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บทท่ี 1 
บทนํา 

 
ท่ีมา และความสําคัญของปญหา 

  
ในการศึกษาขั้นตอนการกําหนดวาระนโยบาย ของแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการ

ผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ในเบ้ืองตนจะเปนการศึกษา ท่ีมา และความสําคัญของปญหาเพื่อทํา
ความเขาใจภาพรวมเกี่ยวกับ ความสําคัญของพลังงานไฟฟาท่ีมีตอระบบเศรษฐกิจ และสังคม ซ่ึง
เปนขอมูลท่ีจะนําไปสูการศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายดานพลังงานของไทยในลําดับตอๆไป 
นอกจากนี้การศึกษาขอมูลดังกลาวถือเปนบริบทท่ีประกอบข้ึนเปนแนวทางในการทําความเขาใจถึง
กระบวนการพิจารณาในข้ันตอนการกําหนดนโยบาย ตามท่ีฝายกําหนดนโยบายกลาวถึง เกี่ยวกับ
บทบาทความสําคัญของพลังงานไฟฟาท่ีมีตอระบบเศรษฐกิจ และการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ รวมไปถึงแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ กับความสําคัญของพลังงานไฟฟาของประเทศ
ไทย จึงถือเปนท่ีมาและความสําคัญของปญหาท่ีจะตองพิจารณาเพื่อใหเกิดความเขาใจในเนื้อหา
ของการศึกษาคร้ังนี้ 

 

ประเด็นสําคัญท่ีจะกลาวถึงในบทนี้ ไดแก ความสัมพันธท่ีเกี่ยวของกับกิจการไฟฟา และ
ระบบเศรษฐกิจของประเทศ ซ่ึงจะชวยทําใหเห็นภาพรวมของปญหาพื้นฐานในการกําหนดนโยบาย
ดานพลังงานไฟฟา และแนวทางในการดําเนินการกิจกรรมดานไฟฟาของประเทศไทย โดยแบง
หัวขอยอยในการศึกษา ออกเปน 3 หัวขอยอย ดังนี้ 

 

1.1   ความเปนมา และความสัมพันธระหวางพลังงานไฟฟา กับระบบเศรษฐกิจ 
1.2    แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจของไทย และความสําคัญของพลังงานไฟฟา 
1.3 แผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร พ.ศ. 2550 
 

1.1 ความเปนมา และความสัมพันธระหวางพลังงานไฟฟา กับระบบเศรษฐกิจ 
 

พลังงานไฟฟา ซ่ึงเปนพลังงานรูปแบบหนึ่งท่ีมีความสําคัญตอกิจกรรม และวิถีการ
ดํารงชีวิตของมนุษยเปนอยางมาก เม่ือเทียบกับสังคมในอดีตท่ีผานมา การดํารงชีวิตของมนุษยใน
ปจจุบัน ลวนตองพึ่งพาประโยชนจากพลังงานไฟฟาไมทางใดก็ทางหนึ่งท้ังส้ิน ความสําคัญของ
กระแสไฟฟามาพรอมกับภาพลักษณของการพัฒนา ซ่ึงมีความคาดหวังวาการพัฒนาจะตองเปนส่ิงท่ี
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กอใหเกิดผลในทางบวกเสมอ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในฐานะท่ีเปนปจจัยการผลิตพ้ืนฐานในการ
ขับเคล่ือนเศรษฐกิจ ท่ีนําไปสูการพัฒนา ความเจริญของระบบเศรษฐกิจ พลังงานไฟฟาจึงเปน
องคประกอบสําคัญท่ีกอใหเกิดผลผลิต การบริโภค ท่ีจะนําไปสูการซ้ือขายแลกเปล่ียน นําความ
เจริญ และส่ังสมความม่ังค่ังใหแกสังคม   

 

ยอนกลับไปเม่ือสมัยท่ีมีการคิดคนเครื่องจักรไอน้ํา (Steam Engine) โดย เจมส 
วัตต วิศวกร และนักประดิษฐ ชาวสกอตแลนด ในป ค.ศ. 1769  ถือเปนการเปล่ียนแปลงทางเทคนิค
อันเปนรากฐานสําคัญของการปฏิวัติอุตสาหกรรม จนกระท่ังไดมีการคิดคนหลอดไฟข้ึนเปนคร้ัง
แรกโดย Thomas Alva Edison ในป 18791 เปนตนมา พลังงานไฟฟาก็ไดกาวเขามามีบทบาทในการ
พัฒนาอุตสาหกรรมของโลกมากวา 150 ป ในฐานะพลังในการขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจโลก การ
ผลิตกระแสไฟฟาทําโดยการนําเช้ือเพลิง หรือพลังงานข้ันปฐมภูมิ  เชน น้ํามัน กาซธรรมชาติ 
พลังงานนํ้า พลังงานลม เปนตน มาผานกระบวนการเพื่อทําใหกลายเปนกระแสไฟฟา และ
นํากระแสไฟฟาท่ีไดมาใชเพื่อประโยชนในการพัฒนา และดําเนินกิจกรรมตางๆทั้งกิจกรรมทาง
สังคม และกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ตลอดจนกิจกรรมอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของกับการดํารงชีวิตของมนุษยใน
โลกสมัยใหม 

 

นับตั่งแตทศวรรษ 1880 เปนตนมา โครงสรางอํานาจในระบบทุนนิยมโลกไดเร่ิม
มีการเปล่ียนแปลงอยางสําคัญ เม่ือประเทศสหรัฐอเมริกาประสบความสําเร็จในการพัฒนา
เทคโนโลยีท่ีอาศัยพลังงานจากไฟฟา และการเผาไหมภายในของเคร่ืองยนต จนเกิดการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมคร้ังท่ีสอง ทําใหศักยภาพทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาเพิ่มพูนข้ึน และกลายเปน
ศูนยกลางทางอํานาจในระบบทุนนิยมแทนประเทศอังกฤษ ท่ีเคยเปนผูนําในการกอตัวของระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมและการคาระหวางประเทศในยุคตน 

 

ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจโลกสมัยใหม ในชวงแรกประเทศอังกฤษเปนผูนําของ
ระบบทุนนิยมโลก เนื่องจากประสบความสําเร็จในการปฏิวัติอุตสาหกรรมเปนชาติแรกในชวงกลาง
คริสตศตวรรษท่ี 18 และกลายเปนผูนําท่ีมีบทบาทสําคัญในการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศบนพ้ืนฐานปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม ท่ีมีขอสนับสนุนทางทฤษฎีจากสํานักเศรษฐศาสตร
คลาสสิก (Neo-classical Economics) โดยการบีบบังคับใหประเทศตางๆทําการคาระหวางประเทศ 
เพื่อเปนตลาดรองรับสินคาอุตสาหกรรมจากอังกฤษเอง และประเทศอาณานิคม และเพ่ือเปนแหลง
                                                 

1
 International Energy Agency,  Electricity Market Reform: An IEA Handbook (Paris: OECD, 

1999) อางถึงใน วงกต วงศอภัย,  “130 ปแหงการเปล่ียนแปลงกิจการไฟฟา,” มติชนสุดสัปดาห(9 เมษายน 2547).  
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วัตถุดิบสําหรับปอนโรงงานอุตสาหกรรม ตลอดจนเปนแหลงผลิตอาหารสําหรับเล้ียงดูประชาชน
ในอังกฤษ และประเทศอาณานิคม อยางไรก็ตามความเปนผูนําของอังกฤษไดส้ินสุดลงประมาณป 
ค.ศ. 1914 เม่ือเกิดสงครามโลกคร้ังท่ีหนึ่ง ทําใหระเบียบเศรษฐกิจเสรีระหวางประเทศตองพังทลาย
ลง  เพราะประเทศตางๆ  ไดดํา เนินนโยบายกีดกันทางการคา  และปกปองอุตสาหกรรม
ภายในประเทศ และภายหลังจากสงครามโลกคร้ังหนึ่งไดส้ินสุดลง ก็เปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่ง
ท่ีกอใหเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าคร้ังใหญในทศวรรษ 1920 ภัยพิบัติจากสงครามโลกคร้ังหนึ่ง และ
ภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา ไดบ่ันทอนศักยภาพทางเศรษฐกิจไปเปนอยางมาก และเม่ือถูกซํ้าเติมดวย
สงครามโลกครั้งท่ีสอง จากท้ังสองเหตุการณดังกลาว จึงเปนผลทําใหประเทศอังกฤษยุติความเปน
ผูนําในระบบทุนนิยมโลกอยางสมบูรณ  

 

เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ีสองไดยุติลงในป ค.ศ. 1944 สหรัฐอเมริกา ไดกลายเปน
ผูนําของระบบทุนนิยมโลกอยางชัดเจน และนับเปนจุดเร่ิมตนของการพัฒนาระบบเศรษฐกิจโลก
ดวยระเบียบการเงินแบบใหม ท่ีเกิดข้ึนในการประชุม ณ เมืองเบรตตัน วูดส (Bretton Woods 
Conference) ท่ีมลรัฐนิวแฮมเชียร ประเทศสหรัฐอเมริกา ในเวลานั้นมีขอเสนอของจอหน เมยนารด 
เคน (John Maynard Keynes) ผูแทนประเทศอังกฤษ และขอเสนอของ แฮรร่ี ไวท (Harry D. White) 
ซ่ึงเปนผูแทนประเทศสหรัฐอเมริกา และท่ีประชุมมีมติยอมรับขอเสนอหลักของไวท (ท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงรายละเอียดบางประเด็น) ขอเสนอดังกลาวทําใหเกิดระบบท่ีเรียกวา ระบบเบรตตัน
วูดส (Bretton Woods Systems) ข้ึน และไดขอยุติรวมกันวา ระเบียบการคาระหวางประเทศภายหลัง
สงครามโลกครั้งท่ีสองจะตองอยูบนพื้นฐานแหงหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม เพราะเช่ือวาหลักการ
ดังกลาวจะ กอใหเกิดผลประโยชนแกประเทศมหาอํานาจเหลานั้น2 นอกจากนี้ ยังมีมติใหจัดต้ัง 
“กองทุนเงินระหวางประเทศ” (International Monetary Fund) ข้ึนเพื่อทําหนาท่ีดูแลการเงินระหวาง
ประเทศใหมีเสถียรภาพ และขณะเดียวกันก็มีการจัดต้ัง “ธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะ 
และวิวัฒนาการ (International Bank for Reconstruction and Development) หรือท่ีเรียกโดยท่ัวไป
วา  ธนาคารโลก (World Bank) ข้ึนในป ค.ศ. 1948 เพ่ือจัดสรรทรัพยากรทางการเงิน ในการฟนฟู
และพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมใหแกประเทศสมาชิก ไดแก ประเทศในแถบยุโรป และจัดระบบ
การหมุนเวียนทางการเงินของโลก  

 

                                                 
2

 รังสรรค ธนะพรพันธุ,  กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิง
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530, (กรุงเทพฯ: คบไฟ, 2546), หนา 17. 
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ตอมาในตนศตวรรษ 1960 เม่ือยุโรป และประเทศญ่ีปุนไมตองการความชวยเหลือ
จากตางประเทศอีกตอไป ธนาคารโลกก็ไดเปล่ียนภารกิจของตนมาเนนการใหความชวยเหลือ
ประเทศกําลังพัฒนา ในการยกระดับการครองชีพของประชาชนในประเทศกําลังพัฒนา ดวยการผัน
ทรัพยากรจากประเทศที่เจริญแลวไปยังประเทศท่ีดอยพัฒนากวา โดยการให เงินกูดอกเบ้ียต่ํา เพ่ือ
ไปจัดทําโครงการพัฒนาตางๆ และหนึ่งในโครงการเหลานั้นก็มีโครงการพัฒนาดานพลังงาน
รวมอยูดวย โดยเฉพาะการพัฒนาระบบไฟฟา พลังงานนํ้ามัน แกสธรรมชาติ  ซ่ึงการพัฒนาดาน
พลังงานจัดเปนสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เพ่ืออํานวยความสะดวก ท่ีนําไปสูการพัฒนาโครงการอ่ืนๆ 
ตอไป3 การพัฒนาตางๆท่ีเกิดข้ึนในประเทศดอยพัฒนา เปนการพัฒนาท่ีเกิดข้ึนภายใตการควบคุม
ของธนาคารโลกซ่ึงมีอํานาจเปนผูกําหนด และควบคุมกลไกของระบบทุนนิยมโลก ดังนั้นเหลา
ประเทศดอยพัฒนาจึงไมสามารถปฏิเสธ บทบาทของธนาคารโลกท่ีจะเขามามีบทบาทตอ เศรษฐกิจ 
การเมือง สังคม วัฒนธรรม และแมแตการใชทรัพยากรภายในประเทศของตนได และส่ิงที่สําคัญอีก
ประการหน่ึงคือการเขามามีสวนรวมในการวางนโยบายดานตางๆ 
 

การท่ีโลกไดเผชิญกับวิกฤตการณน้ํามัน ในป ค.ศ. 1970-1980 ซ่ึงในขณะน้ัน 
น้ํามันเปนเช้ือเพลิงหลักในการผลิตไฟฟา ทําใหเร่ิมมีกระแสแนวคิดท่ีจะเปล่ียนแปลงรูปแบบ
เช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟา ทําใหเกิดความพยายามในการนําพลังงานนิวเคลียร และถานหินมาใช
แทนน้ํามันในการผลิตไฟฟา  

 

ประกอบกับการประเทศสหรัฐอเมริกามีความตองการปรับปรุงระบบไฟฟาของ
ประเทศ เพื่อใหมีประสิทธิภาพของการผลิตไฟฟาท่ีสูงข้ึน รองรับการพัฒนาเศรษฐกิจในชวงตน
ของระบบทุนนิยม และมีแนวคิดท่ีจะออกขอบังคับหามการตั้งโรงไฟฟาใหมท่ีใชน้ํามันเปน
เช้ือเพลิงในอเมริกา ยุโรป และญ่ีปุนอีกดวย อยางไรก็ตาม ประชาชนกลับเร่ิมมีความกังวลเพ่ิมข้ึน
เกี่ยวกับดานความปลอดภัย และการกําจัดกากปฏิกรณจากโรงไฟฟานิวเคลียร ทําใหตนทุนการผลิต
ไฟฟาจากนิวเคลียรเพิ่มสูงข้ึน เนื่องมาจากมาตรฐานความปลอดภัยท่ีเพิ่มข้ึน4 

 

 

                                                 
3

 ปรีชา เปยมพงษสานต, กาญจนา แกวเทพ, กนกศักด์ิ แกวเทพ,  “ยุทธศาสตรการพัฒนาของ
ธนาคารโลก,”  วิธีวิทยาศึกษาสังคมไทย : วิถีใหมแหงการพัฒนา จตุรงค บุญยรัตนสุนทร บรรณาธิการ 
(กรุงเทพมหานคร: ฝายขอมูลและเผยแพร โครงการสงเสริมองคกรพัฒนาเอกชนไทย, 2535, หนา 70. 

4
 แม็กซ คารบอน,  พลังนิวเคลียร วายรายหรือเหยื่อความเช่ือ, แปลโดย พงศาล มีคุณสมบัติ 

(กรุงเทพมหานคร: ซีเอ็ดยูเคช่ัน, 2550), หนา 15. 
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แตหากยอนหลังไปในอดีต โลกตองเผชิญกับภาวะวิกฤตการณน้ํามันมาแลวถึง 3 
คร้ังดวยกัน โดยมีจุดเร่ิมตนมาจากความขัดแยงในผลประโยชนจากราคานํ้ามัน กลาวคือ หลังจาก
วิกฤติคาเงินดอลลาร ในป ค.ศ.1972 – 1973 ราคาสินคาไดเพ่ิมสูงข้ึน ทําใหเกิดภาวะเงินเฟอท้ังใน
ยุโรป และอเมริกา รวมทั้งประเทศอ่ืนๆท่ัวโลก แตขณะเดียวกัน ความตองการน้ํามันเพื่อการผลิต 
การขนสง ในยุโรปและอเมริกากลับเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว เกิดภาวะอุปสงค (Demand) เพิ่มเร็วกวา
อุปทาน (Supply) เดือนกันยายน ค.ศ. 1973  กลุมประเทศผูสงน้ํามันเปนสินคาออก(Organization of 
Petroleum Exporting Countries) หรือกลุมโอเปก (OPEC) จึงไดเตรียมการเจรจาตอรองกับบริษัท
น้ํามันเพื่อเพิ่มราคาประเมินดวยเหตุผลท่ีวา ราคาน้ํามันในยุโรป และอเมริกาเพ่ิมข้ึน บริษัทน้ํามัน
ไดกําไรเพิ่มข้ึน แตกลุมโอเปก (OPEC) ไมไดประโยชนเพิ่มข้ึนจากสถานการณนี้ ดังนั้นเพื่อความ
ยุติธรรมของการแบงปนผลประโยชน จึงขอเพิ่มราคาประเมิน เพื่อจะไดคาธรรมเนียม และภาษี
เพิ่มข้ึน แตในวันท่ี 6 ธันวาคม ค.ศ. 1973 กอนกําหนดการเจรจาเพียงสองวัน ไดเกิดสงคราม
ระหวางอาหรับ และอิสราเอลข้ึน สมาชิกโอเปก (OPEC) ท่ีเปนกลุมประเทศอาหรับ หรือองคการ
ประเทศอาหรับผูสงออกน้ํามันดิบ (Organization of Arab Petroleum Exporting Countries – 
OAPEC) ไดใชน้ํามันเปนเคร่ืองมือในการตอรอง โดยการสรุปวาประเทศตะวันตกใหการสนับสนุน
ประเทศอิสราเอล รัฐบาลของประเทศกลุมอาหรับจึงประกาศเพิ่มราคาประเมินน้ํามัน โดยไมรอการ
เจรจากับบริษัทน้ํามัน สงผลใหมีรายไดจากคาธรรมเนียม และภาษีเพิ่มข้ึนตามไปดวย  

 

ตอมาสมาชิกประเทศอ่ืนๆของกลุมโอเปกก็ไดดําเนินการเชนเดียวกัน จาก
ประสบการณดังกลาว ทําใหกลุมโอเปก (OPEC) เรียนรูวาสามารถข้ึนราคาประเมินไดโดยไมตอง
เจรจากับบริษัทน้ํามันอีกตอไป เพราะเง่ือนไขหลักอยูท่ี มีความเปนเอกภาพมากของกลุม และ
บริษัทน้ํามันเองก็มิไดคัดคาน เพราะบริษัทสามารถผลักภาระท้ังหมดไปยังผูบริโภค บริษัทน้ํามันยัง
สามารถท่ีจะข้ึนราคาคาขนสง และข้ึนราคาขายสงไดกําไรตอหนวยมากกวาเดิม เพราะเปนผูมี
อํานาจผูกขาดการขนสง การรวมกลุมข้ึนราคาประเมินของกลุมโอเปก และการท่ีกลุมประเทศ
อาหรับ หรือ OAPEC ประกาศตัวเปนศัตรูกับประเทศอิสราเอล สรางความไมพอใจใหแก
สหรัฐอเมริกาเปนอยางยิ่ง เนื่องจาก ประการแรก สหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่บริโภคน้ํามันราย
ใหญของโลก ซ่ึงตองพ่ึงน้ํามันจากกลุมโอเปก ประการท่ีสอง สหรัฐอเมริกาสนับสนุนประเทศ
อิสราเอล รายไดมหาศาลจากการคาน้ํามันของโอเปก ทําใหกองทัพ และยุทโธปกรณเติบโตมากข้ึน 
และสามารถทําใหประเทศอาหรับมีกองกําลังท่ีเขมแข็ง อันจะเปนภัยตอประเทศอิสราเอล รวมไป
ถึงการแข็งขอตอประเทศมหาอํานาจ ดังนั้น แผนแบงแยก และบอนทําลายกลุมโอเปกจึงเกิดขึ้น  
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สหรัฐอเมริกาไดกดดันใหประเทศยุโรปตะวันตก และญ่ีปุน มีการรวมตัวกันเพื่อ
ตอบโตโอเปก จึงไดจัดการประชุมระหวางยุโรป สหรัฐอเมริกา และญ่ีปุน เม่ือเดือน กุมภาพันธ 
ค.ศ. 1974 เพื่อทําความตกลงรวมกันเพ่ือกําหนดยุทธศาสตรการผลิต การคา และการใชน้ํามัน 
ในขณะท่ีสหรัฐอเมริกามีศักยภาพในการพึ่งตัวเองดานน้ํามันมากกวาประเทศอุตสาหกรรมอ่ืนๆ 
และยังสนับสนุนอิสราเอลเต็มท่ี แตยุโรป และญ่ีปุนตองพ่ึงน้ํามันจากตะวันออกกลางเปนหลัก และ
ไมคอยเห็นดวยกับการทําสงครามยึดดินแดนของอิสราเอล ดังนั้นการประชุมคร้ังนี้จึงไมบรรลุผล5 

 

อยางไรก็ตาม การประชุมดังกลาว ไดมีขอตกลงบางประการท่ีเปนประโยชน และ 
เปนจุดเร่ิมตน ท่ีกอใหเกิดการพัฒนา คนควา และวิจัย เพื่อหาแหลงพลังงานชนิดอ่ืนๆมาทดแทน
การใชน้ํามันเช้ือเพลิงอยางเปนรูปธรรม นั่นคือ การจัดตั้งทบวงพลังงานโลก (International Energy 
Agency – IEA) ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาดานนโยบายพลังงาน และจัดสรรแบงปนทรัพยากรน้ํามัน 
ในยามที่เกิดวิกฤติการณข้ึน และรวมมือคนควาพัฒนาพลังงานทางเลือก หรือพลังงานทดแทน 
เพื่อใหเกิดความมั่นคงดานพลังงานภายในกลุมประเทศสมาชิกท้ัง 28 ประเทศ ในเวลาตอมาเม่ือ
สถานการณของตลาดนํ้ามันคล่ีคลายลง IEA ก็ไดเพ่ิมบทบาทในการเปนท่ีปรึกษาดานการกําหนด
นโยบายพลังงาน เพื่อใหนโยบายมีความครอบคลุมอีก 3 ดานหลัก คือ  ความม่ันคงดานพลังงาน 
(energy security) การพัฒนาเศรษฐกิจ (economic development) และการอนุรักษส่ิงแวดลอม 
(environmental protection) โดยมีเปาหมายเพื่อการสรางเสถียรภาพดานพลังงาน  

 

ในปจจุบันการดําเนินการดานนโยบายพลังงานของ IEA ไดมุงไปที่การหา
มาตรการเพื่อรับมือกับสภาวะการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก (climate change policies) 
จากปญหาท่ีสงผลกระทบไปทั่วโลกนี้ ทําให IEA ไดขยายบทบาทเขาไปมีสวนรวมในการดําเนิน
นโยบายพลังงานของประเทศอื่นๆนอกกลุมสมาชิกอีกดวย 6 โดยเฉพาะอยางยิ่งพลังงานนิวเคลียร 
เปนเช้ือเพลิงท่ีกลับมามีบทบาทในการผลิตกระแสไฟฟาอีกคร้ัง อีกท้ังยังไดประชาสัมพันธใน
ทํานองท่ีวา เปนพลังงานสะอาดสามารถชวยลดปญหาสภาวะโลกรอน (Global warming) อีกท้ัง
เปนพลังงานมีราคาถูก  

 
                                                 

5 หนังสือเศรษฐศาสตรการเมือง,  “คําประกาศแหงยุคสมัย,” ใน นํ้ามัน : สถานการณพลังงานกับ
กระบวนทัศนใหมดานพลังงานทางเลือก,  ณรงค เพ็ชรประเสริฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : ศูนยศึกษา
เศรษฐศาสตรการเมือง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 26. 

6
 International Energy Agency, About the IEA [ออนไลน], แหลงที่มา

http://www.iea.org/about/index.asp 
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จากความเปนมาของพัฒนาการทางดานเศรษฐกิจ ท่ีมีความสัมพันธกับพัฒนาการ
ของสถานการณพลังงานโลกท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ประกอบกับเหตุผลทางการเมืองระหวาง
ประเทศภายหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง ทําใหประเทศไทยตองตกอยูในภาวะจํายอม และเขารวม
ในขอกําหนดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศกับกลุมโลกเสรี ซ่ึงสงผลใหการดําเนินนโยบาย
ดานตางๆของประเทศไทย โดยเฉพาะดานเศรษฐกิจท่ีจะตองยอมรับในระเบียบการดําเนินนโยบาย
ภายในประเทศแบบใหม  ท่ี มีพื้นฐานการพัฒนาเศรษฐกิจตามกรอบความคิดของทฤษฎี
เศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก ซ่ึงต้ังอยูบนขอสมมุติฐานท่ีวา7   

 

1. รัฐควรมีบทบาทในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจใหนอยท่ีสุด ปลอยใหการ
จัดสรรทรัพยากรเปนไปโดยกลไกตลาด 

2. บทบาทของรัฐคือ อํานวยความสะดวก และสงเสริมธุรกิจเอกชนโดยไมมีการ
จัดต้ังรัฐวิสาหกิจเพื่อแขงขันกันเอกชน 

3. รัฐควรรักษาระดับอัตราคาจางแรงงานในระดับท่ีต่ําท่ีสุดเทาท่ีจะทําได 
 

แนวคิดในการพัฒนา หรือ ท่ีภาษาอังกฤษใชคําวา Development นั้น ไดเร่ิมมีข้ึน
ในชวงหลังสงครามโลกคร้ังท่ี  2 แนวคิดดังกลาวถูกใช เปนเครื่องมือสําคัญในการสราง
ความสัมพันธระหวางประเทศในคายทุนนิยม โดยเฉพาะประเทศท่ีเพิ่งไดรับเอกราชทางการเมือง
ใหมๆ แตไมตองการใชเสนทางการพัฒนาแบบสังคมนิยม (แบบโซเวียต และรัสเซีย) เปนแบบอยาง
ในการพัฒนาประเทศ 8 และมิติของการพัฒนานี้ ยังใชเปนเกณฑในการแบงประเทศท่ีมีอยูในโลก 
เปนประเทศท่ีพัฒนาแลว และประเทศท่ีดอยพัฒนา ดังนั้นรากฐานทางความคิดในการพัฒนาของ
ประเทศโลกท่ีสามนับต้ังแตทศวรรษ 1960 เปนตนมา ไดยึดถือเอาแบบอยางของประเทศ
อุตสาหกรรมตะวันตก โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกาเปนแมแบบของการพัฒนา  โดยใช
ยุทธศาสตรในการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีใหความสําคัญในการเพิ่มการลงทุนแกภาคอุตสาหกรรม ภาค
แรงงานเกิดการขยายตัว เกิดการจางงาน นําไปสูการเพิ่มข้ึนของอุปสงคตอสินคา นําไปสูการ
ขยายตัวของภาคเศรษฐกิจ โดยมีรัฐบาลเปนผูจัดหาทรัพยากร และระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐานเพื่อ
อํานวยความสะดวกตอการพัฒนาของประเทศไทย ตางๆท่ีจะเกิดข้ึน 
                                                 

7
 “แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ และประสบการณในประเทศโลกที่สาม 1960-1990,”  เรื่องเดียวกัน 

หนา 42. 
8
 Michael P. Todaro, Economic development in the Third World, 3rd ed.(New York : Longman, 

1987) อางถึงใน ปรีชา เปยมพงษสานต, กาญจนา แกวเทพ, กนกศักด์ิ แกวเทพ,  วิธีวิทยาศึกษาสังคมไทย : วิถีใหม
แหงการพัฒนา, หนา 37. 
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1.2 แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทย และความสําคัญของพลังงานไฟฟา 
 

ประเทศไทยเร่ิมดําเนินนโยบายเศรษฐกิจท่ีตอบสนอง และเปดรับตอการพัฒนา
ของระบบทุนนิยมโลกมาโดยตลอด นับแตหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองเปนตนมาโดยเฉพาะการข้ึน
สูอํานาจทางการเมืองของ จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต โดยการรัฐประหารในเดือนกันยายน พ.ศ. 2500 
การเปล่ียนแปลงดังกลาวสงผลใหประเทศไทยเปดรับการลงทุนจากตางประเทศอยางท่ีไมเคยเกิด
ขึ้นมากอนในประวัติศาสตร มีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติเพื่อใชเปนแนวทางในการ
พัฒนา  ซ่ึงถือเปนจุดเปล่ียน (Turning point) 9 ท่ีสําคัญประการหนึ่งของระบบเศรษฐกิจ การเมือง 
และสังคมไทย ในระยะแรกของการพัฒนาประเทศเพื่อใหมีความทันสมัยนั้น เหลาผูนํา และคณะ
ผูบริหารของประเทศ ตางก็ไดรับอิทธิพลจากรากฐานทางความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักนีโอ
คลาสสิก (The Neo classical economics) (แนวคิดเศรษฐศาสตรสํานักนีโอคลาสสิก ถือเปนแนวคิด
เศรษฐศาสตรกระแสหลักท่ีมีบทบาทตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจไทยต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน) ซ่ึง
ในสมัยของรัฐบาลจอมพลสฤษด์ิฯ เปนยุคแรกท่ีการบริหารประเทศมีการเปดรับคําแนะนําจากท่ี
ปรึกษาชาวตางชาติในการวางแผนการพัฒนาประเทศในดานตางๆอยางชัดเจน โดยเฉพาะดานการ
วางระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เห็นไดจากการสรางเขื่อนขนาดใหญหลายแหง เพื่อผลิต
กระแสไฟฟาพลังน้ํา และการชลประทาน เปนการเตรียมการเพื่อรองรับการลงทุน และสรางความ
เจริญเติบโตใหภาคอุตสาหกรรมของประเทศในสมัยนั้น 

 

สําหรับแนวคิดท่ีมีอิทธิพลตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจไทยในชวงแรก คือ 
แนวคิดท่ีเสนอโดย A. Hirschman เปนกรอบแนวคิดท่ีวาดวยการเติบโตทางเศรษฐกิจแบบไมสมดุล 
(Unbalanced growth)10 ถูกนํามาใชในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศดอยพัฒนา ภายใตขอจํากัด
ของเงินทุน จึงตองทุมเททรัพยากรไปในภาคเศรษฐกิจนํา (Leading Economic Sectors) ท่ีจะสงผล
ใหเกิดการพัฒนามากท่ีสุด ท้ังนี้ภาคเศรษฐกิจนําจะเปนตัวกระจายผลประโยชนใหแกภาคเศรษฐกิจ
อ่ืนๆ (trickle – down) โดยกระบวนการนี้ จะกอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจ ดวยการเนนความสําคัญ
ของทุน โดยมีภาคเศรษฐกิจนํา (Leading Economic Sectors) เปนผูสรางผลประโยชนใหเกิดแก
ภาคอุตสาหกรรมท่ีมีการผลิตตามแบบแผนของระบบทุนนิยม และภาคบริการ ขณะท่ีภาค
เกษตรกรรมกลับเปนการผลิตท่ีลาหลัง มิไดพัฒนาควบคูกันไป เพราะความ จํากัดของทุนมีอยู      
                                                 

9
 ปรีชา เปยมพงษสานต, กาญจนา แกวเทพ, กนกศักด์ิ แกวเทพ, “การพัฒนาประเทศจากแผนพัฒนา

ฉบับ ที่ 1 -7: บทวิเคราะหทางยุทธศาสตร,” วิธีวิทยาศึกษาสังคมไทย : วิถีใหมแหงการพัฒนา,  หนา 81. 
10

 วิวัฒนชัย อัตถากร, “การวิจัยเพ่ือการพัฒนาสังคมไทย: แนวพัฒนาเศรษฐกิจ,” วารสาร
มหาวิทยาลัยศิลปากร ม 9:2(ธันวาคม 2531 – พฤษภาคม 2532), หนา 9 อางถึงในเรื่องเดียวกัน หนา 42. 
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ซ่ึงตองเลือกท่ีจะพัฒนาเพียงดานอุตสาหกรรม เพราะนํารายไดเขาประเทศมากกวาภาคเกษตรกรรม 
สวนภาคเกษตรกรรม ก็จะยิ่งออนแอลงไปทุกที ท้ังท่ีเปนวิถีการผลิตดั้งเดิมของสังคม และเปนส่ิงท่ี
ประชาชนของประเทศมีชํานาญในการผลิตมากกวาดานอุตสาหกรรม แนวคิดดังกลาวไดสงผล
กระทบดานการพัฒนาท่ีกอใหเกิดปญหาชองวางการกระจายรายได ปญหาสังคม ปญหาส่ิงแวดลอม 
ตามมามากมายในปจจุบัน แมแตปญหาภาวะโลกรอนท่ีกําลังเปนปญหาทาทายใหมของโลกใน
ศตวรรษท่ี 21 นี้ดวย 

 

ดังนั้นหากจะพิจารณาความสัมพันธของนโยบายดานเศรษฐกิจของประเทศในชวง
เร่ิมตนของการพัฒนาประเทศตามแนวทางปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม ท่ีมีตอการกําหนดนโยบาย
ดานพลังงาน ตามขอสมมุติฐานของทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก ท่ีเนนบทบาทเอกชน และ
ปลอยใหกลไกตลาดทําหนาท่ีการจัดสรรทรัพยากร โดยเฉพาะอยางยิ่งมีรัฐบาลเปนผูชวยเหลือ
สนับสนุน อํานวยความสะดวกในโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ และสาธารณูปโภค ตามที่ได
กลาวมาขางตน จะทําใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางพลังงานไฟฟา (Electric Power) ท่ีมีตอระบบ
เศรษฐกิจ ซ่ึงเปนความสัมพันธเชิงเศรษฐศาสตร 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก ไฟฟาชวยเพิ่ม
มาตรฐานคุณภาพชีวิต  และความเปนอยูของประชาชน  รวมไปถึงการสรางความเจริญ 
(Development) ใหแกสังคม ประการท่ีสอง คือ ไฟฟาชวยเพิ่มผลิตภาพ (Productive) และ
ประสิทธิภาพ (Efficiency) ใหกับการผลิตในโรงงานอุตสาหกรรม อันจะนําไปสูความม่ังค่ัง
(Wealth) ของประเทศในท่ีสุด เพราะไฟฟาเปนสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในการพัฒนาอุตสาหกรรม 
และหากรัฐสามารถทําใหราคาในการผลิตไฟฟาตํ่าลงได ก็จะยิ่งทําใหสามารถลดตนทุนในการผลิต 
และเพิ่มผลกําไรใหภาคธุรกิจ และอุตสาหกรรมมากข้ึนไดเชนกัน11 พลังงานไฟฟาตามนัยท่ีเสนอมา
ขางตน จึงมีบทบาทในการสนับสนุน และพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศใหแข็งแกรง แตท่ีผาน
มากลับพบวา การพัฒนาตางๆท่ีเกิดข้ึนในสังคมไทย จะยิ่งทําใหสังคมเกิดความแตกแยกมากข้ึนเปน
ลําดับ 

 

ในขณะเดียวกันอาจกลาวไดวา พลังงาน  และเทคโนโลยี กลายเปนเคร่ืองมือสําคัญ
ในการสรางอํานาจทางเศรษฐกิจ และการเมือง นับต้ังแต สังคมโลกไดมีการเปล่ียนแปลงระบบ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอยางถอนรากถอนโคนเขาสูยุคสมัยใหม โดยท้ังพลังงาน  และ
เทคโนโลยี นี้ ถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคล่ือนพลังการผลิต หรือพลังทางเศรษฐกิจ จน
กอใหเกิดความสัมพันธท่ีเช่ือมโยงระหวางระบบสังคมยอยในแตละภูมิภาค เขากับระบบเศรษฐกิจ 

                                                 
11

 แม็กซ คารบอน,  พลังนิวเคลียร วายรายหรือเหยื่อความเช่ือ, หนา 17. 



 10

สังคม และการเมืองของโลก  ทําใหการพัฒนา พลังงาน  และเทคโนโลยี กลายเปนเคร่ืองมือในการ
แผขยายอํานาจของประเทศมหาอํานาจ ไปยังประเทศดอยอํานาจ ใหตองปฏิบัติตามแนวทางการ
พัฒนาระบบเศรษฐกิจ และการเมืองใหเปนไปตามประเทศมหาอํานาจ ความสัมพันธดังกลาวยังได
สรางระบบความคิด หรือชุดของความคิด ท่ีเรียกวา “กระบวนทัศน” (Paradigm) 12 ซ่ึงเปนความคิด
รวบยอดที่อยูเหนือความคิดท้ังปวงข้ึนมา เพื่อช้ีนําความคิดของคนในสังคมโลกใหคลอยตามไปใน
แนวทางเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกอตัวของกระบวนทัศนท่ีอยูเหนือการพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจ ท่ีมีเปาหมายไปสูการบริโภคอยางไมมีท่ีส้ินสุด เพื่อมาครอบงําความคิดของชั้นนําท่ีมี
อํานาจในการปกครอง และการบริหารในประเทศตางๆ โดยเฉพาะในประเทศดอยอํานาจกวา 
เพื่อท่ีจะใหชนช้ันปกครองในประเทศเหลานั้น เปนผูนําการเปล่ียนแปลงตามท่ีประเทศมหาอํานาจ
ของโลกช้ีนํา กระบวนทัศนดังกลาวจึงเปนท่ีมาของการใหความสําคัญกับการพัฒนา “การใช
ประโยชนจากพลังงาน” ในรูปแบบตางๆใหกลายเปนตัวแปรสําคัญในการเพิ่มอัตราการผลิต และ
การบริโภค ในสังคมปจจุบัน 

 

ทุกประเทศทั่วโลกตางก็มีความพยายามสรรหาวิธีการในการรับมือกับปญหาความ
ตองการพลังงานแตกตางกันออกไป เพื่อกอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคม โดยเฉพาะความ
ตองการพลังงานไฟฟา ซ่ึงวิธีการสรางโรงไฟฟาใหมเพิ่มข้ึน จัดวาเปนแนวทางท่ีงายท่ีสุดในการ
ตอบสนองความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว เม่ือเทียบกับแนวทางอ่ืนๆ เชน 
มาตรการในการประหยัดพลังงาน และใชพลังงานอยางมีประสิทธิภาพ การจัดการดานการใชไฟฟา 
(Demand Side Management) หรือการใชพลังงานหมุนเวียน เปนตน ดังนั้นข้ันตอนในการเลือก
ประเภท และเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมสําหรับโรงไฟฟาในแตละพื้นท่ีจึงมีความสําคัญอยางมาก 
เพราะจะตองพิจารณาถึง ความพรอมของปจจัยภายในประเทศหลายประการรวมกัน เชนเดียวกับ
การเลือกโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเพ่ือผลิตกระแสไฟฟา ท่ีไดกลายมาเปนทางเลือกหนึ่งภายใต
นโยบายการพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย และไดรับความสนใจในฐานะเทคโนโลยี
เพื่ออนาคต ท่ีมีศักยภาพสูงในการผลิตกระแสไฟฟา  

 

นับต้ังป ค.ศ. 2001 อุตสาหกรรมนิวเคลียรของโลกถือวาเขาสูยุค “เกิดใหม” หรือ 
“Nuclear Renaissance” ภายใตขอสนับสนุนสําคัญ 2 ประการคือ ราคาน้ํามันท่ัวโลกปรับตัวสูงขึ้น 

                                                 
12

 สุรเธียร จักรธรานนท, “พลังงานในกระบวนทัศนใหม,” ใน ยุทธศาสตรพลังงานภายใตกระบวน
ทัศนใหม, ทัศนา กําเนิดทอง และธิดา ขจรโกวิทย, บรรณธิการ (นครราชสีมา: สมาคมเทคโนโลยีที่เหมาะสม, 
2547), หนา 31 – 38. 
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และ ความรุนแรงของปญหาภาวะโลกรอนท่ีเพิ่มขึ้น 13  เปนสาเหตุหลักท่ีทําใหการขยายตัวของ
อุตสาหกรรมนิวเคลียรโลกเร่ิมข้ึน เกิดการแสวงหาลูกคารายใหม โดยเฉพาะประเทศกําลังพัฒนา 
ซ่ึงในสวนของประเทศไทย มีความจําเปนตองพิจารณาในหลายมิติดวยกันวา ในประเด็นท่ียังเปน
ขอถกเถียงในสังคม ท่ีวาประเทศไทยควรสนับสนุนการใชพลังงานนิวเคลียรในการผลิต
กระแสไฟฟาหรือไม หรือยังมีพลังงานทางเลือกอ่ืนๆอีกหลายชนิดท่ีสามารถนํามาพัฒนา และ
ประเทศไทยก็มีศักยภาพที่พรอมในการพัฒนามากกวาการเลือกใชพลังงานนิวเคลียรหรือไม  

 

การใชพลังงานนิวเคลียรเปนเช้ือเพลิงผลิตกระแสไฟฟาปริมาณมหาศาล เพื่อ
กอใหเกิดความม่ันคงของระบบพลังงาน และภาพลักษณท่ีทําใหเขาใจวาเปนพลังงานสะอาด ไม
ปลอยกาซคารบอนไดออกไซด ก็เปนอีกแนวคิดหนึ่งท่ีเกิดข้ึน เพื่อตอบสนองตอกระบวนทัศนท่ี
เชิดชูความเติบโตของระบบเศรษฐกิจ และตัวเลขอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ (GDP) ซ่ึงถูกสราง
ข้ึนจากบรรดาประเทศมหาอํานาจ ท่ีประสบความสําเร็จในการการพัฒนาเศรษฐกิจของตนมากอน  

 

ในขณะเดียวกันกระบวนทัศนดังกลาวก็ไดสงผลตอทัศนะคติของชนช้ันปกครองผู
กุมอํานาจในการกําหนดนโยบายดานพลังงานของประเทศไทย ภายใตกระแสความกดดันจาก
ปญหาความตองการพลังงานท่ีเพ่ิมข้ึน ปริมาณเช้ือเพลิงน้ํามัน และกาซธรรมชาติท่ีมีปริมาณลดลง 
ทําใหราคาปรับสูงข้ึน และความวิตกกังวลเกี่ยวกับภาวะโลกรอนท่ีแพรไปท่ัวโลก จึงใหเช่ือวา
พลังงานนิวเคลียรสามารถแกไขปญหาความม่ันคงดานพลังงาน และการรับมือกับปญหาสภาวะ
โลกรอนไดในเวลาเดียวกัน และยังดูเหมือนวาจะเปนทางออกท่ีดีท่ีสุดในชวงเวลานี้ ท่ีจะมา
แกปญหาดานพลังงานของประเทศไดอยางเบ็ดเสร็จ สํานักงานนโยบาย และแผนพลังงาน (สนพ.) 
กระทรวงพลังงานจึงมีความพยายามในการดําเนินการเตรียมความพรอมในทุกๆดาน โดยเฉพาะ
การประชาสัมพันธเพื่อใหเกิดการยอมรับจากประชาชนในขณะน้ี 

 

Ballooning energy needs, volatile oil and gas prices, increased 
competition for dwindling supplies, and rising concerns about global 
warming are all pushing countries around the world to reconsider 
nuclear energy.14 

                                                 
13 World Nuclear Association, The Nuclear Renaissance[ออนไลน], September 2007. แหลงที่มา

www.world-nuclear.org,.  
14

 Aude Lagorce, The nuclear option is back on the table [ออนไลน], 20 พฤษภาคม 2553. 
แหลงที่มา http://www.marketwatch.com/story/the-nuclear-option-is-back-on-the-table-2010-05-20 
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ดวยปญหาความตองการพลังงานในปริมาณมหาศาลเพ่ือการขับเคล่ือนระบบ
เศรษฐกิจ และวิกฤตการณโลกรอนนี้เอง จึงเปนผลทําใหพลังงานนิวเคลียรถูกนํากลับมาใชอีกคร้ัง
โดยการชี้นําจากนักการเมือง และนักวิทยาศาสตร ดูมีความชอบธรรมมากข้ึน และยังเปนคําตอบ
ใหกับปญหาความทาทายดานพลังงานของโลก ในฐานะทางเลือกของพลังงานท่ีเปนมิตรกับ
ส่ิงแวดลอม มีความคุมคาเชิงเศรษฐศาสตร และมีประสิทธิภาพ ซ่ึงในความเห็นของผูศึกษาถือวา 
ประเด็นท่ีเกิดข้ึนนี้มีอิทธิพลอยางมากตอการกําหนด และการตัดสินใจนโยบายของชนช้ันผูนําใน
ภาคพลังงานของประเทศไทย ท่ีไดนําพลังงานนิวเคลียรมาใชผลิตกระแสไฟฟา โดยมีกระบวนทัศน
หลักท่ีใชระบบเศรษฐกิจ เพื่อการพัฒนาประเทศดังท่ีปรากฏใหเห็นในหลายนโยบายท่ีผานมา 

 

As a result, nuclear power is being touted by politicians and scientists 
around the world as an eco-friendly, economical and efficient answer 
to the planet's looming energy challenge. In short, the nuclear option 
is back on the table.15  
 

ในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชเพือ่การผลิตกระแสไฟฟา มีหลักการ คือ เปนการ
ใชพลังงานความรอนท่ีเกิดจากเคร่ืองปฏิกรณนิวเคลียร มาเปนตัวผลิตกระแสไฟฟาอีกทีหนึ่ง โดย
เคร่ืองปฏิกรณนิวเคลียร ท่ีใชในระยะแรกมีเฉพาะในกลุมประเทศพัฒนาและเจริญทางอุตสาหกรรม 
ท้ังนี้ เพื่อสนองตอความตองการพลังงานไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนอยางมาก ซ่ึงมาจากการพัฒนาเศรษฐกิจ
แบบอุตสาหกรรม  และ เพื่ อการพัฒนาคุณภาพโครงการสร าง พ้ืนฐาน  (Infrastructure) 
ภายในประเทศใหสูงข้ึนเปนสําคัญ สวนในประเทศกําลังพัฒนานั้น ยังมีสัดสวนของโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรท่ีนอยกวา ประเทศอินเดียเปนประเทศที่กําลังพัฒนาประเทศแรกท่ีกอสราง
โรงไฟฟานิวเคลียร เม่ือ พ.ศ. 2512  

 

ปจจุบันโรงไฟฟานิวเคลียรเชิงพาณิชยเหมาะท่ีจะนํามาผลิตกระแสไฟฟาเปนพลัง
ไฟฟาฐาน (Base load) และใชทดแทนเชื้อเพลิงธรรมชาติชนิดอ่ืน เชน ถานหิน น้ํามัน และกาซ
ธรรมชาติ สงผลดานการชวยประหยัดทรัพยากรอันมีคาท่ีมีอยูอยางจํากัดไวใชประโยชนดานอ่ืนท่ี
จําเปนแกการดํารงชีวิตในสวนท่ียังไมอาจหาส่ิงอ่ืนมาทดแทนได  

 

ความกังวลเกี่ยวกับอันตรายของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรมีสาเหตุมาจาก 
อุบัติภัยท่ีเกิดในป  ค.ศ. 1986 กับโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเชอรโนบิล (Chernobyl) ประเทศ
                                                                                                                                            
 

15
 Ibid. 
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ยูเครนในปจจุบัน (ในขณะนั้นคือ ประเทศโซเวียต) หลังจากผานชวงเวลานั้นมาท่ัวโลกแทบจะไมมี
การสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเพ่ิมข้ึนอีกเลย โดยเฉพาะประเทศในแถบยุโรป และประเทศ
สหรัฐอเมริกา เนื่องจากมีความเสี่ยงภัยสูง หากมีการระเบิด และร่ัวไหลของกัมมันตภาพรังสี จาก
เหตุการณท่ีเกิดขึ้นยังกอใหเกิดความทรงจําท่ีเลวรายแกประชาชนสวนใหญ และท่ีสําคัญปญหาท่ีไม
สามารถแกไขไดของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร คือ กากเช้ือเพลิงท่ีใชแลว แตวิกฤตดานการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ และวิกฤตราคาพลังงานท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน พลังงานนิวเคลียรจึง
กลายเปนประเด็นท่ีกอใหเกิดการถกเถียงข้ึนอีกคร้ังในขณะน้ี  

 

ชื่นชม สงาราศรี กรีเซน นักวิชาการอิสระดานพลังงาน ผูกอตั้ง “กลุมพลังไท” ได
เลาถึงโศกนาฏกรรมที่เคยเกิดข้ึนในอดีต จากเสวนาเร่ือง “กะเทาะเปลือกนิวเคลียร: ทางออกของ
พลังงานทางเลือกจริงหรือ?” ท่ีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วา  

 

“ อุบัติเหตุท่ีเกิดข้ึนในเกาะทรีไมล รุนแรงถึงข้ันทําใหเตาปฏิกรณ
หลอมละลายไปบางสวน ท้ัง ๆ ท่ีกอนหนานี้วิศวกรออกมายืนยันเปน
ม่ันเปนเหมาะวาไมมีทางเกิดอุบัติเหตุไดแนนอน หลังเหตุการณนั้นก็
ตามมาติด ๆ ดวยโศกนาฏกรรมนิวเคลียรคร้ังใหญท่ีเมืองเชอรโนบิล 
ในป 1985 ท่ีทําใหเตาปฏิกรณหลอมละลายจนทะลุกําแพงท่ีหอหุม 
มิหนําซํ้ายังปลอยกัมมันตภาพรังสีออกมาปนเปอนไปไดบริเวณกวาง
ท่ัวท้ังยุโรป และฝงตะวันออกของอเมริกาเหนือ ตรงนี้มันทําใหสังคม
ควรตองชวยกันเฝาดูในเร่ืองของนํ้าหนักคําพูดของผูเชี่ยวชาญ นัก
ฟสิกส นักวิศวกร เพราะสิ่งท่ีเราคิดวามันศักดิ์สิทธ์ิ เปนเทคโนโลยี
ชั้นสูงท่ีเกินกวาจะเขาใจได มันไมไดศักดิ์สิทธ์ิจริงอยางท่ีพูดกัน ซ่ึงตรง
นี้ถือเปนจุดเร่ิมตนท่ีนําไปสูยุคเส่ือมถอยของพลังงานนิวเคลียร”  

 

ตลอดเวลาท่ีผานมาภาครัฐพยายามประชาสัมพันธกับประชาชนถึงความจําเปนใน
การสรางโรงไฟฟา เพ่ือรองรับปริมาณความตองการไฟฟาของประเทศท่ีเพ่ิมข้ึน เพ่ือสงเสริม และ
พัฒนาศักยภาพของประเทศใหสามารถแขงขันไดกับประเทศในภูมิภาค และเปนการดึงดูดเงิน
ลงทุนจากตางชาติ เหลานี้จึงทําใหสามารถเขาใจถึงความสําคัญ และบทบาทของพลังงานไฟฟา ซ่ึง
ถือวาเปนหนึ่งในปจจัยการผลิตท่ีมีความจําเปนตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจทุนนิยม และเปนดัชนี
ช้ีวัดท่ีสามารถบงบอกไดถึงความเจริญกาวหนา หรือการพัฒนาของระบบเศรษฐกิจ และสังคมใน
แตละประเทศเชนเดียวกับประเทศไทย การสรางโรงไฟฟาเพ่ือผลิตกระแสไฟฟาเพ่ือสนองตอบ
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ความตองการของอุตสาหกรรม จึงเปนนโยบายทางเศรษฐกิจอีกประการหน่ึงในฐานะท่ีเปน
สาธารณูปโภคพื้นฐานท่ีจําเปนของประเทศ ซ่ึงตองดําเนินการอยางตอเนื่อง เพราะรัฐบาลมีกรอบ
ความคิดท่ีเช่ือวา การพัฒนาอุตสาหกรรมจะทําใหประชาชนในประเทศมีรายได และมีความเปนอยู
ท่ีดีข้ึน และมีความสําคัญอยางยิ่ง ในการพัฒนาเศรษฐกิจของไทยเปนตนมา ตามหลักคิดการ
กระจายผลประโยชน (Trickle – down) โดยมีภาคเศรษฐกิจนํา (Leading Economic Sectors) เปนตัว
ใหแกภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ 

 

ท้ังนี้อาจสรุป ความสําคัญของพลังงานไฟฟาในเชิงเศรษฐศาสตร ท่ีมีตอการ
พัฒนาประเทศภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ ตามท่ีกลาวมาขางตน ไดวาท่ีผานมาการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศท่ีเปนการพัฒนาเชิงปริมาณ ท่ีถูกครอบงําโดยกระบวนทัศนท่ีใหความสําคัญ
กับผลิตภาพ และประสิทธิภาพในการผลิต จึงเปนการจํากัดความเขาใจการศึกษาทางทฤษฎี
เศรษฐศาสตรของชนช้ันนําผูรับแนวคิดใหอยูเฉพาะมิติดานปริมาณ ไมไดพิจารณาความแตกตาง
ดานคุณภาพ ซ่ึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอการทําความเขาใจมิติอ่ืนๆ ของกิจกรรมเศรษฐกิจ  ไดแก 
มิติทางนิเวศวิทยา สังคม และทางจิตวิทยา ตามความเห็นของ ฟริตจอฟ คาปรา16   ท่ีเสนอไว
เกี่ยวกับการพัฒนาดานพลังงานไฟฟา คือ การวัดพลังงานท่ีใชหนวยเปนกิโลวัตตนั้น ไมไดให
ความสําคัญ และสะทอนถึงการจัดหาแหลงพลังงานวามาจากไหน มีตนทุนเชิงสังคม ( Social Cost) 
ท่ีตองเสียไปเทาใด การพิจารณามิติความสําคัญของไฟฟาในขอบเขตที่จํากัดตามท่ีกลาวมาขางตน 
ทําใหประชาชนไมสามารถรับรูถึงคาใชจายท่ีสังคมตองสูญเสียไปเนื่องจากการผลิตกระแสไฟฟา
แตละหนวย โดยแนวทางของเศรษฐศาสตรสํานักนีโอคลาสสิก ท่ีผานมาก็ไมไดคํานึงถึงในประเด็น
นี้ กลับถือวาพลังงานไฟฟาเปนส่ิงท่ีชวยเพิ่มพูนผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ  

 

ฟริตจอฟฯ ถือวาวิธีคิดดังกลาวเปนวิธีคิด “แบบแยกสวน” และเปนแบบแผน
ความคิดเชิงปริมาณท่ีเปนนามธรรม ของนักเศรษฐศาสตรกระแสหลัก โดยไมสนใจวิวัฒนาการทาง
โครงสรางของเศรษฐกิจ และสังคม จึงทําใหเกิดความแตกตาง และขัดแยงระหวางทฤษฎีท่ีนัก
เศรษฐศาสตรเสนอ กับความเปนจริงทางเศรษฐกิจ อาจกลาวไดวา วิธีคิด “แบบแยกสวน” นี้เปน
ตนเหตุของปญหาการพัฒนาตางๆในสังคมไทย รวมไปถึงโครงการกอสรางโรงไฟฟาโดยสวนใหญ
เชนกัน 

 

                                                 
16

 ฟริตจอฟ คาปรา, “ทางตันของเศรษฐศาสตร,” จุดเปล่ียนแหงศตวรรษ, พิมพครั้งที่6 แปลโดย     
พระประชา ปสนฺนธมฺโม  และคนอื่นๆ(กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโกมลคีมทอง, 2550), หนา 172. 
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เม่ือนําแนวคิดดังกลาวมาวิเคราะห การดําเนินนโยบายดานการพัฒนาพลังงานของ
ไทยจะก็จะยิ่งเปนการตอกย้ําใหทราบวา การที่รัฐบาลไทยดําเนินนโยบายเพื่อการจัดหาแหลง
พลังงาน เพื่อตอบสนองความตองการพลังงานอยางไมมีขีดจํากัด หรือเนนแนวทางการพัฒนาดาน
อุปทาน (Supply Side) ของพลังงาน เพื่อเปนเคร่ืองมือในการขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจ และ
อุตสาหกรรม ของประเทศนั้น เปนการพัฒนาท่ีไมสมดุลในเชิงนิเวศวิทยา อีกท้ังยังกอใหเกิด
ผลกระทบท้ังทางตรง และทางออมตอสังคม และหากขาดการพิจารณาอยางรอบดานถึงความจําเปน
ท่ีแทจริงแลว โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีถูกบรรจุในแผนการพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา
ของประเทศ ก็จะเปนโครงการที่สงผลกระทบตอสังคมเชนเดียวกับโครงการโรงไฟฟาอีกหลายๆ
ในประเทศท่ีเปนภาระแกสังคมมากกวาจะเปนประโยชน ซ่ึงจะไดทําการวิเคราะหในประเด็น
เหลานี้ในการศึกษาคร้ังนี้ 
 

ท้ังนี้ลักษณะการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก 
(Neo-classical Economics) อาจมีจุดเดนในการชวยใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และสังคม โดย
นําทรัพยากรที่มีอยูในสังคม  มาใชเพื่อการผลิตไดอยางมีประสิทธิภาพ ผานกลไกตลาดท่ีเช่ือวา 
เปนไปอยางเสรี สวนภาครัฐมีทําหนาท่ีเปนเพียงฝายสนับสนุนเพื่อใหกลไกตลาดไดทําหนาท่ีอยาง
มีประสิทธิภาพเทานั้น แตในความเปนจริงท่ีเกิดข้ึน มักพบวากลไกตลาดท่ีมีอยู ไมสามารถท่ีจะ
ทํางานไดอยางเปนอิสระ และมีประสิทธิภาพ แตกลับถูกครอบงํา และแทรกแซงดวยอํานาจ ทั้งท่ี
สามารถระบุไดอยางชัดเจน และท่ีไมสามารถระบุไดชัดเจน จากฝายตางๆในสังคม เชน การ
แทรกแซงจากการเมือง รัฐบาล นักธุรกิจ กลุมผลประโยชน เหลานี้เปนตน โดยการใชอํานาจในการ
แทรกแซงกลไกตลาด มีเปาหมายเพื่อการไดมาซ่ึงกรรมสิทธสวนเกิน (Surplus) และการสะสม
ความมั่งค่ังของปจเจกชน ดังนั้นการนํารูปแบบการวิเคราะหระบบเศรษฐกิจโดย แนวคิด
เศรษฐศาสตรการเมือง จึงเปนอีกแนวทางหนึ่งในการวิเคราะหท่ีตั้งอยูบนพื้นฐานของความจริงท่ี
เกิดข้ึนในสภาพสังคม การเมือง และเหตุการณท่ีเกิดข้ึนในประวัติศาสตร เพื่อนํามาอธิบายการ
พัฒนาท่ีเกิดจากการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจแบบเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกของรัฐ ซ่ึงถือได
วาเปนการพัฒนาท่ีขาดสมดุล และมักสงผลกระทบดานลบมากกวาท่ีจะกอใหเกิดการพัฒนาอยาง
แทจริงในความหมายท่ีเขาใจกันโดยท่ัวไป 

 

โดยสรุปแลว ชนชั้นนําของประเทศไทยในทุกสมัย มีแนวคิดพื้นฐานในการพัฒนา
เศรษฐกิจ และสังคมของไทย เปนไปในทิศทางเดียวกัน คือ มีเปาหมายอยูท่ีการมุงไปสูการพัฒนา
ประเทศใหทันสมัย โดยการสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ท่ีเปนการวัดความเจริญเติบโตใน
เชิงปริมาณ ดวยหวังวาจะใหประเทศมีความกาวหนาทัดเทียมประเทศพัฒนาแลว ท่ีเช่ือวาจะเปน
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การยกระดับความเปนอยูของประชาชนใหมีคุณภาพดีข้ึน แตในความเปนจริง แนวทางการพัฒนาท่ี
นํามาใชกับประเทศไทยนั้น อาจเปนจะทั้งคําอวยพร และคําสาปแชง (Mixed Blessing) ในเวลา
เดียวกันของสังคมไทย เพราะดานหน่ึงอาจทําใหสังคมมีการพัฒนา เจริญกาวหนาทางเศรษฐกิจ แต
ในอีกดานหน่ึง กลับกอใหเกิดความขัดแยง และปญหาข้ึน ในสังคม และยิ่งปรากฏชัดเจนมากข้ึนใน
ปจจุบัน จนไมสามารถแกไขใหหมดไป เชนเดียวกับการกอสรางโรงไฟฟาก็มักสรางปญหาความ
ขัดแยง และปญหาส่ิงแวดลอมใหกับชุมชน และสังคม เร่ือยมา 

 

1.3 แผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร พ.ศ. 2550 
 

ในอดีตท่ีผานมา  รัฐบาล  และผูบริหารกิจการไฟฟาของประเทศ  ตางให
ความสําคัญกับการกําหนดนโยบายพัฒนากิจการไฟฟา ท่ีเนนการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาท่ีมีขนาด
ใหญมาโดยตลอด เนื่องดวยโรงไฟฟาขนาดใหญมีศักยภาพสูงในการผลิตกระแสไฟฟาในปริมาณ
มากตามความตองการที่เพิ่มข้ึนในชวงเร่ิมตนการพัฒนาประเทศใหทันสมัยจนถึงในปจจุบันท่ี
ระบบเศรษฐกิจขยายตัวอยางมาก ทําใหไฟฟาก็ยิ่งมีความจําเปนมากข้ึน  

 

รัฐบาลไทยไดมีการรณรงคเกี่ยวกับพลังงานท่ีสะอาดไมกระทบตอส่ิงแวดลอม 
และพยายามประชาสัมพันธตอสาธารณะมาเปนลําดับวา ประเทศไทยมีความจําเปนในการท่ีจะใช
พลังงานในการพัฒนาประเทศ การพัฒนาดานพลังงานเปนแนวทางในการดําเนินการเพื่อใหเกิด
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ ซ่ึงมีสวนเกี่ยวของกับนโยบายดานพลังงาน
แหงชาติ  สงผลใหเกิดแนวคิดในการวางแผนโครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพื่อเปน
หนึ่งทางเลือกในการสรางความม่ันคงดานพลังงานใหกับประเทศ ดังท่ีปรากฏอยูในปจจุบัน  

 

การพัฒนาดานพลังงานของประเทศไทย มีสํานักงานนโยบาย และแผนพลังงาน 
(สนพ.) เปนหนวยงานหลัก เปนผูรับผิดชอบในภารกิจการกําหนดนโยบายดานพลังงานของ
ประเทศ โดยมีหนาท่ีเสนอแนะนโยบาย แผนการบริหาร และพัฒนาดานพลังงานของประเทศ ซ่ึง
นอกจากจะเปนสํานักเลขานุการของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติแลว สนพ. ยังเปนฝาย
เลขานุการของคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน (กบง.) ท่ีแตงต้ังข้ึนภายใตพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานเปนประธาน 
และหัวหนาสวนราชการท่ีเกี่ยวของเปนกรรมการ ชวยกล่ันกรองงานท่ีเกี่ยวกับการบริหาร และ
พัฒนาพลังงานตางๆ กอนนําเสนอคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) และดวย
โครงสรางองคกรท่ีเสนอมานี้ ทําใหอํานาจในการเสนอ หรือกําหนดทางเลือกในการวางแผน หรือ
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นโยบายดานพลังงานของประเทศ รวมศูนยอยูเฉพาะหนวยงานตางๆภายใตสังกัดท่ีมีความเปนมา
อันยาวนานเชนสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.) 

 

จุดเร่ิมตนของการศึกษาในคร้ังนี้ เกิดจากการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา
ของประเทศไทย พ.ศ. 2547-2558 หรือแผน PDP 2004 ท่ีมีสัดสวนเชื้อเพลิงในการผลิต
กระแสไฟฟาเปนกาซธรรมชาติถึงรอยละ 74.4 ของเช้ือเพลิงท่ีใชท้ังหมด17 มาเปนแผน PDP 2007 
ในป พ.ศ. 2548 เนื่องจากปริมาณความตองการกระแสไฟฟา และอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ี
เปล่ียนแปลงไปในขณะน้ัน จึงตองมีการปรับแผนดังกลาวใหมีความเหมาะสมมากข้ึน ในชวงเวลาท่ี
ดําเนินการปรับปรุงแผนนั้น ประกอบกับเปนชวงรอยตอทางการเมืองครั้งสําคัญภายในประเทศ 
รัฐบาลเดิมท่ีมาจากการเลือกต้ัง ไดถูกยึดอํานาจโดยการรัฐประหาร โดยคณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (คปค.) ทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงข้ัว
อํานาจไปเปนของฝายรัฐบาลท่ีเขามาบริหารประเทศชุดใหม  

 

กระทรวงพลังงานก็ไดมีการเปล่ียนรัฐมนตรีวาการกระทรวง จากเดิม คือนายวิเศษ  
จูภิบาล (เดิมเคยดํารงตําแหนง กรรมการผูจัดการใหญ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) เขารับตําแหนง
รัฐมนตรี เม่ือ11 มีนาคม 2548) มาเปน นายปยสวัสดิ์ อัมระนันทน(เคยดํารงตําแหนงเลขาธิการ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ เปนคนแรก) ดังนั้นในทางปฏิบัติเม่ือมีการเปล่ียนแปลง
ทางการเมือง และผูบริหาร นโยบายตางๆก็ยอมจะตองเปล่ียนแปลงตามเชนกัน ทําใหแผน PDP 
2007 ท่ีอยูระหวางดําเนินการปรับปรุง ไดเปล่ียนรายละเอียดของชนิด และสัดสวนเช้ือเพลิงในการ
ผลิตไฟฟาไปจากแผนเดิมหลายประการ และหนึ่งในทางเลือกเช้ือเพลิงอันเปนท่ีมาของการศึกษา
คร้ังนี้ก็คือ การระบุทางเลือกพลังงานนิวเคลียรในแผน PDP 2007 เพื่อผลิตกระแสไฟฟา และได
ผานการอนุมัติจากคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) ถึงแมวาจะมีหลายฝายท่ีไมเห็น
ดวยกับแผนดังกลาวถึงประเด็นท่ีมีการปรับแผน PDP 2007 ในชวงท่ีประเทศบริหารโดยรัฐบาล
รักษาการ และประเด็นการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตอการกําหนดแผน 
เพราะเปนแผนพลังงานระยะยาวของประเทศท่ีสงผลกระทบตอความเปนอยูของประชาชนท้ัง
ประเทศในอนาคต  แตผูกําหนดนโยบายในขณะน้ันเขามาบริหารงานเพียงวาระส้ันๆ กลับมีความ
พยายามท่ีจะเปล่ียนแผน PDP 2007 โดยเฉพาะความสําเร็จในการนําพลังงานนิวเคลียรเขามาใน

                                                 
17

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, เอกสารเผยแพรแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย 
พ.ศ. 2547-2558. 
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แผนท่ียังไมมีการถามความเห็นประชาชนวาตองการหรือไม ดวยการใหเหตุผลในการปรับปรุงแผน
คร้ังน้ันวาแผน PDP 2007 นี้ถือวาเปนแผนท่ีเนนกระจายแหลงเช้ือเพลิงในการกอสรางโรงไฟฟา18  

 

การกําหนดนโยบายดานพลังงาน หรือแผนกําลังการผลิตไฟฟานั้น มักจะมีวิธีการ
คํานวณปริมาณความตองการใชไฟฟาในอนาคต ซ่ึงอาจทําใหปริมาณคาความตองการใชไฟฟาท่ี
คํานวณได เกิดความคลาดเคล่ือน เกินความตองการที่แทจริง และยังสงผลใหตองใชจายงบประมาณ
จํานวนมหาศาลในการกอสรางโรงไฟฟาใหม เกณฑท่ีใชสําหรับการพยากรณปริมาณการใช
พลังงานไฟฟาโดยรวมของประเทศจะถูกกําหนดใหมีอัตราเพิ่มข้ึนควบคูไปกับอัตราความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ ซ่ึงจะยิ่งทําใหเกิดความผิดพลาดสูง และไมอยูบนพื้นฐาน
ของความเปนจริงท่ีวา อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไมไดเปนไปแบบอัตรา
กาวหนา และสมํ่าเสมอ  

 

สูตรการคํานวณปริมาณการผลิตไฟฟาตั้งอยูบนสมมติฐานท่ีวา ความตองการใช
ไฟฟาจะเพิ่มข้ึนทุกปตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และมีความจําเปนท่ีจะตองรักษากําลังการผลิต
ไฟฟาสํารองไวอยางนอยรอยละ 15 แตในหลายคร้ังเม่ือเกิดภาวะวิกฤตเศรษฐกิจถดถอย ตัวเลข
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไมเปนไปตามท่ีคาดการณเอาไว การผลิตไฟฟา และปริมาณไฟฟา
สํารองท่ีกําหนดไวจึงมีปริมาณมากเกินความตองการ กอใหเกิดความสูญเปลาในการลงทุนเพื่อ
สรางโรงไฟฟาจํานวนมาก การวางแผนดานพลังงานของประเทศกระทําโดยผานการกําหนด
นโยบายท่ีมีช่ือวา แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา เปนแผนกําหนดทิศทางของการลงทุนดานพลังงาน
ในอนาคตของประเทศไทย และรวมไปถึงอนาคตของชุมชนตางๆที่คาดวาจะเปนพื้นท่ีเปาหมาย
ของการกอสรางโรงไฟฟา ซ่ึงแผนฉบับท่ีใชอยูในปจจุบันคือ แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) หรือแผน PDP 2007(ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) 
แผนดังกลาวเปนแผนพลังงานไฟฟาของประเทศท่ีเนนการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ มากถึง 30-
40 โรง ภายในระยะเวลา 15 ป โดยมีเช้ือเพลิงกาซธรรมชาติ และถานหินเปนหลัก มีงบประมาณ
การลงทุนกวา 2.10 ลานลานบาท19    

 

                                                 
18

 สํานักขาวกรมประชาสัมพันธ, “กพช. เห็นชอบแผน PDP 2007 เนนกระจายแหลงเช้ือเพลิงในการ
กอสรางโรงไฟฟา” (9 เมษายน 2550). 

19
 สํานักขาวอินโฟเควสท, กพช. ปรับแผน PDP ลดงบลงทุน 4.8 แสนลานบาท[ออนไลน], 

แหลงที่มา http://www.ryt9.com/s/iq03/536066. 
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รายละเอียดในการวางแผนการผลิตพลังงานไฟฟาท่ีปรากฏในแผน PDP 2007 ทํา
ใหเกิดประเด็นท่ีมีการวิพากษวิจารณจากสังคม 2 ประการดวยกัน ประการแรก คือ วิธีการคํานวณ
คาพยากรณปริมาณการผลิตไฟฟาท่ีไมเหมาะสม และประการท่ีสอง คือ ความส้ินเปลืองท่ีจะเกิดข้ึน
จากการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาใหม  กลาวคือ หากดําเนินการตามแผนดังกลาว กําลังการผลิต
ไฟฟาตามระยะเวลาในแผน 15 ป จะเพ่ิมข้ึนกวารอยละ 115 จาก 27,107 เมกะวัตต ในป พ.ศ. 2549 
เพิ่มข้ึนเปน 58,321.1 เมกะวัตต ในป พ.ศ. 2564 ในขณะท่ีความตองการใชไฟฟาจะขยายตัวมากกวา
รอยละ 132 จากฐานความตองการในป พ.ศ. 2549 ท่ี 21,064 เมกะวัตต และจะเพิ่มเปน 48,958       
เมกะวัตต ในป พ.ศ. 2564 และหากยังคงใชวิธีการคํานวณกําลังผลิตในลักษณะดังกลาว ก็จะนําไปสู
การกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรไมนอยกวา 4 โรง รวมปริมาณการผลิต 4,000 เมกะวัตต 20         
ซ่ึงกอใหเกิดภาระการลงทุน หนี้สิน และความส้ินเปลืองงบประมาณของประเทศ และผลักภาระคา
ไฟฟาท่ีเพ่ิมข้ึนผานคา Ft (คือ คาไฟฟาผันแปร หรือคา Ft เปนคาไฟฟาท่ีปรับเปล่ียนเพิ่มข้ึนหรือ
ลดลง ตามการเปล่ียนแปลงของตนทุนคาใชจายดานเช้ือเพลิงและคาซ้ือไฟฟา ท่ีอยูนอกเหนือการ
ควบคุมของการไฟฟา21) ใหแกประชาชนโดยไมมีความจําเปน  

 

สาเหตุของปญหาเกิดจากวิธีการคํานวณความตองการใชไฟฟา โดยการอางอิง
ตัวเลขอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (GDP) ซ่ึงก็เปนตัวเลขจากการคาดการณในอนาคต
เชนกัน ดังนั้นหากอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยไมเปนไปตามท่ีคาดการณเอาไว เชน
ในชวงท่ีผานมา พบวาในป พ.ศ. 2551 เปนชวงท่ีเกิดภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจลุกลามไปท่ัวโลก ก็
จะตองทําการปรับเปล่ียนแผนอยูเสมอ ซ่ึงไดพิสูจนในเวลาตอมาถึงการท่ีกระทรวงพลังงาน และ
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ในฐานะผูกําหนดนโยบาย ตองดําเนินการปรับปรุงแผน 
PDP 2007 ใหสอดคลองกับสถานการณท่ีเปล่ียนแปลงจนถึงปจจุบันมาแลวถึง 2 คร้ัง  
 

สําหรับ ประเด็นปญหาความม่ันคงดานพลังงาน ตามขอกําหนดดานความม่ันคงท่ี
ระบุในแผนแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา ตองมีไฟฟาสํารองไมนอยกวารอยละ 15 จาก ตารางท่ี 1.1 
แสดงใหเห็นถึงปริมาณไฟฟาสํารอง และมีคาความม่ันคงของระบบไฟฟาดวยตัวช้ีวัดโอกาสไฟฟา

                                                 
20สายรุง ทองปลอน, เอาไฟฟาของเราคืนมา, พิมพครั้งที่ 1(กรุงเทพฯ: แผนงานคุมครองผูบริโภค

ดานสุขภาพ, 2552). 
21

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายเศรษฐกิจพลังงาน, “ขอมูลคาไฟฟาโดยอัตโนมัติ (Ft),”  
8 กุมภาพันธ 2542. 
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ดับ (Loss of Load Probability: LOLP) ไมเกิน 24 ช่ัวโมง ตอป 22 ดวยท้ัง 2 ปจจัยดังกลาว ฝาย
กําหนดนโยบายจึงเสนอวา โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เปนเทคโนโลยีท่ีสามารถผลิตไฟฟาได
ปริมาณมหาศาล เนื่องจาก เม่ือเทียบสัดสวนปริมาณเช้ือเพลิงยูเรเนียมท่ีใชในการผลิตกระแสไฟฟา 
กับเช้ือเพลิงชนิดอ่ืนๆแลว ยูเรเนียมน้ําหนัก 1 กิโลกรัม จะเทียบเทากับพลังงานท่ีไดจาก น้ํามัน 
100,000 กิโลกรัม23  หรือ ยูเรเนียมน้ําหนัก 1 ปอนด มีพลังงานเทากับพลังงานจากถานหินถึง 3,000 
ลานปอนด 24  

ตารางท่ี 1.1 แสดงการเปรียบเทียบกําลังผลิตไฟฟาสํารองของแผน PDP25 
 

 
 
 

 
 
 

ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “แผนพัฒนากาํลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย 
พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2). 

 

                                                 
22

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-
2564 (PDP 2007: ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” เอกสารการประชุมสัมมนาเชิงปฏิบัติการแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา
ของประเทศไทย เสนอที่ สโมสรทหารบก 11 กุมภาพันธ 2552. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร). 

23
 รพพน พิชา, สถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาติ (องคการมหาชน), โรงไฟฟานิวเคลียร

[ออนไลน], แหลงที่มา www.tint.or.th/adv/phys_oap/info/npp/npp_th.html. 
24

 อัล กอร, Our choice: ปฏิบัติการกูโลกรอน ทางเลือกสูทางรอดแบบย่ังยืน, พิมพครั้งที่ 1 แปลโดย 
บัณฑิต คงอินทร และคนอื่นๆ (กรุงเทพฯ: มติชน, 2552), หนา 152. 

25
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-

2564 (PDP 2007: ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2). 

PDP2007:Revision1
Load เดมิ Load ใหม่

2552 21.1 23.6 22.4

2553 22.7 27.3 23.9

2554 18.5 26.6 23.4

2555 20.6 29.2 19.9

2556 22.0 32.8 19.9

2557 21.1 32.0 15.9

2558 19.8 30.6 15.7

2559 17.2 27.8 15.7

2560 16.7 27.3 15.6

2561 16.6 27.2 16.8

2562 15.5 26.1 15.8

2563 17.3 28.3 16.8

2564 16.2 27.0 15.8

ปี PDP2007:Revision2
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สวนในประเด็นปญหาสภาวะโลกรอน  ก็ยังมีขอมูลสนับสนุนจากทบวง
การพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ (IAEA: International Atomic Energy Agency) ในป ค.ศ. 
2000 ท่ีแสดงใน ภาพท่ี 1 การปลอยกาซเรือนกระจกจากแหลงเชื้อเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา 
แสดงใหเห็นวา การผลิตไฟฟาจากเช้ือเพลิงนิวเคลียรนั้น ไมมีการปลอยกาซคารบอนไดออกไซด
จากการเผาไหมโดยตรง (Direct emission from burning) แตจะเปนการปลอยทางออมจากวงจรของ
ระบบการผลิตกระแสไฟฟา (Indirect from life cycle)ในปริมาณท่ีนอยกวา เม่ือเทียบกับเช้ือเพลิง
ชนิดอ่ืนๆ เชน ถานหิน หรือกาซธรรมชาติ หรือแมแตพลังงานแสงอาทิตยก็ตาม ดังน้ันดวยปจจัยท้ัง 
2 ประการท่ีกลาวมา คือปริมาณไฟฟาท่ีผลิตไดมาก และอัตราการปลอยกาซคารบอนในปริมาณท่ี
นอยกวาเช้ือเพลิงท่ีใชในการผลิตกระแสไฟฟา จึงเปนเหตุผลใหโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรกลับมา
ไดรับความสนใจอีกคร้ังหนึ่งในปจจุบันนั่นเอง 

 

ภาพท่ี 1.1  การปลอยกาซเรือนกระจกจากแหลงเชื้อเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา26 
 

 
ท่ีมา: http://www.world-nuclear.org/education/comparativeco2.html 
 

                                                 
26

 World Nuclear Association, Comparative Carbon Dioxide Emissions from Power Generation 
[ออนไลน], 15 ตุลาคม 2551. แหลงที่มา http://www.worldnuclear.org/education/comparativeco2.html. 
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นอกจากนี้ยังมีผลการศึกษาท่ีใหความสนับสนุนเกี่ยวกับอนาคตของพลังงาน
นิวเคลียร โดยสถาบันเทคโนโลยีแมสซาชูเสตส (MIT)  ในป ค.ศ. 2003 ท่ี กลาววา “พลังงาน
นิวเคลียรสามารถเปนทางเลือกหนึ่ง ในการลดการปลอยคารบอนได” 27  

 

ประเด็นเกี่ยวกับภาวะโลกรอน สําหรับประเทศไทยแมจะมีการใชพลังงานจาก
เช้ือเพลิงฟอสซิล เปนสัดสวนท่ีสูงมากเมื่อเทียบกับการใชเช้ือเพลิงชนิดอ่ืน แตจากการลงนามและ
ใหสัตยาบันในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ และประเทศไทย
ไดถูกจัดอยูในกลุม Non-Annex I คือไมมีพันธกรณีในการลดการปลอยกาซเรือนกระจก เนื่องจาก
เม่ือเทียบกับประเทศอุตสาหกรรม และประเทศกําลังพัฒนา ซ่ึงถือวามีการใชพลังงานจากเช้ือเพลิง
ฟอสซิล ในปริมาณท่ีนอยมากเม่ือเทียบกับปริมาณการใชพลังงานของโลก จากขอมูลพบวา 
ประเทศไทยปลดปลอยกาซเรือนกระจก คิดเปนรอยละ 0.6 ของการปลดปลอยกาซชนิดนี้จากท่ัว
ทุกประเทศ อีกท้ังการปลดปลอยกาซเรือนกระจกรายหัวของไทย (per capita emission) และถือวามี
คาเฉล่ียต่ํากวาคาเฉล่ียของโลก28 ส่ิงนี้จึงเปนหนึ่งในหลายประเด็นท่ีตองนํามาพิจารณาวา แทจริง
แลวการเสนอโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรนั้น เปนไปดวยเหตุผลเชิงนโยบายอยางไร และ
วิเคราะหถึงกระบวนการนโยบายท่ีเกิดข้ึนวามีข้ันตอนตามกระบวนการนโยบายอยางไร 

 

อยางไรก็ตามแนวคิดดังกลาวก็ยังเปนท่ีถกเถียงถึงความเปนไปไดในการลด
คารบอนไดจริง และมีแนวโนมวาอุตสาหกรรมนิวเคลียรของโลกกําลังเผชิญหนากับการหยุดชะงัก 
แตในประเทศไทย จะพบวาผูนํา และผูท่ีมีบทบาทในการผลักดันวาระนโยบายการกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ก็ใชเหตุผลดังกลาวเปนประเด็นสําคัญในการประชาสัมพันธตอสังคม
เชนกัน ซ่ึงถือเปนอิทธิพลท่ีไดรับจากระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) และโครงสราง
สวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure) ไทย ท่ีประกอบไปดวยชนช้ันนํา นักการเมือง 
ขาราชการ และกลุมธุรกิจ ท่ีเปนผูครอบครองอํานาจ มักจะนํามาใชเปนเหตุผลในการกําหนด หรือ
ช้ีนํานโยบายใหสอดคลองกับกระแสโลก โดยไมไดคํานึงถึงผลกระทบ ถึงความเหมาะสมตอ
สังคมไทยอยางรอบดานกอนท่ีจะดําเนินการตัดสินใจ 

 

ในอีกแงหนึ่งสําหรับขอมูลท่ีภาครัฐไดเสนอมาขางตนนี้ ยังไดมีฝายท่ีคัดคานกลาว
ไดกลาวคัดคานในประเด็นท่ีวา  การนําเสนอขอมูลดังกลาว ขาดการพิสูจนท่ีเปนหลักการ ท่ียอมรับ 
                                                 

27
 อัล กอร, Our choice: ปฏิบัติการกูโลกรอน ทางเลือกสูทางรอดแบบย่ังยืน, หนา 152. 

