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สายรุง ทองปลอน : เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยกระบวนการกําหนดนโยบายใน      
            กิจการไฟฟาไทย : กรณีศึกษาแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย  
            พ.ศ.2550-2564(PDP2007) (POLITICAL ECONOMY OF THE POWER SECTOR  
            POLICY FORMULATION IN THAILAND : A CASE STUDY OF THAILAND  
            POWER DEVELOPMENT PLAN 2007-2021) อ.ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ  รองศาสตราจารย  
            ดร.นวลนอย ตรีรัตน  จํานวน  112 หนา  
             

           วัตถุประสงคของวิทยานิพนธฉบับนี้คือการศึกษาวิเคราะหกระบวนการตอสู ผลักดันและตอรอง
ของกลุมผลประโยชนในกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาไทย กรณีแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของ
ประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 (PDP2007)  ผลจากการศึกษาวิเคราะหพบวากลุมสนับสนุนPDP2007  มี
กลุมผลประโยชนหลักสองกลุม คือหนึ่ง   กลุมขาราชการและเทคโนแครตในกระทรวงพลังงาน และสอง  
กลุมขาราชการรัฐวิสาหกิจการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.)และบริษัทผลิตไฟฟาในเครือขอ
งกฟผ.  ซึ่งกลุมผลประโยชนกลุมนี้มีศักยภาพภายในกลุมท่ีเขมแข็ง กลุมผลประโยชนหลักกลุมท่ีสองคือ
กลุมผลประโยชนท่ีคัดคานแผนPDP2007  โดยมีกลุมผลประโยชนสําคัญสองกลุม คือ หนึ่ง กลุมองคกร
พัฒนาเอกชนดานพลังงาน  ซึ่งเปนกลุมผลประโยชนท่ีตองการผลักดันใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการบริหาร
จัดการพลังงานในอีกรูปแบบหนึ่ง จึงเขามาผลักดันแผนPDP   สอง กลุมเครือขายชุมชนตอตานโรงไฟ 
เปนกลุมแนวรวมท่ีเขามารวมคัดคานแผนPDP2007 เนื่องจากความเดือดรอนจากการสรางโรงไฟฟาใน
พื้นที่เปนประการสําคัญ     การเขารวมกับองคกรพัฒนาเอกชนเพื่อคัดคานแผนPDPนั้น  หวังถึงการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายโดยยกเลิกสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ตน 
 กลุมผลประโยชนฝายคัดคานมีความเสียเปรียบดวยศักยภาพภายใน  ขอบขายของผลประโยชนท่ี
มีความเหลือมกัน เปาหมายหลักของกลุมองคกรพัฒนาเอกชนคือการคัดคานแผนPDP   แตสําหรับกลุม
เครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟา  คือการตอตานโรงไฟฟาในพื้นที่  การคัดคานแผนPDP เปนประเด็น
แวดลอมท่ีมีความเชื่อมโยงกัน   การตอสูของผลประโยชน 2 ฝายคือกลุมท่ีสนับสนุนแผนPDP   กับ
กลุมผลประโยชนท่ีคัดคานแผนPDP  มีความแตกตางกัน  โดยกลุมผลประโยชนท่ีสนับสนุนแผนPDP  
ใกลชิดและเขาถึงผูกําหนดนโยบายทําใหวิธีหลักในการตอสูคือการออกกฎ กติกา และกฎหมายตางๆ  
ในขณะที่กลุมคัดคานแผนPDP  ไมสามารถเขาถึงการกําหนดนโยบายโดยตรง กลุมองคกรพัฒนาเอกชน 
จึงใชวิธีการตอสูผานสาธารณะ   กลุมชุมชนตอตานโรงไฟฟาใชวิธีการระดมพล  
         อยางไรก็ตามการอนุมัติแผนPDP 2007  ซึ่งเปนการขอยุติเพียงช่ัวคราวเทานั้น   เนื่องจากความ
ขัดแยงยังคงอยู  ความไมเทาเทียมกันจากการไดรับจัดสรรผลประโยชนยังคงอยู  ทําใหกลุมผลประโยชน
ท่ีเสียเปรียบหรือไดรับผลกระทบจากแผนPDP2007  จะพยายามเขามาผลักดัน ตอสู และตอรองเพื่อใหมี
การเปลี่ยนแปลงแผนPDP2007  อีกครั้ง 
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            The result has shown that There are two interest groups, which are 
government offices and technocrat in the Ministry of Energy and the Electricity 
Generating Authority of Thailand (EGAT) and other holding companies. Both 
interest groups have strong internal capability; have power over national resources 
and have well organizational structure; this group has economic and political. The 
second interest group is disagreed with PDP 2007, comprised of two groups, the 
first group is NGO who work in energy management issues who aim for alternative 
ways for manage energy, the second group is community networks who against 
power plant construction and hope that by joining NGO is probably help to do not 
have power plant in their community. The second interest group has weakness in 
internal capability and issues aim to achieve by two subgroups are a bit overlap, the 
NGO fight for PDP 2007 plan but community networks fight for having power 
plant in their community. Methods being used by support group and against PDP 
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of PDP2007, the pro PDP2007 group has power over policy forming. However, 
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groups is existing and as long as benefit receiving form policy is imbalance, there 
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บทที่  1 

บทนํา 

 

1.1 ที่มาและความสําคัญของปญหา 

ปจจุบันกิจการไฟฟา นับเปนบริการพื้นฐานที่จําเปนในการดําเนินชีวิตประจําวันของ

ประชาชน  และถูกคาดหวังใหเปนบริการสาธารณะเพื่อบริการประชาชนอยางทั่วถึง เทาเทียม และ

เปนธรรม  ไมใชการประกอบการที่มีเปาหมายการแสวงหากําไรสูงสุดเปนที่ตั้ง   ไฟฟายังเปน

สาธารณูปโภคพื้นฐานที่สําคัญ ตอการพัฒนาและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ สังคม และความ

มั่นคงของประเทศ ทั้งยังมีอิทธิพลอยางสําคัญตอภาคการเมือง  ในขณะเดียวกันภาระการลงทุนและ

การดําเนินการในกิจการไฟฟา ถือเปนภาระสําคัญในระบบเศรษฐกิจ หนี้สาธารณะ ภาระคาไฟของ

ประชาชนผูบริโภค รวมไปถึงภาระคาใชจายในตนทุนของผูประกอบการดวย   

กระบวนการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา จึงเปนกระบวนการจัดสรรทรัพยากรและ

ผลประโยชนที่มีอยูในสังคม มีปฏิสัมพันธเกี่ยวของกับภาคเศรษฐกิจ การเมืองและสวัสดิการของ

สังคม    

หัวใจสําคัญประการหนึ่งของการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟาของไทยในปจจุบัน คือการ

จัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(Power Development Plan)หรือแผนพีดีพี(PDP)  ซึ่งถือเปน

แผนแมบทของกิจการไฟฟาที่มีการวางแผนลวงหนา 10-15 ป  แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา

ดังกลาวมีบทบาทสําคัญในจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชนในกิจการไฟฟาซึ่งสงผลตอสวัสดิการ

ของสังคมดวย แผนดังกลาวเปนแผนระยะยาวที่กําหนดการลงทุนขยายระบบไฟฟาในประเทศไทย 

เชน ในการสรางโรงไฟฟาเพิ่ม การขยายสายสงเพิ่ม โดยกําหนดวาโรงไฟฟาประเภทใดจะถูกสราง

เมื่อไหร โดยใคร และมีจํานวนกี่โรง แตยังไมระบุสถานที่กอสรางที่ชัดเจนเทานั้น  การเริ่มดําเนินการ

ผลิตไฟฟาเมื่อใด การคํานวณเงินลงทุนในโครงการตางๆเหลานี้ รวมไปถึงราคาคาไฟฟาที่จะทําให

ฐานะการเงินของการไฟฟาฝายผลิตฯเปนไปตามมาตรฐานที่มีการกําหนด   และยังเปนกรอบใหการ

ไฟฟาฝายจําหนาย และหนวยงานที่จัดหาเชื้อเพลิงนําไปเปนกรอบในการลงทุนในธุรกิจที่เกี่ยวเนื่อง

ดวย 
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อยางไรก็ตามสาระสําคัญในการจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชนของสังคมในปจจุบันที่ถูก

ใสเขาไปในแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP)    มีสวนสําคัญมาจากรากฐานการจัดสรร

ทรัพยากรและผลประโยชนที่ถูกจัดสรรมาต้ังแตอดีต เมื่อ 50 ปที่แลวดวย 

ตั้งแตเ ร่ิมกอต้ังกิจการไฟฟาไทย  ในชวงยุคสงครามเย็น  เมื่อ 50 ปที่แลว  ประเทศ

สหรัฐอเมริกา มหาอํานาจใหมหลังสงครามโลกครั้งที่2 ในขณะนั้น  หวั่นเกรงตอลัทธิคอมมิวนิสตที่

กําลังเติบโตอยูในเอเชีย มีศูนยกลางอยูที่ประเทศจีน  โดยประเทศไทยอยูในที่ตั้งซึ่งเปนยุทธศาสตร

สําคัญหากปลอยใหประเทศไทยเปนคอมมิวนิสต อาจจะนําไปสูทฤษฎีโดมิโน นําพาใหประเทศรอบ

ขางในภูมิภาคเปนคอมมิวนิสตไปหมด   สหรัฐอเมริกาจึงพยายามเขามาผลักดันใหประเทศไทย

พัฒนาประเทศไปสูความทันสมัย(Modernization) ตั้งแตกอนป 2500  แตไมสามารถทําไดเต็มที่ จน

การรัฐประหารของจอมพลสฤษดิ์ ธนรัตน ประสบความสําเร็จในป 2500  สหรัฐอเมริกา จึงสามารถ

เขามากําหนดการแผนทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมใหประเทศไทย ไดอยางเต็มที่   โดยประเทศไทยได

จัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) ตามคําแนะนําของ

สหรัฐอเมริกา ทําใหรัฐบาลไทยตองเนนการลงทุนในสิ่งกอสรางพื้นฐานขนาดใหญ ไดแก ระบบ

คมนาคม ระบบชลประทาน ระบบไฟฟา และสาธารณูปการตางๆ ในสวนของการพัฒนาระบบไฟฟา

ของประเทศไดมีการกอสรางโรงไฟฟาขึ้นตามลําดับ  ผลของการการแทรกแซงและผลักดันอยาง

สําคัญจากทั้งเงินทุน เทคโนโลยี  การออกแบบกิจการไฟฟา การวางแผน การบริหารและวิศวกรรม 

รวมทั้งการวางระบบไฟฟาทั่วทั้งประเทศ  จากสหรัฐอเมริกา  ทําใหประเทศไทย มีโครงสรางกิจการ

ไฟฟาแบบรวมศูนยผูกขาดทั้งการกําหนดนโยบาย  การกํากับดูแล และการประกอบกิจการ   โดยใช

เทคโนโลยีขนาดใหญ  แทนการประกอบการแบบกระจายศูนยในรูปแบบของสหกรณโรงไฟฟา 

บริษัทเอกชน  ไฟฟาเทศบาล  ซึ่งเคยมีมากอนตามหัวเมืองตางๆ 

กอนที่จะมีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจการไฟฟาทั้ง 3 การประเทศไทยเคยมีการผลิตไฟฟาโดย

เอกชนทั้งในรูปของบริษัทเอกชนตางชาติที่เขามาดําเนินการผลิตไฟฟาเปนรายแรกในป พ.ศ.2437

เพื่อเดินรถรางในกรุงเทพฯ ชื่อ "บริษัท ไฟฟาสยาม จํากัด" เปนบริษัทของชาวเดนมารค   ในป พ.ศ. 

2455 ไดมีการกอสราง รัฐจึงไดตั้ง "การไฟฟาสามเสน" ข้ึน เพื่อจายกระแสไฟฟาใหแกประชาชน

ทางดานเหนือของกรุงเทพฯ และผลิตไฟฟาใหกับโรงกรองน้ําประปาที่สามเสน 

  การดําเนินธุรกิจในกิจการไฟฟาควบคูกับการใหบริการของรัฐบาลดําเนินไปจนกระทั่งหลัง

สงครามโลกครั้งที่หนึ่งสงบลง ภูมิภาคเอเชียไดรับผลกระทบจากภาวะขาดแคลนสินคา เนื่องจา

การคาตางประเทศหยุดชะงักลง ในป2571รัฐบาลจึงไดตรา "พระราชบัญญัติควบคุมกิจการคาขาย

อันกระทบถึงความปลอดภัยหรือความผาสุกแหงสาธารณชน พุทธศักราช 2471" ข้ึน ดวย 
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วัตถุประสงคสําคัญเพื่อหามบุคคลประกอบกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค เวนแตจะไดรับพระ

บรมราชานุญาต หรือสัมปทาน โดยกําหนดใหกิจการตอไปนี้เปนสาธารณูปโภค คือ การรถไฟ รถราง 

ขุดคลอง เดินอากาศ ประปา ชลประทาน โรงไฟฟา และบรรดากิจการอื่นอันกระทบถึงความ

ปลอดภัยและความผาสุกของประชาชน กฎหมายดังกลาวจึงเปนรากฐานใหรัฐบาลเขามามีบทบาท

ในการควบคุมและดําเนินการกิจการสาธารณูปโภค 

การประกอบธุรกิจการไฟฟาของเอกชนโดยการขอสัมปทานจากรัฐ  และการใหบริการไฟฟา

จากเทศบาล และสหกรณตามหัวเมืองตางๆ  ยังคงดําเนินไปได จนเมื่อ  กฟน. และกฟภ.ได

เตรียมการผนวกรวม หรือปดโรงไฟฟาของเอกชน เทศบาล และ สหกรณหลายรอยแหง ซึ่งเคย

ใหบริการตามหัวเมืองตางจังหวัดมากอน    ในชวงปพ.ศ.2508-2509 ระบบจําหนายไฟฟาแรงต่ําซึ่ง

สหกรณเปนเจาของที่แพรหลายตามชนบทเปนทางเลือกที่ไดรับการสงเสริมอยางจริงจัง ซึ่งเปนผล

จากการศึกษาของสมาคมสหกรณไฟฟาชนบทแหงชาติของสหรัฐฯ (US National Rural 

Electrification Cooperative Association: NRECA) ที่ทําการสํารวจความคิดเห็นของชาวบาน

จังหวัดอุดรธานีกวา 8 พันคน  ในขณะที่ระบบไฟฟาในชนบทสวนใหญของสหรัฐฯสามารถประสบ

ความสําเร็จอยางรวดเร็วจากการบริหารงานโดยสหกรณที่ไมหวังกําไรซึ่งดําเนินการโดยเกษตรกร  

แตที่ปรึกษาชาวสหรัฐฯของการไฟฟาสวนภูมิภาคกลับกลาววา สหกรณที่บริหารโดยชาวบาน เปนสิ่ง

ที่ส้ินเปลืองทั้งเวลาและเงินตรา เพราะโครงการของสหกรณจะเขาไปรบกวนงานของพวกเขา และทํา

ใหคนในหมูบานสับสน  หลังจากตอสูกันอยางหนัก   การไฟฟาสวนภูมิภาคและที่ปรึกษาชาวสหรัฐฯ

ซึ่งมีความเขมแข็งทางการเมืองมากก็เปนฝายชนะ     เมื่อผูจัดการทั่วไปของการไฟฟาสวนภูมิภาค

ไดเดินทางไปกรุงวอชิงตัน ดีซีและทําให USAID ปฏิเสธที่จะใหเงินสนับสนุนโครงการไฟฟาแรงต่ํา

ของสหกรณ 

กอนที่จะมีการรัฐประหารในป 2500  ธนาคารโลกตองการโนมนาวใหรัฐบาลไทยวางแผน

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนจัดตั้งองคกรที่มีหนาที่วางแผนดังกลาว โดยในยุคของรัฐบาล

จอมพลป.พิบูลสงคราม เอาแตทุม ทรัพยากรในการสรางถนนและทางหลวง โดยมิไดใยดีตอการ

สรางทุนพื้นฐานและสาธารณูปการอื่นๆ   เจาหนาที่ระดับสูงของธนาคารโลกตองเจรจากับเจาหนาที่

กระทรวงตางประเทศและกระทรวงกลาโหมอเมริกัน จนมีมติรวมกันที่จะใหรัฐบาลไทยวางแผนการ

ลงทุนในการสรางทึนพื้นฐาน(infeastructure)ระยะยาว   ในที่สุดก็มีการจัดตั้งสภาพัฒนาการ

เศรษฐกิจแหงชาติในป 2502 ในปเดียวกันธนาคารโลกยังไดใหคําปรึกษาดานการพัฒนาในประเทศ

ไทยในปพ.ศ.2502 โดยธนาคารโลกไดรับรองวาองคกรตางๆ ที่ใหบริการประโยชนที่เปนสาธารณะ 

(public good) และที่มีการผูกขาดสินคาหรือทรัพยสินโดยลักษณะ “ธรรมชาติ” นั้น (natural 

monopoly)   เหมาะสมที่สุดในการที่จะมีโครงสรางที่เรียกวา “สาธารณูปโภคที่อยูในการกํากับดูแล”   
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จึงเริ่มมีการออกแบบกิจการไฟฟาของไทยโดยจัดตั้งเปนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จัดตั้ง

ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 เพื่อควบคุมสถานีผลิตไฟฟา

หลักๆของประเทศ เชน เขื่อนภูมิพลและโรงไฟฟาถานหินลิกไนตหลายแหงในภาคเหนือและภาคใต  

รวมทั้งรวมหนวยงานดานการผลิตและสงพลังงานไฟฟา 3 แหง ไดแก การไฟฟายันฮี การลิกไนท 

และการไฟฟาตะวันออกเฉียงเหนือ เขาเปนหนวยงานเดียวกัน เปนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

ไทย(กฟผ.) มีฐานะเปนนิติบุคคลตั้งแตวันที่ 1 พฤษภาคม 2512  

ในฐานะที่เปนสาธารณูปโภคโดยรัฐเปนเจาของ  กฟผ. จึงจําเปนที่จะตองใหบริการดาน

ไฟฟาตามความตองการโดยรวมประเทศ  ลูกคาทั้งหมดซึ่งรวมทั้งลูกคารายใหญสุดคือการไฟฟา

นครหลวง (กฟน.) และการไฟฟาภูมิภาค( กฟภ.)  ซึ่งเปนผูใหบริการดานสาธารณูปโภคไฟฟาโดย

การจําหนายและขายปลีกไฟฟาใหกับผูใชไฟฟารายใหญและรายยอย  ซึ่งกฟน.และกฟภ.เปนผู

จายเงินเพื่อซ้ือไฟฟาที่ถูกผลิตเกือบทั้งหมดใหแก กฟผ.  

การออกแบบกิจการไฟฟาแบบรวมศูนยผูกขาดเริ่มชัดเจนขึ้นตั้งแตเมื่อมีการจัดตั้ง

รัฐวิสาหกิจการไฟฟา ซึ่งกอนการจัดตั้งกฟผ.ในป2511   กอนหนานั้นไดมีการจัดตั้งการไฟฟาสวน

นครหลวง  ตามพระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง พ.ศ. 2501 เพื่อรวมการไฟฟากรุงเทพ และการ

ไฟฟาสามเสน เขาดวยกัน กลายเปน "การไฟฟานครหลวง" เปนรัฐวิสาหกิจข้ึนอยูกับ

กระทรวงมหาดไทย การไฟฟาสวนภูมิภาค ถูกจัดตั้งในป พ.ศ. 2503 โดยออกพระราชบัญญัติจัดตั้ง

เปน "การไฟฟาสวนภูมิภาค" ข้ึนเปนรัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงมหาดไทย เพื่อทําหนาที่จัดหาและ

จําหนายไฟฟาในสวนภูมิภาคของประเทศ      

การเลือกพื้นที่การบริการไฟฟาไปถึงในชวงแรกนั้นไมไดคํานึงถึงความตองการ และ

เหมาะสมทางเศรษฐกิจและสังคมเปนหลัก   แตยึดแนวทางดานความมั่นคงของประเทศที่จะปองกัน

การเขามาแทรกซึมหรือยึดพื้นที่ในเขตชนบทของบลัทธิคอมมิวนิสตเปนหลัก 

ดังนั้นพื้นที่ในภาคอีสานที่อยูภายใตการคุกคามของคอมมิวนิสตถูกจัดลําดับความสําคัญไว

เปนลําดับแรก  ตามมาดวยพื้นที่ภาคใต  (ซึ่งมีความเคลื่อนไหวของกลุมแบงแยกดินแดน

คอนขางมาก) ภาคเหนือ และภาคกลาง 

เมื่อประเทศไทยเขาสูยุคการเลือกตั้งในรูปแบบของประชาธิปไตย  ในปลายทศวรรษ 2510 

ถึงทศวรรษที่ 2520 ไฟฟาก็กลายเปนสิ่งที่ใชหาเสียงไดในการสมัครรับเลือกตั้ง   มีการพัฒนา

สงเสริมและมุงเนนการลงทุนอยางมาก   ในป 2524 ไฟฟาเขาถึงคนไทยกวา 80%  จากความสําเร็จ

ของการขยายการใหบริการไฟฟาไปในพื้นที่หางไกล ดวยเงินกู ดอกเบี้ยต่ําที่ไดมางายดายดวยความ

ชวยเหลือทั้งโดยตรงและโดยออมจากสหรัฐอเมริกา ไอเอ็มเอฟ และธนาคารโลก  ประกอบกับการ

สนับสนุนของรัฐบาล การไฟฟามั่นคงและทรงอํานาจขึ้นเรื่อยๆ  การไฟฟามีอํานาจตัดสินใจทํา
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โครงการตางๆ เพื่อขยายกําลังการผลิตไฟฟาและระบบไฟฟาไดอยางแทบจะเบ็ดเสร็จ  มีอภิสิทธิ์ใน

หลายดานในฐานะรัฐวิสาหกิจซ่ึงเปนองคาพยพหนึ่งของรัฐ   จึงสามารถใชอํานาจรัฐเหนือประชาชน 

เชน การใชอํานาจเวนคืน รอนสิทธิ์  ซึ่งทําใหสามรถเกิดการสรางเขื่อนขนาดใหญ การเปดเหมือง

ถานหิน และการกอเกิดโครงการขนาดใหญ  ใชเงินลงทุนสูงในกิจการไฟฟา  

ปจจัยประการสําคัญยังมาจากการออกแบบของรัฐที่กําหนดใหสาธารณูปโภคไฟฟาของไทย

มีกําไรจากโครงสราง“ตนทุนบวก” (Cost-plus) กับอัตราผลตอบแทนที่ตายตัว นั่นคือรัฐบาลกําหนด

วาตองมีกําไรเปนสัดสวนที่ชัดเจนเมื่อเทียบกับรายจาย  เทากับวา ยิ่งการไฟฟาใชเงินไปมากเทาไร 

รัฐบาลก็อนุญาตใหเก็บผลกําไรไดมากเทานั้น   การกําหนดเชนนี้เปนการจูงใจใหการไฟฟาขยาย

ระบบไฟฟาอยางรวดเร็วในอัตราใกลเคียงกับอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ขยายตัวอยางมาก 

 ในป 2529 เกิดหนวยงานใหมซึ่งกลายมาเปนหนวยงานที่มีบทบาทสําคัญและมีอํานาจมาก

ในชวงเกือบ 2 ทศวรรษ คือสํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติ(สพช.) เพื่อเปนกองเลขาธิการให

คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ(กพช.)  ซึ่งรับผิดชอบขึ้นตรงตอสํานักนายกรัฐมนตรีในเรื่อง

ที่เกี่ยวกับการพลังงาน  ดร.ปยสวัสด์ิ  อัมระนันท   คือเลขาธิการสํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติ

(สพช.) คนแรกและอยูในตําแหนงยาวนานที่สุด  เปนผูบุกเบิกการปรับโครงสรางกิจการไฟฟาใหไป

ในสูการเปดใหมีการแขงขันในการผลิตไฟฟา 

ทศวรรษ 2530 เปนชวงที่กิจการไฟฟาเริ่มเปดใหเอกชนเขามาสวนรวมในการผลิต จาก

การคาดการถึงการใชไฟฟาที่จะเพิ่มมากขึ้นในอนาคต  ซึ่งลําพังเงินกูที่กฟผ.จะกูไดไมพอตอการ

ขยายกํากลังการผลิตไฟฟาที่วางแผนไว   และการเขามามีบทบาทในตําแหนงรัฐมนตรีมากขึ้นของ

นักธุรกิจต้ังแตสมัยรัฐบาลชาติชาย (พ.ศ. 2531-2534) โดยประมาณรอยละ 60 ของรัฐมนตรีใน

คณะรัฐมนตรีเคยเปนผูบริหารธุรกิจมากอน เทียบกับในรัฐบาลกอนที่มีเพียงแครอยละ 38   ในป 

พ.ศ. 2530 ภาวะเศรษฐกิจของประเทศฟนตัวขึ้นมาก มีการลงทุนในภาคอุตสาหกรรม และธุรกิจ

บริการเพิ่มมากขึ้น สงผลใหความตองการใชไฟฟาเพิ่มข้ึนดวย การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

(กฟผ.) จึงไดจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา พ.ศ. 2530-2535 เพื่อพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ

ประเทศใหเพียงพอกับความตองการที่เพิ่มสูงขึ้นอยางรวดเร็ว คิดเปนเงินลงทุน ทั้งสิ้น 138,000 ลาน

บาท ในจํานวนนี้จะตองกูเงินจากตางประเทศสูงถึง 53,000 ลานบาท  

เมื่อมีการวิเคราะหฐานะการเงินของ กฟผ. แลว คาดวาจะไมสามารถหาเงินรายไดของ 

ตนเองเพื่อสมทบการกูยืมไดเพียงพอ และคาดวาจะขาดเงินเพื่อมาชําระหนี้หรือเปนคาใชจายในการ

ดําเนินการตั้งแต ป พ.ศ. 2536 เปนตนไป ซึ่งจะเปนปญหาตอเนื่องไปถึงการขยายการลงทุนในระยะ

ตอไป และจะเปนภาระที่ภาครัฐตองแบกรับไว ดังนั้น เพื่อเปนการลดภาระการลงทุนของภาครัฐ และ

ลดการพึ่งพาเงินกูจากตางประเทศ รัฐบาลจึงมีนโยบายใหมีการระดมทุนจากภาคเอกชนในการ

ขยายกําลังผลิตไฟฟาของประเทศ 
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ในปพ.ศ. 2535 นายกรัฐมนตรีอานันท ปนยารชุนไดทําการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย โดยเปดใหผูผลิตไฟฟาภาคเอกชนไดรับสัมปทานในการจัดหา

ไฟฟาในระยะยาว  ในขณะที่กฟผ.ยังคงควบคุมระบบสง และการสั่งเดินเครื่องโรงไฟฟา ผูผลิต

เอกชนเหลานี้จะตองผลิตกระแสไฟฟาตามสัญญาซื้อขายไฟฟาระยะยาว   และเพื่อประกันผลกําไรที่

ดี และความเสี่ยงที่ต่ําตอนักลงทุนเอกชน สัญญาซื้อขายไฟฟาสวนใหญมักจะเปนสัญญาแบบ “ไมใช

ก็ตองจาย” (take or pay) หมายความวาแมวาในชวงเวลาที่มีความตองการไฟฟาต่ํา กฟผ. และผูใช

ไฟฟาก็ยังตองจายเงินคาไฟฟาใหกับผูผลิตไฟฟาเอกชน 

ผูไดรับประโยชนบางรายจากโครงการผูผลิตไฟฟาอิสระไดเขามามีบทบาทในการวางกรอบ

โครงการ ตัวอยางเชน ในชวงที่กําลังจะหมดวาระในตําแหนงนายกรัฐมนตรี นายอานันทไดมาเปน

ประธานของกลุมบริษัทสหยูเนียน ซึ่งเปนบริษัทแมของบริษัทยูเนียนเอเนอยีที่อยูในกลุมแรกที่ไดรับ

ใบอนุญาตผลิตไฟฟา และตอมากลายเปนโครงการผูผลิตไฟฟาอิสระที่ใหญที่สุดโครงการหนึ่งของ

ไทย1 

นอกเหนือจากโครงการผูผลิตไฟฟาอิสระแลว รัฐบาลไทยยังไดริเร่ิมโครงการผูผลิตไฟฟาราย

ยอย เพื่อสนับสนุนการผลิตไฟฟา ใชเชื้อเพลิงอยางมีประสิทธิภาพหรือใชแหลงพลังงานหมุนเวียนที่มี

ในประเทศ  โดยจํากัดกําลังการผลิตของแตละโรงไมเกิน 90 เมกะวัตต 

 และในป 2535 นี้เอง ไดมีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ 

พ.ศ. 2535   และยกฐานะ สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติ(สพช.) เปนหนวยงานถาวรระดับกรม 

สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี และปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี    การดําเนินงานของ

สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ในการปรับโครงสรางกิจการไฟฟา  

ตามแผนที่วางไว คือ ข้ันแรกเปดใหมีผูผลิตไฟฟาอิสระ  และดําเนินการดวยการเปดใหมีการแขงขัน

อยางเต็มรูปแบบดานการผลิตไฟฟา และจะนําไปสูการแขงขันทางดานการคาปลีกไฟฟาในที่สุด   

เร่ิมเกิดเปนรูปเปนรางชัดเจนขึ้น เมืองผูผลิตไฟฟาอิสระรายแรกที่เขาสูระบบคือ บริษัทผลิตไฟฟา

จํากัด (The Electricity Generating Company: EGCO) ซึ่งเปนบริษัทลูกของกฟผ. กอตั้งขึ้นใน

เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 ดวยวัตถุประสงคเพื่อซ้ือโรงไฟฟาที่ทํากําไรมากที่สุดของกฟผ.จํานวน 2 

โรง โดยโรงแรกเปนโรงไฟฟาพลังงานความรอนรวมในจังหวัดระยอง มีกําลังการผลิตไฟฟา 1,200 เม

กะวัตต และโรงไฟฟาแหงที่สองอยูที่อําเภอขนอม (เปนโรงไฟฟาพลังงานความรอนกําลังผลิต 150 

เมกะวัตต และโรงไฟฟาพลังงานความรอนรวมกําลังผลิต 600 เมกะวัตต) โรงไฟฟาทั้งสองแหงถูก

ขายพรอมกับการรับประกันการซื้อไฟฟา ซึ่งปลอดจากความเสี่ยง และรับประกันอัตราผลตอบแทน

ตอหนวยลงทุนรอยละ 20 และ 19 ตามลําดับ 
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ในป 2539 เมื่อวิกฤตเศรษฐกิจ(ตมยํากุง)ครั้งใหญเร่ิมตนขึ้น  ทําใหอัตราการขยายตัวของความ

ตองการไฟฟาลดลง  ในชวงปลายทศวรรษเดียวกันนี้การขยายตัวของความตองการใชไฟฟากลับทรง

ตัว กระทั่งติดลบดวยซ้ํา  เมื่อเปนเชนนั้นประเทศไทยจึงมีกําลังการผลิตไฟฟาที่ลนเกิน   

ความตองการไฟฟาที่ลดลง ประกอบกับการลดคาลงอยางมากของคาเงินบาทไดสราง

ความเสียหายทางการเงินใหกับกฟผ.  แมวาจะทําการขายบริษัทผลิตไฟฟาจํากัดไปแลว กฟผ.ก็

ยังคงตกอยูในสภาวะยากลําบากทางการเงินอยางรุนแรง  ในปพ.ศ. 2542 กฟผ.มีหนี้สินกวา 1 แสน

ลานบาท และไมสามารถบรรลุเกณฑอัตราสวนใชคืนเงินตนและดอกเบี้ยและการการลงทุนของ

ธนาคารโลก2  การขายโรงไฟฟาราชบุรีแหงใหมที่มีกําลังการผลิต 3,700 เมกะวัตต และเปนโรงไฟฟา

ที่สรางกําไรใหกับกฟผ. ถูกมองวาเปนหนทางที่จะพัฒนาสถานะทางการเงินของกฟผ.ใหดีข้ึน และ

ชวยผอนคลายภาระหนี้สินของรัฐบาล  โรงไฟฟาราชบุรีถูกขายพรอมดวยสัญญารับซ้ือไฟฟาเปน

ระยะเวลา 25 ป ที่รับประกันผลตอบแทนจากหนวยลงทุนรอยละ 19 ชนิดปลอดความเสี่ยง  

เชนเดียวกับการขายบริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด ที่ขายไปกอนหนานี้ 

   แมปจจุบันเหตุผลของการตองเรงลงทุนเพื่อดําเนินการใหไฟฟาเขาถึงทุกหมูบาน ดังเชน

หลายทศวรรษในอดีต3 ใชไมไดอีกตอไป เพราะประเทศไทยมีไฟฟาอยางทั่วถึงแลวประมาณ 99%  มี

เฉพาะในพื้นที่หรือชุมชนเกิดใหม ที่ตองใหบริการเพิ่มข้ึน  

ในป 2545 พบวา มีการลงทุนเกินในกิจการไฟฟาและเปนภาระหนี้สินจํานวน 600,000 ลาน

บาท4 ซึ่งเกิดจากการวางแผนดานพลังงาน และการพยากรณความตองการไฟฟาที่ผิดพลาด ไมวา

จะเปนสวนของโรงไฟฟาหรือการจัดหากาซธรรมชาติ  กลายเปนภาระการลงทุนในกิจการไฟฟาเกิน

ความจําเปน แตสามารถสงผานในรูปคาไฟฟาสูผูบริโภคเปนผูจายได 

ชวงตนทศวรรษ 2540 เปนตนมา ภาคประชาสังคมเรียกรองการเปดพื้นที่การมีสวนรวม การ

นําเสนอทางเลือกอื่นในกระบวนกําหนดนโยบาย การวางแผนและการลงทุนในกิจการไฟฟาจาก

บุคคลภายนอกที่ไมใชคนวงในกิจการไฟฟาเทานั้น   

การวางแผนการลงทุนหลักของกิจการไฟฟา ถูกภาคประชาสังคมวิพากษวิจารณถึง

เปาหมายในการวางแผน ที่มุงเนนการพัฒนาพลังงานอยางเดียว ใหความสําคัญกับการลงทุนเพื่อ

ความมั่นคงของระบบไฟฟาเปนหลัก กรอบคิดในการวางแผนและการลงทุนจํากัดอยูเพียงโครงการ

พลังงานขนาดใหญที่ใชเชื้อเพลิงซากดึกดําบรรพ ที่ใชแลวหมดไป เชน ถานหิน น้ํามัน กาซธรรมชาติ  

หรือเขื่อนเทานั้น   โดยไมใหความสําคัญกับมิติความขัดแยงในสังคมที่เกิดจากโครงการกิจการไฟฟา

ในพื้นที่ตางๆ   ไมไดเนนการจัดการมิติอ่ืนๆ ของระบบไฟฟาที่จะนําไปสูความยั่งยืน ในกระบวนการ

                                                           
. 
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วางแผนขาดการพิจารณาทางเลือกที่หลากหลาย  ไมไดมีการบูรณาการเปาหมายดานอื่นๆ เขามา

ในการกําหนดนโยบาย การวางแผน และการลงทุนในกิจการไฟฟา เชน   ไมพิจารณาทางเลือกที่

หลากหลายของการจัดการดานพลังงาน การประหยัดพลังงาน และพลังงานหมุนเวียนรูปแบบตางๆ   

ในอดีตไมมีกระบวนการเปดพื้นที่ใหมีการอภิปราย การวิเคราะห การถกเถียง หรือเปดรับ

ขอมูลและมุมมองของภาคสวนตางๆในสังคม  โดยกระบวนการพิจารณาอนุมัติแผน ก็จํากัดอยู

เฉพาะรัฐบาลเทานั้น  ขาดการตรวจสอบภายนอกโดยสิ้นเชิง ทั้งสภา ผูแทนราษฎร วุฒิสภา สถาบัน

วิชาการ องคกรผูบริโภค ส่ือมวลชน หรือประชาชนทั่วไป(ประสาท มีแตม, 2547) 

ตลอดประวัติศาสตรกวา50ป กิจการไฟฟาไดเติบโตมาจากการใชฐานทรัพยากรของ

สวนรวม และการใชอํานาจรัฐในการรอนสิทธิ์ เวนคืนที่ และการคุกคามสิทธิประชาชนในพื้นที่ตางๆ 

จนกอใหเกิดปญหาความขัดแยงในสังคม สรางความเดือดรอนใหประชาชนในหลายพื้นที่ และสงผล

กระทบดานสิ่งแวดลอมและทรัพยากร ธรรมชาติ  จนในปจจุบันเปนกิจการหนึ่งที่ถูกเรียกรองใหมี

แนวทางการพัฒนาอยางยั่งยืน เพื่อลดความขัดแยงในสังคมและลดผลกระทบตอส่ิงแวดลอม

ทรัพยากรธรรมชาติ และปญหาความเดือดรอนในพื้นที่ตางๆ 

ตลอดหลายทศวรรษที่ผานมากลุมผูมีบทบาทในกิจการไฟฟามีมากขึ้น ทั้งรัฐวิสาหกิจ 

ราชการ และบริษัทเอกชน ซึ่งหลายหนวยงานมีบทบาทหนาที่ทับซอนทั้งในการกําหนดนโยบาย และ

กํากับดูแล บางหนวยงานก็มีหนาที่ทับซอนทั้งกําหนดนโยบาย  กํากับดูแล และเปนผูประกอบการ

ดวย    กลุมผูมีบทบาทเหลานี้ไดครอบครองสิทธิในการแสดงบทบาทอันชอบดวยกฎหมาย อํานาจ 

หนาที่   และเปนกลุมที่สามารถเขาถึงการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา โดยผานแผนพัฒนากําลัง

กรผลิตไฟฟาได   

   หนวยงานที่สามารถแสดงบทบาทอยางชัดเจนในการกําหนดนโยบายดานไฟฟา  ตาง

มุงเนนในการจัดหาไฟฟาเพื่อใหเพียงพอกับความตองการ และความมั่นคง   การมุงเนนการลงทุนใน

โรงไฟฟาขนาดใหญยังเปนสิ่งที่ทุกหนวยงานผูอยูในระบบการกําหนดนโยบายเห็นตรงกัน 

ปจจุบันกระบวนการการกําหนดนโยบายโดยการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา ซึ่งถือ

เปนนโยบายหลักในลงทุนในกิจการไฟฟา   กลายเปนประเด็นหัวใจสําคัญที่กลุมตางๆในสังคม ให

ความสําคัญ ไมจํากัดเฉพาะกลุมวงในที่มีอํานาจบทบาทในการกําหนดกระบวนการและสาระสําคัญ

ของแผนอีกตอไป 

งานวิจัยชิ้นนี้จะศึกษาวิเคราะหกระบวนการตอสู ผลักดัน และตอรองของกลุมผลประโยชน

ในการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟา ผานแผนการพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย(2550-

2564) หรือ PDO2007   
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 
เพื่อศึกษาวิเคราะหกระบวนการตอสู ผลักดัน และตอรองของกลุมผลประโยชนในการ

กําหนดนโยบายกิจการไฟฟาไทย  กรณีแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย(2550-

2564) หรือPDP2007   

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

 ศึกษากลุมผลประโยชนในกระบวนการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาผานแผนพัฒนากําลัง

การผลิตไฟฟาของประเทศไทย(2550-2564) หรือPDP2007   

 
1.4   วิธีศึกษา 
 การศึกษาใชการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการศึกษาคนควาขอมูล

เอกสารที่เกี่ยวของกับการวางแผนและการลงทุนในกิจการไฟฟาไทย  โครงสรางกิจการไฟฟาไทย 

ประวัติศาสตรความเปนมาของกิจการไฟฟาไทย  โครงสรางกิจการไฟฟาและลักษณะรูปแบบการ

บริหารกิจการระบบไฟฟา 

คนควาขอมูลจากหนังสือ เอกสาร วารสารทางวิชาการ เอกสารทางราชการ บทความ และ

เว็บไซดทางอินเทอรเน็ต พรอมทั้งการสัมภาษณบุคคลในหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อทราบขอมูลที่ผู

ศึกษาตองการทราบ โดยนํามาวิเคราะห สังเคราะห ตีความ ตามแนวคิดของผูวิจัย และอยูในกรอบ

แนวคิดทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรการเมือง ในรูปของการอธิบายเชิงพรรณา (Analytical description) 

เพื่ออธิบายใหเห็นถึงกระบวนการตอสู ผลักดัน และตอรองของกลุมผลประโยชนในการ

กําหนดนโยบายกิจการไฟฟาไทย  กรณีแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย(2550-

2564) หรือPDP2007   

 
1.5   ผลประโยชนที่คาดวาจะไดรับ  

ทราบถึงบทบาทและวิธีการของกลุมผลประโยชนกลุมตางๆในการตอสู ผลักดัน และตอรอง

ในการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาไทย ผานกรณีแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา (PDP2007) 

 
1.6   รายงานผลการศึกษา  

วิจัยนี้จะแบงออก เปน 6 บทคือ 

บทที่ 1   บทนํา   กลาวถึงความเปนมาและความสําคัญของปญหา ขอบเขต 

วัตถุประสงค และวิธีการศึกษา 

บทที่ 2    กรอบแนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมปริทัศน 
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บทที่ 3    กลุมผลประโยชนในการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของ 

ประเทศไทยพ.ศ.2550-2564(PDP2007)  

บทที่ 4    กระบวนการตอสูระหวางกลุมผลประโยชนในการวางแผนพัฒนา 

กําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทยพ.ศ.2550-2564(PDP2007)  

 บทที่ 5   บทสรุปและขอเสนอแนะ 
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บทที่ 2 
กรอบแนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมปริทัศน 

 
 
2.1    กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 

แมกิจการไฟฟาคือแรงขับเคลื่อนที่สําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ แต

ปญหา ความขัดแยงในสังคมจากการกําหนดนโยบายขยายกําลังการผลิตไฟฟากลับเปนสิ่งที่อยูคู

กับสังคมไทยมาโดยตลอด   ดั่งเชนการประทวงเรียกรองความเปนธรรมของชาวบานในพื้นที่ที่

ยืดเยื้อยาวนานเกือบ 2 ทศวรรษ กรณีกลุมชาวบานผูไดรับผลกระทบดานมลพิษ สุขภาพและถิ่นที่

อยูจากโรงไฟฟาถานหินแมเมาะ จังหวัดลําปาง หรือกรณีผลกระทบตอวิถีชีวิตและการอพยพยายถิ่น

ที่อยูอาศัยและทํามาหากินของชาวบานกวา 15,000 ครอบครัวจากการกอสรางเขื่อนปากมูลเพื่อ

ผลิตกระแสไฟฟา  การประทวงของชาวบานประจวบคีรีขันธในทศวรรษ 2540 เมื่อจะมีโครงการ

กอสรางโรงไฟฟาถานหินขนาดใหญของเอกชน  เร่ือยมาจนถึงปจจุบันการรวมตัวของชุมชนยิ่งมี

ความเข็มแข็งตื่นตัวมากขึ้นเกือบจะทุกพื้นที่ของประเทศเมื่อทราบขาววาจะมีการสรางโรงไฟฟา

ขนาดใหญ จากถานหิน กาซธรรมชาติ หรือนิวเคลียรเกิดขึ้นในพื้นที่บานเกิดของตน การประทวงใน

หลายรูปแบบของกลุมชาวบานจะเกิดขึ้นและระดับความรุนแรงก็จะแตกตางไปแตละพื้นที่     จนผู

กําหนดนโยบายในทศวรรษ2540 และทศวรรษ 2550 นี้ตางหนักใจวาการสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ

ในประเทศไทยไมใชเร่ืองงายอีกตอไป 

ความขัดแยงในสังคมจากกิจการไฟฟาเกิดจากการจัดสรรทรัพยากรที่ไมเทาเทียมกันจาก

กระบวนการกําหนดนโยบายไฟฟา ผานการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP) ซึ่งการจัดสรร

ผลประโยชนที่ไมเทาเทียมกันนี้ เกิดจากความไมเทาเทียมกันของกลุมผลประโยชน ทั้งอํานาจในการ

ตอรองทางการเมืองและเศรษฐกิจ เกิดจากผลประโยชนที่แตกตางกันของกลุมผลประโยชนที่

เกี่ยวของในกิจการไฟฟา    ฝายที่สนับสนุนแนวทางดังกลาว กลาวอางถึงหลักความมั่นคงของระบบ

เปนเปาหมายอันดับหนึ่ง จึงตองมุงเนนการจัดหาพลังงานไฟฟา  โดยการสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ  

จากถานหิน กาซธรรมชาติ นิวเคลียร  รวมทั้งพลังน้ําจากเขื่อนขนาดใหญ และยืนยันหลักการรวม

ศูนยการผลิตไฟฟา กับอีกฝายหนึ่งที่คัดคานและตอตานแนวนโยบายตามแผนพัฒนากําลังการผลิต

ไฟฟา(PDP)   โดยปฏิเสธหลักการและแนวทางของฝายสนับสนุน และใหหันไปใชหลักการและ

แนวทางในทางตรงกันขามคือ เปาหมายอันดับหนึ่งคือการมีประสิทธิภาพของระบบไฟฟา จึงตองมุง

เนนไปที่การจัดการการใชไฟฟา และสามารถเอาตัวเลขที่ไดจากการใชไฟฟาที่ลดลงไปเพิ่มตัวเลข

การจัดหาไฟฟาได  และความไมจําเปนในการสรางโรงไฟฟาใหญเลยตลอด 15 ปตามแผน
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PDP2007  เพราะกําลังสํารองบวกกับการเพิ่มประสิทธิภาพในระบบไฟฟา การมุงเนนการจัดการ

การใชไฟฟาเพื่อเพิ่มตัวเลขการจัดหาไฟฟาแทนการสรางโรงไฟฟา  และการผลิตไฟฟาโดยพลังงาน

หมุนเวียนเพื่อขยายกําลังการผลิตไฟฟา และเสนอหลักการกระจายศูนยไฟฟาเปนแนวทางการ

พัฒนาระบบไฟฟาแทนการรวมศูนยการผลิตไฟฟา  

ปรากฎการณดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนที่สนับสนุน

แผนPDP และกลุมที่คัดคานตอตาน แผนPDP   โดยกลุมที่สนับสนุนแผนดังกลาวไดรับการจัดสรร

ทรัพยากรและผลประโยชนของสังคมจากแผนPDP ในขณะที่กลุมผลประโยชนที่คัดคานตอตานกลับ

เปนผูจายตนทุนของการกําหนดนโยบายดังกลาว โดนตนเองไมไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ

วางแผนอยางแทจริง และไมมีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหาสาระในแผนดังกลาว   อันเนื่องมาจาก

มาตรการการกีดกัน การไมไดรับเชิญ หรือการรับฟงแตไมนําพาในการนําไปกําหนดเปนเนื้อหา  

เนื่องจากสถานะที่ดอยกวาของกลุมผูคัดคานตอตาน ทั้งในดานเงินทุน  อํานาจทางการเมือง ทาง

สังคม และทางเศรษฐกิจ รวมไปถึงขนาดองคกรและการจัดองคกร  จึงกลายเปนกลุมผลประโยชนวง

ใน(insider groups)   และกลุมผลประโยชนวงนอก(outsider groups 

ความขัดแยงทางผลประโยชนจากกิจการไฟฟา ทําใหฝายเสียเปรียบในฐานะเปนกลุม

ผลประโยชนวงนอก(outsider groups)ซึ่งมีอํานาจทางการเมืองและเศรษฐกิจไมเทากฟผ.(Insider 

groups) จึงตองมีการรวมตัวกันเพื่อคัดคานและตอตานแนวทางการกําหนดนโยบายที่ถูกครอบงํา

ดวยแนวทางตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาที่ฝายสนับสนุนเปนผูจัดทํา ดวยวิธีการตางๆทั้งการ

ชุมนุมประทวง การกระทําที่อุกอาจ  การเปดพื้นที่วงในใหกวางมากขึ้น  การสรางมีสวนรวมใน

ข้ันตอนและกระบวนการตางๆ   การสรางพันธมิตรใหม  การสรางสายสัมพันธ   การขยายแนวคิดกับ

สาธารณะ  และการใหความสําคัญกับส่ือมวลชน   ในขณะกลุมผลประโยชนที่ครอบงําการกําหนด

นโยบายภาคไฟฟาผานแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP) ก็จะพยายามคงอํานาจและพื้นที่ของ

ตนเองเอาไวใหมั่น และมีการพยายามสรางภาพลักษณใหมๆเพื่อกลบเกลื่อนความขัดแยงในอดีต  

สรางการยอมรับจากสาธารณะถึงแนวนโยบายการดําเนินการที่ผานมาและที่ดําเนินการอยู 

งานวิชาการที่ทําการศึกษาเกี่ยวกับการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาไทยมักจะมุงเนนไปที่

การแปรรูปกิจการไฟฟา หรือผลกระทบจากกิจการไฟฟาในดานตางๆ  แตการศึกษาถึงบทบาทของ

กลุมผลประโยชนตางๆในกระวนการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาผานแผนพัฒนากําลังการผลิต

ไฟฟา(PDP)หรือแผนการลงทุนในกิจการไฟฟายังไมไดรับการศึกษามากนัก ทั้งที่รูปแบบการตอสู

ผลักดันของกลุมผลประโยชนทั้งฝายสนับสนุนและฝายคัดคานสะทอนถึงบริบททางเศรษฐกิจ สังคม 

การเมืองในปจจุบัน และยังมีผลตอการพัฒนาระบบไฟฟาของไทย  และการเขาใจตนเหตุของความ

ขัดแยงในสังคมเพิ่มมากขึ้น    ดังนั้นการศึกษาครั้งนี้จึงเนนไปที่การวิเคราะหกระบวนการตอสู 
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ตอรอง และผลักดันของกลุมผลประโยชนตางๆในการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP) โดย

ใชแนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest Group) เปนเครื่องมือในการศึกษา 

 
2.2    ทฤษฎีและแนวคิด 

 
แนวคิดกลุมผลประโยชน (Interest Group) 
ทฤษฎีกลุมเร่ิมดวยการเสนอวาปฏิสัมพันธระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ คือศูนยกลางของ

ระบบการเมือง    ปจเจกบุคคลที่มีผลประโยชนรวมกันจะรวมกลุมแบบเปนทางการและไมเปน

ทางการเพื่อกดดันรัฐบาล กลุมผลประโยชนจึงเปนสะพานเชื่อมสําคัญระหวางรัฐบาลและปจเจก

บุคคล การเมืองคือการที่กลุมผลประโยชนตางๆ ดิ้นรนเพื่อผลักดันนโยบายของกลุมตน 

การเมืองคือการจัดการขอขัดแยงของกลุมผลประโยชน โดย 1.สรางกฎของเกมเพื่อใหกลุม

ผลประโยชนตางๆ ตอสูกัน  2. จัดหาทางออกที่ประนีประนอม เกิดดุลยภาพระหวางกลุม

ผลประโยชน  3.นําทางออกที่ทําใหเกิดดุลยภาพนั้นมาสรางนโยบาย   4.บังคับใชนโยบายนั้น 

นโยบายสาธารณะคือดุลยภาพที่เกิดจากการตอสูระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ และหาก

เกิดการเปลี่ยนแปลง ก็จะเปลี่ยนแปลงไปใกลกับทิศทางที่กลุมที่มีอิทธิพลในการกําหนดนโยบาย

ตองการ และหางออกจากแนวที่กลุมที่มีอิทธิพลนอยตองการ 

ปจจัยที่กําหนดอิทธิพลของกลุมผลประโยชนคือ จํานวนสมาชิก ฐานะ ความเขมแข็งของ

กลุม ภาวะผูนํา ชองทางที่จะเขาถึงผูกําหนดนโยบาย ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของกลุม 

กิจกรรมทางการเมืองทุกชนิดสามารถอธิบายไดดวยกรอบของการแขงขันกันของกลุม

ผลประโยชนตางๆ นักนโยบายทํางานสนองตอบความกดดันและการแขงขันของกลุมผลประโยชน

ตางๆ  ผานการตอรอง เจรจา และประนีประนอม ในขณะที่นักการเมืองพยายามจะผสมผสาน 

จัดสรรนโยบายเพื่อกลุมผลประโยชนสวนใหญ โดยคํานึงถึงฐานของผูมีสิทธิ์ออกเสียง และความ

หลากหลายของกลุมผลประโยชนนั้น 

พรรคการเมืองก็คือกลุมผลประโยชน ที่มีภาวะดุลยภาพจากการประกอบขึ้นของ  1.กลุม

แฝงเรน (latent group) อาจไมไดปรากฎตัวชัดเจนในภาวะปกติ แตเปนผูสนับสนุน   ระบบ

รัฐธรรมนูญและเปนผูตั้งกติกาของเกม แตพรอมจะดําเนินการหากภาวะดุลยภาพถูกทําลาย   2.

