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 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนหนวยงานของรัฐที่มีการดําเนินโครงการ
สาธารณูปโภคดานไฟฟาของประเทศ การดําเนินโครงการขนาดใหญ ไมวาจะเปนการกอสรางสายสง     
การกอสรางโรงไฟฟา กฟผ. ไดดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและเปดโอกาสใหประชาชน   
เขามามีสวนรวมตามท่ีกฎหมายกําหนดไวใหมากท่ีสุดตามหลักประชาธิปไตย อยางไรก็ดี เน่ืองจากสภาพ
สังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป และปญหาทางสิ่งแวดลอม ทําให กฟผ. ตองเผชิญปญหาที่ยากจะแกไข คือ การท่ี
ประชาชนยังคงประทวงหรือคัดคานตอโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. แมวา กฟผ. จะดําเนิน
กระบวนการทางกฎหมายเก่ียวกับการมีสวนรวมของประชาชนอยางถูกตองแลวก็ตาม จึงเปนท่ีนา
พิจารณาวา ปญหาดังกลาว คือสัญญาณจากภาคประชาชนท่ีไมยอมรับกระบวนการตามกฎหมายใน
ปจจุบันท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมหรือไม ซ่ึงเมื่อศึกษาจากกฎหมายท่ีเก่ียวของแลว ผูเขยีน
เห็นวา ควรมีการปรับปรุงกฎหมายวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนใหเกิดความชัดเจน มีประสิทธภิาพ
และประสิทธิผล เพ่ือเปนกุญแจสําคัญใหองคการใชในการปฏิบัติงานฝาฟนวิกฤตการณและปญหาตางๆ    
ที่เกิดขึ้น อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญที่สุดท่ีจะทําใหกระบวนการมีสวนรวมประสบผลสําเร็จ คือ ประชาชนผูมี
สวนไดเสียเอง ท่ีตองพิจารณาพิเคราะหถึงผลดี ผลเสีย โดยปราศจากอคติเขามาเกี่ยวของ เพ่ือใหการมี
สวนรวมของประชาชนบรรลุผลสําเร็จท้ังในดานคุณภาพของการเขารวมตัดสินใจในการดําเนินโครงการ 
และการยอมรับผลการตัดสินใจดําเนินโครงการตอไป  

 
คําสําคัญ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. กฎหมายสิ่งแวดลอม การมีสวนรวมของ

ประชาชน หลกัประชาธิปไตย  โรงไฟฟา 

 
 
 
 
 
 
                                                   

๑ ดํารงตําแหนงผูวาการการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ตั้งแตวันท่ี ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๕๖-ปจจุบัน 



 ๒

บทนาํ 
 
ประชาธิปไตย เปนรูปแบบการปกครองท่ีถือวา ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพ เทาเทียมกัน สมาชิกของ

สังคมทุกคนจึงมีสิทธิเทาเทียมกันท่ีจะมีสวนรวมในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเพ่ือพัฒนา
ตนเองและสังคมโดยสวนรวม ในสังคมประชาธิปไตย การแสดงความคิดเห็นถือเปนกิจกรรมท่ีสําคัญยิ่ง     
ในการที่จะเรียกรองใหรัฐบาลดําเนินการใดๆ ไมวาจะเปนการทําประชาพิจารณ การเสนอความเห็นตาม
เวทีสาธารณะ การประทวง การรองเรียน แตท้ังนี้การดําเนินการเหลาน้ีจะตองอยูในกรอบแหงกฎหมาย
และศีลธรรมอันดีของสังคม   

ในสังคมประชาธิปไตย กฎหมายหลายฉบับไดมีเน้ือหาท่ีเปนการสงเสริมและเปดโอกาสให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นเพ่ือนําความเห็นของประชาชนเขามาประกอบการ
พิจารณาดําเนินการของหนวยงานภาครัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกําหนดใหประชาชนเขามามีสวนรวมใน
การดําเนินโครงการท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ซ่ึงการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในโครงการโดย     
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน จะกอใหเกิดประโยชนแกการดําเนินโครงการ ทําใหประชาชนเขาใจ
ยอมรับโครงการ ไมเกิดความขัดแยง  

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนหนวยงานของรัฐท่ีมีการดําเนินโครงการ
สาธารณูปโภคดานไฟฟาของประเทศ การดําเนินโครงการขนาดใหญ ไมวาจะเปนการกอสรางสายสง     
การกอสรางโรงไฟฟา กฟผ. ไดดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและเปดโอกาสใหประชาชน   
เขามามีสวนรวมตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ตลอดจนการดําเนินกิจกรรมตางๆ เสริมเพ่ือใหประชาชนเขามี    
สวนรวมใหมากท่ีสุดตามหลักประชาธิปไตย ซ่ึงระยะเวลาท่ีผานมา โครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. 
สวนใหญจะไดรับความรวมมือจากภาคประชาชนเปนอยางดี  

อยางไรก็ตาม ภายใตสภาพสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป และปญหาทางสิ่งแวดลอม ทําให กฟผ.       
ถูกต้ังคําถามจากสังคมวา ในการดําเนินโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ.  กฟผ. ไดดําเนินการให
ประชาชนเขามามีสวนรวมตามกฎหมายหรือไม ซ่ึงปญหาน้ีสามารถพิสูจนและตรวจสอบไดภายใต
กระบวนการกฎหมายและมีองคกรตางๆ เขามาชวยตรวจสอบ แตปญหาใหมท่ี กฟผ. กําลังเผชิญและยาก
จะแกไข คือ การที่ประชาชนก็ยังคงประทวงหรือคัดคานตอโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. แมวา 
กฟผ. จะดําเนินกระบวนการทางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนอยางถูกตองแลวก็ตาม    
จึงเปนท่ีนาพิจารณาวา ปญหาดังกลาว คือสัญญาณจากภาคประชาชนท่ีไมยอมรับกระบวนการตาม
กฎหมายในปจจุบันท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมหรือไม บทความน้ีจึงขอนําเสนอปญหา
ดังกลาวเพ่ือพิจารณาหาแนวทางแกไข  

 
 
 
 



 ๓

๑.    การมีสวนรวมของประชาชนภายใตหลักประชาธิปไตย  
 

  การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การท่ีประชาชนเขาไปรวมกิจกรรมอยางใดอยางหนึ่งเพ่ือ
ผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวมอยางแทจริง ท้ังน้ี ตองอยูบนพ้ืนฐานของการที่ประชาชนจะตองมี
อิสระในทางความคิด มีความรูความสามารถในการกระทําและมีความเต็มใจที่จะเขารวมกิจกรรมน้ันๆ โดย
ที่การมีสวนรวมของประชาชนจะตองมีลักษณะการเขารวมอยางครบวงจรต้ังแตตนจนถึงท่ีสุด กลาวคือ 
เริ่มต้ังแตการเกิดจิตสํานึกในตนเองและถือเปนภาระหนาท่ีของตน รวมคิดรวมกันวางแผน รวมดําเนินการ 
รวมกันติดตามประเมินผล รวมรับผลประโยชน ๒  

ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนมักเปลี่ยนแปลงไปตามบริบททางสงัคมและการเมือง 
ในอดีต การมีสวนรวมของประชาชนหมายถึงกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมือง โดยให
ความสําคัญกับการไปใชสิทธิเลือกตั้งซ่ึงเปนไปตามหลักการของ "ประชาธิปไตยแบบเปนตัวแทน" 
(Representative Democracy) หรือ “ประชาธิปไตยทางออม” (Indirect Democracy) ท่ีประชาชน
เลือกผูแทนหรือตัวแทนเปนผูตัดสินใจและแกปญหาของตน หากแตดวยลักษณะของสังคมสมัยใหมท่ี
สลับซับซอน และความคิดเห็นและความตองการของประชาชนมีความหลากหลายทาํใหการมีสวนรวมโดย
ผานตัวแทนมีขอจํากัดและไมมีหลักประกันวาการตัดสินใจของตัวแทนจะตอบสนองตอปญหาและความ
ตองการของประชาชน 

ปจจุบัน สังคมหันมาใหความสําคัญกับระบบ "ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม" (Participatory 
Democracy) หรือ “ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ” (Deliberative Democracy) ซ่ึงเปนระบบท่ี
นอกจากประชาชนเลือกผูแทนเขาไปปกครองและบริหารราชการแผนดินแลว ยังมีสวนรวมโดยตรงใน
กระบวนการตัดสินใจของรัฐบาลท่ีจะมีผลกระทบตอชีวิต ความเปนอยูของประชาชนอีกดวย              
การเปลี่ยนแปลงดังกลาวสงผลใหความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนกวางขวางขึน้ การมีสวนรวม
ของประชาชนไมไดมีความหมายเฉพาะการไปใชสิทธิเลือกต้ังหรือรวมรับประโยชนเทาน้ัน แตยังครอบคลมุ
ถึงการรวมรับรู รวมใหความคิดเห็นในกระบวนการตัดสินใจของหนวยงานของรัฐ และรวมสนับสนุน
ติดตามการทํางานของภาครัฐ เพ่ือทําใหเกิดการตัดสินใจที่ดีและไดรับการสนับสนุนจากประชาชน ดังน้ัน 
อาจสรุปวา ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนในปจจุบัน คือ กระบวนการซึ่งประชาชนหรือผูมี
สวนไดสวนเสียไดมีโอกาสแสดงทัศนะแลกเปลี่ยนขอมูลและความคิดเห็นเพ่ือแสวงหาทางเลือกและการ
ตัดสินใจตางๆ  เก่ียวกับโครงการที่เหมาะสมและเปนท่ียอมรับรวมกัน ทุกฝายท่ีเก่ียวของจึงควรเขารวมใน
กระบวนการนี้ต้ังแตเริ่มตนจนกระท่ังถึงการติดตามและประเมินผล เพื่อใหเกิดความเขาใจและการรับรู
เรียนรู การปรับเปลี่ยนโครงการรวมกัน ซ่ึงจะเปนประโยชนตอทุกๆ ฝาย ๓ 
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การมีสวนรวมของประชาชน เปนกระบวนการท่ีประชาชน หรือผูมีสวนไดสวนเสียไดมีโอกาสแสดง
ทัศนะและเขารวมในกิจกรรมตาง ๆ ที่มีผลตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน รวมท้ังมีการนําความ
คิดเห็นดังกลาวไปประกอบการพิจารณากําหนดนโยบายและการตัดสินใจของรัฐ การมีสวนรวมของ
ประชาชนเปนกระบวนการสื่อสารในระบบเปด กลาวคือ  เปนการสื่อสารสองทาง ท้ังอยางเปนทางการ
และไมเปนทางการ ซ่ึงประกอบไปดวยการแบงปนขอมูลรวมกันระหวางผูมีสวนไดเสียและเปนการ
เสริมสรางความสามัคคีในสังคม ท้ังน้ีเพราะการมีสวนรวมของประชาชน เปนการเพ่ิมคุณภาพของการ
ตัดสินใจ การลดคาใชจาย และการสูญเสียเวลา เปนการสรางฉันทามติ และทําใหงายตอการนําไปปฏิบัติ 
อีกท้ังชวยหลีกเลี่ยงการเผชิญหนาใน “กรณีท่ีรายแรงที่สุด” ชวยใหเกิดความนาเชื่อถือ และความชอบธรรม 
และชวยใหทราบความหวงกังวลของประชาชนและคานิยมของสาธารณชน รวมท้ังเปนการพัฒนาความ
เชี่ยวชาญและความคิดสรางสรรคของสาธารณชน ๔  

บทบาทของรัฐบาลในการที่จะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารจึงจําเปนตองสงเสริม
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) ใหเกิดขึ้น โดยการใหการศึกษาและเปดเวที   
ที่จะใหปจเจกชนไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นท่ีเปนประโยชน และเพ่ิมการตรวจสอบกระบวนการ
สาธารณะตางๆ ซ่ึงจะสงเสริมใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนตองมี
กลไกท่ีจะทําใหมีประสิทธิภาพ ยุติธรรม ถูกกฎหมายและเปดกวาง 

การมีสวนรวมของประชาชนจะชวยลดความขัดแยงและสรางความตกลงรวมกัน โดยเปดโอกาส
ใหประชาชนและทุกๆ ฝายเขามามีสวนรวมเพ่ือชวยกันแกไขปญหาไดอยางตรงจุด สามารถลดความ
เสียหายท่ีจะเกิดจากกิจกรรมและความเสียหายท่ีจะเกิดตอประชาชนและสิ่งแวดลอมไดดวย นอกจากน้ี 
การมีสวนรวมของประชาชนเปนท่ียอมรับวาเปนมาตรการทางปกครองที่เหมาะสมในสังคมสมัยใหมท่ี
ซับซอนเพื่อท่ีฝายปกครองจะไดมีขอมูลท่ีถูกตอง ครบถวนไปใชในการตัดสินใจ สงผลทําใหการตัดสินใจมี
คุณภาพและมีความถูกตอง โดยเฉพาะในแนวความคิดท่ีวา การจัดการสิ่งแวดลอมใหมีคุณภาพท่ี
เอ้ืออํานวยตอการดํารงชีวิตของประชาชนเปนภาระหนาที่ของทุกฝายที่จะตองรวมมอืกัน ดงันัน้ ประชาชน
จึงเปน “องคกร” ท่ีรัฐไดตระหนักถึงความสําคัญและรับรองสิทธิของเขาเหลาน้ันไวในกฎหมายเพ่ือเปน
การเสริมตอศักยภาพของหนวยงานภาครัฐ ซ่ึงยังคงมีขีดจํากัดในดานอัตรากําลังเจาหนาท่ีท่ีจะตอง
สอดสองดูแลเพ่ือปองกันปญหาผลกระทบสิ่งแวดลอม  
 

๒.  กฎหมายวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนที่เกี่ยวกับโครงการกอสรางโรงไฟฟา  
 
