
 

บทที ่2 

ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

 การศึกษาคร้ังน้ี ผูว้ิจยัได้ศึกษาและทบทวนเอกสาร แนวคิด ทฤษฎีรวมทั้งงานวิจยัท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการวิจยั ดงัต่อไปน้ี ทฤษฎีการใชอ้  านาจรัฐ หลกัธรรมาภิบาล หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
หลกัการกระจายอ านาจ หลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable Development Principle) หลกัการมี
ส่วนร่วมของประชาชน สิทธิชุมชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ การจดัการทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อมในพื้นที่ลุ่มน ้ า กฎหมายเก่ียวขอ้งกบัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม
ในพื้นท่ีลุ่มน ้ า รูปแบบการจดัการลุ่มน ้ าของต่างประเทศ กรอบแนวคิดในการจดัท ากฎหมาย
ตน้แบบของประเทศสหรัฐอเมริกา และงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

1. ทฤษฎกีารใช้อ านาจรัฐ 

 การท่ีมนุษยไ์ดเ้ขา้มาอยูร่่วมกนัในสังคม มนุษยแ์ต่ละคนไดส้ละอ านาจและสิทธ์ิของตนท่ี
มีอยู่ตามธรรมชาติให้กับผูท่ี้มีอ านาจปกครอง ซ่ึงการมอบอ านาจเช่นน้ีในภาษาละติน เรียกว่า 
“Pactum Subjection” หมายถึง สัญญาหรือขอ้ตกลงท่ีประชาชนผูอ้ยู่ใต้อ  านาจปกครองยอมรับรู้
อ านาจของผูป้กครอง โดยผูใ้ช้อ  านาจปกครองจะตอ้งใช้อ านาจเพื่อประโยชน์และความสุขของ
ประชาชนเป็นหลกั (Edward S. Cowin, 1974, p. 388) 
 รัฐหรือผูป้กครองถือได้ว่าเป็นตวัแทนของสังคมท่ีท าหน้าท่ีเป็นการรักษาความสงบ
เรียบร้อยของบา้นเมือง ซ่ึงการที่รัฐจะเขา้ไปแทรกแซงสังคมได้นั้นจะตอ้งเป็นการแทรกแซง
เพื่อแกไ้ขความไม่ยติุธรรมหรือความไม่เท่าเทียมกนัในสังคม การควบคุม ป้องกนั ปราบปราม และ
การออกกฎหมายมาบงัคบัใชเ้พื่อประโยชน์ของสาธารณะจึงเป็นการใชอ้ านาจรัฐเพื่อควบคุมสังคม
อนัเป็นท่ีมาของทฤษฎีการใชอ้ านาจรัฐ (Police Power Theory) 
 แนวคิดการควบคุมการใชอ้  านาจรัฐ เป็นแนวคิดท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจ
ของมองเตสกิเออ อนัเป็นแนวคิดท่ีแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยออกเป็นสามอ านาจ คือ อ านาจ
นิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยทั้งสามอ านาจน้ีสามารถคานและดุลอ านาจ
(Checks and Balances) ซ่ึงกนัและกนั เพื่อป้องกนัเพื่อป้องกนัการใชอ้  านาจโดยมิชอบ กล่าวอีกนยัหน่ึง
คือ เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดงัปรากฎในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 
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ค.ศ. 1789 ขอ้ 16 ว่า “สังคมใดไม่มีการให้หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ หรือไม่มีการ
แบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย จะถือว่ามีรัฐธรรมนูญไม่ได้” (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2556, 
หนา้ 207-208) 
 การใชอ้ านาจรัฐในระยะแรกนั้นไดถู้กจ ากดั ก็เพื่อใหเ้กิดความสงบเรียบร้อยภายในสังคม 
ความมัน่คงและความปลอดภยัของรัฐ และการอ านวยความยุติธรรมในสังคมเท่านั้น แต่เม่ือสภาพ
ของสังคมไดเ้ร่ิมแปรเปล่ียนไปมีความสลบัซบัซ้อนมากข้ึน ภารกิจของรัฐไดเ้ร่ิมขยายกวา้งออกไป
มากข้ึน รัฐจึงไดเ้ขา้ไปแทรกแซงวิถีของประชาชนมากข้ึน ทั้งในดา้นสังคม วฒันธรรม เศรษฐกิจ 
จึงมีลกัษณะเป็นรัฐสวสัดิการ (Walfare State) เพื่ออ านวยความยุติธรรมให้กบัสังคม (รังสรรค์ 
ธนะพรพนัธุ์, 2554, หนา้ 29) จึงไดก้ลายเป็นขอ้อา้งให้รัฐใชอ้  านาจบงัคบัและควบคุมประชาชน
ให้กระท าการ หรือให้ละเวน้กระท าการใด ๆ อนัเป็นเขา้ไปควบคุมสิทธิเสรีภาพของประชาชน
มากยิง่ข้ึน แต่การใชอ้  านาจรัฐจะตอ้งอยูภ่ายใตข้อบเขตกฎหมายท่ีใหอ้ านาจไวเ้ช่นเดียวกนั 
 การใช้อ านาจรัฐโดยองค์กรของรัฐโดยปกติทัว่ไปแลว้ การใช้อ านาจรัฐ ประชาชนมิได้
เป็นผูใ้ช้อ  านาจรัฐเองโดยตรง แต่องค์กรของรัฐจะเป็นผูใ้ช้อ  านาจรัฐ ระบบกฎหมายไทยมกัจะ
ก าหนดให้พระมหากษตัริยเ์ป็นผูใ้ช้อ  านาจรัฐโดยผ่านองค์กรของรัฐ คือ ใช้อ านาจนิติบญัญติัผ่าน
รัฐสภา ใชอ้  านาจบริหารผา่นคณะรัฐมนตรี และใชอ้ านาจตุลาการผา่นศาล ตามหลกัประชาธิปไตย
ท่ียอมรับกนัเป็นศาล องคก์รของรัฐท่ีใชอ้  านาจรัฐจะตอ้งมีจุดเกาะเก่ียวหรือมีความเช่ือมโยงในทาง
หน่ึงทางใดกบัประชาชน ทั้งน้ีความเช่ือมโยงดงักล่าวอาจเกิดข้ึนไดใ้นหลายลกัษณะและในระดบั
ความเขม้ขน้ท่ีแตกต่างกนั (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555, หนา้ 190-192)   
 ส าหรับปัญหาความเส่ือมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมท่ีนับวนัจะทวี
ความรุนแรงเพิ่มมากข้ึน หากรัฐเพิกเฉยปล่อยให้ปัญหาด าเนินต่อไปย่อมส่งผลกระทบต่อสังคม 
ดงันั้น รัฐจึงตอ้งออกกฎหมายมาเพื่ออนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มใหค้วามย ัง่ยืน เช่น 
พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 ท่ีก าหนดกระบวนการในการ
จดัการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมโดยทัว่ไป หรือพระราชบัญญัติอุทยาน
แห่งชาติ พ.ศ. 2504 ท่ีออกมาเพื่ออนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติให้คงอยู่ในสภาพเดิมมิให้ถูกท าลาย 
หรือพระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2562 ท่ีออกมาเพื่อใช้ควบคุมการใช้ท่ีดินให้เหมาะสมกบัพื้นท่ี
นั้น ๆ แมว้า่กฎหมายบางฉบบัจะออกมาเพื่อจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนก็ตาม แต่รัฐก็จ  าตอ้ง
ท าเพื่อให้สังคมมีความสงบเรียบร้อยและเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ ซ่ึงเป็นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐ
ตามทฤษฎีการใชอ้ านาจรัฐ 
 ในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของลุ่มน ้าในประเทศไทยซ่ึงมีระบบนิเวศ
ท่ีเก่ียวพนักนั ไม่วา่จะเป็นป่าไม ้ท่ีดิน น ้า จะมีหน่วยงานหลายหน่วยงานรับผดิชอบ เช่น กรมป่าไม ้
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กรมอุทยานแห่งชาติ กรมประมง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ ซ่ึงหน่วยงานเหล่าน้ีต่างก็มี
ความเป็นเอกเทศและไดป้ฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นตามวตัถุประสงค์ของหน่วยงานนั้นเท่านั้น ไม่มีการ
ประสานการจัดการให้เป็นในทิศทางเดียวกัน ประกอบกับปัญหาของจ านวนบุคลากรและ
งบประมาณท่ีจะน ามาใช้ในการจดัการ จึงท าให้การใช้อ านาจรัฐในเร่ืองของการจดัการทรัพยากร  
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของลุ่มน ้านั้นไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
 ขณะท่ีหลกัสังคมรัฐเป็นหลกัการมีข้ึนเพื่อเป็นการตอบโตว้ิวฒันาการทางเศรษฐกิจและ
สังคมอนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการปฏิวติัอุตสาหกรรม หลกัการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มก็เป็นการตอบ
โตก้บัปัญหาการเกิดมลภาวะต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนทัว่โลก โดยในขณะท่ีในช่วงประมาณทศวรรษของ 
ค.ศ. 1950 นั้น (บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 2555, หน้า 131-132) อาจกล่าวได้ว่าสภาพของมลภาวะยงัมี
ลักษณะท่ีพอจะจ ากดัขอบเขตตามพื้นท่ีได้ แต่เม่ือเวลาผ่านไปปรากฎว่า ภยนัตรายอนัเกิดจาก
มลภาวะมีลกัษณะท่ีแผก่ระจายมากข้ึนจนไม่สามารถกล่าวไดว้า่ลกัษณะท่ีจ ากดัขอบเขตไดอี้กต่อไป 
เป็นตน้ว่า การสะสมของก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ในชั้นบรรยากาศของโลก จนเกิดภาวะเรือน
กระจกอนัน ามาสู่ปัญหาสภาวะโลกร้อนหรือการเกิดรูร่ัวข้ึนในบรรยากาศโลกชั้นโอโซน จนท าให้
เราไม่สามารถคาดการณ์อนาคตได้ว่า ปรากฎการณ์เหล่าน้ีจะส่งผลต่อสภาพความเป็นอยู่ตาม
ธรรมชาติของมนุษยชาติต่อไปอยา่งไร 
 การท่ีมนุษยเ์ราไดใ้ชท้รัพยากรธรรมชาติอยา่งต่อเน่ืองหรือกระทัง่นานจนเป็นการท าลาย
พื้นฐานส าคญัในการด ารงชีวิตของมนุษยล์งไปอย่างต่อเน่ืองหรือกระทัง่เป็นการท าลายแบบก้าว
กระโดด จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีการใช้เสรีภาพท่ีเป็นการตดัตวงผลประโยชน์จากส่ิงแวดลอ้ม
ของบุคคลใดบุคคลหน่ึง จะต้องอยู่ภายใต้กรอบแห่งกฎเกณฑ์ส าหรับการใช้ประโยชน์จาก
ส่ิงแวดลอ้มของบุคคลใดบุคคลหน่ึง จะตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบแห่งกฎเกณฑ์ส าหรับการใชป้ระโยชน์
นั้น ๆ เพื่อให้เสรีภาพอย่างเดียวกนันั้นของบุคคลอ่ืนยงัคงอยู่ และคงอยู่อย่างมีหลกัประกนัท่ีจะ
สามารถใชป้ระโยชน์ไดด้ว้ยเช่นกนั ทั้งน้ี มิใช่เป็นการพิจารณาในแง่ของการมีอยูใ่นแง่ของรูปแบบ
เท่านั้น หากแต่ลงไปถึงเน้ือหาว่าบุคคลอ่ืนสามารถใช้เสรีภาพดงักล่าวได้ตามความเป็นจริงดว้ย 
กรอบแห่งกฎเกณฑท่ี์กล่าวมาน้ี โดยรวมแลว้จึงเป็นส่วนท่ีเป็นแก่นของกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงก็มี
วตัถุประสงคห์ลกัเพื่อการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มนั้นเอง กฎหมายส่ิงแวดลอ้มรวมถึงกฎเกณฑ์ท่ีเป็น
การคุม้ครอง รักษาและพฒันาส่ิงแวดลอ้มหรือส่ิงท่ีเป็นส่วนหน่ึงส่วนใดของส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้วา่ 
วงจรตามธรรมชาติ พื้นดิน น ้ า หรืออากาศ รวมทั้งกฎเกณฑท่ี์เก่ียวกบัการใชส่ิ้งแวดลอ้มของมนุษย์
ดว้ยและในทา้ยท่ีสุด ดว้ยกฎเกณฑ์เหล่าน้ีเองท่ีจะเป็นตวัตีกรอบพฤติกรรมของมนุษย์ทุกคนไม่ให้
ล่วงล ้ ากรอบแห่งการทนรับสภาพได้ทางนิเวศน์วิทยาของมนุษย์และส่ิงมีชีวิตอ่ืน ๆ รวมทั้ ง
ส่ิงแวดลอ้มของส่ิงมีชีวิตทั้งหลายเหล่านั้นดว้ยเป้าหมายและทิศทางในการคุม้ครองของกฎหมาย
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ส่ิงแวดลอ้มความส าคญัของกฎหมายส่ิงแวดลอ้มท่ีมีต่อการรักษาและท านุบ ารุงส่ิงท่ีเป็นพื้นฐานใน
การด ารงชีวิตของเรานั้นเป็นท่ีประจกัษช์ดัอยูแ่ลว้ กล่าวคือ เก่ียวขอ้งกบัวตัถุแห่งการคุม้ครอง และ
คุม้ครองส่ิงนั้นจากอะไร 
 นอกเหนือไปจากเป้าหมายตามนโยบายเก่ียวกบัส่ิงแวดล้อมซ่ึงจะมีผลในทางปฏิบติัท่ี
เป็นจริงก็ต่อเม่ือไดมี้การแปลงนโยบายเหล่าน้ีให้เป็นกฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบั อาจกล่าวไดว้่ายงัมี
หลกัการทางกฎหมายส่ิงแวดล้อมอีกจ านวนหน่ึงท่ีได้รับการพฒันาข้ึนเพื่อสนองแนวนโยบาย
เก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ความสัมพนัธ์ในระหว่างหลกัการทางกฎหมายเหล่าน้ีด้วยกนัอาจมีลกัษณะ
เสริมกนั ตอ้งมีการใชค้วบคู่กนัไป หรืออาจมีลกัษณะข่มกนัเอง แต่ตราบใดท่ียงัมิไดรั้บการบญัญติั
ลงไวใ้นกฎหมาย หลกัการเหล่าน้ีก็จะมีสถานะเป็นเพียงแนวนโยบายท่ีควรไดรั้บการยึดถือในการ
ปฏิบติัการใด ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัส่ิงแวดลอ้มเท่านั้นเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเป็นการด าเนินการให้ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมในการ
จดัการร่วมกบัภาครัฐ เพราะเดิมอ านาจในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มจะอยู่ใน
อ านาจของภาครัฐแต่เพียงอยา่งเดียว การด าเนินการบางอยา่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัส่ิงแวดลอ้มจึงยงัไม่ได้
รับความยินยอมจากประชาชนในพื้นท่ี แต่หากมีกฎหมายรองรับการมีสิทธิของประชาชนท่ีใช้เจน
ข้ึนโดยน าทฤษฎีการใชอ้  านาจรัฐในใช้ในการออกแบบก็จะท าให้เกิดการร่วมคิดร่วมกนัท า ความ
เส่ือมโทรมของฐานทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มเป็นปัญหาเชิงโครงสร้าง ท าให้อ านาจการตดัสินใจ
รวมศูนยอ์ยู่ท่ีหน่วยงานรัฐบาลส่วนกลาง ท่ีไม่เขา้ใจปัญหาในทอ้งถ่ินและปรับตวัไม่ทนักบัการ
เปล่ียนแปลง การปฏิรูปการบริหารจดัการทรัพยากรและส่ิงแวดล้อม จึงต้องปรับฐานรากของ
โครงสร้างการตดัสินใจให้ดีและเหมาะสมกบัสถานการณ์ปัจจุบนั เพื่อให้ฐานทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มเป็นทรัพยากรสาธารณะท่ีประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั และมีการบริหารจดัการ
ร่วมกนัภายใตก้ารสนบัสนุนของรัฐ  
 การแก้ไขปัญหาเชิงโครงสร้างควรจะต้องกระจายอ านาจการจัดการทรัพยากรและ
ส่ิงแวดลอ้มไปให้องคก์รและประชาชนทอ้งถ่ิน ปรับมุมมองและวิธีคิดใหม่ ๆ ในจดัการทรัพยากร
และส่ิงแวดล้อมให้สอดคล้องกับสถานการณ์การเปล่ียนแปลงทางสังคม สร้างจิตส านึกด้าน
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และแรงจูงใจดา้นอนุรักษใ์หม้ากข้ึน และพฒันาระบบการบริหารจดัการ
ทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มโดยทอ้งถ่ินใหมี้ความสามารถและมีส่วนร่วมมากข้ึน ดงันั้นการใชอ้  านาจ
ของรัฐโดยผ่านองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการออกเป็นข้อบญัญติัท้องถ่ินจึงสอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ในการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยอ่มมีอ านาจและหน้าท่ี
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มอนัเน่ืองมาจากทอ้งถ่ินเองเป็นองค์กรของรัฐท่ีใกลชิ้ดกบั
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ประชาชน สามารถทราบถึงปัญหาของท้องถ่ินได้ดีและใช้อ านาจของท้องถ่ินเองในการออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมารองรับการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเอง 

2. หลกัธรรมาภิบาล 

 หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ตามท่ีสภาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย, 
สืบคน้จาก http://www.tdri.or.th, 2 กนัยายน 2556 ได้ให้ความหมายไวว้่า หมายถึง การปกครอง 
การบริหาร การจดัการ การควบคุม กิจการต่าง ๆ ให้เป็นไปในครรลองคลองธรรม นอกจากน้ียงั
หมายถึง การบริหารจดัการท่ีดี  ค าว่า “ระบบการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี” หรือ
ภาษาองักฤษ เรียกวา่ “Good Governance” เป็นเร่ืองท่ีทุกสังคม ทุกประเทศ ไม่วา่เป็นประเทศก าลงั
พฒันาหรือพฒันาแล้วให้ความส าคญั ส าหรับประเทศไทย แนวคิด Good Governance เร่ิมมีการ
น าไปใช้กันอย่างแพร่หลายภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 และจากภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจและสังคม ในปี พ.ศ. 2540 เป็นตน้มา ทั้งน้ี
เน่ืองมาจากในหนังสือแสดงเจตจ านงในการร้องขอความช่วยเหลือทางการเงิน (Letter of 
Intention:LOI) จากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ(IMF) ท่ีระบุให้รัฐบาลไทยให้ค  ามัน่ว่าจะตอ้ง
สร้าง Good Governance ใหเ้กิดข้ึนในการบริหารจดัการภาครัฐ ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นวา่วิกฤติเศรษฐกิจท่ี
เกิดข้ึน เป็นผลส่วนหน่ึงท่ีเกิดจากความไร้ประสิทธิภาพในการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคม 
Bad Governance ของภาครัฐนัน่เอง 

 หลกัการดงักล่าวสามารถน าไปใช้ไดท้ั้งภาครัฐและเอกชน ส าหรับหลกัธรรมาภิบาลมี
องค์กรทั้งระดบัระหว่างประเทศและในประเทศไดใ้ห้ความหมายและวางหลกัไว ้เช่น โครงการ
พัฒนาของสหประชาชาติ (United Nations Development Program,UNDP) ของสหประชาชาติ  
หมายถึง การด าเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และภาคเศรษฐกิจท่ีจะจดัการกิจการของ
ประเทศในทุกระดบั ประกอบดว้ย กลไก กระบวนการ และสภาบนัต่าง ๆ ท่ีประชาชนและกลุ่ม
สามารถแสดงออกซ่ึงผลประโยชน์ปกป้องสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นท่ี
แตกต่างกันบนหลักการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ การส่งเสริมหลักนิติธรรม 
เพื่อให้มัน่ใจไดว้า่การจดัล าดบัความส าคญัทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยู่บนความเห็น
พอ้งตอ้งกนัทางสังคม และเสียงของคนยากจน และผูด้อ้ยโอกาสไดรั้บการพิจารณาในการจดัสรร
ทรัพยากรเพื่อการพฒันา ดงันั้น ธรรมาภิบาล หมายถึง การบริหารหรือการปกครองท่ีดี หรือการ
ปกครองหรือการบริหารท่ีเป็นธรรม โดยจะมีองค์ประกอบ 3 ประการ ได้แก่ ความโปร่งใส
(Transparency) การตรวจสอบได ้(Accountability) และความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) จะเห็นไดว้่า 



25 

ธรรมาภิบาลจะให้ความส าคญักบัองคป์ระกอบ 3 ส่วน ประกอบดว้ย ภาครัฐ ภาคเอกชน และ
ภาคประชาชนหรือองคก์รต่าง ๆ กล่าวคือ 
  (1) ภาครัฐ (Public Sector) ซ่ึงจะมีส่วนเสริมสร้างและปฏิรูปการเมือง กฎหมาย และ
การบริหารราชการท่ีดี ในการวจิยัน้ีหลกัธรรมาภิบาลท่ีเก่ียวขอ้งกบัรูปแบบการบริหารจดัการลุ่มน ้ า
ทะเลสาบสงขลา และการจดัท าขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินตน้แบบวา่ดว้ยการบริหารจดัการลุ่มน ้ าทะเลสาบ
สงขลา โดยเฉพาะภาครัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด สามารถใช้
เคร่ืองมือคือข้อบัญญัติท้องถ่ินในการออกข้อก าหนดต่าง ๆโดยทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วม
เห็นชอบด้วยกนัซ่ึงตอ้งอยู่บนพื้นฐานของหลกัความโปร่งใส (Transparency) การไหลเวียนของ
ขอ้มูลข่าวสารโดยบุคคคลท่ีมีความสนใจจะตอ้งสามารถเขา้ถึงสถาบนั กระบวนการและขอ้มูล
ข่าวสารไดโ้ดยตรง ทั้งน้ี การไดรั้บขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวตอ้งมีความเพียงพอต่อการท าความเขา้ใจ
และการติดตามประเมินสถานการณ์ 

  (2) ภาคเอกชน (Private Sector) ซ่ึงจะมีส่วนในการประกอบธุรกิจท่ีดี และด าเนิน
ธุรกิจอยา่งซ่ือสัตยสุ์จริต และมีความรับผิดชอบต่อสังคมส่วนรวม ซ่ึงจะท าให้ประเทศชาติมีความ
เจริญรุ่งเรืองและรวมถึงทอ้งถ่ินท่ีภาคเอกชนในส่วนการประกอบธุรกิจ หากภาคเอกชนในบริเวณ
ลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา ได้ด าเนินกิจการอย่างซ่ือสัตยสุ์จริต รับผิดชอบต่อสังคมส่วนรวมไม่ก่อ 
ให้เกิดมลพิษในพื้นท่ี ก็จะส่งผลให้การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมในลุ่มน ้ า
ทะเลสาบสงขลาด าเนินการได้อย่างไม่เป็นอุปสรรคและผลส่งให้เกิดการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ
อยา่งย ัง่ยนื 

  (3) ภาคประชาชนหรือองค์กรต่าง ๆ (Civil Secter) จะมีส่วนในการเก้ือหนุนในการ
ด าเนินการทางเศรษฐกิจ สังคมการเมือง โดยการระดมกลุ่มต่าง ๆ ใหเ้ขา้มามีส่วนร่วมกิจกรรมต่าง ๆ 
และสามารถตรวจสอบทั้งภาครัฐ และภาคธุรกิจเอกชน ให้ตั้งอยู่ในความถูกตอ้งได ้โดยใช้
หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) ชายและหญิงทุกคนควรมีสิทธิมีเสียงในการตดัสินใจทั้งโดย
ทางตรงหรือผา่นทางสถาบนัตวัแทนอนัชอบธรรมของตน ทั้งน้ี การมีส่วนร่วมท่ีเปิดกวา้งนั้นตอ้ง
อยู่บนพื้นฐานของการมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มและการแสดงความคิดเห็น รวมถึงความสามารถ
เข้ามามีส่วนร่วมอย่างมีเหตุผลในเชิงสร้างสรรค์การมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus-Oriented) 
หมายถึง มีการประสานความแตกต่างในผลประโยชน์ของฝ่ายต่าง ๆ เพื่อหาขอ้ยุติร่วมกนัอนัจะ
เป็นประโยชน์ต่อทุกฝ่ายไม่วา่จะเป็นนโยบายและกระบวนการขั้นตอนใด ๆ ให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะ
เป็นได ้

 อีกทั้งการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินยงัสามารถหยัง่รู้ความคิดความตอ้งการของประชาชน 
ช่วยเสริมสร้างความเขม้แข็งและการคิดสร้างสรรคข์องประชาสังคม ชุมชนไดอ้ยา่งดี มาตรการท่ี
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ก าหนดเป็นแนวทางการส่งเสริมให้หน่วยงานราชการตระหนกัถึงภาระหนา้ท่ีในการปฏิบติัราชการ
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ การใหข้อ้มูลข่าวสาร ความรู้ความเขา้ใจในการปฏิบติัราชการ แนว
ทางการด าเนินการและการรายงานผลปฏิบติังานแก่ผูเ้ก่ียวขอ้งและประชาชนทัว่ไป จดัระบบให้
ค  าปรึกษาหารือกบัประชาชน การส ารวจความตอ้งการ หรือการจดัประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนอยา่งสม ่าเสมอเป็นระยะ ๆ โดยเฉพาะในโครงการหรือการปฏิบติัราชการท่ีอาจเกิด
ผลกระทบโดยตรงต่อประชาชน 

 จากการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีในการทรัพยากรธรรมชาติ
ส่ิงแวดล้อม ในพื้นท่ี ซ่ึงส่วนใหญ่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยทัว่ไปเพียงแต่ก าหนดเป็น
นโยบายในการจดัการ แต่ในส่วนทอ้งถ่ินท่ีออกเป็นขอ้บญัญติัท้องถ่ินในการจดัการทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มยงัมีนอ้ย แต่หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินออกขอ้บญัญติัภายใตห้ลกั
ธรรมาภิบาลก็จะถือว่าข้อบญัญติัท้องถ่ินนั้นสามารถท่ีจะใช้เป็นเคร่ืองมือในการปกครอง การ
บริหารท่ีเป็นเป็นธรรมสอดคลอ้งกบัควมโปร่งใสท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินเห็นวา่ขอ้บญัญติัดงักล่าว
ใชบ้งัคบัประชาชนในชุมชนอยา่งเสมอภาคไม่ไดเ้ลือกปฏิบติัและตรวจสอบได ้ไม่วา่จะเป็นกรณีท่ี
ส่วนทอ้งถ่ินจะพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ใชป้ระโยชน์หรือด าเนินกิจกรรมในพื้นท่ีภายใต้
กฎระเบียบเดียวกนัของทอ้งถ่ินจึงท าใหเ้กิดการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในลุ่มน ้ า
ทะเลสาบสงขลาไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

3. หลกันิติธรรม (Rule of Law)  

 หลักนิติธรรม (Rule of Law) เป็นแนวความคิดท่ีเร่ิมก่อตั้ งและพฒันามาในประเทศ
องักฤษระหว่างปลายศตวรรษท่ี 19 ถึงตน้ศตวรรษท่ี 20 โดยนักคิดคนส าคญัท่ีมีช่ือว่า เอ.วี.ไดซ่ี 
(A.V. Dicey) มีสาระส าคญั 3 ประการ (อกัขราทร จุฬารัตน, 2552, หนา้ 4-6) ดงัน้ี 

 ประการแรก กฎหมายของแผน่ดินยอ่มมีค่าบงัคบัสูงกวา่การใช้อ านาจหรือดุลพินิจอย่าง
กวา้งขวางของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง ตามหลกัความสูงสุดของกฎหมาย (Supremacy of Law) 
แต่เน่ืองจากประเทศองักฤษมีลกัษณะเฉพาะท่ีพิเศษกว่าประเทศท่ีเป็นกฎหมายจารีตประเพณี 
(Common Law) ทัว่ไป คือ เป็นประเทศท่ีถือว่ารัฐสภาเป็นองค์กรท่ีมีอ านาจสูงสุด (Supremacy of 
Parliament) กฎหมายท่ีรัฐสภาพตราข้ึนจึงมีฐานะเหนือกว่าค าพิพากษาหรือมาตรการฝ่ายปกครอง
ใด ๆ ในขณะท่ีประเทศท่ีใชรั้ฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรต่างถือรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด 

 ประการท่ีสอง บุคคลทุกคนยอ่มอยู่ในฐานะเสมอภาคกนัตามกฎหมาย (Equality before 
the Law) ไม่วา่ฝ่ายบริหาร ฝ่ายปกครอง ขา้ราชการ หรือราษฎรธรรมดา ต่างก็ตอ้งใชก้ฎหมายเดียวกนั 
และภายใตศ้าลเดียวกนั 
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 ประการสุดทา้ย หลกักฎหมายทั้งหลายพฒันามาจากค าพิพากษาของศาล ศาลเป็นผูส้ร้าง
และวางหลกักฎหมาย (Judge Made Law) เป็นกฎหมายจารีตประเพณี 

 จากแนวความคิดดงักล่าว กฎหมายของรัฐซ่ึงใช้รัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรต่างถือว่า
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด เช่นเดียวกบัประเทศไทย การจะออกแบบขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในการ
จดัการทรัพยารกธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มก็จ  าเป็นด าเนินการตามหลกัการแนวคิดของรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ก็ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการจดัการทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และการออกกฎหมายรองรับรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งกบัส่ิงแวดลอ้มเม่ือมี
การกระท าความผิดตามกฎหมายท่ีใช้บงัคบัก็จ  าตอ้งสู่การบงัคบัใช้กฎหมายเดียวกนั หากแต่เป็น
กฎหมายในระดบัทอ้งถ่ินก็สามารถใช้บงัคบัเฉพาะกบัประชาชนในทอ้งถ่ินเดียวกนัไดซ่ึ้งถือวา่
ทุกคนย่อมอยู่ในฐานะเสมอภาคกันตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ฉบบัปัจจุบนัให้มีการจดัการปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลกัแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ ให้มีการจดัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี
กฎหมายบัญญัติ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีและอ านาจดูแลและจัดท าบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นตามหลกัการพฒันา
อย่างย ัง่ยนื ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

 การก าหนดทิศทางร่วมกนัภายในสังคม ระหว่างพลเมืองและเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีว่ากฎหมาย
สร้างการปกครองและควรปกครอง ส าหรับหลกันิติธรรมท่ีด ารงอยู ่ประชาชนตอ้งเช่ือและผูกสัญญา
ต่อหลกันิติธรรมตอ้งยอมรับไวเ้พื่อให้อยูใ่นฐานะเป็นส่ิงจ าเป็น เหมาะสมและเป็นส่วนด ารงอยูข่อง
ระบบกฎหมายการเมืองทศันคติน้ีไม่ใช่ระเบียบขอ้บงัคบัทางกฎหมายในตวัมนัเอง แต่เป็นแนวคิด
ทางการเมืองร่วมกนัอยา่งหน่ึงซ่ึงรวมเป็นความเช่ือทางวฒันธรรม (วิสาร พนัธุนะ, 2535, หนา้ 64-72) 
เม่ือความเช่ือทางวฒันธรรมมีความแผข่ยายแทรกซึม หลกันิติธรรมสามารถกลบัสู่สภาพเดิม เช่ือม
ยุคสมยัและอยู่รอดจากตอนซ่ึงหลักนิติธรรมถูกเหยียดหยามจากเจ้าหน้าที่ รัฐ อย่างไรก็ตาม
หากความเช่ือทางวฒันธรรมน้ีไม่แผข่ยายแทรกซึม หลกันิติธรรมก็จะอ่อนแอหรือไม่มีการด ารงอยู ่
  ในการการออกแบบกฎหมายเก่ียวขอ้งกบัการจดัการส่ิงแวดลอ้ม ความเช่ือทางวฒันธรรม
ต่าง ๆ ของชุมชนไม่ไดอ้ยู่ภายใตก้ารควบคุมของมนุษย ์ดงันั้น จึงไม่ใช่เร่ืองง่ายท่ีจะท าให้มีการ
ยอมรับความเช่ือในหลกันิติธรรม เม่ือไม่ไดด้ ารงอยู่แล้ว ปัญหาเฉพาะคือว่า ในสังคมหลายแห่ง 
รัฐบาลไม่ไดถู้กไวว้างใจและกฎหมายของรัฐเป็นส่ิงท่ีน่ากลวัและถูกหลีกเล่ียง ส่ิงน้ีเป็นแนวโนม้ท่ี
จะเป็นกรณีเกิดข้ึนในสังคมต่าง ๆ ท่ีซ่ึงกฎหมายมีประวติัศาสตร์ท่ียาวนาน หรือปัจจุบนัในเร่ืองการ
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บงัคบัใช้ระเบียบขอ้บงัคบัที่เป็นเผด็จการ นักกฎหมาย หรือที่ซ่ึงถูกรับรู้ว ่าเป็นการทุจริต 
หรือไม่เหมาะสม หรือท่ีซ่ึงผูเ้ช่ียวชาญทางกฎหมายไม่ไดถู้กไวว้างใจอยา่งกวา้งขวาง หรือท่ีซ่ึงเน้ือหา 
หรือการใชก้ฎหมายถูกมองวา่เป็นส่ิงท่ีไม่เป็นธรรม หรือถูกก าหนดดว้ยประโยชน์เป็นการเฉพาะ 
หรือกลุ่มผูมี้อิทธิพลปกครอง 

