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	 บทคัดย่อ
	
	 วัตถุประสงค์ของงานวิจัยนี้คือ	 เพื่อศึกษากฎหมาย	 นโยบายและการนำา
นโยบายไปปฏิบัติ	 (ทั้งของไทยและต่างประเทศ)	 เกี่ยวกับธุรกิจพลังงานทาง
เลือก	 เพื่อหาปัจจัยอันเป็นการส่งเสริมหรือเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาธุรกิจ
พลังงานทางเลือก	 และเพื่อหาข้อเสนอแนะมาตรการทางกฎหมายและการ
บังคับใช้กฎหมายที่เหมาะสมเพียงพอต่อการพัฒนาธุรกิจพลังงานทางเลือก
ของไทย	โดยใช้การวิจัยเชิงคุณภาพ	ซึ่งใช้เทคนิคการรวบรวมและวิเคราะห์
ข้อมูล	คือการวิจัยเอกสารและการสัมภาษณ์อย่างเจาะลึก	เน้นการวิเคราะห์
กฎหมาย	 (Legal	 analysis)	 เป็นหลัก	 ผลการศึกษาพบว่านโยบายรัฐและ
การนำานโยบายไปปฏบิตัยิงัมปีญัหาบางประการ	เชน่	ไมค่รอบคลมุ	ไมช่ดัเจน
ขาดทิศทางที่ชัดเจน	 ไม่ทันสมัย	 ไม่สร้างความมั่นใจให้แก่นักลงทุนอย่าง
เพียงพอ	โดยเฉพาะการขาดโครงสร้างองค์กรกำากับดูแลและส่งเสริมกิจการ
พลงังานทางเลอืก	และการมกีฎหมายเปน็จำานวนมากซึง่ซำา้ซอ้น	ไมค่รอบคลมุ	
ไมช่ดัเจน	จงึเสนอแนะใหป้รบัปรงุโครงสรา้งองคก์รกำากบัดแูลกจิการพลงังาน
ทีเ่ปน็อสิระและเปน็องคก์รเดยีว	มอีำานาจหนา้ทีก่ำากบัดแูลและสง่เสรมิกจิการ
พลังงานเป็นองค์รวม	 ไม่แยกส่วน	 และบูรณาการกฎหมายให้เป็นเอกภาพ	
ต้องลดการอุดหนุนเชื้อเพลิงจากพลังงานกระแสหลัก	 และลดการผูกขาด
กิจการพลังงานโดยรัฐวิสาหกิจด้วย	 และกฎหมายต้องมีสาระสำาคัญเรื่อง
การจัดตั้งองค์กรกำากับดูแลที่เป็นอิสระ	 การกำากับกิจการพลังงานทางเลือก	
ข้อกำาหนดที่มีเกณฑ์ที่ชัดเจนในการใช้ดุลพินิจและการบังคับใช้กฎหมาย	
การออกกฎหมายพิเศษเฉพาะสำาหรับการพัฒนาและส่งเสริมเอทานอลและ	

กฎหมายเพื่อการพัฒนาธุรกิจ

พลังงานทางเลือก 
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ไบโอดีเซล	 และการกำาหนดมาตรการส่งเสริม
และการสร้างเครื่องมือในการจูงใจ	 ซึ่งต้องมี
การตรวจสอบถึงความเป็นกฎหมายที่ดีกว่า	
(Better	 law)	 ภายใต้การมีส่วนร่วมและการ
ยอมรับของทุกฝ่าย	 โดยมีเป้าหมายคือการใช้
กฎหมายเป็นเครื่องมือให้มีการพัฒนาธุรกิจ
พลังงานทางเลือก
	
	 Abstract

	
	 The	objectives	of	this	study	are	to	study	
the	policy,	policy	implementation	and	laws	
(both	 Thailand	 and	 Foreign	 countries)	 of	
alternative	energy	business,	 to	study	 the	
factors	affecting	obstacles	and	promotion	
for	 alternative	 energy	 business,	 and	 to	
provide	suggestions	concerning	regulatory	
measures	 and	 enforcement	 in	 Thailand	
in	order	to	support	the	alternative	energy	
business.	This	study	is	qualitative	research	
using	the	collective	and	analysis	techniques	
of	 documentary	 research	 and	 in-depth	
interview,	which	focusing	on	legal	analysis	
basis.	Fact	finding	from	the	study	revealed	
that	 governmental	 policies	 and	 policy	
implementation	 have	 certain	 problems,	
for	 example	 lacked	 of	 better	 coverage	
and	 clarity,	 lacked	 of	 clear	 directions,	
outdated	measures	and	lacked	of	investors’	
confidence	in	alternative	energy.	Especially,	
they	 do	 not	 support	 the	 structure	 of	
energy	regulator	to	regulate	and	promote	
of	alternative	energy	business.	There	also	

have	 been	 many	 regulations,	 some	 of	
which	 were	 duplicated,	 not	 inclusive	 or	
precise,	and	did	not	facilitate	the	alternative	
energy	business;	and	many	were	obstacles	
to	 investment	 and	 alternative	 energy	
business.		Though,	many	regulations	had	
provided	 attractive	 investment	 incentives	
that	were	in	accordance	with	international	
standard	 and	 the	 improvement	 of	
modern	 technology	 in	 alternative	 energy.		
Therefore,	 the	recommendations	are	that	
the	 appropriated	 policy	 should	 start	 with	
by	 issuing	 specific	 policy	 to	 reform	 the	
structure	 of	 alternative	 energy	 regulator,	
to	become	only	one	independent	unit.	The	
revision	and	integration	of	all	energy	laws	to	
be	in	unity	is	necessary,	and	the	reduction	
of	 the	 subsidy	 of	 traditional	 energy,	 as	
well	as	reduce	the	monopolistic	power	in	
energy	 sector	 that	 had	 been	 controlled	
by	 state	 enterprises	 are	 also	 essential.	
The	suggested	substantial	law	include	the	
establishment	of	independent	regulator,	the	
alternative	energy	regulation,	the	provisions	
of	 clear	 criteria	 on	 legal	 discretion	 and	
law	enforcement,	 the	 issuing	sui	generis	
for	 the	 development	 and	 promotion	 on	
ethanol	and	bio-diesel	and	the	provisions	
of	incentive	measures.	All	of	which	must	be	
monitored	against	the	mentioned	principle	
of	Better	 law	under	 the	 involvement	 and	
acceptance	from	all	stakeholders	with	the	
main	objective	of	utilizing	the	law	as	a	tool	
to	promote	alternative	energy.
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	 บทนำา (Introduction)
	
	 พลังงานเป็นปัจจัยพื้นฐานที่มีความสำาคัญ
ตอ่การผลติในภาคธรุกจิ	ภาคอตุสาหกรรมและ
การดำารงชวีติของประชาชน	และความตอ้งการ
ใช้พลังงานมีเพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ	 แต่กำาลังการ
ผลติไมส่ามารถตอบสนองไดอ้ยา่งเพยีงพอ	โดย
มกีารคาดการณว์า่ในชว่งปี	พ.ศ.	2544	-	2573		
โลกตอ้งลงทนุในการพฒันากจิการพลงังานเปน็
จำานวนสูงมาก	 และมีความต้องการพลังงาน
จากแหล่งต่างๆ	 เพิ่มมากขึ้น	 ประกอบราคา	
นำ้ามันในตลาดโลกสูงขึ้นมากอย่างต่อเนื่อง	 จึง
สง่ผลใหป้ระเทศตา่งๆ	รวมทัง้ประเทศไทยเริม่
มคีวามตืน่ตวัและหาแนวทางในการพฒันาและ
นำาพลังงานอื่นมาใช้ทดแทนเป็นทางเลือก
	 พลังงานทางเลือก	 (Alternative	 energy)	
ได้รับความสนใจอย่างแพร่หลาย	มีการพัฒนา
พลังงานรูปแบบใหม่ๆ	 ให้เป็นทางเลือกเพื่อ
ทดแทนพลังงานหลักคือฟอสซิล	 (Fossil	
fuels)	 ที่ใช้กันอยู่โดยทั่วไป	 และมุ่งเน้นให้เป็น	
“พลังงานสะอาด”	ที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม	มี
ความสามารถอยู่ในตัวในการทดแทนพลังงาน
หลักได้	 และให้ช่วยลดการปล่อยก๊าซเรือน
กระจก	(Greenhouse	–	gas	emissions)	สรา้ง
ความมัน่คงทางดา้นพลงังานของชาต	ิ(Security	
of	 supply)	 รวมทั้งการกระจายสัดส่วนเชื้อ
เพลิงการผลิต	 (Diversification	 of	 energy	 of	
supply)	เพือ่ลดภาระการพึง่พาพลงังานทีไ่ดม้า
จากฟอสซลิซึง่มรีาคาสงู	และมคีวามผกผนัจาก
ปจัจยัตา่งๆ	เชน่	สถานการณท์างการเมอืงของ
โลก	เป็นต้น
	 คำาว่า	 “พลังงานทางเลือก”	 บางครั้งก็เรียก
ว่า	“พลังงานทดแทน”	งานวิจัยนี้จึงขอใช้คำาทั้ง

สองนีต้ามถอ้ยคำาในเอกสารทีอ่า้งองิแตล่ะเรือ่ง	
และตีกรอบความหมายของพลังงานทางเลือก
ใหเ้กดิผลในทางปฏบิตัแิละนำาผลการวจิยัไปใช้
ประโยชน	์ดว้ยการพจิารณาที	่“นโยบายรฐับาล”	
และ	“แผนพฒันาพลงังานทดแทนและพลงังาน
ทางเลือกของกระทรวงพลังงาน”	(แผน	AEDP)	
เป็นหลัก	 ดังนั้น	 “พลังงานทางเลือก”	 ในงาน
วจิยันีจ้งึหมายถงึ	พลงังานแสงอาทติย	์พลงังาน
ลม	โรงไฟฟ้าพลังนำ้า	พลังงานชีวภาพ	เชื้อเพลิง
ชีวภาพ	 และพลังงานรูปแบบใหม่	 (คลื่นและ
ความร้อนใต้พิภพ)	 และจากกรอบความหมาย
ของพลังงานทางเลือกดังกล่าว	 ทำาให้สามารถ
กล่าวได้ว่าแหล่งพลังงานทางเลือกมีอยู่หลาก
หลายกระจายอยู่ทั่วไป	 และนำามาแปรรูปเป็น
ไฟฟ้า	 ความร้อน	 หรือนำ้ามันเชื้อเพลิงได้	 ซึ่ง
กลายเปน็สนิคา้ทีซ่ือ้ขายได	้กอ่ใหเ้กดิมลูคา่หรอื
ธุรกิจได้	 และเป็นธุรกิจที่สำาคัญอันรัฐจำาเป็น
ต้องกำากับดูแลและส่งเสริมให้เกิดการพัฒนา
เป็นอย่างยิ่ง	 โดยเฉพาะเป็นการส่งเสริมให้
ประเทศไทยกา้วสูก่ารพฒันาไปสูส่งัคมคารบ์อน
ตำ่า	(Low-Carbon	Society)	ตามแผน	AEDP	ได้		
หนว่ยงานหลกัทีเ่กีย่วขอ้งกบัการกำากบัดแูลและ
ส่งเสริมธุรกิจพลังงานทางเลือกคือ	 กระทรวง
พลงังาน	โดยมกีรมพฒันาพลงังานทดแทนและ
อนรุกัษพ์ลงังาน	(พพ.)	กรมธรุกจิพลงังาน	(ธพ.)	
สำานักงานนโยบายและแผนพลังงาน	 (สนพ.)	
เป็นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยตรง	 นอกจากนี้	
ยังมีหน่วยงานอื่นๆ	 ได้แก่ 	 กรมโรงงาน
อุตสาหกรรม	 กรมสรรพากร	 กรมสรรพสามิต	
และกรมศุลกากร	 การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย	(กฟผ.)	การไฟฟา้นครหลวง	(กฟน.)	
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค	 (กฟภ.)	 กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 และ
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สำานักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน	
(BOI)	 เป็นต้น	 แต่ละหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	
ดังกล่าวต่างก็ใช้กฎหมาย	 ประกาศ	 กฎ	 หรือ
ระเบียบ	 ซึ่งมีจำานวนมาก	 และสร้างความยาก
ลำาบากในการบังคับใช้กฎหมายของหน่วยงาน	
และในการถูกบังคับใช้กฎหมายของผู้ประกอบ
กิจการพลังงาน	 โดยเฉพาะเรื่องความล่าช้า
ในการปฏิบัติงาน	 อันเป็นสาเหตุมาจากระบบ
งานด้านเอกสารและขั้นตอนของผู้มีอำานาจ	
ลงนามในเอกสารที่มีความยุ่งยากซับซ้อนและ
หลายขั้นตอน	นอกจากนั้น	ยังมีปัญหาด้านการ
ติดต่อขออนุญาตจัดตั้งธุรกิจและการขอรับการ
สนับสนุนการลงทุนที่ต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย
หลายฉบับและต้องดำาเนินการติดต่อเจ้าหน้าที่
หลายหน่วยงาน	 ซึ่งล้วนแต่เป็นอุปสรรคต่อ
การพัฒนาธุรกิจพลังงานทางเลือกทั้งสิ้น	 และ
ยังไม่มีความชัดเจนถึงเรื่องการส่งเสริมธุรกิจ
พลังงานทางเลือกโดยตรง	 คงเป็นลักษณะของ
การส่งเสริมการพัฒนาการผลิตและการใช้
พลังงานทางเลือกที่แทรกเรื่องธุรกิจอยู่บ้างใน
บางส่วนเท่านั้น
	 ผู้วิจัยจึงเห็นความจำาเป็นต้องมีการศึกษา
วเิคราะหน์โยบาย	แผน	และกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้ง
กับธุรกิจพลังงาน	 เพื่อนำาไปสู่การพัฒนา
กฎหมายโดยมุ่งผลให้เกิดศักยภาพการแข่งขัน
ของผูป้ระกอบการธรุกจิพลงังานทางเลอืก	และ
ได้ตั้งคำาถามการวิจัย	 (Research	 question)	
ว่า	 “กฎหมายเกี่ยวกับธุรกิจพลังงานทางเลือก
ควรพฒันาไปในทางใด	อยา่งไร	ภายใตน้โยบาย	
และการนำานโยบายไปปฏิบัติอย่างไร”	 โดยใน
การวิเคราะห์ข้อมูลได้ตอบคำาถามย่อย	 (Sub-
research	 questions)	 ดังนี้	 (1)	 นโยบายรัฐ
เพื่อการพัฒนาธุรกิจพลังงานทางเลือกมีอยู่

