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บทคดัย่อ 
  งานวิจยัน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์กลไกทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจดัการพื้นท่ีเพื่อ
รองรับการพฒันาเมืองในประเด็นหลกัการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
เปรียบเทียบระหว่างต่างประเทศ ประเทศไทยและเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก เพื่อน าไปสู่การสร้าง
ข้อเสนอแนะทางกฎหมายส าหรับการจดัการพื้นท่ีในเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก ผลการวิจยัพบว่า 
กฎหมายต่างประเทศเนน้การกระจายอ านาจสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการท าผงัเมืองและพฒันาเมือง 
แต่ในประเทศไทย ภายใตพ้ระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 หน่วยงานท่ีมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย
                                                           
* บทความน้ีมาจากงานวิจยัเร่ือง “กฎหมายเก่ียวกับการจดัการพ้ืนท่ีรองรับการพฒันาเมือง: ศึกษาเปรียบเทียบระหว่าง
ต่างประเทศ ประเทศไทยและเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก” โดยทุนอุดหนุนการวิจยัและนวตักรรม งบประมาณเงิน
อุดหนุนการท ากิจกรรมส่งเสริมและสนับสนุนการพฒันาวิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม (ววน.) ประเภท Fundamental 
Fund ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2566 
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และจดัท าผงัเมือง คือ กรมโยธาธิการและการผงัเมือง ซ่ึงเป็นหน่วยงานราชการส่วนกลางควบคู่ไปกับ
บทบาทขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่สะทอ้นให้เห็นถึงการกระจายอ านาจการบริหารราชการ          
โดยแทอ้ยา่งท่ีปรากฏในต่างประเทศ อีกทั้งการมีส่วนร่วมของประชาชนยงัเป็นไปอยา่งไม่สมบูรณ์ กล่าวคือ 
ประชาชนมีโอกาสแสดงความคิดเห็นและตรวจสอบเพียงบางกรณีหรือภายใตเ้ง่ือนไขบางประการอนัขดัต่อ
แนวคิดเร่ืองการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ ในส่วนของพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 
2561 ก็มีปัญหาทางกฎหมายในหลายแง่มุมท่ีน ามาซ่ึงการเรียกร้องขององคก์รภาคประชาชน โดยเฉพาะใน
ประเด็นอ านาจของคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษ และระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีต ่ากวา่
มาตรการท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ซ่ึงอาจท าให้โครงการเขตพฒันาพิเศษภาค
ตะวนัออกไม่บรรลุวตัถุประสงคข์องการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
  ในดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน คณะผูว้ิจยัขอเสนอแนวทางในการแกไ้ขปัญหาใน 3 ระยะ 
กล่าวคือ 1) ระยะสั้น ควรก าหนดมาตรการเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนภายใตพ้ระราชบญัญติัเขต
พฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 ในระดบัท่ีเท่าเทียมกบัท่ีก าหนดไวต้ามพระราชบญัญติัการผงัเมือง  
พ.ศ. 2562 เพื่อให้เกิดมาตรฐานเดียวกนัในการรับรองสิทธิของประชาชน 2) ระยะกลาง ควรมีการแก้ไข
เพิ่มเติมกฎหมายในส่วนท่ีประชาชนถูกจ ากัดสิทธิในการเสนอแก้ไขและการทบทวนผลการใช้บงัคบั            
ผงัเมืองในท านองเดียวกบัท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายต่างประเทศ อีกทั้งวางแนวปฏิบติัในการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองใหค้รบทุกประเภท 3) ระยะยาว ประเทศไทยควรมีกฎหมายในระดบั
พระราชบญัญติัเก่ียวกบัการท าประชาพิจารณ์เพื่อก าหนดแนวปฏิบติัท่ีชัดเจนในการรับฟังความเห็นของ
ประชาชนและน าเอาความเห็นดังกล่าวไปสู่การก าหนดนโยบายอย่างแทจ้ริง หากในอนาคตมีกฎหมาย
เก่ียวกับการท าประชาพิจารณ์แล้ว ควรมีการแก้ไขพระราชบัญญัติการผังเ มือง พ.ศ. 2562 และ
พระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 โดยเพิ่มเติมการท าประชาพิจารณ์ให้เป็นอีกวิธี
หน่ึงในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท าผงัเมืองดว้ย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวปฏิบติัในต่างประเทศ 
  

ค าส าคญั: กฎหมาย, การจดัการพื้นท่ี, การพฒันาเมือง, การผงัเมือง, เขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก 
 

Abstract 
 The objective of this research is to analyze legal mechanisms related to the management of area 

development on the issues of decentralization and the principles of public participation, by making a 
comparison between foreign countries, Thailand, and the Eastern Economic Corridor (EEC)  to propose 
legal recommendations for the area management in the EEC. The research results showed that relevant laws 
in foreign countries emphasize the concept of decentralization to local governments in terms of urban 
planning and urban development.  However, in Thailand, under the Town Planning Act B.E.  2562, the 
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authorized agency to make policy and town plans is the Department of Public Works and Town & Country 
Planning, which is a central government agency along with the role of local governments which does not 
reflect the intrinsic concept of decentralization as shown in other countries.  Additionally, public 
participation is still incomplete, that is, citizens have the right to express their opinions and investigate only 
in some cases or under certain conditions, which contradicts the inspection of state power principle. As for 
the Eastern Special Development Zone Act B.E.2561, there are some legal issues in many aspects raised by 
civil society organizations, especially the powers of the Special Development Zone Policy Committee, and 
the level of public participation which is lower than the measures specified in the Town Planning Act 
B.E.2562. This may prevent the EEC Project from achieving its sustainable development goals. 
  In terms of public participation, the researchers propose recommendations in 3 phases, namely: 
1)  In the short term, measures regarding public participation under the Eastern Special Development Zone 
Act B.E.2561 should be established at the same level as those specified under the Town Planning Act 
B.E.2562 to achieve the same standards of ensuring the citizens’ rights. 2) In the medium term, there should 
be additional amendments in the parts where citizens are restricted in their rights to participate in 
amendment, and review of city planning enforcement results as stipulated in foreign laws.  Also, the 
guidelines for public participation for all types of city plans should be launched. 3) In the long term, Thailand 
should have an act governing public hearings to set certain guidelines for hearing public opinions and 
implementing those opinions in policy making process. When such an act is available, The Town Planning 
Act B.E.  2562 and the Eastern Special Development Zone Act B.E.2561 should be amended by adding 
public hearings as another method for public participation in town planning, which is consistent with foreign 
countries’ practices. 
 

Keywords: Law, Area Management, Urban Development, Urban Planning, EEC 
 

บทน า 
  เขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก (Eastern Special Development Zone) หรือท่ีรู้จกัในนามระเบียง
เศรษฐกิจพิเศษภาคตะวนัออก (Eastern Economic Corridor: EEC) เปรียบเสมือนจกัรกลใหม่ในการสร้าง
ความเติบโตทางเศรษฐกิจ (New Engine of Growth) ให้กบัประเทศ ยุทธศาสตร์การพฒันาเช่นน้ีถือเป็น
ยุทธศาสตร์หลกัซ่ึงเขา้มาแทนท่ีนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 10 แห่ง เน่ืองจากในทางปฏิบติัไม่
สามารถด าเนินการได้ (อภิชยั พนัธเสน และคณะ, 2560, หนา้ ix) ทั้งน้ีมีการคาดการณ์จากกลไกรัฐว่าหาก
สามารถขบัเคล่ือนเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกได ้ในช่วงระยะเวลาตั้งแต่ พ.ศ. 2561 - 2580 จะท าใหอ้ตัรา
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การขยายตวัของผลิตภณัฑม์วลรวมภายในประเทศเติบโตเฉล่ียอยูท่ี่ร้อยละ 5.04 ต่อปี ขณะเดียวกนัก็จะท าให้
อตัราการขยายตวัของผลิตภณัฑ์มวลรวมของพื้นท่ีเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกเติบโตเฉล่ียอยู่ท่ีร้อยละ 
6.30 ต่อปี เช่นเดียวกบัการจา้งงานท่ีจะเพิ่มข้ึน 1.3 ลา้นคน โดยอตัราการขยายตวัของการจา้งงานเฉล่ียอยู่ท่ี
ร้อยละ 2.5 ต่อปี (ส านกังานคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก, 2561, หน้า 5-7) ในปี
พ.ศ. 2566 ท่ีผา่นมาตลาดแรงงานในพื้นท่ี EEC มีจ านวนผูมี้งานท าทั้งส้ิน 2.43 ลา้นคน ขยายตวัเพิ่มข้ึนจาก
ช่วงปีพ.ศ. 2563 – 2565 เฉล่ียร้อยละ 5.9 ต่อปี และคาดการณ์วา่ตลาดแรงงานจะปรับตวัดีข้ึนอยา่งต่อเน่ือง
จากสัญญาณบวกในภาคการท่องเท่ียว ภาคการผลิต และการลงทุนภาคเอกชน (EEC, 2567, หนา้ 8) 
  ความเปล่ียนแปลงและกระบวนการกลายเป็นเมืองเช่นน้ี ยอ่มน าไปสู่ความเจริญดา้นโครงสร้าง
พื้นฐาน  ซ่ึงจะส่งผลโดยตรงต่อความสะดวกสบายในการด าเนินชีวิตของประชาชน ในมิติของกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการจดัการเมืองนั้น กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการพื้นท่ีและการวางผงัเมืองเขา้ลกัษณะของ
การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560* เช่น อาจมี
ความจ าเป็นตอ้งเวนคืนท่ีดินจากเอกชนเพื่อน ามาสร้างถนน สาธารณสมบติัของแผ่นดิน หรือโครงสร้าง
พื้นฐานท่ีมีความจ าเป็นต่อการพฒันาพื้นท่ี เป็นตน้ ซ่ึงการจดัการพื้นท่ีตอ้งมีบทบญัญติัให้กระท าได้โดย
อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเท่านั้น ทั้งน้ีเหตุผลและความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลในแง่ของการจดัการพื้นท่ีนั้น กระท าไปเพื่อใหก้ารวางแผน การจดัการเมือง และการใชป้ระโยชน์
พื้นท่ีและท่ีดินในทุกระดับเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ อันจะเป็นประโยชน์แก่เศรษฐกิจ สังคม 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งประโยชน์แก่สาธารณะ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้น
มาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
  ในปัจจุบนักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการเมืองเพื่อรองรับการขยายตวัของเมืองโดยเฉพาะใน
เขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกนั้น มีกฎหมายท่ีเขา้มามีบทบาทในการก ากบัดูแลและควบคุมหลายฉบบั             
โดยกฎหมายหลกัท่ีเก่ียวขอ้งประกอบดว้ยพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 พระราชบญัญติัเขตพฒันา
พิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 และประกาศคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก เร่ือง 
แผนผงัการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน และแผนผงัการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานและระบบสาธารณูปโภค             
เขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2562 ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัปัญหาและแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการขยายตวั
ของความเป็นเมือง การแสวงหากระบวนทศัน์และกลไกเพื่อป้องกนัปัญหาและแก้ไขปัญหา ตลอดจน
แสวงหาแนวทางจดัการเมืองในเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกเพื่อสร้างเมืองน่าอยูต่ามเป้าหมายการพฒันา
ท่ีย ัง่ยนื จึงเปรียบเสมือนเง่ือนไขจ าเป็น (Necessary Conditions) ท่ีจะสร้างความมัน่คงในการด าเนินชีวิตของ
ประชาชนทอ้งถ่ินและท าให้ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียกลุ่มต่าง ๆ สามารถอยู่ร่วมกนัอย่างสันติภายใตค้วามเป็น
ธรรมทางสังคม อนัจะส่งผลโดยตรงต่อความย ัง่ยืนและความมัน่คงของเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก 
ดงันั้นผูว้ิจยัจึงสนใจศึกษาวา่ในปัจจุบนักลไกทางกฎหมายท่ีถูกน ามาใชจ้ดัการเมืองในเขตพฒันาพิเศษภาค
                                                           
