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 The objectives of this dissertation are: to study the evolution of the concept of 
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indicates that it is crucial that the civil society should have a channel to participate in every 
process of project formulation and implementation. 
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บทที่  1 
บทนํา 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
นับต้ังแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาสูระบอบ

การปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข การเมืองไทยไดประสบปญหาใน
เร่ืองของความไมเปนประชาธิปไตยอยางสมบูรณไมวาจะเปนในเรื่องของรัฐธรรมนูญ การกระจาย
อํานาจสวนทองถิ่น หรือระบบพรรคการเมืองที่ขาดประสิทธิภาพ เปนตน (ชุติมา สุมน, 2541: 1) 
แตในชวงเวลาครึ่งทศวรรษที่ผานมานี้ การเมืองการปกครองของประเทศไทย  ไดเกิดการ      
เปล่ียนแปลงอยางกาวกระโดด การเปลี่ยนแปลงดังกลาวไดแกการผานรัฐธรรมนูญฉบับใหมเมื่อ
เดือนตุลาคม  พ .ศ. 2540 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับที่  16 หรือที่ เรียกกันวา รัฐธรรมนูญฉบับ     
ประชาชน อันเปนผลจากการรณรงคขององคกรประชาธิปไตยและประชาชนชาวไทยเปนจํานวน
มาก รัฐธรรมนูญฉบับนี้คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนหลายดานอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน 
(ธเนศวร เจริญเมือง, 2542 : คําแถลงในการจัดพิมพ)  

อาจกลาวไดวา การเปลี่ยนแปลงการเมืองไทยอยางกาวกระโดดเชนนี้ ไดเปดโอกาสให
ประชาชนมีบทบาทมากขึ้นในการควบคุมดูแลการทํางานของรัฐบาล ในทางกลับกัน บทบาทของ
รัฐบาลในการบริหารประเทศยอมถูกคาดหวัง (role expectation) จากประชาชนที่ตองการให     
รัฐบาลแสดงบทบาทนั้นๆ รวมทั้งความคาดหวังตอตัวประชาชนดวยวาควรจะแสดงพฤติกรรม
อยางไรในการมีสวนรวมทางการเมือง การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนจึงนับไดวาเปน
เร่ืองที่มีความสําคัญในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งประชาชนสามารถแสดงออกในทุกดานที่มีผล
กระทบตอสวนรวม ไมวาจะเปนดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม รวมทั้งการกําหนด
นโยบายในการตัดสินใจ และในกิจกรรมตาง ๆ ของรัฐบาล เชน การเขาเปนรัฐบาล การมีอิทธิพล
ตอรัฐบาล การแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง (ทิพาพร พิมพิสุทธิ์, 2521 : 104-105)  

เมื่อการมีสวนรวมทางการเมอืงมีความสําคัญตอระบอบประชาธิปไตย ประชาชนหรือคน
ทุกคนจึงควรเขามีสวนรวมในการปกครองตนเองตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
โดยเขามีสวนรวมในการตัดสินใจปญหาตางๆ ในดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยทั่วไป
ประชาชนมีโอกาสเขารวมในการปกครองตนเองไดหลายทาง เชน การมีสวนรวมในการเลือกตั้ง
เมื่อมีการเลือกตั้ง การเขารวมในกลุมผลประโยชน หรือกลุมอิทธิพลในสังคม การเขารวมในพรรค
การเมือง หรือการที่แตละคนเขาไปติดตอกับรัฐบาลหรือเจาหนาที่ของรัฐโดยตรง วิถีทางที่    
ประชาชนเขาไปมีสวนรวมในการปกครองนี้เปนวิธีที่เปดเผย และมีความสําคัญอยางยิ่งตอการ  
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ปกครองในระบอบประชาธิปไตย   ทั้งในระดับชาติและทองถิ่น  และการที่ประชาชนจะมี           
พฤติกรรมการมีสวนรวมทางการเมืองในระดับใด มากนอยเพียงใดนั้นยอมข้ึนอยูกับ ความรูความ
เขาใจทางการเมือง และทัศนคติเกี่ยวกับการเมืองที่ประชาชนมีอยู ทั้งนี้ประชาชนหรือคนทุกคน
ตามความหมายนี้ยอมหมายถึงประชาชนทุกคน ไมวาจะอยู ณ แหงหนตําบลใด เปนคนสวนนอย
หรือสวนใหญของสังคม เปนผูมีฐานะยากจนหรือดอยโอกาสหรือไมก็ตาม   

การหันมาใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยดังกลาว สะทอนถึงการยอมรับในแนวทางการเมืองการปกครองที่เปนการเปลี่ยนวิธี
คิดไปในข้ันพื้นฐาน จากเดิมซ่ึงเปนการจัดการฝายเดียวจากเบื้องบนสูเบื้องลางในลักษณะของการ
จัดการปกครอง (government) มาเปนการปกครองในลักษณะการสื่อสารสองทางระหวางภาครัฐ
กับสังคม (นครินทร เมฆไตรรัตน, 2541 : 8) ซึ่งหลักการที่ถูกสรางขึ้นเพื่อรองรับแนวคิดเชนนี้ และ
มีความโดดเดนมากที่สุดอันหนึ่งในวงวิชาการปจจุบันก็คือ governance หรือ good governance* 
ซึ่งในวิทยานิพนธฉบับนี้จะเลือกใชคําวา “ธรรมาภิบาล” เมื่อกลาวถึง governance ดังจะกลาวถึง
ที่มา เหตุผลและรายละเอียดตอไปในบทที่ 2  

จากการสํารวจวรรณกรรมเกี่ยวกับ governance ทั้งในตางประเทศและในประเทศไทย 
พบวาแนวคิด governance นั้นมีอยูหลายแนว ถึงแมมีนักวิชาการหลายทานไดกลาวอางวา     
แนวคิดเรื่อง governance  ไดปรากฏมาตั้งแตอารยธรรมการปกครองสมัยโบราณ แตงานวิจัยชิ้นนี้
ไดเร่ิมตนการศึกษา governance ตามหลักฐานที่ไดมีการใชคํา governance อยางประจักษชัด  
ซึ่งปรากฏตามเอกสารวาองคกรพัฒนาตาง ๆ เพิ่งมาใชคําวา “governance” ในชวงตนทศวรรษที่ 
1990 นี้เอง  สําหรับประเทศไทย governance จึงถือเปนแนวคิดใหมที่เพิ่งมีการนํามาปรับใชกับ
แนวคิดหลักๆ ของภาคตางๆ ในสังคม โดยมีทั้งการนําไปใชโดยตรงและประยุกตใชในมุมมองที่
หลากหลาย ทั้งนี้ เพื่อหาความเขาใจที่ตรงกันในเรื่อง governance ผูวิจัยเห็นวานาจะไดนํา      
หลักการของธรรมาภิบาลมาตรวจสอบกับกรณีความขัดแยงในโครงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
ความรอนถานหิน “หินกรูด”  

                                                  
* เพื่อไมใหเกิดความสับสนในการอานวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูวิจัยจะเลือกใชคําวา governance  โดยความหมาย
ในเชิงรัฐประศาสนศาสตร ที่หมายถึง การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี หรือธรรมาภิบาลในภาษาไทย 
แตเนื่องจากวามีนักวิชาการและองคกรตางๆ จํานวนหนึ่งที่นิยมและสะดวกที่จะเรียก governance วา good 
governance ดวยเหตุผลของความงายในการทําความเขาใจและนําเสนอแนวคิดนี้ ดังนั้นผูวิจัยจึงเปลี่ยนคําวา 
good governance ที่นักวิชาการหรือองคกรตางๆ ใช เปนคําวา governance ตลอดทั้งวิทยานิพนธฉบับนี้แทน 
ทั้งนี้ good governance ที่บุคคลหรือองคกรตางๆ อางถึง จึงมีความหมายในทํานองเดียวกับที่วิทยานิพนธ   
ฉบับนี้ใชวา governance  
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โครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน “หินกรูด” เกิดขึ้นมาจากการเปลี่ยนแปลง
นโยบายดานพลังงานของรัฐบาล ในอันที่จะสรางความมั่นคงดานพลังงาน โดยลดความจําเปนใน
การพึ่งพาเชื้อเพลิงเพียงไมกี่ชนิดเชน น้ํามันหรือกาซมากเกินความจําเปน ทั้งนี้เพื่อเปนการสราง
เสถียรภาพทางดานราคา และยังเปนการลดภาระในการลงทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย (กฟผ.) ซึ่งเปนผูรับผิดชอบหลักในการปอนกระแสไฟฟาใหทันกับความตองการประเทศ โดย
การสงเสริมใหผูลงทุนภาคเอกชนใหมีสวนรวมในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศดานการพัฒนา
อุตสาหกรรมการผลิตกระแสไฟฟา ประกอบกับการดําเนินนโยบายของรัฐบาลตามยุทธศาสตรการ
พัฒนาพื้นที่ดานชายฝงทะเลภาคตะวันตก หรือ Western Seaboard ซึ่งตองการพัฒนาพื้นที่แถบ
นี้ใหเปนเขตอุตสาหกรรม เพื่อเปนการกระจายความเจริญไปสูภูมิภาค จึงไดอนุมัติใหมีการ        
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหินในจังหวัดประจวบคีรีขันธ 3 แหงดวยกัน ซึ่งประกอบ
ดวยของบริษัท กัลฟ เพาเวอร เจนเนอชั่น จํากัด (Gulf Power Generation Co., Ltd.) สรางโรง  
ไฟฟาขนาด 734 เมกกะวัตต ที่ตําบลบอนอก อําเภอเมือง ของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย
สรางโรงไฟฟาขนาด 2,000 เมกกะวัตต ที่ตําบลนาหูกวาง อําเภอทับสะแก และของบริษัท ยูเนี่ยน 
เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด (Union Power Development Co., Ltd.) สรางโรงไฟฟาขนาด 
1,400 เมกกะวัตต ที่ตําบลธงชัย อําเภอบางสะพาน หรือที่รูจักกันทั่วไปวา “โรงไฟฟาหินกรูด” 

การสนับสนุนและคัดคานการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดนับเปนตัวอยางที่นาสนใจของ
ปรากฏการณความขัดแยงซึ่งมีผูเกี่ยวของอยูในภาคตางๆ ของสังคมอยางนอยสามฝาย กลาวคือ 
ฝายแรกคือหนวยงานภาครัฐในฐานะตัวแทนในการใชอํานาจบริหารกิจการบานเมือง เพื่อจัดสรร
ส่ิงที่มีคุณคาสูสาธารณะ ในกรณีนี้คือการสรางโรงไฟฟา ฝายที่สองคือบริษัทเอกชนผูรับสัมปทาน
การสรางโรงไฟฟาจากรัฐบาล และฝายที่สามคือประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการสรางโรงไฟฟา
และองคกรพัฒนาเอกชน (Non Government Organization - NGO) ตางๆ ที่เขามาเคลื่อนไหว 
คัดคานการสรางเพื่อพิทักษประโยชนสาธารณะในดานใดดานหนึ่ง เชน สิ่งแวดลอม วิถีชุมชน  
รวมถึงการเรียกรองคาชดเชยที่เปนธรรมใหกับผูเสียประโยชน ยิ่งไปกวานั้น การตอสูทางความคิด
ผานมุมมองของคนหลายฝายที่ตางก็มีจุดยืนบนหลักการของตน ซึ่งแมจะกลาวไดวามีทิศทางที่    
มุงไปสูเปาหมายเดียวกัน นั่นคือการสรางระบบการเมืองที่มีความเปนธรรม นําพาความมั่งคั่งทาง
เศรษฐกิจและพัฒนาคุณภาพทางสังคม ซึ่งแนวคิดธรรมาภิบาลที่เกิดขึ้นก็มีเปาหมายเชนเดียวกัน
นี้ โดยการเชื่อมโยงองคประกอบทั้งสามสวนเขาดวยกัน ผูวิจัยเห็นวาประเด็นการสนับสนุนและ  
คัดคานการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ถือเปนตัวอยางเหตุการณที่สะทอนถึงสภาพการณดังกลาว
และยังถือเปนกรณีศึกษาที่ดีอันหนึ่งในการตรวจสอบแนวทางการแกไขปญหาบนหลักการ        
ธรรมาภิบาลวาจะสามารถเกิดขึ้นไดจริงในสังคมไทยหรือไมในบริบทที่ทุกฝายมีเปาหมายเดียวกัน
บนฐานคิดที่ตางกันนี้ 
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ประเด็นของการสนับสนุน และคัดคานการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด - บอนอก ไดกลาย
เปนประเด็นที่ประชาชนชาวไทยใหความสนใจในการติดตามขาวสารความเคลื่อนไหวมากที่สุด
ประเด็นหนึ่งในปจจุบัน (พ.ศ. 2544) เมื่อสถานีโทรทัศน ITV ไดนําเสนอเรื่องราวของการสนับสนุน 
และคัดคานการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด – บอนอกในรายการ “ถอดรหัส” ตั้งแตวันจันทรที่ 3 ถึง
วันพุธที่ 5 กันยายน พ.ศ. 2544 ในเวลา 21.00 น. ถึงแมขณะนั้น (กันยายน พ.ศ. 2544) ยังไมมี 
ขอสรุปที่ชัดเจนวาการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ จะสงผลดีหรือเสียมากกวากัน 
แตส่ิงที่เกิดขึ้นและสรางขอสงสัยใหหลายฝายที่เกี่ยวของ คือความเที่ยงตรงและแมนยําของราย
งานผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental Impact Assessment : EIA) เพราะเงื่อนไขอยางหนึ่ง
ที่ทาง กฟผ. กําหนดใหบริษัทเอกชนผูรับสัมปทานตองดําเนินการกอนการกอสรางโรงไฟฟาคือการ
จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) และรายงานการวิเคราะหผลกระทบ      
ส่ิงแวดลอมนี้เองจะเปนใบเบิกทางที่สามารถกําหนดอนาคตโครงการตางๆ วาจะเกิดขึ้นไดหรือไม 
แตความนาเชื่อถือของรายงานการวิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอมของโครงการโรงไฟฟาที่          
จ. ประจวบคีรีขันธ ยิ่งเพิ่มความสงสัยใหชาวบานในพื้นที่หลังจากพบวารายงานผลกระทบ         
ส่ิงแวดลอมของโรงไฟฟาบอนอกระบุวา ไมมีสัตวใกลสูญพันธหรือสัตวหายาก แตรายการ      
“ถอดรหัส” ไดมีการเสนอภาพของปลาวาฬและปลาโลมามาปรากฏตัวที่ตําบลบอนอก ซึ่งเปน
สถานที่กอสรางโรงไฟฟาบอนอก ภาพปลาวาฬและปลาโลมาที่เห็นในการถายทําของสถานี      
โทรทัศน ITV นั้นไมใช ส่ิงที่บงชี้ความผิดพลาดครั้งแรกในรายงานการวิเคราะหผลกระทบ            
ส่ิงแวดลอมของโครงการโรงไฟฟาบอนอก หากแตเปนความผิดพลาดครั้งที่สองของโครงการ      
กอสรางโรงไฟฟาพลังงานความรอนจากถานหินที่จะสรางขึ้นที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ  

ความผิดพลาดครั้งแรกนั้นคือการตกสํารวจขอมูลปะการังในรายงานการวิเคราะห        
ผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการโรงไฟฟาหินกรูด ที่ตําบลธงชัย อําเภอบางสะพาน ซึ่งเคยถูก   
นําเสนอผานสื่อมวลชนและรายการ “ถอดรหัส” เชนกันในชวงเดือนมีนาคม 2542 เมื่อทีมงาน 
“ถอดรหัส” ของสถานีโทรทัศน ITV ไดพิสูจนคํายืนยันของชาวประมงในพื้นที่ โดยสงชางภาพลงไป
บันทึกภาพใตน้ําแลวพบวาจุดที่ทิ้งตะกอนหนาโครงการคือแหลงปะการังสมบูรณ  ซึ่งความ        
ผิดพลาดในรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ไมไดเปนสิ่งบั่นทอนเพียงความนาเชื่อถือ
ของรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมเทานั้น แตยังสงผลกระทบตอสํานักงานนโยบาย
และแผนสิ่งแวดลอมซึ่งเปนหนวยงานที่อนุมัติรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมดวย  

กวา 5 ปที่มีการเคลื่อนไหวคัดคานการกอสรางโรงไฟฟา แตจนถึงขณะนี้ (กันยายน พ.ศ. 
2544) ขอมูลที่ชัดเจนก็ยังไมปรากฏนําไปสูความขัดแยงทางความคิด กลายเปนความแตกแยก
ของคนหลายกลุมที่ยากจะเยียวยาได แมมีความพยายามอยางมากที่จะแกปญหาการแบงพรรค    
แบงพวกของคนในหมูบาน เชน การตั้งกองทุนตางๆ ข้ึนมาชดเชยความสูญเสียของชาวบานที่อาจ
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จะไดรับ หรือการตั้งคณะกรรมการสามฝายขึ้นมาตรวจสอบการกอสรางโรงไฟฟาแตความ
พยายามดังกลาวก็ถูกวิพากษวิจารณจากกลุมผูตอตานในเรื่องของความโปรงใสในการจัดตั้งคณะ
กรรมการกองทุนและตรวจสอบ อาจกลาวไดวา ตลอดกวา 5  ปแหงความขัดแยงในชุมชน คือ
ตลอดกวา 5 ปที่ปราศจากคําตอบที่ชัดเจนจากหนวยงานที่เกี่ยวของในโครงการกอสรางโรงงาน 
ไฟฟาพลังความรอนจากถานหิน ทั้ง ๆ ที่เคยมีความพยายามในการประชาสัมพันธกอนหนานี้วา
โครงการนี้เปนหนึ่งในนโยบายและยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศทั้งดานพลังงานและเศรษฐกิจ 

ในสวนของฝายสนับสนุนใหมีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ยังเชื่อมั่นในโครงการโรงไฟฟา
หินกรูดที่ใชถานหินบิทูมินัสนาํเขาจากออสเตรเลีย แอฟริกาใตและอินโดนีเซียเปนเชื้อเพลิงในการ
ผลิตไฟฟา หลังจากเจาของโครงการยอมปรับปรุงมาตรการปองกันและติดตามตรวจสอบผล
กระทบสิ่งแวดลอม พรอมยืนยันวาสามารถควบคุมมลพิษทางอากาศไดดวยเทคโนโลยีสมัยใหม 
ดวยการสรางปลองควันสูง 200 เมตรจากเดิม 150 เมตร และติดตั้งเครื่องดักจับกาซซัลเฟอรได
ออกไซดเพื่อปองกันการปนเปอนในอากาศ และยอมลดปริมาณการดูดน้ําทะเลในการระบาย
ความรอนจาก 172,800 ลูกบาศกเมตร ตอชั่วโมง เปน 33,000 ลูกบาศกเมตร ตอช่ัวโมง แมจะมี
ความกังวลอยูบางเล็กนอยในบางเรื่องที่เกี่ยวกับผลกระทบดานระบบนิเวศนทางทะเล 

ฝายสนับสนุนยังเชื่อวาการสรางโรงไฟฟาจะทําใหเกิดความมั่นคงดานพลังงาน และเกิด
การจางงานในระยะยาวหากมีโรงงานอุตสาหกรรมตามมา ความพยายามในการบรรเทาความ  
ขัดแยงที่เห็นเปนรูปธรรมที่สุดคือการตั้งคณะกรรมการรวมควบคุมตรวจสอบโครงการโรงไฟฟา  
หินกรูด หรือ ครส. นอกเหนือจากการจัดตั้งกองทุนพัฒนาชุมชนเพื่อคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดลอม 
แตฝายคัดคานการกอสรางโรงไฟฟาประกาศไมเขารวมเพราะไมเชื่อมั่นในการดําเนินงานของ 
ครส. เนื่องจากถูกมองวาเปนเพียงศูนยรวมของแกนนําการสนับสนุนการกอสรางโรงไฟฟา      
พฤติกรรมของ ครส. ที่ไดรับการสนับสนุนงบประมาณจากบริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร  ดีเวลลอปเมนท 
จํากัด จึงกลายเปนองคกรที่ถูกมองวาเปนตัวแทนของโรงไฟฟา และยิ่งทําใหความขัดแยงระหวาง
ฝายคัดคานและฝายสนับสนุนชัดเจนขึ้น โดยฝายคัดคานเชื่อวา ครส. เปนเพียงรางทรงของบริษัท
เจาของโครงการ ในขณะที่ ครส. เชื่อวาฝายคัดคานไดรับการหนุนหลังจากองคกรเอกชน หรือ 
NGO ความขัดแยงที่คุกรุนตลอดกวา 5 ป บานปลายกลายเปนการใชความรุนแรงที่มุงเอาชีวิต
ฝายตรงขาม ทามกลางความเพิกเฉยของหนวยงานที่เกี่ยวของโดยปลอยใหชาวบานเผชิญหนากัน
เอง ประกอบกับความลมเหลวในการแกปญหาในอดีตนําไปสูวิกฤตศรัทธาที่ไมอาจปฏิเสธได  

กลาวโดยสรุป การคัดคานการจัดสรางโรงไฟฟาพลังความรอนถานหินของประชาชน       
ผูไดรับผลกระทบโดยตรง และผูมีสวนเกี่ยวของในจังหวัดประจวบครีีขันธ ซึ่งไดนําไปสูการสัมมนา
รับฟงความคิดเห็นทางวิชาการ เร่ืองเทคโนโลยีการผลิตกระแสไฟฟาจากถานหิน และการจัดการ    
ส่ิ งแวดลอมในโรงไฟฟ าพลั งความรอนถานหิน  “หินกรูด ” เมื่ อป  พ .ศ . 2542 การจัดทํ า           
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ประชาพิจารณ และการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมเพิ่มเติม รวมทั้งความ
พยายามในการรวมกลุมคัดคาน หรือสนับสนุนการกอสรางโรง ไฟฟาดังที่ไดกลาวแลว ก็เปน      
ตัวอยางหนึ่งที่แสดงถึงการปรับตัวและการมีบทบาทมากขึ้นในการควบคุมดูแลการทํางานของ   
รัฐบาล ผานทางการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ตามหลักการในระบอบประชาธิปไตย 
และหลักธรรมาภิบาล แมวาในสวนของโครงการโรงไฟฟาจะนําผลประโยชนมหาศาลมาสู    
ประชาชนและประเทศชาติโดยสวนรวม แตภารกิจที่สําคัญที่จะตองดําเนินการตอเนื่อง ก็คือการ
ทําใหโรงไฟฟาอยูรวมกับชุมชนไดอยางสงบสุขและทําใหชุมชนพัฒนากาวหนา สามารถยกระดับ
รายได ยกระดับการเรียนรู การบริหารการจัดการ ตลอดจนยกระดับระบบการเงินตอการพัฒนา 
ชุมชน และแมวาประชาชนสวนใหญหรือชุมชนสวนใหญที่ลอมรอบโครงการจะสนับสนุนเห็นดวย
กับโครงการ แตก็ยังมีประชาชนอีกจํานวนหนึ่งไมเห็นดวย ทําใหเกิดกระแสคัดคานตอตาน อันอาจ
เนื่องมาจากสวนหน่ึงยังมีความหวาดระแวงและวิตก ซึ่งไมเปนผลดีตอการอยูรวมกันและพัฒนา
ไปดวยกัน ทั้งที่ในความเปนจริงแลวโครงการโรงไฟฟากับโครงการพัฒนาชุมชนลอมรอบโครงการ
จําเปนที่จะตองพัฒนาควบคูไปดวยกัน 

ในอดีต ความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนในเรื่องของการจัดระเบียบการปกครองใน
แทบทุกสังคม จะเปนความสัมพันธในทิศทางเดียว (one way governance) คืออํานาจในการ
บริหารและการจัดการการปกครอง (government) ถูกควบคุมและดูแลโดยหนวยงานและ         
เจาหนาที่ของรัฐ นโยบายและการตัดสินใจตางๆ ถูกกําหนดมาจากสวนนของปรามิดเพียงทาง
เดียว โดยอาศัยอํานาจหนาที่ที่ชอบธรรมตามกฎหมาย (legal legitimacy) เปนขออางและ   
เครื่องมือในการดําเนินการ (อนุสรณ ลิ่มมณี, 2542 : 162-167) อาจเนื่องเพราะสาเหตุวา แตเดิม
นั้นในกระบวนการของการพัฒนาการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมนั้น รัฐถือวาภาคเอกชนและภาค
ประชาชน ยังไมมีความเขมแข็งพอ รัฐจึงมีหนาที่ในการเขาไปดําเนินการหรือเปนตัวกระตุนเสียเอง 

แตแนวโนมของการพัฒนาในปจจุบัน ความสัมพันธดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงอยางเห็น
ไดชัด เปนสัมพันธภาพที่ไมอาจแยกจากกันไดระหวางประชาชนกับชุมชน สังคม เศรษฐกิจ การ
เมืองการปกครอง และสภาพแวดลอม อํานาจดั้งเดิมก็ไดปรับตัวและยอมรับพลังของภาค    
ประชาชนมากขึ้น ประชาชนเปนศูนยกลางของการพัฒนาและนําไปสูการพัฒนาดานอื่นๆ ที่ตองมี
การขับเคลื่อนไปในทิศทางเดียวกันพรอมๆกัน เปนการสนับสนุนสงเสริมซ่ึงกันและกัน มิใชเปนการ
ครอบงําหรือควบคุมโดยฝายใดฝายหนึ่ง ( ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, 2544 : 472-474) ประกอบกับ 
ภายในสังคมไดเกิดพลังใหมที่มีความตื่นตัว และเชื่อมโยงกับภาคประชาชนไดดีกวามากยิ่งขึ้น   
ดังเชนที่ชัยอนันต  สมุทวณิช (2541) กลาวสรปุไววา กลไกของรัฐดานการพัฒนาเศรษฐกิจในดาน
ตางๆ จําเปนตองมีการปรับตัวทางดานบทบาทสูงเปนพิเศษ สืบเนื่องจากการเปลี่ยนแปลง    
สภาพแวดลอมทางสากลและภายในอยางตอเนื่องและรวดเร็ว ดังนั้นบทบาทของรัฐจึงจําตอง
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เปลี่ยนสถานะจากการควบคุมและจัดการเอง ไปสูการสงเสริม อํานวยความสะดวก ลดกฎระเบยีบ
ที่เปนอุปสรรคการลงทุน ซึ่งพิจารณาไดจากนโยบายปรับเปลี่ยนกิจการของรัฐวิสาหกิจเปนกิจการ
ธุรกิจเอกชนที่เรียกวา privatization เปนตน 

อาจกลาวไดวา ในอดีต ปญหาการจัดการทรัพยากรมักถูกมองจากแงมุมที่แตกตางกัน
อยางมากในแตละสาขาวิชา  ซ่ึงปญหาหลักนาจะอยูที่วิธีคิดในการจัดการทรัพยากรที่ข้ึนอยูกับ
กระบวนทัศนที่แตกตางกันบนพื้นฐานของความสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมตางๆ ในสังคม  วิธีคิด
ที่แตกตางกันอยางชัดเจนคือประเด็นเรื่องกรรมสิทธิ์ที่สนใจเฉพาะกรรมสิทธิ์ของรัฐและเอกชน แต
ละเลยกรรมสิทธิ์รวม และการวิจัยเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรที่ผานมา มักมีลักษณะเปน      
วาทกรรมเชิงวิพากษวิธีคิดของรัฐและระบบราชการ จึงมีแนวโนมในทางที่ใหภาพเชิงอุดมคติ แต
ละเลยการศึกษาถึงบริบทและเงื่อนไขตางๆ อยางรอบดาน ดวยเหตุนี้จึงควรมีการมองวิธีคิด   
เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรบนพื้นฐานของหนวยในการศึกษาที่เปนกระบวนการ เพราะจะชวย
ใหเร่ิมตนศึกษาจากบริบทและเงื่อนไขในกรณีปญหาและกระบวนการที่เกิดขึ้นไดอยางตอเนื่อง 
โดยเฉพาะในสวนของการศึกษาความขัดแยงของการคัดคานและสนับสนุนการกอสรางโรงไฟฟา     
หินกรูด ตามวิถีทางประชาธิปไตยและตามหลักธรรมาภิบาล ของกลุมนักวิชาการ กลุมองคกร   
เอกชน หนวยงานภาครัฐ บริษัทเอกชน รวมทั้งประชาชนผูไดรับผลกระทบโดยตรงในจังหวัด
ประจวบคีรีขันธดังกลาว ผูวิจัยเห็นวาเปนสิ่งที่นาสนใจศึกษาเปนอยางยิ่งในปจจุบัน และเปนการ
สมควรที่จะไดมีการศึกษาเพ่ือแสวงหาสาเหตุของความขัดแยง และแนวทางในการสรางความ  
เขาใจรวมกันระหวาง 3 ฝาย อันไดแก ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ซึ่งเปนการสราง
ความเขาใจรวมกันภายใตหลักการปกครองที่ดี (governance) ไมวาจะเปนในสวนของภาครัฐ 
ภาคเอกชน รวมทั้งภาคประชาชน เพื่อแสวงหาทางออกในการแกไขปญหา และเนนความ          
รับผิดชอบที่ครอบคลุมทุกหนวยงานที่เกี่ยวของ  
 
วัตถุประสงคของการวิจัย 

1. เพื่อศึกษาความเปนมาของแนวคิดธรรมาภิบาลในสังคมไทย 
2. เพื่อศึกษาแนวคิดธรรมาภิบาลในมุมมองของภาครัฐ เอกชนและประชาชนตอกรณี 

โรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หินกรูด” 
3. เพื่อประยุกตแนวคิดธรรมาภิบาลในการอธิบายปรากฏการณความขัดแยงกรณี      

โรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หินกรูด” 
4. เพื่อพัฒนาแบบจําลองเชิงปฏิบัติการและขอเสนอแนะเชิงทฤษฎีสําหรับแนวคิด     

ธรรมาภิบาลในสังคมไทย 
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กรอบในการวิเคราะห 
การวิเคราะหมุมมองและประยุกตแนวคิดธรรมาภิบาลเพื่ออธิบายปรากฏการณความ   

ขัดแยงตอการจัดสรางโรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หินกรูด” ที่ ตําบลธงชัย อําเภอบางสะพาน 
จังหวัดประจวบคีรีขันธ ผูวิจัยจะวิเคราะหผานบทบาทของหนวยงานหรือตัวแทนภาครัฐ ตัวแทน
บริษัทเอกชนผูลงทุน และประชาชนผูสนับสนุนหรือคัดคานโครงการดวยวิธีการตางๆ โดยอาศัย
กรอบการวิเคราะหซึ่งพัฒนามาจากการทบทวนวรรณกรรม  ที่เกี่ยวของกับแนวคิดธรรมาภิบาล 
(governance) ซึ่งผูวิจัยไดแบงออกเปนสามกระแสหลักดังนี้คือ กระแสที่หนึ่ง แนวคิดการบริหาร
ราชการแผนดิน กระแสที่สอง แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ และกระแสที่สาม แนวคิดแบบชุมชน
นิยม รวมทั้งแนวคิดอื่นๆ ที่สนับสนุนแนวคิด governance เชน แนวคิดการมีสวนรวมทางการเมือง 
(political participation) แนวคิดประชาสังคม (civil society) ซึ่งจะไดนําเสนอดังแบบจําลองตอไป
นี้  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
รูปที่ 1.1  แบบจําลองแสดงความสัมพันธระหวางหลักธรรมาภิบาล 8 ประการกับภาคตาง ๆ ของ
สังคม 

ตามแนวคิด governance หรือธรรมาภิบาลนั้น ภาครัฐ ภาคประชาชน และภาคเอกชนจะ
มีบทบาทสําคัญยิ่งในการสรางการปกครองที่ดีใหเกิดขึ้นในสังคม ดังนั้นกรอบในการวิเคราะหการ

           ภาคเอกชน 
 
ภาครัฐ 

 
 
 

ภาคประชาชน 

 

 
 

หลักธรรมาภิบาล
8  ประการ 



 9

วิจัยครั้งนี้ จึงมุงเนนที่จะศึกษาไปที่บทบาทหนาที่ของผูมีสวนเกี่ยวของทั้ง 3 ภาค โดยอาศัยองค
ประกอบรวมที่สําคัญ 8 ประการดวยกันคือ      

1. หลักนิติธรรม (rule of law) หมายถึงระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมที่สงเสริม
การพัฒนาและการบริหารจัดการ โดยจะตองมีความชัดเจน ปรับใชไดกับทุกเรื่อง มีการกําหนด 
บทลงโทษสําหรับผูไมปฏิบัติตามอยางเทาเทียม ใหความสําคัญตอการคุมครองสิทธิมนุษยชน 
รวมทั้งตอตานการทุจริตในทุกระดับ    

2. หลักความรับผิดชอบ (responsibility) หมายถึง บุคคลหรือสถาบันใด ๆ ที่มีหนาที่     
รับผิดชอบ ตองตอบสนองตอความตองการของทุกฝายที่เกี่ยวของภายใตระยะเวลาที่เหมาะสม
รวมถึงรับผิดชอบตอผลแหงการกระทําที่มีผลกระทบตอผูมีสวนไดเสีย    

3. หลักความโปรงใส (transparency) หมายถึง  การเปดเผยทาทีหรือขอมูลของการ
ดําเนินการตาง ๆ ที่เปนไปตามกฎกติกาและขั้นตอน พรอมทั้งจัดใหมีขอมูลขาวสารใหแกผูมี    
สวนไดเสียรับทราบดวยภาษาที่เขาใจงายและสามารถเขาถึงไดอยางตรงไปตรงมา     

4. หลักการตรวจสอบได (accountability) หมายถึง การที่องคกรหรือสถาบันใด ๆ ที่มีหรือ
ไดรับหนาที่ใหกระทําการใด ๆ ที่สงผลกระทบตอผูมีสวนไดเสีย  ตองพรอมที่จะใหองคกรหรือ
บุคคลใด ๆ เขาตรวจสอบหรือติดตามถึงขั้นตอนการดําเนินการนั้น ๆ ไดตลอดเวลา  รวมถึงการ
เปดกวางเพื่อรับฟงความคิดเห็น  คําวิพากษวิจารณ  ตลอดจนขอรองเรียนตาง ๆ   

5. หลักความคุมคา ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (efficiency and effectiveness) หมาย
ถึงกระบวนการในการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ไดอยางคุมคาและเหมาะสม ตอบสนองความ
ตองการของคนในสังคมโดยรวมไดอยางรวดเร็ว มีคุณภาพและกอประโยชนสูงสุด  ซึ่งหลักการ   
ดังกลาวนี้มักนําไปสูความขัดแยงในการใหคําตอบของแตละฝาย  ทั้งนี้เพราะหลักความคุมคามัก
เนนทางดานการใชทรัพยากรใหเกิดประโยชนสูงสุดในเชิงปริมาณ  ในขณะที่หลักประสิทธิผลยัง
ครอบคลุมไปถึงการพัฒนาที่ยั่งยืน  การรักษาสิ่งแวดลอม และการตอบสนองตอความตองการ
ดานอื่น ๆ ที่เปดกวางกวาดานผลกําไร   

6. หลักการมีสวนรวม (participation) หมายถึงกระบวนการที่ทุกฝายสามารถเขาไปมสีวน
รวมในการรับฟง รวมคิดและเสนอแนะ ตลอดจนมีสวนรวมในการตัดสินใจ และในการควบคุม
ปจจัยตางๆ ที่อาจสงผลกระทบตอการดําเนินชีวิต ซึ่งเปนการแสดงออกถึงเสรีภาพในการแสดง
ออก และการรวมกลุมในสังคม 

7. หลักความเสมอภาค (equity and inclusiveness) หมายถึงการที่ทุกคนในสังคมมี
ความสามารถเขาถึงโอกาสตางๆ ไดอยางเทาเทียมกัน เพื่อรักษาผลประโยชนของตนเอง ของ    
ชุมชนที่อยูอาศัย และรวมถึงสังคมโดยสวนรวมดวย   
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8. หลักฉันทานุมัติ (consensus oriented) หมายถึงกระบวนการสรางการประสานผล
ประโยชนที่แตกตางของกลุมคนในสังคม ใหเกิดขึ้นอยางสอดคลองในสังคม ชุมชน รวมทั้งการ
สรางเปาหมายที่เปนความเห็นพองรวมกันเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยมีการสรางความเขาใจรวม
กันในดานประวัติศาสตร วัฒนธรรม ตามบริบททางสังคมและชุมชน บนพื้นฐานของสิ่งที่เปน
ประโยชนสูงสุดของสังคมโดยรวม   

 
คําจํากัดความที่ใชในการวิจัย 

ธรรมาภิบาล (governance) หมายถึง การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีเปนแนว
ทางสําคัญในการจัดระเบียบใหสังคม ผานบทบาทของภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน 
ภายใตหลักสําคัญ 8 ประการ คือ หลักนิติธรรม  ความรับผิดชอบ ความโปรงใส ตรวจสอบได 
ความคุมคา การมีสวนรวม ความเสมอภาค และฉันทานุมัติ เพื่อใหอยูรวมกันอยางสันติและ    
สงบสุข กอใหเกิดความรวมมือและพลังในการพัฒนาประเทศชาติและสังคมอยางยั่งยืน 

1. โรงไฟฟา หมายถึง โรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หินกรูด” ซึ่งตั้งอยูที่ ตําบลธงชัย 
อําเภอบางสะพาน จังหวัดประจวบคีรีขันธ 

3.  ประชาชนในพื้นที่ลอมรอบโครงการ หมายถึง ประชาชนที่มีสถานที่พักอาศัยในตําบล
ธงชัยหรือตําบลบานกรูดประกอบดวย 11 หมูบาน ในป 2545 มีประชากรประมาณ 11,000 คน 

4. ความขัดแยงกรณีโครงการโรงไฟฟา หมายถึง การดําเนินงานทางการเมืองในการ
สนับสนุน และคัดคานการจัดสรางโรงไฟฟาพลังความรอนถานหินหินกรูด ที่ตําบลธงชัย อําเภอ
บางสะพาน จังหวัดประจวบคีรีขันธของหนวยงานภาครัฐ เอกชน และประชาชนผูสนับสนุนและ 
คัดคานโครงการ ดวยวิธีการตางๆ 
 
ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1.   ไดรับทราบความเปนมาของแนวคิดธรรมาภิบาลในสังคมไทย 
            2.  ไดรับทราบแนวคิดธรรมาภิบาลในมุมมองของภาครัฐ เอกชนและประชาชนตอกรณี 
โรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หินกรูด” 

3. สามารถอธิบายปรากฏการณความขัดแยงกรณีโรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน      
“หินกรูด” ตามแนวคิดธรรมาภิบาล 

4. ไดแบบจําลองเชิงปฏิบัติการและขอเสนอแนะเชิงทฤษฎีสําหรับแนวคิดธรรมาภิบาลใน
สังคมไทย 
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วิธีดําเนินการวิจัย 
1. วิธีการวิจัย การวิจัยในครั้งนี้ เปนการวิจัยคุณภาพเชิงพรรณนาวิเคราะห (analytical 

description) โดยอาศัยกรอบการวิเคราะหซึ่งอยูบนฐานของแนวคิด และทฤษฎีขางตน 
2. วิธีการเก็บรวบรวมขอมูล ทําการรวบรวมจากเอกสาร การสัมภาษณ และการเก็บ   

ขอมูลโดยใชแบบสอบถาม ดังนี้ 
2.1 การรวบรวมเอกสาร ประกอบดวย  
เอกสารชั้นตน (primary source) เชน บันทึก และรายงานการประชุม เอกสาร

การจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม เอกสารการประชุมของกลุมองคกร กลุม
ประชาชน เปนตน 

เอกสารชั้นรอง (secondary source) เชน รายงานการวิจัย บทความ ขาว สื่อ   
ส่ิงพิมพตางๆ และสื่ออิเล็กโทรนิกส ทุกชนิด 

  2.2 การสัมภาษณ เปนการสัมภาษณอยางไมเปนทางการแบบเจาะลึก (informal 
in-depth interview) แตเปนการสัมภาษณแบบมีโครงสราง (structure interview) เพื่อใหไดขอมูล
ตามจุดประสงคที่ตองการ โดยทําการสัมภาษณผูใหขอมูลสําคัญ  (key informant) ซึ่งไดแก      
เจาหนาที่ของหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของกับโครงการ เจาหนาที่บริษัทที่เปนเจาของโครงการ ผูนํา
ของกลุมประชาชน บุคคลสําคัญ ประชาชนและเจาหนาที่องคกรพัฒนาเอกชนที่มีบทบาทในการ
สนับสนุน และคัดคานการกอสรางโรงไฟฟา 

  2.3 การเก็บขอมูลโดยใชแบบสอบถาม 
  เปนขอมูลจากการใชแบบสอบถามเปนเครื่องมือในการเก็บรวบรวมขอมูล ซึ่งมี
วัตถุประสงคเพื่อนําผลการวิเคราะหมาใชเปนขอมูลประกอบการพิจารณาในการอภิปรายผลของ
การวิเคราะหขอมูลจากแบบสัมภาษณเทานั้น ผูวิจัยจึงไมนําเสนอผลการวิเคราะหแบบสอบถามไว
ในสวนเนื้อหาของวิทยานิพนธฉบับนี้ อยางไรก็ตาม  ผูวิจัยไดนําเสนอผลการวิเคราะหขอมูลจาก
แบบสอบถามไวในภาคผนวกสําหรับใหผูสนใจไดศึกษาเพิ่มเติมตอไป    
  สําหรับข้ันตอนการดําเนินการเก็บรวบรวมขอมูล มีสามขั้นตอน คือ 
  ข้ันตอนแรก เปนการสรางแบบสอบถามเพื่อใชในการเก็บรวบรวมขอมูลภาค
สนามซึ่งเลือกใชวิธีสัมภาษณตามแบบสอบถาม ในขั้นตอนนี้ผูวิจัยไดทําการสํารวจวรรณกรรม
และทฤษฎีที่เกี่ยวของจากหนังสือ ผลงานวิจัย และเอกสารตางๆ เพื่อนําขอมูลที่เกี่ยวของมา
ประมวลรวมกันสรางเปนแบบสอบถามที่มีเนื้อหาครอบคลุมทุกประเด็นที่ตองการทดสอบ 
  ขั้นตอนที่สอง เปนการทดสอบแบบสอบถามโดยการนําแบบสอบถามที่สรางขึ้น
ไปทําการทดสอบความเชื่อถือไดของแบบสอบถามในพื้นที่จริง ในขั้นตอนนี้ผูวิจัยไดทําการทดสอบ
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กับกลุมตัวอยางที่มีคุณสมบัติใกลเคียงกับกลุมตัวอยางจริงมากที่สุด โดยพยายามกระจายการ
ทดสอบใหครอบคลุมกลุมตัวอยางทุกกลุมที่มีภูมิหลังทางเศรษฐกิจสังคมตางๆ กัน 

ขั้นตอนที่สาม เปนการนําแบบสอบถามที่ผานการทดสอบความนาเชื่อถือแลวไป
เก็บขอมูลภาคสนามจากกลุมตัวอยางที่ไดกาํหนดกลุมตัวอยางแบบเลือกโดยบังเอิญ(accidental 
sampling) จํานวน 40 ตัวอยาง  โดยแบงสอบถามกลุมตัวอยางที่อยูในภาครัฐ เอกชน และ  
ประชาชนทั่วไป ที่สนับสนุนหรือผูคัดคานการกอสรางโรงไฟฟา ซึ่งถือเปนกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย
จากการสรางโรงไฟฟา ในขั้นตอนน้ี  ผูวิจัยไดทําการคัดเลือกเจาหนาที่สัมภาษณที่มีคุณสมบัติ
เหมาะสม ทั้งในดานระดับการศึกษา บุคลิกภาพ ความเขาใจในสภาพแวดลอม สังคมและ     
วัฒนธรรม และจะตองเปนผูที่มีความซื่อสัตยและรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ โดยมกีารประชุม
รวมกันเพื่อทําความเขาใจเกี่ยวกับระเบียบวิธีการวิจัย ตั้งแตประชากรและการสุมตัวอยาง แบบ
สอบถามและการปรับปรุงแบบสอบถาม รวมทั้งการเก็บขอมูล 
 
ลําดับขั้นตอนในการเสนอผลการวิจัย 
 ในวิทยานิพนธเลมนี้ สามารถแบงการนําเสนอการวิจัยไดเปน 5 บท ประกอบไปดวย บทที่ 
1 คือ บทนํา เปนการเปนกลาวถึงความเปนมาและความสําคัญของปญหา และกรอบตางๆ ในการ
วิจัย ในบทที่ 2 นําเสนอในเรื่องแนวคิด ทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ ในบทที่ 3 กลาวถึงวิธี
การวิจัยที่ใชในการวิจัย บทที่ 4 เปนการนําเสนอการวิเคราะหขอมูลและอภิปรายผลจากการ
สัมภาษณ และในบทที่ 5  เปนการสรุป อภิปรายผล และขอเสนอแนะ 



บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

 
ดังที่ไดกลาวไวบางแลวในบทที่ 1 วาแนวคิด  governance มีหลายอยางและมีความ    

เขาใจที่ไมตรงกันเสียทีเดียวเกี่ยวกับแนวคิดนี้  ในบทนี้จะไดทําการทบทวนวรรณกรรมโดยแยก
กลาวถึงเปนสามสวน คือ ในสวนแรกกลาวถึงที่มาของแนวคิด  governance และประวัติการใช 
คําไทยแทนคําวา  governance เมื่อมีการนําแนวคิดเขามาใชในสังคมไทย   ในสวนที่สองจะทํา
การวิเคราะหเนื้อหา โดยมองการใชแนวคิดธรรมาภิบาลในสังคมไทยวามีการปรับใชเขากับแนวคิด
หลัก ๆ ของภาคตาง ๆ ในสังคมไทยสามกระแส อันไดแก ธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนวคิดปฏิรูป
ระบบราชการ   ธรรมาภิบาลกับแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ   และธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนว
คิดทางสังคม และสวนสุดทายจะกลาวถึงองคประกอบรวม 8 ประการของแนวคิดธรรมาภิบาล ที่
ไดจากการรวบรวมและสรุปงานเขียน งานวิจัย เอกสาร และวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับธรรมาภิบาล 
เพื่อนํามาเปนกรอบในการวิเคราะหปรากฏการณของกรณีความขัดแยงการกอสรางโรงไฟฟา    
หินกรูด  
 
ที่มาของแนวคิด  governance 

ถึงแมมีนักวิชาการหลายทานไดกลาวอางวาแนวคิดเรื่อง governance  ไดปรากฏมา    
ตั้งแตอารยธรรมการปกครองสมัยโบราณ แตงานวิจัยชิ้นนี้ไดเร่ิมตนการศึกษา governance ตาม
หลักฐานที่ไดมีการใชคํา governance อยางประจักษชัด  ซึ่งปรากฏตามเอกสารวาองคกรพัฒนา
ตาง ๆ เพิ่งมาใชคําวา “ governance” ในชวงตนทศวรรษที่ 1990 นี้เอง โดยธนาคารโลกอางคําวา  
governance  คร้ังแรกในรายงานของธนาคารโลกเมื่อ 1989 ในรายงานเรื่อง “Sub-Sahara Africa 
from Crisis to Sustainable Growth” ซึ่งเปนรายงานในยุคแรกที่ไดกลาวถึงความสําคัญของการมี  
governance และการฟนฟูเศรษฐกิจ และตอมามีผลการศึกษาที่วิเคราะหประสบการณของ    
กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ในการใหประเทศตาง ๆ กูเงินเพื่อฟนฟูเศรษฐกิจมีขอสรุปวา 
“กุญแจสําคัญประการหนึ่งที่นําไปสูความสําเร็จในการฟนฟูระบบเศรษฐกิจของประเทศที่รับความ
ชวยเหลือทางการเงิน คือการที่ประเทศนั้นๆ มี  governance และมีการดําเนินการตามนโยบาย
สาธารณะที่ไดตกลงไวอยางเครงครัด ปจจัยทั้งสองนี้ทําใหประเทศเหลานั้นสามารถพัฒนากลับสู
เสถียรภาพไดรวดเร็วและเปนการพัฒนาที่ยั่งยืน (อรพินท  สพโชคชัย, 2541) 

กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) เห็นวา governance มีความสําคัญตอกระบวนการ
พัฒนาของทุก ๆ ประเทศ โดยเนน governance ในความหมายของ ประสิทธิภาพและการเติบโต
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ของระบบเศรษฐกิจของประเทศ (economic efficiency and growth) ซึ่งมีความสําคัญเกี่ยวพัน
กับประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 

1. การดํารงอยูของนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของรัฐ 
2. ความโปรงใสในระบบการใชจายเงินของภาครัฐ   
3. ประสิทธิภาพของการจัดการทรัพยากรของภาครัฐ 
4. เสถียรภาพ และความโปรงใสของระบบเศรษฐกิจ รวมทั้งดานกฎระเบียบที่มีตอ        

กิจกรรมของภาคเอกชน (stability and transparency) 
5. เสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจมหภาค และการพัฒนาที่ยั่งยืน (economic stability 

and sustain development growth) 
6. การพัฒนาสถาบัน และระบบการบริหาร โดยการแกไขปญหาการทุจริต คอรัปชั่น ใน

การจัดสรรทรัพยากร 
นอกจากนั้น IMF ไดสงเสริมการนํา governance มาใชในประเทศสมาชิก ในประเด็น

ตางๆ เชน การชวยเหลือใหประเทศสมาชิกสรางระบบการปฏิบัตินโยบายทางเศรษฐกิจ การสราง
สถาบันในการจัดทํานโยบาย และการพัฒนาระบบการจัดสรรทรัพยากรของรัฐบาลที่โปรงใส การ
สงเสริมการสรางความโปรงใสในระบบงบประมาณของรัฐ ธนาคารแหงชาติ และหนวยงานของรัฐ 
โดยสรุปแลว IMF ไดใช governance ในดานการปรับปรุงการทํางานของรัฐบาล และการขจัด
ปญหาการคอรัปชั่น 

ความคิดเรื่อง  governance ไดรับการถายทอดผานหนวยงานตางๆ ทั้งที่เปนหนวยงานรัฐ 
และองคกรพัฒนาเอกชน ในระดับระหวางประเทศและภายในประเทศอยางแพรหลาย เชน 

โครงการในการพัฒนาของสหประชาชาติ (UNDP) เห็นวา ลักษณะที่สําคัญของการสราง
สถาบันของ governance และความสัมพันธที่มีประสิทธิภาพระหวางภาครัฐ เอกชน  และ    
ประชาสังคม ไดแก  

1. การเลือกตั้งที่บริสุทธิ์ยุติธรรม 
2. ประสิทธิภาพของตัวบทกฎหมาย 
3. การจัดการในภาครัฐและภาคเอกชนที่มีความโปรงใส ตรวจสอบได และมีจรรยาบรรณ 
4. การกระจายอํานาจในการตัดสินใจ และการมีสถาบันในภูมิภาคที่เขมแข็ง 
5. การเคารพในสิทธิมนุษยชน 
6. สิทธิในการเผยแพรขาวสาร 
7. การมีองคกรชุมชนที่เขมแข็ง 
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ธนาคารการพัฒนาระหวางประเทศในทวีปอเมริกา (The Inter-America Development 
Bank) กลาววา การจัดระเบียบการปกครองที่ดีจะเปนไปไดก็ตอเมื่อรัฐ 

1. ดําเนินการจัดระเบียบการปกครองอยางรอบดาน (comprehensiveness) 
2. มีความโปรงใส (transparency) ในดานนโยบาย โดยเปดโอกาสใหมีการโตแยงและ    

ชี้ขอบกพรองในตัวนโยบายได 
3. เปดโอกาสใหมีการแขงขัน (competition) ตามระบบตลาดเสรี 
4. สรางความเปนธรรมใหเกิดขึ้นในสังคม (social equity) ดวยการปฏิรูปสังคมและ

กระจายรายได 
5. มีประสิทธิภาพในการทํางาน (efficiency) นั่นคือการกระทําใดๆ ของรัฐบาลจะตอง

คํานึงถึงความคุมทุน 
6. ดําเนินนโยบายอยางมีประสิทธิผล (effectiveness) ในแงที่ผลลัพธของนโยบาย

สาธารณะจะตองเปนไปตามวัตถุประสงค 
7. ใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในการวางกรอบ และประเมินผลของนโยบายรัฐ 
8. ไมเขาไปมีบทบาทในกิจกรรมที่สถาบันอื่นมีผลประโยชนอยู (subsidiary) 
9. ใหความเปนธรรมแกทุกเพศ (gender equity) โดยอาศัยเพศเปนเกณฑในการสราง

ความเสมอภาคในการเขามีสวนรวมในสังคม  
ธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย (ADB) กลาววาธรรมาภิบาลคือการมุงความสนใจไปที่องค

ประกอบที่ทําใหเกิดการจัดการอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหแนใจวานโยบายที่กําหนดไวไดผล 
หมายถึงการมีบรรทัดฐานเพื่อใหมีความแนใจวารัฐบาลสามารถสรางผลงานตามที่สัญญาไวกับ
ประชาชนได 

คณะกรรมการในการใหความชวยเหลือดานการพัฒนา (The Development Assistance 
Committee) ขององคกรเพื่อความรวมมือและพัฒนาดานเศรษฐกิจ (OECD) พิจารณาปญหาการ
จัดระเบียบการปกครองที่ดี ในแงที่เชื่อมโยงกับการสรางสรรคประชาธิปไตย การพิทักษสิทธิ 
มนุษยชน และการปองกันการฉอราษฎรบังหลวง เปนหลัก 
 
ประวัติการใชคําไทยแทนคําวา  governance 

หาก  governance สามารถแปลความหมายไดอยางตรงไปตรงมาวา “การปกครองที่ดี” 
แลว แนนอนวาคํานี้ตองมิใชคําศัพทใหมสําหรับสังคมไทยอยางแนนอน ทวานับตั้งแตวงวิชาการ
ไทยมีการกลาวอางถึง governance ที่เปนคําไทยนั้น พบวา นักวิชาการไทยมีการเลือกใชคําที่ 
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แตกตางกันอยางแพรหลาย ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากความมุงหมายในการขยายคําวา governance 
ใหครอบคลุมถึงสวนตางๆ ของสังคมที่แตกตางกันไป 

 เมื่อแรกที่มีการอางถึง  governance ตามความหมายที่ใชกันในวงวิชาการตางประเทศ
นั้น คําวา  governance ถูกใชแบบทับศัพทในหนังสือแสดงเจตจํานงกูเงิน จํานวน 17.2 พันลาน
ดอลลารสหรัฐจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ซึ่งภายหลังจากการแสดงเจตจํานงของ
รัฐบาลไทยนี้ เองที่ทําใหนักวิชาการกลุมตางๆ เร่ิมหันมาสนใจ  governance ในบริบทของ      
สังคมไทยมากขึ้น 

เร่ิมจากที่ประชุมคณาจารยคณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรเปนกลุมแรกที่
บัญญัติคําไทยขึ้นใชแทนคําวา  governance  โดยระบุในจดหมายเปดผนึกถึงรัฐบาลไทย เปนการ
กระตุนใหนําหลักการ  governance มาใชเพื่อจัดการกับวิกฤติเศรษฐกิจ ทั้งนี้จะตองเปนหลักการ
ที่แสดงวาประชาชนสามารถควบคุม ตรวจสอบ ถวงดุลการดําเนินการของภาครัฐไดและแสดงวา
ประชาชนตองการสรางประชาสังคมที่เขมแข็ง (ฉันทนา  บรรพศิริโชติ, 2541) ซึ่งในจดหมายฉบับ
ดังกลาวใชคําวา “ธรรมรัฐ” เปนคําไทยแทนคําวา governance  

ชัยวัฒน สถาอานันท หนึ่งในผูเขารวมประชุมและเปนที่ยอมรับของที่ประชุมดวยวาเปน
คนแรกที่แปล  governance เปนภาษาไทยวาธรรมรัฐ อธิบายวา “ธรรมรัฐหมายถึงการบริหาร   
กิจการของบานเมืองดวยความเปนธรรม เคารพสิทธิของผูคนพลเมืองอยางเสมอกัน มีระบบ      
ตัวแทนประชาชนที่สะทอนความคิดของผูคนไดอยางเที่ยงตรง มีรัฐบาลที่ไมถืออํานาจเปนธรรม 
แตใชอํานาจอยางที่ประชาชนจะตรวจสอบได ตัวรัฐบาลเองก็มีความเอื้ออาทรตอผูคนสามัญเปน
อาภรณประดับตน ไมดูถูกประชาชนดวยการเอาความเท็จมาให และมีอารยะพอที่จะแสดงความ
รับผิดชอบหากบริหารงานผิดพลาดหรือไรประสิทธิภาพ” (คณาจารยรัฐศาสตร มหาวิทยาลัย   
ธรรมศาสตร, 8 สิงหาคม 2540) 

หลังจากนั้นไมนาน ธีรยุทธ บุญมี (2536) กลายเปนผูที่ทําใหคําวา “ธรรมรัฐ” เปนที่รูจัก
อยางกวางขวาง (จนหลายคนเขาใจผิดคิดวาธีรยุทธเปนเจาของคําศัพทธรรมรัฐ) โดยการเปด
แถลงขาวเมื่อวันที่ 8 มกราคม 2541 เรียกรองใหรัฐบาลนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีขณะนั้น
สราง “ธรรมรัฐแหงชาติ” หรือ governance โดยการระดมผูทรงคุณวุฒิ ผูนําสถาบันหลัก และ 
เครือขายทางสังคมมารวมกันแกไขวิกฤติเศรษฐกิจไทย 

ทั้งนี้ สําหรับธีรยุทธ บุญมี (2541ก : 61-70) ไดใหคําจํากัดความธรรมรัฐไววาหมายถึง 
“การบริหารการจัดการของการปกครองประเทศ ที่เนนการกระจายอํานาจ เนนการกระจายศูนย 
เนนการมีสวนรวมของประชาชนใหมากขึ้น ทั้งยังเปนการเปลี่ยนเปาหมาย วิธีการ ทัศนคติของการ
บริหารการจัดการตาง ๆ ของประเทศมาเนนผูบริโภค เนนความเปนพลเมือง เนนความเปนชุมชน 
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เนนผลงานมากกวาเนนผูผลิต ฝายขององคกร ฝายของผูมีอํานาจ และการจะเกิดธรรมรัฐไดก็ตอง
มีการปฏิรูปสังคม”  

“ธรรมรัฐแหงชาติ” ของธีรยุทธนอกจากจะทําใหธรรมรัฐกลายเปนคําที่ถูกใชเรียกแทน 
governance อยางกวางขวางแลว ยังนําไปสูกระแสวิพากษวิจารณทั้งเห็นดวยและไมเห็นดวยมาก
มาย ในที่สุด "เวทีธรรมรัฐแหงชาติ" หรือ "ธรรมรัฐฟอร่ัม" ก็เกิดขึ้น ในรูปการประชุมระดมความคิด
เห็นเพื่อเตรียมสังคมไทยกาวไปสูการเปลี่ยนแปลงที่ยั่งยืนเขมแข็ง โดยความรวมมือระหวาง
สถาบันพระปกเกลา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (จัดขึ้นระหวางเดือน
มีนาคม ถึงเดือนพฤษภาคม 2541) 

คําวา “ธรรมรัฐ” จึงเปนชื่อเรียกที่ติดปากของผูคนที่ตองการอางถึง governance ในชวง
เวลาดังกลาว อยางไรก็ตาม การใชคําวาธรรมรัฐของนักวิชาการแตละคนมิไดใชในความหมายเชน
เดียวกับธรียุทธทั้งหมด เชน นายแพทยประเวศ วะสี (2541ก) อธิบายธรรมรัฐวา ประกอบดวยภาค
รัฐ ภาคธุรกิจ และภาคสังคมที่มีความถูกตอง เปนธรรม โดยรัฐและธุรกิจตองมีความโปรงใส มี
ความรับผิดชอบที่ถูกตรวจสอบได และภาคสังคมเขมแข็ง ธรรมรัฐแหงชาติ หมายถึงการที่ประเทศ
มีพลังขับเคลื่อนที่ถูกตองเปนธรรม โดยถักทอทางสังคมเพื่อสรางพลังงานทางสังคม (social 
energy) เพื่อนําไปสูการแกไขปญหาของประเทศชาติ กอใหเกิดธรรมรัฐแหงชาติขึ้น  

สวนธรรมรัฐในความหมายของ อานันท  ปนยารชุน (2541) คือ ผลลัพธของการจัดการ 
กิจกรรม ซึ่งบุคคลและสถาบันทั้งในภาครัฐและเอกชนมีผลประโยชนรวมกันได กระทําลงในหลาย
ทาง มลีักษณะเปนกระบวนการที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่อง ซึ่งอาจนําไปสูการผสมผสานผลประโยชนที่
หลากหลายและขัดแยงกันได โดยสาระ ธรรมรัฐ หรือ  governance คือ องคประกอบที่ทําใหเกิด
การจัดการอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหแนใจวานโยบายที่กําหนดไวจะไดผล หมายถึงการมี 
บรรทัดฐาน เพื่อใหมีความแนใจวา รัฐบาลจะสามารถสรางผลงานตามที่สัญญาไวกับประชาชน  

ในขณะที่ ลิขิต ธีรเวคิน (2541) มองวาธรรมรัฐหรือ  governance นาจะเปนการปรับศัพท
ทางเศรษฐกิจคือ economic governance มาเปนศัพททางรัฐศาสตร จึงถือไดวาเปนศัพทใหมและ
มีความหมายหลายประการ แตถามองกันอยางลึกๆ แลวก็นาจะหมายถึงกระบวนการปกครอง
บริหารที่อาศัยปรัชญาหลักการที่ถูกตอง เอ้ืออํานวยประโยชนตอสังคมและประเทศชาติ มี       
ประสิทธิภาพในการแกปญหาของสังคม และนํามาซึ่งความเจริญในดานตางๆ ตัวอยางของหลัก
การของธรรมรัฐในสมัยโบราณ เชน หลักทศพิธราชธรรม เปนตน 

กอปรกับการใชคําวาธรรมรัฐแทน  governance ดูจะสรางความคลุมเครือมากกวาความ
กระจางชัด ดวยความไมครอบคลุมของตัวศัพทที่เปนการผสมคําวา “ธรรม” กับคําวา “รัฐ” ทําให
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ธรรมรัฐสวนหนึ่งถูกใชในความหมายที่แปลวารัฐที่มีการบริหารบานเมืองดวยความเปนธรรม ซึ่ง
นักวิชาการจํานวนหนึ่งวิพากษวิจารณวาเปนความหมายที่ไมตรงกับความหมายของ governance 
นัก และการใชคําวา “รัฐ” ในทางรัฐศาสตรที่ผานมามักสื่อความถึง government ซึ่งสรางความ 
เขาใจในทํานองที่รัฐเปนศูนยกลางของการจัดการกิจการบานเมอืง (พิทยา  วองกุล, 2541) 

นักวิชาการจํานวนหนึ่งจึงพยายามใชคําไทยที่สื่อความหมายกวางกวาโดยเฉพาะนําคําที่
มีความหมายเกี่ยวกับภาคประชาชนเขามาใช เชน อมรา พงศาพิชญ (2541) ริเร่ิมเอาคําวา “รัฐ” 
ออกจาก governance โดยเลือกใชคําวา “ธรรมราษฎร” และใหความหมายที่เปลี่ยนศูนยกลาง
ของการบรหิารจัดการมาอยูที่ภาคประชาชน กลาวคือธรรมราษฎรหมายถึงการกํากับดูแลที่ดี  

ธรรมราษฎรนอกจากอมราแลวไมปรากฏอีกวามีใครใชคํานี้ กลับมีบางคนที่ใชคําวา “การ
กํากับดูแลที่ดี” เสียมากกวา วรภัทร  โตธนะเกษม (2541) อธิบายวา  governance หมายถึง “การ
กํากับดูแลที่ดี” หรือหมายถึง “การใชสิทธขิองความเปนเจาของที่จะปกปองดูแลผลประโยชนของ
ตนเอง โดยผานกลไกที่เกี่ยวของในการบริหาร”และ พูลนิจ ปยะอนันต (2541) ขยายความวา การ
กํากับดูแลที่ดีคือการดูแลผลประโยชนสวนรวม โดยประชาชนมีสวนรวมตรวจสอบ กระนั้นคําสอง
คํานี้ก็มิไดเปนที่นิยมใชกันนกัเนื่องจากยังขาดมิติของความสัมพันธระหวางโครงสรางตางๆ อยูนั่น
เอง 

อรพินท สพโชคชัย (2541) พยายามรวมเอาคําวารัฐและประชาชนเขาไวดวยกันเพื่อใช
แทน  governance คือใชคําวา “กลไกประชารัฐที่ดี” และอธิบายวาคือการที่ประชาชนในสังคมได
รับบริการสาธารณะที่มีคุณภาพจากหนวยราชการ ประเทศมีศักยภาพในการกําหนดหรือดําเนิน
นโยบายของวิชาการและเหตุผล การบริหารการคลังของประเทศประสบความสําเร็จ และคําวา 
“ประชารัฐ” นี้เองที่ถูกเลือกใชแทน governance เมื่อมีการปรับแกแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 8 ในป 2541 ซึ่งภายหลังจากนั้นนักวิชาการ เชน ประเวศ วะสี (2541ก) และ     
ชัยอนันต สมุทวณิช (2542) ก็หันมาใชคํานี้   

อยางไรก็ตาม นักวิชาการอื่นๆ หรือแมแตผูที่ตองการอางถึง  governance โดยใชคําไทยก็
มิไดหันมาใชคําวา “ประชารัฐ” กันทั้งหมด เพราะจะเห็นวาการใชคําวา ธรรมรัฐก็ดี ธรรมราษฎรก็
ดี หรือแมแตประชารัฐตางก็เปนคําที่สื่อความถึงรัฐ ประชาชน หรือไมก็รัฐกับประชาชน ซึ่งยังคง
ขาดความเชื่อมตอความหมายของตัวคําศัพทเขากับภาคเอกชนอยูนั่นเอง นักวิชาการอีกจํานวน
หนึ่งจึงเลือกใชคําที่มีความหมายกวางๆ เปนคําไทยใชเรียกแทน governance เพื่อลดขอถกเถียง
ดังกลาว 

ในจํานวนนี้  “ธรรมาภิบาล” เปนคําแรกที่ถูกบัญญัติใชโดยสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศ (TDRI) ภายหลังจากที่สถาบันฯไดรับมอบหมายจากรัฐบาลใหหาแนวทางในการแกไข
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ปญหาและกอบกูประเทศใหพนจากวิกฤติ โดยทาง TDRI ไดกําหนดเรื่องธรรมาภิบาลในสังคมไทย
ใหเปน 1 ใน 4 ของหัวขอหลักๆ และมีขอเสนอเพื่อสงเสริมธรรมาภิบาลไทย (มูลนิธิสถาบันวิจัย
เพื่อการพัฒนาประเทศ, 2542) ออกมา โดยนิยาม ธรรมาภิบาลวา “หมายถึงกฎเกณฑการ        
ปกครองบํารุงรักษาสังคมบานเมืองที่ดี อันหมายถึงการจัดการบริหารสังคมที่ดีในทุกๆ ดานและ
ทุกๆ ระดับ รวมถึงการจัดระบบองคกรและกลไกของคณะรัฐมนตรี สวนราชการ องคกรของรัฐและ
รัฐบาลที่ไมใชสวนราชการ การบริหารราชการสวนภูมิภาคและทองถิ่น องคการที่ไมใชรัฐบาล 
(independent organizations) องคกรเอกชน ชมรม และสมาคมเพื่อกิจกรรมตางๆ นติิบุคคลภาค
เอกชน และภาคประชาสังคม (civil society) ” ซึ่งตอมาคําวาธรรมาภิบาลนี้นับเปนคําที่นิยมใชกัน
คอนขางกวางขวางมากคําหนี่ง เชน นฤมล ทับจุมพล (2541) บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2542) และ
บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ (2544)  

โดยเฉพาะบวรศักดิ์ (2542) ไดอภิปรายเหตุผลที่เลือกใชคําวา “ธรรมาภิบาล” ไวดวยเหตุ
ผล 2 ประการ คือ ประการแรก รากศัพทของคําวา “ธรรมาภิบาล” มาจากคําวา “ธรรม” ซึ่งตาม
พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน  พ .ศ . 2525  หนา  420  ใหความหมายไววาหมายถึง           
“คุณความดี…..ความถูกตอง……”  และ “อภิบาล” หนา 918 ใหความหมายไววา  “บํารุงรักษา,  
ปกครอง” ซึ่งตรงกับรากภาษาอังกฤษ ประการที่สอง “ธรรมาภิบาล”  ใชไดในความหมายอยาง
กวางซึ่งรวมทั้งการบริหารจัดการที่ดีขององคกรธุรกิจเอกชน ( corporate governance) และการ
ปกครองที่ดีของภาครัฐ (governance) 

กระนั้น การเลือกใชคําอยาง “ธรรมาภิบาล” มักถูกวิพากษวิจารณวาเปนการใชคําไทยที่
ตองแปลความหมายอีกทีหนึ่ง เพราะเปนการเลือกใชคําในภาษาไทยที่เปนคําศัพทจากภาษาอื่น 
ตั้งแตป  2542 เปนตนมาคําไทยที่มีการประดิษฐขึ้นใชเรียกแทน  governance สวนใหญจึง
พยายามใชคําที่สื่อความหมายตรงไปตรงมามากกวา โดยเฉพาะที่ปรากฏเปนกฎหมายรูปตางๆ 
อาทิ  

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 
พ.ศ. 2542 ใชคําวา “การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี” และใหนิยามวา “การบริหาร     
กิจการบานเมืองและสังคมที่ดีเปนแนวทางสําคัญในการจัดระเบียบใหสังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจ
เอกชนและภาคประชาชน ซึ่งครอบคลุมถึงฝายวิชาการ ฝายปฏิบัติการ ฝายราชการและฝายธุรกิจ
สามารถอยูรวมกันอยางสงบสุข มีความรูรักสามัคคีและรวมกันเปนพลังกอใหเกิดการพัฒนาอยาง
ยั่งยืน และเปนสวนเสริมความเขมแข็งหรือสรางภูมิคุมกันแกประเทศเพื่อบรรเทาปองกัน หรือ
เยยีวยาภาวะวิกฤตภยันตรายที่หากจะมีมาในอนาคต” (สุดจิต นิมิตกุล, 2543) ในพระราชบัญญัติ
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ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 บัญญัติให  governance โดยใชคําวา “การ
บริหารกิจการบานเมืองที่ดี” เปนวิธีปฏิบัติงานที่สวนราชการตองยึดถือปฏิบัติอยางชัดแจง เปนตน 

จะเห็นไดวา การหาคําไทยเพื่อใชเรียกแทนคําวา  governance นั้นยังไมมีขอยุติโดยดุษฎี 
แมวาคําบางคําจะเปนที่นิยมใชกันมาก หรือคําบางคําจะเปนคําที่ระบุไวในกฎหมายแลวก็ตาม 
นอกจากนี้ การใหคําจํากัดความ ที่กลาวถึงมาทั้งหมดขางตน ทําใหการอธิบายวาอะไรคือ  
governance กลายเปนเรื่องที่ยุงยาก และสับสนจนเกษียร เตชะพีระ (2541 : 30-32) ตองเขียน
เร่ือง “ธรรมรัฐธรรมเละ” ออกมาเพื่อช้ีวาบรรดาธรรมรัฐของบรรดาปญญาชนไทยแตละคน และ 
แตละสํานักที่เสนอออกมาลวนมีคําอธิบายและจุดยืนที่ตางกันอยางมาก (พิทยา วองกุล, 2542ก) 
ซึ่งเกษียรใหความเห็นวา นิยามและคําอธิบาย  governance ที่แตกตางกันของบุคคลตางๆ นั้น มา
จากแนวการมองปญหาและการนําไปสูแนวทางการแกไขที่แตกตางกัน ซึ่งแบงออกเปน 3 กลุม
ดวยกัน กลาวคือธรรมรัฐอํานาจนิยม ธรรมรัฐเสรีนิยม และธรรมรัฐชุมชนนิยม  

ในวิทยานิพนธนี้จะเลือกใชคําวา “ธรรมาภิบาล” เมื่อกลาวถึง governance โดยเห็นวามี
ความหมายที่กระชับและครอบคลุมความหมายไดดี สวนขอวิพากษวิจารณเกี่ยวกับการตองแปล
ความคําศัพทที่ใชกอนจึงจะเขาใจมิใชขอจํากัดสําคัญ เพราะคํานี้มีการใชกันมาอยางกวางขวาง
จนเปนที่รูจักในวงวิชาการแลวในระยะเวลาหนึ่ง นอกจากนี้ แมวาผูวิจัยจะเหน็ดวยกบัการแบงแนว
ทางการตีความ governance ออกเปนสามสํานักคิดของเกษียร แตผูวิจัยกลับเห็นวาการนิยาม
ความหมายใหกับ governance ของนักวิชาการแตละคนจะคอนขางใกลเคียงกันและอิงอยูกับ
ความหมายแบบสากล ซึ่งโดยทั่วไปจะอธิบายอยูภายใตความเขาใจรวมกันที่วา  governance 
เปนสวนที่เชื่อมโยงองคประกอบของสังคม 3 สวน อันไดแกภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชา
สังคมเขาดวยกัน แตภายในคําอธิบายตางๆ กลับมีความพยายามนําเสนอโดยใหน้ําหนักกับภาค
สวนใดภาคสวนหนึ่งเปนพิเศษซึ่งเปนผลมาจากการมอง  governance แบบแยกสวนและเปน
ความพยายามปรับใชโดยเชื่อมโยงเขากับแนวคิดหลักๆ ที่มีพัฒนาการอยูกอนหนาแลว  
 
แนวคิดธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนวคิดหลักของภาคสวนตางๆ ในสังคมไทย 

จากการศึกษาทบทวนเกี่ยวกับที่มาของแนวคิดธรรมาภิบาลในความหมายทั่วไป และการ
พิจารณาการใชคําและการอธิบายความหมายเมื่อมีการนํามาปรับใชในสังคมไทยแลว ผูวจิยัพบวา 
ธรรมาภิบาลเปนแนวคิดใหมที่เพิ่งมีการนํามาปรับใชกับแนวคิดหลักๆ ของภาคสวนตางๆ ในสังคม 
ซึ่งอาจแบงไดเปนสามกระแสหลักดวยกัน กลาวคือ  

1. แนวคิดการบริหารราชการแผนดิน เปนแนวคิดที่มีอิทธิพลทางความคิดอยางสูงในชวง
ทศวรรษที่ผานมา โดยเนนหนักและใหความสําคัญตอบทบาทของรัฐบาลภายใตระบอบ
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ประชาธิปไตยแบบตัวแทน และอาศัยกลไกระบบราชการเปนเครื่องมือในการผลิตและสงมอบ
บริการสาธารณะแกประชาชน 

2. แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ เปนแนวคิดที่ได รับอิทธิพลของกระแสการพัฒนา
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมโลก ผานการนําเสนอและผลักดันโดยองคการใหความชวยเหลือระหวาง
ประเทศตางๆ โดยเนนความสําคัญของกลไกตลาด และศักยภาพของภาคเอกชนในการเปน         
ผูนําพาความเจริญรุงเรอืงทางเศรษฐกิจ 

3. แนวคิดแบบชุมชนนิยม เปนแนวคิดที่เกิดจากการประยุกตเอาความรูที่ไดศึกษาจาก
ตะวันตกของบรรดาปญญาชน นักคิด โดยในการนํามาประยุกตใชนี้จะมีการเพิ่มเติม ดัดแปลง 
เสนอความคิดใหม หรือใชในความหมายใหมซึ่งเปนการพยายามเชื่อมโยงเขากับแนวคิดที่เห็นวา
เหมาะสมกับสภาพสังคม 

สามารถอธิบายการเชื่อมโยงเขากับพัฒนาการของแนวคิดทั้งสามไดตามลําดับดังนี้ 
 
1. ธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนวคิดปฏิรูประบบราชการ 
การแสวงหาคําตอบวาระเบียบทางการเมืองที่ดีที่สุดเปนสากลนั้นเปนอยางไรนับเปน    

ขอถกเถียงและเปนที่คนหาคําตอบกันมาแตคร้ังโบราณกาล ธรรมาภิบาลตามกระแสนี้เกิดขึ้นจาก
เจตนารมณของนักคิดนักเขียนหรือนักรัฐศาสตรทั้งในอดีตและปจจุบัน ผูปรารถนาเห็นมนุษยชาติ
มีระบบการปกครองที่ดีและเปนธรรม จึงพยายามคิดหารูปแบบการปกครองที่มีหลักการใหมข้ึน 
โดยเฉพาะนักคิดนักวิชาการสมัยใหมที่เห็นปญหาของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งในระบอบเสรี
ประชาธิปไตย ตางเขียนหนังสือวิพากษระบอบเสรีประชาธิปไตย หรือเห็นวาประชาธิปไตยแบบ  
ตัวแทน (representative democracy) มีกลไกการปกครองที่ไมเพียงพอตอการรับมือกับสังคมที่
สลับซับซอนยิ่งขึ้นได แนวคิด  governance จึงถูกเสนอขึ้นมาเพื่อปรับปรุงระบอบประชาธิปไตย
ดวยเจตนาดี (พิทยา วองกุล, 2541ก : 4-5) 

ระบบราชการนับเปนกลไกการปกครองที่ สําคัญของระบบการเมือง ในอดีตสําหรับ
ประเทศไทยกลไกการปกครองสําคัญที่มีลักษณะใกลเคียงกับระบบราชการในปจจุบันก็คือ “ระบบ
ขุนนาง” (มานพ ถาวรวัฒนสกุล, 2532: 272) แตระบบราชการตามความหมายแบบตะวันตกหรือ
ตามแนวทฤษฎีองคการสาธารณะที่ไดเสนอแนวคิดในการบริหารระบบราชการ  (bureaucracy) 
โดยนักวิชาการที่สําคัญคือ Max Weber ตั้งแตป ค.ศ. 1887 และเชื่อวาองคกรระบบราชการเปน
องคการที่ดีที่สุดในสมัยดังกลาวนั้น นาจะตรงกับรูปแบบที่มีการจัดขึ้นครั้งแรกในประเทศไทย ใน
สมัยรัชกาลที่ 5 หรือในป พ.ศ.2435 (หลังจากการเสนอแนวคิดของ Weber 5 ป) นั่นเอง 
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แนวคิดสําคัญที่ไทยรับจากตะวันตกมาปรับใชในการสถาปนาระบบราชการตามแนวคิด
ตะวันตกหรืออาจเรียกวาเปนการปฏิรูประเบียบบริหารราชการแผนดินครั้งสําคัญของไทยนี้ ก็คือ
การจัดองคกรตามหนาที่ความรับผิดชอบ โดยการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินสวน
กลางโดยแบงเปนกระทรวงตางๆ เพื่อใหหนวยงานตางๆ มีตนสังกัดอยางแนนอน และเพื่อให
เสนาบดีกระทรวงตางๆ มีอํานาจในการบริหารสวนราชการไดทั่วถึง (อิสระ สุวรรณบล, 2519 : 13-
14) หลังจากนั้นระบบราชการไทยภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมีการ      
ปรับปรุงในรายละเอียดอยูเปนระยะ 

จนกระทั่ง ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ .ศ.2475 ไดหนึ่งป รัฐบาลไดจัด
ระเบียบบริหารราชการแผนดินขึ้นใหมอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งถือเปนครั้งสําคัญ เนื่องจากเปนการจัด
ระเบียบภายหลังการเปลี่ยนระบอบการปกครองมาสูระบอบประชาธิปไตย โดยกําหนดใหมี      
ราชการบริหารสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น โดยยึดหลักสําคัญ 2 
ประการ คือ 

1. แบงบทบาทหนาที่ของกระทรวงตางๆ ตามลักษณะความชํานาญเฉพาะดาน 
(specialization) เรียกวาตาม “functional line” และ 

2. แบงบทบาทหนาที่ของกระทรวงโดยพิจารณาพื้นที่เปนหลัก   
ตอมาในวงวิชาการตะวันตกไดเกิดแนวคิดใหมๆ ขึ้นมาทาทายแนวคิดการบริหารระบบ

ราชการเดิม อาทิ แนวคิดที่เร่ิมมองวาระบบราชการที่เปนทางการนั้นไมสามารถบริหารองคการ
สาธารณะที่มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลไดอีกตอไป เพราะภายในระบบราชการที่เปนทางการ
นั้น มีระบบราชการที่ไมเปนทางการ ซึ่งกอใหเกิดผลสําเร็จหรือความลมเหลวในการใหบริการ
สาธารณะได ทฤษฎีที่ทาทายทฤษฎีองคการสาธารณะนี้ไดเสนอตอสาธารณะและเปนที่ยอมรับใน
ชวงป  ค.ศ.  1950-1960  และตอมาชวงป ค.ศ.  1960-1970  นักวิชาการเสนอวาใหองคการ
สาธารณะนั้นนอกจากจะมีองคการที่เปนทางการแลว  องคการตองมีการทํางานอยางเปนระบบ  
ซึ่งมีระบบยอยๆ  หลายๆ  ระบบที่เชื่อมตอกันและสงผลผลิตใหกับสาธารณะจึงทําใหมีการ
ประสานงานกับองคการที่อยูภายนอกองคการมากขึ้น  องคการจึงทํางานในลักษณะองคการเปด
เปนระบบที่ติดตอสัมพันธกับภายนอกองคการซึ่งไดแก  สภาพแวดลอมทั้งปวง  ชวงป  ค.ศ.  1970  
จนถึง  1990  องคการมีรูปแบบที่มีลักษณะเฉพาะมากยิ่งขึ้น  เชน  องคการชั่วคราว  องคการใน
รูป matrix องคการแบบ managerial grid รูปแบบขององคการและระบบการบริหารเปลี่ยนไปเพื่อ
ใหเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วมากยิ่งขึ้น (พิทยา  
บวรวัฒนา, 2541ข : 12) 
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ในสวนของประเทศไทยเองก็ไดรับอิทธิพลจากแนวคิดใหมๆ ที่เกิดขึ้นนี้ โดยมีการปรับปรุง
เกี่ยวกับระบบราชการไทยเปนลําดับ ปลายป พ.ศ.2500 จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชตทําการรัฐประหาร
และตั้งรัฐบาลเขาปกครองประเทศ โดยใหความสําคัญกับระบบราชการเปนอยางมาก ประกอบกบั
ชวงเวลาดังกลาวธนาคารโลกและองคการบริหารวิเทศกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาไดเขามามี  
บทบาทในการกระตุนใหรัฐบาลไทยมีการปรับปรุงระบบราชการใหทันสมัย (อิสระ สุวรรณบล, 
2519) โดยเฉพาะภายหลัง พ.ศ.2504 ที่เกิดแผนพัฒนาเศรษฐกิจข้ึน มีการปรับปรุงระบบราชการ
โดยใหอํานาจนายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการควบคุมนโยบายโดยรวมของรัฐบาลไดมากยิ่งขึ้น โดย
จัดฝายอํานวยการของรัฐบาล คือสํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ  สํานักงานคณะ
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (วิชัย ตันศิริ, 
2544) ซึ่งนับเปนการควบคุมแผนเงิน แผนงาน และแผนคนใหอยูภายใตการบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรีโดยตรง 

ป  พ .ศ .2532 รัฐบาลพลเอกชาติชาย  ชุณหะวัณ  ไดกําหนดนโยบายการปรับปรุง          
ประสิทธิภาพของการบริหารราชการ โดยการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติ
ราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ พ.ศ.2532 ใหสวนราชการกําหนดขั้นตอนของการ
ดําเนินงานและกําหนดระยะเวลาของการดําเนินงานไว งานแตละข้ันตอนหรือทุกขั้นตอนใชเวลา
สั้นที่สุดกี่วัน แลวแจงใหรัฐบาลและประชาชนทราบ หากสวนราชการไมดําเนินการใหแลวเสร็จ
ตามที่กําหนด ประชาชนสามารถรองเรียนได เปนตน (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2542 : 10) นอกจากนี้ 
รัฐบาลชุดดังกลาวยังมีแนวนโยบายที่จะปรับปรุงโครงสรางกระทรวง ทบวง กรมใหเหมาะสมกับ
สถานการณและตอบสนองตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ เชน การแบงแยกงาน
จากกระทรวงเดิม จัดตั้งกระทรวงใหม แตเมื่อรัฐบาลชุดนี้ถูกยึดอํานาจโดยคณะรักษาความสงบ
เรียบรอยแหงชาติ เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 นโยบายเหลานี้จึงยังมิไดมีการสานตอใหเปน
รูปธรรม 

ในป พ.ศ.2534 มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ข้ึนใช
แทนประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ซึ่งใชมาตั้งแตป พ.ศ.2515 และไดตราพระราชบัญญัติ    
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2534 ขึ้นเพื่อปรับปรุงโครงสรางระบบราชการบริหารของ
ประเทศ โดยมีการแกไขเปลี่ยนแปลงรายละเอียด เพื่อกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของสวน     
ราชการตางๆ ใหชัดเจนเพื่อมิใหเกิดการปฏิบัติงานซ้ําซอนระหวางหนวยราชการ และในป พ.ศ.
2536 มีการจัดตั้งกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมขึ้น โดยโอนอํานาจหนาที่ออกจากกระทรวง
มหาดไทย 
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จะเห็นไดวา แนวคิดในการปรับปรุงระบบราชการในประเทศไทยในชวงป พ.ศ.2435-2536 
มีพัฒนาการในทิศทางเดียวกับแนวคิดที่เกิดขึ้นในประเทศตะวันตก อยางไรก็ตาม การปรับปรุงที่
เกิดขึ้นกับระบบราชการไทยที่ผานมายังคงเปนการเปลี่ยนแปลงในรายละเอียดปลกียอย และเนนที่
การจัดโครงสรางหนวยราชการมากกวา ระบบราชการจึงโตขึ้นเรื่อยๆ ขณะที่ประสิทธิภาพในการ
ทํางานกลับอยูในทิศทางตรงกันขาม  

กอปรกับต้ังแตสมัยรัฐบาลชาติชายเปนตนมาเศรษฐกิจไทยมีการจําเริญเติบโตแบบกาว
กระโดดทําให ประเทศไทยมีปญหาการขาดแคลนกําลังคนหรือกําลังแรงงานและตามมาดวย การ
มีปญหาการสูญเสียกําลังคนในระหวางหนวยงาน หรือภาคการทํางานตางๆ กําลังแรงงานที่ขาด
แคลนคือแรงงานระดับกลาง ประเภทชางเทคนิคในสาขาอุตสาหกรรมเฉพาะบางประเภท เชน ชาง
เครื่องมือกล ชางปรับและแกเครื่องจักร และชางแมพิมพ เปนตน และแรงงานระดับกลางที่มีฝมือ 
มีคุณภาพและมี ประสบการณที่เปนที่ตองการมากแตหาไมคอยได และขาดแคลน แรงงานระดับ
สูงในสาขาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีและครู อาจารยในสาขาเหลานี้ สาเหตุสําคัญของปญหา
การขาดแคลนแรงงานดังกลาวขางตน มาจากปริมาณความตองการแรงงานดังกลาวมีมาก อัน
เนื่องมาจากการขยายตัวของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไทยมีอัตราสูงอยาง    
ตอเนื่อง ในขณะที่ปริมาณแรงงานมีนอยเพราะขีดความสามารถในการผลิตกําลังคนมีนอย และ
ขาดแคลนครูอาจารยที่จะทําหนาที่ผูสอน ดังนั้นใครหรือหนวยงานใดหรือภาคการทํางานใดจะได
กําลัง แรงงานดังกลาวไปใช ก็คงตองเสนอโอกาส ผลตอบแทนและปจจัยอ่ืนๆ ที่เหนือกวา จึงเกิด
ปรากฏการณของการโยกยาย แรงงานระหวางหนวยงาน หรือการสูญเสียกําลังแรงงานของภาค
การทํางานหนึ่งใหแกภาคอื่นๆ เชนกําลังแรงงานในภาคราชการยายไปทํางานในภาคเอกชน   
(กิตติวัฒน กิตติเวช, 2539) ระบบราชการที่ยืนหยัดมากวา 100 ปในชวงเวลานี้นับวาถูกทาทาย
อยางหนักหนวง ทามกลางกระแสเรียกรองใหมีการ “ปฏิรูประบบราชการ”  

ในขณะเดียวกันสถานการณโลกนับต้ังแตชวงป ค.ศ.1990 หรือภายหลังยุคสงครามเย็น
เปนตนมา สภาพแวดลอมภายนอกองคการสาธารณะเปลี่ยนแปลงโดยเฉพาะอยางยิ่งสภาพการ
เมือง เศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี เร่ิมมีนักวิชาการหลายทานไดเรียกรองใหมีหลักการการ
บริหารองคการสาธารณะใหมซึ่งนับไดวาเปนเรื่องที่ทาทายทฤษฎีองคการสาธารณะและทฤษฎี
การบริหารในชวงเวลาที่ผานมามิใชนอย และในชวงปลายทศวรรษนี้เองที่แนวคิดเกี่ยวกับการ
บริหารจัดการภาครัฐมีการปรับตัวครั้งใหญอีกครั้งหนึ่ง  

บ ท ค ว า ม เรื่ อ ง  “The New Governance: Governing without Government” ข อ ง 
Rhodes (1996) เปนตัวอยางงานเขียนที่สรุปรวบรวมการปรับเปลี่ยนแนวคิดที่สําคัญในชวงนี้ โดย 
Rhodeกลาวถึงการเปลี่ยนวิธีคิดของระบบราชการ (process of governing) จากเดิมซึ่งเปนการ
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จัดการฝายเดียวจากเบื้องบนสูเบื้องลางในลักษณะของการจัดการปกครอง (government) มาเปน
ระบบที่มีการเปลี่ยนแปลงเพื่อการจัดระเบียบระบบราชการเพื่อใหเกิดวิธีการควบคุมวิธีการใหม
โดยสังคม (governance) 
 Rhodes เห็นวามีการใชคําวา governance หรืออาจเรียกวาการบริหารจัดการในมุมมอง
ใหมที่วานี้อยางนอย 6 ความหมายดวยกัน กลาวคือ 

1. Governance ในความหมายของการบริหารจัดการที่ รัฐมี บทบาทน อยที่ สุ ด  
(governance as the minimal state) กลาวคือ รัฐจะตองลดบทบาทหนาที่ของภาครัฐลงโดยให
ภาคเอกชนดําเนินงานแทนในรูปของการแปรสภาพกิจการของรัฐเปนของเอกชน  (privatization) 
บทบาทที่สําคัญของรัฐในมุมมองนี้ รัฐเปนเพียงเครื่องมือสนับสนุนสาธารณะโดยจะตองใหความ
สําคัญกับระบบตลาด  

2. Governance ในความหมายของการบริหารจัดการของภาคเอกชน (governance as 
corporate governance) หมายถึง ระบบในภาคเอกชนที่มีทิศทางและการควบคุมท่ีดี มีความ
โปรงใสและมีระบบการตรวจสอบที่ไดมาตรฐานในภาคเอกชน เพื่อใหมีความเปนธรรมรวมทั้งเกิด
ความมีประสิทธิภาพในการกํากับและดูแลตนเอง 

3.  Governance ในความหมายของการบริหารจัดการกิจการสาธารณะรูปแบบใหม 
(governance as the new public management) ซึ่งตามแนวคิดของการบริหารจัดการกิจการ
สาธารณะรูปแบบใหม (NPM) นี้ เปนการเปลี่ยนมุมมองทางการบริหารจัดการใหม จากเดิมที่รัฐ
เปนผูนําพา (rowing) ในความหมาย government มาเปนรัฐเปนผูนําทาง (steering) หรือการ
บริหารจัดการในความหมาย governance นั่นเอง และในความหมายใหมนี้เปนการบริหารจัดการ
ที่ใหความสําคัญกับการแขงขัน ระบบตลาด ลูกคาหรือผูรับบริการ และผลลัพธจากการบริหาร   
จัดการ     

