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 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนหนวยงานของรัฐที่มีการดําเนินโครงการ
สาธารณูปโภคดานไฟฟาของประเทศ การดําเนินโครงการขนาดใหญ ไมวาจะเปนการกอสรางสายสง     
การกอสรางโรงไฟฟา กฟผ. ไดดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและเปดโอกาสใหประชาชน   
เขามามีสวนรวมตามท่ีกฎหมายกําหนดไวใหมากท่ีสุดตามหลักประชาธิปไตย อยางไรก็ดี เน่ืองจากสภาพ
สังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป และปญหาทางสิ่งแวดลอม ทําให กฟผ. ตองเผชิญปญหาที่ยากจะแกไข คือ การท่ี
ประชาชนยังคงประทวงหรือคัดคานตอโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. แมวา กฟผ. จะดําเนิน
กระบวนการทางกฎหมายเก่ียวกับการมีสวนรวมของประชาชนอยางถูกตองแลวก็ตาม จึงเปนท่ีนา
พิจารณาวา ปญหาดังกลาว คือสัญญาณจากภาคประชาชนท่ีไมยอมรับกระบวนการตามกฎหมายใน
ปจจุบันท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมหรือไม ซ่ึงเมื่อศึกษาจากกฎหมายท่ีเก่ียวของแลว ผูเขยีน
เห็นวา ควรมีการปรับปรุงกฎหมายวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนใหเกิดความชัดเจน มีประสิทธภิาพ
และประสิทธิผล เพ่ือเปนกุญแจสําคัญใหองคการใชในการปฏิบัติงานฝาฟนวิกฤตการณและปญหาตางๆ    
ที่เกิดขึ้น อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญที่สุดท่ีจะทําใหกระบวนการมีสวนรวมประสบผลสําเร็จ คือ ประชาชนผูมี
สวนไดเสียเอง ท่ีตองพิจารณาพิเคราะหถึงผลดี ผลเสีย โดยปราศจากอคติเขามาเกี่ยวของ เพ่ือใหการมี
สวนรวมของประชาชนบรรลุผลสําเร็จท้ังในดานคุณภาพของการเขารวมตัดสินใจในการดําเนินโครงการ 
และการยอมรับผลการตัดสินใจดําเนินโครงการตอไป  

 
คําสําคัญ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. กฎหมายสิ่งแวดลอม การมีสวนรวมของ

ประชาชน หลกัประชาธิปไตย  โรงไฟฟา 

 
 
 
 
 
 
                                                   

๑ ดํารงตําแหนงผูวาการการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ตั้งแตวันท่ี ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๕๖-ปจจุบัน 
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บทนาํ 
 
ประชาธิปไตย เปนรูปแบบการปกครองท่ีถือวา ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพ เทาเทียมกัน สมาชิกของ

สังคมทุกคนจึงมีสิทธิเทาเทียมกันท่ีจะมีสวนรวมในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเพ่ือพัฒนา
ตนเองและสังคมโดยสวนรวม ในสังคมประชาธิปไตย การแสดงความคิดเห็นถือเปนกิจกรรมท่ีสําคัญยิ่ง     
ในการที่จะเรียกรองใหรัฐบาลดําเนินการใดๆ ไมวาจะเปนการทําประชาพิจารณ การเสนอความเห็นตาม
เวทีสาธารณะ การประทวง การรองเรียน แตท้ังนี้การดําเนินการเหลาน้ีจะตองอยูในกรอบแหงกฎหมาย
และศีลธรรมอันดีของสังคม   

ในสังคมประชาธิปไตย กฎหมายหลายฉบับไดมีเน้ือหาท่ีเปนการสงเสริมและเปดโอกาสให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นเพ่ือนําความเห็นของประชาชนเขามาประกอบการ
พิจารณาดําเนินการของหนวยงานภาครัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกําหนดใหประชาชนเขามามีสวนรวมใน
การดําเนินโครงการท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ซ่ึงการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในโครงการโดย     
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน จะกอใหเกิดประโยชนแกการดําเนินโครงการ ทําใหประชาชนเขาใจ
ยอมรับโครงการ ไมเกิดความขัดแยง  

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนหนวยงานของรัฐท่ีมีการดําเนินโครงการ
สาธารณูปโภคดานไฟฟาของประเทศ การดําเนินโครงการขนาดใหญ ไมวาจะเปนการกอสรางสายสง     
การกอสรางโรงไฟฟา กฟผ. ไดดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและเปดโอกาสใหประชาชน   
เขามามีสวนรวมตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ตลอดจนการดําเนินกิจกรรมตางๆ เสริมเพ่ือใหประชาชนเขามี    
สวนรวมใหมากท่ีสุดตามหลักประชาธิปไตย ซ่ึงระยะเวลาท่ีผานมา โครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. 
สวนใหญจะไดรับความรวมมือจากภาคประชาชนเปนอยางดี  

อยางไรก็ตาม ภายใตสภาพสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป และปญหาทางสิ่งแวดลอม ทําให กฟผ.       
ถูกต้ังคําถามจากสังคมวา ในการดําเนินโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ.  กฟผ. ไดดําเนินการให
ประชาชนเขามามีสวนรวมตามกฎหมายหรือไม ซ่ึงปญหาน้ีสามารถพิสูจนและตรวจสอบไดภายใต
กระบวนการกฎหมายและมีองคกรตางๆ เขามาชวยตรวจสอบ แตปญหาใหมท่ี กฟผ. กําลังเผชิญและยาก
จะแกไข คือ การที่ประชาชนก็ยังคงประทวงหรือคัดคานตอโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. แมวา 
กฟผ. จะดําเนินกระบวนการทางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนอยางถูกตองแลวก็ตาม    
จึงเปนท่ีนาพิจารณาวา ปญหาดังกลาว คือสัญญาณจากภาคประชาชนท่ีไมยอมรับกระบวนการตาม
กฎหมายในปจจุบันท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมหรือไม บทความน้ีจึงขอนําเสนอปญหา
ดังกลาวเพ่ือพิจารณาหาแนวทางแกไข  
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๑.    การมีสวนรวมของประชาชนภายใตหลักประชาธิปไตย  
 

  การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การท่ีประชาชนเขาไปรวมกิจกรรมอยางใดอยางหนึ่งเพ่ือ
ผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวมอยางแทจริง ท้ังน้ี ตองอยูบนพ้ืนฐานของการที่ประชาชนจะตองมี
อิสระในทางความคิด มีความรูความสามารถในการกระทําและมีความเต็มใจที่จะเขารวมกิจกรรมน้ันๆ โดย
ที่การมีสวนรวมของประชาชนจะตองมีลักษณะการเขารวมอยางครบวงจรต้ังแตตนจนถึงท่ีสุด กลาวคือ 
เริ่มต้ังแตการเกิดจิตสํานึกในตนเองและถือเปนภาระหนาท่ีของตน รวมคิดรวมกันวางแผน รวมดําเนินการ 
รวมกันติดตามประเมินผล รวมรับผลประโยชน ๒  

ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนมักเปลี่ยนแปลงไปตามบริบททางสงัคมและการเมือง 
ในอดีต การมีสวนรวมของประชาชนหมายถึงกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมือง โดยให
ความสําคัญกับการไปใชสิทธิเลือกตั้งซ่ึงเปนไปตามหลักการของ "ประชาธิปไตยแบบเปนตัวแทน" 
(Representative Democracy) หรือ “ประชาธิปไตยทางออม” (Indirect Democracy) ท่ีประชาชน
เลือกผูแทนหรือตัวแทนเปนผูตัดสินใจและแกปญหาของตน หากแตดวยลักษณะของสังคมสมัยใหมท่ี
สลับซับซอน และความคิดเห็นและความตองการของประชาชนมีความหลากหลายทาํใหการมีสวนรวมโดย
ผานตัวแทนมีขอจํากัดและไมมีหลักประกันวาการตัดสินใจของตัวแทนจะตอบสนองตอปญหาและความ
ตองการของประชาชน 

ปจจุบัน สังคมหันมาใหความสําคัญกับระบบ "ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม" (Participatory 
Democracy) หรือ “ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ” (Deliberative Democracy) ซ่ึงเปนระบบท่ี
นอกจากประชาชนเลือกผูแทนเขาไปปกครองและบริหารราชการแผนดินแลว ยังมีสวนรวมโดยตรงใน
กระบวนการตัดสินใจของรัฐบาลท่ีจะมีผลกระทบตอชีวิต ความเปนอยูของประชาชนอีกดวย              
การเปลี่ยนแปลงดังกลาวสงผลใหความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนกวางขวางขึน้ การมีสวนรวม
ของประชาชนไมไดมีความหมายเฉพาะการไปใชสิทธิเลือกต้ังหรือรวมรับประโยชนเทาน้ัน แตยังครอบคลมุ
ถึงการรวมรับรู รวมใหความคิดเห็นในกระบวนการตัดสินใจของหนวยงานของรัฐ และรวมสนับสนุน
ติดตามการทํางานของภาครัฐ เพ่ือทําใหเกิดการตัดสินใจที่ดีและไดรับการสนับสนุนจากประชาชน ดังน้ัน 
อาจสรุปวา ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนในปจจุบัน คือ กระบวนการซึ่งประชาชนหรือผูมี
สวนไดสวนเสียไดมีโอกาสแสดงทัศนะแลกเปลี่ยนขอมูลและความคิดเห็นเพ่ือแสวงหาทางเลือกและการ
ตัดสินใจตางๆ  เก่ียวกับโครงการที่เหมาะสมและเปนท่ียอมรับรวมกัน ทุกฝายท่ีเก่ียวของจึงควรเขารวมใน
กระบวนการนี้ต้ังแตเริ่มตนจนกระท่ังถึงการติดตามและประเมินผล เพื่อใหเกิดความเขาใจและการรับรู
เรียนรู การปรับเปลี่ยนโครงการรวมกัน ซ่ึงจะเปนประโยชนตอทุกๆ ฝาย ๓ 

                                                   
๒
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 ๔

การมีสวนรวมของประชาชน เปนกระบวนการท่ีประชาชน หรือผูมีสวนไดสวนเสียไดมีโอกาสแสดง
ทัศนะและเขารวมในกิจกรรมตาง ๆ ที่มีผลตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน รวมท้ังมีการนําความ
คิดเห็นดังกลาวไปประกอบการพิจารณากําหนดนโยบายและการตัดสินใจของรัฐ การมีสวนรวมของ
ประชาชนเปนกระบวนการสื่อสารในระบบเปด กลาวคือ  เปนการสื่อสารสองทาง ท้ังอยางเปนทางการ
และไมเปนทางการ ซ่ึงประกอบไปดวยการแบงปนขอมูลรวมกันระหวางผูมีสวนไดเสียและเปนการ
เสริมสรางความสามัคคีในสังคม ท้ังน้ีเพราะการมีสวนรวมของประชาชน เปนการเพ่ิมคุณภาพของการ
ตัดสินใจ การลดคาใชจาย และการสูญเสียเวลา เปนการสรางฉันทามติ และทําใหงายตอการนําไปปฏิบัติ 
อีกท้ังชวยหลีกเลี่ยงการเผชิญหนาใน “กรณีท่ีรายแรงที่สุด” ชวยใหเกิดความนาเชื่อถือ และความชอบธรรม 
และชวยใหทราบความหวงกังวลของประชาชนและคานิยมของสาธารณชน รวมท้ังเปนการพัฒนาความ
เชี่ยวชาญและความคิดสรางสรรคของสาธารณชน ๔  

บทบาทของรัฐบาลในการที่จะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารจึงจําเปนตองสงเสริม
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) ใหเกิดขึ้น โดยการใหการศึกษาและเปดเวที   
ที่จะใหปจเจกชนไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นท่ีเปนประโยชน และเพ่ิมการตรวจสอบกระบวนการ
สาธารณะตางๆ ซ่ึงจะสงเสริมใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนตองมี
กลไกท่ีจะทําใหมีประสิทธิภาพ ยุติธรรม ถูกกฎหมายและเปดกวาง 

การมีสวนรวมของประชาชนจะชวยลดความขัดแยงและสรางความตกลงรวมกัน โดยเปดโอกาส
ใหประชาชนและทุกๆ ฝายเขามามีสวนรวมเพ่ือชวยกันแกไขปญหาไดอยางตรงจุด สามารถลดความ
เสียหายท่ีจะเกิดจากกิจกรรมและความเสียหายท่ีจะเกิดตอประชาชนและสิ่งแวดลอมไดดวย นอกจากน้ี 
การมีสวนรวมของประชาชนเปนท่ียอมรับวาเปนมาตรการทางปกครองที่เหมาะสมในสังคมสมัยใหมท่ี
ซับซอนเพื่อท่ีฝายปกครองจะไดมีขอมูลท่ีถูกตอง ครบถวนไปใชในการตัดสินใจ สงผลทําใหการตัดสินใจมี
คุณภาพและมีความถูกตอง โดยเฉพาะในแนวความคิดท่ีวา การจัดการสิ่งแวดลอมใหมีคุณภาพท่ี
เอ้ืออํานวยตอการดํารงชีวิตของประชาชนเปนภาระหนาที่ของทุกฝายที่จะตองรวมมอืกัน ดงันัน้ ประชาชน
จึงเปน “องคกร” ท่ีรัฐไดตระหนักถึงความสําคัญและรับรองสิทธิของเขาเหลาน้ันไวในกฎหมายเพ่ือเปน
การเสริมตอศักยภาพของหนวยงานภาครัฐ ซ่ึงยังคงมีขีดจํากัดในดานอัตรากําลังเจาหนาท่ีท่ีจะตอง
สอดสองดูแลเพ่ือปองกันปญหาผลกระทบสิ่งแวดลอม  
 

๒.  กฎหมายวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนที่เกี่ยวกับโครงการกอสรางโรงไฟฟา  
 
