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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. 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 
1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
 ปจจุบัน ระบบการเมืองการปกครองของสังคมไทยอยูในชวงเปลี่ยนผาน (transition) 
จากประชาธิปไตยแบบตัวแทน (representative democracy) ไปสูประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
(participatory democracy) 1  โดยในอดีตที่ผานมา การใชอํานาจกลไกการปกครองของประเทศไทยมี
โครงสรางการบริหารราชการแบบรวมอํานาจ (centralization) เปนหลัก และมีกฎหมายเปน
เครื่องมือในการกําหนดอํานาจหนาที่ ซึ่งลักษณะกฎหมายสวนใหญมุงเนนการสั่งการและควบคุม 
(command and control)  โดยรัฐเปนผูควบคุมกฎ มีอํานาจเหนือประชาชน  ตลอดจนมีบทบาท
ในการกําหนดทิศทางและการบริหารจัดการประเทศเปนสวนใหญ   แมตอมามกีารกระจายอํานาจ 
(decentralization) จากสวนกลางไปสูทองถิ่น กฎหมายในยุคนี้มีการเพิ่มการกํากับดูแลและ 
สงเสริมมากขึ้น กฎระเบียบตางๆ ถูกลดขั้นตอนลง เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้น แต
อยางไรก็ตาม ประชาชนทั่วไปยังไมไดเขาไปมีสวนรวมโดยตรง โดยเฉพาะทางดานการเมือง2  รัฐก็
ยังคงมีอํานาจและใชการวางแผนตลอดจนการตัดสินใจในลักษณะแบบบนลงลาง (top-down) ดงันัน้
ความตองการ (needs) ของคนในสังคม จึงมักถูกกําหนดโดยรัฐเปนผูพิจารณาและตัดสินใจดําเนิน
โครงการตางๆ จากนโยบายการพัฒนาประเทศที่ผานมา มุงเนนความเจริญเติบโตดานเศรษฐกิจ
เปนหลัก คนเปนเพียงเครื่องมือในการพัฒนาและขาดการมีสวนรวมในดานตางๆ  ผลพวงจากการ
พัฒนาดังกลาวมิไดนําพาใหสังคมไทยหลีกพนจากวิกฤตการณหลายๆ ดาน   จึงเปนที่ตระหนักวา
การพัฒนาที่ผานมานั้นผิดทิศทาง ดังนั้น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 
(พ.ศ.2540 – 2544)  จึงเปลี่ยนทิศทางนโยบายการพัฒนาเปนเนนใหคนเปนศูนยกลางการพัฒนา

                                                  
 1คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม, “กฎหมายและนโยบายในเรื่องธรรมาภิบาลและการมีสวนรวม
ของประชาชนตอกระบวนการดานสิ่งแวดลอมของประเทศไทย: ชวงเปลี่ยนผานที่วกวน สับสน  
และคลุมเครือ”, ในธรรมาภิบาล  การมีสวนรวมของประชาชน และกระบวนการทางดาน
สิ่งแวดลอม (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2544), หนา 139. 
 2เร่ืองเดียวกัน, หนา 125–128. 
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และใหคนมีสวนรวมในกระบวนการพัฒนา โดยเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมตั้งแตขั้นตอน
การจัดทําสาระของแผนพัฒนาดังกลาว ตอมากระบวนการมีสวนรวมของประชาชน (public 
participation)ไดนําไปใชกับกระบวนการจัดทํารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ทําใหรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ไดชื่อวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน หรือรัฐธรรมนูญฉบับ
ปฏิรูปการเมือง เพราะมีกระบวนการจัดทําที่มีประชาชนเขามามีสวนรวมมากที่สุด และเปลี่ยน
สภาพ “การเมืองของนักการเมือง” ใหเปน “การเมืองของพลเมือง”3 
 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ถือเปนมิติใหมของการปกครอง
ตามระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย ที่ไดใหความสําคัญตอการสงเสริมและคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
เพิ่มข้ึน ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ ทั้งนี้โดยคํานึง
ความคิดเห็นของประชาชนเปนสําคัญ4 กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนไดถูกบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญอยางชัดเจนหลายมาตรา โดยเฉพาะมาตรา 765 ที่เพิ่มการมีสวนรวมของประชาชนใน
การตัดสินใจบริหารบานเมืองในเรื่องตางๆ มากขึ้นทุกขั้นตอน6 ดวยเหตุนี้รัฐจึงไมอาจหลีกเลี่ยงการให
โอกาส          แกประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองและการบริหารบานเมือง ใน
ขณะเดียวกันประชาชนตางก็เรียกรองและตองการมีสวนรวมมากขึ้น โดยเฉพาะการบริหารจัดการ

                                                  
 3บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย”, เอกสารการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา ครั้งที่ 2 เรื่องการมีสวน
รวมของประชาชน: ความยั่งยืนของประชาธิปไตย เสนอที่โรงแรมแอมบาสเดอรซีตี้ จอมเทียน  
พัทยา จังหวัดชลบุรี, (3 มีนาคม 2544): 3. 
 4คําปรารภรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.   
 5รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 76 บัญญัติวา “รัฐตอง
สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน ในการกําหนดนโยบายการตัดสินใจทาง
การเมืองการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และทางการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐทุกระดับ” 
 6บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ”สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย”, เอกสารการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา ครั้งที่ 2 เรื่องการมีสวน
รวมของประชาชน: ความยั่งยืนของประชาธิปไตย, หนา 3. 
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ในการพัฒนาประเทศ   ที่เกี่ยวกับการจัดทําโครงการ หรือกิจกรรมขนาดใหญที่สงผลกระทบตอ
ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม  สังคม  วัฒนธรรม  สุขภาพอนามัย  คุณภาพชีวิต อันอาจเปนการ
ละเมิดสิทธิของประชาชนในการดํารงชีวิตอยูในสิ่งแวดลอมที่ดีและโอกาสในการเลือกวิถีชีวิตดวย
ตนเอง ดังนั้นหากกระบวนทัศน (paradigm) ระหวางรัฐกับประชาชน หรือประชาชนกับประชาชน 
มีความแตกตางกันในมิติของการพัฒนา และการอนุรักษก็อาจนําไปสูประเด็นความขัดแยงได
โดยงาย   รัฐซึ่งมีหนาที่ที่ตองดูแลและจัดการปญหาความขัดแยงในสังคม จึงตองกําหนดกลไก
แกไขความขัดแยงหรือความแตกตางดานความคิดเห็นใหมีดุลยภาพที่เหมาะสมระหวางสิทธิของ
เอกชน สิทธิชุมชนกับประโยชนสาธารณะ โดยประสานประโยชนของทุกกลุมใหเขากับการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซึ่งหมายถึงวารัฐตองใหประชาชนทุกฝายมีโอกาสเขามามีสวน
รวมเพื่อนําไปสูการตัดสินใจที่ชอบธรรม การมีสวนรวมของประชาชนดังกลาวมีตั้งแตระดับการรวม
รับรู รวมแสดงความคิดเห็น รวมตัดสินใจ รวมดําเนินการ และรวมตรวจสอบ7 
 
 ปจจุบัน สังคมไทยมีความตื่นตัวอยางกวางขวางในการมีสวนรวมในการปกครอง และ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  โดยเฉพาะสิทธิประชาพิจารณในมาตรา 598  กรณีที่เกิดปญหาความ
ขัดแยงจากการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ดังนั้น หากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ขนาดใหญที่ประชาชนขาดการรับรูขอมูลขาวสาร ขาดการรวมแสดงความคิดเห็น ตลอดจนขาด
การมีสวนรวมการตัดสินใจแลว มักนําไปสูเหตุการณการตอตานคัดคาน ทั้งนี้เปนเพราะมีโครงการ
พัฒนาประเทศของรัฐหลายโครงการที่ไดละเมิดสิทธิของชุมชน9 ใชทรัพยากรธรรมชาติไมคุมคา 
                                                  
 7บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, รัฐธรรมนูญนารู, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2542), หนา 61-
62. 
 8รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 บัญญัติวา    
“บุคคลยอมมีสิทธิได รับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจาก หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดของ
ที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  สุขภาพอนามัย  คุณภาพชีวิต  หรือสวนไดเสียสําคัญ
อ่ืนใดที่เกี่ยวกับบุคคลหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ 
ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ” 
 9เสนห จามริก, “สิทธิมนุษยชนในสังคมไทย”, สยามรัฐสัปดาหวิจารณ 47 (5-11 
มกราคม 2544): 24-26.   
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และปราศจากการคํานึงถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับสภาวะสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพ
ชีวิต ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมวัฒนธรรม สงผลใหเกิดความแตกแยกของประชาชนใน
ชุมชนระหวางกลุมที่ใหการสนับสนุนและกลุมคัดคานโครงการของรัฐ จนเหตุการณบานปลายเปน
ปญหาสังคม ซึ่งเปนปญหาที่ซับซอนและยากตอการแกไขปญหา  และจากการที่กระบวนการ
แกปญหาของรัฐขาดประสิทธิภาพ  มีลักษณะการแกปญหาแบบวิธีดั้งเดิม คือ การแกไขปญหาใน
เชิงรับ10ขาดการแกไขปญหาในเชิงรุก11 ใหเกิดความลาชาในการคลี่คลายปญหา ขณะเดียวกัน
กลุมผูคัดคานก็อาจใชการประทวงสรางความกดดัน หรือใชความรุนแรงเพื่อใหรัฐบาลสนใจแกไข
ปญหาดังกลาว เปนผลใหการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมตางๆ ตองหยุดชะงักลง นํามาซึ่งความ
สูญเสียของประเทศอยางมหาศาล  
 
 กระแสการตอตานโครงการหรือกิจกรรมพัฒนาตางๆ ของรัฐ ไมวาจะเกิดจากความ 
คิดเห็นที่ไมตรงกันทั้งในบริบทสังคม วัฒนธรรม หรือการอนุรักษสิ่งแวดลอมก็ตาม นับวันจะทวี
ความรุนแรงมากขึ้น หากรัฐยังละเลยสิทธิการมีสวนรวมของประชาชน เหตุการณเหลานี้เปนเหตุ
บงชี้ใหเห็นวา ความเชื่อถือของประชาชนที่มีตอการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ของรัฐถูกสั่นคลอนดวยขอเท็จจริงตางๆ จนเกิดความเคลือบแคลงและไมอาจไววางใจการ
ตัดสินใจจากรัฐแตเพียงฝายเดียวไดอีกตอไป ทําใหกลไกหนึ่งไดถูกนําเสนอเพื่อใชในการปองกัน
หรือแก 

                                                  
 10การแกไขปญหาเชิงรับ  เปนวิธีการแกปญหาเฉพาะหนาและแกที่ปลายเหตุคือเมื่อมผูี
มารองทุกขก็จะมีเจาหนาที่รับเรื่องและดําเนินการไปตามขั้นตอนของระบบราชการ 
 11การแกไขปญหาเชิงรุกเปนการเตรียมการไวลวงหนาเปนขั้นตอน มีการประสานงาน 
และผนึกกําลังกันอยางใกลชิด และติดตามสถานการณปญหาความเดือดรอนของราษฎรอยาง
ตอเนื่อง เพื่อใหไดขอมูลอยางชัดเจนและถูกตอง เพื่อนําไปวิเคราะหสภาพปญหาและแนวทางการ
แกไข  จึงทําใหแกไขปญหาไดอยางรวดเร็ว 



    5

ไขปญหาการตอตานและความขัดแยงดังกลาว คือ การประชาพิจารณ  (public hearing)12  ซึ่งถือ
เปนกระบวนการประชาธิปไตย เพราะนําไปสูการตัดสินใจดวยความรูและมุมมองจากกลุมคนที่
หลากหลาย กอใหเกิดขอมูลและการตรวจสอบจากหลายฝายตอหนาสังคมทั้งหมด13 ประชาชนมี
โอกาสเขามามีสวนรวมรับรูและแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมของรัฐ   จนสงผล
ใหกระบวนการตัดสินใจของรัฐ ตองกระทําอยูบนขอมูลที่ถูกตอง รอบคอบ และเปนธรรมมาก
ยิ่งขึ้น โดยประเทศทางตะวันตก ไดใชเปนกลไกทําหนาที่คุมครองสิทธิของประชาชนจากการใช
อํานาจตามอําเภอใจของรัฐรวมถึงเปนมาตรการที่กํากับใหการตัดสินใจในการใชอํานาจเปนไป
โดยสมควร และไมผิดพลาด14  
 
 ประชาพิจารณ เปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหสาธารณชนหรือประชาชนไดมารวม
แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับเร่ืองที่จะตองตัดสินใจในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ในระดับสาธารณะ โดยการ
ตัดสินใจขั้นสุดทายจะตองคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชน หรือความตองการของสาธารณชน
ดวย15 สวน โสรัจจ หงศลดารมภ ไดสรุปคําวา “ประชาพิจารณ” หมายถึง การที่หนวยงาน
สาธารณะ จัดใหมีการรับฟงจากประชาชนหรือหนวยงานเอกชนที่จะมีสวนไดเสียจากการตัดสินใจ 

                                                  
 12Public Hearing คร้ังแรกใชคําไทยวา  “ไตสวนสาธารณะ” ตอมาราชบัณฑิตยสภา 
(2537) บัญญัติศัพทเปน ”ประชาพิจารณ” และจากรางพระราชบัญญัติวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน พ.ศ...... มีการเปลี่ยนถอยคําจากคําวา ประชาพิจารณ เปน “การรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน” แตเนื่องจากนักวิชาการและสื่อตางๆ ยังนิยมใชคําวาประชาพิจารณ 
ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้จึงยังคงใชคําวาประชาพิจารณ เพื่อใหสอดคลองกับสถานการณ
ขอเท็จจริงในปจจุบัน 
 13นิธิ เอี่ยวศรีวงศ, “ประชาพิจารณ”, มติชน(10 มีนาคม 2543): 6. 
 14สุกรานต  โรจนไพรวงศ, “ประชาพิจารณ : บนเวทีหรือทองถนน”, โลกสีเขียว 
9(พฤษภาคม – มิถุนายน 2543): 23.  
 15ชัยนันท นันทพันธ, “ประชาพิจารณกับการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตย”.  สยามรัฐ (6 ตุลาคม 2539): 5. 
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ของหนวยงานสาธารณะนั้นๆ16 นอกจากนี้ ประชาพิจารณมีลักษณะสําคัญสองสวนประกอบกัน17 
คือ 1) องคประกอบภายนอกของประชาพิจารณ  ประกอบดวยการจัดทําประชาพิจารณที่ตองเกิด
กอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ และขอสรุปจากการประชาพิจารณ  มีฐานะเปนเพียง
ขอเสนอใหผูมีอํานาจวินิจฉัยเทานั้น  หาใชเปนมาตรการภายหลังการใชอํานาจของฝายปกครอง 
2) องคประกอบภายในของประชาพิจารณ  ประกอบดวย    การจัดทําประชาพิจารณ  ตองมี
ลักษณะเปนการไตสวนที่เปนไปโดย เปดเผย  เที่ยงตรง และยุติธรรม กับมีฐานะเปน“สิทธิ”ของ
ผูเสียหายที่จะบังคับตามสิทธิไดโดยกระบวนการยุติธรรม  
 
 ประชาพิจารณ เปนความตองการแสวงหาฉันทามติภายใตการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการแสดงความคิดเห็นเพื่อนาํไปสูการตัดสินใจของรัฐ ใชเปนมาตรการควบคุมการ
กระทําของฝายปกครองกอนดําเนินการ    มาตรการนี้ตัง้บนสมมติฐานวารัฐอาจมกีารตัดสินใจที่
ผิดพลาด ซึง่เกิดจากการมีขอมูลกอนการตัดสินใจที่ไมเพียงพอ ประโยชนของการประชาพิจารณ
คือ การใหโอกาสผูมีอํานาจตัดสินใจไดรับฟงขอมูลที่สมบูรณจากผูทีม่สีวนไดเสีย และประชาชนที่
ไดรับผลกระทบ มีโอกาสซักถามและไดรับคําอธิบาย เปนการสรางความเขาใจกนับนพืน้ฐานของ
การแสดงเหตผุลและเปนกระบวนการเรียนรูของสังคมอยางตอเนื่องไมมีที่ส้ินสุด18 ทัง้นี ้ประเทศ
ไทยไดนําประชาพิจารณมาใชเปนครั้งแรก เพื่อแกปญหาความขัดแยงในกรณีโครงการถนนรวม
และกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2  อาจกลาวไดวาเปนการที่ฝายรัฐยอมใหเจาหนาที่
ของรัฐชี้แจงขอมูลตอบขอซักถาม ในขณะที่ฝายประชาชนสามารถนําขอมูล หลกัฐาน พยานและ
เหตุผลชี้แจงตอบโตเจาหนาที่รัฐ19 กรณีดังกลาวเปนจุดเริม่ตนของการใชประชาพจิารณอยาง
แพรหลายขึน้   จนนาํไปสูการยอมรับของรัฐอยางเปนทางการ โดยกาํหนด ”ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรบัฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพจิารณ พ.ศ.2539” เพื่อเปน

                                                  
 16โสรัจจ หงศลดารมภ, สรุปเรื่องเกี่ยวกับการทําประชาพิจารณหรือการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะ. http://pioneer.netsev.chula.ac.th./~hsoraj/web/Pubhear2.html. 
 17แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ: มาตรการยุติขอขัดแยงในการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2543), 24-26. 
 18นิธิ เอี่ยวศรีวงศ, “ประชาพิจารณ”, มติชน, หนา 6. 
 19สุกรานต โรจนไพรวงศ, “ประชาพิจารณ:บนเวทีหรือทองถนน”, โลกสีเขียว, หนา 
21.  
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แนวทางในการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนของหนวยงานของรัฐ ตอมาประชาพิจารณไดถูก
บัญญัติรับรองใหเปนสทิธิของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 
มาตรา 5920 จึงเปนเหตุใหรัฐบาลเริ่มตองใสใจกับการทําประชาพจิารณมากขึ้น โดยการจัดใหมี
การประชาพิจารณโครงการของรัฐหลายโครงการ เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนไดแสดงความ
คิดเห็นทั้งในเชิงคัดคานและสนับสนุน เพือ่ใหเกิดประโยชนของการดาํเนนิโครงการอยางแทจริง 
เพราะหัวใจของการประชาพิจารณ คือ การนําเอาผูทีม่คีวามคิดเหน็แตกตางทุกฝายมาพูดจาดวย
เหตุและผลบนเวทีเดียวกนั โดยที่แตละฝายมีการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร มีศกัดิ์ศรีที่จะถกแถลง
ขอเรียกรองตองการและจุดยืนในการคัดคานไดอยางทัดเทียมเสมอหนากัน21   ซึง่จะเหน็ไดวาใน
ระยะ 3-4 ป ทีผ่านมา สวนราชการไดมีการจัดทําประชาพิจารณมากขึน้ทัง้ในสวนกลางและ
ทองถิน่หลายกรณี แตอยางไรก็ดี เมื่อคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ รายงานผลให
คณะรัฐมนตรีทราบผลการทีส่วนราชการทีไ่ดจัดทําประชาพิจารณป พ.ศ.2541 รวม 43 โครงการ 
และป พ.ศ.2542 รวม 21 โครงการ ปรากฏวาคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพจิารณ 
พิจารณาเหน็วามีเพียง 5 โครงการในป พ.ศ.2541  และมีเพยีง 4 โครงการในป พ.ศ.2542 ที่ได
ดําเนนิการถูกตองตามหลกัเกณฑ และวิธกีารของระเบยีบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเหน็สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.253922  นอกจากนีท้ีผ่านมายงัไมมตีัวอยางของ
การจัดทาํประชาพิจารณที่จะใชเปนบรรทดัฐานในสังคม อีกทั้ง การจดัทําประชาพจิารณโครงการ
หรือกิจกรรมขนาดใหญ ทีม่ผีลกระทบตอส่ิงแวดลอมทรัพยากรธรรมชาติและวิถีชวีิตชุมชน มัก
ไดรับการคัดคานจากประชาชนในพื้นที่ นกัวิชาการและองคกรพัฒนาเอกชน ไมวาจะเปนโครงการ
กอสรางโรงไฟฟาที่ประจวบคีรีขันธ   โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและโรงแยกกาซ
ธรรมชาติไทย-มาเลเซีย เปนตน ทัง้นีก้ลุมผูคัดคานมองวา โครงการเหลานี้ไดมีการเซ็นสัญญา
ลวงหนาระหวางรัฐกับเอกชน หรือระหวางรัฐกับรัฐแลว การจัดทาํประชาพิจารณโครงการในกรณี

                                                  
 20เนื่องจากขณะนี้ไมมีกฎหมายอนุวัติตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธ-
ศักราช 2540 มาตรา 59  สวนราชการจึงจัดทําประชาพิจารณโดยปฏิบัติตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 
 21ศิโรฒม คลามไพบูลย, “คําถาม 3 ขอ ถึงประชาพิจารณ”, มติชนรายวัน (22 
พฤศจิกายน 2543): 6. 

 22สุกรานต  โรจนไพรวงศ, ”ประชาพิจารณ:บนเวที หรือทองถนน” โลกสีเขียว, หนา 
21-22.ณ โรงแรมสยามซิตี้ กรุงเทพมหานคร. 
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ดังกลาวจึงเปนเพยีงการจัดการรับฟงความคิดเห็นในตอนทายเทานั้น และมีลักษณะเปนการ
ประชาสัมพันธ เพื่อโนมนาวสาธารณะใหเห็นประโยชนของโครงการแตเพียงดานเดียว รวมทัง้ได
ใหนักวิชาการทุกแขนงจัดเตรียมขอมูลเพื่อหาเหตุผลสนบัสนุนแลวจึงจัดใหมีการประชาพจิารณขึ้น 
จึงทาํใหองคกรภาคประชาชนหรือประชาชนในทองถิ่นเกดิความไมไววางใจ   และไมสนใจเขารวม
ประชาพิจารณ แตกลับใชวิธ ี    กอม็อบขัดขวางกระบวนการประชาพิจารณ เพราะกลุมผูคัดคาน
มองวาการจัดทําประชาพิจารณเปนเพียงสรางความชอบธรรมใหกับโครงการ โดยไมไดมุงหวงัใหมี
การรวมแสดงความคิดเหน็อยางแทจริง นอกจากนั้นมีหลายกรณีทีม่ีการจัดทําประชาพิจารณขึ้น
เพื่อมุงหวังตองการลดปญหาความขัดแยงจากกลุมที่มีความคิดเห็นและความตองการที่แตกตาง
กัน แตกลับกลายเปนวาการทําประชาพิจารณยิ่งเพิ่มความขัดแยงของคนในสังคมมากยิง่ขึ้น จึง
เกิดคําถามทีว่า กลไกประชาพิจารณแบบทีม่ีอยูในสงัคมไทยนั้น มีประสิทธิภาพในการแกไขความ
ขัดแยงหรือไมเพียงใด โดยเฉพาะการประชาพิจารณโครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซยี
และโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ที่จังหวัดสงขลา ซึง่ในตางประเทศนัน้การทาํประชา
พิจารณเปนเรื่องที่ตองมีการเตรียมขอมูลและมีการเปดเผยรายละเอยีดโครงการ รวมทั้งมี
กระบวนการในการจัดการความขัดแยง (conflict management) อยางเปนระบบโดยมี
ผูเชี่ยวชาญทาํหนาที่ดําเนินการ ในขณะทีป่ระเทศไทยมกีารทาํประชาพิจารณที่ผิดหลักการประชา
พิจารณ เชน การประชาพิจารณหลังจากรฐับาลไดอนุมตัิและดําเนินโครงการไปแลว อีกทั้งการไม
เปดเผยขอมูลโครงการ ถึงแมวาผลประชาพิจารณไดขอสรุปวาการดําเนินโครงการนัน้ขาดความ
โปรงใส การปกปดขอมูลขาวสาร ประชาชนในพื้นที่ไมมสีวนรวม และโครงการนัน้สงผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอมและประชาชนในพืน้ที ่ซึง่การรายงานผลนั้นมีเหตุผลดีเพยีงไร รัฐก็ไมสนใจที่จะปฏิบัติ
ตามขอมูลที่คณะกรรมการประชาพิจารณเสนอ เพราะอางวาโครงการไดดําเนินการไปแลว การ
ยกเลิกโครงการจะทําใหเกิดความเสยีหายแกประเทศชาติ ดังนัน้การกระทําในลักษณะดังกลาวจงึ
เปนเพยีง”รัฐพิจารณ”23 หรือ “การประชาสมัพันธ” ของรัฐมากกวา24 ในหลายเหตุการณ จึงมักลง
เอยดวยขอกลาวหาซึง่กนัและกัน โดยประชาชนอางวารัฐบาลไมฟงเสยีงประชาชน ขณะเดียวกนั
รัฐก็อางวาประชาชนไมเชื่อฟงรัฐบาล และมักใชความรนุแรง25 

                                                  
 23ยศ  สันตสมบัติ, “รัฐพิจารณ”, กรุงเทพธุรกิจ  (30 ตุลาคม 2543): 2. 
 24ศิโรฒม  คลามไพบูลย, “คําถาม 3 ขอ ถึงประชาพิจารณ”, มติชนรายวัน, หนา 6. 
         25ยศ  สันตสมบัติ, ”รัฐพิจารณ”, กรุงเทพธุรกิจ, หนา 2. 
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 จากสาเหตุที่เปนปญหาและอุปสรรคของการทําประชาพิจารณดังกลาวมาแลวขางตน
นั้นแมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 จะไดบัญญัติรับรองประชา
พิจารณใหกับประชาชนแลวก็ตาม แตก็ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งขณะนี้ยังไมมีกฎหมาย
ดังกลาวแตประการใด ประกอบกับกฎหมายเกี่ยวกับการประชาพิจารณที่มีอยูในปจจุบัน ไดแก  
พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ.2517 พระราชบัญญัติการผังเมือง  พ.ศ.2518 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ.2542 ก็ยังขาดหลักการและวิธีการประชาพิจารณหลายประการ สวนระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ซึ่งสวน
ราชการใชเปนแนวทางการจัดทําประชาพิจารณในปจจุบัน ก็ยังมีขอบกพรองและอุปสรรคตอการ
แสดงความคิดเห็นของประชาชนหลายประการ ดังจะเห็นไดจากการที่คณะกรรมการที่ปรึกษาวา
ดวยการประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ที่เสนอรายงานตอคณะรัฐมนตรี26 วาขอกําหนดตางๆ ตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539       ยังขาดความชัดเจน ทําใหเกิดความสับสนแกผูปฏิบัติ สมควรที่จะปรับปรุงระเบียบ
ใหเหมาะสมยิ่งขึ้น หรืออาจนําขอปญหาตลอดจนขอคิดเห็นเพื่อพัฒนาเปนกฎหมายตอไป และ
เมื่อพิจารณาถึงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ  พ.ศ.2539 พบวา มีฐานะเปนเพียงระเบียบในการปฏิบัติของทางราชการเทานั้น 
ยังไมมีฐานะเปนกฎหมาย  จึงเปนจุดออนในการนํามาใชในทางปฏิบัติ เชน  การแตงตั้ง
คณะกรรมการที่ขาดความเปนกลาง ประชาชนที่คัดคานบางกลุมไมเขามารวมทําประชาพิจารณ 
และ/หรืออาจขัดขวาง    การทําประชาพิจารณอีก ทั้งนี้เปนเพราะระเบียบดังกลาวมิไดวางแนวทาง
การมีสวนรวมของประชาชนโดยรวม และมีผลผูกพันใหประชาชนทั่วไปตองปฏิบัติโดยตรง27 

                                                  
 26หนังสือสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  ที่ นร.1308/10574 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 
2541. 
 27คนึงนิจ  ศรีบัวเอี่ยม, “กฎหมายและนโยบายในเรื่องธรรมาภิบาลและการมีสวนรวม
ของประชาชนตอกระบวนการดานสิ่งแวดลอมของประเทศไทย:ชวงเปลี่ยนผานที่วกวน สับสน และ
คลุมเครือ”,ธรรมาภิบาลการมีสวนรวมของประชาชนและกระบวนการทางดานสิ่งแวดลอม
, หนา 129-130. 
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ประกอบกับสวนดุสิตโพล28  ไดสํารวจความเขาใจของประชาชนที่มีตอการจัดประชาพิจารณ  
พบวา ประชาชนไมทราบวาประชาพิจารณคืออะไร เปนจํานวนถึงรอยละ 42.45  มีความเขาใจวา 
ประชาพิจารณ คือประชามติ  เปนจํานวนถึงรอยละ 49.37 ซึ่งสอดคลองกับขอเสนอของ
ศาสตราจารย ฮารโรลด  แฮสติงส บรัฟฟ (Harold  Hastings  Bruff)  เก่ียวกับการจัดทําประชา
พิจารณในประเทศไทยวา  ควรทําความเขาใจกับความหมายและแนวคิดเรื่องประชาพิจารณ และ
ควรปรับเปล่ียนวิธีการจัดใหเหมาะสมกับสภาพการณของประเทศไทย29 สวนนายอานันท ปนยา
รชุน ใหความเห็นวา ปจจุบันมีปญหาอะไรก็จะทําประชาพิจารณ ซึ่งการทําประชาพิจารณ ยังอยู
บนมูลฐานของความไมชัดเจนในกติกาเพราะไมไดเขียนอยูในบริบทของรัฐธรรมนูญปจจุบัน แตอยู
ภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ที่เขียนขึ้นมาเมื่อ 4-5 ปที่ผานมา จึงเปนระเบียบที่ไมถูกตองและไมเหมาะสมดวย
ประการทั้งปวง30 สอดคลองกับนายโสภณ สุภาพงษ ที่ใหความเห็นวา ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  พ.ศ.2539  ไม
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญเพราะระเบียบมีไวเพื่อใหสิทธิโครงการโดยใหประชาชนแสดงความ
คิดเห็น สวนผูรับผิดชอบโครงการและธุรกิจจะรับฟงหรือไมรับฟงก็ได ในขณะที่รัฐธรรมนูญใหมให
ทองถิ่นมีสิทธิในการใชทรัพยากรของชุมชนเปนตัวตั้ง31 นอกจากนี้ อุษณีย ศิริสุนทรไพบูลย32 ได

                                                  
 28สวนดุสิตโพล, ”ประชาชนคดิอยางไรกับการทําประชาพจิารณ”, เอกสารในการ
สัมมนาเรื่อง ประชาพิจารณทําอยางไร และโครงการใดบางที่ตองทําประชาพิจารณ เสนอ
ที่ สถาบันราชภัฏสวนดุสิต 23 มีนาคม 2542.(เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
 29ฮารโรลด แฮสติงส  บรัฟฟ, “สรุปการบรรยายเรื่อง Public Hearing”, http//:pioneer. 
netserv.chula.ac.th/~hsoraj/web/Pubhear_index.html. p1. 
 30“อานันท ติงประชาพิจารณทอกาซไทย–มาเลย ไมเหมาะสม”, แนวหนา (22 
พฤศจิกายน 2543): 6. 
 31“เสียงจากชาวบาน กังวานกอง ‘เอา- ไมเอา’ ทอกาซไทย-มาเลย”, มติชน (24 
ตุลาคม 2543): 2. 
 32อุษณีย ศิริสุนทรไพบูลย, “แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการ
พัฒนาขนาดใหญของรัฐ ศึกษาเฉพาะโครงการเขื่อนหรืออางเก็บน้ํา” (วิทยานิพนธปริญญา
มหาบัณฑิต ภาควิชาการประชาสัมพันธ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) หนา 
191. 
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ศึกษาเกี่ยวกับแนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ ศึกษา
เฉพาะโครงการเขื่อนหรืออางเก็บน้ํา พบวาการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมกับโครงการมี
คอนขางนอย สวนใหญจะมีสวนรวมในลักษณะการไดรับผลกระทบของโครงการ ซึ่งปญหาการมี
สวนรวมที่พบประการหนึ่งคือการจัดทําประชาพิจารณ สิ่งที่ควรแกไขเพื่อใหเกิดการมีสวนรวมคือ
เร่ืองกฎหมาย ดังนั้นในสาขาวิชานิติศาสตรจึงควรมีการศึกษาเพื่อปรับปรุงกฎหมายใหสามารถ
รองรับกับความตองการมีสวนรวมในโครงการพัฒนาที่มีผลกระทบตอประชาชนกลุมใหญ   และ
สภาวะสิ่งแวดลอม  ซึ่งเกี่ยวกับสิทธิของประชาชนในเรื่องการรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการ  
เร่ืองศาลปกครอง และเรื่องการจัดทําประชาพิจารณ   
 
 จากสภาพปญหาและอุปสรรคในการจัดทําประชาพิจารณ ตลอดจนกระแสเรียกรอง
กฎหมายเกี่ยวกับประชาพิจารณที่จะตองอนุวัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย           
พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 ซึ่งปจจุบันอยูในระหวางการตรวจรางกฎหมายของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนั้น ผูศึกษาจึงมีความสนใจที่จะศึกษาการจัดทําประชาพิจารณ ตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ซึ่งเปนระเบียบที่สวนราชการใชเปนแนวทางการจัดทําประชาพิจารณในปจจุบัน เพื่อ
ทําการศึกษาวิเคราะหถึงหลักเกณฑและวิธีการตลอดจนปญหาขอบกพรองของประชาพิจารณ       
ทั้งจากระเบียบดังกลาวและการจัดทําประชาพิจารณบางโครงการ  โดยทําการเปรียบเทียบประชา
พิจารณของตางประเทศในบางประเทศ เพื่อเปนขอเสนอแนะประกอบการพิจารณาเกี่ยวกับ
กฎหมายประชาพิจารณ33 ที่จะไดตราออกมารองรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 59 เพื่อเปนมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยในการควบคุม
การใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายบริหาร ในการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ของรัฐ และเปนมาตรการใหประชาชนเขามามีสวนรวมอยางจริงจัง รวมทั้งเปนเครื่องมือในการ
ปองกันและแกไขปญหาความขัดแยงอยางสันติวิธีตลอดจนนําไปสูการยอมรับของประชาชนตอ
การดําเนินการของหนวยงานของรัฐไดในระดับหนึ่ง 
 

                                                  
 33แกวสรร อติโพธิ, “สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย,“ ในรวมสาระรัฐธรรมนญูฉบบั
ประชาชน (กรุงเทพมหานคร: มติชน, 2541), หนา 182–183. 
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1.2  วัตถุประสงคของการวิจัย 
 
 1. เพื่อศึกษาหลักเกณฑ และวิธีการ รวมถึงปญหาและขอบกพรองของประชา
พิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539  
 2. เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคของการจัดทําของประชาพิจารณที่ในประเทศไทย 
 3. เพื่อศึกษาวิเคราะหถึงหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณท่ีเหมาะสมกับ
ประเทศไทย 
 
1.3  ขอบเขตการศึกษาวิจัย 
 
 ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ไดทําการวิเคราะห ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษา 
วาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ  ตลอดจนมีการศึกษากรณีการจัดทําประชาพิจารณ จํานวน 5 โครงการ  เพื่อเปน
แนวทางในการตรวจสอบปญหาและขอบกพรองในการปฏิบัติ พรอมกับการศึกษาแนวคิด
หลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่งเศส 
เพื่อเปนการเปรียบเทียบกับการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทยตอไป 
 
1.4  สมมติฐานของการวิจัย 
 
 ประชาพิจารณ ที่มีกระบวนการอยูบนหลักการเปนกลาง (impartiality) เปดเผย 
(openness) และยุติธรรม (fairness) จะเปนกระบวนการที่ ประชาชน สามารถใชเปนเครื่องมือใน
การควบคุมการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายบริหาร ขณะเดียวกัน ก็จะเปนกระบวนการที่
สนับสนุนใหประชาชนจะมีสวนรวมในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอีกดวย แตเมื่อประเทศ
ไทยนําประชาพิจารณ มาใชเปนแนวปฏิบัติของทางราชการโดยกําหนดเปน ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และไดมี
การจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบดังกลาว กลับประสบปญหาและอุปสรรคหลายประการ 
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แสดงใหเห็นวา ระเบียบยังมิไดนํามาประยุกตใชใหเหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยและระเบียบ
ดังกลาวอาจมีขอบกพรองไมเปนไปตามหลักการเปดเผย  เที่ยงตรง และยุติธรรม  
 
1.5  วิธีการศึกษาวิจัย 
 
 วิธีการศึกษาวิจัยจะใชวิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary research)  โดยการทบทวน
วรรณกรรมที่เกี่ยวของทั้งจากกฎหมาย ระเบียบ ประกาศที่เกี่ยวของกับประชาพิจารณ ตํารา  
บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ วารสาร หนังสือพิมพ ขอมูลจาก Internet และเอกสาร 
ทางราชการ รวมทั้งจะไดนําประชาพิจารณที่ไดจัดทําขึ้นในประเทศไทยเปนกรณีศึกษา เพื่อศึกษา
วิเคราะหปญหาและขอบกพรองที่เกิดขึ้น   
 
1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการวิจัย 
 
 1. ทําใหทราบถึงหลักการและวิธีการประชาพิจารณ รวมถึงขอบกพรองของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  
 2. ทําใหทราบถึงปญหา และขอบกพรองของกระบวนการจัดทําประชาพิจารณที่ได
จัดทําขึ้นในประเทศไทย 
 3.  ไดหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณที่เหมาะสมกับประเทศไทย 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 2 
 

ระบอบประชาธิปไตยกับประชาพิจารณ 
  
 แนวคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตย ปรากฏหลักฐานเริ่มแรกในนครรัฐของกรีก      
ชื่อนครเอเธนส (Athens) เมื่อประมาณ 500 ป กอนคริสตกาล ตอมาภายหลังความลมสลายของ
นครเอเธนส ทําใหแนวคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตยหยุดชะงักชั่วคราว จนกระทั่งถึงศตวรรษที่ 
18 แนวคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตย จึงไดกลับมาปรากฏชัดอีกครั้งหนึ่งซึ่งมีสวนทําใหเกิดการ
ประกาศอิสรภาพของประเทศสหรัฐอเมริกา ในป ค.ศ.1776 และการปฏิวัติใหญของประเทศ 
ฝร่ังเศส ในป ค.ศ.1789 ตอมาจึงมีการพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตยเปนอันมาก  
จนทําใหเปนเรื่องยากที่จะใหคําจํากัดความที่ชัดเจนและครอบคลุมทุกประเด็น1 อยางไรก็อาจ
อธิบายไดวา ระบอบประชาธิปไตย นอกจากจะเปนระบบการเมืองแลว ยังมีความหมายรวมไปถึง
ระบบการปกครองโดยกฎหมายที่เรียกวา “นิติรัฐ” ดวย2  
 
 จากความหมายดังกลาว ระบอบประชาธิปไตย จึงถูกมองไดจาก 2 ดาน ดานหนึ่งมอง
จากระบบการเมือง อีกดานหนึ่งมองจากระบบการปกครองโดยกฎหมายหรือนิติรัฐ แตทั้งสองดาน 
ก็มีมิติแหงความสัมพันธกัน โดยระบบการเมืองซึ่งกอใหเกิดอํานาจทางการเมืองซึ่งประกอบดวย
องคกรตางๆ ของรัฐโดยเฉพาะรัฐสภา สามารถสรางกฎหมายไดโดยผานตัวบุคคลที่ประกอบกนัขึน้
เปนองคกร อํานาจการเมืองจึงเปนที่มาของกฎหมาย ขณะเดียวกัน เมื่อมีการตรากฎหมายขึ้นแลว 
อํานาจทางการเมืองซึ่งแฝงอยูในองคกรทั้งหลายของรัฐ รวมทั้งบุคคลกรทั้งหลาย  ก็ตองอยูภายใต
กฎหมายนั้นดวย ซึ่งเราเรียกหลักนี้วา “นิติรัฐ” ซึ่งหมายความวา รัฐและองคกรของรัฐ 
ทั้งหมดตองอยูภายใตกฎหมายที่รัฐหรือองคกรของรัฐตราขึ้น 3  
                                                  
 1อมร รักษาสัตย, ประชาธิปไตย อุดมการณ หลักการ และแบบอยางการปกครอง
หลายประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), หนา 26–27. 
 2บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมการใชอํานาจหนาที่ของรัฐ,” วารสาร
กฎหมายปกครอง  13(2528):13–14. 
 3บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร: 
บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร, 2538) หนา 51-52. 
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ระบอบประชาธิปไตย จึงสามารถมองไดทั้งมิติที่เปนระบบการเมืองดานหนึ่ง   และมิติที่เปนระบบ
การปกครองโดยกฎหมายหรือนิติรัฐ อีกดานหนึ่งประชาพิจารณซึ่งเปนเครื่องมือระดับปฏิบัติของ
ทั้งการมีสวนรวม (public participation) ของประชาชน และเปนสวนหนึ่งของระบอบ
ประชาธิปไตยซึ่งเปนระดับหลักการ จึงสามารถแยกพิจารณาไดทั้งสองมิติดวยเชนกัน กลาวคือ 
ประชาพิจารณเองสามารถแยกพิจารณาทั้งในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของระบบการเมืองกับประชา
พิจารณในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของระบบการปกครอง โดยกฎหมาย (แผนภาพที่ 1)  
 
 
 
 
 
 
      
 
 
 

แผนภาพที่ 1 ประชาพิจารณในฐานะที่เปนระบบยอยของระบบการเมืองและระบบการปกครอง 

 
2.1  ประชาพิจารณในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของระบบการเมือง (political system) 
 
 2.1.1   ความหมายของ “การเมือง” 
                 คําวา “การเมือง” นั้น มีผูใหคํานิยามไวหลายประการ เชน 
 (1) “การเมือง” หมายถึง  1) งานที่เกี่ยวกับรัฐหรือแผนดิน  2) การบริหารประเทศ
เฉพาะที่เกี่ยวกับนโยบายในการบริหารประเทศ   3) กิจการอํานวยหรือควบคุมการบริหารราชการ
แผนดิน”4 
 

                                                  
 4พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ฉบับ พ.ศ.2525. 

ระบอบประชาธิปไตย 

การมีสวนรวม       
ของประชาชน 

ประชาพิจารณ 

ประชาพิจารณ 
ในฐานะ                 
ที่เปนสวน 
หนึ่งของระบบ        
ปกครองโดย 
กฎหมาย 

ประชาพิจารณใน        
ฐานะที่เปนสวนหนึ่ง       
ของระบบการเมือง 
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 (2) “การเมือง”   เปนเรื่องของการใชอํานาจรัฐเพื่อแบงปนจัดสรรทรัพยากรที่มีคุณคา
อันมีอยูอยางจํากัดในสังคม เพื่อใหเกิดความเปนธรรม 5 
 (3) “การเมือง” คือ กระบวนการตัดสินใจแทนคนในสังคมที่เรียกวารัฐ  ดังนั้นเมื่อ 
“การเมือง” ตัดสินใจสิ่งใดในนามสังคมรัฐนั้นไปแลว การตัดสินใจนั้นก็มีผลใหทุกคนในสังคมรัฐ
ตองยอมรับและปฏิบัติตามนั้น 6  
 
 พอสรุปไดวา คําวา “การเมือง” หมายถึง  การใชอํานาจของรัฐอันเกี่ยวของกับการ
ตัดสินใจแทนคนในรัฐ เพื่อบริหารงานของรัฐและนําไปสูการแบงปนและการจัดสรรทรัพยากรอันมี
อยูอยางจํากัดในสังคม เพื่อใหเกิดความเปนธรรม 
 
          ดังนั้น ”การเมือง” จึงมีสวนสัมพันธกับบุคคลหรือองคกรที่จะเขามาใชอํานาจรัฐหรือ
การตัดสินใจแทนสังคม ซึ่งสามารถนําไปใชจําแนกระบบการเมืองไดเหมือนเชนที่ อริสโตเติ้ล 
(Aristotle) แบงระบบการเมืองออกเปน 3 ประเภท7 คือ 1) ระบบการเมืองที่ปกครองโดยคนๆ เดียว 
ไดแก การปกครองแบบราชาธิปไตย (Monarchy) และแบบทรราชย (Tyranny) 2) ระบบการเมือง
ที่ปกครองโดยคณะบุคคล ไดแก  การปกครองแบบอภิชนาธิปไตย (Aristocracy) และการปกครอง
แบบคณาธิปไตย (Oligarchy)  3) ระบบการเมืองที่ปกครองโดยประชาชน ไดแก การปกครอง
ระบอบโพลิตี้ (Polity) และแบบประชาธิปไตย (Democracy)8 

                                                  
 5วิวัฒน  เอ่ียมไพรวัน และอมร  รักษาสัตย, “การเมืองกับประชาชน.”  ใน การเมือง
การปกครองไทย   ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, อมร รักษาสัตยและคณะ, หนา 10. 
 6บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย. หนา 1. 
 7อวยชัย  ชบา และ บรรพต  วีรสัย, “ลักษณะและรูปแบบการปกครอง,” เอกสารการ
สอนชุดวิชาหลักรัฐศาสตรและการบริการ หนวยที่ 1-8, พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพมหานคร:  นว
กนก, 2535), หนา 130 -132. 
 8อยางไรก็ตาม นักรัฐศาสตรบางทานเห็นวาคําวา “ประชาธิปไตย” ในทัศนะของอริสโต
เติ้ล กับ “ประชาธิปไตย” ในความหมายปจจุบันมีลักษณะสําคัญหลายอยางแตกตางกันจึงไมอาจ
ถือวาเปนรูปแบบเดียวกัน 
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 หากกลาวโดยเฉพาะการปกครองแบบประชาธิปไตยแลว วิธีการที่บุคคลหรือองคกร
เขามามีสวนโดยตรงหรือโดยออมในการใชอํานาจรัฐหรือการตัดสินใจแทนสังคม ทําใหเกิดรูปแบบ
ของระบบการการเมืองแบบประชาธิปไตย  
 
 2.1.2  รูปแบบของระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย  
 ลักษณะที่ประชาชนเขามาใชอํานาจรัฐหรือตัดสินใจแทนสังคมจะกอใหเกิดรูปแบบ
ประชาธิปไตยที่แตกตางกัน ดังนี้ 
 
  2.1.2.1 ประชาธิปไตยทางตรง (Direct democracy) เปนระบอบการปกครองที่
ใหประชาชนทุกคนมีสวนรวมโดยตรงในการตัดสินใจทางการเมือง ถือกันวาเกิดขึ้นในนครรัฐของ
กรีก ชื่อนครเอเธนส (Athens) เมื่อประมาณ 500 ป กอนคริสตกาล   
 อยางไรก็ดี แมประชาธิปไตยทางตรง จะเปนระบอบประชาธิปไตยในอุดมคต9ิ หรือเปน
รูปแบบที่สมบูรณที่สุดของการเมืองของพลเมือง10 ก็ตามแตดวยสภาพการณของประเทศตางๆ ใน
ปจจุบัน เชน ประชากรที่มีจํานวนมาก พื้นที่ที่มีอาณาเขตที่กวางใหญ หนาที่ของรัฐที่มีความ      
ซับซอน เปนตน จึงยอมเปนทั้งขอจํากัดและอุปสรรคของประชาชนในการตัดสินใจแทนรัฐไดอยาง
สมบูรณเพียงพอ จึงทําใหเกิดแนวคิดในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยแบบผูแทนทดแทน
ระบอบประชาธิปไตยทางตรง 
 
 2.1.2.2 ประชาธิปไตยโดยออม(Indirect democracy) หรือประชาธิปไตย แบบ
ผูแทน (Representative democracy) คือ การปกครองที่ประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองโดย
วิธีการเลือกผูแทนของตนเขาไปทําหนาที่ในการตัดสินใจทางการเมืองแทนตน  แตอยางไรก็ตาม  
การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน มีขอบกพรองที่ผูแทนของประชาชนอาจไม
ตอบสนองเจตนารมณของประชาชนอยางแทจริง เนื่องจากผูแทนตองคํานึงถึงปจจัยแวดลอมตาง ๆ 

                                                  
 9สมภพ โหตระกิตย, คําสอนชั้นปริญญาตรี กฎหมายรัฐธรรมนูญ (ภาค 2), 
(กรุงเทพมหานคร: น่ําเซียการพิมพ, 2512), หนา 23–29. 
 10บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย, เอกสารในการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา ครั้งที่ 2 เรื่องการมีสวน
รวมของประชาชน : ความยั่งยืนของประชาธิปไตย, หนา 1. 
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รวมทั้งผลประโยชนของผูแทนหรือพรรคการเมืองที่ผูแทนสังกัด  ซึ่งขอบกพรองดังกลาวประชาชน
กลับควบคุมหรือตรวจสอบผูแทนของตนเพียงวิธีเดียวคือการเลือกตั้งซึ่งประชาชนจะตองรอจนกวา
จะถึงการเลือกตั้งรอบใหม ขอบกพรองดังกลาวสงผลใหเกิดความพยายามแกไขเพื่อใหประชาชน
ไดเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจในการบริหารบานเมือง จึงไดมีการนําแนวคิดประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวม (Participatory democracy) เขามาเสริมเพิ่มเติมประชาธิปไตยแบบผูแทน 11 
 
 2.1.2.3 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory democracy) การปฏิรูป
ทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดสรางจุดเปลี่ยนจากประชาธิปไตยแบบ
ผูแทนมาเปนประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ซึ่งเปนการเมืองที่มีจุดมุงหมาย ทิศทาง และวิสัยทัศนสู
การปกครองของประชาชน  โดยประชาชนและเพื่อประชาชน  นับวาเปนการเมืองแบบ
ประชาธิปไตยที่แทจริง 12 เมื่อกลาวถึงการมีสวนรวมของประชาชน ยอมหมายถึงการกระทําในทุก
ดานที่เกี่ยวพันหรือมีผลกระทบสําคัญตอสวนรวมไมวาจะเปนดานการเมือง ดานเศรษฐกิจ หรือ
ดานสังคมและวัฒนธรรม แตเนื่องจากดานการเมืองเปนดานที่นําและครอบคลุมดานอื่นๆ  ซึ่งหาก
ประชาชนเขามีสวนรวมทางการเมืองอยางเต็มที่และทั่วถึงแลวการมีสวนรวมดานอื่นๆ ก็จะตามมา 
ดังนั้น การมีสวนรวมทางการเมือง จึงคอนขางมีความสําคัญกวาการมีสวนรวมดานอื่นๆ  
 
 1. ความหมายการมีสวนรวมทางการเมือง   
  มีผูใหความหมาย ”การมีสวนรวมทางการเมือง” (political participation)  ไวดังนี้ 
  1) การมีสวนรวมทางการเมือง คือ การมีสวนรวมในการเมืองการปกครองของ
ประชาชนตามสิทธิที่ระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได เปนการกระทําที่ตองเกิดขึ้น
ดวยความสมัครใจของประชาชน เพื่อใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของรัฐทั้งในทางการเมอืง 
การปกครองระดับทองถิ่น และระดับชาติ  อยางไรก็ตาม อาจปรากฏไดวาการมีสวนรวมที่ดําเนิน
ไปโดยถูกตองตามกฎหมายอาจลุกลามเปนการกระทําที่ผิดกฎหมายได เชน การขวางปา การตอสู
ทํารายรางกาย เปนตน นอกจากนี้ การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอาจเกิดขึ้นดวยความ

                                                  
 11แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ: มาตรการยุติขอขัดแยงในการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอม,  หนา 27. 
 12วิวัฒน เอ่ียมไพรวัน และ อมร รักษาสัตย, การเมืองการปกครองไทย ตาม
รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, หนา 17. 
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สมัครใจ เนื่องจากความเขาใจในสิทธิประโยชนที่ตนจะพึงมีพึงไดจากการมีสวนรวม หรือเกิดขึ้น
เพราะการถูกหลอกลอ โดยการชักจูง เพื่อหวังผลประโยชนทางการเมืองของบุคคลบางคนหรือบาง
กลุม 13  
  2) การมีสวนรวมทางการเมือง คือ การปฏิบัติการโดยสมัครใจใดๆ  ที่ไมวาจะเปน
ผลสําเร็จหรือไม มีการจัดองคกรหรือไม เกิดขึ้นเปนครั้งคราวหรือตอเนื่อง จะใชวิธีการที่ถูกตอง
ยอมรับกันหรือไมก็ตาม แตมุงจะไปมีอิทธิพลตอการเลือกนโยบายสาธารณะ การบริหารสาธารณะ 
และการเลือกผูนําทางการเมือง ไมวาจะเปนผูนําในระดับการปกครองสวนทองถิ่น หรือระดับ   
ชาติ 14   
 
 2.  ลักษณะของการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน15   
  การมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง อาจมีลักษณะที่เปนทางการและไม
เปนทางการไดใน 2 ลักษณะ กลาวคือ การมีสวนรวมในลักษณะปจเจกบุคคล โดยประชาชนแตละ
บุคคลสามารถกระทําไดโดยอิสระลําพังตนเอง เชน การใชสิทธิเลือกตั้ง และการมีสวนรวมใน
ลักษณะกลุม   ซึ่งเปนไปในลักษณะของการรวมพลังในการตอรอง เรียกรอง ซึ่งจะทําใหมีอิทธิพล
ตอการตัดสินใจในนโยบายของรัฐ หรือการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไดมากกวาลักษณะปจเจก
บุคคล เชน การรวมกลุมเพื่อเดินขบวนประทวงโดยสงบ 
 

                                                  
 13จันทนา สุทธิจารี,  “บทที่ 15 การมีสวนรวมของประชาชน” ใน การเมืองการปกครอง
ไทย ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, อมร รักษาสัตย และคณะ, (พิมพคร้ัง 2 (ปกออน),  
กรุงเทพมหานคร: วี.เจ.พร้ินติ้ง, 2544), หนา 410-411. 
 14Myron  Weiner อางใน วิสุทธิ์ โพธิแทน, ประชาธิปไตย แนวความคิด และตัว
แบบประเทศประชาธิปไตยในอุดมคติ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2524)  หนา 57. 
 15จันทนา  สุทธิจารี,  “บทที่ 15 การมีสวนรวมของประชาชน” ใน การเมืองการปกครอง
ไทย ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, อมร รักษาสัตยและคณะ, หนา 414-415. 
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 3. ระดับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน  
  การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน อาจทําไดในหลายระดับ เชน การ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร การสมัครเปนสมาชิกพรรคการเมือง การชวยพรรคการเมืองหา
เสียง การสมัครรับการเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา  การแสดงความคิดเห็น 
ตรวจสอบ ติดตามการทํางานของรัฐบาลโดยการ พูด เขียน พิมพโฆษณา การชุมนุมเดินขบวน
คัดคาน เรียกรองหรือสนับสนุนตอนโยบายของรัฐบาล16 
 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แบงการมีสวนรวมของ
ประชาชนออกเปน 5 ระดับ ที่สําคัญตามระดับความเขมขน 17  ตามแผนภาพที่ 2 ดังนี้ 
  1) การใหประชาชนมีสวนรวม ในการรับรูความเปนไปของการบริหารราชการ
แผนดิน ทั้งในฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร ฝายตุลาการมากขึ้น ตามมาตรา 58, 59, 156 และ 296 
  2) การใหประชาชนมีสวนรวมคิดกับองคกรตางๆ เชน สิทธิประชาพิจารณตาม
มาตรา 59  
  3) การใหประชาชนมีสวนรวมตัดสินใจกับรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ  ตามมาตรา 
46 และ 190  
  4) การมีสวนรวมกระทํารวมกับองคกรของรัฐ ตามมาตรา 170 และ 287  
  5) การมีสวนรวมในการตรวจสอบ ตามมาตรา 28 วรรคสอง, 42, 45, 62, 65, 
70, 291, 303, 304 และ 307  
 

                                                  
 16เร่ืองเดียวกัน, หนา 415. 
 17บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, รัฐธรรมนูญนารู, หนา 61-62. 
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แผนภาพที่ 2  การมีสวนรวมของประชาชนตามรัฐธรรมนญู 
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254018 

 
 
         รวมใหความเห็น          รวมริเร่ิม  
       (มาตรา 39,  59)     (มาตรา 170, 287) 
 
       
                               
                                           การตัดสินใจ                                รวมตรวจสอบ  
                                                                                             (มาตรา 61,62,286,304)   
 
 
   รวมรับรูขอมูลขาวสาร   รวมคิด ตัดสินใจ   รวมดําเนินการ  
          (มาตรา 58)               (มาตรา 46,56)    (มาตรา 46,56) 
 
            
 
 
 ประชาพิจารณในฐานะรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชน จึงทําหนาที่เสมือน
เปนเครื่องมือของประชาชนในการมีสวนรวมกับภาครัฐ เพื่อการจัดการสังคมรวมกัน 
 

                                                  
 18บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, สวนรวมของพลเมืองในการเมือง: ความยั่งยืนของ
ประชาธิปไตย, เอกสารในการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา ครั้งที่ 2 เรื่องการมีสวน
รวมของประชาชน : ความยั่งยืนของประชาธิปไตย, หนา 5 
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2.2  ประชาพิจารณในฐานะที่เปนสวนหนึ่งระบบการปกครองโดยกฎหมาย 
หรือนิติรัฐ  

