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Public hearing is one of measures in controlling state power, as well as, an instrument in 

promoting political public participation in democracy regime. However, public hearing in Thailand 
cannot successfully achieve such goals. The purposes of this research is to study the principles and 
methods of public hearing including its weak points. This is illustrated through the study of Regulation 
of the Office of the Prime Minister on Public Consultation by Public hearing,  B.E.2539, its 
applications and problems on public hearing situation in Thailand. The research is done by 
documentary study, comparative study by comparing regulations of USA, England , and France on 
public hearing, and selected five case studies. The suitably alternative solutions are recommended. 

 The research output shows that Regulation of the Office of the Prime Minister on Public 
Consultation by Public hearing,  B.E.2539 is still vaguely exercised especially on the projects of the 
State and the period of public hearing’s arrangement . Those lead to the misinterpretation. Some 
parts are  related to  the principles of public hearing ; method of the selection and components of 
public hearing committee ; public hearing committee’s responsibility in public hearing report ; and 
confidence of public in public hearing process. 

 From this research, it was found that problems on adjustment public hearing with Thai 
society and perception of Thai people is still limited, therefore , led to misunderstanding in the 
meaning of public hearing . 

The research’s recommendations are as follows: definition of  “projects of the State” to be 
well defined; suitable period to arrange public hearing to have less unclear interpretation ; correction 
on component, source, and power of the public hearing committee to be able to unfold the public 
hearing report ; and  organizing public hearing to be documentary, not confrontational and 
proportionally set up by representative of each side to the public hearing. Finally, supporting 
knowledge and creating better understanding , as well as , developing the  public process  giving 
more chance to all parties to participate in public hearing as much as  possible will be long term 
solutions. 

 
 

Department of     Law   Student’s signature     
Field of                Law  Advisor’s signature     
Academic             2000  



 ฉ

กิตติกรรมประกาศ 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณอยางที่สุด อาจารย คนงึนิจ  ศรีบัวเอี่ยม อาจารยที่ปรึกษา    
ที่กรุณาสละเวลาอันมีคาในการแนะนําการทําวทิยานพินธ ตลอดจนแนะแนวทางและประเด็น
ตางๆ ทัง้ในดานกฎหมายและศาสตรอ่ืนๆ  ที่เกี่ยวของอันเปนประโยชนอยางยิ่ง เปนผลให
วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยด ี

 ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์   อุวรรณโณ ประธานกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ   รองศาสตราจารย ดร.อมรา  พงศาพิชญ   รองศาสตราจารย ดร.ชัยวัฒน   
สถาอานันท  และ รองศาสตราจารย ดร.สมคิด   เลิศไพฑูรย กรรมการสอบวิทยานิพนธ   ทีก่รุณา
ใหขอคิดเห็นและขอเสนอแนะที่เปนประโยชนในการทาํวทิยานพินธ 

ผูเขียนขอขอบพระคุณ พนัเอก อนนต ทับทิมไทย ผูอํานวยการกองพระธรรมนูญ  
กรมสารบรรณทหารบก  ที่สงเสริมและสนับสนุนในการศึกษามาโดยตลอด และขอขอบพระคุณ 
นายธานีรัตน ศิริปะชะนะ เจาหนาทีว่ิเคราะหนโยบายและแผน สํานักงานคณะกรรมการพัฒนา 
การเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ที่ใหการสนับสนนุดานเอกสารและขอคิดเห็นเกีย่วกับกรณีศึกษา
การจัดทาํประชาพิจารณในประเทศไทย 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ บิดา มารดา ซึ่งสงเสริมใหผูเขยีนไดมีโอกาสศึกษา 
เลาเรียนจนปจจุบัน  และขอขอบพระคุณ นางสาวอาภรณ  หิรัญญะสิริ นางสาวนฐัรี  หิรัญญะสิริ 
นางสาวเนาวรตัน  หิรัญญะสิริ และ นางสาวศรีสุดา  รัศมีพงศ ซึง่เปนผูที่มีสวนชวยใหวทิยานพินธ

ไดสําเร็จลุลวงไปดวยความเรียบรอย 

ทายนี้  หากวิทยานิพนธมปีระโยชนและคุณคาในทางใดทางหนึ่งบาง ผูเขียนขอยกเปน
กตเวทิตาคุณแก บิดา มารดา คณาจารย และผูมีพระคณุทุกทาน ที่ไดใหความกรุณาตอผูเขียน   

พันตรี เฉลิมชัย   หิรัญญะสริิ 

 



สารบัญ 
 

หนา 
บทคัดยอภาษาไทย  ง 
บทคัดยอภาษาอังกฤษ  จ 
กิตติกรรมประกาศ  ฉ 
สารบัญ  ช 
สารบัญภาพ  ฎ 
สารบัญตาราง  ฏ 
 
บทที่ 1 บทนํา   1 
 1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา  1 
 1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย  12 
 1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย  12 
 1.4 สมมติฐานของการวิจัย  12 
 1.5 วิธีการศึกษาวิจัย  13 
 1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการวิจัย  13 
บทที่ 2 ระบอบประชาธิปไตยกับประชาพิจารณ  14 
 2.1 ประชาพิจารณในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของระบบการเมือง  15 
  2.1.1 ความหมายของ”การเมือง”   15 
  2.1.2 รูปแบบของระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย  17 
 2.2 ประชาพิจารณในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของระบบการปกครองโดย 
  กฎหมาย หรือนิติรัฐ  22 
  2.2.1 ความหมายของการปกครองโดยกฎหมาย หรือ นิติรัฐ  22 
  2.2.2 นิติรัฐ กับหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกร 
   ของรัฐฝายบริหาร    23 
  2.2.3 หลักการกระทําของการปกครองตองชอบดวยกฎหมาย  24 
  2.2.4 ระบบควบคุมความชอบดวยกฎหมาย  25 
 



 ซ

สารบัญ 
 

หนา 
 2.3 ตําแหนงของประชาพิจารณาในการกระทําทางปกครอง  32 
 สรุป    36 
บทที่ 3 Public hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา Public inquiry ในประเทศอังกฤษ 
 และ Enquête Publique ในประเทศฝรั่งเศส  37 
 3.1 Public Hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา  38 
  3.1.1 ความหมาย  38 
  3.1.2 วัตถุประสงคของ Public hearing  39 
  3.1.3 ประเภทของ Public hearing  40 
   3.1.3.1 Public hearing ในกระบวนการศึกษาปญหาทาง 
    นโยบายเบื้องตน  (Public hearing in initial study  
    of policy issue)   40 
   3.1.3.2 Public hearing ในขั้นตอนปฏิบัติตามนโยบาย 
    (Public hearing  in policy implementation)   41 
  3.1.4 การออกกฎ (rule making) ขององคกรฝายปกครอง  42 
   3.1.4.1 การออกกฎโดยไมมีแบบพิธี (informal rulemaking)   42 
   3.1.4.2 การออกกฎโดยมีแบบพิธี (formal rulemaking)   43 
   3.1.4.3 การออกกฎโดยการเจรจา (negotiation rule making)   44 
 3.2 Public Inquiry ในประเทศอังกฤษ  45 
  3.2.1 ความเปนมา  45 
  3.2.2 ความหมาย  45 
  3.2.3 วัตถุประสงค  46 
  3.2.4 ประเภทของ Public inquiry  46 
  3.2.5 กระบวนการของ Public inquiry  49 
 3.3 Enquête Publique ในประเทศฝรั่งเศส  51 
  3.3.1 กรณีทั่วไปของการเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ  52 
   3.3.1.1 การดําเนินการกอนทํา Enquête Publique  52 



 ฌ

สารบัญ 
 

หนา 
   3.3.1.2 การดําเนินการขณะทํา Enquete Publique  54 
   3.3.1.3 การดําเนินการภายหลังทํา Enquete ublique  55 
   3.3.1.4 การประกาศเกี่ยวกับ Enquete  Pubique  55 
  3.3.2 กรณีการดําเนินโครงการที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  57 
 สรุป     64 
บทที่ 4 ประชาพิจารณตามระเบียบและกฎหมายในประเทศไทย  65 
 4.1 การประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง 
  ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539  66 
  4.1.1 หลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณ  67 
  4.1.2 ปญหาสําคัญ  74 
 4.2 การประชาพิจารณตามกฎหมาย  78 
  4.2.1 พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2511  78 
  4.2.2 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517  80 
  4.2.3 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  81 
  4.2.4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59  88 
  4.2.5 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  89 
 สรุป    90 
บทที่ 5 กรณีศึกษาการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย  91 
 5.1 กรณีศึกษาที่ 1 : โครงการถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวน 
  ชั้นที่ 2  92 
  การไตสวนสาธารณะรอบที่ 1  93 
  การไตสวนสาธารณะรอบที่ 2  95 
 5.2 กรณีศึกษาที่ 2 : รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ   100 
 5.3 กรณีศึกษาที่ 3 : โครงการกอสรางไฟฟาของบริษัท กัลฟ เพาเวอร  
  เจเนอเรชั่น จํากัด (โรงไฟฟาบอนอก)   104 
 



 ญ

สารบัญ 
 

หนา 
 5.4 กรณีศึกษาที่ 4 : โครงการกอสรางกาซธรรมชาติไทย – มาเลเซีย และ 
  โรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย  112 
 5.5 กรณีศึกษาที่ 5 : โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา 
  จังหวัดสมุทรปราการ  122 
 สรุปเปรียบเทียบกรณีศึกษาการจัดทําประชาพิจารณทั้ง 5 กรณี  130 
บทที่ 6 วิเคราะหขอจํากัดและสํารวจทางเลือกการจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสม 
 สําหรับประเทศไทย   135 
 6.1 ขอจํากัดในการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย  136 
 6.2 ขอบเขตของโครงการและองคกรที่เกี่ยวของกับประชาพิจารณ  141 
 6.3 การดําเนินการกอนประชาพิจารณ   150 
 6.4 การดําเนินการประชาพิจารณ  154 
 6.5 การดําเนินการภายหลังวันประชาพิจารณ  154 
บทที่ 7 บทสรุปและขอเสนอแนะ  157 
รายการอางอิง    165 
ภาคผนวก    171 
ประวัติผูเขียน    184 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ฎ

สารบัญแผนภาพ 
 

หนา 
แผนภาพที่ 1 ประชาพิจารณในฐานะที่เปนระบบยอยของระบบการเมืองและระบบ 
 การปกครอง  15 
แผนภาพที่ 2 การมีสวนรวมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
 พุทธศักราช  2540  21 
แผนภาพที่ 3 การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายบริหาร  27 
แผนภาพที่ 4 ตําแหนงของประชาพิจารณในการกระทําทางปกครอง  33 
แผนภาพที่ 5 ขั้นตอนการจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
                        วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  

พ.ศ. 2539  71 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ฏ

สารบัญตาราง 
 

หนา 
ตารางที่ 1 เปรียบเทียบ Public hearing ประเทศสหรัฐอเมริกา  
                         Public inquiry ประเทศอังกฤษ   
                         Enquete Publique  ประเทศฝรั่งเศส  62 
ตารางที่ 2 เปรียบเทียบกรณีศึกษาการจัดทําประชาพิจารณประเทศไทย  129 
  
 
 
 
 
 
 



   

บทที่ 1 
 

บทนํา 
 
1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
 ปจจุบัน ระบบการเมืองการปกครองของสังคมไทยอยูในชวงเปลี่ยนผาน (transition) 
จากประชาธิปไตยแบบตัวแทน (representative democracy) ไปสูประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
(participatory democracy) 1  โดยในอดีตที่ผานมา การใชอํานาจกลไกการปกครองของประเทศไทยมี
โครงสรางการบริหารราชการแบบรวมอํานาจ (centralization) เปนหลัก และมีกฎหมายเปน
เครื่องมือในการกําหนดอํานาจหนาที่ ซึ่งลักษณะกฎหมายสวนใหญมุงเนนการสั่งการและควบคุม 
(command and control)  โดยรัฐเปนผูควบคุมกฎ มีอํานาจเหนือประชาชน  ตลอดจนมีบทบาท
ในการกําหนดทิศทางและการบริหารจัดการประเทศเปนสวนใหญ   แมตอมามกีารกระจายอํานาจ 
(decentralization) จากสวนกลางไปสูทองถิ่น กฎหมายในยุคนี้มีการเพิ่มการกํากับดูแลและ 
สงเสริมมากขึ้น กฎระเบียบตางๆ ถูกลดขั้นตอนลง เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้น แต
อยางไรก็ตาม ประชาชนทั่วไปยังไมไดเขาไปมีสวนรวมโดยตรง โดยเฉพาะทางดานการเมือง2  รัฐก็
ยังคงมีอํานาจและใชการวางแผนตลอดจนการตัดสินใจในลักษณะแบบบนลงลาง (top-down) ดงันัน้
ความตองการ (needs) ของคนในสังคม จึงมักถูกกําหนดโดยรัฐเปนผูพิจารณาและตัดสินใจดําเนิน
โครงการตางๆ จากนโยบายการพัฒนาประเทศที่ผานมา มุงเนนความเจริญเติบโตดานเศรษฐกิจ
เปนหลัก คนเปนเพียงเครื่องมือในการพัฒนาและขาดการมีสวนรวมในดานตางๆ  ผลพวงจากการ
พัฒนาดังกลาวมิไดนําพาใหสังคมไทยหลีกพนจากวิกฤตการณหลายๆ ดาน   จึงเปนที่ตระหนักวา
การพัฒนาที่ผานมานั้นผิดทิศทาง ดังนั้น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 
(พ.ศ.2540 – 2544)  จึงเปลี่ยนทิศทางนโยบายการพัฒนาเปนเนนใหคนเปนศูนยกลางการพัฒนา

                                                  
 1คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม, “กฎหมายและนโยบายในเรื่องธรรมาภิบาลและการมีสวนรวม
ของประชาชนตอกระบวนการดานสิ่งแวดลอมของประเทศไทย: ชวงเปลี่ยนผานที่วกวน สับสน  
และคลุมเครือ”, ในธรรมาภิบาล  การมีสวนรวมของประชาชน และกระบวนการทางดาน
สิ่งแวดลอม (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2544), หนา 139. 
 2เร่ืองเดียวกัน, หนา 125–128. 
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และใหคนมีสวนรวมในกระบวนการพัฒนา โดยเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมตั้งแตขั้นตอน
การจัดทําสาระของแผนพัฒนาดังกลาว ตอมากระบวนการมีสวนรวมของประชาชน (public 
participation)ไดนําไปใชกับกระบวนการจัดทํารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ทําใหรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ไดชื่อวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน หรือรัฐธรรมนูญฉบับ
ปฏิรูปการเมือง เพราะมีกระบวนการจัดทําที่มีประชาชนเขามามีสวนรวมมากที่สุด และเปลี่ยน
สภาพ “การเมืองของนักการเมือง” ใหเปน “การเมืองของพลเมือง”3 
 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ถือเปนมิติใหมของการปกครอง
ตามระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย ที่ไดใหความสําคัญตอการสงเสริมและคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
เพิ่มข้ึน ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ ทั้งนี้โดยคํานึง
ความคิดเห็นของประชาชนเปนสําคัญ4 กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนไดถูกบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญอยางชัดเจนหลายมาตรา โดยเฉพาะมาตรา 765 ที่เพิ่มการมีสวนรวมของประชาชนใน
การตัดสินใจบริหารบานเมืองในเรื่องตางๆ มากขึ้นทุกขั้นตอน6 ดวยเหตุนี้รัฐจึงไมอาจหลีกเลี่ยงการให
โอกาส          แกประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองและการบริหารบานเมือง ใน
ขณะเดียวกันประชาชนตางก็เรียกรองและตองการมีสวนรวมมากขึ้น โดยเฉพาะการบริหารจัดการ

                                                  
 3บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย”, เอกสารการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา ครั้งที่ 2 เรื่องการมีสวน
รวมของประชาชน: ความยั่งยืนของประชาธิปไตย เสนอที่โรงแรมแอมบาสเดอรซีตี้ จอมเทียน  
พัทยา จังหวัดชลบุรี, (3 มีนาคม 2544): 3. 
 4คําปรารภรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.   
 5รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 76 บัญญัติวา “รัฐตอง
สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน ในการกําหนดนโยบายการตัดสินใจทาง
การเมืองการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และทางการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐทุกระดับ” 
 6บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ”สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย”, เอกสารการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา ครั้งที่ 2 เรื่องการมีสวน
รวมของประชาชน: ความยั่งยืนของประชาธิปไตย, หนา 3. 
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ในการพัฒนาประเทศ   ที่เกี่ยวกับการจัดทําโครงการ หรือกิจกรรมขนาดใหญที่สงผลกระทบตอ
ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม  สังคม  วัฒนธรรม  สุขภาพอนามัย  คุณภาพชีวิต อันอาจเปนการ
ละเมิดสิทธิของประชาชนในการดํารงชีวิตอยูในสิ่งแวดลอมที่ดีและโอกาสในการเลือกวิถีชีวิตดวย
ตนเอง ดังนั้นหากกระบวนทัศน (paradigm) ระหวางรัฐกับประชาชน หรือประชาชนกับประชาชน 
มีความแตกตางกันในมิติของการพัฒนา และการอนุรักษก็อาจนําไปสูประเด็นความขัดแยงได
โดยงาย   รัฐซึ่งมีหนาที่ที่ตองดูแลและจัดการปญหาความขัดแยงในสังคม จึงตองกําหนดกลไก
แกไขความขัดแยงหรือความแตกตางดานความคิดเห็นใหมีดุลยภาพที่เหมาะสมระหวางสิทธิของ
เอกชน สิทธิชุมชนกับประโยชนสาธารณะ โดยประสานประโยชนของทุกกลุมใหเขากับการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซึ่งหมายถึงวารัฐตองใหประชาชนทุกฝายมีโอกาสเขามามีสวน
รวมเพื่อนําไปสูการตัดสินใจที่ชอบธรรม การมีสวนรวมของประชาชนดังกลาวมีตั้งแตระดับการรวม
รับรู รวมแสดงความคิดเห็น รวมตัดสินใจ รวมดําเนินการ และรวมตรวจสอบ7 
 
 ปจจุบัน สังคมไทยมีความตื่นตัวอยางกวางขวางในการมีสวนรวมในการปกครอง และ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  โดยเฉพาะสิทธิประชาพิจารณในมาตรา 598  กรณีที่เกิดปญหาความ
ขัดแยงจากการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ดังนั้น หากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ขนาดใหญที่ประชาชนขาดการรับรูขอมูลขาวสาร ขาดการรวมแสดงความคิดเห็น ตลอดจนขาด
การมีสวนรวมการตัดสินใจแลว มักนําไปสูเหตุการณการตอตานคัดคาน ทั้งนี้เปนเพราะมีโครงการ
พัฒนาประเทศของรัฐหลายโครงการที่ไดละเมิดสิทธิของชุมชน9 ใชทรัพยากรธรรมชาติไมคุมคา 
                                                  
 7บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, รัฐธรรมนูญนารู, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2542), หนา 61-
62. 
 8รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 บัญญัติวา    
“บุคคลยอมมีสิทธิได รับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจาก หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดของ
ที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  สุขภาพอนามัย  คุณภาพชีวิต  หรือสวนไดเสียสําคัญ
อ่ืนใดที่เกี่ยวกับบุคคลหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ 
ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ” 
 9เสนห จามริก, “สิทธิมนุษยชนในสังคมไทย”, สยามรัฐสัปดาหวิจารณ 47 (5-11 
มกราคม 2544): 24-26.   
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และปราศจากการคํานึงถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับสภาวะสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพ
ชีวิต ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมวัฒนธรรม สงผลใหเกิดความแตกแยกของประชาชนใน
ชุมชนระหวางกลุมที่ใหการสนับสนุนและกลุมคัดคานโครงการของรัฐ จนเหตุการณบานปลายเปน
ปญหาสังคม ซึ่งเปนปญหาที่ซับซอนและยากตอการแกไขปญหา  และจากการที่กระบวนการ
แกปญหาของรัฐขาดประสิทธิภาพ  มีลักษณะการแกปญหาแบบวิธีดั้งเดิม คือ การแกไขปญหาใน
เชิงรับ10ขาดการแกไขปญหาในเชิงรุก11 ใหเกิดความลาชาในการคลี่คลายปญหา ขณะเดียวกัน
กลุมผูคัดคานก็อาจใชการประทวงสรางความกดดัน หรือใชความรุนแรงเพื่อใหรัฐบาลสนใจแกไข
ปญหาดังกลาว เปนผลใหการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมตางๆ ตองหยุดชะงักลง นํามาซึ่งความ
สูญเสียของประเทศอยางมหาศาล  
 
 กระแสการตอตานโครงการหรือกิจกรรมพัฒนาตางๆ ของรัฐ ไมวาจะเกิดจากความ 
คิดเห็นที่ไมตรงกันทั้งในบริบทสังคม วัฒนธรรม หรือการอนุรักษสิ่งแวดลอมก็ตาม นับวันจะทวี
ความรุนแรงมากขึ้น หากรัฐยังละเลยสิทธิการมีสวนรวมของประชาชน เหตุการณเหลานี้เปนเหตุ
บงชี้ใหเห็นวา ความเชื่อถือของประชาชนที่มีตอการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ของรัฐถูกสั่นคลอนดวยขอเท็จจริงตางๆ จนเกิดความเคลือบแคลงและไมอาจไววางใจการ
ตัดสินใจจากรัฐแตเพียงฝายเดียวไดอีกตอไป ทําใหกลไกหนึ่งไดถูกนําเสนอเพื่อใชในการปองกัน
หรือแก 

                                                  
 10การแกไขปญหาเชิงรับ  เปนวิธีการแกปญหาเฉพาะหนาและแกที่ปลายเหตุคือเมื่อมผูี
มารองทุกขก็จะมีเจาหนาที่รับเรื่องและดําเนินการไปตามขั้นตอนของระบบราชการ 
 11การแกไขปญหาเชิงรุกเปนการเตรียมการไวลวงหนาเปนขั้นตอน มีการประสานงาน 
และผนึกกําลังกันอยางใกลชิด และติดตามสถานการณปญหาความเดือดรอนของราษฎรอยาง
ตอเนื่อง เพื่อใหไดขอมูลอยางชัดเจนและถูกตอง เพื่อนําไปวิเคราะหสภาพปญหาและแนวทางการ
แกไข  จึงทําใหแกไขปญหาไดอยางรวดเร็ว 
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ไขปญหาการตอตานและความขัดแยงดังกลาว คือ การประชาพิจารณ  (public hearing)12  ซึ่งถือ
เปนกระบวนการประชาธิปไตย เพราะนําไปสูการตัดสินใจดวยความรูและมุมมองจากกลุมคนที่
หลากหลาย กอใหเกิดขอมูลและการตรวจสอบจากหลายฝายตอหนาสังคมทั้งหมด13 ประชาชนมี
โอกาสเขามามีสวนรวมรับรูและแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมของรัฐ   จนสงผล
ใหกระบวนการตัดสินใจของรัฐ ตองกระทําอยูบนขอมูลที่ถูกตอง รอบคอบ และเปนธรรมมาก
ยิ่งขึ้น โดยประเทศทางตะวันตก ไดใชเปนกลไกทําหนาที่คุมครองสิทธิของประชาชนจากการใช
อํานาจตามอําเภอใจของรัฐรวมถึงเปนมาตรการที่กํากับใหการตัดสินใจในการใชอํานาจเปนไป
โดยสมควร และไมผิดพลาด14  
 
 ประชาพิจารณ เปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหสาธารณชนหรือประชาชนไดมารวม
แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับเร่ืองที่จะตองตัดสินใจในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ในระดับสาธารณะ โดยการ
ตัดสินใจขั้นสุดทายจะตองคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชน หรือความตองการของสาธารณชน
ดวย15 สวน โสรัจจ หงศลดารมภ ไดสรุปคําวา “ประชาพิจารณ” หมายถึง การที่หนวยงาน
สาธารณะ จัดใหมีการรับฟงจากประชาชนหรือหนวยงานเอกชนที่จะมีสวนไดเสียจากการตัดสินใจ 

                                                  
 12Public Hearing คร้ังแรกใชคําไทยวา  “ไตสวนสาธารณะ” ตอมาราชบัณฑิตยสภา 
(2537) บัญญัติศัพทเปน ”ประชาพิจารณ” และจากรางพระราชบัญญัติวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน พ.ศ...... มีการเปลี่ยนถอยคําจากคําวา ประชาพิจารณ เปน “การรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน” แตเนื่องจากนักวิชาการและสื่อตางๆ ยังนิยมใชคําวาประชาพิจารณ 
ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้จึงยังคงใชคําวาประชาพิจารณ เพื่อใหสอดคลองกับสถานการณ
ขอเท็จจริงในปจจุบัน 
 13นิธิ เอี่ยวศรีวงศ, “ประชาพิจารณ”, มติชน(10 มีนาคม 2543): 6. 
 14สุกรานต  โรจนไพรวงศ, “ประชาพิจารณ : บนเวทีหรือทองถนน”, โลกสีเขียว 
9(พฤษภาคม – มิถุนายน 2543): 23.  
 15ชัยนันท นันทพันธ, “ประชาพิจารณกับการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตย”.  สยามรัฐ (6 ตุลาคม 2539): 5. 
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ของหนวยงานสาธารณะนั้นๆ16 นอกจากนี้ ประชาพิจารณมีลักษณะสําคัญสองสวนประกอบกัน17 
คือ 1) องคประกอบภายนอกของประชาพิจารณ  ประกอบดวยการจัดทําประชาพิจารณที่ตองเกิด
กอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ และขอสรุปจากการประชาพิจารณ  มีฐานะเปนเพียง
ขอเสนอใหผูมีอํานาจวินิจฉัยเทานั้น  หาใชเปนมาตรการภายหลังการใชอํานาจของฝายปกครอง 
2) องคประกอบภายในของประชาพิจารณ  ประกอบดวย    การจัดทําประชาพิจารณ  ตองมี
ลักษณะเปนการไตสวนที่เปนไปโดย เปดเผย  เที่ยงตรง และยุติธรรม กับมีฐานะเปน“สิทธิ”ของ
ผูเสียหายที่จะบังคับตามสิทธิไดโดยกระบวนการยุติธรรม  
 
 ประชาพิจารณ เปนความตองการแสวงหาฉันทามติภายใตการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการแสดงความคิดเห็นเพื่อนาํไปสูการตัดสินใจของรัฐ ใชเปนมาตรการควบคุมการ
กระทําของฝายปกครองกอนดําเนินการ    มาตรการนี้ตัง้บนสมมติฐานวารัฐอาจมกีารตัดสินใจที่
ผิดพลาด ซึง่เกิดจากการมีขอมูลกอนการตัดสินใจที่ไมเพียงพอ ประโยชนของการประชาพิจารณ
คือ การใหโอกาสผูมีอํานาจตัดสินใจไดรับฟงขอมูลที่สมบูรณจากผูทีม่สีวนไดเสีย และประชาชนที่
ไดรับผลกระทบ มีโอกาสซักถามและไดรับคําอธิบาย เปนการสรางความเขาใจกนับนพืน้ฐานของ
การแสดงเหตผุลและเปนกระบวนการเรียนรูของสังคมอยางตอเนื่องไมมีที่ส้ินสุด18 ทัง้นี ้ประเทศ
ไทยไดนําประชาพิจารณมาใชเปนครั้งแรก เพื่อแกปญหาความขัดแยงในกรณีโครงการถนนรวม
และกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2  อาจกลาวไดวาเปนการที่ฝายรัฐยอมใหเจาหนาที่
ของรัฐชี้แจงขอมูลตอบขอซักถาม ในขณะที่ฝายประชาชนสามารถนําขอมูล หลกัฐาน พยานและ
เหตุผลชี้แจงตอบโตเจาหนาที่รัฐ19 กรณีดังกลาวเปนจุดเริม่ตนของการใชประชาพจิารณอยาง
แพรหลายขึน้   จนนาํไปสูการยอมรับของรัฐอยางเปนทางการ โดยกาํหนด ”ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรบัฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพจิารณ พ.ศ.2539” เพื่อเปน

                                                  
 16โสรัจจ หงศลดารมภ, สรุปเรื่องเกี่ยวกับการทําประชาพิจารณหรือการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะ. http://pioneer.netsev.chula.ac.th./~hsoraj/web/Pubhear2.html. 
 17แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ: มาตรการยุติขอขัดแยงในการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2543), 24-26. 
 18นิธิ เอี่ยวศรีวงศ, “ประชาพิจารณ”, มติชน, หนา 6. 
 19สุกรานต โรจนไพรวงศ, “ประชาพิจารณ:บนเวทีหรือทองถนน”, โลกสีเขียว, หนา 
21.  
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แนวทางในการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนของหนวยงานของรัฐ ตอมาประชาพิจารณไดถูก
บัญญัติรับรองใหเปนสทิธิของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 
มาตรา 5920 จึงเปนเหตุใหรัฐบาลเริ่มตองใสใจกับการทําประชาพจิารณมากขึ้น โดยการจัดใหมี
การประชาพิจารณโครงการของรัฐหลายโครงการ เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนไดแสดงความ
คิดเห็นทั้งในเชิงคัดคานและสนับสนุน เพือ่ใหเกิดประโยชนของการดาํเนนิโครงการอยางแทจริง 
เพราะหัวใจของการประชาพิจารณ คือ การนําเอาผูทีม่คีวามคิดเหน็แตกตางทุกฝายมาพูดจาดวย
เหตุและผลบนเวทีเดียวกนั โดยที่แตละฝายมีการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร มีศกัดิ์ศรีที่จะถกแถลง
ขอเรียกรองตองการและจุดยืนในการคัดคานไดอยางทัดเทียมเสมอหนากัน21   ซึง่จะเหน็ไดวาใน
ระยะ 3-4 ป ทีผ่านมา สวนราชการไดมีการจัดทําประชาพิจารณมากขึน้ทัง้ในสวนกลางและ
ทองถิน่หลายกรณี แตอยางไรก็ดี เมื่อคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ รายงานผลให
คณะรัฐมนตรีทราบผลการทีส่วนราชการทีไ่ดจัดทําประชาพิจารณป พ.ศ.2541 รวม 43 โครงการ 
และป พ.ศ.2542 รวม 21 โครงการ ปรากฏวาคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพจิารณ 
พิจารณาเหน็วามีเพียง 5 โครงการในป พ.ศ.2541  และมีเพยีง 4 โครงการในป พ.ศ.2542 ที่ได
ดําเนนิการถูกตองตามหลกัเกณฑ และวิธกีารของระเบยีบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเหน็สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.253922  นอกจากนีท้ีผ่านมายงัไมมตีัวอยางของ
การจัดทาํประชาพิจารณที่จะใชเปนบรรทดัฐานในสังคม อีกทั้ง การจดัทําประชาพจิารณโครงการ
หรือกิจกรรมขนาดใหญ ทีม่ผีลกระทบตอส่ิงแวดลอมทรัพยากรธรรมชาติและวิถีชวีิตชุมชน มัก
ไดรับการคัดคานจากประชาชนในพื้นที่ นกัวิชาการและองคกรพัฒนาเอกชน ไมวาจะเปนโครงการ
กอสรางโรงไฟฟาที่ประจวบคีรีขันธ   โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและโรงแยกกาซ
ธรรมชาติไทย-มาเลเซีย เปนตน ทัง้นีก้ลุมผูคัดคานมองวา โครงการเหลานี้ไดมีการเซ็นสัญญา
ลวงหนาระหวางรัฐกับเอกชน หรือระหวางรัฐกับรัฐแลว การจัดทาํประชาพิจารณโครงการในกรณี

                                                  
 20เนื่องจากขณะนี้ไมมีกฎหมายอนุวัติตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธ-
ศักราช 2540 มาตรา 59  สวนราชการจึงจัดทําประชาพิจารณโดยปฏิบัติตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 
 21ศิโรฒม คลามไพบูลย, “คําถาม 3 ขอ ถึงประชาพิจารณ”, มติชนรายวัน (22 
พฤศจิกายน 2543): 6. 

 22สุกรานต  โรจนไพรวงศ, ”ประชาพิจารณ:บนเวที หรือทองถนน” โลกสีเขียว, หนา 
21-22.ณ โรงแรมสยามซิตี้ กรุงเทพมหานคร. 
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ดังกลาวจึงเปนเพยีงการจัดการรับฟงความคิดเห็นในตอนทายเทานั้น และมีลักษณะเปนการ
ประชาสัมพันธ เพื่อโนมนาวสาธารณะใหเห็นประโยชนของโครงการแตเพียงดานเดียว รวมทัง้ได
ใหนักวิชาการทุกแขนงจัดเตรียมขอมูลเพื่อหาเหตุผลสนบัสนุนแลวจึงจัดใหมีการประชาพจิารณขึ้น 
จึงทาํใหองคกรภาคประชาชนหรือประชาชนในทองถิ่นเกดิความไมไววางใจ   และไมสนใจเขารวม
ประชาพิจารณ แตกลับใชวิธ ี    กอม็อบขัดขวางกระบวนการประชาพิจารณ เพราะกลุมผูคัดคาน
มองวาการจัดทําประชาพิจารณเปนเพียงสรางความชอบธรรมใหกับโครงการ โดยไมไดมุงหวงัใหมี
การรวมแสดงความคิดเหน็อยางแทจริง นอกจากนั้นมีหลายกรณีทีม่ีการจัดทําประชาพิจารณขึ้น
เพื่อมุงหวังตองการลดปญหาความขัดแยงจากกลุมที่มีความคิดเห็นและความตองการที่แตกตาง
กัน แตกลับกลายเปนวาการทําประชาพิจารณยิ่งเพิ่มความขัดแยงของคนในสังคมมากยิง่ขึ้น จึง
เกิดคําถามทีว่า กลไกประชาพิจารณแบบทีม่ีอยูในสงัคมไทยนั้น มีประสิทธิภาพในการแกไขความ
ขัดแยงหรือไมเพียงใด โดยเฉพาะการประชาพิจารณโครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซยี
และโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ที่จังหวัดสงขลา ซึง่ในตางประเทศนัน้การทาํประชา
พิจารณเปนเรื่องที่ตองมีการเตรียมขอมูลและมีการเปดเผยรายละเอยีดโครงการ รวมทั้งมี
กระบวนการในการจัดการความขัดแยง (conflict management) อยางเปนระบบโดยมี
ผูเชี่ยวชาญทาํหนาที่ดําเนินการ ในขณะทีป่ระเทศไทยมกีารทาํประชาพิจารณที่ผิดหลักการประชา
พิจารณ เชน การประชาพิจารณหลังจากรฐับาลไดอนุมตัิและดําเนินโครงการไปแลว อีกทั้งการไม
เปดเผยขอมูลโครงการ ถึงแมวาผลประชาพิจารณไดขอสรุปวาการดําเนินโครงการนัน้ขาดความ
โปรงใส การปกปดขอมูลขาวสาร ประชาชนในพื้นที่ไมมสีวนรวม และโครงการนัน้สงผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอมและประชาชนในพืน้ที ่ซึง่การรายงานผลนั้นมีเหตุผลดีเพยีงไร รัฐก็ไมสนใจที่จะปฏิบัติ
ตามขอมูลที่คณะกรรมการประชาพิจารณเสนอ เพราะอางวาโครงการไดดําเนินการไปแลว การ
ยกเลิกโครงการจะทําใหเกิดความเสยีหายแกประเทศชาติ ดังนัน้การกระทําในลักษณะดังกลาวจงึ
เปนเพยีง”รัฐพิจารณ”23 หรือ “การประชาสมัพันธ” ของรัฐมากกวา24 ในหลายเหตุการณ จึงมักลง
เอยดวยขอกลาวหาซึง่กนัและกัน โดยประชาชนอางวารัฐบาลไมฟงเสยีงประชาชน ขณะเดียวกนั
รัฐก็อางวาประชาชนไมเชื่อฟงรัฐบาล และมักใชความรนุแรง25 

                                                  
 23ยศ  สันตสมบัติ, “รัฐพิจารณ”, กรุงเทพธุรกิจ  (30 ตุลาคม 2543): 2. 
 24ศิโรฒม  คลามไพบูลย, “คําถาม 3 ขอ ถึงประชาพิจารณ”, มติชนรายวัน, หนา 6. 
         25ยศ  สันตสมบัติ, ”รัฐพิจารณ”, กรุงเทพธุรกิจ, หนา 2. 
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 จากสาเหตุที่เปนปญหาและอุปสรรคของการทําประชาพิจารณดังกลาวมาแลวขางตน
นั้นแมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 จะไดบัญญัติรับรองประชา
พิจารณใหกับประชาชนแลวก็ตาม แตก็ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งขณะนี้ยังไมมีกฎหมาย
ดังกลาวแตประการใด ประกอบกับกฎหมายเกี่ยวกับการประชาพิจารณที่มีอยูในปจจุบัน ไดแก  
พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2517 พระราชบัญญัติการผังเมือง  พ.ศ.2518 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ.2542 ก็ยังขาดหลักการและวิธีการประชาพิจารณหลายประการ สวนระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ซึ่งสวน
ราชการใชเปนแนวทางการจัดทําประชาพิจารณในปจจุบัน ก็ยังมีขอบกพรองและอุปสรรคตอการ
แสดงความคิดเห็นของประชาชนหลายประการ ดังจะเห็นไดจากการที่คณะกรรมการที่ปรึกษาวา
ดวยการประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ที่เสนอรายงานตอคณะรัฐมนตรี26 วาขอกําหนดตางๆ ตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539       ยังขาดความชัดเจน ทําใหเกิดความสับสนแกผูปฏิบัติ สมควรที่จะปรับปรุงระเบียบ
ใหเหมาะสมยิ่งขึ้น หรืออาจนําขอปญหาตลอดจนขอคิดเห็นเพื่อพัฒนาเปนกฎหมายตอไป และ
เมื่อพิจารณาถึงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ  พ.ศ.2539 พบวา มีฐานะเปนเพียงระเบียบในการปฏิบัติของทางราชการเทานั้น 
ยังไมมีฐานะเปนกฎหมาย  จึงเปนจุดออนในการนํามาใชในทางปฏิบัติ เชน  การแตงตั้ง
คณะกรรมการที่ขาดความเปนกลาง ประชาชนที่คัดคานบางกลุมไมเขามารวมทําประชาพิจารณ 
และ/หรืออาจขัดขวาง    การทําประชาพิจารณอีก ทั้งนี้เปนเพราะระเบียบดังกลาวมิไดวางแนวทาง
การมีสวนรวมของประชาชนโดยรวม และมีผลผูกพันใหประชาชนทั่วไปตองปฏิบัติโดยตรง27 

                                                  
 26หนังสือสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  ที่ นร.1308/10574 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 
2541. 
 27คนึงนิจ  ศรีบัวเอี่ยม, “กฎหมายและนโยบายในเรื่องธรรมาภิบาลและการมีสวนรวม
ของประชาชนตอกระบวนการดานสิ่งแวดลอมของประเทศไทย:ชวงเปลี่ยนผานที่วกวน สับสน และ
คลุมเครือ”,ธรรมาภิบาลการมีสวนรวมของประชาชนและกระบวนการทางดานสิ่งแวดลอม
, หนา 129-130. 
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ประกอบกับสวนดุสิตโพล28  ไดสํารวจความเขาใจของประชาชนที่มีตอการจัดประชาพิจารณ  
พบวา ประชาชนไมทราบวาประชาพิจารณคืออะไร เปนจํานวนถึงรอยละ 42.45  มีความเขาใจวา 
ประชาพิจารณ คือประชามติ  เปนจํานวนถึงรอยละ 49.37 ซึ่งสอดคลองกับขอเสนอของ
ศาสตราจารย ฮารโรลด  แฮสติงส บรัฟฟ (Harold  Hastings  Bruff)  เก่ียวกับการจัดทําประชา
พิจารณในประเทศไทยวา  ควรทําความเขาใจกับความหมายและแนวคิดเรื่องประชาพิจารณ และ
ควรปรับเปล่ียนวิธีการจัดใหเหมาะสมกับสภาพการณของประเทศไทย29 สวนนายอานันท ปนยา
รชุน ใหความเห็นวา ปจจุบันมีปญหาอะไรก็จะทําประชาพิจารณ ซึ่งการทําประชาพิจารณ ยังอยู
บนมูลฐานของความไมชัดเจนในกติกาเพราะไมไดเขียนอยูในบริบทของรัฐธรรมนูญปจจุบัน แตอยู
ภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ที่เขียนขึ้นมาเมื่อ 4-5 ปที่ผานมา จึงเปนระเบียบที่ไมถูกตองและไมเหมาะสมดวย
ประการทั้งปวง30 สอดคลองกับนายโสภณ สุภาพงษ ที่ใหความเห็นวา ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  พ.ศ.2539  ไม
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญเพราะระเบียบมีไวเพื่อใหสิทธิโครงการโดยใหประชาชนแสดงความ
คิดเห็น สวนผูรับผิดชอบโครงการและธุรกิจจะรับฟงหรือไมรับฟงก็ได ในขณะที่รัฐธรรมนูญใหมให
ทองถิ่นมีสิทธิในการใชทรัพยากรของชุมชนเปนตัวตั้ง31 นอกจากนี้ อุษณีย ศิริสุนทรไพบูลย32 ได

                                                  
 28สวนดุสิตโพล, ”ประชาชนคดิอยางไรกับการทําประชาพจิารณ”, เอกสารในการ
สัมมนาเรื่อง ประชาพิจารณทําอยางไร และโครงการใดบางที่ตองทําประชาพิจารณ เสนอ
ที่ สถาบันราชภัฏสวนดุสิต 23 มีนาคม 2542.(เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
 29ฮารโรลด แฮสติงส  บรัฟฟ, “สรุปการบรรยายเรื่อง Public Hearing”, http//:pioneer. 
netserv.chula.ac.th/~hsoraj/web/Pubhear_index.html. p1. 
 30“อานันท ติงประชาพิจารณทอกาซไทย–มาเลย ไมเหมาะสม”, แนวหนา (22 
พฤศจิกายน 2543): 6. 
 31“เสียงจากชาวบาน กังวานกอง ‘เอา- ไมเอา’ ทอกาซไทย-มาเลย”, มติชน (24 
ตุลาคม 2543): 2. 
 32อุษณีย ศิริสุนทรไพบูลย, “แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการ
พัฒนาขนาดใหญของรัฐ ศึกษาเฉพาะโครงการเขื่อนหรืออางเก็บน้ํา” (วิทยานิพนธปริญญา
มหาบัณฑิต ภาควิชาการประชาสัมพันธ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) หนา 
191. 
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ศึกษาเกี่ยวกับแนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ ศึกษา
เฉพาะโครงการเขื่อนหรืออางเก็บน้ํา พบวาการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมกับโครงการมี
คอนขางนอย สวนใหญจะมีสวนรวมในลักษณะการไดรับผลกระทบของโครงการ ซึ่งปญหาการมี
สวนรวมที่พบประการหนึ่งคือการจัดทําประชาพิจารณ สิ่งที่ควรแกไขเพื่อใหเกิดการมีสวนรวมคือ
เร่ืองกฎหมาย ดังนั้นในสาขาวิชานิติศาสตรจึงควรมีการศึกษาเพื่อปรับปรุงกฎหมายใหสามารถ
รองรับกับความตองการมีสวนรวมในโครงการพัฒนาที่มีผลกระทบตอประชาชนกลุมใหญ   และ
สภาวะสิ่งแวดลอม  ซึ่งเกี่ยวกับสิทธิของประชาชนในเรื่องการรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการ  
เร่ืองศาลปกครอง และเรื่องการจัดทําประชาพิจารณ   
 
 จากสภาพปญหาและอุปสรรคในการจัดทําประชาพิจารณ ตลอดจนกระแสเรียกรอง
กฎหมายเกี่ยวกับประชาพิจารณที่จะตองอนุวัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย           
พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 ซึ่งปจจุบันอยูในระหวางการตรวจรางกฎหมายของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนั้น ผูศึกษาจึงมีความสนใจที่จะศึกษาการจัดทําประชาพิจารณ ตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ซึ่งเปนระเบียบที่สวนราชการใชเปนแนวทางการจัดทําประชาพิจารณในปจจุบัน เพื่อ
ทําการศึกษาวิเคราะหถึงหลักเกณฑและวิธีการตลอดจนปญหาขอบกพรองของประชาพิจารณ       
ทั้งจากระเบียบดังกลาวและการจัดทําประชาพิจารณบางโครงการ  โดยทําการเปรียบเทียบประชา
พิจารณของตางประเทศในบางประเทศ เพื่อเปนขอเสนอแนะประกอบการพิจารณาเกี่ยวกับ
กฎหมายประชาพิจารณ33 ที่จะไดตราออกมารองรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 59 เพื่อเปนมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยในการควบคุม
การใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายบริหาร ในการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ของรัฐ และเปนมาตรการใหประชาชนเขามามีสวนรวมอยางจริงจัง รวมทั้งเปนเครื่องมือในการ
ปองกันและแกไขปญหาความขัดแยงอยางสันติวิธีตลอดจนนําไปสูการยอมรับของประชาชนตอ
การดําเนินการของหนวยงานของรัฐไดในระดับหนึ่ง 
 

                                                  
 33แกวสรร อติโพธิ, “สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย,“ ในรวมสาระรัฐธรรมนญูฉบบั
ประชาชน (กรุงเทพมหานคร: มติชน, 2541), หนา 182–183. 
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1.2  วัตถุประสงคของการวิจัย 
 
 1. เพื่อศึกษาหลักเกณฑ และวิธีการ รวมถึงปญหาและขอบกพรองของประชา
พิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539  
 2. เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคของการจัดทําของประชาพิจารณที่ในประเทศไทย 
 3. เพื่อศึกษาวิเคราะหถึงหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณท่ีเหมาะสมกับ
ประเทศไทย 
 
1.3  ขอบเขตการศึกษาวิจัย 
 
 ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ไดทําการวิเคราะห ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษา 
วาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ  ตลอดจนมีการศึกษากรณีการจัดทําประชาพิจารณ จํานวน 5 โครงการ  เพื่อเปน
แนวทางในการตรวจสอบปญหาและขอบกพรองในการปฏิบัติ พรอมกับการศึกษาแนวคิด
หลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่งเศส 
เพื่อเปนการเปรียบเทียบกับการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทยตอไป 
 
1.4  สมมติฐานของการวิจัย 
 
 ประชาพิจารณ ที่มีกระบวนการอยูบนหลักการเปนกลาง (impartiality) เปดเผย 
(openness) และยุติธรรม (fairness) จะเปนกระบวนการที่ ประชาชน สามารถใชเปนเครื่องมือใน
การควบคุมการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายบริหาร ขณะเดียวกัน ก็จะเปนกระบวนการที่
สนับสนุนใหประชาชนจะมีสวนรวมในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอีกดวย แตเมื่อประเทศ
ไทยนําประชาพิจารณ มาใชเปนแนวปฏิบัติของทางราชการโดยกําหนดเปน ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และไดมี
การจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบดังกลาว กลับประสบปญหาและอุปสรรคหลายประการ 
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แสดงใหเห็นวา ระเบียบยังมิไดนํามาประยุกตใชใหเหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยและระเบียบ
ดังกลาวอาจมีขอบกพรองไมเปนไปตามหลักการเปดเผย  เที่ยงตรง และยุติธรรม  
 
1.5  วิธีการศึกษาวิจัย 
 
 วิธีการศึกษาวิจัยจะใชวิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary research)  โดยการทบทวน
วรรณกรรมที่เกี่ยวของทั้งจากกฎหมาย ระเบียบ ประกาศที่เกี่ยวของกับประชาพิจารณ ตํารา  
บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ วารสาร หนังสือพิมพ ขอมูลจาก Internet และเอกสาร 
ทางราชการ รวมทั้งจะไดนําประชาพิจารณที่ไดจัดทําขึ้นในประเทศไทยเปนกรณีศึกษา เพื่อศึกษา
วิเคราะหปญหาและขอบกพรองที่เกิดขึ้น   
 
1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการวิจัย 
 
 1. ทําใหทราบถึงหลักการและวิธีการประชาพิจารณ รวมถึงขอบกพรองของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  
 2. ทําใหทราบถึงปญหา และขอบกพรองของกระบวนการจัดทําประชาพิจารณที่ได
จัดทําขึ้นในประเทศไทย 
 3.  ไดหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณที่เหมาะสมกับประเทศไทย 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 2 
 

ระบอบประชาธิปไตยกับประชาพิจารณ 
  
 แนวคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตย ปรากฏหลักฐานเริ่มแรกในนครรัฐของกรีก      
ชื่อนครเอเธนส (Athens) เมื่อประมาณ 500 ป กอนคริสตกาล ตอมาภายหลังความลมสลายของ
นครเอเธนส ทําใหแนวคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตยหยุดชะงักชั่วคราว จนกระทั่งถึงศตวรรษที่ 
18 แนวคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตย จึงไดกลับมาปรากฏชัดอีกครั้งหนึ่งซึ่งมีสวนทําใหเกิดการ
ประกาศอิสรภาพของประเทศสหรัฐอเมริกา ในป ค.ศ.1776 และการปฏิวัติใหญของประเทศ 
ฝร่ังเศส ในป ค.ศ.1789 ตอมาจึงมีการพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตยเปนอันมาก  
จนทําใหเปนเรื่องยากที่จะใหคําจํากัดความที่ชัดเจนและครอบคลุมทุกประเด็น1 อยางไรก็อาจ
อธิบายไดวา ระบอบประชาธิปไตย นอกจากจะเปนระบบการเมืองแลว ยังมีความหมายรวมไปถึง
ระบบการปกครองโดยกฎหมายที่เรียกวา “นิติรัฐ” ดวย2  
 
 จากความหมายดังกลาว ระบอบประชาธิปไตย จึงถูกมองไดจาก 2 ดาน ดานหนึ่งมอง
จากระบบการเมือง อีกดานหนึ่งมองจากระบบการปกครองโดยกฎหมายหรือนิติรัฐ แตทั้งสองดาน 
ก็มีมิติแหงความสัมพันธกัน โดยระบบการเมืองซึ่งกอใหเกิดอํานาจทางการเมืองซึ่งประกอบดวย
องคกรตางๆ ของรัฐโดยเฉพาะรัฐสภา สามารถสรางกฎหมายไดโดยผานตัวบุคคลที่ประกอบกนัขึน้
เปนองคกร อํานาจการเมืองจึงเปนที่มาของกฎหมาย ขณะเดียวกัน เมื่อมีการตรากฎหมายขึ้นแลว 
อํานาจทางการเมืองซึ่งแฝงอยูในองคกรทั้งหลายของรัฐ รวมทั้งบุคคลกรทั้งหลาย  ก็ตองอยูภายใต
กฎหมายนั้นดวย ซึ่งเราเรียกหลักนี้วา “นิติรัฐ” ซึ่งหมายความวา รัฐและองคกรของรัฐ 
ทั้งหมดตองอยูภายใตกฎหมายที่รัฐหรือองคกรของรัฐตราขึ้น 3  
                                                  
 1อมร รักษาสัตย, ประชาธิปไตย อุดมการณ หลักการ และแบบอยางการปกครอง
หลายประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), หนา 26–27. 
 2บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมการใชอํานาจหนาที่ของรัฐ,” วารสาร
กฎหมายปกครอง  13(2528):13–14. 
 3บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร: 
บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร, 2538) หนา 51-52. 
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ระบอบประชาธิปไตย จึงสามารถมองไดทั้งมิติที่เปนระบบการเมืองดานหนึ่ง   และมิติที่เปนระบบ
การปกครองโดยกฎหมายหรือนิติรัฐ อีกดานหนึ่งประชาพิจารณซึ่งเปนเครื่องมือระดับปฏิบัติของ
ทั้งการมีสวนรวม (public participation) ของประชาชน และเปนสวนหนึ่งของระบอบ
ประชาธิปไตยซึ่งเปนระดับหลักการ จึงสามารถแยกพิจารณาไดทั้งสองมิติดวยเชนกัน กลาวคือ 
ประชาพิจารณเองสามารถแยกพิจารณาทั้งในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของระบบการเมืองกับประชา
พิจารณในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของระบบการปกครอง โดยกฎหมาย (แผนภาพที่ 1)  
 
 
 
 
 
 
      
 
 
 

แผนภาพที่ 1 ประชาพิจารณในฐานะที่เปนระบบยอยของระบบการเมืองและระบบการปกครอง 

 
2.1  ประชาพิจารณในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของระบบการเมือง (political system) 
 
 2.1.1   ความหมายของ “การเมือง” 
                 คําวา “การเมือง” นั้น มีผูใหคํานิยามไวหลายประการ เชน 
 (1) “การเมือง” หมายถึง  1) งานที่เกี่ยวกับรัฐหรือแผนดิน  2) การบริหารประเทศ
เฉพาะที่เกี่ยวกับนโยบายในการบริหารประเทศ   3) กิจการอํานวยหรือควบคุมการบริหารราชการ
แผนดิน”4 
 

                                                  
 4พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ฉบับ พ.ศ.2525. 