* มาตรา 26 ประกอบกบัมาตรา 33 มาตรา 37 มาตรา 38 และมาตรา 40 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 



 

 

 355 คณะรัฐศาสตร์และนิตศิาสตร์  มหาวทิยาลยับูรพา 

ตะวนัออกมีความชอบธรรมตามหลกัการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน
หรือไม่ อย่างไร และจะมีแนวทางในการพฒันากฎหมายไทยท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อท าให้การจดัการเมืองในเขต
พฒันาพิเศษภาคตะวนัออกให้กลายเป็นเมืองน่าอยู่ตามเป้าหมายการพฒันาท่ีย ัง่ยืนประสบความส าเร็จได้
อย่างไร โดยศึกษาในเชิงเปรียบเทียบกับกฎหมายต่างประเทศท่ีเก่ียวข้อง ได้แก่ สหราชอาณาจักร 
สหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุ่น เพื่อน าไปสู่ขอ้เสนอแนะว่ามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดั
การเมืองในเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกเพื่อสร้างเมืองน่าอยูต่ามเป้าหมายการพฒันาท่ีย ัง่ยนืควรเป็นไปใน
ลกัษณะเช่นใด 
 

วตัถุประสงค์ของการวจิัย 
  1. เพื่อวิเคราะห์กลไกทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการพื้นท่ีเพื่อรองรับการพฒันาเมืองใน
ประเด็นหลักการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน เปรียบเทียบระหว่าง
ต่างประเทศ ประเทศไทยและการจดัการพื้นท่ีในเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก 

  2. เพื่อสร้างขอ้เสนอแนะทางกฎหมายส าหรับการจดัการพื้นท่ีในเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก
ในประเด็นหลกัการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 

แนวคดิและหลกัการพืน้ฐานเกีย่วกบักฎหมายการจัดการพืน้ทีร่องรับการพฒันาเมือง 
 1. หลกัการและแนวคิดพืน้ฐานเกีย่วกบักฎหมายผังเมือง 
  กฎหมายผงัเมืองเป็นกฎหมายท่ีเกิดข้ึนควบคู่กบัสังคมมนุษยต์ั้งแต่โบราณกาล โดยเฉพาะในยุค
ของการสร้างบา้นแปลงเมืองท่ีมีผูป้กครองสูงสุด กฎหมายผงัเมืองในยุคแรกปรากฏอยูใ่นรูปของค าสั่งของ
ผูป้กครอง เช่นพระราชโองการของพระมหากษตัริย ์เป็นตน้ (นิพนัธ์ วเิชียรนอ้ย, 2554, หนา้ 4) ภายใตร้ะบบ
นิติรัฐในปัจจุบัน การบังคับใช้กฎหมายท่ีเป็นการให้อ านาจแก่รัฐอันเป็นการละเมิดสิทธิของเอกชน           
โดยหลกัแลว้จะตอ้งอยูใ่นรูปของกฎหมายท่ีผา่นกระบวนการนิติบญัญติั (Grimm, 2016, p. 347) 
  กฎหมายผงัเมือง หมายถึง บรรดากฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัผลกระทบต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนใน
ท่ีดินหรือในพื้นท่ีของความเป็นเมือง หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง คือ เป็นกฎหมายท่ีก าหนดกฎเกณฑ์และ
หน่วยงานของรัฐเก่ียวกบัการบริหารจดัการและการพฒันาท่ีดินหรือพื้นท่ีของความเป็นเมือง โดยเน้นการ
พิจารณาการเปล่ียนแปลงหรือการพฒันาทางดา้นกายภาพของเมืองเป็นส าคญั (เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล, หนา้ 
3) กฎหมายผงัเมืองถือเป็นกฎหมายมหาชน เน่ืองดว้ยมีวตัถุประสงค์หลกัเพื่อประโยชน์มหาชน (นิพนัธ์ 
วิ เ ชียรน้อย , 2554, หน้า  5)  โดยรัฐหรือฝ่ายปกครองมีความจ าเ ป็นต้องใช้อ านาจมหาชนในเชิง
กระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แต่ทั้งน้ีอ านาจดงักล่าวตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมาย
และหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนดว้ย (เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล, 2563, หนา้ 5) 
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   1.1 กฎหมายผงัเมืองเป็นการก าหนดนโยบายสาธารณะ 
    การจดัการการใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้นถือเป็นภารกิจของหน่วยงานของรัฐในการก าหนด
นโยบายสาธารณะ โดยอาศยัอ านาจพิเศษในการควบคุมทางผงัเมือง ซ่ึงอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน ทั้งน้ีหลกัการคุม้ครองสิทธิของเจา้ของท่ีดินไดรั้บการรับรองมาเป็นเวลาช้า
นาน ตัวอย่างเช่นท่ีปรากฏตามมาตรา 17 แห่งค าประกาศสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง ค.ศ. 1789 
(Déclaration des droits de l'Homme et du citoyen de 1789) บญัญติัไวว้่า “กรรมสิทธ์ิในฐานะท่ีเป็นสิทธิ          
อันมิอาจก้าวล่วงได้และเป็นสิทธิอันศักด์ิสิทธ์ิบุคคลจะถูกพรากไปซ่ึงกรรมสิทธ์ิได้ก็แต่กรณีจ าเป็น           
เพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งเห็นประจกัษช์ดัตามท่ีกฎหมายบญัญติั และโดยมีเง่ือนไขในการจ่ายค่าชดเชย
ท่ีเป็นธรรมและก าหนดไวเ้ป็นการล่วงหนา้แลว้” แต่อยา่งไรก็ตามการใชสิ้ทธิดงักล่าว อาจไม่สอดคลอ้งกบั
ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน ดงันั้นหน่วยงานของรัฐจึงตอ้งมีอ านาจพิเศษตามกฎหมายท่ีจะ
ก าหนดกฎเกณฑ์เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของโครงสร้างการบริหารจัดการเมือง ซ่ึงมีโครงสร้างท่ี
เปล่ียนแปลงไปตามปัจจยัและความเปล่ียนแปลงด้านต่าง ๆ เช่น จ านวนประชาชนท่ีเพิ่มข้ึนหรือลดลง 
เป้าหมายท่ีเปล่ียนไปของเมือง เป้าหมายดา้นสาธารณสุข เป้าหมายทางเศรษฐกิจ แนวคิดการพฒันาอย่าง
ย ัง่ยนื (Sustainable Development Goals) เป็นตน้ 

   1.2 กฎหมายผงัเมืองเป็นกฎหมายท่ีมีการเปล่ียนแปลงเสมอ 
   ความจ าเป็นในการเปล่ียนแปลงกฎหมายผงัเมืองสืบเน่ืองมาจากขอ้เท็จจริงและเง่ือนไขต่าง ๆ 
ท่ีเปล่ียนไปตามบริบททางเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดล้อม และเหตุสุดวิสัยท่ีไม่อาจคาดการณ์ได้ จึงตอ้งมี
ลกัษณะท่ียืดหยุน่และปรับเปล่ียนไดอ้ยูเ่สมอ ดงันั้นในทางกฎหมายจึงมกัจะมีการก าหนดระยะเวลาในการ
ใชบ้งัคบักฎหมายผงัเมืองและเอกสารทางผงัเมือง ซ่ึงโดยทัว่ไประยะเวลาท่ีก าหนดจะอยูใ่นช่วงเวลา 5 – 30 
ปี จากนั้ นต้องมีการทบทวนประเมินผลการใช้ผ ัง เมืองก่อนจะท าการปรับเปล่ียนแก้ไข (เอกบุญ                    
วงศส์วสัด์ิกุล, หนา้ 13) 

   1.3 กฎหมายผงัเมืองเป็นกฎหมายท่ีมีลกัษณะเลือกปฏิบติั 
   ประโยชน์มหาชนอนัเน่ืองมาจากการจดัการการใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้น โดยสภาพย่อม           
ไม่อาจก าหนดใหเ้หมือนกนัทุกกรณีและทุกพื้นท่ีได ้เพราะสภาพทางภูมิศาสตร์ สภาพแวดลอ้มต่าง ๆ ในแต่
ละพื้นท่ี วตัถุประสงคก์ารใช้ประโยชน์ในท่ีดิน และเป้าหมายในการพฒันาท่ีแตกต่างกนั กฎหมายผงัเมือง              
จึงเป็นกฎหมายท่ีจ าเป็นตอ้งเลือกปฏิบติั เช่น การก าหนดภาระจ ายอมทางผงัเมือง แต่อยา่งไรก็ตามแมก้าร
เลือกปฏิบติัจะเป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ไดใ้นกรณีของกฎหมายผงัเมือง แต่ก็ตอ้งมีมาตรการในการเยียวยาท่ี
เหมาะสมและเป็นธรรม อีกทั้งใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นในการใชป้ระโยชน์ดว้ย 
มิฉะนั้นจะถือวา่เป็นการขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญได ้(เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล, 2563, หนา้ 14 - 15) 
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 2. หลกัการบริหารราชการแบบกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น 
  การปกครองท้องถ่ิน (Local Government) ถือเป็นรูปแบบการปกครองท่ีพฒันาตามครรลอง
ประชาธิปไตยซ่ึงมีความส าคญัต่อการบริหารราชการแผน่ดิน ทั้งน้ีอนัเน่ืองมาจากความแตกต่างหลากหลาย
ของสภาพปัญหา สภาพสังคม วฒันธรรม ความเป็นอยู่และทรัพยากรธรรมชาติท่ีแตกต่างกนั การบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยรัฐบาลกลางเพียงอย่างเดียวจึงไม่อาจท่ีจะตอบสนองความตอ้งการและแกปั้ญหาใน     
แต่ละพื้นท่ีไดอ้ยา่งตรงจุดและมีประสิทธิภาพ ท าใหเ้กิดกระแสการเปล่ียนแปลงในหลายประเทศโดยเปล่ียน
จากการปกครองแบบรวมศูนยอ์  านาจจากส่วนกลาง (Centralization) มาสู่การปกครองแบบกระจายอ านาจ 
(Decentralization) โดยมีเป้าประสงค์ท่ีจะให้แต่ละชุมชนมีอ านาจตดัสินใจและก าหนดทิศทางการพฒันา
ของทอ้งถ่ินของตน หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือ การส่งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบประชาชน
มีส่วนร่วม (โกวทิ พวงงาม, 2550, หนา้ 11) 