 ในสภาพท่ีระเบียบขอ้บงัคบัและระบบกฎหมายถูกน ามาจากท่ีอ่ืน ๆ ประชาชนหลายคน
จะไม่คุน้เคยหรือแมแ้ต่รู้จกักฎหมาย ท าให้เกิดความยุง่ยากอยา่งมากท่ีจะพฒันาทิศทางวฒันธรรม
ซ่ึงกฎหมายควรปกครอง แมว้่าส่ิงน้ีจะสามารถเปล่ียนได้ตลอดเวลาก็ตาม นอกจากน้ี เม่ือสังคม
ประกอบดว้ยกลุ่มท่ีมีวฒันธรรม ความเช่ือ ชนชาติและกฎหมายท่ีแตกต่างกนัไม่วา่บรรทดัฐานหรือ
ประชาชนผูผู้กขาดต าแหน่งหนา้ท่ีทางกฎหมายของสังคมจะถูกก าหนดดว้ยกลุ่มเพียงกลุ่มเดียว แต่
ไม่ใช่ดว้ยทุกกลุ่ม ประชาชนจากกลุ่มต่าง ๆ ท่ีถูกทอดทิ้งอาจมองกฎหมายอยา่งชดัเจนในฐานะการ
คุมคามอยา่งหน่ึง และเป็นไปไม่ไดท่ี้จะประกอบดว้ยความคิดเห็นวา่กฎหมายควรปกครอง 

 เหล่าน้ีเป็นส่วนประกอบท่ีจ าเป็นของหลกันิติธรรมและเป็นส่ิงท่ียากท่ีสุดท่ีจะไดรั้บและ
ท่ีส าคญัเหนือกวา่ส่ิงอ่ืนใด ส าหรับความเช่ือทางวฒันธรรมท่ีจะปฎิบติัได ้ประชาชนตอ้งคุน้เคยกบั
กฎหมายและรับรู้ในฐานะส่ิงท่ีมีคุณค่าในการปกครอง ความเช่ือมัน่ทัว่ไปในกฎหมายต้องถูก
ยอมรับและมนัต้องใช้เวลาท่ีจะกลายเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัพอ ๆ กับมุมมองทางวฒันธรรมท่ี
เก่ียวขอ้งกบักฎหมายท่ีถูกใชผ้า่นทิศทางการสร้างสังคม 

 หลกันิติธรรมนั้นวงการกฎหมายไทยแปลมาจากค าวา่ “The rule of law” ซ่ึงเป็นหลกัการ
พื้นฐานในระบบกฎหมายองักฤษ ในประเทศองักฤษความคิดท่ีวา่มนุษยไ์ม่ควรตอ้งถูกปกครองโดย
มนุษย ์แต่ควรจะตอ้งถูกปกครองโดยกฎหมายนั้น หลกันิติธรรมนั้นยอ่มมีเน้ือหาสาระท่ีส าคญั คือ 
บุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกนัต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะในชนชั้นใดย่อมตอ้งตกอยู่ภายใต้
กฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน (the ordinary law the land) ซ่ึงบรรดาศาลธรรมดาทั้ งหลาย
(Ordinary Courts) จะเป็นผูรั้กษาไวซ่ึ้งกฎหมายดงักล่าว (Albert Venn Dicey, 2000, pp. 187-203) 
หลกันิติธรรมในความหมายน้ียอ่มปฏิเสธความคิดทั้งหลายทั้งปวงท่ีจะยกเวน้มิให้บรรดาเจา้หนา้ท่ี
ทั้งหลายตอ้งเคารพต่อกฎหมาย ก าหนดให้บุคคลทั้งหลายยอ่มไม่ตอ้งถูกลงโทษ หากไม่ไดก้ระท า
การอนัผดิกฎหมายและไม่มีผูใ้ดทั้งส้ินแมแ้ต่กษตัริยท่ี์จะอยูเ่หนือกฎหมายได ้

 ค าว่า “หลกันิติธรรม (Rule of Law)” ซ่ึงมีผูใ้ห้ค  าแปลไวห้ลากหลาย อาทิ หลกัพื้นฐานแห่ง
กฎหมาย (เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล, 2553, หนา้ 140) หลกัการปกครองดว้ยกฎหมาย (อุกฤษ มงคลนาวิน, 
2528, หน้า 2) หลกัแห่งกฎหมาย (ช ัยวฒัน์ วงศ ์วฒันศานต์, 2540, หน้า 2) หลกักฎหมาย 
(เสนาะ เอกพจน์, 2505, หน้า 982-1003) นิติธรรมวินยั (ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2505, หน้า 765) 
แต่ที่นิยมแปลกนัแพร่หลาย คือ หลกันิติธรรม และหลกันิติธรรม ไม่ใช่ค าใหม่ในวงการกฎหมาย
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ของประเทศไทย นกัวิชาการและนกักฎหมายไทยไดย้ินและรู้จกักบัค าว่า “นิติธรรม” กนัมานาน
พอสมควร แต่เน่ืองจากหลกันิติธรรมเป็นแนวคิดท่ีก าเนิดและพฒันาข้ึนก่อนในต่างประเทศ ซ่ึงมี
ระบบกฎหมาย แนวคิดและสภาพแวดลอ้มท่ีต่างจากกฎหมายไทย  

 องค์ประกอบท่ีส าคญัของหลกันิติธรรม คือ ความคาดหมายได้ของการกระท าของรัฐ 
ความชดัเจนของกฎหมาย ความมัน่คงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปของกฎหมาย ความ
เป็นอิสระของศาล การเคารพในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวกในการ
เขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม ในยุคหลงัมีผูอ้ธิบายลกัษณะของกฎหมายท่ีจะช่วยสร้างให้เกิดการ
ปกครองตามหลกันิติธรรม ดงัเช่นค าอธิบายของลอน แอล ฟุลเลอร์ (Lon L. Fuller, 1968, p. 46-91) 
นกันิติศาสตร์ท่ีมีช่ือเสียงชาวอเมริกนัท่ีเห็นว่ากฎหมายท่ีจะท าให้หลกันิติธรรมปรากฎเป็นจริงได้
นั้นตอ้งมีลกัษณะส าคญั คือ 
  1) กฎหมายจะตอ้งบงัคบัเป็นการทัว่ไปกบับุคคลทุกคน ไม่เวน้แมแ้ต่องค์กรเจา้หน้าท่ี
ของรัฐ  
  2) กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการประกาศใชอ้ยา่งเปิดเผย 

  3) กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราข้ึนให้มีผลบงัคบัไปในอนาคต ไม่ใช่ตราข้ึนเพื่อใช้
บงัคบัยอ้นหลงัไปในอดีต 

  4) กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราข้ึนโดยมีขอ้ความท่ีชดัเจน เพื่อหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดการ
บงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม 

  5) กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนัเอง 
  6) กฎหมายจะตอ้งไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้
  7) กฎหมายต้องมีความมั่นคงตามสมควร แต่ก็จะต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขให้

สอดคลอ้งกบัสภาพของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้
  8) กฎหมายท่ีไดรั้บการประกาศใช้แลว้จะตอ้งไดรั้บการบงัคบัให้สอดคลอ้งตอ้งกนั 

กล่าวคือ ตอ้งบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใชแ้ลว้นั้น 
 หากไดน้ าหลกันิติธรรมมาปรับใชใ้นการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินซ่ึงขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก็จะ

เป็นกฎหมายท่ีบงัคบัเป็นการทัว่ไปกบับุคคลภายในทอ้งถ่ินโดยไม่เวน้แมแ้ต่องค์กรเจา้หน้าท่ีรัฐ 
และเม่ือมีการประกาศใช้ข้อบญัญติัท้องถ่ิน ก็ต้องด าเนินการประกาศโดยเปิดเผยและเป็นการ
ด าเนินการได้ง่ายกว่ากฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีใช้บงัคับประชาชนทั่วไป แต่หากเป็น
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินซ่ึงจ านวนประชาชนท่ีมีอยู่อยา่งจ ากดัก็จะท าให้สามารถประชาสัมพนัธ์ได้อย่าง
ทัว่ถึง และขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก็จะตอ้งไดรั้บการตราข้ึนโดยมมีผลบงัคบัใชใ้นปัจจุบนัและในอนาคต 
ไม่สามารถใชบ้งัคบักบัเหตุการณ์ในอดีตซ่ึงผา่นมาแลว้ได ้และการตราข้ึนโดยการมีส่วนร่วมของ
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ประชาชนในทอ้งถ่ินก็ตอ้งมีขอ้ความท่ีชดัเจนบงัคบัใช้ไดอ้ย่างเป็นธรรมกบัประชาชนในทอ้งถ่ิน
และในการบญัญติัขอ้ความท่ีตราข้ึนก็ตอ้งไม่มีเน้ือหาขดัแยง้กนัเอง และสามารถแกไ้ขไดห้ากสภาพ
ของสังคมเปล่ียนแปลงไป และตอ้งสอดคลอ้งกบัขอ้บญัญติัอ่ืนหรือกฎหมายอ่ืนท่ีไดป้ระกาศใชไ้ป
ก่อนหนา้แลว้ดว้ย 

 หลกันิติธรรมในการออกกฎหมาย  
 1) กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป หมายความวา่กฎหมายตอ้งมุ่งหมายให้ใช้บงัคบั

กบับุคคลทุกคนโดยเสมอภาคกนั กฎหมายตอ้งไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบักบักรณีใดกรณีหน่ึงหรือกบั
คนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงซ่ึงเป็นหลกัการหรือสาระส าคญัของหลกันิติธรรมประการหน่ึง 
กล่าวคือการตรากฎหมายจะตอ้งมุ่งหมายให้ใชบ้งัคบักบับุคคลโดยทัว่ ๆ ไป เป็นการวางกฎกติกา
ส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป อาทิ ประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงรวมถึงพระราชบญัญติัอ่ืนท่ีโทษทาง
อาญาดว้ย หากบุคคลใดไดก้ระท าการอนักฎหมายอาญาบญัญติัไวเ้ป็นความผิด บุคคลนั้น ๆ ก็จะมี
ความผิดและได้รับโทษตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว ้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้วาง
หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัสิทธิหนา้ท่ีระหวา่งบุคคลในนิติสัมพนัธ์ตามสัญญาต่าง ๆ เป็นการทัว่ไปท่ีกล่าว
วา่กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป หมายความวา่ แมก้ฎหมายจะตราออกมาเพื่อใชบ้งัคบักบัคน
กลุ่มใดกลุ่มหน่ึง อาชีพหรือวชิาชีพใดวชิาชีพหน่ึง ก็ยงัใชไ้ดห้ากใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปกบัคนกลุ่ม
นั้น ๆ อาชีพหรือวิชาชีพนั้น ๆ อาทิ กฎหมายเก่ียวกบัพรรคการเมือง ยอ่มใชบ้งัคบักบัเฉพาะพรรค
การเมือง กฎหมายเก่ียวกบัแพทยย์่อมใชบ้งัคบัเฉพาะแพทย ์แต่เป็นการบงัคบัใช้เป็นการทัว่ไปใน
กลุ่ม ในสาขาอาชีพหรือวชิาชีพนั้น ๆ เช่นน้ีไม่ขดักบัหลกัท่ีวา่กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป 

 หลกัการน้ีมีไวเ้พื่อป้องกันมิให้ผูมี้อ  านาจใช้อ านาจออกกฎหมาย มุ่งหมายกลัน่แกล้ง 
ท าลายลา้งหรือลงโทษบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือกลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงใน
กรณีเช่นน้ียอ่มเท่ากบัวา่กฎหมายมิไดเ้ป็นเคร่ืองมือในการใหค้วามเป็นธรรมกบัสังคม แต่กลายเป็น
เคร่ืองมือของผูมี้อ  านาจในการท าลายลา้งบุคคลท่ีเป็นปฏิปักษก์บัตน ดงันั้น หากกฎหมายมีลกัษณะ
ดงักล่าวยอ่มขดักบัหลกันิติธรรมไม่มีผลบงัคบัใช ้

 2) หลกัความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาของผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย ผูบ้งัคบัใช้
กฎหมายเป็นกลไกในการอ านวยความยุติธรรมขั้นสุดทา้ยท่ีส าคญัมากและเพื่อเป็นการประกนัวา่
ความยุติธรรมจะเกิดข้ึนจริง ในการพิจารณาอรรถคดีทั้งหลายโดยผูพ้ิจารณาคดีนั้น จะตอ้งมัน่ใจวา่
บงัคบัใช้กฎหมายมีความเป็นอิสระ หลกันิติธรรมจึงสามารถยกระดบัความแน่นอน การพยากรณ์
บอกล่วงหน้าและความปลอดภยัในสองความสัมพนัธ์ คือ ระหว่างพลเมืองและฝ่ายปกครอง และ
ระหวา่งพลเมืองดว้ยกนัเอง 
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 ในเร่ืองของการปกครอง พลเมืองจะไดรั้บประโยชน์จากการถูกบอกกล่าวล่วงหน้าของ
ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นไปไดท่ี้จะตอบสนองต่อการปฏิบติั ส่ิงน้ีเป็นลกัษณะท่ีส าคญัของหลกัเสรีภาพท่ี
ซ่ึงพลเมืองทุกคนรับรู้ถึงขอบเขตความประพฤติทั้งหมด ประชาชนสามารถเข้าผูกพนัได้โดย
ปราศจากความกงัวลใจในเร่ืองของการอยูภ่ายใตก้ารแทรกแซงหรือมาตรการลงโทษของฝ่ายปกครอง 
ส่ิงใดท่ีไม่ไดถู้กหา้มโดยกฎหมายก็สามารถกระท าไดโ้ดยท่ีพลเมืองไม่ตอ้งกงัวลใจ  

 ค าสั่งทางสังคมท่ีสงบสุขถูกรักษา โดยผ่านระเบียบข้อบงัคบัทางกฎหมาย ค าสั่งทาง
สังคมท่ีสงบสุขเกิดข้ึนเม่ือความรุนแรงท่ีเกิดข้ึนตามปกติได้หายไปและโดยการปรากฎข้ึนของ
ระดบัความปลอดภยัทางกายภายท่ีเพิ่มข้ึนอย่างเห็นไดช้ัดและความคาดหวงัท่ีเช่ือถือได้เก่ียวกบั
พฤติกรรมแวดล้อม เหล่าน้ีเป็นเง่ือนไขน้อยท่ีสุดจ าเป็นส าหรับการด ารงอยู่ทางสังคมท่ีน่าอยู่ 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งสังคมและระเบียบขอ้บงัคบัทางกฎหมายนั้นมีความซบัซ้อนและผนัผวนอยา่ง
มาก เป็นเร่ืองส าคญัท่ีจะรับรู้วา่ระเบียบขอ้บงัคบัทางกฎหมายท่ีมีอยูใ่นเอกสารหนงัสือนั้นไม่ไดล้ง
รอยกนัหรือสะทอ้น หรือรักษาอยา่งแน่แทต่้อระเบียบสังคม นอกจากน้ี ในเร่ืองทางสังคมทุกเร่ืองท่ี
เป็นแก่นแทส้ าคญับรรทดัฐานทางสังคมก็ไดเ้ปล่ียนรูปในแต่ละวนันั้นอยา่งใหญ่หลวง บรรทดัฐาน
ทางสังคมอาจไม่เก่ียวขอ้งมากต่อส่วนส าคญัของความประพฤติทางสังคมท่ีมีอยู่ทัว่ไป ระเบียบ
ขอ้บงัคบักฎหมายสามารถขดัแยง้หรือปะทะกบับรรทดัฐานทางสังคมท่ีเหนือว่าส าหรับเหตุผล
เหล่าน้ี จะตอ้งไม่สันนิษฐานวา่กฎหมายเป็นแหล่งหลกัของระเบียบสังคม 

 ประโยชน์ทางเศรษฐกิจต่าง ๆ ท่ีไดรั้บจากหลกันิติธรรมถูกก าหนดดว้ยระบบทุนนิยมใน
ระดับท้องถ่ินและระดับโลกส่วนหน่ึงต้องตรวจสอบทั้ งกฎหมายและความสัมพนัธ์ระหว่าง
กฎหมายและระบบของการแลกเปล่ียนทางเศรษฐกิจ ตามสภาพท่ีไดใ้ห้ไวเ้พื่อคน้หาวา่ขอ้เรียกร้อง
เหล่าน้ีสนับสนุนความเป็นจริงหรือไม่ แค่ไหนเม่ือกฎหมายและสถาบนั ทางกฎหมายมีความ
คลุมเครือ ไม่มีประสิทธิภาพ ตน้ทุนสูง หรือไม่น่าเช่ือถือ ธุรกิจการคา้ และการพฒันาเศรษฐกิจ อาจ
ถูกห้ามโดยระบบกฎหมาย และนักปฏิบติัทางเศรษฐกิจอาจช่ืนชอบท่ีจะใช้วิธีของสถาบนัอ่ืน ๆ 
ส าหรับสภาพ โดยหลีกเล่ียงระบบกฎหมายทั้งหมด นอกจากน้ี ในบริบทบางอยา่งกลไกอ่ืน ๆ เช่น 
บรรทดัฐานของความสัมพนัธ์ในการแลกเปล่ียนหรือความสัมพนัธ์ ทางธุรกิจ หรือสังคมในระยะยาว 
ซ่ึงสามารถให้การคาดการล่วงหน้าได้และมีความมัน่คงปลอดภยัท่ีมีประสิทธิภาพในการจดัการ
ธุรกิจ และใชก้ฎหมายเป็นล าดบัสองหรือไม่จ  าเป็นตอ้งใชเ้ลยความยติุธรรมพื้นฐานของขอ้ก าหนด 
ซ่ึงระเบียบขอ้บงัคบัตอ้งถูกใชอ้ยา่งเสมอภาคกบัทุก ๆ คน ตามขอ้ตกลงท่ีให้ไว ้ความเสมอภาคใน
การใชก้ฎหมายเป็นลกัษณะหน่ึงของหลกันิติธรรม ซ่ึงก็คือส่วนประกอบของความยุติธรรมพื้นฐาน 
ส่ิงน้ีจะถูกพิจารณาอยา่งกวา้งขวางวา่ไม่เป็นธรรมและไม่ยติุธรรม ถา้หากอตัลกัษณ์หรือสถานะของ
บุคคลไปกระทบต่อการท่ีเจา้หน้าท่ีกฎหมายใช้หรือตีความกฎหมายอย่างไร ไม่มีผูใ้ดควรไดรั้บ
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สิทธิพิเศษหรือไดรั้บการปฏิบติัท่ีไม่ดีอยา่งไม่สมควรเหมาะสมโดยเจา้หนา้ท่ีกฎหมาย ขอ้ก าหนดน้ี
ต้องไม่ห้ามกฎหมายจากการวางข้อแตกต่างระหว่างประชาชนและกลุ่มต่าง ๆ ดังท่ีเกิดข้ึนกับ
กฎหมายซ่ึงปฏิบติัต่อผูช้ายและผูห้ญิงทั้งหลายอยา่งแตกต่าง หรือวา่ก าหนดอตัราภาษีโดยแบ่งเป็น
ล าดับขั้ น หากแต่เพียงต้องการว่ากฎหมายถูกใช้ตามข้อตกลงโดยไม่ค  านึงว่าใช้กับใคร 
ประธานาธิบดีหรือพลเมือง คนมีช่ือเสียงหรือคนธรรมดา คนรวยหรือคนจน เห็นได้ว่าหลกันิติ
ธรรม เป็นการปกครองโดยนิติรัฐในเชิงรูปแบบ คือ รัฐท่ีมีการบญัญติักฎหมายออกมาใชบ้งัคบัเป็น
กฎหมายบ้านเมืองและมีสภาพบงัคับกับประชาชนทุกคน ซ่ึงในการศึกษาการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มร่วมกบัรัฐ โดยเฉพาะการออกกฎหมาย
ข้อบัญญัติใช้ในท้องถ่ิน ต้องมีสภาพบังคับกับประชาชนทุกคนในท้องถ่ินนั้น ๆ ซ่ึงการออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินบงัคบัใชก้บัประชาชนทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งและขอ้บญัญติัต่าง ๆ ก็ตอ้งเป็นขอ้บญัญติั
ท่ีเป็นประโยชน์กับประชาชนภายใต้หลักการนิติธรรม  ซ่ึงหมายถึงหน้าท่ีของรัฐท่ีมีต่อราษฎร
นัน่เอง (วิษณุ เครืองาม, 2545, หน้า 34) ในการออกกฎหมาย ซ่ึงถือว่าเป็นส่ิงส าคญัอย่างหน่ึงใน
กฎหมายมหาชน เพราะจะถือว่ากฎหมายมหาชนนั้นมิได้ว่าด้วยอ านาจของรัฐท่ีจะบงัคบัเอาแก่
ราษฎรได้ฝ่ายเดียว หากว่าด้วยบทบาทหรือหน้าท่ีของรัฐท่ีมีต่อราษฎร อนัเป็นความสัมพนัธ์อีก
ลกัษณะหน่ึงดว้ย  
 หลักนิติธรรมจึงสามารถน ามาใช้ในการออกแบบขอ้บญัญติัท้องถ่ินต้นแบบเพื่อการ
จัดการ ลุ่มน ้ าทะ เลสาบสงขลา  ได้อัน เ น่ืองมาจากจัดการ ลุ่มน ้ า มีผู ้มี ส่ วน ท่ีต้องอาศัย
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมในพื้นท่ีทั้งอาจใช้โดยตรงและโดยออ้มการออกขอ้บัญญัติ
ท้องถ่ินมารองรับการจัดการในพื้นท่ีจึงต้องมีเน้ือหาท่ีเป็นธรรมแก่ผูมี้ส่วนได้เสียทุกฝ่ายโดย
สามารถน าหลกันิติธรรมมาใชบ้งัคบัได ้

4. หลกัการกระจายอ านาจ 

 หลกัการกระจายอ านาจ การกระจายอ านาจ เป็นหลกัการหน่ึงของการจดัระเบียบการ
ปกครองประเทศ มีหลกัส าคญั คือ เป็นการแบ่งอ านาจการปกครองจากส่วนกลางไปให้ประชาชน
ในทอ้งถ่ินด าเนินการเอง โดยอิสระภาพพอสมควร ภายใตบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายกระจายอ านาจน้ี
ท าใหเ้กิดระเบียบการจดัการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินข้ึน 

 ความส าคญัของการกระจายอ านาจ มีความส าคญัในทางการเมือง เศษฐกิจ และสังคมเป็น
อยา่งมาก โดยแยกไดเ้ป็น 2 ประเด็น คือ (ลิขิต ธีระเวคิน, 2546, หนา้ 267) 

 1) การกระจายอ านาจเป็นรากแกว้ของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย ทั้งน้ีเพราะ
ประชาธิปไตยต้องประกอบไปด้วยโครงสร้างพื้นฐานคือ ระดับท้องถ่ิน การเน้นการพัฒนา
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โครงสร้างเบ้ืองบนระดบัชาติ เช่น รัฐธรรมนูญ สภานิติบญัญติั การเลือกตั้ง โดยไม่ไดค้  านึงพื้นฐาน
เบ้ืองล่าง ไดแ้ก่ ความต่ืนตวัทางการเมือง ความสามารถและโอกาสในการปกครองตนเอง ก็เท่ากบั
พยายามพฒันาในลกัษณะหัวโตตวัลีบ กล่าวง่าย ๆ ก็คือ การปกครองตนเองในรูปแบบของการ
ปกครองทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง หรือกระจายอ านาจไปในระดบัต ่าสุด คือ รากแกว้ซ่ึงเป็นฐานเสริม
ส าคญัอย่างยิ่งของการพฒันาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ความลม้เหลว
ของระบบประชาธิปไตยในประเทศไทยมีหลายองคป์ระกอบ แต่องคป์ระกอบท่ีส าคญัอีกอนัหน่ึงก็คือ
ขาดพื้นท่ีในทอ้งถ่ิน 

 2) การกระจายอ านาจยงัมีความส าคญัอยา่งยิง่ในทางเศรษฐกิจ และสังคม ในแง่การพฒันา
ชนบท การมีส่วนร่วมของประชาชนจะท าให้การพฒันาชนบทสัมฤทธ์ิผล การกระจายอ านาจ
จึงไม่ใช่แต่เพียงปูพื้นฐานในระบอบประชาธิปไตยเท่านั้น แต่ยงัเป็นส่ิงส าคญัในการพฒันาชนบท
อีกดว้ย 

 4.1 ทฤษฎว่ีาด้วยการบริหารราชการแผ่นดิน 
  4.1.1 หลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) หมายถึง หลกัการจดัวางระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดิน โดยรวมอ านาจในการปกครองไวใ้หแ้ก่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง 
อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองต่าง ๆ ของรัฐ และมีเจา้หน้าท่ีของหน่วยการ
บริหารราชการส่วนกลาง โดยให้ข้ึนต่อกันตามล าดับชั้นการบงัคบับญัชา ช่ึงเป็นผูด้  าเนินการ
ปกครองตลอดทัว่ทั้งอาณาเขตของประเทศ ดงัน้ี 

   1) ลกัษณะส าคญัของหลกัการรวมอ านาจปกครอง 
   (ก) มีการรวมก าลงัทหารและก าลงัต ารวจให้ข้ึนต่อส่วนกลางเพื่อให้การบงัคบั

บญัชาเป็นไปอยา่งเด็ดขาดและทนัท่วงที 
   (ข) มีการรวมอ านาจวนิิจฉยัสั่งการไวใ้นส่วนกลาง 
   (ค) มีการล าดบัขั้นการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีลดหลัน่กนัไป (Hierarchy) 
  อย่างไรก็ตาม การรวมศูนย์อ านาจอาจจ าแนกไว ้2 ลกัษณะ กล่าวคือ (นครินทร์

เมฆไตรรัตน,์ 2547, หนา้ 4) 
  ลกัษณะท่ี 1 การรวมศูนยอ์ านาจทางการเมือง หมายถึง ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีสถาบนั
ทางการเมืองท่ีเป็นศูนยก์ลางในการสร้างความเป็นเอกภาพทางการเมืองในรัฐและท าหน้าท่ีเป็น
ตวัแทนและแสดงเจตจ านงรวมกนัของประชาชนในรัฐนั้น ๆ  

  ลกัษณะท่ี 2 การรวมศูนยอ์ านาจทางปกครอง หมายถึง ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการ
ก าหนดแบบแผนและจดัระเบียบทางการปกครองภายในรัฐ และการจดัระบบบริการสาธารณะท่ีมี
ความจ าเป็นต่อประชาชนทัว่ประเทศซ่ึงจะตอ้งได้รับอย่างเท่าเทียมและทัว่ถึงภายใต้มาตรฐาน
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เดียวกนั โดยมีลกัษณะส าคญั คือ (มานิตย ์จุมปา, 2554, หน้า 2) มีการรวมอ านาจการบงัคบั
หน่วยการปกครองต่าง ๆ ไวท่ี้ราชการบริหารส่วนกลาง มีการรวมอ านาจวนิิจฉยัสั่งการไวท่ี้ราชการ
บริหารส่วนกลาง และมีล าดบัชั้นในการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีในหน่วยการปกครองโดยเจา้หนา้ที่
ท่ีมีต าแหน่งสูงกวา่ 
  ทั้งน้ี การปกครองแบบรวมศูนยอ์  านาจน้ีจะส่งผลให้รัฐมีความมัน่คงและมีเอกภาพ
รวมถึงจะท าให้การปฏิบติัตามนโยบายและแผนงานเป็นมาตรฐานเดียวกัน แต่ข้อเสียของการ
ปกครองแบบรวมศูนยอ์  านาจ คือ ไม่อาจด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพในทุกพื้นท่ีและมีความ
ล่าช้า เพราะอ านาจการตดัสินใจต่าง ๆ ถูกรวมไวท่ี้ส่วนกลาง ดงันั้นการปกครองแบบรวมศูนย์
อ านาจจึงเหมาะกบัภารกิจดา้นความมัน่คงปลอดภยัและการรักษาความสงบเรียบร้อยของประเทศ 

   2) จุดแขง็ของหลกัการรวมอ านาจปกครอง 
   (ก) การท่ีรัฐบาลมีอ านาจแผ่ขยายไปทัว่อาณาเขต ท าให้นโยบายแผน หรือค าสั่ง

เกิดผลไดท้ัว่ประเทศอยา่งทนัที 
   (ข) ให้บริการและประโยชน์แก่ประชาชนโดยเสมอหน้าทัว่ประเทศ มิไดท้  าเพื่อ

ทอ้งถ่ินใดโดยเฉพาะ 
   (ค) ท าให้เกิดการประหยดั เพราะสามารถหมุนเวียนเจ้าหน้าท่ีและเคร่ืองมือ

เคร่ืองใชไ้ปยงัจุดต่าง ๆ ของประเทศ ไดโ้ดยไม่ตอ้งจดัช้ือจดัหาประจ าทุกจุด 
    (ง) มีความเป็นเอกภาพในการปกครองและการบริหารงาน การปกครองในทอ้งท่ี
เป็นไปในแนวเดียวกนั 

   (จ) มีเจา้หนา้ท่ีท่ีมีความรู้ความสามารถมากกว่าเจา้หนา้ท่ีในทอ้งถ่ินท าให้บริการ
สาธารณะด าเนินไปโดยสม ่าเสมอ และเป็นไปตามระเบียบแบบแผนอนัเดียวกนั  

    3) จุดอ่อนของหลกัการรวมอ านาจปกครอง 
   (ก) ไม่สามารถด าเนินกิจการทุกอย่างให้ได้ผลดีทัว่ทุกท้องท่ีในเวลาเดียวกัน 

เพราะมีพื้นท่ีกวา้งใหญ่ จึงไม่อาจตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินได ้
   (ข) การปฏิบติังานมีความล่าชา้ เพราะมีแบบแผนและขั้นตอนมากมายตามล าดบั

ขั้นการบงัคบับญัชา 
   (ค) ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
   (ง) ไม่อาจตอบสนองความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะความ

หลากหลายของความแตกต่างในแต่ละทอ้งถ่ิน 
  4.1.2 หลกัการแบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentration) หมายถึง หลกัการท่ีการบริหาร

ราชการส่วนกลางไดจ้ดัแบ่งอ านาจวินิจฉัยและสั่งการบางส่วนไปให้ขา้ราชการในส่วนภูมิภาค 
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การแบ่งอ านาจการตดัสินใจในกิจการบางอยา่งเพื่อลดปัญหาความล่าชา้จากกระบวนการในแบบ
รวมศูนยอ์  านาจท่ีไปปฏิบติังานในทอ้งท่ีต่าง ๆ เพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชนให้ตรง
เป้าหมายมากยิง่ข้ึน (สุภสวสัด์ิ ชชัวาล, 2547, หนา้ 3) โดยมีลกัษณะส าคญั คือ (มานิตย ์จุมปา, 2554, 
หน้า 4) มีการแบ่งอ านาจหน้าท่ีท่ีเป็นของราชการบริหารส่วนกลางบางส่วน และราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคยงัคงอยูภ่ายใตก้าร “ควบคุมบงัคบับญัชา” ของราชการบริหารส่วนกลาง  

   โดยให้มีอ านาจในการใชดุ้ลยพินิจ ตดัสินใจ แกไ้ขปัญหา ตลอดจนริเร่ิมได ้ในกรอบ
แห่งนโยบายของรัฐบาลท่ีไดว้างไว ้คือ 

    1) ลกัษณะส าคญัของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
     (ก) เป็นการบริหารโดยใช้เจา้หน้าท่ีท่ีได้รับการแต่งตั้งไปจากส่วนกลาง ไป