 
 2.2.1  ความหมายของการปกครองโดยกฎหมาย หรือ นิติรัฐ 
      คําวา “นิติรัฐ” มีผูใหคํานิยามไวหลายทาน เชน 
 (1) “นิติรัฐ” หมายถึง รัฐและองคกรของรัฐทั้งหมดตองอยูภายใตกฎหมายที่รัฐและ
องคกรของรัฐตราขึ้น19   
 (2) “นิติรัฐ” คือ รัฐที่อยูภายใตบังคับกฎหมายและยอมรับในสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนตามกฎหมาย การกระทําของรัฐอันไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนตองมี
บทบัญญัติแหงกฎหมายไดใหอํานาจไว ถารัฐกระทําการอันใดไปกระทบสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนโดยไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจไวแลวนั้น ยอมกอใหเกิดสิทธิใหแกฝาย
ประชาชนผูไดรับความเสียหายฟองรองฝายปกครองได 20  
 (3) “นิติรัฐ” หมายถึง รัฐซึ่งยอมรับรองและใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อที่ราษฎรจะไดใชสิทธิเสรีภาพเชนวานั้น พัฒนา 
บุคลิกภาพของตนไดตามที่แตละคนจะเห็นสมควร ดังนั้น รัฐประเภทนี้จึงเปนรัฐที่มีอํานาจจํากัด
โดยยอมอยูภายใตกฎหมายของตนโดยเครงครัด 21 
 (4) “นิติรัฐ” คือ รัฐที่กําหนดเปนเปาหมายที่จะคุมครองเสรีภาพและประกันความเปน
ธรรมภายในรัฐและในขอบเขตที่รัฐสามารถแผอิทธิพลเขาไปถึงได ในรัฐดังกลาวนี้ การใชอํานาจรฐั
จะกระทําโดยกฎหมายหรืออาศัยอํานาจตามกฎหมายเทานั้น 22 

                                                  
 19บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร: 
บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร, 2538), หนา 52.  
 20เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย. หนา 13.  
 21สมยศ เชื้อไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป.  (กรุงเทพมหานคร: เรือนแกว
การพิมพ, 2535), หนา 127.  
 22บุญศรี  มีอุโฆษ, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนญู
เยอรมัน.  (กรุงเทพมหานคร: เรือนแกวการพิมพ, 2535), หนา 157.  
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  (5) “นิติรัฐ” คือ รัฐภายใตกฎหมาย รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐจะกระทําการใดๆ อัน
กระทบตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนไมได เวนแตจะมีกฎหมายใหอํานาจ 23 
 
 พอสรุปไดวา คําวา “นิติรัฐ”หมายถึง รัฐที่ใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไวเปนสําคัญองคกรผูใชอํานาจของรัฐจะกระทําการใด ๆ  อันเปนการกระทบกระเทือน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น 
 
 2.2.2   นิติรัฐ กับ หลกัความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํขององคกรของ
รัฐฝายบริหาร 
 รัฐใดที่มีระบบปกครองโดยกฎหมายหรือรัฐใดมีความเปนนิติรัฐนั้น ยอมสงผลตอไปวา
การกระทําขององคกรของรัฐทุกองคกรจะตองมีกฎหมายเปนรากฐานประการหนึ่ง และการใช
อํานาจโดยองคกรเหลานั้นจะตองชอบดวยกฎหมาย อีกประการหนึ่ง โดยตองกระทําตามวิธีการ 
รูปแบบ และวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนด ซึ่งเราเรียกหลักกฎหมายนี้วา “หลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐ “ 24 
 
 “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐ”  อาจแบงตามองคกร
ผูใชอํานาจอธิปไตยของรัฐไดเปน 3 ประเภท คือ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของ
องคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐฝาย
บริหาร  และหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐฝายตุลาการ  ซึ่งใน
การศึกษาครั้งนี้ ไดศึกษาเฉพาะหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐฝาย
บริหาร  
 
 เนื่องจากองคกรของรัฐฝายบริหาร อาจแบงแยกออกไดเปน 2 สวน คือฝายรัฐบาล กับ 
ฝายปกครอง  จึงเรียกการกระทําทั้ง 2 สวนดังกลาววาเปน การกระทําของรัฐบาล กับ การกระทํา

                                                  
 23มานิตย จุมปา,  “การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540), หนา 
31. 
 24บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, หนา 52. 
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ของฝายปกครอง หรือการกระทําทางปกครอง  ทั้งนี้ในสวน “การกระทําของรัฐบาล” จะเปนการ
กระทําที่ไมอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย จึงไมตองถูกควบคุมโดยศาล และเอกชน       
ไมอาจจะนําไปฟองศาลไดแมจะกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนนั้นก็ตาม แตอยางไรก็ดีการ
กระทําของรัฐบาลดังกลาวยังคงตองตกอยูภายใตการควบคุมทางการเมืองโดยองคกร และ
กระบวนการทางการเมือง  เชน   รัฐสภาอาจลงมติไมไววางใจรัฐบาล   หรือ สื่อมวลชนอาจ
วิพากษวิจารณรัฐบาลได เปนตน 25   
 
 ในการพิจารณาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองหรือการ
กระทําทางปกครอง อาจแยกพิจารณาไดเปน 2 ประการคือ การกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย หรือเรียกวา หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย (Principle of the 
legality of the administrative actions) กับระบบควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใช
อํานาจของฝายปกครอง    
  
 2.2.3  หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย  
 หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย (Principle of the legality of the 
administrative actions)  หมายความถึง การที่องคกรฝายปกครองผูมีอํานาจจะสามารถกระทํา
การใดๆ อันมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิตางๆ ของประชาชนไดตอเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมาย
ใหอํานาจไว 26  
 
 หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย นําไปสูหลักเกณฑสําคัญ 3 
ประการ กลาวคือ27 

                                                  
 25เร่ืองเดียวกัน, หนา 179-180. 
 26สมยศ  เชื้อไทย และวรพจน  วิศรุตพิชญ, แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ
และประชาธิปไตย, วารสารนิติศาสตร ฉบับที่ 3 ปที่ 15 (กันยายน 2527), หนา 59. 
 27บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, หนา 280-283. 
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 (1) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะขอบเขตของการกระทําทางปกครอง คือ  บรรดา
กฎเกณฑแหงกฎหมายทุกประเภทยอมเปนขอบเขตจํากัดของนิติกรรมทางปกครอง หรือการ
กระทําทางกายภาพของฝายปกครองไมใหเกินอํานาจที่กฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหมดไดวางไว 
หากมิฉะนั้นยอมถือวาไมชอบดวยกฎหมาย 
 (2) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะรากฐานของการกระทําทางปกครอง คือ การที่
ฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครองนั้นจะตองมีอํานาจ กลาวคือ ตองเปนบุคคลที่กฎเกณฑ
แหงกฎหมายระบุใหมีอํานาจ เปนเรื่องที่มีอํานาจทํา สถานที่ ตลอดจนเวลาที่ใชอํานาจ โดยเฉพาะ
หากเปนการกระทําที่กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของราษฎรแลว กฎเกณฑแหงกฎหมายที่ให
อํานาจแกฝายปกครอง ตองเปนกฎเกณฑที่ฝายนิติบัญญัติเปนผูตราขึ้น 
 (3) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกตอง  หมายความวา การที่ฝาย
ปกครองตองเคารพกระบวนขั้นตอนที่กฎเกณฑแหงกฎหมายวางไว เชน การประกาศหรือแจง    
กฎเกณฑแหงกฎหมาย    ใหคนทั่วไปหรือคนที่ถูกผลกระทบทราบตามที่กฎหมายกําหนดหรือ ฝาย
ปกครองตองแจงเหตุผล ใหเอกชนผูถูกปฏิเสธหรือเสื่อมสิทธิทราบเหตุผลที่ปฏิเสธหรือทําใหเขา
เส่ือมสิทธินั้น หรือในกรณีที่กฎหมายกําหนดขั้นตอนอื่นไว เชน การใหฝายปกครองตองทําประชา
พิจารณ (Public hearing) หรือการตองปรึกษากับองคกรอื่น  
 
 จากหลักเกณฑสําคัญทั้ง 3 ประการดังกลาว จะเห็นไดวา ประชาพิจารณ ถือเปนสวน
หนึ่งของหลักความชอบดวยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกตอง   ในกรณีที่มีกฎหมาย
กําหนดใหประชาพิจารณเปนขั้นตอนที่ฝายปกครองตองดําเนินการกอนกระทําการทางปกครอง
แลว ฝายปกครองมีหนาที่ตองจัดทําประชาพิจารณใหครบถวน มิฉะนั้นตองถือวาไมชอบดวย
กฎหมาย 
  
 2.2.4  ระบบควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝายปกครอง    
 2.2.4.1 ความหมายของการควบคมุความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจ
ของฝายปกครอง 
 “การควบคุม” หมายความถึง การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง ประการ
หนึ่ง  การเยียวยาผลของการใชอํานาจของฝายปกครองอีกประการหนึ่ง   
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 การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในความหมาย“การตรวจสอบ”นั้น หมายถึง  
การสอบสวน  การสอดสอง การดูใหถูกตองกอนการกระทําหรือมีนิติกรรมทางปกครองวา ฝาย  
ปกครองดําเนินการดีหรือไมดี  ถูกตองหรือไมถูกตอง  ในแงนี้การตรวจสอบจึงหมายถึงการควบคุม
กอนการกระทําซึ่งมีลักษณะเปนการปองกันมิใหเกิดการละเมิดกฎหมายขึ้น 
 
 สวนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในความหมาย “การเยียวยา”  หมายถงึ  
การแกไขซึ่งความผิดพลาดที่กอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนอันเนื่องมาจากการกระทําทาง
ปกครองโดยฝายปกครอง ซึ่งแสดงใหเห็นในตัววาเปนการควบคุมภายหลังการกระทําโดยการทํา
ใหผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปใหมากที่สุด 
 
 โดยสรุป  “การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง   จึงหมายถึงการตรวจสอบฝาย
บริหารที่อาจกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย และการแกไขความเสยีหายแกประชาชนผูไดรับ
ความเดือดรอนอันเนื่องมาจากการกระทําของฝายบริหาร ทั้งที่เปนการควบคุมโดยฝายบริหาร 
และการควบคุมจากภายนอก เชน โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองคกรพิเศษ28 
 
 2.2.4.2  การจําแนกประเภทการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 
 การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองอาจจําแนกประเภทไดหลายวิธี29 เชน 
จําแนกโดยใชระยะเวลากอนหรือหลังฝายปกครองใชอํานาจ หรือจําแนกโดยใชองคกรที่ควบคุม
การใชอํานาจวา เปนองคกรภายในหรือภายนอกฝายปกครอง  หรือจําแนกโดยวิธีการควบคุมฝาย
ปกครองกอนการกระทําทางปกครอง    หรือภายหลังการกระทําทางปกครอง ซึ่งระบบการควบคุม
การใชอํานาจของฝายปกครอง สรุปไดตามแผนภาพที่ 3   
 

                                                  
 28ชาญชัย แสวงศักดิ์, การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร, (กรุงเทพ-    
มหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา,2540):หนา 13-14. 
 29เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย, หนา 23-55. 



                                            แผนภาพที่ 3  การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายบรหิาร  
  

 

การควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายบรหิาร 

ตามระยะเวลา                                     ตามองคกร                    ตามวิธกีาร 

กอนการกระทาํหรือ 
มีนิติกรรมทางปกครอง 

หลังการกระทาํหรือ 
มีนิติกรรมทางปกครอง 
 

- สรางองคกรควบคุม              
- การใหประชาชนมสีวนรวม    
- เปดโอกาสใหประชาชนรับรู   
และเขาถึงเอกสารราชการ  
และการใหเหตุผลในคําสั่งทาง 
ปกครอง 

การควบคุมภายใน               
- รองเรียนภายใน                    
- วิธีการลักษณะกึ่งพิพาท    
การควบคุมภายนอก          
- ทางศาล                             
- โดยองคกรพเิศษ                 
- ทางการเมือง 

องคกรภายใน องคกรภายนอก 

- การรองเรียนภาย           
ในฝายบรหิาร                     
- วิธีการในลักษณะ         
กึ่งขอพพิาท 

- ทางศาล                
- ทางองคกรพเิศษ    
- ทางการเมือง 

- การโตแยงคัดคาน           
- การปรึกษาหารือ             
- การไตสวนทัว่ไป              
- การใหประชาชนรับรูและ
เขาถึงเอกสาร                     
- การใหเหตุผลในคําสั่งทาง
ปกครอง                             
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 อยางไรก็ดีการจําแนกประเภทการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาว เปน
เพียงวิธีการในการจําแนกเทานั้น แตเปาหมายยอมใหผลเปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
การใชอํานาจฝายปกครอง ดังนั้นในที่นี้จึงจะทําการศึกษาเฉพาะการจําแนกโดยใชระยะเวลาที่
ฝายปกครองใชอํานาจ ซึ่งอาจแยกไดเปน 2 ลักษณะ ดังนี้ 
 
 1. การควบคุมกอนการกระทําทางปกครอง30 หมายถึง การควบคุมในขั้นตอน
ตระเตรียมการ กอนที่ฝายปกครองจะมีคําสั่งหรือการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง การควบคุมกอน
การกระทําทางปกครอง นอกจากจะเปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายแลว ยังรวมถึงการ
ควบคุมความเหมาะสมของการกระทําทางปกครองดวย ซึ่งสามารถแยกลักษณะการควบคุมกอน
การกระทําทางปกครองได 3 ประเภท ดังนี้ 
  1) การควบคุมโดยใหปรึกษาหารือกับองคกรที่มีหนาที่ในการใหความเห็น
เบื้องตนทั้งความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสม ตัวอยางองคกรปรึกษาหารือในปจจุบัน 
เชน ในประเทศไทย ไดแก การขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย) ตรวจ
พิจารณารางกฎหมายหรือใหคําปรึกษาทางกฎหมาย หรือในตางประเทศ เชน สภาที่ปรึกษาแหง
รัฐของประเทศฝรั่งเศส (Conseil d’Etat) เปนตน 
  2) การควบคุมโดยการใหประชาชนมีสวนรวม (public participation)  โดย
เหตุผลที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการควบคุม กอนการดําเนินการของฝายปกครองนั้น อาจ
พิจารณาได  3  ประการ คือ ประการแรก  เพื่อปองกันผลประโยชนของบุคคลที่อาจจะเสียหายจาก
การกระทําทางปกครอง ประการที่สอง เพื่อรวบรวมขอมูลซ่ึงเปนขอเท็จจริง ตลอดจนความ
ตองการและความรูสึกของผูมีสวนไดเสียไดถูกตองยิ่งขึ้น ประการสุดทาย  เพื่อประสิทธภิาพในการ
บริหารของฝายปกครอง 
   การใหประชาชนเขามามีสวนรวม ในการควบคุมกอนการกระทําทาง
ปกครองนั้น อาจแยกโดยใชจํานวนของประชาชนที่เกี่ยวของออกไดเปน 3 กรณี  ไดแก  
   2.1) การโตแยงคัดคาน (contradictory procedure) กอนที่ฝายปกครองมี
คําสั่งทางปกครอง โดยวิธีการโตแยงคัดคานนี้ตั้งอยูบนฐานความคิดที่วาบุคคลทุกคนจะตอง
สามารถแสดงขอโตแยงคัดคานของตนได กอนที่ฝายปกครองจะออกมาตรการทางปกครอง อันจะ

                                                  
 30เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย, หนา 28. 
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กอใหเกิดความเสียหายตอผลประโยชนของตน31 วิธีการโตแยงคัดคานนี้เปนกรณีที่เกี่ยวกับบุคคล
จํานวนไมมากนักที่จะตองเสียหายโดยตรงจากนิติกรรมทางปกครอง ไดมีโอกาสรับทราบและ
โตแยงคัดคานการดําเนินการนั้นได 32 ตัวอยางการโตแยงคัดคานในปจจุบัน   เชน  มาตรา 60 แหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254033 
   2.2) การปรึกษาหารือ (consultation) กับองคกรหรือตัวแทนของกลุมบุคคล
ผูมีสวนไดเสีย โดยปกติเปนมาตรการที่ฝายปกครองมักจะใชเมื่อจะตรากฎหมายลําดับรอง การ
ปรึกษาหารือโดยกฎหมายกําหนดแบบพิธีหรือวิธีการใชอํานาจของฝายปกครอง อาจแยกไดเปน  
2 ลักษณะ คือ ลักษณะที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองตองปรึกษาหารือกับองคกรที่กําหนด    
ซึ่งอาจเรียกการปรึกษาหารือนี้วา “การบังคับใหปรึกษา” (Compulsory consultation) กับลักษณะ
ที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองตองปรึกษาหารือ แตไมไดกําหนดองคกรหรือกลุมบุคคลไว     
คงปลอยใหเปนดุลพินิจของฝายปกครองที่จะปรึกษาหารือองคกรหรือกลุมบุคคลใด ซึ่งอาจเรียก
การปรึกษาหารือนี้วา “การปรึกษาโดยความสมัครใจ” (Compulsory consultation)  ผลที่ไดจาก
การปรึกษาหารือนี้เปนเพียงขอเสนอประกอบการพิจารณาของฝายปกครอง โดยฝายปกครอง
ยังคงมีอํานาจเด็ดขาดที่จะดําเนินการตามความเห็นของฝายปกครองตอไปได 34     
    ตัวอยาง “การบังคับใหปรึกษา” เชน  ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.2518  มาตรา 21 ที่กําหนดใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น ที่จะวางหรือจัดทําผัง
เมืองรวม ตองขอคําปรึกษาและความเห็นจากคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมกอน หรือตาม The 

                                                  
 31เร่ืองเดียวกัน, หนา 50-51. 
 32ชาญชัย แสวงศักดิ์, ประชาพิจารณ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2540), 
หนา 11. 
 33รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 60 บัญญัติวา “บุคคล
ยอมมีสิทธิมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทาง       
ปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
 34เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย, หนา 50. 
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National Insurance Act 1946  ในประเทศอังกฤษ ที่กําหนดใหรัฐมนตรีตองปรึกษาหารือกับ
คณะกรรมการที่ปรึกษาการประกันภัยแหงชาติกอนที่จะตรากฎหรือคําสั่ง 35 เปนตน 
    ตัวอยาง “การปรึกษาโดยความสมัครใจ”  เชน  ตาม The Road Traffic 
Act 1960 ในประเทศอังกฤษ ที่กําหนดวากอนที่รัฐมนตรีจะออกกฎระเบียบ รัฐมนตรีจะตอง
ปรึกษากับองคกรตัวแทนที่รัฐมนตรีเห็นวาเหมาะสม36 เปนตน 
   2.3) การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่เกี่ยวของ ซึ่งเปนเรื่องที่เกี่ยวของ
กับประชาชนจํานวนมาก โดยอาจแบงไดเปน 3 ประเภท 37 ดังนี้ 
    (1) กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เกี่ยวกับราง   
พระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบตางๆ  ของฝายบริหาร กระบวนการนี้ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา    
นอรเวย  และสเปน 
    (2) กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เกี่ยวกับโครงการ
ของฝายบริหารที่จะมีผลกระทบตอประชาชน เชน การวางผังเมือง การเวนคืนอสังหาริมทรัพย    
กระบวนการนี้ใชอยูในประเทศฝรั่งเศส 
    (3) กระบวนการไตสวนสาธารณะ ในเรื่องที่มีเร่ืองไมเขาใจกันหรือมี
ความคิดเห็นที่แตกตางกันระหวางประชาชนกลุมตาง ๆ หรือระหวางประชาชนกับองคกรเจาหนาที่
ของฝายบริหาร  กระบวนการนี้ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา  และสหราชอาณาจักร 
  3) การควบคุมโดยการใหประชาชนไดรับรู และเขาถึงขอมูลขาวสารของทาง
ราชการ  และการใหเหตผุลในนิติกรรมทางปกครอง วิธีการนี้จะเปนผลใหความลับของทางราชการ
คลายความศักดิ์สิทธิ  สวนการบังคับใหฝายปกครองใหเหตุผลในนิติกรรมทางปกครอง 
ถือเปนหลักประกันที่จะตรวจทานเหตุผลของฝายปกครองวาสมเหตุสมผลกับกรณีหรือไม หาก
ประชาชนเห็นวาเหตุผลดังกลาวไมถูกตอง ก็สามารถที่จะดําเนินการเพื่อนําไปสูการแกไข 
เปลี่ยนแปลง ยกเลิก เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมสมเหตุสมผลดังกลาวได 38     

                                                  
 35บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  ระบบควบคุมฝายปกครองในประเทศอังกฤษ, หนา 36-
37. 
 36เร่ืองเดียวกัน, หนา 37-38. 
 37ชาญชัย   แสวงศักดิ์, ประชาพิจารณ,หนา 12 
 38มานิตย    จุมปา,  การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, หนา 43-44. 
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 2. การควบคุมภายหลังการดําเนินการ  หมายถึง การควบคุมฝายปกครอง
ภายหลังที่ฝายปกครองไดมีการกระทําทางปกครองแลว ซึ่งอาจแบงไดเปน 2 ประเภท  ไดแก  
  1) การควบคุมภายในฝายปกครอง 
   1.1 การรองเรียนภายในฝายปกครอง  ตอ  เจาหนาที่ของรัฐฝาย ปกครอง 
ผูที่ออกนิติกรรมทางปกครองนั้น หรือตอผูบังคับบัญชาของฝายปกครองผูที่ออกนิติกรรมทาง
ปกครองนั้น การรองเรียนนี้อาจกระทําเปนลายลักษณอักษรหรือดวยวาจาก็ได  รูปแบบการ
รองเรียนก็เปนไปตามแตละประเทศจะกําหนด การควบคุมวิธีนี้มีอยูในทุกประเทศ39  
   1.2 วิธีการในลักษณะกึ่งปกครอง เปนการควบคุมฝายปกครองโดยให    
เจาหนาที่หรือคณะกรรมการวินิจฉัย กรณีโตแยงในลักษณะที่มีวิธีพิจารณาโดยอนุโลมคดพีพิาทใน
ศาล เชน ใหมีการรับฟงพยานหลักฐาน หรือ หลักไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่หรือคณะกรรมการ
ผูพิจารณา เปนตน  ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความเปนธรรมกับคูกรณีมีประโยชนขัดแยงกัน แตถาคูกรณีไม
เห็นดวยกับเจาหนาที่หรือคณะกรรมการผูพิจารณา กฎหมายก็เปดโอกาสใหอุทธรณซึ่งอาจเปน
ปญหาขอกฎหมายหรือปญหาขอเท็จจริงก็ไดตามแตจะกําหนด ตัวอยางวิธีการในลักษณะ 
กึ่งปกครอง เชน ในประเทศอังกฤษ มีศาลฝายบริหาร (Administrative Tribunals) หรือศาลเฉพาะ
กิจตามพระราชบัญญัติ (Statutory Tribunals) ซึ่งเปนองคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติ  โดยมีหนาที่เฉพาะแตกตางกันไปตามแตที่พระราชบัญญัติที่จัดตั้งจะกําหนด 
ศาลฝายบริหาร หรือศาลเฉพาะกิจตามพระราชบัญญัติ อาจเปนแบบเจาหนาที่เพียงคนเดียว หรือ
เปนแบบคณะบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญในเรื่องนั้นๆ ก็ได 40   
  2) การควบคุม ภายนอก ฝายปกครอง 
   2.1) การควบคุมโดยองคกรศาล ซึ่งอาจเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง 
แลวแตวาประเทศนั้นจะกําหนดใหศาลใดเปนศาลที่มีเขตอํานาจเหนือคดีปกครองดังกลาว เชน 
ประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเปนระบบศาลคู ไดกําหนดใหศาลปกครองเปนผูพิจารณาคดีปกครองแยก
ตางหากกับศาลยุติธรรม หรือในประเทศอังกฤษหรือประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งเปนระบบศาลเดี่ยว 
ศาลยุติธรรมจึงเปนศาลหลักที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครอง   

                                                  
 39เร่ืองเดียวกัน, หนา 47. 
 40เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย, หนา 35-37. 



   32

    สําหรับการควบคุมคดีปกครองโดยศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมนั้น 
ศาลดังกลาวก็มีอํานาจควบคุมไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเทานั้น 
ไมอาจควบคุมความเหมาะสมของนิติกรรมทางปกครองได  
   2.2) การควบคุมโดยการเมือง  ซึ่ ง โดยทั่ วไปแลวองคกรนิติบัญญัติ 
จะเปนองคกรควบคุมทางการเมืองที่สําคัญที่สุด แตบทบาทและวิธีการควบคุมยอมแตกตางกันไป
ตามระบบการปกครองของแตละประเทศ เชน ในระบบรัฐสภา  หากสภานิติบัญญัติไมไววางใจ
ฝายบริหาร ฝายบริหารยอมพนจากตําแหนง    หรือในระบบประธานาธิบดี สภาไมมีอํานาจใหฝาย
บริหารออกจากตําแหนงโดยการลงมติไมไววางใจ แตอาจมีอํานาจในการใหความเห็นชอบการ
แตงตั้งขาราชการฝายบริหารระดับสูง เปนตน 
   2.3) การควบคุมโดยองคกรพิเศษ  เชน  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาของ
ประเทศไทย หรือ ออมบุสแมน (ombudsman) ของประเทศสวีเดน เปนตน  
 
2.3  ตําแหนงของประชาพิจารณในการกระทําทางปกครอง    
 
 ประชาพิจารณ เปนกระบวนการหนึ่งของฝายปกครองในการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน เพื่อใหฝายปกครองใชประกอบการตัดสินใจกอนมีการกระทําทางปกครอง   ซึ่งสามารถ
แสดงตําแหนงของประชาพิจารณในการกระทําทางปกครอง   ตามลําดับทิศทางตามลูกศร                 
             ในแผนภาพที่  4  ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 4 ตําแหนงของประชาพิจารณในการกระทําทางปกครอง 41 
 

   
 
 
 
การกระทําทางการปกครอง                 การกระทําอื่นๆ ในทางนิติบัญญัติ ตุลาการ หรือรัฐบาล 
 
 
 
มาตรการควบคุมทางกฎหมาย             มาตรการควบคุมทางการเมือง 
 
 
 
การรับรองสิทธิที่มีตอรัฐ                    เนื้อหาแหงสิทธ ิ                  การบังคับตามสิทธิ 
       “ ผูเสียหาย”                        “การกระทําทางปกครองที่ผิดพลาด”                      “กระบวนการยุติธรรม” 
 
 
 
 ความผิดพลาดในสวน”เนื้อหา”                                  ความผิดพลาดในสวน”กระบวนการ”        
 
 
 
 
 

                                                  
 41แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ: มาตรการยุติขอขัดแยงในการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอม, หนา 16. 

การกระทําของรัฐ 

มาตรการประชาพิจารณ มาตรการอื่น ๆ 
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 จากแผนภาพที่ 4 สามารถอธิบายฐานะของประชาพิจารณไดดังนี้ 
 (1) ประชาพิจารณเปนมาตรการควบคุมเฉพาะการใชอํานาจรัฐฝายบริหาร   
  รัฐธรรมนูญของประเทศเสรีประชาธิปไตยโดยทั่วไป  ไดกําหนดกฎเกณฑแบงแยก
การใชอํานาจอธิปไตย (separation of powers) ออกเปนทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร และทางตุลา
การ และจัดแบงการใชอํานาจอธิปไตยใหองคกรแตละองคกรเปนผูใชอํานาจ กลาวคือ องคกรของ
รัฐฝายนิติบัญญัติ เปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติ องคกรของรัฐฝายบริหาร เปนผูใชอํานาจบริหาร 
และองคกรของรัฐฝายตุลาการเปนผูใชอํานาจตุลาการ  ประชาพิจารณ เปนมาตรการที่ใชควบคุม
การใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายบริหารเทาน้ัน ไมไดควบคุมในสวนการใชอํานาจนิติบัญญัติ
ขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ และไมไดควบคุมในสวนการใชอํานาจตุลาการขององคกรของรัฐ
ฝายตุลาการ 
 
 (2) ประชาพิจารณเปนมาตรการควบคุมการใชอํานาจของรัฐฝายบริหาร        
  เฉพาะการกระทําของฝายปกครองเทานั้น  เนื่องจากการกระทําขององคกรของรัฐ
ฝายบริหาร อาจแยกไดเปน 2 ประเภท คือ การกระทําของรัฐบาล ประเภทหนึ่ง กับ การกระทําของ
ฝายปกครองอีกประเภทหนึ่ง  ซึ่งอาจอธิบายไดดังนี้ 
  1) การกระทําของรัฐบาล (act of government) หมายถึงการกระทําบาง
ประการขององคกรฝายบริหารซึ่งรัฐไมตองรับผิด และเอกชนไมอาจนําไปฟองตอศาลไดแมวาจะ
กอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนผูอยูใตการปกครองก็ตาม กลาวคือ เอกชนจะฟองรองรัฐวา
กระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ และขอใหส่ังเพิกถอนการกระทํานั้นหรือขอชดใชคาเสียหายไมได 
การฟองคดีเชนวานี้ศาลจะไมรับฟอง ทั้งนี้ เพราะการกระทําของรัฐบาลมีลักษณะพิเศษที่แตกตาง
การกระทําทางปกครอง ผูไดรับความเสียหายจึงไมอาจถือเปนเหตุฟองรองรัฐได 42  ประชาพิจารณ
จึงไมนํามาใชเปนมาตรการในการควบคุมการกระทําของรัฐบาล 
   ตัวอยางการกระทําของรัฐบาล  ไดแก การกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธ
ระหวางรัฐบาลกับสภา เชน การเสนอรางกฎหมาย การถอนรางกฎหมาย การเตรียมการจัดใหมี
การเลือกตั้งสมาชิกสภา การประกาศใชกฎหมาย เปนตน หรือ การกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธ

                                                  
 42ประยูร กาญจนดุล, อางใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, ที่มาของกฎหมายมหาชนและ
หลักความชอบดวยกฎหมาย ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 
จิรรัชการพิมพ, 2540), หนา 106. 
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ระหวางประเทศหรือองคกรระหวางประเทศ เชน การจัดทําหรือยกเลิกสนธิสัญญากับตางประเทศ 
เปนตน 43 
  2) การกระทําของฝายปกครอง (administrative action)  หมายถึง การกระทํา
ที่มิใชการกระทําทางนิติบัญญัติ  ตุลาการ  หรือการเมือง และมีลักษณะในการกําหนดสิทธิหนาที่
ของประชาชนเปลี่ยนแปลงหรือระงับซึ่งสิทธิและหนาที่ของประชาชน การกระทําที่ใหคุณประโยชน
แกประชาชน รวมถึงการวางแผนตางๆ ของฝายปกครอง44 หรือหมายถึง การกระทําหรือการละเวน
การกระทําทุกประเภทของ “องคกรทางปกครอง” ซึ่งผลดังกลาว อาจเปนการเปลี่ยนแปลงหรือ
กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของเอกชนก็ได    หรือกอเกิดความรับผิดขององคกรปกครองก็ได 
45   
  3) ประชาพิจารณเปนมาตรการควบคุมการกระทําของฝายปกครองเฉพาะที่
เปนนิติกรรมทางปกครองเทานั้น เนื่องจากการกระทําของฝายปกครอง อาจแบงออกเปน 2 
ประเภท46 ไดแก 
   (1) นิติกรรมทางปกครอง    คือ    การแสดงเจตนาของฝายปกครองทีมุ่งตอ
การกอนิติสัมพันธขึ้นแกเอกชนในลักษณะที่มักเปนการแสดงเจตนาฝายเดียว เชน การมีคําส่ัง
เฉพาะเรื่อง การอนุญาต การอนุมัติ การเพิกถอน เปนตน ซึ่งกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิของ
เอกชน(กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซ่ึงสิทธิหนาที่ของบุคคล) หรืออาจมีคําสั่งในรูปที่มี
ผลเปนการทั่วไปที่เรียกวา กฎหมายลําดับรอง เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ 
ประกาศ เปนตน 47 
                                                  
 43ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง
,(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ, 2540) หนา 254. 
 44กมลชัย รัตนสกาวงศ, กฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพมิพ
เดือนตุลา, 2543) หนา 27. 
 45ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”  
(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ, 2540) หนา 99. 
 46บางทานจําแนกเปน 5 ประเภท ไดแก   คําสั่งทางปกครอง   คําสั่งทางตุลาการ   กฎ
ทางปกครอง  สัญญาทางปกครอง และ การกระทําทางกายภาพ.  
 47เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุม
ฝายปกครองในประเทศไทย. หนา 25.  
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   (2)   การปฏิบัติทางปกครอง  เปนการกระทําทางปกครองอยางธรรมดา มไิด
มุงใหเกิดสิทธิและหนาที่แตอยางใด เชน การจัดการสิ่งกีดขวางการจราจร การรื้อถอนอาคารที่
สรางผิดแบบ เปนตน 48 
 
 สรุป ประชาพิจารณเปนเครื่องมือในการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตย ขณะเดียวกันประชาพิจารณก็เปนมาตรการในการควบคุมการใชอํานาจขององคกร
ของรัฐฝายบริหารในการนี้จะตองมีลักษณะสําคัญอยางนอย 4 ประการ คือ 
 1. ประชาพิจารณตองเกิดกอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 2. ขอสรุปจากการจัดทําประชาพิจารณ มีฐานะเปนเพียงขอเสนอใหผูมีอํานาจ     
ตัดสินใจวินิจฉัยเทานั้น 
 3. การจัดประชาพิจารณตองมีลักษณะเปนการไตสวนที่เปนกลาง เปดเผย  และ   
ยุติธรรม 
 4. ประชาพิจารณตองมีฐานะเปนสิทธิของผูเสียหายที่จะบังคับไดตามกระบวนการ
ยุติธรรม 
 
 นอกจากนั้น ประชาพิจารณยังมีลักษณะเปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหประชาชนมี
สวนรวมแสดงความคิดเห็นกอนการตัดสินใจของฝายปกครอง ในการกระทําทางปกครอง ทั้งนี้
ความคิดเห็นของประชาชนที่ไดจากการประชาพิจารณ หาใชขอผูกมัดเด็ดขาดในการการกระทํา
ทางปกครองของฝายปกครองไม ประชาพิจารณในฐานะที่เปนมาตรการควบคุมทางกฎหมาย  
ตองเปนการรับรอง หรือใหสิทธิแกบุคคลใดโดยมีกฎหมายรับรองไวโดยชัดแจงหากผิดพลาดไม
เปนไปตามกฎหมาย  ประชาชนสามารถบังคับตามสิทธิของตนไดตามกระบวนการยุติธรรมในสวน
ที่วาดวยกระบวนการปฏิบัติราชการ หากผิดพลาดไปตองถือเปนการกระทําทางปกครองทีบ่กพรอง 
และตองดําเนินการใหม  โดยไมตองพิจารณาถึงความถูกตองในสวนเนื้อหาแตอยางใด         
 
 

                                                  
 48มานิตย    จุมปา,  “การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, หนา 9. 



บทที่  3 
 

Public hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา  Public inquiry ในประเทศอังกฤษ 
และ Enquete  Publique ในประเทศฝรั่งเศส 

 
 ประชาพิจารณถือเปนมาตรการที่ตางประเทศไดนํามาใชในการควบคุมการกระทําของ
ฝายปกครอง ประชาพิจารณมีความแตกตางกันระหวางประเทศที่ใชระบบกฎหมายในสกุล Civil 
law   กับประเทศที่ใชระบบกฎหมายในสกุล Common law เนื่องจากประเทศในระบบกฎหมายใน
สกุล Civil law มีระบบศาลปกครองควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองที่สามารถ   
ควบคุมในสวนเนื้อหาของการใชอํานาจไดในระดับหนึ่งแลว ดังนั้น ประชาพิจารณจึงไมมีบทบาท
มากนักในชวงระยะแรก แตในระยะตอมากฎหมายไดมอบอํานาจการใชดุลพินิจใหกับฝายบริหาร
มากขึ้นตามลําดับ ประเทศในระบบกฎหมายในสกุล Civil law โดยเฉพาะในประเทศฝรั่งเศส      
จึงเกิดความจําเปนตองนําประชาพิจารณมาใชเปนเครื่องมืเสริมกระบวนการของระบบศาลปกครอง
ที่มีอยูเดิม สวนประเทศที่ใชระบบกฎหมายในสกุล Common law  ซึ่งเปนประเทศที่ไมมีระบบศาล
ปกครองนั้น      ศาลยุติธรรมตองทําหนาที่ควบคุมการกระทําทางปกครองแทนศาลปกครองจงึอาจ
ควบคุมการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ไดไมใกลชิดเทากับประเทศที่มีระบบศาลปกครอง  
เพื่อเปนการแกไขจุดออนดังกลาว   ประเทศที่ใชระบบกฎหมายในสกุล Common law  จึงให
ความสําคัญกับการควบคุมการกระทําของเจาหนาที่ดวยการสรางกระบวนการควบคุมการใช
อํานาจ จึงเปนเหตุใหมีการนําประชาพิจารณมาใชอยางแพรหลาย และมีพัฒนาการดาน
กฎหมายตอมา  อยางไรก็ตามแมประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศอังกฤษ จะเปนประเทศที่ใช
ระบบกฎหมายในสกุล Common law เหมือนกัน แตก็ยังมีความแตกตางกัน เนื่องจากประเทศ
สหรัฐอเมริกา ไมมีระบบกรรมการรับอุทธรณการตัดสินทางปกครองมาเสริมระบบศาล เหมือนอยาง
ในประเทศอังกฤษ ทําใหประเทศสหรัฐอเมริกา จําเปนตองพัฒนาระบบควบคุมการใชอํานาจเชน
ประชาพิจารณเปนพิเศษ การศึกษาบทเรียนของตางประเทศจึงเลือกศึกษาประชาพิจารณของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ดวยเหตุผลที่เปนประเทศที่มีพัฒนาการของประชาพิจารณคอนขางมาก 
สําหรับเหตุผลที่เลือกศึกษาประชาพิจารณของประเทศอังกฤษ เนื่องจากเปนประเทศที่มีรูปแบบ
ประชาพิจารณที่ดีประเทศหนึ่ง และเหตุผลที่เลือกศึกษาประชาพิจารณของประเทศฝรั่งเศส 
เนื่องจากเปนประเทศที่มีระบบกฎหมายคลายคลึงกับประเทศไทย ทั้งนี้เพื่อเปนแนวทางใน
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การศึกษาเปรียบและนํามาประยุกตใชเปนขอเสนอในการปรับปรุงการศึกษาเปรียบเทียบ และ
นํามาประยุกตใชประชาพิจารณในประเทศไทยตอไป 
 
3.1  Public Hearing ใน ประเทศสหรัฐอเมริกา  
 
 คําวา “Public hearing” ในประเทศสหรัฐอเมริกา เร่ิมแรกไดใชในความหมายของการ
พิจารณาโดยเปดเผยของศาลเพื่อใหสาธารณะไดรับรู ตอมาไดมีการนําไปใชกับการดําเนินการ
งานของฝายบริหารโดยหมายถึงการนั่งพิจารณาพยานหลักฐานอยางเปดเผย และมีกระบวนการที่
เครงครัดอยางศาลเทานั้น จากนั้นยังนําไปใชในกระบวนประชาพิจารณของประชาชน จนทําให  
“Public hearing” เปนรูปแบบหนึ่งของกระบวนการที่ใหประชาชนมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น
กอนการออกกฎ คําสั่งหรือการตัดสินใจของฝายบริหารในปญหาสําคัญๆ ที่มีผลกระทบสิทธิของ
บุคคลตางๆ 1 
 
 สําหรับหลักการตางๆ ในกฎหมายปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา กระจัดกระจาย
อยูในกฎหมายตางๆ จนกระทั่งมีกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาทางปกครอง (Administrative  
Procedure  Act: APA)   ขึ้นในป  ค.ศ.1948  กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับข้ันตอนที่ตองปฏิบัติใน
การออกกฎ (rule) และคําสั่ง (order) โดยกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมกอนดําเนินการออกกฎ
และคําสั่งในบางกรณีไวดวย 
 
 3.1.1  ความหมาย 
 ในกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยทั่วไปไมไดกําหนดคํานิยามของคําวา 
“Public hearing” โดยเฉพาะ แตอาจพบจากการใหความหมายในบางคดี เชน ในคดี Taylor 
C.F.R ไดใหความหมายของ Public hearing ไววาเปนการดําเนินการตอสาธารณะเพื่อใหไดขอมูล
หรือหลักฐานที่จะนําไปใชในการประเมินขอเสนอตางๆ ที่มีความจําเปนตองผานการอนุมัติหรือ
การเห็นชอบ  นอกจากนี้  Public hearing ยังเปนโอกาสใหประชาชนไดเสนอทัศนะ แนวคิด และ
ขอมูลตางๆ ในการขออนุมัติจากการดําเนินการของรัฐ 

                                                  
 1โภคิน พลกุล, ประชาพิจารณสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ: การมีสวนรวม
ของประชาชนในการบริหารราชการแผนดิน, (กรุงเทพมหานคร: กราฟคฟอรแมท, 2540):11. 
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 นอกจากนี้ยังมีผูใหความหมาย Public  hearing วาหมายถึง การใหโอกาสแกบุคคลที่
จะไดรับผลกระทบจากโครงการของรัฐมาแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการดังกลาว ซึ่งอาจทํา
ในหลายลักษณะ วิธีที่ใชกันทั่วไปไดแกการอภิปรายอยางไมเปนทางการ ระหวางเจาหนาที่รัฐที่
เปนผูรับผิดชอบในการตัดสินใจกับกลุมผลประโยชน หรือประชาชนทั่วไปที่เปนผูมีสวนไดเสียจาก
การตัดสินใจดังกลาว ซึ่งในการจัดทํา Public  hearing ของหนวยงานรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา
นั้น ไมจําเปนตองไดรับอํานาจพิเศษตามกฎหมาย เพราะถือเปนเรื่องปกติและเหมาะสมที่รัฐตองมี
การปรึกษาหารือกับประชาชน แตอยางไรก็ตามขึ้นอยูกับลักษณะ Public hearing ดวยวามี
กฎหมายกําหนดวิธีการไวหรือไม 2  
 
 3.1.2  วัตถุประสงคของ Public  hearing  
 การจัดทํา Public  hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา มีวัตถุประสงคเพื่อ 
 (1) ใหไดรับความยินยอมและความเชื่อถือจากประชาชน เพราะ Public  hearing  
ชวยใหรัฐเกิดความมั่นใจวาประชาชนเห็นดวยกับโครงการของรัฐ 
 (2) ชวยใหขอมูลแกรัฐเกี่ยวกับผลกระทบที่ตามมาจากโครงการของรัฐ เพราะรัฐบาล
อาจไมมีขอมูลและความรูเกี่ยวกับทองถิ่นที่เปนที่ดําเนินการโครงการเพียงพอ 
 (3) เปนการใหขอมูลแกประชาชน เกี่ยวกับ การดําเนินโครงการของรัฐ 3 
 
 นอกจากนี้อาจมีวัตถุประสงคในการจัดทํา Public  hearing อยางอื่นอีก เชน เพื่อเปน
การปฏิบัติตามกฎหมาย เพื่อเปนการปรับปรุงการตัดสินใจสาธารณะหรือแผนงาน เพื่อถวงหรือ
หลีกเลี่ยงการตัดสินสาธารณะ  เพื่อแสวงหาความรวมมือในการแกไขปญหา 4  
 

                                                  
 2เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาทของการประชาพิจารณในทาง
กฎหมายและการบริหารราชการ โดย Professor Harold Hastings Bruff 
 3เร่ืองเดียวกัน, หนา 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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 จากวัตถุประสงคดังกลาวจะเห็นวา Public  hearing เปนกระบวนการที่เปนประโยชน
ทั้งฝายรัฐและประชาชน โดยเปนการใหขอมูลขาวสารซึ่งกันและกัน ตลอดจนเปนการสอบสวน
นโยบายการบริหารของหนวยงานรัฐ 
 
 3.1.3  ประเภทของ Public  hearing    
 การแบงประเภทของ Public  hearing  อาจทําไดหลายวิธี  เชน แบงตามชนิดของ
กิจกรรม (type of activity)   แบงตามระดับของการปกครอง (the level of government) แบงตาม 
การกําหนดกระบวนการ (procedure requirements) 5 แบงเปน Public  hearing ทางนิติบัญญัติ   
(legislative  hearings) กับ Public  hearing ลักษณะกึ่งตุลาการ (quasi-judicial  hearings)6  
หรือแบงเปน Public hearing ในกระบวนการศึกษาปญหาทางนโยบายเบื้องตน กับ Public  
hearing ในขั้นตอนการปฏิบัติตามนโยบาย7 ซึ่งในที่นี้จะศึกษาเฉพาะการแบงประเภทใน
กระบวนการศึกษาปญหาทางนโยบายเบื้องตน กับ Public hearing ในขั้นตอนการปฏิบัติตาม
นโยบายดังนี้ 
 
 3.1.3.1   Public hearing ในกระบวนการศึกษาปญหาทางนโยบายเบื้องตน 
(Public  Hearing  in initial study of policy issue) 
 กระบวนการนี้ ไมใชการดําเนินคดีซึ่งมีวัตถุประสงคตองการยุติขอพิพาท  แตมุงในการ
พิจารณาดานนโยบายเปนดานหลัก นอกจากนี้ก็มิใชเปนการใหสิทธิแกผูไดรับผลกระทบจากราง
กฎหมายเขามามีสวนเกี่ยวของกับ Public hearing ประเภทนี้ เนื่องจากขอจํากัดดานเวลา แตจะมี
เฉพาะกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสียและมีความสําคัญเทานั้นที่จะไดรับเชิญ Public hearing 
ประเภทนี้จึงหมายถึงกระบวนการที่คณะกรรมาธิการของสภาคองเกรสหรือสภานิติบัญญัติของ 
มลรัฐ หรือทองถิ่น จัดใหมีการพิจารณาเกี่ยวกับรางกฎหมายที่จะเสนอเปนโครงการตางๆ  ซึ่งปกติ
นิยมใชในการกําหนดนโยบายของรัฐในการตรากฎหมายหรือกระทําอื่นใดที่เปนอํานาจของฝาย

                                                  
 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 เปนการรวบรวมขอมูลเพื่อจัดทํา
บันทึกมอบใหกับสมาชิกสภานิติบัญญัติในขณะพิจารณารางกฎหมาย และจะเปดเผยตอ
สาธารณชน โดยถือเปนสวนหนึ่งของประวัติของการรางกฎหมายที่ผานการพิจารณา ประการที่
สอง เปนการสรางแรงสนับสนุนทางการเมืองในความพยายามที่จะผานรางกฎหมายนั้น  
  
 3.1.3.2  Public hearing ในขั้นตอนปฏบิัติตามนโยบาย (Public hearing in 
policy implementation) 8   
 กฎหมายที่ใหอํานาจแกหนวยงานใดหนวยหนึ่ง อาจมีลักษณะที่เปนกรอบใหญโดยไม
บัญญัติรายละเอียดหรือแนวทางดําเนินงานที่ชัดเจน โดยใหอํานาจหนวยงานในการกําหนด
รายละเอียด  ดังนั้นในขั้นตอนการกําหนดรายละเอียดดังกลาว อาจจําตองมี Public hearing โดย
จะมีลักษณะที่แตกตางกับ Public hearing ในกระบวนการศึกษาปญหาทางนโยบายเบื้องตน  
 Public hearing ในขั้นตอนปฏิบัติตามนโยบายนี้ไดแก การออกกฎ (rule making)  ซึ่ง
หมายถึง “กระบวนการที่องคกรฝายปกครองวางกฎเกณฑใหม ที่จะควบคุมพฤติกรรมและการ
ปฏิบัติหนาที่ในภายหนาของผูที่อยูในอํานาจองคกร” และเนื่องจาก การออกกฎเปนกระบวนการที่
เทียบไดกับการออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ ฝายปกครองจึงไมอยูในบังคับที่จะตองปฏิบัติ
ตามขั้นตอนในการออกกฎ มากไปกวาการออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ ซึ่งหมายถึงวา องคกร
ฝายปกครอง ไมตองลอกเลียนแบบการพิจารณาคดีของศาล เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปน
อยางอื่น 9 
 สําหรับ ประเภทของ “กฎ” ดังกลาวอาจแบงไดเปน 4 ประเภท10 คือ กฎในทางนิติ
บัญญัติหรือสาระบัญญัติ (legislative or substantive rules) กฎในลักษณะตีความ 
(interpretative rules) กฎในทางวิธีสบัญญัติ  (procedural rules) และแถลงการณที่เปนนโยบาย
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) ขององคกรฝายปกครอง 
 การออกกฎขององคกรฝายปกครอง อาจแยกประเภทไดเปน 3 กรณี ไดแก การออกกฎ
โดยไมมีแบบพิธี    การออกกฎโดยมีแบบพิธีและการออกกฎโดยการเจรจา   โดยกฎหมายวาดวย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของรัฐบาลกลาง (The Federal  Administrative  Procedure Act : 
APA )  ไดกําหนดขั้นตอนไวดังนี้   
 
  3.1.4.1 การออกกฎโดยไมมีแบบพิธี (Informal rulemaking)  
 1. การดําเนินการกอนการออกกฎ การยกเลิกกฎ และการแกไขเพิ่มเติมกฎ  
  องคกรฝายปกครองจะตองมีการบอกกลาวใหสาธารณชนทราบ โดยการลงแจง
ความในหนังสือพิมพของรัฐบาลกลางที่เรียกวา   Federal Register ( F.R.)11 ยกเวนกรณีที่ทราบ
ตัวบุคคลที่เกี่ยวของเปนที่แนนอน องคกรฝายปกครองจึงจะสงแจงความไปใหตัวบุคคลดังกลาว
โดยตรง แทนการประกาศใน Federal register โดยการลงแจงความที่จะประกาศหรือจัดสงนั้น 
ตองระบุถึงรายละเอียดตางๆ เชน 
  1.1  วัน เวลา สถานที่พิจารณาและกระบวนพิจารณา 
  1.2 กฎหมายที่ใหอํานาจองคกรฝายปกครอง  ในการออกกฎ 
  1.3 ตัวรางกฎหรือสรุปสาระสําคัญของกฎที่จะเสนอ 
  การลงหมายแจงดังกลาวนี้  จะดําเนินการโดยเชิญใหบุคคลทั่วไปแสดงความ
คิดเห็นและขอเสนอแนะเปนลายลักษณอักษรภายในเวลาที่กําหนด โดยจะมาแถลงการณดวย
วาจาหรือไมก็ได การแจงความนี้จะไมนําไปใชกับการออกกฎที่มีลักษณะเปนการตีความ 
(Interpre-tative  rule) หรือการออกกฎในทางวิธีสบัญญัติ  (Procedural  rule) หรือกรณีมีเหตุอัน
ควร  หรือกรณีไมจําเปน หรือกรณีขัดตอประโยชนสาธารณะ  
 
 2. การดําเนินการในระหวางการออกกฎ 
  องคกรฝายปกครองตองเปดรับความคิดเห็น  และขอเสนอแนะที่เปนลายลักษณ
อักษรตามระยะเวลาที่กําหนดไวในหมายแจง ทําใหการออกกฎลักษณะนี้ถูกเรียกวา Public 
hearing ดวยเอกสาร (a paper hearing) 
 

                                                  
 11เทียบไดกับราชกิจจานุเบกษาของประเทศไทย 
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 3. การดําเนินภายหลังการออกกฎ 
  องคกรฝายปกครอง ตองพิจารณาขอสังเกตที่ได รับจากประชาชนกอนจะ
ดําเนินการออกกฎตอไป ทั้งนี้จะตองอธิบายเนื้อหารวมถึงระบุเหตุผลและความจําเปนในการออก
กฎ    ดังกลาว เพื่อจะเปนการตอบคําถามตอขอสังเกตวาเหตุใดจึงตองออกกฎเชนนั้น 
  ขอดีของการออกกฎโดยไมมีแบบพิธี คือ เปนวิธีที่งาย รวดเร็ว ไมเสียคาใชจายสูง   
มีประสิทธิภาพในการเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนที่อาจไดรับผลกระทบเสนอความคิดเห็น  
และขอสังเกตใหรัฐบาลทราบถึงผลกระทบที่อาจเกิดจากโครงการของรัฐบาล อีกทั้งกลุม
ผลประโยชนยังมั่นใจวาตนมีโอกาสที่จะแสดงความคิดเห็น     และไดรับความคาดหวังวาจะไดรับ
การพิจารณาจากรัฐบาล  รวมทั้งเปนความเหมาะสมกับเร่ืองที่เปนเทคนิคและตองอาศัยความรู 
ความชํานาญที่สูง 
  ขอเสียของการออกกฎโดยไมมีแบบพิธี คือไมมีความยืดหยุนเทากับการนําเสนอ
ดวยวาจา นอกจากนี้บุคคลมักพอใจในการมาปรากฏตัวและมีสวนรวมในกระบวนการประชา
พิจารณมากกวาการเสนอดวยเอกสาร 
 
 3.1.4.2  การออกกฎโดยมีแบบพิธี (formal  rulemaking)12 
 ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะฉบับใด กําหนดวาการออกกฎจะตองจัดทําตามสํานวนทีไ่ด
จากการพิจารณา (to be made on  the  record  after  hearing) ก็จะมีผลใหตองดําเนินการ
แตกตางไปจากการ “ออกกฎโดยไมมีแบบพิธี” กลาวคือหลังจากที่ไดออกแจงความไปแลวจะตอง
จัดใหมี “การรับฟง”  (hearing)  ตามมา  ซึ่งจะมีขั้นตอนสําคัญดังนี้ 
 (1) หัวหนาหนวยงาน หรือผูทําการแทน หรือกรรมการอยางนอยหนึ่งคนในหนวยงาน
ที่ดําเนินการในรูปคณะกรรมการ หรือผูพิพากษาคดีปกครอง (Administrative  law  judge) 
จะตองนั่งพิจารณาและเปนประธานในการ Public hearing ถามีการคัดคานวามีพฤติการณแสดง
ความลําเอียง หนวยงานของรัฐที่จัดใหมีการพิจารณาเพื่อออกกฎตองดําเนินการสอบสวนทันที 
และใหถือรายงานการสอบสวนดังกลาวเปนสวนหนึ่งของสํานวนการ Public hearing ดวย 
 (2) ประธานในการ  Public hearing จะมีอํานาจออกหมายเรียกใหบุคคลมาให
ถอยคําหรือสงพยานหลักฐานได รวมทั้งการใหสาบานตนกอนการใหการกําหนดขั้นตอนของ

                                                  
 12Bruff, H.H., The role of Public hearings in law reform and administration, 
p.141. 
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กระบวนการพิจารณา  การจัดประชุมประชาชน  การจําหนายขอคิดเห็นที่ซ้ําซอนไมเกี่ยวของ
หรือไมสําคัญ 
 (3) ฝายหนวยงานที่เสนอใหออกกฎ ตองเปนฝายพิสูจนขอเท็จจริงตางๆ สวนคูกรณีมี
สิทธิที่จะเสนอพยานหลักฐานของตนไมวาดวยเอกสารหรือวาจาเสนอพยานหลักฐานหักลาง  
ตลอดจนการคัดคานพยานของอีกฝายหนึ่ง  (cross  examination) 
 (4) บรรดาคําใหการและเอกสารตางๆ ในสํานวนการไตสวนเทานั้น ที่จะนํามาใชใน
การวินิจฉัยหาขอยุติในการออกกฎ จะรับฟงพยานหลักฐานอื่นนอกสํานวนไมไดเลย มิฉะนั้นจะ
กลายเปนการพิจารณาที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
 (5) ในการพิจารณาโดยมีแบบพิธี จะตองมีการวินิจฉัยในทุกประเด็นบรรดาที่ปรากฏ
ในสํานวนการไตสวนทั้งขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และดุลพินิจ 
 มีขอสังเกตวาวิธีการออกกฎโดยมีแบบพิธีนี้ มีลักษณะเสมือนการนํากระบวนการ
พิจารณาคดีในศาลเขามาใชรวมดวย ทําใหประสบปญหาเสียเวลามาก แตในทางกลับกันก็มี
ประโยชนในเ ร่ืองความแนนอนอยางมาก  และโดยขอเท็จจริงก็มีกฏหมายของประเทศ
สหรัฐอเมริกาเพียงไมกี่ฉบับที่บังคับใหใชวิธีการนี้ซึ่งสาเหตุอาจจะเนื่องมาจากการเสียเวลามาก
นั่นเอง 
 
 3.1.4.3  การออกกฎโดยการเจรจา( Negotiation Rule Making ) 13 
 เปนกระบวนการออกกฎแบบใหมที่ เกิดจากแนวความคิดในการรวบรวมกลุม
ผลประโยชนที่มีสวนเกี่ยวของกับเร่ืองที่กําลังพิจารณา   เพื่อทําการเจรจาเกี่ยวกับโครงการและหา
ขอสรุปที่เปนฉันทานุมัติ (consensus) กระบวนการจะเริ่มจากสวนราชการจะคัดเลือกกลุม
ผลประโยชนที่อาจเขารวม และจัดเจาหนาที่เพื่อทําหนาที่เปนผูประสานในการดําเนินการประชุม 
และทบทวนขอสรุป หากขอสรุปเปนที่ยอมรับหนวยงานจะนําเสนอขอเสนอดังกลาวตอ
สาธารณชนเสมือนเปนขอเสนอของหนวยงานเอง 
 ประโยชนของการออกกฎโดยการเจรจา คือการเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนมีสวน
รวมในขั้นตน  แตมีขอเสียคือหนวยงานอาจเสียการควบคุมกระบวนการตัดสินใจของตนเอง 
 

                                                  
 13Ibid., p.141.  
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3.2  Public inquiry  ในประเทศอังกฤษ 
  
 3.2.1  ความเปนมา 
 Public inquiry ในประเทศอังกฤษ ซึ่งมีการแปลคําศัพทเปนภาษาไทยที่ยังแตกตางกัน 
เชน”การไตสวนสาธารณะ“ “การสอบสวนโดยเปดเผย” และ “การรับฟงทางมหาชน” เปนตน ซึ่งใน
ที่นี้ขอใชคําทับศัพทวา ”Public inquiry”  
 
