงานและ 
การเข้้ามาของเอกชนเริ่่�มสั่่�นคลอนโครงสร้้างเดิมิ  
บทเรีียนจากประเทศฝรั่่� งเศสจึึงทำหน้าที่่�
เป็็นทั้้�งกระจกสะท้้อนและบรรทััดฐานทาง
นิติิศิาสตร์์เปรีียบเทีียบที่่�เหมาะสมในการอธิบิาย
ปรากฏการณ์์ที่่�กำลังัเกิดิขึ้้�นในระบบกฎหมายไทย  
เพื่่�อชี้้�ให้้เห็น็ว่าการลดสัดัส่่วนการผลิติของรัฐัลง  
มิิใช่่การล่่มสลายของบริิการสาธารณะ แต่่เป็็น 
การเปลี่่�ยนผ่านกระบวนทัศน์์ของกฎหมาย
มหาชนทางเศรษฐกิิจ 

ด้้วยเหตุนี้้� ฐานคิดเชิิงเปรีียบเทีียบจาก
กรณีีศึึกษาของฝรั่่�งเศส จึึงถููกนำมาใช้้เป็็น 
กรอบวิิเคราะห์์หลัักเพื่่�อทำความเข้้าใจพลวััต
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ของกฎหมายพลัังงานไทยในบทนี้้� โดยมุ่่�งเน้้น
วิิเคราะห์์การเปลี่่�ยนแปลงเชิิงอำนาจรััฐซ่ึ่�ง
บัญัญััติไิว้ใ้นพระราชบัญญัตัิกิารประกอบกิิจการ
พลัังงาน พ.ศ. 2550 อัันเป็็นรากฐานสำคััญ 
ที่่�นำไปสู่่�การตีีความความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ผ่่านคำวิินิิจฉััยของศาลรัฐธรรมนููญในคดีี
หมายเลขที่่� 1/2566 ทั้้�งนี้้� จะแบ่่งการพิิจารณา
ออกเป็็น 3 ส่่วนหลััก 

3.1  ประวััติิศาสตร์์การผููกขาดของรััฐ 
ในกิิจการไฟฟ้้าในประเทศไทย

จุดุตั้้�งต้น้ของกิจิการไฟฟ้า้ของประเทศไทย
มิิ ไ ด้้แตกต่่างจากรััฐสมััยใหม่จำนวนมาก 
ที่่�จััดวางสาธารณููปโภคพื้้�นฐานไว้้ภายใต้้แนวคิดิ
เรื่่�องการจัดัทำบริกิารสาธารณะ เนื่่�องจากรัฐัเห็น็ว่า 
กิจิการไฟฟ้้ามีีความสััมพันัธ์โดยตรงกัับความมั่่�นคง
ทางเศรษฐกิิจ ความมั่่�นคงของรััฐ และคุุณภาพ
ชีีวิิตของประชาชน จึึงต้้องมีีองค์์กรของรััฐเป็็น
ผู้้�รัับผิิดชอบหลัักในการวางแผน ลงทุุน ผลิิต 
จััดหา ส่่ง และจำหน่ายไฟฟ้้า เพื่่�อตอบสนอง 
ความต้้องการของประชาชนอย่่างทั่่�วถึึง (ปิิติิ 
เอี่่�ยมจำรูญูลาภ, 2566, หน้า้ 264 - 265) หลักัคิดิ 
ดัังกล่่าวได้้รัับการสถาปนาอย่่างเป็็นรูปธรรม
ผ่่านพระราชบััญญััติิการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่ง 
ประเทศไทย พ.ศ. 2511 ซึ่่�งจัดัตั้้�งการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิติ 
แห่่งประเทศไทย (กฟผ.) ให้้เป็็นรััฐวิิสาหกิิจ 
ที่่�มีีวัตถุปุระสงค์์ครอบคลุุมทั้้�งการผลิิต การจััดให้้
ได้ม้า การจััดส่ง่ และการจำหน่ายพลังังานไฟฟ้า้

23 พระราชบััญญััติิการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่งประเทศไทย พ.ศ. 2511

		  มาตรา 3 ให้้ยกเลิิก

		  (1) พระราชบััญญััติิการไฟฟ้้ายัันฮีี พ.ศ. 2500...

		  (4) พระราชบััญญััติิการลิิกไนท์์ พ.ศ. 2503...

		  (5) พระราชบััญญััติิการไฟฟ้้าตะวัันออกเฉีียงเหนืือ พ.ศ. 2505...

แก่่การไฟฟ้้าอ่ื่�น ผู้้�ใช้้ไฟฟ้้าที่่�กฎหมายกำหนด 
และประเทศใกล้้เคีียง (การไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่ง
ประเทศไทย, ม.ป.ป.) โครงสร้า้งดังักล่า่วสะท้อ้น 
รููปแบบกิิจการไฟฟ้้าในระบบผููกขาดแบบ 
บููรณาการแนวดิ่่�ง (monopole intégré  
verticalement) ซึ่่�งรัฐัมิไิด้้ทำหน้าที่่�เพีียงกำกับั
ตลาด หากแต่่เป็็นเจ้้าของโครงสร้้างหลักและ 
เป็็นผู้้�ประกอบกิิจการโดยตรงในห่วงโซ่่กิิจการ
ไฟฟ้้าเกืือบทุุกขั้้�นตอน (Jean Bergougnoux, 
2000, pp.35-39 ; Pierre Bauby, 2016,  
pp.17-20)

ในเชิิงประวััติิศาสตร์์ กฟผ. เกิิดขึ้้�นจาก
การที่่�รััฐรวมกิิจการผลิิตไฟฟ้้าหลักสามแห่่ง 
ได้แ้ก่ ่การไฟฟ้้ายัันฮี ีการลิิกไนท์ และการไฟฟ้้า 
ตะวัันออกเฉีียงเหนืือ เข้้าเป็็นรัฐวิิสาหกิจ
เดีียว โดยพระราชบััญญััติิการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิต 
แห่ง่ประเทศไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 3 ได้้ยกเลิกิ 
กฎหมายจัดัตั้้�งองค์์กรเดิิมทั้้�งสามชุุด และมาตรา 7  
ได้้บััญญััติิ ให้้ โอนทรััพย์์สิิน หนี้้� สิิน  สิิทธิิ  
ความรัับผิิด ตลอดจนธุุรกิิจของการไฟฟ้้ายัันฮีี  
การลิิกไนท์ และการไฟฟ้้าตะวัันออกเฉีียงเหนืือ
ไปเป็น็ของ กฟผ. การรวมกิจิการดังักล่่าวจึงึมิใิช่่ 
เพีียงการปรับัโครงสร้า้งทางบริหิาร หากเป็น็การ
รวมฐานทรััพย์สิินและอำนาจทางกฎหมาย 
ของกิจิการผลิติและระบบส่่งไฟฟ้้าไว้้ในนิติบิุคุคล
มหาชนแห่่งเดีียว23 เม่ื่�อพิิจารณาร่่วมกับักฎหมาย
จััดตั้้� งการไฟฟ้้านครหลวงและการไฟฟ้้า 
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ส่่วนภูมิภิาค จะเห็น็ได้้ว่่า ระบบไฟฟ้้าไทยถูกูออกแบบ 
เป็็น “โครงสร้้างสามการไฟฟ้้า” ตั้้�งแต่่ต้้น  
กล่่าวคืือ พระราชบััญญััติิการไฟฟ้้านครหลวง 
พ.ศ. 2501 จััดตั้้�งการไฟฟ้้านครหลวง (กฟน.) 
ให้ม้ีีวัตถุปุระสงค์์ในการจััดให้้ได้้มาและจำหน่าย 
พลังังานไฟฟ้้าในเขตกรุงุเทพมหานครและพื้้�นที่่�ที่่� 
กฎหมายกำหนด พร้อมทั้้�งบััญญััติิให้้การผลิิต  
จััดให้้ได้้มา และจำหน่่ายพลัังงานไฟฟ้้าเป็็น
กิิจการสาธารณููปโภค ส่่วนพระราชบัญญััติิ 
การไฟฟ้้าส่่วนภููมิิภาค พ.ศ. 2503 จััดตั้้�ง 
การไฟฟ้า้ส่ว่นภูมิภิาค (กฟภ.) ให้ม้ีีวัตถุปุระสงค์์
ในการผลิิต จััดให้้ได้้มา จััดส่่ง และจำหน่าย
พลัังงานไฟฟ้้าในเขตส่่วนภูมิิภาคซ่ึ่�งอยู่่�นอกเขต 
ที่่� กฟน. ดำเนินิการ โดยบัญัญัตัิชิัดัเจนเช่น่กันัว่า่  

		  มาตรา 7 ให้้โอนทรััพย์์สิิน หนี้้�สิิน สิิทธิิ ความรัับผิิด ตลอดจนธุุรกิิจของการไฟฟ้้ายัันฮีี การลิิกไนท์์ และการไฟฟ้้าตะวัันออก

เฉีียงเหนืือให้้แก่่ กฟผ. ทรััพย์์สิินดัังกล่่าวเมื่่�อได้้หัักหนี้้�สิินออกแล้้วให้้ถืือเป็็นทุุนของ กฟผ.
24 พระราชบััญญััติิการไฟฟ้้านครหลวง พ.ศ. 2501

		  มาตรา 6 ให้้จััดตั้้�งการไฟฟ้้าขึ้้�นเรีียกว่่า “การไฟฟ้้านครหลวง” มีีวััตถุุประสงค์์ดัังต่่อไปนี้้�

		  (1) ผลิิตพลัังงานไฟฟ้้าไปพลางก่่อนในระหว่่างที่่�ยัังไม่่ได้้มีีการโอนตามมาตรา 14 วรรคหนึ่่�ง แห่่งพระราชบััญญััติิการไฟฟ้้า

ยัันฮีี พ.ศ. 2500

		  (2) จััดให้้ได้้มาและจำหน่่ายพลัังงานไฟฟ้้า และ

		  (3) ดำเนิินธุุรกิิจเกี่่�ยวกัับพลัังงานไฟฟ้้าและธุุรกิิจอื่่�นที่่�เกี่่�ยวเนื่่�อง หรืือที่่�เป็็นประโยชน์์แก่่การไฟฟ้้านครหลวง

		  มาตรา 7 การผลิติ จัดัให้ไ้ด้ม้าและจำหน่า่ยพลังังานไฟฟ้า้ตลอดจนการคมนาคมที่่�ใช้พ้ลังังานไฟฟ้า้เป็น็กิจิการสาธารณูปูโภค

		  มาตรา 8 ให้้การไฟฟ้้านครหลวงเป็็นนิติิบุุคคล และให้้มีีอำนาจดำเนิินการตามวััตถุุประสงค์์ในเขตท้้องที่่�จัังหวัดพระนคร 

จังัหวัดธนบุรีีและจัังหวัดอ่ื่�นที่่�การไฟฟ้้ากรุุงเทพ กระทรวงมหาดไทย และกองไฟฟ้้าหลวง กรมโยธาเทศบาล ดำเนิินการอยู่่�แล้้ว

		พ  ระราชบััญญััติิการไฟฟ้้าส่่วนภููมิิภาค พ.ศ. 2503

		  มาตรา 6 ให้้จััดตั้้�งการไฟฟ้้าขึ้้�นเรีียกว่่า “การไฟฟ้้าส่่วนภูมิิภาค” เรีียกโดยย่่อว่่า “กฟภ.” และให้้ใช้้ช่ื่�อภาษาอัังกฤษว่่า 

“PROVINCIAL ELECTRICITY AUTHORITY” เรีียกโดยย่่อว่่า “PEA” มีีวััตถุุประสงค์์ดัังต่่อไปนี้้�

		  (1) ผลิิต จััดให้้ได้้มา จััดส่่ง และจำหน่่ายพลัังงานไฟฟ้้า

		  (2) ดำเนิินธุุรกิิจเกี่่�ยวกัับพลัังงานไฟฟ้้าและธุุรกิิจอื่่�นที่่�เกี่่�ยวเนื่่�องหรืือที่่�เป็็นประโยชน์์แก่่การไฟฟ้้าส่่วนภููมิิภาค

		  มาตรา 7 ให้้การไฟฟ้้าส่่วนภููมิิภาคมีีอำนาจดำเนิินการตามวััตถุุประสงค์์

		  (1) ในเขตส่่วนภูมูิภิาคซึ่่�งอยู่่�นอกเขตท้้องที่่�ที่่�การไฟฟ้้านครหลวงดำเนินิการอยู่่�ในวันัที่่�พระราชบัญัญััติน้ิี้�ใช้้บัังคับั และ

		  (2) ในประเทศใกล้้เคีียง

		  มาตรา 8 การผลิิต จััดให้้ได้้มา จััดส่่ง และจำหน่่ายพลัังงานไฟฟ้้าเป็็นกิิจการสาธารณููปโภคและให้้อยู่่�ภายใต้้บัังคัับของ

กฎหมายอัันว่่าด้้วยการนั้้�น

		  มาตรา 9 ให้้การไฟฟ้้าส่่วนภููมิิภาคเป็็นนิิติิบุุคคล

การผลิิต จััดให้้ได้้มา จััดส่่ง และจำหน่าย
พลัังงานไฟฟ้้าเป็็นกิิจการสาธารณููปโภค24

ภายใต้้โครงสร้้างดัังกล่่าว กฟผ. จึึงได้้รัับ 
การจััดวางให้้เป็็นองค์์กรหลักด้้านการผลิิต  
การจััดหา และการส่่งไฟฟ้้าระดัับประเทศ  
โดยมาตรา 6 แห่่งพระราชบััญญััติิการไฟฟ้้า 
ฝ่า่ยผลิติแห่ง่ประเทศไทย พ.ศ. 2511 กำหนดให้้  
กฟผ. มีีวััตถุุประสงค์์ในการ “ผลิิต จััดให้้ได้้มา  
จััดส่่งหรืือจำหน่่าย” พลัังงานไฟฟ้้าให้้แก่่ กฟน. 
กฟภ. การไฟฟ้้าอื่่�น ผู้้�ใช้้ไฟฟ้้าที่่�กำหนดใน 
พระราชกฤษฎีีกา และประเทศใกล้้เคีียง ขณะที่่� 
มาตรา 4 นิิยาม “ระบบไฟฟ้้า” ให้้ครอบคลุุม 
สายส่ง่ไฟฟ้า้ สายจำหน่า่ยไฟฟ้า้ สถานีีไฟฟ้้าย่อ่ย  
หรืืออุุปกรณ์์ที่่�เกี่่�ยวกัับการส่่งหรืือจำหน่าย
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ไฟฟ้้า แสดงให้้เห็็นว่า กฎหมายจััดตั้้�ง กฟผ. มิไิด้้ 
ให้ ้กฟผ. เป็็นเพีียงผู้้�ผลิติไฟฟ้้าเท่่านั้้�น แต่่ยังัให้้มีี
บทบาททางกฎหมายต่อ่ระบบส่ง่และโครงสร้า้ง
พื้้�นฐานของระบบไฟฟ้้าโดยตรง25

ด้้วยเหตุุนี้้�  การออกแบบรััฐวิิสาหกิิจ
ในกิิจการไฟฟ้้า ในส่่วนที่่�ให้้รััฐมีีอำนาจใน
การผููกขาดโครงข่่ายไฟฟ้้าสาธารณะของ
ประเทศไทยจึึงควรถููกอธิิบายว่่าเกิิดจากความ
จำเป็็นภายใต้้บริิบททางเศรษฐกิิจและสัังคม
ของประเทศไทยในเวลานั้้�น มากกว่่าการตั้้�งใจ
ออกแบบเชิิงโครงสร้้างโดยตรงผ่่านถ้อยคำ 

25 พระราชบััญญััติิการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่งประเทศไทย พ.ศ. 2511

		  มาตรา 4 ในพระราชบััญญััติินี้้� 

		  “ระบบไฟฟ้้า” หมายความว่่า สายส่่งไฟฟ้้า สายจำหน่่ายไฟฟ้้า สถานีีไฟฟ้้าย่่อย หรืือสิ่่�งอื่่�นอัันเป็็นอุุปกรณ์์แก่่การส่่งหรืือ

การจำหน่่ายไฟฟ้้า

		  มาตรา 6 ให้้จัดัตั้้�งการไฟฟ้้าขึ้้�น เรีียกว่่า “การไฟฟ้้าฝ่่ายผลิติแห่่งประเทศไทย” เรีียกโดยย่่อว่่า “กฟผ.” และให้้เป็็นนิติบิุคุคล 

มีีวััตถุุประสงค์์ ดัังต่่อไปนี้้�

		  (1) ผลิิต จััดให้้ได้้มา จััดส่่งหรืือจำหน่่ายซึ่่�งพลัังงานไฟฟ้้าให้้แก่่

			   (ก) การไฟฟ้้านครหลวง การไฟฟ้้าส่่วนภููมิิภาคหรืือการไฟฟ้้าอื่่�นตามกฎหมายว่่าด้้วยการนั้้�น

			   (ข) ผู้้�ใช้้พลัังงานไฟฟ้้าตามที่่�กำหนดในพระราชกฤษฎีีกา

			   (ค) ประเทศใกล้้เคีียง

		  (2) ดำเนิินงานต่าง ๆ  ที่่�เกี่่�ยวกัับพลังงานไฟฟ้้า แหล่งพลังงานอันได้้มาจากธรรมชาติิ เช่น่ น้้ำ ลม ความร้้อนธรรมชาติิ แสงแดด 

แร่่ธาตุุ หรืือเชื้้�อเพลิิงเป็็นต้้นว่่า น้้ำมััน ถ่่านหิิน หรืือก๊๊าซ รวมทั้้�งพลัังงานปรมาณูู เพื่่�อการผลิิตพลัังงานไฟฟ้้า และงานอื่่�นที่่� 

ส่่งเสริิมกิิจการของ กฟผ.