การมีสวนรวมของประชาชนในโครงการกอสรางโรงไฟฟาน้ัน ไดดําเนินไปภายใตบทบัญญัติแหง

กฎหมายท่ีมีอยูหลายฉบับท่ีเจาของโครงการหรือผูประกอบการมีหนาที่ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑและ
เง่ือนไขในกฎหมายท่ีเกี่ยวของแตละฉบับใหครบถวน ไมวาจะเปนกฎหมายเก่ียวกับการขออนุญาตกอสราง

                                                   
๔ ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๕๐, การมีสวนรวม แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ, [Online], Available: 

https://www.gotoknow.org/posts/299934 [๒๐ มิถุนายน ๒๕๕๘]. 
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หรือดําเนินการตางๆ ๕ แตกฎหมายท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมมากท่ีสุดจะเปนกฎหมายท่ี
เก่ียวกับทางดานสิ่งแวดลอม เน่ืองจากโครงการกอสรางโรงไฟฟาสวนใหญจะถูกมองวาสงผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอมเปนอยางมาก การเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม ไมวาจะเปนการรับทราบขอมูล 
การแสดงความคิดเห็น ตลอดจนการตรวจสอบการดําเนินการจึงมีความสําคัญ ซ่ึงกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติ
รองรับสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนในเรื่องดังกลาว มีดังน้ี  

๒.๑  พระราชบญัญัติสงเสรมิและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ.๒๕๓๕    
      พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. ๒๕๓๕ เปนกฎหมายแมบทในการ
จัดการสิ่ งแวดลอมแบบรอบดาน ท้ังมลพิษทาง น้ํา  ทางอากาศ ทา งเสียง และการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติ และมีการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม โดยไดบัญญัติ
ใหบุคคลอาจมีสิทธิในการท่ีจะไดรับทราบขอมูลขาวสารจากทางราชการในเรื่องที่เกี่ยวกับการสงเสริม
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การไดรับการชดใชคาเสียหายหรือคาทดแทนจากรัฐในกรณีท่ีไดรับความ
เสียหายท่ีเกิดจากมลพิษท่ีมีสาเหตุมาจากกิจกรรม หรือโครงการของรัฐ รวมทั้งการรองเรียนกลาวโทษ
ผูกระทําผิดกฎหมายสิ่งแวดลอม (มาตรา ๖) และไดบัญญัติรับรองฐานะขององคกรเอกชน หรือ NGOs ให
สามารถจดทะเบียนเปนองคกรเอกชนทางดานการคุมครองสิ่งแวดลอมได (มาตรา ๗) ซ่ึงสามารถขอรับ
ความชวยเหลือจากทางราชการในกิจกรรมตางๆ ท่ีเก่ียวกับการรักษาสิ่งแวดลอม รวมตลอดถงึการใหความ
ชวยเหลือแกประชาชนในคดีสิ่งแวดลอม และการขอเงินอุดหนุน หรือเงินกูจากกองทุนสิ่งแวดลอมเพ่ือ
กิจกรรมตางๆ ของตน ๖ 
 หัวใจของกฎหมายฉบับนี้ คือ การกําหนดใหโครงการของสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปน
ผูรับผิดชอบโครงการท่ีเขาขายตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตองจดัทํารายงานการ
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (มาตรา ๔๖) ต้ังแตในระยะทําการศึกษาความเหมาะสมของโครงการเสนอ
ตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ เพ่ือเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี โดย
การจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม หรือท่ีเรียกวา EIA ตามหลักสากลจะเริ่มจัดทําใน
ขั้นตอนของการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ หรือขั้นที่เรียกวา Feasibility Study ซ่ึงศึกษาถึงความ

                                                   
๕ กฎหมายที่เกี่ยวกับโครงการกอสรางโรงไฟฟา มีดังนี้  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม   

พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ.๒๕๔๓ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ พระราชบัญญัติการพัฒนาและสงเสริมพลังงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
พระราชกฤษฎีกากําหนดพลังงานควบคุม พ.ศ.๒๕๓๖ พระราชบัญญัติควบคุมน้ํามันเช้ือเพลิง พ.ศ.๒๕๔๒ 
พระราชบัญญัติเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ.๒๔๕๖  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.๒๕๒๘ พระราชบัญญัติน้ําบาดาล 
พ.ศ. ๒๕๒๐ พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.๒๕๓๕ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๕๔๗ พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.๒๕๓๔ พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ.๒๔๘๕ พระราชบัญญัติควบคุม
ยุทธภัณฑ พ.ศ.๒๕๓๐   

๖  กอบกุล รายะนาคร, ๒๕๔๐, “กฎหมายสิ่งแวดลอมของไทย” ใน รายงานทีดีอารไอ ฉบับที่ ๑๙, และ 
นาคราช, ๒๕๕๐, “พ.ร.บ.ส่ิงแวดลอมกับการมีสวนรวมของประชาชน,” [Online], Available: 
http://www.oknation.net/blog/print.php?id=19901 [๒๒ มิถุนายน ๒๕๕๘) 
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เปนไปไดในดานวิศวกรรมศาสตรและเศรษฐศาสตร โดยพิจารณาถึงความเหมาะสม การออกแบบ ตนทุน-
กําไร-จุดคุมทุนของโครงการ เปนตน  

อยางไรก็ตาม ในกรณีที่มีการกอสรางโรงไฟฟาท่ีใชเชื้อเพลิงฟอสซิล ยกเวนกาซธรรมชาติ หรือ  
กาซธรรมชาติสังเคราะห ท่ีมีกําลังผลิตไฟฟา ต้ังแต ๑๐๐ เมกะวัตต ขึ้นไป และโรงไฟฟานิวเคลียร        
ทุกขนาด จัดเปนโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการอุตสาหกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยาง
รุนแรง ท้ังดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ ๗ ตองจัดทํารายงานการวิเคราะห
ผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีมีผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง (EHIA) ซ่ึงมี
ลักษณะเฉพาะแตกตางจากการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการหรือ
กิจการท่ัวๆ ไป ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เรื่องกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ 
ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางในการจัดทํา "รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการ
หรือกิจการท่ีอาจกอให เ กิดผลกระทบตอชุมชนอยา งรุนแรง ท้ังทางดานคุณภาพสิ่ งแวดลอม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ" ลงวันท่ี ๒๙ ธันวาคม ๒๕๕๒  โดยมีหลักเกณฑ ดังน้ี  
 ก.  จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ         
(รายงานฯ) โดยจะตองจัดทําโดยผูท่ีไดรับอนุญาตและไดขึ้นทะเบียนไวแลวกับสํานักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (สผ.) หรือผูมีสิทธิจัดทํารายงานท่ีไดรับอนุญาตตามท่ีบัญญัติไวใน
กฎหมายอ่ืน 
 ข. จัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอนดําเนินโครงการ 
โดยเมื่อคณะกรรมการผูชํานาญการฯ พิจารณารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมเห็นชอบกับ
รายงานฯ แลว ให สผ.จัดสงผลการพิจารณาน้ันใหหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูรับผิดชอบหรือผูอนุญาต
โครงการจัดใหมีการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียตามกระบวนการท่ี
กําหนดทายประกาศ 
 ค. ใหองคการอิสระใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการ โดยเม่ือคณะกรรมการ
ผูชํานาญการฯไดใหความเห็นชอบรายงานฯแลว ให สผ.จัดสงรายงานฯ พรอมความเห็นของ
คณะกรรมการผูชํานาญการฯและสรุปสาระสําคัญของมาตรการปองกันและลดผลกระทบสิ่งแวดลอม     
ใหองคการอิสระใหความเห็นประกอบกอนดําเนินการหรือการอนุญาตของหนวยงานรัฐที่รับผิดชอบ 
 ง.  ถาหากเปนโครงการหรือกิจการท่ีตองเสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ให สผ. 
เสนอ ความเห็นของคณะกรรมการผูชํานาญการฯ ความเห็นขององคการอิสระ และรายงานการรับฟง