28
 องคการบริหารจัดการกาซเรือนกระจก(องคการมหาชน), ผลกระทบในประเทศไทย[ออนไลน], 

แหลงที่มา www.tgo.or.th 
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เปนเพียงการเสนอขอมูลจากการโฆษณา ประชาสัมพันธจากกลุมธุรกิจ อุตสาหกรรมนิวเคลียรโลก
เทานั้นเอง 

 

ดังนั้นประเด็นความขัดแยงทางความคิดท่ีเกิดข้ึน ของแนวทางการแกไขปญหา
พลังงานของโลก ท่ีมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเปนคําตอบ จึงกลายเปนการสรางความขัดแยงข้ึน
ในสังคม ท่ีตอสูกันดวยขอมูล ขาวสาร และอํานาจทางการเมืองเปนสําคัญ ข้ึนอยูท่ีวาใครจะ
สามารถเขาถึง และมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบายไดมากกวากนั ระหวางฝายสนับสนุน 
ซ่ึงสวนมากจะเปนรัฐบาล ท่ีประกอบไปดวย นักการเมือง และขาราชการระดับสูงท่ีกุมอํานาจใน
การเสนอประเด็นปญหานโยบาย หรือท่ีเรียกโดยท่ัวไปวา เทคโนแครต และฝายธุรกิจ อุตสาหกรรม 
ซ่ึงประกอบไปดวย กลุมนายทุน และบริษัทท่ีอยูในอุตสาหกรรมนิวเคลียร กับฝายตอตาน ซ่ึงมักจะ
ประกอบไปดวยประชาชน และองคกรเพื่อส่ิงแวดลอม ตางๆ ท่ีไมมีอํานาจในการตอรองมากนัก 

 

กลาวคือ ภายหลังจากการปรับแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 
2551-2564 (PDP 2007) ปรากฏวา แผน PDP 2007 เปนแผนหนึ่งท่ีมีกําลังผลิตไฟฟาสํารองตลอด
ท้ังแผนเกินเกณฑมาตรฐานที่การไฟฟาไดกําหนดไว คือ รอยละ 15  สังเกตวาสมมติฐานการ
คํานวณที่ใชตัวเลขการเติบโตทางเศรษฐกิจ หรือ GDP เปนตัวแปรในการคํานวณคาความตองการ
ไฟฟาในอนาคตนั้น อาจจะเกิดความคาดเคล่ือน ซ่ึงจะสงผลกระทบตอภาระการลงทุนของประเทศ
ในอนาคตอยางตอเน่ือง และหลังจากนั้นใน ป พ.ศ. 2551 ไดเกิดภาวะเศรษฐกิจถดถอย ท่ีลุกลามไป
ท่ัวโลก สงผลใหปริมาณความตองการไฟฟาของประเทศไทยลดลงตามไปดวย อีกท้ังเปนชวงท่ีมี
การเลือกตั้ง และเปล่ียนรัฐบาลก็ไดมีการปรับปรุงแผน PDP 2007 ถึง 2 คร้ัง และลาสุดคือในชวง
การบริหารงานของรัฐบาลท่ีมีนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เปนนายกรัฐมนตรี การปรับปรุงแผน PDP 
2007 เปนแผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2  โดยมีสาระสําคัญท่ีเกี่ยวกับโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียร คือ ไดปรับลดกําลังการผลิตโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรในป 2563-2564 ใหเหลือปละ 
1,000 เมกะวัตต จากเดิมปละ 2,000 เมกะวัตต  

 

การนําพลังงานนิวเคลียรมาใชเปนเช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟาในป พ.ศ. 2563 เปน
ประเด็นท่ีสังคมกําลังต้ังคําถามถึงความจําเปนท่ีประเทศไทยจะตองพึ่งพาแหลงเช้ือเพลิงจาก
พลังงานนิวเคลียรวามีมากนอยเพียงใด การนําพลังงานนิวเคลียรมาใชถือวาเปนประเด็นท่ีมีความ
ออนไหวตอความขัดแยงท่ีอาจเกิดข้ึนในสังคม เพราะจะมีท้ังฝายท่ีเห็นดวย และไมเห็นดวย 
เนื่องมาจากผลประโยชนท่ีแตละฝายจะไดรับนั้น มีความแตกตางกัน ขอสังเกตตอมา คือ เม่ือแผน 
PDP 2007 ไดมีการปรับลดคาความตองการใชไฟฟาในอนาคตลงแลวถึง 2 คร้ัง เหตุใดแผนการ
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กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ยังคงอยูในแผนเพียงแตกลับมีการปรับลดกําลังการผลิตลง 
จาก 2,000 เมกะวัตตตอโรง เปน 1,000 เมกะวัตตตอโรง หากแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรถูกกําหนดข้ึน ดวยเหตุผลความตองการไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน และความมั่นคงดานพลังงาน เม่ือ
มีการปรับแผน และลดการคาดการณกําลังการผลิตไฟฟาลง โรงไฟฟาท่ีกอใหเกิดประเด็นความ
ขัดแยงมากท่ีสุด ดังเชนโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรควรจะตองถูกเล่ือน หรือปรับออกไปจากแผน
เปนลําดับแรก แตเหตุใดฝายผูกําหนดนโยบายจึงยังคงยืนยันท่ีจะดําเนินการโครงการโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรตอไป อยางไรก็ตามจนถึงปจจุบัน การบริหารประเทศก็ไดเปล่ียนรัฐบาล และฝาย
บริหารไปแลวถึง 3 คณะก็ตาม  

 

ในสวนของโครงการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรในประเทศไทย ถือเปนหนึ่ง
ทางเลือกในการจัดหา แหลงพลังงานในการผลิตกระแสไฟฟา และลดการพ่ึงพาพลังงานจาก
เช้ือเพลิงฟอสซิล (Fossil Energy) ซ่ึงกําลังเปนประเด็นท่ีภาครัฐกําลังดําเนินการศึกษาความเปนไป
ไดของโครงการ เพราะส่ิงท่ีไดแตการศึกษาในดานนโยบายสาธารณะ ไดมีการอภิปรายกันอยาง
กวางขวางระหวางขอดี และขอเสียของโครงการดังกลาว เพราะเปนโครงการท่ีจะสงผลกระทบใน
มุมกวาง ท้ังตอทิศทางการผลิตกระแสไฟฟาของประเทศในอนาคต ซ่ึงคาดการณวาความตองการใช
พลังงานไฟฟาจะเพิ่มข้ึนเปน 2 เทาภายในป ค.ศ. 2030 หรือในป พ.ศ. 257329 ซ่ึงเปนท่ีแนนอนวา 
การดําเนินการของโครงการจะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนในประเทศอยาง
หลีกเล่ียงไมได อีกดานหน่ึง หากการกอสรางโรงไฟฟาสามารถเกิดข้ึนไดสําเร็จในประเทศไทย คือ 
มีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ปญหาท่ีอาจตามมาจากโรงไฟฟาท่ีใชเทคโนโลยีนําเขาจาก
ตางประเทศท้ังระบบ ก็คือ ปญหาดานการใชงาน และการจัดเก็บกากกัมมันตภาพรังสี เพราะถาขาด
ความรอบคอบที่เพียงพอ โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร จะกลายเปนมหัตภัยท่ีไมสามารถควบคุมได
เหมือนอุบัติภัยท่ีเคยเกิดข้ึนในหลายประเทศไดในทันที  

 

ในขณะท่ีรัฐบาล และฝายผูใหการสนับสนุนการนําเทคโนโลยีโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรมาใช ก็มีความเช่ือวาพลังงานนิวเคลียรจะกอใหเกิดประโยชนในการชวยสงเสริมการ
พัฒนาประเทศ ท้ังในดานการอุตสาหกรรม การเกษตร การแพทยและอนามัย ดานพลังงาน 
ส่ิงแวดลอม และการจัดการทรัพยากร ท้ังทางตรง และทางออม แตในอีกแงมุมหนึ่ง ประชาชน 

                                                 
29

 ภาจิรา จรัสอุทยั,  “นิวเคลียร อนาคตพลังงานไทย ทางเลือก ทางรอด หรือทางตัน?,” มติชนรายวัน 
(วันที่ 8 เมษายน 2552) : 20. 
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ชุมชน และสังคมสวนรวม กลับมีความวิตกกังวลวา พลังงานนิวเคลียรจะนําหายนะมาสูประเทศ 
หากไมมีความพรอมอยางแทจริง  

 

เหตุผลความจําเปนอีกประการที่ภาครัฐหยิบยกข้ึนมาเพ่ือเปนขอสนับสนุนการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร คือ ความพยายามท่ีจะกระจายประเภทของแหลงเช้ือเพลิงท่ีใช
ผลิตไฟฟา30 เพราะในแผน PDP 2004 เปนแผนท่ี ปจจุบันประเทศไทยใชกาซธรรมชาติ เปน
เช้ือเพลิงหลักในการผลิตกระแสไฟฟา ถึงรอยละ 67  ของเชื้อเพลิงท่ีใชผลิตกระแสไฟฟาท้ังหมด 
(ลิกไนต และถานหิน รอยละ21 พลังน้ํารอยละ 5 การนําเขารอยละ 5 และนํ้ามัน รอยละ 2)31 และ
ถึงแมวาประเทศไทยจะมีแหลงกาซธรรมชาติ และผลิตไดเองในประเทศ แตเพราะแหลงกาซ
ธรรมชาติท่ีมีอยูของประเทศ เปนการใหสัมปทานแกตางชาติ ซ่ึงกิจการปโตรเลียมเปนธุรกิจขนาด
ใหญ ใชเงินทุนจํานวนมากเปนธุรกิจรวมศูนย และผูกขาดโดยกลุมนายทุน32  ทําใหการกําหนดราคา
จําเปนตองผูกพันกับราคาในตลาดโลก ซ่ึงเปนผลมาจากกลไกของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโลก 
ดังนั้นเม่ือราคานํ้ามันโลกปรับตัวสูงข้ึน ราคากาซธรรมชาติก็ตองปรับราคาตามความผันผวนของ
ราคาน้ํามัน ปจจัยดังกลาวสงผลใหตนทุนในการผลิตกระแสไฟฟาเพิ่มข้ึนตามไปดวย ท่ีผานมาจึงมี
ความพยายามจากหลายประเทศในการ คนควา เพ่ือพัฒนาแหลงพลังงานอ่ืนท่ีสามารถนํามาใชเพ่ือ
เปนเช้ือเพลิงเพ่ือมาทดแทนเช้ือเพลิงฟอสซิล (Fossil Energy) ในการผลิตกระแสไฟฟา เช้ือเพลิง
นิวเคลียรจึงเปนอีกหนึ่งทางเลือกที่ไดรับความสนใจในการคนควา และพัฒนาเพื่อประโยชนในการ
ผลิตกระแสไฟฟามากข้ึน  

 

ประเด็นปญหา และความขัดแยงท่ีกลาวมาขางตน ไดกลายเปนความทาทายใหมท่ี
เกิดข้ึนในประเทศ และสงผลใหการกําหนดนโยบายดานพลังงานของประเทศท่ีจะสงผลกระทบท้ัง
ในแงบวก และลบ จากกรณีดังกลาวอยางไมสามารถหลีกเล่ียงได การศึกษาคร้ังนี้ จึงมีความ
นาสนใจท่ีจะนําแนวคิดทางเศรษฐศาสตรการเมือง มาวิเคราะหเพ่ืออธิบายลักษณะการเกิดข้ึนของ
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ซ่ึงจะเปนการนําเสนอในเชิงนโยบาย นอกเหนือไปจากขอมูล
เชิงเทคนิคดานการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีรัฐบาล และภาคอุตสาหกรรมรวมกัน
ผลักดัน และการประชาสัมพันธอยูในปจจุบัน แนวทางในการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองท่ีกลาว
                                                 

30
 สัมภาษณ ณอคุณ สิทธิพงศ, รองปลัดกระทรวง กระทรวงพลังงาน, 20 ตุลาคม 2552. 

31
 กระทรวงพลังงาน,  สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, รายงานสถานการณพลังงานใน ป 2550 

และแนวโนม ป 2551,  ธันวาคม 2550. 
32

 ประสาท มีแตม,  “พลังงานกับสี่วิกฤตสําคัญของโลก,” ใน ปโตรธิปไตย: การครอบงําโลกดวย
ปโตรเลียม (เชียงใหม: มูลนิธิไฮนริค เบิลล, 2552), หนา 40. 
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มานั้น เปนการศึกษาปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของผูท่ีมีอํานาจในการผลักดันประเด็นปญหาดาน
พลังงาน การพิจารณาวาระนโยบาย เพ่ือกําหนดทางเลือกในการแกไขปญหาพลังงาน และกําหนด
ออกมาเปนนโยบาย นั่นคือ การกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 

 

ในขณะท่ีดําเนินการศึกษาคร้ังนี้ โครงการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรอยูใน
ข้ันตอนการเตรียมการศึกษาความเปนไปไดในการกอสราง แตจากการศึกษาการเตรียมการตางๆ
ของฝายผูกําหนดแผน ทําใหทราบวามีความเปนไปไดอยางมากท่ีประเทศไทยจะมีการกอสราง
โรงไฟฟานิวเคลียรในอนาคต เพียงแตเปนการรอเวลาใหมีการประสัมพันธ เพ่ือใหเกิดการยอมรับ
จากสังคม และลดกระแสตอตานจากกลุมตางๆ การศึกษานี้จึงเปนการศึกษาเฉพาะข้ันตอนการ
กําหนดวาระนโยบาย (Agenda setting) ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีทําใหเกิดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อ
การผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร และอาจจะจะนําไปสูการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรใน
อนาคต ซ่ึงจะเปนโครงการลงทุนขนาดใหญ และใชงบประมาณมหาศาล ดังนั้นควรมีการพิจารณา
อยางรอบคอบในทุกมิติ เพื่อปองกันไมใหเกิดความผิดพลาดท้ังระดับในระดับปฏิบัติการ และระดับ
นโยบาย ดังท่ีเคยเกิดข้ึนกับโครงการพัฒนาขนาดใหญอ่ืนๆ หรือแมกระท่ังโครงการกอสราง
โรงไฟฟาก็ตาม 
 

วัตถุประสงคของการศึกษา 
 

1. เพื่อศึกษา และอธิบายข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda setting) ของ
แผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของประเทศไทย ท่ีเกิดข้ึนภายใต
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ (Public Policy process) ดานพลังงาน 

2. เพื่อศึกษา และทําความเขาใจปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมผลประโยชน
ตางๆ ท่ีมีบทบาทในการกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพ้ืนฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ของประเทศไทย 
 

ขอบเขตการศึกษา 
1. การศึกษานี้เปนการศึกษาข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda setting)       

เพื่อทราบถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ ท่ีมีบทบาทตอการกําหนดวาระ
นโยบาย ในกรณีการกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
(NPIEP) 

2. การศึกษานี้ไมไดเปนการประเมินถึงผลกระทบที่จะเกิดข้ึนของแผนจัดต้ัง
โครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร (NPIEP) แตอยางใด 
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สมมติฐานของการศึกษา 
 

สมมติฐานในการศึกษาคร้ังนี้ คือ 
1. การกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 

(NPIEP) ถูกกําหนดข้ึนโดยกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ ท่ีมาจากการมาพบกันของปจจัย 
3 ปจจัยโดยพรอมกัน ไดแก  กระแสนโยบาย (Policy stream) กระแสการเมือง (Political stream) 
และกระแสปญหา (Problem Stream) โดยมีปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ 
เปนกลไกสําคัญในการผลักดัน เพื่อใหประเด็นปญหาของกลุมกลายเปนประเด็นปญหาของ
สาธารณะ และกลายเปนนโยบายสาธารณะในท่ีสุด 

2. ปจจัยท่ีมีอิทธิพลตอความสําเร็จของกลุมผลประโยชนในการผลักดันแผนจัดต้ัง
โครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร (NPIEP) คือ ปจจัยดานการเมือง หรือ
กระแสการเมือง (Political stream) 
 

วิธีการศึกษา 
  

วิธีการในการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้เปน การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 
โดยทําการวิเคราะหงานวิจัย บทความ ขาว รายงาน และเอกสารตางๆ ควบคูไปกับการสัมภาษณ
บุคคลท่ีเกี่ยวของ ประกอบกับการพิจารณาลําดับของเหตุการณ เพื่ออธิบายใหเห็นถึงกระบวนการ
กําหนดนโยบายในข้ันตอนของการกําหนดวาระนโยบาย และการตอสู ตอรอง และผลักดันของ
กลุมผลประโยชนตางๆใน กรณี การผลักดันแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟา
พลังงานนิวเคลียร (NPIEP) 
 

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 

เพ่ือทราบถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของผูกําหนดนโยบาย ท่ีมีตอข้ันตอนการจัดระเบียบ
วาระนโยบาย (Agenda setting) ของแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียร อันจะนําไปสูการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีสงผลกระทบตอสังคม การเมือง และ
เศรษฐกิจของประเทศในอนาคต อีกท้ังยังไดทราบถึงวิธีการของกลุมผลประโยชนในการตอสู 
ตอรอง และผลักดันผลประโยชนของตนในข้ันตอนดังกลาว  
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เพื่อนําเสนอผลจากการศึกษาเปนขอเสนอแนะเชิงนโยบายสําหรับข้ันตอนการจัด
ระเบียบวาระนโยบาย ในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะดานพลังงานในอนาคต ในการ
สงเสริมสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน และลดความขัดแยงระหวางฝายผูมีอํานาจกําหนด
นโยบาย และฝายผูรับผลกระทบจากนโยบาย ซ่ึงจะกอใหประโยชนตอสวนรวมมากกวา ท่ีจะ
เปนไปเพื่อประโยชนเฉพาะกลุมใดกลุมหนึ่งเทานั้น 
 
 



 บทท่ี 2 
กรอบแนวคิด และงานวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ 

 
ความขัดแยง อันเปนผลมาจากโครงการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญภายใตนโยบายการ

พัฒนาพลังงานไฟฟาท่ีเกิดข้ึนหลายตอหลายคร้ัง  ตามพ้ืนท่ีตางๆ ในสังคมไทย ไดปรากฏชัดเจนข้ึน 
และเปนขอพิสูจนท่ีสามารถเห็นไดโดยประจักษแกสังคม ถึงความผิดปกติในกระบวนการกําหนด
นโยบายดานการพัฒนาพลังงานไฟฟาของไทย ท่ีดําเนินมาเปนระยะเวลายาวนานกวา 50 ป 
นับต้ังแตประเทศไทยเร่ิมใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 1 จนถึงฉบับปจจุบัน 
คือ แผนฉบับท่ี 10  ส่ิงท่ีมักเกิดข้ึนภายใตโครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ นั่นคือ ความขัดแยงท่ี
เกิดระหวางกลุมตางๆ ในสังคม และหากพิจารณาตามแนวทางของเศรษฐศาสตรการเมือง ซ่ึงเช่ือวา
พัฒนาการของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีจะกอใหเกิดความขัดแยงของกลุมคนในสังคม และ
จะเปนหนทางท่ีนําไปสูวิกฤติของระบบทุนนิยม เกิดการเปล่ียนแปลงอยางถอนรากถอนโคนใน
ท่ีสุดนั้น สังคมไทยในปจจุบัน ก็อาจจะกลาวไดวา กําลังดําเนินไปสูวิกฤติดังกลาวมากข้ึนทุกขณะ  

 

 ผลลัพธภายใตแผนพัฒนาท่ีผานมา กอใหเกิดปญหาความเหล่ือมลํ้า ของการกระจาย
รายได อํานาจ และผลประโยชน ความเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจโลกตามแนวคิดทฤษฎี
เศรษฐศาสตรกระแสหลัก หรือเศรษฐศาสตรทุนนิยมนี้  เปนเพียงการพัฒนาที่ใหความสําคัญกับ
ความเจริญทางเศรษฐกิจ  การแสวงกําไรสูงสุด เนนวัตถุ และสงเสริมการบริโภคเพื่อความเติบโต
ของธุรกิจ ดังท่ี Joseph Wayne Smith, Graham Lyons and Gary Sauer-Thompson ไดกลาวไว
วา “ทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิค ไดกลายเปนเคร่ืองมือทางอุดมการณเพื่อสนับสนุน
โลกาภิวัฒน (Globalization) การขยายตัวของเศรษฐกิจทุนนิยมโลก และการขูดรีดธรรมชาติ” 1  
เชนแนวทางการพัฒนาตามแผนพัฒนาของประเทศกลายเปนจําเลยท่ีกอใหเกิดปญหาสังคมในมิติ
ตางๆท่ีหลากหลาย ซับซอน ขณะเดียวกันทรัพยากรธรรมชาติก็ถูกนํามาใชอยางส้ินเปลือง และเม่ือ
ทรัพยากรรอยหรอลง ก็นําไปสูปญหาความขัดแยง แยงชิงทรัพยากร สงผลกระทบตอระบบนิเวศ 
เกิดความเส่ือมโทรมทางส่ิงแวดลอมอยางรุนแรง จึงกลายเปนส่ิงทาทายสําหรับรัฐบาลท่ีเขามา

                                                 
1
 Joseph Wayne Smith, Graham Lyons and Gary Sauer-Thompson, The Bankruptcy of Economics 

Ecology, Economics and the Sustainability of the Earth, (Palgrave Macmillan Press, 1999) อางถึงใน ปรีชา 
เปยมพงศสานต,  “เศรษฐศาสตรแหงความมืด ความมืดของเศรษฐศาสตร : เดินทางไกลไปสู postmodern 
economics,” ใน วิกฤติรอบดาน,  ณรงค เพ็ชรประเสริฐ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: เอดิสันเพรส โปรดักส, 2547), 
หนา 43.   
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บริหารประเทศในทุกยุค ถึงความสามารถในการจัดการแกปญหาตางๆท่ีเกิดข้ึน และส่ังสมมาเปน
เวลานาน โดยท่ีปญหาตางๆ ก็ยังมิไดรับการแกไขใหหมดไปได แตกลับมีแนวโนมวาจะทวีความ
รุนแรงมากข้ึนอีกดวย 
 

 โครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไมไดเปนประเด็นใหมในสังคมไทย        
ท่ีผานมาหนวยงานผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในการดําเนินการจัดหาแหลงพลังงาน ก็คือ การไฟฟาฝาย
แหงประเทศไทย (กฟผ.) ไดมีความพยายามในการจัดหาแหลงเช้ือเพลิงเพื่อการผลิตพลังงานไฟฟา 
เชน กาซธรรมชาติ พลังน้ําจากเข่ือน หรือถานหินก็ตาม เพื่อใหเพียงพอตอความตองการใชพลังงาน
ไฟฟาภายในประเทศ ซ่ึงสวนใหญก็มักจะเปนไปตามขออางอมตะท่ีอยูคูกับการสรางโรงไฟฟาแหง
ใหม คือ เพื่อความมั่นคงดานพลังงาน และการพัฒนาประเทศ รวมไปถึงการสงเสริมการลงทุน
ภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก ตามท่ีหนวยงานหรือผูมีอํานาจในการดําเนินนโยบายในการสรรหา
พลังงานของประเทศกลาว จึงทําใหพลังงานนิวเคลียรถูกจัดเปนตัวเลือกของแหลงเช้ือเพลิงอยาง
หนึ่งท่ีถูกนําเสนอข้ึนเพื่อเปนทางเลือกในแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา (PDP 2007) อีกคร้ังใน
ปจจุบัน แตดวยในหลายคร้ังท่ีผานมา ขอเสนอในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใช อาจมีขอจํากัดดวย
ปจจัยหลายประการ อาทิ ความกังวลเร่ืองความปลอดภัย การขาดความรูดานเทคโนโลยีท่ีซับซอน 
การคนพบแหลงพลังงานอ่ืนภายในประเทศ หรือโดยเฉพาะอยางยิ่ง สภาพแวดลอมทางการเมืองใน
แตละคร้ังที่ไมเอ้ืออํานวย  ขณะท่ีปจจุบันโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรไดกลับมาเปน
ประเด็นท่ีสังคมกําลังใหความสนใจเปนอยางมาก ในดานความเหมาะสมของเทคโนโลยีนิวเคลียร
ข้ันสูงเพื่อการผลิตกระแสไฟฟา ท่ียังไมเคยเกิดข้ึนมากอนในประเทศไทย รวมท้ังความพรอม และ
ความจําเปนท่ีจะตองนํามาใชมากนอยเพียงใด ซ่ึงประเด็นเหลานี้จึงเปนแงมุมหนึ่งของการศึกษาใน
คร้ังน้ีดวย  

การศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ โดยการพิจารณาข้ันตอนการกําหนด
วาระนโยบาย (Agenda setting) ในกรณีโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เปนอีกแนวทางหน่ึง
ท่ีจะทําใหเขาใจแนวทางการกําหนดนโยบายสาธารณะดานพลังงานของประเทศ วาเหตุใดนโยบาย
ดานพลังงานของประเทศ ท่ีจัดวาเปนนโยบายเพื่อการพัฒนาประเทศ กลับสงผลกระทบตอชุมชน 
และสังคมอยางมากต้ังแตอดีต จนถึงปจจุบัน หรือเรียกไดวา “ยิ่งพัฒนา ยิ่งดอยพัฒนา”  

 

ผลกระทบในแงลบท้ังดานสุขภาพ ส่ิงแวดลอม และดานสังคมอันเนื่องมาจากความ
ขัดแยง ท่ีเปนผลจากโครงการกอสรางโรงไฟฟาใหม สวนใหญมักจะสงผลโดยตรงตอประชาชนที่
อยูโดยรอบพ้ืนท่ีโรงไฟฟา และสงผลทางออมตอสังคมสวนรวมในแงของภาระการลงทุนท่ีเพิ่มข้ึน
ซ่ึงจะสงผลตอรายจายท่ีเพิ่มข้ึนของประชาชน แตในทางตรงกันขาม กลับเกิดผลประโยชนอยาง
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มหาศาลตอคนกลุมเล็กๆ ท่ีมีอํานาจเหนือคนสวนใหญของประเทศ นั่นคือชนช้ันผูนํา และชนช้ัน
นายทุน ท่ีจะไดประประโยชนจากท้ังทางตรง และทางออม สภาวะท่ีเกิดข้ึนดังกลาวทําใหการเขาถึง
ทรัพยากรดานนโยบายสาธารณะของคนสวนใหญในสังคมเกิดความเหล่ือมลํ้า และไมเทาเทียมกัน 
ซ่ึงจะนําไปสูความขัดแยงระหวางคนสองกลุม ไดแก กลุมผูไดประโยชนกับ กลุมผูเสียประโยชน
ในท่ีสุด 

 

 ขณะท่ีทําการศึกษาคร้ังนี้ โครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร  อยูระหวาง
ข้ันตอนศึกษาความเปนไปไดของโครงการ และตัวแทนของฝายรัฐบาล ก็ไดยืนยันวาเปนเพียง
การศึกษา เทานั้น ยังไมตองตัดสินใจวาจะดําเนินการกอสรางหรือไม เชน                        
 

ดร.กอปร กฤตยากีรณ ประธานคณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการ
ผลิตไฟฟาจากพลังงานนิวเคลียร ก็ไดกลาวยืนยันถึงข้ันตอนศึกษาความเปนไปไดของโครงการ
กอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร ในชวงเร่ิมตนของการศึกษา ตาม แผน PDP2007 ในป พ.ศ. 2550 วา  

 

“จากมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 30 ต.ค. 2550 อนุมัติใหมีการดําเนินการ
ท้ัง 5 ประเด็นนั้น ไมไดสรุปวา ประเทศไทยจะตองสรางโรงไฟฟานิวเคลียร
อยางแนนอน แตเปนการเตรียมพรอมเพื่อรวบรวม ขอมูล และความรูอยางรอบ
ดานเกี่ยวกับนิวเคลียร หากมีความจําเปนจริงๆ ก็สามารถดําเนินการได”2 

  

แตส่ิงท่ีนาสังเกต คือ การเตรียมการตางๆ  ของโครงการกลับเปนรูปเปนรางมากกวาจะ
เปนเพียงแคการศึกษาความเปนไปไดของโครงการตามท่ีหนวยงานดานพลังงานกลาว เชน มีการ
แกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการใชพลังงานนิวเคลียร การอนุมัติวงเงินงบประมาณในการศึกษา
ความเปนไปไดของโรงไฟฟากวาหนึ่งพันลานบาท หรือการจัดต้ังองคกรข้ึนมาเพื่อดําเนินการ
โครงการโดยเฉพาะ เปนตน ซ่ึงหากจะพิจารณาในแงของกระบวนการนโยบายก็ถือวาเปนข้ันตอน
การกําหนดปญหา โดยมีการศึกษาสภาพของปญหากอนท่ีจะดําเนินการในข้ันตอนตอไป เพื่อ
กําหนดเปนวาระนโยบาย ความนาสนใจในการศึกษาคร้ังนี้อยูที่วา เหตุใดกระบวนการในการ
กําหนดแผนเพื่อดําเนินโครงการดังกลาวจึงสามารถเกิดข้ึนอยางเปนรูปธรรมในเวลาอันรวดเร็ว ใน
สภาพทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองของไทยในปจจุบัน 
 

                                                 
2

 มติชน,[ออนไลน],17 พฤศจิกายน 2552. แหลงที่มา www.matichon.co.th. 
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 อยางไรก็ตาม การเสนอปญหานโยบายท่ีจะนําพลังงานนิวเคลียร มาใชผลิตกระแสไฟฟา
ทามกลางกระแสความหวาดกลัว และขาดความรูความเขาใจอยางถองแทของประชาชน รวมไปถึง
การตอตานท่ีเคยเกิดข้ึนในโลก ทําใหการศึกษาในคร้ังนี้มีความนาสนใจตรงท่ีรัฐบาลไดนํา
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร กลับมาในสังคมไทยในเวลาท่ีปจจัย หรือสภาพแวดลอมทาง
การเมือง และสังคม เอ้ืออํานวย และพรอมสนับสนุนใหการกําหนดนโยบายเกิดข้ึนหลายประการ
ดวยกัน  แตส่ิงท่ีขาดหายไปในการกําหนดนโยบายคร้ังนี้ก็คือ สวนรวมของประชาชนในการ
กําหนดนโยบาย  และการถามความตองการของประชาชนในประเทศวา พวกเขาตองการโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรหรือไม ซ่ึงเปนส่ิงสําคัญท่ีสุดในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ มากกวา
การไดมาซ่ึงพลังงานท่ีราคาถูก และชวยลดปญหาโลกรอน ตามท่ีรัฐบาลกําลังประชาสัมพันธอยูใน
ขณะนี้ 

 

สําหรับใน บทท่ี 2  กรอบแนวคิด และ งานวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ ของการศึกษาคร้ังนี้
ไดแบงการศึกษาออกเปน 2 สวน ไดแก 

2.1. ทฤษฎี และแนวคิด 
2.2. งานวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ  

 

2.1. ทฤษฎี และแนวคิด 
  

การศึกษาคร้ังนี้ไดศึกษาแนวทางการวิเคราะหนโยบายสาธารณะตามที่ ศุภชัย               
ยาวะประภาษ ไดจําแนกเอาไววา การศึกษานโยบายสาธารณะสามารถจําแนกแนวทางในการศึกษา
ได 3 แนวทางหลัก คือ (1) แนวอธิบายนโยบาย (2) แนววิเคราะหนโยบาย (3) แนวนโยบายศาสตร3  
   

แนวทางท่ีผูศึกษานํามาใชในการศึกษา คือ แนวทางท่ี 1  เปนแนวอธิบายนโยบาย 
ท่ีมีลักษณะของการศึกษาแบบกรณีศึกษา โดยการวิเคราะหนโยบาย และเนนการพิจารณาจาก
ทรรศนะผูกําหนดนโยบายระดับสูง คือ รัฐบาล พรรคการเมือง และรัฐสภาเปนสําคัญ โดยมี
จุดเร่ิมตนการวิเคราะหจากข้ันตอนการกอตัวของปญหานโยบาย (Public problem) ดวยการ
วิเคราะหตามแนวคิดเกี่ยวกับปญหา ประเภทของปญหา การจัดระเบียบวาระของนโยบาย 
กระบวนการจัดระเบียบวาระของนโยบาย และใครคือผูท่ีผูท่ีมีอิทธิพลในการกําหนดวาระของ
นโยบาย นั้นๆ เพ่ือใหทราบถึงท่ีมาของการกําหนดวาระ หรือระบุปญหานโยบายสาธารณะ เพราะ

                                                 
3

 ศุภชัย ยาวะประภาษ,  นโยบายสาธารณะ, ครั้งที่ 6  (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2548), หนา 6. 
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เปนกระบวนการท่ีสําคัญท่ีทําใหทราบถึงท่ีมาของนโยบายสาธารณะท่ีศึกษา ซ่ึงก็คือ การกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีจะมีข้ึนในประเทศไทยในอนาคต 

 

นอกจากนี้ ผูศึกษาไดพิจารณาศึกษาทฤษฎี และแนวคิดท่ีเหมาะสมสําหรับการ
วิเคราะหนโยบายสาธารณะ (Public Policy Analysis) ของแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิต
ไฟฟาพลังงานนิวเคลียร (NPIEP)  ไดแก การศึกษาข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบายของแผนฯ โดย
การนํา ตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย (The streams and Window Model) มาเปนแนวทางเพ่ือ
วิเคราะหข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) เพื่อเขาสูกระบวนการ
กําหนดนโยบาย และใช ตัวแบบกลุมผลประโยชน (Interest groups Model) มาอธิบายการตอสู
ระหวางกลุมผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการกําหนดวาระนโยบาย ท่ีแบงเปน 2 ฝาย ไดแก
ฝายท่ีสนับสนุน และฝายตอตานโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ภายหลังจากที่แผนจัดต้ังฯ ไดถูก
กําหนดข้ึนแลว และกําลังจะนําไปสูการกอสรางโรงไฟฟ า จึงไดแบงหัวขอการนําเสนอทฤษฎี และ
แนวคิด ออกเปน 3 หัวขอ ดังนี้  

 

2.1.1 แนวคิดเบ้ืองตนของการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ (Public Policy Analysis) 
2.1.2 กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process)  
2.1.3 ตัวแบบกลุมผลประโยชน (Interest groups Model) 

 

2.1.1 แนวคิดเบ้ืองตนของการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ4 (Public Policy Analysis) 
การดําเนินกิจกรรมทุกประเภทไมวาจะเปนระดับใดน้ัน มักจะตองมีการกําหนด

แนวทางในการดําเนินการกิจกรรมเหลานั้น  ซ่ึงจะเปนส่ิงท่ีกําหนดวา ควรปฏิบัติอะไร ท่ีใด 
อยางไร เพื่อใหบรรลุเปาหมายของกิจกรรมนั้นๆ เชนเดียวกับการดําเนินงานของภาครัฐ ก็ตองมี
แนวทางในการปฏิบัติงานมาเปนตัวกําหนดการดําเนินงาน เพื่อใหเปนไปตามเปาหมายท่ีไดวาง
เอาไว ท้ังนี้เปาหมายหลักของกิจกรรมท่ีภาครัฐดําเนินการ  ก็เพื่อการแกไขปญหา และยกระดับ
คุณภาพชีวิตของประชาชน และส่ิงท่ีเปนแนวทางกําหนดกิจกรรมของภาครัฐเพื่อประชาชนก็คือ 
นโยบายของรัฐ หรือนโยบายสาธารณะ (Public Policy) โดยท่ัวไปนโยบายสาธารณะจะเก่ียวของ
กับกระบวนการทางการเมือง และสังคม เพราะนโยบายสาธารณะมาจากการนําปญหาตางๆท่ี
เกิดข้ึนในสังคมมาพิจารณาเพ่ือหาแนวทางแกไข และเปนปญหาท่ีประชาชนคาดหวังวารัฐมีหนาท่ี
รับผิดชอบในการแกไขปญหา ทําใหปญหาเหลานี้ตองเขาสูกระบวนการทางการเมือง ซ่ึงเกี่ยวของ
                                                 

4
 สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด การวิเคราะห และกระบวนการ,                     

ครั้งที่ 13 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพเสมาธรรม, 2549), หนา 3 – 4.  
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กับปฏิสัมพันธ (interaction) ระหวางประชาชน (public) พรรคการเมือง (political parties) รัฐสภา 
(congress) ฝายตุลาการ (courts) ระบบราชการ (bureaucracy) ระบบบริหาร (executive) และ
ราชการสวนทองถ่ิน (local governments) เปนตน ส่ิงท่ีจะตองพิจารณาก็คือ บุคคลหรือองคกรตางๆ 
ดังกลาวมีบทบาท หรือสวนรวมตอการกําหนดนโยบายสาธารณะอยางไร  และผลของนโยบาย
สาธารณะกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนในสังคมอยางไร มากนอยเพียงใด  

 

โดยทั่วไปนโยบายสาธารณะอันเปนผลผลิตของฝายบริหาร และระบบการเมืองท่ี
กําหนดขึ้น จะสงผลกระทบตอวิถีการดําเนินชีวิตของประชาชนในสังคมไมทางใดก็ทางหนึ่งเสมอ 
เชนเดียวกับแผนกอสรางโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร หากมีการดําเนินการกอสรางแลว 
ผลของการดําเนินโครงการก็ยอมจะตองกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนอยางแนนอน ถึงแมวา
เจตนารมณของนโยบายจะเปนไปเพื่อสรางความยั่งยืนดานพลังงานใหแกประเทศก็ตาม ดังนั้นฝาย
ท่ีมีหนาท่ีในการกําหนดนโยบายท่ีสําคัญ และอาจกอใหเกิดผลกระทบตอสังคมโดยรวมของ
ประเทศ จึงควรท่ีจะมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการจัดการดานพลังงานอยางรอบดานในการที่จะ
ตัดสินใจกําหนดนโยบายใดๆ พรอมท้ังดําเนินนโยบายเพื่อประโยชนแกสวนรวมอยางแทจริง ซ่ึง
แนวทางในการกําหนดนโยบายนั้น มีหลากหลายองคความรู ข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะของแตละ
นโยบายวามีเปาหมายในการแกไขปญหาดานใด ซ่ึงจะนําเสนอในลําดับตอไป 

 

2.1.1.1 ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
 

การศึกษาเพื่อทําความเขาใจนโยบายสาธารณะ เปนส่ิงจําเปนสําหรับทุก
คนท่ีอยูรวมกันในสังคมเปนอยางยิ่ง เนื่องจากนโยบายสาธารณะน้ัน สงผลกระทบตอสวนตางๆใน
สังคมตามท่ีไดเกร่ินไวแลวขางตนนั้น การศึกษานโยบายสาธารณะ จึงมีความจําเปนท่ีจะตอง
ดําเนินการศึกษาวิเคราะหอยางเปนลําดับ และข้ันตอน  

 

การศึกษาแนวความคิดของนักคิดท่ีมีความหลากหลาย จะทําใหผูศึกษา
สามารถเรียนรูบริบทของนโยบายสาธารณะ และสามารถพิจารณาความแตกตางหลากหลายจาก
มุมมองท่ีแตกตางกันไดอยางชัดเจนยิ่งข้ึน ความหมายของนโยบายสาธารณะนั้น ไดมีผูใหแนวคิด
เกี่ยวกับความหมายของนโยบายสาธารณะไวหลายแนวคิดดวยกัน โดยผูศึกษาจะนําเสนอแตละ
แนวคิดท่ีสามารถนํามาวิเคราะห เพื่อใหเกิดความเขาใจ และสามารถอธิบายลักษณะของการกําหนด
นโยบายดานพลังงานของประเทศไดชัดเจนยิ่งข้ึน ดังตอไปนี้ 
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Thomas R. Dye ใหความหมายไววา นโยบายสาธารณะ คือ ส่ิงท่ีรัฐบาล
เลือกจะกระทําหรือเลือกที่จะไมกระทํา หรือเปนแนวทางการดําเนินกิจกรรมท้ังหมดของรัฐบาล ท้ัง
กิจกรรมท่ีเปนกิจวัตรและกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนในบางโอกาส และมีวัตถุประสงคใหกิจกรรมท่ีรัฐบาล
เลือกที่จะกระทําบรรลุเปาหมายในการใหบริการแกสมาชิกในสังคม5 

 

James Anderson ใหความหมายนโยบายสาธารณะวา เปนแนวทาง
ปฏิบัติท่ีกําหนดข้ึนเพื่อสนองตอบตอปญหาตางๆ ท่ีเกิดข้ึน หรืออีกนัยหนึ่งคือ แนวทางท่ีรัฐบาล 
หรือองคกรของรัฐบาลกําหนดข้ึนเพื่อแกไขปญหาน่ันเอง6  

 

นอกจากความหมายนโยบายสาธารณะของ James ท่ีเสนอขางตนแลว 
นโยบายสาธารณะ ประกอบไปดวยองคประกอบสําคัญ ท่ีนําไปสูการกําหนดกระบวนการนโยบาย
ซ่ึงสามารถนํามาวิเคราะหเพื่อประโยชนในการศึกษาคร้ังนี้ ไดแก 7   

1. การเรียกรองเพื่อใหมีการกําหนดนโยบายสําหรับแกไขส่ิงท่ีเห็นวาไม
ถูกตองหรือเปนปญหา (Policy demands) 

2. การตัดสินใจคัดเลือกนโยบายท่ีนําไปใช (policy decision) 
3. ขอแถลงนโยบาย (Policy statement) ซ่ึงมาในรูปกฎหมาย ระเบียบ

กฎเกณฑคําส่ัง ถอยแถลงของบุคคลในคณะรัฐบาลหรือผูบริหาร
ระดับสูงของหนวยงาน 

4. ผลผลิตของนโยบาย (Policy output)  เปนกิจกรรมหรือส่ิงท่ีรัฐบาล
ดําเนินการท่ีแปรความเปนนามธรรมของขอแถลงนโยบาย ใหเปน
รูปธรรม และสงผลตางๆท่ีตองการ  ผลผลิตของนโยบายจะมาในรูป
ของแผนงาน/งาน/โครงการตางๆ  ท่ีรัฐบาลดําเนินการ 

5. ผลลัพธของนโยบาย (Policy outcome) คือส่ิงตางๆท่ีเกิดข้ึนในระบบ
และในประเทศ  อันเปนผลของการดําเนินกิจกรรมตางๆท่ีเปนรูปธรรม

                                                 
5
 Thomas R. Dye, Understanding public policy,3rd ed. (Englewood Cliffs, N.J. : Prentice Hall, 

1978), p. 3. อางถึงใน  ศุภชัย ยาวะประภาษ,  นโยบายสาธารณะ, ครั้งที่ 6  (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2548), หนา 2.  

6 James E. Anderson, Public policy-making, (New York : Holt, Rinehart and Winston, 1984),  p.3. 
อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 2. 

7
 James E. Anderson, Public policy-making, (Huntington: Krieger Publishing Company, 1978) อาง

ถึงใน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม” 
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ของนโยบาย  ผลเหลานี้จะรวมทั้งผลท่ีจงใจใหเกิดข้ึนผลพลอยไดหรือ
ผลพลอยเสีย และผลกระทบตางๆ ท่ีไมจงใจหรือไมไดคาดคิดกันมา
กอน 

 

David Easton ใหความหมายนโยบายสาธารณะวา หมายถึงการจัดสรร
ผลประโยชน หรือส่ิงท่ีมีคุณคาระหวางปจเจกชน และกลุมผลประโยชนตางๆ ในระบบสังคม
การเมือง8 

 

Thomas A. Birkland ไดกลาววา ความพยายามในการหาความหมายของ
นโยบายสาธารณะท่ีมีความถูกตอง แมนยํา และทุกคนเห็นพองตองกันนั้น เปนไปไมได แตไมวาคํา
จํากัดความเหลานั้นจะอธิบายความหมายของนโยบายสาธารณะไวอยางไรก็ตาม แตคําอธิบายท่ีเปน
องคประกอบสําคัญรวมกันในความหมายของ นโยบายสาธารณะ ก็คือคําอธิบายท่ีวา  การกําหนด
นโยบายสาธารณะเปนส่ิงท่ีเกี่ยวของกับสาธารณะ หรือสวนรวม ซ่ึงนโยบายสาธารณะน้ันๆ จะ
สงผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชน และเกี่ยวกับผลประโยชนในวงกวางกวาการตัดสินใจ
ของปจเจกชน ดวยเหตุนี้จึงทําใหรัฐบาล และนโยบายของรัฐบาลมักมีความขัดแยงกันเอง แตเปน
เพราะวาสาธารณะ หรือสวนรวมเปนท่ีมาของอํานาจในการบริหารของรัฐบาล รัฐบาลจึงถือเปน
ตัวแทนของสวนรวม นั่นแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาการกําหนดนโยบายสาธารณะตองเปนความ
รับผิดชอบของรัฐบาล ท่ีมีตอสาธารณะ และกอใหเกิดผลประโยชนแกสาธารณะเปนสําคัญ 
นอกจากนี้ ยังไดกลาวถึงนโยบาย ในแงท่ีวา นโยบายไมไดเปนเพียงกฎหมาย หรือขอบังคับเพื่อให
ปฏิบัติตามเทานั้น แตการกําหนดนโยบายยังเช่ือมโยงไปถึง ผูท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติวาจะเลือกให
กลุมใดในสังคมเปนผูไดประโยชนจากนโยบายน้ันๆ ดังนั้นจึงหลีกเล่ียงไมไดท่ี นโยบายสาธารณะ
จะมีความเกี่ยวของกับการเมือง ท้ังในข้ันตอนการกําหนดนโยบาย และการนํานโยบายไปปฏิบัติ 9 

 

นิยามของนโยบายสาธารณะตามท่ีไดมีนักวิชาการใหความเห็นไวหลาย
นิยามนั้นหากพิจารณาถึงคําอธิบายตางๆ เหลานั้น อาจสรุปไดวา นโยบายสาธารณะ เปนแนวทาง
การดําเนินกิจกรรมของรัฐบาล ซ่ึงรวมท้ังกิจกรรมท่ีผานมาในอดีต กิจกรรมท่ีกําลังดําเนินอยูใน
ปจจุบัน และกิจกรรมที่คาดวาจะเกิดข้ึนในอนาคต กิจกรรมที่เกิดข้ึนจะเกี่ยวของ และมีผลกระทบ

                                                 
8 David Easton, The political system: an inquiry in to the state of political science, 2nd ed. (New 

York: Alfred A. Knopf, 1971) , p. 130.  อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 2. 
9 Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, and models of 

public policy making, 2nd ed. (Armonk, NY : M.E. Sharpe, 2005) p. 18. 
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ตอสาธารณะ  มากบาง นอยบาง ข้ึนอยูกับลักษณะของกิจกรรม ท้ังนี้ เพื่อประโยชนสุขของ
สาธารณะชนเปนสําคัญ10 จากความหมายท่ีไดกลาวมาขางตนเปนการสะทอนใหเห็นวาการเลือก 
หรือไมเลือกดําเนินนโยบายสาธารณะใด ลวนเปนการใชอํานาจของรัฐบาล หรือฝายบริหาร ท่ี
ไดรับอํานาจในฐานะท่ีเปนตัวแทนของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย แตเนื่องจากการกําหนด
นโยบายสาธารณะน้ัน ไมสามารถสนองตอบความตองการที่หลากหลาย หรือแกไขปญหาของทุก
คนในสังคมได ดังนั้นการพิจารณาเลือกนโยบายสาธารณะท่ีดี ควรเปนนโยบายท่ีกอใหเกิด
ประโยชนแกสาธารณะมากท่ีสุด ซ่ึงในการกลาวถึงลักษณะของนโยบายสาธารณะขางตน สะทอน
ถึงสาระสําคัญท่ียึดนิยามของนโยบายสาธารณะในลักษณะของ “Course of action” และเพิ่มความ
ชัดเจนใหแกนโยบายสาธารณะ หรือเพิ่มความเขาใจในกระบวนการที่เกิดข้ึนเพื่อใหไดมาซ่ึง
นโยบายสาธารณะ และทําใหนโยบายสาธารณะสงผลออกมา11 โดยมีเปาหมายสูงสุด เพื่อเปน
แนวทางที่กอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะ  
 

2.1.1.2 ความสําคัญของนโยบายสาธารณะ 
 

จากการศึกษาความหมายของนโยบายสาธารณะจะเห็นไดวา นโยบาย
สาธารณะน้ัน มีความสําคัญตอการบริหารของภาครัฐในฐานะท่ีเปนแนวทางการดําเนนิกิจกรรมเพ่ือ
การแกไขปญหา และการพัฒนาสังคม  ท่ีสงผลกระทบ ตอองคกรผูกําหนดนโยบาย ประชาชน และ
สังคมสวนรวม ความสําคัญของนโยบายสาธารณะ12 จึงสามารถสรุปไดดังน้ี 

 

         ประการแรก  ความสําคัญของนโยบายสาธารณะท่ีมีตอผูกํ าหนด
นโยบาย  โดยสวนใหญผูท่ีตองรับผิดชอบตอการกําหนดนโยบายบริหารประเทศก็คือ  รัฐบาล  หาก
รัฐบาลกําหนดนโยบายที่สอดคลองกับความตองการของประชาชน  ท้ังในดานคานิยมของสังคม 
และการดํารงชีวิตอยางมีคุณภาพของประชาชน ผลท่ีเกิดจากการกําหนดนโยบายจะสงผลตอความ
เช่ือถือศรัทธาของประชาชนท่ีมีตอรัฐบาล หรือฝายบริหาร  โดยเฉพาะอยางยิ่งถารัฐบาลสามารถนํา
นโยบายไปปฏิบัติใหประสบความสําเร็จอยางมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพ จะยิ่งทําใหรัฐบาล

                                                 
10

 ศุภชัย ยาวะประภาษ,  นโยบายสาธารณะ, ครั้งที่ 6  (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2548), หนา 4. 

11
 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม,      

หนา 46.   
12

 สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด การวิเคราะห และกระบวนการ,  
หนา 3 – 4.  
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ไดรับการยอมรับ และรักษาอํานาจในการบริหารประเทศได  ดังนั้นจึงกลาวไดวานโยบายสาธารณะ
มีผลตอเสถียรภาพของรัฐบาลอยางสําคัญ 

     

ประการท่ีสอง  ความสําคัญของนโยบายสาธารณะท่ีมีตอประชาชน 
เนื่องจากนโยบายสาธารณะเปนผลผลิตทางการเมือง เกิดข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหา 
และตอบสนองความตองการของประชาชน ซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีดี จะตองสอดคลองกับคานิยม 
และความตองการของประชาชนอยางแทจริง  หากนโยบายสาธารณะถูกกําหนด และนําไปปฏิบัติ
อยางมีประสิทธิภาพ ก็จะชวยใหประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน แตหากนโยบายสาธารณะท่ีถูก
กําหนดไมตรงกับความตองการของประชาชนสวนรวม ก็จะสงผลใหประชาชนตองเผชิญกับปญหา
ท่ีไมสามารถหาทางออกได และสงผลตอคุณภาพชีวิตอีกดวย ดังนั้นการมีสวนรวมของประชาชน 
ตอกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะผานกลไกทางการเมือง จึงเปนส่ิงจําเปน และสําคัญใน
การปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 

2.1.1.3 การวิเคราะหนโยบายสาธารณะในมุมมองทางเศรษฐศาสตรการเมือง  
 

ภายใตลักษณะเฉพาะของรูปแบบสังคม และการเมืองของประเทศไทย 
และกระแสทุนนิยมโลก ท้ังสองปจจัยมีบทบาทอยางมากตอการพัฒนาประเทศไทยในชวงเวลาท่ี
ผานมา การพัฒนาท่ีหลายฝายเช่ือวาจะนําความสุขความเจริญมาใหประชาชนเหลานั้น ไดกอใหเกิด
สภาพแวดลอมทางสังคมท่ีเต็มไปดวยปญหามากมายดังท่ีเปนอยูในปจจุบัน อาจเปนเพราะการ
พัฒนาเศรษฐกิจท่ีมุงไปสูการบริโภคทรัพยากร ไมวาจะเปน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม  
ทรัพยากรดานงบประมาณ หรือทรัพยากรทางสังคมอยางส้ินเปลือง กรอบการวิเคราะหแบบ
เศรษฐศาสตรการเมือง (Political Economy) จะชวยใหเขาใจกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ
ไดดียิ่งข้ึน  

 

Kenneth N. Bickers and John T. Williams13 ไดกลาวถึง สมมติฐาน
สําคัญของการศึกษานโยบายสาธารณะดวยการวิเคราะหแบบเศรษฐศาสตรการเมือง มี 3 ประการ ท่ี
นํามาพิจารณาเพื่อเปนพื้นฐานในการวิเคราะหนโยบายสาธารณะตามวิธีทางเศรษฐศาสตรการเมือง 
ไดแก 

 

                                                 
13 Kenneth N. Bickers and John T. Williams, Public policy analysis: A political economy approach 

(New York: Houghton Mifflin Company, 2001), p. 5 – 8. 
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1. ส่ิงท่ีมนุษยกระทํา และแสดงพฤติกรรมตางๆออกมา ก็เพื่อตอบสนอง
ความตองการของตัวเอง ส่ิงนี้ทําใหมนุษยแตละคนมีความแตกตางกัน มีความตองการ  หรือความ
ช่ืนชอบในส่ิงตางๆท่ีแตกตางกันดวย ในบางคร้ังความตองการที่แตกตางกันนั้น นํามาซ่ึงความ 
ขัดแยงระหวางกัน และเม่ือความตองการที่หลากหลายของแตละคนเกิดข้ึน ก็นํามาซ่ึงความขัดแยง
ภายในตัวเอง เพราะไมสามารถไดทุกอยางท่ีตนเองตองการ ในบางคร้ังมนุษยก็จําเปนท่ีจะตองเลือก 
(Trade off)  ในส่ิงท่ีตนเองตองการมากท่ีสุด ในเชิงนโยบายมนุษยแตละคนก็ตองการนโยบายท่ี
แตกตางกันออกไปเชนกัน 

2. แสดงออกของพฤติกรรม (การกระทํา) มนุษย  ถูกกําหนดโดยแรง
กระตุน และขอจํากัดท่ีถูกสังคมสรางข้ึน และขอจํากัดท่ีมีบทบาทตอวิถีการดําเนินชีวิตของมนุษย
มากท่ีสุดก็คือ กฎระเบียบ ตางๆ  รวมไปถึงกฎหมาย ซ่ึงกําหนดพฤติกรรม การแสดงออกของมนุษย
วาสามารถกระทํา หรือไมสามารถกระทําอะไรไดบาง  

3. มนุษยมีความฉลาด และมีความคิดสรางสรรค ทําใหมักจะคิดหา
หนทาง ทางเลือก โดยการเปล่ียนกฎกติกาใหม เพ่ือใหสอดคลอง และตอบสนองตอความตองการ
ของตัวเอง ซ่ึงในบางคร้ัง พฤติกรรมท่ีเกิดข้ึนอาจแสดงออกมาในรูปแบบของการคดโกง การกอ
อาชญากรรม หรือการไมซ่ือสัตย เปนตน เหลานี้จึงเปนปญหาเชิงนโยบายที่พยายามจะคนหา
แรงจูงใจ ใหคนหน่ึงกระทําแลวเปนประโยชนท้ังตอตัวเอง และเปนประโยชนตอผูอ่ืนดวย 

 

ในขณะท่ี ปรีชา เปยมพงศสานต14  ไดสรุปความสัมพันธระหวางระบบ
เศรษฐกิจ และการเมือง ท่ีมีตอนโยบายสาธารณะ ในมุมมองของเศรษฐศาสตรการเมืองวา ในระบบ
เศรษฐกิจเต็มไปดวยผลประโยชนของชนชั้นตางๆ  และการเคล่ือนไหวทางการเมืองของชนช้ัน
ตางๆ ก็จะสะทอนใหเห็นถึงความตองการ และผลประโยชนของชนช้ันนั้นไดอยางชัดเจน  
เชนเดียวกับกลุมท่ีมีอํานาจทางเศรษฐกิจ ก็จะใชการเมืองในการเคล่ือนไหวทางการเมือง โดยเขาไป
รวมในการดําเนินกิจกรรมของรัฐ หรือการกําหนดนโยบายสาธารณะเพื่อรักษาผลประโยชนของ
กลุมตน  เชนเดียวกับการใชอํานาจทางการเมืองของชนชั้นผูนํา  ก็ยอมเปนเครื่องมือในการ
ตอบสนองความตองการทางเศรษฐกิจของชนชั้นผูนํา  ความสัมพันธระหวางเศรษฐกิจ และ
การเมืองเปนความสัมพันธท่ีไมอาจแยกขาดจากกันได เพราะทั้งสองสวนตางมีอิทธิพลซ่ึงกัน และ

                                                 
14

 ปรีชา เปยมพงศสานต,  “ปรัชญา และวิธีวิเคราะหของเศรษฐศาสตรการเมือง,” ใน วิธีวิทยาศึกษา
สังคมไทย, กนกศักด์ิ แกวเทพ, บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2529) , หนา 13 – 14.   
 



 40

กัน โดยมีนโยบายเปนเคร่ืองมือในการจัดการผลประโยชน ดังนั้น ความสัมพันธระหวาง นโยบาย
สาธารณะ ระบบเศรษฐกิจ และการเมือง เปนไปในลักษณะท่ีวา นโยบายสาธารณะ ก็คือ เคร่ืองมือ
ทางการเมือง เพื่อการรักษาผลประโยชนทางเศรษฐกิจ และผลประโยชนทางเศรษฐกิจเหลานั้น ก็
เปนไปเพ่ือตอบสนองความตองการของชนชั้นท่ีมีอํานาจทางการเมืองในการกําหนดนโยบาย
นั่นเอง 
   จากสมมติฐานในการวิ เคราะหนโยบายสาธารณะตามวิ ธีทาง
เศรษฐศาสตรการเมือง ของ Kenneth N. Bickers and John T. Williams  และมุมมองนโยบาย
สาธารณะเชิงเศรษฐศาสตรการเมืองของ ปรีชา เปยมพงศสานต สามารถสรุปไดวา นโยบาย
สาธารณะถือเปนเครื่องมือในการจัดสรรผลประโยชน เพื่อกลุมคนท่ีครอบครองอํานาจ (Wealth 
and Power) ในการเปลี่ยนกฎ หรือกติกาของสังคม เพื่อใหสอดคลอง และตอบสนองตอความ
ตองการของกลุมท่ีตัวเองสังกัดอยู ซ่ึงโดยสวนใหญกลุมคน ท่ีเปนผูครอบครองอํานาจ ก็คือ ชนชั้น
นํา หรือชนชั้นผูปกครอง ซ่ึงอํานาจท่ีวานี้อาจแบงเปน อํานาจทางเศรษฐกิจ (Wealth) เชน อํานาจ
ทางเทคโนโลยี อํานาจของเงินทุน หรือบรรษัทขามชาติ และอํานาจอ่ืนๆ ท่ีไมใชอํานาจทาง
เศรษฐกิจ (Power) เชนอํานาจทางทหาร อํานาจทางวัฒนธรรม เปนตน ในทางกลับกัน นโยบาย
สาธารณะก็ถูกสรางข้ึนมาเพ่ือเปนเคร่ืองมือในการรักษาความม่ังค่ัง และอํานาจ (Wealth and 
Power) ของกลุมคนท่ีมีอํานาจ หรือชนช้ันท่ีเปนผูครอบครองเชนกัน เพื่อรักษาการครองอํานาจของ
ตนตอไป นักเศรษฐศาสตรการเมืองจึงไมเช่ือวา  นโยบายสาธารณะจะทําใหเกิดผลท่ีเปนกลาง โดย
ปราศจาอคติ หรือความโนมเอียงท่ีจะหาผลประโยชนเพื่อกลุมพวกตนเองได  แตนโยบายสาธารณะ
จะทําใหเกิดผลในลักษณะของการไดอยาง เสียอยาง (Trade-off) เสมอ นั่นคือเกิดผลดีตอฝายหนึ่ง 
และเกิดผลเสียตออีกฝายหน่ึงเสมอ ซ่ึงอาจจําแนกไดเปน 2 กลุม คือ กลุมท่ีไดรับผลประโยชน กับ
กลุมท่ีไดรับผลกระทบ สวนใหญแลวชนช้ันท่ีครอบครองอํานาจในการกําหนดนโยบายจะแบงปน
ผลประโยชนภายในกลุมของชนช้ันนํากันเองกอน  แลวผลพลอยไดท่ีเหลือจึงจะตกลงมายัง
สาธารณชน  ผลประโยชนของสวนรวม (Public Interest) เปนเพียงผลพลอยได หรือเปนเพียง
เคร่ืองมือและขออางท่ีทําใหบรรลุความม่ังค่ัง และอํานาจ (Wealth and Power) ของกลุมผูนําเทานั้น 

 

2.1.1.4 กระบวนการกําหนดนโยบาย (The Process of Policy Making) 
 

การศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะ ไมวานโยบายสาธารณะจะใช
ในความหมายท่ีส่ือถึงกิจกรรมตางๆ ท่ีรัฐบาลดําเนินการ หรือในความหมายที่แคบลงท่ีส่ือถึง
แนวทางหรือแนวปฏิบัติท่ีใชเปนกรอบเพื่อเลือกกิจกรรมตางๆ ท่ีรัฐบาลตองการดําเนินงานก็ตาม 
ตองมีข้ันตอนการตัดสินใจเลือกนโยบายสาธารณะ ซ่ึงจะมีกิจกรรมท่ีเกิดข้ึน เพื่อนําไปสูการ
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พิจารณาตัดสินใจ ใหไดส่ิงท่ีเรียกวา “นโยบายสาธารณะ” กิจกรรม หรือปรากฏการณตางๆ ท่ีทําให
เกิดความคิด หรือเนื้อหาของนโยบายสาธารณะ กิจกรรมตางๆ ตั้งแตข้ันตอนการกอตัวของเนื้อหา
สาระของนโยบายสาธารณะ การอภิปรายหาขอยุติในแงมุมตางๆ การตัดสินใจเลือกนโยบายท่ี
ตองการ และการดําเนินงานใหเปนไปตามนโยบายสาธารณท่ีถูกกําหนดเพื่อใหเกิดผลตางๆ ตามท่ี
คาดหวังกันไวเม่ือตัดสินใจเลือกใชนโยบายดังกลาว ประกอบกันเขาเปนกระบวนการท่ีเรียกวา 
“กระบวนการนโยบาย” (policy process) 

 

กระบวนการวิเคราะหนโยบายเปนกิจกรรมที่เกี่ยวกับขาวสารขอมูล (Intellectual) 
ท่ีกิจกรรมดังกลาวไดรับการพรรณนา หรือบรรยายในรูปของกระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงเวลา
ทําการศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายดังกลาว จะศึกษาข้ันตอนใดข้ันตอนหนึ่ง หรือหลาย
ข้ันตอนเรียงกันก็ไดโดยท่ัวไปกระบวนการดังกลาวประกอบดวยกระบวนการขั้นตอนดังตอไปนี้ 
ซ่ึงมีลักษณะตาม ภาพท่ี 2.1 

 

- ข้ันกอตัวของปญหาหรือข้ันจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) 
- ข้ันตระเตรียมขอเสนอรางนโยบาย (Policy Formulation) 
- ข้ันกําหนดเปนนโยบาย (Policy Adoption) 
- ข้ันการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 
- ข้ันประเมินผลนโยบาย (Policy Assessment หรือ Policy Evaluation) 
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ภาพท่ี 2.1  แสดงกระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ James E. Anderson และคณะ15 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณี
ตัวอยาง, 2549. 

 

ในขณะท่ี Charles E. Lindblom16 ระบุวา กระบวนการขั้นตอนนโยบายดังกลาว 
ไมจําเปนตองดําเนินการไปตามลําดับข้ันตอนขางตน เพราะข้ันตอนบางข้ันตอน เชน ข้ันตระเตรียม
เสนอรางนโยบายสามารถดําเนินการ ในขณะเดียวกับข้ันการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ เนื่องจาก
เปนกระบวนการตอเนื่องท่ีรัฐบาลตองใชเวลา ในการปฏิบัติตามความตองการของประชาชน การ
ตระเตรียมเสนอรางนโยบายสามารถเกิดข้ึนใหมไดตลอดเวลา และดําเนินการควบคูกันไปไดใน
เวลาเดียวกัน ดังนั้น กระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ Lindblom จะมีลักษณะดัง ภาพท่ี 2.2 

 

 
 
 
 
 

                                                 
15

 James E. Anderson, David W. Brady and Charles Bullock III, Public Policy and Politics in the 
United State, (CA: Brooks/Cole Pub. Co, 1984)   อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย 
แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพครั้งท่ี 3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช, 2549) 
หนา 99. 

16
 Charles E. Lindblom and Edward J. Woodhouse, The policy-making process, 2nded, (Englewood 

Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, 1980), p. 5-7. อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 

ขั้นท่ี 1 
ขั้นกอตัวของ
ปญหาหรือ  

ขั้นจัดระเบียบ
วาระนโยบาย 

(Agenda 
Setting) 

ขั้นท่ี 2 
ขั้นตระเตรียม
ขอเสนอราง
นโยบาย 
(Policy 

Formulation) 
 

ขั้นท่ี 3 
ขั้นกําหนดเปน

นโยบาย 
(Policy 

Adoption) 
 

ขั้นท่ี 4 
ขั้นการนํา
นโยบายไป
ปฏิบัติ  
(Policy    

Implementation
) 

ขั้นท่ี 5 
ขั้นประเมินผล

นโยบาย 
(Policy 

Assessment 
หรือ Policy 
Evaluation) 
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ภาพท่ี 2.2   แสดงกระบวนการนโยบายตามทรรศนะของ Charles E. Lindblom17 

 
ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณี

ตัวอยาง, 2549. 
 

อยางไรก็ตาม จุมพลฯ18 ไดใหความเห็นตอกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีกลาวมา
ขางตน วาการดําเนินการในข้ันตอนการกอตัวของปญหานโยบาย และข้ันตอนการนํานโยบายไปสู
การปฏิบัติ ถือวาเปนเร่ืองของ กระบวนการทางการเมือง และปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ ในการ
ดําเนินการ และการจัดสรรผลประโยชน  เพราะเกี่ยวของกับความขัดแยง และการตอสูระหวาง
บุคคล หรือกลุมบุคคล ท่ีตางก็มีความปรารถนาเกี่ยวกับสาระ และผลประโยชนของนโยบายที่
ขัดแยงกัน ดังนั้นผูท่ีมีอํานาจ หรือกลุมท่ีมีอํานาจมากยอมจะเปนผูท่ีมีบทบาทในการตัดสินใจ 
มากกวาผูท่ีมีอํานาจดอยกวา  

 

จะเห็นไดวาท้ัง 2 แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายบายสาธารณะของ James 
E. Anderson และคณะ และ Charles E. Lindblom ไดใหความสําคัญตอข้ันตอนของการกอตัวของ
ปญหานโยบาย (Agenda Setting) ไวเปนลําดับแรก เนื่องจากเปนข้ันตอนท่ีจะเปนการกําหนด
ทิศทาง และแนวทางในการดําเนินในข้ันตอนอ่ืนๆตอไป โดยในข้ันดังกลาวผูวิเคราะหนโยบาย 
(Policy Analysts) จะตองระบุปญหาใหชัดเจนวา “ปญหาท่ีเกิดขึ้นนั้นเปนปญหาอะไร เกิดขึ้นกับ
ใคร มีผลกระทบตอสังคมอยางไร มีความเรงดวนเพียงใด การระบุปญหาน้ีหากทําไดชัดเจนมาก

                                                 
17

 เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
18

 เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 

ขั้นท่ี 3 
ขั้นกําหนดเปนนโยบาย 

ขั้นท่ี 1 
ขั้นกอตัวของนโยบาย 

ขั้นท่ี 5 
ขั้นประเมินผลนโยบาย 

ขั้นท่ี 4 
ขั้นการนํานโยบายไปสูการ

ปฏิบัติ 

ขั้นท่ี 2 
ขั้นตระเตรียมขอเสนอ 

รางนโยบาย
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เทาใดก็ยอมจะทําใหการดําเนินงานในขั้นตอไปทําไดละเอียดรอบคอบ”19 จากนั้นจึงเปนข้ันการ
กําหนดเปนนโยบาย หรือข้ันตอนอ่ืนๆตอไป ซ่ึงอาจแตกตางกันในรายละเอียดของแตละแนวคิดซ่ึง
ในข้ันตอนตอจากการกอตัวของปญหานโยบายจะไมขอกลาวถึงในการศึกษาคร้ังนี้  

 

ดังนั้นจากการศึกษาที่ไดกลาวมาในเบ้ืองตนทําท่ีวา ข้ันตอนการกอตัวของ
นโยบายเปนกระบวนการทางการเมือง และปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ ผูศึกษาจึงมีความสนใจท่ีจะไดนํา
แนวคิดการดําเนินการในข้ันตอนการกอตัวของนโยบายมาใชเพื่อการวิเคราะหในกรณีของแผนการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เนื่องจากจะทําใหไดทราบถึงท่ีมา และความจําเปนท่ีเปน
สาเหตุในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรคร้ังนี้โดยในข้ันตอนดังกลาวจะประกอบไปดวย
ลําดับการดําเนินการดังนี้ 

 

2.1.1.5 การกอตัวของปญหานโยบาย ( Agenda Setting) 
  

โดยท่ัวไป การวิเคราะหนโยบาย (Policy Analysis) จะเร่ิมจากข้ันตอน
การกอตัวของปญหานโยบาย โดยวาระของปญหานโยบายน้ันอาจจะมีท่ีมาจากปจจัยทางการเมือง 
หรือระบบราชการโดยข้ันตอนนี้เร่ิมจากแนวคิดเกี่ยวกับปญหา ไดแก ประเภทของปญหา การจัด
ระเบียบวาระของปญหานโยบายนั้นๆ และกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย ผูกําหนดการจัด
ระเบียบวาระนโยบาย เปาหมาย และวัตถุประสงคของนโยบาย ท้ังนี้เพื่อประโยชนในการวิเคราะห
หาทางเลือกที่เหมาะสมใหบรรลุเปาหมาย และวัตถุประสงคของนโยบายน่ันเอง 

 

แนวคิดเก่ียวกับปญหา 
 

ในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ (Public Policy Process) การ
นิยามปญหา (Problem Identification) เปนข้ันตอนแรก และเปนข้ันตอนท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุด 
เนื่องจากการนิยามปญหาเปนข้ันตอนท่ีจะตัดสินวา ประเด็น (Issue) ท่ีถูกเสนอจากผูมีสวน
เกี่ยวของ นั้นประเด็นใดเปน “ปญหา” ท่ีจะตองนํามาพิจารณาเปนวาระเชิงนโยบาย (Agenda) 
ดังนั้น ประเด็นใดก็ตามท่ีผูท่ีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายเห็นวา “ไมเปนปญหา” ประเด็นนั้นจะ
ไมมีโอกาสเขาสูกระบวนการพิจารณา ถึงแมวาจะเปนประเด็นท่ีเปน “ปญหา” ของกลุมท่ีเสนอ
ประเด็นนั้นเขามาก็ตาม  

                                                 
19

 เรื่องเดียวกัน, หนา 100 - 101. 
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สํานักพหุนิยม ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการใหคํานิยามของปญหาและการ
กําหนดวาระของนโยบาย (Setting of Policy Agendas) วาการเสนอประเด็นปญหาเขาสูวาระการ
พิจารณานั้น เปนผลมาจากการตอสูระหวางกลุมตางๆ เพื่อนําเสนอประเด็นของตนแกผูกําหนด
นโยบายอยางเทาเทียมกัน 

 

ภาพท่ี 2.3 การพัฒนาของประเด็นปญหาไปสูนโยบาย20 
 
 
 

 
ท่ีมา: Roger W. Cobb and Charles D. Elder, Participation in American politics: The 

dynamics of agenda-building, 1972. 
 

การใหคํานิยามกับปญหาตามแนวคิดสํานักพหุนิยมท่ีกลาวมาขางตน 
สะทอนถึงสมมติฐานเบ้ืองตนท่ีวา ไมมีกลุมใดในสังคมมีอํานาจครอบงํากลุมอ่ืนๆได ดังนั้น การ
กําหนดนโยบายสาธารณะจึงเปนกระบวนการท่ีเปดกวางตอการมีสวนรวมของกลุมตางๆ และ
นโยบายสาธารณะก็เปนการแสดงถึงดุลยภาพของผลประโยชนระหวางกลุมเหลานั้น แตแนวคิด
ของสํานักพหุนิยมก็ไดถูกโตแยงโดยนักรัฐศาสตรวาในทางปฏิบัติกระบวนการนโยบายสาธารณะ
ไมไดเปนเชนท่ีสํานักพหุนยิมอธิบาย เพราะกระบวนการกําหนดนโยบายไมไดเปดกวางสําหรับการ
มีสวนรวมอยางเทาเทียมกันของทุกกลุม แตนโยบายสาธารณะกลับถูกกําหนดข้ึนภายใตเง่ือนไขท่ี
ตรงขามกับสมมติฐานของสํานักพหุนิยม นั่นคือ นโยบายสาธารณะเปนผลมาจากการชวงชิงความ
ไดเปรียบของผูท่ีมีอํานาจในการนิยามปญหานั้นๆ วาปญหานั้น สมควรท่ีจะไดรับการพิจารณา
หรือไมอยางไร  “…biased in favor of some groups, ideas and interest and against other.”21       
โดยสรุปแลว ประเด็นหลักของการวิจารณท่ีมุงไปยังสมมติฐานของสํานักพหุนิยมเกี่ยวกับการมี

                                                 
20Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 

agenda-building, (Boston: Allyn and Bacon, 1972), p. 35. 
21

 Ibid., p. 125. อางถึงใน ภาคภูมิ วาณิชกะ, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนด
นโยบายเศรษฐกิจ: กรณีศึกษาขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมรกิาระหวาง ป พ.ศ. 2544-2549,” (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 
2551) 

ปญหา (Problem) 
(ปญหาความม่ันคงของพลังงาน +ปญหาโลกรอน) 

ประเด็น (Issue) 
(ความตองการพลังงานไฟฟา) 

นโยบาย (Policy) 
(โรงไฟฟานิวเคลียร) 
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สวนรวม (Openness) และ ความเปนกลาง (Neutrality) ในการกําหนดวาระของนโยบาย (Agenda 
Setting) วาในการกําหนดนโยบายสาธารณะน้ัน มีแนวโนมท่ีจะเปนไปเพื่อผลประโยชนของกลุมท่ี
สามารถเขาถึงอํานาจ และนําไปสูการตัดสินใจนโยบาย ท่ีเปนประโยชนตอกลุม มากวาจะคํานึงถึง
ผลประโยชนสวนรวมตามท่ีสํานักพหุนิยมเชื่อวานโยบายสาธารณะเกิดจากการแขงขันอยางเทา
เทียม และไดมาซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีพึงประสงคตอสวนรวม  

 

การศึกษาการกอตัวของปญหาเปนการศึกษาเพื่อทําความเขาใจตอ
แนวความคิด และสภาพปญหาท่ีปรากฏ รวมท้ังเปนการพิจารณากําหนดทางเลือกนโยบาย เพื่อการ
แกไขปญหาสาธารณะใหไดผล ในกระบวนการวิเคราะหนโยบายสาธารณะจะเร่ิมจากข้ันตอนการ
กอตัวของปญหา ซ่ึงในการกําหนดวาปญหาใดเปนปญหาสาธารณะอาจกําหนดโดยระบบการเมือง 
หรือระบบราชการ ในข้ันตอนการกอตัวของปญหานี้เองมักจะเกี่ยวของโดยตรงกับขอถกเถียงใน
การจัดลําดับความสําคัญของปญหาอยูเสมอ เพราะทุกสังคมจะประสบปญหาจํานวนมาก ซ่ึงมี
ลักษณะของการแขงขันกันเพื่อใหประเด็นปญหาไดรับเลือก และกําหนดเปนนโยบายสาธารณะ 
เพราะผูท่ีเกี่ยวของกับปญหาตางก็มีความตองการใหปญหาของตนเองไดรับการพิจารณาเปนลําดับ
ตนๆ ดังนั้น กระบวนการกําหนดวาระการพิจารณาปญหาสาธารณะจึงมีลักษณะเปนกระบวนการ
ทางการเมืองอยางชัดเจน22  

 

ในข้ันตอนการกอตัวของนโยบาย (Problem or Policy Formation) จะเปน
การระบุปญหา ท่ีมีอยู ถือวาเปนข้ันตอนแรกที่สําคัญของกระบวนการกําหนดนโยบาย โดยท่ัวไป
นโยบายสาธารณะจะมี หรือเกิดข้ึนมาได ก็ตอเม่ือมีปญหา หรือปญหาสาธารณะ (Public Problem 
or Problems) เกิดข้ึน ลักษณะของปญหาสาธารณะ คือ ประการที่หนึ่ง จะตองเปนสภาวะ หรือ
สถานการณท่ีทําใหเกิดผลกระทบตอความเปนอยูของประชาชน ทําใหประชาชนสวนใหญไมพอใจ 
และแสวงหาวิธีท่ีจะมาบรรเทาความเดือดรอนในเงื่อนไข หรือสภาวะดังกลาว23  แตหากประชาชน
เหลานั้น ยอมรับสภาวะเง่ือนไขของปญหา หรือไมไดแสวงหาวิธีท่ีจะมาบรรเทาความเดือดรอนก็
ถือวาเง่ือนไข หรือสภาวะนั้นไมเปนปญหา ประการท่ีสอง เร่ืองใดก็ตามท่ีจะถือวาเปนปญหา

                                                 
22

 สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด การวิเคราะห และกระบวนการ,                     
พิมพครั้งท่ี 13 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพเสมาธรรม, 2549), หนา 335. 

23
 James E. Anderson, Public Policy Making: An Introduction, (New York: Hougnton Mifflin, 

2000), p 88. อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย : ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, 
หนา 99.  
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สาธารณะได ก็ตอเมื่อมีกลุมคนท่ีอาจจะไมไดรับผลกระทบโดยตรงจากปญหานั้น  เปนผูหยิบยก
เร่ืองราวของปญหาน้ันข้ึนมากลาวถึง เพื่อเรียกรองใหเปนประเด็นปญหาข้ึนมา 

 

สําหรับในกรณีของประเทศไทยจากการศึกษาของ อมร รักษาสัตย พบวา
ในอดีตท่ีผานมา มีปญหาตางๆเกิดข้ึน นับเปนพันปญหา แตปญหาท่ีไดรับการพิจารณาวาเปน
ปญหานโยบายมีเพียงประมาณ 60-100 ปญหา โดยจะมีฝายเจาหนาท่ีของรัฐกล่ันกรองกอน การ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีวาเร่ืองใดปญหาใด เปนปญหาสาธารณะรวมทั้งเร่ืองท่ี “คณะรัฐมนตรี
เปนฝายริเร่ิม”24  

ในการกําหนดนโยบายส่ิงท่ีสําคัญคือ การนิยาม หรือใหความหมายวา ส่ิง
ใดคือ ปญหา ซ่ึงความสําคัญของปญหาแตละปญหา อาจจะมีระดับความสําคัญไมเทากัน หรือมี
ความแตกตางกันไป   ซ่ึง  E.E. Schattschneider25 ไดจําแนกความแตกตางของปญหานโยบาย
เอาไว 2 ลักษณะดวยกัน ลักษณะแรก คือ  ปญหานโยบายท่ี เปนปญหาตอมวลชน (mass) เปน
ปญหานโยบายท่ีมีความสําคัญตอมวลชน จะปรากฏในกรณีท่ีประชาชนจํานวนมากตองเผชิญกับ
ความทุกขยากเดือดรอน เชน ปญหาราคาพืชผลทางการเกษตรตกตํ่า ปญหาโรคระบาด หรือปญหา
ความไมปลอดภัยในชีวิต และทรัพยสิน เปนตน ซ่ึงปญหาเหลานี้ ลวนเปนปญหาสําคัญ และเปน
ปญหาท่ีประชาชนตองการ หรือพยายามเรียกรองใหรัฐบาลเรงแกไขปญหานั้นโดยดวน ท่ีสําคัญ
ปญหาดังกลาวยังสงผลตอความศรัทธาเช่ือถือของประชาชนอีกดวย สวนปญหานโยบาย ลักษณะท่ี
สอง คือ  ปญหานโยบายท่ี เปนปญหาตอชนชั้นนํา (elite) กลาวคือ เปนปญหานโยบาย ท่ีมี
ความสําคัญตอชนช้ันนํา (elite) เปนปญหาที่เกี่ยวของ และสงผลกระทบกับ ผลประโยชน ของชน
ช้ันนําในสังคมโดยตรง เชน ปญหาเกี่ยวกับสิทธิประโยชนในการลงทุนทางอุตสาหกรรม ปญหา
เกี่ยวกับธุรกิจอสังหาริมทรัพย หรือปญหาเกี่ยวกับสถาบันการเงินเอกชน เปนตน เนื่องจากปญหา
เหลานี้เปนปญหาของชนช้ันนํา ถาหากรัฐบาลไมสามารถแกไขใหปรากฏผลอยางรวดเร็ว อาจสงผล
กระทบตอเสถียรภาพของรัฐบาล ซ่ึงปญหาเหลานี้มีความรุนแรงมากกวาปญหาของมวลชน ชนช้ัน
นําเปนชนช้ันท่ีมีอิทธิพลในสังคมสูง และมีสวนในการสนับสนุนความอยูรอดของรัฐบาลท้ัง

                                                 
24

 อมร รักษาสัตย “สถาบันและกระบวนการเพื่อการพัฒนานโยบายในประเทศไทย” อางถึงใน     
กุลธน ธนาพงศธร, นโยบายของรัฐ: อะไร ทําไม และอยางไร, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2523) หนา 371. 

25
 Elmer E. Schattschneider, The semisovereign people: A realist's view of democracy in America, 

(Illinois: The Dryden Press, 1960) อางถึงใน สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด  
การวิเคราะห และกระบวนการ, หนา 323. 
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ทางตรง และทางออมท้ังส้ิน โดยเฉพาะในประเทศดอยพัฒนา หรือประเทศกําลังพัฒนา ชนช้ันนํา
จะมีอิทธิพลตอการตัดสินใจนโยบายของรัฐบาลมากกวาประชาชนท่ัวไป และ “โดยสวนใหญ
รัฐบาลก็จะใหความสําคัญ และความสนใจตอปญหาของชนชั้นนําในสังคมมากกวาปญหาของ
มวลชน”26 โดยท่ัวไปลักษณะของปญหาท่ีจะนําไปสูการกําหนดใหเปนปญหาสาธารณะมักจะอยู
ในเง่ือนไขท่ีสําคัญดังนี้  

 

ประการแรก ตองเปนปญหาท่ีไปกระตุน ใหเกิดความพยายามที่จะ
แสวงหาวิธีการแกไขจากประชาชน 

 

ประการท่ีสอง ปญหาท่ีเกิดข้ึนอาจมองเห็นโดยประชาชน หรือบุคคลกลุม
อ่ืนๆ เชน ส่ือมวลชน หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนผูมีบทบาทในการกําหนดนโยบายโดยตรง ซ่ึงเปน
ความพยายามในการแกไขปญหาแทนผูท่ีไดรับผลกระทบโดยตรง  

 

ประการท่ีสาม การมองปญหาท่ีเกิดข้ึนโดยท่ัวไป ผูท่ีมีสวนเกี่ยวของ
มักจะมีมุมมองปญหาท่ีแตกตางกันไป ทําใหเกิดความหลากหลายของมุมมองตอปญหาท่ีเกิดข้ึน 
และมักจะทําใหการแกไขปญหามีความซับซอนยิ่งข้ึน 

 

ประการท่ีส่ี การใหคําจํากัดความของปญหาท่ีเกิดข้ึน โดยท่ัวไปมักจะ
แตกตางกันไปตามชวงเวลา แตเม่ือเวลาเปล่ียนแปลงไปการมองปญหาก็อาจเปล่ียนแปลงไปดวย 

 

2.1.2 กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process)  
 

2.1.2.1 แนวคิดการจัดระเบียบวาระของนโยบาย (Policy Agenda setting) 
 

ในทรรศนะของ Cobb และ Elder27 ไดจําแนกการจัดระเบียบวาระของ
นโยบาย หรือ Policy Agenda ไว 2 ประเภท ประเภทแรก เปนนโยบายสาธารณะท่ีสมาชิกของ
ชุมชนทางการเมือง หรือประชาชนท่ัวไปเห็นวามีความสําคัญ ปญหานโยบายสาธารณะประเภทน้ี

                                                 
26

 เรื่องเดียวกัน, หนา 323. 
27

 Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 
agenda-building, (Boston: Allyn and Bacon, 1972), p. 85. อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: 
ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพครั้งที่ 3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช, 
2549) หนา 104. 
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เรียกวา “วาระทางสังคม” หรือ The Systemic Agenda เปนปญหาท่ีสมาชิกในชุมชนทางการเมือง
รับรูรวมกับวา ประเด็นปญหาเหลานี้ เปนปญหา ท่ีควรจะไดมีการดําเนินการแกไข  

 

“The systemic agenda is consist of all issues that are commonly 
perceived by members of the political community as meriting public 
attention and as involving matter within the legitimate jurisdiction of 
existing governmental authority”28 
 

สวนปญหา  ประเภทท่ีสอง  คือ วาระนโยบาย  เปนปญหาท่ีรัฐบาล
ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญ และควรจะไดมีการใหความสนใจเอาใจใส ซ่ึงเรียก
ปญหานโยบายสาธารณะประเภทน้ีวา “ปญหาเชิงนโยบายสาธารณะท่ีเก่ียวของกับสถาบันของรัฐ” 
หรือเรียกส้ันๆ วา “วาระปญหาเชิงนโยบาย” (The Institutional Agenda) ปญหาประเภทนี้เปน
ปญหาท่ีกลไกรัฐ รัฐบาล หรือผูมีอํานาจในการตัดสินใจตามกฎหมาย ท่ีนอกจากจะเห็นวาควรให
ความสนใจแลว ยังควรใหความสําคัญในการดําเนินการอยางท่ีจริงจัง โดยกําหนดออกมาใหเปน
นโยบายซ่ึงจะเกิดผลในทางปฏิบัติตอไป 

 

“The second type of agenda is the institutional, governmental, or formal 
agenda, which mat be define as that set of items explicitly up for the 
active and serious consideration of authoritative decision makers.”29 

 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
28

 Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 
agenda-building, p. 85.  

29
 Ibid., p. 86. 
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ภาพท่ี 2.4 ระดับของวาระนโยบาย (Levels of the Agenda)30 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
ท่ีมา: Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, 

and models of public policy making, 2005. 
 

จาก ภาพท่ี 2.4 แสดงใหเห็นวา ในบรรดาวาระปญหาท่ัวไป (Agenda 
Universe)  และทางเลือกการแกปญหาที่มีอยูในสังคม จะสามารถเขาสูกระบวนการพิจารณา
กําหนดใหเปนวาระนโยบายได จะถูกจํากัดใหเลือกภายในขอบเขตที่แคบลง เม่ือวาระนั้นผานการ
พิจารณาในแตละระดับ ซ่ึงระบบสังคม หรือระบบการเมืองใดๆ ก็ตามไมสามารถท่ีจะจัดการกับ
ปญหาทุกปญหาได เพราะทรัพยากร ในการดําเนินการแกไขปญหาของสังคมนั้นมีอยูจํากัด  ดังนั้น
ในกระบวนการคัดเลือกวาระปญหานโยบาย จึงตองคัดเลือกเฉพาะปญหาท่ีสําคัญ และเห็นวาเปน
ประโยชนท่ีสุด กระบวนการในการคัดเลือกวาระนโยบาย จึงกอใหเกิดการแขงขัน และผลักดัน

                                                 
30

 Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, and models of 
public policy making, p. 108. 

Systemic Agenda 

Institutional 
Agenda 

 
 
 

Decision 
Agenda 

Agenda Universe 
Groups seeking 
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to advance issues 
closer to decision 
agenda 

Groups that oppose change 
seek to block issues from 
advancing on the agenda. 
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เพื่อใหไดวาระท่ีผูตัดสินใจตองการเขาสูกระบวนการพิจารณาเปนวาระนโยบาย  ซ่ึงข้ึนอยูกับ
อํานาจในการตอรองท่ีมีมากนอยตางกัน ในการผลักดันใหไดมาซ่ึงวาระนโยบายท่ีตองการของกลุม
ผลประโยชนแตละกลุม  

 
ตารางท่ี 2.1 แสดงความแตกตางของระดับวาระนโยบาย (Levels of the Agenda) 31 

 
The Systemic Agenda 

 
The Institutional Agenda 

ประเด็นทั้งหมดที่รับรูกันทั่วไปโดยสมาชิก
ของ ชุมชนทางการ เมื อ งว า เปน  ประ เ ด็นที่
สาธารณะใหความสนใจและเขาใจวาอยูในความ
รับผิดชอบของหนวยงานของรัฐบาลในขณะน้ัน 
 

ผูที่มีอํานาจตัดสินใจใหความสนใจประเด็น
ปญหานั้นอยางชัดเจน 

ประเด็นดังกลาวเปนที่สนใจอยางกวางขวาง
จากสาธารณชนจํานวนมาก และรวมทั้งหนวยงาน
ของรัฐ ซึ่งเปนสิ่งจําเปนสําหรับการที่ประเด็น
ปญหาจะกลายเปน Systemic Agenda   
 

ไมจําเปนจะตองเปนประเด็นใหม แตอาจ
เปนการนําประเด็นเกามาทบทวน หรือเปนการ 
พิจารณาตามวาระก็ได 

 

ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณี
ตัวอยาง, 2549. 

