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2.1.2 วิวฒันาการของการผงัเมืองกบัการมีสว่นร่วมของประชาชนในตา่งประเทศ 
 

การผงัเมือง เป็นเครื"องมือในการควบคมุและบริหารจดัการเมืองให้เจริญเติบโตอย่างมี
ทิศทางที"เหมาะสม สามารถรองรับการขยายตัวของประชากร และการเปลี"ยนแปลงทางด้าน
เศรษฐกิจและสงัคมในอนาคตได้ในรูปของผงักายภาพ ซึ"งต้องครอบคลมุทั 6งด้านการใช้ประโยชน์
ที"ดนิ ด้านการคมนาคมขนสง่ และด้านสิ"งแวดล้อม โดยการวางผงัเมืองนั 6นจําเป็นต้องอาศยัความรู้
ในหลายสาขาหรือเรียกว่าสหวิทยาการ และที"สําคญัต้องอยู่บนความต้องการของประชาชน เพื"อ
นํามาวางแผนผงัและข้อกําหนดบริบทของเมืองแบบบรูณาการ นําไปสู่การมีคณุภาพชีวิตที"ดีของ
ประชากรเมืองนั 6น ๆ กล่าวคือ ประชาชนสามารถดํารงชีวิตอยู่ในที"ที"มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
สวยงาม ถูกสุขลกัษณะอนามยั มีสาธารณูปโภคและสาธารณูปการที"เพียงพอและได้มาตรฐาน 
ปลอดภยั และคงไว้ซึ"งความเป็นเอกลกัษณ์ของเมืองที"ควรคา่แก่การรักษา (ศนูย์บริหารวิชาการ
แหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547ค, น. 1-1 และเฉลิม แก้วกงัวาล, 2535) 

แนวคิดของการผงัเมืองในยโุรปครั 6งแรกนั 6นเริ"มต้นมาตั 6งแตย่คุโรมนั ซึ"งแนวคิดเริ"มแรก
ของการสร้างเมืองสมัยนั 6นมาจากวางผังเมืองเพื"อป้องกันข้าศึกศัตรูโดยการสร้างกําแพงสูง
ล้อมรอบเมือง การออกแบบเมืองภายในกําแพงเป็นแบบตารางกริด (grid) ต่อมาในยุคกลาง 
(middle age) ประมาณคริสต์ศตวรรษที" 10-16 เมืองเริ"มมีการสร้างกฎเกณฑ์การอยู่ร่วมกัน มี
หลักการจัดสรรที"ดินอย่างเป็นธรรมให้กับประชาชน มีการออกแบบเส้นทางสัญจรให้มี
ประสิทธิภาพ มีการกําหนดพื 6นที"ส่วนตวัและพื 6นที"สาธารณะอย่างชดัเจน มีการจดัพื 6นที"สาธารณะ
ส่วนกลางเพื"อให้ประชาชนได้ทํากิจกรรมร่วมกนั ให้ความสําคญักบัความสวยงามของอาคารและ
พื 6นที"ว่างตา่ง ๆ เพื"อแสดงถึงฐานะทางสงัคมของผู้ เป็นเจ้าของ ซึ"งถือเป็นลกัษณะเดน่ของเมืองใน
สมยันั 6น (ศนูย์บริหารวิชาการแหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547ข, น. 4-4 - 4-5) 

ปี ค.ศ. 1776 การผงัเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกาในยคุหลงัการปฏิวตัิอเมริกา ซึ"ง
สหรัฐอเมริกาหลดุพ้นจากการเป็นอาณานิคมขององักฤษ เป็นแนวคิดการสร้างเมืองโดยเน้นพื 6นที"
เชิงพาณิชยกรรมเป็นหลกั ส่วนรูปแบบถนนถกูออกแบบให้เป็นแบบตารางเช่นเดียวกับการสร้าง
เมืองในยุโรป ด้วยเหตผุลในเรื"องความสะดวกตอ่การวางผงั และสามารถแบ่งแปลงที"ดินเพื"อเก็ง
กําไรได้ เนื"องจากการใช้ประโยชน์ที"ดินในเมืองสมัยนั 6นถูกควบคุมโดยชนชั 6นสูง (ศูนย์บริหาร
วิชาการแหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547ก, น. 4-5) 

ตอ่มาในยคุตอนกลางของคริสต์ศตวรรษที" 19 ในสหรัฐอเมริกาได้มีแนวคิดการปฏิรูปที"
อยู่อาศยัเพื"อผู้ มีรายได้น้อยที"เน้นเรื"องการใช้สอยเป็นสําคญั และการจัดหาพื 6นที"โล่งสาธารณะ
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ให้กับเมือง เนื"องจากการเจริญเติบโตของประชากรที"เพิ"มขึ 6นอย่างรวดเร็วทําให้เกิดปัญหาต่าง ๆ 
ของเมือง ทั 6งความแออัดและการขาดสุขลักษณะที"ดี เช่นเดียวกับปัญหาการอยู่อาศัยที"ไม่ถูก
สขุลกัษณะของชนชั 6นแรงงานยคุปฏิวตัิอตุสาหกรรมในยโุรป ช่วงปลายคริสต์ศตวรรษที" 19 ซึ"งตรง
ข้ามกบัช่วงปลายคริสต์ศตวรรษที" 19 ของสหรัฐอมริกา ที"แนวคิดของการผงัเมืองได้เปลี"ยนแปลง
มาเป็นการสร้างเมืองเพื"อสนุทรียภาพ (The City Beautiful) ในปี ค.ศ. 1893 ซึ"งเป็นการวางผงัให้มี
แนวแกนและมีความสมดลุ มีการจดัพื 6นที"เปิดโล่ง และมีการวางตําแหน่งอนสุาวรีย์และอาคาร ทํา
ให้เกิดการจดัวางอาคาร ถนน และพื 6นที"สาธารณะให้เกิดความเป็นระเบียบ (ศนูย์บริหารวิชาการ
แหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547ก, น. 4-5 - 4-7)  

เมื"อถึงยคุต้นคริสต์ศตวรรษที" 20 จากผลจากสงครามโลกครั 6งที" 1 ทําให้เมืองในยโุรป
หยุดการขยายตวั แนวคิดของการผงัเมืองจึงให้ความสําคญักับการพฒันาระบบคมนาคมขนส่ง 
การออกแบบเมืองในอนาคต การออกแบบเมืองที"ใช้ได้จริง (ศนูย์บริหารวิชาการแห่งจฬุาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั, 2547ข, น. 4-5 และดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตม์ เจริญเมือง, 2545, น. 99) จนถึงช่วง
หลงัสงครามโลก ครั 6งที" 2 ในปี ค.ศ. 1945 ทั 6งในยุโรปและอเมริกาได้เกิดแนวคิดการพฒันาเมือง
เพื"อการฟื6นฟูเมืองหลงัสงครามโลก สําหรับองักฤษได้เกิดทฤษฎีการวางผงัหลังสงครามโลกขึ 6น 
(post-war planning theory) ซึ"งประกอบด้วย 2 มมุมอง มมุมองแรกให้ความสําคญัเรื"องแนวคิด
และทฤษฎีเรื"องธรรมชาติของการวางผงัเมือง โดยนกัผงัเมืองส่วนใหญ่จะให้ความสําคญักับการ
นําเอาทฤษฎีหรือหลกัการทางผงัเมืองที"เหมาะสมมาเป็นตวัชี 6นําเพื"อออกแบบพื 6นที"รองรับกิจกรรม
ต่าง ๆ ที"เกิดขึ 6นภายในเมืองจนกลายเป็นภาพพจน์หรือเอกลกัษณ์ของเมืองนั 6น ๆ ส่วนมุมมองที"
สองจะเน้นเรื"องจดุประสงค์หรือเป้าหมายของการวางผงัเมืองเป็นหลกั (Taylor, 1998, p. 3) 

ตอ่มาในช่วงต้นคริสต์ทศวรรษที" 1960 นี 6เอง ซึ"งเป็นยคุที"ทั 6งสหรัฐอเมริกาและองักฤษเริ"ม
ให้ความสําคญักบัการมีสว่นร่วมของประชาชนในการวางผงัเมืองเป็นต้นมา โดยกระแสการมีส่วนร่วม
นั 6นเริ"มจากการที"ทั 6งสองประเทศนั 6นมีความห่วงใยในเรื"องสิ"งแวดล้อมมากขึ 6น โดยการวางผงันั 6นจะมี
การคํานึงในเรื"องผลกระทบตอ่สิ"งแวดล้อมอย่างจริงจงั และต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม
ในการวางแผน (Tyler, 1998 อ้างใน ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ 
สถาบนัเทคโนโลยีพระจอมเกล้าคณุทหารลาดกระบงั, 2547, น. 1-3 - 1-4)  

นอกจากนี 6ยงัมีบคุคลสองคนที"ทําให้กระแสการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวาง  
ผงัเมืองเป็นที"นิยมไปทั"วโลก คือ จอห์น ฟริดแมนน์ (John Friedmann) นกัทฤษฎีผงัเมืองชาว
อเมริกนัเขียนหนงัสือ Note on Societal Action ค.ศ. 1969 โดยมีแนวคิดที"ว่าการวางแผนและ
การนําแผนไปปฏิบตัิเป็นสองสิ"งที"ไม่สามารถแยกออกจากกนัได้ และแสดงให้เห็นว่าการวาง    
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ผงัเมืองแบบบนลงล่าง (top-down) นั 6น ไม่สามารถนําแผนไปสู่การปฏิบตัิได้ ทําให้กระแสการ
วางแผนแบบมีส่วนร่วมได้รับการกล่าวถึงมากขึ 6น ๆ พร้อมกบั เชอร์รี"  อาร์ อาร์นสไตน์ (Sherry R. 
Arnstein) ซึ"งเขียนหนงัสือเกี"ยวกบัการลําดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนเมือง ชื"อว่า A Ladder 
of Citizen Participation ค.ศ. 1969 (ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตม์ เจริญเมือง, 2545, น. 101 และ
Tyler, 1998, pp. 86-96) 

ตอ่มาในช่วงยคุกลางของคริสต์ทศวรรษที" 1980 ซึ"งการมีส่วนร่วมในประชาชนในการ
วางผงัเมืองนั 6นเริ"มมีความเชื"อมโยงกบัหลกัการประชาธิปไตย โดยเริ"มจากการเกิดแนวคิดของการ
พฒันาเมืองที"ยั"งยืน (sustainable development)1 คือ แผนการพฒันานั 6นต้องตอบสนองตอ่ความ
ต้องการทางสังคมในอนาคต โดยแนวคิดนี 6ไ ด้ เ กิดขึ 6นพร้อม ๆ กับแนวคิดเ กี"ยวกับหลัก
ประชาธิปไตยในระดบัท้องถิ"น หรือเรียกได้ว่าเป็นประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ซึ"งเน้นเรื"องการมี
ส่วนร่วมของประชาชน สิทธิพลเมือง และผลประโยชน์ท้องถิ"น โดยแนวคิดประชาธิปไตยแบบมี
ส่วนร่วมนี 6เกิดขึ 6นจากการเปลี"ยนแปลงการปกครองมาเป็นการบริหารภาครัฐแบบใหม่ ที"ระบบ
การเมืองการปกครอง ระบบการปกครองท้องถิ"น และระบบการผังเมืองมารวมกัน ทําให้เกิด
พฒันาการของการบริหารจดัการการปกครองซึ"งทําให้การผงัเมืองเข้าไปอยู่ในนโยบายสาธารณะ
ซึ"งเป็นนโยบายระดบัชาติ (ยงธนิศร์ พิมลเสถียร, 2543, น. 105 และศนูย์บริหารวิชาการแห่ง
จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547ค, น. 3-7) 

หากพิจารณาจากวิวฒันาการของแนวคิดในการวางผงัเมืองจากอดีตจนถึงปัจจุบนัของ   
ลีโอนี แซนเดอร์คอก (Sandercock, 1998 อ้างใน ยงธนิศร์ พิมลเสถียร, 2543, น. 108) ซึ"งได้สรุป
วิธีการวางผงัเมืองในอเมริกา ตั 6งแตย่คุหลงัสงครามโลกครั 6งที"สองเป็นต้นมา ซึ"งแบง่ได้เป็น 6 รูปแบบ
ด้วยกนั ดงันี 6 

1) Rational Comprenensive Model (ค.ศ. 1945-1995) เป็นการวางผงัแบบรวบยอด 
กําหนดปัญหาวตัถุประสงค์ และตดัสินใจโดยนกัวางผงัทั 6งหมด การวางผงัเมืองรูปแบบนี 6จึงเป็น
การวางผงัจากบนลงลา่ง (top-down) 

2) Advocacy Model (ค.ศ. 1965) เป็นวางผงัโดยนกัวางผงัเป็นตวัแทนให้กบัชมุชนที"
ด้อยโอกาส เพื"อให้ตอบสนองความต้องการของสงัคมที"มีความสลบัซบัซ้อน (plural society) 

                                                 
1
  “development which meets the needs of the present without compromising the ability of future generations 

to meet their own needs” เป็นการพฒันาในปัจจุบนัที"ไม่หยิบยืมหรือใช้โอกาสในการพฒันาที"ตอบสนองความต้องการ
ของสงัคมในอนาคต 
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3) Radical Political Economy Model (ค.ศ. 1970) เป็นการวางผงัโดยการคํานึง
ความเป็นไปได้ในทางเศรษฐศาสตร์การเมือง เป็นการพยายามทําให้ทฤษฎีการวางผงั เป็นไปได้
ในทางปฏิบตัิมากที"สดุ โดยพิจารณาการสนบัสนุนทางการเมืองและความเป็นไปได้ในด้านอื"น ๆ 
มากที"สดุ 

4) Equity Planning Model (ค.ศ. 1970) เป็นการวางผงัโดยเน้นให้ทกุกลุ่มที"เกี"ยวข้อง 
มีโอกาสในผลของผงัมากที"สุด โดยเน้นการกระจายอํานาจ การกระจายการใช้ทรัพยากร และ
สนบัสนนุการมีสว่นร่วมจากทกุฝ่ายทกุระดบั 

5) Social Learning and Communicative Action Model (ค.ศ. 1975) เป็นการวาง
ผงัโดยเริ"มจากการทําความเข้าใจกบัชมุชน โดยเน้นความต้องการของชมุชน การเปิดกว้าง และ
การลดข้อขดัแย้ง 

6) Radical Planning Model (ค.ศ. 1995) เป็นการวางผงัเพื"อพยายามตอบสนองการ
เปลี"ยนแปลงของสังคมและชุมชน โดยคํานึงถึงกลุ่มสังคมที"มีความหลากหลายซึ"งกลุ่มสังคม
เหลา่นี 6มีความไมเ่ทา่เทียมกนั อนัเกิดมาจากระบบการการเมืองและอื"น ๆ  

จากวิวฒันาการของรูปแบบการวางผงัเมือง ทั 6ง 6 รูปแบบ ดงักลา่วข้างต้น ทําให้เห็นว่า 
การวางผงัเมืองโดยนกัวางผงัเป็นผู้ตดัสินใจเองในทุกขั 6นตอน และใช้หลกัเหตแุละผลที"พิสูจน์ได้
ทางวิทยาศาสตร์ในการวางผงั ซึ"งรูปแบบการวางผงัเมืองแบบรวบยอดนี 6ได้รับความนิยมเป็นอย่าง
มาก เห็นได้จากการถกูใช้ในการวางผงัเป็นเวลานานกว่า 20 ปี และยงัคงมีการใช้รูปแบบนี 6ในการ
วางผงัตอ่มาเรื"อย ๆ ถึงแม้วา่จะเกิดการวางผงัในรูปแบบอื"น ๆ แล้วก็ตาม  

จากนั 6น กระแสการมีส่วนร่วมของประชาชนเริ"มมีมากขึ 6น จากที"นกัผังเมืองทําหน้าที"
เป็นตวัแทนประชาชน ถึงแม้ว่าประชาชนจะไม่มีส่วนร่วมในการวางผงัโดยตรง แต่ด้วยหลักการ
กระจายอํานาจที"มีมากขึ 6นซึ"งเป็นการสนบัสนนุการสร้างประชาธิปไตยให้แก่ท้องถิ"นหมายรวมถึง
ประชาชนด้วยนั 6น และการให้ความสําคญัในเรื"องการทําความเข้าใจกับสงัคมโดยใช้การสื"อสาร
เพื"อให้การวางผงัมีประสิทธิภาพ ทําให้สุดท้ายแล้วประชาชนกลายเป็นผู้ มีบทบาทสําคญัในการ
แสดงความคดิเห็นและตดัสินใจในการวางผงัเมืองในที"สดุ บนพื 6นฐานแนวคิดที"ว่าสาธารณชนควร
เป็นผู้ ออกแบบนโยบายสาธารณะโดยมีนักวางผังเป็นผู้ คอยเป็นที"ปรึกษาและให้คําแนะนําที"
ถกูต้องและเหมาะสม (Davidoff, 1962 อ้างใน Taylor, 1998, p. 87) 
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2.1.3 วิวฒันาการของการผงัเมืองกบัการมีสว่นร่วมของประชาชนในประเทศไทย 
 

ประเทศไทยมีการตั 6งถิ"นฐานเป็นชุมชนมาเป็นเวลานานตั 6งแต่สมยัก่อนประวตัิศาสตร์ 
การตั 6งถิ"นฐานของชมุชนในประเทศไทยสว่นใหญ่มีลกัษณะเป็นชมุชนเกษตรกรรมชนบทขนาดเล็ก 
และไม่มีรูปร่างของชุมชนที"ชัดเจน  ต่อมาการสร้างเมืองในสมัยอยุธยา ช่วงพุทธศตวรรษที" 19
จนถึงสมยัรัชกาลที" 1 ในปี พ.ศ. 2325 ให้ความสําคญักบัการสร้างเส้นทางการคมนาคมขนส่งทั 6ง
ทางนํ 6าและทางบก และเพื"อการศกึสงครามเป็นหลกัเช่นเดียวกัน จนตอ่มาในสมยัรัชกาลที" 3 ถึง
รัชกาลที" 5 (พ.ศ. 2367-2453) เศรษฐกิจของบ้านเมืองเริ"มดีขึ 6น ทําให้การผังเมืองมีรูปแบบที"
เดน่ชดัและเน้นความสวยงามตามแบบตะวนัตกมากขึ 6น (พชัราพร จําปาเรือง, 2549, น. 1 และ
สาขาวิชาวิศวกรรมขนสง่ มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีสรุนารี, 2549, น. 6-21) 

จนถึงสมยัรัชกาลที" 7 จากการขยายตวัของระบบบริหารราชการนบัจาก พ.ศ. 2475 ทํา
ให้เกิดการจดัตั 6งกองผงัเมือง กรมโยธาธิการ ในปี พ.ศ. 2480 โดยทําหน้าที"เกี"ยวกบัการดแูลด้าน
สุขาภิบาลชุมชน เพื"อรองรับการเจริญเติบโตของเมืองที"เกิดขึ 6นอย่างรวดเร็ว และเพื"อให้การ
ดําเนินงานด้านผงัเมืองเป็นไปอย่างกว้างขวาง และเป็นไปโดยถกูต้องตามกฎหมายตามหลกัการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย จึงได้ตราพระราชบญัญัติการผงัเมืองและชนบท พ.ศ. 2495 ขึ 6นมา
เป็นครั 6งแรก ซึ"งการมีส่วนร่วมของประชาชนในการผงัเมืองเกิดขึ 6นให้เห็นเป็นรูปธรรมในครั 6งแรก
จากการตรากฎหมายฉบบันี 6 แต่การมีส่วนร่วมประชาชนที"บญัญัติไว้ในกฎหมายเป็นเพียงการมี
ส่วนร่วมในระดบัของการมีสิทธิได้รับทราบข้อมูลข่าวสารการวางและจัดทําผงัเมืองจากภาครัฐ
เทา่นั 6น (พชัราพร จําปาเรือง, 2549, น. 1-2) 