  ลกัษณะส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 
  1) เป็นนิติบุคคล ในลกัษณะของนิติบุคคลมหาชน เพื่อท าหนา้ท่ีตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมายท่ีก่อตั้ง
สถานะนิติบุคคลนั้น ๆ และสามารถเป็นตวัการแห่งสิทธิและก่อนิติสัมพนัธ์ในทางกฎหมายได ้
  2) มีอ านาจหนา้ท่ีเฉพาะ องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งด าเนินกิจการตามท่ีกฎหมายบญัญติัให้
อ านาจไว ้
  3) ผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้ง โดยหลกัการสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารหรือคณะผูบ้ริหารตอ้งมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน เพื่อสะทอ้นใหเ้ห็นถึงการมีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริง 
  4) ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง โดยเจตจ านงของประชาชนในท้องถ่ินจะ
แสดงออกผ่านกระบวนการต่าง ๆ เช่น การเลือกตั้ง การก าหนดนโยบาย การริเร่ิมกฎหมาย การถอดถอน
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน การแสดงความคิดเห็นในประเด็นต่าง ๆ การตรวจสอบการท างานและความโปร่งใสใน
การบริหารทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
  5) มีความเป็นอิสระในการบริหารงานอยา่งเพียงพอ เพื่อให้สามารถด าเนินงานในขอบเขตหน้าท่ี
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ บรรลุตามนโยบายและเป้าหมายท่ีก าหนด รวมถึงมีอ านาจตดัสินใจตามหน้าท่ี          
ท่ีไดรั้บมอบหมายภายใตก้รอบกฎหมาย โดยไม่ถูกแทรกแซงจากรัฐบาลกลาง กล่าวคือ รัฐบาลกลางควรท า
หนา้ท่ีในเชิงสนบัสนุน ส่งเสริม และก ากบัดูแล มากกวา่แทรกแซงหรือดูแลอยา่งใกลชิ้ดเกินไป 
  6) มีอ านาจในการจดัหารายไดแ้ละใชจ่้ายรายไดอ้ยา่งอิสระตามสมควร กล่าวคือ มีแหล่งรายไดท่ี้
สามารถจดัเก็บเองได้นอกเหนือจากรายได้ของท้องถ่ิน เพื่อตอบสนองต่อความต้องการ แก้ไขปัญหา 
จดับริการสาธารณะ และการด าเนินการต่าง ๆ อยา่งมีประสิทธิภาพ 

  3. การมีส่วนร่วมของประชาชนตามครรลองประชาธิปไตย 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น มีค ากล่าวท่ีเป็นท่ีรู้จกัแพร่หลายของประธานาธิบดี            
อับราฮัม ลินคอล์นแห่งสหรัฐอเมริกาในปี 1863 ว่าคือ “การปกครองของประชาชน โดยประชาชน                  
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เพื่อประชาชน (…of the people, by the people, for the people)” และหากดูความหมายจากพจนานุกรมฉบบั
ราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หมายถึง “ระบอบการปกครองท่ีถือมติปวงชนเป็นใหญ่, การถือเสียงขา้งมาก
เป็นใหญ่” จะเห็นไดว้า่ หวัใจส าคญัของระบอบประชาธิปไตยคือ เสียงของประชาชน (จาดุร อภิชาตบุตร, 
2561, หนา้ 1) การมีส่วนร่วมของประชาชน ถือเป็นหลกัการสากลท่ีไดรั้บการยอมรับวา่มีความส าคญัและ
จ าเป็นในสังคมประชาธิปไตย ดงันั้นรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศสะทอ้นเจตนารมณ์ใน
การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่งชดัเจน รวมถึงการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐภายใตแ้นวคิด
การบริหารภาครัฐแบบมีส่วนร่วม (Participatory Governance) และแนวคิดธรรมาภิบาล (Good Governance) 
(อรทยั ก๊กผล, 2552, หนา้ 3) 
  ภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ถือวา่เป็นยคุแรกของ “ประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม” ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวมีสาระส าคญัในการส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐเพิ่มข้ึน ตลอดทั้งปรับปรุง
โครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิง่ข้ึน โดยค านึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็น
ส าคญั โดยไดมี้การบญัญติัในเร่ืองของสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทยในเร่ืองของการมีส่วนร่วม หนา้ท่ีของรัฐ
ในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในเร่ืองต่าง ๆ มีการกระจายอ านาจไปสู่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบกบัภาคประชาสังคมมีความเขม้แข็งมากข้ึน และประชาชนเรียนรู้ท่ีจะใช้การ
มีส่วนร่วมในรูปแบบต่าง ๆ โดยสันติวิธี (จาดุร อภิชาตบุตร, 2561, หน้า 3) หากพิจารณาจากรัฐธรรมนูญ 
พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัจะพบว่ามีบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนหลายมาตรา เช่น มาตรา 58 มาตรา 65 วรรคสอง มาตรา 77 วรรคสอง และมาตรา 178 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีสะทอ้นระดับของการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างมาก คือ             
การเลือกตั้ง ซ่ึงการเลือกตั้งเป็นกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยไดเ้ป็น
อย่างดี โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ใช้สิทธิของตนเองในการแสดงความเห็นผ่านการเลือกผูแ้ทน                      
เพื่อเป็นตวัแทนของประชาชนในการบริหารประเทศ นอกจากการมีส่วนร่วมของประชาชนผา่นการเลือกตั้ง
แลว้ ยงัมีกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนอ่ืน ๆ เช่น การรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร การแสดงความคิดเห็นใน
เร่ือง ต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน รวมทั้งการท าประชาพิจารณ์ 
(Public Hearing) ในประเด็นการท าประชาพิจารณ์นั้น ในประเทศไทยเร่ิมตน้จากออกกฎหมายล าดบัรอง คือ 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539            
เป็นระเบียบท่ีก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยกระบวนการประชา
พิจารณ์ ซ่ึงจะด าเนินการประชาพิจารณ์ในปัญหาส าคญัของชาติท่ีมีขอ้โตเ้ถียงหลายฝ่าย ต่อมามีการปรับปรุง
แกไ้ขกฎหมายให้สอดคลอ้งกบัหลกัสากลเก่ียวกบัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนมากยิ่งข้ึน จึงไดมี้
การออกระเบียบฉบบัใหม่ คือ ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. 2548 ข้ึน ซ่ึงระเบียบดงักล่าวไดก้ าหนด หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
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ไว ้โดยใหห้น่วยงานของรัฐเผยแพร่ขอ้มูลเก่ียวกบัโครงการของรัฐให้ประชาชนไดรั้บทราบ และจดัใหมี้การ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยก าหนดวธีิการ ไดแ้ก่ 
  1) การส ารวจความคิดเห็น ซ่ึงอาจท าโดยวธีิการสัมภาษณ์รายบุคคล การเปิดใหแ้สดงความคิดเห็น
ทางไปรษณีย ์ทางโทรศพัทห์รือโทรสาร ทางระบบเครือข่ายสารสนเทศ หรือทางอ่ืนใด การเปิดโอกาสให้
ประชาชนมารับขอ้มูลและแสดงความคิดเห็นต่อหน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบโครงการ การสนทนากลุ่ม
ยอ่ย 
  2) การประชุมปรึกษาหารือ การอภิปรายสาธารณะ การแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร การประชุม             
เชิงปฏิบติัการ การประชุมระดบัตวัแทนของกลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย 
  3) วธีิอ่ืนท่ีส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรีก าหนด 
  จากการศึกษาพบว่า ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. 2548 มีสถานะเป็นเพียงกฎหมายของฝ่ายบริหาร (กฎหมายล าดับรอง) ดังนั้ นจึงไม่อาจให้เป็น
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้เท่าเทียมกบัพระราชบญัญติัซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีออกโดยฝ่าย           
นิติบญัญติัและมีสภาพบงัคบัท่ีเป็นกิจจะลกัษณะ ซ่ึงในปัจจุบนัการท่ีประเทศไทยไม่มีกฎหมายในระดบั
พระราชบัญญัติว่าด้วยการท าประชาพิจารณ์ก่อให้เกิดปัญหาในหลายแง่มุม เช่น การใช้ดุลพินิจของ
หน่วยงานภาครัฐในการจดัท าประชาพิจารณ์ และการเนน้รูปแบบในเชิงการให้ขอ้มูลมากกวา่การรับฟังเสียง
สะทอ้นจากประชาชนอยา่งแทจ้ริง จึงมีการตั้งขอ้สังเกตวา่ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในปัจจุบนั
เป็นแค่เพียงรูปแบบเชิงสัญลกัษณ์ท่ีหน่วยงานตอ้งจดัให้มีตามระเบียบ แต่ผลของการรับฟังความคิดเห็น            
ยงัไม่ปรากฏชดัวา่มีการน าไปด าเนินการอยา่งไร (จาดุร อภิชาตบุตร, 2561, หนา้ 7-8) 
 

ผลการวจิัย  
  1. ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับอ านาจในการวางผงัเมืองระหว่างหน่วยงานภาครัฐส่วนกลาง 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกในการพฒันาเมือง
และวางผงัเมือง 
  ในประเทศไทยมีการจดัแบ่งโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินอย่างชดัเจนออกเป็น 3 ส่วน 
คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ส่ิงท่ี
ประเทศไทยแตกต่างจากสหราชอาณาจกัร สหรัฐอเมริกา และญ่ีปุ่นอย่างชดัเจนก็คือ การมีโครงสร้างการ
ปกครองส่วนภูมิภาคท่ีก าหนดไวช้ดัเจนให้ข้ึนตรงกบัการบริหารราชการส่วนกลาง อย่างไรก็ตามภายใต้
กระแสการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินของประเทศไทย จะเห็นแนวโนม้ต่าง ๆ ของการปกครองทอ้งถ่ินไทยท่ี
มีความคล้ายคลึงกบัต่างประเทศ เช่น รูปแบบของสภาทอ้งถ่ินท่ีสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง รูปแบบของ         
ฝ่ายบริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง และรูปแบบของการไดรั้บการจดัสรรเงินงบประมาณจาก
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รัฐบาลไปบริหารเอง เป็นตน้ และเช่นเดียวกบักรณีของต่างประเทศท่ีการปกครองทอ้งถ่ินไทยตอ้งเน้น
ประสิทธิภาพและการบริหารจดัการท่ีดีควบคู่ไปกบัความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน 
  หากมองยอ้นไปถึงจุดเร่ิมต้นของเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวนัออก ย่อมปฏิเสธไม่ได้ว่าเป็น
โครงการพฒันาต่อยอดมาจากการพฒันาพื้นท่ีชายฝ่ังทะเลตะวนัออกซ่ึงเป็นท่ีรู้จกักว่า 30 ปี หรือท่ีเรียกวา่ 
Eastern Seaboard โดยโครงการเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก มุ่งเน้นการพฒันาพื้นท่ี 3 จงัหวดัในภาค
ตะวนัออก ไดแ้ก่ ระยอง ชลบุรี และฉะเชิงเทรา โดยอ านาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ตาม
มาตรา 44* และต่อมาน าไปสู่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซ่ึงก าหนดให้มี 
"ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี"เป็นยุทธศาสตร์ในการพฒันาประเทศในระยะยาว โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อยกระดบั
คุณภาพของประเทศในทุกภาคส่วน และพฒันาประเทศไทยไปสู่การเป็นประเทศท่ีมีรายไดสู้ง อยู่ในกลุ่ม
ประเทศพฒันาแลว้ ทั้งน้ีนโยบาย Thailand 4.0 จะช่วยยกระดบัขีดความสามารถในการแข่งขนัของภาคการ
ผลิตและภาคบริการ บนฐานของเทคโนโลยสีมยัใหม่และนวตักรรม (EEC, 2562) อยา่งไรก็ตามเสียงอีกดา้น
หน่ึงจากกลุ่มภาคประชาสังคมท่ีให้ความส าคญักบักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิของคนในชุมชน วิถีชีวิต 
ส่ิงแวดล้อม และการใช้อ านาจรัฐในพื้นท่ี EEC ได้สะทอ้นว่าด้วยอ านาจของคณะกรรมการนโยบายเขต
พฒันาพิเศษภาคตะวนัออก ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ ท่ีสามารถพิจารณาให้สิทธิประโยชน์
ต่าง ๆ ใหก้บักลุ่มทุน และเปิดช่องใหมี้การช่วงชิงและจดัสรรทรัพยากรอยา่งไม่เป็นธรรม รวมถึงท าให้คนท่ี
อยูอ่าศยัในพื้นท่ีพิเศษดงักล่าวตอ้งตกอยูใ่นแผนการพฒันาแบบบีบบงัคบั โดยท่ีเสียงของคนในพื้นท่ีไม่ได้
ถูกน าไปพิจารณาเพื่อตดัสินใจก าหนดทิศทางของโครงการน้ี เสมือนคนท่ีถูกทิ้งไวข้า้งหลงัจากการพฒันา
หรือไม่ อีกทั้งโดยพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 มีลกัษณะรวมศูนย์อ านาจ
ตดัสินใจเก่ียวกับการอนุมติั อนุญาต ให้สิทธิ หรือให้สัมปทานให้กับนักลงทุนในด้านต่าง ๆ ไปไวท่ี้ 
'คณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก เสมือนมีหน่วยงาน 'รัฐซ้อนรัฐ' ข้ึนมาบริหารจดัการ
พื้นท่ีดงักล่าวเป็นการเฉพาะหรือไม่ (iLaw, 2562) 