 

E.E. Schattschneider ไดกลาวเอาไววา การผูกขาดอํานาจในการใหคํา
นิยาม ทางเลือกของปญหา (alternatives) หรือการใชอํานาจในการเลือก หรือการไมเลือก หนทาง
ใดๆในการแกปญหา ก็คือเคร่ืองมือในการใชอํานาจ เพื่อผลักดันปญหา เขาสูวาระการพิจารณา
นโยบายโดยผูใชอํานาจ หรืออาจกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา อํานาจในกําหนดนโยบายก็คือ อํานาจใน
กําหนดนิยามของทางเลือกปญหาน่ันเอง “…the definition of the alternatives is the supreme 
instrument of power.” 32 

 
                                                 

31จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง , หนา 104. 
32

 Elmer E. Schattschneider, The semisovereign people: A realist's view of democracy in America, 
อางถึงใน Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, and models of public 
policy making Ibid, p.108. 
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เชนเดียวกับในกรณีของการเมืองไทยในชวงแรกท่ีมีการตอสูเพื่อการ
เปล่ียนแปลงการปกครองใหไดมาซ่ึงระบอบประชาธิปไตย  ไมไดเกิดจากการตอสูรวมกันของผูนํา
ทางการเมือง และประชาชน แตเปนการตอสูแยงชิงอํานาจกันเองในกลุมผูปกครองดวยกัน โดย
แบงเปน 2 กลุมคือ กลุมขาราชการประจํา อันมีทหารเปนแกนนําหลัก และกลุมพลเรือนท่ีมาจาก
การเลือกตั้ง33 จึงเปนท่ีมาของรูปแบบการเมืองท่ีมักถูกเรียกวา ระบบอํามาตยาธิปไตย  

 

ซ่ึงปญหานโยบายท่ีเกิดข้ึนภายใตลักษณะทางการเมืองดังกลาว มักเปน
ปญหานโยบายสาธารณะท่ีเกี่ยวของกับสถาบันของรัฐ (The Institutional Agenda) 34 และหาก
วิเคราะหในกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) ก็จะทําใหเห็นได
ชัดเจนยิ่งข้ึนถึงการใชอํานาจในการเสนอปญหานโยบายเขาสูวาระนโยบาย ท่ีมาจากชนช้ันนํา ผูมี
สวนเกี่ยวของ หรือมีผลประโยชนเกี่ยวกับปญหานั้น เปนผูนําเสนอปญหานั้น ข้ึนมาพิจารณาเพื่อ
เอ้ือประโยชนตอกลุมพวกของตน ใหกลายเปนวาระปญหาของรัฐ (The Institutional Agenda) และ
นําเขาสูวาระนโยบาย เพื่อกําหนดเปนนโยบายสาธารณะตอไป 

 

บทบาทของชนช้ันนํา ท่ีมีตอการนําปญหานโยบายเขาสูการ จัดระเบียบ
วาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) ท่ีไดกลาวขางตน ยังสอดคลองกับส่ิงท่ีนักวิเคราะห
เศรษฐศาสตรการเมืองแนวมารกซิสตใหม (Neo – Marxists) ไดศึกษาความสัมพันธทางชนช้ัน 
(class relations) ของคนในสังคม และโครงสรางทางสังคม (Structuralisms) โดยมองสังคมวา
ประกอบไปดวย “ชนชั้น” และมองชนช้ัน ในแงของ ความสัมพันธในกระบวนการผลิตในสังคม 
ซ่ึงข้ึนอยูกับเง่ือนไขของความสัมพันธทางการผลิตในสังคมอีกตอหนึ่งวา ใครเปนเจาของ หรือ
ควบคุมปจจัยในการผลิต แนวคิดแบบมารกซิสตใหม (Neo – Marxists) จะมุงประเด็นความสนใจ
ไปท่ีอิทธิพล และการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมโลกท่ีมีตอการกอตัว การตอสู และ
การสรางพันธมิตร หรือแนวรวมทางชนช้ันโดยมีกลุมบุคคลที่ทําหนาท่ีเปนนายหนา หรือหัวหอก 
(หรือท่ี  Kingdon ไดกลาวถึงบทบาทของผูประกอบการทางนโยบาย หรือ Policy entrepreneur 35 
ซ่ึงมีบทบาทในการผลักดันวาระนโยบาย ใหเขาสูการพิจารณา) เพ่ือเปดทาง หรือโอกาสใหกับการ
                                                 

33
 จุมพล หนิมพานิช, พัฒนาการทางการเมืองไทย : อํามาตยาธิปไตย ธนาธิปไตย หรือ

ประชาธิปไตย, พิมพครั้งที่1 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 238.  
34

 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย : ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง,  
พิมพครั้งท่ี 3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช , 2549) 

35
 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed, (New York: Longman, 

2003), P.188. 
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เขามาของระบบทุนนิยม และสรางความเจริญเติบโตในสังคม โดยเฉพาะสังคมในประเทศโลกท่ี
สาม หรือเรียกวา Intermediate หรือ collaborative strata  โดยใหความสําคัญกับการสรางพันธมิตร
ทางชนช้ันระหวาง ชนช้ันนายทุนภายในประเทศโลกท่ีสาม  กับชนช้ันนายทุนท่ีมาจากภายนอก ใน
การรวมกันแปลงผลประโยชนทางชนช้ันใหเปน “นโยบายของรัฐ”  เพ่ือปกปองผลประโยชนแหง
ชนชั้นของตน 

 

ดังนั้นการท่ีผูประกอบการนโยบาย หรือ Policy entrepreneur มาจากชน
ช้ันนํา โดยมีนักการเมือง และนายทุนเปนองคประกอบสําคัญของชนช้ันนั้น ก็ยอมมีแนวโนมท่ีจะ
ทําเพื่อผลประโยชนแกชนช้ันของตนเอง การเขามามีอํานาจในการกําหนดนโยบายของรัฐ ก็จะทํา
ใหการผลักดันนโยบายที่เกิดข้ึน ขับเคล่ือนไปในทิศทางท่ีชนช้ันนําตองการเชนกัน โดยการใช
อํานาจของชนช้ันนํา จะดําเนินการโดยผานกลไกของ “รัฐ” เชนเดียวกับแนวคิดมารกซิสตใหม 
(Neo – Marxists) ท่ีใหความสําคัญในการศึกษาการใชอํานาจในการปกครองของชนช้ันนําโดยการ
เขามามีบทบาทในการกําหนดนโยบายสาธารณะ และมีแนวโนมท่ีจะใช ”รัฐ”  เปนเคร่ืองมือในการ
ใชอํานาจของชนช้ันนํานั่นเอง 

 

ท้ังนี้ Cardoso and Faletto 36 เรียกการสรางพันธมิตรทางชนช้ันระหวาง 
ชนช้ันนายทุนภายในประเทศโลกท่ีสาม กับชนช้ันนายทุนท่ีมาจากภายนอก วา เปนการปะทะ
สังสรรคระหวางปจจัยภายในกับปจจัยภายนอกท่ีมีตอรูปแบบ กระบวนการ และนโยบายการพัฒนา
ของประเทศในโลกท่ีสาม ในชวงเวลาใดเวลาหน่ึงของประวัติศาสตรนั่นเอง  

 

อยางไรก็ตามแนวคิดแนวมารกซิสตใหม (Neo – Marxists) ดังกลาว มอง 
“รัฐ” วาเปนเพียงเคร่ืองมือของชนช้ันท่ีมีอํานาจในสังคมเทาน้ัน หากพิจารณาในแงของการกําหนด
นโยบาย นั่นคือ การที่ชนช้ันนําผูมีอํานาจในสังคม เขาไปมีบทบาท หรืออิทธิพลในการกําหนด
นโยบายสาธารณะ การกระทําดังกลาวจึงเปนชองทางหนึ่งท่ีจะทําใหชนช้ันผูมีอํานาจในสังคมใช 
“นโยบายสาธารณะ” เพื่อการรักษาผลประโยชนทางชนช้ันของตน ดังนั้น เม่ือนโยบายสาธารณะถูก
กําหนดโดยชนช้ันใด  ก็ยอมมีแนวโนมวานโยบายสาธารณะน้ันจะเปนไปเพื่อผลประโยชนของชน

                                                 
36

 Fernando Henrique Cardoso and Enzo Faletto, Dependency and development in Latin America 
trans. Marjory Mattingly Urquidi (Berkeley: University of California Press, 1979), อางถึงใน ไชยรัตน เจริญสิน
โอฬาร, “เศรษฐศาสตรการเมืองคืออะไร?,” ใน รัฐศาสตรแนววิพากษ, พิมพครั้งที่ 2 แกไขเพ่ิมเติม 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544), หนา 259. 
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ช้ัน นั้น หาไดเปนไปเพื่อประโยชนของประชาชน และสวนรวมอยางแทจริง ตามท่ีผูกําหนด
นโยบายพยายามกลาวอาง เพื่อยืนยันความชอบธรรมใหแกผลประโยชนท่ีจะตามมากับสังคมไม  

 

นอกจากนี้ประเด็นเร่ือง “ การเมือง”  ตามแนวคิด มารกซิสตใหม (Neo – 
Marxists) ไดเสนอแนวทางในการวิเคราะหในแงของการใชอํานาจ โดยการศึกษาวา ใครมีสวน
รวมในเร่ืองอํานาจอยางไร และสภาพการท่ีมนุษยพยายามแสวงหาวิธีการเพื่อใหไดมาซ่ึงอํานาจ 
และนําไปสูการใชอํานาจในการตัดสินใจตางๆ ใหเปนไปตามความตองการของผูท่ีไดรับอํานาจ  ก็
ยอมไดในส่ิงท่ีตองการมากกวาผูท่ีไมมีอํานาจ ตามคํากลาวท่ีวา “ความมั่งค่ังเปนหัวใจของ
ปรากฏการณทางเศรษฐกิจฉันใด อํานาจก็เปนหัวใจของปรากฏการณทางการเมืองฉันนั้น”37 
เชนเดียวกับการศึกษาเร่ือง อํานาจในการกําหนดนโยบาย สามารถนําแนวคิดดังกลาวมาพิจารณา 
เพื่อเขาใจถึงพฤติกรรมการใชอํานาจ ของผูกําหนดนโยบาย ซ่ึงแนวทางในการมองอํานาจท่ี Steven 
Luke38 เสนอเปนบทวิพากษท่ีเนนพฤติกรรม ไดแก  

 

 การตัดสินใจ และความสามารถในการควบคุมระเบียบวาระทาง
การเมือง (Political agenda) วาเร่ืองใดท่ีควรนํามาพิจารณา หรือเร่ืองใดไมควรนํามาพิจารณา 

 ประเด็นปญหา และประเด็นท่ีอาจเปนปญหานโยบายสาธารณะ 
 ความขัดแยงท้ังท่ีสังเกตได (ท้ังชัดแจง และไมชัดแจง) รวมท้ังท่ีแฝง

เรน (latent) ความขัดแยงแฝงเรนในแงท่ีวาจะมีความขัดแยงระหวางความตองการของผูใชอํานาจ 
กับผูท่ีอยูใตอํานาจ หากวาผูท่ีอยูใตอํานาจเกิดสํานึกในผลประโยชนท่ีแทจริงของตนข้ึนมา 

 ผลประโยชน ท้ังเชิงอัตตะวิสัย และท่ีแทจริง (real interests) 
  

ในการศึกษาคร้ังนี้ ซ่ึงเปนการศึกษา และวิเคราะหกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ(Public policy process) ของการกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรของประเทศไทย ตามแนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะตามท่ีไดกลาวใน
ขางตน และจะเร่ิมตนศึกษาในประเด็นแรก คือ ท่ีมาของการเสนอพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิต
กระแสไฟฟาท่ีไดถูกบรรจุอยูในแผน PDP 2007 โดยศึกษากระบวนการกําหนดปญหา  การจัดเขาสู
ระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) โดยมีแนวคิดกระแสหนาตางนโยบาย (The streams and 
                                                 

37
 ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง : ความรูเบื้องตน, พิมพครั้งที่ 10 (กรุงเทพฯ: 

สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2552), หนา 10. 
38

 Steven Lukes, Power: A radical view, 2nd (London and Basingstoke: Macmillan, 1974, p. 25) 
อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 13.  
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Window Model) เปนกรอบการศึกษาในข้ันตอนดังกลาว ตอมา เม่ือโครงการโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรไดบรรจุอยูในแผน PDP 2007  ซ่ึงตอมาไดมีการอนุมัติแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อ
การผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร การอนุมัติแผนดังกลาวถือวาเปนการกําหนดวาระปญหานโยบาย
สาธารณะท่ีเกี่ยวของกับสถาบันของรัฐ หรือวาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) 
เนื่องจากแผนดังกลาวถูกกําหนดข้ึนโดยกระทรวงพลังงาน และ กฟผ. รวมกันพิจารณากําหนด
ทางเลือกดังกลาว  และถือเปนปญหานโยบายที่มาจากกลไกรัฐ รัฐบาล หรือผูมีอํานาจในการ
ตัดสินใจตามกฎหมาย ท่ีเห็นวาควรกําหนดทางเลือกโดยนําพลังงานนิวเคลียรมาแกปญหาความ
ม่ันคงดานพลังงาน และใหความสําคัญในการดําเนินการตามแผนอยางจริงจัง โดยจัดใหมีการศึกษา
ความเปนไปได และการวางโครงสรางพื้นฐานในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของ
ประเทศ และในชวงท่ีดําเนินการตามแผนดังกลาว  ในการกําหนดวาระนโยบาย และการเสนอวาระ
นโยบาย พบวาเปนการตอสูกันของกลุมผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวของกับโครงการกอสราง
โรงไฟฟา ท้ังฝายตอตาน และฝายสนับสนุน ซ่ึงท้ัง 2 แนวคิดจะชวยทําใหเขาใจถึงลักษณะท่ีเกิดข้ึน
ภายใตกระบวนการนโยบายสาธารณะไดมากข้ึน  

 

ท้ังนี้การตัดสินใจ และการควบคุมระเบียบวาระทางการเมือง (Political 
agenda) วาเร่ืองประเด็นปญหา และประเด็นท่ีอาจเปนปญหานโยบายสาธารณะใดท่ีควรนํามา
พิจารณา หรือเร่ืองใดไมควรนํามาพิจารณา รวมไปถึงทางเลือกในการดําเนินการเพ่ือแกไขปญหา 
ในกรณีของการเสนอโครงการกอสรางเพ่ือแกไขปญหาพลังงานของประเทศน้ัน อาจสรุปไดดังท่ี
แสดงใน ภาพท่ี2.5 ซ่ึงจะประกอบไปดวยหนวยงานผูมีหนาท่ีในการกําหนดนโยบาย ไดแก 
กระทรวงพลังงาน และ กฟผ. เปนผูระบุประเด็นปญหา คือ ปญหาการจัดการดานพลังงานของ
ประเทศ เปนปญหาท่ีผูกําหนดนโยบายสนใจท่ีจะนํามาพิจารณาเพื่อหาแนวทาง หรือทางเลือกท่ีมี
อยูหลากหลาย รวมไปถึงผลที่จะไดรับจากการตัดสินใจแตละทางเลือก เพื่อแกไขปญหานั้น ซ่ึงผู
กําหนดนโยบายจะเปนผูท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจวาจะใชแนวทางใด ซ่ึงในกรณีนี้ ทางเลือกที่
ไดรับการพิจารณาก็คือ การเลือกที่จะสรางโรงไฟฟาข้ึนใหม จึงนําไปสูการตัดสินใจประเด็นปญหา
โดยกําหนดใหมีการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรดังท่ีเกิดข้ึนนั่นเอง 

 
 
 
 
 



ภาพที่ 2.5  องคประกอบของกระบวนการตัดสินใจ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ที่มา:  กุลธน ธนาพงศธร, หลักการกําหนดนโยบายของรัฐ, 2520.39
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2.1.2.2 การกําหนดวาระนโยบาย (Agenda Setting) ตามแนวคิดตัวแบบกระแส
หนาตางนโยบาย 
การจัดระเบียบวาระนโยบายเกิดจาก การรับรูปญหาวามีเหตุการณหรือ

ปญหาเกิดข้ึน โดยมีบุคคลกลุมบุคคลที่เกี่ยวของมีจิตสํานึกรวมกันในเหตุการณ ในปญหาท่ีเกิดข้ึน 
รวมกันผลักดันใหเหตุการณหรือปญหาดังกลาวกลายเปนปญหาสาธารณะ หลังจากนั้นก็มีการ
เช่ือมโยงปญหาสาธารณะดังกลาวเขาสูระบบท่ีมีรูปแบบและโครงสรางทางการเมือง อันได รัฐบาล 
ระบบราชการ รัฐสภา เปนตน 

 

ในทางปฏิบัติการรับรูปญหาสาธารณะ ท่ีจะนําไปสูการจัดระเบียบวาระ
นโยบาย จนกระท่ังมีการกําหนดเปนนโยบายออกมานั้น อาจจะเกิดจากการรับรูของผูนําทาง
การเมือง เปนผูนําประเด็นปญหาท่ีตนไดพบเห็นมาจัดระเบียบวาระนโยบาย หรืออาจจะเกิดจาก
สถาบันทางการเมือง เชน รัฐบาล รัฐสภา ระบบราชการ รับรูปญหา และเห็นวาปญหาท่ีเกิดข้ึนมี
ความสําคัญก็จะนําปญหาเหลานั้นมาจัดระเบียบวาระนโยบาย และมากําหนดเปนนโยบาย 

 

โดยปกติในการเสนอประเด็นปญหาจะมีองคกรหรือหนวยงานเปน
ผูรับผิดชอบในการนําปญหาท่ีเกิดข้ึนมาจัดเปนระเบียบวาระนโยบาย และจัดระเบียบวาระระหวาง 
ปญหา กับทางออก โดยมีนักการเมือง (ซ่ึงอาจจะไดแก สมาชิกสภาผูแทนราษฎร) ขาราชการ 
เจาหนาท่ี นักวิชาการ นักหนังสือพิมพ นักล็อบบ้ียิสต เหลานี้เปนผูสงเสริมสนับสนุน และใหความ
คิดเห็นตอการจัดระเบียบวาระนโยบาย ซ่ึงฝายท่ีมีอํานาจในการคัดเลือกประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึน ก็
ไดแก ฝายท่ีทําหนาท่ี ในการกําหนดนโยบายท่ีจะทําการศึกษากล่ันกรองอีกท่ีหนึ่ง จึงอาจกลาววา 
การจัดระเบียบวาระนโยบาย จะหมายถึง กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบายท่ีเช่ือมโยงระหวาง
การมีสวนรวมของมวลชน กับการตัดสินใจของชนช้ันนํานั่นเอง 

 

การศึกษากระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย ของแผนการผลิตไฟฟา
ดวยพลังงานนิวเคลียร คร้ังน้ีจึงเปนการอธิบายการเคล่ือนไหวเกี่ยวกับปญหาเชิงนโยบายท่ีเกี่ยวของ
กับสถาบันของรัฐ และปญหาเชิงนโยบายของสังคมตามกระบวนการท่ีไดกลาวมาขางตน โดยมีตัว
แบบการกําหนดนโยบายของ John W. Kingdon ท่ีมีช่ือตัวแบบวา “ตัวแบบกระแสตางนโยบาย” 
(The Streams and Windows Model) ตัวแบบนี้มีกรอบแนวคิดท่ีตั้งอยูบนความคิดเกี่ยวกับกระแส
หรือการไหลบาของขาวสารขอมูล 3 กระแส ไดแก กระแสปญหา (Problem Stream) กระแส
นโยบาย (Policy Stream) กระแสทางการเมือง (Political Stream) เปนแนวทางในการศึกษาตามนัย
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ดังกลาวกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบายเกิดข้ึนเม่ือกระแสท้ัง 3 มาบรรจบกัน ท่ีนําไปสูการ
เปดชองใหประเด็นปญหาเขาสูหนาตางนโยบาย 

 

การศึกษาข้ันการกอตัวของนโยบาย หรือการกอตัวของปญหา (Problem 
or Policy Formation) ในการศึกษาน้ีไดนํา ตัวแบบกระแส และหนาตางนโยบาย (The streams and 
Window Model) ท่ีเสนอโดย John W. Kingdon40 ในหนังสือท่ีช่ือ Agendas, alternatives, and 
public policies  ในป ค.ศ. 1984  มาวิเคราะหเพื่อใหเขาใจกระบวนการการจัดระเบียบวาระนโยบาย 
(The Agenda Setting Process) ท่ีเกิดข้ึนกับแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรของประเทศไทย ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงท่ีมาในการกําหนดปญหา เพื่อนําเขาไปสูการ
กําหนดใหเปนวาระนโยบายสาธารณะ ซ่ึงประกอบไปดวยกระแส 3 สาย ท่ีเปนอิสระตอกัน แตเม่ือ
ท้ัง 3 สายน้ีมาบรรจบกันก็จะทําใหปญหานโยบายกลายเปนวาระนโยบาย และเกิดเปนนโยบายใน
ท่ีสุด  

 

ความเปนมาของแนวคดิ 
 

ตัวแบบกระแส และหนาตางนโยบาย (The streams and Window 
Model) ท่ีเสนอโดย John W. Kingdon ไดพัฒนามาจากแนวคิด Garbage Can Model 41  ซ่ึงเปน
แบบจําลองท่ีศึกษาการตัดสินใจขององคกร มาจากการเสนอแนวทางการดําเนินงานท่ีมีอยูมากมาย
ภายในองคกร แตผูท่ีมีอํานาจตัดสินใจจะเลือกแนวทางท่ีตนเองมีความถนัด หรือมีคําตอบเอาไวอยู
แลว และแนวทางน้ันก็มีความสัมพันธกับองคกรอยูแลว เพียงแตเปนการเลือกโดยมีปจจัยในการ
เสนอ ท่ีตางกันในแตละชวงเวลาเทานั้น อยางไรก็ตามถึงแมวา พื้นฐานของการศึกษาตัวแบบ
ดังกลาวจะเปนการศึกษาภายใตบริบทของสังคมอเมริกัน แตก็สามารถนํามาใชเพื่อศึกษา
กระบวนการการจัดระเบียบวาระนโยบายของไทยได โดยการนําบริบทของสภาพแวดลอมทาง
การเมือง วัฒนธรรมทางการเมือง และระบบเศรษฐกิจของไทย มาพิจารณาเพิ่มเติม เพื่อให
สอดคลองกับแนวคิดดังกลาว 
                                                 

40
 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed, (New York: Longman, 

2003). 
41

 Michael D. Cohen,  James G. March  and Johan P. Olsen, “A Garbage Can Model of 
Organizational Choice” Administrative Science Quarterly, 17(1), (Mar., 1972), p. 1-25. อางถึง ในเรื่องเดียวกัน 
หนา 89. 
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เปาหมายของการศึกษาตัวแบบกระแสนโยบาย ( Streams model) คือ เพื่อ
ทําความเขาใจการเกิดข้ึนของนโยบายหน่ึงๆ ซ่ึงเช่ือวานโยบายสาธารณะไมไดเกิดข้ึนโดย
กระบวนการกําหนดนโยบายที่เปนข้ันตอน ท่ีเปนเหตุเปนผล (rational) ตามท่ีควรจะเปน หรืออาจ
เกิดข้ึนแบบคอยเปนคอยไป (incremental)  

 

นอกจากนี้ยังใชอธิบายการนําเสนอ หรือหยิบยกประเด็นปญหา ท่ีเกิดข้ึน
อยางฉับพลัน ซ่ึงอาจเกิดจากการเปล่ียนแปลงอยางใดอยางหนึ่งท่ีสงผลใหมีการเปล่ียนแปลงการ
ดําเนินนโยบาย หรือเสนอประเด็นการจัดการปญหาดวยวิธีใหม ท่ีอาจไมตอเนื่องจากแนวทางเดิม  
แนวคิดนี้ เชื่อวา นโยบายเกิดข้ึนมาจากการพบกัน หรือการมาบรรจบกันของกระแสท่ีเปน
องคประกอบของตัวแบบท้ัง 3 กระแส ไดแก กระแสนโยบาย (Policy stream) กระแสการเมือง 
(Political stream) และกระแสปญหา (Problem Stream) ซ่ึงกระแสแตละกระแสจะมีความ
เคล่ือนไหว และมีกฎเกณฑท่ีเปนของตนเอง จะไมสัมพันธโดยตรงกับกระแสอ่ืน แตเม่ือใดก็ตามท่ี
ท้ัง 3 กระแสมาพบกัน โดยความพยายาม และการดําเนินการตางๆของผูประกอบการนโยบาย 
(Policy entrepreneur) ซ่ึงเปนผูผลักดันใหเกิดการตัดสินใจนโยบาย หรือเปนการเปดหนาตาง
นโยบาย (policy window)  ข้ึนในชวงจังหวะเวลานั้น และเม่ือนั้นการเปล่ียนแปลงเชิงนโยบายก็จะ
เกิดข้ึน 

 

การนําตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย (The streams and Window 
Model) มาใชสําหรับการศึกษาคร้ังนี้มีความเหมาะสมในแงท่ี ตัวแบบดังกลาว เปนแนวคิดท่ีใช
อธิบายการนําปญหานโยบายเขาสูข้ันตอนการกําหนดเปนปญหานโยบาย ท่ีอาจมีแนวทางแกไข
ปญหาไดหลายแนวทาง แตข้ึนอยูท่ีวาผูมีอํานาจในการตัดสินใจนโยบายจะเลือกแนวทางใด เพื่อมา
แกปญหานั้น เชนเดียวกับลักษณะการกําหนดนโยบายสาธารณะของประเทศไทย ท่ีมักจะข้ึนอยูกับ
ผูมีอํานาจในการปกครองมากกวาจะมาจากความตองการของประชาชนอยางแทจริง และโดยสวน
ใหญมักจะเกิดจากการท่ีหนวยงานหลักท่ีมีหนาท่ีในการรับผิดชอบ ซ่ึงในกรณีนี้ก็คือ หนวยงานท่ีมี
ภารกิจดานพลังงาน รับรูวามีเหตุการณ หรือปญหาเกิดข้ึน เชน ปญหาความม่ันคงของพลังงาน และ
ปญหาการลดการปลอยกาซเรือนกระจก  ขณะเดียวกันก็มีบุคคล กลุมบุคคลท่ีเกี่ยวของมีแนวคิด
รวมกันในเหตุการณ หรือปญหาท่ีเกิดข้ึน นั่นคือฝายสนับสนุนกลุมตางๆ ในสังคมรวมกันผลักดัน
ใหเหตุการณ หรือปญหาดังกลาว ทําใหการนําพลังงานนิวเคลียรมาผลิตกระแสไฟฟากลายเปน
ปญหาสาธารณะ หลังจากนั้นก็มีการเช่ือมโยงปญหาสาธารณะดังกลาวเขาสูระบบท่ีมีรูปแบบ และ
โครงสรางทางการเมือง  อันไดแก รัฐบาล ระบบราชการ รัฐสภา องคกรทางธุรกิจ  เปนตน 
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ท้ังนี้การท่ีปญหานโยบายจะถูกจัดเขาสูระเบียบวาระนโยบายหรือไมนั้น 
นอกจากจะเกิดจากการรับรูของผูนําทางการเมืองแลว ยังอาจเกิดจากสถาบันทางการเมือง คือ 
รัฐบาล รัฐสภา ระบบราชการ กลาวคือ เม่ือสถาบันทางการเมืองเหลานี้รับรูปญหา และเห็นวา
ปญหาท่ีเกิดข้ึนมีความสําคัญก็จะนําปญหาเหลานั้นนํามาจัดเขาสูวาระนโยบาย เพ่ือพัฒนาไปสูการ
กําหนดนโยบายไดเชนกัน แตในกรณีของการเสนอแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
นั้นการรับรูปญหานโยบายไมไดมาจากการรับรูปญหาของประชาชน หรือกลุมคนสวนใหญของ
ประเทศ แตกลับเปนการรับรูปญหา และจัดระเบียบวาระระหวาง ปญหา กับทางออก ของผูนําทาง
การเมือง และสถาบันทางการเมืองเปนหลักเนื่องจากเปนผูท่ีมีขอมูล และอํานาจในการเขาถึง
ทรัพยากรทางสังคม  โดยท้ังผูนําทางการเมือง และสถาบันทางการเมืองนั้นจะเปนผูท่ีกําหนดทิศ
ทางการกําหนดนโยบายใหเปนไปตามความตองการของผูนํา หรือสถาบันทางการเมืองนั้นๆ การ
กําหนดนโยบายของไทยสวนใหญจึงเปนการตอสูในเง่ือนไขท่ีแตละฝายมีอํานาจไมเทาเทียมกันซ่ึง
เปนลักษณะสําคัญท่ีเห็นไดชัดเจนของระบบเศรษฐกิจการเมืองไทย42 

 

อยางไรก็ตาม สําหรับแนวทางในการปฏิบัติของการกําหนดนโยบายของ
ไทยพบวา ข้ันตอนการรับรูปญหาเพื่อนํามาสูการจัดระเบียบวาระนโยบายไปจนกระท่ังถึงการ
กําหนดเปนนโยบาย มักเกิดจากกลุมชนช้ันนําทางการเมืองเปนผูเสนอประเด็นปญหาท่ีไดรับรู หรือ
มีโอกาสพบเห็นปญหาของประชาชน หลังจากนั้นจึงไดนําประเด็นปญหาที่ไดพบมาจัดระเบียบ
วาระนโยบาย และกําหนดเปนนโยบายตอไป แตขอท่ีควรจะพิจารณาอยูตรงท่ีวา ผูนําทางการเมือง
ท่ีเปนผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายนั้น เม่ือมีการรับรูปญหาท่ีเกิดข้ึน และนําประเด็นปญหา
ดังกลาวมาจัดระเบียบวาระนโยบายแลวเปนไปเพื่อประโยชนแกประชาชนสวนรวมอยางแทจริง
หรือไม เปนแนวทางในการแกปญหาท่ีเหมาะสมหรือไม หรือเปนเพียงการกําหนดเปนนโยบายที่
เอ้ือประโยชนตอกลุมใดกลุมหนึ่ง ท้ังนี้ก็ตองข้ึนอยูกับการตระหนักรู และธรรมาภิบาลของผูมี
อํานาจในการกําหนดนโยบายดวย 

 

นอกจากนี้ ตัวแบบดังกลาวยังปฏิเสธความเช่ือท่ีวา “นโยบายเกิดข้ึนมา
จากความเปนเหตุเปนผล หรือ แนวคิดแบบเปนเหตุเปนผล (rational approach)” เพราะเช่ือวาผูท่ีมี
บทบาทในการกําหนดนโยบายมักไมคอยประเมินและเปรียบเทียบทางเลือกท่ีมีอยูอยางรอบดาน 
ครบทุกทางเลือก อีกท้ังมิไดมีการเปรียบเทียบทางเลือกเหลานั้นอยางเปนระบบ แตการเลือกจะเปน

                                                 
42

 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย : ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง,  
หนา 104. 
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การใชอํานาจตัดสินใจจากการมาพบกันของกระแสท้ัง 3 อยางพรอมเพรียงกัน43  โดยให
ความสําคัญกับปญหาท่ีเกิดข้ึนในชวงเวลาหนึ่งๆ โดยมีท้ัง 3 กระแส ซ่ึงเปนอิสระตอกันมาพบกัน 
และสงผลตอความสําเร็จในการผลักดันเขาสูวาระนโยบายนั่นเอง 

 

“This model contradicts the rational approach to decision-making, 
claiming that policies are not the product of rational actions, because 
policy actors rarely evaluate many alternatives for action and because 
they do not compare them systematically.”  

 
 

การศึกษาการจัดระเบียบวาระนโยบายมีจุดเร่ิมตนประมาณตนป 1970 ซ่ึง
จะหมายถึงการจัดระเบียบวาระนโยบายท่ีเช่ือมโยงระหวาง การมีสวนรวมของมวลชน กับการ
ตัดสินใจของชนชั้นนํา44 เปนการศึกษาท่ีพยายามจะอธิบายการเคล่ือนไหวเกี่ยวกับปญหาเชิง
นโยบายท่ีเกี่ยวของกับวาระของสถาบันรัฐ (The Institutional Agenda)  และวาระทางสังคม (The 
Systemic Agenda)  โดยงานวิจัยท่ีใหความสําคัญกับการจัดระเบียบวาระนโยบาย และไดสรางตัว
แบบกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย คืองานของ John W. Kingdon ท่ีเรียกวา “ตัวแบบ
กระแสหนาตางนโยบาย (The streams and Window Model)” มีกรอบแนวคิดที่ตั้งอยูบนความคิด
เกี่ยวกับ “กระแส” หรือ “การไหลบา” ของขาวสารขอมูล 3 กระแส ไดแก กระแสแรก กระแส
ปญหา (Problem Stream) กระแสท่ีสอง กระแสนโยบาย (Policy Stream) กระแสท่ีสาม กระแส
การเมือง (Political Stream) กลาวคือเม่ือใดก็ตามท่ีกระแสทั้ง 3 มารวมตัวกัน หรือมาบรรจบกัน
หนาตางนโยบายก็จะถูกเปดออกมา โดยปกติหนาตางนโยบายจะถูกเปดออกมา เม่ือมีเง่ือนไข
ดังตอไปนี้ 

 

1. มีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล หรือมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
2. มีการเปล่ียนแปลงรัฐสภา 
3. มีการเปล่ียนแปลงในอารมณความรูสึกของประชาชน 

 

Kingdon กลาววา ปญหาตางๆท่ีจะนํามากําหนดเปนนโยบาย ไมสามารถ
เขาสูวาระของนโยบายไดเอง อีกท้ังไมไดเกิดข้ึนโดยกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีเปนข้ันตอน

                                                 
43

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies , p. 122-124. 
44 เรื่องเดียวกัน, หนา 106. 
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ตามท่ีควรจะเปน หรือเกิดข้ึนตามหลักเหตุผล  แตนโยบายเกิดข้ึนมาจากการท่ีปญหาหนึ่งๆไดถูก
กําหนด หรือหยิบยกข้ึนมาเพื่อใหเปนปญหาท่ีจะตองมีการกําหนดวาระการพิจารณากําหนดใหเปน
นโยบายข้ึนมา ซ่ึง Kingdon ใหความสําคัญกับ ส่ิงท่ีเรียกวา กระแส และชวงเวลา ที่ปญหานั้น
เกิดข้ึน หรือการดํารงอยูของปญหานั้นๆ ตัวแบบของ Kingdon จะชวยทําใหเขาใจความซับซอน 
และสภาพความจริงท่ีเกิดข้ึนในการกําหนดนโยบายไดเปนอยางดี การเกิดข้ึนของแนวทางในการ
แกไขปญหาใดปญหาหนึ่งจะตองมีผูสรางวาระนโยบายน้ันข้ึนมา ซ่ึงไดแก ผูนํา กลุมผลประโยชน
ตางๆ หรือส่ือมวลชน ซ่ึงส่ือมวลชนเองยังสามารถแสดงบทบาทเปนตัวกระตุนใหเกิดขอสรุปจาก
ฝายตางๆ ท่ีมีบทบาทในการสรางวาระนโยบาย เพื่อจะนําไปสูกระบวนการจัดต้ังสถาบันสําหรับ
แกไขปญหา และกระบวนการจัดสรรงบประมาณท่ีจะมีตามมา โดยท่ีการเขาสูวาระนโยบายของ
ปญหาตางๆตองประกอบดวยกลไกท่ีทําหนาท่ีกระตุน (Triggering Mechanism) หรือแรงขับเคล่ือน 
(Driver) หรือกระแส (Stream) โดยปจจัยกระตุนใหวาระนโยบายพัฒนาไปเปนนโยบายมี 2 ปจจัย
ดวยกัน คือ ปจจัยภายนอก และปจจัยภายใน กลาวคือ ปจจัยภายนอก ไดแก  สภาพการณทาง
เศรษฐกิจ ความสัมพันธระหวางประเทศ และองคการระหวางประเทศ ในขณะท่ีปจจัยภายใน ไดแก
นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี การเปล่ียนแปลงของรัฐบาล อิทธิพลของหนวยงานภาครัฐ
และความสนใจของผูเช่ียวชาญในดานท่ีเกี่ยวกับนโยบายนั้นๆ ท้ังนี้ ลักษณะของปญหาท่ีจะไดรับ
ความสําคัญจากรัฐบาลนั้น เกิดจากปฏิสัมพันธระหวางขอบเขต (Scope) ไดแก จํานวนประชากรท่ี
ไดรับผลกระทบความเขมขน ไดแก ระดับความต่ืนตัวของสาธารณะตอปญหานโยบาย และ
ชวงเวลา ไดแก ชวงเวลาท่ีปญหาน้ันๆ อยูในความสนใจของสาธารณะ ท้ังนี้ Kingdon จึงไดเสนอ
วาการกําหนดวาระนโยบายเกิดข้ึนจากกระแส (Stream) ขององคประกอบใน 3 ดานท่ีตางเปนอิสระ
ตอกันแตมาพบโดยพรอมกัน ไดแก   
  

(a) กระแสปญหา (Problem Stream)  
 

การเกิดข้ึนของกระแสปญหา (Problem stream) ถือวาเปนปจจัยเขา
ของนโยบาย (policy input) เปนชวงของการกอตัวของความคิดเห็นตางๆ ท่ีนําไปสูการเรียกรองให
มีการกําหนดนโยบายสาธารณะ ชวงนี้เองอาจกลาวไดวาเปนชวงการกอตัวของนโยบาย (policy 
formation) ปจจัยเขาของนโยบายมาในรูปตางๆ ท่ีเดนมากท่ีสุด  คือ ผลประโยชนของกลุมตาง ๆ  
ในสังคม (vested interest) ไมวากลุมดังกลาวจะกอตัวในรูปแบบใด อาศัยฐานการรวมกลุมอยางไร 
กลุมเหลานี้จะรวมทั้งพรรคการเมือง (ท้ังท่ีทําหนาท่ีเปนพรรครัฐบาลและท่ีเปนฝายคาน)  กลุม
แรงงาน  สมาคมการคาและอุตสาหกรรมตางๆ กลุมอาชีพ กลุมท่ีมีความหวังตอประชาชนตอ
ประเทศ  เชน  กลุมประชาชน  ขาราชการประจําหนวยงาน ขาราชการทั่วไปทุกระดับช้ัน เปนตน 
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การเรียกรอง(policy demand) เพื่อปกปองผลประโยชนของกลุมนั้นอาจไดรับอิทธิพลโดยตรงหรือ
โดยออมจากอุดมการณทางการเมือง หรือทางเศรษฐกิจ เชน การยึดหลักประชาธิปไตย  หรือหลัก
เศรษฐกิจเสรี เปนตน การมีอุดมการณรวมกันก็จะทําใหกลุมตางๆ รวมเปนพันธมิตรทางการเมือง  
และผนึกกําลังเรียกรองใหรัฐดําเนินการในเร่ืองตางๆ ปจจัยหลักอีกประการหนึ่งคือ  ปญหาท่ีดํารง
อยูในประเทศ  หรือท่ีคาดกันวาจะเปนปญหาท่ีประทุข้ึนในอนาคต ปญหาท่ีกลาวถึงนี้อาจเปน
ปญหาท่ีแทจริง หรือเกิดข้ึนจากจิตนาการของผูเรียกรองก็ได ความพยายามในการหาหนทางแกไข
ปญหาตางๆ เหลานี้  เปนท่ีมาของการสรรหานโยบายสาธารณะท่ีเหมาะสม ปจจัยเขาของนโยบาย
เม่ือพิจารณาในลักษณะรวมแลว ก็คือ การสรางแหลงขอสนเทศ (information) ท่ีจะเปนรากฐาน
สําหรับการสรางสาระของนโยบายนั่นเอง45 

 

ปญหาที่เกิดข้ึนโดยทั่วไป จะไดรับความสนใจจนกลายเปนปญหาท่ี
ไดรับความสนใจในสังคมใน 3 ลักษณะ คือ 1) เม่ือสะทอนผานตัวช้ีวัดท่ีสําคัญ 2) เม่ือสะทอนผาน
วิกฤตการณหรือสถานการณสะเทือนใน และ3) ผานการประเมินของนโยบาย หรือการดําเนินงานท่ี
ผานมา ซ่ึงเปนตัวช้ีใหเห็นถึงความลมเหลวของนโยบายท่ีผานมา  

 

นอกจากนี้ กระแสปญหา ยังถือเปนกระแสท่ีใหความสําคัญกับ ความ
สนใจของประชาชน และของผูกําหนดนโยบายท่ีมีตอปญหาของสังคม ท่ีเฉพาะเจาะจงในปญหา
ใดปญหาหนึ่ง โดยการใหคํานิยาม หรือคําจํากัดความของปญหานั้นๆ  จากน้ันจะนําปญหาดังกลาว
มากําหนดเปนนโยบายเพื่อหาทางแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน แตในการพิจารณาถึงความสําคัญของแตละ
ปญหา    วาปญหาใดควรใหความสนใจ  ท่ีจะนํามาพิจารณานั้น มีหลายวิธีการ และหลาย
กระบวนการ อาจจะทําไดโดยการติดตามขอมูล และความเคล่ือนไหวทางสังคม โดยท่ัวไป  ปญหา
ท่ีนํามาใหคําจํากัดความนั้น มักจะอยูในรูปของคานิยม  ซ่ึงเปนคานิยมในเชิงอนุรักษนิยม หรือเชิง
เสรีนิยมก็ได กระแสปญหาจะเกี่ยวของกับ ชวงเวลาท่ีปญหานั้นๆ ไดรับความสนใจ  

 

(b) กระแสนโยบาย (Policy stream) 
 

ความสําคัญของ กระแสนโยบาย (Policy Stream) อยูท่ีการเสนอ
ขอเสนอนโยบายในการแกไขปญหา หรือสถานการณตางๆ ขอเสนอเชิงนโยบายเหลานี้ก็มาจาก
ความคิดท่ี หลากหลายของผูเช่ียวชาญ หรือผูปฏิบัติการท่ีเกี่ยวของกับประเด็นปญหา หรือชุมชน
                                                 

45
 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม,”  

วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 9: หนา 97. 
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นโยบายนั้น กระแสนโยบาย (Policy Stream) นี้ เปนกระแสท่ีเกี่ยวกับการจัดระเบียบวาระการ
ตัดสินใจ เพื่อระบุประเด็นปญหา หรือรายละเอียดทางเลือกท่ีจะใชในการตัดสินใจตางๆ ให แกผูท่ี
มีอํานาจกําหนดนโยบาย ซ่ึงผูท่ีอยูเบ้ืองหลัง (Hidden Cluster) ในการดําเนินการดังกลาวไดแก 
นักวิชาการ นักวิจัย นักรัฐประศาสนศาสตร ท่ีปรึกษา สํานักงบประมาณ  หรือกลุมผลประโยชน
ตางๆ เปนตน กระแสนโยบายจึงเปนลักษณะของ การพัฒนาทางเลือกในการแกไขปญหา เชน การ
ออกกฎหมาย หรือการนําเทคโนโลยีมาใชเพื่อรองรับการแกไขปญหา46 

 

กลาวคือ กระแสนโยบายจึงหมายถึง ความนาสนใจของขอเสนอทาง
นโยบายในการแกไขปญหา หรือสถานการณตางๆ ท่ีมาจากความคิดท่ีหลากหลายของผูเช่ียวชาญ 
หรือผูปฏิบัติการท่ีเกี่ยวของ ในประเด็นหรือชุมชนนโยบายนั้น 
 

(c) กระแสการเมือง (Political stream) 
 

กระแสการเมือง(Political Stream) เปนกระแสท่ีรัฐบาลหรือฝาย
การเมืองเปนฝายท่ีมีหนาท่ีในการหยิบยกประเด็นปญหา  ท่ีรัฐบาลหรือหนวยงานตางๆเห็นวามี
ความจําเปนท่ีจะตองมีการดําเนินการแกไขปญหาน้ันใหหมดไป  โดยมีประเด็นของปญหาท่ีควรจะ
ไดรับการแกไขอยูแลว แตทางเลือกในการแกไขปญหาอาจมีหลายแนวทางดวยกัน ดังนั้นผูท่ีมี
อํานาจในการเปนผูตัดสินใจ เลือกวาควรจะนําแนวทางใดมาเปนแนวทางที่ใชสําหรับการแกปญหา
นั้น จึงเปนอํานาจของฝายการเมือง เนื่องจากเปนตัวแทน และไดรับอํานาจจากประชาชน ใหบริหาร
กิจการของประเทศ  ท้ังนี้ ประเด็นปญหาจะกอตัว หรือไดรับการกําหนดข้ึนมาก็เปนผลมาจาก
ปฏิสัมพันธของพลังสําคัญตางๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคม เชน อารมณ หรือความรูสึกของประชาชนใน
ชาติ (Public Mood) อํานาจ  อิทธิพลของกลุมผลประโยชน การเคล่ือนไหว หรือการเปล่ียนแปลง
รัฐบาล เชน การการลาออกของบุคคลเปนตน ท้ังนี้ ผู ท่ีมีสวนรวมในการกอตัวของปญหาจะ
สามารถพบเห็นไดท่ัวไป (Visible Cluster) ซ่ึงอาจจะไดแก ฝายบริหารท่ีมีตําแหนงทางการเมือง
ระดับสูง ท่ีปรึกษาของรัฐบาล หรือผูนํารัฐบาล สมาชิกรัฐสภา ส่ือมวลชน กลุมผลประโยชน และ
พรรคการเมือง เปนตน โดยท่ัวไป ปญหาที่กอตัวข้ึนมา และไดรับความเห็นพองตองกันนั้น  มักจะ
เกิดจากการตอรองระหวางผูท่ีมีสวนรวมดังกลาว กระแสการเมืองจึงเปนผลอารมณความรูสึกของ
ประชาชน สถานการณของรัฐบาล และความเคล่ือนไหวของกลุมผลประโยชน สรุปโดยท่ัวไป 
กระแสการเมือง มักจะประกอบไปดวยองคประกอบดังนี้ 
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 John W. Kingdon, p. 122-124. 
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1. กระแส หรืออารมณของสังคม (National Mood) ท่ีมีการเปล่ียนแปลง
ไปตามการรับรูของสังคม และทราบไดโดยการแสดงความเห็น และการสํารวจทัศนคติ 

2. ความเคล่ือนไหวกดดัน (pressure group campaigns) เปนการแสดง
ความคิดเห็น และความตองการที่เฉพาะเจาะจง (สามารถเกิดข้ึนไดกับท้ัง กระแสปญหา และ
นโยบายของกลุมตางๆในสังคม)  

3. การเปล่ียนแปลงตําแหนงทางการเมือง ซ่ึงมักเปนโอกาสใหผูท่ีเขามา
รับตําแหนงใหมไดแสดมุมมอง หรือแนวทางที่เดนชัดตอกระแสปญหา หรือตอกระแสนโยบายท่ี
แตกตางไปจากผูดํารงตําแหนงคนกอนๆ 

 

นอกจากนี้ การศึกษาลักษณะ และรูปแบบการเมืองการปกครอง อัน
เปนอีกมิติหนึ่งท่ีจะชวยทําใหเขาใจถึง สภาพแวดลอมในขณะที่นโยบายนั้นๆ เกิดข้ึน และสามารถ
เขาใจกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีเกิดข้ึนในกระแสการเมือง (Political Stream) ดังนั้นการ
พิจารณาสภาพทางการเมืองในชวงเวลาท่ีมีการกําหนดนโยบายข้ึน ก็จะชวยทําใหเขาใจการเมืองใน
ฐานะท่ีเปนบริบทในการสนับสนุนใหมีการกําหนดนโยบาย หรือในท่ีนี้ก็คือ แผนกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ซ่ึงการเสนอใหมีแผนดังกลาว เปนชวงหลังจากท่ีเกิดเหตุการณ
รัฐประหาร โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุข (คปค.) เม่ือวันท่ี 20 กันยายน พ.ศ. 2549 ซ่ึงมีคณะรัฐบาลท่ีมาจากการแตงต้ังเขามาบริหาร
ประเทศ เชนเดียวกับในสวนของการบริหารราชการของกระทรวงพลังงาน ก็ไดมีการเปลี่ยนแปลง
นโยบายตางๆ ซ่ึงหนึ่งในน้ันก็คือ การปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย ฉบับ
ใหม หรือ PDP 2007 โดยไดมีการกําหนดใหมีการเตรียมการ และวางแผนการกอสรางโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรข้ึนในประเทศไทย 
 

สรุป 
การมาพบกันของท้ัง 3 กระแสอันไดแก กระแสปญหา (Problem stream) กระแส

นโยบาย (Policy stream) และกระแสการเมือง (Political stream) เปนท่ีมาของการเสนอวาระ
นโยบาย เขาสูการพิจารณา และเกิดเปนนโยบาย ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนนั้น องคกอบท้ัง 3 
สวนนี้จะเกิดข้ึน และเคล่ือนไหวอยางเปนอิสระตอกัน หากกระแสท้ังสามยังไมมาบรรจบกัน เชน 
ถามีขอเสนอนโยบาย แตสังคมหรือผูท่ีตัดสินใจยังไมเห็นวาเปนปญหา การตัดสินใจ หรือการ
เปล่ียนแปลงเชิงนโยบายก็จะยังไมเกิดข้ึน นโยบายจะเกิดข้ึนไมไดถาขาดองคประกอบใด
องคประกอบหนึ่ง แตเม่ือท้ัง 3 สวนมาบรรจบกัน ก็จะทําใหเกิดนโยบายขึ้น ดังท่ีแสดงในภาพท่ี 2.6 
แสดงตัวแบบกระบวนการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย 
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ภาพท่ี 2.6   แสดงตัวแบบกระบวนการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย47 
 
 
 

 
ท่ีมา: John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2003. 

                                                 
47

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2003 อางถึงในจุมพล หนิมพานิช, 
กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย: แนวเกา แนวใหม และกรณีศึกษา, 2552, หนา 107. 

กระแสนโยบาย 
 การศึกษาความเปนไปไดทาง
เทคนิค 
 เทคโนโลยี 
 การยอมรับของสาธารณะชน 

 ความรู 
 ความลงรอยของคานิยม 

กระแสการเมือง 
 อารมณความรูสึกเก่ียวกับชาติ 
 มติมหาชน 

 การเมืองการเลือกต้ัง 
 กลุมผลประโยชน

การกําหนดการ
จัดระเบียบวาระ 

ตัวแปรแทรก 
 หนาตางนโยบาย 
 ผูประกอบการ
นโยบาย 

การโอนเอียงของสงัคม 

 ความเช่ือทางสังคม
วัฒนธรรม 

 โครงสรางของ
รัฐธรรมนูญ 

กระแสปญหา 
 การเปล่ียนแปลงตัวชี้ หรือดัชนี 
 การใหความสนใจในเหตุการณ 

หรือวิกฤตการณ 
 ขอมูลยอนกลับ  
 ขอจํากัดทางงบประมาณ 

 คานิยมปญหา 

ตัวแปรท่ีมากอน 
การรับรูที่เพิ่งเร่ิมขึ้น
เก่ียวกับปญหาความคิด 
และการปฏิรูปนโยบาย 

ตัวแปรอิสระ 
ปจจัยที่มากดดันการ
พัฒนาความคิดเก่ียวกับ
นโยบาย

ตัวแปรแทรก 
เงื่อนไขที่ทําใหความคิด
ไดรับการพัฒนาท่ีนําไปสู
การจัดระเบียบวาระ

ตัวแปรตาม 
จุดที่ความคิด
กลายเปนกฎหมาย 
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 ส่ิงท่ีสําคัญมากสําหรับ ตัวแบบ Streams model คือ หนาตางนโยบาย (policy window) 
หรือโอกาสท่ีผูสนับสนุนนโยบายจะสามารถผลักดันนโยบายใหผูท่ีมีอํานาจตัดสินใจ และสังคม
สวนรวมไดตระหนักถึงประเด็นปญหา และขอเสนอเชิงนโยบายของตน พรอมท้ังมีแรงสนับสนุน 
(หรือแรงกดดัน) ทางการเมืองท่ีเพียงพอจะทําใหเกิดการตัดสินใจในทิศทางท่ีตองการ แตอยางไรก็
ตามหนาตางนโยบาย (policy window) จะเปดข้ึน และปดลงในระยะเวลาอันส้ัน เนื่องจาก48 

 

1. ผูตัดสินใจหรือผูรับผิดชอบมักคิดวาตนเองไดดําเนินการเพียงพอแลวในการ
แกปญหา 

2. ยังไมมีขอเสนอ หรือทางเลือกใดๆ ท่ีเปนไปไดในการแกปญหาในปจจุบัน 
3. มีทางเลือกท่ีเปนไปได แตองคกรท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบยังไมมีความสนใจหรือ

ความพรอม 
4. ปญหาท่ีบีบค้ันนั้นไดผอนคลายลงแลว 
5. ผูรับผิดชอบท่ีเปนผูเปดหนาตางนโยบายนั้น ไดหมดอํานาจ หรือพนจาก

ตําแหนงไปแลว 
 

กลาวคือ  ตัวแบบ Streams  model มีเปาหมายเพื่ออธิบายวา เหตุใดประเด็นปญหาบาง
ปญหาจึงถูกกําหนดใหเปนวาระนโยบาย และสามารถพัฒนากลายเปนนโยบายในท่ีสุด ในขณะท่ี
บางประเด็นปญหากลับไมไดรับความสนใจ หรือคัดเลือกข้ึนมาพิจารณา แตเม่ือใดก็ตามท่ีกระแส
ท้ังสาม เกิดข้ึนโดยพรอมกัน วาระนโยบายจะถูกกําหนดเปนนโยบายทันที แตเนื่องจากหนาตาง
นโยบายมักเปด และปดลงอยางรวดเร็ว  การเช่ือมประสานกระแสท้ังสามในเวลาอันจํากัด จึงเปน
ส่ิงจําเปนท่ีจะตองมีผู ท่ีทําหนาท่ีประสานกระแสท้ัง 3 เขาดวยกัน Kingdon จึงไดกลาวถึง
ความสําคัญของ ผูประกอบการทางนโยบาย (Policy entrepreneur) ซ่ีงก็คือ บุคคล หรือองคกรท่ี
เต็มใจ และทุมเทกําลัง เวลา และทรัพยากรตางๆ ของตน มีหนาท่ีในการดําเนินการ เพื่อใหเกิด
ชองทาง หรือหนาตางนโยบาย (Policy Window) ไดเปดออก  เพื่อสนับสนุนใหเกิดการตัดสินใจ 
หรือการเปล่ียนแปลงนโยบาย  ทันทีท่ีหนาตางนโยบายเปดข้ึน ซ่ึงในการศึกษาตามแนวทาง
เศรษฐศาสตรการเมืองครั้งนี้ จะใหความสําคัญเปนพิเศษกับ  ผูประกอบการทางนโยบายในการ
                                                 

48
 เก้ือเมธา ฤกษพรพิพัฒน, “การวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะในการแกไขปญหามลพิษ

จากกิจกรรมเหมืองแร: กรณีศึกษาการปนเปอนของสารตะก่ัวบริเวณหมูบานคลิต้ีลาง จังหวัดกาญจนบุรี,” 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเทคโนโลยีการบริหารสิ่งแวดลอม บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล 
ปการศึกษา 2550) 
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วิเคราะหการเสนอวาระนโยบาย โดยนํา แนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest groups  Theory) มา
ใชเพื่ออธิบาย ผูประกอบการทางนโยบาย ท่ีเปนกลุมผลประโยชน ซ่ึงมีอํานาจในการกําหนด
นโยบายดานพลังงานของไทย และกลุมผลประโยชนท่ีเปนฝายคัดคาน เพื่อ จะตองใชโอกาสนั้นใน
การประสานใหท้ังสามกระแสไดมาบรรจบกัน และเกิดการตัดสินใจนโยบายในท่ีสุด 

 

2.1.3 แนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest groups  Theory) 
 

นอกเหนือไปจากชนช้ันผูนําท่ีมีอํานาจ และบทบาทในการกําหนดนโยบายตามท่ี
ไดกลาวมาแลว  การท่ีสังคมไทยมีการพัฒนาไปสูสังคมที่ มีการรวมตัวเรียกรองของกลุม
ผลประโยชนในระบอบประชาธิปไตย และการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมท่ีไดเขามามี
บทบาทในสังคมมากข้ึน การรวมตัวของกลุมตางๆ ท่ีเรียกวา กลุมผลประโยชน (Interest Group) 
จึงมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะท้ังในฐานะผูนําเขา ประเด็นปญหา ผูมีอํานาจในการ
กําหนดนโยบาย และผูไดรับผลจากนโยบาย กลุมผลประโยชนเปนการรวมตัวกันของบุคคลท่ีมี
ผลประโยชนอยางเดียวกัน รวมกัน หรือท่ีมีความใสใจในเร่ืองเดียวกัน เชน กลุมธุรกิจ สหภาพ
แรงงาน สมาคมการคา เปนตน และอาจเรียกอีกอยางหนึ่งวา “กลุมผลักดัน” (Pressure Group) เพื่อ
เปนการเนนใหเห็นวา กลุมเหลานี้เปนกลุมท่ีพยายามจะผลักดันนโยบายสาธารณะ และโนมนาว 
(influence) ใหผูตัดสินใจ หรือปฏิบัตินโยบายดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง เพ่ือใหสอดคลองกับ
ผลประโยชนของกลุมตน ทําใหกลุมผลประโยชนเขามามีบทบาทในกระบวนการนโยบายอยางมาก
ในปจจุบัน49 

 

ดังนั้นเพื่อใหการศึกษาคร้ังนี้สามารถวิเคราะหไดครอบคลุมถึงความขัดแยงของ
ปญหานโยบายท่ีเกิดข้ึน จากการตอสูกันระหวางกลุมท่ีสนับสนุน และกลุมท่ีตอตาน ซ่ึงเกิดข้ึน
ภายหลังจากที่มีการกําหนดแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ท่ีอยู
ในชวงการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ จึงไดนําแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest Group) 
มาเพื่อวิเคราะหความพยายามของกลุมตางๆท่ีผลักดันใหการใชพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิตไฟฟา 
เขาสูวาระการพิจารณา และกลายเปนวาระปญหาเชิงนโยบาย” (The Institutional Agenda) ใน
ท่ีสุด 

 
 

                                                 
49

 ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, เอก ต้ังทรัพยวัฒนา, และ สิริพรรณ นกสวน, คํา และความคิดใน
รัฐศาสตรรวมสมัย เลม 1, พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2550),  
หนา 176. 
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ความเปนมาของแนวคดิ 
 

การเกิดข้ึนของกลุมผลประโยชนในสังคมตะวันตกเปนการรวมตัวกัน
ของกลุมบุคคลท่ีมีผลประโยชน (Interest) อยางเดียวกัน หรือมีความหวงใยใสใจในเรื่องเดียวกัน 
เชน สหภาพแรงงาน สมาคมการคา สมาคมอุตสาหกรรม เปนตน กลุมท่ีเกิดข้ึนเปนการรวมกันเพื่อ
เปนปากเสียง หรือรวมกันปกปองผลประโยชนของกลุมท่ีเปนสวนหนึ่งของสังคม โดยเนนการเขา
ไปมีสวนรวมในการผลักดัน นโยบายของรัฐใหดําเนินการตางๆอยางสอดคลองกับผลประโยชน 
หรือความหวงใยของกลุม ดังนั้นกลุมผลประโยชนจึงนับวาเปนองคกรทางการเมืองอยางหนึ่ง
เชนเดียวกับพรรคการเมือง ตางกันตรงท่ีกลุมผลประโยชนไมมีเปาหมายในการเขาไปเปนผูมีอํานาจ
ในการปกครอง หรือมีอํานาจในการเปนผูกําหนดนโยบาย แตจะเปนการโนมนาวผูปกครองใน
ดําเนินนโยบายตามความตองการของกลุม เทานั้น 

 
 แนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest Group) ไดเร่ิมตนในชวง

คริสตศตวรรษท่ี 20 โดย ผลงานของ Arthur Bentley 50  เร่ือง The Process of Government (1908) 
ไดเสนอใหศึกษาการเมืองจากพฤติกรรมแสวงหาผลประโยชนของกลุม แทนการศึกษาพฤติกรรม
ของปจเจกชนตามแนวคิดทฤษฏีเสรีนิยม ซ่ึงผูแสดงกิจกรรมเหลานี้ก็คือ กลุม และการศึกษา 
กิจกรรม ของกลุมตางๆ จะสามารถทําความเขาใจ การเมือง และการตัดสินใจทางการเมืองไดเปน
อยางดี เพราะรัฐบาลก็ถือวาเปน กลุม ดวยเชนกัน  
 

ตอมาในปค.ศ. 1951 David Truman51 ไดใชการศึกษาของ Arthur 
Bentley  มาเปนแนวทางในการสรางทฤษฎีกลุมการเมือง (Group Theory of politics) ในหนังสือ 
The Government Process ซ่ึงเปนการศึกษาท่ีแคบลงมา โดยศึกษา กลุม ซ่ึงประกอบไปดวยบุคคล
ท่ีมีปฏิสัมพันธกันจนทําใหมีทัศนคติ และทาทีรวมกันเปนกลุมผลประโยชน ในฐานะท่ีเปนองคการ 
และมีบทบาทเขาไปเกี่ยวของกับสถาบันการปกครอง (Institutionalism) ท่ีเปนทางการ เพื่อช้ีใหเห็น
วาการศึกษาการเมือง ไมสามารถจํากัดการศึกษาเฉพาะสถาบันการปกครองได แตจะตองศึกษา และ
ใหความสําคัญกับกระบวนการท่ีกลุมตางๆใชในการเรียกรอง ผลักดัน หรือตอตานนโยบาย ท่ี
สถาบันการปกครองเหลานั้นเปนผูกําหนดดวย โดยนัยดังกลาว การศึกษาพฤติกรรมการเรียกรอง
                                                 

50Arthur Bentley, The Process of government, (Cambridge, Mass: Harvard University Press, 1967) 
อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 179. 

51
 David Truman, The governmental process, (New York: Knopf, 1951) อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, 

หนา 179. 
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ของกลุมตางๆในสังคม ท่ีเขาไปมีบทบาทในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ซ่ึงเปนการสนับสนุน
ขอเสนอของ Arthur Bentley  ท่ีวาการศึกษาพฤติกรรมการแสวงหาผลประโยชนของกลุม จะชวย
ใหเขาใจกระบวนการทางการเมืองไดมากข้ึนอีกประการหนึ่ง 

 

การพัฒนาทฤษฎีประชาธิปไตยพหุนิยม (Pluralist Democracy) ในชวง
ทศวรรษที่ 1950 ทําใหทฤษฎีกลุมกลายเปนองคประกอบสําคัญในการศึกษา โดยมีแนวคิดวา การ
รวมตัวกันของ         ปจเจกชนเปนกลุมผลประโยชน ถือเปนสิทธิอันชอบธรรม และเปนความจําเป
นของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย การรวมตัวเปนกลุมผลประโยชนจะเปนวิธีการท่ี
ประชาชนสามารถใช เพื่อเปนพลังผลักดันใหผูปกครอง หรือรัฐบาลดําเนินนโยบายท่ีตอบสนองตอ
ความตองการของตน และทฤษฎีประชาธิปไตยพหุนิยมนี้ มีความตองการใหสังคมประชาธิปไตย
เสรีนิยม มีกลุมผลประโยชนจํานวนมาก และหลากหลาย เพ่ือใหเปนสังคมท่ีมีการแขงขันกัน และ
ไดมาซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีทุกฝายพึงพอใจ โดยทายท่ีสุดแลวการตอรอง และการประนีประนอม
ผลประโยชนกันจะเปนผลใหเกิดนโยบายท่ีเปนธรรมตอสังคมท่ีเปนประชาธิปไตย52 

 

Robert Dahl นักทฤษฎีพหุนิยม ไดเสนอไวในหนังสือ Who Governs? 
(1961) วาในสังคมประชาธิปไตยนั้น อํานาจทางการเมือง (Political Power) จะกระจายอยูในกลุม
ผลประโยชนหลายกลุม โดยไมมีกลุมใดมีอํานาจครอบคลุมท้ังสังคม แตละกลุมมีอํานาจเพียง
พอท่ีจะไดมาซ่ึงผลประโยชนอันชอบธรรมของตน เชนในประเทศสหรัฐอเมริกานโยบายสาธารณะ
เกิดมาจากการตอสู ตอรอง และประนีประนอมของกลุมผลประโยชนท่ีหลากหลายในสังคม 
เพื่อท่ีจะมีอิทธิพลเหนือการกําหนดนโยบายสาธารณะ สงผลใหนโยบายท่ีถูกกําหนดข้ึนนั้น 
สะทอนดุลยภาพแหงอํานาจ (Balance of Power) ของสังคม53   

 

ในขณะท่ีนักทฤษฎีกลุมอยาง David Truman ก็เช่ือวา “สังคมมีวิธีการที่
ดีอยูแลวในการท่ีจะใหมีกลุมตางๆ มาแขงขันผลประโยชนกันโดยธรรมชาติและการแขงขันนี้จะก
อใหเกิดการคานอํานาจกัน (Check and Balance) ระหวางกลุมอยูแลวโดยธรรมชาติ อันจะเปนบ

                                                 
52

 Gordon Marshall, The concise Oxford dictionary of sociology (Oxford: Oxford University 
Press, 1994) อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 180. 

53
 เรื่องเดียวกัน, หนา 180. 
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อเกิดของเสถียรภาพ (Stability) ตลอดจนการแขงขันท่ีเหมาะสมสําหรับทุกคนทุกกลุมชน และ
การปองกันไมใหกลุมชนใดมีอภิสิทธ์ิถึงขนาดสามารถแยงชิงผลประโยชน จากลุมชนอ่ืนได”54  

 

แตขอสรุปขางตนไดมีนักวิชาการกลุมอ่ืนๆ เชน สํานักชนช้ันนํา (Elitism) 
ท่ีมองวาในสังคมอเมริกันนั้น ถึงแมวากลุมตางๆจะสามารถยื่นขอเสนอที่ตนเองตองการได แต
อํานาจในการตัดสินใจเร่ืองสําคัญก็ยังคงข้ึนอยูกับชนช้ันนําทางอํานาจ (Power Elite) อยูดี ในดาน
สํานักมารกซิส (Marxism) ซ่ึงใชแนวคิดเร่ืองชนช้ันเปนเคร่ืองมือในการวิเคราะห ใหความเห็นวา 
แทจริงแลวอํานาจนั้นอยูท่ีชนช้ันนายทุน และในสวนของสํานักภาคีรัฐ-สังคม (Corporatism) ท่ีมี
แนวคิดต้ังอยูบนพ้ืนฐานของแนวคิดพหุนิยม และสนับสนุนการแขงขันกันระหวางกลุม แตก็มี
ความเชื่อวา ถึงแมอํานาจจะกระจายอยูในคนหมูมากก็ตาม แตก็จะมีบางคนท่ีมีอํานาจมากกวาคน
อ่ืนๆ อยางเห็นไดชัด  ดังนั้นการแขงขันกันระหวางกลุมจึงไมอาจจะนําไปสูดุลยภาพแหงอํานาจ
ตามท่ีนักทฤษฎีกลุมมีความเช่ือเสมอไปโดยสรุปประเด็นสําคัญท่ีเปนขอโตแยง ก็คือ ประเด็นความ
ไมเทาเทียมทางอํานาจระหวางกลุมนั่นเอง 

 

2.1.3.1 ประเภทของกลุมผลประโยชน 
 

การท่ีจะนําแนวคิดกลุมผลประโยชน เพื่อนํามาใชอธิบาย และทําความ
เขาใจในบริบทของสังคมไทย รูปแบบการอธิบายการกําหนดนโยบายโดยใชแนวคิดกลุม
ผลประโยชน อาจจะมีขอจํากัดในการอธิบายอยูบาง เนื่องจากความแตกตางทางสภาพสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม Almond and Powell จึงไดใหคําจํากัดความของปรากฏการณ
ทางสังคมของ กลุมผลประโยชน ท่ีเกิดข้ึนในสังคมกําลังพัฒนา วา “เปนกลุมคนท่ีเช่ือมโยงกันโดย
มีความสนใจ หรือหวงใยในส่ิงหนึ่งส่ิงใด หรือมีผลประโยชนรวมกัน และโดยมีความสํานึกอยูไม
มากก็นอยวาเขามีความเช่ือมโยงดังกลาวกันอยู”55   

 

อยางไรก็ตาม การศึกษาแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest group) เปน
การอธิบายปรากฏการณทางสังคมภายใตบริบทของสังคมพหุนิยม (pluralism) ตะวันตก จึงไดมี

                                                 
54

 David Truman, The governmental process, อางถึงใน ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง: 
ความรูเบื้องตน, หนา 142-143. 

55
 Gabriel A. Almond, G. Bingham Powell, Comparative politics: a developmental approach,     

อางถึงใน ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล เอก ต้ังทรัพยวัฒนา และ สิรพิรรณ นกสวน, คํา และความคิดในรัฐศาสตรรวม
สมัย เลม 1, หนา 177. 
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นักวิชาการตะวันตก เชน Almond and Powell56  ท่ีสนใจศึกษากลุมผลประโยชนในสังคมประเทศ
กําลังพัฒนา โดยไดแบงประเภทของกลุมผลประโยชนใหมตามลักษณะของผลประโยชนในการ
จัดต้ัง แบงเปน 4 ประเภท ไดแก 

 

1. กลุมท่ีรวมตัวกันช่ัวคราว (Atomic Interest Group) เปนกลุมท่ีเกิดข้ึน
เปนคร้ังคราว เนื่องจากความพรอมของเง่ือนไขในสถานการณนั้น มีอารมณเปนแรงผลักดันสําคัญ 
ปราศจากการวางแผน และการจัดต้ังองคกรในการเคล่ือนไหว 

2. กลุมผลประโยชนท่ีไมไดอยูในรูปของสมาคม(Non-associational 
interest group) เปนกลุมผลประโยชนท่ีมารวมตัวกันเพราะมีปญหารวมกัน ไมมีการจัดต้ังอยางเปน
ทางการถาวร เปนกลุมท่ีแสดงออกถึงความตองการเปนคร้ังคราว โดยใชวิธีเรียกรองแบบไมเปน
ทางการ เปนกลุมท่ีไมไดพบปะกันอยางสมํ่าเสมอ แตมีอารมณความรูสึกรวมกัน บางคร้ังเรียกกลุม
ผลประโยชนนี้วา กลุมผลประโยชนดั้งเดิม เชน กลุมศาสนา กลุมเช้ือชาติ และสามารถพบกลุม
ผลประโยชนนี้ไดในสังคมกําลังพัฒนา 

3. กลุมผลประโยชนท่ีมีการรวมตัวกันในรูปสถาบัน(Institution interest 
group) กลุมผลประโยชนประเภทนี้มักมีบทบาทเปนตัวแทนผลประโยชนของกลุมและของกลุม
อ่ืนๆ ในสังคม ในประเทศท่ีมีระบอบการเมืองท่ีกาวหนาและพัฒนาแลว ตัวอยางกลุมผลประโยชน
ประเภทนี้ เชน พรรคการเมือง กองงทัพ ขาราชการ เปนตน สําหรับประเทศกําลังพัฒนา เชน 
ประเทศในเอเชีย กลุมผลประโยชนประเภทนี้จะมีอิทธิพล และบทบาททางการเมืองมากกวากลุม
ผลประโยชนประเภทอ่ืนๆ 

4. กลุมผลประโยชนท่ีมีการรวมตัวกันในรูปของสมาคม(Associational 
interest group) กลุมผลประโยชนประเภทนี้จะทําตนเปนตัวแทนของผูมารวมตัวเปนกลุม มีการจัด
ระเบียบแบบแผนขององคกรเปนอยางดี มีบทบาทการเรียกรองหรือแสดงออกผลประโยชนใหกับ
กลุมตนโดยเฉพาะ มีการตั้งกลุมข้ึนมาเพ่ือเปนปากเสียงแทนผลประโยชนของกลุมชนกลุมหนึ่ง
กลุมใดโดยเฉพาะ เชน กลุมสหภาพแรงงาน ในประเทศท่ีพัฒนาแลวบทบาทกลุมผลประโยชน
ประเภทน้ีโดยท่ัวไปไดรับการยอมรับอยางสูง ตัวอยางกลุมผลประโยชนประเภทนี้ เชน องคกร
เอกชน สหภาพแรงงาน สมาคมพอคานักธุรกิจ เปนตน 

 

                                                 
56

 Gabriel A. Almond, G. Bingham Powell, Comparative politics: a developmental approach, 
(Boston: Little & Brown, 1966) อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย: แนวเกา แนว
ใหม และกรณีศึกษา, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2552) หนา 96. 
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กลาวโดยสรุปก็คือ  กลุมผลประโยชนสองประเภทแรก เปนการรวมตัว
กันอยางไมเปนทางการ (Non-Association Interest Groups) โดยมีรูปแบบในการเรียกรองท่ี
เหมือนกัน คือ เปนการเรียกรอง เฉพาะกรณี หรือเปนคร้ังคราว ไมมีการจัดต้ังองคกรท่ีแนนอน และ
ไมดําเนินการอยางตอเนื่อง ดังนั้น กลุมผลประโยชนประเภทนี้จึงไมสามารถแขงขันกับกลุมผลประ
โยชนท่ีมีการจัดองคกรและมีแผนการดําเนินงานท่ีชัดเจนได แตอยางไรก็ตามกลุมผลประโยชน
ประเภทนี้สามารถพัฒนาไปเปนกลุมผลประโยชนในลักษณะท่ีสาม และส่ีไดเชนกัน โดยสถานะ
ของกลุมผลประโยชนสองประเภทหลังจะตางกันตามลักษณะของแตละสังคม นั่นคือ ในสังคม
ประเทศกําลังพัฒนากลุมผลประโยชนกลุมผลประโยชนท่ีมีการรวมตัวกันแบบสถาบัน จะมี
อิทธิพลเหนือกวา กลุมผลประโยชน ท่ีมีการรวมตัวกันในรูปของสมาคมท่ีเปนทางการ แตในสังคม
ประเทศท่ีพัฒนาแลว กลุมผลประโยชนแบบสมาคมท่ีเปนทางการจะมีอิทธิพลเหนือกวากลุมผล
ประโยชนท่ีมีการรวมตัวกันแบบสถาบัน  

 

 การท่ีแนวคิดกลุมผลประโยชน  ใหความสําคัญกับการอธิบายพฤติกรรม
ทางการเมืองของกลุมผลประโยชนในสังคมเปนอยางมาก ทําใหเกิดขอจํากัดประการหนึ่งใน
การศึกษา ถึงรูปแบบวิธีการอธิบาย ท่ีไมสามารถทําใหเกิดความเขาใจทางการเมืองไดอยางครบถวน
รอบดาน ซ่ึงการศึกษาในคร้ังนี้มีเปาหมายเพื่อการศึกษาวิเคราะหการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda 
Setting) จึงตองใชวิธีการอธิบายเชิงสถานการณ หรือเชิงสภาพแวดลอมทางสังคม และการเมืองเขา
มาชวย เพื่อใหการวิเคราะหมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน57 การกําหนดวาระนโยบาย ซ่ึงถือเปนการ
ดําเนินกิจกรรมทางการเมืองอยางหน่ึงของแนวคิดกลุมผลประโยชนท่ีไดรับอิทธิพลมาจากลัทธิพหุ
นิยมท่ีไมตองการใหรัฐเขามาแทรกแซงการดําเนินการทางการเมืองของกลุมตางๆ และปฏิเสธ
ความคิดท่ีวารัฐเปนเครื่องมือทางชนช้ัน ซ่ึงในความเปนจริงรัฐมีแนวโนมท่ีจะดําเนินการเพื่อ
ผลประโยชนแกผูท่ีครอบครองอํานาจของรัฐ ดังนั้นเพื่อใหเขาใจบทบาทของกลุมท่ีเกิดข้ึนในการ
กําหนดวาระนโยบายคร้ังนี้ จึงสามารถแกไขขอจํากัดดังกลาว ไดโดยการนํา ตัวแบบกระแส และ
หนาตางนโยบาย (The streams and Window Model) อันประกอบไปดวย 3 กระแส ไดแก กระแส
นโยบาย (Policy stream) กระแสการเมือง (Political stream) และกระแสปญหา (Problem Stream) 
มาอธิบายเชิงสถานการณ สภาพแวดลอมทางสังคม และการเมือง เพื่อใหเขาใจกระบวนการกําหนด
วาระนโยบายท่ีเกิดข้ึนในกรณีของแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร  

 
 
 

                                                 
57

 เรื่องเดียวกัน, หนา 26. 
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ภาพท่ี 2.7  แสดงการตอสู  และผลักดันนโยบายของกลุมผลประโยชนมีทักษะ  
และอํานาจทางการเมืองท่ีเทากัน58 

 

 
 

ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย: แนวเกา แนวใหม  
และกรณีศึกษา, 2552.  
 

ในการตอสูผลักดันของกลุมผลประโยชนเพื่อใหผูกําหนดนโยบาย 
(Policy makers) กําหนดนโยบายใหเปนประโยชนกับกลุมของตน โดยท่ีแตละกลุมมีทักษะ และ
อํานาจทางการเมืองท่ีเทาเทียมกัน นโยบายท่ีออกมาก็จะไมสามารถโอนเอียงไปขางใดขางหนึ่งได 
ก็จะเปนนโยบายที่มีดุลยภาพ ระหวางกลุมอยางแทจริง ตามที่แสดงใน ภาพที่ 2.7 แสดงการตอสู  
และผลักดันนโยบายของกลุมผลประโยชนมีทักษะ และอํานาจทางการเมืองท่ีเทากัน แตถากลุมท่ีมา
ตอสูกันมีทักษะ และอํานาจทางการเมืองไมเทากัน นโยบายสาธารณะท่ีออกมาก็จะเอนเอียงไปทาง
กลุมท่ีมีอํานาจ และทักษะทางการเมืองมากกวา (แสดงใน ภาพท่ี 2.8 แสดงการตอสู และผลักดัน
นโยบายของกลุมผลประโยชนมีทักษะ และอํานาจทางการเมืองไมเทากัน) 

 

 
 
 
 

                                                 
58

 เรื่องเดียวกัน, หนา 44. 
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รูปท่ี 2.8  แสดงการตอสู และผลักดันนโยบายของกลุมผลประโยชนมีทักษะ  
และอํานาจทางการเมืองไมเทากัน59 

 
 

ท่ีมา: จุมพล หนิมพานิช, กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย: แนวเกา แนวใหม และ
กรณีศึกษา, 2552. 