อยา่งไร		(2)	การนำานโยบายรฐัไปปฏบิตัปิระสบ
ความสำาเร็จหรือล้มเหลวเพียงใด	 อย่างไร	 (3)	
กฎหมายเกี่ยวกับธุรกิจพลังงานทางเลือกมีอยู่
อย่างไร	 เป็นตัวส่งเสริมหรือเป็นอุปสรรคต่อ
ธุรกิจพลังงานทางเลือกอย่างไร	 และมีการนำา
ไปใช้บังคับอย่างไร
	 คำาถามการวิจัยที่ตั้งขึ้นนี้มีความสำาคัญอัน
ควรค่าแก่การนำามาศึกษา	 เพื่อให้เกิดผลการ
วิจัย	 (Research	 result)	ที่สามารถสนองตอบ
ต่อความต้องการของผู้ใช้ผลงานวิจัยทั้งภาค
รัฐและภาคเอกชน	 เพราะผลการวิจัยจะเสนอ
ข้อมูลสำาคัญด้านประเด็นข้อกฎหมายที่เป็น
อุปสรรคหรือส่งเสริมการพัฒนาธุรกิจพลังงาน
ทางเลือก	 รวมทั้งเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา
และนำาไปสู่ความสำาเร็จของการพัฒนาธุรกิจ
พลังงานทางเลือกโดยตรง	โดยถือเอากฎหมาย
และกฎระเบยีบซึง่นำามาศกึษานัน้เปน็เครือ่งมอื
สำาคัญประการหนึ่งในการพัฒนา	 ภายใต้หลัก
การว่ากฎหมายจะเป็นกลไกที่ฝ่ายบริหารใช้ใน
การพฒันาเศรษฐกจิของประเทศ	และกฎหมาย
มีส่วนอย่างมากต่อความสำาเร็จหรือล้มเหลว	
ของการดำาเนินงานตามนโยบายของรัฐ
		
	 วิธีดำาเนินการวิจัย (Materials 

and Methods)

	
	 ง านวิ จั ยนี้ เ ป็ นการวิ จั ย เ ชิ ง คุณภาพ	
(Qualitative	 research)	 ซึ่งใช้วิธีการวิจัย
เอกสาร	 (Documentary	 research)	 เป็นหลัก	
และการวิจัยภาคสนาม	(Field	research)	เป็น
วิธีการเสริม	 แล้วนำามาผสมผสานข้อมูลกัน
อย่างต่อเนื่อง	 การวิจัยเอกสารเป็นการศึกษา
เชิงวิเคราะห์กฎหมาย	 (Legal	 analysis)	 ซึ่ง
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มีหน่วยวิเคราะห์	 (Unit	 of	 analysis)	 เป็นตัว
บทกฎหมายและนโยบายต่างๆ	 ที่เกี่ยวข้องกับ
ธุรกิจพลังงานทางเลือก	 ส่วนวิจัยภาคสนาม
เป็นการรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์แบบ
เจาะลึก	 (In-depth	 interview)	 โดยมีหน่วย
วิเคราะห์เป็นความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสีย
เกี่ยวกับเรื่องที่ศึกษา
	 ประชากรที่ใช้ในการศึกษา	 (Population)	
แบง่ออกเปน็สองกลุม่	ไดแ้ก	่ภาครฐั/รฐัวสิาหกจิ	
(เจ้าหน้าที่ระดับบริหารของหน่วยงานต่างๆ	ที่
เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติตามนโยบาย/กฎหมาย
เกี่ยวกับธุรกิจพลังงานทางเลือก)	 และภาค
เอกชนผู้ประกอบการ	 (ผู้ประกอบการด้าน
ธุรกิจพลังงานทางเลือก)	 โดยได้กลุ่มตัวอย่าง	
(Sample)	 รวมทั้งสิ้น	 35	 ราย	 จากการเลือก
แบบเฉพาะเจาะจง	(Purposive	sampling)	เพือ่
ให้ได้ผู้ให้ข้อมูลหลัก	 (Key	 informants)	 และ
ใช้เทคนิคขอให้บอกต่อผู้ให้ข้อมูลไล่สายกันไป	
(Snowball)	 เพื่อให้เกิดการแนะนำาที่ต่อเนื่อง
ไป	ซึ่งถือเกณฑ์ความเป็นตัวแทนของประชากร	
(Representative)	 ที่เพียงพอต่อการให้ข้อมูล	
และให้ได้ผู้ให้ข้อมูลที่มีความรู้ความเข้าใจ
อย่างแท้จริงเกี่ยวกับเรื่องที่ศึกษา	 ภายใต้ข้อ
สนันษิฐานเบือ้งตน้วา่ผูใ้หข้อ้มลูมคีวามรูค้วาม
เขา้ใจเกีย่วกบันโยบาย/กฎหมายธรุกจิพลงังาน
ทางเลือก
	 เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูลคือ
แบบสัมภาษณ์ที่สร้างขึ้นเป็นคำาถามปลายเปิด	
เพื่อการซักถามและโต้ตอบให้ได้ข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์จากคำาถามที่เตรียมไว้อย่างกว้างๆ	
ในเรือ่งความรูค้วามเขา้ใจและความคดิเหน็ตอ่
นโยบายรัฐ	แผนพัฒนาพลังงานทางเลือก	และ
การนำานโยบายและแผนฯ	 ไปปฏิบัติ	 รวมทั้ง

ต่อกฎหมาย/การบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้อง	
ตลอดจนต่อปัญหาและอุปสรรคจากนโยบาย
รัฐ	แผนแม่บทและกฎหมายนั้นๆ	นอกจากนั้น
ยงัสำารวจถงึบทบาท/หนา้ทีเ่กีย่วกบันโยบายรฐั	
แผนแมบ่ท	และกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้งกบัพลงังาน
ทางเลือก	และข้อเสนอแนะทั่วไป
	 การเตรียมขั้นแรกใช้วิธีการเก็บรวบรวม
ข้อมูลจากเอกสารทุกรูปแบบรวมทั้ งจาก
อินเตอร์เน็ต	 ด้วยการวิเคราะห์ตีความตัวบท
กฎหมาย	กฎระเบียบ	นโยบาย	แผน	และสภาพ
แวดล้อมต่างๆ	 ทั้งของไทยและต่างประเทศ	
รวมทั้งศึกษาทฤษฎีนโยบายและหลักการทาง
กฎหมาย	 และบทวิพากษ์และวิจารณ์เกี่ยวกับ
นโยบายและกฎหมายประกอบด้วย	การดำาเนิน
การขั้นต่อมาได้นำาข้อมูลทั้งหมดมาวิเคราะห์
เพื่อสร้างเครื่องมือและนำาไปสัมภาษณ์	 จาก
นั้นนำาข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์มารวบรวม
จัดกลุ่มและวิเคราะห์ควบคู่กับข้อมูลทางเอก
สารไปพร้อมกัน	 โดยการจัดทำาเป็นประเด็น
สำาคญั	ใหไ้ดข้อ้มลูทีแ่มน่ตรงครอบคลมุเพยีงพอ	
ต่อการนำามาใช้ในการวิเคราะห	์ วางเป้าหมาย	
ให้สามารถวิเคราะห์สิ่งที่ศึกษาให้เกิดการ
เปรียบเทียบได้ 	 ให้ เห็นถึงความสัมพันธ์ 	
ระหว่างสิ่งที่ศึกษาต่างๆ	 ได้	 และเพื่อหาคำา	
ตอบตามปัญหาที่ตั้งไว้ในการวิจัย	 โดยจัดทำา
รายงานในเชิงพรรณนา	 (Description)	 และ
อธิบาย	 (Explanation)	 ด้วยการใช้ตารางและ
แผนภาพประกอบด้วย	ทั้งนี้ข้อมูลที่ได้จากการ
วิเคราะห์	ได้มีการตรวจสอบความถูกต้องครบ
ถ้วน	 ความน่าเชื่อถือ	 มีการตรวจสอบข้อมูล
แบบสามเส้า	 (Triangulation)	 โดยใช้วิธีการ
เก็บข้อมูลที่ต่างกันออกไป	 (Methodological	
triangulation)	 ใช้ข้อมูลจากแหล่งที่ต่างกัน	
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(Data	 triangulation)	 และใช้ผู้เก็บข้อมูลที่ต่าง
กัน	 (Investigator	 triangulation)	 สุดท้ายได้
นำาผลจากการวิเคราะห์มาทำาผลสรุปข้อค้นพบ	
และข้อเสนอแนะ
	
	 ผลการวิจัย (Result)