ระบอบประชาธิปไตย 

การมีสวนรวม       
ของประชาชน 

ประชาพิจารณ 

ประชาพิจารณ 
ในฐานะ                 
ที่เปนสวน 
หนึ่งของระบบ        
ปกครองโดย 
กฎหมาย 

ประชาพิจารณใน        
ฐานะที่เปนสวนหนึ่ง       
ของระบบการเมือง 
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 (2) “การเมือง”   เปนเรื่องของการใชอํานาจรัฐเพื่อแบงปนจัดสรรทรัพยากรที่มีคุณคา
อันมีอยูอยางจํากัดในสังคม เพื่อใหเกิดความเปนธรรม 5 
 (3) “การเมือง” คือ กระบวนการตัดสินใจแทนคนในสังคมที่เรียกวารัฐ  ดังนั้นเมื่อ 
“การเมือง” ตัดสินใจสิ่งใดในนามสังคมรัฐนั้นไปแลว การตัดสินใจนั้นก็มีผลใหทุกคนในสังคมรัฐ
ตองยอมรับและปฏิบัติตามนั้น 6  
 
 พอสรุปไดวา คําวา “การเมือง” หมายถึง  การใชอํานาจของรัฐอันเกี่ยวของกับการ
ตัดสินใจแทนคนในรัฐ เพื่อบริหารงานของรัฐและนําไปสูการแบงปนและการจัดสรรทรัพยากรอันมี
อยูอยางจํากัดในสังคม เพื่อใหเกิดความเปนธรรม 
 
          ดังนั้น ”การเมือง” จึงมีสวนสัมพันธกับบุคคลหรือองคกรที่จะเขามาใชอํานาจรัฐหรือ
การตัดสินใจแทนสังคม ซึ่งสามารถนําไปใชจําแนกระบบการเมืองไดเหมือนเชนที่ อริสโตเติ้ล 
(Aristotle) แบงระบบการเมืองออกเปน 3 ประเภท7 คือ 1) ระบบการเมืองที่ปกครองโดยคนๆ เดียว 
ไดแก การปกครองแบบราชาธิปไตย (Monarchy) และแบบทรราชย (Tyranny) 2) ระบบการเมือง
ที่ปกครองโดยคณะบุคคล ไดแก  การปกครองแบบอภิชนาธิปไตย (Aristocracy) และการปกครอง
แบบคณาธิปไตย (Oligarchy)  3) ระบบการเมืองที่ปกครองโดยประชาชน ไดแก การปกครอง
ระบอบโพลิตี้ (Polity) และแบบประชาธิปไตย (Democracy)8 

                                                  
 5วิวัฒน  เอ่ียมไพรวัน และอมร  รักษาสัตย, “การเมืองกับประชาชน.”  ใน การเมือง
การปกครองไทย   ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, อมร รักษาสัตยและคณะ, หนา 10. 
 6บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย. หนา 1. 
 7อวยชัย  ชบา และ บรรพต  วีรสัย, “ลักษณะและรูปแบบการปกครอง,” เอกสารการ
สอนชุดวิชาหลักรัฐศาสตรและการบริการ หนวยที่ 1-8, พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพมหานคร:  นว
กนก, 2535), หนา 130 -132. 
 8อยางไรก็ตาม นักรัฐศาสตรบางทานเห็นวาคําวา “ประชาธิปไตย” ในทัศนะของอริสโต
เติ้ล กับ “ประชาธิปไตย” ในความหมายปจจุบันมีลักษณะสําคัญหลายอยางแตกตางกันจึงไมอาจ
ถือวาเปนรูปแบบเดียวกัน 
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 หากกลาวโดยเฉพาะการปกครองแบบประชาธิปไตยแลว วิธีการที่บุคคลหรือองคกร
เขามามีสวนโดยตรงหรือโดยออมในการใชอํานาจรัฐหรือการตัดสินใจแทนสังคม ทําใหเกิดรูปแบบ
ของระบบการการเมืองแบบประชาธิปไตย  
 
 2.1.2  รูปแบบของระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย  
 ลักษณะที่ประชาชนเขามาใชอํานาจรัฐหรือตัดสินใจแทนสังคมจะกอใหเกิดรูปแบบ
ประชาธิปไตยที่แตกตางกัน ดังนี้ 
 
  2.1.2.1 ประชาธิปไตยทางตรง (Direct democracy) เปนระบอบการปกครองที่
ใหประชาชนทุกคนมีสวนรวมโดยตรงในการตัดสินใจทางการเมือง ถือกันวาเกิดขึ้นในนครรัฐของ
กรีก ชื่อนครเอเธนส (Athens) เมื่อประมาณ 500 ป กอนคริสตกาล   
 อยางไรก็ดี แมประชาธิปไตยทางตรง จะเปนระบอบประชาธิปไตยในอุดมคต9ิ หรือเปน
รูปแบบที่สมบูรณที่สุดของการเมืองของพลเมือง10 ก็ตามแตดวยสภาพการณของประเทศตางๆ ใน
ปจจุบัน เชน ประชากรที่มีจํานวนมาก พื้นที่ที่มีอาณาเขตที่กวางใหญ หนาที่ของรัฐที่มีความ      
ซับซอน เปนตน จึงยอมเปนทั้งขอจํากัดและอุปสรรคของประชาชนในการตัดสินใจแทนรัฐไดอยาง
สมบูรณเพียงพอ จึงทําใหเกิดแนวคิดในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยแบบผูแทนทดแทน
ระบอบประชาธิปไตยทางตรง 
 
 2.1.2.2 ประชาธิปไตยโดยออม(Indirect democracy) หรือประชาธิปไตย แบบ
ผูแทน (Representative democracy) คือ การปกครองที่ประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองโดย
วิธีการเลือกผูแทนของตนเขาไปทําหนาที่ในการตัดสินใจทางการเมืองแทนตน  แตอยางไรก็ตาม  
การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน มีขอบกพรองที่ผูแทนของประชาชนอาจไม
ตอบสนองเจตนารมณของประชาชนอยางแทจริง เนื่องจากผูแทนตองคํานึงถึงปจจัยแวดลอมตาง ๆ 

                                                  
 9สมภพ โหตระกิตย, คําสอนชั้นปริญญาตรี กฎหมายรัฐธรรมนูญ (ภาค 2), 
(กรุงเทพมหานคร: น่ําเซียการพิมพ, 2512), หนา 23–29. 
 10บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย, เอกสารในการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา ครั้งที่ 2 เรื่องการมีสวน
รวมของประชาชน : ความยั่งยืนของประชาธิปไตย, หนา 1. 
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รวมทั้งผลประโยชนของผูแทนหรือพรรคการเมืองที่ผูแทนสังกัด  ซึ่งขอบกพรองดังกลาวประชาชน
กลับควบคุมหรือตรวจสอบผูแทนของตนเพียงวิธีเดียวคือการเลือกตั้งซึ่งประชาชนจะตองรอจนกวา
จะถึงการเลือกตั้งรอบใหม ขอบกพรองดังกลาวสงผลใหเกิดความพยายามแกไขเพื่อใหประชาชน
ไดเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจในการบริหารบานเมือง จึงไดมีการนําแนวคิดประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวม (Participatory democracy) เขามาเสริมเพิ่มเติมประชาธิปไตยแบบผูแทน 11 
 
 2.1.2.3 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory democracy) การปฏิรูป
ทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดสรางจุดเปลี่ยนจากประชาธิปไตยแบบ
ผูแทนมาเปนประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ซึ่งเปนการเมืองที่มีจุดมุงหมาย ทิศทาง และวิสัยทัศนสู
การปกครองของประชาชน  โดยประชาชนและเพื่อประชาชน  นับวาเปนการเมืองแบบ
ประชาธิปไตยที่แทจริง 12 เมื่อกลาวถึงการมีสวนรวมของประชาชน ยอมหมายถึงการกระทําในทุก
ดานที่เกี่ยวพันหรือมีผลกระทบสําคัญตอสวนรวมไมวาจะเปนดานการเมือง ดานเศรษฐกิจ หรือ
ดานสังคมและวัฒนธรรม แตเนื่องจากดานการเมืองเปนดานที่นําและครอบคลุมดานอื่นๆ  ซึ่งหาก
ประชาชนเขามีสวนรวมทางการเมืองอยางเต็มที่และทั่วถึงแลวการมีสวนรวมดานอื่นๆ ก็จะตามมา 
ดังนั้น การมีสวนรวมทางการเมือง จึงคอนขางมีความสําคัญกวาการมีสวนรวมดานอื่นๆ  
 
 1. ความหมายการมีสวนรวมทางการเมือง   
  มีผูใหความหมาย ”การมีสวนรวมทางการเมือง” (political participation)  ไวดังนี้ 
  1) การมีสวนรวมทางการเมือง คือ การมีสวนรวมในการเมืองการปกครองของ
ประชาชนตามสิทธิที่ระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได เปนการกระทําที่ตองเกิดขึ้น
ดวยความสมัครใจของประชาชน เพื่อใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของรัฐทั้งในทางการเมอืง 
การปกครองระดับทองถิ่น และระดับชาติ  อยางไรก็ตาม อาจปรากฏไดวาการมีสวนรวมที่ดําเนิน
ไปโดยถูกตองตามกฎหมายอาจลุกลามเปนการกระทําที่ผิดกฎหมายได เชน การขวางปา การตอสู
ทํารายรางกาย เปนตน นอกจากนี้ การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอาจเกิดขึ้นดวยความ

                                                  
 11แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ: มาตรการยุติขอขัดแยงในการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอม,  หนา 27. 
 12วิวัฒน เอ่ียมไพรวัน และ อมร รักษาสัตย, การเมืองการปกครองไทย ตาม
รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, หนา 17. 
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สมัครใจ เนื่องจากความเขาใจในสิทธิประโยชนที่ตนจะพึงมีพึงไดจากการมีสวนรวม หรือเกิดขึ้น
เพราะการถูกหลอกลอ โดยการชักจูง เพื่อหวังผลประโยชนทางการเมืองของบุคคลบางคนหรือบาง
กลุม 13  
  2) การมีสวนรวมทางการเมือง คือ การปฏิบัติการโดยสมัครใจใดๆ  ที่ไมวาจะเปน
ผลสําเร็จหรือไม มีการจัดองคกรหรือไม เกิดขึ้นเปนครั้งคราวหรือตอเนื่อง จะใชวิธีการที่ถูกตอง
ยอมรับกันหรือไมก็ตาม แตมุงจะไปมีอิทธิพลตอการเลือกนโยบายสาธารณะ การบริหารสาธารณะ 
และการเลือกผูนําทางการเมือง ไมวาจะเปนผูนําในระดับการปกครองสวนทองถิ่น หรือระดับ   
ชาติ 14   
 
 2.  ลักษณะของการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน15   
  การมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง อาจมีลักษณะที่เปนทางการและไม
เปนทางการไดใน 2 ลักษณะ กลาวคือ การมีสวนรวมในลักษณะปจเจกบุคคล โดยประชาชนแตละ
บุคคลสามารถกระทําไดโดยอิสระลําพังตนเอง เชน การใชสิทธิเลือกตั้ง และการมีสวนรวมใน
ลักษณะกลุม   ซึ่งเปนไปในลักษณะของการรวมพลังในการตอรอง เรียกรอง ซึ่งจะทําใหมีอิทธิพล
ตอการตัดสินใจในนโยบายของรัฐ หรือการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไดมากกวาลักษณะปจเจก
บุคคล เชน การรวมกลุมเพื่อเดินขบวนประทวงโดยสงบ 
 

                                                  
 13จันทนา สุทธิจารี,  “บทที่ 15 การมีสวนรวมของประชาชน” ใน การเมืองการปกครอง
ไทย ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, อมร รักษาสัตย และคณะ, (พิมพคร้ัง 2 (ปกออน),  
กรุงเทพมหานคร: วี.เจ.พร้ินติ้ง, 2544), หนา 410-411. 
 14Myron  Weiner อางใน วิสุทธิ์ โพธิแทน, ประชาธิปไตย แนวความคิด และตัว
แบบประเทศประชาธิปไตยในอุดมคติ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2524)  หนา 57. 
 15จันทนา  สุทธิจารี,  “บทที่ 15 การมีสวนรวมของประชาชน” ใน การเมืองการปกครอง
ไทย ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, อมร รักษาสัตยและคณะ, หนา 414-415. 
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 3. ระดับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน  
  การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน อาจทําไดในหลายระดับ เชน การ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร การสมัครเปนสมาชิกพรรคการเมือง การชวยพรรคการเมืองหา
เสียง การสมัครรับการเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา  การแสดงความคิดเห็น 
ตรวจสอบ ติดตามการทํางานของรัฐบาลโดยการ พูด เขียน พิมพโฆษณา การชุมนุมเดินขบวน
คัดคาน เรียกรองหรือสนับสนุนตอนโยบายของรัฐบาล16 
 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แบงการมีสวนรวมของ
ประชาชนออกเปน 5 ระดับ ที่สําคัญตามระดับความเขมขน 17  ตามแผนภาพที่ 2 ดังนี้ 
  1) การใหประชาชนมีสวนรวม ในการรับรูความเปนไปของการบริหารราชการ
แผนดิน ทั้งในฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร ฝายตุลาการมากขึ้น ตามมาตรา 58, 59, 156 และ 296 
  2) การใหประชาชนมีสวนรวมคิดกับองคกรตางๆ เชน สิทธิประชาพิจารณตาม
มาตรา 59  
  3) การใหประชาชนมีสวนรวมตัดสินใจกับรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ  ตามมาตรา 
46 และ 190  
  4) การมีสวนรวมกระทํารวมกับองคกรของรัฐ ตามมาตรา 170 และ 287  
  5) การมีสวนรวมในการตรวจสอบ ตามมาตรา 28 วรรคสอง, 42, 45, 62, 65, 
70, 291, 303, 304 และ 307  
 

                                                  
 16เร่ืองเดียวกัน, หนา 415. 
 17บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, รัฐธรรมนูญนารู, หนา 61-62. 
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แผนภาพที่ 2  การมีสวนรวมของประชาชนตามรัฐธรรมนญู 
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254018 

 
 
         รวมใหความเห็น          รวมริเร่ิม  
       (มาตรา 39,  59)     (มาตรา 170, 287) 
 
       
                               
                                           การตัดสินใจ                                รวมตรวจสอบ  
                                                                                             (มาตรา 61,62,286,304)   
 
 
   รวมรับรูขอมูลขาวสาร   รวมคิด ตัดสินใจ   รวมดําเนินการ  
          (มาตรา 58)               (มาตรา 46,56)    (มาตรา 46,56) 
 
            
 
 
 ประชาพิจารณในฐานะรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชน จึงทําหนาที่เสมือน
เปนเครื่องมือของประชาชนในการมีสวนรวมกับภาครัฐ เพื่อการจัดการสังคมรวมกัน 
 

                                                  
 18บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย, เอกสารในการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา ครั้งที่ 2 เรื่องการมีสวน
รวมของประชาชน : ความยั่งยืนของประชาธิปไตย, หนา 5 
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2.2  ประชาพิจารณในฐานะที่เปนสวนหนึ่งระบบการปกครองโดยกฎหมาย 
หรือนิติรัฐ  

 
 2.2.1  ความหมายของการปกครองโดยกฎหมาย หรือ นิติรัฐ 
      คําวา “นิติรัฐ” มีผูใหคํานิยามไวหลายทาน เชน 
 (1) “นิติรัฐ” หมายถึง รัฐและองคกรของรัฐทั้งหมดตองอยูภายใตกฎหมายที่รัฐและ
องคกรของรัฐตราขึ้น19   
 (2) “นิติรัฐ” คือ รัฐที่อยูภายใตบังคับกฎหมายและยอมรับในสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนตามกฎหมาย การกระทําของรัฐอันไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนตองมี
บทบัญญัติแหงกฎหมายไดใหอํานาจไว ถารัฐกระทําการอันใดไปกระทบสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนโดยไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจไวแลวนั้น ยอมกอใหเกิดสิทธิใหแกฝาย
ประชาชนผูไดรับความเสียหายฟองรองฝายปกครองได 20  
 (3) “นิติรัฐ” หมายถึง รัฐซึ่งยอมรับรองและใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อที่ราษฎรจะไดใชสิทธิเสรีภาพเชนวานั้น พัฒนา 
บุคลิกภาพของตนไดตามที่แตละคนจะเห็นสมควร ดังนั้น รัฐประเภทนี้จึงเปนรัฐที่มีอํานาจจํากัด
โดยยอมอยูภายใตกฎหมายของตนโดยเครงครัด 21 
 (4) “นิติรัฐ” คือ รัฐที่กําหนดเปนเปาหมายที่จะคุมครองเสรีภาพและประกันความเปน
ธรรมภายในรัฐและในขอบเขตที่รัฐสามารถแผอิทธิพลเขาไปถึงได ในรัฐดังกลาวนี้ การใชอํานาจรฐั
จะกระทําโดยกฎหมายหรืออาศัยอํานาจตามกฎหมายเทานั้น 22 

                                                  
 19บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร: 
บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร, 2538), หนา 52.  
 20เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย. หนา 13.  
 21สมยศ เชื้อไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป.  (กรุงเทพมหานคร: เรือนแกว
การพิมพ, 2535), หนา 127.  
 22บุญศรี  มีอุโฆษ, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนญู
เยอรมัน.  (กรุงเทพมหานคร: เรือนแกวการพิมพ, 2535), หนา 157.  
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  (5) “นิติรัฐ” คือ รัฐภายใตกฎหมาย รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐจะกระทําการใดๆ อัน
กระทบตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนไมได เวนแตจะมีกฎหมายใหอํานาจ 23 
 
 พอสรุปไดวา คําวา “นิติรัฐ”หมายถึง รัฐที่ใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไวเปนสําคัญองคกรผูใชอํานาจของรัฐจะกระทําการใด ๆ  อันเปนการกระทบกระเทือน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น 
 
 2.2.2   นิติรัฐ กับ หลกัความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํขององคกรของ
รัฐฝายบริหาร 
 รัฐใดที่มีระบบปกครองโดยกฎหมายหรือรัฐใดมีความเปนนิติรัฐนั้น ยอมสงผลตอไปวา
การกระทําขององคกรของรัฐทุกองคกรจะตองมีกฎหมายเปนรากฐานประการหนึ่ง และการใช
อํานาจโดยองคกรเหลานั้นจะตองชอบดวยกฎหมาย อีกประการหนึ่ง โดยตองกระทําตามวิธีการ 
รูปแบบ และวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนด ซึ่งเราเรียกหลักกฎหมายนี้วา “หลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐ “ 24 
 
 “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐ”  อาจแบงตามองคกร
ผูใชอํานาจอธิปไตยของรัฐไดเปน 3 ประเภท คือ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของ
องคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐฝาย
บริหาร  และหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐฝายตุลาการ  ซึ่งใน
การศึกษาครั้งนี้ ไดศึกษาเฉพาะหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐฝาย
บริหาร  
 
 เนื่องจากองคกรของรัฐฝายบริหาร อาจแบงแยกออกไดเปน 2 สวน คือฝายรัฐบาล กับ 
ฝายปกครอง  จึงเรียกการกระทําทั้ง 2 สวนดังกลาววาเปน การกระทําของรัฐบาล กับ การกระทํา

                                                  
 23มานิตย จุมปา,  “การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540), หนา 
31. 
 24บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, หนา 52. 
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ของฝายปกครอง หรือการกระทําทางปกครอง  ทั้งนี้ในสวน “การกระทําของรัฐบาล” จะเปนการ
กระทําที่ไมอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย จึงไมตองถูกควบคุมโดยศาล และเอกชน       
ไมอาจจะนําไปฟองศาลไดแมจะกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนนั้นก็ตาม แตอยางไรก็ดีการ
กระทําของรัฐบาลดังกลาวยังคงตองตกอยูภายใตการควบคุมทางการเมืองโดยองคกร และ
กระบวนการทางการเมือง  เชน   รัฐสภาอาจลงมติไมไววางใจรัฐบาล   หรือ สื่อมวลชนอาจ
วิพากษวิจารณรัฐบาลได เปนตน 25   
 
 ในการพิจารณาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองหรือการ
กระทําทางปกครอง อาจแยกพิจารณาไดเปน 2 ประการคือ การกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย หรือเรียกวา หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย (Principle of the 
legality of the administrative actions) กับระบบควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใช
อํานาจของฝายปกครอง    
  
 2.2.3  หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย  
 หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย (Principle of the legality of the 
administrative actions)  หมายความถึง การที่องคกรฝายปกครองผูมีอํานาจจะสามารถกระทํา
การใดๆ อันมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิตางๆ ของประชาชนไดตอเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมาย
ใหอํานาจไว 26  
 
 หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย นําไปสูหลักเกณฑสําคัญ 3 
ประการ กลาวคือ27 

                                                  
 25เร่ืองเดียวกัน, หนา 179-180. 
 26สมยศ  เชื้อไทย และวรพจน  วิศรุตพิชญ, แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ
และประชาธิปไตย, วารสารนิติศาสตร ฉบับที่ 3 ปที่ 15 (กันยายน 2527), หนา 59. 
 27บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, หนา 280-283. 
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 (1) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะขอบเขตของการกระทําทางปกครอง คือ  บรรดา
กฎเกณฑแหงกฎหมายทุกประเภทยอมเปนขอบเขตจํากัดของนิติกรรมทางปกครอง หรือการ
กระทําทางกายภาพของฝายปกครองไมใหเกินอํานาจที่กฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหมดไดวางไว 
หากมิฉะนั้นยอมถือวาไมชอบดวยกฎหมาย 
 (2) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะรากฐานของการกระทําทางปกครอง คือ การที่
ฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครองนั้นจะตองมีอํานาจ กลาวคือ ตองเปนบุคคลที่กฎเกณฑ
แหงกฎหมายระบุใหมีอํานาจ เปนเรื่องที่มีอํานาจทํา สถานที่ ตลอดจนเวลาที่ใชอํานาจ โดยเฉพาะ
หากเปนการกระทําที่กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของราษฎรแลว กฎเกณฑแหงกฎหมายที่ให
อํานาจแกฝายปกครอง ตองเปนกฎเกณฑที่ฝายนิติบัญญัติเปนผูตราขึ้น 
 (3) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกตอง  หมายความวา การที่ฝาย
ปกครองตองเคารพกระบวนขั้นตอนที่กฎเกณฑแหงกฎหมายวางไว เชน การประกาศหรือแจง    
กฎเกณฑแหงกฎหมาย    ใหคนทั่วไปหรือคนที่ถูกผลกระทบทราบตามที่กฎหมายกําหนดหรือ ฝาย
ปกครองตองแจงเหตุผล ใหเอกชนผูถูกปฏิเสธหรือเสื่อมสิทธิทราบเหตุผลที่ปฏิเสธหรือทําใหเขา
เส่ือมสิทธินั้น หรือในกรณีที่กฎหมายกําหนดขั้นตอนอื่นไว เชน การใหฝายปกครองตองทําประชา
พิจารณ (Public hearing) หรือการตองปรึกษากับองคกรอื่น  
 
 จากหลักเกณฑสําคัญทั้ง 3 ประการดังกลาว จะเห็นไดวา ประชาพิจารณ ถือเปนสวน
หนึ่งของหลักความชอบดวยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกตอง   ในกรณีที่มีกฎหมาย
กําหนดใหประชาพิจารณเปนขั้นตอนที่ฝายปกครองตองดําเนินการกอนกระทําการทางปกครอง
แลว ฝายปกครองมีหนาที่ตองจัดทําประชาพิจารณใหครบถวน มิฉะนั้นตองถือวาไมชอบดวย
กฎหมาย 
  
 2.2.4  ระบบควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝายปกครอง    
 2.2.4.1 ความหมายของการควบคมุความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจ
ของฝายปกครอง 
 “การควบคุม” หมายความถึง การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง ประการ
หนึ่ง  การเยียวยาผลของการใชอํานาจของฝายปกครองอีกประการหนึ่ง   
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 การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในความหมาย“การตรวจสอบ”นั้น หมายถึง  
การสอบสวน  การสอดสอง การดูใหถูกตองกอนการกระทําหรือมีนิติกรรมทางปกครองวา ฝาย  
ปกครองดําเนินการดีหรือไมดี  ถูกตองหรือไมถูกตอง  ในแงนี้การตรวจสอบจึงหมายถึงการควบคุม
กอนการกระทําซึ่งมีลักษณะเปนการปองกันมิใหเกิดการละเมิดกฎหมายขึ้น 
 
 สวนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในความหมาย “การเยียวยา”  หมายถงึ  
การแกไขซึ่งความผิดพลาดที่กอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนอันเนื่องมาจากการกระทําทาง
ปกครองโดยฝายปกครอง ซึ่งแสดงใหเห็นในตัววาเปนการควบคุมภายหลังการกระทําโดยการทํา
ใหผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปใหมากที่สุด 
 
 โดยสรุป  “การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง   จึงหมายถึงการตรวจสอบฝาย
บริหารที่อาจกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย และการแกไขความเสยีหายแกประชาชนผูไดรับ
ความเดือดรอนอันเนื่องมาจากการกระทําของฝายบริหาร ทั้งที่เปนการควบคุมโดยฝายบริหาร 
และการควบคุมจากภายนอก เชน โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองคกรพิเศษ28 
 
 2.2.4.2  การจําแนกประเภทการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 
 การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองอาจจําแนกประเภทไดหลายวิธี29 เชน 
จําแนกโดยใชระยะเวลากอนหรือหลังฝายปกครองใชอํานาจ หรือจําแนกโดยใชองคกรที่ควบคุม
การใชอํานาจวา เปนองคกรภายในหรือภายนอกฝายปกครอง  หรือจําแนกโดยวิธีการควบคุมฝาย
ปกครองกอนการกระทําทางปกครอง    หรือภายหลังการกระทําทางปกครอง ซึ่งระบบการควบคุม
การใชอํานาจของฝายปกครอง สรุปไดตามแผนภาพที่ 3   
 

                                                  
 28ชาญชัย แสวงศักดิ์, การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร, (กรุงเทพ-    
มหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา,2540):หนา 13-14. 
 29เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย, หนา 23-55. 



                                            แผนภาพที่ 3  การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายบรหิาร  
  

 

การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายบรหิาร 

ตามระยะเวลา                                     ตามองคกร                    ตามวิธกีาร 

กอนการกระทาํหรือ 
มีนิติกรรมทางปกครอง 

หลังการกระทาํหรือ 
มีนิติกรรมทางปกครอง 
 

- สรางองคกรควบคุม              
- การใหประชาชนมสีวนรวม    
- เปดโอกาสใหประชาชนรับรู   
และเขาถึงเอกสารราชการ  
และการใหเหตุผลในคําสั่งทาง 
ปกครอง 

การควบคุมภายใน               
- รองเรียนภายใน                    
- วิธีการลักษณะกึ่งพิพาท    
การควบคุมภายนอก          
- ทางศาล                             
- โดยองคกรพเิศษ                 
- ทางการเมือง 

องคกรภายใน องคกรภายนอก 

- การรองเรียนภาย           
ในฝายบรหิาร                     
- วิธีการในลักษณะ         
กึ่งขอพพิาท 

- ทางศาล                
- ทางองคกรพเิศษ    
- ทางการเมือง 

- การโตแยงคัดคาน           
- การปรึกษาหารือ             
- การไตสวนทัว่ไป              
- การใหประชาชนรับรูและ
เขาถึงเอกสาร                     
- การใหเหตุผลในคําสั่งทาง
ปกครอง                             
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 อยางไรก็ดีการจําแนกประเภทการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาว เปน
เพียงวิธีการในการจําแนกเทานั้น แตเปาหมายยอมใหผลเปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
การใชอํานาจฝายปกครอง ดังนั้นในที่นี้จึงจะทําการศึกษาเฉพาะการจําแนกโดยใชระยะเวลาที่
ฝายปกครองใชอํานาจ ซึ่งอาจแยกไดเปน 2 ลักษณะ ดังนี้ 
 
 1. การควบคุมกอนการกระทําทางปกครอง30 หมายถึง การควบคุมในขั้นตอน
ตระเตรียมการ กอนที่ฝายปกครองจะมีคําสั่งหรือการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง การควบคุมกอน
การกระทําทางปกครอง นอกจากจะเปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายแลว ยังรวมถึงการ
ควบคุมความเหมาะสมของการกระทําทางปกครองดวย ซึ่งสามารถแยกลักษณะการควบคุมกอน
การกระทําทางปกครองได 3 ประเภท ดังนี้ 
  1) การควบคุมโดยใหปรึกษาหารือกับองคกรที่มีหนาที่ในการใหความเห็น
เบื้องตนทั้งความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสม ตัวอยางองคกรปรึกษาหารือในปจจุบัน 
เชน ในประเทศไทย ไดแก การขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย) ตรวจ
พิจารณารางกฎหมายหรือใหคําปรึกษาทางกฎหมาย หรือในตางประเทศ เชน สภาที่ปรึกษาแหง
รัฐของประเทศฝรั่งเศส (Conseil d’Etat) เปนตน 
  2) การควบคุมโดยการใหประชาชนมีสวนรวม (public participation)  โดย
เหตุผลที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการควบคุม กอนการดําเนินการของฝายปกครองนั้น อาจ
พิจารณาได  3  ประการ คือ ประการแรก  เพื่อปองกันผลประโยชนของบุคคลที่อาจจะเสียหายจาก
การกระทําทางปกครอง ประการที่สอง เพื่อรวบรวมขอมูลซ่ึงเปนขอเท็จจริง ตลอดจนความ
ตองการและความรูสึกของผูมีสวนไดเสียไดถูกตองยิ่งขึ้น ประการสุดทาย  เพื่อประสิทธภิาพในการ
บริหารของฝายปกครอง 
   การใหประชาชนเขามามีสวนรวม ในการควบคุมกอนการกระทําทาง
ปกครองนั้น อาจแยกโดยใชจํานวนของประชาชนที่เกี่ยวของออกไดเปน 3 กรณี  ไดแก  
   2.1) การโตแยงคัดคาน (contradictory procedure) กอนที่ฝายปกครองมี
คําสั่งทางปกครอง โดยวิธีการโตแยงคัดคานนี้ตั้งอยูบนฐานความคิดที่วาบุคคลทุกคนจะตอง
สามารถแสดงขอโตแยงคัดคานของตนได กอนที่ฝายปกครองจะออกมาตรการทางปกครอง อันจะ

                                                  
 30เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย, หนา 28. 
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กอใหเกิดความเสียหายตอผลประโยชนของตน31 วิธีการโตแยงคัดคานนี้เปนกรณีที่เกี่ยวกับบุคคล
จํานวนไมมากนักที่จะตองเสียหายโดยตรงจากนิติกรรมทางปกครอง ไดมีโอกาสรับทราบและ
โตแยงคัดคานการดําเนินการนั้นได 32 ตัวอยางการโตแยงคัดคานในปจจุบัน   เชน  มาตรา 60 แหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254033 
   2.2) การปรึกษาหารือ (consultation) กับองคกรหรือตัวแทนของกลุมบุคคล
ผูมีสวนไดเสีย โดยปกติเปนมาตรการที่ฝายปกครองมักจะใชเมื่อจะตรากฎหมายลําดับรอง การ
ปรึกษาหารือโดยกฎหมายกําหนดแบบพิธีหรือวิธีการใชอํานาจของฝายปกครอง อาจแยกไดเปน  
2 ลักษณะ คือ ลักษณะที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองตองปรึกษาหารือกับองคกรที่กําหนด    
ซึ่งอาจเรียกการปรึกษาหารือนี้วา “การบังคับใหปรึกษา” (Compulsory consultation) กับลักษณะ
ที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองตองปรึกษาหารือ แตไมไดกําหนดองคกรหรือกลุมบุคคลไว     
คงปลอยใหเปนดุลพินิจของฝายปกครองที่จะปรึกษาหารือองคกรหรือกลุมบุคคลใด ซึ่งอาจเรียก
การปรึกษาหารือนี้วา “การปรึกษาโดยความสมัครใจ” (Compulsory consultation)  ผลที่ไดจาก
การปรึกษาหารือนี้เปนเพียงขอเสนอประกอบการพิจารณาของฝายปกครอง โดยฝายปกครอง
ยังคงมีอํานาจเด็ดขาดที่จะดําเนินการตามความเห็นของฝายปกครองตอไปได 34     
    ตัวอยาง “การบังคับใหปรึกษา” เชน  ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.2518  มาตรา 21 ที่กําหนดใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น ที่จะวางหรือจัดทําผัง
เมืองรวม ตองขอคําปรึกษาและความเห็นจากคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมกอน หรือตาม The 

                                                  
 31เร่ืองเดียวกัน, หนา 50-51. 
 32ชาญชัย แสวงศักดิ์, ประชาพิจารณ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2540), 
หนา 11. 
 33รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 60 บัญญัติวา “บุคคล
ยอมมีสิทธิมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทาง       
ปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
 34เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย, หนา 50. 
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National Insurance Act 1946  ในประเทศอังกฤษ ที่กําหนดใหรัฐมนตรีตองปรึกษาหารือกับ
คณะกรรมการที่ปรึกษาการประกันภัยแหงชาติกอนที่จะตรากฎหรือคําสั่ง 35 เปนตน 
    ตัวอยาง “การปรึกษาโดยความสมัครใจ”  เชน  ตาม The Road Traffic 
Act 1960 ในประเทศอังกฤษ ที่กําหนดวากอนที่รัฐมนตรีจะออกกฎระเบียบ รัฐมนตรีจะตอง
ปรึกษากับองคกรตัวแทนที่รัฐมนตรีเห็นวาเหมาะสม36 เปนตน 
   2.3) การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่เกี่ยวของ ซึ่งเปนเรื่องที่เกี่ยวของ
กับประชาชนจํานวนมาก โดยอาจแบงไดเปน 3 ประเภท 37 ดังนี้ 
    (1) กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เกี่ยวกับราง   
พระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบตางๆ  ของฝายบริหาร กระบวนการนี้ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา    
นอรเวย  และสเปน 
    (2) กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เกี่ยวกับโครงการ
ของฝายบริหารที่จะมีผลกระทบตอประชาชน เชน การวางผังเมือง การเวนคืนอสังหาริมทรัพย    
กระบวนการนี้ใชอยูในประเทศฝรั่งเศส 
    (3) กระบวนการไตสวนสาธารณะ ในเรื่องที่มีเร่ืองไมเขาใจกันหรือมี
ความคิดเห็นที่แตกตางกันระหวางประชาชนกลุมตาง ๆ หรือระหวางประชาชนกับองคกรเจาหนาที่
ของฝายบริหาร  กระบวนการนี้ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา  และสหราชอาณาจักร 
  3) การควบคุมโดยการใหประชาชนไดรับรู และเขาถึงขอมูลขาวสารของทาง
ราชการ  และการใหเหตผุลในนิติกรรมทางปกครอง วิธีการนี้จะเปนผลใหความลับของทางราชการ
คลายความศักดิ์สิทธิ  สวนการบังคับใหฝายปกครองใหเหตุผลในนิติกรรมทางปกครอง 
ถือเปนหลักประกันที่จะตรวจทานเหตุผลของฝายปกครองวาสมเหตุสมผลกับกรณีหรือไม หาก
ประชาชนเห็นวาเหตุผลดังกลาวไมถูกตอง ก็สามารถที่จะดําเนินการเพื่อนําไปสูการแกไข 
เปลี่ยนแปลง ยกเลิก เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมสมเหตุสมผลดังกลาวได 38     

                                                  
 35บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  ระบบควบคุมฝายปกครองในประเทศอังกฤษ, หนา 36-
37. 
 36เร่ืองเดียวกัน, หนา 37-38. 
 37ชาญชัย   แสวงศักดิ์, ประชาพิจารณ,หนา 12 
 38มานิตย    จุมปา,  การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, หนา 43-44. 
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 2. การควบคุมภายหลังการดําเนินการ  หมายถึง การควบคุมฝายปกครอง
ภายหลังที่ฝายปกครองไดมีการกระทําทางปกครองแลว ซึ่งอาจแบงไดเปน 2 ประเภท  ไดแก  
  1) การควบคุมภายในฝายปกครอง 
   1.1 การรองเรียนภายในฝายปกครอง  ตอ  เจาหนาที่ของรัฐฝาย ปกครอง 
ผูที่ออกนิติกรรมทางปกครองนั้น หรือตอผูบังคับบัญชาของฝายปกครองผูที่ออกนิติกรรมทาง
ปกครองนั้น การรองเรียนนี้อาจกระทําเปนลายลักษณอักษรหรือดวยวาจาก็ได  รูปแบบการ
รองเรียนก็เปนไปตามแตละประเทศจะกําหนด การควบคุมวิธีนี้มีอยูในทุกประเทศ39  
   1.2 วิธีการในลักษณะกึ่งปกครอง เปนการควบคุมฝายปกครองโดยให    
เจาหนาที่หรือคณะกรรมการวินิจฉัย กรณีโตแยงในลักษณะที่มีวิธีพิจารณาโดยอนุโลมคดพีพิาทใน
ศาล เชน ใหมีการรับฟงพยานหลักฐาน หรือ หลักไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่หรือคณะกรรมการ
ผูพิจารณา เปนตน  ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความเปนธรรมกับคูกรณีมีประโยชนขัดแยงกัน แตถาคูกรณีไม
เห็นดวยกับเจาหนาที่หรือคณะกรรมการผูพิจารณา กฎหมายก็เปดโอกาสใหอุทธรณซึ่งอาจเปน
ปญหาขอกฎหมายหรือปญหาขอเท็จจริงก็ไดตามแตจะกําหนด ตัวอยางวิธีการในลักษณะ 
กึ่งปกครอง เชน ในประเทศอังกฤษ มีศาลฝายบริหาร (Administrative Tribunals) หรือศาลเฉพาะ
กิจตามพระราชบัญญัติ (Statutory Tribunals) ซึ่งเปนองคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติ  โดยมีหนาที่เฉพาะแตกตางกันไปตามแตที่พระราชบัญญัติที่จัดตั้งจะกําหนด 
ศาลฝายบริหาร หรือศาลเฉพาะกิจตามพระราชบัญญัติ อาจเปนแบบเจาหนาที่เพียงคนเดียว หรือ
เปนแบบคณะบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญในเรื่องนั้นๆ ก็ได 40   
  2) การควบคุม ภายนอก ฝายปกครอง 
   2.1) การควบคุมโดยองคกรศาล ซึ่งอาจเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง 
แลวแตวาประเทศนั้นจะกําหนดใหศาลใดเปนศาลที่มีเขตอํานาจเหนือคดีปกครองดังกลาว เชน 
ประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเปนระบบศาลคู ไดกําหนดใหศาลปกครองเปนผูพิจารณาคดีปกครองแยก
ตางหากกับศาลยุติธรรม หรือในประเทศอังกฤษหรือประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งเปนระบบศาลเดี่ยว 
ศาลยุติธรรมจึงเปนศาลหลักที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครอง   

                                                  
 39เร่ืองเดียวกัน, หนา 47. 
 40เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย, หนา 35-37. 
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    สําหรับการควบคุมคดีปกครองโดยศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมนั้น 
ศาลดังกลาวก็มีอํานาจควบคุมไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเทานั้น 
ไมอาจควบคุมความเหมาะสมของนิติกรรมทางปกครองได  
   2.2) การควบคุมโดยการเมือง  ซึ่ ง โดยทั่ วไปแลวองคกรนิติบัญญัติ 
จะเปนองคกรควบคุมทางการเมืองที่สําคัญที่สุด แตบทบาทและวิธีการควบคุมยอมแตกตางกันไป
ตามระบบการปกครองของแตละประเทศ เชน ในระบบรัฐสภา  หากสภานิติบัญญัติไมไววางใจ
ฝายบริหาร ฝายบริหารยอมพนจากตําแหนง    หรือในระบบประธานาธิบดี สภาไมมีอํานาจใหฝาย
บริหารออกจากตําแหนงโดยการลงมติไมไววางใจ แตอาจมีอํานาจในการใหความเห็นชอบการ
แตงตั้งขาราชการฝายบริหารระดับสูง เปนตน 
   2.3) การควบคุมโดยองคกรพิเศษ  เชน  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของ
ประเทศไทย หรือ ออมบุสแมน (ombudsman) ของประเทศสวีเดน เปนตน  
 
2.3  ตําแหนงของประชาพิจารณในการกระทําทางปกครอง    
 
 ประชาพิจารณ เปนกระบวนการหนึ่งของฝายปกครองในการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน เพื่อใหฝายปกครองใชประกอบการตัดสินใจกอนมีการกระทําทางปกครอง   ซึ่งสามารถ
แสดงตําแหนงของประชาพิจารณในการกระทําทางปกครอง   ตามลําดับทิศทางตามลูกศร                 
             ในแผนภาพที่  4  ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 4 ตําแหนงของประชาพิจารณในการกระทําทางปกครอง 41 
 

   
 
 
 
การกระทําทางการปกครอง                 การกระทําอื่นๆ ในทางนิติบัญญัติ ตุลาการ หรือรัฐบาล 
 
 
 
มาตรการควบคุมทางกฎหมาย             มาตรการควบคุมทางการเมือง 
 
 
 
การรับรองสิทธิที่มีตอรัฐ                    เนื้อหาแหงสิทธ ิ                  การบังคับตามสิทธิ 
       “ ผูเสียหาย”                        “การกระทําทางปกครองที่ผิดพลาด”                      “กระบวนการยุติธรรม” 
 
 
 
 ความผิดพลาดในสวน”เนื้อหา”                                  ความผิดพลาดในสวน”กระบวนการ”        
 
 
 
 
 

                                                  
 41แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ: มาตรการยุติขอขัดแยงในการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอม, หนา 16. 

การกระทําของรัฐ 

มาตรการประชาพิจารณ มาตรการอื่น ๆ 
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 จากแผนภาพที่ 4 สามารถอธิบายฐานะของประชาพิจารณไดดังนี้ 
 (1) ประชาพิจารณเปนมาตรการควบคุมเฉพาะการใชอํานาจรัฐฝายบริหาร   
  รัฐธรรมนูญของประเทศเสรีประชาธิปไตยโดยทั่วไป  ไดกําหนดกฎเกณฑแบงแยก
การใชอํานาจอธิปไตย (separation of powers) ออกเปนทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร และทางตุลา
การ และจัดแบงการใชอํานาจอธิปไตยใหองคกรแตละองคกรเปนผูใชอํานาจ กลาวคือ องคกรของ
รัฐฝายนิติบัญญัติ เปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติ องคกรของรัฐฝายบริหาร เปนผูใชอํานาจบริหาร 
และองคกรของรัฐฝายตุลาการเปนผูใชอํานาจตุลาการ  ประชาพิจารณ เปนมาตรการที่ใชควบคุม
การใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายบริหารเทาน้ัน ไมไดควบคุมในสวนการใชอํานาจนิติบัญญัติ
ขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ และไมไดควบคุมในสวนการใชอํานาจตุลาการขององคกรของรัฐ
ฝายตุลาการ 
 
 (2) ประชาพิจารณเปนมาตรการควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายบริหาร        
  เฉพาะการกระทําของฝายปกครองเทานั้น  เนื่องจากการกระทําขององคกรของรัฐ
ฝายบริหาร อาจแยกไดเปน 2 ประเภท คือ การกระทําของรัฐบาล ประเภทหนึ่ง กับ การกระทําของ
ฝายปกครองอีกประเภทหนึ่ง  ซึ่งอาจอธิบายไดดังนี้ 
  1) การกระทําของรัฐบาล (act of government) หมายถึงการกระทําบาง
ประการขององคกรฝายบริหารซึ่งรัฐไมตองรับผิด และเอกชนไมอาจนําไปฟองตอศาลไดแมวาจะ
กอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนผูอยูใตการปกครองก็ตาม กลาวคือ เอกชนจะฟองรองรัฐวา
กระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ และขอใหส่ังเพิกถอนการกระทํานั้นหรือขอชดใชคาเสียหายไมได 
การฟองคดีเชนวานี้ศาลจะไมรับฟอง ทั้งนี้ เพราะการกระทําของรัฐบาลมีลักษณะพิเศษที่แตกตาง
การกระทําทางปกครอง ผูไดรับความเสียหายจึงไมอาจถือเปนเหตุฟองรองรัฐได 42  ประชาพิจารณ
จึงไมนํามาใชเปนมาตรการในการควบคุมการกระทําของรัฐบาล 
   ตัวอยางการกระทําของรัฐบาล  ไดแก การกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธ
ระหวางรัฐบาลกับสภา เชน การเสนอรางกฎหมาย การถอนรางกฎหมาย การเตรียมการจัดใหมี
การเลือกตั้งสมาชิกสภา การประกาศใชกฎหมาย เปนตน หรือ การกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธ

                                                  
 42ประยูร กาญจนดุล, อางใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, ที่มาของกฎหมายมหาชนและ
หลักความชอบดวยกฎหมาย ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 
จิรรัชการพิมพ, 2540), หนา 106. 
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ระหวางประเทศหรือองคกรระหวางประเทศ เชน การจัดทําหรือยกเลิกสนธิสัญญากับตางประเทศ 
เปนตน 43 
  2) การกระทําของฝายปกครอง (administrative action)  หมายถึง การกระทํา
ที่มิใชการกระทําทางนิติบัญญัติ  ตุลาการ  หรือการเมือง และมีลักษณะในการกําหนดสิทธิหนาที่
ของประชาชนเปลี่ยนแปลงหรือระงับซึ่งสิทธิและหนาที่ของประชาชน การกระทําที่ใหคุณประโยชน
แกประชาชน รวมถึงการวางแผนตางๆ ของฝายปกครอง44 หรือหมายถึง การกระทําหรือการละเวน
การกระทําทุกประเภทของ “องคกรทางปกครอง” ซึ่งผลดังกลาว อาจเปนการเปลี่ยนแปลงหรือ
กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของเอกชนก็ได    หรือกอเกิดความรับผิดขององคกรปกครองก็ได 
45   
  3) ประชาพิจารณเปนมาตรการควบคุมการกระทําของฝายปกครองเฉพาะที่
เปนนิติกรรมทางปกครองเทานั้น เนื่องจากการกระทําของฝายปกครอง อาจแบงออกเปน 2 
ประเภท46 ไดแก 
   (1) นิติกรรมทางปกครอง    คือ    การแสดงเจตนาของฝายปกครองทีมุ่งตอ
การกอนิติสัมพันธขึ้นแกเอกชนในลักษณะที่มักเปนการแสดงเจตนาฝายเดียว เชน การมีคําส่ัง
เฉพาะเรื่อง การอนุญาต การอนุมัติ การเพิกถอน เปนตน ซึ่งกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิของ
เอกชน(กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซ่ึงสิทธิหนาที่ของบุคคล) หรืออาจมีคําสั่งในรูปที่มี
ผลเปนการทั่วไปที่เรียกวา กฎหมายลําดับรอง เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ 
ประกาศ เปนตน 47 
                                                  
 43ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง
,(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ, 2540) หนา 254. 
 44กมลชัย รัตนสกาวงศ, กฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพมิพ
เดือนตุลา, 2543) หนา 27. 
 45ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”  
(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ, 2540) หนา 99. 
 46บางทานจําแนกเปน 5 ประเภท ไดแก   คําสั่งทางปกครอง   คําสั่งทางตุลาการ   กฎ
ทางปกครอง  สัญญาทางปกครอง และ การกระทําทางกายภาพ.  
 47เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย. หนา 25.  



   36

   (2)   การปฏิบัติทางปกครอง  เปนการกระทําทางปกครองอยางธรรมดา มไิด
มุงใหเกิดสิทธิและหนาที่แตอยางใด เชน การจัดการสิ่งกีดขวางการจราจร การรื้อถอนอาคารที่
สรางผิดแบบ เปนตน 48 
 
 สรุป ประชาพิจารณเปนเครื่องมือในการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตย ขณะเดียวกันประชาพิจารณก็เปนมาตรการในการควบคุมการใชอํานาจขององคกร
ของรัฐฝายบริหารในการนี้จะตองมีลักษณะสําคัญอยางนอย 4 ประการ คือ 
 1. ประชาพิจารณตองเกิดกอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 2. ขอสรุปจากการจัดทําประชาพิจารณ มีฐานะเปนเพียงขอเสนอใหผูมีอํานาจ     
ตัดสินใจวินิจฉัยเทานั้น 
 3. การจัดประชาพิจารณตองมีลักษณะเปนการไตสวนที่เปนกลาง เปดเผย  และ   
ยุติธรรม 
 4. ประชาพิจารณตองมีฐานะเปนสิทธิของผูเสียหายที่จะบังคับไดตามกระบวนการ
ยุติธรรม 
 
 นอกจากนั้น ประชาพิจารณยังมีลักษณะเปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหประชาชนมี
สวนรวมแสดงความคิดเห็นกอนการตัดสินใจของฝายปกครอง ในการกระทําทางปกครอง ทั้งนี้
ความคิดเห็นของประชาชนที่ไดจากการประชาพิจารณ หาใชขอผูกมัดเด็ดขาดในการการกระทํา
ทางปกครองของฝายปกครองไม ประชาพิจารณในฐานะที่เปนมาตรการควบคุมทางกฎหมาย  
ตองเปนการรับรอง หรือใหสิทธิแกบุคคลใดโดยมีกฎหมายรับรองไวโดยชัดแจงหากผิดพลาดไม
เปนไปตามกฎหมาย  ประชาชนสามารถบังคับตามสิทธิของตนไดตามกระบวนการยุติธรรมในสวน
ที่วาดวยกระบวนการปฏิบัติราชการ หากผิดพลาดไปตองถือเปนการกระทําทางปกครองทีบ่กพรอง 
และตองดําเนินการใหม  โดยไมตองพิจารณาถึงความถูกตองในสวนเนื้อหาแตอยางใด         
 
 

                                                  
 48มานิตย    จุมปา,  “การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, หนา 9. 



บทที่  3 
 

Public hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา  Public inquiry ในประเทศอังกฤษ 
และ Enquete  Publique ในประเทศฝรั่งเศส 

 
 ประชาพิจารณถือเปนมาตรการที่ตางประเทศไดนํามาใชในการควบคุมการกระทําของ
ฝายปกครอง ประชาพิจารณมีความแตกตางกันระหวางประเทศที่ใชระบบกฎหมายในสกุล Civil 
law   กับประเทศที่ใชระบบกฎหมายในสกุล Common law เนื่องจากประเทศในระบบกฎหมายใน
สกุล Civil law มีระบบศาลปกครองควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองที่สามารถ   
ควบคุมในสวนเนื้อหาของการใชอํานาจไดในระดับหนึ่งแลว ดังนั้น ประชาพิจารณจึงไมมีบทบาท
มากนักในชวงระยะแรก แตในระยะตอมากฎหมายไดมอบอํานาจการใชดุลพินิจใหกับฝายบริหาร
มากขึ้นตามลําดับ ประเทศในระบบกฎหมายในสกุล Civil law โดยเฉพาะในประเทศฝรั่งเศส      
จึงเกิดความจําเปนตองนําประชาพิจารณมาใชเปนเครื่องมืเสริมกระบวนการของระบบศาลปกครอง
ที่มีอยูเดิม สวนประเทศที่ใชระบบกฎหมายในสกุล Common law  ซึ่งเปนประเทศที่ไมมีระบบศาล
ปกครองนั้น      ศาลยุติธรรมตองทําหนาที่ควบคุมการกระทําทางปกครองแทนศาลปกครองจงึอาจ
ควบคุมการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ไดไมใกลชิดเทากับประเทศที่มีระบบศาลปกครอง  
เพื่อเปนการแกไขจุดออนดังกลาว   ประเทศที่ใชระบบกฎหมายในสกุล Common law  จึงให
ความสําคัญกับการควบคุมการกระทําของเจาหนาที่ดวยการสรางกระบวนการควบคุมการใช
อํานาจ จึงเปนเหตุใหมีการนําประชาพิจารณมาใชอยางแพรหลาย และมีพัฒนาการดาน
กฎหมายตอมา  อยางไรก็ตามแมประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศอังกฤษ จะเปนประเทศที่ใช
ระบบกฎหมายในสกุล Common law เหมือนกัน แตก็ยังมีความแตกตางกัน เนื่องจากประเทศ
สหรัฐอเมริกา ไมมีระบบกรรมการรับอุทธรณการตัดสินทางปกครองมาเสริมระบบศาล เหมือนอยาง
ในประเทศอังกฤษ ทําใหประเทศสหรัฐอเมริกา จําเปนตองพัฒนาระบบควบคุมการใชอํานาจเชน
ประชาพิจารณเปนพิเศษ การศึกษาบทเรียนของตางประเทศจึงเลือกศึกษาประชาพิจารณของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ดวยเหตุผลที่เปนประเทศที่มีพัฒนาการของประชาพิจารณคอนขางมาก 
สําหรับเหตุผลที่เลือกศึกษาประชาพิจารณของประเทศอังกฤษ เนื่องจากเปนประเทศที่มีรูปแบบ
ประชาพิจารณที่ดีประเทศหนึ่ง และเหตุผลที่เลือกศึกษาประชาพิจารณของประเทศฝรั่งเศส 
เนื่องจากเปนประเทศที่มีระบบกฎหมายคลายคลึงกับประเทศไทย ทั้งนี้เพื่อเปนแนวทางใน
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การศึกษาเปรียบและนํามาประยุกตใชเปนขอเสนอในการปรับปรุงการศึกษาเปรียบเทียบ และ
นํามาประยุกตใชประชาพิจารณในประเทศไทยตอไป 
 
3.1  Public Hearing ใน ประเทศสหรัฐอเมริกา  
 
 คําวา “Public hearing” ในประเทศสหรัฐอเมริกา เร่ิมแรกไดใชในความหมายของการ
พิจารณาโดยเปดเผยของศาลเพื่อใหสาธารณะไดรับรู ตอมาไดมีการนําไปใชกับการดําเนินการ
งานของฝายบริหารโดยหมายถึงการนั่งพิจารณาพยานหลักฐานอยางเปดเผย และมีกระบวนการที่
เครงครัดอยางศาลเทานั้น จากนั้นยังนําไปใชในกระบวนประชาพิจารณของประชาชน จนทําให  
“Public hearing” เปนรูปแบบหนึ่งของกระบวนการที่ใหประชาชนมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น
กอนการออกกฎ คําสั่งหรือการตัดสินใจของฝายบริหารในปญหาสําคัญๆ ที่มีผลกระทบสิทธิของ
บุคคลตางๆ 1 
 
 สําหรับหลักการตางๆ ในกฎหมายปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา กระจัดกระจาย
อยูในกฎหมายตางๆ จนกระทั่งมีกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาทางปกครอง (Administrative  
Procedure  Act: APA)   ขึ้นในป  ค.ศ.1948  กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับข้ันตอนที่ตองปฏิบัติใน
การออกกฎ (rule) และคําสั่ง (order) โดยกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมกอนดําเนินการออกกฎ
และคําสั่งในบางกรณีไวดวย 
 
 3.1.1  ความหมาย 
 ในกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยทั่วไปไมไดกําหนดคํานิยามของคําวา 
“Public hearing” โดยเฉพาะ แตอาจพบจากการใหความหมายในบางคดี เชน ในคดี Taylor 
C.F.R ไดใหความหมายของ Public hearing ไววาเปนการดําเนินการตอสาธารณะเพื่อใหไดขอมูล
หรือหลักฐานที่จะนําไปใชในการประเมินขอเสนอตางๆ ที่มีความจําเปนตองผานการอนุมัติหรือ
การเห็นชอบ  นอกจากนี้  Public hearing ยังเปนโอกาสใหประชาชนไดเสนอทัศนะ แนวคิด และ
ขอมูลตางๆ ในการขออนุมัติจากการดําเนินการของรัฐ 

                                                  
 1โภคิน พลกุล, ประชาพิจารณสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ: การมีสวนรวม
ของประชาชนในการบริหารราชการแผนดิน, (กรุงเทพมหานคร: กราฟคฟอรแมท, 2540):11. 
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 นอกจากนี้ยังมีผูใหความหมาย Public  hearing วาหมายถึง การใหโอกาสแกบุคคลที่
จะไดรับผลกระทบจากโครงการของรัฐมาแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการดังกลาว ซึ่งอาจทํา
ในหลายลักษณะ วิธีที่ใชกันทั่วไปไดแกการอภิปรายอยางไมเปนทางการ ระหวางเจาหนาที่รัฐที่
เปนผูรับผิดชอบในการตัดสินใจกับกลุมผลประโยชน หรือประชาชนทั่วไปที่เปนผูมีสวนไดเสียจาก
การตัดสินใจดังกลาว ซึ่งในการจัดทํา Public  hearing ของหนวยงานรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา
นั้น ไมจําเปนตองไดรับอํานาจพิเศษตามกฎหมาย เพราะถือเปนเรื่องปกติและเหมาะสมที่รัฐตองมี
การปรึกษาหารือกับประชาชน แตอยางไรก็ตามขึ้นอยูกับลักษณะ Public hearing ดวยวามี
กฎหมายกําหนดวิธีการไวหรือไม 2  
 
 3.1.2  วัตถุประสงคของ Public  hearing  
 การจัดทํา Public  hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา มีวัตถุประสงคเพื่อ 
 (1) ใหไดรับความยินยอมและความเชื่อถือจากประชาชน เพราะ Public  hearing  
ชวยใหรัฐเกิดความมั่นใจวาประชาชนเห็นดวยกับโครงการของรัฐ 
 (2) ชวยใหขอมูลแกรัฐเกี่ยวกับผลกระทบที่ตามมาจากโครงการของรัฐ เพราะรัฐบาล
อาจไมมีขอมูลและความรูเกี่ยวกับทองถิ่นที่เปนที่ดําเนินการโครงการเพียงพอ 
 (3) เปนการใหขอมูลแกประชาชน เกี่ยวกับ การดําเนินโครงการของรัฐ 3 
 
 นอกจากนี้อาจมีวัตถุประสงคในการจัดทํา Public  hearing อยางอื่นอีก เชน เพื่อเปน
การปฏิบัติตามกฎหมาย เพื่อเปนการปรับปรุงการตัดสินใจสาธารณะหรือแผนงาน เพื่อถวงหรือ
หลีกเลี่ยงการตัดสินสาธารณะ  เพื่อแสวงหาความรวมมือในการแกไขปญหา 4  
 

                                                  
 2เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาทของการประชาพิจารณในทาง
กฎหมายและการบริหารราชการ โดย Professor Harold Hastings Bruff 
 3เร่ืองเดียวกัน, หนา 119. 
 4Jean Mater, Public Hearing Procedures and Strategies: A Guide to 
Influencing Public Decisions (New Jersey: Prentice – Hall, 1984), p.16-18. 
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 จากวัตถุประสงคดังกลาวจะเห็นวา Public  hearing เปนกระบวนการที่เปนประโยชน
ทั้งฝายรัฐและประชาชน โดยเปนการใหขอมูลขาวสารซึ่งกันและกัน ตลอดจนเปนการสอบสวน
นโยบายการบริหารของหนวยงานรัฐ 
 
 3.1.3  ประเภทของ Public  hearing    
 การแบงประเภทของ Public  hearing  อาจทําไดหลายวิธี  เชน แบงตามชนิดของ
กิจกรรม (type of activity)   แบงตามระดับของการปกครอง (the level of government) แบงตาม 
การกําหนดกระบวนการ (procedure requirements) 5 แบงเปน Public  hearing ทางนิติบัญญัติ   
(legislative  hearings) กับ Public  hearing ลักษณะกึ่งตุลาการ (quasi-judicial  hearings)6  
หรือแบงเปน Public hearing ในกระบวนการศึกษาปญหาทางนโยบายเบื้องตน กับ Public  
hearing ในขั้นตอนการปฏิบัติตามนโยบาย7 ซึ่งในที่นี้จะศึกษาเฉพาะการแบงประเภทใน
กระบวนการศึกษาปญหาทางนโยบายเบื้องตน กับ Public hearing ในขั้นตอนการปฏิบัติตาม
นโยบายดังนี้ 
 
 3.1.3.1   Public hearing ในกระบวนการศึกษาปญหาทางนโยบายเบื้องตน 
(Public  Hearing  in initial study of policy issue) 
 กระบวนการนี้ ไมใชการดําเนินคดีซึ่งมีวัตถุประสงคตองการยุติขอพิพาท  แตมุงในการ
พิจารณาดานนโยบายเปนดานหลัก นอกจากนี้ก็มิใชเปนการใหสิทธิแกผูไดรับผลกระทบจากราง
กฎหมายเขามามีสวนเกี่ยวของกับ Public hearing ประเภทนี้ เนื่องจากขอจํากัดดานเวลา แตจะมี
เฉพาะกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสียและมีความสําคัญเทานั้นที่จะไดรับเชิญ Public hearing 
ประเภทนี้จึงหมายถึงกระบวนการที่คณะกรรมาธิการของสภาคองเกรสหรือสภานิติบัญญัติของ 
มลรัฐ หรือทองถิ่น จัดใหมีการพิจารณาเกี่ยวกับรางกฎหมายที่จะเสนอเปนโครงการตางๆ  ซึ่งปกติ
นิยมใชในการกําหนดนโยบายของรัฐในการตรากฎหมายหรือกระทําอื่นใดที่เปนอํานาจของฝาย

                                                  
 5Ibid., p.20. 
 6Bob Meinig,Public Hearings When and How to Hold Them, http://www.mrsc. 
org/focuspul/hearing.htm, p. 1. 
 7Bruff, H.H., The role of Public hearings in law reform and administration, 
pp.132-134. 
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นิติบัญญัติ  โดยมีวัตถุประสงค  2  ประการ คือ ประการแรก เปนการรวบรวมขอมูลเพื่อจัดทํา
บันทึกมอบใหกับสมาชิกสภานิติบัญญัติในขณะพิจารณารางกฎหมาย และจะเปดเผยตอ
สาธารณชน โดยถือเปนสวนหนึ่งของประวัติของการรางกฎหมายที่ผานการพิจารณา ประการที่
สอง เปนการสรางแรงสนับสนุนทางการเมืองในความพยายามที่จะผานรางกฎหมายนั้น  
  
 3.1.3.2  Public hearing ในขั้นตอนปฏบิัติตามนโยบาย (Public hearing in 
policy implementation) 8   
 กฎหมายที่ใหอํานาจแกหนวยงานใดหนวยหนึ่ง อาจมีลักษณะที่เปนกรอบใหญโดยไม
บัญญัติรายละเอียดหรือแนวทางดําเนินงานที่ชัดเจน โดยใหอํานาจหนวยงานในการกําหนด
รายละเอียด  ดังนั้นในขั้นตอนการกําหนดรายละเอียดดังกลาว อาจจําตองมี Public hearing โดย
จะมีลักษณะที่แตกตางกับ Public hearing ในกระบวนการศึกษาปญหาทางนโยบายเบื้องตน  
 Public hearing ในขั้นตอนปฏิบัติตามนโยบายนี้ไดแก การออกกฎ (rule making)  ซึ่ง
หมายถึง “กระบวนการที่องคกรฝายปกครองวางกฎเกณฑใหม ที่จะควบคุมพฤติกรรมและการ
ปฏิบัติหนาที่ในภายหนาของผูที่อยูในอํานาจองคกร” และเนื่องจาก การออกกฎเปนกระบวนการที่
เทียบไดกับการออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ ฝายปกครองจึงไมอยูในบังคับที่จะตองปฏิบัติ
ตามขั้นตอนในการออกกฎ มากไปกวาการออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ ซึ่งหมายถึงวา องคกร
ฝายปกครอง ไมตองลอกเลียนแบบการพิจารณาคดีของศาล เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปน
อยางอื่น 9 
 สําหรับ ประเภทของ “กฎ” ดังกลาวอาจแบงไดเปน 4 ประเภท10 คือ กฎในทางนิติ
บัญญัติหรือสาระบัญญัติ (legislative or substantive rules) กฎในลักษณะตีความ 
(interpretative rules) กฎในทางวิธีสบัญญัติ  (procedural rules) และแถลงการณที่เปนนโยบาย
ทั่วไป (general policy statements) 
 

                                                  
8 Ibid. , pp.140-143. 
9 Bruff, H.H., The role of Public hearings in law reform and administration,  

pp.140-143. 
10 Berkley, G.and Rouse, J.  The Craft of Public Administration. 6th ed.( Iowa:Wm. 