   ความทา้ทายของเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกคือ ในแต่ละจงัหวดั ไดแ้ก่ ระยอง ชลบุรี และ
ฉะเชิงเทรา ต่างมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนแยกต่างหากจากกนั แต่การพฒันาพื้นท่ีก็ยงัต้องอยู่
ภายใตก้ารขบัเคล่ือนและก ากับดูแลโดยคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก ซ่ึงเป็น
องค์กรท่ีมีอ านาจแบบรวมศูนยต์ามพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวันออก พ.ศ. 2561 นอกจากน้ี
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในพื้นท่ีชลบุรีก็มีองคก์รปกครองพิเศษคือ เมืองพทัยาอีกดว้ย ดงันั้นความเป็นไปไดใ้นแง่

                                                           
* (1) ค  าสัง่หวัหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 2/2560 เร่ือง การพฒันาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวนัออก ลงวนัท่ี 17 
มกราคม พุทธศกัราช 2560 (2) ค  าสั่งหัวหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 28/2560 เร่ือง มาตรการเพ่ิมประสิทธิภาพการ
พฒันาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวนัออก ลงวนัท่ี 26 พฤษภาคม พทุธศกัราช 2560 (3) ค  าสัง่หวัหนา้คณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ท่ี 47/2560 เร่ือง ขอ้ก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินในพ้ืนท่ีระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวนัออก ลงวนัท่ี 25 
ตุลาคม พทุธศกัราช 2560  
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ความทบัซอ้นของการใชอ้  านาจในการขบัเคล่ือนการพฒันาเมืองในเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกจึงเป็นส่ิง
ท่ียากจะหลีกเล่ียง ซ่ึงยอ่มส่งผลดา้นลบต่อการขบัเคล่ือนเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก ท่ีอาจไม่ตอบสนอง
ต่อความตอ้งการส่วนรวมและตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแทจ้ริง (สัจจวตัน์ เรืองกาญจน์กุล, 
2564, หนา้ 176) ทั้งน้ีในประเด็นปัญหาเก่ียวกบัอ านาจท่ีไม่ยดึโยงกบัพื้นท่ีและประชาชนในพื้นท่ีสะทอ้นให้
เห็นไดด้งัต่อไปน้ี 
  ประเด็นท่ี 1 อ านาจของคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกท่ีอาจไม่เก่ียวขอ้ง
เช่ือมโยงกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  ในด้านการก าหนดนโยบายและแผนการใช้ประโยชน์ท่ีดินในภาพรวมตามมาตรา 29 แห่ง
พระราชบัญญัติเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2562 ก าหนดให้ส านักงานเขตพฒันาพิเศษภาค
ตะวนัออกจดัท านโยบายและแผนภาพรวมเพื่อการพฒันาเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก แผนการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินในภาพรวม แผนพฒันาโครงสร้างพื้นฐานและ ระบบสาธารณูปโภค แผนการด าเนินงาน 
และแผนการใหบ้ริการภาครัฐแบบเบด็เสร็จครบวงจร โดยก าหนดหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงรับผิดชอบ
การด าเนินการเสนอต่อคณะกรรมการนโยบาย เพื่อให้ความเห็นชอบ และเม่ือคณะกรรมการนโยบายให้
ความเห็นชอบแลว้ ให้เป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานดงักล่าวในการด าเนินการ เวน้แต่คณะกรรมการนโยบายจะ
ก าหนดเป็นอย่างอ่ืน จากนั้นเม่ือคณะกรรมการนโยบายให้ความเห็นชอบแผนแลว้ ให้ส านกังานร่วมกบั       
กรมโยธาธิการและผงัเมือง ซ่ึงเป็นหน่วยราชการส่วนกลาง ภายใตส้ังกดักระทรวงมหาดไทย และหน่วยงาน
ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งจดัท ารายละเอียด ของแผนผงัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน และแผนผงัการพฒันาโครงสร้าง
พื้นฐานและระบบสาธารณูปโภค ใหส้อดคลอ้งกบัแผนดงักล่าว โดยตอ้งด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายในหน่ึง
ปีนบัแต่วนัท่ีคณะกรรมการนโยบายใหค้วามเห็นชอบแผนนั้น* 
  หากพิจารณาค าจ ากดัความของค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัเขต
พฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 จะพบวา่หมายความถึง ส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน องคก์ารมหาชน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ดงันั้นหน่วยงานของรัฐท่ีเขา้มามีบทบาทในการก าหนด
นโยบายและแผนการใช้ประโยชน์ท่ีดินในภาพรวมอาจไม่ใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็เป็นได้            
เพราะกฎหมายมิไดร้ะบุถึงการมีส่วนร่วมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรงไวเ้ป็นการเฉพาะ 
  ประเด็นท่ี 2 ท่ีมาของคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก 
  ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561* จะสังเกตเห็นว่า
จากท่ีมาของคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกขาดการเช่ือมโยงกบัชุมชน พื้นท่ี และ

                                                           
* มาตรา 30  แห่งพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561  
* ซ่ึงประกอบไปดว้ย  
 (1) นายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ  
 (2) รองนายกรัฐมนตรีคนหน่ึงซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นรองประธานกรรมการ 
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ประชาชนในพื้นท่ีเน่ืองจากมิได้มาจากระบบเลือกตั้งดงัเช่นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นไปตาม
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 
  หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบจะพบว่า ในต่างประเทศท่ีศึกษาในงานวิจยัน้ี ประกอบด้วย  
สหราชอาณาจกัร สหรัฐอเมริกา และญ่ีปุ่น ให้อ านาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการก าหนดผงัเมือง
ในพื้นท่ีของตนเองอยา่งชดัเจน ภายใตเ้ง่ือนไขวา่ตอ้งสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายระดบัชาติ และหน่วยงาน
ของรัฐบาลกลางมีเพียงอ านาจหน้าท่ีในการผ่านกระบวนการท่ีไดรั้บความเห็นชอบในระดบัทอ้งถ่ินแล้ว
เท่านั้น ดงัจะเห็นไดจ้าก 
  สหราชอาณาจกัร ภายใตบ้ทบญัญติั The Town and Country Planning Act 1990 ขององักฤษและ
เวลส์ไดรั้บระบบการจดัท าผงัเมืองแบบ 2 ระดบั (two-tier development plan system) โดยใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจดัท าแผนพฒันาเป็น 2 ระดบั คือ ระดบัการก าหนดกรอบการพฒันาอยา่งกวา้ง ๆ ซ่ึงก าหนดข้ึน
เป็น “แผนโครงสร้าง” หรือ structure plans โดย County Council เป็นผูด้  าเนินการ และระดบัการก าหนด
รายละเอียดให้เป็นไปตามกรอบการพฒันาท่ีก าหนดข้ึน ซ่ึงก าหนดข้ึนเป็น “แผนทอ้งถ่ิน” หรือ local plans 
โดย District Council เป็นผูด้  าเนินการ 
  สหรัฐอเมริกา ในดา้นการจดัการพื้นท่ีและผงัเมืองเนน้การกระจายอ านาจสู่องคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินทั้ งในระดับมลรัฐ เคาน์ต้ีและเมือง (Mandelker and Cunningham, 1985, p. 151) แนวความคิด
พื้นฐานอ านาจในการออกกฎหมายเก่ียวกบัการวางแผนและผงัเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกามีอยู ่2 ประเภท 
ไดแ้ก่ อ านาจ Eminent Domain ซ่ึงใช้ในการเวนคืนท่ีดินและทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อน ามาใช้ประโยชน์
สาธารณะ ซ่ึงมีการใชอ้  านาจดงักล่าวในกฎหมายเก่ียวกบัการแผนและผงัเมืองของมหานคร(City Planning) 
และอ านาจ Police Power ซ่ึงเป็นควบคุมการใชป้ระโยชน์ท่ีดินและทรัพยสิ์นของเอกชน โดยอ านาจทั้งสอง
เป็นอ านาจท่ีมีอยูใ่นธรรมนูญของมลรัฐ (State Constitution) และธรรมนูญของรัฐก าหนดให้ฝ่ายนิติบญัญติั

                                                           