4. การบริหารจัดการที่ดีหรือธรรมาภิบาล  (governance as good governance) เปน
ความหมายที่ใชอยางกวางขวางทั่วไปซึ่งมีที่มาจากธนาคารโลกหรือกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศเพื่อใชเปนนโยบายในการควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลในประเทศโลกที่สามใหมี  
ประสิทธิภาพ โดยการกระตุนใหเกิดการแขงขันในระบบตลาด มีกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
ปฏิรูประบบราชการโดยการลดอัตรากําลังลง มีการฝกฝนใหความรูในเร่ืองการบริหารงบประมาณ 
สงเสริมการกระจายอํานาจ และสนับสนุนให NGO มีบทบาทมากยิ่งขึ้น 

5. การจัดระบบเครือขายทางสังคม (governance as a socio-cybemetic system) เปน
การพิจารณาโครงสรางการปกครองในลักษณะที่แตละสวนของสังคมไมเปนอิสระจากกัน มีการ 
พึ่งพาอาศัยกันทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน โดยไมมีภาคใดโดดเดนกวากันและพิจารณาวา
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กระบวนการปกครองจะตองมีปฏิสัมพันธกันระหวางสังคม การเมืองและการบริหารรวมทั้งการ
สรางภาคีหรือการเจรจาตกลงรวมกันเพื่อใหเกิดผลดี 

6. การจัดการภายในในระบบเครือขาย (governance as self-organizing networks) มี
ลักษณะเปนระบบที่เปลี่ยนแปลงจากการปกครองสวนทองถิ่นไปสูระบบทองถิ่นที่มีระบบการ
บริหารราชการและสังคมที่ดี  (local governance) ซึ่งเปนความพยายามปกครองตนเองการจัดตั้ง
องคการเพื่อแลกเปลี่ยนสินคาและบริการสาธารณะแบบพึ่งพากันและกัน 

จะเห็นไดวา คําวา governance เปนคําที่ถูกใชไปในหลายความหมาย แตทุกความหมาย
ตางสะทอนถึงการปรับตัวของแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการภาครัฐในชวงปลายศตวรรษที่ 20 
วามีการปรับมุมมองไปสูการใหความสําคัญกับความสัมพันธทางการบริหารจัดการระหวางภาครัฐ
กับภาคอื่นๆ ในแนวระนาบมากขึ้น  Bidhya Bowornwathana (1997) เห็นวา ในศตวรรษที่ 21 
สังคมอยูภายใตการเปลี่ยนแปลงที่รุนแรงทามกลางสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจที่เจริญรุงเรือง
และสันติ ชวงเวลานี้สังคมตระหนักถึงความสําคัญของบทบาทของรัฐบาลและการบริหารองคการ
สาธารณะฐานะผูใหความสะดวกในทางเศรษฐกิจและการเปลี่ยนแปลงสังคมไปพรอมๆกับความ
สํานึกที่เพิ่มข้ึนในขอบกพรองของบทบาทของรัฐ ความเชื่อดังกลาวขยายไปยังการเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  และเทคโนโลยีที่เปนไปอยางรวดเร็วที่แสดงวาศตวรรษที่ 20 ของ
ระบบราชการกําลังจะหมดไป  ดวยเหตุนี้การเปลี่ยนแปลงระบบราชการหรือองคการสาธารณะ
กลายเปนการเปลี่ยนแปลงเพื่อหลีกเลี่ยงการวิจารณในทางลบใหหมดไป  ภายใตการปฏิรูปการ
บริหารที่สําคัญที่ตองทําใหทุกๆ  ประเทศทั้งตะวันตกหรือโลกตะวันออก ซึ่งระบบการปกครองและ
สังคมที่ดีจะเพิ่มมากขึ้นในปจจุบัน 

ความจําเปนที่เกิดการปฏิรูปในโลกของการปฏิบัติเกิดขึ้นพรอมกันดวยความกาวหนาใน
การสะสมองคความรูในเวทีการบริหารสาธารณะ  ภาพหรือพาราไดมใหมเกิดขอกําหนดแนวคิด
การปฏิรูประบบบริหารซึ่งเรียกวา The New Democratic Governance Paradigm ขึ้นจากการ
วิเคราะหมุมมองตางๆ เพื่อเขาใจการปฏิรูประบบบริหาร โดยตั้งคําถามที่สําคัญ 4 ประการคือ (1) 
รัฐควรทํางานอะไร (2) รัฐควรทํางานอยางไร (3) ใครควรเปนผูควบคุมรัฐ และ (4) ใครไดรับ
ประโยชนจากรัฐ คําถามทั้ง 4 ประการกลายเปนรูปแบบของหลักสําคัญสี่ประการ (the four 
pillars) สําหรับการสรางพาราไดมแหงอนาคตในการศึกษาการปฏิรูประบบบริหารเชิงเปรียบเทียบ 
ซึ่งหลักสําคัญสี่ประการที่วานี้ พิทยาสรุปวาไดแก หลักการขอที่หนึ่ง คือ รัฐมีขนาดเล็กลง (a 
smaller government that does less) หลักการขอที่สอง คือ รัฐมีความยืดหยุนและปรับตัวเขากับ
กระแสโลกาภิวัตน (a government with a global vision and flexibility) หลักการขอที่สาม คือ 
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รัฐที่ ต รวจสอบ ได  (accountable government) และหลั ก ก ารข อที่ ส่ี  คื อ  รัฐที่ เป น ธ รรม 
(government that is fair) ซึ่งมีรายละเอียดของแตละหลักการ ดังตอไปนี้ 

 
หลักการขอที่หนึ่ง  : ภาคราชการมีขนาดเล็กลง 
หลักการที่สําคัญประการแรกคือ  หลักการที่สนับสนุนใหภาคราชการมีขนาดเล็กลง  (a 

smaller government that does less) เปนการตอบคําถามวารัฐควรทําอะไร ปจจุบันนี้รัฐกําหนด
นโยบายปฏิรูประบบบริหารและนําไปปฏิบัติ เพราะแนวคิดในการจัดการแบบประหยัด การลด
ขนาดใหเล็กลง การทําใหคลองตัว การแปรรูปหนวยงานของรัฐใหเปนเอกชน การจางเอกชน
ดําเนินการ และการแกไขกฎระเบียบ เหตุผลที่สนับสนุนใหรัฐมีบทบาทนอยลงมี 3 ประการ ดังนี้  

1. โดยทั่วไปรัฐและระบบราชการมีการขยายตัวใหญเกินไป และสิ้นเปลืองงบประมาณ
มาก รัฐแบงสัดสวนงบประมาณรายจายประจําป  จํานวนมหาศาลเพื่อจายเงินเดือน และคาใช
จายในการบํารุงรักษามากกวาคาใชจายในการพัฒนา  หรือคาใชจายในการลงทุน  ตามความเชื่อ
ที่นิยมกัน  คือถาระบบราชการมีขนาดใหญ  การปฏิบัติการตกต่ํา  นอกจากนั้นหนวยงานของรัฐที่
มีขนาดใหญเกินไป  ทําใหการบริหารไมมีประสิทธิภาพ ดังนั้น การปฏิรูประบบราชการที่สมเหตุ 
สมผลก็คือการทําใหมีขนาดเล็กลงเพื่อเพิ่มศักยภาพในการปฏิบัติงานใหมากขึ้น หนวยงานของรัฐ
มักมีคานิยมโนมเอียงไปในทางที่จะขยายหนาที่ความรับผิดชอบ การทําใหรัฐ  เล็กลงใหสําเร็จจะ
ตองพยายามขจัดคานิยมเชนวานี้ออกเสียกอน ซึ่งนําไปสูคําถามที่อาจตามมาเชนวา ขาราชการจะ
ยอมลดอํานาจหนาที่ของตน หรือ เราตองการกลไกจากภายนอกเพื่อเขามาทําหนาที่แทน  

2. เหตุผลประการที่สองเปนผลมาจากแนวคิดที่มองวา ภาคเอกชนสามารถทํางานหลาย
อยางไดดีกวาภาคราชการ ทั้งคุณภาพในการบริหารและการผลิตสินคาสาธารณะ เหตุผล
สนับสนุนคือ ภาคเอกชนมีประสิทธิภาพมากกวา เพราะความสามารถในการปรับตัวเพื่อแขงขัน
ตามกลไกตลาดสูงกวา ตรงกันขามภาครัฐชอบผูกขาดการใหบริการสาธารณะ ซึ่งไมมีการพัฒนา
วิธีการในการใหบริการสาธารณะ อุตสาหกรรมที่ รัฐผูกขาดมักขาดทุนทําใหนโยบายของรัฐ        
ลมเหลวซึ่งทําใหตองมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น ส่ิงที่ตองทํากอนสําหรับการทําใหรัฐบาลมี
ขนาดเล็ก ประการที่สองก็คือรัฐจะตองยกเลิกความคิดที่มองตัวรัฐเปนผูชวยเหลือ (saviors) หรือ
จะตองเกี่ยวของกับปญหาทั้งหมดของสังคม รัฐตองตระหนักวาปญหาตาง ๆ ของสังคมสามารถได
รับการดูแลจากหนวยงานที่มิใชรัฐ (non-governmental actors) โดยรัฐตองปรับบทบาทมาเปน   
ผูสนับสนุนแกหนวยงานที่มิใชรัฐในการแกไขปญหาของชุมชน  

3. ปจจุบันมีความเชื่อใหมในการสรางความเจริญรุงเรืองใหแกประเทศโดยใหภาคธุรกิจ
เปนผูนําในการพัฒนาเศรษฐกิจ ทําใหเกิดบทบาทใหมกับรัฐในการสรางสรรคและสนับสนุนการ
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ดําเนินการนโยบายตลาดเศรษฐกิจเปดกวาง  สวนหนวยงานของรัฐปรับบทบาทเปนผูใหความ
สะดวกในการสนับสนุนความเจริญของตลาดเศรษฐกิจในยุคโลกาภิวัตน  ระบบราชการไมใชนาย
หรือคนรับใชของประชาชน กลไกการบริหารจะตองสถาปนาความเปนหุนสวนกันระหวางภาครัฐ
กับภาคเอกชน หนวยงานของรัฐตองมองตนเองเปนพันธมิตรที่พรอมจะใหความสะดวกไมใชนายที่
ออกกฎระเบียบบังคับภาคธุรกิจอีกตอไป 

 
หลักการขอที่สอง : รัฐมีความยืดหยุนและปรับตัวเขากับกระแสโลกาภิวัตน  
หลักการประการที่  2  ของ NDG Paradigm คือ ใหระบบราชการมีวิสัยทัศน คิดแบบ

โลกาภิวัตนและมีการจัดองคการในลักษณะคลองตัว ความเชื่อถือในการกําหนดนโยบายใหมใน
แนวคิดวิธีการทํางานของรัฐ ยุคโลกาภิวัตนเนนสภาพแวดลอมงานที่เกินขอบเขตของหนวยงาน
ของรัฐเฉพาะภายในประเทศรัฐบาลกลางภายใตสภาพแวดลอมโลกาภิวัตนมากขึ้นกวาในอดีต ใน
ยุคโลกไรพรมแดนหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่รัฐตองมีวิสัยทัศนเพื่อทํางานตามหนาที่อยางดี
ซึ่งตองเขาใจความตองการของชุมชนในโลกาภิวัตน การเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วและไมแนนอน
ของโลกทําใหองคการสาธารณะใหมควรมีลักษณะที่ยืดหยุนงาย  

หลักการขอที่สอง  เรียกรองใหมีการคิดแบบโลกาภิวัตน  หนวยงานของรัฐตองเขาใจ
ปรากฏการณหรือขอเท็จจริงของโลกาภิวัตน ประการแรกหนวยงานของรัฐควรสํานึกวาโลก
เศรษฐกิจกําลังจะไรพรมแดนมากขึ้นๆ กําแพงการคาระหวางประเทศจะไมมีอีกตอไป ความ    
รวมมือยุคโลกาภิวัตน  คือการปลอยใหองคการภายในมีการแขงขันมากขึ้นเพื่อใหประชาชนที่เปน
ผูบริโภคจะไดรับผลประโยชนจากการบริโภคผลผลิตที่ดีที่สุด  ในเวลาเดียวกันองคการสาธารณะ
ภายในตองพยายามที่จะเขาไปสูการแขงขันในตลาดโลกาภิวัตนในอนาคตตอไป ดังนี้ 

1. หนวยงานของรัฐควรเขาใจ  และตื่นตัวตอกฎเกณฑและกฎหมายใหมในระบบการคา
โลก  การมีสวนรวมในเชิงรุกในการประชุมระหวางประเทศ  เชน  WTO, GATT, ธนาคารโลก, 
UNCTAD และการประชุมพิเศษตาง ๆ เชน การประชุมรวม Europe – Asia หรือการประชุมกลุม
การคาเชน EU, OPEC, NAFTA และ APEC ซึ่งมีความสําคัญมากขึ้น หนวยงานของรัฐที่อยูตาง
ประเทศจะตองใหขอมูลเกี่ยวกับนโยบายการคา เศรษฐกิจ และวัฒนธรรมของประเทศนั้น ๆ อยาง
รวดเร็ว  การทราบขอมูลดังกลาวเปนการกําหนดวิสัยทัศนในยุคโลกาภิวัตน เพื่อทําความเขาใจ
ความตองการของประเทศนั้น ๆ และนําไปสูนโยบายเศรษฐกิจของประเทศตอไป 

2. หนวยงานของรัฐตองเขาใจความสําคัญในการปฏิวัติขอมูลขาวสารเทคโนโลยียุคนี้
ประชาชนมีความสามารถรับรู สถานการณของโลก  เพราะระยะทางไมใชอุปสรรคอีกตอไป การ 
รับรูทําไดโดยผานเคเบิ้ลทีวี และดาวเทียมซึ่งใหความรูเกี่ยวกับการใชวิถีชีวิตแบบอื่นๆ และรัฐไม
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ผูกขาดขอมูลขาวสารไดอีกตอไป การปฏิวัติขอมูลเทคโนโลยีทําใหประชาชนไดรับการศึกษาดีขึ้น 
และรวมรับรูวาความเขาใจนั้นถูกหรือผิด ประชาชนทั่วโลกสนับสนุนหลักการใหความชวยเหลือ
ของ UN ในการพัฒนาที่ยั่งยืน การรักษาสภาพแวดลอมและสิทธิมนุษยชน การสนับสนุนที่กลาว
มานี้ หนวยงานของรัฐยังขาดประสบการณตามแนวคิดของ Alvin Toffler ในคลื่นลูกที่ 3 ผล
ประโยชนจะเหนือความรูขอมูลในยุคโลกาภิวัตน 

3. หนวยงานของรัฐคิดวาประเทศในโลกจะเปนการเมืองตามยุคโลกาภิวัตนนั้น  คือ  
ระบอบประชาธิปไตยจะมีอิทธิพลเหนือระบอบคอมมิวนิสตใน  2  ศตวรรษสุดทาย  ซึ่งทําให      
ทุกชาติเลือกรูปแบบรัฐบาลแบบประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น ระบอบประชาธิปไตยกําลังแผขยายไป
ทั่วโลกอยางรวดเร็ว เพราะระบบการโทรคมนาคมในยุคโลกาภิวัตน  ประชาชนเรียนรูการมีชีวิตที่ดี
ขึ้นภายใตระบอบประชาธิปไตยมากกวาระบอบคอมมิวนิสต  ปจจุบันนี้เศรษฐกิจผลักดันใหผูนํารัฐ
บาลกําหนดนโยบายไมใชกําหนดแนวคิดทางการเมืองอีกตอไป ระบอบประชาธิปไตยนําประเทศ
เขาไปสูฐานะที่สลับซับซอนตามคานิยม  เชน  สิทธิของประชาชน  การเลือกรัฐบาล  ผูนําฝายคาน
และรัฐบาลทองถิ่น  เพราะวาหนวยงานของรัฐจะตองปรับปรุงตามขอเรียกรองของ  ประชาชนที่อยู
ภายใตการเมืองการปกครองตามหลักประชาธิปไตยใหม 

 
หลักการขอที่สาม  :  รัฐบาลที่ตรวจสอบได  
หลักการประการที่  3  ของพาราไดม  NDG จะตองทําเพิ่มข้ึนคือ การตรวจสอบหนวยงาน

ของรัฐ การตรวจสอบตามหลักลําดับชั้นในระบบราชการไมมีความสําคัญอีกตอไป รัฐตองถูก 
ตรวจสอบจากภายนอกองคการสูง แนวโนมใหมคือการเรียกรองใหหนวยงานของรัฐถูกตรวจสอบ
โดยประชาชนและนักการเมืองที่ไดรับเลือกตั้งเขามาในฐานะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา ในอนาคตจะมีความตองการตรวจสอบรัฐบาลมากขึ้น โดยการไดรับขอมูลขาวสารที่มาก
และสูงกวา ประชาชนทั้งผูมีฐานะร่ํารวยและฐานะยากจนมีการเรียนรูในการมีคุณภาพชีวิตและ
มาตรฐานการครองชีพที่ดีขึ้น ประชาชนจะทําใหรัฐบาลทํางานยากเพราะความตองการมีชีวิตที่ดี
ขึ้น ในขณะที่แรงกดดันทางการเมืองมีความหลากหลายพรอม ๆ  กับความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจที่สูงขึ้น  โดยเฉพาะชนชั้นกลางซึ่งมีอํานาจในความรูและเงินจะมีจํานวนมากขึ้น  กฎและ
กติกาสากลใหม ๆ  จะนําไปสูการกําหนดระบบราชการในทศวรรษที่  21  ที่เหมาะสม  ประชากร
ของชุมชนโลกาภิวัตนไมมีความอดทนหรืออดทนนอยกวาเดิม และหนวยงานของรัฐที่ไมมี        
จริยธรรมจะทําใหประชาชนเขามาดูแลใกลชิดขึ้น ประเทศที่มีสื่อมวลชนที่มีอิสระในการพิมพ  มี
ความตองการตรวจสอบรัฐบาลมากขึ้น  และรัฐบาลจะทํางานดวยความตั้งใจ  เพราะมวลชน
สังคมมีความคาดหวังตอระบบราชการจะมากขึ้น ยุคประชาธิปไตยและเศรษฐกิจ โลกาภิวัตน  
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การผูกขาดอํานาจการเมือง  และการบริหารของระบบราชการจะถูกทาทายเพิ่มข้ึน โดยหลักการ
ปกครองแบบประชาธิปไตย  

ประเทศหลายๆ  ประเทศเรียกรองประชาธิปไตย และการปฏิรูปการบริหารซึ่งเนนที่การ
ตรวจสอบหนวยงานของรัฐ  วิสัยทัศนในการปฏิรูป  คือการออกแบบการปฏิรูปภายใตระบอบ
ประชาธิปไตยในระบบราชการ  การตรวจสอบที่เหมาะสมโดยปกติจะมีศูนยกลางที่การทํางานที่
เปดเผย  ความโปรงใส  การตรวจสอบ  การประเมินความสามารถของรัฐมีมากกวาความสัมพันธ
ของนักการเมืองกับเจาหนาที่ของรัฐ อํานาจในการโยกยาย และการเลื่อนตําแหนง การเพิ่ม     
ประสิทธิภาพของเจาหนาที่ของรัฐหรือคานิยมที่ดีกวาเงิน   การลดขนาดรัฐบาลใหเล็กลง การ    
ทําใหคลองตัว การแปรรูปใหภาคเอกชนดําเนินการ เปนตน คุณภาพที่ดีในการใหบริการสาธารณะ 
หนวยงานที่คุมครองผูบริโภคและประโยชนของหนวยงานผูตรวจสอบแผนดินรัฐสภาในหลายๆ 
ประเทศทั่วโลกอยูในกระบวนการเกิดและกําหนดกลไกตรวจสอบที่ประสบความสําเร็จในประเทศ
ประชาธิปไตยตะวันตก เชน กลไกที่รวมถึงสํานักงานผูตรวจการรัฐสภา ศาลปกครอง พระราช
บัญญัติขอมูลขาวสาร พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง การทําประชามติ หนวยงาน
ของภาคเอกชน หนวยงาน ปปช. หนวยงานรัฐบาลชั้นสูง  และหนวยงานตรวจสอบของประชาชน  
(citizen’s charter) เปนตน    

หนวยงานของรัฐที่ถูกประชาชนตรวจสอบ  ซึ่งเกิดขึ้นโดยประชาชนควบคุมและกํากับการ
ใชอํานาจขาราชการของรัฐอยางรอบคอบเพราะวาการตรวจสอบทําใหประชาชนมีสิทธิตาม
ระบอบประชาธิปไตยจรงิ ๆ เชน สิทธิในการไดรัฐบาลที่ซื่อตรงและมือสะอาด  สิทธิในการรองทุกข
การกําหนดนโยบายรัฐ และการออกกฎเกณฑของระบบราชการ สิทธิที่จะรูวาหนวยงานของรัฐ
กําลังทําอะไรและสิทธิที่จะถอดถอนหนวยงานของรัฐที่ไมดี หรืออีกนัยหนึ่ง หนวยงานของรัฐ      
ถูกตรวจสอบเปนเหตุหนึ่งที่ทําใหการทุจริตลดลง มีประสิทธิภาพมากขึ้น โปรงใสและเปดเผย มี
การกระจายอํานาจและถูกถอดถอนเพราะความรุนแรงของสถานการณ   

 
หลักการขอเสนอที่สี่  :  รัฐบาลที่มีความเปนธรรม 
หลักประการสุดทายของพาราไดม  NDG มีจุดเดนที่ความเชื่อที่วา การปฏิรูประบบบริหาร

ราชการและสังคมที่ดีนั้น ใครไดรับผลประโยชนจากปฏิรูป โครงการการปฏิรูปการบริหารและ
นโยบายอาจเกิดผลลพัธทางบวกหรือทางลบตอกลุมคนข้ึนภายหลัง 

ตัวอยางเชนสัดสวนเงินเดือนใหมที่รัฐบาลกําหนดเพื่อแกไขปญหาสมองไหลและการ     
สงเสริมศีลธรรมเจาหนาที่ของรัฐอาจจะทําใหชองวางระหวางเงินเดือนของเจาหนาที่รัฐระดับสูง
และระดับกลางกวางขึ้น ในการปฏิรูปซึ่งเจาหนาที่รัฐระดับสูงจะยินดีและสนับสนุนก็เพราะไดรับ
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สิทธิพิเศษจากรัฐบาลมากมาย การสรางรัฐมนตรีใหม  เชน  รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน  เปน
ผลจากการที่รัฐบาลกลางควบคุมความสัมพันธของผูใชแรงงาน  แทนที่จะแกไขปญหาแรงงาน
จริงๆ  การเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑและกฎหมายอาจจะกีดขวางหรือสนับสนุนการเขารับและเลื่อน
ตําแหนงของสตรีในงานของรัฐมากขึ้น 

การปฏิรูปการบริหารทําใหขาราชการประจําไดรับสิทธิพิเศษ เพราะกลุมขาราชการจะมี
อํานาจมากที่สุดและไดผลประโยชนมากที่สุด  หนวยงานของรัฐในสวนกลางจะเปนหนวยงาน
บริการประชาชน  และสํานักงบประมาณจะถูกควบคุมจากสวนกลางมากขึ้น ขณะที่หนวยงาน
หลักจะมีขอบเขตการปกครองที่เปนอิสระและมีความรูความสามารถมากกวาการปฏิรูปการบริหาร
ของตางประเทศ ผลประโยชนจะตกอยูกับกลุมพลังอํานาจ  เมื่อรัฐบาลกําหนดโครงการปฏิรูปขึ้น  
มีแนวคิดวาจะนํามาใชกับกลุมและหนวยงานที่มีอํานาจมากที่สุดเปนลําดับแรก  เพราะผูที่เขาใจ
แกนการเมืองของประเทศเทานั้นจึงจะมีความรูความเขาใจการปฏิรูปการบริหาร  ระบบราชการ 
กลุมไหนมีอํานาจอะไร อะไรคืออํานาจความสัมพันธระหวางรัฐบาลที่มาจากการเมืองและ        
เจา หนาที่ของรัฐ  หรือขาราชการประจํา  นโยบายปฏิรูปใหมมีความสมดุลยของอํานาจระหวาง
กลุมผลประโยชนในระบบราชการ  นโยบายตรงกันขามอาจจะเกิดขึ้นไดเพราะไมสามารถสรุป
ประเด็นปญหาผูที่มีสวนเกี่ยวของกับการปฏิรูปนโยบาย 

แนวความคิดในการปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยเองก็มีการปรับตัวไปในทิศทาง
เดียวกับแนวคิดดังที่กลาวมานี้ โดยเมื่อวันท่ี 17 มิถุนายน 2540 รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ได
ประกาศใชแผนแมบท การปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ.2540-2544) ขึ้นเปนทิศทางในการปฏิบัติ 
ราชการ มีเปาหมายเพื่อ (1) สรางระบบการบริหารและบริการของรัฐที่รวดเร็ว เสมอภาค เปนธรรม 
และเปนที่พึงพอใจแกประชาชนใหมากที่สุด (2) ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีโอกาส
และมาตรฐานการดํารงชีวิตที่ดีขึ้น มีระเบียบวินัยและตั้งมั่นอยูในคุณธรรม และ (3) สงเสริม  
หนวยงานภาครัฐและเอกชนใหมีความสามารถในการแขงขันไดในระดับระหวางประเทศและเปน 
ผูนําในภูมิภาคอาเซียน เนื่องจากเห็นวา โครงสรางและบทบาทอํานาจหนาที่  กฎระเบียบตางๆ 
ของระบบราชการที่เปนอยูลาหลังไมทันสมัย ไมสามารถตอบสนอง การพัฒนาประเทศไดอยางมี 
ประสิทธิภาพสูงสุด 

การประกาศใชแผนแมบทฯ นี้นับเปนการนําแนวคิดทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม
หรือที่ใชเปนภาษาอังกฤษวา governance มาปรับใชอยางเปนทางการกับแนวคิดการปฏิรูประบบ
ราชการไทย  อยางไรก็ตาม  การปรับแนวคิดธรรมาภิบาลหรือการรับแนวคิดที่มาจากศัพท  
governance ตรงตัวน้ัน ตองถือวามีการปรับเขาใชรวมกับแนวคิดในการปฏิรูประบบราชการใน
ประเทศไทยเกิดขึ้นภายหลังจากวิกฤตการณทางเศรษฐกิจในป 2540 คือภายหลังจากที่รัฐบาล
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ไทยไดยอมรับขอตกลงในการฟนฟูเศรษฐกิจไทยภายใตเงื่อนไข IMF โดยรัฐบาลใหคํามัน่วาจะตอง
สราง  governance ขึ้นในการบริหารจัดการภาครัฐ 

ผลจากการอภิปรายเรื่อง “ธรรมรัฐภาคราชการ” ซึ่งเปนสวนหนึ่งในโครงการธรรมรัฐแหง
ชาติ สะทอนถึงการยอมรับและเตรียมพรอมที่จะรับเอาแนวคิดธรรมาภิบาลเขาเปนสวนหนึ่งของ
แนวทางการปฏิรูประบบราชการ โดยเฉพาะการอธิบายผานความคิดเห็นของขาราชการระดับสูงที่
มีสวนผลักดันการปฏิรูประบบราชการในเมืองไทย อาทิ คุณหญิงทิพาวดี เฆมสวรรค เลขาธิการ 
ก.พ.ขณะนั้นกลาววา “ธรรมรัฐ คือ การวางกรอบการทํางานในระบบราชการเพื่อใหเกิดระบบที่ดี
เอื้อตอคนดีใหอยูในระบบที่ดีและไมใหคนเลวดํารงตําแหนงที่ดีในวงราชการ ซึ่งคือเปาหมาย
สําคัญของการปฏิบัติราชการ ธรรมรัฐจะเปนตัวเชื่อมใหสังคมที่มีการแยกสวนทั้งภาครัฐบาล    
เอกชน ประชาชน และองคกรเอกชน เกิดความสัมพันธกันทุกสวนใหเปนหนึ่งเดียว เพื่อเปนการ
ตอบสนองตอสังคมกลไกที่จะทําใหเกิดไดนั้น จึงอยูที่รัฐตองเปดโอกาสใหปญหาตางๆ ของสวน
อ่ืนๆ เขามารวมกระบวนการพัฒนาอยางยั่งยืน โดยปฏิบัติเปนองครวม คือ 1) ประชาชนทุกคนที่มี
ผลกระทบตองมีสวนรวม 2) มีความโปรงใส รับรูได โดยรับฟงประชาพิจารณ สงเอกสารให และ
เมื่อตัดสินใจแลวเปดเผยเหตุผลได 3) มีความรับผิดชอบอยางชัดเจน 4) การใชอํานาจตองมีที่มาที่
ไปเปดเผย 5) กฎเกณฑตางๆ ที่จะตัดสินใจตองชัดเจน 6)การมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล แต
การปฏิรูปราชการจะสําเร็จไดตองเกิดจาก 2 สวน คือ 1) ความยินยอมพรอมใจของคนในวง     
ราชการ 2) มีความกดดันจากภายนอก คือ รัฐสภา รัฐบาล นอกจากนี้ยังตองมีแรงหนุนจากภาย
นอก เชน สื่อตางๆ ประชาชนคอยตรวจสอบ ติชม และภาคเอกชนตองยอมรับไดจึงจะสําเร็จ” และ
กลาณรงค จันทิก  เลขาธิการคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ใชหลักการ
ธรรมรัฐเพื่อดึงเอาสํานึกสุจริตออกจากใจนักการเมืองและขาราชการ โดยกลาววา “ธรรมรัฐ คือ 
การทําใหเกิดระบบการบริหารการจัดการที่ดีทั้งภาครัฐและเอกชน และตองเกิดจากสํานึกความรู
สึกของภาคนั้นๆ เพื่อประโยชนของการอยูรวมกัน โดยไมใชอํานาจรัฐไปทําใหเกิดขึ้น การสราง
ธรรมรัฐจึงขึ้นอยูกับขาราชการและนักการเมือง ทั้ง 2 ฝายตองเปนคนดีมีความโปรงใสโดยเฉพาะ
นักการเมืองตองโปรงใส ในดานการแกปญหาคอรัปชั่นประชาชนตองรวมมือกันตอสูกับความไม
เปนธรรม หากเกิดการเรี่ยไร รีดไถเงินหรือทุจริตของวงราชการใหรองเรียนไปที่ ป.ป.ป.” (วรลักษณ 
มนัสเอื้อศิริ, 2541) เปนตน 

ประกอบกับการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันในปเดียวกัน ซึ่งในความเห็นของ  
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2542) ถือเปนรัฐธรรมนูญฉบับที่ประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการรางมาก
ที่สุดเทาที่เคยมีมา และเปนรัฐธรรมนูญที่วางรากฐานใหแนวคิดเรื่อง “ธรรมาภิบาล” สากล
สามารถพัฒนาขยายผลตอไปได ทั้งในดานเปาหมายการบริหารจัดการสังคม โครงสรางและ
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กระบวนการบริหารสังคม และสาระของการบริหารจัดการนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับใหมเปน      
รากฐานสําคัญของแนวคิดธรรมาภิบาลสากล และรัฐธรรมนูญฉบับใหมเปนที่ตองการและยอมรับ
ของประชาชนจึงเทากับประชาชนเห็นชอบและยอมรับแนวคิดธรรมาภิบาล และประสงคจะใหเกิด
ขึ้นในสังคมไทยโดยเร็ว 

นอกจากนั้น จากการศึกษาเรื่อง “การสรางธรรมาภิบาลในสังคมไทย” ของบวรศักดิ์ยังพบ
อีกวาระดับการเปนประชาธิปไตยที่เพิ่มข้ึนก็ดี ระดับธรรมาภิบาลที่เพิ่มข้ึนก็ดี ยอมสงผลบวกให
เพิ่มระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไทยไปดวย ดังประสบการณของประเทศสวนใหญใน
โลก การพัฒนาที่เกิดขึ้นจากความเปนประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลที่เพิ่มข้ึน ยอมเปนการ
พัฒนาที่ยั่งยืน (sustainable) เพราะมีการจัดสรรทรัพยากรในสังคมอยางทั่วถึงแกทุกภาค  

อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญและรากฐานของธรรมาภิบาลสากลยังประสบปญหาสําคัญ คือ 
ระบบวัฒนธรรมเชิงอุปถัมภที่ฝงรากลึกมาแตโบราณ ทําใหสังคมไทยในความเปนจริงยังมีลักษณะ
เปน “ประชาธิปไตยอุปถัมภ” และ  “ทุนนิยมอภิสิทธิ์” ที่เปนเชนนี้ก็เพราะ ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน 
และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งยังคงอยูในวัฒนธรรมอุปถัมภ ดังนั้นการจะทําใหสังคมไทยเปน
สังคมประชาธิปไตยที่แทจริง และธรรมาภิบาลสากลสามารถพัฒนาขึ้นเต็มรูปแบบไดก็จําเปนตอง
มีการปรับปรุงหลายประการดังปรากฏในขอเสนอแนะตอไปนี้ 

1. การพยายามปรับระบบวัฒนธรรมอุปถัมภใหสอดคลองกับสภาพโลกปจจุบัน โดยคง
สวนดี อาทิ  การให - ความกตัญู  ความเคารพผูใหญ - ผูนอยเอาไว ในความสัมพนัธสวนตวัทีไ่ม
เกี่ยวกับตําแหนงหนาที่  แตในตําแหนงหนาที่บุคคลผูดํารงตําแหนงตองยึดถือประโยชนสาธารณะ
โดยสวนรวมเหนือความสัมพันธสวนตัว 

2. การเปลี่ยนกระบวนทัศนการพัฒนาที่มีมาแตเดิม โดยสงเสริมแตเศรษฐกิจแบบตลาดที่
พึ่งพาการสงออกเพียงประการเดียว มาสูเศรษฐกิจแบบสมดุลที่ใหความสําคัญกับเศรษฐกิจพอ
เพียงระดับชุมชนคูกันไปกับเศรษฐกิจแบบตลาด  

3. การดําเนินการปฏิรูปการเมืองตอ โดยออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญใหครบถวนและ
สอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญโดยเร็ว และคัดสรรบุคคลที่ทั้งสุจริตและมีความสามารถ
เขาสูองคกรตามรัฐธรรมนูญ 

4. ปฏิรูปภาคธุรกิจเอกชนใหโปรงใส และถูกตองเปนธรรมขึ้น โดยลดการผูกขาด เรงการ
แขงขันที่เปนธรรม และคุมครองผูบริโภค 

5. เรงสรางความเขมแข็งของประชาสังคม และเพิ่มสวนรวมของประชาสังคมในการ
บริหารจัดการบานเมืองเพื่อทําใหเกิดการคานอํานาจภาครัฐ และภาคธุรกิจเอกชนอันจะทําใหเกิด
ความสมดุลในยุทธศาสตรการพัฒนา 
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6. สรางระบบสงเสริมธรรมาภิบาลโดยผานการรวมตัวของบุคคลในสังคมเปน “สภาสุจริต
ธรรมรัฐแหงชาติ” ทําหนาที่สงเสริมสุจริตธรรมใหเกิดในสังคม 

ตอมา ในสมัยชวน หลีกภัยเปนนายกรัฐมนตรี จึงใหความสําคัญกับการปฏิรูประบบ
บริหารภาครัฐ โดยจะตองดําเนินการใหสอดคลองกับปรัชญาการบริหารงานตามรฐัธรรมนูญแหง        
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และไดกําหนดแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐข้ึนมา โดยเนนการ
ปฏิรูป 5 ดาน คือ 1. ปรับเปลี่ยนบทบาท ภารกิจ และวิธีการบริหารงานของภาครัฐ 2. ปรับเปลี่ยน
ระบบงบประมาณ 3. ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานบุคคล 4. ปรับเปล่ียนกฎหมาย 5. ปรับเปลี่ยน
วัฒนธรรมและคานิยม 

จากแผนอันนี้ สํานักนายกรัฐมนตรี เมื่อป 2542 โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบวาระ
แหงชาติสําหรับการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี โดยกําหนดเปนระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 ขึ้น มี
ผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 11 สิงหาคม 2542 โดยทุกสวนราชการตองถือปฏิบัติและรายงานผลการ
ปฏิบัติตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา (ชนะศักดิ์ ยุวบูรณ 2543 : 3-12) ตามระเบียบนี้ไดระบุถึงหลัก
สําคัญของธรรมาภิบาล 6 หลัก คือ 

1. หลักนิติธรรม เปนการตรากฎหมายและกฎขอบังคับใหทันสมัยและเปนธรรม เปนที่
ยอมรับของสังคมอันจะทําใหสังคมยินยอมพรอมใจกันปฏิบัติตามกฎหมาย และกฎขอบังคับเหลา
นั้น โดยถือวาเปนการปกครองภายใตกฎหมายมิใชอําเภอใจหรืออํานาจของตัวบุคคล 

2. หลักคุณธรรม เปนการยึดมั่นในความถูกตองดีงาม โดยรณรงคใหเจาหนาที่ของรัฐยึด
ถือหลักนี้ในการปฏิบัติหนาที่เพื่อเปนตัวอยางแกสังคม และสงเสริมสนับสนุนใหประชาชนพัฒนา
ตนเองไปพรอมกัน เพื่อใหคนไทยมีความซื่อสัตย จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพ
สุจริตจนเปนนิสัยประจําชาติ 

3. หลักความโปรงใส เปนการสรางความไววางใจซึ่งกันและกันของคนในชาติ โดย      
ปรับปรุงกลไกการทํางานขององคกรทุกวงการใหมีความโปรงใส มีการเปดเผยขอมูลขาวสารที่เปน
ประโยชนอยางตรงไปตรงมาดวยภาษาที่เขาใจงาย ประชาชนเขาถึงขอมูลขาวสารไดสะดวกและมี
กระบวนการใหประชาชนตรวจสอบความชัดเจน 

4. หลักความมีสวนรวม เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมรับรู และเสนอความ
เห็นในการตัดสินใจปญหาสําคัญของประเทศ ไมวาจะดวยการแสดงความคิดเห็น การไตสวน
สาธารณะ ประชาพิจารณ การแสดงประชามติ  
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5. หลักความรับผิดชอบ เปนการตระหนักในสิทธิหนาที่ ความสํานึกในความรับผิดชอบตอ
สังคม  การใสใจในปญหาสาธารณะของบานเมืองและกระตือรือรนในการแกปญหา ตลอดจนการ
เคารพในการแสดงความคิดเห็นที่แตกตางและความกลาที่จะยอมรับผลจากการกระทําของตน 

6. หลักความคุมคา เปนการบริหารจัดการและใชทรัพยากรที่มีจํากัดเพื่อใหเกิดประโยชน
สูงสุดแกสวนรวม โดยรณรงคใหคนไทยมีความประหยัด ใชของอยางคุมคา สรางสรรคสินคาและ
บริการที่มีคุณภาพ สามารถแขงขันไดในเวทีนานาชาติ และพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติใหสมบูรณ
ยั่งยืน 

ตอมาหนวยราชการตางๆ ไดนําระเบียบนี้ไปยึดถือปฏิบัติโดยเนนการปรับใชใหสอดคลอง
กับความรับผิดชอบของแตละหนวยงาน เชน กระทรวงมหาดไทยไดนําหลักทั้งหกประการนี้ไป
ขยายความและปรับใชโดยเนนไปทางดานการบริหาร การปกครอง การพัฒนาและการกระจาย
อํานาจ เรียกวา “องคประกอบในการเสริมสรางการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี” 
ประกอบดวยองคประกอบสําคัญ 11 ประการ (สุดจิต นิมิตกุล, 2543 : 13-24) ดังนี้ 

1. การมีสวนรวม เปนการมีสวนรวมของทั้งประชาชนและเจาหนาที่รัฐในการบริหารงาน 
เพื่อใหเกิดความคิดริเร่ิมและพลังการทํางานที่สอดประสานกัน เพื่อบรรลุเปาหมายในการใหบริการ
ประชาชน  

2. ความยั่งยืน มีการบริหารงานที่อยูบนหลักการของความสมดุลทั้งในเมืองและชนบท 
ระบบนิเวศ และทรัพยากรธรรมชาติ 

3. ประชาชนมีความรูสึกวาเปนสิ่งที่ชอบธรรม และใหการยอมรับ การดําเนินงานของ
หนวยงานสอดคลองกับความตองการของประชาชน ประชาชนพรอมที่จะยอมสูญเสียประโยชน
สวนตนไปเพื่อประโยชนสวนรวมที่ตองรับผิดชอบรวมกัน 

4. มีความโปรงใส ขอมูลตางๆ ตองตรงกับขอเท็จจริงของการดําเนินการและความ
สามารถตรวจสอบได มีการดําเนินการที่เปดเผยชัดเจนและเปนไปตามที่กําหนดไว  

5. สงเสริมความเปนธรรม และความเสมอภาค มีการกระจายการพัฒนาอยางทั่วถึง    
เทาเทียมกัน ไมมีการเลือกปฏิบัติ และมีระบบรับเรื่องราวรองทุกขที่ชัดเจน 

6. มีความสามารถที่จะพัฒนาทรัพยากรและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 
เจาหนาที่ของทุกหนวยงานจะตองไดรับการพัฒนาความรูและทักษะเพื่อใหสามารถนําไปปรับใช
กับการทํางานได และมีการกําหนดขั้นตอนการดําเนินงานท่ีชัดเจนเพื่อใหทุกหนวยยึดถือเปนแนว
ปฏิบัติรวมกัน 
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7. สงเสริมความเสมอภาคทางเพศ  เปดโอกาสใหสตรีทั้งในเมืองและชนบทเขามามี    
สวนรวมในการพัฒนาชุมชนและสังคมในทุกๆ ดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งใหเขามามีสวนรวมในการ     
ปกครองทองถิ่นมากขึ้น 

8. การอดทนอดกลั้น และการยอมรับทัศนะที่หลากหลาย รวมทั้งตองยุติขอขัดแยงดวย
เหตุผล หาจุดรวมที่ทุกฝายยอมรบัรวมกันได 

9. การดําเนินการตามหลักนิติธรรม พัฒนา ปรับปรุง แกไขและเพิ่มเติมกฎหมายใหมี
ความทันสมัย 

10. ความรับผิดชอบ เจาหนาที่ตองมีความรับผิดชอบตอประชาชน ความพึงพอใจของ
ประชาชนตอการปฏิบัติงานจะเปนตัวชี้วัดสําคัญในการประเมินความสําเร็จของหนวยงานและ 
เจาหนาที่ 

11. การเปนผูกํากับดูแลแทนการควบคุม โอนงานบางอยางไปใหองคกรทองถิ่นซึ่งใกลชิด
กับประชาชนที่สุด หรืองานบางอยางก็ตองแปรรูปใหเอกชนดําเนินการแทน 

หลักธรรมาภิบาลของสํานักงานขาราชการพลเรือน เปนการเนนไปที่การบริหารงานบุคคล
และการใหบริการของรัฐ เกิดจากการประชุมประจําประหวางสวนราชการตางๆ กบัสํานกังาน ก.พ. 
เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม พ.ศ. 2542 ประกอบดวยองคประกอบของธรรมาภิบาล 6 หลัก คือ 

1. หลักนิติธรรม กฎหมายและกฎเกณฑตางๆ มีความเปนธรรม สามารถปกปองคนดีและ
ลงโทษคนไมดีได มีการปฏิรูปกฎหมายอยางสม่ําเสมอใหเหมาะสมกับสภาพการณที่เปล่ียนไป 
การดําเนินงานของกระบวนการยุติธรรมเปนไปอยางรวดเร็ว โปรงใสและตรวจสอบได และไดรับ
การยอมรับจากประชาชน 

2. หลักความโปรงใส ความโปรงใสข้ึนอยูกับ ความพึงพอใจของผูมาใชบริการของรัฐและ
เจาหนาที่ของสวนราชการ จํานวนเรื่องกลาวหา รองเรียน หรือสอบสวนเจาหนาที่ของรัฐ เกณฑใน
การใชดุลพินิจของสวนราชการที่มีความชัดเจนเปนที่ยอมรับ สวนราชการมีตัวชี้วัดผลการปฏิบัติ
งานที่เปนรูปธรรมและเปดเผยตอสาธารณะ 

3. หลักความรับผิดชอบ การไดรับการยอมรับและความพึงพอใจจากผูใชบริการและผูมี
สวนเกี่ยวของ การบรรลุตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวของงานที่ปฏิบัติ คุณภาพของงานทั้งดาน
ปริมาณ ความถูกตอง ครบถวน รวมทั้งจํานวนความผิดพลาดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงาน และ
จํานวนการรองเรียนหรือการกลาวหาที่ไดรับ 

4. หลักความคุมคา ความพึงพอใจของผูรับบริการ ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ทั้งดานปริมาณและคุณภาพ 
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5. หลักการมีสวนรวม คํานึงถึงสัมฤทธิผลของโครงการตางๆ รวมถึงความประหยัดของ  
งบประมาณ ความพอใจของผูมีสวนเกี่ยวของหรือผูไดรับผลกระทบ และจํานวนผูเขารวมแสดง
ความคิดเห็นหรือจํานวนขอเสนอแนะหรือขอคิดเห็นของประชาชนในการดําเนินการเรื่องตางๆ  

6. หลักคุณธรรม การรองเรียนหรือรองทุกขในการดําเนินการในเรื่องตางๆ ทั้งในและนอก
องคกรลดลง คุณภาพชีวิตของคนในสังคมดีขึ้น มีการบริหารจัดการและใชทรัพยากรในชาติอยาง
เกิดประโยชนสูงสุด สังคมมีเสถียรภาพ อยูรวมกันอยางสงบสุขดวยความมีระเบียบวินัย 

จนกระทั่งรัฐบาลชุดปจจุบัน ภายใตการนําของนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร 
เขามาบริหารราชการแผนดินก็ไดประกาศนโยบายดังกลาวนี้ อยางชัดเจน และเริ่มผลักดันการ
ปฏิรูประบบราชการอยางจริงจัง มีการวางเปาหมายชัดเจนวา จะเริ่มมีผลปฏิบัติตั้งแตวันที่ 1 
ตุลาคม 2545 ซึ่งเปนผลสืบเนื่องมาจากการประชุม  ก.พ . เม่ือวันที่ 9 กรกฎาคม  2544 โดย    
นายกรัฐมนตรีเปนประธาน จึงทําใหนโยบายดังกลาว เร่ิมขับเคลื่อนอยางชัดเจนครั้งแรก 

สาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการนั้นไดวางเปาหมายและวัตถุประสงคไวครอบคลมุ
ทุกดานในการบริหารภาครัฐ ซึ่งประกอบดวย 6 ประเด็นสําคัญ คือ  1. ยกระดับความสามารถและ
สรางประสิทธิภาพ โดยการรวมหนวยราชการ เพื่อที่ภาครัฐจะสามารถนําบริการที่ดีมีคุณภาพมาสู
ประชาชน 2. มีระบบการทํางานและบุคลากรที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงเทาเทียมกับ
มาตรฐานสากล 3. สรางและฟนฟูความเชื่อมั่นของประชาชนและสังคมตอระบบราชการ 4. สราง
ระบบราชการใหตอบสนองตอความตองการที่หลากหลายของประชาชน มีการใชทรัพยากรอยางมี
ประสิทธิภาพ คุมคาและเปนประโยชนตอสวนรวม และสุดทาย 6. สนับสนุนภาคประชาชนและ
ภาคธุรกิจเอกชนใหเติบโต มีความเขมแข็ง และเปนกลไกหลักในการพัฒนาประเทศ 

เปาหมายดังกลาวอยูบนพื้นฐานหลักการและเหตุผลวา  1. ตอบสนองความตองการของ
ประชาชนและประเทศเปนสวนรวม 2. มีความโปรงใส สะอาด ซื่อสัตย สุจริต สามารถตรวจสอบได
ทั้งในดานการใชอํานาจและการใชจายเงินของแผนดิน 3. มีเปาประสงคภารกิจที่ชัดเจน และ     
รับผิดชอบผลสัมฤทธิ์ของผลงาน และ 4. รับฟงความคิดเห็นและเปดโอกาสในการมีสวนรวมใน
การบริหารราชการแผนดิน 

ในขณะเดียวกันก็มีเจตนารมณที่จะแกไขปญหาพื้นฐานของระบบราชการ ที่หมักหมมมา
นานจนประชาชนลดความศรัทธา นั่นคือปญหาประสิทธิภาพต่ํา โครงสรางองคกรที่ตึงตัวไม      
ยืดหยุน  การรวมศูนยอํานาจและการตัดสินใจไวที่สวนกลางมากเกินไป กฎ ระเบียบ และ
เทคโนโลยีไมทันสมัย เงินเดือนและคาตอบแทนขาราชการไมจูงใจ คานิยม ขาราชการแบบดั้งเดิม 
ขาราชการดอยคุณภาพ รวมไปถึงปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ 
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จุดเนนที่สําคัญที่สุดของการปฏิรูประบบราชการครั้งนี้ก็คือ การปรับราชการใหมีขนาด 
เล็กลงแตมีประสิทธิภาพสูง เปดโอกาสใหประชาชนและประชาสังคมใหเขามามีสวนรวม ใชงบ
ประมาณแนวใหมเปนเครื่องมือขับเคลื่อนในการปฏิรูประบบราชการ และจัดระบบเงินเดือนและ
คาตอบแทนเพื่อสรางขาราชการมืออาชีพ ซื่อสัตย และคํานึงถึงประโยชนสวนรวม (สํานักงาน ก.พ. 
ยุคใหมราชการไทย, 2545 : 1, 3-4) 

ในที่สุดพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ก็มีผล
บังคับใชเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 2545 และบัญญัติให  governance หรือที่ในพระราชบัญญัติใชคําวา 
“การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี” เปนวิธีปฏิบัติงานที่สวนราชการตองยึดถือปฏิบัติอยางชัดแจง ใน
มาตรา 3/1 ความวา 

“การบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน เกิด
ผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ การลดขั้นตอน
การปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหนวยงานที่ไมจําเปน การกระจายภารกิจและทรัพยากร
ใหแกทองถิ่น การกระจายอํานาจตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก และการตอบสนองความ
ตองการของประชาชน ทั้งนี้ โดยมีผูรับผิดชอบตอผลของงาน 

การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแตงตั้งบุคคลเขาดํารงตําแหนงหรือปฏิบัติ  
หนาที่ตองคํานึงถึงหลักการตามวรรคหนึ่ง 

ในการปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการ ตองใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี โดยเฉพาะ
อยางยิ่งใหคํานึงถึงความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน การมีสวนรวมของประชาชน การเปดเผย  
ขอมูล การติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ตามความเหมาะสมของแตละ
ภารกิจ 

เพื่อประโยชนในการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรานี้ จะตราพระราชกฤษฎีกากําหนด
หลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติราชการและการสั่งการใหสวนราชการและขาราชการปฏิบัติก็
ได ในการปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการ ตองใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ด ีโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งใหคํานึงถึงความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน การมีสวนรวมของประชาชน การเปดเผยขอมูล 
การติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน” 

โดยสรุป อาจกลาวไดวาธรรมาภิบาลในความหมายที่เปนเปาหมายของการแสวงหา     
รูปแบบการปกครองที่ดีนั้นมีพัฒนาการมาตั้งแตสมัยโบราณ รวมทั้งเมื่อมีการสถาปนารูปแบบการ
บริหารจัดการภาครัฐที่ เรียกวา “ระบบราชการ” ขึ้นโดย Max Waber การแสวงหารูปแบบที่      
สอดคลองกับสภาวการณตางๆ ที่มีการเปลี่ยนแปลงไดดําเนินมาเปนลําดับ ซึ่งประเทศไทยเองก็ได
รับอิทธิพลจากสายธารการเปลี่ยนแปลงนี้ และมีการปรับตัวอยูเปนระยะพอเหมาะพอดีกับ
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พัฒนาการของแนวคิดในการกํากับดูแลการพัฒนาขององคกรตางๆ ไดริเร่ิมกลาวถึงความสําคัญ
ของการมี  governance ขึ้น โดยถือเปนกุญแจสําคัญประการหนึ่งที่จะนําไปสูความสําเร็จในการ
ฟนฟูระบบเศรษฐกิจของประเทศที่รับความชวยเหลือทางการเงิน ซึ่งภายหลังวิกฤตการณทาง
เศรษฐกิจ และการยอมรับความชวยเหลือจาก  IMF ประเทศไทยก็ตกอยูภายใตเงื่อนไขนี้           
ธรรมาภิบาลในความหมายอยางหลังกลายเปนสิ่งที่รัฐบาลจะตองสงเสริมใหเกิดขึ้นในการบริหาร
จัดการภาครัฐ แนวคิด “การปฏิรูประบบราชการ” ที่มีการปรับตัวไปในทิศทางที่สอดคลองกันอยู
กอนแลวกับการรับเอาแนวคิดธรรมาภิบาลดวยเงื่อนไขบังคับจึงผสานเขากันไดอยางลงตัว 

 
2. ธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนวคิดการพฒันาเศรษฐกิจ 
เปาหมายของธรรมาภิบาลที่สําคัญประการหนึ่งที่ระบุไวโดยองคกรระหวางประเทศตางๆ 

เชน ธนาคารโลก กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) คือ การสรางความเปนธรรมในการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจและสังคม ธรรมาภิบาลในความหมายนี้จึงมีที่มาจากการเสนอขององคกรระหวาง
ประเทศทั้งหลาย และดังเปนที่ทราบกันวา IMF เปนองคกรที่ใหความสําคัญตอ  governance มาก
ที่สุด เพราะบทเรยีนที่ไดรับจากการเขาไปจัดการหนี้สินในประเทศตางๆ ดวยกฎเหล็กเพื่อประกัน
หรือทวงหนี้ใหแกเจาหนี้ตางชาติ ไดสงผลกระทบตอประชาชนและรัฐบาลประเทศตางๆ มากมาย 
IMF ตองเผชิญกับลูกเลนของรัฐบาล หรือรัฐบาลที่ฉอโกงในลาตินอเมริกาและแอฟริกา โดยเฉพาะ
อยางยิ่ง รัฐบาลประเทศตางๆ ลวนเปนตัวแทนผลประโยชนของกลุมทุนในชาติ ดังนั้น มาตรการที่
จะใชควบคุมลูกหนี้ไดจึงตองมี  governance ซึ่งเปนระบอบประชาธิปไตยเสรีนิยมที่เจาหนี้หรือทุน
ตางชาติเขามาลงทุนอยางไดเปรียบ เพื่อประโยชนของ IMF และกลุมทุนไรพรมแดน (พิทยา     
วองกุล, 2541ข : 4-5) 

แตเดิมองคความรูเกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจในตะวันตกเปนเรื่องเดียวกันกับการเมือง 
การมองการพัฒนาเศรษฐกิจก็จะเปนการมองในแงนโยบายของรัฐในดานเศรษฐกิจ จนกระทั่งการ
พัฒนาอุตสาหกรรมที่กาวหนาและการเปลี่ยนเปนสังคมสมัยใหมที่เกิดขึ้นในยุโรป จากพื้นฐาน
ความคิดเสรีนิยม ที่ทุกคนเรียกรองเสรีภาพ รวมทั้งเสรีภาพทางเศรษฐกิจทําใหเกิดการเปลี่ยน
แปลงจากระบบเศรษฐกิจการคาพาณิชยมาเปนเศรษฐกิจทุนนิยมแท (laizzer-faire) ในขณะเดียว
กัน เสรีภาพทางการเมืองการปกครองทําใหเกิดการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
(democracy) แทนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย (อมรา พงศาพิชญ, 2541)  

การพัฒนาเศรษฐกิจตามแนวคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม ไดรับการวางรากฐานมาตั้งแต 
ศตวรรษที่ 18 โดย Adam Smith เปนผูนําเสนอระบบเศรษฐกิจที่เรียกกันภายหลังวาระบบทุนนิยม 
ภายใตระบบเศรษฐกิจแบบนี้การผลิตและการซื้อขายแลกเปลี่ยน และการอุปโภคบริโภคสินคา
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และบริการทั้งปวงจะดําเนินไปไดโดยการตอบสนองความตองการของปจเจกบุคคล ซึ่งแตละคน
ถือประโยชนแหงตนเปนที่ตั้ง อยางไรก็ตาม สังคมเศรษฐกิจจะไมสับสนวุนวายเพราะเหตุจาก
ความตองการอันเห็นแกตัวของปจเจกชนทั้งหลาย กลไกราคาของระบบตลาดที่มีการแขงขันกัน
อยางเสรีจะทําหนาที่เสมือน “มือที่มองไมเห็น” (invisible hand) ซึ่งจดัการจนกระทั่งสวัสดิการของ
สวนรวม (general welfare) เกิดขึ้นได (สมเกียรติ วันทะนะ, 2544) ตามแนวคิดเชนนี้ถือวาภาค
เอกชนมีความสําคัญมาก และเศรษฐกิจจะพัฒนาไดดีหากภาครัฐเขามีบทบาทนอยที่สุด 

“กลไกตลาด” (market mechanism) หรืออาจเรียกอีกชื่อหนึ่งวา “กลไกราคา” (price 
mechanism) เนื่องจากใชระดับราคาเปนเครื่องมือสําคัญ สําหรับการทํางานของกลไกตลาด      
ดังกลาว คือกระบวนการในการใชอุปสงคตอสินคาและอุปทานตอสินคาของ  “ตลาด” (market) 
การทํางานของตลาดที่จะมีผลใหอุปสงคและอุปทานเขาสู “ภาวะดุลยภาพ” (equilibrium) จนทํา
ใหมีการซื้อและขายสินคาในระดับราคาและปริมาณที่เหมาะสมนั้น ถือวาเปนไปโดยอัตโนมัติและ
นาจะมีประสิทธิภาพดี 

กลไกตลาดหรือกลไกราคา จะทําหนาที่ เปนเครื่องมือของตลาดไดอยางดีและมี           
ประสิทธิภาพไดนั้นขึ้นอยูกับคุณสมบัติของตลาด กลไกจะทําหนาที่ไดดีเมื่อตลาดมีสภาพสมบูรณ
หรือเรียกวามี “การแขงขันสมบูรณ” (perfect competition) หรือเปน “ตลาดสมบูรณ” (perfect 
market) หรืออยางนอยที่สุดก็ตองทําใหตลาดมีความสมบูรณมากที่สุดเทาที่จะทําได 

คุณสมบัติของตลาดที่จะจัดวาเปนตลาดสมบูรณไดนั้นจะตองประกอบดวย 
(1) การมีผูซื้อและผูขายมากราย จนกระทั่งผูซื้อและผูขายแตละรายไมสามารถกําหนด

ราคาและปริมาณซื้อขายไดดวยตนเอง หรืออีกนัยหนึ่งคือ ผูซื้อและผูขายแตละรายไมมีอํานาจ   
ผูกขาด หรือกึ่งผูกขาดในการกําหนดราคาและปริมาณซื้อขายได 

(2) ตลาดมีความเสรีทั้งในดานผูซื้อและผูขาย โดยเฉพาะเสรีที่จะทําการซื้อและทําการ
ขาย รวมทั้งเสรีที่จะยุติการซื้อและการขาย เรียกในทางวิชาการวาเปนเสรีภาพของผูซื้อและผูขายที่
จะเขาออกจากตลาดไดเต็มที่ การบังคับซื้อหรือการบังคับขายจึงเปนอุปสรรคสําคัญประการหนึ่ง 

(3) สินคาที่ซื้อและขายนั้นมีคุณลักษณะที่เหมือนๆ กัน (homogeneous) โดยเฉพาะใน
การตัดสินใจซื้อและขายท่ีถือวาสินคานั้นๆ สามารถทดแทนกันไดโดยสมบูรณ ทั้งนี้ถาสินคามี
ความแตกตางกัน (heterogeneous) ในดานใดดานหนึ่งก็จะมีอิทธิพลตออํานาจซื้อหรืออํานาจ
ขายใหแตกตางไปได โดยนัยที่เปนนามธรรมดังกลาวนั้นทําใหพบไดวาสินคาที่มีคุณลักษณะ
เหมือนๆ กันอาจถูกกระทําใหมีคุณลักษณะแตกตางกันก็ได เชน แตกตางใน รส กลิ่น สี การหอหุม 
หรืออ่ืนๆ ทั้งๆ ที่สินคามีคุณสมบัติในการสนองความพอใจของผูบริโภคไดไมแตกตางกันโดย     
พื้นฐานเลยก็ตาม 
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(4) ตลาดตองมีขอมูลที่ใหความรูแกผูซื้อและผูขายไดอยางสมบูรณเต็มที่ ซึ่งรวมถึงความรู
ในสวนประกอบของสินคา คุณลักษณะและผลขางเคียงของสินคา ตลอดจนความรูในขอมูล   
เกี่ยวกับผูซื้อและผูขาย และขอมูลในการซื้อและการขาย 

สําหรับประเทศไทย หากมองยอนไปในประวัติศาสตร การที่ไทยตั้งแตสมัยอยุธยาเปด
ประตูทางการคากับตางประเทศอยางกวางขวาง และชนชั้นนําทั้งในยุคอยุธยาตอนปลายและ      
รัตนโกสินทรไดรับอิทธิพลจากตางประเทศ ทําใหสังคมไทยเปนสังคมเปด ตลาดความรูทาง  
เศรษฐศาสตรเปดกวาง และผูนําไทยสามารถเลือกดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจในรูปแบบตางๆ 
ได (ผาสุก  พงษไพจิตร, 2543 : 302-324) ทั้งนี้ ก็เปนผลมาจากการที่ประเทศไทยตกอยูภายใต    
อิทธิพลของสายธารความคิดทางการพัฒนาเศรษฐกิจจากตางประเทศนั่นเอง 

อยางไรก็ตาม อาจกลาวไดวาประเทศไทยไมไดรับเอาแนวคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมตาม
แนวคิดที่กลาวขางตนเขามาใชทั้งหมด เนื่องจากสภาพพื้นฐานทางสังคมและการเมืองของไทยมี
ความแตกตางจากประเทศตะวันตกหลายประการ เชน พื้นฐานทางสังคมที่ยอมรับความแตกตาง
ทางฐานะ และการมีความสัมพันธกันในเชิงอุปถัมภ เปนสภาวะที่ตรงกันขามกับสังคมแบบ       
เสรีนิยมที่ใหความสําคัญกับเสรีภาพ และความเทาเทียมกันของปจเจกบุคคล  ในขณะเดียวกัน 
การดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของประเทศก็ผูกขาดการตัดสินใจโดยชนชั้นนําในประเทศ แม
กระทั่งภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 กิจการพาณิชยและอุตสาหกรรมที่สําคัญ   
ทั้งหลายยังคงอยูในการควบคุมของรัฐบาลในรูปรัฐวิสาหกิจผานการแตงตั้งบุคคลในคณะผูปก
ครองเขาไปเปนกรรมการ การรับเอาแนวคิดจากตะวันตกเขามาปรับใชจึงพยายามเลือกรับเฉพาะ
แนวทางที่ ไมเปนการทาทายโครงสรางอํานาจที่เปนอยูมากกวารับมาทั้งหมด 

ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ระบบทุนนิยมโลกมีความเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ กลาวคือ
สถานะของประเทศผูนําเปลี่ยนจากอังกฤษ ฝร่ังเศส เยอรมัน เปนสหรัฐอเมริกาซึ่งไดรับผลกระทบ
จากสงครามโลกนอยที่สุดไดกาวขึ้นเปนประเทศผูนําของโลก ในขณะเดียวกันก็ไดมีการกอตัวของ
ระบบสังคมนิยมโลก โดยมีสหภาพโซเวียตตั้งตัวเปนผูนําของคายสังคมนิยม นโยบายของระบบ
สังคมนิยมขณะนั้นไมเพียงแตจะมีความตองการจะแขงขันกับทุนนิยมทางการเมืองในเวทีองคการ
ตางประเทศ ทางดานการทหาร และความคิดอื่นๆ เทานั้น แตยังแสดงทาทีเปนปรปกษกับระบบ
ทุนนิยมโดยตรง รัฐบาลสหรัฐฯมองเห็นวาเปนการจําเปนที่จะตองพยุงระบบทุนนิยมใหอยูรอด 
เพราะถาหากระบบทุนนิยมในประเทศอื่นๆ อยูไมไดสหรัฐฯเองคงจะอยูอยางลําบาก จึงไดเสนอให
ความชวยเหลือแกประเทศตางๆ ตามแผนการมารแชล นอกจากนี้สหรัฐฯยังไดใหการสนับสนุนให
มีกลไกพัฒนาภายในระบบทุนนิยมโลก โดยผานองคกรระหวางประเทศตางๆ (ดิเรก  ปทมศิริวัฒน 
ใน สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2541) 
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องคกรทางการคาและการเงินระหวางประเทศถือกําเนิดขึ้นภายใตขอตกลงที่เบรตตัน วดูส
เมื่อป ค.ศ. 1944 ซึ่งเปนผลมาจากการประชุมของผูแทน 44 ประเทศที่เบรตตัน วูดส นิวแฮมเชียร 
เพื่อหาขอตกลงรวมกันในการจัดตั้งสถาบันเพื่อทําหนาที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจโลกหลังสงครามโลก
คร้ังที่ 2 บนพื้นฐานความคิดที่ตองการรวมทั้งโลกเขาดวยกันเสมือน “ตาขายของความรุงเรืองทาง
เศรษฐกิจและการพึ่งพาอาศัยกัน” ซึ่งจะเปนการปองกันประเทศตางๆ ที่จะหันมาใชอาวุธ และเพื่อ
สรางระบบเศรษฐกิจเปดของโลกใหเกิดการรวมตัวกันภายใตการนําของสหรัฐเพื่อจะใหหลัก
ประกันแกสหรัฐในการเขาถึงตลาดและวัตถุดิบทุกแหงในโลก (คอรเตน, 2542: 210) องคกรที่เกิด
ภายใตขอตกลงที่เบรตตัน วูดสนี้จึงเรียกวา สถาบันเบรตตัน วูดส ประกอบดวย  

1. ธนาคารโลก (World Bank)  
2. กองทุนการเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund - IMF) และ 
3. ขอตกลงทั่วไปวาดวยพิกัดอัตราภาษีศุลกากรและการคา (General Agreement on 

Tariffs and Trade ห รือ  GATT) ซึ่ งต อม าพัฒ นา เป น อ งค ก ารการค า โลก  (World Trade 
Organization - WTO)  

องคกรเหลานี้นับวามีบทบาทสําคัญอยางมากในการผลักดันการพัฒนาเศรษฐกิจตาม
แนวคิดแบบเสรีนิยมในประเทศเกิดใหมหรือที่ตอมาถูกเรียกวาประเทศโลกที่สามหรือประเทศดอย
พัฒนา(หรือกําลังพัฒนา) อยางไรก็ตาม แนวคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมที่ถูกนําเสนอและเปนที่
ยอมรับมากในขณะนั้นกลับเปนอิทธิพลทางความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักเคนส (Keyesian 
economics) เจาสํานักไดแก John Maynard Keynes ซึ่งเสนอแนวคิดสําคัญไวในหนังสือชื่อ The 
General Theory of Employment, Interest and Money ใน ค.ศ.1936 ซึ่งมีสาระสําคัญเกี่ยวกับ
การกําหนดระดับรายไดดุลยภาพและการจางงาน รายไดดุลยภาพกําหนดโดยอุปสงคและอุปทาน
มวลรวม รายไดรวมเทากับการบริโภครวมบวกดวยการลงทุนรวม หากการลงทุนที่เพิ่มข้ึนนอยกวา
การออมที่เพ่ิมข้ึน รายไดจะลดลงและการจางงานลดลง (วันรักษ มิ่งมณีนาคิน, 2534 : 175)   
แนวคิดของเคนสจึงนับเปนการปฏิวัติวิธีคิดของนักเศรษฐศาสตรที่ใชกันมากวา 100 ป กอนหนา
สงครามโลกครั้งที่ 2 เลยทีเดียว  

เคนส (1936) ชี้ใหเห็นวาระบบเศรษฐกิจแบบแขงขันเสรีที่เชื่อวาจะมีกลไกในการปรับ   
ทิศทางใหถูกตองภายในตัวของมันเองนั้น ไมอาจใชไดในทุกสถานการณเสมอไป ทั้งนี้ โดยทั่วไป
แลว ตลาดมักจะมีคุณสมบัติที่ขาดความสมบูรณอันเนื่องมาจากขอใดขอหนึ่งหรือหลายขอขางตน 
และ “ความไมสมบูรณ” (imperfection) ของสินคาอาจเกิดขึ้นจากสภาพธรรมชาติของสินคาเอง 
เชน มีผูผลิตที่มีศักยภาพทําการผลิตสินคานั้นไดเพียงรายเดียวหรือไมกี่ราย หรืออาจเกิดขึ้นจาก
การกระทําทั้งโดยเจตนาและโดยไมเจตนาก็ได เชน การบังคับหรือกําหนดเงื่อนไขในการเขาแขงซื้อ
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และขาย การแปรสภาพความเหมือนกันใหเปนความตางกันเกี่ยวกับการซื้อ การขายหรือการผลิต 
เปนตน อุปสรรคตางๆ ที่ทําใหการแขงขันในตลาด ไมสามารถเปนไปอยางสมบูรณจนทําใหกลไก
ราคาไมสามารถทํางานไดเต็มที่จึงสงผลให ราคาที่ซื้อขายกันนั้นสูงหรือตํ่ากวาที่ควรจะพึงเปนก็ได 
ผลตอเนื่องจากความขัดของในราคาและปริมาณในระดับดุลยภาพที่เหมาะสมนั้นกระทบตอทั้ง
ประสิทธิภาพ (efficiency) และความเปนธรรม (equity) ในระบบเศรษฐกิจ เชน หากเกิดกรณีที่
ราคาต่ํากวาที่พึงเปนเรียกวาราคาต่ําเกินควร (under price) ก็จะเกิดอาการบริโภคเกินควร (over-
consumption) ทรัพยากรของระบบเศรษฐกิจซึ่งมีอยูจํากัดนั้นก็จะถูกนําไปใชอยางไมเกิด       
ประสิทธิผลเทาที่ควร  

ในสภาพปญหาพื้นฐานดังกลาวขางตนนั้น ในทางหลักการแลวทําใหระบุไดวารัฐหรือ    
รัฐบาลเปนองคประกอบสําคัญของระบบเศรษฐกิจ กลาวคือ เปนองคประกอบที่สามที่ตองทํา  
หนาที่เปนคนกลางหรือผูรักษากติกา เมื่อมีขอขัดแยงเกิดขึ้นจากวัตถุประสงคของบุคคลหรือ    
ครัวเรือนกับหนวยธุรกิจ หรือระหวางผูบริโภคกับผูผลิต 

ภารกิจของรัฐหรือรัฐบาลโดยนัยดังกลาวนี้เห็นไดชัดวาหากยึดหลักการเสรีนิยมแลวก็คือ
การทําหนาที่ผลักดัน สงเสริม หรือกํากับใหเกิดการแขงขันโดยเสรี ใหตลาดมีความสมบูรณมาก   
ที่สุด และใหกลไกราคาสามารถทํางานไดดวยตนเองอยางเต็มที่ ขอสังเกตในเชิงนโยบาย และ
มาตรการในกรณีดังกลาวนี้ก็คือการวิเคราะหคุณสมบัติของตลาด และแกไขปญหาในจุดที่ตลาด
ขาดความสมบูรณนั้น เปนตนวาถาหากตลาดขาดความเสรีในการเขาและออกของผูซื้อหรือผูขาย
ก็ตองหามาตรการใหเกิดความเสรีขึ้น หรือความขัดของเกี่ยวกับขอมูลขอสนเทศตางๆ จนมีผลให 
ผูซื้อ ผูขายขาดความรูเกี่ยวกับตลาดและสินคา ก็จําเปนตองมีมาตรการใหเกิดความสมบูรณใน 
ขอมูลขอสนเทศเหลานั้น เพื่อใหผูซื้อผูขายสามารถใชขอมูลที่สมบูรณนั้นประกอบการตัดสินใจซื้อ
และขายไดดวยตนเองอยางเหมาะสม  

เคนสเสนอใหรัฐบาลทําหนาที่ตัดวงจรทางเศรษฐกิจ บนฐานคิดที่วาเศรษฐกิจมีสภาวะที่
เฟองฟูและตกต่ําสลับกันไปไมรูจบ รัฐบาลจะตองแสดงบทบาทเปนผูจัดการระบบเศรษฐกิจอยาง
จริงจังดวยการสรางอุปสงคใหกับระบบเศรษฐกิจ โดยใชนโยบายการคลัง เชน การลงทุนเพิ่มใน
ภาครัฐบาล และ/หรือการลดภาษีเพื่อเพิ่มการใชจายภาคเอกชน ในทางกลับกัน หากเศรษฐกิจ 
เติบโตรวดเร็วเกินไป รัฐบาลก็จะตองเขาไปชวยลดความรอนแรงโดยการเพิ่มภาษี การลดคาใช
จายภาครัฐ หรือการตั้งเงื่อนไขใหการกูยืมเปนไปไดยาก เปนตน (สมเกียรติ, 2544) แนวคิดการ
พัฒนาเศรษฐกิจในยุคหลังจึงเปนยุคที่ใหความสําคัญกับภาครัฐในฐานะผูควบคุมกติกา และคอย
รักษาสภาวะเสรีทางเศรษฐกิจใหดํารงอยูตลอดไป 
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ดังนั้น แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจต้ังแตยุคหลังสงครามโลกเปนตนมา บรรดาองคการ
ความชวยเหลือระหวางประเทศทั้งหลายจึงผลักดันใหประเทศกําลังพัฒนามีการวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจที่รัฐจะตองดําเนินการเพื่อสงเสริมกระบวนการพัฒนาภายในประเทศ โดยจะตองกําหนด
วัตถุประสงคและเปาหมายทางเศรษฐกิจอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ  

(1) การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (economic growth) 
รัฐจะตองกําหนดเปาหมายของการขยายตัวทางเศรษฐกิจและผลักดันใหเปนผลสําเร็จให

ได ซึ่งการเติบโตหรือการขยายตัวในผลิตภัณฑประชาชาติอันเปนเปาหมายหลักนั้นอาจเปนการ
เติบโตในปจจัยใดปจจัยหนึ่งหรือหลายปจจัยรวมกัน อันไดแก การบริโภค การลงทุน การใชจาย
ของรัฐบาล และการสงออกสุทธิก็ได ทั้งนี้ โดยทั่วไปแลวภาวะเศรษฐกิจมักจะเอื้ออํานวยใหระบบ
เศรษฐกิจเติบโตในระดับหนึ่งอยูแลว แตรัฐก็อาจใชมาตรการกระตุนใหมีการขยายตัวเพิ่มมากขึ้น
หรืออาจใหชะลอการขยายตัวลงบางก็ได 

(2) ความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (economic stability)  
จัดไดวาเปนเงื่อนไขของหลักการที่รัฐตองพยายามดําเนินการใหระบบเศรษฐกจิมเีสถยีรภาพ

ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว คือมีความคงเสนคงวา ดังนั้นการที่ระบบเศรษฐกิจจะมีอัตราการ
เจริญเติบโตสูงอยางรวดเร็วนั้นจึงมิไดสงผลดีเสมอไป ตรงกันขามอาจเปนดัชนีบงชี้ถึงอาการที่   
ผิดปกติของโครงสรางหรือระบบที่สืบเนื่องจากการขาดสมดุลที่พอเหมาะในสวนใดสวนหนึ่งก็ได 

(3) การกระจายผลผลิตและรายไดอยางเปนธรรม (equitable distribution of income) 
เปนเปาหมายที่มุงหวังใหทุกๆ องคประกอบของระบบเศรษฐกิจไดรับผลไดของระบบ

เศรษฐกิจอยางเปนธรรม หรือไมใหเกิดความเหลื่อมลํ้าในการไดรับประโยชนจากการจัดสรร
ทรัพยากรของประเทศ เนื่องจากในบางประเทศพบวา ตัวเลขทางเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศมี
มูลคาสูง แตปรากฏวายังมีคนยากจนกวาคอนประเทศ เพราะผลประโยชนทางเศรษฐกิจมูลคา
มหาศาลไปตกอยูแกคนกลุมนอย เชนนี้ รัฐจําเปนตองแสดงบทบาทโดยกําหนดมาตรการที่จะ 
ปรับแกความไมเปนธรรมในการกระจายผลผลิตและรายไดนั้น 

ประเทศไทยเปนประเทศหนึ่งที่รับความชวยเหลือทั้งดานการเงินและดานวิชาการจาก 
องคกรพัฒนาระหวางประเทศเชนเดียวกับประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลาย เนื่องจากแนวนโยบายที่
ผานมาเมื่อวัดตามเปาหมายทางเศรษฐกิจทั้งสามประการดังที่กลาวมาแลว ถือวาประสบความ 
ลมเหลวทางเศรษฐกิจและสะสมปญหาขั้นพื้นฐานหลายประการ (ดิเรก  ปทมศิริวัฒน ใน สํานัก
งานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2541) ไดแก  

(1) ภาวะเศรษฐกิจสวนรวมไมเจริญเติบโตเทาที่ควร 
(2) รัฐวิสาหกิจจํานวนมากประสบกับการขาดทุน 
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(3) ถนนหนทางและปจจัยพื้นฐานทั่วประเทศอยูในสภาพเสื่อมโทรม 
(4) รัฐวิสาหกิจไมสามารถผลิตสินคาและบริการที่มีคุณภาพ 
ภายหลังป 2500 เปนตนมา รัฐบาล (จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต) จึงเปลี่ยนทาทีจากเดิม   

(รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม) ที่เคยย้ําลัทธิชาตินิยม (nationalism) ซึ่งเปนแนวคิดที่สนับสนุน
ใหสรางรัฐวิสาหกิจเขามาควบคุมดําเนินการกิจการอุตสาหกรรม และการคาที่สําคัญของประเทศ 
เพราะเกรงวากิจการสําคัญๆ จะตกอยูในมือคนตางชาติ มาสูทาทีใหมที่ใหภาคเอกชนเปนเจาของ
ดําเนินการ และการอนุญาตใหมีการสะสมทุนของบริษัทขามชาติและการเติบโตของนายทุนใน
ประเทศตามกติกาและนโยบายที่รัฐบาลกําหนด  

การเปลี่ยนยุทธศาสตรของการพัฒนาจากลักษณะปดมาเปนแบบเปดนี้  รังสรรค         
ธนะพรพันธุและนิพนธ พัวพงศกร (2531) วิเคราะหวาเปนการผนวกเศรษฐกิจไทยเขากับกระแส
ทุนนิยมโลก ภาคเอกชนจึงเริ่มเขามีบทบาทอยางแทจริงในทางเศรษฐกิจ (ตอมามีบทบาทอยาง
มากในทางการเมืองดวย) อยางไรก็ตาม ทุนนิยมในยุคแรก  (2500-2525) อาจเรียกวาเปน       
“ทุนนิยมขุนนาง” (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2542) ทั้งนี้ภายหลังการเขาสูอํานาจของจอมพลถนอม       
กิตติขจร รัฐบาลมีแนวนโยบายที่เปดกวางแกภาคเอกชนคอนขางมาก โดยอางวาเปนเรื่องของ  
เสรีภาพทางเศรษฐกิจ แตในทางปฏิบัติสวนใหญกลับเปนการเอื้อประโยชนตอกลุมธุรกิจเอกชนที่มี
ความสัมพันธหรือใหผลประโยชนแกผูมีอํานาจทางการเมืองในขณะนั้นมากกวา ประกอบกับ
บริษัท เอกชนสวนใหญในประเทศไทยมีพื้นฐานมาจากบริษัทครอบครัว โดยสวนใหญบุกเบิกโดย
คนไทยเชื้อสายจีน มีโครงสรางการถือหุนที่กระจุกตัวโดยมีผูกอตั้งบริษัทและสมาชิกครอบครัวเปน
ผูถือหุนรายใหญ มีการบริหารธุรกิจแบบเบ็ดเสร็จ การดําเนินธุรกิจแบบครอบครัวทําใหกระบวน
การตัดสินใจรวดเร็วและการทํางานคลองตัวสูง สงผลใหบริษัทเหลานี้เติบโตอยางรวดเร็วจนกลาย
เปนบริษัทขนาดใหญที่มีการระดมทุนจากสาธารณชน (เดือนเดน  นิคมบริรักษและรจิตกนก      
จิตมั่นชยัธรรม, 2542) 

ลักษณะบริษัทเอกชนไทยที่มีพื้นฐานจากธุกิจครอบครัวและการเชื่อมโยงกับฝายการเมือง
ในระยะแรกๆ ไมไดสรางปญหาใหกับการพัฒนาเศรษฐกิจของไทย เนื่องจากเศรษฐกิจไทยในชวง
นี้เปนการพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อทดแทนการนําเขา จนกระทั่งในชวงที่ประเทศไทยเริ่มหันมาเนน
หนักในนโยบายการพัฒนาเพื่อการสงออก (2526-2540) รัฐบาลมีแนวทางการปรับนโยบายทาง
เศรษฐกิจไปสูการเปดเสรีทางการตลาด เพื่อใหตลาดภายในประเทศมีการแขงขันเสรีมากขึ้น ลด
การควบคุมราคาสินคา ลดภาษีนําเขา รวมทั้งการเปดเสรีทางการเงินดวย 

การเขาสูการแขงขันในเวทีการคาเสรีนี้ ทําใหเอกชนไทยจําเปนจะตองมีการปรับตัวครั้ง
สําคัญ ทั้งนี้ จากการใหความเห็นของผูที่เกี่ยวของในตลาดทุนไทย สวนมากจะเห็นวา บริษัทจด
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ทะเบียนของไทยมักจะมีการบริหารจัดการภายใน(corporate affair) ที่ไมดีนัก เมื่อเทียบกับบริษัท
ในตลาดทุนที่พัฒนาแลว โดยสาเหตุสําคัญของปญหาดังกลาวก็คือ ขาดระบบการตรวจสอบและ
ถวงดุลซ่ึงจะเห็นไดจากบริษัทจดทะเบียนหลายแหงที่ผูบริหารมีพฤติกรรมในลักษณะที่เปนการ  
ฉอโกงบริษัท โดยนําเงินหรือทรัพยสินของบริษัทไปใชเพื่อประโยชนของกลุมตนเอง หรือการที่      
ผูบริหารไมไดกระทําการในลักษณะฉอโกง แตเปนการกระทําที่ไมควรกระทํา ซึ่งแสดงใหเห็นถึง
ความไมมีจริยธรรมในการเปนผูบริหารของบริษัทมหาชน  

ปญหาของเอกชนไทยเปนผลมาจากโครงสรางการถือหุนของบริษัทจดทะเบียนในประเทศ
ไทยที่สวนใหญมีพื้นฐานมาจากบริษัทครอบครัวนั่นเอง และโครงสรางการถือหุนที่มีลักษณะเปน
ครอบครัวดังกลาวนี้เอง ทําใหกรรมการและฝายจัดการของบริษัทสวนใหญจึงมักเปนบุคคลในกลุม
เดียวกัน และเปนตัวแทนของผูถือหุนรายใหญ เปนผลใหผูถือหุนรายใหญสามารถทําหนาที่ทั้งดาน
การกําหนดนโยบายและควบคุมการดําเนินงานของบริษัท โดยไมมีระบบการตรวจสอบและถวงดุล 
(check and balance) เทาที่ควร ดังนั้นวิธีการแกไขปญหาที่ดีที่สุดก็คือ การใชสิทธิใชเสียงของ    
ผูถือหุนในฐานะที่เปนเจาของบริษัทในการกํากับดูแลการบริหารงาน 

แนวคิดการกํากับดูแลการบริหารงานในบริษัทเอกชนหรือที่ตอมาเรียกวา “บรรษัทภิบาล” 
( corporate governance) เร่ิมมีการใหความสําคัญขึ้น แมแตในประเทศที่พัฒนาแลว ตั้งแตเมื่อป 
ค.ศ. 1993 ในสหรัฐอเมริกา โดยในขณะนั้นปรากฏวาคณะกรรมการของบริษัทใหญๆ หลายแหง
ตางตื่นตัว และตระหนักในความรับผิดชอบของตัวเอง เพราะผูบริหารจํานวนไมนอยไดใชอํานาจ
ไปในทางที่กอใหเกิดความเสียหายอยางคอนขางรุนแรงตอบริษัท  ดังนั้น  ในชวงดังกลาว         
คณะกรรมการของบริษัทยักษใหญหลายแหง ไดแก GM, SEARS, IBM, AMEX ฯลฯ ไดปลด       
ผูบริหารระดับสูงสุดออกจากบริษัท นับเปนการปฏิวัติโดยคณะกรรมการ (boardroom revolution) 
เลยทีเดียว และหลังจากการดําเนินการดังกลาว บริษัทเหลานั้นก็เรงดําเนินการสราง  corporate 
governance กันขนานใหญ (วรภัทร โตธนะเกษม, 2541) ทําให  corporate governance กลาย
เปนแนวคิดที่ภาคเอกชนในเวทีการคาเสรีจําเปนตองสรางขึ้น ในความหมายที่เปนการใชสิทธิ
ความเปนเจาของที่จะปกปองดูแลผลประโยชนของตนเอง (ของผูถือหุน) โดยผานกลไกที่เกี่ยวของ
ในการบริหาร 

อาเธอร ลีวิท ประธานคณะกรรมการตลาดหลักทรัพยแหงสหรัฐอเมริกา (US SEC) ให
ความหมายของบรรษัทภบิาลวา หมายถึงสิ่งตางๆ (เกียรติศักดิ์  จีรเธียรนาถ, 2545ก) ดังตอไปนี้ 

1. ความบริบูรณของความประพฤติ (integrity of character) 
2. ความบริบูรณของสารสนเทศ (integrity of information) 
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3. ความบริบูรณของการตรวจสอบและการปฏิบัติตามกฎ(integrity of auditing and 
compliance systems) 

4. ความบริบูรณของพันธกิจ (integrity of mission) 
ที่ประชุมผูบริหารของบริษัทชั้นนําในสหรัฐอเมริกา (the business roundtable) ใหคํา

จํากัดความบรรษัทภิบาลวา “บรรษัทภิบาลไมใชเปาหมายที่เปนนามธรรม หากแตเปนสิ่งที่นําไปสู
วัตถุประสงคขององคกร โดยการกําหนดโครงสรางภายในองคกรที่ผูถือหุน กรรมการ และฝาย
บริหารสามารถมุงไปสูวัตถุประสงคขององคกรอยางมีประสิทธิผลสูงสุด”  

Shleifer and Vishny (อางใน เกียรติศักดิ์  จีรเธียรนาถ, 2545ก) ใหคําจํากัดความบรรษัท
ภิบาลในรายงานตอธนาคารโลก ค.ศ. 1997 วา “บรรษัทภิบาลหมายถึงความมั่นใจวากรรมการ 
(จากภายนอก) และฝายจัดการ (ลูกจาง) ไดกระทําอยางเต็มที่เพื่อผลประโยชนสูงสุดของผูลงทุน
ภายนอก (คือเจาหนี้และผูถือหุน)” 

ความพยายามที่นับวาเปนรูปธรรมในการพัฒนา  corporate governance ในประเทศ
ไทย เกิดขึ้นครั้งสําคัญในป พ.ศ. 2539 โดยตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยไดศึกษาและเผยแพร
เอกสารเกี่ยวกับเร่ืองนี้ เชน คูมือระบบการควบคุมภายใน เผยแพรเมื่อเดือนเมษายน 2539 คูมือ
กรรมการของบริษัทจดทะเบียน เผยแพรเมื่อเดือนสิงหาคม 2540 เปนตน นอกจากตลาดหลัก
ทรัพยแลว องคกรตางๆ อีกหลายแหงก็ใหความสนใจในเรื่องนี้อยางมากเชนกัน เชน สมาคม     
นักบัญชีและผูสอบบัญชีรับอนุญาตแหงประเทศไทย สมาคมผูตรวจสอบภายในแหงประเทศไทย 
เปนตน  

จะเห็นไดวา การรับเอาแนวคิด  corporate governance เขามาใชในการบริหารกิจการ
ของบริษัทเอกชนไทยในระยะแรก  (พ .ศ. 2539-2540) ยังไมมีการอางถึงคําวาธรรมาภิบาล            
(governance) และ  “บรรษัทภิบาล” เปนคําไทยอยางที่มีการเรียกใชกันในปจจุบัน เปนเพียงการ
รับเอาหลักการในเร่ืองการควบคุมตรวจสอบเขามาประยุกตใช และสรางเปนขอกําหนดตางๆ 
สําหรับบริษัทมหาชนเพื่อสรางความเชื่อมั่นใหแกคูคา เจาหนี้ และผูถือหุน เนื่องจากเศรษฐกิจไทย
กําลังอยูในชวงที่มีการเจริญเติบโตสูง จนกระทั่งเมื่อประเทศไทยประสบกับวิกฤตการณทาง
เศรษฐกิจในชวงกลางป 2540 และกลายเปนประเทศที่ตองกูยืมเงินจาก IMF การบริหารงานของ
บริษัทตางๆ ในภาคเอกชนไทยกลายเปนสาเหตุประการสําคัญของวิกฤตการณที่เกิดขึ้น 

แนวคิดธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการภาคเอกชนถูกพูดถึงกันมากขึ้นจากการนําเสนอ
และถายทอดผานแนวคิดของนักธุรกิจ นักจัดการสมัยใหม และกลุมที่สนับสนุนแนวคิดเรื่องการ
เปดเสรี การใหกลไกตลาดเปนผูแกไขปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ และรักษาโครงสรางสังคมแบบที่เปน
อยู (นฤมล ทับจุมพล, 2541) โดยเฉพาะนายอานันท  ปนยารชุน อดีตนายกรัฐมนตรีผูไดชื่อวาเปน
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ตัวแทนของแนวคิดตลาดเสรีนิยม (ยุค ศรีอาริยะ, 2541) จากการดําเนินนโยบายที่เปนการ
สนับสนุนระบบตลาด เมื่อครั้งเปนรัฐบาลบริหารประเทศ ถือเปนบุคคลสําคัญคนหนึ่งในการ    
ถายทอดแนวคิดในการสรางธรรมาภิบาลในภาคเอกชนจากการรับเชิญบรรยายในเวทีตางๆ  

อานันท ปนยารชุนกลาวถึงการสรางธรรมาภิบาลภาครัฐและภาคเอกชนวาจะตองทําให
เกิดขึ้นในประเทศไทยใหได แมตองใชเวลานานมากก็ตาม (อานันท  ปนยารชุน, 2541) เพราะ  
ธรรมาภิบาลเปนเรื่องของการบริหารใหเกิดความสําเร็จโดยไมเกี่ยวกับอุดมการณทางการเมือง 
เชน อุดมการณประชาธิปไตย ประเทศที่มีธรรมาภิบาลอาจไมใชประเทศที่มีประชาธิปไตยก็ได เชน 
สิงคโปร นอกจากนี้ ส่ิงสําคัญที่เปนองคประกอบของธรรมาภิบาลที่จําเปนจะตองมี ไดแก การ
ทํางานอยางมีหลักการรับผิดชอบ (accountability) การมีสวนรวมจากประชาชน (participation) 
การสามารถคาดการณได (predictability) ความโปรงใส (transparency) การมีภาคสังคมที่    
เขมแข็ง (civil society) ตลอดจนจะตองมีระบบกฎหมายที่ยุติธรรม  (rule of law) (อานันท        
ปนยารชุน, 2541)  ซึ่งตองมีทั้งกฎหมายที่มีความยุติธรรมตอทุกฝายในสังคมและปจเจกชน และ
ตองมีผูใชกฎหมายและระบบยุติธรรมที่ดีดวย 

ดังนั้น องคประกอบของหลักนิติธรรมจะตองมีดังนี้ คือ 
1. ตองมีกฎหมายที่เปนธรรม 
2. กระบวนการในการออกกฎหมายตองเปดโอกาสใหทุกฝายมีสวนรวม และมีกระบวน

การที่โปรงใส 
3. ตองมีระบบตรวจสอบที่เหมาะสม 
4. บุคลากรในวงการกฎหมายตองมีจริยธรรมและคุณธรรม 
5. จะตองมีส่ือที่อิสระ เพื่อใหแนใจวากฎหมายและการบังคับใชมีความยุติธรรม เพราะถา

ส่ือไมอิสระ การตรวจสอบก็ยอมจะไมเกิดขึ้น (อานันท ปนยารชุน, 2542 : 5) 
วรภัทร  โตธนะ เกษม (2541) อธิบายวา  governance หมายถึง “การกํากับดูแลที่ดี” และ