กลุมมีสมาชิกคาบเกี่ยวกัน (Overlapping Group membership) ชวยรักษาดุลยภาพโดยปองกัน

ไมใหกลุมหนึ่งกลุมใดเรียกรองมากเกิน 

ในทางสังคมศาสตร กลุม หมายถึง  การรวมตัวขององคกรที่มีอยูในความสัมพันธนั้น เพื่อ

การตอบสนองความตองการพื้นฐานของแตละบุคคล กลุมจึงเปนเครื่องมืออยางหนึ่งที่จะใหไดมาซึ่ง

ความตองการพื้นฐานของปจเจกชน 
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ความเปนมาของแนวคิดกลุมผลประโยชน 
แนวความคิดกลุมผลประโยชนมีจุดเริ่มตนจากงานเรื่อง The Process of Government 

(1908) ของอารเธอร เบ็นทลี (Arthur  Bentley 1870-1957)     นักรัฐศาสตรชาวอเมริกันผูริเร่ิมให

ความสนใจเกี่ยวกับการรวมกลุมทางการเมือง    ซึ่งไดใหความหมายไววา กลุม คือ มวลชนมนุษย

ที่มารวมกันเพราะมีกิจกรรมที่มีจุดมุงหมายรวมกันและปจเจกชนแตละคนจะใชกลุมเพื่อใหไดมาซึ่ง

ผลประโยชนในทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจ กลุมทุกกลุมจะมีผลประโยชนเขามาเกี่ยวของ

ดวย กลุมกับผลประโยชนจึงเปนของคูกัน    The Process of Government (1908) เสนอให

ทําการศึกษาการเมืองผานการศึกษากิจกรรม(activities) ที่มุงผลประโยชน  ซึ่งผูแสดงกิจกรรม

เหลานี้ก็คือกลุม  การศึกษากิจกรรมของกลุมตางๆแทนที่จะเปนของปจเจกบุคคลดังทฤษฎีเสรีนิยม-

liberalism-ดั้งเดิม  เปนแนวทางหลักและเพียงพอในการทําความเขาใจกับการเมืองและการ

ตัดสินใจทางการเมือง เทากับวารัฐบาลก็เปนกลุมดวย 

 เดวิด ทรูแมน(David B. Truman 1913-2003) ไดใหความหมายของกลุมผลประโยชนวา 

หมายถึงกลุมที่มีทัศนคติรวมกัน ( shared attitudes ) และมีขอเรียกรองใหปรากฏแกกลุมอ่ืนๆ ใน

สังคม เมื่อใดที่มีการเรียกรองตอสถาบันการเมืองไมวาสถาบันใดก็ตาม กลุมผลประโยชนนั้นจะ

กลายเปนกลุมผลประโยชนทางการเมือง  ในงานของทรูแมนเรื่อง The Governmental Process 

(1951) ทรูแมนไดพัฒนาแนวคิดของเบ็นทลีข้ึนเปนทฤษฎีกลุมการเมือง (Group Theory of Politics)

โดยแทนที่จะเนนกิจกรรมของกลุม ทรูแมนกลับเนนไปที่การศึกษากลุมในฐานะที่เปนองคการที่มา

จากการรวมตัวของของปจเจกที่มีการปฏิสัมพันธและทัศนคติรวมกันในลักษณะที่เปนกลุม

ผลประโยชนที่มีบทบาทเกี่ยวของกับสถาบันการปกครองที่เปนทางการ งานของทรูแมนจึงเปนสวน

หนึ่งของความพยายามที่จะหลีกหนีขอจํากัดของการวิเคราะหแนวสถาบันการปกครอง โดยหันมา

เนนสิ่งที่เกิดขึ้นจริงหรือที่เรียกวาแนวพฤติกรรมศาสตร(behavioralism) ‘ 

ในการพัฒนาทฤษฎีประชาธิปไตยพหุนิยม (Pluralist Democracy)ในชวงทศวรรษที่ 1950 

ทฤษฎีกลุมไดกลายเปนสวนหนึ่งที่สําคัญ  ทฤษฎีประชาธิปไตยพหุนิยม อธิบายวา การรวมตัวกัน

ของปจเจกชนเปนกลุมผลประโยชนเปนวิธีการที่ประชาชนจะผลักดันใหผูปกครองไดดําเนินการตาม

ความตองการ จึงเปนสิทธิอันชอบธรรมและมีความจําเปนในระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย

สังคมที่มีกลุมผลประโยชนจํานวนมากมายและหลากหลายจะเปนสังคมที่มีการแขงขันกันเพื่อให

ไดมาซึ่งนโยบายสาธารณะ ซึ่งตัวนโยบายสาธารณะนี้จะสะทอนถึงดุลยภาพของผลประโยชนของ

ประชาชนในสังคม การอธิบายของนักทฤษฎีประชาธิปไตยพหุนิยมในยุคแรกเชนนี้เปนการกลับไปสู

ขอสรุปของนักทฤษฎีกลุมที่เชื่อวาการแขงขันระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ แตละกลุมจะมีอํานาจ

เพียงพอที่จะไดมาซึ่งผลประโยชนอันชอบธรรมของตน เกิดการแบงปนระหวางกลุม ทําใหเกิดการ
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ตรวจสอบและถวงดุลระหวางกันและกันโดยไมมีกลุมผลประโยชนใดมีอํานาจเหนือกลุมอ่ืนซึ่งจะ

นําไปสูดุลยภาพทางอํานาจ (Balance of Power) ของสังคม 

อยางไรก็ตามสํานักชนชั้นนํา (Elitism)  โตแยงวา กรณีสังคมอเมริกัน อํานาจกระจุกตัวอยูที่

ชนชั้นนําทางอํานาจ 3 กลุม ซึ่งมีตําแหนงที่สามารถควบคุม บังคับบัญชา โครงสรางองคกรสําคัญๆ

และเชื่อมโยงไปถึงการตัดสินใจสําคัญๆตางได โดยแมจะมีการรับขอเสนอจากกลุมอ่ืนภายนอกเขา

มา ก็มีอิทธิพลนอยมากตอการตัดสินใจเรื่องสําคัญตางๆ  สํานักมารกซิส (Marxism) วิเคราะหวา

อํานาจจะกระจุกตัวอยูที่ชนชั้นนายทุน ไมไดกระขายไปยังกลุมผลประโยชนที่หลากหลายมากมาย 

และสํานักภาคีรัฐ-สังคม (Corporatism)  วิเคราะหตางออกไปในเรื่องเศรษฐกิจที่กลุมที่มีลักษณะ

เปนกลุมทุน กลุมแรงงาน กลุมรัฐ ยินยอมที่จะตกลงกันในการเอื้อประโยชนซึ่งกันและกันแบบ

หุนสวน  แตหุนสวนดังกลาวก็อาจจะมีความไมเทาเทียมกัน ขอโตแยงขอสรุปของนักพหุนิยมในยุค

ตนดังกลาว จากนักวิชาการกลุมอ่ืนๆ ทําใหภายหลังสํานักพหุนิยมจึงยอมรับวาไมมีความเสมอภาค

ในความสัมพันธระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ และการแขงขันไมไดนํามาซึ่งดุลยภาพทางอํานาจ

เสมอไป   

ส่ิงที่เปนขอเท็จจริง คือบรรดาคนจน ชนกลุมนอยหรือผูเปนฝายเสียเปรียบในสังคมไมคอยมี

กลุมผลประโยชน  หรือการรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชนมีนอยมาก   เมื่อเปรียบเทียบกับกลุม

ผลประโยชนสวนใหญเรียกรองและปฏิบัติการตางๆแทนผูมีอันจะกินและผูมีการศึกษาดีซึ่งเปนผู

ไดเปรียบอยูแลวในสังคม ซึ่งเปนกรณีที่เกิดขึ้นในอเมริกา เมื่อมีผลประโยชนมากกวา 10,000 กลุม

แขงขันกันที่จะมีอิทธิพลตอสภาคอง  เกรสที่กรุงวอชิงตันแตสวนใหญเปนตัวแทนผลประโยชนทาง

ธุรกิจ  การเงิน และวิชาชีพ 

แมความไมเทาเทียมทางอํานาจระหวางกลุมไมไดหมายความวา กลุมคนที่เปนฝาย

เสียเปรียบในสังคมจะไมสามารถรวมตัวขึ้นเปนกลุมผลประโยชนหรือกลุมผลักดันนโยบายได ใน

ปจจุบันกลับพบวาการรวมตัวของกลุมคนเหลานี้เกิดขึ้นมาก เพียงแตมีการจัดองคการ และวิธีการที่

แตกตางออกไปจากกลุมผลประโยชนทั่วไป   เชน การจัดองคการแบบเครือขาบ(network)แทนที่จะ

เปนองคการแบบเปนทางการ หรือใชยุทธวิธีการกระทําที่อุกอาจ หรือทางตรง(direct action) ตอส่ิงที่

ตนตอตาน มีจุดมุงหมายที่แตกตางออกไปเชน ตองการเปลี่ยนแปลงคานิยมและวิถีชีวิต มีการสราง

นวัตกรรมเชิงวัฒนธรรม  หรือแมกระทั่งไมไดทําการเรียกรองนโยบายโดยตรง    นักวิชาการบางกลุม

จึงไดพัฒนาแนวคิดเรื่องขบวนการทางสังคม (Social Movement)  ข้ึนมาเพื่ออธิบายปรากฎการณนี้

แทนที่จะใชทฤษฎีกลุมผลประโยชนในการทําความเขาใจปรากฎการณดังกลาว 

 งานอีกชิ้นหนึ่งในกลุมแนวคิดกลุมผลประโยชนที่งานวิจัยชิ้นนี้จะนํามาใชในการศึกษา

วิเคราะหดวย คืองานของ  กรานต (Wyn Grant 1989)     ซึ่งนําเสนอใน “pressure Groups, 

Politics and Democracy in Britain” วาในสังคมมีทั้งกลุมผลประโยชนที่มีชองทางเขาถึง(channel 
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of access) ตอผูกําหนดนโยบายสาธารณะ และที่ไมมีหรือไมคอยมีชองทาง ซึ่งเรียกวากลุมวงใน

(insider groups) กับกลุมวงนอก(outsider groups) ตัวอยางเชน ในประเทศอังกฤษ กลุมวงในจะมี

การติดตอปรึกษาหารือกับขาราชการและรัฐมนตรีตามกระทรวงเปนกิจวัตร จึงมีอิทธิพลมาก

พอสมควรในการออกนโยบายในพื้นที่หรือประเด็นนโยบายที่กลุมมีผลประโยชนเกี่ยวของ  หรือมี

ความหวงใย หรือใสใจในประเด็นนั้น  สวนกลุมวงนอกคือกลุมซึ่งไมอยูในฐานะเชนนั้น  จึงตองใช

ยุทธวิธีอยางอื่น   ซึ่งเปนวิธีโดยออมโดยการสรางใหเกิดการสนับสนุนจากสาธารณชนทั่วไป เชน 

การชักชวนใหประชาชนแตละคนสงจดหมายแสดงความเห็นไปยังรัฐมนตรีที่รับผิดชอบหรือเกี่ยวของ

ในเรื่องนั้นๆ หรือโดยการชุมนุมประทวง หรือการกระทําที่อุกอาจ(dirct action)  เพื่อแสดงความรูสึก

และจุดยืนใหประจักษและเปนขาว 

 

สาเหตุการเกิดกลุมผลประโยชน 
เดวิด ทรูแมน(The Governmental Process 1951   ไดอธิบายถึงสาเหตุของการเกิดกลุม

ผลประโยชน วา กลุมผลประโยชนเกิดขึ้นจากการที่ผลประโยชนของกลุมชนที่ไมมีการจัดตั้งถูก 

“รบกวน” โดยการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม หรือเทคโนโลยี และเมื่อสังคมทวีความ

ซับซอนมากยิ่งขึ้น ปจเจกชนก็ยิ่งมีความสามารถนอยลงในการจัดการกับปญหาตางๆ ที่มาพรอมกับ

พัฒนาการของสังคมจนเปนเหตุใหเกิดการเรียกรองใหรัฐเขามาทําหนาที่แกปญหาแทน และในทาง

กลับกัน เมื่อ กลุมผลประโยชนหนึ่งประสบความสําเร็จในการเรียกรอง กลุมผลประโยชนอ่ืนก็จะเกิด

ตามมาเนื่องจากนโยบายที่ใหประโยชนกับกลุมนั้นจะไป “รบกวน” ผลประโยชนของกลุมชนอ่ืนจน

เปนเหตุใหเกิดการรวมกลุมเพื่อเรียกรองตอรัฐบาลเชนกัน    

พฤทธิสาณ (2548, 138)  ตั้งขอสังเกตวา การรวมตัวเปนกลุมผลประโยชนไดยังตองขึ้นกับ 

(1) จํานวนหรือขนาดของคนในกลุมนั้นๆ (2) สํานึกในผลประโยชนรวมกัน (3) ปฏิสัมพันธระหวาง

กัน (4) ภัยคุกคามรวมกัน(5) รูปแบบของระบบการปกครอง ดวย 
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นิยามของกลุมผลประโยชน 

 กลุมผลประโยชนใน(interest group) ในความหมายอยางกวางหมายถึง บุคคลหรือกลุม

บุคคลที่มารวมตัวกันเพื่อแสวงหาหรือมีอิทธิพลตอนโยบายสาธารณะ 

ปจจัยหรือเงื่อนไขของกลุมผลประโยชนที่จะมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย 
พฤธิสาณ (2548) และ Greenwald (1977) ไดอธิบายถึงปจจัยที่กําหนดอิทธิของกลุ

ผลประโยชนไวดังนี้  

(1) ทรัพยากร: หมายถึงอะไรก็ตามที่ชวยใหกลุมผลประโยชนสามารถมีอิทธิพลตอการ

ตัดสินใจของผูมีอํานาจ  เชน จํานวนสมาชิก เงินทุน การจัดองคกรหรือโครงสรางภายใน ผูนํา สาย

สัมพันธหรือชองทางเขาถึงผูมีอํานาจในการตัดสินใจ ความรูและขอมูลขาวสาร ตลอดจน

ภาพลักษณที่ดีตอสาธารณะ ฯลฯ อยางไรก็ตาม ทรัพยากรที่สําคัญที่สุดของกลุมผลประโยชนคือ

ความชอบธรรม เพราะโดยหลักการแลว การไดรับความชอบธรรมหมายถึงการไดรับการยอมรับใหมี

สวนรวมในการกําหนดนโยบาย 

(2) วัฒนธรรมทางการเมือง: ในแตละสังคมจะมีวัฒนธรรมทางการเมืองตางกันออกไป 

แมวาสังคมนั้นจะมีระบบการปกครองเหมือนกับสังคมอื่นๆก็ตาม และวัฒนธรรมทางการเมืองนี้คือ

เกณฑที่กําหนดวาอะไรหรือวิธีการใดเปนสิ่งที่สังคมยอมรับ ซึ่งเปนปจจัยสําคัญในการกําหนด

พฤติกรรมการเรียกรองของกลุมผลประโยชน 

(3) ความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง: อิทธิพลของกลุมผลประโยชนบางกลุมมาจากความรูหรือ

ความเชี่ยวชาญที่กลุมนั้นครอบครองอยู และกลุมผลประโยชนที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะทางนี้จะมี

อิทธิพลมากเปนพิเศษในกรณีที่ผูที่ทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายไมมีความรูเพียงพอและจําเปน

จะตองพึ่งพาผูเชี่ยวชาญเฉพาะทาง (SpecializedExpertise) ในดานนั้น 

Ippolito and Walker (1980) อธิบายถึงโครงสรางภายในของกลุมผลประโยชน ซึ่งเปน

เงื่อนไขสําคัญของการมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายเชนกัน แบงออกไดเปน 5 ดานดังนี้ 

(1) ระดับของการเปนตัวแทนผลประโยชน (Range of Represented Interest): การที่กลุม

ผลประโยชนเปนตัวแทนของสมาชิกจํานวนมากที่มีเปาหมายแตกตางกัน (เชน หอการคา) จะทําให

กลุมผลประโยชนไมสามารถตอบสนองความตองการของสมาชิกทั้งหมดได การเลือกตอบสนองตอ

ผลประโยชนของสมาชิกกลุมใดกลุมหนึ่งโดยละเลยผลประโยชนของสมาชิกกลุมที่เหลือจะนําไปสู

ความขัดแยงภายในองคกร ซึ่งบั่นทอนประสิทธิภาพในการดําเนินการของกลุมอยางสําคัญ ดังนั้น 

กลุมผลประโยชนที่เปนตัวแทนของผลประโยชนที่แคบและชัดเจนจะมีโอกาสเกิดความความขัดแยง

ภายในองคกรนอยและมีประสิทธิภาพและโอกาสที่จะประสบความสําเร็จในการดําเนินการมากกวา

เมื่อเปรียบเทียบกับกลุมที่มีระดับของการเปนตัวแทนผลประโยชนสูงกวา 
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(2) การจัดองคกร (Organizational Structure): กลุมผลประโยชนอาจมีการจัดองคกรได

สองแบบคือแบบสหพันธ (Federation) ที่องคกรหนึ่งประกอบขึ้นจากการรวมตัวกันของกลุม

ผลประโยชนขนาดตางๆหลายองคกร และแบบเชิงเดี่ยว (Unitary Structure) ที่องคกรประกอบขึ้น

จากการรวมตัวของปจเจกโดยตรงและการดําเนินงานไมข้ึนกับองคกรอื่นๆ ซึ่งทั้งสองแบบจะมีขอดี

และขอเสียตางกันไป องคกรแบบสหพันธจะมีขอเสียเกี่ยวกับการจัดองคกรที่ซับซอนและอาจมีการ

แทรกแซงการดําเนินงานขององคกรสมาชิกจากสวนกลาง รวมทั้งความขัดแยงระหวางองคกร

สมาชิก แตการบริหารก็สามารถยืดหยุนไดโดยการปลอยใหองคกรสมาชิกดําเนินงานภายในพื้นที่

ของตนไดอยางอิสระในระดับหนึ่ง ในขณะที่องคกรแบบเชิงเดี่ยวมีการจัดองคกรที่ซับซอนนอยกวา

ซึ่งทําใหสมาชิกสามารถเขาถึงการบริหารไดโดยตรงและมีปญหาเกี่ยวกับการแทรกแซงและความ

ขัดแยงในการดําเนินงานนอยกวา แตการดําเนินงานอาจไมมีประสิทธิภาพเทากับองคกรแบบ

สหพันธ 

(3) ความรุนแรงของประเด็นในการเรียกรอง (Change versus the Status Quo): กลุม

ผลประโยชนที่ เ รี ยกร อ งการ เปลี่ ยนแปลงที่ ร ากฐานของนโยบายหรื อระ เบี ยบสั งคม 

(Radical/Fundamental Change) จะประสบกับปญหาในการเรียกรองผลประโยชนของตนมากกวา

กลุมที่เรียกรองการเปลี่ยนแปลงในกรอบนโยบายที่เปนอยูในขณะนั้น (Incremental Change) 

เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงที่รากฐานจะกระทบผลประโยชนของคนจํานวนมาก รวมถึงผลประโยชน

ของชนชั้นนํา นอกจากนั้นยังมีตนทุนของการดําเนินการที่สูงกวาการเปลี่ยนแปลงในกรอบนโยบาย

เดิม (Sunk Cost) 

(4) ทุนทางการเมือง (Political Currency): ความสําเร็จของกลุมผลประโยชนใดๆขึ้นอยูกับ

ปจจัยตางๆที่สามารถแปลงไปเปนทุนทางการเมืองซึ่งประกอบไปดวย  

(4.1) ขนาดของสมาชิก: ในระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย จํานวนของสมาชิกของ

กลุมแสดงถึงจํานวนของคะแนนเสียงอันเปนสิ่งที่นักการเมืองให 

ความสําคัญมากที่สุด ดังนั้น กลุมผลประโยชนที่มีจํานวนสมาชิกนอยอาจไมไดรับความสําคัญ

เทากับกลุมที่มีจํานวนสมาชิกมากกวา  

(4.2) ความสามารถในการระดมสมาชิก: จํานวนของสมาชิกจะปราศจาก

ความสําคัญทางการเมืองหากวากลุมผลประโยชนไมสามารถควบคุมสมาชิกของตนเองได 

ดังนั้น ในการแขงขันเพื่อมีอิทธิพลตอนโยบายสาธารณะ กลุมผลประโยชนที่มีจํานวน

สมาชิกนอยกวาแตมีความสามารถในการระดมสมาชิกดีกวาจะสามารถเอาชนะกลุมที่มี

จํานวนสมาชิกมากกวาแตไมสามารถควบคุมจํานวนสมาชิกของตนได  

(4.3) การกระจายตัวและความหลากหลายของสมาชิก: การเปนตัวแทนของคนทุก

กลุมในระดับประเทศสะทอนถึงความเห็นรวมกันในระดับประเทศของประเด็นนั้นๆ ดังนั้น 
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กลุมผลประโยชนที่มีการกระจายตัวและความหลากหลายของสมาชิกในระดับประเทศ

มากกวาจะมีอิทธิพลมากกวากลุมที่มีสมาชิกประเภทเดียวหรือกระจุกตัวอยูในพื้นที่ใดพื้นที่

หนึ่งเทานั้น  

(4.4) ทรัพยากรทางเศรษฐกิจ: กลุมผลประโยชนที่มีเงินทุนมากกวายอมจะมี

ประสิทธิภาพมากวาในการเรียกรองผลประโยชน นอกจากนั้น กลุมที่เปนตัวแทนของชนชั้น

นําทางเศรษฐกิจจะมีโอกาสมากกวาที่จะไดรับความสําคัญจากรัฐบาล  

(4.5) สถานภาพทางสังคม: กลุมที่ไดรับการยอมรับหรือมีความนาเชื่อถือเปนพิเศษ

จะเปนกลุมที่ไดเปรียบกลุมอ่ืนๆในการเรียกรองผลประโยชน  

(4.6) อุดมการณของกลุม: กลุมผลประโยชนที่มีอุดมการณที่ไมเปนที่ยอมรับของ

คนทั่วไปหรือไมมีความยืดหยุนทางอุดมการณจะประสบกับความยากลําบากในการ

แสวงหาพันธมิตรและความรวมมือจากทั้ง สาธารณะ กลุมผลประโยชนอ่ืนๆและ

นักการเมือง  

(4.7) ความเปนผูนํา: ทรัพยากรทั้งหมดที่กลุมมีอาจไมมีความหมายถาปราศจาก

การบริหารที่ดีดังนั้น ความสามารถของผูนําในการบริหารทรัพยากรจึงเปนสิ่งจําเปนสําหรับ

การบรรลุวัตถุประสงคของกลุม 

(5) การตัดสินใจ (Decision Making): การจัดองคกรของกลุมผลประโยชนจะบอกถึงรูปแบบการ 

ตัดสินใจของกลุมนั้น กระบวนการตัดสินใจของกลุมผลประโยชนแบบเชิงเดี่ยวจะมีความซับซอน

นอยกวาการตัดสินใจของกลุมผลประโยชนแบบสหพันธ อํานาจในการตัดสินใจของกลุม

ผลประโยชนแบบเชิงเดี่ยวมักจะกระทําโดยคณะผูบริหารหรือผูนําเทานั้น แตกลุมผลประโยชนแบบ

สหพันธจะมีการกระจายอํานาจของการตัดสินใจมากกวา (Ippolito and walker 1980, 315-316) 

แตอยางไรก็ตาม การตัดสินใจของผูบริหารกลุมจะตองสะทอนความตองการสวนมากของสมาชิก

เสมอ หากการตัดสินใจของผูบริหารขัดแยงกับความตองการของสมาชิกแลว กลุมผลประโยชนนั้น

อาจลมสลายหรือสูญเสียสมาชิกเปนจํานวนมากได 

รังสรรค ธนะพรพันธุ (2546) ไดศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย

ตั้งแตป พ.ศ. 2475-2530 และอธิบายถึงเงื่อนไขที่ทําใหกลุมผลประโยชนสามารถมีบทบาทและ

อิทธิพลตอการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ   6 ประการดังนี้ 

(1) ขนาดของกลุม    จากกรณีของประเทศไทยกลุมที่มีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย

เศรษฐกิจมักเปนกลุมที่มีขนาดเล็ก เนื่องจากตนทุนในการรวมกลุมต่ําและมีเอกภาพในกา

ดําเนินการมากกวา รวมทั้งโอกาสที่จะเกิดปญหา “ตีตั๋วฟรี” นอยกวา  สมาชิกบางคนตองการรับ

ประโยชนแตไมตองการรับภาระรายจาย  แตกลุมที่มีขนาดใหญบางกลุมก็สามารถมีประสิทธิผลได  

เชน กลุมชาวไรออย และสมาคมโรงสีขาวไทย ดวยเงื่อนไขของการประกอบการและการจัดองคกร
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เอ้ือใหการรวมกลุมมีประสิทธิภาพ   เชน การที่ไรออยกระจุกตัวอยูรอบโรงงานน้ําตาล  หรือกรณี

สมาชิกของสมาคมโรงสีขาวไทยที่ไดรับประโยชนมากกวาสมาชิกคนอื่นๆ ยินยอมแบกรับภาระ

รายจายที่สูงกวา     

 (2) ความชัดเจนของขอบขายผลประโยชน     กลุมที่มีขอบเขตของผลประโยชนชัดเจนจะมี

ประสิทธิภาพ  ในการผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ   เนื่องจากขอบขายผลประโยชนที่ชัดเจนทําใหการ

รวมกลุมมีความเอกภาพและมั่นคง  สมาชิกเห็นผลประโยชนของการรวมกลุมไดชัดเจน  กลุมที่มี

ขอบขายที่ชัดเจนและจํากัดจะมีประสิทธิภาพในการผลักดันนโยบายมากกวากลุมที่มีขอบขาย

ผลประโยชนกรจัดกระจาย 

(3) ฐานะทางเศรษฐกิจของกลุม    การผลักดันนโยบายมีตนทุนที่ตองเสีย ฐานะทาง

เศรษฐกิจเปนเงื่อนไขสําคัญของการมีประสิทธิภาพในการเรียกรองผลประโยชน   นอกจากการแบก

รับตนทุนของการเรียกรองผลักดันนโยบายแลว   ยังตองพิจารณาปจจัยทั้งฐานะดั้งเดิมของกลุม และ

อนาคตของกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่กลุมนั้นเกี่ยวของยังซึ่งจะเปนเงื่อนไขสําคัญที่ดึงดูดสมาชิกและ

ความสนใจของรัฐบาล  จากผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่จะเกิดขึ้น หรือโอกาสที่จะขอแบงคาเชาทาง

เศรษฐกิจที่หากมีการดําเนินนโยบายตามที่มีการเรียกรอง 

(4) พลังตอรองทางการเมือง      อํานาจตอรองทางการเมืองของกลุมผลประโยชนข้ึนกับ

ปจจัยหลาย  ประการ ที่สําคัญคือ การสรางอํานาจตอรองทางการเมือง โดยการสรางสายสัมพันธ

เชิงอุปถัมภกับผูมีอํานาจเพื่อนําไปสูการผลักดันนโยบายที่ตนตองการ    นอกจากนั้นการกําหนด

พลังตอรองทางการเมืองยังขึ้นอยูกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจของกลุมผลประโยชนที่มีตอตอระบบ

เศรษฐกิจ    รวมทั้งความสามารถในการระดมมวลชน หรือกิจกรรมที่สามารถสรางผลกระทบอยาง

กวางขวางตอสาธารณะชนก็จะสรางอํานาจตอรองสูง แตการมีอํานาจทางการเมืองหรืออํานาจ

ตอรองสูง  ก็ใชวาจะทําใหการผลักดันนโยบายของกลุมผลประโยชนประสบผลสําเร็จเสมอไป   เนือง

จากตองพิจารณาถึงปจจัยภาพลักษณที่อาจจะถูกมองวาการสรางอํานาจตอรองทางการเมืองเพื่อ

ผลักดันนโยบายใดๆนั้นไมไดแสดงถึงความเปนสัตวเศรษฐกิจที่เห็นแกตัว  จนสาธารณะยอมรับไมได 

 (5) ผูนําที่เขมแข็งและชาญฉลาด    ความสามารถของผูนํามีสวนอยางมากตอความสําเร็จ

ของกลุมในการเรียกรองนโยบาย ผูนํากลุมจําเปนจะตองมีสายสัมพันธที่ดีกับชนช้ันนําทางอํานาจ  

มีความสามารถเขมแข็ง  สามารถประเมินสถานการณทางการเมือง รูจังหวะและใชกลวิธีที่เหมาะสม

ในการผลักดันนโยบายและยังตองรับภาระตนทุนในการเรียกรองผลประโยชนมากกวาสมาชิก 

(6) นโยบายที่กลุมผลประโยชนผลักดัน    เปนเงื่อนไขสุดทายของความสําเร็จหรือลมเหลว

ในการผลักดันนโยบายของกลุมผลประโยชนตางๆ   อยูที่นโยบายที่กลุมผลประโยชนเรียกรอง

ผลักดัน   หากตนทุนทางการเมืองหรือตนทุนทางสังคมของนโยบายนั้นมีมากเกินไป จะทําใหรัฐบาล

และสังคมปฏิเสธที่จะยอมรับ นอกจากนั้นนโยบายบางนโยบาย เมื่อพิจารณาอยางผิวเผินแลวเปน
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ประโยชนตอสาธารณะแตแทจริงแลวกลับเอื้อประโยชนใหบุคคลบางกลุมแสวงหาคาเชาทาง

เศรษฐกิจ ซึ่งบุคคลกลุมนี้เปนกลุมที่มีสถานะทางสังคมดีกวาบุคคลทั่วไป ทําใหการคัดคานนโยบาย

ที่มีลักษณะนี้เปนไปอยางยากลําบากเนื่องจากเปนการยากที่จะอธิบายใหสาธารณะเขาใจตัวอยาง

ของกรณีดังกลาวก็คือ นโยบายประกัน/พยุงราคาพืชผล นโยบายจัดสรรสินเชื่อดอกเบี้ยต่ําเพื่อ

สงเสริมการสงออก ฯลฯ 

 

ประเภทของกลุมผลประโยชน 

 G. A  Almond and G. Bingham Powell(1966) ไดจําแนกประเภทของกลุมผลประโยชน

ออกเปน 4 ประเภทดวยกัน ไดแก 

 1. กลุมผลประโยชนที่รวมตัวกันชั่วคราว ( anomic interest groups ) มีลักษณะของการจัด

องคกร ( organized ) ต่ํา บางทีเรียกวาเปนกลุมไรปทัสถาน โดยปกติเปนกลุมที่เกิดขึ้น โดย

ธรรมชาติ เปนเปนกลุมที่เกิดขึ้นอยางกระทันหันเนื่องจากความพรอมของเงื่อนไขในสถานการณนั้น 

มีอารมณเปนแรงผลักดันสําคัญโดยที่ปราศจากการวางแผน และการจัดตั้งองคกรในการเคลื่อนไหว 

จึงมีการรวมตัวและสลายตัวกันเร็ว เชนการชุมนุมเรียกรอง การรวมตัวกันประทวง เดินขบวนกลุม

ประเภทนี้นอกจากจะเรียกรองผลประโยชนของตนแลว ยังมักกอใหเกิดการเคลื่อนยายอํานาจจาก

คนกลุมหนึ่งไปสูคนอีกกลุมหนึ่ง 

 2. กลุมผลประโยชนที่ไมใชสมาคมหรือกลุมผลประโยชนที่ไมมีการจัดตั้ง ไมเปนนิติบุคคล( 

non-associational interest groups ) เกิดจากการที่สมาชิกของกลุมมีฐานความสํานึกรวมกัน รับ

สมาชิกเฉพาะที่มีพื้นฐานอยางเดียวกันหรือคลายกัน เชน เชื้อชาติ ศาสนา อุดมการณ เปนตน   เปน

กลุมที่อาจจะไมมีการพบปะกันอยางสม่ําเสมอ แตมีความรูสึกรวมกันในผลประโยชน วัฒนธรรม 

หรือ อุดมการณบางอยาง กลุมผลประโยชนประเภทนี้จะเรียกรองผลประโยชนของตนเองเปนครั้ง

คราวผานตัวแทนหรือผูนํากลุม 

 3. กลุมผลประโยชนที่เปนสมาคมหรือเปนองคกรแบบเปนทางการ เปนนิติบุคคล ( 

associational-interest groups ) เปนกลุมที่มีการจัดตั้งองคการที่ถาวร สามารถทํางานเปนตัวแทน

อยางชัดเจนของผูรวมกลุม ภายในองคกรของกลุมจึงมีการบริหาร และการจัดการที่เปนระบบและมี

ระเบียบกฏเกณฑ    กลุมผลประโยชนประเภทนี้เปนกลุมผลประโยชนที่มีการจัดตั้งและมีสมาชิก

แนนอนแบบเดียวกับกลุมผลประโยชนทั่วไปในสังคมตะวันตกเชน สหภาพแรงงาน หอการคา และ

สมาคมตางๆ กลุมผลประโยชนประเภทนี้จัดตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการเรียกรองผลประโยชนของคน

กลุมใดกลุมหนึ่งโดยเฉพาะและเปนกลุมที่มีการจัดองคกรที่ดี รวมทั้งมีความสามารถในการเรียกรอง

และนําเสนอผลประโยชนของกลุมตนเองตอผูมีอํานาจทางการเมือง 
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 4. กลุมผลประโยชนสถาบัน ( institutional interest groups ) พบไดภายในองคกรที่เปน

ทางการ (Formal Organization) เชน พรรคการเมือง สภานิติบัญญัติ กองทัพ ศาสนา หรือ

หนวยงานราชการอื่นที่ไมมีหนาที่ในการเรียกรองผลประโยชนโดยตรง กลุมเหลานี้อาจแสดงออก

หรือเรียกรองผลประโยชนกลุมเอง  หรือทําหนาที่เปนตัวแทนผลประโยชนของกลุมอ่ืนในสังคม ใน

ประเทศกําลังพัฒนากลุมผลประโยชนสถาบันมักจะเปนกลุมที่มีฐานขององคกรในระบบรองรับ 

เนื่องจากกลุมอ่ืนๆมีจํานวนนอย หรือไมไดมีประสิทธิภาพเพียงพอ อีกทั้งกลุมดังกลาวยังเปนสวน

หนึ่งของกระบวนการปกครอง จึงทําตัวเปนผูแทนผลประโยชนของกลุมตางๆในสังคมไดโดยชอบ

ธรรมในฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐกลุมผลประโยชนประเภทนี้มักจะใชความนาเชื่อถือของสถาบัน

ของตนเปนทรัพยากรในการไดมาซึ่งผลประโยชนของตนเอง 

 กลุมผลประโยชน 1 และ 2  หรือที่เรียกวากลุมผลประโยชนแบบไมเปนทางการ (Non 

association  interest groups) นั้น เปนกลุมที่มีรูปแบบเหมือนกันในสวนที่เรียกรองผลประโยชน

เปนครั้งคราวหรือเฉพาะกรณีไป ไมมีการจัดตั้งที่แนนอน และไมมีการดําเนินงานอยางตอเนื่อง 

ดังนั้น กลุมผลประโยชนประเภทนี้จะไมสามารถแขงขันกับกลุมผลประโยชนที่มีการจัดองคกรและมี

แผนการดําเนินงานที่ชัดเจนได แตอยางไรก็ตามกลุมผลประโยชนประเภทนี้สามารถพัฒนาไปเปน

กลุมผลประโยชนในลักษณะแบบที่ 3  และ 4 ได 

 สําหรับสถานะของกลุมผลประโยชน 3 และ 4  นี้จะตางกันตามลักษณะของสังคมที่กลุม 

ผลประโยชนนั้นอาศัยอยู นั่นคือ ในสังคมกําลังพัฒนากลุมผลประโยชนสถาบัน เชน กองทัพ จะมี

อิทธิพลเหนือกลุมผลประโยชนแบบที่เปนทางการ แตในสังคมที่พัฒนาแลว กลุมผลประโยชนแบบ

เปนทางการจะมีอิทธิพลเหนือกวากลุมผลประโยชนสถาบัน 

ความหมายของกลุมผลประโยชนขางตน พบวา กลุมผลประโยชนมีทั้งลักษณะที่เปน

ทางการ ( formal organization ) และไมเปนทางการ ( informal organization ) มีวัตถุประสงค

ปกปองหรือรักษาผลประโยชนของกลุมเปนสําคัญ  กลุมเหลานี้มีหนาที่เปนผูปอนขอเรียกรองหรือให

การสนับสนุนตอผูกําหนดนโยบาย  

 

ความสําคัญของกลุมผลประโยชน 

 กลุมผลประโยชนมีความสําคัญในการถายทอดความตองการขอเรียกรองของประชาชนไปสู

ผูบริหาร และผูวางนโยบาย  และเปนกลไกสําคัญทางการปกครอง และพัฒนาการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยเสรีนิยม โดยมีหนาที่ทางการเมืองประมวลเปนขอๆไดดังนี้ 

 1. กลุมผลประโยชนจะชวยทําใหเกิดวามสมดุลของการเรียกรองกลุมตางๆในสังคมมากขึ้น 
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 2. กลุมผลประโยชนจะเปนเครื่องมือชวยใหประชาชนแสดงความตองการของตนไดดียิ่งขึ้น

และการแสดงความตองการดังกลาวของกลุมที่มีผลประโยชนตางกันไป จะชวยปองกันไมใหกลุมใด

กลุมหนึ่งมีอํานาจเหนือกลุมอ่ืนๆหรือกระบวนการวางนโยบายเพียงกลุมเดียว ซึ่งผลประโยชนของ

ทุกฝายนาจะไดรับการพิจารณาจากผูวางนโยบายเสมอกันโดยทั่วหนา 

 3. กลุมผลประโยชน จะทําหนาที่ปอนขอมูลซ่ึงมีคาตอการตัดสินใจในปญหา หรือนโยบายที่

สําคัญ และขอมูลเหลานี้ยังจะเปนสิ่งที่ชวยใหประชาชนไดรับรูความเคลื่อนไหวของการบริหาร

บานเมืองดวย 

 4. สําหรับในสังคมที่มีความสลับซับซอน กลุมผลประโยชนจะเปนเครื่องมือทางองคการที่

สําคัญของประชาชน ในการนําความตองการและขอเรียกรองของกลุมไปสูการพิจารณาของผู

กําหนดนโยบาย 

 5. กลุมผลประโยชนจะทําหนาที่ปองกันไมใหรัฐนั้นมีอํานาจมากเกินไป 

 6. กลุมผลประโยชนที่แขงขัน จะทําใหสังคมพหุนิยมดํารงอยูได เปนการประกันสิทธิเสรีภาพ

ของประชนชนในการปกครอง ไมใหถูกลิดรอนโดยอํานาจของกลุมทางการเมืองที่มาจากรัฐเอง หรือ

จากเศรษฐกิจและสังคม 

7. ในแงการพัฒนาการเมือง หนาที่ของกลุมผลประโยชน จําทําใหประชาชนมีบทบาทและ

สวนรวมในการปกครองมากขึ้น ทําใหนําไปสูการพัฒนาการเมืองที่เปนประชาธิปไตยที่สมบูรณข้ึน 

 กลุมผลประโยชนเกิดขึ้นมาเพื่อเปนตัวเชื่อมชองวาระหวางผูตัดสินใจทางการเมืองกับ

ปจเจกบุคคลในสังคม กลุมผลประโยชนเปนอิทธิพลนอกรัฐสภา ( extraparliamentary influence ) 

ที่เขาไปมีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายของรัฐ บทบาทนี้จําเปนอยูแมในระบอบประชาธิป

ไทย 

 

แบบแผนการดําเนินกิจกรรมของกลุมผลประโยชน 

 กลุมผลประโยชนมีวิธีการดําเนินกิจกรรม เพื่อใหบรรลุเปาหมายอันแสดงออก ซึ่งการกระทํา 

บทบาทหนาที่ของกลุมอยูหลายประการ วิธีหนึ่งที่นิยมกันมากในกลุมประเทศประชาธิปไตย

ตะวันตกคือวิธีการชักจูงโนมนาวหรือที่เรียกวาการลอบบี้ ( lobby ) หมายถึง การใชเทคนิคตางๆ 

เพื่อพยายามมีอิทธิพลตอผูตัดสินใจซึ่งเปนวิธีการที่คอนขางจะมีประสิทธิภาพสูง มักจะนิยมใชกับ

สมาชิกสภานิติบัญญัติ เพราะสามารถเขาถึงผูตัดสินใจไดมากกวาทั้งในทางสวนตัวและเปนทางการ  

เชน  การสงตัวแทนหรือยื่นขอเรียกรองไปยังกระทรวง ทบวง กรม หรือรัฐสภา เพื่อใหตัดสินใจใน

นโยบายที่เปนประโยชนแกกลุม ซึ่งนักล็อบบ้ีจะทําหนาที่ 3 ประการ คือ ถายทอดขอมูลที่จัดเตรียม
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มาอยางดี เปนตัวแทนและรักษาผลประโยชนของกลุม และคอยตรวจดูวา มีรางกฎหมายฉบับ

ใดบาง ที่จะมีผลทางการเมืองตอกลุม นอกจากนี้กลุมผลประโยชนยังมีกลวิธีการดําเนินกิจกรรมทาง

การเมืองของกลุมไดอีกหลายทาง  เชน การใหการสนับสนุนผูเลือกตั้งทั้งในรูปของการเงินและการ

ระดมพลังกลุมสนับสนุน การเขาไปมีอิทธิพลเหนือผูวางนโยบาย การประทวง การกอจราจล การหา

ขอมูลใหแกผูมีอิทธิพลเพื่อเปนฐานในการกําหนดนโยบาย การชวยรางกฎหมาย การสรางมติ

มหาชน การใชส่ือมวลชนเปนสื่อในการแสดงความคิดเห็น การเดินขบวน การนัดหยุดงาน หรือการ

ใหสินบนเพื่อกดดันตอรัฐบาล หรือผูตัดสินใจ เปนตน เมื่อพิจารณาจากบทบาทหนาที่และการ

ดําเนินกิจกรรมทางการของกลุมผลประโยชน จะเห็นไดวา บทบาทและการทําหนาที่ของกลุม

ผลประโยชนนั้นคือการรักษาหรือเรียกรองผลประโยชนของกลุม สําหรับวิธีดําเนินการตางๆ ของกลุม

ผลประโยชนทั้งหลายนั้น เพื่อตองการสรางอิทธิพลเหนือนโยบายรัฐ 

รังสรรค ธนะพรพันธ (2546)  ไดกลาวไวใน “กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจใน

ประเทศไทย บทวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475 -2530” ถึงวิธีการของกลุม

ผลประโยชนไทยในการผลักดันเพื่อเปล่ียนแปลงนโยบายตามที่กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ

ตองการ ไวอยางนอย 4 วิธีดวยกันคือ  

(1) การสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภกับชนช้ันนําทางอํานาจและกลุมขุนนางขาราชการ(เทค

โนแครต) ซึ่งเปนวิธีการที่สําคัญที่สุด  เนื่องจากกฎหมายเศรษฐกิจทั้งหลายในประเทศไทยที่มีผล

บังคับใช ลวนแตเปนกฎหมายที่ใหอํานาจกับฝายบริหารในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ   การสราง

สายสัมพันธเชิงอํานาจกับกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยซึ่งเปนผูครอบงํากระบวนการกําหนดนโยบาย

เศรษฐกิจ นี้จะชวยใหไดรับคาเชาทางเศรษฐกิจจากการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล   

ในกรณีของการใหสินบน รังสรรคอธิบายวา แมจะปรากฎอยางแพรหลายกอนป พ.ศ. 2516 แตก็ได

ลดลงในเวลาตอมาเนื่องจากเปนวิธีการที่งายแกการเปดโปง      

(2) การสรางประชามติโดยการเผยแพรผลงานการศึกษาวิจัยนโยบายเศรษฐกิจที่ตองการ

เปลี่ยนแปลงของนักวิชาการที่กลุมเปนผูวาจาง  ออกสูสาธารณะ  เพื่อผลักดันหรือยื่นขอเสนอให

รัฐบาลปรับเปลี่ยนนโยบาย(Laothamtas,1998)    

(3) การสรางสายสัมพันธกับส่ือมวลชน  เปนสายสัมพันธตางตอบแทน โดยกลุม

ผลประโยชนทางเศรษบกิจอาจใหผลตอบแทนแกส่ือมวลชนในรูปแบบตางๆ  ตั้งแตการซื้อโฆษณา   

การเลี้ยงดูปูเสื่อ การใหอามิสสินจาง  ดานสื่อมวลชนก็ตองตอบแทนดวยการนําเสนอขาวหรือ

บทความที่เปนประโยขนหรือเปนไปตามความตองการของกลุมผลประโยชนนั้นๆ   

(4) การสรางสายสัมพันธกับสมาชิกรัฐสภา  ภายหลังป 2516  สมาชิกกลุมผลประโยชนได

เขาไปเปนสมาชิกวุฒิสภามากขึ้น อีกทางหนึ่งกลุมผลประโยชนก็ใหการสนับสนุนงบประมาณ
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ผูสมัครรับเลือกตั้งบางคน และพรรคการเมืองบางพรรค  การผลักดันนโยบายเศรษฐกิจผานรัฐสภา 

โดยเฉพาะผานคณะกรรมาธิการประจํารัฐสภาเริ่มมีบทบาทเพิ่มข้ึนแมยังไมมากนัก 

 

2.3  วรรณกรรมปริทัศน 
 

2.3.1 บทบาทของกลุมผลประโยชนในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ 
 

สมภพ มานะรังสรรค และกนกศักดิ์ แกวเทพ (2530) ไดทําการศึกษาอุตสาหกรรมน้ําตาลใน

ประเทศไทย    โดยมีวัตถุประสงคที่จะประเมินนโยบายแทรกแซงราคาออยของรัฐบาลวามีความ

ยุติธรรมตอชาวไรออยและโรงงานน้ําตาลหรือไมอยางไร และวิเคราะหบทบาทของชาวไรในการ

รวมตัวเพื่อสรางอํานาจตอรองและผลักดันใหมีการนําเอาระบบแบงปนผลประโยชนมาใช โดยมี

แนวคิดกลุมผลประโยชนเปนเครื่องมือในการศึกษา ซึ่งผลการศึกษาสรุปไดดังนี้ 

การจัดสรรผลประโยชนในอุตสาหกรรมออยและน้ําตาลทรายเปนผลมาจากการตอรอง

ระหวางกลุมผลประโยชนสองฝายที่มี อํานาจไมเทาเทียมกัน   โดยมี รัฐบาลคอยทําหนาที่

ประคับประคองและไกลเกลี่ยความขัดแยงที่เกิดขึ้น  ในขณะที่อุตสาหกรรมออยและน้ําตาลทราย

เปนอุตสาหกรรมที่สําคัญของประเทศไทยทั้งในดานเศรษฐกิจและในดานการเมือง แตชาวไรออย

กลับตองแบกรับความเสียเปรียบที่มาเปนระยะเวลานาน     จึงเปนสาเหตุสําคัญของการรวมตัวขึ้น

เปนกลุมผลประโยชน ซึ่งสงผลใหความแตกตางทางอํานาจการตอรองระหวางชาวไรออยและโรงงาน

น้ําตาลลดลงและนําไปสูการนําระบบ 70:30 ที่ชวยใหชาวไรออยไดรับผลประโยชนมากขึ้นมาใช 

กระบวนการตอรองอยางเขมขนระหวางผูซื้อและผูขายประกอบกับลักษณะพิเศษของตลาด

ออยที่ถูกผูกขาดโดยผูซื้อจํานวนนอย ทําใหการตกลงราคาเปนไปอยางยากลําบากและผูที่

เสียเปรียบมักจะเปนชาวไรออยเสมอ     จึงเกิดความขัดแยงระหวางโรงงานน้ําตาลกับเกษตรชาวไร

ออยในเรื่องการกําหนดราคาออยที่เปนวัตถุดิบในการผลิตน้ําตาล บนพื้นฐานของผลประโยชน

จํานวนหลายพันลานบาทจากการสงออกน้ําตาล  

รัฐบาลจึงเขามาแทรกแซงโดยการเปลี่ยนแปลงระบบการกําหนดราคาออยใหมเพื่อใหเกิด

ความยุติธรรมกับทั้งสองฝาย ความเสียเปรียบในดานอํานาจการตอรองเปนสาเหตุของการรวมตัว

เปนกลุมผลประโยชนของชาวไรออยซึ่งเริ่มจากระดับทองถิ่นและพัฒนาไปเปนระดับชาติในที่สุด 

เมื่อมีการรวมตัวเปนกลุมผลประโยชนชาวไรออยมีอํานาจการตอรองสูงขึ้นจนกระทั่งประสบ

ความสําเร็จในการผลักดันใหมีการนําเอาระบบ 70:30 มาใช  ซึ่งการนําระบบแบงปนผลประโยชนใน

อัตราสวน 70:30 มาใชกอใหเกิดผลดีหลายประการเมื่อเปรียบเทียบกับระบบการตอรองราคาที่ใชมา

กอนหนานั้น ทั้งในดานเศรษฐกิจ เชน ระดับและเสถียรภาพของราคา และในดานการเมืองที่รัฐบาล
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ไมตองเผชิญกับความขัดแยงของกลุมชาวไรออยและโรงงานน้ําตาลรวมทั้งเกิดการพัฒนาในองคกร

ของชาวไรออย แตเมื่อเปรียบเทียบกับกลุมโรงงานน้ําตาลแลวการรวมตัวของชาวไรออยยังมีความ

ไมมั่นคงและหละหลวมอยูมาก ซึ่งเปนสาเหตุใหการรวมตัวของชาวไรออยไมมีผลในการตอรองกับ

โรงงานน้ําตาล     

อยางไรก็ตาม ระบบ 70:30 นี้ยังมีขอดอยบางประการ เชนการผลักภาระการอุดหนุน 

(Subsidy) โรงงานน้ําตาลและชาวไรออยใหกับผูบริโภค และการคิดราคาออยเปนตน นอกจากนั้น

อุปสรรคที่เกิดขึ้นภายหลังการนําระบบ 70:30 มาใชสะทอนใหเห็นถึงความจําเปนที่กลุม

ผลประโยชนชาวไรออยจะตองพัฒนาองคกรของตนเองตอไปเพื่อใหสามารถตอรองผลประโยชนของ

ตนไดอยางเทาเทียมกับกลุมโรงงานน้ําตาล 

 

นันทวรรณ ชื่นสิริ (2541) ไดทําการศึกษาการเจรจาตอรองระหวางรัฐบาลกับกลุมสมัชชา

คนจนระหวางป พ.ศ. 2539-2540 เพื่อศึกษาวิเคราะหวากระบวนการกําหนดนโยบายที่เปดโอกาส

ใหภาคประชาชนมีสวนรวมอยางเต็มที่จะมีลักษณะและผลในทางปฏิบัติอยางไร โดยใชแนวคิดกลุม

ผลประโยชนและทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนแนวทางในการศึกษา ผลของการศึกษามีดังนี้ 

กลุมสมัชชาคนจนประสบความสําเร็จในการเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของ

รัฐบาลเกิดจากเงื่อนไขสองประการคือ ความเขมแข็งของการจัดองคกร และเงื่อนไขทางการเมืองที่

เอื้ออํานวย แตการมีสวนรวมในกรณีนี้จํากัดแคในระดับของการเจรจาเทานั้น ความซับซอนของ

ปญหาและธรรมชาติของรัฐบาลที่ไมไดใหความสําคัญกับปญหานี้อยางจริงจัง รวมทั้งการขาดการมี

สวนรวมของผูที่รับผิดชอบโดยตรงในขั้นตอนของการนํานโยบายไปปฏิบัติ เปนสาเหตุใหนโยบายที่

เกิดจากการมีสวนรวมของสมัชชาคนจนในระหวางป พ.ศ. 2539-2540 ลมเหลวในที่สุด 

กลุมสมัชชาคนจนเปนกลุมผลประโยชนที่จัดตั้งขึ้นจากประชาชนทั่วไปที่ประสบปญหาจาก

โครงการของรัฐและการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่รัฐโดยความชวยเหลือขององคกรพัฒนาเอกชน   

โดยชูแนวทางในการแกไขปญหา  คือ“การเมืองภาคประชาชน” ที่ประชาชนมีสวนรวมใน

กระบวนการการกําหนดนโยบาย  และวิธีการที่ใชในการเรียกรองผลประโยชนในระหวางป พ.ศ. 