 ”Public inquiry” ในระยะแรกมีลักษณะเปนกระบวนการที่ฝายนิติบัญญัติ โดย รัฐสภา 
ไดแตงตั้งกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเพื่อดําเนินการสอบถามขอเท็จจริง และรวบรวมขอมูลและความ
คิดเห็นจากประชาชน เพื่อใชประกอบการพิจารณาออกกฎหมายจํากัดสิทธิในการใชที่ดินของ
ประชาชน และวิธีนี้ยังนําไปใชในกรณีอ่ืนๆ เชน การใชที่ดินเปนที่จอดเรือ ทาเรือ สถานีขนสงแกส 
สถานีขนสงกาซ สถานีรถราง สถานีรถไฟ และสาธารณะประโยชนดานตางๆ  
 
 ตอมาพบวา Public inquiry ในทางนิติบัญญัติ ประสบปญหาความลาชา จนไม
สามารถแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชนไดอยางทันทวงที  ทําใหรัฐสภาตองมอบหนาที่ 
ในการกลั่นกรอง และพิจารณาความจําเปนในการกาวลวงเขาไปในแดนเสรีภาพของประชาชน
ใหแกฝายปกครอง แตรัฐสภาไดกําหนดเงื่อนไขการใชอํานาจของฝายปกครองเพื่อปองกันการใช
อํานาจตามอําเภอใจ  โดยกําหนดกระบวนการที่ฝายปกครองตองจัดใหประชาชนมีสวนรวมในการ
แสดงความคิดเห็น กอนที่ฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครอง โดยในชวงแรกๆ คําสั่งหรือ 
นิติกรรมทางปกครองที่ฝายปกครองออกนั้นเปนเพียงคําสั่งชั่วคราว และไมมีผลบังคับจนกวาจะ
ไดรับการรับรองจากรัฐสภา  ตอมาภายหลังไดมีการแกไขใหคําสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองของ
ฝายปกครองมีผลใชบังคับโดยอัตโนมัติในกรณีที่ไมมีการคัดคาน และผานกระบวนการหรือ
ขั้นตอนที่รัฐสภาไดบัญญัติไวโดยเฉพาะแลว 
 
 3.2.2  ความหมาย 
 มีผูใหความหมายของคําวา “Public inquiry” ในประเทศอังกฤษไวดังนี้ 
 “Public inquiry” หมายถึง  กระบวนการรับฟงความเห็นของผูมีสวนไดเสียในเรื่องนั้นๆ 
ซึ่งมักจะตองกระทําโดยบุคคลหรือองคกรที่มีความเปนอสิระ (independent) ที่มีหนาทีรั่บฟงความ
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คิดเห็นดังกลาว ทั้งนี้ ตามหลักคอมมอนลอวที่วา ตองฟงความจากทุกฝาย (audi alteram 
partem)  และตองดําเนินการอยางเปดเผย14 
 
 “Public inquiry” หมายถึงมาตรการทางปกครองที่เปดโอกาสใหผูที่จะถูกกระทบหรือ
เสียหายในเรื่องนั้นๆ ไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นหรือโตแยง คัดคาน กอนที่ฝายปกครองจะออก
กฎ หรือมีคําสั่งในเรื่องนั้นๆ โดยใหองคกรหรือบุคคลที่มีความเปนอิสระเปนผูดําเนินการรับฟง
ความคิดเห็นนั้น15 
 
 3.2.3  วัตถุประสงค16 
 Public inquiry ในประเทศอังกฤษ มีวัตถุประสงคตางๆ ดังนี้ 
 (1) เพื่อแสวงหาขอมูลและความคิดเห็นตางๆ ใหกับนักการเมืองหรือฝายปกครอง
เพื่อใชในการตัดสินใจขั้นสุดทาย  
 (2) เพื่อเปดโอกาสใหผูที่เกี่ยวของนําเสนอขอโตแยงที่มีอยูพรอมหลักฐานเพื่อสราง
ความเชื่อมั่นใหผูคัดคาน เนื่องจากขอโตแยงและพยานหลักฐาน จะไดรับการพิจารณาอยาง    
รอบคอบ และอยูในรายงานของผูไตสวนเพื่อประกอบตัดสินใจในขั้นสุดทาย   
 
 3.2.4  ประเภทของ Public Inquiry 
 การแบงประเภทของ Public inquiry อาจทําไดหลายวิธีโดยอาศัยหลักเกณฑในการ
จําแนกแตกตางกัน ดังนี้ 
 
 3.2.4.1  พิจารณาวากฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับการไตสวนไวหรือไม   
 (1) การไตสวนที่กฎหมายกําหนดไว (statutory inquiry) หมายถึง การไตสวนที่
กฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจฝายปกครองในการไตสวนไว  

                                                  
 14บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝายปกครองในประเทศอังกฤษ(กรุงเทพ 
มหานคร: บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร, 2537) หนา 42-43. 
 15ชาญชัย   แสวงศักดิ์,  ประชาพิจารณ, หนา 14. 
 16John, B L. Garner’s Administrative Law.  7th ed.  (London and Edinburgh: 
Butterworths,1989) p. 322. 
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 (2) การไตสวนที่กฎหมายไมไดกําหนดไว (non - statutory  inquiry) หมายถึง การ 
ไตสวนที่กฎหมายไมไดบัญญัติการไตสวนไว   
 
 3.2.4.2  พิจารณาวากฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของฝายปกครองหรือไม 
 (1) การไตสวนที่กฎหมายบังคับ (mandatory inquiry) หมายถึง การไตสวนที่
กฎหมายบังคับใหฝายปกครองตองดําเนินการ หากฝายปกครองไมดําเนินการตามที่กฎหมาย
กําหนด ถือวานิติกรรมทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลสามารถเพิกถอนได 
 (2) การไตสวนที่กฎหมายใหดุลพินิจ (discretionary inquiry) หมายถึง การไตสวนที่
กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจแกฝายปกครองในการที่จะจัด Public inquiry หรือไมกไ็ด ทัง้นี ้เพือ่ใหเกดิ
ความเหมาะสมกับกรณีหากฝายปกครองไดใชดุลพินิจจัดใหมี Public inquiry แลว จะทําใหเกิดผล
ทางกฎหมายเชนเดียวกับกรณีการไตสวนที่กฎหมายบังคับ (mandatory  inquiry) กลาวคือ ศาล
สามารถเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไดโดยถือเปนนิติกรรมที่ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจาก
ไมไดกระทําการตามที่กฎหมายกําหนด 
 
 กรณีการไตสวนที่กฎหมายบังคับ และกรณีการไตสวนที่ใหดุลพินิจนั้น  อาจถูกกําหนด
ในกฎหมายฉบับเดียวกันก็ได เชน ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง ค.ศ.1971 (The Town and 
country Planning Act 1971) มาตรา 13 ที่บังคับใหฝายปกครองตองจัด Public inquiry กอนการ
จัดทําผังเมือง ในขณะที่มาตรา 282 บัญญัติใหดุลพินิจฝายปกครองจัด Public inquiry ในกิจการ
ตางๆ ที่เกี่ยวเนื่องกับการวางผังเมืองได  
 
 3.2.4.3   พิจารณาแยกประเภทของการ ตามผลลัพธที่จะเกิดเปน 3 ประเภทใหญๆ 
คือ17 
 (1) การไตสวนที่กฎหมายบังคับ และที่กฎหมายใหดุลพินิจ (Mandatory and     
discretionary  inquires) 
 (2) การไตสวนเพื่อโตแยง และคนหาขอเท็จจริงหรือตรวจสอบ (inquiries into 
objections and fact – finding  or investigative  inquiries) 

                                                  
 17Ibid., pp.322-326. 
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 (3) การไตสวนธรรมดา และการไตสวนครั้งใหญ (Ordinary inquiries and Big   
inquiries ) 
 ในประเภทแรก  การไตสวนที่กฎหมายบังคับ และที่กฎหมายใหดุลพินิจในการไตสวน
นั้นเปนแนวทางการดําเนินการทั่วๆ ไป  ในกฎหมายบางฉบับอาจกําหนดใหมีการไตสวนกอนที่จะ
มีการตัดสินใจหรือดําเนินการใดๆ ทางปกครอง  แตในบางฉบับเปนการใหดุลพินิจของเจาหนาที่
ฝายปกครองบที่จะเลือกเอาตัดสินใจที่จะทําการไตสวนหรือไม 
 ทั้งการดําเนินการแบบกฎหมายบังคับและใหดุลพินิจนั้น จะกระทําโดยหรือในนามของ
รัฐมนตรี หรือคณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้ง ในมาตรา 19(1) ของ The Tribunals and  
Inquiries   acta 1971  กําหนดใหอยูภายใตคําแนะนําของ Council  on   Tribunals  แตตอมาใน
กฎหมายระบุใหการดําเนินการอาจจะขอคําแนะนําจากสภาดังกลาวดวยก็ไดตัวอยางการทาํการ
ไตสวนสาธารณะที่เกิดขึ้นก็เชนการไตสวนเกี่ยวกับการเวนคืน (Compulsory  Purchose) หรือการ
ปฏิเสธการจัดทําแผนของรัฐบาลทองถิ่นเปนตน 
 
 ในประเภทที่สอง การไตสวนเพื่อโตแยงหรือเพื่อคนหาขอเท็จจริง นั้นเปนการไตสวนใน
ลักษณะที่เปนการประชุมรวม ที่เกิดจากการที่มีขอโตแยงหรืออุทธรณขึ้นมา ซึ่งโดยมากมักเกิดจาก
พื้นฐานในเรื่องของการที่กฎหมายให เปนอํานาจดุลพินิจทางเจาหนาที่ที่จะทําการาไต
สวนสาธารณะหรือไม ในการดําเนินการจะมีการตั้งผูตรวจสอบ  และเตรียมขอมูลเสนอรายงาน  
และมักจะมีขอเสนอแนะ    เพื่อใหรัฐมนตรีมีขอมูลประกอบการตัดสินใจครั้งสุดทาย (เชน จะ
ปฏิเสธขออุธรณหรือยื่นยันตาม  หรือจะใหมีการพิจารณาใหม) 
 ในกฎหมาย Tribunals of  Inquiry  Act  1921 มักใหมีการไตสวนสาธารณะโดยอาง
เหตุผลในเรื่อง”เพื่อความจําเปนเรงดวนอันเกี่ยวของกับสาธารณะ (Urgent Public important) ที่
สําคัญคือ  ในการไตสวนสาธารณะประเภทนี้ใหอํานาจศาลสูง หรือ High Court ในการที่จะ
ตรวจสอบพยาน เอกสารและการดําเนินการวามีความถูกตองหรือไมดวย การดําเนินนั้นมักเปนไป
ในลักษณะของการสืบคนหาขอเท็จจริง  มากกวาการเสนอแนะหรอืกลาวหา 
 
 ประการที่สาม การไตสวนธรรมดาทั่วไปกับการไตสวนใหญนั้น เปนการแยกกัน
ระหวาง  การดําเนินการไตสวนที่ตองการผลการตัดสินที่มีผลกระทบตางกัน   หากเปนการไตสวน
เพื่อการตัดสินใจในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะหรือตามขอเสนอใดๆ ก็จะเปนการไตสวนธรรมดา
ทั่วไป  แตหากเปนเรื่องที่มีผลกระทบระดับชาติ ก็จะใชการไตสวนสาธารณะใหญ 
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 รูปแบบทางกฎหมายของการไตสวนสาธารณะใหญนั้น มักจะเกี่ยวของกับการวางแผน  
ถนนหลวงหรือการเวนคืน ตัวอยางการไตสวนสาธารณะใหญก็เปนการไตสวนกรณีของWindscale 
ตามขอเสนอของบริษัท  British  Nuclear Fuels  Ltd ที่จะขอขยายการดําเนินการ  หรือขอเสนอ
ของบริษัท Centrol  Electricity  Generating   Board  เพื่อตรวจสอบผลของปฏิกริยานิวเคลียรวา
จะมีผลตอประชาชนบริเวณใกลเคียงหรือไมเปนตน 
 
 3.2.5  กระบวนการของ Public inquiry  
 3.2.5.1 การเริ่มตน 
 (1) วิธีการแจงใหทราบถึงการจัด Public inquiry จะตองแจงตอประชาชนผูถูกกระทบ
สิทธิ หรือเปนผูที่เปนคูกรณีกับฝายปกครองโดยตรงและโดยออมเปนการเฉพาะทางไปรษณีย ทั้งนี้
เพื่อประโยชนในการรับรูอยางแทจริงโดยกําหนดการในการแจง ตองแจงใหทราบลวงหนากอน
ลวงหนาการทํา Public inquiry 
 (2) เนื้อหาที่แจง จะตองแจงวัน เวลา และสถานที่ที่จัดใหมีการทํา Public Inquiry 
และจะตองแจงขอเท็จจริงที่เกี่ยวของกับการพิจารณา พรอมทั้งบัญชีระบุพยานของฝายปกครองที่
สามารถตรวจสอบได ใหผูเกี่ยวของทราบ รวมทั้งแจงใหทราบถึงนโยบายของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ 
 (3) ผูเขารวมใน Public heaaring ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิเขารวมรับฟง   กฎหมายได
กําหนดใหบุคคลผูเปนคูกรณีที่ไดรับความเดือดรอนจากการทํานิติกรรมทางปกครอง และฝาย   
ปกครองที่มีอํานาจทํานิติกรรมทางปกครองดังกลาว  นอกจากนี้คําพิพากษาของศาลยังไดวางหลัก
ไปถึงวา ควรใหฝายปกครองมีดุลพินิจที่จะอนุญาตใหบุคคลใดนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติมี
สิทธเิขารวมฟงได หากฝายปกครองพิจารณาเห็นวาเปนผูที่ไดรับผลกระทบจากการออกคําสั่งหรือ    
นิติกรรมทางปกครอง ซึ่งบุคคลดังกลาวไมถือเปนคูกรณี   แตเปนการสนับสนุนใหฝายปกครอง
ไดรับขอมูลหรือขอเท็จจริงหรือความคิดเห็นอยางรอบดานการเขารวมฟงนั้น ผูมีสิทธิเขารวมฟง ไม
จําตองเขารวมฟงดวยตนเอง อาจสงตัวแทนหรือผูแทน ที่ปรึกษากฎหมาย หรือผูที่ไดรับมอบหมาย
ใหดําเนินการแทนได และในกรณีที่บุคคลหลายคนมีผลประโยชนรวมกัน บุคคลดังกลาวอาจตั้ง
ตัวแทนรวมในการไตสวนสาธารณะแทนได 
 
 3.2.5.2  การดําเนินการขณะทํา Public inquiry  
 กระบวนการทํา Public inquiry จะมีลักษณะเปนการวินิจฉัยขอพิพาท หรือกึ่งวินิจฉัย
ขอพิพาท (judicial or quasi – judicial power) ทั้งนี้ เพื่อประโยชนในการควบคุมของศาลยุติธรรม 
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โดยบุคคลหรือองคกรที่ทําหนาที่ดําเนินการใน Public inquiry โดยตรงนี้เรียกวา Inspector ซึ่ง
จะตองเปนบุคคลที่มีความเปนอิสระ (independent) ทั้งนี้เปนไปตามหลักคอมมอนลอวที่วาตอง
ฟงความทุกฝาย (audi alteram partem) และตองดําเนินการอยางเปดเผยดวย นอกจากนี้ The 
Frank committee  ซึ่งเปนคณะกรรมการที่ตั้งข้ึนโดยรัฐสภาเพื่อศึกษาเรื่องอํานาจตุลาการหรือกึ่ง
ตุลาการของฝายบริหาร ไดเสนอแนะวาบุคคลดังกลาวไมควรอยูภายใตการบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีซึ่งอาจใหคุณใหโทษได เพราะจะทําใหตกอยูภายใตอิทธิพลทางนโยบายของรัฐมนตรี อัน
จะเปนผลใหเกิดความมีอคติในการทําหนาที่เนื่องอาจคํานึงถึงนโยบายมากกวาขอเท็จจริงตาม
กรณี รวมทั้งไมมีอิสระในการเสนอความเห็นดวย  แตอยางไรก็ดี Inspector ในปจจุบัน ก็มีทั้งที่อยู
และไมอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรี 
 
 อํานาจหนาที่ของ Inspector  มีดังนี้ 
 1) ดําเนินการทํา Public  inquiry  ตามวัน  เวลา สถานที่ที่กําหนด 
 2) ใหโอกาสแกคูกรณีแตละฝายแสดงความคิดเห็น  หรือแสดงขอคัดคานและ
พยานหลักฐานที่เกี่ยวของ แตทั้งนี้ Inspector อาจไมอนุญาตใหคูกรณีแสดงพยานหลักฐานใด
หรือการใหปากคําที่จะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนมหาชนก็ได 
 3) ในกรณีที่ไมมีบทบัญญัติใหฝายปกครองตองจัดใหมีการทํา Public inquiry ก็ให
เปนดุลพินิจของ Inspector ในการดําเนนิการ 
 4) เสนอรายงานขอเท็จจริงและขอเสนอแนะตอรัฐมนตรีภายหลังจากปดการทํา 
Public Inquiry แลว  
 
 3.2.5.3  การดําเนินการภายหลัง Public inquiry 
 ขอเสนอของ Inspector ไมมีผลผูกมัดฝายปกครองตองตัดสินใจตามขอเสนอนั้นเสมอ
ไป ฝายปกครองยังคงมีอํานาจที่จะตัดสินใจไดตามแตเห็นสมควร แตตองใหเหตุผลประกอบการ
ตัดสินใจดวย   เนื่องจากเหตุผลดังกลาวจะเปนสวนประกอบในการยอมรบัของประชาชน  หรอืใชเปน
ประเด็นกลาวอางในศาลเมื่อประชาชนเห็นวาคําวินิจฉัยดังกลาวไมชอบ นอกจากนี้ยังเปนการ
สนับสนุนใหฝายปกครองตองมีมาตรฐานและคุณภาพในการตัดสินใจอีกดวย 
 ฝายปกครองตองแจงการตัดสินใจและแสดงเหตุผลของตน รวมทั้งสงสําเนารายงาน
ของ Inspector ใหคูกรณีหรือผูที่เกี่ยวของทราบ 
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3.3  Enquete  Publique ในประเทศฝรั่งเศส  
 
 ประเทศฝรั่งเศส เปนประเทศที่มีระบบศาลปกครองทําหนาที่ในการคุมครองประชาชน 
ภายหลังการดําเนินการของฝายปกครองอยางมั่นคงเปนเวลานานแลว ทําใหไมมีความจําเปน
เกี่ยวกับการคุมครองประชาชนกอนการดําเนินการของฝายปกครองมากนัก   ตอมาเมื่อกฎหมาย
มอบอํานาจดุลพินิจใหฝายปกครอง กระทําการอันเปนกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนมากขึ้นตามผลกระทบจากการผลกระทบจากพัฒนาของประเทศ ประเทศฝรั่งเศส จึงหัน
มาใหความสําคัญกับการคุมครองประชาชนกอนการดําเนินการเพื่อเสริมการคุมครองประชาชนขอ
ระบบศาลปกครอง เชน การนําEnquete publique ซึ่งภาษาไทยมีผูใชคําวา “การไต
สวนสาธารณะ”18   มาใชในบางกรณี19 
 
 กิจกรรมที่ไดนําระบบการไตสวนสาธารณะ มาบัญญัติไวในกฎหมายของประเทศ   
ฝร่ังเศส  เชน  “การวางผังเมือง“ (I’urbanisme) ภายใตบังคับแหงประมวลกฎหมายวาดวยการวาง
ผังเมือง (Code de I’urbanisme) หรือ “การเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ” 
(l’expropriation pour cause d’ utilite publique)  ภายใตบังคับแหงประมวลกฎหมายวาดวยการ
เวนคืน (Code de l’expropriation) เปนตน ซึ่งในที่นี้จะไดดําเนินการศึกษาเฉพาะการไต
สวนสาธารณะในเรื่อง“การเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ” เทานั้น 
 Enquete Publique ในเร่ืองการเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ อาจแบง
ขอพิจารณาตามลักษณะของโครงการที่จะดําเนินการไดใน 2 กรณี คือ กรณีทั่วไปของการเวนคืน
เพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ และกรณีการดําเนินโครงการที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม 
ซึ่งพิจารณาไดดังนี้ 
 

                                                  
 18โภคิน พลกุล, การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ: การมี
สวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการแผนดิน, หนา 12. 
 19ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง, วารสาร
นิติศาสตรจุฬาลงกรณ 15(2537): 7–8. 
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 3.3.1  กรณีทั่วไปของการเวนคืนเพื่อเหตุแหงประโยชนสาธารณะ20 
 “การเวนคืน” หมายถึง   กระบวนการทางปกครองซึ่งฝายปกครองบังคับเอกชนใหมอบ
ทรัพยสินซึ่งสวนใหญจะไดแกอสังหาริมทรัพย ใหแกฝายปกครองโดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชน
สาธารณะ และเอกชนจะไดรับคาทดแทนที่ยุติธรรม21 
 
 การเวนคืนทรัพยสินจากเอกชนดังกลาว ถือเปนเรื่องที่กระทบกระเทือนสิทธิในการ
ครอบครองหรือความเปนเจาของทรัพยสินของประชาชนเปนอยางมาก ดังนั้น ประเทศฝรั่งเศส จึง
มีการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนมาเปนลําดับ เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชน
ใหไดรับความเปนธรรมมากที่สุด ซึ่งในการปรับปรุงดังกลาวรวมถึงการ Public Inquiry ดวย 
 
 ประมวลกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืน (Code de l’expropriation) กําหนดใหมีขั้นตอน
ประกาศวาอสังหาริมทรัพยใดเปนอสังหาริมทรัพยที่จะนํามาใชเพื่อประโยชนสาธารณะ (la 
declaration d’utilite publique) เสียกอนที่ฝายปกครองจะดําเนินการเวนคืนตอไป ทั้งนี้ การ
ประกาศดังกลาว เพื่อจะไดเปนการยืนยันถึงลักษณะของทรัพยสินที่จะเวนคืนวานํามาใชเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ    อยางไรก็ดี กฎหมายยังไดกําหนดเงื่อนไขของการประกาศโดยบังคับใหตอง
มีการดําเนินการ Enquête  Publique กอน เวนแตกรณีประกาศเพื่อการดําเนินการที่เปนความลับ
อันเกี่ยวเนื่องกับการปองกันประเทศเทานั้น 
 
 3.3.1.1 การดําเนินการกอนทํา Enquete  Publique 
 1. การเริ่มตน Enquete  Publique 
  ผูเวนคืน  (expropriant) จะตองสงมอบเอกสารที่เกี่ยวของกับการเวนคืนใหแก 
ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด (prefet) ซึ่งรับผิดชอบดูแลทองที่และพื้นที่ท่ีจะมีการเวนคืนอยูในเขต

                                                  
 20หนังสือกลุมกฎหมายกิจการพิเศษ ลงวันที่ 30 มีนาคม 2543. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) 
 21Jean de SOTO,  Droit administratif. Theorie Generale du service public, 
Edition Montchresten, Paris, 1981, p.37  อางใน นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครอง
เกี่ยวกับบริการสาธารณะ.  (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2543), หนา 109.  
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พื้นที่นั้น เพื่อจะไดจัดเอกสารที่ไดรับดังกลาวไวในแฟมเอกสารการสอบสวน (dossier d’enque 
te) ทั้งนี้เพื่อใหผูที่เกี่ยวของทราบวาการเวนคืนนั้นจําเปนตองกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะ22 
 
  เอกสารที่ผูเวนคืน (expropriant) จัดสงใหตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด (prefet) 
จะประกอบดวยเอกสารใดบาง ข้ึนอยูกับลักษณะของประกาศเกี่ยวกับสาธารณะวาเปนประกาศ
เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะเพื่อการจัดทําโครงการหรืองานกอสราง หรือเปนการประกาศเกี่ยวกับ
ประโยชนสาธารณะ เพื่อใหไดมาซึ่งอาคารหรือเพื่อการดําเนินโครงการพัฒนาหรือวางผังเมืองที่
สําคัญ   หรือเปนประกาศเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะเพื่อการดําเนินโครงการหรือการรับโอน
ตามที่กําหนดไวในแผนการครอบครองที่ดินหรือในเอกสารเกี่ยวกับการวางผังเมือง เมื่อจะตองมี
การอนุมัติแผนดังกลาว  แตโดยทั่วไปเอกสารจะประกอบดวย รายละเอียดเกี่ยวกับโครงการหรือ
งานกอสราง แผนผังที่ตั้ง แผนงานทั่วไปของการกอสราง  ลักษณะของงานที่สําคัญที่สุด  ประมาณ
การคาใชจายโดยสังเขป และ การศึกษาผลกระทบหากเปนกรณีที่มาตรา 2 แหงรัฐกฤษฎีกาที่ 77-
1141 ลงวันที่ 12 กรกฎาคม 1977 บังคับให Enquete Publique จะตองจัดใหมีข้ึนกอนการ
ประกาศเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะเพื่อการจัดทําโครงการ 
 
 2. กรรมการ Enquete  Publique 
  การแตงตั้งกรรมการ  Public Inquiry จะมาจากการที่ ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด  
(prefet) มีคําสั่ง  (arête prefectoral) ตั้งกรรมการ (commissaire  enque teur) หรือคณะกรรมการ 
Enquete  Publique  (commission d’enque te)  ทั้งนี้เปนจํานวนเลขคี่ โดยตัวแทนของรัฐประจํา
จังหวัด  (prefet)  จะเปนผูคัดเลือกกรรมการ Enquete Publique จากบัญชีรายชื่อที่จัดทําขึ้นในแต
ละปโดยรัฐมนตรีวาการพัสดุ (le minister de l’equipment) คุณสมบัติของกรรมการ Enquete  
Publique คือ กรรมการ Enquete  Publique ที่ไดรับคัดเลือก จะตองไมดํารงตําแหนงหรือไมมี
อํานาจในการควบคุมหนวยงานของรัฐที่จะทําการเวนคืน  รวมทั้งตองไมมีสวนไดเสียในการ
ดําเนินการโครงการดังกลาว ซึ่งโดยทั่วไปแลวกรรม Enquete  Publique  จะมาจากอดีตผู
พิพากษาศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม อดีตขารัฐการหรือบุคคลอื่นซึ่งมีความรูความชํานาญ

                                                  
 22Jean de SOTO, Droit administratif.  Theorie Generale du service public,  pp. 
435-436.  อางใน นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ.  หนา
113. 
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ทางดานสิ่งแวดลอมหรือสถาปตยกรรม สําหรับการกําหนดคาตอบแทนกรรมการ Enquête  
Publique นั้น ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด (préfet) เปนผูกําหนดคาตอบแทนกรรมการ Enquête  
Publique โดยคํานึงถึงความยุงยากของการดําเนินการ คาใชจายในการทํางานของกรรมการ 
Enquête Publique ลักษณะและคุณภาพของการทํางานของกรรมการ Enquête  Publique โดย
ใหหนวยงานที่ไดรับประโยชนจากการเวนคืนเปนหนวยรับผิดชอบเงินคาตอบแทนดังกลาว 
 
 3. การแจงการทํา Enquête  Publique 
  1) ใหโฆษณาการ Enquête Publique แกสาธารณชน เพื่อใหผูมีสวนไดเสีย 
(les interesses) ไดรับทราบรายละเอียดของการดําเนินโครงการของรัฐ โดยโฆษณาใน
หนังสือพิมพของทองถิ่นที่เผยแพรในจังหวัดตาง ๆ ที่เกี่ยวของจํานวน 2 ฉบับ อยางนอย 8 วนั กอน
วันเริ่มดําเนินการ Enquête Publique และใหโฆษณาย้ําเตือนในระหวาง 8 วันแรกของ Enquête  
Publique ในหนังสือพิมพดังกลาว แตถาเปนโครงการที่มีความสําคัญระดับประเทศใหโฆษณาการ
ไตสวนสาธารณะนั้นเพิ่มเติมในหนังสือพิมพที่เผยแพรในระดับประเทศอยางนอย 8 วัน กอนวันเริ่ม
ดําเนินการไตสวนสาธารณะ                          
  2) ใหปดประกาศ Enquête  Publique อยางนอย 8 วัน กอนวันเริ่มดําเนินการ
ไตสวนสาธารณะและตลอดระยะเวลาของการดําเนินการไตสวนสาธารณะ หรือโฆษณาโดยวิธีอ่ืน
ใดในแตละชุมชนที่เกี่ยวของกับการดําเนินโครงการของรัฐ ตามที่ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด
กําหนด  
 
 3.3.1.2 การดําเนินการขณะทํา Enquete  Publique 
 (1) สถานที่ดําเนินการ Enquête Publique ใหดําเนินการ Enquête  Publique ที่ 
prefecture หรือ sous prefecture  หรือ เทศบาล (commune) แหงชุมชนในพื้นที่ที่จะดําเนิน
โครงการเวนคืน 
 (2) ระยะเวลาของการ Enquête  Publique 
  การดําเนินการ Enquête  Publique จะตองไมนอยกวา 15 วัน สวนระยะเวลา
สูงสุดไมมีกฎหมายกําหนด 
 (3) รูปแบบ Enquête  Publique 
  ในระหวางกําหนดเวลา Enquête Publique ใหผูมีสวนไดเสียแสดงขอคิดเห็น
เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะของโครงการโดยตรงในทะเบียน Enquête Publique นอกจากนี้
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ขอคิดเห็นดังกลาวอาจกระทําเปนหนังสือ และสงไปยังสถานที่ที่กําหนดใหดําเนินการ Enquête 
Publique หรือสงไปยังกรรมการ Enquête Publique 
 
 เมื่อส้ินสุดระยะเวลา Enquête Publique ที่กําหนด ใหปดทะเบียน Enquête Publique 
และสงไปยังกรรมการ Enquête Publique พรอมกับเอกสารที่ใชในการดําเนินการ Enquête 
Publique ภายใน 24 ชั่วโมงนับแตสิ้นสุดระยะเวลาดังกลาว   
 
 3.3.1.3  การดําเนินการภายหลังทํา Enquête Publique 
 1. การรายงานสรุปผล Enquête Publique 
  ภายในระยะเวลา 1 เดือนนับแตสิ้นสุดระยะเวลาที่กําหนดการ Enquête 
Publique ใหกรรมการตรวจสอบขอคิดเห็นตางๆ ที่ระบุในหรือที่แนบมากับทะเบียน Enquête 
Publique ตลอดจนรับฟงบุคคลใดที่กรรมการ Enquête Publique เห็นสมควร รวมถึงผูเวนคืน 
(expropriant)   และใหกรรมการ Enquête Publique จัดทํารายงานสรุปผล Enquête Publique 
พรอมใหเสนอความเห็นดวยวา กรรมการ Enquête Publique เห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับการ
ดําเนินโครงการดังกลาว และสงมอบเอกสารการดําเนินการ Enquête Publique พรอมสรุปไปยัง
ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด (préfet)      
 2. การเปดเผยรายงานของกรรมการ Enquête Publique  
  ใหประกาศโฆษณารายงานสรุปผลการ Enquête Publique ของกรรมการ  
Enquête Publique ใหประชาชนรับทราบ โดยยื่นสําเนารายงานดังกลาวตอ la mairie แหงชุมชน
ที่ดําเนินการ Enquête Publique เพื่อใหบุคคลที่เกี่ยวของสามารถตรวจดูรายงานสรุปผลการ 
Enquête Publique ของกรรมการไตสวนสาธารณะได 
 
 3.3.1.4 การประกาศผลการทํา Enquête Publique  
 1.  ระยะเวลาการตัดสินใจขององคกรผูทําหนาที่ประกาศ  
  การประกาศใหอสังหาริมทรัพย เปนอสังหาริมทรัพยที่ใชเพื่อ Enquête Publique 
จะตองกระทําภายใน 1 ป นับแตวันที่การ Enquête Publique เสร็จสิ้น 
 2. องคกรผูทําหนาที่ประกาศ เกี่ยวกับ Enquête Publique  
  1) มีอิสระที่จะเห็นดวยหรือไมเห็นดวย กับความเห็นของกรรมการ Enquête 
Publique ก็ได   
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  2) องคกรผูทําหนาที่ประกาศใหอสังหาริมทรัพยใด เปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ 
Enquête Publique   ไดแก 23                  
   2.1) กรณีที่อสังหาริมทรัพยที่จะเวนคืนนั้นตั้งอยูในจังหวัดและตัวแทนของ
รัฐประจําจังหวัด เห็นดวยกับความเห็นของกรรมการ Enquête Publique ก็ใหตัวแทนของรัฐ
ประจําจังหวัด เปนผูประกาศใหอสังหาริมทรัพยนั้นเปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête Publique  
ทั้งนี้โดยทําเปนคําสั่ง (arrêté préfectoral)  แตถาเปนการเวนคืนเพื่อประโยชนของสวนกลาง      
(l’ administration centrale) และหนวยงานที่เวนคืนเห็นดวยกับความเห็นของกรรมการ Enquete  
Publique ก็ใหกระทรวงที่หนวยงานนั้นสังกัดเปนผูประกาศใหอสังหาริมทรัพยนั้น เปน
อสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête Publique  ทั้งนี้โดยทําเปนกฎกระทรวง (arrête  ministeriel) 
   2.2) กรณีที่องคกรผูทําหนาที่ประกาศ ไมเห็นดวยกับความเห็นของกรรมการ 
Enquete Publique ใหสภาแหงรัฐ (Conseil d’ Etat) เปนผูทําหนาที่ประกาศใหอสังหาริมทรัพย
นั้นเปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête Publique ทั้งนี้โดยทําเปนรัฐกฤษฎีกาของสภาแหงรัฐ 
(decret  en Conseil d’ Etat)  
  3) การเปดเผยประกาศเกี่ยวกับ Enquête Publique  
   คําส่ังของตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด หรือกฎกระทรวง หรือรัฐกฤษฎีกา
ของสภาแหงรัฐเกี่ยวกับการประกาศใหอสังหาริมทรัพยนั้นเปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête 
Publique จะตองเปดเผยตอสาธารณชน  และแจงใหผูเกี่ยวของทราบ  
  4) ผลของการประกาศเกี่ยวกับ Enquête Publique  
   เมื่อประกาศใหอสังหาริมทรัพยใด เปนอสังหาริมทรัพยเพื่อ Enquête 
Publique ฝายปกครองก็สามารถดําเนินการเวนคืนตอไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมาย
กําหนด 
 

                                                  
 23Jean de SOTO, Droit administratif,  Theorie Generale du service public,  pp. 
436-438.  อางใน นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ,  หนา
113-114.  
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 3.3.2  กรณีการดําเนินโครงการที่อาจสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 24 
                 Enquete  Publique   กรณีการดําเนินโครงการที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  จะ
อยูภายใตบังคับแหงรัฐบัญญัติที่ 83-630 ลงวันที่ 12 กรกฎาคม 1983 วาดวยการดําเนินการ 
Enquete Publique และการคุมครองสิ่งแวดลอม ซึ่งไดกําหนดใหมีการดําเนินการ Enquete  
Publique โครงการที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมเมื่อพิจารณาจากสภาพ การดํารงอยู หรือลักษณะ
แหงพื้นที่ที่เกี่ยวของแลว  ทั้งนี้การ Enquete  Publique มีวัตถุประสงคเพื่อเปนการแจงให
สาธารณชนทราบและเพื่อรวบรวมขอคิดเห็น ขอแนะนํา หรือขอคัดคานทั้งหลายภายหลังจากที่ได
มีการศึกษาถึงผลกระทบแลว  และเพื่อใหฝายปกครองที่มีอํานาจในการอนุญาตใหดําเนิน
โครงการไดมีขอมูลที่จําเปน สําหรับประเภทของโครงการ ไดมีกําหนดไวในภาคผนวกแนบทายรัฐ
กฤษฎีกาที่ 85-453 ลงวันที่ 23 เมษายน 1985    
 
 การดําเนินการในสวนที่เกี่ยวกับการ Enquete  Publique  ตามรัฐบัญญัติที่ 83-630 
ลงวันที่ 12 กรกฎาคม 1983  มีลักษณะดังนี้ 
 
 3.3.2.1  การดําเนินการกอนการทํา Enquete  Publique  
 1. การเริ่มตนการทํา Enquete  Publique  
  ตัวแทนรัฐประจําจังหวัด จะไดมีคําขอใหประธานศาลปกครองชั้นตน  (le 
president du tribunal administrative) แหงทองที่ที่จะดําเนินการ Enquete  Publique  เปนผู
แตงตั้งกรรมการ Enquete  Publique  
 
 2. ชวงเวลาการทํา Enquete  Publique  
  ใหมีการ Enquete  Publique กอน การดําเนินการพัฒนา หรือจัดสรางโครงการ
ใดซึ่งกระทําโดยรัฐหรือเอกชนที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  

                                                  
 24หนังสือของนายสมศักดิ์  นวตระกูลพิสุทธิ์ ลงวันที่ 30 มีนาคม 2543. (เอกสารไม
ตีพิมพเผยแพร)  



   58

 3. กรรมการ Enquete  Publique  
  1) ผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการ Enquete  Publique 
   ประธานศาลปกครองชั้นตน แหงทองที่ที่จะดําเนินการ Enquete  Publique  
หรือตุลาการศาลปกครองที่ไดรับมอบหมายจากประธานศาลปกครอง จะเปนผูแตงตั้งกรรมการ 
(commissaire  enque teur) หรือคณะกรรมการ Enquete  Publique  (commission d’enque te) 
  2) ที่มาของกรรมการ Enquete  Publique  
   ประธานศาลปกครองชั้นตน แหงทองที่ที่จะดําเนินการ Enquete  Publique  
จะคัดเลือกกรรมการ Enquete  Publique จากบุคคลที่มีชื่อระบไุวในเอกสารที่เรียกวา liste d 
aptitude ซึ่งจัดทําขึ้นโดยคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งที่ประธานศาลปกครองหรือผูพิพากษาที่ไดรับ
มอบหมายนั่งเปนประธาน และใหประกาศเอกสารรายชื่อนั้นใหประชาชนทราบและใหมีการ
ทบทวนเอกสารรายชื่อดังกลาวทุกป 
  3) คุณสมบัติของกรรมการ Enquete  Publique  
   กรรมการ Enquete  Publique ที่ไดรับการคัดเลือก ตองไมเปน บุคคลที่มี
สวนไดเสียในโครงการดังกลาว ไมวาในฐานะสวนตัวหรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่  
โดยเฉพาะภายในหนวยงาน องคกรหรือหนวยบริการที่รับดําเนินงาน หรือควบคุมการดําเนิน
โครงการที่มี Enquete  Publique  
 
 4. คาใชจายในการดําเนินการ Enquete  Publique  
  1) ผูเปนเจาของโครงการรับผิดชอบคาใชจาย ในการดําเนินการโดยเฉพาะ
อยางยิ่งคาตอบแทนของกรรมการ Enquete Publique และคาใชจายที่ใชในการดําเนินการ 
Enquete  Publique  
  2) เพื่อประกันความเปนอิสระของกรรมการ Enquete Publique  ใหสภาแหงรัฐ 
ตรารัฐกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขในการชําระคําตอบแทนของกรรมการEnquete  
Publique ตลอดจนวิธีการในการชําระเงินโดยผูเปนเจาของโครงการแกผูที่เกี่ยวของ 
  3) เมื่อพิจารณาถึงลักษณะเฉพาะของการดําเนินการ Enquete Publique และ
เมื่อกรรมการ รองขอประธานศาลปกครอง  หรือผูพิพากษาที่ได รับมอบหมายอาจแตงตั้ง
ผูเชี่ยวชาญ เพื่อชวยเหลือกรรมการ Enquete Publique ทั้งนี้ใหผูเปนเจาของโครงการรับผิดชอบ
คําตอบแทนของผูเชี่ยวชาญดังกลาว 
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 5. การแจงผลการทํา Enquête Publique  25 
  กอนวันเริ่ม Enquête Publique เปนเวลาไมนอยกวา 15 วัน จะตองออกแจง
ความประกาศลงพิมพในหนังสือพิมพที่แพรหลายในทองถิ่นอยางนอย 2 ฉบับติดตอกนัไมนอยกวา 
8 วัน และใหปดประกาศตามตําบลที่เกี่ยวของตลอดเวลาที่ดําเนินการ Enquête Publique จะ
เสร็จสิ้น  
  ประกาศที่จะออกนั้นอยางนอยมีรายละเอียดประกอบดวย วัตถุประสงคของ 
Enquête Publique  วันเริ่มดําเนินการและระยะเวลาดําเนินการ วันเวลาและสถานที่ที่สาธารณชน
จะเขาตรวจดูแฟมเอกสารการสอบสวน (dossier d’enquete) เพื่อใหขอคิดเห็นหรือขอคัดคาน   
ชื่อและคุณสมบัติของกรรมการ Enquête Publique  วันเวลาและสถานที่ที่ผูสอบสวนจะมารับ
ขอคิดเห็นหรือขอคัดคานจากสาธารณชน  วันเวลาและสถานที่ที่เอกชนจะมาตรวจดูรายงานการ
สรุปผล Enquête Publique โดยเปดเผยเมื่อการ Enquête Publique เสร็จสิ้น 
  สําหรับแฟมเอกสารการสอบสวน (dossier d’enquete) ที่สาธารณชนจะเขามา
ตรวจดูไดนั้น จะประกอบดวย รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม แผนผังที่ตั้งโครงการ แผนการ
ดําเนินการ ลักษณะสําคัญของการกอสราง จํานวนเงินที่ใชในการดําเนินโครงการ และบท
กฎหมายเกี่ยวกับ Enquête Publique และความเกี่ยวพันของ Enquête Publique กับการ
พิจารณาอนุญาตใหดําเนินการโดยหนวยงานที่เกี่ยวของ 
 
 3.3.2.2  การดําเนินการ Enquête Publique  
 1. ระยะเวลาการทํา Enquête Publique  
  ตองไมนอยกวา 1 เดือน  อยางไรก็ตาม  กรรมการ Enquête Publique อาจขยาย
ระยะเวลาไตสวนสาธารณะออกไปไดอีกสูงสุด  15  วัน 
 
 2. รูปแบบการทํา Enquête Publique  
  1) ขอคิดเห็นหรือขอคัดคานของสาธารณชน อาจเสนอดวยตนเอง หรือสงทาง
ไปรษณียถึงกรรมการสอบสวน     ซึ่งจะตองรวบรวมลงทะเบียนไวในสมุด   ณ   สถานที่ดําเนินการ 

                                                  
 25ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง, วารสาร
นิติศาสตรจุฬาลงกรณ 15(2537): 7. 
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สอบสวน และพรอมที่จะใหสาธารณชนไดตรวจดูได 26 
  2) ในกรณีมีเหตุอันควร กรรมการ Enquete  Publique อาจจัดใหมีการประชุม
ของสาธารณชนก็ได  แตตองแจงใหผูที่เกี่ยวของและผูที่เจาของโครงการทราบดวย 
  3) กรรมการ Enquete Publique มีอํานาจไปตรวจดูสถานที่ และเรียกใหบุคคล
ที่เกี่ยวของมาใหการหรือสงเอกสารได 
  4) กรรมการ Enquete  Publique จะตองดําเนินการ Enquete Publique ใน
ลักษณะที่เปดโอกาสใหประชาชนไดรับทราบขอมูลทั้งหมดที่เกี่ยวของกับโครงการที่จะมีการ
ดําเนินการ  และไดแสดงขอคิดเห็น  ขอเสนอแนะหรือขอคัดคาน 
  5) Enquete Publique จะตองกระทําโดยเคารพตอความลับของการปองกัน
ประเทศ  ความลับทางอุตสาหกรรม และความลับที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมาย 
 
 3.3.2.3 การดําเนินการภายหลังการทํา Enquete  Publique  
 1. การจัดทํารายงานสรุปผล Enquete  Publique  
  กรรมการ Enquete Publique ตองจัดทํารายงานสรุปผลการ Enquete  
Publique และสงรายงานดังกลาวไปยังตัวแทนของรัฐประจําจังหวัดภายในหนึ่งเดือนนับแตครบ
กําหนดระยะเวลาการทํา Enquete  Publique  ซึ่งตัวแทนของรัฐประจําจังหวัด จะจัดสงรายงาน
ดังกลาวใหฝายปกครองที่มีอํานาจในการอนุญาตใหดําเนินโครงการตอไป27 สําหรับรายงาน
สรุปผล Enquete  Publique จะตองสรุปเกี่ยวกับขอคัดคานที่อาจมีในระหวาง Enquete  
Publique และคําตอบของผูเปนเจาของโครงการโดยเฉพาะอยางยิ่งตอคําขอตรวจดูเอกสารที่มีผู
สงถึงผูเปนเจาของโครงการ 
 
 2. การเปดเผยรายงานของกรรมการ Enquete  Publique   
  รายงานสรุปผล Enquete  Publique จะตองเก็บไว ณ สถานที่ที่จัดใหมี Enquete  
Publique  เพื่อใหสาธารณชนสามารถตรวจดูไมนอยกวา 1 ป ทั้งนี้รายงานดังกลาวบุคคลใดๆ  
อาจขอสําเนาไดโดยปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยขาวสารของทางราชการ 

                                                  
 26ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง, วารสาร
นิติศาสตรจุฬาลงกรณ, หนา  8. 
 27เร่ืองเดียวกัน. 
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 3.3.2.4  การอนุญาตใหดําเนินโครงการ  
 การใหอนุญาตการดําเนินโครงการใด ๆ ของฝายปกครอง    จะตองกระทําโดยคําสั่งที่
ชัดแจง 
 
 อยางไรก็ตาม เมื่อศาลปกครองไดรับคําขอใหรอการดําเนินการตามคําสั่งของฝาย   
ปกครอง ซึ่งไดกระทําขึ้นภายหลังจากที่ไดขอสรุปของกรรมการ Enquete  Publique ที่ไมเห็นดวย
กับการดําเนินโครงการ  ศาลปกครองอาจสั่งตามคําขอดังกลาวหากเหตุผลที่ยกขึ้นกลาวอางนั้นมี
เหตุผลและอาจกลาวเพื่อยกเลิกคําสั่งนั้นได  รวมทั้งบทบัญญัติดังกลาวใชบังคับกับกรณีที่มีการ
ทําคําสั่งโดยไมไดดําเนินการ Enquete  Publique ดวย 
 
 3.3.2.5  การดําเนินการ Enquete  Publique   
 เมื่อการดําเนินโครงการที่ไดมี Enquete  Publique แลว แตไมไดดําเนินการภายใน  5  
ปนับแตวันที่มีคําสั่ง ใหดําเนินการ Enquete Publique ใหมอีกครั้งหนึ่ง เวนแตจะไดสั่งใหขยาย
ระยะเวลาออกไปอีกเปนเวลา 5 ปกอนที่จะสิ้นสุดระยะเวลา 5 ปแรก  ทั้งนี้ ตามเงื่อนไขที่กําหนด
โดยรัฐกฤษฎีกาของสภาแหงรัฐ 
 
 ภาพรวมของการเปรียบเทียบการทํา Public hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา การทํา 
Public Inquiry ในประเทศอังกฤษ และการทํา Enquete  Publique ในประเทศฝรั่งเศส อาจสรุป
ไดตามตารางที่ 1 ดังนี้ 
 
 



ตารางที่ 1  เปรียบเทียบPublic hearingประเทศสหรัฐอเมริกา Public inquiry ประเทศอังกฤษ Enquete Publique ประเทศฝรั่งเศส 
 

 ประเทศสหรฐัอเมริกา ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรัง่เศส 
วัตถุประสงค 1. เพื่อใหไดความยินยอมและ ความเชื่อถือจากประชาชน 

2. เพื่อใหขอมูลขาวสารซึ่งกันและกันในการดําเนินโครงการของรัฐ  
3. เพื่อเปนการปรับปรุงการ ตัดสินใจเกี่ยวกับสาธารณะ 

1.  เพื่อแสวงหาขอมูลแกฝาย ปกครอง 
2. เพื่อการตัดสินใจของฝายปกครองที่เกิดจากการมี
ขอมูลหลักฐานการตรวจสอบจากสาธารณชน  และ
ผานการประเมินจากผูไตสวนที่ เปนอิสระ 
3. เพื่อสรางความเชื่อมั่นใหแกผูคัดคาน เนื่องจากขอ
โตแยงและหลักฐานไดรับการ พิจารณาอยาง
รอบคอบ 
 

1.เพื่อการบังคับ กิจการที่อาจสงผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอม ใหมีการไตสวนสาธารณะเสียกอน 

ประเภท 1.  การพิจารณทาง  นิติบัญญัติ 
2. การประชาพิจารณในขั้นตอนปฏิบัติ ตามนโยบายจําแนก  เปนการ
ออกกฎ  และการออกคําสั่ง 

1. การไตสวนสาธารณะที่กฎหมายบังคับ และที่
กฎหมายใหดุลพินจิ 
2. การไตสวนเพื่อโตแยง และการคนหาขอเท็จจริง 
หรือ ตรวจสอบ 
3. การไตสวนแบบธรรมดา และการ ไต สวนครั้งใหญ 

1. การไตสวนสาธารณะตาม กฎหมายผังเมือง 
2. การไตสวนสาธารณะ ตามกฎหมายเวนคืนซึ่งจําแนก
เปนการเวนคืนเพื่อเหตุ แหง ประโยชนสาธารณะ  และ
การไตสวน         

การดําเนินกอนวนั 
ประชาพิจารณ 

1. การแจงใหทราบโครงการลงในหนังสือFederal Register โดย        
   เนื้อหา ที่แจงประกอบดวย วัน  เวลา และสถานที่  พรอม                      
กระบวน พิจารณากฎหมาย ที่ ใหอํานาจ และ คาจาง   กฎ หรือสรุป
สาระสําคัญ 

 1.แจงใหทราบโดย ทางไปรษณียโดยระบุวัน เวลา   
   และสถานที่ ไตสวนสาธารณะ   พรอมขอเท็จจริง     
และบัญชีพยาน รวมถึงนโยบายรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ 

1. ประกาศหนังสือพิมพ   และปดประกาศที่ตําบลที่ 
 เกี่ยวของ โดยมี วัตถุประสงค วันเริ่มและระยะเวลา
ดําเนินการ     วัน    เวลา  สถานที่  ชื่อ    และคุณสมบัติ
ของกรรมการสถานบัน เอกชนจะมาตรวจดูรายงาน 

 
 
 
 



ตารางที่ 1  เปรียบเทียบPublic hearingประเทศสหรัฐอเมริกา Public inquiry ประเทศอังกฤษ Enquete Publique ประเทศฝรั่งเศส (ตอ) 
 
 ประเทศสหรฐัอเมริกา ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรัง่เศส 
 ผูออกกฎเปนฝายตอง  พิสูจนคูกรณีมีสิทธิชักพยาน 

  หลักฐาน และการวินิจฉัยตอง  กระทําภายใน
สํานวน     

 และเจาของโครงการทราบ 

การดําเนินหลงัวนั 
ประชาพิจารณ 

ผูพิพากษาคดีปกครอง ตองทําการวินิจฉัยในทุก
ประเด็นที่ปรากกฎในสํานวนไตสวนทั้งขอเท็จจริง    
ขอกฎหมาย และดุลพินิจ 

inspector  เสนอรายงานขอเท็จจริง และ
ขอเสนอแนะตอรัฐมนตรี  ซึ่งขอเสนอของ inspector 
ไมผูกมัดของฝายปกครอง    ทั้งนี้  ฝายปกครองตอง
ใหเหตุผลประกอบการตัดสินใจ  รวมทั้งแจงผลและ
สําเนารายงานของ inspector ใหผูกรณี หรือผูที่
เกี่ยวของทราบ 
 

กรรมการจัดทํารายงานสรุปผลการไตสวนสาธารณะ
และสงไปยังของรัฐประจําจังหวัดภายในหนึ่งเดือน  ซึ่ง
ตําแหนงของรัฐประจําจังหวัดจะไดจัดสงรายงานให
ฝายปกครองที่มีอํานาจตอไปการเปดเผยรายงานโดย
เก็บไวสถานที่ไตสวนฝายปกครองที่มีอํานาจตัดสินใจ
ในโครงการตองกระทําคําสั่งโดยชัดแจง 
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 สรุป จากตารางที่ 1 Public hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา Public inquiry ใน
ประเทศอังกฤษ Enquête Publique ในประเทศฝรั่งเศส มีหลักการที่แตกตางกันในประเด็น
ดังตอไปนี้  
 1. วัตถุประสงค   
  ทั้งสามประเทศ ตางมีวัตถุประสงคเปนการดําเนินการแสวงหาขอมูลกอนการ
ตัดสินใจดําเนินโครงการของรัฐ หรืออาจรวมถึงโครงการเอกชนดวย    
 2. ประเภท 
  ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษ มีการทําประชาพิจารณกันอยาง
กวางขวางหลายประเภทและหลายลักษณะ เนื่องจากประเทศทั้งสอง ไมมีระบบศาลปกครอง ทํา
ใหตองพัฒนาระบบการปองกันการใชอํานาจรัฐเปนหลัก ประชาพิจารณ ถือเปนมาตรการหนึ่งที่
ประเทศทั้งสองไดนํามาใชจนมีพัฒนาการที่สูงทั้งสองประเทศ สําหรับประเทศฝร่ังเศส มีการ
ประชาพิจารณในลักษณะจํากัด โดยมุงเนนเฉพาะการกระทําทางปกครองที่มีผลกระทบกับ
ประชาชนอยางมาก ไดแก กฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืน และกฎหมายเกี่ยวกับผังเมือง 
 3. การดําเนินการกอนวันประชาพิจารณ 
  ในแตละประเทศ มีหลักเกณฑและวิธีการแจงหรือประกาศใหผูมีสวนไดเสียทราบ 
ทั้งนี้โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหผูมีสวนเสีย ไดรับทราบเ ร่ืองที่ทางราชการดําเนินการและมี
ผลกระทบกันผูมีสวนไดเสียดังกลาว รวมทั้งใหเวลาในการเตรียมหลักฐานและขอโตแยงเพื่อเขาสู
กระบวนการประชาพิจารณ 
 4. การดําเนินการในขณะประชาพิจารณ 
  ประเทศสหรัฐอเมริกา มีรูปแบบในการดําเนินการทั้งแบบไมมีพิธี แบบมีพิธี และ
แบบเจรจา ซึ่งเครงครัดแตกตางกันและเหมาะสมกับการใชในแตละเร่ือง สวนประเทศอังกฤษ 
กระบวนการจะมีลักษณะเปนการวินิจฉัยขอพิพาทหรือกึ่งวินจฉัยขอพิพาท ทั้งนี้เพื่อประโยชนใน
การควบคุมของศาลยุติธรรม สวนประเทศฝรั่งเศสมีรูปแบบการประชาพิจารณตามที่กฎหมาย
กําหนดเทานั้น   
 5. การดําเนินการหลังประชาพิจารณ 
  ทั้งสามประเทศมีการเสนอรายงานใหผูมีอํานาจเปนผูพิจารณาตัดสินใจ เวนแต
ประเทศสหรัฐอเมริกา มีกรณีการออกกฎโดยไมมีแบบ หัวหนาหนวยงานรัฐอาจเปนผูมานั่ง
พิจารณาในเรื่องสําคัญ ซึ่งทําใหผูดําเนินการเปนผูเดียวกับผูมีอํานาจตัดสินใจ 
  



บทที่ 4 
 

ประชาพิจารณตามระเบียบและกฎหมายในประเทศไทย 
 
 ประชาพิจารณในประเทศไทยนั้นเริ่มปรากฏขึ้นครั้งแรกในพระราชบัญญัติมาตรฐาน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 17 แตก็ไมไดมีหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณที่      
ชัดเจนมากนัก ตอมาก็มีบัญญัติใน พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517 มาตรา 
27 แตก็ยังไมมีรายละเอียดประชาพิจารณเชนเดียวกับที่ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติ มาตรฐาน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 17 ตอมาประชาพิจารณไดเร่ิมมีแนวโนมชัดเจนขึ้นใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 19 และมาตรา 33 อยางไรก็ตามรูปแบบ
รายละเอียดของประชาพิจารณ ยังคงบกพรองและยังขาดหลักการสําคัญของประชาพิจารณหลาย
ประการดวยกัน ทําใหไมมีผลในทางปฏิบัติสมดังวัตถุประสงคของประชาพิจารณเทาที่ควร  
 
 หลักการและวิธีการของประชาพิจารณไดปรากฏชัดเจนยิ่งขึ้นในระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  แต
สถานะทางกฎหมายของประชาพิจารณตามระเบียบดังกลาว เปนเพียงระเบียบที่กําหนดแนวทาง
ปฏิบัติของหนวยงานของรัฐ เพื่อใหการจัดทําประชาพิจารณเปนไปในทางเดียวกัน หาไดมีฐานะ
เปนกฎหมายที่กอใหเกิดสิทธิกับประชาชนไม อยางไรก็ตามเนื่องจากปจจุบันยังไมมีกฎหมายใดที่
กําหนดหลักการและวิธีการประชาพิจารณเปนการทั่วไป ทําใหหนวยงานของรัฐ ยังคงยึดถือ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 เปนแนวทางปฏิบัติในการจัดทําประชาพิจารณตอไป  ดังนั้น ในการศึกษาครั้งนี้จะได
ศึกษาหลักการและวิธกีารประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เปนหลัก พรอมกับศึกษากฎหมายอื่นๆที่
บัญญัติเกี่ยวกับประชาพิจารณ เพื่อประกอบเปนแนวทางในการวิเคราะหทางเลือกประชาพิจารณ
ที่เหมาะสมของประเทศไทยตอไป 
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4.1 การประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ 
 รับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 ไดแสดงวัตถุประสงคเพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการรับฟงการแสดงความ
คิดเห็นในปญหาสําคัญของชาติที่มีขอโตเถียงหลายฝาย สําหรับเปนแนวทางประกอบการตัดสนิใจ
ของรัฐในการดําเนินงานอันมีผลกระทบตอประชาชน1  และมีความมุงหมายเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูล
อยางเปนระบบ ชัดเจน ถูกตอง และสะทอนถึงปญหาที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม 
อาชีพ ความปลอดภัย วิถีชีวิตของประชาชน และใชขอมูลดังกลาว ประกอบการตัดสินใจ
ดําเนินงานโครงการของรัฐ ใหเกิดประโยชนแกสวนรวมมากที่สุด2 
 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 ไมมีฐานะเปนกฎหมาย แตเปนเพียงการวางแนวทางปฏิบัติของสวนราชการใน
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใหเปนไปในทางเดียวกัน3 โดยระเบียบฉบับนี้ ไดมีการกาํหนด
รายละเอียดการจัดทําประชาพิจารณเพิ่มเติม โดยออกเปนประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ทําใหการจัดทํา
ประชาพิจารณตามระเบียบ มีหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณที่จะกลาวตอไป 
 