การมีสวนรวมของประชาชนในโครงการกอสรางโรงไฟฟาน้ัน ไดดําเนินไปภายใตบทบัญญัติแหง

กฎหมายท่ีมีอยูหลายฉบับท่ีเจาของโครงการหรือผูประกอบการมีหนาที่ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑและ
เง่ือนไขในกฎหมายท่ีเกี่ยวของแตละฉบับใหครบถวน ไมวาจะเปนกฎหมายเก่ียวกับการขออนุญาตกอสราง

                                                   
๔ ถวิลวดี บุรีกุล, ๒๕๕๐, การมีสวนรวม แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ, [Online], Available: 

https://www.gotoknow.org/posts/299934 [๒๐ มิถุนายน ๒๕๕๘]. 
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หรือดําเนินการตางๆ ๕ แตกฎหมายท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมมากท่ีสุดจะเปนกฎหมายท่ี
เก่ียวกับทางดานสิ่งแวดลอม เน่ืองจากโครงการกอสรางโรงไฟฟาสวนใหญจะถูกมองวาสงผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอมเปนอยางมาก การเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม ไมวาจะเปนการรับทราบขอมูล 
การแสดงความคิดเห็น ตลอดจนการตรวจสอบการดําเนินการจึงมีความสําคัญ ซ่ึงกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติ
รองรับสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนในเรื่องดังกลาว มีดังน้ี  

๒.๑  พระราชบญัญัติสงเสรมิและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ.๒๕๓๕    
      พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. ๒๕๓๕ เปนกฎหมายแมบทในการ
จัดการสิ่ งแวดลอมแบบรอบดาน ท้ังมลพิษทาง น้ํา  ทางอากาศ ทา งเสียง และการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติ และมีการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม โดยไดบัญญัติ
ใหบุคคลอาจมีสิทธิในการท่ีจะไดรับทราบขอมูลขาวสารจากทางราชการในเรื่องที่เกี่ยวกับการสงเสริม
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การไดรับการชดใชคาเสียหายหรือคาทดแทนจากรัฐในกรณีท่ีไดรับความ
เสียหายท่ีเกิดจากมลพิษท่ีมีสาเหตุมาจากกิจกรรม หรือโครงการของรัฐ รวมทั้งการรองเรียนกลาวโทษ
ผูกระทําผิดกฎหมายสิ่งแวดลอม (มาตรา ๖) และไดบัญญัติรับรองฐานะขององคกรเอกชน หรือ NGOs ให
สามารถจดทะเบียนเปนองคกรเอกชนทางดานการคุมครองสิ่งแวดลอมได (มาตรา ๗) ซ่ึงสามารถขอรับ
ความชวยเหลือจากทางราชการในกิจกรรมตางๆ ท่ีเก่ียวกับการรักษาสิ่งแวดลอม รวมตลอดถงึการใหความ
ชวยเหลือแกประชาชนในคดีสิ่งแวดลอม และการขอเงินอุดหนุน หรือเงินกูจากกองทุนสิ่งแวดลอมเพ่ือ
กิจกรรมตางๆ ของตน ๖ 
 หัวใจของกฎหมายฉบับนี้ คือ การกําหนดใหโครงการของสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปน
ผูรับผิดชอบโครงการท่ีเขาขายตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตองจดัทํารายงานการ
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (มาตรา ๔๖) ต้ังแตในระยะทําการศึกษาความเหมาะสมของโครงการเสนอ
ตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ เพ่ือเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี โดย
การจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม หรือท่ีเรียกวา EIA ตามหลักสากลจะเริ่มจัดทําใน
ขั้นตอนของการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ หรือขั้นที่เรียกวา Feasibility Study ซ่ึงศึกษาถึงความ

                                                   
๕ กฎหมายที่เกี่ยวกับโครงการกอสรางโรงไฟฟา มีดังนี้  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม   

พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ.๒๕๔๓ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ พระราชบัญญัติการพัฒนาและสงเสริมพลังงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
พระราชกฤษฎีกากําหนดพลังงานควบคุม พ.ศ.๒๕๓๖ พระราชบัญญัติควบคุมน้ํามันเช้ือเพลิง พ.ศ.๒๕๔๒ 
พระราชบัญญัติเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ.๒๔๕๖  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.๒๕๒๘ พระราชบัญญัติน้ําบาดาล 
พ.ศ. ๒๕๒๐ พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.๒๕๓๕ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๕๔๗ พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.๒๕๓๔ พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ.๒๔๘๕ พระราชบัญญัติควบคุม
ยุทธภัณฑ พ.ศ.๒๕๓๐   

๖  กอบกุล รายะนาคร, ๒๕๔๐, “กฎหมายสิ่งแวดลอมของไทย” ใน รายงานทีดีอารไอ ฉบับที่ ๑๙, และ 
นาคราช, ๒๕๕๐, “พ.ร.บ.ส่ิงแวดลอมกับการมีสวนรวมของประชาชน,” [Online], Available: 
http://www.oknation.net/blog/print.php?id=19901 [๒๒ มิถุนายน ๒๕๕๘) 
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เปนไปไดในดานวิศวกรรมศาสตรและเศรษฐศาสตร โดยพิจารณาถึงความเหมาะสม การออกแบบ ตนทุน-
กําไร-จุดคุมทุนของโครงการ เปนตน  

อยางไรก็ตาม ในกรณีที่มีการกอสรางโรงไฟฟาท่ีใชเชื้อเพลิงฟอสซิล ยกเวนกาซธรรมชาติ หรือ  
กาซธรรมชาติสังเคราะห ท่ีมีกําลังผลิตไฟฟา ต้ังแต ๑๐๐ เมกะวัตต ขึ้นไป และโรงไฟฟานิวเคลียร        
ทุกขนาด จัดเปนโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการอุตสาหกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยาง
รุนแรง ท้ังดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ ๗ ตองจัดทํารายงานการวิเคราะห
ผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีมีผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง (EHIA) ซ่ึงมี
ลักษณะเฉพาะแตกตางจากการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการหรือ
กิจการท่ัวๆ ไป ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เรื่องกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ 
ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางในการจัดทํา "รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการ
หรือกิจการท่ีอาจกอให เ กิดผลกระทบตอชุมชนอยา งรุนแรง ท้ังทางดานคุณภาพสิ่ งแวดลอม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ" ลงวันท่ี ๒๙ ธันวาคม ๒๕๕๒  โดยมีหลักเกณฑ ดังน้ี  
 ก.  จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ         
(รายงานฯ) โดยจะตองจัดทําโดยผูท่ีไดรับอนุญาตและไดขึ้นทะเบียนไวแลวกับสํานักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (สผ.) หรือผูมีสิทธิจัดทํารายงานท่ีไดรับอนุญาตตามท่ีบัญญัติไวใน
กฎหมายอ่ืน 
 ข. จัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอนดําเนินโครงการ 
โดยเมื่อคณะกรรมการผูชํานาญการฯ พิจารณารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมเห็นชอบกับ
รายงานฯ แลว ให สผ.จัดสงผลการพิจารณาน้ันใหหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูรับผิดชอบหรือผูอนุญาต
โครงการจัดใหมีการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียตามกระบวนการท่ี
กําหนดทายประกาศ 
 ค. ใหองคการอิสระใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการ โดยเม่ือคณะกรรมการ
ผูชํานาญการฯไดใหความเห็นชอบรายงานฯแลว ให สผ.จัดสงรายงานฯ พรอมความเห็นของ
คณะกรรมการผูชํานาญการฯและสรุปสาระสําคัญของมาตรการปองกันและลดผลกระทบสิ่งแวดลอม     
ใหองคการอิสระใหความเห็นประกอบกอนดําเนินการหรือการอนุญาตของหนวยงานรัฐที่รับผิดชอบ 
 ง.  ถาหากเปนโครงการหรือกิจการท่ีตองเสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ให สผ. 
เสนอ ความเห็นของคณะกรรมการผูชํานาญการฯ ความเห็นขององคการอิสระ และรายงานการรับฟง