2539-2540 คือการชุมนุมรวมทั้งการปดกั้นเสนทางจราจรที่สําคัญ  

จากกระแสประชาธิปไตยและความไมพรอมของรัฐบาล ประกอบกับความเขมแข็งของ

องคกรทําใหสมัชชาคนจนประสบความสําเร็จในการเขามีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย การเจรจา

กับรัฐบาลในขณะนั้นนําไปสูการนําเสนอปญหาและแนวทางการแกไขจํานวนมากของสมัชชาฯ แต

หลังจากนั้นกลับปรากฎวานโยบายที่เกิดขึ้นจากการมีสวนรวมของสมัชชาฯไมไดมีความสมบรูณทั้ง

ในดานเนื้อหาสาระและเงื่อนไขรวมทั้งวิธีการปฏิบัติในการแกปญหา  
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ความบกพรองในกระบวนการเจรจาเกิดจากรัฐบาลที่ไมไดใหความสําคัญกับการแกปญหา

ของสมัชชาฯมากไปกวาการแกปญหาทางการเมืองของตน การผลักดันใหการเจรจามีขอสรุปและรีบ

ออกมติคณะรัฐมนตรีเพื่อใหสมัชชาฯสลายการชุมนุม ทําใหขาราชการประจําไมมีโอกาสในการมี

สวนรวมเสนอความเห็นและขอมูลประกอบการตัดสินใจ  

ในขณะที่สมัชชาฯก็กดดันในรัฐบาลแกปญหาดวยการใหนักการเมืองสั่งการใหขาราชการ

ประจําปฏิบัติตามขอเสนอของฝายตนภายในระยะเวลาที่กําหนด  

ขอตกลงที่บกพรองเปนผลมาจากการเจรจาที่ใหความสําคัญกับการแกปญหนาแบบเฉพาะ

หนานี้ ทําใหนโยบายตามมติคณะรัฐมนตรีถูกคัดคานและไมไดรับความรวมมือจากขาราชการ

ประจําที่รับผิดชอบเนื่องจากเนื้อหาของนโยบายดังกลาวขาดความเปนไปไดในทางปฏิบัติ รวมทั้ง

เปนนโยบายเฉพาะกรณีที่ไมสามารถอางอิงหรือใชกับกรณีอ่ืนได รวมทั้งมีการคัดคานจากกลุม

ผลประโยชนอ่ืนๆ เมื่อประกอบเขากับปญหาทางโครงสรางการเมืองและระบบราชการคือ การขาด

การติดตอประสานงานที่ดีระหวางหนวยงานตางๆ การขาดหนวยงานที่รับผิดชอบชัดเจน และการ

ขาดเสถียรภาพและความตอเนื่องของรัฐบาล นโยบายที่สมัชชาคนจนมีสวนรวมในการกําหนดนี้จึง

ลมเหลวในขั้นตอนของการปฏิบัติ 

 

รังสรรค ธนะพรพันธุ (2546) ไดทําการศึกษาถึงกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจใน

ประเทศไทย ตั้งแต พ.ศ. 2475-2530 โดยมีวัตถุประสงคที่จะเสนอภาพของกระบวนการกําหนด

นโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย การศึกษานี้ใชทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ( Public Choice) เปน

แนวคิดในการศึกษาควบคูไปกับการวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง ซึ่งสามารถสรุป

กรอบแนวคิดของการศึกษาไดดังนี้ 

 กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจเกิดการปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานของ

นโยบายตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองของสํานักเศรษฐศาสตรนีโฮคลาสสิก นโยบายเศรษฐกิจ

ถือเปนสินคาชนิดหนึ่งที่เกิดจากปฏิสัมพันธระหวางนักการเมืองที่เปนรัฐบาลและประชาชนที่มีสิทธิ

ออกเสียงเลือกตั้งตามแนวคิดของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ  แตการศึกษาปฏิสัมพันธดังกลาว

เทานั้นไมเพียงพอที่จะเขาใจกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจไทยไดอยางชัดเจน  จึงตอง

พิจารณาถึงโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ(super structure) และความเปนไปในระบบทุน

นิยมโลกดวย   แมนโยบายเศรษฐกิจจะเปนสินคาชนิดหนึ่งแตแตกตางจากสินคาทั่วไป 4 ประการคือ

(1) นโยบายเศรษฐกิจมีลักษณะเปนสินคาสาธารณะ (2) สามารถใหอรรถประโยชนเชิงลบ 

(Negative Utility) ได ซึ่งสามารถนําไปสูการคัดคานหรือเชิงลบได (ความรุนแรงของการคัดคานขึ้น

ขนาดของความเสียหายเปรียบเทียบกับตนทุนของการปฏิบัติการ) (3) นโยบายเศรษฐกิจไมใชสินคา

ไรราคา(free good) เปนสินคาที่มีทั้งราคาอุปทานและราคาอุปสงค  ราคาอยูในรูปราคาแฝง มี
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ลักษณะการอําพรางตัวของตนทุนทําใหเกิดสภาพของการไรสมมาตรของสารสนเทศ (Asymmetric 

Information) ที่กระทบตออุปสงคของนโยบายเศรษฐกิจ (4)คาเชาที่จะเกิดจากการผูกขาดนโยบาย

เศรษฐกิจเปนแรงผลักดันใหตลาดนโยบายเศรษฐกิจมีแนวโนมที่จะเกิดการผูกขาด  

การกอตัวของนโยบายเศรษฐกิจของประเทศไทยเกิดจากปฏิสัมพันธระหวางกลุมเหตุปจจัย 

4 กลุม 

(1) ระบบทุนนิยมโลก   คือ ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ เชน ขอตกลงทางการคา 

มาตรการตางๆ ความสัมพันธกับประเทศมหาอํานาจ บทบาทขององคกรระหวางประเทศ บทบาท

ของบรรษัทขามชาติ 

(2) โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ  ประกอบดวย ระบบการเมือง จารีต วัฒนธรรม

การเมือง ความสัมพันธในระบบสังคม   ความสําคัญในระบบอุปถัมภ จะแสดงถึงการแบง

ผลประโยชนทางการเมือง 

(3) อุปทานของนโยบาย  มีตัวละครที่มีความสําคัญในการนําเสนออุปทานของนโยบาย 4 

กลุม คือ 1. กลุมขุนนางนักวิชาการ(เทคโนแครต) 2. ชนชั้นนําทางอํานาจ 3.พรรคการเมือง 4.รัฐสภา  

(4) อุปสงคของนโยบาย ตัวละครที่มีบทบาทสําคัญในการเรียกรองและผลักดันนโยบาย คือ 

1. ประชาชน 2.กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ 3.ส่ือมวลชน 4.นักเศรษฐศาสตร 

ปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคและอุปทานในตลาดนโยบายไดรับอิทธิพลจากระบบทุนนิยมโลก

และโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ ซึ่งผลของการศึกษามีดังนี้     (1) แบบจําลองอุปสงค-

อุปทานของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะไมเพียงพอในการอธิบายกระบวนการกําหนดนโยบาย

เศรษฐกิจในประเทศไทยเพราะไมไดใหความสําคัญกับโครงสรางสวนบน(โครงสรางทางการเมือง

และระบอบอุปถัมภ) และระบบทุนนิยมโลก      (2) ระหวาง พ.ศ. 2475-2530 กระบวนการกําหนด

นโยบายเศรษฐกิจของประเทศไทยปรับเปล่ียนไปตามการเปลี่ยนแปลงของโครงสรางสวนบนและ

ระบบทุนนิยมโลก โดยที่ชนชั้นนําเปนผูที่มีบทบาทในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจและเปนผูที่ไดรับ

ผลประโยชน การมีสวนรวมของประชาชนทั่วไปมีนอยมากโดยเฉพาะชาวนาเปนผูที่เสียเปรียบจาก

นโยบายเศรษฐกิจอยูเสมอ     (3) เงื่อนไขทางการเมืองของประเทศไทยที่ผูนําจะตองสราง

ความสัมพันธกับกลุมอํานาจตางๆนําไปสูความสัมพันธในเชิงอุปถัมภและการแสวงหาคาเชาทาง

เศรษฐกิจในที่สุด     (4) ประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากระบบทุนนิยมโลกตลอดระยะเวลาของการ

กําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ตั้งแต พ.ศ. 2475-2530    (5) กระบวนการตอรองระหวางกลุมและ

สถาบันตางๆในสังคมทําใหนโยบายเศรษฐกิจไมสามารถเปนนโยบายที่มีลักษณะเปนเปาหมาย

สูงสุด (Maximand Social Welfare) ได เปนไดแตนโยบายที่นาพอใจในระดับหนึ่งเทานั้น    (6) 

ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ แนวทางการพัฒนาที่เนนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และการ

แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจของกลุมผลประโยชนเปนอุปสรรคสําคัญตอการดําเนินนโยบายเพื่อการ
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แกขัญหาความยากจนและการกระจายรายได     (7) ตั้งแต พ.ศ. 2475-2530 ระบอบการเมืองแบบ

อํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) เปนระบบการเมืองครอบงําของสังคมไทย และเปนพลัง

สําคัญในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ    (8) ความไมสมบรูณของสารสนเทศ (Imperfect 

Information) และการขาดโอกาสในการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบายเศรฐกิจที่

เกิดจากการกีดกันของระบบอํามาตยาธิปไตย รวมทั้งความไมเทาเทียมกันทางขอมูลขาวสาร 

(Asymmetric Information) ที่เกิดจากการขาดความเขาใจในเชิงเศรษฐศาสตรของประชาชนนําไปสู

การแสวงหาคาเชาของคนกลุมนอยที่ไดเปรียบ ซึ่งทําใหการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจไมสามารถ

กอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดแกสังคม 

 

ศิริมา ปวโรฬารวิทยา (2548) ไดทําการศึกษาบทบาทของกลุมผูผลิตสิ่งทอในการผลักดัน

นโยบายสาธารณะ โครงการกรุงเทพเมืองแฟชั่น ตอรัฐบาล และบทบาทของกลุมผลประโยชนอ่ืนๆ ที่

เขามาแสวงหาผลประโยชนหลังจากที่โครงการไดรับการอนุมัติแลว โดยมีแนวคิดกลุมผลประโยชน

เปนแนวทางในการศึกษา ซึ่งผลการศึกษาสรุปไดดังนี้ 

 การที่ผลประโยชนของโครงการกรุงเทพเมืองแฟชั่นนี้จะตกอยูกับกลุมผลประโยชนใด 

ข้ึนอยูกับวากลุมผลประโยชนนั้นจะมีโอกาสและชองทางในการแสวงหาผลประโยชนมากหรือนอย

เพียงใดและในบรรดากลุมผลประโยชนที่เขามาเกี่ยวของกับโครงการนี้ทั้งหมดนั้น กลุมพัฒนา

อสังหาริมทรัพยเปนกลุมที่ไดรับผลประโยชนมากที่สุดแทนที่จะเปนกลุมธุรกิจส่ิงทอที่เปนผูผลักดัน

นโยบายมาตั้งแตตนเพราะกลุมอสังหาริมทรัพยมีความใกลชิดกับรัฐบาลมากกวา ซึ่งกอใหเกิด

ผลกระทบสองประการคือ (1) การเปลี่ยนแปลงการดําเนินการของโครงการจากอิทธิพลของกลุม

ผลประโยชนอ่ืนทํากลุมธุรกิจส่ิงทอสูญเสียผลประโยชนที่ควรจะไดจากการลงทุนของตนเองมาตั้งแต

ตน (2) ลักษณะการบริหารงานของรัฐบาลที่เอื้อประโยชนใหกับกลุมบุคคลที่ใกลชิด ทําใหการ

กระจายผลประโยชนในสังคมเปนไปอยางไมทั่วถึงทําใหชองวางระหวางชนชั้นในสังคมยังดํารงอยู

ตอไป 

นโยบายกรุงเทพเมืองแฟชั่นเกิดจากการผลักดันของกลุมธุรกิจส่ิงทอที่ประสบปญหาจาก 

(1) การเติบโตของประเทศจีนและประเทศอินเดียในตลาดโลก รวมทั้งการทําขอตกลงการคาเสรีกับ

ทั้งสองประเทศนี้ซึ่งในอนาคตที่จะทําใหประเทศไทยตองลดขอกีดกันทางการคาลง (2) การแขงขัน

อยางรุนแรงทั้งในและนอกประเทศ และ (3) โครงสรางการผลิตที่เนนการใชแรงงานราคาถูก โดยหวัง

วาโครงการนี้จะชวยยกระดับอุตสาหกรรมสิ่งทอจากการรับจางผลิตโดยแรงงานราคาถูกไปเปน

ผูออกแบบสินคาแฟชั่น 
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โครงการนี้ไดรับการตอบรับอยางรวดเร็วจากรัฐบาลของพันตํารวจโท ดร. ทักษิณ ชินวัตร  

โดยกลุมธุรกิจส่ิงทอมีสายสัมพันธกับ ดร. สมคิด จาตุศรีพิทักษ ที่ดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรีใน

รัฐบาลชุดนี้ และในที่สุดกลุมธุรกิจส่ิงทอผลักดันโครงการนี้เปนผลสําเร็จ   กลุมธุรกิจส่ิงทอสามารถ

ขามผานหนวยงานราชการอยางเชน กระทรวงพาณิชย ที่ไมใหความสําคัญกับโครงการนี้ได  

ประกอบกับรัฐบาลมีความตองการผลักดันใหจีดีพีของประเทศเติบโต โครงการใดที่มีสวนชวยให

บรรลุเปาหมายนี้ไดจะไดรับการสนับสนุน นอกจากนั้น รัฐบาลยังหวังขยายฐานคะแนนเสียงไปยัง

กลุมธุรกิจส่ิงทออีกดวย แตอยางไรก็ตาม เมื่อโครงการไดรับการอนุมัติแลว กลุมผลประโยชนอ่ืนๆ 

เชน กลุมอัญมณี กลุมบริษัทรับจัดงาน และกลุมพัฒนาอสังหาริมทรัพย ไดเขามาแสวงหา

ผลประโยชน โดยผานการชักจูงจากบุคคลในรัฐบาล  

งานวิจัยกบทบาทของกลุมผลประโยชนในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะนี้ได

วิเคราะหความขัดแยงและปฏิสัมพันธระหวางกลุมผลประโยชนรวมทั้งสถานะทางเศรษฐกิจ-

การเมืองของกลุมตางๆที่ไมเทาเทียมกัน และไมไดปฏิเสธความสําคัญของกลุมผลประโยชนในแงที่

เปนองคกรหรือสถาบันทางการเมือง  และไมไดใหความสําคัญกับตัวกลุมผลประโยชนกลุมใดกลุม

หนึ่งแตเพียงอยางเดียว ปจจัยอื่นที่มีอิทธิพลตอความสําเร็จของกลุมผลประโยชนนอกเหนือไปจาก

ความสามารถในการระดมและใชทรัพยากร เชน การขัดขวางจากกลุมผลประโยชนฝายตรงขาม 

ทาทีของรัฐที่เปลี่ยนแปลงไปตามสถานการณทางการเมือง และปจจัยแวดลอมตางๆ ดังนั้น ขอสรุป

ของงานวิจัยนี้จึงสะทอนถึงพลวัตของสังคมที่ดําเนินไปดวยความขัดแยงทางผลประโยชนของกลุม

ตางๆและนโยบายสาธารณะเปนผลของความขัดแยงของระบบเศรษฐกิจ-การเมืองที่ยุติลงในระดับ

หนึ่ง ณ ขณะนั้น อยางไรก็ตาม รูปแบบของการจัดสรรทรัพยากรที่เกิดจากนโยบายสาธารณะใดๆก็

ตามจะกลายเปนชนวนของความขัดแยงครั้งในรอบใหมเมื่อมีปจจัยกระตุนเกิดขึ้น เชน เมื่อกลุมที่

สูญเสียผลประโยชนสามารถระดมทรัพยากรได เปนตน 

 
2.3.2   วรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา 

 

 นักวิชาการดานเศรษฐศาสตรการเมือง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย เชน ฉัตรทิพย นาคสุภา  

แล ดิลกวิทยรัตน และณรงค เพ็ชรประเสริฐ และภายใตนามปากกา “เศรษฐสยาม  ไดวิเคราะหถึง

การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยในชวง พ.ศ.2500-2530  ในเอกสารทางวิชาการ

หลายชิ้น และ รังสรรค ธนะพรพันธุ จากคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, กระบวนการ

กําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ในประเทศไทย บทวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ.

2475-2530,2546   ชี้ชัดถึงการเปลี่ยนแปลงประเทศไทยภายใตทฤษฎีความทันสมัย   โ ด ย

การผลักดันและสนับสนุนทั้งดานแนวคิด นโยบาย  เทคนิค และงบประมาณ จากประเทศ



 31

สหรัฐอเมริกาและธนาคารโลก  ซึ่งเปนสวนหนึ่งของยุทธศาสตรการตอตานคอมมิวนิสตในยุค

สงครามเย็น  เปนแรงผลักดันสําคัญในการกําหนดนโยบายและวางรากฐานรูปแบบการพัฒนาระบบ

ไฟฟา   การวิเคราะหของนักวิชาการดานเศรษฐศาสตรการเมือง จุฬาลงกรณมหา วิทยาลัย ไดชี้วา 

“ไฟฟา” เปนเครื่องมือที่สําคัญไมใชเพื่อการสรางความเจริญหรือเปนสัญลักษณการพัฒนาดาน

เศรษฐกิจของไทยเทานั้น แตเปนเครื่องมือที่รัฐไทยใชไปในดาน “ความมั่นคง” ในพื้นที่เส่ียง เพื่อการ

ปองกันรักษาประเทศจากการรุกคืบของคอมมิวนิสต  จึงเกิด ปรากฏการณการปกเสาพาดสายไฟฟา

ไปในหลายหมูบาน หลายพื้นที่ที่หางไกลกวา และยังไมมีความพรอมหรือความจําเปนในการใช

ไฟฟา แตเปนพื้นที่ที่มีความเสี่ยง    ในขณะที่หมูบานที่อยูใกลเมืองมากกวามีความจําเปนมากกวา 

กลับมีไฟฟาใชหลังจากนั้นอีกหลายป หรือหางกันนับ 10 ป เพราะเปนพื้นที่ไมมีความเสี่ยง  

 

มรกต ล้ิมตระกูล(2547) “ประวัตินโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการเปดเสรีดาน

พลังงาน" เปนสวนหนึ่งของ โครงการศึกษาวิจัยและจัดทําประวัติการพัฒนาพลังงาน ของประเทศ

ไทย ซึ่ง บริษัท เบอรรา จํากัด จัดทําเสนอตอ สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน ในป 2547  โดย

งานศึกษาวิจัยชิ้นนี้ ไดกลาวถึงแนวทางการพัฒนากิจการพลังงานของประเทศมีการเปลี่ยนแปลงไป

ตามสถานการณทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ ในชวงของการเริ่มพัฒนาประเทศ กิจการ

พลังงานจัดเปนโครงสรางพื้นฐานที่มีสวนสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมของ

ประเทศ รัฐจึงจําเปนตองเขามามีบทบาทในการลงทุนพัฒนาโครงสรางพื้นฐานใหเพียงพอกับความ

ตองการ ในสวนของกิจการดานปโตรเลียม และกิจการดานไฟฟา มีความแตกตางกันในแงของ

กิจการดานปโตรเลียมถือเปนยุทธปจจัยที่มีความสําคัญตอความมั่นคงของประเทศ ในระยะแรกจึง

เปนองคกรที่อยูในความดูแลของกระทรวงกลาโหม สวนกิจการดานไฟฟาจัดเปนสาธารณูปโภคที่รัฐ

ตองจัดหาใหเพื่อความผาสุกของประชาชน 

ตอมาเมื่อความตองการใชพลังงานมีปริมาณเพิ่มมากขึ้น และการลงทุนตองใชเงินเปน

จํานวนมาก จึงเปนภาระแกภาครัฐ ประกอบกับการเกิดวิกฤตการณน้ํามันหลายๆ ครั้ง สงผลให

น้ํามันมีราคาสูงขึ้น ประเทศนําเขาพลังงาน รวมถึงประเทศไทยตองขาดดุลการคาเปนอยางมาก รัฐ

จึงมีนโยบายสงเสริมใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการพัฒนากิจการพลังงาน เพื่อเปนการลด

ภาระการลงทุนของภาครัฐ และยังสงผลใหมีการแขงขันในตลาดพลังงานมากขึ้น ซึ่งจะกอ ใหเกิด

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการดานพลังงาน 

ปจจุบัน แนวคิดเรื่องระบบการคาเสรีไดเขามามีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายพลังงานของ

ประเทศใหตองปรับตัวไปสูการเปดตลาดการคาเสรี ประกอบกับการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจของประเทศ

ในป พ.ศ. 2540 ไดเปนปจจัยเรงใหมีการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดานพลังงานเพื่อใหมีการ

ระดมทุนจากภาคเอกชนและประชาชนทั่วไป ซึ่งไดมีการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดานพลังงาน
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ไปแลวบางสวน และระยะตอไปรัฐวิสาหกิจเหลานี้ก็จะถูกแปรรูปออกไปทั้งหมด โดยการจัดตั้งเปน

บริษัท และกระจายหุนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย การดําเนินการแปรรูปกิจการไฟฟา

ดังกลาวมีการดําเนินการตอเนื่องมาเปนเวลาหลายป โดยมีวัตถุประสงคหลักเพื่อใหมีการแขงขันใน

กิจการไฟฟาทั้งในระดับขายปลีกและขายสง ซึ่งจะสงผลใหกิจการไฟฟามีประสิทธิภาพ และผูบริโภค

มีทางเลือกมากขึ้นทั้งในดานคุณภาพ การใหบริการและราคาที่เหมาะสม และที่สําคัญอีกประการ

หนึ่งก็คือ ชวยลดภาระการลงทุนของภาครัฐและภาระหนี้สินของประเทศ ซึ่งปจจุบันยังอยูในชวงของ

การฟนฟูเศรษฐกิจของประเทศให รอดพนจากภาวะวิกฤต องคกรรัฐวิสาหกิจซ่ึงกอต้ังมาเปนระยะ

เวลานานก็ตองปรับตัวจากการเปนองคกรผูกขาด ไปสูการเปนองคกรธุรกิจที่ตองมีการแขงขันแบบ

เสรีในที่สุด 

 

Chuenchom Sangarasri Greacen and Chris Greacen. “Thailand’s electricity 

reforms: privatization of benefits and socialization of costs and risks” Pacific Affairs Vol. 

77, No. 3, Fall 2004, p. 517-541.  บทความชิ้นนี้ทําการสํารวจพัฒนาการของกิจการไฟฟาไทยจน

มาไดมาสูรูปแบบของ“การปฏิรูปการไฟฟา” ในรูปแบบในรัฐบาลทักษิณไดอยางไร โดยไลเรียงให

เห็นภาพกิจการไฟฟาตั้งแตการขยายตัวที่ผลักดันโดยรัฐในชวงสงครามเย็น การปฏิรูปภายใตรัฐบาล

ที่นิยมกลไกตลาดในทศวรรษที่ 90 ชวงวิกฤตทางการเงินของเอเชีย การพุงแรงและตกวูบไปของพาว

เวอรพูล จนมาถึงการจะเปลี่ยนการไฟฟาใหเปน “national champions” ที่จะสรางความร่ํารวยแกผู

ถือหุน และสนองเปาหมายทางการเมืองระดับภูมิภาคของไทย    และในตอนทายกลาวถึงบทบาท

ตอสังคมของไฟฟาทั้งในสวนที่ดําเนินตอเนื่องมาและเปลี่ยนแปลงไป กระบวนการตัดสินใจ และ

กระบวนการแบงสรรผลประโยชนและความเสี่ยงระหวางภาคเอกชนและสาธารณะ  

บทวิเคราะหไดสรุปใหเห็นสิ่งที่เกิดขึ้นเปนประจําในประวัติศาสตรของไทยคือภาคพลังงาน

มักไมไดรับความสนใจจากภาคประชาสังคมหรือผูนําที่ใสใจภาคประชาชนมากพอเพียงในระดับที่

สอดคลองกับระดับความสําคัญที่ภาคพลังงานมีตอเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอมและสังคมของประเทศ 

โดยที่ผานมาจะมีตัวแสดงจํานวนกระหยิบมือที่จะนําเสนอความคิดสูการถกเถียงของสาธารณะ และ

ที่ยิ่งนอยกวานั้นก็คือการถกเถียงวิเคราะหอยางจริงจังถึงทางเลือก แนวทาง และยุทธศาสตรตางๆ   

ภาวะสุญญากาศนี้เปดโอกาสใหกับปจเจกชนจํานวนนอยที่มีเสนสายโยงใยที่ดี เชน นักวางแผนยุค

สงครามเย็นจากสหรัฐฯ  ดร. ปยะสวัสด์ิในยุคตลาดกลางซื้อขายไฟฟา และทักษิณในยุครัฐบาลไทย

รักไทย(2544-2547ในปที่ตีพิมพเอกสารชิ้นนี้) ไดแสดงบทบาทที่มากเกินพอดีในการกําหนดเสนทาง

ประวัติศาสตรของภาคไฟฟา โดยแทบปราศจากการตรวจสอบและถวงดุล 

ปญหาที่ชัดเจนสวนหนึ่งอยูที่คนสวนใหญของประเทศ มองวาไฟฟาเปนเรื่องเทคนิคที่ตอง

ปลอยใหเปนเรื่องของวิศวกรหรือนักเศรษฐศาสตร  อยางไรก็ตามการไมมีสวนรวมของประชาสังคม
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ไมไดเปนความผิดของประชาชนที่ไมใสใจเพียงฝายเดียว  การไฟฟาของไทย และผูกําหนดนโยบาย

ในรัฐบาลตองเปนผูรับผิดชอบจากการเปนผูยึดกุมขอมูล และกีดกันการมีสวนรวมจากประชาสังคม

สวนเล็กๆที่มีความเปนหวง มีความตั้งใจ และรูจักวิเคราะห  ผลลัพธก็คือ การตัดสินใจที่สําคัญมักจะ

ถูกตัดสินโดยการเมืองและบุคคลมาโดยตลอดมากกวาจะตัดสินใจจากการวิเคราะห  หากจะมีการ

วิเคราะหอยูบาง ก็จะเปนไปเพียงแคเพื่อสนับสนุนขอสรุปที่ตกลงกันไวกอนแลว หรือไมก็เพียงเพื่อ

เติมชองวางแผนที่วางอยางกวาง ๆ ที่กําหนดโดยการเมืองเทานั้น 

ดังนั้นจึงไมนาแปลกใจวาทําไม ประชาชนและผูบริโภครายยอยเปนผูสูญเสียมาโดยตลอด  

เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้น ก็มักจะเกิดในลักษณะที่ความเสี่ยงและตนทุนจะถูกถายโอนใหกับ

สังคม  ในขณะที่ผลประโยชนจะถูกฉกฉวยโดยปจเจกชนและธุรกิจที่อยูในตําแหนงที่จะสามารถทํา

เชนนั้นได  ดังนั้นประชาชนตองเปนผูรับภาระสัญญาพลังงานประเภท “ไมใชก็ตองจาย” ตองแบก

รับภาระที่เกิดจากการมีโรงไฟฟามากเกินความจําเปน และตองจายคาไฟราคาแพงจากผูผลิตที่ไม

ตองแขงขัน  ในขณะเดียวกันโรงไฟฟาพลังความรอนรวมและพลังงานหมุนเวียนที่สะอาดที่หาไดใน

ประเทศและแขงขันไดในเชิงธุรกิจกลับตองเผชิญกับขอกีดกันดานกฎระเบียบและขั้นตอนการอนุมัติ

ตางๆ  
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 บทที่ 3 
แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา (Power Development Plan) 

 

 
3.1  ความเปนมาและความสําคัญของแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(แผนพีดีพี) 
 
 3.1.1  ความสําคัญของแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา 

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(Power Development Plan) หรือแผนพีดีพี  คือ แผนการ

ลงทุนการขยายระบบไฟฟาของกฟผ.ทั้งในสวนของการขยายกําลังการผลิต   และการขยายสายสง 

โดยแผนพีดีพี จะเปนแผนระยะยาวประมาณ 10-15  ในอดีตจะเรียกวา แผนพัฒนากําลังการผลิต

ไฟฟาของกฟผ.(EGAT Power Development Plan) 

แตตอมาดวยบทบาทหนาที่และเงื่อนไขในการประกอบกิจการที่เปลี่ยนแปลงไปตั้งแตป 

2535 เมื่อมีการเปดใหเอกชนมารวมลงทุนในการผลิตไฟฟา  และในป2546 เมื่อรัฐบาลทักษิณ

ตองการแปรรูปกฟผ.เขาตลาดหลักทรัพยจึงมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางกิจการไฟฟาบางสาวนโดย

การออกมติครม.  วันที่  19 ธันวาคม   2546   ใหกฟผ.  เปนผูรับซ้ือไฟฟารายเดียว(ESB)   

การวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(Power Development Plan) ซึ่งใชเปนกรอบในการ

วางแผนกอสรางโรงไฟฟาใหมของ กฟผ. นั้นจึงตองรวมถึงวางแผนการรับซื้อไฟฟาจากผูผลิตเอกชน

รายใหญ (IPP)การรับซื้อไฟฟาจากผูผลิตเอกชนรายเล็ก (SPP) การรับซื้อไฟฟาจากประเทศเพื่อน

บาน และแผนกอสรางระบบสงไฟฟาเพื่อรองรับกําลังผลิตไฟฟาที่เพิ่มข้ึน    โดยรายละเอียดเบื้องตน

ของแผนPDPจะกําหนดวาโรงไฟฟาประเภทใดจะถูกสรางเมื่อไหร  โดยใคร และมีจํานวนกี่โรง แตยัง

ไมระบุสถานที่กอสรางที่ชัดเจนเทานั้น  แตมีการระบุการเริ่มดําเนินการผลิตไฟฟาเมื่อใด การ

คํานวณเงินลงทุนในโครงการตางๆ รวมไปถึงราคาคาไฟฟาที่จะทําใหฐานะการเงินของการไฟฟา

ฝายผลิตฯเปนไปตามมาตรฐานที่มีการกําหนด  

 นอกจากนั้นแผนPDP ยังมีความสําคัญมากกวาการลงทุนขยายระบบไฟฟาของกฟผ.เทานัน้ 

แตเปนแผนสําคัญของการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟาของไทย เนื่องจากแผนดังกลาวจะ

กลายเปนปจจัยในการวางแผนการลงทุนธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องในกิจการไฟฟา ตลอดทั้งสายการผลิตใน

กิจการไฟฟา ตั้งแตการจัดหาเชื้อเพลิง โดย ปตท.จะนํากรอบของแผนพีดีพีไปใชในการจัดทํา

แผนการลงทุนในกิจการกาซธรรมชาติ เนื่องจากกาซธรรมชาติเปนเชื้อเพลิงหลักในการผลิตไฟฟา

เชนเดียวกับกฟน.และกฟภ.จะนําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา ไปเปนกรอบในการวางแผนการ

ลงทุนในการขยายระบบในสวนของการจําหนายไฟฟา การขยายสายจําหนายไฟฟาเพิ่มและระบบ

การขายปลีกไฟฟา  
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ในการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา2004 ในป 2546 เปนตนมา   แผนพัฒนากําลัง

การผลิตไฟฟาของกฟผ. ไดเปลี่ยนชื่อเปนแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย  แตกฟผ.

ยังคงมีบทบาทหลักในฐานะผูเขียนแผนเหมือนเชนในอดีต   

 
3.1.2 กระบวนการและขั้นตอนของแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา 

 กระบวนการจัดทําแผนและการอนุมัติแผน PDP  สามารถอธิบายสวนที่สําคัญได 2 สวนคือ 

กระบวนการจัดทําแผนโดยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย และกระบวนการพิจารณาอนุมัติโดย

รัฐบาล 

3.1.2.1 กระบวนการจัดทําแผน 

การจัดทําแผน PDP จะเริ่มตนจากการพยากรณความตองการไฟฟาที่จะเพิ่มข้ึนในอนาคต ซึ่ง

ดําเนินการคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา   โดยการพยากรณจะพิจารณาปจจัย

ตางๆ ที่สงผลตอการเพิ่มข้ึนของความตองการไฟฟา  เชน  ขอมูลความตองการใชไฟฟาของการ

ไฟฟาสวนภูมิภาค และการไฟฟานครหลวง ขอมูลความตองการใชไฟฟาของลูกคาตรงของ กฟผ. 

อยางไรก็ตามปจจัยที่สําคัญที่สุดคือ การพยากรณความเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ นอกจากนี้

จะพิจารณาถึงลักษณะการใชไฟฟาดวยเพื่อนําไปประกอบการพิจารณาเลือกประเภทโรงไฟฟา 

 หลังจากนั้นทางการไฟฟาฝายผลิตฯ โดยฝายวางแผนระบบไฟฟา จะวิเคราะหกําลังการ

ผลิตไฟฟาในปจจุบันหรือโรงไฟฟาตางๆ ที่มีอยูแลว รวมทั้งโครงการที่อยูระหวางการกอสราง 

โรงไฟฟาที่จะปลดออกจากระบบ เพื่อประกอบในการวิเคราะหความตองการสรางโรงไฟฟาใหม 

จากนั้นจึงพิจารณาเลือกประเภทของโรงไฟฟา กําหนดขนาดของโรงไฟฟา ชนิดของเชื้อเพลิง ความ

คุมคาในการลงทุน และระยะเวลาที่ใชกอสราง ทางการไฟฟาฝายผลิตฯ จะจัดทําหลายแผนฯ 

ตามกรอบดังกลาว แลวนํามาวิเคราะหหาแผนฯ ที่มีตนทุนต่ําที่สุด  

3.1.2.2 กระบวนการพิจารณาอนุมัติ 

 เมื่อทางการไฟฟาฝายผลิตฯ จัดทําแผนเสร็จแลว จะนําเสนอตอคณะกรรมการการ

ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย เพื่อขออนุมัติแผน หลังจากนั้นจะสงแผนฯ ใหกระทรวงพลังงาน

พิจารณาโดยสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน(สนพ.) เปนผูกลั่นกรองแผนดังกลาวของ กฟผ.   

กอนนําเสนอตอคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  ซึ่งเปนขั้นตอนสําคัญในการพิจารณา

อนุมัติ ถาหากไดรับอนุมัติแลว จะนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบเปนลําดับ

สุดทาย    ในทางปฏิบัติ แล ว  คณะรัฐมนตรีจะใหความเห็นชอบเสมอ  เนื่ องจากถือว า 

คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติที่มีนายกรัฐมนตรีเปนประธานไดพิจารณาอนุมัติมาแลว 
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คณะรัฐมนตรีจึงไมตองพิจารณาอนุมัติอีก  สําหรับโรงไฟฟาที่กฟผ.จะเปนผูสรางภายใตแผน PDP   

กฟผ. จะนําเสนอรายละเอียดของแตละโครงการตอคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติพิจารณาอนุมัติเปนรายโครงการตามขั้นตอน   ทั้งนี้แผน PDP จะมีการปรับปรุงเปนระยะ

ตามความเหมาะสม    โดยอาจมีการปรับปรุงทุก 1-2 ป  และถามีการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญมาก 

จะตองนําเขาสูการพิจารณาอนุมัติและพิจารณาเห็นชอบโดยคณะกรรมการนโยบายพลังงาน

แหงชาติ(กพช.)  และคณะรัฐมนตรี(ครม.) ตามลําดับ  ตัวอยางชื่อแผนที่ผานมา  หากมีการเขาสูการ

พิจารณาโดยกพช.และครม.แลว จะมีการเปลี่ยนชื่อแผนตามปที่ไดรับการเห็นชอบ  

- แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2542-2554 

ฉบับปรับปรุง (PDP 99-01)  

- แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2542-2554 

ฉบับปรับปรุง (PDP 99-01 ฉบับปรับปรุง)  

- แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2545-2559 

(PDP 2001) 

- แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2546 - 2559 

(PDP 2003)  

- แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2547 - 2558 (PDP 2004)  

- แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550 - 2564(PDP2007) 

- แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007 : ฉบับ

ปรับปรุงครั้งที่ 1)  

-  แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2551-2564 (PDP 2007 : ฉบับ

ปรับปรุงครั้งที่ 2)  

 

อยางไรก็ตามในการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาหรือแผนPDP2007  เปนตนมา    

เมื่อแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาสงมาถึงกระทรวงพลังงาน  ในขั้นตอนการกลั่นกรองของ

กระทรวงพลังงานกอนสงตอไปยัง กพช.พิจารณาอนุมัติ  กระทรวงพลังงานไดจัดเวทีรับฟงความเห็น

ผูมีสวนไดเสียจากภายนอก เชน ผูผลิตไฟฟาเอกชน รายใหญ รายเล็ก และรายเล็กมาก  ผูบริโภค  

นักวิชาการ องคกรพัฒนาเอก  และประชาชนผูไดรับผลกระทบ     
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แผนภาพ ที่ 1  ขั้นตอนการจัดทําแผนพัฒนาลังการผลิตไฟฟา (PDP) 
 

                          คณะรัฐมนตรี                                        พิจารณาเห็นชอบ 

     คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ(กพช.)           พิจารณาอนุมัติ 
       คณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน(กบง.) 
               กระทรวงพลังงาน(โดยสนพ.)                         กลั่นกรอง 

                    คณะกรรมการกฟผ.                                พิจารณาอนุมัติ 

                   ฝายวางแผนของกฟผ.                         เขียนแผน / ยกรางแผน 
คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการใชไฟฟา 
          (มีตัวแทนกฟผ.   กฟน.  และ กฟภ. อยูดวย) 

 

3.1.3  การพยากรณความตองการใชไฟฟา 

หัวใจสําคัญของแผนPDP คือ การพยากรณความตองการใชไฟฟา โดยในปจจุบัน การ

พยากรณความตองการไฟฟาเปนงานที่มีความสําคัญอยางมากตอการวางแผนและกําหนดนโยบาย

ทางดานไฟฟาของประเทศ เพื่อใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) การไฟฟานครหลวง 

(กฟน.) และการไฟฟาสวนภูมิภาค (กฟภ.) นําไปใชในการวางแผนขยายกําลังผลิตไฟฟา ระบบสาย

สง และระบบสายจําหนายไฟฟา เพื่อรองรับความตองการไฟฟาที่จะเกิดขึ้นในอนาคตไดอยางพอเพียง 

เนื่องจากในขณะนี้ประเทศไทยใชระบบรวมศูนยในการผลิตและสงไฟฟา  ซึ่งไฟฟาเปน

ส่ิงที่ไมสามารถกักเก็บได   การไฟฟามุงเนนการจัดหาไฟฟาใหเพียงพอกับความตองการใชไฟฟา

ตลอดเวลา และการกอสรางระบบผลิตไฟฟา ระบบสงไฟฟา ตองใชเวลาหลายปนับต้ังแตข้ันตอน

การวางแผน การออกแบบ จนถึงการกอสรางซึ่งอาจใชเวลาถึง 5–7 ป ประกอบกับระบบไฟฟาของ

ไทยมีการเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบานเพียงเล็กนอย หากเกิดการขาดแคลนไฟฟาในประเทศก็ไม

สามารถนําเขาไฟฟาจากตางประเทศไดอยางเพียงพอ  ดังนั้นการพยากรณความตองการไฟฟาใน

ระยะปานกลางและระยะยาวจึงมีความจําเปนอยางยิ่ง เพื่อใหการไฟฟาทั้ง 3 แหงนําไปใชเปนขอมูล

ในการวางแผนขยายกําลังผลิตไฟฟา ระบบสายสง และระบบสายจําหนาย ใหเพียงพอกับความ

ตองการไฟฟาที่คาดวาจะเกิดขึ้นตอไปในอนาคต  
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คาพยากรณความตองการไฟฟาที่นาเชื่อถือมีความสําคัญอยางมากตอความมั่นคงดาน

พลังงานไฟฟาของประเทศ เพราะหากผลการพยากรณต่ํากวาความเปนจริงจะสงผลใหไฟฟาไม

เพียงพอกับความตองการของผูใช ซึ่งจะทําใหเกิดปญหาไฟตกไฟดับและจะสงผลเสียหายตอ

เศรษฐกิจโดยรวม แตถาพยากรณสูงกวาความเปนจริงจะทําใหมีการกอสรางโรงไฟฟาและระบบ

จําหนายมากเกินความจําเปน  และคาใชจายที่เกิดขึ้นทั้งหมดจะถูกผลักสูคาไฟฟา ทําใหประชาชน

ตองเปนผูรับภาระในที่สุด อยางไรก็ตามการพยากรณความตองการไฟฟาใหถูกตองแมนยํานั้น มี

ปจจัยหลายอยางที่มีผลกระทบตอปริมาณการใชไฟฟา เชน สภาพเศรษฐกิจ จํานวนประชากร 

จํานวนเครื่องใชไฟฟา และพฤติกรรมของผูใชไฟฟา เปนตน นอกจากนี้ความตองการไฟฟาในแตละ

ประเภทของผูใชไฟฟาและแตละพื้นที่มีความแตกตางกัน ดังนั้นการจัดทําคาพยากรณความตองการ

ไฟฟาใหมีความนาเชื่อถือตองอาศัยวิธีการพยากรณ สมมุติฐาน และขอมูลที่เกี่ยวของจํานวนมาก  

คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา มีหนาที่พยากรณความตองการ

ไฟฟาระยะยาวของประเทศ แตการดําเนินการที่ผานมาของคณะอนุกรรมการฯ ยังคงเปนการ

พยากรณความตองการไฟฟาเฉพาะระบบของ กฟผ. เทานั้น ยังไมไดรวมความตองการไฟฟาที่ 

SPP/IPP ขายไฟฟาตรงใหกับลูกคาในบริเวณใกลเคียง นอกจากนี้ การจัดทําคาพยากรณความ

ตองการไฟฟาไดแบงแยกกันตามพื้นที่ โดย กฟน. ทําการพยากรณความตองการไฟฟาในเขต

กรุงเทพฯ สมุทรปราการ และนนทบุรี สวนจังหวัดที่เหลือจะอยูในความรับผิดชอบของ กฟภ. ทั้งนี้ไม

รวมความตองการไฟฟาของลูกคาตรงซึ่งจะอยูภายใตความรับผิดชอบของ กฟผ. เมื่อไดคาพยากรณ

จากการไฟฟาทั้งสามแหงแลว สนพ. จะทําหนาที่รวบรวมเพื่อนําเสนอคณะอนุกรรมการการ

พยากรณความตองการไฟฟาใหความเห็นชอบตอไป จึงทําใหยากตอการตรวจสอบ และเจาหนาที่ที่

ทําการพยากรณฯ จะมีความรูเฉพาะในสวนที่ตนรับผิดชอบเทานั้น  

ที่ผานมาหนวยงานการไฟฟาและสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน(สนพ.) ไดเคยรวมกัน

จัดการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเรื่อง “การพยากรณความตองการไฟฟา” เพื่อใหเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ

กับงานพยากรณความตองการไฟฟาโดยตรงไดรวมกันใหความเห็นเกี่ยวกับวิธีการพยากรณฯ 

ปญหาและอุปสรรคในการจัดทําคาพยากรณฯ รวมทั้งแนวทางในการปรับปรุงวิธีการพยากรณฯ ทั้งนี้ 

ผูเขารวมการสัมมนาดังกลาวไดมีความเห็นรวมกันวา ควรมีการปรับปรุงวิธีการพยากรณและการ

ดําเนินงานของคณะอนุกรรมการฯ ใหม และควรจัดตั้งศูนยประสานงานพยากรณความตองการ

ไฟฟาขึ้น เพื่อเปนศูนยกลางในการรวบรวมขอมูลที่ใชในการพยากรณ และเปนศูนยกลางในการ

จัดทําคาพยากรณฯ ของประเทศ แทนการแยกกันจัดทําคาพยากรณตามพื้นที่ความรับผิดชอบ 

รวมทั้งเปนศูนยกลางในการศึกษา วิเคราะห และพัฒนาวิธีการพยากรณใหดียิ่งขึ้น อีกทั้งเพื่อเปน

ศูนยกลางในการประชาสัมพันธผลงานของคณะอนุกรรมการฯ และความรูเกี่ยวกับการพยากรณฯ 

ใหกับประชาชนและผูที่สนใจทั่วไป  แตในปจจุบันแนวคิดดังกลาวยังไมเกิดเปนรูปธรรม       
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การพยากรณความตองการใชไฟฟาในปจจุบันจะใชรูปแบบ การตั้งคณะอนุกรรมการการ

พยากรณความตองการใชไฟฟาขึ้นมา  โดยรัฐบาลหรือกระทรวงพลังงาน จึงมักจะโดนครหาถึงการ

แทรกแซงของฝายการเมืองในคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการใชไฟฟาได  เชน การ

ชี้นําตัวเลขใหสูง  เพื่อเปนการกระตุนเศรษฐกิจ การลงทุน หรือสงเสริมภาพพจนของประเทศ 
 

3.1.4  สาระสําคัญอื่นๆในแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ 

เนื่องจากแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ ไดกลายเปนแผนแมบทของกิจการไฟฟาของ

ประเทศเพราะนอกจากการลงทุนของกฟผ.เองแลว  หนวยงานที่เกี่ยวของอื่นๆ เชน การไฟฟาฝาย

จําหนายทั้ง 2 การ และ บริษัท ปตท.จํากัด(มหาชน) ตองนําแผนดังกลาวไปเปนกรอบการลงทุนขยาย

ระบบของหนวยงานดวย    อยางไรก็ตามในปจจุบันนี้แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ   ยังแสดง

รายละเอียดในหลายสวน  เชน   การลงทุนขยายระบบผลิตไฟฟาโดยกฟผ.  และการลงทุนสราง

โรงไฟฟาโดยเอกชน  ทั้งรายเล็กและรายใหญ   การรับซ้ือไฟฟาจากเอกชนทั้งรายเล็กและรายใหญ 

รวมทั้งการกําหนดเชื้อเพลิงการผลิตไฟฟาโดยสวนใหญดวย เชน บางแผนจะใชกาซมาก  บางแผนใช

ถานหินมาก  บางแผนรับซ้ือไฟฟาจากประเทศเพื่อนบานมากซึ่งสวนใหญจะเปนไฟฟาพลังน้ําจากเขือ่น

ขนาดใหญ  และถานหิน    และสามารถศึกษาแผนที่ระบบไฟฟาของประเทศไทยทั้งในระบบผลิตและ

ระบบสงไฟฟาจากแผนนี้ได  รวมทั้งสถิติและการพยากรณการผลิตพลังงานและพลังงานไฟฟา  

ประมาณการกาซธรรมชาติที่ใชในการผลิตไฟฟา ประมาณการการผลิตไฟฟาแยกตามประเภทเชือ้เพลงิ 

รวมทั้งโครงการขยายสายสงในอนาคต 

 

3.2   แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564(PDP2007) 
 

3.2.1 ลําดับสถานการณสําคัญในการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิต
ไฟฟา:PDP2007   

o จากภาวะเศรษฐกิจที่ชะลอตัว  ในเดือนเมษายน 2549 คณะกรรมการพยากรณ

ความตองการใชไฟฟา สรุปคาพยากรณที่ใชในแผนPDP ใหม  เพื่อใหมีการปรับ

แผนPDP2004(2547) มาเปนแผนPDP 2006(2549) 

o 23 เมษายน 2549  ที่ประชุมคณะกรรมการการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

โดยมีนายณอคุณ สุทธิพงศ รองปลัดกระทรวงพลังงวานเปนประธาน   กฟผ.เสนอ

ใหบอรดอนุมัติแผนPDP2006(2550-2564)  แผนระยะยาว 15 ปของกฟผ.คร้ังแรก

ของป    
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o ปลายสิงหาคม 2549    คณะกรรมการกับกิจการไฟฟา(ชั่วคราว)ตัดสินใจใหรัฐบาล

ชุดใหมเปนผูตัดสินอนุมัติแผนPDP2006(2550-2564)  แผนระยะยาว 15 ปขอ

งกฟผ.  และมีความเห็นวาเรื่องนี้ตองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการนโยบาย

พลังงานแหงชาติ( กพช.) ในรัฐบาลชุดใหม 

o 19 กันยายน 2549 รัฐบาลทักษิณถูกยึดอํานาจจากคณะเปลี่ยนแปลงการปกครอง

(คปค.) 

o หลัง 19 กันยายน  2549   เมื่อผูบริหารของกฟผ.เขาพบคปค. เพื่อแจงการ

ดําเนินงาน    คปค.ใหกฟผ.ดําเนินงานตอไปตามปกติโดยการเขามาของคปค.ไมมี

ผลกระทบอะไรตอกฟผ.  แตแผนPDP  ที่กฟผ.กําลังทําจัดตองเลื่อนการพิจารณา

ออกไปอยางไมมีกําหนด 

o วันที่ 24 กันยายน  กฟผ.ชงแผนPDP  ที่มีกาซ 40  ถานหิน 40 และรับซื้อไฟจาก

ประเทศเพื่อนบาน (ขาวสด 25 กันยายน 2549   หนา8)เขาสูการพิจารณาของ

คณะกรรมการกฟผ.อีกครั้ง แตเนื่องจากอยูในชวงเพิ่งมีการเปลี่ยนแปลงทาง

การเมือง การปกครอง การพิจารณาแผนPDP2006 โดย คณะกรรมการกฟผ.จึง

ตองเลื่อนไปกอน   

o 10 ตุลาคม 2549  ผูวาไกรสีห กรรณสูตร      ไดประชุมรวมกับ ดร.ปยสวัสด์ิ อัม

ระนันท  รัฐมนตรีวาการการะทรวงพลังงานคนใหมที่เพิ่งไดรับการแตงตั้งในรัฐบาล

พลเอกสุรยุทธ จุลานนท   โดยปยสวัสด์ิ  เห็นวาตองมีการปรับแผนพีดีพีใหม เพื่อให

เหมาะสมกับความตองการใชไฟฟาในอนาคต  ซึ่งในสวนของการประมูลโรงไฟฟา

เอกชนจะเหมือนเดิม แตนาจะมีพลังงานทดแทนเขามาเสริม(ขาวหุน 11 ตุลาคม 

2549 หนา 13) 

o ตนเดือนพฤศจิกายน ปยสวัสด์ิตีกลับแผนพีดีพีของกฟผ.อีกครั้งใหกลับไปทํามา

ใหม  ใหงายโปรงใส   พรอมระบุวาเกี่ยวกับหลายฝายตองมีการฟงความคิดเห็น

ประชาชน(โพสตทูเดย 3 พฤศจิกายน 2549) 

o 24 พฤศจิกายน 2549   กระทรวงพลังงานจัดเวทีเตรียมรับฟงความเห็นผูมีสวนได

เสียตอแผนPDP2006-2007   โดยเชิญนักวิชาการ  องคกรผูบริโภคเขารวมดวย ซึ่ง

ในที่ประชุมเห็นตรงกันวา การพยากรณที่ผานมาสูงเกินจริงไปมาก    

o วันที่ 30 มกราคม 2550  ปยสวัสด์ิส่ังใหกฟผ.ศึกษาความเปนไปไดในการกอสราง

โรงไฟฟานิวเคลียร และใหระบุอยูในแผนPDPฉบับใหม  คือ PDP2007(2550-

2564)   ดวย   
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o 7 กุมภาพันธ 2550   กระทรวงพลังงานจัดเวทีรับฟงความเห็นPDP2007   แต

ชาวบานประจวบไปกันหลายรอยคนเพื่อรวมแสดงความเห็น และคัดคานการสราง

โรงไฟฟาทุกชนิดที่จังหวัดประจวบ  ทางโรงแรมผูจัดงานไดขอยกเลิกการจัดการ

ประชุมดังกลาว 

o 24 กุมภาพันธ 2550  ดร.ปยสวัสดิ์ รมว.กระทรวงพลังงาน ดีกลับแผนPDP กฟผ.

อีกรอบ 

o ตนเดือนมีนาคม 2550 นายปยสวัสด์ิ นําเรื่องการสรางโรงไฟฟานิวเคลียรเขาที่

ประชุมกพช.  และในที่สุดกพช.มีมติแตงตั้งคณะกรรมการศึกษาโรงไฟฟานิวเคลียร  

โดยมีดร.กอปร กฤตยากีรณ  ที่ปรึกษาอาวุโสสํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและ

เทคโนโลยีแหงชาติ(สวทช.) อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงวิทยาศาสตรและ

เทคโนโลยี  เปนประธานคณะทํางาน 

o 3 เมษายน 2550  กระทรวงพลังงานจัดเวทีรับฟงความเห็นPDP2007   คร้ังที่2 

เนื่องจากครั้งแรกถูกยกเลิกไป   แตคร้ังนี้จัดที่สโมสรทหารบก พรอมทหารรักษา

ความปลอดภัยกวา 100 นาย 

o 9 เมษายน 2550  คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ(กพช.)เห็นชอบหลักการ

แผนPDP2007   ดร.ปยสวัสด์ิ รมว.พลังงาน ย้ําวาโรงฟานิวเคลียรเปนสิ่งที่เลี่ยง

ไมไดแลวสําหรับประเทศไทย เพราะมีตนทุนต่ํา 

o 4 มิถุนายน 2550  กพช.พิจารณาเห็นชอบและอนุมัติแผนPDP2007 ฉบับสมบูรณ    

 
3.2.2   การพยากรณความตองการไฟฟา สําหรับแผนพีดีพี2007  
คาพยากรณความตองการไฟฟาที่ใช คือคาพยากรณฯ ฉบับเดือนเมษายน 2549 ซึ่งจัดทํา

โดยคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา ซึ่งอยูภายใตคณะกรรรมการกํากับดูแล

กิจการไฟฟาตอมาคณะอนุกรรมการฯ ในการประชุมเมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2549 ไดมีมติเห็นควรให

มีการปรับปรุงคาพยากรณความตองการไฟฟาฉบับเดือนเมษายน 2549 ใหมใหสอดคลองกับสภาพ

เศรษฐกิจในปจจุบันตอมาไดมีการแตงตั้งคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟาขึ้นใหม

ภายใตคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน และในการประชุมคณะอนุกรรมการฯ เมื่อวันที่ 15 

ธันวาคม 2549 ไดมีมติเห็นชอบใหมีการปรับปรุงคาพยากรณความตองการไฟฟาใหม โดย

มอบหมายใหคณะทํางานจัดทําคาพยากรณความตองการไฟฟารับไปดําเนินการปรับปรุงคา

พยากรณความตองการไฟฟา โดยใหชื่อคาพยากรณที่ปรับปรุงใหมวาคาพยากรณความตองการ

ไฟฟา ฉบับเดือนมกราคม 2550 ซึ่งคาพยากรณฯ ฉบับนี้จะถูกนําไปใชในการวางแผนพัฒนากําลัง
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ผลิตไฟฟาของประเทศ (Power Development Plan: PDP2007) ทั้งนี้คณะทํางานฯ ไดนําความเห็น

จากการประชุมหารือ เร่ือง ทางเลือกการใชเชื้อเพลิงในการผลิตไฟฟาของ 

ประเทศไทย เมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ 2550 การสัมมนาสภาอาจารย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เร่ือง

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา (PDP) กับการพัฒนาที่ยั่งยืน เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2550 และการ

สัมมนารับฟงความคิดเห็น เร่ืองการพยากรณความตองการไฟฟาและแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา

ของประเทศ (PDP) เมื่อวันที่ 3 เมษายน 2550 มาพิจารณาประกอบการปรับปรุงคาพยากรณความ

ตองการไฟฟาใหมีความเหมาะสมยิ่งขึ้น เพื่อนําเสนอคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการ

ไฟฟา และคณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงาน (กบง.) เพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 

 

 

 

 

คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา(มีนาคม 2550) 

o ปลัดกระทรวงพลังงาน ((นายพรชัย รุจิประภา))ประธาอนุกรรมการ 

o ผูอํานวยการสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน รองประธานอนกุรรมการ  

o ผูแทนสํานักงานนโยบายและแผนพลงังาน อนุกรรมการและเลขานุการ 

ตัวแทนหนวยงานราชการ 
o สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน 

o สํานักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ 

o กรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษพลังงาน  

o สถาบันวิจัยเพือ่การพัฒนาประเทศไทย  

ตัวแทนผูผลิต/จําหนายไฟฟา 
o การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  

o การไฟฟานครหลวง 
o การไฟฟาสวนภูมิภาค  

ผูเชี่ยวชาญ 

o นายเทยีนไชย จงพีรเพียร  

o นายวิชิต หลอจีระชุณหกุล 

 

ตัวแทนผูใชไฟฟา 

o สมาคมผูผลิตไฟฟาเอกชน ตัวแทนผูใชไฟฟา 

o สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย  

o สภาหอการคาแหงประเทศไทย 
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คาพยากรณดังกลาวการไฟฟาทั้งสามแหงจะนําไปจัดทําแผนการลงทุนในการจัดหาและ

การใหบริการเพื่อใหประชาชนไดมีไฟฟาใชอยางเพียงพอ ทั่วถึง มีคุณภาพและในราคาที่เปนธรรม 

โดยมีสาระสําคัญของคาพยากรณความตองการไฟฟาฉบับมีนาคม 2550  สรุปได ดังนี้ 
1. ขอบเขตของการพยากรณความตองการไฟฟา 
- ทําการพยากรณตั้งแตป 2550 - 2564 

- จัดทําเปน 3 กรณี เพื่อเปนทางเลือกในการวางแผน ไดแก กรณีต่ํา กรณีฐาน และกรณี

สูง 

- ทําการพยากรณความตองการไฟฟาของระบบ กฟผ. รวมปริมาณไฟฟาที่ขายใหกับ

ประเทศเพื่อนบานแตไมรวมความตองการไฟฟานอกระบบ ซึ่งไดแก ปริมาณไฟฟาที่

ผูผลิตไฟฟารายเล็ก (SPP) หรือผูผลิตไฟฟารายเล็กมาก (VSPP) ที่ขายตรงใหผูใชไฟฟา

ที่อยูในบริเวณขางเคียงโดยไมผานระบบสงและระบบจําหนายของการไฟฟา 
2. สมมติฐานที่ใชในการพยากรณ 

2.1 อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (GDP)   สํานักวางแผนเศรษฐกิจมหภาค 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ(สศช.) ไดประมาณ

แนวโนมเศรษฐกิจรายป 2549 – 2559 เพื่อประกอบการจัดทําประมาณการความตองการ

ไฟฟาในชวงดังกลาว โดยมีอัตราการเจริญเติบโตของ GDP เฉลี่ยในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ(แผนพัฒนาฯ) ฉบับที่ 10 และ 11 เทากับรอยละ 5.0 และ 5.6 ตอป 

ตามลําดับ ทั้งนี้สมมติฐานหลักที่ใชในการประมาณการ คือ เศรษฐกิจโลกขยายตัวรอยละ 

3.5-4.7 และราคาน้ํามันดิบดูไบเทากับ 55-60 ดอลลารสหรัฐอเมริกาตอบาเรล 

คณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟาไดประมาณการอัตราการเจริญเติบโของ 

GDPเพิ่มเติมในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 กําหนดใหมีคาเทากับคาเฉลี่ยในแผนพัฒนาฯ 

ฉบับที่ 11 คือรอยละ5.6 ตอป โดยใหเปนกรณีฐาน และจัดทํากรณีต่ําและกรณีสูงโดย

กําหนดใหตั้งแตป 2551 มีอัตราการเจริญเติบโตของ GDP ต่ําและสูงกวากรณีฐานรอยละ 

0.5 ตามลําดับ 

2.2 คาพลังงานไฟฟาที่สูญเสีย(คา Loss) ในระบบสง และระบบจําหนายในการ

พยากรณความตองการไฟฟาฉบับมกราคม 2550 กําหนดใหมีคา Loss เปนดังนี้ 

2.2.1 กําหนดใหคา Loss ในระบบสงของ กฟผ. มีสัดสวนคงที่ตลอดชวง

ของการพยากรณ (ป พ.ศ.2550-2564) เทากับรอยละ 2.5 ของปริมาณไฟฟาที่ขาย

ทั้งหมด 
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2.2.2 กําหนดใหมีคา Loss ในระบบจําหนายของ กฟน. มีสัดสวนคงที่

ตลอดชวงของการพยากรณ(ป พ.ศ. 2550-2564) เทากับรอยละ 3.64 ของปริมาณ

ความตองการไฟฟาทั้งหมดของ กฟน. 