 

จุมพล  หนิมพานิช   ไดส รุปความหมายของ  กลุมผลประโยชน                   
วาหมายถึง “การมารวมตัวของบุคคลที่มีวัตถุประสงค ทัศนคติ และผลประโยชนรวมกัน เพื่อมี
อิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงการท่ีบุคคลในกลุมมีวัตถุประสงค ทัศนคติ และ
ผลประโยชนท่ีคลายคลึงกัน มีผลทําใหความเปนสมาชิกของกลุมมีความแนนแฟน และม่ันคงกวา
ความสัมพันธของสมาชิกของกลุมโดยท่ัวไป” 60 

 

David Truman ไดใหขอสังเกตประการหนึ่งเกี่ยวกับพฤติกรรมการ
เรียกรองของกลุมผลประโยชนวา หากการเรียกรองของ กลุมผลประโยชน เปนการเรียกรอง
ระหวางกัน หรือเรียกรองซ่ึงกันและกัน เชน การท่ีกลุมกรรมกรเรียกรองคาจางตอกลุมนายจางนั้น 
การเรียกรองดังกลาวจะไมถือวาเปนพฤติกรรมทางการเมือง แตถามีการเรียกรอง หรือการ
แสดงออกซ่ึงผลประโยชนของกลุมผลประโยชนตอรัฐบาล ตอระบบราชการ ซ่ึงเปนกลไกของรัฐ 

                                                 
59

 เรื่องเดียวกัน, หนา 45. 
60

 เรื่องเดียวกัน, หนา 53. 
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กลุมเหลานี้ก็จะเปนกลุมผลประโยชนทางการเมือง61  ซ่ึงการศึกษาในคร้ังนี้จะใหความสนใจศึกษา
เฉพาะการเรียกรองของกลุมผลประโยชนในลักษณะท่ีกลาวมาขางตนนี้เทานั้น 

 

2.1.3.2  ปจจัยท่ีกําหนดอิทธิพลของกลุมผลประโยชนในระบบการเมือง62 
 

จากท่ีไดเสนอมาขางตนวาการตอสู ตอรอง และประนีประนอมของกลุม
ผลประโยชนก็ เพื่อท่ีจะมีอิทธิพลเหนือการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีเปนประโยชนตอสมาชิก
ของกลุมตน แตก็ไมไดหมายความวาเม่ือกลุมมีการดําเนนิการอยางใดอยางหนึ่งแลวจะไดมาซ่ึงส่ิงท่ี
ตองการเสมอไป ดังนั้นจึงตองมีปจจัยท่ีสนับสนุนใหกลุมมีอํานาจในการเรียกรอง หรือเปนปจจัยท่ี
กําหนดอิทธิพลของกลุมผลประโยชน ซ่ึงไดแก 

 

1. ทรัพยากร  หมายถึง อะไรก็ตามท่ีชวยใหกลุมผลประโยชนสามารถมี
อิทธิพลตอการตัดสินใจของผูมีอํานาจได เชน จํานวนสมาชิก เงินทุน การจัดองคกร หรือโครงสราง
ภายใน ผูนํา สายสัมพันธ หรือชองทาง (access) ท่ีเขาหาผูท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจทางการเมือง 
ความรู และขอมูลขาวสาร  ตลอดจนภาพลักษณท่ีดีตอสาธารณะ  อยางไรก็ตาม ทรัพยากรที่สําคัญ
ท่ีสุดของกลุมผลประโยชน คือ ความชอบธรรม เพราะโดยหลักการแลว การไดรับความชอบธรรม
หมายถึงการไดรับการยอมรับใหมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะ นอกจากนี้ อํานาจ 
(Power resources) ก็ถือเปนทรัพยากรท่ีมีความสําคัญอีกประการหนึ่งประการหนึ่ง เพราะกลุม
ผลประโยชนท่ีมีอํานาจ หรือสามารถใชอํานาจเหนือกลุมอ่ืนท่ีมีอํานาจนอยกวา ก็จะประสบ
ความสําเร็จในการเรียกรองไดมากกวา 

 

2. วัฒนธรรมทางการเมือง  ในแตละสังคมจะมีวัฒนธรรมทางการเมือง
ท่ีมีลักษณะตางกันออกไป แมวาสังคมน้ัน จะมีระบบการปกครองเหมือนกับสังคมอ่ืนๆก็ตาม และ
วัฒนธรรมทางการเมืองนี้ คือเกณฑท่ีกําหนดวากิจกรรมใด หรือวิธีการใดเปนส่ิงท่ียอมรับของ
สังคม ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญในการกําหนดพฤติกรรมการเรียกรองของกลุมผลประโยชน 
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 David B. Truman, The governmental process, (New York: Alfred A. Knopf, 1951). อางถึงใน
เรื่องเดียวกัน, หนา 54. 
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 ม.ร.ว. พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมือง : ความรูเบื้องตน อางถึงใน ภาคภูมิ วาณิชกะ, 

“เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ: กรณีศึกษาขอตกลงการคาเสรีไทย-
สหรัฐอเมริการะหวาง ป พ.ศ. 2544-2549,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง 
คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2551) 
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3. ความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง อิทธิพลของกลุมผลประโยชนบางกลุมมา
จากความเช่ียวชาญ ขอมูล หรือความรูท่ีกลุมเหลานั้นครอบครองอยู และกลุมผลประโยชนท่ีมีความ
เช่ียวชาญเฉพาะทางจะมีอิทธิพลมากเปนพิเศษ ในกรณีท่ีผูท่ีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายไมมี
ความรูเกี่ยวกับเร่ืองท่ีจะกําหนดเปนนโยบายเพียงพอ และจําเปนจะตองพึ่งพาผูเช่ียวชาญเฉพาะทาง 
(Specialized Expertise) ในดานนั้น ซ่ึงกรณีของโครงการกอสรางพลังงานนิวเคลียรจะเห็นได
ชัดเจน เพราะพลังงานนิวเคลียร เปนเทคโนโลยีท่ีมีความซับซอน และไมสามารถเขาใจไดงาย ตอง
อาศัยผูเช่ียวชาญเฉพาะทาง เชน วิศวกรไฟฟา นักเศรษฐศาสตร เปนตน 

 

กรอบการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองจะชวยทําใหเขาใจของแนวคิดกลุม
ผลประโยชน ในแงของปฏิสัมพันธ (Interaction) เชิงอํานาจ ท่ีมีตอกันระหวางระบบเศรษฐกิจ และ
ระบบการเมือง ซ่ึงเปนการวิเคราะหในแนววพิากษ (Critical) และเนนการต้ังคําถามตอขอสรุปตางๆ
ท่ีเราไดเรียนรูจากอดีต ซ่ึงการวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร (Historical Analysis) ซ่ึงเปนส่ิงที่ยืนยัน
ไดเปนอยางดีวา สังคมมีพัฒนาการ มีการเคล่ือนไหว และมีการเปล่ียนแปลงอยางไรทามกลาง
กระบวนการพัฒนาของระบบสังคมท่ีเปนอยูนั้น และมีความขัดแยงเกิดข้ึนในลักษณะใดบาง 

 

2.2. งานวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ  
 

  ในสวนของงานวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของไดแบงออกเปน 2 สวน ไดแก 
 

สวนท่ีหนึ่ง เปนผลงานท่ีศึกษาเกี่ยวกับลักษณะของกระบวนการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ ท่ีเกิดข้ึนในบริบทสังคมไทย ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงการกําหนดนโยบายท่ีความไมเทาเทียม
กันทางอํานาจของฝายตางๆ ท่ีมีสวนรวมในกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย สงผลใหนโยบาย
ท่ีถูกกําหนดขึ้นไมกอใหเกิดผลประโยชนแกสาธารณะตามเปาหมายที่วางไวอยางแทจริง แตกลับ
เปนกอเกิดประโยชนใหแกกลุมคนท่ีมีอํานาจเขาถึงการกําหนดนโยบายเทานั้น ปญหาในการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ และการรับรูปญหา เพื่อนําปญหาเขาสูกระบวนการจัดระเบียบวาระ
นโยบาย เพื่อหาทางออกใหกับปญหา ไดแก ผลงานของ รังสรรค ธนะพรพันธุ (2546) เดชรัต สุข
กําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ (2549) และพงษเทพ พินัยนิติศาสตร (2549)  

 

สวนท่ีสอง เปนผลงานท่ีศึกษาเกี่ยวกับการนําประเด็นปญหาเขาสูการพิจารณาใน
ระเบียบวาระนโยบาย (Agenda setting) โดยการนําแนวคิดตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย (The 
streams and Window Model) และแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest group) ท่ีแสดงบทบาทการ
เรียกรองในกระบวนการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย ผลการศึกษาของผลงานในกลุมนี้ เปนการ



 78

แสดงใหเห็นถึงปญหาของความไมเทาเทียมกันของอํานาจ และการชวงชิงพื้นท่ีการใชอํานาจใน
การกําหนดประเด็นปญหานโยบาย เพื่อใหมีการนําเขาสูการพิจารณาวาระนโยบายสาธารณะ แต
จากการศึกษาพบวานโยบายเหลานี้เกิดข้ึนโดยอาศัยชวงจังหวะเวลาที่เอ้ือตอการเกิดข้ึน ซ่ึงไมได
เปนไปตามความตองการที่แทจริงของสังคม ทําใหนโยบายท่ีถูกกําหนดข้ึนเกิดผลประโยชนเฉพาะ
กลุมผูท่ีมีความไดเปรียบในการเขาถึงกระบวนการกําหนดนโยบายเทานั้น หาไดเปนนโยบาย
สาธารณะที่เกิดประโยชนแกสวนรวมไม ซ่ึงไดแกผลงานของ นพดล อุดมวิศวกุล (2548) เกื้อเมธา 
ฤกษพรพิพัฒน (2550) กรกช ศิริโชค (2538) ภาคภูมิ วาณิชกะ (2551) และสายรุง ทองปลอน 
(2551)  

 

สวนท่ีหนึ่ง: ผลงานท่ีศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการกําหนดนโยบายดานพลังงานของ
ประเทศไทย 

 

เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ63 ในป พ.ศ. 2549 ไดเสนอผลการศึกษา 
ในการวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะดานพลังงาน ซ่ึงสาระสําคัญของวิเคราะห เปน
การศึกษาถึงพัฒนาการของระบบ และกระบวนการนโยบายพลังงานต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบันของ
ประเทศไทย ท่ีแสดงถึงการนําปญหาเขาสูกระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย ในการกําหนด
นโยบายดานพลังงานไฟฟา ภายใตบริบทของสังคมไทย  

 

การวางแผนพัฒนาประเทศในสมัยท่ีไดมีการเร่ิมรับเอาระบบพลังงานสมัยใหมมา
ใชในชวงคร่ึงหลังของศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงในรายงานดังกลาวไดแบงพัฒนาการของระบบ และ
นโยบายพลังงานไทยออกเปน 5 ชวงใหญๆ อยางไรก็ตามการพัฒนาภาคพลังงานไดเร่ิมเปน
รูปธรรมจนกลายเปนสวนหนึ่งของนโยบายต้ังแตชวงท่ี 2 ของพัฒนาการเปนตนมา ผลการศึกษาน้ี
ไดเร่ิมตนดวยการวิเคราะห แรงขับเคล่ือนทางนโยบาย และอิทธิพลของแนวคิดการพัฒนา ท้ังจาก
ตางประเทศ และในประเทศ สถานการณโดยรวมของนโยบายดานพลังงาน เกิดจากปฏิสัมพันธท่ี
สําคัญระหวางตัวละครหลัก 3 ฝาย คือ รัฐ เอกชน และภาคประชาสังคม การวิเคราะหกระบวนการ
นโยบายสาธารณะในสวนท่ีเกี่ยวกับพัฒนาการของระบบพลังงาน พบวาการกําหนดนโยบายดาน
พลังงานเปนผลมาจากการรับรูปญหา และเสนอปญหาโดยชนช้ันนํา คือ รัฐบาล และนายทุน ซ่ึงท้ัง 
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 เดชรัต สุขกําเนิด เพ็ญโฉม แซต้ัง และคนอื่นๆ, กุญแจดอกใหญไขสุขภาพ : พลังงาน สุขภาพ และ
พลังประชาชน เดชรัต สุขกําเนิด, บรรณาธิการ( กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 2545),  
หนา 12 -22. 
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2 กลุมนี้ท่ีมีบทบาทอยางมากในการนําปญหานโยบายเขาสูการ จัดระเบียบวาระนโยบาย (The 
Agenda Setting Process) โดยใหความสําคัญตอการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคดานไฟฟา 
เอ้ืออํานวยตอการลงทุน เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจการของประเทศ  ลักษณะดังกลาว คือ ปญหา
นโยบายสาธารณะท่ีเกี่ยวของกับสถาบันของรัฐ หรือวาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional 
Agenda) การนําเสนอโดยขาดการมีสวนรวมของประชาชน จึงสงผลใหโครงการโรงไฟฟามัก
กอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนมากกวาจะเปนการพัฒนาชุมชน ซ่ึงหากผูท่ีมีอํานาจในการกําหนด
นโยบายยังคงใชแนวทางการกําหนดนโยบายในแนวทางเดิม โดยการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรท่ี
กําลังจะเกิดข้ึนก็จะนําไปสูปญหาท่ีเคยเกิดข้ึนไดในอนาคตเชนเดียวกัน ดังนั้นในข้ันตอนการ      
จัดระเบียบวาระนโยบาย จึงเปนข้ันตอนท่ีควรใหความสําคัญในการพิจารณาอยางมาก เพราะจะเปน
ท่ีมาของนโยบายสาธารณะท่ีจะกอใหเกิดผลตอสังคมในทางใดทางหน่ึง 

 

นอกจากนี้ ผลการศึกษาดังกลาวยังสอดคลองกับแนวคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตร
การเมืองแนวมารกซิสตใหม ของสํานักท่ีเนนทางดานการพัฒนา (The development school) ใน
ประเด็นท่ีเกี่ยวกับ สาเหตุของปญหาความขัดแยงจากการกอสรางโรงไฟฟา อันเนื่องมาจากการ
กําหนดนโยบายท่ีอํานาจในการกําหนดนโยบายกระจุกตัวอยูท่ีชนช้ันนํา และนายทุน ท่ีมีความเชื่อ
วา หากกระบวนการพัฒนาแบบทุนนิยมดําเนินไปจนถึงท่ีสุดแลว ผลของการพัฒนาก็จะไหลริน
ไปสูคนท้ังประเทศไดอยางเทาเทียมกันโดยอัตโนมัติ (trickle – down theory) ซ่ึงเปนท่ีมาของความ
ไมเทาเทียมในการใชอํานาจของการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายนั่นเอง  

 

เชนเดียวกับงานของ รังสรรค ธนะพรพันธุ64  ในหนังสือ กระบวนการกําหนด
นโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-
2530 ไดนําเสนอในประเด็นการเกิดข้ึนของนโยบายเศรษฐกิจ โดยมีวัตถุประสงคท่ีจะเสนอภาพ
ของกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย การศึกษานี้ใชทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 
(Public Choice) เปนแนวคิดในการศึกษาควบคูไปกับการวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจ
การเมือง โดยมีสมมติฐานวา นโยบายเปนผลมาจากปฏิสัมพันธระหวางกลุมเหตุปจจัยท่ีสําคัญ 4 
กลุม ดวยกัน คือ ระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ 
(Super Structure) อุปทานของนโยบาย และ อุปสงคของนโยบาย โดยท่ีปฏิสัมพันธระหวางอุปสงค
และอุปทานในตลาดนโยบายไดรับอิทธิพลจากระบบทุนนิยมโลก และโครงสรางสวนบนของ
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 รังสรรค ธนะพรพันธุ,  กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิง
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530, หนา 10 -12. 
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ระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงผลของการศึกษา65 มีดังนี้ 
 

1. แบบจําลองอุปสงค-อุปทานของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะไมเพียงพอในการ
อธิบายกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเพราะไมไดใหความสําคัญกับโครง
สรางสวนบน(โครงสรางทางการเมือง และระบอบอุปถัมภ) และระบบทุนนิยมโลก 

2. ระหวาง พ.ศ. 2475-2530 กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจของประเทศ
ไทยปรับเปล่ียนไปตามการเปล่ียนแปลงของโครงสรางสวนบนและระบบทุนนิยมโลก โดยท่ีชนชั้น
นําเปนผูท่ีมีบทบาทในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ และเปนผูท่ีไดรับผลประโยชน การมีสวนรวม
ของประชาชนท่ัวไปมีนอยมาก โดยเฉพาะชาวนาเปนผูท่ีเสียเปรียบจากนโยบายเศรษฐกิจอยูเสมอ 

3. การท่ีผูนําทางการเมืองของประเทศไทยจะตองสรางความสัมพันธกับกลุมอํา
นาจ ตางๆ นําไปสูความสัมพันธในเชิงอุปถัมภ และการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจในท่ีสุด 

4. ประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากระบบทุนนิยมโลกตลอดระยะเวลาของการ
กําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ตั้งแต พ.ศ. 2475-2530   

5. กระบวนการตอรองระหวางกลุม และสถาบันตางๆในสังคมทําใหนโยบาย
เศรษฐกิจไมสามารถเปนนโยบายท่ีมีเปาหมายสูงสุด (Maximand) ได จึงเปนไดแตเปาหมายท่ีนา
พอใจในระดับหนึ่งเทานั้น 

6. ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ แนวทางการพัฒนาท่ีเนนการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจ และการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจของกลุมผลประโยชนเปนอุปสรรคสําคัญตอการ
ดําเนินนโยบายเพื่อการแกไขปญหาความยากจนและการกระจายรายได 

7. สังคมการเมืองไทยหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองป 2475 เปนสังคม
การเมืองแบบอํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) ซ่ึงครอบงํากระบวนการกําหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในประเทศมาโดยตลอด 

8. ความไมสมบรูณของสารสนเทศ (Imperfect Information) และการขาดโอกาส
ในการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการกีดกันของพลัง                 
อํามาตยาธิปไตย รวมท้ังความไรสมมาตรของสารสนเทศ (Asymmetric Information) ท่ีเกิดจากการ
ขาดความเขาใจในเชิงเศรษฐศาสตรของประชาชน จึงนําไปสูการแสวงหาคาเชาของคนกลุมนอยท่ี
ไดเปรียบ ซ่ึงทําใหการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจไมสามารถกอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดแกสังคม 

 

ขอสังเกตหน่ึงท่ีผูศึกษาไดจากการศึกษาผลงานของ รังสรรคฯ คือ การนําแนวคิด
แบบจําลองของสํานักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกท่ีอยูบนพื้นฐานของ อุปสงค  อุปทาน และตลาด 
                                                 

65
 เรื่องเดียวกัน, หนา 245 – 253. 



 81

มาวิเคราะหการกําหนดนโยบายสาธารณะ อีกท้ังไดเพิ่มปจจัยสําคัญ ท่ีมีอิทธิพลตอการกําหนด
นโยบายอยางมากในทางเศรษฐศาสตรการเมือง ก็คือปจจัยระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) 
และปจจัยโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure) ซ่ึงผูศึกษามีความเห็นวาท้ังสอง
ปจจัยนั้น เปนแนวคิดท่ีไดรับอิทธิพลมาจากเศรษฐศาสตรการเมืองในสํานักมารกซิสต เปน
การศึกษาวิถีการผลิต (mode of production)  ซ่ึงประกอบไปดวย ความสัมพันธทางการผลิต และ
พลังการผลิต  ท่ีเปนองคประกอบในข้ันตอนของพัฒนาการทางสังคมหนึ่งๆ ท่ีมีลักษณะเฉพาะของ
ตนเองแตกตางกันไปในแตละสังคม การวิเคราะหวิถีการผลิตในลักษณะน้ีจะทําใหเราทราบถึง
โครงสรางเศรษฐกิจ (Economic Structure)  ในสวนท่ีสําคัญ  เชน  เราจะสามารถมองเห็นลักษณะ
สําคัญของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมหรือศักดินาไดอยางชัดเจน66  

 

ปจจัยท้ัง 4 กลุมท่ีกลาวมาขางตน ชวยใหเขาใจกระบวนการในการวิเคราะห
นโยบายสาธารณะดานพลังงาน ไดสมบูรณยิ่งข้ึน เนื่องจากทําใหสามารถเขาใจถึงแรงขับเคล่ือน
จากการกําหนดนโยบาย และอิทธิพลของแนวคิดการพัฒนา ท้ังจากตางประเทศ และในประเทศ 
ท้ังนี้ผลงานดังกลาวยังสอดคลองกับผลงานของ เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ ในแงท่ี
เปนการศึกษาปฏิสัมพันธท่ีสําคัญระหวางกลุมตัวละครหลัก 3 ฝาย คือ รัฐ เอกชน และภาคประชา
สังคม ท่ีมีตอการพัฒนาดานพลังงานของไทยท่ีผานมา ซ่ึงเทียบเคียงไดกับปจจัยท้ัง 4 กลุม ท่ีเสนอ
โดย รังสรรคฯ ในการวิเคราะหเพื่อทําความเขาใจลักษณะการเกิดของนโยบายในประเทศไทย 
โดยเฉพาะนโยบายดานการจัดการดานพลังงาน และโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีกําลัง
ดําเนินการศึกษาอยู นั่นคือ นโยบายดานพลังงานของไทยท่ีผานมาตางก็เปนผลมาจากปฏิสัมพันธ
ดังกลาว ทําใหประเทศไทยไมสามารถปฏิเสธระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) อันเปนหนึ่ง
ในองคประกอบของปฏิสัมพันธ ท่ีสงผลตอรูปแบบของการกําหนดนโยบายดานพลังงานของ
ประเทศท่ีจะเกิดข้ึน  โดยมีโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ เปนผูท่ีกําหนดนโยบาย ซ่ึงใน
ท่ีนี้ก็คือ นโยบายดานการจัดหาแหลงพลังงานไฟฟาของประเทศ การกําหนดนโยบายก็เพ่ือจัดการ
กิจการดานพลังงาน อีกท้ังยังมีตัวละคร (Actors) ฝายตางๆท่ีเขามามีบทบาทในการกําหนดนโยบาย 
โดยวิเคราะหไปถึงพฤติกรรมและบทบาทของนักการเมืองพรรคการเมือง  และรัฐสภา  รวมไปถึง
ขาราชการ ท่ีเขามาเกี่ยวของอีกดวย  ซ่ึงฝายตางๆเหลานี้ก็คือ อุปทานของนโยบายน่ันเอง  และยัง
เกี่ยวเนื่องไปถึงผูบริโภคนโยบาย หรืออุปสงคของนโยบาย โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมผลประโยชน

                                                 
66

 ปรีชา เปยมพงศสานต,  “ปรัชญาและวิธีการวิเคราะหของเศรษฐศาสตรการเมือง,” ใน จาก
เศรษฐศาสตรการเมืองถึงสังคมไทย, กนกศักด์ิ แกวเทพ และ สมเกียรติ วันทะนะ, บรรณาธิการ(กรุงเทพมหานคร: 
วลี, 2524), หนา 9-11. 
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ตางๆในสังคม และกลุมธุรกิจอุตสาหกรรมท่ีเกี่ยวของ ดวยเหตุนี้จึงตองพิจารณาถึงจุดเร่ิมตน และ
ท่ีมาของปญหาในการศึกษาคร้ังนี้ อันมีน้ํามันเปนทรัพยากรท่ีถูกนํามาเปนตัวแปรทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม และสงผลตอรูปแบบการกําหนดนโยบาย และนโยบายท่ีจะเกิดข้ึน ซ่ึงหาก
นํามาพิจารณาเช่ือมโยงกับกรอบวิเคราะหหลักในการศึกษาคร้ังนี้ คือ “ตัวแบบกระแสหนาตาง
นโยบาย (The streams and Window Model)” ของ John W. Kingdon67   จะสอดคลองกับการกอ
เกิดของนโยบายตามท่ี รังสรรคฯ ไดเสนอวา “นโยบายหนึ่งนโยบายใดเปนผลจากปฏิสัมพันธ
ระหวางกลุมเหตุปจจัยท่ีสําคัญ 4 กลุม” กับ ตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย จะไดวา พิจารณา
กระแสปญหา (Problem Stream) ก็คือ อุปทาน และอุปสงคของนโยบาย กระแสท่ี กระแสนโยบาย 
(Policy Stream) คือ โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure)  กระแสท่ีสาม กระแส
การเมือง (Political Stream) 

 

พงษเทพ พินัยนิติศาสตร 68 ในป พ.ศ. 2549 ไดศึกษาวิทยานิพนธหัวขอ 
“กระบวนงานนโยบายสาธารณะดานพลังงานในสังคมไทย: พัฒนาการและกรอบการวิเคราะห”  
โดยศึกษาจากกรณีศึกษา 3 โครงการ ไดแก โครงการทอกาซธรรมชาติไทย - สหภาพพมา จ.
กาญจนบุรี โครงการทอกาซธรรมชาติไทย  - มาเลเซีย จ.สงขลา และโครงการโรงไฟฟาหินกรูด – 
บอนอก จ. ประจวบคีรีขันธ โดยเปนการศึกษาถึงสาเหตุ และท่ีมาของโครงการ และผลกระทบท่ี
สําคัญจากโครงการ เพื่อแสดงใหเห็นถึงกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีมีความไมเทาเทียมของ
อํานาจ และการมีสวนรวมของประชาชน ผลจากการศึกษา พบวา ถึงแมภาครัฐจะพยายามยึดหลัก
ธรรมาภิบาล ตามระบอบประชาธิปไตย มุงหาทางออกในรูปคณะกรรมการกลางเพ่ือแกไขปญหา
ความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนการการกอสรางโครงการดังกลาว แตผลการดําเนินงานจากคณะกรรมการ
เหลานั้นก็มิไดรับความสนใจเอาใจใสอยางจริงจัง เนื่องจากความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีแตกตาง
กัน กลาวคือภาครัฐยึดม่ันอยูบนฐานอํานาจแหงรัฐ และมุงการพัฒนาประเทศ และระบบเศรษฐกิจ 
สวนภาคประชาชนผูไดรับผลกระทบจากนโยบายดานพลังงาน ก็ยึดม่ันอยูบนฐานแหงสิทธิ
มนุษยชน และมุงการอนุรักษ คือ ไมตองการเปล่ียนแปลงวิถีการดาํรงชีพแตอยางใด โดยท้ังสองฝาย

                                                 
67

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed, (New York: Longman, 
2003) อางถึงใน เรื่องเดียวกัน หนา 106. 

 
68

 พงษเทพ พินัยนิติศาสตร, “กระบวนงานนโยบายสาธารณะดานพลังงานในสังคมไทย: พัฒนาการ
และกรอบการวิเคราะห,”  (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต หลักสูตรสหวิทยาการ สํานักงานบัณฑิตศึกษา 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), หนา 1-8. 

  



 83

มิไดมองปญหานโยบายสาธารณะแบบองครวม (holistic) คือ ปราศจากกระบวนทัศนการมองทั้ง
ปญหาของคนสวนใหญ (majorities) และปญหาของคนสวนยอย (minorities) รวมกัน ดังนั้น ปญหา
ของคนสวนรวม (communities) จึงไมไดรับการแกไขรวมกัน กลับสะสมเนิ่นนานออกไป ยิ่งทําให
เกิดชองวางระหวางท้ังสองฝายขยายวงกวางมากข้ึน จนกลายเปนชนวนความขัดแยงทางสังคม
นําไปสูการยืนหยัดตอสูคัดคานนโยบายดานพลังงานในรูปโครงการกอสรางใดๆของรัฐอยางถึง
ท่ีสุด       อันจะสงผลกระทบโดยรวมตอสังคม และประเทศชาติในอนาคต  

 

ท้ังนี้ พงษเทพฯ ไดช้ีใหเห็นถึงปญหาในการกําหนดนโยบายดานพลังงานท่ีสําคัญ 
คือ  การขาดการมีสวนรวมของประชาชนในข้ันตอนการนําปญหาเขาสูการจัดระเบียบวาระ ทําให
นโยบายท่ีออกมาสะทอนใหเห็นความขัดแยงอยางชัดเจนระหวางผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย 
กับประชาชนที่อยูในพ้ืนท่ี เพราะทั้งสองฝายมีการรับรูปญหาท่ีตางกัน และนําไปสูความไมเทา
เทียมกันในอํานาจการผลักดันนโยบาย 

 

ผลงานทั้ง 3  แสดงใหเห็นถึง กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีไมไดเป
ดกวางสําหรับการมีสวนรวมอยางเทาเทียมของทุกกลุมในสังคม แสดงใหเห็นถึงความจริงท่ีวาไมมี       
ดุลยภาพของผลประโยชนระหวางกลุมในสังคมตามสมมติฐานท่ีสํานักพหุนิยมเสนอ นโยบายได
ถูกกําหนดข้ึนในเง่ือนไขท่ีตรงกันขามอยางส้ินเชิง ดังนั้น นโยบายสาธารณะจึงมีแนวโนมวาจะ
กอใหเกิดผลโยชนกับกลุมท่ีมีอํานาจมากกวา กลุมท่ีมีอํานาจนอย แตกลุมท่ีมีอํานาจมากกลับเปน
คนสวนนอยของสังคม ผลประโยชนท่ีคาดวาจะเกิดข้ึน จึงถูกจํากัดอยูในกลุมท่ีมีอํานาจมากกวาจะ
กระจายอยางท่ัวถึงในสังคม 
 

สวนท่ีสอง: ข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบายโดยการนําแนวคิดตัวแบบกระแส
หนาตางนโยบาย 

 

นพดล อุดมวิศวกุล69 ไดศึกษาวิทยานิพนธในหัวขอ การเขาสูวาระ และการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ: ศึกษากรณี นโยบายมาตรฐานสินคาเกษตร และอาหารในประเทศไทย 
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ ศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะของนโยบายมาตรฐานสินคา

                                                 
69

 นพดล อุดมวิศวกุล,  “การเขาสูวาระและการกําหนดนโยบายสาธารณะ: ศึกษากรณีนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชารัฐศาสตร    
คณะรัฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2548) 
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เกษตรและอาหารในประเทศไทย ท่ีเกิดข้ึนจากปฏิสัมพันธระหวาง 3 สวน ไดแก หนวยงานราชการ 
คือ สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ (มกอช.) สังกัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ  ฝายการเมือง คือ คณะรัฐมนตรี และองคกรระหวางประเทศ ไดแก สํานักงานมาตรฐาน
อาหารระหวางประเทศ (FAO) องคการโรคระบาดสัตวระหวางประเทศ (Office International des 
Epizooties: OIE) และสํานักงานอนุสัญญาวาดวยการอารักขาพืชระหวางประเทศ (International 
Plant Protection Convention: IPPC)  
 

จากการศึกษาของ นพดล ฯ พบวา การพบกันของกระแสนโยบายนโยบาย
มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทย ท้ัง 3 กระแส เปนเหตุใหการกําหนด มาตรฐาน
สินคา เกษตร และอาหารในประเทศไทย 

 

กระแสปญหา คือ องคการการคาโลก ไดเปล่ียนรูปแบบมาตรการทางการคา จาก
การใชมาตรการทางภาษี (Tariff Barrier) มาสูการใชมาตรการท่ีไมใชภาษี (Non -Tariff Barrier) ทํา
ใหเกิดการนํามาตรฐานสินคาเกษตร และอาหารท่ีเปนหลักการทางวิทยาศาสตรมาใชในการควบคุม
ผูผลิตสินคาเกษตร และอาหาร ทําใหเกิดปญหาการปฏิเสธการนําเขาสินคาเกษตรและอาหารของ
ไทยท่ีไมไดมาตรฐานจากประเทศผูนําเขา 

 

กระแสนโยบาย  สวนราชการหลักท่ีเกี่ยวของ ไดแก กระทรวงสาธารณสุข และ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ เห็นความสําคัญ และไดนําเสนอการยกรางพระราชบัญญัติมาตรฐาน  
สินคาเกษตร และอาหารในชวงรัฐบาล นายชวน หลีกภัย สมัยท่ี2 การดําเนินนโยบายการคาท่ีพึ่งพิง
ตลาดตางประเทศ  

 

กระแสการเมือง ท่ีมีอิทธิพลสําคัญทําใหนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและ
อาหารเขาสู การพิจารณาของรัฐบาล ไดแก การเปล่ียนแปลงรัฐบาลจากการรัฐประหารโดย         
คณะรักษาความสงบและเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ในป พ .ศ. 2534 (ค.ศ.1991) จากรัฐบาลพลเอก
ชาติชาย ชุณหะวัณ มาเปนรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ซ่ึงเปนชวงเวลาท่ีกระทรวงสาธารณสุข
โดยสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา (อ.ย.) มีการผลักดันประเด็นความปลอดภัยดานอาหาร 
จึงทําใหประเด็นปญหาความปลอดภัยดานอาหารเขาสูวาระการพิจารณาของรัฐบาลนายอานันท          
ปนยารชุน 
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ผลการศึกษาแสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับฝายบริหาร และ
บทบาทขององคกรระหวางประเทศท่ีมีอิทธิพลตอกระบวนการกําหนดนโยบายของไทยภายใต
สภาพแวดลอมของปญหา และสภาพแวดลอมทางการเมืองมีอิทธิพลโดยตรงตอการกําหนด
นโยบาย โดยมี หนวยงานราชการ เปนองคกรท่ีมีบทบาทสําคัญ ทําหนาท่ีเปนตัวกลางระหวาง
ภาคเอกชน องคการระหวางประเทศ  และฝายการเมือง ในการนําวาระนโยบายเขาสูกระบวนการ
พิจารณา เพื่อผลักดันความตองการตอฝายการเมือง ถึงแมวาโดยหลักการจะมีบทบาทในการเปน
ผูนํานโยบายปฏิบัติก็ตาม แตเนื่องจากหนวยงานราชการเปนสถาบันท่ีรับผิดชอบ และดูแลปญหา
ตางๆ มาเปนเวลายาวนาน กวาฝายการเมือง มีอํานาจ และบทบาทเปนท้ังผูดูแล และกําหนดวาระ
ของนโยบาย การเขามามีบทบาทดังกลาวไดรับแรงสนับสนุนดานสภาพแวดลอมทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม รวมไปถึงบทบาทขององคการระหวางประเทศ จึงเปนอีกประการหนึ่งท่ี
หนวยงานราชการไดรับความชอบธรรมตอการเขาไปมีบทบาทหลักในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ และยงัเปนการเพิ่มความแข็งแกรงของระบบราชการอีกดวย 

 

ขอสรุปท่ีไดรับจากการศึกษา 3 ประการสําคัญคือ  
1. ประเด็นเร่ืองมาตรฐานสินคาเกษตร และอาหารเปนประเด็นปญหาในประเทศ

ท่ีพัฒนาแลว ประเด็นดังกลาวถูกถายทอดแนวคิดมายังประเทศท่ีกําลังพัฒนา ผานการ
ประชุมสัมมนาขององคการระหวางประเทศ จนพัฒนากลายเปนประเด็นปญหาในประเทศกําลัง
พัฒนา  ถือเปนอิทธิพลโดยตรงจากระบบทุนนิยมโลก 

2. การกอตัวของนโยบายมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารในประเทศไทยเปน
วาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) ไมไดเปนปญหาท่ีกระทบประชาชนท่ัวไป 
เพราะแผนดังกลาวถูกกําหนดขึ้นโดยหนวยงานราชการ และเปนตัวแทนในการแลกเปล่ียน
ผลประโยชนระหวางองคการระหวางประเทศ และฝายการเมือง และผูท่ีไดรับประโยชนก็คือชนช้ัน
นํา และนายทุนเทานั้น  

3. ผลกระทบท่ีเกิดข้ึน ทําใหกระบวนการกําหนดนโยบายกลายเปนเวทีในการ
เจรจาตอรองเพ่ือประโยชนของหนวยงานราชการเกี่ยวกับขอบเขตอํานาจหนาท่ีอันเกิดจาก
ลักษณะเฉพาะทางวิชาการ ฝายการเมืองไดรับประโยชนจากการประชาสัมพันธตอสาธารณะไป
แลว สวนองคการระหวางประเทศก็ไดรับประโยชนจากการท่ีรัฐบาลยอมรับในมาตรฐานตาม
ขอตกลงระหวางประเทศ ซ่ึงทายท่ีสุดก็ไมสามารถท่ีจะรับรองไดวากระบวนการดังกลาวจะสะทอน
ผลประโยชนสาธารณะได 

 



 86

เก้ือเมธา ฤกษพรพิพัฒน70 ศึกษาในหัวขอ “การวิเคราะหกระบวนการนโยบาย
สาธารณะในการแกไขปญหามลพิษจากกิจกรรมเหมืองแร: กรณีศึกษาการปนเปอนของสารตะกั่ว
บริเวณหมูบานคลิตี้ลาง จังหวัดกาญจนบุรี” ท่ีผานมาปญหาสารตะกั่วปนเปอน มีหลายฝายท่ี
เกี่ยวของ และพยายามแกไข โดยมีนโยบายออกมามากมาย แตปญหาดังกลาวกลับยังคงไมไดรับ
การแกไขใหลุลวง อีกทั้งมีขอถกเถียงถึงแนวทางและนโยบายการแกไขตามมาอีกหลายประการ  

 

การศึกษาของ เก้ือเมธา ตองการศึกษาประเด็นความขัดแยงในการแกไขปญหา 
แบบแผนความสัมพันธอันสลับซับซอนของฝายตางๆ ท่ีเกี่ยวของท่ีซอนอยูเบ้ืองหลังกระบวนการ
นโยบายสาธารณะในการแกไขปญหา ปจจัยหรือเง่ือนไขท่ีมีผลตอการตัดสินใจนโยบาย รวมไปถึง
กลไกการขับเคล่ือนกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยใชแนวคิด ตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย 
(The streams and Window Model) เปนกรอบในการศึกษา ผลของการศึกษาทําใหทราบวา การ
ตัดสินใจนโยบายตางๆ ในกระบวนการแกไขปญหาข้ึนอยูกับองคประกอบตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กระแสการเมือง รวมไปถึงการตอรองอํานาจของฝายตางๆ ภายในจังหวะเวลานั้นเปนสําคัญ กลาว
ในกรณีนี้คือ การที่ปญหาไดรับความสนใจจากส่ือมวลชนถือเปน ชวงจังหวะเวลาท่ีสําคัญท่ีองคกร
พัฒนาเอกชนและชาวบานสามารถนําเสนอแนวนโยบายของตนเขาสูข้ันตอนการตัดสินใจ อีกท้ัง
สามารถดําเนินกิจกรรมตางๆ เพื่อกดดันการตัดสินใจนโยบายไดอยางมีพลัง ไดแก การเรียกรอง 
การรองเรียน การจัดเวทีวิชาการ การหาแนวรวม และการนําเสนอประเด็นปญหา แตเม่ือปญหาไม
คอยไดรับความสนใจจากส่ือมวลชน ผูตัดสินใจนโยบายก็จะเปนฝายนําแนวนโยบายของตนเขาสู
ข้ันตอนการตัดสินใจภายใตการกดดันจากกระแสการเมือง ท่ีแตกตางจากชวงเวลาท่ีเปนขาว ไดแก 
งบประมาณ การเปล่ียนแปลงผูนําองคกร ความเกื้อกูลกันของผูประกอบการกับหนวยงานราชการ 
ดวยเหตุนี้ การตัดสินใจนโยบายจึงมีลักษณะกลับไปกลับมา มิไดมุงเพื่อการแกไขปญหาอยาง
แทจริง นอกจากนี้ ผลการศึกษายังพบดวยวา เม่ือมีการตัดสินใจนโยบายหน่ึงๆ นโยบายดังกลาว
กลับไมไดรับการนําไปปฏิบัติใชอยางจริงจัง หรือนําไปปฏิบัติใชอยางไมครบถวนสมบูรณ ซ่ึงเปน
สาเหตุสําคัญอีกสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหปญหาไมไดรับการแกไข  
 

                                                 
70

 เก้ือเมธา ฤกษพรพิพัฒน, “การวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะในการแกไขปญหามลพิษ
จากกิจกรรมเหมืองแร: กรณีศึกษาการปนเปอนของสารตะก่ัวบริเวณหมูบานคลิต้ีลาง จังหวัดกาญจนบุรี,” 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเทคโนโลยีการบริหารสิ่งแวดลอม บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล 
ปการศึกษา 2550) 
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กรกช ศิริโชค71 ไดทําการศึกษา ในหัวขอ “การกําหนดนโยบายสาธารณะในระบบ
การเมืองไทย: ศึกษากรณีการกําหนดแผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2535” เพื่อตอบคําถามท่ีว
า กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีเกิดข้ึนมีลักษณะเปน “อํามาตยาธิปไตย” หรือไมอยางไร 
และมีปจจัยใดมีอิทธิพลสําคัญ โดยใชทฤษฎีระบบการเมือง (Political System Theory) และแนวคิด
การเมืองแบบอํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) เปนแนวทางในการศึกษา จากการศึกษาได
ขอสรุปดังนี้ 

 

ปจจัยทางเศรษฐกิจ เปนปจจัยสําคัญท่ีมีผลตอการกําหนดแผนการศึกษาแหงชาติ 
พุทธศักราช 2535 ไดแก (1) นโยบายสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (2) การเรียกรองจาก
เอกชน ใหมีการพัฒนาทรัพยากรบุคคลเพื่อรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรม (3) การเรียกรอง
จากนักวิชาการ และขาราชการระดับกลางใหมีการพัฒนาเศรษฐกิจอยางสมดุลย ผูท่ีมีบทบาท
เรียกรองนโยบายในทางตรงโดยมากแลว คือ นักวิชาการ และขาราชการระดับกลาง สวนกลุม 
ผลประโยชนเอกชนอาศัยการเรียกรองทางออมผานกลไกความรวมมือระหวางภาครัฐบาลและ
เอกชนในการแกปญหาเศรษฐกิจ (กรอ.) ไปยังสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติและไมมีการรวมตัวของประชาชนเพื่อเขามามีสวนรวมในเร่ืองนี้แตอยางใด  

 

แต ปจจัยทางเศรษฐกิจ ดังกลาวก็เปนเพียงปจจัยแวดลอมเทานั้น พระราชบัญญัติ
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2521 เปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหระบบราชการเปนองคกรหลัก
ท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดในกระบวนการกําหนดแผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2535 อิทธิพลนี้
สะทอนออกมาอยางเปนรูปธรรมจากการท่ีระบบราชการสามารถยับยั้งความพยายามในการเสนอ
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติจากฝายนิติบัญญัติไดถึง 5 คร้ัง นอกจากอํานาจและความชอบ
ธรรมท่ีไดรับจากกฎหมายแลว การเปล่ียนแปลงทางการเมืองในระยะนั้นก็ไมมีผลกระทบตอการ
ดําเนินการในการรางแผนของระบบราชการแตอยางใด การกําหนดแผนการศึกษาตลอดระยะเวลา
ประมาณ 80 ปท่ีผานมาของประเทศไทย (รัชกาลท่ี 5 -แผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2520) อยู
ภายใตอิทธิพลของชนช้ันปกครอง และขาราชการประจํามาโดยตลอด ไมวาระบบการเมืองจะมี
ลักษณะเปนประชาธิปไตยมากนอยเพียงใดก็ตาม กระบวนการกําหนดแผนการศึกษาแหงชาติ 
พุทธศักราช 2535 ในระหวางป พ.ศ. 2532-2535 เปนอีกกรณีหนึ่งท่ียืนยันถึงอิทธิพลของขาราชการ
                                                 

71
 กรกช ศิริโชค, “การกําหนดนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองไทย: ศึกษากรณีการกําหนด

แผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2535,”(วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง              
คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538). 
 



 88

ประจําท่ีมีตอแผนการศึกษาของประเทศซ่ึงเปนลักษณะสําคัญระบบอํามาตยาธิปไตยท่ีแฝงอยูใน
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ 

 

ภาคภูมิ วาณิชกะ72 ไดดําเนินการศึกษาในหัวขอ เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวย
กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ: กรณีศึกษาขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมริการะหวาง ป 
พ.ศ. 2544-2549 ในประเด็นหลักในการศึกษาคร้ังนี้ คือ ในการเจรจาการคาเสรีไทย-สหรัฐฯ
ระหวาง ป พ.ศ. 2544-2549 ซ่ึงประกอบไปดวยกลุมผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวของกับการเจรจา
การคา ซ่ึงแบงออกเปน 2 ฝาย กลุมผลประโยชนเหลานั้น มีวิธีการในการตอสูและผลักดัน
ผลประโยชนของตนเองอยางไร  ภาคภูมิฯ ไดนําเสนอประเด็นปญหาของการศึกษาวา เปน
การศึกษาและใหความสําคัญกับความขัดแยง และปฏิสัมพันธท่ีเกิดข้ึนระหวางกลุมผลประโยชน 
รวมท้ังสถานะทางเศรษฐกิจการเมืองของกลุมตางๆท่ีไมเทาเทียมกัน นอกจากนี้ยังกลาวถึงปจจัยอ่ืน
ท่ีมีอิทธิพลตอความสําเร็จของกลุมผลประโยชนนอกเหนือไปจากความสามารถในการระดม และ
ใชทรัพยากร เชน การขัดขวางจากกลุมผลประโยชนฝายตรงขาม ทาทีของรัฐท่ีเปล่ียนแปลงไปตาม
สถานการณทางการเมือง และปจจัยแวดลอมตางๆ ซ่ึงสะทอนถึงพลวัตของสังคมท่ีดําเนินไปดวย
ความขัดแยงทางผลประโยชนของกลุมตางๆ ท่ีมีความสัมพันธกับสถานะ และวิธีการตอสูของกลุม
ผลประโยชนท้ังสองฝาย และนโยบายสาธารณะก็เปนผลของความขัดแยงของระบบเศรษฐกิจ
การเมืองท่ียุติลงในระดับหนึ่ง ณ ขณะน้ัน ซ่ึงรูปแบบของการจัดสรรทรัพยากรที่เกิดจากนโยบาย
สาธารณะใดๆก็ตามท่ีไมสมดุล จะกลายเปนชนวนของความขัดแยงคร้ังใหมไดอีก 

 

โดยภาคภูมิฯ ไดสรางกรอบแนวคิดในการศึกษาข้ึนจากการประยุกตแนวคิดกลุม
ผลประโยชน กับทฤษฎีการควบคุมวาระทางนโยบายเขาดวยกัน ผลการศึกษา มีขอสรุปวาความ
ขัดแยงท้ังในทางเศรษฐกิจ และการเมืองเปนสภาพปกติของระบบเศรษฐกิจ และการเมืองไทย และ
ความขัดแยงดังกลาวไดถูกยกระดับข้ึน  โดยวาระการเจรจาการคาเสรีไทย-สหรัฐฯ  กลุม
ผลประโยชนท้ังสองกลุมมีลักษณะความแตกตาง และความไมเทาเทียมกัน รวมท้ังมีความขัดแยง
กันอยางมาก ในหลายมิติดวยกัน ท้ังในดานสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ซ่ึงกลุมผลประโยชนท่ี
นํามาเปนกรณีศึกษา ไดแก กลุมไทยรักไทย และกลุม FTA Watch ท่ีตอสูกันเพื่อแยงชิงอํานาจใน
การกําหนดเนื้อหาของขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมริกา ดวยการใชวิธีการขยาย หรือการจํากัด
                                                 

72
 ภาคภูมิ วาณิชกะ, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ: 

กรณีศึกษาขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมริการะหวาง ป พ.ศ. 2544-2549,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต
สาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2551) 
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ความขัดแยงเปนวิธีการในการตอสูเพ่ือผลักดันผลประโยชนของตนในทางทฤษฎีนั้น ขอบเขตของ
ความขัดแยงท่ีขยายออกไปสูสาธารณะเปนปจจัยท่ีตัดสินวา กลุมผลประโยชนฝายใดจะประสบ
ความสําเร็จในการผลักดันผลประโยชนของตนเองใหกลายมาเปนนโยบายได เนื่องจากการคาเสรี
เปนประเด็นท่ีครอบคลุมผลประโยชนกวางขวางและมีความสําคัญตอสังคมในระยะยาว ซ่ึงไมวา
ฝายท่ีตอตานหรือสนับสนุนก็ไมสามารถปฏิเสธความสําคัญนี้ได 

 

ตามกรอบแนวคิดท่ี ภาคภูมิฯ ไดทําการศึกษาน้ัน เปนการตอกย้ําใหเห็นถึงปญหา
สําคัญในกระบวนการกําหนดนโยบายของไทย ซ่ึงเปนลักษณะของสภาพแวดลอมและความไมเทา
เทียมระหวางกลุมตางๆในสังคม ท่ีดํารงอยูในกระบวนการกําหนดนโยบายของประเทศไทย และ
เม่ือมีการเจรจาการคาเสรี ลักษณะของสภาพแวดลอมดังกลาวนั้น จึงเปนท่ีมาของ การกอตัวของ
ความขัดแยง ทางผลประโยชนระหวาง “นายทุน” (Dominant Player) กับ “คนจน” (Loser)  โดยมี
ขอจํากัดดานทรัพยากร เปนสาเหตุสําคัญของความขัดแยงโดยธรรมชาติระหวางนายทุนกับคนจน 
ซ่ึงมีความตองการในทรัพยากรท่ีเหมือนกัน การไดของคนกลุมหนึ่งจึงหมายถึงการเสียของคนอีก
กลุมหนึ่งเสมอ แตอยางไรก็ตาม การตอสูระหวางนายทุนกับคนจนในกระบวนการจัดสรร
ทรัพยากรที่ผานมาของไทย เปนลักษณะท่ีไมเทาเทียมกันเสมอมา เนื่องจากนายทุนซ่ึงมีอํานาจทาง
เศรษฐกิจ และการเมืองมากกวา ก็สามารถเขาไปแสวงหาผลประโยชนจากกระบวนการกําหนด
นโยบายผานสายสัมพันธท่ีมีกับนักการเมือง และขาราชการ ในขณะท่ีคนจน หรือชนช้ันลาง ซ่ึงเปน
คนสวนใหญของสังคมไมมีโอกาสมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบาย อีกท้ังยังเปนฝายท่ี
ตองแบกรับตนทุนของนโยบายเหลานั้นอีกดวย 

 

แตอยางไรก็ตาม การเจรจาการคาเสรีไทย-สหรัฐฯไดยุติลงจากการยุบสภา และ
การรัฐประหารในป พ.ศ. 2549 ซ่ึงปรากฏการณนี้สะทอนถึงความซับซอนและพัฒนาการของความ
ขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนในชวงเวลาดังกลาว 

 

จะเห็นไดว า  ผลการศึกษาของ  ภาคภู มิฯ  ช้ี ให เห็นถึงประเด็นสําคัญใน
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะของไทย 2 ประเด็นหลัก ไดแก ประเด็นแรก คือ ความไม
เทาเทียมกันในอํานาจทางเศรษฐกิจ  และการเมือง ระหวางนายทุนกับคนจน  ท่ี เกิดข้ึนใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย สงผลใหเกิดการตอสูแสวงหาผลประโยชนจากความไดเปรียบใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงในประเด็นนี้ไมแตกตางจากการกําหนดนโยบายดานพลังงานของ
ไทยท่ีผานมา ซ่ึงเอ้ือประโยชนตอภาคอุตสาหกรรมมากกวาท่ีจะคํานึงถึงผลกระทบท่ีมีตอสังคม 
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ประเด็นท่ีสอง คือ ตามท่ีทฤษฎีตัวแบบกระแสนโยบาย (Streams model) ของ Kingdon73 ไดกลาว
วา การเกิดข้ึนของนโยบายใดๆ นั้น ตองประกอบไปดวยการมาบรรจบกันของปจจัย หรือกระแสทั้ง 
3 กระแส โดยพรอมเพรียงกันตามท่ีไดกลาวไวในหัวขอ ตัวแบบการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda 
Setting) ขางตน แตเม่ือเกิดเหตุการณการเปล่ียนแปลงทางการเมืองดวยการยุบสภา และการ
รัฐประหารใน ปพ.ศ. 2549 นั่นคือ เปนการเปล่ียนแปลงของกระแสการเมือง (Political Stream) จึง
เปนเหตุทําใหการเจรจาการคาเสรีไทย-สหรัฐฯ ตองยุติลง หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การเจรจา
การคาเสรีไทย-สหรัฐฯ ตองยุติลง เพราะเกิดการเปล่ียนแปลงของกระแสการเมือง ซ่ึงเปนปจจัย
สําคัญในการผลักดัน นั่นเอง  

 

สายรุง ทองปลอน74 ไดทําการศึกษาบทบาทของกลุมผลประโยชน ท่ีมีตอการ
กําหนดเนื้อหาสาระของแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย ในหัวขอ เศรษฐศาสตร
การเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟาไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการ
ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (แผน PDP 2007) สายรุงฯ ไดศึกษาบทบาท และ
ความสัมพันธระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของในข้ันตอนการกําหนดนโยบายดาน
กิจการไฟฟาของประเทศ กลุมผลประโยชนท่ีเกี่ยวของเหลานั้นมีความแตกตาง และไมเทาเทียมกัน 
ทางอํานาจเศรษฐกิจ และการเมือง ในการเขามามีสวนรวมในข้ันตอนการกําหนด และจัดทํา
แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาดังกลาว อันเปนเหตุใหเกิดความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชน 
และนํามาสูทาทีท่ีแตกตางกันของกลุมผลประโยชน ท้ังกอนและหลังการอนุมัติแผนพัฒนากําลัง
การผลิตไฟฟา หรือแผนพีดีพี 2007  

 

สายรุงฯ ไดแบงกลุมผลประโยชนท่ีเกี่ยวของออกเปน 2 ฝาย ตามจุดยืนของกลุมท่ี
มีตอการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา พ.ศ.2550-2564 หรือ PDP 2007 ดังกลาว  ไดแก กลุม
แรก คือ กลุมท่ีเห็นดวยกับแนวทางการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาตามแผน PDP 2007 ประกอบ
ไปดวย 2 กลุมยอย คือ (1) กลุมขาราชการและเทคโนแครต (Technocrats) ในกระทรวงพลังงาน ซ่ึง
เปนผูครอบครอง และเขาถึงการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา (2) การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

                                                 
73

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies. 
74

 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา
ไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007),”  (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  
ปการศึกษา 2551) 
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ไทย (กฟผ.) ซ่ึงเปนผูเขียน หรือยกรางแผน PDP 2007  และบริษัทลูก 2 บริษัท คือ บริษัท ผลิต
ไฟฟาราชบุรีโฮลดิ้ง (RATCH) จํากัด (มหาชน) และบริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด (มหาชน) (EGCOMP) 
ซ่ึง กฟผ. ถือหุนและมีผูบริหารของ กฟผ. เขาไปเปนคณะกรรมการ  สวน กลุมท่ีสอง คือ กลุมท่ี
คัดคานแนวทางการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาตามแผน PDP 2007 ซ่ึงประกอบไปดวย 2 กลุม
ยอย คือ (1) กลุมองคกรพัฒนาเอกชน ซ่ึงตอไปน้ีในงานวิจัยช้ินนี้จะเรียกวา “กลุมองคกรพัฒนา
เอกชนดานพลังงาน”  เปนการรวมกลุมกันแบบไมเปนทางการ ของคนทํางานในองคกรพัฒนา
เอกชนหรือกลุมนักวิจัย นักวิชาการ จากมูลนิธิฟนฟูชีวิตและธรรมชาติ กลุมพลังไทย สหพันธ
องคกรผูบริโภค มูลนิธินโยบายสุขภาวะ กลุมศึกษาพลังงานทางเลือกเพื่ออนาคต องคกรกรีนพีช 
เอเชียตะวันออกเฉียงใต (2) กลุมประชาชนในพื้นท่ีท่ีรวมตัวกันตอตานโรงไฟฟา โดยในแตละ
จังหวัดท่ีมีการรวมตัวกันเปนกลุมในพื้นท่ีและรุกข้ึนมาเรียกรองคัดคานและตอตานการสราง
โรงไฟฟาในพื้นท่ีของตน เชน การรวมกลุมกันของชาวบานจังหวัดสระบุรี จังหวัดราชบุรี จังหวัด
ระยอง จังหวัดสมุทรสงคราม จังหวัดฉะเชิงเทรา เพื่อรุกข้ึนมาตอตานโรงไฟฟาท่ีจะมาสรางใน
พื้นท่ีจังหวัดตน และในบางโอกาสแตละกลุม ซ่ึงอยูในแตละจังหวัดจะมารวมกิจกรรมคัดคาน
ตอตานนโยบายการสรางโรงไฟฟาดวยกัน ซ่ึงตอไปน้ีในงานวิจัยช้ินนี้จะใชคําเรียกวา “กลุม
เครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟา” 

 

จากผลการศึกษาสรุปไดวา กลุมองคกรพัฒนาเอกชนมีเปาหมายหลัก คือ การ
คัดคานแผน PDP 2007 มีความเสียเปรียบดานศักยภาพภายใน ขอบขายของผลประโยชนท่ีมีความ
เหล่ือมลํ้ากัน สวนกลุมเครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟามีเปาหมายหลัก คือ การตอตานการสราง
โรงไฟฟาในพื้นท่ีของตน ซ่ึงประเด็นในการคัดคานท่ีท้ังสองกลุมมีรวมกันคือ การคัดคานแผน 
PDP 2007 อันเปนประเด็นแวดลอมท่ีมีความเช่ือมโยงกัน หากท้ังสองกลุมแตมีเปาหมายหลักท่ี
แตกตางกัน สวนกลุมท่ีเห็นดวย หรือสนับสนุนแผน PDP 2007 เปนกลุมท่ีใกลชิด และเขาถึงอํานาจ
ในการกําหนดนโยบายมากกวากลุมท่ีเปนฝายคัดคาน ดังนั้นวิธีการหลักท่ีกลุมสนับสนุนดําเนินการ
ในการตอสูกับกลุมท่ีคัดคาน คือการออกกฎ กติกา และกฎหมายตางๆ เพื่อควบคุมหรือจํากัดการ
ดําเนินการของกลุมท่ีคัดคาน ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงศักยภาพที่ไมเทาเทียมกัน ท่ีไมสามารถเขาถึง
อํานาจในการไดมาซ่ึงความตองการในผลประโยชนของฝายผูคัดคาน เพราะไมสามารถเขาถึง หรือ
เขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ หรือกําหนดนโยบายท่ีเกิดข้ึนไดอยางท่ีควรจะเปน กลุม
องคกรพัฒนาเอกชนจึงดําเนินการไดเพียงใชวิธีการตอสูผานสาธารณะ สวนกลุมเครือขายชุมชน
ตอตานโรงไฟฟาใชวิธีการระดมพลเพ่ือการชุมนุมตอตานคัดคานเทานั้น ซ่ึงไมมีน้ําหนักเทากับการ
เขาถึงอํานาจในการกําหนด หรือออกกฎเพื่อมาควบคุม ดังเชนฝายขาราชการ และเทคโนแครต 
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(Technocrats) ในกระทรวงพลังงาน และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ท่ีสามารถ
ดําเนินการไดอยางมีพลังกวา 

 

อยางไรก็ตามความขัดแยงของท้ังสองกลุม ก็จะยังดํารงอยูตราบเทาท่ีการอนุมัติ
แผน PDP 2007 นั้น เปนการจัดสรรผลประโยชนท่ีไมเทาเทียมกัน ท้ังในดานอํานาจ การเขาถึง
ทรัพยากร และโอกาสในการมีสวนรวมตอไป และการตอสูเพื่อผลักดันใหเกิดความเปล่ียนแปลงท่ี
เปนธรรมตอท้ังสองฝายมากขึ้นก็จะเกิด ข้ึนในอนาคตอยางแนนอนตามวิ ถีของระบอบ
ประชาธิปไตยแบบไทย 

 

ประเด็นสําคัญในผลการศึกษาของ สายรุงฯ คือ การจําแนกใหเห็นถึงกลุม
ผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวของในการการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา พ.ศ.2550-2564 หรือ 
แผน PDP 2007 เอาไวอยางชัดเจน และไดอธิบายถึงบทบาทในเชิงลึกของกลุมดังกลาว ท่ีมีตอ
กระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงประกอบไปดวยท้ังฝายท่ีสนับสนุน และฝายตอตานท่ีมีตอ
กระบวนการกําหนดนโยบายดังกลาว คือ แผน PDP 2007 ผลการศึกษาสามารถทําใหเขาใจถึง
ความสําคัญของปจจัยของกระแสทั้ง 3 กระแส ท่ีมีตอการกําหนดนโยบายตามทฤษฎีตัวแบบกระแส
นโยบาย (Streams model) ของ Kingdon75 โดยมี กระแสนโยบาย (Policy stream) เปนกระแสท่ี
เกี่ยวกับการจัดระเบียบวาระการตัดสินใจ หรือเปนการระบุรายละเอียดทางเลือกท่ีใชในการ
ตัดสินใจ โดยผูท่ีมีสวนในการกําหนดทางเลือกท่ีใชสําหรับการตัดสินใจดังกลาว ระบุประเด็นให
แกผูท่ีมีอํานาจกําหนดนโยบาย ซ่ึงมักจะเปนผูท่ีอยูเบ้ืองหลัง (Hidden Cluster) การขับเคล่ือน
นโยบาย ซ่ึงประกอบไปดวยฝายขาราชการ และเทคโนแครต (Technocrats) ในกระทรวงพลังงาน 
และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) นอกจากนี้ทฤษฎีของ Kingdon ยังไดกลาวถึง
ความสําคัญของผูประกอบการทางนโยบาย (Policy entrepreneur)  

 

กนกพร คุณภูริปญญา76  ศึกษาวิทยานิพนธหัวขอ เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวย
นโยบายนํ้าในสังคมไทย: ศึกษาในชวงป 2503 – ปจจุบัน (2551) กนกพร ไดศึกษาปฏิสัมพันธเชิง
อํานาจในเร่ืองการกําหนดนโยบายทรัพยากรน้ําระหวางผูกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ผูกําหนด
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 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies. 
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 กนกพร คุณภูริปญญา, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยนโยบายนํ้าในสังคมไทย: ศึกษาในชวงป 
2503 – ปจจุบัน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร      
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2551) 
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นโยบายน้ํา รัฐบาล นักการเมือง กลุมผลประโยชน อิทธิพลท้ังภายนอก และภายในประเทศ อํานาจ
ในการตอรองระหวางกลุมตางๆ รวมไปถึงประชาชนผูมีสวนไดสวนเสีย โดยผูท่ีมีบทบาทหลักใน
การดําเนินนโยบายน้ําก็คือ หนวยงานราชการ ไดแก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ กรมชลประทาน สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร และกรม
ทรัพยากรน้ํา สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม แตประเด็นสําคัญอยูท่ีวา
ประชาชนสวนใหญของประเทศไดเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายในฐานะเปนผูมีสวนได
สวนเสียหรือไม  

 

การศึกษาของ กนกพร ไดนํากรอบแนวคิดท่ีใชเปนแนวทางในการวิเคราะห 2 
แนวคิดหลัก  ไดแก  แนวคิดทฤษฎีวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมืองเกี่ยวกับ
กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย พ.ศ.2475-2530 ของ รังสรรค ธนะพรพันธ 
(2532) ท่ีวาดวยเร่ืองตลาดนโยบาย อุปสงค และอุปทานของนโยบาย โครงสรางสวนบนและระบบ
ทุนนิยมโลกของประเทศไทย และแนวคิดทฤษฎีรัฐเศรษฐศาสตร (Political Economics) ของ Frey 
and Schneider (1981) และ Frey (1983) ท่ีมีขอเสนอเกี่ยวกับพฤติกรรมของรัฐบาลวา รัฐบาลมี
พฤติกรรมแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุดในชวงท่ีตนมีอํานาจ โดยจะดูแลภาพพจนตัวเอง เพื่อจะ
ไดรับการเลือกตั้งคราวตอไป ซ่ึงการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ จะสงผลตอภาพพจนของรัฐบาลอีก
ตอหนึ่ง กับนโยบายเศรษฐกิจ  

 

ผลการศึกษาพบวา พัฒนาการของนโยบายนํ้าในชวงกอน พ.ศ. 2503 รัฐเปน
ผูสนับสนุน และดําเนินการจัดระบบชลประทาน เพื่อสงน้ําใหกับภาคเกษตรกรรม แตชวงหลังจาก 
พ.ศ.2503- จนถึงปจจุบัน ซ่ึงเปนชวงท่ีมีการพัฒนาประเทศตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห
งชาติ ลักษณะการดําเนินนโยบายน้ําไดเปล่ียนแปลงไปจากเดิม คือ รัฐมุงพัฒนาการจัดการนํ้า และ
ดําเนินนโยบายนํ้าไปเพื่อวัตถุประสงคอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจากเพื่อการเกษตรกรรม เพราะสังคมไทย
ดั้งเดิม คือสังคมเกษตร แตรัฐบาลกลับเนนการพัฒนาไปท่ีการกอสรางเข่ือนขนาดใหญ ท่ีใชในการ
ผลิตกระแสไฟฟา ซ่ึงเปนทิศทางการพัฒนานโยบายนํ้าตามแนวทางประเทศตะวันตก และมุงเนน
การจัดสรรทรัพยากรน้ําใหกับกับชุมชนเมือง และภาคอุตสาหกรรมเปนอันดับแรก ทําใหเกิดปญหา
ความไมเทาเทียมในการเขาถึง และเกิดการแยงชิงทรัพยากรนํ้าระหวางภาคเกษตรกรรมกับ
ภาคอุตสาหกรรม นอกจากนี้ความซํ้าซอนของหนวยงานท่ีวางแผนนโยบายนํ้า รวมท้ังกฎหมาย    
และกฎระเบียบท่ีเกี่ยวกับทรัพยากรน้ําท่ีมีอยูจํานวนมาก ทําใหการดําเนินงาน และโครงสรางการ
จัดการน้ําไมมีความคลองตัว ขาดกลไกการจัดสรรน้ําท่ีมีประสิทธิภาพ ผูมีอํานาจในการกําหนด
นโยบายน้ําของประเทศไทยมักเปนฝายรัฐบาล องคกรท่ีดูแลเร่ืองน้ําประเทศมหาอํานาจ องคกร



 94

ระหวางประเทศ กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ บริษัทเอกชน ลวนแตกําหนดทิศทางของนโยบาย
ใหเอ้ือประโยชนตอกลุมของตน ทําใหขาดการมีสวนรวมของประชาชนท่ีไมมีอํานาจในการตอรอง
กับกลุมผลประโยชนเหลานั้น จึงไมไดรับประโยชนจากทรัพยากรน้ําอยางเพียงพอ ในความเปน
จริงการใชประโยชนจากทรัพยากรน้ําควรสงเสริมใหทุกฝายเขาถึงทรัพยากรอยางเทาเทียมกัน 
เพราะนํ้าเปนทรัพยากรสาธารณะท่ีทุกคนสามารถใชประโยชนรวมกันได ซ่ึงรัฐธรรมนูญ ฉบับ
พุทธศักราช 2540  และ ฉบับพุทธศักราช 2550  ไดระบุไวอยางชัดเจนถึงการสงเสริมสนับสนุนให
ประชาชนทุกคนไดเขามามีสวนรวมในกระบวนการทางการเมืองตางๆใหไดมากท่ีสุด  

 

กิจการไฟฟา หรือกิจการน้ํา ลวนเปนกิจการท่ีมีความจําเปนตอการดํารงชีพของ
ทุกคนในประเทศ แตลักษณะรวมท่ีท้ังสองกิจการมีเหมือนกัน คือ เปนกิจการผูกขาดโดยธรรมชาติ 
ดังนั้นในข้ันตอนการกําหนดนโยบาย ท่ีเช่ือวา บทบาทในการตอสูของกลุมผลประโยชนใหไดมา
ซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีเปน เปนสิทธิอันชอบธรรมตามแนวทางของระบอบประชาธิปไตยจึง
เปนไปไดยากในสังคมไทย ท่ีความชอบธรรมในการจัดการทรัพยากรอยูท่ีกลุมผูมีอํานาจมากกวา 
เปนการตอสูกันระหวางกลุมผู ท่ีไดประโยชน หรือเสียประโยชนอยางเทาเทียม  กลุมผูเสีย
ประโยชนมักจะเปนกลุมท่ีมีอํานาจนอยกวากลุมผูท่ีไดประโยชน และมักจะแสดงบทบาทในการ
เรียกรอง และตอตานภายหลังจากท่ีไดมีการกําหนดนโยบายออกมาแลว เพราะในกิจการท่ีมี
ลักษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ การกําหนดนโยบายในสังคมไทยจะขาดการมีสวนรวมของ
ประชาชน และการเขาถึงอํานาจในการรวมกําหนดนโยบาย ผูกําหนดนโยบายก็มักจะผูกขาดอํานาจ
ในการกําหนดแนวทาง หรือนโยบายดวยเหตุผลดานความม่ันคงของประเทศ และแหลงทรัพยากร 
ใหเปนไปเพื่อสวนรวม แตในความเปนจริงความสําเร็จของการกําหนดนโยบายกลับข้ึนอยูกับ
อิทธิพลของกลุมผลประโยชนในระบบการเมืองท่ีมีอํานาจในการรวบรวมทรัพยากรอันนําไปสูการ
ไดมาซ่ึงอํานาจในการกําหนดนโยบายตามความตองการของกลุม มากกวาท่ีจะเปนการดําเนินการ
ในกระบวนการที่มีความเทาเทียมกันเพื่อใหผลประโยชนไดเกิดกับทุกฝายอยางเทาเทียม  

 

แนวทางการวิเคราะหในการศึกษาคร้ังนี้อยูท่ี ปจจัยหรือเง่ือนไขท่ีมีผลตอการ
ตัดสินใจนโยบาย รวมไปถึงกลไกการขับเคล่ือนกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยใหความสําคัญ
กับบทบาท และอิทธิพลของกลุมผลประโยชนท่ีมีตอประเด็นปญหา (การใชพลังงานนิวเคลียรเพ่ือ
การผลิตกระแสไฟฟา) และกระบวนการนําปญหาเขาสูการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda 
Setting Process) จนกลายเปนวาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) และเปนนโยบาย
ในท่ีสุด 
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โดยภาพรวมจากการศึกษาผลงานท่ีไดกลาวมาขางตน เปนการแสดงใหเห็นวาการ
นําประเด็นปญหาเขาสูการพิจารณาในระเบียบวาระนโยบาย (Agenda setting) สามารถพิสูจนไดวา
การมาพบกันของ กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมือง ในตัวแบบกระแสหนาตาง
นโยบาย (The streams and Window Model) นั้น เปนองคประกอบท่ีสําคัญอยางมากตอความสําเร็จ
ของประเด็นปญหาในการพัฒนาไปสูการแปลงเปนนโยบาย แตประเด็นท่ีเปนขอสังเกตเพิ่มเติมคือ 
การเกิดข้ึน และดํารงอยูของประเด็นปญหานโยบาย มักเกิดข้ึนเปนปกติในสภาพแวดลอมทางสังคม
ท่ัวไป แตการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีเกิดข้ึน มักจะมีบทบาทโดยตรงตอการเกิดข้ึน หรือ
เปล่ียนแปลงเนื้อหาสาระของนโยบายใหเปนไปตามอํานาจในการตัดสินใจของผูนําทางการเมือง 
โดยอาศัยชวงจังหวะเวลาท่ี กระแสปญหา กระแสนโยบาย มาพบกันเปนปจจัยสนับสนุน และ
นําไปสูการปฏิบัติตามนโยบายน้ัน ซ่ึงนโยบายที่ถูกกําหนดขึ้น อาจจะไมไดเปนไปตามความ
ตองการที่แทจริงของสังคมก็ได จากลักษณะท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการกําหนดนโยบาย จึงมักพบวา
ปญหาท่ีสําคัญเกี่ยวกับการกําหนดนโยบายของประเทศไทย เกิดจากการกําหนดนโยบายตามความ
ตองการทางการเมืองมากกวา จะเปนไปเพื่อประโยชนตอสวนรวม ทําใหในหลายๆนโยบายท่ี
เกิดข้ึนในชวงรัฐบาลหน่ึงอาจถูกลมเลิกไป เม่ือมีรัฐบาลคณะใหมเขามาบริหารประเทศ ทําใหขาด
ความตองเนื่องในการแกไขปญหา ท่ีถูกกําหนดข้ึนเกิดผลประโยชนเฉพาะกลุมผูท่ีมีความไดเปรียบ
ในการเขาถึงกระบวนการกําหนดนโยบาย 

 
 
 
 

 



บทท่ี 3 
แผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร  

 
ในขณะท่ีทําการศึกษาคร้ังนี้ เปนชวงเวลาท่ีรัฐบาลแตละประเทศกําลังหาแนวทางเพื่อ

รับมือ และแกไขวิกฤตเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในป พ.ศ. 2551 อันเปนผลมาจากวิกฤติของระบบ
เศรษฐกิจทุนนิยมเสรี และมีจุดเร่ิมตนจากประเทศสหรัฐอเมริกา และกําลังลุกลามไปท่ัวโลกนั้น 
การพัฒนาระบบเศรษฐกิจท่ีจําเปนตองพ่ึงพาพลังงานจํานวนมหาศาล จึงไดรับผลกระทบจากภาวะ
เศรษฐกิจถดถอยอยางหลีกเล่ียงไมได  แตในขณะเดียวกันกลับมีกระแสความพยายามท่ีจะพัฒนา
พลังงานนิวเคลียร เพื่อเพิ่มศักยภาพในการผลิตพลังงานไฟฟาของผูนํารัฐบาลในกลุมประเทศ
อาเซียนหลายประเทศดวยกัน เชน อินโดนีเซีย ฟลิปปนส เวียดนาม รวมท้ังประเทศไทย  ความ
พยายามดังกลาวไดกลายมาเปนยุทธศาสตรท่ีชัดเจนอยางยิ่ง ในการแกปญหาความม่ันคงดาน
พลังงาน และการลดปญหาภาวะโลกรอน ท่ีถือเปนความทาทายใหมสําหรับศตวรรษท่ี 21 นี้  

 

จุดเร่ิมตนของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในทศวรรษ 2550 ของไทย ถูกจัดให
เปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะสรางข้ึน จํานวน 2 แหง ภายในป พ.ศ. 2563 – 2564 ภายใต
แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา พ.ศ. 2550-2564 (PDP 2007) หลังจากท่ีไดมีการพิจารณาปรับปรุง
แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทยจากแผน PDP 2004 (พ.ศ. 2547-2558) มาเปนแผน 
PDP 2007 ในป พ.ศ. 2550 และไดมีการปรับปรุงแผนดังกลาวมาแลว 2 คร้ังดวยกัน ทําใหมีการ
ปรับจํานวนโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเหลือเพียง 1 แหง เนื่องจากปริมาณความตองการไฟฟาท่ี
ลดลง อันเนื่องมาจากภาวะเศรษฐกิจถดถอย แตลาสุด คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ 
(กพช.) ไดอนุมัติ แผนPDP  2010 ท่ีระบุวาเปน Green PDP แผนแรกของประเทศ เพื่อลดความเส่ียง
จากการพึ่งพากาซธรรมชาติ แตแผนPDP 2010 กลับมีโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรถึง 5แหง1 ภายใน 
20 ปขางหนา  

 

การแกไขปรับปรุงแผน PDP ในแตละคร้ังนับต้ังแตป พ.ศ. 2550 เปนตนมา ทําใหเห็นถึง
ความพยายามของฝายผูกําหนดนโยบายพลังงานของประเทศ ท่ีจะกําหนดใหเกิดการกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรอยางชัดเจน ไมวาสถานการณของประเทศจะเปนอยางไรก็ตาม ภาครัฐ
ก็ยังคงยืนยันท่ีจะดําเนินโครงการตอไป ทามกลางกระแสการตอตานของประชาชนในบางสวนของ

                                                 
1

 “กพช. ผานแผน PDP 2010 เพ่ือหนุนแผนพัฒนาพลังงานทดแทน 15 ป[ออนไลน],” 12 มีนาคม 
2553). แหลงที่มา www.thaipr.net/nc/readnews.aspx?newsid=4D00AD1E106C92FF680FF3A9939D8E31 
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สังคม โดยการเสนอถึงเหตุผลความจําเปนท่ีจะตองดําเนินโครงการ รวมท้ังประชาสัมพันธดวยของ
มูลเชิงสนับสนุนอยางตอเนื่อง ซ่ึงในบทนี้จะกลาวถึงสถานการณโดยรวมของโครงการโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียร เพื่อเปนขอมูลพื้นฐานในการวิเคราะหในบทตอไป 

 

กระบวนการกําหนดนโยบาย จะเริ่มจากข้ันตอนการกอตัวของนโยบาย ท่ีจะเปนการ
กําหนด หรือระบุปญหา (Problem or Policy Formation) นโยบาย เพื่อใหทราบวาประเด็นปญหาใน
สังคมประเด็นใดเปนประเด็นท่ีจะนาํมาพิจารณาเปนปญหานโยบาย ท้ังนี้การกําหนดประเด็นปญหา  
จะตองมีการพิจารณา ความเปนมา และความสําคัญ รูปแบบโครงสรางอํานาจในการกําหนด
นโยบาย  ของนโยบายดานพลังงานของประเทศ และท่ีมาของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทย เพื่อเปนขอมูลประกอบในการวิเคราะห ในบทนี้จึงเปนการบรรยายถึง
ขอมูลท่ีมีความจําเปนสําหรับการวิเคราะหตามกรอบแนวคิด ท่ีไดกําหนดไวในบทที่ 2 คือการ
วิเคราะหข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบายสาธารณะ 

 

สําหรับจุดเร่ิมตนของปญหานโยบาย ตามท่ีไดศึกษาจากผลงานของ Kingdon2 ทําให
ทราบวา “ปญหาตางๆท่ีจะนํามากําหนดเปนนโยบาย ไมสามารถเขาสูวาระของนโยบายไดเอง อีก
ท้ังไมไดเกิดข้ึนโดยกระบวนการกําหนดนโยบายท่ีเปนข้ันตอนตามท่ีควรจะเปน หรือเปนเหตุเปน
ผลใหเกิดนโยบายน้ันๆ แตนโยบายเกิดข้ึนมาจากการท่ีปญหาหนึ่งๆไดถูกกําหนด หรือหยิบยกข้ึน
มาเพ่ือใหเปนปญหาท่ีจะตองมีการกําหนดวาระการพิจารณากําหนดใหเปนนโยบายข้ึนมา”  ดังนั้น
การเสนอประเภทเช้ือเพลิงสําหรับโรงไฟฟาใหมท่ีจะกอสรางในอนาคต จึงถือวามีความสําคัญตอ
การกําหนดนโยบายดานพลังงานอยางยิ่ง ในการแกปญหาการจัดหาแหลงพลังงานเพื่อผลิต
กระแสไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการในการบริโภคภายในประเทศ ซ่ึงเปนหนาท่ีของหนวยงาน
หลักท่ีเกี่ยวของ ไดแก กระทรวงพลังงาน และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ในการ
พิจารณาเลือกประเภทของเช้ือเพลิงเพื่อมาผลิตกระแสไฟฟาใหมีความเหมาะสมกับปริมาณความ
ตองการกระแสไฟฟาในแตละกิจกรรม และเหมาะสมกับศักยภาพดานเทคโนโลยีในการผลิตของ
ประเทศ  

 

การคัดเลือกเช้ือเพลิงท่ีมีความม่ันคง และเหมาะสม เพื่อแกไขปญหาการผลิตพลังงาน
ไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการ จึงเปนผลใหพลังงานนิวเคลียรถูกเสนอเปนหนึ่งในทางเลือกของ
เช้ือเพลิงท่ีจะนํามาผลิตกระแสไฟฟา เพื่อรองรับปริมาณความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนใน
                                                 

2
 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, หน้า 106. 
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อนาคต ตามท่ีหนวยงานผูรับผิดชอบในการกําหนดนโยบายไดคาดการณไว การเลือกใชพลังงาน
นิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟานี้ จึงถือเปนการกําหนดแนวทางเพื่อแกไขปญหาความม่ันคง
ดานพลังงาน และนําเขาสูการพิจารณาวาระนโยบายตามคําอธิบายท่ี Kingdon ไดกลาวไวขางตน 
ซ่ึงทางเลือกดานการคัดเลือกชนิดของเช้ือเพลิง อาจมีดวยกันหลายทางเลือก ดังนั้นคําถามท่ีเกิดข้ึน
ในการศึกษาคร้ังนี้ คือเหตุใดพลังงานนิวเคลียรจึงถูกกําหนดข้ึนมา เพื่อตอบสนองปญหาดาน
พลังงานดังกลาว และสามารถผานการพิจารณาจากผูท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจ จนในท่ีสุดได
นําไปสูการวางแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีกําลังจะเกิดข้ึนในอนาคต โดยประเด็น
การใชพลังงานนิวเคลียร และแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพื่อการผลิตกระแสไฟฟา
นั้น ไดเกิดข้ึนภายใต แผน PDP 2007 และเปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะเกิดข้ึนในชวงป 2559-
2564 ในบทนี้จึงเปนการศึกษาถึงกระบวนการอันเปนท่ีมาของกระบวนการกําหนดวาระนโยบายท่ี
เกิดข้ึน ตามท่ีการผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)ไดเสนอเอาไวในแผน 
PDP 2007 
 

3.1    ความรูเบื้องตนในการใชพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟา 
 

การนําพลังงานนิวเคลียรมาใชในการผลิตกระแสไฟฟา ไดเร่ิมข้ึนใน ป 1970-1980 
และประเทศสหรัฐอเมริกา คือประเทศแรกท่ีตองการปรับปรุงระบบไฟฟาใหมีประสิทธิภาพการ
ผลิตท่ีสูงข้ึน ประกอบกับในชวงตนทศวรรษ 1970 โลกไดเผชิญกับวิกฤตการณน้ํามัน ซ่ึงใชเปน
เช้ือเพลิงหลักในการผลิตกระแสไฟฟา ทําใหเร่ิมเห็นความสําคัญของ พลังงานชนิดอ่ืนๆ ท่ีจะนํามา
ทดแทนการใชน้ํามันเปนเช้ือเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา จึงมีการนําพลังงานนิวเคลียร และถาน
หินมาใชเปนเช้ือเพลิงทดแทนการใชน้ํามันเปนเช้ือเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา3 พลังงาน
นิวเคลียร จึงถูกนํามาเปนหนึ่งในทางเลือก เพื่อแกไขปญหาการขาดแคลนพลังงานอยางเปน
รูปธรรมในปจจุบัน  

 

การใชพลังงานนิวเคลียรในการผลิตกระแสไฟฟาไดรับการพัฒนามานานกวา 50 
ป  แตโรงไฟฟานิวเคลียรท่ีใชในระยะแรกมีเฉพาะในกลุมประเทศพัฒนาแลว และมีความเจริญทาง
อุตสาหกรรม  ท้ังนี้เพราะจากความตองการพลังงาน และผลจากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  
หรือการมีโครงการสรางเศรษฐกิจพื้นฐาน  (Infrastructure)  ท่ีสูงพอเปนสวนสําคัญ  สวนใน
ประเทศกําลังพัฒนานั้น  โอกาสในการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรมีนอย เนื่องจากตองใช
เทคโนโลยีท่ีซับซอน และเงินลงทุนสูง ประเทศอินเดียเปนประเทศกําลังพัฒนาประเทศแรกท่ี
                                                 

3 International Energy Agency,  Electricity Market Reform: An IEA Handbook 
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กอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร เม่ือ พ.ศ. 2512 โดยท่ัวไปโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเหมาะท่ีจะนํามา
ผลิตกระแสไฟฟาเปนพลังไฟฟาฐาน  และใชทดแทนเช้ือเพลิงธรรมชาติอ่ืนๆ เชน ถานหิน น้ํามัน 
และกาซธรรมชาติ โดยวิธีการในการผลิตกระแสไฟฟานั้นจะใชพลังงานความรอนที่เกิดจากเคร่ือง
ปฏิกรณนิวเคลียร  โดยการนําวัสดุเช้ือเพลิงนิวเคลียรจากสภาพแรในธรรมชาติมาทําการผาน
กรรมวิธีอีกหลายข้ันตอน เพื่อทําใหมีความเขมขน มีองคประกอบ ขนาด และรูปรางท่ีเหมาะสม  
บรรจุในเตาปฏิกรณนิวเคลียรใชนิวตรอนยิงทําใหเช้ือเพลิงนิวเคลียรเกิดปฏิกิริยาแตกตัวติดตอกัน
เปนลูกโซใหพลังงานออกมา  เปนพลังงานท่ีสามารถควบคุมปฏิกิริยาไดตามตองการ  พลังงาน
ความรอนท่ีเกิดข้ึนมหาศาลนี้จะใชในการผลิตกระแสไฟฟาตอไป 

 

การใชพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟา ไดรับการพัฒนามานานกวา  
40  ป ซ่ึงโรงไฟฟานิวเคลียรท่ีพัฒนาในระยะแรก จะเกิดข้ึนเฉพาะในกลุมประเทศพัฒนา และเจริญ
ทางอุตสาหกรรม  ท้ังนี้เหตุผลหลักเกิดจากความตองการพลังงานในปริมาณมาก และเพื่อการ
พัฒนาอุตสาหกรรมท่ีกอใหเกิดผลทางเศรษฐกิจ และการลดการพึ่งพาเช้ือเพลิงฟอสซิลท่ีมีความผัน
ผวน พลังงานนิวเคลียรเหมาะท่ีจะนํามาผลิตกระแสไฟฟาเปนพลังไฟฟาฐาน  จนกระท่ังเกิดอุบัติภัย
คร้ังสําคัญข้ึนหลายคร้ัง เชน โรงไฟฟานิวเคลียรท่ีเมือง Chernobyl ในอดีตสหภาพโซเวียต ป พ.ศ. 
2529 โรงไฟฟานิวเคลียรบนเกาะ Three Mile Island ท่ีสหรัฐอเมริกา ป พ.ศ. 2542 หรือ โรงไฟฟา
นิวเคลียร Windscale ท่ีสหราชอาณาจักร ป พ.ศ. 2500  

 

เหตุการณท่ีเกิดข้ึนอาจแสดงใหรัฐบาลของประเทศท่ีกําลังมุงไปสูการสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเห็นวา ไมวาพลังงานนิวเคลียรจะมีขอดีสักเพียงใด แตถาหากมีการดูแล
จัดการท่ีไมดีเพียงพอ ก็จะกลายเปนโศกนาฏกรรมท่ีรายแรงอยางท่ีเคยเกิดข้ึนมาแลว หลังจากการ
เกิดอุบัติเหตุท่ีรายแรงชวงเวลานั้น ทําใหไมมีผูท่ีเห็นดวยกับการสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ข้ึนอีกในอนาคต เนื่องจากมีความเส่ียงภัยสูง ซ่ึงไดกอใหเกิดความทรงจําท่ีเลวรายตอโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรแกประชาชนสวนใหญ แตเม่ือเวลาผานไปจนกระท่ัง ในทางกลับกันโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรกลับดูเหมือนวาจะเปนหนทางในการรับมือกับปญหาโลกรอน ในแงท่ีโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรปลอยกาซคารบอนไดออกไซดนอยกวาโรงไฟฟาชนิดอ่ืนๆ จึงเปนเหตุให
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรกลับมาไดรับความสนใจจากบรรดาผูนํา และฝายกําหนดนโยบายดาน
พลังงานอีกคร้ังหนึ่งในปจจุบัน แตปญหาสําคัญท่ียังไมสามารถแกไขไดของโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรคือ การกําจัดกากเช้ือเพลิงท่ีใชแลว ซ่ึงเปนสารกัมมันตรังสีท่ีเปนอันตรายตอผูท่ีเขาใกล 
 

 



 100

3.2 การใชพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย 
 

ขอเสนอของทานประธานาธิบดี ไอเซนเฮาว (Eisenhower) แหงสหรัฐอเมริกา ณ 
ท่ีประชุมองคการสหประชาชาติ เม่ือวันท่ี 8 ธันวาคม 2496(1953) เสนอแผนการใชพลังงานปรมาณู
เพื่อสันติหลังจากสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  และไดมีการสงผูแทนรัฐบาลสหรัฐอเมริกาไปยังประเทศ
ตาง ๆ รวมท้ังประเทศไทยดวย  รัฐบาลไทยในสมัยนั้นจึงไดแตงต้ัง “คณะกรรมการเก่ียวกับ
พลังงานปรมาณู”  ทําหนาท่ีเจรจาและปรึกษาหารือกับคณะผูแทนสหรัฐอเมริกาชุดนี้เม่ือวันท่ี 17 
พฤศจิกายน 2497 และจัดการเจรจาข้ึนในระหวางวันท่ี 6-8 ธันวาคม 2497 เม่ือคณะกรรมการ
เกี่ยวกับพลังงานปรมาณูเสนอผลตอคณะรัฐมนตรีแลว จึงมีมติคณะรัฐมนตรีใหคณะกรรมการชุดนี้ 
ดําเนินกิจการดานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติตอไป ทําใหมีผลกอใหเกิดแนวความคิดการจัดต้ัง
ศูนยวิจัยดานพลังงานนิวเคลียร และมีเคร่ืองปฏิกรณนิวเคลียรวิจัยใชในประเทศไทย 

 

ในวันท่ี 13 มีนาคม 2499 ไดมีการลงนามในเอกสาร ขอตกลง ในการรวมมือ
ระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแหงสหรัฐอเมริกาเก่ียวกับการใชพลังงานปรมาณู
ทางพลเรือน ณ ทําเนียบรัฐบาลโดยมีผลใชบังคับจนถึง 12 มีนาคม 2504  และในวันท่ี 21 เมษายน 
2499 คณะรัฐมนตรีไดกําหนดช่ือคณะกรรมการเก่ียวกับพลังงานปรมาณูใหมวา “คณะกรรมการ
พลังงานปรมาณูเพื่อสันติ ช่ือยอวา พ.ป.ส.”  เพื่อทําหนาท่ีในการรับผิดชอบและดําเนินการ
วางรากฐานกิจกรรมดานพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย  โดยมี พล.อ.ท.มุนี  มหาสันทนะ              
เวชยันตรังสฤษฎ เปนประธานคณะกรรมการฯ และ ดร.จาง  รัตนะรัต  เปนเลขาธิการฯ พรอมท้ัง
แต ง ต้ั งคณะอนุกรรมการขึ้น  4  คณะ  ประกอบดวยคณะอนุกรรมการว าด วยการวิ จั ย  
คณะอนุกรรมการวาดวยการพลังงาน คณะอนุกรรมการวาดวยไอโซโทปรังสีการแพทย และเภสัช
กรรม และคณะอนุกรรมการวาดวยไอโซโทปรังสีในการเกษตร รวมท้ังส้ิน 58 ทาน 

 

ในวันท่ี 26 ตุลาคม 2499 ท่ีประชุมใหญองคการสหประชาชาติไดใหการรับรอง
ธรรมนูญของทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ พรอมท้ังไดจัดต้ัง “ทบวงการพลังงาน
ปรมาณูระหวางประเทศ (International Atomic Energy Agency) ข้ึน ทางรัฐบาลไทยไดยื่นสัตยาบัน
สารรับรองธรรมนูญของทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศเปนสมาชิกลําดับท่ี 58 ของ
ทบวงการฯ ณ วันท่ี 15 ตุลาคม 2500 

 

การใชพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย นับต้ังแตนั้นมาก็ไดเร่ิมตนอยางเปน
ทางการเม่ือมีการกอต้ังสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติ โดย การตราพระราชบัญญัติพลังงาน
ปรมาณูเพ่ือสันติ พ.ศ. 2504  และพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการ สํานักนายกรัฐมนตรี (ฉบับท่ี 
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8) พ.ศ.2504 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 78 ตอนท่ี 36” มีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 26 เมษายน 
พ.ศ.2504 หลังจากนั้นสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติไดเร่ิมเดินเคร่ืองปฏิกรณปรมาณูวิจัยเขาสู
ภาวะวิกฤตไดเม่ือวันท่ี 27 ตุลาคม พ.ศ. 2505  

 

ท่ีผานมาการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดตัดสินใจริเร่ิมดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรมาต้ังแตป พ.ศ. 2509 สมัยจอมพล ถนอม กิตติขจร เปนนายกรัฐมนตรี 
โดยเร่ิมแรกนั้นรัฐบาลไดอนุมัติในหลักการใหใชบานอาวไผ อําเภอศรีราชา จังหวัดชลบุรี เปน
สถานท่ีตั้งโรงไฟฟา หลังจากนั้นก็ไดมีการเล่ือนการดําเนินโครงการออกไปอีก 2 คร้ัง คือในป พ.ศ. 
2517 ซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็ว คาครองชีพสูงข้ึน ทําใหการขยายตัว
ภาคอุตสาหกรรมภายในประเทศตองหยุดชะงักลง จึงเปนเหตุใหอัตราการเพ่ิมของของการใชไฟฟา
นอยกวาท่ีคาดการณ และตอมาในป พ.ศ. 2520 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยก็ไดมีความ
พยายามเสนอรายงานความเหมาะสมของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรตอรัฐบาลอีกคร้ังเพื่อ
ขออนุมัติเปดประมูลใหทราบราคาของโรงไฟฟาท่ีแนนอน เนื่องจากราคาการกอสรางโรงไฟฟาทุก
ชนิดเพ่ิมสูงมาก จึงสมควรท่ีจะมีการเปดประมูลเพื่อทราบราคาท่ีแนนอนในขณะนั้นไวกอน แต
หลังจากท่ีรัฐบาลไดอนุมัติใหมีการเปดประมูลไดมีกระแสการคัดคานโครงการดังกลาว ประกอบ
กับการคนพบแหลงกาซธรรมชาติจากอาวไทยในป พ.ศ. 2521 เปนผลใหการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทยสามารถใชกาซธรรมชาติเปนเช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟา และลดการนําเขาน้ํามัน
เช้ือเพลิงไดอยางมาก โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรจึงถูกเล่ือนออกไปอยางไมมีกําหนด 4 
 

3.3 การผูกขาดอํานาจในการกําหนดนโยบายดานพลังงานของประเทศ 
 

การผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) จัดตั้งข้ึนตาม
พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 โดยการรวมหนวยงาน ดานการผลิต
และสงพลังงานไฟฟา 3 แหง ไดแก การไฟฟายันฮี การลิกไนท และการไฟฟาตะวันออกเฉียงเหนือ 
เขาเปนหนวยงานเดียวกัน มีฐานะเปนนิติบุคคลตั้งแตวันท่ี 1 พฤษภาคม 2512 เรียกช่ือยอวา “กฟผ.” 
พระราชบัญญัติฉบับนี้มีการแกไขเพิ่มเติมหลายคร้ัง ดวยเหตุผล และเง่ือนไขท่ีตางกันไป แตคร้ังท่ี
ถือวามีความสําคัญ และเกิดความเปล่ียนแปลงอยางมาก คือ ในชวง ปาฏิหาริยทางเศรษฐกิจ และ

                                                 
4 สุวพันธ และดุษณี นิลายน, พลังงานนิวเคลียรและพัฒนาการในประเทศไทย ครั้งที่ 1 (กรุงเทพ

กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพจุฬาลงกรณ, 2539), หนา 156 – 159. 
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การพัฒนาท่ียั่งยืน (พ.ศ. 2530 – 2539)5  เปนชวงท่ีกระแสเศรษฐกิจของประเทศอยูในชวงขาข้ึน 
ภาคอุตสาหกรรมกลายเปนภาคท่ีสําคัญท่ีสุดสําหรับระบบเศรษฐกิจอยางชัดเจน แนวคิดหลักของ
สังคมเปล่ียนจาก “ความม่ันคงของชาติ” เปน “การเปดเสรี” เกิดโอกาสทางการคาใหมๆ และการมุง
สูความเปนประเทศอุตสาหกรรมใหม (NICs) ปจจัยดังกลาว สงผลตอความม่ันคงของระบบ
พลังงาน เพราะความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย จึงไดเรงแผนการลงทุน และเพิ่มการผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟาประเภทพลังความรอนรวมท่ีใช
กาซธรรมชาติเปนเช้ือเพลิงหลัก เนื่องจากโรงไฟฟาประเภทนี้มีระยะเวลาในการกอสรางและติดต้ัง
ส้ัน และใชเช้ือเพลิงจากในประเทศ ทําใหภายในป พ.ศ. 2535 สัดสวนของโรงไฟฟาพลังความรอน
รวมกาซธรรมชาติเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วจาก 0% เปน 35% ของกําลังการผลิตติดต้ังท้ังหมด ความ
ตองการท่ีเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วนี้ เปนโอกาสดีของผูสนับสนุนนโยบายเศรษฐกิจเสรี โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งธนาคารโลก และองคกรรัฐท่ีเพิ่งต้ังข้ึนมาใหมอยางสํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงาน
แหงชาติ (สพช.) 6  

 

ความตองการเงินลงทุนสําหรับโครงการขยายกําลังการผลิตท่ีการไฟฟาฝายผลิต
แหงประเทศไทยไดวางแผนไว จากแหลงทุนท้ังหลาย รวมท้ังธนาคารโลก จึงเปนเง่ือนไขท่ีทําให
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) ตองยอมรับขอเสนอแนะจากธนาคารโลก เพื่อเปน
หลักประกันในการกูเงิน ซ่ึงเสนอใหรัฐบาลไทยอนุญาตใหมีผูผลิตไฟฟาจากภาคเอกชน ดวย
เหตุผลเพ่ือลดภาระหนี้สาธารณะ และเพ่ือผลิตพลังงานใหทันกับความตองการในประเทศท่ีกําลัง
เพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ 

 

อยางไรก็ตาม การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.)  และสหภาพแรงงาน
ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ไมเห็นดวยอยางรุนแรง กับขอเสนอในการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ ภายใตนโยบายแบบประนีประนอมของรัฐบาล ในป พ.ศ. 2535 การไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย (กฟผ.) จึงไดกอตั้งบริษัทผลิตไฟฟาจํากัด (EGCO) ซ่ึงมีสถานะเปนเอกชนแยกออกมา
ตางหาก เพื่อรับผิดชอบดําเนินกิจการโรงไฟฟาพลังความรอนรวม โดยเช้ือเพลิงกาซธรรมชาติสอง
แหงท่ีกําลังสรางข้ึนใหม และขายไฟฟาคืนใหกับ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) 

 

                                                 
5

 เดชรัต สุขกําเนิด เพ็ญโฉม แซต้ัง และคนอื่นๆ,  กุญแจดอกใหญไขสุขภาพ : พลังงาน สุขภาพ และ
พลังประชาชน, หนา 12 -22. 
 