เนื"องจากพระราชบญัญัติการผงัเมืองและชนบท พ.ศ. 2495 ไม่สามารถดําเนินการตาม
หลักวิชาการด้านผังเมืองให้ครอบคลุมขอบเขตงานอันกว้างขวางให้เป็นผลสําเร็จได้ เพราะขาด
เงินทุนการพฒันาและความชดัเจนของกฎหมาย ทําให้ต่อมามีการปรับปรุงแก้ไขข้อกฎหมายฉบบั
ดงักล่าว และมีการตราพระราชบญัญัติการผงัเมืองขึ 6นแทน ในปี พ.ศ. 2518 เพื"อให้แผนผงัเมืองที"
วางไว้ถูกบังคับใช้ตามกฎหมาย และข้อกําหนดในพระราชบัญญัติฉบับนี 6ได้กําหนดสิทธิของ
ประชาชนในการมีส่วนร่วมในขั 6นต่าง ๆ ของกระบวนการวางและจัดทําผังเมืองรวมและผังเมือง
เฉพาะไว้ ตลอดจน มีการกําหนดรายละเอียดให้มีความเฉพาะเจาะจงมากยิ"งขึ 6นในกฎกระทรวงผงั
เมืองรวมของแต่ละพื 6นที"เพื"อให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบตัิงานของเจ้าหน้าที" และสอดคล้อง
เหมาะสมกบับริบทของพื 6นที"ที"จดัทําผงัเมืองรวมนั 6น ๆ (กรมการผงัเมือง, 2542, น. 112 และเอกบญุ 
วงศ์สวสัดิwกลุ, 2551ข, น. 19)  
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นอกจากการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการผงัเมืองซึ"งเห็นได้เป็นรูปธรรม
จากการตราพระราชบญัญตักิารผงัเมือง พ.ศ. 2518 แล้ว แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิ
ฉบบัที" 6 (พ.ศ. 2530-2534) เป็นต้นมา ยงัมีการสง่เสริมในเรื"องการมีส่วนร่วมของประชาชนให้เข้า
มามีบทบาทในการวางแผนตา่ง ๆ ของรัฐตามหลกัธรรมาภิบาล โดยแผนพฒันาฯ ฉบบัที" 8 (พ.ศ. 
2540-2544) ที"ให้ความสําคญัต่อการรวมพลงัทางสงัคมจากทุกภาคส่วนในการเข้ามามีส่วนร่วม
เพื"อดําเนินการขับเคลื"อนยุทธศาสตร์การพัฒนาสู่การปฏิบตัิ และการติดตามตรวจสอบผลการ
ดําเนินงานของรัฐ (ศนูย์บริการวิชาการแหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2550, น. 3-9 - 3-12) 

ตลอดจนในปี พ.ศ. 2545 ได้มีแนวคิดการปฏิรูประบบราชการสู่ระบบเปิด โดยการปรับ
กระบวนการทํางานของสว่นราชการที"เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีสว่นร่วมมากขึ 6นหรือที"เรียกว่า การ
บริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ที"มีการตรากฎหมายพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบบัที" 5) พ.ศ. 2545 เพื"อกําหนดการบริหารราชการและการพฒันาระบบราชการให้สอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ โดยมุ่งพัฒนาระบบราชการเพื"อประโยชน์สุขของประชาชน นอกจากนี 6 
สํานกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ยงัได้กําหนดแผนยุทธศาสตร์การพฒันาระบบ
ราชการไทย (พ.ศ. 2546-2550) โดยสว่นราชการต้องให้ประชาชนได้เข้ามามีสว่นร่วมในการบริหารราชการ
แผน่ดนิ (สํานกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2550) 

ในปัจจุบนั ถึงแม้ว่ากระบวนการวางผงัเมืองในประเทศไทย จะมีการเปลี"ยนแปลงไป
โดยให้ความสําคญักับหลักประชาธิปไตย การกระจายอํานาจสู่ท้องถิ"น และการเปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการดําเนินงานของรัฐ ไม่แค่เฉพาะในการผงัเมืองที"ให้ประชาชนเข้ามามี
สว่นร่วมมากขึ 6นเทา่นั 6น แตห่ากพิจารณาขั 6นตอนการจดัทําผงัเมืองตามกฎหมายกําหนด จะเห็นว่า
ในท้ายที"สดุ ถึงแม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ"นจะเป็นผู้ วางผงัเมืองเอง แตอํ่านาจการตดัสินใจ
ยงัคงอยูที่"หนว่ยงานสว่นกลาง คือ คณะกรรมการผงัเมือง กรมโยธาธิการและผงัเมือง ซึ"งไม่ใช่การ
ตดัสินใจจากหนว่ยงานท้องถิ"นหรือประชาชนในพื 6นที"วางผงัเมืองนั 6น ๆ  จึงถือว่าการปฏิบตัิเช่นนี 6ยงั
ไม่เป็นไปตามหลักการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ"นอย่างแท้จริง (เอกบุญ วงศ์สวัสดิwกุล, 2551ก,       
น. 13) 

 
2.1.4 สิทธิการมีสว่นร่วมของประชาชนตามกฎหมายผงัเมืองในตา่งประเทศ 
 

ในประเด็นศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนตามกฎหมายการผังเมืองของ
ต่างประเทศในปัจจุบัน มีจุดประสงค์เพื"อศึกษาว่าประเทศต่าง ๆ ทั 6งประเทศอังกฤษและ
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สหรัฐอเมริกานั 6น มีการให้สิทธิแก่ประชาชนเข้ามามีสว่นร่วมในการวางผงัเมืองในระดบัใดบ้าง เพื"อ
นําผลการศกึษาที"ได้ไปวิเคราะห์เปรียบเทียบกับระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนตามกฎหมาย
ผงัเมืองของไทย และสามารถนําสาระบางประการเกี"ยวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการผงั
เมืองของตา่งประเทศที"เห็นวา่มีความเหมาะสมมาประยกุต์ใช้กบัประเทศไทยในลําดบัตอ่ไป 

1) การมีสว่นร่วมของประชาชนตามกฎหมายผงัเมืององักฤษ 
กฎหมายผงัเมืององักฤษ ปัจจบุนัคือ พระราชบญัญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2533 (Town 

and Country Planning Act 1990) มีการกําหนดให้แบ่งแผนผงัเมืองรวมออกเป็น 2 แผน คือ 
แผนผงัโครงสร้างหรือแผนผงักลยทุธ์ (Structure Plan) และแผนผงัท้องถิ"น (Local Plan) เพื"อให้
เกิดความคล่องตวัในการจดัทําผงั และสามารถกําหนดรายละเอียดของการใช้ประโยชน์ที"ดินให้
ตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ"นได้ ซึ"งแต่ละแผนมีกระบวนการจดัทําแผนและมีขั 6นตอนที"
ประชาชนสามารถเข้ามามีสว่นร่วมในกระบวนการจดัทําแผนผงัเมืองได้ดงัตอ่ไปนี 6 

 
ตารางที" 2.2  

เปรียบเทียบกระบวนการจดัทําแผนผงัเมืองของประเทศองักฤษทั 6งสองระดบั 
 

แผนผงัโครงสร้าง แผนผงัท้องถิ"น 
1. การสํารวจเพื"อจดัทําแผนผงั 1. การปรึกษาหารือก่อนเผยแพร่แผนผงั 
2. การปรึกษาหารือก่อนเผยแพร่แผนผงั 2. การเผยแพร่เพื"อให้ตรวจสอบและคดัค้าน 
3. การเผยแพร่เพื"อให้ตรวจสอบและแสดง

ความคดิเห็น 
3. การคดัค้านและพิจารณาคําคดัค้าน 

4. การคดัค้านและพิจารณาคําคดัค้าน 4. การประกาศหลงัจากแก้ไขปรับปรุงแผนผงั 
5. การตรวจสอบข้อเท็จจริงในสาธารณะ 5. การไตส่วนสาธารณะ 
6. การแก้ไขข้อกําหนดก่อนการลงมตรัิบ 6. การลงมตรัิบแผนผงัท้องถิ"น 
7. การรับผงั  
ที"มา: ศนูย์บริหารวิชาการแหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547ค. 
 

(1) ขั 6นตอนการมีสว่นร่วมของประชาชนในการจดัทําแผนผงัโครงสร้าง มีดงันี 6 
จดัทําโดยหนว่ยงานผงัเมืองท้องถิ"น และมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน

การกําหนดนโยบายการใช้ประโยชน์ที"ดนิเองตามกฎหมาย ดงันี 6 
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(1.1) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการปรึกษาหารือก่อนการประกาศร่างแผนผัง 
โดยหน่วยงานท้องถิ"นจะต้องหารือกบัคณะกรรมการเพื"อพิจารณาเพิ"มเติมบคุคลที"สมควรเข้าร่วม
ปรึกษาหารือด้วย เมื"อการปรึกษาหารือแล้วเสร็จ หน่วยงานผงัเมืองท้องถิ"นจะนําความคิดเห็นที"
ได้มาปรับปรุงร่างแผนผงัก่อนดําเนินการขั 6นตอ่ไป 

(1.2) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการติดประกาศร่างแผนผัง เมื"อท้องถิ"นจัดทํา
ร่างแผนผังเสนอแนะเสร็จ โดยจะต้องติดประกาศร่างแผนผังในที"สาธารณะ และเปิดโอกาสให้
ประชาชนเป็นรายบคุคลสามารถพิจารณาแผนผงั และแสดงการคดัค้านหรือเสนอแนะได้ 

(1.3) การมีสว่นร่วมในขั 6นตอนการไตส่วนตรวจสอบสาธารณะ (Examination in 
Public: EIP) โดยเป็นการสนทนาแลกเปลี"ยนความคิดเห็นระหว่างเจ้าหน้าที"ผงัเมืองกบัประชาชนที"
ได้รับการคดัเลือกและเชิญมาเข้าร่วมโดยตรงเพื"อหารือเกี"ยวกบัร่างแผนผงั 

(1.4) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนในการจัดทํารายงานความคิดเห็นของ
คณะกรรมการ EIP (EIP Panel’s Report) หลงัจากการไตส่วนตรวจสอบสาธารณะแล้ว รายงานนี 6
จะมีการปรับปรุงแผนผังตามข้อแนะนําจากขั 6นตอนการไต่สวนตรวจสอบสาธารณะ และต้อง
จดัพิมพ์เผยแพร่การประชมุในขั 6นตอนดงักลา่วให้ประชาชนได้รับทราบ ตรวจสอบ หรือคดัค้านการ
ตดัสินใจของหนว่ยงานผงัเมืองท้องถิ"นได้ 

(2) ขั 6นตอนการมีสว่นร่วมของประชาชนในการจดัทําแผนผงัท้องถิ"น  
การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการจดัทําแผนผงัท้องถิ"นจะเป็นไปทํานอง

เดียวกบัแผนผงัโครงสร้าง ดงัตอ่ไปนี 6 
(2.1) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการปรึกษาหารือ โดยเจ้าพนักงานท้องถิ"นจะ

เป็นผู้พิจารณาวา่บคุคลหรือองค์กรใดที"ควรต้องปรึกษาหารือโดยการกําหนดประเดน็ไว้เป็นเรื"อง ๆ  
(2.2) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการเผยแพร่แผนเพื"อให้สาธารณชนตรวจสอบ 

และให้ความเห็นหรือคดัค้าน โดยเจ้าพนกังานผงัเมืองท้องถิ"นจะต้องลงประกาศการจดัทําแผนใน
หนงัสือพิมพ์ท้องถิ"นและ London Gazette ซึ"งประชาชนสามารถตรวจสอบ และเสนอข้อคิดเห็น
หรือสง่คําคดัค้านมายงัเจ้าพนกังานผงัเมืองท้องถิ"นได้ 

(2.3) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการคัดค้านและพิจารณาคําคัดค้าน โดย
ประชาชนสามารถยื"นคําคดัค้านหรือแสดงความคิดเห็นต่อเจ้าพนกังานผงัเมืองท้องถิ"นเพื"อนํามา
พิจารณา 
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(2.4) การมีสว่นร่วมในขั 6นตอนการประกาศหลงัจากแก้ไขแผน เมื"อแผนท้องถิ"น
ถูกประกาศให้ประชาชนทราบ และประชาชนสามารถยื"นคําคดัค้านได้อีกครั 6งตามระยะเวลาที"
กําหนด 

(2.5) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการไต่สวนสาธารณะ ในกรณีที"การเจรจา
ระหว่างเจ้าพนกังานผงัเมืองท้องถิ"นกับผู้คดัค้านไม่สามารถหาข้อตกลงร่วมกนัได้ และเมื"อการไต่
สวนข้อเท็จจริงเสร็จสิ 6นเจ้าพนกังานผงัเมืองท้องถิ"นต้องทํารายงานผลการไต่สวนแล้วเผยแพร่ให้
สาธารณชนตรวจสอบ 

(2.6) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการแก้ไขและประกาศแผนผังหลงัการไต่สวน
ท้องถิ"น โดยเจ้าพนกังานผงัเมืองท้องถิ"นต้องลงประกาศรายงานไตส่วนและแผนท้องถิ"นที"แก้ไขแล้ว
ในหนงัสือพิมพ์ท้องถิ"นให้ประชาชนทราบ และสามารถยื"นคําคดัค้านหรือแสดงความคิดเห็น ใน
ขั 6นตอนนี 6เจ้าพนกังานผงัเมืองท้องถิ"นจะมีอํานาจในการตดัสินใจให้มีการไต่สวนอีกครั 6งในกรณี
พิเศษเทา่นั 6น และหากไมมี่การไตส่วนข้อเท็จจริง เจ้าพนกังานผงัเมืองท้องถิ"นสามารถในการลงมติ
รับหรือไมรั่บแผนท้องถิ"นตามที"เห็นสมควรได้เลย 

(2.7) การมีสว่นร่วมในขั 6นตอนการลงมตรัิบแผน โดยประชาชนสามารถรับทราบ
และตรวจสอบแผนท้องถิ"นและรายงาน รวมทั 6งเอกสารที"เกี"ยวข้องได้จากหลังจากหนังสือพิมพ์
ท้องถิ"น  

ส่วนผู้ มีสิทธิในการมีส่วนร่วมในขั 6นตอนต่าง ๆ ของกระบวนการวางผังเมืองรวมนั 6น 
อังกฤษให้ความสําคัญต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นอย่างมาก โดยมีการเปิดโอกาสให้
ประชาชนทั"วไปสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการวางผงัเมืองได้โดยเฉพาะในขั 6นตอนการ
แสดงความคดิเห็น (ศนูย์บริหารวิชาการแหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547ค, น. 4-46 - 4-126) 

โดยสรุปแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการผังเมืองตามกฎหมายของ
ประเทศอังกฤษ เห็นได้อย่างชัดเจนว่ามีการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมตั 6งแต่เริ"มต้น
กระบวนการวางผงัจนถึงการปฏิบตัิผงัเมืองก็จริง แตส่่วนใหญ่การมีส่วนร่วมของประชาชนจะอยู่
ใน 3 ขั 6นหลัก คือ ขั 6นของการรับทราบข้อมูลข่าวสารผ่านสื"อหนังสือพิมพ์ท้องถิ"น ขั 6นการ
ปรึกษาหารือ และขั 6นการแสดงความคิดเห็นผ่านการไต่สวนตรวจสอบข้อเท็จจริงสาธารณะและ
การยื"นคําคดัค้านต่อหน่วยงานผังเมืองหรือเจ้าพนกังานผังเมืองท้องถิ"น ซึ"งถือว่าการมีส่วนร่วม
รูปแบบตา่ง ๆ ข้างต้นในกระบวนการวางผงัเมืองรวมได้จบลงในขั 6นของการแสดงความคิดเห็นเพื"อ
วางแผนเทา่นั 6น แตอํ่านาจการตดัสินใจสดุท้ายยงัคงอยูก่บัเจ้าหน้าที"ของรัฐเป็นหลกั 
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2) การมีสว่นร่วมของประชาชนตามกฎหมายผงัเมืองสหรัฐอเมริกา 
สําหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนตามกฎหมายผงัเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา 

เนื"องจากการวางแผนผงัเมืองของสหรัฐอเมริกาจะมีความแตกตา่งกนัออกไปในแตล่ะมลรัฐเพื"อให้
การวางผงัเมืองมีความสอดคล้องกบับริบททางกายภาพ สงัคม และเศรษฐกิจ ของเมืองนั 6น ๆ แต่
โดยสรุปแล้วการวางแผนผงัเมืองหลกั ๆ แบง่ออกเป็น 4 ขั 6นตอน ได้แก่ 

ขั 6นตอนที" 1 การรวบรวมข้อมลูและวิเคราะห์ข้อมลูสภาพปัจจบุนัในพื 6นที" โดยข้อมลูที"
ใช้ได้แก่ ข้อมูลประชากร เศรษฐกิจการใช้ประโยชน์ที"ดิน การคมนาคมขนส่ง และพื 6นที"ที"มีความ
อ่อนไหวทางสิ"งแวดล้อม ตลอดจนการคํานวณเพื"อคาดการณ์ทั 6งด้านประกรและเศรษฐกิจใน
อนาคต 

ขั 6นตอนที" 2 การกําหนดวิสยัทัศน์เป้าหมาย และนโยบายการพฒันาเพื"อควบคมุทิศ
ทางการพฒันาและแก้ไขปัญหาตา่ง ๆ ของเมือง 

ขั 6นตอนที" 3 การนําแผนและผงัเมืองไปปฏิบตั ิโดยต้องเป็นที"ยอมรับของสาธารณชน 
ขั 6นตอนที" 4 การออกบงัคบัใช้ผงัเมืองรวมโดยฝ่ายนิตบิญัญตั ิ
ส่วนขั 6นตอนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัทําแผนผงัเมืองรวมที"เกิดขึ 6นในแต่

ละมลรัฐตา่ง ๆ นั 6นไมแ่ตกตา่งกนัมากนกั สรุปได้ดงันี 6 
(1) การมีสว่นร่วมในขั 6นตอนการรับทราบขา่วสารผา่นทางสื"อหนงัสือพิมพ์ 
(2) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการประชมุเพื"อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และ

การทําประชาพิจารณ์ก่อนประกาศใช้บงัคบัผงั 
(3) การมีส่วนร่วมในขั 6นตอนการตรวจสอบและแสดงความคิดเห็นเพื"อปรับปรุง

แก้ไขผงัเมือง 
สว่นการกําหนดกลุม่บคุคลที"มีสิทธิในการมีส่วนร่วมในขั 6นตอนตา่ง ๆ ของกระบวนการ

วางผงัคือ กลุม่ผู้อยูอ่าศยั กลุม่ธุรกิจ กลุ่มผลประโยชน์ภาคเอกชน และกลุ่มประชาชนทั"วไป (ศนูย์
บริหารวิชาการแหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547ค, น. 4-70 - 7-32) 

จากการศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางแผนและผังเมืองรวมของ
สหรัฐอเมริกานั 6นมีความคล้ายคลึงกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการผังเมืองของอังกฤษ 
ตรงที"การมีส่วนร่วมของประชาชนมี 3 ขั 6นหลกั คือ ขั 6นของการรับทราบข้อมูลข่าวสารผ่านสื"อ
หนังสือพิมพ์ท้องถิ"น ขั 6นการปรึกษาหารือ และขั 6นการแสดงความคิดเห็น แต่การผังเมืองของ
สหรัฐอเมริกาจะมีการประชาพิจารณ์เพิ"มเข้ามาก่อนจะประกาศบงัคบัใช้ผงัเมือง แต่การผงัเมือง
ขององักฤษจะให้ความสําคญักับการให้ประชาชนเข้าตรวจสอบผงัและยื"นคําคดัค้านหากไม่เห็น



30 
 

ด้วยจากนั 6นรัฐจึงจะจัดให้มีการไต่สวนตรวจสอบข้อเท็จจริงสาธารณะเพื"อให้ได้ข้อตกลงร่วมกัน
ระหว่างรัฐกับประชาชน แตสุ่ดท้ายแล้วอํานาจการตดัสินใจในการวางแผนและผงัเมืองรวมทั 6งใน
ประเทศองักฤษและสหรัฐอเมริกายงัเป็นของเจ้าหน้าที"ของรัฐเชน่เดียวกนั 