                                                  
 1คําขึ้นตนของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 2คําขึ้นตนของประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการในการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ    
 3คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม, “กฎหมายและนโยบายในเรื่องธรรมาภิบาลและการมีสวนรวม
ของประชาชนตอกระบวนการดานสิ่งแวดลอมของประเทศไทย: ชวงเปลี่ยนผานที่วกวน สับสน    
และคลุมเครือ”, หนา129-130. 
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 4.1.1  หลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณ 
 1. โครงการที่ตองจัดทําประชาพิจารณ  
  โครงการที่จะตองจัดทําประชาพิจารณ มีลักษณะดังนี้ 
  1) เปนโครงการของรัฐหรือการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ4 ที่จัดขึ้นโดย
หนวยงานของรัฐแหงใดก็ตาม 
  2) มีลักษณะที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม อาชีพ ความ   
ปลอดภัย วิถีชีวิต หรือ มีลักษณะที่อาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม 
  3) มีลักษณะที่อาจนําไปสูขอโตเถียงจากหลายฝาย 
  4) มีลักษณะที่สมควรแกการจะตองรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย 
หนวยงานของรัฐ และบุคคลอื่นๆ เพื่อเปนแนวทางประกอบการตัดสินใจของรัฐ 
 
 2. การรองขอใหมีการจัดประชาพิจารณ  ไดกําหนดไว  2  กรณี ดังนี้ 
  2.1 ผูมีสวนไดเสียเปนผูรองขอ ตามระเบียบขอ 8 หากผูมีสวนไดเสีย เห็นวา 
โครงการของรัฐเรื่องใดอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม อาชีพ ความปลอดภัย วิถีชีวิต
หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม ใหมีหนังสือไปยังหนวยงานของรัฐเพื่อ
สอบถามหรือขอคําชี้แจง หากหนวยงานของรัฐมิไดตอบหรือชี้แจงเปนหนังสือภายใน 30 วัน หรือ
ตอบหรือชี้แจงแลวแตผูมีสวนไดเสีย ไมพอใจและประสงคจะโตแยงหรือคัดคานการดําเนินงาน
ตามโครงการดังกลาวบางสวนหรือทั้งหมด  ใหยื่นคํารองเปนหนังสือตอรัฐมนตรี ผูวาราชการ
จังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐดังกลาวสังกัด เพื่อขอใหมีการ

                                                  
 4คําวา  “โครงการรัฐ” ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 3 กําหนดใหหมายความถึง การดําเนินการไมวา
ลักษณะใดๆ ตามนโยบายหรือโครงการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือการบริหาร 
ราชการในกิจการของรัฐ หรือโครงการที่จะตองไดรับสัมปทาน การอนุญาต อนุมัติ หรือความ
เห็นชอบจากหนวยงานของรัฐ และตามประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ   ขอ 1 ใหหมายความรวมถึง 
โครงการของภาคเอกชนที่จะตองไดรับไดรับสัมปทาน การอนุญาต อนุมัติ หรือความเห็นชอบจาก
หนวยงานของรัฐดวย 
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ประชาพิจารณ  ซึ่งรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี มี
อํานาจสั่งใหมีการประชาพิจารณหรือไมก็ได คําสั่งดังกลาวถือเปนที่สุด 
  2.2 หนวยงานของรัฐ เปนผูรองขอตามระเบียบ ขอ 9 หากหนวยงานของรัฐ
พิจารณาเห็นวา การจัดใหมีประชาพิจารณจะเปนประโยชนตอการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ         
ใหเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีเจาสังกัด ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
แลวแตกรณี เพื่อใหมีคําสั่งตอไป 
 
 3. ผูมีอํานาจสั่งใหมีการประชาพิจารณ   
  ตามระเบียบ ขอ 7 กําหนดใหรัฐมนตรี  ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจเห็นสมควรจัดใหมีการประชาพิจารณ โดยหากเห็นวาการ
ดําเนินงานตามโครงการของรัฐเร่ืองใดอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม  อาชีพ ความ
ปลอดภัย วิถีชีวิต หรือ อาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชน หรือสังคม และอาจนําไปสูขอโตเถียง
หลายฝาย สมควรรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย หนวยงานของรัฐและบุคคลอื่นๆ  เพื่อเปน
แนวทางประกอบการตัดสินใจของรัฐ 
 
 4. ชวงเวลาในการจัดประชาพิจารณ 
  ตามระเบียบ ขอ 11 อาจกําหนดใหมีข้ึนในระหวางขั้นตอนการศึกษาความเปนไป
ได   การพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม   การศึกษาผลกระทบดานตางๆ หรือในระหวางขั้นตอน
ใดก็ไดแตตองกอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการของรัฐ  
 
 5. คณะกรรมการที่ปรึกษา  
  1) มีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณใหเปนไปโดยเรียบรอย 
  2) กําหนดหลักเกณฑวิธีการทําประชาพิจารณ  ตลอดจนวินิจฉัยหรือตอบขอ
หารือตามที่กําหนดในระเบียบ  
  3) จัดทํารายงานประจําป สรุปผลการทําประชาพิจารณตามที่ไดรับรายงาน
จากคณะกรรมการเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี     
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 6. คณะกรรมการประชาพิจารณ   
  6.1 การแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ 
   ตามระเบียบ ขอ 12  กําหนดใหคณะกรรมการประชาพิจารณ มาจากการ
แตงตั้งของรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี 
ประกอบดวย ประธานกรรมการและกรรมการอื่นอีกไมนอยกวา 3 คน โดยประธานกรรมการและ
กรรมการ ตองไมมีสวนไดเสียกับโครงการของรัฐในเรื่องนั้น กรรมการอยางนอยหนึ่งในสามใหตั้ง
จากผูที่มิไดเปนขาราชการ สมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น ซึ่งตาม
ประกาศ ขอ 2.1 กําหนดใหแตงตั้งจากผูที่มีความเปนกลางและเหมาะสมในปญหาที่จะทําประชา
พิจารณ ซึ่งควรมคีวามรูในเรื่องดังกลาวเปนอยางดี  ตลอดจนมีความนาเชื่อถือและเปนที่ยอมรับ
โดยทั่วไป  
 
  6.2 หนาที่คณะกรรมการประชาพิจารณ มีดังนี้   
   (1) กําหนดสถานที่ และเวลาในการทําประชาพิจารณ 
   (2) ศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับโครงการ 
   (3) ประกาศใหผูมีสวนไดเสีย ผูแทนหนวยงานรัฐ ตลอดจนผูชํานาญการ
มาลงทะเบียนภายในเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวา 15 วัน ในกรณีจําเปนใหแตงตั้งที่ปรึกษา
ได 
   (4) นัดวันประชุมครั้งแรกโดยแจงบรรดาผูลงทะเบียนทราบ 
   (5) ในวันประชุมคร้ังแรก ใหกําหนดประเด็นประชาพิจารณ และปด
ประกาศประเด็นดังกลาว พรอมทั้งวันเวลาที่จะประชุมครั้งตอๆ ไป ใหประชาชนทราบ 
   (6) ใหผูแทนหนวยงานของรัฐ แถลงขอเท็จจริงและความเห็นเกี่ยวกับ
โครงการของรัฐกอนแลวจึงใหผูชํานาญการหรือที่ปรึกษาแถลง ตอดวยผูมีสวนไดเสีย เมื่อเสร็จส้ิน
แลว คณะกรรมการประชาพิจารณจะกําหนดใหฝายใดแถลงชี้แจงหรือซักถามกอนหลังก็ได และ 
จะเปดใหผูเขารวมประชุมแสดงความคิดเห็นดวยก็ได 
   (7) ทํารายงานเสนอตอผูสั่งใหมีการประชาพจิารณ 
 
 7. ขั้นตอนการทําประชาพิจารณ 
  ข้ันตอนการจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบ มี 19 ขั้นตอน  ดังนี้  
  1) กําหนดประเด็นที่จะทําประชาพิจารณ 
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  2) กําหนดสถานที่ วัน เวลา ทําประชาพิจารณ 
  3) ประกาศวัน เวลา และสถานที่ลงทะเบียนและคุณสมบัติของผูลงทะเบียน 
  4) กําหนดจํานวนผูมีสวนไดเสียและกําหนดจํานวนผูแทนของผูมีสวนไดเสีย   
(ถาจําเปน)  
  5) กําหนดจํานวนผูชํานาญการ 
  6) หนวยงานของรัฐและผูมีสวนไดเสียแจงชื่อผูชํานาญการ 
  7) จัดทําเอกสารโครงการประชาพิจารณ 
  8) แตงตั้งที่ปรึกษาคณะกรรมการ(ถาจําเปน) 
  9) ประชาสัมพันธ 
  10) ดําเนินการใหมีการลงทะเบียน 
  11) ผูมีสวนไดเสียแจงชื่อผูแทนกลุม 
  12) ฝายเลขานุการตรวจสอบผูลงทะเบียนและแบงกลุม 
  13) กําหนดประเด็นครั้งสุดทาย 
  14) ประกาศแจงประเด็นและการแบงกลุม 
  15) วันประชุมประชาพิจารณ (กําหนดวันเวลา  และสถานที่ ภายหลังวัน 
ลงทะเบียน 30 วัน) 
  16) ผูเกี่ยวของสงความคิดเห็นเพิ่มเติม (หลังวันประชุมประชาพิจารณ15 วัน) 
  17) คณะกรรมการ ประชุมพิจารณาสรุปในประเด็นที่มีการประชาพิจารณ 
  18) ทํารายงานเสนอผูแตงตั้ง (ภายใน 45 วัน หลังวันประชุมประชาพิจารณ) 
  19) ผูมีอํานาจ (รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี)  ตัดสินใจ 
 
 ข้ันตอนการจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบ อาจอธิบายตามแผนภาพที่ 5 ดังนี้ 
 



 
 
 
                                   
.
                                   
  

 แผนภาพที่ 5 ขั้นตอนการจดัทําประชาพจิารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตร ี
             วาดวยการรับฟงความคิดเหน็สาธารณะโดยวิธปีระชาพิจารณ พ.ศ. 2539 

     คณะกรรมการประชาพิจารณ 

 ผูแตงตั้ง 

คําสั่งแตงตั้ง 

รัฐมนตรี / ผูวาราชการจังหวัด/ ผูวาราชการ กรุงเทพมหานคร 

ฝายเลขาฯคณะกรรมการประชาพิจารณ 

 

สถานที่จัดทําประชาพิจารณ 

 

วัน เวลา จัดทําประชาพิจารณ 

กําหนด สั่งการ 

ดําเนินการ กระบวนการจัดทํา
ประชาพิจารณ 

การลงทะเบียน 

สถานที่ วัน เวลา จํานวนผูลงทะเบียน 
 

ประชาสัมพันธ 

วันประชุมประชาพิจารณ 

วิทย ุ

โทรทัศน 

นสพ. 

ประเด็นประชาพิจารณ ผูมีสวนไดเสีย ผูชํานาญการ 
คณะที่ปรึกษา หนวยงานของรัฐ 

 สนับสนุน คัดคาน 
ใหความคิดเห็น 

รายงานผลการประชาพิจารณ 
ใหคําปรึกษา 

 

ช้ีแจงขอเท็จจริง 

เสนอ เสนอ 

ผูแตงตั้ง คณะรัฐมนตรี 

เปดเผยตอสาธารณชน 

ประกาศ 

ตัดสินใจ 

 

     คณะกรรมการประชาพิจารณ 

 ผูแตงตั้ง 

คําสั่งแตงตั้ง 

รัฐมนตรี / ผูวาราชการจังหวัด/ ผูวาราชการ กรุงเทพมหานคร 

ฝายเลขาฯคณะกรรมการประชาพิจารณ 

 

สถานที่จัดทําประชาพิจารณ 

 

วัน เวลา จัดทําประชาพิจารณ 

กําหนด สั่งการ 

ดําเนินการ กระบวนการจัดทํา
ประชาพิจารณ 

การลงทะเบียน 

สถานที่ วัน เวลา จํานวนผูลงทะเบียน 
 

ประชาสัมพันธ 

วันประชุมประชาพิจารณ 

วิทย ุ

โทรทัศน 

นสพ. 

ประเด็นประชาพิจารณ ผูชํานาญการ 
คณะที่ปรึกษา หนวยงานของรัฐ 

 

คัดคาน 
ใหความคิดเห็น 

รายงานผลการประชาพิจารณ 
ใหคําปรึกษา 

 

ช้ีแจงขอเท็จจริง 

เสนอ เสนอ 

ผูแตงตั้ง คณะรัฐมนตรี 

เปดเผยตอสาธารณชน 

ประกาศ ประกาศ 

 

ตัดสินใจ 
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 8. วันประชาพิจารณ 
  8.1 ใหประธานกรรมการประชาพิจารณเปนประธานที่ประชุมการจัดทําประชา
พิจารณ มีอํานาจควบคุมการประชุมประชาพิจารณใหเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  และตามประกาศของ
คณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ และมีอํานาจขอใหสวนราชการที่เกี่ยวของดูแล
ความสงบเรียบรอยในการประชุม ในกรณีประธานไมอยูในที่ประชุมหรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได 
ใหกรรมการประชาพิจารณที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งเปนประธานในการประชุม 
  8.2 วิธีการประชาพิจารณ ใหประธานที่ประชุมประชาพิจารณดําเนินการ
ตามลําดับ ดังนี้ 
   1) ใหผูแทนหนวยงานของรัฐแถลงขอเท็จจริง และความเห็นเกี่ยวกับ
โครงการของรัฐตามประเด็นที่ไดกําหนดไว 
   2) ใหผูชํานาญการหรือที่ปรึกษาแถลง 
   3) ใหผูมีสวนไดเสีย   หรือตัวแทนของผูมีสวนไดเสียที่ไดลงทะเบียนไวแลว
แถลงตามประเด็นการประชาพิจารณที่กําหนดไว 
   4) ในชวงการแถลงของฝายตางๆ ประธานที่ประชุมอาจซักถามขอมูล
เพิ่มเติมจากผูแถลงคนใดก็ได 
   5) ในกรณีที่เห็นสมควร ประธานกรรมการประชาพิจารณอาจอนุญาตใหมี
การถายทอดการประชุม  ทางสถานีวิทยุกระจายเสียงหรือสถานีวิทยุโทรทัศนได 
   6) ประธานที่ประชุม  มีอํานาจกําหนดเวลาการแถลงของฝายตางๆ การ
กําหนดใหฝายตางๆ แถลงเพิ่มเติม การใหผูเขารวมประชุมสอบถามปญหา รวมทั้งสามารถ
กําหนดใหผูเขารวมประชุมต้ังผูแทนแสดงความคิดเห็นตอที่ประชุมได 
   7) เมื่อเสร็จส้ินการประชาพิจารณ ใหคณะกรรมการประชาพิจารณจัด
ประชุมลงมติในประเด็นที่มีการประชาพิจารณ 
   8) ในกรณีผูที่เกี่ยวของ มีขอมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับการประชาพิจารณ 
สามารถเสนอความคิดเห็นเปนหนังสือตอคณะกรรมการประชาพิจารณไดภายใน 15 วัน  หลัง
ส้ินสุดการประชุมประชาพิจารณ 
   ทั้งนี้ ใหคณะกรรมการประชาพิจารณคํานึงถึงขอโตเถียงของทุกฝาย 
ตลอดจนผลกระทบในดานตางๆ และใหดําเนินการดวยความยืดหยุน สุจริตและเปนธรรม  เพื่อให
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ไดมาซึ่งขอมูลประกอบการตัดสินใจของรัฐที่ชัดเจนและถูกตองตรงตามหลักวิชาการ และสภาพ
ความเปนจริงมากที่สุด    
 
 9. การจัดทํารายงานประชาพิจารณ 
  ตามประกาศขอ 4 กําหนดใหจัดทํารายงานภายใน 45 วัน นับแตส้ินสุดการ
ประชุมประชาพิจารณ ในกรณีที่มีเหตุผลความจําเปน ใหผูแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ
ขยายระยะเวลาการจัดทํารายงานประชาพิจารณไดตามที่เห็นสมควร ในรายงานประชาพิจารณ 
อยางนอยตองประกอบดวย  
  1) รายชื่อกรรมการ ผูมีสวนไดเสีย ผูแทนหนวยงานของรัฐ ผูชํานาญการที่
ปรึกษา 
  2) ขอเท็จจริงโดยสรุปเกี่ยวกับ วัน เวลา สถานที่ และการประชุม 
  3) ความเปนมาและรายละเอียดเกี่ยวกับโครงการ   
  4) ขอโตเถียงของทุกฝายและประเด็นที่กําหนดใหมีประชาพิจารณ 
  5) ขอสรุปหรือผลที่ไดจากประชาพิจารณ ในดานความเหมาะสม ผลกระทบ   
ทางเลือกอื่น ถาหากมี และขอสังเกตในการดําเนินงานตามโครงการ 
 
 10. ผลของการประชาพิจารณ 
  ตามระเบียบ ขอ 21 กําหนดวา ผลที่ไดจากประชาพิจารณยอมเปนแนวทางหรือ
ขอมูลประกอบการตัดสินใจของรัฐใหการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ มิใชการตดัสินเด็ดขาดที่
จะตองดําเนินการตามนั้นในปญหาที่มีขอโตเถียงหลายฝาย แตทั้งนี้ไมวารัฐจะตัดสินใจดําเนินการ
ตามผลที่ไดจากประชาพิจารณหรือไมก็ตาม  ใหหนวยงานของรัฐ รับขอสรุปและขอเสนอแนะที่ได
จากการประชาพิจารณไปพิจารณาดวย สวนการเปดเผยผลการตัดสินใจจะดําเนินโครงการหรือไม
นั้น ตามระเบียบ ขอ 18 กําหนดใหรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
แลวแตกรณี เมื่อพิจารณารายงานของคณะกรรมการประชาพิจารณแลว ใหประกาศผลการ
ตัดสินใจพรอมดวยเหตุผลเกี่ยวกับโครงการของรัฐนั้นๆ ใหประชาชนทราบโดยเปดเผย เวนแตเปน
กรณีที่ตองเสนอเรื่องนั้นใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตามกฎหมาย   มติรัฐมนตรี หรือคําสั่ง
นายกรัฐมนตรี   ก็ใหชี้แจงเหตุผล เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติแลว 
 รายงานผลการตัดสินใจของผูมีอํานาจ จะเปดเผยใหสาธารณชนทราบหรือไมข้ึนอยู
กับการตัดสินใจของรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี  
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ทั้งนี้ตามประกาศ ขอ 4 กําหนดใหเก็บรายงานการประชาพิจารณไวที่หนวยงานของรัฐที่จัดใหมี
ประชาพิจารณอยางนอย  1  ชุด และตองประกาศใหทราบทั่วกัน 
 
 11. คาใชจายในการทําประชาพิจารณ 
  คาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณ ใหรวมถึงคาใชจายในการประชาสัมพันธ 
การเตรียมเอกสารและคาใชจายอื่น ๆ ตามระเบียบของทางราชการ โดยใหเบิกจายจากหนวยงาน
ของรัฐที่รับผิดชอบโครงการที่จัดใหมีการประชาพิจารณ     
 
 4.1.2  ปญหาสําคัญ 
 4.1.2.1  ปญหาเรื่องสถานะทางกฎหมายของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539   
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539  มีสถานะเปนเพียงแนวทางปฏิบัติของหนวยงานของรัฐ เพื่อใหการจัดทํา
ประชาพิจารณเปนไปในทางเดียวกัน แตไมไดมีฐานะเปนกฎหมายแตประการใด  ดังนั้นผลที่
ตามมาจึงไมกอใหเกิดสิทธิตามกฎหมายกับประชาชนที่จะบังคับใหหนวยงานของรัฐตองจัดทํา
ประชาพิจารณ รวมถึงไมกอใหเกิดสิทธิกับประชาชนที่จะนําคดีข้ึนฟองรองตอศาลในคดีปกครอง 
เพื่อใหวินิจฉัยถึงความผิดพลาดหรือความไมชอบดวยกฎหมายของหนวยงานของรัฐ ในฐานะ
กระบวนการขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวได 
 
 4.1.2.2  ปญหาในสวนเนื้อหา 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการในการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ   มีปญหาที่นาพิจารณา ดังนี้ 
 
 1. ปญหาขอบเขตของโครงการ และองคกรที่เกี่ยวของกับประชาพิจารณ 
  1) ประเภทและลักษณะโครงการที่จะจัดทําประชาพิจารณ 
   คํานิยาม “โครงการของรัฐ” ในระเบียบมีปญหาที่ทําใหตองมีการตีความ 
เนื่องจาก “โครงการของรัฐ” นั้นไดกําหนดไวกวางมาก อาจเปนปญหาในทางปฏิบัติหรือไม ควรที่
จะกําหนดประเภทและลักษณะโครงการหรือใหคํานิยามคําวา “โครงการของรัฐ” ใหชัดเจนวา
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โครงการใดที่อยู ในขายบังคับใหจัดทําประชาพิจารณหรือไม  โดยเฉพาะตามประกาศ
คณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวย หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ  ไดใหหมายความรวมถึง โครงการของภาคเอกชนที่จะตองไดรับสัมปทาน การ
อนุญาต อนุมัติ หรือความเห็นชอบจากหนวยงานของรัฐดวยนั้น   มีความหมายเปนประการใด 
เนื่องจากการหมายรวมถึงโครงการของเอกชนดวย ทําใหโครงการที่อยูในขอบเขตการจัดทําประชา
พิจารณ ขยายเพิ่มข้ึน 
  2) ผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ 
   รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนผูมี
อํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ ถือเปนผูมีอํานาจในการควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยงาน
ของรัฐ  ทําใหอาจใหคุณใหโทษกับกรรมการประชาพิจารณ หรืออาจมีผลทําใหกรรมการประชา
พิจารณ ขาดความเปนกลางเพราะการตกอยูภายใตอิทธิพลของผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ  
ดังนั้น ผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ จึงควรมีความเกี่ยวของกับหนวยงานของรัฐ
เจาของโครงการหรือไม ประการใด 
  3) กรรมการประชาพิจารณ 
   กรรมการประชาพิจารณ ถือเปนองคกรที่มีความสําคัญในการบริหารจัดทํา
ประชาพิจารณแตละโครงการ ซึ่งระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 12 วรรคสอง ไดกําหนดใหกรรมการประชาพิจารณ 
ตองไมมีสวนไดเสียกับโครงการ และตามประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ 
เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ขอ 2.1 
กําหนดใหแตงตั้งจากผูที่มีความเปนกลาง   ซึ่งคุณสมบัติที่กําหนดไวทั้งความเปนกลางและการไม
มีสวนไดเสียกับโครงการนั้น ไมอาจหาหลักเกณฑในการพิจารณาไดอยางชัดเจน นอกจากนี้ตาม
ระเบียบและประกาศไมไดกําหนดวิธีการคัดคานกรรมการประชาพิจารณไวอีกดวย 
  4) ผูมีสวนไดเสีย 
   คําวา “ผูมีสวนไดเสีย” ในระเบียบไดกําหนดใหหมายถึง “บุคคล  กลุมบุคคล  
นิติบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของหรือไดรับผลกระทบโดยตรงจากการดําเนินการตามโครงการของรัฐ“ ซึ่ง
จากคํานิยามดังกลาวกอใหเกิดปญหาตีความไดหลายประการ โดยเฉพาะคําวา “ผลกระทบ
โดยตรง” มีขอบเขตและวิธีพิจารณาดวยหลักเกณฑอยางใด ใครเปนผูพิจารณาและกําหนดของ
เขต  นอกจากนี้คําวากลุมบุคคลมีความหมายและความมุงหมายอยางใด 



 

76   

 

  5) หนวยธุรการการจัดทําประชาพิจารณ 
   ตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง 
หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ไมไดกําหนด
เกี่ยวกับหนวยธุรการของคณะกรรมการประชาพิจารณไว ทั้งๆ ที่เปนหนวยสนับสนุนใหการจัดทํา
ประชาพิจารณดําเนินการไปได  
 
 2. การดําเนินการกอนวันประชาพิจารณ 
  1) การริเร่ิมจัดทําประชาพิจารณ 
   การจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 กําหนดใหเปนอํานาจของรัฐมนตรี ผูวา
ราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แตการริเร่ิมเสนอเรื่องใหจัดทําประชาพิจารณ 
อาจเกิดขึ้นจากหนวยงานของรัฐหรือผูมีสวนไดเสีย  ปญหาอาจเกิดขึ้นจากกรณีที่รัฐมนตรี ผูวา 
ราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ไดมีคําสั่งไมใหมีการจัดทําประชาพิจารณ
เนื่องจากเมื่อผูมีสวนไดเสียไดยื่นคํารองขอใหจัดทําประชาพิจารณ คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งถึงที่สุด 
ซึ่งเห็นไดวาไมมีหลักประกันใดๆ  ในการตรวจสอบเหตุผลการพิจารณาของผูมีอํานาจ 
  2) ชวงเวลาของโครงการที่จะจัดทําประชาพิจารณ 
   การจัดทําประชาพิจารณโครงการตองดําเนินการ กอนการการอนุมัติของผูมี
อํานาจตัดสินใจ แตเนื่องจากการดําเนินโครงการหนึ่งๆ อาจมีหลายขั้นตอน หรืออาจมีความ
เกี่ยวพันกับโครงการอื่นๆ ซึ่งแยกออกจากกันไดโดยลําบาก ดังนั้นชวงเวลาของโครงการที่จะจัดทํา
ประชาพิจารณ จะอยูในขั้นตอนใดของโครงการโดยเฉพาะหากมีหลายๆ โครงการเกี่ยวเนื่องกัน  
  3) การประกาศหรือแจงการจัดทําประชาพิจารณ 
   การประกาศการจัดประชาพิจารณ เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการใหโอกาส
ประชาชนหรือผูมีสวนไดเสีย ไดเตรียมการในการแสดงความคิดเห็นในการดําเนินโครงการของรัฐ 
ดังนั้น ปญหาการประกาศหรือการแจงการจัดทําประชาพิจารณ จึงตองอยูที่การสนองตอบให
ประชาชนหรือผูมีสวนไดเสียไดมีการเตรียมการ เพื่อการแสดงความคิดเห็นไดอยางเต็มที่ดวย 
  4) คาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณ 
   ปญหาเรื่องคาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณ ควรเปนความรับผิดชอบ
ของหนวยงานใดนั้น อาจมีผลในทางจิตวิทยาตอประชาชนหรือผูมีสวนไดเสียเกี่ยวกับความเปน
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กลางของกรรมการประชาพิจารณบาง ดังนั้น ควรมีการพิจารณาปญหาคาใชจายในการจัดทํา
ประชาพิจารณวาควรเปนของหนวยงานใดดวย 
 
 3. การดําเนินการประชาพิจารณ 
  1) ระยะเวลาการจัดทําประชาพิจารณ 
   ระยะเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ ควรมีการกําหนดไวเปนที่แนนอน 
หรือไม เนื่องจากปจจัยที่อาจมีผลกับการจัดทําประชาพิจารณในแตละเรื่องยอมมีไมเทากัน เชน 
ความยากงายของแตโครงการ เปนตน 
  2) วิธีการประชาพิจารณ 
   วิธีการประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 จะใชการจัดประชุมประชาพิจารณ เปน
วิธีหลัก ซึ่งการกําหนดดังกลาวจะถือเปนการไมยืดหยุนในทางปฏิบัติ และอาจทําใหไมเหมาะกับ
สถานการณบางกรณีของการจัดทําประชาพิจารณหรือไม 
 
 4. การดําเนินการภายหลังวันประชาพิจารณ 
  1) การจัดทํารายงานประชาพิจารณ 
   ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ไมไดความชัดเจนวารายงานของคณะกรรมการประชาพิจารณ ควรมี
ลักษณะเปนรายงานที่ใหความเห็นพรอมดวยเหตุผลประกอบการตัดสินใจ หรือเปนเพียงรายงานที่
รวบรวมขอเท็จจริงที่ไดจากจัดทําประชาพิจารณเทานั้น 
  2) การเปดเผยรายงานประชาพิจารณ 
   ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ไดใหอํานาจรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจพิจารณาวาจะเปดการเปดเผยรายงานของคณะกรรมการประชา
พิจารณ  ซึ่งมีปญหาวาขอกําหนดดังกลาวมีความเหมาะสมหรือไม นอกจากนี้ยังมีปญหาเกี่ยวกับ
การเปดเผยรายงานผลประชาพิจารณวา ควรเปดเผยพรอมการรายงานผูมีอํานาจตัดสินใจ หรือ
เปดเผยเมื่อผูมีอํานาจตัดสินใจไดตดัสินใจแลวหรือในเวลาใด 
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  3) การใหเหตุผลประกอบการตัดสินใจ และการเปดเผยผล   การตัดสินใจของผู
มีอํานาจตัดสินใจใหประชาชนทราบระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  ไดกําหนดใหประกาศผลการตัดสินใจพรอมดวย
เหตุผลใหประชาชนทราบโดยเปดเผย ซึ่งขอกําหนดดังกลาวไมไดกําหนดระยะเวลาในการ
ตัดสินใจนอกจากนี้ยังไมมีหลักเกณฑการใหเหตุผลวา ตองเปนการวินิจฉัยตามรายงานผลการ
ประชาพิจารณหรือไม 
 
4.2  การประชาพิจารณ ตามกฎหมาย 
 
 กฎหมายของประเทศไทยที่ไดนําเอาประชาพิจารณไปใชในฐานะกระบวนการของ
กฎหมาย นับไดวามีจํานวนไมมากนัก  และกระบวนประชาพิจารณดังกลาวก็มีลักษณะที่ไมชัดเจน 
หรือมีรูปแบบรายละเอียดที่ขาดหลักการสําคัญของประชาพิจารณไปหลายประการ    อย า ง ไ รก็ ดี 
การศึกษาถึงความมีอยูและสถานะของกฎหมายเหลานี้มีความจําเปนในการหาความเชื่อมโยงเพื่อ
เปนแนวทางการศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑวิเคราะหทางเลือกประชาพิจารณที่เหมาะสม
สําหรับประเทศไทยตอไป 
  
 4.2.1  พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 
 พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 ไดเปดโอกาสใหบุคคลซึ่ง
มีสวนไดเสียในการกําหนดมาตรฐานอุตสาหกรรมของสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม5 

                                                  
 5พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 17 กําหนดวา  
 “เพื่อความปลอดภัยหรือเพื่อปองกันความเสียหายอันอาจจะเกิดแกประชาชนหรือแก
กิจการอุตสาหรรมหรือเศรษฐกิจของประเทศ จะกําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาหกรรมชนิดใดตอง
เปนไปตามมาตรฐานก็ได 
 การกําหนดตามวรรคหนึ่งใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา และระบุวันเริ่มใชบังคับไมนอย
กวา 60 วัน นับแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 
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ไดเขาฟงคําแถลงคัดคานของผูคัดคานกําหนดมาตรฐานอุตสาหกรรมดังกลาว และบุคคลซึ่งมีสวน
ไดเสียมีสิทธิเสนอความเห็นไดดวย6  โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 
 1. การโฆษณาใหผูที่ประสงคจะคัดคานทราบ     
  สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมตองประกาศโฆษณาในราชกิจจา
นุเบกษา และหนังสือพิมพรายวันภาษาไทยอยางนอยหนึ่งฉบับ มีกําหนดไมนอยกวาเจ็ดวัน  ระบุ
วาประสงคจะใหมีการกําหนดผลิตภัณฑอุตสาหกรรมชนิดใดตองเปนไปตามมาตรฐาน และดู
รายละเอียดได ณ ที่ใด พรอมทั้งกําหนดเวลาใหผูที่ประสงคจะคัดคาน ยื่นคําคัดคานตอสํานักงาน
ภายในกําหนดไมนอยกวาสามสิบวันนับแตวันประกาศ7 

                                                  
 6พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18  กําหนดวา  
             “กอนตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 17 ใหดําเนินการดังตอไปนี้ 
 (1) ใหสํานักงาน ประกาศโฆษณาในราชกิจจานุเบกษา และหนังสือพิมพรายวัน
ภาษาไทยอยางนอยหนึ่งฉบับ มีกําหนดไมนอยกวาเจ็ดวัน ระบุวาประสงคจะใหมีการกําหนด
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมชนิดใดตองเปนไปตามมาตรฐาน และดูรายละเอียดได ณ ที่ใด พรอมทั้ง
กําหนดเวลา ใหผูที่ประสงคจะคัดคานยื่นคําคัดคานตอสํานักงานภายในกําหนดไมนอยกวา
สามสิบวันนับแตวันประกาศ 
 (2) ถาไมไดรับคําคัดคานใหสํานักงานรายงานใหคณะกรรมการทราบ   ในกรณีเชนนี้ 
ใหคณะกรรมการดําเนินการตอไปได 
 (3) ในกรณีที่ไดรับคําคัดคานใหสํานักงานเสนอคําคัดคานนั้นไปยังคณกรรมการ 
 (4) ใหสํานักงานปดประกาศกําหนดวัน   เวลา    และสถานที่ฟงคําแถลงคัดคานไว  
ณ สํานักงาน และแจงเปนหนังสือใหผูคัดคานทราบ  
 (5) ในการฟงคําแถลงคัดคาน ใหคณะกรรมการเปดโอกาสใหบุคคลซึ่งมีสวนไดเสีย
เขาฟง  และเสนอความเห็นไดดวย 
 (6) เมื่อถึงเวลาตามที่กําหนด  ถาผูคัดคานไมมา ใหคณะกรรมการมีอํานาจพิจารณา
ไปตามที่เห็นสมควร 
 (7) เมื่อคณะกรรมการมีคําวินิจฉัยแลว ใหสํานักงานปดประกาศสําเนาคําวินิจฉัยไว 
ณ สํานักงาน และสงสําเนาคําวินิจฉัยไปใหผูคัดคานทราบ” 
 7พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18 (1) 
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 2. กรณีมีผูคัดคาน 
  2.1 สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมตองเสนอคําคัดคานของผู     
คัดคานไปยังคณะกรรมการมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม8  
       2.2  สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมตองปดประกาศกําหนดวัน เวลา 
และสถานที่ฟงคําแถลงคัดคานไว ณ สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม  และแจงเปน
หนังสือใหผูคัดคานทราบ 9 
 
 3. บุคคลผูมีสิทธิแถลงคัดคาน และเสนอความเห็น 10 
  3.1 ผูคัดคาน มีสิทธิแถลงคําคัดคาน 
  3.2 บุคคลซึ่งมีสวนไดเสีย มีสิทธิเขาฟงและเสนอความเห็น 
 
 4. การอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม  
  บุคคลซึ่งมีสวนไดเสีย  สามารถอุทธรณคําวินิจฉัยไดโดยตองอุทธรณตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมภายในสามสิบวันนับแตวันปดประกาศสําเนาคําวินิจฉัยไว 
ณ สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม11 คําวินิจฉัยของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
อุตสาหกรรมใหเปนที่สุด12 
 
 4.2.2  พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517  
 1. การแจงใหเจาของที่ดินทราบ     
  กรณีเขตที่ดินในทองที่ใด  ไมมีพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตโครงการปฏิรูปที่ดิน  
แตถาหากคณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลางเห็นสมควรใหที่ดินในทองที่ใดในจังหวัดนั้นเปนเขต   
โครงการจัดรูปที่ดิน ใหคณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลาง หรือผูซึ่งคณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลาง
มอบหมาย  ดําเนินการสอบถามความสมัครใจจากเจาของที่ดินทุกรายในทองที่นั้นวา จะให

                                                  
 8พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18 (3) 
 9พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18 (4) 
 10พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 18 (5) 
 11พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 19 วรรคแรก 
 12พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 มาตรา 19 วรรคสอง 
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ดําเนินการจัดรูปที่ดินหรือไม และใหจัดทําบันทึกการยินยอมหรือไมยินยอมของเจาของที่ดินทุก
รายไวเปนหลักฐาน13 
 
 2. ผลของการยินยอมของเจาของที่ดิน 
  หากเจาของที่ดินยินยอมใหดําเนินการจัดรูปที่ดินเกินกวาครึ่งหนึ่งของเจาของ
ที่ดินทั้งหมด รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมี
อํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อกําหนดทองที่ดังกลาวเปนเขตโครงการจัดรูปที่ดินตอไป 14   
 
 4.2.3  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 
  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  เปนกฎหมายฉบับแรกของประเทศไทยที่
ทันสมัยและมีความเปนประชาธิปไตย15 โดยเฉพาะการบัญญัติกลไกของกฎหมายปกครองไว
หลายประการ เชน  สิทธิยื่นฟองตอศาลปกครอง เมื่อไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะ
กรรมการบริหารการผังเมืองทองถิ่นหรือคณะกรรมการอุทธรณ16 หรือการกําหนดกลไกการ
ตรวจสอบการใช       ดุลพินิจของฝายปกครอง  เชน สิทธิของประชาชนในการแสดงขอคิดเห็น

                                                  
  13พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.2517  มาตรา 27 กําหนดวา  “ใน
กรณีที่ยังไมไดตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 24 ใชบังคับในจังหวัดใด เมื่อคณะกรรมการจัดรูป
ที่ดินกลางเห็นสมควรใหที่ดินในทองที่ ใดในจังหวัดนั้นเปนเขตโครงการจัดรูปที่ดิน  ให
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลาง หรือผูซึ่งคณะกรรมการจัดรูปที่ดินกลางมอบหมาย  ดําเนินการ
สอบถามความสมัครใจจากเจาของที่ดินทุกรายในทองที่นั้นวา จะใหดําเนินการจัดรูปที่ดินหรือไม 
และใหจัดทําบันทึกการยินยอมหรือไมยินยอมของเจาของที่ดินทุกรายไวเปนหลักฐาน” 
 14พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ.2517  มาตรา 28  กําหนดวา  “ใน
กรณีที่ไดสอบถามความสมัครใจของเจาของที่ดินตามมาตรา 14 (1) หรือมาตรา 27 ถาทองที่นั้น
เจาของที่ดินยินยอมมีจํานวนเกินกึ่งหนึ่งของบรรดาเจาของที่ดินทั้งหมด ก็ใหดําเนินการออก
ประกาศตามมาตรา 25 ตอไป” 
 15ภาณุพันธ  ชัยรัตน, “รางแผนพัฒนาการเมืองแหงชาติวาดวยการคุมครองและขยาย
สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยที่เกี่ยวกับการผังเมือง”, วารสารขาวสารกรมการผังเมือง 
70(2541): 6–7. 
 16พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 70 วรรคสาม 
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เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวม17 หรือผังเมืองเฉพาะ18 หรือการปดประกาศเชิญชวนใหผูมี
สวนไดเสียไปตรวจดูผังเมืองรวม19 เพื่อใหผูมีสวนไดเสียมีโอกาสรองขอใหแกไข หรือเปลี่ยนแปลง 
หรือยกเลิกขอกําหนดที่จะออกเปนกฎกระทรวง หรือ การใหคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมให
คําปรึกษาและความคิดเห็นเกี่ยวกับผังเมืองรวม ที่กรมการผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นวาง
และจัดทําขึ้น20 เปนตน 
 
 ในสวนที่เกี่ยวกับการรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนนั้น พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.2518  ไดบัญญัติไว 2 กรณี คือ การรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในการวางและจัดผังเมือง
รวมตามมาตรา 19 วรรคสอง  และการรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในการวางและจัดผังเมือง
เฉพาะตามมาตรา 31 ซึ่งทั้งสองมาตราบัญญัติไวดังนี้ 
 
 มาตรา 19 วรรคสอง บัญญัติวา “ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมใด ใหสํานักงานผัง
เมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นแลวแตกรณี จัดใหมีการโฆษณาใหประชาชนทราบแลวจัดการ
ประชุมไมนอยกวาหนึ่งครั้ง เพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่จะมีการวางและจัดทําผัง
เมืองรวมนั้น ในการรับฟงขอคิดเห็นนี้จะกําหนดเฉพาะใหผูแทนของประชาชนเขารวมการประชุม
ตามความเหมาะสมก็ได หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดง
ขอคิดเห็นใหกําหนดโดยกฎกระทรวง21 
 

                                                  
 17พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 19 วรรคสอง แกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2535 
 18พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 33  
 19พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 23 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ.2518 (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2525 
 20พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 21 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ.2518 (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2535 
 21กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.2518 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หนา 3 เลม 114 ตอนที่ 22 ก วันที่ 20 มิถุนายน 2540 
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 มาตรา 33 บัญญัติวา  ”ในการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะใด ใหสํานักผังเมืองหรือ
พนักงานทองถิ่นแลวแตกรณีจัดใหมีการโฆษณาใหประชาชนทราบ แลวจัดการประชุมไมนอยกวา
สองครั้ง เพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในทองถิ่นที่ที่จะมีการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ
นั้น ในการรับฟงความคิดเห็นนี้จะกําหนดเฉพาะใหผูแทนของประชาชนเขารวมการประชุมตาม
ความเหมาะสมก็ได หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการโฆษณา การประชุมและการแสดง
ขอคิดเห็นใหกําหนดโดยกฎกระทรวง22 
 
 กฎกระทรวงที่ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 
 กฎกระทรวง ในการวางและจัดผังเมืองเฉพาะ  ไดกําหนดใหนําหลักเกณฑ วิธีการและ
เงื่อนไขในการโฆษณา การประชุม และการแสดงขอคิดเห็นของประชาชนในการวางและจัดผัง
เมืองรวม มาใชบังคับกับการวางและจัดผังเมืองเฉพาะโดยอนุโลม  ดังนั้นหลักเกณฑและวิธีการ
แสดงขอคิดเห็นของประชาชนในการการวางและจัดผังเมืองรวมหรือเฉพาะ จึงมีลักษณะ
เหมือนกัน  โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 
 1. การโฆษณาใหประชาชนทราบกอนการรับฟงขอคิดเห็น เมื่อจะมีการวาง
และจัดทําผังเมืองรวมของทองที่ใดใหกรมการผังเมือง23 หรือเจาพนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี 
ดําเนินการดังตอไปนี้ 
  1.1 โฆษณาโดยทางวิทยุกระจายเสียงที่สามารถรับฟงในทองที่ที่มีการวางและ
จัดผังเมือง และโดยทางหนังสือพิมพภาษาไทยรายวันที่มีจําหนายในทองที่ที่มีการวางและจัดผัง
เมือง  เปนระยะเวลาติดตอกันไมนอยกวา 7 วัน ทั้งนี้การโฆษณาดังกลาวอยางนอยตองมีขอความ
เกี่ยวกับชื่อทองที่ที่มีการวางและจัดผังเมือง  วัน เวลา และสถานที่ที่ที่จะปดประกาศแสดงรายการ
เกี่ยวกับการวางและจัดผังเมือง และการเชิญชวนใหประชาชนในทองที่มาประชุมแสดงขอคิดเห็น24 

                                                  
 22กฎกระทรวง ฉบับที่ 2  (พ.ศ.2519)    ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ.2518 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หนา 321 เลม 93 ตอนที่ 104 วันที่ 24 สิงหาคม 2519 
 23เดิมเปน สํานกัผังเมือง ปจจุบันไดเปลี่ยนเปน กรมการผังเมือง ตามพระราชบัญญตัิ
โอนอํานาจหนาที่และกจิการบริหารของสํานักผังเมือง กระทรวงมหาดไทย ไปเปนของกรมการผัง
เมือง กระทรวงมหาดไทย พ.ศ.2537  
 24กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 2 
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  1.2 ปดประกาศแสดงรายการประกาศแสดงรายการ  เกี่ยวกับการวางและจัดผัง
เมือง  และการเชิญชวนใหประชาชนในทองที่มาประชุมแสดงขอคิดเห็น ดังนี้ 
   1.2.1 รายการที่ตองแสดงในประกาศ ประกอบดวย25 
    1.2.1.1 วัตถุประสงคในการวางและจัดผังเมือง 
    1.2.1.2 แผนที่แสดงเขตทองที่ที่จะวางและจัดผังเมือง 
    1.2.1.3 แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดิน  ตามที่ไดจําแนก
ประเภทแผนผังโครงการคมนาคมและขนสง และแผนผังอ่ืนตามที่เห็นสมควร พรอมทั้งขอกําหนด
ประกอบแผนผัง  
    1.2.1.4 รายการประกอบแผนผัง  นโยบาย มาตรการ และวิธีการ
ดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงค ในการวางและจัดทําผังเมือง 
    1.2.1.5 ขอความเกี่ยวกับวัน เวลา และสถานที่ที่จะจัดใหมีการ
ประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมือง  รวมทั้งขอความเชิญ
ชวนใหประชาชนในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองมาแสดงความคิดเห็น  ในการประชุมที่จะจัด
ใหมีดวย 
    1.2.1.6 หลักเกณฑ  วิธีการ และเงื่อนไขในการแสดงขอคิดเห็นของ
ประชาชน 
   1.2.2 วิธีการปดประกาศ ประกาศนี้ใหปดไวในที่เปดเผยในที่เปดเผยเปน
ระยะเวลาไมนอยกวา 15 วัน เพื่อใหประชาชนสามารถตรวจดูได ณ  กรมการผังเมือง ที่วาการเขต
หรือที่ทําการแขวงของกรุงเทพมหานคร สําหรับกรุงเทพมหานคร หรือสํานักงานผังเมืองจังหวัด    
ที่วาการอําเภอ ที่ทําการขององคการบริหารสวนทองถิ่น สภาตําบล องคการบริหารสวนตําบล และ
สาธารณสถานอื่นๆ ในทองที่ที่จะวางผังเมือง สําหรับจังหวัดอื่น26 
 2. การจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน 
  2.1 วัน   เวลา   และสถานที่จัดประชุม27 

                                                  
 25กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 3 
 26กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 4 
 27กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 5 
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   2.1.1 ในการประชุมคร้ังแรก ใหกรมการผังเมือง หรือเจาพนักงานทองถิ่น
แลวแตกรณี จัดใหมีการประชุมตามวัน เวลา และสถานที่ตามที่ไดระบุประกาศไวในประกาศตาม
ขอ 1.2.1 ซึ่งตองกําหนดภายใน 30 วันนับแตวันปดประกาศ 
   2.1.2   การประชุมครั้งตอๆ ไป  ใหประธานในที่ประชุมแจงใหที่ประชมุทราบ
วาจะมีหรือไม  ถาหากมกีารประชุมครั้งตอไป  ใหกรมการผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น แลวแต
กรณี ดําเนินการปดประกาศแสดงรายการตามขอ 1.2.1 ที่ไดจัดทําขึ้นภายหลังการประชุมครัง้กอน 
ทั้งนี้ใหวิธีการปดประกาศตามขอ 1.2.2 และการจัดประชุมตามขอ 2.2.1มาใชบังคับกับการประชมุ
คร้ังตอไปดวย 
  2.2 บุคคลผูมีสิทธิเขารวมประชุมและแสดงขอคิดเห็น 
   2.2.1 เจาของหรือผูครอบครองที่ดินหรืออาคาร   ซึ่งตั้งอยูในทองที่ที่จะวาง
และจัดทําผังเมือง หรือผูที่ไดรับมอบหมายจากเจาของหรือผูครอบครองที่ดินหรืออาคารดังกลาว 
   2.2.2 สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกสภาจังหวัด  สมาชิกสภาเทศบาล 
สมาชิกสภาตําบลหรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล และสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ทองถิ่นอื่นแหงทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมือง28 
   2.2.3 ผูแทนสมาคม องคการหรือหนวยงานของรัฐหรือเอกชน หรือบุคคล
หรือคณะบุคคลอื่นที่เกี่ยวของ ซึ่งกรมการผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี  มีหนังสือ
เชิญใหเขารวมประชุมและแสดงขอคิดเห็นในที่ประชุม29 
   2.2.4 คณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมือง30 
  2.3  วิธีการแสดงขอคิดเห็น  
   2.3.1 การแสดงขอคิดเห็นดวยวาจา     ใหกระทําไดในวันประชุมเพื่อรับฟง
ขอคิดเห็นเทานัน้    
   2.3.2 การแสดงขอคิดเห็นเปนหนังสือ   
    2.3.2.1 ใหกระทําไดทั้งกอนการประชุม ระหวางการประชุม และ
ภายหลังการประชุม โดยหากกระทําภายหลังการประชุม จะตองกระทํากอนที่ กรมการผงัเมอืงหรอื
เจาพนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี เสนอผังเมืองที่จะวางและจัดทํานั้นตอคณะกรรมการผังเมือง31 

                                                  
 28กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 7 
 29กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 6 
 30กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 9 
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    2.3.2.2 ในกรณีบุคคลผูมีสิทธิเขารวมประชุมและแสดงขอคิดเห็น
ตามขอ 2.2.1 ประสงคจะแสดงขอคิดเห็นเปนหนังสือ  ตองมีรายการในหนังสืออยางนอยดังนี้ 
    ก. ชื่อ  ที่อยู  อาชีพ และลายมือชื่อของผูแสดงขอคิดเห็น 
และในกรณีที่เปนการแสดงขอคิดเห็นแทนผูอ่ืนจะตองแนบใบมอบฉันทะใหแสดงขอคิดเห็นแทน
ดวย 
    ข. ระบุหลักฐานแสดงฐานะการเปนเจาของ   หรือผู
ครอบครองที่ดิน หรืออาคารซึ่งตั้งอยูในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมือง 
    ค. ระบุเ ร่ืองอันเปนผลกระทบตอสิทธิของตนเองหรือ
ประโยชนของสวนรวมที่เกิดขึ้นหรืออาจจะเกิดจากผังเมืองที่จะวางและจัดทํานั้นพรอมทั้งเหตุผล32 
 
 3. ผลของขอคิดเห็นของประชาชน ใหกรมการผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น
แลวแตกรณี นําขอคิดเห็นของบุคคลตามขอ 2.2  ไปประกอบการพิจารณาวางและจัดทําผังเมือง 
ที่ไดวางและจัดทําไวแลวกอนที่จะนําเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา33 
 
 ปญหาการแสดงขอคิดเห็นของประชาชน 
 1. ประชาชนทั่วไปยังไมมีความตระหนักถึงผลกระทบระยะยาวของการประกาศใช
ผังเมืองวาจะมีผลกระทบตอเมือง การเปลี่ยนแปลงของชุมชนและสภาพแวดลอม ทําใหไมมีความ
สนใจที่จะเขารวมแสดงขอคิดเห็น   จากการจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นของกรมการผังเมือง พบวา
กลุมที่สนใจเขารวม สวนใหญจะเปนผูมีสวนเกี่ยวของกับผังเมืองที่จะประกาศใชโดยตรงในฐานะผู
มีสวนไดเสียในเชิงธุรกิจ ซึ่งไดแกนักการเมืองทองถิ่น กลุมพัฒนาอสังหาริมทรัพย ขาราชการที่
เกี่ยวของ บุคคลเหลานี้มักจะมีภูมิหลังเกี่ยวของกับธุรกิจอสังหาริมทรัพย หรือธุรกิจที่ไดรับ
ผลกระทบจากผังเมือง เชน เจาของโรงงานที่จะตองทราบการแบงเขตเมือง เขตพื้นที่สีเขียว เขต
อุตสาหกรรม เพื่อที่จะเลือกพื้นที่ตั้งโรงงานอุตสาหกรรม 

                                                                                                                                               
 31กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 10 
 32กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 11 
 33กฎกระทรวง ฉบับที่ 315 (พ.ศ.2540)  ขอ 12 
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 2. การพิจารณาเรื่องผังเมืองจะเปนผลประโยชนสวนตัวของกลุมตางๆ เชน 
นักการเมืองทองถิ่น นักคาที่ดิน บางครั้งกลายเปนเวทีหาเสียงของนักการเมืองทองถิ่น มากกวาจะ
พูดถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นอยางจริงจังของผังเมืองตอประชาชนในชุมชน 
 3. ประชาชนยังขาดขอมูลดานการศึกษาผลกระทบของผังเมืองที่จัดขึ้น เพื่อใชใน
การพิจารณาถึงผลกระทบของผังเมือง ทําใหการตอบสนองของประชาชนตอโอกาสในการมีสวน
รวมยังคอนขางต่ํา เพราะการจัดทําผังเมืองยังขาดการศึกษาที่เปนรูปธรรมที่ชัดเจนของผลกระทบ
จากการใชผังเมืองที่มีตอส่ิงแวดลอม ทิศทางการเติบโตของเมือง ทําใหที่ผานมาการประชุมรับฟง
ขอคิดเห็น จะมีประชาชนใหความสนใจต่ํามากโดยเฉพาะในจังหวัดที่มีกิจกรรมทางดานธุรกิจนอย 
 4. การใชส่ือและรูปแบบวิธีการชักชวนใหประชาชนเขารวมแสดงขอคิดเห็น ไมจูงใจ
ประชาชนทั่วไป เชน การติดประกาศไวที่ศาลากลางจังหวัด และการใชประชาสัมพันธจังหวัด ทั้งนี้ 
การที่กรมการผังเมืองไมสามารถใชสื่อที่หลากหลายนั้นเนื่องจากขอจํากัดทางดานงบประมาณ34 
 
 กลาวโดยสรุป การมีสวนรวมของประชาชนโดยการแสดงขอคิดเห็น เปนเพียงการมี
สวนรวมลักษณะพิธีการทางราชการหรือทําตามขั้นตอนของกฎหมาย มากกวาความตองการ
ขอคิดเห็นของประชาชนหรือยอมรับในสิทธิกลุมหรือสิทธิชุมชน  อีกทั้งกระบวนการตัดสินใจขั้น
สุดทายในกระบวนการวางผังเมืองยังอยูที่คณะกรรมการในสวนกลาง เชนเดียวกันแมกระบวนการ 
“รับฟงความคิดเห็นตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518  จะเปนการเปดโอกาสรับฟง
ขอคิดเห็นจากประชาชน อันเนื่องจากการจัดวางผังเมือง กระทบถึงสิทธิการใชที่ดินของประชาชน
อันนับเปนสิทธิพื้นฐานตามกฎหมาย  แตเมื่อนํามาตรการ  “ประชาพิจารณ” เขาทาบวัดแลวจะ
เห็นขอบกพรองหลายประการ เชน หลักความเปนกลาง (impartiality) ซึ่งมีขึ้นเพื่อให
คณะกรรมการประชาพิจารณ มีความเปนกลาง เปนอิสระ ไมตกอยูภายใตบังคับบัญชาของผูมี
อํานาจตัดสินใจ     เพราะอาจทําใหมีอคติ ไมมีอิสระในการใหความคิดเห็น อีกทั้งทําใหประชาชน
มีความเชื่อมั่นในกระบวนการ  ดังนั้น  เมื่อคณะผูรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เปนเจาหนาที่
จากหนวยงาน ราชการของรัฐ ซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของโดยตรงกับการจัดวางผังเมือง  จึงไมมี
หลักประกันใดยืนยันวา ผูทําหนาที่นี้จะปราศจากอคติ  
 

                                                  
 34รายงานฉบับสมบูรณ แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในการประเมนิผล
กระทบสิ่งแวดลอม, หนา 10-13. 
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 4.2.4  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของ
ชนชาวไทย มาตรา 59 รับรองสิทธิประชาพิจารณในกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศไทยเปนครั้ง
แรก35 โดยบัญญัติใหสิทธิแกประชาชนในการแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่รัฐจะอนุมัติ อนุญาตหรือ
ดําเนินโครงการหรือกิจกรรม ที่อาจจะมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม สุขอนามัย คุณภาพชีวิต หรือ
สวนไดเสียสําคัญของตนหรือชุมชนทองถิ่น มาตรา 59 ไดบัญญัติรับรองสิทธิประชาพิจารณให
เปนไปตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งโดยนัยนี้ ถือเปนการบัญญัติ
รับรองสิทธิและเสรีภาพในลักษณะสิทธิสัมพันธหรือที่มีเงื่อนไข หรืออีกนัยหนึ่งมิใชสิทธิเด็ดขาด 
อันทําใหเกิดผลตามมาที่สําคัญคือ ตราบใดที่ยังไมมีกฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิตราบนั้นสิทธิ
ประชาพิจารณก็ยังคงเปนเพียงหลักการที่ไมกอใหเกิดสิทธิแกประชาชนในความเปนจริงแต
ประการใด36สําหรับกฎหมายลําดับรองเกี่ยวกับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นขณะนี้อยูใน
ขั้นตอนการตรวจรางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
  

                                                  
 35วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, วิเคราะหเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 กับรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ, (กรุงเทพมหานคร: เม็ดสีการพิมพ, 2542), 
หนา 117-122. 
 36มานิตย จุมปา, รัฐธรรมนูญใหมมีอะไรใหม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือน
ตุลา, 2541), หนา 100–103. 
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 4.2.5  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542 37 
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542 นับเปนกฎหมายฉบับแรกภายหลังที่ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ใชบังคับแลว ที่บัญญัติเกี่ยวกับการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนไวในมาตรา 19 (9) ที่กําหนดใหคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทมี
หนาที่จัดใหมกีารรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ในการที่จะมีการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปน
หุนของบริษัท  อยางนอยในกรณีที่จะมีการกําหนดกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพยของ
รัฐวิสาหกิจ สวนที่จะโอนใหแกบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้น และสวนที่จะใหตกเปนของกระทรวงการคลัง 

                                                  
 37พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542  มาตรา 19 บัญญัติวา 
 “คณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทมีหนาที่เสนอแนะรายละเอียดเกี่ยวกับบริษัทที่
จะจัดตั้งขึ้นโดยการเปลี่ยนทุนของรัฐวิสาหกิจเปนหุนของบริษัทนั้น  ตามหลักการและแนวทางที่
คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติตามมาตรา 13 (1)  ทั้งนี้ โดยใหดําเนินการดังตอไปนี้ 
 (1) กําหนดกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิด และสินทรัพยของรัฐวิสาหกิจ สวนที่จะโอน
ใหแกบริษัทที่จะจัดตั้งขึ้น และสวนที่จะใหตกเปนของกระทรวงการคลัง 
 (2) กําหนดพนักงานที่จะใหเปนลูกจางของบริษัท 
 (3) กําหนดทุนเรือนหุนหรือทุนจดทะเบียนสําหรับการจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทจํานวน
หุนและมูลคาของหุนแตละหุน ตลอดจนรายการตางๆ ที่เปนสวนของผูถือหุน 
 (4) กําหนดชื่อของบริษัท 
 (5) กําหนดโครงสรางการบริหารงานบริษัท รายชื่อกรรมการบริษัท และผูสอบบัญชี
ในวาระเริ่มแรก 
 (6) จัดทําหนังสือบริคณหสนธิและขอบังคับของบริษัท 
 (7) จัดทํารางพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 26 
 (8) จัดทํารางพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดเงื่อนเวลายุบเลิกรัฐวิสาหกิจ ในกรณีมีการ
โอนกิจการของรัฐวิสาหกิจไปทั้งหมด 
 (9) จัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  ตามระเบียบที่
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซึ่งอยางนอยตอง
มีการรับฟงความคิดเห็นในเรื่องตาม (1) (2) (7) และ (8) 
 (10) พิจารณาเรื่องอื่น  ๆ  ตามที่คณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการนโยบายทุน
รัฐวิสาหกิจมอบหมาย 
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หรือกรณีการกําหนดพนักงานที่จะใหเปนลูกจางของบริษัท ตามระเบียบที่คณะกรรมการนโยบาย
ทุนรัฐวิสาหกิจกําหนดหรือกรณีจัดทํารางพระราชกฤษฎีกาจํากัดหรืองดสิทธิพิเศษของ
บุคคล  ทรัพยสินหรือสิทธิของบุคคลที่มีอยูเดิมตามกฎหมายที่กอตั้งรัฐวิสาหกิจ  หรือรางพระราช
กฤษฎีกาที่กําหนดอํานาจ สิทธิ หรือประโยชนหรือใหบริษัทที่เปลี่ยนจากรัฐวิสาหกิจ คงมีอํานาจ
สิทธิหรือประโยชนเพียงเทาที่จําเปนแกการดําเนินงานที่จะกอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม การจัด
ใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542 นั้น ได
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการตามระเบียบที่คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจกําหนดโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา อยางไรก็ดีขณะนี้ยังไมไดมีการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในเรื่องนี้อยางเปนทางการแตอยางใด 
 
 สรุป การใหประชาชนเขามามีสวนรวมในลักษณะประชาพิจารณตามกฎหมายไทย   
มีเพียงกฎหมายบางฉบับเทานั้น และมีจํานวนไมมากนัก สวนใหญเปนการกําหนดหลักเกณฑ
อยางกวางๆ โดยประชาพิจารณตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 นับไดวาบัญญัติ
เกี่ยวกับกระบวนการของประชาพิจารณไวมากที่สุด แตเนื่องจากการจัดทําผังเมืองเปนเรื่องที่ยังไม
เปนผลกระทบตอประชาชนโดยทันที ทําใหไมไดรับความสนใจจากประชาชนในการเขารวมประชา
พิจารณมากนัก ปจจุบันหนวยงานของรัฐไดจัดทําประชาพิจารณโดยอาศัยหลักเกณฑและวิธีการ
ประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ซึ่งพบปญหาและอุปสรรคทั้งจากระเบียบและภาคปฏิบัติหลายประการ 
 



บทที่ 5 
 

กรณีศึกษาการทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 หนวยงานของรัฐไดนําประชาพิจารณมาใชในการดําเนินการเกี่ยวกับการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนอยางแพรหลายในชวงหลายปที่ผานมา โดยขณะนั้นมีการเรียกประชา
พิจารณวา “การไตสวนสาธารณะ” ซึ่งเปนเพียงแนวคิดของประเทศทางตะวันตกที่นําเขามาใชใน
ประเทศไทย เพื่อเปนกลไกในการแกไขความขัดแยงในกรณีโครงการถนนรวมและกระจาย
การจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 เปนกรณีแรก1 โดยที่ในขณะนั้นยังไมมีระเบียบหรือรูปแบบที่เปน
มาตรฐานมากอน2 ตอมาเมื่อรัฐบาลไดกําหนด ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เพื่อใชเปนแนวทางปฏิบัติของหนวยงาน
ของรัฐแลว ก็ไดมีการจัดทําประชาพิจารณโครงการหรือกิจกรรมตางๆ เปนจํานวนมาก แตอยางไร
ก็ดี  การจัดทําประชาพิจารณดังกลาว ไดประสบปญหาและอุปสรรคหลายประการ สมควรที่จะ
นํามาศึกษาวิเคราะหเพื่อเปนบทเรียน ตลอดจนคนหาแนวทางแกไขปญหาและอุปสรรคดังกลาว 
เพื่อนําไปสูการพิจารณาทางเลือกในการทําประชาพิจารณที่เหมาะสมกับประเทศไทย ตอไป  
 
 สําหรับหลักเกณฑในการคัดเลือกกรณีศึกษานั้น ไดพิจารณาโครงการที่มีลักษณะ      
แตกตางกัน เชน โครงการที่จัดทําประชาพิจารณในขณะที่ยังไมมีหลักเกณฑกําหนดวิธีการจัดทํา
ประชาพิจารณกับโครงการที่จัดทําประชาพิจารณในขณะที่มีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี      วา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เปนแนวทางปฏิบัติ หรือ
แตกตางกันในแงโครงการที่มีเนื้อหาที่แตกตางกันกลาวคือ เปนการประชาพิจารณโครงการพัฒนากับ
                                                  
 1หากไมพิจารณาการประชาพิจารณที่เปนการเสนอความคิดเห็นของบุคคล ตาม
พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2521 มาตรา 17 การสอบถามความสมัคร
ใจของเจาของที่ดินในการจัดรูปที่ดิน ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2517 
และการรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะ 
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง มาตรา 19 และมาตรา 33.  
 2สุกรานต  โรจนไพรวงศ, “ประชาพิจารณ: บนเวทีหรือทองถนน,” โลกสีเขียว, หนา 
21. 