2.2.3 กําหนดใหมีคา Loss ในระบบจําหนายของ กฟภ. มีสัดสวนเทากับ

รอยละ 5.1 ของปริมาณความตองการไฟฟาทั้งหมดของ กฟภ. ในชวงป 2550-

2554 และเทากับรอยละ 5.0 ในชวงป 2555-2564 

2.3 มาตรการประหยัดพลังงาน/การจัดการดานการใชไฟฟา (Demand Side 

Management: DSM)ไดคํานึงมาตรการตางๆ ที่ชวยลดความตองการไฟฟาได เชน การ

กําหนดอัตราคาไฟฟาที่แตกตางกันตามชวงเวลาของการใช (Time of Use: TOU) ซึ่งเปน

อัตราคาไฟฟาที่สะทอนตนทุนที่แทจริง การกําหนดประสิทธิภาพของเครื่องใชไฟฟาของ

โครงการ DSM เชน แอรและตูเย็นเบอรหา การจัดตั้งบริษัทจัดการดานพลังงาน (ESCO) 

โครงการประหยัดพลังงานในอาคารและโรงงาน ซึ่งมาตรการดังกลาวจะทําให Elasticity ใน

อนาคตลดลง โดยกําหนดให Elasticity ของ กฟน และ กฟภ. ลดลง นอกจากนี้ กระทรวง

พลังงานโครงการใหมโดยเปลี่ยนหลอดไสเปนหลอดประหยัดพลังงานซึ่งเปนโครงการใหม 

โดยคาดวาจะลดความตองการพลังงานไฟฟาไดประมาณ 330 ลานหนวย 

2.4 ปริมาณการรับซื้อไฟฟาจาก VSPPเนื่องจากรัฐบาลมีนโยบายในการสงเสริม

การผลิตไฟฟาจาก VSPP ที่ใชพลังงานหมุนเวียน ทําใหมีจํานวน VSPP เพิ่มมากขึ้นใน

อนาคต ประกอบกับ กฟน. และ กฟภ. สามารถรับซื้อไฟฟาจาก VSPP ไดโดยตรง ทําให

ปริมาณไฟฟาที่ กฟน. และ กฟภ. จะตองซื้อจาก กฟผ. ลดลง โดยปริมาณไฟฟาที่ VSPP

คาดวาจะขายใหกับ กฟน. และ กฟภ. เปนดังนี้ 

2.4.1 VSPP ในเขต กฟน. แบงออกเปน 2 กลุม คือ 

1) Cogenerationหรือ Combined Heat and Power (CHP) ซึ่ง

เปนกลุมผูใชไฟฟาประเภทกิจการขนาดใหญรายเดิมของ กฟน. ที่อยูใกล

แนวทอสงกาซธรรมชาติและใชกาซธรรมชาติในการผลิตน้ํารอนหรือน้ําเย็น

ซึ่งสามารถผลิตกระแสไฟฟาออกมาพรอมกัน โดยปริมาณไฟฟาที่ผลิตไดนี้

จะถูกนํามาใชในโรงงาน ทําใหปริมาณการซื้อไฟฟาจาก กฟน. ลดลง และ

ปริมาณไฟฟาสวนที่เหลือใชจะขายใหกับ กฟน. ซึ่งจะทําให กฟน. ลด

ปริมาณการรับซื้อไฟฟาจาก กฟผ. ลง โดยคาดวาในป 2564 กลุมผูผลิต

ไฟฟาประเภท CHP จะลดการซื้อไฟฟาจาก กฟน. ลงจํานวน 311 ลาน

หนวย และจะสามารถขายไฟฟาใหกับ กฟน. จํานวน 1,351 ลานหนวย 



 45

2) Renewable ในเขต กฟน. เปนกลุมผูใชไฟฟาประเภทบานอยู

อาศัยเปนสวนใหญที่ติดตั้งแผง Solar Cell บนหลังคาบานเพื่อใชเองแลว

เหลือขายใหกับ กฟน. โดยคาดวา VSPP ประเภทนี้จะมีจํานวนเพิ่มข้ึนรอย

ละ 5 ตอป และในป 2564 จะซื้อไฟฟาจาก กฟน. ลดลงจํานวน 3 ลาน

หนวยขณะเดียวกันจะขายให กฟน. จํานวน 17 ลานหนวย 

ทั้งนี้ VSPP ในเขต กฟน. จะลดการซื้อไฟฟาจาก กฟน. รวมทั้งสิ้นจํานวน 

314 ลานหนวยและทําให กฟน. ลดการซื้อไฟฟาจาก กฟผ. ไดประมาณ 

1,369 ลานหนวย หรือคิดเปนพลังไฟฟาสูงสุดจํานวน 231 เมกะวัตต 

2.4.2 VSPP ในเขต กฟภ. คาดวาจะมี VSPP ที่ยายมาจาก SPP ทั้ง

ประเภท Non firm ที่ซื้อขายไฟแลว และ SPP Non firm ที่อยูระหวางการ

ดําเนินการ โดยคาดวาตั้งแตป พ.ศ. 2552 เปนตนไปจะมี VSPP ที่เกิดขึ้น

ใหมที่จะขายไฟฟาให กฟภ. เพิ่มข้ึนรอยละ 10 ตอป ทั้งนี้ปริมาณไฟฟาที่ 

กฟภ. รับซื้อจาก VSPP ในป 2564 รวมทั้งสิ้น 3,107 ลานหนวย ซึ่งจะทํา

ให กฟภ. ลดการซื้อไฟฟาจาก กฟผ. ไดประมาณ740 เมกะวัตต 

3. วิธีการพยากรณ 

3.1 การพยากรณความตองการพลังงานไฟฟา (Energy) 

3.1.1 การพยากรณ Energy ของ กฟน. และ กฟภ. สรุปไดดังนี้ 

1) ใชวิธีการพยากรณดวยตัวแบบเศรษฐมิติ พรอมตัวแบบปรับแก

ความคลาดเคลื่อน (Econometric Model with Error Correction Model) 

โดยไดคํานึงถึงมาตรการประหยัดและประสิทธิการใชไฟฟา ซึ่งกําหนดให

อัตราเพิ่มของ Energy ที่ใชตออัตราเพิ่มของ GDP (Elasticity) ในอนาคตมี

แนวโนมที่ลดลง ทั้งนี้กําหนดให Elasticity ของ กฟน. ซึ่งอยูในอัตราที่ต่ํา

อยูแลวยังคงลดลงในชวงแผนฯ 10-11 (พ.ศ. 2550-2559) และกําหนดให

คงที่ในชวงแผนฯ 12 (พ.ศ.2560-2564) เนื่องจากในเขต กฟน. มีขอจํากัด

ดานพื้นที่ ทําใหการขยายตัวของการใชไฟฟาในภาคอุตสาหกรรมคอนขาง

คงที่ในขณะที่ กฟภ. ยังสามารถขยายฐานการผลิตในภาคอุตสาหกรรมได

อีกจํานวนมาก และมาตรการประหยัดนาจะใชไดผลใน กฟภ. จึง

กําหนดให Elasticity ของ กฟภ. ลดลงในอัตราคงที่ตลอดชวงการพยากรณ 

2) คํานวณหาคาอัตราเพิ่มของ Energy จาก GDP ที่กําหนดไวใน

สมมติฐานขอ 2.1 
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3) คํานวณหา Energy จากอัตราเพิ่มที่ไดในขอ 2 ซึ่งเปนปริมาณ

ไฟฟาที่ กฟน.และ กฟภ. ขายใหกับลูกคาของตน แตสําหรับ กฟน. จะตอง

หักออกดวยปริมาณไฟฟาที่ VSPP ผลิตเพื่อใชเอง (เนื่องจากไฟฟาปริมาณ

ดังกลาว VSPP เคยซื้อจาก กฟน.) 

4) คํานวณหา Energy ที่ กฟน. และ กฟภ. ตองซื้อจากผูผลิต

ไฟฟา โดยคํานวณจากคา Loss ที่กําหนดไวในสมมติฐานขอ 2.2 

3.1.2 การพยากรณ Energy ของลูกคาตรงของ กฟผ. ใชวิธีการสอบถาม 

ความตองการไฟฟาโดยตรงจากลูกคาตรงของ กฟผ. ทุกราย 

3.1.3 การพยากรณ Energy ของ กฟผ. ไดจากการรวม Energy ที่ กฟน. 

กฟภ. และลูกคาตรงฯ จะซื้อจาก กฟผ. ซึ่งจะได Energy ที่ กฟผ. จําหนาย (Total 

EGAT Sales) เมื่อนํามารวมกับ 1) พลังงานไฟฟาที่สูญเสียในระบบสงซึ่ง

กําหนดใหมีสัดสวนคงที่รอยละ 2.5 ของ Total EGAT Sales 2) ปริมาณไฟฟา

ที่กฟผ. ใชในกระบวนการผลิตและการใชภายในโรงไฟฟา (Use and Station 

Services) และ 3) ปริมาณไฟฟาที่ใชในการสูบน้ํากลับของโรงไฟฟาพลังน้ําสูบกลับ 

(Pump Storage) จะได Energy ที่ กฟผ. จะตองจัดหาไวเพื่อขายใหกับ กฟน. 

กฟภ. และลูกคาตรงฯ (Total EGAT Generation Requirement) 

3.1.4 การพยากรณ Energy ของประเทศ โดยการรวม Total EGAT 

Generation  Requirement กับปริมาณไฟฟาที่ กฟน. และ กฟภ. รับซื้อจาก VSPP 

และปริมาณไฟฟาที่ กฟภ. รับซื้อจากกรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษ

พลังงาน และปริมาณไฟฟาที่ กฟภ. ผลิตเอง 

3.2 การพยากรณความตองการพลังไฟฟาสูงสุด (Peak) 

3.2.1 การพยากรณคา Peak ของ กฟน. และ กฟภ. ใชหลักการลักษณะ

การใชไฟฟา (LoadProfile) โดยนํา Load Profile ของแตละประเภทผูใช

ไฟฟามาคํานวณหาคา Energy (ซึ่งเทากับพื้นที่ใตกราฟ)แลวทําการปรับ

ใหเทากับคา Energy ที่พยากรณไวในแตละประเภทผูใชไฟฟา เมื่อนํา 

Load Profile ของทุกประเภทผูใชไฟฟามารวมกัน จะได Load Profile ใน

ภาพรวมของ กฟน. และ กฟภ. ซึ่งจะสามารถหาคา Peakของ กฟน. และ 

กฟภ. ได ดังแสดงในรูปที่ 1 

3.2.2 การพยากรณคา Peak ของลูกคาตรงของ กฟผ. ใชหลักการ 

Load Profile โดยทําการปรับ Load Profile ของลูกคาแตละรายใหเทากับ
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ที่พยากรณไว แลวนํา Load Profile ของลูกคาทุกรายมารวมกัน เพื่อหาคา 

Peak ของระบบลูกคาตรงฯ ตอไป 

3.2.3 การพยากรณคา Peak ของ กฟผ. โดยการนํา Load Profile 

ของ กฟน. กฟภ. และลูกคาตรงฯ ที่ซื้อไฟฟาจาก กฟผ. มารวมกัน แลวจะ

ได Load Profile ของ กฟผ. แลวคํานวณหาคา Peak ของกฟผ. ซึ่งวิธีนี้จะ

ทําใหไดคา Peak ของ กฟน. กฟภ. และลูกคาตรงฯ ที่เกิดขึ้น ณ เวลา

เดียวกันกับระบบ กฟผ.(Coincident Peak) 

3.2.4 การพยากรณคา Peak ของประเทศ โดยการนําคา Peak 

ของ กฟผ. มารวมกับคา Peakของ VSPP 

4. คาพยากรณความตองการไฟฟาฉบับมีนาคม 2550 

จัดทําเปน 3 กรณี คือ กรณีฐาน ต่ําและสูง โดยในแตละกรณีประกอบดวยคา

พยากรณความตองการไฟฟาในระบบ กฟผ. และความตองการไฟฟาที่ กฟผ. จําหนาย

ใหกับ กฟน. กฟภ. และ และลูกคาตรง 

3.2.3 สาระสําคัญของแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา2007 

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศที่ใชอยูกอนหนานี้ คือ แผนพัฒนากําลังการ

ผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2547-2548 หรือ PDP2004 ที่ไดรับการอนุมัติจาการัฐมนตรีเมื่อ

วันที่ 24 สิงหาคม 2547  

ในชวงป 2547-2548 สถานการณเศรษฐกิจของประเทศมีการเปลี่ยนแปลงลดลงมาก 

อันเนื่องมาจากผลกระทบจากราคาน้ํามัน รวมทั้งสถานการณทางเศรษฐกิจที่ไมเติบโตตามประมาณ

การทําใหความตองการไฟฟาจริงในป 2547 และ 2548 ลดลงจากที่พยากรณไวเมื่อเดือนมกราคม 

2547 มากดังนั้นคณะอนุกรรมการการพยากรณความตองการไฟฟา จึงทําการพยากรณความ

ตองการไฟฟาใหมเมื่อเดือนเมษายน 2549 และจัดสงให 3 การไฟฟา ประกอบดวยการไฟฟาฝาย

ผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)  การไฟฟานครหลวง (กฟน.) และการไฟฟาสวนภูมิภาค (กฟภ.) นําคา

พยากรณดังกลาวไปใชในการวางแผนการลงทุนของแตละองคกร   แตละองคกรกําลังจัดทําแผนการ

ลงทุนของแตละองคกรอยูเชนเดียวกับ กฟผ.นั้นก็ไดจัดทําและกําลังเสนอแผนPDP2006 ปรากฏวา

ความตองการไฟฟาป 2549 ที่เกิดขึ้นจริงมีคาต่ํากวาคาพยากรณจากที่ไดพยากรณไวเมื่อเดือน

เมษายน 2549  มาก  ประกอบกับรัฐบาลมีนโยบายใหการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาตอง

เปดใหมีการรับฟงความเห็นจากผูมีสวนเกี่ยวของ   

ดังนั้นคณะอนุกรรมการฯ จึงไดดําเนินการจัดทําคาพยากรณความตองการไฟฟาใหมอีกครั้ง

ในเดือนมีนาคม 2550ทําใหตองมีการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาใหมดวยแผนพัฒนากําลัง

ผลิตไฟฟาที่ทําการปรับปรุงใหม เรียกวา “แผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-
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2564 หรือ PDP 2007” โดยไดนํานโยบายของรัฐ เร่ืองการรับซื้อไฟฟาจากประเทศเพื่อนบาน การรับ

ซื้อไฟฟาจากผูผลิตไฟฟารายเล็กและรายเล็กมาก (Small Power Producer :SPP , Very Small 

Power Producer : VSPP) และการกระจายการใชเชื้อเพลิงในการผลิตไฟฟามาประกอบ การ

พิจารณาดวย 
ความตองการไฟฟาและกําลังการผลิตไฟฟา 
ในชวง 4 เดือนแรกของป 2550 (มกราคม-เมษายน 2550)  ความตองการไฟฟาสูงสุด 

ในระบบเกิดขึ้นเมื่อวันที่ 24 เมษายน 2550 มีคาเทากับ 22,586.1 เมกะวัตต สูงกวาความตองการ

พลังไฟฟาสูงสุดในป 2549 ซึ่งเกิดขึ้นเมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2549 เทากับ 1,522.1  เมกะวัตต 

(ความตองการสูงสุดของป 2549 เทากับ 21,064.0 เมกะวัตต) หรือเพิ่มข้ึนรอยละ 7.23 ในขณะที่มี

กําลังผลิตติดตั้งของระบบรวมทั้งสิ้น 27,788.5 เมกะวัตต คาดวาความตองการพลังไฟฟาสูงสุดป 

2550 มีคาเทากับ 22,513เมกะวัตต (กรณีฐาน) 
โรงไฟฟา 
ส้ินสุดเดือนมีนาคม 2550 กําลังผลิตในระบบไฟฟาของ กฟผ. มีกําลังผลิตติดตั้ง 

รวมทั้งสิ้น27,788.5 เมกะวัตต ประกอบดวย โรงไฟฟาของ กฟผ. 15,794.6 เมกะวัตต  

(รอยละ 56.8) และรับซื้อจากเอกชนและประเทศเพื่อนบานจํานวน 11,933.9 เมกะวัตต (รอยละ 

43.2) ถาจําแนกตามประเภทของโรงไฟฟาจะสามารถแบงเปนโรงไฟฟาชนิดตางๆ คือ โรงไฟฟาพลัง

น้ํา 3,764.2 เมกะวัตต (รอยละ13.6) โรงไฟฟาพลังความรอน 9,666.6 เมกะวัตต (รอยละ 34.8) 

โรงไฟฟาพลังความรอนรวม12,806.0 เมกะวัตต (รอยละ 46.0) โรงไฟฟากังหันแกสและดีเซล 972.4 

เมกะวัตต (รอยละ 3.5)พลังงานทดแทน 279.3 เมกะวัตต (รอยละ 1.0) สายสงเชื่อมโยงไทย-

มาเลเซีย 300.0 เมกะวัตต (รอยละ1.1)  

วัตถุประสงคที่ใชในการวางแผน  คือ1.เพื่อใหไดแผนที่มีตนทุนในการผลิตพลังงานไฟฟา

ต่ําสุด  2. เพื่อใหการผลิตพลังงานไฟฟามีคุณภาพและระบบไฟฟามีความมั่นคงอยูในเกณฑที่

กําหนด    3. มีการควบคุมผลกระทบตอส่ิงแวดลอมตามที่กําหนด 

ขอมูลสําคัญที่ใชในการวางแผน    ไดแก 1. นโยบายพลังงานของประเทศ2. ขอมูลระบบ

กําลังผลิตไฟฟาในปจจุบัน   3. คาพยากรณความตองการไฟฟาระยะยาว   4. ขอมูลเชื้อเพลิง   5. 

กําหนดปลดโรงไฟฟา   6. โรงไฟฟาชนิดตางๆที่นํามาพิจารณาเปนทางเลือก เพื่อบรรจุในแผน  7. 

ขอกําหนดทางดานความมั่นคงของระบบไฟฟา    8. ขอมูลอ่ืน ที่ใชประกอบการวางแผน  เชน 

นโยบายพลังงานของประเทศ  คือ    รับซื้อไฟฟาจากประเทศเพื่อนบาน     รับซื้อไฟฟาจาก SPP, 

VSPP   และกระจายแหลงเชื้อเพลิงในการผลิตไฟฟา 
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การอนุมัติแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทยพ.ศ. 2550 – 2564 หรือ 
แผนพีดีพี2007 ถูกอนุมัติโดยมติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติครั้งที่ 4/2550 (ครั้งที่ 

113)วันที่ 4 มิถุนายน พ.ศ. 2550     โดยนายโฆสิต ปนเปยมรัษฎ รองนายกรัฐมนตรี ประธาน

กรรมการ นายชวลิต พิชาลัย รองผูอํานวยการสํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน แทนผูอํานวยการ

สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน กรรมการและเลขานุการ 

โดยมติของที่ประชุม   เห็นชอบแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย แผนหลัก ในป 

พ.ศ. 2550-2564 วงเงินรวมทั้งการผลิตและสายสง 2,077,542 ลานลานบาท แบงเปนการผลิต

1,482,973 ลานลานบาท และสายสง 594,569 ลานลานบาท โดยมีโครงการดานการผลิตไฟฟาที่ 

กฟผ. ดําเนินการเอง จํานวน 16 โครงการ รวม 12,400 เมกะวัตต และกําลังการผลิตไฟฟาที่จะซื้อ

จากโครงการขนาดใหญของภาคเอกชน (IPP) จํานวน 12,600 เมกะวัตต รวมวงเงินลงทุนของ กฟผ. 

ทั้งในระบบผลิตและระบบสงไฟฟาจํานวน 1,366,528 ลานบาท  และที่เหลือเปนการลงทุนของ

เอกชนในประเทศและการลงทุนหรือรับซื้อไฟจากตางประเทศ 711,014 ลานลานบาท ในชวงป 

2550-2564    

ทั้งนี้ หากมีปญหาในการจัดหากาซธรรมชาติเหลว (LNG) หรือการกอสรางโรงไฟฟาถานหิน 

ให กฟผ. พิจารณาการรับซื้อไฟฟาจากตางประเทศเพิ่มข้ึนตามแนวทางของแผนทางเลือก สําหรับ

การอนุมัติโครงการของ กฟผ. นั้น ให กฟผ. นําเสนอโครงการที่อยูในแผนหลักหรือแผนทางเลือก

เสนอกระทรวงพลังงาน เพื่อเสนอตอคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติตาม

ข้ันตอนตอไป  

สาระสําคัญการอนุมัติแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา2007 

1. ในการประชุม กพช. เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2550 ไดเห็นชอบในหลักการการจัดทําแผนพัฒนากําลัง

ผลิตไฟฟา (PDP 2007) โดยใชคาพยากรณความตองการไฟฟาเดือนมีนาคม 2550 กรณีฐาน และ

ใหใชแผน B2 (กรณีการกอสรางโรงไฟฟาถานหินที่มีความเปนไปได) เปนแผนหลักในการจัดทําแผน 

PDP 2007 และใชแผน B3 (กรณีการนําเขา LNG ในปริมาณ 10 ลานตันตอป และรับซื้อไฟฟาจาก

ตางประเทศเพิ่มข้ึน) เปนแผนทางเลือก และมอบหมายให กฟผ. ดําเนินการจัดทํารายละเอียด

แผนการจัดหาเชื้อเพลิง แผนการลงทุนในระบบผลิตและระบบสงไฟฟา และประมาณการฐานะ

การเงิน เสนอ กพช. พิจารณาใหความเห็นชอบตอไป  

2. กฟผ. ไดจัดทําแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-2564 ซึ่งสรุปสาระสําคัญ

ได ดังนี้ 
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2.1 สมมติฐานที่ใชในการจัดทําแผน PDP 2007 

2.1.1 ใชคาพยากรณความตองการไฟฟาเดือนมีนาคม 2550 กรณีฐาน และประมาณการราคา

เชื้อเพลิง โดย บมจ.ปตท. และ กฟผ. 

2.1.2 โรงไฟฟาที่นํามาคัดเลือกเขาแผนฯ ประกอบดวย (1) โรงไฟฟาพลังความรอน (ถานหิน) 700 

เมกะวัตต (2) โรงไฟฟาพลังความรอนรวม (กาซธรรมชาติ/LNG) 700 เมกะวัตต (3) โรงไฟฟากังหัน

แกส (ดีเซล) 230 เมกะวัตต และ (4) โรงไฟฟาพลังความรอน (นิวเคลียร) 1,000 เมกะวัตต โดย 

โรงไฟฟาถานหินและนิวเคลียรมีกําหนดจายไฟฟาเขาระบบเร็วที่สุดในป 2557 และ 2563 

ตามลําดับ 

2.1.3 มีการปลดโรงไฟฟาออกจากระบบในชวง 2550-2564 จํานวน 7,689 เมกะวัตต 

2.1.4 คํานึงถึงนโยบาย (1) การสงเสริมการใชพลังงานหมุนเวียน (2) การรับซ้ือไฟฟาจากผูผลิต

ไฟฟารายเล็ก (SPP) ประเภท Firm เพิ่มข้ึนเปน 4,000 เมกะวัตต (3) การเพิ่มประสิทธิภาพโรงไฟฟา

ดวยการติดตั้ง Combined Heat and Power (CHP) ที่โรงไฟฟาของ กฟผ. (4) การยกเลิกโครงการ 

Peak Cut และ (5) มาตรการประหยัดพลังงาน 

2.1.5 กําหนดความมั่นคงของระบบไฟฟาดวยตัวชี้วัดโอกาสไฟฟาดับ (Loss of Load Probability: 

LOLP) ไมเกิน 24 ชัว่โมงตอป และกําลังผลิตไฟฟาสํารองประมาณรอยละ 15  

2.2 การรับซ้ือไฟฟาจากประเทศเพื่อนบาน รัฐบาลไทยมีการพัฒนาความรวมมือการรับซื้อไฟฟาจาก

ประเทศเพื่อนบาน ดังนี้ 

2.2.1 สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) จํานวน 5,000 เมกะวัตต ภายในป 2558 

โดยมี (1) โครงการที่จายไฟฟาเขาระบบแลว 2 โครงการ จํานวน 340 เมกะวัตต (2) โครงการ ที่ลง

นามสัญญาซื้อขายไฟฟา (PPA) แลวและอยูระหวางการกอสราง 2 โครงการ จํานวน 1,535 เมกะ

วัตต (3) โครงการที่ลงนามในบันทึกความเขาใจ (MOU) หรือที่ กพช. อนุมัติ Tariff MOU แลวและ

อยูระหวางเจรจา PPA 3 โครงการ จํานวน 1,224 เมกะวัตต และ (4) โครงการที่อยูระหวางการเจรจา

ราคาซื้อขายไฟฟา 2 โครงการ จํานวน 1,870 เมกะวัตต  

2.2.2 สหภาพพมา จํานวน 1,500 เมกะวัตต ภายในป 2553 และตกลงรวมกันที่จะพัฒนาโครงการ

บนลุมน้ําสาละวิน โดยสหภาพพมาเสนอ 2 โครงการ จํานวน 8,200 เมกะวัตต ประกอบดวย (1) 

โรงไฟฟาพลังน้ํา Hutgyi และ (2) โรงไฟฟาพลังน้ํา Tasang ขนาดกําลังผลิต 1,200 และ 7,000 เม
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กะวัตต ตามลําดับ และมีการลงทุนพัฒนาโรงไฟฟาถานหินที่เมืองเชียงตุง ขนาด 270 เมกะวัตต ซึ่ง

จะจําหนายใน สหภาพพมาบางสวน และสงกลับมาขายใหประเทศไทยดวย 

2.2.3 สาธารณรัฐประชาชนจีน จํานวน 3,000 เมกะวัตต ภายในป 2560 โดยพิจารณาจากโครงการ

ที่มีศักยภาพและจีนจะเปนผูคัดเลือกโครงการที่เหมาะสมเสนอแกไทย 

2.3 สาระสําคัญของแผนหลัก PDP 2007 กําลังผลิตไฟฟาในชวง 15 ปขางหนา (ป 2550-2564) 

เพิ่มข้ึนสุทธิ 30,532.6 เมกะวัตต เมื่อรวมกําลังผลิตติดตั้งในปจจุบัน (ส้ินเดือนเมษายน 2550) ทําให

กําลังผลิตรวมทั้งหมดเปน 58,321.1 เมกะวัตต โดยแผนการจัดหาแหลงผลิตแบงออกเปน 2 ชวง 

ดังนี้ 

2.3.1 ป 2550-2553: โรงไฟฟาอยูระหวางการกอสรางในปจจุบัน รวม 7,885.25 เมกะวัตต 

ประกอบดวย (1) โรงไฟฟาที่กอสรางโดย กฟผ. 2,840 เมกะวัตต (2) ผูผลิตไฟฟาเอกชนรายใหญ 

(IPP) 3,541.25 เมกะวัตต (3) SPP 147.3 เมกะวัตต (4) การรับซื้อไฟฟาจาก สปป. ลาว 920 เมกะ

วัตต (5) โครงการ CHP 355 เมกะวัตต และ (6) โครงการ RPS ที่ กฟผ. ผลิตเอง 81.7 เมกะวัตต 

นอกจากนี้ มีการปลดโรงไฟฟาของ กฟผ. จํานวน 1,482.6 เมกะวัตต รวมกําลังผลิตเพิ่มข้ึนสุทธิ 

6,402.65 เมกะวัตต  

2.3.2 ป 2554-2564: เปนชวงที่ตองกอสรางโรงไฟฟาใหมและรับซื้อไฟฟาจากประเทศเพื่อนบาน

เพิ่มข้ึนจํานวน 31,791 เมกะวัตต ประกอบดวย (1) กฟผ. จะสรางโรงไฟฟาใหม จํานวน 16 

โรงไฟฟา รวม 12,400 เมกะวัตต (2) การรับซื้อไฟฟาจาก IPP จํานวน 18 โรงไฟฟา รวม 12,600 เม

กะวัตต (3) การรับซื้อไฟฟาจาก SPP 1,700 เมกะวัตต และ (4) การรับซื้อไฟฟาจากประเทศเพื่อน

บาน 5,091 เมกะวัตต ทั้งนี้ กฟผ. ไดบรรจุโครงการใน สปป.ลาว ที่ยังไมไดมีการลงนามในสัญญาซื้อ

ขายไฟฟาแตมีความชัดเจนแลวไวในแผน ไดแก โครงการเทินหินบุนสวนขยาย น้ํางึม 3 น้ําเทิน 1 

และน้ําเงี๊ยบ รวมกําลังการผลิต 1,444 เมกะวัตต 

2.4 สาระสําคัญของแผนทางเลือก ในชวงกอนป 2554 เหมือนแผนหลัก ตั้งแตป 2554 เปนตนไป 

พิจารณากรณีที่มีการนําเขา LNG ปริมาณ 10 ลานตันตอป และรับซื้อไฟฟาจากตางประเทศเพิ่มข้ึน 

จํานวน 31,791 เมกะวัตต ประกอบดวย (1) กฟผ. จะสรางโรงไฟฟา จํานวน 13 โรงไฟฟา รวม 

10,300 เมกะวัตต (2) การรับซ้ือไฟฟาจาก IPP จํานวน 9 โรงไฟฟา รวม 6,300 เมกะวัตต (3) การรับ

ซื้อ ไฟฟาจาก SPP 1,700 เมกะวัตต และ (4) การรับซื้อไฟฟาจากประเทศเพื่อนบาน 13,491 เมกะ

วัตต 
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2.5 สัดสวนการใชเชื้อเพลิงในการผลิตไฟฟา เมื่อส้ินป 2564  

2.5.1 แผนหลัก มีสัดสวนการใชเชื้อเพลิงจากกาซธรรมชาติ/LNG สูงถึงรอยละ 62.8 รองลงมาคือ 

ถานหินนําเขา พลังน้ํา (รวมซื้อไฟฟาจากตางประเทศ) และนิวเคลียร มีสัดสวนรอยละ 9.8 9.7 และ 

9.0 ตามลําดับ  

2.5.2 แผนทางเลือก มีสัดสวนการใชเชื้อเพลิงจากกาซธรรมชาติ/LNG ลดลงเหลือรอยละ 43.6 

ในขณะที่การผลิตไฟฟาจากพลังน้ํา(รวมซื้อไฟฟาจากตางประเทศ) มีสัดสวนเพิ่มข้ึนเปน รอยละ 

28.9  

2.6 กําลังการผลิตสํารองต่ําสุด ในแตละปทั้งแผนหลักและแผนทางเลือกจะสูงกวารอยละ 15  

2.7 แผนการลงทุนในแผน PDP 2007  

2.7.1 แผนหลัก มีการลงทุนในแหลงผลิตไฟฟาและระบบสงไฟฟารวม 2,077,542 ลานบาท จําแนก

เปน (1) การลงทุนของ กฟผ. จํานวน 1,366,528 ลานบาท ประกอบดวย ระบบผลิต 771,959 ลาน

บาท และระบบสง 594,569 ลานบาท (2) การลงทุนของ IPP SPP และตางประเทศ รวม 711,014 

ลานบาท 

2.7.2 แผนทางเลือก มีการลงทุนในแหลงผลิตไฟฟาและระบบสงไฟฟารวม 2,408,478 ลานบาท 

จําแนกเปน (1) การลงทุนของ กฟผ. จํานวน 1,406,395 ลานบาท ประกอบดวย ระบบผลิต 

714,955 ลานบาท และระบบสง 691,440 ลานบาท (2) การลงทุนของ IPP SPP และ ตางประเทศ 

รวม 1,002,082 ลานบาท 

2.8 ประมาณการฐานะการเงินของ กฟผ. จะมีฐานะการเงินที่ดีมาก ในชวงป 2549-2564 โดยมี (1) 

ROIC รอยละ 7.05-9.06 ในป 2549-2551 และรอยละ 8.39 ตั้งแตป 2552 เปนตนไป (2) อัตราสวน

การลงทุนจากเงินรายได (Self Financing Ratio: SFR) รอยละ 31.17-79.23 ตอป (3) อัตราสวน 

รายไดสุทธิตอการชําระหนี้ (Debt Service Coverage Ratio: DSCR) 1.49-3.01 เทาตอป และ (4) 

อัตราผลตอบแทนตอเงินทุน (Return on Equity: ROE) รอยละ 8.87-14.18 ตอป นอกจากนี้ ยังมี

เงินสด ณ วันสิ้นป อยูในระดับที่เพิ่มสูงขึ้นมากจาก 17,194 ลานบาท ในป 2549 เปน 69,456 ลาน

บาท ในป 2564 

2.9 แผนการจัดหาถานหินรองรับโรงไฟฟาถานหิน 4 โรงของ กฟผ. อยูระหวางติดตอกับผูผลิตถาน

หินในประเทศอินโดนีเซีย เวียดนาม และออสเตรเลีย เพื่อจัดหาถานหินระยะยาวคุณภาพดีใน

ปริมาณที่เพียงพอตลอดอายุโรงไฟฟา 
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2.10 ปริมาณการปลอยกาซที่กอใหเกิดมลภาวะทางอากาศจากโรงไฟฟาที่กอใหเกิดมลภาวะทาง

อากาศ เมื่อเปรียบเทียบโรงไฟฟาตาม PDP 2007 แผนหลัก กับแผน PDP ที่ใชความตองการไฟฟา

ฉบับเมษายน 2549 พบวาปริมาณการปลอยกาซที่กอใหเกิดมลภาวะทางอากาศจากโรงไฟฟาตาม

แผน PDP 2007 ต่ํากวาแผน PDP ที่ใชความตองการไฟฟาฉบับเมษายน 2549 มาก โดยเฉพาะ 

CO2  

แผนภาพที่ 2 แผนพัฒนากําลงัการผลติไฟฟา 2549 

              

 
                          ที่มา : การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) ,(2549) 

 

2.11 โครงการโรงไฟฟานิวเคลียร เครื่องที่ 1-4 

2.11.1 การกําหนดใหมีโรงไฟฟานิวเคลียร จํานวน 4,000 เมกะวัตต เปนทางเลือกหนึ่งในการจาย

ไฟฟาเขาระบบในลักษณะโรงไฟฟาที่ผลิตพลังงานไฟฟาตามความตองการพื้นฐาน (Base Load 

Plant) เพื่อ (1) สนองความตองการไฟฟาที่เพิ่มสูงขึ้น (2) เพิ่มความมั่นคงในระบบไฟฟาและ

พลังงานของประเทศ (3) เพิ่มประสิทธิภาพและความนาเชื่อถือในการผลิตไฟฟา (4) ลดความเสี่ยง

ดานราคาเชื้อเพลิง และ (5) เพื่อสนองความตองการใชพลังงานที่สะอาด  

2.11.2 กพช. ไดแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อเตรียมการศึกษาความเหมาะสมการผลิต ไฟฟาจาก

พลังงานนิวเคลียรข้ึน เพื่อจัดทํา และเสนอแนะแผนงาน มาตรการ แนวทางในการดําเนินงานการ
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เตรียมความพรอมดานตางๆ การสรางความเขาใจที่ถูกตองและการยอมรับของประชาชน ฯลฯ ซึ่ง

ปจจุบัน กฟผ. กําลังดําเนินการศึกษาและคัดเลือกสถานที่ตั้งโรงไฟฟานิวเคลียรที่เหมาะสมตาม

มาตรฐานสากล โดยจะตองมีความเหมาะสมทั้งในดานวิศวกรรม ความปลอดภัย ดานสิ่งแวดลอม 

และดานเศรษฐศาสตร 

3. ฝายเลขานุการฯ ไดพิจารณาแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ. 2550-2564 ที่

จัดทําโดย กฟผ. แลวมีความเห็น ดังนี้ 

3.1 แผน PDP 2007 แผนหลักที่ กฟผ. เสนอ เปนแผนที่มีความเหมาะสมในการดําเนินการ อยางไรก็

ตาม ในแผน PDP 2007 กําหนดใหมีโรงไฟฟาเอกชนโรงแรกจายไฟฟาเขาระบบในป 2555 ซึ่งการ

ดําเนินงานตามแผนดังกลาวผูผลิตไฟฟาเอกชนจะมีเวลาในการเตรียมการกอสรางประมาณ 4 ป

เทานั้น ดังนั้น จึงเห็นควรเรงรัดใหมีการเปดประมูลการรับซ้ือไฟฟาจากเอกชนโดยเร็ว เพื่อมิใหเกิด

ปญหาตอ ความมั่นคงของระบบไฟฟาในชวงป 2555 

3.2 คาความตองการพลังไฟฟาสูงสุดที่เกิดขึ้นในเดือนเมษายน 2550 เทากับ 22,586 เมกะวัตต มี

คาใกลเคียงกับคาพยากรณความตองการไฟฟาฉบับเดือนมีนาคม 2550 ที่ไดพยากรณความ

ตองการ พลังไฟฟาในกรณีฐาน และกรณีสูงสําหรับป 2550 ไวเทากับ 22,513 และ 22,562 เมกะ

วัตต ตามลําดับ โดยความตองการพลังไฟฟาสูงสุดที่เกิดขึ้นมีคาสูงกวาคาพยากรณฯ กรณีฐาน และ

กรณีสูงเล็กนอย เทากับ 73 และ 24 เมกะวัตต ตามลําดับ 

3.3 แผน PDP 2007 ไดกําหนดใหมีโรงไฟฟานิวเคลียรและโรงไฟฟาใหมเพิ่มข้ึน แทนการผลิตไฟฟา

จากโรงไฟฟาพลังความรอนถานหินตามแผน PDP ที่ใชคาความตองการไฟฟาฉบับเมษายน 2549 

สงผลใหการปลอยมลภาวะทางอากาศลดลงมาก โดยเฉพาะ CO2 เนื่องจากโรงไฟฟานิวเคลียรใช

ยูเรเนียมเปนเชื้อเพลิง จึงไมปลอยกาซที่เปนมลพิษ เชน NOx SOx และ CO2 ตลอดจน ไมกอเกิด

ปรากฏการณเรือนกระจกและปญหาภาวะโลกรอน (Global Warming) ดังนั้น จึงเห็นควรใหเรง

ดําเนินการ ใหความรูและสรางความเขาใจกับประชาชนในเรื่องโรงไฟฟานิวเคลียรโดยเร็ว เพื่อใหการ

กอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรสามารถกอสรางไดตามแผนที่วางไว เพื่อลดผลกระทบตอส่ิงแวดลอมใน

ระยะยาว 

3.4 การจัดทําประมาณการฐานะการเงินของ กฟผ. ไดกําหนดโดยใชสมมติฐาน ROIC ในอัตราคงที่

เทากับรอยละ 8.39 ซึ่งเปนหลักเกณฑทางการเงินที่กําหนดขึ้นภายใตสมมติฐานที่ กฟผ. จะ

ดําเนินการแปลงสภาพเปน บมจ.กฟผ. ดังนั้น จึงเห็นควรใหมีการศึกษาทบทวน เพื่อใหสอดคลองกับ 

สถานภาพปจจุบันของ กฟผ. ตอไป 
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บทที่ 4 
กลุมผลประโยชนในการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP) 2007 

 

 ผลประโยชนที่แตกตางและขัดแยงกันระหวางกลุมผลประโยชนในการจัดทําแผนพัฒนา

กําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2550-2564 หรือ PDP2007 และความไมเทาเทียมกันใน

การมีสวนรวมในการกําหนดขั้นตอนกระบวนการการจัดทําแผนPDP2007และการกําหนดเนื้อหา

สาระของแผน PDP2007 ทําใหเกิดความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนในกิจการไฟฟา ที่มีอํานาจ

ทางเศรษฐกิจ-การเมืองไมเทาเทียมกัน นํามาสูทาทีที่แตกตางกันของกลุมผลประโยชนทั้งกอนและ

หลังการอนุมัติแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา หรือแผนพี่ดีพี2007  ดังนั้นการพิจารณาถึงความ

เปนมา  โครงสราง รูปแบบผลประโยชน วัตถุประสงค รวมทั้งอํานาจทางเศรษฐกิจการเมืองของกลุม

ผลประโยชนแตละกลุม  จึงเปนเงื่อนไขที่จําเปนในการทําความเขาใจความขัดแยงและทาทีที่

แตกตางกันของกลุมผลประโยชนดังกลาว 

กลุมที่จัดไดวาเปนกลุมผลประโยชนตามนิยามที่การศึกษาครั้งนี้เลือกใช สามารถแบงออก

ไดเปน 2 ประเภท ตามจุดยืนของกลุมที่มีการแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา พ.ศ.2550-2564 หรือ 

PDP2007  คือ   กลุมแรก คือ กลุมที่เห็นดวยกับแนวทางการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาตาม

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007    ซึ่งประกอบไปดวย 2  กลุมยอยคือ   (1)กลุมขาราชการและ

เทคโนแครตในกระทรวงพลังงาน  ซึ่งเปนผูครอบครองและเขาถึงการกําหนดนโยบายในกิจการไฟฟา 

(2) การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) ซึ่งเปนผูเขียนหรือยกรางแผนPDP  และบริษัทลูก 2 

บริษัท คือบริษัท ผลิตไฟฟาราชบุรีโฮลดิ้ง  RATCH จํากัด (มหาชน)  และ  บริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด 

(มหาชน) EGCOMP ซึ่งกฟผ.ถือหุนและมีผูบริหารของกฟผ.เขาไปเปนคณะกรรมการ  กลุมที่สอง 

คือ กลุมที่คัดคานแนวทางการกําหนดนโยบายกิจการไฟฟาตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ

2007  ซึ่งประกอบไปดวย 2 กลุมยอย คือ(1)กลุมองคกรพัฒนาเอกชน  ซึ่งตอไปนี้ในงานวิจัยชิ้นนี้จะ

เรียกวา “กลุมองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงาน”  โดยเปนการรวมกลุมกันหลวมๆของคนทํางานใน

องคกรพัฒนาเอกชนหรือกลุมนักวิจัย นักวิชาการ จากมูลนิธิฟนฟูชีวิตและธรรมชาติ กลุมพลังไทย 

สหพันธองคกรผูบริโภค มูลนิธินโยบายสุขภาวะ กลุมศึกษาพลังงานทางเลือกเพื่ออนาคต กรีนพีช

เอเชียตะวันออกเฉียงใต   (2)กลุมประชาชนในพื้นที่ที่รวมตัวกันตอตานโรงไฟฟา   โดยในแตละ

จังหวัดที่มีการรวมตัวกันเปนกลุมในพื้นที่และรุกขึ้นมาเรียกรองคัดคานและตอตานการสราง

โรงไฟฟาในพื้นที่ของตน  เชน การรวมกลุมกันของชาวบานจังหวัดสระบุรี  จังหวัดราชบุรี  จังหวัด

ระยอง จังหวัดสมุทรสงคราม จังหวัดฉะเชิงเทรา  จังหวัดชุมพร เพื่อรุกขึ้นมาตอตานโรงไฟฟาที่จะมา



 56

สรางในพื้นที่จังหวัดตน  และในบางโอกาสแตละกลุม ซึ่งอยูในแตละจังหวัดจะมารวมกิจกรรม

คัดคานตอตานนโยบายการสรางโรงไฟฟาดวยกัน ซึ่งตอไปนี้ในงานวิจัยชิ้นนี้จะใชคําเรียกวา “กลุม

เครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟา 

     

กลุมผลประโยชนที่สนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007 

 กลุมที่สนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา ยังแบงออกเปนสองกลุมยอย  ซึ่ง

แมจะมีจุดยืนในการสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007 เชนเดียวกัน และ

เปนกลุมที่มีความใกลชิดกัน  แตการแสดงบทบท ทาที และการครอบครอบทรัพยากรที่ใชในการตอสู

ผลักดัน แตกตางกันไป  และในหลายครั้งกลุมยอยสองกลุมนี้ ก็มีการตอรองผลประโยชนกันเองดวย  

คือ 1.กลุมขาราชการและเทคโนแครตในกระทรวงพลังงาน โดยมีตัวแทนผูแสดงบทบาทสําคัญใน

กรณีการศึกษาครั้งนี้ คือ ดร.ปยสวัสดิ์  อัมระนันท   2. การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.)  

และบริษัทลูก  คือ บริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด(มหาชน) ซึ่งตอไปนี้จะเรียกวา บริษัทเอกโก  และบริษัท 

ผลิตไฟฟาราชบุรี โฮลดิ้ง จํากัด (มหาชน)  ซึ่งตองไปนี้จะเรียกวาบริษัทราชบุรี 

 
1.  กลุมขาราชการและเทคโนแครตในกระทรวงพลังงาน    
ผูเปนตัวแทนสําคัญในแสดงบทบาทในการกําหนดแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007  

ครั้งนี้ คือ ดร.ปยสวัสด์ิ  อัมระนันท   ซึ่งเขามาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานใน

ระยะเวลา 1 ป กับ 5 เดือน และสามารถบรรลุผลในการจัดทําแผนPDP2007 ในชวงระยะเวลา

ดังกลาว  ดร.ปยสวัสด์ิ อัมระนันท  เปนรัฐมนตรีหนาใหมสําหรับตําแหนงทางการเมืองเพราะเปน

ขาราชการการเมืองสมัยแรก   อยางไรก็ตามปยสวัสดิ์   ไมใชหนาใหมสําหรับแวดวงของผูกําหนด

นโยบายพลังงาน   แตคือผูครํ่าหวอดอยูในแวดวงนโยบายพลังงานเกือบ 2 ทศวรรษกอนจะถึงจุดหัก

เหตองหลุดจากอํานาจในสมัยรัฐบาลทักษิณ 

ปยสวัสดิ์ เร่ิมเขามามีบทบาทในการกําหนดนโยบายพลังงานและไฟฟาตั้งแตสมัยรัฐบาล

พลเอกเปรม ติณสูลานนท ไดหยิบยกเรื่องการปรับปรุงระบบการบริหารนโยบายพลังงาน ใหมี

เอกภาพขึ้นมาพิจารณาเปนเร่ืองเรงดวน และไดนําเสนอแนวทางตอคณะกรรมการรัฐมนตรี

ฝายเศรษฐกิจ เมื่อวันที่ 8 กันยายน 2529 ใหมีการจัดตั้งคณะกรรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ 

โดยมีนายกรัฐมนตรี เปนประธาน และมีสํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (สพช.) 

ที่จะจัดตั้งขึ้นภายใตสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ทําหนาที่เปนฝายเลขานุการ เพื่อทําหนาที่

กําหนดนโยบาย และมาตรการตางๆ ทางดานพลังงาน และตอมาพลเอกเปรม ติณสูลานนท 

นายกรัฐมนตรี ไดลงนามในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยนโยบายการบริหารงานพลังงาน
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แหงชาติ พ.ศ. 2529 และคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ เมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 

พ.ศ. 2529 

ดร.ปยะสวัสดิ์  อัมระนันท นักเศรษฐศาสตรไฟแรงแนวนีโอคลาสสิกซึ่งจบจาก London 

School of Economics  ไดรับความไววางใจและมอบอํานาจใหกลายมาเปนผูอํานวยการหนวยงาน

ที่ตั้งขึ้นมาใหม คือ สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติ  ในปพ.ศ. 2529 นั้นเองสํานักงานนี้ถูกตั้งขึ้น

เพื่อเปนกองเลขาธิการใหกับคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ซึ่งรับผิดชอบขึ้นตรงตอสํานัก

นายกรัฐมนตรีในเรื่องที่เกี่ยวกับการพลังงาน  ในทางปฏิบัติ คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ

ทําหนาที่เสมือนตรายางที่อนุมัตินโยบายตามที่สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติเสนอมาเทานั้น 

สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติไดรับมอบอํานาจมากเมื่อเทียบกับการไฟฟาและ

หนวยงานดานการพลังงานอื่น ๆ ตั้งแตสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม (2523-2531)  รัฐบาลพลเอกชาติ

ชาย (2531-2534)  รัฐบาลนายอานันท (2534-2535) จนถึงรัฐบาลนายชวน หลีกภัย (2535-2537)  

อํานาจเหลานี้อยูภายใตพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ยิ่งไปกวานั้น

สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติยังมีอํานาจการบริหารเงินกองทุนสงเสริมการอนุรักษพลังงาน 

ซึ่งมีเงินกวาหนึ่งหมื่นสามพันลานบาท ซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมพลังงานหมุนเวียนและการใช

พลังงานอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติยังไดรับการสนับสนุน

ชวยเหลือดานเทคนิคจากธนาคารโลกในการริเร่ิมดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

ตั้งแตตนทศวรรษที่ 1990 สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติก็ไดเร่ิมดําเนินการปรับ

โครงสรางกิจการไฟฟาอยางจริงจัง  โดยในขั้นแรกคือการเปดใหมีผูผลิตไฟฟาอิสระ ซึ่งจะตามมาดวยการ

แขงขันอยางเต็มรูปแบบดานการผลิตไฟฟา และจะนําไปสูการแขงขันทางดานการคาปลีกไฟฟาในที่สุด 

นอกเหนือจากโครงการผูผลิตไฟฟาอิสระแลว รัฐบาลไทยยังไดริเร่ิมโครงการผูผลิตไฟฟาราย

ยอย เพื่อสนับสนุนการผลิตไฟฟา ใชเชื้อเพลิงอยางมีประสิทธิภาพหรือใชแหลงพลังงานหมุนเวียนที่มีใน

ประเทศ  โดยจํากัดกําลังการผลิตของแตละโรงไมเกิน 90 เมกะวัตต 

ในสมัยรัฐบาลอานันท ปนยารชุน เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีการพิจารณาทางเลือก ในการ

จัดรูปแบบการบริหารพลังงานของประเทศ คือใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี คือยกฐานะ สพช. 

เปนหนวยงานถาวรระดับกรมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี รับผิดชอบงานดานนโยบายพลังงาน และ

เปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ ของสํานักงานพลังงานแหงชาติ กระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและ

ส่ิงแวดลอม รับผิดชอบงานดานปฏิบัติการ เนื่องจากนโยบายดานพลังงาน เปนนโยบายระดับชาติ 

จึงตองใชอํานาจสูงสุดเพื่อทําใหมีเอกภาพ ดังนั้น จะตองมีนายกรัฐมนตรีเปนผูกํากับและสั่งการ โดย

หนวยงานนโยบายควรเปนระดับกรมขนาดเล็ก ที่มีความคลองตัว และมีประสิทธิภาพสูง พรอมกับมี

บุคลากร ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเพียงพอ  คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 

2534 ไดมีมติเห็นชอบใหมีการดําเนินการดังกลาว 
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แผนภาพที่ 3 โครงการสาํนักงานนโยบายพลังงานแหงชาติ(สพช.) 

 

 ที่มา : www.eppo.go.th 

หลังจากที่คณะรัฐมนตรีได เห็นชอบแลว  จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติโอนอํานาจหนาที่ และกิจการ

บริหารบางสวนของสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี และของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักนายกรัฐมนตรีไปเปนของ สํานักงานคณะกรรมการนโยบาย

พลังงานแหงชาติ สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2536 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 2536 และ 

กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ เพื่อยกฐานะ สพช. เปนหนวยงานถาวรระดับกรม สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

และปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 

  แผนภาพที่ 4 โครงสรางองคกรที่เกี่ยวของดานพลังงานในอดีตกอนเกิดกระทรวงพลังงาน 

ที่มา : www.eppo.go.th 
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สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (สพช.) มีภารกิจหลักตาม

พระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ พ.ศ. 2535 พระราชกําหนดแกไขและ

ปองกันภาวะขาดแคลนน้ํามันเชื้อเพลิง พ.ศ. 2516 และพระราชบัญญัติการสงเสริมการอนุรักษ 

พลังงาน พ.ศ. 2535 พอสรุปอํานาจหนาที่ของ สพช. ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบาย

พลังงานแหงชาติ พ.ศ. 2535    ศึกษาและวิเคราะหนโยบายและแผนการบริหาร และพัฒนาพลังงาน

ของประเทศ เพื่อเสนอตอคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ    ติดตาม ประเมินผล และเปน

ศูนยประสาน และสนับสนุนการปฏิบัติงานตามนโยบาย และแผนการบริหาร และพัฒนาพลังงาน

ของประเทศ   เก็บรวบรวมขอมูล ติดตามความเคลื่อนไหว ของสถานการณดานพลังงาน วิเคราะห

แนวโนม และประเมินผลกระทบที่จะเกิดขึ้น เพื่อจัดทําขอเสนอนโยบายและแผนการบริหาร และ

แผนการพัฒนาพลังงานของประเทศ และเผยแพรสถิติที่เกี่ยวของกับพลังงาน ปฏิบัติงานอื่นใดตามที่

นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติมอบหมาย  

นอกจากการปฏิบัติภารกิจ ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ใน

หนาที่สํานักเลขานุการ ของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติแลว สพช. ยังเปนฝาย

เลขานุการ ของคณะกรรมการพิจารณานโยบายพลังงาน (กพง.) ที่แตงตั้งขึ้นภายใตพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ มีรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ที่นายกรัฐมนตรี

มอบหมายเปนประธาน และหัวหนาสวนราชการ ที่เกี่ยวของเปนกรรมการ มีหนาที่ชวยกล่ันกรอง

งาน ที่เกี่ยวของกับการบริหารและพัฒนาพลังงานตางๆ กอนนําเสนอคณะกรรมการนโยบาย

พลังงานแหงชาติ 

ปยสวัสด์ิอยูในตําแหนงเลขาธิการสพช.ซึ่งมีบทบาทและอํานาจมากในกิจการพลังงานและ

กิจการไฟฟา  ตลอดเกือบ 2 ทศวรรษ แตการเขามาของรัฐบาลทักษิณในป 2544 นับเปนจุดเปลี่ยนของ

ประวัติศาสตรการไฟฟาไทย  ความไมพอใจของผูบริโภคตออัตราคาไฟฟา และโครงการโรงไฟฟาขนาด

ใหญ  รวมทั้งการหมดบทบาทของนายปยะสวัสด์ิ อัมระนันท “ซารดานพลังงาน” ของประเทศไทยดวย 

การปฏิรูประบบราชการในรัฐบาลทักษิณนําไปสูการจัดโครงสรางองคกรใหมคร้ังใหญของ

หนวยงานตาง  ๆ ของรัฐบาล   และในเดือนตุลาคมพ.ศ. 2545 กระทรวงพลังงานไดรับการกอต้ังขึ้น  

สํานักงานนโยบายพลังงานแหงชาติไดรับการตั้งชื่อใหมและลดฐานะใหกลายเปนเพียงสํานักงานนโยบาย

และแผนพลังงาน  ซึ่งตองรายงานขึ้นตรงตอปลัดกระทรวงพลังงานแทนที่จะเปนรัฐมนตรี  ในเวลา

ใกลเคียงกัน รัฐบาลไดแตงตั้งสิทธิพร รัตโนภาสอดีตผูบริหารของบริษัทผลิตไฟฟาจํากัด (มหาชน) ผูซึ่งมี

บุคลิกพูดจาตรงไปตรงมาและมีความทะเยอทะยานสูง ใหดํารงตําแหนงผูวาการไฟฟาฝายผลิตแหง

ประเทศไทยคนใหม  สําหรับเชิดพงษ ศิริวิทยปลัดกระทรวงพลังงานที่ไดรับแตงตั้งขึ้นมาใหมนั้น เปนผูมี

ความสัมพันธอยางใกลชิดกับนายสิทธิพร  ดวยสถานการณทางการเมืองที่ไมเอ้ืออํานวย ทําใหปยะสวัสด์ิ
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ตัดสินใจยุติชีวิตขาราชการที่ดําเนินมาอยางยาวนานในอีกไมกี่เดือนถัดมา หลังจากการหลุดจากตําแหนง

ผูกุมอํานาจการกําหนดนโยบายพลังงานไปไมถึง 4 ป  เมื่อมีการยึดอํานาจรัฐประหารรัฐบาลทักษิณวันที่ 

19 กันยายน 2549 นายปยสวัสด์ิ อัมระนันท  ก็ไดกลับมาสูบานเกาแตหลังใหญกวาเดิม และมีอํานาจ

มากกวาเดิม จากอดีตเลขาธิการสํานักนโยบายและแผนพลังงาน(สพช.) ผูมีบทบทสําคัญในการกําหนด

นโยบายพลังงานของประเทศในฐานะขาราชการประจํา  กอนที่รัฐบาลทักษิณจะเขามา แตกลับมาคราวนี้

นายปยสวัสด์ิ กลายเปนขาราชการการเมืองเจากระทรวงพลังงานผูมีอํานาจหนาที่อยางแทจริงในการ

กําหนดนโยบายดานพลังงานและกิจการไฟฟาของประเทศ    

ซึ่งในการทําหนาที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานของนายปยสวัสด์ิ เพียง 1 ป กับ  5 เดือนนั้น  

นายปยสวัสดิ์ไดแสดงบทบาทอยางเต็มที่ในฐานะผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายการวางแผนและการ

จัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007 

 
2. การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยและบริษัทลูก คือ บริษัทผลิตไฟฟา จํากัด 

และบริษัทผลิตไฟฟาราชบุรี จํากัด  
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.)จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2511เพื่อตองการรวมหนวยงานดานการผลิตและสงพลังงานไฟฟา 3 แหง 

ไดแก การไฟฟายันฮี การลิกไนท และการไฟฟาตะวันออกเฉียงเหนือ เขาเปนหนวยงานเดียวกัน มี

ฐานะเปนนิติบุคคลตั้งแตวันที่ 1 พฤษภาคม 2512 เรียกชื่อยอวา “กฟผ.”    