                                                   
๗ ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง โครงการหรือกิจกรรมเกี่ยวกับการอุตสาหกรรมท่ีอาจกอใหเกิด

ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง ทังดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ ลงวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๕๒ 
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ความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสีย ตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ เพื่อใหความเห็น
ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดวย ๘ 
 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา ภายใตกฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหประชาชนเขามามี     
สวนรวมภายใตกระบวนการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมในโครงการการกอสราง
โรงไฟฟา โดยในเอกสารแนบทายประกาศฯ ฉบับดังกลาว ยังไดวางแนวทางการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนและผูมีสวนไดเสีย และกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียของ
หนวยงานอนุมัติหรือหนวยงานอนุญาต ๙  โดยการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวน
ไดเสียกําหนดใหตองทําการกําหนดขอบเขตและแนวทางการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมและสุขภาพ 
(ค.๑) และตอมาจะดําเนินการสํารวจความคิดเห็นฯ ภาคสนาม ในขั้นตอนการประเมินผลกระทบ
สิ่งแวดลอม โดยเก็บรวบรวมขอมูลเก่ียวกับประชากร สภาพเศรษฐกิจและสังคม ความเปนอยู สถานะทาง
สุขภาพของประชาชนในชุมชน (ค.๒) และเม่ือดําเนินการแลวเสร็จจะจัดเวทีรับฟงความคิดเห็นฯ เพ่ือ
ทบทวนรางรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมฯ (ค.๓) เพ่ือรับฟงขอเสนอแนะความคิดเห็นตอผล
การศึกษาและมาตรการดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ กอนเสนอรายงานให สผ. ดําเนินการขั้นตอนตอไป 
 ๒.๒  พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ 

ขอมูลขาวสารของทางราชการเก่ียวกับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอม เปนสวนสําคัญท่ีกอใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนที่ทรงประสิทธิภาพ การท่ีประชาชน
ไดรับขอมูลอยางเต็มท่ีและถูกตองยอมนํามาซ่ึงความเขาใจที่ถูกตองของประชาชนอันเปนผลดีตอโครงการ 
และการจัดการมีสวนรวมของประชาชน โดยการเปดเผยขอมูลขาวสารตอประชาชนภายใตพระราชบัญญติั
ขอมูลขาวสาร พ.ศ. ๒๕๔๐ เปนไปใน ๓ ลักษณะวิธี คือ (๑) เปดเผยโดยการประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
(๒) เปดเผยโดยการจัดสถานที่ใหประชาชนเขาคนควา  และ (๓) เปดเผยโดยวิธีการใหประชาชนมารองขอ
และหากขอมูลขาวสารน้ันไมใชขอมูลท่ีตองปดลับ หนวยงานของรัฐจะตองจัดหาใหประชาชน นอกจากน้ี 
ตามมาตรา ๑๑ ยังไดกําหนดใหประชาชนมีสิทธิท่ีจะขอดูขอมูลได โดยไมจําเปนตองมีสวนไดเสียหรือ
เก่ียวของในเรื่องน้ันๆ และไมจําเปนตองระบุเหตุผลวาตองการไปทําอะไร เพียงแตมีคําขอขอมูลท่ีตองการ
ไปยังหนวยงานของรัฐท่ีครอบครองขอมูลนั้นๆ ซ่ึงอาจทําเปนหนังสือหรือโดยวาจาก็ได หากหนวยงานของ
รัฐปฏิเสธ หรือไมใหความสะดวกในการเขาถึงขอมูล ประชาชนมีสิทธิอุทธรณตอคณะกรรมการวนิจิฉยัการ
เปดเผยขอมูลขาวสารได  

 

                                                   
๘ สมาคมสถาปนิกสยามในพระบรมราชูปถัมภ, ประกาศกระทรวงทรัพยากรฯ เร่ืองการทํา EIA+HIA,  

[Online], Available: http://www.asa.or.th/?q=node/101151 [๒๒ มิถุนายน ๒๕๕๘] 
๙
 ดูขอ ค. ของเอกสารทายประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เร่ือง กําหนดหลักเกณฑ 

วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและแนวทางในการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอมสําหรับโครงการหรือกิจการที่
อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากร และสุขภาพ ลงวันท่ี ๒๙ 
ธันวาคม ๒๕๕๒  



 ๘

๒.๓  พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.๒๕๔๖ 
 พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ.๒๕๔๖ ไดกําหนด 
ใหรัฐวิสาหกิจจัดใหมีหลักเกณฑการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีตามแนวทางของพระราชกฤษฎีกา          
(มาตรา ๕๓) ดังนั้น ในการดําเนินโครงการกอสรางโรงไฟฟาน้ัน กฟผ. ในฐานะรัฐวิสาหกิจ จึงตอง
ดําเนินการบริหารกิจการตามแนวทางในพระราชกฤษฎีกาฯ ท่ีกําหนดในมาตรา ๘ (๓) และมาตรา ๘ (๔) 
วา กอนเริ่มดําเนินการใดๆ ตองจัดใหมีการศึกษาวิเคราะหผลดีและผลเสียใหครบถวนทุกดาน กําหนด
ขั้นตอนการดําเนินการท่ีโปรงใส มีกลไกการตรวจสอบการดําเนินการในแตละขั้นตอน ในกรณีภารกิจท่ีมี
ผลกระทบตอประชาชน หนวยงานตองดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือชี้แจงทําความ
เขาใจ เพ่ือใหประชาชนไดตระหนักถึงประโยชนท่ีสวนรวมจะไดรับจากภารกิจนั้น และใหเปนหนาท่ีของ
พนักงานท่ีจะตองคอยรับฟงความคิดเห็นและความพึงพอใจของสังคมโดยรวมและประชาชนผูรับบริการ 
เพ่ือปรับปรุงหรือเสนอแนะตอผูบังคับบัญชา เพ่ือใหมีการปรับปรุงวิธีการทํางานใหเหมาะสม 
 นอกจากท่ีกลาวมาขางตน ในการปฏิบัติงานยังไดกําหนดใหหนวยงานตองจัดใหมีการเปดเผย
ขอมูลเก่ียวกับงบประมาณรายจายแตละป รายการท่ีเก่ียวกับการจัดซ้ือหรือจัดจางท่ีจะดําเนินการใน
ปงบประมาณน้ัน และสัญญาใดๆ ท่ีไดมีการอนุมัติใหจัดซ้ือหรือจัดจางแลว ใหประชาชนสามารถขอดูหรือ
ตรวจสอบไดอีกดวย (มาตรา ๔๔)  
  ๒.๔  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.๒๕๔๘  
 หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี   
วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.๒๕๔๘ สรุปไดดังน้ี 
 ก.  โครงการท่ีตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ    
รับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.๒๕๔๘ คือ โครงการของรัฐ อันมีลักษณะเปนการพัฒนาเศรษฐกิจ
หรือสังคม ไมวาจะเปนการดําเนินการโดยหนวยงานของรัฐเอง โดยวิธีการใหสัมปทานหรือโดยการอนุญาต
ใหบุคคลอ่ืนทํา และตองเปนโครงการท่ีมีผลกระทบอยางกวางขวางตอคุณภาพ สิ่งแวดลอม สุขภาพ
อนามัย วิถีชีวิต หรือสวนไดเสียเก่ียวกับชุมชนทองถิ่น เวนแต เปนโครงการของรัฐที่มีกฎหมายบัญญัติ
วิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือผูมีสวนไดเสียไวเปนการเฉพาะ หรือเปนโครงการของรัฐที่เริม่
ดําเนินการไปแลวกอนวันท่ีระเบียบมีผลใชบังคับ (ระเบียบฯ ขอ ๔ และขอ ๑๔) 