C. Brown. Communications, 1994.)  p. 413. 
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 3.1.4  การออกกฎ (rule making) ขององคกรฝายปกครอง 
 การออกกฎขององคกรฝายปกครอง อาจแยกประเภทไดเปน 3 กรณี ไดแก การออกกฎ
โดยไมมีแบบพิธี    การออกกฎโดยมีแบบพิธีและการออกกฎโดยการเจรจา   โดยกฎหมายวาดวย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของรัฐบาลกลาง (The Federal  Administrative  Procedure Act : 
APA )  ไดกําหนดขั้นตอนไวดังนี้   
 
  3.1.4.1 การออกกฎโดยไมมีแบบพิธี (Informal rulemaking)  
 1. การดําเนินการกอนการออกกฎ การยกเลิกกฎ และการแกไขเพิ่มเติมกฎ  
  องคกรฝายปกครองจะตองมีการบอกกลาวใหสาธารณชนทราบ โดยการลงแจง
ความในหนังสือพิมพของรัฐบาลกลางที่เรียกวา   Federal Register ( F.R.)11 ยกเวนกรณีที่ทราบ
ตัวบุคคลที่เกี่ยวของเปนที่แนนอน องคกรฝายปกครองจึงจะสงแจงความไปใหตัวบุคคลดังกลาว
โดยตรง แทนการประกาศใน Federal register โดยการลงแจงความที่จะประกาศหรือจัดสงนั้น 
ตองระบุถึงรายละเอียดตางๆ เชน 
  1.1  วัน เวลา สถานที่พิจารณาและกระบวนพิจารณา 
  1.2 กฎหมายที่ใหอํานาจองคกรฝายปกครอง  ในการออกกฎ 
  1.3 ตัวรางกฎหรือสรุปสาระสําคัญของกฎที่จะเสนอ 
  การลงหมายแจงดังกลาวนี้  จะดําเนินการโดยเชิญใหบุคคลทั่วไปแสดงความ
คิดเห็นและขอเสนอแนะเปนลายลักษณอักษรภายในเวลาที่กําหนด โดยจะมาแถลงการณดวย
วาจาหรือไมก็ได การแจงความนี้จะไมนําไปใชกับการออกกฎที่มีลักษณะเปนการตีความ 
(Interpre-tative  rule) หรือการออกกฎในทางวิธีสบัญญัติ  (Procedural  rule) หรือกรณีมีเหตุอัน
ควร  หรือกรณีไมจําเปน หรือกรณีขัดตอประโยชนสาธารณะ  
 
 2. การดําเนินการในระหวางการออกกฎ 
  องคกรฝายปกครองตองเปดรับความคิดเห็น  และขอเสนอแนะที่เปนลายลักษณ
อักษรตามระยะเวลาที่กําหนดไวในหมายแจง ทําใหการออกกฎลักษณะนี้ถูกเรียกวา Public 
hearing ดวยเอกสาร (a paper hearing) 
 

                                                  
 11เทียบไดกับราชกิจจานุเบกษาของประเทศไทย 
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 3. การดําเนินภายหลังการออกกฎ 
  องคกรฝายปกครอง ตองพิจารณาขอสังเกตที่ได รับจากประชาชนกอนจะ
ดําเนินการออกกฎตอไป ทั้งนี้จะตองอธิบายเนื้อหารวมถึงระบุเหตุผลและความจําเปนในการออก
กฎ    ดังกลาว เพื่อจะเปนการตอบคําถามตอขอสังเกตวาเหตุใดจึงตองออกกฎเชนนั้น 
  ขอดีของการออกกฎโดยไมมีแบบพิธี คือ เปนวิธีที่งาย รวดเร็ว ไมเสียคาใชจายสูง   
มีประสิทธิภาพในการเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนที่อาจไดรับผลกระทบเสนอความคิดเห็น  
และขอสังเกตใหรัฐบาลทราบถึงผลกระทบที่อาจเกิดจากโครงการของรัฐบาล อีกทั้งกลุม
ผลประโยชนยังมั่นใจวาตนมีโอกาสที่จะแสดงความคิดเห็น     และไดรับความคาดหวังวาจะไดรับ
การพิจารณาจากรัฐบาล  รวมทั้งเปนความเหมาะสมกับเร่ืองที่เปนเทคนิคและตองอาศัยความรู 
ความชํานาญที่สูง 
  ขอเสียของการออกกฎโดยไมมีแบบพิธี คือไมมีความยืดหยุนเทากับการนําเสนอ
ดวยวาจา นอกจากนี้บุคคลมักพอใจในการมาปรากฏตัวและมีสวนรวมในกระบวนการประชา
พิจารณมากกวาการเสนอดวยเอกสาร 
 
 3.1.4.2  การออกกฎโดยมีแบบพิธี (formal  rulemaking)12 
 ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะฉบับใด กําหนดวาการออกกฎจะตองจัดทําตามสํานวนทีไ่ด
จากการพิจารณา (to be made on  the  record  after  hearing) ก็จะมีผลใหตองดําเนินการ
แตกตางไปจากการ “ออกกฎโดยไมมีแบบพิธี” กลาวคือหลังจากที่ไดออกแจงความไปแลวจะตอง
จัดใหมี “การรับฟง”  (hearing)  ตามมา  ซึ่งจะมีขั้นตอนสําคัญดังนี้ 
 (1) หัวหนาหนวยงาน หรือผูทําการแทน หรือกรรมการอยางนอยหนึ่งคนในหนวยงาน
ที่ดําเนินการในรูปคณะกรรมการ หรือผูพิพากษาคดีปกครอง (Administrative  law  judge) 
จะตองนั่งพิจารณาและเปนประธานในการ Public hearing ถามีการคัดคานวามีพฤติการณแสดง
ความลําเอียง หนวยงานของรัฐที่จัดใหมีการพิจารณาเพื่อออกกฎตองดําเนินการสอบสวนทันที 
และใหถือรายงานการสอบสวนดังกลาวเปนสวนหนึ่งของสํานวนการ Public hearing ดวย 
 (2) ประธานในการ  Public hearing จะมีอํานาจออกหมายเรียกใหบุคคลมาให
ถอยคําหรือสงพยานหลักฐานได รวมทั้งการใหสาบานตนกอนการใหการกําหนดขั้นตอนของ

                                                  
 12Bruff, H.H., The role of Public hearings in law reform and administration, 
p.141. 
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กระบวนการพิจารณา  การจัดประชุมประชาชน  การจําหนายขอคิดเห็นที่ซ้ําซอนไมเกี่ยวของ
หรือไมสําคัญ 
 (3) ฝายหนวยงานที่เสนอใหออกกฎ ตองเปนฝายพิสูจนขอเท็จจริงตางๆ สวนคูกรณีมี
สิทธิที่จะเสนอพยานหลักฐานของตนไมวาดวยเอกสารหรือวาจาเสนอพยานหลักฐานหักลาง  
ตลอดจนการคัดคานพยานของอีกฝายหนึ่ง  (cross  examination) 
 (4) บรรดาคําใหการและเอกสารตางๆ ในสํานวนการไตสวนเทานั้น ที่จะนํามาใชใน
การวินิจฉัยหาขอยุติในการออกกฎ จะรับฟงพยานหลักฐานอื่นนอกสํานวนไมไดเลย มิฉะนั้นจะ
กลายเปนการพิจารณาที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
 (5) ในการพิจารณาโดยมีแบบพิธี จะตองมีการวินิจฉัยในทุกประเด็นบรรดาที่ปรากฏ
ในสํานวนการไตสวนทั้งขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และดุลพินิจ 
 มีขอสังเกตวาวิธีการออกกฎโดยมีแบบพิธีนี้ มีลักษณะเสมือนการนํากระบวนการ
พิจารณาคดีในศาลเขามาใชรวมดวย ทําใหประสบปญหาเสียเวลามาก แตในทางกลับกันก็มี
ประโยชนในเ ร่ืองความแนนอนอยางมาก  และโดยขอเท็จจริงก็มีกฏหมายของประเทศ
สหรัฐอเมริกาเพียงไมกี่ฉบับที่บังคับใหใชวิธีการนี้ซึ่งสาเหตุอาจจะเนื่องมาจากการเสียเวลามาก
นั่นเอง 
 
 3.1.4.3  การออกกฎโดยการเจรจา( Negotiation Rule Making ) 13 
 เปนกระบวนการออกกฎแบบใหมที่ เกิดจากแนวความคิดในการรวบรวมกลุม
ผลประโยชนที่มีสวนเกี่ยวของกับเร่ืองที่กําลังพิจารณา   เพื่อทําการเจรจาเกี่ยวกับโครงการและหา
ขอสรุปที่เปนฉันทานุมัติ (consensus) กระบวนการจะเริ่มจากสวนราชการจะคัดเลือกกลุม
ผลประโยชนที่อาจเขารวม และจัดเจาหนาที่เพื่อทําหนาที่เปนผูประสานในการดําเนินการประชุม 
และทบทวนขอสรุป หากขอสรุปเปนที่ยอมรับหนวยงานจะนําเสนอขอเสนอดังกลาวตอ
สาธารณชนเสมือนเปนขอเสนอของหนวยงานเอง 
 ประโยชนของการออกกฎโดยการเจรจา คือการเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนมีสวน
รวมในขั้นตน  แตมีขอเสียคือหนวยงานอาจเสียการควบคุมกระบวนการตัดสินใจของตนเอง 
 

                                                  
 13Ibid., p.141.  
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3.2  Public inquiry  ในประเทศอังกฤษ 
  
 3.2.1  ความเปนมา 
 Public inquiry ในประเทศอังกฤษ ซึ่งมีการแปลคําศัพทเปนภาษาไทยที่ยังแตกตางกัน 
เชน”การไตสวนสาธารณะ“ “การสอบสวนโดยเปดเผย” และ “การรับฟงทางมหาชน” เปนตน ซึ่งใน
ที่นี้ขอใชคําทับศัพทวา ”Public inquiry”  
 
 ”Public inquiry” ในระยะแรกมีลักษณะเปนกระบวนการที่ฝายนิติบัญญัติ โดย รัฐสภา 
ไดแตงตั้งกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเพื่อดําเนินการสอบถามขอเท็จจริง และรวบรวมขอมูลและความ
คิดเห็นจากประชาชน เพื่อใชประกอบการพิจารณาออกกฎหมายจํากัดสิทธิในการใชที่ดินของ
ประชาชน และวิธีนี้ยังนําไปใชในกรณีอ่ืนๆ เชน การใชที่ดินเปนที่จอดเรือ ทาเรือ สถานีขนสงแกส 
สถานีขนสงกาซ สถานีรถราง สถานีรถไฟ และสาธารณะประโยชนดานตางๆ  
 
 ตอมาพบวา Public inquiry ในทางนิติบัญญัติ ประสบปญหาความลาชา จนไม
สามารถแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชนไดอยางทันทวงที  ทําใหรัฐสภาตองมอบหนาที่ 
ในการกลั่นกรอง และพิจารณาความจําเปนในการกาวลวงเขาไปในแดนเสรีภาพของประชาชน
ใหแกฝายปกครอง แตรัฐสภาไดกําหนดเงื่อนไขการใชอํานาจของฝายปกครองเพื่อปองกันการใช
อํานาจตามอําเภอใจ  โดยกําหนดกระบวนการที่ฝายปกครองตองจัดใหประชาชนมีสวนรวมในการ
แสดงความคิดเห็น กอนที่ฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครอง โดยในชวงแรกๆ คําสั่งหรือ 
นิติกรรมทางปกครองที่ฝายปกครองออกนั้นเปนเพียงคําสั่งชั่วคราว และไมมีผลบังคับจนกวาจะ
ไดรับการรับรองจากรัฐสภา  ตอมาภายหลังไดมีการแกไขใหคําสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองของ
ฝายปกครองมีผลใชบังคับโดยอัตโนมัติในกรณีที่ไมมีการคัดคาน และผานกระบวนการหรือ
ขั้นตอนที่รัฐสภาไดบัญญัติไวโดยเฉพาะแลว 
 
 3.2.2  ความหมาย 
 มีผูใหความหมายของคําวา “Public inquiry” ในประเทศอังกฤษไวดังนี้ 
 “Public inquiry” หมายถึง  กระบวนการรับฟงความเห็นของผูมีสวนไดเสียในเรื่องนั้นๆ 
ซึ่งมักจะตองกระทําโดยบุคคลหรือองคกรที่มีความเปนอสิระ (independent) ที่มีหนาทีรั่บฟงความ
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คิดเห็นดังกลาว ทั้งนี้ ตามหลักคอมมอนลอวที่วา ตองฟงความจากทุกฝาย (audi alteram 
partem)  และตองดําเนินการอยางเปดเผย14 
 
 “Public inquiry” หมายถึงมาตรการทางปกครองที่เปดโอกาสใหผูที่จะถูกกระทบหรือ
เสียหายในเรื่องนั้นๆ ไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นหรือโตแยง คัดคาน กอนที่ฝายปกครองจะออก
กฎ หรือมีคําสั่งในเรื่องนั้นๆ โดยใหองคกรหรือบุคคลที่มีความเปนอิสระเปนผูดําเนินการรับฟง
ความคิดเห็นนั้น15 
 
 3.2.3  วัตถุประสงค16 
 Public inquiry ในประเทศอังกฤษ มีวัตถุประสงคตางๆ ดังนี้ 
 (1) เพื่อแสวงหาขอมูลและความคิดเห็นตางๆ ใหกับนักการเมืองหรือฝายปกครอง
เพื่อใชในการตัดสินใจขั้นสุดทาย  
 (2) เพื่อเปดโอกาสใหผูที่เกี่ยวของนําเสนอขอโตแยงที่มีอยูพรอมหลักฐานเพื่อสราง
ความเชื่อมั่นใหผูคัดคาน เนื่องจากขอโตแยงและพยานหลักฐาน จะไดรับการพิจารณาอยาง    
รอบคอบ และอยูในรายงานของผูไตสวนเพื่อประกอบตัดสินใจในขั้นสุดทาย   
 
 3.2.4  ประเภทของ Public Inquiry 
 การแบงประเภทของ Public inquiry อาจทําไดหลายวิธีโดยอาศัยหลักเกณฑในการ
จําแนกแตกตางกัน ดังนี้ 
 
 3.2.4.1  พิจารณาวากฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับการไตสวนไวหรือไม   
 (1) การไตสวนที่กฎหมายกําหนดไว (statutory inquiry) หมายถึง การไตสวนที่
กฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจฝายปกครองในการไตสวนไว  

                                                  
 14บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝายปกครองในประเทศอังกฤษ(กรุงเทพ 
มหานคร: บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร, 2537) หนา 42-43. 
 15ชาญชัย   แสวงศักดิ์,  ประชาพิจารณ, หนา 14. 
 16John, B L. Garner’s Administrative Law.  7th ed.  (London and Edinburgh: 
Butterworths,1989) p. 322. 
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 (2) การไตสวนที่กฎหมายไมไดกําหนดไว (non - statutory  inquiry) หมายถึง การ 
ไตสวนที่กฎหมายไมไดบัญญัติการไตสวนไว   
 
 3.2.4.2  พิจารณาวากฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของฝายปกครองหรือไม 
 (1) การไตสวนที่กฎหมายบังคับ (mandatory inquiry) หมายถึง การไตสวนที่
กฎหมายบังคับใหฝายปกครองตองดําเนินการ หากฝายปกครองไมดําเนินการตามที่กฎหมาย
กําหนด ถือวานิติกรรมทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลสามารถเพิกถอนได 
 (2) การไตสวนที่กฎหมายใหดุลพินิจ (discretionary inquiry) หมายถึง การไตสวนที่
กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจแกฝายปกครองในการที่จะจัด Public inquiry หรือไมกไ็ด ทัง้นี ้เพือ่ใหเกดิ
ความเหมาะสมกับกรณีหากฝายปกครองไดใชดุลพินิจจัดใหมี Public inquiry แลว จะทําใหเกิดผล
ทางกฎหมายเชนเดียวกับกรณีการไตสวนที่กฎหมายบังคับ (mandatory  inquiry) กลาวคือ ศาล
สามารถเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไดโดยถือเปนนิติกรรมที่ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจาก
ไมไดกระทําการตามที่กฎหมายกําหนด 
 
 กรณีการไตสวนที่กฎหมายบังคับ และกรณีการไตสวนที่ใหดุลพินิจนั้น  อาจถูกกําหนด
ในกฎหมายฉบับเดียวกันก็ได เชน ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง ค.ศ.1971 (The Town and 
country Planning Act 1971) มาตรา 13 ที่บังคับใหฝายปกครองตองจัด Public inquiry กอนการ
จัดทําผังเมือง ในขณะที่มาตรา 282 บัญญัติใหดุลพินิจฝายปกครองจัด Public inquiry ในกิจการ
ตางๆ ที่เกี่ยวเนื่องกับการวางผังเมืองได  
 
 3.2.4.3   พิจารณาแยกประเภทของการ ตามผลลัพธที่จะเกิดเปน 3 ประเภทใหญๆ 
คือ17 
 (1) การไตสวนที่กฎหมายบังคับ และที่กฎหมายใหดุลพินิจ (Mandatory and     
discretionary  inquires) 
 (2) การไตสวนเพื่อโตแยง และคนหาขอเท็จจริงหรือตรวจสอบ (inquiries into 
objections and fact – finding  or investigative  inquiries) 

                                                  
 17Ibid., pp.322-326. 
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 (3) การไตสวนธรรมดา และการไตสวนครั้งใหญ (Ordinary inquiries and Big   
inquiries ) 
 ในประเภทแรก  การไตสวนที่กฎหมายบังคับ และที่กฎหมายใหดุลพินิจในการไตสวน
นั้นเปนแนวทางการดําเนินการทั่วๆ ไป  ในกฎหมายบางฉบับอาจกําหนดใหมีการไตสวนกอนที่จะ
มีการตัดสินใจหรือดําเนินการใดๆ ทางปกครอง  แตในบางฉบับเปนการใหดุลพินิจของเจาหนาที่
ฝายปกครองบที่จะเลือกเอาตัดสินใจที่จะทําการไตสวนหรือไม 
 ทั้งการดําเนินการแบบกฎหมายบังคับและใหดุลพินิจนั้น จะกระทําโดยหรือในนามของ
รัฐมนตรี หรือคณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้ง ในมาตรา 19(1) ของ The Tribunals and  
Inquiries   acta 1971  กําหนดใหอยูภายใตคําแนะนําของ Council  on   Tribunals  แตตอมาใน
กฎหมายระบุใหการดําเนินการอาจจะขอคําแนะนําจากสภาดังกลาวดวยก็ไดตัวอยางการทาํการ
ไตสวนสาธารณะที่เกิดขึ้นก็เชนการไตสวนเกี่ยวกับการเวนคืน (Compulsory  Purchose) หรือการ
ปฏิเสธการจัดทําแผนของรัฐบาลทองถิ่นเปนตน 
 
 ในประเภทที่สอง การไตสวนเพื่อโตแยงหรือเพื่อคนหาขอเท็จจริง นั้นเปนการไตสวนใน
ลักษณะที่เปนการประชุมรวม ที่เกิดจากการที่มีขอโตแยงหรืออุทธรณขึ้นมา ซึ่งโดยมากมักเกิดจาก
พื้นฐานในเรื่องของการที่กฎหมายให เปนอํานาจดุลพินิจทางเจาหนาที่ที่จะทําการาไต
สวนสาธารณะหรือไม ในการดําเนินการจะมีการตั้งผูตรวจสอบ  และเตรียมขอมูลเสนอรายงาน  
และมักจะมีขอเสนอแนะ    เพื่อใหรัฐมนตรีมีขอมูลประกอบการตัดสินใจครั้งสุดทาย (เชน จะ
ปฏิเสธขออุธรณหรือยื่นยันตาม  หรือจะใหมีการพิจารณาใหม) 
 ในกฎหมาย Tribunals of  Inquiry  Act  1921 มักใหมีการไตสวนสาธารณะโดยอาง
เหตุผลในเรื่อง”เพื่อความจําเปนเรงดวนอันเกี่ยวของกับสาธารณะ (Urgent Public important) ที่
สําคัญคือ  ในการไตสวนสาธารณะประเภทนี้ใหอํานาจศาลสูง หรือ High Court ในการที่จะ
ตรวจสอบพยาน เอกสารและการดําเนินการวามีความถูกตองหรือไมดวย การดําเนินนั้นมักเปนไป
ในลักษณะของการสืบคนหาขอเท็จจริง  มากกวาการเสนอแนะหรอืกลาวหา 
 
 ประการที่สาม การไตสวนธรรมดาทั่วไปกับการไตสวนใหญนั้น เปนการแยกกัน
ระหวาง  การดําเนินการไตสวนที่ตองการผลการตัดสินที่มีผลกระทบตางกัน   หากเปนการไตสวน
เพื่อการตัดสินใจในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะหรือตามขอเสนอใดๆ ก็จะเปนการไตสวนธรรมดา
ทั่วไป  แตหากเปนเรื่องที่มีผลกระทบระดับชาติ ก็จะใชการไตสวนสาธารณะใหญ 
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 รูปแบบทางกฎหมายของการไตสวนสาธารณะใหญนั้น มักจะเกี่ยวของกับการวางแผน  
ถนนหลวงหรือการเวนคืน ตัวอยางการไตสวนสาธารณะใหญก็เปนการไตสวนกรณีของWindscale 
ตามขอเสนอของบริษัท  British  Nuclear Fuels  Ltd ที่จะขอขยายการดําเนินการ  หรือขอเสนอ
ของบริษัท Centrol  Electricity  Generating   Board  เพื่อตรวจสอบผลของปฏิกริยานิวเคลียรวา
จะมีผลตอประชาชนบริเวณใกลเคียงหรือไมเปนตน 
 
 3.2.5  กระบวนการของ Public inquiry  
 3.2.5.1 การเริ่มตน 
 (1) วิธีการแจงใหทราบถึงการจัด Public inquiry จะตองแจงตอประชาชนผูถูกกระทบ
สิทธิ หรือเปนผูที่เปนคูกรณีกับฝายปกครองโดยตรงและโดยออมเปนการเฉพาะทางไปรษณีย ทั้งนี้
เพื่อประโยชนในการรับรูอยางแทจริงโดยกําหนดการในการแจง ตองแจงใหทราบลวงหนากอน
ลวงหนาการทํา Public inquiry 
 (2) เนื้อหาที่แจง จะตองแจงวัน เวลา และสถานที่ที่จัดใหมีการทํา Public Inquiry 
และจะตองแจงขอเท็จจริงที่เกี่ยวของกับการพิจารณา พรอมทั้งบัญชีระบุพยานของฝายปกครองที่
สามารถตรวจสอบได ใหผูเกี่ยวของทราบ รวมทั้งแจงใหทราบถึงนโยบายของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ 
 (3) ผูเขารวมใน Public heaaring ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิเขารวมรับฟง   กฎหมายได
กําหนดใหบุคคลผูเปนคูกรณีที่ไดรับความเดือดรอนจากการทํานิติกรรมทางปกครอง และฝาย   
ปกครองที่มีอํานาจทํานิติกรรมทางปกครองดังกลาว  นอกจากนี้คําพิพากษาของศาลยังไดวางหลัก
ไปถึงวา ควรใหฝายปกครองมีดุลพินิจที่จะอนุญาตใหบุคคลใดนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติมี
สิทธเิขารวมฟงได หากฝายปกครองพิจารณาเห็นวาเปนผูที่ไดรับผลกระทบจากการออกคําสั่งหรือ    
นิติกรรมทางปกครอง ซึ่งบุคคลดังกลาวไมถือเปนคูกรณี   แตเปนการสนับสนุนใหฝายปกครอง
ไดรับขอมูลหรือขอเท็จจริงหรือความคิดเห็นอยางรอบดานการเขารวมฟงนั้น ผูมีสิทธิเขารวมฟง ไม
จําตองเขารวมฟงดวยตนเอง อาจสงตัวแทนหรือผูแทน ที่ปรึกษากฎหมาย หรือผูที่ไดรับมอบหมาย
ใหดําเนินการแทนได และในกรณีที่บุคคลหลายคนมีผลประโยชนรวมกัน บุคคลดังกลาวอาจตั้ง
ตัวแทนรวมในการไตสวนสาธารณะแทนได 
 
 3.2.5.2  การดําเนินการขณะทํา Public inquiry  
 กระบวนการทํา Public inquiry จะมีลักษณะเปนการวินิจฉัยขอพิพาท หรือกึ่งวินิจฉัย
ขอพิพาท (judicial or quasi – judicial power) ทั้งนี้ เพื่อประโยชนในการควบคุมของศาลยุติธรรม 
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โดยบุคคลหรือองคกรที่ทําหนาที่ดําเนินการใน Public inquiry โดยตรงนี้เรียกวา Inspector ซึ่ง
จะตองเปนบุคคลที่มีความเปนอิสระ (independent) ทั้งนี้เปนไปตามหลักคอมมอนลอวที่วาตอง
ฟงความทุกฝาย (audi alteram partem) และตองดําเนินการอยางเปดเผยดวย นอกจากนี้ The 
Frank committee  ซึ่งเปนคณะกรรมการที่ตั้งข้ึนโดยรัฐสภาเพื่อศึกษาเรื่องอํานาจตุลาการหรือกึ่ง
ตุลาการของฝายบริหาร ไดเสนอแนะวาบุคคลดังกลาวไมควรอยูภายใตการบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีซึ่งอาจใหคุณใหโทษได เพราะจะทําใหตกอยูภายใตอิทธิพลทางนโยบายของรัฐมนตรี อัน
จะเปนผลใหเกิดความมีอคติในการทําหนาที่เนื่องอาจคํานึงถึงนโยบายมากกวาขอเท็จจริงตาม
กรณี รวมทั้งไมมีอิสระในการเสนอความเห็นดวย  แตอยางไรก็ดี Inspector ในปจจุบัน ก็มีทั้งที่อยู
และไมอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรี 
 
 อํานาจหนาที่ของ Inspector  มีดังนี้ 
 1) ดําเนินการทํา Public  inquiry  ตามวัน  เวลา สถานที่ที่กําหนด 
 2) ใหโอกาสแกคูกรณีแตละฝายแสดงความคิดเห็น  หรือแสดงขอคัดคานและ
พยานหลักฐานที่เกี่ยวของ แตทั้งนี้ Inspector อาจไมอนุญาตใหคูกรณีแสดงพยานหลักฐานใด
หรือการใหปากคําที่จะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนมหาชนก็ได 
 3) ในกรณีที่ไมมีบทบัญญัติใหฝายปกครองตองจัดใหมีการทํา Public inquiry ก็ให
เปนดุลพินิจของ Inspector ในการดําเนนิการ 
 4) เสนอรายงานขอเท็จจริงและขอเสนอแนะตอรัฐมนตรีภายหลังจากปดการทํา 
Public Inquiry แลว  
 
 3.2.5.3  การดําเนินการภายหลัง Public inquiry 
 ขอเสนอของ Inspector ไมมีผลผูกมัดฝายปกครองตองตัดสินใจตามขอเสนอนั้นเสมอ
ไป ฝายปกครองยังคงมีอํานาจที่จะตัดสินใจไดตามแตเห็นสมควร แตตองใหเหตุผลประกอบการ
ตัดสินใจดวย   เนื่องจากเหตุผลดังกลาวจะเปนสวนประกอบในการยอมรบัของประชาชน  หรอืใชเปน
ประเด็นกลาวอางในศาลเมื่อประชาชนเห็นวาคําวินิจฉัยดังกลาวไมชอบ นอกจากนี้ยังเปนการ
สนับสนุนใหฝายปกครองตองมีมาตรฐานและคุณภาพในการตัดสินใจอีกดวย 
 ฝายปกครองตองแจงการตัดสินใจและแสดงเหตุผลของตน รวมทั้งสงสําเนารายงาน
ของ Inspector ใหคูกรณีหรือผูที่เกี่ยวของทราบ 
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3.3  Enquete  Publique ในประเทศฝรั่งเศส  
 
 ประเทศฝรั่งเศส เปนประเทศที่มีระบบศาลปกครองทําหนาที่ในการคุมครองประชาชน 
ภายหลังการดําเนินการของฝายปกครองอยางมั่นคงเปนเวลานานแลว ทําใหไมมีความจําเปน
เกี่ยวกับการคุมครองประชาชนกอนการดําเนินการของฝายปกครองมากนัก   ตอมาเมื่อกฎหมาย
มอบอํานาจดุลพินิจใหฝายปกครอง กระทําการอันเปนกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนมากขึ้นตามผลกระทบจากการผลกระทบจากพัฒนาของประเทศ ประเทศฝรั่งเศส จึงหัน
มาใหความสําคัญกับการคุมครองประชาชนกอนการดําเนินการเพื่อเสริมการคุมครองประชาชนขอ
ระบบศาลปกครอง เชน การนําEnquete publique ซึ่งภาษาไทยมีผูใชคําวา “การไต
สวนสาธารณะ”18   มาใชในบางกรณี19 
 
 กิจกรรมที่ไดนําระบบการไตสวนสาธารณะ มาบัญญัติไวในกฎหมายของประเทศ   
ฝร่ังเศส  เชน  “การวางผังเมือง“ (I’urbanisme) ภายใตบังคับแหงประมวลกฎหมายวาดวยการวาง
ผังเมือง (Code de I’urbanisme) หรือ “การเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ” 
(l’expropriation pour cause d’ utilite publique)  ภายใตบังคับแหงประมวลกฎหมายวาดวยการ
เวนคืน (Code de l’expropriation) เปนตน ซึ่งในที่นี้จะไดดําเนินการศึกษาเฉพาะการไต
สวนสาธารณะในเรื่อง“การเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ” เทานั้น 
 Enquete Publique ในเร่ืองการเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ อาจแบง
ขอพิจารณาตามลักษณะของโครงการที่จะดําเนินการไดใน 2 กรณี คือ กรณีทั่วไปของการเวนคืน
เพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ และกรณีการดําเนินโครงการที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม 
ซึ่งพิจารณาไดดังนี้ 
 

                                                  
 18โภคิน พลกุล, การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ: การมี
สวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการแผนดิน, หนา 12. 
 19ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง, วารสาร
นิติศาสตรจุฬาลงกรณ 15(2537): 7–8. 
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 3.3.1  กรณีทั่วไปของการเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ20 
 “การเวนคืน” หมายถึง   กระบวนการทางปกครองซึ่งฝายปกครองบังคับเอกชนใหมอบ
ทรัพยสินซึ่งสวนใหญจะไดแกอสังหาริมทรัพย ใหแกฝายปกครองโดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชน
สาธารณะ และเอกชนจะไดรับคาทดแทนที่ยุติธรรม21 
 
 การเวนคืนทรัพยสินจากเอกชนดังกลาว ถือเปนเรื่องที่กระทบกระเทือนสิทธิในการ
ครอบครองหรือความเปนเจาของทรัพยสินของประชาชนเปนอยางมาก ดังนั้น ประเทศฝรั่งเศส จึง
มีการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนมาเปนลําดับ เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชน
ใหไดรับความเปนธรรมมากที่สุด ซึ่งในการปรับปรุงดังกลาวรวมถึงการ Public Inquiry ดวย 
 
 ประมวลกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืน (Code de l’expropriation) กําหนดใหมีขั้นตอน
ประกาศวาอสังหาริมทรัพยใดเปนอสังหาริมทรัพยที่จะนํามาใชเพื่อประโยชนสาธารณะ (la 
declaration d’utilite publique) เสียกอนที่ฝายปกครองจะดําเนินการเวนคืนตอไป ทั้งนี้ การ
ประกาศดังกลาว เพื่อจะไดเปนการยืนยันถึงลักษณะของทรัพยสินที่จะเวนคืนวานํามาใชเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ    อยางไรก็ดี กฎหมายยังไดกําหนดเงื่อนไขของการประกาศโดยบังคับใหตอง
มีการดําเนินการ Enquête  Publique กอน เวนแตกรณีประกาศเพื่อการดําเนินการที่เปนความลับ
อันเกี่ยวเนื่องกับการปองกันประเทศเทานั้น 
 
 3.3.1.1 การดําเนินการกอนทํา Enquete  Publique 
 1. การเริ่มตน Enquete  Publique 
  ผูเวนคืน  (expropriant) จะตองสงมอบเอกสารที่เกี่ยวของกับการเวนคืนใหแก 
ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด (prefet) ซึ่งรับผิดชอบดูแลทองที่และพื้นที่ท่ีจะมีการเวนคืนอยูในเขต

                                                  
 20หนังสือกลุมกฎหมายกิจการพิเศษ ลงวันที่ 30 มีนาคม 2543. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) 
 21Jean de SOTO,  Droit administratif. Theorie Generale du service public, 
Edition Montchresten, Paris, 1981, p.37  อางใน นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครอง
เกี่ยวกับบริการสาธารณะ.  (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2543), หนา 109.  
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พื้นที่นั้น เพื่อจะไดจัดเอกสารที่ไดรับดังกลาวไวในแฟมเอกสารการสอบสวน (dossier d’enque 
te) ทั้งนี้เพื่อใหผูที่เกี่ยวของทราบวาการเวนคืนนั้นจําเปนตองกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะ22 
 
  เอกสารที่ผูเวนคืน (expropriant) จัดสงใหตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด (prefet) 
จะประกอบดวยเอกสารใดบาง ข้ึนอยูกับลักษณะของประกาศเกี่ยวกับสาธารณะวาเปนประกาศ
เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะเพื่อการจัดทําโครงการหรืองานกอสราง หรือเปนการประกาศเกี่ยวกับ
ประโยชนสาธารณะ เพื่อใหไดมาซึ่งอาคารหรือเพื่อการดําเนินโครงการพัฒนาหรือวางผังเมืองที่
สําคัญ   หรือเปนประกาศเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะเพื่อการดําเนินโครงการหรือการรับโอน
ตามที่กําหนดไวในแผนการครอบครองที่ดินหรือในเอกสารเกี่ยวกับการวางผังเมือง เมื่อจะตองมี
การอนุมัติแผนดังกลาว  แตโดยทั่วไปเอกสารจะประกอบดวย รายละเอียดเกี่ยวกับโครงการหรือ
งานกอสราง แผนผังที่ตั้ง แผนงานทั่วไปของการกอสราง  ลักษณะของงานที่สําคัญที่สุด  ประมาณ
การคาใชจายโดยสังเขป และ การศึกษาผลกระทบหากเปนกรณีที่มาตรา 2 แหงรัฐกฤษฎีกาที่ 77-
1141 ลงวันที่ 12 กรกฎาคม 1977 บังคับให Enquete Publique จะตองจัดใหมีข้ึนกอนการ
ประกาศเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะเพื่อการจัดทําโครงการ 
 
 2. กรรมการ Enquete  Publique 
  การแตงตั้งกรรมการ  Public Inquiry จะมาจากการที่ ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด  
(prefet) มีคําสั่ง  (arête prefectoral) ตั้งกรรมการ (commissaire  enque teur) หรือคณะกรรมการ 
Enquete  Publique  (commission d’enque te)  ทั้งนี้เปนจํานวนเลขคี่ โดยตัวแทนของรัฐประจํา
จังหวัด  (prefet)  จะเปนผูคัดเลือกกรรมการ Enquete Publique จากบัญชีรายชื่อที่จัดทําขึ้นในแต
ละปโดยรัฐมนตรีวาการพัสดุ (le minister de l’equipment) คุณสมบัติของกรรมการ Enquete  
Publique คือ กรรมการ Enquete  Publique ที่ไดรับคัดเลือก จะตองไมดํารงตําแหนงหรือไมมี
อํานาจในการควบคุมหนวยงานของรัฐที่จะทําการเวนคืน  รวมทั้งตองไมมีสวนไดเสียในการ
ดําเนินการโครงการดังกลาว ซึ่งโดยทั่วไปแลวกรรม Enquete  Publique  จะมาจากอดีตผู
พิพากษาศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม อดีตขารัฐการหรือบุคคลอื่นซึ่งมีความรูความชํานาญ

                                                  
 22Jean de SOTO, Droit administratif.  Theorie Generale du service public,  pp. 
435-436.  อางใน นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ.  หนา
113. 
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ทางดานสิ่งแวดลอมหรือสถาปตยกรรม สําหรับการกําหนดคาตอบแทนกรรมการ Enquête  
Publique นั้น ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด (préfet) เปนผูกําหนดคาตอบแทนกรรมการ Enquête  
Publique โดยคํานึงถึงความยุงยากของการดําเนินการ คาใชจายในการทํางานของกรรมการ 
Enquête Publique ลักษณะและคุณภาพของการทํางานของกรรมการ Enquête  Publique โดย
ใหหนวยงานที่ไดรับประโยชนจากการเวนคืนเปนหนวยรับผิดชอบเงินคาตอบแทนดังกลาว 
 
 3. การแจงการทํา Enquête  Publique 
  1) ใหโฆษณาการ Enquête Publique แกสาธารณชน เพื่อใหผูมีสวนไดเสีย 
(les interesses) ไดรับทราบรายละเอียดของการดําเนินโครงการของรัฐ โดยโฆษณาใน
หนังสือพิมพของทองถิ่นที่เผยแพรในจังหวัดตาง ๆ ที่เกี่ยวของจํานวน 2 ฉบับ อยางนอย 8 วนั กอน
วันเริ่มดําเนินการ Enquête Publique และใหโฆษณาย้ําเตือนในระหวาง 8 วันแรกของ Enquête  
Publique ในหนังสือพิมพดังกลาว แตถาเปนโครงการที่มีความสําคัญระดับประเทศใหโฆษณาการ
ไตสวนสาธารณะนั้นเพิ่มเติมในหนังสือพิมพที่เผยแพรในระดับประเทศอยางนอย 8 วัน กอนวันเริ่ม
ดําเนินการไตสวนสาธารณะ                          
  2) ใหปดประกาศ Enquête  Publique อยางนอย 8 วัน กอนวันเริ่มดําเนินการ
ไตสวนสาธารณะและตลอดระยะเวลาของการดําเนินการไตสวนสาธารณะ หรือโฆษณาโดยวิธีอ่ืน
ใดในแตละชุมชนที่เกี่ยวของกับการดําเนินโครงการของรัฐ ตามที่ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด
กําหนด  
 
 3.3.1.2 การดําเนินการขณะทํา Enquete  Publique 
 (1) สถานที่ดําเนินการ Enquête Publique ใหดําเนินการ Enquête  Publique ที่ 
prefecture หรือ sous prefecture  หรือ เทศบาล (commune) แหงชุมชนในพื้นที่ที่จะดําเนิน
โครงการเวนคืน 
 (2) ระยะเวลาของการ Enquête  Publique 
  การดําเนินการ Enquête  Publique จะตองไมนอยกวา 15 วัน สวนระยะเวลา
สูงสุดไมมีกฎหมายกําหนด 
 (3) รูปแบบ Enquête  Publique 
  ในระหวางกําหนดเวลา Enquête Publique ใหผูมีสวนไดเสียแสดงขอคิดเห็น
เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะของโครงการโดยตรงในทะเบียน Enquête Publique นอกจากนี้
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ขอคิดเห็นดังกลาวอาจกระทําเปนหนังสือ และสงไปยังสถานที่ที่กําหนดใหดําเนินการ Enquête 
Publique หรือสงไปยังกรรมการ Enquête Publique 
 
 เมื่อส้ินสุดระยะเวลา Enquête Publique ที่กําหนด ใหปดทะเบียน Enquête Publique 
และสงไปยังกรรมการ Enquête Publique พรอมกับเอกสารที่ใชในการดําเนินการ Enquête 
Publique ภายใน 24 ชั่วโมงนับแตสิ้นสุดระยะเวลาดังกลาว   
 
 3.3.1.3  การดําเนินการภายหลังทํา Enquête Publique 
 1. การรายงานสรุปผล Enquête Publique 
  ภายในระยะเวลา 1 เดือนนับแตสิ้นสุดระยะเวลาที่กําหนดการ Enquête 
Publique ใหกรรมการตรวจสอบขอคิดเห็นตางๆ ที่ระบุในหรือที่แนบมากับทะเบียน Enquête 
Publique ตลอดจนรับฟงบุคคลใดที่กรรมการ Enquête Publique เห็นสมควร รวมถึงผูเวนคืน 
(expropriant)   และใหกรรมการ Enquête Publique จัดทํารายงานสรุปผล Enquête Publique 
พรอมใหเสนอความเห็นดวยวา กรรมการ Enquête Publique เห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับการ
ดําเนินโครงการดังกลาว และสงมอบเอกสารการดําเนินการ Enquête Publique พรอมสรุปไปยัง
ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด (préfet)      
 2. การเปดเผยรายงานของกรรมการ Enquête Publique  
  ใหประกาศโฆษณารายงานสรุปผลการ Enquête Publique ของกรรมการ  
Enquête Publique ใหประชาชนรับทราบ โดยยื่นสําเนารายงานดังกลาวตอ la mairie แหงชุมชน
ที่ดําเนินการ Enquête Publique เพื่อใหบุคคลที่เกี่ยวของสามารถตรวจดูรายงานสรุปผลการ 
Enquête Publique ของกรรมการไตสวนสาธารณะได 
 
 3.3.1.4 การประกาศผลการทํา Enquête Publique  
 1.  ระยะเวลาการตัดสินใจขององคกรผูทําหนาที่ประกาศ  
  การประกาศใหอสังหาริมทรัพย เปนอสังหาริมทรัพยที่ใชเพื่อ Enquête Publique 
จะตองกระทําภายใน 1 ป นับแตวันที่การ Enquête Publique เสร็จสิ้น 
 2. องคกรผูทําหนาที่ประกาศ เกี่ยวกับ Enquête Publique  
  1) มีอิสระที่จะเห็นดวยหรือไมเห็นดวย กับความเห็นของกรรมการ Enquête 
Publique ก็ได   
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  2) องคกรผูทําหนาที่ประกาศใหอสังหาริมทรัพยใด เปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ 
Enquête Publique   ไดแก 23                  
   2.1) กรณีที่อสังหาริมทรัพยที่จะเวนคืนนั้นตั้งอยูในจังหวัดและตัวแทนของ
รัฐประจําจังหวัด เห็นดวยกับความเห็นของกรรมการ Enquête Publique ก็ใหตัวแทนของรัฐ
ประจําจังหวัด เปนผูประกาศใหอสังหาริมทรัพยนั้นเปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête Publique  
ทั้งนี้โดยทําเปนคําสั่ง (arrêté préfectoral)  แตถาเปนการเวนคืนเพื่อประโยชนของสวนกลาง      
(l’ administration centrale) และหนวยงานที่เวนคืนเห็นดวยกับความเห็นของกรรมการ Enquete  
Publique ก็ใหกระทรวงที่หนวยงานนั้นสังกัดเปนผูประกาศใหอสังหาริมทรัพยนั้น เปน
อสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête Publique  ทั้งนี้โดยทําเปนกฎกระทรวง (arrête  ministeriel) 
   2.2) กรณีที่องคกรผูทําหนาที่ประกาศ ไมเห็นดวยกับความเห็นของกรรมการ 
Enquete Publique ใหสภาแหงรัฐ (Conseil d’ Etat) เปนผูทําหนาที่ประกาศใหอสังหาริมทรัพย
นั้นเปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête Publique ทั้งนี้โดยทําเปนรัฐกฤษฎีกาของสภาแหงรัฐ 
(decret  en Conseil d’ Etat)  
  3) การเปดเผยประกาศเกี่ยวกับ Enquête Publique  
   คําส่ังของตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด หรือกฎกระทรวง หรือรัฐกฤษฎีกา
ของสภาแหงรัฐเกี่ยวกับการประกาศใหอสังหาริมทรัพยนั้นเปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête 
Publique จะตองเปดเผยตอสาธารณชน  และแจงใหผูเกี่ยวของทราบ  
  4) ผลของการประกาศเกี่ยวกับ Enquête Publique  
   เมื่อประกาศใหอสังหาริมทรัพยใด เปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête 
Publique ฝายปกครองก็สามารถดําเนินการเวนคืนตอไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมาย
กําหนด 
 

                                                  
 23Jean de SOTO, Droit administratif,  Theorie Generale du service public,  pp. 
436-438.  อางใน นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ,  หนา
113-114.  
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 3.3.2  กรณีการดําเนินโครงการที่อาจสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 24 
                 Enquete  Publique   กรณีการดําเนินโครงการที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  จะ
อยูภายใตบังคับแหงรัฐบัญญัติที่ 83-630 ลงวันที่ 12 กรกฎาคม 1983 วาดวยการดําเนินการ 
Enquete Publique และการคุมครองสิ่งแวดลอม ซึ่งไดกําหนดใหมีการดําเนินการ Enquete  
Publique โครงการที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมเมื่อพิจารณาจากสภาพ การดํารงอยู หรือลักษณะ
แหงพื้นที่ที่เกี่ยวของแลว  ทั้งนี้การ Enquete  Publique มีวัตถุประสงคเพื่อเปนการแจงให
สาธารณชนทราบและเพื่อรวบรวมขอคิดเห็น ขอแนะนํา หรือขอคัดคานทั้งหลายภายหลังจากที่ได
มีการศึกษาถึงผลกระทบแลว  และเพื่อใหฝายปกครองที่มีอํานาจในการอนุญาตใหดําเนิน
โครงการไดมีขอมูลที่จําเปน สําหรับประเภทของโครงการ ไดมีกําหนดไวในภาคผนวกแนบทายรัฐ
กฤษฎีกาที่ 85-453 ลงวันที่ 23 เมษายน 1985    
 
 การดําเนินการในสวนที่เกี่ยวกับการ Enquete  Publique  ตามรัฐบัญญัติที่ 83-630 
ลงวันที่ 12 กรกฎาคม 1983  มีลักษณะดังนี้ 
 
 3.3.2.1  การดําเนินการกอนการทํา Enquete  Publique  
 1. การเริ่มตนการทํา Enquete  Publique  
  ตัวแทนรัฐประจําจังหวัด จะไดมีคําขอใหประธานศาลปกครองชั้นตน  (le 
president du tribunal administrative) แหงทองที่ที่จะดําเนินการ Enquete  Publique  เปนผู
แตงตั้งกรรมการ Enquete  Publique  
 
 2. ชวงเวลาการทํา Enquete  Publique  
  ใหมีการ Enquete  Publique กอน การดําเนินการพัฒนา หรือจัดสรางโครงการ
ใดซึ่งกระทําโดยรัฐหรือเอกชนที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  

                                                  
 24หนังสือของนายสมศักดิ์  นวตระกูลพิสุทธิ์ ลงวันที่ 30 มีนาคม 2543. (เอกสารไม
ตีพิมพเผยแพร)  
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 3. กรรมการ Enquete  Publique  
  1) ผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการ Enquete  Publique 
   ประธานศาลปกครองชั้นตน แหงทองที่ที่จะดําเนินการ Enquete  Publique  
หรือตุลาการศาลปกครองที่ไดรับมอบหมายจากประธานศาลปกครอง จะเปนผูแตงตั้งกรรมการ 
(commissaire  enque teur) หรือคณะกรรมการ Enquete  Publique  (commission d’enque te) 
  2) ที่มาของกรรมการ Enquete  Publique  
   ประธานศาลปกครองชั้นตน แหงทองที่ที่จะดําเนินการ Enquete  Publique  
จะคัดเลือกกรรมการ Enquete  Publique จากบุคคลที่มีชื่อระบไุวในเอกสารที่เรียกวา liste d 
aptitude ซึ่งจัดทําขึ้นโดยคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งที่ประธานศาลปกครองหรือผูพิพากษาที่ไดรับ
มอบหมายนั่งเปนประธาน และใหประกาศเอกสารรายชื่อนั้นใหประชาชนทราบและใหมีการ
ทบทวนเอกสารรายชื่อดังกลาวทุกป 
  3) คุณสมบัติของกรรมการ Enquete  Publique  
   กรรมการ Enquete  Publique ที่ไดรับการคัดเลือก ตองไมเปน บุคคลที่มี
สวนไดเสียในโครงการดังกลาว ไมวาในฐานะสวนตัวหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่  
โดยเฉพาะภายในหนวยงาน องคกรหรือหนวยบริการที่รับดําเนินงาน หรือควบคุมการดําเนิน
โครงการที่มี Enquete  Publique  
 
 4. คาใชจายในการดําเนินการ Enquete  Publique  
  1) ผูเปนเจาของโครงการรับผิดชอบคาใชจาย ในการดําเนินการโดยเฉพาะ
อยางยิ่งคาตอบแทนของกรรมการ Enquete Publique และคาใชจายที่ใชในการดําเนินการ 
Enquete  Publique  
  2) เพื่อประกันความเปนอิสระของกรรมการ Enquete Publique  ใหสภาแหงรัฐ 
ตรารัฐกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขในการชําระคําตอบแทนของกรรมการEnquete  
Publique ตลอดจนวิธีการในการชําระเงินโดยผูเปนเจาของโครงการแกผูที่เกี่ยวของ 
  3) เมื่อพิจารณาถึงลักษณะเฉพาะของการดําเนินการ Enquete Publique และ
เมื่อกรรมการ รองขอประธานศาลปกครอง  หรือผูพิพากษาที่ได รับมอบหมายอาจแตงตั้ง
ผูเชี่ยวชาญ เพื่อชวยเหลือกรรมการ Enquete Publique ทั้งนี้ใหผูเปนเจาของโครงการรับผิดชอบ
คําตอบแทนของผูเชี่ยวชาญดังกลาว 
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 5. การแจงผลการทํา Enquête Publique  25 
  กอนวันเริ่ม Enquête Publique เปนเวลาไมนอยกวา 15 วัน จะตองออกแจง
ความประกาศลงพิมพในหนังสือพิมพที่แพรหลายในทองถิ่นอยางนอย 2 ฉบับติดตอกนัไมนอยกวา 
8 วัน และใหปดประกาศตามตําบลที่เกี่ยวของตลอดเวลาที่ดําเนินการ Enquête Publique จะ
เสร็จสิ้น  
  ประกาศที่จะออกนั้นอยางนอยมีรายละเอียดประกอบดวย วัตถุประสงคของ 
Enquête Publique  วันเริ่มดําเนินการและระยะเวลาดําเนินการ วันเวลาและสถานที่ที่สาธารณชน
จะเขาตรวจดูแฟมเอกสารการสอบสวน (dossier d’enquete) เพื่อใหขอคิดเห็นหรือขอคัดคาน   
ชื่อและคุณสมบัติของกรรมการ Enquête Publique  วันเวลาและสถานที่ที่ผูสอบสวนจะมารับ
ขอคิดเห็นหรือขอคัดคานจากสาธารณชน  วันเวลาและสถานที่ที่เอกชนจะมาตรวจดูรายงานการ
สรุปผล Enquête Publique โดยเปดเผยเมื่อการ Enquête Publique เสร็จสิ้น 
  สําหรับแฟมเอกสารการสอบสวน (dossier d’enquete) ที่สาธารณชนจะเขามา
ตรวจดูไดนั้น จะประกอบดวย รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม แผนผังที่ตั้งโครงการ แผนการ
ดําเนินการ ลักษณะสําคัญของการกอสราง จํานวนเงินที่ใชในการดําเนินโครงการ และบท
กฎหมายเกี่ยวกับ Enquête Publique และความเกี่ยวพันของ Enquête Publique กับการ
พิจารณาอนุญาตใหดําเนินการโดยหนวยงานที่เกี่ยวของ 
 
 3.3.2.2  การดําเนินการ Enquête Publique  
 1. ระยะเวลาการทํา Enquête Publique  
  ตองไมนอยกวา 1 เดือน  อยางไรก็ตาม  กรรมการ Enquête Publique อาจขยาย
ระยะเวลาไตสวนสาธารณะออกไปไดอีกสูงสุด  15  วัน 
 
 2. รูปแบบการทํา Enquête Publique  
  1) ขอคิดเห็นหรือขอคัดคานของสาธารณชน อาจเสนอดวยตนเอง หรือสงทาง
ไปรษณียถึงกรรมการสอบสวน     ซึ่งจะตองรวบรวมลงทะเบียนไวในสมุด   ณ   สถานที่ดําเนินการ 

                                                  
 25ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง, วารสาร
นิติศาสตรจุฬาลงกรณ 15(2537): 7. 
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สอบสวน และพรอมที่จะใหสาธารณชนไดตรวจดูได 26 
  2) ในกรณีมีเหตุอันควร กรรมการ Enquete  Publique อาจจัดใหมีการประชุม
ของสาธารณชนก็ได  แตตองแจงใหผูที่เกี่ยวของและผูที่เจาของโครงการทราบดวย 
  3) กรรมการ Enquete Publique มีอํานาจไปตรวจดูสถานที่ และเรียกใหบุคคล
ที่เกี่ยวของมาใหการหรือสงเอกสารได 
  4) กรรมการ Enquete  Publique จะตองดําเนินการ Enquete Publique ใน
ลักษณะที่เปดโอกาสใหประชาชนไดรับทราบขอมูลทั้งหมดที่เกี่ยวของกับโครงการที่จะมีการ
ดําเนินการ  และไดแสดงขอคิดเห็น  ขอเสนอแนะหรือขอคัดคาน 
  5) Enquete Publique จะตองกระทําโดยเคารพตอความลับของการปองกัน
ประเทศ  ความลับทางอุตสาหกรรม และความลับที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมาย 
 
 3.3.2.3 การดําเนินการภายหลังการทํา Enquete  Publique  
 1. การจัดทํารายงานสรุปผล Enquete  Publique  
  กรรมการ Enquete Publique ตองจัดทํารายงานสรุปผลการ Enquete  
Publique และสงรายงานดังกลาวไปยังตัวแทนของรัฐประจําจังหวัดภายในหนึ่งเดือนนับแตครบ
กําหนดระยะเวลาการทํา Enquete  Publique  ซึ่งตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด จะจัดสงรายงาน
ดังกลาวใหฝายปกครองที่มีอํานาจในการอนุญาตใหดําเนินโครงการตอไป27 สําหรับรายงาน
สรุปผล Enquete  Publique จะตองสรุปเกี่ยวกับขอคัดคานที่อาจมีในระหวาง Enquete  
Publique และคําตอบของผูเปนเจาของโครงการโดยเฉพาะอยางยิ่งตอคําขอตรวจดูเอกสารที่มีผู
สงถึงผูเปนเจาของโครงการ 
 
 2. การเปดเผยรายงานของกรรมการ Enquete  Publique   
  รายงานสรุปผล Enquete  Publique จะตองเก็บไว ณ สถานที่ที่จัดใหมี Enquete  
Publique  เพื่อใหสาธารณชนสามารถตรวจดูไมนอยกวา 1 ป ทั้งนี้รายงานดังกลาวบุคคลใดๆ  
อาจขอสําเนาไดโดยปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยขาวสารของทางราชการ 

                                                  
 26ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง, วารสาร
นิติศาสตรจุฬาลงกรณ, หนา  8. 
 27เร่ืองเดียวกัน. 
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 3.3.2.4  การอนุญาตใหดําเนินโครงการ  
 การใหอนุญาตการดําเนินโครงการใด ๆ ของฝายปกครอง    จะตองกระทําโดยคําสั่งที่
ชัดแจง 
 
 อยางไรก็ตาม เมื่อศาลปกครองไดรับคําขอใหรอการดําเนินการตามคําสั่งของฝาย   
ปกครอง ซึ่งไดกระทําขึ้นภายหลังจากที่ไดขอสรุปของกรรมการ Enquete  Publique ที่ไมเห็นดวย
กับการดําเนินโครงการ  ศาลปกครองอาจสั่งตามคําขอดังกลาวหากเหตุผลที่ยกขึ้นกลาวอางนั้นมี
เหตุผลและอาจกลาวเพื่อยกเลิกคําสั่งนั้นได  รวมทั้งบทบัญญัติดังกลาวใชบังคับกับกรณีที่มีการ
ทําคําสั่งโดยไมไดดําเนินการ Enquete  Publique ดวย 
 
 3.3.2.5  การดําเนินการ Enquete  Publique   
 เมื่อการดําเนินโครงการที่ไดมี Enquete  Publique แลว แตไมไดดําเนินการภายใน  5  
ปนับแตวันที่มีคําสั่ง ใหดําเนินการ Enquete Publique ใหมอีกครั้งหนึ่ง เวนแตจะไดสั่งใหขยาย
ระยะเวลาออกไปอีกเปนเวลา 5 ปกอนที่จะสิ้นสุดระยะเวลา 5 ปแรก  ทั้งนี้ ตามเงื่อนไขที่กําหนด
โดยรัฐกฤษฎีกาของสภาแหงรัฐ 
 
 ภาพรวมของการเปรียบเทียบการทํา Public hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา การทํา 
Public Inquiry ในประเทศอังกฤษ และการทํา Enquete  Publique ในประเทศฝรั่งเศส อาจสรุป
ไดตามตารางที่ 1 ดังนี้ 
 
 



ตารางที่ 1  เปรียบเทียบPublic hearingประเทศสหรัฐอเมริกา Public inquiry ประเทศอังกฤษ Enquete Publique ประเทศฝรั่งเศส 
 

 ประเทศสหรฐัอเมริกา ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรัง่เศส 
วัตถุประสงค 1. เพื่อใหไดความยินยอมและ ความเชื่อถือจากประชาชน 

2. เพื่อใหขอมูลขาวสารซึ่งกันและกันในการดําเนินโครงการของรัฐ  
3. เพื่อเปนการปรับปรุงการ ตัดสินใจเกี่ยวกับสาธารณะ 

1.  เพื่อแสวงหาขอมูลแกฝาย ปกครอง 
2. เพื่อการตัดสินใจของฝายปกครองที่เกิดจากการมี
ขอมูลหลักฐานการตรวจสอบจากสาธารณชน  และ
ผานการประเมินจากผูไตสวนที่ เปนอิสระ 
3. เพื่อสรางความเชื่อมั่นใหแกผูคัดคาน เนื่องจากขอ
โตแยงและหลักฐานไดรับการ พิจารณาอยาง
รอบคอบ 
 

1.เพื่อการบังคับ กิจการที่อาจสงผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอม ใหมีการไตสวนสาธารณะเสียกอน 

ประเภท 1.  การพิจารณทาง  นิติบัญญัติ 
2. การประชาพิจารณในขั้นตอนปฏิบัติ ตามนโยบายจําแนก  เปนการ
ออกกฎ  และการออกคําสั่ง 

1. การไตสวนสาธารณะที่กฎหมายบังคับ และที่
กฎหมายใหดุลพินจิ 
2. การไตสวนเพื่อโตแยง และการคนหาขอเท็จจริง 
หรือ ตรวจสอบ 
3. การไตสวนแบบธรรมดา และการ ไต สวนครั้งใหญ 

1. การไตสวนสาธารณะตาม กฎหมายผังเมือง 
2. การไตสวนสาธารณะ ตามกฎหมายเวนคืนซึ่งจําแนก
เปนการเวนคืนเพื่อเหตุ แหง ประโยชนสาธารณะ  และ
การไตสวน         