 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.)ถูกกอต้ังเปนรัฐวิสาหกิจเพื่อมีบทบาทหนาที่ใน

การประกอบการรัฐวิสาหกิจ และผูกขาดกิจการไฟฟามาตลอดกวา 40  จึงมีโอกาสในการสะสมทุน 

ทั้งงบประมาณและทรัพยากรที่หายาก  มีการจัดรูปแบบโครงสรางองคกรอยางมั่นคง  พัฒนา

ศักยภาพองคกรและบุคคลากร   และสะสมองคความรูเฉพาะทาง มีเทคโนโลยีขนาดใหญและมาก

ที่สุดในประเทศไทย เปนผูมีอํานาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ และเปนผูมีประสบการณและอยูวง

ในการจัดทําแผนPDP มาเกือบ 40 ป   

ความไดเปรียบประการสําคัญของกฟผ.คือเปนผูผูกขาดรายเดียวในกิจการสายสงไฟฟาของ

ประเทศ ซึ่งทั้งเปนการผูกขาดโดยธรรมชาติของธรกิจ และทั้งเปนการผูกขาดที่ไดรับมอบหมาย

อํานาจหนาที่อยางชอบธรรมโดยกหมายของรัฐ  จากระบบการไฟฟาของไทยที่เคยมีการกระจาย

ศูนยการผลิตและกระจายอํานาจในการประกอบกิจการมากอน ในรูปของโรงไฟฟา สหกรณ 

เทศบาล บริษัทเอกชน และกิจการของรัฐ  การจัดตั้งกฟผ.ในป 2511    นั้นแสดงถึงการที่รัฐบาล

ตองการเขามาควบคุมกิจการไฟฟาอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดหลังจากที่มีการจัดตั้งกฟภ.(ป 2501)  

และกฟน.( ป 2503) มากอนหนานี้    โดยการจัดแบงโครงการใหเกิดการรรวมศูนยผูกขาดในแตละ

ชวงของสายพานการผลิตไฟฟาอยางชัดเจน   โดยเมื่อมีการจัดตั้งกฟผ.แลว  ชวงสายพานการผลิตที่
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เปนการจัดหาเชื้อเพลิงและผลิตไฟฟา ที่กฟน.และกฟภ.เคยเปนเจาของอยูบางก็ตองถูกโอนมา

ใหกฟผ.เปนผูผูกขาดในการดําเนินการรายเดียวเทานั้น   ในขณะที่กฟน.ก็ถูกจัดสรรหนาที่ใหเหลือ

เพียงการจําหนายและขายปลีกไฟฟาใหกับ 3 จังหวัด คือกรุงเทพฯ และปริมณฑ,  2 จังหวัด   

สวนกฟภ.ก็ถูกจัดสรรหนาที่ใหควบคุมการจําหนายและขายปลีกไฟฟาใหกับทุกจังหวัดที่เหลือ 

 จากประวัติศาสตรของการกอเกิดกิจการไฟฟาไทย จะพบวาชวงแรกกลุมผลประโยชนผูเขา

มากําหนดนโยบาย วางโครงการสราง แบบแผน ออกแบบระบบ และวางระบบไฟฟาทั่วประเทศของ

ไทย คือกลุมผลประโยชนจากสหรัฐอเมริกา  หลังจากที่การออกแบบระบบไฟฟาของไทยเพื่อใหมา

อยูในมือของรัฐเพื่อที่จะสามารถควบคุมส่ังการไดงาย เพราะเหลือเพียง 3 องคกร และมีการจัดสรร

หนาที่อยางชัดเจนแลว  รัฐบาลนาที่จะเปนผูควบคุมหรือเขามามีบทบาทในรัฐวิสาหกิจการไฟฟาได

อยางแทจริง   อยางไรก็ตามในความเปนจริง เนื่องจากองคความรูเฉพาะดานของการประกอบ

กิจการไฟฟา   ทําใหรัฐบาลไมสามารถเอาเวลาที่ตองมุงตอการแกปญหาของตนเองในทางการเมือง

และเศรษฐกิจ   เพื่อสรางศักยภาพที่จะเทาทันและควบคุมการไฟฟา โดยเฉพาะสายพานการผลิต 

และสายสงไดอยางแทจริง   ในขณะที่กฟผ. เองเมื่อกลายเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดสรรทรัพยากรและ

ผลประโยชนที่หายากของสังคททุกคนไมสามารถผลิตไดเอง  ทําใหกฟผ.ไดรับการอุดหนุนใหเติบโต

จากทุกฝาย  เพราะผลผลิตที่เปนทรัพยากรจากการประกอบการของรัฐวิสาหกิจแหงนี้คือ “ 

กระแสไฟฟา”  ซึ่งชนชั้นนําทางอํานาจและนักการเมืองสามารถใชผลผลิตของกฟผ.เพื่อสราง

ผลประโยชนในทางการเมืองไดทุกยุคสมัย  ทั้งสมัยเผด็จการที่ใชไฟฟา เพื่อเปนแนวปองกันความ

มั่นคงจากลัทธิคอมมิวนิสต เมื่อหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ในยุคสงครามเย็น    หรือในยุค

ประชาธิปไตยคร่ึงใบนักการเมืองก็ใชไฟฟาในการหาเสียง  การทุมเทงบประมาณไปชนบท   เพื่อ

ตองการจูงใจใหประชาชนในชนบทมาเปนฐานเสียงของตน   แมเมื่อถึงยุคที่นักธุรกิจการเริ่มเขามา

แทรกซึม  มีบทบาทในรัฐบาลไทยมากขึ้นตั้งแตรัฐบาลสมัยพลเอกชาติชาย  ชุณหวัณ(2531-2534) 

จนมาถึงสมัยรัฐบาลอานันท ปนยารชุน(2534-2535)   ไดแกไขกฎหมายของกฟผ.เพื่อเปดใหมีสวน

แบงในการผลิตไปสูเอกชน  รวมทั้งบริษัทยูเนี่ยนเอเนอยีซึ่งเปนบริษัทลูกของกลุมบริษัทยูเนี่ยน ที่

นายอานันทไดเขาไปเปนประธาน ในชวงที่กําลังจะหมดวาระนายกรัฐมนตรี   เมื่อบริษัทยูเนี่ยนเอ

เนอยีไดรับใบอนุญาติผลิตไฟฟาเปนกลุมแรกตอมาบริษัทยูเนี่ยนเอเนอยีไดกลายเปนบริษัทผลิต

ไฟฟาเอกชนรายใหญที่สุดโครงการหนึ่งของไทย 

แมจะมีการเปดพื้นที่การประกอบการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการไดรับผลประโยชน   

อยางไรก็ตามกฟผ.ในฐานะผูไดรับการจัดสรรผลประโยชนและทรัพยากรตามนโยบายและกฎหมาย

ของรัฐแลว   กฟผ.ยังกลายเปนผูมีอํานาจแฝงในการจัดสรรผลประโยชนให กลุมผลประโยชนอ่ืนได

ดวย  จากการที่กฟผ.เปนเจาของ ควบคุมและผูกขาดกิจการสายสงและศูนยควบคุมการผลิตทั้งหมด  

รวมทั้งการการเปนผูรับซื้อไฟฟารายเดียว(ESB)   แมนโยบายและกฎหมายของรัฐจะเปดใหเอกชน
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ทั้งรายใหญและรายเล็กเขามามีสวนแบงการผลิตได   แตเมื่อผูผลิตเอกชนตองผานประตูที่จะเปดให

หรือปดอยูในการจะเขามาในระบบของการรับซื้อไฟฟาจากกฟผ.    รวมทั้งการเปนผูอยูเบื้องหลังใน

การกําหนดนโยบายการลงทุนขยายระบบหรือการเพิ่มปริมาณการผลิตไฟฟา ผานการจัดทํา

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP)  ในในอดีตแผน(PDP)คือแผนพัฒนากําลังการผลิตของกฟผ. 

ที่เสนอเพื่อผานการอนุมัติจากคณะรัฐมนนตรี   แมในปจจุบัน(2551) แผนPDP ดังกลาว จะเปลี่ยน

ชื่อสรอยตอนทายวา “ของประเทศไทย”   แทนที่ “ของกฟผ.”   ก็ตาม   แตในความปนจริงแผนPDP 

ดังกลาว   ยังคงถูกจัดทําโดยกฟผ. 

 แมในทางหลักการแลวกฟผ.ควรจะเปนองคาพยพหนึ่งของรัฐหรือรัฐบาลในฐานะผูปฎิบัติ

งานแทนรัฐไมใชผูไดรับผลประโยชนแทนรัฐ  แตเนื่องจากในความเปนจริงการเจริญเติบโตของกฟผ.

ในฐานะผูประกอบกิจการของรัฐ  ทําให กฟผ.มีโอกาสสะสมทุน ประสบการณ การจัดองคกร องค

ความรู อํานาจตอรองทางการเมืองและเศรษฐกิจ   จนมีความเปนตัวของตัวเอง   นอกจากมีองค

ความรูและงบประมาณของตัวเองแลว กฟผ.ยังมีความเปนสถาบัน  สามารถกําหนดนโยบายการ

เพื่อขยายระบบไฟฟาได   สามารถกลายเปนผูมีสวนในการจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชนใหกับ

ผูอ่ืนได   แทนที่จะเปนเพียงผูปฏิบัติงานที่ไดรับมอบหมายหนาที่จากรัฐเทานั้น    

นอกจากนั้นในปจจุบันกฟผ.มีบริษัทลูกและบริษัทหลาน 20 บริษัทเปนบริษัทผลิตไฟฟา

เอกชน(ตามรายละเอียดดานลางของบทนี้)   โดยจะมีการนั่งไขวตําแหนงระหวางประธานหรือ

กรรมการของกฟผ. (ตามแผนภาพที่  4)กับบริษัทเอกชน นอกจากนั้นประธานคณะกรรมการกฟผ.

และกรรมการกฟผ.บางสวนจะมาจากขาราชการระดับสูงในกระทรวงพลังงาน เชนปลัดกระทรวง

พลังงาน หรือรองปลัดกระทรวงพลังงาน  ซึ่งนอกจากเปนขาราชการของรัฐในกระทรวงผูมีอํานาจ

หนาที่ทางนโยบายและกํากับดูแลกิจการไฟฟาบางสวนแลว   ยังนั่งในตําแหนงหรือประธานในกฟผ.

ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจผูประกอบการสายสงและผลิตไฟฟา   รวมทั้งยังนั่งในตําแหนงประธานหรือ

กรรมการบริษัทผลิตไฟฟาเอกชนรายใหญ ที่กฟผ.เยาไปถือหุนดวย  ซึ่งเปนผูประกอบธุรกิจ  ที่

อาจจะไดจัดสรรผลประโยชนจากรัฐ   

การเติบโตจากรูปแบบที่กลาวมาขางตนจนมาถึงปจจุบัน จนทําใหการจัดสรรผลประโยชน

ที่กฟผ.ไดรับจากรัฐและเอกชนและอํานาจแฝงในการจัดสรรผลประโยชนที่กฟผ.มีเพื่อจัดสรรใหรัฐ

และเอกชน  จากเหตุผลดังกลาวของตน กฟผ.จึงเปนกลุมผลประโยชนขนาดใหญที่มีความเชื่อมโยง

ผลประโยชนทั้งระหวางรัฐและเอกชน และมีศักยภาพมากในการผลักดันสิ่งที่ตนตองการจากรัฐผาน

นโยบายสาธารณะที่เรียกวา “แผนPDP”ได 

 พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 มีการแกไขเพิ่มเติมหลาย

คร้ัง โดยครั้งลาสุดไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา และ มีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2535 มี

สาระสําคัญโดยสรุปคือ ใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย สามารถดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับ
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พลังงานไฟฟาหรือรวมทุนกับบุคคลอื่นเพื่อดําเนินธุรกิจดังกลาว และใหมีอํานาจใชสอยและ

ครอบครองอสังหาริมทรัพยเพื่อสํารวจหาแหลงพลังงาน ตลอดจนสถานที่สําหรับใชในการผลิตหรือ

พัฒนาพลังงานไฟฟาโดยชดใชคาทดแทนที่เปนธรรม และใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยมี

อํานาจกําหนดเงื่อนไขที่เกี่ยวกับคุณภาพไฟฟา เทคนิคทางวิศวกรรม และความปลอดภัยของระบบ

ไฟฟา ในกรณีที่เอกชนประสงคจะเชื่อมโยงระบบไฟฟาของการไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหง

ประเทศไทย การไฟฟานครหลวง หรือการไฟฟาสวนภูมิภาค กฟผ. มีสิทธิเพิ่มวงเงินในการกูยืมและ

ในการจําหนายอสังหาริมทรัพย คณะกรรมการมีอํานาจจําหนายทรัพยสินออกจากบัญชีไดทุกกรณี

โดยไมจํากัดวงเงินโดยสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจ เพื่อใหสามารถดําเนินการไดอยางคลองตัวและ

มีประสิทธิภาพ   ในเดือนมิถุนายน 2535 กฟผ. นําเสนอตอรัฐบาลขอเขาโครงการรัฐวิสาหกิจที่ดีและ

ผานความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีใหเปนรัฐวิสาหกิจที่ดี เมื่อวันที่ 30 สิงหาคม 2537 สงผลให 

กฟผ. มีความคลองตัวในการบริหารงานไดมากขึ้น ซึ่งสอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐบาล ที่

ตองการลดบทบาทการควบคุมรัฐวิสาหกิจลงใหนอยที่ สุดและสนับสนุนให รัฐวิสาหกิจมี

ความสามารถที่จะแขงขันกับธุรกิจภาคเอกชน 

              กฟผ. เปนรัฐวิสาหกิจสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี มีรัฐมนตรีคอยกํากับดูแลใหเปนไปตาม

พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย คณะรัฐมนตรีเปนผู แตงตั้งประธาน

คณะกรรมการกับกรรมการ (ซึ่งตองไมมีตําแหนงทางการเมือง) และคณะกรรมการเหลานี้เปนผู

แตงตั้งผูวาการ    

องคประกอบคณะกรรมการการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.)5 
1. นายพรชัย รุจิประภา   ปลัดกระทรวงพลังงาน   ประธานกรรมการ  

2. พลเอกอภิชาต เพ็ญกิตติ  ปลัดกระทรวงกลาโหม       กรรมการ  

3. นายวีระศักดิ์ ฟูตระกูล     ปลัดกระทรวงการตางประเทศ      กรรมการ  

4. นายพีรพล ไตรทศาวิทย  ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี ฝายขาราชการประจํา กรรมการ  

5. นายจุลสิงห  วสันตสิงห  รองอัยการสูงสุด สํานักงานอัยการสูงสุด     กรรมการ  

6. นายวิสุทธ  ศรีสุพรรณ  รองปลัดกระทรวงการคลัง     กรรมการ  

7. นายวิฑูรย   สิมะโชคดี  อธิบดีกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร  

กระทรวงอุตสาหกรรม      กรรมการ 

8. นายอาคม เติมพิทยาไพสิฐ  รองเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการ 

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ     กรรมการ  
 

                                                           
5

 ขอมูลป 2552 
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9. นายเกษมสันต จิณณวาโส  อธิบดีกรมอุทยานแหงชาติสัตวปาและพันธุพืชกระทรวง 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม    กรรมการ  

10. นายแล ดิลกวิทยรัตน  ศาสตราภิชาน ที่ปรึกษาศูนยพัฒนาแรงงานและการจัดการคณะ 

เศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย    กรรมการ  

11. นายสมบัติ ศานติจารี  ผูวาการ กฟผ.   กรรมการโดยตําแหนง 

ทําหนาที่เลขานุการคณะกรรมการกฟผ.กรรมการและเลขานุการ  

 

ลําดับที่ 1 - 10 แตงตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันอังคารที่ 28 ตุลาคม พ.ศ. 2551 

ลําดับที่ 11 แตงตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรีใหดํารงตําแหนงผูวาการ กฟผ. เมื่อวันอังคารที่ 16 ตุลาคม 

พ.ศ. 2550 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ประกอบธุรกิจหลักเกี่ยวกับการผลิตไฟฟา ไดแกการ

ผลิตไฟฟา การสงไฟฟา และการจัดซื้อไฟฟา นอกจากนี้ยังลงทุนโดยการถือหุนในบริษัทในเครือ การ

ประกอบธุรกิจการใหบริการและการลงทุนประเภทตางๆ ที่เกี่ยวเนื่องกับธุรกิจหลัก  โดยสามารถ

ดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับพลังงานไฟฟาหรือรวมทุนกับบุคคลอื่นเพื่อดําเนินธุรกิจดังกลาว และใหมี

อํานาจใชสอยและครอบครองอสังหาริมทรัพยเพื่อสํารวจหาแหลงพลังงาน ตลอดจนสถานที่สําหรับ

ใชในการผลิตหรือพัฒนาพลังงานไฟฟาโดยชดใชคาทดแทนที่เปนธรรม และใหการไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทยมีอํานาจกําหนดเงื่อนไขที่เกี่ยวกับคุณภาพไฟฟา เทคนิคทางวิศวกรรม และความ

ปลอดภัยของระบบไฟฟา ในกรณีที่เอกชนจะเชื่อมโยงระบบไฟฟาของการไฟฟาของการไฟฟาฝาย

ผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง หรือการไฟฟาสวนภูมิภาค กฟผ. มีสิทธิเพิ่มวงเงินในการ

กูยืมและในการจําหนายอสังหาริมทรัพย ในสวนของคณะกรรมการกฟผ.มีอํานาจจําหนายทรัพยสิน

ออกจากบัญชีไดทุกกรณีโดยไมจํากัดวงเงินโดยสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจ เพื่อใหสามารถ

ดําเนินการไดอยางคลองตัวและมีประสิทธิภาพ  

กฟผ. เปนผูประกอบกิจการไฟฟารายใหญที่สุดของประเทศเปนเจาของและเดินเครื่อง-

บํารุงรักษาเอง   ดําเนินการผลิตไฟฟาจากโรงไฟฟาของ กฟผ. จํานวนทั้งสิ้น 36 แหง ซึ่ง

ประกอบดวยโรงไฟฟาหลายประเภท   ไดแก โรงไฟฟาพลังความรอน โรงไฟฟาพลังความรอนรวม 

โรงไฟฟาพลังน้ํา โรงไฟฟากังหันแกส โรงไฟฟาพลังงานหมุนเวียนและโรงไฟฟาดีเซล ซึ่งตั้งอยูในทุก

ภูมิภาคของประเทศ รวมทั้งเปนผูรับซ้ือไฟฟารายเดียวจากผูผลิตไฟฟาเอกชนภายในประเทศและ

ผูผลิตไฟฟาในประเทศเพื่อนบาน ภายใตโครงสรางอุตสาหกรรมไฟฟาแบบ Enhanced Single 

Buyer (ESB)ในป 2549 ประเทศไทยมีกําลังผลิตไฟฟารวมทั้งสิ้น27,107.21 เมกะวัตต เพิ่มข้ึนจากป

2548 จํานวน 657.04 เมกะวัตตหรือรอยละ 2.48 
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 กฟผ.จํานวนผูปฏิบัติงาน ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2549   ทั้งสิ้น 24,209   คน  ปริญญาตรีข้ึน

ไป   27.87%     อนุปริญญา/ประกาศนียบัตรวิชาชีพชั้นสูง 26.60%   ประกาศนียบัตรวิชาชีพ  

18.63%ต่ํากวา ปวช. 26.90%    และฐานะทางเศรษฐกิจมีผลประกอบการ ในป 2549 รายได

จากการขายและบริการ  350,060.82 ลานบาท กําไรจากการขายและบริการ 42,712.23 ลาน

บาท ฐานะการเงิน  มีสินทรัพยรวม 411,828.40  ลานบาท  ที่ดิน อาคาร โรงไฟฟาและ

อุปกรณ - สุทธิ 255,857.37 ลานบาท หนี้สินรวม 192,098.60  ล านบาทหนี้ สิ น ร ะยะยาว

103,529.44 ลานบาทสวนของทุนและสวนของผูถือหุนสวนนอย 219,729.80  ลานบาท 

 
 บริษัทลูกของกฟผ. 

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.)ลงทุนในบริษัทที่ประกอบธุรกิจหรือ 

บริษัทที่ถือหุนในบริษัทที่ประกอบธุรกิจซ่ึงเกี่ยวของกับการผลิตและจําหนายไฟฟา   ดังนี้ 
 

แผนภาพที่ 5 สัดสวนการถือหุนในบรษิัทในเครือ กฟผ. 
. 

 ‘   
 
                                                               ที่มา : รายงานประจําปกฟผ.2549 
1.บริษัทยอย 
1. บริษัท ผลิตไฟฟาราชบุรีโฮลดิ้ง จํากัด (มหาชน)      

กฟผ. ไดจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท ผลิตไฟฟาราชบุรีโฮลด้ิงจํากัด (มหาชน) เมื่อวันที่ 7 

มีนาคม 2543 ดวยทุนจดทะเบียนเริ่มแรก 300 ลานบาท ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2549 บริษัทฯ มีทุน

จดทะเบียนทั้งสิ้น 1,450 ลานหุน หรือเทากับ 14,500 ลานบาท โดย กฟผ. ถือหุนในบริษัทฯ รอยละ 

45.0กลุมบริษัทบานปู รอยละ 14.99 และที่เหลือเปนผูลงทุนทั่วไปรอยละ 40.01  

 ป 2552 บริษัทฯ มีกําลังผลิตติดตั้งทั้งหมด 3,995 เมกะวัตต จากการลงทุนในโครงการ

โรงไฟฟา บริษัทฯ มีกําลังผลิตตามสัดสวนการถือหุน ดังนี้ โรงไฟฟาราชบุรี กําลังผลิตรวม 3,645 เม

กะวัตต และโรงไฟฟาไตรเอนเนอจี้ กําลังผลิต 350 เมกะวัตต ตั้งอยูในจังหวัดราชบุรี ซึ่งไดเดินเครื่อง

 

กฟผ.ถือหุนในบริษํทลูก 

25.41% 

บมจ. ผลิตไฟฟา      
45.0% 

บมจ.ผลิตไฟฟาราชบุรี 
โฮลดิ้ง        

35.0% 

บริษัท ผลิตไฟฟา และ
น้ําเย็น จํากัด 
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เชิงพาณิชยแลว และโครงการที่อยูระหวางการดําเนินการ ไดแก โรงไฟฟาราชบุรีเพาเวอร กําลังผลิต 

350 เมกะวัตต ตั้งอยูในจังหวัดราชบุรี โครงการผลิตไฟฟาจากกาซธรรมชาติที่เปนผลพลอยไดจาก

การผลิตน้ํามันดิบ กําลังผลิต 1.75 เมกะวัตต ตั้งอยูในจังหวัดสุโขทัย และโรงไฟฟาพลังน้ํา-น้ํางึม 2 

กําลังผลิตประมาณ 153.75 เมกะวัตต ในประเทศลาว ซึ่งหากรวมกําลังผลิตในปจจุบันและกําลัง

ผลิตจากโครงการที่อยูระหวางดําเนินการ บริษัทฯ จะมีกําลังผลิตทั้งหมดจํานวน 4,500.50 เมกะ

วัตต 

 
กรรมการรบริษัท ผลิตไฟฟาราชบุรีโฮลด้ิง จํากัด (มหาชน) 
นายสมบัติ     ศานติจารี  ประธานกรรมการ      (ผูวาการฯและกรรมการกฟผ.) 

นายแล      ดิลกวิทยรัตน  กรรมการ และประธานกรรมการทรัพยากรบุคคล    

และกําหนดคาตอบแทน   (กรรมการกฟผ.) 

นายจุลสิงห    วสันตสิงห  กรรมการ  (กรรมการกฟผ.) 

นายเมตตา     บันเทิงสุข  กรรมการและประธานกรรมการบริหารความเสี่ยง 

นายปราโมทย    อินสวาง กรรมการ 

นายวิฑูรย     สิมะโชคดี  กรรมการ และกรรมการบริหารความเสี่ยง (กรรมการกฟผ.) 

นายรัตนพงษ    จงดําเกิง    กรรมการ และกรรมการบริหารความเสี่ยง 

นายชนินท     วองกุศลกิจ กรรมการ  และกรรมการทรัพยากรบุคคล 

และกําหนดคาตอบแทน 

นายสถิตย      ล่ิมพงศพันธุ   กรรมการอิสระ และประธานกรรมการตรวจสอบ 

นายนัที        เปรมรัศมี  กรรมการอิสระ และกรรมการตรวจสอบ 

นายคุรุจิต    นาครทรรพกรรม การอิสระกรรมการตรวจสอบ 

อัชดา เกษรศุกร   กรรมการอิสระ และกรรมการทรัพยากรบุคคล 

และกําหนดคาตอบแทน 

นายนพพล มิลินทางกูร   กรรมการ และกรรมการผูจัดการ 

 

ลักษณะการประกอบธุรกิจของบริษัทฯ เปนการลงทุนในบริษัทอื่นในรูปของบริษัทโฮลดิ้ง 

ปจจุบัน บริษัทฯ ถือหุนรอยละ 99.99 ในบริษัทยอย 5 แหง ดังนี้  

 

1.1 บริษัท ผลิตไฟฟาราชบุรี จํากัด 

กอตั้งเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2543 ปจจุบันมีทุนจดทะเบียนชําระแลวจํานวน 18,275 ลาน

บาท ดําเนินธุรกิจผลิตไฟฟาโดยมีโรงไฟฟาตั้งอยูที่จังหวัดราชบุรี เปนโรงไฟฟาที่มีเทคโนโลยีการ
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ผลิตที่ทันสมัย ซึ่งมีกําลังผลิตติดตั้งรวม3,645 เมกะวัตต ประกอบดวยโรงไฟฟาพลังความรอน2 

เครื่อง ขนาดกําลังการผลิตเครื่องละ 735 เมกะวัตตและโรงไฟฟาพลังความรอนรวม 3 ชุด ขนาด

กําลังการผลิตชุดละ 725 เมกะวัตต 

 
แผนภาพที่ 6 กรรมการและผูบริหาร กฟฝ. ใน RATCH 

นายไกรส ี
กรรณสตู
กรรมการ 
และ

ผู วาการ กฟผ.

นายพงศพโยม 
วาศภตูิ

กรรมการ กฟผ.

นายแล  
ดลิกวทิยรัตน
กรรมการ กฟผ.

นายสาวสธุารัตน
อังจันทรเพ็ญ
รองผู วาการ

นายวนิจิ
แตงน อย
รองผู วาการ

นายจลุสงิห 
วสนัตสงิห

กรรมการ กฟผ.

นายณรงค
สตีสวุรรณ

วศิวกร ระดับ 14

นายธวัช
วมิลสาระวงค
วศิวกร ระดับ 13

RATCH
กรรมการ

RATCH
กรรมการ

RATCH
กรรมการ

RATCH
กรรมการ

RATCH
กรรมการ
และ

กรรมการบรหิารความเสีย่ง

RATCH
กรรมการ
และ

กรรมการบรหิารทรัพยากรบคุคล

RATCH
กรรมการ
และ

กรรมการผู จัดการ

RATCH
รองกรรมการผู จัดการพัฒนาธรุกจิ

           กรรมการ
- ไตรเอนเนอจี
- ราชบรุเีพาเวอร
- เซาทอสี เอเชยี เอนเนอรจี

กรรมการและผู บรหิาร กฟผ. ใน RATCH

          

                                                            ที่มา: กลุมพลังไทย ,2548 

1.2 บริษัท ราชบุรีพลังงาน จํากัด   

กอตั้งเมื่อวันที่ 4 กันยายน 2544 โดยบริษัทฯ ถือหุนรอยละ99.99 ปจจุบันมีทุนจดทะเบียน

ชําระแลวจํานวน 140 ลาน บาท โดย เมื่อวันที่ 7 เมษายน 2549 ไดมีการลดทุนจดทะเบียนจาก 190 

ลานบาท เหลือ 140 ลานบาท  

 

1.3 บริษัท ราชบุรีแกส จํากัด 

กอตั้งเมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2539 ปจจุบันมีทุนจดทะเบียน500 ลานบาท และเปนผูถือหุน

ในสัดสวนรอยละ 50 ในบริษัท ไตร เอนเนอจี้ จํากัด ซึ่งมีกําลังการผลิต 700 เมกะวัตตชโดยเปนสวน

ของบริษัทฯ ตามสัดสวนการถือหุนเทากับ 350   เมกะวัตต 

 

1.4 บริษัท ราชอุดมเพาเวอร จํากัด 

กอต้ังเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2546 ปจจุบันมีทุนจดทะเบียน 420.90 ลานบาท มี

วัตถุประสงคเพื่อรวมลงทุนในธุรกิจผลิตไฟฟา ปจจุบันถือหุนในบริษัท ราชบุรี อัลลายแอนซ จํากัด 

รอยละ 99.99 
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1.5 บริษัท ราชบุรี อัลลายแอนซ จํากัด 

กอตั้งเมื่อวันที่ 9 มกราคม 2547 มีวัตถุประสงคเพื่อรวมลงทุนในธุรกิจผลิตไฟฟา ปจจุบันมี

ทุนจดทะเบียน 420.20 ลานบาท เปนผูถือหุนในบริษัท ราชบุรีเพาเวอร จํากัด รอยละ25 ซึ่งดําเนิน

ธุรกิจผลิตไฟฟา โดยจะกอสรางโรงไฟฟาพลังความรอนรวม จํานวน 2 ชุด ขนาดกําลังการผลิตชุดละ

700 เมกะวัตต รวม 1,400 เมกะวัตต 

 
2.บริษัทรวม 
1. บริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด (มหาชน) 

บริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด (มหาชน) หรือ บผฟ. เปนผูผลิตไฟฟาเอกชนรายใหญแหงแรกในประเทศ

ไทย (IPP) จัดตั้ง ข้ึนเมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2535 ตามนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรัฐบาล 

เพื่อลดภาระทางการเงินของภาครัฐโดยสนับสนุนใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการผลิต

กระแสไฟฟา ปจจุบัน ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2549 บผฟ. มีทุนจดทะเบียนทั้งสิ้น 530 ลานหุน หรือ 

5,300 ลานบาทซึ่งเปนทุนที่ออกและเรียกชําระแลวจํานวน 526,465,000หุน หรือเทากับ 5,264.65 

ลานบาท โดยสัดสวนการถือหุนประกอบดวย กฟผ. รอยละ 25.41 บริษัท ซีแอลพี เพาเวอรโปรเจ็คส 

(ประเทศไทย) จํากัด รอยละ 22.42 และผูลงทุนทั่วไปอีก รอยละ 52.17บผฟ. ดําเนินธุรกิจในรูป

บริษัทโฮลดิ้ง ประกอบธุรกิจหลักโดยการถือหุนในบริษัทตาง ๆ เพื่อลงทุนในธุรกิจผลิตและจําหนาย

ไฟฟารวมถึงธุรกิจอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ  บริษัทยอยของ บผฟ. เชน  
 
บริษัทผลิตไฟฟาในไทย 
บริษัท ผลิตไฟฟาขนอม จํากัด  

 

บริษัท บีแอลซีพี เพาเวอร จํากัด  

 

บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด 

 

บริษัท เอ็กโก โคเจนเนอเรชั่น จํากัด 

 

บริษัท รอยเอ็ด กรีน จํากัด 

 

บริษัท กัลฟ โคเจนเนอเรชั่น จํากัด 
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บริษัท หนองแค โคเจนเนอเรชั่น จํากัด 

 

บริษัท สมุทรปราการ โคเจนเนอเรชั่น จํากัด 

 

บริษัท กัลฟ ยะลา กรีน จํากัด 

บริษัท ผลิตไฟฟาระยอง จํากัด 

 
 
บริษัทผลิตไฟฟาในลาว 
บริษัท ไฟฟาน้ําเทิน 2 จํากัด 
 
บริษัทผลิตไฟฟาในฟลิปนส 
เวสเทิรน มินดาเนา เพาเวอร คอรปอเรชั่น 

เซาทเทิรน ฟลิปปนส เพาเวอร คอรปอเรชั่น  

 
กรรมการบริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด(มหาชน) 

1. นายพรชัย      รุจิประภา        ประธานกรรมการและประธานกรรมการบริหาร 

 (ปลัดกระทรวงพลังงาน และประธานกรรมการกฟผ.) 

2. นายอัศวิน     คงสิริ                        กรรมการอิสระ 

3. นายชัยพัฒน    สหัสกุล                   กรรมการ 

4. นางวัธนี     พรรรเซษฐ                    กรรมการ 
5. นายธนพิชญ    มูลพฤกษ                  กรรมการ 

6. นายไพบูลย    สิริภานุเสถียร            กรรมการอิสระ 

7. นายฮิเดกิ     โทมิก                          กรรมการ 

8. นายมารค   ทากาฮาช                      กรรมการ 

9. นายสมโภชน    กาญจนาภรณ          กรรมการ  (รองผูวากฟผฯป2552)                                          

10. นายอภิชาต    ดิเลกโสภณ                กรรมการ   (รองผูวากฟผฯป2552) 

11. นายสมบูรณ   อารยะสกุล                 กรรมการ 

12. นายปเตอร     อัลเบิรต ลิดเติ้ลวูด        กรรมการ 

13. นายฮิเดโอะ  กูราโมจิ                       กรรมการ   
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14. นายวิสุทธิ์  ศรีสุพรรณ                      กรรมการ   

                          (รองปลัดกระทรวงการคลังประธานกรรมการธนาคาออมสิน  

                          และกรรมการบริษัทการบินไทย จํากัด(มหาชน) 

15. นายวินิจ แตงนอย                          กรรมการและกรรมการผูจัดการใหญ 

                                                       (อดีตรองผูวาการฯกฟผ.ป 2550-2551) 
 
 
ตัวอยางรายละเอียดธุรกิจ 
1.1 บริษัท ผลิตไฟฟาระยอง จํากัด (บฟร.) 

ประกอบดวยโรงไฟฟาพลังความรอนรวม 4 ชุด เพื่อดําเนินธุรกิจผลิตและจําหนาย

กระแสไฟฟาทั้งหมดให กฟผ. ภายใตสัญญาซื้อขายไฟฟาระยะยาว 20 ป กําลังผลิตติดตั้ง1,232 เม

กะวัตต 

 

1.2 บริษัท ผลิตไฟฟาขนอม จํากัด (บฟข.) 

ประกอบดวยโรงไฟฟาพลังความรอน 2 เครื่อง และโรงไฟฟาพลังความรอนรวม 1 ชุด เพื่อ

ดําเนินธุรกิจผลิตและจําหนายกระแสไฟฟาให กฟผ. ภายใตสัญญาซื้อขายไฟฟาระยะยาว กําลัง

ผลิตติดตั้ง 824 เมกะวัตตการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

 

1.3 บริษัท เอ็กโก เอ็นจิเนียร่ิง แอนด เซอรวิส จํากัด(เอสโก) 

ประกอบธุรกิจการใหบริการในงานดานเดินเครื่อง บํารุงรักษา วิศวกรรม และกอสรางแก

อุตสาหกรรมประเภทตางๆ ไดแก โรงไฟฟา โรงงานปโตรเคมี โรงกลั่นน้ํามันและโรงงานอุตสาหกรรม

ดานอื่น ๆ รวมทั้งใหบริการภายในกลุม บผฟ. 

 

1.4 บริษัท เอ็กโก อินเตอรเนชั่นแนล (บีวีไอ) จํากัด(เอ็กโก บีวีไอ) 

เปนบริษัทที่จะเขาไปลงทุนในธุรกิจที่เกี่ยวของกับพลังงานในตางประเทศตามนโยบาย

แสวงหาโอกาสการลงทุนในตางประเทศ 

 

1.5 บริษัท ไทยแอลเอ็นจี เพาเวอร จํากัด (ทีแอลพีซี) 

ดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับกาซธรรมชาติเหลว และไดขยายการลงทุนไปในธุรกิจไฟฟาโดยการถือ

หุนในบริษัทตางๆ ที่ประกอบธุรกิจผลิตไฟฟารายเล็ก 
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1.6 บริษัท ทีแอลพี โคเจเนอเรชั่น จํากัด (ทีแอลพีโคเจน) 

เปนผูผลิตไฟฟารายเล็ก จําหนายไฟฟาและไอน้ําใหกับโรงงานอุตสาหกรรมในสวน

อุตสาหกรรมระยอง และจําหนายไฟฟาปริมาณ 60 เมกะวัตต ใหกับ กฟผ. ภายใตสัญญาระยะยาว 

21 ป บผฟ. ถือหุนใน ทีแอลพี โคเจนรวมรอยละ 80 โดยเปนการถือหุนตรงรอยละ 40 และถือหุน

ผาน ทีแอลพีซี          อีกรอยละ 40 

 

1.7 บริษัท เอ็กโก กรีน เอ็นเนอรยี่ จํากัด (เอ็กโกกรีน) 

ประกอบธุรกิจที่มีจุดมุงหมายพัฒนาโครงการเพื่อส่ิงแวดลอม โดยบริษัทไดถือหุนในบริษัท 

รอยเอ็ด กรีน  จํากัด เพื่อพัฒนาโครงการโรงไฟฟาแกลบที่จังหวัดรอยเอ็ด 

 

1.8 บริษัท รอยเอ็ด กรีน จํากัด (รอยเอ็ด กรีน) 

ถือหุนโดย เอ็กโก กรีน รอยละ 95.00 บริหารโรงไฟฟารอยเอ็ด กรีน ซึ่งเปนโรงไฟฟา ชีวมวล 

ใชแกลบเปนเชื้อเพลิง ตั้งอยูจังหวัดรอยเอ็ด มีกําลังการผลิต 9.9 เมกะวัตต และมีสัญญาซื้อขาย

ไฟฟากับ กฟผ. ภายใตโครงการผูผลิตไฟฟารายเล็ก จํานวน 8.8 เมกะวัตต โดยมีอายุสัญญา 21 ป 

 

1.9 บริษัท พลังงานการเกษตร จํากัด (เออี) 

บริษัท พลังงานการเกษตร จํากัด ถือหุนโดย เอสโก รอยละ99.99 ทําการจัดหาเชื้อเพลิงที่

เปนวัสดุเหลือใชจากผลิตผลการเกษตร เชน แกลบ ใหแกโรงไฟฟารอยเอ็ด กรีน ขณะนี้บริษัทฯ อยูใน

ระหวางดําเนินการทางศาล โดยไดฟองรองคูสัญญาเพื่อชดใชความเสียหายใหจากการที่คูสัญญา

มิไดสงมอบแกลบตามปริมาณและราคาที่ตกลงไวตามสัญญา 

 

1.10 บริษัท เอ็กคอมธารา จํากัด (เอ็กคอมธารา) 

ประกอบธุรกิจผลิตและจําหนายน้ําประปาใหแกการประปาสวนภูมิภาค ปจจุบันเอสโก เปน

ผูถือหุนใหญ แทน บผฟ.ในสัดสวนรอยละ 70 โดยเอสโกไดเขาซื้อหุนในเอ็กคอมธารา จาก บผฟ. 

เมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2548 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
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แผนภาพที่ 7 ธุรกจิไฟฟา บริษัท เอ็กคอมธารา จํากัด 
 

 ปตท.  กฟน.  กฟผ.  บานปู 

RATCHThai Oil Plc.

Thai Oil Power

ผลิตไฟฟา
อิสระ

700 MW

CLP

ผลิตไฟฟา
ราชบุรี

3,645 MW

ไตร
เอนเนอยี
700 MW

BLCP
1,400 MW

ระยอง
1,232 MW

ขนอม
824 MW

แกงคอย
1,468 MW

ราชบุรี 
เพาเวอร
1,400 MW

อมตะ 
เอ็กโก
เพาเวอร
165 MW

ทีแอลพี
โคเจน

117 MW

รอยเอ็ด
กรีน

9.9 MW

อมตะ 
เพาเวอร
บางปะกง
112 MW

กัลฟ
ยะลา

23 MW

สมุทรปราการ
โคเจนเนอเรช่ัน

126 MW 

หนองแค
โคเจนเนอเรช่ัน

126 MW 

กัลฟ
โคเจนเนอเรช่ัน

110 MW

EGCO
Gluf

Electric

Glow Energy

Glow 
IPP

713 MW

ผลิตไฟฟา
และน้ําเย็น

50%

50%

15% 14.85% 80% 70.3%
100% 100% 100% 100%

100%100%

35%
30%

35%

45% 14.99%
22.42%25.41%

50%

100%
25% 100% 50%

100%

โกลว 
พลังงาน
358 MW

โกลว
เอสพพี1ี
124 MW

โกลวเอสพพี2ี/
โกลวเอสพพี3ี

514 MW

ธุรกิจไฟฟา 

15%

ราชบุรี
อัลลัยแอนซ

                         
ที่มา  : กลุมพลังไทย ,2548 ,  www.palangthai.org 

 
 
3.กิจการรวมคา 
1. บริษัท ผลิตไฟฟาและน้ําเย็น จํากัด 

บริษัท ผลิตไฟฟาและน้ําเย็น จํากัด (DCAP) จัดตั้งขึ้นโดยการรวมทุนระหวาง กฟผ. บริษัท 

ปตท. จํากัด (มหาชน)และการไฟฟานครหลวง (กฟน.) ในสัดสวนรอยละ 35    ,   35และ 30 

ตามลําดับ ไดจดทะเบียนเปนบริษัทจํากัด เมื่อวันที่ 2 เมษายน 2546 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อผลิต

และจําหนายไฟฟาและน้ําเย็นสําหรับทาอากาศยานสุวรรณภูมิมีทุนจดทะเบียนทั้งสิ้น 100 ลานหุน 

รวมเปนเงิน 1,000ลานบาท     ตั้งแตเดือนมีนาคม 2549 DCAP เร่ิมมีรายไดจากการประกอบ

กิจการ คือ รายไดคาไฟฟา และรายไดคาน้ําเย็นซึ่งถือเปนการรับรูรายไดในเชิงพาณิชยคร้ังแรกของ

บริษัทฯโดยเปดใหบริการเชิงพาณิชยไดในวันที่ 28 กันยายน 2549 
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แผนภาพที่ 8 ธุรกจิไฟฟา บริษัท ผลิตไฟฟาและน้าํเย็น จํากัด 
 

 ปตท.  กฟน.  กฟผ.  บ านป ู

Thai Oil Plc.

ธุรกจิไฟฟ า 

Thai Oil Power

ผลติไฟฟา
อสิระ 

ราชบรุ ี
เพาเวอร

ผลติไฟฟา
และน้ําเย็น

RATCH EGCO

CLP

ผลติไฟฟา
ราชบรุี

Gluf Electric

26%

20% 24%

56%

55%

50%

15%

35%

ไตร
เอนเนอยี

45%

25.41%

22.42%

50%

BLCP

50%
50%

ระยอง ขนอม แกงคอย

100% 100%

30%

35%

100%

ราชบรุี
อัลลายแอนซ

25%

100%

ราชบรุแีกส

100%

50%

ราชบรุี
อดุมเพาเวอร

100% 100%

อมตะ 
เอ็กโก
เพาเวอร

ทแีอลพี
โคเจน

ร อยเอ็ด
กรนี

อมตะ 
เพาเวอร
บางปะกง

15% 14.85% 80% 70.3%

กัลฟ
ยะลา

สมทุรปราการ
โคเจนเนอเรชัน่

หนองแค
โคเจนเนอเรชัน่

กัลฟ
โคเจนเนอเรชัน่

100% 100% 100% 100%

14.99%

  
 

                ที่มา : กลุมพลังไทย ,2548 ,  www.palangthai.org 

 

 
 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยสัดสวนการถือหุนในบริษัทในเครือ 
                   ชื่อบริษัท             ชื่อยอ    ทุนจดทะเบียน  สัดสวนเงินลงทุน   สถานะ     
                                                                   (ลานบาท)             (รอยละ) 

1. บริษัท ผลิตไฟฟาราชบุรีโฮลดิ้ง  RATCH        14,500   45.0        บริษัทยอย 

    จํากัด (มหาชน) 

2. บริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด (มหาชน) EGCOMP  5,300   25.41        บริษัทรวม 

3. บริษัท ผลิตไฟฟาและน้ําเย็น จํากัดDCAP  1,000   35.0      กิจการรวมคา 
 

ทาทีและบทบาทของกฟผ.ตอแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา 

 กฟผ.เปนผูอยู “วงใน”ในฐานะผูจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP)ของกฟผ.  

หรือแผนลงทุนในกิจการไฟฟาของกฟผ.มาตั้งแตอดีต  เชนเดียวกับกฟภ.และกฟน.ที่จะมีแผนการ
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ลงทุนในกิจการของตนเองโดยสงใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติ   แตในปจจุบันแผนPDPไดมีการเปลี่ยนชื่อ

ตอนทายจาก “ของกฟผ.”  เปน  “ของประเทศไทย”    เนื่องจากแผนPDP  ของกฟผ.คือกรอบ

นโยบายการลงทุนหลักในกิจการไฟฟาของไทย  ซึ่งเมื่อผานการอนุมัติแลว   ก็จะสงผลตอการลงทุน

ในกิจการไฟฟาของหนวยงานหรือองคกรอื่นที่เกี่ยวของในสายพานธุรกิจไฟฟาดวย   เชน  จะ

กลายเปนกรอบที่ทั้งกฟน.และกฟภ.ตองนําไปเปนกรอบในการวางแผนการลงทุนและประกอบ

กิจการจําหนายและขายปลีกไฟฟาของตนดวย   รวมทั้งบริษัท ปตท.จํากัด(มหาชน)บริษัทผูผูกขาด

กิจการกาซธรรมชาติซึ่งเปนเชื้อเพลิงหลักประมาณ70% ที่ใชในการผลิตไฟฟา   

แมจะมีการเปลี่ยนชื่อหอยทาย แตกฟผ.ยังคือผูจัดทําแผนแลวจึงสงใหกระทรวงพลังงาน 

โดยสํานักงานและแผนกรั่นกรอง หรือรับฟงความเห็นจากผูมีสวนไดเสียหรือประชาชน  กอนจะสง

ตอไปยังคณะกรรมการบริหารพลังงานพิจารณา(กบง.) และสงตอไปยังคณะกรรมการนโยบาย

พลังงานแหงชาติ(กพช.)อนุมัติ  หลังจากนั้นจึงสงใหคณะรัฐมนตรีรับทราบ(ตามตารางที่ 3.) 