เปนสิ่ งที่มีความจําเปนทั้ งในภาครัฐและภาคเอกชน  ในกรณี ภาครัฐจะเรียกวา   political 
governance ผูเปนเจาของ คือ “ประชาชน” ซึ่งใชสิทธิของตนเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขา
ไปทําหนาที่ในรัฐสภา เพื่อกํากับดูแลผูบริหารคือรัฐบาลใหบริหารประเทศในทางที่ถูกตองสอดคลอง
กับความตองการของประชาชน สวนในภาคเอกชนเรียกวา  corporate governance ผูเปนเจาของ
คือ “ผูถือหุน” ใชสิทธิในการเลือกคณะกรรมการบริษัท เขาไปทําหนาที่กําหนดนโยบาย   คัดเลือก 
และกํากับดูแลผูบริหารใหบริหารงานเพื่อความเจริญกาวหนาของบริษัทสมตามเจตนารมณของ   
ผูถือหุน โดยหัวใจสําคัญของ  governance คือ ความโปรงใส (transparency) ความยุติธรรม 
(fairness) และความรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ (accountability) 
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ประสาร  ไตรรัตนวรกุล (2542) เห็นวาแทจริงแลวธรรมาภิบาลเกิดมาจากความคิด      
พื้นฐานใกลๆ ตัวเรา โดยมาจากหลักการที่วา บริษัทเปนนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้น ซึ่งเจาของก็คือผูถือ
หุนตางๆ ของบริษัท  ผูถือหุนเหลานี้ มีวัตถุประสงคที่จะแสวงหากําไรจากการประกอบธุรกิจแต    
มิไดบริหารกิจการเองแตแตงตั้งกรรมการใหเปนผูแทนในการบริหารกิจการ ดังนั้น  คําวา           
ธรรมาภิบาล ก็คือ ระบบในการบริหาร ควบคุมดูแลกิจการ เพื่อใหกิจการดําเนินไป 

กระแสการสรางธรรมาภิบาลที่เกิดขึ้น นับวาสอดคลองและทําใหแนวทางของตลาด    
หลักทรัพยแหงประเทศไทยในการเผยแพรแนวความคิดที่จะสรางระบบการบริหารงานภาคเอกชน
ที่ดีอยูกอนแลวใหมีความสําคัญตอวงการธุรกิจไทยมากยิ่งขึ้น โดยการสนับสนุนหลักการ          
ธรรมาภิบาลภาคธุรกิจ ( corporate governance) บนพื้นฐานสําคัญ 4 ประการ คือ 

1. หลักความเปนธรรม (fairness) 
2. หลักความโปรงใส (transparency) 
3. หลักความรับผิดชอบตอหนาที่ (responsibility) 
4. หลักความรับผิดชอบในการทําสิ่งที่ถกูตอง (accountability) 
หลักการเหลานี้ไดรับการตอบรับจากบริษัทมหาชนทั้งหลายที่ตองการสรางความเชื่อมั่น

แกเจาหนี้ และนักลงทุน นําไปประยุกตใชอยางแพรหลาย เชน 
ธนาคารกสิกรไทย ไดนําหลักการธรรมาภิบาลเขาประยุกตใช เพื่อใหการปฏิบัติงานอยู

ภายใตการกํากับดูแลกิจการที่ดี กลาวคือ มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล มีความโปรงใส      
ตรวจสอบได และใหความเปนธรรมกับทุกฝาย โดยยึดหลักความถูกตองชัดเจนในการประกอบ  
กิจการตามกฎหมาย วัตถุประสงค ขอบังคับของบริษัท และมติที่ประชุมของผูถือหุน ดวยความ      
รับผิดชอบ ระมัดระวัง ซ่ือสัตยสุจริต มีจรรยาบรรณและหลักการขอพึงปฏิบัติที่ดี โดยบัญญัติไวใน 

1. ภารกิจ คุณคา และวิสัยทัศน  
2. จรรยาบรรณในการดําเนินธุรกิจ  
3. ขอบังคับวาดวยคณะกรรมการทรัพยากรบุคคล และกําหนดอัตราคาตอบแทน  
4. ขอบังคับวาดวยคณะกรรมการธนาคาร  
5. ขอบังคับวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบ  
6. จรรยาบรรณของพนักงาน 
โดยเฉพาะ บริษัท สยามซิเมนต จํากัด (มหาชน) ที่นอกจากจะมีการประยุกตหลักการไป

ใชแลว ยังประกาศตัววาเปน “บรรษัทภิบาล” แหงแรกของไทยผานสื่อตางๆ อีกดวย  
หลักบรรษัทภิบาล คือ หลักการบริหารจัดการธุรกิจใหเติบโตขึ้นอยางมั่นคง ดวยการสราง

กลไกควบคุมการดําเนินงานขององคกรใหเปนไปอยางโปรงใส และเกิดความเปนธรรมตอผูถือหุน 
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คณะกรรมการ ผูบริหาร พนักงาน คูคา ลูกคา ตลอดจนรับผิดชอบตอชุมชนและสิ่งแวดลอม หรือ
ถาจะพูดใหงายขึ้นก็คือ เปนจรรยาบรรณของคนทําธุรกิจ ที่ใสใจกับหลักคุณธรรมควบคูไปกับ
ความอยูรอดและเติบโตขององคกรและสังคม  

การบริหารธุรกิจตามหลักบรรษัทภิบาล ประกอบดวยหลักการหลายขอ แตละองคกร    
แตละประเทศก็มีเกณฑกําหนดแตกตางกันไป พอจะสรุปเปนประเด็นสําคัญได คือ  

1. ปฏิบัติงานดวยความตระหนักในหนาที่อยางแทจริง โดยทําหนาที่ใหดีที่สุด  
2. กําหนดภารกิจของแตละฝายอยางชัดเจน เพื่อปองกันความซ้ําซอนและความไม    

โปรงใสในการทํางาน 
3. ปฏิบัติกับผูมีสวนไดสวนเสียทกุกลุมอยางเปนธรรม  
4. ดําเนินงานอยางโปรงใส สามารถตรวจสอบได  
5. ทําธุรกิจแบบมองการณไกล คํานึงถึงประโยชนระยะยาวมากกวาการกอบโกยกําไร

เฉพาะหนา และ  
6. สงเสริมใหการปฏิบัติงานทุกดานมุงสูความเปนเลิศ 
จะเห็นไดวา ธรรมาภิบาลภาคเอกชนหรือที่มีการใชคําวา “บรรษัทภิบาล” นั้น ในความ

หมายของภาคเอกชนไทย ก็คือระบบการกํากับดูแลกิจการที่ดี หรือ corporate governance ใน
ความหมายวา การมีระบบการบริหาร และควบคุมการดําเนินงานภายในของบริษัท เพื่อใหบริษัท
สามารถบรรลุถึงเปาหมายที่ตั้งไวเพื่อประโยชนสูงสุดของผูถือหุนในระยะยาว โดย (1) เคารพตอ
สิทธิของผูถือหุน (2) การปฏิบัติตอผูถือหุนทุกรายอยางเทาเทียมกัน (3) ความรับผิดชอบของ  
คณะกรรมการ (4) ความโปรงใสในการดําเนินงานและการเปดเผยขอมูล และ (5) ความเปนธรรม
ตอบุคคลตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของกับกิจการ (stakeholders) โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

(1) เคารพตอสิทธิของผูถือหุน ผูถือหุนควรจะไดรับและสามารถใชสิทธิที่มีในฐานะเจาของ
กิจการไดอยางเต็มที่ตามสิทธิที่ตนจะพึงได ซึ่งสิทธิที่วานี้ก็ไดแกสิทธิในการจําหนายจายโอนหุน 
การมีสวนรวมตัดสินใจออกเสียงในเรื่องที่ตนจะถูกกระทบสิทธิอยางมีนัยสําคัญ การแตงตั้ง
กรรมการ สิทธิที่จะตรวจสอบการทํางานของผูบริหารที่ตนแตงตั้งเขาไปบริหารงาน รวมทั้งสิทธิที่
จะดําเนินการเพื่อทวงสิทธิที่ตนควรจะไดรับคืนเปนตน 

(2) การปฏิบัติตอผูถือหุนทุกรายอยางเทาเทียมกัน การดําเนินงานของบริษัทควรเปนไป
เพื่อประโยชนของผูถือหุนทุกรายอยางเทาเทียมกันโดยเฉพาะในเรื่องผลตอบแทน ซึ่งผูถือหุน     
ทุกรายควรจะไดรับสวนแบงที่เปนธรรมตามสัดสวนการถือหุนของตน โดยกรรมการหรือผูถือหุน
ใหญไมเอาเปรียบ ฉอโกง หรือหาผลประโยชนใหตัวเองหรือผูถือหุนกลุมใดกลุมหนึ่งอยางไมเปน
ธรรม เชน ผูถือหุนใหญตองไมแสวงหาประโยชนจากบริษัทโดยการใหบริษัทซื้อขายทรัพยสินกับ
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ตนโดยไมคํานึงถึงความเหมาะสมทางธุรกิจ หรือนําทรัพยสินของบริษัทไปใชในกิจการสวนตัว 
เปนตน 

(3) ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ คณะกรรมการในฐานะที่ไดรับความไววางใจจาก
ผูถือหุนใหเปนผูบริหารกิจการแทนตนควรตองปฏิบัติหนาที่ดวยความระมัดระวัง ซื่อสัตยสุจริต 
เพื่อประโยชนสูงสุดของบริษัท โดยกรรมการตองรับผิดตอผูถือหุนหากไมปฏิบัติหนาที่ดังกลาวดวย  

(4) ความโปรงใสในการดําเนินงานและการเปดเผยขอมูล การดําเนินงานของบริษัทควร
เปนไปดวยความโปรงใส ทั้งในดานกระบวนการตัดสินใจ และการเปดเผยขอมูลที่ถูกตอง ครบถวน 
เชื่อถือได เพื่อใหผูลงทุนสามารถติดตามการดําเนินงานของฝายบริหารและตัดสนิใจลงทุนไดอยาง
ถูกตอง 

(5) การปฏิบัติตอผูที่เกี่ยวของอื่นอยางเปนธรรม นอกจากผูถือหุนแลว บริษัทยังควรตอง
ปฏิบัติตอเจาหนี้ ลูกคา คูสัญญา และพนักงานอยางเปนธรรม รวมทั้งควรจะตองเคารพกฎหมาย 
และปฏิบัติตนเปนพลเมืองที่ดขีองสังคมดวย 

ธรรมาภิบาลภาคเอกชนนอกจากจะไดรับการยอมรับและนําไปประยุกตใชโดยบริษัท
มหาชนตางๆ แลว การสรางธรรมาภิบาลในภาคเอกชนยังไดรับการสงเสริมจากภาครัฐผานแนว
ทางการพัฒนาประเทศอีกดวย โดยในการกําหนดทิศทางการพัฒนาประเทศในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 9 ไดนําหลักการในเรื่องธรรมาภิบาลมาใชในการกําหนดนโยบายการ
พัฒนาประเทศในหลายเรื่อง เชน การกําหนดนโยบายการเงินการคลังที่โปรงใส โดยเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและตรวจสอบการดําเนินงานทุกขั้นตอน การสราง
ความเปนธรรมในสังคม โดยสงเสริมการบังคับใชกฎหมายอยางมีประสิทธิภาพ ควบคูกับการ    
สงเสริมการปฏิบัติตามบทบาทหนาที่ของคนในสังคมอยางจริงจัง นอกจากนี้ ยังไดกําหนด      
ยุทธศาสตรและแนวทางการพัฒนาประเทศสําหรับภาคเอกชนไวประการหนึ่งคือ การมีกระบวน
การและกลไกที่เอื้อใหคนมีจริยธรรมและคุณธรรมเขามาเปนผูนําทางปญญาของสังคม มีการ    
ยกยองสนับสนุนผูเปนแบบอยางที่ดีของสังคม การมีผูนําที่ยอมรับหลักธรรมาภิบาลในการดําเนิน
ธุรกรรม การมมีาตรฐานทางสังคมที่ลงโทษคนผิด กีดกันคนไมมีคุณภาพ เกื้อหนุนคนดี ผลักดันให
มีการตรวจสอบและถวงดุล เปนตน 

อาจกลาวไดวา ธรรมาภิบาลภาคเอกชนหรือบรรษัทภิบาลที่ดีมีพัฒนาการและการนําไป
ใชในความหมายที่กวางขวางมากขึ้นเปนลําดับ นับต้ังแตการนําหลักการบริหารจัดการธุรกิจที่ดีมา
ใชเพื่อสรางความเชื่อถือแกหุนสวนในการตรวจสอบหรือกํากับดูแลการบริหารงานของผูบริหาร 
การสรางความมั่นใจแกลูกคาที่จะไดรับบริการที่ดีและมีคุณภาพ การสรางความเชื่อมั่นตอแหลง
เงินทุนตางๆ ที่หลั่งไหลเขามาทั้งในรูปการรวมลงทุน หรือเจาหนี้ตามกระแสการพัฒนาเศรษฐกิจ
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แบบทุนนิยม ซึ่งเทาที่ผานมาประเทศไทยมีแนวโนมที่จะปรับตัวเขาหากระแสการพัฒนาเศรษฐกิจ
แบบนี้อยูเปนระยะ โดยการใหความสําคัญแกภาคเอกชนในฐานะผูนําในการพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศมากขึ้น และโดยเฉพาะเมื่อประเทศไทยตกเปนลูกหนี้ที่ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขการพัฒนา
เศรษฐกิจของ IMF ดวยแลว รัฐบาลอยูภายใตเงื่อนไขที่จะตองสรางธรรมาภิบาลใหเกิดขึ้นใน     
ทุกภาค ขณะเดียวกันนักวิชาการ นักบริหาร นักธุรกิจที่สนับสนุนหลักการเสรีนิยมทั้งหลายก็มีสวน
ในการกระตุนภาคเอกชนใหหันมาใหความสําคัญผานการเผยแพรแนวความคิด ซึ่งสวนใหญวาง
อยูบนพื้นฐานและการอางอิงถึงหลักธรรมาภิบาลสากลที่ธนาคารโลกและ IMF เปนผูวางรากฐาน
ไว แนวคิดการบริหารกิจการเอกชนที่ดีซึ่งเริ่มมีการกอตัวอยูกอนแลวดวยปจจัยผลักดันจากระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรี จึงมีการนํามาประยุกตใชและอางอิงโดยบริษัทตางๆ ที่เห็นความสําคัญเอง และ
โดยหนวยงานภาครัฐที่รณรงคสงเสริมดวยมาตรการตางๆ เชน การสนับสนุนโดยตลาดหลักทรัพย
แหงประเทศไทย การวางแนวทางไวในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 หลักการ
ธรรมาภิบาลที่กลาวกันวาเปนคําใหมและเพิ่งจะมีการพูดถึงกันจึงถูกผนวกเขากับพัฒนาการของ
แนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจที่มีการพัฒนาเขาหาแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยมของประเทศไทย
ประหนึ่งเปนเรื่องเดียวกันมาตั้งแตตน 

 
3. ธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนวคิดทางสังคม 
วิกฤตการณเศรษฐกิจ พ.ศ. 2540 ที่เกิดขึ้น ไมเพียงแตจะแสดงถึงความไรประสิทธิภาพ

ของภาครัฐ และปญหาที่สั่งสมของภาคเอกชนเทานั้น แตยังบงบอกถึงความออนแอของภาคสังคม
ดวย กระแสการรื้อฟนชุมชนเปนกระแสที่เกิดขึ้นทามกลางวิกฤติตางๆ ของสังคมอุตสาหกรรม
เศรษฐกิจเสรีนิยม และโลกที่ไรพรมแดน ซ่ึงเปนวิกฤติที่โครงสรางของรัฐชาติไมสามารถเขาไป    
จัดการได ในขณะเดียวกันความเปนเสรีชนก็ออนแอเกินไปตอวิกฤติที่สลับซับซอน การเกิดขึ้นของ  
ชุมชนจึงไมใชการสรางใหเกิดขึ้น หากแตเปนเพราะความจําเปนที่ตองเกิดขึ้น ทั้งนี้เพื่อเขามา   
เติมเต็มชองวางระหวางรัฐและพลเมือง (อนุชาติ  พวงสําลี และวีรบูรณ  วิสารทสกุล, 2540) 

ธรรมาภิบาลในกระแสนี้หรืออาจเรียกวาธรรมาภิบาลภาคสังคมหรือธรรมาภิบาลชุมชน
นิยมมีที่มาจากปญญาชน นักคิด นักการเมืองหรือเทคโนแครตที่ไดรับการศึกษาจากตะวันตก นํา
เอาความรูเร่ือง  governance ไปใชเผยแพรในประเทศของตน โดยการนํามาประยุกตใช มีการ 
เพิ่มเติม ดัดแปลง เสนอความคิดใหม หรือใชในความหมายใหมที่คิดวาเหมาะสมกับสภาพสังคม
ไทย ดวยเจตนาดีเพื่อใหเกิดการพัฒนาไปสูการปกครองที่ดี เชน นักวิชาการกลุมอาจารยธีรยุทธ 
บุญมี ผูเสนอแนวคิด  “ธรรมรัฐ” โดยผนึกประชาสังคม และความหลากหลายในการสรางธรรมรัฐ
ในระดับสาขาอาชีพ ทั้งภาครัฐ เอกชน ชุมชน หรือ  “ธรรมราษฎร” ของอาจารยอมรา พงศาพิชญ   
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นักวิชาการที่เสนอทัศนะวา  governance ควรพัฒนาลึกไปถึง “มนุษยธรรม” โดยมีหลักการ      
ปกครองที่มีเปาหมายเพื่อความเปนธรรมของราษฎร (พิทยา วองกุล, 2541ก) 

รากฐานทางความคิดของกระแสชุมชนนิยมมักอยูบนสมมติฐานที่วา ในสังคมดั้งเดิมกอน
การเกิดรัฐชาติ การดูแลความสงบเรียบรอยในสังคม และการดูแลผลประโยชนของกันและกันดู
เหมือนจะเปนสิ่งปกติธรรมดาที่คนที่อยูในสังคมเดียวกันจะชวยกันดูแล แมไมมีองคกรหรือหนวย
งานที่รับผิดชอบโดยเฉพาะ เปาหมายรวมกันของสมาชิกในสังคมคือการอยูรวมกันอยางสันติและ
เสมอภาค โดยมีกฎเกณฑรวมกัน ขอตกลงและกฎเกณฑรวมกันนี้อาจมีทั้งลักษณะที่เปนทางการ
และไมเปนทางการ แตตองเปนขอตกลงที่สมาชิกในสังคมสวนใหญยอมรับรวมกัน และมีการ  
ควบคุมพฤติกรรมของสมาชิกในสังคมซึ่งกันและกัน (อมรา พงศาพิชญ, 2541) แนวความคิดเชนนี้
จึงเปนกระแสตานอํานาจจัดการฝายเดียวโดยรัฐ และเนนใหชุมชนหรือสังคมแกไขปญหาดวย   
ตนเอง 

กอนหนาที่จะมีการกลาวถึงธรรมาภิบาลในสังคมไทย แนวคิดที่เนนความสําคัญของ     
ชุมชนหรือสังคม ถูกถายทอดผานการเรียกรองในเรื่อง “การมีสวนรวม” ของประชาชน ซึ่งเปน  
อิทธิพลตามกระแสโลก จากการปรับมุมมองความสัมพันธของสมาชิกในสังคมใหม 

ในอดีต ความสัมพันธของสมาชิกในสังคมอยูในลักษณะผูปกครองกับผูใตปกครอง หรือ
รัฐบาลกับประชาชน ซึ่งเปนการมองจากบนลงลาง และลักษณะความสัมพันธเปนแบบสื่อสารทาง
เดียว แมกระทั่งเมื่อการปกครองระบอบประชาธิปไตยถือกําเนิดขึ้นในประเทศตะวันตก ในทศวรรษ
ที่ 1960 ผูบริหารในหลายประเทศยังคงมองวารัฐและสังคมถือวาเปนสิ่งเดียวกัน บทบาทของรัฐมี
สูงมากครอบงําองคประกอบทางสังคมไดทั้งหมด ทั้งในประเทศประชาธิปไตยและคอมมิวนิสต จน
กระทั่งสังคมขยายใหญขึ้น มีกลุมตางๆ มากข้ึน การขยายตัวของเศรษฐกิจทุนนิยมที่เคลื่อนตัวโดย
ภาคธุรกิจซึ่งเดิมเปนผูถูกปกครองทําใหเกิดการเรียกรอง “สิทธิ” หรือ “อํานาจในการตัดสินใจ” ใน
หลายๆ เร่ืองมากขึ้น (อมรา พงศาพิชญ, 2541) แนวคิด “การมีสวนรวม” ของประชาชนทั้งในทาง
การเมืองและเศรษฐกิจ รวมทั้งการแกไขปญหาทางสังคมเริ่มแพรหลายอยางมากในประเทศ
ประชาธิปไตยตะวันตก 

สําหรับประเทศไทย แนวคิด “การมีสวนรวม” ที่เร่ิมมีการกลาวถึงกันในระยะแรกเปนเรื่อง 
“การมีสวนรวมทางการเมือง” อันเปนผลมาจากการนําเขาแนวความคิดทางการเมืองตะวันตกของ
นักวิชาการไทย เชน ณรงค  สินสวัสด์ิ (2518 : 117) กลาวถึงความหมายของการมีสวนรวมทาง
การเมืองวา หมายถึงบุคคลที่สนใจการเมืองมีความเขาใจการเมืองเชื่อวาตนเองมีประสิทธิภาพ
ทางการเมือง มีความศรัทธาในกระบวนการทางการเมืองและตัวนักการเมือง และคิดวาการเขาไป
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มีสวนรวมทางการเมืองเปนหนาที่ของตน เปนคนที่มีความสามารถในการเขาสังคมและเปนคนที่มี
หวังในชีวิต 

จรูญ  สุภาพ (บรรณาธิการ) (2522 : 310) ไดใหความหมายของการมีสวนรวมทางการ
เมืองวาหมายถึงการมีสวนรวมที่ประชาชนจะพึงมีในการกําหนดนโยบายในการตัดสินใจ และใน      
กิจกรรมตาง ๆ ของรัฐบาล เชน การเขาเปนรัฐบาล การมีอิทธิพลตอรัฐบาล การแสดงความคิดเห็น
ในทางการเมือง 

วิสุทธิ์  โพธิแทน (2524 : 57-81)  กลาววา การมีสวนรวมทางการเมืองเปนเรื่องที่มีความ
สําคัญในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งสามารถแสดงออกในทุกดานที่มีผลกระทบตอสวนรวม  ไมวาจะ
เปนดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม มีผูใหความหมายของการมีสวนรวมทางการ
เมืองไวหลายนัยยะดวยกันทั้งความหมายที่เปนเรื่องของการแสดงออกทางการเมืองโดยเสรีหรือ
สมัครใจและความหมายของการมีสวนรวมทางการเมืองแบบถูกระดม เปนตน 

จนกระทั่ง เมื่อมีการกลาวถึงความสําคัญของ “การมีสวนรวม” ในแนวคิดการพัฒนาของ
องคการระหวางประเทศตางๆ จากความเชื่อที่วา การพัฒนาที่ไดผลและยั่งยืน จะตองใหประชาชน
เขามามีสวนเกี่ยวของในการพัฒนา ซึ่งกระบวนการใหประชาชนเขามามีสวนเกี่ยวของในการ
พัฒนานั้น คือการรวมคิดรวมตัดสินใจในการแกปญหาของตัวเอง รวมใชความคิดสรางสรรค 
ความรูและความชํานาญเขากับการใชวิทยาการที่เหมาะสม (William Erwin,1976 : 138) ทั้งนี้ ใน
การใหประชาชนเขามีสวนรวมนั้น Cohen and Uphoff  (1980) เห็นวาจะตองใหประชาชนเขามี
สวนเกี่ยวของทั้งกระบวนการตั้งแตการตัดสินใจ การดําเนินกิจกรรม การแบงปนผลประโยชน และ
การตรวจสอบติดตามประเมินผล  

คําวาการมีสวนรวมตามความหมายนี้ในประเทศไทยจึงมีการใชกันอยางกวางขวางตั้งแต
มีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 5 (2525-2529) เปนตนมา โดยถือเปนสวน
สําคัญสําหรับการจัดทําและดําเนินการโครงการการพัฒนาตางๆ โดยเฉพาะการพัฒนาชนบท ใน
หลายๆ นัยยะดวยกัน กลาวคือ 

การมีสวนรวมในความหมายที่คนในชุมชนมารวมมือกันประกอบกิจกรรมอยางใดอยาง
หนึ่ งรวมกัน  เชน  อาภรณ พันธ   จันทรสวาง   (2522: 19)  ใหความเห็นวา  การมีสวนรวม 
(participation) เปนผลมาจากการเห็นพองตองกันในเรื่องของความตองการและทิศทางของการ
เปลี่ยนแปลง และความเห็นพองตองกันจะตองมีมากจนเกิดความคิดริเร่ิมโครงการเพื่อการปฏิบัติ 
การนั้นๆ เหตุผลเบ้ืองแรกของการที่มีคนมารวมกัน ควรจะตองมีการตระหนักวาปฏิบัติการทั้งหมด
หรือการกระทําทั้งหมดที่ทําโดยกลุมหรือทําในนามกลุมนั้นกระทําผานองคการ (organization)    
ดังนั้นองคการจะตองเปนเสมือนตัวนําใหบรรลุถึงความเปลี่ยนแปลงได 
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การมีสวนรวมในความหมายของ ทวีทอง  หงษวิวัฒน  (2527 : 1-15) แสดงใหเห็นวาการ
มีสวนรวมสําหรับบางคนอาจหมายถึงการพัฒนาขีดความสามารถของชุมชน โดยทวีทองได
อธิบายไววาการมีสวนรวมคือการที่ประชาชนหรือชุมชนพัฒนาขีดความสามารถของตนในการ   
จัดการควบคุมการใชและการกระจายทรัพยากรที่มีอยูเพื่อใชประโยชนตอการดํารงชีพทาง
เศรษฐกิจและสังคม ความจําเปนอยางสมศักดิ์ศรีในฐานะสมาชิกของสังคมในการมีสวนรวมของ
ประชาชนไดพัฒนาการรับรู และภูมิปญญา ซึ่งแสดงออกมาในรูปการตัดสินใจ ในการกําหนดชีวิต
ของตนอยางเปนตัวของตัวเอง  แนวคิดเชนนี้ คอนขางจะมีความสอดคลองกับแนวคิดการพึ่ง     
ตนเอง 

ปรัชญา  เวสารัชช (2528: 8) สรุปวาการมีสวนรวมเปนกระบวนการซึ่งประกอบเขามา
เกี่ยวของในขั้นตอนตางๆ ของกิจกรรมของสวนรวม ซึ่งมีวัตถุประสงคในการพัฒนาชุมชน การเขา
มาเกี่ยวของนี้ผูเขารวมไดใชความพยายามและเสียสละทรัพยากรบางอยาง เชน ความคิด วัตถุ 
แรงกาย และเวลา 

นิรันดร  จงวุฒิเวศย (2527: 185) อธิบายวาการมีสวนรวมเปนการทํางานรวมกับกลุมเพื่อ
ใหบรรลุวัตถุประสงคดวยความรวมมือรวมใจ โดยกระทําการดังกลาวในหวงเวลาและลําดับ     
เหตุการณที่ทรงประสิทธิภาพ คือ ถูกจังหวะและเหมาะสมกับทั้งกระทําการงานดังกลาวดวยความ
รูสึกผูกพันใหประจักษชัดวาเชื่อถือได แสดงวาการมีสวนรวมเปนผลของความรวมมือรวมใจ การ
ประสานงาน และความรับผิดชอบ 

หลักการพยายามพึ่งตนเอง (self-reliance) เปนหลักการที่มีการกลาวถึงและนํามาใชใน
การพัฒนาสังคมอยางแพรหลายมากในปจจุบัน จนอาจกลาวไดวา การพึ่งตนเองเปนแนวทางการ
พัฒนาอยางหนึ่ง ซึ่งตั้งตนจากความเขาใจในธรรมชาติของประชาชน ในฐานะที่เปนมนุษยอยาง
นอยที่สุดก็ยอมมีพลังสติปญญา ความสามารถอยูบนพื้นฐานทางธรรมชาติ และสาเหตุที่ชวย    
ตนเองไมไดเชนทุกวันนี้ก็เพราะถูกปดกั้นในการที่จะพัฒนาตนเองจากปจจัยแวดลอมธรรมชาติ  
เศรษฐกิจ  สังคม การเมือง การบริหาร และวัฒนธรรม การพัฒนาจึงไมใชเร่ืองที่จะหยิบยื่นจาก
เบื้องบน หากจะตองมุงสงเสริมประชาชนใหทําความเขาใจกับปญหาของตนเองและคิดคนวิธีการ
แกไข ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงในลักษณะที่สัมพันธตอปญหา ความตองการและความสามารถของ
ตนเองอยางแทจริง (เสนห จามริก, 2523ก : 25) 

สัญญา  สัญญาวิวัฒน (2534 : 61)  ไดใหความหมายของการพึ่งตนเองไดไววา หมายถึง 
ความสามารถในการดํารงตนอยูไดอยางอิสระ มั่นคง สมบูรณ การพึ่งตนเองได มีทั้งในระดับ
ปจเจกชน (individual) และระดับชุมชน (community) กลาวคือ การพึ่งตนเองไดของปจเจกชน 
หมายถึง การที่บุคคลสามารถดํารงตนอยูไดอยางอิสระ เชน สามารถแยกตัวออกมาอยูตางหาก
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จากพอแม มีความมั่นคงในชีวิต สามารถเลี้ยงตัวเองได ตัดสินใจเรื่องสําคัญไดเอง หรือสามารถขอ
คําแนะนําของผูอ่ืนมาประกอบการตัดสินใจของตน การพึ่งตนเองไดของชุมชน หมายถึง การที่   
ชุมชนมีความสามารถในการกระทําระหวางกันอยางสม่ําเสมอตามกฎระเบียบของสังคม เพื่อ
บรรลุเปาหมายของแตละคน หรือเปาหมายรวมกัน ณ  พื้นที่แหงใดแหงหนึ่งเปนเวลานาน          
พอสมควร ซึ่งชุมชนในที่นี้หมายถึงชุมชนในชนบท 

อยางไรก็ตาม การมีสวนรวมที่ดูจะทําใหพลังของชุมชนหรือภาคสังคมแยกออกจากภาค
รัฐไดยากที่สุด เห็นจะไดแกการมีสวนรวมในมุมมองที่มองวาเปนการเปดโอกาสหรือสนับสนุนโดย
รัฐ เชน ยุวัฒน  วฒุิเมธี  (2526 : 20) ใหความเห็นวา การมีสวนรวมของประชาชนนั้นหมายถึงการ
เปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมคิดริเร่ิมการพิจารณา ตัดสินใจ การปฏิบัติและรับผิดชอบใน
เร่ืองตางๆ อันมีผลกระทบถึงตัวประชาชนเอง การที่สามารถทําใหประชาชนเขามามีสวนรวมใน
การพัฒนาเพื่อแกไขปญหา และนํามาซึ่งสภาพความเปนอยูของประชาชนที่ดีข้ึนนั้น ผูนําการ
เปล่ียนแปลงตองยอมรับปรัชญาพัฒนาชุมชนที่วา มนุษยทุกคนมีความปรารถนาที่จะอยูรวมกับ  
ผูอ่ืนอยางเปนสุข ไดรับการปฏิบัติอยางเปนธรรมและเปนที่ยอมรับของผูอ่ืน และพรอมที่จะอุทิศ
ตนเพื่อกิจกรรมของชุมชน  ขณะเดียวกันตองยอมรับดวยความบริสุทธิ์ใจวามนุษยนั้นสามารถ
พัฒนาไดถามีโอกาสและไดรับการชี้แนะที่ถูกตอง 

ไพรัตน  เตชะรินทร (2527 : 6-7)  กลาววาการมีสวนรวมเปนกระบวนการที่รัฐบาลทําการ
สงเสริม ชักนํา และสรางโอกาสใหกับประชาชนในชุมชนท้ังสวนบุคคล กลุมชน ชมรม สมาคม   
มูลนิธิและองคการอาสาสมัครใหเขามามีสวนรวมในการดําเนินงานเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือหลาย
เร่ืองรวมกัน 

การพัฒนาประเทศที่ผูกพันอยูกับการชี้นําโดยรัฐ เปนผลมาจากการพัฒนาไปสูระบอบ
ประชาธิปไตยคร่ึงใบของระบบการเมืองไทย ภายใตรูปแบบการแบงปนผลประโยชนอยางสมดุล
ระหวางขาราชการและทหาร กับชนช้ันนายทุน โดยที่ทั้งสองฝายตางก็มีชองทางในการเขาสู
อํานาจทางการเมืองของตนเองได แตกระนั้น การพัฒนาประเทศโดยเนนการเจริญเติบโตอยาง 
รวดเร็วตั้งแตชวงปลายทศวรรษ 2530 ไดทําใหชนชั้นนายทุนเติบโตขึ้น พรอมกับการขยายตัวของ
ชนชั้นกลางและกรรมกรจนนําไปสูการทาทายระบอบประชาธปิไตยครึ่งใบในสมัยรัฐบาลชาติชาย 
(2530 – 2533) เมื่อชนชั้นนายทุนพยายามเบียดขับอํานาจของชนชั้นนําขาราชการใหถดถอยลง 
ความขัดแยงในการชวงชิงอํานาจทางการเมืองระหวางชนชั้นนําขาราชการและนายทุนมาถึง     
จุดแตกหักเมื่อกองทัพผนึกกําลังลมคว่ํารัฐบาล  

ระบอบเผด็จการทหารในป 2534-2535 เปนระบอบที่ไมสอดคลองกับบริบทของสังคมไทย
ในขณะนั้นอยางยิ่ง เนื่องจากกลุมตางๆ ในสงัคมไดเติบโตขึ้นอยางหลากหลาย และไดลุกขึ้นตอสู
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กับรัฐบาลเผด็จการในเหตุการณเมื่อเดือนพฤษภาคม 2535 โดยเฉพาะกลุมพลังที่เรียกวา “พลัง
ภาคประชาชน” ไดกอตัวเปนรูปเปนรางขึ้นภายหลังชัยชนะจากเหตุการณนี้ และนําไปสูกระแส
ความตื่นตัวเพื่อเรียกรองรัฐธรรมนูญฉบับที่เรียกเปนฉบับของประชาชน  

แนวคิดหนึ่งที่มีการนําเสนอขึ้นและเปนแนวทางที่พลังเคลื่อนไหวจํานวนมากยึดเปนหลัก
การในผลักดันความเคลื่อนไหวคือ แนวคิดเรื่อง “ประชาสังคม” โดยประเวศ วะสี นับเปนผูที่มี    
บทบาทในการจุดประกายการคิดถกเถียงในเรื่องนี้ตั้งแตป 2536 โดยอธิบายสภาพสังคมไทย  
ขณะนั้นวา ภาคสวนหลักของสังคมที่มีความเขมแข็งและมีความสัมพันธเชื่อมโยงกันอยางมาก คือ 
“ภาครัฐ” และ “ภาคธุรกิจเอกชน” ซึ่งปรากฏการณนี้สงผลทําใหสังคมขาดดุลยภาพและเกิดความ
ลาหลังในการพัฒนาของฝายประชาชนหรือ “ภาคสังคม”  (ประเวศ วะสี, 2536)  

ธีรยุทธ  บุญมี (2536) มองวาการแกปญหาพื้นฐานทางสังคมนั้นควรใหความสําคัญกับ 
“พลังที่สาม” หรือ “พลังของสังคม” หากแมนวาสังคมโดยรวมมีความเขมแข็ง นกัธุรกิจ นักวิชาชีพ 
นักศึกษา ปญญาชน ชาวบาน สามารถรวมแรงรวมใจกันผลักดันสังคม ปญหาตางๆ ที่เปนพื้นฐาน
ก็จะสามารถเปลี่ยนแปลงได 

เอนก  เหลาธรรมทัศน (2538) ตั้งขอสังเกตที่สําคัญถึงรากฐานของคนไทยและสังคมไทย
วา คนไทยสวนมากยังมีระบบวิธีคิดวาตนเองเปนไพร (client) หรือคิดแบบไพรท่ีจะตองมีมูลนาย  
ที่ดีโหยหาคนดี จึงมักขาดสํานึกของความเปนพลเมืองและมองปญหาในเชิงโครงสรางไมออก ใน
ความเห็นของอเนกจึงตองผลักดันใหเร่ือง “ประชาสังคม” กลายเปนแนวคิดในเชิงอุดมการณทาง
สังคม เพื่อใหประชาสังคมเปนสิ่งที่ครอบคลุมทุกชนช้ันของสังคม โดยเนนเรื่องความสมานฉันท 
ความกลมเกลียว ความกลมกลืน ประชาสังคมตามนัยยะของอเนกจึงมิไดหมายเฉพาะความเปน
ชุมชนของสังคมชนบทเทานั้น แตกินความรวมถึงคนชั้นกลางในภาคเมืองที่ไมจําเปนตองมีความ
สัมพันธใกลชิดเปนเครือญาติหรือเปนแบบคุนหนา แตเปนแบบผูกพันของคนที่มีความหลากหลาย
ตอกันบนฐานแหงความรวมมือและการแสวงหาการมีสวนรวม และดวยสํานึกที่มีตอความเปน  
พลเมือง 

ทามกลางวิกฤติเศรษฐกิจที่รุนแรงนับต้ังแตป พ.ศ.2540 นักคิด นักวิชาการแนวประชา
สังคมสวนใหญแสดงความวิตก โดยการมองวาวิกฤติดังกลาวอาจนําไปสูวิกฤติการณใหญทาง
สังคม ซึ่งในทัศนะของกลุมคนเหลานี้ถือวาเปนสิ่งที่เลวรายรุนแรงยิ่งกวา ดังนั้น เมื่อรัฐบาลไทย 
ตกอยูภายใตเงื่อนไขการสรางธรรมาภิบาลใหเกิดขึ้นจากการตกเปนลูกหนี้ของ IMF นักคิด              
นักวิชาการในกลุมนี้ถือเปนกลุมแรกๆ ที่ออกมาพูดถึงธรรมาภิบาลในสังคมไทยอยางจริงจัง 

เร่ิมจาก ธีรยุทธ  บุญมี (2541ข : 61-70) เห็นวา “ธรรมรัฐ” (governance) มีลักษณะที่
สําคัญ ดังนี้ 



 

 

58
 
 

1. ธรรมรัฐ (governance) คือการเปลี่ยนแปลงปรัชญาของประเทศ  คนทุกคนเปน    
เจาของประเทศ เปนหุนสวนกันที่จะบริหารจัดการประเทศ ซึ่งเปนเปาหมายใหญของธรรมรัฐ แต
ทั้งนี้ตองเปนไปอยางเคารพตอความเปนเอกลักษณของประเทศ ดังเชนประเทศไทยคือการมี
สถาบันพระมหากษัตริย มีชาติ มีศาสนา มีความงดงามหลากหลายทางวัฒนธรรม 

2. ธรรมรัฐ (governance) เปนการปรับเปลี่ยนระบบคิดทางการเมือง เปนการพัฒนา 
ยกระดับจากการที่มองประชาธิปไตยแบบตัวแทน เปนการผสมผสานประชาธิปไตยแบบตัวแทน
เขากับประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม นั่นคือเนนใหมีทั้งการเลือกตั้งและเนนใหมีธรรมรัฐ ใน
กระบวนการนี้ก็คือ การทําใหรัฐเล็กลงแลวก็สังคมใหญขึ้น มีอํานาจมากขึ้น สังคมเขมแข็ง ซึ่งใน
กระบวนการนี้ก็เปนสิ่งเดียวกับความคิดใหมที่เกิดขึ้นในเชิงปรัชญาการเมืองยุคหลังที่เนนเรื่อง   
พหุนิยมคอนขางมาก คือเร่ิมมองระบบหนึ่งเปนระบบยอยลงไปมากขึ้นเรื่อย ๆ เพราะวาระบบใหญ
ไมสามารถสรางความชอบธรรมไดงาย ไมสามารถมีประสิทธิภาพไดงาย เพราะฉะนั้น ธรรมรัฐเปน
การมองสังคม ตั้งแตการเมืองระบบตาง ๆ ใหยอยลงมา แลวก็พยายามสรางความชอบธรรมใหกับ
ระบบยอยอันนั้น 

3. ธรรมรัฐ (governance) เปนการเปลี่ยนโครงสรางการบริหารการจัดการของการ     
ปกครองประเทศ คือเนนการกระจายอํานาจ เนนการกระจายศูนย เนนการมีสวนรวมของประชา
ชนใหมากขึ้น ทั้งยังเปนการเปลี่ยนเปาหมาย วิธกีาร ทัศนคติของการบริหารการจัดการตาง ๆ ของ
ประเทศมาเนนผูบริโภค เนนความเปนพลเมือง เนนความเปนชุมชน เนนผลงานมากกวาเนนผูผลิต 
ฝายขององคกร ฝายของผูมีอํานาจ การจะเกิดธรรมรัฐไดก็ตองมีการปฏิรูปสังคม  

นอกจากนั้น ธีรยุทธ เห็นวาเหตุผลที่ทําใหเกิดความจําเปนที่จะตองมีการปฏิรูปประเทศ
ไทย และสังคมไทย ไดแก 

1. โลกมีความสลับซับซอนมากยิ่งขึ้น มีมิติทางเศรษฐกิจทางสังคมซับซอนใหญโตมาก
ขึ้น อันเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี ของความกาวหนาทางวิทยาศาสตรและความ
คิดมากขึ้น ประเทศตะวันตกขณะนี้เกือบทุกประเทศไดมีการปฏิรูปใหเกิดธรรมรัฐ (governance) 
เชนในยุโรป อเมริกา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด เพื่อใหเกิดระบบการบริหารการจัดการแบบใหม เกิด
คติทางการเมืองแบบใหม เกิดระบบการเมืองแบบใหม เพื่อใหสามารถตอบรับกับความซับซอน
ทางเศรษฐกิจและสังคมขึ้นได 

2. โลกของทุนนิยมกําลังกาวเขาสูวิกฤติ โดยเห็นไดจากวิกฤติการทางการเงินที่เกิดขึ้นใน
เอเชีย โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศไทย 
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3. ปญหาจากวิกฤติทางเศรษฐกิจของประเทศไทย ไดแก การฆาตัวตาย การเปนโรค
ประสาทและกึ่งโรคประสาท การวางงาน เด็กที่ขาดโอกาสทางการศึกษา ดังนั้นจึงมีความจําเปนที่
จะตองมีการแกไขจุดออนที่เปนตนเหตุของวิกฤติเหลานี้ 

4. ประชาชนมีการแบกรับภาระมาก โดยเฉพาะคนจน  
5. ตองมีการแกปญหาเรื่องโครงสรางทางเศรษฐกิจ ดังนั้นการปฏิรูปสังคมจะมีบทบาท

เขาไปชวย 
ธีรยุทธ เห็นวา จําเปนตองมีการปฏิรูปเศรษฐกิจที่เรียกวา ธรรมรัฐภาคเอกชน คือภาค

เศรษฐกิจสมัยใหม ภาคที่เปนอุตสาหกรรมตาง ๆ เปนระบบการเงิน เปนสถาบันการเงินตาง ๆ  
สวนที่เปนหัวใจที่สําคัญที่สุดของการปฏิรูปสังคมหรือธรรมรัฐก็คือการทําใหสังคมเขมแข็งขึ้น ให
ประชาชนมีอํานาจมากขึ้นโดยผนึกประชาสังคมและความหลากหลายในการสรางธรรมรฐัในระดบั
สาขาอาชีพ ทั้งภาครัฐ เอกชน ชุมชน ซึ่งแนวคิดของธีรยุทธในการสราง  governance มีความสอด
คลองกับแนวคิดของนายแพทยประเวศ  วะสี (2541ข, 18) ที่เนนวา ประเด็นประชาสังคมหรือ
สังคมเขมแข็ง ซึ่งเปนสิ่งสําคัญที่สุด คือการที่ประชาชนจะรวมตัวกันทํากิจกรรมตาง ๆ ทั้งทาง
สังคม เศรษฐกิจ และการปกปองสิทธิของตัวเองในเรื่องตาง ๆ เชน สิทธิที่จะดูแลทรัพยากร สิทธิ   
ผูบริโภค สิทธิทางการศึกษา สิทธิในการไดจัดสรรประโยชนอยางเปนธรรม สิทธิในการตรวจสอบ  
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง ควรจะมีสิทธิตาง ๆ มาก โดยเฉพาะสิทธิของประชาชนที่จะปกปองสิทธิ
ของตัวเอง นอกจากนี้ยังสอดคลองกับ แนวคิด “ธรรมราษฎร” ของอาจารยอมรา  พงศาพิชญ 
(พิทยา  วองกุล, 2541ข : 5) ที่เสนอทัศนะวา  governance  ควรพัฒนาลึกไปถึง  “มนษุยธรรม”  มี
หลักปกครองที่มีเปาหมายเพื่อความเปนธรรมของราษฎร 

เชนเดียวกันกับ ประเวศ วะสี (2541ข : 13-18) กลาวถึงพัฒนาการของ  governance ใน
ประเทศไทย โดยใชศัพทในการเรียก  governance เชนเดียวกับ ธีรยุทธ บุญมี (2541ค) วา   
“ธรรมรัฐ” โดยเห็นวา  governance ในประเทศไทยนั้นมีพัฒนาการมาจากปญหาตาง ๆ ทั้งสังคม 
การเมืองและเศรษฐกิจ เพราะปญหาพื้นฐานที่มีความไมถูกตอง แลวความไมถูกตองนั้นขยาย
ใหญข้ึนในปจจุบัน ความไมถูกตองนั้น หากยอนในประวัติศาสตรยอนไปไกลมาก คือการขาด
ความยุติธรรมในสังคม ขาดพื้นฐานทางศีลธรรม โดยไมไดเคารพความเปนคนของคนทุกคนโดย
เฉพาะคนจน เปนสังคมที่เกลียดคนจน แลวไดสรางความเกลียดอันนี้ไวในวัฒนธรรม ในจิตใจ ใน
วิธีคิด  ในโครงสราง ทําให เปนการขาดพื้นฐานทางศีลธรรม  ทั้งที่ เมืองไทยเปนเมืองพุทธ           
พุทธศาสนาเปนของดี แตทําไมมีความเสื่อมเสยีทางศีลธรรมเต็มไปหมด ส่ิงที่พระสอนก็สอนเรื่อง 
ดี ๆ แตสอนไปบนพื้นฐานสังคมที่ขาดศีลธรรม ซึ่งเปนเรื่องที่หนัก ดังนั้นสังคมที่ขาดความยุติธรรม 
ขาดศีลธรรมไมสามารถพัฒนาไปได ตราบใดที่สังคมเดียวกัน คนไมเคารพความเปนคนเสมอกัน 



 

 

60
 
 
ตองอยูในความขัดแยงวุนวายจึงเจริญไดยาก เพราะฉะนั้นเรื่องรัฐกับการปฏิรูปสังคมจึงเปนเรื่อง
เกี่ยวของซึ่งกันและกัน เชื่อมโยงกัน ดังนั้น การปฏิรูปจึงเปนเรื่องจําเปน เปนเรื่องธรรมดาของ     
สิ่งตาง ๆ และเปนกระบวนการธรรมชาติของการปรับตัว การปรับองคกร ปรับสังคม นายแพทย
ประเวศ วะสี เห็นวา  การปฏิรูปดังกลาวตองมีการสรางคุณคาและจิตสํานึกใหม โดยลักษณะการ
ปฏิรูปตองประกอบดวยลักษณะ 7 ประการ ดังนี้ (ประเวศ  วะสี, 2541ก : 17) 

1. การปฏิรูป core value ซึ่งอาจหมายถึง การปฏิรูปสังคมตรงกลางเพื่อชวยใหเกิดพลัง
ของการพัฒนา 

2. การนําแนวคิดประชาสังคมมาใช 
3. การปฏิรูประบบธุรกิจ ระบบการเงินใหถูกตองตามหลักธรรมรัฐ 
4. การปฏิรูประบบรัฐ คือทั้งการเมืองและระบบราชการที่ไมถูกตอง เพราะระบบรัฐมี

ความไมถูกตองและสงความไมถูกตองนั้นไปทุกอณูของสังคม 
5. ตองปฏิรูปการศึกษา ความเขมแข็งทางปญญา และทางศีลธรรม  
6. ปฏิรูปส่ือเพื่อสังคม ตองนํามาใชเพื่อประโยชนสาธารณะอยางเต็มที่ ใหมีการตั้ง   

องคกรที่เปนอิสระข้ึนมาดูแลสื่อเพื่อสังคม 
7. ปฏิรูปกฎหมาย 
นายแพทยประเวศ วะสี เนนวา ประเด็นประชาสังคมหรือสังคมเขมแข็ง ซึ่งเปนสิ่งสําคัญที่

สุด คือการที่ประชาชนจะรวมตัวกันทํากิจกรรมตาง ๆ ทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ และการปกปองสิทธิ
ของตัวเองในเรื่องตาง ๆ เชน สิทธิที่จะดูแลทรัพยากร สิทธิผูบริโภค สิทธิทางการศึกษา สิทธิในการ
ไดรับการจัดสรรประโยชนอยางเปนธรรม  สิทธิในการตรวจสอบผูดํารงตําแหนงระดับสูง โดย
เฉพาะสิทธิของประชาชนที่จะปกปองสิทธิของตัวเอง  

อมรา พงศาพิชญ  (2541) พยายามวางพื้นฐานความคิด  governance วาหมายถึง   
ธรรมราษฎร โดยไดอธิบายความหมายของธรรมราษฎรโดยแยกเปนความหมายระดับนามธรรม
และรูปธรรม กลาวคือความหมายในระดับนามธรรมหมายถึง การดูแลผลประโยชนของสวนรวม 
โดยสมาชิกของสังคมนั้นมีการตรวจสอบซึ่งกันและกัน สวนความหมายในระดับรูปธรรม คือ การ
กําหนดเกณฑหรือกฎกติกาเพื่อใหสมาชิกในสังคมนั้นๆ สามารถตรวจสอบดูแลผลประโยชนของ
สวนรวมได ตัวอยางของกฎเกณฑคือ ความโปรงใสในการทํางาน ความเสมอภาคในการกระจาย
ผลประโยชน ความยุติธรรม ฯลฯ ในความเห็นของอมรา องคกรประชาสังคมนับวามบีทบาทสาํคญั
ที่จะสามารถชวยประชาชนในการ ดูแลผลประโยชนของประชาชนและสวนรวม ตลอดจนกํากับ   
ดูแลใหการทํางานของภาครัฐและธุรกิจโปรงใส เปนธรรมและเปนประโยชนตอสวนรวม 
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จะเห็นไดวา แนวคิดของธีรยุทธและประเวศ รวมทั้งอมรานั้นเนนที่จะใหชุมชนหรือสังคมมี
ความเขมแข็ง เกิดความรวมมือและทํางานรวมกันระหวางภาคสวนตางๆ ถือเปนการผนึก         
ธรรมาภิบาลเขากับหลักการประชาสังคมโดยมิไดกลาวถึง “การปฏิเสธรัฐ” แตอยางใด อยางไรก็ดี 
นักวิชาการบางทานกลับแสดงทาทีเชนนั้นคอนขางชัดเจน 

ยุค ศรีอริยะ แสดงความคิดเห็นวา ธรรมาภิบาลเกิดจากการปฏิเสธอํานาจรัฐ และการตอ
สูกับกระแสทุนนิยมโลกอยางตรงไปตรงมา กลาวคือที่มาของแนวอุดมการณ  governance นี้มี
รากมาจากความเชื่อที่วาระบบโลก กําลังจะเปลี่ยนแปลงขนานใหญ ทั้งทางเศรษฐกิจและการ
เมือง อันเนื่องจากการสิ้นลงของยุคอุตสาหกรรม และโลกยุคหลังอุตสาหกรรมหรือยุคโลกาภิวัตน
ไดปรากฎตัวขึ้นอยางเปนจริงแลว โดยนักวิชาการโลกาภิวัตนนิยมไดเสนอวา การปรากฏขึ้นของ
อารยธรรมโลกยุคโลกาภิวัตนนี้เอง ไดผลักใหเกิดการปรับเปลี่ยนความสัมพันธระหวางรัฐกับระบบ
เศรษฐกิจทุนนิยม หรือตลาด (เสรี) ดังนี้ 

1.   รัฐ  บริษัทตาง ๆ และปจเจกบุคคล  ไมมีทางเลือกอื่น  ๆ อีกแลว นอกจากตอง        
ปรับเปล่ียนเขาสูกระแสโลกาภิวัตน หรือกลาวคือ ตองวิ่งแขงใหทันกับโลกที่เปลี่ยนไป หรือไมก็จะ
กลายเปนประเทศที่ลาหลัง และดอยพัฒนาไปในที่สุด 

2.   เศรษฐกิจแหงชาติ รวมทั้งรัฐชาติจะตองถูกผนวกเขาเปนสวนหนึ่งของระบบโลก ซึ่ง
หมายถึงการอวสานของระบบรัฐชาติ  (เอกราชแหงชาติ) 

3.   ระบบเศรษฐกิจโลก จะถูกชี้นําโดยพลังของตลาดซึ่งไมสามารถจะควบคุมได และ   
ถูกครอบโดยอํานาจของบรรดาบริษัทยักษใหญระดับโลกทั้งหลาย 

4.   รัฐตาง ๆ ตองยอมรับอํานาจของตลาด 
5.   ทางรอดอยางเดียวที่เหลืออยู คือตองทําทุกอยางเพื่อดึงดูด และสรางความเชื่อมั่น 

เพื่อใหทุนตางชาติ หรือทุนไรพรมแดนขนทุนเขามาลงทุน 
ในเมื่อรัฐตองเชื่อฟงตลาดและขึ้นตอกลุมไรพรมแดน แนวคิดนี้จึงเสนอวา รัฐไมใชผูที่มี

อํานาจในการปกครองสูงสุดอีกตอไป ดังนั้น แนวคิดทางการเมืองในอดีตที่วา รัฐคือผูปกครอง 
(government) และมีอํานาจสูงสุด จะตองถูกแปรเปลี่ยนไปอยางสิ้นเชิง ดังนั้นรัฐในยุคโลกาภิวัตน
จะมีฐานะเปนเพียงเครื่องมือ หรือระบบกลไกอันหนึ่งเทานั้น ไมใชผูปกครองหรือมีฐานะเปนผูนํา
อีกตอไป หากแตทําหนาที่เปนเพียงระบบกลไกดานการบริหารและจัดการ  (governance) หรือ
กลาวอีกอยางหนึ่งคือ ผูที่มีอํานาจที่แทจริงคือ พลังตลาด และทุนไรพรมแดน รัฐจะตองกลายเปน
กลไกอันหนึ่ง ที่สนองตอบตอความตองการของทุนไรพรมแดน และการเคลื่อนไหว หรือความ
ตองการของตลาด รัฐจึงไมควรเขาไปแทรกแซงตลาด แนวคิดนี้จะไปสอดคลองอยางยิ่งกับลัทธิ
เศรษฐกิจการคาเสรี ซึ่งเปนแนวนโยบายทางเศรษฐกิจของอเมริกา 
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หากรัฐยอมรับอํานาจสูงสุดของตลาดและทุนไรพรมแดน บทบาททางเศรษฐกิจของรัฐ 
เชน รัฐดําเนินกิจการเองในรูปรัฐวิสาหกิจ และบทบาทของรัฐในฐานะที่เปนศูนยของระบบ         
รัฐสวัสดิการก็ควรจะสิ้นสุดลงไปดวย เพราะระบบรัฐสวัสดิการ และระบบรัฐวิสาหกิจ คือระบบที่
รัฐรวบอํานาจทางเศรษฐกิจไวในมือ โดยเฉพาะอยางยิ่งระบบรัฐสวัสดิการ ซึ่งก็คือ ระบบที่ใชกลไก
รัฐเขามาปกปองผูใชแรงงาน ซึ่งถือวาเปนบทบาทในเชิงแทรกแซงของรัฐ และลดทอนอํานาจของ
กลุมทุน ก็จะถูกโจมตีจากแนวคิดดังกลาววาเปนระบบที่ลาหลัง และขัดขวางพัฒนาการทุนนิยม 
และที่สําคัญไมนอยกวากันก็คือ แนวคิดนี้เสนอวา ในเมื่อระบบโลกกาวเขาสูยุคโลกไรพรมแดน   
รัฐชาติตาง ๆ ตองยอมรับการสิ้นสุดลงของระบบรัฐชาติ (อธิปไตยแหงชาติ)  เพราะแนวคิดเรื่อง
อธิปไตยแหงชาติจะขัดขวางการเกิดขึ้นของระบบโลกที่ไรพรมแดน และครอบโลกของกลุมทุนเก็ง
กําไรไรพรมแดน 

พิทยา วองกุล (2541ก) เห็นวา  governance เปน “สุดยอดหลักการปกครองที่ไมตองถูก
ปกครอง” โดยไดกลาวถึงพัฒนาการของ  governance ในสังคมไทยไวอยางนาสนใจ โดยเห็นวา
หลักการปกครองที่ดีที่สุด และเปนธรรมที่สุดนั้นอยูใกลชิดคนไทยมานับรอยนับพันปแลว หากแต
นักคิดนักวิชาการสมัยใหมไมเคยสนใจตอญาณทัศนะอันหยั่งลึกเขาสูภูมิปญญาที่ยิ่งใหญ เปยม
ดวยมนุษยธรรม ความเปนไท และเขาถึงแกนสารที่วา  “มนุษยเปนสัตวสังคม”  นอกจากนั้นเห็นวา 
ผูนํารัฐบาลและผูนําระดับสูงของไทย สวนใหญไมรูจักสังคมไทยอยางแทจริง อันไดแก ไมรูจักเหตุ
ปจจัยการกําเนิดแหงตน โดยพิทยา วองกุลใหความหมายวา “ภววิสัยและอัตวิสัยสังคมไทย” หรือ
กลาวตามคติโบราณคือ  “ไมรูจักกําพืดตัวเอง” และเห็นวาในธาตุแทของโลกาภิวัตนจึงแฝงไวดวย
อํานาจเผด็จการและระบบรวมศูนยระดับโลก หาใชระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริงไม และ
ระบอบประชาธิปไตยที่แทจริงก็ยังไมเกิดขึ้นในโลก เพราะไมมีประเทศใดที่ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ
เทาเทียมกันในทุกดาน โดยเฉพาะสิทธิในการใชทรัพยากร สิทธิในการลงทุนแสวงหาผลกําไร  
ประชาชนบางประเทศอาจมีสิทธิเทาเทียมกันในทางการเมือง หรือสิทธิในฐานะมนุษยชน แตในทาง
เศรษฐกิจแลว ไมมีที่ใดในโลกที่ประกันสิทธิประชาชนทางดานเศรษฐกิจใหเทาเทียมกันได ความ
เหลื่อมลํ้าในสังคมมนุษยจึงเกิดขึ้นอยางรุนแรง 

และเมื่อมองในทฤษฎีโครงสรางทางเศรษฐกิจ กําหนดโครงสรางทางการเมือง ความไม
เทาเทียมกันทางเศรษฐกิจ จึงเปนพลังชี้ขาดใหผูรํ่ารวยเงินทุนเขาไปกุมอํานาจการเมือง และใช
อํานาจนั้นเอื้อประโยชนตอพรรค พวกพอง และธุรกิจที่อุดหนุนตน การเมืองปจจุบันจึงเปน     
“ธนาธิปไตย” ที่เงินเปนใหญและกอใหเกิดระบบการเลนการเมืองในแวดวงผูที่มีอํานาจทาง
เศรษฐกิจ ซึ่งแบงเปนพรรค หรือฝกฝาย และเปนที่มาของการคอรัปชั่นงบประมาณแผนดิน การ
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ออกกฎหมาย หรือการใชอํานาจรัฐเพื่อตอบแทนทางเศรษฐกิจแกผูใหเงินทุนสนับสนุนพรรค     
การเมือง การปกครองที่เลวจึงเกิดขึ้น และเปนปญหาใหญหลวงแกประชาชนในประเทศตาง ๆ 

สรุปไดวาในสถานการณโลกาภิวัตน ในโลกยุคที่มีอํานาจเผด็จการแบบใหม ในยุคที่การ
ลาอาณานิคมแบบใหมกําลังขยายตัวออกไป จะพบวา ประชาธิปไตยเสรีนิยมไดกลายเปน    
เครื่องมือใหบุคคลหรือกลุมบุคคลที่มีอํานาจเงินเปนใหญ สามารถเขาไปกุมบังเหียนระบบการ
เมืองที่พรรคการเมืองตองอาศัยเงินทุนในการหาเสียงทุกประเทศ ไมละเวนแมแตสหรัฐอเมริกา 
หรือประเทศในยุโรป หรือประเทศที่พัฒนาทั้งปวง อันเปนสาเหตุที่นําไปสูการปกครองที่เลว เต็มไป
ดวยการคอรัปชั่น และเพทุบายในการแสวงหาผลประโยชนมากมาย โดยไมคํานึงถึงหลักสําคัญวา 
ประชาธิปไตยเปนการปกครองโดยประชาชน เพื่อประชาชนที่แทจริง ประชาธิปไตยเสรีนิยมจึงเปน
ปญหาหมักหมม กลายเปนที่มาของรัฐบาลเลว หรือการปกครองที่เลว สิ่งนี้แหละทําใหนักคิด     
นักวิชาการ หรือนักการเมืองในยุโรปและอเมริกา ใฝฝนหารัฐบาลที่ดี หรือการปกครองที่ดี  
(governance) (พิทยา วองกุล, 2541ก : 1). 

พิทยา วองกุล (2542ข : 29) ไดเสนอแนวคิดยุทธศาสตร “ชุมชนาธิปไตย” หรือแนวคิด
สําหรับวางแผนการสรางอธิปไตยของชุมชนที่เปนธรรมขึ้นในสังคมไทย ซึ่งมุงปฏิรูปหรือพัฒนาขึ้น
มาจากโครงสรางทางเศรษฐกิจและโครงสรางทางการเมืองปจจุบัน โดยเสนอการเสริมสรางสิทธิ
ขั้นพื้นฐานของชุมชน  (ผนวกเขากับสิทธิขั้นพื้นฐานของปจเจกชนตามรัฐธรรมนญู) เปนฐานรองรบั
การพัฒนาสังคม เปนพลังสรางการปฏิรังสรรคทั้งทางดานเศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม เพื่อ
การอยูรวมกันอยางสันติสุขและเปนธรรมมากที่สุดในบ้ันปลาย อันเปนเปาหมายของสังคมที่พึง
บรรลุถึงและดํารงอยูในสภาพแวดลอมธรรมชาติที่ยืนยาว  หรือเกิดมลภาวะนอยที่สุด อันเปน  
ยุทธศาสตรทางการเมืองแนวสันติวิธี วัตถุประสงคของยุทธศาสตรทางการเมืองแนวสันติวิธี  เปน
กระบวนการคิดและการเคลื่อนไหวเพื่อปฏิรังสรรคการเมืองที่เปนธรรม  บรรลุเปาหมายในการ
สรางสังคมที่เปนธรรม  (พัฒนาไปสูความเปนธรรมขั้นตน  ไดแก  ปจจัยที่เปนความจําเปนแกชีวิต
พึงบังเกิดขึ้นในทุกชุมชน และความเปนธรรมขั้นสูงสุดนั่นคือความมั่นคงทางเศรษฐกิจและความ
เขมแข็งทางการเมืองของชุมชน  จักประกันคุณภาพชีวิตของสมาชิกไดตลอดเวลา  จนกระทั่ง
มนุษยเปนอิสระจากความหวงกังวลเรื่องความมั่นคงของชีวิตตนเอง  กลายเปนพลังหนึ่งในการ
สรางสรรคชุมชนตามความรูความสามารถ  โดยมีหลักธรรมของชุมชน   (รวมถึงประเพณี         
วัฒนธรรม) เปนตัวควบคุมพฤติกรรมของสมาชิก  เมื่อทุกชุมชนมั่งคั่งเขมแข็งและเปนชุมชน    
สวัสดิการในทุกดานแลว  คุณภาพของสังคมไทยจะยกระดับไปสูธรรมสังคม)  หรือประชาธิปไตยที่
ยึดมั่นธรรมาธิปไตย (อํานาจอธิปไตยเปนที่มีธรรมหอหุมและเปนตัวกําหนดการเคลื่อนไหว) ข้ึนใน
สังคมไทย ชุมชนาธิปไตยจึงเปนทั้งวัตถุประสงคและยุทธวิธีทางการเมืองที่มีธรรมะเปนใจกลาง  
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ธรรมะคือจุดหมายในตัวมันเอง  ทางยุทธศาสตรยุทธวิธีที่เชื่อมโยงทุกสิ่งทุกอยางเขาดวยกัน  เอา
ความเปนธรรมเปนตัวกําหนดนโยบาย  แผนงาน  และปฏิบัติการรูปธรรมทั้งปวง  โดยใหความ
สําคัญแกสิทธิเสรีภาพของชุมชน  สงเสริมบทบาทและภาระหนาที่ของชุมชนดานเศรษฐกิจ      
การเมือง ชุมชนาธิปไตยเปนการเมืองปฏิรูปชุมชน  สถาปนาโครงสรางของชุมชนใหเขมแข็ง เพื่อ
เปนฐานรองรับโครงสรางเศรษฐกิจและโครงสรางทางการเมืองของสังคมไทย ความมั่งคั่งเขมแข็ง
และพึ่งพาตัวเองไดของชุมชน  คืออิสระเสรีภาพของชุมชน  และเปนอิสระเสรีภาพของสมาชิกใน
ชุมชนานั้นดวยถาหากวาทุกชุมชนในสงัคมไทยมีเสรีภาพในตัวเอง (self – in - itself) ภาพรวมของ
สังคมไทยจะเปนสังคมที่มีเสรีภาพ ไมใชถูกครอบงําโดยระบบโลกยุคโลกาภิวัตน ยุทธศาสตร     
ชุมชนาธิปไตยจึงใหความสําคัญในการปฏิรูปโครงสรางเศรษฐกิจชุมชนเปนหลัก เพราะเศรษฐกิจ
ชุมชนที่พัฒนามั่นคงเขมแข็ง  จักเปนฐานรองรับความเปนอยูและสวัสดิการแกสมาชิก กอใหเกิด
เสรีภาพของชุมชนและเสรีภาพของสมาชิกจากปญหาเศรษฐกิจที่บีบค้ัน  กาวไปสูการพัฒนา  
โครงสรางการเมืองของชุมชนที่มีเอกภาพและพลังเขมแข็ง  สามารถตอรอง  ผลักดัน  หรือมี     
สวนรวมในการเปลี่ยนแปลงโครงสรางการเมืองระดับสังคมได  ขณะเดียวกัน  ยุทธศาสตร         
ชุมชนาธิปไตยยังตองเคลื่อนไหวผลักดันใหเกิดการยอมรับแนวคิดนี้ในโครงสรางทางการเมือง
ระดับชาติ (ระบอบประชาธิปไตยปจจุบัน)  เพื่อเอ้ืออํานวยและหนุนชวยใหการปฏิรูปโครงสราง  
ชุมชนบรรลุเปาหมาย  และขยายออกไปในวงกวางไดเร็วขึ้น  ทั้งดานการเมืองและเศรษฐกิจ 

นอกจากนี้ พิทยา วองกุล (2541ก : 11)  ยังไดเชื่อมธรรมาภิบาลเขากับพุทธศาสนาโดย
อางถึง พุทธทาส ภิกขุ วาเปนผูจุดประกายความคิดที่เนนเดนชัด ถึงหลักการปกครองโดยธรรม 
เพื่อความเปนธรรม อันสอดคลองกับความตองการของสังคมไทย และเปนพัฒนาการที่ยกระดับ
จากสังคมการปกครองแบบธรรมราชา นั่นคือแนวความคิด  “ธัมมาธิปไตย” โดยทานพทุธทาสไดชี้
ใหเห็นชัดแจงวา  “ประชาธิปไตยเกี่ยวเนื่องกันกับธรรมะ จะขาดเสียไมได เพราะถาขาดธรรมะแลว 
โลกไปไมรอด โลกจะเต็มไปดวยปญหา”  

ทานพุทธทาสเห็นวา ไมมีรัฐธรรมนูญฉบับไหน ของประเทศไหนที่สามารถปองกันความ
เห็นแกตัว  โดยสวนตัวของประชาชนแตละคน  แมแตกฎหมายก็ยังทําไม ได  เนื้อแทของ
ประชาธิปไตยจึงเปน “ประโยชนาธิปไตย” คือประโยชนเปนใหญ พรรคการเมืองในระบบนี้ก็เปน
พรรคประโยชนาธิปไตย  คือมีประโยชนแหงพรรคการเมืองนั่นแหละเปนใหญ  ดวยเหตุนี้ 
ประชาธิปไตยที่บริสุทธิ์ หรือตามหลักแหงพุทธศาสนา ตองขึ้นอยูกับธรรมะเปนใหญ เรียกวา      
ธัมมาธิปไตย สังคมจึงจะดีงามและอยูรวมกันอยางสันติสุข ธัมมาธิปไตยเปนประชาธิปไตยที่เปน
ไปตามกฎของธรรมชาติ ควรเปนรากฐานของประชาธิปไตยทุกชนิด และธัมมาธิปไตยจะลมเลิก
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ความเปนบุคคลเหลือแตตัวธรรมะ เพราะตัวธรรมะคือตัวบุคคล มนุษยจะมีระบบที่คนประกอบไป
ดวยธรรมะ และประกอบเปนองคกรหนึ่งสําหรับใชอํานาจเพื่อการมีชีวิตอยูรวมกัน 

ธัมมาธิปไตยจึงเปนระบอบการปกครองสูงสุด ซึ่งสรางสํานึกมนุษยใหอยูรวมกันอยางไม
เอารัดเอาเปรียบ เห็นแกประโยชนตน เปนระบบที่ทุกคนเสียสละใหแกกัน เมื่อจิตสํานึกสูง จุด    
สุดยอดของการปกครองก็เกิดขึ้น นั่นคือ ไมมีการปกครอง หรือไรการถูกปกครอง นี่เปนปรัชญา
หรืออุดมคติลํ้าเลิศของตะวันออก 

ธรรมาภิบาลที่เชื่อมโยงเขากับพัฒนาการของแนวคิดทางสังคมที่กลาวมานี้ สําหรับ
ประเทศไทยเห็นไดชัดเจนวาเกิดจากการประยุกตเอาความรูที่ไดศึกษาจากตะวันตกของบรรดา
ปญญาชน นักคิด โดยนํามาประยุกตใชพรอมกับมีการเพิ่มเติม ดัดแปลง เสนอความคิดใหม หรือ
ใชในความหมายใหมซึ่งเปนการพยายามเชื่อมโยงเขากับแนวคิดที่เห็นวาเหมาะสมกับสภาพสังคม
ไทย เชน การเชิดชูความรูสึกรักและผกูพันกับชุมชนทองถิ่น การเรียกรองความสามัคคี กลมเกลียว
เพื่อรวมมือ รวมใจกันแกปญหา รวมถึงคานิยม และความเชื่อทางศาสนาดวย 

 
องคประกอบหลัก 8 ประการที่มาของกรอบในการวิเคราะห 

จะเห็นไดวา แมธรรมาภิบาลจะเปนแนวคิดใหมที่เพิ่งมีการนํามาปรับใชกับแนวคิดหลักๆ 
ของภาคสวนตางๆ ในสังคมไทย แตก็มีผูสนใจใหความสําคัญ และพยายามนําหลักการของ     
แนวคิดนี้มาใชประโยชนดวยจุดประสงคตางๆ กัน ทําใหคําอธิบายในแนวคิดธรรมาภิบาลนั้นมีอยู
อยางมากมายหลากหลาย และคําอธิบายตางๆ นั้นก็มีจุดเนนที่ทั้งเหมือนและแตกตางกัน ข้ึนอยู
กับเปาหมายของผูใหคําอธิบายเหลานั้นวาตองการใหธรรมาภิบาลนําไปสูอะไร และอะไรคือ    
แนวทางหรือวิธีการที่จะไปใหถึงเปาหมายนั้น อยางไรก็ตาม ไมวาธรรมาภิบาลจะถูกใชเพื่อ
สนับสนุนการสรางกลไกที่มีประสิทธิภาพในการผลิตและสงมอบบริการสาธารณะแกประชาชน 
หรือเพื่อสงเสริมศักยภาพของภาคเอกชนในการเปนผูนําพาความเจริญรุงเรืองทางเศรษฐกิจ หรือ
เพื่อนําพาความสงบ สันติสุขมาสูสังคมก็ตาม องคประกอบซึ่งเปนเรื่องของกรอบ เปาหมาย     
วัตถุประสงค และแนวทางที่ตองการมุงไปสูระบบและสังคมที่พึงปรารถนา หรืออาจเรียกวาระบบ
และสังคมที่มีธรรมาภิบาลนั้นดูเหมือนจะไมมีความแตกตางกันมากนัก ดังนั้นสําหรับวิทยานิพนธ
ฉบับนี้ ผูวิจัยจึงไดรวบรวมและสรุปองคประกอบตาง ๆ ของธรรมาภิบาลจากงานเขียน งานวิจัย 
เอกสาร และวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับธรรมาภิบาล เพื่อนํามาเปนกรอบในการวิเคราะหปรากฏ
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การณของกรณีความขัดแยงการกอสรางโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน “หินกรูด” และเห็นวา
ธรรมาภิบาลนั้นมีลักษณะหลักที่สําคัญอยู 8 ประการดวยกัน* คือ 

1. หลักนิติธรรม (rule of law) หมายถึงระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมที่สงเสริม
การพัฒนาและการบริหารจัดการ โดยจะตองมีความชัดเจน ปรับใชไดกับทุกเรื่อง มีการกําหนดบท
ลงโทษสําหรับผูไมปฏิบัติตามอยางเทาเทียม ใหความสําคัญตอการคุมครองสิทธิมนุษยชน  รวม
ทั้งตอตานการทุจริตในทุกระดับ   ซึ่งในหลักการนี้มีนักวิชาการและองคกรหลายแหงไดยึดหลักการ
นี้เชนกัน อาทิเชน  UNDP,  มติคณะรัฐมนตรีป 2542,  กระทรวงมหาดไทย,  สํานักงานขาราชการ
พลเรือน,  อานันท  ปนยารชุน,  วรภัทร  โตธนะเกษม,  ประสาร  ไตรรัตนวรกุล, อมรา  พงศาพชิญ,  
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  ESCAP,  IMF,  TDRI  เปนตน 

2. หลักความรับผิดชอบ (responsibility) หมายถึง บุคคลหรือสถาบันใด ๆ ที่มีหนาที่      
รับผิดชอบ ตองตอบสนองตอความตองการของทุกฝายที่เกี่ยวของภายใตระยะเวลาที่เหมาะสม  
รวมถึงรับผิดชอบตอผลแหงการกระทําที่มีผลกระทบตอผูมีสวนไดเสีย   ซึ่งในหลักการนี้มี            
นักวิชาการและองคกรหลายแหงไดยึดหลักการนี้ เชนกัน อาทิเชน  มติคณะรัฐมนตรีป 2542,  
ประสาร  ไตรรัตนวรกุล,  ESCAP,  UNHCR  เปนตน 

3. หลักความโปรงใส (transparency) หมายถึง  การเปดเผยทาทีหรือขอมูลของการ
ดําเนินการตาง ๆ ที่เปนไปตามกฎกติกาและขั้นตอน พรอมทั้งจัดใหมีขอมูลขาวสารใหแกผูมีสวน
ไดเสียรับทราบดวยภาษาที่เขาใจงายและสามารถเขาถึงไดอยางตรงไปตรงมา ซึ่งในหลักการนี้มี
นักวิชาการและองคกรหลายแหงไดยึดหลักการนี้เชนกัน อาทิเชน  ธนาคารการพัฒนาระหวาง
ประเทศในทวีปอเมริกา,  มติคณะรัฐมนตรีป 2542, สํานักงานขาราชการพลเรือน, อานันท        
ปนยารชุน,  วรภัทร  โตธนะเกษม,  ประสาร  ไตรรัตนวรกุล,  บริษัท สยามซีเมนต จํากัด (มหาชน),  
อมรา  พงศาพิชญ,  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  ESCAP,  IMF,  UNHCR,  TDRI  เปนตน 

                                                 
* นอกจากการประมวลแนวคิดจากวรรณกรรมที่เกี่ยวของแลว  ผูวิจัยยังไดอาศัยแนวคิดจากรายงานของ ESCAP 
ซึ่งไดใหองคประกอบเกี่ยวกับธรรมาภิบาลไว 8 ประการเชนเดียวกัน  อยางไรก็ดี  งานวิจัยของ ESCAP มี
ลักษณะที่แตกตางจากงานวิจัยชิ้นนี้โดยนัยสําคัญ  เพราะงานของ ESCAP มุงใหความสนใจกับธรรมาภิบาลใน
ความหมายของ วิธีการและจุดมุงหมายในการลดการคอรัปช่ันจากการบริหารจัดการโครงการพัฒนาในเมือง  
โดยเฉพาะทางดานที่อยูอาศัย  และปญหาความยากจนในเมืองใหญของประเทศกําลังพัฒนา ขณะที่งานวิจัย 
ชิ้นนี้ นอกจากใหรายละเอียดในเรื่องของคําจํากัดความที่ลึกซึ้งแตกตางจากลักษณะงานเชิงปฏิบัติการแบบ 
ESCAP แลว  ยังมุงเนนที่นําแนวคิดธรรมมาภิบาลมาใชพิจารณากับโครงการพัฒนาของรัฐในระดับประเทศที่
เกิดขึ้นในชนบท  ที่มิไดรับเงินสนับสนุนจากองคกรระหวางประเทศ  และขณะเดียวกันประชาชนในชนบทใน
หลายกลุม  อาจไมมีความตองการที่จะพัฒนาในแนวทางดังกลาว  ซึ่งนําไปสูความขัดแยงที่เกิดในพื้นที ่
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4. หลักการตรวจสอบได (accountability) หมายถึง การที่องคกรหรือสถาบันใด ๆ ที่มีหรือ
ไดรับหนาที่ใหกระทําการใด ๆ ที่สงผลกระทบตอผูมีสวนไดเสีย  ตองพรอมที่จะใหองคกรหรือ
บุคคลใด ๆ เขาตรวจสอบหรือติดตามถึงขั้นตอนการดําเนินการนั้น ๆ ไดตลอดเวลา  รวมถึงการ
เปดกวางเพื่อรับฟงความคิดเห็น  คําวิพากษวิจารณ  ตลอดจนขอรองเรียนตาง ๆ  ซึ่งในหลักการนี้
มีนักวิชาการและองคกรหลายแหงไดยึดหลักการนี้เชนกัน อาทิเชน  กระทรวงมหาดไทย,  สํานัก
งานขาราชการพลเรือน,  อานันท  ปนยารชุน,  วรภัทร  โตธนะเกษม, ประสาร  ไตรรัตนวรกุล,   
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  ESCAP,  IMF,  UNHCR,  TDRI  เปนตน 

5. หลักความคุมคา ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  (efficiency and effectiveness)  
หมายถึงกระบวนการในการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ไดอยางคุมคาและเหมาะสม ตอบสนองความ
ตองการของคนในสังคมโดยรวมไดอยางรวดเร็ว มีคุณภาพและกอประโยชนสูงสุด  ซึ่งหลักการ     
ดังกลาวนี้มักนําไปสูความขัดแยงในการใหคําตอบของแตละฝาย  ทั้งนี้เพราะหลักความคุมคา     
มักเนนทางดานการใชทรัพยากรใหเกิดประโยชนสูงสุดในเชิงปริมาณ  ในขณะที่หลักประสิทธิผลยัง
ครอบคลุมไปถึงการพัฒนาที่ยั่งยืน  การรักษาสิ่งแวดลอม และการตอบสนองตอความตองการดาน
อ่ืน ๆ ที่เปดกวางกวาดานผลกําไร  ซึ่งในหลักการนี้มีนักวิชาการและองคกรหลายแหงไดยึดหลักการ
นี้เชนกัน อาทิเชน  มติคณะรัฐมนตรีป 2542, สํานักงานขาราชการพลเรือน, บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  
ESCAP,  IMF,  TDRI  เปนตน 

6. หลักการมีสวนรวม (participation) หมายถึงกระบวนการที่ทุกฝายสามารถเขาไปมี 
สวนรวมในการรับฟง รวมคิดและเสนอแนะ ตลอดจนมีสวนรวมในการตัดสินใจ และในการควบคุม
ปจจัยตางๆ ที่อาจสงผลกระทบตอการดําเนินชีวิต ซึ่งเปนการแสดงออกถึงเสรีภาพในการแสดง
ออก และการรวมกลุมในสังคม   ซึ่งในหลักการนี้มีนักวิชาการและองคกรหลายแหงไดยึดหลักการ
นี้เชนกัน อาทิเชน  ธนาคารการพัฒนาระหวางประเทศในทวีปอเมริกา,  มติคณะรัฐมนตรีป 2542,  
กระทรวงมหาดไทย,   สํานักงานขาราชการพลเรือน,   อานันท  ปนยารชุน, อมรา   พงศาพิชญ,  
ธีรยุทธ  บุญมี,  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  ESCAP,  UNHCR,  TDRI  เปนตน 

7. หลักความเสมอภาค (equity and inclusiveness) หมายถึงการที่ทุกคนในสังคมมี
ความสามารถเขาถึงโอกาสตางๆ ไดอยางเทาเทียมกัน เพื่อรักษาผลประโยชนของตนเอง ของ    
ชุมชนที่อยูอาศัย และรวมถึงสังคมโดยสวนรวมดวย  ซึ่งในหลักการนี้มีนักวิชาการและองคกร
หลายแหงไดยึดหลักการนี้เชนกัน อาทิเชน  ธนาคารการพัฒนาระหวางประเทศในทวีปอเมริกา,  
กระทรวงมหาดไทย ,  บริษัท สยามซีเมนต จํากัด (มหาชน),  อมรา  พงศาพิชญ ,  บวรศักดิ์        
อุวรรณโณ,  ESCAP  เปนตน 
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8. หลักฉันทานุมัติ (consensus oriented) หมายถึงกระบวนการสรางการประสานผล
ประโยชนที่แตกตางของกลุมคนในสังคม ใหเกิดขึ้นอยางสอดคลองในสังคม ชุมชน รวมทั้งการ
สรางเปาหมายที่เปนความเห็นพองรวมกันเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยมีการสรางความเขาใจ    
รวมกันในดานประวัติศาสตร วัฒนธรรม ตามบริบททางสังคมและชุมชน บนพื้นฐานของสิ่งที่เปน
ประโยชนสูงสุดของสังคมโดยรวม  ซึ่งในหลักการนี้มีนักวิชาการและองคกรหลายแหงไดยึดหลัก
การนี้เชนกัน อาทิเชน  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  ESCAP  เปนตน  

ในบทตอไป ผูวิจัยจะนําเสนอรายละเอียดของเครื่องมือและระเบียบวิธีวิจัยที่ไดนํามาใชใน
วิทยานิพนธฉบับนี้ ทั้งนี้ โดยมีวัตถุประสงคที่จะนํามาตรวจสอบแนวคิดในเรื่องธรรมาภิบาลของ
ภาคตาง ๆ ในสังคม  ซึ่งผูวิจัยเห็นวาความเขาใจของภาคตาง ๆ ยังมีความเขาใจที่ไมตรงกันเสียที
เดียวเกี่ยวกับแนวคิดนี้ทั้งภายในกลุมแนวคิดดานเดียวกัน และระหวางกลุมแนวคิด ซึ่งผูวิจัยไดนํา
มาตรวจสอบกับกรณีโครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน “หินกรูด” โดยอาศัยลักษณะ
หลัก 8 ประการของธรรมาภิบาลดังที่กลาวมาขางตนเปนกรอบในการวิเคราะหซึ่งสามารถอธิบาย
ไดตามแบบจําลองเชิงปฏบิัติการ (model) ตอไปนี้ 

 
 
 
              

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
รูปที่ 2.1  แบบจําลองแสดงความสัมพันธระหวางหลักธรรมาภิบาล 8 ประการกับภาคตาง ๆ ของ
สังคม 

ภาคเอกชน
 

ภาครัฐ 

 
 

 
ภาคประชาชน 

 
 
 

หลักธรรมาภิบาล
8  ประการ 



บทที่ 3 
วิธีการวิจัย 

 
 งานวิจัยเรื่องธรรมาภิบาลในความหมายของภาครัฐ  เอกชน  และประชาชน : กรณีโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน”หินกรูด” นี้  เปนการวิจัยคุณภาพเชิงพรรณาวิเคราะห 
(analytical description) โดยมีจุดมุงหมายเพื่ออธิบายปรากฏการณตามความเปนจริงในหลาก
หลายมิติ  ผสมผสานกับการวิจัยเชิงสํารวจอยางงาย (simple survey research) ที่ไมเนนวิธีการ
เชิงปริมาณ แตใชวิธีการสังเคราะหขอมูลจากสวนยอยไปยังสวนใหญ (inductive approach)   
 
ประชากร 
 เนื่องดวยขอบเขตของงานวิจัยในเรื่องนี้ มีกรอบของการวิเคราะหปรากฏการณที่สําคัญ
ผานทางบทบาทและกระบวนการของกลุมบุคคล 3 ฝายดวยกัน คือ  หนวยงานภาครัฐที่มีสวน
เกี่ยวของกับโครงการ บริษัทเอกชนเจาของโครงการ และประชาชนผูสนับสนุนหรือคัดคาน      
โครงการ   
 ดังนั้นการจัดกลุมประชากรและกลุมตัวอยางจึงตองจัดใหสอดคลองกับวิธีการวิจัย  โดยผู
วิจัยไดจัดแบงกลุมประชากรเปาหมาย  ซึ่งไดแกบุคคลหรือหนวยงานที่มีสวนเกี่ยวของกับโครงการ
โรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน”หินกรูด” โดยตรงหรืออยางใกลชิด  ไว 3 กลุม ดังนี้ 

1. ภาครัฐ ไดแก  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.)คณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแหงชาติ  องคการบริหารสวนตําบล 

2. ภาคเอกชน  ไดแก  บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด 
3. ภาคประชาชน  ไดแก  ผูนํา บุคคลสําคัญ และประชาชนที่มีภูมิลําเนาอยูเขต

ตําบลธงชัย  อําเภอบางสะพาน  จังหวัดประจวบคีรีขันธ รวมถึงนักวิชาการและองคกรพัฒนา   
เอกชน (NGO) ที่รวมสนับสนุนหรือคัดคานการกอสรางโรงไฟฟา 
 อยางไรก็ตาม ดวยขอจํากัดของการวิจัยเชิงคุณภาพที่ไมสามารถใชกลุมตัวอยางที่มีขนาด
ใหญเกินไปได ผูวิจัยจึงไดกําหนดกลุมตัวอยางเฉพาะบุคคลผูมีความรูเกี่ยวกับหนวยที่จะวิเคราะห
นั้นเปนอยางดี ซึ่งในงานวิจัยนี้เรียกวา “บุคคลผูใหขอมูลสําคัญ” (key informant) โดยใชวิธีการ 
คัดเลือกที่อาศัยประสบการณและการรับรูของผูวิจัยเอง กอปรกับคําแนะนําของเหลา บุคคลผูให    
ขอมูลสําคัญอีกสวนหนึ่ง ทําใหผูวิจัยมีความมั่นใจวาไดเลือกกลุมตัวอยางที่เปนตัวแทนของกลุม
ตาง ๆ ไดอยางนาเชื่อถือ  
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 อนึ่งกลุมตัวอยางที่ถูกเลือกใหเปนบุคคลผูใหขอมูลสําคัญ (key informant) ถือเปนบุคคล
ในระดับศูนยกลางของการสรางโรงไฟฟาซึ่งเปนปรากฏการณที่ตองการวิจัย  สําหรับภูมิหลังของ
แตละทานที่เกี่ยวของกับโครงการกอสรางโรงไฟฟาวาเปนมาอยางไร ขออธิบายพอสังเขปดงันี้ 
  1.  ภาครัฐ   
   1.1  ดร.ปยสวัสด์ิ  อัมระนันทน   อดีตเลขาธิการคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ   ปจจุบันเปนประธานมูลนิธิคณะทํางานวิจัยสังคมเพื่อส่ิงแวดลอม 
    โดยคุณปยสวัสด์ิเขามาเกี่ยวของกับโครงการนี้ตั้งแตตนในฐานะ
ผูบริหารระดับสูงของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ซึ่งเปนหนวยงานที่กําหนดนโยบาย
ทางดานพลังงานของประเทศรวมกับการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย โดยเสนอผานคณะ      
รัฐมนตรีเพื่อออกประกาศเชิญชวนใหเอกชนเขามาลงทุนผลิตไฟฟาเพื่อขายใหแกการไฟฟาฝาย
ผลิตแหงประเทศไทย 
   1.2  คุณอนุชิต  ชัยพิพัฒน   วิศวกรระดับ 10 ฝายจัดซื้อไฟฟาภายใน
ประเทศจาก  IPP (independent power producer) และ  SPP (small power producer)  การ   
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
    โดยคุณอนุชิตเขามาเกี่ยวของกับโครงการนี้ เร่ิมจากเมื่อป 2537 
เคยเปนหนึ่งในคณะทํางานของคณะกรรมการคัดเลือกผูผลิตไฟฟาเอกชน โดยพิจารณาทางดาน
เทคนิคและความพรอมของโครงการในหลาย ๆ ดาน  จากนั้นจึงยายมาเปนผูจัดทํารายงานศึกษา
ความเปนไปไดของโครงการกอสรางโรงไฟฟาแหงตาง ๆ เพื่อเสนอแกสภาพัฒนาการเศรษฐกจิและ
สังคมแหงชาติ    
   1.3  คุณบุญธรรม  แดงเครือ   ประธานกรรมการบริหารองคการบริหาร
สวนตําบลธงชัย (อบต.) 
    คุณบุญธรรมเขามาเกี่ยวของอยางชัดเจน  เมื่อไดรับการเลือกตั้ง
ใหเปนประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลธงชัย เมื่อเดือนมิถุนายน 2543 (โดย
กอนหนานั้นดํารงตําแหนงเปนผูชวยกํานันตําบลธงชัย) ซึ่ง อบต. ธงชัย เปนหนวยงานที่เปน         
ผูพจิารณาออกใบอนุญาตใหแกโครงการในการกอสรางอาคาร 
  2.  ภาคเอกชน 
   2.1 คุณนที  สิทธิประศาสน   ผูอํานวยการฝายบริหารและประชาสัมพันธ  
บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด (UPDC) 
    คุณนทีไดเขามาเกี่ยวของ โดยเริ่มจากการดูแลงานทางดาน
พัฒนาธุรกิจของบริษัท สหยูเนี่ยน กอนที่โครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน “หินกรูด” 
จะเกิดขึ้นระยะหนึ่ง ตอมาเมื่อโครงการเกิดขึ้น (บริษัท สหยูเนี่ยนถือหุน รอยละ 50) คุณนทีจึงได
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รับมอบหมายใหทําหนาที่ประชาสัมพันธโครงการ เพื่อช้ีแจงทําความเขาใจกับชุมชนและคนใน  
พื้นที่รับทราบ ซึ่งในระหวางนั้นคือ พ.ศ. 2539 ไดเกิดกรณีโรงไฟฟาแมเมาะ ทําใหกรณีหินกรูด
พลอยตกอยูในกระแสไปดวย ตอมาในป พ.ศ.2540 ไดโอนยายจาก บริษัท สหยูเนี่ยน มายัง บริษทั 
ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด ในตําแหนงผูอํานวยการฝายบริหารและประชาสัมพันธ 
   2.2  คุณประจญ  ดีคาร   พนักงานศูนยขอมูล  บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอรดี
เวลลอปเมนท จํากัด 
    คุณประจญ เปนชาวประมง เร่ิมเขามามีสวนรวมในฐานะคนใน
พื้นที่ตั้งแตป พ.ศ. 2541 โดยเขารวมรับฟงการอภิปรายจากโครงการเปนระยะๆ เมื่อไดรับขอมูล
ขาวสารความเคลื่อนไหวของโครงการ จึงเกิดความคิดเห็นที่สอดคลอง เมื่อโครงการเปดรับสมัคร
งาน จึงไดสมัครเขาทํางานในตําแหนงพนักงานศูนยขอมูล ทําหนาที่ประชาสัมพันธขอมูลใหกับ
โครงการ  
  3.  ภาคประชาชน 
   3.1  คุณจีรวุฒิ  แจวสกุล   นายกเทศมนตรีเทศบาลตําบลบานกรูด และ
อดีตประธานกลุมอนุรักษบานกรูด  
    คุณจีรวุฒิ    เปนชาวบานในพื้นที่ จบการศึกษาระดับ ปวช. 
สาขาประมง ในป 2540 เร่ิมเขามามีสวนรวมในโครงการโรงไฟฟา และเปนหนึ่งในแกนนาํผูคดัคาน
ในชวงแรกๆ โดยเห็นวาโครงการโรงไฟฟาจะสงผลกระทบตอสภาพแวดลอมทางทะเล ทัศนียภาพ 
ตลอดจนชีวิตความเปนอยูของชาวบาน 
   3.2  คุณจินตนา   แกวขาว    ประธานกลุมอนุ รักษธรรมชาติและ           
ส่ิงแวดลอม  และรองประธานสภาเทศบาลตําบลบานกรูด 
    คุณจินตนา เปนคนอําเภอหัวหิน เดิมมีอาชีพครู เนื่องจากเปน
คนที่ชอบทํางานอิสระ ประกอบกับไดติดตามขาวสารขอมูลเกี่ยวกับโครงการโรงไฟฟามาตั้งแตตน 
จึงไดผันตนเองมาเขารวมคัดคานตั้งแตป 2541 และกาวขึ้นเปนแกนนําผูคัดคานในปเดียวกัน และ
ถือเปนบุคคลสําคัญในการรณรงคคัดคานโครงการโรงไฟฟา   
   3.3  คุณวัชรี  เผาเหลืองทอง   เจาหนาที่กลุมศึกษาพลังงานทางเลือก
เพื่ออนาคต 
    คุณวัชรีเปนสมาชิกกลุมศึกษาพลังงานทางเลือกเพื่ออนาคต ตอ
มาในป พ.ศ. 2540 ไดรับการรองขอจากชาวบานกลุมคัดคานโครงการโรงไฟฟาผานมูลนิธิคุมครอง
สัตวปาและพันธุพืช ใหชวยเหลือในการรณรงคคัดคานโครงการ จึงเขามีสวนรวมตั้งแตนั้นมา 
  อยางไรก็ตาม เพื่อสรางความเชื่อมั่นของการอภิปรายผลจากการสัมภาษณในเรื่องความ
คิดเห็นและทัศนคติตอปรากฏการณดังกลาว ผูวิจัยไดจัดใหมีการเก็บขอมูลโดยแบบสอบถามเพื่อ
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เปนการสอบกลับหรือตรวจสอบซ้ํา  โดยไดกําหนดกลุมตัวอยางแบบเลือกโดยบังเอิญ (accidental 
sampling) จํานวน 40 ตัวอยาง  โดยแบงสอบถามกลุมตัวอยางที่อยูในภาครัฐ เอกชน และ  
ประชาชนทั่วไป ที่สนับสนุนหรือผูคัดคานการกอสรางโรงไฟฟา ซึ่งถือเปนกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย
จากการสรางโรงไฟฟา ทั้งนี้ผูวิจัยไมไดนําเสนอผลการวิเคราะหแบบสอบถามไวในสวนเนื้อหาของ
วิทยานิพนธ เพราะผลดังกลาวเปนเพียงขอมูลประกอบการพิจารณาในการอภิปรายผลจากการ
สัมภาษณเทานั้น  จึงไดนําเสนอผลการวิเคราะหขอมูลจากแบบสอบถามไวในภาคผนวกเพื่อให   
ผูสนใจไดศึกษาเพิ่มเติมตอไปแทน   
 