ข.  มีสิทธิขอหรือสั่งใหมีการรับฟงความคิดเห็น กรณีโครงการของรัฐโดยท่ัวไป กอนเริ่ม
ดําเนินการ หนวยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบมีหนาท่ีดําเนินการ ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐมิไดจัดใหมีการ    
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนเริ่มดําเนินโครงการของรัฐ ผูมีสวนไดเสีย หรือผูซ่ึงอาจไดรับความ
เดือดรอน หรือความเสียหายโดยตรงจากการดําเนินงานตามโครงการของรัฐก็สามารถรองขอตอรัฐมนตรี
สําหรับราชการสวนกลาง หรือผูวาราชการจังหวัดสําหรับราชการสวนภูมิภาคหรือราชการสวนทองถิ่น    
เพ่ือขอใหสั่งใหหนวยงานของรัฐจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนดําเนินโครงการได 
(ระเบียบฯ ขอ ๔ ขอ ๕ และ ขอ ๖)  
 ค. รูปแบบในการรับฟงความคิดเห็นมี ๓ รูปแบบ ซึ่งหนวยงานของรัฐจะดําเนินการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนโดยรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงหรือหลายรูปแบบรวมกันก็ได คือ การสํารวจความคดิเหน็ 



 ๙

การประชุมปรึกษาหารือ หรือวิธีอื่นท่ีสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนด หรือวธิท่ีีหนวยงานของรฐั
เห็นวาจะทําใหการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนบรรลุวัตถุประสงค (ระเบียบฯ ขอ ๙ และขอ ๑๐)  
 ง. กระบวนการรับฟงความคิดเห็น เริ่มตนดวยการแจงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับโครงการ           
การประกาศรูปแบบและรายละเอียดอื่นในการรับฟงความคิดเห็น การรับฟงความคิดเห็น และการจัดทํา
รายงานการรับฟงความคิดเห็น  
 จ. ผลของการรับฟงความคิดเห็น ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.๒๕๔๘ กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีหนาท่ีจัดทําสรุปผลการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนและประกาศใหประชาชนทราบภายใน ๑๕ วันนับแตวันท่ีสิ้นสุดการรับฟงความคิดเห็น          
ณ สถานที่ปดประกาศของหนวยงานของรัฐและสถานท่ีท่ีจะดําเนินโครงการของรัฐ รวมท้ังประกาศใน
ระบบเครือขายสารสนเทศท่ีสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (ระเบียบฯ ขอ ๑๓)  
 เม่ือรับฟงความคิดเห็นของประชาชนแลว ปรากฏวาการดําเนินโครงการของรัฐอาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอประชาชนมากกวาขอมูลท่ีหนวยงานของรัฐไดเผยแพรใหแกประชาชนไดทราบไปแลว       
หากหนวยงานของรัฐเห็นวายังมีความจําเปนตองดําเนินโครงการดังกลาวตอไป หนวยงานของรัฐจะตอง
กําหนดมาตรการปองกัน แกไข หรือเยียวยาความเดือดรอนหรือความเสียหายท่ีอาจเกิดขึ้นจากผลกระทบ
ดังกลาวเพ่ิมขึ้นตามความเหมาะสม กอนเริ่มดําเนินโครงการและประกาศใหประชาชนทราบ 
 

๓.    ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. 
  

 ภารกิจของ กฟผ. ท่ีสําคัญ คือ การจัดหาไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการของประเทศ ซึ่งการ
ดําเนินงานจัดหาไฟฟาของ กฟผ. สามารถดําเนินการไดเปน ๒ แนวทาง คือ การรับซ้ือไฟฟาจากเอกชน 
และ การผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟาของ กฟผ. เอง โดยการรับซื้อไฟฟาจากเอกชนน้ัน กฟผ. ไดรับซื้อไฟฟา
จากผูผลิตไฟฟาเอกชนรายใหญ ผูผลิตไฟฟาเอกชนรายเล็ก รวมท้ังรับซื้อไฟฟาจากผูผลิตไฟฟาในประเทศ
เพ่ือนบาน ไดแก สาธาณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) และมาเลเซีย และสําหรับการผลิต
ไฟฟาจากโรงไฟฟาของ กฟผ. เอง กฟผ. ไดมีการผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟาของ กฟผ.  ซึ่งต้ังอยูทุกภูมิภาค
ของประเทศรวมจํานวนทั้งสิ้น ๔๐ แหง ประกอบดวย โรงไฟฟาพลังนํ้า โรงไฟฟาพลังความรอน โรงไฟฟา
พลังความรอนรวม โรงไฟฟาดีเซล และโรงไฟฟาพลังงานทดแทน และ ปจจุบัน จากความตองการไฟฟาท่ี
มากขึ้น กฟผ. ยังตองดําเนินการขยายแหลงผลิตไฟฟาตามแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของภาครัฐ เพ่ือให
เพียงพอตอความตองการของประชาชนในอนาคต 
 ในการดําเนินการกอสรางโรงไฟฟา กฟผ. ไดดําเนินการตามกฎหมายในการเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในการกอสรางโรงไฟฟา โดย กฟผ. ภายใตนโยบายโครงสรางการกํากับดูแลกิจการทีดี่
ของคณะกรรมการ กฟผ. ไดยึดหลักการปฏิบัติหนาท่ีตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา       
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ.๒๕๔๖ ท่ีกําหนดใหผูบริหารและผูปฏบิัติงาน
ยึดถือและใชเปนแนวทางในการปฏิบัติอยางตอเนื่องมีประสิทธิภาพภายใตสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลง 