		  (2 ทวิิ) ดำเนิินธุุรกิิจเกี่่�ยวกัับพลัังงานไฟฟ้้าและธุุรกิิจอื่่�นที่่�เกี่่�ยวกัับหรืือต่่อเนื่่�องกัับกิิจการของ กฟผ. หรืือร่่วมทุุนกัับบุุคคล

อื่่�นเพื่่�อดำเนิินการดัังกล่่าว (3) ผลิิตและขายลิิกไนท์ หรืือวััตถุุเคมีีจากลิิกไนท์หรืือโดยอาศััยลิิกไนท์หรืือร่่วมทุุนกับบุุคคลอื่�น

เพื่่�อดำเนิินการดัังกล่่าว

		  มาตรา 9 ให้้ กฟผ. มีีอำนาจกระทำกิิจการภายในขอบแห่่งวััตถุุประสงค์์ตามมาตรา 6 อำนาจเช่่นว่่านี้้�ให้้รวมถึึง...

		  (3) สำรวจ วางแผน ออกแบบ จััดซื้้�อ สร้้าง และติิดตั้้�งอัันเกี่่�ยวกัับกิิจการของ กฟผ.

		  (4) สร้้างเขื่่�อนกั้้�นน้้ำ เขื่่�อนระบายน้้ำ เขื่่�อนกัักเก็็บน้้ำ อ่่างเก็็บน้้ำ หรืือสิ่่�งอื่่�นอัันเป็็นอุุปกรณ์์ของเขื่่�อนหรืืออ่่างนั้้�นเพื่่�อ 

การผลิติพลังงานไฟฟ้้า หรืือเพื่่�อการพััฒนาการไฟฟ้้าพลังน้้ำหรืือเพื่่�อประโยชน์เกี่่�ยวกับัการไฟฟ้้า สร้้างโรงไฟฟ้้าพลังัความร้้อน 

โรงไฟฟ้้าพลัังน้้ำ โรงไฟฟ้้าพลัังปรมาณูู หรืือโรงไฟฟ้้าพลัังอื่่�น รวมทั้้�งลานไกไฟฟ้้าและสิ่่�งอื่่�นอัันเป็็นอุุปกรณ์์ของโรงไฟฟ้้านั้้�น ๆ   

หรืือสร้้างระบบไฟฟ้้า

		  (5) กำหนดประเภท ขนาด และมาตรฐานของโรงไฟฟ้้า ลานไกไฟฟ้้าและสิ่่�งอื่่�นอัันเป็็นอุุปกรณ์์ของโรงไฟฟ้้า 

นั้้�น ๆ  ตาม (4) หรืือโรงผลิิตวัตัถุเุคมีีจากลิิกไนท์ ระบบไฟฟ้า้ และอุปุกรณ์อ์ื่่�น ๆ  ตลอดจนเชื้้�อเพลิงิที่่�ใช้ใ้นการผลิติพลังังานไฟฟ้า้ 

ของ กฟผ. รวมทั้้�งวางนโยบายและควบคุุมการผลิิต การส่่งการจำหน่่ายพลัังงานไฟฟ้้า การผลิิตลิิกไนท์์ และวััตถุุเคมีี 

จากลิิกไนท์์ของ กฟผ.

ในกฎหมายระดัับรััฐธรรมนููญ ประเทศไทยใช้้
นิิติิบุุคคลมหาชนเฉพาะกิิจสามองค์์กร ได้้แก่่ 
กฟผ. กฟน. และ กฟภ. เป็็นเคร่ื่�องมืือในการจััดทำ 
กิิจการไฟฟ้้า โดยแบ่่งภารกิิจระหว่่างการผลิิต
และระบบส่ง่ระดับัประเทศกับัการจำหน่า่ยตาม
เขตพื้้�นที่่�บริกิาร โครงสร้า้งนี้้�สะท้อ้นเจตนารมณ์์
ของรััฐพััฒนาในช่วงเวลาที่่�รััฐต้้องเป็็นผู้้�ลงทุุน
หลักั ขยายโครงข่่ายไฟฟ้้า และประกัันการเข้า้ถึึง 
พลังงานไฟฟ้้าในฐานะสาธารณููปโภคพื้้�นฐาน 
การรวมศููนย์ดัังกล่่าวมีีเหตุุผลทางเทคนิิคและ 
เศรษฐศาสตร์์ในยุคุเริ่่�มต้้นของการพััฒนาระบบไฟฟ้้า 
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รองรัับ เพราะกิิจการไฟฟ้้าต้้องใช้้เงิินลงทุนุสูงู  
มีีความจำเป็็นต้องสร้้างโครงข่่ายขนาดใหญ่ และ 
ต้้องรัักษาความสมดุุลระหว่างกำลัังผลิิตกัับ
ความต้้องการใช้้ไฟฟ้้าอย่่างต่่อเนื่่�อง การ 
มีีผู้้�ประกอบการรายเดีียวหรืือผู้้�ประกอบการ
หลักัของรัฐัจึงึถูกูมองว่า่เป็น็กลไกที่่�ช่ว่ยประกันั
ความมั่่�นคงของระบบ ลดความซ้้ำซ้้อนของ
การลงทุุน และทำให้้รััฐสามารถขยายไฟฟ้้า
ไปยัังพื้้�นที่่�ต่่าง ๆ ได้้ภายใต้้นโยบายสาธารณะ
เดีียวกััน สอดคล้้องกัับคำอธิิบายของการจััดทำ
บริิการสาธารณะในโครงสร้้างแบบโครงข่่ายใน
ฝรั่่�งเศส ซึ่่�งเดิิมตั้้�งอยู่่�บนการบููรณาการระหว่่าง
โครงสร้้างพื้้�นฐาน ผู้้�ประกอบการ และภารกิิจ
บริิการสาธารณะไว้้ในองค์์กรเดีียวเช่่นเดีียวกััน 
(Jean Bergougnoux, 2000, pp.19–26) 

โครงสร้้างดัังกล่่าวยัังไม่่ใช่่การแยกกิิจการ
ในความหมายของกฎหมายพลัังงานสมััยใหม่่ 
เพราะทั้้�งการผลิิต การส่่ง และการจำหน่่าย
ยัังคงอยู่่�ภายใต้้อำนาจของรััฐวิิสาหกิจที่่�จััดตั้้�ง
โดยกฎหมายเฉพาะ มิิใช่่ระบบที่่�แยกกิิจกรรม
แข่ง่ขันัออกจากกิิจกรรมโครงข่่ายโดยมีีผู้้�จัดการ
โครงข่่ายที่่�เป็็นกลางเช่่นรููปแบบของประเทศ
ฝรั่่�งเศส แต่่กระนั้้�นการผููกขาดกิิจการไฟฟ้้า
ของประเทศไทยควรทำความเข้้าใจในฐานะ  
“โครงสร้้างทางกฎหมายของยุคุพัฒันาโครงข่่าย”  
มากกว่่าจะเป็็นหลักัถาวรที่่�ไม่่อาจเปลี่่�ยนแปลงได้้  
เมื่่�อเทคโนโลยีีการผลิิตไฟฟ้้าเปลี่่�ยนแปลง การ
ลงทุุนของเอกชนในโรงไฟฟ้้าขยายตััว และ 
รััฐเริ่่�มใช้้สััญญาซื้้�อขายไฟฟ้้า ระบบใบอนุุญาต 
และแผนพััฒนากำลัังผลิิตไฟฟ้้าเป็็นเครื่่�องมืือ
กำกัับทิิศทางของตลาด บทบาทของรััฐจึึงเริ่่�ม
เคลื่่�อนจากการเป็็นผู้้�ผลิิตและเจ้้าของกำลััง

ผลิิตโดยตรง ไปสู่่�การเป็็นผู้้�กำหนดกติิกาและ
ควบคุมุความมั่่�นคงของระบบผ่่านเครื่่�องมืือทาง
กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิิจ

3.2  หลัักกฎหมายตามพระราชบััญญััติิ
การประกอบกิิจการพลัังงาน พ.ศ. 2550

พััฒนาการที่่�สำคััญที่่� สุุดของกฎหมาย
พลัังงานไทยที่่�นำไปสู่่�การเปลี่่�ยนผ่่านจาก “รััฐ
ผู้้�ผููกขาด” สู่่� “รััฐผู้้�กำกัับดููแล” คืือการตรา 
พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน 
พ.ศ. 2550 กฎหมายฉบับนี้้�มีีสถานะเป็็นธรรมนููญ 
ทางเศรษฐกิจิของตลาดพลังงานที่่�เข้้ามาจัดัระเบีียบ 
โครงสร้้างองค์์กรและกำหนดบทบาทหน้าที่่� 
ขององค์์กรต่่าง ๆ ในระบบไฟฟ้้าเสีียใหม่่  
โดยเปลี่่�ยนรูปูแบบจาก “การบังัคับับัญัชา” ภายใน 
องค์์กรเดีียวกััน มาสู่่�  “การกำกัับดููแล”  
(Regulation) ระหว่า่งองค์ก์ร โดยมีีสาระสำคัญั
ในการจััดวางดุุลยภาพแห่่งอำนาจ ดัังนี้้�

หากพระราชบัญญััติิการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2511 เป็็นฐานทางกฎหมาย
ของ “รััฐผู้้�ประกอบการ” พระราชบัญญััติิการ
ประกอบกิิจการพลัังงาน พ.ศ. 2550 ย่่อมเป็็น
จุุดเปลี่่�ยนเชิิงนิิติิบััญญััติิที่่�ทำให้้ระบบกฎหมาย
พลัังงานไทยเริ่่�มเคลื่่�อนเข้้าสู่่�แบบแผนของ  
“รััฐผู้้�กำกัับดููแล” กฎหมายฉบับน้ี้�มิิได้้ยกเลิิก
บทบาทของ กฟผ. และมิิได้้แยกกิิจการใน
ลัักษณะเด็็ดขาดเช่่นเดีียวกัับกฎหมายฝรั่่�งเศส 
แต่่ได้้เปลี่่�ยนกลไกควบคุุมกิิจการพลัังงานจาก
การใช้้อำนาจภายในรัฐวิิสาหกิจ ไปสู่่�ระบบ
กฎหมายกลางที่่�ใช้้บัังคัับกัับผู้้�ประกอบกิิจการ
พลัังงานทุกรายผ่่านใบอนุุญาต เง่ื่�อนไขการ
ประกอบกิิจการ หน้้าที่่�ไม่่เลืือกปฏิิบััติิ และ
การกำกัับดููแลโดยคณะกรรมการกำกัับกิิจการ
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พลัังงาน (กกพ.) ก่่อน พ.ศ. 2550 การบริิหาร
จัดัการกิจิการพลังงานอยู่่�ภายใต้พ้ระราชบัญญัตัิิ 
คณะกรรมการนโยบายพลังังานแห่่งชาติ ิพ.ศ. 2535  
โดยคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่่งชาติิ 
(กพช.) มีีบทบาททั้้�งด้้านนโยบายและกำกัับดููแล 
แต่่การจัดัวางอำนาจเช่่นนั้้�นทำให้้การตรวจสอบ 
การคุ้้�มครองผู้้�บริิโภค และการคุ้้�มครองผู้้�ได้้รัับ
ผลกระทบยังัไม่่มีีประสิทิธิภิาพเท่่าที่่�ควร ต่่อมา
จึงึมีีการตราพระราชบัญัญัตัิกิารประกอบกิจิการ
พลังังาน พ.ศ. 2550 เพื่่�อแยกงานนโยบาย (กพช.) 
งานกำกัับดููแล (กกพ.) และการประกอบกิจิการ
พลังงาน (สามการไฟฟ้้า) ออกจากกันัอย่่างชัดัเจน 
จึงึเป็็นหลักฐานสำคัญัว่่า การเปลี่่�ยนผ่านของไทย
มิใิช่่เพีียงการเปิิดให้้เอกชนผลิิตไฟฟ้้า แต่่เป็็นการ
จััดสถาบัันรััฐใหม่ในทิศทางของรััฐผู้้�กำกัับดููแล 
(สำนัักงานคณะกรรมการกำกัับกิจิการพลังงาน, 
ม.ป.ป.)

จุุดเปลี่่�ยนสำคััญของกฎหมายฉบับนี้้� 
อยู่่�ที่่�การทำให้้ “การประกอบกิิจการพลัังงาน”  
กลายเป็็นกิจกรรมที่่�ต้้องอยู่่�ภายใต้้ระบบใบอนุุญาต  
ไม่่ว่่าจะดำเนิินการโดยรััฐ รััฐวิิสาหกิิจ หรืือ
เอกชน มาตรา 47 ประกอบมาตรา 5 แห่่ง 
พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน 
พ.ศ. 255026 จึึงมีีนัยมากกว่่าบทบััญญััติิทาง
ปกครองทั่่�วไป เพราะเป็็นกลไกที่่�แยกบทบาท
ของรััฐออกเป็็นสองฐานะ ได้้แก่่ ฐานะเดิิม

26 พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน พ.ศ. 2550

		  มาตรา 5 ในพระราชบััญญััติินี้้� … 

		  “คณะกรรมการ” หมายความว่่า คณะกรรมการกำกัับกิิจการพลังังาน

		  มาตรา 47 การประกอบกิิจการพลัังงานไม่่ว่่าจะมีีค่่าตอบแทนหรืือไม่่ ต้้องได้้รัับใบอนุุญาตจากคณะกรรมการ

		  ในการออกใบอนุญุาต ให้ค้ณะกรรมการประกาศกำหนดประเภทและอายุใุบอนุญุาตให้ส้อดคล้อ้งกับัขนาดและลักัษณะของ

กิิจการพลัังงานประเภทต่่าง ๆ  โดยให้้คำนึึงถึึงผลกระทบต่่อประชาชน ความคุ้้�มค่่าทางเศรษฐกิิจ สัังคม และการลงทุุน รวมถึึง

ลัักษณะการแข่่งขัันของกิิจการแต่่ละประเภท และอาจกำหนดเงื่่�อนไขเป็็นการเฉพาะรายด้้วยก็็ได้้ …

ในฐานะเจ้้าของหรืือผู้้�ประกอบกิิจการผ่่าน
รััฐวิิสาหกิิจ และฐานะใหม่่ในฐานะผู้้�กำกัับดููแล
ตลาดผ่่านองค์์กรกำกัับเฉพาะทาง การจััดวาง
เช่่นนี้้�สอดคล้้องกัับพััฒนาการของกฎหมาย
พลัังงานยุุโรปที่่�เปิิดให้้กิิจกรรมการผลิิตและ
จัดัหาไฟฟ้้าเป็น็กิจิกรรมแข่ง่ขัันได้ ้แต่่ยังัคงกำกับั
โครงข่่ายซ่ึ่�งมีีสถานะเป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐาน 
จำเป็็นอย่่างเข้้มงวด ด้้วยเหตุนี้้� การเปิิดให้้
เอกชนเข้้ามาผลิิตไฟฟ้้าในระบบกฎหมายไทย 
จึึงไม่่ควรถููกอธิิบายว่่าเป็็นการถอนตัวของรััฐ 
จากภารกิิจบริกิารสาธารณะ หากควรถููกอธิบิายว่่า 
เป็็นการเปลี่่�ยน เครื่่�องมืือทางกฎหมายใน 
การคุ้้�มครองประโยชน์สาธารณะ จากเดิิมที่่�รััฐ
ควบคุุมผ่่านกรรมสิิทธิ์์�และอำนาจบัังคัับบััญชา
ภายในองค์์กรของรััฐ ไปสู่่�การควบคุุมผ่่าน 
ใบอนุุญาต แผนพัฒนากำลัังผลิิตไฟฟ้้า การ
กำหนดมาตรฐานบริิการ การควบคุุมอััตรา 
ค่่าบริิการ และการกำกัับการเข้้าถึึงระบบโครงข่่าย  
ซึ่่�งเป็็นลักษณะสำคััญของรััฐผู้้�กำกัับดููแลในทาง
กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิิจ 

นอกจากนี้้� แผนพัฒนากำลังัผลิติไฟฟ้า้ของ
ประเทศไทย (Power Development Plan 
(PDP)) ยัังทำหน้้าที่่�เป็็นเครื่่�องมืือสำคััญของรััฐ
ผู้้�กำกัับดููแล เพราะเป็็นแผนแม่่บทระยะยาว
สำหรับการจััดหาไฟฟ้้า การพััฒนาโรงไฟฟ้้า
ขนาดใหญ่่และโรงไฟฟ้้าพลัังงานหมุุนเวีียน  
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การวางแผนระบบส่่งไฟฟ้้า และการรัับซื้้�อไฟฟ้้า 
จากต่่างประเทศ โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อรักัษา
ความมั่่�นคงทางพลังังานและรองรับัความต้้องการ 
ใช้้ไฟฟ้้าในระยะยาว ดัังนั้้�น แม้้รััฐมิิได้้ถืือครอง
กำลัังผลิิตทั้้�งหมด แต่่รััฐยัังคงกำกัับทิิศทางของ
ระบบไฟฟ้า้ผ่า่นแผนระดับัชาติ ิใบอนุญุาต และ
องค์์กรกำกัับดููแล (สำนัักงานนโยบายและแผน
พลัังงาน, 2561) 

3.2.1  สถานะทางกฎหมายของกิจิการไฟฟ้้า
ระบบกฎหมายไทยได้้มีีการรวมศูนูย์อำนาจใน 

นิิติิบุุคคลเดีียวในแนวดิ่่�ง รากฐานสำคััญของ
กิิจการไฟฟ้้าไทยยัังคงยึึดโยงอยู่่�กัับพระราช
บััญญััติิการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่งประเทศไทย  
พ.ศ. 2511 ซึ่่�งบัญัญัตัิสิถานะพิเิศษให้้การไฟฟ้้า
ฝ่่ายผลิติแห่่งประเทศไทย (กฟผ.) เป็็นรัฐวิิสาหกิจ
ที่่�มีีอำนาจหน้าที่่�แบบเบ็็ดเสร็็จ (Vertical  
Integration) ตามมาตรา 6 ที่่�กำหนดวัตัถุปุระสงค์์
ให้้ กฟผ. มีีอำนาจทั้้�งการผลิติ การจัดัให้้ได้้มา และ
การจัดัส่่งพลังังานไฟฟ้้า27 โครงสร้้างทางกฎหมาย
เช่่นนี้้� แตกต่่างอย่่างสิ้้�นเชิงิจากรูปูแบบการแยก
บุุคคลของฝรั่่�งเศสที่่�บัังคัับให้้ EDF ต้้องแยก
กิจิการระบบส่่งและระบบจำหน่ายออกไป แต่่ใน
บริบิทของไทย กฟผ. ยังัคงดำรงสถานะทวิลิักัษณ์์  
เป็็นทั้้�ง “ผู้้�เล่่นในสนาม” (ในฐานะผู้้�ผลิติไฟฟ้้า) และ 
“เจ้้าของสนาม” (ในฐานะผู้้�ถืือครองและควบคุมุ
ระบบส่่งไฟฟ้้าแห่่งชาติ)ิ อยู่่�ในนิติิบิุคุคลเดีียวกันั
โดยสภาพ ส่่งผลให้้โครงสร้้างพื้้�นฐานของกิจิการ
ไฟฟ้้าไทยยัังคงมีีลักษณะของการผููกขาดโดย
ธรรมชาติ ิ(Monopole naturel) ที่่�รวมศูนูย์อยู่่�
อย่่างหนาแน่่น

27 พระราชบััญญััติิการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่งประเทศไทย พ.ศ. 2511, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 22.