                                                                                                                                                       92

การประชาพิจารณรางกฎหมาย  หรือแตกตางกันในจุดเดนของแตละเรื่อง เชน บางกรณีศึกษาจะมี
ขอเดนในแงการเขารวมประชาพิจารณของผูมีสวนไดเสีย    ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดการเปรียบเทียบความ
แตกตาง และใหเกิดความหลากหลายสวนการเรียงลําดับกรณีศึกษาการจัดทําประชาพิจารณ    
จะใชเวลาที่มีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณไปตามลําดับ ทั้งนี้โครงการที่นํามาเปน
กรณีศึกษาจํานวน 5 โครงการ ประกอบดวย 
 1. โครงการถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 
 2. รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. …. 
 3. โครงการกอสรางโรงไฟฟาของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด  

 4. โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย 
 5. โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ 
  
5.1  กรณีศึกษาที่ 1: โครงการถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 
 
 ความเปนมาของโครงการ 
 นับต้ังแตป พ.ศ.2529 ชุมชนบานครัว ซึ่งตั้งชุมชนอยูในเขตปทุมวัน และ เขตราชเทวี
กรุงเทพมหานคร ไดรับความเดือดรอน เนื่องจาก การทางพิเศษแหงประเทศไทย(กทพ.) ไดกําหนด
ที่จะเวนคืนที่ดินชุมชนบานครัวจํานวนประมาณ 400 ครอบครัว เพื่อดําเนินการโครงการกอสราง
ถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 (อุรุพงษ-ราชดําริ) ระยะทาง 2.8 กิโลเมตร  
ทั้งนี้ ชุมชนบานครัวไมยินยอมยายออกจากพื้นที่เวนคืน โดยรวมตัวกันประทวงคัดคานหลายครั้ง  
เพื่อขอใหยกเลิกโครงการ เนื่องจากมีความเคลือบแคลงในความสมประโยชนและความสุจริตใจ
ของผูที่เกี่ยวของในการริเร่ิมโครงการ การประทวงไดดําเนินการมาโดยตอเนื่อง จนเมื่อป พ.ศ. 
2536  มีผูเสนอใหนํามาตรการ “ไตสวนสาธารณะ”3 เพื่อแกไขปญหาความขัดแยงดังกลาว 
 

                                                  
 3ตอมาภายหลังเรียกกันวา “ประชาพิจารณ” 
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 การไตสวนสาธารณะรอบที่ 1 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหแตงต้ังคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ4 
 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 22 กันยายน 2535 ใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการใหมี
การตรวจสอบความคิดเห็นทุกฝาย ประกอบกับเมื่อวันที่ 22 เมษายน 2536 ชุมชนบานครัว เสนอ
ใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ เพื่อพิจารณาเหตุผลและความจําเปนในการ
กอสรางโครงการ 
 
 การแตงต้ังคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 5 
 รั ฐมนตรี ว าการกระทรวงมหาดไทย  (พลเอก  ชวลิ ต  ยงใจยุ ทธ ) มีคํ าสั่ ง
กระทรวงมหาดไทย ที่ 243/2536 ลงวันที่ 28 เมษายน 2536 เร่ืองแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณา
ประโยชนของถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขั้นที่ 2 จํานวน 7คน ประกอบดวย 
ดร.ณรงคชัย   อัครเศรณี เปนประธานกรรมการ และมีผูอํานวยการกองการขาว สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนเลขานุการคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ  
 
 อํานาจหนาที่คณะกรรมการไตสวนสาธารณะ6 
 1. พิจารณาสรุปความเห็น เสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย วาถนนรวม
และกระจายการจราจร จะเปนประโยชนตอระบบทางดวนหรือไม และควรที่จะดําเนินการกอสราง 
ตอไปหรือไม 
 2. มีอํานาจเชิญบุคคลจากหนวยงานที่เกี่ยวของพรอมทั้งเอกสารมาชี้แจงตอ
คณะกรรมการ 
 3. ปฏิบัติหนาที่อ่ืนๆ ตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 
 

                                                  
 4กองจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดิน  3 ฝายกรรมสิทธิ์ที่ดิน การทางพิเศษแหงประเทศไทย, การ 
ไตสวนสาธารณะของถนนรวมและกระจายการจราจร ระบบทางดวนขั้นที่ 2, หนา 5-6. 
(เอกสารไมตีพิมพเผยแพร)    
 5เร่ืองเดียวกัน. 
 6เร่ืองเดียวกัน. 
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 ระยะเวลาดําเนินการ 7 
 คําสั่ งกระทรวงมหาดไทย  กําหนดระยะเวลาใหพิจารณาเสนอความเห็นตอ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหแลวเสร็จภายใน 7 วัน  แตขอเท็จจริงปรากฏวา
คณะกรรมการไตสวนสาธารณะ ไดใชระยะเวลาดําเนินการตั้งแตวันที่ 28 เมษายน 2536 – วันที่ 6 
กันยายน 2536 รวมเปนระยะเวลาไตสวนสาธารณะ จํานวน 131 วัน 
 
 ประเด็นการไตสวนสาธารณะ8 
 1. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากโครงการ 
 2. หลักฐานเหตุผลทางวิชาการที่อางอิงไดวาจะไดประโยชนเชนนั้น รวมทั้งการ  
ออกแบบทางวิศวกรรมทั้งหมด 
 3. ผลกระทบตางๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากทางดวนสวนแยกนี้ ซึ่งอาจมีทั้งผลกระทบ
ในทางการจราจร ผังเมือง และความเสียหายชนิดตางๆ ที่จะเกิดกับเอกชนทั้งหลาย 
 4. ความพยายามที่จะหลีกเลี่ยงหรือเยียวยาผลกระทบตางๆ มีการดําเนินการไปแลว 
เพียงใด 
 5. ผลกระทบอันไมอาจหลีกเลี่ยงหรือบรรเทาไดนั้น ไดชดใชใหหรือไมในหลักเกณฑ
เชนใด 
 6. เมื่อประเมินผลประโยชนและผลกระทบทั้งหมดแลว ไดใหน้ําหนักชั่งตรองเปนการ
ตัดสินใจในที่สุดอยางไร 
 7. หากไมสรางทางดวนสวนแยกนี้ โครงการโดยรวมจะมีผลกระทบอยางไร มหีนทาง
เลือกทางอื่นหรือไม 
 
 รายงานผลของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 
 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 วันตอมาไดมี
การเปดเผยผลตอสาธารณะ โดยคณะกรรมการไตสวนสาธารณะไดมีขอเสนอดังนี้ 

                                                  
 7เร่ืองเดียวกัน. 
 8แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ : มาตรการยุติขอขัดแยงในงานจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอม, หนา 74. 



                                                                                                                                                       95

 1. ใหยกเลิกโครงการ เนื่องจากโครงการไมเปนประโยชนทั้งทางดานการจราจรและ
ทางเศรษฐกิจ และรัฐบาลควรเรงดําเนินการขอแกไขสัญญากับ บริษัท ทางดวนกรุงเทพ จํากัด 
 2. ในกรณีที่มีความจําเปนตองดําเนินโครงการรัฐบาลควรมีมาตรการที่จะฟนฟู
บริเวณชุมชนบานครัว และเปลี่ยนการใชที่ดินเพื่อใหชุมชนบานครัวยังอยูตอไปไดในพื้นที่ใกลเคียง
ได 
 
 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ9 
 การทางพิ เศษแห งประเทศไทย  ได เสนอรายงานผลของคณะกรรมการไต
สวนสาธารณะ พรอมแนบความเห็นและขอเสนอของการทางพิเศษแหงประเทศไทยวา โครงการจะ
กอใหเกิดผลดีดานการจราจรและเปนประโยชนทางเศรษฐกิจโดยตรง นอกจากนี้การขอแกไข
สัญญากับ  บริษัท  ทางดวนกรุ ง เทพ  จํ ากัด  เ รียกรองค าชดเชยเปนจํ านวนมาก   ซึ่ ง 
กระทรวงมหาดไทย ไดสั่งการใหการทางพิเศษแหงประเทศไทย ดําเนินการดังนี้ 
 1. เรงดําเนินการประชาสัมพันธในเชิงรุกถึงกลุมเปาหมายที่เกี่ยวของโดยเนนปญหา
การจราจร ความชวยเหลือเพื่อสรางแนวรวมอยางตอเนื่องและเพื่อชุมชนบานครัวจะยินยอมรับ
ขอเสนอของการทางพิเศษแหงประเทศไทยตอไป 
 2. ทําความเขาใจกับคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ  เพื่อหาชองทางในการเจรจา
กับชุมชนบานครัวใหเกิดความเขาใจ ไมใหเกิดเปนขอขัดแยง ทั้งนี้เพราะเปนเรื่องที่ระบุไวใน
สัญญาอยางชัดเจนแลว 
 
 การไตสวนสาธารณะรอบที่ 2 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหต้ังคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 
 หลังจากการไตสวนสาธารณะรอบแรก ไมสามารถไดขอยุติในการดําเนินการโครงการ
อยางชัดเจน เนื่องจากทางการพิเศษแหงประเทศไทย แจงวาคณะกรรมการไตสวนสาธารณะไดใช
ขอมูลเมื่อป พ.ศ.2529 เปนฐานในการวิเคราะห แตขณะนี้ขอเท็จจริงดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงไป 
จึงมีการเสนอใหมีการไตสวนสาธารณะรอบที่ 2  
 

                                                  
 9กองจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดิน 3 ฝายกรรมสิทธิ์ที่ดิน การทางพิเศษแหงประเทศไทย, การ
ไตสวนสาธารณะถนนรวมและกระจายการจราจร ระบบทางดวน ขั้นที่  2, หนา 39-41, 45. 
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 การแตงต้ังคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ10 
 เนื่องจากคณะกรรมการไตสวนสาธารณะรอบแรกไดสิ้นสถานภาพไปแลว ประกอบกับ
กรรมการบางทานไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได   รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  (พลเอก ชวลิต 
ยงใจยุทธ) จึงมีคําสั่งกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 23 เมษายน 2537 แตงตั้งคณะกรรมการ
พิจารณาประโยชนของถนนรวมและกระจายการจราจรตอระบบทางดวนขั้นที่ 2   ขึ้นใหม จํานวน 
7 คน ประกอบดวย ดร.อัมมาร  สยามวาลา เปนประธานกรรมการ ผูอํานวยการกองโครงสราง 
พื้นฐานและสิ่งแวดลอม   สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  เปนเลขานุการคณะกรรมการไต
สวนสาธารณะ  
  
 ระยะเวลาดําเนินการ 11         
 การไตสวนสาธารณะรอบที่ 2 เร่ิมต้ังแตวันที่ 23 เมษายน 2537 เสร็จส้ินในวันที่ 10 
ตุลาคม 2537 รวมเปนระยะเวลาไตสวนสาธารณะ จํานวน  171 วัน 
 
 รายงานผลของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 12 
 คณะกรรมการไตสวนสาธารณะรอบที่ 2 รายงานผลการไตสวนสาธารณะ เสนอ       
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (พลเอก ชวลิต  ยงใจยุทธ) เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2537 โดยสรุป
ความเห็นวา ประโยชนจากการกอสรางโครงการคอนขางนอยและแทบไมคุมคาตอการลงทุน ทั้งนี้
ไดมีการเปดเผยรายงานของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะรอบที่ 2 เมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน 
2537 
 

                                                  
 10“มท.ตั้ง ก.ก.พิจารณาปญหาบานครัว ประกอบขอมูลรัฐบาลตัดสินใจ,” เดลินิวส (2 
มิถุนายน 2537). 
 11กองจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดิน  3  ฝายกรรมสิทธิ์ที่ดิน การทางพิเศษแหงประเทศไทย, 
การไตสวนสาธารณะของถนนรวมและกระจายการจราจร ระบบทางดวนขั้นที่ 2, หนา 51-
52. 
 12หนังสือ กองโครงสรางพื้นฐานและสิ่งแวดลอม สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย   
ที่ มท 0207/3915 ลงวันที่ 10 ตุลาคม 2537.  
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 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
  เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลใหม คณะรัฐมนตรี ไดมีมติให กระทรวงมหาดไทย
พิจารณาหาความชัดเจนอีกครั้ง การทางพเิศษแหงประเทศไทย ไดศึกษาขอมูลและไดเสนอ
ทางเลือกใหพจิารณา 4 ทางเลือกคือ13กอสรางตามเสนทางเดิมขนาด 4 ชองจราจร  หรือยกเลิก
การกอสรางทัง้หมด หรือกอสรางตามแนวเสนทางเดิมแตลดขนาดลงเหลือ 2 ชองจราจรและใหมี
เฉพาะทางขึ้นหรือเบี่ยงเสนทางชวงแรก 700 เมตรไปครอมคลองมหานาค ซึ่งรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย (พลตรี สนั่น ขจรประศาสน) ไดเสนอทางเลือกแนวทางที่ 4 ตอทีป่ระชุม
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที ่28 มีนาคม 2538  ดวยเหตุผลวา การเบีย่งเสนทางชวงตนไปครอมคลอง
มหานาค เปนทางเลือกที่จะสามารถบรรเทาปญหาความขัดแยงตาง ๆ ได และยังจะเปนการ
ปฏิบัติตามพนัธะผูกพนัที่รัฐมีตอเอกชนผูรวมลงทุน ซึง่ทางเลือกที่จะกอสรางครอมคลองมหานาค
นี้จะลดผลกระทบตอชุมชนผูถูกเวนคืนไดมากที่สุด โดยจะลดลงจากเดิม 400 หลงัคาเรือน เหลือ
เพียงประมาณ 230 หลังคาเรือน และยังยนระยะกอสรางจาก 2.8 กิโลเมตร ใหเหลอืเพียง 2 
กิโลเมตร คณะรัฐมนตรี มมีติเห็นชอบตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ และใหประสานงานกับ
กระทรวงวทิยาศาสตร เทคโนโลยีและสิง่แวดลอม เพื่อดําเนนิการตามพระราชบัญญตัิสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 และใหคณะกรรมการสิ่งแวดลอมพจิารณา
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมเพือ่ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอีกครั้ง ตอมาเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2539 
คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ ไดพิจารณาประเมนิผลกระทบสิง่แวดลอมของโครงการทีม่ี
เสนทางผานชมุชนบานครัว ในประเด็นสิง่แวดลอม 3 เร่ืองคือ มลพิษทางอากาศ มลพิษทางเสียง 
และการโยกยายชุมชน และในวนัที ่12 พฤศจิกายน 2539 คณะรัฐมนตรีของนายบรรหาร ศิลป
อาชา ไดรับทราบรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิง่แวดลอมตามทีก่ระทรวงวทิยาศาสตร 
เทคโนโลยี และส่ิงแวดลอมและคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาตินาํเสนอ โดยใหการทางพเิศษ
แหงประเทศไทย กอสรางโครงการครอมคลองมหานาคได แตตองพิจารณามาตรการลดผลกระทบ
ส่ิงแวดลอมทีจ่ะเกิดขึ้นกับชมุชน และมีมาตรการที่จะลดผลกระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชน
ในชุมชน ตลอดจนเปนที่ยอมรับของประชาชนในชุมชน แตชุมชนบานครัวมีมติยืนยนัคัดคานและ
ไมยอมรับมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 พฤศจิกายน 2539 14 ในการนี ้คณะกรรมการการทางพิเศษ

                                                  
 13“มท.ตั้ง ก.ก.พิจารณาปญหาบานครัว ประกอบขอมูลรัฐบาลตัดสินใจ,” เดลินิวส  
 14“รวมพลอวสานบานครัวรีเช็กบิลผูวาฯ การทางฯ,” สยามโพสต (7 ธันวาคม 2539): 
9. 
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แหงประเทศไทยเสนอให สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก (สจร.) จัดทําประชา
พิจารณ  เปนครั้งที่ 3 ซึ่งทางสํานักงานคณะกรรมการจดัระบบการจราจรทางบกเสนอวา การทาง
พิเศษแหงประเทศไทยควรจะเสนอเรื่องใหกระทรวงมหาดไทยและนาํเขาคณะรัฐมนตรีพิจารณาสัง่
การ สวนทางชุมชนบานครวัยืนยันคัดคานการจัดทําประชาพจิารณคร้ังที่ 3 15  
 
 ปจจุบันความคืบหนาของโครงการยังไมสามารถหาขอสรุปได เนื่องจากการทางพิเศษ
แหงประเทศไทย ไมสามารถสงมอบพื้นที่บริเวณชุมชนบานครัวใหกับ บริษัททางดวนกรุงเทพ 
จํากัด (มหาชน)  ไดดวยสาเหตุที่ชุมชนบานครัวไมยินยอมออกจากพื้นที่ที่ถูกเวนคืน รวมทั้งการ
ดําเนินการตอไปนั้น การทางพิเศษแหงประเทศไทย ใหความเห็นวาจะตองมีการประมวลในเรื่อง
ประโยชนของโครงการในปจจุบันดวย เนื่องจากเวลาเปลี่ยนไป ความจําเปนในการแกไขปญหา
จราจรอาจจะเปลี่ยนไป รวมถึงตองเจรจากับบริษัททางดวนกรุงเทพ จํากัด(มหาชน) เกี่ยวกับ
สภาพปญหาที่เกิดข้ึน การที่จะยกเลิกโครงการหรือไมนั้น ควรใหคณะรัฐมนตรีเปนผูตัดสินใจ
เพราะเปนเรื่องนโยบาย  
 
 ความคิดเห็นเกี่ยวกับการไตสวนสาธารณะในกรณีศึกษาที่ 1  
 1. เงื่อนไขทางสังคมและวัฒนธรรม  
  สังคมไทยโดยทั่วไปในชวงเวลาดังกลาวสวนใหญยังมีวัฒนธรรมของการเชื่อฟง
รัฐและผูปกครอง มากกวาการตระหนักถึงสิทธิในการโตแยงหรือตรวจสอบรัฐและยังขาดการ
รวมกลุมที่จะผลักดันตอสูเชิงนโยบายการที่ชุมชนบานครัวเปนฝายริเร่ิมใหมีการไตสวนสาธาณะ
ขึ้นเปนครั้งแรกนับไดวาเปนจุดเปลี่ยนที่สําคัญของการมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย 
อยางไรก็ตามอาจดวยเหตุผลดังกลาวจึงทําใหในเวลาตอมามีการใหความสําคัญกับการไต
สวนสาธารณะมากและอาจมากกวาการนําแนวคิดการมีสวนรวมมาใชในรูปแบบอื่นๆ บาง  
 2. เงื่อนไขความพรอมของทางราชการ 
  ระบบราชการยังไมมีความชัดเจนในดานนโยบาย     ที่ประชาชนจะสามารถ
ตรวจสอบความสมเหตุสมผลของโครงการตางๆ ได 
 

                                                  
 15“สจร.  ติง  จัดประชาพิจารณทางดวน  กทพ.  ไมมีอํานาจแถมขามขั้นตอน,” ไทยรัฐ  
(12 มกราคม 2544): 12. 
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 3. เงื่อนไขทางกฎหมาย 
  การไตสวนสาธารณะ  ควรจะตองเปนสวนหนึ่งของกฎหมายปกครองที่มุงควบคุม
การใชอํานาจขององคกรของรัฐที่ไดพัฒนาจนทําใหผูเสียหายมีชองทางในการพิทักษสิทธิของ    
ตนเองได 
 
 สรุป การไตสวนสาธารณะโครงการถนนรวมและกระจายการจราจรระบบทางดวนขัน้ที ่
2 กลาวกันวาเปนการไตสวนสาธารณะที่มีการเปดเผยขอมูลเต็มรูปแบบ คณะกรรมการไต
สวนสาธารณะประกอบดวยผูเชี่ยวชาญที่มีความเปนกลาง บรรยากาศของการไตสวนสาธารณะ
เปนไปดวยดี โดยชุมชนบานครัวซึ่งเปนฝายคัดคานโครงการ และการทางพิเศษแหงประเทศไทยซึ่ง
เปนฝายสนับสนุนโครงการ ไดมีการนําเสนอขอมูลและพิจารณาประเด็นที่เปนขอสงสัย  ดังนั้น 
การ   ไตสวนสาธารณะชุมชนบานครัว จึงเปนจุดเริ่มของการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ตัดสินใจดําเนินโครงการตาง ๆ ของรัฐที่มีผลกระทบตอประชาชนและสิ่งแวดลอม และนําไปสูการ
มีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 แตอยางไรก็ตาม การไตสวนสาธารณะครั้งนี้ ไดเกิดขึ้นภายหลังที่ฝายรัฐไดตัดสินใจ
ดําเนินโครงการไปแลว บทบาทของการใชการไตสวนสาธารณะ จึงเปนการหาเหตุผลในการ
สนับสนุนโครงการและเพื่อที่จะลดความขัดแยงของกลุมที่มีผลประโยชนตอกันเปนสําคัญ แต
ผลลัพธสุดทายฝายรัฐไมไดนําผลการไตสวนสาธารณะทั้ง 2 คร้ัง ไปเปนขอมูลประกอบการ
ตัดสินใจ จึงเทากับรัฐไดทําลายหนทางหนึ่งที่จะระงับความรุนแรงในสังคมไทย ผลลัพธสุดทายของ
กรณีนี้ ไดผลในเชิงบรรเทาความรุนแรงและผัดผอนการแกปญหาความขัดแยงเทานั้น แตไมไดชวย
ยุติปญหา แตกลับทําใหประชาชนขาดความไววางใจรัฐมากยิ่งขึ้นและมีผลตอความรวมมือในการ
ไตสวนสาธารณะครั้งอ่ืนๆ ตอไป นอกจากนี้การที่ผลสรุปของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะ 
ไมไดรับการเปดเผยใหสาธารณชนทราบโดยทันที แตกลับปกปดไวเปนเวลา 30 วัน อาจทําใหเกิด
ขอครหาในการเปลี่ยนแปลงผลสรุปของคณะกรรมการไตสวนสาธารณะได  
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5.2  กรณีศึกษาที่ 2 : รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. ….16 
 
 ความเปนมาของโครงการ   
 ในป พ.ศ.2534 กรมปาไม ไดพิจารณายกรางพระราชบญัญัติปาชุมชน พ.ศ. …. 
เพื่อใหสทิธิแกชุมชนในการจดัการปาอยางเหมาะสม ซึ่งการยกรางกฎหมายดังกลาวไดรับความ
สนใจจากหลายฝายและมีความเหน็แตกตางกนัไปในหลายประเด็น คณะรัฐมนตรีในคราวประชมุ
เมื่อ 
วันที่ 27 กุมภาพนัธ 2538  จึงมีมติใหกระทรวงเกษตรและสหกรณชลอการนาํเสนอรางกฎหมาย
ตอคณะรัฐมนตรีไวกอน พรอมกับมอบให “คณะกรรมการนโยบายกระจายความเจรญิไปสูภูมิภาค
และทองถิน่” (กนภ.)  เรงยกรางกฎหมายเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาโดยดวน ซึ่งไดมีการประชุม
ยกรางกฎหมายที่จงัหวัดเชียงใหม เมื่อวันที่ 7-9 เมษายน 2539 โดยมี ศาสตราจารย นายแพทย 
ประเวศ วะสี เปนประธาน พรอมดวยกลุมผูแทนสวนที่เกี่ยวของ และไดมีการนาํรางกฎหมาย 
ดังกลาวเสนอคณะรัฐมนตรีรับหลักการในคราวประชุมเมื่อวันที่ 30  เมษายน 2539  พรอมมอบให
รัฐมนตรีประจาํสํานักนายกรัฐมนตรี  (นายโภคิน  พลกุล)  รับไปพิจารณาปรับปรุงแกไขใน
รายละเอียด แตก็ยังมีความเห็นที่แตกตางจากองคกรพฒันาภาคเอกชน และกลุมอนุรักษ
ธรรมชาติบางกลุม จงึไดมีการประชุมรวมกันแลวมีความเหน็วา    ควรจัดใหมีการทาํประชา
พิจารณกรณีรางพระราชบญัญัติปาชุมชนใน 3 ประเด็น แตเนื่องจากขณะนั้น มีระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรบัฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพจิารณ พ.ศ.2539 แต
คณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ ยังไมไดกาํหนดหลักเกณฑและวิธกีารประชา
พิจารณ  รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  (นายโภคิน  พลกุล)  จึงไดมีการเสนอคณะรัฐมนตรี
เมื่อคราวประชุมเมื่อวนัที ่ 2  กรกฎาคม 2539 เพื่อขออนุมติการจัดทาํประชาพิจารณและมีมติเปน
การเฉพาะใหวางระเบียบปฏิบัติราชการเกี่ยวกบัการจดัทําประชาพจิารณ กรณีกฎหมายปาชุมชน 
ดังนี ้
 (1) ใหดําเนินการจัดทําประชาพิจารณกรณีกฎหมายปาชุมชนในปญหาสามประเด็น 
 (2) ใหรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  (นายโภคิน  พลกุล)  และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ  รวมกันแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ โดยพิจารณาจากบคุคล
ที่มีความรูในเร่ืองเกี่ยวกับปาชุมชน  ทรัพยากรปาไม  หรือปญหาของบุคคลที่อาศัยอยูในปา  แต

                                                  
 16ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ประชาพิจารณ,หนา 37– 54. 



                                                                                                                                                       101

ตองไมเปนขาราชการหรือลูกจางของกรมปาไม  หรือผูซึ่งอาศัยอยูในเขตปา  ทั้งนี้  โดยไมอยูใน
บังคับของขอ  12  ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ  พ.ศ.  2539 
 (3) ผูมีสวนไดเสียที่จะเสนอความคิดเห็นในการประชาพิจารณ ไดแก ผูดําเนินกิจการ 
ปาชุมชน หรือผูที่อาศัยอยูในเขตปา หรือนิติบุคคลหรือกลุมบุคคลที่กระทํากิจกรรมเกี่ยวกับการ
สงเสริมกิจการปาชุมชน หรือนิติบุคคลหรือกลุมบุคคลที่กระทํากิจกรรมเกี่ยวกับการอนุรักษ
ทรัพยากรปาไมและทรัพยากรธรรมชาติ หรือนิติบุคคลหรือกลุมบุคคลที่กระทํากิจกรรมสงเสริมการ
อยูรวมกันระหวางคนกับปา หรืออาจารยหรือผูบรรยายในสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษา หรือ
บุคคลอื่นตามที่คณะกรรมการประชาพิจารณเห็นสมควร 
 (4) ใหคณะกรรมการประชาพิจารณกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณ  
การประชุมปรึกษา การซักถามผูเสนอความคิดเห็น การลงมติ และการทํารายงานของ
คณะกรรมการประชาพิจารณ  แตถาตอมาคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณได
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณตามขอ  17  ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  พ.ศ.2539  และประสงคจะใหใช
หลักเกณฑและวิธีการนั้น  ก็ใหคณะกรรมการประชาพิจารณ  ปฏิบัติตามหลักเกณฑ  และวิธีการ
ดังกลาวดวย 
 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกุล)  และรัฐมนตรีวาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ ไดมีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี  ที่  110/2539  เมื่อวันที่  31 กรกฎาคม 2539 
แตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ จํานวน 7 คน  โดยมีผูชวยศาสตราจารย แกวสรร อติโพธิ  
เปนประธานกรรมการ  แตเนื่องจากมีการยุบสภาผูแทนราษฎร  ทําใหคณะกรรมการดังกลาวไดส้ิน
สภาพลงพรอมกับรัฐบาลของ นายบรรหาร  ศิลปอาชา 
 ตอมาในสมัยรัฐบาลของ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ จึงไดมีการเสนอใหดําเนินการประชา
พิจารณรางกฎหมายปาชุมชนตอไป 
  
 เหตุผลที่ตองใหมีการจัดทําประชาพิจารณ 
 รางพระราชบัญญัติปาชุมชน มีการเสนอความคิดที่แตกตางกันหลายฝาย และเปน
เร่ืองเกี่ยวกับผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม การประกอบอาชีพ วิถีชีวิต และความเปนอยู
ของชุมชน ประกอบกับหลายฝายเสนอใหมีการประชาพิจารณ เพื่อประกอบการตัดสินใจในการ
จัดทํารางกฎหมายปาชุมชน 
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 การแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 นายกรัฐมนตรี มีคําสั่งที่  93/2540  ลงวันที่  28  กุมภาพันธ  2540  แตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณ จํานวน 7 คน โดยมี นายมนตรี รูปสุวรรณ เปนประธาน  
 
 ระยะเวลาดําเนินการ 
 ตั้งแตวันที่ 28 กุมภาพันธ 2540 – วันที่ 10 กรกฎาคม 2540 รวมเปนระยะเวลาประชา
พิจารณ จํานวน 134 วัน 
 
 ประเด็นการประชาพิจารณ 
 1. พื้นที่ที่ใหมีการจัดตั้งปาชุมชน 
 2. กิจกรรมและที่อยูอาศัยของผูจัดการปาชุมชน 
 3. วิธีการควบคุมดูแลใหการดําเนินการปาชุมชนเปนไปตามเปาหมายอยางแทจริง 
 
 การดําเนินการเกี่ยวกับประชาพิจารณ 
 1. การดําเนินการ กอน การวันประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ  ไดประชุมปรึกษาหารือกัน  4  คร้ัง  กอนวันประชา
พิจารณ  ดังนี้  
  ประชุมคร้ังที่  1  เมื่อวันที่  17  มีนาคม 2540  เพื่อรับทราบคําสั่งและศึกษาทํา
ความเขาใจกับขอบเขตอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ  พรอมทั้งรับเอกสารที่เกี่ยวของกับ
กฎหมายปาชุมชนและการประชาพิจารณ  กลับไปศึกษารายละเอียดใหชัดเจน 
  ประชุมคร้ังที่ 2 เมื่อวันที่  24  มีนาคม  2540  เพื่อพิจารณากําหนดประเด็นการ
พิจารณ  แลวมอบใหฝายเลขานุการไปดําเนินการรางเสนอใหคณะกรรมการพิจารณาตอไป 
  ประชุมครั้งที ่3  เมื่อวันที่  31  มีนาคม  2540  พิจารณาแกไขปรับปรุงแนวทาง
วิธีดําเนินการประชาพิจารณ แลวแจงใหผูมีสวนไดเสียไดรับทราบและใหผูประสงคจะเขารวม
พิจารณมาลงทะเบียนในระหวางวันที่ 21 - 25 พฤษภาคม  2540  รวมทั้งใหฝายเลขานุการไป
ประสานจัดเตรียมสถานที ่ จัดหางบประมาณ และเรื่องอื่น ๆ  ที่จําเปน 
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 2. วันประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการ ไดดําเนินการประชาพิจารณรางกฎหมายฉบับดังกลาว  ณ  ตึก
สันติไมตรี  ทําเนียบรัฐบาล  จํานวน  3  คร้ัง  ใน  3  ประเด็นดวยกันคือ 
  คร้ังที่  1 ในวันที่  15  พฤษภาคม  2540  ประชาพิจารณประเด็นแรก  “พื้นที่ให
จัดตั้งปาชุมชน” ผูเขารวมประชาพิจารณเสนอความเห็นทั้งสนับสนุนและคัดคาน 
  คร้ังที่ 2 ในวันที่ 22 พฤษภาคม  2540  ประชาพิจารณประเด็นที่สอง  “กิจกรรม
และที่อยูอาศัยของผูจัดการปาชุมชน” ผูเขารวมประชาพิจารณเสนอความเห็นทั้งสนับสนุนและ 
คัดคาน 
  คร้ังที่  3 ในวันที่  30  พฤษภาคม  2540 ประชาพิจารณประเด็นที่สาม  “วิธีการ
ควบคุมดูแลใหการดําเนินการปาชุมชนเปนไปตามเปาหมายอยางแทจริง” ผูเขารวมประชาพจิารณ
เสนอความเห็นทั้งสนับสนุนและคัดคาน 
 
 3. การดําเนินการ ภายหลัง วันประชาพิจารณ 
  3.1 การประชุมสรุปความเห็นของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
   คณะกรรมการ ไดประชุมปรึกษาเมื่อวันที่  12  มิถุนายน  2540  วันที่  19  
มิถุนายน  2540  และวันที่  3  กรกฎาคม  2540  รวม  3  คร้ัง เพื่อพิจารณาสรุปผลการประชา
พจิารณเสนอนายกรัฐมนตรีตอไป 
  3.2 รายงานผลการประชาพิจารณ 
   คณะกรรมการประชาพิจารณไดสรุปความเห็นเสนอผูมีอํานาจตัดสินใจ ดังนี้ 
   ประเด็นที่ 1   คณะกรรมการประชาพิจารณ  มีความเห็นรวมกันในประเด็น
เปนสวนใหญ  เวนแตกรรมการจํานวน  2  ทาน ที่ใหความเห็นเพิ่มเติมในเรื่องการใชเวลาที่มีการ
จัดทําแผนที่ภาพถายดาวเทียมที่จัดทําข้ึนในป พ.ศ.2536 หรือเวลาที่มีการกําหนดพื้นที่ที่ละเอียด
มากกวาก็ได เพื่อใชเปนเครื่องพิสูจนวาชุมชนไดอยูในปาอาศัยมากอนเวลาที่กําหนดไว 
   ประเด็นที่  2  คณะกรรมการประชาพิจารณ  มีความเห็นพองกันในประเด็น
ดังกลาว 
   ประเด็นที่  3  คณะกรรมการประชาพิจารณ  มีความเห็นพองกันในประเด็น
ดังกลาว 
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 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 นายกรัฐมนตรี ไดรับทราบรายงานผลการประชาพิจารณรางพระราชบัญญัติปาชุมชน 
พ.ศ.  ….  และมีคําสั่งมอบใหกระทรวงเกษตรและสหกรณ  คณะกรรมการนโยบายกระจายความ
เจริญไปสูภูมิภาคและทองถิ่น และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา รวมกันพิจารณาปรับปรุงราง
พระราชบัญญัติปาชุมชน  ใหสอดคลองกับความเห็นของคณะกรรมการประชาพิจารณ ตอไป 
 
 ความคิดเห็นเกี่ยวกับการประชาพิจารณในกรณีศึกษาที่ 2    
 การจัดทําประชาพิจารณรางพระราชบัญญัติปาชุมชน  แมจะเปนเรื่องที่กระทบตอ
ส่ิงแวดลอมวัฒนธรรม การประกอบอาชีพวิถีชีวิต และความเปนอยูของชุมชนก็ตาม แตการประชา
พิจารณรางพระราชบัญญัติปาชุมชนครั้งนี้ไมนาเปนการประชาพิจารณตามความหมายตาม 
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ   พ.ศ. 
2539 เนื่องจากการรางกฎหมายระดับพระราชบัญญัติดังกลาวไมใชเปนการกระทําทางปกครอง 
แตมีลักษณะโนมเอียงไปในทางทบทวนเหตุผลและเจตนารมยในการรางกฎหมาย ซึ่งจะตองผาน
การพิจารณาขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติอันมีลักษณะเปนการกระทําทางนิติบัญญัติ  
 
5.3 กรณีศึกษาที่ 3: โครงการกอสรางโรงไฟฟาของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร      

เจเนอเรชั่น จํากัด (โรงไฟฟาบอนอก)17 

 
 ความเปนมาของโครงการ 
 เมื่อป พ.ศ.2535  รัฐบาลมีนโยบายเปดโอกาสใหเอกชนเขามาลงทุนผลิตกระแสไฟฟา
จําหนายใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เพื่อเพิ่มปริมาณสํารองกระแสไฟฟา พรอม

                                                  
 17คําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ ประกอบดวย  โครงการโรงไฟฟาของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด (ซึ่ง
เรียกกันโดยทั่วไปวา โรงไฟฟาบอนอก) และโครงการโรงไฟฟาของบริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดิเวลล
อปเมนท จํากัด (ซึ่งเรียกกันโดยทั่วไปวา โรงไฟฟาหินกรูด) แตกรณีศึกษาการประชาพิจารณ
โครงการกอสรางโรงไฟฟา ที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ จะศึกษาเฉพาะกรณีการประชาพิจารณ
โครงการโรงไฟฟาบอนอก เทานั้น 
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กับลดภาระทางการเงินของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ตอมาเมื่อป พ.ศ.2537 การไฟฟา
ฝายผลิตแหงประเทศไทย ประกาศเชิญชวนเอกชนเขารวมประมูลเปนผูผลิตไฟฟา ( Independent 
Power Producer; IPP)  และต้ังแตเดือนมิถุนายน 2538 เปนตนมา ไดมีการทําสัญญาซื้อขาย 
ไฟฟาจากภาคเอกชนในโครงการ IPP แลวทั้งสิ้น 7 ราย  แยกเปนโครงการกอสรางโรงไฟฟาเอกชน
ในพื้นที่จังหวัดชลบุรี 2 ราย จังหวัดประจวบคีรีขันธ 2 ราย จังหวัดระยอง 1 ราย จังหวัด
สมุทรปราการ 1 ราย  และจังหวัดราชบุรี 1 ราย 
 สําหรับโครงการกอสรางโรงไฟฟาเอกชนในพื้นที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ นับต้ังแตป 
พ.ศ.2539 เปนตนมา ไดเกิดกระแสตอตานคัดคานจากประชาชนทั้ง 2 โครงการ ไดแก โครงการ
โรงไฟฟาของ บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด (ซึ่งเรียกกันโดยทั่วไปวาโรงไฟฟาบอนอก) 
ตั้งอยูที่บริเวณบานบอนอก ตําบลบอนอก อําเภอเมืองประจวบคีรีขันธ  จังหวัดประจวบคีรีขันธ  
และโครงการโรงไฟฟาของ บริษัท ยูเนี่ยน เพาเวอร ดิเวลลอปเมนท จํากัด (ซึ่งเรียกกันโดยทั่วไปวา 
โรงไฟฟาหินกรูด) ตั้งอยูที่บริเวณบานโคกตาหอม (หินกรูด) ตําบลธงชัย อําเภอบางสะพาน จังหวดั
ประจวบคีรีขันธ   
 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหทําประชาพิจารณ 
 ประชาชนบางสวนที่ไมเห็นดวยกับโครงการโรงไฟฟาทั้ง 2 แหง ไดรวมตัวกันชุมนุม
คัดคาน และนําไปสูปดกั้นการจราจรบนถนนเพชรเกษม (ทางหลวงหมายเลข 4) ในระหวางวันที่ 9 
– 10 ธันวาคม 2541 จนกอใหเกิดความเสียหายตอทรัพยสินของทางราชการและประชาชน ซึ่ง
ตอมา คณะรัฐมนตรี มีมติเมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2541 มอบหมายให รัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่ งแวดลอม  และ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หารือรวมกันจัดทําประชาพิจารณ เพื่อรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในฐานะผูมีสวนไดเสียในการดําเนินโครงการกอสรางโรงไฟฟาทั้ง 2 แหง  และตอมา 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม   และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย มีความเห็นรวมกันใหรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต โพธิ
วิหค) รับผิดชอบในการจัดทําประชาพิจารณ 
 
 การแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต โพธิวิหค) ไดมีคําสั่งสํานักนายก   
รัฐมนตรี ที่ 19/2542 ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ 2542 แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการ
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กอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ จํานวน 11 คน โดยมีศาสตราจารย ดร.สิปปนนท      
เกตุทัต เปนประธานกรรมการ โดยมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม    
แหงชาติ (สคช.) ทําหนาที่เปนสํานักงานเลขานุการคณะกรรมการประชาพิจารณ 18 
  
 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 1. จัดใหมีการทําประชาพิจารณ  โครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ  
โดยถือปฏิบัติ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 2. ในการจัดทําประชาพิจารณใหดําเนินการดังนี้ 
  2.1 กําหนดประเด็นปญหาหลักในการจัดทําประชาพิจารณ 
  2.2 จัดใหมีการประชาสัมพันธ 
  2.3 จัดใหมีการลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  2.4 จัดทําเอกสารและนัดวันประชุมประชาพิจารณ 
  2.5 จัดทํารายงานภายใน 45 วัน นับต้ังแตสิ้นสุดการประชุมประชาพิจารณ 
  2.6 รายงานผลของการประชาพิจารณ  ใหเก็บไวที่หนวยงานของรัฐที่จัดใหมีการ
ประชาพิจารณและตองประกาศใหทราบทั่วถึง 
  2.7 รายงานผลการปฏิบัติงาน เสนอรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นาย
สาวิตต   โพธิวิหค)  ทุก 30 วัน 
 3. แตงตั้งคณะอนุกรรมการ ไดตามความเหมาะสม 
 
 การจัดทําประชาพิจารณ 
 ตามคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ไดกําหนดใหจัดประชาพิจารณใน  
โครงการ 2 โครงการ ไดแก โครงการโรงไฟฟาบานบอนอก  และโครงการโรงไฟฟาหินกรูด แต
เนื่องจากรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการโรงไฟฟาบอนอก ไดรับอนุมัติจากสํานักงาน

                                                  
 18นายนิพนธ  สุวรรณนาวา   ไดลาออกจากการเปนกรรมการประชาพิจารณ  เมื่อวันที่ 
5 มีนาคม 2542 และ นายทองโรจน ออนจันทร  ไดลาออกเมื่อวันที่ 18 พฤษภาคม 2542  กอนการ
ประชุมประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟาบอนอก  ซึ่งไดมีการแตงตั้ง นายอานุภาพ  สุนอนันต และ
นายพิชิต  สกุลพราหมณ   เปนกรรมการประชาพิจารณแทนกรรมการที่ลาออก. 
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นโยบายและแผนสิ่งแวดลอม (สผ.) แลว  แตรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการโรงไฟฟา
หินกรูด อยูระหวางการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมเพิ่มเติม ดังนั้น คณะกรรมการประชาพิจารณ 
จึงกําหนดใหจัดการประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟาบอนอก เปนลําดับแรกกอน สวนโครงการโรง 
ไฟฟาหินกรูด จะไดดําเนินการจัดทาํประชาพิจารณเปนลําดับตอไป 
 
 ระยะเวลาดําเนินการ 
 ใหคณะกรรมการปฏิบัติงานใหแลวเสร็จใน 120 วัน แตขอเท็จจริงปรากฏวา
คณะกรรมการ ประชาพิจารณไดใชระยะเวลาดําเนินการตั้งแตวันที่ 17 กุมภาพันธ 2542 - วนัที ่30 
พฤศจิกายน 2542 รวมเปนระยะเวลาประชาพิจารณ จํานวน 287 วัน 
 
 ประเด็นการประชาพิจารณ 
 1. ระบบนิเวศนทางทะเลและการประมง 
 2. มลพิษทางอากาศ 
 3. ผลกระทบตอสังคมและการเมือง 
 4. ความมั่นคงและผลไดเสียตอสาธารณชน 
 
 กระบวนการประชาพิจารณ 
 1. การประชาสัมพันธการจัดทําประชาพิจารณ 
 2. การลงทะเบียนประชาพิจารณ 
 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดเปดรับลงทะเบียนผูมีสวนไดเสียและประชาชนทั่วไป 
มีผูลงทะเบียนรวม 1,275 คน โดยแยกเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง จํานวน 284 คน และผูมีสวนได
เสียทั่วไป (ประชาชนในจังหวัดประจวบคีรีขันธ จํานวน 493 คน ผูมีสวนไดเสียทั่วประเทศ (ตาม
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2542) จํานวน 498 คน 
 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ     กําหนดจัดประชุมประชาพิจารณ    ในวันที่ 10 – 12  
กันยายน 2542  เวลา 09.00 – 16.30 น. ที่ หอประชุมองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ 
โดย คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดกําหนดสัดสวนที่เหมาะสมเพื่อเชิญใหผูมีสวนไดเสีย ซึ่ง
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ประกอบดวย ผูมีสวนไดเสียโดยตรง ผูมีสวนไดเสียทั่วไป(ประชาชนในจังหวัดประจวบคีรีขันธ) 
และผูมีสวนไดเสียทั่วประเทศ จํานวนรวม 120 คน 
 
 การคัดคานการประชาพิจารณ 
    กลุมรักษทองถิ่นบอนอก ไดยื่นหนังสือคัดคานตอ นายกรัฐมนตรี (นายชวน หลีกภัย) 
และรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต  โพธิวิหค) เมื่อวันที่  8 มีนาคม 2542  และ
เมื่อวันที่ 17 มิถุนายน 2542 ที่ศาลากลางจังหวัดประจวบคีรีขันธ กลุมรักษทองถิ่นบอนอก แถลง
กรณีกลุมประชาชนผูคัดคานไมเขารวมประชาพิจารณ  
   
 รายงานผลของคณะกรรมการประชาพิจารณ 19 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดสรุปรายงานผลการประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟา
เสนอรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต โพธิวิหค) เมื่อวันที่ 26 เมษายน 2543 โดย
เสนอขอเท็จจริงตามประเด็นประชาพิจารณ และขอสังเกตบางประเด็นประกอบการตัดสินใจขั้น 
สุดทาย โดยคณะกรรมการประชาพิจารณ ไดเสนอทางเลือกเปน 4 กรณี ไดแก  
 1. กรณีที่รัฐบาลจะตัดสินใจใหมีการกอสราง 
 2. กรณีที่รัฐบาลพิจารณาเห็นสมควรระงับการดําเนินการ 
 3. กรณีที่รัฐบาลพิจารณาชะลอหรือเลื่อนเวลาการดําเนินการ 
 4. กรณีรัฐบาลอาจพิจารณาทบทวนนโยบายกระจายชนิดของเชื้อเพลิงที่ใชในการ
ผลิตกระแสไฟฟา โดยใหใชกาซธรรมชาติเปนเชื้อเพลิงในโครงการโรงไฟฟาบอนอก 
 
 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต โพธิวิหค) ไมไดนําเสนอคณะ        
รัฐมนตรีโดยทันที ซึ่งคาดวานาจะรวมเรื่องไวเสนอพรอมรายงานผลการประชาพิจารณโรงไฟฟา
หินกรูด ตอมาคณะกรรมการประชาพิจารณ โครงการโรงไฟฟาหินกรูด  ไดรายงานผลการประชา
พิจารณเสนอ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาวิตต   โพธิวิหค) เมื่อวันที่ 26 เมษายน 
2543 

                                                  
 19หนังสือคณะกรรมการประชาพิจารณ โครงการกอสรางโรงไฟฟาที่ จั งหวัด
ประจวบคีรีขันธ ที่ นร 1021/1474  ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2542.  
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 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี   (นายสาวิตต โพธิวิหค)  ไดเสนอคณะรัฐมนตรี 
เพื่อพิจารณาโดยไดเสนอใหอนุมัติใหบริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอเรชั่น จํากัด และ บริษัท ยูเนี่ยน 
เพาเวอร ดเิวลลอปเมนท จํากัด ดําเนินการกอสรางโครงการโรงไฟฟาตอไป พรอมกับเห็นควรใหมี
การจัดตั้ง “คณะกรรมการไตรภาคี” ตามขอเสนอของคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการ
โรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ 20  ซึ่งคณะรัฐมนตรี มีมติเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2543 รับทราบ
รายงานผลการจัดทําประชาพิจารณ และใหคงนโยบายใหเอกชนลงทุนและรับซื้อไฟฟาจาก
ภาคเอกชนตามขอผูกพันเดิมรวมทั้งการกระจายประเภทของพลังงานเพื่อผลิตไฟฟา และการใช
พลังงาน   ถานหิน และเพื่อเปนการสรางความเขาใจใหเกิดขึ้นกับประชาชนในพื้นที่ใหดีขึ้น จึงให
แตงตั้งคณะกรรมการไตรภาคีข้ึนคณะหนึ่งเพื่อทําหนาที่ดังกลาว 21 
 
 ความคิดเห็นเกี่ยวกับประชาพิจารณในกรณีศึกษาที่ 3  
 1. คณะกรรมการประชาพิจารณ  ใหความเห็นในสวนที่เกี่ยวกับประชาพิจารณดังนี้ 
  1.1 แจงบทบาทและภารกิจของคณะกรรมการประชาพิจารณวา เปนเพียงผูจัด
ใหมีเวทีใหผูมีสวนไดเสียสามารถแสดงความคิดเห็นของตนโดยอิสระ มิใชเปนผูชี้ขาด 
  1.2 ในระยะยาว  รัฐบาลควรศึกษาประสบการณทั้งในและนอกประเทศ 
ประกอบการทําความเขาใจกับประชาชนเกี่ยวกับการดําเนินโครงการพัฒนาตางๆ ทั้งนี้เพื่อเปน
การปองกันปญหา แทนที่จะเปนการแกไขปญหาดังเชนกรณีโครงการโรงไฟฟาที่จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ  และตองใหประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนผูมีสวนในการกําหนด
สถานที่ตั้งของโครงการ โดยใหผูลงทุนจัดสรรทรัพยากรสวนหนึ่งสนับสนุนการพัฒนาทองถิ่น 
รวมทั้งการเฝาระวัง ปองกันปญหา แกไข ฟนฟูสภาวะแวดลอม หากยังมีปญหาใหจัดกระบวนการ
ไกลเกลี่ยเพื่อหาฉันทามติ  
 
 

                                                  
 20หนังสือ สํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ที่ นร 0904/2543 ลง   
วันที่ 29 กันยายน 2543. 
 21หนังสือ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/13540 ลงวันที่ 18 ตุลาคม 2543. 
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 2. ศาสตราจารยนายแพทย วันชัย   วัฒนศัพท ใหความเห็นและขอเสนอแนะวา22  
  2.1 ความเขาใจกระบวนการประชาพิจารณระหวางนักวิชาการดวยกัน นัก
กฎหมาย รัฐ ส่ือมวลชน และประชาชน ยังใชคําที่เหมือนกันเพื่ออธิบายกระบวนการที่แตกตางกัน 
  2.2 กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน คือ โอกาสทําประชาพิจารณ ซึ่งโดย
วิธีการของกระบวนการโดยทั่วไป แมในตางประเทศกระบวนการจะเกิดขึ้นตอเมื่อการตดัสนิใจอืน่ๆ 
หรือขอผูกพันอื่นๆ ถูกกําหนดหรือดําเนนิการไปเรียบรอยแลว ทางเลือกที่รัฐหรือประชาชนจะเสนอ
หรือตัดสินใจจึงเหลือเพียง “สราง” หรือ “ไมสราง” และไมเปดโอกาสใหเปลี่ยนทางเลือกอื่นๆ ที่
เปนไปได เชน สถานที่ตั้ง หรือ ชนิดของพลังงาน หรือเทคโนโลยี 
  2.3 ขอเรียกรองของประชาชนในเรื่องการจัดทําประชาพิจารณในชวงหนึ่ง ไมได
รับการตอบสนองอยางทันทวงที เปนเหตุใหเกิดการตอตานในเวลาตอมา 
  2.4 สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ที่ทําหนาที่เปนฝายเลขานุการ
การประชาพิจารณ มีภารกิจหลักเปนหนวยงานกลางดานนโยบาย ทําใหถูกมองวาเปน “ผูกําหนด
นโยบายเอง ทําประชาพิจารณเอง” และเปนผลใหถูกมองวาขาดความเปนกลางได ดังนั้น 
หนวยงานที่รับผิดชอบการจัดทําประชาพิจารณ นาจะเปนหนวยงานกลางที่เปนหนวยปฏิบัติซึ่ง
ไมใชเจาของโครงการและไมใชผูมีอํานาจหนาที่ของรัฐ เชน กระทรวงมหาดไทย เปนตน 
  2.5 รัฐจะตองทําขอสรุปและรายละเอียดของการตัดสินใจตางๆ ภายหลังจาก
การจัดทําประชาพิจารณใหกระจางอยางโปรงใสใหสาธารณชนไดรับทราบ 
  2.6 การจัดทําประชาพิจารณที่ไดดําเนินการไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
โดยอนุโลมถือวาประสบความสําเร็จในระดับหนึ่งที่เปนครั้งแรก ที่เปดโอกาสใหประชาชนสามารถ
จะตรวจสอบรัฐและโครงการตางๆ อยางเปดเผยและเปนทางการ โดยที่ในอดีตที่ผานมา ประชาชน
ไมมีชองทางในการดําเนินการวิจารณตรวจสอบอยางเปนทางการ นอกจากใชวิธีการประทวงหรอื
แสดงพลังคัดคาน อยางไรก็ดีกระบวนการดังกลาวซึ่งไดดําเนินไปเปนครั้งแรกอยางเต็มรูปแบบ 
จําเปนตองมีการปรับปรุงทั้งกระบวนการของประชาพิจารณ (Public Hearing)  และกระบวนการ
การมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) รวมทั้งกฎหมายที่จะรางขึ้นมาใหม  