 
2.1.5 สิทธิการมีสว่นร่วมของประชาชนในการผงัเมืองตามกฎหมายในประเทศไทย 
 

การผงัเมืองในปัจจุบนัถือเป็นเครื"องมือที"ช่วยในการพัฒนาเมือง ทั 6งการพฒันาพื 6นที"
ใหม่ และการปรับปรุงฟื6นฟูเมืองเดิม ตามพระราชบญัญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ได้กําหนดให้มี
ผงัเมือง 2 แบบ คือ “ผงัเมืองรวม” และ “ผงัเมืองเฉพาะ” ซึ"งมีวิธีการปฏิบตัิและผลการบงัคบัใช้ที"
แตกตา่งกนั โดยผงัเมืองรวม จะอยู่ในรูปแบบของแผนผงั นโยบายและโครงการ รวมทั 6งมาตรการ
ควบคมุโดยทั"วไป เพื"อใช้เป็นแนวทางในการพฒันา และการดํารงรักษาเมืองและบริเวณที"เกี"ยวข้อง
หรือชนบทในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค 
บริการสาธารณะและสภาพแวดล้อม  

ส่วนผังเมืองเฉพาะ เป็นแผนผังและโครงการดําเนินการเพื"อพัฒนา หรือดํารงรักษา
บริเวณเฉพาะแหง่หรือกิจการที"เกี"ยวข้องในเมืองและบริเวณที"เกี"ยวข้องหรือชนบทเพื"อประโยชน์แก่
การผงัเมือง 

เพื"อให้การศกึษาในประเด็นนี 6สอดคล้องกบัการวิจยั จึงได้เฉพาะเจาะจงศกึษาผงัเมือง
รวมเท่านั 6น โดยก่อนที"จะทําการศึกษาและวิเคราะห์การมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและ
จดัทําผงัเมืองรวมนั 6น จะต้องทําความเข้าใจในเรื"องการให้นิยามและขั 6นตอนการวางและจดัทําผงั
เมืองรวมเสียก่อน จากนั 6นจงึจะเป็นการศกึษาสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการผงัเมืองตาม
กฎหมาย โดยจะแบง่ประเด็นศกึษาย่อยเกี"ยวกบัการวางและจดัทําผงัเมืองรวม เป็น 5 ข้อด้วยกนั 
ได้แก่ 1) นิยามของผงัเมืองรวม 2) ขั 6นตอนการวางและจดัทําผงัเมืองรวม 3) สิทธิการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการวางและจดัทําผงัเมืองรวมตามกฎหมาย โดยรายละเอียดมีดงันี 6 

1) นิยามของผงัเมืองรวม 
ตามมาตรา 4 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซึ"งนิยามคําว่า 

“ผงัเมืองรวม” หมายความว่า แผนผงั นโยบายและโครงการ รวมทั 6งมาตรการควบคมุโดยทั"วไป 
เพื"อใช้เป็นแนวทางในการพฒันา และการดํารงรักษาเมืองและบริเวณที"เกี"ยวข้องหรือชนบทในด้าน
การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและ
สภาพแวดล้อม เพื"อบรรลวุตัถปุระสงค์ของการผงัเมือง 
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2) ขั 6นตอนการวางและจดัทําผงัเมืองรวม 
ในการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวมตามกฎหมายนั 6น มีขั 6นตอนและ

รายละเอียดที"จะต้องดําเนินการปฏิบตัก่ิอนที"จะประกาศเป็นกฎกระทรวงบงัคบัใช้ ตามที"กําหนดไว้
ในพระราชบญัญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และฉบบัแก้ไขเพิ"มเติม (ครั 6งที" 3) พ.ศ. 2535 สรุปได้
เป็น 14 ขั 6นตอน ดงันี 6 (กรมการผงัเมือง2, 2544, น. 11-16) 

(1) การแตง่ตั 6งคณะที"ปรึกษาผงัเมืองรวม 
(2) การกําหนดเขตผงัเมืองรวม 
(3) การประชมุคณะที"ปรึกษาฯ ครั 6งที" 1 (เสนอแผนที"แสดงเขตผงัเมืองรวม) 
(4) จดัเตรียมผงัเมืองรวม (การวางผงั) 
(5) การประชมุคณะที"ปรึกษาฯ ครั 6งที" 2 (เกี"ยวกบัผงัเมืองรวมและข้อกําหนด) 
(6) ประชมุประชาชน (เกี"ยวกบัผงัเมืองรวมและข้อกําหนด) 
(7) เสนอคณะกรรมการผงัเมือง (เพื"อให้ความเห็นชอบ) 
(8) ปิดประกาศ 90 วนั (เพื"อให้ผู้ มีสว่นได้เสียได้ทราบและตรวจสอบผงั) 
(9) รวบรวมคําร้องและเสนอคณะกรรมการผงัเมือง (เพื"อพิจารณาคําร้อง) 
(10) เสนอที"ประชมุกระทรวงมหาดไทย 
(11) เสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลกัการ 
(12) เสนอคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(13) เสนอรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยเพื"อลงนาม 
(14) ประกาศบงัคบัใช้ในราชกิจจานเุบกษา (เพื"อให้มีผลบงัคบัใช้ตามกฎกระทรวง

ผงัเมืองรวม) 
โดยในแตล่ะขั 6นตอนดงักลา่วมีรายละเอียดของกระบวนการปฏิบตั ิดงัตอ่ไปนี 6  
(1) การแตง่ตั 6งคณะที"ปรึกษาผงัเมืองรวม 
การแต่งตั 6งคณะที"ปรึกษาผังเมืองรวม เป็นไปตามพระราชบัญญัติการผังเมือง   

พ.ศ. 2518 มาตรา 21 ที"ระบวุ่า เมื"อมีการวางและจดัทําผงัเมืองรวมขึ 6นในท้องที"ของจงัหวดัใด ให้
ผู้วา่ราชการจงัหวดันั 6นแตง่ตั 6งคณะที"ปรึกษาผงัเมืองรวมขึ 6นคณะหนึ"ง ในแตล่ะท้องที"ที"วางผงัเมือง
รวมนั 6น ซึ"งประกอบด้วย ผู้แทน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ"น ผู้ แทนกรรมการผงัเมือง ผู้แทนส่วน
ราชการต่าง ๆ ในท้องที"ที"วางผงัเมือง และบุคคลอื"นที"เห็นสมควร มีจํานวนรวมทั 6งสิ 6นไม่น้อยกว่า 

                                                 
2
  ตอ่มาได้เปลี"ยนจาก “กรมการผงัเมือง” มาเป็น “กรมโยธาธิการและผงัเมือง” ในปี พ.ศ. 2545 
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15 คน และไม่เกิน 21 คน โดยมีหน้าที"ให้คําปรึกษาและความคิดเห็นเกี"ยวกบัผงัเมืองรวมที"กรม
โยธาธิการและผงัเมือง หรือเจ้าพนกังานท้องถิ"นวางและจดัทําขึ 6น (มาตรา 21) 

(2) การกําหนดเขตผงัเมืองรวม 
ในการวางและจดัทําผงัเมืองรวมจะตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที"ดินที"จะทํา

การสํารวจ เพื"อการวางและจดัทําผงัเมืองรวม (มาตรา 14) โดยหลกัในการกําหนดเขตผงัเมืองรวม
ในท้องที"แตล่ะแหง่ของกรมโยธาธิการและผงัเมืองนั 6นมีที"มาจากการศกึษาทิศทางการขยายตวัของ
ชมุชน และการคาดประมาณความต้องการใช้ที"ดิน เพื"อรองรับความเจริญที"ได้จากการศกึษาการ
ขยายตวัของประชากร ซึ"งคาดประมาณจํานวนประชากรในอนาคตไว้ 20 ปี โดยกําหนดตามแนว
เขตการปกครอง เขตป่าสงวน และแนวเขตตามธรรมชาติ ได้แก่ แม่นํ 6า ลําคลอง หรือกําหนดเขต
ตามหลกัเรขาคณิต เชน่ ตามแนวขนานของถนน เป็นต้น ทั 6งนี 6 ควรให้ครอบคลมุพื 6นที"ที"คาดว่าจะมี
กิจกรรมที"มีผลกระทบต่อสิ"งแวดล้อม ในกรณีชายฝั"งทะเล สามารถกําหนดเขตผังเมืองลงไปใน
ทะเลได้ โดยให้ขนานกบัชายฝั"ง เพื"อให้สามารถควบคมุกิจกรรมตา่ง ๆ ได้  

(3) การประชมุคณะที"ปรึกษาผงัเมืองรวม ครั 6งที" 1 
ภายหลงัจากการกําหนดเขตผงัเมืองรวมแล้ว จะต้องนําเข้าที"ประชมุคณะที"ปรึกษา

ผังเมืองรวม เพื"อให้ความเห็นชอบเขตวางผัง รองรับการพัฒนาในอนาคต รวมทั 6งเพื"อรับทราบ
ข้อมูลและความคิดเห็นของประชาชนในพื 6นที"ที"จะวางผัง ซึ"งจะทําให้สามารถวางผังได้อย่าง
เหมาะสม เนื"องจากได้รับทราบปัญหา ศกัยภาพ และเงื"อนไขในการพฒันาพื 6นที"นั 6น ๆ ในเบื 6องต้น 
(มาตรา 21) 

(4) การจดัเตรียมผงัเมืองรวม 
เป็นขั 6นตอนการวางผงัภายหลงัจากที"ได้มีการกําหนดเขตผงัเมืองรวมแล้ว (มาตรา 

15) สรุปได้เป็น 10 ขั 6นตอน ตามที"กรมโยธาธิการและผงัเมืองได้ปฏิบตัิ ได้แก่ 1) การสํารวจจดัทํา
แผนที" 2) การจดัเก็บรวบรวมข้อมลู และการวิเคราะห์ข้อมลูด้านตา่ง ๆ 3) การจดัเก็บข้อมลูและ
วิเคราะห์ทางด้านวิศวกรรม 4) การแจ้งหน่วยงานราชการให้ส่งแผนที"หรือแผนผงัแสดงเขตที"ดิน   
5) การประมวลผลวิเคราะห์ และการกําหนดความต้องการของพื 6นที"ตามเกณฑ์มาตรฐาน 6) การ
กําหนดเป้าหมายหรือวตัถปุระสงค์ แนวความคิด และการจดัทําผงัร่างทางเลือก 7) การวางผงัร่าง
และการจดัทําข้อกําหนดฉบบัร่าง 8) การวางผงัโครงข่ายระบบคมนาคมขนส่ง และข้อเสนอแนะ
ทางด้านสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 9) การตรวจสอบผงัร่างและข้อกําหนดฉบบัร่าง และ
10) การประชมุกรมโยธาธิการและผงัเมือง เพื"อพิจารณาผงัเมืองรวมฉบบัร่าง  
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(5) การประชมุคณะที"ปรึกษาผงัเมืองรวม ครั 6งที" 2 
เป็นขั 6นตอนการวางผังที"ได้รับความเห็นชอบจากที"ประชุมกรมโยธาธิการและผัง

เมือง ไปนําเสนอตอ่คณะที"ปรึกษาผงัเมืองรวม เพื"อรับทราบความคิดเห็น โดยมีสาระสําคญัที"เน้น
ความสมัพนัธ์ของการประโยชน์ใช้ที"ดินแต่ละประเภท ที"จะช่วยแก้ไขและป้องกันปัญหาของเมือง
ในอนาคต รวมทั 6งพิจารณาข้อกําหนดเพื"อให้หน่วยงานท้องถิ"นได้แสดงความคิดเห็น และปรับปรุง
ผงัให้เหมาะสม สอดคล้องกบัความต้องการของท้องถิ"นนั 6น ๆ (มาตรา 18 และมาตรา 21) 

(6) การประชมุประชาชน 
การวางและจัดทําผงัเมืองรวมต้องมีการจัดการประชุมเพื"อรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนในท้องที"วางผัง ไม่น้อยกว่า 1 ครั 6ง ทั 6งนี 6 ก่อนการจัดประชุมรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนจะต้องมีการลงโฆษณาทางหนงัสือพิมพ์ในท้องถิ"น และสื"อวิทยทีุ"รับฟังได้ในท้องถิ"น เป็น
เวลา 7 วนั ติดตอ่กนั และปิดประกาศแผนผงัในสถานที"สาธารณะตา่ง ๆ เป็นระยะเวลาไม่น้อยกว่า 
15 วนั และต้องจดัให้มีการประชมุประชาชน ภายใน 30 วนั แตไ่ม่เกิน 45 วนั นบัแตว่นัปิดประกาศ 
(มาตรา 19) 

(7) การนําเสนอคณะกรรมการผงัเมือง 
เป็นขั 6นตอนภายหลงัจากการประชมุประชาชน ทั 6งนี 6 สาระสําคญัของการนําเสนอผงั

ตอ่คณะกรรมการผงัเมือง เพื"อการอนมุตัิผงัจะต้องครบถ้วนตามที"นําเสนอกรมโยธาธิการและผงั
เมือง รวมทั 6งการวิเคราะห์ข้อมลูทางกายภาพอย่างเป็นวิชาการ และอ้างอิงถึงทฤษฎีที"นํามาใช้วาง
ผัง ทั 6งนี 6 จะต้องเป็นผังที"ได้ร่วมกันพิจารณาปรับปรุง จากข้อเสนอแนะภายหลังการประชุมที"
ปรึกษาผงัเมืองรวม และข้อคิดเห็นจากการประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ"งได้ศึกษา
ทางวิชาการจากกระบวนการวางผงัแล้ว (มาตรา 23) 

(8) การปิดประกาศ 90 วนั 
เป็นขั 6นตอนการนําผงัที"ได้รับอนมุตัิจากคณะกรรมการผงัเมือง โดยตรวจสอบความ

ถกูต้องเป็นแผนที"และแผนผงัปิดประกาศ 90 วนั พร้อมข้อกําหนด ซึ"งได้แก่ แผนที"แสดงเขตผงั
เมืองรวม แผนผงัการใช้ประโยชน์ที"ดิน แผนผงัแสดงโครงการคมนาคมขนส่ง และข้อกําหนด
ประกอบผงัเมืองรวม (มาตรา 23) 

(9) การรวบรวมคําร้องและเสนอคณะกรรมการผงัเมือง 
ในระยะเวลาของการปิดประกาศ 90 วัน หากผู้ มีส่วนได้เสียร้องขอแก้ไข หรือ

เปลี"ยนแปลง หรือยกเลิกข้อกําหนดเกี"ยวกับการใช้ประโยชน์ที"ดินของผงัเมืองรวม ผู้ รับผิดชอบผงั
จะต้องตรวจสอบพื 6นที"ร่วมกบัสํานกัวางผงัเพื"อหาข้อมลูรายละเอียดของบริเวณที"ร้อง ความเป็นไป
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ได้และความเหมาะสมทางวิชาการ รวมทั 6งความคิดเห็นผู้ ร้องและประชาชนบริเวณใกล้เคียงเพื"อ
หาข้อสรุปเป็นความเห็นของกรมโยธาธิการและผงัเมือง เพื"อนําเสนอในการประชมุคณะที"ปรึกษา
ผังเมืองรวม หลังจากประชุมคณะที"ปรึกษาผังเมืองรวมแล้ว จะมีการนําข้อสรุปเสนอต่อ
คณะกรรมการผงัเมืองเพื"อวินิจฉัยชี 6ขาด และดําเนินการแก้ไขปรับปรุงแผนที"และแผนผงัให้ถกูต้อง
ตามมตคิณะกรรมการผงัเมืองอีกครั 6งหนึ"ง (มาตรา 24 และมาตรา 25) 

(10) การนําเสนอที"ประชมุกระทรวงมหาดไทย 
เป็นขั 6นตอนการนําเสนอร่างกฎกระทรวงผงัเมืองรวม  ซึ"งจะต้องสรุปความเป็นมา 

ขั 6นตอนของการวางและจดัทําผงัเมืองรวม สาระสําคญัของร่างกฎกระทรวง ทั 6งนี 6 หากเป็นผงัเมือง
รวมฉบบัปรับปรุงจะต้องมีบญัชีเปรียบเทียบข้อมูลของผงัฉบบัเดิมกบัฉบบัร่างที"เสนอในเรื"องเขต
ผงัการใช้ประโยชน์ที"ดนิ โครงการคมนาคมขนสง่ รวมทั 6งบญัชีเปรียบเทียบข้อกําหนดในที"ดินแตล่ะ
ประเภทระหวา่งฉบบัเดมิกบัฉบบัร่างที"เสนอ โดยคณะกรรมการชดุนี 6จะพิจารณาตรวจสอบในสาระ 
ระเบียบ และถ้อยคําทางด้านกฎหมาย (มาตรา 25) 

(11) การนําเสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลกัการ 
ร่างกฎกระทรวงที"คณะกรรมการร่างกฎหมายกระทรวงมหาดไทยให้ความเห็นชอบ

แล้วจะนําเสนอคณะรัฐมนตรี ซึ"งสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้ ดําเนินการส่งเรื"องให้
สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตรวจสอบตอ่ไป (มาตรา 25) 

(12) การประชมุคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เป็นขั 6นตอนการประชมุของคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื"อตรวจสอบความถกูต้องของ

รูปแบบมาตรฐานแผนที"  แผนผัง และข้อกําหนด รวมทั 6งอาณาเขตพื 6นที" รับผิดชอบระหว่าง
หน่วยงานราชการ เช่น เขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตทหาร ชื"อทางราชการของสถานที" ถนน ค ูคลอง
สาธารณะในเขตผงั ซึ"งกรมโยธาธิการและผงัเมืองจะนํากลบัมาปรับปรุงแก้ไขให้ถกูต้อง เพื"อจดัทํา
เป็นร่างกฎกระทรวงที"สมบรูณ์ตอ่ไป (มาตรา 25) 

(13) การนําเสนอรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยเพื"อลงนามในกฎกระทรวง 
เมื"อได้ปรับปรุงแก้ไขร่างกฎกระทรวงเสร็จเป็นที"เรียบร้อยแล้ว กรมโยธาธิการและผงั

เมืองจะนําร่างกฎกระทรวงเสนอให้ปลัดกระทรวงดําเนินการนําเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย เพื"อลงนามในกฎกระทรวง และขอให้ปลดักระทรวงลงนามในหนงัสือถึงสํานกั
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื"อประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้มีผลบังคับเป็นกฎหมายต่อไป 
(มาตรา 25) 
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(14) การประกาศในราชกิจจานเุบกษาเพื"อใช้บงัคบัผงัเมืองรวม 
เมื"อรัฐมนตรีเห็นชอบตอ่ร่างผงัเมืองรวมจงึดําเนินการออกกฎกระทรวงใช้บงัคบัผงั

เมืองรวมนั 6นเพื"อให้ผงัเมืองรวมที"ได้ดําเนินการวางและจดัทํามีผลบงัคบัใช้ตามกฎหมาย (มาตรา 
25) โดยกฎกระทรวงผงัเมืองรวมแตล่ะฉบบัจะมีอายบุงัคบัใช้ 5 ปี (มาตรา 26) 

ในเขตพื 6นที"ที"มีการประกาศกฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมไว้ห้ามบคุคลใดใช้
ประโยชน์ที"ดิน หรือปฏิบตัิการใด ๆ ผิดไปจากที"ผงัเมืองรวมกําหนด เว้นแต่จะมีการใช้ประโยชน์
ที"ดินนั 6นมาก่อนที"จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมประกาศออกมา ให้สามารถดําเนินการ
ตอ่ได้แตต้่องไมข่ดัตอ่นโยบายของผงัเมืองรวม และสร้างความเดือดร้อนแก่บคุคลอื"น (มาตรา 27) 

ภายใน 1 ปี ก่อนการใช้บงัคบัผงัเมืองจะสิ 6นสดุลง หากมีการสํารวจว่าสภาพการณ์
และสิ"งแวดล้อมในการใช้ผงัเมืองรวมดงักลา่วไมมี่การเปลี"ยนแปลงในสาระสําคญั และจดัให้มีการ
ประชุมเพื"อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หากไม่มีผู้ ใดคดัค้าน ให้ให้กรมโยธาธิการและผัง
เมืองหรือเจ้าพนกังานท้องถิ"น โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผงัเมืองขยายระยะเวลาการใช้
บงัคบักฎกระทรวงได้อีก 5 ปี แตใ่นกรณีที"เห็นวา่สภาพการณ์และสิ"งแวดล้อมมีการเปลี"ยนแปลงใน
สาระสําคญั ก็ให้สํานกัผงัเมืองหรือเจ้าพนกังานท้องถิ"นดําเนินการแก้ไขปรับปรุงผงัเมืองรวมเสีย
ใหมใ่ห้เหมาะสมได้ (มาตรา 26 วรรค 3) 