อย่่างไรก็็ตาม ประเทศไทยได้้เปิิดโอกาส 
ให้้ผู้้�ประกอบกิิจการเอกชนรายอ่ื่�นสามารถเข้้ามา 
ประกอบกิิจการผลิิตพลังงานไฟฟ้้าได้้ ระบบ
กฎหมายไทยได้้เลืือกใช้้ “ระบบใบอนุุญาต” 
เป็็นเครื่่�องมืือหลัักในการเปิิดเสรีีภาคการผลิิต  
หลักัการดัังกล่่าวปรากฏรับรองไว้้ตามนััย มาตรา 47  
ประกอบมาตรา 5 แห่่งพระราชบัญญััติิการ
ประกอบกิิจการพลัังงาน พ.ศ. 2550 ที่่�บััญญััติิ
วางหลักการสำคััญว่่าการประกอบกิิจการพลังงาน
ไม่่ว่่าจะมีีค่าตอบแทนหรืือไม่่ ต้้องได้้รัับใบอนุุญาต 
จากคณะกรรมการกำกับักิจิการพลังังาน บทบััญญัติัินี้้� 
มีีผลทางกฎหมายเป็็นการปลดล็็อกกิิจการผลิิต
ไฟฟ้้าให้้กลายเป็็นกิิจการที่่�เปิิดกว้้างสำหรัับ
เอกชนทุกรายที่่�มีีคุณสมบััติคิรบถ้้วน มิใิช่ก่ิจิการ
ผููกขาดของรััฐอีีกต่่อไป

แม้้กฎหมายจะเปิิดกว้้างในฝั่่�งการผลิิต 
แต่่ในเชิิงโครงสร้้างองค์์กร ประเทศไทยยัังคง
ยึึดถืือรููปแบบการรวมศููนย์์อำนาจในนิิติิบุุคคล
เดีียว กล่่าวคืือ กฟผ. ยัังคงมีีอำนาจหน้้าที่่�แบบ
เบ็็ดเสร็็จตามมาตรา 6 แห่่งพระราชบัญญััติิ 
การไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่งประเทศไทย พ.ศ. 2511  
ที่่�บััญญััติิให้้ กฟผ. มีีวััตถุุประสงค์์ไม่่เพีียงแต่่ 
การผลิิต แต่ย่ังัรวมถึงึการ “จััดส่่งหรือืจำำ�หน่่าย” 
พลัังงานไฟฟ้้าด้้วย บทบััญญััติิที่่�ขััดแย้้งกััน 
ในเชิงิโครงสร้า้งนี้้� ส่ง่ผลให้ใ้นเชิงิโครงสร้า้ง กฟผ.  
ดำรงสถานะทวิิลัักษณ์์ ด้้านหนึ่่�งเป็็นผู้้�ผลิิต
ไฟฟ้้าที่่�เข้้าร่่วมในตลาดเดีียวกัับผู้้�ผลิิตเอกชน 
อีีกด้้านหนึ่่�งเป็็นผู้้�ถืือครองและควบคุุมระบบ
ส่่งซึ่่�งเป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐานจำเป็็นของตลาด 
สถานะสองด้้านนี้้�ทำให้้การกำกัับดููแลต้องให้้
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ความสำคััญเป็็นพิิเศษกัับหลักความเป็็นกลาง
ของโครงข่่ายและหลักไม่่เลืือกปฏิิบััติิในการ
เชื่่�อมต่่อหรืือใช้้ระบบส่่ง หรืือเปรีียบเทีียบให้้
เข้า้ใจได้ง่้่ายว่่า กฟผ. มีีสถานะสองด้้านในระบบ
ไฟฟ้้าไทย เป็็นทั้้�ง “ผู้้�เล่่นในสนาม” (ผู้้�ผลิิตที่่�
ถืือใบอนุุญาตตามมาตรา 47 พระราชบััญญััติิ 
การประกอบกิิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 แข่ง่กัับ 
เอกชน) และ “เจ้้าของสนาม” (ผู้้�คุมระบบ
ส่่งตามมาตรา 6 พระราชบัญญััติิการไฟฟ้้า
ฝ่่ายผลิิตแห่่งประเทศไทย พ.ศ. 2511) อยู่่�ใน
นิิติิบุุคคลเดีียวกัันโดยสภาพ ทำให้้ กฟผ. เป็็น 
ผู้้�ได้ร้ับัใบอนุญุาตประกอบกิจิการผลิติไฟฟ้า้และ
ใบอนุุญาตประกอบกิจิการตามข้อ้ 5 (1) และ (2)  
ของประกาศคณะกรรมการกำกับักิจิการพลังังาน  

28ปร ะกาศคณะกรรมการกำกัับกิิจการพลัังงาน เรื่่�อง การกำหนดประเภทและอายุุใบอนุุญาตการประกอบกิิจการพลัังงาน  

พ.ศ. 2551 

		ข้  ้อ 5 ใบอนุุญาตการประกอบกิิจการไฟฟ้้ามีีห้้าประเภท ดัังนี้้�

		  (1) ใบอนุุญาตผลิิตไฟฟ้้า ออกให้้แก่่ผู้้�ผลิิตไฟฟ้้า

		  (2) ใบอนุุญาตระบบส่่งไฟฟ้้า ออกให้้แก่่ผู้้�ประกอบกิิจการระบบส่่งไฟฟ้้า

		  (3) ใบอนุุญาตระบบจำหน่่ายไฟฟ้้า ออกให้้แก่่ผู้้�ประกอบกิิจการระบบจำหน่่ายไฟฟ้้า

		  (4) ใบอนุุญาตจำหน่ายไฟฟ้้า ออกให้้แก่ผู่้้�ประกอบกิิจการจำหน่ายไฟฟ้้าให้แ้ก่ผู่้้�ใช้ไ้ฟฟ้้าซึ่่�งมิใิช่ผู่้้�รับัใบอนุุญาตประกอบกิิจการ

ไฟฟ้้า

		  (5) ใบอนุุญาตควบคุุมระบบไฟฟ้้า ออกให้้แก่่ผู้้�ประกอบกิิจการศููนย์์ควบคุุมระบบไฟฟ้้า
29 พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน พ.ศ. 2550

		  มาตรา 63 ให้ผู้้้�รับใบอนุญุาตจัดัทำและส่ง่ข้อ้มูลูเกี่่�ยวกับัการประกอบกิจิการพลังงานซึ่่�งอาจรวมถึงึบัญัชีีแสดงฐานะการเงินิ

และงบการเงิินให้้แก่่คณะกรรมการ ทั้้�งนี้้� ตามหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการและเงื่่�อนไขที่่�คณะกรรมการกำหนด

		  ในกรณีีที่่�ผู้้�รับัใบอนุญุาตประกอบกิจิการระบบโครงข่่ายไฟฟ้้ามีีศูนย์ควบคุุมระบบไฟฟ้้าด้้วย ให้้แยกบัญัชีีและงบดุลการประกอบ

กิจิการระบบโครงข่่ายไฟฟ้้า และศูนูย์์ควบคุมระบบไฟฟ้้าออกจากการประกอบกิจิการประเภทอื่่�นอย่่างชััดเจน
30 พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน พ.ศ. 2550

		  มาตรา 80 ผู้้�รัับใบอนุุญาตที่่�มีีระบบโครงข่่ายพลัังงานต้้องประกอบกิิจการพลัังงานอย่่างเป็็นธรรมและจะเลืือกปฏิิบััติิ 

อย่่างไม่่เป็็นธรรมมิิได้้

		  มาตรา 81 ผู้้�รับัใบอนุญุาตที่่�มีีระบบโครงข่า่ยพลังังานต้อ้งยินิยอมให้ผู้้้�รับใบอนุญุาตหรืือผู้้�ประกอบกิจิการพลังังานรายอื่่�นใช้้

หรืือเชื่่�อมต่่อระบบโครงข่่ายพลัังงานของตน ทั้้�งนี้้� ตามข้้อกำหนดที่่�ผู้้�รัับใบอนุุญาตที่่�มีีระบบโครงข่่ายพลัังงานประกาศกำหนด

		ข้  อกำหนดตามวรรคหนึ่่�งต้้องประกอบด้้วยข้้อกำหนดเกี่่�ยวกัับการเชื่่�อมต่่อระบบโครงข่่ายพลังงานข้อกำหนดเกี่่�ยวกัับ 

การใช้้บริิการระบบโครงข่่ายพลัังงาน และข้้อกำหนดเกี่่�ยวกัับการปฏิิบััติิการระบบโครงข่่ายพลัังงาน โดยข้้อกำหนดต้้องยึึดถืือ 

หลัักการ ดัังต่่อไปนี้้�

เรื่่�อง การกำหนดประเภทและอายุุใบอนุุญาต
การประกอบกิิจการพลังงาน พ.ศ. 2551 (ซ่ึ่�ง
ออกโดยอาศััยอำนาจตามความในมาตรา 47) 
(และรวมถึึงใบอนุุญาตควบคุุมระบบไฟฟ้้าตาม
ข้้อ 5 (5))28 จะมีีก็็แต่่เพีียงกฎหมายกำหนดให้้
ต้้องแยกบััญชีีกิิจการภายในก็็ตามในมาตรา 63 
เท่่านั้้�น29 

แม้้ว่่าพระราชบัญญััติิการประกอบกิิจการ
พลัังงาน พ.ศ. 2550 จะพยายามแก้้ไขปััญหานี้้�
โดยการกำหนดหน้้าที่่�ให้้ผู้้�รัับใบอนุุญาตระบบ
โครงข่่ายต้้องปฏิิบััติิอย่่างเป็็นธรรมตามมาตรา 
80 และต้้องยินิยอมให้้ผู้้�ประกอบกิิจการรายอ่ื่�น
เชื่่�อมต่่อหรืือใช้ร้ะบบโครงข่่ายของตน มาตรา 81  
วรรคหนึ่่�ง ก็็ตาม30 ทว่่าเมื่่�อพิิจารณาลงลึึกใน 



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน268 ปีที่ 19 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2569

รายละเอีียดของบทบัญัญัตัิ ิมาตรา 81 จะพบว่า่ 
ในฐานะผู้้�ควบคุมุระบบส่ง่ไฟฟ้า้ (Transmission 
System Operator (TSO)) สิิทธิิในการเข้้าถึึง 
โครงข่่ายของบุุคคลที่่�สามนั้้�นมิิใช่่สิิทธิิโดย
สััมบููรณ์์ หากแต่่ถููกจำกััดด้้วยเงื่่�อนไขข้้อยกเว้้น
ทางกฎหมายหลายประการ อาทิิ ข้้อจำกััดด้้าน 
“ความมั่่�นคง ความปลอดภััย และคุุณภาพ
ของระบบพลัังงาน” ข้้อจำกััดทางเทคนิิค และ 
ที่่�สำคัญัที่่�สุดุคืือเงื่่�อนไขในวรรคท้า้ยที่่�กำหนดว่า่ 
การเชื่่�อมต่่อต้้อง “ไม่่ทำำ�ให้้ผู้้�รับใบอนุุญาต 
ที่่�มีีระบบโครงข่่ายพลัังงานเสีียประโยชน์์หรืือ
เกิิดความเสีียเปรีียบในการแข่่งขััน” บทบััญญััติิ 
ข้้อยกเว้้นดังกล่่าว กลายเป็็นช่องว่่างทางกฎหมาย 
ที่่�เปิิดโอกาสให้้เจ้้าของโครงข่่าย (ซึ่่�งก็็คืือคู่่�แข่่ง
ในตลาดผลิิตด้้วย) สามารถอ้้างดุุลพิินิิจทาง
เทคนิิคหรืือเหตุุผลทางธุุรกิิจในการจำกััดสิิทธิิ
การเข้้าถึึงโครงข่่ายของผู้้�ผลิิตเอกชนรายอื่่�น 
ได้้ในทางปฏิิบััติิ ส่่งผลให้้การเปิิดเสรีีโครงข่่าย
ของไทยยัังคงมีีลัักษณะเป็็น “การเปิิดเสรีีแบบ
มีีเงื่่�อนไข” ที่่�แตกต่่างจากการเปิิดเสรีีภายใต้้
โครงสร้้างที่่�แยกนิิติิบุุคคลอย่่างเด็็ดขาดของ
ฝรั่่�งเศสอย่่างมีีนััยสำคััญ

		  (1) ไม่่กระทบต่่อความมั่่�นคง ความปลอดภััย และคุุณภาพของระบบพลัังงาน

		  (2) ไม่่ทำให้้ผู้้�ใช้้พลัังงานและส่่วนรวมเสีียประโยชน์์

		  (3) ไม่่เป็็นการเลืือกปฏิิบัติัิอย่่างไม่่เป็็นธรรม หรืือกีีดกัันผู้้�รับัใบอนุุญาตหรืือผู้้�ประกอบกิิจการพลังงานรายอ่ื่�น

		  (4) ข้้อกำหนดทางเทคนิิค ณ จุุดที่่�มีีการใช้้หรืือเชื่่�อมต่่อระบบโครงข่่ายพลังงานต้องชััดเจนมีีความเป็็นไปได้้ในทางเทคนิิค 

และไม่่ก่่อให้้เกิิดภาระแก่่ผู้้�ขอใช้้หรืือเชื่่�อมต่่อระบบโครงข่่ายพลัังงานเกิินสมควร

		  (5) มีีการกำหนดหน้้าที่่�และความรัับผิิดชอบของผู้้�ขอใช้้หรืือเชื่่�อมต่่อระบบโครงข่่ายพลัังงานและผู้้�ให้้ใช้้หรืือเชื่่�อมต่่อระบบ

โครงข่่ายพลัังงานที่่�ชััดเจน

		  (6) ลัักษณะอื่่�นตามที่่�คณะกรรมการประกาศกำหนด

		ข้  อกำหนดตามวรรคหนึ่่�งและวรรคสองต้้องไม่่ทำให้้ผู้้�รับใบอนุุญาตที่่�มีีระบบโครงข่่ายพลังงานเสีียประโยชน์หรืือเกิิดความ

เสีียเปรีียบในการแข่่งขัันกัับผู้้�รัับใบอนุุญาตหรืือผู้้�ประกอบกิิจการพลัังงานรายอื่่�น
31 หนังัสืือด่่วนที่่�สุุด ที่่� นร 0504/18872 เรื่่�อง มติคิณะกรรมการนโยบายพลัังงานแห่่งชาติิ ครั้้�งท่ี่� 3/2546 (ครั้้�งท่ี่� 95) เรื่่�อง การปรับั

โครงสร้้างกิจิการไฟฟ้้าและแนวทางการกำกับัดููแล ลงวันัที่่� 18 ธันัวาคม 2546

3.2.2  โครงสร้้างตลาดแบบ “ผู้้�ซื้้�อรายเดีียว”
เพื่่�อความมั่่�นคงทางพลัังงาน ประเทศไทย

ได้้เลืือกใช้้รููปแบบการบริิหารตลาดแบบ “ผู้้�ซื้้�อ 
รายเดีียว” (Enhanced Single Buyer (ESB)) 
กล่่าวคืือ กฟผ. เป็็นองค์์กรที่่�รวมศููนย์อำนาจ
ผูกูขาดในการรับัซื้้�อไฟฟ้้าจากผู้้�ประกอบกิจิการ
ผลิิตไฟฟ้้าในประเทศไทย ตามนิิติินโยบายที่่�
ปรากฏในมติิคณะรััฐมนตรีีเม่ื่�อวัันที่่� 9 ธันัวาคม 
2546 ซึ่่�งเห็น็ชอบตามมติคิณะกรรมการนโยบาย 
พลังังานแห่่งชาติ ิ(กพช.)31 ดังันั้้�น แม้้พระราชบัญัญัตัิิ 
การประกอบกิิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 
มาตรา 47 จะเปิิดโอกาสให้้เอกชนเข้้าสู่่�ภาค 
การผลิิตได้้อย่่างเสรีีผ่านระบบใบอนุุญาต รวมถึึง
การนำเข้้าจากต่่างประเทศ จนปัจจุบุันัเอกชน
มีีสััดส่่วนการผลิิตมากกว่่าร้้อยละ 70 แต่่ในฝั่่�ง  
“ขาออก” (Exit) หรืือการจำหน่ายไฟฟ้้านั้้�น  
ยัังคงถููกปิิดกั้้�นด้วยระบบสััญญาซื้้�อขายไฟฟ้้า
ระยะยาว (PPA) ที่่�ต้้องขายเข้้าระบบของ กฟผ. 
เท่่านั้้�น ซึ่่�งต่่างจากระบบตลาดค้้าส่่ง (Wholesale  
Market) ของฝรั่่�งเศสที่่�ราคาและปริิมาณถููก
กำหนดโดยกลไกตลาด (สำนัักงานนโยบายและ
แผนพลัังงาน, 2567, และปิิติิ เอี่่�ยมจำรููญลาภ, 
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2566, หน้้า 286 - 290)
ความศัักดิ์์�สิิทธิ์์�ของมติิคณะรััฐมนตรีีฉบัับ