		
	 ผลการศึกษาทำาให้ได้ข้อสรุปตอบคำาถาม
การวิจัย	(Research	questions)	ได้ดังต่อไปนี้
	 (1) นโยบายรัฐเพื่อการพัฒนาธุรกิจพลังงาน
ทางเลือกมีอยู่อย่างไร
	 ในภาพรวมถือว่าเป็นนโยบายที่ดีค่อนข้าง
ครอบคลุม	 มีข้อความที่กระทัดรัด	 ใช้ภาษา
เข้าใจง่าย	 และกำาหนดขึ้นจากข้อมูลที่เป็น
จริงอยู่บ้าง	 มีลักษณะเป็นกฎหมายที่ออกโดย
คำานึงถึงความมั่นคงด้านพลังงานของประเทศ	
มุ่งสนองต่อประโยชน์ให้แก่ประชาชนและ
ของอุตสาหกรรมพลังงานทางเลือก	 แต่บาง
นโยบายยังขาดทิศทางที่ชัดเจน	 ไม่ค่อยจะ	
ทันสมัยต่อสถานการณ์พลังงาน	 ไม่ครอบคลุม
และไม่ชัดเจนเพียงพอต่อการพัฒนาธุรกิจ
พลังงานทางเลือกได้อย่างแท้จริง	 นโยบาย
ของทุกรัฐบาลนับตั้งแต่สมัย	 พตท.	 ทักษิณ	
ชนิวตัร	เปน็นายกรฐัมนตร	ีจนถงึปจัจบุนั	ยงัไมใ่ห	้
ความสำาคัญโดยตรงต่อ	 “การกำากับดูแลธุรกิจ
การผลิตและจำาหน่ายพลังงานทางเลือก”	 และ
มีการประชาสัมพันธ์เผยแพร่นโยบายน้อยเกิน
ไป	 อีกทั้งไม่ได้ให้ความสำาคัญต่อการผลักดัน
ให้มีมาตรการทางกฎหมายเพื่อพัฒนาธุรกิจ
พลังงานทางเลือก	 โดยเฉพาะการบังคับใช้
ให้เกิดผลในเรื่องสำาคัญดังต่อไปนี้คือ	 เรื่อง
โครงสร้างพลังงานทางเลือก	 องค์กรกำากับ
กิจการพลังงานทางเลือก	 การลดการอุดหนุน

พลังงานกระแสหลัก	 การกำาหนดมาตรการ
จูงใจด้านภาษีเพื่อให้มีการใช้พลังงานทาง
เลือก	การสร้างการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน	
ในการกำาหนดนโยบายพลังงานทางเลือก	 และ	
การบริหารจัดการด้านแหล่งวัตถุดิบและด้าน
ราคาพลงังานใหส้ะทอ้นตน้ทนุอยา่งแทจ้รงิ	จงึ
ไม่สามารถสร้างความมั่นใจให้แก่นักลงทุนใน
ธรุกจิพลงังานทางเลอืกไดอ้ยา่งเพยีงพอ	ซึง่สว่น
หนึ่งอาจเป็นเพราะการบริหารจัดการหรือการ
กำากบัดแูลกจิการพลงังานยงักระจดักระจายอยู่
ตามหน่วยงานต่างๆ	และอีกส่วนหนึ่งที่สำาคัญ
คอืการทีร่ฐัยงัคงอดุหนนุนำา้มนัดเีซลและเบน็ซนิ	
รวมทั้งการผลิตพลังงานจากฟอสซิลอยู่

 (2) การนำานโยบายรัฐไปปฏิบัติประสบความ
สำาเร็จหรือล้มเหลวเพียงใด อย่างไร
	 หน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชนมีบทบาท
ในการนำานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ	 ซึ่งส่วน
ใหญ่จะประสบความสำาเร็จตามเป้าหมาย
นโยบาย	 คงมีเพียงบางส่วนที่ยังถือว่าล้มเหลว	
โดยเฉพาะในเรื่องการขาดการประสานงานกัน	
และภาครัฐจะมีบทบาทมากกว่าภาคเอกชน	
แต่ยังแสดงบทบาทหน้าที่ในการดำาเนินการ
ตามนโยบายและแผนอยา่งไมค่รบถว้นสมบรูณ์	
นอกจากนั้นยังไม่สามารถอำานวยความสะดวก
ในการให้บริการต่อภาคเอกชนผู้ประกอบ
กิจการได้เท่าที่ควร	 จึงยังไม่ส่งผลให้เกิด	
การพัฒนาธุรกิจพลังงานทางเลือกเท่าใดนัก	
แต่เมื่อได้มีการประกาศใช้แผน	 AEDP	 และ
มีการปรับแผน	 ก็ทำาให้เห็นความแน่นอนใน
ทศิทางของการพฒันา	ประกอบกบัการประกาศ
แผนพัฒนากำาลังผลิตไฟฟ้าของประเทศ	 พ.ศ.	
2553-2573	(PDP	20	ปี)	ที่สอดคล้องกับแผน	
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AEDP	 และนโยบายรัฐ	 ก็ทำาให้มีความชัดเจน
ของการนำานโยบายไปปฏบิตัมิากขึน้	โดยเฉพาะ
เรื่องการวางเป้าหมายให้ใช้พลังงานทดแทน
และพลังงานทางเลือกเพื่อไปทดแทนเชื้อเพลิง
ฟอสซิลให้ได้อย่างน้อยร้อยละ	 25	 ภายใน	
10	ป	ีและการกำาหนดสดัสว่นการผลติไฟฟา้จาก
แหล่งพลังงานหมุนเวียนด้วย
	 อย่างไรก็ดี	 แผน	 AEDP	 ยังไม่ครอบคลุม	
ถึงทุกประเภทเทคโนโลยี 	 เพราะกำาหนด
ยทุธศาสตรแ์ละการดำาเนนิการตามยทุธศาสตร	์
เฉพาะพลังงานทางเลือกบางประเภทเท่านั้น	
ซึ่งส่งผลต่อการนำาแผนไปบังคับใช้แล้วจะไม่	
สอดคลอ้งสนองนโยบายรฐับาลไดอ้ยา่งครบถว้น
และอาจส่งผลให้เกิดความสับสนในการปฏิบัติ
งานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้	 นอกจากนั้น	
แผน	 AEDP	 ยังขาดการพัฒนากลไกในการขับ
เคลื่อนให้จัดทำาแผนปฏิบัติการของหน่วยงาน	
ทีเ่กีย่วขอ้ง	(Action	plan)	และใหม้กีารตรวจสอบ	
และติดตามประเมินผลความสอดคล้องของ	
การทำางานในแต่ละภาคส่วนกับเป้าหมายของ
แผน	 นอกจากนั้นยังขาดความเป็นมาตรฐาน
สากลในด้านการประเมินผลสัมฤทธิ์ในภาพ
รวมอย่างเป็นรูปธรรม	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งไม่
ได้มีการกำาหนดทางเลือก	 (Alternative)	 ใน
การปฏิบัติตามแผน	AEDP	และไม่ได้บ่งชี้ถึงผล	
กระทบของแต่ละทางเลือกไว้	ซึ่งอาจทำาให้การ
ปฏิบัติตามแผน	 AEDP	 เป็นไปอย่างไม่เชื่อมั่น
ในผลสัมฤทธิ์เท่าใดนัก	 ดังจะเห็นจากปัญหา
ในการดำาเนินงานตามแผน	 เช่นปริมาณความ
ต้องการเสนอขายไฟฟ้าและความสามารถของ
ระบบส่งไฟฟ้า	 และการกำาหนดปริมาณรับซื้อ
ไฟฟ้าและวันจ่ายไฟฟ้าเข้าระบบ	 ไม่เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกันกับเป้าหมายของแผน	 ADEP	

และแผน	PDP	ซึ่งส่งผลให้ไม่สามารถวางแผน
การสร้างระบบส่งเพื่อรองรับการรับซื้อไฟฟ้า
จากพลงังานหมนุเวยีนได	้และทำาใหย้ากตอ่การ
ควบคุมผลกระทบค่าไฟฟ้าได้	ซึ่งปัญหาเหล่านี้
น่าจะมีสาเหตุมาจากการไม่ดำาเนินการให้เกิด
ความเชื่อมโยงและประสานกันระหว่างหน่วย
งานทีเ่กีย่วขอ้งทัง้หมด	ตัง้แตเ่ริม่ตน้กำาหนดแผน
ไปจนถึงการนำาแผนไปปฏิบัติ
	 ในส่วนที่เกี่ยวกับการสร้างมาตรการส่ง
เสริมพลังงานทางเลือก	 ถือได้ว่าประสบความ
สำาเร็จของการนำานโยบายไปปฏิบัติในระดับ
หนึ่ง	 เพราะเป็นมาตรการที่เป็นสากลและใช้
มาตรการเหล่านั้นในการพัฒนาได้อย่างเป็น
รูปธรรม	 ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการสนับสนุนงบ
ประมาณแบบให้เปล่า	 โครงการเงินกู้ดอกเบี้ย
ตำ่า	 โครงการเงินทุนหมุนเวียนเพื่อการอนุรักษ์
พลังงาน	 (Revolving	 Fund)	 และโครงการ
สินเชื่อพลังงาน	 มีการจัดตั้งกองทุนรวมทุน
พลังงาน	 หรือ	 ESCO	 Capital	 Fund	 มีการ
กำาหนดส่วนเพิ่มการรับซื้อไฟฟ้าหรือ	 Adder	
และใช้มาตรา	 FIT	 เพื่อขับเคลื่อนกลไกการ
พัฒนาอุตสาหกรรมพลังงานทางเลือกต่างๆ	
รวมทั้งการใช้มาตรการทางภาษีและมาตรการ
อื่นอีกหลายประการเพื่อส่งเสริมธุรกิจพลังงาน
ทางเลือก
	 การนำานโยบายไปปฏิบัติของบางหน่วยงาน
ยังมีลักษณะของการดำาเนินการที่ไม่ครอบคลุม
ครบถ้วน	 มีลักษณะค่อยเป็นค่อยไป	 บาง
โครงการก็ไม่มีความต่อเนื่อง	 และไม่มีการ
ประเมนิผลโครงการภายหลงัจากดำาเนนิกจิการ
ไปแล้ว	 โดยเฉพาะการนำานโยบายพลังงาน
ทางเลือกไปปฏิบัติโดยคณะกรรมการต่างๆ	 ที่
เกี่ยวข้องมีบทบาทสำาคัญเป็นอย่างยิ่ง	แต่มีการ
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จดัตัง้คณะกรรมการและคณะอนกุรรมการเปน็
จำานวนมากเกินไป	 และยังขาดการประสาน
งานเชื่อมโยงต่อกัน	 จึงทำาให้บางคณะประสบ
ความสำาเร็จในการนำานโยบายไปปฏิบัติ	 แต่
บางคณะก็ไม่ประสบความสำาเร็จเท่าที่ควร	ซึ่ง
อาจเป็นเพราะสิ่งแวดล้อมนโยบายที่ไม่เอื้อ
อำานวยให้ประสบผลตามคาดหมายได้	 หรือ
อาจเป็นเพราะองค์ประกอบของคณะทำางานที่
ทำาให้ไม่สามารถตกลงได้มติในที่ประชุมตาม
ที่เหมาะสมเพราะการมีผลประโยชน์แอบแฝง	
หรือเพราะการไม่มีคุณสมบัติ/ความเชี่ยวชาญ
เพียงพอต่อการตัดสินใจในทิศทางที่ควรจะ
เป็น	 รวมทั้งเป็นกรณีที่กรรมการบางคนใน
คณะไม่ได้มีที่มาจากการจัดโครงสร้างตาม
ความเชี่ยวชาญเฉพาะกลุ่มหรือตามภารกิจ
หรือจากการมีส่วนร่วมจากทุกภาคฝ่าย	 โดย
เฉพาะหากเป็นการดำาเนินงานซึ่งขาดการ	
กำาหนดเป้าหมายที่เป็นรูปธรรมชัดเจนในเรื่อง
ภารกิจของกลุ่มเป้าหมายและผลผลิตของการ
ดำาเนินงาน	อันเป็นการขาดลักษณะของการทำา
งานแบบมุ่งเน้นผลลัพธ์	(Result-based)	อย่าง
จริงจัง	ปัญหาอีกประการหนึ่งคือความทับซ้อน
ในอำานาจหน้าที่กันระหว่างคณะกรรมการภาย
ใต้คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ	
(กพช.)	 และหลายคณะมีความทับซ้อนกับ
อำานาจหน้าที่ของ	กพพ.	เช่น	คณะอนุกรรมการ
ทบทวนอัตราส่วนเพิ่มราคารับซื้ อไฟฟ้า	
คณะอนกุรรมการเพือ่ศกึษาแนวทางการพฒันา
ระบบโครงข่ายไฟฟ้าอัจฉริยะ	 (Smart	 Grid)	
คณะอนกุรรมการพฒันาโครงการไฟฟา้พลงันำา้	
คณะอนกุรรมการพจิารณานโยบายการสง่เสรมิ	
การผลิ ต ไฟฟ้ าจากพลั ง งานหมุ น เ วี ยน	