 
3) สิทธิการมีสว่นร่วมของประชาชนในการวางและจดัทําผงัเมืองรวมตามกฎหมาย 
การวางและจัดทําผังเมืองรวมในประเทศไทยได้มีการวางผังเมืองอย่างจริงจังในปี    

พ.ศ. 2503 คือ ผงัลิชฟิลด์ แตก่่อนหน้านั 6นได้เคยมีการตราพระราชบญัญัติการผงัเมืองและผงัชนบท
ไว้ตั 6งแตปี่ พ.ศ. 2495 โดยพระราชบญัญตัฉิบบันี 6ได้มีการกําหนดผู้ มีส่วนได้เสียซึ"งเกี"ยวข้องกบัการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการรับทราบข้อมูลข่าวสารของการวางผงั และสามารถยื"นอทุธรณ์ได้ แต่
ยงัมิใช่กฎหมายเพื"อการผงัเมืองในภาพรวมโดยตรง เนื"องจากมีวตัถปุระสงค์เพียงเพื"อการวางแผน
โครงการพฒันาเมืองเป็นบางแห่งเท่านั 6น หากแตมี่การสอดแทรกการให้สิทธิแก่ประชาชนผู้ มีส่วนได้
เสียในการพฒันาโครงการไว้ จนกระทั"งเปลี"ยนมาเป็นพระราชบญัญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 จึงมี
การกําหนดสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมในขั 6นตอนตา่ง ๆ ของการวางและจดัทําผงัเมืองรวม
ไว้อยา่งชดัเจน 

ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เริ"มกําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการ
เมืองในการออกเสียงประชามติเป็นครั 6งแรกในฉบบัปี พ.ศ. 2492 แต่ไม่มีการกล่าวถึงการมีส่วน
ร่วมทางผงัเมืองจนกระทั"งรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย ปี พ.ศ. 2534 ที"ได้มีการกล่าวถึงการ
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จํากดัสิทธิของประชาชนในการณ์ตา่ง ๆ เพื"อประโยชน์ทางผงัเมือง จะเห็นว่ากฎหมายผงัเมืองนั 6น
ให้ความสําคญัในเรื"องการมีส่วนร่วมของประชาชนในทางผงัเมืองไว้ก่อนที"จะมีการบญัญัติไว้ใน
รัฐธรรมนญูเสียอีก 

ในประเดน็สิทธิของประชาชนในการร่วมดําเนินการวางและจดัทําผงัเมืองรวมที"ให้โดย
กฎหมายนี 6 มิได้มีเฉพาะกฎหมายผงัเมืองเท่านั 6น แตย่งัมีกฎหมายอื"น ๆ ที"เกี"ยวข้องกบัการผงัเมือง
ซึ"งนํามาประกอบการวิเคราะห์ ทั 6ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
พระราชบญัญตัข้ิอมลูขา่วสารของราชการ พ.ศ. 2540 ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 รวมถึงระเบียบวิธีปฏิบัติของเจ้าหน้าที" ที"จะต้อง
ดําเนินการสํารวจที"ดินหรืออาคาร และจัดทําสื"อเพื"อเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารให้แก่ประชาชน
ประกอบอยู่ด้วย โดยสรุปการมีส่วนร่วมของประชาชนทางผงัเมืองเป็น 4 ระดบั ได้แก่ ระดบัที" 1 
การปฏิบตัติามข้อบงัคบัผงัเมืองรวม ระดบัที" 2 การให้ข้อมลูข่าวสารแก่เจ้าหน้าที"การผงั ระดบัที" 3 
การได้รับข้อมลูข่าวสารจากภาครัฐ และระดบัที" 4 การได้ร่วมแสดงความคิดเห็นและตดัสินใจผ่าน
วิธีการจัดการประชุมรับฟังความคิดเห็นประชาชน และการยื"นคําร้องเพื"อขอปรับปรุงหรือแก้ไข
ข้อกําหนดผังเมืองรวม โดยสาระสําคญัของกฎหมายที"เกี"ยวข้องกับประเด็นการมีส่วนร่วมทั 6ง        
4 ระดบั ข้างต้น มีดงันี 6 

ระดบัที" 1 การปฏิบตัติามข้อบงัคบัผงัเมืองรวม 
ในระดบันี 6ยงัไม่จดัเป็นการมีส่วนร่วมในการวางและจดัทําผงัเมือง เนื"องจากเป็นเพียง

การปฏิบตัิตามข้อกําหนดของกฎกระทรวงผงัเมืองรวมเท่านั 6น  ดงันั 6น การศึกษาในประเด็นนี 6จะ
เป็นการศึกษาเพื"อวิเคราะห์สิทธิที"ประชาชนพึงมีในการปฏิบตัิตามกฎหมายซึ"งเกี"ยวข้องกับการ  
ผงัเมืองในภาพรวม ดงันี 6 

รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  
เป็นการให้สิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนชาวไทยในการเดินทาง การตั 6งถิ"นฐาน การ

ประกอบอาชีพหรือกิจการต่าง ๆ และสิทธิในการรับรู้และแสดงความคิดเห็น ทั 6งนี 6 การให้สิทธิแก่
ประชาชนดงักล่าวจะไม่สามารถกระทําได้ หากกระทบตอ่ความมั"นคงของรัฐ ความสงบเรียบร้อย
หรือสวสัดิภาพของประชาชน และการผงัเมือง (ดใูนภาคผนวก จ มาตรา 29, 34, 42, 43, 45 และ
มาตรา 57 วรรค2) 

พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ประชาชนผู้ เป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครองอสงัหาริมทรัพย์มีสิทธิในการอนุญาตให้เจ้า

พนกังานการผงัเข้าสํารวจในอาคารหรือที"ดินของตน อีกทั 6ง เจ้าของผู้ครอบครองอสงัหาริมทรัพย์ที"
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เจ้าหน้าที"เข้าทําการตรวจสอบจะต้องอํานวยความสะดวกให้กบัเจ้าหน้าที"การผงั ที"สําคญัหลงัจาก
มีการประกาศใช้บงัคบักฎกระทรวงผงัเมืองรวมแล้ว ประชาชนทกุคนที"อาศยัอยู่ในเขตผงัเมืองรวม
นั 6นจะต้องปฏิบตัิตามข้อกําหนดของผงัเมืองรวมนั 6น ในกรณีที"เจ้าของหรือผู้ครอบครองที"ดินได้ใช้
ประโยชน์ที"ดินมาก่อนที"จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมและจะใช้ประโยชน์ที"ดินเช่นนั 6น
ตอ่ไปแตก่ารใช้ประโยชน์ที"ดินนั 6นจะต้องไม่ส่งผลกระทบหรือสร้างความเดือดร้อนให้แก่ผู้ อื"นหรือ
สิ"งแวดล้อมโดยรอบ (ดใูนภาคผนวก ฉ มาตรา 15, 27, 78, 79 วรรค 2 และมาตรา 82) 

สรุป การจํากัดสิทธิของประชาชนในประเด็นทางผังเมืองนั 6น เป็นการห้ามมิให้
ประชาชนใช้ประโยชน์ที"ดินผิดไปจากที"ได้กําหนดไว้ผังเมืองรวม หรือปฏิบตัิการใด ๆ ที"ขัดกับ
ข้อกําหนดทางผงัเมืองรวม แต่การห้ามดงักล่าวถือว่าไม่เป็นการละเมิดสิทธิของประชาชน และ
เจ้าหน้าที"ของรัฐสามารถกระทําการไม่อนุญาตให้มีการก่อสร้าง ดดัแปลง หรือพฒันาที"ดินหรือ
อาคารได้ เนื"องจากมีการยกเว้นโดยรัฐธรรมนูญ และพระราชบญัญัติการผงัเมืองซึ"งได้กําหนดวิธี
ปฏิบตัเิป็นเฉพาะเรื"องไว้แล้ว  

อีกทั 6งยังต้องใช้อํานาจพิเศษทางผังเมืองเพื"อให้บรรลุนโยบายสาธารณะ โดยอาศยั
คําสั"งทางปกครองตามพระราชบญัญัติว่าด้วยวิธีการปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 25393  ใน
การอนญุาตซึ"งมีผลกระทบตอ่สิทธิส่วนบคุคลของประชาชน นอกจากนี 6 ประชาชนจะต้องให้ความ
ร่วมมือแก่เจ้าหน้าที"ในการตรวจสอบอาคารและที"ดินโดยการให้ข้อมูลและอํานวยความสะดวก
ตามสมควร และสามารถช่วยเจ้าหน้าที"รัฐในการคอยสอดส่องดแูลมิให้ผู้ ใดใช้ประโยชน์ที"ดินที"ผิด
ไป หรือปฏิบตักิารใด ๆ ซึ"งขดักบัข้อกําหนดของผงัเมืองรวมนั 6น และสร้างความเดือดร้อนให้แก่ผู้ อื"น 

ดงันั 6น ในส่วนแรกเรื"องสิทธิของประชาชนในการใช้บงัคบัผังเมืองรวมนี 6 จึงสรุปได้ว่า
เป็นการกําหนดให้ประชาชนปฏิบตัติามข้อกฎหมายซึ"งมีการกําหนดกฎเกณฑ์เพื"อเป็นกรอบในการ
ปฏิบัติใช้ที"ดินหรือสิ"งปลูกสร้าง เพื"อให้เกิดสุขลักษณะ ความปลอดภัย และสวัสดิภาพที"ดีของ
ประชาชนในสงัคม ที"สําคญัอยู่บนพื 6นฐานของการป้องกันมิให้ประชาชนละเมิดสิทธิซึ"งกนัและกัน
ตามบริบทของการผังเมืองเป็นหลัก ไม่ใช่การจํากัดสิทธิของประชาชนแต่อย่างใด เนื"องจาก
ข้อกําหนดของกฎหมายนั 6นอยู่ภายใต้คําสั"งทางปกครอง และอยู่ในขอบเขตของผลประโยชน์
สาธารณะ 

                                                 
3
  มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยวิธีการปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 “วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง

ตามกฎหมายต่าง ๆ ให้เป็นไปตามที+กําหนดในพระราชบญัญติันี- เว้นแต่ในกรณีที+กฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองเรื+องใดไว้โดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑ์ที+ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ตํ+า
กว่าหลกัเกณฑ์ที+กําหนดในพระราชบญัญติันี-” 
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ระดบัที" 2 การให้ข้อมลูขา่วสารแก่เจ้าหน้าที"การผงั 
 ในระดบันี 6ประชาชนเป็นเพียงผู้ ให้ข้อมูลที"จําเป็นเท่านั 6น ซึ"งถือว่ายงัไม่ใช่การมีส่วน

ร่วมเช่นกนั เนื"องจากภาครัฐเป็นผู้ ดําเนินการทกุอย่างเอง โดยปราศจากการมีส่วนร่วมในการรับรู้
ข้อมูลข่าวสาร และการตัดสินใจของประชาชน ดังนั 6น การศึกษาในประเด็นนี 6จึงค่อนข้าง
เฉพาะเจาะจงในเรื" องการกําหนดให้ประชาชนจําเป็นต้องให้ข้อมูลข่าวสารแก่เจ้าหน้าที"ตาม
กฎหมายเฉพาะในพระราชบญัญตักิารผงัเมือง พ.ศ. 2518 เทา่นั 6น 

พระราชบญัญตักิารผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ประชาชนผู้ เป็นเจ้าของที"ดนิหรืออาคารต้องอํานวยความสะดวกให้แก่เจ้าหน้าที"การผงั

ในการให้เข้าตรวจสอบและให้ข้อมูลที"สําคัญต่อการดําเนินงาน ซึ"งหากผู้ ใดฝ่าฝืนไม่ให้ความ
ร่วมมือจะถือว่าขัดความการทํางานของเจ้าหน้าที" และมีความผิดต้องได้รับโทษตามกฎหมาย     
(ดใูนภาคผนวก ฉ มาตรา 82 และมาตรา 84) 

ในระดบันี 6สามารถสรุปรวมได้กบัประเด็นเรื"องการปฏิบตัิตามข้อบงัคบัผงัเมืองรวม ใน
ระดบัที" 1 ซึ"งไมมี่ความแตกตา่งกนัมากนกั เนื"องจากการที"ประชาชนต้องให้ข้อมลูแก่เจ้าหน้าที"การ
ผงันั 6นก็เพื"อประโยชน์ตอ่เพื"อการวางและจดัทําผงัเมืองรวมทั 6งสิ 6น และเจ้าหน้าที"สามารถใช้อํานาจ
ตามที"พระราชบญัญัติว่าด้วยวิธีการปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ ซึ"งเป็นการกําหนด
หน้าที"ในการปฏิบตัิราชการเพื"อความเป็นธรรมของเจ้าหน้าที"รัฐ และถือว่าอยู่ภายใต้คําสั"งทาง
ปกครองเชน่เดียวกนั  

 
ระดบัที" 3 การได้รับข้อมลูขา่วสารจากภาครัฐ  
การได้รับข้อมลูข่าวสารจากภาครัฐ ซึ"งเป็นการแจ้งข่าวแก่ประชาชน การปรึกษาหารือ 

แต่อํานาจในการตดัสินใจยงัเป็นของภาครัฐเพียงฝ่ายเดียว การศึกษาในประเด็นนี 6มีกฎหมายที"
กําหนดสาระสําคญัทางกฎหมายที"เกี"ยวข้องกบัการได้รับข้อมลูขา่วสารจากทางราชการ ดงันี 6 

รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  
ประชาชนมีสิทธิในการได้รับข้อมลูขา่วสารสาธารณะจากหน่วยงานราชการ หน่วยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ"น หากข้อมลูนั 6นไม่ส่งผลกระทบตอ่ความมั"นคงของรัฐ 
ความปลอดภัยของประชาชนหรือส่วนได้เสียอนัพึงได้รับความคุ้มครองของบุคคลอื"น หรือเป็น
ข้อมลูสว่นบคุคล อีกทั 6ง ยงัมีสิทธิในการได้รับข้อมลู และเหตผุลจากหนว่ยราชการหน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ"น ก่อนการอนญุาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดก็
ตามที"อาจมีผลกระทบตอ่คณุภาพสิ"งแวดล้อม สขุภาพอนามยั คณุภาพชีวิตของประชาชน และ
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ประชาชนมีสิทธิในการแสดงความคดิเห็นตอ่หน่วยงานที"เกี"ยวข้องเพื"อนําไปประกอบการพิจารณา
ในเรื"องดงักลา่ว (ดใูนภาคผนวก จ มาตรา 56และมาตรา 57) 

พระราชบญัญตัข้ิอมลูขา่วสารของราชการ พ.ศ. 2540 
หน่วยงานของรัฐต้องจดัให้มีข้อมลูข่าวสารของราชการเกี"ยวกับแผนงานหรือโครงการ

ตา่ง ๆ ของรัฐ เพื"อให้ประชาชนเข้าตรวจดไูด้(ดใูนภาคผนวก ช มาตรา 9 และมาตรา 57) 
พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ประชาชนในเขตผังเมืองรวมมีสิทธิในการได้รับข้อมูลข่าวสารเกี"ยวกับการจัดทําผัง

เมือง โดยหน่วยงานของรัฐซึ"งมีหน้าที"รับผิดชอบต้องมีการจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ
เกี"ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวม รวมทั 6งต้องมีการจัดประชุมเพื"อรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนจํานวนไม่น้อยกว่าหนึ"งครั 6ง โดยในการประชมุรับฟังข้อความคิดเห็นนี 6จะกําหนดเฉพาะ
ให้ผู้แทนของประชาชนเข้าร่วมการประชมุตามความเหมาะสม (ดใูนภาคผนวก ฉ มาตรา 19 วรรค 
2 และมาตรา 23) 

จากการศึกษาเกี"ยวกับการให้สิทธิแก่ประชาชนในการได้รับทราบข้อมูลข่าวสารจาก
ทางราชการ ซึ"งในที"นี 6จะเกี"ยวกับข่าวสารการวางและจดัทําผงัเมืองรวมซึ"งถือเป็นสิทธิการมีส่วน
ร่วมขั 6นพื 6นฐานที"ประชาชนควรได้รับเป็นอนัดบัแรก (ไม่นบัการกําหนดสิทธิของประชาชานในสอง
ระดบัแรกข้างต้น) ไม่ว่าจะเป็นนโยบายกิจการ หรือโครงการพัฒนาใด ๆ ของรัฐก็ตาม ซึ"งจะมี
ผลกระทบตอ่คณุภาพสิ"งแวดล้อมและคณุภาพชีวิตประชาชน ซึ"งประชาชนควรได้รับรู้ข่าวสารและ
รายงานข้อเท็จจริงเกี"ยวกับการดําเนินการตั 6งแต่ขั 6นเริ"มแรกของแผนงานหรือโครงการไปอย่าง
ต่อเนื"องจนกระทั"งสิ 6นสุดแผนงานหรือโครงการนั 6น ๆ เพื"อให้เกิดความโปร่งใสและเป็นธรรมแก่ผู้
ได้รับผลกระทบ และผู้ มีส่วนได้เสียทกุฝ่าย โดยรัฐจะต้องจดัให้มีข้อมลูข่าวสารของราชการเพื"อให้
ประชาชนเข้าตรวจสอบและยื"นคําร้องได้  

โดยปกตแิล้วการจดัประชาสมัพนัธ์ข่าวสารเกี"ยวกบัการวางและจดัทําผงัเมืองรวมจะมี
การประกาศให้ใช้บงัคบัเป็นกฎกระทรวงและกําหนดประเภทของสื"อไว้อย่างชดัเจน (ดรูายละเอียด
ในภาคผนวก ข) แตก่ารเผยแพร่อาจยงัไม่กว้างขวางพอ เนื"องจากมีการระบไุว้ในกฎกระทรวงให้มี
การติดประกาศแผนผงัและข้อกําหนดไว้ในที"สาธารณะที"เป็นสถานที"ราชการเท่านั 6น อีกทั 6ง สื"อใน
การประชาสมัพนัธ์ที"กฎกระทรวงกําหนดให้ใช้มีเพียง 2 ประเภทเทา่นั 6น คือ สื"อวิทยแุละหนงัสือพิมพ์ 
ทําให้กลุ่มประชาชนที"ทราบข่าวการจัดทําผังเมืองรวมถูกจํากัดอยู่ในวงแคบ แต่หากประชาชน
ต้องการขอตรวจดูข้อมูลอื"น ๆ เช่น รายงานการศึกษาการวางและจัดทําผังเมืองรวม ประชาชน
สามารถทําได้โดยใช้ชอ่งทางผา่นพระราชบญัญตัข้ิอมลูขา่วสารทางราชการ พ.ศ. 2540 นั"นเอง 
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ระดบัที" 4 การได้ร่วมแสดงความคิดเห็นและตดัสินใจผ่านวิธีการจดัการประชมุรับฟัง
ความคดิเห็นประชาชน และการยื"นคําร้องเพื"อขอปรับปรุงหรือแก้ไขข้อกําหนดผงัเมืองรวม  

ในระดบันี 6ประชาชนจะมีโอกาสได้ร่วมตดัสินใจในการวางและจัดทําผงัเมืองรวม ซึ"ง
ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็น หรือให้ข้อมลูที"มีประโยชน์ตอ่การวางผงัเมือง หรือสามารถ
คดัค้านโดยการยื"นคําร้องตอ่เจ้าหน้าที"เพื"อขอปรับปรุงหรือแก้ไขข้อกําหนดผงัเมืองรวมได้ 

รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 
ประชาชนมีสิทธิในการแสดงความคิดเห็นโดยรัฐจะต้องให้การสนบัสนนุโดยการจดัให้

มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างทั"วถึงก่อนดําเนินการของแผนงานหรือ
โครงการใด ๆ ที"อาจส่งผลกระทบต่อประชาชนและสิ"งแวดล้อม รวมทั 6ง การได้รับสิทธิในการยื"น
หนงัสือคําร้องตอ่เจ้าหน้าที"เมื"อได้รับความเดือดร้อนจากการดําเนินโครงการของรัฐหรือเอกชน (ดู
ในภาคผนวก จ มาตรา 57 วรรค 2, 58, 60 และมาตรา 67 วรรค 2) 

ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ด้วยการรับฟังความคดิเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
เป็นการกําหนดวิธีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ"งดําเนินการโดยหน่วยงาน

ของรัฐ โดยหนว่ยงานของรัฐจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไปพร้อมกบัการเผยแพร่ข้อมลูแก่
ประชาชนก็ได้ และเมื"อผลปรากฏวา่การดําเนินโครงการของรัฐส่งผลกระทบตอ่ประชาชน แตรั่ฐยงั
มีความจําเป็นต้องดําเนินโครงการดงักล่าวต่อไป หน่วยงานของรัฐต้องกําหนดมาตรการป้องกัน
แก้ไข หรือเยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที"อาจเกิดขึ 6นจากผลกระทบดงักล่าวเพิ"มขึ 6น
ตามความเหมาะสมก่อนเริ"มดําเนินการโครงการของรัฐนั 6น และต้องประกาศให้ประชาชนรับทราบ
(ดใูนภาคผนวก ซ ข้อ 8-13) 

พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
เป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้าร่วมพิจารณา ตรวจสอบ และแสดงความคิดเห็น

เพื"อวางและจดัทําผงัเมืองรวม อีกทั 6ง บคุคลผู้ เป็นเจ้าของที"ดินหรืออาคารยงัสามารถยื"นคําร้องขอ
แก้ไขปรับปรุงข้อกําหนดผงัเมืองรวมได้ โดยต้องอยู่ในการพิจารณาของคณะกรรมการผงัเมืองซึ"ง
จะพิจารณาภายใต้ผลประโยชน์ของสาธารณะเป็นหลกั (ดใูนภาคผนวก ฉ มาตรา 19 วรรค 2, 23, 
26 วรรค 4, และมาตรา 27 วรรค 2) 
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กฎกระทรวง ฉบบัที" 315 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญัติการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 

เป็นการกําหนดผู้ มีสิทธิแสดงข้อคิดเห็นในการประชุมเพื"อรับฟังข้อคิดเห็นของ
ประชาชนต้องเป็นเจ้าของที"ดินหรืออาคาร และตวัแทนของภาคประชาชนที"มาจากการเลือกตั 6ง 
ได้แก่ นกัการเมืองท้องถิ"นในพื 6นที"ที"มีการวางและจดัทําผงัเมืองรวม (ดใูนภาคผนวก ข ข้อ 7) 

ระเบียบคณะกรรมการผงัเมือง วา่ด้วยการพิจารณาคําร้องของผู้ มีส่วนได้เสียยื"นคําร้อง
ขอให้แก้ไขหรือเปลี"ยนแปลงหรือยกเลิกข้อกําหนดเกี"ยวกับการใช้ประโยชน์ที"ดินของผงัเมืองรวม 
พ.ศ. 2547 

ได้ให้ความหมายของผู้ มีส่วนได้เสีย คือ ผู้ เป็นเจ้าของอสงัหาริมทรัพย์ในเขตผงัเมือง
รวม หรือเป็นบุคคลอื"นที"สามารถแสดงให้เห็นว่าตนเป็นผู้ มีส่วนได้เสียจากการวางและจัดทําผัง
เมืองรวม (ดใูนภาคผนวก ข ข้อ 4) 

จากการศกึษาการมีส่วนร่วมในระดบัการแสดงความคิดเห็นและตดัสินใจนั 6น เบื 6องต้น
ตามระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 จะเห็น
วา่การจดัให้มีการแสดงฟังความคิดเห็นของประชาชนในระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีฉบบันี 6นั 6น มี
วัตถุประสงค์เพื"อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐและประชาชน รวมทั 6งเป็นแนวทางให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการดําเนินโครงการของรัฐอย่างกว้างขวาง4 ซึ"งทําให้เห็นได้อย่างชดัเจนว่า
มีความแตกต่างกับการจดัประชุมเพื"อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการวางและจดัทําผัง
เมืองรวม  

โดยแตกต่างกันที" ลักษณะของโครงการพัฒนาของรัฐซึ" งตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ หมายถึง การจดัให้มีการแสดงความคิดเห็นสําหรับผู้ มีส่วนได้เสียจากโครงการซึ"งมี
ลกัษณะเป็นแห่ง ๆ และมีสถานที"เพื"อการพฒันาที"แน่นอน ตา่งจากการวางผงัเมืองรวมเพื"อกําหนด
แผนและผังการใช้ประโยชน์ที"ดินในภาพรวมมากกว่า และมีการวางกฎเกณฑ์การปฏิบตัิสําหรับ
ประชาชนทุกคนที"อยู่ในขอบเขตพื 6นที"ที"วางผังเมืองรวมนั 6น ๆ เพื"อให้เกิดการใช้ทรัพยากรในเมือง
อย่างสมดลุและเหมาะสม ดงันั 6น กฎหมายอื"น ๆ ที"เกี"ยวข้องกับการจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนจึงไม่เหมาะกับการนํามาใช้ในการพิจารณาเพื"อใช้เป็นประเด็นในการกล่าวอ้างสิทธิ
ในการวางและจดัทําผงัเมืองรวม เนื"องจากได้มีการกําหนดรูปแบบ วิธีการปฏิบตัิ และกลุ่มผู้ มีส่วน

                                                 
4 คําขึ 6นต้นของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคดิเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548. 
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ได้เสีย อย่างชดัเจนไว้แล้วในพระราชบญัญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518 และกฎกระทรวง ฉบบัที" 315 
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญตักิารผงัเมือง พ.ศ. 2518  

จากการศกึษาการมีสว่นร่วมของประชาชนในระดบันี 6 สามารถสรุปได้ว่า การมีส่วนร่วม
โดยการเข้าร่วมประชุมรับฟังความคิดเห็นประชาชน หรือคัดค้านโดยการยื"นคําร้องของแก้ไข
ปรับปรุงข้อกําหนดผงัเมืองรวม ก่อนที"จะมีการประกาศใช้บงัคบันั 6น ในขั 6นของประชุมรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนยังคงปรากฏให้เห็นถึงการจํากัดสิทธิของประชาชนในการเข้าร่วมอยู่บ้าง 
จากการพิจารณาจากข้อกําหนดในกฎกระทรวง ฉบบัที" 315 (พ.ศ.2540) ฯ ที"กําหนดให้บคุคลผู้ มี
สิทธิเข้าร่วมการประชุมได้ต้องเป็นตวัแทนของประชาชนเท่านั 6น ส่วนผู้ ที"มีสิทธิในการแสดงความ
คิดเห็นในที"ประชมุได้จะต้องเป็นเจ้าของผู้ครอบครองที"ดินในเขตผงัเมืองรวม หรือเป็นผู้แทนทาง
การเมือง ได้แก่ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาจงัหวดั สมาชิกสภาเทศบาล สมาชิกสภา
ตําบลหรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตําบล กรรมการสขุาภิบาล และสมาชิกสภาองค์การ
บริหารสว่นท้องถิ"นอื"นในท้องที"ที"จะวางและจดัทําผงัเมืองรวมเทา่นั 6น  

ในขณะที"การยื"นคําร้องขอแก้ไขหรือปรับปรุงข้อกําหนดผงัเมืองรวมนั 6น จะต้องเป็นผู้ มี
ส่วนได้เสียซึ"งเป็นเจ้าของที"ดินหรืออาคารเท่านั 6น ด้วยการจํากัดสิทธิการแสดงความคิดเห็น
ดงักล่าวข้างต้น ยงัไม่ใช่การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงสําหรับการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการผงัเมืองของไทย 

 

2.1.6 สรุปการมีส่วนร่วมของประชาชนในบริบทของการผงัเมืองของไทย 
 

หากพิจารณาสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจดัทําผงัเมืองรวมตาม 
พระราชบญัญตักิารผงัเมือง พ.ศ. 2518 สามารถสรุปได้ดงัตารางที" 2.3 และเมื"อพิจารณาสิทธิการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจัดทําผังเมืองรวมตามพระราชบัญญัติการผังเมือง       
พ.ศ. 2518 จากตารางที" 2.3 ทําให้สามารถสรุปขั 6นตอนการจดัทําผงัเมืองรวมที"ประชาชนสามารถ
เข้ามามีสว่นร่วมได้ 3 ขั 6นตอนหลกั ดงันี 6 

1) ขั 6นตอนการสํารวจเพื"อการวางและจดัทําผงัเมืองรวม คือ ประชาชนมีสิทธิในการเข้า
ร่วมประชมุประชาชนในขั 6นตอนการประเมินผงัก่อนผงัหมดอาย ุ(หากมี) และต้องให้ความร่วมมือ
ในการอํานวยความสะดวก และให้ข้อมูลเมื"อมีเจ้าหน้าที"การผงัมาตรวจสอบที"ดินหรืออาคาร ดงั
ขั 6นตอนที" 1-4 
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2) ขั 6นตอนการวางและจัดทําผังเมืองรวม คือ ประชาชนมีสิทธิในการได้รับข้อมูล
ข่าวสารการจดัทําผงัเมืองรวมอย่างต่อเนื"อง และมีสิทธิในการตรวจสอบ และยื"นคําร้องขอแก้ผงั
เมืองรวมหากมีปัญหาภายใน 90 วนั หลงัจากปิดประกาศผงั ดงัขั 6นตอนที" 5-14 

3) ขั 6นตอนการบงัคบัใช้ผงัเมืองรวม คือ ประชาชนต้องปฏิบตัิตามข้อกําหนดผงัเมือง
รวม โดยไม่ใ ช้ประโยชน์ที"ดิน หรือประกอบกิจกรรมที" ขัดต่อกฎกระทรวงผัง เ มืองรวม
กรุงเทพมหานครกําหนด เว้นแตมี่การกระทําการดงักล่าวมาก่อนแล้ว และไม่สร้างความเดือดร้อน
ให้แก่เพื"อนบ้านโดยรอบ นอกจากประชาชนจะต้องคอยระมดัระวงัไม่ให้ตนทําผิดกฎกระทรวงแล้ว 
ยงัมีหน้าที"ในการสอดส่องดแูลมิให้เพื"อนบ้านกระทําผิด หรือสร้างความเดือดร้อนรําคาญในด้าน
การใช้ประโยชน์ที"ดินอีกด้วย นอกจากนี 6 เจ้าหน้าที"การผงัยงัต้องจดัประชมุรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน เพื"อประเมินผงัเมืองรวมก่อนผงัฯ หมดอาย ุ1 ปี เพื"อขยายเวลาการบงัคบัใช้ผงัเมืองรวม
ตอ่ไป ดงัขั 6นตอนที" 15-16 
 

ตารางที" 2.3  
สรุปสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนตามขั 6นตอนการวางและจดัทําผงัเมืองรวม 

 
ขั 6นตอนการวางและจดัทําผงัเมืองรวม สทิธิการมีสว่นร่วมของประชาชน 

1. ทบทวนหรือประเมินผงัก่อนหมดอาย ุ ผู้แทนประชาชนเข้าร่วมประชมุเพื"อรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนเพื"อประเมินผลของผงัเมืองรวม (มาตรา 
26)  

2. การแตง่ตั 6งคณะที"ปรึกษาผงัเมืองรวม เจ้าของหรือผู้ครอบครองที"ดินหรือาคารต้องให้ความ
ร่วมมือ โดยการอํานวยความสะดวกและให้ข้อมูลแก่
เจ้าพนักงานการผังในการสํารวจอาคารหรือที"ดิน 
(มาตรา 15 และ 82) 
 

3. ประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตผงัเมืองรวม 
4. การประชมุคณะที"ปรึกษาฯ ครั 6งที" 1 (เสนอแผนที"

แสดงเขตผงัเมืองรวม) 

5. จดัเตรียมผงัเมืองรวม  ประชาชนมีสิทธิในการรับรู้ข่าวสารการวางและจดัทํา
ผังเมืองรวมจากทางราชการ และผู้ แทนประชาชน
สามารถเข้าร่วมประชุมเพื"อรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนเพื"อประเมินผลของผงัเมืองรวมได้ 
(มาตรา 19 วรรค 2) 

6. การประชมุคณะที"ปรึกษาฯ ครั 6งที" 2 (เกี"ยวกบัผงั
เมืองรวมและข้อกําหนด) 

7. ประชมุประชาชน (เกี"ยวกบัผงัเมอืงรวมและ
ข้อกําหนด) 

8. เสนอคณะกรรมการผงัเมือง (เพื"อให้ความ
เห็นชอบ) 

- 
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ตารางที" 2.3 (ตอ่) 
 

ขั 6นตอนการวางและจดัทําผงัเมืองรวม สทิธิการมีสว่นร่วมของประชาชน 
9. ปิดประกาศ 90 วนั  ผู้มีสว่นได้เสยีสามารถรับทราบและตรวจสอบผงัได้จากแผนที"แสดงเขต

ของผังเมืองรวมที"ปิดประกาศไว้ในสาธารณสถานที" และสถานที"
ราชการ (มาตรา 23) 

10. รวบรวมคาํร้องและเสนอ
คณะกรรมการผงัเมือง (เพื"อ
พิจารณาคําร้อง)  

- 

11. เสนอที"ประชมุ
กระทรวงมหาดไทย 

- 

12. เสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใน
หลกัการ 

- 

13. เสนอคณะกรรมการกฤษฎีกา - 
14. เสนอรัฐมนตรี

กระทรวงมหาดไทยเพื"อลงนาม 
- 

15. ประกาศบงัคบัใช้ในราชกิจจา
นเุบกษา 

หากมีการสํารวจว่าสภาพการณ์และสิ"งแวดล้อมในการใช้ผงัเมืองรวม
ดงักลา่วไม่มีการเปลี"ยนแปลงในสาระสําคญั และจัดให้มีการประชุม
เพื"อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หากไม่มีผู้ ใดคดัค้าน ให้ให้กรม
โยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนกังานท้องถิ"น โดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการผงัเมืองขยายระยะเวลาการใช้บงัคบักฎกระทรวงได้อีก 5 
ปี แตใ่นกรณีที"เห็นวา่สภาพการณ์และสิ"งแวดล้อมมีการเปลี"ยนแปลงใน
สาระสาํคญั ก็ให้สาํนกัผงัเมืองหรือเจ้าพนกังานท้องถิ"นดําเนินการแก้ไข
ปรับปรุงผงัเมืองรวมเสยีใหมใ่ห้เหมาะสมได้ (มาตรา 26 วรรค 3) 
 
ในเขตพื 6นที"ที"มีการประกาศกฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมไว้ห้าม
บคุคลใดใช้ประโยชน์ที"ดิน หรือปฏิบตัิการใด ๆ ผิดไปจากที"ผงัเมืองรวม
กําหนด เว้นแต่จะมีการใช้ประโยชน์ที"ดินนั 6นมาก่อนที"จะมีกฎกระทรวง
ให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมประกาศออกมา ให้สามารถดําเนินการต่อได้แต่
ต้องไม่ขัดต่อนโยบายของผังเมืองรวม และสร้างความเดือดร้อนแก่
บคุคลอื"น (มาตรา 27) 

16. การใช้บงัคบัผงัเมอืงรวม 

 



45 
 

ทั 6งนี 6 เมื"อนําการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางผงัเมืองตามกฎหมายในประเทศ
ไทยและต่างประเทศอย่างองักฤษและสหรัฐอเมริกามาเปรียบเทียบกัน จะพบว่า การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในกรณีการวางและจดัทําผงัเมืองรวมทั 6งขององักฤษ สหรัฐอเมริกา และไทยนั 6น มี
การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตั 6งแต่เริ"มต้นรับทราบข่าวสารจนถึงการแสดงความ
คดิเห็นหรือคดัค้านการวางผงัเมือง ตา่งกนัที"การมีสว่นร่วมในขั 6นการประชมุและตรวจสอบผงัเมือง
ของตา่งประเทศนั 6นมีมากครั 6งกวา่ของประเทศไทย โดยเฉพาะประเทศองักฤษซึ"งมีแผนผงัท้องถิ"นที"
ประชาชนสามารถเข้าถึงการมีส่วนร่วมในการผงัเมืองได้ดีที"สุด แตส่ิ"งหนึ"งที"เหมือนกนัคือ สดุท้าย
แล้วผลของการตดัสินใจหรือคําร้องของประชาชนต้องถกูพิจารณาและตดัสินโดยเจ้าหน้าที"ของรัฐ
เชน่เดียวกนั ซึ"งถือวา่อํานาจการตดัสินใจยงัคงเป็นของหนว่ยงานรัฐอยู่เช่นเดิม ไม่ใช่การให้อํานาจ
แก่ประชาชนในการตดัสินใจอยา่งแท้จริง  

จากการวิเคราะห์ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนตามกฎหมายผงัเมืองของไทยและ
ตา่งประเทศข้างต้น สามารถสรุปได้ดงัตารางที" 2.4 ดงัตอ่ไปนี 6 

 
ตารางที" 2.4  

การเปรียบเทียบระหว่างการมีสว่นร่วมแบบทั"วไปกบัการมีสว่นร่วมทางผงัเมือง 
 

การมีสว่นร่วมแบบทั"วไป 
การมีสว่นร่วมทางผงัเมือง 

องักฤษ สหรัฐอเมริกา ประเทศไทย 
1. การมีสว่นร่วมในการ

สนบัสนนุ ให้ข้อมลู 
หรือปฏิบตัิตาม
เทา่นั 6น 

 

1. การปฏิบตัิตาม
ข้อบงัคบัผงัเมือง 

 

1. การปฏิบตัิตาม
ข้อบงัคบัผงัเมือง 

 

1. การปฏิบตัิตาม
ข้อบงัคบัผงัเมืองรวม 
รวมถงึการให้ความ
ร่วมมือในการให้
ข้อมลูแก่เจ้าหน้าที"
การผงั 

2. การมีสว่นร่วมในการ
รับรู้ข้อมลูและ
ขา่วสารที"เกี"ยวข้อง 

 

2. การรับทราบข้อมลู
ขา่วสารผา่นสื"อ
หนงัสอืพิมพ์ท้องถิ"น  

2. การรับทราบข้อมลู
ขา่วสารผา่นสื"อ
หนงัสอืพิมพ์ท้องถิ"น  

 

2. การได้รับข้อมลู
ขา่วสารจากภาครัฐ 

 

3. การมีสว่นร่วมในการ
แสดงความคิดเห็น
และปรึกษาหารือ 

3. การปรึกษาหารือ  
 

3. การปรึกษาหารือ  
 

3. การได้ร่วมแสดง 
ความคิดเห็นและ
ตดัสนิใจผา่นวิธีการ 
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ตารางที" 2.4 (ตอ่) 
 

การมีสว่นร่วมแบบทั"วไป 
การมีสว่นร่วมทางผงัเมือง 

องักฤษ สหรัฐอเมริกา ประเทศไทย 
   จดัการประชมุรับฟังความ

คิดเห็นประชาชน และ
การยื"นคาํร้องเพื"อขอ
ปรับปรุงหรือแก้ไข
ข้อกําหนดผงัเมืองรวม 

4. การมีสว่นร่วม
ตดัสนิใจ 

 

4. การแสดงความคิดเห็น
ผา่นการไตส่วน
ตรวจสอบข้อเท็จจริง
สาธารณะและการยื"น
คําคดัค้านตอ่
หนว่ยงานผงัเมืองหรือ
เจ้าพนกังานผงัเมือง
ท้องถิ"น 

4. การแสดงความคิดเห็น 
โดยใช้วิธีการ    
ประชาพิจารณ์ 

 

 

5. การมีสว่นร่วมทําและ
รับผิดชอบในขั 6นตอน
การดาํเนินงาน 

   

6. การเป็นผู้ ริเริ"ม 
ดําเนินการ และ
บริหารงานเองทั 6งหมด 

  
 