การดําเนินกอนวนั 
ประชาพิจารณ 

1. การแจงใหทราบโครงการลงในหนังสือFederal Register โดย        
   เนื้อหา ที่แจงประกอบดวย วัน  เวลา และสถานที่  พรอม                      
กระบวน พิจารณากฎหมาย ที่ ใหอํานาจ และ คาจาง   กฎ หรือสรุป
สาระสําคัญ 

 1.แจงใหทราบโดย ทางไปรษณียโดยระบุวัน เวลา   
   และสถานที่ ไตสวนสาธารณะ   พรอมขอเท็จจริง     
และบัญชีพยาน รวมถึงนโยบายรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ 

1. ประกาศหนังสือพิมพ   และปดประกาศที่ตําบลที่ 
 เกี่ยวของ โดยมี วัตถุประสงค วันเริ่มและระยะเวลา
ดําเนินการ     วัน    เวลา  สถานที่  ชื่อ    และคุณสมบัติ
ของกรรมการสถานบัน เอกชนจะมาตรวจดูรายงาน 

 
 
 
 



ตารางที่ 1  เปรียบเทียบPublic hearingประเทศสหรัฐอเมริกา Public inquiry ประเทศอังกฤษ Enquete Publique ประเทศฝรั่งเศส (ตอ) 
 
 ประเทศสหรฐัอเมริกา ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรัง่เศส 
 ผูออกกฎเปนฝายตอง  พิสูจนคูกรณีมีสิทธิชักพยาน 

  หลักฐาน และการวินิจฉัยตอง  กระทําภายใน
สํานวน     

 และเจาของโครงการทราบ 

การดําเนินหลงัวนั 
ประชาพิจารณ 

ผูพิพากษาคดีปกครอง ตองทําการวินิจฉัยในทุก
ประเด็นที่ปรากกฎในสํานวนไตสวนทั้งขอเท็จจริง    
ขอกฎหมาย และดุลพินิจ 

inspector  เสนอรายงานขอเท็จจริง และ
ขอเสนอแนะตอรัฐมนตรี  ซึ่งขอเสนอของ inspector 
ไมผูกมัดของฝายปกครอง    ทั้งนี้  ฝายปกครองตอง
ใหเหตุผลประกอบการตัดสินใจ  รวมทั้งแจงผลและ
สําเนารายงานของ inspector ใหผูกรณี หรือผูที่
เกี่ยวของทราบ 
 

กรรมการจัดทํารายงานสรุปผลการไตสวนสาธารณะ
และสงไปยังของรัฐประจําจังหวัดภายในหนึ่งเดือน  ซึ่ง
ตําแหนงของรัฐประจําจังหวัดจะไดจัดสงรายงานให
ฝายปกครองที่มีอํานาจตอไปการเปดเผยรายงานโดย
เก็บไวสถานที่ไตสวนฝายปกครองที่มีอํานาจตัดสินใจ
ในโครงการตองกระทําคําสั่งโดยชัดแจง 
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 สรุป จากตารางที่ 1 Public hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา Public inquiry ใน
ประเทศอังกฤษ Enquête Publique ในประเทศฝรั่งเศส มีหลักการที่แตกตางกันในประเด็น
ดังตอไปนี้  
 1. วัตถุประสงค   
  ทั้งสามประเทศ ตางมีวัตถุประสงคเปนการดําเนินการแสวงหาขอมูลกอนการ
ตัดสินใจดําเนินโครงการของรัฐ หรืออาจรวมถึงโครงการเอกชนดวย    
 2. ประเภท 
  ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษ มีการทําประชาพิจารณกันอยาง
กวางขวางหลายประเภทและหลายลักษณะ เนื่องจากประเทศทั้งสอง ไมมีระบบศาลปกครอง ทํา
ใหตองพัฒนาระบบการปองกันการใชอํานาจรัฐเปนหลัก ประชาพิจารณ ถือเปนมาตรการหนึ่งที่
ประเทศทั้งสองไดนํามาใชจนมีพัฒนาการที่สูงทั้งสองประเทศ สําหรับประเทศฝร่ังเศส มีการ
ประชาพิจารณในลักษณะจํากัด โดยมุงเนนเฉพาะการกระทําทางปกครองที่มีผลกระทบกับ
ประชาชนอยางมาก ไดแก กฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืน และกฎหมายเกี่ยวกับผังเมือง 
 3. การดําเนินการกอนวันประชาพิจารณ 
  ในแตละประเทศ มีหลักเกณฑและวิธีการแจงหรือประกาศใหผูมีสวนไดเสียทราบ 
ทั้งนี้โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหผูมีสวนเสีย ไดรับทราบเ ร่ืองที่ทางราชการดําเนินการและมี
ผลกระทบกันผูมีสวนไดเสียดังกลาว รวมทั้งใหเวลาในการเตรียมหลักฐานและขอโตแยงเพื่อเขาสู
กระบวนการประชาพิจารณ 
 4. การดําเนินการในขณะประชาพิจารณ 
  ประเทศสหรัฐอเมริกา มีรูปแบบในการดําเนินการทั้งแบบไมมีพิธี แบบมีพิธี และ
แบบเจรจา ซึ่งเครงครัดแตกตางกันและเหมาะสมกับการใชในแตละเร่ือง สวนประเทศอังกฤษ 
กระบวนการจะมีลักษณะเปนการวินิจฉัยขอพิพาทหรือกึ่งวินจฉัยขอพิพาท ทั้งนี้เพื่อประโยชนใน
การควบคุมของศาลยุติธรรม สวนประเทศฝรั่งเศสมีรูปแบบการประชาพิจารณตามที่กฎหมาย
กําหนดเทานั้น   
 5. การดําเนินการหลังประชาพิจารณ 
  ทั้งสามประเทศมีการเสนอรายงานใหผูมีอํานาจเปนผูพิจารณาตัดสินใจ เวนแต
ประเทศสหรัฐอเมริกา มีกรณีการออกกฎโดยไมมีแบบ หัวหนาหนวยงานรัฐอาจเปนผูมานั่ง
พิจารณาในเรื่องสําคัญ ซึ่งทําใหผูดําเนินการเปนผูเดียวกับผูมีอํานาจตัดสินใจ 
  



บทที่ 4 
 

ประชาพิจารณตามระเบียบและกฎหมายในประเทศไทย 
 
 ประชาพิจารณในประเทศไทยนั้นเริ่มปรากฏขึ้นครั้งแรกในพระราชบัญญัติมาตรฐาน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 17 แตก็ไมไดมีหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณที่      
ชัดเจนมากนัก ตอมาก็มีบัญญัติใน พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517 มาตรา 
27 แตก็ยังไมมีรายละเอียดประชาพิจารณเชนเดียวกับที่ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติ มาตรฐาน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 17 ตอมาประชาพิจารณไดเร่ิมมีแนวโนมชัดเจนขึ้นใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 19 และมาตรา 33 อยางไรก็ตามรูปแบบ
รายละเอียดของประชาพิจารณ ยังคงบกพรองและยังขาดหลักการสําคัญของประชาพิจารณหลาย
ประการดวยกัน ทําใหไมมีผลในทางปฏิบัติสมดังวัตถุประสงคของประชาพิจารณเทาที่ควร  
 
 หลักการและวิธีการของประชาพิจารณไดปรากฏชัดเจนยิ่งขึ้นในระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  แต
สถานะทางกฎหมายของประชาพิจารณตามระเบียบดังกลาว เปนเพียงระเบียบที่กําหนดแนวทาง
ปฏิบัติของหนวยงานของรัฐ เพื่อใหการจัดทําประชาพิจารณเปนไปในทางเดียวกัน หาไดมีฐานะ
เปนกฎหมายที่กอใหเกิดสิทธิกับประชาชนไม อยางไรก็ตามเนื่องจากปจจุบันยังไมมีกฎหมายใดที่
กําหนดหลักการและวิธีการประชาพิจารณเปนการทั่วไป ทําใหหนวยงานของรัฐ ยังคงยึดถือ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 เปนแนวทางปฏิบัติในการจัดทําประชาพิจารณตอไป  ดังนั้น ในการศึกษาครั้งนี้จะได
ศึกษาหลักการและวิธกีารประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เปนหลัก พรอมกับศึกษากฎหมายอื่นๆที่
บัญญัติเกี่ยวกับประชาพิจารณ เพื่อประกอบเปนแนวทางในการวิเคราะหทางเลือกประชาพิจารณ
ที่เหมาะสมของประเทศไทยตอไป 
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4.1 การประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ 
 รับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 ไดแสดงวัตถุประสงคเพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการรับฟงการแสดงความ
คิดเห็นในปญหาสําคัญของชาติที่มีขอโตเถียงหลายฝาย สําหรับเปนแนวทางประกอบการตัดสนิใจ
ของรัฐในการดําเนินงานอันมีผลกระทบตอประชาชน1  และมีความมุงหมายเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูล
อยางเปนระบบ ชัดเจน ถูกตอง และสะทอนถึงปญหาที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม 
อาชีพ ความปลอดภัย วิถีชีวิตของประชาชน และใชขอมูลดังกลาว ประกอบการตัดสินใจ
ดําเนินงานโครงการของรัฐ ใหเกิดประโยชนแกสวนรวมมากที่สุด2 
 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 ไมมีฐานะเปนกฎหมาย แตเปนเพียงการวางแนวทางปฏิบัติของสวนราชการใน
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใหเปนไปในทางเดียวกัน3 โดยระเบียบฉบับนี้ ไดมีการกาํหนด
รายละเอียดการจัดทําประชาพิจารณเพิ่มเติม โดยออกเปนประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ทําใหการจัดทํา
ประชาพิจารณตามระเบียบ มีหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณที่จะกลาวตอไป 
 

                                                  
 1คําขึ้นตนของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 2คําขึ้นตนของประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการในการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ    
 3คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม, “กฎหมายและนโยบายในเรื่องธรรมาภิบาลและการมีสวนรวม
ของประชาชนตอกระบวนการดานสิ่งแวดลอมของประเทศไทย: ชวงเปลี่ยนผานที่วกวน สับสน    
และคลุมเครือ”, หนา129-130. 
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 4.1.1  หลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณ 
 1. โครงการที่ตองจัดทําประชาพิจารณ  
  โครงการที่จะตองจัดทําประชาพิจารณ มีลักษณะดังนี้ 
  1) เปนโครงการของรัฐหรือการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ4 ที่จัดขึ้นโดย
หนวยงานของรัฐแหงใดก็ตาม 
  2) มีลักษณะที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม อาชีพ ความ   
ปลอดภัย วิถีชีวิต หรือ มีลักษณะที่อาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม 
  3) มีลักษณะที่อาจนําไปสูขอโตเถียงจากหลายฝาย 
  4) มีลักษณะที่สมควรแกการจะตองรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย 
หนวยงานของรัฐ และบุคคลอื่นๆ เพื่อเปนแนวทางประกอบการตัดสินใจของรัฐ 
 
 2. การรองขอใหมีการจัดประชาพิจารณ  ไดกําหนดไว  2  กรณี ดังนี้ 
  2.1 ผูมีสวนไดเสียเปนผูรองขอ ตามระเบียบขอ 8 หากผูมีสวนไดเสีย เห็นวา 
โครงการของรัฐเรื่องใดอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม อาชีพ ความปลอดภัย วิถีชีวิต
หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม ใหมีหนังสือไปยังหนวยงานของรัฐเพื่อ
สอบถามหรือขอคําชี้แจง หากหนวยงานของรัฐมิไดตอบหรือชี้แจงเปนหนังสือภายใน 30 วัน หรือ
ตอบหรือชี้แจงแลวแตผูมีสวนไดเสีย ไมพอใจและประสงคจะโตแยงหรือคัดคานการดําเนินงาน
ตามโครงการดังกลาวบางสวนหรือทั้งหมด  ใหยื่นคํารองเปนหนังสือตอรัฐมนตรี ผูวาราชการ
จังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐดังกลาวสังกัด เพื่อขอใหมีการ

                                                  
 4คําวา  “โครงการรัฐ” ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 3 กําหนดใหหมายความถึง การดําเนินการไมวา
ลักษณะใดๆ ตามนโยบายหรือโครงการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือการบริหาร 
ราชการในกิจการของรัฐ หรือโครงการที่จะตองไดรับสัมปทาน การอนุญาต อนุมัติ หรือความ
เห็นชอบจากหนวยงานของรัฐ และตามประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ   ขอ 1 ใหหมายความรวมถึง 
โครงการของภาคเอกชนที่จะตองไดรับไดรับสัมปทาน การอนุญาต อนุมัติ หรือความเห็นชอบจาก
หนวยงานของรัฐดวย 
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ประชาพิจารณ  ซึ่งรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี มี
อํานาจสั่งใหมีการประชาพิจารณหรือไมก็ได คําสั่งดังกลาวถือเปนที่สุด 
  2.2 หนวยงานของรัฐ เปนผูรองขอตามระเบียบ ขอ 9 หากหนวยงานของรัฐ
พิจารณาเห็นวา การจัดใหมีประชาพิจารณจะเปนประโยชนตอการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ         
ใหเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีเจาสังกัด ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
แลวแตกรณี เพื่อใหมีคําสั่งตอไป 
 
 3. ผูมีอํานาจสั่งใหมีการประชาพิจารณ   
  ตามระเบียบ ขอ 7 กําหนดใหรัฐมนตรี  ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจเห็นสมควรจัดใหมีการประชาพิจารณ โดยหากเห็นวาการ
ดําเนินงานตามโครงการของรัฐเร่ืองใดอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม  อาชีพ ความ
ปลอดภัย วิถีชีวิต หรือ อาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชน หรือสังคม และอาจนําไปสูขอโตเถียง
หลายฝาย สมควรรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย หนวยงานของรัฐและบุคคลอื่นๆ  เพื่อเปน
แนวทางประกอบการตัดสินใจของรัฐ 
 
 4. ชวงเวลาในการจัดประชาพิจารณ 
  ตามระเบียบ ขอ 11 อาจกําหนดใหมีข้ึนในระหวางขั้นตอนการศึกษาความเปนไป
ได   การพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม   การศึกษาผลกระทบดานตางๆ หรือในระหวางขั้นตอน
ใดก็ไดแตตองกอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการของรัฐ  
 
 5. คณะกรรมการที่ปรึกษา  
  1) มีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณใหเปนไปโดยเรียบรอย 
  2) กําหนดหลักเกณฑวิธีการทําประชาพิจารณ  ตลอดจนวินิจฉัยหรือตอบขอ
หารือตามที่กําหนดในระเบียบ  
  3) จัดทํารายงานประจําป สรุปผลการทําประชาพิจารณตามที่ไดรับรายงาน
จากคณะกรรมการเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี     
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 6. คณะกรรมการประชาพิจารณ   
  6.1 การแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ 
   ตามระเบียบ ขอ 12  กําหนดใหคณะกรรมการประชาพิจารณ มาจากการ
แตงตั้งของรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี 
ประกอบดวย ประธานกรรมการและกรรมการอื่นอีกไมนอยกวา 3 คน โดยประธานกรรมการและ
กรรมการ ตองไมมีสวนไดเสียกับโครงการของรัฐในเรื่องนั้น กรรมการอยางนอยหนึ่งในสามใหตั้ง
จากผูที่มิไดเปนขาราชการ สมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น ซึ่งตาม
ประกาศ ขอ 2.1 กําหนดใหแตงตั้งจากผูที่มีความเปนกลางและเหมาะสมในปญหาที่จะทําประชา
พิจารณ ซึ่งควรมคีวามรูในเรื่องดังกลาวเปนอยางดี  ตลอดจนมีความนาเชื่อถือและเปนที่ยอมรับ
โดยทั่วไป  
 
  6.2 หนาที่คณะกรรมการประชาพิจารณ มีดังนี้   
   (1) กําหนดสถานที่ และเวลาในการทําประชาพิจารณ 
   (2) ศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับโครงการ 
   (3) ประกาศใหผูมีสวนไดเสีย ผูแทนหนวยงานรัฐ ตลอดจนผูชํานาญการ
มาลงทะเบียนภายในเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวา 15 วัน ในกรณีจําเปนใหแตงตั้งที่ปรึกษา
ได 
   (4) นัดวันประชุมครั้งแรกโดยแจงบรรดาผูลงทะเบียนทราบ 
   (5) ในวันประชุมคร้ังแรก ใหกําหนดประเด็นประชาพิจารณ และปด
ประกาศประเด็นดังกลาว พรอมทั้งวันเวลาที่จะประชุมครั้งตอๆ ไป ใหประชาชนทราบ 
   (6) ใหผูแทนหนวยงานของรัฐ แถลงขอเท็จจริงและความเห็นเกี่ยวกับ
โครงการของรัฐกอนแลวจึงใหผูชํานาญการหรือที่ปรึกษาแถลง ตอดวยผูมีสวนไดเสีย เมื่อเสร็จส้ิน
แลว คณะกรรมการประชาพิจารณจะกําหนดใหฝายใดแถลงชี้แจงหรือซักถามกอนหลังก็ได และ 
จะเปดใหผูเขารวมประชุมแสดงความคิดเห็นดวยก็ได 
   (7) ทํารายงานเสนอตอผูสั่งใหมีการประชาพจิารณ 
 
 7. ขั้นตอนการทําประชาพิจารณ 
  ข้ันตอนการจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบ มี 19 ขั้นตอน  ดังนี้  
  1) กําหนดประเด็นที่จะทําประชาพิจารณ 
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  2) กําหนดสถานที่ วัน เวลา ทําประชาพิจารณ 
  3) ประกาศวัน เวลา และสถานที่ลงทะเบียนและคุณสมบัติของผูลงทะเบียน 
  4) กําหนดจํานวนผูมีสวนไดเสียและกําหนดจํานวนผูแทนของผูมีสวนไดเสีย   
(ถาจําเปน)  
  5) กําหนดจํานวนผูชํานาญการ 
  6) หนวยงานของรัฐและผูมีสวนไดเสียแจงชื่อผูชํานาญการ 
  7) จัดทําเอกสารโครงการประชาพิจารณ 
  8) แตงตั้งที่ปรึกษาคณะกรรมการ(ถาจําเปน) 
  9) ประชาสัมพันธ 
  10) ดําเนินการใหมีการลงทะเบียน 
  11) ผูมีสวนไดเสียแจงชื่อผูแทนกลุม 
  12) ฝายเลขานุการตรวจสอบผูลงทะเบียนและแบงกลุม 
  13) กําหนดประเด็นครั้งสุดทาย 
  14) ประกาศแจงประเด็นและการแบงกลุม 
  15) วันประชุมประชาพิจารณ (กําหนดวันเวลา  และสถานที่ ภายหลังวัน 
ลงทะเบียน 30 วัน) 
  16) ผูเกี่ยวของสงความคิดเห็นเพิ่มเติม (หลังวันประชุมประชาพิจารณ15 วัน) 
  17) คณะกรรมการ ประชุมพิจารณาสรุปในประเด็นที่มีการประชาพิจารณ 
  18) ทํารายงานเสนอผูแตงตั้ง (ภายใน 45 วัน หลังวันประชุมประชาพิจารณ) 
  19) ผูมีอํานาจ (รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี)  ตัดสินใจ 
 
 ข้ันตอนการจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบ อาจอธิบายตามแผนภาพที่ 5 ดังนี้ 
 



 
 
 
                                   
.
                                   
  

 แผนภาพที่ 5 ขั้นตอนการจดัทําประชาพจิารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตร ี
             วาดวยการรับฟงความคิดเหน็สาธารณะโดยวิธปีระชาพิจารณ พ.ศ. 2539 

     คณะกรรมการประชาพิจารณ 

 ผูแตงตั้ง 

คําสั่งแตงตั้ง 

รัฐมนตรี / ผูวาราชการจังหวัด/ ผูวาราชการ กรุงเทพมหานคร 

ฝายเลขาฯคณะกรรมการประชาพิจารณ 

 

สถานที่จัดทําประชาพิจารณ 

 

วัน เวลา จัดทําประชาพิจารณ 

กําหนด สั่งการ 

ดําเนินการ กระบวนการจัดทํา
ประชาพิจารณ 

การลงทะเบียน 

สถานที่ วัน เวลา จํานวนผูลงทะเบียน 
 

ประชาสัมพันธ 

วันประชุมประชาพิจารณ 

วิทย ุ

โทรทัศน 

นสพ. 

ประเด็นประชาพิจารณ ผูมีสวนไดเสีย ผูชํานาญการ 
คณะที่ปรึกษา หนวยงานของรัฐ 

 สนับสนุน คัดคาน 
ใหความคิดเห็น 

รายงานผลการประชาพิจารณ 
ใหคําปรึกษา 

 

ช้ีแจงขอเท็จจริง 

เสนอ เสนอ 

ผูแตงตั้ง คณะรัฐมนตรี 

เปดเผยตอสาธารณชน 

ประกาศ 

ตัดสินใจ 

 

     คณะกรรมการประชาพิจารณ 

 ผูแตงตั้ง 

คําสั่งแตงตั้ง 

รัฐมนตรี / ผูวาราชการจังหวัด/ ผูวาราชการ กรุงเทพมหานคร 

ฝายเลขาฯคณะกรรมการประชาพิจารณ 

 

สถานที่จัดทําประชาพิจารณ 

 

วัน เวลา จัดทําประชาพิจารณ 

กําหนด สั่งการ 

ดําเนินการ กระบวนการจัดทํา
ประชาพิจารณ 

การลงทะเบียน 

สถานที่ วัน เวลา จํานวนผูลงทะเบียน 
 

ประชาสัมพันธ 

วันประชุมประชาพิจารณ 

วิทย ุ

โทรทัศน 

นสพ. 

ประเด็นประชาพิจารณ ผูชํานาญการ 
คณะที่ปรึกษา หนวยงานของรัฐ 

 

คัดคาน 
ใหความคิดเห็น 

รายงานผลการประชาพิจารณ 
ใหคําปรึกษา 

 

ช้ีแจงขอเท็จจริง 

เสนอ เสนอ 

ผูแตงตั้ง คณะรัฐมนตรี 

เปดเผยตอสาธารณชน 

ประกาศ ประกาศ 

 

ตัดสินใจ 
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 8. วันประชาพิจารณ 
  8.1 ใหประธานกรรมการประชาพิจารณเปนประธานที่ประชุมการจัดทําประชา
พิจารณ มีอํานาจควบคุมการประชุมประชาพิจารณใหเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  และตามประกาศของ
คณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ และมีอํานาจขอใหสวนราชการที่เกี่ยวของดูแล
ความสงบเรียบรอยในการประชุม ในกรณีประธานไมอยูในที่ประชุมหรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได 
ใหกรรมการประชาพิจารณที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งเปนประธานในการประชุม 
  8.2 วิธีการประชาพิจารณ ใหประธานที่ประชุมประชาพิจารณดําเนินการ
ตามลําดับ ดังนี้ 
   1) ใหผูแทนหนวยงานของรัฐแถลงขอเท็จจริง และความเห็นเกี่ยวกับ
โครงการของรัฐตามประเด็นที่ไดกําหนดไว 
   2) ใหผูชํานาญการหรือที่ปรึกษาแถลง 
   3) ใหผูมีสวนไดเสีย   หรือตัวแทนของผูมีสวนไดเสียที่ไดลงทะเบียนไวแลว
แถลงตามประเด็นการประชาพิจารณที่กําหนดไว 
   4) ในชวงการแถลงของฝายตางๆ ประธานที่ประชุมอาจซักถามขอมูล
เพิ่มเติมจากผูแถลงคนใดก็ได 
   5) ในกรณีที่เห็นสมควร ประธานกรรมการประชาพิจารณอาจอนุญาตใหมี
การถายทอดการประชุม  ทางสถานีวิทยุกระจายเสียงหรือสถานีวิทยุโทรทัศนได 
   6) ประธานที่ประชุม  มีอํานาจกําหนดเวลาการแถลงของฝายตางๆ การ
กําหนดใหฝายตางๆ แถลงเพิ่มเติม การใหผูเขารวมประชุมสอบถามปญหา รวมทั้งสามารถ
กําหนดใหผูเขารวมประชุมต้ังผูแทนแสดงความคิดเห็นตอที่ประชุมได 
   7) เมื่อเสร็จส้ินการประชาพิจารณ ใหคณะกรรมการประชาพิจารณจัด
ประชุมลงมติในประเด็นที่มีการประชาพิจารณ 
   8) ในกรณีผูที่เกี่ยวของ มีขอมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับการประชาพิจารณ 
สามารถเสนอความคิดเห็นเปนหนังสือตอคณะกรรมการประชาพิจารณไดภายใน 15 วัน  หลัง
ส้ินสุดการประชุมประชาพิจารณ 
   ทั้งนี้ ใหคณะกรรมการประชาพิจารณคํานึงถึงขอโตเถียงของทุกฝาย 
ตลอดจนผลกระทบในดานตางๆ และใหดําเนินการดวยความยืดหยุน สุจริตและเปนธรรม  เพื่อให
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ไดมาซึ่งขอมูลประกอบการตัดสินใจของรัฐที่ชัดเจนและถูกตองตรงตามหลักวิชาการ และสภาพ
ความเปนจริงมากที่สุด    
 
 9. การจัดทํารายงานประชาพิจารณ 
  ตามประกาศขอ 4 กําหนดใหจัดทํารายงานภายใน 45 วัน นับแตส้ินสุดการ
ประชุมประชาพิจารณ ในกรณีที่มีเหตุผลความจําเปน ใหผูแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ
ขยายระยะเวลาการจัดทํารายงานประชาพิจารณไดตามที่เห็นสมควร ในรายงานประชาพิจารณ 
อยางนอยตองประกอบดวย  
  1) รายชื่อกรรมการ ผูมีสวนไดเสีย ผูแทนหนวยงานของรัฐ ผูชํานาญการที่
ปรึกษา 
  2) ขอเท็จจริงโดยสรุปเกี่ยวกับ วัน เวลา สถานที่ และการประชุม 
  3) ความเปนมาและรายละเอียดเกี่ยวกับโครงการ   
  4) ขอโตเถียงของทุกฝายและประเด็นที่กําหนดใหมีประชาพิจารณ 
  5) ขอสรุปหรือผลที่ไดจากประชาพิจารณ ในดานความเหมาะสม ผลกระทบ   
ทางเลือกอื่น ถาหากมี และขอสังเกตในการดําเนินงานตามโครงการ 
 
 10. ผลของการประชาพิจารณ 
  ตามระเบียบ ขอ 21 กําหนดวา ผลที่ไดจากประชาพิจารณยอมเปนแนวทางหรือ
ขอมูลประกอบการตัดสินใจของรัฐใหการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ มิใชการตดัสินเด็ดขาดที่
จะตองดําเนินการตามนั้นในปญหาที่มีขอโตเถียงหลายฝาย แตทั้งนี้ไมวารัฐจะตัดสินใจดําเนินการ
ตามผลที่ไดจากประชาพิจารณหรือไมก็ตาม  ใหหนวยงานของรัฐ รับขอสรุปและขอเสนอแนะที่ได
จากการประชาพิจารณไปพิจารณาดวย สวนการเปดเผยผลการตัดสินใจจะดําเนินโครงการหรือไม
นั้น ตามระเบียบ ขอ 18 กําหนดใหรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
แลวแตกรณี เมื่อพิจารณารายงานของคณะกรรมการประชาพิจารณแลว ใหประกาศผลการ
ตัดสินใจพรอมดวยเหตุผลเกี่ยวกับโครงการของรัฐนั้นๆ ใหประชาชนทราบโดยเปดเผย เวนแตเปน
กรณีที่ตองเสนอเรื่องนั้นใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตามกฎหมาย   มติรัฐมนตรี หรือคําสั่ง
นายกรัฐมนตรี   ก็ใหชี้แจงเหตุผล เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติแลว 
 รายงานผลการตัดสินใจของผูมีอํานาจ จะเปดเผยใหสาธารณชนทราบหรือไมข้ึนอยู
กับการตัดสินใจของรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี  
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ทั้งนี้ตามประกาศ ขอ 4 กําหนดใหเก็บรายงานการประชาพิจารณไวที่หนวยงานของรัฐที่จัดใหมี
ประชาพิจารณอยางนอย  1  ชุด และตองประกาศใหทราบทั่วกัน 
 
 11. คาใชจายในการทําประชาพิจารณ 
  คาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณ ใหรวมถึงคาใชจายในการประชาสัมพันธ 
การเตรียมเอกสารและคาใชจายอื่น ๆ ตามระเบียบของทางราชการ โดยใหเบิกจายจากหนวยงาน
ของรัฐที่รับผิดชอบโครงการที่จัดใหมีการประชาพิจารณ     
 
 4.1.2  ปญหาสําคัญ 
 4.1.2.1  ปญหาเรื่องสถานะทางกฎหมายของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539   
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539  มีสถานะเปนเพียงแนวทางปฏิบัติของหนวยงานของรัฐ เพื่อใหการจัดทํา
ประชาพิจารณเปนไปในทางเดียวกัน แตไมไดมีฐานะเปนกฎหมายแตประการใด  ดังนั้นผลที่
ตามมาจึงไมกอใหเกิดสิทธิตามกฎหมายกับประชาชนที่จะบังคับใหหนวยงานของรัฐตองจัดทํา
ประชาพิจารณ รวมถึงไมกอใหเกิดสิทธิกับประชาชนที่จะนําคดีข้ึนฟองรองตอศาลในคดีปกครอง 
เพื่อใหวินิจฉัยถึงความผิดพลาดหรือความไมชอบดวยกฎหมายของหนวยงานของรัฐ ในฐานะ
กระบวนการขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวได 
 
 4.1.2.2  ปญหาในสวนเนื้อหา 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการในการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ   มีปญหาที่นาพิจารณา ดังนี้ 
 
 1. ปญหาขอบเขตของโครงการ และองคกรที่เกี่ยวของกับประชาพิจารณ 
  1) ประเภทและลักษณะโครงการที่จะจัดทําประชาพิจารณ 
   คํานิยาม “โครงการของรัฐ” ในระเบียบมีปญหาที่ทําใหตองมีการตีความ 
เนื่องจาก “โครงการของรัฐ” นั้นไดกําหนดไวกวางมาก อาจเปนปญหาในทางปฏิบัติหรือไม ควรที่
จะกําหนดประเภทและลักษณะโครงการหรือใหคํานิยามคําวา “โครงการของรัฐ” ใหชัดเจนวา
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โครงการใดที่อยู ในขายบังคับใหจัดทําประชาพิจารณหรือไม  โดยเฉพาะตามประกาศ
คณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวย หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ  ไดใหหมายความรวมถึง โครงการของภาคเอกชนที่จะตองไดรับสัมปทาน การ
อนุญาต อนุมัติ หรือความเห็นชอบจากหนวยงานของรัฐดวยนั้น   มีความหมายเปนประการใด 
เนื่องจากการหมายรวมถึงโครงการของเอกชนดวย ทําใหโครงการที่อยูในขอบเขตการจัดทําประชา
พิจารณ ขยายเพิ่มข้ึน 
  2) ผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ 
   รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนผูมี
อํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ ถือเปนผูมีอํานาจในการควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยงาน
ของรัฐ  ทําใหอาจใหคุณใหโทษกับกรรมการประชาพิจารณ หรืออาจมีผลทําใหกรรมการประชา
พิจารณ ขาดความเปนกลางเพราะการตกอยูภายใตอิทธิพลของผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ  
ดังนั้น ผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ จึงควรมีความเกี่ยวของกับหนวยงานของรัฐ
เจาของโครงการหรือไม ประการใด 
  3) กรรมการประชาพิจารณ 
   กรรมการประชาพิจารณ ถือเปนองคกรที่มีความสําคัญในการบริหารจัดทํา
ประชาพิจารณแตละโครงการ ซึ่งระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 12 วรรคสอง ไดกําหนดใหกรรมการประชาพิจารณ 
ตองไมมีสวนไดเสียกับโครงการ และตามประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ 
เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ขอ 2.1 
กําหนดใหแตงตั้งจากผูที่มีความเปนกลาง   ซึ่งคุณสมบัติที่กําหนดไวทั้งความเปนกลางและการไม
มีสวนไดเสียกับโครงการนั้น ไมอาจหาหลักเกณฑในการพิจารณาไดอยางชัดเจน นอกจากนี้ตาม
ระเบียบและประกาศไมไดกําหนดวิธีการคัดคานกรรมการประชาพิจารณไวอีกดวย 
  4) ผูมีสวนไดเสีย 
   คําวา “ผูมีสวนไดเสีย” ในระเบียบไดกําหนดใหหมายถึง “บุคคล  กลุมบุคคล  
นิติบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของหรือไดรับผลกระทบโดยตรงจากการดําเนินการตามโครงการของรัฐ“ ซึ่ง
จากคํานิยามดังกลาวกอใหเกิดปญหาตีความไดหลายประการ โดยเฉพาะคําวา “ผลกระทบ
โดยตรง” มีขอบเขตและวิธีพิจารณาดวยหลักเกณฑอยางใด ใครเปนผูพิจารณาและกําหนดของ
เขต  นอกจากนี้คําวากลุมบุคคลมีความหมายและความมุงหมายอยางใด 
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  5) หนวยธุรการการจัดทําประชาพิจารณ 
   ตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง 
หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ไมไดกําหนด
เกี่ยวกับหนวยธุรการของคณะกรรมการประชาพิจารณไว ทั้งๆ ที่เปนหนวยสนับสนุนใหการจัดทํา
ประชาพิจารณดําเนินการไปได  
 
 2. การดําเนินการกอนวันประชาพิจารณ 
  1) การริเร่ิมจัดทําประชาพิจารณ 
   การจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 กําหนดใหเปนอํานาจของรัฐมนตรี ผูวา
ราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แตการริเร่ิมเสนอเรื่องใหจัดทําประชาพิจารณ 
อาจเกิดขึ้นจากหนวยงานของรัฐหรือผูมีสวนไดเสีย  ปญหาอาจเกิดขึ้นจากกรณีที่รัฐมนตรี ผูวา 
ราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ไดมีคําสั่งไมใหมีการจัดทําประชาพิจารณ
เนื่องจากเมื่อผูมีสวนไดเสียไดยื่นคํารองขอใหจัดทําประชาพิจารณ คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งถึงที่สุด 
ซึ่งเห็นไดวาไมมีหลักประกันใดๆ  ในการตรวจสอบเหตุผลการพิจารณาของผูมีอํานาจ 
  2) ชวงเวลาของโครงการที่จะจัดทําประชาพิจารณ 
   การจัดทําประชาพิจารณโครงการตองดําเนินการ กอนการการอนุมัติของผูมี
อํานาจตัดสินใจ แตเนื่องจากการดําเนินโครงการหนึ่งๆ อาจมีหลายขั้นตอน หรืออาจมีความ
เกี่ยวพันกับโครงการอื่นๆ ซึ่งแยกออกจากกันไดโดยลําบาก ดังนั้นชวงเวลาของโครงการที่จะจัดทํา
ประชาพิจารณ จะอยูในขั้นตอนใดของโครงการโดยเฉพาะหากมีหลายๆ โครงการเกี่ยวเนื่องกัน  
  3) การประกาศหรือแจงการจัดทําประชาพิจารณ 
   การประกาศการจัดประชาพิจารณ เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการใหโอกาส
ประชาชนหรือผูมีสวนไดเสีย ไดเตรียมการในการแสดงความคิดเห็นในการดําเนินโครงการของรัฐ 
ดังนั้น ปญหาการประกาศหรือการแจงการจัดทําประชาพิจารณ จึงตองอยูที่การสนองตอบให
ประชาชนหรือผูมีสวนไดเสียไดมีการเตรียมการ เพื่อการแสดงความคิดเห็นไดอยางเต็มที่ดวย 
  4) คาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณ 
   ปญหาเรื่องคาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณ ควรเปนความรับผิดชอบ
ของหนวยงานใดนั้น อาจมีผลในทางจิตวิทยาตอประชาชนหรือผูมีสวนไดเสียเกี่ยวกับความเปน
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กลางของกรรมการประชาพิจารณบาง ดังนั้น ควรมีการพิจารณาปญหาคาใชจายในการจัดทํา
ประชาพิจารณวาควรเปนของหนวยงานใดดวย 
 
 3. การดําเนินการประชาพิจารณ 
  1) ระยะเวลาการจัดทําประชาพิจารณ 
   ระยะเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ ควรมีการกําหนดไวเปนที่แนนอน 
หรือไม เนื่องจากปจจัยที่อาจมีผลกับการจัดทําประชาพิจารณในแตละเรื่องยอมมีไมเทากัน เชน 
ความยากงายของแตโครงการ เปนตน 
  2) วิธีการประชาพิจารณ 
   วิธีการประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 จะใชการจัดประชุมประชาพิจารณ เปน
วิธีหลัก ซึ่งการกําหนดดังกลาวจะถือเปนการไมยืดหยุนในทางปฏิบัติ และอาจทําใหไมเหมาะกับ
สถานการณบางกรณีของการจัดทําประชาพิจารณหรือไม 
 
 4. การดําเนินการภายหลังวันประชาพิจารณ 
  1) การจัดทํารายงานประชาพิจารณ 
   ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ไมไดความชัดเจนวารายงานของคณะกรรมการประชาพิจารณ ควรมี
ลักษณะเปนรายงานที่ใหความเห็นพรอมดวยเหตุผลประกอบการตัดสินใจ หรือเปนเพียงรายงานที่
รวบรวมขอเท็จจริงที่ไดจากจัดทําประชาพิจารณเทานั้น 
  2) การเปดเผยรายงานประชาพิจารณ 
   ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ไดใหอํานาจรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจพิจารณาวาจะเปดการเปดเผยรายงานของคณะกรรมการประชา
พิจารณ  ซึ่งมีปญหาวาขอกําหนดดังกลาวมีความเหมาะสมหรือไม นอกจากนี้ยังมีปญหาเกี่ยวกับ
การเปดเผยรายงานผลประชาพิจารณวา ควรเปดเผยพรอมการรายงานผูมีอํานาจตัดสินใจ หรือ
เปดเผยเมื่อผูมีอํานาจตัดสินใจไดตดัสินใจแลวหรือในเวลาใด 
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  3) การใหเหตุผลประกอบการตัดสินใจ และการเปดเผยผล   การตัดสินใจของผู
มีอํานาจตัดสินใจใหประชาชนทราบระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  ไดกําหนดใหประกาศผลการตัดสินใจพรอมดวย
เหตุผลใหประชาชนทราบโดยเปดเผย ซึ่งขอกําหนดดังกลาวไมไดกําหนดระยะเวลาในการ
ตัดสินใจนอกจากนี้ยังไมมีหลักเกณฑการใหเหตุผลวา ตองเปนการวินิจฉัยตามรายงานผลการ
ประชาพิจารณหรือไม 
 
4.2  การประชาพิจารณ ตามกฎหมาย 
 
 กฎหมายของประเทศไทยที่ไดนําเอาประชาพิจารณไปใชในฐานะกระบวนการของ
กฎหมาย นับไดวามีจํานวนไมมากนัก  และกระบวนประชาพิจารณดังกลาวก็มีลักษณะที่ไมชัดเจน 
หรือมีรูปแบบรายละเอียดที่ขาดหลักการสําคัญของประชาพิจารณไปหลายประการ    อย า ง ไ รก็ ดี 
การศึกษาถึงความมีอยูและสถานะของกฎหมายเหลานี้มีความจําเปนในการหาความเชื่อมโยงเพื่อ
เปนแนวทางการศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑวิเคราะหทางเลือกประชาพิจารณที่เหมาะสม
สําหรับประเทศไทยตอไป 
  
 4.2.1  พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 
 พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 ไดเปดโอกาสใหบุคคลซึ่ง
มีสวนไดเสียในการกําหนดมาตรฐานอุตสาหกรรมของสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม5 

                                                  
 5พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 17 กําหนดวา  
 “เพื่อความปลอดภัยหรือเพื่อปองกันความเสียหายอันอาจจะเกิดแกประชาชนหรือแก
กิจการอุตสาหรรมหรือเศรษฐกิจของประเทศ จะกําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาหกรรมชนิดใดตอง
เปนไปตามมาตรฐานก็ได 
 การกําหนดตามวรรคหนึ่งใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา และระบุวันเริ่มใชบังคับไมนอย
กวา 60 วัน นับแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 
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ไดเขาฟงคําแถลงคัดคานของผูคัดคานกําหนดมาตรฐานอุตสาหกรรมดังกลาว และบุคคลซึ่งมีสวน
ไดเสียมีสิทธิเสนอความเห็นไดดวย6  โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 
 1. การโฆษณาใหผูที่ประสงคจะคัดคานทราบ     
  สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมตองประกาศโฆษณาในราชกิจจา
นุเบกษา และหนังสือพิมพรายวันภาษาไทยอยางนอยหนึ่งฉบับ มีกําหนดไมนอยกวาเจ็ดวัน  ระบุ
วาประสงคจะใหมีการกําหนดผลิตภัณฑอุตสาหกรรมชนิดใดตองเปนไปตามมาตรฐาน และดู
รายละเอียดได ณ ที่ใด พรอมทั้งกําหนดเวลาใหผูที่ประสงคจะคัดคาน ยื่นคําคัดคานตอสํานักงาน
ภายในกําหนดไมนอยกวาสามสิบวันนับแตวันประกาศ7 

                                                  
 6พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18  กําหนดวา  
             “กอนตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 17 ใหดําเนินการดังตอไปนี้ 
 (1) ใหสํานักงาน ประกาศโฆษณาในราชกิจจานุเบกษา และหนังสือพิมพรายวัน
ภาษาไทยอยางนอยหนึ่งฉบับ มีกําหนดไมนอยกวาเจ็ดวัน ระบุวาประสงคจะใหมีการกําหนด
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมชนิดใดตองเปนไปตามมาตรฐาน และดูรายละเอียดได ณ ที่ใด พรอมทั้ง
กําหนดเวลา ใหผูที่ประสงคจะคัดคานยื่นคําคัดคานตอสํานักงานภายในกําหนดไมนอยกวา
สามสิบวันนับแตวันประกาศ 
 (2) ถาไมไดรับคําคัดคานใหสํานักงานรายงานใหคณะกรรมการทราบ   ในกรณีเชนนี้ 
ใหคณะกรรมการดําเนินการตอไปได 
 (3) ในกรณีที่ไดรับคําคัดคานใหสํานักงานเสนอคําคัดคานนั้นไปยังคณกรรมการ 
 (4) ใหสํานักงานปดประกาศกําหนดวัน   เวลา    และสถานที่ฟงคําแถลงคัดคานไว  
ณ สํานักงาน และแจงเปนหนังสือใหผูคัดคานทราบ  
 (5) ในการฟงคําแถลงคัดคาน ใหคณะกรรมการเปดโอกาสใหบุคคลซึ่งมีสวนไดเสีย
เขาฟง  และเสนอความเห็นไดดวย 
 (6) เมื่อถึงเวลาตามที่กําหนด  ถาผูคัดคานไมมา ใหคณะกรรมการมีอํานาจพิจารณา
ไปตามที่เห็นสมควร 
 (7) เมื่อคณะกรรมการมีคําวินิจฉัยแลว ใหสํานักงานปดประกาศสําเนาคําวินิจฉัยไว 
ณ สํานักงาน และสงสําเนาคําวินิจฉัยไปใหผูคัดคานทราบ” 
 7พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18 (1) 
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 2. กรณีมีผูคัดคาน 
  2.1 สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมตองเสนอคําคัดคานของผู     
คัดคานไปยังคณะกรรมการมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม8  
       2.2  สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมตองปดประกาศกําหนดวัน เวลา 
และสถานที่ฟงคําแถลงคัดคานไว ณ สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม  และแจงเปน
หนังสือใหผูคัดคานทราบ 9 
 
 3. บุคคลผูมีสิทธิแถลงคัดคาน และเสนอความเห็น 10 
  3.1 ผูคัดคาน มีสิทธิแถลงคําคัดคาน 
  3.2 บุคคลซึ่งมีสวนไดเสีย มีสิทธิเขาฟงและเสนอความเห็น 
 
 4. การอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม  
  บุคคลซึ่งมีสวนไดเสีย  สามารถอุทธรณคําวินิจฉัยไดโดยตองอุทธรณตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมภายในสามสิบวันนับแตวันปดประกาศสําเนาคําวินิจฉัยไว 
ณ สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม11 คําวินิจฉัยของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
อุตสาหกรรมใหเปนที่สุด12 
 
 4.2.2  พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517  
 1. การแจงใหเจาของที่ดินทราบ     
  กรณีเขตที่ดินในทองที่ใด  ไมมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตโครงการปฏิรูปที่ดิน  
แตถาหากคณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลางเห็นสมควรใหที่ดินในทองที่ใดในจังหวัดนั้นเปนเขต   
โครงการจัดรูปที่ดิน ใหคณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลาง หรือผูซึ่งคณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลาง
มอบหมาย  ดําเนินการสอบถามความสมัครใจจากเจาของที่ดินทุกรายในทองที่นั้นวา จะให

                                                  
 8พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18 (3) 
 9พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18 (4) 
 10พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18 (5) 
 11พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 19 วรรคแรก 
 12พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 19 วรรคสอง 
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ดําเนินการจัดรูปที่ดินหรือไม และใหจัดทําบันทึกการยินยอมหรือไมยินยอมของเจาของที่ดินทุก
รายไวเปนหลักฐาน13 
 
 2. ผลของการยินยอมของเจาของที่ดิน 
  หากเจาของที่ดินยินยอมใหดําเนินการจัดรูปที่ดินเกินกวาครึ่งหนึ่งของเจาของ
ที่ดินทั้งหมด รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมี
อํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อกําหนดทองที่ดังกลาวเปนเขตโครงการจัดรูปที่ดินตอไป 14   
 
 4.2.3  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 
  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  เปนกฎหมายฉบับแรกของประเทศไทยที่
ทันสมัยและมีความเปนประชาธิปไตย15 โดยเฉพาะการบัญญัติกลไกของกฎหมายปกครองไว
หลายประการ เชน  สิทธิยื่นฟองตอศาลปกครอง เมื่อไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะ
กรรมการบริหารการผังเมืองทองถิ่นหรือคณะกรรมการอุทธรณ16 หรือการกําหนดกลไกการ
ตรวจสอบการใช       ดุลพินิจของฝายปกครอง  เชน สิทธิของประชาชนในการแสดงขอคิดเห็น

                                                  
  13พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.2517  มาตรา 27 กําหนดวา  “ใน
กรณีที่ยังไมไดตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 24 ใชบังคับในจังหวัดใด เมื่อคณะกรรมการจัดรูป
ที่ดินกลางเห็นสมควรใหที่ดินในทองที่ ใดในจังหวัดนั้นเปนเขตโครงการจัดรูปที่ดิน  ให
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลาง หรือผูซึ่งคณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลางมอบหมาย  ดําเนินการ
สอบถามความสมัครใจจากเจาของที่ดินทุกรายในทองที่นั้นวา จะใหดําเนินการจัดรูปที่ดินหรือไม 
และใหจัดทําบันทึกการยินยอมหรือไมยินยอมของเจาของที่ดินทุกรายไวเปนหลักฐาน” 
 14พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.2517  มาตรา 28  กําหนดวา  “ใน
กรณีที่ไดสอบถามความสมัครใจของเจาของที่ดินตามมาตรา 14 (1) หรือมาตรา 27 ถาทองที่นั้น
เจาของที่ดินยินยอมมีจํานวนเกินกึ่งหนึ่งของบรรดาเจาของที่ดินทั้งหมด ก็ใหดําเนินการออก
ประกาศตามมาตรา 25 ตอไป” 
 15ภาณุพันธ  ชัยรัตน, “รางแผนพัฒนาการเมืองแหงชาติวาดวยการคุมครองและขยาย
สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยที่เกี่ยวกับการผังเมือง”, วารสารขาวสารกรมการผังเมือง 
70(2541): 6–7. 
 16พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 70 วรรคสาม 
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เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวม17 หรือผังเมืองเฉพาะ18 หรือการปดประกาศเชิญชวนใหผูมี
สวนไดเสียไปตรวจดูผังเมืองรวม19 เพื่อใหผูมีสวนไดเสียมีโอกาสรองขอใหแกไข หรือเปลี่ยนแปลง 
หรือยกเลิกขอกําหนดที่จะออกเปนกฎกระทรวง หรือ การใหคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมให
คําปรึกษาและความคิดเห็นเกี่ยวกับผังเมืองรวม ที่กรมการผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นวาง
และจัดทําขึ้น20 เปนตน 
 
 ในสวนที่เกี่ยวกับการรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนนั้น พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.2518  ไดบัญญัติไว 2 กรณี คือ การรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในการวางและจัดผังเมือง
รวมตามมาตรา 19 วรรคสอง  และการรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในการวางและจัดผังเมือง
เฉพาะตามมาตรา 31 ซึ่งทั้งสองมาตราบัญญัติไวดังนี้ 
 
 มาตรา 19 วรรคสอง บัญญัติวา “ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมใด ใหสํานักงานผัง
เมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นแลวแตกรณี จัดใหมีการโฆษณาใหประชาชนทราบแลวจัดการ
ประชุมไมนอยกวาหนึ่งครั้ง เพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่จะมีการวางและจัดทําผัง
เมืองรวมนั้น ในการรับฟงขอคิดเห็นนี้จะกําหนดเฉพาะใหผูแทนของประชาชนเขารวมการประชุม
ตามความเหมาะสมก็ได หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดง
ขอคิดเห็นใหกําหนดโดยกฎกระทรวง21 
 

                                                  
 17พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 19 วรรคสอง แกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2535 
 18พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 33  
 19พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 23 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ.2518 (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2525 
 20พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 21 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ.2518 (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2535 
 21กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.2518 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หนา 3 เลม 114 ตอนที่ 22 ก วันที่ 20 มิถุนายน 2540 
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 มาตรา 33 บัญญัติวา  ”ในการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะใด ใหสํานักผังเมืองหรือ
พนักงานทองถิ่นแลวแตกรณีจัดใหมีการโฆษณาใหประชาชนทราบ แลวจัดการประชุมไมนอยกวา
สองครั้ง เพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในทองถิ่นที่ที่จะมีการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ
นั้น ในการรับฟงความคิดเห็นนี้จะกําหนดเฉพาะใหผูแทนของประชาชนเขารวมการประชุมตาม
ความเหมาะสมก็ได หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการโฆษณา การประชุมและการแสดง
ขอคิดเห็นใหกําหนดโดยกฎกระทรวง22 
 
 กฎกระทรวงที่ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 
 กฎกระทรวง ในการวางและจัดผังเมืองเฉพาะ  ไดกําหนดใหนําหลักเกณฑ วิธีการและ
เงื่อนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดงขอคิดเห็นของประชาชนในการวางและจัดผัง
เมืองรวม มาใชบังคับกับการวางและจัดผังเมืองเฉพาะโดยอนุโลม  ดังนั้นหลักเกณฑและวิธีการ
แสดงขอคิดเห็นของประชาชนในการการวางและจัดผังเมืองรวมหรือเฉพาะ จึงมีลักษณะ
เหมือนกัน  โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 
 1. การโฆษณาใหประชาชนทราบกอนการรับฟงขอคิดเห็น เมื่อจะมีการวาง
และจัดทําผังเมืองรวมของทองที่ใดใหกรมการผังเมือง23 หรือเจาพนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี 
ดําเนินการดังตอไปนี้ 
  1.1 โฆษณาโดยทางวิทยุกระจายเสียงที่สามารถรับฟงในทองที่ที่มีการวางและ
จัดผังเมือง และโดยทางหนังสือพิมพภาษาไทยรายวันที่มีจําหนายในทองที่ที่มีการวางและจัดผัง
เมือง  เปนระยะเวลาติดตอกันไมนอยกวา 7 วัน ทั้งนี้การโฆษณาดังกลาวอยางนอยตองมีขอความ
เกี่ยวกับชื่อทองที่ที่มีการวางและจัดผังเมือง  วัน เวลา และสถานที่ที่ที่จะปดประกาศแสดงรายการ
เกี่ยวกับการวางและจัดผังเมือง และการเชิญชวนใหประชาชนในทองที่มาประชุมแสดงขอคิดเห็น24 

                                                  
 22กฎกระทรวง ฉบับที่ 2  (พ.ศ.2519)    ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.2518 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หนา 321 เลม 93 ตอนที่ 104 วันที่ 24 สิงหาคม 2519 
 23เดิมเปน สํานกัผังเมือง ปจจุบันไดเปลี่ยนเปน กรมการผังเมือง ตามพระราชบัญญตัิ
โอนอํานาจหนาที่และกจิการบริหารของสํานักผังเมือง กระทรวงมหาดไทย ไปเปนของกรมการผัง
เมือง กระทรวงมหาดไทย พ.ศ.2537  
 24กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 2 
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  1.2 ปดประกาศแสดงรายการประกาศแสดงรายการ  เกี่ยวกับการวางและจัดผัง
เมือง  และการเชิญชวนใหประชาชนในทองที่มาประชุมแสดงขอคิดเห็น ดังนี้ 
   1.2.1 รายการที่ตองแสดงในประกาศ ประกอบดวย25 
    1.2.1.1 วัตถุประสงคในการวางและจัดผังเมือง 
    1.2.1.2 แผนที่แสดงเขตทองที่ที่จะวางและจัดผังเมือง 
    1.2.1.3 แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดิน  ตามที่ไดจําแนก
ประเภทแผนผังโครงการคมนาคมและขนสง และแผนผังอ่ืนตามที่เห็นสมควร พรอมทั้งขอกําหนด
ประกอบแผนผัง  
    1.2.1.4 รายการประกอบแผนผัง  นโยบาย มาตรการ และวิธีการ
ดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค ในการวางและจัดทําผังเมือง 
    1.2.1.5 ขอความเกี่ยวกับวัน เวลา และสถานที่ที่จะจัดใหมีการ
ประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมือง  รวมทั้งขอความเชิญ
ชวนใหประชาชนในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองมาแสดงความคิดเห็น  ในการประชุมที่จะจัด
ใหมีดวย 
    1.2.1.6 หลักเกณฑ  วิธีการ และเงื่อนไขในการแสดงขอคิดเห็นของ
ประชาชน 
   1.2.2 วิธีการปดประกาศ ประกาศนี้ใหปดไวในที่เปดเผยในที่เปดเผยเปน
ระยะเวลาไมนอยกวา 15 วัน เพื่อใหประชาชนสามารถตรวจดูได ณ  กรมการผังเมือง ที่วาการเขต
หรือที่ทําการแขวงของกรุงเทพมหานคร สําหรับกรุงเทพมหานคร หรือสํานักงานผังเมืองจังหวัด    
ที่วาการอําเภอ ที่ทําการขององคการบริหารสวนทองถิ่น สภาตําบล องคการบริหารสวนตําบล และ
สาธารณสถานอื่นๆ ในทองที่ที่จะวางผังเมือง สําหรับจังหวัดอื่น26 
 2. การจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน 
  2.1 วัน   เวลา   และสถานที่จัดประชุม27 

                                                  
 25กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 3 
 26กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 4 
 27กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 5 
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   2.1.1 ในการประชุมคร้ังแรก ใหกรมการผังเมือง หรือเจาพนักงานทองถิ่น
แลวแตกรณี จัดใหมีการประชุมตามวัน เวลา และสถานที่ตามที่ไดระบุประกาศไวในประกาศตาม
ขอ 1.2.1 ซึ่งตองกําหนดภายใน 30 วันนับแตวันปดประกาศ 
   2.1.2   การประชุมครั้งตอๆ ไป  ใหประธานในที่ประชุมแจงใหที่ประชมุทราบ
วาจะมีหรือไม  ถาหากมกีารประชุมครั้งตอไป  ใหกรมการผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น แลวแต
กรณี ดําเนินการปดประกาศแสดงรายการตามขอ 1.2.1 ที่ไดจัดทําขึ้นภายหลังการประชุมครัง้กอน 
ทั้งนี้ใหวิธีการปดประกาศตามขอ 1.2.2 และการจัดประชุมตามขอ 2.2.1มาใชบังคับกับการประชมุ
คร้ังตอไปดวย 
  2.2 บุคคลผูมีสิทธิเขารวมประชุมและแสดงขอคิดเห็น 
   2.2.1 เจาของหรือผูครอบครองที่ดินหรืออาคาร   ซึ่งตั้งอยูในทองที่ที่จะวาง
และจัดทําผังเมือง หรือผูที่ไดรับมอบหมายจากเจาของหรือผูครอบครองที่ดินหรืออาคารดังกลาว 
   2.2.2 สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกสภาจังหวัด  สมาชิกสภาเทศบาล 
สมาชิกสภาตําบลหรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล และสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ทองถิ่นอื่นแหงทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมือง28 
   2.2.3 ผูแทนสมาคม องคการหรือหนวยงานของรัฐหรือเอกชน หรือบุคคล
หรือคณะบุคคลอื่นที่เกี่ยวของ ซึ่งกรมการผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี  มีหนังสือ
เชิญใหเขารวมประชุมและแสดงขอคิดเห็นในที่ประชุม29 
   2.2.4 คณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมือง30 
  2.3  วิธีการแสดงขอคิดเห็น  
   2.3.1 การแสดงขอคิดเห็นดวยวาจา     ใหกระทําไดในวันประชุมเพื่อรับฟง
ขอคิดเห็นเทานัน้    
   2.3.2 การแสดงขอคิดเห็นเปนหนังสือ   
    2.3.2.1 ใหกระทําไดทั้งกอนการประชุม ระหวางการประชุม และ
ภายหลังการประชุม โดยหากกระทําภายหลังการประชุม จะตองกระทํากอนที่ กรมการผงัเมอืงหรอื
เจาพนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี เสนอผังเมืองที่จะวางและจัดทํานั้นตอคณะกรรมการผังเมือง31 

                                                  
 28กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 7 
 29กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 6 
 30กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 9 
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    2.3.2.2 ในกรณีบุคคลผูมีสิทธิเขารวมประชุมและแสดงขอคิดเห็น
ตามขอ 2.2.1 ประสงคจะแสดงขอคิดเห็นเปนหนังสือ  ตองมีรายการในหนังสืออยางนอยดังนี้ 
    ก. ชื่อ  ที่อยู  อาชีพ และลายมือชื่อของผูแสดงขอคิดเห็น 
และในกรณีที่เปนการแสดงขอคิดเห็นแทนผูอ่ืนจะตองแนบใบมอบฉันทะใหแสดงขอคิดเห็นแทน
ดวย 
    ข. ระบุหลักฐานแสดงฐานะการเปนเจาของ   หรือผู
ครอบครองที่ดิน หรืออาคารซึ่งตั้งอยูในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมือง 
    ค. ระบุเ ร่ืองอันเปนผลกระทบตอสิทธิของตนเองหรือ
ประโยชนของสวนรวมที่เกิดขึ้นหรืออาจจะเกิดจากผังเมืองที่จะวางและจัดทํานั้นพรอมทั้งเหตุผล32 
 