เครื่องมือที่ใชในการวิจัย 
 ในการวิจัยครั้งนี้ผูวิจัยไดกําหนดเครื่องมือที่ใชในการรวบรวมขอมูลการวิจัยไว 3 ประการ
ดวยกัน คือ 

1. ตัวผูวิจัยเอง  โดยใชวิธีการพูดคุยสนทนาและรวมสังเกตการณการแสดงความคิดเห็น
ของผูมีสวนไดสวนเสียกับโครงการโรงไฟฟา 

2. แบบสัมภาษณ  โดยผูวิจัยไดทําการสรางแบบสัมภาษณแบบมีโครงสรางขึ้นมาใหม 
ตามแนวความคิด (conceptual framework) ที่ผูวิจัยไดสังเคราะหข้ึนมาใหม   ซึ่งไดมีการทดลอง
ใชกับตัวอยางเพื่อทดสอบความเขาใจ  ความกระชับ  และความถูกตองของเนื้อหา  สําหรับแบบ
สัมภาษณไดแบงออกเปน 2 สวน คือ 

1) ขอมูลทั่วไป 
2) ความคิดเห็นเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล 8 ประการ ตามกรอบแนวความคิด  

โดยมีลักษณะเปนคําถามปลายเปด 
3. แบบสอบถาม (นําเสนอผลการวิเคราะหและอภิปรายผลไวในภาคผนวก) ผูวิจัยได

สรางแบบสอบถามขึ้นมาใหมตามกรอบแนวความคิดและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นในพื้นที่จาก
นั้นไดทําการทดสอบความนาเชื่อถือของแบบสอบถามในพื้นที่จริงเพื่อทดสอบความกระชับ  ความ
ถูกตอง  และความชัดเจนของขอคําถาม  โดยแบบสอบถามไดแบงออกเปน 2 สวน คือ 

1) ขอมูลพื้นฐาน 
2) ทัศนคติเกี่ยวกับปรากฏการณสําคัญตามหลักธรรมาภิบาล 8 ประการ ตาม

กรอบแนวความคิด  โดยมีมาตรวัดแบบลิเคิทสเกล (Likert Scale)  ที่สามารถเลือกคําตอบได 5 
ทาง   ดังนี้ 

 เห็นดวยอยางยิ่ง  ได 5 คะแนน 
 เห็นดวย   ได 4 คะแนน 
 เฉย ๆ    ได 3 คะแนน 
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 ไมเห็นดวย  ได 2 คะแนน 
 ไมเห็นดวยอยางยิ่ง ได 1 คะแนน 

 
การเก็บรวบรวมขอมูล 
 ผูวิจัยไดทําการเก็บรวบรวมขอมูลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับงานวิจัยผานชองทางที่สําคัญ 3  
วิธีการ คือ 

1. จากเอกสาร ผูวิจัยไดเก็บรวบรวมเอกสารที่ เกี่ยวของทั้งชั้นตนและชั้นรอง 
(primary and secondary sources) อาทิ เชน   หนังสือ   วารสาร  บทความ   บทสัมภาษณ         
บทวิเคราะห  บทวิจารณ รายงานการทําประชาพิจารณ  รายงานการศึกษา EIA  ขาวสารจาก
หนังสือพิมพ  เอกสารเผยแพรประชาสัมพันธของฝายสนับสนุนและฝายคัดคาน  งานวิจัยตาง ๆ  
และทางเว็บไซต เปนตน 

2. จากการสัมภาษณ แบบเจาะลึก   เพื่ อรวบรวมความคิด   ความเชื่อ  และ      
ประสบการณทั้งทางตรงหรือออมของบุคคลผูใหขอมูลสําคัญซึ่งเปนขอมูลชั้นตน ที่ไดรับจากผูที่
เกี่ยวของโดยตรง 

 สําหรับการเก็บรวบรวมขอมูลดวยวิธีการนี้  ผูวิจัยเปนผูทําการสัมภาษณบุคคล  
ผูใหขอมูลสําคัญแตละทานดวยตนเองทั้งในกรุงเทพและที่ประจวบคีรีขันธ  โดยมีผูชวยวิจัยที่มี
ประสบการณในดานการเก็บขอมูลดวยวิธีการสัมภาษณและทราบถึงระเบียบวิธีวิจัยของงานวจิยันี้
เปนอยางดีอยูคอยสังเกตการณตลอดทุกชวงของการสัมภาษณ  เพื่อคอยชวยสังเกตพฤติกรรม
และคําถามคําตอบทั้งของผูสัมภาษณและผูใหสัมภาษณ     

3. จากแบบสอบถาม ซึ่งเปนขอมูลชั้นตนที่ไดจากกลุมตัวอยางโดยตรง 
 สําหรับการแจกแบบสอบถาม  ผูวิจัยและผูชวยวิจัยอีก 4 คนที่มีประสบการณ  

ผานการฝกฝนในดานการเก็บขอมูลดวยวิธีการแจกแบบสอบถาม  และเขาใจสภาพแวดลอมทาง
สังคมและสถานการณ  ไดรวมลงพื้นที่ที่ตําบลธงชัยพรอมกันเพื่อแจกแบบสอบถามแกกลุม        
ตัวอยางที่ไดกําหนดไวแลว 
 
การวิเคราะหขอมูล 
 ผูวิจัยไดแบงขอมูลที่รวบรวมมาไดออกเปนสวน ๆ ตามลักษณะและประเภทของขอมูล ทั้ง
ที่ไดจากเอกสาร  การสัมภาษณแบบเจาะลึก  และแบบสอบถาม  จากนั้นนํามาเขียนเรียบเรียงเพื่อ
หาความสัมพันธของปรากฏการณตาง ๆ  โดยขอมูลที่ไดจากเอกสารและการสัมภาษณ ผูวิจัยเปน
ผูตีความหรือใหความหมายแกขอมูลและเรื่องราวเหลานั้นดวยตนเอง  สวนขอมูลที่ไดจากแบบ
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สอบถามไดมีการตีความขั้นตนดวยสถิติพื้นฐาน คือ คารอยละ  จากนั้นจึงนํามาใชตีความรวมกับ
ขอมูลสวนอื่นอีกครั้ง  (สามารถศึกษาผลการวิเคราะหขอมูลจากแบบสอบถามไดในภาคผนวก) 



บทที่ 4 
วิเคราะหขอมูลและอภิปรายผล 

 
4.1 พัฒนาการของการมีสวนรวมในประเด็นปญหา 

วิทยานิพนธฉบับน้ีนอกจากจะมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาความเปนมา และพัฒนาการของแนว
คิดธรรมาภิบาลแลว ยังมีวัตถุประสงคหลักที่จะคนหาและตรวจสอบวา การปรับตัวของทั้งสามภาค
ภายใตแนวคิดธรรมาภิบาลนั้นเปนอยางไร มีความเปนไปไดหรือไมที่จะนําแนวคิดนี้มาปรับใชในสังคม
ไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีโครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน “หินกรูด” หากเปนไปได
หรือไมได อะไรคือสาเหตุและคําอธิบาย รวมทั้งทางออกในเชิงทฤษฎี โดยผูวิจัยไดนําหลักรวม 8 
ประการที่จะสรางธรรมาภิบาลใหเกิดขึ้น อันไดแก  หลักนิติธรรม หลักความรับผิดชอบ หลักความ 
โปรงใส  หลักการตรวจสอบได  หลักความคุมคา หลักการมีสวนรวม หลักความเสมอภาค และหลัก
ฉันทานุมัติ มาเปนกรอบในการทดสอบวัตถุประสงคเหลานี้  ซ่ึงในสวนแรกนี้ เปนการกลาวถึง
พัฒนาการของปญหาที่ทั้งสามภาคเขามามีสวนเกี่ยวของกับกรณีศึกษา 

โครงการโรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หินกรูด” เกิดขึ้นภายหลังป พ.ศ. 2535 เมื่อรัฐบาล
ไดประกาศนโยบายดานพลังงาน ดวยการสนับสนุนใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการพัฒนาอุตสาห
กรรมการผลิตกระแสไฟฟา ดวยเหตุผลที่จะระดมเงินทุนจากภาคเอกชนเพื่อเปนการลดภาระการลงทุน
ของภาครัฐ และเปนการเพิ่มการแขงขันในการเลือกสรรเทคโนโลยีเขามาใช ซึ่งจะมีสวนชวยลดตนทุน
การผลิตกระแสไฟฟา อันจะนําประโยชนแกประชาชนผูบริโภคและภาคอุตสาหกรรมที่จะไดมีไฟฟาไว
ใชอยางสม่ําเสมอไมขาดแคลน แตทั้งนี้ตองมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมนอยที่สุด  (สํานักนายก         
รัฐมนตรี, สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ, 2543 : 50) ซ่ึงการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย (กฟผ.) ในฐานะผูผลิตไฟฟารายใหญที่สุดของประเทศไดสนองนโยบายของรัฐบาลใน
เรื่องนี้ ดวยการประกาศเชิญชวนเอกชนเขารวมโครงการผูผลิตกระแสไฟฟารายเล็กกําลังผลิตไมเกิน 
90 เมกะวัตต ( Small Power Producer – SPP) และโครงการผูผลิตกระแสไฟฟาเอกชนรายใหญ 
(Independent Power Producer – IPP) ดวยการลงทุนกอสรางบริหารโรงไฟฟา และจําหนายกระแส
ไฟฟาใหแก กฟผ. อีกทั้งยังมีการเชื่อมโยงกับแผนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยแผนแมบทในเรื่องการ
ปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ รัฐบาลไดตกลงที่จะพัฒนาแผนงานในรูปการแปรรูปเศรษฐกิจตลอดการกินดีอยูของ
ประชาชน โดยเชิญใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการพัฒนาดังกลาว ซ่ึงธนาคารโลกและกองทุน
การเงินระหวางประเทศก็ใหการสนับสนุนในแผนเหลานี้ 
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ทั้งนี้ รัฐบาลไทยไมไดกําหนดขอจํากัดการใชแหลงและประเภทของเชื้อเพลิงวาเปนชนิดใด แต
ใหความสําคัญกับเช้ือเพลิงสะอาด เปนที่ยอมรับของประชาชน ราคามีเสถียรภาพ มีความแนนอนใน
การจัดหาและสงเสริมนโยบายของรัฐในการกระจายแหลงพลังงงานของประเทศ ทั้งนี้เนื่องจากรัฐบาล
ไมตองการพึ่งพาเชื้อเพลิงจากแหลงใดแหลงหนึ่งมากเกินไป สําหรับสถานที่ตั้งโรงไฟฟานั้น ใหผูยื่นขอ
เสนอเลือกสถานที่เอง โดยกําหนดลําดับความสําคัญของพ้ืนที่ในภาพกวางเบื้องตนตองสอดคลองกับ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในการพัฒนาเมืองหลัก เมืองรอง เพื่อกระจายความเจริญไป
สูภูมิภาค นอกจากนี้ จะตองพิจารณาแหลงผูใช ปริมาณความตองการใชไฟฟาในอนาคต และระบบ
จะตองเขากันไดกับระบบสงไฟฟาของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด (Union Power Development Co., Ltd. : 
UPDC) ซ่ึงเปนหนึ่งในผูผลิตไฟฟาเอกชนรายใหญที่ไดรับเลือกจาก กฟผ. ไดตัดสินใจเลือกพื้นที่ชาย
ทะเลบานโคกตาหอม หมูที่ 9 ตําบลธงชัย อําเภอบางสะพาน จังหวัดประจวบคีรีขันธ เปนที่ตั้งโรง     
ไฟฟาขนาดกําลังผลิต 1,400 เมกะวัตต  หรือท่ีรูจักกันในนามโครงการโรงไฟฟา “หินกรูด” โดยบริษัท
ไดช้ีแจงถึงการเลือกสถานที่ตั้งไววา “บริษัทฯไดทําการคัดเลือกพื้นที่ ท่ีเหมาะสม โดยพิจารณา       
เครือขายของสายสงของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย การขนสงและลําเลียงเชื้อเพลิง ความ
สะดวกในการกอสราง ความหนาแนนของประชากรนอย ความเหมาะสมของการใชที่ดินเพื่อการอื่น
นอย ใกลแหลงหินปูนสําหรับบําบัดกาซซัลเฟอรไดออกไซด ไมเปนที่หวงหามสําหรับความมั่นคง ที่
สงวนหรือที่อนุรักษ ฯลฯ และที่สําคัญคือตนทุนสําหรับการลงทุนไมสูงจนเกินไป และโอกาสที่จะมีผล
กระทบสิ่งแวดลอมนอยที่สุด”  (บริษัทเทสโก จํากัด, 2542 : 4) ทั้งนี้บริษัทไดเลือกใชถานหินที่มีสาร
กํามะถันเจือปนต่ํา “บิตูมีนัส” (Bituminous) เปนเชื้อเพลิงในการผลิตไฟฟาสําหรับโครงการโรงไฟฟา
พลังความรอนถานหิน “หินกรูด” โดยใหเหตุผลวามีแหลงจัดหาที่เชื่อถือไดอยางถาวร และในอดีตที่
ผานมาหลายสิบปราคาถานหินเปลี่ยนแปลงนอยมาก ทําใหสามารถประมาณการตนทุนการผลิตไดดี
ในระดับหนึ่ง 

แมทางบริษัทผูลงทุนเอกชนจะชี้แจงวา ภายหลังที่ไดรับทราบการเชิญชวนใหผูสนใจภาค   
เอกชนยื่นขอเสนอผลิตไฟฟากับ กฟผ. เมื่อ ธันวาคม 2537 บริษัทก็ไดดําเนินการตามระเบียบและขั้น
ตอนตางๆ จนกระทั่งไดมีการลงนามในสัญญาซื้อขายไฟฟากับ กฟผ. เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2540 
พรอมกับไดดําเนินการขอใบอนุญาตตางๆตามสัญญา ไมวาจะเปน 

1. ใบอนุญาตปลูกสรางสิ่งลวงล้ําลําน้ําสําหรับทาเทียบเรือช่ัวคราว จากกรมเจาทา ไดรับเม่ือ 
17 ตุลาคม 2540 
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2. บัตรสงเสริมการลงทุน จากคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน ไดรับเมื่อ 29 มกราคม 2541 
3. รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมโครงการทาเทียบเรือ จากสํานักนโยบายและ

แผนส่ิงแวดลอม (สผ.) ไดรับความเห็นชอบเมื่อ 13 พฤษภาคม 2541 
4. รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมโครงการโรงไฟฟา จากสํานักนโยบายและ

แผนส่ิงแวดลอม (สผ.) ไดรับความเห็นชอบเมื่อ 29 พฤษภาคม 2541 
5. ใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรม จากกระทรวงอุตสาหกรรม ไดรับเมื่อ 3 

สิงหาคม 2541 
6. ใบอนุญาตระบายน้ําจากโครงการโรงไฟฟาลงสูทะเล  ไดรับเมื่อ 10 มิถุนายน 2540  
ยังคงขาดแต ใบอนุญาตปลูกสรางสิ่งลวงล้ําน้ํา สําหรับทาเทียบเรือน้ําลึก จากกรมเจาทา ที่มี

มติอนุญาตแลวแตใหรอผลรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม และใบอนุญาตกอสรางอาคาร 
จากองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงอยูในระหวางดําเนินการเทานั้น (บริษัทเทสโก จํากัด, 2542 : 7) 

อยางไรก็ตาม ความชอบธรรมตามกระบวนการนิติธรรมและระเบียบราชการที่บริษัทอางถึง
น้ัน ดูเหมือนวานอกจากจะไมไดรับการยอมรับจากกลุมผูคัดคานโครงการนี้แลว ยังจะถูกคัดคานอยาง
รุนแรงอีกดวย 

กรณีการตอตานโรงไฟฟาหินกรูดและบอนอก เปนที่รับรูของประชาชนโดยทั่วไปเมื่อชาวบาน
กลุมผูคัดคานในจังหวัดประจวบคีรีขันธกวาหลายพันคน ทําการชุมนุมประทวงและปดกั้นถนนเพชร
เกษม  บริเวณสี่แยกบอนอก  (หลักกิโลเมตรที่  300-301) ตําบลบอนอก  อําเภอเมือง จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ 8-10 ธันวาคม 2541 ซ่ึงการชุมนุมดังกลาวนําไปสูการกระทบกระทั่ง 
และความเสียหายตางๆ รวมทั้งการบาดเจ็บของประชาชนและเจาหนาที่ตํารวจผูอยูในเหตุการณ 
ตลอดจนความเดือดรอนของประชาชนในพื้นที่และผูที่สัญจรไปมา โดยประชาชนกลุมผูคัดคานไดอาง
เหตุผลของการปดถนนวาหนวยงานของรัฐไมสนใจ และไมจริงใจที่จะแกไขปญหาขอหวงใยของ 
ประชาชนที่มีตอการกอสรางโรงไฟฟา ซ่ึงในจุดนี้นี่เองท่ีนําไปสูการตัดสินใจของรัฐบาลในขณะนั้นใหมี
การจัดทําประชาพิจารณ เพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชน โดยใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 

 แตจากรายงานผลการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาฯ ของฝายเลขานุการ     
คณะกรรมการประชาพิจารณฯ และคําสัมภาษณของจีรวุฒิ แจวสกุล นายกเทศมนตรีเทศบาล      
บานกรูด ซึ่งเปนอดีตประธานคนแรกของกลุมอนุรักษธรรมชาติส่ิงแวดลอมบานกรูดชี้ใหเห็นวาแทที่
จริงแลวกระแสการตอตานโครงการโรงไฟฟาที่เร่ิมแรกประกอบดวยสมาชิกเพียงไมกี่คนนั้น ได  กอตัว
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ขึ้นมาต้ังแตตนป พ.ศ. 2538 หลังจากที่มีขาววาจะมีการกอสรางโรงไฟฟาที่บานกรูด เริ่มตนดวยการ
จับกลุมคุยกันในหมูชาวบานผูมีความเห็นในทํานองเดียวกัน จนกระทั่งประมาณกลางป พ.ศ. 2540 
การจัดตั้งกลุมเปนรูปเปนรางมากขึ้น มีการขยายแนวรวมและเคลื่อนไหวอยางไมเปนทางการมากขึ้น 
มีการนําเอาขอมูลที่ไดรับจากผูดําเนินการโครงการมาศึกษาพรอมๆกับการศึกษารัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชนไปดวย เริ่มมีการยื่นหนังสือคัดคานในระดับทองถิ่นและในระดับจังหวัด จากจุดนี้กลุม        
ผูคัดคานโรงไฟฟาก็เร่ิมที่จะติดตอกับกลุม NGO และกลุมอนุรักษส่ิงแวดลอมตางๆเพื่อขอคําปรึกษา
ดานขอมูลและการเคลื่อนไหว จุดเปลี่ยนที่สําคัญอีกจุดหนึ่งก็คือ เมื่อทางกลุมผูคัดคานไดรับรูเรื่องของ
รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม การคัดคานจึงเริ่มขยายวงและเปนทางการมากขึ้น เชน 
การยื่นหนังสือรองเรียนไปยังหนวยงานและองคกรหลายแหง รวมทั้งคณะกรรมการการยุติธรรมและ
สิทธิมนุษยชน สภาผูแทนราษฎร เปนตน  

ประเด็นหลักของกลุมผูตอตานโรงไฟฟาหินกรูดนั้นพอจะสรุปไดดังนี้คือ 
1. ผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและวิถีชุมชนที่จะเกิดขึ้นในระหวางและหลังการกอสรางโรง

ไฟฟา อันจะเกิดความเสียหายตอการประกอบอาชีพทั้ง การทําประมง การทําเกษตร 
การทองเที่ยว โบราณสถานที่สําคัญทางศาสนาและประวัติศาสตร 

2. ความตองการมีสวนรวมอยางแทจริงในกระบวนตางๆที่มีผลตอชุมชน อันสืบเนื่องมา
จากกระแสสิทธิชุมชน ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 

3. ความตองการที่จะใชพลังงานทางเลือกที่ไมมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม อันเปนแรง  
ผลักดันขององคกรเอกชนบางกลุม 

4. หมดความเชื่อมั่นในระบบและมาตรการควบคุม ติดตาม และตรวจสอบการดําเนินการ
ของโรงงานอุตสาหกรรมที่กอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอม ดังเชนกรณีแมเมาะ และ
มาบตาพุด 

5. เชื่อวาพลังไฟฟาสํารองมีมากเกินความจําเปนอยูแลว อันเปนผลสืบเนื่องจากวิกฤติทาง
เศรษฐกิจ จึงไมมีความจําเปนตองสรางโรงงานไฟฟาในระยะเวลาอันใกลน้ี 

6. ไมเชื่อในความโปรงใสของการดําเนินโครงการทั้งในภาครัฐและเอกชน 
 
จะเห็นไดวาจากสถานการณความเปนมาของโครงการสรางโรงไฟฟาหินกรูด จุดยืนและ    

เหตุผลในการดําเนินการ ไมวาจะเปนการสนับสนุนหรือตอตานโครงการของทั้งสามภาคสวนของสังคม
อันไดแก ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนนั้น มีทั้งที่เห็นรวมกันและแตกตางกัน จึงทําใหเกิด  



 

 

79
 
คําถามขึ้นตอภาคตางๆ ในสังคมอยางมากมาย ฝายที่สนับสนุนไมวาจะเปนสถาบันใดในสังคม     
มองเห็นวา การสรางโรงไฟฟาจะทําใหเกิดความมั่นคงดานพลังงาน จะกอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจ
และการจางงานในระยะยาว การเปดโอกาสใหเอกชนเขามาลงทุนจะเปนการชวยรัฐลดภาระในเรื่อง
ของเงินลงทุน ในขณะเดียวกัน ทั้งรัฐและชุมชนควรจะแสดงความรับผิดชอบในการสนับสนุนโครงการ
ดังกลาวใหเกิดขึ้นเพ่ือประโยชนของสวนรวม การกอสรางโรงงานไมวาจะเปนอุตสาหกรรมใดยอมมี 
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมบางไมมากก็นอย แตในกรณีนี้ฝายสนับสนุนเชื่อวาการควบคุมและตรวจสอบ
สามารถที่จะดูแลได นอกจากนี้หากโครงการดังกลาวตองลมเลิกไป บรรยากาศของการลงทุนจากภาค
เอกชนจะตองไดรับผลกระทบอยางแนนอน ในขณะที่การคัดคานไมวาจะอยูในภาคใด ก็ความเห็นและ
เหตุผลที่สอดคลองกันวา ประเทศไทยยังไมมีความตองการที่จะเพิ่มเติมพลังไฟฟาสํารอง การคํานวณ
ขององคกรที่เกี่ยวของที่ผานมาเปนการคํานวณที่ผิดมหันต การกอสรางโรงไฟฟาจะนํามาซึ่งความ 
แตกแยกและวิถีชุมชนที่เปล่ียนไป ส่ิงแวดลอมในชุมชนจะไดรับผลกระทบทั้งทางตรงและทางออม การ
ดําเนินการในการอนุมัติและดําเนินโครงการก็ไมมีความโปรงใส อีกทั้งรัฐและเอกชนก็ขาดความ       
รับผิดชอบตอชุมชนและสังคม 
 
4.2 การวิเคราะหขอมูลและอภิปรายผลสัมภาษณ 
 ในสวนนี้ ผูวิจัยจะขอนําเสนอผลของการวิเคราะหขอมูล และอภิปรายผลที่ไดจากการ
สัมภาษณผูใหขอมูลหลัก (key informant) จากภาคตางๆรวม 8 คนดวยกัน และทําการสรุปแนวความ
คิด ความเขาใจของผูใหสัมภาษณจากบทสัมภาษณที่ผูใหขอมูลหลักไดกลาวถึงแนวความคิด ความ
เขาใจ ความคิดเห็น ตลอดจนขอเสนอแนะที่มีตอองคประกอบของการสรางธรรมภิบาล 8 ประการ ซ่ึง
จะนําเสนอตามหัวขอดังตอไปนี้ 
 4.2.1 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ตามหลักนติิธรรม 
 4.2.2 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ตามหลักความ   
รับผิดชอบ 
 4.2.3 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ตามหลักความ
โปรงใส 
 4.2.4 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน  ตามหลักการ 
ตรวจสอบได 
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 4.2.5 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ตามหลักความ   
คุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 

4.2.6 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ตามหลักการมี 
สวนรวม 
 4.2.7 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ตามหลักความ
เสมอภาค 
 4.2.8 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน  และประชาชน  ตามหลัก
ฉันทานุมัติ 
 

4.2.1 เปรียบเทียบแนวความคิดของตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ตามหลัก
นิติธรรม 

ในประเด็นของหลักนิติธรรม ผูวิจัยไดใหผูใหสัมภาษณแสดงความคิดเห็นตอปรากฎการณที่
เกิดขึ้นจริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดวา โครงการดังกลาวนี้ไดดําเนินการไปตามหลัก       
นิติธรรมที่แตละคนมีความเขาใจหรือไม และอยางไร โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของรัฐธรรมนูญเกากับ
ใหม สัญญาและใบอนุญาตตางๆ ตลอดจนความถูกตองของกระบวนการจัดทําโครงการ เปนตน 
 
ในภาครัฐ 
 ปยสวัสดิ์ อัมระนันทน (2546) ไดเสนอแนวความคิดเกี่ยวกับหลักนิติธรรมไวในโครงการ      
ดังกลาวไววา “...สัญญาไดเซ็นไปแลวเปนขอเท็จจริง เพราะกอนหนานั้นบริษัทไดทําความเขาใจกับ
ประชาชนแลว ก็ไมไดมีปฏิกิริยาตอตานอะไรกอนที่จะเซ็นสัญญา เพราะในการคัดเลือกมีเงื่อนไขอยู
แลววาตองมีการแสดงใหเห็นวาประชาชนยอมรับ เขา (บริษัทเจาของโครงการ) ก็มีการทําความเขาใจ
กับประชาชน ตอนนั้นก็ไมมีใครวาอะไร ปญหามันเกิดขึ้นทีหลังจากการเซ็นสัญญาแลว ในเมื่อสัญญา
เซ็นไปแลวอยูๆ จะใหยกเลิกสัญญาเปนไปไมได มันเปนการเรียกรองในสิ่งที่ผมคิดวาเปนไปไมได โดย
เฉพาะรัฐธรรมนูญเพิ่งออกมาในป 2540 สัญญามันเซ็นกอนในป 2538...” 
 ในขณะที่ อนุชิต ชัยพิพัฒน (2546) มีแนวคิดในประเด็นเดียวกันนี้วา “...ถามองวารัฐไปบังคับ 
ในขณะเดียวกันคนในพื้นที่ไมยอมรับมันก็อาจจะมีปญหา แตตอนโนนประเด็นที่มองเราเชื่อกฎหมาย
ส่ิงแวดลอมวาคุณจะตองปลอยเทาไร ก็เลียนแบบเมืองนอก บางอยางเขมกวาเมืองนอกดวยซ้ํา บาง
เรื่องคิดวาตรงนั้นจริงๆ แลวถามองคอนขางจะเปนสากลพอสมควรแลว แตวาอาจจะวาเมืองไทยไมได
มองในแงของ...social …ในแงของสังคม ถาไมมองดูยังขาดเยอะ...ถาผาน EIA แลว จะตองครอบคลุม
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ตัวนี้ดวย แตไมไดพูดรายละเอียดวาแคไหน แลวก็ไปทําใบอนุญาตตางๆ ตามขั้นตอนของกฎหมาย 
จริงๆ แลวไมมีการบังคับใชใน SIA (Social Impact Assessment) สาเหตุมาจากตรงนั้นดวย...” 

บุญธรรม  แดงเครือ  (2546)  “...ผมวาไมยุติธรรมสําหรับโครงการ ผมพูดตรง ๆ วาไมยุติธรรม 
เพราะ หนึ่งโครงการเปนมติ ครม.ที่ออกมาแลว มติออกมาใหเม่ือป 2540 อันนั้นทางโครงการเขาถือมติ 
ครม. ตรงนั้นมาโดยตลอด ยุคกอนผมไมรู พอมายุคผมในฐานะที่เปนประธานอบต. ก็เปนเจาหนาที่
ของรัฐ ในเมื่อเจาหนาที่รัฐมีมติครม. ลงมาแลว ก็ยึดติดครม.นั้นเปนหลักถูกไหมครับ เม่ือมติออกมาป 
2540 เรามารับตําแหนงเมื่อป 2543 เราตองยึดติดตัวเกาอยู ผมถึงบอกวามันไมเปนธรรม เพราะมันมี
มติลงมาแลว” 

สรุป จากความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาครัฐ พอจะสรุปไดวาผูใหสัมภาษณทั้ง 3 
คนมีแนวคิดตอหลักนิติธรรมคือ ใหความสําคัญกับหลักกฎหมายและขอตกลงของสัญญาเพื่อให  
โครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอได กลาวคือ เมื่อสัญญาไดรับการอนุมัติตาม
สัญญาในรัฐธรรมนูญเดิม เงื่อนไขตางๆ ก็ตองเปนไปตามสัญญาเดิมดวย ไมสามารถปรับเปลี่ยน        
เงื่อนไขโครงการได 

 
ในภาคเอกชน 

นที สิทธิประศาสน (2546)  ไดแสดงทัศนะในเรื่องนิติธรรมไวคอนขางชัดเจนวา “มันหมายถึง
สิทธิทางกฎหมายที่ทุกคนมี อยางโครงการนี้ที่เราดําเนินการถาพูดถึงหลักนิติธรรม สิทธิทางกฎหมาย
ของโครงการและบริษัท สิทธิทางกฎหมายของชาวบานหรือในชุมชนที่เกี่ยวของ สิทธิทางกฎหมายของ
หนวยงานภาครัฐ ตัวแทนภาครัฐที่ทําสัญญากับบริษัท รวมถึงสิทธิการดูแลและรักษาอํานาจทาง
กฎหมายของผูออกใบอนุญาตตางๆ ดังนั้นหลักการนิติธรรมนารวมถึงการดูแล กํากับใช รักษาอํานาจ
ทางกฎหมายและตองใหแนใจวาทุกอยางไดรับความเปนธรรมตามหลักของกฎหมาย...หลังจากเริ่มมี
รัฐธรรมนูญฉบับใหม ดังนั้นกระแสสิทธิชุมชน กระแสสิ่งแวดลอมตางๆ มันเริ่มกอตัวขึ้นในชวงนั้น 
เพราะฉะนั้นถามองถึงหลักนิติธรรมกับชาวบานมันกลายเปนปญหาเพราะวาตองตามกระบวนการ ที่
ทําผานมานี้ตั้งแตป 39 ถึงมิถุนายน ป 40 วันที่เราเซ็นสัญญากับ กฟผ. เราก็ยังอยูในรัฐธรรมนูญฉบับ
เกา การปรับใชเรื่องสิทธิตางๆ ของประชาชนที่เกี่ยวของกบัส่ิงแวดลอม ในการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนตามมาตรา 59  การศึกษาสิ่งแวดลอมตามมาตรา 56 มันยังไมมี ถาถามวาหลักนิติธรรม
ตอนนี้มันชอบธรรมไหม มันชอบธรรมในชวงขณะนั้น พอเกิดรัฐธรรมมนูญ ป 40 ขึ้นมา มันจึงเปนชวง
เปลี่ยนผาน ดังนั้นโครงการเราก็ตกเปนโครงการที่ไมชอบธรรมแลว วาทําไมไมปรับใชตามรัฐธรรมนูญ 
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มันก็เกิดเปนปญหาขอขัดแยงอยางนี้กันมาเร่ือยๆ ถาจับหลักนิติธรรมตรงๆ แลว ถามวาถูกตองมั้ยเรา
ก็เดินมาถูกตอง ถาถามวาความระแวดระวังหรือวาความสํานึกในปญหากลไกภาครัฐที่เขานาจะเริ่มรู
วาสิ่งเหลานี้เปนส่ิงที่ละเอียดออน จะเขาพื้นที่ไหนตางๆ มันยังนอยไป สํานึกนั้นยังนอย กลไกตาง ๆ 
ยังไมไดถูกกําหนดขึ้นมาเพื่อปองกันปญหาตางๆ เหลานั้น” 

ในขณะที่ ประจญ ดีคาร  (2546) มองประเด็นปญหาของหลักนิติธรรมวา “...ถาเปนผมคิดนะ 
ผมมองวาโครงการนี้ทําสัญญาอยูในชวงป 37-38 แตทีนี้รัฐบาลใหสรางเปดชวงเมษา ป 41 แตทีนี้พอ
มีชาวบานออกมาคัดคานปุบ รัฐบาลใหชะลอไวกอน ชะลอไวปุบ ชาวบานก็รองเอากฎหมายที่เพิ่งออก 
ถาถามวารัฐบาลใหความเปนธรรมกับโรงไฟฟาไหม ขอนี้ตรงนี้ ผมบอกวาไมเปนธรรม...(เอกชนเขา)
ทําครบถวนทั้งหมด ไมวาเขาบอกวาถาเกิดมลภาวะเปนพิษทางอากาศ คุณจะแกไขยังไงไดบาง ทาง
โครงการโรงไฟฟาก็ชี้แจงวา โครงการจะติดตั้งเครื่องวัดที่ตองวัดหามลพิษแลวสงตรงไปที่ไปเขาที่กรม
ควบคุมมลพิษทางอากาศ สงOnline ไปเลย...แตถาปลอยใหมันเกินมาตรฐาน ทางกรมควบคุม       
มลภาวะเปนพิษสามารถส่ังยุบไดเลย คือทางโครงการโรงไฟฟา ตั้งครส. (คณะกรรมการรวมควบคุม
ตรวจสอบโครงการโรงไฟฟาหินกรูด) คือใหมีชาวบาน จะสงใครเขามาก็ได อบต. ครู โรงเรียน กํานัน   
ผูใหญ มีทั้งชาวบาน พอคา ประชาชนเขามาในโครงการ ครส.  เพ่ือสามารถตรวจสอบโรงไฟฟาได  
จางนักวิชาการที่ไหนมาก็ได โครงการจะไมเขาไปเกี่ยวของแตอยางใด” 
 สรุป จากคําถามเกี่ยวกับหลัก “นิติธรรม” ผูใหสัมภาษณมีความคิดเห็นวา ภาคเอกชนได
ดําเนินการตามหลักกฎหมายอยางถูกตองแลว ไมวาเรื่องสัญญาหรือใบอนุญาตตางๆ หากแตมีความ
เห็นเสริมวาภาครัฐนาจะมีกลไกในการแกปญหา และมองการณไกลมาตั้งแตตน เพื่อปองกันการเกิด
ปญหาดังที่ภาคเอกชนประสบอยู 
 
ในภาคประชาชน 
 จีรวุฒิ แจวสกุล (2546)  สรุปในประเด็นของหลักนิติธรรมสําหรับโครงการนี้  “ เราก็ตองดู
ความเหมาะสม ถึงแมวาจะเซ็นสัญญาไปแลวก็สามารถพิจารณาความเหมาะสมไดมิฉะนั้นมันจะเกิด
ความเสียหาย ซ่ึงมีโครงการของรัฐหลายโครงการที่เซ็นสัญญาแลวก็ทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐ...
มันมีกระบวนการที่ถูกตอง และมีกระบวนการที่ไมถูกตอง มันมีอยู เมื่อเห็นวากระบวนการไมถูกตอง
หนวยงานของรัฐ ก็ควรจะนําโครงการนั้นกลับมาพิจารณา ทบทวนนโยบายที่วางไปแลว หรือมติคณะ
รัฐมนตรีที่ออกมาแลวทุกอยางสามารถทบทวนได เพราะวาเราทําโดยคนทําโดยคณะ ก็ตองมาดูวามี
เหตุผลท่ีตองทบทวนหรือไม โครงการเหลานี้มีความจําเปนหรือไม ณ ชวงเวลาในการตัดสินใจ ในชวง
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กอนนั้นอาจจะมีความจําเปน พอมาถึง ณ ปจจุบันนี้ถาหากวาไมจําเปนหรือสามารถที่จะชะลอโครงการ
ไวกอนก็สมควรที่จะนํากลับมาทบทบวน หรือถาเห็นวามันไมชอบมาพากลก็สมควรที่จะยกเลิก” 
 จินตนา แกวขาว (2546) ใหแนวคิดในทํานองเดียวกันวา “ถาพูดถึงหลักนิติธรรมแบบชาวบาน
คือ กฎหมายที่เปนธรรมหรือเปลา จากการที่ตอสูมาเชื่อวา กฎหมายที่เปนธรรมในหลักนิติธรรม 
กฎหมายจะเปนธรรมกับผูที่ไดประโยชนกับกฎหมาย...เราก็เขาใจ วาทีแรกเขาประมูลมาโดยที่หลัก
การของรัฐธรรมนูญ(ใหม)ยังไมมี แตเราก็ตองแยกเปน 2 ระดับ ตอนนั้นประมูลก็ไดงานตอนนั้น มัน
คาบเกี่ยวป  2540 ซึ่ง EIA (Environmental Impact Assessment) มาอนุมัติ อีกทีป  2541 ก็ไม ได    
โควตาป 2538 ซ่ึงมาศึกษาอีกทีหนึ่งก็ตองเขากระบวนการของรัฐธรรมนูญใหม ถาตอนนั้นป 2538 คณุ
ศึกษาและคุณทําไดเลย หรือไมถามีความจริงใจ ถาจะมองเรื่องคาบเกี่ยว หลังจากที่ซ้ือที่ดินป 2538 
บริษัทเองก็ไมไดขออนุญาตใชที่ดินใหถูกตอง ตองการที่จะลักไกและทุจริตเอาที่ดิน จนทําใหเกิดเหตุ
การณตอเนื่องและคาบเกี่ยวและสรางไมได...ถาสมมุติวาป 2538, 2539 ทุกอยางกระบวนการขอ
อนุญาตใชที่ดินคุณจบ คุณสามารถจะพิจารณา EIA ตรวจสอบผลกระทบสิ่งแวดลอม คุณก็นาจะจบ 
ในสวนหนึ่งในความชอบธรรมทางกฎหมาย แลวก็มาพูดถึงสิทธิมนุษยชนกับชาวบานในป 2540 ดาน
เดียว แตนี่คุณไมไดผานกระบวนการพิจารณาผล EIA ไมไดผานกระบวนการขออนุญาตใชที่ดิน” 
 วัชรี เผาเหลืองทอง (2546) ก็ใหความเห็นที่คอนขางจะเปนแนวเดียวกันดังนี้ “ คิดวาเปน
สัญญาที่เอ้ือประโยชนใหกับบริษัทเอกชนมากเกินไป และตัวนี้ก็เปนตัวหนึ่งที่เปนคําถามอยูวา จริงๆ 
แลวกระบวนการที่กําหนดระเบียบหรือวาสาระสําคัญในสัญญา มันเปนกระบวนการเพื่อใครกันแน  
พวกเราและชาวบานสรุปวาเปนสัญญาเพื่อฝายเอกชนและ กฟผ....เสนอใหยกเลิกสัญญาไปกอน 
เพราะตอนนี้มันมีปญหากันอยู เราไมไดเสนอชาวบาน ทางฝายเราก็ไมเห็นดวยกับการแกปญหางายๆ 
ดวยการยายที่...สัญญาคิดวาเปนเรื่องที่คิดวามันเปนเปาหมาย ในสัญญามันเอื้อประโยชน ซ่ึงเปน   
ตัวที่ไมสามารถทําใหรัฐยกเลิกไดในตอนนี้ เพราะจะมีผลตอการเสียคาปรับเยอะ ก็เปนคําถามของ
ประชาชนวา คุณรางสัญญากับเขายังไงถึงทําใหตองเสียเยอะ ในเมื่อรัฐจะเปนฝายที่เซ็นสัญญากับ
เอกชนทําไมรัฐไมทําใหตัวเองไดเปรียบ ในฐานะที่คุณเปนรัฐ...ถาจะอางถึงรัฐธรรมนูญก็ได อางได   
อันนี้ก็มีการอางอยู คือตัวโครงการที่มันไปไมไดมันทําใหเขาตองกลับมาทบทวน อีกอยางหนึ่ง ถาพูด
ถึงตัวสัญญาที่เซ็น คือโดยรัฐที่ดีตองคํานึงถึงผลประโยชนของประเทศชาติ คํานึงถึงความยืดหยุนใน
การแกไขปญหา คือสัญญาของเรามันผูกมัดตัวเอง...ก็เปนปญหาของรัฐ คือเราคุยกับชาวบานแลวมี
ความเห็นตรงกันวาปญหามันอยูที่ รัฐ มันอยูที่กระบวนการกําหนดกฎเกณฑของรัฐ และกําหนด
นโยบายหลักเกณฑของรัฐ เอกชนจะเรียกวาเปนเหยื่อก็ได คณุ deal กับรัฐคุณก็ตองรูอยูแลววารัฐเปน
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อยางไร ก็ รูๆ อยู รัฐบาลไทยอยู ในอันดับ  4 ของเอเซียในเรื่องของการคอรัปช่ันที่ เมื่อเร็วๆ  นี้ที่      
หนังสือพิมพลง” 
 สรุป จากคําถามเกี่ยวกับหลัก “นิติธรรม” ขางตน ผูใหสัมภาษณทั้งสามคนตางเห็นไปในทาง
เดียวกันวา ถึงแมจะมีหลักนิติธรรม (ตามรัฐธรรมนูญป 2538)  อยูเดิมในการเซ็นสัญญา แตเม่ือมีการ
เปลี่ยนเปนรัฐธรรมนูญฉบับใหม (2540) แลว กฎหมายก็สามารถยืดหยุนหรือปรับเปลี่ยนได แตทั้งนี้
ตองมีเหตุผลที่จะทําอยางนั้นได ซ่ึงก็คือ ความถูกตอง ยึดประโยชนสวนรวม ตลอดจนเรื่องสิทธิ  
มนุษยชนดวย 
 
ตาราง 4.1 เปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของกลุมตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ใน
ประเด็นของหลักนิติธรรม  
 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
ยึดตามหลักกฎหมายเดิม และ
ขอผูกพันตามสัญญาที่มีกับเอก
ชน ซ่ึงไมควรมีผลยอนหลัง 

ยึดตามขอสัญญาที่ผูกพันไวกับ
รัฐ  

ยึดหลักรัฐธรรมนูญ และเห็นวา
สัญญาควรยืดหยุนได แตตอง
อยูบนพ้ืนฐานของ ความถูกตอง 
ยึดประโยชนสวนรวม ตลอดจน
เรื่องสิทธิมนุษยชน 

 
วิเคราะหและอภิปรายผลหลักนิติธรรม  
จากผลของการสัมภาษณความคิดเห็นของกลุมตัวอยาง จะเห็นไดวากลุมตัวอยางทั้งจากภาค

รัฐและเอกชน จะมีแนวคิดตอหลักนิติธรรมที่เปนไปในทิศทางเดียวกันกลาวคือ เห็นวาโครงการสราง
โรงไฟฟาหินกรูดไดดําเนินการมาตามกระบวนการของกฎหมาย และตามสัญญาท่ีทั้งสองฝายไดมีขอ
ตกลงกันไวอยางถูกตองแลว สืบเนื่องจากวา ตามรัฐธรรมนูญฉบับ 2534 ไมไดกําหนดวาในการจัดทํา
โครงการในลักษณะเชนวานี้ จําเปนจะตองถามประชาชนผูมีสวนไดสวนเสีย หรือทําการศึกษาและ
ประเมินผลกระทบตอคุณภาพของสิ่งแวดลอมกอน อีกทั้งไมมีความจําเปนตองใหองคกรอิสระ  เขามา
ใหความเห็นประกอบดวย ซ่ึงตรงขามกับรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 ที่กําหนดไวชัดเจนในมาตรา 56  วา  

“สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษา และการไดประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพและในการคุมครองสงเสริมและรักษาคุณภาพ 
ส่ิงแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนื่องในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอ  
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สุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ยอมไดรับความคุมครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย
บัญญัติ การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอม 
จะกระทํามิได เวนแตจะไดศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม รวมทั้งไดใหองคกร
อิสระซึ่งประกอบดวยผูแทนองคกรเอกชนดานสิ่งแวดลอม และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการ
ศึกษาดานสิ่งแวดลอม ใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการดังกลาว ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย
บัญญัติ สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือ
องคกรอ่ืนของรัฐ เพ่ือใหปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติไวตามกฎหมายตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง ยอม
ไดรับความคุมครอง”   

ทั้งนี้ ทั้งสองภาคเห็นวาโครงการดังกลาว ไดมีการดําเนินการเบื้องตนไปตามระเบียบตางๆ
แลวตั้งแตป พ.ศ. 2538 และมีการเซ็นสัญญาซื้อขายไฟฟาไปแลวดวยตั้งแตเดือนมิถุนายน 2540 กอน
หนาที่รัฐธรรมนูญฉบับใหมซ่ึงมีผลบังคับใชเมื่อเดือนตุลาคม พ.ศ. 2540 ดังนั้น  เงื่อนไขตางๆก็ตอง
เปนไปตามรัฐธรรมนูญฉบับเดิมดวย ไมสมควรที่ปรับเปล่ียนเงื่อนไขโครงการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ
ฉบับปจจุบัน เพราะจะไมเปนธรรมกับเอกชนผูลงทุน  

ในขณะที่กลุมตัวแทนภาคประชาชนกลับมองในทางตรงกันขามวา ควรจะคํานึงถึงความ
เหมาะสมมากกวาการยึดตามสัญญาหรือขอตกลง ถาหากโครงการนั้นจะนํามาซ่ึงความสูญเสียใหกับ
รัฐหรือประชาชน ดังนั้นแลวกฎหมายควรจะตองยืดหยุนได โดยเฉพาะอยางยิ่งในโครงการโรงไฟฟา 
หินกรูด กลุมตัวแทนภาคประชาชนมองวา ถึงแมจะมีการเซ็นสัญญาไปแลวก็ตาม แตกระบวนการและ
ท่ีมากอนการเซ็นสัญญาก็มีความไมถูกตองอยู นอกจากนี้แลว การดําเนินการของโครงการก็ไมไดส้ิน
สุดทุกขั้นตอนกอนที่รัฐธรรมนูญฉบับใหมจะมีผลบังคับใช มีเง่ือนไขและใบอนุญาตตางๆที่บริษัท       
ผูลงทุนจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จกอนที่จะดําเนินการกอสรางได เชน รายงานวิเคราะหผลกระทบ
ดานสิ่งแวดลอมเพ่ิมเติมที่ยังคงอยูในขั้นตอนของการพิจารณาอยู การขอใชพื้นที่สาธารณะที่ยังคงเปน
ปญหาทางดานขอกฎหมายอยู เปนตน จึงเปนการชอบธรรมที่จะใหมีการทบทวนสัญญาและโครงการ 
โดยใหไปเร่ิมตนนับหนึ่งใหม 

จะเห็นไดวาในประเด็นของหลักนิติธรรมนี้ แนวความคิดของตัวแทนจากภาครัฐและเอกชนจะ
เห็นพองตองกัน ซ่ึงปรากฏการณการเห็นพองตองกันดังกลาว พอจะอภิปรายไดวา ทั้งภาครัฐและ   
เอกชนยังมองดวยกรอบวิธีคิดการดําเนินโครงการและการลงทุนแบบเดิมตามระบบราชการไทย ที่ภาค
รัฐใชอํานาจที่อยูบนรากฐานของตัวบทกฎหมาย (legal rational legitimacy) นโยบายตางๆควรถูก
กําหนดออกมาจากเบื้องบนไปสูเบ้ืองลาง ซ่ึงก็คือภาครัฐนั่นเองที่เปนผูกําหนดนโยบายและการดําเนิน
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โครงการตางๆ หนวยงานของรัฐมีหนาที่ในการกําหนดเงื่อนไขในการประมูล การใหสัมปทาน และออก
ใบอนุญาต ซ่ึงสิ่งเหลานี้เปนเหมือนตั๋วการันตีความถูกตอง ความชอบธรรมตามกฎหมายแกเอกชน    
ผูลงทุน รวมทั้งเปนการสรางความชอบธรรมใหกับหนวยงานของรัฐเองวาไดดําเนินการตามระเบียบ
แลว การที่รัฐเปนผูกําหนดนโยบายและแผนตางๆเองโดยไมเปดโอกาสใหภาคประชาชนเขามามีสวน
รวมในกระบวนการตางนั้นๆ เปนเพราะวาภาครัฐสวนใหญยังคงเชื่อมั่นในสมมติฐานเดิมๆ ตาม     
แนวคิดระบบราชการ (bureaucracy) ของ Max Weber ที่วาบุคลากรในภาครัฐหรือขาราชการนั้นคือ 
ผูชํานาญการและมีความรูความเขาใจในเรื่องดังกลาวดีกวาภาคอื่นๆ ของสังคม ดังนั้นจึงเปนเรื่องยาก
ท่ีภาครัฐจะเปดโอกาสใหมีการทบทวนการดําเนินการโครงการใหม เพราะเทากับเปนการยอมรับความ
ไมสมบูรณ และความไมถูกตองชอบธรรมของนโยบายหรือการกระทําดังกลาว 

สวนภาคเอกชนเอง ก็มองในวิถีเดิม ๆ วาการไดรับสัมปทานหรือการอนุมัติจากรัฐแลว เทากับ
มีใบเบิกทางของความชอบธรรมที่จะจัดทําโครงการตางๆ ไดโดยไมตองคํานึงถึงส่ิงแวดลอม หรือ
ปจจัยอ่ืนๆ มากนัก ในปรากฏการณของการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดก็เชนกัน บริษัทผูลงทุนมองวา
การดําเนินการในโครงการนี้ไดทําทุกอยางถูกตองตามขั้นตอนและกฎหมายแลว จึงไมมีความจําเปน
จะตองหยุดเพ่ือการไปพิจารณาการทําสัญญาใหม หรือไปเริ่มนับหนึ่งใหม เพราะเทากับเปนการเพิ่ม
ตนทุนในการผลิตโดยไมเปนธรรม ถึงแมวาในกรณีโรงไฟฟานี้ ทางโครงการจะพยายามดําเนินการให
สอดคลองกับสถานการณที่เปล่ียนไปอันเนื่องมาจากกระแสการตอตานที่คาดไมถึง ดวยความ
พยายามปรับยุทธวิธีโดยเปดโอกาสใหชาวบานทั้งฝายสนับสนุนและตอตาน เขามามีบทบาทในการ
ควบคุมและตรวจสอบดวยการจัดตั้ง ครส. หรือแสดงความรับผิดชอบดวยการจัดตั้งกองทุนตางๆ เพ่ือ
ชดเชยและดูแลความเสียหายหากเกิดขึ้น แตดูเหมือนวาแนวทางที่เสนอใหกลับไปนับหนึ่งใหมจะ 
เลือนลางและเปนไปไมได จึงไมนาแปลกใจที่ภาคเอกชนเองก็ยังคงยืนยันในหลักนิตธิรรมเฉกเชนเดียว
กับภาครัฐ และพยายามที่จะแปรสัญญาระหวางรัฐและเอกชน ใหเปนกติการะหวางรัฐกับสังคม 

ในเวลาเดียวกัน ก็เปนการชี้ใหเห็นวาในหลักนิติธรรมนี้ ความเห็นของภาคประชาชนนั้น    
แตกตางกับภาครัฐและเอกชน ไมมีจุดยืนรวมกันอยูเลย ถึงแมภาคประชาชนจะเห็นความจําเปนของ
สัญญา แตก็ยืนยันวากติกาที่เปนผลพวงของสัญญาจะตองมีความยืดหยุนได และจะตองคํานึงถึงผล
ประโยชนรวมทั้งสิทธิของชุมชนเปนหลักกอน ซ่ึงพอที่จะวิเคราะหไดวาแกนนํากลุมคัดคานภาค    
ประชาชนเห็นวาโครงการดังกลาวมีความไมชอบธรรมอยูในหลายประเด็นดวยกัน เชน ความไมโปรงใส
ในการไดรับการอนุมัติของโครงการ มีบุคคลบางกลุมไดรับผลประโยชนจากโครงการอยางไมถูกตอง 
ความไมถูกตองในการประเมินปริมาณไฟฟาสํารอง หรือแมแตความผิดพลาดของรายงานผลกระทบ
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ดานสิ่งแวดลอม โครงการดังกลาวยังนํามาซึ่งความขัดแยงและแตกแยกในชุมชน นอกจากนี้ โครงการ
หลายๆโครงการที่รัฐดําเนินการอยูก็สะทอนใหเห็นภาพของความไมถูกตองอยู และนํามาซ่ึงความ  
เสียหายใหกับรัฐและประเทศ เชนโครงการทอกาซเมืองกาญจน หรือโครงการทางรถไฟยกระดับ   
”โฮบเวลล” ดวยเหตุผลดังกลาว ทางตัวแทนภาคประชาชนจึงเชื่อวา เปนความชอบธรรมแลวตาม 
หลักนิติธรรมที่จะใหมีการยุติโครงการกอสรางโรงไฟฟาดังกลาว 
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4.2.2 หลักความรับความผิดชอบ 
ในประเด็นนี้ ผูวิจัยตั้งคําถามเกี่ยวกับแนวคิด ความเขาใจในเรื่องของความรับผิดชอบของทั้ง 

3 ภาคที่มีตอกันและกันตามแนวคิดธรรมภิบาล เชน ความรับผิดชอบตอนโยบายการพัฒนาของรัฐ 
ความรับผิดชอบตอสัญญา และความรับผิดชอบตอชุมชนทั้งในแงวิถีชีวิตและสิ่งแวดลอม เปนตน 

 
ในภาครัฐ 

ปยสวัสด์ิ  อัมระนันทน (2546)  ไดแสดงความเห็นที่รัฐควรมีทาทีในการรับผิดชอบตอภาค 
เอกชน กรณีการกอสรางโรงไฟฟาไววา “ ขอผูกพันความรับผิดชอบของรัฐตางๆ อยูในสัญญาอยูแลว 
จริงๆ แลวควรจะทําตามสัญญา ทําตามกฎหมาย หมายความวา ถาสัญญาบอกวาโรงไฟฟาเสร็จตอง
ซ้ือไฟฟา ก็ตองซื้อไฟฟา สัญญาบอกวาเอกชนตองเปนผูขอใบอนุญาตจากหนวยงานที่เกี่ยวของ จาก
กรมโรงงานอุตสาหกรรม กรมโยธาธิการ จากกรมพัฒนาและสงเสริมพลังงาน ก็ควรเปนไปตามนั้น 
และเมื่อเอกชนไปยื่นขอเสนอ ขอใบอนุญาต หากเขาปฏิบัติตามเกณฑของกรมตางๆ เหลานี้ได ก็ตอง
ใหเขา มันควรจะตองเปนไปตามสัญญา หากทําความผิดก็ควรรับผิด และดูวาใครเปนคนผิด ใครใน
ภาครัฐท่ีเปนคนผิด ทุจริต ไมอานสัญญาแลวเอาไปทําผิด ก็ควรจะรับผิดชอบ...”  (ความรับผิดชอบตอ
ประชาชน) “...มันมีเงื่อนไขมาตรฐานสิ่งแวดลอมอยูแลว วาตองปฏิบัติตามเง่ือนไขอะไร รายงาน     
ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม (EIA) เองก็ไดมีการทําใหมในสวนหินกรูด มีการพิจารณากันหลายหน มี
การประชาพิจารณ  หลังประชาพิจารณแลวก็มี  ดูกันดี ๆ แลววาไมมีผลกระทบหรือถามีผลกระทบก็มี
การตั้งเง่ือนไขวาตองมีกองทุนตางๆ ขึ้นมามากมายในการที่จะดูแลผลกระทบ เพราะฉะนั้นก็ถือวารัฐ
ไดเขาไปในการกําหนดเงื่อนไข ตั้งเง่ือนไขผานใบอนุญาตตางๆ รวมทั้งรายงานผลกระทบดาน          
ส่ิงแวดลอม (EIA) ส่ิงเหลานี้ก็คือส่ิงที่รัฐเขาไปตอรอง/ชวยตอรอง ผานกระบวนการขอใบอนุญาต และ
การทําประชาพิจารณ ทําใหประชาชนในพื้นที่นั้นไดรับเงื่อนไขที่ดีขึ้นมากกวาเงื่อนไขแรกๆ ที่บริษัท
เสนอ...”  (ผูคัดคาน) “… กลุมผูคัดคานไมรับผิดชอบตอสังคมและไมปฏิบัติตามกฎหมาย” 
 ในประเด็นของความรับผิดชอบ อนุชิต ชัยพิพัฒน (2546)  มองวา “รัฐเองนาจะเขาดูตรงนั้น
ดวย ไมใชปลอยใหเอกชนไปเพียงตามลําพัง ราคาคาไฟที่เขาประมูลมากอนหนานั้นซึ่งเขาไมคิดวาเขา
ตองมาทําตรงนี้ดวยซ้ํา ฉะนั้นจะใหเอกชนรับผิดชอบทั้งหมดผมวาพูดยาก มันเปนธุรกิจสําหรับคนที่
เขามาลงทุน เพราะฉะนั้นในสวนนี้ถามันเปนปญหาจริงๆ รัฐควรจะพูดออกมาวาไปถามชาวบานวา 
ตองการอะไร ตองการยังไง แลวมาทําพรอมสรุปวา ok ไหม ไปไดไหม เพื่อจะไดบอกใหชัดเจน คือ ผม
เชื่อวารัฐไมมีอะไร 100% คือผมมองดูมันมีการเปลี่ยนนโยบายดวย คือ สมัยกอนแนวนโยบายอาจจะ
แตกตางกัน คือตอนนั้นรัฐบาลชวนยังปลอยปญหาคางอยู ไมไดแกไข มันก็ปลอยยาวนานมาสูอีก    
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รัฐบาลหนึ่ง แลวถามองดูดี ๆ ผมวาวิธีการของรัฐก็ยังไมถูก 100% ในการเขาไปทําความคิดเห็นของ
ประชาชน แลวตัวประชาพิจารณเองก็เปน report มาแลว...แตลึกๆ แลวตัวนี้สามารถสื่อความรูสึกของ
คนสวนใหญไดหรือไม ไมมีตัวชี้วัดตรงนี้อยูก็คือรัฐบาลอาจ report ตัวชี้วัดใหคนเขียนเอียงไปขางใด
ขางหนึ่งก็เปนได ตองการเหตุผลอะไร แตไม make judgments จริง ๆ…” อนุชิต ยังใหความเห็นเพิ่ม
เติมหากโครงการตองถูกยกเลิก “ยกเลิกโครงการตองจายคาชดเชยภาครัฐ ซึ่ง กฟผ. จาย นี่คือ
นโยบายรัฐมา ใครจะเปนผูจาย แลวบอกวาผลักภาระเขาไปที่คา FP ตรงนี้ตองเขาใจกัน ตองพูดกันให
ชัดเจนวาตรงนี้คืออะไร แตสุดทายมองหาทางออกที่วาไปกระทบคาไฟนอยที่สุด นั่นคือทางออกที่ดีที่
สุด ในแงเศรษฐศาสตรและก็ชุมชนตองมองตรงนั้นเปนหลัก ไมตองไปพูดเรื่องราคาคาไฟเกา ไมได
แลว เพราะทุกอยางมันเปลี่ยนไป ตอนนี้เปนเรื่องใหมที่บอกวาทําอยางไรใหโครงการดําเนินตอไปได
แลวมีไฟใชในราคาที่ถูกที่สุด...ตองมองในแงเศรษฐศาสตรดวยมองหลายๆ เรื่อง มองในเร่ืองการเงิน
เรื่องอื่นๆ ดวย…” 
 สวนบุญธรรม แดงเครือ (2546)  ใหความเห็นในเรื่องความรับผิดชอบของภาครัฐไวส้ันๆ เพียง
วา “จริงๆ แลวถาพูดถึงโครงการเองนี่ โครงการมีเงื่อนไขกับทางทองถิ่นอยูหลายเรื่องวา เขาเรยีกวา 
หนึ่งสตางค/หนึ่งหนวย เขาก็จะดําเนินการใหปละเทาไหร ปละ 30 ลานบาท เขาก็คอยๆ ใหทองถิ่นเพ่ือ
มาพัฒนาตําบล ควบคุมดูแลชุมชน...ในสวนของภาครัฐเองเขาก็จะมีมาโดยตลอด ถาโครงการกับภาค
รัฐจับมือกัน พูดตรงๆ ถาเขาดานภาครัฐ รัฐก็รับผิดชอบ เขาดานประชาชน ประชาชนก็รับผิดชอบ” 
 สรุป ในประเด็นของความรับผิดชอบตอหนาที่ดานสังคมและชุมชน ภาครัฐยอมรับวาไดแสดง
ความรับผิดชอบตอสังคมและชุมชนโดยการจัดหาพลังงาน วาจางเอกชน และดําเนินการตามหนาที่ 
ซ่ึงก็ไดแสดงผานสัญญาวาจาง และหากมีเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานกระทําผิด ก็มีมาตรการ     
ลงโทษ 
 
ในภาคเอกชน 
 นที สิทธิประศาสน (2546)  กลาวถึงสิ่งที่เอกชนตองแสดงความรับผิดชอบตอรัฐและชุมชนไว
ดังนี้ “...ความรับผิดชอบของเราก็คือวาเมื่อเราเปนโครงการที่มาตามนโยบายของรัฐ เปนโครงการที่ถือ
วาเปนสาธารณูปโภคพื้นฐานของประเทศ เพราะฉะนั้นแนนอนความรับผิดชอบตอการพัฒนาประเทศ 
ประโยชนของประเทศนั้นเปนประการแรก ประการที่สองคือ ความรับผิดชอบคือเรามาในฐานะของ       
คูสัญญากับรัฐคือ กฟผ. เพราะฉะนั้นเมื่อเรามีสัญญากับ กฟผ. วาเรามีหนาที่จะตองลงทุนดวยเงินของ
เราเอง ตองผลิตกระแสไฟฟาให กฟผ. ใหทันตามกําหนดเวลาที่ กฟผ. ตองการและความรับผิดชอบ
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ตางๆ ในสัญญา อันนี้ถือเปนความรับผิดชอบตอคูสัญญาตอรัฐ ประการที่สามคือ ความรับผิดชอบตอ 
ผูที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจากโครงการ ถาพูดถึงคือชุมชนนั่นเอง อันเปนผลกระทบทั้งทางดานบวก
และทางดานลบ เพราะมันเกิดทั้งโอกาสและมันก็มีผลกระทบทางลบดวย ดังนั้นก็เปนความรับผิดชอบ
ของเรา ถามันเกิดผลกระทบทางดานลบ ก็เปนความรับผิดชอบของเราที่จะดูแลเยียวยาบรรเทาแกไข
ผลกระทบนั้นอยางไร ถาเราบรรเทาเยียวยาความเสียหายไมได เราจะดูแลรับผิดชอบในการชดเชยใน
กับชุมชนหรือผูที่ไดรับความเสียหายอยางไร นอกจากการชดเชยเรายังมองไกลไปถึงวา เมื่อเราไปอยู
ในชุมชนตรงนั้นซึ่งเราถือวาเปนที่ตั้งของโรงไฟฟา เราคิดไปไกลวาเมื่อเขาตองแบกภาระที่โรงไฟฟาไปอยู
ตรงนั้นแลวเกิดการเปลี่ยนแปลงขึ้นไมวาจะเปลี่ยนแปลงในทางดีหรือทางลบแลว มันถือวาเกิดการ
เปลี่ยนแปลงในวิถีชีวิตอะไรตางๆ ผลกระทบบางสวนเขาก็นาจะไดรับสิทธิประโยชนโดยตรง ใหมันคุมคา
กับส่ิงที่เขาตองแบกรับภาระนี้เพ่ือคนทั้งประเทศคือความหมายของความรับผิดชอบของโครงการ..” 
 สวนประจญ ดีคาร  (2546)  ก็ใหความคิดเห็นในประเด็นนี้วา “...ผมคิดวาทําอะไรก็แลวแตมัน
ตองมีผลกระทบบาง เราตองยอมถาวาเรากระทบมากหรือกระทบนอย...แตเราก็มีกองทุนชดเชย คือจะ
มีกองทุนจัดงานสรางปะการังเทียมเปนจํานวนเงิน 66 ไมแนใจหรือ 60 กวาลานเพ่ือชดเชยมาเพาะเลี้ยง
ปลาเพื่อปลอยลงสูทะเล...เขาจะมอบเงนิไวกับอบต. เปนกองทุนใหอบต. จัดการดูแลคาโรงไฟฟา  เชน  
ถาชวงกอสรางดินถนนพังเขาก็ให อบต. เอาเงินกอนไปวางการันตีไววารับผิดชอบในการที่เราจะทําของ
เขาเสียหาย  ถาคุณเจ็บไขไดปวยเกี่ยวกับโรงไฟฟาแตตองใหหมอระบุวาคณุเจ็บไขไดปวยเกี่ยวกับเรื่อง
ของโรงไฟฟา  ทางโรงไฟฟาก็ใหคุณไปบอกกับอบต. ได  ก็เอาเงินกองทุนมา  นี่คือเราใหสิทธิ” 
 สรุป สวนแนวคิดของตัวแทนที่มาจากภาคเอกชนพอสรุปไดวา ผูดําเนินโครงการตอง           
รับผิดชอบตอนโยบายการพัฒนาประเทศของรัฐที่ไดกําหนดไว โดยเฉพาะอยางยิ่งตองรับผิดชอบใน
ฐานะของคูสัญญากับรัฐซ่ึงก็คือ กฟผ. ในที่นี้ รวมทั้งตองรับผิดชอบตอผูมีสวนไดเสียภาคประชาชนที่
ไดรับผลกระทบที่จะเกิดขึ้นในดานลบบาง ดวยการชดเชยใหคุมคากับความเสียหายที่เกิดขึ้น 
 
ในภาคประชาชน 
 จีรวุฒิ แจวสกุล (2546)  มีความเชื่อวา “...เมื่อรัฐไดดําเนินการไปแลว มติคณะรัฐมนตรีถือ
เปนกฎหมายที่ตองปฏิบัติ แตเมื่ออยูระหวางดําเนินการเมื่อยังทําอะไรไมเรียบรอยเราก็ตองหยุดแกไข 
เราก็รับผิดชอบในฐานะประชาชนตามสิทธิหนาที่เราควรจะพึงจะมีพึงจะได ถึงแมโครงการคุณจะมา
กอนก็ตาม แตเราก็ขอทวงในระหวางที่ดําเนินการอยู ซ่ึงถาคุณทําเสร็จไปกอนหนานี้ แลวคุณสราง
กอนป 2540 อาจจะเสร็จแลวก็ได หรอืวาสรางไป อาจจะโดนเผาเหมือนกรณีแทนทาลั่มในภูเก็ตก็ได ก็
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ไมมั่นใจ ยังไงตรงนี้เราก็คิดวาประชาชนรับผิดชอบกับนโยบายของรัฐในสวนตรงนี้ โดยเปนฝาย       
ติดตามตรวจสอบ รายงานความไมชอบมาพากล รายงานตอสาธารณชนและรัฐไดทราบ…” 
 ในขณะที่จินตนา แกวขาว (2546)  มองวา “...ความรับผิดชอบ(ของประชาชน)ตอรัฐในกรณี
การหาพลังงานที่จะมารองรับเศรษฐกิจ ถามันจําเปนเรารับ เราบอกตลอดวาวันนี้ถาไฟทั้งประเทศไมมี
แลกกับการที่จะตองสรางโรงไฟฟาที่นี่เพื่อจะปอนกระแสไฟฟาในขณะที่ไฟฟาไมมีจริงๆ คนที่มันจะ
ตองผาตัดจะตองใชไฟจริงๆ เรายอมชีวิตเราก็ใหไดถามันจําเปน แตวันนี้เราไดตอสูแลวพบวาไฟฟา
สํารองมันไมจําเปน ถามวาวันนี้ส่ิงที่สูญเสียมันมากกวา ตอนนี้เราพยายามที่จะทําใหคนทั่วประเทศได
หมดภาระที่รัฐผลักไป ที่ตองมารับผิดชอบคา FT ดวยซ้ํา วันนี้มันไมจําเปนตองสราง เราจึงไดบอกวา
รัฐก็ไมไดเสียหาย ในขณะที่วันนี้คุณทักษิณก็ประกาศชัดๆ วาปญหาที่เกิดจาก กฟผ. ไปเซ็นสัญญา 
ทําใหเกิดกระแสไฟฟามีเหลือลน กรณีนี้รัฐและประชาชนไมจําเปนตองรับผิดชอบ...กรณีนักลงทุน 
เงื่อนไขการลงทุนชัดเจนวา 1.ตองไมใชแหลงชุมชน 2.ไมใชที่ที่เปนแหลงทองเที่ยว 3.ไมหาแหลงที่เปน
แหลงเพาะพันธุปลา 4.ไมหาที่ที่เปนเกษตรกรรม 5.ไมใชที่ที่เปนอุทยานแหงชาติ แต 4 ขอแรกผิดหมด
เหลือแตไมเปนอุทยานแหงชาติเทานั้นเอง ฉะนั้นถามวา 1.คุณผิดเงื่อนไขตั้งแตแรก 2.ที่สาธารณะที่
คุณเอาไปโกหกกับรัฐวาผมมีที่พรอมที่จะกอสรางแลวเอาไปประมูล การที่จะสรางตองมีพรอมถึงจะให
ประมูลได ฉะนั้นคุณก็โกหกตอรัฐวาคุณมีที่พรอมคุณถึงไดประมูล และผานกระบวนการตางๆ ของ 
EIA ทําใหกระบวนการตางๆ ผานมาอยางไมชอบธรรม เพราะฉะนั้นสิ่งเหลานี้ เขาตองรับผิดชอบ     
ตัวเองดวยซ้ํา เนื่องจากวันนี้รัฐเสียหาย บอกตรงๆ คือใบอนุญาตตางๆ ที่ออกมาสงผลกระทบที่เกิดเขา
ตองรับผิดชอบเรา ไมใชเรารับผิดชอบเขา…” 
 วัชรี เผาเหลืองทอง (2546)  “...คนบานกรูดถือวาเขารักษาทรัพยากรธรรมชาติเอาไว และไม
ไดใชแคเฉพาะคนบานกรูดเทานั้น เพราะวาตัวอยางสัตวน้ํา ปลาทูท่ีมาจากประจวบ ถาเวลาพอคาเอา
มาลงที่สะพานปลาราคามันจะดีกวาที่อ่ืน เพราะวามันสะอาด คือตัวนี้เขาเรียกวารักษาทรัพยากร จุด
เริ่มตนอาจจะเริ่มที่ชุมชน แตในแงของภาพรวมแลวเขา(ผูคัดคาน) รักษาไวใหกับคนทั้งประเทศ ถา
มองในแงของสัญญาดวยแลว ตัวเลขเม็ดเงินของสัญญา ถาเผื่อโครงการนี้ถูกสรางตั้งแตเริ่มปสองป
แรก โดยที่ไมมีชาวบานคัดคาน ตอนนี้ก็จายเงินคาไฟเปนจํานวนมากเทาไร ยูเนี่ยนเขาก็พยายาม  
ปรับปรุงโครงการตางๆ เพ่ือที่จะใหอยูกับชุมชนได คิดวาการปรับปรุงนั้น เปนการปรับปรุงเพื่อท่ีจะให
สรางโครงการนี้ได เพราะเคยพูดผานทางสื่อมวลชน วาถาคุณเห็นแกประโยชนของชุมชนจริงๆ คุณ 
เขามามันทําใหเกิดปญหามากมาย ความแตกแยก มันประเมินคาไมได มันเปนความเจ็บชํ้า มันเปน
วิกฤติชุมชน ทางกลุมเราไดรับผลกระทบ…” 
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 สรุป ในประเด็นของความรับผิดชอบภาคประชาชนผูคัดคานโครงการเห็นวา ชุมชนรับผิดชอบ
ตอสังคมดวยการพิทักษประโยชนของประชาชนโดยรวม โดยทําหนาที่ตรวจสอบและรายงานความไม
ถูกตองในโครงการนี้ตอรัฐและสาธารณชน และเห็นวาชุมชนไมควรที่จะตองรับผิดชอบตอผูลงทุน 
เนื่องจากผูลงทุนเปนผูกระทําผิดเอง 
 
ตาราง 4.2 เปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของกลุมตัวแทนภาครัฐ เอกชน และประชาชน ใน
ประเด็นของหลักการรับผิดชอบ 
 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
มาตรการตางๆที่รัฐวางไวคือส่ิง
บอกถึงความรับผิดชอบของรัฐ
ตอประชาชน และรัฐควรรับผิด
ชอบดวยการชดเชยความเสีย
หายให ผูลงทุน  หากรัฐทําผิด
สัญญา  
 

ตองรับผิดชอบตอรัฐดวยการทํา
ตามสัญญาที่มี ไวกับภาครัฐ 
และยินดีที่จะรับผิดชอบตอชุม
ชนดวยการชดเชยใหคุมคา 
 
 
 

รับผิดชอบตอรัฐดวยการตรวจ
สอบในความไมถูกตอง และไม
ควรรับผิดชอบตอเอกชน เพราะ
ผูลงทุนทําผิดเอง แตในอีกดาน
หนึ่งก็ยอมรับได 

 
วิเคราะหและอภิปรายผลหลักความรับผิดชอบ 
ขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณช้ีใหเห็นวา แนวความคิดเรื่องหลักความรับผิดชอบกรณีโครงการ

โรงไฟฟาหินกรูดระหวางรัฐ และเอกชนนั้นคอนขางเปนไปในทางเดียวกัน กลาวคือภาครัฐนั้นเห็นวาได
รับผิดชอบตอประชาชน เนื่องจากโครงการโรงไฟฟาดังกลาวเปนโครงการสาธารณะที่มีความเกี่ยวของ
โดยตรงตอประชาชน ไมเพียงแตเฉพาะเรื่องการที่จะมีพลังงานไฟฟาใชเทานั้น แตยังรวมถึงผลกระทบ
ตางๆ ที่จะเกิดกับประชาชนในดานอื่นๆ ดวย อาทิ เรื่องผลกระทบดานสิ่งแวดลอม ผลกระทบดานวิถี
ชีวิต  สุขภาพ   เปนตน  ซ่ึงรัฐไดแสดงออกซึ่งความรับผิดชอบแลวโดยผานกลไกของรัฐ (state 
apparatus) กลาวคือ ไดใชกฎหมาย และหนวยงานของรัฐในการวางหลักเกณฑ และกลั่นกรองการวา
จางเอกชนผูผลิตไฟฟาใหมีมาตรฐานตามเกณฑที่กําหนด ตัวอยางที่เปนรูปธรรมก็คือ คุณสมบัติของ 
ผูประมูล ราคา ศักยภาพ มาตรการตาง ๆ การกําหนดเงื่อนไขในสัญญาวาจาง การขอใบอนุญาตจาก
หนวยงานตาง ๆ ของรัฐ การตรวจสอบกอนการกอสราง ระหวางการกอสราง และหลังการกอสราง 
เปนตน นอกจากนี้ยังไดวางมาตรการควบคุมผานทางสัญญาเพื่อใหเอกชนรับนโยบาย หรือเงื่อนไขไป
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ปฏิบัติตอ เชนการประชาสัมพันธโครงการ การทําความเขาใจกับประชาชน  การชดเชย มาตรการใน
การรับผิดชอบตอผลกระทบท่ีเกิดขึ้น  เปนตน เหลานี้เปนมาตรการที่รัฐใชเพื่อแสดงความรับผิดชอบ
ตอประชาชน ในขณะเดียวกันรัฐก็รับผิดชอบตอเอกชนผูไดรับการประมูล ในกรณีที่ความผิดพลาด   
ใด ๆ อันมีสาเหตุมาจากรัฐ 

ทํานองเดียวกันภาคเอกชนนั้นไดแสดงความรับผิดชอบตอรัฐในฐานะ “คูสัญญา” ซ่ึงจะตองมี
ความรับผิดชอบตอกันโดยอัตโนมัติ ความรับผิดชอบท่ีสําคัญ และเปนที่มาของการวาจางใหผลิต
กระแสไฟฟาก็คือ “ความรับผิดชอบในความมั่นคงดานพลังงาน”  จากกรณีโครงการโรงไฟฟาหินกรูดซ่ึง
เปนโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหินนี้ เปนผลพวงจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจยุคกอนวิกฤติ
การณทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2540 ซ่ึงมีการวางนโยบายที่จะเพิ่มการผลิตกระแสไฟฟาเพื่อตอบสนองการ
เจริญเติบโตทางดานเศรษฐกิจ หากแตรัฐ (กฟผ.) ไมมีการศักยภาพเพียงพอ รัฐจึงตองการแสวงหา
ความมั่นคงดานพลังงานทั้งในดานปริมาณ(ราคา) และดานคุณภาพ (การกระจายความเสี่ยงดาน   
พลังงาน) โดยการเปดประมูล และสามารถลงนามในสัญญากับ บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท 
จํากัด ซ่ึงเปนผูชนะการประมูล ในป พ.ศ. 2540 (กอนรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540)  แตบทบาทความรับ
ผิดชอบอีกดานหนึ่งของเอกชนก็คือ “ความรับผิดชอบที่มีตอประชาชน” ซ่ึงถือเปนบทบาทที่ตองปฏิบัติ
โดยอัตโนมัติเชนกัน  ตัวอยางความรับผิดชอบที่มีตอประชาชนคือ การทํารายงานวิเคราะหผลกระทบ
ส่ิงแวดลอม ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับผลกระทบจากการสรางโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหินหินกรูดที่มี
ตอส่ิงแวดลอม และวิถีชุมชน หากวิเคราะหในแงกฎหมายแลวพบวา ทั้งกฎหมายลูกวาดวยเงือ่นไขการ
ประมูลโครงการใดๆ ที่มีผลกระทบตอสาธารณะภายใตรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2534 และฉบับ พ.ศ.
2540 ตางกําหนดไวเชนเดียวกันวาผูยื่นซองประมูลจะตองเสนอรายงานวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม 
ซ่ึง บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด ก็ไดปฏิบัติตามแนวทางที่กฎหมายกําหนด หากแต
ภายหลังที่มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่มีความเขมขนในดาน
กระแสประชาชน กลาวคือเนื้อหาในมาตรา 59 วาดวยเรื่องประชาชนมีสิทธิที่จะรับทราบขอมูลขาวสาร
ใดๆ เกี่ยวกับโครงการที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม และวิถีชุมชน ทําใหเกิดการกระแสของการตรวจสอบ
จากภาคประชาชน และในที่สุดก็พบวา มีขอมูลผิดพลาดในการเสนอรายงานการวิเคราะหผลกระทบ  
ส่ิงแวดลอม โดยเฉพาะเรื่องปะการัง ทําใหเอกชนจําเปนตองเปลี่ยนทาทีหรือบทบาทความรับผิดชอบที่
มีตอประชาชนมากขึ้น อาทิ มีการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมฉบับเพ่ิมเติม ในป 
พ.ศ.2542 นอกจากนี้ยังไดมีการปรับปรุงมาตรการดานความรับผิดชอบทั้งแนวกวางและแนวลึกมากขึ้น 
อาทิ การใหเงินทุนเพื่อสนับสนุนเพ่ือการตรวจสอบโครงการ การเพิ่มวงเงินคาชดเชยจากการสูญเสีย
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ตางๆ การใหการสนับสนุนดานการประมง การจางงาน การใหทุนการศึกษา การจัดกิจกรรมรวมกับ   
ชุมชน เปนตน  
 ในขณะที่ภาคประชาชนมีแนวคิดเกี่ยวกับการรับผิดชอบในเชิงของสังคมมากกวาความเขาใจ
ของภาครัฐและภาคเอกชน กลาวคือไดแสดงบทบาทที่ยืนอยูบนพื้นฐานของสิทธิชุมชนและสวนรวม  
การตรวจสอบโครงการโรงไฟฟาดังกลาวจึงเปนความรับผิดชอบที่มีตอรัฐ ซึ่งหากพิจารณากรณีการ 
คัดคานการสรางโครงการตางๆ ที่มีมากอนหนานี้ ทางกลุมผูคัดคานก็มักใชเหตุผลเรื่องความ           
รับผิดชอบตอสังคมเปนประเด็นใหญ ฉะนั้นการออกมาคัดคานโครงการโรงไฟฟาหินกรูดนี้ไมนาจะมี
ความแตกตางจากกรณีอ่ืนๆ ที่ภาคประชาชนมีความเห็นไมลงรอยกันกับภาครัฐ หากแตกรณีนี้มี
บรรยากาศของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540 เขามามีสวนชวยเสริมและสรางความชอบธรรมใหกับภาค
ประชาชนมากขึ้น ในสวนความรับผิดชอบที่ภาคประชาชนมีตอภาคเอกชนนั้น ภาคประชาชนมี    
ความเห็นวาภาคเอกชนเปนคูสัญญาที่มีตอรัฐ  และมีจุดประสงคทางดานธุรกิจ  หากเกิดความผิด
พลาดใดๆ ขึ้น เชน ไมสามารถสรางโรงไฟฟาไดอีกตอไป ภาคประชาชนไมจําเปนจะตองรับผิดชอบ
เนื่องจากภาคเอกชนมีพฤติกรรมท่ีไมโปรงใสมาต้ังแตตน นั่นหมายถึงเปนความผิดของภาคเอกชนเอง 
ซ่ึงผูที่รับผิดชอบตอเอกชนควรจะเปนภาครัฐ ที่เปนผูวาจางและเปนผูกลั่นกรอง และคัดเลือกเอกชน
เขามาดําเนินการ 
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4.2.3 หลักความโปรงใส 
เกี่ยวกับประเด็นนี้ ผูวิจัยไดตั้งคําถามที่มี เนื้อหาครอบคลุมเรื่อง การเปดเผยขอมูล การ      

ประชาสัมพันธ การจัดซื้อที่ดิน กระบวนการศึกษา EIA การจัดตั้งคณะกรรมการและการจัดทํา       
ประชาพิจารณ วาแตละกระบวนการของรัฐ หรือเอกชนมีความโปรงใสหรือไม เปนตน 

 
ในภาครัฐ  
 ในประเด็นนี้ ปยสวัสดิ์ อัมระนันทน (2546) ไดใหความเห็นไววา “…(สัญญา) ผมวาการ
ดําเนินงานมันโปรงใสมาตลอด เรื่องโรงไฟฟามันก็มีการเผยแพรมาตลอด ติดตรงที่วาการทํารายงาน
ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม (EIA) ที่ตอนแรกไมพบปะการัง แตตอนหลังไปพบปะการัง ตรงนี้เปนจุด
ปญหาอันหนึ่ง แตกระบวนการตางๆ ในสวนอื่นทั่วๆ ไป ก็โปรงใสพอสมควร...(เรื่องสัญญาและ      
รายงานที่เปนภาษาอังกฤษ) เร่ืองนี้ความจริงคุยกันดีๆ ได ถาตองการเปนภาษาไทย เพราะรายงาน
จํานวนมากเปนภาษาอังกฤษ สัญญาซื้อขายไฟฟาก็เปนภาษาอังกฤษ เพราะวาถาเปนภาษาไทยก็จะ
ยุงยาก รายงานผลกระทบดานสิ่งแวดลอม (EIA) ก็เคยทําเปนภาษาอังกฤษ ถาตองการใหแปลก็เปน
ภาระพอสมควร ซึ่งส่ิงเหลานี้สามารถคุยกันดีๆ ไดวาตองการใหชวยแปล...(ในดานการประชาสัมพันธ)
เนื่องจากเปนโครงการเอกชน เอกชนเองมีหนาที่ตามสัญญา เงื่อนไขในการคัดเลือกที่จะตองทําความ
เขาใจกับประชาชน ในสวนของรัฐเอง เราก็ไดทําความเขาใจกับประชาชนทั่วไปเกี่ยวกับเรื่องถานหิน
พอสมควร ไมไดลงเจาะจงในพื้นที่นั้น เพราะถือวาพื้นที่นั้นเปนหนาที่ของบริษัทเอกชนโดยตรง และ
สัญญา เงื่อนไขตางๆ ก็ไดมีการเปดเผย มีการกลาวหาตางๆ ตลอดเวลาวาไมยอมเปดเผยสัญญาซ่ึง 
ไมเปนความจริง เพราะขอมูลตางๆ ท่ีเกี่ยวของโครงการมีการเปดเผยเปนจํานวนมาก...” 
 ในขณะที่ อนุชิต ชัยพิพัฒน  (2546)  มีความเห็นวา “…ตอนหลังเพิ่งจะมีวาเอกสารทุกอยาง 
กฟผ. ตองเปดเผยหมด คือ เอกสารทุกอยางตอนนี้ตองเปดเผยเกือบหมด ตองทําความเขาใจนิดหนึ่ง
วาในสัญญา มันระบุไวชัดวาการเปดเผยขอมูลจะตองไดรับการเซ็นของคูสัญญาดวย สัญญาตรงนี้มัน
เกิดกอนกฎหมายตัวใหมออกมา ฉะน้ันตรงนั้นมันยังบังคับใชอยู ผมไมสามารถเปดเผยได ผมบอกวา
ยังไงตองไปขอเขา เขาจะใหหรือไมก็เปนอีกเรื่องหนึ่ง แตวาหลังๆ ก็เปดหมด...” 
 บุญธรรม  แดงเครือ (2546)  มีความเห็นวา “…ความคิดของผมเขาก็ประชาสัมพันธมาโดย
ตลอด วาอันนี้เปนอยางนี้ อันนี้คืออยางนี้ แตถาถามผมวามันโปรงใสไหม เขาก็ประชาสัมพันธของเขา
มาโดยตลอด...ถาเราทําหนังสือไปหาโครงการ สมมติวาเราอยากจะรูในสวนนี้ สวนนี้เปนอะไร เขาก็ให
นะ ถาทําในภาคโครงการ เขาก็จะตอบหนังสือกลับมาใหเรา เพราะวาในสวนของ อบต. นี้ ความ
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ชํานาญ ความเชี่ยวชาญไมมี ดานโยธา ดานวิศวะ เขาก็ไมสงตรงมาให ถาเราอยากรูเราก็ตองขอขึ้นไป
เพื่อศึกษา และสงใหทางจังหวัดไดรับทราบดวย...” 