คณะอนกุรรมการพจิารณาปรบัปรงุแผนพฒันา
กำาลังการผลิตไฟฟ้าของประเทศไทย	 ซึ่งควร	
จะเป็นอำานาจหน้าที่ของ	กพพ.
	 กล่าวโดยสรุป	 การนำานโยบายไปปฏิบัติ
ส่วนใหญ่ถือว่าประสบความสำาเร็จที่ได้สนอง
นโยบายที่วางไว้	 แต่ยังมีบางส่วนที่ไม่ประสบ
ความสำาเร็จเท่าที่ควร	 เพราะมีสาเหตุมาจาก
ปจัจยัปญัหาหลายประการ	ไดแ้ก	่(1)	ดา้นความ
ร่วมมือ/การต่อต้านในการดำาเนินการตาม
โครงการ		(2)	ดา้นการตดิตอ่และความสมัพนัธ์
ของหน่วยปฏิบัติกับหน่วยควบคุมนโยบาย	
(3)	ดา้นการแทรกแซงจากฝา่ยการเมอืง	(4)	ดา้น	
ระบบการตัดสินใจและการบริหารจัดการของ
ภาครัฐ	 (5)	 ด้านการจัดโครงสร้างการบริหาร
งาน	 (6)	 ความไม่มั่นใจในบทบาทของภาครัฐ	
(7)	 ด้านสมรรถภาพขององค์กร	 (8)	 ด้านการ
ประชาสัมพันธ์นโยบาย	 แผน	 และโครงการ	
และ	(9)	ด้านองค์กรกำากับดูแลกิจการพลังงาน	
ซึ่งปัญหาสุดท้ายนี้น่าจะมีอิทธิพลมากที่สุดต่อ
ความสำาเร็จหรือล้มเหลวของการนำานโยบาย
พลังงานทางเลือกไปปฏิบัติ	 เพราะจะทำาให้มี
ความชัดเจนของการแยกระหว่างองค์กรกำากับ
ดูแลหรือผู้ออกกฎระเบียบ	 (Regulator)	 กับ	
ผู้ประกอบกิจการ	 (Operator)	 เนื่องจากแม้ว่า
จะได้มีการออก	 “พระราชบัญญัติการประกอบ
กิจการพลังงาน	 พ.ศ.	 2550”	 และมีการตั้ง	
กกพ.	 ให้เป็นองค์กรกำากับดูแลแล้ว	 แต่ก็ยังไม่
ไดเ้ปน็องคก์รกำากบัดแูลอยา่งสมบรูณ	์เนือ่งจาก
ถูกจำากัดขอบเขตอำานาจให้มีเพียงการกำากับ
ดูแลเฉพาะกิจการไฟฟ้าและแก๊สธรรมชาติ
เทา่นัน้	และยงัตอ้งอยูภ่ายใตก้ระทรวงพลงังาน	
อีกด้วย
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	 (3) กฎหมายเกีย่วกบัธรุกจิพลงังานทางเลอืก
มีอยู่อย่างไร เป็นตัวส่งเสริมหรือเป็นอุปสรรคต่อ
ธุรกิจพลังงานทางเลือกอย่างไร และมีการนำาไป
ใช้บังคับอย่างไร
	 ผลการศึกษาสามารถสรุปได้ว่ากฎหมาย
เกี่ยวกับธุรกิจพลังงานทางเลือกมีอยู่สี่กลุ่ม
คือ	กลุ่มกฎหมายนโยบาย	กลุ่มกฎหมายกำากับ
ดูแลธุรกิจผลิตและจำาหน่ายไฟฟ้าจากพลังงาน	
ทางเลือก	 กลุ่มกฎหมายด้านกำากับดูแลธุรกิจ
ผลิตและจำาหน่ายน้ำามันเชื้อเพลิงจากพลังงาน
ทางเลอืก	และกลุม่กฎหมายดา้นมาตรการจงูใจ
การลงทุนในธุรกิจพลังงานทางเลือก	 ซึ่งแต่ละ
กลุ่มประกอบด้วยกฎหมายหลักและกฎหมาย
ลำาดับรองเป็นจำานวนมาก	 และมีทั้งกฎหมาย
ที่เป็นตัวส่งเสริมและที่เป็นอุปสรรคต่อธุรกิจ
พลังงานทางเลือก	 อันควรต้องมีพัฒนาไปตาม
นโยบายและแผนพัฒนาที่มีทิศทางที่ชัดเจน
และครอบคลุม
	 กลุ่มกฎหมายนโยบายมีอยู่หลายฉบับที่
เกี่ยวข้องกับนโยบายพลังงานทางเลือก	 ส่วน
ใหญ่จะเป็นกฎหมายที่มีความชัดเจนและเป็น
ไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นๆ	 ไม่มี
ปัญหาด้านการตีความ	 และมีความสอดคล้อง
กับนโยบายพลังงานทางเลือกและการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติด้านพลังงาน	 กฎหมาย	
กลุ่มนี้จึงเป็นเครื่องมือของรัฐในการใช้เป็น
เครื่องกำากับนโยบายพลังงานของประเทศ	โดย
เฉพาะกฎหมายที่จัดตั้งและให้อำานาจหน้าที่
แก่	 กพช.	 อย่างไรก็ดี	 ยังมีบางมาตราที่กลาย
เป็นอุปสรรคต่อธุรกิจพลังงานทางเลือกได้	
เช่นเรื่องจัดการกองทุนต่างๆ	 เรื่องการจัดทำา
รายงานวเิคราะหส์ิง่แวดลอ้ม	(EIA)	เรือ่งขัน้ตอน	
วิธีการ	 หลักเกณฑ์หรือเงื่อนไข	 และเรื่องการ

ขอใช้พื้นที่อันเป็นเขตหวงห้ามตามกฎหมาย
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 เป็นต้น	
กลุ่ มกฎหมายกำ ากับดู แลธุ รกิ จผลิตและ
จำาหน่ายไฟฟ้าจากพลังงานทางเลือกประกอบ
ด้วยกฎหมายหลายฉบับเช่นกัน	 ที่สำาคัญคือ	
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน		
พ.ศ.	 2550	 ซึ่งให้จัดตั้งองค์กรอิสระ	 คือ	
กกพ.	 ทำาหน้าที่กำากับดูแลการประกอบกิจการ
พลังงาน	 นอกจากนั้นยังมีกฎหมายอื่นที่ให้
อำานาจแก่	กฟผ.	กฟน.	และ	กฟภ.	ในการผลิต	
จัดให้ได้มา	 และจำาหน่ายพลังงานไฟฟ้าจาก
พลงังานทางเลอืกดว้ย	กฎหมายในกลุม่นีท้ำาให้
มีการออกกฎหมายลำาดับรองขึ้นมาเป็นจำานวน
มาก	 เพื่อให้เป็นกฎกติกาในการเปิดโอกาส
ให้ภาคเอกชนเข้ามีส่วนร่วมในการผลิตไฟฟ้า
เพื่อจำาหน่าย	 ซึ่งทำาให้มีกฎกติกาที่ชัดเจนต่อ
การตัดสินใจเข้าลงทุนในการประกอบกิจการ
พลังงานทางเลือก	 อย่างไรก็ดี	 กฎหมายเหล่า
นี้ยังมีปัญหาอยู่บ้าง	โดยเฉพาะความไม่ชัดเจน
ของตัวบทกฎหมายบางคำา	 เช่นคำาว่าการผลิต
ไฟฟ้าจากพลังงานทางเลือกซึ่งยังไม่ตรงกัน
เสียทีเดียว	และด้านการมีกฎหมายเฟ้อในส่วน
ของการกำากบักจิการไฟฟา้	ซึง่	กฟผ.	กฟน.	และ	
กฟภ.	 ได้ออกมาใช้บังคับเป็นจำานวนมาก	และ
สร้างความสับสนให้แก่ผู้ใช้กฎหมาย
	 พระราชบญัญตักิารประกอบกจิการพลงังาน		
พ.ศ.	2550	มีปัญหาหลายประการ	อาทิ	ความ
ไม่ครอบคลุมในกิจการพลังงานทั้งหมด	เพราะ
ไมร่วมถงึนำา้มนัเชือ้เพลงิ	จงึสง่ผลใหเ้กดิปญัหา
ด้านการกำากับดูแลและการทับซ้อนของการ
ดำาเนินการ	 และทำาให้	 กกพ.	 ไม่สามารถใช้
อำานาจหน้าที่กำากับกิจการพลังงานทั้งหมดได้	
และบางเรื่องก็มีความทับซ้อนกับอำานาจของ
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คณะกรรมการต่างๆ	 ที่ตั้งขึ้นภายใต้การดูแล
ของ	กพช.	รวมทั้งการกำาหนดให้โครงสร้างของ
กจิการไฟฟา้ม	ีกฟผ.	เปน็ผูด้ำาเนนิการผลติและ	
ส่งไฟฟ้า	 โดยที่	 กฟผ.	 จะเป็นผู้ซื้อไฟฟ้าแต่	
ผู้เดียว	ซึ่งถือว่าเป็นการขัดกับหลักการเปิดเสรี
ให้แข่งขันกันอย่างเป็นธรรม	 อีกทั้งกฎหมายนี้
ยังได้กำาหนดเงื่อนไขเรื่องการขอใบอนุญาตที่มี	
ขั้นตอนและหลักเกณฑ์ที่ค่อนข้างยุ่งยากและ
ใช้เวลานาน	และแม้ว่าจะได้ออกใบอนุญาตให้	
ผู้ประกอบกิจการแล้ว	 ก็ยังกำาหนดหน้าที่ให้แก่
ผู้ประกอบกิจการอีกหลายอย่างด้วย	 ซึ่งล้วน
แต่ก่อให้เกิดความยุ่งยาก	 เปลืองเวลาและ	
คา่ใชจ้า่ยของผูป้ระกอบกจิการ	นอกเหนอืจากที	่
ต้องมีภาระตามกฎหมายอื่นอีกหลายฉบับที่
เกี่ยวข้องกับการก่อตั้งและดำาเนินธุรกิจ	 ได้แก่	
กฎหมายโรงงาน	 กฎหมายควบคุมอาคาร	
และกฎหมายผังเมือง	 อันเป็นกฎหมายที่มีบาง
มาตราเปน็อปุสรรคตอ่ธรุกจิพลงังานทางเลอืก
ด้วย	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายโรงงานที่
กำาหนดใหโ้รงงานหมายถงึอาคาร	สถานที	่หรอื
ยานพาหนะที่ใช้เครื่องจักรมีกำาลังรวมตั้งแต่	 5	
แรงมา้หรอืเทยีบเทา่	หรอืใชค้นงานตัง้แต่	7	คน
ขึ้นไปทำาการผลิตสิ่งใดๆ	 ตามลักษณะกิจการ
ของโรงงาน	ซึง่สง่ผลใหเ้ปน็อปุสรรคตอ่การผลติ
ติดตั้งเซลล์แสงอาทิตย์บนหลังคาหรือกระจก
อาคาร	สำานักงาน	หรือบ้านพักอาศัยที่มีขนาด
เกิน	 5	 แรงม้า	 และกฎหมายนี้กำาลังจะกลาย	
เป็นปัญหาความขัดกันของกฎหมายระหว่าง
กฎหมายโรงงานอุตสาหกรรมกับกฎหมาย	
ส่งเสริมการผลิตไฟฟ้าพลังงานแสงอาทิตย์ที่
ติดตั้งบนหลังคา	 ซึ่ง	 กกพ.	 ได้ออกระเบียบขึ้น
มาในปีนี้