ดัังกล่่าวยัังคงมีีผลผูกพัันในฐานะกฎเหล็กที่่�
พันัธนาการโครงสร้้างตลาดของไทยมานานกว่่า 
สองทศวรรษ ความแข็็งแกร่่งของระบอบผู้้�ซื้้�อ
รายเดีียวดัังกล่่าว ได้้รัับการพิิสููจน์์ให้้เห็็นอย่่าง
ชัดัเจนที่่�สุดุจากพลวัตัทางกฎหมายใน พ.ศ. 2567  
เมื่่�อรััฐบาลไทยเผชิิญแรงกดดัันจากการเปลี่่�ยนแปลง
ภูมิูิทัศัน์์การลงทุุนโลก โดยเฉพาะความต้้องการ
พลังังานสะอาดของบริิษัทัข้้ามชาติิ สืืบเน่ื่�องจาก
การหารืือระหว่างนายกรัฐัมนตรีีไทยและรัฐัมนตรีี
ว่่าการกระทรวงพาณิิชย์สหรัฐอเมริิกา คณะ
รััฐมนตรีีจึึงต้้องมีีมติิเมื่่�อวัันที่่� 19 มีีนาคม 2567  
สั่่�งการให้้กระทรวงพลังงานเร่ง่กำหนดมาตรการ
ให้้ เอกชนสามารถทำสััญญาซื้้�อขายไฟฟ้้า
โดยตรง (Direct PPA) ได้้32 อย่่างไรก็็ตาม ด้้วย
ข้้อจำกััดทางกฎหมายและโครงสร้้าง ESB ที่่�
หยั่่�งรากลึึก ทำให้้การเปลี่่�ยนแปลงเชิิงระบบ 
เป็็นไปได้้อย่่างยากลำบาก จนกระทั่่�งในการประชุุม
คณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 11 มิิถุุนายน 2567  
นายกรัฐัมนตรีีจำต้้องมีีข้อสั่่�งการเพิ่่�มเติิมเพื่่�อเร่่งรัดั  
กระบวนการดัังกล่่าวให้้ทัันต่่อความต้้องการ
ลงทุุนศููนย์์ข้้อมููล (Data Center) โดยระบุุ
เงื่่�อนไขสำคัญัทางนิติินิโยบายว่า่ หากไม่ส่ามารถ
ปรับัปรุงุระบบทั้้�งหมดได้้ทันั ก็ใ็ห้้พิจิารณากำหนด
เป็็นมาตรการนำร่่อง (Sandbox) เพื่่�อทดลองใช้้
เป็็นกรณีีไป33 ซ่ึ่�งสอดคล้้องกับัแนวทางที่่�สำนักังาน
คณะกรรมการกำกัับกิิจการพลังงาน (กกพ.)  

32 หนัังสืือด่่วนที่่�สุุด ที่่� นร 0505/ว 12267 เรื่่�อง มาตรการในการให้้เอกชนสามารถทำสััญญาซื้้�อขายพลัังงานไฟฟ้้าได้้โดยตรง 

(Direct Power Purchase Agreement : Direct PPA) ลงวัันที่่� 22 มีีนาคม 2567
33 หนังัสืือด่่วนท่ี่�สุุด ท่ี่� นร 0505/ว 12265 เรื่่�อง การเร่่งรัดักำหนดมาตรการในการอนุุญาตและส่่งเสริิมให้้เอกชนสามารถทำสััญญา

ซื้้�อขายพลัังงานไฟฟ้้ากัับผู้้�ผลิิตพลัังงานสะอาดและพลัังงานทดแทนได้้โดยตรง (Direct PPA) ลงวัันที่่� 13 มิิถุุนายน 2567

เคยเริ่่�มทดลองผ่่านโครงการ ERC Sandbox  
ในรูปูแบบการซื้้�อขายไฟฟ้า้แบบ Peer-to-Peer 
(P2P) มาก่่อนหน้านี้้� เพื่่�อแสวงหาความเป็็นไปได้้ 
ใหม่่ ๆ ท่่ามกลางกฎระเบีียบที่่�เข้้มงวด (The 
Standard Team, 2568)

ความพยายามในการคลายล็็อกโครงสร้้าง 
ดังักล่่าวได้้ปรากฏผลเป็็นรูปธรรมเม่ื่�อ คณะกรรมการ 
นโยบายพลังงานแห่่งชาติิ (กพช.) ในการประชุมุ
ครั้้�งที่่� 1/2567 (ครั้้�งที่่� 167) เมื่่�อวันัที่่� 25 มิถิุนุายน 
2567 มีีมติิเห็น็ชอบโครงการนำร่่อง Direct PPA 
พร้อมเสนอคณะรััฐมนตรีีให้้ยกเว้้นการปฏิบัิัติิตาม
มติคิณะรัฐัมนตรีีวันัที่่� 9 ธันัวาคม 2546 เป็็นกรณีี
พิิเศษ ผลสืืบเน่ื่�องจากมติิทางนโยบายดัังกล่่าว  
ได้้นำไปสู่่�กระบวนการตรากฎหมายลำดัับรอง 
เพื่่�อรองรับัการปฏิบิัตัิใิห้้เป็็นจริงิ โดยคณะกรรมการ 
กำกัับกิิจการพลังงาน (กกพ.) ได้้อาศััยอำนาจ 
ตามมติิดัังกล่่าว ดำเนิินการยกร่่างหลักเกณฑ์์
โครงการนำร่่องการซื้้�อขายไฟฟ้้าพลังงานหมุนเวีียน
ในรูปแบบ Direct PPA ผ่่านระบบ TPA สำหรับั 
Data Center และนำออกรัับฟัังความคิิดเห็็น
สาธารณะในเดืือนตุลาคม 2567 (สำนัักงาน
คณะกรรมการกำกัับกิิจการพลังงาน, 2567, 
และสำนักังานนโยบายและแผนพลังงาน, 2567) 
ปรากฏการณ์์นี้้�สะท้้อนสัจธรรมทางกฎหมาย 
ว่่าระบบตลาดเสรีีในประเทศไทย ยังัคงมีีสถานะ
เป็็นเพีียงข้้อยกเว้้นที่่�ต้้องอาศััยอำนาจสั่่�งการ
พิิเศษจากฝ่่ายบริิหารและการออกกฎหมาย 
ลำดัับรองเพื่่�อเจาะช่่องว่่างในกฎเกณฑ์์หลักั คืือ 
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ระบบผู้้�ซื้้�อรายเดีียวที่่�ยัังคงครอบงำโครงสร้้าง 
ตลาดอยู่่�อย่่างเบ็็ดเสร็็จ

อย่่างไรก็็ตาม ความชอบธรรมของโมเดล
ผู้้�ซื้้�อรายเดีียว (ESB) นี้้� ไม่่ได้้ตั้้�งอยู่่�บนฐานคิิด
เรื่่�อง “ความเป็็นเจ้้าของ” (State Ownership) 
หรืือการที่่�รััฐต้้องผููกขาดการผลิิตเองทั้้�งหมด 
อีีกต่่อไป ข้อ้เท็จ็จริงินี้้�ยืืนยันัได้จ้ากข้อ้มูลูสถิติิทิี่่� 
เผยแพร่โดยสำนัักงานคณะกรรมการกำกัับ
กิิจการพลัังงาน (สำนัักงาน กกพ.) ซึ่่�งแสดงให้้
เห็็นถึงการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างการผลิติไฟฟ้้า
ของประเทศอย่่างมีีนััยสำคััญ โดยสััดส่่วนกำลััง
การผลิิตไฟฟ้้าของรััฐโดย กฟผ. ได้้ลดระดัับลง
เหลืือเพีียงประมาณร้้อยละ 30 ของกำลัังการ
ผลิิตรวมทั้้�งประเทศ ในขณะที่่�สัดัส่่วนที่่�เหลืืออีีก
กว่่าร้้อยละ 70 นั้้�น ดำเนิินการโดยผู้้�ผลิติไฟฟ้้า
เอกชน (IPP, SPP, VSPP) และการนำเข้้าจาก
ต่า่งประเทศ ตัวัเลขทางสถิติินิี้้�สะท้อ้นให้เ้ห็น็การ
เปลี่่�ยนผ่่านรููปแบบความมั่่�นคงจากการผููกขาด
การผลิิต (Monopoly of Production) ไปสู่่� 
การผูกูขาดการบริิหารจััดการ (Monopoly of 
Management) โดยรััฐใช้้อำนาจผ่่านกลไกการ
รัับซื้้�อไฟฟ้้าเพื่่�อควบคุุมเอกชนเหล่านั้้�นแทน
การลงทุุนสร้้างโรงไฟฟ้้าเอง (สำนัักงานคณะ
กรรมการกำกับักิจิการพลังังาน, 2568, สำนัักงาน
คณะกรรมการกำกับักิจิการพลังังาน, 2569) 

ภายใต้้โครงสร้้างที่่�ภาคเอกชนกลายเป็็น 
ผู้้�ผลิิตส่่วนใหญ่่ รััฐได้้สถาปนาอำนาจในการ 
กำกับัดูแูลผ่านเครื่่�องมืือทางกฎหมายสองประการ 
เพื่่�อรักัษาเสถีียรภาพของระบบ ประการแรกคืือ 
อำนาจกำกัับสัญัญา (Contractual Regulation)  
โดยอาศััยอำนาจตาม มาตรา 11 (4) แห่่ง 
พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน 

พ.ศ. 2550 คณะกรรมการกำกับักิจิการพลังงาน 
(กกพ.) ทำหน้าที่่�ออกระเบีียบและหลักเกณฑ์์
การจััดหาไฟฟ้้า เพื่่�อควบคุุมให้้สััญญาซื้้�อขาย 
ไฟฟ้้า (PPA) ระหว่า่ง กฟผ. และเอกชน เป็น็ไปตาม 
มาตรฐานความมั่่�นคงของรััฐ (สำนัักงาน 
คณะกรรมการกำกัับกิิจการพลังงาน, ม.ป.ป.,  

หน้า 1 - 2) และประการที่่�สองคืืออำนาจวางแผน  
(Planning Authority) กล่่าวคืือ การเข้้าสู่่�
ตลาดของผู้้�ผลิิตเอกชนมิได้้เป็็นไปโดยเสรีีตาม
กลไกราคา (Market Price) แต่่ถููกกำหนด
โควตาและทิิศทางผ่่านแผนพัฒนากำลัังผลิิต
ไฟฟ้้าของประเทศ (PDP) ซึ่่�งเป็็นแผนแม่่บท 
เชิิงยุุทธศาสตร์์ที่่�รััฐใช้้จััดสรรสััดส่่วนเชื้้�อเพลิิง
และกำลัังการผลิติให้้สอดคล้้องกัับความต้้องการ 
ของประเทศ โดยมีี กกพ. เป็็นผู้้�ให้้ความเห็็น
ประกอบการพิิจารณาตามกรอบนโยบายรััฐ 
(สำนัักงานคณะกรรมการกำกัับกิจิการพลังงาน, 
ม.ป.ป., หน้้า 1-3)

โดยสรุุป โครงสร้้างตลาดของไทยจึึงมีี
ลักัษณะเป็็นระบบเสรีีขาเข้้า แต่่รวมศูนูย์ขาออก 
กล่่าวคืือ แม้้กฎหมายจะเปิิดโอกาสให้้เอกชน
เข้้าสู่่�ภาคการผลิิตได้้อย่่างกว้้างขวางจนครอง
สัดัส่่วนการผลิิตส่่วนใหญ่ของประเทศ แต่่ช่่องทาง 
การจำหน่่ายและการบริิหารความมั่่�นคงยัังคง 
ถููกตรึึงไว้้อย่่างแน่่นหนาภายใต้้กลไกของผู้้�ซื้้�อ 
รายเดีียว (ESB) และการกำกัับดููแลของ กกพ. 
โมเดลของไทยจึึงเป็็นการผสมผสานระหว่าง
ประสิิทธิิภาพของเอกชนในการผลิติ กับัเสถีียรภาพ
ของรััฐในการควบคุุม ซ่ึ่�งเป็็นคำตอบว่่าเหตุใด
รััฐจึึงยัังคงรัักษาอำนาจอธิิปไตยทางพลัังงาน
ไว้้ได้้ แม้้จะมิิได้้เป็็นเจ้้าของโรงไฟฟ้้าส่่วนใหญ่่
ก็็ตาม นััยทางนิิติิศาสตร์์ของโครงสร้้างนี้้� คืือ 
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การแข่่งขัันเพ่ื่�อขอเข้้าสู่่�ตลาด (Competition 
for the Market) มิิใช่่ การแข่่งขัันภายใน
ตลาด (Competition in the Market) แบบ
สมบููรณ์์ ผู้้�ผลิิตเอกชนมิได้้แข่่งขัันกันขายไฟฟ้้า
ให้้ประชาชนโดยตรง แต่่แข่่งขัันกัันในขั้้�นตอน
การเสนอราคาเพื่่�อทำสััญญาซื้้�อขายไฟฟ้้า 
(PPA) กัับรััฐ เมื่่�อได้้รัับเลืือกและทำสััญญาแล้้ว 
สถานะทางกฎหมายของเอกชนจะเปลี่่�ยนจาก  
“ผู้้�แข่ง่ขันั” มาเป็น็ “คู่่�สัญัญาของรัฐั” ที่่�มีีความ
มั่่�นคงของรายได้้ตลอดอายุุสััญญา

3.3 ปั จจััยที่่�ทำให้้เกิิดจุุดเปลี่่�ยนของ
กฎหมายพลัังงานไทย

เม่ื่�อพิจิารณาในเชิงิโครงสร้า้ง จุดุเปลี่่�ยนจาก 
หลัักการผููกขาดโดยรััฐไปสู่่�รััฐผู้้�กำกัับดููแล
ในระบบกฎหมายพลังงานไทยมิิได้้เกิิดขึ้้�น
จากปััจจััยเดีียว หากเกิิดจากแรงกดดัันหลาย
ประการที่่�สัมัพัันธ์กันั ประการแรก คืือ แรงกดดััน 
จากโครงสร้้างเศรษฐกิิจของกิิจการไฟฟ้้าเอง 
ระบบไฟฟ้้าแบบดั้้�งเดิมิอาศััยโรงไฟฟ้้าขนาดใหญ่ 
และโครงข่่ายรวมศููนย์์ ทำให้้รััฐวิิสาหกิิจที่่� 
บูรูณาการในแนวดิ่่�งมีีความเหมาะสมในยุคุเริ่่�มต้้น  
แต่่เมื่่�อการลงทุุนของผู้้�ผลิิตไฟฟ้้าเอกชน ผู้้�ผลิิต
ไฟฟ้้ารายเล็็ก และพลังังานหมุนเวีียนเพิ่่�มขึ้้�น การ
ผลิติไฟฟ้า้จึงึเริ่่�มมีีลักัษณะเป็น็กิจิกรรมที่่�แข่ง่ขันั
ได้้มากขึ้้�น ขณะที่่�ระบบส่่งและระบบจำหน่าย
ยัังคงเป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐานที่่�ไม่่ควรสร้้างซ้้ำ
ซ้้อนในเชิิงเศรษฐศาสตร์์ ความแตกต่่างเชิิง
ธรรมชาติิระหว่่าง “การผลิิต” กัับ “โครงข่่าย”  
จึึงกลายเป็็นเหตุุผลสำคัญัที่่�ทำให้้รััฐต้้องเปลี่่�ยน
จากการผููกขาดทั้้�งระบบ ไปสู่่�การกำกัับดููแล
แต่่ละกิิจกรรมตามลัักษณะเฉพาะของกิิจกรรม
นั้้�น (Marie Lamoureux, 2025, pp.244 – 262 ;  

Christophe Krolik, 2014, pp.101–106)
ประการที่่�สอง  คืือ การเปิิดพื้้�นที่่� ให้้ 

ผู้้�ผลิติไฟฟ้า้เอกชนเข้า้มามีีบทบาทก่อ่นการตรา
พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน 
พ.ศ. 2550 กล่่าวคืือ รััฐมีีนโยบายส่่งเสริิมให้้
เอกชนเข้้ามามีีบทบาทในการผลิิตไฟฟ้้าตั้้�งแต่่ 
พ.ศ. 2532 และ กฟผ. ได้้ประกาศรัับซื้้�อไฟฟ้้า
จากผู้้�ผลิิตไฟฟ้้าอิิสระ (Independent Power 
Producer (IPP)) รอบแรกในเดืือนธันวาคม 
พ.ศ. 2537 โดยมีีเป้้าหมายรัับซื้้�อไฟฟ้้าจาก 
ผู้้�ผลิติไฟฟ้้าอิสิระ สำหรับช่ว่ง พ.ศ. 2539-2546 
พััฒนาการนี้้�แสดงว่่า การลดบทบาทผููกขาด 
ของรัฐัในภาคการผลิิตมิไิด้้เริ่่�มต้้นจากคำวินิิจิฉััย
ศาลรััฐธรรมนููญที่่� 1/2566 แต่่เกิิดขึ้้�นสะสม
มาก่่อนผ่านนโยบายรัับซื้้�อไฟฟ้้าจากเอกชน
และการจััดทำแผนกำลัังผลิิตไฟฟ้้า (สำนัักงาน
นโยบายและแผนพลังงาน, 2561 ; สำนัักงาน
นโยบายและแผนพลัังงาน, 2560) 