สรุป จากความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาครัฐในประเด็นหลักความโปรงใส พอจะ
สรุปไดวาผูใหสัมภาษณทั้ง 3 มีความเห็นวา ไดมีการใหขอมูลใหกับสาธารณะอยางเปดเผย ไมวาจะ
เปนเรื่องของสัญญา การประชาสัมพันธ รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม แตทั้งน้ีตองเปนไปตาม
กฎหมาย (สัญญา) เชนในสัญญาระบุใหเอกชนเปนผูทําการประชาสัมพันธ หรือวิธีในการเปดเผยก็จะ
ตองมีการสอบถามคูสัญญากอน เหลานี้เปนความโปรงใสตามกฎหมาย (สัญญา) ทั้งสิ้น  
 
ในภาคเอกชน 

นที สิทธิประศาสน (2546)  ไดแสดงทัศนะในเรื่องหลักความความโปรงใสวา “…หลักความ
โปรงใสคือวา เม่ือเราพูดวาโครงการนี้มาตามนโยบายของรัฐเปนโครงการที่เพ่ือประโยชน หรือพัฒนา
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานของรัฐ เราก็ตองตีความวาโครงการนี้เปนโครงการสาธารณะ ในแงผลกระทบ 
โครงการนี้มีผลกระทบตอประโยชนของสาธารณะ เพราะฉะนั้นอะไรก็ตามที่มันกระทบถึงความไดหรือ
เสียซึ่งประโยชนของสาธารณะ กระบวนการขั้นตอนการตัดสินใจ การรับรูการเขาถึงขอมูลตางๆ มันควร
จะตองมีการพัฒนาใหเต็มรูปแบบมากขึ้น ควรมีการเปดเผยรับฟงความคิดเห็นใหรอบดานกอนที่จะมี
การตัดสินใจไปทางใดทางหนึ่ง แลวการดําเนินการในทุกขั้นตอนควรตรวจสอบได เปดเผยได ไมวาจะ
เปนกระบวนการขออนุญาตก็ดีการศึกษา EIA ก็ดี ควรโปรงใสตรวจสอบได อันนี้คือความหมายของ
ความโปรงใสท่ีหมายถึง...การทํา EIA ที่ผานมา มันมีขอจํากัดในการเขาถึงขอมูลของประชาชน เริ่มตน
หลักคือวาการทํา EIA นั้น สามารถทําไดทั้งภาษาไทยหรือภาษาอังกฤษ ดังนั้นโครงการของเรามี          
ผูรวมทุนของชาวตางชาติมารวมดวย ก็เลยเริ่มจากการทํา EIA เปนภาษาอังกฤษ ซ่ึงถาเราจะเปดเผย 
EIA อันนี้ออกไปตองผานกระบวนการแปลเปนภาษาไทย ซ่ึงใชเวลายาวนานมาก เพราะฉะนั้นกระบวน
การรับรูรายละเอียดเร่ือง EIA ระหวางเรากับชาวบาน หรือระหวางรัฐกับชาวบาน ชาวบานจะ         
เสียเปรียบ...กระบวนการทําการศึกษา EIA ผูทําการศึกษาเขาก็ลงพ้ืนที่ เขาก็ไปหาชาวบานมีกระบวน
การออกแบบสํารวจอะไรตางๆ ถามทัศนคติวา ถามีโรงไฟฟามาอยู ถามความคิดเห็นตางๆ ในกระบวน
การทํา EIA นะมันมีอยู และก็มีการสอบถามทัศนคติของชาวบานวาถาโรงไฟฟามาเกิดจะเปนอยางไร 
แตถาถามวาการที่ชาวบานจะไดเขาถึงกระบวนการศึกษาอยางแทจริงหรือไม คําตอบคือไม ชาวบาน
ไมมีวันเขาถึงกระบวนการศึกษาอยางแทจริง เราไดปรับกระบวนการศึกษาหลังจากมีปญหามาแลว 
คือปญหาที่คนพบปะการัง ที่ สผ. ก็ส่ังใหโครงการใหทํา EIA ใหม ก็มีการหารือในกระบวนการที่ทํา 
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EIA เพิ่มเติม ในเรื่องนิเวศทางทะเลใหมขึ้นมาใหมนาจะใหชาวบานเขามามีสวนรวมในการประชุมรวม
กับคณะกรรมการผูชํานาญการในการทํา EIA...เมื่อชาวบานคนพบขอมูลใหม คือปะการังดวยตัวเอง 
อันนี้มันสะทอน 2 มุม มุมหนึ่งก็คือวาเปนความประมาทของผูสํารวจทําการศึกษา EIA วาเขาพลาดไป
ไดอยางไร ที่ไมเจอกอปะการังตรงนี้ แตอีกในมุมหนึ่งก็คือวาเขายอมรับวาเขาประมาทจริง แตจากการ
สอบถามชาวบานที่เขานั่งเรือประมงผานหลายครั้งในทะเลแถวนั้น...สรุปวาก็ตองทํา EIA ใหมเพิ่มเติม
ตรงนี้ อันนี้ชาวบานเปนคนคนพบก็เลยอยากใหชาวบานเปนคนมาใหขอมูลโดยตรงกับกรรมการ        
ผูชํานาญการดวย เพราะในการประชุมคณะกรรมการผูชํานาญการ 3 ครั้ง ใน 3 ครั้งแรกชาวบานไดรับ
เชิญเขามา เขาไปใหขอมูลโดยตรงกับที่ประชุม อันนี้เปนการเพิ่มระดับความโปรงใสเขาไป ตองยอมรับ
วาที่ผานมามันก็ไมมีกระบวนการที่ใหชาวบานเขามารวมกระบวนการนี้โดยตรง กฎหมายก็ไมได
กําหนดไว ระเบียบ วิธีปฏิบัติก็ไมไดกําหนดไว มันก็เลยเปนการเพิ่มระดับใหเขาเขามาใหหรือใหขอมูล
โดยตรงอยางโปรงใสกับคณะกรรมการเปนครั้งแรก ซ่ึงไมเคยมีวิธีปฏิบัติอยางนี้มากอน...(เรื่องสัญญา) 
เรื่องสัญญาที่กลายเปนประเด็นของ NGO ระดับชาติ  วาสัญญานี้มันเกิดขึ้นมาระหวางเรากับ กฟผ. 
อยางไมเปนธรรม เปนสัญญาที่มีผลกระทบตอสาธารณะ เ ขาถือวาสัญญานี้มีผลกระทบตอสาธารณะ
แตวาในชวงการทําสัญญานั้นไมมีการประกาศบอกกลาวใหทราบถึงเรื่องแนวนโยบายตางๆ จะเปน
อยางไร และจะพัฒนาเร่ืองพลังงานอยางไร จะพัฒนาเรื่องการผลิตไฟฟาอยางไร พื้นที่ไหนเหมาะสม
อะไรตางๆ มันไมมีการหารือกับประชาชนสวนใหญของประเทศเลย จึงเปนประเด็นโจมตีในเรื่องนี้...
เราไดถูกรองขอเรื่องประเด็นของสัญญาขอใหเปดเผยสัญญา ในสัญญาระบุไววาคูสัญญาฝายหนึ่ง
ฝายใดจะเปดเผยสัญญาใหบุคคลที่สามรับรู ตองขอความเห็นชอบจากอีกฝายหนึ่งกอน...กลุมคัดคาน
ขอสัญญามาที่บริษัท บริษัทก็เลยทําหนังสือขอความเห็นชอบคูสัญญาของเรา ก็คือ กฟผ. ไปวาเราจะ
ขอเปดเผยสัญญาทั้งหมด คือเอาสัญญาทั้งฉบับใหกับกลุมผูคัดคาน โดยขอยกเวนในภาคผนวก 2,3,4 
คือในสัญญาก็มีตัวสัญญา แลวก็มีภาคผนวกตางๆ ในภาคผนวก 2,3,4 มันเปนเรื่องรายละเอียดของ
การคํานวณราคาคาไฟ วาราคาคาไฟคํานวณมาจากสูตรอะไร พ้ืนฐานอะไร เปนราคาเทาไร ซ่ึงบอก
ตรงๆวาสตูรเอาไปใครก็อานไมรูเรื่อง ผมเองยังอานไมรูเลย แลวก็สองทางบริษัทถือวาสูตรราคาคาไฟ
เปนความลับทางธุรกิจ เพราะในขณะที่เราแขงขันการประมูลตางๆ เร่ืองราคาเปนเรื่องที่ตองปดลับอยู
แลว เพราะฉะนั้นมันขึ้นอยูกับการพิจารณาของ กฟผ.วาจะตอรองกับผูเสนอโครงการแตละเจาอยางไร 
แลวก็การเซ็นสัญญาตกลงคาไฟไดจบสิ้นกระบวนความไปแลวเราก็ใหสัญญาไป แตเราไมไดแปลให
ท้ังฉบับมายืนยันและทําอะไรตามหลักของกฎหมาย ซ่ึงยุงยากมากและก็เปนไปไมไดเลย ใชเวลา
มหาศาลเลยที่จะทํา และสัญญาก็หนาเปนปก เราก็เลยบอกเขาวา ถาเกิดตองการทราบรายละเอียด
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เราก็เจาะทีละประเด็น เราก็บอกวาเราเชื่อวาทางผูคัดคานมี NGO ท่ีพรอมจะชวยเหลือทางดาน     
วิชาการอยู...แลวก็มีคนชวยเขาแปลไดไมมีปญหา แตถามีประเด็นที่แปลแลวเขาใจคลาดเคลื่อนกัน ก็
อาจมาคุยกันได...ส่ิงที่อยูในความรูสึกของเรา เราเปดเผยเราใหไปเลย เราไมปดบังเลยในเร่ืองของ
สัญญา แลวก็มีประเด็นอีกหลังจากนั้นมา กลุมคัดคานก็ทําหนังสือขอสัญญาไปที่ กฟผ.อีก แตหาง
จากที่เขาขอจากที่เราประมาณซักปหนึ่ง ทําขอไปอีก กฟผ.ก็ทําหนังสือมาถามเราเหมือนกัน เขา
ตองการถามเราเพราะเราเปนคูสัญญา ชาวบานขอมา เราก็อางถึงหนังสือที่เราเคยทําขอเขาไปวาเรา
เคยให เขาเคยขอไหม เราเคยใหไปแลว กฟผ.เคยเห็นชอบใหเราเปดเผยไดแลว ฉะนั้นที่ กฟผ.ขอมานี่
เราไมปดบังหรอก เง่ือนไขเดิมเราขอสงวนภาคผนวก 2,3,4 ไว กฟผ.ก็จัดสงใหอีกก็เหมือนเดิม เพราะ
ฉะนั้นในเร่ืองสัญญา กฟผ.ก็ไมไดแปลให... (ดานการประชาสัมพันธ) บางครั้งเราจะไดยินชาวบานจะ
ตอวา วาการใหขอมูลของโครงการจะใหส่ิงดีๆ ไมเปดเผยขอมูลผลกระทบที่แทจริง ผมตองบอกวา 
โครงการเราตั้งแตเขาไปเริ่มแรกเลย กอนประทวงคัดคานดวยซ้ําไป เราไปบอกตรงๆ เลยวาหนาตา
โครงการเปนอยางไร ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นเปนอยางไร มีตัวอยางก็คือ อยางกรณีสรางสะพาน   
ทาเทียบเรือออกไป 3 กิโลคร่ึง เราก็บอกเลยวาสะพานจะสูงจากระดับน้ําทะเลปานกลางเทาไร เสา  
ตอหมอจะหางกันเทาไร ชาวบานที่เปนชาวประมงมาฟงแลวก็บอกวาสะพานมันเตี้ยอยางนี้ มันแคบ
อยางนี้ เรือเขาลอดไมได นั่นคือผลกระทบที่จะเกิดกับเขา เราก็ตองมาปรับโครงการของเรา ยกสะพาน
ใหมันสูงขึ้น ขยายความกวางของตอหมอใหกวางขึ้น เพ่ือใหเปนที่ยอมรับของพวกเขา หลังจากนั้นเรา
ก็มีการทําศูนยประชาสัมพันธ ศูนยนิทรรศการของโครงการเราที่ไซตงานเราเลย มีรูปแบบโมเดลของ
โรงไฟฟาใหดู มีขอมูลทุกอยางใหดู ผลกระทบเปนอยางไร มาตรการแกไขเปนอยางไร เราเปดเผยให
เขาดูหมด EIA เราก็เอาวางไวใหดู ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษสมัยกอนและภาษาไทยที่ทํามาตอน
หลังก็วางไว คือเขาสามารถเขาถึงไดตลอด เวปไซตก็มาทําตอนหลัง เอาขอมูลตางๆ เขามาใสใน      
เวปไซตดวย...(ดานการประชาพิจารณ) กรรมการประชาพิจารณไมควรเปนคนของฝายใดทั้งสิ้น เปน
หนาที่ของผูมีอํานาจตัดสินใจทางการเมืองการปกครอง พูดไปแลวก็คือรัฐบาลนั่นเอง ตองตั้งกรรมการ
ประชาพิจารณที่เช่ือไดวาหรือยืนยันไดวามีความเปนกลางอยางแทจริงมาเปนกรรมการประชาพิจารณ 
เพราะการประชาพิจารณไมใชประชามติ ไมใชมาโหวตใหเลือกขาง ไมใชมายกมือโหวตกัน เปนการนํา
ประเด็นมาไตสวนกันเหมือนศาล แตละประเด็นเปนอยางไร รับฟงแลวเปนอยางไร ประเด็นไหนออน
ประเด็นไหนแข็งก็เสนอผูมีอํานาจตัดสินใจไป เพราะฉะนั้นกรรมการตองเปนเหมือนศาล ตองเปน
เหมือนผูพิพากษาตองเปนกลาง ไมวาจะเปนฝายโครงการหรือฝายผูคัดคานก็ดี จะเสนอคนของตัวเอง
เขามาเปนประชาพิจารณก็ไมใช ผมไมเห็นดวย ประเด็นอยางนี้ผมเห็นวาเปนการรุกของ NGO ที่    
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คอนขางจะไมเปนธรรมนักตอรัฐบาล...(เกี่ยวกับท่ีดิน) ผมยืนยันไดวาโปรงใส เพราะวาในที่สุดแลวเม่ือ
เจาของที่ดินรวบรวมที่ดินมาแลว เราจะตองทําสัญญาจะซื้อจะขาย ถาเราตกลงวาโอเค ที่ดินที่จะเอา
แปลงนี้มีเจาของอยู 20 ราย 20 แปลง เจาของ 20 คน เราจะตองทําสัญญาโดยตรงกับเจาของที่ดินแต
ละแปลง ไมใชไปทําสัญญากับผูรวบรวมที่ดิน เราทําสัญญาตรงเลยกับเจาของที่ดินแปลงนี้ทําเลย
ราคาเทานี้ ในสัญญาจะระบุไว นั่นคือสัญญาจะซื้อจะขาย ระบุไวชัดเจนวาเราจะนําที่ๆ เราตองการ 
จัดซื้อ เพื่อไปประมูลในโครงการรับซ้ือไฟฟาจากเอกชนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ถาเรา
ประมูลไดเราก็จะมาจายเงินในสวนที่เหลือ แลวมีการโอนกัน ถาประมูลไมไดเราจะใหเจาของที่เขา   
ยึดเงินมัดจําไป แลวสัญญาก็เลิกแลวตอกัน เพราะฉะนั้นเจาของที่ดินทั้งหมดในพื้นที่ 1,200 ไร มีเจา
ของที่ดินทั้งหมด 60 กวาราย ทุกคนรับทราบขอเท็จจริงตรงนี้หมด ตั้งแตกอนทําสัญญาจะซื้อจะขาย 
เขารูเลยวาพ้ืนที่เราจะซื้อเพื่อไปทําโรงไฟฟา ประเด็นที่เราจะไปโกหกวาเอาไปทําสนามกอลฟก็ทําไม
ไดเลย เพราะระบุในสัญญาจะซื้อจะขายชัดเจน ซึ่งผมก็มีหลักฐานแสดงใหดูได 
 ในขณะที่ ประจญ ดีคาร (2546)  มีความเห็นวา “...(EIA) คือความโปรงใสเหมือนกัน โรง    
ไฟฟาเขามาในชุมชนนี้  โรงไฟฟาทําใหเราโปรงใสไหมใหขอมูลจริงหรือเท็จ  ถาไมจริงเชนบอกวามี
ปะการัง  ทางโรงไฟฟาไมจริงนี่หลอก  ตรงนี้ชาวบานตองนึกวา  โครงการนี้ทําโปรงใสไหม ขอดูขอมูล 
ขอดูEIA อาจจะใหไมโปรงใสไมอะไร  แตถาเปนโครงการ โครงการบอกวาทําโปรงใส...แลวก็เห็นเขาทาํ
มาโปรงใสตลอด...ทางโรงไฟฟาตองทําระบบ EIA ใหมหมดเพราะวาตอนนั้นยังเปนบริษัท 2 บริษัทเลย
ตองยกเลิกไป  แลวไปจางบริษัทหนึ่งมาทําใหม  ที่นี้มีทางวิจัยจุฬามาทํา  แลวก็รามคําแหงเปน       
ดร.ธรรมศักดิ์  แลวก็ ดร.อะไรที่อยูจุฬามาสํารวจเพ่ือทํา EIA  และดูความสมบูรณของโครงสราง  โดย
การนําของผมผมไปเองเลยไปถึงผมชี้ใหดูเลยแตผมไมไดดําให คุณดําเองแลวกันวาเปนยังไง  เพราะ
วาเราก็ทําตามกระบวนการที่มันโปรงใส  ไมใชเปนการหมกเม็ดสามารถไปตรวจสอบหรือดูได...   
(เกี่ยวกับเรื่องการทําประชาพิจารณ) คือตอนนั้นเขามีมติใหที่ อบต.วา  คุณจะเปนชาวบาน  หรือเปน
องคกรที่จัดตั้ง  หรือองคกร ครส.  มาคอยตรวจสอบตอนกอนกอสรางหรือกอสรางแลว  และโรงไฟฟา
แนะนําใหจัดตั้ง  และก็จัดตั้งแลวดวย  แตทีนี้โรงไฟฟาไมเกิดก็เลยตองลมเลิกไป  ในหมูบานของตําบล
อางทองจะอยูติดพ้ืนที่ตําบลธงชัย  ตําบลชัยเกษมสามารถจัดตั้งองคกร ครส.  เขาทําตรวจสอบเพราะ
วาคุณจะไปจางดร. หรือจางใครที่วาเชี่ยวชาญ  ชางกอสรางโรงไฟฟาวาจะทําดีหรือไมดี  คือตรงนี้ทาง
เราสนับสนุนใหคุณไปจางใครมาก็ได เราใหเงิน เราเปนผูใหกองทุนกับ ครส.ตอนนั้นเรามีมติตกลงกัน  
แต ครส.ตองมาจากภาครัฐดวย  ประชาชน  ผูใหญบาน  กํานัน  ชาวบาน  ขาราชการ  พอคา  เขามาจะ
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ไดตรวจสอบวาโครงการโรงไฟฟาโปรงใสมั๊ย  มีมลภาวะเปนพิษอะไรไหมคุณสามารถเขามาตรวจสอบ
ไดเลย  แตกอนจะเขามาตองทําเรื่องเขามา  คือตอนนั้นเขาทําสัญญากับชาวบาน...” 
 สรุป ภาคเอกชนเห็นวาตนมีความโปรงใส เห็นไดจากโครงการไดเปดเผยขอมูลตางๆเกี่ยวกับ
โรงไฟฟามาตั้งแตตน เชน การประชาสัมพันธ การมีสวนรวม การทํารายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม แต
ก็ตองดําเนินการภายใตกรอบของสัญญาดวย พรอมกันนี้ไดเสริมใน 2 ประเด็นที่สําคัญ คือประเด็น
แรก มีขอจํากัดในการที่ภาคประชาชนจะเขาถึงขอมูล อาทิ ขอจํากัดทางดานความรู ขอจํากัดเกี่ยวกับ
การเปดเผยขอมูลจากการประมูลงาน เปนตน และประเด็นที่สองคือ ยังมีความเขาใจที่ไมตรงกันใน
เรื่องการแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณวา คณะกรรมการดังกลาวจะตองมีที่มาอยางไร มี       
บทบาทและหนาที่อยางไร (โดยภาคเอกชนเนนที่ความเปนกลาง ความเปนอิสระ)  อันเปนอีกสาเหตุ
หนึ่งที่ภาคประชาชนมองวาขั้นตอนการทําประชาพิจารณไมโปรงใส  อยางไรก็ตามในเร่ืองรายงาน   
ผลกระทบสิ่งแวดลอม ซ่ึงเปนประเด็นใหญของการคัดคาน ทางโครงการใหเหตุผลวามิใชเร่ืองของ
ความโปรงใส แตเปนความประมาทของผูศึกษาที่ไมดําเนินการสํารวจโดยถี่ถวน   
 
ในภาคประชาชน 
 จีรวุฒิ แจวสกุล (2546)  มีความเห็นในประเด็นของหลักการนี้วา “... ความโปรงใสคือ เปดเผย
ท้ังหมด แตคิดวามันทําไดยาก คิดวารับรูไมเทากัน คนไปรวมก็จะรูคนที่ไมไปรวมหรือวาไมมีการเผย
แพรทางสื่อก็จะไมทราบ ตอนนี้โครงการนี้ทํามาจากขางบน คนที่จะเอาไปประมูลก็ทราบ ผูบริหารทราบ 
ขางลางไมทราบ ทองถิ่นจังหวัดก็ไมทราบ ถามวาโครงการนี้โปรงใสไหม แตถาจะทําใหรูทั้งประเทศมันก็
ยาก...(เรื่องที่ดิน) เรื่องที่ดินผมไมติดใจ เพราะเปนความพึงพอใจระหวางผูซ้ือและผูขายเปนสิทธิของ
เขา แตเม่ือซ้ือไปแลว การทําส่ิงที่ไปเดือดรอนชุมชน สวนรวมเราก็มีสิทธิที่จะเรียกรอง สวนเรื่องการ  
ไมโปรงใสในเรื่องการเขาถึงและการรับรูขอมูล ใหขอมูล แรกเร่ิมหากมีการประชาสัมพันธอยางกวาง
ขวางและทั่วถึง โครงการนี้เกรงวาอาจจะถูกตอตาน ถาจะใชวิธีการเขาถึงผูนําโดยตรง ซ่ึงคิดวาคงจะ
ไมมีปญหา เพราะสวนใหญจะไมมีสิทธิมีเสียง แตสวนนี้ถามองวาไมถูกตองเราก็ควรที่จะทําได ถามวา
เขาควรที่ปกปดไหมเรื่องน้ี ก็ขึ้นอยูที่นโยบายของเขา และคิดวาเขาคงไมคิดวาประชาชนจะออกมา 
รวมตัวกัน...(ดานขอมูลขาวสาร) เขาไมโกหกแตเขาใหไมหมด โกหกก็มีบาง เชน เร่ืองปะการัง...  
(เกี่ยวกับ EIA) ผมวาเขารูแตเขาปกปด สวนรัฐคิดวารัฐรูแตดื้อ เดิมตรงนี้เปนเรื่องที่ตกสํารวจเกี่ยวกับ
ปะการัง ทั้งกรมประมงก็ดี กรมเจาทาก็ดี เมื่อเราบอกแลวทําไมไมสงคนไปตรวจสอบ เราก็พยายามหา
คนไปดู มันตองดําน้ํา แตคนที่ทํามาหากินเปนประจําเขาจะทราบดี จนสื่อประโคมขาว รัฐก็เสียหาย 
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เอกชนก็เสียหาย...อันนี้มันเปนการเลี่ยง คนจะรูจักปะการังตองอานในหนังสือ ชาวประมงที่ไมศึกษา
จริงจังก็จะไมทราบก็ไดดูในโทรทัศนบาง ผมเองก็ไมเคยสัมผัสเอง เชนเดียวกับโครงการ ก็มีขอดีที่คน
ไมรูไมงั้นก็คงไมเหลือจนถึงทุกวันนี้ แตวาคุณจะเอาตะกอนไปทิ้งตรงนั้น คุณตองสํารวจแลวคุณตองรู
แลววาสวนที่คุณจะเอาไปทิ้งมันเปนอะไร มันมีอะไรบาง...รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม หัวใจของ
การที่จะขอใบอนุญาตก็ตองขอใบรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม คุณเลนนอกกติกา คือทําแคเพื่อให
มันผาน คุณจางบริษัทสรางสรรค มาทํา เขาทําตามใบสั่งของคุณ คุณก็อาจจะรูดวยวาตรงนั้นเปน
ปะการัง แตถาทําเสนอวาตรงนั้นเปนปะการังมันอาจจะไมผาน ซ่ึงตรงนี้คุณอางวาคุณทําถูก แตเรา
บอกวาคุณทําไมถูก มีหนวยงานไหนตรวจสอบไหม สํานักนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม (สผ.) กลับยัง
การันตีวาสิ่งที่ทําไปถูกตองแลว เอา EIA ไปขอใบอนุญาตกับกรมโรงงาน ถามวาใบอนุญาตแรก       
ไมชอบ ใบอนุญาตกรมโรงงานก็ออกไมได ถาไมมี EIA มาออกไมไดแนนอน EIA ไปขอสรางสะพานกบั
กรมเจาทา แลวกรมเจาทาเปนคนบอกดวยวาจุดที่ทิ้งตะกอนใหทิ้งตรงนี้ดวย ก็ทําก็รูกันทั้งหมด ใน
กระบวนการนี้มันไมชอบ แลวเขาจะมีใตโตะหรือไมผมไมรู แตเดาวานาจะมี แตจะทําไปถึงไหนไมรู... 
(สําหรับการทําประชาพิจารณ) เราไมชอบประชาพิจารณ เนื่องจากวามีกรรมการบางคนไมเปนกลาง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งประธานในชวงที่กําหนดนโยบาย  ประธานเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวง               
อุตสาหกรรม ไมนาเชื่อถือ ถึงแมวาผลการประชาพิจารณทําแลว รับแลวไมปฏิบัติตามก็ได โดยเฉพาะ
อยางยิ่งระเบียบตัวนี้นาจะปรับทําใหเปนตัวอยาง... ส่ิงที่ เราตองการคือความเปนธรรมจาก           
คณะกรรมการ ในการที่จะทํากระบวนการเหลานี้ใหโปรงใส เราไมไดหวังพ่ึงคนหนึ่งคนใด แตในสวน
สิทธิของเราที่จะคัดคานกรรมการที่ไมเปนกลาง มันก็เปนสิทธิของเราที่จะแจงไป เม่ือเราแจงรัฐบาล 
รับไปแตไมปฏิบตัิตาม ก็เปนไปตามกลไกของมัน...” 
 จินตนา แกวขาว (2546)  แสดงทัศนะเกี่ยวกับเรื่องนี้วา “...(นิยาม) ตามความเขาใจ นาจะเปน
เรื่องไมมีการทุจริต ไมมีเรื่องการบิดเบือน ไมวาจะเปนเรื่องขอมูลหรือขอเท็จจริงตางๆ...(เกี่ยวกับท่ีดิน) 
ชัดเจนคือเรื่องการประมูลที่ดิน ถาจําไมผิดตั้งแตป 2535 คุณอานันท เปนนายก เขาไปแกกฎหมายเรื่อง
ใหมีการรวมทุน พอป 2537 ก็ตามมาประเมินได ถามวาอันนี้โปรงใสในการประมูลไหม เชื่อวาเบื้องหลัง
การประมูลไมโปรงใส เพราะวาคนมีฐานะมีอํานาจโอน เพราะถามวาในเรื่องขอมูลเชื่อวาไมโปรงใส เชน 
โรงไฟฟาโรงนี้จะไมสรางผลกระทบใหกับวิถีชีวิตชุมชน แตชาวบานบอกวามีผลกระทบ เชน คุณบอกวา
ชาวประมงที่นี้มี 99 ครอบครัว ที่จะเดือดรอน เราก็ตรวจสอบทันทีวา 99 ครอบครัว...(EIA) ที่คุณอางกับ 
EIA คุณเอามาจากไหน เขาก็ตอบวาเขามาจากประมงอําเภอ ซึ่งเราตรวจสอบกลับไปอีกวาใน 99 
ครอบครัว มีคนที่ตายไปแลวมากกวา 5 คน คนที่ไมมีเรือในขณะนี้มากกวา 20 คน ฉะนั้นการชดเชยใน 
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EIA นั้นถือเปนการชดเชยที่เปนเท็จ...(ดาน SIA) ในขณะที่จะพูดถึงเงินชดเชยจริงๆ ในกรณีท่ีตอง    
ชดเชยชาวประมงที่นี่ไมต่ํากวา 500 ครัวเรือน คือ คุณไมศึกษาความเปนจริงวา วิถีชีวิตชาวประมงที่
เดือดรอนจริงๆ มันเทาไร อาชีพอะไรบาง อาชีพชาวประมงจริงๆ ไมจําเปนตองมีเรือ ไมจําเปนตองมี
อวน ยกตัวอยาง มีเด็กคนหนึ่งมีอาชีพถักอวนขาย ก็ถือวาเปนสวนหนึ่งของชาวประมง ถามีโรงไฟฟา
คนนี้ก็มีผลกระทบเชนกัน หรือมียายคนหนึ่งมีอาชีพเจาะหอย ถามีโรงไฟฟามีผลทําใหยายไมมีหอย  
ใหเจาะ เพราะน้ําที่มีปริมาณคลอรีนเยอะๆ จะทําใหหอยไมเกาะกินบริเวณหนาโครงการนี้ เหลานี้
บริษัทไมเคยพูดถึงไวในขอมูล และเหตุผลในการที่จะตองศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมชีวิตประมงหรือ
แมแตเรื่องแนวปะการัง อันนี้บริษัทก็ไมศึกษาในความเปนจริงวาบริเวณหนาชายฝง 500 เมตรไป กิน
พ้ืนที่ประมาณ 500 ไร บริเวณนั้นมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมอะไรบาง ก็ไมไดศึกษา ถามวาความ  
โปรงใสของบริษัทเรื่องของขอมูลไมเปนจริง...(เกี่ยวกับที่ดิน) การซื้อท่ีดินอยางไมโปรงใสโกหก       
ชาวบานไมบอกความจริง ไมบอกผลกระทบ ความเปนจริงใหแกชาวบาน สวนใหญชาวบานที่ขาย  
เขาใจวาจะเปนสนามกอลฟ เปนแหลงทองเที่ยว ขายแลวเราจะกลับมาได ลูกหลานจะไดอยู ซ้ือโดยไม
บอกชาวบานไมมีความจริงใจ เคยถามบริษัทเขาวาทําไมไมบอกความจริง บริษัทเขาอางวาบอกไมได 
บอกแลวที่มันจะแพง...(การประชาพิจารณ) มองจากมุมนอกแลวทําไมชาวบานไมรับ แตถามองผาน
ความเปนจริงเลยประชาพิจารณเราตองพูดถึงตั้งแตป 2540 ตั้งแต ตุลาคม 2540 ที่ชาวบานเรียกใหทํา
ประชาพิจารณ ตั้งแตเราถูกหลอกวาทําไมได ทาง สผ. บอกวาขั้นตอนมาแลว ประชาพิจารณตองทํา
กอนที่จะตัดสินใจทําโครงการตางๆ ...ดวยเงื่อนไขวาทํา ประชาพิจารณเพื่อลดปญหาความขัดแยง    
ส่ิงหนึ่งที่เห็น ไมใชประชาพิจารณที่ลดปญหาความขัดแยง แตตองประชาพิจารณวาสรางหรือไมสราง...
ขบวนการสรรหาประชาชนก็ไมไดมีสวนรวมวาเห็นดวยไหมก็จะตั้งกรรมการ 11 คน เราไมไดรังเกียจใคร
เลยในนี้แตเรารังเกียจการแตงตั้งโดยไมใหประชาชนมีสวนรวม ถึงแมวาวันนี้ประชาชนจะประกาศการมี
สวนรวมในกรณีประชาพิจารณแลวก็ขอใหมีสวนรวมเขาไปดู  ถาเราสามารถจะมีกรรมการคนละครึ่ง
อยางนอยก็สามารถคานกันดวยเหตุและผลได ทั้งๆ ที่เงื่อนไขนั้นชาวบานเสียเปรียบอยูแลว 
 วัชรี เผาเหลืองทอง (2546)  มีความเห็นเกี่ยวกับประเด็นนี้วา “... ใหขอมูลที่เพียงพอ คือขอมูล
ที่เราไดทั้งหมดเราไดมาโดยไปเรียกรองไปรองขอ โดยเฉพาะเรื่องสัญญาและเรื่องไฟฟา อีกแหลงหนึ่ง
ที่ไดมาคือ สว. ของคณะกรรมาธิการสิ่งแวดลอม คือทุกอยางมันมาเปดเผยกันภายหลัง...(สําหรับภาค
เอกชน) คุณนทีใหเกี่ยวกับสัญญา สัญญาเปนภาษาอังกฤษ ชาวบานก็ตามไปหาคนแปล แตสัญญามี
หลายหนามาก แตสวนที่เกี่ยวกับการกําหนดราคา เพราะตัวนั้นจะบอกเราวาการกําหนดราคาสูงหรือ
ตํ่า มันจะบอกเราไดวาทําไมมันถึงมีการเอื้อประโยชนกัน แตวาตัวนี้เปนตัวที่เราสงผานไปทาง สว. อีก
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ทีหนึ่งให สว. ชวยดู แตวาคุณนทีมีความพยายามอยูนะวาพยายามจะใหขอมูล...(ดานการทํา      
ประชาพิจารณ)ในทัศนะของเรา คือเราก็ตั้งความหวังในสวนของ NGO ไวกับประชาพิจารณเหมือนกัน  

1. เราอยากเปนตัวเปดเผยขอมูล 
2. ใหกระบวนการที่ใหโอกาสกับฝายคัดคานไดมีโอกาสหาขอเท็จจริงหานักวิชาการ เพื่อท่ีเขา

จะไดตระเตรียมขอมูลเพื่อเขาสูการประชาพิจารณ...แตส่ิงเหลานี้มันไมเกิดขึ้น ความพยายามของเราที่
จะใหชาวบานเขาประชาพิจารณก็ลมเหลว เราก็ผลักดันเหมือนกัน ผลักดันใหลักษณะที่วาทางฝายรัฐ
จะหางบมาใหชาวบานไดไหม ในการที่จะหานักวิชาการเตรียมขอมูล แตวาความพยายามของเราคือ 
ใหมาคุยกันกอนใหทางฝายชาวบานที่คัดคานมาคุยกันกับรัฐกอนวาการประชาพิจารณแบบไหนที่ 
ยอมรับกันไดบางทั้ง 2 ฝาย...มานั่งคุยกันวามีใครบางคนนั้นคนนี้และก็ตกลงกัน แลวก็มีการตกลงกัน
ชัดวาแคฟง และรวบรวมสรุปขอมูลออกมา แตวาขอใหสรุปขอมูลแลวก็ตีพิมพขอมูล คือรัฐบาลจะ
ปฏิบัติหรือไมปฏิบัติก็ตามไมเปนไร...แตวามันไมเกิดขึ้นมา เราก็เลยใหชาวบานเขาตัดสินใจเองเพราะ
มันก็ตองแลวแตเขา เพราะวากระบวนการที่เราคิดวามันพอจะไปไดมันไมเกิดก็ตองแลวแตชาวบาน
เขา เพราะชาวบานเขาก็ต้ังแงดวยวาถาเกิดเขาไมมีสวนในการคัดเลือกกรรมการ คือกรรมการไมเปน
กลางเขาก็ไมเอาดวย...” 
 สรุป แนวความคิดภาคประชาชนเกี่ยวกับประเด็นหลักความโปรงใสนี้ คือ ภาคประชาชนเห็น
วา โครงการโรงไฟฟานี้มีความไมโปรงใสในสองระดับคือ ตั้งแตเร่ิมตนการเซ็นสัญญาระหวางรัฐกับ 
เอกชน ซ่ึงเปนสวนที่ประชาชนไมอาจเขาถึงได เชนการที่หนวยงานตางๆ ของรัฐออกใบอนุญาตใหกับ
เอกชนโดยไมตรวจสอบความถูกตอง การศึกษาและเผยแพรโครงการไมโปรงใส การเปดเผยขอมูลที่ไม
ครบถวนถูกตอง โดยเฉพาะเรื่องรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมที่มีการบิดเบือนขอเท็จจริงเพ่ือให   
โครงการไดรับการอนุมัติ นอกจากนี้ยังมีประเด็นสําคัญที่ทําใหภาคประชาชนมองรัฐและเอกชนไม
โปรงใสคือ การแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ซ่ึงภาคประชาชนมีความเห็นที่เกี่ยวกับประเด็นนี้
วาตองการเขามีสวนรวมในการเลือกกรรมการประชาพิจารณ  ซ่ึงแตกตางจากภาคเอกชนอยางชัดเจน  
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ตาราง 4.3 เปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน ในประเด็นของ
หลักความโปรงใส 
 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
เห็นวาโครงการโรงไฟฟาเปน
โครงการที่โปรงใส เปนไปตาม
กฎหมาย สวนหนาที่ตางๆ ใน
การศึกษา ประชาสัมพันธเผย
แพรโครงการนั้น  เปนไปตาม
พันธสัญญา คือให เปนหนาที่
เอกชน 

เห็นวาโครงการดําเนินการดวย
หลักความโปรงใสมาโดยตลอด 
ทั้ งนี้ ต องอยู บน พ้ืนฐานของ
กฎหมาย  

เห็นวาโครงการมีความไมโปรง
ใสมาตลอด ซ่ึงภาคประชาชน
ตองการใหมีการเขาไปมีสวน
รวมใหมากที่สุด  

  
วิเคราะหและอภิปรายผลหลักความโปรงใส  
ในภาครัฐ เนื่องจากภาครัฐเปนภาคที่มีจุดยืนอยูบนพื้นฐานของหลักกฎหมาย และอาจเรียก

ไดวาเปนผูสราง(ผานสถาบันนิติบัญญัติ) และใชกฎหมายเองก็วาได ฉะนั้นแนวความคิดของภาครัฐจึง
มีความยืดหยุนนอยกวา ซ่ึงก็เปนไปตามธรรมชาติของรัฐ  เกี่ยวกับเรื่องโครงการโรงไฟฟาหินกรูดรัฐ 
เขามามีบทบาทในฐานะผูซ้ือกระแสไฟฟาจากเอกชน และเปนผูกลั่นกรอง คัดเลือกเอกชนผูที่จะเขามา
ตอบสนอง การซื้อนั่นเอง แตกระบวนการกลั่นกรองนี้เปนกระบวนการที่อยูในระดับบน ที่ภาครัฐสงวน
สิทธิบนหลักนิติธรรม และกฎหมายก็ไมไดกําหนดไววาประชาชนจะตองมีสวนรวม เพราะฉะนั้นโดย
ตรรกะแลว ผลของการกระทําใดๆที่ออกสูสาธารณะ(output) แลวสงผลในแงลบก็จะถูกมองยอนกลับ
ไปยังจุดเริ่มตน และประเด็นตางๆที่ภาคประชาชนหยิบยกขึ้นมาคัดคานโครงการโรงไฟฟาก็อยูใน
ตรรกะนี้ดวย เริ่มต้ังแตเร่ืองการถือกําเนิดโครงการ การคัดเลือก ซ่ึงภาคประชาชนไมไดมีสวนรวม และ
ถูกมองวาไมมีความโปรงใส แตในอีกระดับหนึ่งที่ภาคประชาชนสามารถเขาไปมีสวนรวมไดก็คือ เมื่อ
เอกชนไดนําขอสัญญาไปปฏิบัติ เพราะฉะนั้นความโปรงใสหรือไมโปรงใสของรัฐเกี่ยวกับโครงการโรง
ไฟฟาจึงพิสูจนไดในภายหลังเทานั้น ตัวอยางที่ สําคัญคือ ความผิดพลาดในรายงานวิเคราะห           
ผลกระทบสิ่งแวดลอม EIA  กลาวคือ เมื่อภาคประชาชนพบวารายงานวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม 
และไดมีการสืบสาวไปถึงที่มาผูที่รับผิดชอบในภาครัฐ ก็คือเจาหนาที่ที่คัดเลือกและกลั่นกรองแตก็ไม
สามารถระบุชี้ชัดลงไปไดวามีความโปรงใสหรือไม นอกจากนี้ยังมีการตั้งคําถามไปยังหนวยงานอื่นๆ 



 

 

105
 
ของรัฐ เชน สํานักนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม กรมโรงงาน กรมเจาทา เปนตน ที่ออกใบอนุญาตให
เอกชนดําเนินการกอสรางโรงไฟฟาได ทั้งๆที่ขอมูลในรายงานวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมนั้นไม  
ถูกตอง จากหลักความโปรงใสของรัฐนี้ อาจมองได 2 ประเด็น คือ ประการแรก มีการตกลงกันมาตั้งแต
ตนระหวางภาครัฐและเอกชน ถึงเนื้อหาของรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมวาจะใหมีเนื้อหา
แบบนี้ และประการที่สอง คือ รัฐประมาทเลินเลอในการตรวจสอบขอเท็จจริงในรายงานดังกลาวทั้งที่มี
บุคลากรผูทรงคุณวุฒิ อยางไรก็ตามรัฐสามารถลดความกดดันเกี่ยวกับเรื่องนี้ไดระดับหนึ่งโดยการอาง
หลักกฏหมาย กลาวคือ อางตามสัญญาที่มีตอเอกชนที่วา หนาที่ในการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมเปน
หนาที่ของเอกชน แตนั่นก็ไมไดทําใหความเคลือบแคลงสงสัยหมดไป นอกจากนี้โดยหลักแหงกฎหมาย
(สัญญา) ที่รัฐใชยึดถือก็ทําใหรัฐอยูในสภาพ “ลอยตัว” จากปญหาความไมโปรงใสมากกวาเอกชนที่เปน
ผูรับผิดชอบโดยตรง ซ่ึงในความเปนจริงแลว โครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบตอชุมชนและสังคมใน  
วงกวางนั้น รัฐนาที่จะเขามามีสวนรวมในการดําเนินการโครงการไมทางตรงก็ทางออมใหมากกวานี้ และ
จะใหดีที่สุดรัฐจะตองมีกระบวนการที่สรางความโปรงในหลักนิติธรรมที่ยึดถืออยูดวย 
 ในภาคเอกชน (บริษัท ยูเนียน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด) ถือเปนคูสัญญาของรัฐ ที่เขามา
มีบทบาทอยูระหวางภาครัฐและภาคประชาชน กลาวคือไดมีการมอบหมายใหผลิตกระแสไฟฟาโดยมี
การรับประกันดวยหลักนิติธรรมจากรัฐ  และขณะเดียวกันก็ตองทําหนาที่ประสานธุรกิจของตนเองให
เขากับภาคประชาชนใหได ในทางกลับกันก็รับแรงตอตานคัดคานโครงการจากภาคประชาชน และตอง
ซึมซับแรงคัดคานนั้นไวในระดับหนึ่ง (เพราะสัญญา) กอนที่จะสะทอนกลับไปยังภาครัฐ ฉะนั้น “การ
ปรับตัว” จึงเปนสิ่งที่ภาคเอกชนจะตองทําอยูตลอดเวลาอยางหลีกเลี่ยงไมได จากกรณีโครงการโรง     
ไฟฟาหินกรูดนั้น เปนไปทํานองเดียวกับความโปรงใสในภาครัฐ กลาวคือในชวงแรกของโครงการความ
โปรงใสไมอยูในระดับที่ตรวจสอบไดหรือขาดการมีสวนรวม เนื่องจากอยูในเกณฑของหลักนิติธรรมที่รัฐ
สงวนสิทธิที่จะตรวจสอบตนเอง ตอมาเม่ือมีความคืบหนาของโครงการอยูในระดับที่ตองมี ปฎิสัมพันธ
กับภาคประชาชนที่อางรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 มาตรา 59 ที่วา  

”บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําช้ีแจง และเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐ
วิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผล
กระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอ่ืนใดที่เกี่ยวกับตน
หรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ”  
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ภาคเอกชนจึงเริ่มปรับตัว อาทิ เริ่มมีการเปดเผยสัญญาบางสวน มีการแปลสัญญาจากภาษา
อังกฤษเปนภาษาไทยเพื่อลดชองวางทางภาษา มีการทบทวนรายงานวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม
และทําเปนฉบับเพิ่มเติมในภายหลังโดยใหประชาชนมีสวนรวมในจัดทํา มีการเพิ่มการประชาสัมพันธ
ทางเวบไซต เปนตน แตอยางไรก็ตาม การปรับตัวเพ่ือเพิ่มระดับความโปรงใสของภาคเอกชนก็ไม
สามารถทําไดอยางเต็มที่ ทั้งนี้โดยธรรมชาติของภาคเอกชนจะตองมีเหตุผลในเชิงธุรกิจเปนพื้นฐาน 
หากมีการเปดเผยมากก็จะมีความออนไหวอยางมาก อาทิเชน สูตรพ้ืนฐานการคํานวณคาไฟฟา ซ่ึง
หากเปดเผยก็จะไมเปนผลดีตอรัฐ คือรัฐไมตอรองผลประโยชนเพื่อประชาชน หรือไมเปนผลดีตอ     
เอกชนเองในแงการแขงขัน และที่สําคัญไมเปนผลดีตอโครงการเพราะธุรกิจที่อยูบนสาธารณูปโภคมัก
มีความขัดแยงกันอยูเสมอ  

ภาคประชาชน เนื่องจากภาคประชาชนไมไดมีสวนรวมในโครงการมาตั้งแตแรกเร่ิม อันเน่ือง
มาจากการที่รัฐยึดถือหลักนิติธรรมและเปนผูตรวจสอบตนเอง และกําหนดความโปรงใสขึ้นเอง ซ่ึง
ประเด็นความขัดแยงกรณีโครงการโรงไฟฟาหินกรูดนี้ก็เหมือนกับความขัดแยงในกรณีอ่ืน ที่ภาครัฐกับ
ภาคประชาชนเคยเผชิญหนากันมาตลอด เพียงแตภาคประชาชน(กลุมผูคัดคาน) โครงการโรงไฟฟา 
หินกรูดมีการหยิบยกเอารัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ขึ้นมาเพ่ือแสดงความชอบธรรมและแสวงหา
ความโปรงใสและวิพากยบทบาทของรัฐและเอกชนอยางรุนแรง อาทิ ประเด็นเร่ืองการอนุมัติโครงการ 
การเซ็นสัญญาที่อาจมีการเอื้อประโยชนใหกันและกัน  หรือประเด็นที่ถูกโจมตีอยางหนักคือรายงาน
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ที่มีการบิดเบือนความจริง เปดเผยแคบางสวน เปนตน ซ่ึงมุมมองจาก
ภาคประชาชนสามารถมองได 2 แนวคือไมมีความไมโปรงใสตลอดทั้งโครงการ และอีกแนวหนึ่งคือ
เนื่องจากไมมีความโปรงใสในตอนแรก เพราะฉะนั้นมาตรการใดๆ ที่ตามมาภายหลังยอมไมโปรงใสไป
ดวย อาทิ เร่ืองกองทุนชดเชยที่เอกชนเสนอใหเพ่ือบรรเทาผลกระทบที่ไดรับจากโครงการ ถึงแมที่มา
ของกองทุนจะโปรงใส แตโดยตรรกะแลวเปนการชดเชยในสิ่งที่ไมโปรงใสนั้นเอง หรือในอีกตัวอยาง
หนึ่งที่ภาคประชาชนผูคัดคานโจมตีอยางหนัก คือเรื่องการทําประชาพิจารณที่นอกจากจะมี         
คณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งมาอยางไมโปรงใสแลว การประชาพิจารณยังทําไปเพ่ือผลักดันให
โครงการที่ไมโปรงใสไดรับการยอมรับ หาไดเปนการทําประชาพิจารณเพื่อสอบถามภาคประชาชนวา
โครงการนี้ควรจะกอสรางหรือไม อยางไรก็ตาม ความโปรงใสของภาคประชาชนเองก็เปนสิ่งที่นา
พิจารณาวา  เหตุใดจึงสามารถยืนหยัดในการคัดคานอยางเขมแข็ง และเปนระบบ เปนเพราะมีการ  
จัดตั้งดวยสํานึกแหงสิทธิชุมชนจริงๆ หรือมีกลุมผลประโยชนอ่ืนใดใหการสนับสนุน เชน NGO สหภาพ
แรงงาน กลุมธุรกิจที่เสียผลประโยชนจากการสรางโรงไฟฟา หรือกลุมอ่ืนๆ 
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4.2.4 หลักการตรวจสอบได 
เกี่ยวกับประเด็นนี้ ผูวิจัยไดตั้งคําถามที่มีเนื้อหาครอบคลุมเรื่อง การตรวจสอบขอมูลเอกสาร 

สัญญา รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม รายงานผลกกระทบดานสังคม อันเปนผลมาจากโครงการโรง
ไฟฟา  เปนตน 

 
ในภาครัฐ 

เกี่ยวกับประเด็นนี้ ปยสวัสดิ์ อัมระนันทน (2546) ไดใหความเห็นไววา “…(สัญญา EIA      
เอกชนตอประชาชน) มันไมคอยมีการทํางาน เพราะฉะนั้นจะเรียกวาตรวจสอบการทํางานคงไมได 
แตวาเรื่องรายงานผลกระทบดานสิ่งแวดลอม (EIA) ก็ใหไปหมดแลว สัญญาซื้อขายไฟฟา เงื่อนไขเชิง
พาณิชยอ่ืน สัญญาเงินกู วิธีการเซ็นสัญญาเงินกู ก็ไมรูจะใหอะไรแลว ที่มีอยูผมคิดวาเขาก็ใหผูตอตาน
ไปบาง ขอมูลท่ีใหไปก็คือขอมูลที่ผูตอตานนําไปตอตานโครงการตอ นําไปบิดเบือนตอ ถาไมใหตั้งแต
แรกก็คงไมมีการบิดเบือน” 
 ในขณะที่ อนุชิต ชัยพิพัฒน  (2546)  มีความเห็นวา “…ที่ประชาสัมพันธตอนนี้สามารถจะเอา
สัญญาได แตวามันจะขาดอยู 1 สวนเทานั้น คือ สวนหลักๆ จะมีหมด แตวาความลับในเร่ืองการ      
คิดเงินกัน อาจจะไมมีเพราะบริษัทถือวาเปนความลับ...” 

บุญ ธรรม   แดงเครือ  (2546) มี ความ เห็ นว า  “…เขาเป ดโอกาสให นะ  เขาเคยให ผม            
ประชาสัมพันธดวยนะ ผมก็ใหชาวบานบางสวนอยากจะตรวจสอบ ผมก็แตงตั้งใหเปนคณะกรรมการใน
สวนของ อบต. เราก็สงไป แตถาหากจะตรวจสอบตองมี หนึ่ง ผูที่รู นักวิชาการ ผมก็หานักวิชาการแตละ
กระทรวงมาตรวจสอบ เพ่ือนําชาวบานที่เขาสงสัยบางสวนเรารองขอได ถาเราไปตรวจสอบเองคงไมรู
หรอก ตองหาคนทางกระทรวงที่เกี่ยวของกับโครงการนี้ เพ่ือนําชาวบานที่เขาอยากตรวจสอบ...” 

สรุป จากความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาครัฐ พอจะสรุปไดวาผูใหสัมภาษณทั้ง 3 
ยอมรับวา ไดมีการเรียกรองขอเขาตรวจสอบจากภาคประชาชน และภาครฐัมีการสงมอบเอกสารหลกัฐาน
ตางๆ ใหกับผูที่รองตามที่ตองการ แตทั้งนี้ตองอยูภายใตกติกาของสัญญาดวยวาจะใหตรวจสอบไดใน
ระดับใด สวนวิธีหรือขั้นตอนในการขอตรวจสอบก็ระบุไวแลว ซ่ึงสามารถปฏิบัติตามไดเลย   

 
ในภาคเอกชน 

นที สิทธิประศาสน (2546)  ไดแสดงทัศนะในเรื่องหลักการตรวจสอบไดวา “...(เกี่ยวกับโครงการ)  
ทํายังไงใหชาวบานเขาวางใจและมั่นใจ วาโครงการนี้ดําเนินการอยางถูกตองและอยูในมาตรฐาน เราก็
เลยเสนอวา มันนาจะใหชาวบานเขามีสิทธิและอํานาจ ในการเขามารวมควบคุมและตรวจสอบโรงไฟฟา
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ของเราดวยตั้งแตเร่ิมตนเลย เขาจะไดม่ันใจวา ผลการดําเนินงานตางๆ ที่เกิดขึ้นกับเขาวาเปนอยางไร 
เขาติดตามและตรวจสอบได เขาม่ันใจไดตลอดเวลา มีการแสดงผลตลอดเวลา ในสวนของโครงการเรา
มีผูตรวจสอบอยูแลว ในภาครัฐ ที่เราตองเสนอตอสํานักงานสิ่งแวดลอม มีคนมาตรวจสอบเรา แตตรง
นั้นยังไมมีโครงการใหชาวบานเขามาตรวจสอบ เราก็เลยเสนอตองใหชาวบานตรวจสอบดวย เมื่อเรา
นําความคิดนี้ไปคุยกับชาวบาน เขาก็เลยรวมตัวกันขึ้นมา แลวก็ตั้งเปนคณะกรรมการรวมควบคุม 
ตรวจสอบโรงไฟฟาหินกรูด  โดยหลักการก็คือวา เขาตองมีสิทธิและอํานาจตรวจสอบโครงการของเรา 
ควบคูกับกระบวนการตรวจสอบของภาครัฐ คือเขาไมตองรอใหเกิดเรื่องขึ้นมา แลวไปรองเรียน เขา
ตรวจสอบคูขนานไปเลยกับภาครัฐ...เราจึงเสนอวา ชาวบานตองมีงบประมาณ มันก็หมายถึงงบ
ประมาณ 30 ลานบาทที่วา ที่สวนหนึ่งตองนํามาใชในการตรวจสอบ ชาวบานตองมีงบประมาณไปจาง
นักวิชาการ ผูเช่ียวชาญแตละดานเกี่ยวกับโรงไฟฟามาตรวจสอบเลย เพราะฉะนั้นนักวิชาการนั้นก็จะ
เปนลูกจางของชาวบานโดยตรง การบิดพลิ้วจะเกิดขึ้นไมไดเลย...การตรวจสอบการทําสัญญา การ
ตรวจสอบของชาวบานเริ่มมาแลว คือถาเกิดวันนี้เริ่มกอสราง ผลของการตรวจสอบชาวบานก็จะเกิด
ขึ้นแลว ทําไดทันที แตที่วาจะทําไดตองรัฐบาลตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการทําสัญญาแลวก็การ
บริหารสัญญาระหวาง บริษัทกับ กฟผ. วามีการไมชอบมาพากลหรือเปลา มีการคอรัปช่ันหรือเปลา    
อันนั้นเปนการตรวจสอบจากภาครัฐ ซ่ึงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบขึ้นมา มีรองอัยการสูงสุดเปน
ประธาน แลวก็มีอัยการสวนหนึ่ง ตัวแทนจากสํานักนายกฯ ตัวแทนจากกฤษฏีกา ตัวแทนจากภาคเอกชน 
NGO ก็เขามาเปนคณะกรรมการดวย ต้ังกันมาเมื่อเดือนประมาณ พฤษภาคม , มิถุนายนปที่แลว...” 

ในขณะที่ ประจญ ดีคาร (2546)  มีความเห็นวา “...(ครส.) คือตอนนั้นเขามีมติใหที่ อบต.วา  
คุณจะเปนชาวบาน  หรือเปนองคกรที่จัดตั้ง  หรือองคกร ครส.  มาคอยตรวจสอบตอนกอนกอสรางหรือ
กอสรางแลว  และโรงไฟฟาแนะนําใหจัดตั้ง  และก็จัดตั้งแลวดวย  แตทีนี้โรงไฟฟาไมเกิดก็เลยตอง     
ลมเลิกไป  ในหมูบานของตําบลอางทองจะอยูติดพื้นที่ตําบลธงชัย  ตําบลชัยเกษมสามารถจัดตั้งองคกร 
ครส.  เขาทําตรวจสอบเพราะวาคุณจะไปจาง ดร. หรือจางใครที่วาเชี่ยวชาญ  ชางกอสรางโรงไฟฟาวา
จะทําดีหรือไมดี  คือตรงนี้ทางเราสนับสนุนใหคุณไปจางใครมาก็ได เราใหเงิน เราเปนผูใหกองทุนกับ 
ครส.ตอนนั้นเรามีมติตกลงกัน  แต ครส.ตองมาจากภาครัฐดวย  ประชาชน  ผูใหญบาน  กํานัน        
ชาวบาน  ขาราชการ  พอคา  เขามาจะไดตรวจสอบวาโครงการโรงไฟฟาโปรงใสม๊ัย  มีมลภาวะเปนพิษ
อะไรไหมคุณสามารถเขามาตรวจสอบไดเลย  แตกอนจะเขามาตองทําเรื่องเขามา  คือตอนนั้นเขาทํา
สัญญากับชาวบาน... (กรณี EIA) ถาคุณจินตนาเขามาขออะไรตองใหหมด  ขนาด EIA ฉบับสมบูรณที่
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วาฝายคานก็ขอ เขาก็มาขอเราก็ให  และใบที่เขาอนุมัติมาเขาขอแตเราบอกใหไมได  คุณมาถาย
เอกสารเอาไปเลย  ผมบอกวาเราโปรงใสกวาเขาหมด...” 
 สรุป แนวความคิดภาคเอกชนเกี่ยวกับประเด็นเร่ืองหลักการตรวจสอบได ทั้ง 2 คน เห็นวา ใน
สวนของโครงการนั้นไดเปดโอกาสใหมีการตรวจสอบได แมวาโครงการจะถือกําเนิดในชวงรัฐธรรมนูญ 
ฉบับ พ.ศ. 2534 ซ่ึงไมไดมีการระบุถึงการเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบของภาคประชาชน คงมีแต
ภาครัฐเทานั้นที่สามารถทําได แตเมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหม และมีการเรียกรอง ทาง
โครงการไดเปดกวางมากขึ้น โดยการสนับสนุนดานขอมูล งบประมาณ เปนตน ซ่ึงแสดงใหเห็นวา 
ปจจุบันมีการตรวจสอบทั้งจากทางภาครัฐ และภาคประชาชนคูขนานกันไป 
 
ในภาคประชาชน 
 จีรวุฒิ  แจวสกุล  (2546) สรุปในประเด็นของหลักการนี้ “...อันดับแรกถามีจริงเราขอให    
ตรวจสอบโครงการกอน แตคณะกรรมการชุดที่เขาตั้งขึ้นมาไมเคยคิดที่จะตรวจสอบโครงการเลย     
คิดแตจะทําอยางไรใหโครงการตั้งใหได...ไมใชวาไมเช่ือ ตรงนี้เปนกลไกที่ตั้งขึ้นมาเพื่อทําใหเห็นวา
โครงการนี้พรอมที่จะตรวจสอบได ทุกฝายเขามาทั้งภาครัฐ ภาคประชาชน มารวมกันตรงนี้ แตตั้งขึ้น
มาแลวมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายหรือไม อันดับแรกเราอยากใหตรวจสอบโครงการกอน ถา      
ตรวจสอบแลวโครงการดีจริง โครงการถูกตอง สมควรทํา ถึงจะมามีในสวนไตรภาคี ถามวาถามีไตรภาคี
ดีไหม ผมวาดีในการที่จะตรวจสอบโครงการตางๆ โรงงานตางๆ ได สําหรับโรงงานแถวบานผมทําอะไร
ไดบาง น้ําคลองก็ปลอยลงมายังไมรูเลยวาปลอยมาจากโรงงานไหน ถึงรูก็จับผิดไมได ชาวบานพูดมาก
ก็จะถูกทําราย ก็มี ไตรภาคีถามีก็ดี แตตองมีประสิทธิภาพ...” 

จินตนา แกวขาว (2546)  แสดงทัศนะเกี่ยวกับเร่ืองนี้วา “...(ประชาชนตอรัฐ) เราก็ไปหากรมที่
ดินที่อําเภอ เพ่ือจะขอดูวาที่ดินสาธารณะวาตรงไหนที่เกิดจุดของการเปลี่ยนแปลง ตรงไหนที่เกิดรวม
แปลงโฉนด  ตรงไหนที่โฉนดเกิดการยกเลิก...เขาดึงเอกสารออกมา เอกสารสมมติวามี 22 รายการที่
ปะหนาอยูในซองที่ดินพบเห็นแค 7 รายการ ถามวาแลวใบที่ดิน นส.3 เมื่อทางกรมที่ดินยกเลิกการใช
จะตองมีใบยกเลิกอยู เพราะมันเปนโฉนดไปแลว เขาก็บอกใหไปถามชางรังวัด  ชางรังวัดใหไปถาม
อําเภอ  วันนี้เรายังไมรูวาอยูไหน  ตรวจสอบไดแตถาเขาตันดวยเหตุผล เขาก็ไมใหเราตรวจสอบหมด 
...(ประชาชนตอเอกชน) สวนกรณีฝายโรงไฟฟาเราแทบจะขออะไรจากเขาไมไดเลย  ในเรื่องของ
สัญญาเขาบอกวาตองให กฟผ.ยินยอม  พอเราไปขอ กฟผ. กฟผ.ก็บอกวาใหเอกชนยินยอม  เราไปขอ
กับกรมประชาสัมพันธเขาบอกวาตองใหทั้งสองฝายยินยอม ซ่ึงถาขบวนการตรงนี้ไมไดผลักดันไปสูการ
ตรวจสอบของ สว. บาง หรืออะไรอื่นๆ บาง  เราเชื่อวาสัญญานี้เราไมรูแนนอน  ยากมากตรงนี้...    
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(ไตรภาคี) คณะกรรมไตรภาคีที่เขาตั้งขึ้นมา ประธานกรรมการคนเกามีอาชีพขายเครื่องอุปกรณไฟฟา 
มีผลประโยชนเกี่ยวเนื่องกับบริษัท (มีหลักฐานประกอบ) เปนประธาน ครส. มีกลุมกํานัน ผูใหญบาน 
เขาไปเปนภาคประชาชน กลุมผูรับเหมาไปเปนภาคประชาชน ถามวาชาวบานไดอะไร วันนี้เราไมได
เรียกรองวาเราจะไดอะไรหรือไมไดอะไร แตเรามองวาวันนี้โรงไฟฟายังไมถูกสราง ก็ไมจําเปนตองสราง
ตรงนี้ก็ได แตนี่คือการใหประโยชนของบริษัทเอกชนแกคนพวกนี้ เพ่ือจะใหสรางความขัดแยงกัน
ระหวางชาวบานกับกลุมผูมีผลประโยชน ถามวาตั้งกรรมการตรงนี้ เพื่อผลประโยชนเพื่อเปนแรง      
ขับเคลื่อนใหบริษัท...(รัฐตอเอกชน) แตที่ผานมาในฐานะที่อยูในพ้ืนที่ และเปนคนทํางานเองจะเห็นวา
คนพวกนี้นาจะอิงในผลประโยชน...สวนหนึ่งวัดขนาดที่แลว 13 ไร เหลือ 9 ไร อีกสวนหนึ่งที่ยกเลิกการ
ขออนุญาตทั้งๆ ที่มีความจําเปนที่ตองทําสะพานไปขออนุญาตแลวยกเลิกภายหลังเปนเอกสารสิทธิ์ 
เอกสารสิทธิ์นั้นครอมไปในทะเล 16 เมตร เจาทาก็ทําไมถูก และอีกประเด็นการหาขั้นตอนการเลือก 
พ้ืนที่ตองผานขั้นตอนของอุตสาหกรรมจังหวัดพิจารณาเห็นชอบสงไปยังกรมโรงงานใหมีใบอนุญาต
ออกมา ในนั้นเขาจะมีระบุไววา รุกลํ้าที่สาธารณะหรือไม ถาไมขีดถูกเปนแหลงทองเที่ยวหรือไม เปน
แหลงชุมชนหรือไม กรมโรงงานรูอยูแลววาเปนแหลงชุมชนหรือไม กรมโรงงานรูอยูแลววาเปนแหลง
ทองเที่ยวมีรีสอรท 5 แหง คุณรูอยูแลววามันเปนแหลงทองเที่ยวทําไมคุณไมขีดวามันเปนแหลง      
ทองเที่ยว รูอยูแลววามันเปนแหลงชุมชน จะใชวิธีวัดจํานวนบานไมได ตองวัดวามันมีโรงเรียน มันมีวัด 
เมื่อมันมีโรงเรียนและวัดนั่นหมายความวา มันเปนแหลงชุมชน ชาวบานที่หายไปคือชาวบานที่ขาย
บานแลวไป และมันเปนแหลงเกษตรกรรมแนๆ เพราะมันเปนสวนมะพราวทั้งหมด เปนแหลงเพาะพันธุ
ปลาแนๆ บานกรูดเปนหนึ่งในโซนที่กรมประมงกํากับวาใหหยุดออกเรือ 3 เดือน ตั้งแต ก.พ.-พ.ค. 
เพราะเปนจุดวางไขปลาทู ฉะนั้น 4 ขอนี้ทําไมอุตสาหกรรมจังหวัดไมระบุมาใหชัดวามันไมใชพื้นที่ที่จะ
สรางโรงงาน นี่คือความเลินเลออยางตั้งใจของอุตสาหกรรมจังหวัดของเจาทา ของ อบต. ที่ไมพูดถึง   
ท่ีดินสาธารณะที่เปนที่ดินที่ตนเองดูแลดวยเหตุผลที่เชื่อวาคือผลประโยชน...” 

วัชรี เผาเหลืองทอง (2546)  มีความเห็นเกี่ยวกับประเด็นนี้วา “... (EIA)หลังจากมีการ         
แกไขรายงานผลกระทบดานสิ่งแวดลอม พอทํารายงานชิ้นใหมออกมา เขาก็มีการเชิญไปฟงในการ
ประชุมที่โรงแรมเซ็นจูร่ี ปารค ดินแดง อันนั้นก็ไดไปฟงกับชาวบานกลุมหนึ่ง ทางบริษัทยูเนี่ยนและ สผ. 
เปนคนเชิญ...1.เราไมไดขอมูลกอน คือคุณจะไปฟงที่เขาเสนอ แลววิจารณที่เขาเสนอถูกหรือไมถูกตอง
ไดขอมูลกอน โดยเฉพาะเรื่องวิชาการมันตองมีขอมูลกอน คือตองคิดใครครวญกอน อันนี้ขอมูลไดตอน
นั้นเลย วันนั้นตัวเองเขาไปดวยเราก็พยายามทําหนาที่ คือวันนั้นตั้งคําถามไดคําถามเดียว และพอหลัง
จากนั้นเขาไมใหตั้งคําถามอีกเลย คือ ตั้งคําถามเพื่อใหเปนขอสังเกตวาขอมูลคุณมีไมพอ ขอมูลคุณ
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ขาด อันนี้ไมไดอคติขอใหอยูในระดับที่ไดขึ้นชื่อวาเราไดเชิญคุณมาแลว...เพราะวาอันนี้มันจะเปน
กระบวนการที่เขาจะทํา เขาจะตรวจสอบหลังจากที่โครงการไดทําไปแลว แตกอนหนาหรือระหวางที่ 
โรงงานทําอยูมันไมเพียงพอ คือขบวนการตรวจสอบในขณะที่กําลังมีการคุยกันวาจะทําหรือไมทําโครง
การก็คือ จากสวนของกลุมอนุรักษของชาวบาน ก็คือกระบวนการตรวจสอบจากฝายของพวกเรา คือ
พวกเราฝายประชาชนนี่เปนกระบวนการตรวจสอบ ทางฝายโนนไมทําอะไร ไมไดเปนฝายตรวจสอบ...” 
 สรุป แนวความคิดภาคประชาชนเกี่ยวกับประเด็นการตรวจสอบได พอสรุปไดวาทั้งภาครัฐ
และภาคเอกชนเปดโอกาสใหมีการเขาไปตรวจสอบได แตเมื่อลงพื้นที่ตรวจสอบจริงแลวปรากฏวา การ
ตรวจสอบเปนไปดวยความยากลําบาก ลาชา ไมมีความพรอมของขอมูล มีเงื่อนไขมาก ไมมีการ
อํานวยความสะดวกเทาที่ควร นอกจากนี้ยังเห็นวา บุคคลที่แตงตั้งใน ครส. เปนบุคคลที่ไมเปนกลาง 
และเอื้อประโยชนตอภาครัฐและเอกชน และไมมีการกําหนดอํานาจหนาที่ที่ชัดเจน ซ่ึงจะกอใหเกิด
ปญหาตามมาภายหลังวา การตรวจสอบมีความโนมเอียงไมเปนธรรม และไมเปลี่ยนแปลงไปในทางที่
ดีขึ้น 
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ตาราง 4.4 เปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน ในประเด็นของ
หลักการตรวจสอบได 
 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
เห็นวาไดเปดใหภาคประชาชน
สามารถตรวจสอบไดแต ตองอยู
ในกรอบของกรอบของสัญญา
และกฎหมาย 
 
 
 

โครงการได รับการตรวจสอบ
จากภาครัฐมาต้ังแตตน แตเมื่อ
มีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญที่
เปดโอกาสใหภาคประชาชนเขา
มาตรวจสอบได  ก็ มีการปรับ
เปล่ียนนโยบายและเปดโอกาส
ใหประชาชนเขามาตรวจสอบคู
ขนานกับภาครัฐ 

ได รับโอกาสในการตรวจสอบ
จริง  แตในการตรวจสอบแตละ
คร้ังไมไดรับความสะดวกอยาง
ม าก  ส วน กา รแต ง ต้ั งคณ ะ
กรรมการที่ทําหนาที่ตรวจสอบ 
(ครส.) นั้นไมมีความนาเชื่อถือ 
เพราะบุคคลที่ไดรับการแตงตั้ง
เขามาไมความเปนกลาง มีแนว
โนมที่จะเอื้อประโยชนตอภาครัฐ
และเอกชน 

 
 วิเคราะหและอภิปรายผลหลักการตรวจสอบได 

ตามแนวความคิดของภาครัฐเรื่องการตรวจสอบนั้น มีพ้ืนฐานทางความคิดอยูบนหลักนิติธรรม 
กลาวคือรัฐเปนผูจัดทํา (ผานกระบวนการนิติบัญญัติ) และใชกฎหมาย เพราะฉะนั้น การตรวจสอบใด ๆ 
จากภาคอื่น ๆ จะเปนไปไดหรือไมไดแคไหนก็ขึ้นอยูกับกฎหมาย สําหรับโครงการโรงไฟฟาหินกรูดก็  
เชนเดียวกัน เมื่อพิจารณาโครงการนี้ตั้งแตเริ่มตน ภาครัฐเปนผูริเริ่มโครงการเพ่ือหาผูผลิตกระแสไฟฟา
เนื่องจากตนเองไมมีศักยภาพเพียงพอ ซ่ึงถือเปนปญหาระดับชาติที่ภาคอื่นยากที่จะเขาไปตรวจสอบ 
ตอมาเมื่อสามารถคัดเลือกเอกชนผูผลิตกระแสไฟฟาไดแลวก็ไดมีการลงนามในสัญญา นั่นหมายความ
วาไดเปนผู ริเริ่มโครงการ และดําเนินการสรรหาผูผลิตกระแสไฟฟาดวยตนเอง รวมทั้งทําหนาที่       
ตรวจสอบกระบวนการดังกลาวดวยตนเอง โดยขาดการถวงดุลยจากฝายอื่น ๆ หากวิเคราะหเกี่ยวกับ
ประเด็นนี้บนหลักนิติธรรม อาจแบงออกไดเปน 2 ประการคือ ประการแรก รัฐพึงกําหนดในกฎหมายวา 
นโยบายหรือโครงการใดที่รัฐจะสงวนสิทธิ์ในการตรวจสอบ และประการที่สอง นโยบายหรือโครงการใด
ที่รัฐพึงใหภาคอื่น ๆ เขามามีบทบาทในการตรวจสอบได เพ่ือประโยชนตอเสถียรภาพของนโยบายหรือ
โครงการใด ๆ เกี่ยวกับกรณีโครงการโรงไฟฟาหินกรูดเปนโครงการที่ถือกําเนิดภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 
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พ.ศ. 2534 ซึ่งเปนยุคแหงการปลดแอกจากระบอบเผด็จการแบบนายทุน-ขุนศึก แตอยางไรก็ตาม แม
ภาคประชาชนจะประสบความสําเร็จในการเปล่ียนแปลงดังกลาว แตความตามความคิดของผูวิจัยแลว 
เห็นวาพลังประชาชนดังกลาวเพิ่งจะมาตกผลึกอยางเปนรูปธรรมเม่ือตอนที่มีการรางและประกาศใช   
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ซ่ึงเปนการเดินทางทางความคิดที่เดินทางเร็วกวาภาครัฐ ในขณะที่    
แนวความคิดของภาครัฐนั้นเดินทางชากวาและยังคงยึดถือแนวหลักนิติธรรมเปนที่ตั้ง โครงการโรงไฟฟา
หินกรูดจึงตกอยูในกระแส 2 แนวคิดดังกลาว เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญฉบับลาสุด กลุม          
ผูคัดคานจึงหยิบยกขึ้นมาใช (จะดวยจิตสํานึกแหงชุมชนหรือไมก็ตาม) และเรียกรองใหมีการตรวจสอบ
โครงการในที่สุด อยางไรก็ตามภาครัฐไดปรับเปล่ียนวิธีการโดยเปดโอกาสใหมีการตรวจสอบไดบาง แต
ก็เปนไปอยางสงวนทาที ซ่ึงจะสังเกตไดจากรัฐบาลคุณชวน หลีกภัย ที่มีทาทีวางเฉย และตอมาใน      
รัฐบาล พ.ต.ท ทักษิณ ชินวัตร ก็ใหมีการเลื่อนโครงการออกไปกอน 
 ภาคเอกชน ในภาคเอกชนตามความคิดของผูวิจัยเชื่อวามีแนวความคิดเร่ืองผลประกอบการ
พ้ืนฐาน แตการที่จะดําเนินธุรกิจที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภคไดนั้นก็ตองปฏิบตัิตามเงื่อนไขที่ภาครัฐเปน 
ผูกําหนด (ตามหลักนิติธรรม)  ซ่ึงถือเปนการรับประกันความชอบธรรมในการดําเนินโครงการ ภาค 
เอกชนจึงตกลงตามสัญญาที่มีตอรัฐ  สําหรับโครงการโรงไฟฟาหินกรูดในระยะเริ่มตนนั้น ภาครัฐไดมี
การตรวจสอบโครงการอยูแลว ซึ่งก็เทากับวาคูสัญญาเปนผูตรวจสอบกันเอง และตามกฎหมายก็ยังไม
มีการกําหนดใหภาคประชาชนเขาไปมีสวนรวมในการตรวจสอบ เกี่ยวกับประเด็นนี้อาจกลาวไดวา 
ภาคเอกชนไดปฏิบัติอยางถูกตองตามสัญญาที่มีตอรัฐ  ชวงแรกๆของโครงการ (ป พ.ศ. 2537-2539) 
นั้น การตรวจจากภาคประชาชนทําไดโดยผานการประชาสัมพันธโครงการ หรือการลงพื้นท่ีชุมชนเพ่ือ
ทําความเขาใจ การสอบถามทัศนคติ ความคิดเห็นตาง ๆ ที่มีตอโครงการเทานั้น ตอมาภายหลังการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ระดับของการตรวจสอบเริ่มมีความเขมขนมากขึ้น การ     
ตรวจสอบที่วานี้สวนหนึ่งมีพื้นฐานอยูบนหลักนิติธรรมเชนกัน กลาวคือ มาตรา 56 ที่วาดวยการมี    
สวนรวม และมาตรา 59 ที่วาดวยสิทธิในการไดรับขอมูลขาวสาร และอีกสวนหนึ่งก็คือแนวคิดที่วา 
กฎหมายสามารถยืดหยุนและมีผลยอนหลังไดหากโครงการใด ๆ หรือกิจการใด ๆ ที่มีผลตอชุมชน และ
ส่ิงแวดลอม หรือไมมีความโปรงใส หรือไมชอบธรรมในการดําเนินการ ก็สมควรที่จะมีการทบทวน หรือ
จัดการอยางใดอยางหนึ่งโดยคํานึงถึงประโยชนของชุมชน ส่ิงแวดลอม และสวนรวมเปนที่ตั้ ง           
แนวความคิดเหลานี้มีผลใหภาคเอกชนตองปรับตัวเพื่อความอยูรอดทางธุรกิจ และเปนหนาที่ที่จะตอง
ทําตามเงื่อนไขในสัญญาที่มีตอรัฐ ตัวอยางการปรับตัวของภาคเอกชนคือ การเสนอใหชุมชนตั้ง      
คณะกรรมการรวมควบคุมตรวจสอบโครงการโรงไฟฟา มีการสนับสนุนกองทุนเพ่ือการตรวจสอบ 30 
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ลานบาท/ป เพื่อใหชาวบานใชเปนทุนหรือวาจางนักวิชาการที่มีความเชี่ยวชาญเขามารวมตรวจสอบ 
อันถือเปนการตรวจสอบคูขนานไปกับการตรวจสอบของภาครัฐ มีการจัดทําเว็บไซท  มีการเปดเผย
สัญญาในสวนที่ไมเปนความลับทางธุรกิจ การเปดเผยสัญญาซื้อขายที่ดิน ลาสุดในป 2545 มีการตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบการทําสัญญาและการบริหารสัญญาระหวางกฟผ.กับภาคเอกชน โดยมี    
รองอัยการสูงสุดเปนประธาน ตัวแทนจากสํานักนายกรัฐมนตรี ตัวแทนจากคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ตัวแทนจากภาคเอกชน  และ NGO  
 ภาคประชาชน ตามความคิดของผูวิจัยเห็นวา รัฐธรรมนูญฉบับใหมชวยสงเสริมใหภาค   
ประชาชนไดรับความชอบธรรมมากขึ้น  ผสมผสานกับแนวความคิดเรื่องกฎหมาย (สัญญา) ตอง       
ยืดหยุนได  ทําใหภาคประชาชนเรียกรองที่จะเขาไปตรวจสอบโครงการไมวาจะเปนระยะกอนหรือหลัง
การประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 และก็ยอมรับวามีการตรวจสอบ แตในเชิงปฏิบัตินั้น       
เปนไปไดอยางลําบาก เชนขอมูลท่ีไดจากการตรวจสอบนั้นมีทั้งขอมูลที่เปดเผยได ขอมูลที่เปดเผยได
เพียงบางสวน และขอมูลที่ไมอาจเปดเผยได เหลานี้ทําใหภาคประชาชนยังไมยอมรับถึงความโปรงใส
ของโครงการเทาที่ควร ในทางกลับกันภาครัฐและภาคเอกชนก็มีแนวคิดวานาที่จะมีการกําหนดขอบเขต 
หรือระดับของการตรวจสอบ ทําใหเกิดการตั้งคําถามวา โครงการหรือกิจกรรมใด ๆ ที่เกี่ยวของกับ
สาธารณะนั้น จะตองเปดเผยทั้งหมดหรือเปดเผยแตเพียงบางสวน นอกจากนี้วิธีการที่จะดําเนินการ
ตรวจสอบในความคิดของภาคประชาชนก็ยังแตกตางจากภาครัฐและภาคเอกชน กลาวคือคิดวาจะตอง
มีคนในภาคประชาชนหรือตัวแทนรวมอยูในคณะตรวจสอบดวย ในขณะที่ภาครัฐและเอกชนตองการให
คณะตรวจสอบมีความเปนกลาง ไมไดแตงตั้งจากฝายใดฝายใดฝายหนึ่ง 
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4.2.5  หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
เกี่ยวกับประเด็นนี้ ผูวิจัยไดตั้งคําถามเรื่องความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ของ      

โครงการวามีความคุมคาหรือไม ทั้งในดานความจําเปนของโครงการ ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม      
ผลกระทบดานสังคมชุมชน มาตรการรองรับผลกระทบตางๆ ความม่ันคงดานพลังงาน ตลอดจน      
ผลประโยชนที่ไดรับมากกวาผลเสียที่เกิดขึ้นหรือไม เปนตน 
 
ในภาครัฐ 
 เกี่ยวกับประเด็นนี้  ปยสวัสด์ิ  อัมระนันทน  (2546) ไดใหความเห็นไววา “…คุมเพราะวา          
ผลกระทบมันไมมี ในรายงานผลกระทบดานสิ่งแวดลอม (EIA) ผลกระทบแทบจะไมมี ที่บอกวามีมัน
ปองกันได…ผลกระทบเรื่องทองเที่ยวไมมี เพราะความจริงโรงไฟฟาถานหินสามารถตั้งไดแทบจะไมมี
อะไรเปลี่ยนเลย ถาดูตัวอยางจากในประเทศอื่นสามารถมีโรงไฟฟาถานหินได แหลงทองเที่ยวตรงนั้นก็
ยังสามารถเปนแหลงทองเที่ยวตอไปได…เร่ืองวิถีชีวิตเปลี่ยนไปในชวงกอสรางอาจจะไดรับผลกระทบ
บาง มีรถวิ่งเขาออก เมื่อโรงไฟฟาเสร็จแลวผมวาแทบจะไมมีปญหาอะไร ยกเวนทาเรือ ถายืนอยูในอาว
จะเห็นทาเรือยื่นออกไปซึ่งบางคนอาจจะบอกวาไมสวย…ชุมชนก็ไดประโยชนจากรายไดตาง ๆ จะไมให
มีผลกระทบตอชุมชนและชาวบานแมแตนอยกต็องสรางงานไปดวย…(สวนความมั่นคงดานพลังงาน)…
ถานหินเปนเชื้อเพลิงที่ไมแพง ไฟฟาจากถานหินราคาถูก ถานหินมีมาก มลภาวะดูแลได กาซธรรมชาติมี
จํากัดในอาวไทยไมไดมีมากมาย ใชกันไมกี่วันก็หมด แลวราคาก็แพง น้ํามันก็ราคาแพงกวา จะใชก็ได 
แตน้ํามันในโลกมีจํากัด ประเทศไทยก็ไมมีน้ํามันมากมาย แตถาคิด 10 บาท/หนวย โรงไฟฟาตอง     
ขาดทุน 1.7 บาท/หนวย จะเอาของแพงก็ได หรือจะใชชีวมวล แกลบ ชานออย มันก็มีจํากัด ซึ่งก็มี
ปญหา เชน แกลบที่นักอนุรักษบอกวาเปนชีวมวล สะอาด เปนพลังงานหมุนเวียน ในประเทศไทยก็มี
จํานวนจํากัด มิใชจะสรางแทนโรงงานถานหินขนาด 10 เมกกะวัตตได ตอนนี้ก็เปนปญหาแลว โรงงาน
ไฟฟาชีวมวลที่รัฐสนับสนุนไดรับการตอตานหลายโรง…” 
 ในขณะที่ อนุชิต ชัยพิพัฒน (2546) มีความเห็นวา “…ถาผมมองตรงนี้คิดวาคุม เพราะวาผม
ทําตรงวิเคราะหดวย ผมทําตรงเศรษฐศาสตรดวย ผมเชื่อวาถานหินถูกกวา ณ วันนี้…(เร่ืองกาซ) ผมก็
รับไมได ที่มันตองอิงกับราคาน้ํามัน ตนทุนการขุดเจาะ เครื่องมือในการขุดเจาะตาง ๆ ซ่ึงเคร่ืองมือ
เหลานี้ไมเห็นจะตองไปอิงกับราคาน้ํามัน ในขณะที่บอกวาทรัพยากรเปนของผม แตผมตองไปอิงกับ
ราคาน้ํามัน ซ่ึงผมไมมี มันผิด…สวนราคาถานหินเปนการแขงขันในตลาดโลกอยูแลว เพราะฉะนั้น
เวลาที่ถานหิน ที่เขามาซื้อขายเนี่ยะ เขาแขงขันโดยธรรมชาติอยูแลว เพราะฉะนั้นซื้อมาในราคาที่     
แทจริง มันไมเหมือนกับการใชทรัพยากร…” 
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บุญธรรม  แดงเครือ (2546) มีความเห็นวา “…ถาถามผมในสวนตรงนี้ ผมวาคุม แตถาภาย
ภาคหนารุนลูกหลานเราอีกละ…ภาครัฐมีมติ ครม. ออกมา ภาครัฐเขาคิดมากอนผมแลว มันก็ตองชัด
เจน …ในสวนของตําบลแมรําพึงเองมันก็มีโครงการอยูในเครือสหวิริยาเยอะแยะ และเขาก็เจริญหมด
แลว เขามีทาเทียบเรือ เขาก็จะขยายของเขาอยู ถามวาคนในตําบลแมรําพึงเวลานี้ การสัญจรไปมา
สะดวกมาก ถนนลูกรังไมแลว สวนตําบลธงชัยแยมาก เพราะวางบดานการพัฒนาของเรามันมีอยู
ระดับนี้  อบต.ธงชัยอยูในระดับการบริหารชั้นหา…” 

สรุป จากความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาครัฐ พอจะสรุปไดวาผูใหสัมภาษณทั้ง 3 
คนมีแนวคิดตอหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลวา โครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอน
ถานหิน “หินกรูด” มีความคุมคาทั้งในดานเศรษฐศาสตร ส่ิงแวดลอม การทองเที่ยว ความมั่นคงทาง
พลังงาน และนําความเจริญมาใหกับทองถิ่นเพราะมีการศึกษาโครงการอยางเปนระบบ มีเหตุผลทาง
วิชาการรองรับ มีการกลั่นกรองอยางละเอียดถี่ถวนดีแลว 
 
ในภาคเอกชน 

นที สิทธิประศาสน (2546) ไดแสดงทัศนะในเรื่องหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล
วา “…เมื่อโครงการนี้เปนโครงการตามนโยบายของรัฐเปนโครงการที่จะสรางสาธารณูปโภคพื้นฐาน
ของประเทศและเกี่ยวโยงกับการใชพลังงานของประเทศดวย ผมมองวาเรื่องความคุมคาตองเริ่มตน
จากเร่ืองแรกกอนคือวาโครงการนี้มันจําเปนตอนโยบายพลังงานของประเทศอยางไร มันคุมคาไหมที่
จะมีโรงไฟฟาอยางนี้ เกิดขึ้นจําเปนแคไหน แลวถาเกิดขึ้นมันเกิดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพหรือเปลา 
และหมายถึงวาสามารถผลิตไฟฟาไดโดยที่ผลกระทบทางสิ่งแวดลอมสามารถจัดการได ในขณะ   
เดียวกันเรื่องตนทุนภาระคาไฟของประชาชนอยูในระดับที่เปนธรรมและเอื้อประโยชนตอการพัฒนา
ประเทศ ในเร่ืองประสิทธิผลก็อยากจะมองวาถาโครงการนี้เกิดขึ้นแลวในที่ใด ๆ ก็สามารถมีวิธีการ    
จัดการบริหารรับผิดชอบที่ดีโดยเฉพาะอยางยิ่งตอชุมชน อันนี้คือนัยยะหรือความหมายของความคุมคา
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล...แนนอนเราปฏิเสธไมไดเลยวาโรงไฟฟาจําเปนตอประเทศชาติ ตอการ
พัฒนาประเทศแนนอน กับคนแนนอน มีคําถามตอไปวาเมื่อจําเปนแลว ความคุมคาทางเศรษฐกิจมีหรือ
เปลา มีตอนไหนที่มันจะเหมาะสม ผมอยากเลาไปถึงเลยวาประเด็นขอขัดแยงตรงนี้ก็เกิดขึ้นเพราะวา
ฝายหนึ่งก็บอกวาโรงไฟฟานี้ไมจําเปนตองเกิดขึ้นเพราะวามีพลังงานไฟฟาสํารองเหลือเฟออยูแลว
ปจจุบันนี้ มันไมจําเปน ในขณะที่ภาครัฐมองวาจําเปนเพราะฉะนั้นมันมองกันคนละมุมมองกันคนละ
ดานคนละสถานการณ ภาครัฐมีแผนที่จะวางวามีโรงไฟฟาใหมวางมาตั้งแตป 2537 ที่จะตองใหเอกชน
เขามาชวยเพราะมองแลววาอนาคต กฟผ. เขามาลงทุนคนเดียวเนี่ยหนักแน รัฐหนักแนเพราะ
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เศรษฐกิจของประเทศดีเหลือเกิน ไฟฟาตองเพิ่มขึ้นปละ 10%   10% หมายถึงปละ 1,000   เมกะวัตต 
โรงไฟฟาจุได 1,400 เมกะวัตต ถาคุณตองพูดวาประเทศตองสรางโรงไฟฟาใหมๆ ขึ้นมา   ทุกป ปละ 
1,000    เมกะวัตต ไมนอยเลยนะสําหรับสถานการณขณะนั้น บังเอิญเจอวิกฤติเศรษฐกิจขณะนั้น เจอ
วิกฤติเศรษฐกิจป 40 ทุกอยางทรุดลงหมด ป 41 การใชไฟฟาลดลงคือติดลบซึ่งไมเคยปรากฏมาใน
ประวัติศาสตร พอป 42 เริ่มดีขึ้นมีอัตราเติบโตแตก็ในจํานวนที่นอยและก็เริ่มดีขึ้นมาถึงปจจุบันนี้ก็เริ่ม
เพิ่มขึ้น ผมมองวาไมเปนธรรมที่จะไปตอวาผูที่วางแผนการพัฒนาการผลิตกระแสไฟฟาในยุคนั้นวา 
วางแผนกันอยางไรใหเอกชนเขามาลงทุนกันมากมายไปหมดทั้งท่ีไมมีจําเปนมันตองมองยอนไป    
มองนะจุดนั้นวาป 37 38 39 วาถาเราเปนนักวางแผนขณะนั้นวา เราจะวางแผนอยางไรเพราะกระแส
เศรษฐกิจตอนนั้นมันไปในทางบวก...ถาโครงการนี้ยังดําเนินการตามกําหนดเดิมที่ตกลงไวกับ กฟผ. 
คือเราจายไฟเร็ว โรงไฟฟาอ่ืนก็จายไฟ ตามกําหนดก็เทากับวาเราทําใหเกิดปริมาณไฟฟาสํารอง     
เพิ่มขึ้นมากซึ่งมันกลายเปนความศูนยเปลามีเหลือไดเกินพอ ซ่ึงตรงนี้ กฟผ. เขาก็เลยเหน็วามันยิ่งไม
คุมคาเขาก็เลยเลื่อนโครงการเราออกมาชะลอไวออกมาเพื่อใหสมดุลยกับความตองการที่แทจริงตาม
สภาวะเศรษฐกิจ ตามอัตราที่ใชจริง เพราะตอนนี้ กฟผ. ก็พยายามดูวาความคุมคาของการใชไฟฟา
จากโรงไฟฟาเรานาจะเปนเมื่อไร อยางไร โครงการเราถึงชามาถึงปจจุบันนี้ เปนเหตุผลหนึ่งมาจาก   
ไฟฟาสํารองเหลือแยะ ทีนี้ความคุมคาทางดานเชื้อเพลิง อันนี้โดยตรงเลย เพราะเปนที่ยอมรับวาราคา
นํ้ามันแพงและผันผวน การไฟฟาเขาก็ลดการใชน้ํามันมาใชกาซธรรมชาติเปนหลัก กาซธรรมชาติก็ดัน
ผันผวนตามน้ํามันอีก ก็เลยมีความคิดวานาจะนาํถานหินนําเขามาสรางสมดุลยมาคานเอาไว กระจาย
ความเสี่ยงเพราะราคาถานหินจะถูกกวากาซธรรมชาติแยะ แลวก็การที่เรามีทางเลือกของเชื้อเพลิงคือ
ใชถานหินนําเขามาใชประโยชน การตอรองเรื่องราคากาซธรรมชาติก็มีขึ้น...(หากมองในแงสังคม และ
วิถีชีวิต) ในตนทุนของสิ่งแวดลอมจะตั้งประเด็นวาการใชถานหินมาเปนเชื้อเพลิง ไมคํานึงถึงตนทุน
ทางสิ่งแวดลอม นั่นคือความไมคุมคาของโครงการ หมายถึงวาในตัวโครงการอาจจะคุมคาผูดําเนิน
การก็มีกําไรพอประมาณ รัฐก็ไดประโยชนในเรื่องของการไดไฟฟามาจําหนายใหประชาชน ประชาชนก็
ไดใชไฟฟาในราคาถูก แตส่ิงที่เสียไปคือสิ่งแวดลอมซ่ึงประเมินคาไมได วิถีชีวิตที่ประเมินคาไมได ซ่ึงสิ่ง
ตอไปนี้ถูกประเมินอยูแลวในการทํา EIA การทํา EIA ของโครงการโรงไฟฟาหินกรูด ซ่ึงทําเพ่ิมเติมใน
เรื่องปะการัง มันไดรวมเอาสวนของการทํา SIA ซ่ึงมีสวนผลกระทบทางสังคมเขาไปรวมอยูดวย มีการ
ตีมูลคาตนทุนทางการสิ่งแวดลอมเขาไปดวย ทางสังคมเขาไปดวย เพราะฉะนั้น มันถึงออกมาเปนวา
ทําไมเราถึงมีมาตรการการชดเชยกับส่ิงที่ประเมินไดวาสูญเสียทางเศรษฐกิจเทาไร เรามีมาตรการการ
ชดเชยชัดเจนอยางไร ความสูญเสียที่ประเมินไมไดแตเราเตรียมหลักประกันวาชดเชยอยางไร...(ใน
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ดานความคุมของบริษัท) แนนอน เพราะวาเราทําโครงการอยางนี้มีความรับผิดชอบตอพันธะสัญญา
กับรัฐกับ กฟผ. ถาโครงการไมมีกําไรที่จะสามารถเลี้ยงตัวเองอยูได ถาโครงการสะดุดหยุดลงก็กอให
เกิดความเสียหายแนนอน แตโรงไฟฟา มีสัญญา 25 ป เรามีการตกลงราคาจําหนายซื้อขายไฟที่ชัดเจน 
ฉะนั้นเราก็สามารถคํานวณตนทุนที่ชัดเจนได ยกเวนแตจะมีความเสียหายที่ประเมินไมไดเกิดขึ้น เปน
ภาระที่โครงการตองรับผิดชอบไปเรียกรองกับ กฟผ. ไมได ไปขอเพิ่มคาไฟก็ไมได เพราะไมอยูในความ
รับผิดชอบของเรา เพราะฉะนั้นกําไรที่มีอยูก็เพียงพอที่จะไปจายคืนเงินที่กูยืมเขามา คืนเงินตนคืน 
ดอกเบี้ยเสร็จแลวก็เหลือเก็บเปนกําไรของผูถือหุนแตละราย  ในอัตราที่ต่ํากวาอัตราเฉลี่ยของผล   
ตอบแทนของธุรกิจท่ัวไป แตเปนลักษณะที่มีสัญญาแนนอน 25 ป คือการันตีรายได ผลประโยชนแน 
แตอาจจะต่ําหนอยเขาการันตีรายได เขาซื้อไฟเราแน 25 ป...” 
 ในขณะที่ ประจญ ดีคาร (2546) มีความเห็นวา “...ความมั่นคงดานพลังงาน ถาการที่จะ
พัฒนาประเทศอยางนี้ ทุกคนทุกบานเลย ใชไฟหมด ถาเราพึ่งเขื่อนผลิตไฟฟา แตไมคิดบางวาบางวัน
นํ้าก็แหง ใชกาซ กาซก็มีวันหมด เราตองซื้อไฟจากลาว จากมาเล ถาเราตองซื้อไฟเพ่ือนบาน ฉะนั้นเรา
ถามีโครงการที่ดีๆ เพ่ือมาจัดตั้งโรงสรางโรงไฟฟาในประเทศเรา ผมวาคิดวามันสมควรที่จะมี เพราะวา
มันสามารถพัฒนาประเทศได  เพราะวาตอนนี้ชาวบานยึดติดอยูกับไฟฟา ตองบอกวาแทบจะทุกชีวิต
คน ถาไฟไมมีวันไหน ไมพอวันไหน ก็จบ แตถาประเทศไหนที่จะเขมแข็ง ไฟฟาหรืออะไรตองสมบูรณ 
ตองมีครบสมบูรณจะทําอะไรเขาเรียกวาของเรามีพรอม  ถาเกิดสมมติวารัฐมีโครงการใหญ ๆ จะเกิด
ขึ้นแตตองใชไฟ บางที่ตองไปซ้ือไฟจากลาวมา ไฟไมพอ นี่คือการพัฒนาไมทันเพื่อน เพราะเรายังตอง
ซ้ือเพื่อน พัฒนาไมทัน แลวถาโครงการใหญ ๆ ไปตั้งรวมกันอยูก็จบ สมมติวาไปรวมกันเปนกระจกุอยูท่ี
ราชบุรี เปนโรงไฟฟา ถาไปถึงราชบุรี ตองมีถึง ส่ีหาพัน เมกกะวัตต ถาเกิดเราตองซื้อกาซจากพมา ถา
เกิดวันหนึ่งวันใด เกิดสงครามกับพมา พมาไมใหกาซเรามา กรุงเทพหรือวาทางตอนใตลงมาไฟดับ
หมด...ควรกระจายไปเปนที่ ๆ  ไมใชรวมกันเปนกระจุกอยางนี้...จริง ๆ ถามองประเทศที่เขาเจริญแลว 
เขาตองมีทางเลือกหลาย ๆ ทาง ไมใชคนไทยที่ยึดติดอยูกับการใชกาซ กาซจริง ๆ มีของไทยอยู ไทย
ควรจะปดไวกอน เหมือนประเทศที่เขาเจริญแลวเขาปดของเขา...ทําไมตองไปจํากัดแคเชื้อเพลิงอยาง
เดียว เขาบอกมันตองมีทางเลือกหลาย ๆ ทาง...” 
 สรุป แนวความคิดภาคเอกชนเกี่ยวกับประเด็นเรื่องความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลทั้ง 
2 คนมีความคิดวาโครงการดังกลาวนั้นคุมคาทั้งในทางทฤษฎี และในทางปฏิบัติ โดยเปนกระบวนการ
ในการวิเคราะหถึงความคุมทางเศรษฐศาสตร ประสิทธิภาพ การกระจายความเสี่ยงดานพลังงาน  
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นอกจากนี้แลว  ความคุมคายังสงผลใหเกิดการพัฒนาและขณะเดียวกันก็มีทางออกสําหรับการ      
สูญเสียใด ๆ ที่อาจเกิดขึ้นทั้งกับประชาชน และตอภาคของตนเองดวยโดยการใหเงินชดเชย 
 