                                                   
๗ ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง โครงการหรือกิจกรรมเกี่ยวกับการอุตสาหกรรมท่ีอาจกอใหเกิด

ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง ทังดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ ลงวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๕๒ 
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ความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสีย ตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ เพื่อใหความเห็น
ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดวย ๘ 
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา ภายใตกฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหประชาชนเขามามี     
สวนรวมภายใตกระบวนการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมในโครงการการกอสราง
โรงไฟฟา โดยในเอกสารแนบทายประกาศฯ ฉบับดังกลาว ยังไดวางแนวทางการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนและผูมีสวนไดเสีย และกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียของ
หนวยงานอนุมัติหรือหนวยงานอนุญาต ๙  โดยการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวน
ไดเสียกําหนดใหตองทําการกําหนดขอบเขตและแนวทางการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมและสุขภาพ 
(ค.๑) และตอมาจะดําเนินการสํารวจความคิดเห็นฯ ภาคสนาม ในขั้นตอนการประเมินผลกระทบ
สิ่งแวดลอม โดยเก็บรวบรวมขอมูลเก่ียวกับประชากร สภาพเศรษฐกิจและสังคม ความเปนอยู สถานะทาง
สุขภาพของประชาชนในชุมชน (ค.๒) และเม่ือดําเนินการแลวเสร็จจะจัดเวทีรับฟงความคิดเห็นฯ เพ่ือ
ทบทวนรางรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมฯ (ค.๓) เพ่ือรับฟงขอเสนอแนะความคิดเห็นตอผล
การศึกษาและมาตรการดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ กอนเสนอรายงานให สผ. ดําเนินการขั้นตอนตอไป 
 ๒.๒  พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ 

ขอมูลขาวสารของทางราชการเก่ียวกับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอม เปนสวนสําคัญท่ีกอใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนที่ทรงประสิทธิภาพ การท่ีประชาชน
ไดรับขอมูลอยางเต็มท่ีและถูกตองยอมนํามาซ่ึงความเขาใจที่ถูกตองของประชาชนอันเปนผลดีตอโครงการ 
และการจัดการมีสวนรวมของประชาชน โดยการเปดเผยขอมูลขาวสารตอประชาชนภายใตพระราชบัญญติั
ขอมูลขาวสาร พ.ศ. ๒๕๔๐ เปนไปใน ๓ ลักษณะวิธี คือ (๑) เปดเผยโดยการประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
(๒) เปดเผยโดยการจัดสถานที่ใหประชาชนเขาคนควา  และ (๓) เปดเผยโดยวิธีการใหประชาชนมารองขอ
และหากขอมูลขาวสารน้ันไมใชขอมูลท่ีตองปดลับ หนวยงานของรัฐจะตองจัดหาใหประชาชน นอกจากน้ี 
ตามมาตรา ๑๑ ยังไดกําหนดใหประชาชนมีสิทธิท่ีจะขอดูขอมูลได โดยไมจําเปนตองมีสวนไดเสียหรือ
เก่ียวของในเรื่องน้ันๆ และไมจําเปนตองระบุเหตุผลวาตองการไปทําอะไร เพียงแตมีคําขอขอมูลท่ีตองการ
ไปยังหนวยงานของรัฐท่ีครอบครองขอมูลนั้นๆ ซ่ึงอาจทําเปนหนังสือหรือโดยวาจาก็ได หากหนวยงานของ
รัฐปฏิเสธ หรือไมใหความสะดวกในการเขาถึงขอมูล ประชาชนมีสิทธิอุทธรณตอคณะกรรมการวนิจิฉยัการ
เปดเผยขอมูลขาวสารได  

 

                                                   
๘ สมาคมสถาปนิกสยามในพระบรมราชูปถัมภ, ประกาศกระทรวงทรัพยากรฯ เร่ืองการทํา EIA+HIA,  

[Online], Available: http://www.asa.or.th/?q=node/101151 [๒๒ มิถุนายน ๒๕๕๘] 
๙
 ดูขอ ค. ของเอกสารทายประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เร่ือง กําหนดหลักเกณฑ 

วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและแนวทางในการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอมสําหรับโครงการหรือกิจการที่
อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากร และสุขภาพ ลงวันท่ี ๒๙ 
ธันวาคม ๒๕๕๒  



 ๘

๒.๓  พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.๒๕๔๖ 
 พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ.๒๕๔๖ ไดกําหนด 
ใหรัฐวิสาหกิจจัดใหมีหลักเกณฑการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีตามแนวทางของพระราชกฤษฎีกา          
(มาตรา ๕๓) ดังนั้น ในการดําเนินโครงการกอสรางโรงไฟฟาน้ัน กฟผ. ในฐานะรัฐวิสาหกิจ จึงตอง
ดําเนินการบริหารกิจการตามแนวทางในพระราชกฤษฎีกาฯ ท่ีกําหนดในมาตรา ๘ (๓) และมาตรา ๘ (๔) 
วา กอนเริ่มดําเนินการใดๆ ตองจัดใหมีการศึกษาวิเคราะหผลดีและผลเสียใหครบถวนทุกดาน กําหนด
ขั้นตอนการดําเนินการท่ีโปรงใส มีกลไกการตรวจสอบการดําเนินการในแตละขั้นตอน ในกรณีภารกิจท่ีมี
ผลกระทบตอประชาชน หนวยงานตองดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือชี้แจงทําความ
เขาใจ เพ่ือใหประชาชนไดตระหนักถึงประโยชนท่ีสวนรวมจะไดรับจากภารกิจนั้น และใหเปนหนาท่ีของ
พนักงานท่ีจะตองคอยรับฟงความคิดเห็นและความพึงพอใจของสังคมโดยรวมและประชาชนผูรับบริการ 
เพ่ือปรับปรุงหรือเสนอแนะตอผูบังคับบัญชา เพ่ือใหมีการปรับปรุงวิธีการทํางานใหเหมาะสม 
 นอกจากท่ีกลาวมาขางตน ในการปฏิบัติงานยังไดกําหนดใหหนวยงานตองจัดใหมีการเปดเผย
ขอมูลเก่ียวกับงบประมาณรายจายแตละป รายการท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือหรือจัดจางท่ีจะดําเนินการใน
ปงบประมาณน้ัน และสัญญาใดๆ ท่ีไดมีการอนุมัติใหจัดซ้ือหรือจัดจางแลว ใหประชาชนสามารถขอดูหรือ
ตรวจสอบไดอีกดวย (มาตรา ๔๔)  
  ๒.๔  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.๒๕๔๘  
 หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี   
วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.๒๕๔๘ สรุปไดดังน้ี 
 ก.  โครงการท่ีตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ    
รับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.๒๕๔๘ คือ โครงการของรัฐ อันมีลักษณะเปนการพัฒนาเศรษฐกิจ
หรือสังคม ไมวาจะเปนการดําเนินการโดยหนวยงานของรัฐเอง โดยวิธีการใหสัมปทานหรือโดยการอนุญาต
ใหบุคคลอ่ืนทํา และตองเปนโครงการท่ีมีผลกระทบอยางกวางขวางตอคุณภาพ สิ่งแวดลอม สุขภาพ
อนามัย วิถีชีวิต หรือสวนไดเสียเก่ียวกับชุมชนทองถิ่น เวนแต เปนโครงการของรัฐที่มีกฎหมายบัญญัติ
วิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือผูมีสวนไดเสียไวเปนการเฉพาะ หรือเปนโครงการของรัฐที่เริม่
ดําเนินการไปแลวกอนวันท่ีระเบียบมีผลใชบังคับ (ระเบียบฯ ขอ ๔ และขอ ๑๔) 