ประการที่่�สาม คืือ ความตึึงเครีียดจาก
วิิกฤติิเศรษฐกิิจ พ.ศ. 2540 และแนวทางปฏิิรููป
รััฐวิิสาหกิจภายหลังวิิกฤติิ วิิกฤติิเศรษฐกิิจ 
ดังักล่่าวมิไิด้ส้่ง่ผลเฉพาะต่่อภาคการเงิิน หากยังั 
กระทบต่่อวิิธีีคิดของประเทศไทยเกี่่�ยวกัับ
บทบาทของรัฐัวิสิาหกิจิในระบบเศรษฐกิจิโดยรวม  
ภายใต้้บริิบทของการขอรัับความช่่วยเหลืือ
ทางการเงิินจากต่่างประเทศและภาระทางการ
คลัังที่่�เพิ่่�มขึ้้�น ประเทศไทยจำเป็็นต้องลดภาระ
การลงทุุนโดยตรงของภาครััฐ เปิิดพื้้�นที่่�ให้้ทุุน
เอกชนเข้า้มามีีบทบาทมากขึ้้�น และปรัับบทบาท
ของรััฐจากผู้้�ประกอบกิิจการโดยตรงไปสู่่� 
ผู้้�กำกัับดููแลกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจมากขึ้้�น  
แนวโน้้มดัังกล่่าวสะท้้อนผ่่านนโยบายการ
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แปรรููปรััฐวิิสาหกิิจ การแปลงสภาพรััฐวิิสาหกิิจ
เป็็นบริิษััท และการส่่งเสริิมการลงทุุนของ
เอกชนในกิจิการที่่�เดิมิเคยอยู่่�ภายใต้ก้ารผูกูขาด
หรืือการควบคุุมอย่่างเข้้มข้้นของรััฐ (ปิิติิ เอี่่�ยม
จำรูญูลาภ, 2566, หน้า้ 286) ในมิติขิองกฎหมาย
พลัังงาน วิิกฤติิเศรษฐกิิจ พ.ศ. 2540 มีีความ
สำคััญในฐานะ “จุุดเร่่ง” ให้้ประเทศไทยต้้อง
ทบทวนบทบาทของรััฐวิิสาหกิิจและระบบ
ผููกขาดโดยรััฐในกิิจการพลัังงาน อย่่างไรก็็ดีี 
การอธิิบายพััฒนาการดัังกล่่าวควรเริ่่�มจากฐาน 
กฎหมายก่่อนเกิิดวิกิฤติิ กล่่าวคืือ พระราชบัญญัตัิิ 
คณะกรรมการนโยบายพลัังงานแห่่งชาติิ  
พ.ศ. 2535 ได้้จััดตั้้�งคณะกรรมการนโยบาย
พลังังานแห่่งชาติิให้เ้ป็น็กลไกกลางด้้านนโยบาย
พลังังานของประเทศอยู่่�ก่อ่นแล้ว้ ระบบพลังังาน
ไทยในช่่วงก่่อน พ.ศ. 2550 จึึงมิิได้้ขาดกลไก
นโยบาย หากแต่่ยัังมิิได้้แยก “งานนโยบาย” 
“งานกำกัับดููแล” และ “การประกอบกิิจการ
พลัังงาน” ออกจากกัันอย่่างชััดเจน ต่่อมา  
ภายหลัังวิิกฤติิเศรษฐกิิจเอเชีียใน พ.ศ. 2540 
รััฐบาลไทยเร่่งผลัักดัันแนวนโยบายปฏิิรููป
รััฐวิิสาหกิจในภาคยุุทธศาสตร์์ โดยเฉพาะ 
โทรคมนาคม พลังังาน และการบิิน เพื่่�อรัับมืือกัับ 
ภาระหนี้้� สาธารณะ ลดภาระการลงทุุน 
โดยตรงของรัฐั และเปิดิพื้้�นที่่�ให้ทุ้นุเอกชนเข้า้มา 
มีีบทบาทมากขึ้้�น วิกิฤติดิังักล่่าวทำให้้ประเทศไทย
ต้้องทบทวนบทบาทของรััฐวิิสาหกิจในระบบ
เศรษฐกิิจ และนำไปสู่่�การประกาศแผนแม่่บท
การแปรรููปรััฐวิิสาหกิิจใน พ.ศ. 2541 ก่่อนที่่�
รััฐจะตราพระราชบัญญััติิทุุนรััฐวิิสาหกิจ พ.ศ. 
2542 เพื่่�อวางกรอบทางกฎหมายสำหรับ 
การแปลงสภาพรััฐวิิสาหกิิจเป็็นบริิษััท และ 

การปรัับโครงสร้้างรััฐวิิสาหกิจในกิจการสำคััญ 
เช่น่ โทรคมนาคม พลังังาน และการบิิน (OECD, 
2025, pp.28-30)

ประการที่่�ส่ี่� คืือ พััฒนาการของการจััด
รููปตลาดไฟฟ้้าแบบผู้้�ซื้้�อรายเดีียวตามมติิ 
คณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 9 ธัันวาคม 2546 ซ่ึ่�ง 
เห็น็ชอบตามมติิคณะกรรมการนโยบายพลังังาน 
แห่่งชาติ ิซ่ึ่�งสะท้้อนความพยายามของประเทศไทย 
ในการประนีีประนอมระหว่่างความมั่่�นคงของ
ระบบกัับการเปิิดให้้เอกชนเข้้ามามีีบทบาท 
ในการผลิิตไฟฟ้้า ภายใต้้รููปแบบนี้้� กฟผ. ยัังคง
มีีบทบาทเป็็นผู้้�รัับซื้้�อและผู้้�ควบคุุมระบบหลัก  
แต่ก่ารผลิติไฟฟ้า้มิไิด้จ้ำกัดัอยู่่�เฉพาะรัฐัวิสิาหกิจิ
เพีียงรายเดีียวอีีกต่่อไป โครงสร้้างดัังกล่่าวทำให้้
จำเป็็นต้้องมีีองค์์กรกำกัับดููแลที่่�แยกออกจาก 
ผู้้�ประกอบกิจิการ เพื่่�อกำกับัใบอนุญุาต มาตรฐาน 
บริิการ อััตราค่่าบริิการ และการเชื่่�อมต่่อระบบ
โครงข่่ายอย่่างเป็็นกลาง

ประการที่่�ห้า้ อิทิธิพิลจากแนวคิดิกฎหมาย
มหาชนทางเศรษฐกิิจสมััยใหม่ที่่�มองว่่า การ
คุ้้�มครองประโยชน์์สาธารณะไม่่จำเป็็นต้องอาศัยั
การที่่�รััฐเป็็นผู้้�ประกอบการแต่่เพีียงผู้้�เดีียวเสมอไป  
ตราบเท่่าที่่�รััฐยัังสามารถกำหนดภารกิิจบริิการ
สาธารณะ บัังคัับใช้้หลักความเสมอภาคและ
ความต่่อเนื่่�อง ควบคุุมการเข้้าถึึงโครงข่่าย และ
กำกับัมิใิห้ผู้้้�ถืือครองโครงสร้า้งพื้้�นฐานใช้อ้ำนาจ
ผูกูขาดกีีดกันัผู้้�ประกอบการรายอื่่�นได้ ้ในทำนอง
เดีียวกันั กฎหมายพลังังานฝรั่่�งเศสและกฎหมาย
สหภาพยุุโรปเป็็นตัวอย่่างที่่�ทำให้้เห็็นได้้ว่่า 
การเปิิดเสรีีไม่่ใช่่การละทิ้้�งบริิการสาธารณะ 
แต่่เป็็นการสร้้างระเบีียบกำกัับดููแลใหม่่เพ่ื่�อ
ประสานการแข่่งขัันกัับพัันธกิิจในการจััดทำ
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บริกิารสาธารณะ (Jean Bergougnoux, 2000, 
pp.24 - 27, and pp.209 - 212) แนวคิดิในการ
ถ่่ายโอนอำนาจกำกัับดููแลจากรััฐวิิสาหกิิจเพื่่�อ
ปรัับให้้รััฐวิิสาหกิิจเป็็นเพีียงองค์์กรฝ่่ายปฏิิบััติิ 
และการจััดตั้้�งองค์์กรกำกัับดููแลขึ้้�นใหม่ทำหน้าที่่�
แทนรััฐวิิสาหกิิจมีีรากฐานมาจากข้้อความคิิด
เกี่่�ยวกัับการแยกอำนาจหน้าที่่�ระหว่างองค์์กร
กำหนดนโยบาย องค์์กรกำกัับดููแล และองค์์กร
ปฏิิบััติิการ เพื่่�อให้้การกำกัับดููแลเป็็นที่่�เชื่่�อถืือ 
มีีความเป็็นธรรม และมีีความเป็็นอิิสระในการ
ดำเนิินงานโดยปราศจากการแทรกแซงจาก
ฝ่่ายการเมืืองหรืือผู้้�กำหนดนโยบาย ในลัักษณะ
การบริิหารงานแบบรายวััน นอกจากน้ี้� เพื่่�อให้้
ปราศจากการครอบงำของกลุ่่�มผู้้�ประกอบการ 
กลุ่่�มผลประโยชน์ และผู้้�ใช้พ้ลังงานกล่า่วโดยง่า่ย
ก็็คืือต้้องมีีองค์์กรที่่�คอยควบคุุมให้้มีีผู้้�ประกอบ
การที่่�มีีคุณภาพและความสามารถและป้้องกััน
มิิให้้มีีผู้้�เล่่นที่่�จะสามารถจำกััดหรืือทำลายการ
แข่่งขัันในตลาดได้้ เพื่่�อให้้ประเทศไทยมีีองค์์กร
กำกัับดููแลที่่�มีีความเป็็นอิิสระ พระราชบัญญััติิ
การประกอบกิิจการพลัังงาน พ.ศ. 2550 จึึงได้้
จััดตั้้�ง กกพ. ขึ้้�น เพื่่�อทำหน้้าที่่�กำกัับดููแลการ
ประกอบกิิจการไฟฟ้้า กิิจการก๊๊าซธรรมชาติิ 
และกิิจการโครงข่่ายพลัังงานเพื่่�อเป็็นการแยก
หน่วยงานกำกัับดููแลหน่่วยงานประกอบกิิจการ
และหน่วยงานกำหนดนโยบายออกจากกััน 
พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน 
พ.ศ. 2550 ได้้บััญญััติิให้้มีีระบบใบอนุุญาตขึ้้�น
ในกิิจการไฟฟ้้าและกิิจการก๊๊าซธรรมชาติิตาม
มาตรา 47 วรรคหนึ่่�งบััญญััติิว่่า “การประกอบ
กิิจการพลัังงานไม่่ว่่าจะมีีค่่าตอบแทนหรืือไม่่  
ต้้องได้้รัับใบอนุุญาตจากคณะกรรมการ” (ปิิติิ  

เอี่่�ยมจำรูญูลาภ, 2566, หน้า 293) พระราชบัญัญัติัิ 
การประกอบกิิจการพลังงาน พ.ศ. 2550  
จึงึควรถูกูอธิบิายว่า่เป็น็ “จุุดเปลี่่�ยนเชิงิสถาบันั” 
ของกฎหมายพลังงานไทย กล่่าวคืือ เป็็น
กฎหมายที่่�สร้้างระบบใบอนุุญาตและองค์์กร
กำกับัดูแูลขึ้้�นมาคั่่�นกลางระหว่า่งรัฐัวิสิาหกิจิเดิมิ
กัับผู้้�ประกอบการเอกชนรายใหม่ แม้้กฎหมาย
ไทยยัังมิิได้้แยกกิิจการระบบส่่งออกจาก กฟผ. 
ในเชิงินิติิบิุคุคลอย่า่งเด็ด็ขาด แต่ก่ฎหมายฉบับันี้้� 
ได้้วางฐานความคิิดใหม่ว่่า ความมั่่�นคงทาง
พลังงานมิได้้ขึ้้�นอยู่่�กับสััดส่่วนกรรมสิิทธิ์์�ของรััฐ 
ในกำลัังผลิิตเพีียงอย่่างเดีียว หากขึ้้�นอยู่่�กับ
ความสามารถของรััฐในการกำกัับโครงสร้้าง
ตลาดและโครงข่่ายให้้เป็็นธรรม โปร่่งใส และ
ไม่่เลืือกปฏิิบััติิ

3.4  คำวิินิจิฉััยศาลรััฐธรรมนูญูที่่� 1/2566 
ในฐานะจุุดเปลี่่�ยนในเชิิงโครงสร้้าง

หากพระราชบัญญััติิการประกอบกิิจการ
พลังังาน พ.ศ. 2550 เป็็นจุดุเปลี่่�ยนทางกฎหมาย 
ในระดัับพระราชบัญญััติิ  คำวิินิิจฉััยศาล
รัฐัธรรมนูญูที่่� 1/2566 ย่่อมเป็็นจุดเปลี่่�ยนทาง
กฎหมายในระดัับรััฐธรรมนููญของกฎหมาย
พลัังงานไทย เพราะศาลได้้วางเส้้นแบ่่งเชิิง
หลัักการระหว่าง “กำลัังการผลิิตไฟฟ้้า” กัับ 
“โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�นพื้้�นฐาน” ตาม
รััฐธรรมนููญ มาตรา 56 วรรคสอง ให้้ชััดเจน
มากยิ่่�งขึ้้�น การตีีความดัังกล่่าวทำให้้กิิจกรรม
การผลิิตไฟฟ้้ามิิได้้ถููกจััดให้้อยู่่�ในกลุ่่�มทรััพย์สิิน
หรืือโครงข่่ายที่่�รััฐต้้องถืือกรรมสิิทธิ์์�ไม่่น้้อยกว่่า
ร้้อยละ 51 แต่่เปิิดพื้้�นที่่�ให้้การผลิิตไฟฟ้้าเป็็น
กิิจกรรมที่่�รััฐอาจกำกัับผ่่านระบบใบอนุุญาต 
แผนพัฒนากำลัังผลิิตไฟฟ้้า และกลไกกำกัับ 
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ดูแูลอื่่�นได้ ้นัยัสำคัญัของคำวินิิิจฉัยัน้ี้�จึงึมิไิด้จ้ำกัดั 
อยู่่�ที่่�การรัับรองความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของ 
นโยบายลดสััดส่่วนกำลัังผลิิตของรััฐ แต่่ยัังอยู่่�ที่่� 
การยอมรัับโดยปริิยายว่่ากิิจการไฟฟ้้ามิิใช่่
กิจิกรรมที่่�มีีสถานะทางกฎหมายเป็็นเนื้้�อเดีียวกันั 
ทั้้� งหมด ในทางตรงกัันข้้าม ระบบไฟฟ้้า 
ประกอบด้้วยกิิจกรรมหลายประเภทซึ่่� งมีี
ธรรมชาติิทางกฎหมายต่่างกััน ได้้แก่่ การผลิิต 
ซึ่่� ง เปิิดให้้แข่่งขัันได้้  การส่่งและจำหน่่าย 
ซึ่่�งเกี่่�ยวข้้องกัับโครงข่่ายผููกขาดโดยธรรมชาติิ 
และการควบคุุมระบบซ่ึ่�งสััมพัันธ์โดยตรงกัับ
ความมั่่�นคงและเสถีียรภาพของระบบไฟฟ้้า

เมื่่�อพิิจารณาเปรีียบเทีียบกัับกฎหมายฝรั่่�งเศส 
จะเห็็นได้้ว่่ าคำวิินิิจฉััยดัั งกล่่าวมีีทิิศทาง
สอดคล้้องกัับหลัักการแยกกิิจการในกฎหมาย
พลัังงานสมััยใหม่่ กฎหมายฝรั่่�งเศสถืือว่่าการ
ผลิิตและการจััดหาไฟฟ้้าเป็็นกิิจกรรมแข่่งขัันได้้  
ส่่วนการบริิหารจััดการระบบส่่งและระบบ
จำหน่ายเป็็นกิจกรรมที่่�ต้้องถูกูกำกับัอย่่างเข้้มงวด  
เนื่่�องจากเป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐานจำเป็็นที่่�ผู้้�ผลิิต
และผู้้�จัดหาทุุกรายต้้องเข้้าถึึงเพื่่�อเข้้าสู่่�ตลาด 
หลัักการเดีียวกัันนี้้�ช่่วยอธิิบายได้้ว่่า เหตุุใด
คำว่่า “โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�นพื้้�นฐาน” 
 ในรัฐธรรมนููญไทยจึึงควรถููกจำกััดไว้ท้ี่่�ระบบซ่ึ่�ง
มีีลัักษณะเป็็นโครงข่่ายหรืือโครงสร้้างพื้้�นฐาน 
จำเป็็น ไม่่ควรขยายไปครอบคลุุมกำลัังผลิิต
ไฟฟ้้าทั้้�งหมดโดยไม่่แยกแยะสถานะของกิจิกรรม 

อย่่างไรก็็ตาม ข้้อจำกััดของระบบกฎหมาย
ไทยยัังอยู่่�ที่่�การแยกกิิจการยัังไม่่สมบููรณ์์เท่่า
ระบบฝรั่่�งเศส กล่่าวคืือ กฟผ. ยัังคงเป็็นทั้้�ง 
ผู้้�ผลิิต ผู้้�รัับซื้้�อไฟฟ้้าหลัก ผู้้�ถืือครองระบบส่่ง 
และผู้้�ควบคุุมระบบในนิิติิบุุคคลเดีียวกััน แม้้ 

พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน 
พ.ศ. 2550 จะกำหนดหลักไม่่เลืือกปฏิิบััติิ
และการให้้ใช้้หรืือเชื่่�อมต่่อระบบโครงข่่ายไว้้
แล้้วก็็ตาม ปััญหาดัังกล่่าวทำให้้ต้้องพิิจารณา 
คำวิินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 1/2566 ในสอง
ระดัับพร้้อมกััน ระดัับแรก คืือ การยืืนยััน
ว่่าการผลิิตไฟฟ้้าไม่่ใช่่โครงข่่ายขั้้�นพื้้�นฐานที่่�รััฐ
ต้้องถืือครองเกิินกึ่่�งหนึ่่�ง ระดัับที่่�สอง คืือ การ
เปิิดภารกิิจให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหาร
ต้้องพััฒนากฎหมายกำกัับโครงข่่ายให้้มีีความ
เป็็นกลาง โปร่่งใส และไม่่เลืือกปฏิิบััติิมากขึ้้�น 
เพื่่�อให้้การเปลี่่�ยนผ่่านสู่่�รััฐผู้้�กำกัับดููแลมีีความ
สมบููรณ์์ในเชิิงสถาบััน 

3.4.1 ข้ ้อเท็็จจริิงและมููลเหตุุแห่่งคดีี
เมื่่�อบริิบททางเศรษฐศาสตร์์พลัังงาน

เปลี่่�ยนแปลงไปสู่่�การเปิดิเสรีี แต่บ่ทบัญัญัตัิแิห่ง่
รััฐธรรมนููญยัังคงถ้้อยคำที่่�เปิิดช่่องให้้ตีีความได้้
หลายนััย จึึงนำมาสู่่�ข้้อพิิพาททางรััฐธรรมนููญ
ครั้้�งสำคัญัในคดีีคำวินิิจิฉัยัที่่� 1/2566 ซึ่่�งถืือเป็น็ 
การตีีความรัฐัธรรมนูญูในบริบิทของการเปลี่่�ยน
ผ่่าน เป็็นหมุุดหมายที่่�ศาลรััฐธรรมนููญได้้วาง
บรรทัดัฐานรับัรองสถานะของโครงสร้้างกิจิการ
พลังงานไทยในปัจจุุบััน โดยมีีรายละเอีียด 
แห่่งคดีีและการวิินิิจฉััยดัังนี้้�

มูลูเหตุของคดีีนี้้�สืืบเน่ื่�องมาจากการดำเนิิน
นโยบายของรััฐผ่่านแผนพััฒนากำลัังผลิิตไฟฟ้้า
ของประเทศไทย (Power Development 
Plan (PDP)) ซึ่่�งเป็็นแผนแม่่บทที่่�คณะรััฐมนตรีี
ให้้ความเห็็นชอบ โดยเฉพาะแผน PDP 2015 
และ PDP 2018 ที่่�มีีทิิศทางยุุทธศาสตร์์มุ่่�งเน้้น
การเปิิดโอกาสให้้ภาคเอกชนเข้้ามามีีบทบาท
ในการลงทุุนสร้้างโรงไฟฟ้้ามากขึ้้�นเพื่่�อลดภาระ
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การลงทุุนของภาครััฐ ผลจากการปฏิิบััติิตาม
แผนดัังกล่่าวอย่่างต่่อเน่ื่�องส่่งผลให้้สััดส่่วน
กำลัังการผลิิตไฟฟ้้าของการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่ง
ประเทศไทย (กฟผ.) ซึ่่�งเป็็นรััฐวิิสาหกิิจหลััก 
ลดต่่ำลงกว่่าร้้อยละ 51 ของกำลัังการผลิิต 
รวมทั้้�งประเทศ 

ภายหลัังจากที่่�ได้้ดำเนิินการย่ื่�นคำร้้อง
เรีียนต่่อผู้้�ตรวจการแผ่่นดิินตามเงื่่�อนไขของ
กฎหมายแล้้ว แต่่เห็็นว่่าหน่วยงานของรััฐยััง
มิิได้้ปฏิิบััติิหน้้าที่่�ให้้ถููกต้้องครบถ้้วน นาย ส.  
ผู้้�ร้อ้ง จึงึอ้้างสิิทธิิในฐานะประชาชนยื่�นคำร้้องต่่อ
ศาลรััฐธรรมนููญ โดยกล่่าวหาว่่าการกระทำของ
กระทรวงพลัังงานและคณะรััฐมนตรีีที่่�กำหนด
ยุุทธศาสตร์์และแผน PDP ดัังกล่่าว ขััดต่่อ
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 
2560 มาตรา 56 วรรคสอง ที่่�บััญญััติิห้้ามมิิให้้ 
รััฐกระทำด้้วยประการใดให้้โครงสร้้างหรืือ 
โครงข่่ายขั้้�นพื้้�นฐานของกิิจการสาธารณููปโภค
ขั้้�นพื้้�นฐานของรััฐตกเป็็นกรรมสิิทธิ์์�ของเอกชน 
หรืือทำให้้รัฐัเป็็นเจ้้าของน้้อยกว่่าร้้อยละห้้าสิบิเอ็ด็  
โดยผู้้�ร้องมองว่่าการที่่�รััฐปล่่อยให้้สััดส่่วนการ 
ผลิติของรััฐลดลงเหลืือเพีียงประมาณร้้อยละ 30 นั้้�น  
เป็็นการละเลยหน้าที่่�ของรััฐและส่่งผลกระทบ 
ต่่อความมั่่�นคงและค่่าไฟฟ้้าของประชาชน 

3.4.2  ประเด็น็ข้อ้พิพิาทในการนิยิามคำว่า่ 
“โครงสร้้างพื้้�นฐาน”

หััวใจสำคััญของการวิินิิจฉััยในคดีีน้ี้�อยู่่�
ที่่�ปััญหาการตีีความถ้้อยคำในรััฐธรรมนููญว่่า
ขอบเขตของคำว่่า “โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�น
พื้้�นฐาน” นั้้�นครอบคลุมุถึงึ “กิจิการผลิติไฟฟ้า้”  
(Generation) ด้ว้ยหรืือไม่ ่ฝ่า่ยผู้้�ร้อ้งได้น้ำเสนอ 
แนวคิิดแบบจารีีตนิิยมโดยอ้้างอิิงนิิยามศััพท์์ 

ในพระราชบัญญััติิการประกอบกิิจการพลังงาน  
พ.ศ. 2550 และพจนานุกุรมฉบับราชบัณฑิติยสถาน 
เพ่ื่�อยืืนยัันว่่า “ระบบผลิิตไฟฟ้้า” เป็็นส่่วน
ประกอบสำคัญัที่่�ไม่อ่าจแยกออกจากโครงสร้า้ง
กิิจการไฟฟ้้าได้้ หากขาดระบบผลิิตไป กิิจการ
ไฟฟ้้าย่่อมไม่่อาจดำรงอยู่่� ดัังนั้้�น รััฐจึึงต้้อง 
ดำรงสััดส่่วนความเป็็นเจ้้าของในระบบผลิิต 
ให้้ไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 51 ด้้วย

ในทางตรงกัันข้า้ม ฝ่า่ยผู้้�ถูกร้อ้ง (กระทรวง
พลัังงานและคณะรััฐมนตรีี) รวมถึึงหน่่วยงานที่่�
เกี่่�ยวข้้องได้้โต้้แย้้งด้้วยหลัักการบริิหารจััดการ
พลังังานสมัยัใหม่ว่่า่ มาตรา 56 ของรัฐัธรรมนูญู
มีีเจตจำนงมุ่่�งคุ้้�มครองเฉพาะ “โครงข่่าย” (Grid) 
ที่่�เป็น็ระบบส่่งและระบบจำหน่ายอันัเป็น็กิจิการ
ผููกขาดโดยธรรมชาติิ (Natural Monopoly)  
เท่า่นั้้�น มิไิด้ร้วมถึงึ “โรงไฟฟ้า้” ซึ่่�งเป็น็ทรัพัย์ส์ินิ
ที่่� เอกชนสามารถลงทุุนและจััดหาได้้ การ
ให้้เอกชนเข้้ามามีีส่่วนร่่วมในการผลิิตไฟฟ้้า
จึึงเป็็นการเพิ่่�มช่่องทางในการจััดทำบริิการ
สาธารณะ ลดภาระงบประมาณ และสร้า้งความ
มั่่�นคงทางพลัังงานผ่่านการกระจายแหล่่งผลิิต 
โดยสิ่่�งที่่�รััฐต้้องผููกขาดไว้้มีีเพีียงระบบโครงข่่าย
สายส่่งเพื่่�อใช้้ในการควบคุุมสั่่�งการเท่่านั้้�น 

3.4.3  บรรทััดฐานใหม่่ทางกฎหมาย 
ในการรับัรองหลักัการแยกกิจิการและความมั่่�นคง 
โดยการกำกัับดููแล

ศาลรัฐธรรมนููญได้้พิจิารณาข้้อเท็็จจริิงและ
ข้้อกฎหมายแล้้ว มีีมติิวิินิิจฉััยว่่าการกระทำของ 
ผู้้�ถูกูร้อ้งไม่ข่ัดัต่่อรััฐธรรมนูญู โดยได้ว้างหลักัการ 
สำคััญที่่�เปรีียบเสมืือนการรับัรองความชอบธรรม 
ของโมเดลการแยกกิิจการพลังงานของไทย  
ไว้้ใน 3 ประเด็็นหลััก ดัังนี้้�
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ประการแรก ศาลรัฐธรรมนููญได้้วางนิิยาม
เชิิงโครงสร้้างที่่�แยกขาดจากกััน มาตรา 56 
วรรคสอง มุ่่�งคุ้้�มครองความเป็น็เจ้า้ของของรัฐัใน 
“โครงสร้า้งหรืือโครงข่า่ยขั้้�นพื้้�นฐาน” ที่่�มีีอยู่่�เดิมิ  
เช่่น ระบบสายส่่งและระบบจำหน่ายไฟฟ้้า  
เพื่่�อป้้องกัันการแปรรููปทรััพย์ส์ินิที่่�เป็น็ของรััฐไป
เป็็นของเอกชน อย่่างไรก็็ตาม “กำลัังการผลิิต
ไฟฟ้้า” หรืือโรงไฟฟ้้าที่่�เอกชนลงทุุนจัดหามานั้้�น 
ถืือเป็็นทรััพย์สิ์ินของเอกชนที่่�ใช้ใ้นการประกอบ
กิิจการตามที่่�ได้้รัับใบอนุุญาต แม้้เอกชนจะมีี
สััดส่่วนการผลิิตเกิินกว่่าร้้อยละ 51 ก็็ไม่่ถืือว่่า
กระทบต่่อสัดัส่ว่นความเป็็นเจ้า้ของในโครงสร้้าง
พื้้�นฐานของรััฐตามนััยของรััฐธรรมนููญ เพราะ
โรงไฟฟ้้ามิิใช่่โครงข่่ายสายส่่งที่่�เป็็นสาระสำคััญ
ของการผููกขาด 

ประการที่่�สอง ศาลรัฐธรรมนูญูได้้เปลี่่�ยนมิติิิ 
การมองความมั่่�นคงทางพลังังานจากเดิมิที่่�ยึดึติดิ 
กับักรรมสิิทธิ์์� มาสู่่� “อำนาจในการบริิหารจััดการ” 
โดยศาลชี้้�ว่่า แม้้รัฐัจะไม่่ได้้เป็็นเจ้้าของโรงไฟฟ้้า
ทั้้�งหมด แต่่รัฐั (โดย กฟผ.) ยังัคงเป็็นผู้้�ถืือครอง
ระบบโครงข่่ายและ “ศููนย์ควบคุุมระบบไฟฟ้้า” 
เพีียงผู้้�เดีียว ซ่ึ่�งทำหน้าที่่�สั่่�งการเดิินเคร่ื่�องโรงไฟฟ้้า 
ทั้้�งของรััฐและเอกชน นอกจากนี้้� รัฐัยังัมีีเอกสิิทธิ์์�
ตามสัญัญาซื้้�อขายไฟฟ้้า (PPA) และอำนาจตาม
กฎหมายในการเข้้าควบคุุมโรงไฟฟ้้าของเอกชน
ได้้ในกรณีีฉุกเฉินิ (Step-in Rights) ดังันั้้�น การ
ให้้เอกชนผลิติไฟฟ้้าจึึงไม่่กระทบต่่อความมั่่�นคง
ของรัฐั จึงึเป็็นความมั่่�นคงที่่�เกิดิจากการควบคุุม
มิใิช่่การเป็็นเจ้้าของ 

ประการสุุดท้้าย ศาลรััฐธรรมนููญให้้
ความสำคััญอย่่างยิ่่�งกัับกลไกที่่�ถููกสร้้างขึ้้�นโดย 
พระราชบััญญััติิการประกอบกิิจการพลัังงาน 

พ.ศ. 2550 โดยเฉพาะบทบาทของ “คณะ
กรรมการกำกัับกิิจการพลัังงาน” (กกพ.) ศาล
มองว่่า กกพ. เป็็นกลไกที่่�ทำหน้าที่่�กำกัับดููแล
ราคา มาตรฐานการให้้บริิการ และการแข่่งขััน
ให้้เป็็นธรรม ซึ่่�งถืือเป็็นหลัักประกัันในการ
คุ้้�มครองประโยชน์์สาธารณะตามเจตนารมณ์์
ของรััฐธรรมนููญ มาตรา 56 วรรคสามและวรรคสี่่�  
แล้้ว  ดัังนั้้�น รััฐจึึงไม่่จำเป็็นต้้องเป็็นผู้้�จัดทำ
บริกิารสาธารณะเองทั้้�งหมด แต่ส่ามารถใช้ก้ลไก
กำกัับดููแลนี้้�ในการควบคุุมเอกชนให้้ดำเนิินการ
เพื่่�อประโยชน์์ส่่วนรวมได้้อย่่างชอบธรรม   

จากการวิิเคราะห์์นััยทางกฎหมายข้้างต้้น  
สามารถสัังเคราะห์์เป็็นกรอบแนวคิิดรููปแบบ
การกำกัับดููแลกิจการพลังงานของไทยซ่ึ่�งเป็็น 
การเปลี่่�ยนผ่่านเชิิงโครงสร้้างที่่�สำคััญ โดยมีี
องค์์ประกอบหลัก 3 ส่่วนที่่�เชื่่�อมโยงกัันอย่่าง
เป็็นระบบ คืือ (1) การกำกัับดููแลโดยองค์์กร
อิิสระ (Regulatory Governance) : ผ่่าน
คณะกรรมการกำกัับกิิจการพลัังงาน (กกพ.)  
ในฐานะผู้้�คุมุกฎที่่�แยกออกจากฝ่า่ยนโยบายและ 
ผู้้�ประกอบการ (2) การวางแผนเชิิงยุุทธศาสตร์์ 
(Strategic Planning) : ผ่่านแผนพััฒนากำลััง
ผลิิตไฟฟ้้า (PDP) ที่่�รััฐใช้้เป็็นเครื่่�องมืือควบคุุม
ทิิศทางพลัังงานของชาติิ และ (3) การบริิหาร
จัดัการความมั่่�นคง (Security Management) :  
ผ่่านกลไกผู้้�ซื้้�อรายเดีียว (Single Buyer) และ
การควบคุุมระบบส่่งโดยรััฐ กรอบแนวคิิดนี้้�
แสดงให้้เห็็นว่่า “ความมั่่�นคง” ในมิิติิกฎหมาย
มหาชนยุุคใหม่ ไม่่ได้้ผููกติิดอยู่่�กับกรรมสิิทธิ์์� 
ในโรงไฟฟ้้า (Ownership-based) อีีกต่อ่ไป แต่่
ย้้ายไปสู่่�การควบคุุมเชิิงหน้้าที่่� (Functional- 
based Control) โดยรััฐทำหน้าที่่�เป็็นผู้้�วางกติิกา 
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และผู้้�บริิหารจััดการระบบภาพรวม เพื่่�อรัักษา
สมดุุลระหว่างการส่่งเสริิมการแข่่งขัันและการ
รัักษาประโยชน์สาธารณะตามที่่�รััฐธรรมนููญ
มาตรา 56 กำหนดไว้้

โดยสรุุป คำวิินิิจฉััยที่่� 1/2566 ได้้ทำหน้้าที่่� 
ยืืนยันสถานะทางกฎหมายว่่า “การผลิติไฟฟ้้า”  
เป็็นกิิจกรรมที่่� เปิิดกว้้างให้้แก่่ภาคเอกชน
ได้้ภายใต้้กลไกตลาดและการกำกัับดููแล  
ในขณะที่่� “โครงข่่ายสายส่่ง” ยัังคงเป็็นสมบััติิ 
ของชาติิที่่�ต้้องหวงแหนไว้้ การตีีความเช่่นนี้้� 
จึึงสอดรัับกัับพััฒนาการของกฎหมายพลัังงาน 
สากลและการปฏิิรููปโครงสร้้างเศรษฐกิิจของ
ประเทศในปััจจุุบััน คำวิินิิจฉััยที่่� 1/2566 จึึง
มิิได้้เป็็นเพีียงการตััดสิินคดีีเฉพาะเรื่่�อง แต่่เป็็น 
การรับัรองหลักัการ (Endorsement) ของระบบ 
กฎหมายพลังงานไทยปััจจุุบันัว่าการแยก “ตลาด 
การผลิติ” ออกจาก “การผูกูขาดโครงข่า่ย” นั้้�น  
ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญแล้้ว ซึ่่�งสอดรัับกัับทิิศทาง
กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิิจสากล ดัังเช่่น
ที่่�ปรากฏในโครงสร้้างตามพระราชบััญญััติิ
การประกอบกิิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 จึึง
มิิใช่่การถอนตัวของรััฐ (Deregulation) แต่่
เป็็นการจััดระเบีียบใหม่ (Re-regulation)  
ที่่�รััฐถอยฉากจากการเป็็นผู้้�ลงมืือผลิิตเอง  
มาทำหน้าที่่�ผู้้�กำกัับกติิกา (ผ่่าน กกพ.) และ  
ผู้้�บริหิารจััดการความมั่่�นคง (ผ่า่น กฟผ. ในฐานะ 
Single Buyer) ซึ่่�งกลไกนี้้�เองที่่�ศาลรััฐธรรมนููญ