ในภาคประชาชน 
 จีรวุฒิ แจวสกุล (2546) สรุปในประเด็นของหลักการนี้ “...ถาถามวาจะมารับผิดชอบโดยการ
ทดแทนกันดวยเงินชดเชยคุมไหม ความคุมคามันไมคุม เอกชนไดไปเปนแสนลานระยะเวลาโครงการ 
25 ป แตส่ิงที่ประชาชนตองเสียไปประเมินคาไมไดคือ ทัศนียภาพทางทะเล ทรัพยากรทางทะเล 
อากาศ ปะการัง ถึงแมวาคุณจะสามารถมีวิธีการประเมินของคุณก็แลว แตคิดวาไมคุม...(สวนในแง
ประชาชน) คุม คือมันเปนบทเรียนใหกับภาคประชาชน ไดเรียนรู ตื่นตัว รูถึงกระบวนการมากมาย ใน
สวนของภาคประชาชนตรงนี้คุม ถาพูดถึงเรื่องความคุมในดานเศรษฐกิจ ถึงแมวาธรรมชาติจะหาวา
เปนตัวเลขไมได แตเราชั่งแลวประเมินธรรมชาติ มีคามากกวาและไมสามารถประเมินคาได แตถามัน
อยูในจุดในพ้ืนที่ที่เหมาะสมไมสูญเสียธรรมชาติขนาดนี้ก็เปนรายไดทางธุรกิจที่คุมสําหรับโรงไฟฟา
และโครงการ...” 
  จินตนา แกวขาว (2546)  แสดงทัศนะเกี่ยวกับเรื่องนี้วา ”...( SIA) ฝายประชาชนที่ไมเห็นดวย
จริงๆ ก็มีขอโตแยงตลอดวา ณ วันนี้ถามีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมจริง ๆ มันไมใชเกิดแคโรงไฟฟาอยาง
เดียว มันเกิดแมกระทั่งน้ําพอง แตมันก็ลมเหลว ตั้งกองทุนก็ลมเหลว แตในสวนตัวของคณะกรรมการ
กองทุนแบงผลประโยชนกันไมได แสดงใหชาวบานเห็นวาพวกคุณจะมาดูแลผลกระทบขางหนาระยะ
ยาวไดอยางไร ในเมื่อในระยะสั้น ๆ แคไมถึงป คุณก็ไมสามารถดูแลผลประโยชนเฉพาะพวกคุณไดแลว 
ถามวาชาวบานเห็นดวยไหม ชาวบานไมเห็นดวย กรณีพื้นที่ที่นี่มีศักยภาพในการพัฒนาของตัวเอง เชน 
คนมีอาชีพเกษตรก็สามารถที่จะไปหากินทางประมงได เชน การที่รับจางขึ้นสวนมะพราว เดือนหนึ่งมี
รายไดจากการขึ้นมะพราวอยางต่ํา 7,000 บาท ...เขาไมจําเปนตองไปรดน้ําพรวนดินสวนตนมะพราว 
เขาก็ไปตกหมึก ทําประมงอีก 25 วัน ในขณะที่ไดสวนมะพราวดวย เพราะฉะนั้นอาชีพเหลานี้จะเกื้อกูล
กัน หันไปทางอาชีพทองเที่ยวไปดูปะการัง ไดอีกลําละ 800 บาท ในขณะที่ชาวประมงก็เอาอาหาร
ทะเลสดไปขายใหรีสอรทและขายใหนักทองเที่ยวในราคาถูก ฉะนั้นวิถีชีวิตโอบอุมกันอยูแลว ถาโรง  
ไฟฟาเขามาวิถีชีวิตเหลานี้เปลี่ยนไปแนนอน เสียชนิดแลกคืนไมได แลวเอา 1 สตางคมาแลกคืนเรา   
ไมเช่ือวาจะทําใหชาวบานอยูได ฉะนั้นไมเชื่อวันนี้ถามีคนบอกวาใหสรางโรงไฟฟาให 5 ลาน 10 ลาน 
ยังไมเห็นดวยเลย...เราเชื่อวาถามีโรงไฟฟาชาวบานหมดอาชีพ ขนาดนี้โรงไฟฟาเพ่ิงสรางเสร็จจะจาง
งานคนแค 189 คน ซ่ึง 189 คน รายงานผลกระทบดานสิ่งแวดลอม (EIA) ของโรงไฟฟาระบุวาเพ่ือเขา
สูระยะดําเนินการคาดวามีพนักงานอยูประมาณ 150 คน ที่เปนคนทองถิ่นอยูในอําเภอทับสะแก    
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บางสะพาน และอําเภอใกลเคียง 3 อําเภอ 150 คน 1 อําเภอมีกี่หมูบานแสดงวาในอําเภอบานกรูด
อาจจะไมมีเลยสักคนเลยก็ได...ความมั่นคงทางดานพลังงานระบบไฟฟาสํารองรัฐมีทําสัญญากับที่อ่ืน
อีกก็มี ก็ยังไมถึงกําหนดที่จะปดตัว แตรัฐจะเรงปดทั้งๆ ที่กําหนดป มันสามารถใชไดมากกวา 5 ป ถา
จะทํากันจริง ๆ รัฐสามารถหาพื้นที่ที่เหมาะสมแลวประชาชนเขาไมคานจริง ๆ เห็นดวยจริง ๆ ในขณะที่
จะมาเอาพื้นที่ที่มันไมเหมาะสมกระทบกับวิถีชีวิตที่นี่ และประชาชนก็ไมเห็นดวยเกิดปญหาความ    
ขัดแยงรัฐจะเลือกวิธีไหนในระยะเวลา 10 ป...” 
 วัชรี เผาเหลืองทอง (2546)  มีความเห็นเกี่ยวกับประเด็นนี้วา “... ก็ตองคุมในแงของวาถาเผื่อ
วาเรารักษาทรัพยากรที่บานกรูดไวไดก็คุม ถึงแมวาจะตองเสียคาชดเชยใหกับบริษัทเอกชน ถึงแมวา
แกทางอื่นไมได เสียคาชดเชยไปก็คุม แลวก็คิดวามันจะสรางการรับรูใหกับสังคมมาก ถือวากระบวน
การนี้ที่ชาวบานคัดคานกรณีบานกรูดกับบอนอกเปนกระบวนการที่คนขางนอกชวยเยอะ ซึ่งคิดวาคุม 
แตอันนี้เราไมไดคิดวาอันนี้มันแพหรือชนะ แตคิดในแงที่วามันทําใหสังคมเกิดกระบวนการเรียนรู... 
(ดานรัฐบาล) ตอนนี้เรารับรูรัฐบาลหรือฝายที่วางแผนนโยบายพลังงานใหนํ้าหนักกับพลังงานมากกวา
ทรัพยากร นโยบายทั้งหมดใหน้ําหนักกับการหาพลังงานและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวา
ทรัพยากร แลวทางฝายนโยบายไมนําขอมูลจากทั่วโลกเขามา พูดถึงเรื่องขอมูลไมไดพูดถึงผล
ประโยชน มันเปนยุคของการหาขอมูลขาวสาร พูดถึงวิชาการ คุณศึกษาจากทุกประเทศไดเลยวาเขา
แกปญหาพลังงานไดอยางไร เพราะประเทศเหลานั้นมีความขัดแยงมากอนทั้งนั้น ระหวางทรัพยากรกับ
ชุมชน เดนมารก อังกฤษ อังกฤษใชถานหินแลวปลอยมลพิษออกไปคนตายเปนเบือ ตั้งแตยุคปฏิวัติ   
อุตสาหกรรมแรก ๆ เพราะฉะนั้นการตอสูพวกนี้มีมาทั้งหมดแลว เขาก็ตองแกปญหาอันนี้... (ในแง    
พลังงาน) ตอนน้ีภาคที่ใชพลังงานเยอะ คือ อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ฉะนั้นเปาหมายในการลด
พลังงานตอนนี้ คือ 2 ภาคนี้ แตกลับกันของเรา ถาใชพลังงานเยอะเราจะดีใจ...ที่นี่ทําไมถึงเปนแบบนี้
เพราะวาผลประโยชนจากการกอสรางโรงงาน ธุรกิจตรงนี้มันมหาศาลเปนแสนลาน ฉะนั้นเขาไมสนใจ
การลดพลังงานเพื่อจะไดกอสรางโครงการใหม ๆ ถาโครงการใหม ๆ กอสรางผลประโยชนเขาก็ไดเยอะ 
กฟผ. ก็ไดกําไรจากหนวยที่ขายไป ถายิ่งใชมาก เราจะแกอยางไร โดยเราไมไปลดรายไดของ กฟผ. ถา
เกิด กฟผ. ไปสนับสนุนการลดพลังงานไดมากเทาไรในโรงงานอุตสาหกรรมหรืออะไรก็แลวแต ก็ใหงบ
ประมาณ กฟผ. ไปตามจํานวนหนวยพลังงานที่ลดไมใชไปตัดงบเขา คือระบบทั้งหมดมันมีวิธีแกได 
เพราะฉะนั้นตองใหโอกาสเขา ความรูตรงนี้อาจจะใหมในสังคมเรา ในภาคพลังงาน แตเราตองใหที่ยืน
แกเขา มันถึงจะแกปญหาได...” 
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 สรุป แนวความคิดภาคประชาชนเกี่ยวกับประเด็นนี้ คือ ความคุมคาจะตองเนนไปที่มุมมอง
ทางดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และวิถีชีวิตที่เปนอยู โดยคิดวาทั้ง 2 ส่ิงนี้เปนส่ิงที่ไมสามารถ
ประเมินได ไมสามารถชดเชยได และจะตองไดรับผลกระทบอยางแนนอนหากโรงไฟฟาถูกสรางขึ้น 
รวมทั้งไมเชื่อวามาตรการชดเชยที่ภาคเอกชนเสนอนั้นจะคุมคากับส่ิงที่เสียไป ในทางกลับกันผูได
ประโยชนก็คือภาครัฐ และภาคเอกชน 
 
ตาราง 4.5 เปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน ในประเด็นของ
หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
เนนการมั่นคงดานพลังงาน การ
กระจายความเสี่ยง  และมีความ
คุมที่จะดําเนินการ และไมนาจะ
มีผลกระทบใดๆ มากนัก 

เนนการความมั่นคงดานพลัง
งาน  การกระจายความเสี่ยง 
และคิดวาสามารถชดเชยความ
เสียหายใดๆ ที่อาจเกิดขึ้นได 

คิดวาไมคุมคาหากโครงการโรง
ไฟ เกิดขึ้ น  โดย เน น เรื่องการ
อนุรักษทรัพยากรและวิถีชีวิต
ตามรูปแบบเดิมมากกวาดาน
การพัฒนาพลังงาน 

 
วิเคราะหและอภิปรายผลหลักความคุมคา  ประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล 
สําหรับหลักการในเรื่องความคุมคานี้  ภาครัฐและภาคเอกชนไดใหความสําคัญถึงความมั่นคง

ทางดานพลังงานของประเทศเปนหลัก  เนื่องจากรัฐไมตองการผูกขาดแหลงพลังงานเชื้อเพลิงชนิดใด
ชนิดหนึ่งมากเกินไป  เพราะจะทําใหอํานาจการตอรองทางดานราคาต่ํา  และหากเกิดวิกฤติในแหลง
พลังงานชนิดนั้น  จะทําใหขาดแคลนเชื้อเพลิงหลักเพื่อผลิตไฟฟาทันที  เชน  ถานหินมีปริมาณ
มหาศาลสามารถใชไดอีกไมต่ํากวา 200 ป และมีราคาถูก  สวนกาซธรรมชาติมีปริมาณนอยกวาใชได
ประมาณ 60 ป และมีตนทุนสูงเพราะผูกติดระบบราคาไวกับน้ํามัน  อยางไรก็ตามกาซธรรมชาติมีผล
กระทบตอส่ิงแวดลอมนอยกวาถานหินมาก   

สวนภาคเอกชนเมื่อพิจารณาถึงความคุมคาจากการลงทุน  ถือวาโครงการโรงไฟฟาเปนธุรกิจ
ที่ใหผลกําไรนอยแตมีความเสี่ยงต่ํา  เนื่องจากมีการรับประกันการรับซ้ือไฟฟาตลอดชวงอายุสัญญา 
25 ป และดวยประสิทธิภาพทางการบริหารทําใหเอกชนสามารถบริหารโครงการดวยตนทุนที่ต่ํากวาให 
กฟผ. ดําเนินการเอง  ดังนั้นเมื่อมีโครงการรับซื้อไฟฟาจากเอกชน  ภาครัฐจึงสามารถลดการกูยืมเงิน
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ไดอยางมาก ทั้งยังทําใหประเทศมีความมั่นคงทางดานพลังงานไฟฟาสํารองไดอีกนับสิบป จึงกลาย
เปนทางเลือกที่นาสนใจสําหรับผูกําหนดนโยบาย  

อยางไรก็ตาม  ภายใตกติกาของรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 มาตรา 56 และมาตรา 59 ที่มีสาระ
สําคัญกําหนดใหตองมีการจัดทํารายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) และเปดเผยรายงานดังกลาวตอ
สาธารณะ  โดยหนวยงานผูจัดทํารายงาน EIA ที่ภาคเอกชนวาจางไดศึกษาถึงผลกระทบตาง ๆ หลาย
รายการ อาทิเชน  ผลกระทบของการแพรกระจายของตะกอนจากกิจกรรมการกอสราง  ผลกระทบของ
ตะกอนแขวนลอยตอปะการัง  ผลกระทบตอสัตวทะเลหนาดิน  ผลกระทบตอสัตวน้ําวัยออนจากการ
สูบน้ําทะเลเขามาใช  ผลกระทบจากการระบายน้ําหลอเย็น  ผลกระทบทางอากาศ  ผลกระทบดาน
เสียง  ผลกระทบตอทัศนียภาพ  ผลกระทบจากกากของเสีย  เปนตน  โดยรายงานดังกลาวไดประเมิน
คาความเสียหายทางเศรษฐกิจของสิ่งที่ไดรับผลกระทบออกมาเปนจํานวนเงินอยางชัดเจน  ซ่ึงภาคเอก
ชนไดอางวาไดเตรียมมาตรการทดแทนและชดเชยใหกับส่ิงตาง ๆ เหลานั้นในทุก ๆ ดาน เชน  จะจัดทํา
แนวปะการังเทียม  จะทําปศุสัตวทะเลและสถานีอนุบาลพันธุปลาท่ีไดรับผลกระทบ  จะติดตั้งเครื่องดกั
จับกาซซัลเฟอรไดออกไซด  เครื่องดักฝุน  เครื่องดักจับละอองน้ํา จะจัดทํามานกั้นตะกอนระหวางการ
กอสรางสะพาน จะจัดทําระบบบําบัดน้ําเสียจากกระบวนการผลิต จะจัดตั้งกองทุนชดเชยในกรณีที่
เกิดอุบัติเหตุเนื่องจากการดําเนินโครงการ (เติมเต็มจํานวนตลอดเวลา 25 ป) เปนตน โดยภาคเอกชน
และภาครัฐเห็นพองวามาตรการเหลานี้จะสรางความพึงพอใจและการยอมรับจากประชาชนในพื้นที่ที่
ไดรับผลกระทบไดดีในระดับหนี่ง ซึ่งถือวาไดชดเชยใหอยางคุมคาทางเศรษฐกิจแมมาตรการดังกลาว
จะเปนภาระหรือตนทุนที่เพิ่มขึ้นใหแกเอกชนก็ตาม  แตภาคประชาชนกลับมีความคิดเห็นที่ตางออกไป
อยางสิ้นเชิง  โดยภาคประชาชนมองวาการจัดทํารายงานและตัวเลขความสูญเสียทางเศรษฐกิจ       
ดังกลาวไมถูกตอง  คลาดเคลื่อนจากความเปนจริงอยางมาก  เสมือนรายงาน EIA ถูกจัดทําขึ้นเพื่อ
สนับสนุนใหโครงการสามารถดําเนินการได  โดยไมไดเปนการสํารวจถึงผลกระทบอยางแทจริง  เชน  
ในรายงานวามีชาวประมง 99 ครอบครัว มีเรือประมงอยูไมเกิน 100 ลํา  เมื่อกลุมคัดคานตรวจสอบ
กลับไปมีคนที่ตายแลว 5 คน และไมมีเรือกวา 20 คน  แตจริง ๆ แลวบานกรูดมีชาวประมงอยูถึง 500 
ครัวเรือน มีเรือประมงที่ใชการไดไมนอยกวา 300 ลํา หรือที่รายงานระบุวามีปลาประมาณ 140 ชนิด 
แตนักวิชาการจากกรมประมงพบวามีปลาเศรษฐกิจอยู 341 ชนิด และเมื่อรวมปลาเล็กปลานอยจะมี
อยูไมนอยกวา 400 ชนิด  หรือในรายงานวาไมมีปะการัง แตจริง ๆ แลวมีปะการังสมองอยูเปนจํานวน
มาก เปนตน ซ่ึงตอมาไดมีการพักใบอนุญาตหนวยงานที่รับทํา EIA ใหแกโครงการกอสรางโรงไฟฟา  
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ผลท่ีตามมาของความไมสมบูรณของการจัดทํา EIA  ไดกลายมาเปนหนึ่งในประเด็นบั่นทอนความเชื่อ
ม่ันในมาตรการตาง ๆ ที่ภาคเอกชนพยายามนําเสนอแกภาคประชาชนในเวลาตอมา 

นอกจากเรื่องตนทุนทางสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติที่จะตองเปลี่ยนแปลงไปจนทําให
ประชาชนไมอาจยอมรับกันไดแลวนั้น ในเรื่องตนทุนทางสังคมหรือการเปลี่ยนแปลงในวิถีชีวิตของ
ประชาชนในพ้ืนที่ก็เปนอีกประเด็นที่ถูกนําใชตอสูระหวางประชาชนกับโครงการและรัฐ  เนื่องจากภาค
ประชาชนมองวาวิถีชีวิต  จารีตประเพณี  ภูมิปญญาทองถิ่น  ศิลปะและวัฒนธรรมของทองถิ่น  จะตอง
เลือนลางหายไปเมื่อภาพความเจริญของอุตสาหกรรมและคนตางถิ่นเขามาเยือน  ซ่ึงความสูญเสีย 
ตรงนี้ภาคประชาชนเห็นวา ไมสามารถประเมินออกมาเปนตัวเลขได  ในขณะที่ภาคเอกชนพยายาม
แสวงหามาตรการตาง ๆ เพื่อมาชดเชยความรูสึกวาจะตองสูญเสียของประชาชนผานกระบวนการ
สรางสิทธิชุมชนที่ภาคเอกชนริเริ่มหลายประการ อาทิ  กองทุนพัฒนาชุมชนเพ่ือคุณภาพชีวิตและ     
ส่ิงแวดลอม โดยจัดสรรเงินให 30 สตางคตอ 1 กิโลวัตตชั่วโมงที่โรงงานไฟฟาผลิตได (ประมาณ 30 
ลานบาทตอป)  โครงการสงเสริมอาชีพ  และกิจกรรมสาธารณประโยชนตาง ๆ เปนตน  อยางไรก็ตาม 
มาตรการของภาคเอกชนก็ไมสามารถลบลางความรูสึกสูญเสียของประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม 
 ดังนั้น  ในหลักความคุมคา  ประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล  ที่ภาครัฐและภาคเอกชนไดรวมกัน 
ยึดถือและนํามาใชเปนเหตุผลอางอิงความชอบธรรมในการดําเนินการในรูปของตัวเลขมูลคาทางการ
เงินจํานวนหนึ่งนั้น  กลับถูกภาคประชาชนแสดงความไมสนใจและไมเชื่อถือ  พรอมทั้งนําเสนอ     
หลักฐานอางอิงอ่ืน  ๆ  ที่ยอมรับอยางเชื่อมั่นวามีมูลคาที่ประเมินไม ไดดวยตัวเลข  อาทิ  การ         
เปลี่ยนแปลงในวิถีชุมชนที่ภาคประชาชนเชื่อวาไมสามารถนํามาเทียบกันได 
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4.2.6  หลักการมีสวนรวม 
ในประเด็นของหลักการมีสวนรวม  ผูวิ จัยไดให ผูถูกสัมภาษณแสดงความคิดเห็นตอ           

ปรากฎการณที่เกิดขึ้นจริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดวา โครงการดังกลาวนี้ไดถูกดําเนินการ
ไปตามหลักการมีสวนรวมที่แตละคนมีความเขาใจหรือไม และอยางไร ในเร่ือง วิธีการหรือระดับการ
เขามามีสวนรวม   ผานกระบวนการตาง  ๆ  อาทิ   กระบวนการรับฟ งความคิดเห็น   การทํา            
ประชาพิจารณ  รวมถึงการชักจูง  โนมนาว  กดดัน  และใชอิทธิพล เปนตน 
 
ในภาครัฐ 

ปยสวัสดิ์  อัมระนันทน (2546) ไดใหขอสังเกตในประเด็นเรื่องนี้ไววา  “...อันนี้เปนเงื่อนไขตั้ง
แตแรก วาเอกชนตองจัดการเอง รัฐขี้เกียจจะปวดหัวกับการตอตาน อยางที่ กฟผ. เจอมาแลวกับการ
สรางโรงไฟฟาเอง รัฐจึงบอกวาใหเอกชนไปทําเองและถาทําเสร็จก็จะซื้อ เพราะฉะนั้นมันเปนโครงการ
แค 2 จาก 50 โครงการ ตองดูในภาพรวม เพราะในวันนี้ 50 โครงการผลิตและขายไฟฟาแลว และถา 2 
โครงการทําไมไดก็มีโครงการอื่นที่จะใหเลือกและเอาเขามาแทนเพื่อใหมีไฟฟาใชเพียงพอ ... และ ณ 
วันนี้ก็มี 50 โครงการที่เสร็จแลวก็ขายไฟฟาแลว ถาเงื่อนไขนี้เอกชนไมกลา ทําไมมันเสร็จแลว 50   
โครงการ  ... สวนในเรื่องการทําประชาพิจารณ  ผูที่เกี่ยวของทั้งภาครัฐและเอกชนเสียเวลากับการทํา
ประชาพิจารณกันมาก ทั้งขอมูลและการเตรียมการตางๆ เวลาของผมกับเรื่องนี้มหาศาล ขอมูล       
บอนอก-หินกรูดเปนตั้งๆ มีจํานวนเยอะมากในชวงไมกี่ปที่ผานมา เพราะฉะนั้นมันไมใชลวกๆ แบบ  
ขอไปที เสร็จไปที  แตที่สําคัญ คือ มีกลุมที่ใหการสนับสนุนชาวบาน  มันมี NGO ที่ดีและไมดี  ... NGO 
ที่ไมมีเหตุผลก็มี เพราะนี่คือกลุมที่เขาไปปลุกระดมชาวบาน ทําใหชาวบานไมยอมเขามารวมใน
กระบวนการประชาพิจารณ...” 

อนุชิต  ชัยพิพัฒน (2546) ไดกลาวถึงหลักการมีสวนรวมไวดังนี้ “... เรื่องหลักเลยคือคนใน  
พ้ืนที่ การมีสวนรวมผมวาประชาพิจารณมาถูกทาง แตผมวาไมควรเกิดม็อบขึ้นมากอนประชาพิจารณ 
แตน่ีมันดันเกิดม็อบขึ้นมากอน แลวมันถูกแบงออกเปน 2 ฝาย แลวมันพูดกันไมรูเรื่อง สาเหตุหลักของ
ความขัดแยงที่เกิดขึ้นมาก็มาจากการขายที่ดินและผลประโยชน ตอนที่โครงการนี้เขาไปซื้อท่ีดิน ไมได
บอกนะวาไปทําโรงไฟฟา  ... เพราะฉะนั้นประชาพิจารณเกิดหลังจากที่เกิดความขัดแยงแลว ผมบอก
วาไมถูก ประชาพิจารณมันตองเกิดกอนความขัดแยงจะเกิดขึ้นคือ ตองไปอธิบายชาวบานกอนวาผม
จะมาทําโครงการตรงนี้ เปนอยางนี้ คือถาตามขั้นตอนแลว ที่ดินอยาเพ่ิงไปซื้อ ถามกอนตามขั้นตอน
อยากใหเราอยูไหม เห็นดวยไหม ถาเห็นดวยก็ใหไปชวยรวบรวมพื้นที่มา ผมวามันตองเปนหลัก เพราะ
ฉะนั้นคนขัดแยงแลวถึงมาทําประชาพิจารณผมวามันผิดขั้นตอน คือ คลายๆ คนโกรธไปแลว โมโหไป
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แลว ไมฟงอะไรแลว กับคนที่มีสติถาเขาไปพูดตั้งแตแรกฟงดวยเหตุและผลจะฟงไดดีกวาคนที่ขาดสติ   
... สวนกลุมผลประโยชนอ่ืนที่มามีสวนรวมพอสมควร เชน กลุม NGO มี 2 รูปแบบ NGO ท่ีหวังดีกับ
ประเทศจริง ผมเหน็ดวยกับกลุมรักษาสิ่งแวดลอม ผมยอมรับ แตมี NGO ที่มาแฝงตัวโดยใชตรงน้ีเพื่อ
ผลประโยชนก็มีเยอะ คือ ตองพยายามแยกใหออก คือรัฐบาลจริงๆ แลวมีสิทธิ สามารถแยกกลุม  
เหลานี้ออกมาใหชัดเจนได มีขอมูลอยูแลว แตไมพูดกัน เพราะจริงๆ ลึกๆ สาวไปสาวมาอาจไปเจอใคร
ก็ไมรูแลวผมบอกเลยวาโครงการพวกนี้เปนโครงการที่ใหญมากมีผลประโยชนมหาศาล เร่ืองกลุมผล
ประโยชนมีมูลคาเปนแสนๆ ลาน แตละโครงการ เพราะฉะนั้นเมื่อมีผลประโยชนอยูเยอะ คนที่เสียผล
ประโยชนก็จะสามารถจายได เพื่อใหตัวเองไดกลับมาซ้ือผลประโยชน มันเลยเกิดปญหาจากตรงนี้พอ
สมควร...” 

บุญธรรม  แดงเครือ (2546) ไดแสดงทัศนะไววา “...ถาภาครัฐลงมาตั้งแตทีแรกคงจบเรื่องไป
แลว  ภาครัฐไมยอมลงมา  พอลงมาเจอพวกคัดคานหนอย  ก็ถอยหลังไป  ถาเขาออกมาทํา           
ประชาสัมพันธดี ๆ หนอย ผมวาโครงการนี้จะไปไดดีดวยทีแรกนะ พอผมมาดํารงตําแหนงเมื่อป 2543 
แลว มันเกินไป ถาเปนคนไขก็คือเกินเยียวยาแลว โคมาแลว ... สวนเร่ืองกลุมอิทธิพล  ทั้งในสวนของ
โครงการและในสวนของประชาชนผมพูดไดเลย ในอําเภอบางสะพานนี้ไมมี เขาอยูโดยสันติวิธีกันอยู
แลว...” 
 สรุป จากความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาครัฐ พอจะสรุปไดวาผูใหสัมภาษณทั้ง 3 
คนมีแนวคิดตอหลักการมีสวนรวมดังนี้ คือ  เห็นความสําคัญของการมีสวนรวม  แตตองอยูภายใน
ขอบเขตที่เหมาะสมเพื่อใหเกิดสาธารณะประโยชนสูงสุด  โดยมีปจจัยหลักที่พึงระวังที่จะทําใหการมี
สวนรวมนําไปสูจุดที่หาขอยุติไมได คือ  ความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนตาง ๆ และเวลาที่
เหมาะสมในการเขารวมของฝายที่เกี่ยวของ 

 
ในภาคเอกชน 

นที  สิทธิประศาสน (2546) ไดแสดงความเห็นวา “...กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน
ประกอบดวย กระบวนการยอย 4-5 อยาง 

1. การใหขอมลูขาวสาร หรือการใหประชาชนไดมีสวนในการเขาถึงขอมูล 
2. ถาเร่ืองนั้นถาซับซอนก็ใหการศึกษา ถาเร่ืองนั้นมีความซับซอนก็ตองมีกระบวนการใหการ

ศึกษา 
3. ตองมีกระบวนการประชาสัมพันธในลักษณะสื่อ 2 ทาง 
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4. ตองมีกระบวนในการรับฟงความคิดเห็นหรือ ประชาพิจารณ 
5. นํามาสูการยอมรับของชุมชน 

 ฉะนั้นกลไกตาง ๆ เหลานี้ตองเคลื่อนหรือปฏิบัติใหครบถวนทั้งกระบวนการ ฉะนั้นที่ผานมา
กอนรัฐธรรมนูญเมื่อป 40 เราไมไดใชกระบวนการมีสวนรวมนี้มากเทาไรนัก ความตื่นตัวในเร่ืองนี้แทบ
จะไมมีเลย บางคร้ังเราก็ตีความหมายของประชาพิจารณอยางผิด ๆ เรามักจะนึกวาประชาพิจารณ
กลายเปนขบวนการแกปญหาความขัดแยงของทั้งหมด ความจริงไมใช มันคือกระบวนการหนึ่งใน
กระบวนการมีสวนรวมเทานั้นเอง 
 ในกระบวนการประชาพิจารณ  บริษัทได เปดใหมีสวนรวมโดยใหขอมูลขาวสาร การ         
ประชาสัมพันธ 2 ดาน นอกจากเราใหขอมูลทางโครงการแลวเรายังรับฟงความคิดเห็นของเขาดวย  ซ่ึง
ในขณะนั้นมันไมมีหรอกที่จะพูดถึงขบวนการประชาพิจารณ อาจจะไมรูจักกันเลย แตอยางที่เลามากอน
หนานี้วาเมื่อเราใหขอมูลผลกระทบตอโครงการไปก็มีการเสนอความคิดเห็นมาวา ถาผลเปนอยางนี้ 
สะพานทาเทียบเรือมันเตี้ยอยางนี้ เขาไดรับผลกระทบเขาใหความคิดเห็นวามันควรจะสูงกวานี้ ฉะนั้น
การรับฟงความคิดเห็นตรงนั้นเราก็นํามาปรับใชมาปรับปรุงแกไขโครงการ เราก็พยายามที่จะใหเกิดการ
ส่ือ 2 ดานอยูตลอดเวลา ขบวนการเขาถึงขอมูลมันก็มีขอจาํกัดอยางที่บอกแลววาในตอนเริ่มตนสัญญา
ซ้ือขายกับการไฟฟาฝายผลิตก็ดี EIA  ก็ดี เปนภาษาอังกฤษทั้งนั้นเลย เพราะฉะนั้นการเขาถึงขอมูลใน
เชิงเอกสารคอนขางจะมีปญหามีขอจํากัดสําหรับชาวบาน อันนี้ตองยอมรับ แตในสวนที่เราลงไปทํา
ความเขาใจ และผลิตเอกสารที่เปนภาษาไทย ก็ไดไปแจก และไปสื่อ ทําความเขาใจกับเขาจนกระทั่ง
หนังสือหรือเอกสารที่เราแจกจายไป ก็เปนที่มาของการประทวงเปนจุดเร่ิมตนของประทวง  เพราะใน
เอกสารก็ระบุชัดวาเปนโครงการที่ใชถานหินอะไรตางๆ ประกอบกับชวงกอนหนานั้นโรงไฟฟาแมเมาะ
ซ่ึงใชลิกไนตมีปญหา มันก็เลยเกิดคําถามวาโรงไฟฟานี้ใชถานหินเหมือนกันกับแมเมาะแนเลย  มันเลย
มีกระแสความกลัว และเกิดเปนกระแสตอตานขึ้นมาโดยธรรมชาติ ตอนนี้จริง ๆ มันก็ไปจากเอกสาร
เรานั้นเลย ถาสรุปคือการเปดใหมีสวนรวมของเรายอมรับวาเราเปดใหมีสวนรวมในระดับที่หลังจาก
การตัดสินใจแลว ถึงแมการตัดสินใจนั้นยังไมส้ินสุดก็ตาม คือเริ่มเซ็นสัญญาแลว เร่ิมมีขอมูลผูกพัน
แลว ถึงแมยังไมมีผลตามกฎหมาย แตคลายๆ วามันถูกกําหนดแลววาที่นี่เราจะตองลงไป แลวพอหลัง
จากเราเซ็นสัญญาเมื่อ 30  มิ.ย. 40  เกิดการประทวงขึ้นมาเมื่อ พ.ย. 40  รัฐธรรมนูญเกิดแลวตอนนั้น 
มันเลยกลายเปนประเด็นวาชาวบานเขาไมไดมีสวนรวมในการตัดสินใจในแนวทางพัฒนาของเขา ก็
ตองยอมรับวาระดับการมีสวนรวมตรงนั้นมันอาจจะอยูในระดับที่ออน เปนระดับเขาไปทําความชี้แจง
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ทําความเขาใจมากกวาที่จะใหเกิดการมีสวนรวมตอกระบวนการตัดสินใจอยางแทจริง เปนจุดออนของ
กระบวนการ ณ สมัยนั้นเปนอยางนั้นจริง ๆ ซ่ึงทุกโครงการก็เปนอยางนั้น 
 โครงการใดก็ตามที่ถือวาเปนโครงการตามนโยบายของรัฐ เปนไปเพื่อความจําเปนของการ
พัฒนาประเทศก็ตองทําประกาศตอสาธารณชนอยางชัดเจนวามีความจําเปนอยางไร  กระบวนการที ่2 
การเลือกพ้ืนที่ตั้งโครงการ วาในการเลือกพื้นที่ตองมีปจจัยอะไรบางที่จะบงบอกถึงความเหมาะสม 
และตองมีกระบวนการถามไถเจาของพื้นที่ วาอยางไรบางถึงเหมาะสมซึ่งก็เขาหลัก กฎหมาย           
รัฐธรรมนูญ มาตรา 59 วาโครงการใดที่อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต 
ตองใหมีการจัดฟงรับฟงความคิดเห็นของประชาชนซึ่งสําคัญ เทากับวาตองถามเจาของบานกอน เอา
เหตุผลตาง ๆ ไปพูดคุยกัน ใหเจาของบานรูถึงความจําเปนของประโยชนของประเทศ และในขณะ
เดียวกันก็ตองใหทราบถึงผลกระทบที่เขาจะตองไดรับ แลวก็ในที่สุดประโยชนที่เขาจะไดรับ สุดทายเขา
ก็จะเอาไปชั่งน้ําหนักเอง สวนดีสวนเสียไดเพราะวาไมมีโครงการพัฒนาอันไหนที่มันไดทั้งหมดหรือเสีย
ท้ังหมด ตองมีการชั่งน้ําหนักตรงนี้ ซ่ึงก็ตองใหสิทธิชาวบานเขา ซ่ึงเขาไดรับสิทธิ์นี้ตามกฎหมาย         
รัฐธรรมนูญอยูแลว เขาไดรับสิทธิ์นี้ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญอยูแลว มันตองเปดโอกาสใหเขาใชสิทธิ์
ตามกฎหมายนี้ใหเต็มท่ี เพราะฉะนั้นความขัดแยงตาง ๆ มันก็จะลดนอยลง อาจจะมีคนมีแนวคิดวาถา
ทํากระบวนอยางนี้แลวอาจจะเกิดความลาชา แตจากประสบการณหรือบทเรียนที่ผานมาของเรา  ถา
ผมเลือกไดผมเลือกที่จะเราลาชาตอนแรก แลวความลาชานั้นมันสะทอนถึงวาเราตองมีกระบวนการ
อยางเขมขนที่จะลงไปใหเกิดกระบวนการมีสวนรวม มันใชเวลา แตถาเกิดเราผานชวงนั้นมาได        
ทุกอยางมันจะราบรื่น เพราะอยางของเราบทเรียนที่เราพบคือวาเริ่มตนอาจจะเร็ว การเซ็นสัญญาก็ดี 
อะไรก็ดีมันอาจจะเร็ว แตวากระบวนการมีสวนรวมมันไมไดเกิดขึ้นตอนเริ่มตนอยางแทจริง พอมี
ปญหาขัดแยงตามหลังมา มันกลับไปแกไขไมไดมันยอนเวลากลับไปไมได ในที่สุดโครงการมันก็ลาชา
มาเปนปญหาอยูถึงทุกวันนี้ เพราะฉะนั้นถาเลือกไดขอเลือกที่จะชาตอนแรก  เร็วทีหลังดีกวา...” 
 ประจญ  ดีคาร (2546) มองในหลักนี้วา “... ทางโครงการโรงไฟฟา ต้ัง ครส. คือใหมีชาวบาน 
จะสงใครเขามาก็ได  อบต.  ครูโรงเรียน  กํานัน ผูใหญ มีทั้งชาวบาน พอคาประชาชน เขามา ใน    
โครงการ ครส.  เพื่อสามารถตรวจสอบโรงไฟฟาได จางนักวิชาการที่ไหนมาก็ได จะไมเขาไปเกี่ยวของ
แตอยางใด  ... นอกจากนี้ในแงชุมชน ทางโครงการโรงไฟฟาเราทําตลอด ถามีอะไรบอกผานทางโครง
การนี้ไดเลย เราจะเขาไปรวมทุกอยาง ไมวาเขาอยากแขงกีฬาตานยาเสพติด เราก็เขาไปสนับสนุน เรา
เขาไปรวมทุกอยางไมวาจะเปนวัด โรงเรียน ที่เปนหลัก ๆ คือวัดกับโรงเรียน อนามัย  ที่เปนสาธารณะ
ประโยชน เขาจะวิ่งเดินการกุศล เขาขอใหเราไปรวมเราก็ไป แตถาเปนทางภาครัฐเราไมคอยได        
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เขาไปรวม  เพราะวาเขาไมเปดโอกาสใหทางเราหรือยังไง รัฐเองเขามาทําเรื่องนี้บางไหม เปดโอกาสให
ประชาชนเขาไปบางไหม หรือเขามารวมกับเราบางไหม ไมมาเลย ตั้งแตอยูมายังไมเห็นมา มาก็มี
นายกมาดูพ้ืนที่ มาถึงก็นัดวันใหเราไปฟงผลประชุม แตมีทาง สผ. ไดเปดโอกาสใหเขาไปพูดเกี่ยวกับ
เรื่อง ปะการัง เร่ืองมลพิษ เรื่องผลกระทบสิ่งแวดลอม ทางน้ํา ทางทะเล ทางอากาศ เขาก็เปดโอกาสให
ทางคุณจินตนาหาตัวแทนเขาไป  โดยไปที่ สผ. 2 ครั้ง ที่เขาใหเขาไปรวม นั่นผมถือวาเขาใหเขา และ
ทางโรงไฟฟาก็ใหคนไปชี้แจง ...  
 ... ฝายคัดคานเคยพาฝรั่งเขามา เขามากระชากสายไฟ  สายไฟของเราที่ติดต้ังไว  และอีกวัน
ผมเคืองมาก  มาปนหลังคาอีก  เราก็ถามวาปนขึ้นไปไดรับอนุญาตจากเจาของบานเขาหรือยัง ทําแบบ
นี้เหมือนกับคุณใชอิทธิพล คุณประทวงถาคุณใชอิทธิพล คุณไมพูดกันดวยเหตุผล คุณปนไปบนหลังคา
บานเขาเลย ... 
 ... อีกเรื่อง คือ การประทวงถาคุณจะประทวงก็ตองเอาเฉพาะคนในพื้นที่ที่เดือนรอน คือ 
อ.บางสะพาน  อ.ทับสะแก ถาเดือนรอนมาประทวงที่โรงไฟฟานี่ ถาเกิดผิดจริงๆ มันเกิดอยูแถวนี้  มัน
คงไมไดไปเกิดอยูอุดร ขอนแกน แตคนอุดรขอนแกนก็ยังมาประทวงถึงนี่  ผมเคยถามวาทําไม เขาบอก
วามาประทวงโรงไฟฟา อาวแลวปาอยูไหนละ เขาบอกอยูอุดร อยูอุดรแลวทําไมถึงมา โรงไฟฟามันไม
ยาวถึงโนน เขาถามทําไม ผมบอกผมนี่แหละบานอยูแคโรงไฟฟา ยังไมไปประทวงเลย  เขาบอกอาว
ไหนเขาบอกวาคนไปประทวงทั้งหมด  จุดนี้มองเห็นไดชัด เวลามีม็อบ ที่เรามองวามีแตคนในพ้ืนที่ไม
เกินรอย แตคนนอกพื้นที่ทําไมมาเยอะ ผมถามเขา เขาพูดตรง ๆ เลยวา ผูหญิง 2 คนที่มากับลูกสาว 
เขาบอกวา เขาไปจางมา ขาวก็มีกิน น้ําก็มีกิน เงินก็ได รับจางมา เขาบอกวาเขาเคยมาแลว คนอุดรก็
มาประทวง คนจะนะก็มาประทวง คนแมมูลก็มา... “ 
 สรุป ความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาคเอกชนเกี่ยวกับหลัก “การมีสวนรวม” ผูให
สัมภาษณมีแนวความเห็นวา  ยอมรับในหลักการของการมีสวนรวมของทุกฝายและอยูภายใตกติกาที่
ยอมรับรวมกัน 
 
ในภาคประชาชน 
 จีรวุฒิ  แจวสกุล (2546) ไดช้ีแจงถึงการมีสวนรวมวา “...การมีสวนรวม ถามองทั่วไป คือ รวม
ทํารวมตัดสินใจ แลวก็รวมตรวจสอบ แตในสวนโครงการนี้คิดเราก็ไมไดคิด ใหเราคิดเราก็คิดไมได สวน
นี้เปนเรื่องของภาครัฐ หากแตรัฐคิดอยางเหมาะสมถูกตอง เราก็ยินดียอมรับ แตนี่มันใหญเกินไป มัน
นาจะทําลายมากกวา รวมคิดรวมตัดสินใจ เราก็ไมควรมาตัดสินใจเรื่องนี้เปนเรื่องหนวยงานของรัฐ แต
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เรามีสวนรวมในการตรวจสอบได แตวาการตรวจสอบของเราคือ เรารวมแสดงความคิดเห็น เมื่อทราบ
วามีโครงการ มีนโยบายถึงแมวาขางบนจะตัดสินใจแลวก็ตาม แตเมื่อเรามีเหตุและผล เราเสนอเขาไป 
เราก็เคารพการตัดสินใจของเขาเชนกัน ส่ิงที่เราทําไปเราไมคิดวาเราทําถูกทั้งหมด แตเราคิดวามันดีที่
สุดสําหรับเรา ... ตอนนี้รัฐเปดโอกาส โอกาสเปดใหอยูแลว คือ รัฐธรรมนูญใหม โอกาสเปดใหสําหรับ
ทุกคน ทุกพ้ืนที่ ในการที่จะตรวจสอบโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญใหม  ... แตในสวนของเอกชน โครงการเขา
เปดโอกาสใหเรามีสวนรวม ยอมรับเขา โดยที่โครงการจะไมถอย วาเอาละวางมาตรการใหคนเขาไปดู
ได เขาไปเยี่ยมชม ตรวจสอบเราทําไดดีมีมาตรฐาน แตไมใชวาเราไมเชื่อ แตเราเห็นวาตรงนี้มันไมควร
ทํา ถาโครงการนี้จําเปนตองทํามันไมควรทําที่นี่  ... สวนกลุมที่มาชวยเหลือชาวบาน  เราวิ่งไปหาชน 
NGO เริ่มแรกก็หวังจะไปปรึกษาเขา ไปหาหวังจะไปพ่ึงเขา เขาก็เขามาถามแลกเปลี่ยนกัน ก็เลยรูจัก
กัน...” 
 จินตนา  แกวขาว  (2546) ไดใหทัศนะเกี่ยวกับหลักนี้วา “...คิดถึงโครงการพวกนี้เหลานี้วา
ตามที่เรารับรูมาคือ กอนที่จะมีโครงการใด ๆ ประชาชนในพื้นที่นาจะไดรับการตัดสินใจดวยในการ   
จัดการทรัพยากร ในการจัดการพื้นที่ เราอยากใหพ้ืนที่เปนอยางไร อยากมีโนนนี่ไหมเราเห็นดวยไหม 
แตขณะเดียวกันในความเปนจริงมันไมมี หรือแมแตคนราชบุรีก็ยังไมมีสวนรวมเห็นดวยเลย เห็นจาก
หลายโครงการก็เปนแบบนี้ ทาํใหมองวารัฐไมไดมีความจริงใจในการมีสวนรวมตอรัฐธรรมนูญ หรือเม่ือ
กอนมีรัฐธรรมนูญ คุณจะมาเรียกรองการมีสวนรวมอยางไร เรื่องของการมีสวนรวมมันไมไดบอกแค  
รัฐธรรมนูญ แตมันบอกถึงจิตสํานึก   ... ที่ชาวบานรูเห็นชอบในหลักการเซ็นซื้อไฟฟาไปแลว มาเริ่ม  
คัดคานต้ังแตรายงานผลกระทบดานสิ่งแวดลอม (EIA) เมื่อชาวบานขอมีสวนรวมในการตรวจสอบ ขอ
ทําประชาพิจารณ เขาบอกทําไมไดยุติแลว  ถือวาคุณมีสวนรวมเชิงสาธารณะ คือ ยุติการมีสวนรวม
ของชาวบาน  ...  แกนของการมีสวนรวมอยูตรงไหน วันนี้ชาวบานไดเขาไปแคสวนเปลือกนอกเอง เรา
ฝนวาจะไดไปถึงแกนของมันก็ยังดี แกนของมันก็คือรับรูวาเราจะเปนอยางไรในอนาคต บานเราอยูตรง
ไหนในอนาคต ชีวิตเราจะอยูตรงไหนในอนาคต นี้คือการมีสวนรวมใหเรามีสวนรวมตั้งแตนโยบายใน
การตัดสินดวย...” 
 วัชรี  เผาเหลืองทอง (2546) มองในเรื่องการมีสวนรวมวา  “...ชาวบานถูกทําใหมีความหวาด
ระแวงกับชาวบานดวยกันเอง เพราะวาอยางชวงที่ผานมา รัฐบาลพูดวา NGO เปนอยางโนนเปนอยาง
นี้ ก็มีเสียงสะทอนกลับมา แตก็ตองมีการอธิบายกันยาวเหมือนกันวามันเปนอยางไร แตก็ไมยาก    
ชาวบานก็ทบทวนวาเราไปทําอะไร แตส่ิงที่เปนหวงคือ ภาครัฐและรัฐบาลเขาคิดเอาวาเราเปนแบบนั้น 
คือส่ิงที่ไมสบายใจ เพราะเขาไมเขาใจวาความมุงหมายเราเปนอยางไร คือ เขามองเราเปนศัตรู  ...  
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การมีสวนรวมตาง ๆ มันเปนการมีสวนรวมในระดับโครงการในการปรับปรุงโครงการ แตวาที่พูดมา   
ต้ังแตตนมันเปนการมีสวนรวมในการตัดสินใจวาโครงการนี้จะมีหรือไม พอมีสวนรวมในระดับการ    
ตัดสินใจมันไมเกิด พอคุณมาทําโครงการอีกระดับแลว คิดวาโครงการจะเดินไปอยางไร โครงการนี้มัน
ตัดสินไปแลววากระบวนการมีสวนรวมที่คุณสรางขึ้นมา มันเปนกระบวนเพื่อที่วาเปนตรายางผาน 
เพราะฉะนั้นเขาก็เลยตองมีขบวนการที่ตองแสดงใหสังคมเห็นเหมือนกันวามันยังไมผาน  ...” 
 สรุป  ความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาคเอกชนเกี่ยวกับหลัก “การมีสวนรวม” ผูให
สัมภาษณมีแนวความเห็นวา  เดิมการมีสวนรวมของประชาชนถูกขีดจํากัดอยูในระดับเพียงการ       
รับทราบขอมูลมากกวาการรวมตัดสินใจ ปจจุบันกติกาของสังคมไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม
ไดมากขึ้น แตในทางปฏิบัติประชาชนยังถูกภาครัฐปดกั้นหรือตีกรอบการมีสวนรวมใหอยูในระดับหรือ
วงจํากัดเทาที่ผูมีอํานาจ (ผูไดรับผลประโยชน) ตองการเทานั้น 
 
ตาราง 4.6  เปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน ในประเด็นของ
หลักการมีสวนรวม 
 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
สงเสริมใหทุกฝายเขามามีสวน
รวม แตตองอยูในขอบเขตที่
เหมาะสมและประโยชนสวน
รวม 

สนับสนุนการมีสวนรวมของทุก
ฝาย แตตองเคารพสิทธิของผู
เกี่ยวของและรับฟงเหตุผลของ
ทุกฝาย 

เคารพและปรารถนาในการมี
สวนรวมในทุกระดับ  แตมักถูก
กีดกันจากผูมีอํานาจและผูไดผล
ประโยชน 

 
วิเคราะหและอภิปรายผลหลักการมีสวนรวม 
สาระสําคัญของหลักการมีสวนรวมที่ทําใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่หินกรูดไดรับความ   

สนใจจากประชาชนทั้งในและนอกพื้นที่  เกิดจากการที่รัฐธรรมนูญฉบับ 2540  ไดกําหนดใหบุคคลมี
สิทธิและเสรีภาพมากขึ้นกวารัฐธรรมนูญในอดีต   เพราะในอดีตประชาธิปไตยของไทยเปน
ประชาธิปไตยที่ตองอิงกับสถาบันหลักของสังคม ดวยสาเหตุของระดับความตองการมีสวนรวมและ
ความรูความเขาใจของประชาชนในยุคนั้นยังมีอยูต่ํา  การพัฒนาทางการเมืองของไทยจึงมิไดเกิดจาก
ระดับรากหญามาแตตน  แตเกิดจากความตองการของปญญาชนกลุมระดับมันสมองของประเทศใน
ขณะนั้นที่ตองการใหประเทศมีการปกครองที่ทัดเทียมนานาชาตทิี่เจริญแลวที่พวกตนไดไปเลาเรียนมา 
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จึงทําใหระบอบการปกครองของไทยมีลักษณะของประชาธิปไตยแบบตัวแทนมากกวาประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวม  

อยางไรก็ตาม จากพัฒนาทางการเมืองกวา 70 ปที่ผานมานับแตมีการเปลี่ยนแปลงการ        
ปกครองเมื่อป 2475  แนวโนมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนไทยเริ่มมีเพิ่มขึ้นตามลําดับ  
โดยรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 ที่ไดรับการกลาวขานวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน  เพราะประชาชนได
เขาไปมีสวนรวมในการรางมากที่สุด  และเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทยที่ไมไดเปนผลผลิตของการ
รัฐประหาร  ดังนั้น ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงไดกําหนดเพิ่มในเรื่องการมีสวนรวมไวอยางชัดเจนในหมวด
วาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยไวหลายประการ ซึ่งมีมาตราที่สําคัญและสงผลตอโครงการ    
กอสรางโรงไฟฟา อาทิ   

มาตรา 46  ที่มีสาระสําคัญวา บุคคลสามารถมีสวนรวมในการจัดการ  บํารุงรักษา  และการ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน 

มาตรา  56  ที่มีสาระสําคัญวา บุคคลมีสิทธิมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษาและ
การไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพในการคุมครองสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  โดยการดําเนินโครงการใด ๆ ที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอคุณภาพ        
ส่ิงแวดลอม  จะตองมีการศึกษาและประเมินผลกระทบนั้นดวย 

มาตรา  58  ที่มีสาระสําคัญวา  บุคคลยอมมีสิทธิรับทราบขอมูลขาวสารสาธารณะที่อยูใน
ครอบครองของหนวยงานใด ๆ ของรัฐ 

มาตรา  59 ที่มีสาระสําคัญวา  บุคคลยอมมีสิทธิได รับขอมูล คําช้ีแจง และเหตุผลจาก      
หนวยงานใด ๆ ของรัฐ  กอนอนุญาตหรือดําเนินโครงการที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  และ
มีสิทธิแสดงความเห็นของตนในเรื่องดังกลาว  ผานทางกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

มาตรา  60  ที่มีสาระสําคัญวา  บุคคลยอมมีสิทธิมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของ    
เจาหนาที่ของรัฐ  ตอการปฏิบัติราชการอันมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน 

มาตรา  61  ที่มีสาระสําคัญวา  บุคคลยอมมีสิทธิรองทุกขและตองไดรับการแจงผลการ
พิจารณาในเวลาอันควร 

มาตรา  62  ที่มีสาระสําคัญวา  บุคคลมีสิทธิฟองหนวยงานใด ๆ ของรัฐได 
จากมาตราที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญดังกลาว  แสดงใหเห็นวากติกาที่มีผลบังคับสูงสุดของ

สังคมไดเปลี่ยนแปลงไปอยางชัดเจนเพ่ือเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมกับกระบวนการ   
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ตาง ๆ ทางการเมืองไดอยางถูกตองภายใตขอบเขตที่เหมาะสม  ซึ่งเปนครั้งสําคัญที่มีการบัญญัติเชนนี้
ในรัฐธรรมนูญของไทย 

อยางไรก็ตาม  แมกติกาหลักของสังคมมีความชัดเจนมากขึ้นในเรื่องการมีสวนรวม  แต
ปรากฏการณกอสรางโรงไฟฟาที่หินกรูดอยูในชวงรอยตอของการเปลี่ยนผานตามกติกาใหมนี้พอดี จึง
ทําใหเกิดขบวนการตอสูทางความคิดและพฤติการณตาง ๆ ขึ้นมากมาย  ทั้งนี้ เนื่องมาจากการที่แตละ
ฝายไดยึดกติกาตางฉบับกัน   

โดยในภาครัฐ  ที่มีระบบราชการเปนสวนสนับสนุนหลัก  ไดใชวิธีการและจารีตปฏิบัติที่ตอง 
ยึดหลักกฎหมายระเบียบกฎเกณฑตาง ๆ ไวเปนกรอบสําหรับการดําเนินงานตลอดเวลา  ดังนั้น ภาค
รัฐในฐานะผูกําหนดนโยบายและนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ จึงมีสิทธิอยางชอบธรรมที่จะไดรับมอบ
หมายใหมีอํานาจตัดสินใจและสามารถสั่งการใดก็ตามเพื่อใหนโยบายบรรลุผล จึงเปนความปกติที่
ภาครัฐมักอางเหตุผลและตกีรอบของการดําเนินการหรือไมดําเนินการวาอยูภายใตขอบเขตที่กฎหมาย
กําหนดหรือมอบอํานาจไว ซึ่งฐานความคิดของภาครัฐน้ีไดฝงรากลึกในสังคมไทยมาแลวนับ 100 ป
แลว ดังนั้นฝายใดก็ตามไมวาจะเปนภาคเอกชนหรือภาคประชาชนที่มีปฏิสัมพันธกับรัฐ จึงถูกตีกรอบ
ใหตองปฏิบัตติามกติกาที่รัฐยึดถือไวอยางเหนียวแนนดวยเชนกัน   

สวนภาคเอกชนที่อยูในฐานะคูสัญญากับภาครัฐนั้น เอกชนเขามามีปฏิสัมพันธกับรัฐดวย  
เหตุผลที่วา รัฐไมสามารถดําเนินการกิจกรรมตาง ๆ ไดดวยตนเองทุกอยาง  เนื่องดวยขอจํากัดทั้งทาง
ดานกําลังคน  เวลา  ความรู  ประสบการณ  ความชํานาญ  และงบประมาณ  จึงตองวาจางจัดหาให
บุคคลหรือองคกรที่มีศักยภาพเขามาดําเนินการแทน  ซ่ึงทําใหรัฐสามารถลดระยะเวลาและประหยัด
คาใชจายไดมากกวาดําเนินการเอง  สวนเอกชนก็คิดคํานวณแลววาเมื่อไดเปนคูสัญญากับรัฐแลวตอง
ไดกําไรคุมคาจากการประกอบการดังกลาว แตทั้งนี้ความสัมพันธระหวางเอกชนกับรัฐอยูบนเงื่อนไข
ของสัญญาที่ทั้งสองฝายมีตอกันตามหลักการของกฎหมายแพงและพาณิชยเปนสําคัญ จึงทําให    
เอกชนตองดําเนินการตามพันธะสัญญาที่รัฐกําหนดไวหรือมีใหแกฝายอื่น ๆ อยางหลีกเลี่ยงไมได   
เชนกัน  กลาวคือ เอกชนตองดําเนินการโดยอิงตามพฤติกรรมและพันธะสาธารณะของรัฐ  แตไมมี
อํานาจชอบธรรมดังเชนรัฐ โดยมีผลกําไรที่เอกชนคาดหวังวาจะไดจากการเปนคูสัญญาเปนสิ่งจูงใจให
เกิดปฏิสัมพันธนี้ขึ้นมา 

ภาคประชาชน  มองวาภายใตการปกครองระบอบประชาธิปไตย  การมีสวนรวมทางการเมือง
เปนสิทธิขั้นพื้นฐาน  และเปนเคร่ืองบงชี้ระดับการเปนประชาธิปไตยของประเทศดวย  อยางไรก็ตาม
การมีสวนรวมทางการเมืองตองมาจากความสมัครใจของประชาชนที่จะเขารวมดวยตนเอง กระนั้นก็
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ตามรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 ไดมีการบัญญัติสิทธิเร่ืองการมีสวนรวมทางการเมืองไวอยางชัดเจน  ก็เพ่ือ
ใหมาตราดังกลาวเปนสิ่งรับประกันหรือเปนพ้ืนฐานของการมีอยูของการมีสวนรวมในระบอบการเมือง
การปกครองของไทยนั่นเอง 

จากสิทธิพ้ืนฐานในการใหประชาชนสามารถมีสวนรวมรับรู  รับทราบ และรวมพิจารณา    
ตรวจสอบในกิจการใด ๆ ก็ตามที่สงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูและสิ่งแวดลอมรอบตัวของเขานี้เอง  
ไดกลายเปนพื้นฐานสําคัญที่ผลักดันและสงเสริมใหประชาชนเพิ่มระดับและลักษณะการมีสวนรวมทาง
การเมืองใหมากขึ้น  โดยการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกรณีโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่หินกรูด 
เริ่มจากการปราศรัยโจมตีมติของ อบต.ธงชัยที่เห็นชอบใหบริษัทยูเนียน พาวเวอร ดีเวลลอปเมนตตั้ง  
โรงงานในพื้นที่ได ตอมามีการจัดชุมนุมเรียกรองให อบต.ธงชัยยกเลิกมติที่เห็นชอบดังกลาว รวมถึงการ
ยื่นหนังสือคัดคานไปที่ผูวาราชการจังหวัดประจวบคีรีขันธ จากนั้นมีการรวมตัวกันประทวงหนาศาลา
กลางจังหวัดจนเหตุการณบานปลายจนมีการปดถนนเพชรเกษม โดยภายหลังภาครัฐไดมีการจัดทํา
ประชาพิจารณเกี่ยวกับโครงการนี้ขึ้น มีการจัดตั้งคณะกรรมการรวมควบคุมตรวจสอบโครงการโรงไฟฟา
หินกรูด (ครส.) เปนตน 

การมีสวนรวมของภาคประชาชนในกรณีหินกรูดนี้ ไดเพ่ิมระดับและลักษณะของการมีสวน
รวมมากขึ้นเปนลําดับตลอดมา  ซ่ึงแสดงใหเห็นวาประชาชนใสใจและใหความสําคัญกับการมีสวนรวม
อยางมาก  โดยกระบวนการของการมีสวนรวมทุกครั้งไดเสริมสรางใหประชาชนและชุมชนไดเกิดการ
เรียนรูทางการเมืองอยางตอเนื่อง  อาทิเชน  ประชาชนไดเรียกรองขอมีสวนรวมในทุกขั้นตอนของ  
โครงการที่สงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและวิถีชีวิตของชุมชน (เชน การเลือกทําเลที่ตั้ง  การอนุญาต
และใหสัมปทาน เปนตน)  หรือการขอเขารวมศึกษาและตรวจสอบรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม 
(EIA)  จนตรวจสอบพบวา EIA ไมสมบูรณ ทําใหตองพักใบอนุญาตบริษัทที่รับจางสํารวจ หรือมีการ
ปฏิเสธไมเขารวมเปนกรรมการและไมเชื่อถือใน ครส.  หรือการไมยอมรับประชาพิจารณโดยใหเหตุผล
วา รัฐดําเนินการผิดขั้นตอน ตลอดจนไมเชื่อมั่นในความเปนกลางของคณะกรรมการประชาพิจารณ 

ดังนั้นจากหลักการมีสวนรวม พบวากลุมตัวอยางภาครัฐและภาคเอกชน  มีความคิดเห็นไปใน
ทํานองเดียวกัน  นั่นคือ  การมีสวนรวมเปนสิ่งสําคัญตามกฎหมาย  แตตองมีขอบเขตมีกติกาและ
เคารพสิทธิของฝายอื่นที่มีสวนเกี่ยวของโดยรับฟงเหตุผลและไมใชความรุนแรง สวนภาคประชาชน 
กลับถูกริดรอนสิทธิการมีสวนรวม  เนื่องจากถูกรัฐกําหนดบทบาทไว เชน  การทําประชาพิจารณ  การ
เขารวมตรวจสอบรายงาน EIA  เปนตน  แตยังไมมีมาตรการที่แสดงถึงการมีสวนรวมทางการตัดสินใจ
ของประชาชน เชน  การลงประชามติ  เปนตน 
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 4.2.7 หลักความเสมอภาค 

ในประเด็นของหลักความเสมอภาค ผูวิจัยไดใหผูถูกสัมภาษณแสดงความคิดเห็นตอปรากฎ
การณที่เกิดขึ้นจริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดวา โครงการดังกลาวนี้ไดถูกดําเนินการไปตาม
หลักความเสมอภาคที่แตละคนมีความเขาใจหรือไม และอยางไร ในเรื่องของความเสมอภาคในการ
แสดงออก ในการรับรูขอมูลขาวสาร ในกระบวนการตาง ๆ ของการจัดทําโครงการ เปนตน 
 
ในภาครัฐ 
 ปยสวัสด์ิ อัมระนันทน (2546) ไดกลาวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับหลักความเสมอภาคจาก  
โครงการดังกลาวไววา “...ไดมีการใหขอมูลอยางเสมอภาค ถาหาขอมูลไมได ไมมีความรู ก็ไดมีการ
เสนองบใหจางผูเชี่ยวชาญมาเปนที่ปรึกษาชวยฝายชาวบาน...” 
 อนุชิต  ชัยพิพัฒน (2546) ไดกลาวถึงหลักการนี้ไววา “...ถาทําใหเกิดความเสมอภาคไดมันจะ
ไมเกิดปญหา เพราะตรงนี้มันมีอะไรที่ผิดปกติ  ก็คือหลักการจะแกอยางไรหรือจะทําอยางไรใหเกิด
ความเสมอภาคและดีขึ้นกวานี้ และที่ผมพูดในเร่ืองคาไฟ การเอาเงินไปใหเขา นั่นแหละคือการสราง
ความเสมอภาคในระดับหนึ่ง แลวเสมอภาคกับผูใชไฟดวย ผูใชไฟก็ตองใชไฟแพง เพื่อใหความ    
เสมอภาคกับผูที่ไดรับผลกระทบ...” 
 บุญธรรม  แดงเครือ (2546) ใหความเห็นวา “...ผมเปนประธานบริหาร อบต. ของบานผม มี
ลูกบานประมาณ เจ็ดพันกวาคน ถาใหเสมอภาค เมื่อเปนสมาชิก อบต. ตองลงพ้ืนที่ทํางานอยูแลว  
เพื่อไมตองรอใหชาวบานขึ้นมาหาถึงองคการ คือวิสัยของผมนะ ที่พาลูกทีมผม สมาชิกผม ในสวนนี้ 
สวนใหญจะเดินเขาหาชาวบานตลอด แตการเดินเขาหาชาวบานตลอดนี้จะใหเทาเทียมกันหรือ    
เสมอภาคกันนั้นผมก็เรียกไมถูก ในสวนการทํางานของสมาชิกองคการของผมนะเทาเทียมกันนะใน
ความคิดของผม เพราะในสวนที่ผมดู เขาเขามาติดตอราชการ ประชาชนที่อยูฝายการสนับสนุนจะให
เขาดําเนินการแบบไหนเขาก็สามารถดําเนินการ หรือผูที่คัดคาน จะใหโครงการทําแบบไหน เขาก็จะ
ดําเนินการตามผูที่คัดคาน  ผมมองในสวนของอ.บ.ต.ทางเขตผม ผมใหความเปนธรรมกับทางโครงการ
มาโดยตลอด แมกระทั่งมีการยื่นเรื่องทุกเรื่องมาผมก็รับหมด ส่ิงไหนที่ภาครัฐใหอํานาจผมมาดําเนิน
การ ผมก็ทําใหเขา  ถาสิ่งไหนที่มันเกินไป ผมทําไมได ผมก็สงกลับไป...” 

สรุป จากความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาครัฐ พอจะสรุปไดวาผูใหสัมภาษณทั้ง 3 
คนมีแนวคิดตอหลักความเสมอภาคดังนี้คือ สําหรับโครงการนี้มีความเสมอภาคและเห็นวาความ  
เสมอภาคเปนปจจัยที่จะปองกันปญหาไมใหเกิดขึ้น ทั้งนี้ รัฐไดเปดโอกาสใหทุกฝายไมวาจะเปน         
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ผูคัดคานหรือสนับสนุนโดยเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนในเรื่องของกระบวนการการดําเนินโครงการ การ
ใหและชวยเหลือในการรับรูขอมูลขาวสาร ตลอดจนความเสมอภาคในกระบวนการทําประชาพิจารณ 
 
ในภาคเอกชน 

นที  สิทธิประศาสน (2546) ถามองถึงประเด็นเร่ืองความเสมอภาควา “...ปจจัยในความ
เสมอภาคถึงแมชาวบานจะไมมี  แตในกฎหมายรัฐธรรมนูญเคาก็กําหนดไวแลววา อยางมาตรา 56 
การจัดทําแผนเรื่องผลกระทบสิ่งแวดลอม ตาง ๆ ตองขอความเห็นจากองคกรอิสระภาคเอกชน หรือ
สถาบันอุดมศึกษา ที่มีการเรียนการสอนเกี่ยวกับการจัดการดานสิ่งแวดลอม ฉะนั้นถาสรุปตรงนี้คือ  
รัฐธรรมนูญบอกวารัฐมีกลไกที่จะวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตาง ๆ 

ภาคเอกชนนาจะมีบทบาทสําคัญในเรื่อง การชวยชาวบานที่จะสรางใหเกิดความเสมอภาค  
ฉะนั้นรัฐตองกําหนดกติกาใหชัดเจน กลไกที่องคกรเอกชนเชน NGO จะเขาไปชวยชาวบานตองมีกลไก
วาจะเขาไปชวยอยางไร ตองเปดเผยชัดเจนและตองมีงบประมาณสนับสนุนดวย 

ความเสมอภาคอีกอยางคือ การนําเสนอขอมูลสูสาธารณะผานสื่อมวลชน  ที่อยากฝากไววา
นาศึกษา โดยกระแสของสิทธิชุมชน ความรูสึกวานายทุนเปนผูเอารัดเอาเปรียบ โดยเฉพาะนายทุนตาง
ชาติ  กระแสของรัฐท่ีทําอะไรโดยไมถามไถชาวบาน กระแสของความรูสึกวาชาวบานหรือคนที่มีฐานะ
ตํ่ากวาเปนผูถูกเอาเปรียบ  กระแสเหลานี้ทําใหเกิดความไมเสมอภาคในการนําเสนอขาวของสื่อ    
บางสื่อ  เพราะวาการเสนอขาวของบางสื่อนําไปสูการนําเสนอขอมูลในเชิงของความรูสึก  เชิงกระแส
มากกวานําเสนอในขอเท็จจริง  แทนที่จะนําเสนอความขัดแยงตาง ๆ เขามาสูกระบวนการที่จะหา
ความเปนเหตุเปนผล  แตส่ือบางฉบับ การเสนอขาวเกี่ยวกับโรงไฟฟา ถาเกิดการใหขาวเทา ๆ กัน
ระหวางรัฐกับโครงการ และผูสนับสนุนก็ดี ผูคัดคานก็ดี  น้ําหนักการใหขาวมันจะลงไปที่ผูคัดคานมาก
กวากระแสที่ผมวามา  อันนี้มันก็คือความไมเสมอภาคเหมือนกัน  เพราะฉะนั้นสื่อก็เปนกลไกหนึ่งที่มี
ความสําคัญที่จะทําใหเกิดความเสมอภาคในสังคม ดวยการเสนอขาวอยางตรงไปตรงมา ตาม         
ขอเท็จจริงของทกุฝาย 
 ในประเด็นตอมาเรื่อง “ความเสมอภาคระหวางกลุมของชาวบานที่สนันสนุนกับคัดคานโครง
การกอสรางไฟฟา”  นที  มองวา “...ในแงขอมูลเราเปดใหเสมอภาคหมด ส่ิงที่ไมเสมอภาคกลับเปน
ดานเราดวยซ้ําไป เพราะวาในกรณีที่ใหขอมูลกับชุมชนหมูบานที่ตอบรับ พรอมจะรับฟง  เราก็สามารถ
ใหขอมูลครบถวน  แตถาเปนกลุมผูคัดคาน  เราไมสามารถใหขอมูลไดครบ  เพราะจะเกิดการตอตาน  
ผมก็ไมรูวาเปนความไมเสมอภาคของใครกับใคร มันเปนลักษณะของความตั้งใจของเคาอยูแลววาจะ
ไมฟง ไมเปดโอกาส แตเมื่อเชิญเขาก็เขารวม ในที่สุดการชี้แจงจึงลมกลางคัน  อีกอยางคือ  มันเกิด
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กระแสที่วาถาคนสนับสนุนโรงไฟฟา จะกลายเปนโดนโจมตีวาโงเปนควาย  เปนทาสของโรงไฟฟา เชื่อ
เคา เราเปนทาสนายทุน  เขาจะรูสึกวาโครงการไดเปรียบ มีเงินเยอะ  ถาใครสนับสนุนก็เปนทาสของ
เงิน ไดรับผลประโยชนจากโรงไฟฟา  เลยถูกดา  และประณามจากผูคัดคาน  ตรงนี้จึงนาศึกษาใหดีวา
เกิดอะไรขึ้นกับชุมชนตรงนั้น มีความเสมอภาคในการแสดงออกความคิดเห็นหรือไม เมื่อคัดคานได ก็
นาจะเปดโอกาสใหสนับสนุนได กลุมคัดคานถึงแมจะนอยแตก็กาวราว จึงกลายเปนวาถากลุมนี้เจอคน
สนับสนุนก็จะดาเลย  คนสนับสนุนจึงตองอยูเฉยๆ เพราะโดนดา...” 
 ประจญ  ดคีาร (2546) อธิบายถึงเรื่องความเสมอภาควา “...พูดถึงภาครัฐ  ภาครัฐมองลงมาที่
โครงการ  และมองลงมาที่ประชาชน  ถามองลงมาไมเสมอภาค แมแตกลุมสนับสนุนกับกลุมประทวง 
คุณจินตนาจะบอกวาตอนนี้ชาวบานเขาแตกแยกกันหมดแลว  แตภาครัฐควรจะมาแกไขตรงจุดนี้ จะ
เอายังไงก็เอาไป อีกอยางชาวบานยิ่งอยูกันไป อันนี้กไ็มเอา อันนั้นก็ไมเอา สวนมากคนที่นิสัยดีจะไม
เขาไปกาวกายกับฝายประทวง ไปที่ไหนเจอคนประทวงที่ไหนเจอคนเมาที่นั่น คือประทวงมันมีประทวง
ชนิดดี ดีคือหมายความวาไปประทวงเรียกรองอะไรก็แลวแต ก็ไปพูดกันดวยเหตุผล ไมมีกินเหลาไมมี
เมา ไมโหวกเหวก ทําลายขาวของชาวบาน นี้คือประทวงที่ดี ประทวงที่ไมดีคือพอประทวงถือธงชาติ
ไทยมาแตไมhที่ติดมากับธงผืนนั้นเทาขอมือ คือวาเตรียมจะไปรบกันละ เพราะซื้อธงอันละหาบาท แต
ไมที่ผูกธงมันใหญเกิน มาถึงไมพอใจอะไรก็ตีกัน นี่คือประทวงอันธพาล...” 
 สรุป จากคําถามเกี่ยวกับหลัก “ความเสมอภาค” ผูใหสัมภาษณในภาคเอกชนมีความคิดเห็น
วา ภาครัฐและเอกชนนาจะมีบทบาทชวยชาวบานที่จะสรางความเสมอภาคใหเกิดขึ้น โดยใหรัฐ
กําหนดกลไกและเอกชนสงเสริมทรัพยากร ในเวลาเดียวกันภาคเอกชนก็รูสึกวาตนเองไมไดรับความ
เสมอภาคจากรัฐและผูคัดคานในหลายๆดาน เชน รัฐก็ยังไมมีการดําเนินการอะไรกับผูคัดคานที่ใช
ความรุนแรงหรือทําความเสียหายใหกับบริษัท รวมทั้งความเสมอภาคทางโอกาสในการชี้แจง           
ขอเท็จจริงกับชาวบานและสื่อมวลชน 
 
ในภาคประชาชน 
 จีรวุฒิ  แจวสกุล (2546) ไดช้ีแจงถึงความเสมอภาควา “...ความเสมอภาคที่ไดรับตามความรู
สึกของชาวบานอาจจะมองวาไมไดรับความเปนธรรม ไมไดรับความเหลียวแล ไมรับการเอาใจใสดวย
ความเสมอภาค แตผมมอง ณ จุดของผมตรงนี้คิดวา เราไดรับความดูแลโดยที่ชาวบานมองขามไป 
หากรัฐไมไดใหความเสมอภาค รัฐใชอํานาจ ปานนี้โครงการคงกลับบานไปหมดแลว รัฐยังมอง       
ชาวบานอยู เราไดรับความเสมอภาค...” 
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 จินตนา แกวขาว (2546) ไดอธิบายในเรื่องหลักความเสมอภาควา “...มีสิทธิ์ในการเทาเทียม
กันในเร่ืองของความเปนคน ความเปนดีอยูดีในเรื่องการที่จะรับรูขาวสาร ขอมูล เราประชาชนนาจะได
รับการปฏิบัติเทาเทียมกับรัฐ และเอกชน อยางเสมอภาค เราฝายคัดคานกับฝายสนับสนุนนาจะไดรับ
การปฏิบัติจากโรงไฟฟาเหมือนกัน จากรัฐเหมือน ๆ กัน แตในกรณีนี้ไมเปนแบบนั้น เราเปนลูกเลี้ยง 
บริษัทเขาไมมาบอกเราแนนอนเพราะเราคือปญหา เราเขาใจไมใชเร่ืองแปลกที่เขาจะไมบอกเรา แลว
ถามองรัฐกเ็ชนเดียวกัน แมในเรื่องประชาพิจารณก็เหมือนกัน  เขาใจคําวาเสมอภาคที่เอาใครมาพูดก็
ได แตมันไมเสมอภาคตรงที่ใบอนุญาตออกมากอนประชาพิจารณ ใบอนุญาตตาง ๆ ท่ีออกมาแลวนํา
ไปสูการสราง เราจะเอานักวิชาการหรือเทวดามาก็ไมสามารถเปลี่ยนได เพราะเขาทําประชาพิจารณ
เพื่อสราง ไมใชเพ่ือหยุด หัวขอการประชาพิจารณก็ไมไดบอกวาสรางหรือไมสราง เราจะไดเอากรมมา
ยืนยันวาสรางดีหรือสรางไมดี เขาทําเพ่ือลดปญหาความขัดแยง นั่นคือสรางแนนอน แตทําใหปญหา
ความขัดแยงลดลง อันนี้เปาหมายไมถกู เปาหมายที่ชัดเจนของเขาคือทําอยางไรใหผานขบวนการ และ
ไดสรางอยางชอบธรรม เพราะใบอนุญาตเขาทํารองรับไวอยูแลว การเขาหรือไมเขานั่นคือเขาสรางแนๆ  
... แมมันไมเสมอภาคแตมันไมบั่นทอนหรือทําใหเราทอถอย หรือเหนื่อยลา ถาถามความเสมอภาคมัน
ไมเสมอภาคแนๆ แคเทียบกับผูสนับสนุน ชาวบานก็ตองจายเงินเอง 130 บาท ในขณะที่ผูสนับสนุนนั่ง
รถแอรอยางดี มีขาวกิน มีเงินจายคาตั๋วอันนี้ไมเสมอภาคอยูแลว เมื่อเทียบกับขอมูลขาวสารโรงไฟฟา
สามารถจะออกสื่อเวลาไหนก็ไดอยากจะออกประเด็นไหนก็ไดออก แตถามวาเรามีสิทธิ์ไหม ไมมีสิทธ์ิ 
ในการที่จะนําขอมูลสูที่สาธารณะการหาขอมูลสูฝายเรา เราหายากมาก อยางที่บอกเร่ืองที่ดิน แต 
ขณะที่เขาอยากจะเอาประวัติขอมูลเราไปทํายังไงก็ได อําเภอ จังหวัด ใหความรวมมือ เพราะเขามี   
กลไกในการใหประโยชนเขาเยอะ...” 
 วัชรี  เผาเหลืองทอง (2546) มองในเร่ืองความเสมอภาควา “...ก็พยายามใหมานั่งคุยกันวาจะ
มาจัดตั้งกรรมการประชาพิจารณยังไง ก็ไมมาคุย ตอไมติดอยางที่เคยบอก เพราะเขาไมคุยกับเรา...” 
 สรุป จากคําถามเกี่ยวกับหลัก “ความเสมอภาค” ขางตน ผูใหสัมภาษณทั้งสามคนมีความเห็น
ที่แตกตางกันอยูเปนสองแนวคิด ในขณะที่ฝายหนึ่งเห็นวาในกรณี”หินกรูด” น้ี ชาวบานไดรับความ
เสมอภาคในเชิงการตอบสนองความตองการและขอเรียกรอง แตไมใชความเสมอภาคในการตัดสินใจ 
ในขณะที่อีกฝายหนึ่งกลับมองวา ผูคัดคานไมเคยไดรับความเสมอภาคเลยทั้งจากภาครัฐและเอกชน
ในกระบวนการจัดทําโครงการนี้ 
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ตาราง 4.7 เปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน ในประเด็นของ
หลักความเสมอภาค 
 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
รัฐ เห็นความจําเปนของการ
สรางความเสมอภาค และเชื่อวา
ไดใหความเสมอภาคแลว 
 
 

ภาคเอกชนไมไดรับความเสมอ
ภาคจากรัฐและผูคัดคาน และ
คิดวารัฐน าจะเป นตั วจั กรที่
สําคัญในการสรางความเสมอ
ภาครวมกับเอกชน 

มองเห็นเปนสองดาน ดานหนึ่ง
มีโอกาสของความเสมอภาคใน
เชิงขอเรียกรอง อีกดานหนึ่งยัง
ไมเห็นความเปนไปไดของความ
เสมอภาค 

  
 

วิเคราะหและอภิปรายผลหลักความเสมอภาค 
 ในประเด็นของความเสมอภาค ทั้งภาครัฐและเอกชนเห็นคลายกันวา ถึงแมปจจัยดาน
ทรัพยากรตางๆที่ประชาชนอาจมองวาตนเองมีนอยกวาภาคอื่น ๆ  แตในความเปนจริงแลวไมไดมีนอย
กวาเลย ทั้งนี้เพราะรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดใหการคุมครองสิทธิในเรื่องของความเสมอภาคของ
ประชาชนไวแลวในมาตรา 30 ที่รัฐตองกําหนดมาตราการขึ้นมาเพ่ือขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหทุกคน
ใชสิทธิและเสรีภาพอยางเทาเทียมกัน อยางเชนความเสมอภาคในเรื่องของการรับรูขอมูล ภาครัฐไดให
เหตุผลวาหากประชาชนไมมีขอมูล ก็เปนหนาที่ของผูเกี่ยวของตองหาให หากไมมีความรูความเขาใจ ก็
ตองเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองจัดหาผูเช่ียวชาญหรือที่ปรึกษาให เชนเดียวกับเอกชนก็เห็นคลายคลึงกนั 
แตเพิ่มเติมวา รัฐควรจะกําหนดมาตรการหรือกลไกใหชัดเจนในการใหความชวยเหลือและสงเสริมให
เกิดความเสมอภาค เปนตนวากําหนดงบประมาณใหความชวยเหลือชาวบานเพื่อใหเขาถึงขอมูล ซ่ึง
สวนหนึ่งควรมาจากผูเปนเจาของโครงการไมวาจะเปนรัฐหรือเอกชนเองก็ตาม 
 ในทางกลับกันตัวแทนกลุมคัดคานไมรูสึกวามีความเสมอภาคระหวางสามภาคนี้ การไดรับ
การปฏิบัติและการดูแลที่มีตอกลุมคัดคานและสนับสนุนก็มีไมเทากันทั้งจากหนวยงานของรัฐและ 
โครงการเอง เชน การใหขอมูลที่ไมเทาเทียมกัน หากเปนกลุมผูสนับสนุนไปขอก็จะไดรับการตอบสนอง
เปนอยางดี ในขณะที่การหาขอมูลของกลุมตอตานเชนเรื่องที่ดินสาธารณะที่โครงการเขาไปบุกรุกกวา
จะไดมาก็เปนไปดวยความยากลําบาก กลไกของรัฐเอ้ือประโยชนกับกลุมผูสนับสนุนโครงการมากกวา 
อยางไรก็ตาม ในประเด็นความเสมอภาคนี้ ตัวแทนกลุมผูคัดคานทานหนึ่งกลับใหความเห็นไวอยาง 
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นาสนใจวา แทจริงแลวประชาชนไดรับความเสมอภาคอยางทัดเทียมกัน เพราะหากรัฐไมใหความ
เสมอภาคแลว ปานนี้โครงการโรงไฟฟาคงไดสรางไปเรียบรอยแลวเชนกัน แตความเขาใจดังกลาวนี้ไม
ใชขอเรียกรองของความเสมอภาคในดานการตัดสินใจที่จะยุติโครงการ เพราะรัฐก็ยังคงถืออํานาจนั้น
อยูในขั้นสุดทายนั่นเอง 
 ในเรื่องดังกลาวนี้มีอีกประเด็นหนึ่งที่นาสนใจก็คือ ในขณะที่กลุมคัดคานเห็นวาไมไดรับความ
เสมอภาคในเรื่องของการนําเสนอขอมูลเพื่อประชาสัมพันธและทําความเขาใจสูสาธารณะ โดยเห็นวา
ทางโครงการมีความพรอมที่จะซื้อส่ือและซ้ือคนทําขาวโดยไมยากเย็นนัก ภาคเอกชนกลับรูสึกวาฝาย
ตนตางหากที่ไมได รับความเสมอภาคในเรื่องดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งจากสื่อมวลชนสาย            
ส่ิงแวดลอมสวนใหญที่มีการนําเสนอขาวไปในทิศทางที่เอนเอียงไปกับกลุมผูคัดคานโรงไฟฟา เมื่อเกิด
กระแสสิทธิชุมชนขึ้นในสังคม ความรูสึกวารัฐทําอะไรโดยไมถามประชาชน กระแสความรูสึกวาถูก  
เอารัดเอาเปรียบจากนายทุน ซ่ึงทําใหเกิดความไมเสมอภาคในการนําเสนอขาว และเปนการนําเสนอ
เชิงของความรูสึกมากกวาขอเท็จจริงหรือเหตุผล นอกจากนั้นแลวภาคเอกชนยังมองวาไมมีความ 
เสมอภาคในการนําเสนอขอมูลของโครงการโรงไฟฟาอีกดวย เชน เพราะความพยายามของโครงการที่
จะใหขอมูลกับกลุมผูคัดคานกลับไดรับการตอตานดวยความรุนแรง 
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4.2.8 หลักฉันทานุมัติ 
ในประเด็นของหลักฉันทานุมัติ ผูวิจัยไดตั้งประเด็นคําถามเกี่ยวกับความเขาใจในเรื่องของ

หลักฉันทานุมัติของผูใหสัมภาษณ ความเชื่อในคณะกรรมการไตรภาคี รวมทั้งความเปนไปไดของหลัก
ฉันทานุมัติในกรณีของโรงไฟฟาหินกรูด เปนตน 
 
ในภาครัฐ 
 ปยสวัสด์ิ  อัมระนันทน (2546) กลาววา “...ถาหากมีฝายหนึ่งไมยอมเขารวมนั่งคุยดวยเหตุผล
แลวใชกําลัง  ไมมีทางออกไดแน  แลวถารัฐเกิดโลเลขึ้นมา รัฐบาลบางรัฐบาลที่เขามานาจะมีความคิด
ใหทําอะไรบางอยางดวยเหตุผลหรือผลประโยชนบางอยาง ก็จะทําใหทุกอยางสับสนขึ้นมา เพราะภาค
รัฐตอนหลังก็มีหลายกลุม หลายฝาย หลายความคิด ทําใหทุกอยางยิ่งสับสนมากขึ้น...ถาหากไม
เคารพกติกา กฎเกณฑอะไรเลย ก็เปนไปไมได ถากฎหมายไมศักดิ์สิทธิ์ ก็ยากที่จะเปนที่พอใจของ    
ทุกฝาย ในตางประเทศชวงหลังโรงไฟฟาสําคัญๆ ก็อาจจะตองทําประชามติ เขาสภาผูแทน เมื่อเขา
สภาผูแทนเชนกรณีฟนแลนด  โหวตแลววาจะมีโรงไฟฟานิวเคลียร ประชาชนก็ยอมรับ คนที่ไมเห็นดวย
ก็เห็นดวยก็ยอมรับ แตของเรามารวมใชความรุนแรง...” 
 อนุชิต  ชัยพิพัฒน (2546) อธิบายวา “...ตองมีกลไกคนที่จะตรวจสอบวา จํานวนคนที่ตองการ
มีอยูเทาไหร ตรงนี้ตองชัดเจน ไมใชอยางบริษัทพูดวาเหลือแกนนํา 200 คนที่ออกมาคัดคาน แตทาง
คุณจินตนาบอกวาเหลือเปนหมื่น ผมไมทําตรงนี้หรอก  รัฐบาลจะทําอยางไร ... แลวฉันทานุมัติ  รัฐ
บาลกําลังจะแกจริงๆ  แลวของจริงอาจจะครึ่ง /ครึ่ง จะใหไดหลักฉันทานุมัตินี้ไดอยางไร ตองมาดูในแง
เศรษฐศาสตร ถายายไปที่อื่นก็เกิดปญหา เกิดคาใชจายเหมือนกัน ทําไมไมอยูตรงนี้ แลวถามเขาบวก
ใหเขาอีก บอกวายังไงก็ถูกกวา ผูใชไฟก็ยังรับ ตรงนี้เปนการดําเนินการใหม เพื่อสรางฉันทานุมัติ แตวา
ก็ไดแคระดับหนึ่ง...ตองคุยกันไมใชใชอารมณ กรณีนี้มันเปนเร่ืองใชอารมณใสกัน ทางรัฐบาลก็มีเรื่อง
การเมืองเขามาแอบแฝงดวย จริงๆ แลวถาทุกฝาย มีความจริงใจ ที่จะแกปญหา ผมวาแกได ถาแตละ
คนไมมผีลประโยชน ไมมีเบ้ืองลึก ถาเปนคนไทยดวยกัน คิดวาตองคุยกันได แตกลายเปนวาแกนนํามี
อะไรมีอะไรอยูหรือเปลา  เพราะฉะนั้นมันเลยหาทางออกไมได...” 
 บุญธรรม  แดงเครือ (2546) กลาวอธิบายวา “...ถาถามผมตองมีผูดําเนินการ สมมติใหรัฐ
ดําเนินการโดยแยก 1. โครงการ  2. ผูสนับสนุน  3. ผูคัดคาน  ทั้งสามนี้โดยใหรัฐเปนตัวตั้งไว แลวเราให
รัฐลงมาทํา ผมพูดตั้งแตแรกวา ถารัฐลงมาทําตั้งแตแรกก็จบไปแลว มีความเชื่อวาเปนไปได แตก็ตองมี
ตัวตั้งคือภาครัฐ ... ถาไมเปนภาครัฐก็ตองเปนภาคเอกชน โครงการลงมา เพราะมันมี 2 ภาค คือ ภาครัฐ 
กับ ภาคโครงการ คือถาภาครัฐไมลง ภาคโครงการก็ตองลง  ถาภาคโครงการลง ก็ตองนับศูนยใหม   
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เปนไปได แตตองเร่ิมนับศูนยใหมนะ  คือ 1. ตัว EIA. ที่เคยทํามาก็ตองรื้อทิ้งไป 2. ประชาพิจารณก็ตอง
ร้ือทิ้งไป แลวมาทํากันใหม ความเปนไปไดสูง ถาความคิดของผมถาใหเขามีสวนรวม ผมวาไมนานนะ 
ใหเขามีสวนรวมตั้งแตทีแรก ในเมื่อโครงการนี้จะเปลี่ยนจากถานหินมาเปนกาซแลว ความคิดผมวา    
นาจะร้ือใหหมด ถาเขาสงสัยตัว EIA. ก็ตองใหร้ือทําใหมหมด...” 