ประจ าตามเขตการปกครองในส่วนภูมิภาคทุกแห่ง ได้แก่ ภาค มณฑล จงัหวดั อ าเภอ ก่ิงอ าเภอ 
ต าบล และหมู่บา้นเป็นตน้ และเจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีก็อยูใ่นระบบการบริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลาง
อนัเดียวกนั 

    (ข) เป็นการบริหารโดยใชง้บประมาณช่ึงส่วนกลางเป็นผูอ้นุมติัและควบคุมให้
เป็นไปตามวธีิการงบประมาณแผน่ดิน 

    (ค) เป็นการบริหารภายใตน้โยบายและวตัถุประสงคข์องรัฐบาลกลาง 
   2) จุดแขง็ของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
    (ก) หลกัการน้ีเป็นกา้วแรกท่ีจะน าพาไปสู่การกระจายอ านาจการปกครอง 
    (ข) ประชาชนไดรั้บความสะดวกรวดเร็วข้ึนในการมาติดต่อในเร่ืองท่ีราชการ

ส่วนภูมิภาคมีอ านาจวนิิจฉยัสั่งการ เพราะไม่ตอ้งรอใหส่้วนกลางมาวนิิจฉยัสั่งการ 
    (ค) เป็นจุดเช่ือมระหวา่งส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน ท าให้การติดต่อประสานงาน

ระหวา่งส่วนกลางกบัส่วนทอ้งถ่ินดีข้ึน 
    (จ) มีประโยชน์ต่อประเทศท่ีประชาชนยงัไม่รู้จกัการปกครองตนเอง 
   3) จุดอ่อนของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
    (ก) เป็นอุปสรรคต่อการพฒันาประชาธิปไตย เพราะการท่ีส่งเจ้าหน้าท่ีจาก

ส่วนกลางเขา้ไปบริหารงานในทอ้งถ่ิน สะทอ้นให้เห็นว่ารัฐบาลยงัไม่เช่ือในความสามารถของ
ทอ้งถ่ิน 

    (ข) เกิดความล่าชา้ในการบริหารงาน เพราะตอ้งผา่นระเบียบแบบแผนถึงสอง ระดบั 
คือ ระดบัส่วนกลาง และระดบัส่วนภูมิภาค 

    (ค) ท าใหร้ะบบราชการมีขนาดใหญ่โต เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณ 
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    (ง) ท าให้ทรัพยากรท่ีมีค่าบางอย่างในทอ้งถ่ินไม่เกิดประโยชน์ เช่น บุคลากร 
เจา้หนา้ท่ี เพราะถูกส่งมาจากท่ีอ่ืน 

    (จ) บุคลากรเจา้หนา้ท่ีท่ีถูกส่งเขา้ไปปฏิบติัในทอ้งถ่ิน ไม่สามารถปฏิบติังานได้
เตม็ท่ี อาจเน่ืองมาจากไม่ใช่คนในพื้นท่ี และอาจเกิดความขดัแยง้กบัคนในทอ้งถ่ิน 

  4.1.3 หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
   การกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง การโอนกิจการบริการสาธารณะบาง
เร่ืองจากรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนกลาง ไปให้ชุมชนช่ึงตั้งอยูใ่นทอ้งถ่ินต่าง ๆ ของประเทศหรือ 
บางส่วนให้องค์การอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง ให้ไปจดัท า
บริการสาธารณะบางอย่างโดยมีอิสระตามสมควรเป็นการมอบอ านาจให้ทั้งในดา้นการเมืองและ
การบริหาร เป็นเร่ืองท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจท่ีจะก าหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบติัให้เป็นไปตาม
นโยบายทอ้งถ่ินของตนเองได ้ดงันั้นการกระจายอ านาจจึงมี 2 รูปแบบ คือ 
    1) การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน หรือการกระจายอ านาจตามอาณาเขต หมายถึง การ
มอบอ านาจใหท้อ้งถ่ินจดัท ากิจการหรือบริการสาธารณะบางเร่ือง ภายในเขตของแต่ละทอ้งถ่ิน และ
ทอ้งถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร 
    2) การกระจายอ านาจตามบริการ หรือการกระจายอ านาจทางเทคนิค  หมายถึง 
การโอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนกลาง ไปให้หน่วยงาน
บางหน่วยงานรับผิดชอบจดัท าแยกต่างหากและอย่างเป็นอิสระโดยปกติแล้วจะเป็นกิจการทาง
เทคโนโลย ีเช่น การส่ือสาร วทิยกุระจายเสียงและโทรทศัน์ การผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นตน้ 
   การกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง ระบบการบริหารประเทศท่ีเปิดโอกาส
ให้ทอ้งถ่ินต่าง ๆ มีอ านาจในการจดัการดูแลกิจการหลาย ๆ ดา้นของตนเอง ไม่ใช่ปล่อยให้รัฐบาล
กลางรวมศูนยอ์  านาจในการจดัการแทบทุกอย่างของทอ้งถ่ิน กิจการท่ีทอ้งถ่ินมีสิทธิจดัการดูแล
มกัจะไดแ้ก่ ระบบสาธารณูปโภค การศึกษาศิลปวฒันธรรมการดูแลชีวิตทรัพยสิ์น และการดูแล
รักษาส่ิงแวดลอ้มส่วนกิจการใหญ่ ๆ 2 อย่างท่ีรัฐบาลกลางควบคุมดูแลไวเ้ด็ดขาด ก็คือ การทหาร
ต ารวจ และการต่างประเทศส าหรับการกระจายอ านาจตามหลกัรัฐศาสตร์ หมายถึง การท่ีรัฐบาล
กลางหรือรัฐบาลแห่งชาติ กระจายอ านาจบริหารให้แก่หน่วยการบริหารทอ้งถ่ินให้มีอ านาจด าเนิน
กิจการภายในอาณาเขตของตนโดยปราศจากการแทรกแซง มีอ านาจอิสระท่ีจะด าเนินกิจการ แต่ก็
อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาล การกระจายอ านาจจึงเป็นเร่ืองของรัฐบาลท่ีจะมอบความ
รับผิดชอบบางส่วนให้แก่หน่วยการบริหารทอ้งถ่ินโดยเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมใน
การปกครองโดยการเลือกตวัแทนของตนเขา้มาท าหนา้ท่ีในการบริหารงานในพื้นท่ีซ่ึงเป็นการท่ีรัฐ
ได้มอบอ านาจทางปกครองบางอย่างให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดท าบริการ
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สาธารณะเพื่อบริการแก่ประชาชน อนัเป็นการกระจายความรับผิดชอบของรัฐในการจดัท าบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนไปยังองค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน เพื่ อ ริ เ ร่ิมการพัฒนา ท่ี ดี ข้ึน 
(Decentralization with better governance and management) (ชาติชาย ณ เชียงใหม่, 2550, หนา้ 55) 
โดยมีลกัษณะส าคญั คือ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หน้า 56) มีการจดัตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นนิติบุคคล หวัใจส าคญัของการกระจายอ านาจทางปกครอง และองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีอิสระในการด าเนินงาน 

  แนวคิดพื้นฐานท่ีเปรียบเสมือนกบักรอบความคิดใหญ่ในการจดัระบบการปกครอง
ทอ้งถ่ินนั้น ก็คือ แนวคิดว่าดว้ย “การกระจายอ านาจ (Decentralization)” อย่างไรก็ดี แนวคิดและ
ความหมายของการกระจายอ านาจน้ี แมดู้เหมือนจะเป็นแนวคิดท่ีรับรู้และเขา้ใจกนัอยู่ แต่หาก
ส ารวจถึงค าอธิบายและการให้นิยามความหมายต่อค าดงักล่าว กลบัมิได้มีความเป็นอนัหน่ึงอนั
เดียวกันหากแต่มีความแตกต่างหลากหลายอยู่ค่อนข้างมาก อีกทั้ งยงัถูกใช้หรือกล่าวถึงใน
หลากหลายบริบท หรือแมก้ระทัง่การใช้ภายใตบ้ริบทเดียวกนัก็ยงัคงมีความแตกต่างกนัอยู่บ้าง 
ดงันั้น ในเบ้ืองต้นน้ีจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องส ารวจถึงค าอธิบายและการให้ความหมายของ
ค าดงักล่าว ตลอดจนก าหนดกรอบแนวคิดเพื่อลดความสับสนท่ีอาจจะเกิดข้ึนได ้ 
  การกระจายอ านาจ กล่าวถือเป็นหลกัการและค าในภาษาฝร่ังเศสเป็นการเฉพาะ โดยมี
ความหมายตามหลกัภาษาคือ “การเอาอ านาจออกไปจากศูนยก์ลาง” (จรัส สุวรรณมาลา, 2538, หนา้ 7) 
ปัญหาท่ีตามมาต่อไปก็คือ “อ านาจ” ท่ีกล่าวถึงน้ีหมายถึงอ านาจอะไร ในอดีตนั้นการกล่าวถึงอ านาจ
ดงักล่าวโดยเฉพาะอยา่งยิง่เม่ือน ามาปรับใชใ้นบริบททางการเมืองการปกครองของไทยยงัคงเป็นไป
อย่างสับสน และค าดงักล่าวซ่ึงเป็นแนวคิดของตะวนัตกท่ีนักวิชาการไทยหยิบยืมมาใช้อธิบาย
สภาวะทางการเมืองและการบริหารปกครองในประเทศไทย และแปลเป็นภาษาไทยวา่ “การกระจาย
อ านาจ” นั้น ผูค้นส่วนใหญ่มกัตีความค าว่า “อ านาจ” ในค ากระจายอ านาจท่ีได้แปลมาหมายถึง 
“อ านาจอธิปไตย” (จรัส สุวรรณมาลา, 2541, หน้า 7) ซ่ึงมกัจะกล่าวกนัว่าไม่สามารถแบ่งแยกได้ 
หรือถ้าตีความตามแบบนักสังคมวิทยาท่ีมองอ านาจว่า เป็นสภาวะท่ีบุคคลหรือองค์การหน่ึงมี
อิทธิพล (Influence) เหนือความคิดหรือพฤติกรรมของบุคคลหรือองค์การอ่ืน ๆ ซ่ึงแบ่งปันหรือ
กระจายอ านาจไปให้ใครมิไดเ้ช่นเดียวกนั จึงท าให้เกิดความสับสนในความหมายของการกระจาย
อ านาจ อนัท่ีจริงความหมายดั้งเดิมของค าดงักล่าวนั้นมิไดเ้นน้เร่ืองอ านาจ (Power) หากแต่เป็นเร่ือง
ของสภาวะศูนยก์ลาง (Central) และสภาวะกระจายอ านาจ (Decentral) เป็นส าคญัหากมีเร่ืองอ านาจ
เขา้มาเก่ียวขอ้งก็หมายถึง “อ านาจการตดัสินใจ” ในการด าเนินกิจกรรม ดงันั้นไดเ้สนอว่า “ค าว่า 
Decentralization จึงควรจะหมายถึงการกระจายอ านาจในการตดัสินใจ มิใช่การแบ่งอ านาจอธิปไตย
ของชาติ การกระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและทอ้งถ่ินมิใช่การสร้างอธิปไตย หากแต่เป็นการให ้ยอมรับ 
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สิทธิในการปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาคภายใตอ้ธิปไตยของชาติหน่ึง ๆ ร่วมกนั” อยา่งไรก็ดี
การกระจายอ านาจทั้งในแง่การเมือง และหรือการบริหารให้แก่หน่วยงานต่าง ๆ ในระดบัมากนอ้ย
แตกต่างกนั การกระจายอ านาจมีหลายระดบั ตั้งแต่การกระจายอ านาจในระดบัมาก คือ การกระจาย
อ านาจทางการเมือง เช่น การกระจายอ านาจให้แก่มลรัฐและการกระจายอ านาจในระดบัน้อย คือ 
การกระจายอ านาจทางการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (สมคิด เลิศไพฑูรย ์และ
มารุต วนัทนากร, 2547, หนา้ 19)  

  การกระจายอ านาจจึงเป็นเร่ืองของ “สภาวะ” บางอย่างเพื่อใชอ้ธิบายถึงลกัษณะของ
การกระจายตวั จดัสรร แบ่งปันอ านาจรัฐในทางท่ีหมายถึงอ านาจในการตดัสินใจในการด าเนิน
กิจการสาธารณะ ดงันั้น การกระจายอ านาจจึงมีลกัษณะควรจะเป็นเร่ืองของ “การจดัสรรแบ่งปัน
อ านาจ” (Distribution of Power) กล่าวคือ (Samuel Humes, 1991, p. 3) เม่ือเราพูดถึงการกระจายอ านาจ
ภายใตบ้ริบทของการบริหารปกครองในพื้นท่ีท่ีเรียกว่า “ทอ้งถ่ิน (local Governance)” ซ่ึงควรจะ
เป็นเร่ืองของ “จดัสรรหรือแบ่งปันอ านาจ” (distribution) มิใช่การ “แบ่งแยกอ านาจ” (division) 
กล่าวคือ แมค้  าว่า “แบ่งแยกอ านาจ” จะมีการน าไปใช้อธิบายแนวคิดในเร่ืองการกระจายตวัของ
อ านาจทางการบริหารปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินก็ตาม แต่โดยลกัษณะทางประวติัศาสตร์แลว้ค าดงักล่าว
มกัจะน าไปสู่ความสับสนหรือปะปนกบัการใชใ้นแนวคิดเร่ือง รัฐธรรมนูญกบัการแบ่งแยกอ านาจ 
(constitutional division of power between nation and state) ขณะท่ีค าวา่ “จดัสรร แบ่งปันอ านาจ”
ดูจะมีความสอดรับและอยู่ในขอบวงของแนวคิดต่าง ๆ ในเร่ืองการกระจายอ านาจจากส่วนกลาง
ไปสู่ทอ้งถ่ินมากกว่า ดงัเช่นแนวคิดในเร่ือง (de)centralization, (de)concentration, devolution และ 
delegation  

 จากกรอบเช่นน้ี จึงอาจสรุปได้ว่า การกระจายอ านาจในความหมายกวา้ง ๆ ก็คือ การ
จดัสรรหรือแบ่งปันอ านาจการตดัสินใจ หรือในภาษากฎหมายของไทยเรียกวา่ การวินิจฉยัสั่งการ 
อนัเก่ียวขอ้งกบักิจการสาธารณะ (Public Affairs) ของรัฐส่วนกลางไปยงัหน่วยงานหรือองคก์รอ่ืน ๆ 

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้แมว้า่จะลดความสับสนในความหมายของการกระจายอ านาจไดบ้า้ง 
กระนั้นก็ดี ยงัคงมีปัญหาต่อไปว่า ขอบข่ายของแนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจน้ีครอบคลุมมิติ
ใดบ้าง และการ “กระจาย” ท่ีกล่าวถึงน้ีกระจายไปยงัหน่วยงานหรือองค์กรในลกัษณะใด และ
อ านาจท่ีกระจายน้ีมีความกวา้งขวางเพียงใด จากค าถามเช่นน้ี ยอ่มหมายความวา่ การกระจายอ านาจ
นั้นมีหลายระดบัและหลายรูปแบบ ซ่ึงเพื่อป้องกนัความสับสนท่ีอาจจะเกิดข้ึน เราควรท่ีจะก าหนด
เง่ือนไขว่า การกระจายอ านาจนั้นควรเป็นเร่ืองของ “ความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนภายในระบบ
การเมืองหน่ึง ๆ” (James Manor, 1999, pp. 4-5) ซ่ึงจากเง่ือนไขดังกล่าว ในท่ีน้ีจึงอาจแจกแจง
ขอบข่ายหรือรูปแบบของการกระจายอ านาจได ้5 ลกัษณะดว้ยกนั ไดแ้ก่  
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 1) การกระจายอ านาจโดยจ าเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by default)  
 การกระจายอ านาจในลกัษณะน้ี เกิดจากสภาวะการณ์ท่ีสถาบนัหรือองคก์รของรัฐบาลเกิด

ความล้มเหลวในการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ มิอาจสามารถจะเขา้ไปใช้อ านาจหรือมีอิทธิพลใน
ดินแดนที่ตนปกครองอยู่ได้ และจากสภาวะที่ประชาชนในระดบัรากหญา้เกิดความไม่เช่ือใจ
ในรัฐบาล เหล่าน้ีจึงเป็นผลให้ประเทศท่ีมีภาคประชาสังคมมีความต่ืนตวัและเขม้แข็ง เช่น สมาคม
ต่าง ๆ องคก์รอาสาสมคัร และองคก์รพฒันาเอกชน เหล่าน้ี จ  าเป็นตอ้งลุกข้ึนมาด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ 
เพื่อชุมชนของตนด้วยตวัเองโดยที่รัฐบาลเองก็มิได้ตั้ งใจให้เกิดข้ึน เช่น การจดัให้มีโรงเรียน 
การจดัระบบสหกรณ์หรือธนาคารชุมชน และการจดัท าโครงการพฒันาในรูปแบบต่าง ๆ เป็นตน้  

 2) การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization)  
  การแปรรูปกิจการของรัฐ ไดแ้ก่ การโยกโอน (Handover) กิจการบางอยา่งท่ีเคยจดัท าโดย
หน่วยงานของรัฐไปให้ภาคเอกชนเป็นผูจ้ดัท าแทน เช่น กิจการขนส่งมวลชน กิจการโทรคมนาคม 
การไฟฟ้า และการประปา เป็นตน้ นัน่ยอ่มหมายความวา่ กิจการสาธารณะท่ีเคยเป็นของรัฐไดถู้กท า
ให้กลายเป็นสินคา้หรือบริการท่ีภาคเอกชนสามารถเขา้มาแข่งขนัจดัท าสินคา้หรือบริการเหล่าน้ีได้
เอง การกระจายอ านาจในรูปแบบน้ีเกิดจากแรงผลกัของความคิดท่ีว่า กิจการบางอย่างนั้น เอกชน
สามารถจดัท าไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและสามารถให้บริการต่อสังคมโดยรวมไดดี้กว่าการจดัท า
โดยภาครัฐ โดยใหก้ลไกทางการตลาด (Harket Mechanism) เขา้มามีบทบาทมากกวา่ท่ีจะถูกผูกขาด
โดยรัฐซ่ึงมกัจะก่อใหเ้กิดความไร้ประสิทธิภาพและการบริการท่ีมีคุณภาพต ่า  

 3) การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration)  
  การกระจายอ านาจในลกัษณะน้ี จะหมายถึง การแบ่งอ านาจของรัฐบาลกลางไปยงัองคก์ร
ในระดบัรองท่ีออกไปท างานในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลางหรือทอ้งถ่ิน โดยท่ีองคก์รภายใตห้ลกัการแบ่ง
อ านาจน้ีจะมีอิสระตามสมควรในการตดัสินใจต่าง ๆ ภายในพื้นท่ีท่ีตนดูแล แต่ทั้งน้ีอ านาจการ
ตดัสินใจและการก าหนดนโยบายต่าง ๆ ยงัคงอยู่ท่ีส่วนกลาง เพราะตวัองค์กรและบุคลากรตาม
หลกัการแบ่งอ านาจยงัคงถือว่าเป็นของส่วนกลาง ซ่ึงการกระจายอ านาจในลกัษณะน้ีมกัเกิดข้ึน
ภายในระบบราชการโดยการแบ่งเอาภารกิจและอ านาจหนา้ท่ีออกไปยงัองคก์รท่ีท างานอยูใ่นพื้นท่ี
ทอ้งถ่ินเพื่อจดัท าบริการและปกครองพื้นท่ีนั้น ๆ อยา่งมีเอกภาพภายใตอ้งคก์รเดียว บางคร้ังจึงเรียก
การกระจายอ านาจในลกัษณะน้ีวา่ “การกระจายอ านาจทางการบริหาร” (Administrative Decentralization) 
 4) การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการมอบอ านาจ (Delegation)  
  การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการมอบอ านาจน้ีจะมีระดบัของการกระจายอ านาจท่ีให้
อิสระสูงกวา่การแบ่งอ านาจ อีกทั้งการกระจายอ านาจจะเนน้ในเชิงของ “ภารกิจหนา้ท่ี” มากกวา่การ
ย  ้าเนน้ในเร่ืองของ “พื้นท่ี” ดงัเช่นการแบ่งอ านาจ กล่าวคือ การมอบอ านาจเป็นการกระจายอ านาจท่ี
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รัฐส่วนกลางอาจมอบอ านาจให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรก่ึงอิสระ องค์การมหาชน 
หรือองคก์รท่ีจดัท าโครงการเฉพาะกิจต่าง ๆ ท่ีรัฐบาลไดจ้ดัตั้งข้ึน โดยมีการก าหนดภารกิจเฉพาะท่ี
ชดัเจนให้องคก์รเหล่านั้นสามารถท่ีจะตดัสินใจและใชอ้ านาจหนา้ท่ีภายในขอบเขตของตนได้โดย
อิสระ แต่รัฐส่วนกลางก็ยงัคงมีอ านาจอยู่เหนือองค์กรเหล่าน้ีโดยอาศยัมาตรการทางกฎหมายเป็น
กรอบในการควบคุมและก ากบับทบาทองค์กรภายใตห้ลกัการมอบอ านาจ รวมถึงอ านาจในการ
จดัตั้งและยบุเลิกองคก์รภายใตห้ลกัการมอบอ านาจ  

 5) การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการโอนอ านาจ (Devolution)  
 การกระจายอ านาจภายใตแ้นวคิดเร่ืองการโอนอ านาจ ถือไดว้า่เป็นการกระจายอ านาจท่ี

สะทอ้นให้เห็นถึงระดบัของการกระจายอ านาจท่ีกวา้งขวางมากท่ีสุด ทั้งน้ีเพราะการกระจายอ านาจ
ในรูปแบบน้ี จะถูกใชเ้พื่ออธิบายถึงสภาวะท่ีรัฐส่วนกลางมีการถ่ายโอนหรือยกอ านาจการตดัสินใจ
ในเร่ืองต่าง ๆ ไปยงัองคก์รตวัแทนของพื้นท่ี ชุมชน หรือทอ้งถ่ินต่าง ๆ อยา่งกวา้งขวาง และองคก์ร
ท่ีรับการโอนอ านาจน้ีจะมีตวัแทนท่ีประชาชนภายในพื้นท่ีนั้น ๆ เลือกเขา้มาเพื่อท าหนา้ท่ีตดัสินใจ
และก าหนดนโยบายต่าง ๆ ไดด้ว้ยตนเอง รวมถึงอ านาจในการตรากฎหมายและออกระเบียบต่าง ๆ 
เพื่อบงัคบัใชภ้ายในพื้นท่ีหรือชุมชนของตนไดโ้ดยอิสระ โดยท่ีส่วนกลางจะไม่เขา้มามีบทบาทหรือ
แทรกแซงการท างานขององค์กรภายใตห้ลกัการโอนอ านาจ หรือการแทรกแซงจะเกิดข้ึนก็ตอ้ง
เป็นไปอย่างจ ากัดมาก ซ่ึงโดยมากก็มกัจะเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัต่อความมัน่คงของประเทศ
เท่านั้น ดงันั้น จึงมีการเรียกการกระจายอ านาจในลกัษณะน้ีวา่ “การกระจายอ านาจในทางการเมือง” 
หรือ “การกระจายอ านาจท่ีเนน้ความเป็นประชาธิปไตย” (Political or Democratic Decentralization) 
ทั้งน้ี การโอนอ านาจเท่าท่ีปรากฏจะมีอยูด่ว้ยกนั 2 ระดบั ไดแ้ก่  

 ระดบัท่ีหน่ึง การโอนอ านาจในทางการปกครอง (Administrative Devolution) การโอน
อ านาจในลกัษณะน้ีจะสอดคลอ้งกบัการจดัรูปการปกครองทอ้งถ่ินตามหลกั “การปกครองตนเอง” 
(Local-self Government) กล่าวคือ จะเป็นหลกัการท่ีเปิดโอกาสให้ชุมชนทอ้งถ่ินมีการจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นของตนเอง โดยตนเอง และเพื่อตนเอง โดยท่ีองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะมีอิสระเป็นอย่างสูงในการดูแลชีวิตความเป็นอยู่และสามารถจดัท ากิจการต่าง ๆ เพื่อ
ตอบสนองต่อปัญหาและความจ าเป็นภายในชุมชนของตนไดอ้ย่างกวา้งขวาง อีกทั้งยงัมีความเป็น
อิสระทั้งในทางการคลงัและบุคลากร กล่าวคือ มีทรัพยากรเป็นของตนเองท่ีจะใช้เพื่อจดัท ากิจการ
ต่าง ๆ ไดอ้ยา่งอิสระ  

 ระดบัท่ีสอง การโอนอ านาจในทางนิติบญัญติั (Legislative Devolution) การโอนอ านาจ
ในลกัษณะน้ีถือไดว้่าเป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจขั้นสูงสุดท่ีเป็นไปภายใตก้ารจดัรูปแบบ
การปกครองในระบบรัฐเด่ียว (Unitary System) จนมีลกัษณะเขา้ใกลก้บัระบบสหพนัธรัฐ (Federal 
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system) (Andrew Heywood, 2002, pp. 167-168) กล่าวคือ เป็นการถ่ายโอนอ านาจจากส่วนกลางไป
ยงัพื้นท่ีหรือทอ้งถ่ินหน่ึง ๆ โดยเปิดโอกาสให้ชุมชนท่ีไดรั้บการโอนอ านาจสามารถท่ีจะก าหนด
ชะตากรรมในทางการเมืองได้ด้วยตนเอง (Home Rule) ผ่านการจดัตั้ งสถาบนัทางการเมืองใน
รูปแบบ “สภา (Assembly)” ท่ีเป็นของตนเอง เพื่อท าหนา้ท่ีออกกฎหมายและก าหนดนโยบายต่าง ๆ
เพื่อบงัคบัใชภ้ายในพื้นท่ีของตน แต่ทั้งน้ี สภาท่ีไดรั้บการโอนอ านาจน้ีก็ยงัถือวา่เป็นส่วนหน่ึงของรัฐ 
และไม่มีสิทธิในการใช้อ านาจอธิปไตยร่วมกบัรัฐบาลดงัเช่นในระบบสหพนัธรัฐ (Benjamin R. 
Barber, 2003, pp. 45-60) 

 จากรูปแบบการกระจายอ านาจทั้งห้าลกัษณะ เม่ือเราน ามาใชภ้ายใตบ้ริบทของการศึกษา
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ิน การกระจายอ านาจจึงควรจะครอบคลุมเฉพาะรูปแบบท่ีสามถึง
รูปแบบท่ีหา้เท่านั้น ขณะท่ีสองรูปแบบแรกควรจะจดัแยกออกไปเน่ืองจากวา่ การกระจายอ านาจใน
รูปแบบแรกหรือการกระจายอ านาจโดยจ าเป็นหรือโดยปริยายนั้น เป็นการเกิดข้ึนเองในภาค
ประชาชนมิใช่เป็นผลจากการด าเนินการจดัสรรหรือแบ่งปันอ านาจจากรัฐบาลส่วนกลาง ขณะท่ีการ
กระจายอ านาจในลกัษณะของการแปรรูปกิจการภาครัฐนั้น ทา้ยท่ีสุดแลว้มิไดน้ าไปสู่สภาวะของ
การกระจายอ านาจท่ีเป็นจริง เพราะจากบทเรียนท่ีเกิดข้ึนในประเทศต่าง ๆ การด าเนินการแปรรูป
นั้นเป็นแต่เพียง “การโยกยา้ย” อ านาจและทรัพยากรซ่ึงรวมศูนย์อยู่ท่ีส่วนกลางอยู่เดิมไปสู่
บริษทัเอกชนขนาดใหญ่ซ่ึงก็มีลกัษณะรวมศูนยเ์ช่นกนั  

 ดงันั้น จากความหมายและขอบข่ายโดยกวา้ง เม่ือเราจ ากดักรอบการมองโดยอยู่บนฐาน
คิดเร่ืองการบริหารปกครองในพื้นท่ีทอ้งถ่ิน ท าให้เห็นไดว้า่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นส่ิงท่ี
เกิดข้ึนจากหลักการกระจายอ านาจ แต่เน่ืองจากการกระจายอ านาจนั้นมีหลายระดับ นั่นย่อม
หมายความว่า ระบบการปกครองทอ้งถ่ินในประเทศหน่ึง ๆ ก็ย่อมมีอ านาจและความเป็นอิสระท่ี
มากนอ้ยแตกต่างกนัออกไป อีกทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนก็มกัจะมีลกัษณะของการ
ผสมผสานแนวคิดการกระจายอ านาจท่ีต่างรูปแบบกนั เช่น ในดา้นของอ านาจหนา้ท่ีอาจจะเป็นไป
ภายใตห้ลกัการโอนอ านาจ แต่ในดา้นของทรัพยากรทางการคลงัก็อาจจะเป็นไปภายใตอี้กหลกัการ
หน่ึงก็ได ้หรือในระบบการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงถือเป็นทรัพยากรท่ีส าคญัขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็อาจจะมีการจดัระบบไดใ้นหลายลกัษณะตามระดบัหรือรูปแบบของการ
กระจายอ านาจท่ีต่างกนัออกไป  

 ขอ้เสียของการกระจายอ านาจ  
 ตลอดหว้งทศวรรษท่ีผา่นมาจนถึงปัจจุบนั โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในประเทศไทย การกระจาย

อ านาจมกัจะถูกกล่าวถึงอยู่เสมอว่าเป็นส่ิงจ าเป็นและเป็นส่ิงท่ีดีท่ีจะตอ้งมี และเร่งรัดให้เกิดข้ึน
ภายในระบบการเมืองการปกครองของประเทศ อย่างไรก็ดีหากพิจารณาจากข้อถกเถียงในเชิง
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วิชาการ และจากประสบการณ์ท่ีเกิดข้ึนจริง การกระจายอ านาจก็มีจุดอ่อนหรือขอ้เสียเช่นเดียวกนั
กบัการรวมศูนยอ์  านาจ ดงันั้น เพื่อให้มองเห็นถึงขอ้ถกเถียงท่ีแวดลอ้มเร่ืองการกระจายอ านาจได้
อยา่งรอบดา้น จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งเรียนรู้ถึงดา้นลบของการกระจายอ านาจดว้ย ซ่ึงในท่ีน้ีเห็นวา่ การ
กระจายอ านาจมีขอ้เสียอยูด่ว้ยกนั 4 ประการ ดงัน้ี  

  1) ด้านการเมือง การกระจายอ านาจอาจจะน าไปสู่ภาวะของความไร้เอกภาพและ
เสถียรภาพในทางการเมืองได ้ดงัเช่น กรณีของรัฐเด่ียว การกระจายอ านาจท่ีเกิดข้ึนอาจจะเป็นแรง
ผลกัเคล่ือนไปสู่ความเป็นสหพนัธรัฐ ส่วนประเทศท่ีเป็นสหพนัธรัฐอยู่แลว้ ความเป็นเอกภาพก็
อาจจะน้อยลงไปอีก นอกจากน้ี ในกลุ่มประเทศท่ีความเป็นเอกภาพมีต ่าอยูแ่ลว้ เช่น ประกอบไป
ดว้ยกลุ่มชาติพนัธ์ุ กลุ่มทางศาสนา ท่ีมีความแตกต่างกนัและขดัแยง้กนัอยู่แลว้ การกระจายอ านาจ
อาจท าใหเ้กิดความไร้เอกภาพในทางการเมืองได ้ 
   2) ดา้นการคลงั การกระจายอ านาจท่ีมากเกินไป อาจน าไปสู่ความไร้เสถียรภาพใน
ทางการคลงัของประเทศได้ เน่ืองจากเม่ือสัดส่วนทางการคลงัในภาคสาธารณะส่วนใหญ่อยู่ใน
ระดบัทอ้งถ่ิน ก็เป็นการยากท่ีรัฐบาลกลางจะก าหนดทิศทางและควบคุมระบบการคลงัของประเทศ
โดยรวมได ้และหากการใชจ่้ายของทอ้งถ่ินต่าง ๆ ปราศจากวินยัทางการคลงั เช่น การใชจ่้ายอย่าง
เกินตวั ขณะท่ีความสามารถในการจดัเก็บรายไดมี้ต ่า ดงัท่ีเคยเกิดข้ึนในประเทศแถบละตินอเมริกา 
ก็จะสร้างปัญหาและเกิดภาวะความไร้เสถียรภาพต่อระบบการคลงัของประเทศเป็นอยา่งมาก  
   3) ดา้นความเสมอภาค การกระจายอ านาจยิง่มากเท่าไหร่ จะน าไปสู่ความแตกต่างและ
ความไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งพื้นท่ีหรือทอ้งถ่ินต่าง ๆ ไดง่้าย ทั้งในทางเศรษฐกิจ การคลงั คุณภาพ
ชีวิต การบริการสาธารณะ เป็นตน้ เน่ืองจากอ านาจในทางการเมืองและการจดัท าบริการสาธารณะ 
ตลอดจนทรัพยากรทางการบริหาร ข้ึนอยูก่บัศกัยภาพของทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ความแตกต่างและไม่
เท่าเทียมกนัระหวา่งทอ้งถ่ินจึงเกิดข้ึน  