	 กฎหมายด้านกำากับดูแลธุรกิจผลิตและ	
จำาหน่ายนำ้ามันเชื้อเพลิงจากพลังงานทางเลือก	
ก็ประกอบด้วยกฎหมายหลายฉบับเช่นกัน	 ซึ่ง
นอกจากกฎหมายโรงงาน	กฎหมายอาคาร	และ
กฎหมายผงัเมอืงแลว้	ยงัมกีฎหมายเฉพาะเกีย่ว
กับการกำากับดูแลการประกอบธุรกิจเอทานอล
และไบโอดีเซลอีกหลายฉบับ	คือ	กฎหมายการ
สง่ออกไปนอกและการนำาเขา้มาในราชอาณาจกัร
ซึ่งสินค้า	 กฎหมายอ้อยและนำ้าตาลทราย	
กฎหมายควบคุมนำ้ามันเชื้อเพลิง	 กฎหมายการ
ค้านำ้ามันเชื้อเพลิง	 และกฎหมายสุรา	 รวมทั้ง
กฎหมายลำาดับรองที่ออกโดยอาศัยอำานาจตาม
กฎหมายเหล่านี้ด้วย	กฎหมายกลุ่มนี้ทำาให้การ
ผลิตและจำาหน่ายเอทานอลและไบโอดีเซลต้อง
อยูภ่ายใตก้ฎระเบยีบตา่งๆ	ทีก่ำาหนดไวส้ำาหรบั
นำา้มนัเชือ้เพลงิ	ไมว่า่จะเปน็การจำาหนา่ยภายใน
ประเทศหรือส่งออกไปนอกประเทศ	ต้องถูกจัด
ระเบยีบในการเกบ็รกัษา	การบรรจขุนถา่ย	และ
จำาหน่าย	 การขอใบอนุญาต	 การจดทะเบียน	
หรือการแจ้ง	 ตามประเภทของกิจการค้าและ	
ขนส่งนำ้ามัน	 ลักษณะและคุณภาพของนำ้ามัน	
เป็นต้น	 ซึ่งเป็นการยุ่งยากสิ้นเปลืองเวลา	
และค่าใช้จ่าย	 เพราะต้องติดต่อหลายหน่วย	
งาน	 และทำาให้ผู้ทำาการค้าและผู้เก็บรักษาไม่	
สามารถแยกประเภทธุรกิจได้อย่างชัดเจน	
ในขณะที่การผลิตและจำาหน่ายเอทานอล	 แม้ว่า	
จะมีนโยบายการเปิดเสรีการผลิตสุรากลั่นชนิด	
สรุาสามทบั	(เอทานอล)	ทีน่ำาไปใชผ้สมกบันำา้มนั
เชือ้เพลงิเพือ่ใชเ้ปน็เชือ้เพลงิ	กย็งัตอ้งอยูภ่ายใต้
กฎหมายอ้อยและนำ้าตาลทราย	ซึ่งมีข้อกำาหนด
ที่ค่อนข้างจะจำากัดสิทธิในการจำาหน่าย	เพราะ
กำาหนดให้ชาวไร่อ้อยต้องขายอ้อยให้โรงงาน	
นำ้าตาล	 ชาวไร่อ้อยจึงไม่สามารถขายให้แก่
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โรงงานเอทานอลได้โดยตรง	 ส่วนโรงงานผลิต
เอทานอลจากอ้อย	 ก็จะขายเอทานอลเพื่อ
ใช้เป็นเชื้อเพลิงโดยอิสระไม่ได้เพราะจะต้อง
จำาหน่ายให้แก่ผู้ค้าตามมาตรา	7	แห่งพระราช
บัญญัติการค้านำ้ามันเชื้อเพลิง	 พ.ศ.	 2543	
เท่านั้น	 นอกจากนั้น	 กฎหมายสุราก็เป็นภาระ
ต่อผู้ผลิตและจำาหน่ายเอทานอลเช่นกัน	เพราะ
ต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กำาหนด
ไว้สำาหรับสุราซึ่งรวมถึงเอทานอลด้วย	 แต่	
กฎหมายสุราก็มีส่วนดีคือช่วยพัฒนาการผลิต
และจำาหน่ายเอทานอลด้วย	 เพราะให้อำานาจ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในการลด
หย่อนหรืองดเว้นไม่เรียกเก็บค่าธรรมเนียมใน
การออกใบอนุญาตขายสุรา	 หรือใบอนุญาต
ให้ทำาหรือขายเอทานอลได้	 และยังช่วยอำานวย
ความสะดวกให้แก่ผู้ประกอบกิจการในการส่ง
บัญชีงบเดือนแสดงการรับ-จ่าย	 การผลิตและ
ยอดคงเหลือเอทานอลและเอทานอลแปลง
สภาพ	 ผ่านทางระบบเครือข่ายอินเตอร์เน็ตที่
เว็บไซต์กรมสรรพสามิตได้ด้วย
	 กฎหมายกลุ่มสุดท้ายคือกฎหมายด้าน
มาตรการจูงใจธุรกิจพลังงานทางเลือก	
ประกอบด้วยกฎหมายส่งเสริมการลงทุน	
กฎหมายเกี่ยวกับการไฟฟ้า	 กฎหมายเกี่ยวกับ
ภาษี	 กฎหมายส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อม	 (SMEs)	 และกฎหมายว่าด้วย
การให้เอกชนเข้าร่วมการงานกับภาครัฐ	 รวม
ทั้งกฎหมายลำาดับรองทั้งหลายที่ออกโดยอาศัย
อำานาจตามกฎหมายเหล่านี้	 นอกจากนั้นยังมี
กฎหมายอื่นที่ให้มีการใช้กองทุนเพื่อประโยชน์
ของพลังงานทางเลือกได้อีกด้วย	 ได้แก่กองทุน
พฒันาไฟฟา้	(ตามพระราชบญัญตักิารประกอบ
กิจการพลังงาน	พ.ศ.	2550)	และกองทุนเพื่อ	

ส่งเสริมการอนุรักษ์พลังงาน	 (ตามพระราช
บัญญัติการส่งเสริมการอนุรักษ์พลังงาน	 พ.ศ.	
2535)	เป็นต้น
	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน	 พ.ศ.	
2520	กำาหนดมาตรการจงูใจการลงทนุไวห้ลาย
ประการ	เช่น	สิทธิการเข้าเมืองของคนต่างด้าว	
การถือกรรมสิทธิในที่ดินหรืออาคารชุดของคน
ต่างด้าว	 การได้รับยกเว้นอากรขาเข้าสำาหรับ
เครือ่งจกัร	การไดร้บัยกเวน้ภาษเีงนิไดน้ติบิคุคล	
และการนำาหรอืสง่เงนิตราออกนอกประเทศ	ซึง่
ลว้นแลว้แตเ่ปน็ประโยชนต์อ่การลงทนุในธรุกจิ
พลงังานทางเลอืกทัง้สิน้	อยา่งไรกด็	ีกฎหมายนี้
ยังมีข้อจำากัดอันเป็นอุปสรรคต่อการขอรับการ
ส่งเสริมอยู่บ้าง	 เช่น	ยังมีช่องว่างไม่ครอบคลุม
เพียงพอต่อการให้โอกาสในการขอรับการ
ส่งเสริมการลงทุน	 เพราะกำาหนดให้ผู้มีสิทธิ
ขอรับการส่งเสริมต้องเป็นบริษัท	 มูลนิธิ	 หรือ
สหกรณ์ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น	
ซึ่งไม่ครอบคลุมถึงบุคคลธรรมดา	 คณะบุคคล	
องค์การเอกชน	 หรือนิติบุคคลอื่น	 เช่นห้างหุ้น
สว่น	หรอืสมาคมการคา้	เปน็ตน้		สว่นมาตรการ
จงูใจของการไฟฟา้ทัง้สามจะเปน็การใหค้า่สว่น
เพิ่ม	 (Adder)	 แก่ผู้ทำาสัญญาขายไฟฟ้าที่เป็นผู้
ผลิตไฟฟ้ารายเล็ก	(SPP)	และผู้ผลิตไฟฟ้าราย
เล็กมาก	(VSPP)โดยมีระยะเวลาสนับสนุน	7	ปี
หรือ	10	ปี	แล้วแต่กรณี	นอกจากนั้นยังมีการใช้
มาตรการใหม่คือ	 FIT	 เพื่อจูงใจให้มีขายไฟฟ้า	
จากการผลติไฟฟา้พลงังานแสงอาทติยท์ีต่ดิตัง้	
บนหลังคา	 (Solar	 PV	 Rooftop)	 โดยมีระยะ	
เวลาสนับสนุนถึง	25	ปี	นับจากกำาหนดวันจ่าย
ไฟฟ้า	 SCOD	 ซึ่งสร้างแรงจูงใจในการผลิต
ไฟฟ้าจากพลังงานทางเลือกได้มากพอสมควร
ทีเดียว	 อย่างไรก็ดี	 ยังมีข้อติติงจากผู้ประกอบ
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การอยูบ่า้งวา่การกำาหนดคา่	Adder	ยงัไมเ่หมาะ
สมหรือน้อยเกินไปสำาหรับการผลิตไฟฟ้าจาก
พลังงานทางเลือกบางประเภท	 เช่น	 พลังงาน
จากชีวมวล	 หรือ	 ชีวภาพ	 เป็นต้น	 และยังมี
ความคิดเห็นที่แตกต่างกันว่าการใช้มาตรการ	
FIT	 แทน	 Adder	 นั้น	 มีความเหมาะสมหรือไม่
ต่อการพัฒนาธุรกิจพลังงานทางเลือก
	 มาตรการจูงใจที่สำาคัญคือมาตรการด้าน
ภาษี	 ซึ่งกรมสรรพากร	 กรมสรรพสามิต	 และ
กรมศุลกากร	 ต่างได้ออกกฎหมายมาโดย
เฉพาะเพื่อส่งเสริมพลังงานทางเลือกและ
เป็นการทั่วไปเพื่อส่งเสริมธุรกิจอื่นๆ	 ด้วย	 ไม่
ว่าจะเป็นเรื่องการยกเว้นภาษี	 ลดหย่อนภาษี	
ให้หักค่าสึกหรอและค่าเสื่อมราคาทรัพย์สินได้	
งดเว้นภาษี	 คืนอากรขาเข้าและขาออก	 หรือ
ยกเว้นอากรเครื่องจักรหรืออุปกรณ์	 นอกจาก
นั้น	 สำานักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อม	 หรือ	 สสว.	 ยังได้ออกกฎหมาย
มาเพื่อส่งเสริมผู้ประกอบกิจการพลังงานทาง
เลือกที่เป็น	 SMEs	 อีกด้วย	 ซึ่งถือได้ว่าเป็น
กฎหมายที่พัฒนาธุรกิจพลังงานทางเลือกได้
ด้วย	 โดยเฉพาะเมื่อรัฐได้มีการประกาศใช้พระ
ราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ	พ.ศ.	2556	ซึ่งเป็นกฎหมายใหม่ที่ออก
มาเพือ่แกไ้ขปญัหาทีเ่กดิขึน้จากการใชก้ฎหมาย
ฉบับเดิม	 จึงทำาให้ผู้ประกอบกิจการพลังงาน
ทางเลือกที่เข้าร่วมโครงการอันต้องร่วมลงทุน
ในกิจการของรัฐ	 (ที่มีมูลค่าตั้งแต่หนึ่งพัน
ล้านบาทขึ้นไปหรือมูลค่าที่กำาหนดเพิ่มขึ้นโดย	
กฎกระทรวง)	 จะได้รับประโยชน์ตามกฎหมาย
นี้ด้วย
	 นอกเหนือจากกฎหมายที่กล่าวมาทั้งหลาย
แล้วนั้น	 ยังมีร่างกฎหมายที่น่าสนใจอีกฉบับ