 ๑๐

สงเสริมใหองคการมีการบริหารจัดการท่ีดีโดยคํานึงถึงผูเก่ียวของ ๔ ดาน ไดแก ดานรัฐ สังคม ชุมชน และ
สิ่งแวดลอม ดานผูรับบริการและผูมีสวนไดสวนเสีย ดานองคการ และดานผูปฏิบัติ ๑๐ โดย กฟผ. ตองเปน
องคการของประชาชน อยูรวมกับสังคมดวยความเขาใจและเกื้อกูล มีจริยธรรม โปรงใส เปนธรรม คาํนงึถึง
สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน สงเสริมการพัฒนา การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และคุณภาพ
ชีวิต เสริมสรางวัฒนธรรม องคการดานความรับผิดชอบตอสังคม ชุมชน และสิ่งแวดลอม และเพ่ือนโยบาย
เปนเรื่องที่ปฏิบัติไดจริง กฟผ. ไดตั้งหนวยงานมวลชนสัมพันธประจําโรงไฟฟาและสํานักงานเขตตางๆ และ
ไดจัดต้ังคณะกรรมการประสานงานสังคม ชุมชน สิ่งแวดลอม เพ่ือเปนกลไกในการสรางความสัมพันธกับ
ชุมชน และรับฟงความคิดเห็น นอกจากน้ี ผูบริหารโรงไฟฟาและฝายปฏิบัติการตางๆ ยังไดจัดกิจกรรม
รวมกับชุมชนรอบโรงไฟฟาและแนวเขตเดินสายสงไฟฟาเปนประจํา  

  อยางไรก็ดี แมจะดําเนินการตามกฎหมายแลวก็ตาม กฟผ. ก็ยังคงประสบกับปญหาการตอตาน
จากประชาชน ในรูปแบบของการประทวง (Protest) อยูบอยครั้ง ซ่ึงเปนวิธีการหน่ึงในรูปแบบเสรีภาพใน
การชุมนุมของสังคมประชาธิปไตย ซึ่งสามารถยกตัวอยางของการประทวงไดดังน้ี  

- วันท่ี ๑๔ มิถุนายน ๒๕๕๕ ท่ีบริเวณหนาศาลากลางจังหวัดตรัง เครือขายชุมชนรักษบานเกิด        
อ.กันตัง ซึ่งเปนชาวบานใน ต.วังวน ต.บางสัก ต.นาเกลือ กวา ๘๐๐ คน เดินทางดวยรถยนต ประมาณ   
๔๐ คัน นํารถยนต ๖ ลอ พรอมเครื่องขยายเสียง มาจอดหนาศาลากลาง แกนนําพูดเรียกรองใหการไฟฟา
ฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ยุติการสรางโรงไฟฟาถานหินขนาด ๘๐๐ เมกะวัตต ในพ้ืนท่ี อ.กันตัง 
โดยจะยื่นหนังสือมีขอเรียกรอง ๔ ขอ ตอ นายธีระยุทธ เอ่ียมตระกูล ผูวาราชการจังหวัดตรัง เพียงคนเดียว       
หาก กฟผ.ไมยุติการกอสราง ทางผูคัดคานจะยกระดับความรุนแรงในการประทวงไปเรื่อยๆ       

- วันท่ี ๒๐ กันยายน ๒๕๕๕ มีการประทวงตอตานการสรางโรงไฟฟาของประชาชน มีการ
ประทวงในหลากกลายวิธีการ ไมวาจะเปนกรณีที่ชาวอําเภอหัวไทร และอําเภอปากพนัง จังหวัด
นครศรีธรรมราชไดชุมนุมประทวงรัฐบาลและ กฟผ. บริเวณเสนทางเขาท่ีวาการอําเภอหัวไทร เพ่ือคัดคาน
การกอสรางโรงไฟฟาถานหิน โดยเห็นวาโครงการน้ีสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอมและวิถีชีวิตในชุมชน   

- วันท่ี ๑๒ ตุลาคม ๒๕๕๗ ไดมีกลุมชาวบานเครือขายปกปองกระบี่จากถานหิน และเครือขาย
ปกปองพ้ืนที่ชุมนํ้าโลก ประมาณ ๕๐๐ คนประทวงการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็นประชาชนและผูมีสวน   
ไดเสียในโครงการโรงไฟฟาถานหินกระบี่ เพ่ือทบทวนรายงานการวิเคราะหผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและ
สุขภาพ การประเมินผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ (Public Hearing) ครั้งท่ี ๓ (ค.๓) โดยเห็นวา
ควรหยุดใชถานหินผลิตไฟฟาและเห็นวา กระบวนการ ค.๓ เปนไปเพ่ือสรางความชอบธรรมใหกระทรวง
พลังงานและ กฟผ. ซึ่งแมวากระบวนการ ค.๓ จะผานไปได แตชาวกระบี่ก็ไมอาจยอมรับใหมีโรงไฟฟา    
ถานหินและจะคัดคานใหถึงท่ีสุด  

จากการประทวงเหลาน้ี จะเห็นไดวา ถึงแม กฟผ. ในฐานะหนวยงานของรัฐไดใชความพยายาม
ปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวของท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ

                                                   
๑๐ ตามขอ ๕ ของประกาศการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ที่ ๑๑/๒๕๕๓ เร่ือง นโยบายการกํากับดูแล

กิจการท่ีดีของ กฟผ. ลงวันท่ี ๒๒ เมษายน ๒๕๕๓ 



 ๑๑

ดําเนินงานของรัฐแลวก็ตาม ประชาชนก็ยังคงตอตานและไมยอมรับผลสรุปของการรับฟงความคิดเห็น
ตางๆ ที่เกิดขึ้นจากกระบวนการมีสวนรวม จึงทําใหเกิดคําถามวา จะทําอยางไรใหการมีสวนรวมของ
ประชาชนมีความหมายจริงในทางปฏิบัติ (Meaningful Public Participation) หรือพูดงายๆ คือ         
ทําอยางไรใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนอยางมีคุณภาพแทจริง เพราะการมีสวนรวมของประชาชน
เปน “เรื่องที่คนมักเห็นดวยโดยหลักการวาสําคัญแตมีปญหาเมื่อนําไปสูการปฏิบัติ” (Good in principle 
but bad in practice)๑๑  โดยความสําเร็จของกระบวนการมีสวนรวม คือ ความสามารถในการจัดการให
ประชาชนมีสวนรวมอยางกวางขวาง โดยเฉพาะผูท่ีไดรับผลกระทบจากโครงการหรือการตัดสนิใจ ซ่ึงการมี
สวนรวมอยางกวางขวางนํามาซึ่งขอตกลงรวมกันท่ีเปนท่ียุติและยอมรับทุกฝาย หรือกลาวโดยยอคือตองมี
ทั้งคุณภาพการตัดสินใจ และการยอมรับผลการตัดสินใจน่ันเอง  