ข.  มีสิทธิขอหรือสั่งใหมีการรับฟงความคิดเห็น กรณีโครงการของรัฐโดยท่ัวไป กอนเริ่ม
ดําเนินการ หนวยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบมีหนาท่ีดําเนินการ ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐมิไดจัดใหมีการ    
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนเริ่มดําเนินโครงการของรัฐ ผูมีสวนไดเสีย หรือผูซ่ึงอาจไดรับความ
เดือดรอน หรือความเสียหายโดยตรงจากการดําเนินงานตามโครงการของรัฐก็สามารถรองขอตอรัฐมนตรี
สําหรับราชการสวนกลาง หรือผูวาราชการจังหวัดสําหรับราชการสวนภูมิภาคหรือราชการสวนทองถิ่น    
เพ่ือขอใหสั่งใหหนวยงานของรัฐจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนดําเนินโครงการได 
(ระเบียบฯ ขอ ๔ ขอ ๕ และ ขอ ๖)  
 ค. รูปแบบในการรับฟงความคิดเห็นมี ๓ รูปแบบ ซึ่งหนวยงานของรัฐจะดําเนินการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนโดยรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงหรือหลายรูปแบบรวมกันก็ได คือ การสํารวจความคดิเหน็ 



 ๙

การประชุมปรึกษาหารือ หรือวิธีอื่นท่ีสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนด หรือวธิท่ีีหนวยงานของรฐั
เห็นวาจะทําใหการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนบรรลุวัตถุประสงค (ระเบียบฯ ขอ ๙ และขอ ๑๐)  
 ง. กระบวนการรับฟงความคิดเห็น เริ่มตนดวยการแจงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับโครงการ           
การประกาศรูปแบบและรายละเอียดอื่นในการรับฟงความคิดเห็น การรับฟงความคิดเห็น และการจัดทํา
รายงานการรับฟงความคิดเห็น  
 จ. ผลของการรับฟงความคิดเห็น ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.๒๕๔๘ กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีหนาท่ีจัดทําสรุปผลการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนและประกาศใหประชาชนทราบภายใน ๑๕ วันนับแตวันท่ีสิ้นสุดการรับฟงความคิดเห็น          
ณ สถานที่ปดประกาศของหนวยงานของรัฐและสถานท่ีท่ีจะดําเนินโครงการของรัฐ รวมท้ังประกาศใน
ระบบเครือขายสารสนเทศท่ีสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (ระเบียบฯ ขอ ๑๓)  
 เม่ือรับฟงความคิดเห็นของประชาชนแลว ปรากฏวาการดําเนินโครงการของรัฐอาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอประชาชนมากกวาขอมูลท่ีหนวยงานของรัฐไดเผยแพรใหแกประชาชนไดทราบไปแลว       
หากหนวยงานของรัฐเห็นวายังมีความจําเปนตองดําเนินโครงการดังกลาวตอไป หนวยงานของรัฐจะตอง
กําหนดมาตรการปองกัน แกไข หรือเยียวยาความเดือดรอนหรือความเสียหายท่ีอาจเกิดขึ้นจากผลกระทบ
ดังกลาวเพ่ิมขึ้นตามความเหมาะสม กอนเริ่มดําเนินโครงการและประกาศใหประชาชนทราบ 
 

๓.    ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. 
  

 ภารกิจของ กฟผ. ท่ีสําคัญ คือ การจัดหาไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการของประเทศ ซึ่งการ
ดําเนินงานจัดหาไฟฟาของ กฟผ. สามารถดําเนินการไดเปน ๒ แนวทาง คือ การรับซ้ือไฟฟาจากเอกชน 
และ การผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟาของ กฟผ. เอง โดยการรับซื้อไฟฟาจากเอกชนน้ัน กฟผ. ไดรับซื้อไฟฟา
จากผูผลิตไฟฟาเอกชนรายใหญ ผูผลิตไฟฟาเอกชนรายเล็ก รวมท้ังรับซื้อไฟฟาจากผูผลิตไฟฟาในประเทศ
เพ่ือนบาน ไดแก สาธาณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) และมาเลเซีย และสําหรับการผลิต
ไฟฟาจากโรงไฟฟาของ กฟผ. เอง กฟผ. ไดมีการผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟาของ กฟผ.  ซึ่งต้ังอยูทุกภูมิภาค
ของประเทศรวมจํานวนทั้งสิ้น ๔๐ แหง ประกอบดวย โรงไฟฟาพลังนํ้า โรงไฟฟาพลังความรอน โรงไฟฟา
พลังความรอนรวม โรงไฟฟาดีเซล และโรงไฟฟาพลังงานทดแทน และ ปจจุบัน จากความตองการไฟฟาท่ี
มากขึ้น กฟผ. ยังตองดําเนินการขยายแหลงผลิตไฟฟาตามแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของภาครัฐ เพ่ือให
เพียงพอตอความตองการของประชาชนในอนาคต 
 ในการดําเนินการกอสรางโรงไฟฟา กฟผ. ไดดําเนินการตามกฎหมายในการเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในการกอสรางโรงไฟฟา โดย กฟผ. ภายใตนโยบายโครงสรางการกํากับดูแลกิจการทีดี่
ของคณะกรรมการ กฟผ. ไดยึดหลักการปฏิบัติหนาท่ีตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา       
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ.๒๕๔๖ ท่ีกําหนดใหผูบริหารและผูปฏบิัติงาน
ยึดถือและใชเปนแนวทางในการปฏิบัติอยางตอเนื่องมีประสิทธิภาพภายใตสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลง 