ตามแผนPDP2007  จากงบประมาณที่จะใชในการลงทุนทั้งหมดตามแผนจํานวน 

2,077,542 ลานลานบาท    เปนสัดสวนเงินลงทุนของ กฟผ. จํานวน 1,366,528 ลานบาท  และที่

เหลือเปนการลงทุนของเอกชนในประเทศและการลงทุนหรือรับซื้อไฟจากตางประเทศ 711,014   ซึ่ง

การลงทุนของเอกชนในประเทศและการลงทุนและรับซ้ือไฟฟาจากตางประเทศมีบริษัทลูก และ

บริษัทหลานของกฟผ. อยูในกลุมผูผลิตไฟฟาเอกชนที่มีการลงทุนทั้งในและตางประเทศดวย 

 
แผนภาพที่ 9 ธุรกจิไฟฟา เขื่อนตางๆ ใน สปป. ลาว 

น้ํางมึ 2 น้ําเทนิน้ํางมึ น้ําเทนิ2 น้ําเงี๊ยบ

EGCOสปป.
ลาว

ช. 
การชาง

ทางดวน
กรงุเทพฯ

อติาเลีย่น
ไทยRATCH ทมี

คอนซลั

40%
20%

25% 15%

25%

1%12.5%28.5%

25% 25%

กฟผ. ศนูยอตุสาหกรรม
โรจนะ

25%

15%
20%

น้ํางมึ 3

25%

MDX

เทนิ-หนิบุน

20%

60%

55%

45%

น้ําบาก 1
 น้ําบาก 2 

 
                    ที่มา : กลุมพลังไทย ,2548 ,  www.palangthai.org            
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บทบาทและทาทีของบริษัทเอกโก และบริษัทราชบุรีในแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ
2007  การแสดงบทบาทและทาทีของบริษัทลูกทั้ง 2 บริษัท  หากมองจากภาพทั่วไปจะเหมือนกับ

บริษัทเอกชนทั่วไป   ที่ตองเขามาแขงขันในการประมูลโรงไฟฟาเอกชน  ตามที่มีการระบุโควตาการ

กอสรางไวในแผนPDP    อยางไรก็ตามในความเปนจริงกฟผ.ถือหุนในบริษัทราชบุรีโฮลดิ้ง จํากัด

(มหาชน) 45% และคณะกรรมการบริษัทราชบุรีโฮลดิ้ง จํากัด มีผูวากฟผ.เปนประธาน และกรรมการ

จากกฟผ.อีก  3 คนนั่งเปนกรรมการดวย  ในกรรมการ  13 คนมีตัวแทนมาจากกฟผ. ถึง 4 คน   

ในขณะที่กฟผ.ถือหุนในบริษัทผลิตไฟฟา จํากัด(มหาชน) หรือเอกโก อยู25.41% และเนื่องจ

คณะกรรมการของบริษัท เอกโก จํานวน 15 คน  มีปลัดกระทรวงพลังงานเปนประธานบริษัท และ

รองผูวากฟผ.อีก 2 คนเปนกรรมการ  และอดีตรองผูวาอีก 1 คนเปนกรรมการผูจัดการใหญ    แม

บริษัทลูกของกฟผ.จะเปนบริษัเอกชน  แตการเขาถึงการกําหนดนโยบาย   หรือรูการกําหนดนโยบาย

กอนบริษัทอื่นเปนไปไดโดยผาน ขาราชการระดับสูงคือปลัดกระทรวงพลังงานที่มานั่งเปนประธาน

บริษัท และผานผูบริหารของกฟผ.ในฐานะองคกรเขียนแผนPDP   การที่กฟผ.เปนผูประกอบการใน

ฐานะรัฐวิสาหกิจ แตถือหุนในบริษัทที่ประกอบการในฐานะเอกชนที่มีเปาหมายเพื่อกําไรสูงสุด  ทํา

ใหการกําหนดนโยบายที่กฟผ.มีสวนเกี่ยวของ เชน การจัดทําแผนPDP  ซึ่งกฟผ.สามารถเขาถึงการ

กําหนดนโยบายไดโดยตรงอยูแลว สําหรับในสวนของบริษัทลูกก็สามารถเขาถึงการกําหนดนโยบาย

โดยผานกฟผ.ทางออมไดดวย 

 

กลุมที่สอง กลุมผลประโยชนที่คัดคานการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007 

 กลุมที่คัดคานการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007  ยังแบงออกเปน 2 กลุมยอย

เชนกัน   โดยกลุมหลักที่พุงเปาการคัดการกระบวนการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007  

คือ 1.เครือขายพลังงานยั่งยืน  ซึ่งเปนการรวมตัวของคนทํางานในองคกรพัฒนาเอกชน นักวิชาการ 

และนักวิจัยอิสระ จากการที่แตละคนทํางานติดตามนโยบายไฟฟา และเห็นวาเปาหมายสําคัญใน

การกําหนดนโยบายไฟฟาที่กอใหเกิดปญหาอื่นๆตามมา คือ กระบวนการและตัวแผนพัฒนากําลัง

การผลิตไฟฟานั่นเอง ซึ่งกลุมผลประโยชนกลุมนี้ถือวา เปนกลุมผลประโยชนสาธารณะ(public 

interest)   2.เครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟา  ซึ่งเปนประชาชนจากพื้นที่ในจังหวัดตางๆรวมตัวกัน

ข้ึนมาเปนกลุมในพื้นที่ตอตานโรงไฟฟา  ซึ่งเปาหมายหลักที่แทจริงในการรวมกลุม เนื่องจากตองการ

ตอตานไมใหมีการสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ ที่จะกอมลพิษและความเดือดรอนเสียหาย ตอวิถีชีวิต 

ชุมชน สุขภาพ อาชีพ ของตน    แตจากการมีสายสัมพันธกับกลุมองคกรพัฒนาเอกชน ในนามของ 

เครือขายพลังงานยั่งยืน ทําใหรูวา  การสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ของตนมีตนตอแหงปญหามาจากการ

วางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา หรือแผนPDP 
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1. กลุมองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงาน 

     เปนการรวมตัวกันอยางหลวมๆขององคกรพัฒนาเอกชนหลายองคกรที่มีเนื้องานของ

ตัวเองอยูแลว หรือที่ทํางานดานพลังงานโดยตรงอยูแลว คือ กลุมศึกษาพลังงานทางเลือกเพื่อ

อนาคต(องคกรดานพลังงาน)     กลุมพลังไทย(องคกรดานพลังงาน)  มูลนิฟนฟูชีวิตและธรรมชาติ 

(องคกรดานสิ่งแวดลอม)  กรีนพีชเอเชียตะวันออกเฉียงใต(องคกรดานสิ่งแวดลอม)   สหพันธองคกร

ผูบริโภค(องคกรดานผูบริโภค)  มูลนิธินโยบายสุขภาวะ(องคกรดานนโยบายสาธารณะ)  องคกร

เหลานี้มารวมกลุมกันจากการที่มีความสนใจและหวงใยทิศทางการพัฒนาดานพลังงานไฟฟา

เหมือนกัน  ซึ่งเนื้องานจากการประสานการทํางานรวมกันในการตอสูผลักดันเพื่อนําไปสูการ

เปล่ียนแปลงนโยบายไฟฟาไมขัดกับเนื้องานเดิมที่แตละองคกรมีอยู    

แมการผลักดันนโยบายดานไฟฟาจะมีความเฉพาะดาน เพราะเกี่ยวของกับขอมูลและองค

ความรูเฉพาะ  เชน ดานวิศวกรรม  ดานเศรษฐศาสตร   ดานสถิติ   ดานชาง  ซึ่งเปนองคความรูที่

ฝายสนันสนุนมีมากกวา    แตการจัดองคกรและวิธีการทํางานของเครือขายพลังงานยั่งยืน จะมีการ

แบงบทบาทกันอยูระดับหนึ่งเพื่อชดเชยขอเสียเปรียบดังกลาว   เนื่องจากองคกรประกอบของ

เครือขายสวนหนึ่งเปนนักวิชาการ และนักวิจัยอิสระ ซึ่งสามารถประมวลและทําขอมูลเพื่อนํามาใชใน

การสรางประชามติกับสาธารณะ  และการเรียกรองทางออมผานสาธารณะ   ในขณะที่ อีก

องคประกอบหนึ่งของเครือขายเปนอดีตขาราชการในกระทรวงพลังงาน สํานักนโยบายและแผน

พลังงาน  ภายหลังออกมาตั้งกลุมอิสระของตนเอง   แตยังคงมีสายสัมพันธที่จะไดขอมูลวงในเพื่อมา

ใชในการตอสูผลักดันนโยบายผานการLobby หรือการเผยแพรขอมูลและการวิเคราะหวิพากษตอ

สาธารณะเพื่อสรางประชามติและการเรียกรองทางออมผานสาธารณะ  ในขณะที่อีกองคประกอบ

หนึ่งของเครือขายซึ่งเปนอดีตนักสื่อสารมวลชนและใชขอไดเปรียบจากชื่อและศักยภาพขององคกร

ในขณะที่กระแสสังคมไทยกําลังใหความสําคัญกับสิทธิผูบริโภค การไมเอารัดเอาเปรียบผูบริโภค 

โดยจะใชวิธีการรณรงคกับสาธารณะ เชน การยื่นขอเรียกรองโดยตรงตอหนวยงานที่เกี่ยวของ  การ

จัดเวทีสาธารณะ  การแถลงขาวเพื่อเปนการเรียกรองทางออมผานสาธารณะ  ในขณะที่อีก

องคประกอบหนึ่งของเครือขายในฐานะผูมีประสบการณมายาวนานกวาในการตอสูเร่ืองสิ่งแวดลอม

จะทําหนาที่เปนเสนาธิการคอยประเมินวิเคราะหสถานการณหาประเด็นที่มีความแหลมคม หรือ

จังหวะเวลาที่ควรหยิบยกประเด็นใดขึ้นมา  ในขณะที่อีกองคประกอบหนึ่งในฐานะที่เปนผูอาวุโสมี

ประสบการณการทํางานกับชุมชนมายาวนานที่สุด จะเปนผูทําหนาที่เชื่อมระหวางเครือขายองคกร

พัฒนาเอกชนดานพลังงานกับเครือขายชาวบานในพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบจากกิจการไฟฟาหรือการ

รวมตัวของกลุมชาวบานกลุมใหมเพื่อตอตานโรงไฟฟาเมื่อมีขอมูลวาจะมีการกอสรางโรงไฟฟาโรง

ใหมเกิดขึ้นในพื้นที่  อยางไรก็ตามเนื่องจากเครือขายพลังงานยั่งยืนเปนการรวมตัวกันอยางหลวม
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ขององคกรพัฒนาเอกชน  จึงไมมีผูนํากลุมที่ชัดเจน แตมีการเชื่อมประสานการทํางานกันในลักษณะ

เครือขาย  ซึ่งโดยแทที่จริงแลวมีอิสระในการดําเนินกิจกรรมของตัวเอง  แตสวนใหญจะมีการสงขาว

รับรูกัน และไมมีกิจกรรมที่มีจุดยืนที่ขัดแยงกัน 

 

วัตถุประสงคการรวมกลุม ตองการใหมีการปฏิรูประบบพลังงานไปสูแนวทางการ

พัฒนาที่ยั่งยืน 

 

ฐานะทางเศรษฐกิจ  งบประมาณที่ใชในการตอสูผลักดันนโยบายที่ตนตองการนั้น 

จะเปนการลงขันกันตามศักยภาพขององคกร  แตไมใชการเอาเงินมารวมกัน หรือ

รวมกันหางบประมาณ  โดยหากองคกรใดมีศักยภาพเรื่องงบประมาณ ในการจัด

กิจกรรมที่ตองรวมกันก็จะเปนผูออกงบประมาณ  หากองคกรใดมีความไมพรอม

เร่ืองงบประมาณก็ใชศักยภาพทางสมองและแรงกายในการดําเนินกิจกรรม  

เนื่องจากเครือขายพลังงานยั่งยืนเปนการรวมตัวกันอยางหลวมขององคกรพัฒนา

เอกชนซึ่งมากกวาครึ่งหนึ่งเปนองคกรขนาดเล็ก   ทําใหที่ผานมากิจกรรมที่เกิดขึ้น

จึงไมใชกิจกรรมที่ตองใชงบประมาณมาก   อยางไรก็ตามขอเสียบเปรียบในการเปน

องคกรขนาดเล็ก   แตก็มีคลองตัวในการตัดสินใจดําเนินการตางๆที่ไมตองผาน

ข้ันตอนกระบวนการ ความเห็นชอบจากหลายชั้น   ทําใหองคกรขนาดเล็กเหลานี้

สามารถตัดสินใจดําเนินการไดอยางทันทวงที  หากเห็นวาจําเปนตองดําเนินการ   

เชน  เมื่อเห็นในตอนเขาถึงความคืบหนาของนโยบายใดที่ตนเองไมเห็นดวย  ก็

สามารถประสานกันทางโทรศัพท และเขียนแถลงการณเพื่อเสนอขอเรียกรองใน

ทิศทางตรงกันขาม หรือปฎิเสธประเด็นที่ไมเห็นดวยผานสื่อสาธารณะไดทันที   หรือ

การจัดเวที่แถลงขาวโดยการตัดสินใจภายใน 2-3  เพื่อใหเทาทันสถานการณและ

ประเด็นที่กําลังตอสูกันอยู  

 

พลังตอรองทางการเมือง   กลุมผลประโยชนกลุมนี้ไมมีฐานะทางเศรษฐกิจและ

ทางการเมือง ซึ่งเปนปจจัยสําคัญที่กําหนดพลังตอรองในนโยบายเศรษฐกิจ แต

กลุมนี้มีสถานะทางสังคมระดับหนึ่งเนื่องจากองคกรสมาชิกของเครือขายพลังงาน 

และวิเคราะหลึกลงไประดับปกเจกชนของแตละองคกรสมาชิก จะพบวาทุกคนไมใช

มือใหมในการผลักดันนโยบายสาธารณะ   และแตละคนแตละองคกรตางเคยแสดง

บทบาทที่สังคมรับรูและใหการยอมรับมาบางแลวไมระดับใดก็ระดับหนึ่ง  ทําให
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เครือขายพลังงานมีทุนบางสวนอยูแลวในประเด็นการเปนที่รูจักและยอมรับจาก

สังคม สาธารณะและสื่อมวลชน 

 

กําลังคน  การรวมกลุมของเครือขายองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงานยั่งยืนนี้ อาจจะ

มีการเขาออกขององคกรในเครือขายมากหรือนอยลงกวานี้  ตามสถานการณของ

ประเด็นพลังงานที่องคกรในเครือขายสนใจได  หรือข้ึนอยูกับปจจัยแวดลอมของ

คนทํางานที่มีอยูอยางจํากัด คือ เพียงองคกรละ 1 ถึง 2 คนเทานั้น  หากมีการอพยพ

โยกยายถิ่นที่อยูของบุคลากรในองคกร  ก็จะทําใหกําลังคนในเครือขายลดนอยลงไปอีก    

อยางไรก็ตามเนื่องจากการทํางานของกลุมผลประโยชนกลุมนี้จะมีการทํางานโดยอาศยั

เครือขายทางสังคมที่มีอยู และการสรางสายสัมพันธในรูปแบบตางๆในการผลักดัน

นโยบาย  เพื่อชดเชยความเสียเปรียบดานกําลังคนและฐานะทางเศรษฐกิจ   
 

บทบาทของเครือขายองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงาน  ตอแผนPDP 2007 
กลุมผลประโยชนสาธารณะนี้เปนผูมีบทบาทอยู “วงนอก” ในการวางแผนพัฒนากําลัง

การผลิตไฟฟาหรือแผนPDP   เนื่องจากไมมีตําแหนงเปนคณะกรรมการหรือ

คณะอนุกรรมการตางๆที่มี ในขั้นตอนการจัดทําแผน  และไมมีตัวแทนอยู ใน

คณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการดังกลาวแตอยางใด   อยางไรก็ตามเครือขาย

องคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงานไดพยามแสดงบทบาทในฐานะผูอยูวงนอกตาม

สถานการณที่เอื้อให เชน   การจัดเวทีเตรียมความพรอมเพื่อการรับฟงความคิดเห็นจาก

ผูมีสวนเกี่ยวของ เร่ืองแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย(PDP2006) ใน

เดือนพฤศจิกายน 2549   ซึ่งเปนครั้งแรกที่จะมีการเตรียมการเพื่อรับฟงความคิดเห็น

จากกลุมผลประโยชน“วงนอก” บางกลุม   และการจัดเวทีของหนวยงานพลังงาน

เกี่ยวกับแผนPDP ทุกครั้ง    โดยอยางนอยจะมีสมาชิกในกลุมไปรวมอยางนอย 1 คน   

นอกจากนั้นยังแสดงบทบาทดวยการกอใหเกิดประชามติดวยการผลักดันใหมีการจัด

เวทีสาธารณะเชิงวิชาการเพื่อใหนักวิชาการจากสถาบันการศึกษาชั้นนํามาเสนอผล

การศึกษาและความคิดเห็นที่มีตอ PDP2007  และเพื่อเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชน 

“วงนอก”  สามารถรับรูและแสดงความเห็นเพื่อกอเปนประชามติในอนาคตได 
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2.    กลุมองคกรชุมชนที่รวมตัวกันในพื้นที่ตางๆเพื่อตอตานการสรางโรงไฟฟาใน
พื้นที่อยูอาศัยของตนหรือเรียกรวมๆกันวา เครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟา   สวนใหญเปน

กลุมองคกรที่เกิดขึ้นเฉพาะกิจหรือช่ัวคราว เมื่อมีแผนวาจะกอสรางหรือมีการกอสรางโรงไฟฟาใน

พื้นที่ชุมชนของจังหวัดใด ก็จะมีการกอตัวของประชาชนชาวบานในชุมชนนั้น  เพื่อรุกข้ึนมาตั้ง

คําถามและเผยแพรใหความรูในขั้นแรก หลังจากนั้นจึงกลายเปนกลุมคัดคานและตอตานในที่สุด  

เนื่องจากในแตละข้ันตอนของการพัฒนาและการเรียนรูของกลุม เมื่อมีการตั้งคําถามกับรัฐบาล

ผูอนุมัตินโยบายมักไมไดรับคําตอบหรือมีคําตอบที่ไมสามารถแสดงเหตุผลอยางชัดเจนวาทําไมกลุม

ชุมชนในพื้นที่นั้นตองจายตนทุนแทนกลุมผลประโยชนอ่ืนๆ 

การเกิดขึ้นของแตละกลุมสวนใหญจึงขึ้นอยูกับสถานการณ เชน การกอตัวของกลุม

ชาวบานที่มีขาววาบริษัทเอกชนผูผลิตไฟฟารายใหญ จะใชพื้นที่ในชุมชนดังกลาวเปนสถานที่

กอสรางโรงไฟฟา ตามแผนPDP2002 สวนใหญจะมีการเกิดกลุมชาวบานตอตานโรงไฟฟาระหวางป 

2540  จนถึงปจจุบัน 2551   เนื่องจากป 2550 เปนปที่มีการเปดประมูลโรงไฟฟาเอกชน(IPP) และ

ประกาศผลผูไดรับการคัดเลือก 4 รายในปลายป   และป2551 เปนปที่ประชาชนในพื้นที่ตางๆ รู

ชัดเจนแลววาพื้นที่ใดเปนพื้นที่ที่จะมีการการกอสรางโรงไฟฟาเอกชนตามแผนPDP2007 และตามที่

ผูชนะการประมูลไดเตรียมพื้นที่ไว   ทั้งนี้เนื่องจากกลุมชาวบานบางพื้นที่ยังไมมีการรวมกลุมของ

ชาวบานมากอนในป 2550  เนื่องจากประชาชนชาวบานในพื้นที่นั้นไมทราบวาพื้นที่ตนเองจะเปน

พื้นที่ที่บริษัทผลิตไฟฟาเอกชนที่ชนะการประมูลไดจัดหาพื้นที่ดังกลาวไว  เชน  พื้นที่เขาหินซอน  

จังหวัดฉะเชิงเทรา เปนพื้นที่ที่เกิดขึ้นหลังจากหลายพื้นที่ไดเกิดการรวมตัวของชาวบานคัดคาน

โรงไฟฟาไปกอนหนานี้แลวหลายเดือน เชน  การเกิดกลุมชาวบานคัดคานโรงไฟฟาในพื้นที่หนองแซง 

จังหวัดสระบุรี      และในพื้นที่บางปะกงจังหวัดฉะเชิงเทรา 
 

การจัดองคกรแมจะเปนการรวมกลุมกันอยางไมเปนทางการของประชาชนในพื้นที่ที่มี 

แผนวาจะกอสรางโรงไฟฟา  แตมีการรวมกลุมดังกลาวยังมีลักษณะการจัดองคกรในหลา

 ยระดับอยางนอย 3 ระดับคือ  

1. ระดับพื้นที่  คือ    การรวมตัวกันในพื้นที่ที่มีแผนวาจะมีการกอสรางโรงไฟฟา   เชน การ

รวมกลุมของชาวบานที่หนองแซง จังหวัดสระบุรี รวมกลุมกันเพื่อรุกขึ้นมาคัดคาน

ตอตานโรงไฟฟาที่จะไปสรางที่หนองแซง    การรวมกลุมชาวบานที่บานบึง จังหวัด

ราชบุรี เพื่อรวมกกลุมกันรุกขึ้นมาคัดคานตอตานโรงไฟฟาที่จะสราง ที่จังหวัดสระบุรี   

การรวมกลุมรุกขึ้นมาตอตานโรงไฟฟาจังหวัดระยอง  รวมทั้งที่จังหวัดฉะเชิงเทรา   

จังหวัดสมุทรสงคราม   หรือการรวมกลุมที่มีมากอนคือ กลุมชาวบานตอตานโรงไฟฟา
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บอนอก และบานกรูดที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ  ซึ่งการรวมกลุมระดับนี้จะยึดพื้นที่มั่น

การตอสูอยูในชุมชนของตนเองหรือในจังหวัดตนเอง         

2. ระดับประเทศ  คือ  การรวมตัวกันของรวมกลุมชาวบานระดับพื้นที่หรือระดับจังหวัด  

หลายๆพื้นที่หลายๆจังหวัดมารวมกัน  เพื่อรวมกันเรียกรองตอรัฐบาลหรือหนวยงานที่

เกี่ยวของในระดับนโยบายที่สวนกลาง คือกรุงเทพมหานคร    

3. ระดับแนวราบ   คือ การทํางานของกลุมในพื้นที่เพื่อการขยายกลุมในแนวราบ คือการ

ขยายสมาชิก หรือการสรางกลุมใหมในชุมชนใหมในพื้นที่ใกลๆกลุมเดิม เชน ตําบล

ใกลเคียง   อําเภอใกลเคียง จังหวัดใกลเคียง    

 

วัตถุประสงคการรวมกลุม  ตองการมีสวนรวมอยางแทจริงในการกําหนดวาจะมีการ 

สรางโรงไฟฟาในชุมชนของตน    คัดคานและตอตานการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ของตนการ

จัดโครงสรางองคกร     
 
ฐานะทางเศรษฐกิจ งบประมาณในการดําเนินการเพื่อการตอสูเรียกรอง เปนเรื่องจํากัด 

ของประชาชนในพื้นที่ที่รุกข้ึนมาคัดคานและตอตานการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่  เนื่องจาก

ประชาชนแตละคนเปนประชาชนชาวบานที่ทํามาหากินตามปกติ    สวนใหญในการ

รวมกลุมจึงตองเปนการ “ออกกันเอง”   หรือลงขันกัน   แตในบางครั้ง หรือบางพื้นที่หากแกน

นําชาวบานมีตําแหนงในระดับการปกครองสวนทองถิ่น   เชน เปนผูใหญบาน  เปนสมาชิก

องคการบริหารสวนตําบล(อบต.)  จะใชวิธีกันงบประมาณที่มีการไหลเวียนอยูในชุมชน เชน

งบประมารการเรียนรูของอบต.  งบประมาณการเรียนรูของจังหวัด    มาใชเปนสวนหนึ่งใน

การจัดเวทีใหความรูความเขาใจเกี่ยวกับการสรางโรงไฟฟาในชุมชน   เพื่อสรางความตื่นตัว

และการรับรูและเปนการเพิ่มหรือขยายจํานวนสมาชิก   หรือในบางกรณีแกนนําไมไดมี

ตําแหนงเอง แตมีสายสัมพันธกับผูมีอํานาจและงบประมาณ  เชน นายกเทศทนตรีในจังหวัด

นั้น  และผูมีอํานาจและงบประมาณในจังหวัดนั้นเห็นดวยกับการตอสูเรียกรองของชาวบาน   

ก็สามารถไดงบประมาณเปนครั้งคราวเพื่อมารณรงคเคลื่อนไหว  โดยเฉพาะหากเปนฤดูการ

หาเสียงเลือกตั้งระดับทองถิ่น  อยางไรก็ตามงบประมาณเปนขอจํากัดที่สําคัญของการ

รวมกลุมระดับชุมชน  โดยเฉพาะหากตองมีการตอสูระยะยาว   หรือตองมีการเคลื่อนไหว

ใหญหลายๆครั้ง  และสงผลถึง 

 

กําลงัคน  มีความแตกตางกนัแลวแตศกัยภาพของแตละพื้นที่  รวมทัง้เงื่อนไขของการ

วางทธศาสตรและปจจัยดานฐานะทางเศรษฐกิจ  แตอยูระหวางหลักรอยถึงหลักหมื่น    เชน   
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การรวมตัวของชาวบานจังหวัดระยองเพื่อตอตานการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ชุมชนเดอืน

กันยายน 2550  ประมาณ 50,000 คน และสามรถเคลื่อนไหวยืดเยื้อไดระดับหนึง่ โดย

ตองการหยุดแผนการกอสรางใหไดเทานัน้และเปนจงัหวดัที่มีการทํางานมวลชนเคลือ่นไหว

มากอนหนานีแ้ลว   การรวมตัวของชาวบานจงัหวดัสมุทรสงครามเพื่อตอตานการสราง

โรงไฟฟาประมาณ 50,000 คน โดยเคลื่อนไหวระยะสัน้มากเชน 1 วัน    สามารถทาํไดงาย

กวาจงัหวัดอื่นเนื่องจากปจจัยของการเปนจังหวัดเล็กสามารถประสานงานแกนนําชาวบาน

ทุกอําเภอไดภายในครึ่งวันและเปนจงัหวัดที่มีแนวทางการพัฒนาจงัหวัดที่ไมตอนรับโรงงาน

อุตสาหกรรมใหญๆ   ในขณะที่การรวมตัวของจังหวัดราชบุรีไดประมาณ 300-500 คน  ซึ่ง

จะเปนจาํนวนที่จะพบไดมากในหลายพื้นที่ที่มกีารเคลื่อนไหวตอสูผลักดัน (จะไดมีการ

วิเคราะหในบท 4 ตอไป)การเขาออกของสมาชกิในกลุมเปนไปไดตลอดเวลาและมากกวา

เครือขายพลังงานยัง่ยืน เนืองจากกลุมชุมชนตอตานโรงไฟฟาจะเปนกลุมผลประโยชน

เฉพาะที่เกิดขึ้นมาจากความเดือดรอนหรือความรูสึกวาตนเองไมไดรับความเปนธรรมจาก

การจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชนจากรัฐ  กลายเปนผูจายตนทุนในการกาํหนดนโยบาย

ที่ตนไมมีสวนในการะบวนการกําหนดนโยบายและไมมสีวนรวมในการกําหนดเนื้อหาสาระ

ของนโยบายนัน้   แตกลับตองมาแบกรับตนทนุดังกลาว  ซึง่เมื่อความเดือดรอนหรือภาระที่

เคยแบกรับอยูคลี่คลายหรือยายไปที่อ่ืน   การรวมกลุมก็จะมีการออนกําลงัลง   การระดม

กําลังก็จะทําไดยาก  เนื่องจากกําลงัคงคือประชาชนชาวบานธรรมดา ที่ตองทาํมาหากนิ  

เพื่อมีรายไดเลีย้งชีวิตและครอบครัว   เชน เมื่อขาวการสรางโรงไฟฟาทีจ่ังหวัดสมุทรสงคราม

เงียบหายไป การรวมกลุมชาวบานตอตานโรงไฟฟาที่จงัหวัดสมุทรสงคราม เพื่อดําเนินการ

ตางๆก็จะไมเกิดขึ้นดวย   การสงตัวแทนมารวมผลกัดันเชิงนโยบายกับกลุมอืน่ๆกจ็ะเปนไป

ไดยาก    อยางไรก็ตามมีขอยกเวนสําหรับในบางพืน้ทีท่ี่มีการยกระดับการตอสูจากกรณี

ประเด็นปญหากลายเปนการเฝาระวังทุกปญหาที่จะเกดิขึ้นในพืน้ท ี หรือในจังหวัดของตน 

อยางเชน  กลุมชุมชนชาวบานที่จังหวัดประจวบคีรีขันธฯ  ซึง่กอเกดิเติบโตเขมแข็งขึ้นจาก

การรวมตัวกันรุกขึ้นมาตอตานโรงไฟฟาทีบ่อนนอก และที่บานกรูด   แมเมื่อมีการยาย

โรงไฟฟาทีม่ีแผนจะสรางในพื้นที่ของตนไปจังหวัดราชบรีุแทนแลว แตชาวบานบอนอก  และ

บานกรูดยงัมกีารรวมกลุมเนินกิจกรรมทัง้ในแนวตัง้และแนวราบอยูตอไป 

การรวมกลุมของเครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟา เปนการรวมตัวกันแบบชั่วคราว   โดยจะมี

แกนนํากลุม เปนผูนําของกลุมในระดับที่ 1 คือระดับพื้นที่   ซึ่งเปนสิ่งสําคัญมากและตองมี

ทุกกลุม  อยางไรก็ตาม เมื่อมารวมกันเปนระดับประเทศจะไมมีผูนํากลุมระดับประเทศที่

ชัดเจน   
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บทบาทของเครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟากลุมประชาชนชาวบานในแตละพื้นที่ที่มี

การรวมกลุมกันขึ้นมาคัดคานตอตานโรงไฟฟา จะเปนกลุมผลประโยชน “วงนอก” ในการ

กําหนดนโยบายจากแผนPDP แมจะอยูในพื้นที่ที่มีแผนวาจะมีการกอสรางก็ตาม  เนื่องจาก

การจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาหรืแPDP  ไมไดมีการเปดรับฟงความเห็น หรือการ

ทําประชาพิจารณทั่วประเทศ ใหประชาชนโดยสวนใหญของประเทศรับรูวาจะมีการขยาย

กําลังการผลิตไฟฟาเทาไหร   อยางไรตามแผน   และมาถึงขั้นตอนการเปดประมูลโรงไฟฟา  

ก็เปนขั้นตอนที่ทุกบริษัทจะเตรียมพื้นที่ไวแลว   แตสวนใหญประชาชนชาวบานจะไมรูวา

พื้นที่ไหนเปนของใครบาง  การกวานซื้อที่ดินในพื้นที่โดยบริษัทยังมักจะใหคนในพื้นที่เปนผู

กวานซื้อแทนบริษัท  บทบาทสําคัญของกลุมผลประโยชนกลุมนี้คือ การปกหลักใชพื้นที่ใน

ชุมชนในการแสดงบทบาทการตอสู ตอตานนโยบายการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ตนเปนหลัก 

รองลงมาคือการประสานงานรวมกับเครือขายพันธมิตร  เชน กลุมชุมชนอ่ืนที่รุกขึ้นมา

ตอตานโรงไฟฟาเหมือนกัน   หรือการประสานงานกับองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงาน 

เพื่อตอเชื่อมขอมูลมาใชในการใหความรูกับชุมชน   และการใหองคกรพัฒนาเอกชนชวย

ประสานงานหรือลอบบ้ี(Lobby) ผูมีอํานาจที่เกี่ยวของโดยตรง   หรือการจัดเวทีสาธารณะ

เพื่อกอประชามติในพื้นที่สวนกลาง คือ กรุงเทพมหานคร 

กลุมผลประโยชนที่เปนชาวบานในชุมชนทั่วไปที่ไมเคยมีประสบการณการตอสูคัดคาน

โรงไฟฟามากอนเลย  เชน  กลุมชาวบานที่อําเภอบางคลา และอําเภอเขาหินซอน  จึงมักจะ

มีการรวมกลุมชาและเริ่มมีบทบาทในการตอสูผลักดันชากวา กลุมที่เคยมีประสบการณ

มาแลว เชน การรวมกลุมตอตานโรงไฟฟาที่จะสรางในพื้นที่ใกลชุมชนที่จังหวัดระยอง มีการ

รวมตัวกันในบางวันประมาณ 50,000 คน  ตั้งแตเดือนกันยายน 2550  ทั้งๆที่ยังไมมีการการ

ยื่นซองประมูลการสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ เพียงแตชาวบานทราบขาววาบริษัทผลิตไฟฟา

BLCPซึ่งบริษัทตั้งอยูในจังหวัดระยอง มีแผนจะเขารวมยื่นซองประมูลดวยโดยใชพื้นที่ใกล

ชุมชนในจังหวัดระยองเปนสถานที่กอสรางเทานั้น 
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บทที่ 5 
การตอสูของกลุมผลประโยชน 

 
 การกําหนดนโยบายไฟฟาในกรณีการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา2007 สามารถ

แบงกลุมผลประโยชนที่มีการรวมกลุมและมีลักษณะรวมกันทางผลประโยชน   ไดเปน 2 ฝาย คือ

ฝายสนับสนุน และฝายคัดคาน  โดยแตละฝายยังแบงเปน  2 กลุมหลัก คือ ฝายสนับสนุน

ประกอบดวย1.กลุมขาราชการและเทคโนแครตในกระทรวงพลังงาน  2.กฟผ.และบริษัทลูก คือ 

บริษัท เอกโก และบริษัทราชบุรี    ฝายคัดคานประกอบดวย 1.กลุมองคกรพัฒนาเอกชนดาน

พลังงาน  2.กลุมเครือขายชุมชนตานโรงไฟฟา  

การศึกษาวิเคราะหกระบวนการตอสู ผลักดันและตอรองของกลุมผลประโยชนในแผนพัฒนา

กําลังการผลิตไฟฟาฯ2007 ในบทนี้  จะเริ่มจาก 1.การกอตัวของความขัดแยง ซึ่งมีความตอเนื่องของ

ความขัดแยงจากอดีตดํารงอยูแลว  2.การตอสูของกลุมผลประโยชนในการผลักดันแผนPDP

ตามลําดับสถานการณ  3. การตอสูของกลุมผลประโยชนที่ตอสูกันนั้นนําไปสูอะไร 

 
การกอตัวของความขัดแยงจากอดีต 

ความขัดแยงทางผลประโยชนระหวางกลุมขาราชการและเทคโนแครต จากกระทรวง

พลังงานและกฟผ. กับชาวบานผูไดรับผลกระทบจากกิจการไฟฟา เปนสภาพที่ดํารงมาอยูกอนจัดทํา

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007  ดวยปริมาณของทรัพยากรที่มีจัดเปนสาเหตุแหงความ

ขัดแยงโดยธรรมชาติของกลุมผลประโยชนที่ตองการทรัพยากรเหมือนกัน  การไดของคนกลุมหนึ่ง

ยอมหมายถึงการเสียของคนอีกกลุมหนึ่งเสมอ ในขณะที่ฝายสนับสนุนตองการสรางโรงไฟฟาเพิ่มใน

พื้นที่ใดๆของประเทศตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(แผนPDP)  พื้นที่นั้นๆก็จะมีประชาชน

อาศัยอยู ดวยการดํารงชีวิตและหรือการประกอบอาชีพ   การกอสรางโรงไฟฟาไมไดใชทรัพยากรของ

ปจเจกเทานั้น  แตยังใชทรัพยากรของสวนรวมดวยเสมอ  เนื่องจากไมเฉพาะที่ดินซึ่งสวนใหญเปน

ทรัพยากรของปจเจกเทานั้นที่ตองมีการกวานซื้อที่ผืนใหญหลายรอยไรข้ึนไปเพื่อการกอสราง

โรงไฟฟา  แตสภาพแวดลอม อากาศ น้ํา  คู คลอง แมน้ํา ปาไม และทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆซึ่งเปน

ทรัพยากรของสวนรวมจะตองถูกจัดสรรใหมเมื่อมีโรงไฟฟาเขาไปในชุมชน  เนื่องจากตลอดหลาย

ทศวรรษบทเรียนของชาวบานในหลายพื้นที่ที่เคยอยูในพื้นที่การกอสรางโรงไฟฟา เขื่อนขนาดใหญ 

เหมืองถานหิน กลายเปนประจักษพยานที่พบวากลุมชุมชนเจาของพื้นที่ถูกแยงชิงทรัพยากรดีๆไป  

และไดยิ่งแยๆกลับมา เชน มลพิษ สุขภาพที่ย่ําแย การทําการเกษตรที่ผลผลิตตกต่ําลง   การทํามา

หากินและวิถีชีวิตที่เปลี่ยนไป เนื่องจากการตอสูในการจัดสรรทรัพยากรระหวางประชาชนชาวบาน
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ธรรมดาในพื้นที่  กับกลุมขาราชการและเทคโนแครตเปนไปอยางไมเทาเทียมกัน  เนื่องจาก

ขาราชการและเทคโนแครตมีอํานาจเขาถึงการกําหนดนโยบายมากกวา มีสายสัมพันธทางการเมือง

มากกวา และมีอํานาจตอรองทางการเมืองและเศรษฐกิจมากกวา   ในขณะที่ฝายคัดคาน กลุมที่หนึ่ง

คือองคกรพัฒนาเอกชน มีทรัพยากรที่สําคัญคือ ความรูและขอมูล  อีกกลุมหนึ่งคือกลุมชาวบานใน

พื้นที่มีทรัพยากรที่สําคัญคือมวลชนที่จะใชระดมกําลังในการตอสู   ซึ่งฝายคัดคานทั้ง 2 กลุมเปน

กลุมผูอยูวงนอกในการกําหนดนโยบาย  และถูกกีดกันการเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย  

โดยเฉพาะกลุมชาวบานในพื้นที่  นอกจากอยูหางไกลจากจุดยุทธศาสตรที่กําหนดนโยบายแลว  ยัง

หางไกลจากการเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายไฟฟามากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกันทั้ง 4 

กลุม   แตกลุมชาวบานในพื้นที่นี้กลับเปนกลุมที่ตองจายตนทุนนโยบายมากที่สุดทั้งที่ตนเองไมไดมี

สวนในการกําหนดกระบวนการและเนื้อหาสาระ 

กอนจะมีการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา2007ในป2550 ตลอดทศวรรษ

2540  แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯหรือแผนPDP ไดถูกวิพากษวิจารณและหยิบยกมาเปน

ประเด็นการตอสูระหวางฝายสนับสนุนและฝายคัดคานชัดเจนตั้งแตทศวรรษที่ 2540  เปนตนมา 

เปนสภาพความขัดแยงที่ดํารงอยูกอนกระบวกการจัดทําแผนPDP2007   ตนทศวรรษ2540 การตอสู

ของชาวบานบอนอก และบานกรูด เพื่อตอตานการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ทั้งสอง  การรวมกลุม

ภายในของชาวบานในพื้นที่เปนไปอยางเข็มแข็ง  และกราวในบางครั้งดวยคําขวัญที่ทําใหทั้งสังคม

จดจํา และหลายพื้นที่ตอตานโรงไฟฟาเกิดใหมนําไปเปนแบบอยางคือ “มึงสรางกูเผา” ขณะที่มีการ

เชื่อมประสานเพื่อการรับและแลกเปลี่ยนขอมูลกับองคกรพัฒนาเอกชนและนักวิชาการภายนอก 

จากในอดีตการรณรงคตอตานโครงการดานการพลังงาน ซึ่งสวนมากเปนเขื่อนผลิตไฟฟา มักจะใช

ประเด็นดานสิ่งแวดลอม และสังคมเปนหลัก  แตในกรณีโครงการกอสรางโรงไฟฟาถานหินทั้งสอง

โครงการนี้ นักอนุรักษส่ิงแวดลอมจากองคกรพัฒนาเอกชนไดขยายประเด็นออกมาสูการโตแยง

นโยบายพลังงาน และเผยแพรการวิเคราะหตามหนาหนังสือพิมพ รวมทั้งผานทางการใหสัมภาษณ

ทางโทรทัศน  กลุมอนุรักษส่ิงแวดลอมวิพากษวิจารณถึงทั้งนโยบายการใหภาคเอกชนเขามามีสวน

รวม  เกณฑความนาเชื่อถือของระบบไฟฟา และแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP) การลงทุน 

รวมไปถึงการที่รัฐบาลไมใหความสําคัญอยางแทจริงในการใชพลังงานอยางมีประสิทธิภาพ และ

พลังงานหมุนเวียน  ในฝายของกลุมชาวบานในพื้นที่เชื่อมโยงประเด็นตนตอของปญหาการสราง

โรงไฟฟาในพื้นที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ  มาจากการกําหนดนโยบายผานแผนPDP     การ

วิพากษวิจารณการกําหนดนโยบายโดยแผนPPDP ดวยปากของชาวบานเองชวยหนุนเสริมขอมูลเชิง

วาการของกลุมองคกรพัฒนาเอกชน  

การตอสูกันบนผลประโยชนที่แตกตางทําใหเกิดปรากฎการณความขัดแยงครั้งสําคัญ

ผานสาธารณะในเวทีถกเถียงความยาว 3 ชั่วโมงซึ่งออกอากาศทางโทรทัศนเมื่อวันที่ 11 ธันวาคม 
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พ.ศ. 2544 โดยมีรัฐมนตรีจาตุรนตนั่งเปนประธาน มีนายปยะสวัสด์ิ  เลขาธิการสพช.เปนหัวหนาทีม

ฝายสนับสนุนนโยบายพลังงาน และมีกลุมองคกรพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอมเปนฝายคาน  ฝาย

องคกรพัฒนาเอกชนอภิปรายวาในการผลักดันโครงการโรงไฟฟาถานหินทั้งสองโรงนี้ รัฐบาล และ

การไฟฟาไมไดรักษาผลประโยชนของประเทศ  ดวยภาวะกําลังการผลิตไฟฟาที่มีมากเกินความ

จําเปน พวกเขาแยงวา การยกเลิกโครงการทั้งสองเสียคาใชจายนอยกวาการที่จะตองจายเงินคา

ความพรอมในการผลิตบวกกับกําไรใหกับผูลงทุน 

นายวิฑูรย ตัวแทนองคกรพัฒนาเอกชนกลาววาตลอดเวลาที่ผานมาการวางแผนการ

กอสรางโรงไฟฟาลวนอิงอยูบนพื้นฐานของของการพยากรณณความตองการไฟฟาที่สูงเกินจริง และ

อางถึงความมั่นคงของไฟฟาที่เกินพอดีมาตลอด โดยเห็นไดจากภาระตนทุนจากการสํารองไฟฟา

สวนเกินรอยละ 15 จากป 2541-2544 กวา 33,246 ลานบาท ซึ่งรวมอยูในคาไฟถึง 12.3 สตางคตอ

หนวย (หากคิดตัวเลขในป 2543) นอกจากนี้สพช.ยังวางแผนกําลังผลิตและความตองการตามแผน 

PDP 2001 ถึงเดือนตุลาคม 2551 ไวซึ่งหากคิดเปนภาระผูกพันแลว หากไมปลดโรงไฟฟากอน

กําหนดจะตองเสียเงินถึง 62,453 ซึ่งเมื่อรวมตัวเลขเขาดวยกันแลว ประเทศชาติจะมีภาระตนทุนจาก

ไฟฟาสํารองสวนเกินรอยละ 15 ถึง 95,699 ลานบาท   ทั้งนี้ในกรณีหากมีการกอสรางโรงไฟฟาบอ

นอก-หินกรูด ข้ึนมาอีก จะเปนการทําใหตนทุนจากไฟฟาสํารองสวนเกินรอยละ 15 เพิ่มข้ึนไปอีก 

เพราะตองจาย “คาความพรอมจายหรือ AP ในชวง 25 ปที่ลงนามไวในสัญญาถึง 347,000 ลาน

บาท  ขณะที่ในการพยากรณวามตองการไฟฟาตามภาวะเศรษฐกิจ โดยนายวิฑูรยกลาววาสพช.ใช

เกณฑผิดพลาดมาตลอด 

“สพช.ใชเสนภาวะเศรษฐกิจฟนตัวเร็วแบบปานกลาง (MER) มากําหนด PDP 2001 

โดยทําตั้งแตเดือนกันยายน 2541 ซึ่งการพยากรณ อง สพช.ก็ผิดมาตลอดแตก็ยังดันทุรังใชแบบเดิม

ตอไป ชวงเดือน ตุลาคม 2544 การประมาณการณลาดเคลื่อนไปถึง 1,000 เมกะวัตตและหากไปดู

คาเฉลี่ยความคลาดเคลื่อน และผิดพลาดของการคาดการณกับที่เกิดขึ้นจริง ตั้งแตต.ค.2541-ต.ค.

2544 ก็จะพบวามีความคลาดเคลื่อนถึง 377 เมกะวัตต” 

“ที่ผานมาตั้งแตป 2523 ถึง 2543 การบริหารกําลังสํารองไฟฟาไมเคยทําไดอยางที่เคย

จะเปนเลย โดยในชวงป 2532 ถึง 2541 กําลังสํารองไฟฟาต่ํากวารอยละ 15 เสียดวยซ้ําแตทางกฟผ. 

ก็ยังสามารถบริหาร และจายไฟไดอยางเปนปกติโดยตลอด” 

ขอเสนอหนึ่งที่สําคัญของกลุมองคกรพัฒนาเอกชนคือ ทบทวนการพยากรณความ

ตองการไฟฟาและปรับแผน PDP 2001 ใหมโดยใหมีคณะกรรมการที่เปนอิสระและมีตัวแทนภาค

ประชาชนรวมพิจารณา นอกจากนี้ขอ หก ก็ระบุวาในการปรับแผน PDP 2001 ใหมควรมีการ

พิจารณาทางเลือกตางๆที่เหมาะสม เชน การนํา DSM เขามาอยูในแผนและการสงเสริมพลังงาน

ทางเลือกเปนตน  
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สวนฝายสนับสนุน  นําโดยนายปยะสวัสดิ์ อัมระนันท เลขาธิการสพช. ในขณะนั้นเปน

ตัวแทนจากหนวยงานที่วางยุทธศาสตรพลังงานของประเทศและมีสวนอยางมากในการจัดทําแผน

คร้ังนี้ก็กลาวยอมรับวา วิกฤตเศรษฐกิจทําใหปริมาณสํารองของระบบไฟฟาสูงกวาที่ควรประมาณ

รอยละ 20 แตหากทาง สพช.ไมไดปรับแผนดวยการชะลอโครงการตางๆก็อาจจะทําใหปริมาณ

สํารองนี้พุงสูงขึ้นถึงรอยละ 60 ได    แตนายปยสวัสด์ิยังยืนยันถึงความจําเปนตองสรางโรงไฟฟาถาน

หินทั้ง 2 แหง  “การพยากรณนอนาคตในนั้นไมมีใครรูวาใครรูวาอะไรจะเกิดขึ้น ประเด็นอยูที่วาทําให

มีความแมนยําที่สุด และมีการปรับเปลี่ยนแผนทุกระยะตามความเหมาะสม และไมวาจะใชปริมาณ

สํารองไฟฟาที่รอยละ 15 หรือรอยละ 20 ก็ตาม ก็ยังมีความจําเปนตองสรางโรงไฟฟาบอนอกและหิน

กรูด” 

เมื่อการถกเถียงสิ้นสุดลง การสรุปผลตามรายงานของคณะทํางานประชาพิจารณ ระบุ

วา กําลังการผลิตไฟฟาสํารองของประเทศตามแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของ กฟผ. พ.ศ. 2545-

2559 (PDP 2001) คาดวากําลังผลิตไฟฟาสํารองต่ําสุดจะลดลงจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 15 ใน

ปงบประมาณ 2549 และถารัฐบาลยกเลิกโครงการกอสรางโรงไฟฟาบอนอกและหินกรูด ก็จะสงผล

ใหกําลังผลิตไฟฟาสํารองต่ําสุดเหลือเพียงรอยละ 5.8 ในปงบประมาณ 2549 ซึ่งเปนอัตราสํารองที่

ต่ํากวามาตรฐานที่จะเปนอันตรายตอความมั่นคงของระบบไฟฟาในประเทศไทย  และเพื่อใหเปนไป

ตามแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2544 – 2559 (PDP 

2001) สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ (สพช.) จึงเห็นควรใหมีการดําเนิน

โครงการ กอสรางโรงไฟฟาถานหินที่จังหวัดประจวบคีรีขันธตามมติคณะรัฐมนตรีตามเดิมตอไป 

เนื่องจากความขัดแยงยังคงอยู แมอํานาจตอรองทางการเมืองและอํานาจในการเขาถึง

นโยบายไมเทากัน   การสรุปการถกเถียงผานสาธารณะโดยสพช.ยืนยันถึงความจําเปนตองสราง

โรงไฟฟาถานหิน 2 โรงที่ประจวบแนนอน    ในสภาพความเปนจริง ขอสรุปในกระดาษทางราชการ

ของกลุมขาราชการในสพช.ยังไมสามารถมีผลในทางปฏิบัติจริงที่ประจวบคีรีขันธ   แตแผนการ

กอสรางโรงไฟฟาจากประจวบฯถูกยายไปสรางที่จังหวัดสระบุรี ในเวลาตอมา และเปลี่ยนจากการใช

ถานหิน ไปเปนกาซธรรมชาติ     

ความขัดแยงจากการกระบวนการจัดสรรทรัพยากรที่ไมเทาเทียมกันยังคงดํารงอยู   แม

จะมีการเปลี่ยนสถานที่ตั้งรูปธรรมสวนหนึ่งจากจังหวัดหนึ่งไปจังหวัดหนึ่ง  ปลายเดือนมกราคม 

2549 ชาวบานแกงคอยจังหวัดสระบุรี  ชวยกันกาเต็นทริมถนนสายสระบุรี-หินซอน เพื่อจัดทํา

เอกสารเผยแพรความเดือดรอนที่ชาวบานไดรับจาก โรงไฟฟาแกงคอย2 ของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร 

เจเนอเรชั่น จํากัด ที่ยานมาจากบอนอก-หินกรูด(มติชน  29 มกราคม 2549 
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แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาหรือแผนPDPที่ใชอยูกอนการจัดทําแผนPDP2007  คือ

แผนPDP2004   ซึ่งองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงานไดออกมาวิพากษวิจารณ และจัดทําขอเสนอ

หลายครั้ง  ในเดือนพฤศจิกายน 2547วิฑูรย เพิ่มพงศาเจริญ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ เสนอทางเลือกหนึ่งในการปรับปรุงแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของประเทศไทย1    โดยระบุ

วาแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) พ.ศ. 2547-2558 

(PDP 2004) ที่อยูระหวางการพิจารณาเห็นชอบจากกระทรวงพลังงานในขณะนี้ ตั้งอยูบนพื้นฐาน

การพยากรณการใชไฟฟาที่สูงเกินจริง ไมพิจารณาทางเลือกที่ถูกกวาหรือผลกระทบทางสิ่งแวดลอม 

และสังคมที่นอยกวา อีกทั้งยังตองใชเงินลงทุนที่สูงมากเกินความจําเปน ดังนั้นจึงควรมีการทบทวน

แผนดังกลาว และใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบ  

เดชรัต สุขกําเนิด และคณะ  ไดตอยอดแผนPDPทางเลือกของวิฑูรย  อยางเปนระบบและ

ชัดเจนมากขึ้นในทุกมิติ  ในป 2548 ซึ่งผลการศึกษาก็พบวา แผน PDP ทางเลือกสามารถชวยใหเกิด

ผลดีทางเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอม และสังคม หลายประการ เมื่อเปรียบเทียบกับแผน PDP-2004 เดิม 

ซึ่งสามารถสรุปไดดังตอไปนี้   คือ ลดภาระการลงทุนลง 35,722 ลานบาท หรือลดลงรอยละ 5.56 

จากแผนเดิม    ลดตนทุนคาเชื้อเพลิงลง 66,394 ลานบาทตอป หรือลดลงรอยละ 21.51 จากแผน

เดิม (ในปพ.ศ. 2558 ในสถานการณราคาน้ํามันสูง)   ลดตนทุนโดยรวมลงถึง 307,941 ลานบาท 

หรือลดลงรอยละ 8.57 จากแผนเดิม   ลดภาระการนําเขาลงถึง 292,388 ลานบาท หรือลดลงรอยละ 

12.63 จากแผนเดิม   ลดการปลอยกาซเรือนกระจกลง 26.4 ลานตันเทียบเทากาซ

คารบอนไดออกไซด หรือลดลงถึงรอยละ 20.31 จากแผนเดิม   ลดตนทุนผลกระทบภายนอกทั้งหมด

ลงได 32,002 ลานบาท หรือลดลงรอยละ 13.05 จากแผนเดิม   ลดจํานวนโครงการโรงไฟฟาใหม

ขนาดใหญลงไดถึง 20 โรง ซึ่งเปนการลดโอกาสของความขัดแยงในสังคมไทย     ชวยเพิ่มสัดสวน

ของระบบการกระจายศูนยการผลิตไฟฟา (Decentralization) ข้ึนเปนรอยละ 19.77 จากแผน PDP 

เดิมที่มีอยูเพียงรอยละ 6.98   ชวยลดอัตราเพิ่มของการผลิตพลังงานไฟฟาใหเทากับอัตราการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตามเปาหมายยุทธศาสตรที่รัฐบาลตั้งไว    ชวยเพิ่มสัดสวนของการใช

พลังงานหมุนเวียนเปนรอยละ 6.00 ในป พ.ศ. 2554 ตามเปาหมายที่รัฐบาลตั้งไว และยังเพิ่มข้ึน

อยางตอเนื่องเปนรอยละ 9.13 ในป พ.ศ. 2558 

กลุมทํางานดานพลังงาน  ประกอบดวยมูลนิธิฟนฟูชีวิตและธรรมชาติ-มูลนิธินโยบาย

สุขภาวะ-สหพันธองคกรผูบริโภค-WWF ประเทศไทย-กลุมศึกษาพลังงานทางเลือกเพื่ออนาคต และ

โครงการ M-Power ไดรวมกันยื่นหนังสือเร่ืองการทบทวนการพยากรณความตองการไฟฟาและ

ชะลอการอนุมัติแผนพัฒนาระบบไฟฟา (power development plan หรือ PDP 2549-2559) ตอ
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ประธานคณะกรรมการกํากับดูแลกิจการไฟฟา (regulator-นายยงยุทธ วิชัยดิษฐ) ในเดือนตุลาคม 

2548  หลังจากที่กลุมทํางานดานพลังงานพบวาคาพยากรณความตองการพลังไฟฟาสูงสุดของป 

2549 มีการคํานวณ "คลาดเคลื่อน" สูงกวาคาที่เกิดขึ้นจริงไปแลวถึง 900 เมกะวัตต (คาพยากรณ 

21,963 เมกะวัตต คาความตองการไฟฟาจริงเพียง 21,064 เมกะวัตต)  กระทรวงพลังงาน พยากรณ

ความตองการไฟฟาและแผนพัฒนาระบบไฟฟา หรือ PDP 2006 สูงเกินจริง ตลอด 15 ปแผนผิดไป

ถึง 7,000 เมกะวัตต ตองลงทุนสรางโรงไฟฟาถึง 8-9 โรง คิดเปนมูลคา 400,000 ลานบาท   

 

การตอสูของกลุมผลประโยชนในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา
ฯ2007 

การยื่นขอเรียกรองและการสงเสียงผานสาธารณะทีผานมาขององคกรพัฒนาเอกชนถึงการ

พยากรณความตองการใชไฟฟาที่สูงเกินจริง ปรากฏผลอยางชัดเจนทามกลางความขัดแยงทาง

การเมืองระหวางรัฐบาลทักษิณ กับนายสนธิ ล้ิมทองกุล จากรายการเมืองไทยสัญจรตั้งแตปลายป

2548 จนขยายวงมาเปนพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย ทําใหตั้งแตไตรมาสแรกของป  2549  

ภาวะเศรษฐกิจของประเทศก็เขาสูการชะลอตัวลงอยางตอเนื่อง   การประชุมของคณะอนุกรรมการ

ความตองการใชไฟฟา ที่มีนายณอคุณ สิทธิพงศ รองปลัดกระทรวงพลังงาน เปนประธาน  พบวาจีดี

พีตามที่ใชคํานวณตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของประเทศไทย พ.ศ.2547-2558(PDP 

2004)  สูงกวาความเปนจริง โดยพบวาตัวเลขการคาดการณความตองการใชไฟฟาในป 2547 สูง

กวาความเปนจริง 274 เมกกะวัตต   และในป 2548 ตัวเลขการคาดการณสูงกวาตัวเลขไฟฟาที่มีการ

ใชจริง  605 เมกกะวัตต    ในขณะที่อัตราการขยายตัวความตองการใชไฟฟาเมื่อเทียบกับจีดีพี ไดมี

การปรับลดลงจากเดิม 1.4  ตอ 1  มาอยูที่ระดับ 1.2 ตอ  1  ในป2549  ซึ่งปจจัยหนึ่งมาจากการ

ณรงคประหยัดไฟฟาของรัฐบาล และในชวงเวลาของการประชุมคร้ังนี้ยังไมมีความชัดเจนในตัวเลข

GDP ใหมวา จะเปนเทาใด  ทางคณะอนุกรรมการพยากรณความตองการใชไฟฟา จึงตองเลื่อนการ

รับซื้อไฟจากโรงไฟฟาเอกชน(IPP)  ที่จะเริ่มเขาระบบมาใหมในป 2555 ออกไปกอน(ไทยโพสต 15 

มีนาคม 2549)    โดยทางคณะอนุกรรมการฯ กําลังคํานวณคาพยากรณความตองการใชไฟฟาใหม 

เพื่อปรับปรุงแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯฉบับเดิมคือ ฉบับ2004  ที่มีการจัดทําในป2547  มา

เปนฉบับใหมคือแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา 2006 ใหสอดคลองกับความเปนจริงมากที่สุด  

เดือนเมษายน 2549 คณะกรรมการพยากรณความตองการใชไฟฟา สรุปคาพยากรณที่จะ

ใชในแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฉบับใหม  หลังความตองการใชไฟฟาในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับ

ที่ 10(2550-2554)  ถึง ฉบับที่11(2560-2569) ลดลงจากเดิม 43,558 เมกกะวัตต เหลือ  38,241 

เมกกะวัตต   หรือความตองการใชไฟฟาลดลงไปต่ํากวาแผน 5,317 เมกกะวัตต  เนื่องจากการ
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ขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาที่ประมาณการไว  กําลังการผลิตไฟฟาที่ตํากวาแผนเดิมมาก  ทําให

กําลังการผลิตหายไปจากแผนมาก  จึงจําเปนตองปรับแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาหรือPDP  

ของการไฟฟาฝายผลิตฯใหลดลง เพื่อไมใหการไฟฟาฝายผลิตฯตองลงทุนผลิตไฟฟาเกินความ

ตองการใชที่เกิดขึ้นจริง และปรับสัดสวนการประมูลโรงไฟฟาเอกชนใหมที่จะเกิดขึ้นหลังป 2553 ลง

จากเดิมที่คาดวาจะตองเปดประมูลกอสรางโรงไฟฟาใหมที่กําลังการผลิต13,000 เมกกะวัตต  ก็

ลดลงเหลือเพียง 10,00 เมกกะวัตตเทานั้น (ประชาชาติธุรกิจ  27 เมษายน 2549) 

อยางไรก็ตามจากภาวะเศรษฐกิจที่ชะลอตัว กฟผ.จึงตองดําเนินการปรับแผนพัฒนากําลัง

การผลิตไฟฟา ฉบับ 2004(2547)   มาเปนแผนแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา ฉบับ 2006(2549)      

แตก็อาจจะตองลาชาไป 7-8 เดือน  เพราะกระทรวงพลังงานไมยอมรับการคํานวณราคาเชื้อเพลิง

กาซธรรมชาติของกฟผ.  โดยรัฐบาลตองการบริษัท ปตท.จํากัด(มหาชน)เปนผูคํานวณตัวเลข

ดังกลาว (ขาวหุน  21 เมษายน 2549  หนา13) 

กฟผ.เสนอแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาหรือแผนPDP2006(2550-2564)  แผนระยะยาว 

15 ปของกฟผ.และของประเทศไทย  คร้ังแรกให ที่ประชุมคณะกรรมการการไฟฟาฝายผลิตแหง

ประเทศไทย โดยมีนายณอคุณ สุทธิพงศ รองปลัดกระทรวงพลังงานเปนประธาน   ในวันที่23 

เมษายน 2549  เพื่อใหบอรดอนุมัติแผนดังกลาว ซึ่งมีสาระสําคัญคือการกอสรางโรงไฟฟาใหม

จํานวน11 โรง  กําลังการผลิตรวม 17,100 เมกกะวัตต และกฟผ.จะรับซ้ือไฟจากประเทศเพื่อบานอีก  

12,505  เมกกะวัตต  รวม 29,605 เมกกะวัตต   ซึ่งตัวเลขดังกลาวครอบคลุมความตองการใชไฟฟา

ที่เพิ่มข้ึนตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาหรือแผนPDP2006(2550-2564)  จํานวน 27,392 

เมกกะวัตต  ทั้งหมด  ซึ่งหากเปนไปตามแผนที่กฟผ.เสนอ   จะทําใหกฟผ. กลายเปนผูลงทุนและ

สรางโรงไฟฟาใหมเองทั้งหมดแตเพียงผูเดียว  และจายไฟเขาระบบตั้งแต ป 54-64   โดยไมมีเอกชน

สามารถเขามามีสวนแบงในการผลิตไฟฟาไดเลย    ซึ่งจะขัดกับมติครม.ที่ผานมาตั้งแตป 2535 ที่

ตองการใหเอกชนเขามีสวนในการผลิตไฟฟาและเกิดการแขงขันในระบบะผลิตมากขึ้น  โดยการ

นําเสนอแนวทางการสรางโรงไฟฟาใหม เพื่อขยายกําลังการผลิตนั้น กฟผ.ไดทําเปน 2 กรณีคือ กรณี

แรก ถานหิน 50% กาซ 50%   และกรณีที่ 2 กาซ70% และ ถานหิน 30% (ประชาชาติธุรกิจ 17 

กรกฎาคม 2549) 

ภาคประชาสังคมที่เคยติดตามการออกนโยบายไฟฟา จากการวางแผนพัฒนากําลังผลิต

ไฟฟา   ก็เร่ิมการวิพากษวิจารณถึงสิ่งที่กําลังจะเกิดขึ้นในแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาที่กําลังจะ

มีการปรับเปลี่ยนอีกครั้ง  เนื่องจากแนวยทางการพัฒนาระบบไฟฟายังคงมุงสรางโรงไฟฟาขนาด

ใหญ ทั้งจากถานหิน และกาซธรรมชาติ และใชตัวเลขการคาดการณการพยากรณความตองการใช

ไฟฟาที่เกินความเปนจริง  และนําตัวเลขการพยากรณนั้นมากําหนดการสรางโรงไฟฟาใหมใน

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาของกฟผ.  
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สายรุง ทองปลอน  ผูจัดการสหพันธองคกรผูบริโภค   เรียกรองรัฐบาลผานสื่อมวลชนใหมี

การปฏิรูปกิจการไฟฟาโดยการหันมาพัฒนาระบบไฟฟาโดยการกระจายศูนยการผลิตไฟฟา  แทน

การรวมศูนยกิจการไฟฟา(ผูจัดการรายวัน7 เมษายน 49) เพื่อลดปญหาภาระคาใชจายที่เกินสมควร

ของผูบริโภคจากการลงทุนเกินในโรงไฟฟาขนาดใหญตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา ปลาย

เดือนสิงหาคม 2549 สายรุง  ทองปลอน สหพันธองคกรผูบริโภค และเดชรัต สุขกําเนิด อาจารย

ประจําคณะเศรษฐศาสตรเกษตรศาสตร   รวมกันแถลงขาวในหัวขอ วิกฤติซอนวิฟฤติ การซอนเงื่อน

ของธุรกิจพลังงานในการวางแผนไฟฟา ถึงการพยากรณความตองการใชไฟฟาในPDP2006 ใชฐาน

ความตองการใชไฟฟาจริงเกินไป 900 เมกกะวัตต  คิดเปนเม็ดเงินที่ประชาชนตองแบกรับอยางไม

จําเปน 3.6 หมื่นลานบาทตอป   ซึ่งหากใชฐานตัวเลขที่ผิดตอไปจนถึงป 2564  ความตองการใช

ไฟฟาจะสูงเกินจริงไปเรื่อยจนถึง 6,000 เมกกะวัตต จนถึงป 2564 ทําใหประเทศตองลงทุนเกินจํา

เปนไปมากกวา 2.5 แสนลานบาท(กรุงเทพธุรกิจ  30 สิงหาคม 2549 หนา 6   ) 

ในขณะที่การผลักดันแผนPDP2006 ของกฟผ. ยังดําเนินตอไปดวยความคาดหวังวา

คณะกรรมการกํากับกิจการไฟฟาชั่วคราวสามารถพิจารณาอนุมติไดการกอสรางโรงไฟฟาของกฟผ.