 (3) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั รัฐมนตรีว่าการ กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงดิจิทัล เพ่ือเศรษฐกิจและสังคม รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม รัฐมนตรีว่าการ กระทรวงพลงังาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการ กระทรวงแรงงาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข และรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
อุตสาหกรรม เป็นกรรมการ  
 (4) ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ และเลขาธิการ
คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน เป็นกรรมการ  
 (5) ประธานกรรมการสภาหอการคา้แห่งประเทศไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย และประธาน
สมาคมธนาคารไทย เป็นกรรมการ  
 (6) ผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูมี้ความรู้หรือความเช่ียวชาญอนัจะเป็นประโยชน์ แก่การก าหนด
นโยบายและการด าเนินการเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก จ านวนไม่เกิน 5 คน เป็นกรรมการ 
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ของมลรัฐ (State Legislature) เป็นผูมี้อ  านาจดงักล่าว เน่ืองจากแผนและผงัเมืองเป็นเร่ืองของแต่ละชุมชน      
ซ่ึงมีความตอ้งการท่ีไม่เหมือนกนัและอาจมีค่านิยม (Value) ท่ีแตกต่างกนั ฝ่ายนิติบญัญติัของมลรัฐจึงออก
กฎหมายมอบอ านาจ Eminent Domain และ Police Power ให้กับรัฐบาลท้องถ่ิน (ซ่ึงได้แก่ County City 
Town และ Village) โดยอาศยักฎหมายมอบอ านาจท่ีเรียกวา่ Enabling Act ทั้งหลาย เม่ือรัฐบาลทอ้งถ่ินไดรั้บ
อ านาจ Eminent Domain และ Police Power มาแลว้ ก็จะใช้อ านาจดงักล่าวออกขอ้บญัญติัต่างๆ เพื่อจดัท า
แผนและผงัเมือง ควบคุมอาคารและย่าน ควบคุมการจดัสรรท่ีดิน ควบคุมความปลอดภยัของอาคารและ
สุขลกัษณะของบา้นเรือน (ศูนยบ์ริการวชิาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั (ก), 2547, หนา้ 5-1 – 5-2) 
  ญ่ีปุ่น บทบาทขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัการพื้นท่ีและการวางผงัเมืองในระดบั
จงัหวดั (Prefecture) ตามมาตรา 5 แห่ง City Planning Act 1968 คือ จงัหวดัสามารถก าหนดพื้นท่ีและวางผงั
เมืองไดใ้นพื้นท่ีในเมืองหรือในพื้นท่ีในเมืองมีความเก่ียวขอ้งตามเง่ือนไขโดยพิจารณาจากประชากร จ านวน
แรงงาน โดยค านึงถึงการปรับปรุง การพฒันา และการสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสังคม รวมถึง
สถานการณ์ปัจจุบนั การเปล่ียนแปลงในเชิงประชากร การใชท่ี้ดิน ปริมาณการจราจรและเร่ืองอ่ืน ๆ อีกทั้ง
ในกรณีท่ีมีความจ าเป็น จงัหวดัสามารถท่ีจะก าหนดพื้นท่ีท่ีขยายออกนอกเขตเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้งเป็นพื้นท่ี
วางผงัเมืองได้อีกด้วย นอกจากน้ีการตดัสินใจและการแก้ไขผงัเมืองถือเป็นอ านาจของจงัหวดัในด้าน
นโยบายในการปรับปรุงพฒันา การอนุรักษพ์ื้นท่ี การจ าแนกพื้นท่ี การพฒันาเมืองใหม่ และการพฒันาเขต
หรือโซนท่ีระบุไวใ้นมาตรา 8 วรรค (1) นอกเหนือจากนโยบายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเป็นอ านาจของเทศบาล
ในการพฒันาพื้นท่ีและวางผงัเมืองโดยจะตอ้งผา่นการรับรองจากสภาเทศบาล หรือหากเทศบาลพิจารณาวา่
ควรพฒันาพื้นท่ีให้เป็นไปในลกัษณะใดซ่ึงอยูใ่นอ านาจของจงัหวดั เทศบาลยอ่มมีสิทธิท่ีจะเสนอนโยบาย
ดงักล่าวแก่จงัหวดัได ้การกระจายอ านาจในการวางผงัเมืองให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่น
ยึดถือหลกัการน ากระบวนการทางประชาธิปไตยมาใชใ้นการวางผงัเมือง (ทิพวรรณ บุณยเ์พิ่ม, 2552, หนา้ 
3-4) 
  จาก 3 ประเทศข้างต้นแสดงให้เห็นการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินท่ีชัดเจนอย่างเป็นรูปธรรม 
สะท้อนถึงหลักการประชาชนในท้องถ่ินมีสิทธิท่ีจะก าหนดชะตากรรมของตนเอง (Right to Self-
Determination) จึงควรจดัท าผงัเมืองส าหรับทอ้งถ่ินตนไดเ้อง โดยเหตุผลส าคญัท่ีต่างประเทศใหค้วามส าคญั
กบัการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นองคก์รท่ีใกลชิ้ดกบัพื้นท่ีมากท่ีสุดในการจดัท าผงัเมืองอนัเน่ืองมาจาก
การวางผงัเมืองเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัในการช้ีน าการพฒันาเมืองโดยแท ้(เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล, 2563, หนา้ 
67) และเป็นกฎหมายท่ีกระทบต่อประชาชนในพื้นท่ีโดยตรง เช่น การเวนคืนท่ีดิน เป็นตน้ ดงันั้นผูใ้ชอ้  านาจ
จึงจ าเป็นตอ้งยึดหลกัการส าคญั 3 ประการ เพื่อรับรองว่าการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของราษฎรเป็นไปเท่าท่ี
จ  าเป็นต่อการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์มหาชน คือ หลกัแห่งความสัมฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness) 
หลักแห่งความจ าเป็น (Principle of Necessity) และหลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ 
(Principle of Proportionality in the narrow sense) (เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล, 2563, หนา้ 153-157) 
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  ในบริบทของประเทศไทย แมว้า่จะไม่ไดใ้ห้อ านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งเต็มรูปแบบ 
อีกทั้งในพื้นท่ีจงัหวดัระยอง ชลบุรี และฉะเชิงเทรา ยงัอยูภ่ายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษ
ภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 ดว้ยนั้น ควรจะมีการก าหนดอย่างชดัเจนถึงกระบวนการจดัท าผงัเมืองทั้งในแง่
ขั้นตอนและผูมี้อ  านาจอยา่งชดัเจน โดยควรเนน้บทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ชดัเจนข้ึนและ
สนบัสนุนบทบาทให้มากข้ึนกวา่ท่ีระบุไวใ้นพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 ท่ีใช้
บงัคบัอยู ่เพื่อสร้างความเช่ือมโยงกบัทอ้งถ่ินและแสดงถึงระบบการบริหารราชการแบบกระจายอ านาจอยา่ง
แทจ้ริงตามวิถีประชาธิปไตยสมยัใหม่ท่ีเน้นการมีส่วนร่วม และควรก าหนดกระบวนการขั้นตอนโดยยึด
หลกัการเดียวกบัพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ซ่ึงก าหนดขั้นตอนกระบวนการต่าง ๆ ไวอ้ยา่งเป็น
กิจจะลกัษณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองการรับฟังความคิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน เพราะความชัดเจนแน่นอนในแง่ผูมี้อ  านาจและกระบวนการท่ียึดโยงกับประชาชน ถือเป็น
ทางออกท่ีจะแสดงถึงการยึดหลกัแห่งความสัมฤทธ์ิผล  หลกัแห่งความจ าเป็น และหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน
อยา่งเป็นรูปธรรม และลดขอ้กงัขาในดา้นการเอ้ือประโยชน์แก่กลุ่มทุนไดพ้ร้อม ๆ กนัอีกดว้ย 
  2. ปัญหาเกีย่วกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจัดท าผงัเมืองในประเทศไทย 
   2.1 ปัญหาเ ก่ียวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจัดท าผ ัง เ มืองตาม
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 

   การใชบ้งัคบัผงัเมืองเป็นการก าหนดการใชป้ระโยชน์ท่ีดินแต่ละบริเวณโดยให้มีสภาพบงัคบั
กบัประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของหรือผูค้รอบครองกรรมสิทธ์ิท่ีดินในบริเวณนั้น ๆ ซ่ึงจะตอ้งใช้ประโยชน์ท่ีดิน
ของตนตามท่ีก าหนดไวใ้นผงัเมืองเท่านั้น การใชบ้งัคบัผงัเมืองดงักล่าวจึงมีรูปแบบเป็น “กฎ” ท่ีออกโดยฝ่าย
ปกครองกล่าวคือเป็นการท านิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงองค์กรฝ่ายปกครองใช้อ านาจทางปกครองภายใต้
อ านาจของพระราชบญัญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ในกรณีของเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกภายใต้
พระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 จะเห็นไดว้า่การจดัการพื้นท่ีและการวางผงัเมือง
กระทบต่อสิทธิของปัจเจกชนโดยตรง ดงันั้นการมีส่วนร่วมของประชาชน จึงเป็นขั้นตอนท่ีมีความส าคญั
อยา่งยิ่งเพื่อเปิดโอกาสให้ปัจเจกไดมี้โอกาสในการแลกเปล่ียนมุมมอง แสดงความคิดเห็น เพื่อให้เกิดความ
เหมาะสมในการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรับรองว่าการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของราษฎรเป็นไปเท่าท่ีจ  าเป็นต่อ
การรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์มหาชน  ตามแนวคิดและหลกัการเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 
Participation) ท่ีวา่การด าเนินการใด ๆ ก็ตาม อนัจะมีผลกระทบต่อบุคคลใด หรือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการ
ด าเนินการนั้น ควรจะตอ้งมีโอกาสไดรั้บทราบขอ้มูลข่าวสารของการด าเนินการ มีโอกาสในการแสดงความ
คิดเห็น ตั้งแต่ในขั้นตอนริเร่ิมโครงการ ขั้นตอนการร่วมพิจารณา การร่วมตดัสินใจ ขั้นตอนการร่วมลงมือ
ปฏิบติั และขั้นตอนการร่วมรับผดิชอบในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีไดก้ระท าลงไป (ณฏัฐ ์บุญกวนิ, 2565, หนา้ 2) 

    แต่หากพิจารณาตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 จะพบวา่มีการเปิด
โอกาสใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมเฉพาะในขั้นตอนการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองรวม แต่ไม่ได้
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เปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในขั้นตอนอ่ืน ๆ นอกจากนั้นแลว้ยงัมีขอ้บกพร่องอยู่เก่ียวกบัการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนการด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองรวมอยูบ่างประการ ไดแ้ก่ ปัญหาตาม
มาตรา 30 ก าหนดเง่ือนไขของการยื่นค าร้องแสดงความคิดเห็นไว ้โดยประชาชนจะมีสิทธิยื่นค า ร้องแสดง
ความคิดเห็นขอแกไ้ขเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกไดต้อ้งเขา้เง่ือนไขว่าเป็นเร่ืองขอให้แกไ้ขเปล่ียนแปลง หรือ
ยกเลิก ซ่ึงตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือเป็นเร่ืองท่ีผูย้ื่นค าร้องไดแ้สดงความเห็นไวใ้นขั้นตอน
การรับฟังความคิดเห็นเท่านั้น กล่าวคือหากไม่สามารถพิสูจน์ถึงประโยชน์สาธารณะหรือมีเหตุอ่ืนใด ท่ีท า
ให้ไม่มีการหยิบยกประเด็นความเห็นไว ้สิทธิในการขอแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนดตามมาตรา 
22 (5) ซ่ึงถือเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชนโดยการก าหนดเง่ือนไขท่ีประชาชนจะสามารถควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของรัฐไดเ้ฉพาะในบางเร่ืองบางกรณีเท่านั้น ซ่ึงขดัต่อแนวคิดของการ
ควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการตรวจสอบเหตุผลและความจ าเป็นของ
รัฐท่ีจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และควบคุมการใช้อ านาจทางปกครองไม่ให้เกินขอบเขต         
ความจ าเป็น และเกินขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้เพื่อให้การกระท าทางปกครองเป็นไปตามหลกันิติรัฐ
อยา่งแทจ้ริง 
   ในขั้นตอนการติดตามประเมินผลผงัเมืองตามมาตรา 34 ให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของกรม         
โยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเท่านั้น โดยไม่มีการก าหนดกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอย่างเป็นรูปธรรม ซ่ึงขดักบัหลกัการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐภายหลงัจากได้ใช้
อ  านาจทางปกครองไปแลว้ในชัว่ระยะเวลาหน่ึง แมว้่าในตอนทา้ยของมาตรา 34 วรรค 2 จะมีการกล่าวถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชน แต่หากสังเกตจากแนวปฏิบัติตามประกาศคณะกรรมการผงัเมืองเร่ือง 
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการรับฟังความคิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2565 ไม่ปรากฏวา่มีการกล่าวถึงกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตาม
มาตรา 34 อยูเ่ลย ซ่ึงอาจน าไปสู่ปัญหาการตีความหรือการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐเน่ืองจากความชดัเจน
แน่นอนในทางกฎหมาย และไม่อาจรับรองได้ว่าหากมีการรับฟังความคิดเห็นเกิดข้ึนจะยึดแนวปฏิบติั
เดียวกบัในประกาศฯหรือไม่ 
   อย่างไรก็ตาม แมจ้ะมีการออกกฎหมายล าดบัรองคือ ประกาศคณะกรรมการผงัเมืองเร่ือง 
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการรับฟังความคิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2565 ซ่ึงก าหนดรายละเอียดของการรับฟังความคิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมี
ส่วนร่วมของประชาชนไว ้แต่การก าหนดขั้นตอนเหล่าน้ีแมจ้ะสร้างบรรทดัฐานในเชิงปฏิบติัท่ีชดัเจนข้ึนก็
จริง แต่แนวปฏิบติัดังกล่าวย่อมเป็นอนัไร้ผล หากการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ได้ถูกก าหนดไวใ้น
กฎหมายแม่บท (พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562) นอกจากน้ีจะเห็นไดว้า่แมต้ามประกาศฯ พ.ศ. 2565 
ฉบบัน้ีมีการก าหนดวธีิการและแนวปฏิบติัอยา่งชดัเจนและมีการรับรองหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ี
สอดคลอ้งกบักฎหมายต่างประเทศ รวมทั้งสร้างหลกัประกนัในเชิงกฎหมายวา่ความคิดเห็นของประชาชน