 3. ผลของขอคิดเห็นของประชาชน ใหกรมการผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น
แลวแตกรณี นําขอคิดเห็นของบุคคลตามขอ 2.2  ไปประกอบการพิจารณาวางและจัดทําผังเมือง 
ที่ไดวางและจัดทําไวแลวกอนที่จะนําเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา33 
 
 ปญหาการแสดงขอคิดเห็นของประชาชน 
 1. ประชาชนทั่วไปยังไมมีความตระหนักถึงผลกระทบระยะยาวของการประกาศใช
ผังเมืองวาจะมีผลกระทบตอเมือง การเปลี่ยนแปลงของชุมชนและสภาพแวดลอม ทําใหไมมีความ
สนใจที่จะเขารวมแสดงขอคิดเห็น   จากการจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นของกรมการผังเมือง พบวา
กลุมที่สนใจเขารวม สวนใหญจะเปนผูมีสวนเกี่ยวของกับผังเมืองที่จะประกาศใชโดยตรงในฐานะผู
มีสวนไดเสียในเชิงธุรกิจ ซึ่งไดแกนักการเมืองทองถิ่น กลุมพัฒนาอสังหาริมทรัพย ขาราชการที่
เกี่ยวของ บุคคลเหลานี้มักจะมีภูมิหลังเกี่ยวของกับธุรกิจอสังหาริมทรัพย หรือธุรกิจที่ไดรับ
ผลกระทบจากผังเมือง เชน เจาของโรงงานที่จะตองทราบการแบงเขตเมือง เขตพื้นที่สีเขียว เขต
อุตสาหกรรม เพื่อที่จะเลือกพื้นที่ตั้งโรงงานอุตสาหกรรม 

                                                                                                                                               
 31กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 10 
 32กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 11 
 33กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 12 
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 2. การพิจารณาเรื่องผังเมืองจะเปนผลประโยชนสวนตัวของกลุมตางๆ เชน 
นักการเมืองทองถิ่น นักคาที่ดิน บางครั้งกลายเปนเวทีหาเสียงของนักการเมืองทองถิ่น มากกวาจะ
พูดถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นอยางจริงจังของผังเมืองตอประชาชนในชุมชน 
 3. ประชาชนยังขาดขอมูลดานการศึกษาผลกระทบของผังเมืองที่จัดขึ้น เพื่อใชใน
การพิจารณาถึงผลกระทบของผังเมือง ทําใหการตอบสนองของประชาชนตอโอกาสในการมีสวน
รวมยังคอนขางต่ํา เพราะการจัดทําผังเมืองยังขาดการศึกษาที่เปนรูปธรรมที่ชัดเจนของผลกระทบ
จากการใชผังเมืองที่มีตอส่ิงแวดลอม ทิศทางการเติบโตของเมือง ทําใหที่ผานมาการประชุมรับฟง
ขอคิดเห็น จะมีประชาชนใหความสนใจต่ํามากโดยเฉพาะในจังหวัดที่มีกิจกรรมทางดานธุรกิจนอย 
 4. การใชส่ือและรูปแบบวิธีการชักชวนใหประชาชนเขารวมแสดงขอคิดเห็น ไมจูงใจ
ประชาชนทั่วไป เชน การติดประกาศไวที่ศาลากลางจังหวัด และการใชประชาสัมพันธจังหวัด ทั้งนี้ 
การที่กรมการผังเมืองไมสามารถใชสื่อที่หลากหลายนั้นเนื่องจากขอจํากัดทางดานงบประมาณ34 
 
 กลาวโดยสรุป การมีสวนรวมของประชาชนโดยการแสดงขอคิดเห็น เปนเพียงการมี
สวนรวมลักษณะพิธีการทางราชการหรือทําตามขั้นตอนของกฎหมาย มากกวาความตองการ
ขอคิดเห็นของประชาชนหรือยอมรับในสิทธิกลุมหรือสิทธิชุมชน  อีกทั้งกระบวนการตัดสินใจขั้น
สุดทายในกระบวนการวางผังเมืองยังอยูที่คณะกรรมการในสวนกลาง เชนเดียวกันแมกระบวนการ 
“รับฟงความคิดเห็นตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518  จะเปนการเปดโอกาสรับฟง
ขอคิดเห็นจากประชาชน อันเนื่องจากการจัดวางผังเมือง กระทบถึงสิทธิการใชที่ดินของประชาชน
อันนับเปนสิทธิพื้นฐานตามกฎหมาย  แตเมื่อนํามาตรการ  “ประชาพิจารณ” เขาทาบวัดแลวจะ
เห็นขอบกพรองหลายประการ เชน หลักความเปนกลาง (impartiality) ซึ่งมีขึ้นเพื่อให
คณะกรรมการประชาพิจารณ มีความเปนกลาง เปนอิสระ ไมตกอยูภายใตบังคับบัญชาของผูมี
อํานาจตัดสินใจ     เพราะอาจทําใหมีอคติ ไมมีอิสระในการใหความคิดเห็น อีกทั้งทําใหประชาชน
มีความเชื่อมั่นในกระบวนการ  ดังนั้น  เมื่อคณะผูรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เปนเจาหนาที่
จากหนวยงาน ราชการของรัฐ ซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของโดยตรงกับการจัดวางผังเมือง  จึงไมมี
หลักประกันใดยืนยันวา ผูทําหนาที่นี้จะปราศจากอคติ  
 

                                                  
 34รายงานฉบับสมบูรณ แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในการประเมนิผล
กระทบสิ่งแวดลอม, หนา 10-13. 
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 4.2.4  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของ
ชนชาวไทย มาตรา 59 รับรองสิทธิประชาพิจารณในกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทยเปนครั้ง
แรก35 โดยบัญญัติใหสิทธิแกประชาชนในการแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่รัฐจะอนุมัติ อนุญาตหรือ
ดําเนินโครงการหรือกิจกรรม ที่อาจจะมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม สุขอนามัย คุณภาพชีวิต หรือ
สวนไดเสียสําคัญของตนหรือชุมชนทองถิ่น มาตรา 59 ไดบัญญัติรับรองสิทธิประชาพิจารณให
เปนไปตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งโดยนัยนี้ ถือเปนการบัญญัติ
รับรองสิทธิและเสรีภาพในลักษณะสิทธิสัมพันธหรือที่มีเงื่อนไข หรืออีกนัยหนึ่งมิใชสิทธิเด็ดขาด 
อันทําใหเกิดผลตามมาที่สําคัญคือ ตราบใดที่ยังไมมีกฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิตราบนั้นสิทธิ
ประชาพิจารณก็ยังคงเปนเพียงหลักการที่ไมกอใหเกิดสิทธิแกประชาชนในความเปนจริงแต
ประการใด36สําหรับกฎหมายลําดับรองเกี่ยวกับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นขณะนี้อยูใน
ขั้นตอนการตรวจรางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
  

                                                  
 35วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, วิเคราะหเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 กับรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ, (กรุงเทพมหานคร: เม็ดสีการพิมพ, 2542), 
หนา 117-122. 
 36มานิตย จุมปา, รัฐธรรมนูญใหมมีอะไรใหม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือน
ตุลา, 2541), หนา 100–103. 
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 4.2.5  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542 37 
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542 นับเปนกฎหมายฉบับแรกภายหลังที่ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ใชบังคับแลว ที่บัญญัติเกี่ยวกับการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนไวในมาตรา 19 (9) ที่กําหนดใหคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทมี
หนาที่จัดใหมกีารรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ในการที่จะมีการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปน
หุนของบริษัท  อยางนอยในกรณีที่จะมีการกําหนดกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพยของ
รัฐวิสาหกิจ สวนที่จะโอนใหแกบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้น และสวนที่จะใหตกเปนของกระทรวงการคลัง 

                                                  
 37พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542  มาตรา 19 บัญญัติวา 
 “คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทมีหนาที่เสนอแนะรายละเอียดเกี่ยวกับบริษัทที่
จะจัดตั้งขึ้นโดยการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปนหุนของบริษัทนั้น  ตามหลักการและแนวทางที่
คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติตามมาตรา 13 (1)  ทั้งนี้ โดยใหดําเนินการดังตอไปนี้ 
 (1) กําหนดกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ สวนที่จะโอน
ใหแกบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้น และสวนที่จะใหตกเปนของกระทรวงการคลัง 
 (2) กําหนดพนักงานที่จะใหเปนลูกจางของบริษัท 
 (3) กําหนดทุนเรือนหุนหรือทุนจดทะเบียนสําหรับการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทจํานวน
หุนและมูลคาของหุนแตละหุน ตลอดจนรายการตางๆ ที่เปนสวนของผูถือหุน 
 (4) กําหนดชื่อของบริษัท 
 (5) กําหนดโครงสรางการบริหารงานบริษัท รายชื่อกรรมการบริษัท และผูสอบบัญชี
ในวาระเริ่มแรก 
 (6) จัดทําหนังสือบริคณหสนธิและขอบังคับของบริษัท 
 (7) จัดทํารางพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 26 
 (8) จัดทํารางพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดเงื่อนเวลายุบเลิกรัฐวิสาหกิจ ในกรณีมีการ
โอนกิจการของรัฐวิสาหกิจไปทั้งหมด 
 (9) จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  ตามระเบียบที่
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซึ่งอยางนอยตอง
มีการรับฟงความคิดเห็นในเรื่องตาม (1) (2) (7) และ (8) 
 (10) พิจารณาเรื่องอื่น  ๆ  ตามที่คณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการนโยบายทุน
รัฐวิสาหกิจมอบหมาย 



 

90   

 

หรือกรณีการกําหนดพนักงานที่จะใหเปนลูกจางของบริษัท ตามระเบียบที่คณะกรรมการนโยบาย
ทุนรัฐวิสาหกิจกําหนดหรือกรณีจัดทํารางพระราชกฤษฎีกาจํากัดหรืองดสิทธิพิเศษของ
บุคคล  ทรัพยสินหรือสิทธิของบุคคลที่มีอยูเดิมตามกฎหมายที่กอตั้งรัฐวิสาหกิจ  หรือรางพระราช
กฤษฎีกาที่กําหนดอํานาจ สิทธิ หรือประโยชนหรือใหบริษัทที่เปลี่ยนจากรัฐวิสาหกิจ คงมีอํานาจ
สิทธิหรือประโยชนเพียงเทาที่จําเปนแกการดําเนินงานที่จะกอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม การจัด
ใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542 นั้น ได
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการตามระเบียบที่คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจกําหนดโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา อยางไรก็ดีขณะนี้ยังไมไดมีการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในเรื่องนี้อยางเปนทางการแตอยางใด 
 
 สรุป การใหประชาชนเขามามีสวนรวมในลักษณะประชาพิจารณตามกฎหมายไทย   
มีเพียงกฎหมายบางฉบับเทานั้น และมีจํานวนไมมากนัก สวนใหญเปนการกําหนดหลักเกณฑ
อยางกวางๆ โดยประชาพิจารณตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 นับไดวาบัญญัติ
เกี่ยวกับกระบวนการของประชาพิจารณไวมากที่สุด แตเนื่องจากการจัดทําผังเมืองเปนเรื่องที่ยังไม
เปนผลกระทบตอประชาชนโดยทันที ทําใหไมไดรับความสนใจจากประชาชนในการเขารวมประชา
พิจารณมากนัก ปจจุบันหนวยงานของรัฐไดจัดทําประชาพิจารณโดยอาศัยหลักเกณฑและวิธีการ
ประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ซึ่งพบปญหาและอุปสรรคทั้งจากระเบียบและภาคปฏิบัติหลายประการ 
 



บทที่ 5 
 

กรณีศึกษาการทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 หนวยงานของรัฐไดนําประชาพิจารณมาใชในการดําเนินการเกี่ยวกับการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนอยางแพรหลายในชวงหลายปที่ผานมา โดยขณะนั้นมีการเรียกประชา
พิจารณวา “การไตสวนสาธารณะ” ซึ่งเปนเพียงแนวคิดของประเทศทางตะวันตกที่นําเขามาใชใน
ประเทศไทย เพื่อเปนกลไกในการแกไขความขัดแยงในกรณีโครงการถนนรวมและกระจาย
การจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 เปนกรณีแรก1 โดยที่ในขณะนั้นยังไมมีระเบียบหรือรูปแบบที่เปน
มาตรฐานมากอน2 ตอมาเมื่อรัฐบาลไดกําหนด ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เพื่อใชเปนแนวทางปฏิบัติของหนวยงาน
ของรัฐแลว ก็ไดมีการจัดทําประชาพิจารณโครงการหรือกิจกรรมตางๆ เปนจํานวนมาก แตอยางไร
ก็ดี  การจัดทําประชาพิจารณดังกลาว ไดประสบปญหาและอุปสรรคหลายประการ สมควรที่จะ
นํามาศึกษาวิเคราะหเพื่อเปนบทเรียน ตลอดจนคนหาแนวทางแกไขปญหาและอุปสรรคดังกลาว 
เพื่อนําไปสูการพิจารณาทางเลือกในการทําประชาพิจารณที่เหมาะสมกับประเทศไทย ตอไป  
 
 สําหรับหลักเกณฑในการคัดเลือกกรณีศึกษานั้น ไดพิจารณาโครงการที่มีลักษณะ      
แตกตางกัน เชน โครงการที่จัดทําประชาพิจารณในขณะที่ยังไมมีหลักเกณฑกําหนดวิธีการจัดทํา
ประชาพิจารณกับโครงการที่จัดทําประชาพิจารณในขณะที่มีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี      วา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เปนแนวทางปฏิบัติ หรือ
แตกตางกันในแงโครงการที่มีเนื้อหาที่แตกตางกันกลาวคือ เปนการประชาพิจารณโครงการพัฒนากับ
                                                  
 1หากไมพิจารณาการประชาพิจารณที่เปนการเสนอความคิดเห็นของบุคคล ตาม
พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2521 มาตรา 17 การสอบถามความสมัคร
ใจของเจาของที่ดินในการจัดรูปที่ดิน ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517 
และการรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะ 
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง มาตรา 19 และมาตรา 33.  
 2สุกรานต  โรจนไพรวงศ, “ประชาพิจารณ: บนเวทีหรือทองถนน,” โลกสีเขียว, หนา 
21. 
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การประชาพิจารณรางกฎหมาย  หรือแตกตางกันในจุดเดนของแตละเรื่อง เชน บางกรณีศึกษาจะมี
ขอเดนในแงการเขารวมประชาพิจารณของผูมีสวนไดเสีย    ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดการเปรียบเทียบความ
แตกตาง และใหเกิดความหลากหลายสวนการเรียงลําดับกรณีศึกษาการจัดทําประชาพิจารณ    
จะใชเวลาที่มีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณไปตามลําดับ ทั้งนี้โครงการที่นํามาเปน
กรณีศึกษาจํานวน 5 โครงการ ประกอบดวย 
 1. โครงการถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 
 2. รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. …. 
 3. โครงการกอสรางโรงไฟฟาของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด  

 4. โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย 
 5. โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ 
  
5.1  กรณีศึกษาที่ 1: โครงการถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 
 
 ความเปนมาของโครงการ 
 นับต้ังแตป พ.ศ.2529 ชุมชนบานครัว ซึ่งตั้งชุมชนอยูในเขตปทุมวัน และ เขตราชเทวี
กรุงเทพมหานคร ไดรับความเดือดรอน เนื่องจาก การทางพิเศษแหงประเทศไทย(กทพ.) ไดกําหนด
ที่จะเวนคืนที่ดินชุมชนบานครัวจํานวนประมาณ 400 ครอบครัว เพื่อดําเนินการโครงการกอสราง
ถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 (อุรุพงษ-ราชดําริ) ระยะทาง 2.8 กิโลเมตร  
ทั้งนี้ ชุมชนบานครัวไมยินยอมยายออกจากพื้นที่เวนคืน โดยรวมตัวกันประทวงคัดคานหลายครั้ง  
เพื่อขอใหยกเลิกโครงการ เนื่องจากมีความเคลือบแคลงในความสมประโยชนและความสุจริตใจ
ของผูที่เกี่ยวของในการริเร่ิมโครงการ การประทวงไดดําเนินการมาโดยตอเนื่อง จนเมื่อป พ.ศ. 
2536  มีผูเสนอใหนํามาตรการ “ไตสวนสาธารณะ”3 เพื่อแกไขปญหาความขัดแยงดังกลาว 
 

                                                  
 3ตอมาภายหลังเรียกกันวา “ประชาพิจารณ” 
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 การไตสวนสาธารณะรอบที่ 1 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหแตงต้ังคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ4 
 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 22 กันยายน 2535 ใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการใหมี
การตรวจสอบความคิดเห็นทุกฝาย ประกอบกับเมื่อวันที่ 22 เมษายน 2536 ชุมชนบานครัว เสนอ
ใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ เพื่อพิจารณาเหตุผลและความจําเปนในการ
กอสรางโครงการ 
 
 การแตงต้ังคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 5 
 รั ฐมนตรี ว าการกระทรวงมหาดไทย  (พลเอก  ชวลิ ต  ยงใจยุ ทธ ) มีคํ าสั่ ง
กระทรวงมหาดไทย ที่ 243/2536 ลงวันที่ 28 เมษายน 2536 เร่ืองแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณา
ประโยชนของถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 จํานวน 7คน ประกอบดวย 
ดร.ณรงคชัย   อัครเศรณี เปนประธานกรรมการ และมีผูอํานวยการกองการขาว สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนเลขานุการคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ  
 
 อํานาจหนาที่คณะกรรมการไตสวนสาธารณะ6 
 1. พิจารณาสรุปความเห็น เสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย วาถนนรวม
และกระจายการจราจร จะเปนประโยชนตอระบบทางดวนหรือไม และควรที่จะดําเนินการกอสราง 
ตอไปหรือไม 
 2. มีอํานาจเชิญบุคคลจากหนวยงานที่เกี่ยวของพรอมทั้งเอกสารมาชี้แจงตอ
คณะกรรมการ 
 3. ปฏิบัติหนาที่อ่ืนๆ ตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 
 

                                                  
 4กองจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดิน  3 ฝายกรรมสิทธิ์ที่ดิน การทางพิเศษแหงประเทศไทย, การ 
ไตสวนสาธารณะของถนนรวมและกระจายการจราจร ระบบทางดวนขั้นที่ 2, หนา 5-6. 
(เอกสารไมตีพิมพเผยแพร)    
 5เร่ืองเดียวกัน. 
 6เร่ืองเดียวกัน. 
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 ระยะเวลาดําเนินการ 7 
 คําสั่ งกระทรวงมหาดไทย  กําหนดระยะเวลาใหพิจารณาเสนอความเห็นตอ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหแลวเสร็จภายใน 7 วัน  แตขอเท็จจริงปรากฏวา
คณะกรรมการไตสวนสาธารณะ ไดใชระยะเวลาดําเนินการตั้งแตวันที่ 28 เมษายน 2536 – วันที่ 6 
กันยายน 2536 รวมเปนระยะเวลาไตสวนสาธารณะ จํานวน 131 วัน 
 
 ประเด็นการไตสวนสาธารณะ8 
 1. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากโครงการ 
 2. หลักฐานเหตุผลทางวิชาการที่อางอิงไดวาจะไดประโยชนเชนนั้น รวมทั้งการ  
ออกแบบทางวิศวกรรมทั้งหมด 
 3. ผลกระทบตางๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากทางดวนสวนแยกนี้ ซึ่งอาจมีทั้งผลกระทบ
ในทางการจราจร ผังเมือง และความเสียหายชนิดตางๆ ที่จะเกิดกับเอกชนทั้งหลาย 
 4. ความพยายามที่จะหลีกเลี่ยงหรือเยียวยาผลกระทบตางๆ มีการดําเนินการไปแลว 
เพียงใด 
 5. ผลกระทบอันไมอาจหลีกเลี่ยงหรือบรรเทาไดนั้น ไดชดใชใหหรือไมในหลักเกณฑ
เชนใด 
 6. เมื่อประเมินผลประโยชนและผลกระทบทั้งหมดแลว ไดใหน้ําหนักชั่งตรองเปนการ
ตัดสินใจในที่สุดอยางไร 
 7. หากไมสรางทางดวนสวนแยกนี้ โครงการโดยรวมจะมีผลกระทบอยางไร มหีนทาง
เลือกทางอื่นหรือไม 
 
 รายงานผลของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 
 คณะกร รมกา ร ไต ส วนสาธา รณะ  ไ ด ร าย ง านผล เสนอ  รั ฐมนตรี ว า ก า ร
กระทรวงมหาดไทย(พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ) เมื่อวันที่ 6 กันยายน 2536 และอีก 30 วันตอมาไดมี
การเปดเผยผลตอสาธารณะ โดยคณะกรรมการไตสวนสาธารณะไดมีขอเสนอดังนี้ 

                                                  
 7เร่ืองเดียวกัน. 
 8แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ : มาตรการยุติขอขัดแยงในงานจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอม, หนา 74. 
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 1. ใหยกเลิกโครงการ เนื่องจากโครงการไมเปนประโยชนทั้งทางดานการจราจรและ
ทางเศรษฐกิจ และรัฐบาลควรเรงดําเนินการขอแกไขสัญญากับ บริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํากัด 
 2. ในกรณีที่มีความจําเปนตองดําเนินโครงการรัฐบาลควรมีมาตรการที่จะฟนฟู
บริเวณชุมชนบานครัว และเปลี่ยนการใชที่ดินเพื่อใหชุมชนบานครัวยังอยูตอไปไดในพื้นที่ใกลเคียง
ได 
 
 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ9 
 การทางพิ เศษแห งประเทศไทย  ได เสนอรายงานผลของคณะกรรมการไต
สวนสาธารณะ พรอมแนบความเห็นและขอเสนอของการทางพิเศษแหงประเทศไทยวา โครงการจะ
กอใหเกิดผลดีดานการจราจรและเปนประโยชนทางเศรษฐกิจโดยตรง นอกจากนี้การขอแกไข
สัญญากับ  บริษัท  ทางดวนกรุ ง เทพ  จํ ากัด  เ รียกรองค าชดเชยเปนจํ านวนมาก   ซึ่ ง 
กระทรวงมหาดไทย ไดสั่งการใหการทางพิเศษแหงประเทศไทย ดําเนินการดังนี้ 
 1. เรงดําเนินการประชาสัมพันธในเชิงรุกถึงกลุมเปาหมายที่เกี่ยวของโดยเนนปญหา
การจราจร ความชวยเหลือเพื่อสรางแนวรวมอยางตอเนื่องและเพื่อชุมชนบานครัวจะยินยอมรับ
ขอเสนอของการทางพิเศษแหงประเทศไทยตอไป 
 2. ทําความเขาใจกับคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ  เพื่อหาชองทางในการเจรจา
กับชุมชนบานครัวใหเกิดความเขาใจ ไมใหเกิดเปนขอขัดแยง ทั้งนี้เพราะเปนเรื่องที่ระบุไวใน
สัญญาอยางชัดเจนแลว 
 
 การไตสวนสาธารณะรอบที่ 2 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหต้ังคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 
 หลังจากการไตสวนสาธารณะรอบแรก ไมสามารถไดขอยุติในการดําเนินการโครงการ
อยางชัดเจน เนื่องจากทางการพิเศษแหงประเทศไทย แจงวาคณะกรรมการไตสวนสาธารณะไดใช
ขอมูลเมื่อป พ.ศ.2529 เปนฐานในการวิเคราะห แตขณะนี้ขอเท็จจริงดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงไป 
จึงมีการเสนอใหมีการไตสวนสาธารณะรอบที่ 2  
 

                                                  
 9กองจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดิน 3 ฝายกรรมสิทธิ์ที่ดิน การทางพิเศษแหงประเทศไทย, การ
ไตสวนสาธารณะถนนรวมและกระจายการจราจร ระบบทางดวน ขั้นที่  2, หนา 39-41, 45. 
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 การแตงต้ังคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ10 
 เนื่องจากคณะกรรมการไตสวนสาธารณะรอบแรกไดสิ้นสถานภาพไปแลว ประกอบกับ
กรรมการบางทานไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได   รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  (พลเอก ชวลิต 
ยงใจยุทธ) จึงมีคําสั่งกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 23 เมษายน 2537 แตงตั้งคณะกรรมการ
พิจารณาประโยชนของถนนรวมและกระจายการจราจรตอระบบทางดวนขั้นที่ 2   ขึ้นใหม จํานวน 
7 คน ประกอบดวย ดร.อัมมาร  สยามวาลา เปนประธานกรรมการ ผูอํานวยการกองโครงสราง 
พื้นฐานและสิ่งแวดลอม   สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  เปนเลขานุการคณะกรรมการไต
สวนสาธารณะ  
  
 ระยะเวลาดําเนินการ 11         
 การไตสวนสาธารณะรอบที่ 2 เร่ิมต้ังแตวันที่ 23 เมษายน 2537 เสร็จส้ินในวันที่ 10 
ตุลาคม 2537 รวมเปนระยะเวลาไตสวนสาธารณะ จํานวน  171 วัน 
 
 รายงานผลของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 12 
 คณะกรรมการไตสวนสาธารณะรอบที่ 2 รายงานผลการไตสวนสาธารณะ เสนอ       
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (พลเอก ชวลิต  ยงใจยุทธ) เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2537 โดยสรุป
ความเห็นวา ประโยชนจากการกอสรางโครงการคอนขางนอยและแทบไมคุมคาตอการลงทุน ทั้งนี้
ไดมีการเปดเผยรายงานของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะรอบที่ 2 เมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน 
2537 
 

                                                  
 10“มท.ตั้ง ก.ก.พิจารณาปญหาบานครัว ประกอบขอมูลรัฐบาลตัดสินใจ,” เดลินิวส (2 
มิถุนายน 2537). 
 11กองจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดิน  3  ฝายกรรมสิทธิ์ที่ดิน การทางพิเศษแหงประเทศไทย, 
การไตสวนสาธารณะของถนนรวมและกระจายการจราจร ระบบทางดวนขั้นที่ 2, หนา 51-
52. 
 12หนังสือ กองโครงสรางพื้นฐานและสิ่งแวดลอม สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย   
ที่ มท 0207/3915 ลงวันที่ 10 ตุลาคม 2537.  
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 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
  เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลใหม คณะรัฐมนตรี ไดมีมติให กระทรวงมหาดไทย
พิจารณาหาความชัดเจนอีกครั้ง การทางพเิศษแหงประเทศไทย ไดศึกษาขอมูลและไดเสนอ
ทางเลือกใหพจิารณา 4 ทางเลือกคือ13กอสรางตามเสนทางเดิมขนาด 4 ชองจราจร  หรือยกเลิก
การกอสรางทัง้หมด หรือกอสรางตามแนวเสนทางเดิมแตลดขนาดลงเหลือ 2 ชองจราจรและใหมี
เฉพาะทางขึ้นหรือเบี่ยงเสนทางชวงแรก 700 เมตรไปครอมคลองมหานาค ซึ่งรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย (พลตรี สนั่น ขจรประศาสน) ไดเสนอทางเลือกแนวทางที่ 4 ตอทีป่ระชุม
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที ่28 มีนาคม 2538  ดวยเหตุผลวา การเบีย่งเสนทางชวงตนไปครอมคลอง
มหานาค เปนทางเลือกที่จะสามารถบรรเทาปญหาความขัดแยงตาง ๆ ได และยังจะเปนการ
ปฏิบัติตามพนัธะผูกพนัที่รัฐมีตอเอกชนผูรวมลงทุน ซึง่ทางเลือกที่จะกอสรางครอมคลองมหานาค
นี้จะลดผลกระทบตอชุมชนผูถูกเวนคืนไดมากที่สุด โดยจะลดลงจากเดิม 400 หลงัคาเรือน เหลือ
เพียงประมาณ 230 หลังคาเรือน และยังยนระยะกอสรางจาก 2.8 กิโลเมตร ใหเหลอืเพียง 2 
กิโลเมตร คณะรัฐมนตรี มมีติเห็นชอบตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ และใหประสานงานกับ
กระทรวงวทิยาศาสตร เทคโนโลยีและสิง่แวดลอม เพื่อดําเนนิการตามพระราชบัญญตัิสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 และใหคณะกรรมการสิ่งแวดลอมพจิารณา
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมเพือ่ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอีกครั้ง ตอมาเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2539 
คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ ไดพิจารณาประเมนิผลกระทบสิง่แวดลอมของโครงการทีม่ี
เสนทางผานชมุชนบานครัว ในประเด็นสิง่แวดลอม 3 เร่ืองคือ มลพิษทางอากาศ มลพิษทางเสียง 
และการโยกยายชุมชน และในวนัที ่12 พฤศจิกายน 2539 คณะรัฐมนตรีของนายบรรหาร ศิลป
อาชา ไดรับทราบรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิง่แวดลอมตามทีก่ระทรวงวทิยาศาสตร 
เทคโนโลยี และส่ิงแวดลอมและคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาตินาํเสนอ โดยใหการทางพเิศษ
แหงประเทศไทย กอสรางโครงการครอมคลองมหานาคได แตตองพิจารณามาตรการลดผลกระทบ
ส่ิงแวดลอมทีจ่ะเกิดขึ้นกับชมุชน และมีมาตรการที่จะลดผลกระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชน
ในชุมชน ตลอดจนเปนที่ยอมรับของประชาชนในชุมชน แตชุมชนบานครัวมีมติยืนยนัคัดคานและ
ไมยอมรับมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 พฤศจิกายน 2539 14 ในการนี ้คณะกรรมการการทางพิเศษ

                                                  
 13“มท.ตั้ง ก.ก.พิจารณาปญหาบานครัว ประกอบขอมูลรัฐบาลตัดสินใจ,” เดลินิวส  
 14“รวมพลอวสานบานครัวรีเช็กบิลผูวาฯ การทางฯ,” สยามโพสต (7 ธันวาคม 2539): 
9. 
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แหงประเทศไทยเสนอให สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก (สจร.) จัดทําประชา
พิจารณ  เปนครั้งที่ 3 ซึ่งทางสํานักงานคณะกรรมการจดัระบบการจราจรทางบกเสนอวา การทาง
พิเศษแหงประเทศไทยควรจะเสนอเรื่องใหกระทรวงมหาดไทยและนาํเขาคณะรัฐมนตรีพิจารณาสัง่
การ สวนทางชุมชนบานครวัยืนยันคัดคานการจัดทําประชาพจิารณคร้ังที่ 3 15  
 
 ปจจุบันความคืบหนาของโครงการยังไมสามารถหาขอสรุปได เนื่องจากการทางพิเศษ
แหงประเทศไทย ไมสามารถสงมอบพื้นที่บริเวณชุมชนบานครัวใหกับ บริษัททางดวนกรุงเทพ 
จํากัด (มหาชน)  ไดดวยสาเหตุที่ชุมชนบานครัวไมยินยอมออกจากพื้นที่ที่ถูกเวนคืน รวมทั้งการ
ดําเนินการตอไปนั้น การทางพิเศษแหงประเทศไทย ใหความเห็นวาจะตองมีการประมวลในเรื่อง
ประโยชนของโครงการในปจจุบันดวย เนื่องจากเวลาเปลี่ยนไป ความจําเปนในการแกไขปญหา
จราจรอาจจะเปลี่ยนไป รวมถึงตองเจรจากับบริษัททางดวนกรุงเทพ จํากัด(มหาชน) เกี่ยวกับ
สภาพปญหาที่เกิดข้ึน การที่จะยกเลิกโครงการหรือไมนั้น ควรใหคณะรัฐมนตรีเปนผูตัดสินใจ
เพราะเปนเรื่องนโยบาย  
 
 ความคิดเห็นเกี่ยวกับการไตสวนสาธารณะในกรณีศึกษาที่ 1  
 1. เงื่อนไขทางสังคมและวัฒนธรรม  
  สังคมไทยโดยทั่วไปในชวงเวลาดังกลาวสวนใหญยังมีวัฒนธรรมของการเชื่อฟง
รัฐและผูปกครอง มากกวาการตระหนักถึงสิทธิในการโตแยงหรือตรวจสอบรัฐและยังขาดการ
รวมกลุมที่จะผลักดันตอสูเชิงนโยบายการที่ชุมชนบานครัวเปนฝายริเร่ิมใหมีการไตสวนสาธาณะ
ขึ้นเปนครั้งแรกนับไดวาเปนจุดเปลี่ยนที่สําคัญของการมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย 
อยางไรก็ตามอาจดวยเหตุผลดังกลาวจึงทําใหในเวลาตอมามีการใหความสําคัญกับการไต
สวนสาธารณะมากและอาจมากกวาการนําแนวคิดการมีสวนรวมมาใชในรูปแบบอื่นๆ บาง  
 2. เงื่อนไขความพรอมของทางราชการ 
  ระบบราชการยังไมมีความชัดเจนในดานนโยบาย     ที่ประชาชนจะสามารถ
ตรวจสอบความสมเหตุสมผลของโครงการตางๆ ได 
 

                                                  
 15“สจร.  ติง  จัดประชาพิจารณทางดวน  กทพ.  ไมมีอํานาจแถมขามขั้นตอน,” ไทยรัฐ  
(12 มกราคม 2544): 12. 
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 3. เงื่อนไขทางกฎหมาย 
  การไตสวนสาธารณะ  ควรจะตองเปนสวนหนึ่งของกฎหมายปกครองที่มุงควบคุม
การใชอํานาจขององคกรของรัฐที่ไดพัฒนาจนทําใหผูเสียหายมีชองทางในการพิทักษสิทธิของ    
ตนเองได 
 
 สรุป การไตสวนสาธารณะโครงการถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขัน้ที ่
2 กลาวกันวาเปนการไตสวนสาธารณะที่มีการเปดเผยขอมูลเต็มรูปแบบ คณะกรรมการไต
สวนสาธารณะประกอบดวยผูเชี่ยวชาญที่มีความเปนกลาง บรรยากาศของการไตสวนสาธารณะ
เปนไปดวยดี โดยชุมชนบานครัวซึ่งเปนฝายคัดคานโครงการ และการทางพิเศษแหงประเทศไทยซึ่ง
เปนฝายสนับสนุนโครงการ ไดมีการนําเสนอขอมูลและพิจารณาประเด็นที่เปนขอสงสัย  ดังนั้น 
การ   ไตสวนสาธารณะชุมชนบานครัว จึงเปนจุดเริ่มของการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ตัดสินใจดําเนินโครงการตาง ๆ ของรัฐที่มีผลกระทบตอประชาชนและสิ่งแวดลอม และนําไปสูการ
มีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 แตอยางไรก็ตาม การไตสวนสาธารณะครั้งนี้ ไดเกิดขึ้นภายหลังที่ฝายรัฐไดตัดสินใจ
ดําเนินโครงการไปแลว บทบาทของการใชการไตสวนสาธารณะ จึงเปนการหาเหตุผลในการ
สนับสนุนโครงการและเพื่อที่จะลดความขัดแยงของกลุมที่มีผลประโยชนตอกันเปนสําคัญ แต
ผลลัพธสุดทายฝายรัฐไมไดนําผลการไตสวนสาธารณะทั้ง 2 คร้ัง ไปเปนขอมูลประกอบการ
ตัดสินใจ จึงเทากับรัฐไดทําลายหนทางหนึ่งที่จะระงับความรุนแรงในสังคมไทย ผลลัพธสุดทายของ
กรณีนี้ ไดผลในเชิงบรรเทาความรุนแรงและผัดผอนการแกปญหาความขัดแยงเทานั้น แตไมไดชวย
ยุติปญหา แตกลับทําใหประชาชนขาดความไววางใจรัฐมากยิ่งขึ้นและมีผลตอความรวมมือในการ
ไตสวนสาธารณะครั้งอ่ืนๆ ตอไป นอกจากนี้การที่ผลสรุปของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 
ไมไดรับการเปดเผยใหสาธารณชนทราบโดยทันที แตกลับปกปดไวเปนเวลา 30 วัน อาจทําใหเกิด
ขอครหาในการเปลี่ยนแปลงผลสรุปของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะได  
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5.2  กรณีศึกษาที่ 2 : รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. ….16 
 
 ความเปนมาของโครงการ   
 ในป พ.ศ.2534 กรมปาไม ไดพิจารณายกรางพระราชบญัญัติปาชุมชน พ.ศ. …. 
เพื่อใหสทิธิแกชุมชนในการจดัการปาอยางเหมาะสม ซึ่งการยกรางกฎหมายดังกลาวไดรับความ
สนใจจากหลายฝายและมีความเหน็แตกตางกนัไปในหลายประเด็น คณะรัฐมนตรีในคราวประชมุ
เมื่อ 
วันที่ 27 กุมภาพนัธ 2538  จึงมีมติใหกระทรวงเกษตรและสหกรณชลอการนาํเสนอรางกฎหมาย
ตอคณะรัฐมนตรีไวกอน พรอมกับมอบให “คณะกรรมการนโยบายกระจายความเจรญิไปสูภูมิภาค
และทองถิน่” (กนภ.)  เรงยกรางกฎหมายเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาโดยดวน ซึ่งไดมีการประชุม
ยกรางกฎหมายที่จงัหวัดเชียงใหม เมื่อวันที่ 7-9 เมษายน 2539 โดยมี ศาสตราจารย นายแพทย 
ประเวศ วะสี เปนประธาน พรอมดวยกลุมผูแทนสวนที่เกี่ยวของ และไดมีการนาํรางกฎหมาย 
ดังกลาวเสนอคณะรัฐมนตรีรับหลักการในคราวประชุมเมื่อวันที่ 30  เมษายน 2539  พรอมมอบให
รัฐมนตรีประจาํสํานักนายกรัฐมนตรี  (นายโภคิน  พลกุล)  รับไปพิจารณาปรับปรุงแกไขใน
รายละเอียด แตก็ยังมีความเห็นที่แตกตางจากองคกรพฒันาภาคเอกชน และกลุมอนุรักษ
ธรรมชาติบางกลุม จงึไดมีการประชุมรวมกันแลวมีความเหน็วา    ควรจัดใหมีการทาํประชา
พิจารณกรณีรางพระราชบญัญัติปาชุมชนใน 3 ประเด็น แตเนื่องจากขณะนั้น มีระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรบัฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพจิารณ พ.ศ.2539 แต
คณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ ยังไมไดกาํหนดหลักเกณฑและวิธกีารประชา
พิจารณ  รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  (นายโภคิน  พลกุล)  จึงไดมีการเสนอคณะรัฐมนตรี
เมื่อคราวประชุมเมื่อวนัที ่ 2  กรกฎาคม 2539 เพื่อขออนุมติการจัดทาํประชาพิจารณและมีมติเปน
การเฉพาะใหวางระเบียบปฏิบัติราชการเกี่ยวกบัการจดัทําประชาพจิารณ กรณีกฎหมายปาชุมชน 
ดังนี ้
 (1) ใหดําเนินการจัดทําประชาพิจารณกรณีกฎหมายปาชุมชนในปญหาสามประเด็น 
 (2) ใหรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  (นายโภคิน  พลกุล)  และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ  รวมกันแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ โดยพิจารณาจากบคุคล
ที่มีความรูในเร่ืองเกี่ยวกับปาชุมชน  ทรัพยากรปาไม  หรือปญหาของบุคคลที่อาศัยอยูในปา  แต

                                                  
 16ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ประชาพิจารณ,หนา 37– 54. 
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ตองไมเปนขาราชการหรือลูกจางของกรมปาไม  หรือผูซึ่งอาศัยอยูในเขตปา  ทั้งนี้  โดยไมอยูใน
บังคับของขอ  12  ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ  พ.ศ.  2539 
 (3) ผูมีสวนไดเสียที่จะเสนอความคิดเห็นในการประชาพิจารณ ไดแก ผูดําเนินกิจการ 
ปาชุมชน หรือผูที่อาศัยอยูในเขตปา หรือนิติบุคคลหรือกลุมบุคคลที่กระทํากิจกรรมเกี่ยวกับการ
สงเสริมกิจการปาชุมชน หรือนิติบุคคลหรือกลุมบุคคลที่กระทํากิจกรรมเกี่ยวกับการอนุรักษ
ทรัพยากรปาไมและทรัพยากรธรรมชาติ หรือนิติบุคคลหรือกลุมบุคคลที่กระทํากิจกรรมสงเสริมการ
อยูรวมกันระหวางคนกับปา หรืออาจารยหรือผูบรรยายในสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษา หรือ
บุคคลอื่นตามที่คณะกรรมการประชาพิจารณเห็นสมควร 
 (4) ใหคณะกรรมการประชาพิจารณกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณ  
การประชุมปรึกษา การซักถามผูเสนอความคิดเห็น การลงมติ และการทํารายงานของ
คณะกรรมการประชาพิจารณ  แตถาตอมาคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณได
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณตามขอ  17  ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  พ.ศ.2539  และประสงคจะใหใช
หลักเกณฑและวิธีการนั้น  ก็ใหคณะกรรมการประชาพิจารณ  ปฏิบัติตามหลักเกณฑ  และวิธีการ
ดังกลาวดวย 
 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกุล)  และรัฐมนตรีวาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ ไดมีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี  ที่  110/2539  เมื่อวันที่  31 กรกฎาคม 2539 
แตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ จํานวน 7 คน  โดยมีผูชวยศาสตราจารย แกวสรร อติโพธิ  
เปนประธานกรรมการ  แตเนื่องจากมีการยุบสภาผูแทนราษฎร  ทําใหคณะกรรมการดังกลาวไดส้ิน
สภาพลงพรอมกับรัฐบาลของ นายบรรหาร  ศิลปอาชา 
 ตอมาในสมัยรัฐบาลของ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ จึงไดมีการเสนอใหดําเนินการประชา
พิจารณรางกฎหมายปาชุมชนตอไป 
  
 เหตุผลที่ตองใหมีการจัดทําประชาพิจารณ 
 รางพระราชบัญญัติปาชุมชน มีการเสนอความคิดที่แตกตางกันหลายฝาย และเปน
เร่ืองเกี่ยวกับผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม การประกอบอาชีพ วิถีชีวิต และความเปนอยู
ของชุมชน ประกอบกับหลายฝายเสนอใหมีการประชาพิจารณ เพื่อประกอบการตัดสินใจในการ
จัดทํารางกฎหมายปาชุมชน 
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 การแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 นายกรัฐมนตรี มีคําสั่งที่  93/2540  ลงวันที่  28  กุมภาพันธ  2540  แตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณ จํานวน 7 คน โดยมี นายมนตรี รูปสุวรรณ เปนประธาน  
 
 ระยะเวลาดําเนินการ 
 ตั้งแตวันที่ 28 กุมภาพันธ 2540 – วันที่ 10 กรกฎาคม 2540 รวมเปนระยะเวลาประชา
พิจารณ จํานวน 134 วัน 
 
 ประเด็นการประชาพิจารณ 
 1. พื้นที่ที่ใหมีการจัดตั้งปาชุมชน 
 2. กิจกรรมและที่อยูอาศัยของผูจัดการปาชุมชน 
 3. วิธีการควบคุมดูแลใหการดําเนินการปาชุมชนเปนไปตามเปาหมายอยางแทจริง 
 
 การดําเนินการเกี่ยวกับประชาพิจารณ 
 1. การดําเนินการ กอน การวันประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ  ไดประชุมปรึกษาหารือกัน  4  คร้ัง  กอนวันประชา
พิจารณ  ดังนี้  
  ประชุมคร้ังที่  1  เมื่อวันที่  17  มีนาคม 2540  เพื่อรับทราบคําสั่งและศึกษาทํา
ความเขาใจกับขอบเขตอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ  พรอมทั้งรับเอกสารที่เกี่ยวของกับ
กฎหมายปาชุมชนและการประชาพิจารณ  กลับไปศึกษารายละเอียดใหชัดเจน 
  ประชุมคร้ังที่ 2 เมื่อวันที่  24  มีนาคม  2540  เพื่อพิจารณากําหนดประเด็นการ
พิจารณ  แลวมอบใหฝายเลขานุการไปดําเนินการรางเสนอใหคณะกรรมการพิจารณาตอไป 
  ประชุมครั้งที ่3  เมื่อวันที่  31  มีนาคม  2540  พิจารณาแกไขปรับปรุงแนวทาง
วิธีดําเนินการประชาพิจารณ แลวแจงใหผูมีสวนไดเสียไดรับทราบและใหผูประสงคจะเขารวม
พิจารณมาลงทะเบียนในระหวางวันที่ 21 - 25 พฤษภาคม  2540  รวมทั้งใหฝายเลขานุการไป
ประสานจัดเตรียมสถานที ่ จัดหางบประมาณ และเรื่องอื่น ๆ  ที่จําเปน 
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 2. วันประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการ ไดดําเนินการประชาพิจารณรางกฎหมายฉบับดังกลาว  ณ  ตึก
สันติไมตรี  ทําเนียบรัฐบาล  จํานวน  3  คร้ัง  ใน  3  ประเด็นดวยกันคือ 
  คร้ังที่  1 ในวันที่  15  พฤษภาคม  2540  ประชาพิจารณประเด็นแรก  “พื้นที่ให
จัดตั้งปาชุมชน” ผูเขารวมประชาพิจารณเสนอความเห็นทั้งสนับสนุนและคัดคาน 
  คร้ังที่ 2 ในวันที่ 22 พฤษภาคม  2540  ประชาพิจารณประเด็นที่สอง  “กิจกรรม
และที่อยูอาศัยของผูจัดการปาชุมชน” ผูเขารวมประชาพิจารณเสนอความเห็นทั้งสนับสนุนและ 
คัดคาน 
  คร้ังที่  3 ในวันที่  30  พฤษภาคม  2540 ประชาพิจารณประเด็นที่สาม  “วิธีการ
ควบคุมดูแลใหการดําเนินการปาชุมชนเปนไปตามเปาหมายอยางแทจริง” ผูเขารวมประชาพจิารณ
เสนอความเห็นทั้งสนับสนุนและคัดคาน 
 
 3. การดําเนินการ ภายหลัง วันประชาพิจารณ 
  3.1 การประชุมสรุปความเห็นของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
   คณะกรรมการ ไดประชุมปรึกษาเมื่อวันที่  12  มิถุนายน  2540  วันที่  19  
มิถุนายน  2540  และวันที่  3  กรกฎาคม  2540  รวม  3  คร้ัง เพื่อพิจารณาสรุปผลการประชา
พจิารณเสนอนายกรัฐมนตรีตอไป 
  3.2 รายงานผลการประชาพิจารณ 
   คณะกรรมการประชาพิจารณไดสรุปความเห็นเสนอผูมีอํานาจตัดสินใจ ดังนี้ 
   ประเด็นที่ 1   คณะกรรมการประชาพิจารณ  มีความเห็นรวมกันในประเด็น
เปนสวนใหญ  เวนแตกรรมการจํานวน  2  ทาน ที่ใหความเห็นเพิ่มเติมในเรื่องการใชเวลาที่มีการ
จัดทําแผนที่ภาพถายดาวเทียมที่จัดทําข้ึนในป พ.ศ.2536 หรือเวลาที่มีการกําหนดพื้นที่ที่ละเอียด
มากกวาก็ได เพื่อใชเปนเครื่องพิสูจนวาชุมชนไดอยูในปาอาศัยมากอนเวลาที่กําหนดไว 
   ประเด็นที่  2  คณะกรรมการประชาพิจารณ  มีความเห็นพองกันในประเด็น
ดังกลาว 
   ประเด็นที่  3  คณะกรรมการประชาพิจารณ  มีความเห็นพองกันในประเด็น
ดังกลาว 
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 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 นายกรัฐมนตรี ไดรับทราบรายงานผลการประชาพิจารณรางพระราชบัญญัติปาชุมชน 
พ.ศ.  ….  และมีคําสั่งมอบใหกระทรวงเกษตรและสหกรณ  คณะกรรมการนโยบายกระจายความ
เจริญไปสูภูมิภาคและทองถิ่น และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา รวมกันพิจารณาปรับปรุงราง
พระราชบัญญัติปาชุมชน  ใหสอดคลองกับความเห็นของคณะกรรมการประชาพิจารณ ตอไป 
 
 ความคิดเห็นเกี่ยวกับการประชาพิจารณในกรณีศึกษาที่ 2    
 การจัดทําประชาพิจารณรางพระราชบัญญัติปาชุมชน  แมจะเปนเรื่องที่กระทบตอ
ส่ิงแวดลอมวัฒนธรรม การประกอบอาชีพวิถีชีวิต และความเปนอยูของชุมชนก็ตาม แตการประชา
พิจารณรางพระราชบัญญัติปาชุมชนครั้งนี้ไมนาเปนการประชาพิจารณตามความหมายตาม 
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ   พ.ศ. 
2539 เนื่องจากการรางกฎหมายระดับพระราชบัญญัติดังกลาวไมใชเปนการกระทําทางปกครอง 
แตมีลักษณะโนมเอียงไปในทางทบทวนเหตุผลและเจตนารมยในการรางกฎหมาย ซึ่งจะตองผาน
การพิจารณาขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติอันมีลักษณะเปนการกระทําทางนิติบัญญัติ  
 
5.3 กรณีศึกษาที่ 3: โครงการกอสรางโรงไฟฟาของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร      

เจเนอเรชั่น จํากัด (โรงไฟฟาบอนอก)17 

 
 ความเปนมาของโครงการ 
 เมื่อป พ.ศ.2535  รัฐบาลมีนโยบายเปดโอกาสใหเอกชนเขามาลงทุนผลิตกระแสไฟฟา
จําหนายใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เพื่อเพิ่มปริมาณสํารองกระแสไฟฟา พรอม

                                                  
 17คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ ประกอบดวย  โครงการโรงไฟฟาของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด (ซึ่ง
เรียกกันโดยทั่วไปวา โรงไฟฟาบอนอก) และโครงการโรงไฟฟาของบริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดิเวลล
อปเมนท จํากัด (ซึ่งเรียกกันโดยทั่วไปวา โรงไฟฟาหินกรูด) แตกรณีศึกษาการประชาพิจารณ
โครงการกอสรางโรงไฟฟา ที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ จะศึกษาเฉพาะกรณีการประชาพิจารณ
โครงการโรงไฟฟาบอนอก เทานั้น 
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กับลดภาระทางการเงินของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ตอมาเมื่อป พ.ศ.2537 การไฟฟา
ฝายผลิตแหงประเทศไทย ประกาศเชิญชวนเอกชนเขารวมประมูลเปนผูผลิตไฟฟา ( Independent 
Power Producer; IPP)  และต้ังแตเดือนมิถุนายน 2538 เปนตนมา ไดมีการทําสัญญาซื้อขาย 
ไฟฟาจากภาคเอกชนในโครงการ IPP แลวทั้งสิ้น 7 ราย  แยกเปนโครงการกอสรางโรงไฟฟาเอกชน
ในพื้นที่จังหวัดชลบุรี 2 ราย จังหวัดประจวบคีรีขันธ 2 ราย จังหวัดระยอง 1 ราย จังหวัด
สมุทรปราการ 1 ราย  และจังหวัดราชบุรี 1 ราย 
 สําหรับโครงการกอสรางโรงไฟฟาเอกชนในพื้นที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ นับต้ังแตป 
พ.ศ.2539 เปนตนมา ไดเกิดกระแสตอตานคัดคานจากประชาชนทั้ง 2 โครงการ ไดแก โครงการ
โรงไฟฟาของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด (ซึ่งเรียกกันโดยทั่วไปวาโรงไฟฟาบอนอก) 
ตั้งอยูที่บริเวณบานบอนอก ตําบลบอนอก อําเภอเมืองประจวบคีรีขันธ  จังหวัดประจวบคีรีขันธ  
และโครงการโรงไฟฟาของ บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดิเวลลอปเมนท จํากัด (ซึ่งเรียกกันโดยทั่วไปวา 
โรงไฟฟาหินกรูด) ตั้งอยูที่บริเวณบานโคกตาหอม (หินกรูด) ตําบลธงชัย อําเภอบางสะพาน จังหวดั
ประจวบคีรีขันธ   
 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหทําประชาพิจารณ 
 ประชาชนบางสวนที่ไมเห็นดวยกับโครงการโรงไฟฟาทั้ง 2 แหง ไดรวมตัวกันชุมนุม
คัดคาน และนําไปสูปดกั้นการจราจรบนถนนเพชรเกษม (ทางหลวงหมายเลข 4) ในระหวางวันที่ 9 
– 10 ธันวาคม 2541 จนกอใหเกิดความเสียหายตอทรัพยสินของทางราชการและประชาชน ซึ่ง
ตอมา คณะรัฐมนตรี มีมติเมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2541 มอบหมายให รัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่ งแวดลอม  และ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หารือรวมกันจัดทําประชาพิจารณ เพื่อรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในฐานะผูมีสวนไดเสียในการดําเนินโครงการกอสรางโรงไฟฟาทั้ง 2 แหง  และตอมา 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม   และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย มีความเห็นรวมกันใหรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต โพธิ
วิหค) รับผิดชอบในการจัดทําประชาพิจารณ 
 
 การแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต โพธิวิหค) ไดมีคําสั่งสํานักนายก   
รัฐมนตรี ที่ 19/2542 ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ 2542 แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการ
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กอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ จํานวน 11 คน โดยมีศาสตราจารย ดร.สิปปนนท      
เกตุทัต เปนประธานกรรมการ โดยมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม    
แหงชาติ (สคช.) ทําหนาที่เปนสํานักงานเลขานุการคณะกรรมการประชาพิจารณ 18 
  
 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 1. จัดใหมีการทําประชาพิจารณ  โครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ  
โดยถือปฏิบัติ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 2. ในการจัดทําประชาพิจารณใหดําเนินการดังนี้ 
  2.1 กําหนดประเด็นปญหาหลักในการจัดทําประชาพิจารณ 
  2.2 จัดใหมีการประชาสัมพันธ 
  2.3 จัดใหมีการลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  2.4 จัดทําเอกสารและนัดวันประชุมประชาพิจารณ 
  2.5 จัดทํารายงานภายใน 45 วัน นับต้ังแตสิ้นสุดการประชุมประชาพิจารณ 
  2.6 รายงานผลของการประชาพิจารณ  ใหเก็บไวที่หนวยงานของรัฐที่จัดใหมีการ
ประชาพิจารณและตองประกาศใหทราบทั่วถึง 
  2.7 รายงานผลการปฏิบัติงาน เสนอรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นาย
สาวิตต   โพธิวิหค)  ทุก 30 วัน 
 3. แตงตั้งคณะอนุกรรมการ ไดตามความเหมาะสม 
 
 การจัดทําประชาพิจารณ 
 ตามคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ไดกําหนดใหจัดประชาพิจารณใน  
โครงการ 2 โครงการ ไดแก โครงการโรงไฟฟาบานบอนอก  และโครงการโรงไฟฟาหินกรูด แต
เนื่องจากรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการโรงไฟฟาบอนอก ไดรับอนุมัติจากสํานักงาน

                                                  
 18นายนิพนธ  สุวรรณนาวา   ไดลาออกจากการเปนกรรมการประชาพิจารณ  เมื่อวันที่ 
5 มีนาคม 2542 และ นายทองโรจน ออนจันทร  ไดลาออกเมื่อวันที่ 18 พฤษภาคม 2542  กอนการ
ประชุมประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟาบอนอก  ซึ่งไดมีการแตงตั้ง นายอานุภาพ  สุนอนันต และ
นายพิชิต  สกุลพราหมณ   เปนกรรมการประชาพิจารณแทนกรรมการที่ลาออก. 
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นโยบายและแผนสิ่งแวดลอม (สผ.) แลว  แตรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการโรงไฟฟา
หินกรูด อยูระหวางการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมเพิ่มเติม ดังนั้น คณะกรรมการประชาพิจารณ 
จึงกําหนดใหจัดการประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟาบอนอก เปนลําดับแรกกอน สวนโครงการโรง 
ไฟฟาหินกรูด จะไดดําเนินการจัดทาํประชาพิจารณเปนลําดับตอไป 
 
 ระยะเวลาดําเนินการ 
 ใหคณะกรรมการปฏิบัติงานใหแลวเสร็จใน 120 วัน แตขอเท็จจริงปรากฏวา
คณะกรรมการ ประชาพิจารณไดใชระยะเวลาดําเนินการตั้งแตวันที่ 17 กุมภาพันธ 2542 - วนัที ่30 
พฤศจิกายน 2542 รวมเปนระยะเวลาประชาพิจารณ จํานวน 287 วัน 
 
 ประเด็นการประชาพิจารณ 
 1. ระบบนิเวศนทางทะเลและการประมง 
 2. มลพิษทางอากาศ 
 3. ผลกระทบตอสังคมและการเมือง 
 4. ความมั่นคงและผลไดเสียตอสาธารณชน 
 
 กระบวนการประชาพิจารณ 
 1. การประชาสัมพันธการจัดทําประชาพิจารณ 
 2. การลงทะเบียนประชาพิจารณ 
 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดเปดรับลงทะเบียนผูมีสวนไดเสียและประชาชนทั่วไป 
มีผูลงทะเบียนรวม 1,275 คน โดยแยกเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง จํานวน 284 คน และผูมีสวนได
เสียทั่วไป (ประชาชนในจังหวัดประจวบคีรีขันธ จํานวน 493 คน ผูมีสวนไดเสียทั่วประเทศ (ตาม
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2542) จํานวน 498 คน 
 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ     กําหนดจัดประชุมประชาพิจารณ    ในวันที่ 10 – 12  
กันยายน 2542  เวลา 09.00 – 16.30 น. ที่ หอประชุมองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ 
โดย คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดกําหนดสัดสวนที่เหมาะสมเพื่อเชิญใหผูมีสวนไดเสีย ซึ่ง



                                                                                                                                                       108

ประกอบดวย ผูมีสวนไดเสียโดยตรง ผูมีสวนไดเสียทั่วไป(ประชาชนในจังหวัดประจวบคีรีขันธ) 
และผูมีสวนไดเสียทั่วประเทศ จํานวนรวม 120 คน 
 
 การคัดคานการประชาพิจารณ 
    กลุมรักษทองถิ่นบอนอก ไดยื่นหนังสือคัดคานตอ นายกรัฐมนตรี (นายชวน หลีกภัย) 
และรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต  โพธิวิหค) เมื่อวันที่  8 มีนาคม 2542  และ
เมื่อวันที่ 17 มิถุนายน 2542 ที่ศาลากลางจังหวัดประจวบคีรีขันธ กลุมรักษทองถิ่นบอนอก แถลง
กรณีกลุมประชาชนผูคัดคานไมเขารวมประชาพิจารณ  
   
 รายงานผลของคณะกรรมการประชาพิจารณ 19 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดสรุปรายงานผลการประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟา
เสนอรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต โพธิวิหค) เมื่อวันที่ 26 เมษายน 2543 โดย
เสนอขอเท็จจริงตามประเด็นประชาพิจารณ และขอสังเกตบางประเด็นประกอบการตัดสินใจขั้น 
สุดทาย โดยคณะกรรมการประชาพิจารณ ไดเสนอทางเลือกเปน 4 กรณี ไดแก  
 1. กรณีที่รัฐบาลจะตัดสินใจใหมีการกอสราง 
 2. กรณีที่รัฐบาลพิจารณาเห็นสมควรระงับการดําเนินการ 
 3. กรณีที่รัฐบาลพิจารณาชะลอหรือเลื่อนเวลาการดําเนินการ 
 4. กรณีรัฐบาลอาจพิจารณาทบทวนนโยบายกระจายชนิดของเชื้อเพลิงที่ใชในการ
ผลิตกระแสไฟฟา โดยใหใชกาซธรรมชาติเปนเชื้อเพลิงในโครงการโรงไฟฟาบอนอก 
 
 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต โพธิวิหค) ไมไดนําเสนอคณะ        
รัฐมนตรีโดยทันที ซึ่งคาดวานาจะรวมเรื่องไวเสนอพรอมรายงานผลการประชาพิจารณโรงไฟฟา
หินกรูด ตอมาคณะกรรมการประชาพิจารณ โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  ไดรายงานผลการประชา
พิจารณเสนอ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต   โพธิวิหค) เมื่อวันที่ 26 เมษายน 
2543 

                                                  
 19หนังสือคณะกรรมการประชาพิจารณ โครงการกอสรางโรงไฟฟาที่ จั งหวัด
ประจวบคีรีขันธ ที่ นร 1021/1474  ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2542.  
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 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี   (นายสาวิตต โพธิวิหค)  ไดเสนอคณะรัฐมนตรี 
เพื่อพิจารณาโดยไดเสนอใหอนุมัติใหบริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด และ บริษัท ยูเนี่ยน 
เพาเวอร ดเิวลลอปเมนท จํากัด ดําเนินการกอสรางโครงการโรงไฟฟาตอไป พรอมกับเห็นควรใหมี
การจัดตั้ง “คณะกรรมการไตรภาคี” ตามขอเสนอของคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการ
โรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ 20  ซึ่งคณะรัฐมนตรี มีมติเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2543 รับทราบ
รายงานผลการจัดทําประชาพิจารณ และใหคงนโยบายใหเอกชนลงทุนและรับซื้อไฟฟาจาก
ภาคเอกชนตามขอผูกพันเดิมรวมทั้งการกระจายประเภทของพลังงานเพื่อผลิตไฟฟา และการใช
พลังงาน   ถานหิน และเพื่อเปนการสรางความเขาใจใหเกิดขึ้นกับประชาชนในพื้นที่ใหดีขึ้น จึงให
แตงตั้งคณะกรรมการไตรภาคีข้ึนคณะหนึ่งเพื่อทําหนาที่ดังกลาว 21 
 
 ความคิดเห็นเกี่ยวกับประชาพิจารณในกรณีศึกษาที่ 3  
 1. คณะกรรมการประชาพิจารณ  ใหความเห็นในสวนที่เกี่ยวกับประชาพิจารณดังนี้ 
  1.1 แจงบทบาทและภารกิจของคณะกรรมการประชาพิจารณวา เปนเพียงผูจัด
ใหมีเวทีใหผูมีสวนไดเสียสามารถแสดงความคิดเห็นของตนโดยอิสระ มิใชเปนผูชี้ขาด 
  1.2 ในระยะยาว  รัฐบาลควรศึกษาประสบการณทั้งในและนอกประเทศ 
ประกอบการทําความเขาใจกับประชาชนเกี่ยวกับการดําเนินโครงการพัฒนาตางๆ ทั้งนี้เพื่อเปน
การปองกันปญหา แทนที่จะเปนการแกไขปญหาดังเชนกรณีโครงการโรงไฟฟาที่จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ  และตองใหประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนผูมีสวนในการกําหนด
สถานที่ตั้งของโครงการ โดยใหผูลงทุนจัดสรรทรัพยากรสวนหนึ่งสนับสนุนการพัฒนาทองถิ่น 
รวมทั้งการเฝาระวัง ปองกันปญหา แกไข ฟนฟูสภาวะแวดลอม หากยังมีปญหาใหจัดกระบวนการ
ไกลเกลี่ยเพื่อหาฉันทามติ  
 
 

                                                  
 20หนังสือ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ที่ นร 0904/2543 ลง   
วันที่ 29 กันยายน 2543. 
 21หนังสือ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/13540 ลงวันที่ 18 ตุลาคม 2543. 