  4) ดา้นปัญหาการใช้ทรัพยากร เม่ือแต่ละชุมชนต่างก็มีความเป็นอิสระในกรอบของ
ตน การใชท้รัพยากรภายในประเทศอาจมีแนวโนม้ท่ีจะเป็นไปอยา่งไร้ประสิทธิภาพ เพราะพื้นท่ีแต่
ละแห่งต่างก็ใชท้รัพยากรไปตามความตอ้งการและความจ าเป็นของตน อนัจะน าไปสู่สภาวะต่างคน
ต่างท า ทรัพยากรจึงถูกใชอ้ยา่งกระจดักระจายและไร้ทิศทาง การจะระดมทรัพยากรจากส่วนต่าง ๆ 
ของประเทศเพื่อเป้าหมายร่วมกนั เช่น การสร้างความเติบโตใหก้บัระบบเศรษฐกิจภายในประเทศ ก็
จะเกิดข้ึนไดย้าก 

 ในประเด็นข้อเสียของการกระจายดังกล่าวอาจจ าเป็นต้องมีกฎหมายกลางท่ีสามารถ
รองรับการกระจายอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควบคุมอีกชั้นหน่ึงในการป้องกนัไม่ใช่



43 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งใช้อ านาจท่ีอาจส่งผลกระทบต่อการใชท้รัพยากรธรรมชาติ
ในทอ้งถ่ินถ่ินของตน 
 4.2 การกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  ลกัษณะของการปกครองทอ้งถ่ินมีสาระส าคญัอยู่ท่ีการให้คนในทอ้งถ่ินมีอิสระในการ
ปกครองตนเอง โดยการท่ีจะมีอิสระได้นั้นท้องถ่ินจะตอ้งมีผูแ้ทนเป็นของตนเอง การได้มาซ่ึง
ผูแ้ทนในกรณีสภาทอ้งถ่ิน จะตอ้งให้ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูเ้ลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
โดยตรง ส่วนการได้มาซ่ึงผูแ้ทนในกรณีท่ีเป็นผูบ้ริหารนั้นท่ีมาของผูบ้ริหารอาจแตกต่างกนัได้ 
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินบางแห่งอาจจะมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แต่ในบางแห่งผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินอาจจะมาจากการเลือกกนัเองระหวา่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรืออาจจะมาจากบุคคลภายนอกท่ี
สภาทอ้งถ่ินให้ความเห็นชอบก็ได ้นอกจากน้ี จะตอ้งให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิและ
หนา้ท่ีของตนเองไดเ้ป็นสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนในทอ้งถ่ิน ในทางกฎหมายเรียกวา่ใหท้อ้งถ่ิน
มีฐานะเป็น “นิติบุคคล” คือใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงไม่มีชีวิตจิตใจ มีความคลา้ยกบับุคคล
ธรรมดาทัว่ ๆ ไปท่ีมีสิทธิและหนา้ท่ีของตนเอง 

 ลักษณะท่ีส าคัญอีกประการหน่ึง คือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีพื้นท่ีท่ีแต่ละ
ท้องถ่ินเป็นผูรั้บผิดชอบ พื้นท่ีดังกล่าวมีความชัดเจน ซ่ึงโดยหลักแล้วสิทธิหน้าท่ีหรืออ านาจ
ทั้งหลายท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีนั้นจะตอ้งใช้ในเขตพื้นท่ีนั้น ๆ ของตน และความเป็น
อิสระต่าง ๆ ท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีนั้น มิใช่ความอิสระอย่างรัฐอิสระหรือมลรัฐแต่เป็น
ความอิสระท่ีตอ้งค านึงความเป็นเอกภาพของประเทศดว้ย โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศท่ีมีรูปแบบ
การปกครองแบบรัฐเด่ียว ซ่ึงส่งผลให้การปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งอยู่ภายใตก้าร ก ากบัดูแล ของ
รัฐบาล ด าเนินการไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้

 หากการปกครองในประเทศท่ีไม่มีในระดบัทอ้งถ่ิน (สมคิด เลิศไพฑูรย ์และมารุต วนัทนากร, 
2549, หนา้ 19) มีแต่เพียงใดระดบัประเทศหรือในระดบัจงัหวดัเท่านั้น การปกครองของประเทศนั้น ๆ 
ก็จะมีปัญหาเพราะการปกครองในระดบัทอ้งถ่ินมีความส าคญัมากเพราะจะช่วยแกไ้ขปัญหาในทอ้
งงถ่ินแต่ละแห่งได้อย่างรวดเร็ว สอดคล้องกบัปัญหาท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ี และเป็นการส่งเสริมให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินเรียนรู้การปกครองตนเองอนัเป็นรากฐานส าคญัของการปกครองนะระบอบ
ประชาธิปไตย ความรวดเร็ว สามารถตดัสินใจไดส้อดคลอ้งกบัปัญหาท่ีเกิดข้ึน และประชาธิปไตย
ในระดับท้องถ่ินเป็นส่ิงท่ีราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคขาดหายไป แม้ว่าราชการ
บริหารส่วนภูมิภาคจะสามารถแกไ้ขปัญหาสองประการแรกได ้แต่ก็ยงัไม่สามารถตอบสนองใน
เร่ืองใหค้นในทอ้งถ่ินปกครองกนัเองได ้ทั้งน้ีเพราะวา่ราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะบริหารโดยคน
ท่ีส่งมาจากราชการบริหารส่วนกลางแต่ไม่ใช่คนในทอ้งถ่ินนั้น ท่ีไม่ใช่เป็นผูแ้ทนของประชาชนใน
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ทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง หากจะกล่าวอีกนยัหน่ึง การปกครองทอ้งถ่ินนั้นมีคุณค่าและความส าคญั ดงัน้ี 
(นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2547, หนา้ 28-30) 

 ประการท่ีหน่ึง สร้างการมีส่วนร่วม (Participation) เน่ืองจากการมีอยูข่องรัฐบาลในระดบั
ทอ้งถ่ิน หรือระดบัภูมิภาค ยอ่มเอ้ือต่อประชาชนในการเขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมืองไดม้ากกวา่ 
เป็นการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัชุมชนของตนและการเขา้มา
บริหารกิจการสาธารณะต่าง ๆ ภายในชุมชนดว้ยตวัของประชาชนเอง ซ่ึงจะเป็นผลให้ประชาชน
เหล่าน้ีไดเ้รียนรู้และมีประสบการณ์ในการทางการเมืองการปกครองตามหลกัการปกครองตนเอง 
และน าไปสู่การเติบโตของ “ความเป็นพลเมือง” ในหมู่ประชาชนเหล่าน้ี 

 ประการท่ีสอง การตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการของชุมชน(Responsiveness) 
เนืองจากสถาบนัทางการเมืองการปกครองนอกศูนยก์ลาง ยอ่มจะมีความใกลชิ้ด และไวต่อการรับรู้
ถึงความตอ้งการภายในชุมชนของตนไดอ้ยา่งรวดเร็ว อนัจะเป็นการเสริมสร้างความเขม้แข็งใหก้บั
หลกัความรับผิดชอบตามระบอบประชาธิปไตย (Democratic Accountability) และเป็นการสร้าง
หลกัประกนัวา่ การท างานของภาครัฐโดยรวมนั้น มิเพียงแต่เป็นไปเพื่อตอบสนองต่อผลประโยชน์
ของสังคมส่วนรวมเท่านั้น หากแต่ความตอ้งการเฉพาะของชุมชนแห่งหน่ึงก็จะไดรั้บการสนองตอบ
ดว้ย 

 ประการท่ีสาม สร้างความชอบธรรม (Legitimacy) โดยทัว่ไปแล้ว ความห่างไกลทั้ ง
ในทางภูมิศาสตร์และในทางการเมือง ย่อมท าให้การตดัสินใจโดยสถาบนัทางการเมืองท่ีห่างไกล
ออกไปจากชุมชนทอ้งถ่ิน อาจจะไม่ไดรั้บการยอมรับ ในทางตรงกนัขา้งหากการตดัสินใจกระท าใน
ระดบัชุมชนทอ้งถ่ิน ก็มีแนวโนม้ท่ีจะไดรั้บการยอมรับและเป็นการสมเหตุสมผลมากกวา่ ท าใหก้าร
ตดัสินใจในทางการเมืองการปกครองนั้นมีความชอบธรรม 

 ประการสุดทา้ย ด ารงหลกัเสรีภาพ (Liberty) เน่ืองจากอ านาจมีแนวโนม้ท่ีจะถูกใชใ้นทาง
ท่ีผดิเสมอ ดงันั้น หากอ านาจทางการเมืองการปกครองถูกรวบอยูท่ี่ศูนยก์ลางมากเกินไปก็เป็นไปได้
ท่ีจะเกิดการใชอ้  านาจในทางท่ีลิดรอนสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลและสร้างความเสียหายให้กบั
สังคมโดยรวมไดง่้าย ในทางตรงขา้มการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็น
มรรควิธีหน่ึงในการปกป้องเสรีภาพของปัจเจกบุคคล โดยการท าให้อ านาจมีการกระจดักระจายไป 
อนัจะน าไปสู่การสร้างโครงข่ายของการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั (Checks and 
Balances) ระหวา่งศูนยก์ลางกบัพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง  
 ดว้ยเหตุน้ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเกิดข้ึนโดยรัฐดว้ยการออกกฎหมายโดยรัฐได้
กระจายอ านาจไปให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีสิทธิ พื้นท่ี และประชากรของ
ตนเอง รวมทั้งมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการบริหารจดัการและสามารถเขา้ถึงประชาชนไดเ้ร็ว
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กวา่รัฐ เพื่อแบ่งเบาภาระหนา้ท่ีของผูบ้งัคบับญัชาหรือราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคใหน้อ้ยลง และใหค้วามส าคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจเก่ียวกบั
การบริหารงานในพื้นท่ีไดอ้ยา่งอิสระและมีความรวดเร็วมากข้ึน (ปธาน สุวรรณมงคล, 2540, หนา้ 89) 
และเป็นการใหเ้คร่ืองมือแก่ประชาชนในการ้องเรียนปัญหาต่าง ๆ ต่อองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินแทน
การร้องเรียนต่อรัฐบาล (อเนก เหล่าธรรมทศัน์, 2545, หน้า 80) ทั้งน้ี มีพื้นฐานประโยชน์ส าคญั 
5 ประการ ไดแ้ก่ (โกวทิย ์พวงงาม, 2545, หนา้ 3) 

  (1) เพื่อแบ่งเบาภาระของรัฐบาลหรือราชการบริหารส่วนกลาง 
  (2) เพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ และตรงตาม

ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 
  (3) เพื่อให้ประชาชนในทอ้งถ่ินได้มีโอกาสแสดงความสามารถและพฒันาบทบาท

ของตนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
  (4) เพื่อส่งเสริมและพฒันาการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นรากฐานส าคญัของการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
  (5) เพื่อเสริมสร้างความมัน่คงและเขม้แข็งแก่ชุมชน ซ่ึงจะท าให้ประชาชนในทอ้งถ่ิน

มีคุณภาพและมีบทบาทในการพฒันาชุมชนของตน 
 อยา่งไรก็ตาม หลกัการกระจายอ านาจทางปกครองดงักล่าว เป็นเพียงการกระจายอ านาจ

ทางปกครองหรือทางบริหารเท่านั้น (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หน้า 34) ดว้ยเหตุน้ี ค  าว่า 
Decentralization จึงควรหมายถึง “การกระจายอ านาจในการตัดสินใจซ่ึงมิใช่การแบ่งอ านาจ
อธิปไตยของชาติ การกระจายอ านาจแก่ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมิใช่การสร้างอธิปไตยหากแต่เป็นการใหห้รือยอมรับการมีสิทธิในการปกครองตนเองระดบั
ภูมิภาค และชุมชนภายใตอ้ธิปตายของชาติร่วมกนั” (จรัส สุวรรณมาลา, 2541, หนา้ 12-13) โดยการ
กระจายอ านาจทางปกครองมีได ้2 วธีิ ไดแ้ก่ (นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2549, หนา้ 21-23) การกระจาย
อ านาจทางเขตแดนหรือพื้นท่ี และการกระจายอ านาจทางกิจการ 

 ทั้งน้ี รูปแบบการกระจายอ านาจทางปกครองท่ีถือว่าเป็นรากฐานของการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมี 3 รูปแบบ ไดแ้ก่ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2547, หน้า 10-12) การกระจายอ านาจภายใต้
หลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการมอบอ านาจ (Delegation) 
และการกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการโอนอ านาจ (Devolution) 
 ดงันั้น การปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้ส่วนร่วม
ในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย (วุฒิสาร ตนัไชย , 
2547, หน้า 1) โดยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยการปกครองท่ีท าหน้าท่ีในการจดัท า
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บริหารสาธารณะแก่ประชาชนและแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทอ้งถ่ินแต่ละแห่งซ่ึงก่อให้เกิดผลท่ี
ส าคญั 2 ประการ กล่าวคือ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, ออนไลน)์ 
 ประการท่ีหน่ึง เม่ือเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองจากราชการบริหารส่วนกลางไป
ยงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้สามารถกระท าการตดัสินใจทางปกครองไดด้ว้ยตนเองแลว้ 
องคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินจึงตอ้งมีฐานะเป็นนิติบุคคลเพื่อใหส้ามารถบริหารจดัการไดโ้ดยอิสระ 
 ประการท่ีสอง การกระจายอ านาจทางปกครองยงัมีข้อจ ากดับางประการในเร่ืองของ
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่
สามารถบริหารจดัการได้โดยอิสระในทุกกรณีเน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยงัต้องอยู่
ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ 
 ในการศึกษาถึงโครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทยภายใตรู้ปแบบการ
ปกครองท่ีเป็นรัฐเด่ียวนั้น จ  าเป็นตอ้งพิจารณาบทบญัญติัท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เน่ืองจากเป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดขอบเขตของอ านาจและ
หน้าท่ีของส่วนราชการต่าง ๆ ให้ชัดเจน เพื่อมิให้มีการปฏิบัติงานซ ้ าซ้อนกันและเพื่อให้การ
บริหารงานในระดับกระทรวงมีเอกภาพสามารถด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายท่ีรัฐมนตรี
ก าหนดไดแ้ละเพื่อไม่ใหเ้ป็นอุปสรรคในการปฏิบติัราชการ  
 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไดจ้ดัระเบียบโครงสร้างการ
บริหารราชการแผน่ดินออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี เป็นไปตามบทบญัญติัมาตรามาตรา 4 ซ่ึงบญัญติัว่า ให้จดั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ดงัน้ี (1) ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง (2) ระเบียบบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค (3) ระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน โครงสร้างการจดัระเบียบการบริหาร
ราชการแผน่ดิน (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, หนา้ 38) 

 (1) ราชการบริหารส่วนกลาง หมายถึง การบริหารราชการโดยส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง ทบวง กรม รวมทั้งหน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่า โดยมีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็น
ผูรั้บผดิชอบก ากบัดูแลดา้นนโยบาย และมีปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง ปลดัทบวง และ
อธิบดีกรมต่าง ๆ ท าหนา้ท่ีน านโยบายของขา้ราชการเมืองดงักล่าวไปปฏิบติั 

 (2) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค หมายถึง การท่ีราชการบริหารส่วนกลางแบ่งอ านาจใน
การบริหารบางส่วนให้แก่ขา้ราชการใน ส่วนภูมิภาคท่ีปฏิบติังานอยู่ในพื้นท่ีไดมี้อ านาจในการใช้
ดุลพินิจตดัสินใจและแกไ้ขปัญหา ตลอดจนริเร่ิมนโยบายต่าง ๆ ภายใตก้รอบและอ านาจท่ีได้รับ
มอบจากราชการบริหารส่วนกลาง ไม่วา่จะเป็นจงัหวดั อ าเภอ หมู่บา้นและต าบล  
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 (3) ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง หารบริหารราชการท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของ
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบต่าง ๆ โดยราชการบริหารส่วนกลางจะกระอ านาจบางส่วนให้แก่
ประชาชนหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้ประชาชนมีอ านาจในการบริหารและตดัสินใจ
เก่ียวกบักิจการสาธารณะต่าง ๆ ไดด้ว้ยตนเองตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายมอบให้ 
 ตามหลกัของการกระจายอ านาจทางการปกครอง คือ การจดัระเบียบการปกครองซ่ึงรัฐ
หรือส่วนกลางมอบอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างซ่ึงเดิมราชการบริหาร
ส่วนกลางเป็นผูด้  าเนินงานอยูใ่นทอ้งถ่ินให้ทอ้งถ่ินรับไปด าเนินการดว้ยงบประมาณและเจา้หน้าท่ี
ของทอ้งถ่ินซ่ึงตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ไดก้  าหนดใหมี้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 2 รูปแบบ รวม 5 ประเภท ไดแ้ก่ รูปแบบทัว่ไป ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วน
จงัหวดั เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล และรูปแบบพิเศษ ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานครและเมือง
พทัยาในการวจิยัคร้ังน้ีขอกล่าวถึงเฉพาะในรูปแบบทัว่ไป 

  (3.1) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบทัว่ไป 
    ก.องค์การบริหารส่วนจังหวัด  มีอ านาจและหน้า ท่ีตาม ท่ีก าหนดไว้ใน

พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารจงัหวดั พ.ศ. 2540 ไดแ้ก่ การจดัท าแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั การคุม้ครอง ดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การบ ารุงรักษาศิลปะ 
จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน การจดัท ากิจการใด ๆ อนัเป็น
อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่นเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัซ่ึงกิจการ
นั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัด าเนินการหรือให้องค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัจดัท า เช่น การจดัใหมี้น ้ าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร ก าจดัขยะมูลฝอยและ
ส่ิงปฏิกูล การวางผงัเมือง การจดัให้มีท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม ท่ีจอดรถและตลาด การจดัตั้งและการ
บ ารุงสถานพยาบาล และกิจการท่ีไดมี้การก าหนดไวใ้นแผนพฒันาจงัหวดัและแผนพฒันาองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั เป็นตน้ 
    ข. เทศบาล มีอ านาจและหนา้ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ได้
ก าหนดให้เทศบาลมี 3 ประเภท ไดแ้ก่ เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร มีอ านาจและ
หน้าท่ีมากน้อยแตกต่างกนัข้ึนอยู่กบัประเภทของเทศบาลท่ีได้รับการจดัตั้ง เช่น การจดัให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบกและทางน ้ า การป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ และกิจการท่ีเทศบาลอาจจดัท าโดย
ในกรณีหลงัน้ีเป็นกิจการท่ีกฎหมายไม่ได้บงัคบัให้เทศบาลต้องด าเนินการแต่เทศบาลสามารถ
ตดัสินใจไดเ้องวา่กิจการท่ีก าหนดไวน้ั้นมีความส าคญัและจ าเป็นต่อประชาชนในพื้นท่ีหรือไม่ เช่น 
การจดัใหมี้โรงพยาบาล เทศพาณิชย ์เป็นตน้ 
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    ค.  องค์การบ ริหารส่วนต าบล มีอ านาจและหน้า ท่ีตาม ท่ีก าหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 โดยมีการแบ่งเป็นสองประเภท 
ได้แก่ ประเภทแรกกิจการท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าท่ีต้องจดัท า เช่น การจดัให้มีและ
บ ารุงรักษา ทางน ้ า ทางบก การป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน และประเภท
ท่ีสอง กิจการท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลอาจจดัท าได ้เช่น การจดัให้มีน ้ าเพื่อการอุปโภคบริโภค 
กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์การท่องเท่ียว และการผงัเมือง เป็นตน้  
  อยา่งไรก็ตาม องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบยงัตอ้งค านึงถึงการกระจายอ านาจ
ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เพื่อพฒันาการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ือง โดยจะศึกษาเฉพาะประเด็นการ
ก าหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 ในการศึกษาวิจัยสามารถน าหลักการกระจายอ านาจมาใช้ โดยการมอบอ านาจการ
ปกครองให้คนในท้องถ่ิน มีอิสระในการปกครองตนเอง จดัการงบประมาณด้วยตนเอง และ
ความส าคญัของการกระจายอ านาจเป็นรากแกว้ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการ
กระจายอ านาจยงัมีความส าคญัอยา่งยิง่ในทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมถึงเป็นกระบวนการท่ีท าให้
เกิดการพฒันาประชาธิปไตย ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นภาพจ าลองของระบบการเมืองใน
ระดบัชาติซ่ึงจะสามารถชักชวนให้คนในทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองตนเองและยงั
สามารถออกกฎหมายบงัคบัใชภ้ายในทอ้งถ่ินตนเองโดยพลเมืองของทอ้งถ่ินตนเองไดอ้นัเป็นส่วน
ส าคญัในการน าหลักการกระจายอ านาจมาออกเป็นข้อบญัญติัท้องถ่ินในพื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบ
สงขลาต่อไป  
 4.3 การกระจายอ านาจการอนุรักษ์และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
 การกระจายอ านาจใหท้อ้งถ่ินนั้น หน่วยงานราชการส่วนกลางท่ีเก่ียวขอ้ง ต่างเตรียมพร้อม 
และเร่ิมถ่ายโอนภารกิจไปให้ทอ้งถ่ินบา้งแล้ว ขณะเดียวกนั ทอ้งถ่ินเองก็ให้ความสนใจกบัการ
เตรียมรับภารกิจท่ีจะไดรั้บโอนมา หน่ึงในบรรดาภารกิจท่ีหลากหลายนั้น ภารกิจดา้นการอนุรักษ์
และการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ ก็เป็นอีกหน่ึงกลุ่มงานใหญ่ท่ีทอ้งถ่ินจะตอ้งรับเอาจดัการดูแล
ด้ายเช่นกัน  (ไชยยศ บุญญากิจ และคณะ , 2547, หน้า 34) การกระจายอ านาจการปกครอง 
(Decentralization) เป็นการคลายอ านาจรวมศูนยจ์ากส่วนกลางไปยงัทอ้งถ่ิน เพื่อใหท้อ้งถ่ินสามารถ
ปกครองตนเองได ้สถาบนัการปกครองทอ้งถ่ินเป็นสถาบนัการเมืองท่ีจะเป็นพื้นฐานในการพฒันา
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ระบบการเมืองต่อไป เน่ืองจากเป็นสถาบนัการเมืองท่ีอยูใ่กลต้วักบัประชาชนมากท่ีสุด การกระจาย
อ านาจการปกครองไดก่้อใหเ้กิดผลดีในหลายดา้นไดแ้ก่ (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2550, หนา้ 18-19) 

  1) เสริมสร้างการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน 
  2) สร้างความเขม้แขง็ของทอ้งถ่ิน ทั้งทางเศรษฐกิจ-สังคม-วฒันธรรม-ประเพณี 
  3) แบ่งเบาภาระจากรัฐบาลกลางทั้งงบประมาณและก าลงัเจา้หนา้ท่ีของรัฐผลโดยออ้ม

เม่ือทอ้งถ่ินเขม้แขง็ก็คือส่วนรวมของสังคมประเทศชาติก็จะเขม้แขง็ไปดว้ย 
 เม่ือการกระจายอ านาจทางการเมืองการปกครองไดก่้อให้เกิดประโยชน์ดงักล่าวขา้งตน้
แลว้ การกระจายอ านาจการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มใหก้บัทอ้งถ่ินก็น่าจะมีผลไป
ในท านองเดียวกัน เพราะทรัพยากรธรรมชาติ เช่น น ้ า จ  าเป็นท่ีจะตอ้งยงัด ารงความเป็นสมบัติ
สาธารณะมากกวา่ทรัพยากรใด ๆ ทั้งส้ิน ทั้งยงัตอ้งการการจดัการโดยชุมชน แทจ้ริงแลว้ ในเกือบ
ทุกสังคม การเป็นเจา้ของน ้าโดยเอกชนถือเป็นส่ิงตอ้งหา้ม ในต าราโบราณเช่น Institute of Justinian 
แสดงให้เห็นวา่น ้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ เป็นสมบติัสาธารณะ (วนัทนา ศิวะและศิริลกัษณ์ 
มานะวงศ์เจริญ, 2546, หน้า 30) ดังนั้น การกระจายอ านาจการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มเช่นวา่น้ีจะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละสอดคลอ้งกบัแนวความคิดดงัต่อไปน้ีดว้ย คือ 
  1) การปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย 
  หวัใจส าคญัของการปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตยก็คือ การปกครองเป็น
ของตนเอง โดยตนเอง และเพื่อตนเอง ทุกคนมีสิทธิมีเสียงในการปกครองเท่าเทียมกนั มีส่วนร่วม
ในการปกครองเท่าเทียมกนั และไดรั้บประโยชน์จากสังคมตามความสามารถภายใตก้ฎหมายเท่า
เทียมกนัแนวความคิดเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินเกิดจากความตอ้งการท่ีจะให้การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นรากฐานของการพฒันาการเมืองไปสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ี
แทจ้ริง (พงษส์วสัด์ิ อกัษรสวาสด์ิ, 2550, หนา้ 42) องคก์รชาวบา้น องคก์รประชาชน องคก์รวชิาชีพ 
องค์กรพฒันาเอกชน ฯลฯ ขบวนการประชาสังคม เป็นการเคล่ือนไหวของภาคพลเมืองเพื่อการมี
ส่วนร่วมในการตดัสินใจ และการบริหารการปกครองในระบอบประชาธิปไตย (พฒันา กิติอาษา, 
2456, หน้า 231) ท่านอาจารยป์รีดี พนมยงค์เห็นว่าปัญหาเร่ืองชนชาติยงัมีอยู่ แต่นักวิชาการและ
รัฐบาลไม่ไดใ้ห้ความสนใจมากเท่าท่ีควร พยายามยดัเยียดวฒันธรรมส่วนกลาง และใช้อ านาจรัฐ
และสถาบนัวฒันธรรมส่วนกลางครอบง าไว ้การรวมชาติชนชาติต่าง ๆ เขา้อยูใ่นรัฐไทยอยา่งเต็มใจ
และอยา่งถือวา่เป็นสมาชิกใจสมคัรเต็มภาคภูมิยงัไม่เป็นผลส าเร็จแมใ้นปัจจุบนั จิตส านึกในชนชาติ
ของคนลาวภาคอีสาน คนเมืองลานนา คนมุสลิม คนมอญ คนพวน คนลาวโซ่ง คนโว ่คนลัว๊ะ คน
ชาวเขาเผ่าต่าง ๆ ฯลฯ ยงัคงอยู่ ควรท่ีรัฐบาลกลางจะปล่อยให้พวกเขาแต่ละส่วนรักษาและพฒันา
วฒันธรรมของเขา ภาษา ศาสนา ประเพณี ฯลฯ จะท าให้พวกเขามีความรู้ สึกท่ีดีข้ึนต่อรัฐไทย
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ส่วนกลาง และมีความรู้สึกวา่เป็นสมาชิกของสังคมและรัฐไทยแทจ้ริง เอกภาพท่ีหวงัจึงจะเป็นจริง
ได ้(ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, 2540, หนา้ 302) 

  2) การปกครองตนเองโดยมีอ านาจในการอนุรักษแ์ละการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ
ท่ีมีอยูใ่นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมนั้น ๆ 

  เม่ือประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ไดรั้บการกระจายอ านาจในการปกครองของ
ตนเองไดแ้ลว้ การใช้อ านาจตามระบอบประชาธิปไตยก็ย่อมรวมถึงการใช้อ านาจในการอนุรักษ์
และการจดัการทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่ในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมด้วย โดยเฉพาะเป็นการจดัการ
ทรัพยากร ธรรมชาติท่ีมีอยู่ในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมของตน (พระราชบญัญติัว่าด้วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินทั้งห้ารูปแบบของไทย คือ เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบลองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
เมืองพทัยากรุงเทพมหานคร ลว้นแต่มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการดูแลการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มภายในทอ้งถ่ินของตนทั้งส้ิน) เพราะทรัพยากรธรรมชาติในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมใด
ก็จะเป็นส่ิงที่จ  าเป็นส าหรับการด ารงชีวิตของประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมนั้น ๆ ดงัจะเห็น
ไดว้า่คนในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมของไทยมีชีวิตท่ีผกูพนัอยูก่บัแม่น ้ า ล าคลอง หนอง บึง ภูเขา ป่าไม ้
ไดอ้าศยัทรัพยากรธรรมชาติเหล่าน้ีในการด ารงอยูอ่ยา่งเป็นปกติสุขสืบมา ดงันั้น ประชาชนดงักล่าว
ก็ควรจะไดมี้อ านาจอนุรักษ์และการจดัการดูแลรักษาส่ิงท่ีถือไดว้่าเป็นส่วนหน่ึงของชีวิตของเขา
ต่อไป 
 จากการท่ีองค์การสหประชาชาติได้เป็นองค์กรหลกัในการจดัให้มีการประชุมสุดยอด
เก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มและการพฒันาท่ีย ัง่ยืนข้ึนอยา่งน้อย 3 คร้ังในรอบ 30 ปีท่ีผ่านมา (การประชุม
สุดยอดว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้ม ณ กรุงสต็อกโฮล์ม ประเทศสวีเดน พ.ศ. 2515 คร้ังท่ี 1, การประชุมสุด
ยอดวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา ณ กรุงริโอ เดอ จาเนโร ประเทศบลาซิล พ.ศ. 2535 คร้ังท่ี 2, 
และการประชุมสุดยอดวา่ดว้ยการพฒันาท่ีย ัง่ยืน ณ กรุงโจฮนัเนสเบิร์กประเทศสาธารณรัฐแอฟรีกา
ใต ้พ.ศ. 2545 คร้ังท่ี 3) การประชุมคร้ังล่าสุดซ่ึงจดัข้ึน ณ กรุงโจฮนัเนสเบิร์ก ประเทศสาธารณรัฐ
แอฟริกาใต ้ระหวา่งวนัท่ี 26 สิงหาคม ถึงวนัท่ี 4 กนัยายน 2545 ไดเ้นน้ย  ้าถึงความส าคญัของทอ้งถ่ิน
กบัการพฒันาท่ีย ัง่ยืนไวอี้กคร้ังหน่ึง การสนบัสนุนบทบาทของประชาชนและภาคประชาสังคมใน
การจัดท านโยบายและมาตรการเพื่อการพัฒนาท่ีย ั่งยืน รวมทั้ งการสนับสนุนบทบาทและ
ความสามารถของหน่วยงานทอ้งถ่ินดว้ย ประเทศไทยไดส้นองตอบโดยการขานรับแนวความคิด
ดงักล่าวมาก าหนดเป็นกรอบหรือทิศทางในการพฒันาประเทศ กล่าวคือการรับรองหลกัการพฒันา
ท่ีย ัง่ยืนและการกระจายอ านาจไวใ้นกฎหมายสูงสุดของประเทศคือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทยฉบบั พ.ศ. 2540 ซ่ึงวา่ดว้ยเร่ืองสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย ไดก้ าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ิน (อปท.) และประชาชน มีส่วนร่วมในการดูแลส่ิงแวดล้อมในท้องถ่ินตน นอกจากน้ี
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พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไดใ้ห้อ านาจประชาชน
ในการเขา้มามีส่วนร่วมดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มดว้ยเช่นกนัและนอกจากนั้น
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2545-2549) ไดก้  าหนดแนวทางการพฒันา
ประเทศ โดยมุ่งปรับกลไกและกระบวนการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มให้เกิดผลดี
ท่ีเป็นรูปธรรมชดัเจน โดยคาดหวงัใหเ้กิดการท างานท่ีเป็นระบบ การบริหารท่ีโปร่งใส และส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของทอ้งถ่ินและชุมชนอยา่งแทจ้ริง แต่อยา่งไรก็ตาม ขบวนการประชาสังคมอาจเป็น
เพียงบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญเท่านั้น เป็นสัญลกัษณ์ในการอา้งความชอบธรรมในขณะท่ีภาครัฐ
และภาคธุรกิจมีทั้งอ านาจ กลไก เคร่ืองไมเ้คร่ืองมือ เครือข่ายความสัมพนัธ์สังคมและวฒันธรรม
องคก์รท่ีเขม้แขง็ 

 แนวคิดชุมชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติเมื่อถือว่าทรัพยากรธรรมชาติเป็น
สาธารณสมบติัของแผ่นดินอย่างแทจ้ริงแลว้ ในชั้นต่อไปรัฐในฐานะเป็นเจา้ของ สาธารณสมบติั
ของแผ่นดิน ก็จะตอ้งมอบหมายให้ประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมแต่ละแห่งไดมี้โอกาสร่วม
อนุรักษ์และจดัการทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่ในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมนั้น ๆ แทนรัฐ เพราะรัฐเอง
ย่อมไม่อาจอนุรักษ์และจดัการโดยมีความรู้ความเข้าใจในทรัพยากรธรรมชาติในแต่ละชุมชน
ทอ้งถ่ินดั้งเดิมได้ดีไปกว่าประชาชนท่ีอยู่ในแต่ละชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมนั้นเอง ทั้งน้ีเพราะความ
เขม้แข็งของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมย่อมเป็นรากฐานท่ีส าคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะเกิดข้ึนไม่ไดถ้า้ปราศจากความเขม้แข็งของชุมชนทอ้งถ่ิน
ดั้ งเดิม ถ้าชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิมมีสิทธิในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างเป็นธรรมและย ัง่ยืน 
สามารถก าหนดการศึกษาท่ีมีประโยชน์ต่อชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม มีการส่ือสารของชุมชนท้องถ่ิน
ดั้งเดิม และในการมีระบบการเงินของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมจะไม่อยูใ่นสถานะ
แห่งความยากจน จะมีศกัด์ิศรีก าหนดอนาคตของตนเองได ้และเป็นรากฐานของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงรัฐควรให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นจากการ
ถูกครอบง าดว้ยอ านารัฐส่วนกลาง โดยให้มีการสนบัสนุนทางงบประมาณและทางวิชาการอย่าง
เหมาะสม (สุจิตต์ วงษ์เทศ,  2549, หน้า 3-4) ประเทศไทยจะเกิดประชามติจากประชาชนท่ีอยู่
ด้านล่างของสังคมท่ีสามารถก ากบัการใช้อ านาจรัฐของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในสภาได้จริง 
องคป์ระกอบท่ีส าคญัสองประการก็คือ ตอ้งมีการจดัตั้งองคก์รของภาคประชาชนท่ีไดผ้ลจริง และ
ในระบอบการปกครองนั้นประชาชนตอ้งมีอ านาจในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติไดร้ะดบัหน่ึง 
ส าหรับประเทศไทยท่ีผา่นมานั้นจะเห็นไดว้า่รัฐบาลจากส่วนกลางมกัมีนโยบายท่ีแทบจะไม่ไดใ้ห้
อ านาจแก่ประชาชนในการอนุรักษแ์ละจดัการทรัพยากรธรรมชาติเลย ไม่วา่จะเป็นทรัพยากรธรรมชาติ
ท่ีประชาชนเหล่านั้นได้ใช้ประโยชน์อยู่ เช่น แม่น ้ า หรือ ป่าไม ้ก็ตาม ในทางความเป็นจริงแล้ว
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ประชาชนจะตอ้งมีอ านาจในการจดัการป่าท่ีมีอยูใ่นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมของตนไดร้ะดบัหน่ึง โดย
อาจจะร่วมมือกบัภาครัฐ หรือส่วนอ่ืน ๆ ของสังคมก็ตามประชาชนจะตอ้งมีอ านาจเช่นว่าน้ีดว้ย
ตลอดไปจนถึงทรัพยากรท่ีเป็นนามธรรมจบัตอ้งไม่ได ้เช่น การศึกษา ประชาชนจะตอ้งมีอ านาจใน
การจดัการดา้นทรัพยากรการศึกษา และวฒันธรรมของประชาชนในระดบัหน่ึงดว้ย ถา้ไม่มีการมี
ส่วนร่วมของประชาชนท่ีกล่าวมาน้ี การปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็จะไม่มีความหมาย
ในทางเน้ือหาสาระ และหากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไม่มีเน้ือหาสาระอยา่งท่ีควรจะ
เป็น การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 4 ปีคร้ังก็ยิ่งไร้ความหมายมากยิ่งข้ึน (นิธิ เอียวศรีวงศ์, 
2548, หน้า 69-70) แนวความคิดเพื่อส่งเสริมสิทธิการมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมในการ
อนุรักษแ์ละการจดัการทรัพยากรธรรมชาติกบัภาครัฐ อาจมีไดห้ลายแนวความคิด ไดแ้ก่ 

  (1) การรวมตวักนัเป็นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมคือการสืบทอดสิทธิธรรมของรัฐเหนือ
ทรัพยส์มบติัของแผน่ดิน 
  การน าเอาพลงัของการมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม จากแต่ละชุมชนทอ้งถ่ิน
ดั้งเดิมมาผนึกประสานเป็นเครือข่ายภายใตอ้าณาเขตของรัฐ จะท าให้รัฐนั้นมีความเขม้แข็งมัน่คง
มากข้ึน (ธีระยทุธ บุญมี, 2547, หนา้ 91) ดงันั้น รัฐจะตอ้งส่งเสริมทุกวถีิทางใหชุ้มชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม
มีความเขม้แข็ง สามารถพึ่งพาตนเองได้พร้อมทั้งมีความสามารถท่ีจะพฒันาชุมชนในท่ามกลาง
กระแสความเปล่ียนแปลงของโลกาภิวฒัน์ (Globalization) ต่อไปได ้(ผูน้ าองค์กรเอกชนหลายคน
รวมทั้งนายแพทยป์ระเวศ วะสี นายสุรักษ ์ศิวรักษ ์มีควมเช่ือวา่โลกาภิวฒัฯภายใตก้ระแสทุนนิยมท า
ให้ชุมชนและรัฐไทยอ่อนแอ เขาเช่ือว่าพลงัของชุมชนทอ้งถ่ินบนพื้นฐานของการบริโภคแบบ
เพียงพอและย ัง่ยืน โดยอาศยัภูมิปัญหาของทอ้งถ่ินจะเป็นตวัท่ีสกดักั้นมิให้กระแสบริโภคนิยมเขา้
มาท าอนัตรายชุมชนและรัฐไทยได)้ เม่ือชุมชนทอ้งถ่ินมีความเขม้แขง็แลว้ และแต่ละชุมชนสามารถ
ท่ีจะติดต่อประสานสร้างสามคัคีระหว่างกนัข้ึน ก็จะท าให้รัฐมีความเขม้แข็งตามไปดว้ย (Samuel 
Huntington เช่ือว่าสังคมที่เข้มแข็งจะต้องประกอบด้วยปัจจยัหลัก 4 ประการ คือ 1) มีอิสระ 
2) มีความสามารถในการปรับตวั 3) มีความซบัซ้อนทางโครงสร้าง 4) มีความสัมพนัธ์กนัระหว่าง
โครงสร้างท่ีซบัซอ้น)  
  ในชุมชนแบบดั้งเดิมนั้น สิทธิการมีส่วนร่วมในการใช้และการจดัการทรัพยากรน ้ า 
เป็นถือว่าเป็นหัวใจส าคญัของการอนุรักษ์และการน าน ้ ามาใช้ เพราะการจดัการน ้ าร่วมกนัจะเป็น
การสร้างความมัน่ใจไดว้า่จะมีความย ัง่ยืนและความเสมอภาคข้ึนดว้ยการสร้างกฎและขอ้จ ากดัใน
การใชน้ ้ า แต่ดว้ยการเกิดข้ึนของกระแสโลกาภิวตัน์ ท าให้อ านาจของชุมชนในการจดัการน ้ าลดลง 
ในขณะท่ีมีการใช้น ้ าแบบเอกชนเข้ามาแทนท่ี ระบบการฟ้ืนฟูน ้ าแบบดั้ งเดิมก็เส่ือมสลายลง 
(วนัทนา ศิวะ, “สงครามน ้ า”, ศิริลักษณ์ มานะวงศ์, 2546, หน้า 23) ความรู้ท้องถ่ินความรู้ของ
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ชาวบา้นภูมิปัญญาชาวบา้น ความรู้พื้นบา้น เกิดข้ึนจากแรงส่งเสริมผลกัดนัจากกระแสสังคมท่ีเป็น
ปฏิกิริยาต่อดา้นโลกาภิวตัน์ เกิดการหันมาเน้นความส าคญัของทอ้งถ่ิน และยกย่องความรู้และวิถี
ชีวิตแบบทอ้งถ่ิน มองเห็นความงดลามและลุ่มลึกของวิถีชีวิตของคนธรรมดาสามญั ชาวบา้นมี
ลกัษณะผสมผสานปรับเปล่ียนอยูต่ลอดเวลา จึงไม่มีภูมิปัญญาท่ีบริสุทธ์ิ หรือวิทยาศาสตร์บริสุทธ์ิ 
(ศูนยม์านุษยวทิยา สิรินธร, 2548, หนา้ 5-7) 
  ขณะเดียวกนัก็ท าให้เกิดการจ าแนกระหวา่งรัฐกบัชุมชนสังคมมากข้ึนโดยพลเมืองจะ
มองเห็นความส าคญัของชุมชนสังคมในฐานะเป็นเวที หรือพื้นท่ีส าคญัการสร้างกฎเกณฑ์บรรทดั
ฐาน จริยธรรม และปฏิบัติกรรมทางการเมืองด้วย การให้ความส าคัญของชุมชนสังคมใน
กระบวนการเรียกร้องสิทธิตามรัฐธรรมนูญ ทั้งสิทธิเชิงวฒันธรรม จนกระทัง่สิทธิทางการเมือง
(ธีระยุทธ บุญมี, 2547, หนา้ 137) นอกจากน้ี Robert D. Putnam ไดใ้ห้ขอ้สรุปวา่ทุนทางสังคมก็คือ
ลักษณะส าคญั 3 ด้านของชีวิตทางสังคม คือ ด้านเครือข่าย ด้านจารีตประเพณีและด้านความ
ไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั จึงท าให้สมาชิกของกลุ่มสามารถปฏิบติัร่วมกนัเพื่อบรรลุประสงคบ์างอยา่ง 
ชุมชนมีบทบาทส าคญัในการส่งเสริมค่านิยมของการวางใจกนั ความผกูพนัเอาจริงเอาจงั และความ
สมานฉันท์ระหว่างกัน ซ่ึงส่งผลให้ระบอบประชาธิปไตยก้าวหน้าไปได้ ขณะเดียวกันระบบ
การเมือง วฒันธรรมของชุมชนก็ไม่ความส าคญัอยา่งยิง่ โดยเฉพาะค่านิยมท่ีเสริมสร้างความเขม้แข็ง
ของประชาสังคม ดงันั้น ประชาสังคมต่างหากท่ีท าใหรั้ฐและสถาบนัสาธารณะต่าง ๆ ดีข้ึน ไม่ใช่รัฐ
และสถาบนัสาธารณะท่ีท าใหป้ระชาสังคมดีข้ึน 

  (2) รัฐเกิดจากการบูรณาการทางการเมืองและวฒันธรรมของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม 
  เม่ือความต่อเน่ืองของวิถีชีวิตของคนในสังคมได้ก่อให้เกิดรูปแบบของวฒันธรรม
ประเพณีอนัดีงามของชุมชนแลว้ ดงันั้นหากชุมชนไดมี้วฒันธรรมและประเพณีอนัดีงามท่ีสืบทอด
ต่อกนัมาของคนในแต่ละรุ่นเป็นเวลาท่ียาวาน ชุมชนนั้น ๆ จะยงัคงด ารงความเป็นเอกภาพของ
ชุมชนไดอ้ย่างเขม้เข็ง ซ่ึงชุมชนท่ีเขม้แข็งน้ีอาจไม่ใช่ชุมชนท่ีมีความสามารถในการสู้รบแต่เพียง
อยา่งเดียว แต่อาจมีความสามารถในดา้นสติปัญญาท่ีจะหล่อหลอมรวมเอาความแตกต่างหลากหลาย
ของวฒันธรรมประเพณีให้เป็นท่ียอมรับของชุมชนของตนได้ และรัฐเองก็อาศยัการบูรณาการ 
(Integration) ทางการเมืองและสังคมหล่อหลอมเอาความหลากหลายของวฒันธรรมของแต่ละ
ชุมชนมรรวมกนัเป็นอย่างเดียวกนัของรัฐ John Rawls, (1921-2002) เสนอว่าในสังคมสาธารณะ
หรือสังคมแห่งระเบียบท่ีดีคนจะหนัมาค านึงหลกัแห่งความยติุธรรม เพราะทุกคนเขา้ใจวา่แต่ละคน
ต่างเป็นเสมือน “หุ้นส่วน (Partner)” ของกนัและกนั ทุกคนมองเห็นวา่ความส าเร็จ ความสุข ความ
พอเพียงของผูอ่ื้นก็เป็นเง่ือนไขแห่งส่ิงท่ีตนเองไดรั้บเช่นกนั เม่ือพิจารณาจากทศันะของโครงการ
พระราชด าริของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัแลว้เห็นวา่ “เกษตรผสมผสาน” ไดถู้กผนวกกบัหน่ึง
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ใน “สามสถาบนัหลกั” ของสังคมไทย กล่าวคือ สถาบนัพระมหากษตัริย ์เป็นส่วนหน่ึงของการ
เสริมสร้าง “รัฐชาติ(Nation State)” ผ่านสัญลกัษณ์ “ชาติ ศาสนาพระมหากษตัริย์” ซ่ึงด าเนินมา
ตั้งแต่สมยัรัชกาลท่ี 6 ดงันั้น แทนท่ี “เกษตรผสมผสาน” จะมีความหมายส าหรับความเป็นสถาบนั
ของชาวบา้นในทอ้งถ่ินชนบท และเป็นส่ิงส าคญัส าหรับการร้ือฟ้ืนถึงความส าคญัของชาวบา้น
ในทอ้งถ่ินขนาด ก็กลบักลายเป็นส่วนห่ึงของแนวพระราชด าริท่ีเคยเสนอโดยสถาบนัพระมหากษตัริย ์
เป็นส่วนส าคญัส าหรับการก่อสร้าง “รัฐชาติ” “เกษตรผสมผสาน” ท่ีมีนัยถึงความเช่ือมัน่และให้
ความส าคญักบัความเป็นชาวบา้น ความเป็นทอ้งถิ่น จึงถูกผนวกเขา้อย่างสนิทกบัความเป็น
“รัฐชาติ” หรือ “วฒันธรรมหลกั” ท่ีแนวคิด “วฒันธรรมชุมชน” พยายามปฏิเสธ หากแต่วา่ในทศันะ
ของแนวคิด “วฒันธรรมชุมชน” นั้น “เกษตรผสมผสาน” สามารถใชเ้ป็นทางออกจากเกษตรกรรม
แบบพึ่งพิงตลาดไปสู่เกษตรกรรมแบบพึ่งพิงตนเองได ้(ยติุ มุกดาวจิิตร, 2548, หนา้ 84-85) 

  (3) ความเขม้แขง็ของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมเป็นความเขม้แขง็ของรัฐโดยตรง 
  จากประวติัศาสตร์สมยัจกัรวรรดินิยมภายหลงัจากปฏิวติัอุตสาหกรรมในยุโรป เป็น
ปรากฏการณ์ท่ีจะสะทอ้นใหเ้ห็นวา่ การท่ีศูนยก์ลางแห่งอ านาจในรัฐต่าง ๆ ในเอเชีย อาฟริกา ถูกยดึ
ครองโดยชาติจะวนัตก ก็เป็นเหตุใหส่้วนยอ่ยทั้งหลายท่ีอยูภ่ายใตก้ารปกครองของศูนยก์ลางอ านาจ
นั้น ๆ ตอ้งตกอยูภ่ายใตอ้  านาจของจกัรวรรดินิยมไปดว้ยอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้ดงันั้น หากส่วนยอ่ย
ในส่วนใหญ่แต่ละส่วนมีความเขม้แข็งแลว้ ก็เช่ือได้ว่ารัฐโดยรวมจะมีความเขม้แข็งตามไปดว้ย 
เพราะประชาสังคม ยอ่มถือการรวมของกลุ่มคนชนิดต่าง ๆ อนัหลากหลายในสังคม ซ่ึงเป็นพื้นฐาน
ของรัฐประชาธิปไตย หรือกระบวนการเป็นประชาธิปไตยในชาตินั้น ๆ (ชลธิส ตั้งเจริญ, 2543, หนา้ 13)
การฟูมฟักประชาสังคมให้มีความเป็นอิสระและเขม้แข็งนั้น จะตอ้งอาศยัรัฐท่ีดีท่ีเป็นเสรีนิยม เป็น
ประชาธิปไตย และในทางกลบักนัประชาสังคมนั้นเอง จะเป็นพลงัขบัเคล่ือนให้ประชาธิปไตยใน
ประเทศไทยประรูปแบบพฒันาข้ึนดว้ย (พฤทธิสาณ ชุมพล, 2434, หนา้ 22) นายแพทยป์ระเวศ วะสี
มองวา่สังคมไทยจะมีดุลยภาพและมีความย ัง่ยืนได ้จะตอ้งเสริมสร้างภาคสังคมให้เกิดความสมดุล
เป็นองค์รวม ท่ีเรียกว่า “สังคมสมานุภาพ” โดยสร้างข้ึนบนราฐานของชุมชนท่ีหลากหลายและ
เขม้แข็ง การปฏิรูปการเมืองตอ้งเป็นการปฏิรูปท่ีมีพื้นฐานมาจากการมีส่วนร่วมของประชาชน
อย่างแทจ้ริงในและบวนการทางการเมืองทุกขั้นตอนและประชาชนทุกระดบัชั้นในสังคม 
(พฤทธิสาณ ชุมพร, 2543, หน้า 22) ประเด็นหลกัของการปฏิรูปการเมือง อยู่ท่ีการปรับเปล่ียน
ระบอบประชาธิปไตยโดยตวัแทนเป็นศูนยก์ลาง ไปเป็นระบอบประชาธิปไตยโดยการมีส่วนร่วม
โดยตรงของประชาชนผูมี้ความเดือดร้อนการพฒันาการเมือง คือการต่อสู้ของประชาชน ให้
ประชาชนเติบโตข้ึนเป็นเจ้าของสังคม หรือสร้างประชาคมนั้นเอง ท่ีส าคญัท่ีเห็นได้ชัดเจนใน
ปัจจุบนัก็คือการท่ีประเทศไทยไดจ้ดัให้มีการปกครองทอ้งถ่ินข้ึนในทุกภูมิภาคทัว่ประเทศ ก็เพื่อ
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ประโยชน์ท่ีส าคญัประการหน่ึงคือ เป็นการส่งเสริมและพฒันาการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน อนัเป็น
รากฐานของระบอบประชาธิปไตย และเป็นพื้นฐานส าคญัให้คนท้องถ่ินมีสิทธิร่วมดูแลปัญหา
ระดบัชาติ (ไชยยศ บุญญากิจ, 2546, หนา้ 183) 
  การอนุรักษ์และการกระจายอ านาจในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติให้กบัท้องถ่ิน
โดยการมีขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินรองรับจึงสามารถกระท าโดยผา่นแนวคิดในดา้นเสริมสร้างการปกครอง
ทอ้งถ่ิน สร้างความเขม็แขง้ของทอ้งถ่ิน และสามารถแบ่งเบาภาระจากรัฐบาลกลางเพราะเม่ือทอ้งถ่ิน
แขม้แขง็ก็คือส่วนรวมของสังคมและประเทศชาติก็จะเขม้แข็งไปดว้ย เม่ือทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน
ทอ้งถ่ินดั้งเดิมใดก็จะเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับการด ารงชีวิตของประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมนั้น ๆ 
โดยเฉพาะชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมของไทยท่ีมีชีวติท่ีผกูพนัอยูก่บัแม่น ้า ล าคลอง หนอง บึง ภูเขา ป่าไม ้
ไดอ้าศยัทรัพยากรธรรมชาติเหล่าน้ีในการด ารงอยูอ่ยา่งเป็นปกติสุขสืบมา เม่ือมีการกระจายอ านาจ
ให้กบัทอ้งถ่ินชุมชนทอ้งถ่ินจึงสามารถท่ีจะดูแลทรัพยากรธรรมชาติโดยคนของทอ้งถ่ินเองได ้และ
จะท าใหเ้กิดความหวงแหน ค านึงถึงผลประโยชน์ต่อประชาชนในทอ้งถ่ินมากข้ึน 

5. หลกัการพฒันาอย่างยัง่ยืน (Sustainable Development Principle) 

 มนุษย์นับว่าเป็นส่ิงมีชีวิตท่ีมีการพฒันาการและความเฉลียวฉลาดมากท่ีสุดในสาย
วิวฒันาการของส่ิงมีชีวิต เพราะมนุษยรู้์จกัการเรียนรู้ และการประยกุตใ์ชส่ิ้งต่าง ๆ ท่ีอยูร่อบตวัเพื่อ
อ านวยประโยชน์แก่ตนเองอยา่งสูงสุดในการด ารงชีวิตประจ าวนั และมนุษยรู้์จกัพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนั
และกนัและอยูร่่วมกนัเป็นสังคมท่ีมีการแบ่งงานหรือหนา้ท่ีกนั แต่เม่ือมนุษยเ์ร่ิมเขา้ใจธรรมชาติใน
รูปแบบของศาสตร์ท่ีสามารถอธิบายไดแ้ลว้ประกอบกบัสังคมมีการขยายตวัและมีการแข่งขนักนั
เพื่อสร้างสถานะ อ านาจและการยอมรับด้วยการสะสมความมัง่คัง่และแสวงหาความร ่ ารวยจาก
ทรัพยาธรรมชาติ จึงนบัวา่เป็นจุดเปล่ียนของการพฒันาแบบพอเพียงไปสู่การพฒันาเพื่อความมัง่คัง่
โดยมิไดค้  านึงถึงผลกระทบท่ีจะติดตามมาจากการพฒันาในรูปแบบไม่ว่าจะเป็นดา้นความเส่ือม
สลายหมดส้ินไปของทรัพยากรธรรมชาติและดา้นภาวะมลพิษ เหล่าน้ีเป็นการพฒันาท่ีไม่ย ัง่ยนืของ
มนุษยใ์นอดีต จากหลงัท่ีมนุษยใ์นยุคปัจจุบนัเร่ิมตระหนกัถึงสิทธิในส่ิงแวดลอ้มและผลกระทบท่ี
เกิดจากการพฒันาไม่ย ัง่ยืน จึงท าให้เกิดแนวความคิดการพฒันานาย ัง่ยืน เพื่อระงบัและลดการ
พฒันาประเทศท่ีค านึงถึงเฉพาะความมัง่คัง่ในเชิงเศรษฐกิจโดยไม่ค  านึงคุณภาพส่ิงแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ 
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  5.1 ทีม่าของหลกัการพฒันาอย่างยัง่ยืนด้านส่ิงแวดล้อม 
 แนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน ประกอบดว้ย ค า 2 ค  า คือ “การพฒันา” และ “อยา่งย ัง่ยืน” 
โดยสามารถแยกพิจารณาความหมายได ้ดงัน้ี 

 “การพฒันา” (Development) หมายถึง “ท าให้เจริญ” (พจนานุกรมฉบบัราชบญัฑิตยสถาน, 
2556, หนา้ 779) พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัไดพ้ระราชทานพระบรมราโชวาทเก่ียวกบัความหาย
น้ีไวว้า่ ค  าวา่ “พฒันา” คือ อยา่งไร ก่อนอ่ืนเราตอ้งทราบวา่ “พฒันา” คือ มุ่งให้เกิดความเจริญมัง่คง
กา้วหนา้มุ่งให้ทุกคนท่ีความสุขสบาย ดงันั้นทุกคนจึงมุ่งท่ีจะพฒันา (สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ 2545, หนา้ 2) 
สมเด็จพระญาณสังวรสมเด็จพระสังฆราชไดป้ระทานพระราชด ารัสความหมายของการพฒันาใน
เร่ืองศาสนาธรรมเพื่อการพฒันาชีวิตและสังคมไวว้า่ การสร้างสรรคท่ี์เรียกไดว้า่ เป็นการพฒันานั้น
ควรเป็นการสร้างสรรค์ท่ีท าให้ชีวิตและสังคมดีข้ึน เป็นต้นว่า มีความสุขสบายมากข้ึนมีความ
ปลอดภยัมากข้ึน และมีปัญหาและความทุกขย์ากต่าง ๆ ลดนอ้ยลงจนหมดส้ินไปเพราะฉะนั้น การ
กระท าใด ๆ ก็ตาม หากไม่ก่อให้เกิดผลดีดงักล่าวแก่ชีวิตและสังคมแล้วก็กล่าวไม่ได้ว่าเป็นการ
พฒันา ตามความหมายอนัแทจ้ริงของค าว่า “พฒันา” แมว้่ามนุษยจ์ะสามารถสร้างสรรค์ส่ิงต่าง ๆ 
ในทางวตัถุได้อย่างวิจิตรมากข้ึนมีเคร่ืองใช้ไมส้อยสะดวกสบายและรวดเร็วข้ึน แต่ถ้าชีวิตและ
สังคมกลบัมีความสงบสุขและความปลอดภยันอ้ยลง ก็กล่าวไม่ไดว้า่ ชีวติและสังคมนั้นมีการพฒันา 
คือ ดีข้ึนหรือเจริญข้ึน และ “การพฒันา อนัมีความหมายว่า การท าให้เจริญข้ึนหรือดีข้ึนนั้น ใน
ความหมายท่ีแทจ้ริงตอ้งเจริญข้ึนหรือดีข้ึนทั้งทางวตัถุและทางจิตใจ จึงจะเรียกไดว้า่ เป็นการพฒันา
ท่ีสมบูรณ์ ท าใหผู้ไ้ดรั้บการพฒันาเป็นคนเจริญ ดงัท่ีนิยมเรียกกนัในทางโลกวา่ อารยชนเพราะชีวิต
ประกอบดว้ยส่วนส าคญัทั้งสองส่วนน้ี ฉะนั้น หากชีวิตขาดหรือดอ้ยในส่วนหน่ึงส่วนใดไป ก็เรียก
ไม่ไดว้า่ เป็นชีวติท่ีดีหรือชีวติท่ีสมบูรณ์” (สมพร เทพสิทธาม, 2536, หนา้ 1-2) 

 การพฒันา หมายถึง การด าเนินการใด ๆ ก็ตามท่ีมีเป้าหมายชดัเจนวา่จะท าใหส่ิ้งท่ีมีอยูแ่ต่
เดิมเปล่ียนแปลงไปในบวกหรือทางท่ีดีข้ึนกว่าท่ีเป็นอยู่ และหมายรวมถึงการท าให้เกิดความ
เจริญกา้วหน้าอนัจะส่งผลดีทั้งในทางดา้นวตัถุ คือ รูปธรรม และทางดา้นจิตใจ  คื อ นามธรรม
(นันทพล กาญจนวฒัน์, 2542, หน้า 18) และยูเนสโก ได้ให้ความหมายเกี่ยวกบัการพฒันาว่า 
การพฒันาเกิดจากการจดัการท่ีเป็นระบบ โดยมีการวางแผนอย่างรอบคอบ มีการด าเนินการตาม
แผนอยา่งถูกตอ้งต่อเน่ืองและมีประสิทธิภาพ จนบงัเกิดผลตามเป้าหมาย (UNESCO, 1982, p. 305) 
 จากการศึกษาความหมายของค าว่า การพฒันา สรุปได้ว่า การพฒันา หมายถึง การ
ด าเนินการใด ๆ ท่ีท าใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงท่ีดีข้ึนหรือเจริญข้ึนกวา่เดิม 
 “อย่างย ัง่ยืน” (Sustainable) ในพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2556 หมายถึง 
“ยนืยงั อยูน่าน คงทน” และใน Black’s Law Dictionary ใหค้วามหมายวา่ “ด าเนินการต่อไป รักษาไว”้ 
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 เม่ือน าค าวา่ “การพฒันา” มารวมเขา้กบัค าวา่ “อยา่งย ัง่ยืน” เป็น “การพฒันาอยา่งย ัง่ยืน”
(Sustainable Development) แล้วจะหมายถึงการด าเนินการใด ๆ ท่ีท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงไป
ในทางท่ีดีข้ึนหรือเจริญข้ึน และมีลกัษณะอยูค่งทนถาวร เพราะมีการด าเนินการอยา่งต่อเน่ือง การ
พฒันาอยา่งย ัง่ยนืน้ีหากน าไปใชป้ระกอบกบัการด าเนินกิจกรรมใด ก็จะหมายถึง การท าใหกิ้จกรรม
นั้นมีการพฒันาอยา่งต่อเน่ืองท่ีจะส่งผลดีทั้งในปัจจุบนัและอนาคต ค าน้ีจึงมีผูนิ้ยมน ามาใชป้ระกอบ
กบักิจกรรมต่าง ๆ มากมายส าหรับการพฒันาอย่างย ัง่ยืนท่ีมีการน ามาใช้ในมติของส่ิงแวดล้อม 
สามารถพิจารณาไดจ้ากความหมายท่ีคณะกรรมมาธิการวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา (World 
Commission on Environment and Development-WCED) ได้ให้ไว ้ คือ “การพฒันาท่ีตอบสนอง
ความต้องการของคนยุคปัจจุบัน โดยไม่ท าให้คนรุ่นอนาคตต้องประนีประนอม เพื่อลดขีด
ความสามารถท่ีจะสนองความตอ้งการของเขาลงไป” จากความหมายท่ี WCED ไดใ้ห้ไวน้ี้เท่ากบั
ยอมรับว่า การพฒันาเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นตอ้งให้เกิดมีข้ึน จะห้ามหรือหยุดย ั้งการพฒันาประเทศไม่ได ้
ไม่วา่จะเป็นการพฒันาของประเทศท่ีพฒันาแลว้หรือประเทศก าลงัพฒันา เพราะการพฒันาเหล่าน้ีมี
ข้ึนเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนในยุคปัจจุบนั แต่การพฒันาน้ีตอ้งไม่เป็นการท าลายโอกาส
ในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และสิทธิในส่ิงแวดลอ้มของคนรุ่นอนาคต 
(The Brundtland Commission Report, 1987, p. 30) 

 แนวคิดการพัฒนาอย่างย ัง่ยืนเกิดข้ึนคร้ังแรก ในปี พ.ศ. 1972 ในการประชุมแห่ง
สหประชาชาติว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มมนุษยท่ี์กรุงสต๊อกโฮม ประเทสวีเดน ซ่ึงก่อให้เกิดปฏิญญากรุง 
ส๊อกโฮม ค.ศ. 1972 และต่อมาได้มีการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา 
(The United Nations Conference on Environment and Development-UNCED)  หรือการประ ชุม 
Earth Summit ท่ีนครริโอ เดอ จาเนโร สหพนัธ์สาธารณรัฐบราซิล ในปี ค.ศ. 1992 ซ่ึงเป็นการ
ประชุมท่ีมีผูน้ าโลกเขา้ร่วมในการประชุมคร้ังน้ี และยงัมีเจา้หนา้ท่ีจากหน่วยงานต่าง ๆ ขององคก์าร
สหประชาชาติ รัฐบาลทอ้งถ่ิน นกัธุรกิจ นกัวิทยาศาสตร์ องคก์รเอกชน (NGOs) จ  านวนหลายร้อย
คนเขา้ร่วมในการประชุมดว้ย ซ่ึงในการประชุมคร้ังน้ีไดมี้การลงนามและรับรองเอกสารท่ีส าคญั
5 ฉบบั (กระทรวงการต่างประเทศ และสมาคมเพื่อชีวติและส่ิงแวดลอ้ม, 2537, หนา้ 9) คือ 

  (1) ปฏิญญาริโอวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา (The Rio Declaration on Environment 
and Development) ประกอบด้วยหลักการ 27 ประการ เก่ียวกับสิทธิและความรับผิดชอบของ
ประชาชาติ ในการด าเนินงานพฒันาเพื่อปรับปรุงความเป็นอยูข่องประชาชนใหดี้ยิง่ข้ึน 