6
 เรื่องเดียวกัน, หนา 13. 
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การเปล่ียนแปลงในป พ.ศ. 2535 หรืออาจเรียกวา “การแปรรูปบางสวน”7 ได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 12 มีนาคม พ.ศ. 2535 มีสาระสําคัญโดย
สรุปคือ  

 ใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)  สามารถดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับ
พลังงานไฟฟาหรือรวมทุนกับบุคคลอ่ืนเพื่อ ดําเนินธุรกิจดังกลาว และใหมีอํานาจใชสอยและ
ครอบครองอสังหาริมทรัพยเพื่อสํารวจหาแหลงพลังงาน ตลอดจนสถานท่ีสําหรับใชในการผลิต 
หรือพัฒนาพลังงานไฟฟาโดยชดใชคาตอบแทนท่ีเปนธรรม 

 ใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) มีอํานาจกําหนดเง่ือนไขท่ี
เกี่ยวกับ คุณภาพไฟฟา เทคนิคทางวิศวกรรม และความปลอดภัยของระบบไฟฟา ในกรณีท่ีเอกชน
ประสงคจะเชื่อมโยงระบบไฟฟาของการไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟา
นครหลวง หรือการไฟฟาสวนภูมิภาค 

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) มีสิทธิเพ่ิมวงเงินในการกูยืมและ
ในการจําหนายอสังหาริมทรัพย คณะกรรมการมีอํานาจจําหนายทรัพยสินออกจากบัญชีไดทุกกรณี
โดยไมจํากัดวงเงิน โดยสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจ เพ่ือใหสามารถดําเนินการไดอยางคลองตัว
และมีประสิทธิภาพ  

 

สวนสาระสําคัญท่ียังคงเดิม คือ คณะรัฐมนตรีเปนผูแตงต้ังประธานคณะกรรมการ
กับกรรมการ (ซ่ึงตองไมมีตําแหนงทางการเมือง) และคณะกรรมการเหลานี้เปนผูแตงต้ังผูวาการ ให
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) จึงเปนรัฐวิสาหกิจสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี                
มีรัฐมนตรีคอยกํากับดูแลใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ 8  

 

ภายหลังจากที่ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ประสบ
ความสําเร็จในการกดดันให การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เร่ิมโครงการรับซ้ือไฟฟา
จากผูผลิตไฟฟาอิสระ หรือท่ีเรียกวา IPP (Independent Power Producers) และผูผลิตไฟฟาขนาด
เล็ก (Small Power Producers: SPP)9 ในชวงนี้จึงเร่ิมเกิดผูผลิตไฟฟาเอกชนข้ึน และผูผลิตไฟฟา
                                                 

7
 เรื่องเดียวกัน, หนา 14. 

8
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ประวัติความเปนมา[ออนไลน], แหลงที่มา 

http://www.egat.co.th 

9
 Chuenchom Sangarasri, “Falling Demand for Electricity, Rising Demand for change,” Watershed 

4, 2 (November 1998 - February 1999): 33-40, อางถึงใน เดชรัต สุขกําเนิด เพ็ญโฉม แซต้ัง และคนอื่นๆ, กุญแจ
ดอกใหญไขสุขภาพ: พลังงาน สุขภาพ และพลังประชาชน, หนา 14. 
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เอกชน เร่ิมเขามามีบทบาทตอพื้นท่ีของนโยบายภาคพลังงาน แตการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย ยังคงรักษาบทบาทการเปนศูนยกลางในการผูกขาดการผลิต จัดจําหนาย และกําหนดนโยบาย
ดานพลังงาน เพราะเปนผูผลิตรายใหญท่ีสุดเปนผูซ้ือรายเดียว และเปนผูดูแลและดําเนินการระบบ
เพื่อผูผลิตรายอ่ืนและผูบริโภคท้ังหมด 

 

จากอํานาจหนาท่ีในการดําเนินกิจการของ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
(กฟผ.) ท่ีเปนผูกําหนดทิศทางระบบไฟฟาของประเทศไดอยางเต็มท่ีโดยมีปจจัยท่ีสําคัญ คือการเปน
ผูผูกขาดกิจการไฟฟาของประเทศ ผานแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา (Power Development Plan - 
PDP) หรือท่ีเรียกวา แผนพีดีพี ซ่ึงแตเดิมจะเรียกวา แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของการไฟฟา
ฝายผลิตแหงประเทศไทย (EGAT Power Development Plan) คือ แผนการกอสรางโรงไฟฟาชนิด
ตางๆ เพื่อใหมีกําลังผลิตเพิ่มข้ึนในระบบไฟฟา ในเวลาท่ีเหมาะสม เพื่อสนองความตองการใช
ไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนใหเพียงพอสําหรับอนาคต 10-15 ป ขางหนา 10  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                                                                                            
 

10
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-

2564 (PDP 2007: ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” เอกสารการประชุมสัมมนาเชิงปฏิบัติการแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา
ของประเทศไทย เสนอที่ สโมสรทหารบก 11 กุมภาพันธ 2552. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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ภาพท่ี 3.1 ภาพรวมวิธีการพยากรณความตองการไฟฟาของประเทศไทย11 

 
 
ท่ีมา: คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา, การพยากรณความตองการ

ไฟฟา มกราคม 2545. 
 

3.4 ขั้นตอนในการการจัดทํา  และการอนุมัติแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ            
ประเทศไทย 

 

จากการศึกษาอํานาจหนาท่ีของ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ทําให
เห็นไดชัดเจนถึงอํานาจในการผูกขาดการกําหนดทิศทางในการดําเนินกิจการ ซ่ึงจากลักษณะการ
ดําเนินงานดังกลาว สงผลในไดรับอํานาจในการกําหนดนโยบายดานพลังงานไฟฟาของประเทศ 
ข้ันตอนในการการจัดทํา และการอนุมัติแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย ถือเปน
องคประกอบสําคัญประการหนึ่ง อันเปนท่ีมาของการกอสรางโรงไฟฟาใหมท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 
เพื่อมารองรับความตองการกระแสไฟฟาในอนาคต เชนเดียวกับการวางแผนเพ่ือการกอสราง

                                                 
11

  คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา, การพยากรณความตองการไฟฟา มกราคม 
2545 [ออนไลน] แหลงที่มา  http://www.eppo.go.th/load/load2004-jan04rev/3-result.html 
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โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ซ่ึงเปนการกําหนดใหโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเขามาเปนวาระท่ีจะ
ดําเนินการในอนาคต ดังนั้นจึงมีความจะเปนท่ีจะตองศึกษากระบวนการดังกลาว ถึงเหตุผลท่ี 
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไดถูกกําหนดข้ึน โดยข้ันตอนการจัดทําแผนสามารถสรุปไดเปน 2 
สวนคือ กระบวนการจัดทําแผนโดยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) และกระบวนการ
พิจารณาอนุมัติแผน โดยฝายบริหาร หรือรัฐบาล ท้ัง 2 ข้ันตอนสรุปไดดังนี้ 

 

3.4.1 กระบวนการจัดทําแผน 
 

การจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย(แผน  PDP)          
จะเ ร่ิมตนจากการพยากรณความตองการไฟฟา ท่ีจะมี ข้ึนในอนาคต  ซ่ึง เปนหนา ท่ีของ
คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา ภายใตคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน
(กบง.) โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน ประธานกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน เปนผู
แตงต้ังคณะอนุกรรมการประกอบไปดวย ปลัด หรือรองปลัดกระทรวงพลังงาน ดํารงตําแหนง
ประธานอนุกรรมการและผูอํานวยการสํานักงานนโยบาย และแผนพลังงาน ดํารงตําแหนงรอง
ประธานอนุกรรมการ นอกจากน้ี ยังประกอบดวยอนุกรรมการที่เปนผูแทนมาจากหนวยงานตางๆ 
ไดแก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กรมพัฒนาพลังงานทดแทน
และอนุรักษพลังงาน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง การไฟฟาสวน
ภูมิภาค สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย สภาหอการคาแหงประเทศไทย สมาคมผูผลิตไฟฟา
เอกชน สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ผูทรงคุณวุฒิ และมีผูแทนจากสํานักงานนโยบาย
และแผนพลังงานทําหนาท่ีอนุกรรมการและเลขานุการ 

 

การพยากรณความตองการไฟฟา คือ การพยากรณคาความตองการพลัง
ไฟฟาสูงสุด (Peak) (เปนคาสูงสุดของความตองการไฟฟา มีหนวยเปน เมกะวัตต) และคาความ
ตองการพลังงานไฟฟา (Energy) (เปนปริมาณไฟฟาท่ีใชในแตละช่ัวโมงตลอดท้ังป มีหนวยเปน
ลานหนวย หรือ กิกะวัตต-ช่ัวโมง) ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต โดยสมมติฐานที่สําคัญท่ีใชในการ
พยากรณ คืออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ (GDP) ซ่ึงไดพิจารณาในดานการประหยัด
พลังงาน (DSM) การสูญเสียในระบบ และการผลิตไฟฟาจากผูผลิตรายเล็กมาก (VSPP) เพื่อสงเสริม
การผลิตไฟฟาจากพลังงานหมุนเวียนดวยแลว  

 

อยางไรก็ตามปจจัยท่ีสําคัญท่ีสุดตอการกําหนดการพยากรณคาความ
ตองการพลังไฟฟา คือ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ (GDP) และในทางปฏิบัติ ฝาย
วางแผนระบบไฟฟา ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จะเปนผูวิเคราะหกําลังการผลิตไฟฟา
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ในปจจุบัน หรือโรงไฟฟาตางๆท่ีมีอยูแลว รวมท้ังโครงการโรงไฟฟาท่ีจะปลดออกจากระบบ เพ่ือ
ประกอบในการวิเคราะหความตองการสรางโรงไฟฟาใหม จากนั้นจึงเลือกประเภทของโรงไฟฟา 
กําหนดขนาดของโรงไฟฟา ชนิดของเช้ือเพลิง ความคุมคาในการลงทุน และระยะเวลาในการ
กอสราง โดยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จะจัดทําแผนเปนทางเลือกดวยกันหลายแผน ตาม
กรอบดังกลาว และจะนํามาวิเคราะหหาแผนที่มีตนทุนตํ่าท่ีสุด12 อนึ่ง ขอสังเกตท่ีเกิดข้ึนใน
โรงไฟฟาท่ีใชพลังงานหมุนเวียน เชน ลม ชีวะมวล ท่ีใชเวลาในการกอสรางไมถึงหนึ่งป แตกลุม
ผูเช่ียวชาญยังไมใหความสนใจเทาท่ีควร 

 

การพยากรณการใชไฟฟาเปนข้ันตอนท่ีมีความสําคัญอยางมากมาเปน
เวลานานแลว โดยเปนหนาท่ีของคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา ซ่ึง
ประกอบดวย ผูแทนการไฟฟาท้ัง 3 แหง ผูแทนหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ ไดแก กรมพัฒนาและ
สงเสริมพลังงาน สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงานสถิติ
แหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ รวมท้ังผูผลิตไฟฟาเอกชน ผูใชไฟฟา 
ไดแก ผูแทนจากสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย หอการคาไทย และผูทรงคุณวุฒิ โดยมีผูแทน
สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติทําหนาท่ีฝายเลขานุการ  

 

ท้ังนี้ ในอดีตท่ีผานมาพบวา การพยากรณการใชไฟฟาไมไดเปนท่ีสนใจ
ของประชาชนสวนใหญของประเทศเทาท่ีควร อาจจะเปนเพราะวาการคํานวณคาพยากรณการใช
ไฟฟาเปนเร่ืองท่ีตองอาศัยความเขาใจเชิงเทคนิคดานไฟฟา ยากตอการทําความเขาใจของประชาชน
ท่ัวไป และเปนเร่ืองท่ีประกอบไปดวยขอมูลท่ีเกี่ยวของมากมาย จนกระท่ังเม่ือเกิดการตอตาน
โรงไฟฟาบอนอกและหินกรูด ความสนใจของประชาชนจึงเร่ิมมีมากข้ึน 

 

ภายหลังท่ีภาคประชาชน และองคกรพัฒนาเอกชนไดเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะ และมีบทบาทในการติดตามตรวจสอบการพยากรณการใชไฟฟา 
และโครงการกอสรางโรงไฟฟาใหมหลายแหง และพบปญหาในการพยากรณความตองการไฟฟาท่ี
เกินจริง ซ่ึงกอใหเกิดภาระการลงทุนท่ีเกิดความจําเปน เปนเหตุใหคาใชจายเหลานั้นถูกผลักมาเปน
ภาระของผูบริโภค นอกจากนี้ ฝายท่ีตอตานการกอสรางโรงไฟฟาใหม มักจะออกมาตอตานคาการ
พยากรณ ถึงความตองการไฟฟาท่ีจะไมเพ่ิมข้ึนมากตามท่ีคณะอนุกรรมการฯไดพยากรณ ฉะนั้นจึง
ไมจําเปนตองสรางโรงไฟฟาเพิ่ม และยังกลาวในหลายๆ คร้ังวา การพยากรณของคณะอนุกรรมการ
                                                 

12
 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา

ไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564(PDP2007),” หนา 35.  
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ฯ เปนเพียงการทํานายคาพยากรณความตองการไฟฟาท่ีเปนการสมมติข้ึนมาไมอยูบนพื้นฐานของ
ความเปนจริง เปนตน จึงมีผลทําใหคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา พยายาม
ดําเนินการปรับปรุงวิธีการพยากรณมากข้ึนตลอด 15 ปท่ีผานมา 

 

ขอวิพากษขางตน ไดมีคําช้ีแจงในทํานองท่ีวา “การพยากรณการใชไฟฟา
ก็เหมือนกับการพยากรณภาวะเศรษฐกิจในอนาคตยากท่ีจะพยากรณไดอยางถูกตอง เพราะมีปจจัย
จํานวนมากที่มีผลตอการใชไฟฟาท่ีอยูนอกเหนือการควบคุมของรัฐ ปจจัยเหลานี้มีโอกาสที่จะ
เปล่ียนแปลงไดตลอดเวลา แตการพยากรณการใชไฟฟาเปนส่ิงจําเปน มิฉะนั้นจะไมสามารถ
ตัดสินใจใดๆ เกี่ยวกับการขยายระบบไฟฟาไดซ่ึงตองใชเวลาเตรียมการหลายปกวาจะดําเนิน
โครงการเสร็จ ดังนั้นประเด็นสําคัญอยูท่ีวาจะหาวิธีการพยากรณอยางไรใหมีความแมนยํามากท่ีสุด 
และหากสภาพแวดลอม หรือสมมติฐานในการพยากรณเปล่ียนไป จะมีแนวทางปรับตัวหรือรองรับ
สถานการณใหมไดอยางไรเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงท่ีสุด”13 จะเห็นไดวาความพยายามช้ีแจง
ดังกลาว จากหนวยงานท่ีเกี่ยวของในระดับนโยบายก็ยังคงอยูบนพื้นฐานของการใหความสําคัญกับ
การพยากรณ และการคาดการณ ซ่ึงคาการคาดการณนั้นอาจจะไมเปนไปตามท่ีคาดการณ ทําให
ภาระการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาใหมท่ีเกินความจําเปนมักเกิดข้ึนอยูเสมอในสังคมไทย และภาระ
การลงทุนนั้นก็จะถูกผลักไปสูผูบริโภค  

 

3.4.2 กระบวนการพิจารณาอนุมัต ิ
 

เม่ือการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ดําเนินการจัดทําแผนเปน
ท่ีเรียบรอยแลว จะนําเสนอแผนตอคณะกรรมการการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย เพื่อขออนุมัติ
แผน จากน้ันก็จะดําเนินการสงใหกระทรวงพลังงาน โดยมีสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน 
(สนพ.) เปนผูพิจารณากล่ันกรองแผนดังกลาว กอนท่ีจะเสนอตอคณะกรรมการนโยบายพลังงาน
แหงชาติ ซ่ึงเปนข้ันตอนสําคัญในการพิจารณาอนุมัติ ถาหากไดรับอนุมัติแลว จะนําเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบเปนลําดับสุดทาย ซ่ึงในทางปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีจะให
ความเห็นชอบเสมอ เนื่องจากถือวาคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเปน
ประธานไดพิจารณาอนุมัติมาเรียบรอยแลว คณะรัฐมนตรีไมตองพิจารณาอนุมัติอีก สําหรับ
โรงไฟฟาท่ีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยจะเปนผูสรางภายใตแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศน้ัน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จะนําเสนอรายละเอียดของแตละโครงการตอ

                                                 
13

 เรื่องเดียวกัน. หนา 39. 
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คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อพิจารณาอนุมัติเปนรายโครงการตาม
ข้ันตอน  
 

3.5 ความสําคัญของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-2564  
(แผน PDP 2007) 

 

ไฟฟาเปนสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในการขับเคล่ือนทางเศรษฐกิจ และเปนส่ิงจําเปน
ในการดํารงชีวิตประจําวัน แตกระแสไฟฟาเปนพลังงานท่ีไมสามารถเก็บกักเอาไวได และปริมาณ
ความตองการใชไฟฟาของผูบริโภคในแตละกลุม แตละชวงเวลาก็มีปริมาณไมเทากัน หนวยงานผูท่ี
มีหนาท่ีรับผิดชอบในการจัดหาพลังงานไฟฟา ซ่ึงก็คือ หนวยงานการไฟฟานําโดยการไฟฟาฝาย
ผลิตแหงประเทศไทย จึงมีความจําเปนตองจัดหาพลังงานไฟฟาใหเพียงพอกับความตองการ
ตลอดเวลา จากการศึกษาขอมูลเบ้ืองตน ผูศึกษาพบวา ในการกอสรางโรงไฟฟา สายสงไฟฟา และ
สายจําหนายไฟฟาแตละโครงการนั้น ตองใชเวลาในการกอสรางหลายป เร่ิมต้ังแตข้ันตอนการ
วางแผน การออกแบบ จนถึงการกอสราง ซ่ึงแตละโครงการอาจใชเวลา 7-10 ป หากเกิดการขาด
แคลนกระแสไฟฟาในประเทศ ก็ไมสามารถนําไฟฟาเขาจากประเทศเพื่อบานไดอยางเพียงพอ 
เพราะระบบไฟฟาของประเทศเช่ือมโยงกับประเทศเพ่ือนบานเพียงเล็กนอย ดวยเหตุผลตางๆท่ีกลาว
มานั้น จึงทําใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ดําเนินมาตรการตางๆเพื่อใหไดมาซ่ึงพลังงาน
ไฟฟาท่ีพอเพียงตอความตองการในสังคม ซ่ึงมาตรการ หรือแนวทางท่ีดําเนินการมาอยางตอเนื่องก็
คือ “การศึกษา และวิเคราะหปริมาณการใชไฟฟา เพื่อนําไปพยากรณความตองการไฟฟาในระยะ
ปานกลางและระยะยาว เพื่อประเมินวาความตองการไฟฟาจะเพิ่มข้ึนเปนปริมาณเทาใด ในพื้นท่ี
สวนไหน และจากผูใชไฟฟากลุมใด ท้ังนี้ เพื่อใหการไฟฟาท้ัง 3 แหง นําไปเปนขอมูลในการ
วางแผนขยายกําลังผลิตไฟฟา ระบบสายสง และระบบสายจําหนาย เพื่อรองรับความตองการไฟฟา
ท่ีจะเกิดข้ึนไดอยางครบถวน พรอมท้ังใหประชาชนทุกคนมีไฟฟาใชอยางท่ัวถึง”14  

 

นอกจากท่ีกลาวมาขางตนแลว แผน PDP 2007 ยังมีความสําคัญ มากกวาการเปน
เพียงเพื่อการลงทุนขยายระบบผลิตไฟฟา ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเทานั้น แตเปน
แผนสําคัญในการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาของประเทศ เนื่องจากแผนดังกลาว จะกลายเปน
ปจจัยสําคัญสําหรับการวางแผนการลงทุนธุรกิจท่ีเกี่ยวเนื่องในกิจการไฟฟาตลอดท้ังสายการผลิต 

                                                 
14

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552. 
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ตั้งแตการจัดหาเช้ือเพลิง โดยท่ีบริษัท ปตท.จํากัด (มหาชน) ซ่ึงเปนผูประกอบธุรกิจกาซธรรมชาติ
อยางครบวงจรเพียงรายเดียวในประเทศ จะนํากรอบของ แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศ
ไทยดังกลาว ไปใชในการจัดทําแผนการลงทุนในกิจการกาซธรรมชาติ เนื่องจากมีการใชกาซ
ธรรมชาติเปนเช้ือเพลิงหลักในการผลิตกระแสไฟฟา หรือการวางแผนการลงทุนในการขยายระบบ
ในสวนการจัดจําหนายกระแสไฟฟา การขยายสายจําหนายไฟฟาเพิ่ม และระบบการขายปลีก ท่ีการ
ไฟฟานครหลวง (กฟน.) และการไฟฟาสวนภูมิภาค (กฟภ.) เปนผูรับผิดชอบ15  

 

การปรับแผน PDP 2007 ท่ีมีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ไดจัดทํา
แผน PDP 2007 ตามกรอบนโยบายของกระทรวงพลังงานดานตางๆ เชน เร่ืองความม่ันคงเช่ือถือได
ของระบบผลิตไฟฟา การกระจายแหลงเช้ือเพลิง การรับซ้ือไฟฟาจากประเทศเพ่ือนบาน และการ
พยากรณความตองการไฟฟาในอนาคต แผนดังกลาวไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ (กพช.) และคณะรัฐมนตรีเม่ือเดือน มิถุนายน  พ.ศ. 2550 โดยรายละเอียดเบื้องตน
ของแผน PDP 2007 จะกําหนดวา โรงไฟฟาชนิดใด จะสรางเม่ือใด โดยใคร และมีจํานวนกี่โรงแต
ยังไมระบุสถานท่ีกอสรางท่ีแนนอน โดยจะมีการระบุชวงเวลาการเร่ิมดําเนินการผลิตไฟฟา และ
คํานวณงบประมาณในการลงทุน รวมไปถึงราคาไฟฟาท่ีจะทําใหฐานะทางการเงินของการไฟฟา
ฝายผลิตเปนไปตามมาตรฐานท่ีไดกําหนดไว จากหลักการในการกําหนดแผนดังกลาว ทําใหอํานาจ
ในการกําหนดสัดสวนพลังงานท่ีจะถูกเสนอเขามา เปนอํานาจของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย (กฟผ.) เปนหลัก ถึงแมวาจะเปนการพิจารณารวมกับกระทรวงพลังงานก็ตาม ในจุดนี้ จึงเปน
ชองทางในการใชอํานาจทางเศรษฐกิจการเมืองของกลุมผูมีอํานาจ และกลุมผลประโยชนในธุรกิจ
พลังงาน ท่ีจะกําหนดสัดสวนของเช้ือเพลิงท่ีจะนํามาผลิตกระแสไฟฟา ใหเปนไปตามความตองการ
ของกลุมผูนํา 

 

โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นท่ีมีการวิจารณถึงธรรมาภิบาลในการปรับปรุงแผน 
PDP 2004 มาเปนแผน PDP 2007 ในหลายประเด็นดวยกัน เชน การแกไขหลักเกณฑ วิธีการ
ประเมินและคัดเลือกขอเสนอการรับซ้ือไฟฟา รวมท้ังการดําเนินการคัดเลือกผูผลิตไฟฟารายใหม

                                                 
15

 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา
ไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007),” (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 
2551) 
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หลัง ป 2553 ท่ีเปนการเปดทางใหบริษัทลูกของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เขารวม
ประมูลตามโครงการผูผลิตไฟฟาภาคเอกชนรายใหญ (ไอพีพี)16  

 

ส่ิงท่ีสําคัญในการศึกษาคร้ังนี้ คือ การนําเสนอขอมูล และผลักดันเพียงแนวทาง
เดียว ใหประเทศไทยดําเนินโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร โดยไมมีทางเลือกวาจะรับหรือไม
รับโครงการ เพราะโครงการดังกลาวไดบรรจุอยูในแผนเรียบรอยแลว ซ่ึงเดิมในแผน PDP 2004 ยัง
ไมมีการเสนอเชื้อเพลิงนิวเคลียร (ดังปรากฏใน ตารางท่ี 3.1) แผน PDP 2007 นี้มีสัดสวนของการ
ผลิตไฟฟาจากพลังงานนิวเคลียรจํานวน 2 โรง กําลังการผลิต 2,000 เมกะวัตต 1 โรง ในป 2563 และ
กําลังการผลิต 2,000 เมกะวัตต อีก1 โรง ในป 2564 ซ่ึงเกิดข้ึนในชวงท่ีมีท้ังปจจัยดานการเมือง และ
ปญหาสภาวะโลกรอน เปนแรงผลักดันประการสําคัญท่ีทําใหพลังงานนิวเคลียรถูกจัดใหเขาสูการ
พิจารณาเปนวาระปญหาเชิงนโยบาย ท่ีถูกกําหนดขึ้นเพื่อแกปญหาดานการจัดการสัดสวนการผลิต
กระแสไฟฟาใหเหมาะสม ตามท่ีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ไดระบุแผนการลงทุน
ของโรงไฟฟาใหมท่ีจะเขาระบบ เปนโรงไฟฟาท่ีใชกาซธรรมชาติเปนเช้ือเพลิงหลัก  
 

ตารางท่ี 3.1 ประเภทและปริมาณการใชเชือ้เพลิงของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา (PDP 2004)17 
  

 
ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายส่ือสารองคการ, รายงานประจําป 2547, 

2548. 
  

                                                 
16

 กรุงเทพธุรกิจ BIZWEEK, “ชําแหละนโยบายพลังงาน ยุค ปยสวัสด์ิ,” (23 ก.ค. 50) 
17

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายสื่อสารองคการ,  รายงานประจําป 2547, (กรุงเทพ: การ
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, 2548), หนา 76. 
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ในการปรับปรุงแผน PDP 2004 ซ่ึงเดิมมีสัดสวน “การใชเช้ือเพลิงกาซธรรมชาติ
คิดเปน 74.4% ของพลังงานท่ีผลิตไดท้ังหมด ถานหิน 14% และจากเช้ือเพลิงประเภทอื่น ๆ เชน น้ํา 
น้ํามัน อีก 11% หรือเม่ือพิจารณาตามแผน PDP  2003 (พ.ศ.2547-2558) ท่ีกฟผ.เคยเสนอไวในป 
2546 สัดสวนของการใชกาซธรรมชาติมาผลิตกระแสไฟฟาก็ยังเพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆโดยในป พ.ศ.2558 
จะมีสัดสวนการใชกาซธรรมชาติถึง 81% ในขณะท่ีถานหินลดเหลือแค 11%  ซ่ึงอาจเรียกแผน PDP  
2003 วาเปนแผน PDP กาซธรรมชาติ” 18 ถึงแมท่ีผานมาทิศทางการพัฒนาพลังงานไฟฟาของ
ประเทศจะถูกกําหนดใหพึ่งพิงกับกาซธรรมชาติเปนหลักก็ตาม ท่ีผานมาการผลักดันพลังงาน
นิวเคลียรก็ยังไมสามารถดําเนินการไดเปนรูปธรรมอยางท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน จะเห็นวาในแผน PDP 
2004 ก็ยังไมมีแนวความคิดท่ีจะเสนอทางเลือกพลังงานนิวเคลียร ท้ังท่ีปญหาความม่ันคงดาน
พลังงาน และปญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศจะเกิดข้ึนแลวก็ตาม แตเม่ือมีการปรับปรุงแผน
เปนแผน PDP 2007 ก็ไดปรากฏทางเลือกพลังงานนิวเคลียรข้ึนมา  

 

จึงเปนขอพิสูจนไดวาการเกิดข้ึนของพลังงานนิวเคลียรในแผน PDP 2007 เกิดข้ึน
จากสภาพแวดลอมเชิงนโยบายท่ีเอ้ืออํานวยใหประเด็นปญหาการผลิตไฟฟาดวยพลังงานนิวเคลียร 
ถูกผลักดันสูวาระการพิจารณา ซ่ึงในชวงนี้ปจจัยท่ีมีอิทธิพลมากก็คือ การเปล่ียนแปลงทางการเมือง 
และตัวผูนําท่ีมีอํานาจสูงสุด ในการกําหนดนโยบาย ซ่ึงก็คือการมีรัฐมนตรีกระทรวงพลังงานคน
ใหม คือ นายปยสวัสดิ์ อัมระนันทน มีแนวคิดสนับสนุนการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ และการ
ลงทุนท่ีมูลคามหาศาลมาตั้งแตคร้ังดํารงตําแหนง เลขาธิการสํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติ 
(สพช.) ตัวอยางท่ีสามารถเห็นไดอยางชัดเจน คือ การสนับสนุนโครงการโรงไฟฟาบอนอก และหิน
กรูด ซ่ึงเปนโครงการแรกๆ ท่ีมีภาคประชาชนเขามารวมตรวจสอบความโปรงใสของโครงการ ซ่ึง
ผลท่ีปรากฏก็คือ โครงการดังกลาวตองถูกระงับไป เนื่องจากการนําเสนอขอมูลท่ีไมตรงกับความ
จริงเกี่ยวกับการคาดการณปริมาณไฟฟาตอคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) เปน
เหตุผลใหตองอนุมัติการรับซ้ือไฟฟาจากบริษัทผูผลิตไฟฟาอิสระ ท้ังท่ีมีปริมาณไฟฟาท่ีเพียงพออยู
แลว ทําใหรัฐเปนฝายเสียเปรียบจากสัญญาเหลานั้นจํานวนหลายแสนลานบาท อีกท้ังยังนําไปสูการ
ตอสูคัดคานของชาวบานในพ้ืนท่ี  ในท่ีสุดก็ไดมีการปรับแผนพยากรณไฟฟา  

 

จากกรณีดังกลาว เปนส่ิงท่ีแสดงใหเห็นถึงการใชอํานาจในการกําหนดแผน
พลังงาน ท่ีเปนการผูกขาดการใชอํานาจกอนท่ีแผน PDP 2007 จะเขาสูกระบวนการรับฟงความ

                                                 
18

 ธีรมล บัวงาม, การเมืองเรื่องพลังงาน[ออนไลน], แหลงที่มา
http://www.prachatai.com/journal/2005/03/3023 
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คิดเห็นของประชาชนในวันที่ 2 เมษายน 2550 นั้น คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) 
ไดมีมติเห็นชอบอนุมัติคณะทํางานเร่ืองนิวเคลียรภายใตช่ือ “คณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษา
ความเหมาะสมการผลิตไฟฟาจากพลังงานนิวเคลียร (Nuclear Power Infrastructure Preparation 
Committee: NPIPC)” ไวลวงหนาแลวต้ังแต วันท่ี 2 มีนาคม 255019 ซ่ึงตอมาคณะรัฐมนตรีในการ
ประชุมเม่ือวันท่ี 30 ตุลาคม 2550 ก็ไดอนุมัติแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรในท่ีสุด โดยแผนดังกลาวสรุปประเด็นได ดังนี้ 20 

 

(1)  อนุมัติแผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
(NPIEP) เบ้ืองตน โดยใหคณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิตไฟฟาจาก
พลังงานนิวเคลียรไปศึกษาในรายละเอียดเพื่อจัดทําแผนใหสมบูรณ และนําเสนอ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  

(2) ใหมีการจัดต้ังสํานักพัฒนาโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เปน
หนวยงานภายในกระทรวงพลังงาน  

(3)  ในการดําเนินโครงการสรางความรู ความเขาใจ และการมีสวนรวมของ
ประชาชน โดยใหจัดประชุมสัมมนาอยางนอย 8 คร้ัง ในระยะเวลา 6 เดือน  

(4)  อนุมัติแผนการดําเนินงานในชวง 3 ปแรก (พ.ศ. 2551 - 2553) โดยมอบหมาย
ใหคณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิตไฟฟาจากพลังงานนิวเคลียร รับไป
กําหนดแผนการดําเนินงานในรายละเอียดตอไป  

(5) อนุมัติเงินงบประมาณในชวง 3 ปแรก (พ.ศ. 2551 - 2553) จํานวน 1,800 ลาน
บาท เพื่อใชในการจัดต้ังสํานักพัฒนาโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร การดําเนินงานแผนงาน
ดานกฎหมาย ระบบกํากับและขอผูกพันระหวางประเทศ แผนงานดานโครงสรางพื้นฐาน
อุตสาหกรรมและการพาณิชย แผนงานดานพัฒนา ถายทอดเทคโนโลยีและพัฒนาทรัพยากรมนุษย 
แผนงานดานความปลอดภัยนิวเคลียรและการคุมครองส่ิงแวดลอม แผนงานดานส่ือสารสาธารณะ
และการยอมรับของประชาชน และแผนงานดานการเตรียมการจัดต้ังโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
โดยใหตั้งงบประมาณรวมอยูในกระทรวงพลังงาน และใหกระทรวงพลังงานรับไปพิจารณาจัดหา
งบประมาณตอไป    
                                                 

19
 กระทรวงพลังงาน, แผนจัดต้ังโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียร, เอกสารไม

ตีพิมพเผยแพร. 
20

 คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ, “มติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  
ครั้งที่ 9/2550(ครั้งที่ 118)” ,7 ธันวาคม พ.ศ. 2550.   
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(6)  อนุมัติใหการกํากับดูแลในระยะเร่ิมแรกกําหนดใหใชกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ
พลังงานปรมาณูเพื่อสันติ ซ่ึงปจจุบันมีอยูหลายฉบับไปพรางกอน หลังจากนั้นมอบหมายให
กระทรวงพลังงานและกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี รับไปยกรางกฎหมายเฉพาะในการ
กํากับดูแล มาตรฐานและความปลอดภัยดานนิวเคลียร โดยครอบคลุมถึงประเด็นท่ีเกี่ยวของท้ังหมด 

 

ภายหลังจากสภาวะเศรษฐกิจท่ีชะลอตัวลงในป พ.ศ. 2550 - 2551 สงผลใหความ 
ตองการใชไฟฟามีแนวโนมตํ่ากวาท่ีประมาณการไวในแผน การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
(กฟผ.) รวมกับกระทรวงพลังงาน ปรับปรุงแกไขสัดสวนของเช้ือเพลิง และกําลังในการผลิตไฟฟา 
ของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-2564 (PDP 2007) ดวยกัน 2 คร้ัง คือ 
คร้ังแรก ในเดือน ธันวาคม พ.ศ. 2550 คือ แผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 1 และคร้ังท่ี 2 คือ 
แผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2  
 

ในการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 
(PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) นี้ หลังจากไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ (กพช.) เม่ือวันท่ี 16 มกราคม พ.ศ. 2552 และเสนอตอคณะรัฐมนตรีในการ
ประชุมเม่ือวันท่ี 28 มกราคม พ.ศ. 2552 คณะรัฐมนตรีไดมอบหมายใหคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ (กพช.) พิจารณาความจําเปนในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตอแผน 
PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 ดังนั้น คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศไทย ในคราวประชุมเม่ือวันท่ี 2 กุมภาพันธ พ.ศ. 2552 จึงไดมีมติมอบหมายให 
สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.) และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) 
จัดเตรียมขอมูลเพื่อใชในการประชุมเชิงปฏิบัติการกลุมยอย เพื่อรับฟงขอเท็จจริง และแลกเปล่ียน
ความคิดเห็นโดยกระทรวงพลังงานไดจัดใหมีการประชุมเชิงปฏิบัติการ  เมื่อวันท่ี 11 กุมภาพันธ 
พ.ศ. 2552 เพ่ือเปดโอกาสใหผูท่ีเกี่ยวของในสวนตางๆ ไดมีการซักถาม และแสดงความคิดเห็นใน
ประเด็นตางๆ เพ่ือนําไปใชในการปรับปรุงแผนตอไป ซ่ึงประเด็นหลักของการปรับปรุงแผนมีการ
แสดงความคิดเห็นในการประชุมเชิงปฏิบัติการ ประกอบดวย 

 

1. การจัดทําคาพยากรณความตองการไฟฟาคร้ังท่ี 2 นี้ เปนการจัดทําใหสอดคล
องกับสถานการณการใชไฟฟาท่ีมีความตองการไฟฟาลดลงเทานั้นโดยมีการปรับลดคาอัตราการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (GDP) ชวง 3 ป (2552-2554) ลดลงเปนรอยละ 2.0 3.0 และ 4.5 ในป 
พ.ศ. 2552-2553 และ2554 ตามลําดับ และต้ังแตป พ.ศ. 2555 เปนตนไปยังคงใช GDP ชุดเดิมท่ีใช
ทําคาพยากรณเม่ือเดือนมีนาคม 2550 และการจัดทําคาพยากรณความตองการไฟฟาใหมจะมีการ
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จัดทําอีกคร้ัง เม่ือท่ีปรึกษาท่ีสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.)กระทรวงพลังงาน จัดจาง
ไดจัดทําคา GDP ระยะยาวใหมแลวเสร็จในอีก 8-10 เดือนขางหนา โดยจะคํานึงถึงโครงสรางผูใช
ไฟฟาท่ีเปล่ียนแปลงไปดวย เชน ภาคอุตสาหกรรม 

2. การพยากรณความตองการไฟฟาในคร้ังที่ 2 นี้ ปรับปรุงจากคาพยากรณ
ความตองการไฟฟาชุดเดือนมีนาคม พ.ศ. 2550 โดยคาพยากรณในชุดดังกลาวไดพิจารณาหัก
ปริมาณพลังงานไฟฟาท่ีสามารถประหยัดไดโดยประเมินจากศักยภาพของมาตรการบริหารจัดการด
านการใชไฟฟา (Demand Side Management-DSM) นอกจากนี้ยังไดพิจารณาพลังงานไฟฟาท่ีผลิต
ไดจากผูผลิตไฟฟาขนาดเล็กมาก (VSPP) และการผลิตไฟฟาจากพลังงานหมุนเวียนแลว ท้ังนี้
พลังงานไฟฟาท่ีเหลือจากการหักศักยภาพการประหยัดพลังงานโดยมาตรการ DSM และการผลิต
ไฟฟาโดย VSPP ดังกลาว จึงนํามาใชในการวางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาฉบับนี้ สําหรับในการ
จัดทําคาพยากรณความตองการไฟฟาเพื่อจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาฉบับตอไป เม่ือไดจัด
ทําคา GDP ระยะยาวใหมแลวเสร็จจะนําขอมูลการบริหารจัดการดานการใชไฟฟา(DSM) และ
โครงการรับซ้ือไฟฟาจากผูผลิตไฟฟารายเล็กมาก (VSPP)  

3. การเรงโครงการการรับซ้ือไฟฟาจากผูผลิตไฟฟาเอกชนรายเล็ก (SPP)         
ใหเร็วข้ึน ตามนโยบายกระตุนเศรษฐกิจของรัฐบาล เนื่องจากโครงการ SPP เปนโครงการท่ีผลิต
ไฟฟาสนองการเจริญเติบโตภาคอุตสาหกรรม 

4. โครงการโรงไฟฟาจะนะ ชุดท่ี 2  มีความจําเปนเนื่องจากเปนการตอบสนอง
ความตองการไฟฟาภาคใตตอนลางในชวงป 2557 ซ่ึงมีความตองการใชไฟฟาเพิ่มข้ึน 

 

ตอมาในการประชุมเม่ือวันท่ี 24 มีนาคม พ.ศ. 2552 คณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ (กพช.) และคณะรัฐมนตรี (ครม.) ไดใหความเห็นชอบ แผน PDP 2007: ฉบับ
ปรับปรุงคร้ังท่ี 2 โดยใหดําเนินการตามแผนดังกลาวเฉพาะในป พ.ศ.2552-2558 เพื่อใหปริมาณ
กําลังผลิตไฟฟาสํารองของประเทศอยูในระดับท่ีเหมาะสมสอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจท่ี
ชะลอตัว อีกท้ังเพื่อลดภาระการลงทุนขยายโครงการผลิตไฟฟา และระบบสงไฟฟาท่ีไมจําเปนของ
ประเทศ ใหอยูในเกณฑท่ีเหมาะสม สําหรับแผนการดําเนินงานในป พ.ศ.2559-2564 ใหนําไป
พิจารณาทบทวนในการจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศในคราวตอไป 21 ท้ังนี้ไมไดมี
การกลาวถึงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรวาจะยังคงใหมีการกอสราง หรือปรับออกจาก

                                                 
21

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552. 
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แผน ท้ังท่ีการพยากรณความตองการกําลังการผลิตไฟฟาเนื่องจากอยูระหวางการศึกษาขอมูลถึง
ความเปนไปได และผลการศึกษาก็จะเสร็จส้ินภายในป พ.ศ. 2553 นี้ เพียงแตในแผนท่ีปรับปรุงคร้ัง
ท่ี 2 นี้ จะลดกําลังการผลิตลงจาก โรงละ 2,000 เมกะวัตตใน ป พ.ศ. 2563 และปพ.ศ. 2564 เปนโรง
ละ 1,000 เมกะวัตตในป พ.ศ. 2563 และป พ.ศ. 2564 ตามลําดับ ดังนั้นขอสังเกตท่ีไดคือหากมีการ
ลดประมาณความตองการการใชไฟฟาลง อันเนื่องมาจากสภาวะเศรษฐกิจท่ีชะลอตัว เหตุใดจึงไม
ลดการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร   
 

3.6 เหตุผล และความจําเปนของโครงการโรงไฟฟานิวเคลียร 
 

จากขอมูลอางอิงโดยสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติ เกี่ยวกับการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม ในตางประเทศ พบวา ตั้งแต พ.ศ. 2393 เปนตนมาจนถึงปจจุบัน การบริโภค
พลังงานของโลกเพ่ิมข้ึนเพียง 4 เทา ในชวง พ.ศ. 2525 - 2533 ความตองการบริโภคพลังงานเพ่ิมข้ึน 
24% และจะเพิ่มข้ึนเปน 50 - 70% ใน พ.ศ. 2563 ถึงแมจะมีความพยายามอยางมากท่ีจะใชพลังงาน
อยางประหยัด และมีประสิทธิภาพ เปรียบเทียบกับทิศทางการบริโภคพลังงานของประเทศไทยท่ี
เปนไปในทิศทางเดียวกับสถานการณโลก เปนเหตุผลและความจําเปนในการดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร22 

 

ขอเท็จจริงท่ีวา การบริโภคพลังงานของประชาชนมีอัตราสูงข้ึนเร่ือยๆ อยางไมมี
ขีดจํากัด ในขณะเดียวกันทิศทางการพัฒนาประเทศกําลังมุงหนาไปสูการพัฒนาอุตสาหกรรม และ
พลังงานถือวาเปนปจจัยที่จะเก้ือหนุน ผลักดันอุตสาหกรรม และเศรษฐกิจใหกาวไกลไปได 
พลังงานจะตองมีราคาถูก รวมท้ังมีใชอยางพอเพียง มิฉะนั้นจะทําใหการพัฒนาดานอุตสาหกรรม
ตองหยุดชะงัก เปนขอมูลท่ีถูกนํามาผลิตซํ้า (Reproduce) อยางสมํ่าเสมอในการหาเหตุผลมารองรับ
การดําเนินการกอสรางโรงไฟฟาแหงใหมของประเทศ เชนเดียวกับโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรใน
ปจจุบัน จะเห็นวามุมมองดังกลาวเปนมุมมองที่มาจากชนช้ันนํา ท่ีมุงไปสูการการแสวงหาการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ  

 

โดยขอมูลความจําเปนดังกลาว ยังไดรับการยืนยันจากบรรดาผูบริหาร ขาราชการ
ระดับสูงจากกระทรวงพลังงาน และหนวยงานในสังกัด อยางตอเนื่อง เชน  

 

                                                 
22

 ชาณิกา ไชฮะกิจ, “ความจําเปนและเหตุผลรองรับในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชในประเทศ,” 
เอกสารเผยแพรโดยสํานักงานพลังงานปรมาณูเพ่ือสันติ. 
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นายชวลิต พิชาลัย รองผูอํานวยการสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.) 
เปดเผยในงานสัมมนา “สถานการณและทางเลือกพลังงานไทย” ซ่ึงจัดข้ึนเม่ือวันท่ี 22 มกราคม 
2553 ณ โรงแรมสยามซิตี้ วา  “ประเทศไทยจําเปนตองหาพลังงานทางเลือกอยางเรงดวนเพ่ือผลิต
ไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการของประชาชนและภาคอุตสาหกรรมท่ีขยายตัวอยางตอเนื่อง 
เพราะกาซธรรมชาติซ่ึงมีสัดสวนถึง 70% ในการผลิตไฟฟาบริเวณอาวไทยใชไดอีกกวา 20 ป ดังนั้น
ตองการใหรัฐบาลและหนวยงานท่ีเกี่ยวของสรางความชัดเจนในโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรท่ี
ปจจุบันมีความคืบหนาโครงการลาชามากท้ังท่ี ครม. ไดอนุมัติแผนการกอสรางมานานแลว” 

 

นายชวลิต ฯ ยังไดกลาวเพิ่มเติมถึงประเทศเวียดนาม ซ่ึงมีแผนจะกอสราง
โรงไฟฟานิวเคลียรขนาด 2, 000 เมกะวัตตใหเสร็จภายในป 2563-2564 เชนเดียวกัน แตมีความ
คืบหนาท่ีเปนรูปธรรมมากกวา ในขณะท่ีประเทศไทยยังอยูระหวางการหาพื้นท่ีตั้งโรงไฟฟา
นิวเคลียร โดยคาดวาการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยจะสรุปพื้นท่ีเหมาะสมไดประมาณเดือน
พฤษภาคม - มิถุนายน พ.ศ. 2553 23 

 

การอางอิงขอมูลของประเทศเวียดนามที่มีโครงสรางทางการเมืองระบอบสังคม
นิยม ปกครองโดยพรรคการเมืองเดียว คือ พรรคคอมมิวนิสตแหงเวียดนาม (Communist Party of 
Vietnam หรือ CPV) และมีอํานาจสูงสุดในการตัดสินใจนโยบายน้ัน เปนการเปนการนําเสนอขอมูล
เพียงดานเดียว หากพิจารณาบริบททางการเมืองก็จะเขาใจวา การท่ีประเทศเวียดนามสามารถ
ตัดสินใจเลือกดําเนินโครงการในเวลาอันรวดเร็วนั้น มาจากอํานาจทางการเมืองท่ีรวมศูนย ซ่ึง
แตกตางจากประเทศไทยท่ีมีรูปแบบการปกครองท่ีสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนใน
ประเทศ  การนําเสนอขอมูลในลักษณะดังกลาว  เปนเพียงการการสรางแหลงขอสนเทศ 
(information)24 สําหรับการสรางสาระใหกับนโยบายท่ีมีความพยายามใหเกิดข้ึน และการท่ี
ฝายรัฐบาลใหขอมูล ท่ีกอใหเกิดความไมสมบรูณของสารสนเทศ (Imperfect Information)25 นี้ เปน

                                                 
23

 สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, “นายชวลิตเผยสถานการณและทางเลือกพลังงานไทย,”  
(26 ม.ค.2553) 

24
 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม,” 

วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 9: หนา 97. 
25

 รังสรรค ธนะพรพันธุ,  กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิง
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530, หนา 245 – 253. 
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การปดกั้นอํานาจในการมีสวนรวมของประชาชน เพราะประชาชนจะไดรับขอมูลเพียงดานเดียว
เทานั้น 

 

เม่ือพิจารณาถึงทางเลือกในการผลิตกระแสไฟฟาซ่ึงเปนปจจัยพื้นฐานสําหรับการ
ประกอบอุตสาหกรรมนั้น จะเห็นวา การผลิตไฟฟาจากเข่ือนจะมีตนทุนตํ่าสุดแตเม่ือคร้ังใดท่ี
รัฐบาลมีนโยบายท่ีจะสรางเข่ือนก็มักจะมีกลุมอนุรักษธรรมชาติออกมาตอตาน จนโครงการหลาย
แหงตองยืดเวลา หรือลมเลิกไป ดังนั้น รัฐบาลจึงจําเปนตองผลิตกระแสไฟฟาโดยใชถานหินหรือ
น้ํามัน ซ่ึงมีตนทุนการผลิตสูง และเส่ียงตอความไรเสถียรภาพดานพลังงาน เนื่องจากท้ังถานหินและ
น้ํามันจะตองส่ังซ้ือจากตางประเทศเปนหลัก แมจะมีแหลงถานหินอยูจํานวนหน่ึงแตก็สามารถใช
ในการผลิตกระแสไฟฟาตามแผนไดอีกในระยะเวลาเพียง 10 ป เทานั้น จึงคาดกันวาในทศวรรษ
หนาการผลิตพลังงานของประเทศตองเผชิญทางเลือกสามทางท่ีไมสามารถหลีกเล่ียงได คือ นําเขา
ถานหิน นําเขาเทคโนโลยีนิวเคลียร หรือท้ังถานหิน และเทคโนโลยีนิวเคลียร 

 

การพัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทยมีความจาํเปนอยางยิ่งในการ
พัฒนาธุรกิจ และอุตสาหกรรม  สถานการณพลังงานในปจจุบัน นับไดวามีแนวโนมท่ีไมแนนอน 
ดังนั้นในการวางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาในระยะยาวจะตองพิจารณาใหครอบคลุมปจจัยตางๆ 
รวมถึงจะตองใหสอดคลองและสนองตอบตอนโยบายพลังงานของประเทศดวย ทางเลือกในการ
ผลิตไฟฟาของประเทศไทยในปจจุบันนั้น นับไดวามีไมมากนักโรงไฟฟานิวเคลียรจึงเปนทางเลือก
หนึ่งท่ีนาสนใจสําหรับการพิจารณาในการวางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาในระยะยาว 

 

ขอดี ของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร คือ เปนโรงไฟฟาท่ีมีกําลังผลิตขนาด
ใหญ และมีความม่ันคงสูง และเปนโรงไฟฟาท่ีทําใหการจัดหาเช้ือเพลิงมีเสถียรภาพเพราะการเติม
เช้ือเพลิงแตละคร้ังสามารถใชในการเดินเคร่ืองโรงไฟฟาไดนานถึง 18 เดือนไมตองเติมเช้ือเพลิงบ
อยๆและมีแหลงเช้ือเพลิงจํานวนมาก นอกจากนี้ยังเปนโรงไฟฟาท่ีสะอาดไมปลอยกาซท่ีเปนมลพิษ
ตอส่ิงแวดลอม และเปนโรงไฟฟาท่ีมีความนาเช่ือถือมีประสิทธิภาพสูงเพราะมีอัตราการใชเช้ือเพลิง
ในการผลิตไฟฟานอยกวาโรงไฟฟาชนิดอ่ืนอีกท้ังยังเปนโรงไฟฟาท่ีมีตนทุนเช้ือเพลิงตํ่าจึงเปนโรง
ไฟฟาท่ีมีราคาคาไฟฟาตอหนวยตํ่า 

 

ขอเสีย ของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร คือ เปนโรงไฟฟาท่ีตองใชเงินลงทุนสูง 
และยังมีความเส่ียงดานอุบัติเหตุตางๆท่ีอาจจะทําใหมีการร่ัวของรังสีท่ีเปนอันตราย อีกท้ังเปนโรง
ไฟฟาท่ีไมคอยไดรับการยอมรับจากประชาชน จึงจําเปนตองมีการเตรียมการตางๆ เพื่อใหการ
ดําเนินงานเปนไปอยางปลอดภัยและมีประสิทธิภาพ 



 119

 

ในปจจุบัน ท่ัวโลกมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรจํานวน 438 โรง ใน 30 ประเทศ  
(สวนใหญอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศยุโรป) และอยูในระหวางกอสรางอีกจํานวน 44 
โรง สําหรับประเทศไทยนั้น มีความจําเปนท่ีจะพัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรใหเปนทางเลือก
หนึ่งในการผลิตไฟฟา เพื่อความจําเปน ดังนี้ 

 

1. สนองความตองการไฟฟาท่ีเพิ่มสูงขึ้น 
ประเทศไทยเปนประเทศกําลังพัฒนา มีประชากรเพิ่มมากข้ึน จากการ

พยากรณความตองการไฟฟาในชวงป 2551–2564 จะมีความตองการเพิ่มข้ึนปละประมาณ 4.9% 
(1,589 เมกะวัตต) คาดวาในอีก 13 ปขางหนา (2564) ความตองการไฟฟาจะเพิ่มข้ึนประมาณ 2 เทา
จากป 2551 ดังนั้น กฟผ. จึงจําเปนตองมีการจัดหาพลังงานไฟฟาใหเพียงพอ ซ่ึงโรงไฟฟานิวเคลียร
เปนทางเลือกที่จะสนองตอบความตองการใชไฟฟาในอนาคตของประเทศไดเปนอยางด ี

  

2. เพิ่มความม่ันคงดานระบบไฟฟา และพลังงานของประเทศ 
สัดสวนเช้ือเพลิงท่ีใชผลิตไฟฟา รอยละ 70 มาจากกาซธรรมชาติในอาวไทย ท่ี

กําลังจะหมดลงในอนาคต ดังนั้นผูกําหนดแผนเห็นวาควรมีการกระจายชนิดของเช้ือเพลิง เพื่อลด
ความเส่ียงในการขาดแคลนเช้ือเพลิง และสรางความม่ันคงในการผลิตไฟฟา โดยจะใหโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรเปนโรงไฟฟาท่ีจะเดนิแบบ Base load ควร เปนโรงไฟฟาท่ีมีประสิทธิภาพมีความ
ม่ันคง และมีความแข็งแรง จึงเปนโรงไฟฟาท่ีมีประสิทธิภาพ และสามารถเดินเคร่ืองติดตอกันไดเป
นเวลานานเหมาะท่ีจะเปนโรงไฟฟาแบบ Base load  

 

3. เพิ่มประสิทธิภาพและความนาเชื่อถือในการผลิตไฟฟา 
โรงไฟฟานิวเคลียรมีอัตราการใชเช้ือเพลิงท่ีนอยมากจึงเปนโรงไฟฟาท่ีมี

ประสิทธิภาพสูงเม่ือเทียบพลังงานไฟฟาท่ีผลิตได ตอเช้ือเพลิงท่ีใช (ถานหิน 1 กิโลกรัม ผลิตไฟฟา 
3 หนวย  กาซธรรมชาติ 1 กิโลกรัม ผลิตไฟฟาได 4 หนวย แตยูเรเนียม 1 กิโลกรัม ผลิตไฟฟาได 
50,000 หนวย) อีกท้ังโรงไฟฟานิวเคลียรเปนโรงไฟฟาท่ีมีขนาดใหญ สามารถเดินเครื่องในระยะ
เวลานาน ทําใหเดินเครื่องแบบ Base load ได และมีความนาเช่ือถือมากกวาโรงไฟฟาขนาดเล็ก 

 

4. ลดความเสี่ยงดานราคาเชื้อเพลิง 
สถานการณราคาเช้ือเพลิงฟอสซิลมีความไมแนนอน ทําใหผูใชเช้ือเพลิงมี

ความเส่ียงดังน้ันเพื่อลดความเส่ียง ควรใชเช้ือเพลิงชนิดอ่ืนดวย ซ่ึงยูเรเนียมเปนเช้ือเพลิงท่ีมีราคาตํ่า 
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และไมออนไหวในเร่ืองราคา อีกทั้งราคาไมไดข้ึนอยูกับราคาน้ํามัน จึงเปนเช้ือเพลิงทางเลือกท่ีดีใน
การลดความเส่ียงดานราคาเช้ือเพลิง 

 

5. สนองความตองการใชพลังงานท่ีสะอาด 
โรงไฟฟานิวเคลียรใชยูเรนียมเปนเช้ือเพลิง จึงไมปลอยกาซท่ีเปนมลพิษ 

(NOx, SO2, CO2) จึงไมกอใหเกิดปรากฏการณเรือนกระจก เหมือนการผลิตไฟฟาจากเช้ือเพลิง
ฟอสซิล ปจจุบันท่ัวโลกกําลังประสบปญหาเร่ืองภาวะโลกรอน หากประเทศไทยมีความตระหนัก
ในเร่ืองนี้ โรงไฟฟานิวเคลียรจึงเปนทางเลือกหนึ่งท่ีจะชวยแกปญหาดังกลาว 

 

การปรับแผนท่ีเกิดข้ึนสงผลใหมีการปรับลดขนาดของโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรซ่ึงเปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะเขาสูระบบในชวงป 2559 - 2564 จากเดิม 4,000 เมกะ
วัตต เหลือเพียง 2,000 เมกะวัตต ท้ังนี้จะพบวาโครงการโรงไฟฟาใหม และโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียร ท่ีเปนโครงการกอสรางโดยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) จาก  ตารางท่ี 3.2 
ซ่ึงแสดงสัดสวนกําลังผลิตไฟฟาในระบบ ของแผนแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย 
พ.ศ. 2551-2564 พบวา หากมีการกอสรางจริงจะทําใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) มี
สัดสวนในการผลิตไฟฟาในระบบเพิ่มข้ึน ในป พ.ศ. 2563 เปนรอยละ 49.7 และในป พ.ศ. 2564 
เปนรอยละ 51.8 ซ่ึงจะทําใหสัดสวนการผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) 
เพิ่มข้ึนแสดงใหเห็นถึงอํานาจในการผูกขาดการผลิตกระแสไฟฟา ท้ังท่ีควรจะไดมีการกระจาย
อํานาจ เพื่อประสิทธิภาพ และความม่ันคงในการผลิตกระแสไฟฟามากกวา เพราะการกระจายศูนย
การผลิตกระแสไฟฟานอกจากจะชวยลดตนทุนในการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญแลว ยังจะชวย
ทําให เกิดการจางงาน  และการใช เ ช้ือเพลิงหมุนเวียน  ซ่ึงจะมาแกปญหาการปลอยกาซ
คารบอนไดออกไซดไดอีกทางหน่ึงดวย เพราะกวาท่ีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรจะสรางเสร็จ 
อาจจะตองมีข้ันตอนในการดําเนินการท่ีซับซอน และใชเวลานาน แตปญหาการปลอยกาซเรือน
กระจก อันเปนท่ีมาของภาวะโลกรอนจะตองเร่ิมตนดําเนินการอยางเปนรูปธรรมตั้งแตวันนี้ ดวย
มาตรการตางๆ เชน การใชพลังงานอยางมีประสิทธิภาพ การใชพลังงานหมุนเวียน หรือการควบคุม
อุตสาหกรรมท่ีสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางเขมงวด เปนตน 
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ตารางท่ี 3.2 สัดสวนกําลังผลิตไฟฟาในระบบ ของแผนพฒันากําลังผลิตไฟฟา 
ของประเทศไทย พ.ศ. 2551-256426 

 

 
 

ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลัง
ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) 
 

3.7 ภาพรวมโครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในแผนพฒันากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 

 

ตามท่ีคณะกรรมการประสานงานเพ่ือเตรียมการจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานพลังงาน 
นิวเคลียรไดแจงวา โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรสามารถดําเนินการไดตามท่ีกําหนด แตให
เขาระบบเพียงปละ 1,000 เมกะวัตต กลาวคือ ป พ.ศ. 2563 จํานวน 1,000 เมกะวัตต และ ป พ.ศ. 
2564 อีกจํานวน 1,000 เมกะวัตต ดังนั้น ในแผน PDP 2007 ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 นี้ ไดกําหนดให 

                                                 
26

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552., หนา 11. 
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มีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เขาระบบต้ังแต ป พ.ศ. 2563 เปนตนไป โดยใหเขาระบบ ปละ 1,000 
เมกะวัตต โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเม่ือเขาระบบจะผลิตพลังงานเปนไฟฟาฐาน (Base Load 
Plant) อนึ่ง เพื่อเตรียมการจัดตั้งโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรใหเปนไปตามแผนท่ีกําหนด 
คณะรัฐมนตรีไดมีมติอนุมัติเม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม พ.ศ. 2550 เห็นชอบแผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐาน
เพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรฉบับสมบูรณใหจัดต้ังคณะกรรมการประสานงานเพ่ือ
เตรียมการจัดต้ังโครงสรางพ้ืนฐานพลังงานไฟฟานิวเคลียร รวมท้ังใหมีการจัดต้ังสํานักพัฒนา
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรภายใตกระทรวงพลังงาน เพื่อประสานดําเนินการตามแผน
จัดต้ังโครงสรางพื้นฐานฯ ดังกลาว ในระยะ 3 ปแรก (พ.ศ. 2551- พ.ศ. 2553) จะเปนชวง
เตรียมการกอนตัดสินใจของรัฐบาล และประชาชนในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิว
เคลียรในตนป พ.ศ. 2554 ซ่ึงจะตองเนนการศึกษาเตรียมความพรอมในประเด็นท่ีสําคัญ 6 ดาน      
ไดแก 

 ดานกฎหมาย ระบบกํากับ และขอผูกพันระหวางประเทศ 
 ดานความปลอดภัย และความคุมครองส่ิงแวดลอม 
 ดานโครงสรางพ้ืนฐานอุตสาหกรรม และการพาณิชย 
 ดานการพัฒนาบุคลากร และการถายทอดเทคโนโลยี 
 ดานการส่ือสารสาธารณะ และการมีสวนรวมของประชาชน 
 ดานวางแผนดาํเนินการโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
ขณะนี้ กฟผ. ไดจางบริษัท Burns and Roe Asia จํากัด ท่ีปรึกษาดานการเตรียม

ความพรอมพัฒนาโรงไฟฟานิวเคลียรในประเทศไทย เปนเงิน 174  ลานบาท โดยจะใชเวลาใน
การศึกษา 20 เดือน (ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2551) และบริษัทท่ีปรึกษาดังกลาวไดรับการแตงต้ัง
จากคณะอนุกรรมการประสานงานดานวางแผนการดาํเนินงานโครงการโรงไฟฟาพลังงานนวิเคลียร
ใหเปนผูศึกษาความเหมาะสมของโครงการ (Feasibility Study) โดยจะทําหนาท่ีคัดเลือกเทคโนโลยี 
สถานท่ีกอสราง ศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอมเบ้ืองตน ศึกษาดานเศรษฐศาสตร และการเงิน รวมถึง
การวางแผนพัฒนาบุคคลกร และภายในป พ.ศ. 2553 จะนําเสนอผลการศึกษาเพื่อใหรัฐบาล
ตัดสินใจตอไป ท้ังนี้ กฟผ. ยังไดประชาสัมพันธถึงโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรวา การใชเช้ือเพลิง
นิวเคลียรในการผลิตกระแสไฟฟาจะชวยใหประเทศมีการจัดหาเช้ือเพลิงเพ่ือผลิตไฟฟาไดอยาง
ม่ันคงในอนาคตชวยรักษาเสถียรภาพของราคาพลังงานและสนับสนุนนโยบายการกระจายแหลง
เช้ือเพลิงใหหลากหลายมากข้ึน นอกจากนี้โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรยังเปนโรงไฟฟาท่ีสะอาดไม
ปลดปลอยกาซคารบอนไดออกไซดออกไปสูอากาศ ซ่ึงจะชวยลดปญหาโลกรอน ในอนาคตไดเปน
อยางดี 
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บทท่ี 4 
 การวิเคราะหปจจัยท่ีนําไปสูการกําหนดวาระนโยบาย 

ของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
 

กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะอาจประกอบไปดวย ข้ันตอนหลัก 5 ข้ันตอน 
ไดแก ข้ันตอนการกอตัวของปญหานโยบาย หรืออาจเรียกวาข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย 
(Agenda setting) หลังจากท่ีมีการกําหนดวาระเชิงนโยบายข้ึน ก็จะนําวาระนโยบายดังกลาวเขาสู
ข้ันตอนการเตรียมเสนอรางนโยบาย (Policy Formulation) เม่ือไดรับการพิจารณาจากผูเกี่ยวของ
สวนตางๆแลวจึงกําหนดเปนนโยบาย (Policy Adoption) และนํานโยบายน้ันไปสูการปฏิบัติ 
(Policy Implementation) และขั้นสุดทายก็คือ การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) ซ่ึงใน
การศึกษาคร้ังนี้จะศึกษาเฉพาะข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda setting) เทานั้น  

 

ในสวนของประเด็นท่ีจะนําเสนอในบทที่ 4  จะเปนผลการศึกษาที่ไดจากการวิเคราะห
ตามแนวคิด และทฤษฎีท่ีเปนการพิจารณาเฉพาะข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda 
Setting) ซ่ึงถือเปนจุดเร่ิมตนของกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ เปนข้ันตอนท่ีมี
ความสําคัญท่ีสุดในกระบวนการกําหนดนโยบาย เพราะจะเปนการกําหนดสาระของนโยบายท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนาคต และเปนข้ันตอนท่ี จุมพล หนิมพานิช1 ไดใหความเห็น วาเปนข้ันตอนของ 
กระบวนการทางการเมือง และเกี่ยวของกับปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ ในการดําเนินการ และการ
จัดสรรผลประโยชน  เปนข้ันตอนท่ีมีความขัดแยง และการตอสูระหวางบุคคล หรือกลุมบุคคล      
ท่ีตางก็มีความปรารถนาในสาระ และผลประโยชนของนโยบายท่ีตางกัน ดังนั้นผูท่ีมีอํานาจ หรือ
กลุมท่ีมีอํานาจมากยอมจะเปนผูท่ีมีบทบาทในการตัดสินใจมากกวาผูท่ีมีอํานาจดอยกวา  

 

ข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda setting) ประกอบไปดวย ข้ันตอนหลัก     
2 ข้ันตอน คือ ขั้นตอนการระบุปญหา หรือการนิยามปญหา และขั้นตอนการกําหนดวาระนโยบาย 
เพื่อนําระเบียบวาระนโยบายท่ีไดจัดเปนระเบียบวาระนโยบายแลว ไปพิจารณาเพื่อกําหนดเปนวาระ
นโยบาย (Agenda setting) ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ี นํามาสูการดําเนินการศึกษาในครั้งนี้ โดยแผนกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ถือท่ีเกิดข้ึน ถือวาเปนวาระนโยบายท่ีถูกกําหนดข้ึนมาแลว และจะ
นําไปสูการตัดสินใจเพื่อกําหนดเปนนโยบาย โดยรัฐบาลอีกคร้ังหนึ่ง นั่นคือ การนําไปสูการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย ดังน้ันเปาหมายหลักของการศึกษาในบทนี้ก็คือ

                                                 
1

 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, หนา 100. 
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การศึกษาถึงกระบวนการท่ีเกิดข้ึนในการพิจารณากําหนดเปนวาระนโยบายของการเลือกพลังงาน
นิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟานั่นเอง  โดยแผนงานของโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรท่ีระบุตาม
แผนจัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรฉบับสมบูรณ (NPIEP)2  และ
ขณะท่ีดําเนินการศึกษาคร้ังนี้ถือเปน ระยะท่ี 1 คือระยะเร่ิมโครงการ หรือการเตรียมการตัดสินใจ 
ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีสอดคลองกับการศึกษาในคร้ังนี้  ท่ีเปนการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการในการ
กําหนดวาระนโยบาย (Agenda Setting Process)  เพื่อเตรียมท่ีจะกําหนดเปนนโยบายเพ่ือการปฏิบัติ
อยางเปนรูปธรรมในลําดับตอไป 
 

แผนเตรียมการ 15 ปแบงเปน 5 ระยะ  
• ระยะท่ี 0 เตรียมการข้ันตน (เตรียมการศึกษา) ระยะเวลา 1 ป (ป 2550)  
• ระยะท่ี 1 เตรียมเร่ิมโครงการ (เตรียมการตัดสินใจ) ระยะเวลา 3 ป (ป 2551 - 2554)  
• ระยะท่ี 2 จัดทําโครงการโรงไฟฟานิวเคลียร (เตรียมการกอสราง) ระยะเวลา 3 ป  

   (ป 2554 - 2557)  
• ระยะท่ี 3 การกอสรางโรงไฟฟานวิเคลียร ระยะเวลา 6 ป (ป 2557 - 2563)  
• ระยะท่ี 4 เดินเคร่ืองโรงไฟฟานวิเคลียร เร่ิมป 2563  

 

ในสวนของโครงสรางของการนําเสนอในบทนี้จะดําเนินการวิเคราะหตามประเด็น  
ท่ีไดสรุปตาม ภาพท่ี 4.1 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
2พลังงาน, กระทรวง, “แผนจัดต้ังโครงสรางพ้ืนฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรฉบับ

สมบูรณ (NPIEP),”  2550. 
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ภาพท่ี 4.1 สรุปประเด็นในการศึกษาขั้นตอนของกระบวนการนโยบาย  
กรณี แผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรประเทศไทย (NPIEP) 

 

 
ท้ังนี้ การระบุปญหา จะเปนการศึกษาวาการใหคํานิยาม หรือใหความสําคัญกับทางเลือก

ในการใชพลังงานนิวเคลียรถูกกําหนดใหเปนแนวทางในการแกปญหาพลังงานของประเทศได
อยางไร และมีความสําคัญอยางไรจึงสามารถเขาสูกระบวนการพิจารณาเพื่อกําหนดใหเปนวาระ
นโยบายได 

 
 
 

4.1  ขั้นตอนการระบุปญหานโยบาย 
 แนวคิดการนิยามปญหาของ  

E.E. Schattschneider 
 แนวคิดการจัดระเบียบวาระนโยบาย
ของ Cobb และ Elder 

 บทบาทของกลุมผลประโยชนในการ
เปนผูนิยามปญหา และจัดระเบียบ
วาระนโยบาย

4.2  ขั้นตอนการกําหนดวาระนโยบาย 
โดยแนวคิดตัวแบบกระแสหนาตาง
นโยบาย  
(The streams and Window Model)  
 กระแสปญหา (Problem Stream)  
 กระแสนโยบาย (Policy Stream)  
 กระแสการเมือง (Political Stream) 

ขั้นตอนการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย  
(Agenda setting)   
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สวนขั้นตอนการกําหนดวาระนโยบาย(Agenda setting) จะเปนการศึกษาปจจัยท่ีสงผลให
วาระนโยบายท่ีไดถูกจัดเขาสูระเบียบวาระเพ่ือการพิจารณา ซ่ึงในท่ีนี้ก็คือ ทางเลือกในการผลิต
กระแสไฟฟาดวยพลังงานนิวเคลียร และการวางแผนกอสรางโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ท่ีผานความเห็นชอบจากฝายผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ซ่ึงเปนการนําแนวคิดตัวแบบ กระแส
หนาตางนโยบาย (The streams and Window Model)โดย John W. Kingdon มาเปนกรอบในการ
วิเคราะห  ซ่ึงจะเปนการอธิบายถึงท่ีมาของการกําหนดวาระนโยบาย ท่ีเกิดข้ึนจากการมาพบกันของ
กระแส 3 กระแส ตามท่ีไดกลาวไวแลวในบทที่ 2  แลวนั้น 
 

การวิเคราะหการกําหนดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) 
 

4.1. ขั้นตอนการระบุปญหานโยบาย ในข้ันตอนนี้จะประกอบไปดวยประเด็นท่ีจะตอง
พิจารณา 2 ประเด็นดวยกัน ไดแก การนิยามปญหา และการจัดระเบียบวาระนโยบาย  

4.1.1. การนิยามปญหา 
การนิยามปญหาเปนข้ันตอนท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุด เนื่องจากการ

นิยามปญหาเปนข้ันตอนท่ีจะตัดสินวา ประเด็น (Issue) ท่ีถูกเสนอจากผูมีสวนเกี่ยวของ นั้นประเด็น
ใดเปน “ปญหา” ท่ีจะตองนํามาพิจารณาเปนวาระเชิงนโยบาย (Agenda) ดังนั้น ประเด็นใดก็ตามท่ี 
ผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายเห็นวา “ไมเปนปญหา” ประเด็นนั้นจะไมมีโอกาสเขา                          
สูกระบวนการพิจารณา ถึงแมวาจะ เปนประเด็นท่ีเปน “ปญหา” ของกลุมท่ีเสนอประเด็นนั้นเขามา
ก็ตาม 
 

จากการศึกษาแนวคิดของ E.E. Schattschneider3 ซ่ึงเปนนักทฤษฎีคน
แรกท่ีเสนอแนวคิด เร่ืองความไมเทาเทียมกันของอํานาจในการกําหนดนโยบาย ทําใหทราบถึง
ความแตกตางของลักษณะปญหานโยบาย ท่ีมีการแบงปญหาออกเปน 2 ลักษณะ ซ่ึงแสดงใหเห็นถึง
การจัดระดับความสําคัญของปญหาแตละปญหาท่ีแตกตางกัน  ข้ึนอยูกับการใชอํานาจในการตัดสิน
นโยบาย ของผูนํา และผูกําหนดนโยบาย วาจะใหความสําคัญกับปญหาในลักษณะใด ซ่ึงสวนใหญ
ในข้ันตอนการนิยามปญหาน้ี จะเปนหนาท่ีของฝายการเมือง หรือหนวยงานราชการท่ีรับผิดชอบกับ
ภารกิจโดยตรง บทบาทในการมีสวนรวมของประชาชนในข้ันตอนนี้จะมีนอยมาก และการกําหนด
ปญหาน้ัน ก็มีความสัมพันธกับการถกเถียงกันเพื่อการจัดลําดับความสําคัญของปญหา ในการ
                                                 

3
 Elmer E. Schattschneider, The semisovereign people: A realist's view of democracy in America, 

(Illinois: The Dryden Press, 1960) อางถึงใน สมบัติ  ธํารงธัญวงศ,  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด  
การวิเคราะห และกระบวนการ, หนา 323. 
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พิจารณาแตละปญหา  วาปญหาใดควรใหความสําคัญ  และนํามาพิจารณาเปนลําดับแรก                  
E.E. Schattschneider ไดแบงปญหาออกเปน 2 ลักษณะ ประกอบไปดวย ปญหาตอมวลชน 
(Mass) และปญหาตอชนชั้นนํา (Elite) 

 

กลาวคือ ปญหานโยบายที่ เปนปญหาตอมวลชน (Mass) เปนปญหาท่ี
กระทบตอประชาชนจํานวนมาก กอใหเกิดความทุกขยากเดือดรอน ในแงของระบบพลังงานไทยใน
ยุคแรก ของการพัฒนาประเทศ ซ่ึงไดรับแรงขับเคล่ือนจากทฤษฎีการทําใหทันสมัย (Modernization 
Driving Force) และถูกพัฒนากลายเปนสวนหนึ่งของนโยบายการพัฒนาประเทศ ทําใหมโนภาพ
ของ “การพัฒนา” ระบบไฟฟาในฐานะ “ความกาวหนาของชาติ” เปนท่ียอมรับจากประชาชนโดย
ไมอาจปฏิเสธไดถึงความจําเปนของระบบสาธารณูปโภคไฟฟา ท่ีจะตองเกิดข้ึนเพื่อการพัฒนา
คุณภาพชีวิต และความเปนอยูใหดีข้ึน ปญหาการจัดหาไฟฟาเพ่ือตอบสนองความตองการของ
ประชาชนใหเพียงพอจึงจัดเปน เปนปญหาตอมวลชน (Mass) เพราะเปนการดําเนินการเพ่ือ
ตอบสนองความตองการของประชาชนสวนใหญ 

 

ปญหาความตองการพลังงานไฟฟา ท่ีเพิ่มสูงข้ึนไดถูกกําหนด ใหเปน
ปญหาพื้นฐานของประเทศมาเปนระยะเวลานาน นับตั้งแตประเทศไทยเร่ิมพัฒนาประเทศตาม
แนวทางของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมท่ีตองพึ่งพาการผลิต เพื่อการสงออกเปนหลัก ปริมาณความ
ตองการไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน จึงเปนอีกตัวช้ีวัดหนึ่งท่ีแสดงถึงศักยภาพของประเทศในการสรางความ
เจริญใหกับระบบเศรษฐกิจ  

 
ในช่วงแรกของการนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมาใช         

เพื่อการพัฒนาประเทศใหทันสมัย (Modernization Driving Force) ไดมีการพัฒนาระบบไฟฟาข้ึน
ท่ัวประเทศ แตเนื่องจากระบอบการปกครองในยุคแรกนั้น พัฒนาข้ึนมาจากการรวมศูนยอํานาจไวท่ี
สวนกลาง โดยรัฐบาลท่ีมาจากขาราชการทหาร จึงทําใหการกอตัวของนโยบายดานพลังงานในชวง
ดังกลาว พัฒนาขึ้นตามแนวทางของระบบรัฐรวมศูนย นอกจากนี้ยังไดมีการนําเขาเทคโนโลยี และ
ผูเช่ียวชาญทางเทคนิค จากตางประเทศ เพื่อเขามาพัฒนาสาธารณูปโภคพ้ืนฐานของประเทศเปนการ
ใหญ  ทําใหการรับรูถึง “การพัฒนาของชาติ” ในฐานะกลไกในการสรางความกาวหนามีอิทธิพล
อยางมากตอชนช้ันนําในสมัยนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งทําใหการพัฒนาดาน “พลังงาน” ถูกทําให
กลายเปนสัญลักษณของ “การพัฒนาชาติ” และโครงสรางพื้นฐานเพื่อการขยายตัวของระบบ
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เศรษฐกิจ และสังคมสมัยใหม ดังท่ี เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ4 ไดกลาววา ในชวง
การพัฒนาประเทศ (พ.ศ. 2500 – 2515 เปนชวงเวลาของการทําใหทันสมัย และการนําแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมาใชเปนคร้ังแรก) นับเปน “ชวงเวลาสําคัญในการกอตัวของอํานาจท่ี
ควบคุมระบบพลังงานของไทยอยูในปจจุบัน” 

 

นอกจากนี้ในชวงเวลาท่ีกลาวมาขางตนนั้น  เปนชวงท่ีกิจการผลิต 
“กระแสไฟฟา”  ซ่ึงเปนกิจการท่ีผลิตทรัพยากรประชาชนไมสามารถผลิตไดเองเพราะตองใช
เงินทุน และเทคโนโลยีสูง และเปนกิจการท่ีจะตองไดรับการอุดหนุนจากรัฐบาลเปนสวนใหญนั้น 
ไดเกิดการแสวงหาผลประโยชน อันเนื่องมาจากอํานาจในการกําหนดนโยบาย  และการบริหาร 
จัดการกิจการไฟฟา  ของชนช้ันนํา หรือผูปกครองที่มีอํานาจ และนักการเมืองใช “กระแสไฟฟา”
เปนเปนชองทางในการแสวงหาผลประโยชนท้ังตอกลุมพวก และในทางการเมืองมาทุกยุคสมัย ท้ัง
สมัยเผด็จการท่ีใชไฟฟา  เพื่อเปนแนวปองกันความม่ันคงจากลัทธิคอมมิวนิสต  เ ม่ือหลัง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในยุคสงครามเย็น หรือในยุคประชาธิปไตยครึ่งใบ นักการเมืองก็ใชไฟฟาใน
การหาเสียง การทุมเทงบประมาณไปชนบท เพื่อตองการจูงใจใหประชาชนในชนบทมาเปนฐาน
เสียงของตน5 จึงอาจกลาวไดวา ไฟฟานั้น นอกจากจะมีความสําคัญในดานการใชประโยชนตอการ
ดํารงชีวิตแลว ไฟฟายังเปนเคร่ืองมือในการใชอํานาจอีกทางหนึ่งดวย 

 

ถึงแมวาการผลิตไฟฟาในยุคแรกใชเช้ือเพลิงท่ีมาจากการนําเขาน้ํามัน 
รอยละ 75 และสวนท่ีเหลือเปนการผลิตไฟฟาพลังน้ําจากเข่ือนขนาดใหญ6 แตการกอสรางโครงการ
ขนาดใหญในขณะนั้น กลับไมถูกตอตานจากประชาชนในพื้นท่ีกอสรางเชนในปจจุบัน อีกท้ังความ
ตระหนักเกี่ยวกับผลกระทบดานส่ิงแวดลอมก็ยังมีไมมากนักในสังคมไทย เนื่องจากทุกคนเห็นถึง
ความสําคัญ และจําเปนท่ีจะตองมีไฟฟาไวใชเพ่ือพัฒนาประเทศ ทําใหปญหาเร่ืองความตองการใช

                                                 
4 Decharut Sukkumnoed, Sustainable Energy Sustainable Society: A Non-Governmental Energy 

Sector Analysis (Nakorn Ratchasima: Thai-Danish Cooperation on Sustainable Energy, 1999) อางถึงใน เดชรัต 
สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ, การวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะดานพลังงานแผน 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 2549), หนา 7. 