สรุป จากความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่มาจากภาครัฐ พอจะสรุปไดวา  แมจะยังไมมี
ฉันทานุมัติอันเนื่องมาจากยังคงมีความขัดแยงในโครงการ  แตภาครัฐยังตองการใหทุกฝายพึงพอใจ   
ทั้งนี้มีขอตกลงวาทุกฝายตองมีความจริงใจ ตองเคารพกติกาและเหตุผลอยางเครงครัด หากจําเปน
ตองยอมกลับไปเริ่มตนใหมทั้งหมด  ซ่ึงสังคมตองยอมรับไดกับคาใชจายที่อาจตองมีขึ้น 

 
ในภาคเอกชน 

นที  สิทธิประศาสน (2546) ไดอธิบายถึงปรากฏการณที่เกี่ยวของกับหลักฉันทานุมัติวา “...มี
ความจําเปนเพราะหากไมเกิดฉันทานุมัติความขัดแยงก็ยังดํารงอยู ไมวาจะเปนเอกชน รัฐ ประชาชน  
มันมีความเกี่ยวของในความเปนฉันทานุมัติทั้งสิ้น  แตความหมายมันไมตองเห็นดวยทั้ง 100 
เปอรเซ็นต  เพราะเปนไปไมไดเลย แตเห็นรวมกันในกิจกรรมนั้น ๆ  มันไดมากกวาเสีย คนคัดคานก็ยัง
มีอยู  แตยอมรับกันในเรื่องหลักการเหตุผลแลว  เมื่อประเด็นปญหาไดถูกเอาชนะกันดวยเหตุและผล
แลวก็ตองเห็นดวย  ไมใชการโหวตหรือประชามติ ...ในความเขาใจของ ผมฉันทานุมัติ คือ Consensus 
การเห็นพองตองกันดวยเหตุผล  แต win-win solution เปนการหาทางออกที่ไมมีใครไดเปรียบเสีย
เปรียบ  เมื่อไหรที่มีความขัดแยง ก็ตองหาทางออก ขอยุติ  ซ่ึงลักษณะนี้คือ นาจะไมมีใครเสีย ทุกคนได
หมด แนวทางที่โรงไฟฟาหินกรูดไดนําเสนอตอชุมชนเปน commitment ที่เราเชื่อวานั่นคือรูปแบบหนึ่ง
ของ  win-win solution เพราะเมื่อขัดแยงตองมีทางออกที่มั่นใจไดวา  ผมก็ไมได คุณก็ไมได ผมก็ไม
เสีย คุณก็ไมเสีย  เพราะเชนนั้นเราจึงคํานึงถึงผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและตนทุนทางสังคม  ฯลฯ 
และสิ่งที่เรายอมเสีย  เพื่อใหชุมชนเคาได ในขณะที่เราก็ไดบางอยางจากชุมชน เขาเองก็ตองยอมเสีย
บางอยาง มันจึงตองเปนลักษณะ give & take ...ตองยอมรับวาเปนไปไดไมงายในสังคมที่มีชองวาง
ทางการศึกษา หากจัดความเสมอภาคไมได ชองวางทางการศึกษาก็มีอยู ก็จะมีการใชชองวางนี้ไปสู
การชักนํา ชักจูง ใหใชกระแสความรูสึก อารมณมากกวาเหตุผล ฉันทานุมัติก็จะไมมีความหมาย และ
เกิดขึ้นไมได เราตองจัดใหมีความเสมอภาคอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งหมดนี้รัฐตองกําหนดกติกา กลไก
ตางๆ ใหสอดคลองกับหลักธรรมาภิบาลทั้ง 8 ประการนี้ ผมวามันจะจัดการได ฉันทานุมัติก็จะเกิดขึ้น 
แตผมตอบไมไดวาจะเกิดขึ้นเมื่อไรแตตองทํา...” 
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 ประจญ  ดีคาร (2546) ไดแสดงความเห็นในหลักฉันทานุมัติวา “...การที่จะทําใหทุกคนพอใจ
หมดทุกคน มันเปนไปไมได  รัฐบาลคิดใหม เอาเฉพาะคนที่อยูในพื้นที่มา  ถาเอาเฉพาะคนในพื้นที่ที่มี
บัตร ก็เอาบัตรมาลง โปรงใสดวย คุณมีกรรมการมานั่งตรวจสอบเวียนกันไปตามพื้นที่ นี่คือท่ีผมมอง 
ถาฝายประทวงตกลง ผมก็วาดีกวาทําประชาพิจารณ เราจะไดรูวามีคนหยอนบัตรเทาไหรเอาบัตรมา
นับ ถาโรงไฟฟาแพก็ตองยอมรับวาแพ ตกลงคุณแพก็ตองรับวาแพ...” 
 สรุป จากคําถามเกี่ยวกับหลัก “ฉันทานุมัติ” กลุมตัวอยางผูใหสัมภาษณมีความคิดเห็นวา มี
ความจําเปนที่จะตองสรางฉันทานุมัติใหเกิดขึ้น ไมเชนนั้นปญหาความขัดแยงก็ยังคงดํารงอยู ถึงแม
ดานหนึ่งจะมองวาเปนสิ่งที่เปนไปไดยาก ถาฝายใดฝายหนึ่งขาดซึ่งการเคารพในเหตุผลและกติกา 
 
ในภาคประชาชน 
 จีรวุฒิ   แจวสกุล (2546) ไดอธิบายถึงเร่ืองนี้ไววา “...หลักนี้ไมเกิด เคยเสนอวา 1.รัฐคือ        
รัฐบาล 2.เอกชน 3.ประชาชน สามฝายนี้ไมเคยมานั่งคุยกันไดสักที เสนอผานจังหวัดก็ทําไมได จะพบ 
ผูนํารัฐบาลก็ยากแสนเข็ญ ไปก็ตองเสียเงิน ไปก็ใหความหวัง แตรัฐไมเคยคิดจัดเลยวาใหทั้ง 3 ฝายมา
พบกัน มาคุยกันวากรณีน้ีจะจบอยางไร ฉันทานุมัติถามวาชาวบานชนะตรงไหน ตรงนี้จะใหมันชนะทั้ง
หมดไมมี ชาวบานไมอยากใหสราง ส่ิงเหลานี้จะเปนไปไดยากใหสังคมไทย ที่กลาพูดแบบนี้เพราะวา
คนไทย ถาเราอยูในพื้นฐานระดับเดียวกันก็ไมเกิดปญหา เปนไปได แตนี้เราขึ้นมาจากขางลาง ขางลาง
หลากหลายมาก เวลาที่อยูในคนสวนรวม คุยกันเขาใจลงตัวยาก ถาระดับปญญาชนคุยกันก็ยังเขาใจ
กันงายกวา ชาวบานเขาก็มองนกัวิชาการวา นักวิชาการรับจาง...” 
 จินตนา  แกวขาว  (2546) ไดมองถึงเรื่องนี้ไวดังนี้ “...ถาถามชาวบานก็อาจจะเขาใจวาเปน
การอนุมัติ อะไรตามที่มีหลักและมีกฎเกณฑ กับสวนรวมอยางนั้นหรือเปลา  ถามองตัวนี้ก็อาจจะ
พยายามทํา รัฐบาลจะกําลังทําอยูก็ได ไมสรางโรงไฟฟาที่นี่แลว โยนไปราชบุรี ไมยกเลิกบริษัทก็ไมเสีย
เปลาๆ โดยไมไดอะไร ยายแลวไดเงิน รัฐบาลก็ไดดวยเพราะวาตนเองมีผลประโยชน ตัวเองก็ไมเสียทั้ง 
2 ฝาย อาจจะกําลังทําอยูก็ได ถาคิดถึงหลักนี้ แตถามวาเห็นดวยไหม ไมเห็นดวยในกรณีที่วาคือเรา
เสมอมากไป จนลืมนึกถึงความจริงในขณะนี้...” 
 วัชรี  เผาเหลืองทอง (2546) ไดอธิบายไววา  “... win-win เปนไปไมได มีเพื่อนอีกคนหนึ่ง... 
เขาก็นัดผูรวมทุนชาวสิงคโปร ก็บอกเขาไปตรง ๆ เลยวามันเปนไปไมได คือมัน win-win ไมได คือถา
คุณสรางที่นี่ แมวาจะปรับปรุงอยางไรก็ตามคุณจะตองใชทรัพยากร ถาใชทรัพยากรทางทะเล ประมง
ขนาดเล็กจะใชไมได ตอจากนั้นทิศทางการพัฒนาหินกรูดจะเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งคนจํานวนหนึ่งเขา   
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ไมเห็นดวย เขามองเห็นทิศทางการพัฒนา เขาก็ไมเห็นดวย จึงเปน win-win ไมไดเฉพาะพื้นที่นี้        
ไมแนใจวาพื้นที่อ่ืนจะไดหรือเปลา  ... สวนเร่ืองคณะกรรมการไตรภาคี ไมเห็นดวย ไมวาจะแบบไหน 
คือตองการเปนสถาบันอิสระเลย หรือนักวชิาการอิสระเลย ...ในขบวนการที่ผานมาภาครัฐบาลกับภาค
เจาของโครงการเขาจะใกลชิดกัน สนิทสนมเปนอันเดียวกัน ในสวนของภาคประชาชนเปนเสียงเดียวที่
ไมมีเครื่องมือ ถาออกเสียง 3 ฝายก็แพ...อยางกรณีโครงการหินกรูดเคยตั้งมาแลว เขาเอาภาค   
ประชาชนที่เห็นดวยเขาไป เพราะภาคประชาชนที่ไมเห็นดวยไมเขาอยูแลว เพราะเขาคิดวามันใช      
ไมไดผล ในที่สุดเขาก็ไปเอาภาคประชาชนที่เห็นดวย แลวเขาก็โฆษณาไปเลย คือมันเปนกระบวนการ
เอาชนะกัน ฉะนั้น win-win เปนไปไมได เพราะโครงการใหญในสวนของฐานคิดในเร่ืองผลกระทบ    
มันตางกัน คือในสวนของชุมชนเขามองวาผลกระทบขนาดนี้เขารับไมได แตสวนภาครัฐแลว เจาของ
โครงการเขาก็มองผลกระทบนี้เขารับได ซ่ึงตางกัน...” 
 สรุป จากคําถามเกี่ยวกับหลัก “ฉันทานุมัติ” ขางตน ผูใหสัมภาษณทั้งสามคนตางเห็นไปใน
ทางเดียวกันและหนักแนนวา หลักฉันทานุมัติมีความจําเปนและสําคัญแตสําหรับกรณีนี้ไมมีความเปน
ไปไดถาภาครัฐและภาคเอกชนไมมารวมพิจารณาใหมตั้งแตตนพรอมภาคประชาชน  
 
ตาราง 4.8 เปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน ในประเด็นของ
หลักฉันทานุมัติ 
 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
เช่ือมั่นในหลักฉันทานุมัติ แตมี
เงื่อนไขวาทุกฝายตองเคารพ
กติกาและเหตุผล  และคํานึงถึง
ผลประโยชนสวนรวม 

เชื่อมั่นในหลักฉันทานุมัติ แตมี
เงื่อนไขวาทุกฝายตองเคารพ
กติกาและเหตุผล  และคํานึงถึง
ผลประโยชนสวนรวม 

เชื่ อ ม่ั นว าหลั ก ฉันทานุมั ติ มี
ความจําเปน แตเงื่อนไขที่จะทํา
ใหเกิดขึ้นไดตองมาจากการมี
สวนรวมของทุกฝายอยางเสมอ
ภาคกันตั้งแตตน 

 
วิเคราะหและอภิปรายผลหลักฉันทานุมัติ 

 สาระสําคัญของหลักการฉันทานุมัติในงานวิจัยนี้  คือ ความเห็นพองตองกันระหวางทุกฝายที่
เกี่ยวของ  โดยทั้งสามภาคตองการใหเกิดขึ้นแตจากปรากฏการณตาง ๆ ที่เกิดขึ้นไดแสดงใหเห็นวา
หลักการนี้ยังไมเกิดขึ้น  เพราะแตละฝายมีความคิดเห็นที่ไมตรงกันอยู คือ ภาครัฐและภาคเอกชนมี
ความเห็นที่สอดคลองไปในทางเดียวกัน  เพราะภาครัฐตองการดําเนินโครงการใหแลวเสร็จโดยมีการ
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ตอตานใหนอยที่สุด หรือสามารถทําความเขาใจกับฝายที่ไมเห็นดวยใหยอมรับไดอยางรวดเร็ว สวน
ภาคเอกชนในฐานะของคูสัญญาก็ตองกระทําการใหบรรลุตามเงื่อนไขของสัญญานั้น ๆ จึงมีความ
ตองการใหโครงการเกิดความราบรื่นมากที่สุดเชนกัน ซ่ึงที่เปนดังนี้เนื่องจากทั้งภาครัฐและภาคเอกชน
ไดอาศัยกฎหมายเพื่อสรางอํานาจอันชอบธรรมในการกระทําการตาง ๆ ดังนั้นการสนับสนุนหรือ      
คัดคานใด ๆ ที่เกิดขึ้นตองอยูภายใตเหตุผลของกฎหมายซึ่งเปนกติกาที่รัฐและเอกชนไดยึดถือรวมกัน 
และคาดหวังวาฝายอื่นที่เกี่ยวของตองยึดถอืกติกานี้เชนกัน 

สวนภาคประชาชนแมวามีความคิดเห็นสอดคลองที่ตองการใหเกิดฉันทานุมัติขึ้น  แตโดยเหตุ
ผลสนับสนุนกลับแตกตางอยางสิ้นเชิงกับภาครัฐและภาคเอกชน  ทั้งนี้เพราะภาคประชาชนมีระดับ
และลักษณะของการรับรูและความเขาใจในเร่ือง นิติธรรม  ความรับผิดชอบ  ความโปรงใส  การ   
ตรวจสอบได  ความคุมคา  การมีสวนรวม  และความเสมอภาค  ที่แตกตางจากภาครัฐและภาคเอกชน
อยางมาก  ซ่ึงประเด็นนี้เองที่เปนอุปสรรคสําคัญของการแสวงหาฉันทานุมัติใหเกิดขึ้นในโครงการ 

ดังนั้นแลว หลักฉันทานุมัติจึงยังเกิดขึ้นไมได เพราะมุมมองและความเขาใจของแตละภาคใน 
7 หลักแรก นอกจากจะไมตรงกันแลวยังวางความสําคัญไวตางกันอีกดวย 

 
 จากผลการวิเคราะหขางตน ผูวิจัยสามารถสรุปแนวความคิดทั้งของภาครัฐ  เอกชน  และ
ประชาชนตอหลักธรรมาภิบาลทั้ง 8 ประการ ไดดังตารางเปรียบเทียบตอไปนี้ 
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ตาราง 4.9 สรุปเปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน ในหลัก
ธรรมาภิบาล 8 ประการ 
 

หลักธรรมาภิบาล ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน 
หลักนิติธรรม ยึดหลักการรัฐธรรมนูญเดิม

และสัญญาที่ลงนามไวกับเอก
ชน  ซึ่งตองไมมีผลยอนหลัง 

ยึดสัญญาที่ลงนามไวกับรัฐ ยึดหลักการรัฐธรรมนูญใหม  
โดยเห็นวาสัญญาตองปรับ
ตามรัฐธรรมนูญใหมดวย 

หลักความรับผิดชอบ รับผิดชอบตามสัญญาที่ลง
นามไวกับเอกชน  และชดเชย
แกผูมีสวนไดเสีย  

รับผิดชอบตามสัญญาที่ลง
นามไวกับรัฐ  และชดเชยแกผู
มีสวนไดเสีย 

รับผิดชอบตอรัฐตามสิทธิหนา
ที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  
แตไมรวมรับผิดชอบตอความ
เสียหายของเอกชนหากมีการ
ยกเลิกโครงการ 

หลักความโปรงใส โครงการมีความโปรงใส โครงการมีความโปรงใส โครงการไมมีความโปรงใส 
หลักการตรวจสอบได โครงการเปดโอกาสใหมีการ

ตรวจสอบได  ทั้งนี้ตองเปนไป
ตามเงื่อนไขแหงสัญญา 

โครงการเปดโอกาสใหมีการ
ตรวจสอบได  ทั้งนี้ตองเปนไป
ตามเงื่อนไขแหงสัญญา 

โครงการเปดโอกาสใหมีการ
ตรวจสอบได   แตไมไดรับการ
อํานวยความสะดวก 

หลักความคุมคา  
ประสิทธิภาพ  
ประสิทธิผล 

เนนความมั่นคงดานพลังงาน 
โดยกระจายความเสี่ยง  และ
คุมคาที่จะดําเนินการโครงการ  
ซ่ึงมีผลกระทบไมมากนัก  และ
อยูในวิสัยที่ควบคุมได 

สนับสนุนความมั่นคงดานพลัง
งาน  และคุมคาทางดานการ
ลงทุน  แมจะตองชดเชยตอผล
กระทบที่เกิดขึ้น 

ไมคุมคาในการดําเนินโครงการ  
เนื่ องจากความสูญ เสียทาง
ดานสังคมและสิ่งแวดลอมไม
สามารถชดเชยได 
 

หลักการมีสวนรวม สงเสริมใหทุกฝายเขามีสวน
รวม อยางมีขอบเขตและคํานึง
ถึงประโยชนสวนรวม 

สนับสนุนใหทุกฝายเขามีสวน
รวม อยางมีขอบเขตและคํานึง
ถึงประโยชนสวนรวม 

เคารพและปรารถนาในการมี   
สวนรวมทุกระดับ  แตถูกกีดกัน
จากภาคอื่น 

หลักความเสมอภาค มีความเสมอภาค ไมไดรับความเสมอภาค ไมไดรับความเสมอภาค   
หลักฉันทานุมัติ เช่ือมั่นในหลักฉันทานุมัติ  แต

จะมีขึ้นไดถาทุกฝายเคารพ
กติกาและเหตุผล  ตลอดจน
คํานึงถึงผลประโยชนสวนรวม 

เช่ือมั่นในหลักฉันทานุมัติ  แต
จะมีขึ้นไดถาทุกฝายเคารพ
กติกาและเหตุผล  ตลอดจน
คํานึงถึงผลประโยชนสวนรวม 

เชื่อมั่นในหลักฉันทานุมัติ  แต
จะมีขึ้นไดถาเปดโอกาสใหทุก
ฝายเขามีสวนรวมอยางโปรงใส
และเสมอภาคตั้งแตตน 
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 จากตารางเปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน ในหลัก
ธรรมาภิบาล 8 ประการขางตน  สามารถอธิบายพอสังเขปไดดังนี้ 

1. หลักนิติธรรม (rule of law)  ระหวาง 3 ภาคมีแนวความคิด ความเขาใจ เกี่ยวกับหลักนี้
แตกตางกันเปน 2 แนวทาง  ดังนี้ 

แนวที่ 1  ยึดหลักการและกติกา (รัฐธรรมนูญ 2534) ในขณะที่มีการลงนามในสัญญา  
ซ่ึงไดแก  ภาครัฐ  และ ภาคเอกชน 

แนวที่ 2   ยึดหลักการและกติกา (รัฐธรรมนญู 2540) ในขณะที่โครงการไดเริ่มดําเนินการ
ใหเห็นอยางเปนรูปธรรมในพ้ืนที่  ซึ่งไดแก ภาคประชาชน 

2. หลักความรับผิดชอบ (responsibility)  ระหวาง 3 ภาคมีแนวความคิด ความเขาใจ เกี่ยว
กับหลักนี้แตกตางกันเปน 2 แนวทาง  ดังนี้ 

แนวที่ 1  ไดแสดงความรับผิดชอบตอทุกฝาย โดยดําเนินมาตรการตาง ๆ เพื่อชดเชยแกผู
มีสวนไดเสียตามสัญญาที่ลงนามไวตอกัน  ซึ่งไดแก  ภาครัฐ  และ ภาคเอกชน 

แนวที่ 2   ไดแสดงความรบัผิดชอบตอรัฐ  โดยดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ตามสิทธิหนาที่ที่ผูมี
สวนไดเสียพึงกระทําไดตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงไดแก ภาคประชาชน 

3. หลักความโปรงใส (transparency)  ระหวาง 3 ภาคมีแนวความคิด ความเขาใจ เกี่ยวกับ
หลักนี้แตกตางกันเปน 2 แนวทาง  ดังนี้ 

แนวที่ 1  มั่นใจวากระบวนการทั้งหมดของโครงการ ไดดําเนินการอยางโปรงใสในทุกขั้น
ตอนตามระเบียบปฏิบัติที่กําหนดไว  ซึ่งไดแก  ภาครัฐ  และ ภาคเอกชน 

แนวที่ 2   เชื่อมั่นวาโครงการ ไมไดเปดเผยหรือดําเนินการอยางโปรงใสในหลาย ๆ ขั้น
ตอน  ซึ่งไดแก ภาคประชาชน 

4. หลักการตรวจสอบได (accountability)  ระหวาง 3 ภาคมีแนวความคิด ความเขาใจ เกี่ยว
กับหลักนี้แตกตางกันเปน 2 แนวทาง  ดังนี้ 

แนวที่ 1  มั่นใจวาโครงการไดเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียสามารถเขาตรวจสอบกระบวน
การตาง ๆ ไดตลอดตามที่ระบุไวในเงื่อนไขแหงสัญญา  ซ่ึงไดแก  ภาครัฐ  และ 
ภาคเอกชน 

แนวที่ 2   รับรูวาโครงการไดเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียสามารถเขาตรวจสอบกระบวน
การตาง ๆ ได แตการเขาตรวจสอบไดดังกลาวไมไดรับการอํานวยความสะดวก
อยางที่ควรจะเปน  ซ่ึงไดแก ภาคประชาชน 
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5. หลักความคุมคา  ประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล (efficiency and effectiveness)  ระหวาง 3 
ภาคมีแนวความคิด ความเขาใจ เกี่ยวกับหลักนี้แตกตางกันเปน 3 แนวทาง  ดังนี้ 

แนวที่ 1  เนนที่ความมั่นคงและตองการกระจายความเสี่ยง ในเร่ืองแหลงพลังงานของ
ประเทศเปนหลัก  โดยเชื่อมั่นวาโครงการมีความคุมคาทางดานการลงทุน และ
ประเมินวาผลกระทบตาง ๆ อยูในวิสัยที่ควบคุมได  ซ่ึงไดแก  ภาครัฐ   

แนวที่ 2 สนับสนุนความมั่งคงดานพลังงานของประเทศ  ขณะเดียวกันไดเล็งเห็นถึง
ความคุมคาในการลงทุนทางธุรกิจ  แมวาจะตองชดเชยตอผลกระทบตาง ๆ ที่
เกิดขึ้น  ซ่ึงไดแก ภาคเอกชน 

แนวที่ 3   เชื่อมั่นวาประเทศมีความมั่นคงทางดานพลังงานเพียงพออยูแลว จึงไมคุมคาที่
จะดําเนินโครงการ  กอปรกับความสูญเสียทางดานสังคมและสิ่งแวดลอมจาก
การดําเนินโครงการไมอยูในวิสัยที่สามารถชดเชยได  ซ่ึงไดแก ภาคประชาชน 

6. หลักการมีสวนรวม (participation)  ระหวาง 3 ภาคมีแนวความคิด ความเขาใจ เกี่ยวกับ
หลักนี้แตกตางกันเปน 2 แนวทาง  ดังนี้ 

แนวที่ 1  สงเสริมและสนับสนุนใหผูมีสวนไดเสียทุกฝาย เขามามีสวนรวมในกระบวนการ
ตาง ๆ  อยางมีขอบเขตที่เหมาะสม  โดยคํานึงถึงประโยชนสวนรวมเปนหลัก  
ซ่ึงไดแก  ภาครัฐ  และ ภาคเอกชน 

แนวที่ 2 เคารพในหลักการมีสวนรวมและปรารถนาอยางมากที่จะเขาไปมีสวนรวมในทกุ
ระดับ  แตถูกกีดกันหรือตั้งเงื่อนไขจากภาคอื่น   ซ่ึงไดแก ภาคประชาชน 

7. หลักความเสมอภาค (equity and inclusiveness)  ระหวาง 3 ภาคมีแนวความคิด ความ
เขาใจ เกี่ยวกับหลักนี้แตกตางกันเปน 2 แนวทาง  ดังนี้ 

แนวที่ 1  ไดใหความเสมอภาคแกทุกฝายตามหลักการและกติกาแลว  ซ่ึงไดแก  ภาครัฐ   
แนวที่ 2 ไมไดรับความเสมอภาคเทาที่ควรตามหลักการและกติกาที่กําหนดไว ซึ่งไดแก 

ภาคเอกชน  และ  ภาคประชาชน 
8. หลักฉันทานุมัติ (consensus oriented)  ระหวาง 3 ภาคมีแนวความคิด ความเขาใจ 

เกี่ยวกับหลักนี้ไมแตกตางกัน   แตมีฐานความคิดหรือเหตุผลในการดําเนินการใหหลักการนี้ประสบ
ความสําเร็จลุลวงลงไดที่แตกตางกันเทานั้น  คือ ภาครัฐ และ ภาคเอกชน เห็นวา ทุกฝายตองเคารพ
หลักการและกติกา โดยคํานึงถึงผลประโยชนสวนรวมเปนหลัก  ในขณะที่ภาคประชาชน เห็นวา การ
เขาไปมีสวนรวมอยางโปรงใสและเสมอภาคแตตน เปนกุญแจหลักที่จะนําไปสูความสําเร็จ 



บทที่  5 
สรุป อภิปรายผล และขอเสนอแนะ 

 
ปฐมเหตุของการทําวิทยานิพนธเรื่อง ธรรมภิบาลในความหมายของภาครัฐ เอกชน และ

ประชาชน : กรณีโครงการโรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หินกรูด” ครั้งนี้ มาจากความเชื่อของผูวิจัย
วา นับแตป พ.ศ. 2540 ที่ประเทศไทยไดมีการผานรัฐธรรมนูญฉบับที่ 16 ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญที่คุมครอง
สิทธิ เสรีภาพ และการเปดโอกาสใหประชาชนมีบทบาทในการควบคุมดูแลการทํางานของรัฐบาลและ
มีสวนรวมแสดงออกในการตัดสินใจปญหาตางๆ ที่มีผลกระทบตอสวนรวม ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ 
สังคม และวัฒนธรรม การเปดโอกาสดังกลาวแกประชาชนในกระบวนการพัฒนาประชาชนของ
ประเทศไทย สะทอนใหเห็นการยอมรับแนวคิดการเมืองการปกครอง จากเดิมซึ่งเปนการจัดการ       
ปกครองจากเบื้องบนสูเบื้องลาง มาเปนการปกครองในลักษณะการสื่อสารสองทางระหวางภาครัฐกับ
สังคม อันสอดคลองกับแนวคิด governance หรือธรรมาภิบาล ที่ภาครัฐ ภาคประชาชน และภาค   
เอกชนจะมีบทบาทสําคัญยิ่งในการสรางการปกครองที่ดี โดยอาศัยองคประกอบรวมที่สําคัญ  8 
ประการดวยกันคือ    

1. หลักนิติธรรม (rule of law) หมายถึงระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมที่สงเสริมการ
พัฒนาและการบริหารจัดการ โดยจะตองมีความชัดเจน ปรับใชไดกับทุกเรื่อง มีการกําหนดบทลงโทษ
สําหรับผูไมปฏิบัติตามอยางเทาเทียม ใหความสําคัญตอการคุมครองสิทธิมนุษยชน รวมทั้งตอตาน
การทุจริตในทุกระดับ    

2. หลักความรับผิดชอบ (responsibility) หมายถึง บุคคลหรือสถาบันใด ๆ ที่มีหนาที่ รับ      
ผิดชอบ ตองตอบสนองตอความตองการของทุกฝายที่เกี่ยวของภายใตระยะเวลาที่เหมาะสม  รวมถึง
รับผิดชอบตอผลแหงการกระทําที่มีผลกระทบตอผูมีสวนไดเสีย    

3. หลักความโปรงใส (transparency) หมายถึง  การเปดเผยทาทีหรือขอมูลของการดําเนิน
การตาง ๆ ที่เปนไปตามกฎกติกาและขั้นตอน พรอมท้ังจัดใหมีขอมูลขาวสารใหแกผูมีสวนไดเสีย      
รับทราบดวยภาษาที่เขาใจงายและสามารถเขาถึงไดอยางตรงไปตรงมา     

4. หลักการตรวจสอบได (accountability) หมายถึง การที่องคกรหรือสถาบันใด ๆ ที่มีหรือได
รับหนาที่ใหกระทําการใด ๆ ที่สงผลกระทบตอผูมีสวนไดเสีย  ตองพรอมที่จะใหองคกรหรือบุคคลใด ๆ 
เขาตรวจสอบหรือติดตามถึงขั้นตอนการดําเนินการนั้น ๆ ไดตลอดเวลา  รวมถึงการเปดกวางเพื่อรับฟง
ความคิดเห็น  คําวิพากษวิจารณ  ตลอดจนขอรองเรียนตาง ๆ   
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5. หลักความคุมคา ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (efficiency and effectiveness) หมายถึง
กระบวนการในการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ไดอยางคุมคาและเหมาะสม ตอบสนองความตองการของ
คนในสังคมโดยรวมไดอยางรวดเร็ว มีคุณภาพและกอประโยชนสูงสุด  ซ่ึงหลักการดังกลาวนี้มักนําไปสู
ความขัดแยงในการใหคําตอบของแตละฝาย  ทั้งนี้เพราะหลักความคุมคามักเนนทางดานการใช
ทรัพยากรใหเกิดประโยชนสูงสุดในเชิงปริมาณ  ในขณะที่หลักประสิทธิผลยังครอบคลุมไปถึงการ
พัฒนาที่ยั่งยืน  การรักษาสิ่งแวดลอม และการตอบสนองตอความตองการดานอื่น ๆ ที่เปดกวางกวา
ดานผลกําไร   

6. หลักการมีสวนรวม (participation) หมายถึงกระบวนการที่ทุกฝายสามารถเขาไปมีสวน
รวมในการรับฟง รวมคิดและเสนอแนะ ตลอดจนมีสวนรวมในการตัดสินใจ และในการควบคุมปจจัย
ตางๆ ท่ีอาจสงผลกระทบตอการดําเนินชีวิต ซ่ึงเปนการแสดงออกถึงเสรีภาพในการแสดงออก และการ
รวมกลุมในสังคม    

7. หลักความเสมอภาค (equity and inclusiveness) หมายถึงการที่ทุกคนในสังคมมีความ
สามารถเขาถึงโอกาสตางๆ ไดอยางเทาเทียมกัน เพื่อรักษาผลประโยชนของตนเอง ของชุมชนที่อยู
อาศัย และรวมถึงสังคมโดยสวนรวมดวย  

8. หลักฉันทานุ มัติ  (consensus oriented) หมายถึ งกระบวนการสรางการประสาน            
ผลประโยชนที่แตกตางของกลุมคนในสังคม ใหเกิดขึ้นอยางสอดคลองในสังคม ชุมชน รวมทั้งการสราง
เปาหมายที่เปนความเห็นพองรวมกันเพ่ือการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยมีการสรางความเขาใจรวมกันในดาน
ประวัติศาสตร วัฒนธรรม ตามบริบททางสังคมและชุมชน บนพ้ืนฐานของสิ่งที่เปนประโยชนสูงสุดของ
สังคมโดยรวม   

โครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอนจากถานหินเกิดจากการดําเนินนโยบายของรัฐบาลตาม
ยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่ดานชายฝงทะเลภาคตะวันตกหรือ Western Seaboard ซ่ึงตองการพฒันา
พ้ืนที่แหงนี้ใหเปนเขตอุตสาหกรรม โดยอนุมัติโครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน “หินกรูด” 
ขนาด 1,400 เมกกะวัตต ที่ตําบลธงชัย อําเภอบางสะพาน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ของบริษัท ยูเนี่ยน
เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด นับตั้งแตโครงการไดมีการลงนามในสัญญาซื้อขายไฟฟากับ กฟผ. 
เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2540 เปนตนมา ไดมีปรากฏการณการสนับสนุนและการคัดคานการกอสราง
โรงไฟฟาหินกรูดมาโดยลําดับ เปนสภาพความขัดแยงซึ่งมีผูที่เกี่ยวของอยูในภาคสวนตางๆ ของสังคม
อยางนอยสามฝาย ฝายแรกคือหนวยงานภาครัฐในฐานะตัวแทนในการใชอํานาจบริหารกิจการ     
บานเมือง เพื่อจัดสรรสิ่งที่มีคุณคาสูสาธารณะ ในกรณีนี้คือ การสรางโรงไฟฟา ฝายที่สองคือบริษัท 
เอกชนผูรับสัมปทานการจัดสรางโรงไฟฟาจากรัฐบาล และฝายที่สามคือประชาชนผูไดรับผลกระทบ
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จากการสรางโรงไฟฟา และองคกรพัฒนาเอกชน (NGO) ตางๆ ที่เขามาเคลื่อนไหวคัดคานการสรางโรง
ไฟฟาเพื่อพิทักษรักษาประโยชนสาธารณะในดานใดดานหนึ่ง เชน ส่ิงแวดลอม วิถีชุมชน รวมถึงการ
เรียกรองคาชดเชยที่เปนธรรมใหกับผูเสียประโยชน 

ในการดําเนินกิจกรรมตางๆ คือ การสนับสนุนและการคัดคานการกอสรางโรงไฟฟาพลังงาน
ความรอน เปนตัวอยางอันหนึ่งที่แสดงถึงการมีบทบาทมากขึ้นในการควบคุมดูแลการทํางานของ      
รัฐบาลผานทางการมีสวนรวมทางการของประชาชนและนักวิชาการ ตามหลักการในระบอบ
ประชาธิปไตย และหลัก governance ซ่ึงแตกตางไปจากปญหาการจัดการทรัพยากรในอดีตที่มักถูก
มองจากแงมุมที่แตกตางกันไปตามวิธีคิดที่ขึ้นอยูกับกระบวนทัศนที่แตกตางกันไปตามพื้นฐานของ
ความสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมชนบทตางๆ ในสังคม และการวิจัยเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรที่
ผานมา มักมีลักษณะเปนวาทกรรมเชิงวิพากษวิธีคิดของรัฐและระบบราชการ จึงมีแนวโนมในทางที่ให
ภาพเชิงอุดมคติ ละเลยการศึกษาถึงบริบทและเงื่อนไขตางๆ อยางรอบดาน ดวยเหตุนี้จึงควรมีการมอง
วิธีคิดเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรบนพ้ืนฐานของหนวยในการศึกษาที่เปนกระบวนการ เพราะทําให
เขาใจบริบทและเงื่อนไขในกรณีปญหาและกระบวนการที่เกิดขึ้นไดอยางตอเนื่อง ผูวิจัยจึงสนใจศึกษา
กระบวนการสนับสนุนและคัดคานการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดตามวิถีทางประชาธิปไตยและตามหลัก 
governance ของกลุมนักวิชาการ กลุมองคกรเอกชน และประชาชนในจังหวัดประจวบคีรีขันธ ผูไดรับ
ผลกระทบโดยตรง อันจะนําไปสูการแสวงหาแนวทางในการสรางความเขาใจรวมกันระหวาง 3 ฝาย 
อันไดแก ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ซึ่งเปนการสรางความเขาใจรวมกันภายใตหลักการ
ปกครองที่ดี (governance) ที่มีความเปนสาธารณะและมีความโปรงใส สามารถตรวจสอบไดท้ัง 3 
ฝาย เพ่ือแสวงหาทางออกในการแกปญหา และเนนความรับผิดชอบที่ครอบคลุมทุกหนวยงานที่   
เกี่ยวของ ดังนั้น ผูวิจัยจึงไดกําหนดวัตถุประสงคของวิทยานิพนธฉบับนี้ไวอยู 4 ขอดวยกันคือ 

1. เพื่อศึกษาความเปนมาของแนวคิดธรรมาภิบาลในสังคมไทย 
2. เพื่อศึกษาแนวคิดธรรมาภิบาลในมุมมองของภาครัฐ เอกชนและประชาชนตอกรณีโรง   

ไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หนิกรูด” 
3. เพื่อประยุกตแนวคิดธรรมาภิบาลในการอธิบายปรากฏการณความขัดแยงกรณีโรงไฟฟา

พลังความรอนถานหิน “หินกรูด” 
4. เพื่อพัฒนาแบบจําลองเชิงปฏิบัติการและขอเสนอแนะเชิงทฤษฎีสําหรับแนวคิด           

ธรรมาภิบาลในสังคมไทย 
 แนวคิด governance มีที่มาตามหลักฐานซึ่งปรากฏไววามีการใชคําวา governance ในชวง
ตนทศวรรษที่ 1990 โดยธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศเปนองคกรแรกที่นํามาใช โดย
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เนนวาเปนองคประกอบสําคัญที่จะทําใหประเทศที่ประสบกับวิกฤติการณของเศรษฐกิจ จะสามารถ
ฟนฟูกลับสูการมีเสถียรภาพไดอยางรวดเร็ว มีประสิทธิภาพและมีความยั่งยืน 
 สําหรับนักวิชาการไทยนั้น  ไดมีการเลือกใชคําและใหความหมายคําจํากัดความของ 
governance ไวหลากหลายแตกตางกัน แตในการวิจัยนี้ไดเลือกใชคําวา "ธรรมาภิบาล" และเห็นวา
เปนแนวความคิดใหมที่นํามาใชกับแนวคิดหลักของภาคสวนตางๆ ของสังคม ซ่ึงแบงออกไดเปนสาม
กระแสหลัก คือ 
 1. ธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนวคิดปฏิรูประบบราชการ 
 ธรรมาภิบาลตามกระแสนี้เปนความพยายามที่จะหารูปแบบการปกครองที่มีหลักการใหมดวย
ระบบการปกครองที่ดีและเปนธรรม เนื่องจากเห็นวารัฐบาลในระบอบเสรีประชาธิปไตยแบบตัวแทนมี
กลไกที่ไมเพียงพอตอการเปลี่ยนแปลงของสังคมที่มีความสลับซับซอนขึ้น ทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม การ
เมือง และเทคโนโลยี จึงเกิดการเรียกรองใหมีหลักการบริหารองคการสาธารณะสําหรับภาครัฐขึ้น ใน
ชวงปลายศตวรรษที่ 20 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการภาครัฐ มีการปรับตัวไปสูการใหความ
สําคัญกับความสัมพันธทางการบริหารจัดการระหวางภาครัฐกับภาคอื่นๆ ในแนวระนาบมากขึ้น เกิด
พาราไดมใหมกําหนดแนวคิดการปฏิรูประบบบริหารเรียกวา The New Democratic Governance 
Paradigm ประกอบดวยหลักสําคัญ 4 ประการคือ หลักการขอที่หนึ่งคือรัฐมีขนาดเล็กลง (a smaller 
government that does less) หลักการขอที่สองคือ รัฐมีความยืดหยุนและปรับตัวเขากับกระแส   
โลกาภิวัตน (a government with global vision and flexibility) หลักการขอท่ีสาม คือ รัฐที่ตรวจสอบ
ได (accountable government) และหลักการขอที่ส่ีคือ รัฐที่เปนธรรม (government that is fair) 
 ในประเทศไทยนั้น หลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดประกาศใช     
รัฐบาลไดกําหนดแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐขึ้นมาใหสอดคลองกับปรัชญาของรัฐธรรมนูญ โดย
เนนการปฏิรูป 5 ดาน คือ  

1. ปรับเปลี่ยนบทบาท ภารกิจ และวิธีการบริหารงานของภาครัฐ 
2. ปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณ 
3. ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานบุคคล 
4. ปรับเปลี่ยนกฎหมาย  
5. ปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและคานิยม 
ตอมาในป พ.ศ. 2542  สํานักนายกรัฐมนตรีไดออกระเบียบการสรางระบบบริหารกิจการ  

บานเมืองและสังคมที่ดี ระบุถึงหลักสําคัญของธรรมาภิบาล  6 หลัก คือ หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม 
หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา สวนสํานักงาน     
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ขาราชการพลเรือน ไดกําหนดหลักธรรมาภิบาลซึ่งเนนไปที่การบริหารงานบุคคล ประกอบดวย       
องคประกอบ 6 หลัก คือ หลักนิติธรรม หลักความโปรงใส หลักความรับผิดชอบ หลักความคุมคา หลัก
การมีสวนรวม และหลักคุณธรรม 

จนกระทั่งการปฏิรูประบบราชการครั้งลาสุดของรัฐบาลชุดปจจุบัน ก็มีจุดเนนที่สําคัญคือ การ
ปรับราชการใหมีขนาดเล็กลง แตมีประสิทธิภาพสูงเปดโอกาสใหประชาชนและประชาสังคมใหเขามามี
สวนรวม ใชงบประมาณแนวใหมเปนเครื่องมือขับเคลื่อนในการปฏิรูประบบราชการ และจัดระบบเงิน
เดือนและคาจางตอนแทนเพื่อสรางขาราชการมืออาชีพ ซ่ือสัตย และคํานึงถึงประโยชนสวนรวมโดย
ออกเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 

2. ธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจ 
 องคกรระหวางประเทศตางๆ เชน ธนาคารโลก กองทุนการเงินระหวางประเทศ ไดระบุ       
เปาหมายของธรรมาภิบาลประการหนึ่ง คือ การสรางความเปนธรรมในการพัฒนาทางเศรษฐกิจและ
สังคมแบบเสรีนิยม โดยการผลักดันใหประเทศกําลังพัฒนามีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจที่รัฐจะตอง
ดําเนินการ เพื่อสงเสริมกระบวนการพัฒนาภายในประเทศ โดยจะตองกําหนดวัตถุประสงคและ      
เปาหมายทางเศรษฐกิจอยางนอย 3 ประการ คือ 1. การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (economic 
growth) 2. ความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (economic stability) 3. การกระจายผลผลิตและรายได
อยางเปนธรรม (equitable distribution of income)  
 สําหรับประเทศไทยในชวง พ.ศ. 2526-2540 ซึ่งหันมาเนนหนักในนโยบายการพัฒนาเพ่ือการ
สงออก ปรับนโยบายทางเศรษฐกิจไปสูการเปดเสรีทางการตลาด เพื่อใหตลาดภายในประเทศมีการ
แขงขันมากขึ้น ลดการควบคุมราคาสินคา ลดภาษีนําเขา รวมทั้งเปดเสรีทางการเงิน บริษัทเอกชนไทย
จึงตองปรับตัว โดยเฉพาะการบริหารภายในบริษัท (corporate affair)  
 แนวคิดการกํากับดูแลการบริหารงานภายในบริษัทเอกชนหรือบรรษัทภิบาล  (good  
corporate  governance) ของภาคตะวันตก หมายถึง องคประกอบ ดังนี้ 1. ความบริบูรณของความ
ประพฤติ  (integrity of character) 2. ความบริบูรณของสารสนเทศ  (integrity of information) 3. 
ความบริบูรณของการตรวจสอบและการปฏิบัติตามกฎ (integrity of auditing and compliance 
systems) 4. ความบริบูรณของพันธกิจ (integrity of mission) ในป พ.ศ. 2539 ตลาดหลักทรัพยแหง
ประเทศไทยไดเริ่มพัฒนา good corporate governance ขึ้นในประเทศไทย โดยสรางขอกําหนดตางๆ 
สําหรับบริษัทมหาชน เพื่อใหตรวจสอบถวงดุลยได และสรางความเชื่อมั่นใหแกคูคา เจาหนี้ และผู    
ถือหุน ซ่ึงผูถือหุนหรือเจาของ ใชสิทธิในการเลือกคณะกรรมการบริษัทเขาไปทําหนาที่กําหนดนโยบาย 
คัดเลือกและกํากับผูบริหารงานเพ่ือความเจริญกาวหนาของบริษัทตามเจตนารมณของผูถือหุน ซ่ึงหัวใจ
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สําคัญ  คือ 1. หลักความโปรงใส (transparency) 2. หลักความเปนธรรม (fairness) 3. หลักความ      
รับผิดชอบตอหนาที่ (responsibility) 4. หลักความรับผิดชอบในการทําสิ่งที่ถูกตอง (accountability)  
 ดังนั้นบรรษัทภิบาลในความหมายของภาคเอกชนไทยก็คือ ระบบการกํากับดูแลกิจการที่ดี 
โดย 1) เคารพตอสิทธิของผูถือหุน 2) การปฏิบัติตอผูถือหุนทุกรายอยางเทาเทียมกัน 3) ความ          
รับผิดชอบของคณะกรรมการ 4) ความโปรงใสในการดําเนินงานและการเปดเผยขอมูล 5) ความเปน
ธรรมตอบุคคลตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของกับกิจการ (stakeholder) 

3. ธรรมาภิบาลกับพัฒนาการแนวคิดทางสังคม 
ธรรมาภิบาลในสังคมไทยเห็นความสําคัญของชุมชนหรือสังคม โดยการมีสวนรวมของ  

ประชาชน โดยรัฐตองเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมคิดริเริ่มพิจารณา ตัดสินใจ การปฏิบัติ และ
รับผิดชอบในเรื่องตางๆ อันมีผลกระทบตอประชาชน รวมทั้งการสรางประชาสังคมหรือการสรางสังคม
ใหเขมแข็ง และมีความสัมพันธเช่ือมโยงกับภาครัฐ และภาคธุรกิจเอกชน อันจะสงผลทําใหสังคมเกิด
ดุลยภาพ โดยการที่ประชาชนจะตองรวมตัวกันทํากิจกรรมตางๆ ทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ และการ    
ปกปองสิทธิของตัวเองในเรื่องตางๆ และการกําหนดกฎเกณฑและกฎกติกา เพื่อใหสมาชิกสังคม
สามารถตรวจสอบดูแลประโยชนของสวนรวมได ตลอดจนกํากับดูแลใหการทํางานของภาครัฐและ
ภาคธุรกิจ โปรงใสเปนธรรม และเปนประโยชนตอสวนรวม 
 เพ่ือที่จะใหบรรลุวัตถุประสงคของการวิจัย ผูวิจัยจึงเลือกใชวิจัยคุณภาพในลักษณะพรรณา
วิเคราะห (analytical description) ที่เนนวิธีการสังเคราะหขอมูลจากสวนยอยไปหาสวนใหญมาใช 
โดยไดเลือกกลุมตัวอยางซึ่งเปนบุคคลที่อยูในหนวยงานที่มีสวนเกี่ยวของกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
โดยตรงไว 3 กลุม ดังนี้ 

1. ภาครัฐ  ไดแก  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  คณะกรรมการนโยบายพลังงาน  
แหงชาติ  องคการบริหารสวนตําบล 

2.  ภาคเอกชน  ไดแก  บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด 
3. ภาคประชาชน ไดแก ผูนํา บุคคลสําคัญ และประชาชนที่มีภูมิลําเนาอยูเขตตําบลธงชัย 

อําเภอบางสะพาน จังหวัดประจวบคีรีขันธ   รวมถึงนักวิชาการและองคกรพัฒนาเอกชน 
(NGO) ที่รวมสนับสนุนหรือคัดคานการกอสรางโรงไฟฟา 

ทั้งนี้ ผูวิจัยไดเลือกเทคนิคการสัมภาษณแบบเจาะลึก (in-depth interview) มาเปนเครื่องมือ
ในการเก็บขอมูลจากผูใหขอมูลสําคัญ (key informant) ทั้ง 3 กลุมขางตน นอกจากนั้นแลวผูวิจัยยังได
ทําการสํารวจทัศนติของกลุมบุคคลที่อาศัยอยูในตําบลธงชัย ทั้ง 3 ภาคเปนจํานวนอีก 40 ตัวอยางอีก
ดวย โดยที่นําหลักรวม 8 ประการในการสรางธรรมาภิบาลมาเปนกรอบในการทดสอบครั้งนี้ 
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อภิปรายผลแบบจําลองเชิงปฏิบัติการ 
ในสวนนี้ผูวิจัยจะนําเสนอการอภิปรายผลขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณ โดยจะอภิปรายสรุป

ในภาพรวมของแตละภาค  ซ่ึงผูวิ จัยวิเคราะหออกมาและนําเสนอในรูปของแบบจําลองหลัก            
ธรรมาภิบาล 8 ประการ โดยแยกเปนหลักธรรมาภิบาลในภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
รูปที่ 5.1  แบบจําลองแสดงความสัมพันธระหวางหลักธรรมาภิบาล 8 ประการในภาครัฐ 

 
จากรูปที่ 5.1 แบบจําลองที่ประมวลจากการสัมภาษณช้ีใหเห็นวาในภาครัฐนั้น หลักนิติธรรม

คือศูนยกลางของหลักตางๆในการสรางธรรมาภิบาลในมุมมองของภาครัฐ จะเห็นไดวาในโครงการ  
กอสรางโรงไฟฟาหินกรูดนี้ ประเด็นในการอางอิงและชี้แจงของหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของจะเนนใน
เรื่องของสัญญาที่ผูกพันกับคูสัญญา และการดําเนินการโครงการที่ชอบธรรมตามกระบวนการของ
กฎหมายเดิม ซ่ึงหลักธรรมาภิบาลอื่นๆไมวาจะเปนหลักความเสมอภาค หลักความรับผิดชอบ หลัก
การมีสวนรวม หลักการตรวจสอบได หลักความโปรงใส หลักฉันทานุมัติ หรือแมกระทั่งหลักความ    
คุมคาเอง ก็เปนเพียงองคประกอบและอยูภายใตการควบคุมของหลักนิติธรรมทั้งสิ้น คําอธิบายดวย
แบบจําลองนี้ตอปรากฎการณที่เกิดขึ้นในกรณีหินกรูดนั้น วิเคราะหไดวาในเรื่องของความเสมอภาค
เปนหนาที่ของรัฐสวนหนึ่ง ที่ตองกําหนดกลไกที่กอใหเกิดความเสมอภาคทั้งกับประชาชนและเอกชน
ดวย ไมวาเรื่องของการเขาถึงขอมูล การแสดงความคิดเห็น หรือเร่ืองอ่ืนๆในการจัดทําโครงการ ซ่ึง
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หนวยงานของรัฐเชื่อวาไดใหความเสมอภาคในเรื่องดังกลาวนี้แลว แตท้ังนี้ทั้งนั้น ความเสมอภาคตางๆ
นี้ตองอยูภายใตกรอบของหลักนิติธรรมที่รัฐตองทําไดดวย ถึงแมจะเปนเร่ืองของการรักษาผลประโยชน
ใหกับสังคมก็ตามที เฉกเชนเดียวกับหลักอื่นที่เหลือไมวาหลักความรับผิดชอบที่รัฐตองแสดงความ   
รับผิดชอบตอเอกชนตามพันธสัญญาที่มีไวกับทางคูสัญญา หรือความรับผิดชอบตอสังคมตามแผน
หรือนโยบายแหงรัฐที่วางไว ตลอดจนมาตรการของหนวยงานรัฐที่ไดกําหนดไวแลวตามระเบยีบก็แสดง
ถึงความรับผิดชอบที่มีตอชุมชนดวย หลักความโปรงใสในการเปดเผยขอมูลบางดาน ก็จําเปนตอง   
ยึดขอสัญญาที่มีไวกับคูสัญญาตามหลักนิติธรรม หลักการตรวจสอบไดที่เปดโอกาสใหประชาชน  
ตรวจสอบโครงการไดก็ตองอยูในกรอบของกฎหมาย ในหลักของการมีสวนรวม รัฐก็สงเสริมใหมี แตก็
ตองคํานึงถึงสวนรวม เหตุผลและในขอบเขตการมีสวนรวมที่ไมขัดแยงกับกติกาที่มี หรือในหลักของ
ฉันทานุมัติ ที่ภาครัฐเห็นวามีความเปนไปได ถาทุกฝายเคารพเหตุผลและกติกาของ หลักนิติธรรม หาก
แตวาหลักความคุมคาเปนอีกปจจัยหนึ่งที่มีความสําคัญมากกวาอีก 6 หลัก เนื่องจากหลักความคุมคา 
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลนั้นเปนผลพวงหลังจากประเทศไทยเผชิญกับวิกฤติทางเศรษฐกิจในป พ.ศ. 
2540 ที่หนวยงานภาครัฐตองประสพกับปญหาดานการเงินและการลงทุน โครงการหลายๆโครงการ
ของรัฐตองหยุดชะงักไมสามารถดําเนินการตอได กอปรกับการที่ประเทศไทยตองพึ่งพา IMF ซ่ึงมี
นโยบายที่จะผลักดันใหประเทศผูขอรับความชวยเหลือสงเสริมใหเกิด privatization ขึ้น เพราะสมมติ
ฐานที่วาภาคเอกชนนาจะมีประสิทธิภาพมากกวาภาครัฐในเรื่องของการจัดทําโครงการเหลานี้ ดังนั้น
ภาครัฐจึงมีความจําเปนที่จะตองใหผูลงทุนภาคเอกชน รวมทั้งผูลงทุนขามชาติเขามามีบทบาทใน 
โครงการตางๆที่เปนโครงการการพัฒนาประเทศ เชน โครงการกอสรางโรงไฟฟา เพ่ือเปนการลดภาระ
และกระจายความเสี่ยง หลักการคุมคาจึงมีบทบาทสําคัญมากกวาหลักการอื่นๆในที่นี้ แตอยางไร      
ก็ตาม หลักความคุมคาก็ยังคงอยูภายใตเง่ือนไขของหลักนิติธรรมที่ครอบคลุมอยูอีกระดับหนึ่ง 
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รูปที่ 5.2  แบบจําลองแสดงความสัมพันธระหวางหลักธรรมาภิบาล 8 ประการในภาคเอกชน 

 
จากรูปที่ 5.2 แบบจําลองที่ประมวลจากการสัมภาษณชี้ใหเห็นวาในสวนของภาคเอกชน หลัก

ธรรมาภิบาลที่ภาคเอกชนยึดถือและใหความสําคัญคือหลักนิติธรรมและหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลเปนพิเศษมากกวาหลักอื่นๆ ทั้งน้ีเพราะการเขามาดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด ภาค  
เอกชนเขามาดวยกระบวนการตามหลักนิติธรรม เริ่มตนจาการเขามาประมูลและยื่นขอเสนอในการ
ดําเนินการกอสราง การเซ็นสัญญากับ กฟผ. ขอมูลจากการการวิจัยช้ีใหเห็นวา ภาคเอกชนยืนยันใน
ความชอบธรรมมาโดยตลอด ถึงแมจะมีกระแสการคัดคาน ความไมโปรงใสและความไมถูกตองใน 
บางประเด็น แตภาคเอกชนก็เห็นวาปญหาดังกลาวสามารถดูแลแกไขไดโดยผานกระบวนการนิติธรรม
และสัญญา นอกจากหลักของนิติธรรมแลวภาคเอกชนก็ใหความสําคัญกับหลักคุมคา ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ทัดเทียมกับหลักนิติธรรม ดวยเหตุผลที่วาการเขายื่นประมูลการดําเนินโครงการดังกลาว
ภาคเอกชนก็พิจารณาจากหลักความคุมคาทางการลงทุนที่จะเกิดขึ้น เพราะถึงแมธุรกิจการขายไฟฟา
จะเปนธุรกิจที่มีกําไรต่ําแตก็มีความเสี่ยงนอยเชนกัน เนื่องจากมีการรับประกันการรับซ้ือไฟฟาตลอด
ชวงอายุสัญญา ซ่ึงก็เปนแนวคิดพ้ืนฐานของการดําเนินการธุรกิจทั่วไปที่ตองคํานึงถึงกําไรขาดทุนกอน 
ดังนั้นภาคเอกชนจึงยึดโยงอยูกับหลักของนิติธรรมและความคุมคาเปนสําคัญ สวนหลักธรรมาภิบาล
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อ่ืนๆก็เปนเพียงสิ่งที่อยูขอบๆของสองหลักนี้ เพราะไมวาจะเปนประเด็นของความรับผิดชอบ ความ
โปรงใส การตรวจสอบได การมีสวนรวม ความเสมอภาค หรือฉันทานุมัติ ภาคเอกชนก็จะตองพิจารณา
กอนวาคุมคากับการดําเนินการและถูกตองตามพันธสัญญาท่ีมีหรือไม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
รูปที่ 5.3  แบบจําลองแสดงความสัมพันธระหวางหลักธรรมาภิบาล 8 ประการในภาคประชาชน 

 
จากรูปที่ 5.3 แบบจําลองที่ประมวลจากการสัมภาษณบงบอกวาหลักการมีสวนรวมคือหัวใจ

ของภาคประชาชนในการที่จะสรางธรรมาภิบาล ประชาชนควรจะไดรับโอกาสการมีสวนรวมในการ  
ตัดสินใจทุกขั้นตอน ไมวาจะเปนขั้นตอนของการกําหนดนโยบาย การพิจารณา ตลอดจนขั้นตอนของ
ดําเนินการโครงการ จากแบบจําลองที่ไดจากการวิเคราะหปรากฏการณกรณีหินกรูด จะเหน็ไดวาหลัก
อ่ืนๆที่เปนองคประกอบของการสรางธรรมาภิบาลนั้น ในทัศนะของภาคประชาชนแลวควรเปนสวน
ประกอบที่อยูรายรอบหลักการมีสวนรวมเทานั้น หลักนิติธรรมในรูปของสัญญาและขอตกลงที่รัฐมีตอ 
ผูเกี่ยวของในโครงการดังกลาว ปราศจากความชอบธรรมเนื่องจากถูกดําเนินการไปโดยที่ประชาชนไม
ไดมีสวนรวม การเคลื่อนไหวของชาวบานผูคัดคานบางครั้งจึงไมเลือกชองทางที่ถูกกฎหมาย เปนการ
เคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหมที่ตั้งประเด็นในการไมเช่ือฟงรัฐของประชาชน (civil disobedience) 
 นักคิดในแนวทฤษฎีประชาธิปไตยแบบเขมขน (a radical democratic theory) ซ่ึงชูประเด็น 
ความชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตย (democratic legitimacy) มองวา การแสดงความไมเช่ือฟง
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รัฐ การแสดงความไมเห็นดวยกับระบบเปนเรื่องปกติธรรมดาในระบอบประชาธิปไตย ระบอบ
ประชาธิปไตยมีและเปนมากกวาระบบกฎหมาย การมองแตในรูปของความถูกตองตามกฎหมาย ทํา
ใหเกิดความแข็งทื่อไมยืดหยุน เพราะการใชสิทธิในการไมเชื่อฟงรัฐของประชาชน เปนไปเพ่ือการสราง
และเรียกรองสิทธิใหมๆ ที่ถูกปดกดไวเพ่ือผลในการสรางกระแสประชามติใหเกิดการเปลี่ยนแปลงแกไข
กฎหมายนั่นเอง ในหลักความรับผิดชอบ ประชาชนก็ควรจะมีบทบาทในการรับผิดชอบดวยการแสดง
ออกผานการมีสวนรวม โดยการทําหนาที่ควบคุมและตรวจสอบภาครัฐและผูลงทุนในการดําเนิน   
โครงการ ในเร่ืองของความโปรงใสของโครงการนี้ ภาคประชาชนก็ย้ําวาโครงการดังกลาวขาดความ
โปรงใส ดังนั้นภาคประชาชนก็ควรจะมีบทบาทดวยการมีสวนรวมในการสอดสองดูแลเพื่อใหเกิดความ
โปรงใสขึ้น เชนเดียวกับหลักการตรวจสอบไดและหลักความคุมคา สําหรับหลักความเสมอภาคที่ไดรับ 
ก็เปนเพียงความเสมอภาคในโอกาสของการเรียกรองและการรับรูขอมูล แตก็ไมใชความเสมอภาคใน
ระดับของการมีสวนรวมในการตัดสินใจ สวนหลักของฉันทานุมัติก็จะไมเกิดขึ้นหากหลักของการมี 
สวนรวมในภาคประชาชนไมไดรับการตอบสนอง ดังนั้นแลวหลักการมีสวนรวมจึงตองเปนศูนยกลาง
ของการสรางธรรมาภิบาลในภาคประชาชน 
 
ขอเสนอแนะในเชิงทฤษฎี 
 ถึงแมในทางทฤษฎีแลว หลักของธรรมาภิบาลจะมีความแตกตางและเปนคนละหลักกับ
ระบอบประชาธิปไตยก็ตาม แตหลักของธรรมาภิบาลก็เปนหลักที่จะสนับสนุนและสงเสริมให
ประชาธิปไตยนั้นดําเนินไปไดอยางสมบูรณมากขึ้น แนวความคิดเรื่องธรรมาภิบาลเขามาในประเทศ
ไทยในยุคที่การตอสูทางการเมืองคอนขางสลับซับซอน และในหวงเวลาที่ตองการหลักการอื่นๆเขามา
เสริมการถกเถียงในเรื่องของประชาธิปไตย ที่มากไปกวาเรื่องของการเมืองที่เปนทางการในการสราง 
“สถาบัน” ผานการเลือกตั้ง จํานวน สส. บทบาทขาราชการ และนักการเมือง โดยหลักธรรมาภิบาลเขา
มาทําใหการสรางสถาบันประชาธิปไตย (democratization) นั้นเปนเร่ืองของกระบวนการในการตัดสิน
ใจ ซ่ึงตองกํากับรัฐ ในฐานะหลักการที่กํากับกระบวนการมากกวาการสรางโครงสรางทางการเมืองที่
มักจะเปนแตเพียงรูปแบบมากกวาเนื้อหา 

แทจริงแลวหลักการของธรรมาภิบาลมีอยูในหลายรูปแบบ แตที่เกี่ยวของกับการเมืองและการ
พัฒนานั้นเปนหลักการที่มิไดมีขึ้นลอยๆ หากแตซอนหรือบรรจุ (encoding) อยูในรัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชน และประชาชนไมไดเขาใจหลักธรรมาภิบาลโดยตัวเองหรือเขาใจอยางแยกขาดจากการตอสู
ทางการเมืองในชีวิตประจําวันที่เกี่ยวของกับเรื่องใกลตัว ผานการประยุกตและอางอิงหลักการใน      
รัฐธรรมนูญที่เสริมอํานาจและปกปองสิทธิของพวกเขา 
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 หลักการนิติธรรมของรัฐนั้นเปนคนละตัวกับหลักการนิติธรรม ทั้งในความหมายและความ   
เขาใจของหลักธรรมภิบาล ทั้งนี้เพราะหลักนิติธรรมของรัฐผูกขาดกับการอางความชอบธรรมของรัฐ
ผานความชอบธรรมในเชิงกฏหมายและเหตุผล (legal rational legitimacy) ซ่ึงเปนหัวใจของรัฐและ
ระบบราชการ ในขณะที่หลักการนิติธรรมในหลักของธรรมาภิบาลไมสามารถทํางานอยางแยกขาดออก
จากหลักการอื่นๆทั้งเจ็ดได โดยเฉพาะหลักการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงทําใหสังคมสามารถ    
ตรวจสอบ ทัดทาน และรวมตัดสินใจกับรัฐได ขณะที่หลักการนิติธรรมของรัฐน้ันมีขึ้นเพ่ืออางความ
ชอบธรรมในการควบคุมและดูแลประชาชน  

ในทํานองเดียวกัน หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ที่รัฐอางถึงนั้น ก็แตกตาง
ออกไปจากหลักการของธรรมาภิบาล เพราะหลักการในภาครัฐวางอยูบนเรื่องของการผูกขาดความรู
ในเชิงการตัดสินใจในกระบวนการกําหนดนโยบายในรูปแบบของความมีเหตุมีผล (rational decision 
making process) และความคุมคาในเชิงตนทุนทางเศรษฐกิจตามหลักตนทุน กําไร ซึ่งหลักการ       
ดังกลาวทําใหรัฐนั้นอางความชอบธรรมอยูเหนือประชาชนและสังคมโดยไมตองถูกตรวจสอบ ขณะที่
หลักความคุมคาของธรรมาภิบาล จําตองพิจารณาถึงตนทุนทางสังคมที่คํานวณเปนตัวเลขไมได  

จากกรณีศึกษานั้นชี้ใหเห็นวา รัฐยังไมมีความเขาใจในเรื่องธรรมาภิบาลภาครัฐ เพราะหลัก
กฎหมายและนิติธรรมที่ รัฐอาง ไมไดมาจากรัฐธรรมนูญใหมที่ เปนกฏหมายที่ถูกกํากับโดยหลัก       
ธรรมาภิบาล ดังนั้นหลักธรรมาภิบาลของรัฐนั้นยังไมมีขึ้น และจะมีขึ้นไดก็ตอเมื่อถูกกํากับโดย             
รัฐธรรมนูญใหมที่มีหลักธรรมาภิบาลแทรกอยู ซ่ึงหมายถึงการเคารพถึงการมีสวนรวมของภาคประชาชน  

และท่ีสําคัญก็คือ ความพยายามของภาคประชาชนในการใชหลักธรรมภิบาลซ่ึงซอนอยูในรัฐ
ธรรมนูญฉบับใหม ทําใหสังคมมีความสามารถในการโอบลอมรัฐไดมากขึ้น  
 ถึงแมในทางทฤษฎีแลว สถาบันที่ทําหนาที่สรางหรือสงเสริมใหเกิดธรรมาภิบาลขึ้นไดนั้นจะ
ประกอบดวยภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนก็ตาม แตสาเหตุที่ดูเหมือนวาภาคเอกชนไมใช  
ตัวปญหาของกรณีความขัดแยง นั่นก็เปนเพราะวาภาคเอกชนในที่นี้เปนเพียงผูรับเหมาชวงของโครง
การที่มีการตัดสินใจโดยรัฐแตเพียงผูเดียว ภาคประชาชนเองก็มองวาตนเองไมไดตอสูหรือถือเอกชน
เปนศัตรู เพียงแตภาคประชาชนตอสูและเรียกรองผานภาคเอกชนเทานั้นเอง เพราะแทท่ีจริงแลวความ
ขัดแยงและการตอสูยังคงเปนเรื่องราวของรัฐกับประชาชนอยูนั่นเอง 
 ปฏิสัมพันธระหวางสามภาคที่จะกอใหเกิดธรรมาภิบาลและการพัฒนาที่ยั่งยืน จะตอง
ประกอบดวยรัฐที่มีประสิทธิภาพในการสรางสภาพแวดลอมทางการเมืองและกฎหมายที่เอ้ืออํานวยตอ
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การกระจายรายไดที่เปนธรรม รวมทั้งเปดโอกาสใหภาคประชาชนเขา
มามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ ภาคเอกชนที่ผลิตภาพสูงและใจกวางพอจะตองคํานึงถึงและรับ
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ผิดชอบตอหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลทั้งในเชิงปริมาณ (ตนทุนผลิตทาง
เศรษฐกิจ) และเชิงคุณภาพ (ตนทุนผลิตทางสังคม) สวนภาคประชาชนที่เขมแข็งก็จะมีสวนชวยสง
เสริมปฏิสัมพันธทางการเมืองและสังคม ใหหลักประกันในเรื่องโอกาสของการมีสวนรวม ตลอดจน
สรางทุนทางสังคมและความสมานฉันทระหวางคนในสังคม 
 
สถานการณลาสุดของโครงการและขอเสนอแนะในการทําวิจัยครั้งตอไป 
 ความคืบหนาลาสุดของโครงการกอสรางโรงไฟฟาในปจจุบัน (เมษายน 2546) นับต้ังแต      
รัฐบาลโดยสํานักนายกรัฐมนตรีไดออกแถลงการณเม่ือวันที่ 10 พฤษภาคม 2545 เร่ืองการพิจารณา
ตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด ซึ่งมีขอสรุปใหชะลอโครงการกอสรางโรงไฟฟาออกไป ดวย
เหตุผลที่วาปริมาณไฟฟาสํารองยังเหลือเพียงพออยางนอยถึงป พ.ศ. 2550 รัฐบาลจึงมอบหมายให
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย(กฟผ.) เจรจากับบริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด 
เพื่อหาทางออกรวมกันตอไป ซึ่งหมายถึงกําหนดการกอสรางและผลิตไฟฟาใหกับ กฟผ. ที่กําหนดไว
ในเดือนตุลาคม 2548 จะตองถูกเลื่อนออกไปประมาณ 2 ป บริษัทผูลงทุนไดดําเนินการเจรจากับ 
กฟผ. เร่ือยมาจนกระทั่งไดขอยุติในขั้นตนโดยคณะกรรมการ กฟผ. มีมติใหโครงการเปลี่ยนเชื้อเพลิง
จากถานหินเปนกาซธรรมชาติพรอมกับใหยายสถานที่ตั้งโครงการ จึงขอใหเจาของโครงการเตรียมราย
ละเอียดเกี่ยวกับสถานท่ีตั้งใหมของโครงการและการเปลี่ยนชนิดของเชื้อเพลิงเพื่อให กฟผ. พิจารณา
กอน  สําหรับสถานที่ตั้งใหมของโครงการนั้น  บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท จํากัด อาจเลือก
สถานที่กอสรางที่ใดก็ได (รวมถึงบริเวณพ้ืนที่โรงไฟฟาของบริษัท ผลิตไฟฟาราชบุรี จํากัด จังหวัด
ราชบุรี) ซ่ึงขณะนี้บริษัทฯ อยูระหวางการดําเนินการศึกษาความเหมาะสมดานเทคนิคที่เกี่ยวของกับ
ระบบสายสงไฟฟาแรงสูง 500 กิโลโวลตของ กฟผ. และแนวทอกาซธรรมชาติของบริษัท ปตท. จํากัด 
(มหาชน)  รวมถึงแหลงน้ําที่เพียงพอ เพื่อเสนอพื้นที่ทางเลือกที่เหมาะสมดานเทคนิคให กฟผ. 
พิจารณาตอไป ในขณะเดียวกันบริษัทฯ ตองเริ่มกระบวนการการมีสวนรวมของชุมชนตั้งแตเริ่มตนจน
ไปถึงการศึกษาผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและผลกระทบทางสังคม การติดตามตรวจสอบและสิทธิ
ประโยชนโดยตรงอันพึงมีพึงไดของชุมชน 
 อนึ่ง นอกจากการชะลอโครงการแลว เมื่อวันที่ 28 พฤษภาคม 2545 รัฐบาลยังแตงตั้งคณะ
กรรมการสอบสวนขอเท็จจริงกรณีการทําสัญญาและการบริหารสัญญาระหวาง กฟผ.กับบริษัท         
คูสัญญา ตามขอรองเรียนของผูคัดคานโครงการ จนถึงขณะนี้ผลการสอบสวนยังไมแลวเสร็จ 
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ในการทําวิทยานิพนธเร่ืองธรรมาภิบาลในความหมายของภาครัฐ เอกชน และประชาชน : 
กรณีโครงการโรงไฟฟาพลังความรอนถานหิน “หินกรูด” ผูวิจัยไดศึกษากรณีความขัดแยงในการ       
กอสรางโรงไฟฟาหินกรูดในชวงระยะเวลาหนึ่งของความเคลื่อนไหวเทานั้น ดังนั้น การศึกษาหรือวิจัย
กระบวนการตลอดจนพัฒนาการของโครงการดังกลาวตั้งแตตนจนจบ จึงเปนเรื่องที่นาศึกษาและวิจัย
อยางยิ่งสําหรับผูที่สนใจในเรื่องธรรมาภิบาลในสังคมไทย รวมทั้งการศึกษาโครงการอื่นๆ ที่มีลักษณะ
คลายกัน โดยอาจตั้งประเด็นของการศึกษาวา อะไรคือสาเหตุท่ีโครงการดังกลาวตองถูกทบทวนใหม
และถูกชะลอไปในที่สุด ปจจัยใดคือเหตุผลในการอธิบายปรากฏการณที่ดูเหมือนวาประชาชน           
ผูคัดคานจะเปนฝายกําชัยชนะในการตอสูครั้งนี้ อีกทั้งยังนามีการทดสอบสมมติฐานของผูวิจัยที่สราง
เปนแบบจําลองที่ไดจากการทําวิจัยครั้งนี้ที่วา จากองคประกอบหลัก 8 ประการที่มีสวนสําคัญในการ
สรางธรรมาภิบาลใหเกิดขึ้นในสังคมนั้น ภาครัฐมุงเนนและใหความสําคัญกับหลักนิติธรรมมากที่สุด 
ภาคเอกชนยึดหลักนิติธรรมและความคุมคาควบคูกันไป ในขณะที่ภาคประชาชนเห็นวาหลักการมีสวน
รวมคือหัวใจของหลักทั้งปวง ทั้งนี้อาจทําการศึกษาเพื่อทดสอบแบบจําลองดังกลาวไดทั้งในเชิงคุณ
ภาพและปริมาณ ซ่ึงผูวิจัยเชื่อวาจะมีประโยชนทั้งในเชิงทฎษฎีและเชิงปฏิบัติการตอวงการวิชาการ
ทางรัฐศาสตรไมมากก็นอย เนื่องจากขอสรุปจากการวิจัยครั้งนี้สามารถสรางทฎษฎีจากบทเรียนที่ได
จากการศึกษาปรากฏการณที่ เปนจริงในสังคม  กอใหเกิดการเรียนรูใหมๆ โดยเฉพาะแนวคิด           
ธรรมาภิบาลที่มีลักษณะเคลื่อนไหว (dynamic) และเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาตามสภาพแวดลอม
ของโลกและสังคมนั้นๆ อีกทั้งเชื่อวาสามารถนําผลที่ไดรับจากการศึกษาเรื่องนี้ ไปปรับใชในการวาง
แผนการจัดทําโครงการในลักษณะเชนนี้ เพ่ือประโยชนในการปองกันปญหาความขัดแยงที่อาจเกิดขึ้น
อันสืบเนื่องจากการจัดทําโครงการ นอกจากนี้ยังมีประโยชนในการสงเสริมใหภาคตางๆในสังคม มี  
มุมมองตอกลไกธรรมาภิบาลและการพัฒนาทางความคิดที่เคลื่อนไปในทิศทางเดียวกัน ซ่ึงจะเห็นได
จากการทําวิจัยเรื่องนี้ ความขัดแยงในปรากฏการณดังกลาว เกิดขึ้นจากการที่หลักของธรรมาภิบาลไม
เกิดขึ้นหรือถูกสรางขึ้นในกรณีนี้  ซ่ึงแตละฝายมีมุมมองและวิธีคิดตอหลักการของธรรมาภิบาลที่     
แตกตางกันคนละมิติ  
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คําชี้แจง ใหผูถูกสัมภาษณทราบวากําลังทํางานวิจัยเกี่ยวกับเรื่อง ธรรมาภิบาล โดยสนใจในกรณีหินกรูด  
วัตถุประสงคของการวิจัย ตองการศึกษาธรรมาภิบาล ที่ประกอบไปดวย หลัก 8 ประการ คือ 

1. หลักนิติธรรม 
2. หลักความรับผิดชอบ 
3. หลักความโปรงใส 
4. หลักการตรวจสอบได 
5. หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
6. หลักการมีสวนรวม 
7. หลักความเสมอภาค 
8. หลักฉันทานุมัติ 

 

1.ขอมูลประวัติทั่วไป 
1.1 ผูถูกสัมภาษณเปนใคร เปนคนจังหวัดใด อาศัยอยูในพื้นที่ใด 
………………………………………………………………………………………………………………………… 
1.2 มีการศึกษาในระดับใด ทํางานดานใด 
………………………………………………………………………………………………………………………… 
1.3 เขามาเกี่ยวของในฐานะใด 
………………………………………………………………………………………………………………………… 
1.4 เริ่มเขามาเกี่ยวของเมื่อไร และ ณ ปจจุบัน เปนเวลาประมาณกี่ปแลว 
………………………………………………………………………………………………………………………… 
1.5 มีบทบาทเกี่ยวของมากขึ้นอยางไร  
………………………………………………………………………………………………………………………… 
1.6 ใครชักนําเขามา 
………………………………………………………………………………………………………………………… 

 

2.ใหพูดถึงสถานการณปจจุบันเปนเชนไร เหตุการณในอดีตสามารถแบงเปนยุคๆ มียุคอะไรบาง 
………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
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3.การสัมภาษณจะเปนการถามความคิดเห็นวา 

3.1. หลักนิติธรรม 
3.1.1. นิยามของหลักนิติธรรม (ถาผูถูกสัมภาษณตอบไมได ใหลองถามวาคิดวาอะไรใช อะไรไมใชหลักนิติธรรม หรือคิดวา
หลักนิติธรรมมีองคประกอบอะไรบาง) 
3.1.2. จากนิยามที่ผูถูกสัมภาษณให สามารถเทียบเคียงกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงอะไรบางในโครงการหินกรูด 
3.1.3. จากนิยามหลักนิติธรรมและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นเปนบทเรียนหรือบทพิสูจนใหเห็นอะไรบาง 
3.1.4. ขอเสนอแนะตอหลักการนิติธรรม 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

 
3.2. หลักความรับผิดชอบ 
3.2.1. นิยามของหลักความรับผิดชอบ (ถาผูถูกสัมภาษณตอบไมได ใหลองถามวาคิดวาอะไรใช อะไรไมใชหลักความ        
รับผิดชอบ หรือคิดวาหลักความรับผิดชอบมีองคประกอบอะไรบาง) 
3.2.2. จากนิยามที่ผูถูกสัมภาษณให สามารถเทียบเคียงกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงอะไรบางในโครงการหินกรูด 
3.2.3. จากนิยามหลักความรับผิดชอบและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นเปนบทเรียนหรือบทพิสูจนใหเห็นอะไรบาง 
3.2.4. ขอเสนอแนะตอหลักการการรับผิดชอบ 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………… 
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3.3.หลักความโปรงใส 
3.3.1. นิยามของหลักความโปรงใส (ถาผูถูกสัมภาษณตอบไมได ใหลองถามวาคิดวาอะไรใช อะไรไมใชหลักความโปรงใส 
หรือคิดวาหลักความโปรงใสมีองคประกอบอะไรบาง) 
3.3.2. จากนิยามที่ผูถูกสัมภาษณให สามารถเทียบเคียงกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงอะไรบางในโครงการหินกรูด 
3.3.3. จากนิยามความโปรงใสและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นเปนบทเรียนหรือบทพิสูจนใหเห็นอะไรบาง 
3.3.4. ขอเสนอแนะตอหลักการความโปรงใส 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………… 

 
3.4.หลักการตรวจสอบได 
3.4.1. นิยามของหลักการตรวจสอบได (ถาผูถูกสัมภาษณตอบไมได ใหลองถามวาคิดวาอะไรใช อะไรไมใชหลักการ     
ตรวจสอบได หรือคิดวาหลักการตรวจสอบไดมีองคประกอบอะไรบาง) 
3.4.2. จากนิยามที่ผูถูกสัมภาษณให สามารถเทียบเคียงกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงอะไรบางในโครงการหินกรูด 
3.4.3. จากนิยามหลักการตรวจสอบไดและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นเปนบทเรียนหรือบทพิสูจนใหเห็นอะไรบาง 
3.4.4. ขอเสนอแนะตอหลักการการตรวจสอบได 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
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3.5.หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
3.5.1. นิยามของหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล (ถาผูถูกสัมภาษณตอบไมได ใหลองถามวาคิดวาอะไรใช อะไร
ไมใชหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล หรือคิดวาหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลมีองคประกอบอะไร
บาง) 
3.5.2. จากนิยามที่ผูถูกสัมภาษณให สามารถเทียบเคียงกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงอะไรบางในโครงการหินกรูด 
3.5.3. จากนิยามหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นเปนบทเรียนหรือบทพิสูจนใหเห็น
อะไรบาง 
3.5.4. ขอเสนอแนะตอหลักการความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………… 

 
3.6.หลักการมีสวนรวม 
3.6.1. นิยามของหลักมีสวนรวม (ถาผูถูกสัมภาษณตอบไมได ใหลองถามวาคิดวาอะไรใช อะไรไมใชหลักมีสวนรวม หรือ
คิดวาหลักมีสวนรวมมีองคประกอบอะไรบาง) 
3.6.2. จากนิยามที่ผูถูกสัมภาษณให สามารถเทียบเคียงกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงอะไรบางในโครงการหินกรูด 
3.6.3. จากนิยามหลักมีสวนรวมและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นเปนบทเรียนหรือบทพิสูจนใหเห็นอะไรบาง 
3.6.4. ขอเสนอแนะตอหลักการมสีวนรวม 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………… 
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3.7.หลักความเสมอภาค 
3.7.1. นิยามของหลักความเสมอภาค (ถาผูถูกสัมภาษณตอบไมได ใหลองถามวาคิดวาอะไรใช อะไรไมใชหลักความ      
เสมอภาค หรือคิดวาหลักความเสมอภาคมีองคประกอบอะไรบาง) 
3.7.2. จากนิยามที่ผูถูกสัมภาษณให สามารถเทียบเคียงกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงอะไรบางในโครงการหินกรูด 
3.7.3. จากนิยามหลักความเสมอภาคและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นเปนบทเรียนหรือบทพิสูจนใหเห็นอะไรบาง 
3.7.4. ขอเสนอแนะตอหลักการความเสมอภาค 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………… 

 
3.8.หลักฉันทานุมัติ 
3.8.1. นิยามของหลักฉันทานุมัติ (ถาผูถูกสัมภาษณตอบไมได ใหลองถามวาคิดวาอะไรใช อะไรไมใชหลักฉันทานุมัติ หรือ
คิดวาหลักฉันทานุมัติมีองคประกอบอะไรบาง) 
3.8.2. จากนิยามที่ผูถูกสัมภาษณให สามารถเทียบเคียงกับปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงอะไรบางในโครงการหินกรูด 
3.8.3. จากนิยามหลักฉันทานุมัติและปรากฏการณจริงที่เกิดขึ้นเปนบทเรียนหรือบทพิสูจนใหเห็นอะไรบาง 
3.8.4. ขอเสนอแนะตอหลักการฉันทานุมัติ 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 

………………………………………………………………………………………………………………………… 
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หลักนิติธรรม   - ถูกตองตามกระบวนการจัดทําโครงการ 

- เปนไปตามรัฐธรรมนูญ ป 2540 
หลักความรับผิดชอบ  - สิทธิพิเศษแกผูไดรับผลกระทบ 
    - คาชดเชยแกผูไดรับผลกระทบ 

   - ใครควรมีบทบาทในการแสดงความรับผิดชอบ 
       เขาไดดําเนินการใดไปแลวบาง  
    - คาดหวังอะไร ในระดับใด 
หลักความโปรงใส    - เปดเผยขอมูล 

   - ประชาสัมพันธ 
    - สื่อมวลชนเสนอขาว 

   - ทุกกระบวนการมีความโปรงใส 
หลักการตรวจสอบได  - EIA และ SIA 

   - การประเมินความอุดมสมบูรณทางธรรมชาติ 
    - การประเมินมลพิษตางๆ ที่จะเกิดขึ้นจากโรงไฟฟา 
หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ - ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 
    - ผลกระทบดานสังคม ชุมชน  
    - มาตรการรองรับผลกระทบตางๆ 
    - ความมั่นคงดานพลังงาน 
    - ผลประโยชนที่ไดรับมากกวาผลเสียที่เกิดขึ้น 
หลักการมีสวนรวม   - การรับฟงความคิดเห็น 
    - ประชาพิจารณ 
    - วิธีการมีสวนรวม 
    - อิทธิพลกดดัน/ ชักจูง/ ครอบงํา 
หลักความเสมอภาค  - ความเทาเทียมกันในทุกกระบวนการจัดทําโครงการ 
หลักฉันทานุมัติ   - ทางออกที่ทุกฝายพอใจ 
    - ความเห็นพองตองกัน 
    - คณะกรรมการไตรภาคี ไกลเกลี่ยปญหา 
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แบบสอบถามเพื่อจัดทําวิทยานิพนธรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต ในหัวขอ  
ธรรมาภิบาลในภาครัฐของไทย : กรณีศึกษาโครงการโรงไฟฟาพลังงงานความรอนถานหิน “หินกรูด” 
 

คําชี้แจง 
1.แบบสอบถามนี้จัดทําขึ้น เพื่อนําขอมูลที่ไดรับไปใชประกอบวิทยานิพนธเทานั้น มิไดมีผลตอการตัดสินใจใดๆ ในการจัด
ทําโครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน “หินกรูด” 
2.คําอธิบายศัพท 

โครงการโรงไฟฟาหินกรูด   หมายถึง โครงการโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหิน “หินกรูด”  
โครงการตางๆ    หมายถึง โครงการพัฒนาขนาดใหญอื่นๆ  

 

ขอมูลพื้นฐาน 
1. เพศ    ชาย    หญิง 
2. อายุ ……………….. ป 
3. การศึกษา 

  ประถมศึกษา   มัธยมศึกษาตอนตน   มัธยมศึกษาตอนปลาย   ปวช.                   
  ปวส./ปวท.   ปริญญาตรี    ปริญญาโท     ปริญญาเอก 
 อ่ืนๆ ………………. 

4. ภูมิลําเนาเดิมของทานอาศัยอยู 
  ในพื้นที่ดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
 นอกพื้นที่ดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

5. ถาทานอยูในพื้นที่ดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด ทานอาศัยอยูมา ........…….. ป 
6. ทานมีอาชีพ 

  ทําสวนมะพราว    ประมง    รับราชการ 
  พนักงานบริษัท    อ่ืน (โปรดระบุ)   ……………………………………………………. 