                                                  
 22คณะกรรรมการประชาพิจารณ.  รายงานผลการประชาพิจารณโครงการกอสราง
โรงไฟฟาบอนอก ของบริษัท กัลฟ เพาเวอร เจนเนอเรชั่น จํากัด,  2542,  (ม.ป.ท.) หนา 
อ.60-อ.65. 
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จะตองพิจารณาบทเรียนและขอสรุปจากการจัดทําประชาพิจารณครั้งนี้ เพื่อใหเกิดผลดีที่สุดตอ
สวนรวม ทั้งประชาชนและประเทศชาติตอไป 
  2.7 คณะกรรมการประชาพิจารณ ถูกมองจากทั้งฝายสนับสนุนและฝายคานวา
ไมเปนกลางในตัวบุคคล เนื่องจากตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 ใหอํานาจรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ ดังนั้น ทางแกปญหาจึง
ควรใหประชาชนและผูมีสวนไดเสียโดยตรง  มีสวนรวมในกระบวนการการเสนอชื่อกรรมการ
ประชาพิจารณดวย 
 
 3. กลุมรักษทองถิ่นบอนอกและกลุมผูคัดคาน ใหความเห็นวา  
  3.1 กอนการจัดทําประชาพิจารณ รัฐบาลจะตองทําตามขั้นตอนของกฎหมาย
โดยประชาพิจารณจะตองทํากอนใบอนุญาต ดังนั้น รัฐบาลจะตองยกเลิกการอนุมัติรายงานการ
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม และยกเลิกสัญญา 
ซื้อขายไฟฟา   ระหวาง บริษัทเจาของโรงไฟฟาบอนอก กับ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
  3.2 ใหจัดงบประมาณที่ เพียงพอแกประชาชน  เพื่อใหประชาชนสามารถ
ดําเนินการหานักวิชาการมาทําการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมของโรงไฟฟา 
  3.3 คณะกรรมการประชาพิจารณ ตองเปนที่ยอมรับทั้งของฝายรัฐและฝาย
ประชาชนโดยเฉพาะกรรมการประชาพิจารณบางทาน มีสวนไดเสียกับโครงการ จึงขัดตอระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  
และเหตุที่  ประชาชนไมยอมรับคณะกรรมการประชาพิจารณ     ซึ่งถูกแตงตั้งโดยรัฐแตฝายเดียว 
ประชาชนไมไดมีสวนรวมในการคัดเลือกคณะกรรมการประชาพิจารณแตประการใด 
  3.4 กระบวนการ ข้ันตอน ระยะเวลา  และประเด็นในการจัดทําประชาพิจารณ  
ถูกกําหนดโดยคณะกรรมการประชาพจิารณแตฝายเดียว ประชาชนผูมีสวนไดเสียในพื้นที่ ไมไดมี
สวนรวมในการกําหนด 
  3.5 ประชาชนผูมีสวนไดเสีย  ไมทราบความหมาย  ข้ันตอนและรูปแบบที่ถูกตอง
ของประชาพิจารณ 
  3.6 ประชาชนผูมีสวนได เสียไมทราบขอมูลที่ชัดเจนของโครงการ  เชน 
รายละเอียดของโครงการ รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมฉบับสมบูรณ สัญญาซื้อขายกระแสไฟฟา
ระหวางบริษัทเจาของโรงไฟฟา กับ การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย เปนตน 
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5.4 กรณีศึกษาที่ 4 : โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และ       
โรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย 

 
 ความเปนมาของโครงการ 
 กอนปพ.ศ.2522 ประเทศไทยและประเทศมาเลเซีย ตางอางสิทธิตามกฎหมายระหวาง
ประเทศเกี่ยวกับเสนแบงเขตไหลทวีปบริเวณอาวไทยตอนลาง ทําใหเกิดปญหาพื้นที่ทับซอนกัน 
ภายหลังจากที่ไดพยายามแกไขปญหาดังกลาว รัฐบาลไทยและรัฐบาลมาเลเซียไดตกลงที่จะ
รวมกันแสวงประโยชนจากพื้นที่ทับซอนดังกลาวในสัดสวนที่เทากัน และมีการลงนามในบันทึก
ความเขาใจในการรวมพัฒนาพื้นที่เหลื่อมลํ้าเปนพื้นที่พัฒนารวม (Joint Development Area; 
JDA) โดยใหจัดตั้งองคกรรวมไทย-มาเลเซีย (MTJA)  เพื่อรวมสิทธิแทนรัฐบาลทั้งสองในการดูแล
การสํารวจและแสวงหาประโยชนทรัพยากรปโตรเลียมในอาวไทย เมื่อวันที่ 21 กุมภาพันธ 2522 23 
ตอมาไดมีการออกกฎหมายเกี่ยวกับองคกรรวมไทย-มาเลเซีย ( MTJA )  โดยในสวนประเทศไทย 
ไดออกเปนพระราชบัญญัติองคกรรวมไทย – มาเลเซีย พ.ศ.253324 
 
 ในวันที่ 14 กันยายน 2542 คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบใหการรวมทุนระหวาง การ
ปโตรเลียมแหงประเทศไทย และ บริษัท เปโตรนาส ของประเทศมาเลเซีย บนหลักการรวมทุนฝาย
ละ 50:50 และเห็นชอบในหลักการรางสัญญา 4 ฉบับ ประกอบดวยสัญญาซ้ือขายกาซ สัญญา
การใหยืมคนื สัญญาผูถือหุนบริษัทรวมลงทุน และสัญญาแมบทการรวมทุนซื้อขายกาซ อันสงผล
ใหมีพิธีลงนามในสัญญารวมทุนและสัญญาที่เกี่ยวของ  เมื่อวันที่ 30  ตุลาคม  2542 ณ เมืองออล
สตาร รัฐเคดาห ประเทศมาเลเซีย โดย นายกรัฐมนตรีของไทย (นายชวน หลีกภัย) กับ 
นายกรัฐมนตรีของมาเลเซียรวมเปนประธานในพิธี25 ในสวนของการศึกษาผลกระทบตอ
สิ่งแวดลอมนั้น  การปโตรเลียมแหงประเทศไทย  ไดวาจางคณะการจัดการสิ่งแวดลอม 

                                                  
 23“ความเปนมาทอกาซไทย - มาเลย,” มติชนรายวัน (22 สิงหาคม 2543): 7. 
 24ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษเลม 108 ตอนที่ 11 วันที่ 22 มกราคม 2534  
 25”ปาหี่ประชาพิจารณทอกาซสงขลา อุม ‘ชวน หลีกภัย’ ฉีกรัฐธรรมนูญ,” สยามรัฐ
สัปดาหวิจารณ 48(23 -29 กรกฎาคม 2543): 27. 
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มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร เปนผูศึกษาผลกระทบดานสิ่งแวดลอม ตั้งแตเดือนธันวาคม 2541 
ถึงเดือนมีนาคม 2543 26 
 
 สําหรับโครงการวางทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ประกอบดวย ทอสงกาซในทะเล
และบนพื้นดินรวมระยะทาง 374 กิโลเมตร เร่ิมจากแหลงผลิตกาซธรรมชาติในพื้นที่พัฒนารวม  
มาขึ้นพื้นดินที่ อําเภอจะนะ จังหวัดสงขลา ซึ่งเปนที่ตั้งโรงแยกกาซธรรมชาติ แลวผานหมูบาน
ตางๆ ในพื้นที่ 5 อําเภอ ประกอบดวย อําเภอจะนะ อําเภอเทพา อําเภอหาดใหญ อําเภอนาหมอม 
และอําเภอสะเดา จังหวัดสงขลา เพื่อนําไปบรรจบกับทอสงกาซธรรมชาติของประเทศมาเลเซีย    
ที่รัฐเคดาห 27   
 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 การปโตรเลียมแหงประเทศ และบริษัทที่ปรึกษาเอกชนที่ทําหนาที่ประชาสัมพันธและ
มวลชนสัมพันธโครงการเสนอดําเนินการเพื่อเปนไปตามขั้นตอน28 
 
 การแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน ลิปตพัลลภ) มีคําสั่งกระทรวง
อุตสาหกรรมที่ 53/2543 ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ 2543  เร่ือง แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ
โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและโครงการโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย 
จํานวน 10 คน โดยมี พลเอกจรัล กุลละวณิชย เปนประธานกรรมการ29 และใหสํานักงานเศรษฐกิจ
อุตสาหกรรม (สศอ.)  ทําหนาที่เปนฝายเลขานุการคณะกรรมการประชาพิจารณ สําหรับคาใชจาย
ทั้งหมดใหเบิกจายจาก การปโตรเลียมแหงประเทศไทย30 และคณะกรรมการประชาพิจารณไดมี

                                                  
 26สุพจ  จริงจิตร, “ทอกาซสงขลา ศึกนี้ยืดเยื้อ,” สยามรัฐสัปดาหวิจารณ 47 (16-22 
กรกฎาคม 2543): 39. 
 27“พลิกปูม ทอกาซ ปมรัฐผูกเงื่อนสัญญา,” มติชน (27 ตุลาคม 2543): 2. 
 28สุกรานต  โรจนาไพรวงศ,”ประชาพิจารณ:บนเวที หรือทองถนน,” โลกสีเขียว, หนา 
17. 
 29“จรัลนั่งประธานประชาพิจารณ,” ผูจัดการรายวัน (29 กุมภาพันธ 2543): 22.  
 30“เดินหนาทอกาซ กก. ลงใต,” ขาวสด (18 มีนาคม 2543): 1,16. 
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มติแตงตั้งฝายเลขานุการรวมจาก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ (สศช.) จํานวน 2 คน ไดแก นายวิษณุ   พูลสุข   และนายธานีรัตน  ศิริปะชะนะ  
เนื่องจากเปนผูมีประสบการณจากการจัดทําประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ31  
 
 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 1. จัดใหมีการทําประชาพิจารณ  โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและ  
โรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย  โดยถือปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 2. ในการจัดทําประชาพิจารณใหดําเนินการดังนี้ 
  2.1 กําหนดประเด็นปญหาหลักในการจัดทําประชาพิจารณ 
  2.2 จัดใหมีการประชาสัมพันธ 
  2.3 จัดใหมีการลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  2.4 จัดทําเอกสารและนัดวันประชุมประชาพิจารณ 
  2.5 จัดทํารายงานภายใน 45 วัน นับต้ังแตส้ินสุดการประชุมประชาพิจารณ 
  2.6 รายงานผลของการประชาพิจารณ  ใหเก็บไวที่หนวยงานของรัฐที่จัดใหมีการ  
ประชาพิจารณและตองประกาศใหทราบอยางทั่วถึง 
  2.7 รายงานผลการปฏิบัติงานเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม ทกุ30วนั 
 3. แตงตั้งคณะอนุกรรมการ ไดตามความเหมาะสม  
 
 ระยะเวลาดาํเนินการ 
 ใหคณะกรรมการปฏิบัติงานใหแลวเสร็จใน  120 วัน  แตขอเท็จจริงปรากฏวา
คณะกรรมการ ไดใชระยะเวลาดําเนินการตั้งแตวันที่ 17 กุมภาพันธ 2543  - วันที่ 15 ธันวาคม 
2543 รวมเปนระยะเวลาประชาพิจารณ จํานวน 272 วัน 
 
 

                                                  
 31“ประชาพิจารณทอสงกาซ JDA แบงผูมีสวนไดสวนเสีย 2 กลุม 5 หมื่นคน,” 
ประชาชาติธุรกิจ  (27 มีนาคม 2543): 6. 
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 ประเด็นการประชาพิจารณ 32 
 1. ประโยชนตอประเทศชาติและภาคใตโดยรวม 
 2. ประโยชนตอชุมชนและทองถิ่น 
 3. วิถีชีวิตและการเลี้ยงชีพ 
 4. สิทธิประโยชนตอสาธารณะและการมีสวนรวม 
 5. ประเภทอุตสาหกรรมตอเนื่อง 
 6. สุขภาพอนามัย และความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน  
 7. ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 
 
 ขั้นตอนการประชาพิจารณ  
 1. การประชาสัมพันธการประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดแตงตั้งคณะกรรมการ 2 คณะเพื่อดําเนินการ
ตางๆ ที่เกี่ยวของ ประกอบดวย คณะอนุกรรมการพิจารณาและกําหนดประเด็นประชาพิจารณ   
และอนุกรรมการจัดทําประชาสัมพันธ การประชาพิจารณกําหนดใหจัดขึ้นที่หอประชุมเทศบาล
นครหาดใหญ ในวันที่ 29-30 กรกฎาคม 2543 ทั้งนี้ไดประกาศกําหนดคุณสมบัติผูที่จะเขารวม
ประชาพิจารณ ซึ่งประกอบดวยผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรงคือผูที่อาศัยอยูในพื้นที่ อําเภอจะนะ 
อําเภอนาหมอม อําเภอหาดใหญ อําเภอสะเดา อําเภอเทพา และผูมีสวนไดสวนเสียทั่วไป โดยมี
การประชาสัมพันธใหผูมีสวนไดสวนเสียทราบตามแบบ ปจ.1 
  
 2. การลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ  กําหนดใหมีการยื่นลงทะเบียนประชาพิจารณตาม
แบบ ปจ.2 ในระหวางวันที่ 22-26 พฤษภาคม 2543 ตอมาไดขยายเวลาลงทะเบียนออกไปถึง 13 
มิถุนายน 2543 เนื่องจากวันที่ 2 มิถุนายน 2543 คณะกรรมการประชาพิจารณ  ไดประเมินผลการ
ตอบรับการเขารวมประชาพิจารณ มีจํานวนประมาณ 4,500 ฉบับ และไดรับการทวงติงจาก
ส่ือมวลชน และกลุมแกนนําชาวบานวา การจัดสงเอกสารตอบรับการเขารวมประชาพิจารณสวน
ใหญผูมีสวนไดเสียโดยตรงยังไมไดรับ  ประกอบกับเมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 2543 ในที่ประชุม

                                                  
 32“สาระประชาพิจารณทอกาซไทย-มาเลย,” ผูจัดการรายสัปดาห (26 มิถุนายน
2543): 6. 
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ชี้แจงโครงการของคณะกรรมการประชาพิจารณกับหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของ  ไดรับทราบ
เร่ืองการประชาสัมพันธในการลงทะเบียนการเขารวมประชาพิจารณไมทั่วถึง33 คณะกรรมการ
ประชาพิจารณจึงมีมติใหขยายเวลาลงทะเบียน ผลสรุปมีผูลงทะเบียนเขารวมจํานวนทั้งสิ้น 
13,613 คน ในจํานวนนี้เปนผูมีสวนไดสวนเสียในจังหวัดสงขลา 9,901 คน แตเนื่องจากความ
จํากัดของสถานที่ประชุมที่สามารถบรรจุไดเพียง 2,000 คน ในจํานวนนี้ตองเตรียมที่นั่งให
คณะกรรมการประชาพิจารณ คณะที่ปรึกษา และคณะทํางานชุดตางๆ ตลอดจนฝายเลขานุการ 
ประมาณ 200 ที่นั่ง   จึงไดจัดเตรียมเอกสารตามแบบ ปจ.3 ใหผูมีสวนไดเสียเสนอชื่อผูที่เหมาะสม
จะเปนตัวแทนของตนได 10 คน คณะกรรมการประชาพิจารณจะนําเอาคะแนนของแตละคนมาจัด
เรียงลําดับ  แลวคัดเลือกผูที่รับคะแนนสูงสุดใหเปนผูแทนกลุมจํานวน 1,800 คน ตามจํานวนที่นั่ง
ของผูมีสวนไดเสีย สําหรับผูที่ไมไดเขารวมประชุมสามารถติดตามการประชุมจากการถายทอด
โทรทัศนวงจรปด และสําหรับประชาชนทั่วไปสามารถติดตามการประชุมทางสถานีโทรทัศน ชอง 9 
และวิทยุเอฟเอ็ม 102.25 เมกะเฮิรตซ  
  
 3. วันประชาพิจารณ  
  การประชาพิจารณโครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และโครงการโรง
แยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ไดจัดขึ้น 2 คร้ัง  เนื่องจากถูกขัดขวางจากกลุมตอตาน สรุปได  
ดังนี้  
  3.1 คร้ังแรกจัดเมื่อวันที่29 กรกฎาคม 2543 ณ หอประชุมเทศบาลนครหาดใหญ 
จังหวัดสงขลา กลุมผูคัดคาน เครือขายพลเมืองสงขลา 24 องคกรไดเรียกรองใหรัฐบาลยุตปิระชา
พิจารณที่จะมีในวันที่ 29-30 กรกฎาคม 2543 และใหเปดเผยรายละเอียดของสัญญาที่ไดลงนาม
ไปแลวตอสาธารณะเนื่องจากเห็นความไมโปรงใสการจัดทําประชาพิจารณคร้ังนี้ เชน มีการ     
แจกเงินใหชาวบานที่เขารวม และขาดความชอบธรรมเนื่องจากมีการลงนามสัญญากอนทําประชา
พิจารณ ทั้งที่ไดมีการเรียกรองใหรัฐบาลทําประชาพิจารณใหถูกตองตามรัฐธรรมนูญ โดยมีการ
เตือนรัฐบาลถึง 2 คร้ัง กอนที่จะลงนามสัญญา คือวันที่ 22 เมษายน 2541 และวันที่ 30 ตุลาคม 
2542 นอกจากนั้นตองศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมใหตรงประเด็น ทั้งนี้ โครงการทอกาซและ     
โรงแยกกาซธรรมชาติ เปนเพียงหนึ่งในแผนแมบทการพัฒนาภาคใตตอนลางเทานั้น ดังนั้นโดย

                                                  
 33“นับถอยหลังประชาพิจารณชี้ชะตาทอกาซ ไทย-มาเลย,” กรุงเทพธุรกิจรายวัน (19 
มิถุนายน 2543): 22. 
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เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ รัฐบาลจะตองนําแผนแมบทการพัฒนาภาคใตตอนลางมาทําประชา
พิจารณกอน หากประชาชนเห็นดวยจึงคอยทําประชาพิจารณโครงการตางๆ ตามมา34 แตไมได 
การตอบรับจากรัฐบาล  
   การจัดทําประชาพิจารณคร้ังแรก มีผูเขารวมประกอบดวย ผูมีสวนไดเสีย
โดยตรงจํานวน 1,300 คน ผูมีสวนไดเสียทั่วไป จํานวน 200 คน ผูแทนหนวยงานของรัฐ จํานวน 
180 คน และ ที่ปรึกษาคณะกรรมการประชาพิจารณ จํานวน 13 คน ประชุมชวงเวลาระหวางเวลา 
9.00 – 10.30 น.  แลวจําเปนตองยุติและเลื่อนการประชุมไป เนื่องจากถูกกลุมผูขัดขวางยึดประตู
ทางเขาออกหอประชุมเทศบาลนครหาดใหญ คณะกรรมการประชาพิจารณเกรงวาจะเกิดจลาจล 
  3.2 คร้ังที่สอง จัดเมื่อ 21 ตุลาคม 2543 ณ โรงยิมเนเซียม อาคารสุวรรณวงศ 
สนามกีฬาจิระนคร อําเภอหาดใหญ จังหวัดสงขลา  หลังจากที่กลุมผูคัดคานทราบวาจะมีการ   
จัดทําประชาพิจารณ รอบสอง ไดยืนยันใหยกเลิกการประชาพิจารณดวยเหตุผลเดิม สวนกลุม   
นักวิชาการ และสมาชิกวุฒิสภา ขอใหรัฐบาลระงับและปรับปรุงกระบวนการประชาพิจารณ    
โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย เนื่องจากมี
แนวโนมวาจะเกิดความรุนแรงในวันทําประชาพิจารณ รอบ 2 ในวันที่ 21 – 22 ตุลาคม 2543 แต
รัฐบาลยังคงใหมีการประชาพิจารณตอไป 
  ผูเขารวมประชุมประกอบดวย ผูมีสวนไดเสียทุกประเภทประมาณ 1,000 คน      
ผูแทนหนวยงานของรัฐ 50 คน และที่ปรึกษาคณะกรรมการประชาพิจารณ 11 คน ประชมุชวงเวลา
ระหวาง 10.30 – 11.10 น. ไดเสร็จส้ินอยางรวดเร็วเนื่องจากมีการขัดขวางและตอตานอยางรุนแรง
จนมีเวลาไมเพียงพอที่จะพิจารณาแยกแตละประเด็น พลเอกจรัล กุลละวณิชย ประธาน
คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดสรุปใหผูเขารวมประชาพิจารณออกความคิดเห็นเกี่ยวกับ
โครงการโดยใหยกมือวาเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับโครงการดังกลาว ถือวาการจัดทําประชา
พิจารณครั้งนี้เสร็จส้ินแลวสําหรับการจัดทําประชาพิจารณดวยวิธีการรับฟงความเห็นสาธารณะ 
ใหผูมีสวนไดเสีย กลุมตัวแทนตางๆ คณะที่ปรึกษาดานวิชาการและผูแทนสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจตางๆ ไดแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมสงใหคณะกรรมการพิจารณา  โดยเริ่มต้ังแต 22 
ตุลาคม  2543 ถึงวันที่ 15 พฤศจิกายน 2543 

                                                  
 34“คนสงขลานับหมื่นถกทอกาซ ฝายตอตานเรียกรองยกเลิก,” ผูจัดการรายวัน (8 
กรกฎาคม 2543): 6.; “ฝายตานทอกาซ เจดีเอ รุกหนัก จี้หยุดประชาพิจารณหมกเม็ด,” ผูจัดการ
รายวัน (20 กรกฎาคม 2543): 17. 
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 รายงานผลของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดสรุปรายงานผลการประชาพิจารณโครงการ  เมื่อวันที่ 
15 พฤศจิกายน 2543  โดยเสนอขอเท็จจริงตามประเด็นประชาพิจารณ  
 
 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 อยูระหวางการพิจารณาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม    
 
 ความคิดเห็นเกี่ยวกับประชาพิจารณ ในกรณีศึกษาที่ 4 
 คณะกรรมการประชาพิจารณ  ไดใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรค  และ
ขอเสนอแนะ ในสวนที่เกี่ยวกับกระบวนการประชาพิจารณ จํานวน 5 ประเด็น ดังนี้ 
 1. ปญหาการตอตานขัดขวางจากกลุมที่ไมเห็นดวยกับโครงการ     โดยมีเหตุผล   3 
ประการ คือ 
  1) การประชาพิจารณไมชอบธรรมและขัดรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากเห็นวารัฐบาล
อนุมัติโครงการแลว จึงไดมาจัดทําประชาพิจารณโครงการ 
  2) ความไมชัดเจน และความไมเขาใจรายละเอียดที่ถูกตองของโครงการและ
ผลกระทบตางๆ อยางเพียงพอ 
  3) ความไมเชื่อถือวาหนวยงานภาครัฐ จะสามารถดูแลผลกระทบดานตางๆ ได
อยางมีประสิทธิภาพ 
 2. ปญหาเรื่องความไมเขาใจในกระบวนการประชาพิจารณของประชาชนไม
เพียงพอ และคลาดเคลื่อน สวนใหญคิดวาเปนการทําประชามติเพื่อตัดสินใจทําใหเสียงสวนนอยที่
คัดคานไมรวมมือและพยายามลมลางการประชาพิจารณ  
 3. ความรวมมือสนับสนุนจากหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ  ไมเพียงพอและไมคอย
ทันตอสถานการณ 
 4. ปญหาการยุยงปลุกปนของกลุมบางกลุมที่ตองการผลประโยชนทางดานการเมอืง
และการขัดขวางฝายตรงขาม 
 5. ปญหาเรื่องการประชาสัมพันธสื่อสารทําความเขาใจในประเด็นตางๆ ที่ประชาชน
มีขอสงสัยและกังวลใจ ยังไมมีระบบและขาดเอกภาพระหวางหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของทั้ง
ภาครัฐและภาคเอกชน 
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 ขอเสนอแนะ 
 1. คณะกรรมการประชาพิจารณมีขอเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีการจัดทําประชาพิจารณ 
รวม 3 ประเด็น ดังนี้ 35 
  1.1 รัฐบาลตองสรางความเขาใจกับสวนราชการและประชาชน  เกี่ยวกับ
ความหมายของการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ โดยการเผยแผความรูใน
การจัดทําประชาพิจารณ 
  1.2 ควรสรางความเขาใจที่ถูกตองเกี่ยวกับการดําเนินโครงการ หากพื้นฐานของ
ความเขาใจเรื่องโครงการมิไดดําเนินการอยางถูกตองตั้งแตตน จะกอใหเกิดความขัดแยงในสังคม 
และมีผลเสียตอการจัดทําประชาพิจารณในอนาคต 
  1.3 กรณีการจัดทําประชาพิจารณโครงการตางๆ ควรดําเนินการอยางครอบคลุม 
ตั้งแตความเปนมาในภาพรวมของนโยบายหรือแผน จนมาถึงการจัดทําโครงการและผลกระทบ
ของโครงการในดานตางๆ ตลอดจนกิจกรรมตอเนื่องที่อาจจะเกิดขึ้นตามมาดวย ไมควรจัดทํา
ประชาพิจารณแบบแยกสวนเฉพาะโครงการเทานั้น 
 
 2. ผูชวยศาสตราจารย ดร.วิชัย กาญจนสุวรรณ เสนอแนะวา36 ควรมีการสนับสนุน 
งบประมาณใหแกฝายคัดคาน เพื่อศึกษาถึงขอดีขอเสียซึ่งมีในหลักสากล แตของประเทศไทยไมมี 
กลับมีแตขมขูผูคัดคาน  ควรมีการออกพระราชบัญญัติประชาพิจารณโดยดวน 
 
 3. ผูชวยศาสตราจารย ไพโรจน  อินทรศิริสวัสดิ์ ใหความเห็นวา37  ถึงเวลาที่ทุกคน
ในสังคมตองมาชวยกันคิดเกี่ยวกับการสรางการมีสวนรวม เร่ิมจากการสรางวัฒนธรรมการมีสวน
รวมใหม โดยจะตองมีการเสนอขอมูลตางๆ เกี่ยวกับโครงการไปใหถึงประชาชนมีสวนไดเสีย เพื่อ
ปองกันการบิดเบือนขอมูล หากประชาชนไมเขาใจในปญหาใดๆ ตองสามารถอธิบายชี้แจงได 
จากนั้นถือเปนเรื่องของประชาชนที่จะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการนั้นๆ และจะสงผลใหประชาชน

                                                  
 35“รายงานผลการจัดทําประชาพิจารณ การประชาพิจารณโครงการทอกาซธรรมชาติ
ไทย-มาเลเซีย และโครงการโรงแยกกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย,” หนา 8-9. 
 36“แฉพิจารณทอกาซใต หามคนตาน,” หนา 16. 
 37“ลมประชาพิจารณทอกาซฯสงขลา การมีสวนรวมนับหนึ่งใหม,” ผูจัดการรายวัน 
(31 กรกฎาคม 2543): 13. 
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สามารถแสดงความเห็นเกี่ยวกับโครงการไดอยางมีประสิทธิภาพ บนพื้นฐานขอมูลของตน และได
เสนอทางแกไขการจัดทําประชาพิจารณโครงการวาอาจจะตองเขาไปรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนเปนแหงๆ ตามตําบลตางๆ แทนที่จะมารวมกันในที่ประชุมใหญ โดยการดําเนินการ
ลักษณะนี้มีขอเสียที่ตองใชเวลาในการดําเนินการ และกลุมที่จะขัดขวางสามารถขัดขวางได
โดยงาย เนื่องจากเปนเวทีเล็กๆ แตรูปแบบนี้มีขอดีในการตรวจสอบการดําเนินการของทุกคนอยาง
รอบดานสมบูรณ ทั้งกลุมที่ไปขัดขวางการดําเนินการ หรือการดําเนินการของคณะกรรมการประชา
พิจารณ รวมทั้งประชาชนสามารถเรียนรูกระบวนประชาพิจารณไดโดยตรง  และสุดทาย
คณะกรรมการประชาพิจารณสามารถที่จะไดรับฟงความคิดเห็นของประชาชนไดอยางครอบคลุม
ทุกดานอีกเชนกัน  
 
 4. คณะกรรมาธิการสิ่งแวดลอม  สภาผูแทนราษฎรไดมีขอสังเกตและขอเสนอแนะ
การประชาพิจารณโครงการไววา38  รูปแบบของการจัดทําประชาพิจารณยังมีขอบกพรอง ไมเปนที่
ยอมรับของผูคัดคาน  ดังนั้น หากเตรียมการจัดทําประชาพิจารณโดยการคํานึงถึงขอมูล และ
ขอเท็จจริงใหมากและรอบคอบยิ่งขึ้น จะเปนผลดีตอการดําเนินการประชาพิจารณอยางทั่วกันได  
และการจัดทําประชาพิจารณโครงการ ควรมีการชะลอไวกอนเพื่อใหประชาชนไดมีโอกาสศึกษา
พิจารณารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) ใหเขาใจกอน ทั้งเพื่อนําขอมูล
รายละเอียดมาดําเนินการในเรื่องประชาพิจารณตอไป   
 
 5. นายพนัส ทัศนียานนท ใหขอสังเกตการประชาพิจารณโครงการวา39มีขอบกพรอง 
2 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง กระทรวงอุตสาหกรรม  ควรตระหนักวาเปนผูรับผิดอยางแทจริงใน
กระบวนการประชาพิจารณ  ประการที่สอง คูกรณีระหวางการปโตรเลียมแหงประเทศไทย และ
บริษัทเจาของโครงการ  กับประชาชนที่คัดคาน ตองไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาค  จึงไมควรให
การปโตรเลียมแหงประเทศไทยและบริษัทเจาของโครงการ เขามามีบทบาทในการแทรกแซง
ประชาสัมพันธ ครอบงําและเคลื่อนไหวหาแนวรวมสนับสนุน จนทําใหเกิดความราวฉานในหมู
ประชาชนในพื้นที่โครงการซึ่งผิดหลักการของการจัดทําประชาพิจารณที่แทจริง ที่ควรเปนการให

                                                  
 38“กมธ.ถึงรัฐหยุดพิจารณทอปตท. จี้เผยขอมูลจริง,” ขาวสด (1 กันยายน 2543): 8. 
 39“10 สว.ตานทอจี้ยุติประชาวิวาทผวารุนแรง แกวสรรชี้ผิดขั้นตอนซ้ําหมกเม็ด,”  
ขาวสด (18 ตุลาคม 2543): 8. 
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ขอมูลและรับฟงขอทวงติงจากประชาชนอยางมีเหตุผลและเปดเผย ไมสมควรเปดโอกาสให
ประชาชนที่สนับสนุนมาแสดงพลังในกระบวนการจัดทําประชาพิจารณ  
 
 6. นายแพทยเกรียงศักดิ์  หลิวจันทรพัฒนา  เสนอแนะวาการจัดทําประชาพิจารณ
ควรยึดหลักตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 และการศึกษา
ผลกระทบสิ่งแวดลอมใหทําตามมาตรา 56 นอกจากนั้นตองไมมีสัญญาหรือพันธะใดๆ มากอน  
และตองปรากฏอยูในกฎหมายลําดับรอง ตามมาตรา 56, 59 และ 65  สวนกระทรวงอุตสาหกรรม
ในฐานะกํากับดูแลการปโตรเลียมแหงประเทศไทยเจาของโครงการ ไมควรเปนผูมีอํานาจแตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณ  เพราะจะทําใหคณะกรรมการประชาพิจารณถูกเคลือบแคลงวาไม
เปนกลาง  ดังนั้น ควรใหองคกรอิสระเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการจัดทําประชาพิจารณ40 
 
 7. ความคิดเห็นอื่นๆ  
  7.1 กรรมการขาดความเปนกลาง เนื่องจาก การปโตรเลียมแหงประเทศไทยเปน
ผูเสนอรายช่ือในการแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ซึ่งสวนใหญเปนขาราชการและอดีต    
ขาราชการ ไมมีบุคคลที่มาจากภาคประชาชนอยางแทจริง ประกอบกับการปโตรเลียมแหงประเทศ
ไทยเปนผูออกคาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณทําใหถูกมองวาคณะกรรมการชุดนี้ขาดความ
เปนกลาง 41  
  7.2 การจัดทําประชาพิจารณไมถูกตองตามระเบียบ  เชน ใชเวลาในการสรุปการ
ประชุมอยางเรงรัดประมาณ 30 นาที จากกําหนดการเดิมจะตองใชเวลา 2 วัน (วันที่ 21 – 22 
ตุลาคม 2543) และมีการใหยกมือวาเห็นดวยหรือไมเห็นดวย  ซึ่งเปนลักษณะการทําประชามติ 
ไมใชการจัดทําประชาพิจารณ 42  
 

                                                  
 40“มอ.องคการกลางจัดเวทีทอใต ใหทุกฝายโชวขอมูล ถายสดทีวี,” ขาวสด (30 
ตุลาคม 2543): 12. 
 41“เดินหนาทอกาซ กก.พิจารณลงใต,” ขาวสด, หนา16. 
 42ชลัท ประเทืองรัตนา, “ประชามติ ณ สงขลา?,” มติชน (26 ตุลาคม 2543): 6. 
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5.5 กรณีศึกษาที ่5 : โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา 
จังหวัดสมุทรปราการ 

 
 ความเปนมาของโครงการ 
 เมื่อป พ.ศ. 2535  รัฐบาลมีนโยบายเปดโอกาสใหเอกชนเขามาลงทุนผลิตกระแสไฟฟา
จําหนายให การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เพื่อเพิ่มปริมาณสํารองกระแสไฟฟา 
พรอมกับลดภาระทางการเงินของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ตอมาเมื่อป พ.ศ.2537 การ
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  ประกาศเชิญชวนเอกชนเขารวมประมูลเปนผูผลิตไฟฟา 
(Independent Power Producer; IPP)  และตั้งแตเดือนมิถุนายน 2538 เปนตนมา ไดมีการทํา
สัญญาซื้อขายไฟฟาจากภาคเอกชนในโครงการ IPP แลวทั้งสิ้น 7 ราย  แยกเปนโครงการกอสราง
โรงไฟฟาเอกชนในพื้นที่จังหวัดชลบุรี 2 ราย จังหวัดประจวบคีรีขันธ 2 ราย จังหวัดระยอง 1 ราย 
จังหวัดสมุทรปราการ 1 ราย  และจังหวัดราชบุรี 1 ราย  โดยบริษัท อิสเทรน เพาเวอร แอนด          
อิเล็คทริค จํากัด  เจาของโครงการกอสรางโรงไฟฟาเอกชนในพื้นที่จังหวัดสมุทรปราการ เปนผู
ไดรับเลือกโดยไดมีการเจรจาสัญญาซื้อขายกับการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ตั้งแตเดือน
มีนาคม 2540 และไดลงนามในสัญญาซื้อขายไฟฟาเมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน 2540 
 
 เหตุผลที่จําเปนตองเสนอใหแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 บริษัท อิสเทรน เพาเวอร แอนด อิเล็คทริค จํากัด ไดยื่นหนังสือเพื่อขออนุญาตประกอบ 
กิจการโรงงานจาก กรมโรงงานอุตสาหกรรม แตเนื่องจากกิจการผลิตกระแสไฟฟาโดยใชพลังความ
รอน อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม อาชีพ ความปลอดภัย วิถีชีวิต หรืออาจ 
กอใหเกิดความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม อีกทั้งจะนําไปสูขอโตแยงหลายฝาย กรมโรงงาน 
อุตสาหกรรม จึงไดนําเสนอรัฐมนตรีวากระทรวงการอุตสาหกรรม (นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ)  เพื่อ
ขอใหมีการจัดทําประชาพิจารณ  
 
 การแตงต้ังคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน ลิปตพัลลภ) ไดมีคําสั่งกระทรวง 
อุตสาหกรรม ที่ 55/2543 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2543 แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ 
โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ  จํานวน 5 คน โดยมี  
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พลเรือเอก เกาะหลัก   เจริญรุกข  ประธานกรรมการ43   และมีกรมโรงงานอุตสาหกรรมทําหนาที่
เปนฝายเลขานุการคณะกรรมการประชาพิจารณ สวนคาใชจายของคณะกรรมการประชาพิจารณ
และฝายเลขานุการ ใหเบิกจายใชงบประมาณของกรมโรงงานอุตสาหกรรม 
 
 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการประชาพิจารณ   
 1. จัดใหมีการทําประชาพิจารณ   โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนาย
กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ โดยถือปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 2. ในการจัดทําประชาพิจารณใหดําเนินการดังนี้ 
  2.1 กําหนดประเด็นปญหาหลักในการจัดทําประชาพิจารณ 
  2.2 จัดใหมีการประชาสัมพันธ 
  2.3 จัดใหมีการลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  2.4 จัดทําเอกสารและนัดวันประชุมประชาพิจารณ 
  2.5 จัดทํารายงานภายใน 45 วัน นับต้ังแตสิ้นสุดการประชุมประชาพิจารณ 
  2.6 รายงานผลของการประชาพิจารณ  ใหเก็บไวที่หนวยงานของรัฐที่จัดใหมีการ
ประชาพิจารณและตองประกาศใหทราบทั่วถึง  
  2.7 รายงานผลการปฏิบัติงานเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม ทุก 30 
วัน 
 3. แตงตั้งคณะอนุกรรมการ ไดตามความเหมาะสม  
 

                                                  
 43นายจําเนียร วรรัตนชัยพันธ ไดขอลาออกจากการเปนกรรมการประชาพิจารณ         
ซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน ลิปตพัลลภ) ไดมีคําสั่งแตงตั้ง ผูชวย
ศาสตราจารย บุญยง  โลหวงศวัฒน  นางพิศมัย เอ่ียมสกุลรัตน  และ นายอานุภาพ  สุนอนันต 
เปนกรรมการแทนกรรมการประชาพิจารณที่ลาออก ตอมาภายหลัง  นายจรูญ  ยังประภากร  ได
ขอลาออกจากการเปนกรรมการประชาพิจารณ โดยไมมีการแตงตั้งผูใดเปนกรรมการแทนอีก 
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 ระยะเวลาดําเนินการ 
 ใหคณะกรรมการปฏิบัติงานใหแลวเสร็จใน 120 วัน แตขอเท็จจริงปรากฏวา
คณะกรรมการ ไดใชระยะเวลาดําเนินการตั้งแตวันที่ 18 กุมภาพันธ 2543 – วันที่ 31 สิงหาคม 
2543 รวมเปนระยะเวลาประชาพิจารณ จํานวน 195 วัน  
 
 ประเด็นการประชาพิจารณ 
 1. ประเด็นดานกายภาพและชีวภาพโดยมีประเด็นยอยจํานวน 5 ประเด็น คือ 
ประเด็นมลพิษทางน้ํา ประเด็นปาชายเลน ประเด็นอากาศเสีย ประเด็นเสียง และประเด็นความ
รอนอัคคีภัยและความเสี่ยง 
 2. ประเด็นดานสังคมและเศรษฐกิจ 
 3. ผลกระทบตอสังคมและการเมือง โดยมีประเด็นยอยจํานวน 3 ประเด็น คือ  
ประเด็นการประกอบอาชีพประมง  ประเด็นการใชที่ดิน และประเด็นปญหาน้ําประปา 
 
 กระบวนการประชาพิจารณ 
 1. การประชาสัมพันธการจัดทําประชาพิจารณ 
 2. การลงทะเบียนประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดเปดรับลงทะเบียนผูมีสวนไดเสียและประชาชน
ทั่วไป มีผูลงทะเบียนรวม 1,964 คน โดยแยกเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง จํานวน 1,761 คน และผูมี
สวนไดเสียทั่วไป จํานวน 203 คน 
 3. การกําหนดวันประชุมประชาพิจารณ 
  คณะกรรมการประชาพิจารณ  ไดกําหนดจัดประชุมประชาพิจารณ    ในวันที่ 17 
– 18 มิถุนายน 2543  เวลา 09.00 – 16.00 น. ที่ โรงเรียนหลวงพอปานคลองดานอนุสรณ   
 4. วันประชุมประชาพิจารณ 
  เปดใหผูที่ลงทะเบียนประชาพิจารณแลว มาแสดงความจํานงเขารวมประชา
พิจารณ ปรากฏวามีผูลงชื่อจํานวน 676 คน แยกเปนผูมีรายชื่อเปนผูลงทะเบียนประชาพิจารณ
แลว จํานวน 526 คน และเปนผูที่ไมไดลงทะเบียนประชาพิจารณ จํานวน 150 คน ซึ่งประธาน
กรรมการประชาพิจารณ โดยความเห็นชอบจากกรรมการประชาพิจารณ พิจารณาเห็นวา เพื่อให
เกิดความยืดหยุน สุจริต และเปนธรรม ในการไดมาซึ่งขอมูลประกอบการตัดสินใจของรัฐบาลที่
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ชัดเจนและถูกตองตรงตามหลักวิชาการและสภาพความเปนจริงมากที่สุด จึงอนุโลมใหผูมีสวนได
เสียที่ไมไดลงทะเบียน สามารถเขาฟงในการประชุมประชาพิจารณได 
    
 การคัดคานการประชาพิจารณ 
 นายพรอม แยมเมง และกลุมผูคัดคาน ไดยื่นหนังสือตอนายกรัฐมนตรี (นายชวน หลีก
ภัย) และรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ) เมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 
2543  และยื่นตอประธานกรรมการประชาพิจารณ ในวันประชุมประชาพิจารณเมื่อวันที่ 17 
มิถุนายน 2543 เพื่อเรียกรองใหฝายรัฐทบทวนโครงการ ชะลอการจัดทําประชาพิจารณหรือ 
คัดคานการประชุมประชาพจิารณ  
 
 รายงานผลของคณะกรรมการประชาพิจารณ44 
 คณะกรรมการ ไดรายงานผล เสนอ รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม (นายสุวัจน 
ลิปตพัลลภ)   เมื่อวันที่ 31 สิงหาคม 2543  โดยเสนอขอเท็จจริงตามประเด็นประชาพิจารณ และ
ขอสังเกตบางประเด็นประกอบการตัดสินใจขั้นสุดทาย   
 
 ผลการพิจารณาของผูมีอํานาจตัดสินใจ45 
 โดยอาศัยอํานาจตามความขอ 18 ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ 
รับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 รัฐมนตรีวาการกระทรวง
อุตสาหกรรม (นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ) ในฐานะผูแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ จึงไดออก
ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม อนุญาตใหตั้งและประกอบกิจการโรงงานผลิตและจําหนาย
กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ ของบริษัท อิสเทรน เพาเวอร แอนด อิเล็คทริค จํากัด ตาม
พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535  โดยมีเงื่อนไขตามที่กําหนด  ทั้งนี้ประกาศใหเหตุผลการ
อนุญาตตามโครงการดวย 

                                                  
 44หนังสือคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนาย
กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ ที่ อก 0403/594 ลงวันที่ 31 สิงหาคม 2543. 
 45ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม ลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 2543 เร่ือง ผลการพิจารณา
รายงานของคณะกรรมการประชาพิจารณ โครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา 
จังหวัดสมุทรปราการ. 
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 ความคิดเห็นเกี่ยวกับประชาพิจารณ ในกรณีศึกษาที่ 5 
 1. คณะกรรมการประชาพิจารณ ไดใหขอสังเกตและขอเสนอแนะในสวนที่เกี่ยวกับ
ประชาพิจารณดังนี้ 46 
  1.1 ขอสังเกต  
   1.1.1 การประชาพิจารณจะไมสัมฤทธิ์ผล ถามีผลประโยชนสวนบุคคล
หรือกลุมบุคคลเขามาเกี่ยวของ ซึ่งจะนําไปสูการแตกแยกและการคัดคานอยางไมรูจบ 
   1.1.2 การตรวจสอบติดตามวาทุกฝายไดดําเนินการไปตามที่ ไดตกลงในที่
ประชุมประชาพิจารณเปนสิ่งจําเปน 
   1.1.3 รายงานการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอม เปนเงื่อนไขหลักของการ
อนุมัติโครงการและเปนขอมูลที่สําคัญตอกระบวนการประชาพิจารณ ดังนั้นการศึกษาผลกระทบ
สิ่งแวดลอม  ตองกระทําอยางครบถวน จึงจะเปนรายงานที่มีความสมบูรณและนาเชื่อถือ
โดยเฉพาะการสํารวจภาคสนามในพื้นที่ ถือเปนสิ่งที่จําเปน 
   1.1.4 รายงานการศึกษาผลกระทบดานสังคม มีความสําคัญและจําเปน
มากสําหรับสังคมไทย  จึงเปนเรื่องที่ควรจะไดดําเนินการอยางจรงิจังพรอมกับการศึกษาผลกระทบ
ส่ิงแวดลอม 
  2.2 ขอเสนอแนะ 
   2.2.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 59 ได
กําหนดใหรัฐจัดทําประชาพิจารณกอนตัดสินใจในโครงการ เพื่อใหประชาชนทราบลวงหนาวาจะมี
อะไรเกิดขึ้น แตในทางปฏิบัติ การจัดทําประชาพิจารณอาจจะดําเนินการในชวงใดก็ได เพื่อให
ประชาชนไดรับขอมูลอยางใกลชิด สวนกรณีโครงการของเอกชนซึ่งไมอาจทํากอนการตัดสินใจได 
อาจตองแกไขกฎหมาย หรือหากระบวนการที่จะใหประชาชนทราบลวงหนา 
   2.2.2 ประชาชน ไมเขาใจหรือไมสนใจการจัดทําประชาพิจารณ  จึงไมให
ความรวมมือในการประชุมประชาพิจารณ ดังนั้น รัฐบาลควรเตรียมความพรอมของประชาชนกอน
เขาสูกระบวนการประชาพิจารณ โดยอาจสนับสนุนงบประมาณเพื่อชวยในการจัดเตรียมขอมูล
และการประชาสัมพันธ 

                                                  
 46คณะกรรมการประชาพิจารณ, รายงานผลการประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟา
พลังความรอนรวมบางบอ จังหวัดสมุทรปราการ, สิงหาคม 2543, (ม.ป.ท.) หนา 40-41. 
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   2.2.3 รัฐตองสนับสนุนการจัดทําประชาพิจารณอยางจริงจังบนพื้นฐาน
ของเหตุผล ไมใชบนพื้นฐานทางการเมือง รัฐตองอุดหนุนงบประมาณในการจัดทําประชาพิจารณ
เปนกรณีพิเศษ ไมควรใชงบประมาณแผนดินของหนวยงานปกติ ซึ่งอาจไมไดจัดเตรียมไว 
ขณะเดียวกนัเงินสนับสนุนดังกลาวรัฐตองเรียกเก็บโดยตรงจากผูประกอบการ 
   2.2.4 รัฐบาลตองใหความสําคัญกับกระบวนการประชาพิจารณ โดย    
เจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานที่เกี่ยวของ ตองเอาใจใสหรือใหความสําคัญ และมีความคิดที่
ถูกตองตอกระบวนการประชาพิจารณมากกวาปจจุบัน เชน การมอบหมายเจาหนาที่ที่สามารถ
ชี้แจงขอมูลอยางถูกตองไดเขารวมประชุมประชาพิจารณ หนวยงานในพื้นที่ตองรวมงานกับ
คณะกรรมการประชาพิจารณอยางใกลชิด 
   2.2.5 คณะกรรมการประชาพิจารณ ตองเปนกลาง ไมใชเปนตัวแทนผูมี
สวนไดเสีย ซึ่งกลายเปนผูแทนกลุมผลประโยชนกอใหเกิดการถกเถียงไมรูจบ ความเปนกลางจึง
เปนสิ่งที่มีความหมายและกอใหเกิดความเชื่อถือและผลสําเร็จของการประชาพิจารณ 
   2.2.6 เพื่อใหเกิดความโปรงใส  คณะกรรมการประชาพิจารณควรมีอํานาจ
ในการวินิจฉัยที่จะเปดเผยผลสรุปการจัดทําประชาพิจารณฉบับที่จะนําเสนอตอผูแตงตั้ง ใหแก
ประชาชนทั่วไปไดรับทราบ ภายหลังจากไดนําเสนอผลการประชาพิจารณแลว 
   2.2.7 รัฐบาล ควรจัดตั้งหนวยงานกลางที่มีหนาที่เกี่ยวกับการแสดงความ
คิดเห็นของประชาชนในลักษณะการจัดทําประชาพิจารณหรือประชามติ ทั้งนี้เพื่อเปนศูนยกลาง
รวบรวมขอมูลพื้นฐานที่ใชรวมกัน ทั้งในดานวิชาการและความคิดเห็นสาธารณะในการที่ประชาชน
เขามามีบทบาทรวม อีกทั้งควรมีการขึ้นทะเบียนบุคคลเพื่อทําหนาที่กรรมการประชาพิจารณและ
ผูทรงคุณวุฒิเอาไวดวย 
 
 2. นายพรอม  แยมเมง แกนนํากลุมผูคัดคาน ยื่นคําคัดคานการประชาพิจารณ พอ
สรุปดังนี4้7 

                                                  
 47หนังสือของ นายพรอม  แยมแมง ฉบับลงวันที่ 30 พฤษภาคม 2543 ที่เสนอกับ
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรม และฉบับลงวันที่ 17 มิถุนายน 2543 ที่
เสนอกับคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนายกระแสไฟฟา 
จังหวัดสมุทรปราการ 
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  2.1 รัฐบาล สวนราชการ และคณะกรรมการประชาพิจารณ ยังไมใหความรูกับ
ประชาชนวา การจัดทําประชาพิจารณนั้นทําอยางไร อํานาจของประธานคณะกรรมการประชา
พิจารณมีแคไหน อยางไร ผลสรุปของการจัดทําประชาพิจารณจะเปนประการใด 
  2.2 การจัดทําประชาพิจารณยังเปนเรื่องที่ ใหมมากสําหรับประเทศไทย   
ประชาชนจึงยังไมเขาใจความหมายของประชาพิจารณ ทําใหประชาชนสวนใหญเขาใจวาประชา
พิจารณคือประชามติที่ถือเอาเสียงสวนใหญเปนเครื่องตัดสิน 
  2.3 วัตถุประสงคที่ใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็นนั้น     กระทําไปเพื่อเปน
ขอมูลและเหตุผลในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ หรือเพื่อลดกระแสความขัดแยงเพื่อใหโครงการ
ไดดําเนินตอไปตามแผนงาน 
  2.4 บุคคลหรือองคกรใดเปนผูมีอํานาจตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ และใช
หลักเกณฑใดเปนพื้นฐานในการตัดสินใจ 
  2.5 การที่คณะกรรมการประชาพิจารณ     ไมมีอํานาจเปดเผยผลสรุปการจัดทํา
ประชาพิจารณตอสาธารณชน ทําใหประชาชนขาดความมั่นใจ 
  2.6 การที่รัฐบาลตัดสินใจในทางตรงขามกับเหตุผลที่ไดจากการประชาพิจารณ  
จะมีกลไกใดที่ใชในการตรวจสอบ และฝายที่ไมเห็นดวยกับการตัดสินใจของรัฐบาลจะโตแยงได
โดยวิธีใด 
  2.7 ระยะเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นของสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 มีกําหนดเวลาหรือไม  
  2.8 คําวา “โครงการของรัฐ” มีความหมายเปนประการใดรวมถึงโครงการของ  
เอกชนหรือไม 
  2.9 ผูมีสวนไดเสียโดยตรงจํานวนมาก ยังไมไดรับหนังสือประกาศขอเชิญเขา
รวมประชาพิจารณที่คณะกรรมการประชาพิจารณจัดสงใหทางไปรษณีย 
 



ตารางที่ 2 เปรียบเทียบกรณีศึกษาการจดัทําประชาพจิารณในประเทศไทย 
 

 
ชื่อโครงการ 

โครงการถนนรวมและ
กระจายการจราจรระบบ 
ทางดวนขั้นที่ 2 

รางพระราชบัญญัติ 
ปาชุมชน พ.ศ. …. 

โครงการกอสรางโรงไฟฟา 
จังหวัด ประจวบคีรีขันธ 
(โรงไฟฟาบอนอก) 

โครงการทอสงกาซและ 
โรงแยกกาซธรรมชาติ  
ไทย-มาเลเซีย 

โครงการกอสราง
โรงงานผลิตและจําหนาย
กระแส 
ไฟฟาจังหวัดสมุทรปราการ 

ผูแสนอจัดทํา 
ประชาพิจารณ 

ชุมชนบานครัว  ฝายรัฐและ กลุมอนุรักษ
ธรรมชาติ  

ประชาชน นักวิชาการและประชาชน กรมโรงงานอุตสาหกรรม 

ระยะเวลาที่ใช รอบหนึ่ง 131 วัน 
รอบสอง 171 วัน 

134 วัน 287 วัน 
 

272 วัน 195 วัน 

การคัดคานคณะกรรมการ ไมคัดคาน ไมคัดคาน คัดคานกรรมการบางคน คัดคานกรรมการบางคน ไมคัดคาน 
ฝายเลขานุการ สํานักงานปลัดกระทรวง

มหาดไทย 
                   - สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ(สคช.) 
สํานักงานเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรม(สศอ.) 