หนึง่ทีม่คีวามเกีย่วขอ้งโดยตรงตอ่ธรุกจิพลงังาน
ทางเลอืก	นัน่กค็อื	“รา่งพระราชบญัญตัพิลงังาน
ทดแทน	 พ.ศ.	 ...”	 ซึ่ง	 กรม	 พพ.	 ได้จัดทำาขึ้น	
โดยมีวัตถุประสงค์ให้เป็นกฎหมายที่ส่งเสริม
และสนบัสนนุใหม้กีารใชพ้ลงังานทดแทนอยา่ง
มีประสิทธิภาพ	 ยั่งยืน	 และมั่นคง	 และเพื่อ	
ส่งเสริมการลงทุนภาคเอกชนและการขยายตัว
ของอุตสาหกรรมที่มีการใช้พลังงานทดแทน	
และหากว่าร่างกฎหมายฉบับนี้ผ่านการรับรอง
ของรัฐสภาและประกาศใช้บังคับ	 ก็จะเป็น
กฎหมายฉบับแรกที่กำาหนดกฎกติกาในการ
กำากับดูแลและการส่งเสริมธุรกิจพลังงานทาง
เลือกโดยตรง	 อย่างไรก็ดี	 ร่างกฎหมายนี้อาจ
กอ่ใหเ้กดิปญัหาความทบัซอ้นของอำานาจหนา้ที่
ของหน่วยงานรัฐ	 และความซำ้าซ้อนหรือขัดกัน
กับกฎหมายอื่นที่มีลักษณะในทำานองเดียวกัน	
เช่น	กฎหมายโรงงาน	เป็นต้น
	 กฎหมายทั้งหลายที่ เกี่ยวข้องกับธุรกิจ
พลังงานทางเลือกนั้นมีส่วนที่ดีหลายประการ	
โดยเฉพาะในด้านมาตรการจูงใจให้มีการ
ลงทุนและดำาเนินกิจการ	แต่เนื่องจากกฎหมาย
มีจำานวนมากเกินไปทั้งที่เป็นกฎหมายหลักและ
กฎหมายลำาดับรอง	จึงทำาให้กลายเป็นอุปสรรค
ต่อธุรกิจพลังงานทางเลือก	 จริงอยู่ที่การออก
กฎหมายหลักต้องกำาหนดเกณฑ์ไว้อย่างกว้าง
เพื่อให้กฎหมายมีความยืดหยุ่นปรับตัวได้	
ตามสถานการณ์	และเพื่อเปิดช่องให้หน่วยงาน
ผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายสามารถออกกฎหมายลำาดบั
รองขึ้นมาได้บ้าง	 การออกกฎหมายลำาดับรอง
จึงเป็นสิ่งที่จำาเป็น	 แต่ในความเป็นจริงมีหลาย
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับพลังงานทางเลือก	
แตล่ะหนว่ยงานตา่งกใ็ชก้ฎหมาย	ประกาศ	และ
ระเบียบ	ซึ่งมีจำานวนมาก	และประกาศออกมา
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แบบต่างคนต่างทำา	 บางครั้งก็มีการออกมาใน
เวลาไลเ่ลีย่กนั	แตม่ขีอ้บญัญตัเิพยีงมาตราเดยีว
หรือสองสามมาตรา	 ทำาให้ยากแก่การติดตาม
และการศึกษาทำาความเข้าใจกฎหมาย	 และ
สรา้งความยากลำาบากในการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ของหน่วยงาน	 โดยเฉพาะก่อให้เกิดความยาก
แก่การนำาไปปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย		
โดยเฉพาะเรื่องความล่าช้าในการปฏิบัติงาน	
อันเป็นสาเหตุมาจากระบบงานด้านเอกสาร	
และขัน้ตอนของผูม้อีำานาจลงนามในเอกสารทีม่ี
ความยุ่งยากซับซ้อนและหลายขั้นตอน	 และยัง
มีปัญหาด้านการติดต่อขออนุญาตจัดตั้งธุรกิจ
พลงังานและการขอสนบัสนนุการลงทนุ	ซึง่ตอ้ง
อยู่ภายใต้กฎหมายหลายฉบับและต้องติดต่อ	
เจ้าหน้าที่หลายหน่วยงาน	 ซึ่งล้วนแต่เป็น
อุปสรรคต่อการพัฒนาธุรกิจพลังงานทางเลือก
ทั้งสิ้น
		
	 สรุปและอภิปรายผล

 (Discussion)

	
	 ผลการวิเคราะห์ทำาให้สามารถสรุปและ
อภิปรายผลได้ว่ากฎหมายทั้งสี่กลุ่มที่ยังคงมี
ปญัหาอยูบ่า้งนัน้	สว่นใหญเ่ปน็ปญัหาทีเ่กดิจาก
เรื่องต่อไปนี้	 (1)	 ความไม่ชัดเจนของกฎหมาย		
(2)	 ความไม่ครอบคลุมเพียงพอ	 (3)	 ความ
ซำ้าซ้อนของกฎหมาย	 (4)	 ความขัดกันของ
กฎหมาย	(5)	ความไม่ทันสมัย	และ	(6)	ความ
ไม่มีประสิทธิภาพของการบังคับใช้กฎหมาย	
ซึ่งมีความคล้ายกันของกฎหมายทั้งหลายหรือ
ผลการวิจัยด้านกฎหมายทั้งหลายที่มักจะมี
ปัญหาในเรื่องดังกล่าว	 อย่างไรก็ดี	 งานวิจัย
ส่วนใหญ่มักจะคำานึงถึงเฉพาะการเสนอแนะ

ให้มีกฎหมายที่ดี	 (Good	 law)	 แต่งานวิจัย	
นี้ ได้ชี้ ให้ เห็นว่าการเป็นกฎหมายที่ดียังไม่ 	
เพยีงพอ	จะตอ้งมกีารพฒันาใหเ้ปน็กฎหมายทีด่ี
กว่า	(Better	law)	ด้วย	กล่าวคือกฎหมายต้องมี
ความครอบคลมุครบถว้น	ชดัเจนและสอดคลอ้ง	
ต้องกัน	 มีความเป็นเหตุผลและความจำาเป็น		
มีความสอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงของ
สังคมและเศรษฐกิจ	 มีสภาพบังคับและมี	
ความศักดิ์สิทธิ์	 และความสอดคล้องกับหลัก
การเปิดเสรีให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรมและ
คุ้มครองผู้บริโภค	 นอกจากนั้นจะต้องมีสาระ
สำาคัญของกฎหมายในประเด็นสำาคัญต่อไปนี้
	
	 (1) การจัดตั้งองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ
	 องค์กรจัดตั้งขึ้นต้องมีเป็นองค์กรของรัฐ
แต่ไม่ใช่ส่วนราชการ	 ซึ่งต้องมีความเป็นอิสระ
อย่างแท้จริงในการกำากับดูแล	 (Independent	
regulator)	 ปราศจากการแทรกแซงหรือมีผล
ประโยชน์ทับซ้อนทางการเมือง	 (Autonomy	
from	political	Intervention)	ถึงขนาดที่มีอิสระ
อย่างเพียงพอที่จะดำาเนินงานในลักษณะเป็น
กันชน	 (Buffer)	 ระหว่างรัฐบาลกับผู้ประกอบ
กิจการได้	 นอกจากนั้น	 กรรมการจะต้องมี	
วิธีการทำางานของคณะกรรมการและความ
รับผิดชอบร่วมกัน	 (Common	 responsibility)	
ของกรรมการให้ชัดเจนเพื่อความเชื่อใจกันได้
ในการลงมติทุกเรื่อง	 และต้องมีความพร้อม
ที่จะให้มีการสอบทานความรับผิดและหน้าที่
ได้	(Accountability)	โดยต้องจัดให้มีระบบการ	
ตรวจสอบถว่งดลุอำานาจ	(Check	and	balance)	
และประเมินผลการทำางานขององค์กรกำากับ
ดูแล	 โดยระบบการตรวจสอบต้องชัดเจน	
โปร่งใส	 เชื่อถือได้	 ซึ่งไม่ควรเป็นลักษณะของ
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การตรวจสอบภายใน	แต่ควรต้องให้หน่วยงาน
ภายนอกตรวจสอบ	 ทั้งนี้เพื่อให้องค์กรกำากับ
ดูแลมีขอบเขตหน้าที่ภายใต้กรอบกฎหมายหรือ
นโยบายรัฐ	 และมีความพร้อมที่จะรับผิดชอบ	
ผลการดำาเนินงานของตนต่อทุกภาคส่วน
	 องค์ประกอบของคณะกรรมการก็ควรต้อง
เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วน	 (Principle	 of	
Proportionality)	 มีความเหมาะสมและพอดี	
ไม่มากเกินไปไม่น้อยเกินไป	 และประกอบด้วย
ผู้แทนจากทุกภาคฝ่ายที่เกี่ยวข้อง	 ที่มาและ
คุณสมบัติของคณะกรรมการ	 และการสิ้นสุด
สถานภาพของการเป็นกรรมการ	 ก็ต้องเป็น
ไปตามหลักความโปร่งใส	 (Transparency)	
มรีะบบการตรวจสอบถว่งดลุอำานาจ	(Check	and	
balance)	และมีความเป็นกลาง	 (Impartiality)	
ในการเข้าสู่การเป็นกรรมการ	 และกรรมการ	
จะต้องมีความรู้ความสามารถในการกำากับ
กิจการพลังงานทางเลือกได้อย่างแท้จริง
	 กรอบภารกิจและอำานาจหน้าที่ของคณะ
กรรมการและสำานักงานก็ต้องมีความชัดเจน
เพื่อให้องค์กรอิสระมีบทบาทและหน้าที่แยก
ต่างหาก	 และต้องมีหน่วยสนับสนุนการดำาเนิน
งานขององคก์ร	ทีจ่ดัแบง่ภารกจิและหนา้ทีอ่ยา่ง
ชัดเจนไม่ซำ้าซ้อน	 คำานึงถึงความสามารถของ	
ทมีงานทีม่คีวามเชีย่วชาญในดา้นตา่งๆ	เพือ่ใหท้ำา
หนา้ทีใ่นการรวบรวมและวเิคราะหส์ภาพตลาด	
และความกา้วหนา้ของเทคโนโลยเีพือ่ประโยชน์
แกก่ารออกกฎกตกิากำากบัดแูล	โดยควรตอ้งจดั
ตั้งเป็นสำานักงานให้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
ของคณะกรรมการที่เป็นองค์กรกำากับดูแล	
บคุลากรตอ้งเปน็เจา้หนา้ทีท่ีท่ำางานประจำาเตม็
เวลา	ซึง่จำาเปน็ตอ้งใหอ้งคก์รกำากบัดแูลมคีวาม
เป็นอิสระในด้านแหล่งที่มาของงบประมาณ	

(The	source	of	the	regulator’s	budget)	และ
ด้านขอบเขตของอำานาจ	 ทั้งด้านการออกใบ
อนุญาต	 และการกำากับการแข่งขันอย่างเสรีที่
เป็นธรรมที่มีมาตรฐานสากลด้วย	นอกจากนั้น	
การจดัตัง้องคก์รอสิระมคีวามจำาเปน็ตอ้งคำานงึ
ถึงความสอดคล้องต้องกันของกฎหมายอื่นที่
เกี่ยวข้องด้วย	 โดยเฉพาะกับพระราชบัญญัติ
ประกอบกิจการพลังงาน	 พ.ศ.	 2550	 และ	
พระราชบญัญตัคิณะกรรมการนโยบายพลงังาน
แห่งชาติ	 พ.ศ.	 2535	 อย่างปราศจากความ	
ขัดแย้งในบทบาทของตนเองและของหน่วยอื่น
		