จากขอขัดแยงและสภาพปญหาในทางปฏิบัติ ผูเขียนเห็นวา ปญหาของกระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชนมีหลายมิติ ไมวาจะเปนดานสังคม การเมือง หรือดานกฎหมาย ท่ีจะตองมาบูรณาการแกไขรวมกัน
ทั้งภาครัฐและภาคประชาชน แตไมวาจะเปนดานใดก็ตาม สิ่งสําคัญท่ีสุด คือ กติกา หรือขอกฎหมายท่ีเปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมตองมีความชัดเจน แนนอน และเปนที่ยอมรับได ซ่ึงภายใตบทบัญญัติของ
กฎหมายในปจจุบัน ยังไมอาจทําใหการมีสวนรวมของประชาชนในการดําเนินโครงการของรัฐบรรลุผลสําเร็จ
ทั้งคุณภาพการตัดสินใจ และการยอมรับผลการตัดสินใจ ๑๒ ซ่ึงผูเขียนเห็นปญหาและอุปสรรค ดังน้ี   

๓.๑ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ.๒๕๓๕ พระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของทางราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี พ.ศ.๒๕๔๖ และ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ.๒๕๔๘ เปนกฎหมายท่ีเกิดขึ้นคนละชวงเวลา และกําหนดเรื่องการมีสวนรวมเปนการเฉพาะเรื่องไว 
ดังน้ัน ในการใชบังคับจึงขาดความสอดคลองเชื่อมโยงกันอยางเปนระบบ และมีหนวยงานหลายหนวยงาน
รับผิดชอบดูแล ทําใหการบังคับใชและการตีความกฎหมายขาดความเปนเอกภาพไมเปนระบบหรือ
มาตรฐานเดียวกัน รวมท้ังขาดความชัดเจนเก่ียวกับขอบเขต และบทบาทอํานาจหนาท่ีในการปฏิบัติราชการ  

ตัวอยางเชน กอนป พ.ศ.๒๕๔๐ ไมมีกฎหมายใดที่รับรองสิทธิของประชาชนในการรับทราบขอมลู
ขาวสารของทางราชการอยางแทจริง แมวาในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม      
พ.ศ. ๒๕๓๕ ใหสิทธิแกประชาชนในการไดรับทราบขอมูลขาวสารจากทางราชการในเรื่องสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม แตก็มีขอจํากัดที่ใหเปนดุลพินิจของเจาหนาท่ีที่จะเปดเผยขอมูลน้ันหรือไมก็ได 
ซึ่งเปนไปตามระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๑๗ จนตอมาเม่ือรัฐธรรมนูญ    
พ.ศ.๒๕๔๐ ไดบัญญัติรับรองสิทธิในการรับรูขาวสารของทางราชการโดยประกาศใชพระราชบัญญตัขิอมลู
ขาวสารของทางราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ ท่ีรับรองสิทธิใหประชาชนมีโอกาสรับรูขอมูลขาวสารท่ีเก่ียวของกับ

                                                   
๑๑ อรทัย กกผล, ๒๕๕๒, คูคิด คูมือ การมีสวนรวมของประชาชนสําหรับผูบริหารทองถิ่น, น. ๕. 
๑๒ เลมเดียวกัน, น.8. 



 ๑๒

การดําเนินโครงการตางๆ และกิจกรรมของหนวยงานรัฐ ๑๓ เพื่อจะไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น 
และทราบไดอยางชัดเจนวา ขอมูลขาวสารของทางราชการประเภทใดท่ีเปดเผยได นอกจากน้ี เจาของ
ขอมูลสวนบุคคลยังไดรับความคุมครองที่จะไมใหขอมูลสวนบุคคลของตนท่ีอยูในความครอบครองดูแลของ
หนวยงานรัฐ ถูกเปดเผยอันจะสงผลรายตอตน ๑๔ ดังน้ัน จะเห็นวา ในขณะท่ีพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมใหดุลพินิจเจาหนาท่ีในการเปดเผยขอมูล แตพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารได
รับรองสิทธิของประชาชนวามีสิทธิขอใหเปดเผยโดยเจาหนาท่ีไมมีสิทธิปฏิเสธ และหนวยงานท่ีดูแล
กฎหมายท้ังสองฉบับก็แตกตางกัน โดยฉบับหน่ึงขึ้นอยูกับคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ ในขณะท่ีอีก
ฉบับขึ้นอยูกับ คณะกรรมการขอมูลขาวสาร เปนตน  
 ๓.๒ หลักการมีสวนรวมของประชาชนมักจะกําหนดรูปแบบหรือวิธีการไว ซ่ึงโดยแทจริงแลว 
รูปแบบของการมีสวนรวมจําเปนตองประยุกตใชใหเหมาะกับบริบทหรือสถานการณ และเปนเรื่องทั้ง
ศาสตรและศิลปและเปนความสามารถของผูจัดการมีสวนรวมของประชาชนเปนสําคัญ การมสีวนรวมของ
ประชาชนจึงไมสามารถดําเนินการเปนรูปแบบเดียวได (One size not fit all)  

ตัวอยางเชน ในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาของ กฟผ. ในกรณีท่ีมีการกอสรางโรงไฟฟาท่ีใช
เชื้อเพลิงฟอสซิล ยกเวนกาซธรรมชาติ หรือกาซธรรมชาติสังเคราะห ท่ีมีกําลังผลิตไฟฟา ไมถึง ๑๐๐      
เมกะวัตต ยอมไมเขาเกณฑที่สงผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงท้ังทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ โครงการดังกลาวก็จัดทําเพียงแครายงานการวิเคราะหผลกระทบ
สิ่งแวดลอม (EIA) ซ่ึงอาจไมตองดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน หรือหากมีการดําเนินการ     
ก็สามารถทําไดตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. ๒๕๔๘  

ในกรณีที่ เปนกา รกอสรา งโรงไฟฟา ท่ีใชเชื้อเพลิงฟอสซิล ยกเวนกาซธรรมชา ติ หรือ               
กาซธรรมชาติสังเคราะห ท่ีมีกําลังผลิตไฟฟา ต้ังแต ๑๐๐ เมกะวัตต ขึ้นไป และโรงไฟฟานิวเคลียร        
ทุกขนาด จัดเปนโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการอุตสาหกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยาง
รุนแรง ท้ังดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ  กฟผ. ยอมตองดําเนินกระบวนการ
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามแนวทางท่ีกําหนดในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม เรื่องกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางในการจัดทํา "รายงานการ
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจกอใหเกดิผลกระทบตอชมุชนอยางรนุแรง
ทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ (EHIA) ซ่ึงมีรายละเอียด ขั้นตอนการ
ดําเนินงานอยางชัดเจน  
                                                   

๑๓ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ มาตรา ๔ ไดบัญญัติวา “หนวยงานของรัฐ” 
หมายความวา ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ สวนราชการสังกัดรัฐสภา ศาล
เฉพาะในสวนท่ีไมเกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพ หนวยงานอิสระของรัฐและ
หนวยงานอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  

๑๔ ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมไดใน ชลีทร ร่ืนทิม, “การมีสวนรวมของประชาชนในโครงการที่มีผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอม : ศึกษากรณีโครงการปรับปรุงรองน้ําเพ่ือการเดินเรือพาณิชยในแมนํ้าลานชาง-แมนํ้าโขง,” (วิทยานิพนธ
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๕๑), หนา ๑๐๗-๑๑๐. 