5
 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟาไทย 

กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007),” 
6Decharut Sukkumnoed, Sustainable Energy Sustainable Society: A Non-Governmental Energy 

Sector Analysis อางถึงใน เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ, การวิเคราะหกระบวนการนโยบาย
สาธารณะดานพลังงานแผน, หนา 7. 
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ไฟฟาท่ีมีความตองการเพ่ิมข้ึนนั้น สาเหตุหลักมาจากการเขาถึงการบริการไฟฟาในประเทศไทย        
ยังไมครอบคลุมทุกภูมิภาค ทําใหรัฐบาลเรงขยายกําลังการผลิต และเปนชวงเปดประเทศเพ่ือรับการ
ลงทุนในยุคเร่ิมตน แตในปจจุบันความตองการของประชาชนท่ีมีตอกระแสไฟฟาไดรับการ
ตอบสนองอยางพอเพียงทําใหสภาพปญหาดังกลาวไดเปล่ียนรูปแบบไป เนื่องจากโครงสรางของ
ระบบไฟฟา สามารถใหบริการครอบคลุมทุกพื้นท่ีในประเทศแลว ปญหาการเขาถึงการบริการ
ไฟฟาของประชาชนจึงไมถือวาเปน ปญหาตอมวลชน (Mass) ตามความหมายน้ีอีกตอไป 

 

จากพัฒนาการของการใหบริการระบบไฟฟาตามท่ีได กลาวมาขางตน    
ทําใหเห็นไดชัดเจนถึงพัฒนาการของสภาพ ปญหาความตองการไฟฟา ท่ีเพิ่มข้ึนของประเทศท่ี
พัฒนาจนกลายมาเปน ปญหาตอชนชั้นนํา (Elite) ซ่ึงจะมีลักษณะท่ีเปนปญหาตอผลประโยชนของ
ชนช้ันนํา มากกวาเปนเพียงการตอบสนองความตองการกระแสไฟฟาของประชาชนเทานั้น เพราะ
ความตองการผลิตกระแสไฟฟาเพิ่มข้ึนนั้น ไดถูกทําใหเปนปญหาที่เกี่ยวของ และสงผลกระทบกับ 
ผลประโยชน ของภาคธุรกิจ และอุตสาหกรรม ท่ีมีชนช้ันนํา เชน ผูประกอบการภาคอุตสาหกรรม 
ภาคบริการ ตลอดจน กลุมนายทุน เห็นวากระแสไฟฟาเปนปจจัยการผลิตชนิดหนึ่งท่ีสามารถสราง
ความไดเปรียบใหแกกิจการของตนได เพราะการท่ีมีกระแสไฟฟาท่ีสมํ่าเสมอ และเขาถึงไดงาย 
หมายถึงการไดรับผลประโยชนตอการดําเนินธุรกิจท่ีมีตนทุนท่ีต่ําลง จากการกอสรางโรงไฟฟา
จํานวนมาก ในขณะเดียวกันกลุมนายทุนเหลานั้นก็ไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลท่ีเขามาบริหาร
ประเทศ  ท่ี มักจะมีแนวนโยบายท่ีเนนไปยังการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาเพื่อสงเสริมให
ภาคอุตสาหกรรมไดประโยชนจากการจัดหาเช้ือเพลิงท่ีมีราคาถูก สรางความไดเปรียบในการ
แขงขันดานตนทุนการผลิต และสรางความนาสนใจใหตางชาติเขามาใชประเทศไทยเปนฐานในการ
ผลิตเร่ือยมา ซ่ึงรัฐบาลก็ไดใชวิธีการวางแผนพลังงานโดยวิธีการ “คาดการณ และจัดหา” โดยอาศัย
หลักการทางดานเศรษฐศาสตร และเทคโนโลยีเปนพื้นฐาน ซ่ึงแนวทางการคาดการณปริมาณความ
ตองการไฟฟายังคงเปนแนวทางที่ใชอยูในปจจุบัน และกอใหเกิดความส้ินเปลืองในกิจการไฟฟา
เปนปญหาภาระการลงทุนอยางตอเนื่อง  

 

ดังนั้นจึงเห็นวาในการใหเหตุผลเพื่อการสรางโรงไฟฟาใหมแตละ
โครงการของรัฐบาล มักจะกลาวอางถึงความจําเปนในการสรางศักยภาพใหแกภาคธุรกิจ
อุตสาหกรรม มากกวาท่ีจะเนนไปท่ีการใหบริการแกประชาชนอยางท่ีผานมาในอดีต ทําใหปญหา
ความตองการไฟฟา ถูกกําหนดนิยามใหมวาเปนปญหาตอชนชั้นนํา และกลุมธุรกิจ ท่ีมีความ
ตองการปริมาณกระแสไฟฟาเพิ่มข้ึน เพื่อกิจการของตนเองนั้น เปนปญหาตอชนช้ันนําใน
ความหมายของ  E.E. Schattschneider อยางชัดเจน  
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เม่ือมีการเสนอประเด็น (Issue) ตามนัยของปญหาท่ีไดกลาวมาแลววา
ปญหาความตองการไฟฟาเพิ่มข้ึนนั้น ถือวา เปนปญหาตอชนชั้นนํา (Elite) ซ่ึงการเสนอประเด็น 
หรือกําหนดปญหานโยบาย จะดําเนินการโดยผานกลไกของ “รัฐ” ก็จะนําไปสูการพิจารณาใน
ระเบียบวาระนโยบาย (Agenda) โดยเปนกระบวนการท่ีเกิดข้ึนจากอํานาจของฝายกําหนดนโยบาย 
ท่ีจะเปนผูพิจารณาสาระของปญหา และทางเลือกในการแกไขปญหา เพ่ือการบริหารจัดการปญหา
ดานพลังงานของประเทศ ฝายกําหนดนโยบายไดกําหนด หรือจํากัดความหมายของปญหาความ
ตองการไฟฟาวาปญหาดังกลาวเปน ปญหาความม่ันคงของพลังงาน ท่ีจะตองมีการจัดหาพลังงาน
ไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการ และเม่ือประเด็นปญหานั้นไดรับความสนใจ ถูกหยิบยกข้ึนมา
พิจารณา และนําไปสูการการวางแผนกําลังการผลิตไฟฟาของประเทศท่ีเรียกวา แผน PDP นั่นเอง  

 

ขอสังเกตประการหนึ่ง คือ การท่ีฝายผูกําหนดนโยบายไดเสนอ หรือระบุ
ถึงความสําคัญของพลังงานนิวเคลียรตามท่ีไดกลาวมานั้น จะพบวา ถึงแมวา การใหความสําคัญกับ
ปญหาความมั่นคงดานพลังงาน และปญหาภาวะโลกรอน จะเปนปญหาท่ีมากระทบกับสังคม
สวนรวม แตการเสนอแนวทางแกไขปญหา โดยการวางแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
กลับเปนมุมมองในการแกไขปญหาท่ีมาจากชนช้ันนํา  นายทุน และผูท่ีกุมอํานาจในการกําหนด
นโยบาย ท่ีมีอิทธิพลโดยตรงจากการพัฒนาตามแนวทางของกระแสทุนนิยมโลก ซ่ึงใหความสําคัญ
กับการพัฒนาแบบภาคเศรษฐกิจเปนตัวนํา (Leading economic sectors) คือการพัฒนาท่ีมุงไปท่ีภาค
การผลิตอุตสาหกรรม และภาคการบริการ มากกวาภาคเกษตรกรรม เพราะภาคอุตสาหกรรม และ
การบริการจะทําใหระบบเศรษฐกิจมีความเติบโตในอัตรากาวหนา และจะเปนตัวสรางผลประโยชน
ใหเกิดแกภาคอ่ืนๆท่ีเหลือตามมา (trickle – down) 

 

การพัฒนาประเทศในลักษณะท่ีมีภาคเศรษฐกิจ เปนตัวกระจาย
ผลประโยชนใหแกภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ กระบวนการนี้ จึงกอใหเกิดการสรางผลประโยชนแก
ภาคอุตสาหกรรมมากกวาท่ีจะพัฒนาเพ่ือสังคมโดยรวม ดังนั้นจะเห็นวาการนิยามปญหานโยบายที่
เกิดข้ึนในกรณีท่ีมีการเสนอโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพื่อแกไขปญหาดานพลังงานท่ี
เกิดข้ึนนี้ จึงไมไดมาจากความเดือดรอน หรือความตองการของประชาชนเปนหลัก แตเปนการหยิบ
ยกปญหาท่ีสงผลกระทบตอสวนรวมมาแกไขในแนวทางท่ีเอ้ือประโยชนตอ ผลประโยชน ของชน
ช้ันนํา และนายทุนเทานั้น ซ่ึงจะสามารถอธิบายไดอยางชัดเจน ใน ตารางท่ี 4.1  และ  ตารางท่ี 4.2 
ซ่ึงจะเปนการแสดงถึงสัดสวนของการใชกระแสไฟฟาของภาคตางๆในสังคม ซ่ึงผูท่ีจะไดรับ
ผลประโยชนจากการกอสรางโรงไฟฟาเพื่อเพิ่มกระแสไฟฟาก็คือผูท่ีมีสัดสวนการใชไฟฟามาก
ท่ีสุดนั่นเอง 
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ตารางท่ี 4.1  ปริมาณการใชไฟฟารายสาขาป พ.ศ. 2546 - 2549 7 

 
 

ท่ีมา: สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, กระทรวงพลังงาน, “สถานการณพลังงานในป 2549 
และแนวโนมป 2550” 
 

จาก ตารางท่ี 4.1 เปนการแสดงปริมาณการใชไฟฟารายสาขาใน                  
ป พ.ศ. 2549 ซ่ึงเปนปท่ีมีการปรับปรุงแผน PDP 2007 ในคร้ังนี้โดยแบงออกเปน บาน และท่ีอยู
อาศัย ภาคธุรกิจ ภาคอุตสาหกรรม ภาคเกษตรกรรม และอ่ืนๆ ซ่ึงจะเห็นวาสัดสวนการใชไฟฟาของ 
ภาคอุตสาหกรรม และภาคธุรกิจรวมกันนั้น ใชไฟฟาคิดเปนรอยละ 69.77 ของปริมาณการใชไฟฟา
ท้ังหมด เม่ือเทียบกับภาคอ่ืนๆท่ีเหลือ เชน เกษตรกรรม และบานท่ีอยูอาศัย ซ่ึงใชไฟฟารวมกันเพียง
รอยละ 30.23 เชนเดียวกับในป พ.ศ. 2550 ซ่ึงเปนปท่ีมีการเสนอโครงการโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียร ไวในแผนPDP 2007 ตาม ตารางท่ี 4.2 สัดสวนการใชไฟฟาของ ภาคอุตสาหกรรม และ
ภาคธุรกิจยังคงเปน รอยละ 69.27 ซ่ึงท่ีผานมาปริมาณการใชไฟฟาของท้ัง 2 ภาคดังกลาวก็มี
แนวโนมเพิ่มข้ึนตามท่ีฝายกําหนดนโยบายไดพยากรณ  และรักษาสวนแบงปริมาณความตองการ
กระแสไฟฟาท่ีเกิดจากภาคอุตสาหกรรม และภาคธุรกิจรวมกัน เฉล่ียรอยละ 70 ตลอดชวงเวลาที่
ผานมา ดังนั้นการที่ฝายกําหนดนโยบายแสดงใหเห็นวาความม่ันคงดานพลังงานเปนปญหาตอ
สวนรวม ซ่ึงสวนแบงความตองการใชไฟฟาหลักนั้นแทจริงแลวการท่ีผูกําหนดนโยบายกลาวถึง
ประเด็น ปญหาความตองการพลังงานไฟฟา ท่ีเพิ่มปริมาณข้ึนนั้น เปนความตองการท่ีเกิดจาก 

                                                 
7

 สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, สถานการณพลังงานในป 2549 และแนวโนมป 2550 
[ออนไลน ], แหลงที่มา http://www.eppo.go.th/info/2010/energyforecast2009_12.html 
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ภาคอุตสาหกรรม และภาคธุรกิจ  โดยนัยยะการเกิดข้ึนของสัดสวนความตองการเปรียบเทียบแลว 
ปญหาท่ีเกิดข้ึนถือวาเปนความตองการไฟฟาท่ีเกิดท่ีเปน ปญหาตอชนชั้นนํา (Elite) สงผลกระทบ
กับ ผลประโยชน ของชนช้ันนําตามท่ีไดกลาวมาแลวขางตนอยางเห็นไดชัด และอาจกลาวไดวา
ภาครัฐก็จะใชขอมูลดังกลาวนี้แสดงถึงความมีศักยภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจดวยอีกทางหนึ่ง 
 

ตารางท่ี 4.2 ปริมาณการใชไฟฟารายสาขาป พ.ศ. 2548 - 25518 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมา: สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, กระทรวงพลังงาน, “สถานการณพลังงานในป 2551 
และแนวโนมป 2552” 

 

จากขอมูลท่ีเสนอขางตน เปาหมายในการกอสรางโครงการโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรนั้น เปนแนวทางเกิดข้ึนเพื่อตอบสนอง ปญหาความม่ันคงดานพลังงานของ
ประเทศ แตในขณะเดียวกันก็ไดถูกนํามาเช่ือมโยงเขากับปญหาความม่ันคงของระบบเศรษฐกิจดวย
อีกทางหนึ่ง เพื่อเปนการสรางความสําคัญใหกับโครงการ และสนับสนุนการกอสรางท่ีเช่ือวาจะเปน
การกระตุนภาวะเศรษฐกิจของประเทศอีกทางหน่ึง ซ่ึง นายบุณยสิทธ์ิ โชควัฒนา ประธาน
เครือสหพัฒน ก็ได แสดงความเห็นตอประเด็นขางตน ในงานเสวนาเร่ือง “โรงไฟฟานิวเคลียร เพื่อ
การเติบ โตอยางยั่งยืนของเศรษฐกิจไทย” ซ่ึงจัดโดยสภาหอการคาแหงประเทศไทยวา ขณะนี้
                                                 

8
 สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน, สถานการณพลังงานในป 2551 และแนวโนมป 2552 

[ออนไลน ], แหลงที่มา http://www.eppo.go.th/info/2010/energyforecast2009_12.html 
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เวียดนาม และอินโดนีเซียประกาศเดินหนาสรางโรงไฟฟานิวเคลียรแลว หากไทยยังคงนิ่งเฉยไม
ดําเนินการใดๆ นักลงทุนจะยายไปยังประเทศเหลานี้แทนเนื่องจากตนทุนคาไฟจะเปนปจจัยหนึ่งท่ี
จะทําใหตนทุนภาคการผลิตมี ศักยภาพในการแขงขัน ดังนั้นจึงตอง การเห็นโรงไฟฟาเกิดข้ึนใน
เมืองไทย 

 

และ “ในอนาคตจะไมมีพลังงานทางเลือกอ่ืนท่ีจะสะอาด และมีตนทุนตํ่า
เทานิวเคลียรอีกแลว ซ่ึงเครือสหพัฒนสนใจท่ีจะลงทุนสรางโรงไฟฟานิวเคลียรเพราะเปนผูผลิต
และสงออกสินคาท่ีตองการตนทุนท่ีต่ําในการแขงขันกับตางประเทศ สวนท่ีคนเกรงกลัววาท่ีผานมา
นิวเคลียรนําไปใชเปนระเบิดปรมาณู ความจริงเปนคนละประเภท”9  

 

นอกจากนี้ในการเสนอ  และการนิยามปญหาจะมีสถาบัน  หรือผู ท่ี
เกี่ยวของอยูหลายฝายดวยกันในการวิเคราะหจะแบงผูท่ีมีอํานาจในการเสนอ และการนิยามปญหา
นโยบายออกเปนกลุม โดย มีแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest Groups) ชวยในการอธิบาย
พฤติกรรมทางการเมือง และบทบาทของกลุมท่ีมีอํานาจ และบทบาทในการเสนอประเด็น และการ
นิยามปญหา เขาสูการพิจารณาในข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย จนนําไปสูการกําหนดแผน
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของประเทศในท่ีสุด 

 

เชนเดียวกับความเห็นของกลุมชนช้ันนําท่ีมีตอการนําพลังงานนิวเคลียร
มาใชไดแสดงเห็นถึงทัศนะในการสนับสนุนอยางชัดเจน ซ่ึงกลุมบุคคลเหลานี้ เปนผูท่ีมีบทบาทใน
การพิจารณาการใชประโยชนจากพลังงานนิวเคลียรท้ังส้ิน และตางก็มีความเห็นไปในแนวทางท่ีให
การสนับสนุน ซึ่งก็จะตางจากทัศนะของประชาชนท่ีอยูในพื้นท่ี ท่ีคาดวาจะเปนพื้นท่ีกอสราง
โครงการ เชน  

 

ศาสตราภิชาน วีระ มาวิจักขณ10 สมาชิกวุฒิสภาในฐานะคณะกรรมาธิการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม กลาววา “ควรจะตองมีสักโรงเพื่อนํามาศึกษา เพราะในอนาคต
ประเทศจะตองสามารถแขงขันกับประเทศอ่ืนๆได เพราะท่ัวโลกตางก็กําลังใหความสนใจในการ
พัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร” 

 

                                                 
9
 “‘หอฯไทย-สหพัฒน’ขานรับ,”สยามธุรกิจ(27 มกราคม 2553)  

10
 สัมภาษณ ศาสตราภิชาน วีระ มาวิจักขณ, สมาชิกวุฒิสภา, 17 ธันวาคม 2552. 
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หรือในประเด็นเกี่ยวกับความกังวลดานความปลอดภัย  นาย  พิชัย           
อุตมาภินันท11 สมาชิกวุฒิสภาในฐานะคณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติ ก็ไดใหความเห็นวา 
“ถากังวลเร่ืองความปลอดภัย ก็ควรใหอยูในพื้นท่ีการดูแลของทหาร เพราะมีการรักษาความ
ปลอดภัยอยางหนาแนนและมีพื้นที่ในเขตทหารที่เหมาะสมอยูหลายแหง”  

 

นางอานิก อัมระนันทน12 สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ในฐานะเลขานุการ
คณะกรรมาธิการพลังงานใหความเห็นวา “ประเทศไทยไมมีทางเลือกอ่ืน เพราะแกสกําลังจะหมด
ในอนาคตอันใกล” และ “ประชาชนท่ีตอตาน จะตองดูดวยวาเปนประชาชนท่ีเดือดรอนจริงๆ หรือ
มาเรียกรองเพราะเหตุผลอ่ืน”   

 
 

ในขณะท่ีชนชั้นนํา และผูท่ีกุมอํานาจในการกําหนดนโยบาย มีอิทธิพลตอ
กระบวนการกําหนดวาระนโยบาย ไดเสนอ และใหความหมายกับพลังงานนิวเคลียรวาเปนหนทาง
ในการแกไขปญหา แตกลับมีความพยายามสรางเง่ือนไขใหกับประชาชนในข้ันตนการตัดสินใจข้ัน
สุดทายวา โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรคําตอบข้ึนอยูกับคนไทยท้ังประเทศ13 โดยมีการสํารวจความ
คิดเห็นท่ีจัดทําข้ึนโดย หาดใหญโพล  มหาวิทยาลัยหาดใหญ ไดสํารวจความคิดเห็นของประชาชน 
14 จังหวัด ภาคใต ในชวงวันท่ี 15 - 18 ธันวาคม 2552 สรุปผลการสํารวจ พบวา ประชาชนสวน
ใหญ รอยละ 80.5 ไมเห็นดวยกับการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร และรอยละ 19.5 เห็นดวยกับการ
สรางโรงไฟฟานิวเคลียร  

 

และกอนหนานี้ สํานักงานปรมาณูเพื่อสันติ (ปส.) ก็ไดวาจางสวนดุสิต
โพลลใหสํารวจความคิดเห็นประชาชนตอการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร ผลจากการสํารวจพบวา 
กลุมตัวอยางรอยละ 39.81 ตอบวายังไมแนใจวาตองการใหประเทศไทยมีโรงไฟฟานิวเคลียร
รองลงมารอยละ 30.98 ตอบวา ตองการใหมีโรงไฟฟานิวเคลียร สวนอีกรอยละ 26.12 เปนกลุมท่ีไม
ตองการใหมีโรงไฟฟานิวเคลียร 

                                                 
11

 สัมภาษณ นาย พิชัย อุตมาภินันท, สมาชิกวุฒิสภา, 17 ธันวาคม 2552. 
12

 สัมภาษณ นางอานิก อัมระนันทน, สมาชิกสภาผูแทนราษฎร, 24 ธันวาคม 2552. 
13

 “โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรคําตอบขึ้นอยูกับคนไทยทั้งประเทศ,” สารคดี 25,298             
(ธันวาคม 2552):  52-55. 
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นอนจากนั้น ตอขอถามใหเปรียบเทียบผลดีและผลเสียของโรงไฟฟานิวเคลียรรอยละ 24.82 เห็นวา
มีผลเสียมากกวา ในขณะท่ีรอยละ 13.34 ตอบวามีผลดีมากกวาผลเสีย สวนท่ีเหลือตอบวาไมแนใจ
หรือขอดีขอเสียพอ ๆ กัน 
 

ในขณะท่ี ดร.วรรณภา ติระสังขะ14 นักวิชาการจากคณะรัฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ไดใหความเห็น ถึงกรณีการจํากัดการมีสวนรวมจากภาคประชาชนวา 
“เห็นไดจากการท่ี กฟผ. เลือกที่จะเขาดําเนินการกับพวกสภาหอการคา กับพวกสภาอุตสาหกรรม 
ดึงเขามาเปนพารทเนอรรวมกันแลวไปรณรงคกับตามตางจังหวัดตางๆ ซ่ึงกลุมนี้มีประโยชนดวย
ท้ังส้ินอยาลืมวาคนที่ไดประโยชนจากการสรางโรงไฟฟานิวเคลียรคือ คนในเมือง และ
ภาคอุตสาหกรรมซ่ึงเปนสวนใหญของผูใชพลังงาน คนในพื้นท่ี ถามวา สรางข้ึนมาพวกเขาไดอะไร 
เพราะทุกวันนี้พวกเขามีความสุขดีอยูแลว”  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
14

 ประชาชาติธุรกิจ, เจาะโมเดลตั้งโรงไฟฟานิวเคลียร จาก  “ฝร่ังเศส” ถึง กฟผ. ความ(ไม)เทาเทียม
กันของอาวุธ กับดร.วรรณภา [ออนไลน], 3 มีนาคม 2553. แหลงที่มา 
http://www.prachachat.net/news_detail.php?newsid=1264845514&grpid=01&catid 
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ภาพท่ี 4.2 แสดงชนิดของเชือ้เพลิงท่ีอยูในทางเลือกของแผน PDP 200715 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 

L = กรณีต่ํา    B = กรณีฐาน   H = กรณีสูง 
 

ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลัง
ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007). 

 

ตามท่ีไดทราบมาแลววาแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรนั้น 
ไดถูกกําหนดใหเปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะเกิดข้ึนในป พ.ศ. 2563 ซ่ึงทางฝายกําหนดนโยบาย 
ก็ไดแจงวาการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชนั้น ยังตองผานการเห็นชอบจากกระบวนการภาค
ประชาชนอีกทีหนึ่ง แตจาก ภาพท่ี 4.2 ซ่ึงพลังงานนิวเคลียรปรากฏอยูในทุกทางเลือกของแผน PDP 
2007 โดยระบุทางเลือกของโรงไฟฟาใหมไวเพียง 4 ทางเลือก คือถานหิน กาซธรรมชาติ ดีเซล และ
นิวเคลียร โดยไมรวมพลังงานหมุนเวียนใหเปนสวนหน่ึงในขอกําหนดสําหรับผูผลิตไฟฟาจาก
เช้ือเพลิงซากดึกดําบรรพ ท่ีกําหนดใหมีการรับซ้ือไฟฟาจากพลังงานหมุนเวียนรอยละ 5 ของการ
ผลิตไฟฟาจากเชื้อเพลิงซากดึกดําบรรพ ตามกฎ Renewable Portfolio Standard จึงเปนผลใหชวงป 
พ.ศ. 2554-2564 จะมีการรับซ้ือไฟฟาจากพลังงานหมุนเวียนเพียงประมาณ 1,250 เมกะวัตต จึง
เทากับวาการพัฒนาพลังงานหมุนเวียนของประเทศไทยไมสามารถบรรลุเปาหมายรอยละ 8 ตาม

                                                 
15

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007),” พฤษภาคม 2550. 

กําลงัการผลติใหมท่ ีถ่กูบรรจุในแผน PDP2007
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นโยบายท่ีรัฐบาลไดกําหนดไวกอนหนา แสดงใหเห็นถึงอํานาจในการกําหนด หรือจํากัดทางเลือก
ในการแกปญหาพลังงานของประเทศ จากมุมมองของ กฟผ. และกระทรวงพลังงาน เพราะแนวทาง
ในการพัฒนาพลังงานหมุนเวียนก็เปนอีกทางเลือกหนึ่งในการแกปญหาดานความม่ันคงทาง
พลังงานท่ีไมไดรับความสนใจจากฝายกําหนดนโยบาย ดังท่ีพลังงานนิวเคลียรไดรับ 

 

จากแผน PDP 2007 ท่ีเกิดขึ้น เม่ือไดกําหนดแลววาประเทศไทยจะมีความ
ตองการไฟฟาเพิ่มข้ึน จะเห็นวากระทรวงพลังงาน หรือ กฟผ. เอง กลับไมไดเสนอทางเลือกอ่ืน
ใหกับผูใชไฟฟา และประชาชน ไมวาจะเปนโรงไฟฟาท่ีใชกาซธรรมชาติเปนเช้ือเพลิง  โรงไฟฟา
ถานหิน หรือ โรงไฟฟาพลังงานหมุนเวียน ขาดการประเมินผลกระทบแยกแตละประเภทเชื้อเพลิง 
ใหเห็นอยางชัดเจน และเขาใจงายในทุกดาน ไมวาจะเปนทางดานเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอม และสังคม 

 

จากตัวเลขการคาดการณความตองการไฟฟาท่ีเกินจริงดังกลาว จึงสงผล
ใหปญหาดานพลังงานท่ีมีอยู ถูกนิยาม หรือจํากัดใหเปนปญหาความตองการพลังงานไฟฟา ท่ี
จะตองจัดหาพลังงานมาใหพอเพียงตอคาการคาดการณท่ีเกินจริงนั้น ทําใหเกิดขอเสนอในการ
แกปญหาโดยการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชผลิตไฟฟา เพ่ือบรรเทาปญหา เปนเหตุใหประเด็นการ
ใชพลังงานนิวเคลียรไดพัฒนาเขาสูการกําหนด วาระปญหาเชิงนโยบาย” (The Institutional 
Agenda) ไปพิจารณาในข้ันตอนการกําหนดเปนวาระนโยบาย (Agenda Setting) เม่ือประเด็นปญหา
ผานข้ันตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) เปนผลใหมีการกําหนดแผนจัดต้ัง
โครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรประเทศไทย (NPIEP) ข้ึน ซ่ึงเปนแผนท่ีจะ
กอใหเกิดการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรแหงแรกในประเทศไทยภายในป พ.ศ. 2563 – 
2564 ภายใตนโยบายการพัฒนาพลังงานของประเทศ 

 

ในการกําหนดแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรคร้ังนี้ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพลังงาน จะถือวาเปนผูท่ีมีบทบาทในการผลักดันหลัก หลังจากท่ีเขามารับตําแหนง ในป 
พ.ศ. 2549 ภายใน 9 เดือนแรกของการบริหารงาน ก็ไดเขามาเปล่ียนแปลงนโยบายพลังงานสําคัญๆ 
หลายเร่ือง ซ่ึงถืองวาเปนแนวทางที่ตรงกันขาม หรือ  “สวนทาง” 16  กับนโยบายพลังงานของรัฐบาล 
ชุดกอนหนานี้อยางมาก  กลาวคือ ในแงของนโยบายการผลิตไฟฟาท่ี รัฐมนตรีวาการกระทรวง
พลังงาน (ดร.ปยสวัสดิ์) เคย กลาวมาโดยตลอดวา ในอนาคตไทยหนีไมพนที่จะตองมีโรงไฟฟาถาน
หินและโรงไฟฟานิวเคลียร เพราะขณะน้ีเปนยุคปลายของการใชน้ํามัน จึงจําเปนตองมีเช้ือเพลิงอ่ืน
                                                 

16
 กรุงเทพธุรกิจ BIZWEEK, ชําแหละนโยบายพลังงาน ยุค ปยสวัสด์ิ,” กรุงเทพธุรกิจ  

(23 กรกฎาคม 2550) 
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เขามาทดแทนน้ํามัน นอกจากนี้ทาทีของประเทศขนาดใหญ เชน อินเดีย จีน และเกาหลีใต ไดนํา
พลังงานนิวเคลียรและถานหินมาใชแลวท้ังส้ิน เมืองไทยก็หนีไมพนเชนกัน ความเห็นเหลานี้แสดง
ใหเห็นถึงการจํากัดอํานาจในการอธิบาย หรือหาหนทางในการแกไขปญหา เพราะเปนการบอกวา
ปญหาท่ีเกิดข้ึน ไมวาจะเปนดานความม่ังคงทางพลังงาน ปญหาความสามารถในการแขงขันทาง
ธุรกิจ หรือ ปญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศก็ตามจะตองแกไขดวยพลังงานนิวเคลียรเทานั้น 
จึงทําใหทางเลือกอ่ืนๆ เชนพลังงานหมุนเวียน อันไดแก พลังงาน ลม พลังงานแสงอาทิตย หรือ
พลังงานจากชีวมวล ไมถูกหยิบยกข้ึนมาพิจารณา  

 

ในกระบวนการวางแผนโดย วิธีการพยากรณคาความตองการไฟฟา ซ่ึง
จุดท่ีสําคัญของการนิยามประเด็นปญหาวาเกิดเปนการพยากรณความตองการไฟฟา เปนหนาท่ีของ
คณะอนุกรรมการ การพยากรณความตองการไฟฟา ซ่ึงแตงต้ังโดยประธานคณะกรรมการพิจารณา
นโยบายพลังงาน โดยในการพิจารณานั้น ท่ีผานมาผูท่ีมีอํานาจในการเสนอประเด็น หรือขอมูลเพื่อ
พิจารณาวางแผน ไมปรากฏวามีตัวแทนจากภาคประชาชน จึงยิ่งเปนการแสดงใหเห็นถึงการขาด
การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนอยางชัดเจนในกระบวนการนิยามปญหานี้ ซ่ึงในท่ีสุดแผน 
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ภาพท่ี 4.3 องคประกอบคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา17 
 

คณะอนกุรรมการการพยากรณ์ความตอ้งการไฟฟ้าคณะอนกุรรมการการพยากรณ์ความตอ้งการไฟฟ้า

• ผูแ้ทนจากสว่นราชการ และสถาบนัวจิยั

- สํานกันโยบายและแผนพลงังาน
(ผูอํ้านวยการสว่นไฟฟ้า)

- สํานกังานคณะกรรมการการพฒันาศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ

(ผูอํ้านวยการสํานักวางแผนเศรษฐกจิมหภาค)

- กรมพฒันาพลงังานทดแทนและอนุรกัษพ์ลงังาน
(ผูอํ้านวยการสํานักพัฒนาพลังงาน)

- สถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย
(ผูอํ้านวยการวจัิยดา้นการพัฒนาเศรษฐกจิสว่นรวม
และกระจายรายได)้

จากคําส ัง่คณะกรรมการบรหิารนโยบายพลงังาน ที ่6/2549 ลงวนัที ่17 พฤศจกิายน 2549

••  ปลดักระทรวงพลงังาน
(นาย พรชยั รจุปิระภา) เป็น ประธานอนุกรรมการ

• ผูแ้ทนจากผูผ้ลติไฟฟ้า

- การไฟฟ้าฝ่ายผลติแหง่ประเทศไทย
(ผูช้ว่ยผูว้่าการแผนงาน)

- การไฟฟ้านครหลวง
(ผูอํ้านวยการฝ่ายเศรษฐกจิพลังไฟฟ้า)

- การไฟฟ้าสว่นภมูภิาค
(ผูอํ้านวยการฝ่ายวางแผนระบบไฟฟ้า)

- สมาคมผูผ้ลติไฟฟ้าเอกชน
(นายกสมาคมผูผ้ลติไฟฟ้าเอกชน)

• ผูแ้ทนจากผูใ้ชไ้ฟฟ้า

- สภาอุตสาหกรรมแหง่ประเทศไทย
(รองประธานกรรมการบรหิารสถาบันพลังงานเพือ่อุตสาหกรรม)

- สภาหอการคา้แหง่ประเทศไทย
(รองประธานในคณะกรรมการพลังงานหอการคา้ไทย)

• ผูอํ้านวยการสํานกังานนโยบายและแผนพลงังาน
(นาย วรีะพล จริประดษิฐกลุ) เป็น รองประธานอนกุรรมการ

• ผูเ้ชีย่วชาญดา้นการพยากรณ์ความตอ้งการไฟฟ้า

- นาย เทยีนไชย  จงพรีเ์พยีร

- นาย วชิติ  หล่อจริะชณุหก์ุล

• สํานกังานนโยบายและแผนพลงังาน

(ผูอํ้านวยการสว่นไฟฟ้า) เป็น เลขานุการ

ไมมีตัวแทน
ภาคประชาชน

 
 

ท่ีมา การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007),” พฤษภาคม 2550. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
17

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007),” พฤษภาคม 2550. 
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ตารางท่ี 4.3 คาพยากรณเปรียบเทียบกับความตองการสูงสุดจริง  
 

ป PDP2004 PDP2007 
ความตองการสูงสุด

จริง (MW) 
การพยากรณเกินจริง (MW)

PDP2004 PDP2007 

2547 19,600 _ 19,325 275 _ 

2548 21,143 _ 20,538 606 _ 

2549 22,738 _ 21,064 1,674 _ 

2550 24,344 22,586 (มี.ค.50) 22,586 1,758 _ 

2551 26,048 23,957 (ก.ย.50) 22,568 3,480 1,389 

2552 _ 22,886 (ธ.ค.51) 22,045 _ 841 
 
ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

การคาดการณความตองการใชไฟฟาท่ีสูงกวาความเปนจริง โดย กฟผ. ใช
ตัวเลข 21,963 เมกะวัตต เปนตัวเลขต้ังตนในการคํานวณความตองการใชไฟฟาในป พ.ศ.2549 ท้ังท่ี
ในความเปนจริงความตองการใชไฟฟาในปดังกลาวมีเพียง 21,064 เมกะวัตต ซ่ึงตัวเลขดังกลาวเปน
ปริมาณท่ีสูงเกินปริมาณท่ีใชจริงไปประมาณ 900 เมกะวัตต และหากคิดเปนพื้นท่ีแลว กําลังการ
ผลิตไฟฟา 900 เมกะวัตตนั้น สามารถใชไดมากกวาคร่ึงหนึ่งของความตองการใชไฟฟาในภาค
อีสาน18 
 

 
 
 
 
 

 
                                                 

18
 เรื่องเดียวกัน, หนา 114. 
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ภาพท่ี 4.4 สถานการณความตองการไฟฟาสูงสุดในป พ.ศ. 255119 
 

 
 

     ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิต, ขอมูลสําคัญรายเดือน เดือนธันวาคม, 2551. 
  

สําหรับกรณีของความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
การใหความสําคัญ และนิยามปญหาท่ีเปนสาเหตุทําใหตองมีการพัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ตามท่ีไดระบุไวในแผน PDP 2007 ซ่ึงผูเขียนไดเสนอไวในบทที่ 3 นั้น เปนการใหนิยามความสําคัญ
ของปญหา รวมท้ังแนวทางในการจัดการกับปญหาโดย กฟผ. ซ่ึงเปนสถาบัน หรือเปนหนวยงานท่ีมี
หนาท่ีรวบรวมขอมูลปริมาณความตองการไฟฟาในเบ้ืองตน และจะเสนอ ผานกระทรวงพลังงาน
เพื่ อพิจารณาแผนท่ี  กฟผ .ได เสนอมา  เ ม่ือ มีการอนุ มัติ ในหลักการแลว  ก็จะส งไปยั ง
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) เพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีดําเนินการอนุมัติให
ความเห็นชอบ   

 

จากการศึกษาความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร มา
จากการคาดการณปริมาณความตองการไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน แตหากศึกษาจากขอมูลในอดีตจะพบวาการ
                                                 

19
 กฟผ.ขอมูลสําคัญรายเดือน เดือนธันวาคม, 2551 อางถึงใน เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ               

นันทะวรการ, “ความ (ไม) จําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาใหม: อยาสรางภาระซ้ําเติมเศรษฐกิจ” 
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พยากรณเพื่อทราบความตองการไฟฟานั้น เปนการพยากรณท่ีสูงกวาความตองการท่ีเกิดข้ึนจริง
อยางมาก ซ่ึงหากปรับลดคาพยากรณลงมาก็จะสงผลตอการพิจารณาทางเลือกเช้ือเพลิง ซ่ึง
หมายความวาโครงการการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรอาจชะลอไปกอนได  

 

ท้ังนี้ ความตองการใชไฟฟา ลดลงอยางชัดเจน ภาพท่ี 4.4 แสดงคาความ
ตองการใชไฟฟาในเดือนสิงหาคม ท่ีลงอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะอยางยิ่งในเดือนธันวาคม 2551 
ความตองการพลังไฟฟาสูงสุด เม่ือวันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2551 เวลา18.30 น. มีคาเทากับ 18,394.10 
เมกะวัตต ลดลงจากเดือนพฤศจิกายนท่ีผานมารอยละ 8.94 และเปนความตองการใชไฟฟาท่ีนอย
กวาปพ.ศ. 2549 และปพ.ศ. 2550 เสียอีก ท่ีสําคัญท่ีสุด ความตองการใชไฟฟาในเดือนธันวาคมตํ่า
กวาท่ีประมาณการไวในเดือนเดียวกันถึง 3,000 เมกะวัตต 

 

สําหรับกรณีของความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
การใหความสําคัญ และนิยามปญหาท่ีเปนสาเหตุใหตองมีการพัฒนาโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
ตามท่ีไดระบุไวในแผน PDP 2007 ซ่ึงผูเขียนไดเสนอไวในบทที่ 3 นั้น เปนการใหนิยามความสําคัญ
ของปญหา รวมท้ังแนวทางในการจัดการกับปญหาโดย กฟผ. ซ่ึงเปนสถาบัน หรือเปนหนวยงานท่ีมี
หนาท่ีรวบรวมขอมูลปริมาณความตองการไฟฟาในเบ้ืองตน และจะเสนอ ผานกระทรวงพลังงาน
เพื่ อพิจารณาแผนท่ี  กฟผ .ได เสนอมา  เ ม่ือ มีการอนุ มัติ ในหลักการแลว  ก็จะส งไปยั ง
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) เพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีดําเนินการอนุมัติให
ความเห็นชอบ ซ่ีงจากแผนดังกลาวไดระบุถึงความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรไวดังนี้  
 

ถึงแมวาการรางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย จะเปน
อํานาจในการพิจารณาของคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา ซ่ึงอยูภายใตคณะ
กรรมการบริหารนโยบายพลังงาน (กบง.) โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน ประธาน
กรรมการบริหารนโยบายพลังงาน เปนผูแตงต้ังคณะอนุกรรมการฯ ซ่ึงประกอบไปดวยผูแทนที่มา
จากหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของ แตในทางปฏิบัติคณะอนุกรรมการฯ ก็ประกอบไปดวยผูแทนจาก
การไฟฟาท้ัง 3 หนวยงาน ซ่ึงเปนผูผลิตพลังงานรายใหญของประเทศ ไดแก การไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย การไฟฟานครหลวง และการไฟฟาสวนภูมิภาค ซ่ึงจะเปนผูท่ีมีขอมูลดานการผลิต การ
บริโภคพลังงานไฟฟา อยางครบถวน และมีความชํานาญ และปฏิบัติงานในสวนของการผลิตไฟฟา 
ดังนั้นการนําเสนอขอมูลจึงมีความโนมเอียงท่ีจะกอใหเกิดการพยากรณท่ีเกินความจริง และ
กอใหเกิดภาระการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาใหม และเปนภาระตอผูบริโภคท่ีตองมีคาใชจายเพ่ิมข้ึน 
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ท้ังท่ีไมมีความจําเปนตองสรางโรงไฟฟาใหม ท่ีผานมามักเกิดขอวิจารณ ในกรณีการปรับปรุง
แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศ ถึงการพยากรณคาความตองการใชไฟฟาท่ีเกินความ
เปนจริง และขาดการมีสวนรวมของประชาชน เพราะการลงทุนมูลคามหาศาลของ การไฟฟาฝาย
ผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. หมายถึงความเส่ียง และภาระของประชาชนท่ีจะตองจายคาไฟฟาเกิน
จริงตามไปดวย20   

 

แมในทางหลักการแลว การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. ควรจะ
เปนสวนหนึ่งของรัฐ หรือรัฐบาลในฐานะผูปฏิบัติงานแทนรัฐไมใชผูไดรับผลประโยชนแทนรัฐ แต
เนื่องจากการเติบโตของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. ในฐานะผูประกอบกิจการราย
เดียวของรัฐ    ทําให กฟผ.  มีโอกาสในการสะสมทุน ประสบการณ การจัดองคกร การส่ังสมองค
ความรู และอํานาจตอรองทางเศรษฐกิจ และการเมือง ท้ังนี้นอกจากมีองคความรู และงบประมาณ
เปนของตัวเองแลว การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. ยังมีความเปนสถาบัน ซ่ึงสามารถ
กําหนด หรือวางกรอบท่ีเปนระเบียบกฎเกณฑ โดยมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ใหเปนไปใน
ทิศทางท่ีเอ้ือประโยชนตอองคกร เพื่อขยายกิจการระบบไฟฟาได  สามารถกลายเปนผูมีสวนในการ
จัดสรรทรัพยากรและผลประโยชนใหกับผูอ่ืนได  แทนท่ีจะเปนเพียงผูปฏิบัติงานท่ีไดรับมอบหมาย
หนาท่ีจากรัฐเทานั้น21 

 

จากอํานาจของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กฟผ. ท่ีมีอยางมาก ทํา
ใหในการพิจารณากําหนดนโยบายดานพลังงาน หรือแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาท่ีผานมา ผูท่ีมี
สวนไดสวนเสีย มีโอกาสเขาไปมีสวนรวมในข้ันตอนตางๆ ไดนอยมาก เวนแตเปนผูท่ีมีอํานาจใน
การตอรอง ซ่ึงเปนกลุมผลประโยชนท่ีมักจะไดรับผลประโยชนมากกวาจะเปนกลุมประชาชนท่ี
มักจะเปนผูไดรับความเดือดรอน หรือผลกระทบจากนโยบาย หรือแผนท่ีออกมาจากการรวมกลุม
อยางเขมแข็งของฝายนายทุน ซ่ึงในทางปฏิบัติควรจะตองผานการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
กอนท่ีจะมีการเลือกแนวทางในการผลิตกระแสไฟฟาในอนาคต ขอสังเกตประการหน่ึงคือ การ
ลงทุนโครงการผลิตไฟฟา และระบบสงไฟฟา ตามแผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุง คร้ังท่ี 2 มีมูลคา 
1,626,274 ลานบาท ซ่ึงหลังจากไดปรับปรุงคร้ังท่ี 2 แลวลดลงจากแผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุง

                                                 
20

 สุวพร ศิริคุณ, “ตีแผ...แผนพัฒนาผลิตไฟฟา PDP 2007 ฉบับปรบัปรุงครั้งที่ 2,” ประชาชาติธุรกิจ 
(16 – 18 กุมภาพันธ 2552) 

21
 สายรุง ทองปลอน, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา

ไทย กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007),”     
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คร้ังท่ี 1 เปนจํานวน 481,260 ลานบาท22 จากขอมูลดังกลาวทําใหทราบวา หากการลงทุนของ
โครงการตามแผน PDP 2007 ไดมีการคํานวณปริมาณความตองการใชไฟฟา และปริมาณกําลังผลิต
ไฟฟาสํารองของประเทศใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม ก็จะชวยลดมูลคาการลงทุนของประเทศลง
อยางมาก และไมมีความจําเปนตองสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเลยก็เปนได  

 

ภาพท่ี 4.5 คาพยากรณความตองการไฟฟา เปรียบเทียบปริมาณท่ีใชจริง 

 
ท่ีมา: กระทรวงพลังงาน, สํานักนโยบายไฟฟา “คาพยากรณความตองการไฟฟา          

(ชุด ธ.ค. 51),” 2552. 
 

จากการศึกษามติของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) และ
คณะรัฐมนตรี (ครม.) ในท่ีประชุมเม่ือวันท่ี 24 มีนาคม พ.ศ. 2552  ไดใหความเห็นชอบแผน PDP 
2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 และใหดําเนินการตามแผนดังกลาวเฉพาะในป พ.ศ.2552-2558 เพื่อให
ปริมาณกําลังผลิตไฟฟาสํารองของประเทศอยูในระดับท่ีเหมาะสม และสอดคลองกับสถานการณ
เศรษฐกิจท่ีชะลอตัว และเพื่อลดภาระการลงทุนขยายโครงการผลิตไฟฟา และระบบสงไฟฟาท่ีไม
จําเปนของประเทศ ใหอยูในเกณฑท่ีเหมาะสม แตจากขอมูลใน ตารางท่ี 4.2 กลับพบวา ระดับกําลัง
ผลิตไฟฟาสํารองของประเทศ ในป พ.ศ. 2552 – 2558 ของการปรับปรุงแผนคร้ังท่ี 2 ยังคงมีคาเฉล่ีย
รอยละ 20.58 ซ่ึงสูงเกินกวามาตรฐานท่ีกําหนดไวท่ีรอยละ 15 ถึงแมวาจะมีการปรับแผนมา 2 คร้ัง
                                                 

22
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ

ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552. 
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แลวก็ตาม ท่ีผานมาระดับกําลังการผลิตไฟฟาสํารองของประเทศ เคยสูงถึงรอยละ 40 ตามท่ีกลาวมา
ขางตน คือในชวงป พ.ศ. 2545 และ 2546 เนื่องจากในป พ.ศ. 2540 เปนชวงท่ีเกิดวิกฤตเศรษฐกิจใน
ภูมิภาคเอเชีย สงผลใหภาวะเศรษฐกิจถดถอยอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจติดลบ 8% ในป 2541 
ตอมาเศรษฐกิจจึงคอยๆ ฟนตัวข้ึนใน พ.ศ. 254623 

 

ตารางท่ี 4.2 ระดับกําลังผลิตไฟฟาสํารอง (Reserve margin) ของประเทศ ในป 2552-256424 

 

หนวย: รอยละ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
23

 เดชรัต สุขกําเนิด และศุภกิจ นันทะวรการ,  การวิเคราะหกระบวนการนโยบายสาธารณะดาน
พลังงานแผน (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข,2549) 

24
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ

ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2) 

PDP 2007 ป พ.ศ. 
52 53 54 55 56 57 58 59 60 61 62 63 64 

ปรับปรุงครั้งที่ 1 21.1 22.7 18.5 20.6 22.0 21.1 19.8 17.2 16.7 16.6 15.5 17.3 16.2 
ปรับปรุงครั้งที่ 2 22.4 24.0 23.7 20.3 20.4 16.6 16.6 16.6 16.6 15.8 17.0 16.1 15.3 
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ตารางท่ี 4.5  แผน PDP 2007 (ปรับปรุง ณ ม.ค. 2551) 
 

 
 
ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลัง

ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุง ณ ม.ค. 2551 ) 
 

ในการพยากรณคาความตองการใชไฟฟาสูงเกินจากความเปนจริงในแผน 
PDP 2007นี้ มีขอมูลท่ียืนยันไดจากการที่ นายแพทยวรรณรัตน ชาญนุกูล รัฐมนตรีวาการกระทรวง
พลังงาน ใหสัมภาษณเม่ือวันท่ี 22 ตุลาคม พ.ศ. 2551 (ภายหลังการเขารับตําแหนงในวันท่ี 9 
กันยายน พ.ศ. 2551 สมัยรัฐบาลนายสมชาย วงศสวัสดิ์ เปนนายกรัฐมนตรี) กลาวถึงการต้ัง
คณะทํางานพิเศษข้ึน เพื่อพิจารณาการทบทวนแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา เพ่ือใหสอดคลองกับ
สภาวะเศรษฐกิจ และสังคมในขณะนั้น วา “เนื่องจากปญหาสภาพเศรษฐกิจท่ัวโลก อยูในภาวะ
ชะลอตัวตอเนื่อง สงผลมาถึงการเติบโตทางเศรษฐกิจของไทย ซ่ึงคณะทํางานจะพิจารณาแนวทาง
ในการปรับลดระดับสํารองการผลิตไฟฟาจากแผน PDP 2007 ฉบับเดิม ท่ีทําใหประเทศไทยมีระดับ
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กําลังการผลิตไฟฟาสํารอง สูงถึงรอยละ 28 ในป พ.ศ. 2551 ใหอยูในเกณฑมาตรฐานสากล”25 เปน
การยืนยันถึงปญหาเกี่ยวกับคากําลังการผลิตไฟฟาสํารอง ท่ีเกิดจากการพยากรณคาความตองการใช
ไฟฟาท่ีสูงเกินความตองการ ไดในระดับหนึ่งวา ท่ีผานมาปญหาความส้ินเปลืองของการลงทุน
กอสรางโรงไฟฟา และความขัดแยงระหวางชุมชน และหนวยงานการไฟฟา อาจจะมาจากรากฐาน
ของการคาดการณท่ีไมอยูบนสมมติฐานท่ีถูกตอง คือ คาดการณผิดไปจากความตองการที่แทจริง จึง
ทําใหระดับสํารองการผลิตไฟฟาเพ่ิมเกินคามาตรฐานท่ีควรจะเปน และเปนสาเหตุใหมีการปรับ
แผน PDP ภายในเวลา 4-5 ปหลังจากท่ีกําหนดแผนออกมา  ท้ังท่ีควรเปนแผนพัฒนากําลังการผลิต
ไฟฟาระยะยาวของประเทศ ซ่ึงทุกคร้ังก็จะมีการแกไขแผนระยะยาวทุกๆ 4 – 5 ป ดังนั้นแนวทาง
แกปญหาจึงควรมีแผนระยะยาวแยกตางหากจากแผนระยะส้ัน โดยท่ีแผนระยะยาวควรเปนการ
กําหนดทิศทางการใชพลังงานของประเทศ วาจะเปนไปในแนวทางใด ใช สวนแผนระยะส้ันจะเปน
การกําหนดจากแนวโนมสถานการณท่ีเกิดขึ้นในระยะ  4 – 5 ป ซ่ึงจะชวยทําใหสามารถปรับเปล่ียน
ตามสถานการณท่ีอาจเกิดข้ึน เชนภาวะวิกฤตเศรษฐกิจ   

 

ป พ.ศ. 2552 นายแพทยวรรณรัตนฯ ในสมัยรัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ เวช
ชาชีวะ  เปนนายกรัฐมนตรี ไดใหสัมภาษณวา “จากการใชพลังงานท่ีเพิ่มข้ึนทุกป ซ่ึงอางอิงตาม
ตัวเลขการเจริญเติบโตเศรษฐกิจท่ีช้ีวัดโดย GDP ถูกหยิบยกข้ึนมาเปน เหตุผลสําคัญในเร่ืองของ
ความม่ันคงทางพลังงาน และการ “สรางแหลงผลิตไฟฟา” หรือ “โรงไฟฟา” ในรูปแบบตางๆ ยืนยัน
วา “ถึงเวลาแลวท่ีคนไทยตองเลือก เพ่ือความม่ันคงทางพลังงานในอนาคต” (GDP ไตรมาส 3/52 
เทากับ -2.8) แตจากการสังเกตของผูศึกษาพบวา อัตราการขยายตัวผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ 
(GDP) ในชวงป พ.ศ. 2552 ตามรายงานของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ อยูท่ีระดับรอยละ -2.8 จากรายงานในสาขาไฟฟา ประปาและโรงแยกกาซ กลาวคือหมวด
ไฟฟา ซ่ึงมีสัดสวนสูงสุดของสาขา ขยายตัวรอยละ 3.3 ดีข้ึนจากท่ีลดลงรอยละ 0.5 ในไตรมาสท่ี
แลว เปนไปตามปริมาณการใชไฟฟาโดยรวมที่เพิ่มข้ึนรอยละ 1.0 โดยผูใชไฟฟาประเภทที่อยูอาศัย 
กิจการขนาดเล็ก กิจการเฉพาะอยาง และสวนราชการ มีปริมาณการใชไฟฟาขยายตัวเพิ่มข้ึน ยกเวน
กิจการขนาดใหญ กิจการขนาดกลางและอ่ืนๆ ยังคงหดตัว26 ตามขอมูลท่ีเสนอมานี้ เพื่อท่ีจะแสดง
ใหเห็นวา ท่ีผานมาภายหลังจากท่ีประเทศผานพนชวงวิกฤตทางเศรษฐกิจ เชน วิกฤติตมยํากุงในป 

                                                 
25

 กระทรวงพลังงานทบทวนแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาใหม ยืนยันคงแผนซื้อไฟ ตปท.[ออนไลน],
22 ตุลาคม 2551. แหลงที่มา www.tnews.teenee.com/etc/28126.html  

26
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติผลิต, “รายงานภัณฑมวลรวมใน

ประเทศ ไตรมาสที่ 3/2552,” 23 พฤศจิกายน 2552, หนา 3. 
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2540 พบวา ตองใชเวลานานถึงประมาณ 34 เดือน ปริมาณการใชไฟฟาจึงกลับมาสูระดับเดิม (7,187 
ลานหนวยในมิถุนายน 2540 มาเปน 7,173 ลานหนวยใน เมษายน 2543)27  

 

นายแพทยวรรณรัตนฯ ไดใหความเห็นเพิ่มเติมถึงภาพรวมของการใช
พลังงานกับความตองการไฟฟาท่ีเพ่ิมข้ึนทุกๆ ป ตาม ทิศทางของเศรษฐกิจ และ ตัวเลขจีดีพี มี
คาเฉลี่ยในการเพ่ิมปละ 4-5% (ศึกษาจาก ตารางท่ี 4.2) กลายเปนความจําเปนอยางเรงดวน ภายใต
แผนการบริหารการขยายแหลงพลังงานและเช้ือเพลิงผลิตพลังงานท่ีมีเงื่อนไขบีบรัดและขอจํากัดใน
ดานตางๆ มากมาย  

 

สวนในประเด็นทิศทางของโรงไฟฟา และทางเลือกในอนาคตของ
ประเทศไทย นายแพทยวรรณรัตนฯ ไดใหความเห็นวา “ไมเพียงแตจะตองมองไปขางในอีก 5 ป 
เอาเฉพาะในปจจุบันนี้ ประเทศไทยก็ถือวามีความเส่ียงทางดานพลังงานและการผลิตกระแสไฟฟา
อยูแลว หากมองไปขางหนาอีก 5 ป นั่นถือไดวาเปนจุดวิกฤติสําคัญท่ีอาจเกิดปญหาใหญตามมา” 
ทุกวันนี้ ประเทศไทยผลิตกระแสไฟฟาไดราว 29,000 เมกะวัตต แตความตองการระดับสูงสุด
บางคร้ังสูงถึง 22,000 เมกะวัตต และเคยสูงสุดถึง 25,000 เมกะวัตต ปญหาท่ีสําคัญคือสัดสวน
เช้ือเพลิงท่ีใชผลิตกระแสไฟฟาเปนกาซสูงถึงรอยละ 70 และในรอยละ 70 นั่นเอง ท่ีเปนการนําเขา 
ท่ีสูงถึง 1 ใน 3 ขณะท่ีราคากาซในตลาดโลกก็มีแนวโนมสูงข้ึนอยางตอเนื่อง กอปรกับปริมาณกาซ
ท่ีไดจากในประเทศมีจํานวนลดนอยลงมาตลอดหลายปท่ีผานมา ฉะนั้นทางเลือกของเชื้อเพลิงกาซ
ท่ีจะนําไปผลิตกระแสไฟฟา คงกลายเปนเร่ืองไมเสถียรสําหรับอนาคต 28 ในประเด็นดังกลาวเปน
เหตุผลเดียวกับในชวงท่ีไดมีการเสนอใหสรางโรงไฟฟาพลังงานถานหินในแผน PDP 2004 กอน
หนาน้ี จากขอมูลอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
 
 
 
 
 
 

                                                 
27

 ประสาท มีแตม,“เขาทําแผนผลิตไฟฟา กันอยางน้ีเองหรือ!” ประชาไท(30 เมษายน 2552) 
28
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ตารางท่ี 4.6 อัตราการขยายตัวผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ29 

 

 
ท่ีมา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  

 

สําหรับประเด็นความเห็นของนักวิชาการท่ีมีตอการพยากรณคาความตองการ
ใชไฟฟาสูงเกินจากความเปนจริงนั้น ชโลทร แกนสันติสุขมงคล นักวิชาการจากคณะเศรษฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ในฐานะอนุกรรมาธิการทบทวนแผน PDP 2007 ไดใหความเห็นถึง
ปญหาของการวางแผน PDP วาเกิดจาก การพยากรณคาความตองการใชไฟฟาสูงเกินจากความเปน
จริง เปนท่ีมาของความตองการผลิตกระแสไฟฟาเพิ่มข้ึน และการสรางโรงไฟฟาใหมตามมา อีกท้ัง
ยังเปนเง่ือนไขหน่ึงท่ีกอใหเกิดแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร นอกจากนี้ยังพบวามี 2 
หนวยงานท่ีตัวเลขการพยากรณคาความตองการใชไฟฟาไมตรงกัน จากขอมูลของสํานักงาน
นโยบายและแผนพลังงาน (สนพ.) พบวา กําลังผลิตไฟฟาสํารองในรอบ 10 ปท่ีผานมาเกินคา
มาตรฐานถึงรอยละ 20-35  จากคามาตรฐานท่ีรอยละ 15 ท้ังนี้ ระดับกําลังการผลิตไฟฟาสํารอง เพื่อ
ความม่ันคงดานพลังงานของประเทศท่ีควรไมนอยกวารอยละ 15 ซ่ึงการมีพลังงานไฟฟา สํารองอยู
ในระดับสูงเกินไปอาจจะสรางภาระแกประชาชน และประเทศมากกวา และยังไมมีความจําเปนท่ี
ประเทศไทยจะตองมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 30 

 

                                                 
29

 เรื่องเดียวกัน, หนา 6. 
30
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ประสาท มีแตม31 ไดใหขอสังเกตวา “แผนนี้ไดปรับปรุงคร้ังสุดทายเม่ือ 
วันท่ี 9 มีนาคม 2552 ณ วันนั้น กระทรวงพลังงานทราบแลววา ปริมาณไฟฟาท่ีใชจริงในป 2551 ท้ัง
ปเทากับ134,707 ลานหนวย 32 แตในแผนนี้กลับใชตัวเลข 147,229 ลานหนวย ซ่ึงสูงกวาความเปน
จริงไปถึง 9.3% ดังนั้นผลลัพธของการทํานายก็ผิดพลาดอยางนอย 9.3% แลว คําถามก็คือ มันเกิด
อะไรข้ึนกับการ “ปรับปรุงคร้ังท่ี 2” นี้ ท้ังๆ ท่ีขอมูลแทจริงไดเกิดข้ึนเกือบ 70 วันมาแลว แตในแผน
ยังใชขอมูลท่ีมาจากการคาดคะเนซ่ึงสูงกวาความเปนจริง” อยางไรก็ตาม การผานความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี ไดแสดงใหสังคมเห็นแลววา เปนเพียงแคพิธีกรรม ท่ีคณะรัฐมนตรีความ
เห็นชอบโดยท่ีไมไดมีการพิจารณาอยางถ่ีถวน 

 

ในขณะท่ี นายมนตชัย ราบร่ืนทวีสุข วิศวกรอิสระ นักวิชาการทางดาน
พลังงาน ซ่ึงมีตําแหนงเปนนายทะเบียน ในคณะกรรมการบริหารสมาคมนิวเคลียรแหงประเทศไทย 
ไดใหความเห็นเพิ่มเติมในบทความเดียวกันวา “ปญหาสําคัญเกี่ยวกับการสํารองพลังงาน เปน
เหตุผลท่ีสมควรรับฟง แตตองไมลืมขอเท็จจริงบางประการ โดยเฉพาะในการสํารองพลังงานท่ี
หลายฝาย มองวามีมากเกินไปนั้น สวนใหญลวนแลวแตตองพึ่งพาในปจจัยท่ีเราไมสามารถกําหนด 
ได นั่นคือเร่ืองของการนําเขากาซจากตางประเทศ และการซ้ือไฟฟาจากประเทศเพ่ือนบาน พลังงาน
ไฟฟาในปจจุบัน ตามมาตรฐานแลวจะตองมีสํารองอยางนอยรอยละ 10  แตในปจจุบันมีรอยละ 30 
แตในรอยละ 30 เปนพลังงานท่ีตองนําเขา โดยเฉพาะในเร่ืองของเช้ือเพลิงจากกาซ ท่ีตองนําเขาจาก
พมาสูงถึง 1 ใน 3 ขณะท่ีการซ้ือไฟฟาตองซ้ือจาก สปป.ลาว และมาเลเซียอีก ราวรอยละ 4 สวนใน
เร่ืองของพลังงานทางเลือกยังคงเปนเร่ืองท่ีอยูไกลเกินตัว ดวยการผลิตไฟฟาจากพลังงานทางเลือก 
ตองใชงบประมาณมหาศาล พรอมๆ กับพลังงานท่ีไดมานอยไมเพียงพอตอความตองการ ทามกลาง
ความตองการไฟฟาท่ีโตตามตัวเลข GDP และในชวงเวลาปจจุบันท่ีเศรษฐกิจไทยกําลังอยูในชวง
ของการเชิดหัวข้ึน ทางเลือกท่ีเหลืออยูกับเร่ืองโรงไฟฟาท้ังถานหิน น้ํามัน และนิวเคลียร จึงเปนส่ิง
ท่ีตามมาใหเลือกอยางหลีกเล่ียงไดยาก แมจะตองประสบกับกระแสตอตานอยางรุนแรง แต มนตชัย 
มีความเห็นวา ถึงเวลาท่ีคนไทยจะตองเลือก ไมเชนนั้นในอีก 5 ปขางหนา เม่ือกําลังไฟฟาท่ีสํารอง
หมดแลว ประเทศไทยคงตองซ้ืออยางเดียว และเม่ือถึงเวลานั้นประเทศไทยจะประสบปญหา
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 ประสาท มีแตม, “เขาทําแผนผลิตไฟฟา กันอยางน้ีเองหรือ!, ” ใน ปโตรธิปไตย: การครอบงําโลก
ดวยปโตรเลียม (เชียงใหม: มูลนิธิไฮนริค เบิลล, 2552), หนา 40. 
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 กระทรวงพลังงาน,[ออนไลน] แหลงที่มา  www.eppo.go.th/info/stat/T05_03_03.xls, อางถึงใน 
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เสถียรภาพทางพลังงาน เพราะตองพึ่งพาแหลงพลังงานจากภายนอก ซ่ึง มนตชัย เห็นวาเปนความ
เปราะบางในเชิงของ ผลประโยชนระหวางประเทศ หรือไมเชนนั้นก็จะตองพบกับความแตกแยก 
และนําไปสูสงครามแยงชิงพลังงาน ของคนในประเทศเอง เพราะประชาชนตอตานแหลงเช้ือเพลิง
ท้ัง 3 ชนิด คือ ถานหิน น้ํามัน และนิวเคลียร” 33 

 

ถึงแมวาในชวงเวลาท่ีรัฐบาลมาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย 
ก็ยังคงเกิดขอวิพากษวิจารณจากผูท่ีมีสวนท่ีเกี่ยวของ ถึงการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังการผลิต
ไฟฟา พ.ศ.2551-2564(แผน PDP 2007)(ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2) ซ่ึงเปนแผนท่ีเกิดข้ึนในชวงท่ี
รัฐบาลมาจากการรัฐประหาร ซ่ึงในสมัยนั้นรัฐบาลมีความพยายามอนุมัติโครงการตางๆท่ีมีภาระ
ผูกพันมาจนถึงปจจุบันนี้ โดยเฉพาะแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรไดถูกกําหนดไว
โดยไมสามารถเปล่ียนแปลงแกไขได เนื่องจากมีภาระผูกพันดานงบประมาณ และมีการดําเนินการ
ตอเนื่องมาแลว ซ่ึงการท่ีรัฐบาลช่ัวคราวเขามาบริหารประเทศในเวลาอันส้ัน ไมควรกอภาระผูกพัน
ดานงบประมาณ ซ่ึงโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเปนโครงการใหญ ควรไดรับการพิจารณา
อยางรอบคอบ และประชาชนในสังคมไดมีสวนรวมในการตัดสินใจ ไมควรเรงรีบดําเนินการเพราะ
ยังมีเวลาพอในการพิจารณา และศึกษาอยางละเอียด ตอมาไดมีการปรับปรุงแกไขแผน แผน PDP 
2007 ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 โดยคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) ซ่ึงนายอภิสิทธ์ิ 
เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีเปนประธานคณะกรรมการ มีมติใหความเห็นชอบแผนการปรับปรุง
แกไข ซ่ึงเสนอโดยกระทรวงพลังงานเม่ือวันท่ี 16 มกราคม พ.ศ. 2552 คือ การปรับเล่ือนโครงการ
โรงไฟฟาท่ีดําเนินการโดย กฟผ. และปรับลดกําลังการผลิตโรงไฟฟานิวเคลียรจากโรงละ 2,000 เม
กะวัตต เปนโรงละ 1,000 เมกะวัตต ตอมาแผนดังกลาวไดกอใหเกิดเสียงวิจารณ ในแงท่ีวา เปนการ
จัดทําแผน PDP ท่ีขาดความสมบูรณของกระบวนการประชาพิจารณและการมีสวนรวม รวมไปถึง
ขอสงสัย เกี่ยวกับการหลีกเล่ียงการทําประชาพิจารณ การเปดประมูลโรงไฟฟาใหม (IPP) เปนตน 
ตอมาวันท่ี 24 มีนาคม พ.ศ. 2552 คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) และ
คณะรัฐมนตรี (ครม.) ไดใหความเห็นชอบ แผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2 โดยให
ดําเนินการตามแผนดังกลาวเฉพาะในป พ.ศ.2552-2558 เพื่อใหปริมาณกําลังผลิตไฟฟาสํารอง 

 

เพื่อใหปริมาณกําลังผลิตไฟฟาสํารองของประเทศอยูในระดับท่ีเหมาะสม
สอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจท่ีชะลอตัว อีกท้ังเพื่อลดภาระการลงทุนขยายโครงการผลิตไฟฟ
า และระบบสงไฟฟาท่ีไมจําเปนของประเทศ ใหอยูในเกณฑ  ท่ีเหมาะสม สําหรับแผนการ
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 เรื่องเดียวกัน.   
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ดําเนินงานในป      พ.ศ. 2559-2564 ใหนําไปพิจารณาทบทวนในการจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศในคราวตอไป34 

 

เม่ือแผนดังกลาวผานกระบวนการพิจารณาจากคณะอนุกรรมการฯแลว ก็
เพียงแตสงใหฝายการเมืองเปนผูอนุมัติในข้ันตอนสุดทายกอนท่ีจะไปนําไปประกาศเปนแผนของ
ประเทศอีกทีหนึ่ง ในกรณีดังกลาวคณะรัฐมนตรีก็ทําหนาท่ีเปนเพียงตรายางท่ีพิจารณาอนุมัติตามท่ี
กระทรวงพลังงาน เปนผูเสนอ ซ่ึงแผนท่ีกระทรวงพลังงานเสนอก็เร่ิมมาจากการเสนอของการ
ไฟฟาฝายผลิตน่ันเอง  

 

จะเห็นไดวาในประเด็นเร่ืองการคาดการณกําลังการผลิตไฟฟาของ
ประเทศนั้น เปนสาเหตุหลักท่ีกอใหเกิดการลงทุนกอสรางโรงไฟฟาเพ่ือผลิตกระแสไฟฟาตาม
ปริมาณท่ีไดมีการคาดการณในแผน PDP ท้ังในการลงทุนกอสรางซ่ึงมีผลกระทบตอประชาชนทุก
คนในสังคมไมทางตรงก็ทางออม ในฐานะผูบริโภค อีกท้ังในความเห็นของผูท่ีมีสวนเกี่ยวของก็มี
ความเห็นท่ีแตกตางกัน ถึงความสําคัญของการพยากรณคาความตองการใชไฟฟา ดังนั้นหากการ
พยากรณเกิดความผิดพลาด ก็จะเปนตนเหตุใหเกิดปญหาอ่ืนๆตามมาอีกมาก โดยเฉพาะปญหาความ
ขัดแยง ท่ีมาจากการตอตาน และสนับสนุนโครงการโรงไฟฟาใหมภายใตแผน PDP ระหวางกลุม
ตางๆในสังคม ท่ีมักจะเปนความขัดแยงเกี่ยวกับผลประโยชนในกิจการไฟฟา ซ่ึงเปนกลุมท่ีมีอํานาจ
ทางเศรษฐกิจ และการเมืองท่ีไมเทาเทียมกันอยูเสมอ การท่ีผูกําหนดนโยบายพิจารณาเสนอ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในแผน PDP 2007 ก็เชนเดียวกัน เปนความชอบธรรมท่ีผูกําหนด
นโยบายสามารถกระทําไดภายใตเง่ือนไขท่ีวา ประเทศไทยตองการพลังงานเพ่ิมข้ึน และประเทศ
ไทยไมตองการพึ่งพาแหลงเช้ือเพลิงชนิดใดชนิดหนึ่งมากเกินไป ซ่ึงผูกําหนดนโยบายไดใช
ทางเลือกหนึ่งในการแกไขปญหาดังกลาว คือการวางแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีมี
มูลคาเงินลงทุนมหาศาลนี้ แตสาเหตุท่ีโครงการสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรสามารถไดรับการ
สนับสนุน และผลักดันเขามาเปนโครงการท่ีคาดวาจะมีการกอสรางในอนาคต มีรายละเอียดให
พิจารณา และศึกษามากกวาส่ิงท่ีผูกําหนดนโยบายพยายามช้ีนําสังคมใหเกิดกระแสการยอมรับใน
พลังงานนิวเคลียร โดยในการวิเคราะหหาสาเหตุดังกลาว สามารถอธิบายไดจาก การศึกษา
กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) ท่ีจะกลาวถึงตอจากนี้ เกี่ยวกับ

                                                 
34

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, ฝายวางแผนระบบไฟฟา, “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007:  ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2),” มีนาคม 2552. 
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อิทธิพลของปจจัยตางๆท่ีเกิดข้ึนจนทําใหโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรไดกลับเขามาอยูในความ
สนใจของสังคมไทยอีกคร้ังหนึ่ง 

 

จากการวิเคราะหขอมูลขาวสารที่ออกมาจากฝายผูมีอํานาจในการกําหนด
นโยบาย ซ่ึงในท่ีนี้คือ การวางแผน PDP ทําใหเขาใจไดวา มีการแบงแยกบทบาทกัน ระหวาง
นักวิชาการ คณะอนุกรรมการพยากรณการใชไฟฟา  กฟผ. และสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน 
รวมกันนําเสนอตัวเลขปริมาณความตองการไฟฟา ท่ีมีประเด็นนําทางนโยบายวา ประเทศไทยตอง
สรางโรงไฟฟาใหมเพ่ือเปาหมายการขยายตัวทางระบบเศรษฐกิจไทย และจะทําใหปริมาณความ
ตองการกระแสไฟฟาเพิ่มมากข้ึน  

 

อาจสรุปไดวา การพิจารณาเลือกประเภทของเช้ือเพลิงเพ่ือมาผลิต
กระแสไฟฟาใหมีความเหมาะสมกับปริมาณความตองการกระแสไฟฟาในแตละกิจกรรม และ
เหมาะสมกับศักยภาพดานเทคโนโลยีในการผลิตของประเทศ จึงเปนปญหาเชิงนโยบายตามนัยของ
การทําความเขาใจลักษณะของปญหาตามท่ีไดศึกษาขางตน โดยหนาท่ีของหนวยงานฝายนโยบาย
ดานพลังงานคือการกําหนดแนวทางในการพัฒนากําลังการผลิตกระแสไฟฟาของประเทศ แตจะ
เลือกแนวทางใดนั้นเปนส่ิงท่ีผูนํา หรือผูเช่ียวชาญจะตองเปนผูท่ีเลือกใหเหมาะสม และถือเปน
อํานาจโดยชอบธรรมท่ีจะเลือกในแนวทางท่ีดีท่ีสุด แตเนื่องจากผูท่ีมีอํานาจกําหนดวาจะเสนอให
ทางเลือกใดไดรับการพิจารณามักจะเลือก ในส่ิงท่ีตัวเองมีความเช่ือวาเปนแนวทางท่ีถูกตอง ดังนั้น
จึงข้ึนอยูกับวาฝายใดจะมีอํานาจ และสามารถโนมนาวใหเกิดการสนับสนุนในส่ิงท่ีฝายตนเสนอได
มากกวากัน พลังงานนิวเคลียรจึงเปนหนึ่งในทางเลือกของเชื้อเพลิงท่ีถูกนํามาเพื่อรองรับปริมาณ
ความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนในอนาคต ตามท่ีหนวยงานผูรับผิดชอบในการกําหนดนโยบาย
ไดคาดการณไว การเลือกใชพลังงานนิวเคลียรเพื่อการผลิตกระแสไฟฟานี้ จึงถือเปนการกําหนด
วาระนโยบาย ท่ีถูกผลักดันข้ึนมา และเขาสูวาระการพิจารณาในการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิต
ไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-2564 (แผน PDP 2007) เพ่ือแกไขปญหาดานพลังงาน เม่ือผาน
การพิจารณาจากผูท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจแลว จึงนําไปสูการวางแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรท่ีกําลังจะเกิดข้ึนในอนาคต โดยท่ีมาของประเด็นการใชพลังงานนิวเคลียร และแผน
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพื่อการผลิตกระแสไฟฟานั้น ก็ไดเกิดข้ึนภายใต แผน PDP 
2007 ดังกลาว และเปนโครงการโรงไฟฟาใหมท่ีจะเกิดข้ึนในชวงป 2559-2564 
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สําหรับเหตุผลการสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเพื่อเพิ่มความมั่นคง
ดานระบบไฟฟา และพลังงานของประเทศพบวา จากการคาดการณปริมาณไฟฟาท่ีผานมาในอดีต
มักมีการคาดการณท่ีเกินกวาปริมาณท่ีใชจริง หากพิจารณาจากภาพท่ี 4.5 จะเห็นวาปริมาณไฟฟาท่ี
เพิ่มท่ีข้ึนตอป เฉล่ีย 15 ปยอนหลังเพิ่มข้ึนเพียง 914 เมกะวัตต ในขณะท่ีการคาดการณของแผน 
PDP 2007 ในอนาคตจะเพิ่มข้ึนถึง 1,884 เมกะวัตต ซ่ึงเปนประมาณท่ีสูงมาก หากเปรียบเทียบกับ
ภาระการลงทุนของภาครัฐท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 

 
ภาพท่ี 4.6 แสดงปริมาณความตองการไฟฟาตอปเปรียบเทียบกับคาพยากรณตามแผน PDP 200735 
 

 
 
ท่ีมา: ช่ืนชม สงาราศี กรีเซน, เอกสารประกอบคําบรรยายหัวขอ “พลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย”  
(6 กุมภาพันธ 2551) 

                                                 
35

 ช่ืนชม สงาราศี กรีเซน, เอกสารประกอบคําบรรยายหัวขอ “พลังงานนิวเคลียรในประเทศไทย”  
(6 กุมภาพันธ 2551) 
 

Peak Demand Increase Per Year (MW):
Actual vs. March-07 Forecast
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ภาพท่ี 4.7 แสดงระดับของวาระนโยบาย (Levels of the Agenda)36 
 

 
 
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
ท่ีมา: Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, 

and models of public policy making, 2005. 
 

จากภาพท่ี 4.3 แสดงระดับของวาระนโยบาย (Levels of the Agenda)        
ผูศึกษาไดทําการศึกษาวิเคราะหความเชื่อมโยง ตามแนวคิดการจัดระดับวาระนโยบายของ Cobb 
และ Elder เห็นวา ในระดับของวาระปญหาท่ัวไป (Agenda Universe) ไดแก ทางเลือกท่ีเกิดข้ึน
จากการแสวงหาพลังงานทดแทนชนิดตางๆ ก็เพื่อตอบสนองความตองการทางดานพลังงานใน
อนาคต     ซ่ึงเปนภาพรวมของทางเลือกท้ังหมดท่ีสามารถเกิดข้ึนได  เชน พลังงานลม พลังงาน
แสงอาทิตย กากออย แกลบ เศษไม ขยะ กาซชีวภาพ ชีวมวล น้ํายางดํา (Black liquor) เปนตน 
  

จากน้ันก็จะเปนการพิจารณาเลือกชนิดของพลังงานประเภทตางๆ ท่ีมี
ความเปนไปได และผูกําหนดนโยบายเห็นวามีความเหมาะสม และมีศักยภาพ ในข้ันนี้ถือวาวาระ
ปญหาไดพัฒนาเขาสูการเปนวาระเชิงสังคม (The Systemic Agenda)  ท่ีไดรับความสนใจมากข้ึน
อีกระดับหนึ่ง  เม่ือผานการพิจารณาจากกลุมผูมีอํานาจในการตัดสินใจนโยบาย ไดแก กฟผ. 
                                                 

36
 Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process: Theories, concepts, and models of 

public policy making, p. 108. 

Institutional Agenda 
พลังงานนิวเคลียร 

 
 
 

Decision 
Agenda 

Agenda Universe การคิดคนพลังงานทดแทน เพื่อตอบสนองความตองการในการ
ใชพลังงานในอนาคต กฟผ. 

กระทรวงพลังงาน  
สภาอุตสาหกรรม 

รัฐมนตรีวาการ 
กระทรวงพลังงาน  
ขาราชการ แทคโนแครต 

Systemic Agenda 
พลังงานชีวมวล  

พลังงานแสงอาทิตย พลังงานลม ถานหิน ฯลฯ 
 

การตัดสินใจแผนพลังงานนิวเคลียร 
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กระทรวงพลังงาน สภาอุตสาหกรรม เปนตน ก็จะเห็นวา พลังงานไฟฟานิวเคลียรเปนทางเลือกท่ีจะ
นําไปสูการพิจารณาตัดสินใจใหเปนโครงการโรงไฟฟาใหมในอนาคต ซ่ึงจะกลายเปนวาระปญหา
เชิงนโยบาย  (Institutional Agenda) ซ่ึงการตัดสินใจในระดับนี้เกี่ยวของกับกลุมนักการเมือง 
ขาราชการ และกลุมเทคโนแครต เปนสําคัญในระดับ Decision Agenda ซ่ึงไดถูกกําหนดเปน
แผนพัฒนาพลังงานนิวเคลียร 

 

จากการศึกษากระบวนการใหคํานิยาม หรือใหความหมายวา ส่ิงใด ท่ีถือ
วาปญหาและตองมีการดําเนินการแกไข ดวยการกําหนดแนวทาง หรือนโยบาย เพื่อมาจัดการกับ
ปญหา ตามที่ไดเสนอมาขางตน ทําใหทราบวา การท่ีฝายบริหาร หรือผูกําหนดนโยบายดาน
พลังงานกําหนดใหมีการใชเช้ือเพลิงนิวเคลียร ในการผลิตกระแสไฟฟา เพื่อการแกปญหาความ
ม่ันคงดานเชื้อเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา และปญหาภาวะโลกรอน เปนแนวทางในการ
แกปญหานโยบายในลักษณะท่ีฝายรัฐบาล ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญ และควร
จะไดมีการใหความสนใจเอาใจใส โดยการวางแผนกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรนั้น ตามทรรศนะ
ของ Cobb และ Elder เรียกปญหานโยบายสาธารณะประเภทน้ีวา “ปญหาเชิงนโยบายสาธารณะท่ี
เก่ียวของกับสถาบันของรัฐ” หรือ The Institutional Agenda ปญหาประเภทนี้เปนปญหาท่ีกลไก
รัฐ รัฐบาล หรือผูมีอํานาจในการตัดสินใจตามกฎหมาย ท่ีนอกจากจะเห็นวาควรเอาใจใส หรือให
ความสนใจท่ีจะหยิบยกข้ึนมาพิจารณาแลว ยังควรใหความสําคัญในการดําเนินการอยางจริงจัง ใน
การกําหนดข้ึนเปนนโยบายของรัฐอีกดวย ตอแนวคิดดังกลาว รัฐเปนผูกําหนดแนวทางขึ้น 

 

กลาวคือ ประเด็นปญหานโยบายท่ีเปนปญหาตอชนช้ันนํา (Elite) จะ
พัฒนาไปสูวาระปญหานโยบายท่ี Cobb และ Elder37  เรียกวา วาระปญหาเชิงนโยบาย (The 
Institutional Agenda) คือปญหานโยบายท่ีรัฐบาลตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญ 
ไดรับความสนใจ มีการเสนอ และนําเขาสูการพิจารณาในระเบียบวาระนโยบาย จะพิจารณาท้ัง
ประเด็นท่ีเปนปญหานโยบาย และทางเลือกท่ีเปนแนวทางแกไขปญหาในคราวเดียวกัน ซ่ึงการ
เสนอประเด็นการใชพลังงานนิวเคลียร พบวาเปนการเสนอประเด็นปญหาโดยมีสถาบันของรัฐ คือ 
กระทรวงพลังงาน และ กฟผ.  และมีกลุมคนท่ีเรียกวา เทคโนแครต เปนผูทําหนาท่ีในการแสดง

                                                 
37

 Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 
agenda-building, (Boston: Allyn and Bacon, 1972), p. 85. อางถึงใน จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: 
ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพครั้งที่ 3 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช, 
2549) หนา 104. 