	 (2) การกำากับกิจการพลังงานทางเลือก
	 กระบวนการกำากับดูแลต้องมีประสิทธิภาพ	
(Effective	regulatory	process)	โดยตอ้งมกีลไก
ควบคมุทีจ่ะใหก้ารแขง่ขนัเปน็ไปอยา่งเปน็ธรรม	
ต้องมีเครื่องมือในการกำากับดูแล	 (Regulatory	
instruments)	ซึง่อาจจะอยูใ่นรปูของกฎระเบยีบ	
(Regulations)	 ประกาศ	 (Notices)	 คำาสั่ง		
(Orders)	 หรือมติ	 (Resolutions)	 เพื่อให้เกิด
ความชดัเจน	โปรง่ใสและงา่ยตอ่การปฏบิตัติาม	
โดยต้องคำานึงถึงผลกระทบของเครื่องมือ	
เหล่านี้ที่มีต่อผู้มีส่วนได้เสียทั้งหมดทุกฝ่าย	
(All	 interested	 parties)	 และต้องเป็นการให้
หลักประกันว่าการออกมาตรการนั้นเป็นสิ่ง
จำาเป็น	 และได้เลือกใช้แต่เฉพาะมาตรการที่มี
ประสทิธภิาพทีส่ดุทีจ่ะทำาใหบ้รรลวุตัถปุระสงค์
ของการกำากับดูแลเท่านั้น	 ต้องมีวัตถุประสงค์
ที่ชัดเจนของการกำากับดูแล	 (Clarity	 of	 roles	
and	 objectives)	 โดยเฉพาะเพื่อส่งเสริมให้
มีการประกอบกิจการพลังงานทางเลือกที่มี
ประสิทธิภาพ	 มีความทันสมัย	 และมีราคาที่
เหมาะสม	 เพื่อส่งเสริมการแข่งขันในตลาด	
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และควบคุมการใช้อำานาจเหนือตลาดโดยไม่
ชอบด้วยการมีพฤติกรรมอันเป็นการกีดกันการ
แข่งขัน	 (Anti-competitive)	 อันเป็นการแข่งขัน
เสรีอย่างเป็นธรรม	 เพื่อส่งเสริมบรรยากาศ
การลงทุน	 และเพื่อคุ้มครองผู้บริโภคให้ได้ใช้
พลังงานที่มีคุณภาพและราคาที่สมเหตุสมผล	
โดยต้องมีข้อกำาหนดที่สร้างให้เกิดการแข่งขัน
อย่างแท้จริง	 (The	 establishment	 of	 viable	
competition)	คือเรื่องใบอนุญาต	การเชื่อมโยง
โครงข่ายไฟฟ้า	(Smart	grid)	สัญญาการรับซื้อ
ไฟฟ้า	 การสนับสนุนการพัฒนาเทคโนโลยีการ
ผลิต	 ปริมาณและกำาลังการผลิต	 การกำาหนด
สัดส่วนการผลิตหรือจัดหาไฟฟ้าจากพลังงาน
หมุนเวียน	 (Renewable	 portfolio	 standard:	
RPS)	 ต้นทุนการผลิตพลังงานทางเลือกและ
ราคารับซื้อ	ราคาค่าพลังงาน	รวมทั้งสิทธิและ
หน้าที่ของผู้ประกอบกิจการ	 และการคุ้มครอง
ผู้บริโภคที่ชัดเจน	 โดยเฉพาะต้องควบคุมและ
ป้องกันการใช้อำานาจเหนือตลาดซึ่งจำาต้องมี
การกำาหนดไว้ล่วงหน้า	 และไม่ก่อให้เกิดภาระ
หนา้ทีข่องผูป้ระกอบการจนเกนิความเหมาะสม	
ทั้งนี้	 ในการออกกฎระเบียบด้านการกำากับ
ดูแล	องค์กรกำากับดูแลจะต้องมีเป้าหมายว่าจะ
มีการลดการกำากับดูแล	(Minimize	regulatory	
intervention)	 ภายหลังจากที่มีการแข่งขันกัน
ได้แล้ว
	 นอกจากนั้น	การกำากับกิจการพลังงานทาง
เลือกจะต้องคำานึงถึงเรื่องการส่งเสริมธุรกิจ
ด้วย	 จึงควรต้องได้รับความสนับสนุนด้าน	
งบประมาณสำาหรับกระบวนการกำากับดูแล
และการส่งเสริม	 การจัดตั้งกองทุนและการ
บริหารจัดการกองทุนให้มีความเป็นเอกภาพ
จึงเป็นเรื่องจำาเป็นที่ต้องกำาหนดไว้ในกฎหมาย

จัดตั้งองค์กรกำากับดูแลด้วย	 และควรคำานึงถึง
ความสามารถในการนำากองทุนมาใช้ให้เป็น
ไปตามวัตถุประสงค์ของกองทุนอย่างแท้จริง	
โดยเฉพาะต้องกำาหนดสิทธิที่จะได้รับจากการ	
กองทุน	และการกำาหนดหน้าที่ในการนำาเงินส่ง
เขา้กองทนุ	รวมทัง้ควรตอ้งกำาหนดใหม้จีา่ยเงนิ
เข้ากองทุนเพียงหน่วยงานเดียว		
	
	 (3) ข้อกำาหนดที่มีเกณฑ์ที่ชัดเจนในการใช้
ดุลพินิจและการบังคับใช้กฎหมาย
	 กฎหมายควรมกีรอบหรอืขอบเขตหรอืเกณฑ์
ของการใชด้ลุพนิจิไวเ้พือ่หลกีเลีย่งการกอ่ความ
เสยีหายแกผู่ม้สีว่นไดเ้สยีและเพือ่ปอ้งกนัการถกู
โตแ้ยง้หรอืเรยีกคา่เสยีหาย	โดยเฉพาะกฎหมาย
เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมที่ควรต้องเปิดโอกาสให้
มีการใช้ดุพินิจในการใช้กฎหมายให้มีความ
ยืดหยุ่นสามารถนำาไปปรับใช้กับสถานการณ์
ได้บ้างสำาหรับบางพื้นที่	 แต่ก็ต้องมีกรอบการ
ใช้ดุลพินิจไม่ให้มีการเลือกปฏิบัติและต้องเป็น
ไปตามหลักการคำานึงถึงประโยชน์สาธารณะ
และความจำาเปน็ของกฎหมาย	เพือ่ใหเ้จา้หนา้ที่
รัฐมีความรับผิดชอบและปฏิบัติหน้าที่ตาม
กฎหมายอย่างเคร่งครัด	 โดยเฉพาะต้องคำานึง
ถึงเจตนารมณ์หลักของกฎหมายแต่ละฉบับ
ด้านสิ่งแวดล้อมด้วย	และต้องมีบทกำาหนดโทษ	
อยา่งหนกั	ไมว่า่จะเปน็การกระทำาของเจา้หนา้ที่
รัฐหรือผู้ประกอบกิจการในการฝ่าฝืนกฎหมาย
เหล่านี้	 เพื่อป้องกันมิให้เกิดกรณีที่มีผู้ยอมเสี่ยง
กระทำาผิดกฎหมายที่มีโทษสถานเบาเพื่อแลก
กับผลประโยชน์ที่ได้มหาศาลจากการฝ่าฝืน	
กฏหมาย	 เนื่องจากคำานวณแล้วเห็นว่ามีความ
คุ้มค่าพอที่จะเสี่ยงได้
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	 (4) การออกกฎหมายพเิศษเฉพาะสำาหรบัการ
พัฒนาและส่งเสริมเอทานอลและไบโอดีเซล
	 ควรออกกฎหมายเฉพาะสำาหรับเอทานอล
และไบโอดเีซล	เพราะมคีวามพเิศษและแตกตา่ง
จากนำ้ามันเชื้อเพลิงทั่วไป	ซึ่งจำาเป็นต้องให้การ
สง่เสรมิดว้ยการกำาหนดขัน้ตอนและเงือ่นไขของ
การจัดตั้งโรงงานผลิตและจำาหน่ายเอทานอล	
ใหม้ลีกัษณะเบด็เสรจ็ไปในคราวเดยีวและหนว่ย	
งานเดยีว	ไมว่า่จะเปน็การยืน่เอกสารการแสดง
หลักฐาน	หรือการตรวจสอบคุณภาพเอทานอล	
และควรมีการกำาหนดข้อยกเว้นให้สำาหรับ	
เอทานอลที่ต้องทำาการส่งออกให้สามารถ	
ส่งออกได้ทั้งที่แปลงสภาพแล้วและที่ยังไม่
แปลงสภาพ	 เพื่อเพิ่มช่องทางให้ผู้ประกอบการ	
เอทานอลสามารถส่งออกเอทานอลได้เพิ่มขึ้น	
โดยเฉพาะควรต้องบูรณาการระหว่างแผน
พัฒนาพลังงานกับกฎหมายอ้อยกับนำ้าตาลให้
มคีวามสอดคลอ้งและเปน็ไปในทศิทางเดยีวกนั	
เพื่อประโยชน์แก่เกษตรกรและผู้ประกอบการ
เอทานอลและไบโอดีเซล	 เพื่อทำาให้ง่ายต่อ
การนำามาใช	้และสามารถทีจ่ะบญัญตักิฎหมาย
ให้ครอบคลุมถึงความต้องการของบรรดา	
ผู้ประกอบการและภาคเอกชนที่ต้องการนำา
เชื้อเพลิงประเภทเอทานอลไปใช้	 นอกจากนั้น	
กฎหมายเฉพาะทีก่ำาหนดขึน้นี	้ควรใหม้กีารออก
ใบอนุญาตเพียงประเภทเดียว	คือ	 “ใบอนุญาต
การผลิตและจำาหน่ายเอทานอลเป็นเชื้อเพลิง”	
และควรแก้ไขปรับปรุงหน่วยงานที่รับผิดชอบ
เรือ่งเอทานอลใหเ้ปน็หนว่ยงานเดยีวกนั	เพือ่แก้
ปัญหาความซำ้าซ้อนและความยุ่งยากที่มีอยู่ใน
ปจัจบุนัเนือ่งจากการตรวจสอบควบคมุคณุภาพ	
นำ้ามันอยู่ภายใต้การควบคุมของ	ธพ.	ในขณะที่
การขอใบอนุญาตผลิตและจำาหน่ายเอทานอล	