 ๑๓

ดังน้ัน จะเห็นวา การจะรับฟงความคิดเห็นหรือไมน้ัน กฎหมายไดกําหนดวิธีการโดยวัดจากขนาด
ของโครงการวาตองทําหรือไม แตโดยแทจริงแลว การกําหนดวิธีการดังกลาว ไมสามารถใชไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เพราะประชาชนท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ีโครงการยอมตองการใหภาครัฐรับฟงความคิดเห็นดวย     
ไมวาจะเปนโครงการเล็กหรือโครงการใหญ ซึ่งจะเห็นไดวา ในโครงการกอสรางโรงไฟฟาของ กฟผ. หลาย
โครงการ กฎหมายกําหนดใหจัดทําเพียงแค EIA แตชาวบานในพ้ืนท่ีไดเรียกรองให กฟผ. ตองดําเนินการ
รับฟงความคิดเห็น หรือใหดําเนินกระบวนการวิเคราะหผลกระทบทางสิ่งแวดลอมในลักษณะ EHIA ซ่ึงเปน
การเรียกรองเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไว ซ่ึงหากภาครัฐตองการใหโครงการเดินหนาอยางราบรื่น ภาครัฐ
ก็อาจจะตองยอมที่จะดําเนินการตามที่ประชาชนไดรองขอท้ังท่ีไมมีกฎหมายรองรับ แตตองทําเพ่ือรองรับ
กับบริบทและสถานการณในขณะน้ันใหโครงการเดินตอไปได  

จากขอขัดแยงและสภาพปญหาในทางปฏิบัติท่ีไมสอดคลองกับกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน ผูเขียน   
เชื่อวา สถานการณท่ีประชาชนจะไมยอมรับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นที่ภาครัฐจัดทําขึ้นเพ่ือดําเนิน
โครงการตางๆ  มีแนวโนมเพิ่มมากขึ้น และทวีความรุนแรงมากขึ้น ผูเขียนจึงเห็นวา หนวยงานที่เก่ียวของ
ควรเรงใหมีการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการเขามามีสวนรวมของประชาชน โดยมีการบรูณาการกฎหมาย
ที่เกี่ยวของเขาดวยกันเปนกฎหมายกลางวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนท่ีมุงสงเสริมและสนับสนุน  
การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการดําเนินโครงการตางๆ เพ่ือใหระบบการบังคับใชและการ
ตีความกฎหมายเปนเอกภาพ ยืดหยุน สอดคลองกับสภาวการณอยางแทจริง และตอบโจทยของประชาชน
ในสังคมได ความถูกตองชัดเจนของกฎหมายจะทําใหมีกลไกทางกฎหมายเปนที่ยอมรับของทุกฝาย และ
ปฏิบัติตามกฎหมายไดอยางถูกตอง โดยกฎหมายดังกลาวควรกําหนดหลักการพ้ืนฐานในการมีสวนรวมใน
การกระบวนการดําเนินโครงการ และ ขั้นตอน และแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจน ถูกตอง ครอบคลุม และ
เหมาะสมกับแตละกรณี เพ่ือสรางสมดุลอํานาจในการจัดการกับความขัดแยงอยางถูกตอง  

อยางไรก็ตาม การแกไขกฎหมายใหสอดคลองเปนท่ียอมรับเปนเพียงจุดเริ่มตนในการแกไขปญหา
เทาน้ัน แตสิ่งสําคัญท่ีสุด คือ ประชาชนท่ีตองเขามามีสวนรวมท่ีอาศัยอยูในพ้ืนที่ของโครงการสาธารณะท่ี
กระทบสังคม หรือผูมีสวนไดเสียของโครงการก็ควรท่ีจะเขามาสวนรวมเรียนรูตอนโยบาย พิจารณา
โครงการดวยพ้ืนฐานของความรู (Knowledge-based) และทักทวงดวยพื้นฐานของความรูท่ีถูกตอง ไมใช
จากขอมูลท่ีไมเปนจริง ขาดการวิเคราะห เกิดจากการคิดเอาเอง หรือมีผลประโยชนแฝงเรนจากความคิด
ชั่วแลนท่ีขาดขอมูลหลักฐาน ตลอดจนขาดอุดมคติเพื่อความถูกตองดีงามและประโยชนของคนท้ังหมด   
แตดําเนินการตอตานเพื่อประโยชนของคนบางคนหรือคนบางกลุม หรือมีวัตถุประสงคแฝงเรนเพ่ือ
ประโยชนเฉพาะตนเฉพาะกลุม 

 
 
 
 
 



 ๑๔

บทสรุป    
 

ยุคสมัยน้ี สังคมตระหนักและหวงใยในปญหาสิ่งแวดลอม ไมเพียงเฉพาะในประเทศไทยเทาน้ัน   
แตรวมถึงนานาชาติดวย การดําเนินโครงการโรงไฟฟาจึงไดรับความสนใจและถูกตรวจสอบจากท้ังภาครัฐ
และภาคประชาชนเปนอยางมาก ในขณะท่ีวิกฤตการณพลังงานกําลังจะเปนปญหาใหญและรอไมได             
กฟผ. ในฐานะผูผลิตไฟฟา ตองดําเนินงานทามกลางปญหาสิ่งแวดลอมและวิกฤตการณพลังงานท่ีมี
ผลกระทบตอผู มีสวนไดเสียหลายกลุม กฎเกณฑท่ีเก่ียวกับการมีสวนรวมของประชาชนที่ชัดเจน             
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึงเปนกุญแจสําคัญท่ีทําใหองคการมีหลักยึดถือในการปฏิบัติงานเพ่ือ     
ฝาฟนวิกฤตการณและปญหาตางๆ ท่ีเกิดขึ้น การดําเนินการภายใตหลักเกณฑตางๆ ท่ีไดรับการยอมรับ
จากสังคม  ยอมสรางความนาเชื่อถือจากผูมีสวนไดเสียทุกกลุม และทําใหการดําเนินการกอสรางโรงไฟฟา
บรรลุผลสําเร็จ แกไขวิกฤตการณพลังงานไฟฟาได อยางไรก็ดี การปรับปรุงกฎหมายวาดวยการมีสวนรวม
ของประชาชนเปนเพียงจุดเริ่มตนในการสะสางปญหาการมีสวนรวมเทาน้ัน แตปญหาดังกลาวจะบรรลุผล
และเปนที่ยอมรับอยางแทจริงไดหรือไมน้ัน สิ่งสําคัญท่ีสุดก็คือ ประชาชนผูมีสวนไดเสียเองท่ีตองปฏิบัติ
หนาท่ีของตนใหสมบูรณ โดยการแสวงหาขอเท็จจริงที่ถูกตอง และการพิจารณาพิเคราะหถึงผลดี ผลเสีย 
โดยปราศจากอคติเขามาเก่ียวของ เพ่ือใหการมีสวนรวมของประชาชนบรรลุผลสําเร็จท้ังในดานคุณภาพ
ของการเขารวมตัดสินใจในการดําเนินโครงการ และการยอมรับผลการตัดสินใจดําเนินโครงการตอไป  
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