                                                                                                                                                       110

 2. ศาสตราจารยนายแพทย วันชัย   วัฒนศัพท ใหความเห็นและขอเสนอแนะวา22  
  2.1 ความเขาใจกระบวนการประชาพิจารณระหวางนักวิชาการดวยกัน นัก
กฎหมาย รัฐ ส่ือมวลชน และประชาชน ยังใชคําที่เหมือนกันเพื่ออธิบายกระบวนการที่แตกตางกัน 
  2.2 กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน คือ โอกาสทําประชาพิจารณ ซึ่งโดย
วิธีการของกระบวนการโดยทั่วไป แมในตางประเทศกระบวนการจะเกิดขึ้นตอเมื่อการตดัสนิใจอืน่ๆ 
หรือขอผูกพันอื่นๆ ถูกกําหนดหรือดําเนนิการไปเรียบรอยแลว ทางเลือกที่รัฐหรือประชาชนจะเสนอ
หรือตัดสินใจจึงเหลือเพียง “สราง” หรือ “ไมสราง” และไมเปดโอกาสใหเปลี่ยนทางเลือกอื่นๆ ที่
เปนไปได เชน สถานที่ตั้ง หรือ ชนิดของพลังงาน หรือเทคโนโลยี 
  2.3 ขอเรียกรองของประชาชนในเรื่องการจัดทําประชาพิจารณในชวงหนึ่ง ไมได
รับการตอบสนองอยางทันทวงที เปนเหตุใหเกิดการตอตานในเวลาตอมา 
  2.4 สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ที่ทําหนาที่เปนฝายเลขานุการ
การประชาพิจารณ มีภารกิจหลักเปนหนวยงานกลางดานนโยบาย ทําใหถูกมองวาเปน “ผูกําหนด
นโยบายเอง ทําประชาพิจารณเอง” และเปนผลใหถูกมองวาขาดความเปนกลางได ดังนั้น 
หนวยงานที่รับผิดชอบการจัดทําประชาพิจารณ นาจะเปนหนวยงานกลางที่เปนหนวยปฏิบัติซึ่ง
ไมใชเจาของโครงการและไมใชผูมีอํานาจหนาที่ของรัฐ เชน กระทรวงมหาดไทย เปนตน 
  2.5 รัฐจะตองทําขอสรุปและรายละเอียดของการตัดสินใจตางๆ ภายหลังจาก
การจัดทําประชาพิจารณใหกระจางอยางโปรงใสใหสาธารณชนไดรับทราบ 
  2.6 การจัดทําประชาพิจารณที่ไดดําเนินการไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
โดยอนุโลมถือวาประสบความสําเร็จในระดับหนึ่งที่เปนครั้งแรก ที่เปดโอกาสใหประชาชนสามารถ
จะตรวจสอบรัฐและโครงการตางๆ อยางเปดเผยและเปนทางการ โดยที่ในอดีตที่ผานมา ประชาชน
ไมมีชองทางในการดําเนินการวิจารณตรวจสอบอยางเปนทางการ นอกจากใชวิธีการประทวงหรอื
แสดงพลังคัดคาน อยางไรก็ดีกระบวนการดังกลาวซึ่งไดดําเนินไปเปนครั้งแรกอยางเต็มรูปแบบ 
จําเปนตองมีการปรับปรุงทั้งกระบวนการของประชาพิจารณ (Public Hearing)  และกระบวนการ
การมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) รวมทั้งกฎหมายที่จะรางขึ้นมาใหม  

                                                  
 22คณะกรรรมการประชาพิจารณ.  รายงานผลการประชาพิจารณโครงการกอสราง
โรงไฟฟาบอนอก ของบริษัท กัลฟ เพาเวอร เจนเนอเรชั่น จํากัด,  2542,  (ม.ป.ท.) หนา 
อ.60-อ.65. 
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จะตองพิจารณาบทเรียนและขอสรุปจากการจัดทําประชาพิจารณครั้งนี้ เพื่อใหเกิดผลดีที่สุดตอ
สวนรวม ทั้งประชาชนและประเทศชาติตอไป 
  2.7 คณะกรรมการประชาพิจารณ ถูกมองจากทั้งฝายสนับสนุนและฝายคานวา
ไมเปนกลางในตัวบุคคล เนื่องจากตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 ใหอํานาจรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ ดังนั้น ทางแกปญหาจึง
ควรใหประชาชนและผูมีสวนไดเสียโดยตรง  มีสวนรวมในกระบวนการการเสนอชื่อกรรมการ
ประชาพิจารณดวย 
 
 3. กลุมรักษทองถิ่นบอนอกและกลุมผูคัดคาน ใหความเห็นวา  
  3.1 กอนการจัดทําประชาพิจารณ รัฐบาลจะตองทําตามขั้นตอนของกฎหมาย
โดยประชาพิจารณจะตองทํากอนใบอนุญาต ดังนั้น รัฐบาลจะตองยกเลิกการอนุมัติรายงานการ
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม และยกเลิกสัญญา 
ซื้อขายไฟฟา   ระหวาง บริษัทเจาของโรงไฟฟาบอนอก กับ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
  3.2 ใหจัดงบประมาณที่ เพียงพอแกประชาชน  เพื่อใหประชาชนสามารถ
ดําเนินการหานักวิชาการมาทําการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมของโรงไฟฟา 
  3.3 คณะกรรมการประชาพิจารณ ตองเปนที่ยอมรับทั้งของฝายรัฐและฝาย
ประชาชนโดยเฉพาะกรรมการประชาพิจารณบางทาน มีสวนไดเสียกับโครงการ จึงขัดตอระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  
และเหตุที่  ประชาชนไมยอมรับคณะกรรมการประชาพิจารณ     ซึ่งถูกแตงตั้งโดยรัฐแตฝายเดียว 
ประชาชนไมไดมีสวนรวมในการคัดเลือกคณะกรรมการประชาพิจารณแตประการใด 
  3.4 กระบวนการ ข้ันตอน ระยะเวลา  และประเด็นในการจัดทําประชาพิจารณ  
ถูกกําหนดโดยคณะกรรมการประชาพจิารณแตฝายเดียว ประชาชนผูมีสวนไดเสียในพื้นที่ ไมไดมี
สวนรวมในการกําหนด 
  3.5 ประชาชนผูมีสวนไดเสีย  ไมทราบความหมาย  ข้ันตอนและรูปแบบที่ถูกตอง
ของประชาพิจารณ 
  3.6 ประชาชนผูมีสวนได เสียไมทราบขอมูลที่ชัดเจนของโครงการ  เชน 
รายละเอียดของโครงการ รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมฉบับสมบูรณ สัญญาซื้อขายกระแสไฟฟา
ระหวางบริษัทเจาของโรงไฟฟา กับ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย เปนตน 
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5.4 กรณีศึกษาที่ 4 : โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และ       
โรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย 

 
 ความเปนมาของโครงการ 
 กอนปพ.ศ.2522 ประเทศไทยและประเทศมาเลเซีย ตางอางสิทธิตามกฎหมายระหวาง
ประเทศเกี่ยวกับเสนแบงเขตไหลทวีปบริเวณอาวไทยตอนลาง ทําใหเกิดปญหาพื้นที่ทับซอนกัน 
ภายหลังจากที่ไดพยายามแกไขปญหาดังกลาว รัฐบาลไทยและรัฐบาลมาเลเซียไดตกลงที่จะ
รวมกันแสวงประโยชนจากพื้นที่ทับซอนดังกลาวในสัดสวนที่เทากัน และมีการลงนามในบันทึก
ความเขาใจในการรวมพัฒนาพื้นที่เหลื่อมลํ้าเปนพื้นที่พัฒนารวม (Joint Development Area; 
JDA) โดยใหจัดตั้งองคกรรวมไทย-มาเลเซีย (MTJA)  เพื่อรวมสิทธิแทนรัฐบาลทั้งสองในการดูแล
การสํารวจและแสวงหาประโยชนทรัพยากรปโตรเลียมในอาวไทย เมื่อวันที่ 21 กุมภาพันธ 2522 23 
ตอมาไดมีการออกกฎหมายเกี่ยวกับองคกรรวมไทย-มาเลเซีย ( MTJA )  โดยในสวนประเทศไทย 
ไดออกเปนพระราชบัญญัติองคกรรวมไทย – มาเลเซีย พ.ศ.253324 
 
 ในวันที่ 14 กันยายน 2542 คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบใหการรวมทุนระหวาง การ
ปโตรเลียมแหงประเทศไทย และ บริษัท เปโตรนาส ของประเทศมาเลเซีย บนหลักการรวมทุนฝาย
ละ 50:50 และเห็นชอบในหลักการรางสัญญา 4 ฉบับ ประกอบดวยสัญญาซ้ือขายกาซ สัญญา
การใหยืมคนื สัญญาผูถือหุนบริษัทรวมลงทุน และสัญญาแมบทการรวมทุนซื้อขายกาซ อันสงผล
ใหมีพิธีลงนามในสัญญารวมทุนและสัญญาที่เกี่ยวของ  เมื่อวันที่ 30  ตุลาคม  2542 ณ เมืองออล
สตาร รัฐเคดาห ประเทศมาเลเซีย โดย นายกรัฐมนตรีของไทย (นายชวน หลีกภัย) กับ 
นายกรัฐมนตรีของมาเลเซียรวมเปนประธานในพิธี25 ในสวนของการศึกษาผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอมนั้น  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  ไดวาจางคณะการจัดการสิ่งแวดลอม 

                                                  
 23“ความเปนมาทอกาซไทย - มาเลย,” มติชนรายวัน (22 สิงหาคม 2543): 7. 
 24ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษเลม 108 ตอนที่ 11 วันที่ 22 มกราคม 2534  
 25”ปาหี่ประชาพิจารณทอกาซสงขลา อุม ‘ชวน หลีกภัย’ ฉีกรัฐธรรมนูญ,” สยามรัฐ
สัปดาหวิจารณ 48(23 -29 กรกฎาคม 2543): 27. 
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มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร เปนผูศึกษาผลกระทบดานสิ่งแวดลอม ตั้งแตเดือนธันวาคม 2541 
ถึงเดือนมีนาคม 2543 26 
 
 สําหรับโครงการวางทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ประกอบดวย ทอสงกาซในทะเล
และบนพื้นดินรวมระยะทาง 374 กิโลเมตร เร่ิมจากแหลงผลิตกาซธรรมชาติในพื้นที่พัฒนารวม  
มาขึ้นพื้นดินที่ อําเภอจะนะ จังหวัดสงขลา ซึ่งเปนที่ตั้งโรงแยกกาซธรรมชาติ แลวผานหมูบาน
ตางๆ ในพื้นที่ 5 อําเภอ ประกอบดวย อําเภอจะนะ อําเภอเทพา อําเภอหาดใหญ อําเภอนาหมอม 
และอําเภอสะเดา จังหวัดสงขลา เพื่อนําไปบรรจบกับทอสงกาซธรรมชาติของประเทศมาเลเซีย    
ที่รัฐเคดาห 27   
 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 การปโตรเลียมแหงประเทศ และบริษัทที่ปรึกษาเอกชนที่ทําหนาที่ประชาสัมพันธและ
มวลชนสัมพันธโครงการเสนอดําเนินการเพื่อเปนไปตามขั้นตอน28 
 
 การแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน ลิปตพัลลภ) มีคําสั่งกระทรวง
อุตสาหกรรมที่ 53/2543 ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ 2543  เร่ือง แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ
โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและโครงการโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย 
จํานวน 10 คน โดยมี พลเอกจรัล กุลละวณิชย เปนประธานกรรมการ29 และใหสํานักงานเศรษฐกิจ
อุตสาหกรรม (สศอ.)  ทําหนาที่เปนฝายเลขานุการคณะกรรมการประชาพิจารณ สําหรับคาใชจาย
ทั้งหมดใหเบิกจายจาก การปโตรเลียมแหงประเทศไทย30 และคณะกรรมการประชาพิจารณไดมี

                                                  
 26สุพจ  จริงจิตร, “ทอกาซสงขลา ศึกนี้ยืดเยื้อ,” สยามรัฐสัปดาหวิจารณ 47 (16-22 
กรกฎาคม 2543): 39. 
 27“พลิกปูม ทอกาซ ปมรัฐผูกเงื่อนสัญญา,” มติชน (27 ตุลาคม 2543): 2. 
 28สุกรานต  โรจนาไพรวงศ,”ประชาพิจารณ:บนเวที หรือทองถนน,” โลกสีเขียว, หนา 
17. 
 29“จรัลนั่งประธานประชาพิจารณ,” ผูจัดการรายวัน (29 กุมภาพันธ 2543): 22.  
 30“เดินหนาทอกาซ กก. ลงใต,” ขาวสด (18 มีนาคม 2543): 1,16. 
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มติแตงตั้งฝายเลขานุการรวมจาก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ (สศช.) จํานวน 2 คน ไดแก นายวิษณุ   พูลสุข   และนายธานีรัตน  ศิริปะชะนะ  
เนื่องจากเปนผูมีประสบการณจากการจัดทําประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ31  
 
 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 1. จัดใหมีการทําประชาพิจารณ  โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและ  
โรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย  โดยถือปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 2. ในการจัดทําประชาพิจารณใหดําเนินการดังนี้ 
  2.1 กําหนดประเด็นปญหาหลักในการจัดทําประชาพิจารณ 
  2.2 จัดใหมีการประชาสัมพันธ 
  2.3 จัดใหมีการลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  2.4 จัดทําเอกสารและนัดวันประชุมประชาพิจารณ 
  2.5 จัดทํารายงานภายใน 45 วัน นับต้ังแตส้ินสุดการประชุมประชาพิจารณ 
  2.6 รายงานผลของการประชาพิจารณ  ใหเก็บไวที่หนวยงานของรัฐที่จัดใหมีการ  
ประชาพิจารณและตองประกาศใหทราบอยางทั่วถึง 
  2.7 รายงานผลการปฏิบัติงานเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม ทกุ30วนั 
 3. แตงตั้งคณะอนุกรรมการ ไดตามความเหมาะสม  
 
 ระยะเวลาดาํเนินการ 
 ใหคณะกรรมการปฏิบัติงานใหแลวเสร็จใน  120 วัน  แตขอเท็จจริงปรากฏวา
คณะกรรมการ ไดใชระยะเวลาดําเนินการตั้งแตวันที่ 17 กุมภาพันธ 2543  - วันที่ 15 ธันวาคม 
2543 รวมเปนระยะเวลาประชาพิจารณ จํานวน 272 วัน 
 
 

                                                  
 31“ประชาพิจารณทอสงกาซ JDA แบงผูมีสวนไดสวนเสีย 2 กลุม 5 หมื่นคน,” 
ประชาชาติธุรกิจ  (27 มีนาคม 2543): 6. 
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 ประเด็นการประชาพิจารณ 32 
 1. ประโยชนตอประเทศชาติและภาคใตโดยรวม 
 2. ประโยชนตอชุมชนและทองถิ่น 
 3. วิถีชีวิตและการเลี้ยงชีพ 
 4. สิทธิประโยชนตอสาธารณะและการมีสวนรวม 
 5. ประเภทอุตสาหกรรมตอเนื่อง 
 6. สุขภาพอนามัย และความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน  
 7. ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 
 
 ขั้นตอนการประชาพิจารณ  
 1. การประชาสัมพันธการประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดแตงตั้งคณะกรรมการ 2 คณะเพื่อดําเนินการ
ตางๆ ที่เกี่ยวของ ประกอบดวย คณะอนุกรรมการพิจารณาและกําหนดประเด็นประชาพิจารณ   
และอนุกรรมการจัดทําประชาสัมพันธ การประชาพิจารณกําหนดใหจัดขึ้นที่หอประชุมเทศบาล
นครหาดใหญ ในวันที่ 29-30 กรกฎาคม 2543 ทั้งนี้ไดประกาศกําหนดคุณสมบัติผูที่จะเขารวม
ประชาพิจารณ ซึ่งประกอบดวยผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรงคือผูที่อาศัยอยูในพื้นที่ อําเภอจะนะ 
อําเภอนาหมอม อําเภอหาดใหญ อําเภอสะเดา อําเภอเทพา และผูมีสวนไดสวนเสียทั่วไป โดยมี
การประชาสัมพันธใหผูมีสวนไดสวนเสียทราบตามแบบ ปจ.1 
  
 2. การลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ  กําหนดใหมีการยื่นลงทะเบียนประชาพิจารณตาม
แบบ ปจ.2 ในระหวางวันที่ 22-26 พฤษภาคม 2543 ตอมาไดขยายเวลาลงทะเบียนออกไปถึง 13 
มิถุนายน 2543 เนื่องจากวันที่ 2 มิถุนายน 2543 คณะกรรมการประชาพิจารณ  ไดประเมินผลการ
ตอบรับการเขารวมประชาพิจารณ มีจํานวนประมาณ 4,500 ฉบับ และไดรับการทวงติงจาก
ส่ือมวลชน และกลุมแกนนําชาวบานวา การจัดสงเอกสารตอบรับการเขารวมประชาพิจารณสวน
ใหญผูมีสวนไดเสียโดยตรงยังไมไดรับ  ประกอบกับเมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 2543 ในที่ประชุม

                                                  
 32“สาระประชาพิจารณทอกาซไทย-มาเลย,” ผูจัดการรายสัปดาห (26 มิถุนายน
2543): 6. 
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ชี้แจงโครงการของคณะกรรมการประชาพิจารณกับหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของ  ไดรับทราบ
เร่ืองการประชาสัมพันธในการลงทะเบียนการเขารวมประชาพิจารณไมทั่วถึง33 คณะกรรมการ
ประชาพิจารณจึงมีมติใหขยายเวลาลงทะเบียน ผลสรุปมีผูลงทะเบียนเขารวมจํานวนทั้งสิ้น 
13,613 คน ในจํานวนนี้เปนผูมีสวนไดสวนเสียในจังหวัดสงขลา 9,901 คน แตเนื่องจากความ
จํากัดของสถานที่ประชุมที่สามารถบรรจุไดเพียง 2,000 คน ในจํานวนนี้ตองเตรียมที่นั่งให
คณะกรรมการประชาพิจารณ คณะที่ปรึกษา และคณะทํางานชุดตางๆ ตลอดจนฝายเลขานุการ 
ประมาณ 200 ที่นั่ง   จึงไดจัดเตรียมเอกสารตามแบบ ปจ.3 ใหผูมีสวนไดเสียเสนอชื่อผูที่เหมาะสม
จะเปนตัวแทนของตนได 10 คน คณะกรรมการประชาพิจารณจะนําเอาคะแนนของแตละคนมาจัด
เรียงลําดับ  แลวคัดเลือกผูที่รับคะแนนสูงสุดใหเปนผูแทนกลุมจํานวน 1,800 คน ตามจํานวนที่นั่ง
ของผูมีสวนไดเสีย สําหรับผูที่ไมไดเขารวมประชุมสามารถติดตามการประชุมจากการถายทอด
โทรทัศนวงจรปด และสําหรับประชาชนทั่วไปสามารถติดตามการประชุมทางสถานีโทรทัศน ชอง 9 
และวิทยุเอฟเอ็ม 102.25 เมกะเฮิรตซ  
  
 3. วันประชาพิจารณ  
  การประชาพิจารณโครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และโครงการโรง
แยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ไดจัดขึ้น 2 คร้ัง  เนื่องจากถูกขัดขวางจากกลุมตอตาน สรุปได  
ดังนี้  
  3.1 คร้ังแรกจัดเมื่อวันที่29 กรกฎาคม 2543 ณ หอประชุมเทศบาลนครหาดใหญ 
จังหวัดสงขลา กลุมผูคัดคาน เครือขายพลเมืองสงขลา 24 องคกรไดเรียกรองใหรัฐบาลยุตปิระชา
พิจารณที่จะมีในวันที่ 29-30 กรกฎาคม 2543 และใหเปดเผยรายละเอียดของสัญญาที่ไดลงนาม
ไปแลวตอสาธารณะเนื่องจากเห็นความไมโปรงใสการจัดทําประชาพิจารณคร้ังนี้ เชน มีการ     
แจกเงินใหชาวบานที่เขารวม และขาดความชอบธรรมเนื่องจากมีการลงนามสัญญากอนทําประชา
พิจารณ ทั้งที่ไดมีการเรียกรองใหรัฐบาลทําประชาพิจารณใหถูกตองตามรัฐธรรมนูญ โดยมีการ
เตือนรัฐบาลถึง 2 คร้ัง กอนที่จะลงนามสัญญา คือวันที่ 22 เมษายน 2541 และวันที่ 30 ตุลาคม 
2542 นอกจากนั้นตองศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมใหตรงประเด็น ทั้งนี้ โครงการทอกาซและ     
โรงแยกกาซธรรมชาติ เปนเพียงหนึ่งในแผนแมบทการพัฒนาภาคใตตอนลางเทานั้น ดังนั้นโดย

                                                  
 33“นับถอยหลังประชาพิจารณชี้ชะตาทอกาซ ไทย-มาเลย,” กรุงเทพธุรกิจรายวัน (19 
มิถุนายน 2543): 22. 
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เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ รัฐบาลจะตองนําแผนแมบทการพัฒนาภาคใตตอนลางมาทําประชา
พิจารณกอน หากประชาชนเห็นดวยจึงคอยทําประชาพิจารณโครงการตางๆ ตามมา34 แตไมได 
การตอบรับจากรัฐบาล  
   การจัดทําประชาพิจารณคร้ังแรก มีผูเขารวมประกอบดวย ผูมีสวนไดเสีย
โดยตรงจํานวน 1,300 คน ผูมีสวนไดเสียทั่วไป จํานวน 200 คน ผูแทนหนวยงานของรัฐ จํานวน 
180 คน และ ที่ปรึกษาคณะกรรมการประชาพิจารณ จํานวน 13 คน ประชุมชวงเวลาระหวางเวลา 
9.00 – 10.30 น.  แลวจําเปนตองยุติและเลื่อนการประชุมไป เนื่องจากถูกกลุมผูขัดขวางยึดประตู
ทางเขาออกหอประชุมเทศบาลนครหาดใหญ คณะกรรมการประชาพิจารณเกรงวาจะเกิดจลาจล 
  3.2 คร้ังที่สอง จัดเมื่อ 21 ตุลาคม 2543 ณ โรงยิมเนเซียม อาคารสุวรรณวงศ 
สนามกีฬาจิระนคร อําเภอหาดใหญ จังหวัดสงขลา  หลังจากที่กลุมผูคัดคานทราบวาจะมีการ   
จัดทําประชาพิจารณ รอบสอง ไดยืนยันใหยกเลิกการประชาพิจารณดวยเหตุผลเดิม สวนกลุม   
นักวิชาการ และสมาชิกวุฒิสภา ขอใหรัฐบาลระงับและปรับปรุงกระบวนการประชาพิจารณ    
โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย เนื่องจากมี
แนวโนมวาจะเกิดความรุนแรงในวันทําประชาพิจารณ รอบ 2 ในวันที่ 21 – 22 ตุลาคม 2543 แต
รัฐบาลยังคงใหมีการประชาพิจารณตอไป 
  ผูเขารวมประชุมประกอบดวย ผูมีสวนไดเสียทุกประเภทประมาณ 1,000 คน      
ผูแทนหนวยงานของรัฐ 50 คน และที่ปรึกษาคณะกรรมการประชาพิจารณ 11 คน ประชมุชวงเวลา
ระหวาง 10.30 – 11.10 น. ไดเสร็จส้ินอยางรวดเร็วเนื่องจากมีการขัดขวางและตอตานอยางรุนแรง
จนมีเวลาไมเพียงพอที่จะพิจารณาแยกแตละประเด็น พลเอกจรัล กุลละวณิชย ประธาน
คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดสรุปใหผูเขารวมประชาพิจารณออกความคิดเห็นเกี่ยวกับ
โครงการโดยใหยกมือวาเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับโครงการดังกลาว ถือวาการจัดทําประชา
พิจารณครั้งนี้เสร็จส้ินแลวสําหรับการจัดทําประชาพิจารณดวยวิธีการรับฟงความเห็นสาธารณะ 
ใหผูมีสวนไดเสีย กลุมตัวแทนตางๆ คณะที่ปรึกษาดานวิชาการและผูแทนสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจตางๆ ไดแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมสงใหคณะกรรมการพิจารณา  โดยเริ่มต้ังแต 22 
ตุลาคม  2543 ถึงวันที่ 15 พฤศจิกายน 2543 

                                                  
 34“คนสงขลานับหมื่นถกทอกาซ ฝายตอตานเรียกรองยกเลิก,” ผูจัดการรายวัน (8 
กรกฎาคม 2543): 6.; “ฝายตานทอกาซ เจดีเอ รุกหนัก จี้หยุดประชาพิจารณหมกเม็ด,” ผูจัดการ
รายวัน (20 กรกฎาคม 2543): 17. 
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 รายงานผลของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดสรุปรายงานผลการประชาพิจารณโครงการ  เมื่อวันที่ 
15 พฤศจิกายน 2543  โดยเสนอขอเท็จจริงตามประเด็นประชาพิจารณ  
 
 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 อยูระหวางการพิจารณาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม    
 
 ความคิดเห็นเกี่ยวกับประชาพิจารณ ในกรณีศึกษาที่ 4 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ  ไดใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรค  และ
ขอเสนอแนะ ในสวนที่เกี่ยวกับกระบวนการประชาพิจารณ จํานวน 5 ประเด็น ดังนี้ 
 1. ปญหาการตอตานขัดขวางจากกลุมที่ไมเห็นดวยกับโครงการ     โดยมีเหตุผล   3 
ประการ คือ 
  1) การประชาพิจารณไมชอบธรรมและขัดรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากเห็นวารัฐบาล
อนุมัติโครงการแลว จึงไดมาจัดทําประชาพิจารณโครงการ 
  2) ความไมชัดเจน และความไมเขาใจรายละเอียดที่ถูกตองของโครงการและ
ผลกระทบตางๆ อยางเพียงพอ 
  3) ความไมเชื่อถือวาหนวยงานภาครัฐ จะสามารถดูแลผลกระทบดานตางๆ ได
อยางมีประสิทธิภาพ 
 2. ปญหาเรื่องความไมเขาใจในกระบวนการประชาพิจารณของประชาชนไม
เพียงพอ และคลาดเคลื่อน สวนใหญคิดวาเปนการทําประชามติเพื่อตัดสินใจทําใหเสียงสวนนอยที่
คัดคานไมรวมมือและพยายามลมลางการประชาพิจารณ  
 3. ความรวมมือสนับสนุนจากหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ  ไมเพียงพอและไมคอย
ทันตอสถานการณ 
 4. ปญหาการยุยงปลุกปนของกลุมบางกลุมที่ตองการผลประโยชนทางดานการเมอืง
และการขัดขวางฝายตรงขาม 
 5. ปญหาเรื่องการประชาสัมพันธสื่อสารทําความเขาใจในประเด็นตางๆ ที่ประชาชน
มีขอสงสัยและกังวลใจ ยังไมมีระบบและขาดเอกภาพระหวางหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของทั้ง
ภาครัฐและภาคเอกชน 
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 ขอเสนอแนะ 
 1. คณะกรรมการประชาพิจารณมีขอเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีการจัดทําประชาพิจารณ 
รวม 3 ประเด็น ดังนี้ 35 
  1.1 รัฐบาลตองสรางความเขาใจกับสวนราชการและประชาชน  เกี่ยวกับ
ความหมายของการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ โดยการเผยแผความรูใน
การจัดทําประชาพิจารณ 
  1.2 ควรสรางความเขาใจที่ถูกตองเกี่ยวกับการดําเนินโครงการ หากพื้นฐานของ
ความเขาใจเรื่องโครงการมิไดดําเนินการอยางถูกตองตั้งแตตน จะกอใหเกิดความขัดแยงในสังคม 
และมีผลเสียตอการจัดทําประชาพิจารณในอนาคต 
  1.3 กรณีการจัดทําประชาพิจารณโครงการตางๆ ควรดําเนินการอยางครอบคลุม 
ตั้งแตความเปนมาในภาพรวมของนโยบายหรือแผน จนมาถึงการจัดทําโครงการและผลกระทบ
ของโครงการในดานตางๆ ตลอดจนกิจกรรมตอเนื่องที่อาจจะเกิดขึ้นตามมาดวย ไมควรจัดทํา
ประชาพิจารณแบบแยกสวนเฉพาะโครงการเทานั้น 
 
 2. ผูชวยศาสตราจารย ดร.วิชัย กาญจนสุวรรณ เสนอแนะวา36 ควรมีการสนับสนุน 
งบประมาณใหแกฝายคัดคาน เพื่อศึกษาถึงขอดีขอเสียซึ่งมีในหลักสากล แตของประเทศไทยไมมี 
กลับมีแตขมขูผูคัดคาน  ควรมีการออกพระราชบัญญัติประชาพิจารณโดยดวน 
 
 3. ผูชวยศาสตราจารย ไพโรจน  อินทรศิริสวัสดิ์ ใหความเห็นวา37  ถึงเวลาที่ทุกคน
ในสังคมตองมาชวยกันคิดเกี่ยวกับการสรางการมีสวนรวม เร่ิมจากการสรางวัฒนธรรมการมีสวน
รวมใหม โดยจะตองมีการเสนอขอมูลตางๆ เกี่ยวกับโครงการไปใหถึงประชาชนมีสวนไดเสีย เพื่อ
ปองกันการบิดเบือนขอมูล หากประชาชนไมเขาใจในปญหาใดๆ ตองสามารถอธิบายชี้แจงได 
จากนั้นถือเปนเรื่องของประชาชนที่จะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการนั้นๆ และจะสงผลใหประชาชน

                                                  
 35“รายงานผลการจัดทําประชาพิจารณ การประชาพิจารณโครงการทอกาซธรรมชาติ
ไทย-มาเลเซีย และโครงการโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย,” หนา 8-9. 
 36“แฉพิจารณทอกาซใต หามคนตาน,” หนา 16. 
 37“ลมประชาพิจารณทอกาซฯสงขลา การมีสวนรวมนับหนึ่งใหม,” ผูจัดการรายวัน 
(31 กรกฎาคม 2543): 13. 
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สามารถแสดงความเห็นเกี่ยวกับโครงการไดอยางมีประสิทธิภาพ บนพื้นฐานขอมูลของตน และได
เสนอทางแกไขการจัดทําประชาพิจารณโครงการวาอาจจะตองเขาไปรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนเปนแหงๆ ตามตําบลตางๆ แทนที่จะมารวมกันในที่ประชุมใหญ โดยการดําเนินการ
ลักษณะนี้มีขอเสียที่ตองใชเวลาในการดําเนินการ และกลุมที่จะขัดขวางสามารถขัดขวางได
โดยงาย เนื่องจากเปนเวทีเล็กๆ แตรูปแบบนี้มีขอดีในการตรวจสอบการดําเนินการของทุกคนอยาง
รอบดานสมบูรณ ทั้งกลุมที่ไปขัดขวางการดําเนินการ หรือการดําเนินการของคณะกรรมการประชา
พิจารณ รวมทั้งประชาชนสามารถเรียนรูกระบวนประชาพิจารณไดโดยตรง  และสุดทาย
คณะกรรมการประชาพิจารณสามารถที่จะไดรับฟงความคิดเห็นของประชาชนไดอยางครอบคลุม
ทุกดานอีกเชนกัน  
 
 4. คณะกรรมาธิการสิ่งแวดลอม  สภาผูแทนราษฎรไดมีขอสังเกตและขอเสนอแนะ
การประชาพิจารณโครงการไววา38  รูปแบบของการจัดทําประชาพิจารณยังมีขอบกพรอง ไมเปนที่
ยอมรับของผูคัดคาน  ดังนั้น หากเตรียมการจัดทําประชาพิจารณโดยการคํานึงถึงขอมูล และ
ขอเท็จจริงใหมากและรอบคอบยิ่งขึ้น จะเปนผลดีตอการดําเนินการประชาพิจารณอยางทั่วกันได  
และการจัดทําประชาพิจารณโครงการ ควรมีการชะลอไวกอนเพื่อใหประชาชนไดมีโอกาสศึกษา
พิจารณารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) ใหเขาใจกอน ทั้งเพื่อนําขอมูล
รายละเอียดมาดําเนินการในเรื่องประชาพิจารณตอไป   
 
 5. นายพนัส ทัศนียานนท ใหขอสังเกตการประชาพิจารณโครงการวา39มีขอบกพรอง 
2 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง กระทรวงอุตสาหกรรม  ควรตระหนักวาเปนผูรับผิดอยางแทจริงใน
กระบวนการประชาพิจารณ  ประการที่สอง คูกรณีระหวางการปโตรเลียมแหงประเทศไทย และ
บริษัทเจาของโครงการ  กับประชาชนที่คัดคาน ตองไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาค  จึงไมควรให
การปโตรเลียมแหงประเทศไทยและบริษัทเจาของโครงการ เขามามีบทบาทในการแทรกแซง
ประชาสัมพันธ ครอบงําและเคลื่อนไหวหาแนวรวมสนับสนุน จนทําใหเกิดความราวฉานในหมู
ประชาชนในพื้นที่โครงการซึ่งผิดหลักการของการจัดทําประชาพิจารณที่แทจริง ที่ควรเปนการให

                                                  
 38“กมธ.ถึงรัฐหยุดพิจารณทอปตท. จี้เผยขอมูลจริง,” ขาวสด (1 กันยายน 2543): 8. 
 39“10 สว.ตานทอจี้ยุติประชาวิวาทผวารุนแรง แกวสรรชี้ผิดขั้นตอนซ้ําหมกเม็ด,”  
ขาวสด (18 ตุลาคม 2543): 8. 
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ขอมูลและรับฟงขอทวงติงจากประชาชนอยางมีเหตุผลและเปดเผย ไมสมควรเปดโอกาสให
ประชาชนที่สนับสนุนมาแสดงพลังในกระบวนการจัดทําประชาพิจารณ  
 
 6. นายแพทยเกรียงศักดิ์  หลิวจันทรพัฒนา  เสนอแนะวาการจัดทําประชาพิจารณ
ควรยึดหลักตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 และการศึกษา
ผลกระทบสิ่งแวดลอมใหทําตามมาตรา 56 นอกจากนั้นตองไมมีสัญญาหรือพันธะใดๆ มากอน  
และตองปรากฏอยูในกฎหมายลําดับรอง ตามมาตรา 56, 59 และ 65  สวนกระทรวงอุตสาหกรรม
ในฐานะกํากับดูแลการปโตรเลียมแหงประเทศไทยเจาของโครงการ ไมควรเปนผูมีอํานาจแตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณ  เพราะจะทําใหคณะกรรมการประชาพิจารณถูกเคลือบแคลงวาไม
เปนกลาง  ดังนั้น ควรใหองคกรอิสระเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการจัดทําประชาพิจารณ40 
 
 7. ความคิดเห็นอื่นๆ  
  7.1 กรรมการขาดความเปนกลาง เนื่องจาก การปโตรเลียมแหงประเทศไทยเปน
ผูเสนอรายช่ือในการแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ซึ่งสวนใหญเปนขาราชการและอดีต    
ขาราชการ ไมมีบุคคลที่มาจากภาคประชาชนอยางแทจริง ประกอบกับการปโตรเลียมแหงประเทศ
ไทยเปนผูออกคาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณทําใหถูกมองวาคณะกรรมการชุดนี้ขาดความ
เปนกลาง 41  
  7.2 การจัดทําประชาพิจารณไมถูกตองตามระเบียบ  เชน ใชเวลาในการสรุปการ
ประชุมอยางเรงรัดประมาณ 30 นาที จากกําหนดการเดิมจะตองใชเวลา 2 วัน (วันที่ 21 – 22 
ตุลาคม 2543) และมีการใหยกมือวาเห็นดวยหรือไมเห็นดวย  ซึ่งเปนลักษณะการทําประชามติ 
ไมใชการจัดทําประชาพิจารณ 42  
 

                                                  
 40“มอ.องคการกลางจัดเวทีทอใต ใหทุกฝายโชวขอมูล ถายสดทีวี,” ขาวสด (30 
ตุลาคม 2543): 12. 
 41“เดินหนาทอกาซ กก.พิจารณลงใต,” ขาวสด, หนา16. 
 42ชลัท ประเทืองรัตนา, “ประชามติ ณ สงขลา?,” มติชน (26 ตุลาคม 2543): 6. 
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5.5 กรณีศึกษาที ่5 : โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา 
จังหวัดสมุทรปราการ 

 
 ความเปนมาของโครงการ 
 เมื่อป พ.ศ. 2535  รัฐบาลมีนโยบายเปดโอกาสใหเอกชนเขามาลงทุนผลิตกระแสไฟฟา
จําหนายให การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เพื่อเพิ่มปริมาณสํารองกระแสไฟฟา 
พรอมกับลดภาระทางการเงินของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ตอมาเมื่อป พ.ศ.2537 การ
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ประกาศเชิญชวนเอกชนเขารวมประมูลเปนผูผลิตไฟฟา 
(Independent Power Producer; IPP)  และตั้งแตเดือนมิถุนายน 2538 เปนตนมา ไดมีการทํา
สัญญาซื้อขายไฟฟาจากภาคเอกชนในโครงการ IPP แลวทั้งสิ้น 7 ราย  แยกเปนโครงการกอสราง
โรงไฟฟาเอกชนในพื้นที่จังหวัดชลบุรี 2 ราย จังหวัดประจวบคีรีขันธ 2 ราย จังหวัดระยอง 1 ราย 
จังหวัดสมุทรปราการ 1 ราย  และจังหวัดราชบุรี 1 ราย  โดยบริษัท อิสเทรน เพาเวอร แอนด          
อิเล็คทริค จํากัด  เจาของโครงการกอสรางโรงไฟฟาเอกชนในพื้นที่จังหวัดสมุทรปราการ เปนผู
ไดรับเลือกโดยไดมีการเจรจาสัญญาซื้อขายกับการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ตั้งแตเดือน
มีนาคม 2540 และไดลงนามในสัญญาซื้อขายไฟฟาเมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน 2540 
 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 บริษัท อิสเทรน เพาเวอร แอนด อิเล็คทริค จํากัด ไดยื่นหนังสือเพื่อขออนุญาตประกอบ 
กิจการโรงงานจาก กรมโรงงานอุตสาหกรรม แตเนื่องจากกิจการผลิตกระแสไฟฟาโดยใชพลังความ
รอน อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม อาชีพ ความปลอดภัย วิถีชีวิต หรืออาจ 
กอใหเกิดความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม อีกทั้งจะนําไปสูขอโตแยงหลายฝาย กรมโรงงาน 
อุตสาหกรรม จึงไดนําเสนอรัฐมนตรีวากระทรวงการอุตสาหกรรม (นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ)  เพื่อ
ขอใหมีการจัดทําประชาพิจารณ  
 
 การแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน ลิปตพัลลภ) ไดมีคําสั่งกระทรวง 
อุตสาหกรรม ที่ 55/2543 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2543 แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ 
โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ  จํานวน 5 คน โดยมี  
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พลเรือเอก เกาะหลัก   เจริญรุกข  ประธานกรรมการ43   และมีกรมโรงงานอุตสาหกรรมทําหนาที่
เปนฝายเลขานุการคณะกรรมการประชาพิจารณ สวนคาใชจายของคณะกรรมการประชาพิจารณ
และฝายเลขานุการ ใหเบิกจายใชงบประมาณของกรมโรงงานอุตสาหกรรม 
 
 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 1. จัดใหมีการทําประชาพิจารณ   โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนาย
กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ โดยถือปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 2. ในการจัดทําประชาพิจารณใหดําเนินการดังนี้ 
  2.1 กําหนดประเด็นปญหาหลักในการจัดทําประชาพิจารณ 
  2.2 จัดใหมีการประชาสัมพันธ 
  2.3 จัดใหมีการลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  2.4 จัดทําเอกสารและนัดวันประชุมประชาพิจารณ 
  2.5 จัดทํารายงานภายใน 45 วัน นับต้ังแตสิ้นสุดการประชุมประชาพิจารณ 
  2.6 รายงานผลของการประชาพิจารณ  ใหเก็บไวที่หนวยงานของรัฐที่จัดใหมีการ
ประชาพิจารณและตองประกาศใหทราบทั่วถึง  
  2.7 รายงานผลการปฏิบัติงานเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม ทุก 30 
วัน 
 3. แตงตั้งคณะอนุกรรมการ ไดตามความเหมาะสม  
 

                                                  
 43นายจําเนียร วรรัตนชัยพันธ ไดขอลาออกจากการเปนกรรมการประชาพิจารณ         
ซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน ลิปตพัลลภ) ไดมีคําสั่งแตงตั้ง ผูชวย
ศาสตราจารย บุญยง  โลหวงศวัฒน  นางพิศมัย เอ่ียมสกุลรัตน  และ นายอานุภาพ  สุนอนันต 
เปนกรรมการแทนกรรมการประชาพิจารณที่ลาออก ตอมาภายหลัง  นายจรูญ  ยังประภากร  ได
ขอลาออกจากการเปนกรรมการประชาพิจารณ โดยไมมีการแตงตั้งผูใดเปนกรรมการแทนอีก 
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 ระยะเวลาดําเนินการ 
 ใหคณะกรรมการปฏิบัติงานใหแลวเสร็จใน 120 วัน แตขอเท็จจริงปรากฏวา
คณะกรรมการ ไดใชระยะเวลาดําเนินการตั้งแตวันที่ 18 กุมภาพันธ 2543 – วันที่ 31 สิงหาคม 
2543 รวมเปนระยะเวลาประชาพิจารณ จํานวน 195 วัน  
 
 ประเด็นการประชาพิจารณ 
 1. ประเด็นดานกายภาพและชีวภาพโดยมีประเด็นยอยจํานวน 5 ประเด็น คือ 
ประเด็นมลพิษทางน้ํา ประเด็นปาชายเลน ประเด็นอากาศเสีย ประเด็นเสียง และประเด็นความ
รอนอัคคีภัยและความเสี่ยง 
 2. ประเด็นดานสังคมและเศรษฐกิจ 
 3. ผลกระทบตอสังคมและการเมือง โดยมีประเด็นยอยจํานวน 3 ประเด็น คือ  
ประเด็นการประกอบอาชีพประมง  ประเด็นการใชที่ดิน และประเด็นปญหาน้ําประปา 
 
 กระบวนการประชาพิจารณ 
 1. การประชาสัมพันธการจัดทําประชาพิจารณ 
 2. การลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดเปดรับลงทะเบียนผูมีสวนไดเสียและประชาชน
ทั่วไป มีผูลงทะเบียนรวม 1,964 คน โดยแยกเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง จํานวน 1,761 คน และผูมี
สวนไดเสียทั่วไป จํานวน 203 คน 
 3. การกําหนดวันประชุมประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ  ไดกําหนดจัดประชุมประชาพิจารณ    ในวันที่ 17 
– 18 มิถุนายน 2543  เวลา 09.00 – 16.00 น. ที่ โรงเรียนหลวงพอปานคลองดานอนุสรณ   
 4. วันประชุมประชาพิจารณ 
  เปดใหผูที่ลงทะเบียนประชาพิจารณแลว มาแสดงความจํานงเขารวมประชา
พิจารณ ปรากฏวามีผูลงชื่อจํานวน 676 คน แยกเปนผูมีรายชื่อเปนผูลงทะเบียนประชาพิจารณ
แลว จํานวน 526 คน และเปนผูที่ไมไดลงทะเบียนประชาพิจารณ จํานวน 150 คน ซึ่งประธาน
กรรมการประชาพิจารณ โดยความเห็นชอบจากกรรมการประชาพิจารณ พิจารณาเห็นวา เพื่อให
เกิดความยืดหยุน สุจริต และเปนธรรม ในการไดมาซึ่งขอมูลประกอบการตัดสินใจของรัฐบาลที่
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ชัดเจนและถูกตองตรงตามหลักวิชาการและสภาพความเปนจริงมากที่สุด จึงอนุโลมใหผูมีสวนได
เสียที่ไมไดลงทะเบียน สามารถเขาฟงในการประชุมประชาพิจารณได 
    
 การคัดคานการประชาพิจารณ 
 นายพรอม แยมเมง และกลุมผูคัดคาน ไดยื่นหนังสือตอนายกรัฐมนตรี (นายชวน หลีก
ภัย) และรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ) เมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 
2543  และยื่นตอประธานกรรมการประชาพิจารณ ในวันประชุมประชาพิจารณเมื่อวันที่ 17 
มิถุนายน 2543 เพื่อเรียกรองใหฝายรัฐทบทวนโครงการ ชะลอการจัดทําประชาพิจารณหรือ 
คัดคานการประชุมประชาพจิารณ  
 
 รายงานผลของคณะกรรมการประชาพิจารณ44 
 คณะกรรมการ ไดรายงานผล เสนอ รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน 
ลิปตพัลลภ)   เมื่อวันที่ 31 สิงหาคม 2543  โดยเสนอขอเท็จจริงตามประเด็นประชาพิจารณ และ
ขอสังเกตบางประเด็นประกอบการตัดสินใจขั้นสุดทาย   
 
 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ45 
 โดยอาศัยอํานาจตามความขอ 18 ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ 
รับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 รัฐมนตรีวาการกระทรวง
อุตสาหกรรม (นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ) ในฐานะผูแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ จึงไดออก
ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม อนุญาตใหตั้งและประกอบกิจการโรงงานผลิตและจําหนาย
กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ ของบริษัท อิสเทรน เพาเวอร แอนด อิเล็คทริค จํากัด ตาม
พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535  โดยมีเงื่อนไขตามที่กําหนด  ทั้งนี้ประกาศใหเหตุผลการ
อนุญาตตามโครงการดวย 

                                                  
 44หนังสือคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนาย
กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ ที่ อก 0403/594 ลงวันที่ 31 สิงหาคม 2543. 
 45ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม ลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 2543 เร่ือง ผลการพิจารณา
รายงานของคณะกรรมการประชาพิจารณ โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา 
จังหวัดสมุทรปราการ. 
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 ความคิดเห็นเกี่ยวกับประชาพิจารณ ในกรณีศึกษาที่ 5 
 1. คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดใหขอสังเกตและขอเสนอแนะในสวนที่เกี่ยวกับ
ประชาพิจารณดังนี้ 46 
  1.1 ขอสังเกต  
   1.1.1 การประชาพิจารณจะไมสัมฤทธิ์ผล ถามีผลประโยชนสวนบุคคล
หรือกลุมบุคคลเขามาเกี่ยวของ ซึ่งจะนําไปสูการแตกแยกและการคัดคานอยางไมรูจบ 
   1.1.2 การตรวจสอบติดตามวาทุกฝายไดดําเนินการไปตามที่ ไดตกลงในที่
ประชุมประชาพิจารณเปนสิ่งจําเปน 
   1.1.3 รายงานการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอม เปนเงื่อนไขหลักของการ
อนุมัติโครงการและเปนขอมูลที่สําคัญตอกระบวนการประชาพิจารณ ดังนั้นการศึกษาผลกระทบ
สิ่งแวดลอม  ตองกระทําอยางครบถวน จึงจะเปนรายงานที่มีความสมบูรณและนาเชื่อถือ
โดยเฉพาะการสํารวจภาคสนามในพื้นที่ ถือเปนสิ่งที่จําเปน 
   1.1.4 รายงานการศึกษาผลกระทบดานสังคม มีความสําคัญและจําเปน
มากสําหรับสังคมไทย  จึงเปนเรื่องที่ควรจะไดดําเนินการอยางจรงิจังพรอมกับการศึกษาผลกระทบ
ส่ิงแวดลอม 
  2.2 ขอเสนอแนะ 
   2.2.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 ได
กําหนดใหรัฐจัดทําประชาพิจารณกอนตัดสินใจในโครงการ เพื่อใหประชาชนทราบลวงหนาวาจะมี
อะไรเกิดขึ้น แตในทางปฏิบัติ การจัดทําประชาพิจารณอาจจะดําเนินการในชวงใดก็ได เพื่อให
ประชาชนไดรับขอมูลอยางใกลชิด สวนกรณีโครงการของเอกชนซึ่งไมอาจทํากอนการตัดสินใจได 
อาจตองแกไขกฎหมาย หรือหากระบวนการที่จะใหประชาชนทราบลวงหนา 
   2.2.2 ประชาชน ไมเขาใจหรือไมสนใจการจัดทําประชาพิจารณ  จึงไมให
ความรวมมือในการประชุมประชาพิจารณ ดังนั้น รัฐบาลควรเตรียมความพรอมของประชาชนกอน
เขาสูกระบวนการประชาพิจารณ โดยอาจสนับสนุนงบประมาณเพื่อชวยในการจัดเตรียมขอมูล
และการประชาสัมพันธ 

                                                  
 46คณะกรรมการประชาพิจารณ, รายงานผลการประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟา
พลังความรอนรวมบางบอ จังหวัดสมุทรปราการ, สิงหาคม 2543, (ม.ป.ท.) หนา 40-41. 
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   2.2.3 รัฐตองสนับสนุนการจัดทําประชาพิจารณอยางจริงจังบนพื้นฐาน
ของเหตุผล ไมใชบนพื้นฐานทางการเมือง รัฐตองอุดหนุนงบประมาณในการจัดทําประชาพิจารณ
เปนกรณีพิเศษ ไมควรใชงบประมาณแผนดินของหนวยงานปกติ ซึ่งอาจไมไดจัดเตรียมไว 
ขณะเดียวกนัเงินสนับสนุนดังกลาวรัฐตองเรียกเก็บโดยตรงจากผูประกอบการ 
   2.2.4 รัฐบาลตองใหความสําคัญกับกระบวนการประชาพิจารณ โดย    
เจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานที่เกี่ยวของ ตองเอาใจใสหรือใหความสําคัญ และมีความคิดที่
ถูกตองตอกระบวนการประชาพิจารณมากกวาปจจุบัน เชน การมอบหมายเจาหนาที่ที่สามารถ
ชี้แจงขอมูลอยางถูกตองไดเขารวมประชุมประชาพิจารณ หนวยงานในพื้นที่ตองรวมงานกับ
คณะกรรมการประชาพิจารณอยางใกลชิด 
   2.2.5 คณะกรรมการประชาพิจารณ ตองเปนกลาง ไมใชเปนตัวแทนผูมี
สวนไดเสีย ซึ่งกลายเปนผูแทนกลุมผลประโยชนกอใหเกิดการถกเถียงไมรูจบ ความเปนกลางจึง
เปนสิ่งที่มีความหมายและกอใหเกิดความเชื่อถือและผลสําเร็จของการประชาพิจารณ 
   2.2.6 เพื่อใหเกิดความโปรงใส  คณะกรรมการประชาพิจารณควรมีอํานาจ
ในการวินิจฉัยที่จะเปดเผยผลสรุปการจัดทําประชาพิจารณฉบับที่จะนําเสนอตอผูแตงตั้ง ใหแก
ประชาชนทั่วไปไดรับทราบ ภายหลังจากไดนําเสนอผลการประชาพิจารณแลว 
   2.2.7 รัฐบาล ควรจัดตั้งหนวยงานกลางที่มีหนาที่เกี่ยวกับการแสดงความ
คิดเห็นของประชาชนในลักษณะการจัดทําประชาพิจารณหรือประชามติ ทั้งนี้เพื่อเปนศูนยกลาง
รวบรวมขอมูลพื้นฐานที่ใชรวมกัน ทั้งในดานวิชาการและความคิดเห็นสาธารณะในการที่ประชาชน
เขามามีบทบาทรวม อีกทั้งควรมีการขึ้นทะเบียนบุคคลเพื่อทําหนาที่กรรมการประชาพิจารณและ
ผูทรงคุณวุฒิเอาไวดวย 
 
 2. นายพรอม  แยมเมง แกนนํากลุมผูคัดคาน ยื่นคําคัดคานการประชาพิจารณ พอ
สรุปดังนี4้7 

                                                  
 47หนังสือของ นายพรอม  แยมแมง ฉบับลงวันที่ 30 พฤษภาคม 2543 ที่เสนอกับ
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม และฉบับลงวันที่ 17 มิถุนายน 2543 ที่
เสนอกับคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา 
จังหวัดสมุทรปราการ 
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  2.1 รัฐบาล สวนราชการ และคณะกรรมการประชาพิจารณ ยังไมใหความรูกับ
ประชาชนวา การจัดทําประชาพิจารณนั้นทําอยางไร อํานาจของประธานคณะกรรมการประชา
พิจารณมีแคไหน อยางไร ผลสรุปของการจัดทําประชาพิจารณจะเปนประการใด 
  2.2 การจัดทําประชาพิจารณยังเปนเรื่องที่ ใหมมากสําหรับประเทศไทย   
ประชาชนจึงยังไมเขาใจความหมายของประชาพิจารณ ทําใหประชาชนสวนใหญเขาใจวาประชา
พิจารณคือประชามติที่ถือเอาเสียงสวนใหญเปนเครื่องตัดสิน 
  2.3 วัตถุประสงคที่ใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็นนั้น     กระทําไปเพื่อเปน
ขอมูลและเหตุผลในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ หรือเพื่อลดกระแสความขัดแยงเพื่อใหโครงการ
ไดดําเนินตอไปตามแผนงาน 
  2.4 บุคคลหรือองคกรใดเปนผูมีอํานาจตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ และใช
หลักเกณฑใดเปนพื้นฐานในการตัดสินใจ 
  2.5 การที่คณะกรรมการประชาพิจารณ     ไมมีอํานาจเปดเผยผลสรุปการจัดทํา
ประชาพิจารณตอสาธารณชน ทําใหประชาชนขาดความมั่นใจ 
  2.6 การที่รัฐบาลตัดสินใจในทางตรงขามกับเหตุผลที่ไดจากการประชาพิจารณ  
จะมีกลไกใดที่ใชในการตรวจสอบ และฝายที่ไมเห็นดวยกับการตัดสินใจของรัฐบาลจะโตแยงได
โดยวิธีใด 
  2.7 ระยะเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นของสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 มีกําหนดเวลาหรือไม  
  2.8 คําวา “โครงการของรัฐ” มีความหมายเปนประการใดรวมถึงโครงการของ  
เอกชนหรือไม 
  2.9 ผูมีสวนไดเสียโดยตรงจํานวนมาก ยังไมไดรับหนังสือประกาศขอเชิญเขา
รวมประชาพิจารณที่คณะกรรมการประชาพิจารณจัดสงใหทางไปรษณีย 
 



ตารางที่ 2 เปรียบเทียบกรณีศึกษาการจดัทําประชาพจิารณในประเทศไทย 
 

 
ชื่อโครงการ 

โครงการถนนรวมและ
กระจายการจราจรระบบ 
ทางดวนขั้นที่ 2 

รางพระราชบัญญัติ 
ปาชุมชน พ.ศ. …. 