 ๑๐

สงเสริมใหองคการมีการบริหารจัดการท่ีดีโดยคํานึงถึงผูเก่ียวของ ๔ ดาน ไดแก ดานรัฐ สังคม ชุมชน และ
สิ่งแวดลอม ดานผูรับบริการและผูมีสวนไดสวนเสีย ดานองคการ และดานผูปฏิบัติ ๑๐ โดย กฟผ. ตองเปน
องคการของประชาชน อยูรวมกับสังคมดวยความเขาใจและเกื้อกูล มีจริยธรรม โปรงใส เปนธรรม คาํนงึถึง
สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน สงเสริมการพัฒนา การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และคุณภาพ
ชีวิต เสริมสรางวัฒนธรรม องคการดานความรับผิดชอบตอสังคม ชุมชน และสิ่งแวดลอม และเพ่ือนโยบาย
เปนเรื่องที่ปฏิบัติไดจริง กฟผ. ไดตั้งหนวยงานมวลชนสัมพันธประจําโรงไฟฟาและสํานักงานเขตตางๆ และ
ไดจัดต้ังคณะกรรมการประสานงานสังคม ชุมชน สิ่งแวดลอม เพ่ือเปนกลไกในการสรางความสัมพันธกับ
ชุมชน และรับฟงความคิดเห็น นอกจากน้ี ผูบริหารโรงไฟฟาและฝายปฏิบัติการตางๆ ยังไดจัดกิจกรรม
รวมกับชุมชนรอบโรงไฟฟาและแนวเขตเดินสายสงไฟฟาเปนประจํา  

  อยางไรก็ดี แมจะดําเนินการตามกฎหมายแลวก็ตาม กฟผ. ก็ยังคงประสบกับปญหาการตอตาน
จากประชาชน ในรูปแบบของการประทวง (Protest) อยูบอยครั้ง ซ่ึงเปนวิธีการหน่ึงในรูปแบบเสรีภาพใน
การชุมนุมของสังคมประชาธิปไตย ซึ่งสามารถยกตัวอยางของการประทวงไดดังน้ี  

- วันท่ี ๑๔ มิถุนายน ๒๕๕๕ ท่ีบริเวณหนาศาลากลางจังหวัดตรัง เครือขายชุมชนรักษบานเกิด        
อ.กันตัง ซึ่งเปนชาวบานใน ต.วังวน ต.บางสัก ต.นาเกลือ กวา ๘๐๐ คน เดินทางดวยรถยนต ประมาณ   
๔๐ คัน นํารถยนต ๖ ลอ พรอมเครื่องขยายเสียง มาจอดหนาศาลากลาง แกนนําพูดเรียกรองใหการไฟฟา
ฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ยุติการสรางโรงไฟฟาถานหินขนาด ๘๐๐ เมกะวัตต ในพ้ืนท่ี อ.กันตัง 
โดยจะยื่นหนังสือมีขอเรียกรอง ๔ ขอ ตอ นายธีระยุทธ เอ่ียมตระกูล ผูวาราชการจังหวัดตรัง เพียงคนเดียว       
หาก กฟผ.ไมยุติการกอสราง ทางผูคัดคานจะยกระดับความรุนแรงในการประทวงไปเรื่อยๆ       

- วันท่ี ๒๐ กันยายน ๒๕๕๕ มีการประทวงตอตานการสรางโรงไฟฟาของประชาชน มีการ
ประทวงในหลากกลายวิธีการ ไมวาจะเปนกรณีที่ชาวอําเภอหัวไทร และอําเภอปากพนัง จังหวัด
นครศรีธรรมราชไดชุมนุมประทวงรัฐบาลและ กฟผ. บริเวณเสนทางเขาท่ีวาการอําเภอหัวไทร เพ่ือคัดคาน
การกอสรางโรงไฟฟาถานหิน โดยเห็นวาโครงการน้ีสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอมและวิถีชีวิตในชุมชน   

- วันท่ี ๑๒ ตุลาคม ๒๕๕๗ ไดมีกลุมชาวบานเครือขายปกปองกระบี่จากถานหิน และเครือขาย
ปกปองพ้ืนที่ชุมนํ้าโลก ประมาณ ๕๐๐ คนประทวงการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็นประชาชนและผูมีสวน   
ไดเสียในโครงการโรงไฟฟาถานหินกระบี่ เพ่ือทบทวนรายงานการวิเคราะหผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและ
สุขภาพ การประเมินผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ (Public Hearing) ครั้งท่ี ๓ (ค.๓) โดยเห็นวา
ควรหยุดใชถานหินผลิตไฟฟาและเห็นวา กระบวนการ ค.๓ เปนไปเพ่ือสรางความชอบธรรมใหกระทรวง
พลังงานและ กฟผ. ซึ่งแมวากระบวนการ ค.๓ จะผานไปได แตชาวกระบี่ก็ไมอาจยอมรับใหมีโรงไฟฟา    
ถานหินและจะคัดคานใหถึงท่ีสุด  

จากการประทวงเหลาน้ี จะเห็นไดวา ถึงแม กฟผ. ในฐานะหนวยงานของรัฐไดใชความพยายาม
ปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวของท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ

                                                   
๑๐ ตามขอ ๕ ของประกาศการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ที่ ๑๑/๒๕๕๓ เร่ือง นโยบายการกํากับดูแล

กิจการท่ีดีของ กฟผ. ลงวันท่ี ๒๒ เมษายน ๒๕๕๓ 



 ๑๑

ดําเนินงานของรัฐแลวก็ตาม ประชาชนก็ยังคงตอตานและไมยอมรับผลสรุปของการรับฟงความคิดเห็น
ตางๆ ที่เกิดขึ้นจากกระบวนการมีสวนรวม จึงทําใหเกิดคําถามวา จะทําอยางไรใหการมีสวนรวมของ
ประชาชนมีความหมายจริงในทางปฏิบัติ (Meaningful Public Participation) หรือพูดงายๆ คือ         
ทําอยางไรใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนอยางมีคุณภาพแทจริง เพราะการมีสวนรวมของประชาชน
เปน “เรื่องที่คนมักเห็นดวยโดยหลักการวาสําคัญแตมีปญหาเมื่อนําไปสูการปฏิบัติ” (Good in principle 
but bad in practice)๑๑  โดยความสําเร็จของกระบวนการมีสวนรวม คือ ความสามารถในการจัดการให
ประชาชนมีสวนรวมอยางกวางขวาง โดยเฉพาะผูท่ีไดรับผลกระทบจากโครงการหรือการตัดสนิใจ ซ่ึงการมี
สวนรวมอยางกวางขวางนํามาซึ่งขอตกลงรวมกันท่ีเปนท่ียุติและยอมรับทุกฝาย หรือกลาวโดยยอคือตองมี
ทั้งคุณภาพการตัดสินใจ และการยอมรับผลการตัดสินใจน่ันเอง  

จากขอขัดแยงและสภาพปญหาในทางปฏิบัติ ผูเขียนเห็นวา ปญหาของกระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชนมีหลายมิติ ไมวาจะเปนดานสังคม การเมือง หรือดานกฎหมาย ท่ีจะตองมาบูรณาการแกไขรวมกัน
ทั้งภาครัฐและภาคประชาชน แตไมวาจะเปนดานใดก็ตาม สิ่งสําคัญท่ีสุด คือ กติกา หรือขอกฎหมายท่ีเปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมตองมีความชัดเจน แนนอน และเปนที่ยอมรับได ซ่ึงภายใตบทบัญญัติของ
กฎหมายในปจจุบัน ยังไมอาจทําใหการมีสวนรวมของประชาชนในการดําเนินโครงการของรัฐบรรลุผลสําเร็จ
ทั้งคุณภาพการตัดสินใจ และการยอมรับผลการตัดสินใจ ๑๒ ซ่ึงผูเขียนเห็นปญหาและอุปสรรค ดังน้ี   