กรมโรงงานอุตสาหกรรม 

เจาของงบประมาณ              -                    - กองทุนกระจายความเจริญ 
ไปสูภูมิภาค 

การปโตรเลียมแหง 
ประเทศไทย 

กรมโรงงานอุตสาหกรรม 
และกองทุนเงินอุดหนุนจาก
สัญญาโรงกลั่นปโตรเลียม 

การเขารวมของ 
กลุมผูคัดคาน 

เขารวม เขารวม ไมเขารวม  ไมเขารวม เขารวมบางสวน 

การเปดเผยรายงาน เปดเผยภายหลัง 30 วัน เปดเผยทันที เปดเผยเมื่อนําเขาสูคณะรัฐมนตรี ยังไมเปดเผย เปดเผย 
ผลการตัดสินใจของ 
ผูมีอํานาจ 

ใหดําเนินโครงการตอโดย
เลี่ยงลงคลองมหานาค 

ใหหนวยที่เกี่ยวของ รวมกัน
ปรับปรุงรางกฎหมายให
สอดคลองผลรายงาน 

ใหคงนโยบายใหเอกชนลงทุนและ
รับซื้อไฟฟาและใหตั้งกรรมการ
ไตรภาคี 

ยังไมตัดสินใจ อนุมัติใหกอสรางโครงการ 
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สรุปเปรียบเทียบกรณีศึกษาการจัดทําประชาพิจารณทั้ง 5 กรณี 
 
 จากตารางที่ 2 การเปรียบเทียบกรณีศึกษา 5 กรณี ไดขอสรุปดังนี้ 
 
 1. ฝายที่เสนอการจัดทําประชาพิจารณ 
  จากขอมูลพบวา การจัดประชาพิจารณนั้น ผูที่เปนฝายเสนอใหมีการประชา
พิจารณ สวนใหญเปนฝายประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากโครงการ เปนที่สังเกตวา แตละโครงการ
ที่ประชาชนเสนอใหมีการประชาพิจารณนั้น ลวนแตเปนโครงการขนาดใหญที่ไดสงผลกระทบตอ
ทรัพยากรและสิ่งแวดลอม วิถีชีวิต ชุมชน วัฒนธรรม และความปลอดภัย ตอประชาชนที่อาศัยอยู
ในโครงการนั้นๆ แสดงใหเห็นวาประชาชนตระหนักในสิทธิของการแสดงความตองการมีสวนรวม  
ในขณะเดียวกันก็สะทอนใหเห็นวา หากประชาชนไมไดเสนอใหมีการจัดทําประชาพิจารณ รัฐอาจ
ตัดสินใจดําเนินโครงการโดยที่ไมมีการทําประชาพิจารณ ทั้งนี้ เปนเพราะระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ยังมิไดมีฐานะเปน
กฎหมาย เปนเพียงระเบียบในการปฏิบัติทางราชการ ดังนั้นจึงไมมีขอผูกมัดวาเปนหนาที่ของรัฐที่
ตองจัดใหมีการประชาพิจารณกอนดําเนินโครงการของรัฐ 
 
 2. ระยะเวลาที่ใช  
  ระยะเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ พบวา คณะกรรมการประชาพิจารณตาม
กรณีศึกษาทั้ง 5 กรณี ไดใชระยะเวลานับตั้งแตวันที่แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ถึงวัน
รายงานผลการประชาพิจารณตอผูมีอํานาจตัดสินใจ เปนระยะเวลาเกินกวา 120 วัน ซึ่งเปน
ระยะเวลาที่กําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 จากตารางที่ 1 แสดงใหเห็นวาในการจัดทําประชาพิจารณนั้นไดใช
เวลาเกินกวาที่กําหนดไวในระเบยีบ พบวา เกือบทั้งหมดตองใชเวลาคอนขางมาก ที่แตกตางกันคือ 
มีตั้งแตระยะเวลาประมาณ 4 เดือน ถึง ประมาณ 9 เดือน ทั้งนี้อาจมีความแตกตางในทางปฏิบัติ 
แตละกรณีมีความยากงายในการปฏิบัติที่แตกตางกัน เชน โครงการของรัฐนั้นสงผลกระทบตอผูมี
สวนไดเสียมากนอยเพียงใด ถาหากวามีผูที่เกี่ยวของเปนวงกวาง ทําใหตองใชระยะเวลาในการ
ประชาสัมพันธใหผูมีสวนไดเสียมารวมประชาพิจารณ หรือใชระยะเวลาในการลงทะเบียนมากขึ้น 
หรือโครงการนั้นมีผูคัดคานโครงการของรัฐ  หรือคัดคานการทําประชาพิจารณหรือไม   สิ่งเหลานี้
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ทําใหตองใชเวลาในการทําความเขาใจและแกไขปญหาความขัดแยงในประเด็นตางๆ จึงมี
ขอพิจารณาวา ควรกําหนดระยะเวลาที่แนนอนไวหรือไม หรือควรกําหนดระยะเวลาที่แตกตางกัน
หรือไม เพราะเปนเงื่อนไขที่จะสรุปในการดําเนินงานตอไปของรัฐ หากรัฐยึดระยะเวลาตามที่
ระเบียบกําหนดไวอยางเครงครัด ก็อาจมีการเรงรีบดําเนินการ หรือเรงรัดใหเสร็จส้ินตามเวลา ทั้งนี้
อาจทําใหเกิดผลเสียหายตอสวนรวม โดยเฉพาะกรณีที่สงผลกระทบตอประชาชนทั้งในดาน
สิ่งแวดลอม วิถีชีวิต   ชุมชน วัฒนธรรม และสุขภาพ เพราะขาดการศึกษาผลกระทบอยางรอบคอบ 
หรือขาดการรับฟงขอมูลจากทุกฝายอยางทั่วถึง 
 
 3. การคัดคานคณะกรรมการ 
  ในสวนของการคัดคานคณะกรรมการ จากขอมูลพบวาสวนใหญไมมีการคัดคาน 
เพราะเห็นวาคณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งนั้นมีความเหมาะสม ซึ่งอาจพิจารณาจากประวัติ
สวนบุคคล ประวัติการทํางาน การประกอบอาชีพ ที่แสดงใหเปนที่รูจักแกวงสังคมวา เปนบุคคลทีม่ี
ความนาเชื่อถือ มีคุณธรรม แตก็มีบางสวนที่คัดคานคณะกรรมการในบางโครงการ เนื่องจาก      
ไมมั่นใจในความเปนกลางของคณะกรรมการ บางคนอาจมีสวนไดเสียกับโครงการ หรือไดรับ
ผลประโยชนเกี่ยวของทั้งทางตรงและทางออมกับโครงการดังกลาว จึงอาจเกิดปญหาในดานความ  
ยุติธรรมตามมา 
  
 4. ฝายเลขานุการ 
  จากขอมูลแสดงใหเห็นวา ฝายเลขานุการที่ทําหนาที่ในการจัดทําประชาพิจารณ
นั้น สวนใหญมักเปนหนวยงานของรัฐ เนื่องจากมีความสะดวกในเรื่อง อาคาร สถานที่ รวมทั้งมี
ทักษะในการดําเนินการ แตพบวามักเปนหนวยงานตางๆ กัน โดยการแตงตั้งนั้นพิจารณาวา
โครงการนั้นเกี่ยวของกับหนวยงานใดก็แตงตั้งจากบุคคลในหนวยงานนั้นๆ ก็มีขอเสนอจากในทาง
ปฏิบัติวา ควรมีหนวยงานที่รับผิดชอบในการทําหนาที่เลขานุการโดยตรง เพราะการเปลี่ยน
เจาหนาที่ที่ทําหนาที่เลขานุการอยูเร่ือยๆ   ทําใหขาดประสบการณและความชํานาญในการปฏิบัติ 
 
 5. เจาของงบประมาณ 
  ในการจัดทําประชาพิจารณนั้น บางกรณีไมมีขอมูลที่แสดงไวชัดเจน ทําใหไม
สามารถแสดงขอมูลได แตพิจารณาจากขอมูลที่ปรากฏอยู นั้นสวนใหญเปนของภาครัฐ อาจมีกอง 
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ทุนอุดหนุนจากรัฐวิสาหกิจรวมอยูดวย การที่ทําประชาพิจารณโดยใชงบประมาณของรัฐแตเพียง
สวนเดียว แนวโนมอาจทําใหเกิดภาระหนักแกภาครัฐในการสรรหางบประมาณ ในขณะเดียวกัน 
โครงการที่ใชงบประมาณของผูที่เปนเจาของโครงการแตเพียงสวนเดียว ทําใหประชาชนเกิดขอ
สงสัยวาจะมีความชอบธรรม หรือความเปนกลางในการจัดทําประชาพิจารณอยูหรือไม เพราะอาจ
มีการนําเสนอแตขอมูลในทางบวก หรือขอมูลที่เปนประโยชน ขอมูลใดที่เปนผลทางทางลบตอการ
ดําเนินโครงการอาจมีการปกปดไว  ดังนั้น งบประมาณที่ใชในการจัดทําประชาพิจารณนั้นควรจะ
ไดรับการสรรหามาจากทุกสวนอยางเหมาะสมและใหรวมกันรับผิดชอบ เพื่อมิใหเปนภาระแก  
ภาครัฐ และมิใหเกิดปญหาความไมเปนธรรม ความไมโปรงใส หากงบประมาณในการทําประชา
พิจารณนั้นเปนของเจาของโครงการ 
 
 6. การเขารวมของกลุมผูคัดคาน 
  ในการพิจารณาเกี่ยวกับผูเขารวมนั้นเปนขอพิจารณาอยางยิ่ง เพราะเหตุวาการ
จัดทําประชาพิจารณนั้นเปนแนวทางของการรับฟงและใหสิทธิของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็นอันเปนการดําเนินการที่เกี่ยวของกับแนวทางประชาธิปไตย  และที่สําคัญเปนการสนับสนุน
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองมากขึ้น โดยเฉพาะเพื่อการรักษาผลประโยชนของ
ตนเอง  ดังนั้นในการทําประชาพิจารณ กลุมผูคัดคานยอมเปนผูสูญเสียผลประโยชนหรือพิจารณา
เห็นวา โครงการของรัฐที่จะดําเนินการนาจะหรือควรจะกอใหเกิดผลเสียหายตอชีวิตความเปนอยู 
จึงมีสิทธิและใชสิทธิ เขารวมแสดงแนวคิด   ความเชื่อ   ความคิดเห็นตลอดจนการแสดง
พยานหลักฐานตางๆ เพื่อหักลางหลักการและเหตุผลของรัฐ 
  อยางไรก็ตาม ขอพิจารณาที่นาสนใจก็คือ ในบางโครงการ อาทิ  โครงการกอสราง
โรงไฟฟา จังหวัดประจวบคีรีขันธ (บอนอก) และโครงการทอสงกาซธรรมชาติ และโรงแยกกาซ
ธรรมชาติไทย – มาเลเซีย  กลุมผูคัดคานไมไดเขารวมในการทําประชาพิจารณ 
  ปญหาที่ตองพิจารณาตามมาก็คือ การที่กลุมผูคัดคานอันถือเปนบุคคลหรือ
ประชาชน  ผูมีสวนไดเสียหรือผูที่จะไดรับผลกระทบจากการดําเนินการดังกลาวไมเขารวมจะถือวา
กระบวนการจัดทําประชาพิจารณสมบูรณหรือไม  เพราะเหตุวาอาจมีการกลาวอางวา  การ
ดําเนินการอาจไมครบถวนสมบูรณ ซึ่งอาจมีผลใหการดําเนินการตองหยุดชะงัก หรือเร่ิม
กระบวนการทําประชาพิจารณใหม  ทําใหเสียงบประมาณ  กําลงัคน และอาจจะมีการวางแผนเพือ่
ใชเปนเครื่องมือของฝายใดได 
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 7. การเปดเผยรายงาน 
  ดานการเปดเผยการทําประชาพิจารณในรูปของรายงานการจัดทําประชา
พิจารณนั้น จากกรณีการศึกษาพบวา  เมื่อมีการจัดทําประชาพิจารณส้ินสุดลง  ไดมีทั้งการ
เปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณและไมเปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณ  ในสวน
ของการเปดเผยการจัดทํารายงานการทําประชาพิจารณนั้น  ไดมีรูปแบบของการเปดเผยในหลาย
ลักษณะคือ มีการเปดเผยทันที  เพื่อใหผูที่สนใจหรือผูเกี่ยวของไดรับทราบ  กับมีการเปดเผย
ภายหลังจากการทิ้งระยะเวลาไวชวงเวลาหนึ่ง เชน เปดเผยภายหลังการจัดทําประชาพิจารณ 30 
วัน  อยางไรกต็ามยังไมปรากฏวา การเปดเผยรายงานนั้นเปนการเปดเผยเพียงบางสวน 
 
  ขอพิจารณาก็คือ  หากมีการเปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณโดยถูกตอง
และดําเนินการครบถวนแลว  จะถือวากระบวนการจัดทําประชาพิจารณสิ้นสุดลงแลวหรือไม  และ
จะมีผลอยางไร  ในทางกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชน  การจัดทําประชาพิจารณจนถึงขั้น
จัดทําประชาพิจารณสิ้นสุดลง หากถือวาการเปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณส้ินสุดลง  
จะมีผลวาฝายปกครองไดดําเนินการแลว  สามารถที่จะเริ่มดําเนินโครงการตอไปได  เพราะถือวา 
ผานกระบวนการในการดําเนินการเรียบรอยในเชิงของการกระทําทางปกครองการจัดทําประชา
พิจารณจึงตองพิจารณาในเรื่องของการเปดเผยรายงานการจัดทําประชาพิจารณดวยวามีผลอยางไร 
 
 8. ผลการตัดสินใจของผูมีอํานาจ       
  สวนผลการตัดสินใจของผูมีอํานาจนั้น สงผลในลักษณะตางๆ กัน อันไดแก      
ผลของการจัดทําประชาพิจารณสนับสนุนใหดําเนินโครงการตอเนื่องไปได และเปนตัวชี้วัดหรือ
สนับสนุนใหหนวยงานหรือองคการของรัฐ  อันเปนองคกรฝายปกครองอนุมัติใหดําเนินโครงการ
ตอไปไดเทากัน โครงการของรัฐดังกลาวไดรับการสนับสนุน และผูมีอํานาจตัดสินใจกลาที่จะอนุมัติ
การดําเนินโครงการ  ซึ่งสงผลถึงความรับผิดทางปกครองของฝายบริหารดวย  หรืออาจใหมีการ
ดําเนินโครงการตอ คือ ผลการจัดทําประชาพิจารณเห็นชอบดวยกับหลักการและเหตุผลในการ
ดําเนินโครงการ เพียงแตใหมีการเปลี่ยนแปลงในวิธีการ หรือทางเลือกใหมในการดําเนินการ   
อยางเหมาะสม  อยางไรก็ตาม ในบางโครงการ เชน โครงการทอสงกาซธรรมชาติและโรงแยกกาซ
ธรรมชาติไทย–มาเลเซียนั้น ยังไมไดมีการตัดสินใจชัดเจนวาจะใหยุติหรือดําเนินการตอไป อาจเปน 
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ผลมาจากการยังไมไดขอยุติที่ชัดเจนและในขณะเดียวกันกับรายงานการจัดทําประชาพิจารณนั้น
ยังไมไดมีการเปดเผยออกมาอยางเปนทางการจึงอาจจะสงผลใหผูมีอํานาจ หรือรัฐอันเปนฝาย  
ปกครองยังไมกลาที่จะตัดสินใจในการดําเนินการใดๆ ลงไปได 
 
 
 
 



  

บทที่ 6 
 

วิเคราะหขอจํากัดและสํารวจทางเลือก 
การจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย 

 
 แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะไดบัญญัติรับรองสิทธิ
ประชาพิจารณไวในมาตรา 59 เปนครั้งแรก1 แตก็กําหนดใหเปนไปตามกระบวนการรับฟงความ
คิดเห็นที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งการบัญญัติกฎหมายในลักษณะนี้ถือเปนการบัญญัติรับรองสิทธิและ
เสรีภาพที่เปนสิทธิสัมพันธหรือที่มีเงื่อนไข หรืออีกนัยหนึ่งมิใชสิทธิเด็ดขาด อันทําใหเกิดผลตามมา
ที่สําคัญคือ ตราบใดที่ยังไมมีกฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิตราบนั้น สิทธิประชาพิจารณก็คงเปน
เพียงหลักการที่ไมกอใหเกิดสิทธิแกประชาชนในความเปนจริงแตประการใด2  เมื่อปรากฏวาขณะนี้
กฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประชาพิจารณตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 59 ยังไมไดรับการบัญญัติเปนกฎหมาย หนวยงานของรัฐจึงยังคงจัดทําประชาพิจารณโดย
อาศัยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ตอไป  จนกวาจะมีกฎหมายวาดวยเรื่องดังกลาวโดยตรง 
 
 การจัดทําประชาพิจารณของหนวยงานของรัฐที่ผานมา ตางประสบปญหาและ
อุปสรรคเปนอยางมาก  จนถูกตั้งขอสงสัยจากประชาชนวาเกิดอะไรขึ้นกับ “ประชาพิจารณ” 
บางครั้งถึงขนาดที่สื่อมวลชนและนักวิชาการขนานนามใหประชาพิจารณในทางลบวาเปน ”ประชา
พิการ”  บาง “ประชาพิจารณปาหี่” บาง  หรือ “Public Listening”บาง  ดังนั้น จึงเกิดคําถามที่
นาสนใจวา เหตุใดการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทยจึงเกิดปญหา ทั้งๆ ที่ประชาพิจารณเปน
กระบวนการที่คนหาเหตุผลระหวางผูที่มีความคิดเห็นที่แตกตางกันในการดําเนินกิจการสาธารณะ  
จึงมีความจําเปนตองวิเคราะห ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชา
พิจารณ  เร่ือง  หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ซึ่ง
                                                  
 1วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, วิเคราะหเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 กับรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ, หนา 117-122. 
 2มานิตย  จุมปา, รัฐธรรมนูญใหมมีอะไรใหม, หนา 100–103. 
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เปนแนวทางปฏิบัติที่หนวยงานของรัฐยึดถือในการจัดทําประชาพิจารณในปจจุบันวามีขอบกพรอง
หรือไมอยางไร ประชาพิจารณที่เหมาะสมกับบริบทของสังคมและวัฒนธรรมของประเทศไทยควรมี
ลักษณะอยางไร ควรมีหลักการและวิธีการประชาพิจารณเปนประการใด และประชาพิจารณของ
ประเทศไทยควรมีความแตกตางกับประชาพิจารณของตางประเทศหรือไม เพียงใด  เพื่อจะนําไปสู
ขอเสนอทางเลือกการจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย อันจะเปนการสนับสนุน
การมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมือง และเปนเครื่องมือในการควบคุมการใชอํานาจของ
องคกรของรัฐฝายบริหารตอไป 
 
 การวิเคราะหดังกลาวจะทําโดยพิจารณาขอจํากัดของการประชาพิจารณมาใชในประเทศ
ไทย ที่ไดจากสภาพขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในกรณีศึกษา เพื่อคนหาขอจํากัดในสวนอื่นๆ ที่มีผลกระทบ
ตอการใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ จากนั้นจึงวิเคราะหในสวนเนื้อหาและวิธีปฏิบัติ โดยเฉพาะอยางยิ่งเมือ่นาํหลกัเกณฑ และ
วิธีการประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ไปใชในทางปฏิบัติวาพบปญหาและอุปสรรคที่อาจเกิดจากตัว
ระเบียบเองโดยตรง หรือเกิดจากตัวปจจัยอื่นในการนําไปใชในภาคปฏิบัติ ทั้งนี้เพื่อจะไดนําปญหา
และอุปสรรคดังกลาว มาสังเคราะห เพื่อทําเปนขอเสนอในการแกไขปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นตอไป 
 
6.1  ขอจํากัดในการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 ประชาพิจารณ ถือเปนแนวคิดของประเทศทางตะวันตกที่ประเทศไทยนํามาใชได     
ไมนาน จึงอาจเกิดอุปสรรคเมื่อนําประชาพิจารณมาใชในสังคมไทยไดตามสมควร โดยเฉพาะการ
ปรับใหเขากับบริบทของสังคมและวัฒนธรรมของประเทศไทย ตลอดจนองคความรูเกี่ยวกับประชา
พิจารณของผูที่เกี่ยวของดวย การวิเคราะหการจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสมสําหรับประเทศ
ไทย นอกจากจะพิจารณาจากกระบวนการทางกฎหมายแลว ควรพิจารณาถึงปจจัยอื่นๆ 
ประกอบดวย ดังนี้ 
 
 6.1.1  ประชาพิจารณกับบริบทของสังคมและวัฒนธรรมไทย 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 มีหลักการและเหตุผลเพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการรับฟงการแสดงความ
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คิดเห็นในปญหาสําคัญของชาติที่มีขอโตเถียงหลายฝาย3 แสดงใหเห็นไดวา ประเทศไทยไดนํา 
ประชาพิจารณ มาใชเพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่มีความแตกตางกันในการดําเนินงาน
ของรัฐ นับไดวาจุดประสงคของการใชประชาพิจารณที่อยูบนฐานของความแตกตางทางความคิด
ของประชาชนตั้งแตตน ดังนั้น การวิเคราะหการจัดทําประชาพิจารณที่เหมาะสมในประเทศไทย  
จึงควรพิจารณาถึงบทบาทของประชาพิจารณที่ สามารถทําใหคูกรณีเกิดความไววางใจซึ่งกันและ
กัน จึงเปนสิ่งที่ควรตองคํานึงและเปนทางเลือกที่สําคัญเปนอยางยิ่ง  มิฉะนั้น ประชาพิจารณก็อาจ
เปนกระบวนการที่สรางความแตกตางทางความคิดของผูที่เกี่ยวของและเกิดขอโตแยงมากยิ่งขึ้นไป
กวาเดิม 
 
 รูปแบบการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย คือ การจัดประชมุกลุมผูสนับสนนุและ
กลุมผูคัดคานเพื่อแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรม ทําใหมีลักษณะเผชิญหนากัน
ระหวางผูที่มีแนวความคิดเห็นที่ไมตรงกันสองฝาย  ซึ่งลักษณะของสังคมและวัฒนธรรมไทย เปนที่
ยอมรับกันวา ไมใชสังคมที่ชอบการเผชิญหนาหรือยอมรับความขัดแยงซึ่งหนาเหมอืนเชนประเทศ
ทางตะวันตก  
 
 ประชาพิจารณ ตั้งอยูบนสมมติฐานวาผูเขารวมประชาพิจารณจะดําเนินการโดยใช
เหตุผล รูปแบบที่เหมาะสมกับประชาพิจารณในสังคมไทย จึงควรมีทางเลือกหลากหลายและไม
ควรกําหนดรูปแบบที่ตายตัวโดยเฉพาะอยางยิ่งรูปแบบการจัดประชุมแตควรกําหนดรูปแบบการ
จัดทําประชาพิจารณหลายๆ รูปแบบตามความเหมาะสมแกกรณีเปนเรื่องๆ ไป เชน การจัดทํา
ประชาพิจารณเปนลายลักษณอักษรในกรณีที่คูกรณีมีความแตกตางทางความคิดคอนขางสูง เปน
ตน และในกรณีที่มีการจัดประชุมประชาพิจารณ ก็ควรกําหนดใหผูมีสวนไดเสียตองมอบหรือ
คัดเลือกผูแทนของตนเพื่อเขารวมประชุมแสดงความคิดเห็น หรืออาจกําหนดใหกลุมผลประโยชน
หรือกลุมประชาสังคมเทานั้นเปนผูมีสิทธิเสนอความเห็นไมใชปจเจกชนแตละบุคคล ทั้งนี้เพื่อเปด
โอกาสใหมีทางเลือกรูปแบบที่เหมาะสมกับสถานการณในแตละเรื่องและในแตละทองที่ 
 

                                                  
 3คําขึ้นตนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 
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 6.1.2  ประชาพิจารณกับความสัมพันธเชิงทางอํานาจ 
 การที่ประชาพิจารณจะสามารถเปนเครื่องมือขจัดความแตกตางดานตางๆ ของ
ผูเขารวมประชาพิจารณ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือการทําใหคูกรณีมีความเสมอภาคกัน ยอม
หมายถึงการขจัดความแตกตางหรือการทําใหเสมอภาคทางดานขอมูลที่ถูกตองครบถวนดวย  
ดังนั้น ภาครัฐ ควรใหการสนับสนุนแกฝายตางๆ ที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน ทั้งการใหฝายผู
คัดคานตรวจดูเอกสารที่เกี่ยวของโดยสะดวกและใหการสนับสนุนทางวิชาการในดานตางๆ เชน ให
การสนับสนุนบุคลากรภาครัฐเปนที่ปรึกษา หรืออาจใหงบประมาณสนับสนุนการจางผูเชี่ยวชาญ
มาเปนที่ปรึกษา เปนตน  
 
 6.1.3 ความเขาใจความหมายและหลักการประชาพิจารณ 
 ประชาพิจารณถือเปนเรื่องใหมพอสมควรสําหรับประเทศไทย การที่ผูเกี่ยวของยังมี
ความเขาใจไมตรงกันในความหมายและหลักการประชาพิจารณยอมเปนสิ่งที่เกิดขึ้นได แตใน
ขณะเดียวกันความไมเขาใจดังกลาวก็อาจสงผลใหประชาพิจารณไมเปนไปตามวิถีทางที่ควรจะ
เปน   ดังนั้น ความเขาใจความหมายและหลักการประชาพิจารณที่ถูกตองตรงกันของผูเกี่ยวของ 
ยอมมีความสําคัญตอการใชประชาพิจารณในประเทศไทย  ซึ่งอาจแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 6.1.3.1 ความเขาใจความหมายของประชาพิจารณ 
 ประเทศไทยไดมีการจัดทําประชาพิจารณมาแลวหลายครั้งแตขอเท็จจริงกลับปรากฏ
วา ผูที่เกี่ยวของยังมีความเขาใจความหมายของประชาพิจารณที่ไมตรงกันอยูบาง เชน จากสรปุผล
การจัดทําประชาพิจารณประจําป 2542 4ปรากฏวามีโครงการของสวนราชการทั้งสิ้น 21 โครงการ 
แตเปนโครงการที่ดําเนินการ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เพียง 4 โครงการ  หรือจากผลสํารวจของสวนดุสิตโพล5 
ถึงความเขาใจของประชาชนที่มีตอสิทธิประชาพิจารณ พบวา ประชาชนไมทราบวาประชาพิจารณ
คืออะไร เปนจํานวนถึงรอยละ 42.45 และประชาชนเขาใจวาประชาพิจารณคือประชามติ เปน
จํานวนถึงรอยละ 49.37 นอกจากนี้ กลุมผูคัดคานในกรณีศึกษาโครงการกอสรางโรงงานผลิตและ

                                                  
 4คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบเมื่อคราวประชุมเมื่อวันที่ 13 มิถุนายน 2543   
 5“สวนดุสิตโพล,” ประชาชนคิดอยางไรกับการจัดทําประชาพิจารณ, 23 มีนาคม 2542. 
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จําหนายกระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ 6  ไดเรียกรองวา ประชาชนกลุมผูคัดคานยังมีความไม
เขาใจความหมายและขั้นตอนของประชาพิจารณ ซึ่งขอเท็จจริงดังกลาว สะทอนใหเห็นวายังมี
ความเขาใจความหมายของคําวา ”ประชาพิจารณ” ระหวาง รัฐ ส่ือมวลชน และประชาชน ที่ไม
ตรงกัน รวมถึงยังใชคําที่เหมือนกันเพื่ออธิบายกระบวนการที่ตางกันอีกดวย  
 
 ดังนั้น การพัฒนาองคความรู และความเขาใจที่ถูกตองในความหมายของคําวา 
“ประชาพิจารณ” ใหแกประชาชน องคกรตางๆ และชุมชน จึงยังเปนสิ่งที่มีความจําเปนในการ
จัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 6.1.3.2  ความเขาใจหลักการประชาพิจารณ 
 ความเขาใจหลักการประชาพิจารณ   โดยเฉพาะในสวนหลักความเปนกลาง 
(Impartiality)7 ที่มีสวนสัมพันธกับคุณสมบัติของคณะกรรมการประชาพิจารณ โดยหลักดังกลาว
เรียกรองใหคณะกรรมการประชาพิจารณตองเปนผูที่มีความเปนอิสระ ไมตกอยูภายใตอํานาจสั่ง
การของผูใดหรือมีสวนไดเสียในเรื่องที่ไดมีการจัดทําประชาพิจารณ  เพราะเชื่อวาคณะกรรมการ
ประชาพิจารณที่เปนกลางจะตองมีความเปนกลางทั้งในความคิดความเปนกลางในความเชื่อและ
ปลอดจากผลประโยชน  เพื่อจะไดทําหนาที่ รับฟงความคิดเห็นของประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพจนนําไปสูการวินิจฉัยดวยเหตุผลอยางมีคุณภาพของผูมีอํานาจตัดสินใจตอไป  
 
 หากพิจารณาหลักความเปนกลางแลว ไมนาเปนเรื่องยากที่จะสรรหาคณะกรรมการ
ประชาพิจารณ ตามความหมายของหลักความเปนกลางดังกลาว แตในทางขอเท็จจริง ปญหา    
ดังกลาวนับไดวาเปนเรื่องที่ใหญ เนื่องจาก คําวา “ความเปนกลาง” คอนขางจะเปนนามธรรม    
อันเนื่องจากกรรมการประชาพิจารณก็เปนบุคคลธรรมดา ซึ่งอาจมีภาวะจิตใจที่มีความเปนอคติ
หรือความเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับโครงการตั้งแตตน นอกจากนี้สภาวะภายนอกของกรรมการ
ประชาพิจารณ ก็อยูระหวางกลุมผูสนับสนุนโครงการและกลุมผูคัดคานโครงการ ทําใหเกิดมุมมอง

                                                  
 6คณะกรรมการประชาพิจารณ, รายงานผลการประชาพิจารณโครงการโรงไฟฟา
พลังความรอนบางบอ จังหวัดสมุทรปราการ, สิงหาคม 2543, (ม.ป.ท.) หนา อ.79-อ.81. 
 7แกวสรร อติโพธิ, ประชาพิจารณ: มาตรการยุติความขัดแยงในการจัดการคุณภาพ 
สิ่งแวดลอม, หนา 26. 
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ความเปนกลางจากทั้งสองกลุมที่ไมเหมือนกันได ตัวอยางที่เห็นไดชัดจากโครงการกอสรางโรง    
ไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ (โรงไฟฟาบอนอก) ที่รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นาย    
สาวิตต  โพธิวิหค) ไดแตงตั้งให ศาสตราจารย ดร.สิปปนนท  เกตุทัต เปนประธานกรรมการประชา
พิจารณ ซึ่งเชื่อไดวารัฐมองวาเปนบุคคลที่เปนกลางตามที่กําหนดไวในระเบียบสํานักนายก        
รัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539  แตกลุมผู
คัดคานโครงการกลับมองวาไมมีคุณสมบัติเปนกลางตามระเบียบดังกลาว  
 
 ดงันั้น การเลือกสรรคณะกรรมการประชาพิจารณที่เปนกลางทามกลางมุมมองที่อาจ
แตกตางกันระหวางกลุมผูสนับสนุนและกลุมผูคัดคาน จึงควรเปนไปในลักษณะที่ไดความเห็นชอบ
จากทั้งสองฝายเสียแตแรก หรือมิฉะนั้นก็ควรมีกระบวนการในการเสนอชื่อและเลือกสรร
คณะกรรมการประชาพิจารณโดยการริเร่ิมหรือการเสนอชื่อมาจากทั้งสองฝายเพื่อใหไดบุคคลที่ทั้ง
สองฝายยอมรบัได 
  
 6.1.4  ประชาพิจารณกับสมดุลระหวางประโยชนสวนรวมและสิทธิเสรภีาพของ
ประชาชน 
 ประชาพิจารณถือเปนมาตรการหนึ่งในการควบคุมการใชอํานาจขององคกรฝาย      
ปกครอง ซึ่งศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดใหความเห็นเกี่ยวกับระบบการควบคุมการใช
อํานาจขององคกรของรัฐที่ดี ควรมีลักษณะประการหนึ่งในหลายประการวา “ระบบการควบคมุการ
ใชอํานาจของรัฐ ตองเหมาะสมกับสภาพกิจกรรมของรัฐ และตองมั่นใจวาระบบการควบคุมการใช
อํานาจนั้น ตองสรางดุลภาพระหวางความจําเปนในการใชอํานาจรัฐเพื่อประโยชนสวนรวมกับการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแตละคนใหได การควบคุมการใชอํานาจที่เห็นแกสิทธิของ
เอกชนมากเสียจนเจาหนาที่รัฐทําอะไรเพื่อประโยชนสาธารณะไมไดเลยนั้นอาจถือไดวาเปนระบบ
ที่ลมเหลวพอๆ กับการปลอยใหเจาหนาที่ใชอํานาจเพื่อประโยชนสาธารณะตามอําเภอใจ จนสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนสูญสิ้นไป ดังนั้น จึงตองคํานึงสมดุลของการใชอํานาจเพื่อประโยชนสวนรวม
กับการคุมครองสิทธิของเอกชน” 8    

                                                  
 8บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,  ระบบควบคุมการใชอํานาจอํานาจหนาที่ของรัฐ, วารสาร
กฎหมายปกครอง, หนา 14 –16. 
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 ดังนั้น หลักเกณฑและวิธีการประชาพิจารณในประเทศไทยที่ดีจึงควรอยูบนพื้นฐาน
แหงสมดุลของการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายบริหาร ใหเปนไปดวยเหตุผลและมีความ     
รอบคอบ ทั้งนี้เพื่อประโยชนของสวนรวม ในขณะเดียวกันฝายประชาชนก็ไดรับการคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพอันอาจจะเกิดจากการตัดสนิใจที่ผิดพลาดขององคกรของรัฐฝายบริหาร เนื่องจากการ
ขาดขอมูลที่รอบดานดวย 
 
 ปญหาวาสมดุลดังกลาวจะอยู ณ จุดใด ทั้งนี้เพราะโดยสภาพของกระบวนการประชา
พิจารณ ก็มีขั้นตอนการดําเนินการหลายขั้นตอน และตองใชเวลาในการดําเนินการมาก อาจ
กอใหเกิดปญหาการวางแผนตางๆ กับหนวยงานเจาของโครงการเชน ดานการเงิน เปนตน 
จึงควรมีการกําหนดขั้นตอนและกรอบระยะเวลาในการประชาพิจารณใหชัดเจน เพื่อเจาของ
โครงการจะไดเตรียมการปองกันมิใหเกิดปญหากับโครงการได 
 
6.2   ขอบเขตของโครงการและองคกรที่เกี่ยวของกับประชาพิจารณ 
  
 6.2.1  โครงการที่จะจัดทําประชาพิจารณ 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539  ขอ 3 กําหนดให “โครงการของรัฐ” หมายความถึง การดําเนินการไมวา
ลักษณะใดๆ ตามนโยบายหรือโครงการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือการบริหารราชการ
ในกิจการของรัฐ หรือโครงการที่จะตองไดรับสัมปทาน การอนุญาต อนุมัติ หรือความเห็นชอบจาก
หนวยงานของรัฐ  สวนประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑ
และวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ขอ 1 ไดกําหนดให “โครงการ
ของรัฐ” หมายความรวมถึง โครงการของภาคเอกชนที่จะตองไดรับสัมปทาน การอนุญาต อนุมัติ 
หรือความเห็นชอบจากหนวยงานของรัฐดวย 
 
 คํานิยาม “โครงการของรัฐ“ ถือไดวากําหนดขอบเขตโครงการไวกวางมาก ทําใหอาจ
เปนปญหาในทางปฏิบัติที่ไมมีความชัดเจนวาโครงการประเภทใด ลักษณะใด ตองจัดทําประชา
พิจารณ และเปนเหตุใหตองขึ้นอยูกับการตีความของผูเกี่ยวของโดยเฉพาะหนวยงานของรัฐ 
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 ดังนั้น จึงมีความเห็นวาควรกําหนดลักษณะและประเภทโครงการใหชัดเจนโดยอาจ
กําหนดเปน โครงการใดที่บังคับใหตองมีการจัดทําประชาพิจารณ  โครงการใดที่ไมอยูขายบังคับให
มีการจัดทําประชาพิจารณ แตอาจใหอยูในดุลพินิจของผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณที่
จะสั่งใหมีการจัดทําประชาพิจารณ หรือ ผูมีสวนไดเสียอาจรองขอใหจัดทําประชาพิจารณก็ได และ
โครงการที่ไมตองจัดทําประชาพิจารณหรือไมเหมาะสมกับการจัดทําประชาพิจารณเลย 
 
 การใชเกณฑการจําแนกโครงการที่บังคับใหมีการจัดทําประชาพิจารณหรือไมนั้น อาจ
ใชเกณฑพิจารณา ดังนี้  
 (1) อาจใชวงเงินของการลงทุนในโครงการ เปนตัวกําหนดในลักษณะเดียวกับที่  
พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 ที่
กําหนดวงเงินลงทุนในโครงการเกินกวา 1,000 ลานบาท9  หรือ 5,000 ลานบาท10  ตองปฏิบัติตาม
ขั้นตอนที่พระราชบัญญัติดังกลาวกําหนด  
 (2) อาจใชประเภทโครงการหรือกิจการ เปนตัวกําหนดเชนเดียวกับที่พระราชบัญญัติ
ส ง เสริมและรักษาคุณภาพสิ่ งแวดลอมแห งชาติ  พ .ศ .2535 ได ให อํานาจ
กระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม กําหนดโครงการหรือกิจการประเภทใดวาตองทํา
รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental Impact Assessment : EIA) ซึ่งปจจุบันมี 22 
ประเภท11 เชน  สนามบินพาณิชย  โรงไฟฟาพลังความรอนที่มีกําลังการผลิตกระแสไฟฟาตั้งแต 10 
เมกะวัตตขึ้นไป  การถมทะเล การพัฒนาปโตรเลียม เปนตน 
 
 สําหรับโครงการที่หนวยงานของรัฐ มีดุลพินิจที่จะไมจัดใหมีการประชาพิจารณ ก็ควรมี
มาตรการใหหนวยงานของรัฐตองดําเนินการประกาศใหประชาชนทั่วไปไดทราบถึงโครงการ

                                                  
 9พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ.2535 มาตรา 5, 6 

 10พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ 
พ.ศ.2535 มาตรา  7 

 11ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม เร่ือง กําหนดประเภทและ
ขนาดโครงการหรือกิจการที่ตองมีรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ฉบับลงวันที่ 9 
ตุลาคม 2535,  ลงวันที่  23 ตุลาคม 2535 และฉบับลงวันที่ 9 กุมภาพันธ 2539 
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ดังกลาวเสียกอน ทั้งนี้การประกาศดังกลาวควรกําหนดใหมี สถานที่ประกาศ และรายละเอียดของ
การประกาศที่มีความชัดเจนดวย  รวมทั้งอาจกําหนดรายละเอียด ขั้นตอน วิธีการที่ประชาชนจะใช
สิทธิขอใหการจัดทําประชาพิจารณ โครงการดังกลาวหากเห็นวาควรมีการจัดทําประชาพิจารณ  
 
 สวนโครงการที่ไมตองจัดทําประชาพิจารณก็ควรกําหนดไวโดยชัดเจน เชน โครงการ
เกี่ยวกับความมั่นคง เปนตน 
 
 6.2.2  ผูมีอํานาจแตงต้ังกรรมการประชาพิจารณ 
 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 12 กําหนดใหรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี  เปนผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ  
 
 กรณีผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ มีประเด็นที่ตองพิจารณาปญหาที่
เกี่ยวพันถึงความเปนกลาง (impartiality)  ของคณะกรรมการประชาพิจารณ กลาวคือ ผูแตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณ อาจถูกมองวาอยางนอยที่สุด ไดเลือกสรรบุคคลที่เห็นดวยกับ
โครงการเปนคณะกรรมการประชาพิจารณ ซึ่งอาจเปนเหตุใหเกิดความไมเชื่อมั่นในกระบวนการ
ของผูที่เกี่ยวของได 
 
 การแตงตั้งตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
โดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 โดยไมมีขอกําหนดหรือหลักการเลือกสรรกรรมการประชา
พิจารณ ปญหาดังกลาวจึงนาจะไดรับการพิจารณาโดยอาจกําหนดวิธีเลือกสรรคณะกรรมการ
ประชาพิจารณเปนกรอบในการแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ 
 
 สําหรับผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณในประเทศฝรั่งเศส ตัวแทนของรัฐ
ประจําจังหวัด (Prefet) หรือประธานศาลปกครองชั้นตน (le president du tribunal administratif) 
หรือตุลาการศาลปกครองที่ไดรับมอบหมายจากประธานศาลปกครองชั้นตน จะเปนผูแตงตั้ง
กรรมการตามแตกรณี   
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 สําหรับประเทศไทยนั้นการกําหนดใหรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร แลวแตกรณีเปนผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณอาจไมมีความเหมาะสม เนื่องจาก
รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ยอมมีสวนในการควบคุมหรือกํากับ
ดูแลหนวยงานของรัฐเจาของโครงการ  จึงอาจถูกมองวาเลือกแตงตั้งบุคคลที่ไมเปนกลางอยาง
แทจริงโดยเฉพาะอาจมีความคิดโนมอียงในการสนับสนุนโครงการที่จัดทําประชาพิจารณดังกลาว
และเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการของประเทศฝรั่งเศส จะเห็นไดวา
ตัวแทนของรัฐประจําจังหวัดหรือประธานศาลปกครองชั้นตน ลวนเปนผูที่ไมมีสวนเกี่ยวของกับ
หนวยงานเจาของโครงการ  ดังนั้น จึงสรางความเชื่อถือวาผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชา
พิจารณมีความเปนกลางในการแตงตั้งกรรมการ ดังนั้นปญหานี้อาจใชวิธีใหองคกรที่มีความเปน
กลาง เปนผูแตงตั้งก็ได องคกรดังกลาว เชน คณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่จัดทํา
ประชาพิจารณ  หรือประธานศาลปกครองชั้นตนในทองที่ที่จัดทําประชาพิจารณ เปนตน  ขอ
สําคัญคือ บุคคลในตําแหนงดังกลาวจะตองมีความเปนกลางในความเปนจริงดวย  หากบุคคลผู
แตงตั้งและการแตงตั้งบุคคลที่เปนกรรมการประชาพิจารณขาดความเปนกลางตั้งแตแรกแลว 
โอกาสที่จะหาความเปนกลางในตัวบุคคลผูถูกแตงตั้งยอมมีนอยลง หรือหากจะมีก็จะเกิดความ
คลางแคลงใจ 
 
 6.2.3  กรรมการประชาพิจารณ 
 กรรมการประชาพิจารณ ถือเปนองคกรที่มีความสําคัญในการดําเนินกระบวนการ
ประชาพิจารณ กลาวคือ นอกจากมีหนาที่ที่จะตองรวบรวมความคิดเห็นของประชาชนเพื่อสรุป
รายงานผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณแลว ยังตองควบคุมการดําเนินกระบวนการประชา
พิจารณใหเปนไปดวยความเรียบรอยอีกดวย  การปฏิบัติหนาที่สําคัญทั้งสองประการใหสําเร็จ
ลุลวงไปดวยดี  กรรมการประชาพิจารณ จึงควรตองมีคุณสมบัติ ที่มา องคประกอบ และอํานาจ
หนาที่ของกรรมการประชาพิจารณ เพื่อสนับสนุนหนาที่ดังกลาว  ซึ่งพอแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 6.2.3.1 คุณสมบัติของกรรมการประชาพิจารณ 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 ขอ12 กําหนดใหคณะกรรมการประชาพิจารณ ตองไมมีสวนไดเสียกับโครงการ
ของรัฐ และตามประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและ
วิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ขอ 2.1 กําหนดใหแตงตั้ง
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กรรมการประชาพิจารณ จากผูที่มีความเปนกลางและเหมาะสมในปญหาที่จะทําประชาพิจารณ 
ซึ่งควรมีความรูในเรื่องดังกลาวเปนอยางดี  ตลอดจนมีความนาเชื่อถือและเปนที่ยอมรับโดยทั่วไป    
 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา   หัวหนาหนวยงานหรือผูทําการแทน จะเปนผูดําเนินการนั่ง
พิจารณา และเปนประธานในการไตสวนในรูปผูพิพากษาคดีปกครอง (Administrative law judge)
แตมีขอนาสังเกตกรณีหากมีการคัดคานวาผูไตสวนมีพฤติการณแสดงความลําเอียง หนวยงานของ
รัฐที่จัดใหมีการพิจารณาเพื่อออกกฎ ตองดําเนินการสอบสวนทันทีและใหถือรายงานการสอบสวน
ดังกลาวเปนสวนหนึ่งของสํานวนการไตสวนดวย  สวนประเทศฝรั่งเศส  ตองเปนกรรมการที่ไมมี
สวนไดเสียในโครงการ และตองไมเปนผูดํารงตําแหนงในหนวยงานของรัฐที่จะเวนคืนหรือตองไมมี
อํานาจในการควบคุมหนวยงานดังกลาว หรือตองเปนกรรมการที่ไมมีสวนไดเสียในโครงการทั้งใน
ฐานะสวนตัว  หรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ในหนวยงานที่รับดําเนินงานหรือควบคุมโครงการ
นั้น สําหรับประเทศอังกฤษ Inspector อาจเปนหรือไมเปนเจาหนาที่ภายใตบังคับบัญชาของผูมี
อํานาจตัดสินใจ 
 
 เมื่อเปรียบเทียบ คุณสมบัติของกรรมการประชาพิจารณทั้งของประเทศไทย และ
ประเทศฝรั่งเศส  ตางกําหนดใหไมมีสวนไดเสียในโครงการ ซึ่งเปนไปตามหลักความเปนกลาง 
ในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษ ไมคํานึงถึงคุณสมบัติขอนี้มากนัก โดย
กรรมการไตสวนสาธารณะของประเทศอังกฤษ อาจเปนหรือไมเปนผูใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรี 
ซึ่งอาจเปนผลใหขาดความเปนอิสระได สวนประเทศสหรัฐอเมริกา กลับใหหัวหนาหนวยงานของ
รัฐหรือ  ผูแทน เปนประธานการประชาพิจารณดังกลาว แตทั้งนี้หากมีการคัดคานก็ไดมีการให
สอบสวนโดยทันที ซึ่งถือไดวามีการถวงดุลการทําหนาท่ีของกรรมการประชาพิจารณไดในระดับ
หนึ่ง  
 
 สําหรับประเทศไทย กรรมการประชาพิจารณ ตามที่กําหนดไวในระเบียบถือวาเปนการ
กําหนดตามหลักความเปนกลาง แตปญหากลับพบขอเท็จจริงตามกรณีศึกษาที่กรรมการประชา
พิจารณกรณีศึกษาที่ 3 และที่ 4 ถูกคัดคาน  เร่ืองการมีสวนไดเสีย ไดแก โครงการกอสรางโรงไฟฟา 
จังหวัดประจวบคีรีขันธ และโครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและโรงแยกกาซธรรมชาติ
ไทย-มาเลเซีย  ซึ่งกรรมการที่ถูกคัดคานดังกลาวก็ยังทําหนาที่ตอไปจนเสร็จส้ิน ทําใหเกิดประเด็น
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วา หากกรรมการประชาพิจารณ ถูกคัดคานดวยเหตุมีสวนไดเสียกับโครงการ ควรมีการดําเนินการ
เกี่ยวกับการคัดคานหรือไม ประการใด  
 ปญหาวาควรมีการดําเนินการเกี่ยวกับการคัดคานดังกลาวหรือไม เห็นวาประชา
พิจารณ เปนกระบวนการที่ตั้งอยูบนขอกําหนดวา กรรมการประชาพิจารณจะตองไมมีสวนไดเสีย
กับโครงการนั้นๆ เพื่อใหกรรมการไดทําหนาที่ไดโดยปราศจากอคติ ดังนั้น เมื่อมีการรองคัดคานวา
กรรมการประชาพิจารณ เปนผูมีสวนไดเสียกับโครงการ ควรมีการดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง
เกี่ยวกับคําคัดคานดังกลาว  สวนจะใชวิธีการใดนั้นเห็นวา การคัดคานกรรมการประชาพิจารณวา   
มีสวนไดเสียกับโครงการนั้น ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชา
พิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ    
ไมไดกําหนดกระบวนการเกี่ยวกับเร่ืองนี้ไว  ดังนั้น จึงสมควรกําหนดแนวทางโดยใหหนวยงานที่มี
ความเปนกลาง เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง เปนตน เปนผูวินิจฉัยคํารองคัดคานดังกลาว 
สําหรับเหตุที่ไมเสนอใหผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณเปนผูพิจารณา เนื่องจากตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 กําหนดใหรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูมี
อํานาจแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ ซึ่งอยางนอยผูมีอํานาจแตงตั้งเหลานี้ ยอมมีสวนในการ
ควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยงานของรัฐเจาของโครงการ ดังนั้น ยอมอาจถูกมองวาไมเปนกลางใน
การวินิจฉัยขอเท็จจริงตามคํารองดังกลาวได 
 
 6.2.3.2 ที่มาและองคประกอบของกรรมการประชาพิจารณ 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย    การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 12  กําหนดใหแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณอยางนอยหนึ่งในสาม จากผู
ที่มิไดเปนขาราชการ สมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น เทานั้น 
 
 สําหรับในเรื่องกรรมการประชาพิจารณ ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยปกติกรรมการจะมา
จากหนวยงานของรัฐที่ดําเนินการ ประเทศฝรั่งเศส กรรมการจะมาจากบัญชีรายชื่อที่จัดทําไวแลว    
สวนประเทศอังกฤษ กรรมการจะเปนเจาหนาที่หรือบุคลภายนอกก็ได   
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 เมื่อเปรียบเทียบกับของประเทศไทย ซึ่งไดกําหนดคุณสมบัติและองคประกอบบางสวน
ของกรรมการประชาพิจารณเทานั้น ซึ่งอาจเปนชองวางใหผูมีอํานาจแตงตั้งกรรมการประชา
พิจารณในการแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณซึ่งอาจถูกเคลือบแคลงในความเปนกลางก็เปนได 
 ขอเท็จจริงดังกลาวปรากฏขึ้นในกรณีศึกษาประชาพิจารณ ที่ไดรับการตอตานจากกลุมผู
คัดคานทั้งโครงการโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ  และโครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเล
เชีย และโรงแยกกาซไทย-มาเลเซีย ปรากฏขอเรียกรองของกลุมผูคัดคานวา กลุมผูคัดคานไมมี
โอกาสรวมเสนอรายชื่อกรรมการประชาพิจารณ นอกจากนี้ผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณก็เปน
ผูที่กํากับดูแลหนวยงานของรัฐผูเปนเจาของโครงการ กลุมผูคัดคานจึงเสนอขอมีสวนรวมในการ
เลือกกรรมการประชาพิจารณดวย  
 
 จะเห็นไดวาที่มาของกรรมการประชาพิจารณอาจใชวิธีการใหทั้งกลุมผูสนับสนุนและ
กลุมผูคัดคานเปนผูเสนอชื่อแลวใหผูมีอํานาจแตงตั้งตอไป ซึ่งวิธีนี้มีขอดีในแงของการมีสวนรวมใน
การเสนอชื่อ จะทําใหคูกรณียอมรับในกรรมการประชาพิจารณ  แตก็มีขอเสียในกรณีที่ตางก็เสนอ
ฝายของตนเปนกรรมการอาจทําใหเกิดการลาชา อีกวิธีหนึ่งก็คือการจัดทําบัญชีรายชื่อกรรมการ
ประชาพิจารณตามแบบประเทศฝรั่งเศส ทั้งนี้โดยใหองคกรที่มีความเปนกลางเปนผูพิจารณาคัด
รายชื่อบุคคลตางๆ แลวประกาศใหสาธารณชนตรวจสอบและอาจกําหนดระยะเวลาการขึ้นบัญชี
ดังกลาวไวเพื่อหมุนเวียนรายชื่อตอไป เมื่อจะมีการจัดทําประชาพิจารณ ก็ใหผูมีอํานาจแตงตั้ง
กรรมการประชาพิจารณ แตงตั้งกรรมการประชาพิจารณจากบัญชีรายชื่อดังกลาวตอไป แตทั้งนี้
ตองยึดหลักการไมมีสวนไดเสียในโครงการเปนสําคัญดวย 
 
 6.2.3.3    อํานาจหนาที่ของกรรมการประชาพิจารณ 
 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539  และประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง 
หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ กําหนดให
กรรมการประชาพิจารณมีอํานาจหนาที่กลาวคือ (1) กําหนดสถานที่และเวลาในการจัดทําประชา
พิจารณ  (2) ศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับโครงการ  (3) ประกาศใหผูมีสวนไดเสีย ผูแทนหนวยงาน
รัฐ ตลอดจนผูชํานาญการมาลงทะเบียนภายในเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวา 15 วัน ในกรณี
จําเปนใหแตงตั้งที่ปรึกษาได  (4) นัดวันประชุมครั้งแรกโดยแจงบรรดาผูลงทะเบียนทราบ (5) ในวนั
ประชุมคร้ังแรก ใหกําหนดประเด็นประชาพิจารณ และปดประกาศประเด็นดังกลาว พรอมทั้งวัน
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เวลาที่จะประชุมครั้งตอๆ ไป ใหประชาชนทราบ (6) ใหผูแทนหนวยงานของรัฐแถลงขอเทจ็จริงและ
ความเห็นเกี่ยวกับโครงการของรัฐกอนแลวจึงใหผูชํานาญการหรือที่ปรึกษาแถลง ตอดวยผูมีสวน
ไดเสีย เมื่อเสร็จส้ินแลวคณะกรรมการประชาพิจารณจะกําหนดใหฝายใดแถลงชี้แจงหรือซักถาม
กอนหลังก็ได และจะเปดใหผูเขารวมประชุมแสดงความคิดเห็นดวยก็ได    (7)   ทํารายงานเสนอ
ตอผูสั่งใหมีการประชาพิจารณ 
 
 สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกา   ในกรณีการออกกฎโดยมีแบบพิธีหรือการออกกฎอยาง
เปนทางการ ( Formal rule making)  ใหประธานในการไตสวน มี (1) อํานาจออกหมายเรียกให
บุคคลมาใหถอยคําหรือสงพยานหลักฐาน รวมทั้งใหสาบานตนกอนการใหการ  (2) กําหนด
ขั้นตอนของกระบวนการไตสวน การจัดประชุมประชาชน (3) การจําหนายขอคิดเห็นที่ซ้ําซอนไม
เกี่ยวของและไมสําคัญ  (4) ตองวินิจฉัยพยานหลักฐานในสํานวนเทานั้น  (5)  ตองวินิจฉัยทุก
ประเด็นทั้งขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และดุลพินิจ  สวนประเทศฝรั่งเศส ในสวนกรณีการเวนคืนเพื่อ
เหตุแหงประโยชนสาธารณะ กรรมการมีอํานาจที่จะทําขอสรุปที่จะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับการ
เวนคืนดังกลาวโดยจะตองสงมอบขอสรุปและเอกสารไปยังตัวแทนรัฐประจําจังหวัด 
 
 จากการเปรียบเทียบอํานาจหนาที่ และจากขอเท็จจริงที่ไดจากกรณีศึกษาจะเห็นไดวา
อํานาจหนาที่ของกรรมการประชาพิจารณที่สําคัญประการหนึ่ง คืออํานาจหนาที่ในการสรุปผล
รายงานประชาพิจารณเสนอตอผูมีอํานาจตัดสินใจ มีปญหาวา กรรมการประชาพิจารณ ควรมี
อํานาจและหนาที่ในการเสนอรายงานในลักษณะใด เชน จากกรณีศึกษาโครงการชุมชนบานครัว 
กรรมการประชาพิจารณ เสนอใหยุติโครงการ  กรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟา
ที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ไดแจงฐานะของกรรมการวาเปนเพียงผูรวบรวมความคิดเห็นของ
ประชาชนเทานั้น จึงมีความแตกตางกันเปนอันมากในกรณีศึกษาทั้งสองโครงการดังกลาว และเมือ่
เปรียบเทียบกับการสรุปรายงานของกรรมการประชาพิจารณของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่ตอง
วินิจฉัยทุกประเด็นทั้งขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และดุลพินิจ  และสรุปรายงานของกรรมการประชา
พิจารณของประเทศฝรั่งเศส ก็ตองมีขอสรุปวาเห็นดวยหรือไมกับโครงการเวนคืนดังกลาว ซึ่งเมื่อ
กรรมการประชาพิจารณของประเทศไทย ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิในหลายๆ ดาน การทําหนาที่
เพียงการรวบรวมความคิดเห็นที่ไดจากการประชาพิจารณจึงไมนาจะเพียงพอ ประกอบกับ
ความเห็นของกรรมการประชาพิจารณ ไมไดผูกมัดใหผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณหรือผูมี
อํานาจตัดสินใจ ที่จะตองดําเนินการตามขอเสนอดังกลาวแตประการใด ผูมีอํานาจตัดสินใจยังคง
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ตองเปนผูรับผิดชอบในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการดังกลาวเสมอ ตามหลักการของประชา
พิจารณ  ดังนั้นจึงควรมีขอกําหนดใหคณะกรรมการประชาพิจารณตองเสนอความเห็นเปนขอสรุป
ดวยวา ควรดําเนินโครงการหรือไม ดวยเหตุผลใด 
 6.2.4   ผูมีสวนไดเสีย 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย  การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539  ขอ 3 กําหนดคํานิยามของคําวา “ผูมีสวนไดเสีย” หมายความวา บุคคล  กลุม
บุคคล นิติบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของหรือไดรับผลกระทบโดยตรงจากการดําเนินงานตามโครงการของ
รัฐ 
 
 ซึ่งแตเดิมมีการตีความคําวาผูมีสวนไดเสีย เพื่อจะไดใหสิทธิแกบุคคลในการเขารวม
ประชาพิจารณ ตอมาเมื่อคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2542  กําหนดใหประชาชน
ทั่วไปสามารถเขารวมประชาพิจารณไดแลว ปญหาในการเขารวมประชุมประชาพิจารณจึงหมดไป  
แตอยางไรก็ดี ในภาคปฏิบัติฐานะการเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง จะไดรับการปฏิบัติที่แตกตางไป
จากประชาชนทั่วไป กลาวคือ กรรมการประชาพิจารณจะดําเนินการจัดสงเอกสารแบบเชิญชวน 
(ปจ.1) และ แบบขอลงทะเบียน (ปจ.2) ทางไปรษณียใหกับผูมีสวนไดเสียโดยตรง ในขณะที่
ประชาชนทั่วไปตองติดตามเอกสารเกี่ยวกับการประชาพิจารณดวยตนเองเทานั้น 
 
 6.2.5   หนวยธุรการการจดัทําประชาพิจารณ 
  จากกรณีศึกษา มีจํานวน 3 โครงการเห็นวา หนวยงานที่รับผิดชอบงานธุรการของ
โครงการ เปนหนวยงานที่ไดรับคําสั่งจากผูแตงตั้งกรรมการ ประชาพิจารณ ทําใหจะเปนการแตงตัง้
หนวยงานในสังกัดของผูมีอํานาจแตงตั้ง ใหทําหนาที่ดานงานธุรการใหกับกรรมการประชาพิจารณ 
เชน กรณีศึกษาโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ซึ่งเมื่อพิจารณาแลวจะเห็นวามี
ขอเสียมากกวาขอดี เพราะจะทําใหไมมีประสบการณและขาดความชํานาญในการจัดทําประชา
พิจารณในครั้งตอไป นอกจากนี้ยังอาจเปนขอโตแยงของกลุมผูคัดคานเกี่ยวกับการมีสวนไดเสียกับ
โครงการจนมีอคติในการดําเนินงานหรือการติดตอกับกลุมผูคัดคานได   
 
 คณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ไดให
ขอเสนอวารัฐบาลควรจัดตั้งหนวยงานอิสระข้ึนมารับผิดชอบในการจัดทําประชาพิจารณ โดย
จะตองมีสํานักงานเลขานุการถาวร สวนศาสตราจารย นายแพทยวันชัย วัฒนศัพท  ใหความเห็น
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วา  รัฐควรดําเนินการมอบหมายหรือจัดตั้งหนวยงานขึ้นมาเฉพาะเพื่อดําเนินการ “กระบวนการมี
สวนรวม” (Public Participation) ในหนวยกลาง และรวมถึงในแตละหนวยงานของรัฐตางๆ ที่
ไมใช “หนวยหรืองานประชาสัมพันธ” (Public Relation) เทานั้น หนวยงานกลางอาจเรียกวา 
“องคกร กลางเพื่อการมีสวนรวม” มีหนาที่สนับสนุนกระบวนการประชาพิจารณ หรือจัดทําการ
ประชาพิจารณในโครงการใหญๆ ที่มีผลกระทบตอประชาชนหรือส่ิงแวดลอมกับทั้งมีหนาที่ติดตาม
การดําเนินการภายหลังกอสรางดําเนินการแลว เชน การเฝาระวัง การปฏิบัติตามขอตกลง   
ขอกําหนดที่เกิดจากการรับฟงความคิดเห็นที่อาจจะออกมาเปนฉันทามติรวมกันนั้นๆ  
 