  (2) แผนปฏิบติัการ 21 หรือ Agenda 21 เป็นแผนแม่บทของโลกส าหรับการด าเนินงาน
ท่ีจะท าใหเ้กิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืทั้งในดา้นสังคม เศรษฐกิจและส่ิงแวดลอ้ม 
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  (3) ค  าแถลงเกี่ยวกบัหลกัการในเร่ืองป่าไม ้(Statement of Principles on Forests) 
เพื่อเป็นแนวทางในการจดัการ การอนุรักษ์และการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนส าหรับป่าไมทุ้กประเภท 
อนัเป็นส่ิงส าคญัส าหรับการพฒันาเศรษฐกิจและการรักษาไวซ่ึ้งส่ิงมีชีวติในทุกรูปแบบ 

  (4) กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(UN Framework Convention on Climate Change) มีวตัถุประสงคท่ี์จะรักษาระดบัก๊าซเรือนกระจก 
(Greenhouses Glass) ในบรรยากาศท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสภาวะอากาศทั่วโลก โดยลด
ปริมาณการปล่อยก๊าซบางชนิดข้ึนสู่อากาศ เช่น คาร์บอนไดออกไซด์ ซ่ึงเกิดจากการเผาไหมเ้ช่ือ
เพลิงเพื่อใหเ้ป็นพลงังาน 

  (5) อนุสัญญาว่าดว้ยความหลากหลายทางชีวภาพ (Convention on Biological Diversity) 
เพื่อให้ประเทศต่าง ๆ ยอมรับเอาวิธีการท่ีจะอนุรักษ์ความหลากหลายชนิดพนัธ์ุของส่ิงมีชีวิต 
(Living Species) และเพื่อให้เกิดการแบ่งปันผลตอบแทนอยา่งเป็นธรรม และเท่าเทียมกนั จากการ
ใชป้ระโยชน์ความหลากหลายทางชีวภาพ 
 จากการลงนามความตกลงระหวา่งประเทศ 2 ฉบบั คือ Stockholm Declaration, 1972 และ 
the Rio Declaration, 1992 มีความส าคญัต่อการก าหนดกรอบของแนวความคิดการพฒันาอย่าง
ย ัง่ยนืในทางส่ิงแวดลอ้มเป็นอยา่งมาก ซ่ึงสามารถสรุปสาระส าคญัหลกัของแนวความคิดการพฒันา
อยา่งย ัง่ยืนในระหวา่งประเทศยึดถือเอาเป็นหลกัการส าคญัต่อพฒันาการของกฎหมายส่ิงแวดล้อม 
และการจดัการส่ิงแวดล้อม รวมถึงเป็นกรอบก าหนดแนวทางปฏิบติัท่ีจะน าไปสู่การพฒันาท่ีไม่
ส่งผลกระทบรุนแรงต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มโลกดงัท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ในขา้งตน้นั้นมี
หลกัการ 14 หลกัการ (สุนีย ์มลัลิกะมาลย ,์ 2545, หนา้ 42-45) คือ (1) ความร่วมมือระหวา่งประเทศ
ทางส่ิงแวดลอ้ม (2) การใหค้  าแนะน าในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มอยา่งต่อเน่ือง (3) หลกัการป้องกนัล่วงหนา้
(4) ความเสมอภาคในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ (5) การแจง้เหตุฉุกเฉินท่ีมีผลกระทบ
ทางส่ิงแวดลอ้ม (6) หลกัการผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย (7) สิทธิในส่ิงแวดลอ้ม (8) ความยุติธรรมในทาง
ส่ิงแวดลอ้มส าหรับชนยคุอนาคต (9) การขจดัปัญหาความยากจน (10) พนัธกรณีร่วมและพนัธกรณี
ที่แตกต่าง (11) ความเสมอภาคในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ (12) การมีส่วนร่วม
ของประชาชน (13) การไม่เลือกปฏิบติัทางส่ิงแวดลอ้ม (14) การระงบัขอ้พิพาทอยา่งสันติ 

 ในช่วงกว่าสามทศวรรษท่ีผ่านมาได้มีกระแสความต่ืนตัวด้านส่ิงแวดล้อมในระดับ
ระหว่างประเทศซ่ึงมีผลต่อนโยบายและกฎหมายส่ิงแวดลอ้มในระดบัประเทศเป็นอนัมาก ทั้งใน
ดา้นพนัธกรณีท่ีประเทศต่าง ๆ ตอ้งปฏิบติัตามภายใตอ้นุสัญญาและความตกลงเร่ืองส่ิงแวดล้อม
ฉบบัต่าง ๆ และในดา้นความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อแกไ้ขปัญหาส่ิงแวดลอ้มท่ีมีผลขา้มเขตแดน 
ซ่ึงถือว่าเป็นความห่วงใยร่วมกนั (Common Concern) แมก้ารอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมและทรัพยากร 
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ธรรมชาติจะเป็นเร่ืองส าคัญ แต่นานาประเทศก็ยอมรับร่วมกันว่าเรามิอาจจะพิจารณาปัญหา
ส่ิงแวดลอ้มแยกต่างหากจากปัญหาการพฒันา กล่าวคือ การพฒันาทั้งในประเทศพฒันาแล้วและ
ประเทศก าลงัพฒันาจะตอ้งด าเนินต่อไป โดยค านึงถึงการรักษาฐานทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มมิให้
เส่ือมโทรมจนถึงขนาดท่ีไม่สามารถจะกลบัคืนดีได้ ซ่ึงเป็นท่ีมาของหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน 
(Sustainable Development) อนัเป็นหัวใจส าคญัของการจดัการส่ิงแวดล้อมของทุก ๆ ประเทศ
จนทุกวนัน้ี 

 ในระดบัโลกไดมี้การประชุมดา้นส่ิงแวดลอ้มมาแลว้ 3 คร้ัง ไดแ้ก่ การประชุมองค์การ
สหประชาชาติว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มมนุษย ์(UN Conference on the Human Environment หรือ UNCHE) 
ค.ศ. 1972 ท่ีกรุงสต็อกโฮม ประเทศสวีเดน การประชุมสหประชาชาติว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการ
พฒันา (UN Conference on Environment and Development หรือ UNCED) ค.ศ. 1992 ท่ี กรุงริโอ 
เดอ จาเนโร ประเทศบราซิล และ การประชุมสุดยอดวา่ดว้ยการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน (World Summit 
on Sustainable Development หรือ WSSD) ค.ศ. 2002 ท่ีกรุง Joannesburg ประเทศแอฟริกาใต ้อาจ
กล่าวไดว้า่ ในบรรดาการประชุมทั้งสามคร้ัง การประชุม UNCED เม่ือ ค.ศ.1992 มีความส าคญัและ
เป็นท่ีรู้จกัมากท่ีสุด เน่ืองจากมีการเปิดให้ลงนามในค าประกาศกรุงริโอวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการ
พฒันา (Rio Declaration on Environment and Development) อนุสัญญาความหลากหลายทางชีวภาพ 
และอนุสัญญาการเปล่ียนแปลงภูมิอากาศ อีกทั้งมีการจดัเตรียมแผนปฏิบติัการ 21 หรือ Agenda 21 
ซ่ึงถือวา่เป็นตน้แบบของการด าเนินการเพื่อใหเ้กิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนในทุก ๆ ดา้น การประชุมท่ี
กรุง Johannesburg มิไดเ้สนออนุสัญญาหรือเอกสารใหม่ แต่มีวตัถุประสงคเ์พื่อประเมินและติดตาม
วา่นานาประเทศไดด้ าเนินมาตรการตามอนุสัญญาฉบบัต่าง ๆ และแผนปฏิบติัการ 21 เพื่อใหเ้กิดการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืนและขจดัปัญหาความยากจนแลว้มากน้อยเพียงใด ประเด็นส าคญัก็คือ หลกัการ
พฒันาท่ีย ัง่ยืนคงเป็นหลกัการส าคญัของการจดัการปัญหาส่ิงแวดล้อมทั้งในระดบัประเทศและ
ระดบัระหวา่งประเทศ 

 ในรายงานน้ีจะทบทวนและน าเสนอหลกัการต่าง ๆ ด้านกฎหมายส่ิงแวดล้อมซ่ึงเป็น
องค์ประกอบส าคญัท่ีจะก่อให้เกิดการพฒันาอย่างย ัง่ยืน หลกัการส่วนใหญ่มีท่ีมาจากการประชุม
ส่ิงแวดลอ้มโลกและถูกน าไปใชใ้นอนุสัญญาต่าง ๆ อีกทั้งมีอิทธิพลต่อการบญัญติักฎหมายภายใน
ของประเทศต่าง ๆ รวมทั้งประเทศไทย 

 5.2 เป้าหมายของการพฒันาอย่างยัง่ยืน  
 หลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนเป็นหลกัการท่ีถูกหยิบยกข้ึนมาเสนอวา่ คือ เป้าหมายของการ

พฒันาและการจดัการส่ิงแวดลอ้ม อยา่งไรก็ตาม เม่ือพูดถึงวิธีการหรือมาตรการเพื่อใหบ้รรลุถึงการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืน ก็มกัจะไม่ค่อยปรากฏชัดเจนว่ารูปของธรรมของการปฏิบติัคืออะไร ส าหรับ
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ด้านกฎหมาย ไดมี้การพฒันาหลกัการส่ิงส าคญัหลายขอ้เพื่อให้เกิดการจดัการส่ิงแวดลอ้มเพื่อการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืน หลักการส่วนใหญ่ปรากฏในค าประกาศกรุงริโอ แผนปฏิบติัการ Agenda 21 
อนุสัญญาฉบบัต่าง ๆ รวมทั้งถูกน าไปก าหนดเป็นนโยบายด้านส่ิงแวดล้อมของประเทศต่าง ๆ 
โดยเฉพาะในกลุ่มสหภาพยโุรปแมว้า่หลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยนืและเร่ิมเป็นท่ีรู้จกักนัมากตั้งแต่ปรากฏ
ในรายงานของคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา (World Commission on 
Environment and Development) หรือเรียกยอ่ ๆ วา่ “WCED” เม่ือ ค.ศ. 1987 แต่แนวคิดในเร่ืองการ
สร้างดุลภาพระหวา่งส่ิงแวดลอ้มและการพฒันามีปรากฏมาหลายปีก่อนหนา้นั้นแลว้ ในการประชุม 
UNCHE ท่ีกรุงสต็อกโฮมเม่ือ ค.ศ. 1972 ก็มีค  าประกาศกรุงสต็อกโฮม ขอ้ 13 ซ่ึงก าหนดวา่รัฐควร
ใชห้ลกับูรณาการในการวางแผนการพฒันาประเทศเพื่อให้มัน่ใจวา่การพฒันาสอดคลอ้งกบัความ
จ าเป็นในการคุม้ครองและปรับปรุงคุณภาพส่ิงแวดลอ้มเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน นอกจากน้ี
แนวคิดเร่ืองการพฒันาอย่างย ัง่ยืนยงัปรากฏอยู่ทั่วไปในข้ออ่ืน ๆ ของค าประกาศ เช่น ความ
รับผิดชอบของรัฐในการคุม้ครองรักษาส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติเพื่อประโยชน์ของคน
รุ่นปัจจุบนัและคนรุ่นอนาคต และการค านึงถึงการอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้มในกระบวนการพฒันาทาง
เศรษฐกิจ (Principles 1, 2, 4 and 8 UNCHE Declaration) 

 แนวคิดเร่ืองการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนปรากฏในมติสมชัชาใหญ่ขององคก์ารสหประชาชาติท่ี
เรียกว่า The World Charter for Nature เม่ือ ค.ศ. 1982 ซ่ึงก าหนดให้รัฐจัดการระบบนิเวศและ
ส่ิงมีชีวิตเพื่อให้เกิดผลิตภาพสูงสุดและย ัง่ยืน (Optimum Sustainable Productivity) บูรณาการการ
อนุรักษธ์รรมชาติในการวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม จ ากดัการใชท้รัพยากรธรรมชาติไม่ให้
เกินสมรรถภาพในการผลิตทดแทนตามธรรมชาติ คุม้ครองความสมบูรณ์ในระยะยาวของทรัพยากร
ดิน และการประหยดัทรัพยากรโดยการใช้ซ ้ า (Reuse) และการน ากลบัมาให้อีก (Recycling) ตาม
Articles 4, 7 และ 10 World Charter for Nature 

 รายงานของคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา ค.ศ. 1987 ช่ือว่า 
“Our Common Future” หรือท่ีมักเรียกกันว่า  “Brundtland Report” ช้ีให้ เห็นว่า  แม้การพัฒนา
เศรษฐกิจในช่วงเวลาท่ีผา่นมาไดน้ าไปสู่ความกา้วหนา้บางประการ เช่น ประชากรมีอายุยืนยาวข้ึน 
ความรู้หนังสือและการผลิตอาหารมีเพิ่มมากข้ึน แต่ก็มีสัญญาชัดเจนว่าระบบเศรษฐกิจก าลัง
ก่อให้เกิดเกิดผลเสียหายต่อระบบนิเวศและส่ิงแวดลอ้ม ปัญหาต่าง ๆ รวมถึงความแห้งแลง้และภยั
ธรรมชาติจากน ้ าท่วม การสูญเสียพื้นท่ีป่าไมแ้ละการขยายตวัของทะเลทราย การสูญเสียพนัธ์ุพืช
พนัธ์ุสัตว ์การท าลายชั้นโอโซนและปัญหาโลกร้อน การพงัทลายของดิน และมลพิษท่ีเกิดจากการ
ใช้สารเคมีและการปล่อยของเสียท่ีเกิดจากกิจกรรมด้านเกษตรกรรม อุตสาหกรรม ภาคพลงังาน 
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การใช้ท่ีดินและป่าไม้ และการคมนาคมขนส่ง จึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องปรับมาตรการด้าน
ส่ิงแวดลอ้มและการพฒันาเสียใหม่เพื่อใหเ้กิดความย ัง่ยนื 

 Brundtland Report ได้นิยามการพัฒนาอย่างย ัง่ยืนไว้กว้าง ๆ หมายถึง  การพัฒนาท่ี
สนองตอบความตอ้งการของคนรุ่นปัจจุบนัโดยไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อการสนองตอบความ
ตอ้งการของคนรุ่นอนาคต (development which “meets the need of the present without compromising 
the abillty of future generations to meet their own needs”) การพฒันาอยา่งย ัง่ยืนจึงไม่สามารถท่ีจะ
วดัไดด้ว้ยเพียงตวัเลขของอตัราความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แต่ยงัตอ้งพิจารณาถึงความผาสุกของ
ประชาชน ในชาติ ทั้งในดา้นคุณภาพชีวิต ระดบัการศึกษา ภาวะโภชนาการ การกระจายรายไดท่ี้
เป็นธรรมและเสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีเพิ่มมากข้ึน ซ่ึงเป็นการพฒันาท่ีมีผลระยะยาวมากกว่าการพฒันา
ทางเศรษฐกิจแต่เพียงอย่างเดียว (D. Pearce, E. Barbier and A. Markandya,  1990, pp. 1-3) 

 หลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืนไดรั้บการยืนยนัอีกคร้ังในค าประกาศกรุงริโอ ขอ้ 4 ซ่ึงก าหนดว่า 
“เพื่อใหบ้รรลุถึงการพฒันาท่ีย ัง่ยืน การคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มจะตอ้งถือเป็นส่วนท่ีถูกผนวกเขา้ไปใน
กระบวนการพฒันา และไม่สามารถแยกพิจารณาต่างหากจากการพฒันา” (Principle 4 “In order to 
achieve sustainable development, environmental protection shall constitute an integral part of the 
development process and cannot be considered in isolation from it”) นอกจากน้ี ค าประกาศกรุง
ริโอ ยงักล่าวถึงเง่ือนไขส าคญัต่าง ๆ ท่ีจะก่อให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน อนัไดแ้ก่ การขจดัปัญหา
ความยากจน การลดและขจดัแบบแผนการผลิตและการบริโภคท่ีไม่ย ัง่ยืน การส่งเสริมให้เกิดต่ืนตวั
และการมีส่วนร่วมของประชาชนดว้ยการเปิดให้สามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารและกระบวนการทาง
ยุติธรรมและทางบริหารเพื่อแก้ไขและเยียวยาความเสียหายส่ิงแวดล้อม  (Principle 10 Rio 
Declaration) การยึดแนวทางระวงัไวก้่อน (Precautionary Approach) หลกัผูก้่อมลพิษเป็นผูจ่้าย 
(Polluter Pays Principle) หลกัความยุติธรรมระหว่างรุ่นคน (Intergenerational Equity) หลกัการมี
ส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) ซ่ึงรวมถึงการยอมรับสิทธิของคนพื้นเมืองและ
ชุมชนทอ้งถ่ิน และการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมโดยชุมชน (Principle 22 Rio 
Declaration) 

 หลกัการต่าง ๆ ท่ีกล่าวมาขา้งตน้มีอิทธิพลอย่างส าคญัต่อพฒันาการด้านนโยบายและ
กฎหมายส่ิงแวดลอ้มในช่วงเวลาต่อมาทั้งในระดบัประเทศและระดบัระหวา่งประเทศ รวมทั้งไดถู้ก
น าไปใชใ้นอนุสัญญาดา้นส่ิงแวดลอ้มฉบบัต่าง ๆ ในตอนต่อไปจะไดก้ล่าวถึงหลกัการดา้นกฎหมาย
ส่ิงแวดลอ้มเหล่าน้ีวา่มีสาระและถูกน าไปใชอ้ยา่งไรโดยเฉพาะในกฎหมายส่ิงแวดลอ้มของไทย 

 ประเทศไทยได้มีการน าหลกัการแนวความคิดการพฒันาอย่างย ัง่ยืนมาก าหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยพระราชบญัญัติ
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ดงักล่าวมีวตัถุประสงค์หลกัเพื่อการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงมีนยัท่ีหมายถึง การ
อนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติทุกชนิดตามหลกั “การพฒันาท่ีย ัง่ยืน” ดว้ย ดงันั้น จึงมีบทบญัญติัหลาย
มาตราท่ีก าหนดมาตรการบางอยา่งเพื่อการคุม้ครองและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติไวด้ว้ย ซ่ึงไดแ้ก่ 
การก าหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม (มาตรา 32-34) การวางแผนจดัการคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
(มาตรา 35-41) การก าหนดพื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม (มาตรา 41-45) และการประเมินผลกระทบ
ส่ิงแวดลอ้ม (มาตรา 46-51) มาตรการเหล่าน้ีเป็นแนวคิดท่ีเป็นพื้นฐานของการอนุรักษต์ามหลกัการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืนท่ีปรากฏอยู่ในพระราชบญัญติัน้ี โดยการยอมรับว่าแทท่ี้จริงความยากจน เป็น
รากเหงา้และตน้ตอของปัญหาการท าลายทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงนบัว่าเป็นอุปสรรคท่ีใหญ่หลวง
ท่ีสุดต่อความพยายามของมนุษยช์าติในยุคปัจจุบนัท่ีตอ้งการคุม้ครองและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มของ
โลก ให้เกิดความย ัง่ยืนและสามารถเป็นมรดกตกทอดไปสู่อนุชนรุ่นหลงัไดอ้ยา่งไม่มีที่ส้ินสุด
(กรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดล้อม, 2543, หน้า 23) และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้ให้การรับรองสิทธิชุมชนในการมีส่วนร่วมในการจัดการ รักษาและใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มและความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและ
ย ัง่ยืน รวมทั้งสามารถใช้สิทธิเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐในการด าเนินการอนัจะกระทบต่อ
ความเป็นอยู่อย่างสงบสุขของประชาชนหรือชุมชน  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 43 นอกจากน้ีในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 12  
(พ.ศ. 2560-2564) กล่าวถึง การจดัท าทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการพฒันาอยา่ง
ย ัง่ยนืไวใ้นส่วนท่ี 4 ยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศ ยทุธศาสตร์ท่ี 4 การเติบโตท่ีมิตรกบัส่ิงแวดลอ้ม
ลอ้มเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื (แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 พ.ศ. 2560-2564, 
หนา้ 97) 

 ตั้งแต่วิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงถูกใชเ้ป็นหลกัการส าคญั
ในความพยายามเพื่อการพฒันาความย ัง่ยืนของประเทศไทย ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเน้นความ
สมดุลในการใช้ทุนทางเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้มและวฒันธรรม ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมี
พื้นฐานอยูบ่นหลกัการ 3 ประการท่ีเนน้การเดินทางสายกลางส าหรับคนไทยทุกระดบัตั้งแต่จากทุก
ครอบครัว สู่ระดบัชุมชนและสู่ระดบัประเทศ หลกัการเหล่าน้ีคือ (1) ความพอประมาณ ในประเทศ
ไทยการพอประมาณเป็นหลกัการท่ีส าคญัในการบรรลุเป้าหมายของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื เช่น การ
บริโภคท่ีนอ้ยลงและรูปแบบการผลิตท่ีหลากหลาย และการจดัการทางทะเลอยา่งย ัง่ยืนและบนบก 
ระบบนิเวศต่าง ๆ ความสมเหตุสมผล ความรอบคอบ (2) ความรอบคอบ เป็นเร่ืองเก่ียวกับการ
ประเมินความเส่ียงต่าง ๆ การท างานอยา่งเป็นระบบและการบรรลุระดบัของความสามารถและการ
พึ่งพาตนเองก่อนด าเนินการต่อ นอกจากน้ียงัเป็นเร่ืองเก่ียวกบัคนท่ีดูแลไม่ให้เกินขีดความสามารถ
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ของพวกเขา หลกัการน้ีอาจประยุกตใ์ชก้บัเป้าหมายการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนเกือบทั้งหมดรวมทั้งด้าน
สุขภาพ (3) ความสมเหตุสมผลหมายถึงการพิจารณาอยา่งรอบคอบของผลกระทบท่ีการกระท าและ
การตดัสินใจของเราอาจมีต่อทั้งผูอ่ื้นและโลกรอบตวัเรา การพิจารณาเป้าหมายการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน 
ความสมเหตุสมผลมีการประยุกต์ใช้ในทางปฏิบัติได้มากมายในประเด็นระดับโลกเร่ืองการ
เปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก 
 การพฒันาท่ีย ัง่ยืน (Sustainable Development) เป็นหลักการท่ีให้ความส าคัญกับการ
พฒันาท่ีมีดุลยภาพ ทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อม ซ่ึงจะตอ้งเก้ือกูลและไม่เกิดความ
ขดัแยง้ซ่ึงกนัและกนั โดยการพฒันาเศรษฐกิจให้ขยายตวัอย่างมีคุณภาพและแข่งขนัได้ จะตอ้ง
ค านึงถึงขีดจ ากดัของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีสามารถสงวนรักษาไวใ้ชป้ระโยชน์ได้
อย่างยาวนาน ใช้ทรัพยากรทุกชนิดอย่างประหยดัและมีประสิทธิภาพสูงสุด โดยไม่ส่งผลเสียต่อ
ความตอ้งการของสังคมทั้งในปัจจุบนัและในอนาคตซ่ึงหากทอ้งถ่ินแต่ละทอ้งถ่ินน าหลกัการพฒัน
ท่ีย ัง่ยืนไปใช้ในการออกข้อบญัญติัท้องถ่ินในการจดัการ ดูแล และใช้ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มในทอ้งถ่ินได ้ก็จะท าใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินมีการพฒันาท่ีย ัง่ยนืต่อไป 

6. หลกัการมส่ีวนร่วมของประชาชน  

 แนวทางในการกระจายอ านาจให้กบัทอ้งถ่ินมิได้หมายถึงแค่การถ่ายโอนอ านาจการ
มอบหมายอ านาจ หนา้ท่ี หรือการเปล่ียนผา่นอ านาจจากรัฐส่วนกลางมาไวย้งัทอ้งถ่ิน เท่านั้นแต่ท า
อยา่งไรท่ีจะให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดมี้ความเป็นอิสระในการบริหารทอ้งถ่ิน และท่ีส าคญั
กวา่นั้นคือ การสร้างพื้นท่ีให้ภาคประชาชน องคก์รชาวบา้น ภาคส่วนต่าง ๆ ในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามี
ส่วนร่วมในการบริหารจดัการทอ้งถ่ินในรูปแบบต่าง ๆ การพิจารณาถึงหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ไม่มีปรากฎอยูรั่ฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย ในฉบบัก่อนหน้าปี พุทธศกัราช 2540 และพุทธศกัราช 2550 อนัเป็น
ภาพสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความตระหนกัในปัญหาส่ิงแวดลอ้มของประเทศท่ีรัฐพึงจะตอ้งใหก้ารพิทกัษ ์
และสะทอ้นถึงความตอ้งการของประชาชนท่ีเรียกร้องในการไดอ้ยูใ่นท่ีท่ีมีคุณภาพส่ิงแวดลอ้มท่ีดี 
มีทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหมายทางชีวภาพให้ไดใ้ชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งเพียงพอ และให้
ไดมี้โอกาสเขา้ไปมีส่วนร่วมในการพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การจดัการ 
และการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ ซ่ึงต่อมาท าให้เกิด
แนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มมากข้ึน  
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 6.1 ความหมายมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
 ในปัจจุบนัหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการส่ิงแวดล้อมเป็นหลกัการท่ี

ไดรั้บการยอมรับอยา่งกวา้งขวางและถือวา่เป็นหลกัการหน่ึงการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน หลกัการมีส่วน
ร่วมของประชาชนปรากฏในค าปรารภของ UNCHE Declaration ค.ศ. 1972 ซ่ึงกล่าว การบรรลุ
เป้าหมายด้านส่ิงแวดล้อม “ตอ้งอาศยัการยอมรับความผิดชอบของพลเมืองและชุมชน และของ
ผูป้ระกอบการและสถาบนัต่าง ๆ ทุกระดบั” ค าประกาศกรุงริโอ ค.ศ. 1992 ขอ้ 10 ก าหนดไวอ้ย่าง
ชดัเจนวา่ การจดัการปัญหาส่ิงแวดลอ้มตอ้งอาศยัการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกระดบัท่ีเก่ียวขอ้ง
โดยใหมี้ส่วนร่วมในดา้นต่าง ๆ 3 ดา้น คือ 

  (1) สิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารด้านส่ิงแวดล้อมซ่ึงอยู่ในความครอบครองของ
หน่วยงานของรัฐ รวมทั้งขอ้มูลเก่ียวกบัวสัดุและกิจกรรมท่ีเป็นอนัตรายต่อชุมชนของตน 

  (2) สิทธิในการมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจ รัฐจะเอ้ืออ านวยและส่งเสริม
ความต่ืนตัวและการมีส่วนร่วมด้านส่ิงแวดล้อมของสาธารณชน ด้วยการเผยแพร่ข้อมูลอย่าง
กวา้งขวาง 

  (3) สิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมและทางบริหาร รวมทั้งการได้รับการ
ชดเชยและการเยยีวยาความเสียหาย 

 บุคคลอีกกลุ่มหน่ึงท่ีค าประกาศกรุงริโอกล่าวถึงในเร่ืองการมีส่วนร่วมก็คือประชาชน
และชุมชนทอ้งถ่ิน (indigenous people and their communities, and other communities ) หลกัการ
ขอ้ท่ี 22 ก าหนดวา่รัฐควรรับรองและส่งเสริมอตัลกัษณ์ (Identity) วฒันธรรมและผลประโยชน์ของ
ชุมชนท้องถ่ิน เพื่อให้ชุมชนสามารถมีส่วนร่วมในการพฒันาอย่างย ัง่ยืน เน่ืองจากการถกเถียง
ประเด็นเร่ือง “สิทธิชุมชน” มีความส าคญัและก าลงัไดรั้บความสนใจเป็นอยา่งมากในสังคมไทย จึง
จะแยกกล่าวถึงหวัขอ้น้ีโดยเฉพาะในตอนต่อไป  
 โดยพื้นฐานแลว้การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การปลดปล่อยประชาชนใหห้ลุด
พ้นจากการเป็นผูรั้บผลจากการพฒันา และให้กลายเป็นผูก้ระท าการเปล่ียนแปลงพฒันา ซ่ึง
ประชาชนตอ้งเขา้เก่ียวขอ้งในทุกด้านของกระบวนการพฒันา ตั้งแต่ การก าหนดเป้าหมายและ
วตัถุประสงค ์การจดัล าดบัความส าคญัของปัญหา การก าหนดทางเลือกหรือวางแผน การปฏิบติัตาม
แผนโดยใช้กลยุทธ์ต่าง ๆ การเข้าถึงซ้ือความรู้ท่ีจะก่อให้เกิดความพยายามในการพัฒนา
(Wisardjono, 1978, p. 66) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันามีลกัษณะ (United Nations, 
1975, p. 4) มีลกัษณะคือ การท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากโครงการพฒันา 
การท่ีประชาชนมีส่วนร่วมช่วยเหลือในการปฎิบติัตามโครงการพฒันา การท่ีประชาชนมีส่วนร่วม
ในการตดัสินใจตลอดกระบวนการพฒันา หรือ การมีส่วนร่วมท่ีประชาชนจะท าตนเป็นผูก้ระท า
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กิจกรรมสร้างสรรค์ในกระบวนการพัฒนา ซ่ึงย่อมจะบังเกิดผลสองลักษณะ (Kasperson and 
Breibank, 1974, p. 4) ประชาชนจะสามารถกระท าบทบาทสร้างสรรคไ์ด ้และผลของกิจกรรมนั้น ๆ 
จะตอ้งยอ้นกลบัมาสู่พวกเขา้เอง  
 จากความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนจึง มีผลต่อการพฒันาของประชาชนและท า
ใหป้ระชาชนมีผลเปล่ียนแปลงท่ีดีข้ึนจากการมีส่วนร่วมในการด าเนินการหรือกิจกรรมนั้น ๆ 
 แฟรงคลิน(Frnaklyn, 1985, pp. 15-16) วอร์ทไอม์ (Weryheim, 1981, pp. 3-5) องค์การ
อนามยัโลก ยูนิเซฟ (WHO/UNICEF, 1987, p. 11) และทวีทอง หงส์วิวฒัน์ (2527, หนา้ 2) มีความเห็น
ท่ีสอดคลอ้งใกลเ้คียงกนัวา่ การมีส่วนร่วม หมายถึง สิทธิของประชาชนต่อการตดัสินใจนโยบายท่ี
เก่ียวกบัการจดัสรร (Allocation) และการใช้ประโยชน์ (Utilization) ของทรัพยากรเพื่อการผลิต 
ซ่ึงเป็นความจ าเป็นท่ีประชาชนต้องเข้าร่วมในการวางแผน เพื่อการกินดีอยู่ดี และสามารถ
ตอบสนองต่อส่ิงท่ีเข้าถึงซ่ึงการพฒันาให้คนจน ได้รับประโยชน์เพื่อการผลิต การบริการ และ
ส่ิงอ านวยความสะดวก สาธารณะดว้ย และการมีส่วนร่วมคือ การท่ีประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วนใน
การตดัสินใจในระดบัต่าง ๆ ทางการจดัการบริการทางการเมือง เพื่อก าหนดความตอ้งการของ
ชุมชนของตน การมีส่วนร่วมของประชาชนก่อให้เกิดกระบวนการโครงการท่ีประชาชนท่ีจะ
แสดงออก ซ่ึงความตอ้งการของตน การจดัล าดบัความส าคญั การเขา้ร่วมในการพฒันนา และได้
ประโยชน์จากการพฒันานั้น โดยเนน้การใหอ้ านาจในการตดัสินใจแก่ประชาชนในชนบท และเป็น
กระบวนการกระท าท่ีประชาชนมีความสมคัรใจเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดการเปล่ียนแปลง
เพื่อประชาชนเอง โดยให้ประชาชนได้มีส่วนในการตดัสินใจแก่ประชาชนในชนบท และเป็น
กระบวนการกระท าท่ีประชาชนมีความสมัครใจเข้ามามีส่วนในการก าหนดเปล่ียนแปลงเพื่อ
ประชาชนเอง โดยให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจเพื่อตนเอง ทั้งน้ีโดยมิใช่การก าหนด
กรอบความคิดจากบุคคลภายนอก 
 จากความหมายสามารถท่ีจะน ามาใช้กบัการงานวิจยัในการออกแบบขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
ตน้แบบเพื่อการจดัการลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา อนัเน่ืองจากการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจ าเป็นตอ้งมี
ส่วนร่วมของประชาชนอย่างแทจ้ริงในการร่วมวางแผน เขา้ร่วมในการตดัสินใจ เขา้ร่วมในการ
พฒันาเพื่อประโยชน์ในทอ้งถ่ิน 
 6.2 ระดับการมีส่วนร่วม 
 ระดบัขั้นของการมีส่วนร่วมมีหลายระดบั โดยไดก้ าหนดไวห้ลากหมายแต่ในสาระส าคญั
มีความคลา้ยกนั ดงัน้ี 
 Colen และ Uphoff (1980, pp. 129-222) ไดจ้  าแนกการมีส่วนร่วมออกเป็น 4 ระดบั คือ  