และการปรับแผนPDP ได   โดยกฟผ.พยายามเสนอใหสัดสวนถานหินเพิ่มเขามาเทาๆกับกาซ  

เพราะที่ผานมากาซมากเกินไป ถึง70%  และถานหินเปนเชื้อเพลิงราคาถูก  และคนที่จะสราง

โรงไฟฟาถานหินไดคือการไฟฟาฝายผลิตฯ เพราะมีประสบการณมากกวา  ถาเปนเอกชนจะยิ่งถูก

ตอตานมากกวา  และกฟผ.ไดเปรียบในการจัดหาพื้นที่ดําเนินการ   ซึ่งกฟผ.เล็งการสรางโรงฟาถาน

หินที่ทับสะแก จ.ประจวบเอาไวดวยกฟผ.มีที่ดินบริเวณนั้นหลายพันไรอยูแลว แตในที่สุดปลาย

สิงหาคม 2549    คณะกรรมการกับกิจการไฟฟาก็ ตัดสินใจใหรัฐบาลชุดใหมเปนผูตัดสินในการปรับ

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฉบับใหม   และระบุวาเรื่องนี้ตองเขา คณะกรรมการนโยบาย

พลังงานแหงชาติ(กพช.) ในรัฐบาลชุดใหมดวย 

19 กันยายน 2549  ในขณะที่กฟผ.กําลังจัดทําแผนPDP2006  อยูนั้น   สถานการณทางการ

เมืองไทยก็เขาสูจุดหักเหครั้งสําคัญอีกครั้งเมื่อรัฐบาลทักษิณถูกยึดอํานาจจากทหาร   การ

เปล่ียนแปลงทางการเมืองที่ทหารไดชอดอกไมและรถถังเปนดาราหนากลอง   กอนที่จะมีการแตงตั้ง

รัฐบาลชุดใหม ผูบริหารกฟผ.เขาพบคณะทหารที่เปลี่ยนแปลงการปกครอง หรือชื่อยอวาคปค. เพื่อ

แจงการดําเนินงาน    คปค.ใหกฟผ.ดําเนินงานตอไปโดยแจงวาการเขามาของคปค.จะไมมี

ผลกระทบอะไร  แตนั้นอาจจะมีผลใหแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา  ที่กฟผ.กําลังจัดทําและ

ตองการใหมีผูอนุมัติตองเลื่อนออกไปกอน 

 กฟผ.ไดชงแผนrพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฉบับใหม คือPDP2006  ที่มีกาซ 40%  ถานหิน 

40% และรับซ้ือไฟจากประเทศเพื่อนบาน20% (ขาวสด 25 กันยายน 2549   หนา8)เขาสูการ

พิจารณาของคณะกรรมการกฟผ.อีกครั้ง แตเนื่องจากคณะกรรมการกฟผ.มีภารกิจอ่ืนที่คปค.ขอให
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ดําเนินการ  เชน การที่กฟผ.ตองเขาไปดูแลการผลิตไฟฟาในสนามบินสุวรรณภูมิ และเพิ่งจะมีการ

เปล่ียนแปลงทางการเมือง การปกครอง การพิจารณาแผนPDP2006 จึงตองเลื่อนไปกอน 

 ในขณะที่ฝากการเมืองกําลังมีการคาดการณถึงวาที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานคน

ใหม เนื่องจากกระทรวงพลังงานกลายเปนกระทรวงหนึ่งที่หลายฝายใหความสนใจจับตามอง และ

คัดคาน ในตอนแรกเต็งหนึ่งนาจะเปนนางศิริพร  ไศละสูตร  อธิบดีกรมพัฒนาพลังงานทดแทนและ

อนุรักษพลังงาน(พพ)    และสําหรับปลัดกระทรวงพลังงานนาจะเปนนายพรชัย รุจิประภา   รอง

ปลัดกระทรวงพลังงาน แทนนายณอคุณ สุทธิพงศ ที่เคยไดรับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีในรัฐบาล

ทักษิณ   แตผลที่ออกมาคือดร.ปยสวัสด์ิ อัมระนันท   อดีตเลขาธิการสํานักงานนโยบายพลังงาน

แหงชาติ(สพช.) ที่ถูกเดงออกไปจากแวงวงของผูมีบทบาทสําคัญในกิจการพลังงานในสมัยรัฐบาล

ทักษิณ ไดรับการแตงตั้งใหเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน  แมจะมีเสียงคัดคานจากสหภาพ

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  แตก็ไมมีผลอันใด   สวนนายพรชัย  ไดเขามาดํารงตําแหนง

ปลัดกระทรวงพลังงานตามคาด 

เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองใหมทั้งระดับใหญหรือระดับเล็ก  นั่นยอมหมายถึงตองมี

การจัดสรรอํานาจและผลประโยชนทางการเมืองและเศรษฐกิจใหมดวย   การกลับเขามาบานเดิมที่

ตนเองเคยเปนผูบุกเบิก ตอกเสาเข็ม และวางรากฐานตางๆไว ทําใหนายปยสวัดสิ์  กลายเปน

รัฐมนตรีที่โดดเดน ไดเพียงเวลาไมนาน   ดวยความมั่นอกมั่นใจและฟตเต็มที่ในการดําเนินนโยบาย

ทุกอยาง เหมือนการเตรียมการไวนานหลายปเทากับระยะเวลาที่ตองอยูแตขางนอกในการกําหนด

นโยบายพลังงาน   นอกจากที่มีกลุมผลประโยชนตางๆเขาผลักดันเรียกรองการจัดสรรทรัพยากรกร

จากนายปยสวัสด์ิ  ในฐานะรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานแลว 

 เมื่อรูแนชัดวาตนเองไดเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน กอนการเขารับตําแหนงอยาง

เปนทางการ   นายปยสวัสด์ิ  ไดมีการประชุมรวมกับองคกรภาคประชาสังคม ซึ่งสวนใหญคือองคกร

พัฒนาเอกชนดานพลังงาน  ซึ่งรวมทั้งแกนนําเครือขายผูมีความอาวุโสในการทํางานชนิดที่ถูก

เรียกวาเปนคูปรับตัวฉกาจของนายปยสวัสดก็ไดมีการรวมพูดคุยกันถึงแนวทางการพัฒนากิจการ

ไฟฟา  ตามที่องคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงาน ตองการใหมีการปฎิรุปกิจการไฟฟาในมติตางๆ   

รวมทั้งการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯที่ตองมีการพัฒนาทั้งในการกระบวนการวางแผน

และการบรรจุเนื้อหาสาระลงไปในแผนดวย 

 การพูดคุยกันของวาทีรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานและองคกรพัฒาเอกชนดานพลังงาน 

เปนไปในลักษณะการรับฟงความตองการขององคกรภาคประชาชนตอแนวทางการพัฒนากิจการ

ไฟฟาในมิติตางๆ ซึ่งแมไมอาจนับเปนสัญญาประชาคมใดๆได    แตการพูดคุยที่ตองการบอกกลาว

ความตองการของกลุมนอกรอบตอผูที่กําลังจะมีอํานาจกําหนดนโยบายสูงสุดในอนาคตไมกี่วัน

อันใกลนี้ ไดรับการสะทอนจากผูอาวุโสของกลุมองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงานวา “อยางนอยนี่
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คือการสงสัญญาณการเห็นหัวองคกรภาคประชาสังคม”   ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับนักการเมืองทั่วไป 

โดยเฉพาะในสมัยของรัฐบาลทักษิณ  รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานในอดีตไมเคยใหความสําคัญ

กับการเรียกรองขององคกรภาคประชาสังคมกลุมใดๆเลย   อยางไรก็ตามนี่อาจเปนเพราะ “เขารูจัก

เรา”  จากการตอสูกันอยางถึงพริกถึงขิงหลายครั้งในสมัยที่นายปยสวัสดิ์ยังเรืองอํานาจในตําแหนง

เลขาธิการสพช.  ในขณะที่องคกรพัฒนาเอกชนรวมสูกับชาวบานที่ตอตานโรงไฟฟา ดวยการนําเอา

ขอมูลของการพยากรณและการวางแผนPDP ที่สพช.มีสวนอยางมากในการผลักดันแตกลับพบวา

ตัวเลขมักจะสูงเกินจริงเสมอ   และนายปยสวัสดิ์คงจะทราบถึงสายสัมพันธระหวางองคกรพัฒนา

เอกชนเพียงหยิบมือ  ที่มีทรัพยากรคือขอมูลและองคความรูเทานั้น  แตเนื่องจากสายสัมพันธของ

องคกรพัฒนาเอกชนกับกลุมชาวบานในพื้นที่ตางๆที่รุกขึ้นมายึดพื้นที่ไมใหมีการกอสรางโรงไฟฟา  

ดวยทรัพยากรที่มีพลังดวยการระดมมวลชน  ทรัพยากรที่มีไมมากของกลุมองคกรภาคประชาสังคม

แตละกลุม  เชน กลุมองคกรพัฒนาเอกชน มีความรู และขอมูล  แตไมมีกําลังคน  และกลุมองคกร

ชาวบาน ขาดขอมูล  และอยูหางไกล   แตมีกําลังคนและเปนคนในพื้นที่  เมื่อสามารถเอาทรัพยากร

ที่แตละฝายมี   จะทําใหสามารถเพิ่มศักยภาพในการตอสู   รวมทั้งเปนเจาของทรัพยากรอื่นตอไปได

อีก     

 ผูวาไกรสีห กรรณสูตร      ไดประชุมรวมกับ ปยสวัสด์ิ อัมระนันท รัฐมนตรีวาการการะทรวง

พลังงาน   โดยปยสวัสดิ์  เห็นวาตองมีการปรับแผนพีดีพีใหม เพื่อเหมาะสมกับความตองการใช

ไฟฟาในอนาคต  ซึ่งในสวนของการประมูลโรงไฟฟาเอกชนจะเหมือนเดิม แตนาจะมีพลังงานทดแทน

เขามาเสริม(ขาวหุน 11 ตุลาคม 2549 หนา 13) 

            คณะกรรมการกํากับกิจการไฟฟาชั่วคราว 7 คนซึ่งถูกแตงตั้ง ในรัฐบาลทักษิณ  ลาออกครบ

ทุกคนและมีผลอยางเปนทางการ  หลังจากการไดรับสัญญาณมาตลอดวา ควรลาออกตามมารยาท 

เมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลใหมแลว(ขาวสด 19 ตุลาคม 4549) นายปยสวัสดิ์ใหเหตุผลวาจะมีการตั้ง

คณะกรรมการชุดใหมที่ดูทั้งเรื่องไฟฟาและกาซธรรมชาติ   แตชุดชั่วคราวนี้ดูแคเร่ืองไฟฟาเทานั้น  

จึงตองมีการตั้งคณะกรรมการชุดใหม   

คณะกรรมการกํากับกิจการไฟฟาเคยเปนความหวังขององคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงาน

เสมอวาจะกลายมาเปนหนวยงานใหมที่สามารถแสดงบทบาทในฐานะผูกํากับดูแลกิจการไฟฟา 

และนาจะเปนผูที่เขามารับผิดชอบโดยตรงในการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP) ทั้งใน

สวนของการจัดกระบวนการวางแผนและการเปดใหมีการระดมความเห็นอยางกวางขวางถึงเนื้อหา

สาระของแผนPDP   แตเนื่องจากคณะกรรมการกํากับกิจการไฟฟาที่ถูกตั้งขึ้นในรัฐบาลทักษิณ  เปน

เพียงคณะกรรมการขัดตาทัพ  เพราะไมมีอํานาจตามกฎหมายรองรับ การตัดสินใจทําสิ่งตางๆจึงดู

เหมือนเสือกระดาษ  และถูกเรียกวาเปนชุดชั่วคราวเทานั้น 
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ถัดจากการพนจากตําแหนงของคณะกรรมการกํากับกิจการไฟฟาชั่วคราวไมกี่วัน สายรุง 

ทองปลอน  จากสหพันธองคกรผูบริโภค เรียกรองในงานสัมมนาที่สมาคมนักขาวนักหนังสือพิมพแหง

ประเทศไทย  วาขอใหนายปยสวัสด์ิ ปฎิรูปกิจการพลังงาน  โดยการแยกอํานาจการกําหนดนโยบาย 

กับการกํากับดุแลออกจากกันโดยการตั้ง คณะกรรมการกํากับกิจการไฟฟาที่เปนอิสระอยางแทจริง  

มีการดําเนินการใหผูใชไฟรายใหญมากของประเทศซึ่งมีไมกี่พันราย แตสรางภาระในระบบไฟฟา

มาก ตองมีการแยกคาความพรอมจาย และคาพลังงานออกจากกัน เพื่อสรางภาระความรับผิดชอบ

ในการจายคาไฟฟาของผูใชไฟรายใหญใหเหมาะสมยิ่งขึ้น และเปดโอกาสใหเกิดผูผลิตไฟฟารายเล็ก 

หรือระบบกระจายศูนยการผลิตไฟฟา   และตองไมเรงรีบดําเนินการเปดประมูลไอพีพี  ตองรอใหมี

การแผนพีดีพีใหมออกมากอน  จึงจะรูวาจะมีตองสรางโรงไฟฟาใหมหรือไม และที่ผานมาประชาชน  

ผูบริโภคไมเคยมีสวนรวมในการพิจารณาแผนพัฒนากําลักการผลิตไฟฟาเลย(กรุงเทพธุรกิจ 4 

พฤศจิกายน 2549) 

 การเขามานั่งในตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน ของนายปยสวัสด์ิ ไดไมถึงเดือน 

นายปยสวัสด์ิ เปดเผยถึงนโยบายการเปดใหเอกชนประมูลการกอสรางโรงไฟฟา รอบใหม วาจะตอง

มีการทบทวนหลักเกณฑเดิมที่รัฐบาลชุดที่แลวกําหนดไวใหกฟผ.ไดรับสิทธิกอสรางโรงไฟฟาใน

สัดสวน50% ของโควตองการไฟฟาที่เกิดขึ้นในป 2554-2558  โดยไมตองมีการประมูล  ซึ่งถูก

กําหนดไวเพื่อจูงใจนักลงทุนตามนโยบายการการแปรรูปกฟผ.ของรัฐบาลชุดที่แลว แตเมื่อใน

ขณะนี้กฟผ.ไมไดแปรรูปแลว  ก็ตองนําเรื่องนี้มาทบทวนใหม  โดยปยสวัสด์ิ   ระบุวา ไมมีเหตุผล

ตั้งแตแรกยอูแลวที่จะใหกฟผ.ไดรับสิทธิ 50%  เพราะการผลิตไฟฟาควรเปดใหมีการแขงขันมากที่สุด  

เพื่อคาไฟถูกที่สุด  จะเปนประโยชนกับผูบริโภค  และจะมีการปรับโครงสรางคาไฟฟาใหม ทั้งในสวน

ของคาไฟฐานและคาเอฟที เพราะโครงสรางที่ รัฐบาลชุดที่แลวทําไวเพื่อรองรับการแปรรูป

เชนเดียวกัน  โดยเฉพาะการกําหนดใหราคาอางอิงผลตอบแทนการลงทุน(ROIC)   กวา8%  เทากับ

วารับรองผลตอบแทนการลงทุนไวลวงหนา ซึ่งกิจการทั่วไปไมมีแบบนี้  ประกอบกับโครงสรางคาไฟ

เดิมยังสงผลใหผูผลิตสามารถผลักภาระตนทุนที้เพิ่มขึ้นทั้งหมดไปยังคาไฟได(มติชน  16ตุลาคม 

2549  หนา17) 

 ตนเดือนพฤศจิกายน กฟผ.สงแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาใหกระทรวงพลังงานพิจารณา

อีกครั้ง  ปยสวัสดิ์สงกลับแผนพีดีพีของกฟผ.ใหกลับไปทํามาใหม อีกครั้ง โดยระบุวาใหทําใหเขาใจ

งาย โปรงใส   และเปดเผยผานสื่อมวลชนวา การวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯเกี่ยวของกับ

หลายฝายจึงตองมีการฟงความคิดเห็นประชาชน(โพสตทูเดย 3 พฤศจิกายน 2549) 

     ดร.ปยสวัสด์ิ รมว.กระทรวงพลังงาน  ประชุมรวมกับผูบริหาร  กฟผ. อีกครั้งในวันที่ 8 

พฤศจิกายน 2549    ซึ่งกฟผ.เสนอแผนPDP ที่มีถานหิน40%   กาซธรรมชาติ40% และซื้อไฟจากตง

ประเทศ  20%   ดร.ปยสวัสด์ิ เปดเผยกับส่ือมวลชนวา   ไมแนใจวา การสรางโรงฟาถานหินเพิ่มข้ึน  
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40% คือ 4,000 เมกกะวัตต จาก 11,400  เมกกะวัตต ในป2554-2558 ตามแผนที่กฟผ.เสนอมาจะ

ทําไดจริงไหม เพราะแมจะมีราคาถูก แตจากการตอตานขององคกรพัฒนาเอกชน และองคกร

ชาวบานในชุมชนตางๆที่ผานมาในการสรางโรงไฟฟาถานหิน  อาจจะมีปญหาในการกอสราง แต

หากมีการกอสรางในพื้นที่ของโรงไฟฟาเดิมก็อาจจะไดเปรียบในเรื่องสถานที่  อยางไรก็ตามตองรับ

ฟงเสียงประชาชนกอน   เพราะหากอนุมัติไป แตถึงเวลาอาจจะสรางไมได(ขาวสด 9 พฤศจิกายน 

2549) 

          ถัดมาอีกไมกี่วันใน อาจารยเดชรัต สุขกําเนิด จากคณะเกษตรศาสตรมหาวิทยาลัยเกษตร ได

วิจารณดร.ปยสวัสด ที่เห็นชอบแผนPDPของ กฟผ. ที่จะใชเชื้อเพลิงถานหิน40%  กาซ40% และ

นําเขา20%  โดยอาจารยเดชรัต ระบุวากฟผ.ยังใชตัวเลขการเติบโตทางเศรษฐกิจ5.5%  มาใชในการ

พยากรณความตองการใชไฟฟา ระหวางป 2554-2558 ทําใหมีกําลังการผลิต10,570 เมกกะวัตต  

ซึ่งแทบจะไมมีการปรับจากแผนเดิมเลย  และนําตัวเลขความตองการใชไฟฟาสูงสุดตามที่คาดการณ

ผิดไป 899 มาใชแทนที่จะใชตัวเลขที่ถูกตอง  เพราะเมื่อถึงสิ้นป ตัวเลขที่แทจริงก็ไดออกมากแลว  

แตกฟผ.กลับไมใชตัวเลขจริง  ทําใหฐานคิดผิดไปถึง 899 เมกกะวัตต 

      เดือนพฤศจิกายน 2549 การจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชยของกฟผ.และบริษัทลูก กําลังถูก

ปยสวัสดิ์ เปลี่ยนแปลง  ในขณะที่ดร.ปยสวัสดิ์ ตองการยกเลิกโควตา(สิทธิ) 50% ของกฟผ.ในการ

ผลิตไฟฟา โดยไมตองแขงกับเอกชน โดยแลกกับการที่บริษัทลูกของกฟผ. คือ บริษํท ผลิตไฟฟา 

จํากัด(มหาชน) หรือเอ็กโก และ บริษัทผลิตไฟฟาราชบุรี โฮลดิ้ง จํากัด (มหาชน) สามารถเขาแขงขัน

ประมูลไอพีพีๆได บริษัทลูกกฟผ.ทั้ง  2 บริษัท ยินดีกับขาวนี้   แตแตกฟผ. ยังคงเดินหนาจัดทําแผน

เสนอกระทรวงพลังงานใหพิจารณาถึงความสามารถและศักยภาพของกฟผ.ที่จะผลิดไฟฟาใน

สัดสวน 50%  หรือถาเปดใหแขงขัน  กฟผ.ก็มั่นใจและทุมเต็มที่  เพราะมีความพรอมทั้งในเรื่องอัตรา

คาไฟ  และมีความพรอมในเรื่องสถานที่ สายสง และทอสงกาซธรรมชาติที่เชื่อมอยูแลว(แนวหนา 22 

พฤศจิกายน2552) 

ในขณะที่องคกรพัฒนาเอกชน โดยนางสาวสายรุง ทองปลอน ผูจัดการสหพันธองคกร

ผูบริโภค และนายเดชรัต สุขกําเนิด อาจารยจากมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร  ไดเรียกรองผาน

ส่ือมวลชนสาธารณะใหมีการจับตาแผนพีดพีพี2006   ถึงความพยายามในการแทรกแซง

กระบวนการจัดทําการพยากรณความตองการใชไฟฟา  โดยพยายามใหตัวเลขเชื้อเพลิงต่ํา 

โดยเฉพาะกาซธรรมชาติ  จะไดสรางโรงไฟฟาไดมาก   และทั้งสองยังเรียกรองใหเปดการรับฟง

ความเห็นในการจําทําแผนพีดีพี  อยางกวางขวาง โปรงใส  มีสวนรวมมากที่สุด(กรุงเทพธุรกิจ 22 

พฤศจิกายน 2549) 

24 พฤศจิกายน 2549   กระทรวงพลังงานจัดเวทีเตรียมการเพื่อรับฟงความเห็นผูมีสวนได

เสียตอแผนPDP2006-2007   โดยในเวทีเตรียมการนี้เชิญนักวิชาการ  และองคกรผูบริโภคเขารวม
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ประชุมดวย ซึ่งในที่ประชุมเห็นตรงกันวา การพยากรณที่ผานมาสูงเกินจริงไปมาก   โดยทางฝงของ

องคกรภาคประชาสังคม  นําเสนอตัวเลขการพยากรณที่สามารถลดลงไดอยางนอยที่สุดในการจัดทํา

แผนPDP2007  คือลดลงไดอยางนอย 2,800-3,500 เมกกะวัตต   แตหากมีการคิดองคประกอบ

ตางๆใหรอบดานกวานี้ จะสามารถลดลงไดอีก   

การจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา (PDP)2006  ของกฟผ .ไมสามารถผาน

กระบวนการและขั้นตอนตางๆ จนไดรับการอนุมัติไดทันภายในป2549    จึงตองเปลี่ยนชื่อจาก 

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP)2006   มาเปนแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP)2007  

และมีการดําเนินการวางแผนและจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฉบับใหมในป 2550      

อยางไรก็ตาม กลางเดือนธันวาคม ดร.ปยสวัสดิ์  รมว.กระทรวงพลังงาน เปนประธานงาน

สัมมนา แนวทางการออกประกาศเชิญชวนการรับซ้ือไฟฟาจากผูผลิตไฟฟาเอกชน(ไอพีพี)   วาจะมี

การเปดประมูลโรงไฟฟาเอกชนประมาณ 3,000 – 4,000 เมกกะวัตต  อายุ 25 ปในเดือนเมษายน 

2550 (เดลินิวส 16 ธันวาคม 2550)   การประกาศแนวทางที่ชัดเจนในการเปดประมูลการผลิตไฟฟา

ใหมของเอกชนกอนการปรับแผนPDPฉบับใหมเสร็จเชนนี้ ถูกองคกรพัฒนาเอกชนวิพากษวิจารณถึง

การปกธงการลงทุนเพิ่มโรงไฟฟาลวงหนา  ทั้งๆที่แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯซึ่งเปนแผนวาดวย

การลงทุนการสรางโรงไฟฟายังไมสรุปผล    การปกธงเชนนี่เปนการผูกมัดวา ตองมีการระบุตัวเลข

การประมูลโรงไฟฟาใหม 3,000 -4,000 เมกกะวัตต ลงไปในแผนPDP  อยางแนนอน  ซึ่งเปนความ

แนนอนที่ยังไมไดเห็นตัวเลขความตองการไฟฟาที่แทจริง   การสรางโรงไฟฟาเพิ่มในแผนPDP2007 

จึงมาจากนโยบายที่ถูกกําหนดไวแลวไมใชมาจากความจําเปนที่แทจริง  

เร่ิมตนป 2550 ดร.ปยสวัสด์ิ รมว.กระทรวงพลังงาน ส่ังใหกฟผ.ศึกษาความเปนไปไดในการ

กอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร และใหระบุอยูในแผนPDPฉบับใหม  คือ PDP2007(2550-2564)   ดวย  

เพราะหากโรงไฟฟาถานหินเกิดขึ้นไมได เพราะชาวบานคัดคานกันมาก  จะทําใหตองใชกาซ

ธรรมชาติมากขึ้นเปน 90%   จากปจจุบันที่สัดสวน70%   ซึ่งถือวาเสี่ยงเกินไป (  วันที่ 30 มกราคม 

2550)   

ตนเดือนกุมภาพันธ สายรุง จากสหพันธองคกรผูบริโภค   เปดเผยกับส่ือมวลชนหลังจาก

พบวาตัวเลขที่การพยากรณที่ใชในการวางแผนPDP ที่กําลังจะเปดจะรับฟงความเห็นในวันที่ 7 

กุมภาพันธ 2550  มีการปรับตัวเลขลดลง 142 เมกกะวัตตเทานั้น    ไมตรงกับที่มีการประชุมรวมกัน

กับกระทรวงพลังงานเมื่อเดือนพฤศจิกายน 2549 ที่ควรจะลดลงไดอยางนอยที่สุด 2,800 เมกกะวัตต

แตอยางใด(โพสตทูเดย 5 กุมภาพันธ 2550)    การจัดเวทีรับฟงความเห็นครั้งนี้นับเปนครั้งแรกของ

การจัดทําแผนPDP  ที่จะเปดใหมีการรับฟงความเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียขางนอก  

ในขณะที่เดชรัต จากมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร  เปดเผยกับส่ือมวลชนในชวงเวลาเดียวกัน

วาความเปนจริงตัวเลขนาจะลดไดถึง 4,000 -5,000 เมกกะวัตต  เพราะฐานที่นํามาใชในการ
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คํานวณของการใชไฟฟาสูงสุดไดปรับตัวลงมา 899 เมกกะวัตตั้งแตป 2549   และเหตุใดคา

พยากรณความตองการใชไฟฟาสูงขึ้นทั้งที่เศรษฐกิจชลอตัวลง 

7 กุมภาพันธ 2550   กระทรวงพลังงานจัดเวทีรับฟงความเห็นPDP2007   แตชาวบาน

ประจวบไปกันหลายรอยคนเพื่อรวมแสดงความเห็น และคัดคานการสรางโรงไฟฟาทุกชนิดที่จังหวัด

ประจวบ  ทําใหโรงแรมผูจัดงาน  ขอยกเลิกการจัดงาน 

กลมเครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟามีทรัพยากรที่สําคัญคือการระดมกําลังมวลชนในการ

ตอสูเคลื่อนไหว  ซึ่งทําใหการวางแผนเตรียมการตางๆของผูกําหนดนโยบายที่มแจะมีทรัพยากรใน

หลานดานมากกวา  แตก็ไมสามารถทําอะไรไดถนัดนักในทุกครั้ง   ในขณะที่กลุมองคกรพัฒนา

เอกชนมีทรัพยากรที่สําคัญคือขอมูล และองคความรู  แตขาดแคลนกําลังคน  ทําใหการทํางานของ

กลุมชุมชนตอตานโรงไฟฟา  จะมุงเนนไปที่การระดมมวลชนในการตอสูทั้งการตอสูในพื้นที่และการ

เดินทางมาตอสูผลักดันในสวนกลาง  รวมทั้งการยื่นขอเรียกรอง ในขณะที่กลุมองคกรพัฒนาเอกชน

จะมุงเนนวิธีการแผยแพรขอมูล ความรูผานสื่อสาธารณะ  การจัดแถลงขาว  การจัดสัมมนา  และ

การยื่นขอเรียกรอง  

ปยสวัสด์ิดีกลับแผนPDP ของกฟผ.อีกรอบ ปลายกุมภาพันธ 2550  ตนเดือนมีนาคม 2550 

นายปยสวัสดิ์ นําเรื่องการสรางโรงไฟฟานิวเคลียรเขาที่ประชุมกพช.  และในที่สุดกพช.มีมติแตงตั้ง

คณะกรรมการศึกษาโรงไฟฟานิวเคลียร  โดยมีดร.กอปร กฤตยากีรณ  ที่ปรึกษาอาวุโสสํานักงาน

พัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ(สวทช.) อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงวิทยาศาสตร

และเทคโนโลยี   โดยนายปยสวัสด์ิ กลาววา ถาประเทศไทยตองมีโรงไฟฟานิวเคลียรอีก 13 ป

ขางหนา คือป 2563  ก็ตองศึกษาต้ังแตวันนี้ เพราะตองใชเวลาศึกษา 7 ป และเวลากอสรางอีก 7 ป  

โดยปยสวัสด์ิ ใหเหตุผลวา ในขณะนี้ประเทศตางๆเดินหนาโรงไฟฟสานิวเคลียรอยางเต็มที่แลว เชน 

จีน อินเดีย ฟนแลนด ออสเตรีย   และในการเปรียบเทียบตนทุนทั้งคากอสรางและคาเชื้อเพลิงแลว

โรงไฟฟานิวเคลียร มีตนทุน 1.60 บาทตอหนวย โรงไฟฟากาซธรรมชาติและถานหินอยูที่ประมาณ 2 

บาทตอหนวย  สวนโรงไฟฟาที่ใชกาซธรรมชาติเหลวหรือแอลเอ็นจี อยูที่ 2.30 บาทตอหนวย   ดังนั้น

หากพิจารณาตนทุนแลว  โรงไฟฟานิวเคลียรมีตนทุนต่ําที่สุด 

กระทรวงพลังงานเปดเผยกับส่ือมวลชนถึงการจัดเวทีรับฟงความเห็นครั้งที่  2 หลังจากครั้ง

แรกตองลมไปเพราะมีชาวบานมาประทวง  โดยครั้งนี้กระทรวงพลังงานมั่นใจวาจะไมเกิดปญหาจาก

การตอตานอีก เพราะใชพื้นที่ในเขตทหาร  พรอมทั้งขอกําลังจากสารวัตรทหารกวา 100 นายมาดูแล

ความปลอดภัย(ผูจัดการรายวัน 26 มีนาคม 2550) เมื่อทราบขาว กลุมองคกรพัฒนาเอกชน

บอยคอตผานสื่อมวลชนไมเขาการประชุมดังกลาว(มติชน 31 มีนาคม 2550)   เชนเดียวกับกลุม

ตอตานโรงไฟฟาจากจังหวัดประจวบ 3 แกนนําจากบานกรูด บางสะพาน บอนอกกรุยบุรี และทับ
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สะแก  รวมกันแถลงขาวและทําจดหมายเปดผนึกถึงนักลงทุน วา ชาวบานะจไมรวมเวที่รับฟง

ความเห็นของกระทรวงพลังงานภายใตวงลอมทหาร(มติชน 4 เมษายน 2550) 

 

เดชรัต  ออกบทความผานหนังสือพิมพไทยโพสต เร่ือง “การรับฟงความคิดเห็นแผนไฟฟา

ไทย(PDP)  หนาประชาธิปไตย ใจเผด็จการ”   ในวันที่มีการรับฟงความเห็น 3 เมษายน 2550  

วิจารณถึงการจัดแบงชวงเวลาของการประชุมที่มีเวลาใหผูซักถามและแสดงความคิดเห็น 1 ชั่วโมง

เทานั้น  และสถานที่จัดในพื้นทีทหารพรอมการรักษาความปลอดภัยของทหาร 100 นาย   และ

เหตุผลสําคัญคือการพยากรณที่เกินจริง เปนเหตุใหกระทรวงพลังงานไมไดอยากใหมีการรับฟง

ความเห็นอยางรอบดานจริงๆ เพราะกระทรวงพลังงานไดฟงธงหลายๆคําตอบไวแลว  โดยไมตองรอ

ความเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียหรือสาธารณะขางนอก 

 กพช.เห็นชอบหลักการPDP2007  ในวันที่ 9 เมษายน 2550  ปยสวัสดิ์  ย้ําวาโรงฟา

นิวเคลียรเปนสิ่งที่เลี่ยงไมไดแลวสําหรับประเทศไทย เพราะมีตนทุนต่ํา 

กลุมตอตานโรงไฟฟาทับสะแก ตานกฟผ.สรางโรงไฟฟาที่ทับสะแก(เดลินิวส 7 พฤษภาคม 

2550)สวนกลุมตอตานโรงไฟฟาราชบุรี ก็รวมตัวกวา1,000 คน เขากรุงเทพฯยื่นหนังสือตอ 

นายกรัฐมนตรี และรมว.พลังงาน   ขอคัดคานการสรางโรงไฟฟาของบริษัทผลิตไฟฟาจํากัด(มหาชน) 

หรือเอ็กโก  ที่บานบึง จ.ราชบุรี(ขาวสด 16 พฤษภาคม 2550) 

พรชัย รุจิประภา  ปลัดกระทรวงพลังงาน   เตือน กฟผ. และเอกชน ไมใชเร่ืองงายในการ

สรางโรงไฟฟาถานยหินเพราะชุมชนไมยอมรับ จากแผนPDP2007  ที่จะใหกฟผ.สรางโรงไฟฟาถาน

หินลอตแรก 2,800 เมกกะวัตต   และจะเปดประมูลใหเอกชนโดยไมกําหนกเชื่อเพลิงประมาณ 

3,000 เมกกะวัตตนั้น   อาจจะสรางไดจริงแค 1 หาง  สําหรับทีทับสะแก  ที่เปนที่ที่กฟผ.มีที่อยูแลว 

แตขอมูลทางสิ่งแวดลอมและการยอมรับของประชาชน ยังเปนเรื่องยาก   ขณะที่ไออารพีซี   ที่สนใจ

สรางโรงไฟฟาที่จ.ระยองนั้น ตองไปดูใหดี เพราะหางชุมชน แตเพียง 1 กิโลเมตรเทานั้น    แมทําได

แตตองมองระยะยาว ดูบทเรียนจากบอนอก หนืกรูดดวย(ไทยโพสต  8 พฤษภาคม 2550) 

กพช.เห็นชอบในแผนPDP2007 ฉบับสมบูรณ   ในวีนที่ 4 มิถุนายน 2550  และเห็นชอบใน

หลักการใหเปดประมูลโรงไฟฟาเอกชนขนาดใหญที่จะมีการจัดหาไฟเขาระบบในป 2555-2557   

และเห็นชอบในแนวทางการจัดตั้งกองทุนพัฒนาพื้นที่รอบโรงไฟฟาดวย    ภายหลังกพช.มีมติเห็น

ชองแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาฯ2007 ที่บรรจุแผนการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร  4  โรง  โรงละ 

1,000 เมกกะวัตต  กลุมองคกรพัฒนาเอกชนตางใหสัมภาษณและแสดงความเห็น และตั้งคําถามถึง

ความไมมีเหตุผลของการบรรจุโรงไฟฟานิวเคลียรไวในแผนPDP2007   ผานหนาหนังสือพิมพหลาย

ฉบับ และหลายครั้งในเดือนมิถุนายนและกรกฎาคม  
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กลุมองคกรพัฒนาเอกชนวิพากวิจารณแผน PDP2007 ดังกลาว ประมาณการไววาจะตองมี

การกอสรางโรงไฟฟาเพิ่มข้ึน 30-40 โรง โดยกําลังการผลิตใหมตามแผนคาดวาสวนใหญจะเปนกาซ

ประมาณ 18,200 เมกกะวัตต (26 โรง x 700 เม็กกะวัตต)  ถานหินประมาณ 2,800 เมกกะวัตต (4 

โรง x 700 เม็กกะวัตต), ไฟฟานําเขาจากการสรางเขื่อนในตางประเทศ  5,090 เม็กกะวัตต และ

นิวเคลียร 4,000 เมกกะวัตต (4 โรง x 1000 เม็กกะวัตต )ในขณะที่การใหโควตาการรับซื้อพลังงาน

หมุนเวียนไวเพียง 1,700 เมกกะวัตตตลอด 15 ปเทานั้น 

ตัวเลขและหลักคิดและรายละเอียดทั้งหมดที่ไดรับการอนุมัติในแผPDP2007นดังกลาว ทํา

ใหกลุมองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงาน ใชมาเปนปจจัยสําคัญในการคนควาหาขอมูลความ

เปนมา เบื้องหนาเบื้องหลัง  เพื่อใชเปนทรัพยากรในการผลักดันตอสูเพื่อใหมีการปรับเปล่ียนแผน

PDPใหม    เชน  การวิเคราะหตัวเลขตามแผนPDP วาเปนหลักคิดอันเชื่อถือไดยาก ที่ระบุในแผน 

PDP2007 วากําลังการผลิตไฟฟาในปลายป 2549 คือ 27,107.2 เมกกะวัตต  แตเมื่อถึงป 2564 

ประเทศไทยจะเพิ่มกําลังการผลิตเปน 58,321.1 เมกกะวัตต  หมายความวาประเทศไทยตจะมีการ

ใชไฟฟาเพิ่มข้ึนกวา 115%     สวนความตองการไฟฟาสูงสุดในปลายป 2549 คือ 21,064 เมกกะ

วัตต  โดยในป 2564 จะเพิ่มความตองการไฟฟาสูงสุดเปน 48,958 เม็กกะวัตต หรือเพิ่มขึ้นกวา 

132% ตามแผน PDP 2007 

 ตลอด 50 ปที่ผานมาประเทศไทยมีความตองการไฟฟาเพิ่มข้ึนประมาณ 21,000 เมกกะ

วัตต  แตตามแผน PDP 2007  กลับระบุวาในเวลาอีก 15 ปขางหนาประเทศไทยจะมีความตองการ

ใชไฟฟาเพิ่มข้ึนถึง 132%  หรือ มากกวา 1.3 เทาตัว  โดยใชสมมุติฐานตามแผนPDP 2007 วา

ประเทศไทยจะมีการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเพิ่มข้ึนกวา 85% ในอีก 15 ปขางหนา การใชไฟฟาจึง

ตองสูงตามไปดวย  

สมมุติฐานอีกประการสําคัญที่แผนPDP2007ใชที่นําไปสูการเพิ่มข้ึนมหาศาลของโรงไฟฟา

ในประเทศไทย คือ สมมุติฐานที่ระบุวา  ราคาน้ํามันดูไบจะคงที่ในระดับ 55-60 ดอลลารตอบาเรล 

ตั้งแตป 2550 ถึงป 2564    ในขณะที่ในความเปนจริงตั้งแตปลายป 2550 ราคาน้ํามันโลกก็เกือบจะ

แตะ 100 ดอลลารตอบาเรล และพอถึงตนปและกลางป 2551 ราคาน้ํามันพุงไปเกือบ 140ดอลลาร

ตอบาเรล     

แผน PDP2007   ไดบรรจุการสรางโรงไฟฟานิวเคลียรไว 4 โรง รวม 4,000 เมกกะวัตต โดย

นายปยสวัสดิ์ อมระนันท รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน ในขณะนั้น ไดพยายามโนมนาวคนไทย

ตลอดป 2550  ทั้งกอนและหลังการอนุมัติแผนPDP2007 ถึงการแกไขปญหาวิกฤติพลังงานและการ

ชวยแกไขปญหาโลกรอนไดดวยการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร   โดยไดบรรจุแผนการสรางโรงไฟฟา

นิวเคลียร  4 โรง รวม 4,000 เมกะวัตต ไวในทุกแผนทางเลือกทั้ง 9 ทางเลือก ที่สงใหคณะรัฐมนตรี

พิจารณาอนุมัติแบบไมมีที่มาที่ไป ไมมีขอมูลความจําเปนอยางชัดเจนวาเหตุใดตองบรรจุโรงไฟฟา
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นิวเคลียรไวบังคับใหคณะรัฐมนตรีเลือก (แทนประชาชน) กลายเปนประเภทโรงไฟฟาที่ถูกจับใสเขา

มาในแผน พรอมคําวิพากษวิจารณมากที่สุดอีกครั้งหนึ่งจากกลุมองคการพัฒนาเอกชนดานพลังงาน  

และการพยายามขยายแนวรวมจากภาคประชาสังคมอื่นๆ   

กลุมองคกรพัฒนาเอกชนขยายพยายามกอมติกับสาธารณะผานสื่อมวลชน  ในการแถลง

ขาว   การจัดงานสัมมนา   การใหสัมภาษณ และการรวมเวทีอภิปรายตางๆวาถึงความไมชอบธรรม

ในการอนุมัติแผนPDP2007 และเนื้อหาสาระที่กําหนดในแผน  รวมทั้งเรื่องแผนการสรางโรงไฟฟา

นิวเคลียรเปนเรื่องใหญของทุกสังคมในโลก   แตสําหรับประเทศไทยถูกจับยัดเขามาในแผน  โดยไมมี

การรับฟงความคิดเห็นประชาชน ไมเปดโอกาสใหประชาชนและสังคมสงเสียงคัดคานหรือยินยอม

พรอมใจ ไมสรางพื้นที่การถกเถียงของสาธารณะ ไมสนใจการมีสวนรวมใดๆ กอนบรรจุลงในแผน

PDP   

หลังจากนั้นไดดําเนินการใหมีคณะกรรมการ 6 ชุดขึ้นมาเตรียมความพรอมในทันทีพรอมกับ

การอนุมัติงบประมาณนับพันลานบาทในการดําเนินการเตรียมการเรื่องตางๆ พรอมทั้งการอนุมัติให

มีหนวยงานใหมข้ึนมาเพื่อโรงไฟฟานิวเคลียรโดยเฉพาะ  ซึ่งเริ่มดําเนินการตั้งแตป 

เหตุผลสําคัญที่รัฐบาลอางวาตองมีการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร คือ ความจําเปนตอความ

มั่นคงดานพลังงานของประเทศ  เนื่องจากตามแผนPDP2007 ไดพยากรณความตองการใชไฟฟาที่

เพิ่มข้ึนตอปเฉลี่ยอยูที่ 1,884 เมกกะวัตต  แตเมื่อนางชื่นชม สงาราศี กรีเซน กลุมพลังไทย สมาชิก

ของกลุมองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงานตรวจขอมูลพบวาคาเฉลี่ยที่แทจริงใน 15 ปที่ผานมา อยูที่ 

914 เมกกะวัตตเทานั้น  ซึ่งการพยากรณความตองการใชไฟฟาที่สูงจนเกินจริงดังกลาว  ทําให

ประเทศไทยอาจจะตองสรางโรงไฟฟาเกินความจําเปนเกือบ 20 โรงใน 15 ปขางหนา ซึ่งรวมถึง

โรงไฟฟานิวเคลียรดวย   

นอกจากนั้นขออางที่วาโรงไฟฟานิวเคลียรราคาถูกนั้น  กลับมีแตความกังขาวารัฐบาลใช

สมมติฐานการคํานวณใด เชื่อถือไดหรือไม  เพราะที่ผานมาไมมีที่มาที่ไปของการคํานวณ ไมแสดง

ขอมูลที่ชัดเจน ไมโปรงใสและไมสอดคลองกับขอมูลจากตางประเทศ  ซึ่งพบวาในอดีตตั้งแตหลังยุค

ของนิวเคลียรเฟองฟู ราคายูเรเนียมซึ่งเปนเชื้อเพลิงที่ใชในโรงไฟฟานิวเคลียรตกลงอยางมากจริง 

เพราะประเทศสวนใหญปฏิเสธการสรางโรงไฟฟานิวเคลียร โดยเฉพาะตั้งแตป 2539 – 2545 

เชื้อเพลิงยูเนเนียมมีราคาถูกมาก   แตในปจจุบันจากการปนกระแสสรางภาพความตองการโรงไฟฟา

นิวเคลียรเพิ่มข้ึนของกลุมทุนอุตสาหกรรมนิวเคลียรโลก ทําใหราคายูเรเนียมในตลาดโลกสูงขึ้นตั้งแต

ป 2546 จนถึงปจจุบันและมีแนวโนมจะสูงขึ้นตอไป   

การคิดตนทุนคาไฟฟาที่กระทรวงพลังงานอางวาคาไฟฟาจากโรงไฟฟานิวเคลียรจะราคาถูก

นั้น จึงไมนาจะเปนไปได   โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณการกอสรางโรงไฟฟานิวเคีลยร

ที่เกิดขึ้นจริงในปจจุบันของประเทศฟนแลนด  ประเทศไทยอาจตองใชงบประมาณลงทุนสูงถึง
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570,000 ลานบาท( หาแสนเจ็ดหมื่นลานบาท) สําหรับการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียร 4,000 เมกกะ

วัตต  ตามแผนPDP2007ของรัฐบาล ซึ่งจะเทากับการลงทุน 27.5% ของGDP ในป 2550 

นอกจากนั้นยังมีขอนากังวลวา หากการกอสรางโรงไฟฟานิวเคลียรถูกจริง รัฐบาลอาจจะ 

ดําเนินการลดมาตรฐานความปลอดภัยเพื่อประหยัดตนทุนหรือนําตัวเลขรายจายเพื่อการกอสราง

โรงไฟฟานิวเคลียรไปซุกอยูในภาษีที่เรียกเก็บกับประชาชนแลวผันมาเปนเงินงบประมาณรายจาย

อุดหนุนการสรางโรงไฟฟานิวเคลียรโดยประชาชนไมทันรูตัวหรือไม 

 การสรางโรงไฟฟานิวเคลียรยังเพิ่มภาระการพึ่งพิงการนําเขาพลังงานจากตางประเทศทั้ง

ความรู เทคโนโลยี และเชื้อเพลิง เพราะประเทศไทยไมมีตนทุนทรัพยากรใดๆ เกี่ยวกับโรงไฟฟา

นิวเคลียรเลย รัฐบาลจึงตองอนุมัติงบประมาณ 1,345 ลานบาท เพื่อเตรียมการเบื้องตนสําหรับป 

2551-2553   

อยางไรก็ตาม กฟผ. ก็ออกมารับลูกตามแผนPDP2007  ระบุแนวโนมการสรางโรงไฟฟา

นิวเคลียรของกฟผ.จะเกิดขึ้นที่ อําเภอปะทิว จังหวัดชุมพร 

วิฑูรย เพิ่มพงศาเจริญ เลขาธิการมูลนิธิฟนฟูและธรรมชาติ กลาวถึงแผนพัฒนากําลังผลิต

ไฟฟาฉบับลาสุด เปนแผนที่ระบุกําลังการผลิตไฟฟาใหมที่มากเกินความเปนจริง แผนครอบคลุม

เวลา 15 ป มีโรงไฟฟาใหมที่ใชกาซธรรมชาติถึง 24 โรง รวมกําลังการผลิต 12,600 เมกะวัตต 

โรงไฟฟาถานหินจํานวน 4 โรง กําลังการผลิต 2,800 เมกะวัตต โรงไฟฟานิวเคลียรอีก 4 โรง กําลัง

ผลิต 4,000 เมกะวัตต และรับซ้ือกระแสไฟฟาจากประเทศเพื่อนบาน 5,091 เมกะวัตต ในขณะที่การ

รับซ้ือจากผูผลิตไฟฟารายเล็ก (SPP) มีเพียง 200 เมกะวัตต/ปเทานั้น และไมไดใหความสําคัญ เร่ือง

การจัดการดานการใชไฟฟา (demand side management หรือ DSM) หรือการใชไฟฟาอยางมี

ประสิทธิภาพ ที่เริ่มดําเนินการมาในหนวยงานราชการ และคอนขางไดผล หากหนวยงานที่เกี่ยวของ

ทั้งหมดเรงการสงเสริมการผลิตไฟฟารายเล็ก (SPP) รวมกับ DSM แลว ไมจําเปนที่จะตองสราง

โรงไฟฟาใหมเลยแมแตโรงเดียว(ประชาชาติธุรกิจ วันที่ 25 มิถุนายน พ.ศ. 2550) 

เชนเกียวกับ ผศ.ดร.จิรพล สินธุนาวา คณะสิ่งแวดลอมและทรัพยากรศาสตร 

มหาวิทยาลัยมหิดล ที่ระบุวา ในความเปนจริง แผน PDP ประเมินการสงเสริมเร่ือง DSM นอยเกินไป

ที่มีเพียง 400 เมกะวัตต หากมีการสงเสริมอยางจริงนาจะไดที่ระดับ 800-900 เมกะวัตตเลยทีเดียว 

แตที่ผานมามีเวทีใหความรูในเรื่องนี้นอยมาก สําหรับโรงไฟฟานิวเคลียรไมเขาใจวาคิดไดอยางไร วา

ดีกับประเทศ สามารถลดการปลอย Co2 ได หากตองการลด Co2 ประมาณรอยละ 10 นั่นหมายถึง

ตองมีโรงไฟฟานิวเคลียรมากกวา 100 โรงทั่วโลกเลยทีเดียว ซึ่งการชวยลดการใชพลังงานที่มีการเผา

ไหมอยางจริงจังจะสามารถลดไดมากกวา 7 เทาของโรงไฟฟานิวเคลียร วันนี้การผลิตไฟฟาควรยึด

ความตองการเปนที่ตั้ง (supply follow demand) คือมีความตองการใชไฟฟาเทาไร ก็ผลิตเทานั้น 

และตองพิจารณาวาศักยภาพของประเทศทําไดแคไหนในเรื่องของ โรงไฟฟานิวเคลียร อยาใชวิธีไล
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ตามหลังตางประเทศ วันนี้ตองยอมรับดวยวา "ประชาชนไมยอมรับ" และที่สําคัญรัฐบาลนี้เปน 

"รัฐบาลชั่วคราว" ซึ่งแคคิดก็ผิดแลว แตนี่ระบุไวชัดเจนวาตองมีโรงไฟฟานิวเคลียร ถือเปนการสราง

ความ ขัดแยงทางความคิดใหกับคนในสังคมดวย 

 ขณะเดียวกันพื้นที่ภาคตะวันออกความขัดแยงกําลังกอตัว ตั้งแตตนเดือนมิถุนายน เมื่อแกน

นําชุมชนชาวระยองบางสวนไดขาววา บริษัทไออารพีซี  จะยื่นซองประมูลสรางโรงไฟฟาใหมในพื้นที่

ชุมชนใน ต.เชิงเนิน อ.เมืองระยอง  จังหวัดระยอง ชาวบานเริ่มชุมนุมรวมกลุมกันประมาณพันคน

เพื่อตอตานแผนการสรางโรงไฟฟา ของบริษัท ไออารพีซี   ตั้งแตประมาณวันที่ 21 กรกฎาคม 2550 