7. ทานมีรายได ……………………………..…… บาท/คน/เดือน 
8. ทานสังกัดอยูในกลุม 
        รับราชการ/เจาหนาที่รัฐ/รัฐวิสาหกิจ   เจาหนาที่องคกรพัฒนาเอกชน 

 พนักงานบริษัทยูเนี่ยน พาวเวอร ดีเวลลอปเมนท (Union Power Development Co.ltd.) 
 ประชาชนในพื้นที่ 

9. ทานติดตามขอมูลขาวสารโครงการโรงไฟฟาหินกรูดจากสื่อใด  
โดยใสหมายเลขเรียงลําดับจากมากไปนอย (7=มากที่สุด, 6=มาก 5=คอนขางมาก.....) 
   หนังสือพิมพ     แผนพับประชาสัมพันธโครงการ 
   โทรทัศน     หนังสือแนวอนุรักษธรรมชาติ (เชน โลกสีเขียว, สารคดี) 
   วิทยุ     เวปไซทที่เกี่ยวของ    จากการพูดคุยกับเพื่อน 
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10. ทานทราบขอมูลขาวสารโครงการโรงไฟฟาหินกรูดในระดับใด 

  ไมทราบเลย   ทราบบางเล็กนอย   ทราบคอนขางมาก   ทราบดีมาก 
11. ทานรับรูขอมูลเกี่ยวกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จากฝายใดมากที่สุด 

 เจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด  
 พนักงานบริษัทเอกชนที่เกี่ยวของกับโครงการไฟฟาหินกรูด 
  เจาหนาที่องคกรพัฒนาเอกชนในเครือขายที่เกี่ยวของกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

12. ทานเคยเขารวมเกี่ยวของกับการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูดหรือไม 
 เคยเขารวมรับฟงความคิดเห็นอยางของประชาชน (ไมเปนทางการ) 
 เคยเขารวมรับฟงประชาพิจารณ      
 เคยเขารวมชุมนุมสนับสนุนโครงการโรงไฟฟาหินกรูด     
 เคยเขารวมชุมนุมคัดคานโครงการโรงไฟฟาหินกรูด    
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คําถาม 
เห็นดวย

อยางยิ่ง 
เห็นดวย เฉยๆ 

ไมเห็น

ดวย 

ไมเห็นดวย

อยางยิ่ง 

1.ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูดตอ 
เพราะรัฐตองเสียคาปรับใหแกเอกชนเปนจํานวนมาก หาก
ยุติการจัดทําโครงการ 

     

2.ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูดตอ 
เพราะไดมีการอนุมัติโครงการระหวางรัฐกับบริษัทที่ไดรับ
สัมปทานอยางถูกตองแลว 

     

3.ทานคิดวาไมสมควรดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
ตอ เพราะการดําเนินโครงการขาดการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชนที่อาศัยในพื้นที่โครงการ 

     

4.ทานเชื่อมั่นตอกระบวนการจัดทํารายงานผลกระทบดาน
สิ่งแวดลอม (EIA) ในโครงการ  โรงไฟฟาหินกรูด 

     

5.ทานเชื่อมั่นวาการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะ
ไมสงผลกระทบตอระบบนิเวศวิทยา เนื่องจากบริษัทที่ไดรับ
สัมปทานมีมาตรการรองรับและปองกันดีแลว 

     

6.ทานคิดวาในบริเวณพื้นที่จัดทําโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูด มีสัตวสงวนที่หายาก เชน ปลาวาฬ ปลาโลมา และแนว
ปะการังที่สวยงาม ในพื้นที่หินกรูด 

     

7.ทานคิดวากระบวนการผลิตไฟฟาในโครงการโรงไฟฟา
หินกรูด จะไมทําใหอุณหภูมิน้ําทะเลสูงขึ้น  

     

8.ทานคิดวากระบวนการผลิตไฟฟาในโครงการโรงไฟฟา
หินกรูด จะไมทําใหเกิดมลพิษทางอากาศ อันเนื่องจากการ
เผาไหมของถานหิน 

     

9.ทานเชื่อมั่นตอกระบวนการจัดทํารายงานในสวนผล
กระทบดานสังคม (SIA) ที่มีรายละเอียดอยูในรายงานผล
กระทบดานสิ่งแวดลอม  (EIA) ของโครงการโรงไฟฟา  
หินกรูด 

     

10.ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะไม
สงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยู (เดิมคือ ตอวิถีชุมชน วิถี
ดําเนินชีวิต) ของคนในพื้นที่โครงการ 

     

11.ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะไม
สงผลกระทบตอการประกอบอาชีพเดิมของคนในพื้นที่  
โครงการ 
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12.การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะทําใหการ  
ทองเที่ยวภายในพื้นที่ที่ดีขึ้น 

     

13.การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะสงผลดีตอการ
คมนาคม ตลอดจนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและ
สังคม เชน มีถนน ไฟฟา และน้ําประปา ฯลฯ 

     

14. การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะทําใหรายได
ของคนในพื้นที่โครงการและบริเวณใกลเคียงสูงขึ้น เนื่องจาก
มีการจางงานมากขึ้น 

     

15.ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด มีการ
สํารวจขอมูลตางๆ ครบถวน ทั้งผลดีและผลเสียจากการ
ดําเนินโครงการ 

     

16.ทานคิดวาการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูดประสบ
ปญหา เนื่องจากผูสนับสนุนโครงการ และคัดคานโครงการ 
มีความเห็นตอแนวทางการพัฒนาประเทศที่ไมตรงกัน ใน
ประเด็นผลประโยชนของชาติและวิถีชุมชนของคนในทองถิ่น 

     

17.ทานคิดวาการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด ประสบ
ปญหา เนื่องจากประเด็นเรื่องผลประโยชน 

     

18.ทานเชื่อมั่นตอการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (การ
ลงพื้นที่ของคณะกรรมการชุดตางๆ ที่เขามาเก็บขอมูล เพื่อ
จัดทําเปนรายงานเสนอแกรัฐ) ในการจัดทําโครงการโรง 
ไฟฟาหินกรูดของรัฐ 

     

19.ทานเชื่อมั่นตอกระบวนการประชาพิจารณ ในการจัดทํา
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด ของรัฐ 

     

20.ทานเห็นวาการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด มีการ
เผยแพรขอมูลตางๆ ที่สําคัญใหสังคมรับรูดีแลว 

     

21.ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการรวม
กลุมเพื่อปกปองผลประโยชน 

     

22.ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการ  
วิ่งเตนหรือเสนอผลประโยชนอยางลับๆ (ลอบบี้) 

     

23.ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการต้ัง
โตะพูดคุยอยางเปดเผยและเปนทางการ (เจรจาตอรอง) 
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24.ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการ  
ปดถนน เดินขบวนประทวง ที่สรางความเดือดรอนแกผูอ่ืน 

     

25.ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการ
ชุมนุมเรียกรองอยางสงบ ไมสรางความเดือนรอนแกผูอ่ืน 

     

26.ทานคิดวาขอมูลตางๆ ที่นํามาใชประกอบการตัดสินใจ
ดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด สามารถตรวจสอบ  
อางอิงที่มาของแหลงขอมูลได 

     

27.ทานคิดวาคณะกรรมการ และหนวยงานตางๆ ที่เขามา
เกี่ ยวของกับ โครงการมีความเปนกลางในการจัดทํ า  
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

     

28.ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ภายในทองถิ่นทั้งที่เกิดจาก
บุคคลภายในและภายนอก มีผลตอการตัดสินใจ หรือจูงใจ 
ครอบงํา ใหเห็นดวย/ไมเห็นดวยตอการจัดทําโครงการ  
โรงไฟฟาหินกรูด 

     

29.ทานคิดวารัฐตองชี้แจงเหตุผลในการสราง/ไมสรางโรง  
ไฟฟาแกสาธารณชน พรอมแนวทางแกไข/ประนีประนอม  
ชดเชยแกฝายที่เสียประโยชน 

     

30.ทานคิดวาขาราชการและนักการเมือง ตองแสดงความ 
รับผิดชอบตอผลการตัดสินใจดําเนินอยางหนึ่งอยางใดที่
เกี่ยวของกับการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

     

31.ทานคิดวาเกณฑในการตัดสินใจตอการจัดทําโครงการ
ตางๆ ของทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนยืนบน
ฐานคิดเดียวกัน (พูดดวยภาษาชาวบาน หรือภาษาวิชาการ
เดียวกัน) 

     

32.ทานเห็นวาโครงการโรงไฟฟาหินกรูดนี้ เปดเผยขอมูล
ใหสาธารณชนทราบในทุกขั้นตอนของกระบวนการ 

     

33.ทานคิดวาขอมูลของฝายสนับสนุนการดําเนินโครงการ
ยืนอยูบนฐานของขอมูลที่เปนจริง 

     

34.ทานคิดวาความคิดเห็นของฝายสนับสนุนการดําเนิน
โครงการมีน้ําหนักนาเชื่อถือ 

     

35.ทานคิดวาขอมูลของฝายคัดคานการดําเนินโครงการ  
ยืนอยูบนฐานของขอมูลที่เปนจริง 
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36.ทานคิดวาความคิดเห็นของฝายคัดคานการดําเนิน  
โครงการมีน้ําหนักนาเชื่อถือ 

     

37.ทานเห็นวาเกณฑในการตัดสินใจตอการจัดทําโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูด ควรยืนอยูบนฐานความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ 

     

38.ทานเห็นวาเกณฑในการตัดสินใจตอการจัดทําโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูด ควรยืนอยูบนฐานพลังงานสํารอง 

     

39.ทานเห็นวาเกณฑในการตัดสินใจตอการจัดทําโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูด ควรยืนอยูบนวิถีชีวิตชุมชนในทองถิ่น 

     

40.ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ไมวาจากฝายสนับสนุนหรือ 
คัดคานโครงการ กดดันจนทําใหการตรวจสอบการจัดทํา
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด กระทําไดลําบาก 

     

41.ทานคิดวาการประชาสัมพันธโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดของรัฐ นําเสนอเพียงดานดีของการจัดทําโครงการเทา
นั้น 

     

42.ทานคิดวาการประชาสัมพันธโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดของเอกชน นําเสนอเพียงดานดีของการจัดทําโครงการ
เทานั้น 

     

43.ทานเชื่อมั่ นตอคณะกรรมการไตรภาคีวาเปนองค
ประกอบของกระบวนการนําไปสูการหาขอสรุปและแกไข
ปญหาที่ทุกฝายเห็นพองตองกันได 

     

44.ทานคิดวาอุปสรรคสําคัญของการแสวงหาความรวมมือ
ในการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด คือ การเผชิญหนา
กันระหวางฝายสนับสนุนกับฝายคัดคาน 

     

45.ทานเชื่อวาฝายสนับสนุนและคัดคานโครงการโรงไฟฟา
หินกรูดจะสามารถมีความคิดเห็นที่เห็นพองตองกันได 

     

46.ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟงความคิดเห็น และ
ประชาพิจารณ ในโครงการโรงไฟฟ าหินกรูด  คณะ
กรรมการตางๆ ที่เกี่ยวของใหความเสมอภาคตอทุกฝาย  
เทาเทียมกัน 
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47.ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟงความคิดเห็น และ
ป ระ ช าพิ จ า รณ ใน โค ร งก า ร โร ง ไฟ ฟ า หิ น ก รู ด  
คณะกรรมการตองใหทุกฝายเขารวมในกระบวนการ ใน
จํานวนเทา ๆ กัน 

     

48.ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟงความคิดเห็น และ
ป ระ ช าพิ จ า รณ ใน โค ร งก า ร โร ง ไฟ ฟ า หิ น ก รู ด 
คณะกรรมการตองใหทุกฝายไดมีโอกาสนําเสนอในเวลาเทา
กัน 

     

49.ทานคิดวาหากจําเปนตองเสียคุณภาพสิ่งแวดลอมไปบาง 
เพื่อแลกกับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ก็เปนสิ่งที่  
ยอมรับได 

     

50.ทานคิดวาหากรัฐบาลปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
แมวาจะมีการคอรัปชั่น ก็เปนสิ่งที่ยอมรับได 

     

51.ทานคิดวาหากรัฐบาลปฏิบัติงานไดตรงตามความ
ตองการของประชาชนดีอยูแลว ก็ไมจําเปนตองใหประชาชน
เขามามีสวนรวม 

     

 
52. ทานมีความเห็นตอการสราง/ไมสรางโรงไฟฟาหินกรูดวา 

 สมควรสรางโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหินในพื้นที่หินกรูด 
 สมควรสรางโรงไฟฟาพลังงานทดแทนอื่นในพื้นที่หนิกรดู  
 สมควรสรางโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหินในพื้นที่อ่ืน (ที่มิใชในพื้นที่หินกรูด) 
 สมควรสรางโรงไฟฟาพลังงานทดแทนอื่นในพื้นที่อ่ืน (ที่มิใชในพื้นที่หินกรูด)  
 ไมสมควรสรางโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหินในพื้นที่หินกรูด   
 ไมสมควรสรางโรงไฟฟาพลังงานทดแทนอื่นในพื้นที่หินกรูด    
 ไมสมควรสรางโรงไฟฟาพลังงานความรอนถานหินในพื้นที่อ่ืน (ที่มิใชในพื้นที่หินกรูด) 
 ไมสมควรสรางโรงไฟฟาพลังงานทดแทนอื่นในพื้นที่อ่ืน (ที่มิใชในพื้นที่หินกรูด)     
 ไมมีความคิดเห็น            

 
ขอขอบคุณทานที่ใหขอมูล 

อันเปนประโยชนตอการจัดทําวิทยานิพนธ 
มา ณ ที่นี



วิเคราะหขอมูลเชิงปริมาณและอภิปรายผลจากแบบสอบถาม 
 
 ในสวนนี้ผูวิจัยไดทําการเปรียบเทียบแนวความคิด ความเขาใจของภาครัฐ เอกชน และประชาชน 
ตามองคประกอบการสรางธรรมาภิบาล 8 ประการในเชิงปริมาณ ซ่ึงผูวิจัยไดทําการสัมภาษณโดยใชแบบ
สอบถามกลุมตัวอยางในพื้นที่ รวม 40 ชุด ครอบคลุมตัวอยางจากภาคตางๆ ไดแก กลุมตัวอยางที่เปน  
ขาราชการ/พนักงานของรัฐ กลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัทเอกชน (บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอป
เมนท) และกลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้นที่ และทําการสรุปความเขาใจ และแนวความคิดของกลุม
ตัวอยางที่มีตอองคประกอบของการสรางธรรมภิบาล 8 ประการ ซ่ึงพอสรุปเปนประเด็นตางๆ ไดดังนี้ 
 
1. ขอมูลทั่วไป 
 
ตารางที่ 1 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามเพศ 

เพศ จํานวน รอยละ 
ชาย 23 57.5 
หญิง 17 42.5 
รวม 40 100 

 
ตารางที่ 2 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามชวงอายุ 

อายุ จํานวน รอยละ 
ไมระบุ 1 2.5 
ไมเกิน 35 ป 13 32.5 
อยูระหวาง 36 - 45 ป 15 37.5 
อยูระหวาง 46 – 60 ป 8 20 
61 ป ขึ้นไป 3 7.5 
รวม 40 100 
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ตารางที่ 3 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามระดับการศึกษา 
ระดับการศึกษา จํานวน รอยละ 

ประถมศึกษา 16 40 
มัธยมศึกษาตอนตน 4 10 
มัธยมศึกษาตอนปลาย 8 20 
ปวช. 3 7.5 
ปวส./ปวท. 3 7.5 
ปริญญาตรี 5 12.5 
ปริญญาโท 1 2.5 
ปริญญาเอก 0 0 
รวม 40 100 

 
ตารางที่ 4 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามภูมิลําเนา 

ภูมิลําเนา จํานวน รอยละ 
ในพื้นที่ดําเนินการโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 31 77.5 
นอกพ้ืนที่ดําเนินการโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 9 22.5 
รวม 40 100 

 
ตารางที่ 5 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามระยะเวลาที่อาศัยอยูในพ้ืนที่ 

ระยะเวลาที่อาศัยอยูในพื้นที่ จํานวน รอยละ 
ไมระบุ 7 17.5 
  1 - 20 ป 7 17.5 
21 - 40 ป 15 37.5 
41 - 60 ป 11 27.5 
รวม 40 100 
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ตารางที่ 6 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามอาชีพ 
อาชีพ จํานวน รอยละ 

ทําสวนมะพราว 5 12.5 
ประมง 5 12.5 
รับราชการ 6 15 
พนักงานบริษัท 8 20 
อ่ืนๆ 16 40 
รวม 40 100 

 
ตารางที่ 7 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามรายได 

รายได จํานวน รอยละ 
ไมระบุ 4 10 
ไมเกิน 5,000 บาท 9 22.5 
ไมเกิน 10,000 บาท 22 55 
10,001 บาท ขึ้นไป 5 12.5 
รวม 40 100 

 
 จากผลสํารวจแบบสอบถามพบวาผูตอบแบบสอบถามมีสัดสวนเพศชายหญิงไลเล่ียกัน โดยมี    
ผูตอบแบบสอบถามเปนเพศชายมีจํานวน 23 คน หรือคิดเปนรอยละ 57.5 มากกวาผูตอบแบบที่เปนเพศ
หญิงซึ่งมีจํานวน 17 คน หรือคิดเปนรอยละ 42.5 สวนใหญอยูในชวงอายุ 36-45 ป มีจํานวน 15 คน หรือ
คิดเปนรอยละ 37.5 รองลงมาอยูในชวงอายุไมเกิน 35 ป มีจํานวน 13 คน หรือคิดเปนรอยละ 32.5 และ
ชวงอายุระหวาง 46-60 ป มีจํานวนเพียง 8 คน หรือคิดเปนรอยละ 20 สวนใหญมีการศึกษาอยูในระดับ
ประถมศึกษา จํานวน 16 คน หรือคิดเปนรอยละ 40 รองลงมาอยูในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย จํานวน 
8 คน หรือคิดเปนรอยละ 20 และในระดับปริญญาตรี มีจํานวน 5 คน หรือคิดเปนรอยละ 12.5 สวนใหญ
อาศัยอยูในพ้ืนที่ดําเนินการโครงการโรงไฟฟาหินกรูด มีจํานวน 31 คน หรือคิดเปนรอยละ 77.5 ขณะที่มี 
ผูตอบแบบสอบถามที่อาศัยอยูนอกพ้ืนที่ดําเนินการโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จํานวน 9 คน หรือคิดเปน 
รอยละ 22.5 สวนใหญอยูในพื้นที่บานกรูดมาเปนเวลา 21-40 ป มีจํานวน 15 คน หรือคิดเปนรอยละ 37.5 
รองลงมาอาศัยอยูเปนระยะเวลา 41-60 ป มีจํานวน 11 คน หรือคิดเปนรอยละ 27.5 สวนใหญประกอบ



 186

อาชีพอ่ืนๆ 16 คน หรือคิดเปนรอยละ 40 รองลงมามีอาชีพพนักงานบริษัท จํานวน 8 คน หรือคิดเปน   
รอยละ 20 และมีอาชีพรับราชการ จํานวน 6 คน หรือคิดเปนรอยละ 15 นอกจากนั้นมีอาชีพประมงและทํา
สวนมะพราวในสัดสวนเทากัน คือมีจํานวน 5 คน หรือคิดเปนรอยละ 12.5 ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญ
รายได/คน/เดือน อยูในระดับไมเกิน 10,000 บาท มีจํานวนสูงสุดคือ 22 คน หรือคิดเปนรอยละ 55 มี   
รายไดไมเกิน 5,000 บาท มีจํานวนรองลงมาคือ 9 คน หรือคิดเปนรอยละ 22.5 ขณะที่ผูมีรายไดเกิน 
10,001 บาทขึ้นไป มีจํานวนเพียง 5 คน หรือคิดเปนรอยละ 12.5 
 
ตารางที่ 8 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามกลุม 

สังกัดอยูในกลุม จํานวน รอยละ 
ไมระบุ 2 5 
รับราชการ/เจาหนาที่รัฐ/รัฐวิสาหกิจ 11 27.5 
พนักงานบริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท 7 17.5 
ประชาชนในพื้นที่ 20 50 
รวม 40 100 

 
 ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญเปนประชาชนในพื้นที่ มีจํานวนทั้งสิ้น 20 คน คิดเปนรอยละ 50 
หรือมีจํานวนเปนครึ่งหนึ่งของกลุมผูตอบแบบสอบถาม รองลงมารับราชการ เปนเจาหนาที่ของรัฐ เปน 
เจาหนาที่ รัฐวิสาหกิจ มีจํานวน 11 คน  หรือคิดเปนรอยละ 27.5 ขณะที่เปนพนักงานบริษัทยูเนี่ยน        
เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท (พนักงานของโรงไฟฟาหินกรูด) มีจํานวน 7 คน หรือคิดเปนรอยละ 17.5 
  
ตารางที่ 9 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามชองทางการเปดรับส่ือ 

ติดตามขอมูลขาวสารจาก จํานวน รอยละ 
ไมระบุ 2 5 
หนังสือพิมพ 5 12.5 
โทรทัศน 13 32.5 
วิทยุ 2 5 
แผนพับประชาสัมพันธโครงการ 2 5 
หนังสือแนวอนุรักษธรรมชาติ 3 7.5 
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ติดตามขอมูลขาวสารจาก จํานวน รอยละ 
จากการพูดคุยกับเพื่อน 13 32.5 
เวปไซตที่เกี่ยวของ 0 0 
รวม 40 100 

 
ตารางที่ 10 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามระดับการทราบขอมูลขาวสาร 

ระดับการทราบขอมูลขาวสาร จํานวน รอยละ 
ไมทราบเลย 2 5 
ทราบบางเล็กนอย 10 25 
ทราบคอนขางมาก 10 25 
ทราบดีมาก 18 45 
รวม 40 100 

 
ตารางที่ 11 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามการรับรูขอมูล 

รับรูขอมูลจาก จํานวน รอยละ 
เจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 8 20 
พนักงานบริษัทเอกชนที่เกี่ยวของกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 13 32.5 
เจาหนาที่พัฒนาองคกรเอกชนที่เกี่ยวของกับโรงไฟฟาหินกรูด 13 32.5 
รวม 40 100 

 
 ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญติดตามขาวสารเกี่ยวกับโรงไฟฟาหินกรูดจากสื่อโทรทัศน และจาก
การพูดคุยกับเพ่ือน มีจํานวนเทากันคือ 13 คน หรือคิดเปนรอยละ 32.5 รองลงมาติดตามขาวสารจากการ
อานหนังสือพิมพ มีจํานวน 5 คน หรือคิดเปนรอยละ 12.5 โดยขอมูลที่ผูตอบแบบสอบถามสวนใหญรับรู
มาจากแหลงขอมูลหลักๆ 2 แหลงคือ จากพนักงานบริษัทเอกชนที่เกี่ยวของกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
และจากเจาหนาที่พัฒนาองคกรเอกชนที่เกี่ยวของกับโครงการโรงไฟฟาหินกรูด มีจํานวนเทากัน คือ 13 
คน หรือคิดเปนรอยละ 32.5 ขณะที่ไดรับขอมูลจากเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของกับโครงการโรงไฟฟา     
หินกรูด มีจํานวนเพียง 8 คน หรือคิดเปนรอยละ 20 โดยผูตอบแบบสอบถามสวนใหญคิดวาตนเองทราบ
ขอมูลตางๆ เกี่ยวกับโรงไฟฟาหินกรูดดีมาก มีจํานวนถึง 18 คน หรือคิดเปนรอยละ 45 รองลงมาคิดวา  
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ตนเองทราบคอนขางมากและทราบบางเล็กนอย มีจํานวนเทากันคือ 10 คน หรือคิดเปนรอยละ 25 ขณะที่
มีผูตอบแบบสอบถามที่ไมทราบในเรื่องนี้เลย จํานวนเพียง 2 คน หรือคิดเปนรอยละ 5 
 
ตารางที่ 12 แสดงสัดสวนผูตอบแบบสอบถามจําแนกตามกิจกรรมที่เคยเขารวมเกี่ยวของ (ตอบไดมาก
กวา 1 ขอ) 

เคยเขารวมเกี่ยวของ จํานวน รอยละ 
เคยเขารวมรับฟงความคิดเห็น 19 47.5 
เคยเขารวมรับฟงประชาพิจารณ 18 45 
เคยเขารวมชุมนุมสนับสนุนโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 9 22.5 
เคยเขารวมชุมนุมคัดคานโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 15 37.5 
รวม 61 100 

 
 ผูวิจัยไดถามผูตอบแบบสอบถามวาไดเขามีบทบาทสวนรวมเกี่ยวของกรณีโครงการโรงไฟฟา   
หินกรูดบางหรือไม พบวาสวนใหญเขามามีบทบาทรวมรับฟงความคิดเห็นมีจํานวนถึง 19 คน หรือคิดเปน
รอยละ 47.5 รองลงมาไดเขารวมการประชาพิจารณ มีจํานวน 18 คน หรือคิดเปนรอยละ 45 ผูตอบแบบ
สอบถามเคยเขารวมชุมนุมคัดคานโครงการโรงไฟฟาหินกรูด มีจํานวน 15 คน ขณะที่มีผูตอบแบบ      
สอบถามที่เคยเขารวมชุมนุมสนับสนุนโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จํานวนเพียง 9 คน หรือคิดเปนรอยละ 
22.5 
 
2. ผลการวิเคราะหขอมูล 
 ในการวิเคราะหขอมูลความคิดเห็นตอหลักการตางๆ ผูวิจัยแบงการวิเคราะหออกเปนสองสวน 
กลาวคือ  

สวนแรก ความคิดเห็นตอหลักธรรมาภิบาลทั้ง 8  ประการโดยภาพรวม โดยผูวิจัยไดทําการหาคา
เฉลี่ยของตัวแปรตางๆ ที่สนับสนุนหลักตางๆ และจัดแบงระดับการใหความสําคัญตอหลักเหลานี้ออกเปน 
3 ระดับ คือ ระดับตํ่า (คาเฉลี่ยตั้งแต 0 – 1.33) ระดับปานกลาง (คาเฉลี่ยระหวาง 1.34 – 2.66) และ
ระดับสูง (คาเฉลี่ยตั้งแต 2.67 ขึ้นไป)  

สวนที่สอง ความคิดเห็นตอประเด็นคําถามตางๆ โดยผูวิจัยจะไดนําเสนอรอยละของความ      
คิดเห็นในประเด็นคําถามซึ่งเปนตัวแปรยอยที่ประกอบขึ้นเปนหลักตางๆ เพื่ออธิบายความคิดเห็นเพิ่มเติม
ในรายละเอียด โดยวิธีการนําเสนอขอมูลผานตารางตางๆนี้ ผูวิจัยไดทําการปรับคาเฉลี่ยจาก 5 ระดับเดิม 
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คือ ไมเห็นดวยอยางยิ่ง ไมเห็นดวย เฉยๆ เห็นดวย และเห็นดวยอยางยิ่ง ใหเหลือเพียง 4 ระดับ กลาวคือผู
วิจัยไดทําการเฉลี่ยคาระดับเฉยๆ ไปรวมกับคาระดับเห็นดวย และไมเห็นดวย 

ทั้งนี้ในการนําเสนอผูวิจัยจะไดนําเสนอความคิดเห็นของผูตอบในภาคตางๆ ที่มีตอแตละหลกัการ
ตามลําดับจนครบทั้ง 8 หลักการ ตามลําดับดังนี้ 
 
2.1. หลักนิติธรรม 

ในประเด็นของหลักนิติธรรม ผูวิจัยไดตั้งคําถามซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องกับตอปรากฏการณท่ีเกิดขึ้น
จริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ประกอบดวยคําถาม 3 ขอไดแก (1) ทานคิดวาสมควรดําเนิน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะรัฐตองเสียคาปรับ ใหแกเอกชนเปนจํานวนมาก หากยุติการจัดทํา  
โครงการ (2) ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะไดมีการอนุมัติโครงการระหวาง
รัฐกับบริษัทที่ไดรับสัมปทานอยางถูกตองแลว และ (3) ทานคิดวาไมสมควรดําเนินโครงการโรงไฟฟา    
หินกรูดตอ เพราะการดําเนินโครงการขาดการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่อาศัยในพื้นที่โครงการ 
ผลการวิเคราะหพบวา 
 
2.1.1 ในภาครัฐ 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/พนักงานของรัฐ คอนขางใหความสําคัญกับหลัก     
นิติธรรมเพ่ือใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอได กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 
44.4 ใหความสําคัญกับหลักนิติธรรมในระดับสูง เทากับผูตอบคําถามที่ใหความสําคัญในระดับปานกลาง 
และมีเพียงรอยละ 11.2 ที่เห็นวาหลักนิติธรรมมีความสําคัญในระดับตํ่า (ตารางที่ 13) และเมื่อพิจารณา
ความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 

ตารางที่ 13 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักนิติธรรมในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
ในภาครัฐ 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 11.2 
ปานกลาง 44.4 
สูง 44.4 
รวม 100.0 
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เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/
พนักงานของรัฐสวนใหญหรือรอยละ 54.6 เห็นวาสมควรดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะหาก
ยุติการจัดทําโครงการรัฐตองเสียคาปรับ ใหแกเอกชนเปนจํานวนมาก อีกท้ังโครงการไดมีการอนุมัติ    
โครงการระหวางรัฐกับบริษัทที่ไดรับสัมปทานอยางถูกตองแลว นอกจากนี้ ที่ผานมามีการรับฟงความ   
คิดเห็นของประชาชนที่อาศัยในพื้นที่โครงการแลวในสัดสวนที่เทากันดวย (ตารางที่ 14) 
 
ตารางที่ 14 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักนิติธรรม ในภาครัฐ 
 

หลักนิติธรรม ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะรัฐตอง
เสียคาปรับ ใหแกเอกชนเปนจํานวน
มาก หากยุติการจัดทําโครงการ 

9.1 36.4 45.5 9.1 100.0 

ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะไดมีการ
อนุมัติโครงการระหวางรัฐกับบริษัท
ที่ไดรับสัมปทานอยางถูกตองแลว 

9.1 36.4 45.5 9.1 100.0 

ทานคิดวาไมสมควรดําเนินโครง
การโรงไฟฟาหินกรูดตอ เพราะการ
ดําเนินโครงการขาดการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนที่อาศัยในพื้น
ที่โครงการ 

9.1 45.5 45.5 - 100.0 

 
2.1.2 ในภาคเอกชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัทเอกชน ใหความสําคัญกับหลักนิติธรรมอยางยิ่งเพื่อ
ใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอไป กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 83.3 ใหความ
สําคัญกับหลักนิติธรรมในระดับสูง และรอยละอีกรอยละ 16.7 ใหความสําคัญในระดับปานกลาง โดยไมมี
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ผูตอบคนใดเลยที่เห็นวาหลักนิติธรรมมีความสําคัญในระดับต่ํา (ตารางที่ 15) และเมื่อพิจารณาความ     
คิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 15 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักนิติธรรมในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
ในภาคเอกชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา - 
ปานกลาง 16.7 
สูง 83.3 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัท   

เอกชนเกือบทั้งหมดหรือรอยละ 85.7 เห็นดวยอยางยิ่งวาสมควรดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะ
หากยุติการจัดทําโครงการรัฐตองเสียคาปรับ ใหแกเอกชนเปนจํานวนมาก รอยละ 71.4 เห็นดวยอยางยิ่ง
วาสมควรดําเนินโครงการตอเพราะโครงการไดมีการอนุมัติโครงการระหวางรัฐกับบริษัทที่ไดรับสัมปทาน
อยางถูกตองแลว นอกจากนี้ มากกวาครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 57.1 เห็นวาที่ผานมาการดําเนินโครงการมีการ
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่อาศัยในพื้นที่โครงการแลว (ตารางที่ 16) 
 
ตารางที่ 16 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักนิติธรรม ในภาคเอกชน 
 

หลักนิติธรรม ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย 

เห็นดวย 
อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะรัฐตอง
เสี ย ค าป รับ  ให แ ก เอก ชน เป น
จํานวนมาก  หากยุติการจัดทํ า 
โครงการ 
 

- 14.3 - 85.7 100.0 
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หลักนิติธรรม ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะไดมีการ
อนุมัติโครงการระหวางรัฐกับบริษัท
ที่ไดรับสัมปทานอยางถูกตองแลว 

- - 28.6 71.4 100.0 

ทานคิดวาไมสมควรดําเนินโครง
การโรงไฟฟาหินกรูดตอ เพราะการ
ดําเนิน โครงการขาดการรับฟ ง
ความคิดเห็นของประชาชนที่อาศัย
ในพื้นที่โครงการ 

57.1 42.9 - - 100.0 

 
2.1.3 ในภาคประชาชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้นที่ คอนขางใหความสําคัญกับหลักนิติธรรมเพื่อให
โครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอไป กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 31.3 ใหความ
สําคัญกับหลักนิติธรรมในระดับสูง รอยละ 56.3 ใหความสําคัญในระดับปานกลาง อยางไรก็ตาม นา
สังเกตวา กลุมประชาชนเปนกลุมที่มีความเห็นวาหลักนิติธรรมมีความสําคัญในระดับต่ําในสัดสวนสูงทีสุ่ด 
(รอยละ 12.5) เมื่อเปรียบเทียบกับความเห็นของตัวอยางภาคอื่นๆ (ตารางที่ 17) และเมื่อพิจารณาความ 
คิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 17 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักนิติธรรมในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
ในภาคประชาชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 12.5 
ปานกลาง 56.3 
สูง 31.3 
รวม 100.0 
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ผลการวิเคราะหขอมูลความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนประชาชน
ในพื้นที่ มากกวาครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 60 เห็นวาไมสมควรดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะรัฐ
ตองเสียคาปรับ ใหแกเอกชนเปนจํานวนมาก หากยุติการจัดทําโครงการ และรอยละ 68.4 เห็นวาไม      
สมควรดําเนินโครงการตอเพราะโครงการไดมีการอนุมัติโครงการระหวางรัฐกับบริษัทที่ไดรับสัมปทาน
อยางถูกตองแลว นอกจากนี้ รอยละ 63.1 เห็นวาที่ผานมาการดําเนินโครงการยังไมมีการรับฟงความ    
คิดเห็นของประชาชนที่อาศัยในพื้นที่โครงการเทาที่ควร (ตารางที่ 18) 
 

ตารางที่ 18 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักนิติธรรม ในภาคประชาชน 
 

หลักนิติธรรม ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะรัฐตอง
เสี ย ค าป รับ  ให แ ก เอก ชน เป น
จํานวนมาก หากยุติการจัดทําโครง
การ 

40.0 20.0 25.0 15.0 100.0 

ทานคิดวาสมควรดําเนินโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูดตอเพราะไดมีการ
อนุมัติโครงการระหวางรัฐกับบริษัท
ที่ไดรับสัมปทานอยางถูกตองแลว 

57.9 10.5 15.8 15.8 100.0 

ทานคิดวาไมสมควรดําเนินโครง
การโรงไฟฟาหินกรูดตอ เพราะการ
ดําเนิน โครงการขาดการรับฟ ง
ความคิดเห็นของประชาชนที่อาศัย
ในพื้นที่โครงการ 

15.8 21.1 26.3 36.8 100.0 

 
2.2. หลักความรับผิดชอบ 

ในประเด็นของหลักความรับผิดชอบ ผูวิจัยไดตั้งคําถามซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องกับตอปรากฏการณที่
เกิดขึ้นจริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ประกอบดวยคําถาม 2 ขอไดแก (1) ทานคิดวารัฐตอง     
ช้ีแจงเหตุผลในการสราง/ไมสรางโรงไฟฟาแกสาธารณชน พรอมแนวทางแกไข/ประนีประนอมชดเชยแก
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ฝายที่เสียประโยชน (2) ทานคิดวาขาราชการและนักการเมืองตองแสดงความรับผิดชอบตอผลการตัดสิน
ใจดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งที่เกี่ยวของกับการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด ผลการวิเคราะหพบวา 
 
2.2.1 ในภาครัฐ 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/พนักงานของรัฐ คอนขางใหความสําคัญกับหลักความ
รับผิดชอบเพื่อใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอได กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 
54.5 ใหความสําคัญกับหลักความรับผิดชอบในระดับสูง ผูตอบคําถามรอยละ 36.4 ใหความสําคัญใน
ระดับปานกลาง และมีเพียงรอยละ 9.1 ที่เห็นวาหลักความรับผิดชอบมีความสําคัญในระดับต่ํา (ตารางที่ 
19) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 19 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักความรับผิดชอบในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา
หินกรูดในภาครัฐ 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 9.1 
ปานกลาง 36.4 
สูง 54.5 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/

พนักงานของรัฐสวนใหญหรือรอยละ 80 เห็นวารัฐสมควรตองชี้แจงเหตุผลในการสราง/ไมสรางโรงไฟฟา
แกสาธารณชน พรอมแนวทางแกไข/ประนีประนอมชดเชยแกฝายที่เสียประโยชน นอกจากนี้ รอยละ 
77.35 ยังเห็นวาขาราชการและนักการเมืองตองแสดงความรับผิดชอบตอผลการตัดสินใจดําเนินการอยาง
ใดอยางหนึ่งที่เกี่ยวของกับการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด (ตารางที่ 20) 
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ตารางที่ 20 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักความรับผิดชอบ ในภาครัฐ 
 

หลักความรับผิดชอบ ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวารัฐตองชี้แจงเหตุผลใน
การสราง/ไมสรางโรงไฟฟาแกสา
ธารณชน  พรอมแนวทางแก ไข /
ประนีประนอมชดเชยแกฝายที่เสีย
ประโยชน 

- 20 60 20 100.0 

ขาราชการและนักการเมืองตอง
แสดงความรับผิดชอบตอผลการตัด
สินใจดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งที่
เกี่ยวของกับการจัดทําโครงการโรง
ไฟฟาหินกรูด 

- 22.75 50.05 27.3 100.0 

 
2.2.2 ในภาคเอกชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัทเอกชน ใหความสําคัญกับหลักความรับผิดชอบอยาง
ยิ่งเพ่ือใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอไป กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 85.7 ให
ความสําคัญกับหลักความรับผิดชอบในระดับสูง และรอยละอีกรอยละ 14.3 ใหความสําคัญในระดับ  
ปานกลาง โดยไมมีผูตอบคนใดเลยที่เห็นวาหลักความรับผิดชอบมีความสําคัญในระดับตํ่า (ตารางที่ 21) 
และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
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ตารางที่ 21 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักความรับผิดชอบในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา
หินกรูดในภาคเอกชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา - 
ปานกลาง 14.3 
สูง 85.7 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามพบวา กลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัท    

เอกชนเกือบท้ังหมดหรือรอยละ 92.95 เห็นดวยอยางยิ่งวารัฐสมควรตองชี้แจงเหตุผลในการสราง/ไมสราง
โรงไฟฟาแกสาธารณชน พรอมแนวทางแกไข/ประนีประนอมชดเชยแกฝายที่เสียประโยชน และกลุม      
ตัวอยางทั้งหมด (รอยละ 100) เห็นดวยอยางยิ่งวาขาราชการและนักการเมืองตองแสดงความรับผิดชอบ
ตอผลการตัดสินใจดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งที่เกี่ยวของกับการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด (ตาราง
ที่ 22) 
 

ตารางที่ 22 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักความรับผิดชอบ ในภาค   เอกชน 
 

หลักความรับผิดชอบ ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวารัฐตองชี้แจงเหตุผลใน
การสราง/ไมสรางโรงไฟฟาแกสา
ธารณชน  พรอมแนวทางแก ไข /
ประนีประนอมชดเชยแกฝายที่เสีย
ประโยชน 

- 7.15 50.05 42.9 100.0 

ทานคิดวาขาราชการและนักการ
เมืองตองแสดงความรับผิดชอบตอ
ผลการตัดสินใจดําเนินการอยางใด
อยางหนึ่งที่เกี่ยวของกับการจัดทํา
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

- - 42.9 57.1 100.0 
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2.2.3 ในภาคประชาชน 
โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ เปนประชาชนในพื้นที่ คอนขางใหความสําคัญกับหลักความ          

รับผิดชอบเพื่อใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอไป กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 
80 ใหความสําคัญกับหลักความรับผิดชอบในระดับสูง รอยละ 20 ใหความสําคัญในระดับปานกลาง 
อยางไรก็ตาม ไมมีผูตอบคนใดเลยที่เห็นวาหลักความรับผิดชอบมีความสําคัญในระดับตํ่า (ตารางที่ 23) 
และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 

ตารางที่ 23 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักความรับผิดชอบในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา
หินกรูดในภาคประชาชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา - 
ปานกลาง 20.0 
สูง 80.0 
รวม 100.0 

 

ผลการวิเคราะหขอมูลความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวากลุมตัวอยางที่เปนประชาชน
ในพ้ืนที่เกือบทั้งหมด หรือรอยละ 87.5 เห็นวารัฐตองชี้แจงเหตุผลในการสราง/ไมสรางโรงไฟฟาแก        
สาธารณชน พรอมแนวทางแกไข/ประนีประนอมชดเชยแกฝายที่เสียประโยชน และกลุมตัวอยาง รอยละ 
95  เห็นวาขาราชการและนักการเมืองตองแสดงความรับผิดชอบตอผลการตัดสินใจดําเนินการอยางใด
อยางหนึ่งที่เกี่ยวของกับการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด (ตารางที่ 24) 
 

ตารางที่ 24 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักความรับผิดชอบ ในภาคประชาชน 
 

หลักความรับผิดชอบ ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวารัฐตองชี้แจงเหตุผลใน
การสราง/ไมสรางโรงไฟฟาแกสา
ธารณชน  พรอมแนวทางแก ไข /
ประนีประนอมชดเชยแกฝายที่เสีย
ประโยชน 
 

- 12.5 62.5 25 100.0 
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หลักความรับผิดชอบ ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวาขาราชการและนักการ
เมืองตองแสดงความรับผิดชอบตอ
ผลการตัดสินใจดําเนินการอยางใด
อยางหนึ่งที่เกี่ยวของกับการจัดทํา
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

- 5 45 50 100.0 

 
2.3.หลักความโปรงใส 

ในประเด็นของหลักความโปรงใส ผูวิจัยไดตั้งคําถามซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องกับตอปรากฏการณที่
เกิดขึ้นจริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ประกอบดวยคําถาม 2 ขอไดแก (1) ทานเห็นวาโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูดนี้ เปดเผยขอมูลใหสาธารณชนทราบในทุกขั้นตอนของกระบวนการ (2) ทานคิดวามี  
อิทธิพลตางๆ ไมวาจากฝายสนับสนุนหรือคัดคานโครงการ กดดันจนทําใหการตรวจสอบการจัดทํา     
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด กระทําไดลําบาก ผลการวิเคราะหพบวา 
 

2.3.1 ในภาครัฐ 
โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/พนักงานของรัฐ ใหความสําคัญกับหลักความโปรงใส 

เพื่อใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอได กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 45.5 ให
ความสําคัญในระดับปานกลาง ขณะที่ผูตอบคําถามเห็นความสําคัญของหลักความโปรงใสในระดับสูง
และในระดับต่ําเทากันคือ รอยละ 27.3 (ตารางที่ 25) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็น     
คําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 

ตารางที่ 25 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักความโปรงใสในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา     
หินกรูดในภาครัฐ  
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 27.3 
ปานกลาง 45.5 
สูง 27.3 
รวม 100.0 
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 เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/
พนักงานของรัฐ รอยละ 59.05  เห็นวาโครงการโรงไฟฟาหินกรูดนี้ เปดเผยขอมูลใหสาธารณชนทราบใน
ทุกขั้นตอนของกระบวนการ   และรอยละ 59.05  เห็นวาไมมีอิทธิพลตางๆ ทั้งจากฝายสนับสนุนหรือ     
คัดคานโครงการ กดดันจนทําใหการตรวจสอบการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด กระทําไดลําบาก      
(ตารางที่ 26) 
 
ตารางที่ 26 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักความโปรงใสในภาครัฐ 
 

หลักความโปรงใส ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานเห็นวาโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดนี้ เปดเผยขอมูลใหสาธารณชน
ทราบในทุกขั้นตอนของกระบวนการ

9.1 31.85 59.05 - 100.0 

ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ไมวาจาก
ฝายสนับสนุนหรือคัดคานโครงการ 
กดดันจนทําใหการตรวจสอบการ
จัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
กระทําไดลําบาก 

27.3 31.85 40.95 - 100.0 

 
2.3.2 ในภาคเอกชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัทเอกชน สวนใหญใหความสําคัญกับหลักความโปรงใส 
เพื่อใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอได  กลาวคือ  ผูตอบคําถามรอยละ 71.4 ให
ความสําคัญในระดับปานกลาง  และรอยละ 28.6 ใหความสําคัญตอหลักความโปรงใสในระดับสูง       
(ตารางที่ 27) และเมื่อพิจารณาความคดิเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
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ตารางที่ 27 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักความโปรงใสในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา     
หินกรูดในภาคเอกชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา - 
ปานกลาง 71.4 
สูง 28.6 
รวม 100.0 

 

 
 เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัท   
เอกชนรอยละ 100  เห็นวาโครงการโรงไฟฟาหินกรูดนี้ เปดเผยขอมูลใหสาธารณชนทราบในทุกขั้นตอน
ของกระบวนการ และรอยละ 64.35  เห็นวาไมมีอิทธิพลตางๆ ท้ังจากฝายสนับสนุนหรือคัดคานโครงการ 
กดดันจนทําใหการตรวจสอบการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด กระทําไดลําบาก  (ตารางที่ 28) 
 

ตารางที่ 28 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักความโปรงใสในภาคเอกชน 
 

หลักความโปรงใส ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานเห็นวาโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดนี้ เปดเผยขอมูลใหสาธารณชน
ทราบในทุกขั้นตอนของกระบวนการ

- - 42.9 57.1 100.0 

ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ไมวาจาก
ฝายสนับสนุนหรือคัดคานโครงการ 
กดดันจนทําใหการตรวจสอบการ
จัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
กระทําไดลําบาก 

28.6 35.75 35.75 - 100.0 

 
2.3.3 ในภาคประชาชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้นที่ ใหสวนใหญความสําคัญกับหลักความโปรงใส 
เพื่อใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอได กลาวคือ ผูตอบคําถามสวนใหญรอยละ 55 
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ใหความสําคัญในระดับปานกลาง (ตารางที่ 29) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม
จะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 29 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักความโปรงใสในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา     
หินกรูดในภาคประชาชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 25.0 
ปานกลาง 55.0 
สูง 20.0 
รวม 100.0 

 
 เม่ือเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้น
ที่รอยละ 60  เห็นวาโครงการโรงไฟฟาหินกรูดนี้ ไมเปดเผยขอมูลใหสาธารณชนทราบในทุกขั้นตอนของ
กระบวนการ   และรอยละ 60  เห็นวาไมมีอิทธิพลตางๆ ทั้งจากฝายสนับสนุนหรือคัดคานโครงการ กดดัน
จนทําใหการตรวจสอบการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด กระทําไดลําบาก  (ตารางที่ 30) 
 
ตารางที่ 30 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักความโปรงใสในภาคประชาชน 
 

หลักความโปรงใส ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานเห็นวาโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดนี้ เปดเผยขอมูลใหสาธารณชน
ทราบในทุกขั้นตอนของกระบวนการ

40 20 30 10 100.0 

ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ไมวาจาก
ฝายสนับสนุนหรือคัดคานโครงการ 
กดดันจนทําใหการตรวจสอบการ
จัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
กระทําไดลําบาก 

5 55 30 10 100.0 
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2.4. หลักตรวจสอบได 
ในประเด็นของหลักตรวจสอบได ผูวิจัยไดต้ังคําถามซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องกับตอปรากฏการณที่

เกิดขึ้นจริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ประกอบดวยคําถาม 3 ขอไดแก (1) ทานคิดวาขอมูล
ตางๆ ที่นํามาใชประกอบการตัดสินใจดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด สามารถตรวจสอบอางอิงที่มาของ
แหลงขอมูลได (2) ทานคิดวาคณะกรรมการ และหนวยงานตางๆ ที่เขามาเกี่ยวของกับโครงการมีความ
เปนกลางในการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด และ (3) ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ภายในทองถิ่นทั้งที่
เกิดจากบุคคลภายในและภายนอก มีผลตอการตัดสินใจ หรือจูงใจ ครอบงํา ใหเห็นดวย/ไมเห็นดวยตอ
การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด ผลการวิเคราะหพบวา 
 

 
2.4.1 ในภาครัฐ 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/พนักงานของรัฐ คอนขางใหความสําคัญกับหลัก 
ตรวจสอบได  เพื่อใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอได กลาวคือ ผูตอบคําถามสวน
ใหญรอยละ 50 ใหความสําคัญในระดับปานกลาง  และมีผูตอบคําถามรอยละ 30 ใหความสําคัญใน
ระดับสูง (ตารางที่ 31) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ได
ดียิ่งขึ้น 
 

ตารางที่ 31 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักตรวจสอบไดในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา      
หินกรูดในภาครัฐ 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 20.0 
ปานกลาง 50.0 
สูง 30.0 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/

พนักงานของรัฐสวนใหญหรือรอยละ 54.6 เห็นดวยวาขอมูลตางๆ ที่นํามาใชประกอบการตัดสินใจดําเนิน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด สามารถตรวจสอบอางอิงที่มาของแหลงขอมูลได  และรอยละ 50 เห็นวาคณะ
กรรมการ และหนวยงานตางๆ ที่เขามาเกี่ยวของกับโครงการมีความเปนกลางในการจัดทําโครงการโรง  
ไฟฟาหินกรูด นอกจากนี้รอยละ 72.7 เห็นดวยวามีอิทธิพลตางๆ ภายในทองถิ่นทั้งที่เกิดจากบุคคลภายใน
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และภายนอก มีผลตอการตัดสินใจ หรือจูงใจ ครอบงํา ใหเห็นดวย/ไมเห็นดวยตอการจัดทําโครงการโรง 
ไฟฟาหินกรูด (ตารางที่ 32) 
 
ตารางที่ 32 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักตรวจสอบได ในภาครัฐ 
 

หลักตรวจสอบได ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานคิดวาขอมูลตางๆ ที่นํามาใช
ประกอบการตัดสินใจดําเนินโครง
การโรงไฟฟาหินกรูด สามารถตรวจ
สอบอางอิงที่มาของแหลงขอมูลได 

9.1 36.4 54.6 - 100.0 

ทานคิดวาคณะกรรมการ และหนวย
งานตางๆ ที่เขามาเกี่ยวของกับโครง
การมีความเปนกลางในการจัดทํา
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

9.1 40.95 50.05 - 100.0 

ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ภายใน
ทองถิ่นทั้งที่เกิดจากบุคคลภายใน
และภายนอก มีผลตอการตัดสินใจ 
หรือจูงใจ ครอบงํา ใหเห็นดวย/ไม
เห็นดวยตอการจัดทําโครงการโรง
ไฟฟาหินกรูด 

- 27.3 63.6 9.1 100.0 

 
2.4.2 ในภาคเอกชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัทเอกชน ใหความสําคัญกับหลักตรวจสอบไดอยางยิ่ง  
เพื่อใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอไป กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 60 ใหความ
สําคัญในระดับสูง และรอยละอีกรอยละ 40 ใหความสําคัญในระดับปานกลาง  (ตารางที่ 33) และเมื่อ
พิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
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ตารางที่ 33 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักตรวจสอบไดในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา      
หินกรูดในภาคเอกชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา - 
ปานกลาง 40.0 
สูง 60.0 
รวม 100.0 

 
เม่ือเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางทั้งหมดที่ทํางานใน

บริษัทเอกชนเกือบทั้งหมดหรือรอยละ 100 เห็นดวยอยางยิ่งวาขอมูลตางๆ ที่นํามาใชประกอบการตัดสิน
ใจดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด สามารถตรวจสอบอางอิงที่มาของแหลงขอมูลได  และรอยละ 92.85 
เห็นดวยวาคณะกรรมการ และหนวยงานตางๆ ที่เขามาเกี่ยวของกับโครงการมีความเปนกลางในการ    
จัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด   และรอยละ 50 เห็นวามีอิทธิพลตางๆ ภายในทองถิ่นทั้งที่เกิดจากบุคคล
ภายในและภายนอก มีผลตอการตัดสินใจ หรือจูงใจ ครอบงํา ใหเห็นดวย/ไมเห็นดวยตอการจัดทํา     
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด (ตารางที่ 34) 
 
ตารางที่ 34 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักตรวจสอบได ในภาคเอกชน 
 

หลักตรวจสอบได ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานคิดวาขอมูลตางๆ ที่นํามาใช
ประกอบการตัดสินใจดําเนินโครง
การโรงไฟฟาหินกรูด สามารถตรวจ
สอบอางอิงที่มาของแหลงขอมูลได 

- - 42.9 57.1 100.0 

ทานคิดวาคณะกรรมการ และหนวย
งานตางๆ ที่เขามาเกี่ยวของกับโครง
การมีความเปนกลางในการจัดทํา
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

- 7.15 64.25 28.6 100.0 
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หลักตรวจสอบได ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ภายใน
ทองถิ่นทั้งที่เกิดจากบุคคลภายใน
และภายนอก มีผลตอการตัดสินใจ 
หรือจูงใจ ครอบงํา ใหเห็นดวย/ไม
เห็นดวยตอการจัดทําโครงการโรง
ไฟฟาหินกรูด 

14.3 35.75 50.05 - 100.0 

 
2.4.3 ในภาคประชาชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้นที่ คอนขางใหความสําคัญกับหลักตรวจสอบได  
เพื่อใหโครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดสามารถดําเนินตอไป กลาวคือ ผูตอบคําถามรอยละ 46.2   ให
ความสําคัญกับหลักตรวจสอบไดในระดับปานกลาง และรอยละ 30.8 ใหความสําคัญในระดับตํ่า (ตาราง
ที่ 35) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 

 
ตารางที่ 35 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักตรวจสอบไดในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา      
หินกรูดในภาคประชาชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 30.8 
ปานกลาง 46.2 
สูง 23.1 
รวม 100.0 

 
ผลการวิเคราะหขอมูลความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนประชาชน

ในพื้นที่ มากกวาครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 67.5 เห็นวาขอมูลตางๆ ที่นํามาใชประกอบการตัดสินใจดําเนินโครง
การโรงไฟฟาหินกรูด สามารถตรวจสอบอางอิงที่มาของแหลงขอมูลได  และรอยละ 77.5  เห็นวาคณะ
กรรมการ และหนวยงานตางๆ ที่เขามาเกี่ยวของกับโครงการไมมีความเปนกลางในการจัดทําโครงการโรง
ไฟฟาหินกรูด   นอกจากนี้ รอยละ 62.5  เห็นวา อิทธิพลตาง ๆ ภายในทองถิ่นทั้งที่เกิดจากบุคคลภายใน
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และภายนอก ไมมีผลตอการตัดสินใจ หรือจูงใจ ครอบงํา ใหเห็นดวย/ไมเห็นดวยตอการจัดทําโครงการโรง
ไฟฟาหินกรูด (ตารางที่ 36) 
 
ตารางที่ 36 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักตรวจสอบได ในภาคประชาชน 
 

หลักตรวจสอบได ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง 

ไมเห็นดวย เห็นดวย 
เห็นดวย 
อยางยิ่ง 

รวม 

ทานคิดวาขอมูลตางๆ ที่นํามาใช
ประกอบการตัดสินใจดําเนินโครง
การโรงไฟฟาหินกรูด สามารถตรวจ
สอบอางอิงที่มาของแหลงขอมูลได 

45 22.5 27.5 5 100.0 

ทานคิดวาคณะกรรมการ และหนวย
งานตางๆ ที่เขามาเกี่ยวของกับโครง
การมีความเปนกลางในการจัดทํา
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด 

45 32.5 22.5 - 100.0 

ทานคิดวามีอิทธิพลตางๆ ภายใน
ทองถิ่นทั้งที่เกิดจากบุคคลภายใน
และภายนอก มีผลตอการตัดสินใจ 
หรือจูงใจ ครอบงํา ใหเห็นดวย/ไม
เห็นดวยตอการจัดทําโครงการโรง
ไฟฟาหินกรูด 

25 37.5 27.5 10 100.0 

 
2.5.หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 

ในประเด็นของหลักนิติธรรม ผูวิจัยไดตั้งคําถามซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องกับตอปรากฏการณท่ีเกิดขึ้น
จริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ประกอบดวยคําถาม 6 ขอไดแก (1) ทานคิดวากระบวนการผลิต
ไฟฟาในโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะไมทําใหเกิดมลพิษทางอากาศ อันเนื่องจากการเผาไหมของถานหิน 
(2) ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะไมสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยู (เดิมคือ ตอวิถี
ชุมชน วิถีดําเนินชีวิต) ของคนในพื้นที่โครงการ (3) ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะไม
สงผลกระทบตอการประกอบอาชีพเดิมของคนในพื้นที่โครงการ (4) การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
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จะทําใหการทองเที่ยวภายในพื้นที่ที่ดีขึ้น (5) การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะสงผลดีตอการ
คมนาคม ตลอดจนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคม เชน มีถนน ไฟฟา และน้ําประปา ฯลฯ (6) 
การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะทําใหรายไดของคนในพื้นที่โครงการและบริเวณใกลเคียงสูงขึ้น 
เนื่องจากมีการจางงานมากขึ้น ผลการวิเคราะหพบวา 
 
2.5.1 ในภาครัฐ 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในภาครัฐ สวนใหญใหความสําคัญกับหลักความคุมคา     
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในระดับปานกลาง กลาวคือ รอยละ 54.5 รองลงมาใหความสําคัญในระดับสูง 
รอยละ 27.3 และใหความสําคัญในระดับต่ํา รอยละ 18.2 (ตารางที่ 37) และเม่ือพิจารณาความคิดเห็นใน
แตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 37 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการดําเนิน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูดในภาครัฐ  
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 18.2 
ปานกลาง 54.5 
สูง 27.3 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/

พนักงานของรัฐใหความสําคัญกับหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล โดยรอยละ 65 คิดวา
กระบวนการผลิตไฟฟาในโครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะทําใหเกิดมลพิษทางอากาศ อันเนื่องจากการเผา
ไหมของถานหิน กลุมตัวอยางเกือบทั้งหมด (รอยละ 95) ยังเชื่อวาจะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยู 
(เดิมคือ ตอวิถีชุมชน วิถีดําเนินชีวิต) ของคนในพื้นที่โครงการ รอยละ 72.7 เห็นวาโรงไฟฟาหินกรูด จะสง
ผลกระทบตอการประกอบอาชีพเดิมของคนในพื้นที่โครงการ แตไมปฏิเสธวาการจัดทําโครงการโรงไฟฟา
หินกรูดจะทําใหเกิดผลดี เชน การทองเที่ยวภายในพื้นที่ที่ดีขึ้น (รอยละ 55) ผลดีตอการคมนาคม ตลอด
จนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคม เชน มีถนน ไฟฟา และน้ําประปา ฯลฯ (รอยละ 63.7) ทําให
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รายไดของคนในพื้นที่โครงการและบริเวณใกลเคียงสูงขึ้น เนื่องจากมีการจางงานมากขึ้น (รอยละ 65)  
(ตารางที่ 38) 
 
ตารางที่ 38 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ใน
ภาครัฐ 
 

หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล 

ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวากระบวนการผลิตไฟฟาใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะไมทํา
ใหเกิดมลพิษทางอากาศ อันเนื่อง
จากการเผาไหมของถานหิน 

10 55 35 - 100.0 

ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟ
ฟาหินกรูด จะไมสงผลกระทบตอ
ชีวิตความเปนอยู (เดิมคือ ตอวิถีชุม
ชน วิถีดําเนินชีวิต) ของคนในพื้นที่
โครงการ 

10 85 5 - 100.0 

ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟ
ฟาหินกรูด จะไมสงผลกระทบตอ
การประกอบอาชีพเดิมของคนใน
พ้ืนที่โครงการ 

9.1 63.6 27.3 - 100.0 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะทําใหการทองเที่ยวภายในพื้นที่ที่
ดีขึ้น 

10 35 45 10 100.0 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะสงผลดีตอการคมนาคม ตลอด
จนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ
และสังคม เชน มีถนน ไฟฟา และ
น้ําประปา ฯลฯ 

9.1 27.3 45.5 18.2 100.0 
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หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล 

ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะทําใหรายไดของคนในพื้นที่โครง
การและบริ เวณ ใกล เคี ยงสู งขึ้ น 
เนื่องจากมีการจางงานมากขึ้น 

10 25 55 10 100.0 

 
2.5.2 ในภาคเอกชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในภาคเอกชน สวนใหญใหความสําคัญกับหลักความคุมคา 
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในระดับสูง รอยละ 100 โดยไมมีผูตอบคนใดเลยที่ใหความสําคัญตอหลักความ
คุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในระดับปานกลาง ระดับตํ่า (ตารางที่ 39) และเมื่อพิจารณาความ      
คิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 39 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการดําเนิน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูดในภาคเอกชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา - 
ปานกลาง - 
สูง 100.0 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัท   

เอกชนเกือบทั้งหมดเห็นวาโรงไฟฟาหินกรูดจะไมสงผลกระทบดานลบแกชาวบานในพื้นที่ โดยเห็นวาจะไม
เกิดมลพิษทางอากาศ อันเนื่องจากการเผาไหมของถานหิน (รอยละ 92.85) ไมสงผลกระทบตอชีวิตความ
เปนอยู (เดิมคือ ตอวิถีชุมชน วิถีดําเนินชีวิต) ของคนในพ้ืนที่โครงการ (รอยละ 85.7) ไมสงผลกระทบตอ
การประกอบอาชีพเดิมของคนในพื้นที่โครงการ (รอยละ 92.85) กลุมตัวอยางทั้งหมด (รอยละ 100) ยัง
เชื่อวาโครงการโรงไฟฟาหินกรูดจะทําใหการทองเที่ยวภายในพื้นที่ที่ดีขึ้น รวมถึงสงผลดีตอการคมนาคม 
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ตลอดจนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคม เชน มีถนน ไฟฟา และน้ําประปา ฯลฯ และทําให   
รายไดของคนในพื้นที่โครงการและบริเวณใกลเคียงสูงขึ้น เนื่องจากมีการจางงานมากขึ้น (ตารางที่ 40) 
 
ตารางที่ 40 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ใน
ภาคเอกชน 
 
หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล 
ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวากระบวนการผลิตไฟฟาใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะไมทํา
ใหเกิดมลพิษทางอากาศ อันเนื่อง
จากการเผาไหมของถานหิน 

- 7.15 64.25 28.6 100.0 

ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟ
ฟาหินกรูด จะไมสงผลกระทบตอ
ชีวิตความเปนอยู (เดิมคือ ตอวิถีชุม
ชน วิถีดําเนินชีวิต) ของคนในพื้นที่
โครงการ 

- 14.3 28.6 57.1 100.0 

ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟ
ฟาหินกรูด จะไมสงผลกระทบตอ
การประกอบอาชีพเดิมของคนใน
พ้ืนที่โครงการ 

- 7.15 50.05 42.9 100.0 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะทําใหการทองเที่ยวภายในพื้นที่ที่
ดีขึ้น 

- - 71.4 28.6 100.0 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะสงผลดีตอการคมนาคม ตลอด
จนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ
และสังคม เชน มีถนน ไฟฟา และ
น้ําประปา ฯลฯ 

- - 28.6 71.4 100.0 
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หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล 

ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะทําใหรายไดของคนในพื้นที่โครง
การและบริ เวณ ใกล เคี ยงสู งขึ้ น 
เนื่องจากมีการจางงานมากขึ้น 

- - - 100 100.0 

 
2.5.3 ในภาคประชาชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในภาคประชาชน สวนใหญใหความสําคัญกับหลักความคุมคา 
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในระดับตํ่า กลาวคือ รอยละ 60 ขณะที่มีผูตอบที่ใหความสําคัญแกหลักนี้ใน
ระดับสูง และระดับปานกลาง จํานวนเทากันคือ รอยละ 20 (ตารางที่ 41) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็น
ในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 41 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการดําเนิน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูดในภาคประชาชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 60.0 
ปานกลาง 20.0 
สูง 20.0 
รวม 100.0 

 
ผลการวิเคราะหขอมูลความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนประชาชน

ในพื้นที่สวนใหญมีความคิดเห็นตรงกันขามกลุมตัวอยางที่เปนภาคเอกชน กลาวคือ คิดวาโรงไฟฟา      
หินกรูดจะทําใหเกิดผลกระทบในแงลบ เชน เกิดมลพิษทางอากาศ อันเนื่องจากการเผาไหมของถานหิน 
รวมถึงจะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยู (เดิมคือ ตอวิถีชุมชน วิถีดําเนินชีวิต) ของคนในพื้นที่โครงการ 
(รอยละ 89.5) และสงผลกระทบตอการประกอบอาชีพเดิมของคนในพื้นที่โครงการ (รอยละ 87.5) จะไม
ทําใหการ      ทองเที่ยวภายในพ้ืนที่ที่ดีขึ้นจากเดิม (รอยละ 76.35) รวมทั้งมิไดสงผลดีตอการคมนาคม 
ตลอดจนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคม เชน มีถนน ไฟฟา และน้ําประปา ฯลฯ ใหดีขึ้นจากเดิม 
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(รอยละ 67.5) และไมเชื่อวาจะทําใหรายไดของคนในพื้นที่โครงการและบริเวณใกลเคียงสูงขึ้น เนื่องจากมี
การจางงานมากขึ้น (รอยละ 71) (ตารางที่ 42) 
 
ตารางที่ 42 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ใน
ภาคประชาชน 
 
หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล 
ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวากระบวนการผลิตไฟฟาใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด จะไมทํา
ใหเกิดมลพิษทางอากาศ อันเนื่อง
จากการเผาไหมของถานหิน 

63.2 26.3 - 10.5 100.0 

ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟ
ฟาหินกรูด จะไมสงผลกระทบตอ
ชีวิตความเปนอยู (เดิมคือ ตอวิถีชุม
ชน วิถีดําเนินชีวิต) ของคนในพื้นที่
โครงการ 

63.2 26.3 5.3 5.3 100.0 

ทานคิดวาการดําเนินโครงการโรงไฟ
ฟาหินกรูด จะไมสงผลกระทบตอ
การประกอบอาชีพเดิมของคนใน
พ้ืนที่โครงการ 

65 22.5 12.5 - 100.0 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะทําใหการทองเที่ยวภายในพื้นที่ที่
ดีขึ้น 

57.9 18.45 13.15 10.5 100.0 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะสงผลดีตอการคมนาคม ตลอด
จนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ
และสังคม เชน มีถนน ไฟฟา และ
น้ําประปา ฯลฯ 

35 32.5 12.5 20 100.0 
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หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล 

ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

การจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด 
จะทําใหรายไดของคนในพื้นที่โครง
การและบริ เวณ ใกล เคี ยงสู งขึ้ น 
เนื่องจากมีการจางงานมากขึ้น 

57.9 13.15 7.95 21.1 100.0 

 
2.6. หลักการมีสวนรวม 

ในประเด็นของหลักนิติธรรม ผูวิจัยไดตั้งคําถามซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องกับตอปรากฏการณท่ีเกิดขึ้น
จริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ประกอบดวยคําถาม 3 ขอไดแก (1) ทานเห็นดวยกับการมีสวน
รวมทางการเมืองโดยการรวมกลุมเพื่อปกปองผลประโยชน (2) ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการ
เมืองโดยการตั้งโตะพูดคุยอยางเปดเผยและเปนทางการ (เจรจาตอรอง) (3) ทานเห็นดวยกับการมีสวน
รวมทางการเมืองโดยการชุมนุมเรียกรองอยางสงบ ไมสรางความเดือนรอนแกผูอ่ืน ผลการวิเคราะหพบวา 
 
2.6.1 ในภาครัฐ 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/พนักงานของรัฐ ส วนใหญใหความสําคัญกับหลักการ
มีสวนรวมในระดับปานกลาง คือ รอยละ 50 รองลงมาเห็นความสําคัญหลักนี้ในระดับสูง รอยละ 40 และ
ใหความสําคัญแกหลักการมีสวนรวมในระดับต่ํา คือ รอยละ 10 (ตารางที่ 43) และเมื่อพิจารณาความ  
คิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 43 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักการมีสวนรวมในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดในภาครัฐ  
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 10.0 
ปานกลาง 50.0 
สูง 40.0 
รวม 100.0 
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เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/
พนักงานของรัฐ ใหความสําคัญกับหลักการมีสวนรวม เกินครึ่งหนึ่งของกลุมตัวอยางหรือรอยละ 57.2 เห็น
ดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการรวมกลุมเพื่อปกปองผลประโยชน และเกือบทั้งหมด หรือ    
รอยละ 88.9 เห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการตั้งโตะพูดคุยอยางเปดเผยและเปนทางการ 
(เจรจาตอรอง) นอกจากนี้กลุมตัวอยางรอยละ 81.8 เห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการชุมนุม
เรียกรองอยางสงบ ไมสรางความเดือนรอนแกผูอ่ืน (ตารางที่ 44) 
 
ตารางที่ 44 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักการมีสวนรวมในภาครัฐ 
 

หลักการมีสวนรวม ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการรวมกลุมเพื่อปก
ปองผลประโยชน 

14.3 42.9 28.6 14.3 100.0 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการตั้งโตะพูดคุยอยาง
เปดเผยและเปนทางการ (เจรจาตอ
รอง) 

- 11.1 55.6 33.3 100.0 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการชุมนุมเรียกรอง
อยางสงบ ไมสรางความเดือนรอน
แกผูอ่ืน 

9.1 9.1 63.6 18.2 100.0 

 
2.6.2 ในภาคเอกชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัทเอกชน สวนใหญใหความสําคัญกับหลักการมี     
สวนรวมในระดับสูง คือ รอยละ 57.1 รองลงมาใหความสําคัญในระดับปานกลาง รอยละ 28.6 และให
ความสําคัญตอหลักการมีสวนรวมในระดับต่ํา มีจํานวนเพียงรอยละ 14.3 (ตารางที่ 45) และเมื่อพิจารณา
ความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
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ตารางที่ 45 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักการมีสวนรวมในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดในภาคเอกชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 14.3 
ปานกลาง 28.6 
สูง 57.1 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัท   

เอกชนสวนใหญใหความสําคัญกับหลักการมีสวนรวม กลาวคือ รอยละ 80 ของกลุมตัวอยางเห็นดวยกับ
การมีสวนรวมทางการเมืองโดยการรวมกลุมเพื่อปกปองผลประโยชน กลุมตัวอยางทั้งหมด (รอยละ 100) 
เห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการตั้งโตะพูดคุยอยางเปดเผยและเปนทางการ (เจรจาตอรอง) 
นอกจากนี้กลุมตัวอยางเกือบทั้งหมด หรือรอยละ 85.8 เห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการ
ชุมนุมเรียกรองอยางสงบ ไมสรางความเดือนรอนแกผูอ่ืน (ตารางที่ 46) 
 
ตารางที่ 46 รอยละของความคิดเหน็ตอประเด็นตาง ๆ เกี่ยวกับหลักการมีสวนรวมในภาคเอกชน 
 

หลักการมีสวนรวม ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการรวมกลุมเพื่อปก
ปองผลประโยชน 
 
 

- 20 60 20 100.0 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการตั้งโตะพูดคุยอยาง
เปดเผยและเปนทางการ (เจรจาตอ
รอง) 
 
 

- - 50 50 100.0 
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หลักการมีสวนรวม ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการชุมนุมเรียกรอง
อยางสงบ ไมสรางความเดือนรอน
แกผูอ่ืน 

- 14.3 42.9 42.9 100.0 

 
2.6.3 ในภาคประชาชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้นที่ สวนใหญใหความสําคัญกับหลักการมีสวนรวม 
ในระดับสูง รอยละ 73.7 รองลงมาใหความสําคัญตอหลักการมีสวนรวมในระดับตํ่า รอยละ 15.8 และมี
เพียงรอยละ 10.5 ในภาคประชาชนที่เห็นความสําคัญของหลักการมีสวนรวมในระดับปานกลาง (ตารางที่ 
47) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 47 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักการมีสวนรวมในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดในภาคประชาชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 15.8 
ปานกลาง 10.5 
สูง 73.7 
รวม 100.0 

 
ผลการวิเคราะหขอมูลความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนประชาชน

ในพื้นที่ สวนใหญเกินรอยละ 80 ใหความสําคัญกับหลักการมีสวนรวม กลาวคือ รอยละ 88.2 เห็นดวยกับ
การมีสวนรวมทางการเมืองโดยการรวมกลุมเพ่ือปกปองผลประโยชน รอยละ 87.5 เห็นดวยกับการม ี  
สวนรวมทางการเมืองโดยการตั้งโตะพูดคุยอยางเปดเผยและเปนทางการ (เจรจาตอรอง) และรอยละ 85.8 
เห็นดวยกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยการชุมนุมเรียกรองอยางสงบ ไมสรางความเดือนรอนแกผูอ่ืน 
(ตารางที่ 48) 
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ตารางที่ 48 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักการมีสวนรวมในภาคประชาชน 
 

หลักการมีสวนรวม ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการรวมกลุมเพื่อปก
ปองผลประโยชน 

- 11.8 35.3 52.9 100.0 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการตั้งโตะพูดคุยอยาง
เปดเผยและเปนทางการ (เจรจาตอ
รอง) 

6.3 6.3 18.8 68.8 100.0 

ทานเห็นดวยกับการมีสวนรวมทาง
การเมืองโดยการชุมนุมเรียกรอง
อยางสงบ ไมสรางความเดือดรอน
แกผูอ่ืน 

5.3 10.5 47.4 36.8 100.0 

 
2.7. หลักความเสมอภาค 

ในประเด็นของหลักนิติธรรม ผูวิจัยไดตั้งคําถามซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องกับตอปรากฏการณที่เกิดขึ้น
จริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ประกอบดวยคําถาม 3 ขอไดแก (1) ทานคิดวาในกระบวนการ
จัดรับฟงความคิดเห็น และประชาพิจารณในโครงการโรงไฟฟาหินกรูด คณะกรรมการตางๆ ที่เกี่ยวของให
ความเสมอภาคตอทุกฝายเทาเทียมกัน (2) ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟงความคิดเห็น และ     
ประชาพิจารณในโครงการโรงไฟฟาหินกรูด คณะกรรมการตองใหทุกฝายเขารวมในกระบวนการ ใน
จํานวนเทา ๆ กัน (3) ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟงความคิดเห็น และประชาพิจารณในโครงการโรง
ไฟฟาหินกรูด คณะกรรมการตองใหทุกฝายไดมีโอกาสนําเสนอในเวลาเทากัน ผลการวิเคราะหพบวา 
 
2.7.1 ในภาครัฐ 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/พนักงานของรัฐ ใหความสําคัญกับหลักความเสมอ
ภาคในระดับสูง ระดับปานกลาง ระดับตํ่า ในจํานวนเทากัน คือรอยละ 33.3 (ตารางที่ 49) และเมื่อ
พิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
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ตารางที่ 49 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักเสมอภาคในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
ในภาครัฐ  
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 33.3 
ปานกลาง 33.3 
สูง 33.3 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/

พนักงานของรัฐใหความสําคัญกับหลักความเสมอภาค เกินครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 54.6 คิดวาในกระบวน
การจัดรับฟงความคิดเห็น และประชาพิจารณในโครงการโรงไฟฟาหินกรูด คณะกรรมการตางๆ ที่      
เกี่ยวของมิไดใหความเสมอภาคตอทุกฝายเทาเทียมกัน ขณะที่รอยละ 45.5 คิดวาคณะกรรมการตางๆ ให
ความเสมอภาคแกทุกฝายดีแลว กลุมตัวอยางเกินคร่ึงหนึ่งหรือรอยละ 68.25 เห็นดวยวาในกระบวนการ
จัดรับฟงความคิดเห็น และประชาพิจารณในโครงการโรงไฟฟาหินกรูด คณะกรรมการตองใหทุกฝาย    
เขารวมในกระบวนการ ในจํานวนเทาๆ กัน นอกจากนี้รอยละ 72.7 คิดวาในกระบวนการจัดรับฟงความ
คิดเห็น และประชาพิจารณในโครงการโรงไฟฟาหินกรูด คณะกรรมการตองใหทุกฝายไดมีโอกาสนําเสนอ
ในเวลาเทากัน (ตารางที่ 50) 
 
ตารางที่ 50 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักเสมอภาคในภาครัฐ 
 

หลักความเสมอภาค ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตางๆ ที่เกี่ยวของใหความ
เสมอภาคตอทุกฝายเทาเทียมกัน 

9.1 45.5 45.5 - 100.0 
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หลักความเสมอภาค ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตองใหทุกฝายเขารวมใน
กระบวนการ ในจํานวนเทา ๆ กัน 

- 31.85 59.15 9.1 100.0 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตองใหทุกฝายไดมีโอกาส
นําเสนอในเวลาเทากัน 

9.1 18.2 63.6 9.1 100.0 

 
2.7.2 ในภาคเอกชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัทเอกชน สวนใหญใหความสําคัญกับหลักความ    
เสมอภาคในระดับสูง คือรอยละ 100 โดยไมมีผูตอบคนใดเลยใหความสําคัญตอความเสมอภาคในระดับ
ปานกลาง และระดับต่ํา (ตารางที่ 51) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามจะชวย    
ยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 
ตารางที่ 51 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักเสมอภาคในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
ในภาคเอกชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา - 
ปานกลาง - 
สูง 100.0 
รวม 100.0 
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เม่ือเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางทั้งหมดที่ทํางานใน
บริษัทเอกชน (รอยละ 100) คิดวาในกระบวนการจัดรับฟงความคิดเห็น และประชาพิจารณในโครงการโรง
ไฟฟาหินกรูด คณะกรรมการตางๆ ท่ีเกี่ยวของใหความเสมอภาคตอทุกฝายเทาเทียมกัน รวมถึงใหทุกฝาย
เขารวมในกระบวนการ ในจํานวนเทาๆ กัน ตลอดจนใหทุกฝายไดมีโอกาสนําเสนอในเวลาเทากัน (ตาราง
ที่ 52) 
 
ตารางที่ 52 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักเสมอภาคในภาคเอกชน 
 

หลักความเสมอภาค ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตางๆ ที่เกี่ยวของใหความ
เสมอภาคตอทุกฝายเทาเทียมกัน 

- - 42.9 57.1 100.0 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตองใหทุกฝายเขารวมใน
กระบวนการ ในจํานวนเทา ๆ กัน 

- - 42.9 57.1 100.0 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตองใหทุกฝายไดมีโอกาส
นําเสนอในเวลาเทากัน 

- - 42.9 57.1 100.0 
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2.7.3 ในภาคประชาชน 
โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้นที่ สวนใหความสําคัญกับหลักความเสมอภาค  

ในระดับสูง และระดับต่ํา มีจํานวนเทากันคือ รอยละ 42.9 โดยมีผูตอบเพียงรอยละ 14.3 ที่เห็นความ
สําคัญของหลักความเสมอภาคในระดับระดับปานกลาง (ตารางที่ 53) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นใน 
แตละประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
 

ตารางที่ 53 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักเสมอภาคในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
ในภาคประชาชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 42.9 
ปานกลาง 14.3 
สูง 42.9 
รวม 100.0 

 

ผลการวิเคราะหขอมูลความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถามในประเด็นหลักความเสมอภาค พบ
วา กลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้นที่คอนขางมีความคิดเห็นที่แตกตางกัน กลาวคือ รอยละ 65 คิดวา
ในกระบวนการจัดรับฟงความคิดเห็น และประชาพิจารณในโครงการโรงไฟฟาหินกรูด คณะกรรมการ
ตางๆ ที่เกี่ยวของมิไดใหความเสมอภาคตอทุกฝายเทาเทียมกัน ขณะเดียวกันกลับเห็นดวยกับหลักการที่       
คณะกรรมการตองใหทุกฝายเขารวมในกระบวนการ ในจํานวนเทา ๆ กัน (รอยละ 55) และรอยละ 60   
คิดวาคณะกรรมการตองใหทุกฝายไดมีโอกาสนําเสนอในเวลาเทากัน (ตารางที่ 54) 
 

ตารางที่ 54 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักเสมอภาคในภาคประชาชน 
 

หลักความเสมอภาค ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตางๆ ที่เกี่ยวของใหความ
เสมอภาคตอทุกฝายเทาเทียมกัน 

25 40 25 10 100.0 
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หลักความเสมอภาค ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตองใหทุกฝายเขารวมใน
กระบวนการ ในจํานวนเทา ๆ กัน 

25 20 45 10 100.0 

ทานคิดวาในกระบวนการจัดรับฟง
ความคิดเห็น และประชาพิจารณใน
โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  คณะ
กรรมการตองใหทุกฝายไดมีโอกาส
นําเสนอในเวลาเทากัน 

25 15 50 10 100.0 

 
2.8. หลักฉันทานุมัติ 

ในประเด็นของหลักนิติธรรม ผูวิจัยไดตั้งคําถามซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องกับตอปรากฏการณท่ีเกิดขึ้น
จริงในกรณีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด ผานคําถามที่วา ทานเชื่อวาฝายสนับสนุนและคัดคานโครงการ
โรงไฟฟาหินกรูดจะสามารถมีความคิดเหน็ที่เห็นพองตองกันได ผลการวิเคราะหพบวา 
 
2.8.1 ในภาครัฐ 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/พนักงานของรัฐ สวนใหญใหความสําคัญกับหลัก
ฉันทานุมัติระดับตํ่า รอยละ 50 รองลงมาเห็นความสําคัญในระดับสูง รอยละ 30 และมีเพียงรอยละ 20 ที่
เห็นความสําคัญในระดับปานกลาง (ตารางที่ 55) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม
จะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
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ตารางที่ 55 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักฉันทานุมัติในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา      
หินกรูดในภาครัฐ  
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 50.0 
ปานกลาง 20.0 
สูง 30.0 
รวม 100.0 

 
เมื่อเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางที่เปนขาราชการ/

พนักงานของรัฐใหความสําคัญกับหลักฉันทานุมัติ โดยเชื่อวาฝายสนับสนุนและคัดคานโครงการโรงไฟฟา
หินกรูดจะสามารถมีความคิดเห็นที่เห็นพองตองกันได มีสัดสวนผูไมเห็นดวยและผูเห็นดวยใกลเคียงกัน 
คือ รอยละ 54.6 เชื่อวาความคิดเห็นที่เห็นพองตองกันสามารถเกิดขึ้นได ขณะที่รอยละ 45.5 ไมเชื่อวาจะ
มีความคิดเห็นที่เห็นพองตองกันไดเกิดขึ้นไดในกรณีโครงการโรงไฟฟาหินกรูด (ตารางที่ 56) 
 
ตารางที่ 56 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักฉันทานุมัติในภาครัฐ 
 

หลักฉันทานุมัติ ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานเชื่อวาฝายสนับสนุนและคัด
คานโครงการโรงไฟฟาหินกรูดจะ
สามารถมีความคิดเห็นที่เห็นพอง
ตองกันได 

9.1 45.5 45.5 - 100.0 

 
2.8.2 ในภาคเอกชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่ทํางานในบริษัทเอกชน สวนใหญใหความสําคัญกับหลักฉันทานุมัติ 
ในระดับสูง คือ รอยละ 80 มีเพียงรอยละ 20 ที่เห็นความสําคัญในระดับต่ํา และไมมีผูตอบคนใดเลยที่เห็น
วาหลักฉันทานุมัติมีความสําคัญในระดับปานกลาง (ตารางที่ 57) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละ
ประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
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ตารางที่ 57 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักฉันทานุมัติในการดําเนินโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูดในภาคเอกชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 20.0 
ปานกลาง - 
สูง 80.0 
รวม 100.0 

 
เม่ือเปรียบเทียบความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางเกือบทั้งหมดที่ทํางาน

ในบริษัทเอกชนใหความสําคัญกับหลักฉันทานุมัติ คือรอยละ 92.85 เชื่อวาฝายสนับสนุนและคัดคาน 
โครงการโรงไฟฟาหินกรูดจะสามารถมีความคิดเห็นที่เห็นพองตองกันได (ตารางที่ 58) 
 
ตารางที่ 58 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักฉันทานุมัติในภาคเอกชน 
 

หลักฉันทานุมัติ ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานเชื่อวาฝายสนับสนุนและคัด
คานโครงการโรงไฟฟาหินกรูดจะ
สามารถมีความคิดเห็นที่เห็นพอง
ตองกันได 

- 7.15 64.25 28.6 100.0 

 
2.8.3 ในภาคประชาชน 

โดยภาพรวมกลุมตัวอยางที่เปนประชาชนในพื้นที่ สวนใหญใหความสําคัญกับหลักฉันทานุมัติใน
ระดับปานกลาง คือรอยละ 82.4 รองลงมาใหความสําคัญในระดับตํ่า รอยละ 11.8 มีเพียงรอยละ 5.9 ที่
เห็นความสําคัญของหลักฉันทานุมัติในระดับสูง (ตารางที่ 59) และเมื่อพิจารณาความคิดเห็นในแตละ
ประเด็นคําถามจะชวยยืนยันขอสังเกตนี้ไดดียิ่งขึ้น 
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ตารางที่ 59 รอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักฉันทานุมัติในการดําเนินโครงการโรงไฟฟา      
หินกรูดในภาคประชาชน 
 

ระดับการใหความสําคัญ รอยละ 
ต่ํา 11.8 
ปานกลาง 82.4 
สูง 5.9 
รวม 100.0 

 
ผลการวิเคราะหขอมูลความคิดเห็นในแตละประเด็นคําถาม พบวา กลุมตัวอยางเกินกึ่งหนึ่งที่เปน

ประชาชนในพื้นที่ คิดเปนรอยละ 68.35 ใหความสําคัญกับหลักฉันทานุมัติ เช่ือวาฝายสนับสนุนและ     
คัดคานโครงการโรงไฟฟาหินกรูดจะสามารถมีความคิดเห็นที่เห็นพองตองกันได (ตารางที่ 60) 
 
ตารางที่ 60 รอยละของความคิดเห็นตอประเด็นตางๆ เกี่ยวกับหลักฉันทานุมัติในภาคประชาชน 
 

หลักฉันทานุมัติ ไมเห็นดวย 
อยางยิ่ง ไมเห็นดวย เห็นดวย เห็นดวย 

อยางยิ่ง รวม 

ทานเชื่อวาฝายสนับสนุนและคัด
คานโครงการโรงไฟฟาหินกรูดจะ
สามารถมีความคิดเห็นที่เห็นพอง
ตองกันได 

36.8 31.55 31.55 - 100.0 
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5.3 สรุปผลการวิเคราะหแบบสอบถาม 
 
ตารางที่ 61 สรุปรอยละของระดับการใหความสําคัญตอหลักธรรมาภิบาลทั้ง 8 ประการ ในภาครัฐ ภาค
เอกชน และภาคประชาชน 
 

หลักธรรมาภิบาล ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน ภาพรวมทั้ง 
3 ภาค 

นิติธรรม 
 

ปานกลาง สูง 
44.4% 

สูง 
83.3% 

ปานกลาง 
56.3% 

ปานกลาง สูง 
45.2% 

ความรับผิดชอบ 
 

สูง 
54.5% 

สูง 
85.7% 

สูง 
80% 

สูง 
73.7% 

ความโปรงใส 
 

ปานกลาง 
45.5% 

ปานกลาง 
71.4% 

ปานกลาง 
55% 

ปานกลาง 
55.3% 

การตรวจสอบได 
 

ปานกลาง 
50% 

สูง 
60% 

ปานกลาง 
46.2% 

ปานกลาง 
46.4% 

คุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
 

ปานกลาง 
54.5% 

สูง 
100% 

ต่ํา 
60% 

ต่ําและสูง 
36.8% 

การมีสวนรวม 
 

ปานกลาง 
50% 

สูง 
57.1% 

สูง 
73.7% 

สูง 
61.1% 

ความเสมอภาค 
 

สูง ปานกลาง ต่ํา 
33.3% 

สูง 
100% 

ต่ํา 
42.9% 

สูง 
53.3% 

ฉันทานุมัติ 
 

ต่ํา 
50% 

สูง 
80% 

ปานกลาง 
82.4% 

ปานกลาง 
53.3% 

 
 จากตารางที่ 61 สามารถสรุปไดวา ภาครัฐเปนภาคที่ใหความสําคัญแกหลักธรรมาภิบาลในระดับ
ปานกลาง หากเปรียบเทียบกับภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยภาครัฐใหความสําคัญแกหลักที่เปน
องคประกอบของหลักธรรมาภิบาลในระดับสูง คือ หลักนิติธรรม (รอยละ 44.4)  และหลักความรับผิดชอบ 
(รอยละ 54.5) แตกลับใหความสําคัญแกหลักฉันทานุมัติในระดับต่ํา (รอยละ 50) และมีความคิดเห็นที่
แตกตางกันอยางมากในเรื่องหลักความเสมอภาค กลาวคือ ในประเด็นเร่ืองความเสมอภาคมีสัดสวนการ
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ใหความสําคัญทั้งในระดับตํ่า กลาง สูงเทากัน (รอยละ 33.3) ขณะที่หลักการมีสวนรวมของภาครัฐ มีการ
ใหความสําคัญอยูในระดับปานกลาง ทั้งนี้อาจเปนเพราะภาครัฐอยูในฐานะเปนเพียงผูเปดโอกาสใหมีเกิด
การมีสวนรวม 

ภาคเอกชนเปนภาคที่ใหความสําคัญกับหลักธรรมาภิบาลอยางสูง สังเกตไดจากการใหความ
สําคัญแกหลักการตางๆ ในระดับสูง คือหลักนิติธรรม (รอยละ 83.3) หลักความรับผิดชอบ (รอยละ 85.7) 
หลักการตรวจสอบได (รอยละ 60) หลักความคุมคาประสิทธิภาพ ประสิทธิผล (รอยละ 100) หลักการมี
สวนรวม (รอยละ 57.1) หลักความเสมอภาค (รอยละ 100) และหลักฉันทานุมัติ (รอยละ 80)  โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในหลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และหลักฉันทานุมัติ กลุมตัวอยางทุกคนในภาค
เอกชนลวนใหความสําคัญในระดับสูงสุด 

หากวิเคราะหภาคเอกชนจะพบวา หลักตางๆ ที่ภาคเอกชนใหความสําคัญนั้น ครอบคลุมหลัก
ตางๆ ที่ภาครัฐและภาคประชาชนใหความสําคัญ จุดนี้แสดงใหเห็นวาการจัดทําโครงการโรงไฟฟาหินกรูด
นี้ ภาคเอกชนเปนภาคที่อยูตรงกลางระหวางภาครัฐกับภาคประชาชน กลาวคือ ทางบริษัท ยูเนี่ยน       
เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท มีความตองการอยางยิ่งที่จะจัดทําโครงการตอไป แตจะเปนเชนนั้นไดก็จําเปน
จะตองประสานกับทางภาครัฐและภาคประชาชนใหได จึงทําใหหลักธรรมาภิบาลที่ภาคเอกชนใหความ
สําคัญครอบคลุมหลักนิติธรรมและหลักความรับผิดชอบของภาครัฐ และครอบคลุมหลักความรับผิดชอบ 
หลักการมีสวนรวมของภาคประชาชน อยางไรก็ดีหลักสําคัญของธรรมาภิบาลที่มีเฉพาะในภาคเอกชน ก็
คือ  หลักการตรวจสอบไดั คุมคา ประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล  และหลักฉันทานุ มัติ  ซ่ึงหลักคุมคา            
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลนี้สอดคลองสภาพความเปนจริงที่ภาคเอกชนเปนภาคมุงแสวงหากําไรผานการ
ลงทุน   ดังนั้นหากไมมีการใชทรัพยากรที่เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุมคาแกการลงทุนแลว ก็ยอมทํา
ใหภาคเอกชนประสบปญหาขาดทุนได สวนการใหความสําคัญแกหลักฉันทานุมัติของภาคเอกชนสะทอน
ใหเห็นความตองการแสวงหาทางออกของปญหาการกอสรางโครงการโรงไฟฟาหินกรูดที่เกิดขึ้นจาก
สัญญาโครงการที่ไมสามารถมีผลบังคับใหเปนไปตามนั้นได และมิติการมีสวนรวมของประชาชนที่สูงขึ้น 
ทําใหภาคเอกชนเลือกที่จะแสวงหาทางออกในการแกไขปญหาผานการชี้แจงเหตุผลดีและผลเสียที่เกิดขึ้น
หากมีการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูดแกประชาชน ซ่ึงหากสามารถทําใหประชาชนเห็นวาสมควรจะสรางโรง
ไฟฟา   หินกรูด ก็จะเปนการสรางความเห็นพองตองกันของสังคมโดยรวม อันจะนําไปสูกระบวนการมี
สวนรวมในโครงการเพื่อสรางความชอบธรรมในการดําเนินโครงการ  

ขณะที่ภาคประชาชนใหความสําคัญกับหลักความรับผิดชอบ (รอยละ 80) สวนใหญเห็นวาทั้ง
ภาครัฐและภาคเอกชนควรรับผิดชอบตอผลเสียตางๆ ที่เกิดขึ้นจากการกอสรางโครงการ ตลอดจน และ
หลักการมีสวนรวม (รอยละ 73.7) ซ่ึงหลักนี้ภาคประชาชนมีความเห็นวาเปนหลักสําคัญในการผลักดันให
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หลักธรรมภิบาลอ่ืนๆ สามารถเกิดขึ้นจริงไดในสังคมไทย สาเหตุสําคัญที่ทําใหภาคประชาชนตื่นตัวในการ
เขามามีสวนรวมทางการเมืองเกิดจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2540 ไดเปดโอกาสใหภาค
ประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการตางๆ ทางการเมืองมากขึ้นจากเดิม หลักความ     
เสมอภาคในความคิดของภาคประชาชนเองมีความคิดวาความเสมอภาคในกระบวนการตางๆ ในการ
ดําเนินการยังมีอยูในระดับตํ่า ขณะที่ภาคเอกชนเห็นวากระบวนการตางๆ นั้นมีความเสมอภาคใน    
ระดับสูง  

อยางไรก็ดี หากพิจารณาโดยภาพรวมทั้ง 3 ภาคแลวจะพบวา หลักความรับผิดชอบเปนหลักเดียว
ท่ีทุกฝายใหความสําคัญในระดับสูงทั้งหมด โดยเฉพาะภาคเอกชนและภาคประชาชน ขณะที่ภาครัฐให
ความสําคัญกับหลักการนี้ในระดับสูงมากกวาคร่ึงหนึ่งไมมาก ซึ่งอาจตั้งขอสังเกตในเบื้องตนไดวาอาจเปน
เพราะความรับผิดชอบที่ทุกฝายเห็นความสําคัญนั้นมักจะเปนการเรียกรองใหฝายอื่นรับผิดชอบและสวน
ใหญจะมุงไปที่ความรับผิดชอบของภาครัฐ  

หลักความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เปนหลักที่มีความขัดแยงกันสูงมาก จากตัวเลข 
36.8% ของภาพรวมทั้ง 3 ภาค ระหวางภาคเอกชน (รอยละ 100) ที่เห็นวาโครงการโรงไฟฟาหินกรูดจะนํา
มาซึ่งความคุมคาประสิทธิภาพและประสิทธิผล ขณะที่ภาคประชาชนกลับเห็นวาโครงการโรงไฟฟาหิน
กรูด   มิไดกอใหเกิดความคุมคา ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ถึงรอยละ 60 แสดงออกมาอยางชัดเจนผาน
ความคิดเห็นที่ไมตรงกัน ประการแรกในประเด็นผลประโยชนเชิงเศรษฐกิจ ความมั่นคงทางพลังงานที่จะ
ตองแลกกับความสูญเสียทางดานสังคม และสิ่งแวดลอม ตนทุนจากสังคม ที่ฝายเอกชนเห็นวาคุมคา 
ขณะที่ฝายประชาชนเห็นวาไมคุมคา ประการที่สองคือในประเด็นเทคโนโลยี และมาตรการรองรับตางๆ 
ของบริษัทยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท ที่ประชาชนสวนใหญคิดวาไมสามารถจัดการปญหาผล
กระทบที่จะเกิดขึ้นไดอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ตามที่บริษัทยูเนี่ยน เพาเวอร ดีเวลลอปเมนท       
ช้ีแจง 
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 นายชาติชาย  นรเศรษฐาภรณ  เกิดวันที่ 31 มกราคม พ.ศ. 2504 ที่กรุงเทพมหานคร 
สําเร็จการศึกษาปริญญาศิลปศาสตรบัณฑิต สาขารัฐศาสตร มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร     
วิทยาเขตปตตานี ในปการศึกษา 2527      สําเร็จการศึกษาปริญญาศิลปศาสตร มหาบัณฑิต 
คณะรัฐศาสตร Arkansas State University ประเทศสหรัฐอเมริกา ในปการศึกษา 2536 และไดรับ
รางวัลเกียรตินิยม  Outstanding Graduate Student M.A. (สาขารัฐศาสตร) จาก  Arkansas 
State University      ผาน Coursework ระดับปริญญาดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐศาสตร Northern 
Illinois University ประเทศสหรัฐอเมริกา ในปการศึกษา 2540      ประสบการณการทํางานเปน   
ผูชวยวิจัย ภาควิชารัฐศาสตร Arkansas State University ดําเนินการวิจัยในโครงการตางๆ  
ตลอดจนใหการอบรมการใชโปรแกรมคอมพิวเตอรในการเรียนทางรัฐศาสตร และชวยพัฒนาและ
ผลิตสื่อการสอน และเอกสารการสอน       เปนอาจารยผูชวยสอน สถาบันเอเซียตะวันออกเฉียงใต 
Northern Illinois University ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยสอนภาษาไทยทั้งในระดับปริญญาตรี 
และระดับบัณฑิตศึกษา รวมทั้งชวยงานวิจัยในโครงการวิจัยตางๆ พัฒนาสื่อการสอน และพัฒนา
โปรแกรมการเรียนภาษาไทยสําหรับนักศึกษาตางชาติ      เปนผูบรรยายพิเศษใหกับมหาวิทยาลัย
ตางๆ อาทิ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยศิลปากร มหาวิทยาลัยบูรพา รวมทั้งสถาบัน
การศึกษา และหนวยงานเอกชนอื่นๆ และเปนอาจารยพิเศษ หลักสูตรศิลปศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาพัฒนาสังคม คณะมนุษยศาสตรและสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร วิทยาเขต
จังหวัดภูเก็ต ปจจุบันดํารงตําแหนงรองกรรมการผูจัดการ ฝายทรัพยากรบุคคลและบริหาร บริษัท
ในกลุม  เซ็นทรัล  มารเก็ตติ้ งกรุป  และเปนอาจารยประจํา  หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร 
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยเกษมบัณฑิต 
 


	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	บทที่ 2 แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง
	บทที่ 3 วิธีการวิจัย
	บทที่ 4 วิเคราะห์ข้อมูลและอภิปรายผล
	บทที่ 5 สรุป อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ
	รายการอ้างอิง
	ภาคผนวก
	ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์