  1) การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ (Decision Making) 
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  2) การมีส่วนร่วมในการด าเนินการ (Implementation) 
  3) การมีส่วนร่วมในการรับผลประโยชน์ (Benefit) 
  4) การมีส่วนร่วมในการประเมินผล (Evaluation) 

 การมีส่วนของของแนวคิด Cohen และ Uphoff เห็นไดว้่าการมีส่วนร่วมของประชาชน
ควรเร่ิมจากการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ หลงัจากนั้นการมีส่วนร่วมในการด าเนินการ และเขา้รับ
ผลประโยชน์เม่ือไดผ้ลประโยชน์จากการมีส่วนร่วมก็มีร่วมร่วมในการประเมินผลเพื่อใช้ในการ
ปรับปรุงแกไ้ขการมีส่วนร่วมอีกในคร้ังหนา้ ทั้งหมดเป็นส่ีขั้นตอน 
 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมนั้นสามารถท าไดใ้นหลายระดบั ข้ึนอยูก่บัรัฐบาลแต่ละยคุวา่
จะให้ความส าคญัต่อประชาชนมากน้อยต่างกนั (สมฤดี นิโครวฒันยิ่งยง และคณะ, บรรณาธิการ, 
2556, หนา้ 410) 

  1) ประชาชนเป็นผูใ้ชอ้  านาจ หมายถึงให้ประชาชนเขา้จดัการหรือด าเนินการเอง โดย
ไม่การติดต่อกบัรัฐบาลก่อนซ่ึงอาจมีการโตต้อบจากรัฐบาล ตวัอยา่งเช่น การเดินขบวน การเขา้ยึด
สถานท่ีของทางราชการเพื่อเรียกร้องความเป็นธรรม ดงันั้น ความสัมพนัธ์ระหว่างการมีส่วนร่วม
ของประชาชนกบัอ านาจของรัฐบาลซ่ึงมีความสัมพนัธ์เชิงลบต่อกนั กล่าวคือ ถา้ประชาชนมีส่วน
ร่วมมากรัฐบาลก็จะมีอ านาจนอ้ยลงหรือในทางกลบักนั 

  2) ประชาชนและรัฐบาลร่วมกันแก้ปัญหา โดยมีอ านาจเท่าเทียมกัน ตวัอย่างเช่น 
โครงการท าความสะอาดหมู่บา้น การสร้างถนน และขดุบ่อน ้าในหมู่บา้น เป็นตน้ 

  3) ประชาชนเป็นท่ีปรึกษา หมายถึง รัฐบาลขอความคิดเห็นจากประชาชน และตั้งใจท่ี
จะกระท าการตามความเห็นนั้น แต่ก็ยงัมีอ  านาจที่จะไม่รับความเห็นนั้นไปปฎิบตัิ ตวัอย่างเช่น 
การตั้งคณะกรรมเพื่อการประสารงานระหวา่งประชาชนและส่วนราชการ การแต่งตั้งคณะท่ีปรึกษา 
การประชุมกลุ่มยอ่มเพื่อรับฟังความเห็นของประชาชนเฉพาะกลุ่ม เป็นตน้ 

  4) ประชาชนแสดงความคิดเห็น รัฐบาลให้โอกาสประชาชนไดแ้สดงความคิดเห็นใน
บางเร่ือง แต่มักจะไม่น าความเห็นไปปฎิบัติและยงัมีอ านาจท่ีจะไม่รับฟังความคิดเห็นนั้ น 
ตวัอยา่งเช่น การประชุมใหญ่ท่ีให้โอกาสประชาชนทุกคนไดแ้สดงความคิดเห็น การขอความเห็น
ในกฎระเบียบท่ีก าลงัจะน าออกมาใช ้

  5) ประชาชนรับทราบ เป็นการแถลงข่าวสารและหรือมติของรัฐบาลให้ประชาชนได้
ทราบ ประชาชนอาจมีปฏิกิริยาโตต้อบหรือไม่มีก็ได ้เช่น การแถลงถึงโครงการต่าง ๆ ท่ีรัฐบาลไดมี้
มติใหด้ าเนินการ การริเร่ิมกฎหมายต่าง ๆ และการเวนคืนท่ีดิน เป็นตน้ 

 จากการศึกษาล าดบัขั้นของการให้ประชาชนมีส่วนร่วมนั้น พบวา่ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการตดัสินใจ มีส่วนร่วมด าเนินการและมีส่วนร่วมสนบัสนุน ซ่ึงการมีส่วนร่วมของประชาชน
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นั้นมีหลายระดบัข้ึนอยู่กบัการให้ความส าคญัของรัฐบาลดว้ย ซ่ึงสามารถจดัล าดบัการมีส่วนร่วม
ของประชาชนจากมากไปหานอ้ยได ้ดงัน้ีคือ ประชาชนผูใ้ชอ้  านาจ ประชาชนมีส่วนร่วม ประชาชน
เป็นท่ีปรึกษา ประชาชนแสดงความคิดเห็น ประชาชนรับทราบ และรัฐบาลใชอ้ านาจ 

 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอาจ
แยกออกเป็น 6 ระดบั คือ (สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ 2545, หนา้ 57-58) 

 ระดบัท่ี 1 ร่วมรับรู้ หมายถึง รัฐไดใ้ห้ขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงการหรือกิจกรรม
แก่ประชาชนเม่ือรัฐมีความคิดริเร่ิมหรือมีนโยบายท่ีจะให้มีโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ แลว้เปิด
โอกาสใหป้ระชาชนไดรั้บรู้โดยการให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชนหรือใหสิ้ทธิแก่ประชาชนในการ
เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร 

 ระดับท่ี 2 ร่วมคิด ร่วมแสดงความคิดเห็น หมายถึง เม่ือประชาชนได้ร่วมรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารจากรัฐแล้วประชาชนก็จะร่วมค้นหาปัญหา สาเหตุของปัญหา ความจ าเป็นและความ
ตอ้งการท่ีตอ้งให้มีโครงการหรือกิจกรรมนั้น พร้อมร่วมแสดงความคิดเห็นเพื่อหน่วยงานเจา้ของ
โครงการหรือกิจกรรม หรือหน่วยงาน หรือผูท่ี้มีอ านาจตัดสินใจจะได้น าไปใช้ประกอบการ
พิจารณาต่อไป 

 ระดบัท่ี 3 ร่วมพิจารณา ร่วมตดัสินใจ หมายถึง ร่วมพิจารณาเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ยกบั
โครงการหรือกิจกรรม การเลือพื้นท่ีตั้งโครงการโดยเฉพาะประชาชนท่ีอยูใ่นพื้นท่ีท่ีจะตั้งโครงการ
ควรจะมีส่วนร่วมพิจารณารับหรือปฏิเสธไมให้โครงการตั้งในพื้นท่ีหากเห็นวา่มาตรการท่ีจะใชใ้น
การลดผลกระทบส่ิงแวดล้อม และมาตรการติดตามตรวจสอบไม่ชัดเจนและไม่เปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วมร่วมตรวจสอบดว้ย 

 ระดบัท่ี 4 ร่วมด าเนินการ หมายถึง ร่วมในการลงทุน ร่วมในการคดัเลือกผูป้ฏิบติังาน 
หรือร่วมปฏิบติังานเอง ในระดบัการมีส่วนร่วมน้ีอาจจะท าไม่ไดใ้นทุกประเภทของโครงการ เช่น 
หากเป็นโครงการท่ีจ าเป็นตอ้งใช้ผูมี้ความรู้เฉพาะดา้น ผูช้  านาญการ หรือใชเ้ทคโนโลยีชั้นสูง แลว้
บางคร้ังเป็นความยุง่ยากท่ีจะให้ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมปฏิบติัได ้แต่อยา่งไรก็ดีหากเป็นโครงการ
หรือกิจกรรมระดบัทอ้งถ่ิน เช่น การจดัการป่า ลุ่มน ้ า หรือทรัพยากรอ่ืนท่ีใช้ภูมิปัญญาหาชาวบา้น
ได ้ชาวบา้นหรือประชาชนในทอ้งถ่ินก็เขา้ร่วมด าเนินการได ้หรือเป็นการร่วมด าเนินการดว้ยการ
ลงทุนถือหุน้ถือวา่มีการร่วมด าเนินการได ้

 ระดบัท่ี 5 ร่วมติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล หมายถึง การร่วมตรวจสอบและติดตาม
การด าเนินการตามโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ วา่เป็นไปตามเป้าหมายและวตัถุประสงคห์รือไม่ 
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 ระดบัท่ี 6 ร่วมรับผล หมายถึง การด าเนินการโครงการหรือกิจกรรมท่ีด าเนินไปแลว้ ยอ่ม
ได้มาซ่ึงผลประโยชน์และผลกระทบทั้งท่ีเป็นผลกระทบด้านบวกและผลกระทบด้านลบ ทั้งต่อ
ประชาชนและต่อส่ิงแวดลอ้ม โดยท่ีประชาชนหลีกเล่ียงไม่พน้ท่ีจะตอ้งรับเอาผลท่ีเกิดข้ึนมานั้น 

 การมีส่วนร่วมของประชาชนทั้ง 6 ระดบันั้น หากประชาชนไดมี้โอกาสเขา้ไปมีส่วนร่วม
ด้วยทุกระดับแล้วย่อมถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมท่ีสมบูรณ์ตามแนวความคิดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน อย่างไรก็ตามการมีส่วนร่วมของประชาชนย่อมต้องค านึงถึงประเภทโครงการหรือ
กิจกรรม กระบวนการด าเนินงาน ช่วงเวลาในการเขา้ไปมีส่วนร่วม ระดบัของการมีส่วนร่วม องคก์ร 
หรือกลุ่มบุคคลหรือปัจเจกบุคคลท่ีมีส่วนร่วม และกฎหมายรองรับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมในการร่วมกันออกแบบข้อบัญญติัท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในลุ่มน ้ าอนัเน่ืองมาจากทรัพยากรธรรมชาติในพื้นท่ีลุ่มน ้ ามี
ระบบนิเวศท่ีเก่ียวพนักนั และการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมารองรับก็ควรมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการรับรู้วา่ทอ้งถ่ินมีนโยบายจดัการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่งไรบา้ง 
หลงัจากนั้นประชาชนในทอ้งถ่ินก็ตอ้งร่วมคิด ร่วมแสดงความคิดเห็น ถึงการปัญหาความจ าเป็น
และความต้องการในการออกข้อบัญญติัท้องถ่ิน และร่วมถึงประชาชนต้องร่วมพิจารณา ร่วม
ตดัสินใจเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยในร่างข้อบญัญัติท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้องกับทรัพยากรธรรมชาติ 
หลงัจากเห็นชอบประชาชนก็ตอ้งร่วมกนัจดัการตามขอ้ตกลงในรูปแบบขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน และ
ทา้ยท่ีสุดประชาชนในทอ้งถ่ินก็ร่วมรับผลท่ีเกิดข้ึนไม่วา่ผลนั้นจะเป็นผลดา้นบวกหรือดา้นลบ หาก
ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมทั้งหกระดบัก็จะไม่เกิดความขดัแยง้หรือไม่ยอมรับในขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินท่ีใชบ้งัคบักบัประชาชนในทอ้งถ่ินตนเอง  
  ส าหรับประเทศไทย ความต่ืนเตน้เร่ืองการมีส่วนร่วมในการจดัการส่ิงแวดลอ้มไดเ้พิ่ม
มากข้ึนอยา่งเห็นไดช้ดัในกวา่หน่ึงทศวรรษท่ีผา่นมา ดงัจะเห็นไดจ้ากการใชสิ้ทธิของประชาชนใน
การคดัคา้นโครงการหรือกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มและคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน ซ่ึงไดน้ าไปสู่ความขดัแยง้ระหวา่งรัฐกบัประชาชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มบ่อยคร้ังข้ึนในช่วงหลายปีท่ีผา่นมา ในระดบันโยบาย แผนยทุธศาสตร์การพฒันาระบบ
ราชการไทย (พ.ศ. 2546 - พ.ศ. 2550) ไดก้  าหนดยุทธศาสตร์ในการพฒันาระบบราชการไทยไว ้
7 ยุทธศาสตร์ หน่ึงใน 7 ยุทธศาสตร์นั้นก็คือ การเปิดระบบราชการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
ทั้งน้ีไดก้  าหนดมาตรการต่าง ๆ เช่น การสร้างความรู้ความเขา้ใจแก่ประชาชนเก่ียวกบัการปฏิบติังาน
ของหน่วยราชการ การจดัให้มีระบบปรึกษาหารือกบัประชาชน ส ารวจความคิดเห็นและหรือจดั
ประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอยา่งสม ่าเสมอ รวมทั้งน าเสนอขอ้มูลสารสนเทศท่ีแสดง
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ขอ้มูลเก่ียวกบัการปฏิบติังานอย่างโปร่งใสและเปิดเผยลงในเวบ็ไซด์ให้ประชาชนสามารถเขา้ถึง
ขอ้มูลไดโ้ดยง่าย 
 ในปัจจุบนักฎหมายท่ีมีความส าคญัมากท่ีสุดในการรับรองการมีส่วนร่วมของประชาชนก็
คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 43 บุคคลและชุมชนมีสิทธิจดัการ 
บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และความหลากหมายทางชีวภาพ
อยา่งสมดุลและย ัง่ยืนตามวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั และหากพิจารณาแนวคิดรัฐธรรมนูญฉบบัก่อน 
ไม่วา่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงมีบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วน
ร่วมของประชาชนปรากฏอยู่ในหมวดต่าง ๆ รวมทั้งส้ินกว่า 30 มาตรา สิทธิในการมีส่วนร่วมใน
การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มส่วนใหญ่อยูใ่นหมวด 3 เร่ืองสิทธิและเสรีภาพของ
ชนชาวไทย และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก็มีแนวคิดการมีส่วนร่วม
เช่นเดียวกนั  
 นอกจากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแลว้ยงัมีกฎหมายอีกหลายฉบบั
ท่ีมีบทบญัญติัในเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการส่ิงแวดลอ้ม ไดแ้ก่ 
 พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 มาตรา 6 ก าหนดเร่ือง
สิทธิและหน้าท่ีของบุคคลในเร่ืองต่าง ๆ เช่น สิทธิในข้อมูลข่าวสารท่ีเก่ียวข้องกับการรักษา
ส่ิงแวดลอ้ม และสิทธิในการไดรั้บชดใชค้่าเสียหายหรือค่าทดแทนจากรัฐในกรณีท่ีไดรั้บอนัตรายท่ี
เกิดจากการแพร่กระจายของมลพิษจากโครงการหรือกิจการท่ีริเร่ิม สนบัสนุน หรือด าเนินการโดย
หน่วยงานของรัฐ เป็นตน้ และมาตรา 7 และมาตรา 8 ซ่ึงบญัญติัรับรองฐานะและบทบาทหนา้ท่ีของ
องคก์รพฒันาเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้ม (Non Govermental Oganizations (NGOs)) ดา้นส่ิงแวดลอ้ม 
 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 บญัญติัเร่ืองการท าผงัเมือง โดยให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในกระบวนการจดัท าผงัเมือง ได้แก่ การปิดประกาศเพื่อให้ประชาชนได้รับทราบและ
แสดงความคิดเห็นเก่ียวกับผงัเมืองรวมทั้งการจดัประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชนใน
กระบวนการจดัท าผงัเมือง 
 พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 มาตรา 64 บญัญติัให้บุคคลท่ีอาศยัอยู่ใกล้ชิดหรือ
ติดต่อกบัโรงงานท่ีมีการกระท าผิดกฎหมายโรงงาน หรือบุคคลซ่ึงความเป็นอยูถู่กกระทบกระเทือน
เน่ืองจากการกระท าความผดิ เป็น “ผูเ้สียหาย” ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญากล่าวคือ
สามารถร้องทุกขต่์อเจา้พนกังานเพื่อใหล้งโทษผูก้ระท าผดิได ้
 พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 
2535 มาตรา 51 บญัญติัใหป้ระชาชนผูพ้บเห็นการกระท าผดิตามพระราชบญัญติัน้ีสามารถแจง้ความ
ต่อพนกังานสอบสวน เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน หรือพนกังานเจา้หน้าท่ี เพื่อให้ด าเนินการตามอ านาจ
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หน้าท่ีโดยไม่ชกัช้า และให้ถือว่าประชาชนผูพ้บเห็นการกระท าผิดเป็น “ผูเ้สียหาย” ตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารราความอาญา นอกจากน้ี มาตรา 48 วรรคสอง ยงับญัญติัให้แบ่งค่าปรับท่ีได้จาก
การเปรียบเทียบปรับใหแ้ก่ผูแ้จง้ตามมาตรา 51 ก่ึงหน่ึง  
 จากตวัอย่างของกฎหมายตามท่ีกล่าวมาน้ี แสดงให้เห็นว่าประเทศไทยมีกฎหมายมาก
พอสมควรท่ีเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วม แต่การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัคงเป็นปัญหาส าคญัใน
สังคมไทย อนัเน่ืองมากจากปัญหาทั้งท่ีเป็นปัญหาในแง่ปฏิบติั ในแง่กฎหมาย และทศันะคติของ
หน่วยงานของรัฐและตวัประชาชนเอง โดยจะขอสรุปปัญหาส าคญับางประการดงัน้ี 

  (1) กฎหมายหลายฉบบัจะบญัญติัรับรองการมีส่วนร่วมของประชาชน แต่ก็มีกฎหมาย
อีกเป็นจ านวนมากซ่ึงมีสาระขดักบัหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยเฉพาะอยา่งยิ่งกฎหมายท่ี
เก่ียวข้องกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีส าคัญ ได้แก่ กฎหมายป่าไม้เกือบทั้ งหมด คือ 
พระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบญัญติั
อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 และพระราชบญัญติัสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าพ.ศ. 2562 ซ่ึงกฎหมาย
เหล่าน้ีให้อ านาจในการจดัการทรัพยากรป่าไมใ้ห้แก่รัฐแต่ฝ่ายเดียว เน่ืองจากปัญหาการบุกรุกป่า
และปัญหาประชาชนท่ีอาศยัและท ากินอยู่ในพื้นที่ป่าไมเ้ป็นปัญหาเร้ือรังที่ด ารงอยู่ในสังคมไทย
มาเป็นเวลานาน การปรับปรุงกฎหมายเพื่อปรับแนวคิดเร่ืองการจดัการทรัพยากรเพื่อใหป้ระชาชนมี
ส่วนร่วมในการใช้บ ารุงรักษาและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติจึงเป็นส่ิงจ าเป็น ประสบการณ์
กว่าคร่ึงศตวรรษท่ีผา่นมาไดแ้สดงให้เห็นแลว้ว่า การจดัการทรัพยากรโดยรัฐแต่ฝ่ายเดียวโดยขาด
ความร่วมมือและการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่อาจประสบความส าเร็จได ้นอกจากน้ี การแกไ้ข
เพิ่มเติมกฎหมายเหล่าน้ีเป็นส่ิงท่ีตอ้งด าเนินการเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของมาตรา 46 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ีรับรองสิทธิชุมชนในการร่วมใชแ้ละจดัการทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม  

  (2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะมีหลกัการชดัเจนเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน แต่หลงัจากบงัคบัใช้รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 ก็ย ังไม่ มีการตรากฎหมายเพื่อรองรับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยในหลายเร่ืองท่ีเรียกร้องกนัมากก็คือ การรับรองสิทธิชุมชนในการร่วมจดัการและ
ใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงปัจจุบนัมีเพียงพระราชบญัญติัคุม้ครองพนัธ์ุพืช พ.ศ. 2542 
ฉบบัเดียวท่ีรับรองสิทธิของชุมชนในพนัธ์ุพืชพื้นเมืองเฉพาะถ่ิน แต่กฎหมายป่าชุมชนซ่ึงรอคอยกนั
มานานหลายปีก็ยงัไม่ผา่นรัฐสภาจนบดัน้ี 

  (3) การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมยงัมีต่อค่อนขา้งน้อย
เน่ืองจากความยากล าบากในการพิสูจน์ความเสียหายในคดีส่ิงแวดลอ้ม ค่าใชจ่้ายในการฟ้องคดี และ
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ข้อจ ากัดว่าผูมี้สิทธิฟังคดีต้องเป็นผูเ้สียหายหรือผูไ้ด้รับผลกระทบจากการกระท าผิดกฎหมาย
ส่ิงแวดล้อมเท่านั้น ซ่ึงมีผลท าให้องค์กรพฒันาเอกชนด้านส่ิงแวดลอ้มซ่ึงมิใช่ผูเ้สียหายโดยตรง
สามารถฟ้องคดีส่ิงแวดลอ้มเพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มซ่ึงเป็นสมบติัของส่วน
ร่วมได ้

 6.3 รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการลุ่มน า้ 
  จากความคุน้เคยในการปฎิบติัโดยวฒันธรรมของฝ่ายปกครองหรือกลุ่มราชการ ท่ีคุน้เคย
กบัการเป็นผูส้ั่งการ เป็นผูมี้อ  านาจในการตดัสินใจ การเปิดกวา้งให้ประชาชนไดมี้บทบาทการมี
ส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มจ าเป็นตอ้งใชเ้วลาในการปรับตวั การใช้
เคร่ืองมือเพื่อน าไปสู่การมีส่วนร่วมของประชาชน เช่น การจดัประชาพิจารณ์ การประชุมรับฟัง
ความคิดเห็นประชาชนโดยวธีิการต่าง ๆ ยงัคงมีช่องวา่งในการส่ือสาร ท าใหค้วามเขา้ใจในประเด็น
ต่าง ๆ ไม่สอดคลอ้งตอ้งกนั นอกจากน้ี ผูใ้ชเ้คร่ืองมือยงัขาดประสบการณ์ ขาดการไวว้างใจในความ
เป็นกลาง ซ่ึงจะตอ้งปรับปรุง ค่อยด าเนินการทีละขั้นตอนในกระบวนการใชเ้คร่ืองมือสร้างการมี
ส่วนร่วม ท่ีมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนจะต้องสร้างกระบวนการเรียนรู้ไปร่วมทั้ งภาครัฐ ภาค
ประชาชน และอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง การมุ่งสู่สัมฤทธิผลดงักล่าว จึงควรมีการร่วมผลกัดนัจากทุกส่วน
ในสังคม ในการท่ีจะผลกัดนัแนวคิดด้านการมีส่วนร่วมบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มน้ี ใหเ้ป็นวาระแห่งชาติ ทั้งทางนิติบญัญติัคือ ทางรัฐสภาและทางบริหารคือรัฐบาล ตลอดจน
ให้ความส าคญักบัการน าการมีส่วนร่วมน้ีผลกัดนัให้อยูใ่นยทุธศาสตร์การพฒันาในทุกระดบั ซ่ึงจะ
ส่งผลใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงปรับปรุงทั้งโครงสร้างสังคมท่ีเป็นรูปธรรม (ส านกังานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2547, หน้า 95-122) ด้านกลไกการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน โดยใช้กลไกทางกฎหมายและงบประมาณการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการ
จดัการส่ิงแวดลอ้ม 

 ปัจจุบนัมีกรณีตวัอยา่งของนวตักรรมการบริหารจดัการของเทศบาล และองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลเกิดข้ึนในหลายพื้นท่ีในหลากหลายรูปแบบ เช่น การมอบอ านาจให้ชุมชนเป็นคนจดัเก็บ
ค่าธรรมเนียมขยะ และส่งคืนรายไดใ้ห้ทอ้งถ่ินร้อยละ 80-90 อนัเป็นวธีิการสร้างการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนแบบหน่ึง ซ่ึงจะไดรั้บความร่วมมือท่ีดีจากชุมชน โดยมุ่งใหมี้การคดัแยกขยะและเก็บขยะ
อยา่งมีประสิทธิภาพมากข้ึน ปัจจุบนักฎระเบียบของทอ้งถ่ินไดเ้ปิดโอกาสให้ องคก์ารบริหารส่วน
ต าบลสามารถจดัสรรงบประมาณโดยตรงแก่กลุ่มชาวบา้นไดแ้ลว้แต่หลายพื้นท่ีอาจจะยงัไม่ไดข้ยาย
รูปแบบการสนบัสนุนไปในกิจกรรมพฒันาดา้นส่ิงแวดลอ้ม ยงัมุ่งเฉพาะกิจกรรมเศรษฐกิจหรือการ
ก่อสร้างบางอย่าง จึงจ าเป็นตอ้งขยายแนวคิดดงักล่าวสู่ภาคประชาชนมากข้ึน ปัจจุบนักฎระเบียบ
ของทอ้งถ่ินไดเ้ปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดัสรรงบประมาณโดยตรงแก่
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กลุ่มชาวบา้นไดแ้ลว้แต่หลายพื้นท่ีอาจจะยงัไม่ไดข้ยายรูปแบบการสนบัสนุนไปในกิจกรรมพฒันา
ด้านส่ิงแวดล้อม ยงัมุ่งเฉพาะกิจกรรมเศรษฐกิจหรือการก่อสร้างบางอย่าง จึงจ าเป็นต้องขยาย
แนวคิดดงักล่าวสู่ภาคประชาชนมากข้ึน (สุธาวลัย ์เสถียรไทย และคณะ, 2548, หนา้ 33-49) 

  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในลุ่มน ้า
งานวิจยัฉบบัน้ีไดศึ้กษาพื้นท่ีลุ่มน ้ าป่าสัก ในขั้นเร่ิมตน้ของการจดัท าแผนจดัการลุ่มน ้ า เป็นการท า
แผนมาจากระดบัหมู่บา้น ต าบล ซ่ึงไดก้ าหนดให้มีการจดักิจกรรมการมีส่วนร่วมในการจดัท าแผน 
แต่เม่ือมีการจดัท าแผนทรัพยากรน ้า จนมาถึงระดบัคณะอนุกรรมการลุ่มน ้า ไม่มีการจดักิจกรรมการ
มีส่วนร่วมจากประชาชนทัว่ไปในการจดัท าแผนจดัการลุ่มน ้ าป่าสัก แต่อาศยัรูปแบบของการ
ประชุมคณะอนุกรรมการลุ่มน ้ า เน่ืองจากถือวา่องคป์ระกอบของคณะอนุกรรมการมีผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
และผูแ้ทนทุกภาคส่วนร่วมอยู่แล้ว ควรเพิ่มช่องทางการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการ
พิจารณาตดัสินใจเก่ียวกบัแผนบริหารจดัการลุ่มน ้ า ท่ีมากกวา่รูปแบบการมีส่วนร่วมภายใตรู้ปแบบ
คณะอนุกรรมการลุ่มน ้า เช่น การจดัใหมี้เวทีสาธารณะในระดบัลุ่มน ้าเพื่อพิจารณา ปรับปรุงแผนให้
เหมาะสมมากยิง่ข้ึน หน่วยงานภาครัฐท่ีรับผดิชอบสนบัสนุนการด าเนินของคณะอนุกรรมการลุ่มน ้ า
โดยตวัแทนของประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม 
 ควรมุ่งเนน้คุณภาพของแผนบริหารจดัการลุ่มน ้ ามากว่าตวัช้ีวดัดา้นปริมาณ เช่น ไม่ควร
ยึดถือเร่ืองจ านวนโครงการ หรือความมากน้อยของจ านวนงบประมาณเป็นหลกั ควรมีกิจกรรม
สร้างความเขา้ใจให้ชดัแจนต่อการพฒันาหรือจดัท าแผนบริหารจดัการลุ่มน ้ า ซ่ึงตอ้งมองมิติด้าน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอ่ืน ๆ ในลุ่มน ้ าประกอบดว้ย นอกเหนือจากการมองมิติด้าน
ทรัพยากรน ้ า หรือเป็นการพฒันาดา้นแหล่งน ้ าเท่านั้น ให้มีกระบวนการคดัเลือก สรรหาผูแ้ทนภาค
ประชาชนและผูแ้ทนองค์กรผูใ้ช้น ้ าท่ีอยู่ในคณะอนุกรรมการลุ่มน ้ า เพื่อให้เป็นตัวแทนภาค
ประชาชนท่ีได้รับการยอมรับมากข้ึน โดยไม่ควรเป็นกระบวนการคดัเลือก สรรหา โดยองค์กร
ภาครัฐตามระบบราชการ เพราะจะมีขอ้จ ากดั เง่ือนไขในการด าเนินการอยู่มาก การเพิ่มศกัยภาพ 
สร้างความเข้มแข็งในด้านต่าง ๆ ให้แก่คณะกรรมลุ่มน ้ า เพื่อยกระดับการมีส่วนร่วมของ
คณะอนุกรรมการลุ่มน ้ าไปสู่ระดบัการก าหนด “นโยบาย” ลุ่มน ้ า หรือแก้ไขความขดัแยง้ในการ
จดัการทรัพยากรน ้ าในลุ่มน ้ า ไม่ติดอยู่กบัเฉพาะการก าหนดโครงการพฒันาลุ่มน ้ า หรือโครงการ
ก่อสร้างต่าง ๆ (สถาบนัส่ิงแวดลอ้มไทย สถาบนัพระปกเกลา้ มูลนิธิเพื่อการพฒันาท่ีย ัง่ยืน, 2547, 
หนา้ 168-182) 
 องคก์รลุ่มน ้า และคณะกรรมการลุ่มน ้าซ่ึงเป็นการจดัการน ้าในต่างประเทศมาประยุกตก์บั
การจดัการน ้าของประเทศไทย และในปี พ.ศ. 2546 กรมทรัพยากรน ้า ไดด้ าเนินการจดัตั้งองคก์รลุ่ม
น ้ าและคณะกรรมการลุ่มน ้ า ครอบคลุมทั้ง 25 ลุ่มน ้ าหลกัของประเทศไทย โดยคาดหวงัท่ีจะให้
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องคก์รลุ่มน ้ าและคณะกรรมการลุ่มน ้ า เป็นกลไกหลกัในการด าเนินงานจดัการน ้ าอยา่งผสมผสาน 
และทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมคณะกรรมการลุ่มน ้ าท่ีถูกจดัตั้งข้ึนใหม่ในปี พ.ศ. 2546 แต่ในปัจจุบนัยงั
ขาดขอ้มูล บทบาท ภารกิจ และการด าเนินงานของคณะกรรมการลุ่มน ้ าในปัจจุบนั ปัญหาอุปสรรค
ในการด าเนินองคก์รลุ่มน ้ าสงคราม โครงสร้างคณะท างานมีขนาดใหญ่มาก ขาดความคล่องตวั ท า
ใหก้ารด าเนินงานไม่เช่ือมโยงกนัในคณะกรรมการแต่ละระดบั โครงการท่ีชาวบา้นเสนอมาจะไม่ได้
รับอนุมติั เน่ืองจากความไม่เรียบร้อยของแผนงาน โครงการ งบประมาณ ส่วนโครงการท่ีส่วน
ราชการเสนอมาจะไดรั้บอนุมติัทั้งหมด โดยเสนอให้คณะกรรมการลุ่มน ้ ามีขนาดเล็กลง โดยให้ยุบ
หน่วยงานท่ีไม่เก่ียวขอ้ง ให้เหลือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น กลุ่มผูใ้ช้น ้ าเพื่อความคล่องตวัในการ
ด าเนินงาน ให้มีหน่วยงานเข้าไปส่งเสริม ฝึกอบรมการเสนอแผนงาน โครงการ การจัดการ
ทรัพยากรน ้ า แก่ชาวบา้นเพื่อท่ีการเสนอโครงการจะไดเ้สร็จทนัในการเสนอของบประมาณ ควรมี
การฝึกอบรมองค์ความรู้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินงานบริหารจดัการลุ่มน ้ าแบบบูรณาการให้แก่
สมาชิกองคก์รลุ่มน ้าในทุกระดบั (มหาวทิยาลยัมหาสารคาม, 2549, หนา้ 15-19) 
 โครงการติดตามประเมินผลการด าเนินโครงการภายใตแ้ผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ
พฒันาลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาโดยการมีส่วนร่วมของชุมชน ได้ประเมินโครงการปีงบประมาณ
พ.ศ. 2549 ซ่ึงโครงการภายใตแ้ผนงบประมาณในเชิงบูรณาการพฒันาลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลาทั้งส้ิน 
35 โครงการ พบว่าในประเด็นชุมชนมีส่วนร่วม เห็นว่าท่ีผ่านมาโครงการภาครัฐมกัจะข้ึนอยู่กบั
บุคคลากร เม่ือมีการปรับเปล่ียนท าให้แผนงานงบประมาณ ถูกปรับเปล่ียนไปดว้ยซ่ึงผลตกอยูก่บั
ประชาชน ระบบการพฒันาช่วงท่ีผ่านมา ประชาชนมองว่าเป็นฐานคิดจากบนลงล่างท าให้ภาค
ประชาชนไม่มีโอกาสในกระบวนการมีส่วนร่วม ในส่วนการจดัท าแผนบูรณาการ ภาคประชาชนยงั
มองวา่หน่วยงานรัฐยงัคงแยกส่วนกนัท ายงัไม่มีการบูรณาการท่ีแทจ้ริง และเสนอให้หน่วยงานยึด
พื้นท่ีปัญหาเป็นเกณฑ์แลว้แกปั้ญหาร่วมกนั ทั้งเร่ือง ดิน น ้ า ปัญหา การศึกษาในบางเร่ืองแมไ้ม่
กระทบหรือประชาชนไม่สามารถรับรู้ได้โดยตรงแต่ก็ควรน าผลการศึกษาออกเผยแพร่
ประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนไดท้ราบดว้ย เช่น ผลเร่ืองการวิเคราะห์น ้ า ผลการวิเคราะห์เขยา่ควนัท่ี
ปล่อยออกมาจากโรงงาน 
 การอนุรักษ์และฟ้ืนฟูระบบนิเวศ เพื่อให้สามารถแกไ้ขปัญหาหลกัของลุ่มน ้ าทะเลสาบ
สงขลา โดยจดัสรรงบประมาณเป็นแผนงบประมาณมุ่งผลงานตามยุทธศาสตร์ โดยยึดตามกรอบ
ยุทธศาสตร์การบริหารราชอากรแผน่ดินและตอ้งค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนคือ ยึดหลกั
ประชาชนเป็นศูนยก์ลาง ในส่วนของโครงการติดตามประเมินผลโดยให้ชุมชนเขา้มามีส่วนร่วม
ตอ้งด าเนินการต่อเน่ืองในกลุ่มผูเ้ก่ียวขอ้ง กิจกรรมโครงการ และพื้นท่ีเดิมเพื่อสร้างความเขม้แข็ง
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ให้ชุมชนอย่างย ัง่ยืน (ส านกังานงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม, 2549, 
หนา้ 147-180) 