๓.๑ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ.๒๕๓๕ พระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของทางราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี พ.ศ.๒๕๔๖ และ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ.๒๕๔๘ เปนกฎหมายท่ีเกิดขึ้นคนละชวงเวลา และกําหนดเรื่องการมีสวนรวมเปนการเฉพาะเรื่องไว 
ดังน้ัน ในการใชบังคับจึงขาดความสอดคลองเชื่อมโยงกันอยางเปนระบบ และมีหนวยงานหลายหนวยงาน
รับผิดชอบดูแล ทําใหการบังคับใชและการตีความกฎหมายขาดความเปนเอกภาพไมเปนระบบหรือ
มาตรฐานเดียวกัน รวมท้ังขาดความชัดเจนเก่ียวกับขอบเขต และบทบาทอํานาจหนาท่ีในการปฏิบัติราชการ  

ตัวอยางเชน กอนป พ.ศ.๒๕๔๐ ไมมีกฎหมายใดที่รับรองสิทธิของประชาชนในการรับทราบขอมลู
ขาวสารของทางราชการอยางแทจริง แมวาในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม      
พ.ศ. ๒๕๓๕ ใหสิทธิแกประชาชนในการไดรับทราบขอมูลขาวสารจากทางราชการในเรื่องสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม แตก็มีขอจํากัดที่ใหเปนดุลพินิจของเจาหนาท่ีที่จะเปดเผยขอมูลน้ันหรือไมก็ได 
ซึ่งเปนไปตามระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๑๗ จนตอมาเม่ือรัฐธรรมนูญ    
พ.ศ.๒๕๔๐ ไดบัญญัติรับรองสิทธิในการรับรูขาวสารของทางราชการโดยประกาศใชพระราชบัญญตัขิอมลู
ขาวสารของทางราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ ท่ีรับรองสิทธิใหประชาชนมีโอกาสรับรูขอมูลขาวสารท่ีเก่ียวของกับ

                                                   
๑๑ อรทัย กกผล, ๒๕๕๒, คูคิด คูมือ การมีสวนรวมของประชาชนสําหรับผูบริหารทองถิ่น, น. ๕. 
๑๒ เลมเดียวกัน, น.8. 



 ๑๒

การดําเนินโครงการตางๆ และกิจกรรมของหนวยงานรัฐ ๑๓ เพื่อจะไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น 
และทราบไดอยางชัดเจนวา ขอมูลขาวสารของทางราชการประเภทใดท่ีเปดเผยได นอกจากน้ี เจาของ
ขอมูลสวนบุคคลยังไดรับความคุมครองที่จะไมใหขอมูลสวนบุคคลของตนท่ีอยูในความครอบครองดูแลของ
หนวยงานรัฐ ถูกเปดเผยอันจะสงผลรายตอตน ๑๔ ดังน้ัน จะเห็นวา ในขณะท่ีพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมใหดุลพินิจเจาหนาท่ีในการเปดเผยขอมูล แตพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารได
รับรองสิทธิของประชาชนวามีสิทธิขอใหเปดเผยโดยเจาหนาท่ีไมมีสิทธิปฏิเสธ และหนวยงานท่ีดูแล
กฎหมายท้ังสองฉบับก็แตกตางกัน โดยฉบับหน่ึงขึ้นอยูกับคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ ในขณะท่ีอีก
ฉบับขึ้นอยูกับ คณะกรรมการขอมูลขาวสาร เปนตน  
 ๓.๒ หลักการมีสวนรวมของประชาชนมักจะกําหนดรูปแบบหรือวิธีการไว ซ่ึงโดยแทจริงแลว 
รูปแบบของการมีสวนรวมจําเปนตองประยุกตใชใหเหมาะกับบริบทหรือสถานการณ และเปนเรื่องทั้ง
ศาสตรและศิลปและเปนความสามารถของผูจัดการมีสวนรวมของประชาชนเปนสําคัญ การมสีวนรวมของ
ประชาชนจึงไมสามารถดําเนินการเปนรูปแบบเดียวได (One size not fit all)  

ตัวอยางเชน ในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาของ กฟผ. ในกรณีท่ีมีการกอสรางโรงไฟฟาท่ีใช
เชื้อเพลิงฟอสซิล ยกเวนกาซธรรมชาติ หรือกาซธรรมชาติสังเคราะห ท่ีมีกําลังผลิตไฟฟา ไมถึง ๑๐๐      
เมกะวัตต ยอมไมเขาเกณฑที่สงผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงท้ังทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ โครงการดังกลาวก็จัดทําเพียงแครายงานการวิเคราะหผลกระทบ
สิ่งแวดลอม (EIA) ซ่ึงอาจไมตองดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน หรือหากมีการดําเนินการ     
ก็สามารถทําไดตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. ๒๕๔๘  

ในกรณีที่ เปนกา รกอสรา งโรงไฟฟา ท่ีใชเชื้อเพลิงฟอสซิล ยกเวนกาซธรรมชา ติ หรือ               
กาซธรรมชาติสังเคราะห ท่ีมีกําลังผลิตไฟฟา ต้ังแต ๑๐๐ เมกะวัตต ขึ้นไป และโรงไฟฟานิวเคลียร        
ทุกขนาด จัดเปนโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการอุตสาหกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยาง
รุนแรง ท้ังดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ  กฟผ. ยอมตองดําเนินกระบวนการ
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามแนวทางท่ีกําหนดในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม เรื่องกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางในการจัดทํา "รายงานการ
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจกอใหเกดิผลกระทบตอชมุชนอยางรนุแรง
ทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ (EHIA) ซ่ึงมีรายละเอียด ขั้นตอนการ
ดําเนินงานอยางชัดเจน  
                                                   

๑๓ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ มาตรา ๔ ไดบัญญัติวา “หนวยงานของรัฐ” 
หมายความวา ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ สวนราชการสังกัดรัฐสภา ศาล
เฉพาะในสวนท่ีไมเกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพ หนวยงานอิสระของรัฐและ
หนวยงานอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  

๑๔ ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมไดใน ชลีทร ร่ืนทิม, “การมีสวนรวมของประชาชนในโครงการที่มีผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอม : ศึกษากรณีโครงการปรับปรุงรองน้ําเพ่ือการเดินเรือพาณิชยในแมนํ้าลานชาง-แมนํ้าโขง,” (วิทยานิพนธ
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๑), หนา ๑๐๗-๑๑๐. 