 

 

 ทั 6งนี 6 ในขั 6นตอน 
การปรึกษาหารือและ 
การไตส่วนตรวจสอบ
สาธารณะนั 6น รัฐจะ
พิจารณาคดัเลอืก
ประชาชนให้เข้ามาร่วม
ในขั 6นตอนดงักลา่ว สว่น
ในขั 6นตอนอื"น ๆ 
ประชาชนทั"วไปสามารถ
เข้าร่วมดาํเนินการได้ 

ทั 6งนี 6 ผู้มีสทิธิในการมี 
สว่นร่วมในขั 6นตอนตา่ง ๆ 
ของกระบวนการวางผงัคือ 
กลุม่ผู้อยูอ่าศยั กลุม่ธุรกิจ 
กลุม่ผลประโยชน์ 
ภาคเอกชน และ 
กลุม่ประชาชนทั"วไป 

ทั 6งนี 6 บคุคลที"มีสทิธิใน
การแสดงความคิดเห็น 
ต้องเป็นเจ้าของผู้
ครอบครองที"ดินหรือ
อาคารในท้องที"ที"วาง 
ผงัเมืองรวม และผู้แทน
ทางการเมอืงท้องถิ"น 
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จากตารางข้างต้น ทําให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการผงัเมือง
ของประเทศไทยนั 6นมีตั 6งแต่ระดับการได้รับข้อมูลข่าวสาร การร่วมตัดสินใจในแผนผังและ
ข้อกําหนด และการร่วมสนบัสนนุและปฏิบตัิตามข้อกําหนดของผงัเมือง แตจ่ะขาดการมีส่วนร่วม
ในระดบั 5 และ 6 ของการมีส่วนร่วมแบบทั"วไป เนื"องจากงานทางผังเมืองนั 6นถือเป็นนโยบาย
สาธารณะ ซึ"งจําเป็นต้องอาศยัความร่วมมือจากบุคคลทุกฝ่ายในการระดมความคิดเห็น และ
ร่วมกนัตดัสินใจ ไมใ่ชก่ารประสานงานกนัระหวา่งภาครัฐกบัภาคประชาชนเทา่นั 6น แตย่งัต้องมีฝ่าย
นกัวิชาการ นกัลงทนุจากภาคเอกชน และภาคอื"น ๆ เข้ามาร่วมปรึกษาหารือกนั โดยมีภาครัฐเป็นผู้
ขับเคลื"อนหลัก ดงันั 6น ภาครัฐจะต้องมีความเข้มแข็ง และมีความเป็นธรรมสูงเพื"อให้เกิดความ   
เท่าเทียมกันต่อบุคคลทุกฝ่าย และเพื"อให้การปฏิบัติงานทางผังเมืองนั 6นเป็นไปตามแผนและ
ข้อกําหนดที"ได้วางไว้ 

 

2.2 สื"อประชาสมัพนัธ์ทางผงัเมือง 
 

สื"อประชาสมัพนัธ์ถือเป็นเครื"องมือที"สําคญัในการส่งเสริมและสร้างการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการผงัเมือง ไม่ว่าจะเป็นเครื"องมือในการให้ข้อมลูเพื"อเสริมสร้างความรู้ ความเข้าใจ 
และการตระหนกัถึงความสําคญัในเรื"องทางผงัเมืองให้แก่ประชาชน และยงัเป็นเครื"องมือที"ช่วยให้
ประชาชนทราบถึงข่าวสารความเคลื"อนไหวเกี"ยวกับการจัดทําผงัเมืองในปัจจุบนั ทําให้สามารถ
ตดิตามขา่วสารกระบวนการจดัทําได้อยา่งตอ่เนื"อง และสามารถทราบได้ว่าตนจะมีสิทธิในการร่วม
วางและจดัทําผงัเมืองในขั 6นตอนใดและเมื"อไหร่บ้าง โดยหวัข้อศกึษาย่อยในเรื"องสื"อประชาสมัพนัธ์ 
ประกอบด้วย 

1) นิยามและความสําคญัของการสื"อสาร 
2) การสื"อสารประสิทธิภาพ 
3) นิยามและความสําคญัของสื"อ 
4) นิยามของการประชาสมัพนัธ์ 
5) การประชาสมัพนัธ์ทางผงัเมือง 
6) การใช้สื"อเพื"อการประชาสมัพนัธ์ 
7) สื"อประชาสมัพนัธ์ทางผงัเมือง 

 

 

 



48 
 

2.2.1 นิยามและความสําคญัของการสื"อสาร  
 

ดวงพร คํานญูวฒัน์ และวาสนา จนัทร์สว่าง (2541, น. 2-4) ได้อธิบายว่า มนุษย์กับ
การสื"อสารมีความสมัพนัธ์กนัมาเป็นระยะเวลายาวนานตั 6งแตยุ่คก่อนประวตัิศาสตร์ โดยเริ"มจาก
มนุษย์อยู่ ร่วมกันในสังคม และคุ้ นเคยกับการสื"อสารในสังคม เพราะต้องมีการสื"อสารกัน
ตลอดเวลา ทําให้ความต้องการการสื"อสารของมนุษย์เป็นความต้องการพื 6นฐานประเภทหนึ"ง
นอกจากปัจจยัสี"แล้ว และจากการอยู่ร่วมกนัของมนษุย์ในสงัคม ทําให้มนษุย์ต้องเผชิญกบัปัญหา
อนัเกิดจากความผิดพลาดในการสื"อสารอยู่เสมอ ไม่ว่าจะเป็นการพดูแล้วเข้าใจไม่ตรองกนั ไม่พดู
กันการเล่าต่อโดยเพิ"มเติมเนื 6อหาให้ความหมายผิดไป ซึ"งต้นเหตุแห่งปัญหาก็คือมนุษย์นั"นเอง  
เพราะมนษุย์ทําการสื"อสารด้วยองค์ประกอบสําคญัคือ ร่างกายและจิตใจ ซึ"งมีผลกระทบโดยตรง
ต่อพฤติกรรมการสื"อสาร ดงันั 6น บทบาทและผลของการสื"อสารจึงเป็นสิ"งจําเป็นอย่างยิ"งสําหรับ
มนษุย์  

นอกจากนี 6  วัตถุประสงค์ในการสื"อสารเป็นอีกเรื"องหนึ"งที"มีความสําคญัมาก เมื"อเรา
สื"อสารจะต้องมีวตัถุประสงค์ทุกครั 6ง และการสื"อสารจะไม่เกิดขึ 6นโดยปราศจากวตัถุประสงค์ ซึ"ง
โดยทั"วไปสามารถแบง่วตัถปุระสงค์ในการสื"อสารเป็น 4 ประเภท ได้แก่ 1) เพื"อแจ้งให้ทราบ (to 
inform) 2) เพื"อให้ข้อมลู (to educate) 3) เพื"อโน้มน้าวให้มีความคิดเห็นคล้อยตาม (to persuade) 
และ 4) เพื"อให้เกิดความบนัเทิง (to entertain) 

พจนานกุรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (2542ก, น. 1200) ให้ความหมายของ
การสื"อสาร ว่าหมายถึง การนําถ้อยความ ข้อความ หรือหนงัสือ เป็นต้น ของฝ่ายหนึ"งส่งให้อีกฝ่าย
หนึ"ง โดยมีสื"อนําไป 

จากความหมายของการสื"อสารดงักลา่วข้างต้น สรุปได้ว่า การสื"อสาร หมายถึง การนํา 
การสง่ตอ่ การแลกเปลี"ยน ข้อมลูขา่วสารหรือความรู้สึก จากที"หนึ"งไปสู่อีกที"หนึ"ง หรือหมายถึงจาก
บคุคลหนึ"งไปสู่อีกบคุคลหนึ"ง โดยใช้สื"อเป็นกลางในการส่งผ่านสาร นอกจากนี 6 การสื"อสารยงัเป็น
กระบวนการที"ดําเนินไปอยา่งมีขั 6นตอนและมีความตอ่เนื"อง เมื"อการสื"อสารเกิดขึ 6นจะมีลกัษณะร่วม
เกิดขึ 6นในหลายขั 6นตอน ดงันั 6น ก่อนการเริ"มต้นสื"อสารจะต้องมีวตัถปุระสงค์ในการสื"อสารทกุครั 6ง 

 

2.2.2 การสื"อสารประสิทธิภาพ 
 

มนุษย์มีความจําเป็นต้องสื"อสาร และใช้การสื"อสารเป็นเครื"องมือในการอยู่ร่วมกันใน
สังคม การสื"อสารจะมีประสิทธิภาพหรือไม่นั 6น ขึ 6นอยู่กับผู้ ใช้ โดยการสื"อสารเป็นทั 6งศาสตร์ที"
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สามารถเรียนรู้ได้ และยังมีลักษณะเป็นศิลปะอยู่ด้วย กล่าวคือ นอกเหนือจากความรู้ถึง
กระบวนการ ขั 6นตอน เหตปัุจจยั ที"ทําให้การสื"อสารเกิดขึ 6นและดําเนินไปอย่างบรรลเุป้าหมายแล้ว 
การนําความรู้เหลา่นี 6มาใช้ยงัต้องรู้จกัประสมประสานเทคนิคกลวิธีเพื"อใช้ในการเจรจาตอ่รอง หรือ
เพื"อให้อีกฝ่ายรับฟัง เห็นภาพ และสามารถคล้อยตามได้ 

การสื"อสารประสิทธิภาพ คือ การส่งสารที"ผู้ ส่งสารสามารถส่งสารผ่านสื"อได้อย่าง
เหมาะสมกับผู้ รับ สามารถบรรลเุป้าหมายที"กําหนดไว้ การสื"อสารที"จะมีประสิทธิภาพ ผู้ส่งควรมี
ความรู้ความเข้าใจในเรื"องตา่ง ๆ ดงันี 6 

1) วตัถปุระสงค์ในการสื"อสาร 

2) เนื 6อหาสาระที"ต้องการสง่ 

3) ประเภท และคณุสมบตัขิองสื"อ 

4) รายละเอียดเกี"ยวกบัผู้ รับ 

5) ศกัยภาพของผู้สง่สาร 

6) จิตวิทยาการสื"อสาร 

สรุปได้วา่ การสื"อสารประสิทธิภาพ ก่อนที"จะกําหนดรูปแบบวิธีการสื"อสาร ผู้ส่งสารหรือ
หน่วยงานที"ทําหน้าที"สื"อสาร ควรมีความรู้ ความเข้าใจถึงวตัถปุระสงค์ในการสื"อสาร เนื 6อหาสาระ 
หรือเรื"องราวที"จะสง่ รู้จกัสื"อประเภทตา่ง ๆ รวมทั 6งเข้าใจธรรมชาติของสื"อแตล่ะชนิด รู้จกัผู้ รับสาร รู้
ศกัยภาพของตวัเองหรือหน่วยงาน และควรมีความเข้าใจในจิตวิทยาการสื"อสาร หากผู้ สื"อสารมี
ข้อมลูในเรื"องตา่ง ๆ เหลา่นี 6แล้ว จะสามรถวางแผนการสื"อสารให้มีประสิทธิภาพได้ 

 

2.2.3 นิยามและความสําคญัของสื"อ  
 

พจนานกุรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (2542ข, น. 1200) ให้ความหมายของ
สื"อ วา่หมายถึง ผู้หรือสิ"งที"ตดิตอ่ให้ถึงกนั หรือชกันําให้รู้จกักนั 

ส่วน สื"อมวลชน หมายถึง สื"อกลางที"นําข่าวสาร สาร และเนื 6อหาสาระทุกประเภทไปสู่
มวลชน เชน่ หนงัสือพิมพ์ วิทย ุโทรทศัน์ ภาพยนตร์ นกัขา่ว นกัหนงัสือพิมพ์ เป็นต้น 

ลิตเติ 6ลจอห์น (Littlejohn, 1990, pp. 6-7) กล่าวถึงการสื"อสารมวลชนไว้ว่า การสื"อสาร 
มวลชน เป็นการสื"อสารที"สามารถไปถึงผู้ รับได้เป็นจํานวนมากอย่างกว้างขวางและรวดเร็ว โดยผ่าน
สื"อประเภทอิเล็กทรอนิกส์ (electronic media) ได้แก่ วิทยุกระจายเสียง โทรทศัน์ ภาพยนตร์ และ 
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สื"อสิ"งพิมพ์ (print media) เชน่ หนงัสือพิมพ์ ซึ"งแหล่งข่าวอาจจะเป็นบคุคลจํานวน 1 หรือ 2-3 คน ที"
จะสง่ขา่วไปยงับคุคลจํานวนมากได้ 

สว่นคณุลกัษณะของสื"อมวลชน คือ 
1) สามารถเข้าถึงผู้ รับ หรือกลุม่เป้าหมายจํานวนมากได้ในเวลาอนัรวดเร็ว 
2) สามารถให้ความรู้และขา่วสารได้ดี 
3) สามารถนําไปสูก่ารเปลี"ยนแปลงทศันคตทีิ"ไมฝั่งรากลกึได้ 
สว่น ณฐักร สงคราม (2549) แบง่สื"อออกเป็น 2 ประเภท คือ สื"อโฆษณาและสื"อประชาสมัพนัธ์ 

การศกึษาหลกัการโฆษณาและประชาสมัพนัธ์มีความสําคญัเป็นอยา่งยิ"ง เนื"องจากเป็นปัจจยัสําคญัที"มี
ผลตอ่การรับรู้ และการมีสว่นร่วมของประชาชนในการจดัทําผงัเมืองรวม โดยวตัถปุระสงค์ของการศกึษา
ความแตกตา่งระหวา่งสื"อโฆษณาและสื"อประชาสมัพนัธ์ ผลการศกึษาสรุปได้วา่ สื"อประชาสมัพนัธ์นั 6นมี
วตัถปุระสงค์เพื"อต้องการเผยแพร่ข้อมลูให้ประชาชนทราบ  ชกัชวนให้ประชาชนมีส่วนร่วมและเห็นด้วย
กบัวตัถปุระสงค์และวิธีการดําเนินการของสถาบนั และเป็นการประสานความคิดเห็นของกลุ่มประชาชน
ที"เกี"ยวข้องให้เข้ากับจุดมุ่งหมายและวิธีการการดําเนินงานของสถาบนั ซึ"งความสัมพันธ์จะเกิดขึ 6น
ระหวา่งหนว่ยงานหรือสถาบนักบักลุม่ประชาชน 

ส่วนสื"อโฆษณามีวัตถุประสงค์เพื"อโน้มน้าว และดึงดูดความสนใจจากประชาชน 
เพื"อให้ประชาชนสนใจในสินค้าผลิตภณัฑ์ หรือบริการ ซึ"งเป็นความสมัพนัธ์ในเชิงธุรกิจมากกวา่ 

จากการศกึษาความแตกตา่งระหวา่งสื"อโฆษณาและสื"อประชาสมัพนัธ์ สามารถสรุปได้
ว่า คําที"เหมาะสมสําหรับการวิจยันี 6 ซึ"งประกอบด้วยวตัถุประสงค์หนึ"ง ที"มุ่งศึกษาความต้องการ
ของประชาชนตอ่สื"อที"มีประสิทธิภาพในการให้ความรู้และข้อมลูขา่วสารทางผงัเมืองจากหน่วยงาน
ภาครัฐ ซึ"งจดัได้วา่ “สื"อ” สําหรับการศกึษาในครั 6งนี 6เป็นสื"อที"ใช้ในการประชาสมัพนัธ์ เนื"องจากเป็น
สื"อที"มุ่งสร้างความรู้ ความเข้าใจ และให้ข้อมูลข่าวสารที"ถูกต้องแก่ประชาชนอย่างแท้จริงโดย
ปราศจากการโฆษณาชวนเชื"อเพื"อโน้มน้าวใจให้ประชาชนที"มีส่วนเกี"ยวข้องเข้ามาร่วมมือกับ
หนว่ยงานภาครัฐแตอ่ย่างใด หากแตเ่ป็นการสร้างสรรค์สื"อประชาสมัพนัธ์ที"มีการดําเนินการอย่าง
ตอ่เนื"องเพื"อสร้างความเชื"อมั"นให้กบัประชาชนที"มีตอ่องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ เพื"อให้ประชาชน
มีความยินดีและสมคัรใจเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นในการดําเนินงานกิจกรรมหรือโครงการตา่ง ๆ 
ที"เกิดประโยชน์ตอ่ส่วนรวม ดงันั 6นผู้ศกึษาจึงขอมุ่งประเด็นการศกึษาไปที"การประชาสมัพนัธ์ และ
สื"อเพื"อใช้ในการประชาสมัพนัธ์ในลําดบัตอ่ไป 
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2.2.4 นิยามของการประชาสมัพนัธ์ 
 

พจนานกุรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (2542ค, น. 657) ให้ความหมายของ 
การประชาสมัพนัธ์ วา่หมายถึง การตดิตอ่สื"อสารเพื"อสง่เสริมความเข้าใจอนัถกูต้องตอ่กนั 

เอ็ดเวิร์ด เบอร์เนย์ส (Bernays, 1952, p. 7) ให้คําจํากดัความของการประชาสมัพนัธ์ 
ไว้วา่ เป็นความพยายามของสถาบนัหรือองค์กรในการให้ขา่วสาร การชกัจงู และการปรับตวัเพื"อให้
ได้การสนบัสนนุจากสาธารณะสําหรับกิจกรรม  

สก็อต เอ็ม คตัลิป (Cutlip, 1964, p. 4) ให้คําจํากดัความไว้ว่า การประชาสมัพนัธ์ หมายถึง 
การติดต่อ เผยแพร่ข่าวสาร นโยบายของหน่วยงานไปยังประชาชนทั 6งหลายที" มีส่วนสัมพันธ์ 
ขณะเดียวกนัเป็นแนวทางตรวจสอบความคดิเห็น ความรู้ และความต้องการของประชาชนให้หน่วยงาน
หรือองค์กรทราบ เพื"อสร้างความสนบัสนนุอยา่งแท้จริงให้เกิดประโยชน์แก่ทกุฝ่าย 

ชม ภมูิภาค (2526, น. 1) สรุปความหมายของการประชาสมัพนัธ์ ไว้ว่า เป็นวิธีการของ
สถาบนัอนัมีแผนการและการกระทําตอ่เนื"องกนัไป ในอนัที"จะสร้างหรือยงัให้เกิดความสมัพนัธ์อนัดี
กบักลุม่ประชาชน เพื"อให้สถาบนักบักลุ่มประชาชนที"เกี"ยวข้องมีความรู้ความเข้าใจ และสนบัสนนุ
ร่วมมือซึ"งกันและกัน อนัจะเป็นประโยชน์ให้สถาบนันั 6นดําเนินงานไปได้ผลดี สมความมุ่งหมาย 
โดยมีประชามตเิป็นแนวทางบรรทดัฐาน 

ดวงพร คํานญูวฒัน์ และวาสนา จนัทร์สว่าง (2541, น. 49) ให้นิยามของการประชาสมัพนัธ์ 
หมายถึง การสื"อสาร (communication) สาขาหนึ"งในรูปแบบของการสื"อสารองค์กร (organizational 
communication) ที"ต้องอาศยัความชํานาญเฉพาะด้านเป็นอย่างมาก ต้องใช้ความสามารถทั 6งศาสตร์
และศิลป์ในการดําเนินงานสื"อสารเพื"อสร้างสรรค์ความรู้ ความเข้าใจ และความสัมพนัธ์อนัดีซึ"งกัน
และกนัระหว่างบคุลากรในองค์กร (การประชาสมัพนัธ์ภายใน) และความสมัพนัธ์ระหว่างองค์กรกับ
สาธารณชนที"เกี"ยวข้อง (การประชาสมัพนัธ์ภายนอก) เพื"อก่อให้เกิดความสนบัสนุน ร่วมมือ เชื"อถือ 
ศรัทธา การยอมรับ และการไว้วางใจ อนัจะเป็นประโยชน์ในการดําเนินงานเพื"อความสําเร็จในงาน
ขององค์กร ดงันั 6น งานประชาสมัพันธ์จึงมีวตัถุประสงค์เพื"อก่อให้เกิดความรู้ความเข้าใจที"ถูกต้อง
ร่วมกัน นําไปสู่การสร้างสมัพนัธ์อนัดีให้เกิดขึ 6นระหว่างองค์กรกับประชาชน ทั 6งนี 6 ผู้ สื"อสารจะต้องมี
ตั 6งแต่ผู้ กําหนดนโยบายเป้าหมายและผู้ปฏิบตัิงาน และทุกคนจําเป็นต้องทราบวตัถุประสงค์ในการ
สื"อสาร เพื"อสามารถปฏิบตังิานอยา่งรู้จดุหมายและไปในทิศทางเดียวกนั 
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บญุเกื 6อ ควรหาเวช (2530, น. 16) ได้แบง่องค์ประกอบพื 6นฐานของการประชาสมัพนัธ์
เป็น 4 ประการ ดงันี 6 