 158

บทบาทผูเสนอ และกําหนดประเด็นปญหา กลุมบุคคลเหลานั้นมักเปนผูท่ีผูกขาดองคความรู การ
วางแผน วางยุทธศาสตร และการจัดการดานพลังงาน เพราะเปนผูท่ีไดเปรียบในการรับรูขอมูลท่ี
เกี่ยวกับกิจการพลังงานของประเทศ อีกท้ังยังมีอิทธิพลเหนือการตัดสินใจของรัฐบาล เพราะรัฐบาล
เขามาบริหารประเทศในชวงเวลาหนึ่ง แตกลุมขาราชการ หรือกลุมเทคโนแครต จะเปนกลุมท่ีคลุก
คลี และปฏิบัติงานมาเปนระยะเวลาตอเนื่องยาวนาน  และเปนผู ท่ีมีความสัมพันธกับกลุม
ผลประโยชนตางๆท่ีเกี่ยวกับกิจการพลังงาน ทําใหมีบทบาทในการนําเสนอประเด็นปญหา และ
นโยบายไดอยางชัดเจน อีกท้ังสามารถควบคุมทรัพยากรตางๆ ของภาครัฐในการเสนอความเห็น 
เพื่อใหฝายรัฐบาลเปนผูตัดสินใจนโยบายตามท่ีไดเสนอมา ในขณะท่ีประชาชนสวนใหญอาจจะ
ไมไดรับรู หรือไมไดรับผลกระทบจากปญหาน้ันโดยตรง และเปนเพียงผูรับผลจากนโยบายดังกลาว
เทานั้น 

 

การศึกษาในคร้ังนี้ เช่ือวาแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเปนผล
มาจากการชวงชิงความไดเปรียบของผูกลุมผูท่ีมีอํานาจในการนิยามปญหา ซ่ึงก็คือชนช้ันนําของ
กระทรวงพลังงาน กฟผ. สภาอุตสาหกรรม และหอการคาแหงประเทศไทย  ท่ีเช่ือวาการกอสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรนั้น จะสามารถชวยแกไขปญหาดานพลังงานของประเทศได  สมควรที่
จะไดรับการพิจารณากําหนดใหเปนวาระนโยบาย  “…biased in favor of some groups, ideas and 
interest and against other.”38 โดยสรุปแลว ประเด็นหลักของการวิจารณท่ีมุงไปยังสมมติฐานของ
สํานักพหุนิยมเกี่ยวกับการมีสวนรวม (Openness) และ ความเปนกลาง (Neutrality) ในการกําหนด
วาระนโยบาย (Agenda Setting) ในการกําหนดนโยบายสาธารณะน้ัน มีแนวโนมท่ีจะเปนไปเพื่อ
ผลประโยชนของกลุมท่ีสามารถเขาถึงอํานาจ และนําไปสูการตัดสินใจนโยบาย ท่ีเปนประโยชนตอ
กลุม มากกวาจะคํานึงถึงผลประโยชนสวนรวมตามท่ีสํานักพหุนิยมเช่ือวานโยบายสาธารณะเกิด
จากการแขงขันอยางเทาเทียม และไดมาซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีพึงประสงคตอสวนรวม  เพราะ
แทจริงแลวอํานาจไมไดกระจายไปยังกลุมตางๆอยางเทาเทียมกันในสังคม และการใชอํานาจน้ันจะ
กอใหเกิดครอบงําของกลุมท่ีมีอํานาจมาก ไปยังกลุมท่ีมีอํานานอยกวา ซ่ึงก็เปนอีกประเด็นหนึ่งท่ี
เปนสาเหตุถึงการกําหนดใหพลังงานนิวเคลียรเปนพลังงานท่ีนํามาแกไขปญหาพลังงานของ
ประเทศ 

จากการศึกษาประเด็นปญหาการจัดการพลังงานไฟฟาท่ีฝายผูมีอํานาจใน
การกําหนดนโยบายเปนผูเสนอ โดยการเสนอแนวทางแกไขดวยการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน

                                                 
38

 Roger W. Cobb and Charles D. Elder,   Participation in American politics: The dynamics of 
agenda-building, (Boston: Allyn and Bacon, 1972), p. 85. 
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นิวเคลียร จึงสามารถสรุปไดวา กระบวนการที่เกิดข้ึนในการกําหนด หรือใหคํานิยาม ปญหา และ
ทางเลือกในการแกไขปญหา (Alternatives) มีเคร่ืองมือสําคัญท่ีทําใหปญหาน้ันไดรับความสนใจก็
คือ การผูกขาดอํานาจ หรือการใชอํานาจในการเลือก หรือการไมเลือก หนทางใดๆในการแกปญหา 
เพื่อใหมีการผลักดันปญหา เขาสูวาระการพิจารณานโยบายโดยผูใชอํานาจ หรืออาจกลาวอีกนัยหนึ่ง
ไดวา อํานาจในกําหนดนโยบายก็คือ อํานาจในกําหนดนิยามของทางเลือกปญหา ตามท่ี E.E. 
Schattschneider  นอกจากนี้ ยังเห็นวา สถาบันทางการเมืองนั้นไมไดมีความเปนกลางเพราะ
ประกอบไปดวยผูท่ีมีอํานาจในการครอบงํา โดยมีวัตถุประสงคในการดํารงสถานะของตนเองไว 
เพื่อความมั่นคงของสถาบัน และสถาบันนี้เองท่ีทําหนาท่ีในการเสนอ หรือปฏิเสธประเด็นปญหา
ตางๆ ท่ีจะเขามาสูกระบวนการกําหนดวาระนโยบาย ผานกลไกในการผูกขาดอํานาจการนิยาม
ปญหา จึงอาจสรุปไดวา อํานาจในกําหนดนิยามของปญหา ก็คืออํานาจในกําหนดนโยบาย และ
เชนเดียวกัน การพยากรณปริมาณความตองการไฟฟา ก็คือ การใหนิยาม หรือ กําหนดทางเลือกท่ีมี
ท้ังหมดในข้ันตอนการระบุปญหา ตาม แนวคิดของ E.E. Schattschneider นั่นเอง 

 

“…the definition of the alternatives is the supreme form of political 
power.” และ “He who determines what politics is about runs the 
country, because the definition of the alternative is the choice of 
conflicts.” 39 
      

ความหมายของการใหคํานิยาม หรือใหความหมายวา ส่ิงใดคือปญหา 
ตามที่ไดเสนอมาขางตน ทําใหทราบวา การท่ีฝายบริหาร หรือผูกําหนดนโยบายดานพลังงาน
กําหนดใหมีการใชเช้ือเพลิงนิวเคลียร ในการผลิตกระแสไฟฟา เพื่อการแกปญหาความม่ันคงดาน
เช้ือเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟา และปญหาภาวะโลกรอน เปนแนวทางในการแกปญหานโยบาย
ในลักษณะท่ีฝายรัฐบาล ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญ และควรจะไดมีการใหความ
สนใจเอาใจใส โดยการวางแผนกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรนั้น ตามทรรศนะของ Cobb และ Elder 
เรียกปญหานโยบายสาธารณะประเภทนี้วา “ปญหาเชิงนโยบายสาธารณะท่ีเก่ียวของกับสถาบันของ
รัฐ” หรือ The Institutional Agenda ปญหาประเภทนี้เปนปญหาท่ีกลไกรัฐ รัฐบาล หรือผูมีอํานาจ

                                                 
39

 Elmer E. Schattschneider, The semisovereign people: A realist's view of democracy in America, 
อางถึงในภาคภูมิ วาณิชกะ, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ: กรณีศึกษา
ขอตกลงการคาเสรีไทย-สหรัฐอเมริการะหวาง ป พ.ศ. 2544-2549,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตสาขาวิชา
เศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2551), หนา 63. 
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ในการตัดสินใจตามกฎหมาย ท่ีนอกจากจะเห็นวาควรเอาใจใส หรือใหความสนใจท่ีจะหยิบยกข้ึน
มาพิจารณาแลว ยังควรใหความสําคัญในการดําเนินการอยางจริงจัง ในการกําหนดข้ึนเปนนโยบาย
ของรัฐอีกดวย ตอแนวคิดดังกลาว รัฐเปนผูกําหนดแนวทางขึ้นตามวิสัยน 

 

ในการใหการนิยาม หรือใหความหมายวา ความม่ันคงดานพลังงาน นั้น
เปนปญหาของประเทศที่จะตองแกไขโดยการจัดหาพลังงานไฟฟาใหเพียงพอ และสอดคลองกับ
ความตองการไฟฟาท่ีจะนํามาพัฒนาเศรษฐกิจส่ิงใดคือ ปญหา จะเห็นไดจากการเสนอเหตุผล และ
ความจําเปนของแผนการกอสรางท่ีฝายกําหนดนโยบาย อันประกอบไปดวย รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพลังงาน 

 

ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเปนตัวแปรสําคัญ ท่ีกอใหเกิดปญหาการ
ในการจัดหาแหลงพลังงานเช้ือเพลิงเพื่อผลิตกระแสไฟฟา ใหเพียงพอตอความตองการในการ
บริโภคของประชาชน และท่ีสําคัญคือภาคอุตสาหกรรมภายในประเทศ เพราะแนวทางในการ
พัฒนาประเทศที่ผานมาของไทย เปนแนวทางท่ีมุงไปสูการเปนประเทศอุตสาหกรรมเพื่อการ
สงออก และเปนรายไดหลักของประเทศ ท้ังท่ีในอดีตเศรษฐกิจของไทย เปนเศรษฐกิจแบบพอยัง
ชีพ ท่ีมีลักษณะการผลิตเพ่ือกินใชเอง โดยไมพึ่งโลกภายนอก ดังนั้นวิถีการผลิตดั้งเดิมของ
สังคมไทยจึงเปนวิถีการผลิตแบบเกษตรกรรม ตอมารัฐ และระบบทุนนิยมไดเขาไปมีอิทธิพลตอ
ชีวิตของคนในชุมชน โดยเปนการเขาไปตักตวงผลประโยชนจากชาวบาน 40 ทําใหมักเกิดความ
ขัดแยงระหวางชาวบานในพ้ืนท่ีกอสรางโรงไฟฟา ซ่ึงลักษณะท่ีกลาวมาสามารถเห็นไดอยางชัดเจน
ในกรณีของโครงการกอสรางโรงไฟฟาใหมหลายโครงการในประเทศไทย ท้ังในอดีตท่ีผานมา และ
ในปจจุบันท่ี และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ซ่ึงมีภาระหนาท่ีในการจัดหาแหลงพลังงาน
เช้ือเพลิง และการผลิตกระแสไฟฟาใหเพียงพอตอความตองการ โดยมีหนวยงานหลักท่ีเกี่ยวของ 
ไดแก กระทรวงพลังงาน และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)  

 

สําหรับปญหานโยบายท่ีมีความสําคัญตอชนช้ันนํา (elite) อาจพิจารณาได
จากปญหาท่ีเกี่ยวของ และสงผลกระทบกับผลประโยชนของชนช้ันนําในสังคมโดยตรง เชน ปญหา
เกี่ยวกับสิทธิประโยชนในการลงทุนทางอุตสาหกรรม ปญหาเกี่ยวกับธุรกิจอสังหาริมทรัพย หรือ
ปญหาเกี่ยวกับสถาบันการเงินเอกชน เปนตน เนื่องจากปญหาเหลานี้เปนปญหาของชนช้ันนํา ถา
หากรัฐบาลไมสามารถแกไขใหปรากฏผลอยางรวดเร็ว อาจสงผลกระทบตอเสถียรภาพของรัฐบาล 
                                                 

40
 ฉัตรทิพย นาถสุภา, เศรษฐกิจหมูบานไทยในอดีต, พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: สรางสรรค, 2540), 

หนา 73. 
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ซ่ึงปญหาเหลานี้มีความรุนแรงมากกวาปญหาของมวลชน ชนช้ันนํามีอิทธิพลในสังคมสูง และมี
สวนในการสนับสนุนความอยูรอดของรัฐบาลท้ังทางตรง และทางออมท้ังส้ิน 

 

4.1.2. การจัดระเบียบวาระนโยบาย 
 

ข้ันตอนนี้มีวิธีการดําเนินการโดยการนําขอมูลจาก การพยากรณคาความ
ตองการไฟฟา ของประเทศมาคํานวณตามแนวทางเพ่ือสรางความม่ันคงใหมีปริมาณไฟฟาท่ี
เพียงพอตอความตองการท่ีเกิดข้ึนในอนาคต คือการเอาทางเลือกพลังงานตางๆมาใสไวในแผน PDP  

 

การนิยาม หรือใหความหมายวา ส่ิงใดคือ ปญหา จึงมีความสําคัญใน
ข้ันตอนการกอตัวของปญหา เพราะแตละปญหาอาจจะมีระดับความสําคัญไมเทากัน ผูท่ีมีอํานาจใน
การกําหนดนโยบาย ก็จะเปนผูท่ีกําหนดวาปญหาใดสําคัญ สมควรที่จะไดรับการคัดเลือก การจัด
ระเบียบวาระนโยบายเขาสูการพิจารณา วาระปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) เพื่อ
กําหนดใหเปนวาระนโยบาย และนําไปสูการกําหนดเปนนโยบาย เพื่อแกปญหาตอไป 

 

เชนเดียวกับในปจจุบันท่ีมีการคาดการณปริมาณความตองการไฟฟาใน
แผน PDP 2007  กลาวคือ การดําเนินการตามแนวทางในการจัดการกับปญหาความตองการพลังงาน
ไฟฟา ฝายกําหนดนโยบายจะดําเนินการโดยการกําหนดแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา (แผน PDP 
หรือ Power Development Plan) คือ แผนการลงทุนระยะยาวประมาณ 15 ป และเปนแผนการรับซ้ือ
ไฟฟาจากผูผลิตไฟฟาตาง ๆ ดวยการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาจึงเปนการกําหนด
รูปแบบของเทคโนโลยีท่ีใชในการผลิตกระแสไฟฟา โครงสรางการลงทุนและตลาดไฟฟา และ
ผลกระทบตอเน่ืองท่ีจะเกิดข้ึนกับ ท้ังเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอม ซ่ึงกระบวนการวางแผนนี้ มี
ข้ันตอนสําคัญ คือ การพยากรณคาปริมาณความตองการไฟฟาในระยะยาว เพื่อใหทราบถึงความ
ตองการปริมาณไฟฟาในอนาคต โดยมีการคํานวณที่ยึดตัวเลขอัตราการเจริญเติบทางเศรษฐกิจเปน
หลัก โดยสมมติฐานของแผนจะเช่ือวาเศรษฐกิจจะเจริญเติบโตในอัตราท่ีสมํ่าเสมอ  จึงเปนเหตุให
การพยากรณดังกลาวมีคาการพยากรณท่ีมักสูงเกินกวาความตองการใหจริงเสมอ ท่ีผานมา
กระบวนการจัดทําแผนโดยฝายกําหนดนโยบายซ่ึงประกอบไปดวยหนวยงานหลัก 2 แหงก็คือ 
กฟผ. และกระทรวงพลังงาน โดย กฟผ. จะเปนผูเสนอขอมูลท้ังหมด และกระทรวงพลังงานก็มี
หนาท่ีพิจารณาใหความเห็นชอบ 
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ท้ังนี้การท่ีปญหานโยบายจะถูกจัดเขาสูระเบียบวาระนโยบายหรือไมนั้น 
นอกจากจะเกิดจากการรับรูของผูนําทางการเมืองแลว ยังอาจเกิดจากสถาบันทางการเมือง คือ 
รัฐบาล รัฐสภา ระบบราชการ กลาวคือ เม่ือสถาบันทางการเมืองเหลานี้รับรูปญหา และเห็นวา
ปญหาท่ีเกิดข้ึนมีความสําคัญก็จะนําปญหาเหลานั้นนํามาจัดเขาสูวาระนโยบาย เพ่ือพัฒนาไปสูการ
กําหนดนโยบายไดเชนกัน41 แตในกรณีของการเสนอแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร
นั้นการรับรูปญหานโยบายไมไดมาจากการรับรูปญหาของประชาชน หรือกลุมคนสวนใหญของ
ประเทศ แตกลับเปนการรับรูปญหาของผูนําทางการเมือง และสถาบันทางการเมืองเปนหลัก
เนื่องจากเปนผูท่ีมีขอมูล และอํานาจในการเขาถึงทรัพยากรทางสังคม  โดยท้ังผูนําทางการเมือง 
และสถาบันทางการเมืองนั้นจะเปนผูท่ีกําหนดทิศทางการกําหนดนโยบายใหเปนไปตามความ
ตองการของผูนํา หรือสถาบันทางการเมืองนั้นๆ การกําหนดนโยบายของไทยสวนใหญจึงเปนการ
ตอสูในเงื่อนไขท่ีแตละฝายมีอํานาจไมเทาเทียมกันซ่ึงเปนลักษณะสําคัญท่ีเห็นไดชัดเจนของระบบ
เศรษฐกิจการเมืองไทย 
 

4.2. ขั้นตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (The Agenda Setting Process) 
 

การเปดของหนาตางนโยบาย ตามแนวคิด ตัวแบบกระแสหนาตางนโยบาย (The 
streams and Window Model) ท่ีเสนอโดย John W. Kingdon42 เปนแนวคิดท่ีมาอธิบายการ
กําหนดวาระนโยบายท่ีกอใหเกิดโอกาสในการเสนอประเด็นปญหาเชิงนโยบาย ในการเสนอ วาระ
ปญหาเชิงนโยบาย (The Institutional Agenda) ท่ีทําใหพลังงานนิวเคลียรไดถูกเสนอเขามาเกิดจาก
ซ่ึงมีองคประกอบท่ีจะตองพิจารณาไดแก กระแสนโยบาย (Policy stream) กระแสการเมือง 
(Political stream) และกระแสปญหา (Problem Stream) โดยท่ีหนวยงาน หรือผูท่ีมีอํานาจในการ
กําหนดวาระนั้น เปนผูกําหนด หรือเสนอประเด็นท่ีนําไปสูการจัดระเบียบวาระ จนทําใหโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรสามารถเกิดข้ึนไดในชวงจังหวะเวลาท่ีปจจัยทุกดานเอ้ืออํานวยใหทุก
กระแสมารวมตัวกันอยางพรอมเพรียงนั่นเอง  

 

จากการวิเคราะหการกําหนดวาระนโยบายสาธารณะ พบวา การเปล่ียนแปลง 
แกไขสาระของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศ ดังท่ีไดกลาวมาขางตน ซ่ึงเปนปญหาเชิง
นโยบาย (The Institutional Agenda)  ตามกรอบแนวคิดการกอตัวของวาระเชิงนโยบาย ท่ีเรียกวา 
                                                 

41 เรื่องเดียวกัน, หนา 104. 
42

 John W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, 2nd ed, (New York: Longman, 
2003). 
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ตัวแบบกระแส และหนาตางนโยบาย (The streams and Window Model) ของ John W. Kingdon  
ซ่ึงมีสมมติฐานท่ีวา วาระนโยบายสาธารณะท่ีจะไดรับความสนใจ หรือหยิบยกข้ึนมาเปนนโยบาย
นั้น เกิดจากการพบกัน หรือบรรจบกันของ กระแส 3 กระแส อันไดแก กระแสนโยบาย (Policy 
stream) กระแสการเมือง (Political stream) และกระแสปญหา (Problem Stream) ซ่ึงเปน
องคประกอบ ของตัวแบบกระแส และหนาตางนโยบาย โดยกระแส แตละกระแสจะมีความ
เคล่ือนไหว และมีกลไก หรือแนวทางท่ีเปนลักษณะเฉพาะของแตละกระแส ซ่ึงจะไมสัมพันธกัน
โดยตรงกับกระแสอื่น แตเม่ือใดก็ตามท่ีกระแสท้ัง 3 เกิดข้ึนในชวงเวลาเดียวกัน ดวยความพยายาม 
และการดําเนินการตางๆของผูประกอบการนโยบาย (Policy entrepreneur) เปนผูผลักดันใหเกิดการ
ตัดสินใจนโยบาย หรือหนาตางนโยบาย (policy window) ถูกเปดข้ึนในชวงจังหวะเวลานั้น เม่ือนั้น
การเปล่ียนแปลงเชิงนโยบายก็จะเกิดข้ึน และออกมาเปนนโยบายในท่ีสุด 
 

อยางไรก็ตามในการศึกษาคร้ังนี้ ไดใหความสําคัญกับกระบวนการเขาสูวาระ
นโยบายของการแกไขปญหาความม่ันคงดานพลังงาน โดยการใชพลังงานนิวเคลียรมาผลิต
กระแสไฟฟา ซ่ึงแนวคิดการเขาสูวาระนโยบายของ Kingdon เปนกรอบแนวคิดท่ีสามารถอธิบาย
กระบวนการเขาสูวาระนโยบายไดอยางชัดเจน แนวคิดดังกลาว มองวา ปญหานโยบายจะเขาสูวาระ
นโยบายไดจะตองมีปจจัย 3 สวนท่ีชวยผลักดันใหปญหานโยบายน้ันเกิดข้ึน อันไดแก กระแส          
ปญหา คือ ชวงเวลาที่ปญหาไดรับความสนใจ การนิยามปญหา และผลตอบรับจากการศึกษาปญหา 
กระแสนโยบาย คือ การพัฒนาของทางเลือกในการแกไขปญหา เชน กฎหมาย หรือเทคโนโลยีที่
เกิดข้ึนเพื่อรองรับการแกไขปญหา รวมท้ังกระแสการเมือง คือ อารมณความรูสึกของประชาชน 
สภาพการณของรัฐบาล และความเคล่ือนไหวของกลุมผลประโยชน โดย Kingdon มองวา ท้ัง 3 
ปจจัย  หรือ 3 กระแส ดังกลาว จะตองมาพบโดยพรอมกันจึงจะนําไปสูการเปดโอกาสหรือเปด 
หนาตางนโยบายออกใหประเด็นปญหาเขาสูวาระนโยบายของรัฐบาลได 
 

4.2.1 การเกิดขึ้นของกระแสปญหา (Problem stream) 
 

การนําเทคโนโลยีพลังงานนิวเคลียรเขามาในประเทศไทย ไดเร่ิมตนเม่ือ
รัฐบาลไทยไดยื่นสัตยาบันสารรับรองธรรมนูญของทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ 
(International Atomic Energy Agency หรือ IAEA) และเปนสมาชิกลําดับท่ี 58 ของ IAEA เม่ือ 
วันท่ี 15 ตุลาคม พ.ศ. 2500 นับต้ังแตนั้นมาประเทศไทยไดมีการพัฒนาการดานการวิจัยพลังงาน
นิวเคลียร พรอมกับการพัฒนาของสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติ  ซ่ึงไดถือกําเนิดข้ึนเม่ือ
รัฐบาลไดประกาศใช “พระราชบัญญัติพลังงานปรมาณูเพ่ือสันติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติจัด
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ระเบียบราชการ สํานักนายกรัฐมนตรี (ฉบับท่ี 8) พ.ศ.2504 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 78 
ตอนท่ี 36” มีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 26 เมษายน 2504 และในชวงปพ.ศ. 2509 การไฟฟายันฮีไดเร่ิม
มีแนวคิดโครงการการนําพลังงานนิวเคลียรมาผลิตกระแสไฟฟา โดยจัดใหมีการฝกอบรมความรู
เกี่ยวกับพลังงานนิวเคลียร การศึกษาความเหมาะสมทางเศรษฐศาสตร  การคัดเลือกสถานท่ีตั้ง
โรงไฟฟานิวเคลียร  ซ่ึงตอมารัฐบาลไดอนุมัติในหลักการใหใชบานอาวไผ  อําเภอศรีราชา  จังหวัด
ชลบุรี  เปนสถานท่ีตั้งโรงไฟฟานิวเคลียร แตก็ไดเล่ือนเวลาของโครงการออกไป 2 คร้ัง คือ ในป 
พ.ศ.2517 ในป พ.ศ. 2520 43 เนื่องจากในชวงปดังกลาวไดเกิดวิกฤตทางการเมือง และเศรษฐกิจ ซ่ึง
จะไดกลาวถึงพัฒนาการของระบบ และนโยบายพลังงานไทย หากพิจารณาจากความตองการใช
กระแสไฟฟาจากเฉพาะการบริโภคภายในประเทศ โครงการโรงไฟฟานิวเคลียร อาจไมมีความ
จําเปน แตเม่ือประเทศตองพึ่งพาการสงออก ภาคการผลิตจึงตองการกระแสไฟฟา และประกอบกับ
วิกฤตการณดานพลังงานท่ีมักเกิดข้ึน จึงมีความจําเปนท่ีผูกําหนดนโยบายตองกําหนดทิศทางของ
นโยบายใหสอดคลองกับสถานการณของโลก  

 

ในเชิงทฤษฎี ของ Kingdon การเกิดข้ึนของกระแสปญหา (Problem 
stream) ถือวาเปนปจจัยนําเขาของนโยบาย (policy input) ปจจัยหนึ่ง ท่ีเปนชวงเวลาของการไหลา
บาของขอมูลท่ีเกี่ยวกับปญหา เปนการกอตัวทางความคิดเห็นตางๆเกี่ยวกับปญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคม 
และนําไปสูการเรียกรองใหมีการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีอาจเปนมาตรการเพื่อมาแกไขปญหา
ดังกลาว ชวงนี้จึงกลาววาเปนชวงของการกอตัวของนโยบาย (policy formation) ปจจัยเขาของ
นโยบายมาในรูปตางๆ และที่ชัดเจนมากท่ีสุด คือ ความตองการผลประโยชนของกลุมตางๆใน
สังคม (Vested Interest) ไมวากลุมดังกลาวจะกอตัวในรูปแบบใด อาศัยฐานการรวมกลุมอยางไร 
กลุมเหลานี้จะรวมท้ังพรรคการเมือง (ท้ังท่ีทําหนาท่ีเปนพรรครัฐบาลและท่ีเปนฝายคาน) กลุม
แรงงาน สมาคมการคาและอุตสาหกรรมตางๆ กลุมอาชีพ  กลุมท่ีมีความหวังตอประชาชนตอ
ประเทศ (เชน กลุมประชาชน ขาราชการประจําหนวยงาน  ขาราชการทั่วไปทุกระดับช้ัน เปนตน) 
ทําใหเกิดการเรียกรอง (policy demand) เพื่อปกปองผลประโยชนของกลุมนั้น ซ่ึงอาจไดรับอิทธิพล
โดยตรงหรือโดยออมจากอุดมการณทางการเมือง  หรือทางเศรษฐกิจ  เชน   การยึดหลัก
ประชาธิปไตย หรือหลักเศรษฐกิจเสรี เปนตน   

 

                                                 
43

 สุวพันธ และดุษณี นิลายน,  พลังงานนิวเคลียรและพัฒนาการในประเทศไทย ครั้งที่ 1,  
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพจุฬาลงกรณ, 2539), หนา 156 – 159. 
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การมีอุดมการณรวมกันก็จะทําใหกลุมตางๆ รวมเปนพันธมิตรทาง
การเมือง และผนึกกําลังเรียกรองใหรัฐดําเนินการในเร่ืองตางๆ  ปจจัยหลักอีกประการหนึ่งคือ  
ปญหาท่ีดํารงอยูในประเทศ หรือท่ีคาดกันวาจะเปนปญหาท่ีประทุข้ึนในอนาคต ปญหาท่ีกลาวถึงนี้
อาจเปนปญหาแทหรือเกิดข้ึนจากจิตนาการของผูเรียกรองก็ได ความพยายามเฟนหาหนทางแกไข
ปญหาตางๆเหลานี้ เปนท่ีมาของการเฟนหานโยบายสาธารณะท่ีเหมาะสม ปจจัยเขาของนโยบาย
เม่ือพิจารณาในลักษณะรวมแลว คือแหลงสรางขอสนเทศ (information) ท่ีจะเปนการซ้ือสําหรับ
การสรางสาระของนโยบายนั่นเอง 
 

ในหัวขอนี้ตองการที่จะนําเสนอสรุปเปรียบเทียบการเสนอขอมูลของฝาย
กําหนดนโยบาย ซ่ึงไดแก กระทรวงพลังงาน และการไฟฟาฝายผลิต ในแตละวาระท่ีแตกตางกันใน
แตละชวงของแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย ซ่ึงการเสนอทางเลือกเช้ือเพลิงท่ีจะใช
ในการผลิตกระแสไฟฟา ก็มักจะมีขอมูลท่ีมาสนับสนุน และเสนอดานท่ีเปนประโยชนมากมาย เพื่อ
ชัดจูงใหเห็นถึงความจําเปนในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชในการผลิตกระแสไฟฟาโดยพิจารณา
เร่ิมจากแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) พ.ศ. 2546 - 
2559(PDP 2003) ท่ีเสนอเม่ือป พ.ศ. 2546 มีสัดสวนของการใชกาซธรรมชาติมาผลิตกระแสไฟฟา
เพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ จะสงผลใหในป พ.ศ.2558 จะมีสัดสวนการใชกาซธรรมชาติถึงรอยละ 81 ในขณะ
ท่ีถานหินลดเหลือแครอยละ 11 ดังนั้นอาจเรียกแผน PDP 2003 วาเปนแผนพีดีพีของกาซธรรมชาติ 
เพราะทิศทางการพัฒนาพลังงานไฟฟาถูกกําหนดใหพึ่งพิงกับกาซธรรมชาติในสัดสวนท่ีสูง44  

 

ตอมาในชวงปพ.ศ. 2546 เศรษฐกิจของประเทศฟนตัวอยางรวดเร็ว ทําให
ปริมาณการใชไฟฟาสูงกวาท่ีคาดการณไวตามแผน PDP 2003 จึงกลายเปนโอกาสใหกลุมธุรกิจถาน
หินเขามาแสวงหาผลประโยชนจากธุรกิจพลังงาน โดยการผลักดันใหเช้ือเพลิงถานหินกลับมาสู
สังคมอีกคร้ังภายใตช่ือใหมวา “ถานหินสะอาด” และ “เช้ือเพลิงราคาถูก” บรรจุเขาในการจัดทํา
แผน PDP 2004 (พ.ศ.2547 - 2554) เปนผลใหคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) 
พิจารณาเพิ่มสัดสวนการใชถานหินใหมากข้ึน โดยในป พ.ศ.2558 ซ่ึงเปนปสุดทายของแผนการ
ผลิตไฟฟาของท้ังประเทศจะมีใชถานหินรอยละ 27 ในขณะการใชกาซธรรมชาติจะลดลงเหลือรอย
ละ 65 ซ่ึงแตกตางจากแผน PDP 2003 อยางเห็นไดชัด นอกจากนี้โรงไฟฟาอีก 18 โรงท่ีจะสรางใหม
ภายใตแผนดังกลาว หลังจากป พ.ศ. 2554 เปนตนไป มีสัดสวนเปนเช้ือเพลิงถานหินท้ังหมด ดวย

                                                 
44

 ธีรมล บัวงาม, “การเมืองเรื่องพลังงาน,” สํานักขาวประชาธรรม(27 มี.ค. 2548) 
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เหตุผลท่ีวา การพึ่งพาแหลงเช้ือเพลิงแหลงเดียวจะทําใหการผลิตพลังงานไมม่ันคง เพราะราคาของ
กาซนั้นผูกติดอยูกับราคาน้ํามันโลก 

 

สําหรับกรณีท่ีการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนเจาภาพจัด
งานประชุมถานหินโลกท่ี จ.ลําปางในชวงเดือนมกราคม ของป พ.ศ. 2548 ยอมเปนจุดเร่ิมตนท่ีวา 
ถานหินจะถูกนํามาใชผลิตกระแสไฟฟามากข้ึน หลังจากท่ี PDP 2003 เปนแผนท่ีกอใหเกิด
ผลประโยชนแกกลุมธุรกิจกาซอยางการปโตรเลียมแหงประเทศไทย (ปตท.) ขายกาซธรรมชาติ 
และมีสวนแบงทางการตลาดของเชื้อเพลิงผลิตไฟฟามาโดยตลอด เนื้อหาหลักในท่ีประชุมถานหิน
โลก เปนการสงสัญญาณถึงธุรกิจถานหินวานโยบายพลังงานของไทยจะหันมาใชถานหินมากข้ึน 
และจะเพ่ิมสัดสวนการใชถานหินนําเขาใหมากข้ึน เพราะถานหินท่ีผลิตไดในประเทศมีสวนใหญ
เปนลิกไนต ซ่ึงมีคุณภาพการใหความรอนตํ่า และยังปลอยสารพวกคารบอน และซัลเฟอรเปน
จํานวนมาก 

 

นอกจากนี้ยังมีขอมูลจูงใจในการสนับสนุนการใชถานหินมากมาย อาทิ 
การบอกวา ประเทศไทยมีแหลงสํารองพลังงานเช้ือเพลิงธรรมชาติอยูอยางจํากัด จากขอมูลการ
สํารวจในป 2545 ปริมาณสํารองกาซธรรมชาติเหลืออยูท่ี 33 ลานลานลูกบาศกฟุต ซ่ึงใชไดนาน 30 
ป สํารองน้ํามันดิบ 714 ลานบารเรล ใชไดนาน 20 ป แตปริมาณสํารองของถานหิน 1,330 ลานตัน 
สามารถใชไดนาน 60 ป หรือเม่ือดูปริมาณถานหินของท้ังโลก ประเทศไทยยังใชคงถานหินอีกกวา 
200 ปเลยทีเดียว  

 

ท้ังนี้จะสังเกตไดวา รูปแบบในการนําเสนอ และข้ันตอนในการใหการ
สนับสนุนการผลิตไฟฟาดวยถานหิน จะเปนไปในลักษณะใกลเคียงกันคือ เปนการอางเร่ืองการขาด
แคลนพลังงาน ความม่ันคงดานพลังงาน และตนทุนราคาถูก แตถานหินถูกทําใหเช่ือวาเปนเช้ือเพลิง
สะอาดโดยการท่ีภาครัฐ 

 

จากขอมูลท่ีเสนอมาขางตน จึงเปนขอสังเกตไดประการหน่ึงวา การเสนอ 
เช้ือเพลิงในแตละคร้ัง จะสามารถสะทอนความตองการของฝายผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายวา
มีกลุมผลประโยชนใดท่ีเขามาเกี่ยวของ และมีอิทธิพลตอการกําหนดเงื่อนไขเพ่ือการกําหนด
นโยบาย ในประเด็นท่ีวิพากษนี้ไดรับการสนับสนุนวาเปนความจริง  จากกรณีของ ขาราชการ
ระดับสูง คือ ผอ.ฝายพัฒนาพลังงานทดแทนของกรมพลังงานทดแทนและอนุรักษพลังงาน ได
สนับสนุนใหโรงงานอุตสาหกรรมหันมาใชเช้ือเพลิงจากถานหินในการผลิตความรอน ดวยเหตุผล
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ท่ีวา “ถานหินท่ีสะอาดก็ถือเปนพลังงานทดแทนอยางหน่ึงเหมือนกัน” 45  ไดการสนับสนุนการนํา
ถานหินมาใชในภาคการผลิตไฟฟาอยางชัดเจน ถือเปนลักษณะของระบบราชการของไทย ท่ี
ขาราชการจะมีบทบาทในเร่ืองของกําหนดนโยบายอยางมาก ในการช้ีนํา สนับสนุน เพราะความ
ไดเปรียบดานขอมูล และอํานาจท่ีไดรับโดยชอบธรรม นอกจากนี้การไดรับการสนับสนุนและ
ผลักดันจากฝายการเมืองก็จะยิ่งเปนการยืนยันวา แนวคิดหรือทางเลือกดังกลาวไดรับการยอมรับ
จากผูนําระดับสูงอีกดวย  

สําหรับในกรณีดังกลาว ดร.เดชรัต สุขกําเนิด เคยกลาวไววา คําวา 
“พลังงานสะอาด”  นั้นเปนวาทกรรม อยางหนึ่งท่ีฝายผูกําหนดนโยบายพยายามรวมเอาถานหินท่ี
สะอาดเขามาดวย สวนคําวา “พลังงานทางเลือก”  ก็เปนวาทกรรมของเอ็นจีโอ ท่ีหยิบคํานี้มาใช 
“พลังงานทดแทน” ก็คือวาทกรรมของรัฐ สวนพลังงานท่ีถูกตองทางวิชาการมีเพียงอยางเดียวคือ 
“พลังงานหมุนเวียน”46 

ในขณะเดียวกันการท่ีภาครัฐมีความพยายามที่จะอธิบายวาพลังงาน
นิวเคลียร เปนพลังงานท่ีเปนมิตรตอส่ิงแวดลอม และโดยเฉพาะเปนพลังงานท่ีชวยลดปญหาภาวะ
โลกรอน นับแตประเด็นปญหาเร่ืองวิกฤติพลังงาน ถูกจุดข้ึนในความสนใจของกระแสสังคม ท้ัง
ภายใน และภายนอกประเทศ  

นอกจากนี้ ดร.เดชรัต ในการกําหนดนโยบายดานพลังงานของไทยก็ไดมี
มุมมองเร่ืองพลังงานสะอาด วาแทจริงแลว ควันพิษจากการเผาไหมถานหินจะถูกทําให “สะอาด”  
ไดอยางไร   อีกท้ังพลังงานสะอาดท่ีแทจริงคืออะไร รวมไปถึงพลังงานทดแทน พลังงานหมุนเวียน 
พลังงานชีวมวล ท่ีตางก็ถูกหยิบยกมาใชเพ่ือประโยชนในการทําใหสังคมเช่ือวา แนวทางท่ีรัฐบาล
กําลังดําเนินอยู หรือทางเลือกพลังงานท่ีรัฐเปนผูเลือกนั้น มีความเหมาะสม และดีตอสังคม เพราะ
รัฐแสดงใหเห็น หรือเปนการบอกกลาวในตัววา รัฐมีความพยายามในการที่จะตระหนักถึง
ประโยชนของสังคมสวนรวม เพื่อใหเกิดความชอบธรรมในการใชอํานาจในการกําหนดนโยบาย 
ดังกลาว เพื่อหลีกเล่ียงการตอตานจากกระแสสังคมท่ีอาจจะเปนเพียงเสียงสวนนอย แตจะตองเปน
ผูรับผลจากการดําเนินนโยบายท่ีกอใหเกิดผลประโยชนท่ีไมเทาเทียมกัน   

                                                 
45

 เรื่องเดียวกัน 
46

 รพีพรรณ สายัณหตระกูล, “ทางรอดพลังงานไทย...ไมตองรอ โรงไฟฟานิวเคลียร,”  ผูจัดการ       
(25 มีนาคม 2553) 
 



 168

“คําท่ีถูกตองในทางวิชาการมันมีอยูคําเดียวคือ คําวา “พลังงาน
หมุนเวียน”  ซ่ึงพลังงานหมุนเวียนก็หมายถึง พลังงานท่ีสามารถนํากลับมาใชใหม เชน พลังงานลม 
พลังงานแสงอาทิตย พลังงานนํ้า สวนคําวา “พลังงานทดแทน” มันเปนวาทกรรม เปนภาษาทาง
การเมืองท่ีถูกประดิษฐข้ึนมา เพื่อใชเรียกส่ิงอ่ืนท่ีเราไมคอยไดใช เชน ในท่ีนี้ เขาก็นําเอา โรงไฟฟา
นิวเคลียร เขามาเปนสวนหนึ่งของพลังงานทดแทน ซ่ึงในความเปนจริง นิวเคลียรไมไดเปนพลังงาน
ทดแทน ในตางประเทศเขาก็จะไมรวมนิวเคลียร ไมรวมถานหิน” 

ในการนิยามความหมายของพลังงานตามท่ีไดเสนอมาขางตนนั้น จะเห็น
ไดวา มีความสําคัญอยางมากตอการสรางทัศนคติในการยอมรับของสังคม เนื่องจากภาครัฐมีอํานาจ
ในการกําหนด หรือชี้นําสังคม การใหความหมายของพลังงานประเภทตางๆ การกําหนดให
พลังงานนิวเคลียรอยูในประเภท “พลังงานทดแทน” เปนอีกวิธีหนึ่งในการใชอํานาจของฝายผู
กําหนดนโยบายท่ี กําหนด เพราะในอีกดานหน่ึงแรอาจมีความหมายใกลเคียงกับพลังงานหมุนเวียน 
ซ่ึงใหความรูสึกท่ีไมเปนอันตราย พรอมท้ังเปนมิตรตอส่ิงแวดลอมและชุมชน แตการนําพลังงาน
นิวเคลียรมาใชนั้น “สวน    “คําท่ีถูกตอง” ในท่ีนี้ จึงหมายถึง พลังงานท่ีนํากลับมาใชใหมไดและไม
สรางมลภาวะเปนพิษตอส่ิงแวดลอม” นั่นเอง 

ซ่ึงเปนลักษณะท่ีดํารงอยูในทุกยุคสมัย เชนเดียวกับการท่ีประชาสัมพันธ
ขอดีตางๆของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรในปจจุบัน โดยมี กลุมขาราชการ และเทคโนแครตใน
กระทรวงพลังงาน โดยมีผูแสดงบทบาทสําคัญในการสนับสนุนคร้ังนี้ คือ  ดร.ปยสวัสดิ์  อัม
ระนันท ซ่ึงเขามาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานในระยะเวลา 1 ป กับ 5 เดือน แต
สามารถบรรลุผลในการจัดทําแผน PDP2007 ในชวงระยะเวลาดังกลาว ซ่ึงเปนผลใหแผนการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรยังคงอยูในแผนจนถึงปจจุบันนี้ เพราะเปนแผนท่ีมีภาระผูกพัน
ดานงบประมาณ และการต้ังองคกรใหมคือ สํานักงานพัฒนาโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
หากเกิดการตอตานจากสังคมก็เทากับวางบประมาณกวา 1,000 ลานบาทท่ีไดรับมาดําเนินการนั้น
เปนการสูญเปลา 

 

นอกจากนี้นายปยสวัสดิ์ อัมระนันทนยังกลาวสรุปวา “ดังนั้นพลังงาน
นิวเคลียรจึงถือเปนทางเลือกท่ีสามารถลดการพึ่งพาพลังงานจากตางประเทศไดในอนาคต และใน
คราวเดียวกันก็สามารถนํามา แกปญหาภาวะโลกรอนไดดวย”47 
                                                 

47
 “ปยสวัสด์ิ ประสาน กฟผ. หนุนกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร,” ประชาชาติธุรกิจ(15 มิถุนายน 

2550) 
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ทางดาน นายกมล ตรรกบุตร48 ผูอํานวยการฝายวิศวกรรมเครื่องกล กฟผ. 
กลาววา ผลกระทบจากภาวะเรือนกระจก ทําใหอุณหภูมิเฉล่ียของโลกเพ่ิมข้ึนทุกป ระดับน้ําทะเลก็
เพิ่มข้ึนเชนเดียวกัน สงผลเสียในดานตางๆ ตามมา ไมวาจะเปน ดานสุขภาพอนามัยของมนุษย 
พืชผลทางเกษตรลดนอยลง พื้นท่ีปาไมลดลง คุณภาพน้ําแยลง พื้นท่ีชายฝงทะเลถูกกัดเซาะ 
ตัวการสําคัญหนึ่งท่ีทําใหเกิดผลเชนนั้น คือ การเผาผลาญของพลังงานจากโรงไฟฟา ไมวาจะเปน
น้ํามัน-กาซ หรือถานหิน ทําใหมีการปลอยกาซเรือนกระจกออกมาเปนจํานวนมาก การแกปญหา
ของประเทศตางๆ จําตองหาพลังงานตัวอ่ืนๆ ท่ีมาทดแทนพลังงานดังกลาว หนึ่งในพลังงาน
ทางเลือกก็คือ โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เปนพลังงานสะอาดที่ไมกอใหเกิดผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอม ของเสียจากโรงไฟฟาตํ่า ไมกอใหเกิดการปลอยกาซเรือนกระจก นอกจากน้ันยังเปน
พลังงานท่ีสนองตอบความตองการพลังงานท่ีเพ่ิมสูงตลอดเวลา เนื่องจาก คาเช้ือเพลิงถูก ปริมาณ
สํารองเช้ือเพลิงมาก สะดวกและงายตอการขนสง 
 

โรงไฟฟานิวเคลียรไดมีการใชงานเปนเวลานานมากกวา 40 ป และไดมี
การพัฒนาการแกไขปรับปรุงใหมีความปลอดภัยมากข้ึน ในปจจุบันมี โรงไฟฟานิวเคลียรท่ีกําลัง
เดินเคร่ืองอยู 439 โรง ซ่ึงผลิตไฟฟาได 372,002 เมกะวัตต คิดไดเปนประมาณ รอยละ 16 ของ
พลังงานไฟฟาท่ีผลิตไดในโลก และกําลังกอสราง อยู 32 โรง 

 
 

                                                 
48

  เรื่องเดียวกัน.  
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หากจะพิจารณาในประเด็นท่ีวา การมีอุดมการณรวมกันก็จะทําใหกลุม
ตางๆ รวมเปนพันธมิตรทางการเมือง และผนึกกําลังเรียกรองใหรัฐดําเนินการในเร่ืองตางๆ ปญหาท่ี
ดํารงอยูในประเทศ หรือท่ีคาดกันวาจะเปนปญหาในอนาคต ปญหาที่กลาวถึงนี้อาจเปนปญหาแท
หรือเกิดข้ึนจากจิตนาการของผูเรียกรองก็ได ความพยายามเฟนหาหนทางแกไขปญหาตางๆเหลานี้ 
เปนท่ีมาของการเฟนหานโยบายสาธารณะท่ีเหมาะสม ปจจัยเขาของนโยบายเม่ือพิจารณาใน
ลักษณะรวมแลว คือแหลงสรางขอสนเทศ (Information) ท่ีจะเปนการซ้ือสําหรับการสรางสาระของ
นโยบายนั่นเอง 

 

ดังเชนในการใหขอมูลตอสาธารณะเก่ียวกับความนาเช่ือถือของพลังงาน
นิวเคลียรภาครัฐ หรือฝายผูกําหนดนโยบายมักจะนําเสนอขอมูลในดานลบตอพลังงานชนิดอ่ืนๆ 
เชนการท่ี  นายชวลิต พิชาลัย รองผูอํานวยการสํานักงานพัฒนาโครงการไฟฟาพลังงานนิวเคลียร 
กระทรวงพลังงาน ไดกลาวงานสัมมนาทางวิชาการเร่ือง  “มองรอบดานพลังงานนิวเคลียร: บทเรียน
จากนานาชาติ เพื่อการตัดสินใจท่ีมีธรรมาภิบาล” ซ่ึงจัดโดย  คณะกรรมาธิการศึกษาตรวจสอบเร่ือง
การทุจริตและเสริมสรางธรรมาภิบาล วุฒิสภา เม่ือวันท่ี 20 ตุลาคม 2552 วา “ความจริงแลวใน
แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา เราไดดูแหลงพลังงานอ่ืนๆ ดวย เชน ลม พลังงานแสงอาทิตย โดยมี
ผลสรุปออกมาวา พลังงานจากลม และ แสงอาทิตยมีขอจํากัดหลายประการ อยางพลังงาน
แสงอาทิตยก็ ทําการผลิตไฟฟาได เพียงเฉพาะ  ในเวลากลางวัน  ซ่ึงถาเปนแบบนี้จะไมได
มาตรฐานสากล ท่ีตองผลิตไฟฟาใหได ตลอด 24 ช่ัวโมง สวนลมก็ไมมีหลักประกันถึงปริมาณ
แรงลมได เพราะหากแรงลมออนก็จะทําใหการผลิตไฟฟาไมเสถียร” 
 

 “2 แหลงพลังงานดังกลาว ยังไมมีความเสถียรมากนัก ถาเราดําเนินการ
โดยใชพลังงานเหลานี้เปนตนทุนในการผลิตไฟฟาในอนาคตจะสงผลเสียตอภาคอุตสาหกรรมของ
ประเทศท่ีปจจุบันมีสัดสวนการใชปริมาณไฟฟาถึง 70 % ของประเทศ ซ่ึงถากําลังไฟฟาไมเสถียรจะ
ทําใหพวกเครื่องจักรในระบบการผลิตของอุตสาหกรรมเกิดความเสียหายได และจะเปนตนทุนใน
การผลิตของภาคอุตสาหกรรมท่ีจะตามมาในอนาคต เราจึงไดขอสรุปวาพลังงานนิวเคลียร เปน
ทางเลือกที่ดีท่ีสุดภายใตเง่ือนเหลานี้เพื่อใหเกิดความมั่นคงทางพลังงานมากท่ีสุด” 49 

 

นายชวลิต กลาววา ตอนนี้อยูในระหวางการจัดทําแผนงาน และข้ันตอน
ในการดําเนินการภายใตแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาโดยมีกําหนดไววาจะสรุปข้ันตอนท้ังหมด
                                                 

49
 “นักวิชาการคานสรางโรงไฟฟานิวเคลียร แนะควรรณรงคปชช.ประหยัดพลังงาน”  อินโฟ

เควสท (20 ตุลาคม 2552) 
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เพื่อใหคณะรัฐมนตรี ตัดสินใจอนุมัติภายในป 2553 โดยยืนยันวา ข้ันตอนในการทํางานจะตอง
เปนไปภายใตแผนการประเมินผลกระทบดานส่ิงแวดลอม (อีไอเอ) รวมถึงการเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในทุกข้ันตอน 
 

เหตุผลสําคัญท่ีฝายผูกําหนดนโยบาย 50หรือสํานักงานพัฒนาโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร กระทรวงพลังงาน รวมกับ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) 
ไดเสนอขอมูลตอสังคมในการนําพลังงานนิวเคลียรมาใชเพื่อการผลิตไฟฟามี 2 ประการ คือ 

 

1. ความมั่นคงทางดานพลังงาน 
ปจจุบันประเทศไทยใชกาซธรรมชาติจากอาวไทยและนําเขาจาก

พมาในการผลิตไฟฟาเปนสัดสวนสูงถึงประมาณรอยละ 70 ของการผลิตไฟฟา ซ่ึงกาซธรรมชาติท่ี
ผลิตไดในประเทศมีปริมาณสํารองอยูไมมาก (30ป) ในอนาคตประเทศจึงมีความเส่ียงสูงมากใน
ดานอุปทานและแหลงพลังงาน ดังนั้น การกระจายแหลงและประเภทเช้ือเพลิง และการลดการ
พึ่งพาการนําเขาพลังงานจึงเปนส่ิงจําเปน 

ไฟฟานอกจากเปนพลังงานท่ีใชในกิจกรรมทางเศรษฐกิจแลว ยัง
เปนส่ิงจําเปนสําหรับการดํารงชีวิตของมนุษย ความตองการใชไฟฟาจะเพิ่มข้ึนตามอัตราการ
ขยายตัวของประชากร โดยระหวางป พ.ศ. 2554  ถึงป พ.ศ. 2564 ประเทศมีความตองการใชไฟฟา
เพิ่มข้ึน 20,962 เมกะวัตต ซ่ึงเพิ่มข้ึนรอยละ 5.4 ถึง รอยละ 6.0 ตอป ดังนั้นแมวาจะมีการพัฒนา
พลังงานหมุนเวียนและการอนุรักษพลังงานอยางเต็มท่ีแลว ยังไมเพียงพอสนับสนุนความตองการ
ใชไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน 

 

เชื้อเพลิงฟอสซิลมีราคาสูงขึ้น  และตนทุนการผลิตไฟฟา
นิวเคลียรท่ีแขงขันไดในชวง 5 ปท่ีผานมาราคาปโตรเลียมไดปรับตัวสูงข้ึนกวา 3 – 4 เทาตัว และได
เปล่ียนฐานราคาเปนระดับใหมนี้แลว นอกจากนี้ยังมีความผันผวนมาก ในขณะท่ีในชวง 10 ปท่ีผาน
มา เทคโนโลยีการผลิตไฟฟาจากนิวเคลียรไดพัฒนาท้ังในดานมาตรฐานความปลอดภัยท่ียอมรับได
และตนทุนการผลิตไฟฟาท่ีลดลงอยางมีนัยสําคัญ ทําใหนิวเคลียรสามารถแขงขันไดกับเช้ือเพลิง
ฟอสซิล 

 

                                                 
50

 กระทรวงพลังงาน, “คูมือองคความรูการสรางฐานความรูเก่ียวกับพลังงานนิวเคลียรในประเทศ
ไทย,” ประจําปงบประมาณ  2552. 
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ตารางท่ี  4.7 ราคาตนทุนเชื้อเพลงตอหนวย51 
 

แหลงพลังงาน ตนทุนการผลิต
บาท/หนวย 

นิวเคลียร 2.08 
ความรอนจากถานหิน 2.12 
พลังความรอนรวมกาซ 2.29 
ความรอนจากน้ํามัน 4.12 

กังหันกาซ 7.93 
แสงอาทิตย 20.20 
กังหันลม 5.98 

ขยะ/ของเสีย 4.63 
ชีวมวล 2.63 

 
ท่ีมา: การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “Power Development Plan,” เอกสารการประชุมสัมมนา
เชิงปฏิบัติการแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย. 

 
ตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาคาดการณวา ในป พ.ศ.2563 ประเทศ

ไทยมีแผนจะกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรเพื่อผลิตกระแสไฟฟาจํานวน 2,000 เมกะวัตต เพื่อใชเปน
แหลงไฟฟาราว 5% ของความตองการท้ังหมด ขณะท่ีในปตอมาคือ ป พ.ศ.2564 ประเทศไทยยังจะ
มีแผนกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรเพ่ิมข้ึนอีก 2,000 เมกะวัตต หรือมีสวนแบงพลังงานราว 9% ของ
ท้ังหมดดวย โดยขณะนี้กระทรวงพลังงานกําลังอยูระหวางการสรรหาพื้นท่ีกอสรางโรงไฟฟา
นิวเคลียรแหงแรกของประเทศไทย ซ่ึงหากรวมโรงไฟฟานิวเคลียรเขาเปนหนึ่งในแหลงพลังงาน
แลว ก็จะทําใหไดตนทุนไฟฟาตอหนวยตํ่าท่ีสุดคือ 2.08 บาท/หนวย เม่ือเทียบกับตนทุนการผลิต
ไฟฟาจากโรงไฟฟาถานหิน 2.11 บาท/หนวย และจากพลังงานแสงอาทิตย 20.20 บาท/หนวย 

 

                                                 
51

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย, “Power Development Plan,” เอกสารการประชุมสัมมนา
เชิงปฏิบัติการแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย เสนอที่ สโมสรทหารบก 3 เมษายน 2552. (เอกสารไม
ตีพิมพเผยแพร). 
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ท้ังนี้ตนทุนไฟฟาตอหนวยตํ่าท่ีสุดคือ 2.08 บาท/หนวยนั้น เปนตัวเลขท่ี
ถูกกําหนดข้ึนมาโดยไมไดมีการใหรายละเอียดวามีความเปนมาอยางไรจึงมีจํานวนดังกลาว ซ่ึงใน
ความเปนจริงหากรวมตนทุนในการกําจัดกากเช้ือเพลิงท่ีใชแลวอาจมีตนทุนท่ีสูงกวานี้ ซ่ึงฝายผู
กําหนดนโยบายก็ไมไดช้ีแจงรายละเอียดดังกลาว  

 

ในขณะท่ีราคาตนทุนตอหนวยของไฟฟาพลังนิวเคลียรเปนท่ียอมรับใน
หลายประเทศแลววา พลังงานนิวเคลียรไมไดเปนพลังงานท่ีถูก ท่ีสุดอยางท่ีสังคมถูกทําใหเช้ือเม่ือ
สองทศวรรษที่แลว แตในทางตรงกันขาม ราคาตนทุนท่ีไมแนนอนนี้คือเหตุผลสําคัญประการหนึ่ง
ท่ีสหรัฐอเมริกา และแคนาดาระงับการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร เชนเดียวกับอีกหลายประเทศใน
ยุโรป  

 

สําหรับในกรณีประเทศไทย การวิจัยของธนาคารโลกระบุวาประเทศควร
เลือกพลังงานนิวเคลียรเปนหนทางสุดทายเทานั้น52เพราะมีตนทุนสูงท่ีสุด กลาวคือ 1.87 - 2.56 
บาท/กิโลวัตตช่ัวโมง ขณะท่ีกาซธรรมชาติราคาถูกท่ีสุดคือ 1 บาท/กิโลวัตตช่ัวโมง รองลงมาคือ
ไฟฟาท่ีผลิตจากถานหินกํามะถันต่ําในโรงงานท่ีติดเคร่ืองลดกํามะถัน ราคา 1.32 - 1.52 บาท/
กิโลวัตตช่ัวโมง  

 

ขอมูลดังกลาวสอดคลองกับการศึกษาของสถาบันส่ิงแวดลอมไทย ซ่ึงช้ีวา
โรงไฟฟานิวเคลียรหนวยแรกขนาด 1,000 เมกะวัตต จะเสียคาใชจาย 2.25 บาท/กิโลวัตต สวน
หนวยท่ีสองจะเสีย 1.87 บาท/กิโลวัตตช่ัวโมง ขณะท่ีตนทุนการผลิตไฟฟาจากพลังความรอนรวมท่ี
ใชกาซธรรมชาติมีเพียง 0.77 - 0.87 บาท/กิโลวัตตช่ัวโมง ผูท่ียืนยันวาโรงไฟฟานิวเคลียรราคาถูก
ท่ีสุดนั้น มักจะไมไดคํานึงถึงตนทุนจริงหรือปจจัยแปรผัน ในความเปนจริงจะพบเสมอวาโรงไฟฟา
นิวเคลียรสวนใหญมีคากอสรางสูงกวาท่ีคาดไวเพราะนอกจากจะใชเวลานานกวากําหนดแลวยัง
ตองเพิ่มมาตรการความปลอดภัยอีกมากมาย ขณะเดียวกันคาใชจายในการควบคุมการทํางานและ
บํารุงรักษาก็มักจะสูงกวาท่ีกําหนดมาก ใชแตเทานั้นยังมีรายจายอีกมากมายท่ีมักจะไมไดคํานวณ
เอาไวกอน เชน คาร้ือถอนหลังครบอายุการใชงาน (แตโรงไฟฟานิวเคลียรเปนอันมากหมดสภาพ
กอนครบกําหนด ขอมูลจาก Worldwatch Institute53 ระบุวาเม่ือป พ.ศ. 2535 โรงไฟฟานิวเคลียร 76 
                                                 

52
 กลุมศึกษาปญหานิวเคลียร, “6 คําถาม-คําตอบ เก่ียวกับพลังงานนิวเคลียร,” วารสารสิ่งแวดลอม         

7(มกราคม - กุมภาพันธ 2544) 
 

53
 เรื่องเดียวกัน 
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แหงท่ัวโลกถูกร้ือถอนหลังจากมีอายุใชงานเพียง 17 ป ท้ัง ๆ ท่ีระบุไวในโครงการวาใชงานไดถึง 30 
ป)  

 

รัฐบาลประชาสัมพันธกับประชาชนวา การผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟา
นิวเคลียรจะเปนทางเลือกท่ีมีตนทุนต่ํา ประมาณ 2.08 บาทตอหนวย แตจากขอมูลของหนังสือ 
World Energy Outlook ของ International Energy Agency (IEA) ไดช้ีใหเห็นวา เนื่องจากโรงไฟฟา
นิวเคลียรเปนโรงไฟฟาท่ีมีการลงทุนเร่ิมตนสูง ทุนการผลิตไฟฟาของโรงไฟฟานิวเคลียรจึงข้ึนอยู
กับคาเสียโอกาสของเงินลงทุนเปนสําคัญ ซ่ึงสะทอนมาจากอัตราดอกเบ้ียและความเส่ียงในการ
ลงทุน เชน หากคาเสียโอกาสของเงินลงทุนตํ่ารอยละ 5 โรงไฟฟานิวเคลียรก็จะมีตนทุนท่ีแขงขันได
กับโรงไฟฟาถานหิน โดยมีตนทุนประมาณ 1.71 - 2.00 บาทตอหนวย แตหากคาเสียโอกาสของเงิน
ลงทุนสูงรอยละ 10 โรงไฟฟานิวเคลียรก็ไมสามารถแขงขันกับโรงไฟฟาถานหิน หรือโรงไฟฟา
กาซธรรมชาติ ไดเพราะมีตนทุนสูงประมาณ 2.38 - 2.84 บาทตอหนวย 

 

ดังนั้นตนทุนการผลิตไฟฟาของโรงไฟฟานิวเคลียรจึงข้ึนอยูกับคาเสีย
โอกาสทางการเงินเพราะนักลงทุนและสถาบันการเงินสวนใหญมักพิจารณาวา โรงไฟฟานิวเคลียร
เปนโครงการท่ีมีความเส่ียงสูงตอการลงทุน จึงเปนเหตุผลท่ีนาเช่ือวาทางเลือกนี้อาจจะแพงกวา
ทางเลือกอ่ืนๆ จริง อยางไรก็ดี การคิดตนทุนดังกลาวยังไมรวมถึงเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลใชใน
การศึกษาวิจัยและพัฒนาอุตสาหกรรมนิวเคลียร และยังไมรวมถึงตนทุนจากผลกระทบทางดาน
สังคม และส่ิงแวดลอม 

 

ปญหาท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งคือ การกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรแตละ
แหงมักประสบปญหางบประมาณในการกอสรางบานปลาย ซ่ึงสวนใหญเกิดจากความจําเปนท่ีตอน
ดําเนินการใหไดตามมาตรฐานความปลอดภัย ผลท่ีตามมาคือ ตนทุนการผลิตไฟฟาจะเพิ่มสูงข้ึน
ตามไปดวย ตัวอยางเชน ประเทศอินเดีย พบวาโรงไฟฟานิวเคลียรหลายโรงมีงบลงทุนสูงกวาท่ีตั้ง
ไวเดิมประมาณรอยละ 176 - 396 หรือคิดเปน 2-4 เทาของเงินลงทุนท่ีตั้งไว เชนเดียวกับท่ีประเทศ
สหรัฐอเมริกา ท่ีขอมูลจาก IEA ระบุวางบลงทุนในโรงไฟฟานิวเคลียรจะสูงกวาประมาณการรอย
ละ 200 - 300 หรือคิดเปน 2-3 เทาของงบท่ีตั้งไว อีกท้ังยังไมนับรวมถึงวาปจจุบันมีโรงไฟฟา
นิวเคลียรในยุโรปตะวันออกอีกกวา 10 โรง ท่ีตองหยุดดําเนินการไปไมนอยกวา 15 ป ดวยเหตุผล
ดานความปลอดภัยและภาวะการเงิน  

 

นอกจากนั้นยังมีคาใชจายแฝงอีกมากมาย เชน การกําจัดกาก และการ
ซอมแซมซ่ึงใชเงินสูงมาก ในแคนาดา โรงไฟฟานิวเคลียรแหงหนึ่งซ่ึงใชมาได 16 ป ตองใชเงิน



 175

ซอมแซมถึง 100,000 ลานบาท เนื่องจากทรุดโทรมกอนอายุขัยท่ีคาดไว อีกแหงหนึ่งตองใชเงิน
ซอมแซม 20,000 ลานบาท ในฝรั่งเศสการซอมแซมแบบเรงดวน (ไมใชการยกเคร่ืองอยางกรณี
แคนาดา) ในโรงไฟฟานิวเคลียร 6 แหงตองใชเงินประมาณ 3,000 - 4,000 ลานบาท คาใชจายท่ี
มองขามไมไดก็คือเงินอุดหนุนลักษณะตาง ๆ เชน การใหทุนวิจัยและประชาสัมพันธ เงินอุดหนุน
แบบตาง ๆ ทําใหการไฟฟาฝายผลิตของฝร่ังเศสหลังจากท่ีสรางโรงไฟฟานิวเคลียรกวา 70 โรง เปน
หนี้ถึง 950,000 ลานบาท 

 

2. แรงกดดนัจากภาวะโลกรอน และ Climate Change 
ภาวะโลกรอน แสดงผลทาง Climate Change อยางชัดเจนและ

รุนแรง เกิดแรงกดดันในโลกใหลดการปลอยกาซเรือนกระจกอยางรวดเร็ว ซ่ึงจะสงผลทําใหราคา
พลังงานท่ีใชเช้ือเพลิงฟอสซิลเพิ่มมากข้ึน (EmissionCost/Carbon Credit) ซ่ึงแมวาประเทศไทยจะ
ไมมีพันธะผูกพันใหลดการปลอยกาซเรือนกระจก แตจะไดรับผลทางออมในดานราคาเช้ือเพลิง
ฟอสซิล และหากไมมีการวางแผนการจัดการพลังงานท่ีดีพอ ในอนาคตการปลอยกาซเรือนกระจก
ของไทยอาจเพิ่มข้ึนถึงระดับท่ีตองปฏิบัติตามพันธะสัญญา 

 

การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศในระดับโลกไดกอใหเกิด
ผลกระทบตอภูมิภาคตางๆทั่งโลกข้ึนมากมาย เชน ภัยแลง พายุฝนรุนแรง น้ําทวม คล่ืนความรอน 
พืชผลการเกษตรเสียหาย การระบาดของโรคภัยตางๆ ท่ีรุนแรงข้ึน เหลานี้เปนเพียงตัวอยางของ
ความเสียหายท่ีสืบเนื่องมาจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซ่ึงคาดวาจะทวีความรุนแรงข้ึน 
และสรางความเสียหายตอชีวิต ทรัพยสิน การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของมนุษยทุกชาติ 
บรรยากาศโลกและส่ิงมีชีวิตมีวิวัฒนาการรวมกันมายาวนาน กระบวนการเปลี่ยนแปลงตางๆ 
เกิดข้ึนอยางชาๆ ทําใหส่ิงมีชีวิตสามารถปรับตัวเขากับการเปล่ียนแปลงนั้นๆ ได แตการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมต้ังแต ค.ศ. 1750 เปนตนมา ทําใหมีการนําพลังงานฟอสซิล (fossil fuel) เชน ถานหิน 
น้ํามัน ซ่ึงเปนสารประกอบท่ีมีคารบอนมาใช การใชพลังงานเหลานี้ทําใหเกิดการปลดปลอยกาซ
คารบอนไดออกไซดในบรรยากาศ ปริมาณกาซนี้เพิ่มข้ึนจาก 50% ppm (สวนในลานสวน) ในชวง
กอน ค.ศ. 1750 เปน 356 ppm ในปจจุบัน และคาดวาจะเพิ่มเปน 2 เทา (700 ppm) ภายใน ค.ศ. 2100   

 

กาซคารบอนไดออกไซด และกาซอ่ืนๆ เชน มีเทน (CH4) และไน
ตรัสออกไซด (N2O)  มีอยูในบรรยากาศโลกในปริมาณนอย มีคุณสมบัติในการดูดกลืนพลังงาน
ความรอน จึงเรียกวากาซเรือนกระจก เม่ือกาซเหลานี้มีปริมาณมากข้ึน บรรยากาศโลกจึงดูดกลืน
พลังงานความรอนไวเพิ่มข้ึน จากปกติท่ีควรแผรังสีพลังงานความรอนคืนกลับออกไปนอก
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บรรยากาศโลก สงผลใหสมดุลของพลังงานโลกเปล่ียนแปลงไป อุณหภูมิโลกสูงข้ึน เกิดผลกระทบ
ตอเน่ืองนานัปการ เชน ฤดูกาลและปริมาณนํ้าฝนเปล่ียนแปลง ระดับน้ําทะเลสูงข้ึนเนื่องจากน้ําแข็ง
ข้ัวโลกละลาย น้ําทะเลขยายตัวเนื่องจากอุณหภูมิสูงข้ึน เกิดพายุ และภัยพิบัติท่ีรุนแรงข้ึนและถ่ีขึ้น 
เปนตน 

 

ในการกําหนดใหพลังงานนิวเคลียร เปนเช้ือเพลิงท่ีจะมาเพ่ือ
แกปญหาตามท่ีฝายบริหาร หรือผูกําหนดนโยบายเสนอออกมานั้น อาจกลาวไดวา เปนแนวทางท่ี
เกิดข้ึนมาจากกระแสโลก หรือเปนกระแสการเผยแพรของขอมูลขาวสารที่ติดตอเช่ือมโยงซ่ึงกัน
และกันระหวางองคกรตางๆ ท่ีมีขอมูลทางวิทยาศาสตรท่ีทําใหเช่ือไดวามีความถูกตอง และความ
พยายามของรัฐบาล รวมท้ังฝายบริหาร คือ กระทรวงพลังงาน และ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย (กฟผ.) ซ่ึงเปนการสรางปจจัยนําเขา (policy input) ของนโยบาย ในทางทฤษฎีนโยบาย
สาธารณะท่ีเสนอโดย ไกรยุทธฯ เม่ือนํามาพิจารณาการดําเนินการจากหนวยงานท้ัง 2 เปนลักษณะ
การสรางแหลงขอสนเทศ (information) ท่ีจะเปนรากฐานสําหรับการสรางสาระของนโยบาย
นั่นเอง54   

 
ความพยายามนําเสนอขอมูลในเชิงสนับสนุนเพื่อประโยชนใหสังคมเกิด

การยอมรับ พลังงานนิวเคลียร ท่ีวาพลังงานนิวเคลียรจะชวยแกปญหาพลังงานท่ีสําคัญ 2 ประเด็น
หลัก คือ ความผันผวนดานราคา และปริมาณท่ีกําลังลดลงของเช้ือเพลิงฟอสซิล และปญหาการ
ปลอยกาซคารบอนไดออกไซด (CO2) ท่ีทุกประเทศทั่วโลกถูกทําใหเช่ือวาเปนท่ีมาของปญหาภาวะ
โลกรอน แตการท่ีจะพิจารณา ศึกษาขอมูลตางๆท่ีเกิดข้ึน เพ่ือนําไปสูการแกปญหาใดๆก็ตาม ผูท่ีมี
หนาท่ีในการออกนโยบาย หรือคิดหาหนทางใดๆก็ตามจะตองเปนผูท่ีเปดรับขอมูลอยางรอบดาน 
โดยปราศจากความโนมเอียงไปดานใดดานหนึ่ง เชนเดียวกับการท่ีรัฐบาลมีความพยายามในการ
แกไขปญหาดานพลังงานของประเทศ โดยช้ีนําวาการใชพลังงานนิวเคลียรในการผลิตกระแสไฟฟา 
จะเปนทางออกใหกับปญหาความผันผวนของเช้ือเพลิงฟอสซิล และชวยลดการปลอยกาซ
คารบอนไดออกไซด (CO2) จากกระบวนการผลิตไฟฟา โดยมีขอมูลแสดงใน รูปภาพท่ี 4.7 ถึง
ปริมาณกาซคารบอนไดออกไซดท่ีมีแนวโนมเพิ่มข้ึน 
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 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การกําหนดนโยบายสาธารณะ และเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม,”  
วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 9: หนา 97. 
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ภาพท่ี 4.7 การปลอยกาซคารบอนไดออกไซด (CO2) ของภาคการผลิตไฟฟา 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา: Energy Report of Thailand, Dept. of Alt. Energy Dev. and Energy Conservation 
 

นับต้ังแตองคกร International Energy Agency หรือ IEA เสนอรายงาน
เกี่ยวกับปญหาพลังงานในอนาคตในเอกสาร World Energy Outlook 200655 หรือ WEO-2006 
เกี่ยวกับปญหาพลังงานในอนาคตโดยคาดคะเนจากแนวโนมภาวการณในปจจุบันดานปญหามลพิษ 
ความไมม่ันคงดานพลังงาน และราคานํ้ามันแพง รายงานดังกลาวไดแสดงผลจากนโยบายดาน
พลังงานทางเลือกใหมของรัฐบาลตางๆ นอกจากนี้รายงานดังกลาวยังไดเสนอแนะวา พลังงาน
นิวเคลียร สามารถใชเปนพลังงานหลักท่ีคุมคาเพ่ือลดภาวการณพึ่งพิงการนําเขากาซธรรมชาติจาก
ภายนอก และการลดการปลอยมลพิษกาซคารบอนไดออกไซด แตอยางไรก็ตามการใชพลังงาน
นิวเคลียรจําเปนตองไดรับการชวยสนับสนุนจากรัฐบาลในการสงเสริมการลงทุนของภาคเอกชน 
นอกจากนี้พลังงานชีวภาพสามารถใชเปนพลังงานท่ีสะอาดในภาคการขนสงได และจากการ
ประเมินตามนโยบายในปจจุบัน การใชพลังงานชีวภาพ จะคิดเปน 4 เปอรเซ็นต ของประเภท
พลังงานท้ังหมดท่ีใชในภาคการขนสงทางรถยนต ในป พ.ศ. 2573 (ค.ศ. 2030) ซ่ึงมีการขยายตัวคิด
เปนรอยละ 7 จากเดิมมีการขยายตัวในปจจุบันอยูท่ีรอยละ 1 

 

รายงานดังกลาวไดแสดงใหเห็นวา พลังงานนิวเคลียรสามารถชวยลดการ
พึ่งพาการนําเขากาซเพ่ือใชในการผลิตกระแสไฟฟา ลดการปลอยกาซคารบอนไดออกไซด (CO2) 
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และเปนหนทางท่ีมีเสถียรภาพดานราคาเช้ือเพลิง เนื่องจากยูเรเนียมเปนเช้ือเพลิงท่ียังมีอยูปริมาณ
มาก อยางไรก็ตาม รัฐบาลตองมีบทบาทที่เขมแข็ง ในการใหความสะดวกกับการลงทุนของ
ภาคเอกชน โดยเฉพาะกับการใหอิสระทางดานการตลาด การที่กําหนดใหเปนกิจการดานความ
ม่ันคง และมีราคาตํ่า จะไมดึงดูดใหมีการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานและการสรางโรงไฟฟาแหง
ใหม ตามแนวทางของ IEA นี้ ในขณะท่ีลักษณะการดําเนินการกอสรางของไทยกลับผูกขาดอยูท่ี
หนวยงานรัฐวิสาหกิจ โดยกําหนดใหโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรจะเปนโรงไฟฟาใหมท่ีดําเนินการ
โดย กฟผ. ในป พ.ศ. 2563 ซ่ึงจะไมเปนไปตามแนวทางของ IEA 

 

IEA คาดวาในป 2030 จะตองมีการลงทุนประมาณ 20.2 ลานลานเหรียญ
สหรัฐ (trillion) โดยมีการลงทุนดานนิวเคลียรรอยละ 41 ท่ี 519 GWe ทําใหลดความไฟฟาไดรอย
ละ 10 การปลอยคารบอนไดออกไซดลดลงรอยละ 16  เม่ือเทียบกับปจจุบัน ในจํานวนนี้ เปนคา
ไฟฟา 11.3 ลานลานเหรียญ กับอีก 5.2 ลานลานเหรียญ สําหรับการผลิตการแปลงและการสงไฟฟา  

ในขณะท่ีรัฐบาลไทยพยายามประชาสัมพันธถึงขอดี และความจําเปนของ
การมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไดมีขอมูลเกี่ยวกับประเด็นปญหาโลกรอน หรืออาจเรียกวาเปน
ขอมูลกระแสหลัก ท่ีแตกตางออกไปจากการนําเสนอของรัฐบาล และรัฐบาลไมไดใหประชาชน
ไดรับรูท้ัง 2 ดาน เพื่อประกอบการพิจารณาเพราะในทายท่ีสุดแลวประชาชนควรเปนผูกําหนดวาจะ
รับหรือไมรับพลังงานนิวเคลียรเพ่ือ คือ มนุษยไมไดเปนตนตอของโลกรอน หากแตโลกรอนเปน
ปรากฏการณธรรมชาติท่ีมีรอบการเกิดท่ีคอนขางแนนอน ในขณะท่ี CO2 ก็ไมไดเปนเหตุให
อุณหภูมิสูงข้ึน (causation) เพียงแตมันมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับอุณหภูมิท่ีสูงข้ึนเทานั้นเอง 
(correlation) ท่ีสําคัญความสัมพันธดังกลาวก็ไมไดเปนความสัมพันธท่ีสมบูรณ กลาวคือ ในบาง
ชวงปท่ีอุณหภูมิลดต่ํา เชน ในชวงป 1940 - 1975 แต CO2 ก็ยังเพ่ิมมากข้ึน อีกท้ัง ผมยังเช่ือใน
ทางตรงขามอีกวา โลกท่ีรอนข้ึนตางหากที่ทําใหปริมาณ CO2 ในบรรยากาศมีมากข้ึน  

การเขาใจถึงสาเหตุ และความพยายามท่ีจะแกไขนั้น หากเราเขาใจ เหตุท่ี
ตางกัน ยอมนําไปสูการแกปญหาท่ีตางกันดวย เชน หากเช่ือวา โลกรอนเกิดจาก CO2 ความพยายาม
และการทุมเทเพ่ือแกไขปญหาก็คงมุงไปท่ี การหาพลังงานทดแทน ซ่ึงเปนท่ีชัดเจนแนนอนวา 
สหประชาชาติจะหนุนใหพลังงานนิวเคลียรเปนพลังงานทดแทนในอนาคต หรือไมก็เทคโนโลยีข้ัน
สูงเพื่อทําใหการใชพลังงานมีประสิทธิภาพมากข้ึน  
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คณะกรรมหารเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิตไฟฟาจาก
พลังงานนิวเคลียร (NPIPC) ไดกําหนดแผนการส่ือสารและการยอมรับของสาธารณะเกี่ยวกับ
โรงไฟฟานิวเคลียรไว 8 ขอ ไดแก 
   1. กําหนดแนวทางการดําเนินการส่ือสารเปนข้ันตอน เพื่อใหประชาชน
ไดรับรู เขาใจ ยอมรับ รวมมือ สนับสนุน และไววางใจ โครงการโรงไฟฟานิวเคลียรอยางตอเนื่อง
ตลอดไป 
   2. ระดมทรัพยากรความรู บุคลากร และองคกรดานพลังงานนิวเคลียรมา
ดําเนินการส่ือสารใหประสานสอดคลองและเปนเอกภาพ 
   3. สงเสริมและสนับสนุนใหใชวิธีการของการส่ือสารทุกรูปแบบเพื่อให
โครงการโรงไฟฟานิวเคลียรเปนท่ียอมรับของสาธารณะ 
   4. สนับสนุนการจัดต้ังงบประมาณการสื่อสารใหเพียงพอ เพื่อเกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีดี 
   5. สรางเครือขายและการประสานงานการสื่อสาร เพื่อติดตามและ
ประเมินผลการส่ือสารตามแผนท่ีกําหนด 
   6. พัฒนาระบบการส่ือสารใหสอดคลองกับข้ันตอนการดําเนินงานของ
โครงการโรงไฟฟานิวเคลียร 
   7 .  สง เสริมใหกลุม เป าหมายมีสวนรวมเสนอความคิดเห็น  และ
ขอเสนอแนะดานตางๆ ของโครงการโรงไฟฟานิวเคลียร และ 
   8. ดําเนินการส่ือสารอยางเปดเผยและโปรงใส เปดโอกาสใหประชาชน
ไดรับรูขอมูลขาวสารทุกข้ันตอน 
    

โดยท่ีท้ัง 8 ขอมีวัตถุประสงคเพื่อ 
1. เสริมสรางความรู ความเขาใจเกี่ยวกับพลังงานนิวเคลียร โดยเฉพาะ

ดานความปลอดภัยของพลังงานปรมาณูตอบุคคล สาธารณชนสิ่งแวดลอม และการกํากับดูแลอยาง
รอบคอบ 
   2. กระตุนใหเกิดความตระหนักดานเชื้อเพลิงและการผลิตไฟฟาของ
ประเทศและของโลก โดยเฉพาะดานราคาคาไฟฟาและการพึ่งพาเช้ือเพลิง 
   3. สรางกระแสการเห็นดวยและยอมรับโรงไฟฟานิวเคลียร โดยการ
สํารวจความคิดเห็นของประชาชนและการเผยแพรขาวสารดานพลังงานนิวเคลียร 



 180

4. สรางความเชื่อม่ันและความไววางใจของประชาชน ตอการดําเนินงาน
ของโรงไฟฟานิวเคลียร 
   5. วางระบบการส่ือสารดานพลังงานนิวเคลียรใหมีประสิทธิภาพเปดเชิง
รุกและตอเน่ือง 
   6. ประสานเครือขายการสื่อสารพลังงานนิวเคลียรใหเปนเอกภาพมี
แนวทางและทิศทางอยางเดียวกัน 

 

ท่ีสําคัญไปกวานั้นมีเปาหมายวาในชวงเตรียมโครงการจะใหประชาชน
รับรู เขาใจ และยอมรับถึงความจําเปนของโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรภายใน 4 ป และให
ประชาชนรวมมือและสนับสนุนภายใน 3 ป พรอมท้ังใชเวลา 6 ป ส่ือสารความกาวหนาของการ
กอสราง และหลังการกอสรางแลวเสร็จและดําเนินการผลิตไฟฟาตองส่ือสารการดําเนินงานของ
โรงไฟฟานิวเคลียรเพ่ือใหเกิดความศรัทธา เช่ือม่ัน ไววางใจอยางยั่งยืน จากขอมูลท่ีรวบรวมโดย     
น.รินี เรืองหนู 56 ท่ีเสนอมาขางตนนี้แสดงใหเห็นวา ภาครัฐมีความพยายามเปนอยางมากในการทํา
ใหประชาชนเห็นดวยกับขอดีของโครงการเพียงดานเดียว ซ่ึง ในความเปนจริงอาจจะยังมีขอมูลอีก
ดานท่ีประชานควรรับรู และควรใหมีการนําเสนอ เพื่อใหการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ตัดสินใจอยูบนพื้นฐานขอมูลท่ีรอบดาน ไมใชเพียงขอมูลดานดีท่ีภาครัฐพยายามนําเสนอมาโดย
ตลอด ซ่ึงดูเหมือนวาผูท่ีครองอํานาจในการเสนอขอมูลจะพยายามบอกกลาวแกสังคมวา เปนหนาท่ี
ของประชาชน และเปนอํานาจของประชาชนท่ีจะยอมรับหรือไมก็ได แตในขณะเดียวกันก็พยายาม
นําเสนอแตปญหาท่ีนาวิตกกังวล เชนการขาดแคลนพลังงานไฟฟา และปญหาความมั่นคงดาน
เศรษฐกิจ  

ซ่ึงในประเด็นดังกลาว ก็ไดรับการยืนยันจาก ดร.กอปร กฤตยากีรณ ใน
ฐานะประธานคณะกรรมการเพ่ือเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิตกระแสไฟฟาจากพลังงาน
นิวเคลียรระบุวา โรงไฟฟานิวเคลียรเปนตัวเลือกดานพลังงานไฟฟาท่ีสําคัญของประเทศไทย ท่ีชวย
ลดความเส่ียงตอการขาดแคลนกระแสไฟฟาในอนาคตได จึงมีกรอบดําเนินงานภายใน 3 ปแรก 
(2551 - 2554) จํานวน 1,345 ลานบาท ซ่ึงจัดสรรจากกองทุนเพื่อสงเสริมการอนุรักษพลังงานและ
การไฟฟ าฝ า ยผ ลิตแห งประ เทศไทย  (กฟผ . )  ภายใน  3 ป  แผนจะต อ งนํ า เสนอต อ

                                                 
56

 น.รินี เรืองหนู, “1,345 ลานบาท กับแผนสรางองคความรูนิวเคลียร,” ใน เมื่อปลาจะกินดาว 8: 
รายงานสถานการณสิ่งแวดลอม, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2551. 
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คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (กพช.) เพื่อนําสูการพิจารณาของรัฐบาลตอไปวาจะมีการ
กอสรางตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา 2550 - 2564 (พีดีพี 2007) หรือไม 

ดร.กอปร ระบุวา ส่ิงท่ีตองทําใหเร็วท่ีสุดคือ การสรางความเช่ือม่ันใหแก
ผูบริหารประเทศในอนาคต ผานการจัดทําขอมูลการศึกษาความพรอมอยางรอบดาน รวมถึงการทํา
ความเขาใจกับสาธารณชน อาทิ การจัดต้ังพิพิธภัณฑการเรียนรูโรงไฟฟานิวเคลียร ตลอดจนการ
พิจารณาคําไทยเม่ือกลาวถึงโรงไฟฟานิวเคลียร ซ่ึงฟงแลวไมนากลัว หรือตีความไปผิดๆ จนกระแส
ความกลัวไมอาจบรรเทาลง 

 

“คนกลัวผีจะมีอยู 2 อยาง คือ คนท่ีกลัวแลวไมกลามอง วิ่งหนีไปเลย คน
กลุมนี้ก็จะกลัวตอไป แตคนอีกกลุมจะเอาไฟฉายสองใหรู รูใหจริง รูใหถองแท ดูวานากลัวหรือไม 
จัดการไดหรือไม เอาไฟฉายสอง ไปหาขอมูลใหรูท้ังจากอินเตอรเน็ต หรือจากแหลมอ่ืน ๆ มากมาย 
นั่นคือส่ิงท่ีเราทําอยู ทํามา 6 เดือนแลว และจะทําอีก 3 ป เราจะทํามากกวาแครูแตจะใหคิดดวย เรา
จะทําใหรูไดวาถาทําตามวิธีนี้จะใหไฟไดอยางปลอดภัย” 

 

สวนท่ีวาประชาชนจะม่ันใจในความปลอดภัยของเทคโนโลยีโรงไฟฟา
นิวเคลียรไดอยางไรนั้น  ผศ.ปรีชา การสุทธ์ิ นายกสมาคมนิวเคลียรแหงประเทศไทย ในฐานะ
คณะกรรมการถายทอดเทคโนโลยีและพัฒนาทรัพยากรมนุษย ยืนยันในวงเสวนาเม่ือปลาจะกินดาว 
8 หัวขอนิวเคลียรกับการรับรูของประชาชน ท่ีสมาคมนักขาวนักหนังสือพิมพแหงประเทศไทย วา 
ปลอดภัยแนนอน เพราะตนทุนมหาศาลของการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรคือ การพัฒนาระบบ
ความปลอดภัยในเช่ือถือไดมากท่ีสุด  
  

“มันอาจจะมีอุบัติเหตุบางเล็กๆ นอยๆ เกิดข้ึนได อยางทอน้ําร่ัว แตรับรอง 
100% ไดวาไมเปนระเบิดนวิเคลียรแนนอน” 
     

ผศ.ดร.ปรีชา กลาววา ในชวง 13 ปกอนจะถึงป 2563 ไดมีการแบง
ระยะเวลาออกเปน 2 ชวงใหญ คือ 7 ปแรก เปนการเตรียมการกอนการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร 
และ 6 ปหลัง เปนชวงเวลาของการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร ในระยะเวลา 7 ปแรก แบงยอยเปน 
3 ป (พ.ศ.2551 - 2553) และ 4 ป (พ.ศ.2554 - 2557)  
  

“3 ปแรก เปนชวงดําเนินการกอนตัดสินใจวาจะใหมีโรงงานไฟฟา
นิวเคลียรในไทยหรือไมหรือท่ีเรียกส้ันๆ วา “โก นิวเคลียร (Go Nuclear)” ใชงบประมาณในการ
ดําเนินการ 1,345 ลานบาท เปนคาใชจายในการศึกษาเตรียมการในรายละเอียดทําตามแผนท่ีวางไว 
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เชน ประเทศไทย จําเปนตองใชพลังงานนิวเคลียรหรือไม ตนทุนถูกจริงหรือเปลา รวมถึงการ
จัดเตรียมเร่ืองระบบกฎหมายเร่ืองความปลอดภัยและส่ิงแวดลอมใหดี เพราะถือวาโรงไฟฟา
นิวเคลียรเปนเร่ืองใหมของประเทศ ท้ังยังตองเตรียมแผนพัฒนาบุคลากรท่ีจะปฏิบัติการ เตรียม
อุตสาหกรรมกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร เตรียมการเลือกสถานท่ีกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร เปน
ตน 