 ๑๓

ดังน้ัน จะเห็นวา การจะรับฟงความคิดเห็นหรือไมน้ัน กฎหมายไดกําหนดวิธีการโดยวัดจากขนาด
ของโครงการวาตองทําหรือไม แตโดยแทจริงแลว การกําหนดวิธีการดังกลาว ไมสามารถใชไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เพราะประชาชนท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ีโครงการยอมตองการใหภาครัฐรับฟงความคิดเห็นดวย     
ไมวาจะเปนโครงการเล็กหรือโครงการใหญ ซึ่งจะเห็นไดวา ในโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. หลาย
โครงการ กฎหมายกําหนดใหจัดทําเพียงแค EIA แตชาวบานในพ้ืนท่ีไดเรียกรองให กฟผ. ตองดําเนินการ
รับฟงความคิดเห็น หรือใหดําเนินกระบวนการวิเคราะหผลกระทบทางสิ่งแวดลอมในลักษณะ EHIA ซ่ึงเปน
การเรียกรองเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไว ซ่ึงหากภาครัฐตองการใหโครงการเดินหนาอยางราบรื่น ภาครัฐ
ก็อาจจะตองยอมที่จะดําเนินการตามที่ประชาชนไดรองขอท้ังท่ีไมมีกฎหมายรองรับ แตตองทําเพ่ือรองรับ
กับบริบทและสถานการณในขณะน้ันใหโครงการเดินตอไปได  

จากขอขัดแยงและสภาพปญหาในทางปฏิบัติท่ีไมสอดคลองกับกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน ผูเขียน   
เชื่อวา สถานการณท่ีประชาชนจะไมยอมรับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นที่ภาครัฐจัดทําขึ้นเพ่ือดําเนิน
โครงการตางๆ  มีแนวโนมเพิ่มมากขึ้น และทวีความรุนแรงมากขึ้น ผูเขียนจึงเห็นวา หนวยงานที่เก่ียวของ
ควรเรงใหมีการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการเขามามีสวนรวมของประชาชน โดยมีการบรูณาการกฎหมาย
ที่เกี่ยวของเขาดวยกันเปนกฎหมายกลางวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนท่ีมุงสงเสริมและสนับสนุน  
การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการดําเนินโครงการตางๆ เพ่ือใหระบบการบังคับใชและการ
ตีความกฎหมายเปนเอกภาพ ยืดหยุน สอดคลองกับสภาวการณอยางแทจริง และตอบโจทยของประชาชน
ในสังคมได ความถูกตองชัดเจนของกฎหมายจะทําใหมีกลไกทางกฎหมายเปนที่ยอมรับของทุกฝาย และ
ปฏิบัติตามกฎหมายไดอยางถูกตอง โดยกฎหมายดังกลาวควรกําหนดหลักการพ้ืนฐานในการมีสวนรวมใน
การกระบวนการดําเนินโครงการ และ ขั้นตอน และแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจน ถูกตอง ครอบคลุม และ
เหมาะสมกับแตละกรณี เพ่ือสรางสมดุลอํานาจในการจัดการกับความขัดแยงอยางถูกตอง  

อยางไรก็ตาม การแกไขกฎหมายใหสอดคลองเปนท่ียอมรับเปนเพียงจุดเริ่มตนในการแกไขปญหา
เทาน้ัน แตสิ่งสําคัญท่ีสุด คือ ประชาชนท่ีตองเขามามีสวนรวมท่ีอาศัยอยูในพ้ืนที่ของโครงการสาธารณะท่ี
กระทบสังคม หรือผูมีสวนไดเสียของโครงการก็ควรท่ีจะเขามาสวนรวมเรียนรูตอนโยบาย พิจารณา
โครงการดวยพ้ืนฐานของความรู (Knowledge-based) และทักทวงดวยพื้นฐานของความรูท่ีถูกตอง ไมใช
จากขอมูลท่ีไมเปนจริง ขาดการวิเคราะห เกิดจากการคิดเอาเอง หรือมีผลประโยชนแฝงเรนจากความคิด
ชั่วแลนท่ีขาดขอมูลหลักฐาน ตลอดจนขาดอุดมคติเพื่อความถูกตองดีงามและประโยชนของคนท้ังหมด   
แตดําเนินการตอตานเพื่อประโยชนของคนบางคนหรือคนบางกลุม หรือมีวัตถุประสงคแฝงเรนเพ่ือ
ประโยชนเฉพาะตนเฉพาะกลุม 

 
 
 
 
 



 ๑๔

บทสรุป    
 

ยุคสมัยน้ี สังคมตระหนักและหวงใยในปญหาสิ่งแวดลอม ไมเพียงเฉพาะในประเทศไทยเทาน้ัน   
แตรวมถึงนานาชาติดวย การดําเนินโครงการโรงไฟฟาจึงไดรับความสนใจและถูกตรวจสอบจากท้ังภาครัฐ
และภาคประชาชนเปนอยางมาก ในขณะท่ีวิกฤตการณพลังงานกําลังจะเปนปญหาใหญและรอไมได             
กฟผ. ในฐานะผูผลิตไฟฟา ตองดําเนินงานทามกลางปญหาสิ่งแวดลอมและวิกฤตการณพลังงานท่ีมี
ผลกระทบตอผู มีสวนไดเสียหลายกลุม กฎเกณฑท่ีเก่ียวกับการมีสวนรวมของประชาชนที่ชัดเจน             
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึงเปนกุญแจสําคัญท่ีทําใหองคการมีหลักยึดถือในการปฏิบัติงานเพ่ือ     
ฝาฟนวิกฤตการณและปญหาตางๆ ท่ีเกิดขึ้น การดําเนินการภายใตหลักเกณฑตางๆ ท่ีไดรับการยอมรับ
จากสังคม  ยอมสรางความนาเชื่อถือจากผูมีสวนไดเสียทุกกลุม และทําใหการดําเนินการกอสรางโรงไฟฟา
บรรลุผลสําเร็จ แกไขวิกฤตการณพลังงานไฟฟาได อยางไรก็ดี การปรับปรุงกฎหมายวาดวยการมีสวนรวม
ของประชาชนเปนเพียงจุดเริ่มตนในการสะสางปญหาการมีสวนรวมเทาน้ัน แตปญหาดังกลาวจะบรรลุผล
และเปนที่ยอมรับอยางแทจริงไดหรือไมน้ัน สิ่งสําคัญท่ีสุดก็คือ ประชาชนผูมีสวนไดเสียเองท่ีตองปฏิบัติ
หนาท่ีของตนใหสมบูรณ โดยการแสวงหาขอเท็จจริงที่ถูกตอง และการพิจารณาพิเคราะหถึงผลดี ผลเสีย 
โดยปราศจากอคติเขามาเก่ียวของ เพ่ือใหการมีสวนรวมของประชาชนบรรลุผลสําเร็จท้ังในดานคุณภาพ
ของการเขารวมตัดสินใจในการดําเนินโครงการ และการยอมรับผลการตัดสินใจดําเนินโครงการตอไป  
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ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง ทั้งดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสขุภาพ   
ลงวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๕๒ 

ประกาศการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ท่ี ๑๑/๒๕๕๓ เรื่อง นโยบายการกํากับดูแลกจิการท่ีดขีอง  
กฟผ. ลงวันท่ี ๒๒ เมษายน ๒๕๕๓ 

   