พมิพ์กมล  กองโภค และพมิพ์ประไพ  สนิทวงศ์ ณ อยุธยา   
 

 366 วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย  ปีที ่16 ฉบบัที ่ 1

๑@๑@ 

จะถูกน าไปพิจารณาต่อไป แต่อยา่งไรก็ตามในปัจจุบนัแนวปฏิบติัดงักล่าวถูกจ ากดัไวเ้พียงการจดัท าผงัเมือง
รวมเท่านั้น ยงัไม่รวมถึงการจดัท าวางและจดัท าผงันโยบายระดบัประเทศ ผงันโยบายระดบัภาค ผงันโยบาย
ระดบัจงัหวดั และผงัเมืองเฉพาะแต่อยา่งใด 

  อีกความทา้ทายหน่ึงคือ ท่ีผ่านมาขั้นตอนรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  เกิดปัญหาท่ีผูมี้
ส่วนไดเ้สียไม่ไดไ้ปร่วมแสดงความคิดเห็นหรือรับรู้การวางและจดัท าผงัเมือง เน่ืองจากขาดความรู้ความ
เข้าใจ และข้อจ ากัดในการเข้าถึงข้อมูล จึงท าให้การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้ได้รับ
ประโยชน์จากการวางและจดัผงัเมืองไดอ้ยา่งเต็มท่ีไม่เกิดข้ึนจริงในทางปฏิบติั (สกล รักษาศรี, 2564, หนา้ 2) 
ดงันั้นจึงเป็นความทา้ทายทั้งในเชิงกฎหมายท่ีจะตอ้งบญัญติัให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างแทจ้ริงในทุก
กระบวนการและมีกฎหมายก าหนดแนวปฏิบติัอย่างชัดเจนเพื่อยกระดบัการมีส่วนร่วม อีกทั้งเป็นความ         
ทา้ทายในเชิงปฏิบติัของหน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้งและเจา้พนกังานของรัฐ ท่ีจะตอ้งส่งเสริมการเขา้ถึง
ขอ้มูล และเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม โดยรับฟังและน าเอาความเห็นต่าง ๆ ไปพิจารณาอย่างมี
ประสิทธิภาพ มิใช่เพียงท าในเชิงสัญลกัษณ์เพื่อใหเ้ขา้เกณฑ์ของกฎหมายโดยมิไดค้  านึงถึงสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนเป็นสาระส าคญั 

  ปัญหาในทางกฎหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้สะทอ้นให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนตาม
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ยงัไม่ใช่การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยแทต้ามหลกัการท่ีควรจะ
เป็น ซ่ึงแตกต่างจากในต่างประเทศท่ีไดศึ้กษาในงานวจิยัน้ี 

  สหราชอาณาจกัร กฎหมายก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการผงัเมืองใน
รูปแบบของการปรึกษาหารือ (Consultation) กล่าวคือ หน่วยงานผงัเมืองจะตอ้งจดัให้มีการปรึกษาหารือ
ประชาชนในพื้นท่ีในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การจดัการประชุมรับฟังความคิดเห็นหรือประชาพิจารณ์ (Public 
Hearing) การจดัประชุมไต่สวนสาธารณะ (Public Inquiries) (Callies, 2009, p. 284) กระบวนการผงัเมือง 
เปิดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมตั้งแต่ตอนตน้ของกระบวนการวางผงั  ไปจนถึงการปฏิบติัผงัเมือง  รูปแบบของ
การมีส่วนร่วมไดรั้บการก าหนดให้เหมาะสมกบัลกัษณะประชากร และพื้นฐานของประเทศ นอกเหนือจาก
การก าหนดโดยกฎหมายแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนจะมีความหลากหลายผนัแปรไปตามรูปแบบ
เฉพาะของการบริหารจดัการผงัเมืองในทอ้งถ่ินนั้น ๆ นอกจากน้ียงัมีกฎหมายก าหนดใหท้อ้งถ่ินท่ีจดัท าแผน
ต้องเผยแพร่แผน เพื่อให้สาธารณชนตรวจสอบและให้ความเห็นหรือคดัค้าน โดยเจ้าพนักงานผงัเมือง
ทอ้งถ่ิน ตอ้งจดัเก็บแผนไวใ้ห้ตรวจสอบ ณ ท่ีท าการของเจา้พนักงาน ผงัเมืองทอ้งถ่ิน และประกาศให้
สาธารณชนทราบ รวมทั้งประกาศในหนงัสือพิมพท์อ้งถ่ิน พร้อมทั้งระบุวา่ ประชาชนสามารถยืน่ค าคดัคา้น
ไดภ้ายในเวลาท่ีก าหนด (6 สัปดาห์) ทั้งน้ีเจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินไม่สามารถลงมติรับ (Adopt) แผนท่ี
จดัท าข้ึนจนกว่าได ้พิจารณาค าคดัคา้น อีกทั้งกฎหมายยงัก าหนดกลไกเสริมในเร่ืองการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอีกขั้นตอนหน่ึง โดยก าหนดเร่ืองการตรวจสอบขอ้เท็จจริงในสาธารณะ (Examination in public) 
หรือการไต่สวนข้อเท็จจริงในสาธารณะ (local inquiry) ซ่ึงด าเนินการโดยบุคคลท่ีรัฐมนตรีแต่งตั้ ง            
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(เป็นอิสระจากอ านาจของทอ้งถ่ิน) เพื่อเป็นการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจอีกชั้นหน่ึงดว้ย (ศูนยบ์ริการวชิาการ
แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั (ข), 2547, หนา้ 6-11 – 6-13) 

  สหรัฐอเมริกา ลกัษณะส าคญัทางดา้นกฎหมายท่ีเอ้ือให้การผงัเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา
ประสบความส าเร็จ คือ มีการมอบอ านาจจากรัฐบาลมลรัฐให้รัฐบาลท้องถ่ินมีอ านาจและใช้อ านาจ              
นิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ นอกจากน้ียงัให้อ านาจในการควบคุมก ากบัดูแลการใชป้ระโยชน์ท่ีดินท่ีอยู่
ในเขตการปกครอง โดยอาศยักฎหมายมอบอ านาจท่ีเรียกว่า The Planning and Zoning Enabling Act และมี
การควบคุมการใช้อ านาจท่ีชัดเจนและโปร่งใส ท าให้เจา้หน้าท่ีสามารถน าแผนและผงัไปปฏิบติัอย่างมี
ประสิทธิภาพ ในหลายมลรัฐประชาชนอาจจะเขา้ช่ือกนัเสนอกฎหมายได ้(Initiative) บางมลรัฐมีกฎหมาย
มลรัฐ ยอมให้ประชาชนเข้าช่ือกันเสนอกฎหมายควบคุมย่านได้ (เช่น มลรัฐ California, มลรัฐ Ohio)               
ในสหรัฐอเมริกามลรัฐต่าง ๆ ใหค้วามส าคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชนตั้งแต่ขั้นตอนการก าหนดความ
มุ่งหมายและวตัถุประสงค์ของชุมชน (Clarification of Community Goals and objectives) โดยระบบการ          
ผงัเมืองจะเร่ิมตน้จากความตอ้งการของประชาชน หน่วยงานของรัฐท าหนา้ท่ีเพียงสนบัสนุนทรัพยากรและ
อ านวยการเพื่อบรรลุเป้าประสงคเ์ท่านั้น โดยเร่ิมจากการระดมความคิดเห็นในการสร้างเมืองในอนาคต การ
จดัท าวสิัยทศัน์ และก าหนดเป้าหมาย (จนัทร์ฉาย ศรีทิพยอ์าสน์, 2558, หนา้ 104) ต่อมาในขั้นตอนการจดัท า
ผงัเมืองหรือการแกไ้ขผงัเมือง จะก าหนดใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมโดยจดัใหมี้การแจง้ข่าวแก่สาธารณะ
อยา่งเพียงพอ ในการวางและจดัท า แกไ้ข ปรับปรุงแผนและผงัเมือง นอกจากน้ีให้มีการเสนอความคิดเห็น
เป็นลายลกัษณ์อกัษร จดัให้มีการท าประชาพิจารณ์ (Public Hearing) หรือการเสวนา (Forum) อย่างน้อย 2 
คร้ัง การส ารวจ การสัมภาษณ์ หรือเชิญชวนให้เขา้ร่วมการประชุม และจะตอ้งมีการตอบสนองต่อความ
คิดเห็นของประชาชนกบัจดัประชุมอีกอยา่งนอ้ย 1 คร้ังก่อนเสนอแผนเพื่อช้ีแจงใหป้ระชาชนทราบถึงเน้ือหา
ของร่างผงัเมืองและเปิดโอกาสให้มีการเสนอแนะ แกไ้ข หรือเพิ่มเติม อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตอ้งแจง้เจา้ของอสังหาริมทรัพยใ์ห้ทราบถึงการกระท าใดๆ ท่ีกระทบต่อทรัพยสิ์น โดยผา่นการโฆษณาทาง
หนงัสือพิมพท่ี์เผยแพร่ในพื้นท่ีหรือโดยวธีิการอ่ืน (จนัทร์ฉาย ศรีทิพยอ์าสน์, 2558, หนา้ 107-108) 

  ประเทศญ่ีปุ่น ในการออกกฎเกณฑ์หรือการเสนอผงัเมือง จงัหวดัและเทศบาลจะตอ้งจดัให้มี
การรับฟังความเห็นจากประชาชนผ่านกระบวนการประชาพิจารณ์ (Public Hearing) เพื่อสะท้อนความ
ตอ้งการท่ีแทจ้ริง โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะน าเอาความคิดเห็นน้ีไปด าเนินการต่อตามกระบวนการ
ท่ีกฎหมายก าหนด* หลงัจากมีการเสนอผงัเมืองแลว้ จะตอ้งมีการประกาศเพื่อแจง้ให้สาธารณชนไดท้ราบ
และตรวจสอบร่วมกนัเป็นเวลา 2 สัปดาห์นับจากวนัประกาศ โดยประชาชนสามารถท าความเห็นยื่นต่อ
จงัหวดัหรือเทศบาลภายในก าหนดระยะเวลาดงักล่าว ส าหรับพื้นท่ีท่ีไม่ไดใ้ช้ประโยชน์ จะมีกระบวนการ
การสอบถามความเห็นจากเจา้ของท่ีดิน เจา้ของสิทธิเหนือพื้นดิน และผูถื้อสิทธ์ิใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัท่ีดินภายใน