ในคดีีที่่� 1/2566 มองว่่าเป็น็เคร่ื่�องมืือที่่�เพีียงพอ
ในการรัักษาความมั่่�นคงของรััฐตามรััฐธรรมนููญ 
มาตรา 56

ผู้้� เขีียนเห็็นด้้วยกัับบรรทััดฐานที่่�ศาล
รัฐัธรรมนูญูวางไว้ใ้นคำวินิิจิฉัยัฉบับันี้้� โดยเฉพาะ 
อย่่างยิ่่�งการตีีความที่่�สอดคล้้องกัับแนวโน้้ม
สากลในการแยกภาคการผลิิตออกจากระบบ
โครงข่่าย ซ่ึ่�งถืือเป็็นการเปิิดทางให้้เกิิดการ
แข่่งขัันและลดภาระการลงทุุนของรััฐในกิิจการ 
สาธารณูปูโภค  อย่า่งไรก็ต็าม ผู้้�เขีียนมีีความเห็น็ 
เพิ่่�มเติิมว่่า คำวิินิิจฉััยดัังกล่่าวยัังคงสะท้้อน
ให้้เห็็นถึึงข้้อจำกััดเชิิงโครงสร้้างที่่�สำคััญของ
ประเทศไทย เนื่่�องจากแม้้ในทางกฎหมาย
จะมีีการเปิิดเสรีีภาคการผลิิต แต่่ในมิิติิทาง
เศรษฐศาสตร์์ ระบบโครงข่่ายพลัังงานไทย 
ยัังคงผููกติิดอยู่่�กัับรููปแบบผู้้�ซื้้�อรายเดีียว ซ่ึ่�ง 
ส่ง่ผลให้ก้ารแข่ง่ขันัในตลาดพลังังานไม่ส่ามารถ
เกิดิขึ้้�นได้อ้ย่า่งสมบูรูณ์ต์ามเจตนารมณ์ข์องการ
ปฏิิรููป  ดัังนั้้�น ความสำเร็็จในการเปลี่่�ยนผ่่านสู่่�
รัฐัผู้้�กำกับัดูแูลจึงึมิไิด้ข้ึ้้�นอยู่่�กับัเพีียงการตีีความ
บทบัญัญัตัิแิห่ง่รัฐัธรรมนูญูเท่า่นั้้�น แต่ต่้อ้งอาศัยั
การปรัับปรุุงโครงสร้้างตลาดเพื่่�อขจััดอุุปสรรค
ในการแข่่งขัันที่่�แท้้จริิงควบคู่่�กัันไปด้้วย

เพื่่�อเข้้าใจภาพรวมของพััฒนาการของ
กิิจการพลัังงานในประเทศไทยเปรีียบเทีียบกัับ
สากลอาจพิิจารณาได้้จากตารางที่่� 1
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ตารางที่่� 1 : ตารางเปรีียบเทีียบการเปลี่่�ยนผ่่านจากรััฐผู้้�ผูกขาดสู่่�รัฐผู้้�กำกัับดููแลในกิจการไฟฟ้้า
ของประเทศฝรั่่�งเศสและประเทศไทย

ประเด็็น
เปรีียบเทีียบ

ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศไทย

จุุดเริ่่�มต้้นของ
ระบบ

ฝรั่่�งเศสเริ่่�มจากระบบผููกขาดโดยรััฐภายหลััง
รััฐบััญญััติิ ค.ศ. 1946 ซึ่่�งโอนกิิจการผลิิต  
ส่่ง จำหน่่าย นำเข้้า และส่่งออกไฟฟ้้าและก๊๊าซ 
ให้้เป็็นของรััฐ และมอบหมายให้้ EDF ใน
ฐานะองค์์การมหาชนทางอุุตสาหกรรมและ 
พาณิชิยกรรมเป็น็ผู้้�ดำเนินิกิจิการไฟฟ้า้แห่ง่ชาติิ

ไทยเริ่่�มจากโครงสร้้างรััฐวิิสาหกิิจเฉพาะกิิจใน 
รููปแบบ “สามการไฟฟ้้า” ได้้แก่่ กฟผ. กฟน. และ 
กฟภ. โดย กฟผ. เป็็นแกนกลางด้้านการผลิิต  
การจััดหา และระบบส่่งระดัับประเทศ ส่่วน กฟน. 
และ กฟภ. เป็็นองค์์กรหลัักด้้านการจำหน่่ายไฟฟ้้า 
ตามเขตพื้้�นที่่�บริิการ

เหตุุผลของ
การผููกขาด
เดิิม

การผูกูขาดเดิิมมีีเหตุผุลจากลักัษณะของกิจิการ
ไฟฟ้้าที่่�เป็็นกิิจการเครืือข่่าย ใช้้เงิินลงทุุนสููง  
มีีลักษณะผูกูขาดโดยธรรมชาติ ิและเกี่่�ยวข้อ้งกับั 
หลักความเสมอภาค ความต่่อเนื่่�องของบริิการ
สาธารณะ การเฉลี่่�ยทุุกข์์เฉลี่่�ยสุุขทางราคา  
และความเป็็นเอกภาพของดิินแดน

การผูกูขาดเดิมิของไทยเกิดิจากบริบิทของรัฐัพัฒันา
และความจำเป็็นในการสร้้างระบบไฟฟ้้าแห่่งชาติิ 
ซึ่่�งต้้องอาศััยการลงทุุนขนาดใหญ่ การวางแผน
รวมศููนย์ และการขยายโครงข่่ายให้้ครอบคลุุม 
ทั่่�วประเทศ รัฐัจึงึใช้ร้ัฐัวิิสาหกิจิไฟฟ้า้เป็น็กลไกหลักั
ในการประกัันความมั่่�นคงทางไฟฟ้้า

จุุดเปลี่่�ยนเชิิง
กฎหมาย

จุุดเปลี่่�ยนสำคััญเกิิดจากแรงผลัักดัันของ
กฎหมายสหภาพยุุโรป รััฐบััญญััติิ ค.ศ. 2000 
เปิดิภาคการผลิติไฟฟ้า้ให้ผู้้้�ประกอบการรายอื่่�น
เข้า้สู่่�ตลาดภายใต้ร้ะบบใบอนุญุาตและแผนการ
ลงทุุนด้้านพลัังงาน ส่่วนรััฐบััญญััติิ ค.ศ. 2004 
วางหลักแยกกิิจการโครงข่่ายออกจากกิิจกรรม
ผลิิตและจััดหา โดยเฉพาะการจััดให้้ RTE เป็็น
ผู้้�จัดัการระบบส่่งที่่�แยกจาก EDF และการจััดให้้  
Enedis เป็็นผู้้�จััดการระบบจำหน่่ายในฐานะ
นิิติิบุุคคลแยกจาก EDF

จุดุเปลี่่�ยนของไทยเกิดิแบบค่อ่ยเป็น็ค่อ่ยไป เริ่่�มจาก 
บริิบทหลัังวิิกฤติิเศรษฐกิิจ พ.ศ. 2540 และแนว
นโยบายลดภาระทางการคลัังของรััฐ ต่่อมารััฐ 
เปิิดพื้้�นที่่�ให้้ผู้้�ผลิิตไฟฟ้้าเอกชน เช่่น IPP และ SPP  
เข้า้มามีีบทบาทในการผลิติไฟฟ้า้ ก่อ่นจัดัโครงสร้า้ง
ตลาดแบบ Enhanced Single Buyer และ 
ตราพระราชบัญญััติิการประกอบกิิจการพลังงาน 
พ.ศ. 2550 เพื่่�อสร้้างระบบใบอนุุญาตและ 
คณะกรรมการกำกัับกิิจการพลัังงาน

สถานะของ
การผลิิตไฟฟ้้า

การผลิิตไฟฟ้้าถููกเปลี่่�ยนสถานะจากกิิจกรรม 
ที่่�ผูกูขาดโดย EDF ไปเป็็นกิจิกรรมทางเศรษฐกิิจ
ที่่�เปิิดให้้แข่่งขัันได้้ ผู้้�ประกอบการสามารถเข้้าสู่่� 
ภาคการผลิิตได้้ภายใต้้ระบบใบอนุุญาตและ
กรอบนโยบายพลัังงานของรััฐ

การผลิิตไฟฟ้้าเปิิดให้้เอกชนเข้้าร่่วมได้้ภายใต้้
นโยบายรัับซื้้�อไฟฟ้้า แผนพัฒนากำลัังผลิิตไฟฟ้้า 
ระบบใบอนุุญาต และสััญญาซื้้�อขายไฟฟ้้ากัับ กฟผ. 
ดังันั้้�น การผลิติไฟฟ้า้จึงึมิใิช่ก่ิจิการที่่�รัฐัต้้องผูกูขาด
กรรมสิิทธิ์์�โดยเด็็ดขาด
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ประเด็็น
เปรีียบเทีียบ

ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศไทย

สถานะของ
ระบบส่่งไฟฟ้้า

ระบบส่่งไฟฟ้้ายัังคงเป็็นกิิจการผููกขาดโดย
ธรรมชาติิ แต่่เปลี่่�ยนจากการผููกขาดแบบบููรณาการ 
ใน EDF ไปสู่่�ระบบผู้้�จัดการโครงข่่ายที่่�แยก
ออกจากกิิจกรรมผลิิตและจััดหา RTE เป็็น 
ผู้้�จัดัการระบบส่ง่ที่่�แยกนิติิบิุคุคลจาก EDF และ
มีีสถานะทางทรััพย์สิินเฉพาะตามกฎหมาย 
เกี่่�ยวกัับทรััพย์์สิินในกิิจการระบบส่่ง ทั้้�งนี้้�  
การดำเนินิการยังัอยู่่�ภายใต้ก้รอบสัมัปทานและ
การกำกัับดููแลของ CRE

ระบบส่่งไฟฟ้้ายัังอยู่่�กับ กฟผ. ซ่ึ่�งในเวลาเดีียวกััน 
มีีบทบาทเป็็นผู้้�ผลิิตไฟฟ้้า ผู้้�รัับซื้้�อไฟฟ้้าหลัก  
ผู้้�ขายส่่งไฟฟ้้า และผู้้�ควบคุุมระบบ จึึงยัังไม่่มีีการ
แยกผู้้�จัดการระบบส่่งออกจากกิิจกรรมผลิิตและ
กิิจกรรมรัับซื้้�อไฟฟ้้าอย่่างชััดเจนในเชิิงนิิติิบุุคคล
แบบ RTE

สถานะของ
ระบบจำหน่่าย
ไฟฟ้้า

ระบบจำหน่่ายไฟฟ้้ามีีลัักษณะเป็็นโครงข่่าย
สาธารณะระดัับท้้องถิ่่�น โดยหลักกรรมสิิทธิ์์� 
ในโครงข่่ายจำหน่่ายเป็็นขององค์์กรปกครอง
ส่่วนท้องถิ่่�นหรืือกลุ่่�มองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 
ในฐานะ autorité concédante ส่่วน Enedis 
เป็็นผู้้�จััดการระบบจำหน่่ายและผู้้�รัับสััมปทาน
ในพื้้�นที่่�ส่่วนใหญ่ของฝรั่่�งเศส ไม่่ใช่่เจ้้าของ 
โครงข่่ายจำหน่่ายโดยทั่่�วไป

ระบบจำหน่่ายไฟฟ้้าอยู่่�ภายใต้้ กฟน. ในเขต
กรุุงเทพมหานคร นนทบุุรีี และสมุุทรปราการ และ
อยู่่�ภายใต้้ กฟภ. ในเขตส่่วนภููมิิภาค โครงสร้้างไทย
จึงึเป็น็การจัดับริกิารจำหน่า่ยไฟฟ้า้ผ่า่นรัฐัวิิสาหกิจิ
ตามเขตพื้้�นที่่�บริิการ มิิใช่่ระบบกรรมสิิทธิ์์�ท้้องถิ่่�น
และสััมปทานท้้องถิ่่�นแบบฝรั่่�งเศส

องค์์กรกำกัับ
ดููแล

CRE ทำหน้าที่่�กำกัับตลาดไฟฟ้้าและก๊๊าซ
ธรรมชาติิ โดยเฉพาะการกำกัับการเข้้าถึึงโครง
ข่่าย การคุ้้�มครองหลัักไม่่เลืือกปฏิิบััติิ การ
ควบคุุมพฤติิกรรมของผู้้�จัดการโครงข่่าย และ
การประกัันว่่าการเปิิดตลาดไม่่ทำลายภารกิิจ
บริิการสาธารณะ

กกพ. จััดตั้้�งขึ้้�นตามพระราชบัญญััติิการประกอบ
กิจิการพลังงาน พ.ศ. 2550 เพื่่�อกำกัับกิจิการไฟฟ้า้ 
ก๊๊าซธรรมชาติิ และระบบโครงข่่ายพลังงาน ผ่่าน
ระบบใบอนุญุาต มาตรฐานบริกิาร การกำกับัอัตัรา
ค่่าบริิการ และหลัักการไม่่เลืือกปฏิิบััติิ

หลัักความ
เป็็นกลางของ
โครงข่่าย

ฝรั่่�งเศสใช้้กลไกหลายชั้้�นเพื่่�อประกันัความเป็็นกลาง 
ของโครงข่่าย ได้้แก่่ การแยกนิิติบิุคุคล การแยก
หน้้าที่่� การกำกัับโดย CRE การจััดทำประมวล
หลักัปฏิบิัตัิทิี่่�ดีี การคุ้้�มครองข้้อมููลเชิิงพาณิิชย์์ 
และการป้้องกัันมิให้้ผู้้�จัดการโครงข่่ายเอื้้�อ
ประโยชน์แก่่บริิษัทัแม่่หรืือผู้้�ประกอบการรายใด

กฎหมายไทยรัับรองหลัักการไม่่เลืือกปฏิิบััติิและ
การให้้ใช้้หรืือเชื่่�อมต่่อระบบโครงข่่ายไว้้แล้้ว แต่่
ในเชิิงสถาบััน กฟผ. ยัังมีีสถานะหลายฐานะใน
องค์์กรเดีียวกััน ทั้้�งในฐานะผู้้�ผลิติ ผู้้�รับัซื้้�อไฟฟ้า้หลัก  
ผู้้�ถืือระบบส่่ง และผู้้�ควบคุุมระบบ ทำให้้ประเด็็น
ความเป็็นกลางของโครงข่่ายยังัเป็น็ข้อ้จำกัดัสำคััญ
ของระบบไทย
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ประเด็็น
เปรีียบเทีียบ

ประเทศฝรั่่�งเศส ประเทศไทย

บทบาทของ
รััฐภายหลััง
การเปิิดเสรีี

รััฐฝรั่่�งเศสมิิได้้ถอนตััวจากกิิจการพลัังงาน แต่่
เปลี่่�ยนบทบาทจากรััฐผู้้�ประกอบการโดยตรง 
ไปสู่่�รัฐผู้้�กำกัับดููแล โดยยัังคงกำกัับทิิศทางพลังงาน 
ความมั่่�นคงของระบบ ภารกิจิบริกิารสาธารณะ 
และการเข้้าถึึงโครงข่่ายอย่่างเสมอภาค

ประเทศไทยยัังคงควบคุุมทิิศทางกิิจการไฟฟ้้าผ่่าน 
PDP ระบบใบอนุุญาต กกพ. โครงสร้้าง ESB และ
บทบาทของ กฟผ. ในฐานะผู้้�ควบคุุมระบบ การ
ลดสััดส่่วนกำลัังผลิิตของรััฐจึึงมิิใช่่การละทิ้้�งความ
มั่่�นคงทางพลัังงาน แต่่เป็็นการเปลี่่�ยนเทคนิิค 
การกำกัับดููแล

ผลทาง
รััฐธรรมนููญ
หรืือหลััก
กฎหมาย
สููงสุุด

ในฝรั่่�งเศส การเปลี่่�ยน EDF จาก EPIC เป็็น 
société anonyme และการเปิิดให้้เอกชน 
เข้้ามามีีบทบาทได้้รัับการยอมรัับได้้ ตราบ
เท่่าที่่�รััฐยัังมีีกลไกประกัันหลัักความเสมอภาค  
ความต่่อเนื่่�อง และภารกิิจบริิการสาธารณะ

คำวิินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 1/2566 วางหลักว่่า 
“กำลัังการผลิิตไฟฟ้้า” ไม่่ใช่่ “โครงสร้้างหรืือโครง
ข่า่ยขั้้�นพื้้�นฐาน” ตามรััฐธรรมนููญ มาตรา 56 ดังันั้้�น 
รัฐัไม่จ่ำเป็น็ต้อ้งถืือกรรมสิทิธิ์์�ในกำลังัผลิติไฟฟ้า้เกินิ
กึ่่�งหนึ่่�ง แต่ย่ังัต้อ้งรักัษาอำนาจกำกับัดูแูลโครงสร้า้ง
และโครงข่่ายที่่�จำเป็็นต่่อความมั่่�นคงของระบบ

ข้้อจำกััดของ
ระบบปััจจุุบััน

แม้้ฝรั่่�งเศสแยกกิิจการได้้ชััดกว่่า แต่่โครงข่่าย
ยัังอยู่่�ในระบบผููกขาดโดยธรรมชาติิและต้้อง
อาศััยการกำกัับที่่�เข้้มงวดอย่่างต่่อเนื่่�อง โดย
เฉพาะการควบคุมุผู้้�จัดัการโครงข่า่ยที่่�ยังัมีีความ
สััมพัันธ์์ทางทุุนกัับกลุ่่�ม EDF หรืือภาครััฐ

ไทยยัังเปิิดเสรีีเฉพาะภาคการผลิิตบางส่่วน แต่่
ระบบส่่งและการควบคุุมระบบยัังรวมศููนย์อยู่่�กับ 
กฟผ. ภายใต้โ้ครงสร้า้ง ESB ทำให้ก้ารพัฒันา TPA, 
wheeling charge, Direct PPA และความเป็็นกลาง
ของโครงข่่ายยัังเป็็นโจทย์์สำคััญของการปฏิิรููป