 

“ส่ิงท่ีตองเรงดําเนินการทันที คือ การประชาสัมพันธใหความรูกับ
ประชาชนท่ัวไป อาทิ เร่ืองสถานการณดานพลังงานของประเทศ การมีโรงไฟฟานิวเคลียรจะชวย
บรรเทาปญหาพลังงานของประเทศไดอยางไรมีมาตรการดานความปลอดภัยในการสรางและหลัง
สรางโรงไฟฟานิวเคลียรอยางไร ฯลฯ หลังจาก 3 ปนี้แลว ก็จะนําเสนอใหรัฐบาลพิจารณา เพื่อ
ตัดสินใจวาจะโก นิวเคลียร หรือไม” 

 

ผศ.ดร.ปรีชา กลาววา ปญหาหรืออุปสรรคของการสรางโรงไฟฟา
นิวเคลียรในไทย คือตองหาแหลงเงินทุน เพราะตองใชเงินเปนจํานวนมหาศาล หากจะสรางก็ตอง
ใหมีนโยบายและแผนการกอสรางโรงไฟฟาท่ีชัดเจน และตองใหขอมูลความรูเร่ืองโรงไฟฟา
นิวเคลียรแกประชาชนซ่ึงถือเปนเร่ืองสําคัญท่ีตองทํา เพราะประชาชนสวนมากยังไมคอยเขาใจถึง
เร่ืองโรงไฟฟานิวเคลียร 
  

“หากรัฐบาลมีมติไมใหสรางโรงไฟฟานิวเคลียรก็จะยุติการลงใน
รายละเอียด และไมมีข้ึนตอน 4 ปถัดไป และ 6 ปหลัง แตยังคงตองใหขอมูลเร่ืองโรงไฟฟานิวเคลียร
กับประชาชนตอไป แมวาอาจจะไมมีการสรางก็ตาม แตหากรัฐบาลมีมติตัดสินใจใหเดินหนาการ
สรางโรงไฟฟานิวเคลียรก็จะเขาสูระยะ 4 ป คือตั้งแตป 2554 - 2557 เปนปฏิบัติการที่ตอเนื่องจากป 
2551 - 2553 เชน เร่ืองของความปลอดภัยและเร่ืองส่ิงแวดลอม เนื่องจากประชาชนกังวลเร่ืองนี้มาก 
เร่ืองการสรางบุคลากรท่ีตองสงบุคลากรไปอบรม เพ่ือเปนการรองรับเม่ือสรางโรงไฟฟานิวเคลียร
แลวเสร็จในป 2563 บุคลากรคนไทยจะไดมีความรูท่ีถูกตองและเพียงพอตอการดูแลการดําเนินงาน
ของโรงไฟฟานิวเคลียร” 

 

ขณะท่ีการสรางความม่ันใจดานความปลอดภัยนั้น ดร.อภิสิทธ์ิ ปจฉิม
พัทธพงษ วิศวกรการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) กลาววา การสรางโรงไฟฟานิวเคลียร 
มีทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ (International Atomic Energy Agency - IAEA) ดูแล
ใหการสรางเปนไปตามมาตรฐาน มีการออกแบบท่ีปลอดภัยมีการปองกันอันตรายอยางเขมงวด 
และมีระบบกําจัดกากกัมมันตภาพรังสีท่ีปลอดภัยไดมาตรฐานและใหความไววางใจได 
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“เม่ือผานชวง 4 ปนี้แลว ก็จะเขาสูชวงเวลา 6 ป คือ พ.ศ. 2558 - 2563 ซ่ึง
เปนชวงของการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร โดยในตางประเทศจะสรางหางจากชุมชนราว 10 
กิโลเมตร และควรอยูใกลแหลงน้ําซ่ึงอาจเปนทะเลหรือแมน้ํา เพื่อใชน้ําจํานวนมากในการระบาย
ความรอน 

 

สวนในประเด็นคําถามท่ีวา ผูคนยังเปนหวงเร่ืองโรงไฟฟานิวเคลียรมี
ความคลายคลึงกับระเบิดนิวเคลียรท่ีมีประสิทธิภาพรายแรงน้ัน จริงๆ แลวความเขมขนของสาร
กัมมันตภาพรังสีมีเพียงแค 3 - 5% เทานั้น ขณะท่ีความเขมขนของการทําระเบิดตองมีถึง 90% ข้ึน
ไป 

 

“เพราะฉะน้ันโรงไฟฟานิวเคลียรความเขมขนไมสูงเทากับการทําระเบิด
นิวเคลียร การออกแบบและเทคโนโลยีโรงไฟฟานิวเคลียรใหความสําคัญกับดานความปลอดภัยเปน
อันดับแรก เอาเหล็กกลาคลุกช้ันหนึ่งเอาปูนคลุมอีกช้ันหนึ่ง และบริเวณโรงไฟฟาก็ไมใหมีคนเขา
ไป แตจะมีคอมพิวเตอรเดินเคร่ือง มีคนควบคุมอยูหางๆ ก็ชวยเร่ืองความปลอดภัยได และตองระวัง
เร่ืองการขนสงเช้ือเพลิง การเปล่ียนเชื้อเพลิงมีระบบความปลอดภัย เวลาเปล่ียนจะดึงข้ึนแลวนําไป
แชน้ําท่ีอยูภายในตัวอาคารโรงไฟฟา ไมไดนําออกมานอนอาคารท่ีคลุม พอแชไปแลว 5 - 10 ป เพื่อ
ลดระดับรังสี ทําใหแหง แลวคอยนําไปเก็บท่ีอ่ืน เราไมไดพูดความจริงคร่ึงเดียว แตใหความรูกับ
ประชาชนตามขอเท็จจริงและเปดใหประชาชนไดมีสวนรวมในการตัดสินใจ ไมอยากใหเกิดความ
เขาใจวาภาครัฐไปบังคับ ถาไมเอาโรงไฟฟานิวเคลียร ก็ไมทํา” 

 

นายชวลิต พิชาลัย รองผูอํานวยการสํานักงานพัฒนาโครงการไฟฟา
พลังงานนิวเคลียร กระทรวงพลังงาน ไดกลาวในการสัมมนาวิชาการเร่ือง “มองรอบดานพลังงาน
นิวเคลียร: บทเรียนจากนานาชาติ เพ่ือการตัดสินใจท่ีมีธรรมาภิบาล” ซ่ึงจัดโดย คณะกรรมาธิการ
ศึกษา ตรวจสอบเร่ืองการทุจริตและเสริมสรางธรรมาภิบาล วุฒิสภา เกี่ยวกับท่ีมาของการวางแผน
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรวา ความจริงแลวในแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาเราไดดูแหลง
พลังงานอ่ืนๆ ดวย เชน ลม พลังงานแสงอาทิตย โดยมีผลสรุปออกมาวา พลังงานจากลมและ
แสงอาทิตยมีขอจํากัดหลายประการ อยางพลังงานแสงอาทิตยก็ทําการผลิตไฟฟาไดเพียงเฉพาะใน
เวลากลางวัน ซ่ึงถาเปนแบบนี้จะไมไดมาตรฐานสากล ท่ีตองมีการผลิตไฟฟาใหไดตลอด 24 
ช่ัวโมง สวนลมก็ไมมีหลักประกันถึงปริมาณแรงลมได เพราะหากแรงลมออนก็จะทําใหการผลิต
ไฟฟาไมมีความเสถียร 
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“2 แหลงพลังงานดังกลาว ยังไมมีความเสถียรมากนัก ถาเราดําเนินการ
โดยใชพลังงานเหลานี้เปนตนทุนในการผลิตไฟฟาในอนาคตจะสงผลเสียตอภาคอุตสาหกรรมของ
ประเทศท่ีปจจุบันมีสัดสวนการใชปริมาณไฟฟาถึง 70 % ของประเทศ ซ่ึงถากําลังไฟฟาไมมีความ
เสถียรจะทําใหพวกเครื่องจักรในการระบบการผลิตของอุตสาหกรรมเกิดความเสียหายไดและจะ
เปนตนทุนในการผลิตของภาคอุตสาหกรรมท่ีจะตามมาในอนาคต เราจึงไดขอสรุปวาพลังงาน
นิวเคลียรเปนทางเลือกที่ดีท่ีสุดภายใตเง่ือนเหลานี้เพื่อใหเกิดความมั่นคงทางพลังงานมากท่ีสุด”  

 

นอกจากนี้ นายชวลิต กลาววา ตอนน้ีอยูในระหวางการจัดทําแผนงาน
และข้ันตอนในการดําเนินการภายใตแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาโดยมีกําหนดไววาจะสรุปข้ันตอน
ท้ังหมดเพื่อใหคณะรัฐมนตรีตัดสินใจอนุมัติภายในป2553 โดยยืนยันวาข้ันตอนในการทํางาน
จะตองเปนไปภายใตแผนการประเมินผลกระทบดานส่ิงแวดลอม (อีไอเอ) รวมถึงการเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในทุกข้ันตอน 

 

ในปจจุบันการดําเนินการดานนโยบายพลังงานของ IEA ไดมุงไปท่ีการ
หามาตรการเพื่อรับมือกับสภาวะการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก (climate change 
policies) จากปญหาท่ีสงผลกระทบไปท่ัวโลกนี้ ทําให IEA ไดขยายบทบาทเขาไปมีสวนรวมในการ
ดําเนินนโยบายพลังงานของประเทศอื่นๆนอกกลุมสมาชิกอีกดวย 57 โดยเฉพาะอยางยิ่งพลังงาน
นิวเคลียร เปนเช้ือเพลิงท่ีกลับมามีบทบาทสําคัญในการผลิตกระแสไฟฟา เปนพลังงานสะอาด
สามารถชวยลดปญหาสภาวะโลกรอน (Global warming) อีกท้ังยังไดประชาสัมพันธในทํานองท่ีวา 
พลังงานนิวเคลียร เปนพลังงานท่ีมีราคาถูก ก็เปนประเด็นสําคัญท่ีจะไดกลาวถึงในรายละเอียดเปน
การเฉพาะตอกรณีการแกไขปญหาโลกรอนตอไป 

 

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของประเทศมหาอํานาจทุกฝายท่ีเกี่ยวของกับ
พลังงาน ท่ีเกิดข้ึนตามท่ีไดนําเสนอมาขางตน ไดสงผลตอการวางแผนพัฒนาประเทศของไทย 
โดยเฉพาะในสมัยท่ีไดมีการเร่ิมรับเอาระบบพลังงานสมัยใหมมาใชในชวงคร่ึงหลังของศตวรรษท่ี 
19 อยางหลีกเล่ียงไมได เชนเดียวกับพัฒนาการของระบบ และนโยบายดานพลังงานของไทย ก็เปน
สวนสําคัญสวนหน่ึงในการพัฒนาประเทศ ท่ีไดรับผลกระทบจากปฏิสัมพันธเชิงอํานาจท่ีเกิดข้ึน  

 

ท่ีผานมาจะเห็นไดวา ความสัมพันธของไทยกับระบบทุนนิยมโลกเปน
ลักษณะความสัมพันธท่ีไมเทาเทียมกัน ประเทศไทยไมสามารถเปนอิสระในการดําเนินนโยบาย

                                                 
57

  http://www.iea.org/about/index.asp 
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ของตัวเองได แตตองกําหนดนโยบายใหเปนไปตามท่ีกระแสโลกชักพาใหเปนไป ในดานการ
พัฒนาพลังงานของประเทศ การดําเนินโครงโรงไฟฟานิวเคลียรยิ่งเปนการทําใหประเทศไทยตอง
พึ่งพา เนื่องจากเปนเทคโนโลยีท่ีซับซอน และมีขอกําหนดระหวางประเทศมากมาย ระบบ
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานท่ีจะมารองรับการกอสราง มีความจําเปนท่ีจะตองนําเขา และพ่ึงพาประเทศ
เจาของเทคโนโลยีท้ังส้ิน 

 

เหตุผลตางๆ ท่ีไดถูกหยิบยกมาเปนขอมูล เพื่อสนับสนุนใหนําพลังงาน
นิวเคลียรมาเปนเช้ือเพลิงในการผลิตกระแสไฟฟานี้ จึงเปนประเด็นท่ีปฏิเสธไมไดวาการกําหนด
นโยบายดานพลังงานของประเทศไทย โดยมีแผนการกอสรางโครงการโรงไฟฟานิวเคลียรนี้ สวน
หนึ่งยอมไดรับอิทธิพลจากระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโลกท่ีทุกประเทศตองท่ีนาสนใจท่ีจะ
ทําการศึกษาอีกประเด็นหนึ่ง และการเกิดข้ึนของ IEA นี้อาจวิเคราะหไดวา เปนความพยายามของ
ประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจในการสรางอํานาจเพื่อมาถวงดุล ระหวางกลุมประเทศผูคาน้ํามัน 
กับประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจไดในระดับหนึ่ง  
 

4.2.2 การเกิดขึ้นของกระแสนโยบาย (Policy stream) 
 

กระแสนโยบาย เปนกระแสท่ีเกี่ยวกับการจัดระเบียบวาระการตัดสินใจ 
หรือเปนการระบุรายละเอียดทางเลือกท่ีใชในการตัดสินใจ ซ่ึงผูท่ีมีสวนในการกําหนดทางเลือกท่ี
ใชในการตัดสินใจดังกลาวก็คือ ผูกําหนดนโยบาย Kingdon เรียกกลุมหรือฝายท่ีเกี่ยวของกับการ
กําหนดหรือการเลือกทางเลือกท่ีใชในการตัดสินใจวา “Hidden cluster” ท่ีหมายถึงผูท่ีมีสวนในการ
กําหนดหรือเลือกทางเลือกท่ีใชในการตัดสินใจที่มักอยู เ บ้ืองตน บุคคลเหลานี้ไดแก นักรัฐ
ประศาสนศาสตร นักวิชาการ นักวิจัย ท่ีปรึกษา ขาราชการ นักการเมือง กลุมผลประโยชนตางๆ 
เปนตน 

 

ท้ังนี้การศึกษาที่มาของการเกิดกระแสนโยบายนั้น จําเปนท่ีตองมีการ
พิจารณา ศึกษา และวิเคราะหใหครอบคลุมทุกมิติ ท้ังสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และการบริหาร ซ่ึง
ทําใหการกําหนดนโยบายสาธารณะ อันเปนแนวทางเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคม เปนไปตาม
แนวทางเพื่อการแกไขปญหาไดตรงตามเปาหมาย และไมกอใหเกิดผลกระทบทางลบท่ีไมพึง
ปรารถนา (Spillover Effects) แกสังคมสวนรวม กลาวคือ นโยบายสาธารณะมีความสัมพันธอยาง
ใกลชิดตอประชาชนในสังคม ซ่ึงมีความเก่ียวของสัมพันธไมทางใดก็ทางหน่ึงเสมอ  โดยท่ัวไปอาจ
แบงกลุมของผูท่ีเกี่ยวของกับนโยบายสาธารณะหน่ึงๆในสังคม ออกไดเปน 2 กลุมหลัก คือ กลุม
ของผูมีสวนไดตอนโยบายนั้นๆ และกลุมของผูมีสวนเสียตอนโยบายน้ันๆ โดยมีฝายการเมือง 
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และฝายบริหาร ทําหนาท่ีเปนตัวแทนของสังคมในการจัดการเกี่ยวกับนโยบายของสังคม ซ่ึงถือวา
เปนผูท่ีมีบทบาทอยางสําคัญตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ ดังนั้นการพิจารณาถึงรูปแบบ
ความสัมพันธของผูมีสวนไดสวนเสียในนโยบายสาธารณะ โดยการพิจารณาถึงความสัมพันธท่ีมีตอ
กันระหวางท้ัง 3 ฝาย ไดแก ฝายการเมือง อันไดแก ผู มีหนาท่ีหลักในการตัดสินใจนโยบาย
โดยเฉพาะอยางยิ่งคณะรัฐมนตรี ฝายบริหาร อันไดแก สวนราชการผูมีหนาท่ีหลักในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ และฝายประชาชน ซ่ึงจะตองเปนผูไดรับผลจากการดําเนินนโยบายใดๆก็ตาม ก็
จะทําใหสามารถเขาใจกระบวนการเกิดข้ึนของนโยบายไดเปนอยางดี วานโยบายนั้นจะกอใหเกิด
ผลประโยชนตอสวนรวมอยางไร นโยบายนั้นเปนเพียงการสนองประโยชนเฉพาะกลุมใดกลุมหนึ่ง
หรือไม และในฐานะประชาชนผูท่ีตองรับผลจากนโยบายหน่ึงๆ ไมวาจะโดยทางตรง หรือทางออม 
ควรจะมีบทบาทอยางไรตอการกําหนดนโยบาย เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด ท้ังตอตนเอง และสังคม
สวนรวม เพื่อปองกันไมใหฝายผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายมาแสวงหาผลประโยชนท่ีอยู
เบ้ืองหลังการอํานาจในการกําหนดนโยบายนั้น 

 

ดังนั้นในการศึกษาการเกิดข้ึนของ กระแสนโยบายนี้ จึงมีความจําเปนท่ี
จะตองพิจารณาความสัมพันธของปจจัยท้ัง 3 ฝายท่ีมีบทบาทโดยตรงตอการเกิดข้ึนของนโยบาย 
เพราะจะชวยทําใหเกิดความเขาใจในระบบนโยบาย (Policy System) ไดดียิ่งข้ึน ท้ังการเมือง การ
บริหาร และนโยบายสาธารณะตางก็มีความสัมพันธซ่ึงกัน และกันอยางใกลชิด เนื่องจากนโยบาย
สาธารณะไมสามารถเกิดข้ึนไดโดยตัวของมันเอง และปราศจากฐานการกอตัว ซ่ึงมีท่ีมาจาก
การเมือง และการบริหาร จึงทําใหความสําคัญในการศึกษารูปแบบความสัมพันธระหวางการเมือง
กับการบริหาร เปนส่ิงจําเปนสําหรับการศึกษานโยบายสาธารณะ เพื่อใหเกิดความเขาใจถึงท่ีมาท่ีไป
ของนโยบายมากข้ึน  

 

โดยพ้ืนฐานแลวรูปแบบความสัมพันธระหวางการเมือง และการบริหาร
จะมีลักษณะท่ีเปนการเช่ือมโยงเขาหากัน โดยมีนโยบายสาธารณะทําหนาท่ีเปนตัวกลาง ซ่ึงมี
รายละเอียด และรูปแบบความสัมพันธไมอาจแยกออกจากกันได จากการท่ีแตละฝายตางก็ตอง
พึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกันในการทําหนาท่ีของตนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะใน
การกําหนดนโยบายนั้นท้ังฝายการเมือง และฝายบริหารตางก็อํานวยความสะดวกรวมกัน58  ในการ
พิจารณาระบบความสัมพันธระหวางการเมืองกับการบริหารนั้น อาจดูเหมือนวาระบบการเมือง จะ
                                                 

58
 Charles E. Lindblom and Edward J. Woodhouse, The policy-making process (N.J.: Prentice-

Hall, 1993), p.26. 
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เปนระบบใหญท่ีครอบคลุมระบบบริหารไว แตในทางปฏิบัติแลวอาจไมชัดเจนนักวาเปนเชนนั้น 
เนื่องจากบางเวลาและบางสถานการณ ฝายการเมืองหรือผูมีหนาท่ีตัดสินใจนโยบายก็ตองอาศัยฝาย
บริหาร หรือสวนราชการ ซ่ึงโดยหลักการแลวมีหนาท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ ใหมามีสวนรวมในการ
ตัดสินใจนโยบาย เนื่องจากเปนผูท่ีมีความรูและความสามารถเฉพาะดานจากการท่ีไดใกลชิดอยูกับ
ประเด็นปญหาน้ันๆ มาอยางยาวนาน ซ่ึงเกิดจากการที่หนวยงาน หรือสวนราชการเปนผูปฏิบัติใน
ดานนั้น เปนการเฉพาะน่ันเอง  

 

จากขอมูลท่ีไดศึกษาการแสดงความคิดตอสาธารณะของผูท่ีสนับสนุน
โครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรมานั้น อาจแบงไดเปน 2 ฝาย คือฝายท่ีสนับสนุน และ
ฝายท่ีตอตาน  โดยมี ตัวละคร (Actors) ท่ีมีบทบาทสําคัญในการนําเสนอหรือผูกําหนดนโยบาย ซึ่ง
ประกอบดวยกลุมบุคคล และสถาบันอยางนอย 4 กลุม คือ กลุมขุนนางนักวิชาการ (Technocrats)  
กลุมผูทรงอํานาจหรือชนช้ันนําทางอํานาจ  (Power Elites)  พรรคการเมือง  และรัฐสภา ในกรณีของ
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของไทยนั้น ท่ีผานมาสามารถแบงตัวละคร (Actors)               
ท่ีมีบทบาทสําคัญในการกําหนดนโยบาย  

 

ตัวละครท่ีมีบทบาทสําคัญในการเ รียกรองและผลักดันนโยบาย
ประกอบดวยกลุมบุคคล 4  กลุม  คือ ประชาชน  กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ  ส่ือมวลชน  และ
นักเศรษฐศาสตร ท้ังนี้ ภาคประชาสังคม ในชวงเริ่มตน ซ่ึงเปนตัวละครดานอุปสงคของนโยบายก็
ไดเร่ิมปรากฏขึ้น ผานการเคล่ือนไหวเพื่อเรียกรองประชาธิปไตยท่ีเร่ิมตนโดยกลุมนักศึกษาและ
ปญญาชน เปนการเรียกรองในเร่ืองของระบบการเมือง และอุดมคติมากกวาประเด็นเกี่ยวกับการ
พัฒนา และส่ิงแวดลอม อยางไรก็ตามในชวงเวลาดังกลาวนี้เองท่ีมโนภาพของ “การพัฒนา” ใน
ฐานะ “ความกาวหนาของชาติ” เปนท่ียอมรับกันอยางกวางขวางมาก และยังไมถูกต้ังคําถามใน
สังคมไทย และการขอรองใหคนสวนหนึ่ง “เสียสละเพ่ือการพัฒนาของชาติ” ยังเปนแนวทางปฏิบัติ
โดยไมไดรับการคัดคาน หรือแมกระท่ังต้ังคําถามวิพากษวิจารณจากสาธารณชนแตอยางใด สําหรับ
อีกนัยยะหนึ่งการตระหนักถึงความเส่ือมโทรมของสภาพแวดลอม หรือการแสวงหาผลประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ  

 

นักส่ิงแวดลอมยืนยันมานานนับทศวรรษแลววาการเช่ือมโยงระหวาง การ
เติบโตทางเศรษฐกิจกับเช้ือเพลิงฟอสซิลท่ีกอมลพิษนั้นจะตองถูกจัดการ เสียที และตอนนี้ผูท่ี
สนับสนุนในเร่ืองนี้คนสําคัญก็มีโอบามา ตลอดจน บันคีมูน เลขาธิการสหประชาชาติ โดยบันนั้น
เรียกรองใหทํา "ขอตกลงใหมเพื่อส่ิงแวดลอม" ซ่ึงตองปนเงินกอนโตท่ีตั้งเปาหมายเพื่อฟนฟู
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เศรษฐกิจโลกไปใชในการสรางงานแบบใหมและสรางอนาคตที่ลดการสรางคารบอน บันคีมูน ยัง
บอกวาเขาอาจจัดประชุมสุดยอดวาระพิเศษในระหวางการประชุมใหญสมัชชาสหประชาชาติใน
เดือนกันยายน เพื่อผลักดันการเจรจาเพ่ือแกปญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศเปนพิเศษ 

 

สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน(สนพ.) กระทรวงพลังงาน ได
กลาวถึงเหตุผลในการปรับแผน PDP 2007: ฉบับปรับปรุงคร้ังท่ี 2  คือ เพื่อใหปริมาณกําลังการผลิต
ไฟฟาสํารองของประเทศอยูในระดับท่ีเหมาะสมสอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจชะลอตัวลง จึง
มีผลทําให มีปริมาณสํารองไฟฟามีคาลดลง ท้ังนี้เกินกวาขอกําหนดคือ รอยละ 15  ดังนั้นจึงอาจ
สรุปไดวา การปรับแผนแตละคร้ังจะข้ึนอยูกับแนวทางของผูกําหนดนโยบาย แตละชวงเวลาวา 
เห็นสมควรจะจัดใหมีปริมาณสํารองในระดับเทาใด กลาวคือ การปรับแผน PDP 2007 คร้ังแรกอยู
ในชวงรัฐบาลของ พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท ถึงแมวาจะไมขอสังเกตประการหนึ่งกอนที่จะมีการ
ปรับปรุงแผนคร้ังท่ี 2 นั้นปริมาณกําลังการผลิตไฟฟาสํารองของประเทศมีคาสูงกวาเกณฑท่ีกําหนด
ไว แตเม่ือภายหลังการปรับปรุงแผน PDP คร้ังท่ี 2 ในชวงรัฐบาลภายใตการนําโดย นายอภิสิทธ์ิ เวช
ชาชีวะ ปริมาณกําลังการผลิตไฟฟาสํารองไดปรับลดลงใกลเคียงกับขอกําหนดคือ รอยละ 15  ซ่ึง
ถึงแมวาจะเปนชวงท่ีเกิดภาวะเศรษฐกิจถดถอย ก็ไมไดปใดท่ีคาดังกลาวต่ํากวาขอกําหนด ซ่ึงแสดง
ใหเห็นไดวา ถึงแมจะมีหรือไมมีโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรก็ไมไดทําใหความม่ันคงดานพลังงาน
ของประเทศลดลง อีกทั้งยังสามารถชวยลดภาระการลงทุนท่ีไมจําเปนและลดการสรางภาระหน้ีสิน
ใหกับประเทศไดอีกประการหนึ่ง 

 

ความตองการกระแสไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึนนั้น สวนใหญมาจากการท่ีรัฐบาล
ไทย ใหความสําคัญกับนโยบายสงเสริมการลงทุนจากตางชาติ และพัฒนาอุตสาหกรรมขนาดใหญ
ภายในประเทศเพ่ือการสงออก โดยมีเปาหมายหลักคือ ผลกําไรจากการคาท่ีสงผลตอความ
เจริญเติบโตในระบบเศรษฐกิจ และนํามาซ่ึงการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน ดังนั้นไมวาจะ
เปนผูนําประเทศ รัฐบาล หรือหนวยงานผูมีหนาท่ีกําหนดนโยบายพลังงาน ตางก็เห็นพองไปใน
แนวทางเดียวกันถึงความจําเปนในการกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ เพื่อผลิตพลังงานไฟฟาจํานวน
มหาศาลใหสามารถรองรับการพัฒนาดังกลาวไดอยางเพียงพอ แตขอเท็จจริงท่ีวากอสรางโรงไฟฟา
ขนาดใหญ ยอมจะตองมีตนทุนในการกอสรางท่ีสูง ซ่ึงตนทุนท่ีเกิดข้ึน ก็มิไดหมายถึงเฉพาะตนทุน
ท่ีเปนมูลคาในการกอสรางเทานั้น แตยังหมายถึงตนทุนอ่ืนๆ ท้ังท่ีเปนทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน 
และตนทุนทางสังคม ในรูปแบบผลกระทบที่เกิดข้ึนกับสมาชิกในสังคมท้ังท่ีกอใหเกิดประโยชน 
และโทษ ดังนั้นผลประโยชนท่ีจะเกิดจากการกอสรางโรงไฟฟาหนึ่งโรงนั้น อาจจะกอใหเกิด
ประโยชนกับคนกลุมหนึ่ง แตกับคนอีกกลุมหนึ่งอาจจะเปนไปในทางตรงกันขาม ดังนั้นจึงข้ึนอยู
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กับมุมมองของทั้งฝายรัฐบาล และผูมีอํานาจ หนาท่ีในการกําหนดนโยบายวาจะตัดสินใจอยางไร 
เพื่อใหเกิดประโยชนแกประเทศชาติ และสังคมมากท่ีสุด และไมกอใหเกิดผลกระทบท่ีรายแรงตอ
สังคม หรือใหนอยท่ีสุดเทาท่ีจะสามารถกระทําได 

 

ดวยลักษณะของกิจการไฟฟาท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ ในทางปฏิบัติจึงสามารถ
ผูกขาดท้ังอํานาจในการกําหนดนโยบาย และการดําเนินกิจการโดยภาครัฐตามท่ีกลาวขางตนนั้น ใน
แงหนึ่งอาจทําใหการบริหารงานของกิจการไฟฟาสามารถดําเนินการตางๆไดอยางคลองตัว และมี
ประสิทธิภาพ แตในอีกแงหนึ่ง ก็อาจเกิดปญหาดานความโปรงใส และการตรวจสอบจากประชาชน 
และสังคม เพราะขาดโอกาสที่จะเขาไปมีสวนรวมในการเสนอความเห็น หรือกําหนดนโยบายตางๆ
ท่ีในบางคร้ัง เม่ือนโยบายตางๆ ถูกกําหนดข้ึนนั้น อาจสงผลกระทบตอตนเอง  ชุมชน และสังคม
สวนรวม ทําใหในบางคร้ังมาตรการตางๆ ท่ีจัดทําข้ึนเพ่ือแกปญหาดานพลังงานของประเทศ 
โดยเฉพาะการแกปญหาความตองการไฟฟาของประเทศ ท่ีมีแนวโนมเพิ่มสูงข้ึนเปนลําดับจากใน
อดีต ดวยแนวทางการสรางโรงผลิตไฟฟาเพิ่มข้ึนเร่ือยๆ ไดกอใหเกิดผลกระทบตอสังคมในหลาย
ดาน กลาวคือ การลงทุนกอสรางโรงไฟฟาขนาดใหญท่ีมักจะสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม และวิถี
ชีวิตของประชาชน จึงมักสรางปญหาการคัดคานตอตาน และความขัดแยงท้ังภายใน และภายนอก
ชุมชนโดยรอบท่ีตั้งของโรงไฟฟา นอกจากนี้การลงทุนกอสรางท่ีมีมูลคาสูง จะกอใหเกิดปญหาดาน
ตนทุนการผลิตไฟฟาท่ีเพิ่มข้ึน  เปนภาระท่ีถูกผลักไปสูผูบริโภคมาอยางตอเนื่อง ส่ิงเหลานี้ทําให
การดําเนินการกิจการไฟฟาไมสามารถหลีกเล่ียงปญหาเชิงนโยบายท่ีมาจากความขัดแยง อัน
เนื่องมาจากการจัดสรรทรัพยากร และผลประโยชนท่ีไมเทาเทียมกัน ท้ังในดานอํานาจ การเขาถึง 
และโอกาสในการมีสวนรวมนั้นได อยางไรก็ตาม ในปจจุบันไดเกิดการตอสูเพื่อผลักดันใหเกิด
ความเปล่ียนแปลงท่ีเปนธรรมในการกําหนดนโยบายของกิจการไฟฟาตอทุกฝายมากข้ึน เพื่อไมให
กิจการไฟฟาเปนกิจการท่ีกอใหเกิดปญหาตอสังคมอยางท่ีผานมา   
 

4.2.3 การเกิดขึ้นของกระแสการเมือง (Political stream) 
 

ผูศึกษาไมอาจปฏิเสธบทบาทของปจจัยทางการเมืองท่ีมีตอการกําหนด
รูปแบบ และสาระของนโยบายท่ีจะถูกกําหนดข้ึน ภายใตกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ
ของไทยได เชนเดียวกับการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนในวันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ท่ี
อาจจะเปนจุดส้ินสุดของนโยบายหลายๆ นโยบาย หรือโครงการบางโครงการท่ีเคยดําเนินมาในชวง
ของรัฐบาลชุดกอนหนานั้น แตสําหรับโครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรแลว  ถือวาเปน
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จุดเร่ิมตนคร้ังใหมท่ีเปนรูปธรรมมากกวาเปนเพียงการเสนอใหศึกษาถึงความเปนไปไดของ
โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรดังท่ีเคยมีมาในอดีต  

 

การเ มืองตามแนวคิดท่ี  Kingdon เสนอในท่ีนี้ ใช ในลักษณะท่ี ส่ือ
ความหมายในแงเปนเร่ืองราวของการแบงสันปนสวนทรัพยากรท่ีมีอยูในสังคมในหมูบุคคลกลุม
ตางๆ  ใครไดหรือกลุมใดจะไดมากหรือนอยเพียงใดก็จะเปนผลของ  “อํานาจ” (power)  ท่ีกลุม
ตางๆ  มีอยู  และในเชิงนี้เองท่ีการเมืองถูกนิยามใชเปนเร่ืองของอํานาจ  อํานาจนี้เม่ือยูในสวนของ
รัฐตามกฎหมายแลว  ก็จะกลายรูปเปน  “อํานาจส่ังการ หรืออํานาจวินิจฉัย” (authority)  แทน 
จัดเปนอํานาจท่ีมีกฎหมายเปนฐานรองรับสวนอํานาจในรูปของ “power”  ก็ยังแสดงออกผานกลไก
ตาง ๆ  ท้ังท่ีมาในรูปแบบชัดเจนและท่ีขาดรูปแบบ  แตไมวาจะกลายรูปเปนอยางไร  และแสดงออก
ผานกระบวนการแบบใด  ผูท่ีมีอํานาจหรือกลุมท่ีมีอํานาจท่ีเหนือกวา  (ในบริบทของสถานการณ
นั้นๆ)  ก็จะสามารถยื้อแยง  (เจรจาตอรองอยางถูกตองตามขั้นตอนของกฎหมายหรือตามแนว
ปฏิบัติศิวิไลซชน  หรือการขมขูเพื่อใหเกิดความกลัว)  ไดมาซ่ึงส่ิงท่ีตองการ (เชน  ตําแหนง 
อภิสิทธ์ิในการกระทํา หรือไมตองกระทํา  ฯลฯ)  อันมีผลตอการครอบครองทรัพยากรในสังคม 

 

กระบวนการทางการเมืองจึงเปนกลไกตาง ๆ  ท่ีชวยใหเกิดขอยุติระหวาง
กลุมตาง ๆ ในสังคมในการแบงสันปนสวนทรัพยากรของสวนรวม  ความสามารถในเชิงการเมือง
จึงเปนความสามารถในการใชประโยชนจากกลไกตาง ๆ  ท้ังท่ีมีอยูและท่ีพัฒนาขึ้นมาเพ่ือใหไดมา
ซ่ึงส่ิงท่ีตองการ  และความสามารถในเชิงนี้เองก็นําไปสูการเปล่ียนแปลงของ “อํานาจสัมพันธ” 
ของคนกลุมตาง ๆ ในสังคม 

 

ในสังคมท่ีเจริญนอยในเชิงเศรษฐกิจและเชิงการเมือง  กระบวนการทาง
การเมืองมาในรูปแบบท่ีไมชัดเจน  กลไกตาง ๆ  มีลักษณะท่ีไมมีสัณฐานแนนอน  อะไรก็เกิดข้ึนได  
ท่ีปรากฏใหเห็นชัดเจนตอมาหรืไมมีใครสามารถหยั่งรูไดวาเกิดข้ึนไดอยางไร  แตในสังคมท่ีมีความ
เจริญในระดับสูง  กระบวนการทางการเมืองจะมีรูปแบบท่ีชัดเจน  โดยเฉพาะในสวนของการไดมา
ซ่ึง  “อํานาจจริง”  หรือ  “อํานาจส่ังการ/อํานาจวินิจฉัย”  ผานการครอบครองตําแหนงตาง ๆ  ท่ีเปน
สวนหน่ึงของภาครัฐ  รูปแบบท่ีชัดเจนนี้มีลักษณะและรายละเอียดท่ีแตกตางกันระหวางสังคม/
ประเทศ  สุดแลวแตประเทศนั้น ๆ  ใชระบอบการปกครองลักษณะใด  แมในประเทศท่ีมีการใช
ระบอบการปกครองชนิดเดียวกัน  (เชน ระบอบประชาธิปไตย)  กระบวนการทางการเมืองและการ
ไดมาซ่ึงอํานาจรัฐก็แตกตางกันมาก 
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เม่ือยอนกลับไปพิจารณาขอมูลในอดีตป พ.ศ. 2545 เกิดความผิดพลาดใน
การคํานวณการใชพลังงานการลงทุน นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้น คือ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร ก็ได
กลาวหลังจากไปเย่ียม กฟผ. วา “ในชวงท่ีผานมามีการคํานวณการใชพลังงานผิดพลาดทําใหตอง
ลงทุนสูงเกินไป โดยในปจจุบันไดลงทุนสูงเกินไปถึง ๔ แสนลานบาทซ่ึงสวนหนึ่งอยูในภาระคา
ไฟฟาของประชาชน”59 

 

 ถึงแมวาในชวงป พ.ศ. 2540 ประเทศเกิดภาวะเศรษฐกิจถดถอยของ
ประเทศ ทําใหความตองการใชไฟฟาจริงต่ํากวาผลการพยากรณท่ีไดคํานวณไวลวงหนา ซ่ึงคลาย
กับสถานการณท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน แตหนวยงานผูรับผิดชอบ ในการอนุมัติแผน PDP 2007 ในคร้ัง
นี้จะมีแนวทางแกไขท่ีจะไมใหความผิดพลาดที่เคยเกิดใน ป พ.ศ. 2545 ตองเกิดข้ึนอีกหรือไม และ
เหตุใดในขณะท่ีมีการปรับคาการพยากรณความตองการไฟฟาในแผน PDP 2007 ลงแลวถึง 2 คร้ัง 
แตโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรก็ยังคงอยูในแผน และมีความจําเปนท่ีจะตองสราง ประเด็นนี้จึงเปน
ประเด็นคําถาม ซ่ึงเปนท่ีมาของการศึกษาคร้ังนี้อีกประการหนึ่ง 

 

กลาวคือ ในปแรกของแผน PDP 2004 ผลการพยากรณคร้ังใหม (ซ่ึง
คณะกรรมการพยากรณไดพยากรณไวตั้งแตปพ.ศ. 2546) ท่ีใชเปนฐานในการทําแผน PDP 2004 
ลวงหนาระยะนานถึง 15 ป ก็พบวามีความคลาดเคล่ือนจากความเปนจริง กลาวคือ ไดพยากรณ
ความตองการไฟฟาสูงสุด (peak) ไวสูงกวาความเปนจริงถึง 275 เมกะวัตต60 

 

 แมตัวเลขนี้จะคลาดเคล่ือนเพียงเล็กนอย คือ รอยละ 1.42 เม่ือเทียบกับ
ความตองการจริง แตตัวเลขท่ีไดจากการพยากรณท่ีเกินจริงนี้ จะตองถูกนําไปคํานวณตออีก 14 คร้ัง 
นั่นคือ ยิ่งนานป ความผิดพลาดในการคํานวณก็จะยิ่งมากข้ึน ถาใชอัตราการเพ่ิมปละ 8.16 
เปอรเซ็นต (ตามขอมูลของกระทรวงพลังงาน) ดวยความผิดพลาดเร่ิมตนเพียง 275 เมกะวัตตจะเพิ่ม
เปน 892 เมกะวัตต หรือถาคิดเปนคากอสรางในปจจุบันก็ประมาณ 35,000 ลานบาทหรือประมาณ
รอยละ 8 ของมูลคาท้ังโครงการท้ังหมด เหลานี้เปนเพียงความผิดพลาดประเด็นเดียวเทานั้น ใน
กระบวนการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศ ท่ีกลาวมาขางตนคือความผิดพลาดท่ี
เกิดข้ึนในอดีต แตปญหาดังกลาวก็ยังคงเกิดข้ึนในการกําหนดแผน PDP ในป พ.ศ. 2550 อีกเชนกัน  
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 ประสาท มีแตม, “อะไรมาบังตา คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ,” มติชนรายวัน       
 (20 สิงหาคม 2547) 
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 เรื่องเดียวกัน. 
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ในกรณีท่ีมีการเสนอใหกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรก็เชนเดียวกัน 
จะพบวาในท่ีมาของความตองการใชเช้ือเพลิงนิวเคลียรในการสรางความม่ันคงของพลังงานน้ัน สืบ
เนื่องมาจาก ในสมัยรัฐบาลชุดเดิมท่ีมี นายวิเศษ จูภิบาล รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน ซ่ึง
กอนท่ีจะมารับตําแหง เคยดํารงตําแหนงเปน กรรมการผูจัดการใหญ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) 
ไดมีการพยากรณโดยการใชตัวเลขท่ีคลาดเคล่ือนจากการจัดทําแผน PDP 2004 (ประมาณเดือน
กรกฎาคม ป 2547) 

 

ลักษณะดังกลาวเปนการผลักดันใหแนวโนมสัดสวนการใชเช้ือเพลิง
เปนไปในทิศทางท่ีเอ้ือประโยชนตอภาคธุรกิจพลังงานคือ ปตท. กลาวคือ ตัวเลขสมมุติฐานราคาช้ือ
เพลิง ท่ีใชอางอิงตามแผน PDP 2004 คือ ราคาน้ํามันดิบท่ี 29 เหรียญสหรัฐในป พ.ศ.2548 และคาด
วาราคาจะลดลงมาจนถึงระดับ 26 เหรียญสหรัฐในป พ.ศ.2558 ทําใหการคาดการณราคากาซ
ธรรมชาติต่ํากวาความเปนจริงเปนอยางมาก (ราคาคาดการณประมาณ 150 บาทตอลานบีทียู แต
ราคาจริงในปจจุบัน 200 บาทตอลานบีทียู) ดังนั้น จึงเปนผลทําใหแผน PDP 2004 พึ่งพิงกาซ
ธรรมชาติสูงถึงรอยละ 8161 ตัวเลขดังกลาวไดถูกใชเปนเหตุผลสนับสนุนในการปรับแผน PDP 
2004  มาเปนแผน PDP 2007 เนื่องจากแผน PDP จะตองมีการกระจายสัดสวนการใชแหลงเช้ือเพลิง 
ไมใหพึ่งพิงเช้ือเพลิงชนิดใดชนิดหนึ่งมากจนเกินไป ท้ังนี้ เหตุผลเพื่อลดการพ่ึงพากาซธรรมชาติ ก็
เปนอีกเหตุผลหน่ึงท่ีถูกหยิบยกมาแสดงถึงความจําเปนในการเลือกใชพลังงานนิวเคลียร  

 

การไดรับการสนับสนุนจากผูบริหารประเทศ หรือ นโยบายท่ีชัดเจน
เกี่ยวกับโรงไฟฟานิวเคลียรในประเทศไทยก็จะเปนตัวผลักดันใหโรงไฟฟานิวเคลียรในประเทศ
ไทยเกิดข้ึนไดซ่ึงในปจจุบัน นายสมัคร สุนทรเวช นายกรัฐมนตรี62และ รมว.กลาโหมกลาวเสนอ
แนวความคิดดังกลาวในรายการสนทนาประสาสมัครเมื่อ วันอาทิตยท่ี 24 กุมภาพันธ 2550 วา ได
พูดคุยกับ รมว.วิทยาศาสตรของอินโดนีเซีย ระหวางท่ีไปเยือนประเทศอินโดนีเซีย ถึงเร่ืองการสราง
โรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร โดยนายสมัคร สุนทรเวช เห็นวาควรสนับสนุน และอาจหาพื้นท่ีเปน
เกาะเล็กๆ หางไกลออกไปต้ังเปนจังหวัดท่ี 77 เพื่อสรางโรงงานนิวเคลียรและต้ัง ผวจ. และรอง 
ผวจ.มาดูแล โดยไมมีประชากรอยูอาศัย  
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 เดชรัต สุขกําเนิด, หลักธรรมาภิบาลในกระบวนการวางแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา (PDP),” ใน 
พลังงาน: งานที่มีพลัง, พิมพครั้งที่ 1(กรุงเทพฯ: มูลนิธิโลกสีเขียว, 2551), หนา 113. 
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 สมัคร สุนทรเวช, “ต้ังจังหวัดที่ 77 ผุดโรงไฟฟานิวเคลียร,” โพสตทูเดย (31 มีนาคม 2551). 
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นายสมัคร สุนทรเวช ไดกลาววา “จะตองไปหาท่ีเปนเกาะเล็กๆ หางๆ 
สรางเปนจังหวัดท่ี 77 และต้ังผูวาฯ กับรองผูวาฯ 2 คนเทานั้น ไมมีประชากร เสร็จแลวมาโหวตท่ี
จังหวัดนี้ ถาอนุญาตใหสรางก็ดําเนินได เตรียมการทั้งหมด 12 ป ถายังกลัวอยู ก็ไมตองทํา แตวาถา
เกิดไมกลัว ตอนน้ันน้ํามันแหงหมดแลว ก็ตองเดินเครื่อง สุภาษิตประจําตัวผม คือ ความกลัวทําให
เส่ือมถากลัวไปก็ไมไดพัฒนา”  

 

กรณีของการเมืองไทยในชวงท่ีการเมืองอยูในยุคท่ีการบริหารงานมาจาก
กลุมขาราชการระดับสูง และกองทัพ ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนในชวงเวลานั้นสวนใหญแลว มักจะ
เปนปญหาเชิงนโยบายสาธารณะท่ีเกี่ยวของกับสถาบันของรัฐ63 ซ่ึงลักษณะเฉพาะทางการเมืองของ
ประเทศไทย ดังกลาวจะเห็นไดชัดเจนยิ่งข้ึนหากพิจารณาลงไปในกระบวนการจัดระเบียบวาระ
นโยบาย (The Agenda Setting Process) เพราะจะสะทอนใหเห็นถึงท่ีมาของการนําปญหาเขาสูวาระ
นโยบายที่ผูมีอํานาจ หรือชนช้ันนําผูมีสวนเก่ียวของกับปญหาน้ันหรือเปนผูสนับสนุนใหเปนไป
ตามท่ีตนตองการ จะเปนผูเสนอปญหานั้นๆใหเปนปญหาสาธารณะ และนําเขาพิจารณากําหนด
วาระนโยบาย และสามารถผลักดันใหเกิดเปนนโยบายตามที่ตองการไดในท่ีสุด 

 
จะเห็นไดวาเคร่ืองมือตางๆท่ีรัฐบาล หรือผูมีอํานาจนํามาพิจารณาในการ

ตัดสินใจนโยบาย ลวนแลวแตถูกกําหนดโดยโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงเปน
ตัวกําหนดทิศทางของการบริหารงานอีกทีหนึ่ง แตเนื่องจากการใชอํานาจดังกลาว ดําเนินผานปจจัย
ท่ีเปนองคประกอบรูปแบบของนโยบาย นั้นคือ ดานอุปทานของนโยบาย ซ่ึงประกอบไปดวย กลุม
ขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) กลุมผูทรงอํานาจหรือชนช้ันนําทางอํานาจ (Power Elites) พรรค
การเมือง และรัฐสภา ซ่ึงหากพิจารณา ตาม Kenneth N. Bickers and John T. Williams กลาวไว 
ซ่ึงผูศึกษาไดนําเสนอในบทท่ี 2 เกี่ยวกับสมมติฐานสําคัญ ท่ีนํามาพิจารณาเพ่ือเปนพื้นฐานในการ
วิเคราะหนโยบายสาธารณะตามวิธีทางเศรษฐศาสตรการเมือง นั่นคือ ส่ิงท่ีมนุษยกระทํา และแสดง
พฤติกรรมตางๆออกมา ก็เพื่อตอบสนองความตองการของตัวเอง โดยท่ีพฤติกรรม (การกระทํา) 
ของมนุษยท่ีแสดงออกมา ถูกกําหนดโดยแรงกระตุน และขอจํากัดท่ีถูกสรางข้ึนเหลานี้ จึงเปน
ปญหาเชิงนโยบายท่ีพยายามจะคนหาแรงจูงใจ ใหคนหนึ่งกระทําแลวเปนประโยชนท้ังตอตัวเอง 
และเปนประโยชนตอผูอ่ืนดวย จากขอสมมติฐานดังกลาวจึงสามารถ เช่ือไดวาการกําหนดนโยบาย
ท่ีผานมาของไทย มิไดเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวมอยางแทจริง หากแตเปนไปตาม 
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ทางเลือกการใชเช้ือเพลิงในกระบวนการผลิตกระแสไฟฟาของไทยข้ึนอยู
กับกลุมผูกําหนดนโยบายแตละชวงเวลาวา จะสนับสนุนเช้ือเพลิงชนิดใด ในชวงใด ไมวาจะเปน
ถานหิน กาซธรรมชาติ หรือนิวเคลียร เม่ือใหการสนับสนุนแลวก็จะมีการประชาสัมพันธถึงขอดีใน
ดานตางๆ ออกมา เชน เพื่อใหประชาชนเห็นคลอยตาม แตกลไกการกําหนดนโยบายท่ีผานมาไมได
เปดโอกาสใหประชาชนไดเลือกในแนวทางท่ีตนเองตองการ อีกท้ังภาครัฐยังมีแนวโนมวาจะมุง
พัฒนาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และตอบสนองความตองการของภาคธุรกิจมากกวาภาค
ประชาชน จึงทําใหเกิดปญหาความไมเทาเทียมกันในการเขาถึงทรัพยากร  

 

ถึงแมวาการดําเนินการตามกระบวนการข้ันตอนนโยบายตามท่ี Charles 
E. Lindblom64 ระบุวา กระบวนการดังกลาว ไมจําเปนตองดําเนินไปตามลําดับ โดยท่ีข้ันตอนบาง
ข้ันตอนสามารถดําเนินการไปพรอมกันได เชน ข้ันการเตรียมเสนอรางนโยบาย ก็สามารถปฏิบัติ
ควบคูไปกับข้ันการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ แตในกรณีของโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ี
การศึกษาความเปนไปไดของโครงการท่ีท่ียังไมผานข้ันตอนการอนุมัติจากรัฐบาล ดําเนินเนื่องจาก
เปนกระบวนการตอเนื่องท่ีรัฐบาลตองใชเวลา ในการปฏิบัติตามความตองการของประชาชน การ
ตระเตรียมเสนอรางนโยบายสามารถเกิดข้ึนใหมไดตลอดเวลา และดําเนินการควบคูกันไปไดในเวลา
เดียวกัน 

 

สรุป 
ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ เพื่อความกินดีอยูดีของประชาชน ในกระแสทุนนิยม

โลก มีความจําเปนอยางยิ่งในการพัฒนาระบบการผลิตพลังงานไฟฟา เพื่อตอบสนองปริมาณความ
ตองการที่เกิดข้ึนอยูตลอดเวลา แตท่ีผานมาพบวาผลกระทบจากโครงการพัฒนาเพื่อการผลิตไฟฟา
ของประเทศมักจะมีปญหาตอประชาชนสวนใหญท่ีอยูในชนบท ซ่ึงเปนพื้นท่ีของโครงการเหลานั้น 
ซ่ึงปญหาดังกลาวไมอาจปฏิเสธไดวามาจากการข้ันตอนการกําหนดนโยบายของประเทศท่ีไมเคยเปด
โอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมอยางจริงจัง เชนเดียวกับโครงการโรงฟาพลังงานนิวเคลียรท่ี
กําลังจะเกิดข้ึนในประเทศไทยครั้งนี้ จะพบวา การกอตัวของแผนจัดต้ังโรงไฟฟานั้นมาจาก ข้ันตอน
การกําหนดวาระนโยบาย ท่ีเปนการให 

 

แตส่ิงท่ีตองระมัดระวังอีกประการหนึ่งก็คือ เร่ืองผลกระทบตอความรูสึกของประชาชน
การพัฒนาของประเทศควรที่จะตองคํานึงถึงประชาชนสวนใหญ เพราะการต้ังเตาปฏิกรณในเขต
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 Charles E. Lindblom and Edward J. Woodhouse, The policy-making process, 2nded, (Englewood 
Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, 1980), p. 5-7. อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
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ชนบทอาจสงผลกระทบตอผลประโยชนทางเศรษฐกิจของประชาชนในเขตน้ัน การทําการประมง 
การเพาะปลูกตองถูกกระทบเพียงเพื่อการสรางโรงงานไฟฟาสนับสนุนคนเมืองและโรงงาน
อุตสาหกรรม หากภาพ และความเห็นของประชาชนออกมาในลักษณะนั้น ก็อาจทําใหความพยายาม
ในการสรางความมั่นคงทางพลังงานของประเทศโดยการใชโรงไฟฟานิวเคลียรตองประสบอุปสรรค 
และการตอตานของประชาชนอยางหลีกเล่ียงไมได65 

 

                                                 
65ศรี กรมทา, “Not in My Backyard โรคที่มากอนโรงงานไฟฟานิวเคลียร,” โพสตทูเดย                        

(26 กันยายน 2550) 
 



บทท่ี 5 
สรุปผลการศึกษา และขอเสนอแนะ 

 

สรุปผลการศึกษา 
 

พลังงานมีความสําคัญในการดํารงชีวิตอยางมากในยุคสมัยใหม แตในอีกแงหนึ่งพลังงาน
ก็เปนปจจัยสําคัญสําหรับการมีคุณภาพชีวิตท่ีดี  แตการใชและการผลิตพลังงานของมนุษยใน
ปจจุบัน กลับกําลังบ่ันทอนสุขภาพของตนเอง ท้ังนี้เพราะ มนุษยใชพลังงานมากข้ึน และมากข้ึน
เร่ือย ๆ ในขณะท่ีรูปแบบการจัดหาพลังงานของมนุษยในปจจุบันกลายเปนภัยคุกคามกับสุขภาพ
ของมนุษยเอง ท้ังยังกอใหเกิดความขัดแยงและความรุนแรงข้ึนในสังคมอีกดวย ดังท่ีทราบกันอยู
โดยท่ัวไป 

 

จากการศึกษาการขั้นตอนการจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) ของแผนจัดต้ัง
โครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรประเทศไทย (NPIEP) ซ่ึงในการศึกษาน้ีได
แบงข้ันตอนของการจัดระเบียบวาระนโยบายออกเปน 2 สวน คือ ขั้นตอนการระบุปญหา หรือการ
นิยามปญหา และขั้นตอนการพิจารณาระเบียบวาระนโยบาย นั้น 

 

พบวาสําหรับในข้ันตอนแรกท่ีเปนการระบุ หรือใหคํานิยามปญหาน้ัน ปญหาความ
ตองการไฟฟาเพิ่มข้ึนไดถูกกําหนดใหเปนปญหาโดยฝายผูกําหนดนโยบาย ก็คือ ฝายรัฐบาล ซ่ึง
ประกอบไปดวยหนวยงานหักคือ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย โดยการใชแนวคิดการนิยาม
ปญหาของ E.E. Schattschneider ซ่ึงใหความสําคัญกับอํานาจในการจํากัดความหมาย หรือการ
กําหนดนิยามของปญหา ซ่ึงในท่ีนี้ ไมไดหมายถึงการนิยามเฉพาะปญหาเทานั้น แตจะหมายถึงการ
จํากัด หรือกําหนดทางเลือกในการแกปญหาท่ีไดใหคํานิยามนั้นดวย นั่นคือผูท่ีมีอํานาจจะกําหนดวา
อะไรที่เปนปญหา และปญหานั้นจะแกไขโดยวิธีใด ซ่ึงคําอธิบายสําหรับการนิยาม หรือการจํากัด
ความหมายของปญหา และแนวทางการแกไขปญหาดานพลังงานท่ีตางกัน ก็ยอมนําไปสูทางเลือก
ในการกําหนดนโยบายที่ตางกันดวย  

 

นอกจากนี้ยังพบวา ผูท่ีมีอํานาจในการผลักดันประเด็นปญหาเพ่ือนําเขาสูการพิจารณาใน
ระเบียบวาระมักจะเปนกลุมของชนช้ันนํา ผูบริหารระดับสูงของกระทรวงพลังงาน ท่ีเปนผูผูกขาด
อํานาจในการนิยามประเด็นปญหา พรอมท้ังกุมอํานาจในการตัดสินใจท่ีจะเลือกพลังงานนิวเคลียร
เพ่ือมาแกไขปญหาตางๆที่ไดนําเสนอไปแลวในบทที่ 4 ซ่ึงหากจะกลาวถึงแนวทาง หรือวิธีในการ
แกปญหาใดๆนั้น ทางเลือกในการแกไขปญหาน้ัน มักจะมีมากกวาหนึ่งหนทางเสมอ การจํากัด
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ทางเลือกในการแกปญหาวาจะตองมีเพียงแนวทางท่ีผูมีอํานาจตัดสินใจเทานั้น จึงไมใชแนวทางใน
การแกไขปญหาที่ดี เชนการท่ีผูบริหารระดับตางๆ รวมไปถึงรัฐมนตรีของรัฐบาลทุกชุดท่ีเขามา
บริหารมักจะมีคําตอบอยูในใจแลว และพยายามคําอธิบายเพื่อสนับสนุนแนวคิดที่ตนเองมีความเช่ือ
อยูแลว อาจจะทําใหการดําเนินการแกไขปญหาไมสามารถตอบสนองความตองการแกทุกฝายได 
เพราะในกรณีของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรนั้น จะตองมีฝายท่ีได และเสียผลประโยชนในระดับ
ท่ีตางกั น ซ่ึงฝายท่ีเสียโอกาส หรือผลประโยชนนั้นมักจะเปนฝายท่ีมีอํานาจนอยในการเขาไปมี
สวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบาย แตฝายท่ีไดประโยชนสูงสุด กลับเปนฝายท่ีเปนผูเขาถึง
อํานาจในการกําหนดนโยบายไดมากกวา 

 

อาจ สรุปไดวานโยบายตางๆที่เกิดข้ึนภายใตการบริหารของรัฐบาลในแตละคณะนั้นจะ
เปนตัวสะทอนแนวทาง หรือวิสัยทัศนของท้ังผูนํา และกลุมชนช้ันนําผูมีบทบาทในการกําหนด
นโยบาย เชนเดียวกับแผนการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรท่ีเกิดขึ้น กลาวคือ ชนช้ันนํา หรือ
กลุมผูท่ีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายมีมุมมองท่ีเห็นความสําคัญของปญหาของชนชั้นนํา ซ่ึง
ไดแก ภาคธุรกิจ และภาคอุตสาหกรรม เพื่อเนนความมีศักยภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจ แตมีความ
พยายามท่ีจะนําเสนอสภาพปญหาในแงท่ีเปนความจําเปนของประชาชนสวนรวม เพราะตองการ
ไดรับการสนับสนุนจากประชาชน หากโครงการดําเนินการไปถึงข้ันตอนการจัดทําประชาพิจารณ
ข้ึน จึงไดเรงประชาสัมพันธใหเกิดการยอมรับ วาพลังงานนิวเคลียรจะมาชวยแกปญหาท่ีสําคัญคือ 
ความม่ันคงดานพลังงาน และปญหาภาวะโลกรอนได ซ่ึงการชักนําโดยภาครัฐท่ีเกิดข้ึนนี้ ไมเปน
การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนตามท่ีกลาวอางเนื่องจาก เปนการนําเสนอเฉพาะขอดีและ 
ประโยชนของโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเทานั้น  

 

ซ่ึงขอมูลอีกดานหน่ึงท่ีเกี่ยวกับ โครงการท่ีไมประสบความสําเร็จ เชน ดังท่ีเกิดข้ึน
มาแลวกับประเทศฟลิปปนสในสมัยประธานาธิบดีเฟอรดินาน มารกอส ท่ีมีปญหาการคอรัปช่ัน
มาก ซ่ึงแมวาจะไดกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรโดยบริษัทช้ันนําจากสหรัฐอเมริกาจนแลวเสร็จ แต
ไอเออีเอก็ไมอนุญาตใหเปดใชงานได สวนในประเทศไทยเองก็มีตัวอยางบางแลว เชน กรณีการ
ร่ัวไหลของโคบอลต-60 ท่ีใชในการแพทยเม่ือหลายปกอนเทคโนโลยีโรงไฟฟานิวเคลียรอาจไมใช
ปญหาสําคัญในเร่ืองนี้อีกตอไป แตเร่ืองท่ีตองเปนหวงคือ “วัฒนธรรมของสังคมไทย” ท่ีมีความ
ประนีประนอมกันมาก จนอาจทําใหระบบมาตรฐานและความปลอดภัยของโรงไฟฟานิวเคลียรท่ี
ไดไมเปนท่ียอมรับของทบวงการพลังงานปรมาณูระหวางประเทศ (ไอเออีเอ) ซ่ึงอาจไมเปนท่ีรับรู
ในวงกวาง 
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การศึกษาในคร้ังนี้ เช่ือวาแผนกอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียรเปนผลมาจากการชวง
ชิงความไดเปรียบของผูกลุมผูท่ีมีอํานาจในการนิยามปญหา ซ่ึงก็คือชนช้ันนําของกระทรวงพลังงาน 
กฟผ. สภาอุตสาหกรรม และหอการคาแหงประเทศไทย  ท่ีเช่ือวาการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรนั้น จะสามารถชวยแกไขปญหาดานพลังงานของประเทศได  สมควรที่จะไดรับการ
พิจารณากําหนดใหเปนวาระนโยบาย  นอกจากนี้การกําหนดนโยบายดานพลังงานของไทยยังไดรับ
อิทธิพลจากกระแสโลก ซ่ึงในการดําเนินดานนโยบายของรัฐบาลมักจะพ่ึงพิงกับกระแสโลก เพื่อ
เปนการแสดงใหเห็นวาประเทศสามารถพัฒนาไดเทาเทียมกับอารยประเทศโดยอาจลืมคิดถึงความ
จําเปนท่ีแทจริง และศักยภาพดานพลังงานอ่ืนๆ ท่ีมีอยูของประเทศวา แทจริงแลวประเทศไทย
สามารถมีแนวทางอ่ืนท่ีดีกวา หรือไมตองส้ินเปลืองหรือไม เพราะท่ีผานมารัฐมักจะมุงพัฒนาดาน
อุตสาหกรรมเปนหลัก แตกลับกอใหเกิดผลกระทบตอสังคมโดยรวมจากความเหล่ือมลํ้าท่ีเกิดข้ึน
นั้น ท้ังนี้รัฐบาลจึงควรตระหนักถึงประเด็นดังกลาวเพื่อสงเสริมใหเกิดความเทาเทียมกันของสังคม 

 

ในเชิงเศรษฐศาสตรการเมือง เช่ือวา ปญหาของระบบเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ
ไทยสวนหนึ่งมีสาเหตุมาแนวคิดจากการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีไดรับอิทธิพลจากทฤษฎีเศรษฐศาสตร         
นีโอคลาสสิค ท่ีมีสาระสําคัญของแนวคิดวา รัฐควรมีนโยบายเพ่ือเรงการขยายตัวของระบบ
เศรษฐกิจ ผานการดําเนินนโยบายการเงิน และการคลัง โดยการเพิ่มคาใชจาย และเงินลงทุนของ
รัฐบาล เพื่อสรางอุปสงครวม (Aggregate Demand) ข้ึนแกระบบเศรษฐกิจ และรักษาระดับการจาง
งานเต็มท่ีเอาไว การใชงบประมาณแบบขาดดุลไมใชเร่ืองเสียหายแตอยางใด และถือวา พฤติกรรม
การตัดสินใจเชิงเศรษฐกิจของมนุษยโดย “การคาดคะเนลวงหนา เปนเหตุผลสําคัญท่ีมนุษยนํามาใช
ประกอบการพิจารณาตัดสินใจ” แตรัฐในฐานะท่ีเปนผูท่ีกุมอํานาจทางเศรษฐกิจ การเมือง และ
สังคม ควรจะมีหนาท่ีเปนผูประสานประโยชนของแตละกลุมผลประโยชน เปนตัวแทนของ
ประชาชน ท่ีผานมาปญหาท่ีเกิดข้ึนมาจากการท่ีชนช้ันนําผูครอบครองทรัพยากร มีอํานาจในการ
ตัดสินใจนโยบาย ใชอํานาจจากความไดเปรียบนั้น ในการกําหนดนโยบาย เพื่อประโยชนแกชนช้ัน 
หรือกลุมของตนมากจนเกินไป อีกท้ังยังมีแนวโนม ท่ีจะผูกขาดการใชอํานาจไปในการแสวงหา
ผลประโยชน และเปนฝายเรียกรองผล จากกลุมหรือชนช้ันท่ีสามารถเอ้ือประโยชนใหแกตนเองได 

 

จากผลการศึกษาขอมูลท่ีไดนําเสนอมา รวมท้ังการวิเคราะหถึงเหตุปจจัยตางๆอันเปน
ท่ีมาการเสนอแผนการกอสรางโครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร พบวาแทจริงแลวแผนการ
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไมไดเกิดจากความจําเปน ดังท่ีรัฐบาล หรือผูที่มีอํานาจในการ
กําหนดนโยบายกลาวอาง และประชาสัมพันธเทานั้น แตการกําหนดโครงการการกอสรางโรงไฟฟา
พลังงานนิวเคลียรท่ีกําลังจะเกิดข้ึนในประเทศไทย ยังเกิดข้ึนมาจากอิทธิพลจากปจจัยเร่ืองของการ
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จัดสรรผลประโยชน และเร่ืองของการเมืองท่ีอยูเบ้ืองหลัง ประชาชนควรมีสิทธิท่ีจะเลือกวาทิศ
ทางการดําเนินโครงการในอนาคตจะเปนอยางไร ควรไดรับขอมูลท่ีหลากหลายชองทาง ผูท่ีมี
บทบาทในกําหนดทิศทางควรมีความเปนกลาง และเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวม
ทางการเมืองมากข้ึน ไมควรปดกั้นโอกาสในการเสนอความเห็นในรูปแบบตางๆ และไมควรมองวา
ฝายท่ีไมเห็นดวย เปนฝายตรงขาม แตควรมองวาสังคมประชาธิปไตย ถึงแมจะมีความเห็นท่ี
แตกตางกัน แตก็สามารถอยูรวมกันได และแนวทางแกปญหาท่ีเกิดจากความเห็นท่ีไมตรงกันคือ
การเคารพ ซ่ึงกันและกัน และการยอมรับเสียงขางมาก ไมวาเสียงขางมากนั้นจะเปนฝายท่ีสนับสนุน 
หรือคัดคานโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร เพราะในท่ีสุดแลวผลประโยชนก็จะเกิดแกสังคมสวนรวม 
ไมใชฝายใดฝายหนึ่งเทานั้น  

 

การนําพลังงานนิวเคลียรมาใชในสังคมไทย เกิดจากกระบวนทัศนแบบเกาของผูกําหนด
นโยบายดานพลังงานท่ีเนนไปที่การลงทุนกอสรางโครงการขนาดใหญ เพราะเช่ือวา สามารถ
กระตุนระบบเศรษฐกิจ และไดปริมาณไฟฟาท่ีตองการในเวลาเดียวกัน แตการดําเนินการดังกลาว
กลับกอใหเกิดความขัดแยงตอสังคมมากวา ท่ีจะเปนการพัฒนาเพื่อความกินดีอยูดีของประชาชน 
โดยที่ประเด็นปญหาอันท่ีมาของการกอสรางโครงการโรงไฟฟาเพิ่มข้ึน และความขัดแยงในสังคม
ท่ีมีการตอตานโรงไฟฟาใหมในแตละพื้นท่ีนั้น มีสาเหตุหลักมาจากปญหาการพยากรณความ
ตองการไฟฟาท่ีเกินความเปนจริง ซ่ึงเปนปญหาเร้ือรังของระบบไฟฟาไทย ในชวงระยะเวลากวา 10 
ปท่ีผานมา การพยากรณความตองการไฟฟาไดเกินจากความเปนจริงมาโดยตลอด  
  

จากการศึกษาคร้ังนี้พบวา ข้ันตอนการกําหนดวาระนโยบาย (Agenda setting) ของแผน
จัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรของประเทศไทย ท่ีเกิดข้ึนภายใตการ
วางแผน PDP 2007 โดยกระทรวงพลังงาน  วาเปนแนวโนมปญหาท่ีสงผลกระทบตอปริมาณความ
ตองการใชฟาในอนาคตของประเทศ อยางไรก็ตามการผลักดันเร่ืองนโยบายดังกลาว ก็พบกับ
อุปสรรคในการผลักดันเนื่องจากกระแสตางๆ ไดแก กระแสปญหา คือปญหาความม่ันคงดาน
พลังงาน และปญหาภาวะโลกรอน ความกังวลตองบประมาณการกอสรางท่ีทางรัฐบาลจะตองใช
งบประมาณอยางมหาศาลในการดําเนินการกอสราง ซ่ึงจะมีความเส่ียงตามมาหลายประการเชนการ
คํ้าประกันการกอสรางหากดําเนินการไดลาชาตามแผน การใหเงินอุดหนุนเม่ือในกรณีตองปด
โรงงานไฟฟาเหลานี้ตางๆเปนตน  ในดานกระแสนโยบาย ไดแกการถกเถียงจากผูเช่ียวชาญในเร่ือง
ของความคุมคาในการกอสรางและการใชพลังงาน การลังเลสงสัยในเร่ืองของแผน PDP วามีความ
ชัดเจนและมีความแมนยําในการคํานวณมากนอยแคไหน และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ กระแสการเมืองท่ีมี
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อิทธิพลสูงสุด ดังท่ีจะไดกลาวตอไปนั้น คือมิติสําคัญท่ีเปนท้ังปจจัยสนับสนุนและเปนอุปสรรคใน
เวลาเดียวกันตอความสําเร็จของนโยบายฯ  
 

การตัดสินใจเลือกใชพลังงานนิวเคลียรในการผลิตกระแสไฟฟา เกิดจากการตัดสินใจ
นโยบายเร่ืองแนวคิดกระแสนโยบายท่ีปะกอบไปดวย กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแส
การเมือง ซ่ึงการตัดสินใจข้ึนอยูกับองคประกอบท้ัง 3 โดยเฉพาะอยางยิ่งกระแสการเมือง ท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงผูนํา รวมไปถึงการตอรองอํานาจของกลุมตางๆ โดยอาศัยเง่ือนไขเร่ืองของเวลาเปน
สําคัญ ในกรณีนี้คือ ความต่ืนตัวเร่ือง “ภาวะโลกรอน” และ “การเปล่ียนแปลงทางการเมือง” 
โดยเฉพาะผูมีอํานาจไดแกรัฐมนตรีซ่ึงมีผลตอการเปล่ียนแปลงนโยบายเร่ืองพลังงานนิวเคลียร 
 

การประชาสัมพันธจากภาครัฐ ถึงประโยชนของพลังงานนิวเคลียรและปญหาโลกรอน
เปนจังหวะเวลาท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งในการตัดสินใจของผูนํา ในการใชพลังงานนิวเคลียร   
นอกจากนี้ยังมีการดําเนินกิจกรรมตาง เชนการจัดเวทีทางวิชาการ การสรางแนวรวม หรือแมแตการ
นําเสนอปญหาสูสาธารณะ เพื่อใหนําไปสูการตัดสินใจไดอยางมีพลัง ในขณะเดียวกันความสนใจ
ทางสังคมท่ีสนใจเร่ืองปญหาภาวะโลกรอน ก็เปนอีกปจจัยหนึง่ ท่ีกระตุนใหกระทรวงพลังงานฯ ได
ตระหนักถึงความสําคัญของปญหา  โดยผูตัดสินใจนโยบาย จะเปนฝายนํานโยบายของตน เขาสู
ข้ันตอนการตัดสินใจ ภายใตเง่ือนไขทางการเมืองในชวงตางๆ  
 

นอกจากนี้ยังพบวา ในอดีตท่ีผานมา โครงการโรงไฟฟาพลังงานนิวเคลียร ไมสามารถท่ี
จะเกิดข้ึนได เนื่องจากองคประกอบในการกําหนดนโยบาย ตามแนวคิดเร่ืองกระแสนโยบายเกิดข้ึน
ไมครบท้ัง 3 กระแส กลาวคือท่ีผานมาในอดีต การจะกอสรางโรงงานพลังงานไฟฟานิวเคลียรถูก
ระงับไปเนื่องจากประเทศไทยไดคนพบพลังงานกาซธรรมชาติ และประกอบกับการถูกตอตานจาก
กลุมท่ีไมเห็นดวยไดแกประชาชนและนักการเมืองในพื้นท่ีกอสราง  อีกท้ังการกําหนดนโยบายเร่ือง
พลังงานไฟฟานิวเคลียรนั้น ในชวงสมัยเลือกต้ังนักการเมืองเลือกจะไมนําเสนอนโยบายเร่ือง
พลังงานไฟฟานิวเคลียรเนื่องจากเส่ียงท่ีจะมีผลกระทบตอคะแนนเสียงสนับสนุนการเลือกต้ัง 
เนื่องจากกลุมประชาชนท่ีไดรับผลกระทบจากการกําหนดนโยบายดังกลาว   ถึงอยางไรก็ตาม 
“กระแสเร่ืองภาวะโลกรอน”  ท่ีถูกกลาวถึงมากข้ึนในปจจุบัน ก็เปนอีกกระแสหนึ่งท่ีตองติดตามวา 
นโยบายเร่ืองการกอสรางโรงงานพลังงานไฟฟานิวเคลียรจะเปนไปในทิศทางใด 

 

กระแสการเมือง จึงเปนตัวเหตุปจจัยหลักในการเปนอุปสรรคในการกําหนดหรือผลักดัน
นโยบายการกอสรางโรงงานพลังงานไฟฟานิวเคลียรเปนสําคัญ รวมท้ังกลุมผลประโยชนตางๆท่ี
ไดรับผลกระทบ ความไมมีเสถียรภาพของการเมือง การเปล่ียนแปลงของผูรับผิดชอบเชน
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ขาราชการการเมือง  กระแสการเลือกต้ัง ตางๆเหลานี้คือเหตุผลหลักในการมีผลกระทบตอนโยบาย
ดังกลาวท้ังส้ิน  
 

 กลุมผลประโยชนตางๆเหลานี้ ไดแก กลุมนักการเมืองท่ีเปนขาราชการประจําและ
ขาราชการการเมือง  กลุมนักวิชาการ กลุม NGO กลุมประชาชนท่ีไดรับผลกระทบ ตางไดรวมกันมี
สวนในการกําหนดทิศทาง ความเปนไปได แผนจัดตั้งโครงสรางพื้นฐานเพื่อการผลิตไฟฟาพลังงาน
นิวเคลียรของประเทศไทยในปจจุบัน ตลอดเวลาชวง 13 ปท่ีผานมานับแตการมีดํารินโยบายการ
จัดต้ังโครงสรางพื้นฐานเพ่ือการผลิตไฟฟาพลังงานนิวเคลียรฯ ข้ึน อยางไรก็ตามกลุมผลประโยชน
ตางๆเหลานี้ เปนปจจัยสําคัญท่ีสุดท่ีตองคํานึงถึงในการผลักดันนโยบายใหเปนจริง  จําเปนท่ีตอง
ศึกษาการมีปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของแตละกลุม  ในแตละชวงเวลาของการมีอํานาจของแตละกลุม 
อยางละเอียดรอบคอบและครบทุกมิติ เพ่ือใหเกิดการยอมรับโดยรวมทุกกลุมอํานาจ อันเปนปจจัย
สําคัญท่ีทําใหการผลักดันนโยบายไปสูการปฏิบัติและสําเร็จได   
 

ความเห็นตอการนําทฤษฎีแนวคิดการนิยามปญหาของ EE.Schattschneider มาใชในการ
วิเคราะหกระบวนการระบุปญหานโยบายสาธารณะในข้ันตอนการระบุปญหานโยบาย ผูท่ีมี
บทบาทในการกําหนดนิยามของปญหาจะประกอบไปดวย กลุมบุคคลท่ีเกี่ยวของหลายฝายท้ังกลุม
ท่ีมีสวนสนับสนุนและคัดคาน ควรเปดโอกาสใหกับทุกฝายไดมีสวนรวมในกระบวนการระบุ
ปญหา เพื่อใหเกิดความสอดคลองกับผลประโยชนของกลุมท่ีมีความหลากหลาย เพ่ือปองกันความ
ขัดแยงท่ีอาจจะเกิดข้ึน ของกลุมท่ีมีความเห็นแตกตางกันในเร่ืองของผลประโยชน  เนื่องจาก
ประเทศไทยเปนประเทศกําลังพัฒนา การมุงพัฒนาประเทศในดานเศรษฐกิจมากเกินไป จะ
กอใหเกิดผลกระทบกับภาคอ่ืนๆ จําตองมีความสมดุลในการพัฒนาประเทศ    

 

ในเร่ืองของอํานาจในการตัดสินใจ ควรสงเสริมใหเกิดบรรยากาศในการรับฟงปญหา
ของกลุมคนท่ีดอยหรือขาดโอกาสเพื่อใหเกิดความเทาเทียมในการตัดสินใจมาจากทุกกลุมอยาง
แทจริง  อีกท้ังควรใหขอมูลท้ังท่ีเปนขอดีและขอเสียอยางชัดเจนโปรงใส เพื่อใหเกิดการตัดสินใจ
บนพื้นฐานท่ีถูกตอง  
 

ความเห็นตอการนําทฤษฎีกระแสหนาตางนโยบาย  John W. kingdon  มาใชในการ
วิเคราะหการกําหนดวาระนโยบาย เปนกรอบแนวคิดท่ีดีในการทําความเขาใจการตัดสินใจนโยบาย 
ซ่ึงชวยทําใหเกิดความเขาใจถึงท่ีมาของการตัดสินใจของนโยบายหน่ึงๆ ในแตละชวงเวลา และทํา
ใหเห็นภาพของความสัมพันธระหวางปญหา แนวนโยบายในการแกไขปญหาและสภาพแวดลอม
ทางการเมืองท่ีมีผลตอกระบวนการตัดสินใจ ซ่ึงในท่ีนี้คือ การตัดสินใจวางแผนโครงการไฟฟาพลัง
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งานิวเคลียร และทําใหทราบถึงเง่ือนไขหรือปจจัยตางๆท่ีมีผลตอการผลักดันใหแผนโรงไฟฟา
นิวเคลียรเกิดข้ึนไดอยางสําเร็จ   

 

อยางไรก็ตาม การกรอบแนวคิดนี้มาใชในการวิเคราะห ยังมีจุดดอยในเร่ืองท่ีไมสามารถ
อธิบายกระบวนการกําหนดนโยบายไดท้ังกระบวนการ  กลาวอีกนัยหนึ่งคือเปนการใหความสําคัญ
เฉพาะการกําหนดวาระนโยบายเทานั้น  ซ่ึงในการศึกษาวิเคราะหนโยบายสาธารณะควรมีการศึกษา
ใหครอบคลุมท้ังกระบวนการ ไดแกกระบวนการกําหนดนโยบายท้ัง 5 ข้ันตอน เพื่อท่ีจะสามารถนํา
ผลที่ไดจากการศึกษาไปปรับปรุงใหมีความสมบูรณมากยิ่งข้ึนในการกําหนดนโยบายลําดับตอไป 

 

ทฤษฎีกระแสนโยบายน้ีนั้น จําเปนตองมีการศึกษาทฤษฎี หรือตัวแปรอ่ืนๆประกอบ โดย
ในงานวิจัยช้ินนี้ ศึกษาแค 3 กระแส กระแสปญหา กระแสนโยบาย และกระแสการเมืองเทานั้น 
จําเปนตองศึกษาแนวคิด ทฤษฎีอ่ืนๆประกอบตอไป  

 

ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

การท่ีสังคมถูกครอบงําดวยคําอธิบายชุดเดียว จากฝายผูมีอํานาจ และชนช้ันผูปกครอง           
ผูกําหนดนโยบาย ซ่ึงถือวาเปนการผูกขาดอํานาจในการชี้นําวิธีการแกไขปญหา ประชาชนจึงมีสวน
รวมในกระบวนการนโยบายไดนอยมาก ซ่ึงตามหลักการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีดีควรมี “หลัก
ธรรมาภิบาล” ในการวางแผน เปดโอกาสใหผูท่ีมีสวนได สวนเสียกับนโยบายไดมีโอกาสเลือก
พิจารณาใหถ่ีถวน  กลาวคือ “ความชัดเจนในกระบวนการตัดสินใจ” เปนเง่ือนไขสําคัญท่ีแสดงถึง
ความโปรงใส ความรับผิดชอบ และการเปดโอกาสใหมีสวนรวมในการตัดสินใจ ไดแกควรมีการ
พิจารณาวาอํานาจในการตัดสินใจ ควรระบุวาใครเปนผูตัดสินใจ และใชหลักเกณฑใดในการ
ตัดสินใจ  

 

ท้ังนี้ หลักการมีสวนรวมของสาธารณะ ควรใหโอกาสประชาชนหรือสาธารณะชนไดมี
โอกาสรวมในการวางแผน PDP โดยเปดโอกาสใหมีการแสดงความคิดเห็นตอแผนโครงการตางๆท่ี
ไดกําหนดไวแลว โดยการเปดเผยขอมูลเอกสาร ท่ีเกี่ยวของตอการตัดสินใจ เปนระยะเวลา
พอสมควร  และใชกระบวนการที่หลากหลายในการเชิญชวน และรับฟงขอคิดเห็นจากสาธารณะ 
รวบรวมความคิดเห็นท่ีหลากหลายเหลานนั้น นําเสนอตอผูตัดสินใจ และสาธารณะชน กอนท่ีจะมี
การตัดสินใจคร้ังสุดทาย ตลอดจนการทําประชามติ  ท้ังนี้ ภาครัฐควรมีความพยายามในการท่ีจะ
นําเสนอขอมูลอยางรอบดาน ตอผูท่ีไดรับผลกระทบท้ังทางตรงและทางออม เพื่อนําปญหาท่ีเกิดข้ึน
เปนการเฉพาะ เขาสูกระบวนการตัดสินใจ เพื่อปองกันปญหาความขัดแยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคต  
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อีกท้ังการเขาถึงขอมูลตางๆที่เกี่ยวของ ควรทําใหมีชองทางท่ีหลากหลายใหกลุมผลประโยชนทุก
กลุมเขาถึงงาย เชนการเผยแพรขอมูลทางเวบไซต ใชภาษาท่ีเขาใจงาย หลีกเล่ียงการใชศัพททาง
วิชาการมากเกินไป ควรสนับสนุนใหประชาชนมีความสนใจในกิจการไฟฟา เพื่อรวมตรวจสอบ
การดําเนินการตางๆ ดวยความโปรงใส ใหความรูในเร่ืองของการดําเนินการโครงการ อยางท่ัวถึง 
เพื่อเปนการเสริมสรางความเขมแข็งใหกับสังคม เพราะปญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นมาการการขาดความ
สนใจในการรับรูสภาพปญหาท่ีเปนจริง เพราะผูท่ีกุมอํานาจมักจะไมเปดโอกาสใหผูอ่ืนไดมีสวน
รวม และผลประโยชนก็จะกระจุกอยูเฉพาะกลุมจึงไมเปนการดีท่ีจะพัฒนาประเทศตอไป โดยไมให
ความสําคัญในการเสริมสรางการตระหนัก และรับรูของประชาชนในการเขาไปมีบทบาททาง
การเมืองอยางถูกตอง 

 

นอกจากนี้ การคํานึงถึง การพัฒนาที่มีความยั่งยืน ควรเปนแนวทางในการพัฒนาดาน
พลังงานของประเทศ  เนื่องจากในกระบวนการดําเนินการวางแผน PDP  เปนแผนการลงทุนการ
ผลิตไฟฟาในระยะยาว  ซ่ึงจะสงผลกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอม ดังนั้นจึงตองให
ความสําคัญกับการประเมินผลของการเลือกทางเลือกตางๆ ท่ีเกิดจากการตัดสินใจ ครบทุกดาน 
นอกจากนี้ควรมีมาตรการในการดูแลดานสุขภาพ  ความปลอดภัย และผลกระทบตอสังคม 
ส่ิงแวดลอมโดยเฉพาะปญหา “การปลอยกาซเรือนกระจก” เนื่องจากปญหาดังกลาวเกิดข้ึนโดยตรง
จากภาคอุตสาหกรรม และพลังงาน ดังนั้นการเลือกใชประเภทของเช้ือเพลิงจึงตองใชความพยายาม
ท่ีจะใหสงผลกระทบตอการเกิดการเปล่ียนแปลงอุณหภูมิของโลกใหนอยท่ีสุด  

 

ในการสงเสริมความสามารถในการแขงขันของประเทศนั้น มีความจําเปนแต เนื่องจาก
แผน PDP จะเปนตัวกําหนดโครงสรางในการลงทุน และโครงสรางตลาดไฟฟาในอนาคต ดังนั้น
กระบวนการจัดทําการกําหนดแผน จะตองเปนการสนับสนุน จะตองเปนการแขงขันท่ีเทาเทียมและ
เปนธรรม โดยไมเปนการกีดกันใหผูมีศักยภาพทางเศรษฐกิจนอยกวาไมสามารถเขาสูเวทีการ
แขงขันได   อีกท้ังยังควรคํานึงถึงตอนทุนทางการเงิน ของรัฐบาล และตนทุนทางสังคม ไดแก
ประชาชนและชุมชนท่ีอยูในพื้นท่ีท่ีไดรับผลกระทบตรงจากโครงการ  ตลอดจนตนทางส่ิงแวดลอม 
อันไดแกทรัพยากรทางธรรมชาติตางๆที่จะตองเสียไป จากการกอสราง   การสงเสริมใหเกิดการ
กระจายตัวของผูผลิตไฟฟาในทองถ่ินตางๆ  เพื่อเปนการเพ่ิมทางเลือกของผูบริโภคในการเขาถึง
บริการดานไฟฟา  โดยเฉพาะอยางยิ่งควรสนับสนุนใหผูผลิตฟาจากพลังงานหมุนเวียนขนาดเล็ก 
เชนเช้ือเพลิงจากแกลบ หรือขยะเปนตน สามารถขายไฟฟาเขาสูตลาดไฟฟาไดอยางเสรี  
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