โครงการกอสรางโรงไฟฟา 
จังหวัด ประจวบคีรีขันธ 
(โรงไฟฟาบอนอก) 

โครงการทอสงกาซและ 
โรงแยกกาซธรรมชาติ  
ไทย-มาเลเซีย 

โครงการกอสราง
โรงงานผลิตและจําหนาย
กระแส 
ไฟฟาจังหวัดสมุทรปราการ 

ผูแสนอจัดทํา 
ประชาพิจารณ 

ชุมชนบานครัว  ฝายรัฐและ กลุมอนุรักษ
ธรรมชาติ  

ประชาชน นักวิชาการและประชาชน กรมโรงงานอุตสาหกรรม 

ระยะเวลาที่ใช รอบหนึ่ง 131 วัน 
รอบสอง 171 วัน 

134 วัน 287 วัน 
 

272 วัน 195 วัน 

การคัดคานคณะกรรมการ ไมคัดคาน ไมคัดคาน คัดคานกรรมการบางคน คัดคานกรรมการบางคน ไมคัดคาน 
ฝายเลขานุการ สํานักงานปลัดกระทรวง

มหาดไทย 
                   - สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ(สคช.) 
สํานักงานเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรม(สศอ.) 

กรมโรงงานอุตสาหกรรม 

เจาของงบประมาณ              -                    - กองทุนกระจายความเจริญ 
ไปสูภูมิภาค 

การปโตรเลียมแหง 
ประเทศไทย 

กรมโรงงานอุตสาหกรรม 
และกองทุนเงินอุดหนุนจาก
สัญญาโรงกลั่นปโตรเลียม 

การเขารวมของ 
กลุมผูคัดคาน 

เขารวม เขารวม ไมเขารวม  ไมเขารวม เขารวมบางสวน 

การเปดเผยรายงาน เปดเผยภายหลัง 30 วัน เปดเผยทันที เปดเผยเมื่อนําเขาสูคณะรัฐมนตรี ยังไมเปดเผย เปดเผย 
ผลการตัดสินใจของ 
ผูมีอํานาจ 

ใหดําเนินโครงการตอโดย
เลี่ยงลงคลองมหานาค 

ใหหนวยที่เกี่ยวของ รวมกัน
ปรับปรุงรางกฎหมายให
สอดคลองผลรายงาน 

ใหคงนโยบายใหเอกชนลงทุนและ
รับซื้อไฟฟาและใหตั้งกรรมการ
ไตรภาคี 

ยังไมตัดสินใจ อนุมัติใหกอสรางโครงการ 
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สรุปเปรียบเทียบกรณีศึกษาการจัดทําประชาพิจารณทั้ง 5 กรณี 
 
 จากตารางที่ 2 การเปรียบเทียบกรณีศึกษา 5 กรณี ไดขอสรุปดังนี้ 
 
 1. ฝายที่เสนอการจัดทําประชาพิจารณ 
  จากขอมูลพบวา การจัดประชาพิจารณนั้น ผูที่เปนฝายเสนอใหมีการประชา
พิจารณ สวนใหญเปนฝายประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากโครงการ เปนที่สังเกตวา แตละโครงการ
ที่ประชาชนเสนอใหมีการประชาพิจารณนั้น ลวนแตเปนโครงการขนาดใหญที่ไดสงผลกระทบตอ
ทรัพยากรและสิ่งแวดลอม วิถีชีวิต ชุมชน วัฒนธรรม และความปลอดภัย ตอประชาชนที่อาศัยอยู
ในโครงการนั้นๆ แสดงใหเห็นวาประชาชนตระหนักในสิทธิของการแสดงความตองการมีสวนรวม  
ในขณะเดียวกันก็สะทอนใหเห็นวา หากประชาชนไมไดเสนอใหมีการจัดทําประชาพิจารณ รัฐอาจ
ตัดสินใจดําเนินโครงการโดยที่ไมมีการทําประชาพิจารณ ทั้งนี้ เปนเพราะระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ยังมิไดมีฐานะเปน
กฎหมาย เปนเพียงระเบียบในการปฏิบัติทางราชการ ดังนั้นจึงไมมีขอผูกมัดวาเปนหนาที่ของรัฐที่
ตองจัดใหมีการประชาพิจารณกอนดําเนินโครงการของรัฐ 
 
 2. ระยะเวลาที่ใช  
  ระยะเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ พบวา คณะกรรมการประชาพิจารณตาม
กรณีศึกษาทั้ง 5 กรณี ไดใชระยะเวลานับตั้งแตวันที่แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ถึงวัน
รายงานผลการประชาพิจารณตอผูมีอํานาจตัดสินใจ เปนระยะเวลาเกินกวา 120 วัน ซึ่งเปน
ระยะเวลาที่กําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 จากตารางที่ 1 แสดงใหเห็นวาในการจัดทําประชาพิจารณนั้นไดใช
เวลาเกินกวาที่กําหนดไวในระเบยีบ พบวา เกือบทั้งหมดตองใชเวลาคอนขางมาก ที่แตกตางกันคือ 
มีตั้งแตระยะเวลาประมาณ 4 เดือน ถึง ประมาณ 9 เดือน ทั้งนี้อาจมีความแตกตางในทางปฏิบัติ 
แตละกรณีมีความยากงายในการปฏิบัติที่แตกตางกัน เชน โครงการของรัฐนั้นสงผลกระทบตอผูมี
สวนไดเสียมากนอยเพียงใด ถาหากวามีผูที่เกี่ยวของเปนวงกวาง ทําใหตองใชระยะเวลาในการ
ประชาสัมพันธใหผูมีสวนไดเสียมารวมประชาพิจารณ หรือใชระยะเวลาในการลงทะเบียนมากขึ้น 
หรือโครงการนั้นมีผูคัดคานโครงการของรัฐ  หรือคัดคานการทําประชาพิจารณหรือไม   สิ่งเหลานี้
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ทําใหตองใชเวลาในการทําความเขาใจและแกไขปญหาความขัดแยงในประเด็นตางๆ จึงมี
ขอพิจารณาวา ควรกําหนดระยะเวลาที่แนนอนไวหรือไม หรือควรกําหนดระยะเวลาที่แตกตางกัน
หรือไม เพราะเปนเงื่อนไขที่จะสรุปในการดําเนินงานตอไปของรัฐ หากรัฐยึดระยะเวลาตามที่
ระเบียบกําหนดไวอยางเครงครัด ก็อาจมีการเรงรีบดําเนินการ หรือเรงรัดใหเสร็จส้ินตามเวลา ทั้งนี้
อาจทําใหเกิดผลเสียหายตอสวนรวม โดยเฉพาะกรณีที่สงผลกระทบตอประชาชนทั้งในดาน
สิ่งแวดลอม วิถีชีวิต   ชุมชน วัฒนธรรม และสุขภาพ เพราะขาดการศึกษาผลกระทบอยางรอบคอบ 
หรือขาดการรับฟงขอมูลจากทุกฝายอยางทั่วถึง 
 
 3. การคัดคานคณะกรรมการ 
  ในสวนของการคัดคานคณะกรรมการ จากขอมูลพบวาสวนใหญไมมีการคัดคาน 
เพราะเห็นวาคณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งนั้นมีความเหมาะสม ซึ่งอาจพิจารณาจากประวัติ
สวนบุคคล ประวัติการทํางาน การประกอบอาชีพ ที่แสดงใหเปนที่รูจักแกวงสังคมวา เปนบุคคลทีม่ี
ความนาเชื่อถือ มีคุณธรรม แตก็มีบางสวนที่คัดคานคณะกรรมการในบางโครงการ เนื่องจาก      
ไมมั่นใจในความเปนกลางของคณะกรรมการ บางคนอาจมีสวนไดเสียกับโครงการ หรือไดรับ
ผลประโยชนเกี่ยวของทั้งทางตรงและทางออมกับโครงการดังกลาว จึงอาจเกิดปญหาในดานความ  
ยุติธรรมตามมา 
  
 4. ฝายเลขานุการ 
  จากขอมูลแสดงใหเห็นวา ฝายเลขานุการที่ทําหนาที่ในการจัดทําประชาพิจารณ
นั้น สวนใหญมักเปนหนวยงานของรัฐ เนื่องจากมีความสะดวกในเรื่อง อาคาร สถานที่ รวมทั้งมี
ทักษะในการดําเนินการ แตพบวามักเปนหนวยงานตางๆ กัน โดยการแตงตั้งนั้นพิจารณาวา
โครงการนั้นเกี่ยวของกับหนวยงานใดก็แตงตั้งจากบุคคลในหนวยงานนั้นๆ ก็มีขอเสนอจากในทาง
ปฏิบัติวา ควรมีหนวยงานที่รับผิดชอบในการทําหนาที่เลขานุการโดยตรง เพราะการเปลี่ยน
เจาหนาที่ที่ทําหนาที่เลขานุการอยูเร่ือยๆ   ทําใหขาดประสบการณและความชํานาญในการปฏิบัติ 
 
 5. เจาของงบประมาณ 
  ในการจัดทําประชาพิจารณนั้น บางกรณีไมมีขอมูลที่แสดงไวชัดเจน ทําใหไม
สามารถแสดงขอมูลได แตพิจารณาจากขอมูลที่ปรากฏอยู นั้นสวนใหญเปนของภาครัฐ อาจมีกอง 
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ทุนอุดหนุนจากรัฐวิสาหกิจรวมอยูดวย การที่ทําประชาพิจารณโดยใชงบประมาณของรัฐแตเพียง
สวนเดียว แนวโนมอาจทําใหเกิดภาระหนักแกภาครัฐในการสรรหางบประมาณ ในขณะเดียวกัน 
โครงการที่ใชงบประมาณของผูที่เปนเจาของโครงการแตเพียงสวนเดียว ทําใหประชาชนเกิดขอ
สงสัยวาจะมีความชอบธรรม หรือความเปนกลางในการจัดทําประชาพิจารณอยูหรือไม เพราะอาจ
มีการนําเสนอแตขอมูลในทางบวก หรือขอมูลที่เปนประโยชน ขอมูลใดที่เปนผลทางทางลบตอการ
ดําเนินโครงการอาจมีการปกปดไว  ดังนั้น งบประมาณที่ใชในการจัดทําประชาพิจารณนั้นควรจะ
ไดรับการสรรหามาจากทุกสวนอยางเหมาะสมและใหรวมกันรับผิดชอบ เพื่อมิใหเปนภาระแก  
ภาครัฐ และมิใหเกิดปญหาความไมเปนธรรม ความไมโปรงใส หากงบประมาณในการทําประชา
พิจารณนั้นเปนของเจาของโครงการ 
 
 6. การเขารวมของกลุมผูคัดคาน 
  ในการพิจารณาเกี่ยวกับผูเขารวมนั้นเปนขอพิจารณาอยางยิ่ง เพราะเหตุวาการ
จัดทําประชาพิจารณนั้นเปนแนวทางของการรับฟงและใหสิทธิของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็นอันเปนการดําเนินการที่เกี่ยวของกับแนวทางประชาธิปไตย  และที่สําคัญเปนการสนับสนุน
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองมากขึ้น โดยเฉพาะเพื่อการรักษาผลประโยชนของ
ตนเอง  ดังนั้นในการทําประชาพิจารณ กลุมผูคัดคานยอมเปนผูสูญเสียผลประโยชนหรือพิจารณา
เห็นวา โครงการของรัฐที่จะดําเนินการนาจะหรือควรจะกอใหเกิดผลเสียหายตอชีวิตความเปนอยู 
จึงมีสิทธิและใชสิทธิ เขารวมแสดงแนวคิด   ความเชื่อ   ความคิดเห็นตลอดจนการแสดง
พยานหลักฐานตางๆ เพื่อหักลางหลักการและเหตุผลของรัฐ 
  อยางไรก็ตาม ขอพิจารณาที่นาสนใจก็คือ ในบางโครงการ อาทิ  โครงการกอสราง
โรงไฟฟา จังหวัดประจวบคีรีขันธ (บอนอก) และโครงการทอสงกาซธรรมชาติ และโรงแยกกาซ
ธรรมชาติไทย – มาเลเซีย  กลุมผูคัดคานไมไดเขารวมในการทําประชาพิจารณ 
  ปญหาที่ตองพิจารณาตามมาก็คือ การที่กลุมผูคัดคานอันถือเปนบุคคลหรือ
ประชาชน  ผูมีสวนไดเสียหรือผูที่จะไดรับผลกระทบจากการดําเนินการดังกลาวไมเขารวมจะถือวา
กระบวนการจัดทําประชาพิจารณสมบูรณหรือไม  เพราะเหตุวาอาจมีการกลาวอางวา  การ
ดําเนินการอาจไมครบถวนสมบูรณ ซึ่งอาจมีผลใหการดําเนินการตองหยุดชะงัก หรือเร่ิม
กระบวนการทําประชาพิจารณใหม  ทําใหเสียงบประมาณ  กําลงัคน และอาจจะมีการวางแผนเพือ่
ใชเปนเครื่องมือของฝายใดได 
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 7. การเปดเผยรายงาน 
  ดานการเปดเผยการทําประชาพิจารณในรูปของรายงานการจัดทําประชา
พิจารณนั้น จากกรณีการศึกษาพบวา  เมื่อมีการจัดทําประชาพิจารณส้ินสุดลง  ไดมีทั้งการ
เปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณและไมเปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณ  ในสวน
ของการเปดเผยการจัดทํารายงานการทําประชาพิจารณนั้น  ไดมีรูปแบบของการเปดเผยในหลาย
ลักษณะคือ มีการเปดเผยทันที  เพื่อใหผูที่สนใจหรือผูเกี่ยวของไดรับทราบ  กับมีการเปดเผย
ภายหลังจากการทิ้งระยะเวลาไวชวงเวลาหนึ่ง เชน เปดเผยภายหลังการจัดทําประชาพิจารณ 30 
วัน  อยางไรกต็ามยังไมปรากฏวา การเปดเผยรายงานนั้นเปนการเปดเผยเพียงบางสวน 
 
  ขอพิจารณาก็คือ  หากมีการเปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณโดยถูกตอง
และดําเนินการครบถวนแลว  จะถือวากระบวนการจัดทําประชาพิจารณสิ้นสุดลงแลวหรือไม  และ
จะมีผลอยางไร  ในทางกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชน  การจัดทําประชาพิจารณจนถึงขั้น
จัดทําประชาพิจารณสิ้นสุดลง หากถือวาการเปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณส้ินสุดลง  
จะมีผลวาฝายปกครองไดดําเนินการแลว  สามารถที่จะเริ่มดําเนินโครงการตอไปได  เพราะถือวา 
ผานกระบวนการในการดําเนินการเรียบรอยในเชิงของการกระทําทางปกครองการจัดทําประชา
พิจารณจึงตองพิจารณาในเรื่องของการเปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณดวยวามีผลอยางไร 
 
 8. ผลการตัดสินใจของผูมีอํานาจ       
  สวนผลการตัดสินใจของผูมีอํานาจนั้น สงผลในลักษณะตางๆ กัน อันไดแก      
ผลของการจัดทําประชาพิจารณสนับสนุนใหดําเนินโครงการตอเนื่องไปได และเปนตัวชี้วัดหรือ
สนับสนุนใหหนวยงานหรือองคการของรัฐ  อันเปนองคกรฝายปกครองอนุมัติใหดําเนินโครงการ
ตอไปไดเทากัน โครงการของรัฐดังกลาวไดรับการสนับสนุน และผูมีอํานาจตัดสินใจกลาที่จะอนุมัติ
การดําเนินโครงการ  ซึ่งสงผลถึงความรับผิดทางปกครองของฝายบริหารดวย  หรืออาจใหมีการ
ดําเนินโครงการตอ คือ ผลการจัดทําประชาพิจารณเห็นชอบดวยกับหลักการและเหตุผลในการ
ดําเนินโครงการ เพียงแตใหมีการเปลี่ยนแปลงในวิธีการ หรือทางเลือกใหมในการดําเนินการ   
อยางเหมาะสม  อยางไรก็ตาม ในบางโครงการ เชน โครงการทอสงกาซธรรมชาติและโรงแยกกาซ
ธรรมชาติไทย–มาเลเซียนั้น ยังไมไดมีการตัดสินใจชัดเจนวาจะใหยุติหรือดําเนินการตอไป อาจเปน 
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ผลมาจากการยังไมไดขอยุติที่ชัดเจนและในขณะเดียวกันกับรายงานการจัดทําประชาพิจารณนั้น
ยังไมไดมีการเปดเผยออกมาอยางเปนทางการจึงอาจจะสงผลใหผูมีอํานาจ หรือรัฐอันเปนฝาย  
ปกครองยังไมกลาที่จะตัดสินใจในการดําเนินการใดๆ ลงไปได 
 
 
 
 



  

บทที่ 6 
 

วิเคราะหขอจํากัดและสํารวจทางเลือก 
การจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย 

 
 แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะไดบัญญัติรับรองสิทธิ
ประชาพิจารณไวในมาตรา 59 เปนครั้งแรก1 แตก็กําหนดใหเปนไปตามกระบวนการรับฟงความ
คิดเห็นที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งการบัญญัติกฎหมายในลักษณะนี้ถือเปนการบัญญัติรับรองสิทธิและ
เสรีภาพที่เปนสิทธิสัมพันธหรือที่มีเงื่อนไข หรืออีกนัยหนึ่งมิใชสิทธิเด็ดขาด อันทําใหเกิดผลตามมา
ที่สําคัญคือ ตราบใดที่ยังไมมีกฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิตราบนั้น สิทธิประชาพิจารณก็คงเปน
เพียงหลักการที่ไมกอใหเกิดสิทธิแกประชาชนในความเปนจริงแตประการใด2  เมื่อปรากฏวาขณะนี้
กฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประชาพิจารณตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 59 ยังไมไดรับการบัญญัติเปนกฎหมาย หนวยงานของรัฐจึงยังคงจัดทําประชาพิจารณโดย
อาศัยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ตอไป  จนกวาจะมีกฎหมายวาดวยเรื่องดังกลาวโดยตรง 
 
 การจัดทําประชาพิจารณของหนวยงานของรัฐที่ผานมา ตางประสบปญหาและ
อุปสรรคเปนอยางมาก  จนถูกตั้งขอสงสัยจากประชาชนวาเกิดอะไรขึ้นกับ “ประชาพิจารณ” 
บางครั้งถึงขนาดที่สื่อมวลชนและนักวิชาการขนานนามใหประชาพิจารณในทางลบวาเปน ”ประชา
พิการ”  บาง “ประชาพิจารณปาหี่” บาง  หรือ “Public Listening”บาง  ดังนั้น จึงเกิดคําถามที่
นาสนใจวา เหตุใดการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทยจึงเกิดปญหา ทั้งๆ ที่ประชาพิจารณเปน
กระบวนการที่คนหาเหตุผลระหวางผูที่มีความคิดเห็นที่แตกตางกันในการดําเนินกิจการสาธารณะ  
จึงมีความจําเปนตองวิเคราะห ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชา
พิจารณ  เร่ือง  หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ซึ่ง
                                                  
 1วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, วิเคราะหเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 กับรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ, หนา 117-122. 
 2มานิตย  จุมปา, รัฐธรรมนูญใหมมีอะไรใหม, หนา 100–103. 
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เปนแนวทางปฏิบัติที่หนวยงานของรัฐยึดถือในการจัดทําประชาพิจารณในปจจุบันวามีขอบกพรอง
หรือไมอยางไร ประชาพิจารณที่เหมาะสมกับบริบทของสังคมและวัฒนธรรมของประเทศไทยควรมี
ลักษณะอยางไร ควรมีหลักการและวิธีการประชาพิจารณเปนประการใด และประชาพิจารณของ
ประเทศไทยควรมีความแตกตางกับประชาพิจารณของตางประเทศหรือไม เพียงใด  เพื่อจะนําไปสู
ขอเสนอทางเลือกการจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย อันจะเปนการสนับสนุน
การมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมือง และเปนเครื่องมือในการควบคุมการใชอํานาจของ
องคกรของรัฐฝายบริหารตอไป 
 
 การวิเคราะหดังกลาวจะทําโดยพิจารณาขอจํากัดของการประชาพิจารณมาใชในประเทศ
ไทย ที่ไดจากสภาพขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในกรณีศึกษา เพื่อคนหาขอจํากัดในสวนอื่นๆ ที่มีผลกระทบ
ตอการใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ จากนั้นจึงวิเคราะหในสวนเนื้อหาและวิธีปฏิบัติ โดยเฉพาะอยางยิ่งเมือ่นาํหลกัเกณฑ และ
วิธีการประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ไปใชในทางปฏิบัติวาพบปญหาและอุปสรรคที่อาจเกิดจากตัว
ระเบียบเองโดยตรง หรือเกิดจากตัวปจจัยอื่นในการนําไปใชในภาคปฏิบัติ ทั้งนี้เพื่อจะไดนําปญหา
และอุปสรรคดังกลาว มาสังเคราะห เพื่อทําเปนขอเสนอในการแกไขปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นตอไป 
 
6.1  ขอจํากัดในการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 ประชาพิจารณ ถือเปนแนวคิดของประเทศทางตะวันตกที่ประเทศไทยนํามาใชได     
ไมนาน จึงอาจเกิดอุปสรรคเมื่อนําประชาพิจารณมาใชในสังคมไทยไดตามสมควร โดยเฉพาะการ
ปรับใหเขากับบริบทของสังคมและวัฒนธรรมของประเทศไทย ตลอดจนองคความรูเกี่ยวกับประชา
พิจารณของผูที่เกี่ยวของดวย การวิเคราะหการจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสมสําหรับประเทศ
ไทย นอกจากจะพิจารณาจากกระบวนการทางกฎหมายแลว ควรพิจารณาถึงปจจัยอื่นๆ 
ประกอบดวย ดังนี้ 
 
 6.1.1  ประชาพิจารณกับบริบทของสังคมและวัฒนธรรมไทย 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 มีหลักการและเหตุผลเพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการรับฟงการแสดงความ
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คิดเห็นในปญหาสําคัญของชาติที่มีขอโตเถียงหลายฝาย3 แสดงใหเห็นไดวา ประเทศไทยไดนํา 
ประชาพิจารณ มาใชเพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่มีความแตกตางกันในการดําเนินงาน
ของรัฐ นับไดวาจุดประสงคของการใชประชาพิจารณที่อยูบนฐานของความแตกตางทางความคิด
ของประชาชนตั้งแตตน ดังนั้น การวิเคราะหการจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสมในประเทศไทย  
จึงควรพิจารณาถึงบทบาทของประชาพิจารณที่ สามารถทําใหคูกรณีเกิดความไววางใจซึ่งกันและ
กัน จึงเปนสิ่งที่ควรตองคํานึงและเปนทางเลือกที่สําคัญเปนอยางยิ่ง  มิฉะนั้น ประชาพิจารณก็อาจ
เปนกระบวนการที่สรางความแตกตางทางความคิดของผูที่เกี่ยวของและเกิดขอโตแยงมากยิ่งขึ้นไป
กวาเดิม 
 
 รูปแบบการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย คือ การจัดประชมุกลุมผูสนับสนนุและ
กลุมผูคัดคานเพื่อแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรม ทําใหมีลักษณะเผชิญหนากัน
ระหวางผูที่มีแนวความคิดเห็นที่ไมตรงกันสองฝาย  ซึ่งลักษณะของสังคมและวัฒนธรรมไทย เปนที่
ยอมรับกันวา ไมใชสังคมที่ชอบการเผชิญหนาหรือยอมรับความขัดแยงซึ่งหนาเหมอืนเชนประเทศ
ทางตะวันตก  
 
 ประชาพิจารณ ตั้งอยูบนสมมติฐานวาผูเขารวมประชาพิจารณจะดําเนินการโดยใช
เหตุผล รูปแบบที่เหมาะสมกับประชาพิจารณในสังคมไทย จึงควรมีทางเลือกหลากหลายและไม
ควรกําหนดรูปแบบที่ตายตัวโดยเฉพาะอยางยิ่งรูปแบบการจัดประชุมแตควรกําหนดรูปแบบการ
จัดทําประชาพิจารณหลายๆ รูปแบบตามความเหมาะสมแกกรณีเปนเรื่องๆ ไป เชน การจัดทํา
ประชาพิจารณเปนลายลักษณอักษรในกรณีที่คูกรณีมีความแตกตางทางความคิดคอนขางสูง เปน
ตน และในกรณีที่มีการจัดประชุมประชาพิจารณ ก็ควรกําหนดใหผูมีสวนไดเสียตองมอบหรือ
คัดเลือกผูแทนของตนเพื่อเขารวมประชุมแสดงความคิดเห็น หรืออาจกําหนดใหกลุมผลประโยชน
หรือกลุมประชาสังคมเทานั้นเปนผูมีสิทธิเสนอความเห็นไมใชปจเจกชนแตละบุคคล ทั้งนี้เพื่อเปด
โอกาสใหมีทางเลือกรูปแบบที่เหมาะสมกับสถานการณในแตละเรื่องและในแตละทองที่ 
 

                                                  
 3คําขึ้นตนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 
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 6.1.2  ประชาพิจารณกับความสัมพันธเชิงทางอํานาจ 
 การที่ประชาพิจารณจะสามารถเปนเครื่องมือขจัดความแตกตางดานตางๆ ของ
ผูเขารวมประชาพิจารณ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือการทําใหคูกรณีมีความเสมอภาคกัน ยอม
หมายถึงการขจัดความแตกตางหรือการทําใหเสมอภาคทางดานขอมูลที่ถูกตองครบถวนดวย  
ดังนั้น ภาครัฐ ควรใหการสนับสนุนแกฝายตางๆ ที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน ทั้งการใหฝายผู
คัดคานตรวจดูเอกสารที่เกี่ยวของโดยสะดวกและใหการสนับสนุนทางวิชาการในดานตางๆ เชน ให
การสนับสนุนบุคลากรภาครัฐเปนที่ปรึกษา หรืออาจใหงบประมาณสนับสนุนการจางผูเชี่ยวชาญ
มาเปนที่ปรึกษา เปนตน  
 
 6.1.3 ความเขาใจความหมายและหลักการประชาพิจารณ 
 ประชาพิจารณถือเปนเรื่องใหมพอสมควรสําหรับประเทศไทย การที่ผูเกี่ยวของยังมี
ความเขาใจไมตรงกันในความหมายและหลักการประชาพิจารณยอมเปนสิ่งที่เกิดขึ้นได แตใน
ขณะเดียวกันความไมเขาใจดังกลาวก็อาจสงผลใหประชาพิจารณไมเปนไปตามวิถีทางที่ควรจะ
เปน   ดังนั้น ความเขาใจความหมายและหลักการประชาพิจารณที่ถูกตองตรงกันของผูเกี่ยวของ 
ยอมมีความสําคัญตอการใชประชาพิจารณในประเทศไทย  ซึ่งอาจแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 6.1.3.1 ความเขาใจความหมายของประชาพิจารณ 
 ประเทศไทยไดมีการจัดทําประชาพิจารณมาแลวหลายครั้งแตขอเท็จจริงกลับปรากฏ
วา ผูที่เกี่ยวของยังมีความเขาใจความหมายของประชาพิจารณที่ไมตรงกันอยูบาง เชน จากสรปุผล
การจัดทําประชาพิจารณประจําป 2542 4ปรากฏวามีโครงการของสวนราชการทั้งสิ้น 21 โครงการ 
แตเปนโครงการที่ดําเนินการ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เพียง 4 โครงการ  หรือจากผลสํารวจของสวนดุสิตโพล5 
ถึงความเขาใจของประชาชนที่มีตอสิทธิประชาพิจารณ พบวา ประชาชนไมทราบวาประชาพิจารณ
คืออะไร เปนจํานวนถึงรอยละ 42.45 และประชาชนเขาใจวาประชาพิจารณคือประชามติ เปน
จํานวนถึงรอยละ 49.37 นอกจากนี้ กลุมผูคัดคานในกรณีศึกษาโครงการกอสรางโรงงานผลิตและ

                                                  
 4คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบเมื่อคราวประชุมเมื่อวันที่ 13 มิถุนายน 2543   
 5“สวนดุสิตโพล,” ประชาชนคิดอยางไรกับการจัดทําประชาพิจารณ, 23 มีนาคม 2542. 
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จําหนายกระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ 6  ไดเรียกรองวา ประชาชนกลุมผูคัดคานยังมีความไม
เขาใจความหมายและขั้นตอนของประชาพิจารณ ซึ่งขอเท็จจริงดังกลาว สะทอนใหเห็นวายังมี
ความเขาใจความหมายของคําวา ”ประชาพิจารณ” ระหวาง รัฐ ส่ือมวลชน และประชาชน ที่ไม
ตรงกัน รวมถึงยังใชคําที่เหมือนกันเพื่ออธิบายกระบวนการที่ตางกันอีกดวย  
 
 ดังนั้น การพัฒนาองคความรู และความเขาใจที่ถูกตองในความหมายของคําวา 
“ประชาพิจารณ” ใหแกประชาชน องคกรตางๆ และชุมชน จึงยังเปนสิ่งที่มีความจําเปนในการ
จัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 6.1.3.2  ความเขาใจหลักการประชาพิจารณ 
 ความเขาใจหลักการประชาพิจารณ   โดยเฉพาะในสวนหลักความเปนกลาง 
(Impartiality)7 ที่มีสวนสัมพันธกับคุณสมบัติของคณะกรรมการประชาพิจารณ โดยหลักดังกลาว
เรียกรองใหคณะกรรมการประชาพิจารณตองเปนผูที่มีความเปนอิสระ ไมตกอยูภายใตอํานาจสั่ง
การของผูใดหรือมีสวนไดเสียในเรื่องที่ไดมีการจัดทําประชาพิจารณ  เพราะเชื่อวาคณะกรรมการ
ประชาพิจารณที่เปนกลางจะตองมีความเปนกลางทั้งในความคิดความเปนกลางในความเชื่อและ
ปลอดจากผลประโยชน  เพื่อจะไดทําหนาที่ รับฟงความคิดเห็นของประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพจนนําไปสูการวินิจฉัยดวยเหตุผลอยางมีคุณภาพของผูมีอํานาจตัดสินใจตอไป  
 
 หากพิจารณาหลักความเปนกลางแลว ไมนาเปนเรื่องยากที่จะสรรหาคณะกรรมการ
ประชาพิจารณ ตามความหมายของหลักความเปนกลางดังกลาว แตในทางขอเท็จจริง ปญหา    
ดังกลาวนับไดวาเปนเรื่องที่ใหญ เนื่องจาก คําวา “ความเปนกลาง” คอนขางจะเปนนามธรรม    
อันเนื่องจากกรรมการประชาพิจารณก็เปนบุคคลธรรมดา ซึ่งอาจมีภาวะจิตใจที่มีความเปนอคติ
หรือความเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับโครงการตั้งแตตน นอกจากนี้สภาวะภายนอกของกรรมการ
ประชาพิจารณ ก็อยูระหวางกลุมผูสนับสนุนโครงการและกลุมผูคัดคานโครงการ ทําใหเกิดมุมมอง

                                                  
 6คณะกรรมการประชาพิจารณ, รายงานผลการประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟา
พลังความรอนบางบอ จังหวัดสมุทรปราการ, สิงหาคม 2543, (ม.ป.ท.) หนา อ.79-อ.81. 
 7แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ: มาตรการยุติความขัดแยงในการจัดการคุณภาพ 
สิ่งแวดลอม, หนา 26. 
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ความเปนกลางจากทั้งสองกลุมที่ไมเหมือนกันได ตัวอยางที่เห็นไดชัดจากโครงการกอสรางโรง    
ไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ (โรงไฟฟาบอนอก) ที่รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นาย    
สาวิตต  โพธิวิหค) ไดแตงตั้งให ศาสตราจารย ดร.สิปปนนท  เกตุทัต เปนประธานกรรมการประชา
พิจารณ ซึ่งเชื่อไดวารัฐมองวาเปนบุคคลที่เปนกลางตามที่กําหนดไวในระเบียบสํานักนายก        
รัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539  แตกลุมผู
คัดคานโครงการกลับมองวาไมมีคุณสมบัติเปนกลางตามระเบียบดังกลาว  
 
 ดงันั้น การเลือกสรรคณะกรรมการประชาพิจารณที่เปนกลางทามกลางมุมมองที่อาจ
แตกตางกันระหวางกลุมผูสนับสนุนและกลุมผูคัดคาน จึงควรเปนไปในลักษณะที่ไดความเห็นชอบ
จากทั้งสองฝายเสียแตแรก หรือมิฉะนั้นก็ควรมีกระบวนการในการเสนอชื่อและเลือกสรร
คณะกรรมการประชาพิจารณโดยการริเร่ิมหรือการเสนอชื่อมาจากทั้งสองฝายเพื่อใหไดบุคคลที่ทั้ง
สองฝายยอมรบัได 
  
 6.1.4  ประชาพิจารณกับสมดุลระหวางประโยชนสวนรวมและสิทธิเสรภีาพของ
ประชาชน 
 ประชาพิจารณถือเปนมาตรการหนึ่งในการควบคุมการใชอํานาจขององคกรฝาย      
ปกครอง ซึ่งศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดใหความเห็นเกี่ยวกับระบบการควบคุมการใช
อํานาจขององคกรของรัฐที่ดี ควรมีลักษณะประการหนึ่งในหลายประการวา “ระบบการควบคมุการ
ใชอํานาจของรัฐ ตองเหมาะสมกับสภาพกิจกรรมของรัฐ และตองมั่นใจวาระบบการควบคุมการใช
อํานาจนั้น ตองสรางดุลภาพระหวางความจําเปนในการใชอํานาจรัฐเพื่อประโยชนสวนรวมกับการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแตละคนใหได การควบคุมการใชอํานาจที่เห็นแกสิทธิของ
เอกชนมากเสียจนเจาหนาที่รัฐทําอะไรเพื่อประโยชนสาธารณะไมไดเลยนั้นอาจถือไดวาเปนระบบ
ที่ลมเหลวพอๆ กับการปลอยใหเจาหนาที่ใชอํานาจเพื่อประโยชนสาธารณะตามอําเภอใจ จนสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนสูญสิ้นไป ดังนั้น จึงตองคํานึงสมดุลของการใชอํานาจเพื่อประโยชนสวนรวม
กับการคุมครองสิทธิของเอกชน” 8    

                                                  
 8บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,  ระบบควบคุมการใชอํานาจอํานาจหนาที่ของรัฐ, วารสาร
กฎหมายปกครอง, หนา 14 –16. 
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 ดังนั้น หลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณในประเทศไทยที่ดีจึงควรอยูบนพื้นฐาน
แหงสมดุลของการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายบริหาร ใหเปนไปดวยเหตุผลและมีความ     
รอบคอบ ทั้งนี้เพื่อประโยชนของสวนรวม ในขณะเดียวกันฝายประชาชนก็ไดรับการคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพอันอาจจะเกิดจากการตัดสนิใจที่ผิดพลาดขององคกรของรัฐฝายบริหาร เนื่องจากการ
ขาดขอมูลที่รอบดานดวย 
 
 ปญหาวาสมดุลดังกลาวจะอยู ณ จุดใด ทั้งนี้เพราะโดยสภาพของกระบวนการประชา
พิจารณ ก็มีขั้นตอนการดําเนินการหลายขั้นตอน และตองใชเวลาในการดําเนินการมาก อาจ
กอใหเกิดปญหาการวางแผนตางๆ กับหนวยงานเจาของโครงการเชน ดานการเงิน เปนตน 
จึงควรมีการกําหนดขั้นตอนและกรอบระยะเวลาในการประชาพิจารณใหชัดเจน เพื่อเจาของ
โครงการจะไดเตรียมการปองกันมิใหเกิดปญหากับโครงการได 
 
6.2   ขอบเขตของโครงการและองคกรที่เกี่ยวของกับประชาพิจารณ 
  
 6.2.1  โครงการที่จะจัดทําประชาพิจารณ 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539  ขอ 3 กําหนดให “โครงการของรัฐ” หมายความถึง การดําเนินการไมวา
ลักษณะใดๆ ตามนโยบายหรือโครงการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือการบริหารราชการ
ในกิจการของรัฐ หรือโครงการที่จะตองไดรับสัมปทาน การอนุญาต อนุมัติ หรือความเห็นชอบจาก
หนวยงานของรัฐ  สวนประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑ
และวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ขอ 1 ไดกําหนดให “โครงการ
ของรัฐ” หมายความรวมถึง โครงการของภาคเอกชนที่จะตองไดรับสัมปทาน การอนุญาต อนุมัติ 
หรือความเห็นชอบจากหนวยงานของรัฐดวย 
 
 คํานิยาม “โครงการของรัฐ“ ถือไดวากําหนดขอบเขตโครงการไวกวางมาก ทําใหอาจ
เปนปญหาในทางปฏิบัติที่ไมมีความชัดเจนวาโครงการประเภทใด ลักษณะใด ตองจัดทําประชา
พิจารณ และเปนเหตุใหตองขึ้นอยูกับการตีความของผูเกี่ยวของโดยเฉพาะหนวยงานของรัฐ 
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 ดังนั้น จึงมีความเห็นวาควรกําหนดลักษณะและประเภทโครงการใหชัดเจนโดยอาจ
กําหนดเปน โครงการใดที่บังคับใหตองมีการจัดทําประชาพิจารณ  โครงการใดที่ไมอยูขายบังคับให
มีการจัดทําประชาพิจารณ แตอาจใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณที่
จะสั่งใหมีการจัดทําประชาพิจารณ หรือ ผูมีสวนไดเสียอาจรองขอใหจัดทําประชาพิจารณก็ได และ
โครงการที่ไมตองจัดทําประชาพิจารณหรือไมเหมาะสมกับการจัดทําประชาพิจารณเลย 
 
 การใชเกณฑการจําแนกโครงการที่บังคับใหมีการจัดทําประชาพิจารณหรือไมนั้น อาจ
ใชเกณฑพิจารณา ดังนี้  
 (1) อาจใชวงเงินของการลงทุนในโครงการ เปนตัวกําหนดในลักษณะเดียวกับที่  
พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 ที่
กําหนดวงเงินลงทุนในโครงการเกินกวา 1,000 ลานบาท9  หรือ 5,000 ลานบาท10  ตองปฏิบัติตาม
ขั้นตอนที่พระราชบัญญัติดังกลาวกําหนด  
 (2) อาจใชประเภทโครงการหรือกิจการ เปนตัวกําหนดเชนเดียวกับที่พระราชบัญญัติ
ส ง เสริมและรักษาคุณภาพสิ่ งแวดลอมแห งชาติ  พ .ศ .2535 ได ให อํานาจ
กระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม กําหนดโครงการหรือกิจการประเภทใดวาตองทํา
รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental Impact Assessment : EIA) ซึ่งปจจุบันมี 22 
ประเภท11 เชน  สนามบินพาณิชย  โรงไฟฟาพลังความรอนที่มีกําลังการผลิตกระแสไฟฟาตั้งแต 10 
เมกะวัตตขึ้นไป  การถมทะเล การพัฒนาปโตรเลียม เปนตน 
 
 สําหรับโครงการที่หนวยงานของรัฐ มีดุลพินิจที่จะไมจัดใหมีการประชาพิจารณ ก็ควรมี
มาตรการใหหนวยงานของรัฐตองดําเนินการประกาศใหประชาชนทั่วไปไดทราบถึงโครงการ

                                                  
 9พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ.2535 มาตรา 5, 6 

 10พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ.2535 มาตรา  7 

 11ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม เร่ือง กําหนดประเภทและ
ขนาดโครงการหรือกิจการที่ตองมีรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ฉบับลงวันที่ 9 
ตุลาคม 2535,  ลงวันที่  23 ตุลาคม 2535 และฉบับลงวันที่ 9 กุมภาพันธ 2539 
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ดังกลาวเสียกอน ทั้งนี้การประกาศดังกลาวควรกําหนดใหมี สถานที่ประกาศ และรายละเอียดของ
การประกาศที่มีความชัดเจนดวย  รวมทั้งอาจกําหนดรายละเอียด ขั้นตอน วิธีการที่ประชาชนจะใช
สิทธิขอใหการจัดทําประชาพิจารณ โครงการดังกลาวหากเห็นวาควรมีการจัดทําประชาพิจารณ  
 
 สวนโครงการที่ไมตองจัดทําประชาพิจารณก็ควรกําหนดไวโดยชัดเจน เชน โครงการ
เกี่ยวกับความมั่นคง เปนตน 
 
 6.2.2  ผูมีอํานาจแตงต้ังกรรมการประชาพิจารณ 
 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 12 กําหนดใหรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี  เปนผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ  
 
 กรณีผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ มีประเด็นที่ตองพิจารณาปญหาที่
เกี่ยวพันถึงความเปนกลาง (impartiality)  ของคณะกรรมการประชาพิจารณ กลาวคือ ผูแตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณ อาจถูกมองวาอยางนอยที่สุด ไดเลือกสรรบุคคลที่เห็นดวยกับ
โครงการเปนคณะกรรมการประชาพิจารณ ซึ่งอาจเปนเหตุใหเกิดความไมเชื่อมั่นในกระบวนการ
ของผูที่เกี่ยวของได 
 
 การแตงตั้งตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 โดยไมมีขอกําหนดหรือหลักการเลือกสรรกรรมการประชา
พิจารณ ปญหาดังกลาวจึงนาจะไดรับการพิจารณาโดยอาจกําหนดวิธีเลือกสรรคณะกรรมการ
ประชาพิจารณเปนกรอบในการแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 
 สําหรับผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณในประเทศฝรั่งเศส ตัวแทนของรัฐ
ประจําจังหวัด (Prefet) หรือประธานศาลปกครองชั้นตน (le president du tribunal administratif) 
หรือตุลาการศาลปกครองที่ไดรับมอบหมายจากประธานศาลปกครองชั้นตน จะเปนผูแตงตั้ง
กรรมการตามแตกรณี   
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 สําหรับประเทศไทยนั้นการกําหนดใหรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร แลวแตกรณีเปนผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณอาจไมมีความเหมาะสม เนื่องจาก
รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ยอมมีสวนในการควบคุมหรือกํากับ
ดูแลหนวยงานของรัฐเจาของโครงการ  จึงอาจถูกมองวาเลือกแตงตั้งบุคคลที่ไมเปนกลางอยาง
แทจริงโดยเฉพาะอาจมีความคิดโนมอียงในการสนับสนุนโครงการที่จัดทําประชาพิจารณดังกลาว
และเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการของประเทศฝรั่งเศส จะเห็นไดวา
ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัดหรือประธานศาลปกครองชั้นตน ลวนเปนผูที่ไมมีสวนเกี่ยวของกับ
หนวยงานเจาของโครงการ  ดังนั้น จึงสรางความเชื่อถือวาผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชา
พิจารณมีความเปนกลางในการแตงตั้งกรรมการ ดังนั้นปญหานี้อาจใชวิธีใหองคกรที่มีความเปน
กลาง เปนผูแตงตั้งก็ได องคกรดังกลาว เชน คณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่จัดทํา
ประชาพิจารณ  หรือประธานศาลปกครองชั้นตนในทองที่ที่จัดทําประชาพิจารณ เปนตน  ขอ
สําคัญคือ บุคคลในตําแหนงดังกลาวจะตองมีความเปนกลางในความเปนจริงดวย  หากบุคคลผู
แตงตั้งและการแตงตั้งบุคคลที่เปนกรรมการประชาพิจารณขาดความเปนกลางตั้งแตแรกแลว 
โอกาสที่จะหาความเปนกลางในตัวบุคคลผูถูกแตงตั้งยอมมีนอยลง หรือหากจะมีก็จะเกิดความ
คลางแคลงใจ 
 
 6.2.3  กรรมการประชาพิจารณ 
 กรรมการประชาพิจารณ ถือเปนองคกรที่มีความสําคัญในการดําเนินกระบวนการ
ประชาพิจารณ กลาวคือ นอกจากมีหนาที่ที่จะตองรวบรวมความคิดเห็นของประชาชนเพื่อสรุป
รายงานผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณแลว ยังตองควบคุมการดําเนินกระบวนการประชา
พิจารณใหเปนไปดวยความเรียบรอยอีกดวย  การปฏิบัติหนาที่สําคัญทั้งสองประการใหสําเร็จ
ลุลวงไปดวยดี  กรรมการประชาพิจารณ จึงควรตองมีคุณสมบัติ ที่มา องคประกอบ และอํานาจ
หนาที่ของกรรมการประชาพิจารณ เพื่อสนับสนุนหนาที่ดังกลาว  ซึ่งพอแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 6.2.3.1 คุณสมบัติของกรรมการประชาพิจารณ 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 ขอ12 กําหนดใหคณะกรรมการประชาพิจารณ ตองไมมีสวนไดเสียกับโครงการ
ของรัฐ และตามประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและ
วิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ขอ 2.1 กําหนดใหแตงตั้ง
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กรรมการประชาพิจารณ จากผูที่มีความเปนกลางและเหมาะสมในปญหาที่จะทําประชาพิจารณ 
ซึ่งควรมีความรูในเรื่องดังกลาวเปนอยางดี  ตลอดจนมีความนาเชื่อถือและเปนที่ยอมรับโดยทั่วไป    
 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา   หัวหนาหนวยงานหรือผูทําการแทน จะเปนผูดําเนินการนั่ง
พิจารณา และเปนประธานในการไตสวนในรูปผูพิพากษาคดีปกครอง (Administrative law judge)
แตมีขอนาสังเกตกรณีหากมีการคัดคานวาผูไตสวนมีพฤติการณแสดงความลําเอียง หนวยงานของ
รัฐที่จัดใหมีการพิจารณาเพื่อออกกฎ ตองดําเนินการสอบสวนทันทีและใหถือรายงานการสอบสวน
ดังกลาวเปนสวนหนึ่งของสํานวนการไตสวนดวย  สวนประเทศฝรั่งเศส  ตองเปนกรรมการที่ไมมี
สวนไดเสียในโครงการ และตองไมเปนผูดํารงตําแหนงในหนวยงานของรัฐที่จะเวนคืนหรือตองไมมี
อํานาจในการควบคุมหนวยงานดังกลาว หรือตองเปนกรรมการที่ไมมีสวนไดเสียในโครงการทั้งใน
ฐานะสวนตัว  หรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ในหนวยงานที่รับดําเนินงานหรือควบคุมโครงการ
นั้น สําหรับประเทศอังกฤษ Inspector อาจเปนหรือไมเปนเจาหนาที่ภายใตบังคับบัญชาของผูมี
อํานาจตัดสินใจ 
 
 เมื่อเปรียบเทียบ คุณสมบัติของกรรมการประชาพิจารณทั้งของประเทศไทย และ
ประเทศฝรั่งเศส  ตางกําหนดใหไมมีสวนไดเสียในโครงการ ซึ่งเปนไปตามหลักความเปนกลาง 
ในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษ ไมคํานึงถึงคุณสมบัติขอนี้มากนัก โดย
กรรมการไตสวนสาธารณะของประเทศอังกฤษ อาจเปนหรือไมเปนผูใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรี 
ซึ่งอาจเปนผลใหขาดความเปนอิสระได สวนประเทศสหรัฐอเมริกา กลับใหหัวหนาหนวยงานของ
รัฐหรือ  ผูแทน เปนประธานการประชาพิจารณดังกลาว แตทั้งนี้หากมีการคัดคานก็ไดมีการให
สอบสวนโดยทันที ซึ่งถือไดวามีการถวงดุลการทําหนาท่ีของกรรมการประชาพิจารณไดในระดับ
หนึ่ง  
 
 สําหรับประเทศไทย กรรมการประชาพิจารณ ตามที่กําหนดไวในระเบียบถือวาเปนการ
กําหนดตามหลักความเปนกลาง แตปญหากลับพบขอเท็จจริงตามกรณีศึกษาที่กรรมการประชา
พิจารณกรณีศึกษาที่ 3 และที่ 4 ถูกคัดคาน  เร่ืองการมีสวนไดเสีย ไดแก โครงการกอสรางโรงไฟฟา 
จังหวัดประจวบคีรีขันธ และโครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและโรงแยกกาซธรรมชาติ
ไทย-มาเลเซีย  ซึ่งกรรมการที่ถูกคัดคานดังกลาวก็ยังทําหนาที่ตอไปจนเสร็จส้ิน ทําใหเกิดประเด็น
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วา หากกรรมการประชาพิจารณ ถูกคัดคานดวยเหตุมีสวนไดเสียกับโครงการ ควรมีการดําเนินการ
เกี่ยวกับการคัดคานหรือไม ประการใด  
 ปญหาวาควรมีการดําเนินการเกี่ยวกับการคัดคานดังกลาวหรือไม เห็นวาประชา
พิจารณ เปนกระบวนการที่ตั้งอยูบนขอกําหนดวา กรรมการประชาพิจารณจะตองไมมีสวนไดเสีย
กับโครงการนั้นๆ เพื่อใหกรรมการไดทําหนาที่ไดโดยปราศจากอคติ ดังนั้น เมื่อมีการรองคัดคานวา
กรรมการประชาพิจารณ เปนผูมีสวนไดเสียกับโครงการ ควรมีการดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง
เกี่ยวกับคําคัดคานดังกลาว  สวนจะใชวิธีการใดนั้นเห็นวา การคัดคานกรรมการประชาพิจารณวา   
มีสวนไดเสียกับโครงการนั้น ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชา
พิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ    
ไมไดกําหนดกระบวนการเกี่ยวกับเร่ืองนี้ไว  ดังนั้น จึงสมควรกําหนดแนวทางโดยใหหนวยงานที่มี
ความเปนกลาง เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง เปนตน เปนผูวินิจฉัยคํารองคัดคานดังกลาว 
สําหรับเหตุที่ไมเสนอใหผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณเปนผูพิจารณา เนื่องจากตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 กําหนดใหรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูมี
อํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ ซึ่งอยางนอยผูมีอํานาจแตงตั้งเหลานี้ ยอมมีสวนในการ
ควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยงานของรัฐเจาของโครงการ ดังนั้น ยอมอาจถูกมองวาไมเปนกลางใน
การวินิจฉัยขอเท็จจริงตามคํารองดังกลาวได 
 
 6.2.3.2 ที่มาและองคประกอบของกรรมการประชาพิจารณ 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย    การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 12  กําหนดใหแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณอยางนอยหนึ่งในสาม จากผู
ที่มิไดเปนขาราชการ สมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น เทานั้น 
 
 สําหรับในเรื่องกรรมการประชาพิจารณ ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยปกติกรรมการจะมา
จากหนวยงานของรัฐที่ดําเนินการ ประเทศฝรั่งเศส กรรมการจะมาจากบัญชีรายชื่อที่จัดทําไวแลว    
สวนประเทศอังกฤษ กรรมการจะเปนเจาหนาที่หรือบุคลภายนอกก็ได   
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 เมื่อเปรียบเทียบกับของประเทศไทย ซึ่งไดกําหนดคุณสมบัติและองคประกอบบางสวน
ของกรรมการประชาพิจารณเทานั้น ซึ่งอาจเปนชองวางใหผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชา
พิจารณในการแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณซึ่งอาจถูกเคลือบแคลงในความเปนกลางก็เปนได 
 ขอเท็จจริงดังกลาวปรากฏขึ้นในกรณีศึกษาประชาพิจารณ ที่ไดรับการตอตานจากกลุมผู
คัดคานทั้งโครงการโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ  และโครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเล
เชีย และโรงแยกกาซไทย-มาเลเซีย ปรากฏขอเรียกรองของกลุมผูคัดคานวา กลุมผูคัดคานไมมี
โอกาสรวมเสนอรายชื่อกรรมการประชาพิจารณ นอกจากนี้ผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณก็เปน
ผูที่กํากับดูแลหนวยงานของรัฐผูเปนเจาของโครงการ กลุมผูคัดคานจึงเสนอขอมีสวนรวมในการ
เลือกกรรมการประชาพิจารณดวย  
 
 จะเห็นไดวาที่มาของกรรมการประชาพิจารณอาจใชวิธีการใหทั้งกลุมผูสนับสนุนและ
กลุมผูคัดคานเปนผูเสนอชื่อแลวใหผูมีอํานาจแตงตั้งตอไป ซึ่งวิธีนี้มีขอดีในแงของการมีสวนรวมใน
การเสนอชื่อ จะทําใหคูกรณียอมรับในกรรมการประชาพิจารณ  แตก็มีขอเสียในกรณีที่ตางก็เสนอ
ฝายของตนเปนกรรมการอาจทําใหเกิดการลาชา อีกวิธีหนึ่งก็คือการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการ
ประชาพิจารณตามแบบประเทศฝรั่งเศส ทั้งนี้โดยใหองคกรที่มีความเปนกลางเปนผูพิจารณาคัด
รายชื่อบุคคลตางๆ แลวประกาศใหสาธารณชนตรวจสอบและอาจกําหนดระยะเวลาการขึ้นบัญชี
ดังกลาวไวเพื่อหมุนเวียนรายชื่อตอไป เมื่อจะมีการจัดทําประชาพิจารณ ก็ใหผูมีอํานาจแตงตั้ง
กรรมการประชาพิจารณ แตงตั้งกรรมการประชาพิจารณจากบัญชีรายชื่อดังกลาวตอไป แตทั้งนี้
ตองยึดหลักการไมมีสวนไดเสียในโครงการเปนสําคัญดวย 
 
 6.2.3.3    อํานาจหนาที่ของกรรมการประชาพิจารณ 
 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539  และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง 
หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ กําหนดให
กรรมการประชาพิจารณมีอํานาจหนาที่กลาวคือ (1) กําหนดสถานที่และเวลาในการจัดทําประชา
พิจารณ  (2) ศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับโครงการ  (3) ประกาศใหผูมีสวนไดเสีย ผูแทนหนวยงาน
รัฐ ตลอดจนผูชํานาญการมาลงทะเบียนภายในเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวา 15 วัน ในกรณี
จําเปนใหแตงตั้งที่ปรึกษาได  (4) นัดวันประชุมครั้งแรกโดยแจงบรรดาผูลงทะเบียนทราบ (5) ในวนั
ประชุมคร้ังแรก ใหกําหนดประเด็นประชาพิจารณ และปดประกาศประเด็นดังกลาว พรอมทั้งวัน
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เวลาที่จะประชุมครั้งตอๆ ไป ใหประชาชนทราบ (6) ใหผูแทนหนวยงานของรัฐแถลงขอเทจ็จริงและ
ความเห็นเกี่ยวกับโครงการของรัฐกอนแลวจึงใหผูชํานาญการหรือที่ปรึกษาแถลง ตอดวยผูมีสวน
ไดเสีย เมื่อเสร็จส้ินแลวคณะกรรมการประชาพิจารณจะกําหนดใหฝายใดแถลงชี้แจงหรือซักถาม
กอนหลังก็ได และจะเปดใหผูเขารวมประชุมแสดงความคิดเห็นดวยก็ได    (7)   ทํารายงานเสนอ
ตอผูสั่งใหมีการประชาพิจารณ 
 
 สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกา   ในกรณีการออกกฎโดยมีแบบพิธีหรือการออกกฎอยาง
เปนทางการ ( Formal rule making)  ใหประธานในการไตสวน มี (1) อํานาจออกหมายเรียกให
บุคคลมาใหถอยคําหรือสงพยานหลักฐาน รวมทั้งใหสาบานตนกอนการใหการ  (2) กําหนด
ขั้นตอนของกระบวนการไตสวน การจัดประชุมประชาชน (3) การจําหนายขอคิดเห็นที่ซ้ําซอนไม
เกี่ยวของและไมสําคัญ  (4) ตองวินิจฉัยพยานหลักฐานในสํานวนเทานั้น  (5)  ตองวินิจฉัยทุก
ประเด็นทั้งขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และดุลพินิจ  สวนประเทศฝรั่งเศส ในสวนกรณีการเวนคืนเพื่อ
เหตุแหงประโยชนสาธารณะ กรรมการมีอํานาจที่จะทําขอสรุปที่จะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับการ
เวนคืนดังกลาวโดยจะตองสงมอบขอสรุปและเอกสารไปยังตัวแทนรัฐประจําจังหวัด 
 
 จากการเปรียบเทียบอํานาจหนาที่ และจากขอเท็จจริงที่ไดจากกรณีศึกษาจะเห็นไดวา
อํานาจหนาที่ของกรรมการประชาพิจารณที่สําคัญประการหนึ่ง คืออํานาจหนาที่ในการสรุปผล
รายงานประชาพิจารณเสนอตอผูมีอํานาจตัดสินใจ มีปญหาวา กรรมการประชาพิจารณ ควรมี
อํานาจและหนาที่ในการเสนอรายงานในลักษณะใด เชน จากกรณีศึกษาโครงการชุมชนบานครัว 
กรรมการประชาพิจารณ เสนอใหยุติโครงการ  กรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟา
ที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ไดแจงฐานะของกรรมการวาเปนเพียงผูรวบรวมความคิดเห็นของ
ประชาชนเทานั้น จึงมีความแตกตางกันเปนอันมากในกรณีศึกษาทั้งสองโครงการดังกลาว และเมือ่
เปรียบเทียบกับการสรุปรายงานของกรรมการประชาพิจารณของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่ตอง
วินิจฉัยทุกประเด็นทั้งขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และดุลพินิจ  และสรุปรายงานของกรรมการประชา
พิจารณของประเทศฝรั่งเศส ก็ตองมีขอสรุปวาเห็นดวยหรือไมกับโครงการเวนคืนดังกลาว ซึ่งเมื่อ
กรรมการประชาพิจารณของประเทศไทย ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิในหลายๆ ดาน การทําหนาที่
เพียงการรวบรวมความคิดเห็นที่ไดจากการประชาพิจารณจึงไมนาจะเพียงพอ ประกอบกับ
ความเห็นของกรรมการประชาพิจารณ ไมไดผูกมัดใหผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณหรือผูมี
อํานาจตัดสินใจ ที่จะตองดําเนินการตามขอเสนอดังกลาวแตประการใด ผูมีอํานาจตัดสินใจยังคง
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ตองเปนผูรับผิดชอบในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการดังกลาวเสมอ ตามหลักการของประชา
พิจารณ  ดังนั้นจึงควรมีขอกําหนดใหคณะกรรมการประชาพิจารณตองเสนอความเห็นเปนขอสรุป
ดวยวา ควรดําเนินโครงการหรือไม ดวยเหตุผลใด 
 6.2.4   ผูมีสวนไดเสีย 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย  การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539  ขอ 3 กําหนดคํานิยามของคําวา “ผูมีสวนไดเสีย” หมายความวา บุคคล  กลุม
บุคคล นิติบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของหรือไดรับผลกระทบโดยตรงจากการดําเนินงานตามโครงการของ
รัฐ 
 