                                                           
* มาตรา 16 (1) แห่ง City Planning Act 1968   
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พื้นท่ีท่ีดังกล่าวเพื่อหาแนวทางในการพฒันาท่ีดิน* หลังจากขั้นตอนการเสนอผงัเมืองแล้ว เม่ือมีการ
ประกาศใช้ผงัเมืองจะตอ้งมีการเผยแพร่ประกาศต่อสาธารณชนอีกคร้ังหน่ึง โดยประกาศเผยแพร่ส าเนา
เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งใหส้าธารณชนรับทราบ ณ ท่ีท าการส านกังานจงัหวดัหรือเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้ง** นอกจากน้ี
หากผงัเมืองท่ีใช้อยู่จะมีการปรับปรุงแกไ้ข จงัหวดัและเทศบาลก็จะตอ้งด าเนินการเช่นเดียวกบัตอนเสนอ       
ผงัเมืองใหม่โดยไม่ชกัช้า (ยกเวน้การปรับปรุงเล็กน้อย)*** ซ่ึงจะเห็นไดว้่าประชาชนสามารถเขา้มามีส่วน
ตั้งแต่การก าหนดนโยบาย การวางแผน การจดัท าและการปรับปรุงแกไ้ขผงัเมือง 

  จะเห็นได้ว่าในต่างประเทศมีการผลักดันให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 
Participation) กล่าวคือ ประชาชนเขา้ถึงโอกาสในการแสดงความคิดเห็น ตั้งแต่ในขั้นตอนริเร่ิมโครงการ 
ขั้นตอนการร่วมพิจารณา การร่วมตดัสินใจ ขั้นตอนการร่วมลงมือปฏิบติั และขั้นตอนการร่วมรับผิดชอบใน
เร่ืองต่าง ๆ ท่ีได้กระท าลงไป ซ่ึงในประเทศไทยควรยกระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับ
มาตรฐานเดียวกับต่างประเทศเพื่อรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามครรลองประชาธิปไตยอย่าง
สมบูรณ์ ทั้งน้ีในประเทศไทยยงัควรออกกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกบัการท าประชาพิจารณ์ (Public Hearing)            
ในระดบัพระราชบญัญติัอยา่งเป็นกิจจะลกัษณะเพื่อเป็นแนวปฏิบติัท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ในภาพรวมซ่ึงน ามาใช้บงัคบักบัการจดัการพื้นท่ีและการจดัท าผงัเมืองดว้ย (สกล รักษาศรี, 2564, หน้า 4) 
เพื่อให้เกิดความชดัเจนแน่นอนในทางกฎหมายทั้งในดา้นแนวทางปฏิบติัในการท าประชาพิจารณ์และใน
ดา้นการรับรองวา่ความคิดเห็นของประชาชนจะถูกน าไปพิจารณาในกระบวนการออกนโยบายพฒันาเมือง
และการจดัท าผงัเมืองอยา่งเป็นรูปธรรมและมีประสิทธิภาพ 

   2.2 ปัญหาเ ก่ียวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจัดท าผ ัง เ มืองตาม
พระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 

  ประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชนถูกตั้งค  าถามเป็นอย่างมากหลงัจากมีการประกาศใช้
พระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 เน่ืองจากการใช้อ านาจส่วนใหญ่ถูกก าหนดไวท่ี้
คณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก โดยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทรอง
เท่านั้น อีกทั้งยงัก าหนดขั้นตอนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแสดงความคิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ในระดับท่ีต ่ ากว่าท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติการผังเมือง  พ.ศ. 2562 (สัจจว ัตน์                    
เรืองกาญจน์กุล, 2564, หนา้ 173) ตวัอยา่งเช่น 

  มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 ก าหนดว่า ในการ
ด าเนินการเพื่อพฒันาเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก หากคณะกรรมการนโยบายเห็นวา่กฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ประกาศ หรือค าสั่งใดก่อให้เกิดความไม่สะดวกหรือ ล่าชา้ มีความซ ้ าซ้อนหรือเป็นการเพิ่มภาระ

                                                           
* มาตรา 17 แห่ง City Planning Act 1968   
** มาตรา 20(2) แห่ง City Planning Act 1968 
*** มาตรา 21 (2) แห่ง City Planning Act 1968 
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การด าเนินการโดยไม่จ  าเป็น หรือมีปัญหาหรืออุปสรรคอ่ืนใด ให้คณะกรรมการนโยบายเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้มีการด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ หรือค าสั่ง
ดงักล่าว หรือมีกฎหมายข้ึนใหม่ เพื่อให้การพฒันาเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกมีประสิทธิภาพ สะดวก 
และรวดเร็ว ทั้งน้ี ตอ้งไม่กระทบต่อความเสมอภาค สิทธิและเสรีภาพของประชาชน และตอ้งไม่เลือกปฏิบติั 
ซ่ึงจะเห็นไดว้่าเป็นการให้อ านาจเบ็ดเสร็จแก่คณะกรรมการนโยบายโดยไม่ไดค้  านึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนเลย แมจ้ะมีการก าหนดเง่ือนไขในเร่ืองสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต่ก็เป็นการใชดุ้ลพินิจเพียง
ฝ่ายเดียวของคณะกรรมการนโยบายท่ีไม่ไดย้ดึโยงอยูบ่นเสียงสะทอ้นของประชาชนอยา่งท่ีควรจะเป็น 
  ประเด็นท่ีถูกตั้ งค  าถามท่ีส าคัญอีกประเด็นหน่ึงคือ หากพิจารณาด้านผลกระทบด้าน
ส่ิงแวดลอ้มท่ีจะส่งผลระยะยาวต่อชุมชนและวถีิชีวติของคนในพื้นท่ี จะพบวา่ในช่วงของการจดัตั้งโครงการ
เขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกซ่ึงมีเป้าหมายในการยกระดบัดา้นการผลิตและอุตสาหกรรม ไม่มีการศึกษา
และจดัท ารายงานประเมินผลกระทบด้านสังคมและส่ิงแวดล้อม (EIA) ซ่ึงมีบทบาทส าคญัในการจดัวาง       
ผงัเมืองอยา่งย ัง่ยืนตามหลกัสากล (Chalifour et al., 2007, p. 3) อีกทั้งไม่มีการจดัท ารายงานการประเมินผล
กระทบทางส่ิงแวดล้อมระดบัยุทธศาสตร์ (SEA) การประเมินทางเลือกของการไม่มีนโยบายเป็นหน่ึงใน
ตัวเลือก (no-action alternative) และการให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
(stakeholders) ในทุกขั้นตอน โดยเฉพาะก่อนการด าเนินนโยบาย จากกรณีดงักล่าวเครือข่ายชุมชนและ
ตวัแทนประชาชนหลายพื้นท่ีใน 3 จงัหวดัภาคตะวนัออกท่ีได้รับผลกระทบความเสียหายจากบงัคบัใช้          
ผ ัง เมืองเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออกจึงได้ใช้สิทธิการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยได้ยื่นฟ้อง
คณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก ในฐานะท่ีออกประกาศเร่ืองแผนผงัการใชป้ระโยชน์
ในท่ีดินเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกและคณะรัฐมนตรีในฐานะท่ีอนุมติัแผนผงัดงักล่าวต่อศาลปกครอง
สูง สุด เ ม่ือว ัน ท่ี  16 กรกฎาคม พ .ศ .  2563 โดยขอให้ศาลปกครองพิพากษา เพิกถอนประกาศ
คณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก เร่ือง แผนผงัการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน และแผนผงั
การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและระบบสาธารณูปโภค เขตพัฒนาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2562                 
โดยก าหนดเง่ือนไขให้คณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออกและคณะรัฐมนตรี ด าเนินการ
ประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มระดบัยทุธศาสตร์ (SEA) และใหด้ าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
โดยให้ผูฟ้้องคดีและชุมชนมีส่วนร่วมในกระบวนการอย่างมีความหมายก่อนการจดัท าแผนผงัการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินและแผนผงัการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานและระบบสาธารณูปโภคเขตพฒันาพิเศษภาค
ตะวนัออก (มูลนิธินิติธรรมส่ิงแวดลอ้ม, 2564)*  

                                                           
* ประเด็นเร่ืองส่ิงแวดลอ้มท่ีปรากฎในบทความน้ี ตอ้งการช้ีให้เห็นถึงการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน จนน าไปสู่
ประเด็นขอ้พิพาททางกฎหมายเท่านั้น มิไดอ้ยู่ในวตัถุประสงคข์องการวิจยัแต่อย่างใด จึงมิไดศึ้กษาในประเด็นกฎหมาย
ส่ิงแวดลอ้มในบทความน้ี 



พมิพ์กมล  กองโภค และพมิพ์ประไพ  สนิทวงศ์ ณ อยุธยา   
 

 370 วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย  ปีที ่16 ฉบบัที ่ 1

๑@๑@ 

  ดงัท่ีคุณสฤณี อาชวานนัทกุลไดก้ล่าวในบทความวา่ “การมีส่วนร่วม โดยเฉพาะของประชาชนท่ี
สุ่มเส่ียงจะไดรั้บผลกระทบ เป็นหัวใจท่ีขาดไม่ไดข้องหลกั “การพฒันาท่ีย ัง่ยืน” เพราะผูด้  าเนินโครงการ
ไม่ใช่ผูท่ี้อาศยัในพื้นท่ี ยอ่มไม่อาจหย ัง่รู้เองไดว้า่คนในพื้นท่ีกงัวลเร่ืองอะไรบา้ง โครงการของตวัเองน่าจะ
ส่งผลกระทบต่อวถีิชีวติอยา่งไรบา้ง ถา้หากไม่ไปหารือกบัพวกเขาอยา่งจริงจงั” (สฤณี อาชวานนัทกุล, 2562) 
โดยมีการเสนอว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในท่ีน้ี ต้องเป็นในลักษณะท่ีเป็น “การมีส่วนร่วมท่ีมี
ความหมาย” หรือ meaningful engagement) ทั้ งน้ีการมีส่วนร่วมท่ีมีความหมายเป็นหัวใจส าคญัของการ
พฒันาท่ีย ัง่ยืน โดยเป็นการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีทุกกระบวนการในการพฒันาตอ้งตั้งอยู่บน
ฐานของการเคารพสิทธิมนุษยชนและหลกันิติรัฐ (สฤณี อาชวานนัทกุล, 2562) ซ่ึงสอดคลอ้งกบับทวเิคราะห์
ของผูช่้วยศาสตราจารยช์ยัณรงค ์เครือนวน ซ่ึงไดก้ล่าวไวว้า่ “ในบริบทของเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก 
การมีส่วนร่วมจะเป็นไปตามกลไกของรัฐเป็นตวัตั้งมาโดยตลอด ประชาชนเป็นเพียงผูต่้อรอง กลไกของรัฐ
จึงก าหนดทิศทางการมีส่วนร่วมเป็นหลกั หากภาคประชาชนไม่เขม้แข็ง กลไกรัฐจะเปิดพื้นท่ีการมีส่วนร่วม
เฉพาะเท่าท่ีจ  าเป็นหรือตามบทบญัญติัชองกฎหมายเท่านั้น จึงท าให้ในทา้ยท่ีสุดการมีส่วนร่วมของประชา
ชนกลายเป็นเพียงพิธีกรรมเชิงสัญลกัษณ์” (ชยัณรงค์ เครือนวน, 2563) ทั้งน้ีการมีส่วนร่วมของประชาชน
เป็นส่ิงท่ีถือเป็นหวัใจส าคญัท่ีควรจะเกิดข้ึนในพื้นท่ีเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก เน่ืองจากมีบทเรียนจาก
โครงการ Eastern Seaboard ท่ียงัคงส่งผลกระทบดา้นส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ีนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุดมา
จนถึงปัจจุบนั (สัจจวตัน์ เรืองกาญจน์กุล, 2564, หน้า 175) ดงันั้นเพื่อไม่ให้เกิดปัญหาซ ้ ารอย   จึงควรท่ี
จะตอ้งมีการออกกฎหมายและการขบัเคล่ือนท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วมอยา่งมีความหมาย 
 