1) การประชาสมัพนัธ์เป็นพื 6นฐานของปรัชญาสงัคมของการจดัการ คือ ไม่มุ่งแตเ่พียง
ผลประโยชน์ของสถาบนัเพียงอยา่งเดียว แตจ่ะคํานงึถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นอนัดบัแรก 

2) เป็นปรัชญาสังคมในรูปแบบการตัดสินใจเลือกนโยบาย ซึ"งต้องอาศัยกระแส
ประชามตเิป็นพื 6นฐานในการกําหนดแนวทางปฏิบตั ิ

3) เป็นการกระทําอนัสืบเนื"องมาจากนโยบายที"ยอมรับ 
4) เป็นการตดิตอ่สื"อสาร 
จากการศกึษาความหมายของการประชาสมัพนัธ์จากแหลง่อ้างอิงข้างต้น ทําให้สรุปได้

ว่า การประชาสมัพนัธ์ หมายถึง การสื"อสารแบบสองทางระหว่างองค์กรกับประชาชนที"เกี"ยวข้อง 
โดยองค์กรหรือหน่วยงานจะเป็นผู้ ให้ความรู้ ข้อมลูข่าวสาร แก่ประชาชน เพื"อให้เกิดการสนบัสนนุ
และร่วมมือกนัในการปฏิบตัิการหรือดําเนินงานอย่างใดอย่างหนึ"งเพื"อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 
ที"สําคัญองค์กรสามารถประเมินและตรวจสอบความรู้ ความคิดเห็น และความต้องการของ
ประชาชนตอ่การดําเนินงานนั 6น ๆ ได้ 

 
2.2.5 การประชาสมัพนัธ์ทางผงัเมือง 
 

การประชาสัมพันธ์ในการวิจยันี 6ถือเป็นการประชาสัมพันธ์จากหน่วยงานของรัฐ คือ 
สํานักผังเมือง กรุงเทพมหานคร ซึ"งมีหน้าที"ในการให้ความรู้และข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชน
เกี"ยวกับผงัเมือง และการวางผงัเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ดงันั 6น จากการศึกษานิยามของการ
ประชาสัมพันธ์ดังกล่าวข้างต้นจึงจัดให้การประชาสัมพันธ์ทางผัง เ มืองนี 6เ ป็นแบบการ
ประชาสัมพันธ์ภายนอก ซึ"งเป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกับสาธารณชนที"เกี"ยวข้อง โดยมี
วตัถปุระสงค์เพื"อให้ความรู้ ความเข้าใจที"ถกูต้องในการดําเนินงานขององค์กร มีความสมัพนัธ์อนัดี
ตอ่กัน ตลอดจนบอกกล่าวเกี"ยวกบัการดําเนินงานในเหตกุารณ์พิเศษเพื"อการสนบัสนนุร่วมมือใน
การดําเนินงานเพื"อความสําเร็จของงานในองค์กรนั 6น รวมถึงการมุ่งมั"นสร้างสรรค์ความ
เจริญก้าวหน้าแก่ชมุชนและสงัคมโดยสว่นรวมเป็นหลกั  
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2.2.6 การใช้สื"อเพื"อการประชาสมัพนัธ์ 
 

สื"อ (media) เป็นเครื"องชว่ยให้การประชาสมัพนัธ์ การส่งข่าวสาร และการให้การศกึษา
บรรลุผลตามจุดมุ่งหมายที"ผู้ นําเสนอเรื"องราวต้องการ การที"จะใช้สื"อเพื"อการประชาสมัพันธ์ให้
ได้ผล ควรทําความเข้าใจถึงธรรมชาติและหน้าที"ของสื"อแต่ละชนิดให้ดีเสียก่อน จึงจะสามารถ
วางแผนใช้สื"อได้อยา่งเหมาะสม (บญุเกื 6อ ควรหาเวช, 2530, น. 69) 

สื"อที"ใช้ในการประชาสัมพันธ์มีอยู่หลายชนิด แต่ที"ใช้ประชาสัมพันธ์เพื"อให้ข้อมูล 
ขา่วสาร ความรู้ มีดงันี 6 

1) สื"อคําพูด คําพูดเป็นสื"อดั 6งเดิมที"สามารถสื"อความหมายได้ชดัเจน และมีปฏิกิริยา
ย้อนกลบั (feed back) ได้ทนัที โดยการใช้คําพูดเป็นสื"อนั 6นเหมาะสําหรับใช้เพื"อการเผยแพร่เป็น
ข้อความสั 6น ๆ ชดัเจน เข้าใจง่าย มีการเน้นยํ 6า และต้องโดดเดน่สร้างความประทบัใจได้ ที"สําคญั
เป็นสื"อลงทนุน้อย 

2) หนงัสือพิมพ์  เป็นสื"อที"สําคญัอยา่งยิ"งอยา่งหนึ"งของการประชาสมัพนัธ์  และยงัเป็น
เครื"องมือที"ทรงอิทธิพลในการสร้างกระแสประชามติได้อีกด้วย เพราะหนงัสือพิมพ์เป็นสื"อที"เข้าถึง
ประชาชนได้มาก 

ในประเทศที"พฒันาแล้ว ประชาชนที"บรรลุนิติภาวะแล้วจะอ่านหนงัสือพิมพ์ได้แทบทุก
คน ปัจจบุนัหนงัสือพิมพ์เป็นที"แพร่หลายเป็นอยา่งมาก หนงัสือพิมพ์แตล่ะฉบบัโดยมากจะมีจดุยืน
ของตนเอง แตมี่ข้อด้อยตรงที"นกัข่าวหรือผู้ รายงานข่าวอาจนําเสนอข่าวตามความต้องการของตน
ทําให้ขา่วมีการบดิเบือนทําให้ผู้อา่นเกิดความไขว้เขวได้ ส่วนข้อดีคือ เป็นสื"อที"นําเสนอข่าวสารเป็น
ประจําสมํ"าเสมอทกุวนั และผู้อา่นสามารถอา่นได้ทกุเวลา และอา่นทวนซํ 6าได้เสมอเมื"อต้องการ 

3) นิตยสาร เป็นสื"อสิ" งพิมพ์ที" มีลักษณะเป็นรูปเล่มกะทัดรัดและทนทานกว่า
หนังสือพิมพ์ และยังมีสี รูปภาพ ประกอบด้วยเรื"องราว ข่าวสาร สารคดี มีความหลากหลาย
รูปแบบ และได้รับความนิยมจากบคุคลทั"วไปเป็นอยา่งมาก ข้อดีคือ สามารถเผยแพร่ข่าวสารมุ่งไป
ยังกลุ่มเป้าหมายได้ดีกว่าสื"ออื"น ๆ ทั 6งยังสามารถใส่เนื 6อหาสาระที"ละเอียดและลึกซึ 6งกว่า
หนงัสือพิมพ์ แต่ยงัมีข้อจํากัดเนื"องจากต้องลงทุนสูง จึงทําให้มีปัญหาเรื"องการจําหน่ายเผยแพร่ 
เพราะไมอ่าจจะเผยแพร่ไปยงักลุม่เป้าหมายได้ทกุระดบั 

4) เอกสารประชาสมัพนัธ์ เป็นสื"อสิ"งพิมพ์ที"สถาบนัตา่ง ๆ จดัทําขึ 6น เพื"อเป็นสื"อในการ
โฆษณาเผยแพร่ข่าวสาร ความรู้ นโยบาย บริการ การดําเนินการ รวมทั 6งผลงานไปสู่ประชาชน ซึ"ง
สามารถเผยแพร่มุ่งตรงสู่เป้าหมายได้เป็นอย่างดี เอกสารประชาสมัพันธ์ทั"วไป ได้แก่ ข่าวแจก 
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จดหมายขา่ว ใบปลิว แผ่นพบัสมดุภาพ และหนงัสือจลุสารที"จดัพิมพ์เป็นครั 6งคราว เนื"องในโอกาส
สําคญั เป็นต้น 

5) การไปรษณีย์ เป็นการทําให้ข่าวสารไปถึงผู้ ที"ต้องการได้รับที"อยู่ห่างไกลได้อย่างมี
ประสิทธิภาพที"สดุ 

6) ภาพโฆษณา ซึ"งใช้ในการประชาสัมพันธ์ ได้แก่ รูปภาพ สไลด์ ฟิล์มสตริป ภาพ
โปสเตอร์ ภาพการ์ตนู และภาพอื"น ๆ ที"สามารถนํามาใช้เพื"อเป็นสื"อในการประชาสมัพนัธ์ได้ ภาพ
โฆษณาใช้เป็นสื"อประชาสมัพันธ์ได้ดี เพราะมีลักษณะสะดุดตา สีสดสวย ข้อความสั 6นแต่กินใจ 
สร้างความประทบัใจให้แก่ผู้พบเห็น และเพิ"มพูนความมั"นใจให้แก่ผู้ รับสารได้เป็นอย่างดี ดงันั 6น 
ภาพโฆษณาจงึเป็นสื"อประชาสมัพนัธ์ที"มีอิทธิพลตอ่กระแสประชามตไิด้มาก  

7) ภาพยนตร์ เพื"อการประชาสัมพันธ์ อาจจัดทําได้ทั 6งแบบภาพยนตร์สารคดี 
ภาพยนตร์เพื"อการศกึษา ภาพยนตร์ขา่วและเบด็เตล็ด ภาพยนตร์จะช่วยให้ผู้ รับข่าวเข้าใจเรื"องราว
ได้ดีขึ 6น ชัดเจนขึ 6น สามารถถ่ายทอดเรื" องราวได้ละเอียดถูกต้อง มีชีวิตชีวาเนื"องจากมีทั 6ง
ภาพเคลื"อนไหวและเสียงประกอบ และยงักําหนดกลุม่ประชาชนเป้าหมายได้ แตข้่อเสียคือ สร้างได้
ยาก เนื"องจากต้องอาศยัความรู้ความสามารถเป็นพิเศษเฉพาะด้าน  

8) วิทยุกระจายเสียง เป็นสื"อที"สามารถส่งข่าวได้รวดเร็วและกว้างไกล ถึงแม้ผู้ รับ
ข่าวสารจะอ่านหนงัสือไม่ออกก็สามารถรับข่าวสารได้ และยงัเป็นสื"อที"ประชาชนให้ความเชื"อถือ
มาก รองมาจาสื"อโทรทศัน์ แตเ่หนือกวา่หนงัสือพิมพ์ 

9) โทรทศัน์ เป็นสื"อมวลชนที"มีอิทธิพลต่อการดําเนินชีวิตของประชาชนในปัจจุบนันี 6
มาก ทั 6งยงัมีพลงัในการหนัเหความคิด ความเชื"อได้มากที"สดุ เมื"อเปรียบเทียบกับสื"อมวลชนชนิด
อื"น ๆ  

10) นิทรรศการและการจัดงานพิเศษ โดยทั"วไป คือ การนําเอาภาพถ่าย ภาพเขียน 
สถิติ แผนภูมิ หรือวัสดุกราฟิกอื"น ๆ ของจริง หุ่นจําลอง ภาพยนตร์ โทรทัศน์ สไลด์ ฯลฯ มาจัด
แสดงพร้อมคําบรรยายประกอบ อภิปราย หรือสาธิตในเรื"องตา่ง ๆ ที"น่าสนใจ จดุมุ่งหมายที"สําคญั
ของนิทรรศการคือ เพื"อให้ผู้ชมได้รับความรู้ ส่วนการจดัแสดงนั 6นหมายถึง การจดัแสดงภาพและ
วัตถุเรื" องใดเรื" องหนึ"งที"มีขนาดเล็กกว่านิทรรศการ และมุ่งผลต่อกลุ่มประชาชนเป้าหมายใน
วงจํากัด ความแตกต่างที"เห็นได้ชัดเจนระหว่างนิทรรศการกับการจัดแสดงคือ นิทรรศการมี
ลกัษณะการสื"อความหมายสองทาง สว่นการจดัแสดงนั 6นเป็นการสื"อความหมายทางเดียว 

11) สื"อที"พฒันาด้วยคอมพิวเตอร์ ในปัจจบุนั คอมพิวเตอร์ได้มีส่วนทั 6งในการปรับปรุง
สื"อเดิม เช่น การพิมพ์ การช่วยออกเสียง  และการคิดค้นสื"อใหม่ ๆ ได้แก่ การทําภาพเสมือนจริง 
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(virtual reality) อินเตอร์เน็ต หรือเว็บไซท์ ซึ"งมีการพฒันาอย่างตอ่เนื"องไม่สิ 6นสดุ และมีผลตอ่การ
รับรู้ข้อมูลข่าวสารของคนยุปัจจุบนัมากขึ 6น เนื"องจากอินเตอร์เน็ตหรือเว็บไซท์เป็นโครงข่ายที"ไร้
พรมแดนสามารถเข้าถึงข้อมลูขา่วสารได้ทกุเรื"องที"ต้องการ 

 
2.2.7 สื"อทางผงัเมือง 
 

สื"อทางผงัเมืองถือเป็นเครื"องมือหนึ"งที"เป็นทั 6งสื"อที"ใช้ในการประชาสมัพนัธ์ข้อมูลและ
ข่าวสารทางผงัเมือง และเป็นเครื"องมือในการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัทํา
ผังเมือง ที"สําคัญการใช้สื"อในการแสดงข้อมูลและข่าวสารทางผังเมืองนั 6นยังช่วยแสดงความ
โปร่งใสและเจตนารมณ์ที"ดีของหน่วยงานรัฐที"ต้องการให้ประชาชนร่วมรับทราบ และสามารถ
ติดตามข่าวสารเกี"ยวกับการจัดทําผังเมืองรวมได้ ทําให้ประชาชนทราบเหตุการณ์การจัดทํา        
ผังเมืองรวมได้อย่างต่อเนื"อง และได้ทราบว่าตนมีสิทธิในการวางและจัดทําผังเมืองรวมได้ใน
ขั 6นตอนใดบ้าง ซึ"งถือว่าสื"อนั 6นเป็นประโยชน์อย่างยิ"งสําหรับสงัคมประชาธิปไตยที"ประชาชนมีสิทธิ
ที"จะได้รับทราบข้อมลูข่าวสารของทางราชการในปัจจบุนัได้อย่างเต็มที" และสามารถมีส่วนร่วมใน
การแสดงความคดิเห็นได้ภายใต้ผลประโยชน์สาธารณะ 

สื"อทางผังเมืองที"จะกล่าวดังต่อไปนี 6 สามารถแบ่งตามขั 6นตอนการวางและจัดทํา        
ผงัเมืองรวมทั 6ง 16 ขั 6น ตามพระราชบญัญตักิารผงัเมือง พ.ศ. 2518 ได้กําหนดไว้ ดงัตารางที" 2.5 

 
ตารางที" 2.5  

สื"อประชาสมัพนัธ์เกี"ยวกบัการวางและจดัทําผงัเมืองรวมตามกฎหมายผงัเมือง 
 

ขั 6นตอนการวางและจดัทาํผงัเมืองรวม สื"อที"กฎหมายกําหนด 

1. ทบทวนหรือประเมินผงัก่อนหมดอาย ุ - หนงัสือทางราชการ เพื"อแจ้งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครอง
ที"ดินทราบ 

- การสนทนาแลกเปลี"ยนในการประชมุหรือจากการสอบถาม
จากเจ้าหน้าที" 

2. การแตง่ตั 6งคณะที"ปรึกษาผงัเมืองรวม 
3. ประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตผงัเมืองรวม 
4. การประชมุคณะที"ปรึกษาฯ ครั 6งที" 1 (เสนอแผนที"แสดงเขต

ผงัเมืองรวม) 
5. จดัเตรียมผงัเมืองรวม  - จดหมาย 

- การสนทนาและตอบคําถาม (ระหวา่งเจ้าของที"ดินหรือ
อาคารกบัเจ้าหน้าที"การผงั)  

- วิทยกุระจายเสียง 
- หนงัสือพิมพ์รายวนั  

6. การประชมุคณะที"ปรึกษาฯ ครั 6งที" 2 (เกี"ยวกบัผงัเมืองรวม
และข้อกําหนด) 

7. ประชมุประชาชน (เกี"ยวกบัผงัเมืองรวมและข้อข้อกําหนด) 
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ตารางที" 2.5 (ตอ่) 
 

ขั 6นตอนการวางและจดัทาํผงัเมืองรวม สื"อที"กฎหมายกําหนด 

 
- เอกสารการประชมุ/ การแสดงข้อคิดเหน็เกี"ยวกบัการวาง

และจดัทําผงัเมืองรวมเป็นหนงัสือหรือด้วยวาจา 
- เอกสารคําร้องจากผู้ มีสว่นได้เสีย 

8. เสนอคณะกรรมการผงัเมือง (เพื"อให้ความเห็นชอบ) - 

9. ปิดประกาศ 90 วนั  - ใบประกาศ (ประกาศแผนที"แสดงเขตของผงัเมืองรวม และ
คําประกาศเชิญชวนผู้ มีสว่นได้เสีย 

- เอกสารคําร้องจากผู้ มีสว่นได้เสีย 
10. รวบรวมคําร้องและเสนอคณะกรรมการผงัเมือง (เพื"อ

พิจารณาคําร้อง)  
- 

11. เสนอที"ประชมุกระทรวงมหาดไทย - 
12. เสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลกัการ - 
13. เสนอคณะกรรมการกฤษฎีกา - 
14. เสนอรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยเพื"อลงนาม - 
15. ประกาศบงัคบัใช้ในราชกิจจานเุบกษา -    ประกาศแผนผงัและข้อกําหนด 
16. การใช้บงัคบัผงัเมืองรวม - จดหมายคําร้องจากผู้ มีสว่นได้เสีย 

 

2.3 การรับรู้ทางผงัเมืองของประชาชน 
 

การศกึษาเรื"องการรับรู้ของประชาชน มีวตัถปุระสงค์เพื"อให้ทราบวา่ลกัษณะของการับรู้
นั 6นเป็นอยา่งไร และมีปัจจยัใดบ้างที"สามารถสง่ผลตอ่การรับรู้ในเรื"อง ๆ หนึ"งได้ ซึ"งสามารถนํา
ปัจจยัที"ได้จากการศกึษาไปเชื"อมโยงกบัการรับรู้ของประชาชนในเรื"องสิทธิของตนในการ
กระบวนการวางและจดัทําผงัเมืองรวม โดยหวัข้อย่อยในการศกึษาประกอบด้วย 

1) นิยามของการรับรู้ 
2) ปัจจยัที"มีผลตอ่การรับรู้ 
3) การรับรู้ทางผงัเมือง 

 

2.3.1 นิยามของการรับรู้ 
 

Social Science (2550) ได้เขียนความหมายของทฤษฎีการรับรู้ (Perception Theory) 
ไว้ว่า การรับรู้ เป็นพื 6นฐานการเรียนรู้ที"สําคญัของบคุคล เพราะการตอบสนองพฤติกรรมใด ๆ จะ
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ขึ 6นอยูก่บัการรับรู้จากสภาพแวดล้อมของตน และความสามารถในการแปลความหมายของสภาพ
นั 6น ๆ ดงันั 6นการเรียนรู้ที"มีประสิทธิภาพ จึงขึ 6นอยู่กับปัจจยัการรับรู้และสิ"งเร้าที"มีประสิทธิภาพซึ"ง
ปัจจยัการรับรู้ประกอบด้วยประสาทสมัผสั และปัจจยัทางจิตคือ ความรู้เดิม ความต้องการ และ
เจตคต ิเป็นต้น การรับรู้จะประกอบด้วยกระบวนการ 3 ด้านคือ การรับสมัผสั การแปลความหมาย 
และอารมณ์ 