เปนตนมา  การกอตัว ขยายแนวคิด สรางแนวรวม โดยการใหขอมูลกับคนทุกกลุมของชาวระยอง  

ตลอด 3 เดือน  จนวันที่3 กันยายน 2550 ชาวระยองประมาณ50,000  ปกหลักยืดเยื้อขามวัน

ขามคืนหนาบริษัทไออารพีซี  เรียกรองใหผูบริหารไออารพีซีออกมาประกาศวาจะไมมีการยื่นซอง

ประมูลสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดระยอง โดยเฉพาะในพื้นที่ใกลชุมชน จนวันที่ 5 ไออารพีซี แถลงขาว

จะไมยื่นซองประมูลไอพีพี   ชาวบานจึงสลายตัว 

5 กันยายน  ชาวสมุทรสงคราม   6,000 คน  จาก 6 จังหวัด  สมุทรสงคราม สมุทรสาคร  

เพชรบุรี ราชบุรี  กาญจนบุรี นครปฐม   ตานโรงไฟฟาของบริษัทล็อกเลย   ที่จะยื่นซองประมูลเพื่อ

สรางโรงไฟฟาที่จังหวัดสมุทรสงคราม    13 กันยายน แมกลองลมเวทีรับฟงความเห็น  ของบริษัท  

ล็อกซเลยฯ และบริษัท แบ็บค็อก แอนด บราวน จํากัด 

กลุมองคกรพัฒนาเอกชนและกลุมเครือขายนชุมชนตอตานโรงไฟฟาขาดแคลนทั้งในเรื่อง

ของฐานะทางเศรษฐกิจ และพลังตอรองทางการเมือง แตการการเรียกรองความสนใจจากสื่อมวลชน

ดวยขอมูลใหมๆ ที่แตกตาง หากบวกดวยกําลังคนในการเคลื่อนไหว   การยึดพื้นที่สาธารณะจาก

ส่ือมวลชนก็จะเกิดขึ้นได  โดยไมตองมีตําแหนงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานที่มีนักขาวตาม

ไปทุกที่ และแมไมมีงบประมาณประชาสัมพันธจํานวนมากในแตละปเหมือนหนวยงานการไฟฟา

และกระทรวงพลังงาน  แตก็สามารถใชพื้นที่ส่ือสาธารณะไดดวยทรัพยากรเบื้องตนที่ทั้ง 2 กลุมมีอยู

นั้น  

 ทรัพยากรที่มีอยูจํากัดและไมเทาเทียมของกลุมองคกรพัฒนาเอกชนและกลุมชุมชนตอตาน

โรงไฟฟา  ยังถูกทดแทนดวยการบริหารจัดการแบบอื่นที่จะมีการชิงพื้นที่สาธารณะบนหนาสื่อ และ

หาพันธมิตรหรือแนวรวมผานสาธารณะ   เชน   การจัดงานสัมมนาในหลากหลายรูปแบบ  ทั้งการจัด

สัมมนาเอง การจัดแถลงขาว   การผลักดันใหองคกรและหนวยงานที่มีศักยภาพหรือมีพลังตอรอง

ทางการเมืองและเศรษฐกิจใชชื่อเปนผูจัด 

สายรุง จากสหพันธองคกรผูบริโภคพรอมเครือขายชาวบานที่ตอตานการสรางโรงไฟฟาใน

ชุมชนของตนจากจังหวัด ระยอง  สระบุรี และอาจารยจากคณะนิเทศศาสตร มหาวิทยาลัยแหงหนึ่ง

ในกรุงเทพ รวมกันแถลงขาว  กลางเดือนกันยายน 2550  ตอตานการเปดประมูลโรงไฟฟาเอกชนราย
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ใหญ  ที่กําลังสรางความระส่ําระสายใหกับชาวบานพื้นที่ตางๆที่ทราบขาววาพื้นที่ในชุมชนของตนได

ถูกบริษัทที่จะยื่นซองประมูลกวานซื้อไวเพื่อเตรียมสรางโรงไฟฟา  เพราะสายรุง ระบุวาไมมีความ

จําเปนที่ตองสรางโรงไฟฟาขนาดใหญใน15 ปนับจากนี้ โดยสามารถจัดหาไฟฟาดวยวิธีอ่ืนได  โดยมี

ไฟฟาพอใชแนนอน และประนามการโฆษณาของบริษํทเอกโก  ที่ใชเด็กมาเปนpresenter  โดย

เนื้อหาคือครูพาเด็กนักเรียนอนุบาลเยี่ยมชมโรงไฟฟา  ปรากฏวาเด็กไดเห็นปลาวาฬสีชมพูกระโดด

มวนตัวกลับหลังในทะเลที่โรงไฟฟาตั้งอยู และพบลิงแสมนอนหลับอยูนับสิบตัว บนตนไมบริเวณ

ภายในโรงไฟฟา   ซึ่งสายรุง  ตั้งขอสังเกตวาการโฆษณาดังกลาวเปนการโฆษณาชวนเชื่อที่ไม

เหมาะสม  เพราะไมสมควรเอาเด็กมาเปนตัวแสดงนํา  เพราะเมื่อเด็กหรือแมแตผูใหญไดดูโฆษณาก็

จะหลงเชื่อตามความนารักและการสรางสรรคของบริษัทโฆษณา  บริษัทเอกโกออกโฆษณาชุดนี้มา

ในชวงเวลาที่สังคมกําลังรับรูถึงความขัดแยงระหวางชาวบานหลายพื้นที่กับบริษัทโรงไฟฟาเอกชน

ขนาดใหญที่ตองไดพื้นที่ในการยื่นซองประมูลสรางโรงไฟฟา    โดยผูรวมแถลงขาวเห็นวา เปนความ

ไมยุติธรรมและเปนความไมเทาเทียมกันในการตอสูระหวางชาวบานที่ไมมีงบประมาณซื้อสื่อ

โฆษณา ประชาสัมพันธใหสังคมไดรับรูความเดือดรอนของชาวบาน   แตบริษัทซึ่งมีทรัพยากร

มากกวาในทุกดาน โดยเฉพาะเงินทุนกลับใชเงินในการโฆษณาชวนเชื่อสรางภาพลักษณที่ดีของ

โรงไฟฟา  ซึ่งอาจทําใหประชาชนทั่วไปที่ไมไดอยูในพื้นที่ที่สรางโรงไฟฟาไมเขาใจวาชาวบานคาน

การสรางโรงไฟฟาทําไม   หากมีโรงไฟฟาแลว มีปลาวาฬสีชมพูดําผุดดําวายอยูกลางทะเลใสสะอาด  

และมีลิงแสมอยูบนตนไมขางๆบาง 

 นับต้ังแตคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ(กพช.) มีมติวันที่ 4 มิถุนายน 2550 ให

เปดประมูลโรงไฟฟาเอกชนจํานวน 3,200 เมกกะวัตต เปนตนมาจนถึงปลายป 2550   การตอสูกัน

ระหวางชาวบานในพื้นที่ที่รุกขึ้นมารวมกลุมกันประทวงบริษัทเอกชน หรือไมใหความรวมมือใดๆ  

ในขณะที่บริษัทเอกชน  ก็จะใชวิธีการตางๆในการเขาพื้นที่ไปจัดเวทีรับฟงความเห็น  เพื่อใหได

รายงานไปเสนอตอกระทรวงพลังงานถึงการยอมรับหรือรับรูของคนในพื้นที่ชุมชนเบื้องตน  เปน

ชวงเวลาหลายเดือนที่สังคมไดรับรูถึงความขัดแยงจากการจัดทรรทรัพยากรที่ไมเทาเทียมและไมมี

สวนรวมของการวางแผนการลงทุนในกิจการไฟฟาผานหนาหนังสือพิมพ วิทยุ และโทรทัศน 

กระทรวงพลังงานเปดใหเอกชนยื่นซองประมูลผลิตไฟฟา  ในชวงป 2555-2557  กําลังผลิต

รวม 3,200 เมกกะวัตต  โดยกอนหนานี้ มีผูสนใจซื้อซองเอกสารประกาศเชิญชวนถึง 60 ซอง  แยก

เปนนักลงทุนรายเดิม ทั้งรายใหญ รายเล็ก 29 ซอง  นักลงทุนรายใหม 25 ซอง   ที่ปรึกษา 1 ซอง 

และบริษัทจัดหาอุปกรณและกอสราง 5 ซอง(ไทยโพสต 19 ตุลาคม 2550) 

วันเดียวกันชาวบานจากราชบุรี ประมาณ 500 คน เดินทางมาประทวงที่กระทรวงพลังงาน

แตประตูถูกปดเพื่อไมใหชาวบานเขาไปได ชาวบานจึงยกประตูกระทรวงพลังงานออก  เพื่อเขาไป

เรียกรองไมใหบริษัทตางๆ  ทั้งราชบุรี เอกโก  ไตรเอนเนียี่   ไปประมูลสรางโรงไฟฟาที่ราชบุรีอีก 
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เนื่องจากจังหวัดราชบุรีมีโรงงานผลิตไฟฟาแลวถึงเกือบ 1 ใน 5 ของกําลังการผลิตทั้งหมดคือ  5,581 

เมกกะวัตต    ในวันเดียวกันที่ บางปะกง จังหวัดฉะเชิงเทรา  ชาวบานลงชื่อกวา 14,000 คนคัดคาน

ไมใหมีการสรางโรงไฟฟาที่บางปะกงอีก 

ผลการประชุมคณะรัฐมนตรี (ครม.) เมื่อวันที่ 30 ตุลาคม  มีมติไฟเขียวเดินหนากอสราง

โรงไฟฟานิวเคลียรภายในระยะเวลา 13 ป โดยใหการดําเนินการ 3 ปแรก (พ.ศ.2551-2553) ใช

งบประมาณจํานวน 1,800 ลานบาทจากกองทุนอนุรักษพลังงานแหงชาติ เพื่อใชในการจัดตั้ง

สํานักงานพัฒนาโครงการไฟฟาพลังงานนิวเคลียร การดําเนินงานแผนตามกฎหมาย ระบบกํากับ

และขอผูกพันระหวางประเทศ แผนงานดานโครงสรางอุตสาหกรรมและการพาณิชย รวมถึงแผนงาน

ดานความปลอดภัยนิวเคลียร การคุมครองสิ่งแวดลอม แผนงานดานสาธารณะ และการยอมรับจาก

ประชาชน 

ชาวบางปะกงเคลื่อนไหวตานโรงฟาถานหิน  บริษัท อิตาเลี่ยนไทย จํากัด  ในวันที่ 5  

พฤศจิกายน 2550  ถัดจากนั้นไมกี่วัน ชาวสมุทรสงครามรวมตัวกันตานโรงไฟฟาอีกครั้ง 

สภานิติบัญญัติแหงชาติ พิจารณา ราง พ.ร.บ.การประกอบกิจการพลังงาน  พ.ศ.... .ในวันที่ 

7 พฤศจิกายน  2550 ที่มีนายปยสวัสด์ิเปนประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจาณารางกฎหมาย

ดังกลาว   สายรุง ทองปลอน กรรมาธิการเสียงขางนอยเพียง 1  เสียง ในคณะกรรมการ ชี้แจงใหที่

ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติลงมติตัดมาตรา 134  ออกจากพรบ.ประกอบกิจการพลังงาน   

(กรุงเทพธุรกิจ 8 พฤศจิกายน2550)  เนื่องจากสาระสําคัญของมาตราดังกลาวหามประชาชนกีด

ขวาง คัดคาน ตอตานการสรางโรงไฟฟา  ซึ่งถือวาขัดกับหลักสิทธิมนุษยชนและขัดกับรัฐธรรมนูญ

ของไทย  ในขณะที่ดานนอกรัฐสภากลุมชาวบานตอตานโรงไฟฟาจากหลายจังหวัดทั้ง ระยอง 

ฉะเชิงเทราสระบุรี สมุทรสงคราม และราชบุรี   หลายรอยคนรวมตัวกันมายื่นหนังสือตอสมาชิกสภา

นิติบัญญัติแหงชาติกอนถึงเวลาการพิจารณากฎหมาย   ในที่สุดกรรมธิการเสียงขางมากยอมตัด

มาตราดังกลาวและสภานิติบัญญัติแหงชาติลงมติไดเสียงสวนใหญใหตัดมาตราดังกลาวออกตาม

การสงวนญัตติของกรรมาธิการเสียงขางนอย 

สมาคมผูส่ือขาวเศรษฐกจิรวมกับการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ไดจดัสัมมนา

เร่ือง "โรงไฟฟานวิเคลียรกับสังคมไทย" ในวันที1่9 พฤศจกิายน 2550โดยมีตัวแทนจากสํานักงาน

นโยบายและแผนพลงังาน (สนพ.), การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) และคณะ

เศรษฐศาสตร มหาวทิยาลัยเกษตรศาสตร ไดรวมกันแสดงทรรศนะที่มตีอโรงไฟฟานวิเคลียรอยาง

นาสนใจอาจารยเดชรัต สุขกําเนิด ในฐานะเจาของงานเขียน "โรงไฟฟานิวเคลียร อยาปดแผนฟาดวย

ฝามือ" ไดชี้ใหเห็นภาพการใชพลังงานของประเทศไทยในปจจุบนัวา จะตองมีการนําเขาพลังงานกวา 

900,000 ลานบาท/ป ซึ่งในอนาคตตัวเลขจะวิ่งไปแตะที่ระดับ 1 ลานลานบาทไดแนนอน ทั้งที่ความ

เปนจริงพลังงานทางเลือกในประเทศยังมใีหพึง่พาไดอีกมาก สวนระดับการใชพลงังานที่สูงขนาดนี้
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ส่ิงที่จะตามมาอยางหลกีเลีย่งไมไดก็คือผลกระทบตอส่ิงแวดลอม ที่เห็นไดชัดแมจะไมใชโรงไฟฟา

นิวเคลียร เอาแคโรงไฟฟา ถานหินที่พยายามผลักดนักันในปจจุบนัทัง้ใน พื้นที่จงัหวัดระยอง-ราชบุรี 

หรือแมแตกระทั่ง ในจงัหวัดสมุทรสาครกย็ังเต็มไปดวยความ ขัดแยงของคนในพื้นที่ที่ไมตองการให

เกิด โรงไฟฟาขึ้น ดังนั้นสิง่ทีต่องการจะใหทุกฝายทีเ่กี่ยวของกับการผลกัดันใหเกิดโรงไฟฟานิวเคลยีร

ตองตอบคําถามใหไดวา "มีการพิจารณาพลังงานทางเลือกอื่นๆ ดีพอแลวหรือยัง" กอนทีจ่ะมกีาร

ตัดสินใจสรางโรงไฟฟานวิเคลียรข้ึนในประเทศ 

20 พฤศจิกายน  กลุมตอตานโรงไฟฟาในนามเครือขายอนุรักษฺส่ิงแวดลอม  กวา 1,000 คน

จากหลายจังหวัด เชน ระยอง สมุทรสงคราม ราชบุรี  สระบุรี  ประจวบคีรีขันธ   ไดเดินทางไปที่

สํานักงานและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม(สผ.)  ขอใหระงับการพิจารณารายงาน

ผลกระทบสิ่งแวดลอมของ บริษัทแบ็บค็อกแอนดบราวน จํากัด ที่สมุทรสงคราม  บริษัทอิตาเลี่ยน

ไทย ที่ฉะเชิงเทรา และบริษัท โกลว เอสพีพี 3 ที่มาตราพุต ระยอง   โดยผูอํานวยการสผ.ระบุวาไดตี

กลับการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมของทุกบริษัทใหไปศึกษาใหมทั้งหมดแลว   แตไมมีบริษัทไหน

ตกไป   หากแกแลวก็สามารถมายื่นใหมได 

ตนเดือนธันวาคมปยสวัสด์ิ เปดเผยผลการประชุมกพช. วันที่ 7 ธันวาคม 2550  วาที่ประชุม

มีมติรับทราบผลการคัดเลือกเอกชนที่ไดกอสรางโรงไฟฟาจากผูผลิตไฟฟาเอกชนรายใหญ(ไอพีพี

รอบใหม) จํานวน 4 โครงการ  คือ 1. GHECO-Oneกําลังการผลิต660  เมกกะวัตต 2. National 

Power supply (NPS)  กําลังการผลิต  540 เมกกะวัตต 3.Siam Energy  กําลังการผลิต1,600  

เมกกะวัตต 4.Power Generation Supply  กําลังการผลิต1,600 เมกกะวัตต 

 

ตารางที่ 1 โครงการผูผลิตไฟฟาเอกชนที่ไดรับการคัดเลือก  

โครงการ
ที่ 

โรงไฟฟา โครงสรางผูถือหุน เช้ือเพลิง กําลังการผลิต 
(MW) 

กําหนดการจาย
ไฟฟาเขาระบบ(SCOD) 

1 GHECO-One GLOW IPP2 = 65% 

Hemaraj = 35% 

Coal 660 ต.ค. 2554 

2 National Power 

supply (NPS) 

NPS = 99.99% 

6 Thai Individuals =0.01% 

Coal 540 พ.ย. 2555/ 

มี.ค. 2556 

3 Siam Energy Gulf JP = 99.94% 

6 Thai Individuals =0.06% 

Gas 1,600 มี.ค. 2555/ 

ก.ย. 2555 

4 Power Generation 

Supply 

Gulf JP = 99.94% 

Individual Investors =0.06% 

Gas 1,600 ก.ย. 2556/ 

มี.ค. 2557 

รวม 4,400   

ที่มา : www.eppo.go.th 
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ในการประมูลคร้ังนี้สูงกวาที่ประกาศไว 3,200 เมกกะวัตต มาเปน 4,400  เมกกะวัตต   ซึ่ง

ทางกระทรวงพลังงานใหเหตุผลวาทําใหสามารถขยายรอบการรับซื้อคร้ังหนาออกไป จาก 2558-

2560   เปน 2559-2561 

 
สิ่งที่ไดจากการตอสูของกลุมผลประโยชนในแผนPDP2007 
การวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาหรือPDP2007  เปนการพลิกผันการจัดทําแผนPDP

อีกครั้ง เมื่อปยสวัสด์ิ   อดีตเลขาธิการสพช. ผูเคยมีบทบาทสําคัญในการปรับโครงสรางกิจการไฟฟา

และการกําหนดนโยบายไฟฟาในหลายดาน  การหางหายจากอํานาจการกําหนดนโยบายเกือบ 4 ป  

เมื่อกลับเขามาในตําแหนงทีใหญกวาเดิม การแสดงบทบาทของอดีตขาราชการและเทคโนแครตใน

ตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน  เปนไปอยางเขมขน ดวยระยะเวลาเพียง 1 ปเศษ  การ

ผลักดันจนเกิดแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา2007  พรอมทั้งการเปดใหมีการประมูลโรงไฟฟา

เอกชนถึง 4,400 เมกกะวัตต  และการบรรจุโรงไฟฟานิวเคลียรเขาไปในแผน 4,000 เมกกะวัตต   จน

เปนผลสําเร็จในระยะเวลาที่ดํารงตําแหนง  การใชอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานที่

สามารถสั่งกฟผ.ใหกลับไปแกไขแผนมาใหมได  และการสั่งใหกฟผ.เขียนแผนที่มีโรงไฟฟานิวเคลียร  

เปนการผลักดันนโยบายจากการครอบครองทรัพยากรคืออํานาจในการกําหนดนโยบายนั่นเอง   

ในขณะที่การผลักดันแผนPDPของกฟผ.ในฐานะผูเขียนยกรางแผนที่ตองการเปนผูผลิตไฟฟาใหม

รายเดียวในตอนตนป 2549   ตองถูกพับไปในที่สุดเมื่อปยสวัสด์ิเขามากุมอํานาจในกระทรวง

พลังงาน   การเสนอแผนตอปยสวัสดิ์หลายครั้งและการถูกตีกลับหลายครั้ง   พรอมทั้งการเปดใหมี

การรับฟงความเห็นในการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาเปนคร้ังแรกในแผนPDP2007   

กลายเปนบรรทัดฐานที่ตองมีการเปดรับฟงความเห็นในการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา และ

ทําใหพื้นที่ยึดกุมสาระสําคัญในPDPของกฟผ.เหลือไมเทาเดิมอีกตอไป  ประกอบกับกฎหมายฉบับ

ใหม คือ พระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงานและคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงานซึ่งจะ

กลายเปนผูแสดงบทบาทใหมเพิ่มเขามาในการวางแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา   อยางไรก็ตาม

ความไดเปรียบในฐานะผูครอบครองทรัพยากรของรัฐ เทคโนโลยี และการผูกขาดสายสง ทําใหกฟผ.

ยังเปนผูไดรับผลประโยชนหลักจากแผนPDP  โดยเฉพาะเมื่อแผนพูดถึงการสรางโรงไฟฟาที่กังวลวา

เอกชนไมสามารถสรางได  เชน โรงไฟฟานิวเคลียร  หรือความไดเปรียบในการสรางโรงไฟฟาถานหิน 

หรือการสรางเขื่อนที่รัฐบาลเชื่อวา กฟผ.จะสามารถแกปญหาไดดีกวาเอกชน ในขณะที่บริษัทลูก

ของกฟผ.ไมไดแสดงบทบาทการเรียกรองผลักดันทางนโยบายมากนัก อยางไรก็ตามในที่สุดบริษัทที่

ชนะการประมูลการสรางโรงไฟฟาใหม 2 แหงคือบริษัทลูกของบริษัท ผลิตไฟฟา จํากัด บริษัทลูก

ของกฟผ.    สําหรับกลุมองคกรพัฒนาเอกชนซึ่งมีทรัพยากรหลักคือ ขอมูลและองคความรูที่ใชในการ

ตอสู โดยผานสื่อสาธารณะเปนหลักนั้น  ทําใหสังคมและกลุมเครือขายชุมชนตอตานโรงไฟฟาที่มีอยู
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เดิมและที่เกิดใหมใสในกับประเด็นการกําหนดนโยบายไฟฟาผานแผนPDP  มากขึ้น   ทําใหจากสิ่งที่

ดูยากไกลตัว  กลายเปนเรื่องที่ใครๆก็ตองพูดกัน  ส่ือมวลชนใหความสําคัญกับความเห็นของผูที่

เกี่ยวของในการวางแผนPDP  ซึ่งชวยใหเร่ืองดังกลาว ไมอยูในมุมมืดอีกตอไป  การใชขอมูลที่พิสูจน

วาเปนจริงมากกวากลุมขาราชการเทคโนแครตและกฟผ. เพียงเวลาผานไปไมนาสิ่งที่กลุมองคกร

พัฒนาเอกชนไดตั้งคําถาม หรือยื่นขอเรียกรองเอาไวก็เปนจริงในเวลาผานไปไมถึงป  เชน การ

พยากรณความตองการใชไฟฟาที่สูงเกินจริง  ราคาน้ํามัน รวมทั้งตัวเลขการเติบโตทางเศรษฐกิจที่

ลวนแลวแตไมเปนไปตามแผนPDP2007   เปนการดีสเครดิตกระบวนการวางแผนในแบบเดิมและ

การใชปจจัยตางๆที่ใชในการวางแผน และนําไปสูความเห็นรวมในหลายเวทีในเวลาตอมาถึงการ

ปรับเปล่ียนกระบวนการวางแผนพัฒนาระบบไฟฟา     การแสดงบทบาทตอสู ผลักดันที่สําคัญใน

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา2007ทั้งโดยตรงและโดยออม คือ กลุมเครือขายชุมชนตอตาน

โรงไฟฟา   ซึ่งแมเปาประสงคที่แทจริงคือการตอตานการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่   แตเนื่องจาก

แผนการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ตางๆลวนมาจากการวางแผนเชิงนโยบายทั้งสิ้น  

กลุมประชาชนชาวบานในแตละพื้นที่ที่มีการรวมกลุมกันขึ้นมาคัดคานตอตานโรงไฟฟา จะ

เปนกลุมผลประโยชน “วงนอก” ในการกําหนดนโยบายจากแผนPDP แมจะอยูในพื้นที่ที่มีแผนวาจะ

มีการกอสรางก็ตาม  เนื่องจากการจัดทําแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาหรืแPDP  ไมไดมีการเปดรับ

ฟงความเห็น หรือการทําประชาพิจารณทั่วประเทศ ใหประชาชนโดยสวนใหญของประเทศรับรูวาจะ

มีการขยายกําลังการผลิตไฟฟาเทาไหร   อยางไรตามแผน   และมาถึงขั้นตอนการเปดประมูล

โรงไฟฟา  ก็เปนขั้นตอนที่ทุกบริษัทจะเตรียมพื้นที่ไวแลว   แตสวนใหญประชาชนชาวบานจะไมรูวา

พื้นที่ไหนเปนของใครบาง  การกวานซื้อที่ดินในพื้นที่โดยบริษัทยังมักจะใหคนในพื้นที่เปนผูกวานซื้อ

แทนบริษัท   

บทบาทสําคัญของกลุมผลประโยชนกลุมนี้คือ การปกหลักใชพื้นที่ในชุมชนในการแสดง

บทบาทการตอสู ตอตานนโยบายการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ตนเปนหลัก รองลงมาคือการ

ประสานงานรวมกับเครือขายพันธมิตร  เชน กลุมชุมชนอื่นที่รุกขึ้นมาตอตานโรงไฟฟาเหมือนกัน   

หรือการประสานงานกับองคกรพัฒนาเอกชนดานพลังงาน เพื่อตอเชื่อมขอมูลมาใชในการใหความรู

กับชุมชน   และการใหองคกรพัฒนาเอกชนชวยประสานงานหรือลอบบ้ี(Lobby) ผูมีอํานาจที่

เกี่ ยวของโดยตรง    หรือการจัด เวทีสาธารณะเพื่ อกอประชามติ ในพื้นที่ส วนกลาง  คือ 

กรุงเทพมหานคร 

กลุมผลประโยชนที่เปนชาวบานในชุมชนทั่วไปที่ไมเคยมีประสบการณการตอสูคัดคาน

โรงไฟฟามากอนเลย  เชน  กลุมชาวบานที่อําเภอบางคลา และอําเภอเขาหินซอน  จึงมักจะมีการ

รวมกลุมชาและเริ่มมีบทบาทในการตอสูผลักดันชากวา กลุมที่เคยมีประสบการณมาแลว เชน การ

รวมกลุมตอตานโรงไฟฟาที่จะสรางในพื้นที่ใกลชุมชนที่จังหวัดระยอง มีการรวมตัวกันในบางวัน



 107

ประมาณ 50,000 คน  ตั้งแตเดือนกันยายน 2550  ทั้งๆที่ยังไมมีการการยื่นซองประมูลการสราง

โรงไฟฟาขนาดใหญ เพียงแตชาวบานทราบขาววาบริษัทผลิตไฟฟาBLCPซึ่งบริษัทตั้งอยูในจังหวัด

ระยอง มีแผนจะเขารวมยื่นซองประมูลดวยโดยใชพื้นที่ใกลชุมชนในจังหวัดระยองเปนสถานที่

กอสรางเทานั้น 

การยึดพื้นที่และการระดมพลเรียกรองคือวิธีการหลักของกลุมเครือขายชุมชนตอตาน

โรงไฟฟา   ทั้งนี้ตามแผนPDP 2007มีการเปดประมูลการสรางโรงไฟฟาเอกชนขนาดใหญ (IPP) ในป 

2550  ทําใหประชาชนในทุกพื้นที่ที่มีแนวโนมวาจะมีการกอสรางโรงไฟฟาตางลุกข้ึนมารวมตัวกัน

ตอตาน เชน การชุมนุมคัดคานบริษัท ไออารพีซี บริษัทลูกของปตท. โดยประชาชนจังหวัดระยองกวา 

50,000 คน  การตอตานโรงไฟฟาถานหินของคนแมกลอง  จ.สมุทรสงครามหลายหมื่นคน   เกือบทุก

จังหวัดที่ทราบขาววาจะมีโรงไฟฟาถานหินหรือกาซขนาดหลายรอยหลายพันเม็กกะวัตตในพื้นที่ ก็

จะมีการรวมกลุมชาวบานเพื่อคัดคาน ทั้งราชบุรี  สระบุรี ฉะเชิงเทรา ประจวบคีรีขันธและกาญจนบุรี 

เมื่อมีกระแสขาววามีการกอสรางโรงไฟฟาของกฟผ.     

 เมื่อแผนการกอสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ตางๆไมสามารถเกิดขึ้นโดยงาย  ยอมสงผลถึง

กระบวนการกําหนดนโยบาย และการทบทวนนโยบายดวย  เพราะแมหากแผนนโยบายจะกําหนดไว 

แตเมื่อในทางปฏิบัติทําไมไดก็ตองมีการปรับเปลี่ยนแผนนโยบายใหสอดคลองกับความเปนจริง  

ดังเชน แผนPDP2007  ซึ่งตั้งแต มิถุนายน 2550 ถึง มีนาคม 2552  มีการปรับปรุงแผนแลวถึงสอง

คร้ัง  คือคร้ังแรกปลายป 2550  และครั้งที่2 คือเดือนมีนาคม 2552 

ทั้งนี้เนื่องจากแมแผนPDP จะออกมาแลว  โดยมีเนื้อหาสาระเอนเอียนไปตามความตองการ

ของปยสวัสด์ิ ในฐานะตัวแทนกลุมขาราชการและเทโนแครตที่เขามามีอํานาจตอรองมากที่สุดในการ

จัดทําแผนPDP2007  คร้ังนี้  อยางไรก็ตามแมการจัดทําแผนไดขอยุติไปแลวตามแผนPDP2007   

แตเนื่องจากความขัดแยงยังคงอยูการเคลื่อนไหวของกลุมผลประโยขนตางๆที่เกี่ยวของกับการทํา

แผนยังคงมีอยูตอไป  ฉะนั้นการยุติของแผนPDP2007  ก็เปนเพียงการยุติชั่วคราวเทานั้น   การ

ปรับเปลี่ยนแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาในอนาคตยังคงตองเกิดอยูตอไป ตราบเทาที่การจัดสรร

ทรัพยากรจากแผนPDP ไมสามารถกระจายผลประโยชนใหกับกลุมคนทุกกลุมอยางทั่วถึง  และ

กระบวนการจัดทําแผนไมเปดการมีสวนรวมใหกลุมผลประโยชนทุกกลุมไดเขามาอยางเทาเทียมกัน 
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บทที่ 6 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 

 แมการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจไมสามารถแจกจายผลประโยชนใหกับคนทุกกลุมไดอยาง

เทาเทียมกัน  ในขณะที่ทุกสังคมจะมีกลุมคนที่ดอยกวา และกลุมคนที่เขมแข็งกวา มีอํานาจทาง

การเมือง-เศรษฐกิจมากกวา ซึ่งหากปลอยไปตามธรรมชาติของการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ  

ผลประโยชนที่ไดจากการจัดสรรทรัพยากรโดยสวนใหญก็ตกอยูกับกลุมคนที่เขมแข็งกวา ในขณะที่

ผลกระทบโดยสวนใหญจะตกอยูกับกลุมคนที่ดอยกวา  อยางไรก็ตามความไมเทาเทียมของการ

จัดสรรผลประโยชนในสังคมไมสามารถทําใหสังคมดําเนินตอไปอยางราบรื่น   เนื่องจากแมกลุมชนที่

ดอยกวาทั้งศักยภาพ  อํานาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ  ก็สามารถรวมกลุมกันเพื่อตอตานคัดคาน

การจัดสรรผลประโยชนที่ไมเปนธรรมได และกลับยิ่งจะมีมากขึ้นทุกขณะจากการสั่งสมประสบการณ

และบทเรียนของสังคม(พลวัต)  และนั่นจึงนํามาซึ่งความขัดแยงและไมสงบสุขของสังคม 

 ความเขมขนของความขัดแยงในผลประโยชนจากการจัดสรรทรัพยากรที่ไมเทาเทียมกันใน

สังคมจากนโยบายการพัฒนาระบบไฟฟาที่มีการลงทุนขยายกําลังการผลิตไฟฟาตามแผนพัฒนา

กําลังการผลิตไฟฟา(PDP) ทําใหเกิดกลุมผลประโยชน 2 ฝาย คือฝายที่สนับสนุนแนวทางดังกลาว 

โดยการกลาวอางถึงหลักความมั่นคงของระบบเปนเปาหมายอันดับหนึ่ง จึงตองมุงเนนการจัดหา

พลังงานไฟฟา  โดยการสรางโรงไฟฟาขนาดใหญ  จากถานหิน กาซธรรมชาติ นิวเคลียร  รวมทั้งพลัง

น้ําจากเขื่อนขนาดใหญ และยืนยันหลักการรวมศูนยการผลิตไฟฟา กับอีกฝายหนึ่งที่คัดคานและ

ตอตานแนวนโยบายตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP)   โดยปฏิเสธหลักการและแนวทาง

ของฝายสนับสนุน และใหหันไปใชหลักการและแนวทางในทางตรงกันขามคือ เปาหมายอันดับหนึ่ง

คือการมีประสิทธิภาพของระบบไฟฟา จึงตองมุงเนนไปที่การจัดการการใชไฟฟา และสามารถเอาตัว

เลขที่ไดจากการใชไฟฟาที่ลดลงไปเพิ่มตัวเลขการจัดหาไฟฟาได  และความไมจําเปนในการสราง

โรงไฟฟาใหญเลยตลอด 15 ปตามแผนPDP2007  เพราะกําลังสํารองบวกกับการเพิ่มประสิทธิภาพ

ในระบบไฟฟา การมุงเนนการจัดการการใชไฟฟาเพื่อเพิ่มตัวเลขการจัดหาไฟฟาแทนการสราง

โรงไฟฟา  และการผลิตไฟฟาโดยพลังงานหมุนเวียนเพื่อขยายกําลังการผลิตไฟฟา และเสนอ

หลักการกระจายศูนยไฟฟาเปนแนวทางการพัฒนาระบบไฟฟาแทนการรวมศูนยการผลิตไฟฟา  

ปรากฎการณดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนที่สนับสนุน

แผนPDP และกลุมที่คัดคานตอตาน แผนPDP   โดยกลุมที่สนับสนุนแผนดังกลาวไดรับการจัดสรร

ทรัพยากรและผลประโยชนของสังคมจากแผนPDP ในขณะที่กลุมผลประโยชนที่คัดคานกลับเปนผู

จายตนทุนของการกําหนดนโยบายดังกลาว โดนตนเองไมไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการวางแผน
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อยางแทจริง และไมมีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหาสาระในแผนดังกลาว   อันเนื่องมาจากมาตรการ

การกีดกัน การไมไดรับเชิญ หรือการรับฟงแตไมนําพาในการนําไปกําหนดเปนเนื้อหา  เนื่องจาก

สถานะที่ดอยกวาของกลุมผูคัดคานตอตาน ทั้งในดานเงินทุน  อํานาจทางการเมือง ทางสังคม และ

ทางเศรษฐกิจ รวมไปถึงขนาดองคกรและการจัดองคกร  จึงกลายเปนกลุมผลประโยชนวงใน(insider 

groups)   และกลุมผลประโยชนวงนอก(outsider groups) 

ความขัดแยงทางผลประโยชนจากกิจการไฟฟา ทําใหฝายเสียเปรียบในฐานะเปนกลุม

ผลประโยชนวงนอก(outsider groups)ซึ่งมีอํานาจทางการเมืองและเศรษฐกิจไมเทา(Insider 

groups) จึงตองมีการรวมตัวกันเพื่อคัดคานและตอตานแนวทางการกําหนดนโยบายที่ถูกครอบงํา

ดวยแนวทางตามแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาที่ฝายสนับสนุนเปนผูจัดทํา ดวยวิธีการตางๆทั้งการ

ชุมนุมประทวง การกระทําที่อุกอาจ  การเปดพื้นที่วงในใหกวางมากขึ้น  การสรางมีสวนรวมใน

ข้ันตอนและกระบวนการตางๆ   การสรางพันธมิตรใหม  การสรางสายสัมพันธ   การขยายแนวคิดกับ

สาธารณะ  และการใหความสําคัญกับส่ือมวลชน   ในขณะกลุมผลประโยชนที่ครอบงําการกําหนด

นโยบายภาคไฟฟาผานแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา(PDP) ก็จะพยายามคงอํานาจและพื้นที่ของ

ตนเองเอาไวใหมั่น และมีการพยายามสรางภาพลักษณใหมๆเพื่อกลบเกลื่อนความขัดแยงในอดีต  

สรางการยอมรับจากสาธารณะถึงแนวนโยบายการดําเนินการที่ผานมาและที่ดําเนินการอยู 

การตอสูคัดคานตอตานการสรางโรงไฟฟาในพื้นที่ตางๆอาจจะสามารถประสบความสําเร็จ

ไดงายกวา  เพราะเปนปญหาเฉพาะที่ เฉพาะเรื่อง  การแกปญหาอาจไมใชเกิดจากการเปลี่ยนแปลง

นโยบายมาขางกลุมผูคัดคาน  แตสวนใหญคือการคงนโยบายเดิม  โดยเปลี่ยนแปลงเพียงสถานที่

กอสรางที่ใหมในที่ๆมีกลุมผลประโยชนที่ดอยศักยภาพมากกวาเทานั้น 

เมื่อการรวมตัวระดับพื้นที่ของกลุมชาวบานในชุมชน  มีการยกระดับรวมตัวกันใน

ระดับประเทศ  โดยแมไมตองมารวมตัวกันทุกครั้ง แตดวยวิธีประสานงานเชื่อมโยงรูปแบบ  การยึด

พื้นที่เหมือนๆกันในทุกพื้นที่  ทําใหในปจจุบันแมเปาหมายและทิศทางของนโยบายยังคงเดิม   แตก็

ทําใหตองมีเปล่ียนแปลงการจัดสรรทรัพยากรและผลประโยชนจากนโยบายนั้น    

นโยบายที่เรียกรองของกลุมคัดคานมีตนทุนสูงตอนักการเมืองผูมีอํานาจในการกําหนด

นโยบาย    เนื่องจากนโยบายที่กลุมผลประโยชนสาธารณะผลักดันคือการรื้อโครงสรางอํานาจ

ทางการเมือง-เศรษฐกิจในระบบไฟฟา   เพื่อมีการจัดสรรผลประโยชนและทรัพยากรในสังคมกัน

ใหม   โดยใชชื่อแนวทางผลักดันวา “การปฏิรูปกิจการไฟฟา”  ที่ไมใชหมายถึงการแปรรูปกิจการ

พลังงาน  แตคือการกระจายอํานาจในการประกอบกิจการพลังงานไปใหคนกลุมตางๆในสังคม 

เขามามีสวนรวมในการประกอบการมากกวา 3 การไฟฟา 

   ในขณะที่ฐานะทางเศรษฐกิจและการเมืองของกลุมของกลุมคัดคานในปจจุบันก็ดอยกวา   

ในขณะที่ขอเรียกรองอาจจะสงผลตอฐานะทางศรษฐกิจของรัฐบาลในอนาคต     เนื่องจากเงิน
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ที่กฟผ. สงใหรัฐจากการประกอบกิจการรัฐวิสาหกิจในรูปแบบปจจุบันอาจจะหดหายไปหากมีการ

เปลี่ยนแปลงทิศทางและเปาหมายนโยบายการวางแผนและการลงทุนในกิจการไฟฟาตามที่กลุม

คัดคานตอง    จากงบประมาณจะตองเขาสูกระทรวงการคลังในฐานะกระเปาของรัฐบาล   การ

เปลี่ยนแปลงนโยบาย จะทําใหมีการกระจายผลประโยชนกระจายเงินเขากระเปาประชาชนแทน   

เชนเดียวกับการการกระจายอํานาจทางเศรษฐกิจในดานอื่นๆ แตรัฐเองก็อาจจะยังไมตองการจะ

สูญเสียอํานาจในการรวมศูนยและอํานาจทางเศรษฐกิจที่กฟผ.หยิบยื่นให      การจัดสรร

ผลประโยชนแบบพลิกฟาคว่ําแผนดินแบบรวดเร็ว ทําใหรัฐบาลกลายเปนผูแบกรับตนทุนความเสี่ยง   

ซึ่งรัฐบาลคงตองพิจารณาถึงปจจัยความคุมคาในการเสี่ยง    โดยยอนกลับมาสูกลุมผลประโยชนที่

หนุนหลังแตละแนวทางนโยบายใครมีฐานเสียง ใครมีมวลชน ใครมีพลังตอรองทางการเมืองมากกวา 

อยางไรก็ตามแมจากการศึกษาวิเคราะหตามกรอบแนวคิดทฤษฎีกลุมผลประโยชนที่ใชใน

การศึกษาวิจัยครั้งนี้จะสามารถสรุปไดวา ดวยศักยภาพของกลุมซ่ึงเปนปจจัยภายในและวิธีการของ

กลุมซ่ึงเปนปจจัยภายนอก ทําใหกลุมคัดคานการกําหนดนโยบายไฟฟาไทยผานแผนPDP  ไม

สามารถประสบความสําเร็จชนิดถอนรากถอนโคนตามที่กลุมตองการไดในระยะเวลาอันใกลนี้  ส่ิงที่

จะเกิดขึ้นคือการเปลี่ยนแปลงการจัดสรรทรัพยากรภายในของโครงสรางเปาหมายทิศทางนโยบาย

เดิม  กลุมผลประโยนชผูไดรับการจัดสรรผลประโยชนมากที่สุดและมากรองลงมา ยังสามารถรักษา

ผลประโยชนในระดับเดิมไวไดไมเปล่ียนแปลงมากนัก 

จากทฤษฎีที่ใชในงานวิจัยชิ้นนี้ พบวากลุมผลประโยชนมีความสําคัญในการถายทอดความ

ตองการขอเรียกรองของประชาชนไปสูผูบริหาร และผูวางนโยบาย  และเปนกลไกสําคัญทางการ

ปกครอง และพัฒนาการปกครองระบอบประชาธิปไตย   ในประการแรก กลุมผลประโยชนจะชวยทํา

ใหเกิดวามสมดุลของการเรียกรองกลุมตางๆในสังคมมากขึ้น  ซึ่งในกรณีนี้การวางแผนพัฒนากําลัง

การผลิตไฟฟา  ความสมดุลของการเรียกรองของกลุมผลประโยชนตางๆยังไมมีความสมดุล  

เนื่องจากนโยบายไฟฟาจากแผนพัฒนากลังการผลิตไฟฟา2007  เอนเอียงไปตามความรองการของ

ขุนนาง ขาราชการและเทคโนแครต  ประการที่สองกลุมผลประโยชนจะเปนเครื่องมือชวยให

ประชาชนแสดงความตองการของตนไดดียิ่งขึ้นและการแสดงความตองการดังกลาวของกลุมที่มี

ผลประโยชนตางกันไป จะชวยปองกันไมใหกลุมใดกลุมหนึ่งมีอํานาจเหนือกลุมอ่ืนๆหรือกระบวนการ

วางนโยบายเพียงกลุมเดียว ซึ่งผลประโยชนของทุกฝายนาจะไดรับการพิจารณาจากผูวางนโยบาย

เสมอกันโดยทั่วหนา ซึ่งนัยทางทฤษฎีนี้ถูกเพียงครึ่งเดียว คือการทําใหประชาชนแสดงความตองการ

ของตนไดดียิ่งขึ้น  แตการปองกันไมใหกลุมใดกลุมหนึ่งมีอํานาจเหนือกลุมอ่ืนๆหรือกระบวนการวาง

นโยบายเพียงกลุมเดียว ซึ่งผลประโยชนของทุกฝายนาจะไดรับการพิจารณาจากผูวางนโยบายเสมอ

กันโดยทั่วหนานั้น  ยังเปนสิ่งที่ตองติดตามการเปลี่ยนแปลงของสังคมและความเขมแข็งที่เพิ่มมาก

ข้ึนของกลุมผลประโยชนที่ เสียเปรียบหรือมีความดอยกวาในขณะนี้    ประการที่สามกลุม
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ผลประโยชน จะทําหนาที่ปอนขอมูลซ่ึงมีคาตอการตัดสินใจในปญหา หรือนโยบายที่สําคัญ และ

ขอมูลเหลานี้ยังจะเปนสิ่งที่ชวยใหประชาชนไดรับรูความเคลื่อนไหวของการบริหารบานเมืองดวย   

ในขอนี้อาจจะนับไดวาตรงตามทฤษฎี  แมการตัดสินใจในปญหาหรือนโยบายที่สําคัญจาก

แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาจะไมไดใชขอมูลที่สําคัญของกลุมผลประโยชนทุกกลุม  โดยเฉพาะ

การละเลยขอมูลของกลุมผลประโยชนที่ดอยกวา   ประการที่ส่ีสําหรับในสังคมที่มีความสลับซับซอน 

กลุมผลประโยชนจะเปนเครื่องมือทางองคการที่สําคัญของประชาชน ในการนําความตองการและขอ

เรียกรองของกลุมไปสูการพิจารณาของผูกําหนดนโยบาย  ในการวางแผนพัฒนากําลังการผลิต

ไฟฟากลุมผลประโยชนนําความตองการและขอเรียกรองของกลุมไปสูการพิจารณาของผูกําหนด

นโยบาย  แตการตอบสนองของผูกําหนดนโยบายนั้นยังไมแสดงถึงอิทธิของขอเรียกรองของกลุมผู

ประโยชนที่ดอยกวา   ประการที่หากลุมผลประโยชนจะทําหนาที่ปองกันไมใหรัฐนั้นมีอํานาจมาก

เกินไป  ในแผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟาแมรัฐจะมีอํานาจมาก  แตการมีกลุมผลประโยชน ทําให

รัฐตองระมัดระวังในการจัดสรรทรัพากรในกลุมตางๆ ประการที่หก กลุมผลประโยชนที่แขงขัน จะทํา

ใหสังคมพหุนิยมดํารงอยูได เปนการประกันสิทธิเสรีภาพของประชนชนในการปกครอง ไมใหถูก

ลิดรอนโดยอํานาจของกลุมทางการเมืองที่มาจากรัฐเอง หรือจากเศรษฐกิจและสังคม ในขอนี้

เนื่องจากความไมเทาเทียมกันของศักยภาพอของกลุมผลประโยชน ทําใหการแขงขันของกลุม

ผลประโยชนไมเทากันไปดวย ประการที่เจ็ดในแงการพัฒนาการเมือง หนาที่ของกลุมผลประโยชน 

จะทําใหประชาชนมีบทบาทและสวนรวมในการปกครองมากขึ้น นําไปสูการพัฒนาการเมืองที่เปน

ประชาธิปไตยที่สมบูรณข้ึน  ขอนี้ตรงตามทฤษฎี 

 กลุมผลประโยชนเกิดขึ้นมาเพื่อเปนตัวเชื่อมชองวาระหวางผูตัดสินใจทางการเมืองกับ

ปจเจกบุคคลในสังคม กลุมผลประโยชนเปนอิทธิพลนอกรัฐสภา ( extraparliamentary influence ) 

ที่เขาไปมีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายของรัฐ บทบาทนี้จําเปนอยูแมในระบอบประชาธิป

ไทย 

กระบวนการกําหนดนโยบายยังมีปจจัยอื่นๆนอกจากพฤติกรรมกลุมผลประโยชนในการ

กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ เชน   ปจจัยแวดลอมของสังคมโลก เชน ราคาน้ํามัน    วิกฤติ

เศรษฐกิจ  เชน กรณีวิกฤติตมยํากุง วิกฤติแฮมเบเกอร   ภัยภิบัติทางธรรมชาติ   การเปลี่ยนสภาวะ

ส่ิงแวดบลอม  เชน ปญหาสภาวะโลกรอน   ทุนทางธรรมชาติที่มีอยูอยางจํากัด   แมมนุษยอยากจะ

เผาผลาญมากเทาใด   แตธรรมชาติ ก็ไมอาจตามใจดวยขอจํากัดที่ธรรมชาติมีใหเทาที่มีได  หากจะ

เอามากไปมนุษยคือผูที่จากไปกอนโลก  ซึ่งปจจัยแวดลอมตางๆเหลานี้ลวนมีผลตอการเปลี่ยนแปลง

ระดับเล็กและระดับใหญ  รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงนโยบายแบบระยะยาว หรือระยะสั้นไดทั้งสิ้น   

เชน เมื่อเกิดวิกฤษติเศรษฐกิจซบเซาขนานใหญ    การปรับเปลี่ยนตัวเลขการลงทุนก็ตองมีการเลื่อน

ออกไป ชะลอไวกอน หรือการลดสัดสวนลง 
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นอกจากนั้นกระบวรการ “สะสมแตม” ที่ขบวนการภาคประชาชนใช   คือการตอสูระยะยาว

ดวยขอมูล หลักฐาน ขอเท็จจริง  คอยสะสมชัยชนะเล็กๆนอยๆไปเรื่อยๆเพื่อการผลักดันการ

เปลี่ยนแปลงนโยบายใหไดสักวันในอนาคต เหมือนคลื่นใตน้ําที่รอวันจะหนักแนนพอในการกระทบ

ฝงจนเกิดการหักเห หรือเปลี่ยนแปลงลักษณะของชายฝงได  ก็ยังเปนวิธีที่ยังใชไดสําหรับกลุมคนที่

เสียเปรียบ 

ในงานภาคประชาสังคมในหลายเรื่องที่ผานการสะสมแตมมาเปนเวลาหลายสิบป   เชน  

การหักเหจากแนวคิดคนออกจากปาเปนคนอยูกับปา  (พรบ.)  ปาชุมชน       ความสําเร็จของการ

เลิกสรางเขื่อนขนาดใหญในไทย(อาจจะไม100%) จากการสะสมแตมของนักอนุรักษณส่ิงแวดลอม 

และนักสิทธิ์มนุษยชนที่ทํางานในชุมชน     อยางไรก็ตามการเปลี่ยนแปลงนโยบายในกิจการไฟฟา

ของฝายตอตาน  อาจจะเปนการถอนรากถอนโคน นโยบายเดิม(ที่ใชมากวา50ป)มากกวาหลายๆ

เร่ืองที่ผานมา   ซึ่งหมายถึงตนทุนเชิงนโยบาย  ทางสังคม เศรษฐกิจจํานวนมาก  ที่นักการเมืองที่

มักจะมีอํานาจอยูไมยาวนัก  อาจจะไมกลาเสี่ยง แมมันจะเปนหนทางที่ดีกวา   เพราะอาจจะทําให

ฐานคะแนนเสียงที่มีอยูตองหายไป   โดยไมมั่นใจวาฐานคะแนนใหมของฝายสนับสนุนจะมีมาก

เพียงไร  จะคุมหรือเปลาที่จะเปลืองตัว  เพราะสมัยหนาก็ตองลงสมัครรับเลือกตั้งอีก   และเวลาที่จะ

สรางความเขาใจเพื่อใหไดฐานคะแนน 

ขอเสนอแนะสําหรับฝายคัดคานนโยบายไฟฟา คือการพัฒนาศักยภาพกลุม จัดการองคกร

ใหมีศักยภาพมากขึ้น  พอที่จะมีพลังอํานาจตอรองทางการเมืองไดอยางสมดุลมากขึ้น   ดั่งเชนใน

ประเทศเยอรมันนีที่จัดตั้วพรรคกรีน เพื่อการมุงเนนแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน  หรือประเทศโบลีเวีย

เมื่อประธานาธิดีคนปจจุบันเขารับตําแหนง ไดเขาไปจัดสรรผลประโยชนและทรัพยากรในสังคมใหม

จากการมีนโยบายเศรษฐกิจรูปโฉมใหม แบบพลิกฟาคว่ําแผนดิน   ถอนรากถอนโคนนโยบายเดิมจน

หมดสิ้น 

ขอเสนอแนะสุดทาย คือการรวมกันพัฒนากระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจและ

กระบวนการมีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหาของนโยบาย  เพื่อทําใหกลุมผลประโยชนทุกกลุมไดเขา

มามีสวนรวมการเจรจาตอรองการจัดสรรผลประโยชนที่เกิดจากการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจเพื่อ

ลดปญหาความขัดแยงในสังคมที่จะตามมาจากการครอบงําการกําหนดนโยบายจากกลุม

ผลประโยชนที่ไมครบถวนในสังคม 
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นางสาวสายรุง  ทองปลอน  
การศึกษา   ปริญญาตรี  คณะมนุษยศาสตร  มหาวิทยาลัยเชียงใหม 
 
ประสบการณทํางานการทํางาน 
พ.ศ. 2549-2552               ผูจัดการสหพนัธองคกรผูบริโภค(สอบ.) 
พ.ศ. 2539- 2543    ผูส่ือขาวหนังสือพิมพไทยโพสต 
พ.ศ. 2539          เขียนบทสารคดีและควบคุมการผลิต  รายการ This week in Thailand.  

รายการชนบท  พัฒนา  บริษทัพาโนรามาดอกคิวเมนทารี จํากัด  
ออกอากาศทางสถานีโทรทัศนชอง 11  และสายการบินการบินไทย 

พ.ศ. 2537- 2539     ขอมูลและประสานงาน  ฝายผลิตรายการโทรทัศน  รายการเวทีชาวบาน  
                    โครงการพัฒนาสื่อสรางสรรค  มูลนิธิส่ือสรางสรรค  
          ออกอากาศทางสถานีโทรทัศนชอง 11 

ประสบการณทํางานอืน่ๆ  
- ผูชนะคดีการแปรรูปกฟผ.ไมชอบดวยกฎหมาย โดยศาลปกครองสูงสุด มีคําพิพากษายกเลิกเพกิ

ถอนพระราชกฤษฎีกา 2 ฉบับที่มีผลตอการแปรรูปกฟผ. ในวันที่ 23 มีนาคม 2549 
- ผูฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุด กรณีการแปรรูปปตท.ไมชอบดวย กฎหมาย สงผลใหปตท.ตอง

คืนทรัพยสิน อํานาจ และกิจการบางสวนกลับคืนสูรัฐ  
- คณะทํางานดานกฎหมายองคการอิสระผูบริโภค ตามมาตรา 57 ของรัฐธรรมนูญ ใน

คณะอนกุรรมการ   คณะกรรมาธิการการคุมครองผูบริโภค สภาผูแทนราษฎร    ป 2545 
- คณะทํางานการปรับปรุงฉลากผงชูรส  ป 2546 
- คณะทํางานดานกฎหมายองคการอิสระผูบริโภคมาตรา 57 รัฐธรรมนูญ  วุฒิสภา ป 2547 
- ประธานคณะอนุกรรมการดานการคุมครองผูบริโภค จัดทําแผนแมบทกิจการโทรคมนาคม

ฉบับที่ 2 เพื่อ 2551-2553 (ประกาศใชแลวในราชกิจจานุเบกษา เดือนเมษายน 2551) 
- คณะกรรมาธกิารวิสามัญ ราง พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ... สภานิติ

บัญญัติแหงชาติ   ป 2550  และเปนกรรมาธิการเสียงขางนอย (1 เสยีง)  ที่ชนะกรรมาธิการเสียง
ขางมากในการตัดมาตรา 134 ทั้งมาตราออกจากราง พระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
พลังงาน พ.ศ. ... ในการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ พฤศจิกายน 2550 
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