อภิปรายผล 
  จากการศึกษากฎหมายของสหราชอาณาจักร  สหรัฐอเมริกา และญ่ีปุ่น จะเห็นถึงการให้
ความส าคญักบัการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินท่ีชัดเจนอย่างเป็นรูปธรรม สะทอ้นถึงหลกัการประชาชนใน
ท้องถ่ินซ่ึงมีสิทธิท่ีจะก าหนดชะตากรรมของตนเอง จึงควรจัดท าผงัเมืองส าหรับท้องถ่ินตนได้เอง              
โดยเหตุผลส าคญัท่ีต่างประเทศให้ความส าคญักบัการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นองค์กรท่ีใกล้ชิดกบั
พื้นท่ีมากท่ีสุดในการจดัท าผงัเมือง ในบริบทของประเทศไทย แมว้่าจะไม่ได้ให้อ านาจองค์กรปกครอง          
ส่วนทอ้งถ่ินอยา่งเตม็รูปแบบในดา้นการพฒันาเมืองและการวางผงัเมือง อีกทั้งในพื้นท่ีจงัหวดัระยอง ชลบุรี 
และฉะเชิงเทรา ยงัอยู่ภายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 ดว้ยนั้น 
ควรจะมีการก าหนดอย่างชดัเจนถึงกระบวนการจดัท าผงัเมืองทั้งในแง่ขั้นตอนและผูมี้อ  านาจอย่างชัดเจน 
โดยควรเน้นบทบาทขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ชดัเจนข้ึนและสนบัสนุนบทบาทให้มากข้ึนกวา่ท่ี
ระบุไวใ้นพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 ท่ีใชบ้งัคบัอยู ่เพื่อสร้างความเช่ือมโยง
กบัทอ้งถ่ินและแสดงถึงระบบการบริหารราชการแบบกระจายอ านาจอย่างแทจ้ริงตามวิถีประชาธิปไตย
สมยัใหม่ท่ีเน้นการมีส่วนร่วม ซ่ึงถือเป็นทางออกท่ีเป็นไปตามหลกันิติรัฐเพื่อรับรองสิทธิของประชาชน         
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ลดขอ้กงัขาในดา้นการเอ้ือประโยชน์แก่กลุ่มทุน และน าไปสู่การพฒันาอย่างย ัง่ยืนไดพ้ร้อม ๆ กนัอีกดว้ย 
นอกจากน้ีการเพิ่มบทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัสอดคลอ้งกบักฎหมายต่างประเทศ ไดแ้ก่ The 
Town and Country Planning Act 1990 ของสหราชอาณาจักร , The Standard State Zoning Enabling Act 
1926 ของสหรัฐอเมริกา, The Standard Planning Enabling Act of 1928 ของสหรัฐอเมริกา, Georgia Planning 
Act 1989 ของมลรัฐจอร์เจีย สหรัฐอเมริกา และ The City Planning Act 1968 ของประเทศญ่ีปุ่น 

 จากประเด็นปัญหาในดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในประเทศไทยจะพบวา่ มีประเด็นท่ีตอ้ง
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายทั้งในส่วนของพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 และ
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 โดยผูว้จิยัขอเสนอแนวทางในการแกไ้ขปัญหาใน 3 ระยะ ดงัต่อไปน้ี 

 ระยะสั้น ควรแกไ้ขพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 และกฎหมายลูก
ทั้งหมด โดยเฉพาะประกาศคณะกรรมการนโยบายเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก เร่ือง แผนผงัการใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน และแผนผงัการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานและระบบสาธารณูปโภค เขตพฒันาพิเศษภาค
ตะวนัออก พ.ศ. 2562 ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการแสดงความคิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2562 และน าเอาประกาศคณะกรรมการผงัเมืองเร่ือง 
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการรับฟังความคิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2565 มาใช้บงัคบัในการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนในเขตพฒันาพิเศษภาค
ตะวนัออก 

 ระยะกลาง ควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 โดยแกไ้ขในส่วนท่ี
ประชาชนถูกจ ากดัสิทธิในการมีส่วนร่วมในการเสนอแกไ้ขและการทบทวนผลการใชบ้งัคบัผงัเมือง โดยยึด
แนวคิดและหลกัการเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) ท่ีว่าการด าเนินการใด ๆ          
ก็ตาม อนัจะมีผลกระทบต่อบุคคลใด หรือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการด าเนินการนั้น ควรจะตอ้งมีโอกาสแสดง
ความคิดเห็นในทุกขั้นตอนอยา่งไม่มีการตั้งเง่ือนไขจ ากดัสิทธิอยา่งไม่เป็นธรรม ในท านองเดียวกบัท่ีก าหนด
ไวใ้นกฎหมายต่างประเทศ นอกจากน้ีประชาชนยงัมีส่วนร่วมในการรับรู้และตรวจสอบการใช้ผงัเมือง          
รวมไปถึงขั้ นตอนประเมินและปรับปรุงแก้ไขผังเมืองอีกด้วยนอกจากน้ีในปัจจุบันตามประกาศ
คณะกรรมการผงัเมืองเร่ือง หลกัเกณฑ์และวิธีการรับฟังความคิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองรวม พ.ศ. 2565 ซ่ึงเป็นกฎหมายลูกของพระราชบญัญติัการผงั
เมือง พ.ศ. 2562 นั้น ถูกใช้บงัคบักบัการจดัท าผงัเมืองรวมเท่านั้น ยงัไม่รวมถึงการจดัท าวางและจดัท าผงั
นโยบายระดบัประเทศ ผงันโยบายระดบัภาค ผงันโยบายระดบัจงัหวดั และผงัเมืองเฉพาะแต่อยา่งใด จึงควร
มีการออกกฎหมายลูกให้ครอบคลุมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจดัท าผงัเมืองทุกประเภท
และครอบคลุมทุกกระบวนการตั้งแต่การวาง จดัท า แกไ้ข และประเมินผลการใช้ผงัเมืองดว้ย ในลกัษณะ
เดียวกบั The City Planning Act 1968 ของประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงก าหนดหลกัการท่ีชดัเจนวา่ ในการออกกฎเกณฑ์
หรือการเสนอผงัเมือง จงัหวดัและเทศบาลจะต้องจัดให้มีการท าประชาพิจารณ์  (Public Hearing) จาก
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ประชาชนในพื้นท่ี ตามมาตรา 16 (1) แห่ง City Planning Act 1968  หลงัจากมีการเสนอผงัเมืองแลว้ จะตอ้ง
มีการประกาศเพื่อแจง้ให้สาธารณชนไดท้ราบและตรวจสอบร่วมกนัเป็นเวลา 2 สัปดาห์นบัจากวนัประกาศ 
โดยประชาชนสามารถท าความเห็นยืน่ต่อจงัหวดัหรือเทศบาลภายในก าหนดระยะเวลาดงักล่าว ส าหรับพื้นท่ี
ท่ีไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ จะมีกระบวนการการสอบถามความเห็นจากเจา้ของท่ีดิน เจา้ของสิทธิเหนือพื้นดิน และ
ผูถื้อสิทธ์ิใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัท่ีดินภายในพื้นท่ีท่ีดงักล่าวเพื่อหาแนวทางในการพฒันาท่ีดิน ตามมาตรา 17 แห่ง 
City Planning Act 1968  หลงัจากขั้นตอนการเสนอผงัเมืองแลว้ เม่ือมีการประกาศใช้ผงัเมืองจะตอ้งมีการ
เผยแพร่ประกาศต่อสาธารณชนอีกคร้ังหน่ึง โดยประกาศเผยแพร่ส าเนาเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งให้สาธารณชน
รับทราบ ณ ท่ีท าการส านกังานจงัหวดัหรือเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้งตาม  มาตรา 20(2) แห่ง City Planning Act 
1968 

 นอกจากน้ีหากผงัเมืองท่ีใช้อยู่จะมีการปรับปรุงแก้ไข จงัหวดัและเทศบาลก็จะตอ้งด าเนินการ
เช่นเดียวกบัตอนเสนอผงัเมืองใหม่โดยไม่ชกัช้า (ยกเวน้การปรับปรุงเล็กน้อย) ตามมาตรา 21(2) แห่ง City 
Planning Act 1968  จะเห็นได้ว่ามีการเปิดโอกาสให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นอย่างกวา้งขวางผ่าน
กระบวนการท าประชาพิจารณ์ตั้งแต่ในขั้นตอนการก าหนดนโยบายเสนอแผนผงัเมือง การแจง้ขอ้มูลแก่
ประชาชนเพื่อการตรวจสอบท่ีโปร่งใส โดยเฉพาะผูมี้ส่วนไดเ้สียในท่ีดินท่ีไดรั้บผลกระทบ 

 ระยะยาว การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) ควรมีหลกัการและแนวปฏิบติัท่ี
ชดัเจน โดยเฉพาะการท าประชาพิจารณ์ (Public Hearing) เพื่อเปิดโอกาสในการรับฟังความคิดเห็นและเสียง
สะทอ้นจากประชาชน อีกทั้งรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐหรือรัฐสภาก็จะไดน้ าเอาความคิดเห็นเหล่านั้นเขา้
ไปประกอบการพิจารณาตดัสินใจต่อไป ทั้งน้ีในปัจจุบนัประเทศไทย ยงัไม่มีกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์
และแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการท าประชาพิจารณ์ในระดบัพระราชบญัญติั ดงันั้นในระยะยาว ผูว้จิยัขอเสนอ
ใหมี้การจดัท ากฎหมายดงักล่าว เพื่อประโยชน์ในสร้างบรรทดัฐานของการท าประชาพิจารณ์ในประเทศไทย 
ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ในดา้นอ่ืน ๆ ไม่เฉพาะเร่ืองการพฒันาพื้นท่ีและการวางผงัเมืองอีกดว้ย หากมีกฎหมาย
ในเร่ืองการท าประชาพิจารณ์แลว้ ควรมีการแกไ้ขพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 พระราชบญัญติัเขต
พฒันาพิเศษภาคตะวนัออก พ.ศ. 2561 และกฎหมายล าดบัรองท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเพิ่มเติมเอาการท าประชา
พิจารณ์เป็นอีกวิธีการหน่ึงในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท าผงัเมืองด้วย ซ่ึงสอดคล้องกับ        
แนวปฏิบติัในต่างประเทศ 
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