เบญจพร สีสกุอง (2550) ได้อธิบายความหมายของการรับรู้ ซึ"งสามารถสรุปได้ว่า การ
รับรู้ เป็นผลเนื"องมาจากการที"มนุษย์ใช้อวยัวะรับสมัผสั (sensory motor) ซึ"งเรียกว่า เครื"องรับ 
(sensory) ทั 6ง 5 ชนิด คือ ตา ห ูจมกู ลิ 6น และผิวหนงั การรับรู้จะเกิดขึ 6นมากน้อยเพียงใด ขึ 6นอยู่กบั
สิ"งที"มีอิทธิพล หรือปัจจยัในการรับรู้ ได้แก่ ลกัษณะของผู้ รับรู้ ลกัษณะของสิ"งเร้า 

เมื"อมีสิ"งเร้าเป็นตวักําหนดให้เกิดการเรียนรู้ได้นั 6นจะต้องมีการรับรู้เกิดขึ 6นก่อน เพราะ
การรับรู้เป็นหนทางที"นําไปสูก่ารแปลความหมายที"เข้าใจกนัได้ ซึ"งหมายถึงการรับรู้เป็นพื 6นฐานของ
การเรียนรู้ ถ้าไมมี่การรับรู้เกิดขึ 6น การเรียนรู้ย่อมเกิดขึ 6นไม่ได้ การรับรู้จึงเป็นองค์ประกอบสําคญัที"
ทําให้เกิดความคิดรวบยอด ทศันคติของมนษุย์อนัเป็นส่วนสําคญัยิ"งในกระบวนการเรียนการสอน
และการใช้สื"อการสอนจงึจําเป็นจะต้องให้เกิดการรับรู้ที"ถกูต้องมากที"สดุ 

ขวญัเรือน กิตติวฒัน์ (2536, น. 47) ให้ความหมายของการรับรู้ไว้ว่า เมื"อกล่าวถึง การ
รับรู้ คนทั"วไปจะนึกถึงการรู้ การเห็น การได้ยิน การได้กลิ"น การรับสมัผสัจากอวยัวะทั 6งห้า คือ ห ู
ตา จมกู ลิ 6น และผิวหนงั แตก่ารรับรู้มิใช่เพียงการรับสมัผสัเท่านั 6น (sensation) เท่านั 6น เพราะการ
รับสมัผสัเป็นเพียงจดุเริ"มของการรับรู้ และจะเข้าสูร่ะบบประสาทส่วนกลางเพื"อเก็บข้อมลูตา่ง ๆ ไว้
ผสมผสานกบัสิ"งที"เกิดจากการเรียนรู้และประสบการณ์ที"ผา่นมา แล้วประมวลข้อมลูมาเชื"อมโยงไป
ยงัศนูย์กลางการควบคมุระบบประสาทตา่ง ๆ ทําให้เกิดปฏิกิริยาตอบสนอง 

นนัทวดี วารีวิบลูย์ (2545, น. 10) ได้สรุปความหมายของการรับรู้ไว้ว่า หมายถึง กระบวนการ 
ทางความคิดที"แสดงออกถึงความรู้ความเข้าใจต่อเรื"องใดเรื"องหนึ"ง โดยอาศยัประสบการณ์ ความ
สนใจ การได้รับรู้ข้อมลูขา่วสาร ดงันั 6น แตล่ะบคุคลจึงมีการรับรู้ที"แตกตา่งกนัตามประสบการณ์และ
ความสนใจ 

จากการศึกษาความหมายของการรับรู้ดังกล่าวข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า การรับรู้ 
หมายถึง การรับสมัผสัสิ"งเร้าจากอวยัวะรับสมัผสัทั 6งห้า คือ หู ตา จมกู ลิ 6น และผิวหนงั ซึ"งนํามา
เชื"อมโยงกบัประสบการณ์ที"ผ่านมา ทศันคติ ความสนใจเกี"ยวกบัสิ"งนั 6น ซึ"งข้างต้นเป็นลกัษณะของ
ตวัผู้ รับรู้เอง ในขณะที"ลักษณะของสิ"งเร้าที"สัมผัสนั 6น ๆ ก็มีความสําคญัต่อการรับรู้เช่นกัน เมื"อ
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อวยัวะสมัผสักบัสิ"งเร้าแล้วจะเป็นการประมวลข้อมลูแล้วแปรผลเป็นปฏิกิริยาตอบสนอง โดยแสดง
ออกมาเป็นความรู้ความเข้าใจตอ่เรื"องใดเรื"องหนึ"ง 

 
2.3.2 ปัจจยัที"มีผลตอ่การรับรู้ 
 

จินตนา เปียสงวน (2538, น. 19) แบง่ปัจจยัที"มีผลตอ่การรับรู้ของแตล่ะบคุคลไว้ 3 ประการ 
ดงันี 6 

1) ประสบการณ์รับรู้นั 6น ขึ 6นอยู่กบัประสบการณ์ทั 6งในอดีตที"ผ่านมาและชีวิตประจําวนั 
การรับรู้เรื"องราวใด ๆ ขึ 6นอยู่กับความเกี"ยวข้องในเหตุการณ์นั 6น ๆ ประสบการณ์ที"ได้พบเห็นมี
ผลกระทบโดยตรงทําให้เกิดการรับรู้ระดบัตา่ง ๆ 

2) ความใส่ใจและให้คณุค่าในเรื"องที"จะรับรู้ ซึ"งแปรเปลี"ยนได้หลายระดบัตั 6งแต่ความ
จําเป็น ความต้องการ ความคาดหวงั ความสนใจ และอารมณ์ 

3) ลักษณะรูปแบบของเรื" องที"จะรับรู้ นอกจากการรับรู้ของบุคคลจะขึ 6นอยู่กับ
ประสบการณ์ ความใส่ใจ และการให้คณุคา่ ในเรื"องที"จะรับรู้ และขึ 6นอยู่กบัว่าสิ"งหรือเรื"องที"จะรับรู้
มีลกัษณะและรูปแบบอยา่งไร เนื"องจากความตระหนกัของแตล่ะบคุคลขึ 6นอยู่กบัการรับรู้ของแตล่ะ
บคุคล ซึ"งได้แก่ 

(1) ประสบการณ์ที"มีตอ่การรับรู้ 
(2) ความเคยชินตอ่สภาพแวดล้อม ถ้าบคุคลใดที"มีความเคยชินตอ่สภาพแวดล้อม

นั 6น จะมีผลทําให้บคุคลนั 6นไมต่ระหนกัตอ่สิ"งที"เกิดขึ 6น 
(3) ความใส่ใจและการให้คุณค่า ถ้ามนุษย์มีความใส่ใจเรื"องใดมากจะมีความ

ตระหนกัในเรื"องนั 6นมาก 
(4) ลกัษณะและรูปแบบของสิ"งเร้า ถ้าสิ"งเร้านั 6นสามารถทําให้ผู้พบเห็นเกิดความ

สนใจยอ่มทําให้เกิดการรับรู้และการตระหนกัขึ 6น 
(5) ระยะเวลาและความถี"ในการรับรู้ ถ้ามนุษย์ได้รับการรับรู้บอ่ยครั 6งเท่าไหร่ หรือ

นานเทา่ไหร่ ยิ"งมีโอกาสเกิดความตระหนกัได้มากขึ 6นเทา่นั 6น 
สําหรับการรับรู้ในข้อมูลข่าวสารเกี"ยวกับสาธารณสมบตัิของประชาชนนั 6น สามารถ

ได้รับข่าวสารจากสื"อต่าง ๆ ทั 6งสื"อวิทยุ สื"อโทรทัศน์ สื"อบุคคล และสื"อเฉพาะกิจ ซึ"งประชาชน
สามารถนําข้อมูลต่าง ๆ ที"รับรู้นั 6นไปปฏิบัติ และดําเนินกิจกรรมต่าง ๆ ตลอดจนก่อให้เกิดการ
เปลี"ยนแปลงพฤตกิรรมในที"สดุ 
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จากการศึกษาประเด็นปัจจัยที"ส่งผลต่อการรับรู้ทําให้เห็นว่า การรับรู้นั 6นขึ 6นอยู่กับ
ปัจจยัหลกั 2 ส่วน ได้แก่ ส่วนที"แรกเป็นตวัผู้ รับรู้เอง ซึ"งได้แก่ ประสบการณ์ ทัศนคติ และความ
สนใจส่วนตวัของผู้นั 6น ส่วนที"สองคือสิ"งเร้า ซึ"งได้แก่ ลกัษณะของสิ"งเร้า ความถี"หรือระยะเวลาของ
การปรากฏขึ 6นของสิ"งเร้า 

 
2.3.3 การรับรู้ทางผงัเมือง 
 

จากการศกึษาความหมายของการรับรู้ และปัจจยัที"ส่งผลตอ่การรับรู้ข้างต้น สรุปได้ว่า 
การรับรู้ทางผงัเมืองของประชาชนขึ 6นอยู่กับปัจจยั 2 ประเภท คือ สื"อประชาสมัพนัธ์และตวัของ
ประชาชนเอง โดยสื"อประชาสมัพนัธ์เกี"ยวกับผงัเมืองจดัเป็นสิ"งเร้าที"จะช่วยให้ประชาชนเกิดการ
รับรู้ แต่จะทําให้ประชาชนเกิดการรับรู้ทางผังเมืองมากน้อยขึ 6นอยู่กับความหลายหลายของสื"อ 
ลกัษณะความน่าสนใจของสื"อ และศกัยภาพในการส่งสารของสื"อประชาสมัพนัธ์ ส่วนปัจจยัที"เป็น
ตวัของประชาชนเองนั 6น มาจากพื 6นฐานความรู้และทศันคติของประชาชนที"มีต่อการผงัเมือง ว่า
ประชาชนมีความสนใจและตระหนักต่อความสําคญัของการจดัทําผงัเมืองนั 6นมากน้อยเพียงใด 
นอกจากนั 6นความถี"ในการรับรู้ก็สําคญัเช่นกนั เพราะเมื"อมีโอกาสได้รับสื"อมากครั 6งเท่าไหร่ โอกาส
ในการรับรู้ รับทราบ เข้าใจ และเกิดความตระหนกัในเรื"องทางผงัเมืองยิ"งมีมากขึ 6นเทา่นั 6น 
 

2.4 งานวิจยัที"เกี"ยวข้อง 
 

อนวุงศ์ ซาบตุร (2543) ได้ทําการศกึษาเรื"อง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางผงั
เมืองรวม ศึกษาเฉพาะกรณี ผงัเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จงัหวัดชลบุรี ผลการศึกษาสรุปได้ว่า 
ขั 6นตอนและรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัด
ชลบุรี ที"ผ่านมา ประชาชนไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผนครบทุกขั 6นตอน ได้แก่ การเข้า
ประชมุ การสํารวจ วิเคราะห์ผงัเมืองร่วมกบัหน่วยงานราชการ และการเป็นกรรมการในการจดัทํา
ผงัเมืองรวม ทําให้ความเข้าใจในเรื"องการมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ในเกณฑ์ตํ"า แต่ประชาชน
ส่วนใหญ่ยังมีทศันคติที"ดีต่อการวางผงัเมืองรวม คือ ต้องการเห็นชุมชนของตนเองมีความเป็น
ระเบียบสวยงาม ส่งผลให้ประชาชนส่วนใหญ่เห็นด้วยมากกบัการวางผงัเมืองรวมร่วมกับภาครัฐ 
และประชาชนส่วนใหญ่ต้องการเข้ามามีส่วนร่วมในการวางผงัเมืองรวม เริ"มตั 6งแตค้่นหาสาเหต ุ
ปัญหาในงานผงัเมือง การวางแผน การประชาสมัพนัธ์ การเผยแพร่ข่าวสาร การเป็นผู้ นําในการ
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วางผงัเมืองรวม โดยต้องการร่วมประชาสมัพนัธ์และเผยแพร่ข่าวสารมากที"สุด ในขณะที"ยงัมี
ประชาชนบางสว่นที"ไมต้่องการมีสว่นร่วมในการผงัเมือง 

กรวิภา วิลาชยั (2544) ได้ทําการศึกษาเรื"อง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการวาง   
ผงัเมือง: กรณีศึกษาการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในกระบวนการจดัทําผงัเมืองรวม มี
วตัถุประสงค์ในการศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการวางและจดัทําผงัเมืองรวม ผ่านช่อง
ทางการประชมุรับฟังความคดิเห็นของประชาชน จากการศกึษาสรุปได้ว่า ระดบัการมีส่วนร่วมจาก
ภาคประชาชนนั 6นคอ่นข้างน้อยเนื"องจากยงัขาดความรู้และความเข้าใจเกี"ยวกับการผงัเมือง และ
ประชาชนส่วนใหญ่ยงัคํานึงถึงประโยชน์ส่วนตนเป็นหลกั ด้านภาครัฐพบว่า เจ้าหน้าที"มีการชี 6แจง
รายละเอียดโดยใช้ศัพท์ทางวิชาการทําให้เข้าใจยากในการประชุมรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน อีกทั 6งการประชาสัมพันธ์เชิญชวนประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมในการประชุมยังไม่
ทั"วถึงพอ เนื"องจากการจดัประชมุนั 6นทําไปเพื"อให้ครบถ้วนตามกระบวนการวางและจดัทําผงัเมือง
รวมตามกฎหมายเท่านั 6น ไม่ใช้การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมเพื"อระดมความ
คดิเห็นและเป็นการสื"อสารแบบสองทางอยา่งแท้จริง 

ข้อเสนอแนะคือ กฎหมายควรมีความชดัเจนในเรื"องการจดัประชมุรับฟังความคิดเห็น
ประชาชนในการวางและจดัทําผงัเมืองรวม สว่นภาครัฐควรมีนโยบายที"ชดัเจนในการสนบัสนนุการ
มีส่วนร่วมของประชาชน และเจ้าหน้าที"ควรให้ความสําคญัตอ่การนําการมีส่วนร่วมของประชาชน
มาใช้ในการวางและจัดทําผังเมือง ต้องมีการประสานงานกันทั 6งหน่วยงานในส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ"นเพื"อเสริมสร้างให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ
ไมใ่ชแ่คง่านทางผงัเมืองเทา่นั 6น แตส่ามารถนําไปใช้ในกิจการสาธารณะอื"น ๆ ของรัฐได้ 

นพนนัท์ ตาปตานนท์ (2549) ได้ทําการศกึษาและสรุปเรื"อง การบรูณาการแผนพฒันา
เมือง กรณีศกึษาสาระใหม่ของผงัเมืองกรุงเทพมหานคร ไว้ว่า การพฒันาเมืองหรือการฟื6นฟูเมือง
จะต้องทําควบคู่กันไป และถ้าจะให้แผนหรือแนวคิดในการพัฒนาเมืองสัมฤทธิwผล ต้องมีการ
ดําเนินงานในเชิงรุก เป็นระบบ และคาดการณ์ไปถึงอนาคต เพื"อป้องกนัการเกิดปัญหาในภายหลงั 
ซึ"งจะทําให้การวางแผนไมส่ามารถรองรับการพฒันาของเมืองได้ทนั นอกจากนี 6 ยงัต้องวิเคราะห์ถึง
ความจําเป็นในการพัฒนาเมืองอย่างรอบคอบและแม่นยํา มีองค์ประกอบและรายละเอียด
ครอบคลมุ ครบถ้วน เป็นองค์ความรู้เรื"องการพฒันาเมืองขึ 6นมา มีวิธีการที"โปร่งใส มีกฎหมายเป็น
กลไกที"สําคญัเพื"อรองรับแนวความคิดนั 6น ๆ มีการบริหารจดัการที"มีประสิทธิภาพ โดยเปิดโอกาส
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม รวมทั 6ง เจ้าหน้าที"รัฐต้องมีการสื"อสารข้อมูลอย่างเปิดเผย จริงใจ 
ตรงไปตรงมา และเป็นไปอยา่งตอ่เนื"อง 
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พชัราพร  จําปาเรือง (2549) ได้ทําการศกึษาเรื"อง การศกึษาและสงัเคราะห์องค์ความรู้
เรื"อง กระบวนการในการจดัทําผงัเมืองรวมและการมีส่วนร่วมของประชาชน กรณีศกึษาการจดัทํา
ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร โดยผลการศึกษาสรุปได้ว่า ปัญหาและข้อจํากัดที"แท้จริงใน
กระบวนการวางและจดัทําผงัเมืองรวมกรุงเทพมหานครไม่ได้เกิดจากการขาดหรือถกูจํากดัสิทธิใน
การมีสว่นร่วมของประชาชนตามกฎหมายรัฐธรรมนญู   และตามกฎหมายผงัเมือง  แตปั่ญหาและ
ข้อจํากัดนั 6นเกิดจากการที"ประชาชนยงัขาดความรู้ความเข้าใจในเรื"องของผงัเมืองรวม  และไม่มี
การดําเนินงานร่วมกันระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าที"ของรัฐ  และเจ้าหน้าที"ยังขาดการ
ประชาสมัพนัธ์และขาดประสิทธิภาพในการโน้มน้าวให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมของ
ทางราชการ  ส่วนความไม่สัมฤทธิwผลของผังเมืองรวมนั 6นเป็นผลมาจากปัจจยัอื"นในขั 6นตอนของ
การลงมือปฏิบตัิตามแผนและผงัให้เกิดขึ 6นจริงตามที"วางเอาไว้  ซึ"งปัจจยัดงักล่าวนั 6นอยู่นอกเหนือ
กระบวนการมีสว่นร่วมของประชาชน 

คณะผู้ เข้าอบรมผู้บริหารมหานคร ระดบัต้น รุ่นที" 2 เสนอ สถาบนัพฒันาข้าราชการ
กรุงเทพมหานคร สํานกัปลดักรุงเทพมหานคร (2549) ได้ทําการศึกษาเรื"อง ปัจจยัสู่ความสําเร็จ: 
การพฒันากรุงเทพมหานครตามผงัเมืองรวม ซึ"งมีวตัถปุระสงค์เพื"อหาแนวทางและเครื"องมือที"จะ
นําไปใช้ในการพฒันากรุงเทพมหานครตามผงัเมืองรวม ผลการศึกษาสรุปได้ว่า การที"จะทําให้
ประชาชนส่วนใหญ่เข้าถึงการทําผังเมืองได้โดยมีพื 6นฐานความเข้าใจที"ถูกต้อง และตระหนกัถึง
ความสําคญัและประโยชน์ของการวางผงัเมืองอย่างแท้จริงนั 6นเป็นเรื"องยาก เนื"องจากยงัขาดการ
ประชาสมัพนัธ์ข้อมลูข่าวสารอย่างเป็นระบบ เพราะมีข้อจํากดัทางเทคโนโลยี และขาดข้อมูลที"
ครอบคลุม ดงันั 6น การพัฒนาบุคลากรของกรุงเทพมหานครให้มีความรู้ความเข้าใจทางด้านผัง
เมืองมากที"สุดจึงเป็นสิ"งจําเป็นอนัดบัแรก เนื"องจากการบูรณาการการทํางานในทุกภาคส่วนใน
ปัจจบุนัต้องมีผงัเมืองเข้าไปเกี"ยวข้องด้วยทั 6งสิ 6น บคุลากรจึงเป็นเครื"องมือหนึ"งที"ช่วยประสานงาน
ในการชี 6แจงและอธิบายให้ประชาชน หรือหน่วยงานอื"นให้เข้าใจ อีกทั 6ง ยังช่วยในการ
ประชาสมัพนัธ์ได้อีกด้วย ในทางกลบักนั หากบคุลากรขาดความรู้ ความเข้าใจ และความตระหนกั
ในเรื"องการผงัเมืองย่อมไม่สามารถเชื"อมโยงผงัเมืองสู่การปฏิบตัิงานในเชิงบูรณาการได้ และการ
เผยแพร่ความรู้สูป่ระชาชนทั"วไปให้เข้าใจในเรื"องผงัเมืองยอ่มเป็นไปได้ยาก 