อยู่ภายใต้ประกาศของกระทรวงการคลัง
	
	 (5) การกำาหนดมาตรการส่งเสริมและการ
สร้างเครื่องมือในการจูงใจ
	 ควรกำาหนดให้หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องมี
การประสานงานกันในการร่วมวางข้อกำาหนด
ในการใช้มาตรการหลากหลายรูปแบบตาม
มาตรฐานสากลและตามประเภทเทคโนโลยกีาร
ผลิต	 โดยครอบคลุมถึงมาตรการทั้งด้านภาษี
และทีม่ใิชภ่าษ	ีไดแ้ก	่การหกัหรอืลดหยอ่นภาษ	ี
(Tax	reduction)	ในรปูแบบของเครดติภาษ	ี(Tax	
Credit)	การส่งเสริมการลงทุนด้วยการอุดหนุน	
(Investment	subsidies)	เช่น	การยกเว้นภาษี
นำาเข้าเครื่องจักรหรืออุปกรณ์ที่นำามาใช้	 การ
ยกเว้นการจัดเก็บค่าการปล่อยมลพิษด้วยการ
ส่งเสริมและผลักดันให้โรงงานอุตสาหกรรม
มีการพัฒนาระบบการจัดการมลพิษ	 เป็นต้น	
การให้สิทธิพิเศษทางการเงิน	 (Preferential	
finance/Soft	 loan)	 มาตรการจูงใจการผลิต	
(Production	incentives)	ซึ่งสามารถกระทำาได้
หลายรูปแบบ	 เช่น	 การลดหรือยกเว้นภาษีใน
สว่นทีเ่กีย่วขอ้งกบัการผลติ	การใหเ้งนิสนบัสนนุ
การผลิตไฟฟ้าโดยตรง	 เช่น	 FIT	 หรือ	 Adder	
โดยรูปแบบที่ง่ายที่สุดคือการให้เงินสนับสนุน
ต่อหน่วยปริมาณการผลิตไฟฟ้าที่ผลิตได้	 (Per	
kWh	 production	 subsidy	 or	 Feed-in	 tariff)	
โดยต้องให้ได้รับการรับประกันเป็นระยะเวลา
ประมาณ	10-20	ป	ีเพือ่ใหส้ามารถนำามาตรการ
นีม้าใชไ้ดอ้ยา่งมปีระสทิธผิล	มาตรการใชร้ะบบ
การตรวจนับหน่วยไฟฟ้าสุทธิ	 (Net	Metering)	
การมีส่วนร่วมลงทุนหรือรับสิทธิประโยชน์
ด้วยการส่งเสริมให้ภาคเอกชนเข้าร่วมลงทุน
กับภาครัฐในกิจการจัดหาแหล่งพลังงาน	
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ทางเลือก	 การส่งเสริมการเข้าถึงและเชื่อมต่อ
โครงข่าย	(Interconnection	agreements)	และ
การสร้างระบบโครงข่ายไฟฟ้ารองรับ	 (Smart	
grid)	รวมทั้งการกำาหนดมาตรฐานสัดส่วนการ
จดัหาไฟฟา้จากพลงังานหมนุเวยีน	(Renewable	
portfolio	 standard:	 RPS)	 การสนับสนุนด้าน
การเงินสนับสนุนการวิจัยและพัฒนา	 และการ
เสริมสร้างความรู้	 (Grants	 for	 Research,	
Development	and	Demonstration)	ด้วยการ
ใหง้บประมาณหรอืจดัตัง้กองทนุสำาหรบัการทำา
วจิยัดา้นการจดัการพลงังานและดา้นวงจรการ
ผลิตพลังงานจากพืช	 เพื่อป้องกันการทำาลาย
พลังงานทางเลือกโดยรู้เท่าไม่ถึงการณ์ของ
เกษตรกร	 ซึ่งต้องพิจารณากฎหมายแรงงาน
เพิ่มเติมเกี่ยวกับการส่งเสริมค่าจ้างแรงงาน	
ในการเก็บเกี่ยวพืชพลังงานทางเลือก	และการ
ให้ความรู้แก่บุคคลากรในการพัฒนาเครื่องมือ	
การจัดการพลังงานที่มีประสิทธิภาพ	 และควร	
ออกกฎหมายให้มีการสำารองนำ้ามันที่ทำาจาก
พลังงานทดแทนทั้งโดยภาครัฐและเอกชน	
เพราะสาเหตุเกิดจากพืชที่นำามาใช้ในการผลิต
ขึ้นอยู่กับผลผลิตในแต่ละปีที่ไม่แตกต่างกัน	
การส่งเสริมการใช้พลังงานทางเลือก	เช่น	การ
ให้ปรับลดอัตราค่าอนุรักษ์พลังงานในกรณีที่
โรงงานอุตสาหกรรมใช้พลังงานไม่เกินปริมาณ
สูงสุดที่ใช้ได้	 และการใช้พลังงานไม่ส่งผล	
กระทบต่อสิ่งแวดล้อม	การประชาสัมพันธ์หรือ
ประกาศเกยีรตคิณุหรอืใหร้างวลัเกยีรตยิศ	การ
ส่งเสริมระบบการจัดการพลังงานในโรงงาน
อุตสาหกรรม	 และช่วยให้เกิดความเข้าใจถึง
ความเสี่ยงด้านสิ่งแวดล้อมที่อาจเกิดขึ้น
	 สำาหรบัมาตรการสง่เสรมิพลงังานทางเลอืก
ซึ่งกระทรวงพลังงานได้จัดทำาเป็นร่างกฎหมาย

ขึ้นนั้น	งานวิจัยนี้ขอเสนอแนะว่าก่อนที่จะเสนอ
สภาเพื่อขอความเห็นชอบในการประกาศเป็น
กฎหมายบังคับใช้นั้น	 ควรเปิดให้ทุกภาคส่วน
ได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็นในร่างกฎหมาย
นี้ให้มากกว่าที่ทำามา	เพราะโครงสร้างพลังงาน	
ทางเลือกเป็นเรื่องใหญ่	ไม่ควรมองว่าเป็นเพียง
ส่วนย่อย	 (Sub-set)	 ส่วนหนึ่งของพลังงาน
เท่านั้น	 นอกจากนั้นควรพิจารณาให้ละเอียด
ถึงการจัดตั้งองค์กรกำากับดูแลกิจการพลังงาน
ทางเลอืกวา่มคีณุสมบตัทิีเ่หมาะสมครบถว้นดงั
ทีไ่ดก้ลา่วมาแลว้ขา้งตน้หรอืไม่	เพือ่ปอ้งกนัมใิห้
เกิดปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนหรือการทำางาน
ที่ทับซ้อนกันได้	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับ	 กกพ.	
และหากเป็นไปได้ก็ควรจะปรับโครงสร้างของ
การกำากับกิจการพลังงานทั้งระบบ	 เพื่อให้เกิด
ความชัดเจนและซำ้าซ้อนในการปฏิบัติหน้าที่
เพื่อกำากับดูแล
	 ในส่วนของกองทุนพลังงานหมุนเวียน	 ขอ
เสนอแนะให้คำานึงถึงค่าใช้จ่ายและต้นทุนด้าน
พลังงานที่มีความแตกต่างกันทางเทคโนโลยี
การผลิต	และคำานึงถึงเรื่องขนาดของเศรษฐกิจ
ในแต่ละพื้นที่ของโครงการ	 ศักยภาพการผลิต
ทางภูมิศาสตร์	และความเสี่ยงด้านการจัดการ
สิง่แวดลอ้มและความรว่มมอืของชมุชนในพืน้ที่	
นอกจากนั้น	 ก็ขอเสนอแนะว่าควรพิจารณา
ใหม่ในเรื่องเงื่อนไขการรับซื้อนำ้ามันเชื้อเพลิง
ที่ผลิตจากพลังงานชีวภาพ	 โดยเฉพาะใน
เรื่องเงื่อนไขการขอรับใบอนุญาตที่ซำ้าซ้อนกับ	
ใบอนญุาตคา้นำา้มนัตามกฎหมายการคา้นำา้มนั	
เชื้อเพลิง	 และเสนอให้ปรับปรุงข้อกำาหนดที่ว่า
เจ้าของโรงงานและเจ้าของอาคารต้องจัดให้มี
การใช้พลังงานทดแทนในการผลิตความร้อน
หรือความเย็นในโรงงานและอาคาร	 โดยให้
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มีความยืดหยุ่นตามลักษณะการใช้พลังงานที่
แตกต่างกันและมีศักยภาพด้านเงินลงทุนได้	
นอกจากนั้น	 งานวิจัยนี้ เสนอแนะว่าควร
มีการปรับปรุงจัดระเบียบกฎหมายให้เป็น
เอกภาพด้านพลังงานทางเลือกด้วย	 เพราะ
เหตุว่ากฎหมายเกี่ยวกับพลังงานทางเลือกที่
กระจดักระจายอยูต่ามหนว่ยงานตา่งๆ	องคก์ร
อิสระควรต้องเป็นเจ้าภาพในการดำาเนินการ
เพื่อจัดทำาให้เป็นระบบที่ชัดเจน	 จัดหมวดหมู่
ของเรื่องที่ควรจะใช้ร่วมกันได้และเรื่องที่แต่ละ
หน่วยงานต้องออกกฎกติกาของตนขึ้นนั้น	
แล้วจัดทำาเป็นรายฉบับแต่ละเรื่องให้มีจำานวน
น้อยฉบับที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้	 เพื่อลดความ
สับสนให้แก่ผู้ใช้และผู้ถูกบังคับใช้กฎหมาย
นั้นๆ	 นอกจากนั้นจะต้องขจัดปัญหาความไม่
ชัดเจนของกฎหมาย	 และความทับซ้อนของ
กฎหมายเหล่านั้นด้วย	โดยเฉพาะต้องปรับปรุง
กฎหมายทั้งหลายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องการจัดทำา
เอกสาร	การยืน่เอกสาร	หรอืการแสดงหลกัฐาน
เป็นเอกสาร	ซึ่งหน่วยงานอื่นๆ	ใช้อำานาจตาม
กฎหมายในการออกเอกสารเหล่านั้น	 โดยการ
ออกระเบียบกำาหนดให้หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง
ทั้งหลายสามารถเรียกใช้ เอกสารที่แต่ละ	
หน่วยงานออกมาเป็นหลักฐานประกอบการ
พิจารณาได้โดยผ่านระบบออนไลน์ระหว่าง
หน่วยงาน	 ไม่ต้องให้ผู้ประกอบการต้องจัด
เตรียมเอกสารทั้งหลายเหล่านั้นเพื่อยื่นต่อ
หน่วยงานแต่ละแห่ง	 เพื่อลดการซำ้าซ้อนของ	
การดำาเนินงานและการจัดเตรียมเอกสาร	
นอกจากนั้น	 ก็ควรมีการประชาสัมพันธ์และ
สรุปประเด็นต่างๆ	ของกฎหมายให้ง่ายต่อการ
ทำาความเข้าใจ	 โดยควรต้องทำาทุกวิถีทางที่จะ
ให้ทุกภาคส่วนไม่ว่าภาครัฐหรือภาคเอกชนได้

รับรู้รายละเอียดของกฎหมายแบบอ่านเข้าใจ
ง่าย	 ปฏิบัติตามได้โดยไม่ลำาบาก	 โดยเฉพาะ
การสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับขั้นตอน
การขออนุญาตประกอบกิจการพลังงานทาง
เลือกมากขึ้น
	 กล่าวโดยสรุป	 หากมีการพัฒนากฎหมาย
ที่บัญญัติขึ้นมาเพื่อควบคุมกำากับดูแล	 รวม
ทั้งส่งเสริมธุรกิจพลังงานทางเลือกโดยตรง	
ดงักลา่วมาขา้งตน้นัน้ไดท้ัง้สิน้	กจ็ะเปน็ชอ่งทาง	
หนึ่งที่สามารถแก้ไขปัญหาความล่าช้า	 หรือ
การกระจัดกระจายของกฎหมายพลังงานที่
เป็นอยู่ในปัจจุบันนี้ให้หมดสิ้นไป	 ทั้งยังช่วย
สร้างกลไกลการบังคับใช้กฎหมายพลังงาน
ให้มีประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมต่อ
สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงด้านพลังงานได้
อย่างทันท่วงที
	 ผลการวจิยัทำาใหส้ามารถไดข้อ้เสนอแนะตอ่
การวิจัยในอนาคตดังต่อไปนี้
	 •	 ควรศึกษาบทบาทของรัฐต่อการแก้ไข
ปัญหาเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์ระหว่าง
ชาวไร่ชาวสวนกับผู้ผลิตและจำาหน่ายนำ้ามัน	
และไฟฟ้าเป็นพลังงานทางเลือก	 โดยแยก
ศึกษาเป็นรายประเภทพลังงานทางเลือกตาม
เทคโนโลยีการผลิต
	 •	 ควรศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความสำาเร็จ
หรือล้มเหลวของนโยบายพลังงานทางเลือก	
ของไทย	 โดยแยกเป็นรายประเภทพลังงาน	
ทางเลือกตามเทคโนโลยีการผลิต
	 •	 ควรศึกษาถึงผลกระทบของการออก
กฎหมายเกี่ยวกับพลังงานทางเลือกแต่ละฉบับ	
ที่มีต่อองค์กรอิสระที่มีอยู่คือ	 กกพ.	 และที่
กำาลังจะจัดตั้งขึ้นใหม่ตามร่างพระราชบัญญัติ
พลังงานทดแทน	พ.ศ.	...
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	 •	 ควรศึ กษาถึ งปัญหาการบั งคับ ใช้ 	
กฎหมาย เกี่ ย วกั บพลั ง ง านทาง เลื อ กที่
เกี่ยวข้องกับการสงวนรักษาสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ
	 •	 ควรศึกษาถึงรูปแบบและแนวทางการ
ประชาสมัพนัธน์โยบายและกฎหมายใหท้กุภาค
สว่นไดร้บัทราบและตระหนกัถงึความศกัดิส์ทิธิ์
ของกฎหมายอย่างแท้จริง
	 •	 ค ว ร ศึ ก ษ า ถึ ง ก า ร ป ร ะ เ มิ น ผ ลที่
มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของคณะ
กรรมการต่างๆ	 ที่จัดตั้งขึ้นเพื่อทำาหน้าที่
เกี่ยวข้องกับพลังงาน
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