นััยสำคััญทาง
กฎหมาย

กรณีีฝรั่่�งเศสแสดงให้้เห็็นว่า การรัักษาความ
มั่่�นคงทางพลัังงานไม่่จำเป็็นต้้องอาศััยการที่่�รััฐ
เป็็นเจ้้าของกิิจกรรมการผลิิตทั้้�งหมด แต่่ต้้อง
อาศััยการแยกกิิจกรรมแข่ง่ขัันออกจากกิิจกรรม
โครงข่่าย และสร้้างกลไกกำกัับดููแลโครงข่่าย
ให้้เป็็นกลาง

กรณีีไทยแสดงให้้เห็็นว่า คำวิินิิจฉััยที่่� 1/2566 
ไม่่ใช่่การเปิิดเสรีีโดยปราศจากเงื่่�อนไข แต่่เป็็นการ
รัับรองหลัักแยก “การผลิิต” ออกจาก “โครงข่่าย” 
ในระดัับรััฐธรรมนููญ พร้อมเปิิดพื้้�นที่่�ให้้รััฐพััฒนา
กฎหมายกำกัับโครงข่่ายให้้โปร่่งใส เป็็นธรรม และ
ไม่่เลืือกปฏิิบััติิมากขึ้้�น

4. บทสรุุป
จ า ก ก า ร สืื บ ค้้ น ค ว า ม เ ป็็ น ม า ท า ง

ประวัตัิศิาสตร์์กฎหมายและวิเิคราะห์์เปรีียบเทีียบ
เชิิงโครงสร้้างระหว่างระบบกฎหมายพลังงาน
ของประเทศฝรั่่�งเศสและประเทศไทยในบท
ที่่�ผ่่านมา บทความน้ี้�สามารถนำไปสู่่�บทสรุุป
ทางนิิติิศาสตร์์ที่่�ชี้้�ให้้เห็็นว่า คำวิินิิจฉััยศาล
รัฐัธรรมนูญูที่่� 1/2566 มิไิด้้เป็็นเพีียงการตีีความ
ถ้้อยคำในรัฐัธรรมนูญูเพ่ื่�อให้้พ้้นไปจากข้้อพิพิาท

เฉพาะหน้า หากแต่่เป็็นการวางรากฐานทาง
ความคิิดใหม่ให้้แก่่ระบบกฎหมายมหาชนทาง
เศรษฐกิจิของไทย โดยการรับัรองสถานะของการ
แยกกิิจการให้้เป็็นส่วนหนึ่่�งของระบบกฎหมาย
รัฐัธรรมนูญู ซึ่่�งสอดคล้้องกับัทิศิทางของกฎหมาย
สากลอย่่างมีีนัยัสำคัญั

ประการแรก การศึึกษาเปรีียบเทีียบ 
ชี้้�ให้้เห็น็อย่่างชัดัเจนว่า สถานะทางกฎหมายของ 
“กิิจการผลิิตไฟฟ้้า” ได้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลง 
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ในเชิิงภววิิสััย (Objective Change) จาก
การพััฒนาทางเทคโนโลยีีและเศรษฐศาสตร์์  
จากเดิิมที่่�เคยถููกนิิยามว่่าเป็็นบริิการสาธารณะ
ที่่�ต้้องผููกขาดโดยรััฐอย่่างเบ็็ดเสร็็จ (State  
Monopoly) มาสู่่�การเป็็นกิจิกรรมทางเศรษฐกิจิที่่�
เปิิดกว้้างให้้มีีการแข่่งขันั (Competitive Activity) 
การที่่�ศาลรัฐัธรรมนูญูวินิิจิฉัยัว่่า “กำลังัการผลิติ
ไฟฟ้้า” มิใิช่่ “โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�นพื้้�นฐาน” 
ตามมาตรา 56 วรรคสอง จึงึถืือเป็็นการวินิิจิฉัยัที่่� 
ถููกต้้องตามหลักวิิชาการสากล ดัังเช่่นที่่�ปรากฏ 
ในประมวลกฎหมายพลังงาน (Code de l’énergie)  
ของฝรั่่�งเศส ที่่�ได้้จำแนก “การผลิติ” ออกจาก 
“โครงข่่าย” อย่่างเด็็ดขาด การตีีความเช่่นนี้้� 
ส่่งผลให้้เง่ื่�อนไขเรื่่�องสััดส่่วนกรรมสิิทธิ์์�ของรััฐ
ไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละห้้าสิิบเอ็็ด ถููกจำกััดขอบเขต
อยู่่�เพีียงเฉพาะในส่วนของ “ระบบส่่งและระบบ
จำหน่ายไฟฟ้้า” ซ่ึ่�งเป็็นกิิจการผููกขาดโดย
ธรรมชาติิที่่�รััฐต้้องหวงแหนไว้้เท่่านั้้�น การเปิิด
โอกาสให้้ภาคเอกชนเข้้ามามีีสัดส่่วนในการผลิติ
ไฟฟ้้าเกินิกว่่ากึ่่�งหนึ่่�ง จึงึมิใิช่่การกระทำที่่�ขััดต่่อ 
เจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญ แต่่เป็็นการปรัับ
โครงสร้้างการผลิติของประเทศให้้มีีประสิทิธิภิาพ
สูงูสุดุภายใต้้กลไกตลาด

ประการที่่�สอง การเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้าง 
ดังักล่่าวได้้นำไปสู่่�การเปลี่่�ยนผ่านบทบาทหน้าที่่� 
ของรััฐ (Transformation of State Functions)  
จากยุุคสมััยของ “รััฐผู้้�ให้้บริิการ” (Service  
Provider State) ที่่�รััฐต้้องแบกรัับภาระการ
ลงทุุนและความเสี่่�ยงในการก่่อสร้้างโรงไฟฟ้้า
เองทั้้�งหมด ไปสู่่�ยุุคสมััยของ “รััฐผู้้�กำกัับดููแล”  
การที่่�รััฐลดสััดส่่วนการเป็็นเจ้้าของโรงไฟฟ้้าลง 
มิิได้้หมายความว่่ารััฐละทิ้้�งหน้าที่่�ในการดููแล

ความมั่่�นคงทางพลังงานหรืือปล่่อยปละละเลย 
ผู้้�บริโิภค แต่่รััฐได้้เปลี่่�ยนวิธิีีการใช้้อำนาจจากการ 
“สั่่�งการในฐานะเจ้้าของ” มาเป็็นการ “กำกัับ
ดูแูลในฐานะผู้้�วางกติกิา” ผ่่านกลไกทางกฎหมาย
ที่่�เข้้มข้้นยิ่่�งขึ้้�น โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการใช้้อำนาจ
ผ่่าน “คณะกรรมการกำกัับกิิจการพลัังงาน” 
(กกพ.) ในการกำหนดมาตรฐานราคาและคุณุภาพ 
และการใช้้อำนาจผ่่าน “แผนพััฒนากำลัังผลิิต
ไฟฟ้้า” (PDP) ในการกำหนดทิศิทางความมั่่�นคง
ของชาติิ ซ่ึ่�งกลไกเหล่านี้้�ได้้รับัการพิิสูจูน์์แล้้วใน
ระบบกฎหมายของฝรั่่�งเศส (ผ่่านแผน PPI และ
องค์์กร CRE) ว่่าเป็็นเครื่่�องมืือที่่�มีีประสิทิธิภิาพ
ในการรัักษาดุุลยภาพระหว่างความมั่่�นคงและ
การแข่่งขันั

ประการสุุดท้้าย แม้้ประเทศไทยจะรัับเอา
แนวคิิดการเปิิดเสรีีภาคการผลิิตมาจากสากล 
แต่่บริิบทเฉพาะของไทยภายใต้้ระบบ “ผู้้�ซื้้�อ
รายเดีียว” (Enhanced Single Buyer) ได้้ทำ
หน้้าที่่�เป็็นหลักประกัันความมั่่�นคงอีีกชั้้�นหนึ่่�งที่่� 
แตกต่่างจากระบบตลาดค้้าส่่งของยุุโรป กล่่าวคืือ  
แม้้เอกชนจะเป็็นผู้้�ผลิิตไฟฟ้้ารายใหญ่่ แต่่รััฐ
โดยการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่งประเทศไทย (กฟผ.)  
ยังัคงดำรงสถานะเป็็นผู้้�ควบคุมุระบบ (System 
Operator) และคู่่�สััญญาเพีียงรายเดีียวที่่�กุุม
อำนาจในการสั่่�งการเดิินเคร่ื่�องโรงไฟฟ้้าและ
ควบคุุมต้้นทุุนผ่่านสััญญาซื้้�อขายไฟฟ้้า (PPA) 
ดังันั้้�น ข้อ้ห่่วงกัังวลที่่�ว่า่การให้้เอกชนผลิติไฟฟ้้า
จะทำให้้รััฐสููญเสีียอำนาจอธิิปไตยทางพลังงาน
จึึงเป็็นสิ่่�งที่่�คลาดเคล่ื่�อนไปจากข้้อเท็็จจริิงทาง
กฎหมาย เพราะในทางปฏิบัิัติ ิอำนาจในการบริิหาร 
จััดการความมั่่�นคง (Security Management) 
ยัังคงรวมศููนย์์อยู่่�ที่่�รััฐอย่่างสมบููรณ์์
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เม่ื่�อเปรีียบเทีียบกัับประเทศฝรั่่�งเศสแล้้ว 
จุุดต่่างสำคััญของประเทศไทยมิิใช่่เพีียงระดัับ
การเปิิดเสรีีในภาคการผลิิต แต่่คืือระดัับการแยก
สถาบัันของกิิจการโครงข่่าย ประเทศฝรั่่�งเศส 
ยัังคงถืือว่่าโครงข่่ายไฟฟ้้าเป็็นกิิจการผููกขาด
โดยธรรมชาติิและอยู่่�ในวงความเป็็นเจ้้าของ
ของภาครััฐหรืือกลุ่่�มรััฐวิิสาหกิจ แต่่ได้้แยก 
ผู้้�จัดการโครงข่่ายออกจากกิจิกรรมผลิติและจัดัหา 
ไฟฟ้้า พร้้อมสร้้างกลไกกำกัับความเป็็นกลาง
อย่า่งละเอีียด ขณะที่่�ประเทศไทยยังัคงให้ ้กฟผ.  
มีีบทบาทหลายฐานะในนิติิบุิุคคลเดีียวกันั ดังันั้้�น  
ผลของคำวิินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 1/2566  
จึงึไม่ค่วรตีีความว่า่เป็น็การเปิดิเสรีีพลังังานโดย
ปราศจากเง่ื่�อนไข แต่่ควรตีีความว่่าเป็น็การเปิิด
พื้้�นที่่�ให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหารพััฒนา 
กลไกความเป็็นกลางของโครงข่่ายให้้สอดคล้้องกับั 
สถานะของรััฐผู้้�กำกัับดููแลอย่่างแท้้จริิง

เพื่่�อให้้การเปลี่่�ยนผ่านสู่่�รัฐผู้้�กำกัับดููแล
เกิิดประสิิทธิิภาพสููงสุุดในเชิิงปฏิิบััติิ ผู้้�เขีียนมีี 
ข้อ้เสนอแนะเชิงินโยบายกฎหมายใน 2 ประเด็็น
สำคััญ ประการแรก คืือการเร่่งปรัับปรุุงความ
สอดคล้้องของกฎหมาย โดยเฉพาะการแก้้ไข
บทบัญัญัตัิทิี่่�ทับัซ้อ้นกันระหว่างพระราชบัญัญััติิ
การไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิตแห่่งประเทศไทย พ.ศ. 2511  
และพระราชบัญัญัตัิกิารประกอบกิจิการพลังังาน 
พ.ศ. 2550 เพื่่�อลดอุุปสรรคในการเข้้าถึึงระบบ
โครงข่่ายไฟฟ้้าของบุุคคลที่่�สาม (Third Party 
Access : TPA) ให้้มีีความชััดเจนและเป็็นธรรม
ในเชิิงปฏิิบััติิ ประการที่่�สอง คืือการเสนอให้้มีี
การปรับัโครงสร้้างอำนาจหน้าที่่�ของ กฟผ. สู่่�การ
เป็น็ผู้้�ควบคุมุระบบที่่�เป็น็กลาง (Independent 
System Operator : ISO) โดยแยกส่ว่นงานศูนูย์์

ควบคุุมระบบไฟฟ้้าและส่่วนงานบริิหารระบบ
ส่่งออกจากกิิจการผลิิตไฟฟ้้าของ กฟผ. อย่่าง
เป็็นอิิสระ เพื่่�อขจััดปััญหาการขััดกัันระหว่าง
ผลประโยชน์์ในฐานะที่่� กฟผ. เป็็นทั้้�งผู้้�ผลิิตและ 
ผู้้�คุุมระบบส่่ง อัันจะช่่วยสร้้างความเชื่่�อมั่่�น 
ให้้แก่่ผู้้�ผลิิตเอกชนรายใหม่และรองรับัการเปิิดเสรีี 
ไฟฟ้้าในรููปแบบการทำสััญญาซื้้�อขายพลัังงาน
ไฟฟ้้าได้้โดยตรง (Direct Power Purchase 
Agreement หรืือ Direct PPA) ที่่�กำลัังจะเกิิด
ขึ้้�นในอนาคตตามแนวทางสากล

โดยสรุุป คำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 
1/2566 จึึงถืือเป็็นบรรทััดฐานทางกฎหมายที่่� 
“ปลดล็อ็ก” พันัธนาการทางความคิดิแบบจารีีตนิยิม  
และเปิิดทางให้้กิิจการพลัังงานของไทยก้้าวเดิิน
ต่่อไปบนครรลองของระบบเศรษฐกิิจสมััยใหม่ 
ที่่�ซึ่่�ง “รััฐ” และ “เอกชน” มิิใช่่คู่่�ขััดแย้้งที่่�ต้้อง
แย่่งชิิงความเป็็นเจ้้าของ แต่่เป็็น “หุ้้�นส่่วนทาง
ยุุทธศาสตร์์” ที่่�แบ่่งแยกหน้้าที่่�กัันทำตามความ
ถนััด โดยรััฐทำหน้้าที่่�กำกัับดููแลโครงข่่ายและ
กติิกา ส่่วนเอกชนทำหน้าที่่�ขัับเคล่ื่�อนการผลิิต
และการลงทุุน ทั้้�งนี้้� เพื่่�อบรรลุุเป้้าหมายสููงสุุด
ร่่วมกััน คืือความมั่่�นคงทางพลัังงานที่่�ยั่่�งยืืนและ
ราคาที่่�เป็็นธรรมสำหรัับประชาชนทุุกคน

เมื่่�อพิิจารณาในภาพรวม การเปลี่่�ยนผ่าน 
ของกฎหมายพลัังงานไทยมีีลัักษณะค่่อยเป็็น
ค่่อยไปมากกว่่ากรณีีของประเทศฝรั่่�งเศส 
ประเทศฝรั่่�งเศสเปลี่่�ยนผ่า่นผ่า่นแรงผลักัดันัของ
กฎหมายสหภาพยุุโรปและการแยกกิิจการเชิิง
นิิติิบุุคคลระหว่่างกิิจกรรมแข่่งขัันกับกิิจกรรม
โครงข่่าย ขณะที่่�ประเทศไทยเปลี่่�ยนผ่่าน 
ผ่า่นการสร้า้งระบบใบอนุญุาต องค์ก์รกำกับัดูแูล 
และการตีีความรััฐธรรมนููญที่่�แยก “การผลิิต
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ไฟฟ้้า” ออกจาก “โครงสร้้างหรืือโครงข่่ายขั้้�น
พื้้�นฐาน” แม้้ระดัับความสมบููรณ์์ของการแยก
กิิจการจะแตกต่่างกััน แต่่ทั้้�งสองระบบสะท้้อน
ทิศิทางร่่วมกัันว่า รัฐัสมััยใหม่ไม่่จำเป็็นต้องรัักษา
ประโยชน์์สาธารณะด้้วยการเป็็นเจ้้าของปััจจััย
การผลิิตทั้้�งหมด หากสามารถรัักษาความมั่่�นคง 
ความเสมอภาค และความต่่อเนื่่�องของบริิการ
ผ่่านกลไกการกำกัับดููแลที่่�มีีประสิิทธิิภาพได้้  
อย่่างไรก็็ดีี  ข้้อเสนอทางกฎหมายสำหรัับ
ประเทศไทยหลัังคำวิินิิจฉััยที่่� 1/2566 มิิใช่่การ
ปล่อ่ยให้ก้ารผลิติไฟฟ้า้เข้า้สู่่�ตลาดโดยปราศจาก
กรอบกำกับั หากควรเป็น็การเสริมิความเข้ม้แข็ง็ 

ของรััฐผู้้�กำกัับดููแล โดยเฉพาะการพััฒนา 
หลัักเกณฑ์์การเข้้าถึึงระบบโครงข่่ายโดยบุุคคล 
ที่่�สามให้้มีีความชััดเจนขึ้้�น การลดความเสี่่�ยง 
จากสถานะทวิิลัักษณ์์ของ กฟผ. ในฐานะทั้้�ง
ผู้้�ผลิิตและผู้้�ถืือครองระบบส่่ง และการเพิ่่�ม
บทบาทของ กกพ. ในการกำกัับให้้การเชื่่�อมต่่อ 
และการใช้โ้ครงข่า่ยเป็น็ไปโดยโปร่ง่ใส เป็น็ธรรม  
และไม่่เลืือกปฏิิบััติิ ประเด็็นเหล่านี้้�คืือเง่ื่�อนไข
สำคัญัที่่�จะทำให้้ผลทางรัฐัธรรมนูญูของคำวินิิจิฉัยั 
ดัังกล่่าวนำไปสู่่�การปฏิิรููปเชิิงสถาบัันอย่่าง
แท้้จริิง 
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