 ซึ่งแตเดิมมีการตีความคําวาผูมีสวนไดเสีย เพื่อจะไดใหสิทธิแกบุคคลในการเขารวม
ประชาพิจารณ ตอมาเมื่อคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2542  กําหนดใหประชาชน
ทั่วไปสามารถเขารวมประชาพิจารณไดแลว ปญหาในการเขารวมประชุมประชาพิจารณจึงหมดไป  
แตอยางไรก็ดี ในภาคปฏิบัติฐานะการเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง จะไดรับการปฏิบัติที่แตกตางไป
จากประชาชนทั่วไป กลาวคือ กรรมการประชาพิจารณจะดําเนินการจัดสงเอกสารแบบเชิญชวน 
(ปจ.1) และ แบบขอลงทะเบียน (ปจ.2) ทางไปรษณียใหกับผูมีสวนไดเสียโดยตรง ในขณะที่
ประชาชนทั่วไปตองติดตามเอกสารเกี่ยวกับการประชาพิจารณดวยตนเองเทานั้น 
 
 6.2.5   หนวยธุรการการจดัทําประชาพิจารณ 
  จากกรณีศึกษา มีจํานวน 3 โครงการเห็นวา หนวยงานที่รับผิดชอบงานธุรการของ
โครงการ เปนหนวยงานที่ไดรับคําสั่งจากผูแตงตั้งกรรมการ ประชาพิจารณ ทําใหจะเปนการแตงตัง้
หนวยงานในสังกัดของผูมีอํานาจแตงตั้ง ใหทําหนาที่ดานงานธุรการใหกับกรรมการประชาพิจารณ 
เชน กรณีศึกษาโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ซึ่งเมื่อพิจารณาแลวจะเห็นวามี
ขอเสียมากกวาขอดี เพราะจะทําใหไมมีประสบการณและขาดความชํานาญในการจัดทําประชา
พิจารณในครั้งตอไป นอกจากนี้ยังอาจเปนขอโตแยงของกลุมผูคัดคานเกี่ยวกับการมีสวนไดเสียกับ
โครงการจนมีอคติในการดําเนินงานหรือการติดตอกับกลุมผูคัดคานได   
 
 คณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ไดให
ขอเสนอวารัฐบาลควรจัดตั้งหนวยงานอิสระข้ึนมารับผิดชอบในการจัดทําประชาพิจารณ โดย
จะตองมีสํานักงานเลขานุการถาวร สวนศาสตราจารย นายแพทยวันชัย วัฒนศัพท  ใหความเห็น
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วา  รัฐควรดําเนินการมอบหมายหรือจัดตั้งหนวยงานขึ้นมาเฉพาะเพื่อดําเนินการ “กระบวนการมี
สวนรวม” (Public Participation) ในหนวยกลาง และรวมถึงในแตละหนวยงานของรัฐตางๆ ที่
ไมใช “หนวยหรืองานประชาสัมพันธ” (Public Relation) เทานั้น หนวยงานกลางอาจเรียกวา 
“องคกร กลางเพื่อการมีสวนรวม” มีหนาที่สนับสนุนกระบวนการประชาพิจารณ หรือจัดทําการ
ประชาพิจารณในโครงการใหญๆ ที่มีผลกระทบตอประชาชนหรือส่ิงแวดลอมกับทั้งมีหนาที่ติดตาม
การดําเนินการภายหลังกอสรางดําเนินการแลว เชน การเฝาระวัง การปฏิบัติตามขอตกลง   
ขอกําหนดที่เกิดจากการรับฟงความคิดเห็นที่อาจจะออกมาเปนฉันทามติรวมกันนั้นๆ  
 
 จะเห็นไดวาจากกรณีศึกษาทั้ง 5 โครงการ ปรากฏขอเท็จจริงวา ฝายเลขานุการ
กรรมการประชาพิจารณ ตางเปนหนวยงานที่ไมซ้ํากัน ทําใหมีปญหาการขาดประสบการณและ
ความชํานาญในการจัดทําประชาพิจารณ ซึ่งเห็นไดจากกรณีศึกษาโครงการทอสงกาซธรรมชาติ
ไทย – มาเลเซีย และโรงแยกกาซธรรมชาติไทย – มาเลเซีย ซึ่งไดมีการขอบุคลากรที่มีประสบการณ
จากการจัดทําประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ไปชวยดําเนนิการ 
ดังนั้น หนวยงานธุรการการจัดทําประชาพิจารณ จึงควรเปนหนวยงานประจํา และควรเปน
หนวยงานกลางที่มีความเปนอิสระ จากอํานาจบังคับบัญชา ที่อาจเปนอุปสรรคตอบทบาทของการ
เปนผูประสานงานซึ่งจะตองไดรับความไววางใจจากทุกฝาย ทั้งนี้เพื่อจะไดมีความชํานาญและ
ประสบการณในการจัดทําประชาพิจารณซึ่งจะตองมีมากขึ้นในอนาคต  
 
6.3  การดําเนินการกอนวันประชาพิจารณ 
 
 6.3.1  การริเร่ิมใหมีการจัดทําประชาพิจารณ 
 การริเร่ิมใหมีการจัดทําประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรบั
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  ขอ 7, 8 และ 9 กําหนดบุคคลผูริเร่ิม
ใหมีการจัดทําประชาพิจารณไว 3 กลุม คือ รัฐมนตรี หรือผูวาราชการจังหวัดหรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร ตามขอ 7,   ผูมีสวนไดเสีย ตามขอ 8 และ หนวยงานของรัฐ ตามขอ 9  ซึ่งหาก
กลาวเฉพาะการริเร่ิมใหมีการจัดทําประชาพิจารณของผูมีสวนไดเสีย ตองดําเนินการตาม
ขอกําหนดในขอ 8 ที่กําหนดกรณีที่ผูมีสวนไดเสียเห็นวา โครงการของรัฐเร่ืองใดหากดําเนินการไป
แลวอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  วัฒนธรรม อาชีพ ความปลอดภัย วิถีชีวิต หรืออาจกอใหเกิด
ความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม และอาจนําไปสูขอโตเถียงหลายฝาย และผูมีสวนไดเสียประสงค
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จะใหมีประชาพิจารณเกี่ยวกับโครงการดังกลาว ใหมีหนังสือไปยังหนวยงานของรัฐเพื่อสอบถาม
หรือขอคําชี้แจง หากหนวยงานของรัฐมิไดตอบหรือชี้แจงเปนหนังสือภายใน 30 วัน หรือตอบหรือ
ชี้แจงแลว แตผูมีสวนไดเสียยังไมพอใจและประสงคจะโตแยงหรือคัดคานการดําเนินงานตาม
โครงการดังกลาวบางสวนหรือทั้งหมดก็ใหยื่นคํารองเปนหนังสือตอรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด 
หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งหนวยงานของรัฐดังกลาวสังกัดแลวแตกรณีเพื่อขอใหประชา
พิจารณ   
 
 และตามขอ 8 วรรคสอง กําหนดวา เมื่อรัฐมนตรี หรือผูวาราชการจังหวัด  หรือผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี ไดรับคํารองของผูมีสวนไดเสียแลว หากพิจารณาเห็นวา 
โครงการของรัฐดังกลาวหากดําเนินการไปแลวอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  วัฒนธรรม อาชีพ 
ความปลอดภัย วิถีชีวิต หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม และอาจนําไปสูขอ
โตเถียงหลายฝาย และยังไมเคยมีประชาพิจารณในประเด็นดังกลาวมากอน ทั้งการทําประชา
พิจารณจะเปนประโยชนตอการประชาสัมพันธ     การตรวจสอบเหตุผลและความจําเปนหรือการ
แกปญหาในการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ ก็อาจสั่งใหมีประชาพิจารณตามระเบียบนี้ได 
  
 6.3.2   ชวงเวลาของโครงการที่จะจัดทําประชาพิจารณ 
 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 11 ไดกําหนดชวงเวลาที่จะจัดทําประชาพิจารณโครงการ โดยให
จัดทําประชาพิจารณในระหวางขั้นตอนใดๆ ก็ได เชน ขั้นตอนการศึกษาความเปนไปไดของ
โครงการของรัฐ การพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม  การศึกษาผลกระทบดานตางๆ เปนตน แต
ทั้งนี้ตองกอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการของรัฐนั้น ขอกําหนดดังกลาวมีประเด็นปญหาวา  
“กอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการของรัฐ” มีความหมายเปนประการใด เนื่องจากโครงการแต
ละโครงการ อาจมีการดําเนินการในสวนอื่น ๆ ประกอบกันดวย เชน การทําสัญญาหลายฉบับ เปน
ตน 
 
 ปญหาดังกลาวเห็นไดจากกรณีศึกษาที่มีความเห็นที่แตกตางกัน ระหวางฝาย
สนับสนุนโครงการ กับ ฝายคัดคานโครงการ โดยฝายคัดคานเห็นวา ฝายรัฐไดทําสัญญาผูกมัดกับ
เอกชนไวแลวจึงจัดทําประชาพิจารณ เชน โครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ที่ 
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ไดทําสัญญาซื้อขายไฟฟา กับ บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอ 
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เรชั่น จํากัด (โรงไฟฟาบอนอก) ตั้งแตวันที่ 22 ธันวาคม 2540 แตไดมีการจัดทําประชาพิจารณเมื่อ
วันที่ 10 –11 กันยายน 2542  หรือ โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และโรงแยกกาซ
ธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ที่ การปโตรเลียมแหงประเทศไทย ไดทําสัญญาจํานวน 4 ฉบับ กับ 
บริษัทเปโตรนาส แหงประเทศมาเลเซีย เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2542 แตไดมีการจัดทําประชา
พิจารณเมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม 2543 และเมื่อวันที่ 21 ตุลาคม 2543 ในขณะที่ ฝายสนับสนุน
โครงการกลับเห็นวา ยังไมไดมีการทําสัญญาครบถวนทั้งหมดและยังไมไดมีการกอสรางโครงการ 
จึงสามารถจัดทําประชาพิจารณโครงการได   
 
 เมื่อพิจารณาปญหาดังกลาวตามหลักการของประชาพิจารณ ซึ่งมีลักษณะสําคัญ
ประการหนึ่ง คือ ตองเกิดขึ้นกอนที่องคกรฝายปกครองที่มี อํานาจ จะไดอนุมัติใหดําเนิน 
โครงการ  ดังนั้น  หากมีการจัดใหการแสดงความคิดเห็นภายหลังที่รัฐอนุมัติใหดําเนินโครงการ
ดังกลาวแลว จึงไมอาจเรียกหรือถือเปนการจัดทําประชาพิจารณตามหลักการประชาพิจารณ       
 
 อยางไรก็ดี เมื่อการดําเนินโครงการหนึ่งๆ  อาจประกอบดวยหลายๆ ขั้นตอน เชน     
ขั้นตอนการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ  ข้ันตอนการพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม   
การศึกษาผลกระทบดานตางๆ ข้ันตอนการขออนุมัติโครงการ หรือขั้นตอนการดําเนินการตาม
โครงการ  เปนตน  จึงมีปญหาวาจะตองจัดทําประชาพิจารณโครงการขั้นตอนใด เมื่อพิจารณาตาม
ขอ 1 แหงประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการใน
การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ
หรือรับผิดชอบการจัดทําประชาพิจารณ  ดําเนินการเพื่อประโยชนในการประชาพิจารณ  คือ 
 1.1 จัดทําขอมูลเบื้องตนในประเด็นปญหาที่จะใชเปนหลักในการประชาพิจารณ 
 1.2 ในรายละเอียดขอมูลเบื้องตน  ใหระบุประเด็นปญหา วัตถุประสงค ทางเลือก และ
ผลกระทบของทางเลือกตางๆ 
 1.3 ระบุความเปนไปไดดานเทคนิคของทางเลือกตางๆ ที่นํามาใชแกไขปญหาและขอ
ยุติเบื้องตน 
 
 และเมื่อพิจารณาประกอบกับความมุงหมายของประชาพิจารณที่เปนการแสวงหา
ความคิดเห็นของประชาชน พรอมดวยองคความรูตางๆ ใหรอบดานมากที่สุด เพื่อประกอบการ
ตัดสินใจขององคกรฝายปกครองในการดําเนินโครงการ ดังนั้น ประชาพิจารณจึงควรจัดทําเม่ือ
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ขอมูลขอเท็จจริงเกี่ยวกับโครงการไมวาจะเปนการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ    การ
พิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม   การศึกษาผลกระทบดานตางๆ  เสร็จสมบูรณแลว เพื่อที่การ
จัดทําประชาพิจารณจะเปนการดําเนินการที่พรอมบนพื้นฐานของขอมูลมากที่สุด เพื่อใหประชาชน
ไดมีโอกาสไดรับทราบและแสดงความคิดเห็นถึงผลดีผลเสียของโครงการที่มีตอของตนไดอยาง
เต็มที่ตามหลักความยุติธรรมอีกดวย 
 จึงเห็นวาควรมีการแกไขการกําหนดชวงเวลาที่จะจัดทําประชาพิจารณโครงการตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ขอ 11 ใหเกิดความชัดเจนโดยการแกไขขอกําหนดใหการจัดทําประชาพิจารณให
ดําเนินการภายหลังขั้นตอนการศึกษาความเปนไปไดของโครงการของรัฐ การพิจารณาทางเลือก
อ่ืนที่เหมาะสม   การศึกษาผลกระทบดานตางๆ  หรือข้ันตอนอื่น แตตองกอนการที่รัฐจะตัดสินใจ
เกี่ยวกับโครงการของรัฐ 
  
 6.3.3   คาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณ 
 ตามประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและ
วิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  ขอ 5  กําหนดใหคาใชจายใน
การจัดทําประชาพิจารณใหรวมถึงคาใชจายในการประชาสัมพันธ การเตรียมเอกสารและ
คาใชจายอื่นๆ ตามระเบียบของทางราชการ โดยใหเบิกจายจากหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ
โครงการที่จัดใหมีการประชาพิจารณ   
 
 หนวยงานที่ไดรับประโยชนจากการเวนคืนเปนผูรับผิดชอบ สวนกรณีการดําเนิน
โครงการที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมนั้น เจาของโครงการเปนผู รับผิดชอบ และจาก
กรณีศึกษาทั้ง 5 โครงการปรากฏวางบประมาณที่ใชในการจัดทําประชาพิจารณแตละโครงการ จะ
มีที่มาไมเหมือนกัน โดยมีทั้งงบประจาํของสวนราชการ  งบของเจาของโครงการ งบจากกองทุน   
 
 จะเห็นไดวา โดยหลักการแลวผูที่ไดรับประโยชนหรือเปนผูรับผิดชอบโครงการ ควรเปน
ผูรับผิดชอบงบประมาณในการจัดทําประชาพิจารณดังที่ประเทศฝรั่งเศสกําหนด แตอยางไรก็ดี
เนื่องจากงบประมาณในการจัดทําประชาพิจารณ เปนเรื่องที่คาดการณคาใชจายไดคอนขางยาก 
ขณะเดียวกันการจัดทําประชาพิจารณ จําเปนตองมีคาใชจายในการแกไขปญหาเฉพาะหนาเปน
อยางมาก ดังนั้น งบประมาณการสนับสนุนการจัดทําประชาพิจารณ จึงควรมีระบบที่คลองตัว 
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และมีความยืดหยุนในการปฏิบัติ  แหลงที่มาของงบประมาณจึงควรไดมาจากกองทุนที่เปนกลางที่
หักมาจากเจาของโครงการ เพื่อสะสมไวเปนกองทุนและบริหารจัดการโดยหนวยงานของรัฐที่เปน
กลางนาจะเปนการเหมาะสม นอกจากนี้ยังจะเปนผลดีในแงที่ผูเขารวมประชาพิจารณไมเกิด
ความรูสึกวา กรรมการประชาพิจารณ ไดรับคาตอบแทนคาใชจายจากเจาของโครงการโดยตรงอัน
จะทําใหเกิดการไมเปนกลางได 
6.4  การดําเนินการประชาพิจารณ 
 
 6.4.1  ระยะเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ 
 ในการจัดทําประชาพิจารณของประเทศไทย จะใชรูปแบบการจัดประชุมประชา
พิจารณเปนหลัก ซึ่งโดยมากจะจัดครั้งละ 1–2 วัน หลังจากเสร็จวันประชุมประชาพิจารณแลว 
กรรมการประชาพิจารณก็จะเปดรับเอกสารหรือการแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมอีก 15 วัน ทั้งนี้ตาม
ประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ขอ 3.5.6 ขณะที่พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
2518 กําหนดใหจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นไมนอยกวา 1 คร้ัง ประกอบเมื่อเทียบกับการประชา
พิจารณของประเทศฝรั่งเศส จะใชระยะเวลาไมนอยกวา 15 วัน และไมไดกําหนดเวลาสูงสุด   
 
 หากพิจารณาตามแนวคิดประชาพิจารณ ที่มีวัตถุประสงคประการหนึ่งเพื่อใหไดมาซึ่ง 
ขอมูลที่ครบถวนและรอบดานมากที่สุด  ซึ่งโดยนัยนี้ผูเขียนจึงเห็นวาการกําหนดเวลาที่แนนอนของ
การประชาพิจารณ ยอมเปนกรอบทําใหคณะกรรมการประชาพิจารณตองดําเนินการภายในเวลาที่
กําหนด ทําใหวัตถุประสงคในการคนหาเหตุผลและความคิดเห็นของประชาชนใหมากท่ีสุดดวย
เหตุผลดังกลาว จึงไมนามีกําหนดระยะเวลาไมควรกําหนดเวลาสูงสุดในการจัดทําประชาพิจารณ 
แตอยางไรก็ดีควรใหคณะกรรมการประชาพิจารณ รายงานผลการดําเนินการใหผูมีอํานาจแตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณทราบทุกระยะดวย 
  
6.5   การดําเนินการภายหลังวันประชาพิจารณ 
 
 6.5.1   การจัดทํารายงานประชาพิจารณ 
 การจัดทํารายงานควรมีกรอบใหจัดทําภายในเวลาใดตามที่กําหนด  นอกจากนี้ควร
เปดโอกาสใหกรรมการประชาพิจารณแตละรายมีสิทธิเสนอความเห็นแยงหรือความเห็นเพิ่มเติม
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ของกรรมการแตละรายเปนรายบุคคล เพื่อประกอบการตัดสินใจของผูมีอํานาจดวย เนื่องจาก
ความเห็นของคณะกรรมการอาจไมไดมาจากขอยุติที่เปนเสียงเดียวก็ได  
 ขอสรุปของรายงานจะตองเสนอขอเสนอแนะตามประเด็นและพยานหลักฐานวา      
สมควรยกเลิกโครงการหรือแกไขโดยศึกษาเพิ่มเติม หรืออนุมัติโครงการ เพื่อหนวยงานของรัฐจะได
ใชเปนแนวทางหรือขอมูลประกอบการตัดสินใจในการดําเนินงานตามโครงการของรัฐนั้นการเสนอ
เพยีงผลการรวบรวมขอมูลยังไมควรถือวาเปนขอสรุปที่ไดจากการทําประชาพิจารณ 
 
 6.5.2  ผลที่ไดจากการประชาพิจารณ 
 ผลที่ไดจากการประชาพิจารณไมควรถือเปนตัวกําหนดสุดทายวาจะใหดําเนินการ
หรือไมดําเนินการ แตควรใหความเห็นวาหากจะดําเนินการหรือไมดําเนินการแลวจะเสนอ
ทางออกอยางไร เชน หากใหทําโครงการแลวและเกิดปญหาขึ้นจะใหแกไขหรือชวยเหลืออยางไร 
หากไมทําโครงการแลวมีทางเลือกใดจึงใหผลประโยชนเทาๆ กัน แลวจึงนําผลตางๆ เหลานี้มา
ประมวลพิจารณารวมกับผลการศึกษาดานอื่นๆ วาควรดําเนินโครงการหรือไม และมีมาตรการ
แกไขหรือชวยเหลืออยางไร โดยถือวาผลการทําประชาพิจารณเปนปจจยัหนึ่งในหลายๆ ปจจัยที่ใช
ในการตัดสินใจ 
 6.5.3  การเปดเผยรายงานผลการประชาพิจารณ 
 ประเด็นปญหาวา รายงานผลการประชาพิจารณ ควรตองเปดเผยหรือไม และถา
เปดเผยจําตองเปดเผยเมื่อใด ซึ่งขอเท็จจริงตามกรณีศึกษาปรากฏวา มีทั้งกรณีที่กรรมการประชา
พิจารณ ไดเปดเผยทันทีพรอมกับการยื่นใหผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ เชน โครงการทอสง
กาซไทย-พมา  เปนตน  บางกรณีกรรมการประชาพิจารณ ก็ไมไดเปดเผยใหทราบ แตใหผูแตงตั้ง
กรรมการเปนผูตัดสินใจที่จะเปดเผยผลการประชาพิจารณหรือไม เชน โครงการกอสรางโรงไฟฟาที่
จังหวัดประจวบคีรีขันธ เปนตน  
 ซึ่งปญหานี้กรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนาย
กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ ไดใหความเห็นวา เพื่อใหเกิดความโปรงใส คณะกรรมการ
ประชาพิจารณควรมีอํานาจในการวินิจฉัยที่จะเปดเผยผลสรุปการจัดทําประชาพิจารณฉบับที่จะ
นําเสนอตอผูแตงตั้งใหแกประชาชนทั่วไปไดรับทราบ ภายหลังจากไดนําเสนอผลการประชา
พิจารณแลว 
 จะเห็นไดวา ตามหลักการประชาพิจารณ เปนการแสวงหาขอมูลและขอเท็จจริงรวมกัน
ของสังคม ดังนั้น ขอมูลขอเท็จจริงที่ไดจากการประชาพิจารณจึงควรเปนขอมูลสาธารณะที่
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ประชาชนทั่วไปควรรับทราบได โดยไมจําตองรอการพิจารณาของผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ 
แมจะมีผูใหความเห็นวาการเปดเผยรายงานผลการประชาพิจารณจะทําใหเปนแรงกดดันในการ
ตัดสินใจของผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณหรือผูมีอํานาจตัดสินใจในโครงการ ขอกลาวอาง
ดังกลาวไมนาจะสอดคลองกับหลักการของประชาพิจารณ เนื่องจากประชาพิจารณเปนการใช
เหตุผลในการตัดสินใจ ไมใชกระแสหรือแรงกดดันใดๆ มาเปนเครื่องชี้นํา ในทางกลับกันบางครั้ง
การเปดเผยดังกลาวอาจไดรับการวิพากยโครงการจากสังคม ทําใหผูมีอํานาจตัดสินใจไดรับทราบ
กระแสของสังคมที่มีตอโครงการ เพื่อประกอบการชั่งน้ําหนักในการตัดสินใจไดอีกทางหนึ่งดวย 
ดังนั้น กรรมการประชาพิจารณ ควรมีอํานาจในการเปดเผยรายงานผลการประชาพิจารณได 
    
 6.5.4   การตัดสินใจของผูมีอํานาจการตัดสินใจ 
 ระเบียบขอกําหนดใหรัฐมนตรีพิจารณารายงานผลการประชาพิจารณ แลวใหประกาศ
ผลการตัดสินใจ พรอมดวยเหตุผลเกี่ยวกับโครงการของรัฐที่จัดทําประชาพิจารณใหประชาชน
ทราบโดยเปดเผย ขอกําหนดนี้ไดสะทอนถึงเจตนารมยที่ใหผูมีอํานาจตัดสินใจ  ตองแสดงเหตุผล
ในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการใหประชาชนทราบ  ประชาชนแตละคนจึงยอมวิเคราะหเหตุผล  
ดังกลาวไดวา เหตุผลที่ยกขึ้นอางนั้นมีความเหมาะสมหรือไมเพียงไร 
 
 การใหเหตุผลประกอบการตัดสินใจถือเปนสาระสําคัญของประชาพิจารณที่มุง
ประสงคใหเกิดขึ้น 2 และเปนสวนที่ขาดไมได  เพราะจะเขาไปสูการควบคุมการตัดสินใจของผูมี
อํานาจที่มีประสิทธิภาพ  ซึ่งสอดคลองกับสถานะของประชาพิจารณที่เปนมาตรการในการควบคุม
การใชอํานาจขององคกรฝายปกครอง  ดังนั้นในสวนเนื้อหาของขอกําหนดของระเบียบขอนี้ จึงเปน
สิ่งที่ถูกตอง เหมาะสมและสอดคลองกับหลักการของธรรมรัฐ ที่ผูใชอํานาจจะตองปฏิบัติหนาที่โดย
มีความโปรงใส เปดเผย  เปนธรรม สามารถอธิบายได และอาจตองรับผิดชอบตอสังคมได หากการ
ทํางานของตนผิดพลาดหรือไมสุจริต 
 
 กลาวโดยสรุป  หลักเกณฑและวิธีการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ถือไดวาไดมีขอกําหนดอันเปน
หลักการของประชาพิจารณไวแลว ทั้งนี้ในบางสวนมีหลักเกณฑสูงกวาประเทศที่ใชประชาพิจารณ
อยางแพรหลาย  แตอยางไรก็ดีถอยคําที่กําหนดในระเบียบดังกลาวบางสวนก็อาจทําใหเกิดปญหา
การตีความจึงควรแกไขถอยคําเพื่อใหเกิดความชัดเจนยิ่งขึ้น 



บทที่ 7 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
 ประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ตางก็มีระบบการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจากการกระทําขององคกรของรัฐโดยเฉพาะองคกรฝายปกครองแตกตางกัน
ไปตามแตวิวัฒนาการและระบบกฎหมายของประเทศนั้น แตโดยทั่วไประบบการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน สามารถจําแนกไดใน 2 ลักษณะ กลาวคือ  ในลักษณะเชิงปองกัน และใน
ลักษณะเชิงแกไข   
 
 ประชาพิจารณ ถือเปนมาตรการหนึ่งในการควบคุมการใชอํานาจขององคกรฝาย     
ปกครอง กอนการกระทําทางปกครอง มีลักษณะเปนการควบคุมเชิงปองกัน ขณะเดียวกันประชา
พิจารณก็เปนเครื่องมือในการเขามามีสวนทางการเมืองของประชาชนในระบอบประชาธปิไตย เปน
กระบวนการที่เปดโอกาสใหสาธารณชนเขามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น ตอการดําเนิน
โครงการ หรือกิจกรรมของรัฐ มีการปรึกษาหารือจากบคุคลหลายฝายที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของขอมูล
ที่ถูกตอง มีเหตุผล ทุกฝายมีความเสมอภาคในการนําเสนอความคิดเห็น และการซักถามขอสงสัย 
เพื่อใหไดขอมูลที่ชัดเจน ทั้งนี้เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลที่รอบดานประกอบการตัดสินใจของผูมีอํานาจ
ในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น เมื่อพิจารณาถึงหลักการดังกลาวจึงอาจพอสรุปไดวา
ประชาพิจารณเปนกระบวนการทางประชาธิปไตย เพราะเปนการแสวงหาขอมูลที่จะนําไปสูการ
ตัดสินใจดวยความรู และการเรียนรูจากกลุมคนที่หลากหลายที่มีความเสมอภาคกัน นอกจากนั้น
ยังเปนกระบวนการเรียนรูอยางตอเนื่องของคนในสังคมไมมีที่สิ้นสุด เพราะตองแสวงหาขอมูลที่
เปนจริง มีเหตุผลมาแสดงความคิดเห็นในการคัดคาน หรือสนับสนุนการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมของรัฐ  
 
 สําหรับประเทศที่พัฒนาแลว การที่รัฐจะตัดสินใจดําเนินโครงการพัฒนาใดๆ นั้น 
จะตองมีการจัดทําประชาพิจารณเพื่อใหประชาชนผูมีสวนไดเสีย และเจาหนาที่ของรัฐ ไดรวมกัน
แสดงความคิดเห็นตอโครงการดังกลาวกอน ประชาพิจารณจึงกอใหเกิดประโยชนทั้งกับประชาชน
และรัฐ กลาวคือ ประชาชนไดรับทราบขอมูลทั้งในดานที่เปนประโยชนและผลกระทบที่จะเกิด
ข้ึนกับตน เพื่อจะไดเปนขอพิจารณาในการแสดงความคิดเห็นสนับสนุนหรือคัดคานโครงการ
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ดังกลาว  สวนฝายรัฐก็ไดรับความเชื่อถือจากประชาชนหากมีการปฏิบัติที่มีความโปรงใส 
นอกจากนั้นรัฐยังไดขอมูลวาประชาชนมีความคิดเห็นอยางไรตอโครงการดังกลาว  และรับทราบ
ผลกระทบที่มีตอประชาชนของโครงการนั้น เนื่องจากรัฐบาลอาจไมมีขอมูลและความรูเกี่ยวกับ
ทองถิ่นเพียงพอ สําหรับรูปแบบและลักษณะในการรับฟงความคิดเห็นหรือการเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมนั้นอาจทําไดหลายลักษณะทั้งแบบที่เปนทางการและแบบที่ไมเปนทางการ 
โดยประชาพิจารณเปนเพียงรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชน และประชาพิจารณอาจ
ไมจําเปนตองเกิดจากการริเร่ิมจากผูมีอํานาจรับผิดชอบทุกครั้งก็ได ทั้งนี้ข้ึนอยูกับลักษณะของ
กฎหมายของประเทศ โดยเฉพาะอาจเกี่ยวของกับสภาพสังคมและวัฒนธรรมของประเทศที่พัฒนา
แลวที่รัฐจะจัดโดยมีการปรึกษากับประชาชนอยางสม่ําเสมอ  
 
 หลักการดังกลาวใหขอสังเกตวา การนําประชาพิจารณไปใชในการบริหารจัดการและ
ตรวจสอบนโยบายของรัฐนั้น หากตั้งอยูบนพื้นฐานของความโปรงใส การใหขอมูลที่เพียงพอ 
ตลอดจนใหความเสมอภาคแลว ประชาพิจารณจะเปนเครื่องมือในการบริหารจัดการอีกรูปแบบ
หนึ่งที่จะปองกันความขัดแยงจากความคิดเห็นที่แตกตางกัน โดยเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติไดอยางมีประสิทธิภาพ และหากโครงการใดที่เร่ิมตนจากการตก
ลงกันอยางเปนฉันทานุมัต ิจะสงผลใหเกิดความสมานฉันทของคนในสังคมเปนอยางยิ่ง ส่ิงเหลานี้
จะนําไปสูความเชื่อถือของคนในสังคมตอการจัดทําประชาพิจารณ และนําไปสูประสิทธิภาพของ
การใชเครื่องมือชนิดนี้ในการบริหารจัดการนโยบายสาธารณะตางๆ สิ่งที่กลาวมาเปนบทเรียนที่
ชวนคิดวา หากจะนําประชาพิจารณไปใชในการมีสวนรวมของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพนั้น 
ควรจะตองคํานึงถึงปจจัยใดบาง 
 
 สําหรับสังคมไทยในปจจุบัน ภาพความขัดแยงของกลุมคนในสังคมเกี่ยวกับประเด็น
การแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติและผลกระทบตอส่ิงแวดลอมทางดานกายภาพ ชีวภาพ และทาง
สังคมวัฒนธรรมนั้นเปนมิติใหมและนับวันจะปรากฏมากขึ้นและรุนแรงขึ้น ซึ่งความเปนจริงอาจ
สะสมมาเปนระยะเวลานานแลว แตภาพความขัดแยงนั้นไมชัดเจนเทาปจจุบัน เพราะระบบ
การเมืองการปกครองแตเดิม เปนลักษณะรวมศูนยอํานาจจึงไมเอ้ืออํานวยใหบุคคลกลาที่จะแสดง
ความคิดเห็นตอนโยบายของรัฐมากนัก ทําใหที่ผานมาประชาชนจํายอมตอการตัดสินใจจาก
เจาหนาที่รัฐ ตลอดจนจําตองยอมรับผลกระทบจากนโยบายสาธารณะของรัฐ  ตอมาความเปน
บานเมืองเจริญมากขึ้นจนกระทั่งเมื่อมีการปฏิรูปทางการเมือง จนนําไปสูการประกาศใช
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ใหอํานาจและคุมครองสิทธิเสรีภาพแก
ประชาชนคอนขางมากอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดอยาง
ชัดเจนเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนไวหลายมาตรา ซึ่งหลักการมีสวนรวมที่ไดบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดแบงระดับการมีสวนรวมตามความสําคัญออกเปนหลายระดับ คือ เร่ิมตั้งแต
รวมคิด รวมแสดงความคิดเห็น  รวมตัดสินใจ รวมดําเนินการ และรวมตรวจสอบ  จึงเปน
ปรากฏการณที่ประชาชนคนไทยมีความตื่นตัวและตระหนักถึงสิทธิของตน ตลอดจนมีความกลาที่
จะแสดงความคิดเห็นและตรวจสอบอํานาจของรัฐ พรอมทั้งเรียกรองการมีสวนรวมมากขึ้น ซึ่ง
เจาหนาที่รัฐและรัฐก็มิอาจปฏิเสธการใหสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนดังกลาวได อยางไรก็
ตาม ในทางปฏิบัติพบวา แมวาการมีสวนรวมของประชาชนจะไดรับการตอบรับอยางแพรหลาย
และมีความตื่นตัวคอนขางมาก แตเทาที่ปรากฏการณในปจจุบัน กลับพบวาการมีสวนรวมของ
ประชาชนนั้น สวนใหญยังอยูแคระดับของการรวมรับรูและระดับการรวมแสดงความคิดเห็นเทานั้น 
สวนการรวมในระดับตัดสินใจและตรวจสอบยังจํากัด โดยรัฐยังเปนฝายตัดสินใจ  อยางไรก็ตาม
เมื่อพิจารณาการมีสวนรวมในระดับตนคือการรวมรับรู ก็ยังเกิดปญหาวาประชาชนยังไดรับขอมูล
ขาวสารที่เปดเผยและโปรงใสเพียงพอ ปญหาที่เกิดขึ้น อาจเปนเพราะสังคมไทยอยูในขั้นการ
เปลี่ยนผานของระบอบประชาธิปไตยจากแบบตัวแทน ไปสูประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม การ
ปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงในสิ่งใหม จึงยังไมลงตัวเทาที่ควร 
 
 ประชาพิจารณ เปนเรื่องที่ ใหมมากสําหรับสังคมไทย  โดยแต เดิมปรากฏใน
พระราชบัญญัติมาตรฐานอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2517 ซึ่งก็ไมไดบัญญัติถึงวิธีปฏิบัติที่ชัดเจน แมตอมาหลักการประชาพิจารณ จะไดถูกนํามา
บัญญัติในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวมและผัง
เมืองเฉพาะ โดยมีกระบวนการประชาพิจารณมากกวาเดิม แตก็ถือวายังบกพรองขาดหลักการ
สําคัญของประชาพิจารณหลายประการ อีกทั้งก็ไมไดรับความสนใจจากประชาชนในการใชสิทธิ
ตามกฎหมายเทาที่ควร  
 
 เมื่อเกิดกรณีความขัดแยงระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐ ในเร่ืองการกอสราง
ทางดวนที่มีเสนทางผานที่ดินของชุมชนบานครัว ทําใหมีการแสวงหากลไกแกไขปญหาความ
ขัดแยงดังกลาว และมีผูเสนอใหนําการประชาพิจารณมาทดลองใช โดยขณะนั้นเรียกกันวา ไต
สวนสาธารณะ ซึ่งก็ไดรับการตอบสนองทั้งจากฝายรัฐและประชาชนที่จะทดลองใชมาตรการนี ้การ
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ทดลองดังกลาวแมปรากฏวาประชาพิจารณจะไดทําหนาที่อยางสมบูรณในความคิดเหน็ของบคุคล
หลายคนแลวก็ตาม แตผลที่ไดรับก็ยังคงสถานะของความขัดแยงอยูเชนเดิม และกลับเกิดคําถาม
เพิ่มเติมใหมอีกวาประชาพิจารณสามารถลดความขัดแยงไดจริงหรือไม 
 
 ตอมารัฐไดรับเอาแนวคิดเกี่ยวกับประชาพิจารณไวใชในราชการโดยออกเปนระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 แต
ระเบียบดังกลาวมีฐานะเปนเพียงระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติของทางราชการ เพื่อใหเปนไปใน
แนวทางเดียวกันเทานั้น หาใชรับรองสิทธิตามกฎหมายใหแกประชาชนไม และเมื่อไดมีการจัดทํา
ประชาพิจารณโดยอาศัยหลักเกณฑตามระเบียบดังกลาว ก็ไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร
ตลอดจนเกิดปญหาและขอบกพรองหลายประการ  
 
 เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันใชบังคับ ไดบัญญัติรับรองสิทธิการมีสวนรวมใหกับ
ประชาชนหลายประการ รวมถึงสิทธิประชาพิจารณ แตเน่ืองจากกฎหมายลําดับรองที่จะออกมา
รองรับสิทธิประชาพิจารณยังไมไดรับการบัญญัติ กระแสดังกลาวจึงทําใหการประชาพิจารณตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ซึ่งเปนกฎระเบียบที่กําหนดเรื่องประชาพิจารณโดยตรงในปจจุบันตองถูกนํามาใช 
ในขณะที่ระเบียบดังกลาวมีขอจํากัดโดยสภาพของระเบียบ เนื่องจากเปนเพียงแนวทางของทาง
ราชการเพื่อใหเปนแนวทางเดียวกัน และมิไดกอใหเกิดสิทธิใด ๆ กับประชาชน 
 
 ดวยเหตุที่ประชาพิจารณไมไดเปนเครื่องมือหรือกลไกของประเทศไทยที่มีอยูมาตั้งแต
อดีตแตเปนเครื่องมือหรือกลไกที่ประเทศไทยไดนําเขามามาจากประเทศทางตะวันตก ซึ่งมี     
วัฒนธรรมทางความคิดแตกตางจากคนไทยพอสมควร ความแตกตางดังกลาว ยอมสงผลไมมากก็
นอยตอการนําประชาพิจารณมาใชในสังคมไทย ปจจัยเรื่องวัฒนธรรมทางความคิดนี้เปนทั้ง
ขอจํากัด และเปนตัวกําหนดที่ตองคํานึงถึงเปนอยางยิ่ง ในการที่จะสรางกระบวนการประชา
พิจารณที่เหมาะสมกับประเทศไทย   การทําประชาพิจารณในหลายโครงการกอใหเกิดความ
ขัดแยงและการคัดคานจากผูที่ไดรับผลกระทบ กลุมอนุรักษ และนักวิชาการมากกวาการใชประชา
พิจารณเพื่อการแกไขความขัดแยง 
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 นอกจากนี้ประชาพิจารณเปนการปรับระดับของความสัมพันธเชิงอํานาจ โดยใหทุก
ฝายไมวาจะเปนรัฐ เอกชน ประชาชน ไดเขารวมเจรจากันดวยเหตุดวยผลเพื่อหาขอสรุปของการ
ดําเนินโครงการเพื่อใหเกิดผลดีที่สุดของทุกฝาย การเจรจาบนพื้นฐานของความเสมอภาคดังกลาว
จึงเปนสิ่งใหมที่สังคมไทยตองเรียนรูและปรับฐานจากสังคมที่เคารพผูใหญหรืออํานาจรัฐ เปน
สังคมที่เคารพความเปนเหตุเปนผลไดในที่สุด 
 
 จากการศึกษาพบปญหาและอุปสรรคของการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทยที่
เกี่ยวของกับ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 และกระบวนการจัดทําประชาพิจารณ  ดังตอไปนี้ 
 
7.1 ปญหาและขอบกพรองของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ       

รับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 
 ปญหาของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  พบวายังมีขอบกพรองดังนี้ 
 7.1.1 ไมมีฐานะเปนกฎหมาย เปนเพียงระเบียบการปฏิบัติของทางราชการ เปนผล
ทําใหไมกอใหเกิดสิทธิตามกฎหมายกับประชาชน ที่จะบังคับใหหนวยงานของรัฐจัดทําประชา
พิจารณ รวมถึงไมกอใหเกิดสิทธิกับประชาชนที่จะนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลในคดีปกครอง เพื่อให
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของหนวยงานของรัฐ  
 7.1.2 ปญหาความไมชัดเจนของขอกําหนดในระเบียบ  
  7.1.2.1 กําหนดนิยามคําวา “โครงการของรัฐ” ไวกวางมาก ทําใหเกิดปญหา
ที่จะตองตีความลักษณะและประเภทของโครงการของรัฐในทางปฏิบัติ  
  7.1.2.2 คําวา “กอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการของรัฐ” ยังมีการให
ความหมายที่แตกตางกัน ซึ่งจะมีผลตอการพิจารณาวาโครงการของรัฐนั้นไดกระทํากอนการ 
ตัดสินใจของรัฐหรือไม 
  7.1.2.3 การกําหนดใหกรรมการประชาพิจารณ มีคุณสมบัติเปนกลางและไม
มีสวนไดเสีย โดยไมไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาคุณสมบัติและไมไดกําหนดวิธีการ 
คัดคานกรรมการประชาพิจารณกรณีไมเปนกลางหรือมีสวนไดเสียกับโครงการ 
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 7.1.3 การกําหนดใหคําสั่งของผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณเปน
ที่สุด กรณีผูมีสวนไดเสียโตแยงที่หนวยงานของรัฐไมตอบหรือตอบคําชี้แจงที่ไมจัดทําประชา
พิจารณตามที่ผูมีสวนไดเสียรองขอ ซึ่งคําสั่งถึงที่สุดดังกลาวไมไดกําหนดใหผูมีอํานาจแตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณชี้แจงเหตุผลที่ไมจัดทําประชาพิจารณแตประการใด 
 7.1.4 การกําหนดรูปแบบการจัดทําประชาพิจารณ เพียงการประชุมรับฟงความ
คิดเห็นรูปแบบเดียว ไมเหมาะสมกับการจัดทําประชาพิจารณทุกโครงการที่มีความแตกตางกัน 
 7.1.5 การกําหนดให ผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ซึ่งเปนผู
ควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยงานของรัฐที่จัดทําประชาพิจารณโครงการ อาจทําใหกรรมการประชา
พิจารณ ขาดความเปนกลางเพราะการตกอยูภายใตอิทธิพลของผูแตงตั้งคณะกรรมการประชา
พิจารณ 
 7.1.6 ไมมี ข อกํ าหนดเกี่ ย วกับหน วยงานที่ ทํ าหน าที่ เป น เลขานุ การของ
คณะกรรมการประชาพิจารณ ทําใหทางปฏิบัติตองมีการจัดตั้งเปนการเฉพาะคราว อันเปนผลให
ขาดทักษะ ความชํานาญ  และความตอเนื่องในการจัดทําประชาพิจารณ 
   
7.2  ปญหาและอุปสรรคของกระบวนการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 จากการศึกษาการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย โดยพิจารณาจากกรณีศึกษา
จํานวน 5 กรณี พบปญหาและอุปสรรค ดังนี้ 
 7.2.1 ความสัมพันธทางอํานาจระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐ ยังมีลักษณะ
ไมเทาเทียมกันในปจจุบัน โดยเฉพาะการแสวงหาขอมูลของฝายประชาชนเพื่อการสนับสนุนความ
คิดเห็นของตนเปนไปดวยความยากลําบาก 
 7.2.2 การจัดทําประชาพิจารณ ภายหลังจากที่รัฐไดตัดสินใจดําเนินโครงการแลว  
ทําใหไมอาจมีผลตอการตัดสินใจที่ไดดําเนินการไปแลว 
 7.2.3 การจัดประชาพิจารณ  ไม ไดจัดบนฐานทางเลือกหลายๆ  ทางใหแก 
ประชาชน แตเปนการจัดประชาพิจารณในลักษณะการสรางหรือไมสรางโครงการเทานั้น  
 7.2.4 ประชาชนกลุมผูคัดคาน ไมเขารวมการจัดทําประชาพิจารณ ทําใหการประชุม
ประชาพิจารณขาดการแสดงความคิดเห็นและเหตุผลของฝายคัดคาน ซึ่งเปนผลการจัดทําประชา
พิจารณขาดขอมูลที่รอบดานจากทุกฝาย 
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 7.2.5 การไมเปดเผยรายงานการประชาพิจารณ ของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
กอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ อาจทําใหผูมีสวนไดเสียหรือประชาชนเสียโอกาสการ
ตรวจสอบขอเท็จจริงตามรายงานดังกลาววาถูกตองหรือไม  
 7.2.6 การตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ โดยไมใหเหตุผลใดๆ หรือไมไดแสดง
เหตุผลที่ไมตดัสินใจตามความเห็นของคณะกรรมการประชาพิจารณ  
 7.2.7 หลักเกณฑที่วางไวในระเบียบนี้ มีขอจํากัดในการนําไปปฏิบัติเชน  ระยะเวลา
ที่ใชในการจัดทําประชาพิจารณ   งบประมาณที่ใชในการจัดทําประชาพิจารณที่ไมเพียงพอ 
 7.2.8 ผูที่เกี่ยวของบางสวนยังไมเขาใจความหมายของการจัดทําประชาพิจารณโดย
เขาใจวาเปนประชามติ ทําใหเชื่อวาเปนการตัดสินใจดวยการลงมติ หาใชการตัดสินดวยเหตุผล
และขอมูลตามหลักประชาพิจารณไม  
 
7.3   ขอเสนอแนะในการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 7.3.1 ในระยะสั้นควรมีการแกไขขอบกพรองของระเบียบวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เพื่อใหเปนหลักเกณฑและวิธีการประชา
พิจารณที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น ทั้งนี้ โดยควรแกไขในประเด็นดังนี้ 
  7.3.1.1 ควรมีการกําหนดขอกําหนดที่ไมชัดเจนและทําใหเกิดปญหาในทาง
ปฏิบัติ ไดแก 
   (1) คํานิยามคําวา “โครงการของรัฐ” ควรมีการกําหนดลักษณะ
และประเภทของโครงการของรัฐ โดยกําหนดใหเปนโครงการที่ตองมีการจัดทําประชาพิจารณ 
โครงการที่อยูในดุลพินิจของหนวยงานของรัฐที่จะจัดทําประชาพิจารณ แตถาหากใชดุลพินิจไม
จัดทําประชาพิจารณตองประกาศแจงใหประชาชนทราบเหตุผลโดยเปดเผย ทั้งนี้วิธีการที่ระเบียบ
กําหนด   และโครงการที่ไมตองจัดทําประชาพิจารณ 
   (2) ควรมีการกําหนดคําวาการตัดสินใจของรัฐ หมายถึงลักษณะ
ใด เพื่อไมใหเกิดปญหาการตีความวาการจัดทําประชาพิจารณโครงการกอนการตัดสินใจของรัฐมี
ความหมายเปนประการใด 
   (3) ควรมีการกําหนดรายละเอียด  ที่มาและคุณสมบัติของ
คณะกรรมการประชาพิจารณ เพื่อสรางกรอบการแตงตั้งไวระดับหนึ่ง เขน การทําบัญชีรายชื่อ
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กรรมการประชาพิจารณเชนเดียวกับประเทศฝรั่งเศส เปนตน นอกจากนี้ควรมีกําหนดหลักเกณฑ
การคัดคานกรรมการประชาพิจารณกรณีไมเปนกลางหรือมีสวนไดเสียกับโครงการ  
  7.3.1.2 ควรมีการกําหนดรูปแบบการจัดทําประชาพิจารณใหมีมากกวาหนึ่ง
แบบ เชน ใชวิธีการประชาพิจารณดานเอกสาร เชนเดียวกับการออกกฎโดยไมมีแบบพิธี   
(informal rulemaking) ของประเทศสหรัฐอเมริกา หรือที่เรียกวา a paper hearing เปนตน 
  7.3.1.3 ควรมีการประชาสัมพันธใหความรู และความเขาใจเกี่ยวกับการ
จัดทําประชาพิจารณแกผูที่เกี่ยวของ เพื่อใหเกิดความรูที่ถูกตองตรงกัน  
  7.3.1.4 ควรมีการกาํหนด ใหมีการเปดเผยรายงานผลการจัดทาํประชา
พิจารณโดยอาจใหเปนอํานาจพิจารณาของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
  7.3.1.5 ควรมีการกําหนดใหผูมีอํานาจตัดสินใจ   ตองระบุเหตุผลในการ   
ตัดสินใจ พรอมกับวินิจฉัยเหตุผลในทุกประเด็นที่ไดจัดทําประชาพิจารณดวย 
 7.3.2 ในระยะยาว  
  7.3.2.1 ควรนําปญหาและขอบกพรองของ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ตลอดจนปญหาอุปสรรคใน
การจัดทําประชาพิจารณ เพื่อเปนขอพิจารณาในการตรากฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประชาพิจารณที่
จะตองบัญญัติรองรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
  7.3.2.2 ควรเปดโอกาสใหประชาชนทุกกลุม ไดเขามามีสวนรวมในการตรา
กฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประชาพิจารณตามรัฐธรรมนูญมาตรา 59 ทั้งนี้ไมควรใหความสําคัญแก
ประชาพิจารณแยกโดดเดี่ยวจากเครื่องมืออ่ืนและหลักการของการมีสวนรวมของประชาชน 
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ประยูร   กาญจนดุล.  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, แผนปลิวคําบรรยายเปนเลม คณะ

นิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวทิยาลยั, อางใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, ทีม่าของกฎหมาย
มหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  
กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการพิมพ, 2540. 

ปาหี่ประชาพจิารณทอกาซสงขลา อุม ‘ชวน หลกีภัย‘ ฉีกรัฐธรรมนูญ .  สยามรฐัสปัดาหวิจารณ 
48 (23-29  กรกฎาคม 2543):  27. 

พจนานกุรมราชบัณฑิตยสถาน ฉบับ พ.ศ.2525. 
พจนานกุรมราชบัณฑิตยสถาน ฉบับ พ.ศ.2542 (กําลังจดัพิมพ) 
พลิกปูม ทอกาซ ปมรัฐผกูเงือ่นสัญญา.  มติชน(27 ตุลาคม 2543): 2. 
พิสูจนลีลาพลิว้  ประชาธิปตย.  ขาวสด ( 23  มีนาคม  2541): 1, 16. 
โภคิน พลกุล.  การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ: การมสีวนรวมของ

ประชาชนในการบรหิารราชการแผนดิน.  กรุงเทพมหานคร: บริษัทกราฟค
ฟอรแมท, 2540. 

มท.ตั้ง ก.ก.พิจารณาปญหาบานครัวประกอบขอมูลรัฐบาลตัดสินใจ. เดลินิวส (2 มิถุนายน 
2537): 5. 

มอ.องคการกลางจัดเวททีอใต ใหทกุฝายโชวขอมูล ถายสดทีว.ี  ขาวสด (30 ตุลาคม 2543): 12. 
มานิตย  จุมปา. การยกเลกิและเพิกถอนนิติกรรมทางการปกครอง. วิทยานพินธปริญญา

มหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวทิยาลยั จฬุาลงกรณมหาวทิยาลัย, 2540. 
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มานิตย  จุมปา. รัฐธรรมนญูใหมมีอะไรใหม.  กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตลุา, 2541. 
มีชัย  ฤชพุันธ.  ประชาพิจารณ.  ไทยโพสต (28 ตุลาคม 2543): 2 
ยศ  สนัติสมบตัิ. รัฐพิจารณ. กรุงเทพธุรกจิ(30 ตุลาคม 2543): 2 
รวมพลอวสานบานครัวรีเชก็บิลผูวาฯ การทางฯ.  สยามโพสต (7 ธนัวาคม 2539): 9. 
ฤทัย หงสสิริ, สมยศ   เชื้อไทย และ วรพจน   วิศรุตพชิญ. แนวความคิดพื้นฐานเกีย่วกับ

รัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย.วารสารนติิศาสตร 3  (กันยายน 2527), หนา 59. นิติ
กรรมทางปกครองในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: จิรรัช
การพิมพ, 2540) หนา 254. 

ลมประชาพิจารณทอกาซฯสงขลา    การมีสวนรวมนบัหนึง่ใหม.  ผูจัดการรายวนั (31 กรกฎาคม 
2543): 13. 

วิรัช    วิรัชนิภาวรรณ. วิเคราะหเปรยีบเทียบรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  
 2540  กับรฐัธรรมนูญฉบบัสําคัญ.  กรุงเทพมหานคร:  เม็ดสีการพมิพ, 2542. 
วิวัฒน   เอีย่มไพรวัน  และ อมร  รักษาสัตย.  การเมืองกบัประชาชน.   ใน อมร รักษาสัตย 

(บรรณาธิการ).  การเมืองการปกครองไทย ตามรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน, 
หนา 1-18 .  พิมพคร้ัง 2.  กรุงเทพมหานคร : วี.เจ.พร้ินติ้ง, 2544. 

ศิโรฒม คลามไพบูลย.  คําถาม 3 ขอ ถึงประชาพิจารณ. มติชนรายวนั (22พฤศจิกายน 2543):6. 
สจร.  ติง  จัดประชาพิจารณทางดวน กทพ.  ไมมีอํานาจแถมขามขัน้ตอน.   ไทยรัฐ (12 มกราคม 

2544): 12. 
สถาบันนโยบายศึกษา. แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม. 

2539 (ม.ป.ท.). 
สมชาย ปรีชาศิลปกุล.  ออกจากความรุนแรงของประชาพิจารณ.  มติชน(10 มกราคม 2544): 4. 
สมปอง เปยมศิลป.  การแกปญหาขอขัดแยงอยางสนัตวิธิี. วารสารวิชาการสถาบันที่ปรึกษา

เพื่อพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ 9(ธันวาคม 2539): 4. 
สมภพ   โหตระกิตย.  คําสอนชั้นปริญญาตรี กฎหมายรัฐธรรมนญู(ภาค 2).  กรุงเทพมหานคร: 

น่ําเซยีการพิมพ, 2512. 
สมยศ   เชื้อไทย.  คําอธิบายหลักรฐัธรรมนูญทั่วไป. กรุงเทพมหานคร : เรือนแกวการพิมพ, 

2535. 
สมยศ  เชื้อไทย และ วรพจน   วิศรุตพิชญ.  แนวความคดิพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐธรรมนญูและ

ประชาธิปไตย. วารสารนิติศาสตร 3(กันยายน 2527): 59. 
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สามารถ มงัสงั .  การพัฒนากับการอนุรักษ ความตองการที่สวนทางและเปนปญหาสังคม.  
ผูจัดการรายวัน(8 สิงหาคม 2543):  9. 

เสียงจากชาวบาน กงัวานกอง ‘เอา- ไมเอา’ ทอกาซไทย-มาเลย.  มติชน (24 ตุลาคม 2543): 2. 
โสรัจน หงสลดารมภ. สรุปเรื่องที่เกี่ยวกบัการทาํประชาพิจารณหรือการรับฟงความคิดเห็น 
              สาธาณะ .Available from http://pioneer.netsev.chula.ac.th./~ hsoraj/         

Web/Pubhear2.html. 
สาระประชาพจิารณทอกาซ ไทย-มาเลย.  ผูจัดการรายสัปดาห(26 มิถุนายน 2543): 6. 
สุกรานต  โรจนไพรวงศ.  ประชาพจิารณ: บนเวทหีรือทองถนน. วารสารโลกสีเขียว 9 

(พฤษภาคม – มิถนุายน 2543): 20-39.  
สุพจ  จริงจิตร.  ทอกาซสงขลา ศึกนี้ยืดเยือ้.  สยามรฐัสัปดาหวิจารณ 47(16 - 22 กรกฎาคม 

2543): 39. 
เสนห จามริก.  สิทธิมนุษยชนในสงัคมไทย.  วารสารสยามรัฐสัปดาหวิจารณ 47(5-11 มกราคม 

2544): 24-26.   
10 สว. ตานทอจี้ยุติประชาววิาทผวารุนแรง แกวสรรชี้ผิดขั้นตอนซ้ําหมกเม็ด.  ขาวสด(18 ตุลาคม 

2543): 8. 
สวนดุสิตโพล.  ประชาชนคดิอยางไรกับการทําประชาพจิารณ.  ในรายงานการสัมมนาประชา

พิจารณทําอยางไร และ โครงการใดบางที่ตองทําประชาพจิารณ, หนา 1-3.       
3 มีนาคม 2542   ณ สถาบนัราชภัฏสวนดุสิต. 

หนงัสือกองโครงสรางพื้นฐานและสิ่งแวดลอม  สํานกังานปลัดกระทรวงมหาดไทย ที ่มท 
0207/3915 ลงวนัที ่10 ตุลาคม 2537. 

หนงัสือกลุมกฎหมายกิจการพิเศษ สาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ลงวนัที ่30 มีนาคม 2543. 
หนงัสือสํานักงานปลัดสํานกันายกรัฐมนตรี ที่ นร.1308/10574 ลงวนัที ่24 ธันวาคม 2541. 
หนงัสือคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟากอสรางโรงงานผลิตและจําหนาย

กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ ที่ อก 0403/594 ลงวันที่ 31 สิงหาคม 2543. 
หนงัสือ คณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จงัหวัดประจวบคีรีขันธ ที่ นร 

1021/1474  ลงวนัที ่30 พฤศจิกายน 2542 . 
หนงัสือ คณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จงัหวัดประจวบคีรีขันธ ที่ นร 

1021/800 ลงวันที่ 26 เมษายน 2543 . 
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หนงัสือ สาํนกังานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ที ่นร 0904/2543 ลงวนัที่ 29 กันยายน 
2543. 

หนงัสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/13540 ลงวันที ่18 ตุลาคม 2543. 
อมร  รักษาสัตย.  ประชาธปิไตย อุดมการณ หลกัการ และแบบอยางการปกครองหลาย

ประเทศ.  กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวทิยาลยั, 2539. 
อานนัท ติงประชาพจิารณ ทอกาซไทย-มาเลย ไมเหมาะสม.  แนวหนา(22 พฤศจิกายน 2543): 6. 
อุษณีย   ศิริสุนทรไพบูลย.  แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการพัฒนาขนาด

ใหญของรฐั   ศึกษาเฉพาะโครงการเขือ่นหรืออางเก็บน้ํา.  วิทยานิพนธปริญญา
นิเทศศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาการประชาสัมพนัธ  บณัฑิตวิทยาลยั   จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลยั,  2538.  

ฮารโรลด แฮสติงส บรัฟฟ.  PublicHearing.  แปลโดยเสรี นนทสูต.ิ  Available from 
http//:pioneer.netserv.chula.ac.th/~hsoraj/web/Pubhear_index.html.p1 
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