 จะเห็นไดวาจากกรณีศึกษาทั้ง 5 โครงการ ปรากฏขอเท็จจริงวา ฝายเลขานุการ
กรรมการประชาพิจารณ ตางเปนหนวยงานที่ไมซ้ํากัน ทําใหมีปญหาการขาดประสบการณและ
ความชํานาญในการจัดทําประชาพิจารณ ซึ่งเห็นไดจากกรณีศึกษาโครงการทอสงกาซธรรมชาติ
ไทย – มาเลเซีย และโรงแยกกาซธรรมชาติไทย – มาเลเซีย ซึ่งไดมีการขอบุคลากรที่มีประสบการณ
จากการจัดทําประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ไปชวยดําเนนิการ 
ดังนั้น หนวยงานธุรการการจัดทําประชาพิจารณ จึงควรเปนหนวยงานประจํา และควรเปน
หนวยงานกลางที่มีความเปนอิสระ จากอํานาจบังคับบัญชา ที่อาจเปนอุปสรรคตอบทบาทของการ
เปนผูประสานงานซึ่งจะตองไดรับความไววางใจจากทุกฝาย ทั้งนี้เพื่อจะไดมีความชํานาญและ
ประสบการณในการจัดทําประชาพิจารณซึ่งจะตองมีมากขึ้นในอนาคต  
 
6.3  การดําเนินการกอนวันประชาพิจารณ 
 
 6.3.1  การริเร่ิมใหมีการจัดทําประชาพิจารณ 
 การริเร่ิมใหมีการจัดทําประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรบั
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  ขอ 7, 8 และ 9 กําหนดบุคคลผูริเร่ิม
ใหมีการจัดทําประชาพิจารณไว 3 กลุม คือ รัฐมนตรี หรือผูวาราชการจังหวัดหรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร ตามขอ 7,   ผูมีสวนไดเสีย ตามขอ 8 และ หนวยงานของรัฐ ตามขอ 9  ซึ่งหาก
กลาวเฉพาะการริเร่ิมใหมีการจัดทําประชาพิจารณของผูมีสวนไดเสีย ตองดําเนินการตาม
ขอกําหนดในขอ 8 ที่กําหนดกรณีที่ผูมีสวนไดเสียเห็นวา โครงการของรัฐเร่ืองใดหากดําเนินการไป
แลวอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  วัฒนธรรม อาชีพ ความปลอดภัย วิถีชีวิต หรืออาจกอใหเกิด
ความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม และอาจนําไปสูขอโตเถียงหลายฝาย และผูมีสวนไดเสียประสงค
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จะใหมีประชาพิจารณเกี่ยวกับโครงการดังกลาว ใหมีหนังสือไปยังหนวยงานของรัฐเพื่อสอบถาม
หรือขอคําชี้แจง หากหนวยงานของรัฐมิไดตอบหรือชี้แจงเปนหนังสือภายใน 30 วัน หรือตอบหรือ
ชี้แจงแลว แตผูมีสวนไดเสียยังไมพอใจและประสงคจะโตแยงหรือคัดคานการดําเนินงานตาม
โครงการดังกลาวบางสวนหรือทั้งหมดก็ใหยื่นคํารองเปนหนังสือตอรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด 
หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งหนวยงานของรัฐดังกลาวสังกัดแลวแตกรณีเพื่อขอใหประชา
พิจารณ   
 
 และตามขอ 8 วรรคสอง กําหนดวา เมื่อรัฐมนตรี หรือผูวาราชการจังหวัด  หรือผูวา
ราชการกรุงเทพมหานคร แลวแตกรณี ไดรับคํารองของผูมีสวนไดเสียแลว หากพิจารณาเห็นวา 
โครงการของรัฐดังกลาวหากดําเนินการไปแลวอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  วัฒนธรรม อาชีพ 
ความปลอดภัย วิถีชีวิต หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชนหรือสังคม และอาจนําไปสูขอ
โตเถียงหลายฝาย และยังไมเคยมีประชาพิจารณในประเด็นดังกลาวมากอน ทั้งการทําประชา
พิจารณจะเปนประโยชนตอการประชาสัมพันธ     การตรวจสอบเหตุผลและความจําเปนหรือการ
แกปญหาในการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ ก็อาจสั่งใหมีประชาพิจารณตามระเบียบนี้ได 
  
 6.3.2   ชวงเวลาของโครงการที่จะจัดทําประชาพิจารณ 
 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี
ประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ 11 ไดกําหนดชวงเวลาที่จะจัดทําประชาพิจารณโครงการ โดยให
จัดทําประชาพิจารณในระหวางขั้นตอนใดๆ ก็ได เชน ขั้นตอนการศึกษาความเปนไปไดของ
โครงการของรัฐ การพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม  การศึกษาผลกระทบดานตางๆ เปนตน แต
ทั้งนี้ตองกอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการของรัฐนั้น ขอกําหนดดังกลาวมีประเด็นปญหาวา  
“กอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการของรัฐ” มีความหมายเปนประการใด เนื่องจากโครงการแต
ละโครงการ อาจมีการดําเนินการในสวนอื่น ๆ ประกอบกันดวย เชน การทําสัญญาหลายฉบับ เปน
ตน 
 
 ปญหาดังกลาวเห็นไดจากกรณีศึกษาที่มีความเห็นที่แตกตางกัน ระหวางฝาย
สนับสนุนโครงการ กับ ฝายคัดคานโครงการ โดยฝายคัดคานเห็นวา ฝายรัฐไดทําสัญญาผูกมัดกับ
เอกชนไวแลวจึงจัดทําประชาพิจารณ เชน โครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ ที่ 
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ไดทําสัญญาซื้อขายไฟฟา กับ บริษัท กัลฟ เพาเวอร เจเนอ 
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เรชั่น จํากัด (โรงไฟฟาบอนอก) ตั้งแตวันที่ 22 ธันวาคม 2540 แตไดมีการจัดทําประชาพิจารณเมื่อ
วันที่ 10 –11 กันยายน 2542  หรือ โครงการทอสงกาซธรรมชาติไทย-มาเลเซีย และโรงแยกกาซ
ธรรมชาติไทย-มาเลเซีย ที่ การปโตรเลียมแหงประเทศไทย ไดทําสัญญาจํานวน 4 ฉบับ กับ 
บริษัทเปโตรนาส แหงประเทศมาเลเซีย เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2542 แตไดมีการจัดทําประชา
พิจารณเมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม 2543 และเมื่อวันที่ 21 ตุลาคม 2543 ในขณะที่ ฝายสนับสนุน
โครงการกลับเห็นวา ยังไมไดมีการทําสัญญาครบถวนทั้งหมดและยังไมไดมีการกอสรางโครงการ 
จึงสามารถจัดทําประชาพิจารณโครงการได   
 
 เมื่อพิจารณาปญหาดังกลาวตามหลักการของประชาพิจารณ ซึ่งมีลักษณะสําคัญ
ประการหนึ่ง คือ ตองเกิดขึ้นกอนที่องคกรฝายปกครองที่มี อํานาจ จะไดอนุมัติใหดําเนิน 
โครงการ  ดังนั้น  หากมีการจัดใหการแสดงความคิดเห็นภายหลังที่รัฐอนุมัติใหดําเนินโครงการ
ดังกลาวแลว จึงไมอาจเรียกหรือถือเปนการจัดทําประชาพิจารณตามหลักการประชาพิจารณ       
 
 อยางไรก็ดี เมื่อการดําเนินโครงการหนึ่งๆ  อาจประกอบดวยหลายๆ ขั้นตอน เชน     
ขั้นตอนการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ  ข้ันตอนการพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม   
การศึกษาผลกระทบดานตางๆ ข้ันตอนการขออนุมัติโครงการ หรือขั้นตอนการดําเนินการตาม
โครงการ  เปนตน  จึงมีปญหาวาจะตองจัดทําประชาพิจารณโครงการขั้นตอนใด เมื่อพิจารณาตาม
ขอ 1 แหงประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการใน
การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ
หรือรับผิดชอบการจัดทําประชาพิจารณ  ดําเนินการเพื่อประโยชนในการประชาพิจารณ  คือ 
 1.1 จัดทําขอมูลเบื้องตนในประเด็นปญหาที่จะใชเปนหลักในการประชาพิจารณ 
 1.2 ในรายละเอียดขอมูลเบื้องตน  ใหระบุประเด็นปญหา วัตถุประสงค ทางเลือก และ
ผลกระทบของทางเลือกตางๆ 
 1.3 ระบุความเปนไปไดดานเทคนิคของทางเลือกตางๆ ที่นํามาใชแกไขปญหาและขอ
ยุติเบื้องตน 
 
 และเมื่อพิจารณาประกอบกับความมุงหมายของประชาพิจารณที่เปนการแสวงหา
ความคิดเห็นของประชาชน พรอมดวยองคความรูตางๆ ใหรอบดานมากที่สุด เพื่อประกอบการ
ตัดสินใจขององคกรฝายปกครองในการดําเนินโครงการ ดังนั้น ประชาพิจารณจึงควรจัดทําเม่ือ



 153

ขอมูลขอเท็จจริงเกี่ยวกับโครงการไมวาจะเปนการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ    การ
พิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม   การศึกษาผลกระทบดานตางๆ  เสร็จสมบูรณแลว เพื่อที่การ
จัดทําประชาพิจารณจะเปนการดําเนินการที่พรอมบนพื้นฐานของขอมูลมากที่สุด เพื่อใหประชาชน
ไดมีโอกาสไดรับทราบและแสดงความคิดเห็นถึงผลดีผลเสียของโครงการที่มีตอของตนไดอยาง
เต็มที่ตามหลักความยุติธรรมอีกดวย 
 จึงเห็นวาควรมีการแกไขการกําหนดชวงเวลาที่จะจัดทําประชาพิจารณโครงการตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ขอ 11 ใหเกิดความชัดเจนโดยการแกไขขอกําหนดใหการจัดทําประชาพิจารณให
ดําเนินการภายหลังขั้นตอนการศึกษาความเปนไปไดของโครงการของรัฐ การพิจารณาทางเลือก
อ่ืนที่เหมาะสม   การศึกษาผลกระทบดานตางๆ  หรือข้ันตอนอื่น แตตองกอนการที่รัฐจะตัดสินใจ
เกี่ยวกับโครงการของรัฐ 
  
 6.3.3   คาใชจายในการจัดทําประชาพิจารณ 
 ตามประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและ
วิธีการในการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  ขอ 5  กําหนดใหคาใชจายใน
การจัดทําประชาพิจารณใหรวมถึงคาใชจายในการประชาสัมพันธ การเตรียมเอกสารและ
คาใชจายอื่นๆ ตามระเบียบของทางราชการ โดยใหเบิกจายจากหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ
โครงการที่จัดใหมีการประชาพิจารณ   
 
 หนวยงานที่ไดรับประโยชนจากการเวนคืนเปนผูรับผิดชอบ สวนกรณีการดําเนิน
โครงการที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมนั้น เจาของโครงการเปนผู รับผิดชอบ และจาก
กรณีศึกษาทั้ง 5 โครงการปรากฏวางบประมาณที่ใชในการจัดทําประชาพิจารณแตละโครงการ จะ
มีที่มาไมเหมือนกัน โดยมีทั้งงบประจาํของสวนราชการ  งบของเจาของโครงการ งบจากกองทุน   
 
 จะเห็นไดวา โดยหลักการแลวผูที่ไดรับประโยชนหรือเปนผูรับผิดชอบโครงการ ควรเปน
ผูรับผิดชอบงบประมาณในการจัดทําประชาพิจารณดังที่ประเทศฝรั่งเศสกําหนด แตอยางไรก็ดี
เนื่องจากงบประมาณในการจัดทําประชาพิจารณ เปนเรื่องที่คาดการณคาใชจายไดคอนขางยาก 
ขณะเดียวกันการจัดทําประชาพิจารณ จําเปนตองมีคาใชจายในการแกไขปญหาเฉพาะหนาเปน
อยางมาก ดังนั้น งบประมาณการสนับสนุนการจัดทําประชาพิจารณ จึงควรมีระบบที่คลองตัว 
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และมีความยืดหยุนในการปฏิบัติ  แหลงที่มาของงบประมาณจึงควรไดมาจากกองทุนที่เปนกลางที่
หักมาจากเจาของโครงการ เพื่อสะสมไวเปนกองทุนและบริหารจัดการโดยหนวยงานของรัฐที่เปน
กลางนาจะเปนการเหมาะสม นอกจากนี้ยังจะเปนผลดีในแงที่ผูเขารวมประชาพิจารณไมเกิด
ความรูสึกวา กรรมการประชาพิจารณ ไดรับคาตอบแทนคาใชจายจากเจาของโครงการโดยตรงอัน
จะทําใหเกิดการไมเปนกลางได 
6.4  การดําเนินการประชาพิจารณ 
 
 6.4.1  ระยะเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ 
 ในการจัดทําประชาพิจารณของประเทศไทย จะใชรูปแบบการจัดประชุมประชา
พิจารณเปนหลัก ซึ่งโดยมากจะจัดครั้งละ 1–2 วัน หลังจากเสร็จวันประชุมประชาพิจารณแลว 
กรรมการประชาพิจารณก็จะเปดรับเอกสารหรือการแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมอีก 15 วัน ทั้งนี้ตาม
ประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยประชาพิจารณ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ ขอ 3.5.6 ขณะที่พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
2518 กําหนดใหจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นไมนอยกวา 1 คร้ัง ประกอบเมื่อเทียบกับการประชา
พิจารณของประเทศฝรั่งเศส จะใชระยะเวลาไมนอยกวา 15 วัน และไมไดกําหนดเวลาสูงสุด   
 
 หากพิจารณาตามแนวคิดประชาพิจารณ ที่มีวัตถุประสงคประการหนึ่งเพื่อใหไดมาซึ่ง 
ขอมูลที่ครบถวนและรอบดานมากที่สุด  ซึ่งโดยนัยนี้ผูเขียนจึงเห็นวาการกําหนดเวลาที่แนนอนของ
การประชาพิจารณ ยอมเปนกรอบทําใหคณะกรรมการประชาพิจารณตองดําเนินการภายในเวลาที่
กําหนด ทําใหวัตถุประสงคในการคนหาเหตุผลและความคิดเห็นของประชาชนใหมากท่ีสุดดวย
เหตุผลดังกลาว จึงไมนามีกําหนดระยะเวลาไมควรกําหนดเวลาสูงสุดในการจัดทําประชาพิจารณ 
แตอยางไรก็ดีควรใหคณะกรรมการประชาพิจารณ รายงานผลการดําเนินการใหผูมีอํานาจแตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณทราบทุกระยะดวย 
  
6.5   การดําเนินการภายหลังวันประชาพิจารณ 
 
 6.5.1   การจัดทํารายงานประชาพิจารณ 
 การจัดทํารายงานควรมีกรอบใหจัดทําภายในเวลาใดตามที่กําหนด  นอกจากนี้ควร
เปดโอกาสใหกรรมการประชาพิจารณแตละรายมีสิทธิเสนอความเห็นแยงหรือความเห็นเพิ่มเติม
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ของกรรมการแตละรายเปนรายบุคคล เพื่อประกอบการตัดสินใจของผูมีอํานาจดวย เนื่องจาก
ความเห็นของคณะกรรมการอาจไมไดมาจากขอยุติที่เปนเสียงเดียวก็ได  
 ขอสรุปของรายงานจะตองเสนอขอเสนอแนะตามประเด็นและพยานหลักฐานวา      
สมควรยกเลิกโครงการหรือแกไขโดยศึกษาเพิ่มเติม หรืออนุมัติโครงการ เพื่อหนวยงานของรัฐจะได
ใชเปนแนวทางหรือขอมูลประกอบการตัดสินใจในการดําเนินงานตามโครงการของรัฐนั้นการเสนอ
เพยีงผลการรวบรวมขอมูลยังไมควรถือวาเปนขอสรุปที่ไดจากการทําประชาพิจารณ 
 
 6.5.2  ผลที่ไดจากการประชาพิจารณ 
 ผลที่ไดจากการประชาพิจารณไมควรถือเปนตัวกําหนดสุดทายวาจะใหดําเนินการ
หรือไมดําเนินการ แตควรใหความเห็นวาหากจะดําเนินการหรือไมดําเนินการแลวจะเสนอ
ทางออกอยางไร เชน หากใหทําโครงการแลวและเกิดปญหาขึ้นจะใหแกไขหรือชวยเหลืออยางไร 
หากไมทําโครงการแลวมีทางเลือกใดจึงใหผลประโยชนเทาๆ กัน แลวจึงนําผลตางๆ เหลานี้มา
ประมวลพิจารณารวมกับผลการศึกษาดานอื่นๆ วาควรดําเนินโครงการหรือไม และมีมาตรการ
แกไขหรือชวยเหลืออยางไร โดยถือวาผลการทําประชาพิจารณเปนปจจยัหนึ่งในหลายๆ ปจจัยที่ใช
ในการตัดสินใจ 
 6.5.3  การเปดเผยรายงานผลการประชาพิจารณ 
 ประเด็นปญหาวา รายงานผลการประชาพิจารณ ควรตองเปดเผยหรือไม และถา
เปดเผยจําตองเปดเผยเมื่อใด ซึ่งขอเท็จจริงตามกรณีศึกษาปรากฏวา มีทั้งกรณีที่กรรมการประชา
พิจารณ ไดเปดเผยทันทีพรอมกับการยื่นใหผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ เชน โครงการทอสง
กาซไทย-พมา  เปนตน  บางกรณีกรรมการประชาพิจารณ ก็ไมไดเปดเผยใหทราบ แตใหผูแตงตั้ง
กรรมการเปนผูตัดสินใจที่จะเปดเผยผลการประชาพิจารณหรือไม เชน โครงการกอสรางโรงไฟฟาที่
จังหวัดประจวบคีรีขันธ เปนตน  
 ซึ่งปญหานี้กรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงงานผลิตและจําหนาย
กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ ไดใหความเห็นวา เพื่อใหเกิดความโปรงใส คณะกรรมการ
ประชาพิจารณควรมีอํานาจในการวินิจฉัยที่จะเปดเผยผลสรุปการจัดทําประชาพิจารณฉบับที่จะ
นําเสนอตอผูแตงตั้งใหแกประชาชนทั่วไปไดรับทราบ ภายหลังจากไดนําเสนอผลการประชา
พิจารณแลว 
 จะเห็นไดวา ตามหลักการประชาพิจารณ เปนการแสวงหาขอมูลและขอเท็จจริงรวมกัน
ของสังคม ดังนั้น ขอมูลขอเท็จจริงที่ไดจากการประชาพิจารณจึงควรเปนขอมูลสาธารณะที่
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ประชาชนทั่วไปควรรับทราบได โดยไมจําตองรอการพิจารณาของผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณ 
แมจะมีผูใหความเห็นวาการเปดเผยรายงานผลการประชาพิจารณจะทําใหเปนแรงกดดันในการ
ตัดสินใจของผูแตงตั้งกรรมการประชาพิจารณหรือผูมีอํานาจตัดสินใจในโครงการ ขอกลาวอาง
ดังกลาวไมนาจะสอดคลองกับหลักการของประชาพิจารณ เนื่องจากประชาพิจารณเปนการใช
เหตุผลในการตัดสินใจ ไมใชกระแสหรือแรงกดดันใดๆ มาเปนเครื่องชี้นํา ในทางกลับกันบางครั้ง
การเปดเผยดังกลาวอาจไดรับการวิพากยโครงการจากสังคม ทําใหผูมีอํานาจตัดสินใจไดรับทราบ
กระแสของสังคมที่มีตอโครงการ เพื่อประกอบการชั่งน้ําหนักในการตัดสินใจไดอีกทางหนึ่งดวย 
ดังนั้น กรรมการประชาพิจารณ ควรมีอํานาจในการเปดเผยรายงานผลการประชาพิจารณได 
    
 6.5.4   การตัดสินใจของผูมีอํานาจการตัดสินใจ 
 ระเบียบขอกําหนดใหรัฐมนตรีพิจารณารายงานผลการประชาพิจารณ แลวใหประกาศ
ผลการตัดสินใจ พรอมดวยเหตุผลเกี่ยวกับโครงการของรัฐที่จัดทําประชาพิจารณใหประชาชน
ทราบโดยเปดเผย ขอกําหนดนี้ไดสะทอนถึงเจตนารมยที่ใหผูมีอํานาจตัดสินใจ  ตองแสดงเหตุผล
ในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการใหประชาชนทราบ  ประชาชนแตละคนจึงยอมวิเคราะหเหตุผล  
ดังกลาวไดวา เหตุผลที่ยกขึ้นอางนั้นมีความเหมาะสมหรือไมเพียงไร 
 
 การใหเหตุผลประกอบการตัดสินใจถือเปนสาระสําคัญของประชาพิจารณที่มุง
ประสงคใหเกิดขึ้น 2 และเปนสวนที่ขาดไมได  เพราะจะเขาไปสูการควบคุมการตัดสินใจของผูมี
อํานาจที่มีประสิทธิภาพ  ซึ่งสอดคลองกับสถานะของประชาพิจารณที่เปนมาตรการในการควบคุม
การใชอํานาจขององคกรฝายปกครอง  ดังนั้นในสวนเนื้อหาของขอกําหนดของระเบียบขอนี้ จึงเปน
สิ่งที่ถูกตอง เหมาะสมและสอดคลองกับหลักการของธรรมรัฐ ที่ผูใชอํานาจจะตองปฏิบัติหนาที่โดย
มีความโปรงใส เปดเผย  เปนธรรม สามารถอธิบายได และอาจตองรับผิดชอบตอสังคมได หากการ
ทํางานของตนผิดพลาดหรือไมสุจริต 
 
 กลาวโดยสรุป  หลักเกณฑและวิธีการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ถือไดวาไดมีขอกําหนดอันเปน
หลักการของประชาพิจารณไวแลว ทั้งนี้ในบางสวนมีหลักเกณฑสูงกวาประเทศที่ใชประชาพิจารณ
อยางแพรหลาย  แตอยางไรก็ดีถอยคําที่กําหนดในระเบียบดังกลาวบางสวนก็อาจทําใหเกิดปญหา
การตีความจึงควรแกไขถอยคําเพื่อใหเกิดความชัดเจนยิ่งขึ้น 



บทที่ 7 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
 ประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ตางก็มีระบบการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจากการกระทําขององคกรของรัฐโดยเฉพาะองคกรฝายปกครองแตกตางกัน
ไปตามแตวิวัฒนาการและระบบกฎหมายของประเทศนั้น แตโดยทั่วไประบบการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน สามารถจําแนกไดใน 2 ลักษณะ กลาวคือ  ในลักษณะเชิงปองกัน และใน
ลักษณะเชิงแกไข   
 
 ประชาพิจารณ ถือเปนมาตรการหนึ่งในการควบคุมการใชอํานาจขององคกรฝาย     
ปกครอง กอนการกระทําทางปกครอง มีลักษณะเปนการควบคุมเชิงปองกัน ขณะเดียวกันประชา
พิจารณก็เปนเครื่องมือในการเขามามีสวนทางการเมืองของประชาชนในระบอบประชาธปิไตย เปน
กระบวนการที่เปดโอกาสใหสาธารณชนเขามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น ตอการดําเนิน
โครงการ หรือกิจกรรมของรัฐ มีการปรึกษาหารือจากบคุคลหลายฝายที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของขอมูล
ที่ถูกตอง มีเหตุผล ทุกฝายมีความเสมอภาคในการนําเสนอความคิดเห็น และการซักถามขอสงสัย 
เพื่อใหไดขอมูลที่ชัดเจน ทั้งนี้เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลที่รอบดานประกอบการตัดสินใจของผูมีอํานาจ
ในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น เมื่อพิจารณาถึงหลักการดังกลาวจึงอาจพอสรุปไดวา
ประชาพิจารณเปนกระบวนการทางประชาธิปไตย เพราะเปนการแสวงหาขอมูลที่จะนําไปสูการ
ตัดสินใจดวยความรู และการเรียนรูจากกลุมคนที่หลากหลายที่มีความเสมอภาคกัน นอกจากนั้น
ยังเปนกระบวนการเรียนรูอยางตอเนื่องของคนในสังคมไมมีที่สิ้นสุด เพราะตองแสวงหาขอมูลที่
เปนจริง มีเหตุผลมาแสดงความคิดเห็นในการคัดคาน หรือสนับสนุนการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมของรัฐ  
 
 สําหรับประเทศที่พัฒนาแลว การที่รัฐจะตัดสินใจดําเนินโครงการพัฒนาใดๆ นั้น 
จะตองมีการจัดทําประชาพิจารณเพื่อใหประชาชนผูมีสวนไดเสีย และเจาหนาที่ของรัฐ ไดรวมกัน
แสดงความคิดเห็นตอโครงการดังกลาวกอน ประชาพิจารณจึงกอใหเกิดประโยชนทั้งกับประชาชน
และรัฐ กลาวคือ ประชาชนไดรับทราบขอมูลทั้งในดานที่เปนประโยชนและผลกระทบที่จะเกิด
ข้ึนกับตน เพื่อจะไดเปนขอพิจารณาในการแสดงความคิดเห็นสนับสนุนหรือคัดคานโครงการ
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ดังกลาว  สวนฝายรัฐก็ไดรับความเชื่อถือจากประชาชนหากมีการปฏิบัติที่มีความโปรงใส 
นอกจากนั้นรัฐยังไดขอมูลวาประชาชนมีความคิดเห็นอยางไรตอโครงการดังกลาว  และรับทราบ
ผลกระทบที่มีตอประชาชนของโครงการนั้น เนื่องจากรัฐบาลอาจไมมีขอมูลและความรูเกี่ยวกับ
ทองถิ่นเพียงพอ สําหรับรูปแบบและลักษณะในการรับฟงความคิดเห็นหรือการเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมนั้นอาจทําไดหลายลักษณะทั้งแบบที่เปนทางการและแบบที่ไมเปนทางการ 
โดยประชาพิจารณเปนเพียงรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชน และประชาพิจารณอาจ
ไมจําเปนตองเกิดจากการริเร่ิมจากผูมีอํานาจรับผิดชอบทุกครั้งก็ได ทั้งนี้ข้ึนอยูกับลักษณะของ
กฎหมายของประเทศ โดยเฉพาะอาจเกี่ยวของกับสภาพสังคมและวัฒนธรรมของประเทศที่พัฒนา
แลวที่รัฐจะจัดโดยมีการปรึกษากับประชาชนอยางสม่ําเสมอ  
 
 หลักการดังกลาวใหขอสังเกตวา การนําประชาพิจารณไปใชในการบริหารจัดการและ
ตรวจสอบนโยบายของรัฐนั้น หากตั้งอยูบนพื้นฐานของความโปรงใส การใหขอมูลที่เพียงพอ 
ตลอดจนใหความเสมอภาคแลว ประชาพิจารณจะเปนเครื่องมือในการบริหารจัดการอีกรูปแบบ
หนึ่งที่จะปองกันความขัดแยงจากความคิดเห็นที่แตกตางกัน โดยเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติไดอยางมีประสิทธิภาพ และหากโครงการใดที่เร่ิมตนจากการตก
ลงกันอยางเปนฉันทานุมัต ิจะสงผลใหเกิดความสมานฉันทของคนในสังคมเปนอยางยิ่ง ส่ิงเหลานี้
จะนําไปสูความเชื่อถือของคนในสังคมตอการจัดทําประชาพิจารณ และนําไปสูประสิทธิภาพของ
การใชเครื่องมือชนิดนี้ในการบริหารจัดการนโยบายสาธารณะตางๆ สิ่งที่กลาวมาเปนบทเรียนที่
ชวนคิดวา หากจะนําประชาพิจารณไปใชในการมีสวนรวมของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพนั้น 
ควรจะตองคํานึงถึงปจจัยใดบาง 
 
 สําหรับสังคมไทยในปจจุบัน ภาพความขัดแยงของกลุมคนในสังคมเกี่ยวกับประเด็น
การแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติและผลกระทบตอส่ิงแวดลอมทางดานกายภาพ ชีวภาพ และทาง
สังคมวัฒนธรรมนั้นเปนมิติใหมและนับวันจะปรากฏมากขึ้นและรุนแรงขึ้น ซึ่งความเปนจริงอาจ
สะสมมาเปนระยะเวลานานแลว แตภาพความขัดแยงนั้นไมชัดเจนเทาปจจุบัน เพราะระบบ
การเมืองการปกครองแตเดิม เปนลักษณะรวมศูนยอํานาจจึงไมเอ้ืออํานวยใหบุคคลกลาที่จะแสดง
ความคิดเห็นตอนโยบายของรัฐมากนัก ทําใหที่ผานมาประชาชนจํายอมตอการตัดสินใจจาก
เจาหนาที่รัฐ ตลอดจนจําตองยอมรับผลกระทบจากนโยบายสาธารณะของรัฐ  ตอมาความเปน
บานเมืองเจริญมากขึ้นจนกระทั่งเมื่อมีการปฏิรูปทางการเมือง จนนําไปสูการประกาศใช
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ใหอํานาจและคุมครองสิทธิเสรีภาพแก
ประชาชนคอนขางมากอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดอยาง
ชัดเจนเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนไวหลายมาตรา ซึ่งหลักการมีสวนรวมที่ไดบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดแบงระดับการมีสวนรวมตามความสําคัญออกเปนหลายระดับ คือ เร่ิมตั้งแต
รวมคิด รวมแสดงความคิดเห็น  รวมตัดสินใจ รวมดําเนินการ และรวมตรวจสอบ  จึงเปน
ปรากฏการณที่ประชาชนคนไทยมีความตื่นตัวและตระหนักถึงสิทธิของตน ตลอดจนมีความกลาที่
จะแสดงความคิดเห็นและตรวจสอบอํานาจของรัฐ พรอมทั้งเรียกรองการมีสวนรวมมากขึ้น ซึ่ง
เจาหนาที่รัฐและรัฐก็มิอาจปฏิเสธการใหสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนดังกลาวได อยางไรก็
ตาม ในทางปฏิบัติพบวา แมวาการมีสวนรวมของประชาชนจะไดรับการตอบรับอยางแพรหลาย
และมีความตื่นตัวคอนขางมาก แตเทาที่ปรากฏการณในปจจุบัน กลับพบวาการมีสวนรวมของ
ประชาชนนั้น สวนใหญยังอยูแคระดับของการรวมรับรูและระดับการรวมแสดงความคิดเห็นเทานั้น 
สวนการรวมในระดับตัดสินใจและตรวจสอบยังจํากัด โดยรัฐยังเปนฝายตัดสินใจ  อยางไรก็ตาม
เมื่อพิจารณาการมีสวนรวมในระดับตนคือการรวมรับรู ก็ยังเกิดปญหาวาประชาชนยังไดรับขอมูล
ขาวสารที่เปดเผยและโปรงใสเพียงพอ ปญหาที่เกิดขึ้น อาจเปนเพราะสังคมไทยอยูในขั้นการ
เปลี่ยนผานของระบอบประชาธิปไตยจากแบบตัวแทน ไปสูประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม การ
ปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงในสิ่งใหม จึงยังไมลงตัวเทาที่ควร 
 
 ประชาพิจารณ เปนเรื่องที่ ใหมมากสําหรับสังคมไทย  โดยแต เดิมปรากฏใน
พระราชบัญญัติมาตรฐานอุตสาหกรรม พ.ศ.2511 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ.2517 ซึ่งก็ไมไดบัญญัติถึงวิธีปฏิบัติที่ชัดเจน แมตอมาหลักการประชาพิจารณ จะไดถูกนํามา
บัญญัติในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวมและผัง
เมืองเฉพาะ โดยมีกระบวนการประชาพิจารณมากกวาเดิม แตก็ถือวายังบกพรองขาดหลักการ
สําคัญของประชาพิจารณหลายประการ อีกทั้งก็ไมไดรับความสนใจจากประชาชนในการใชสิทธิ
ตามกฎหมายเทาที่ควร  
 
 เมื่อเกิดกรณีความขัดแยงระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐ ในเร่ืองการกอสราง
ทางดวนที่มีเสนทางผานที่ดินของชุมชนบานครัว ทําใหมีการแสวงหากลไกแกไขปญหาความ
ขัดแยงดังกลาว และมีผูเสนอใหนําการประชาพิจารณมาทดลองใช โดยขณะนั้นเรียกกันวา ไต
สวนสาธารณะ ซึ่งก็ไดรับการตอบสนองทั้งจากฝายรัฐและประชาชนที่จะทดลองใชมาตรการนี ้การ
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ทดลองดังกลาวแมปรากฏวาประชาพิจารณจะไดทําหนาที่อยางสมบูรณในความคิดเหน็ของบคุคล
หลายคนแลวก็ตาม แตผลที่ไดรับก็ยังคงสถานะของความขัดแยงอยูเชนเดิม และกลับเกิดคําถาม
เพิ่มเติมใหมอีกวาประชาพิจารณสามารถลดความขัดแยงไดจริงหรือไม 
 
 ตอมารัฐไดรับเอาแนวคิดเกี่ยวกับประชาพิจารณไวใชในราชการโดยออกเปนระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 แต
ระเบียบดังกลาวมีฐานะเปนเพียงระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติของทางราชการ เพื่อใหเปนไปใน
แนวทางเดียวกันเทานั้น หาใชรับรองสิทธิตามกฎหมายใหแกประชาชนไม และเมื่อไดมีการจัดทํา
ประชาพิจารณโดยอาศัยหลักเกณฑตามระเบียบดังกลาว ก็ไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร
ตลอดจนเกิดปญหาและขอบกพรองหลายประการ  
 
 เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันใชบังคับ ไดบัญญัติรับรองสิทธิการมีสวนรวมใหกับ
ประชาชนหลายประการ รวมถึงสิทธิประชาพิจารณ แตเน่ืองจากกฎหมายลําดับรองที่จะออกมา
รองรับสิทธิประชาพิจารณยังไมไดรับการบัญญัติ กระแสดังกลาวจึงทําใหการประชาพิจารณตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ซึ่งเปนกฎระเบียบที่กําหนดเรื่องประชาพิจารณโดยตรงในปจจุบันตองถูกนํามาใช 
ในขณะที่ระเบียบดังกลาวมีขอจํากัดโดยสภาพของระเบียบ เนื่องจากเปนเพียงแนวทางของทาง
ราชการเพื่อใหเปนแนวทางเดียวกัน และมิไดกอใหเกิดสิทธิใด ๆ กับประชาชน 
 
 ดวยเหตุที่ประชาพิจารณไมไดเปนเครื่องมือหรือกลไกของประเทศไทยที่มีอยูมาตั้งแต
อดีตแตเปนเครื่องมือหรือกลไกที่ประเทศไทยไดนําเขามามาจากประเทศทางตะวันตก ซึ่งมี     
วัฒนธรรมทางความคิดแตกตางจากคนไทยพอสมควร ความแตกตางดังกลาว ยอมสงผลไมมากก็
นอยตอการนําประชาพิจารณมาใชในสังคมไทย ปจจัยเรื่องวัฒนธรรมทางความคิดนี้เปนทั้ง
ขอจํากัด และเปนตัวกําหนดที่ตองคํานึงถึงเปนอยางยิ่ง ในการที่จะสรางกระบวนการประชา
พิจารณที่เหมาะสมกับประเทศไทย   การทําประชาพิจารณในหลายโครงการกอใหเกิดความ
ขัดแยงและการคัดคานจากผูที่ไดรับผลกระทบ กลุมอนุรักษ และนักวิชาการมากกวาการใชประชา
พิจารณเพื่อการแกไขความขัดแยง 
 



 161

 นอกจากนี้ประชาพิจารณเปนการปรับระดับของความสัมพันธเชิงอํานาจ โดยใหทุก
ฝายไมวาจะเปนรัฐ เอกชน ประชาชน ไดเขารวมเจรจากันดวยเหตุดวยผลเพื่อหาขอสรุปของการ
ดําเนินโครงการเพื่อใหเกิดผลดีที่สุดของทุกฝาย การเจรจาบนพื้นฐานของความเสมอภาคดังกลาว
จึงเปนสิ่งใหมที่สังคมไทยตองเรียนรูและปรับฐานจากสังคมที่เคารพผูใหญหรืออํานาจรัฐ เปน
สังคมที่เคารพความเปนเหตุเปนผลไดในที่สุด 
 
 จากการศึกษาพบปญหาและอุปสรรคของการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทยที่
เกี่ยวของกับ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ พ.ศ.2539 และกระบวนการจัดทําประชาพิจารณ  ดังตอไปนี้ 
 
7.1 ปญหาและขอบกพรองของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ       

รับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 
 
 ปญหาของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539  พบวายังมีขอบกพรองดังนี้ 
 7.1.1 ไมมีฐานะเปนกฎหมาย เปนเพียงระเบียบการปฏิบัติของทางราชการ เปนผล
ทําใหไมกอใหเกิดสิทธิตามกฎหมายกับประชาชน ที่จะบังคับใหหนวยงานของรัฐจัดทําประชา
พิจารณ รวมถึงไมกอใหเกิดสิทธิกับประชาชนที่จะนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลในคดีปกครอง เพื่อให
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของหนวยงานของรัฐ  
 7.1.2 ปญหาความไมชัดเจนของขอกําหนดในระเบียบ  
  7.1.2.1 กําหนดนิยามคําวา “โครงการของรัฐ” ไวกวางมาก ทําใหเกิดปญหา
ที่จะตองตีความลักษณะและประเภทของโครงการของรัฐในทางปฏิบัติ  
  7.1.2.2 คําวา “กอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการของรัฐ” ยังมีการให
ความหมายที่แตกตางกัน ซึ่งจะมีผลตอการพิจารณาวาโครงการของรัฐนั้นไดกระทํากอนการ 
ตัดสินใจของรัฐหรือไม 
  7.1.2.3 การกําหนดใหกรรมการประชาพิจารณ มีคุณสมบัติเปนกลางและไม
มีสวนไดเสีย โดยไมไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาคุณสมบัติและไมไดกําหนดวิธีการ 
คัดคานกรรมการประชาพิจารณกรณีไมเปนกลางหรือมีสวนไดเสียกับโครงการ 
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 7.1.3 การกําหนดใหคําสั่งของผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณเปน
ที่สุด กรณีผูมีสวนไดเสียโตแยงที่หนวยงานของรัฐไมตอบหรือตอบคําชี้แจงที่ไมจัดทําประชา
พิจารณตามที่ผูมีสวนไดเสียรองขอ ซึ่งคําสั่งถึงที่สุดดังกลาวไมไดกําหนดใหผูมีอํานาจแตงตั้ง
คณะกรรมการประชาพิจารณชี้แจงเหตุผลที่ไมจัดทําประชาพิจารณแตประการใด 
 7.1.4 การกําหนดรูปแบบการจัดทําประชาพิจารณ เพียงการประชุมรับฟงความ
คิดเห็นรูปแบบเดียว ไมเหมาะสมกับการจัดทําประชาพิจารณทุกโครงการที่มีความแตกตางกัน 
 7.1.5 การกําหนดให ผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ ซึ่งเปนผู
ควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยงานของรัฐที่จัดทําประชาพิจารณโครงการ อาจทําใหกรรมการประชา
พิจารณ ขาดความเปนกลางเพราะการตกอยูภายใตอิทธิพลของผูแตงตั้งคณะกรรมการประชา
พิจารณ 
 7.1.6 ไมมี ข อกํ าหนดเกี่ ย วกับหน วยงานที่ ทํ าหน าที่ เป น เลขานุ การของ
คณะกรรมการประชาพิจารณ ทําใหทางปฏิบัติตองมีการจัดตั้งเปนการเฉพาะคราว อันเปนผลให
ขาดทักษะ ความชํานาญ  และความตอเนื่องในการจัดทําประชาพิจารณ 
   
7.2  ปญหาและอุปสรรคของกระบวนการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 จากการศึกษาการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย โดยพิจารณาจากกรณีศึกษา
จํานวน 5 กรณี พบปญหาและอุปสรรค ดังนี้ 
 7.2.1 ความสัมพันธทางอํานาจระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐ ยังมีลักษณะ
ไมเทาเทียมกันในปจจุบัน โดยเฉพาะการแสวงหาขอมูลของฝายประชาชนเพื่อการสนับสนุนความ
คิดเห็นของตนเปนไปดวยความยากลําบาก 
 7.2.2 การจัดทําประชาพิจารณ ภายหลังจากที่รัฐไดตัดสินใจดําเนินโครงการแลว  
ทําใหไมอาจมีผลตอการตัดสินใจที่ไดดําเนินการไปแลว 
 7.2.3 การจัดประชาพิจารณ  ไม ไดจัดบนฐานทางเลือกหลายๆ  ทางใหแก 
ประชาชน แตเปนการจัดประชาพิจารณในลักษณะการสรางหรือไมสรางโครงการเทานั้น  
 7.2.4 ประชาชนกลุมผูคัดคาน ไมเขารวมการจัดทําประชาพิจารณ ทําใหการประชุม
ประชาพิจารณขาดการแสดงความคิดเห็นและเหตุผลของฝายคัดคาน ซึ่งเปนผลการจัดทําประชา
พิจารณขาดขอมูลที่รอบดานจากทุกฝาย 
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 7.2.5 การไมเปดเผยรายงานการประชาพิจารณ ของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
กอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ อาจทําใหผูมีสวนไดเสียหรือประชาชนเสียโอกาสการ
ตรวจสอบขอเท็จจริงตามรายงานดังกลาววาถูกตองหรือไม  
 7.2.6 การตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ โดยไมใหเหตุผลใดๆ หรือไมไดแสดง
เหตุผลที่ไมตดัสินใจตามความเห็นของคณะกรรมการประชาพิจารณ  
 7.2.7 หลักเกณฑที่วางไวในระเบียบนี้ มีขอจํากัดในการนําไปปฏิบัติเชน  ระยะเวลา
ที่ใชในการจัดทําประชาพิจารณ   งบประมาณที่ใชในการจัดทําประชาพิจารณที่ไมเพียงพอ 
 7.2.8 ผูที่เกี่ยวของบางสวนยังไมเขาใจความหมายของการจัดทําประชาพิจารณโดย
เขาใจวาเปนประชามติ ทําใหเชื่อวาเปนการตัดสินใจดวยการลงมติ หาใชการตัดสินดวยเหตุผล
และขอมูลตามหลักประชาพิจารณไม  
 
7.3   ขอเสนอแนะในการจัดทําประชาพิจารณในประเทศไทย 
 
 7.3.1 ในระยะสั้นควรมีการแกไขขอบกพรองของระเบียบวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 เพื่อใหเปนหลักเกณฑและวิธีการประชา
พิจารณที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น ทั้งนี้ โดยควรแกไขในประเด็นดังนี้ 
  7.3.1.1 ควรมีการกําหนดขอกําหนดที่ไมชัดเจนและทําใหเกิดปญหาในทาง
ปฏิบัติ ไดแก 
   (1) คํานิยามคําวา “โครงการของรัฐ” ควรมีการกําหนดลักษณะ
และประเภทของโครงการของรัฐ โดยกําหนดใหเปนโครงการที่ตองมีการจัดทําประชาพิจารณ 
โครงการที่อยูในดุลพินิจของหนวยงานของรัฐที่จะจัดทําประชาพิจารณ แตถาหากใชดุลพินิจไม
จัดทําประชาพิจารณตองประกาศแจงใหประชาชนทราบเหตุผลโดยเปดเผย ทั้งนี้วิธีการที่ระเบียบ
กําหนด   และโครงการที่ไมตองจัดทําประชาพิจารณ 
   (2) ควรมีการกําหนดคําวาการตัดสินใจของรัฐ หมายถึงลักษณะ
ใด เพื่อไมใหเกิดปญหาการตีความวาการจัดทําประชาพิจารณโครงการกอนการตัดสินใจของรัฐมี
ความหมายเปนประการใด 
   (3) ควรมีการกําหนดรายละเอียด  ที่มาและคุณสมบัติของ
คณะกรรมการประชาพิจารณ เพื่อสรางกรอบการแตงตั้งไวระดับหนึ่ง เขน การทําบัญชีรายชื่อ
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กรรมการประชาพิจารณเชนเดียวกับประเทศฝรั่งเศส เปนตน นอกจากนี้ควรมีกําหนดหลักเกณฑ
การคัดคานกรรมการประชาพิจารณกรณีไมเปนกลางหรือมีสวนไดเสียกับโครงการ  
  7.3.1.2 ควรมีการกําหนดรูปแบบการจัดทําประชาพิจารณใหมีมากกวาหนึ่ง
แบบ เชน ใชวิธีการประชาพิจารณดานเอกสาร เชนเดียวกับการออกกฎโดยไมมีแบบพิธี   
(informal rulemaking) ของประเทศสหรัฐอเมริกา หรือที่เรียกวา a paper hearing เปนตน 
  7.3.1.3 ควรมีการประชาสัมพันธใหความรู และความเขาใจเกี่ยวกับการ
จัดทําประชาพิจารณแกผูที่เกี่ยวของ เพื่อใหเกิดความรูที่ถูกตองตรงกัน  
  7.3.1.4 ควรมีการกาํหนด ใหมีการเปดเผยรายงานผลการจัดทาํประชา
พิจารณโดยอาจใหเปนอํานาจพิจารณาของคณะกรรมการประชาพิจารณ 
  7.3.1.5 ควรมีการกําหนดใหผูมีอํานาจตัดสินใจ   ตองระบุเหตุผลในการ   
ตัดสินใจ พรอมกับวินิจฉัยเหตุผลในทุกประเด็นที่ไดจัดทําประชาพิจารณดวย 
 7.3.2 ในระยะยาว  
  7.3.2.1 ควรนําปญหาและขอบกพรองของ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ตลอดจนปญหาอุปสรรคใน
การจัดทําประชาพิจารณ เพื่อเปนขอพิจารณาในการตรากฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประชาพิจารณที่
จะตองบัญญัติรองรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
  7.3.2.2 ควรเปดโอกาสใหประชาชนทุกกลุม ไดเขามามีสวนรวมในการตรา
กฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประชาพิจารณตามรัฐธรรมนูญมาตรา 59 ทั้งนี้ไมควรใหความสําคัญแก
ประชาพิจารณแยกโดดเดี่ยวจากเครื่องมืออ่ืนและหลักการของการมีสวนรวมของประชาชน 
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บวรศักดิ์   อุวรรณโณ.  ระบบการควบคุมการใชอํานาจหนาที่ของรัฐ.  วารสารกฎหมายปกครอง 

13 (2528): 13 –14. 
บวรศักดิ์   อุวรรณโณ.  สวนรวมของพลเมอืงในการเมือง: ความยัง่ยนืของประชาธปิไตย. ใน

รายงานการประชุมวชิาการสถาบันพระปกเกลา ครัง้ที่ 2 , หนา 1-8.    3 มีนาคม 
2544 ณ โรงแรมแอมบาสเดอรซีตี้ จอมเทยีนพทัยา จังหวัดชลบุรี.  

ประชาพิจารณทอสงกาซ JDA แบงผูมีสวนไดสวนเสยี 2 กลุม 5 หมืน่คน.  ประชาชาติธุรกจิ (27 
มีนาคม 2543): 6. 

ประชาพิจารณเพื่อใคร ทอกาซ ไทย-มาเลย.  ขาวสด (29 กรกฎาคม 2543): 10. 
ประยูร   กาญจนดุล.  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, แผนปลิวคําบรรยายเปนเลม คณะ

นิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวทิยาลยั, อางใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, ทีม่าของกฎหมาย
มหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  
กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการพิมพ, 2540. 

ปาหี่ประชาพจิารณทอกาซสงขลา อุม ‘ชวน หลกีภัย‘ ฉีกรัฐธรรมนูญ .  สยามรฐัสปัดาหวิจารณ 
48 (23-29  กรกฎาคม 2543):  27. 

พจนานกุรมราชบัณฑิตยสถาน ฉบับ พ.ศ.2525. 
พจนานกุรมราชบัณฑิตยสถาน ฉบับ พ.ศ.2542 (กําลังจดัพิมพ) 
พลิกปูม ทอกาซ ปมรัฐผกูเงือ่นสัญญา.  มติชน(27 ตุลาคม 2543): 2. 
พิสูจนลีลาพลิว้  ประชาธิปตย.  ขาวสด ( 23  มีนาคม  2541): 1, 16. 
โภคิน พลกุล.  การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ: การมสีวนรวมของ

ประชาชนในการบรหิารราชการแผนดิน.  กรุงเทพมหานคร: บริษัทกราฟค
ฟอรแมท, 2540. 

มท.ตั้ง ก.ก.พิจารณาปญหาบานครัวประกอบขอมูลรัฐบาลตัดสินใจ. เดลินิวส (2 มิถุนายน 
2537): 5. 

มอ.องคการกลางจัดเวททีอใต ใหทกุฝายโชวขอมูล ถายสดทีว.ี  ขาวสด (30 ตุลาคม 2543): 12. 
มานิตย  จุมปา. การยกเลกิและเพิกถอนนิติกรรมทางการปกครอง. วิทยานพินธปริญญา

มหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวทิยาลยั จฬุาลงกรณมหาวทิยาลัย, 2540. 



 168

มานิตย  จุมปา. รัฐธรรมนญูใหมมีอะไรใหม.  กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตลุา, 2541. 
มีชัย  ฤชพุันธ.  ประชาพิจารณ.  ไทยโพสต (28 ตุลาคม 2543): 2 
ยศ  สนัติสมบตัิ. รัฐพิจารณ. กรุงเทพธุรกจิ(30 ตุลาคม 2543): 2 
รวมพลอวสานบานครัวรีเชก็บิลผูวาฯ การทางฯ.  สยามโพสต (7 ธนัวาคม 2539): 9. 
ฤทัย หงสสิริ, สมยศ   เชื้อไทย และ วรพจน   วิศรุตพชิญ. แนวความคิดพื้นฐานเกีย่วกับ

รัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย.วารสารนติิศาสตร 3  (กันยายน 2527), หนา 59. นิติ
กรรมทางปกครองในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: จิรรัช
การพิมพ, 2540) หนา 254. 

ลมประชาพิจารณทอกาซฯสงขลา    การมีสวนรวมนบัหนึง่ใหม.  ผูจัดการรายวนั (31 กรกฎาคม 
2543): 13. 

วิรัช    วิรัชนิภาวรรณ. วิเคราะหเปรยีบเทียบรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  
 2540  กับรฐัธรรมนูญฉบบัสําคัญ.  กรุงเทพมหานคร:  เม็ดสีการพมิพ, 2542. 
วิวัฒน   เอีย่มไพรวัน  และ อมร  รักษาสัตย.  การเมืองกบัประชาชน.   ใน อมร รักษาสัตย 

(บรรณาธิการ).  การเมืองการปกครองไทย ตามรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน, 
หนา 1-18 .  พิมพคร้ัง 2.  กรุงเทพมหานคร : วี.เจ.พร้ินติ้ง, 2544. 

ศิโรฒม คลามไพบูลย.  คําถาม 3 ขอ ถึงประชาพิจารณ. มติชนรายวนั (22พฤศจิกายน 2543):6. 
สจร.  ติง  จัดประชาพิจารณทางดวน กทพ.  ไมมีอํานาจแถมขามขัน้ตอน.   ไทยรัฐ (12 มกราคม 

2544): 12. 
สถาบันนโยบายศึกษา. แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม. 

2539 (ม.ป.ท.). 
สมชาย ปรีชาศิลปกุล.  ออกจากความรุนแรงของประชาพิจารณ.  มติชน(10 มกราคม 2544): 4. 
สมปอง เปยมศิลป.  การแกปญหาขอขัดแยงอยางสนัตวิธิี. วารสารวิชาการสถาบันที่ปรึกษา

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

น่ําเซยีการพิมพ, 2512. 
สมยศ   เชื้อไทย.  คําอธิบายหลักรฐัธรรมนูญทั่วไป. กรุงเทพมหานคร : เรือนแกวการพิมพ, 

2535. 
สมยศ  เชื้อไทย และ วรพจน   วิศรุตพิชญ.  แนวความคดิพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐธรรมนญูและ

ประชาธิปไตย. วารสารนิติศาสตร 3(กันยายน 2527): 59. 
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สามารถ มงัสงั .  การพัฒนากับการอนุรักษ ความตองการที่สวนทางและเปนปญหาสังคม.  
ผูจัดการรายวัน(8 สิงหาคม 2543):  9. 

เสียงจากชาวบาน กงัวานกอง ‘เอา- ไมเอา’ ทอกาซไทย-มาเลย.  มติชน (24 ตุลาคม 2543): 2. 
โสรัจน หงสลดารมภ. สรุปเรื่องที่เกี่ยวกบัการทาํประชาพิจารณหรือการรับฟงความคิดเห็น 
              สาธาณะ .Available from http://pioneer.netsev.chula.ac.th./~ hsoraj/         

Web/Pubhear2.html. 
สาระประชาพจิารณทอกาซ ไทย-มาเลย.  ผูจัดการรายสัปดาห(26 มิถุนายน 2543): 6. 
สุกรานต  โรจนไพรวงศ.  ประชาพจิารณ: บนเวทหีรือทองถนน. วารสารโลกสีเขียว 9 

(พฤษภาคม – มิถนุายน 2543): 20-39.  
สุพจ  จริงจิตร.  ทอกาซสงขลา ศึกนี้ยืดเยือ้.  สยามรฐัสัปดาหวิจารณ 47(16 - 22 กรกฎาคม 

2543): 39. 
เสนห จามริก.  สิทธิมนุษยชนในสงัคมไทย.  วารสารสยามรัฐสัปดาหวิจารณ 47(5-11 มกราคม 

2544): 24-26.   
10 สว. ตานทอจี้ยุติประชาววิาทผวารุนแรง แกวสรรชี้ผิดขั้นตอนซ้ําหมกเม็ด.  ขาวสด(18 ตุลาคม 

2543): 8. 
สวนดุสิตโพล.  ประชาชนคดิอยางไรกับการทําประชาพจิารณ.  ในรายงานการสัมมนาประชา

พิจารณทําอยางไร และ โครงการใดบางที่ตองทําประชาพจิารณ, หนา 1-3.       
3 มีนาคม 2542   ณ สถาบนัราชภัฏสวนดุสิต. 

หนงัสือกองโครงสรางพื้นฐานและสิ่งแวดลอม  สํานกังานปลัดกระทรวงมหาดไทย ที ่มท 
0207/3915 ลงวนัที ่10 ตุลาคม 2537. 

หนงัสือกลุมกฎหมายกิจการพิเศษ สาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ลงวนัที ่30 มีนาคม 2543. 
หนงัสือสํานักงานปลัดสํานกันายกรัฐมนตรี ที่ นร.1308/10574 ลงวนัที ่24 ธันวาคม 2541. 
หนงัสือคณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟากอสรางโรงงานผลิตและจําหนาย

กระแสไฟฟา จังหวัดสมุทรปราการ ที่ อก 0403/594 ลงวันที่ 31 สิงหาคม 2543. 
หนงัสือ คณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จงัหวัดประจวบคีรีขันธ ที่ นร 

1021/1474  ลงวนัที ่30 พฤศจิกายน 2542 . 
หนงัสือ คณะกรรมการประชาพิจารณโครงการกอสรางโรงไฟฟาที่จงัหวัดประจวบคีรีขันธ ที่ นร 

1021/800 ลงวันที่ 26 เมษายน 2543 . 
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หนงัสือ สาํนกังานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ที ่นร 0904/2543 ลงวนัที่ 29 กันยายน 
2543. 

หนงัสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/13540 ลงวันที ่18 ตุลาคม 2543. 
อมร  รักษาสัตย.  ประชาธปิไตย อุดมการณ หลกัการ และแบบอยางการปกครองหลาย

ประเทศ.  กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวทิยาลยั, 2539. 
อานนัท ติงประชาพจิารณ ทอกาซไทย-มาเลย ไมเหมาะสม.  แนวหนา(22 พฤศจิกายน 2543): 6. 
อุษณีย   ศิริสุนทรไพบูลย.  แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการพัฒนาขนาด

ใหญของรฐั   ศึกษาเฉพาะโครงการเขือ่นหรืออางเก็บน้ํา.  วิทยานิพนธปริญญา
นิเทศศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาการประชาสัมพนัธ  บณัฑิตวิทยาลยั   จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลยั,  2538.  

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

 
ภาษาอังกฤษ 
Berkley, G.and Rouse, J.  The Craft of Public Administration. 6th ed. Iowa:Wm. C. Brown. 

Communications, 1994. 
Bruff, H. H.  The role of Public Hearings in Law Reform and Administration .  

Washington, 1965: George Washington University National Center, 1994. 
Bob, M. Public Hearing When and How to Hold them , Available from 

httpp://www.mrsc.org/focuspul/hearing.htm.p.1. 
John, B L.  Garner’s Administrative Law.  7th ed.  London and Edinburgh: Butterworths, 
 1989 
Mater, J.  Public Hearing Procedures and Strategies : A Guide to Influencing Public 

Decisions.  New Jersey:Prentice – Hall, 1984. 
 
 



 171

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก 
 




























	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	บทที่ 2 ระบอบประชาธิปไตยกับประชาพิจารณ์
	บทที่ 3 Public hearing ในประเทศสหรัฐอเมริกา Public inquiry ในประเทศอังกฤษและ Enquete Publique ในประเทศฝรั่งเศส
	บทที่ 4 ประชาพิจารณ์ตามระเบียบและกฎหมายในประเทศไทย
	บทที่ 5 กรณีศึกษาการจัดทำประชาพิจารณ์ในประเทศไทย
	บทที่ 6 วิเคราะห์ข้อจำกัดแบะสำรวจทางเลือกการจัดทำประชาพิจารณ์ที่เหมาะสมสำหรับประเทศไทย
	บทที่ 7 บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	รายการอ้างอิง
	ภาคผนวก
	ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์