 ดังนั้ น หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน นับตั้ งแต่มีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอย่างเป็นรูปธรรม เพื่อให้ทอ้งถ่ินมีอิสระมากข้ึน ทั้งในดา้นการด าเนินนโยบาย การ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และก าหนดให้รัฐตอ้งมีแผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างชัดเจน รวมทั้ งให้ลดการก ากับของรัฐส่วนกลางต่อองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน จึงกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นจุดเร่ิมตน้ของการกระจายอ านาจยุคใหม่อย่างแท้จริง 
สอดคลอ้งกบัดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม
นั้น พบวา่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญติัไวอ้ยา่งครอบคลุมทั้ง 3 มิติ 
คือ สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชน สิทธิในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรม รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัหลกัการพื้นฐานดา้นการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม
(Access to Justice) เพื่อเป็นหลกัประกนัแห่งสิทธิไว ้และเปิดโอกาสให้บุคคลและชุมชนสามารถ
ฟ้องร้องหน่วยงานรัฐได ้ 

 อย่างไรก็ดี การใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญควรมีการพฒันากรอบแห่งการใช้สิทธิบาง
ประเด็นให้ชดัเจนยิ่งข้ึน วา่มีค านิยามและแนวทางการใชสิ้ทธิอยา่งไร เช่น สิทธิชุมชน สิทธิชุมชน
ทอ้งถ่ิน และสิทธิชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม เป็นตน้ เม่ือพิจารณาบทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะตั้งแต่
ระดบัพระราชบญัญติัลงมา มีการบญัญติัรับรองสิทธิไวห้ลายประการทั้งการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร 
การมีส่วนร่วมในการจดัการส่ิงแวดลอ้ม และการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม แต่มีขอ้จ ากดัหมาย
ประการท่ีเป็นอุปสรรคต่อการใช้สิทธิของประชาชน เช่น ความชัดเจนเร่ืองขอบเขต ค านิยาม 
ระยะเวลาด าเนิน อ านาจการตดัสินใจดุลยพินิจของเจา้หน้าท่ีรัฐ ภาระค่าใช้จ่ายการพิสูจน์ความ
เสียหายโดยเฉพาะคนยากจน ความชดัเจนเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจ แมว้า่
จะมีการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมตามหลกัประชาธิปไตยทางตรงในการบริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ผ่านกลไกการให้ประชาชนเข้าถอดสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  

 แต่นบัตั้งแต่มีการบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พบว่า
มีเจตนารมณ์ท่ีชดัเจนในการส่งเสริมให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารทอ้งถ่ินและการ
กระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน ไม่วา่จะเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินซ่ึงในการวิจัยข้อบัญญัติท้องถ่ินถ่ินต้นแบบในการจัดการ



75 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา โดยประชาชนมีส่วนร่วมท่ีแทจ้ริงก็
สามารถเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพื่อใชก้บัทอ้งถ่ินตนเองได ้ 
 การปกครองทอ้งถ่ินเป็นพื้นฐานท่ีส าคญัของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจาก
เปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในกระบวนการจดัสรรทรัพยากร ดงันั้นเคร่ืองมือท่ีจะท าให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินสามารถจดัการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มรวมกนัไดโ้ดยอาศยัทฤษฎีการใชอ้  านาจรัฐในการตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ซ่ึงใชห้ลกัธรร
มาภิบาลโดยการเรียนรู้ในเร่ืองของสิทธิและหนา้ท่ี ตลอดจนการตรวจสอบ ความโปร่งใสของการ
บริหารงานของส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงประชาชนเลือกไปท าหน้าท่ีบริหารจดัการองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามความตอ้งการของส่วนใหญ่ของทอ้งถ่ินแนวคิดน้ีตั้งอยูบ่นฐานความเช่ือวา่
ประชาชนในทอ้งถ่ินยอมเป็นผูท่ี้ไดใ้ชป้ระโยชน์โดยตรงจากความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรของ
ทอ้งถ่ิน  
 ดงันั้นจึงย่อมมีความหวงแหนและมีจิตส านึกในการอนุรักษ์ทรัพยากรของท้องถ่ินให้
สามารถใช้ได้อย่างย ัง่ยืนชั่วลูกชั่วหลาน ซ่ึงสอดคล้องกับแนวความคิดการพฒันาอย่างย ัง่ยืน
ซ่ึงมีอิทธิพลต่อรูปแบบการพฒันาประเทศของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก และพฒันาการของกฎหมาย
ส่ิงแวดลอ้มทั้งระดบัระหว่างประเทศและภายในประเทศ เพราะการพฒันาอย่างย ัง่ยืนมีหลกัการ
ส าคัญในเร่ืองเศรษฐกิจกับส่ิงแวดล้อมท่ีกฎหมายสามารถจะใช้เป็นเคร่ืองมือในการป้องกัน
ส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงหลกัการน้ีก็ปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงการจดัท าขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก็ไม่สามารถ
ขาดหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนได ้ไม่วา่จะตอ้งเป็นการด าเนินการโดยสมคัรใจขององค์กร
ภาคประชาชนที่เขา้มีบทบาทหรือส่วนร่วมกบัองค์กรภาครัฐในกระบวนการหรือขั้นตอนต่าง ๆ 
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน พฒันาประเทศโดยอยู่ภายใตก้รอบซ่ึงเป็นประโยชน์โดยธรรมร่วมกนัของ
คนในชาติ  

 การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงไม่ใช่อุปสรรคหรือเคร่ืองสกดักั้นการด าเนินการพฒันา
ทอ้งถ่ิน แต่เป็นกระบวนการท่ีเป็นรากเหงา้ของการปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยประชาชน
เพื่อประชาชนท าให้การพฒันาประเทศเป็นไปในแนวทางโปร่งใสและสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ท่ีแทจ้ริงของประชาชน ซ่ึงหากพิจารณาแลว้การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ี
ลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาไดด้ าเนินการตามทฤษฎีการใช้อ านาจรัฐ หลกัธรรมภิบาล หลกัการพฒันา
อย่างย ัง่ยืนซ่ึงสอดคล้องกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ฉบบัปัจจุบนั
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีและอ านาจดูแลและจดัท าบริการสาธารณะและ
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กิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน ดงันั้น
ในการจดัการส่ิงแวดลอ้ม ก็จะเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ทอ้งถ่ินและประเทศชาติต่อไป 

7. สิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 

 แนวคิดเก่ียวกับสิทธิในส่ิงแวดล้อมท่ีดีเกิดจากการเรียกร้องให้รัฐต้องสร้างดุลยภาพ
ระหว่างการพฒันาทางเศรษฐกิจกบัความจ าเป็นในการรักษาระบบนิเวศและส่ิงแวดล้อม แมจ้ะ
ยอมรับกนัวา่รัฐมีนห้าท่ีสงวนรักษาส่ิงแวดลอ้มเพื่อให้ประชาชนสามารถมีชีวิตอยูใ่นส่ิงแวดลอ้มท่ี
ดี แต่ก็ไม่ชดัเจนวา่สิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีนั้นหมายถึง ส่ิงแวดลอ้มท่ีมีคุณภาพระดบัใด และสามารถ
แตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศตามระดบัของการพฒันาไดห้รือไม่ นกัวชิาการบางท่านมีความเห็น
วา่ สิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีมิไดห้มายความถึงส่ิงแวดลอ้มท่ีสะอาดบริสุทธ์ิ แต่หมายถึงส่ิงแวดลอ้มท่ี
มีมาตรฐานไม่ต ่ ากว่ าขั้ นต ่ า ท่ี จะ เ อ้ืออ านวยให้สามารถด ารง ชีวิตอย่า ง มี สุขภาพดีได ้
(P.M. Gormley, 1975, pp. 23-38) ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไม่ได้
รับรองสิทธิในส่ิงแวดล้อมท่ีดีโดยตรง แต่รับรองสิทธิของบุคคลและชุมชนในการจัดการ 
บ ารุงรักษาและใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และความหลากหลายทางชีวภาพ
อย่างสมดุลและย ัง่ยืนตามวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั ความส าคญัของสิทธิในส่ิงแวดล้อมท่ีดีตาม
มาตราน้ีจึงเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 ในระดบัสากลสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีถือเป็นส่วนหน่ึงของสิทธิในการมีชีวิต (RighL to life) 
ซ่ึงเป็นสิทธิมนุษยชน ขอ้ 3 ของปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) ก าหนด
วา่ “ทุกคนมีสิทธิในชีวิต เสรีภาพ และความมัน่คงในตวับุคคล” และขอ้ 25 (1) ก าหนดวา่ “ทุกคนมี
สิทธิในมาตรฐานชีวิตท่ีเพียงพอต่อสุขภาพและความผาสุกของตนเองและครอบครัว รวมทั้งการมี
อาหารเคร่ืองนุ่งห่มและท่ีอยูอ่าศยั” ขอ้ก าหนดเดียวกนัน้ีปรากฏในขอ้ 11 ของกติการะหวา่งประเทศ
วา่ดว้ยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรม ค.ศ. 1966 นอกจากน้ี ค าประกาศสต็อกโฮม ค.ศ. 1972 
หลกัการขอ้1 ก าหนดว่า “มนุษยมี์สิทธิพื้นฐานในอิสรภาพ ความเท่าเทียมกนั และสภาพชีวิตท่ี
พอเพียงในส่ิงแวดล้อมที่มีคุณภาพและเอ้ืออ านวยให้สามารถด ารงชีวิตอย่างมีศกัด์ิศรีและ
อย่างผาสุก และมนุษยมี์หน้าท่ีส าคญัในการคุม้ครองและปรับปรุงส่ิงแวดลอ้มเพื่อคนรุ่นปัจจุบนั
และรุ่นอนาคต” 

 สิทธิในส่ิงแวดล้อมท่ีดียงัปรากฏอยู่ในความตกลงด้านการคุม้ครองสิทธิมนุษยชนใน
ระดับภูมิภาคต่าง ๆ เช่น กฎบตัรแอฟริกาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิของกลุ่มชน (African 
Charter on Human and Peoples’ Rights หรือ Banjul Charter) ค.ศ. 1981 ในขอ้ 24 รับรองสิทธิของ
กลุ่มชนทั้งหลายในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีเพียงพอและเอ้ืออ านวยต่อการพฒันาตนเอง (right of all peoples 
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to a generally satisfactory environment favourable to their devetopment) อีกตวัอยา่งหน่ึงไดแ้ก่ พิธี
สารซานซัลวาดอร์ ซ่ึงเป็นความตกลงเพิ่มเติมของอนุสัญญาสิทธิมนุษยชนในทวีปอเมริกา ค.ศ. 1988 
ขอ้ 11 ก าหนดวา่ “ทุกคนมีสิทธิในการมีชีวิตอยูใ่นส่ิงแวดลอ้มท่ีเอ้ืออ านวยต่อสุขภาพท่ีดี (healthy 
environment) และมีสิทธิเขา้ถึงบริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน” และ “รัฐภาคีตอ้งส่งเสริมการคุม้ครอง 
สงวนรักษาและปรับปรุงคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม” 
 เป็นท่ีน่าสังเกตว่าทั้งค  าประกาศกรุงริโอ และ Agenda 21 8.L. 1992 ไม่ไดก้ล่าวถึงสิทธิ
ในส่ิงแวดลอ้มท่ีดี แต่ให้ความส าคญัแก่สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนมากกวา่ ขอ้เสนอท่ีจะ
ใหร้วมสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีไวใ้นค าประกาศไม่ไดรั้บการยอมรับจากผูแ้ทนรัฐบาลส่วนใหญ่ของ
ประเทศต่าง ๆ ดว้ยเหตุผลวา่ ยงัไม่มีความชดัเจนวา่สิทธินั้นมีความหมายและสาระอยา่งไร อยา่งไร
ก็ดีประมาณกันว่าปัจจุบันมีอย่างน้อย 50 ประเทศ ซ่ึงมีรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติรับรองสิทธิใน
ส่ิงแวดลอ้มท่ีดี รวมทั้งประเทศไทย นกักฎหมายมีความเห็นว่า สิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีมีลกัษณะ
เป็น Procedural Right หรือก่อให้เกิดสิทธิในกระบวนการมีส่วนร่วมรักษาส่ิงแวดลอ้ม อนัไดแ้ก่ 
สิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ และการมีส่วนร่วมในกระบวนการ
ยติุธรรมเพื่อใหไ้ดรั้บการเยยีวยาความเสียหาย ( P.W. Birnie and A.E. Boyle, 1992, p. 194) 
 ในปัจจุบนั การใชห้ลกัสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีในการจดัการปัญหาส่ิงแวดลอ้มยงัอยูใ่นวง
ค่อนขา้งจ ากดั ในท่ีน้ีจะยกตวัอยา่งคดี 2 คดี เพื่อช้ีให้เห็นวา่มีการน าหลกัสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีไป
ใช้อย่างไร คดีแรกเป็นคดี Minors Oposa ซ่ึงตดัสินโดยศาลสูงสุดของฟิลิปปินส์  เม่ือ ค.ศ. 1994 
(International Legal Materials, 1994 p. 173) ซ่ึงได้ยกตวัอย่างมาแล้วในตอนที่กล่าวถึงหลกั
ความยุติธรรมระหว่างรุ่นคน ในคดีน้ีโจทก์ฟ้องรัฐบาลฟิลิปปินส์เพื่อเรียกร้องให้รัฐบาลยกเลิก
สัญญาสัมปทานป่าไมท่ี้แก่เอกชนทั้งหมดเน่ืองจากรัฐมีหน้าท่ีตอ้งให้ความคุม้ครองแก่สิทธิของ
ประชาชนท่ีจะด ารงชีพอยู่ในระบบนิเวศท่ีสมดุลและในส่ิงแวดลอ้มท่ีไม่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพ
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 2 มาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1987 ศาลชั้นตน้มีค าสั่งใหย้ก
ฟ้อง แต่ศาลฎีกามีวินิจฉยักลบัค าพิพากษาของศาลชั้นตน้ โดยมีความเห็นว่า สิทธิในระบบนิเวศท่ี
สมดุลและไม่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีในส่วนของรัฐท่ีจะละเวน้การกระท าท่ีเป็นการ
ท าลายส่ิงแวดลอ้ม อย่างไรก็ตาม คดีน้ีไม่ไดมี้ผลให้มีการยกเลิกสัมปทานป่าไมต้ามท่ีโจทก์ร้องขอ 
เน่ืองจากตามกระบวนการพิจารณาท่ีถูกตอ้ง จะตอ้งเรียกผูไ้ดรั้บสัมปทานเขา้มาเป็นจ าเลยร่วม และ
ตอ้งมีหลกัฐานชดัเจนวา่ผูรั้บสัมปทานแต่ละรายก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่ิงแวดลอ้มอยา่งไรบา้ง 
ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ียากยิ่งในทางปฏิบติั หลกัสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีคดี Minors Oposa จึงมีความส าคญั
อยู่ในระดบัของหลกัการเท่านั้น (Antonio G.M. La Vina, 1994, pp. 246-252) 



78 

 อีกตวัอยา่งหน่ึงเป็นคดีท่ีตดัสินโดยศาลสิทธิมนุษยชนของยุโรป (The European Court of 
Human Rights) ท่ีเมือง Strasbourg ซ่ึงมีอ านาจพิจารณาคดีท่ีบุคคลในประเทศสมาชิกยื่นค าร้องใน
ประเด็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน ในคดี Lopez Ostra v.Spain (20 EHRR (1955, p. 277) ซ่ึงตดัสิน
เมื่อ ค.ศ. 1955 ศาลให้ความคุม้ครองแก่สิทธิในส่ิงแวดลอ้มที่ดีโดยอาศยัขอ้ 8 ของอนุสัญญา
สิทธิมนุษยชนของยุโรป ซ่ึงก าหนดใหบุ้คคลมีสิทธิในชีวิตท่ีเป็นส่วนตวัและในครอบครัว (Private 
and Family) โจทก์ฟ้องว่ารัฐบาลสเปนกระท าผิดกฎหมายโดยการออกใบอนุญาตให้ตั้งโรงงาน
ก าจดัของเสียแห่งหน่ึงเน่ืองจากมลพิษทางอากาศท่ีปล่อยออกมาจากโรงงานไดก่้อใหเ้กิดผลกระทบ
ต่อสุขภาพและความเป็นอยู่ในชีวิตของโจทก์ แม้ว่าโจทก์จะไม่ได้แสดงให้เห็นว่าตนได้รับ
ผลกระทบต่อสุขภาพอย่างไร แต่ศาลก็วินิจฉัยว่า รัฐมีหน้าท่ีท่ีจะไม่กระท าการใดอนัเป็นการ
ลิดรอนสิทธิในชีวิตและครอบครัว และมีหน้าท่ีป้องกนัมิให้สิทธิเหล่าน้ีถูกละเมิดโดยบุคคลอ่ืน 
(Mark Wilde, 2003, pp. 284-294) ตวัอย่างพิพากษาดงักล่าวช้ีให้เห็นแนวโน้มของศาลท่ีจะรับรอง
สิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีวา่เป็นส่วนหน่ึงของสิทธิมนุษยชน 

 สิทธิชุมชน มีความหมายตรงกบัภาษาองักฤษวา่ไดห้ลายค า นกัวชิาการไทยบางส่วนใชค้  า
วา่ “community right” ซ่ึงมีความหมายค่อนขา้งกวา้ง ในระดบัสากลค าท่ีใชม้ากเม่ือตอ้งการกล่าวถึง 
กลุ่มชน เผา่ หรือ ชุมชน ในฐานะท่ีเป็นกลุ่ม มิใช่สมาชิกของชุมชนในระดบัปัจเจก และในกรณีท่ี
กล่าวถึงสิทธิชุมชน วลีท่ีใชม้ากก็คือ “Indigenous Rights” และ “Native Title” ในปัจจุบนั สิทธิชุมชน
ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งสิทธิในการใชท้รัพยากรในท่ีดินซ่ึงชุมชนอยู่อาศยัมาโดย
จารีตประเพณีไดรั้บการยอมรับอยา่งกวา้งขวางทั้งในระดบักฎหมายระหวา่งประเทศและกฎหมาย
ภายในของประเทศต่าง ๆ ในความเป็นจริง สิทธิชุมชนในระดบัสากลมีความหมายถึงสิทธิของกลุ่ม
ชนในดา้นอ่ืน ๆ นอกเหนือไปจากสิทธิในการจดัการทรัพยากร ไดแ้ก่ สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและ
วฒันธรรม เช่น สิทธิในการมีตวัตน (Right to Identity) สิทธิในการศึกษา และสิทธิในการด ารงชีวิต
ตามวฒันธรรม ประเพณีและความเช่ือของตนเอง เป็นตน้ อย่างไรก็ดี เน่ืองจากสิทธิในท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติมีความส าคญัเป็นอยา่งมากต่อเศรษฐกิจความอยู่รอด และการด ารงรักษาไวซ่ึ้ง
วิถีชีวิตและวฒันธรรมของชุมชน จึงเป็นประเด็นท่ีไดรั้บความสนใจมากกวา่สิทธิชุมชนในดา้นอ่ืน ๆ 
ทั้งในต่างประเทศและในประเทศไทย ค าท่ีมกัใชเ้รียกทรัพยากรหรือสมบติัท่ีชุมชนใช้และจดัการ
ร่วมกนัก็มีหลายค าเช่นกนั เช่น “Common-pool Resources”, “Common Property” หรือ “Communal 
Property” รวมทั้งการเรียกระบบจดัการทรัพยากรโดยชุมชนวา่ “community-based resource management” 
 การถกเถียงและความสนใจเก่ียวกบัสิทธิชุมชนในประเทศไทยมีเพิ่มมากข้ึนเป็นพิเศษ
ในช่วงกวา่หน่ึงทศวรรษท่ีผา่นมา ซ่ึงเป็นผลมาจากกระแสชุมชนนิยมภายใตร้ะบบเศรษฐกิจในยุค
โลกาภิวฒัน์ และความไม่พอใจในระบบการจดัการทรัพยากรและเศรษฐกิจแบบรวมศูนยข์องรัฐ 
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การถกเถียงเกือบทั้งหมดจะเป็นเร่ืองของสิทธิชุมชนในการมีส่วนร่วมใช้และจดัการทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ในขณะท่ีความเคล่ือนไหวเร่ืองสิทธิชุมชนในต่างประเทศ เช่น ในทวีป
อเมริกาและออสเตรเลียจะเก่ียวขอ้งกบัประเด็นของการเรียกร้องสิทธิทางเศรษฐกิจและสังคม สิทธิ
ในการก าหนดเจตจ านงของตนเอง (right to self-determination) สิทธิในท่ีดิน และสิทธิในการใช้
และจดัการทรัพยากร ซ่ึงมีขอบเขตท่ีกวา้งกวา่ท่ีเป็นอยูใ่นประเทศไทย 

 เท่าท่ีพิจารณาจากเอกสารและการอภิปรายในเวทีต่าง ๆ ดูเหมือนวา่นกัวิชาการไทยยงัไม่
มีขอ้ยุติเก่ียวกบัความหมายและขอบเขตของสิทธิชุมชน การนิยามส่วนใหญ่จะเน้นสิทธิชุมชนท่ี
ตั้งอยูบ่นจารีตประเพณีและธรรมเนียมปฏิบติัท่ีมีมาชา้นาน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งจารีประเพณีในเร่ือง
การใช้และการจดัการทรัพยากรร่วมกนั ก่อนท่ีจะถูกลดทอนหรือท าลายโดยระบบกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษรท่ีรับมาจากตะวนัตก ค านิยามสิทธิชุมชนท่ีมกัถูกอา้งอิง เช่น 
 สิทธิชุมชน หมายถึง “สิทธิไม่ใช่ของส่วนบุคคลของประชาชนแต่ละคน และไม่ใช่ของ
รัฐแต่เป็นสิทธิของชุมชนที่จะจดัการใช้ประโยชน์ และมีหน้าที่บ  ารุงรักษาเหนือทรัพยากร”
(บวรศกัด์ิ อุวรรโณ, 2536, หนา้ 23) 
 สิทธิชุมชน หมายถึง “สิทธิร่วมเหนือทรัพยสิ์นของชุมชน โดยให้ความส าคญักบัการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรเพื่อส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ส่วนตน” (เสนห์ จามริก , 2550, 
หน้า12-17) 
 ตวัอยา่งนิยามสิทธิชุมชนขา้งบนน้ีเป็นเพียงส่วนนอ้ยของอีกมากมายหลายนิยามท่ีออกมา
ในแนวเดียวกนั ส่ิงท่ีปรากฏเด่นชดัในค านิยามเหล่าน้ีก็คือ สิทธิชุมชนมีลกัษณะเป็นสิทธิของกลุ่ม 
(collective right) มิใช่สิทธิในระดบัปัจเจก และเป็นสิทธิในการใช้และจดัการทรัพยากรซ่ึงเป็น
สมบติัส่วนรวมตามจารีตประเพณีทอ้งถ่ิน การมองสิทธิชุมชนในลกัษณะน้ีสอดคลอ้งกบันิยามของ
สิทธิชุมชนในระดบัสากลดงัจะไดก้ล่าวต่อไป (อานนัท ์กาญจนพนัธ์, 2544, หนา้ 43-56) นอกจากน้ี 
ก็มีงานวจิยัท่ีศึกษาสิทธิชุมชนในดา้นต่าง ๆ ทั้งในดา้นสิทธิในการจดัการทรัพยากร และในดา้นอ่ืน
ท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัสิทธิในการจดัการทรัพยากร เช่น สิทธิชุมชนบา้นครัวซ่ึงประสบความส าเร็จใน
การเคล่ือนไหวคดัคา้นการสร้างทางด่วนสายต่ิงผา่นบา้นครัว เป็นตน้ (ชลธิรา สัตยาวฒันา และคณะ, 
2546, หนา้ 70-89) 

 แมว้า่จะสามารถพิจารณาสิทธิชุมชนไดจ้ากมุมมองท่ีหลากหลาย แต่จะจ ากดัการพิจารณา
อยู่ในขอบเขตเร่ืองสิทธิชุมชนในการมีส่วนร่วมใช้ประโยชน์ อนุรักษ์ และจดัการทรัพยากรใน
ฐานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงของหลักการมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรของประชาชน ทั้ งน้ีจะ
พิจารณาสิทธิชุมชนว่าเป็นระบบการจดัการทรัพยากรส่วนท่ีถือว่าเป็นสมบติัร่วมกนัของชุมชน 
นอกจากน้ีเน่ืองจากการด าเนินการเพื่อรับรองสิทธิชุมชนหากไดป้ระสานกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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ซ่ึงหลักการกระจายอ านาจได้มอบอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในทอ้งถ่ินเองได ้เม่ือออกแบบให้กบัชุมชนในการมีกฎหมาย
รองรับในการใช้ประโยชน์ อนุรักษ์ และจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมโดยชุมชน
ทอ้งถ่ินเอง ชุมชนก็จะมีความย ัง่ยนืและมีผลต่อความเป็นอยูต่่อประชาชนในชุนชนทอ้งถ่ิน 

8. การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมในพืน้ทีลุ่่มน า้ 

 เน่ืองจากน ้ าเป็นส่วนหน่ึงของปัจจยัส่ีและมีความส าคัญต่อการด ารงชีวิตของมนุษย์ 
ดงันั้น การจดัการเก่ียวกบัน ้ าจึงเป็นเร่ืองท่ีมนุษยไ์ดเ้รียนรู้วิธีการมานานแลว้ มนุษยมี์สัญชาติญาณ
โดยธรรมชาติท่ีจะเรียนรู้วา่ปริมาณน ้ าจะมีอยู่อยา่งเพียงพอในฤดูฝนเท่านั้น ส าหรับในช่วงฤดูกาล
อ่ืนในฤดูแลง้จะตอ้งหาวธีิการต่าง ๆ ท่ีจะเก็บน ้าไวใ้ชใ้หพ้อเพียง วธีิการขั้นพื้นฐานในการเก็บน ้ าไว้
ใชใ้นฤดูแห้งก็คือ การขุดสระน ้ าและการสร้างเข่ือนดิน เพื่อเก็บน ้ าและระบายน ้ าเขา้สู่ไร่นาเพื่อให้
ไดผ้ลในการท ากสิกรรม 

 ลุ่มน ้ า เป็นค าท่ีใช้กนัมานานแลว้ในหมู่นกัอุทกวิทยาและนกัจดัการลุ่มน ้ าโดยเฉพาะใน 
หน่วยงานท่ีด าเนินงานเก่ียวกบั ดิน น ้ า และป่าไม ้เช่น กรมป่าไม ้กรมพฒันาท่ีดิน กรมชลประทาน 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ท่านคงไดย้ินค าวา่ ลุ่มน ้ าในลกัษณะของค าวา่ลุ่มน ้ าเจา้พระยา 
ลุ่มน ้ าบางประกง ลุ่มน ้ าปิง ลุ่มน ้ าทะน ้ าทะเลสาบสงขลา ฯลฯ และอาจเขา้ใจว่าเป็นพื้นท่ีราบลุ่ม
บริเวณสองฟากล าน ้ า แต่ในความหมายท่ีแทจ้ริงแลว้ลุ่มน ้ าจะหมายรวมถึงบริเวณพื้นท่ีทั้งหมดท่ี
โอบลอ้มแม่น ้ าท่ีน ้ าฝนท่ีตกลงมาในบริเวณพื้นท่ีแลว้จะระบายลงสู่ล าห้วย ล าคลองต่าง ๆ จนใน
ท่ีสุดไหลออกสู่จุดสุดทา้ยท่ีก าหนดเป็นปากแม่น ้ าของลุ่มน ้ านั้น ลุ่มน ้ าจะประกอบไปด้วยพื้นท่ี
หลายรูปแบบ ตั้งแต่พื้นท่ีเป็นภูเขา พื้นท่ีราบ พื้นท่ีล าน ้ า ลกัษณะพื้นท่ีดงักล่าวมีความแตกต่างกนั
ในองคป์ระกอบการเกิดท่ีตั้ง ท าใหมี้ความเหมาะสมต่อการใชป้ระโยชน์ท่ีต่างกนัไป 

 ลุ่มน ้ า ตรงกบัค าภาษาองักฤษ คือ Watershed หรือ Drainage หรือ Basin หรือ Catchment 
โดยมีผูใ้หค้วามหมายของค าวา่ลุ่มน ้าไวห้ลายท่าน แต่พอสรุปใหเ้ขา้ใจไดง่้าย ๆ ดงัน้ี 

 ลุ่มน ้า คือ หน่วยพื้นท่ีหน่ึงท่ีประกอบดว้ยทรัพยากรกายภาพ ทรัพยากรชีวภาพ ทรัพยากร
ท่ีมนุษย์สร้างข้ึน (คุณค่าการใช้ประโยชน์ของมนุษย์)  และทรัพยากรคุณภาพชีวิต (สังคม
ส่ิงแวดล้อม) ระบบลุ่มน ้ าประกอบด้วยทรัพยากรเหล่าน้ีอยู่รวมกันคละกนัอย่างกลมกลืนจนมี
เอกลกัษณ์และพฤติกรรมร่วมกนั เป็นลุ่มน ้ าท่ีมีลกัษณะและแสดงบทบาทเฉพาะ จึงมกัเรียกลุ่มน ้ า
เป็นทรัพยากรลุ่มน ้าหรือระบบทรัพยากร 

 ลุ่มน ้ า มีความหมายคลา้ยคลึงกบัค าวา่ “ลุ่มน ้ าล าธาร” ท่ีมกัเรียกกนัอยูท่ ัว่ไปในภาษาไทย
ซ่ึงมีความหมายคลา้ยคลึงกบัค าในภาษาองักฤษวา่ “Drainage Basin” ลุ่มน ้าจึงหมายถึงพื้นท่ีอนัหน่ึง
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ซ่ึงมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการจดัการน ้ าโดยเฉพาะ มีขนาดไม่แน่นอนแล้วแต่วตัถุประสงค์ของการ
จดัการ อย่างไรก็ตาม ลุ่มน ้ ามีค  านิยามและความหมายแตกต่างกนัไปบา้ง ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัผูบ้ญัญติั
และความมุ่งหมายในการบญัญติั แต่โดยทัว่ไปแลว้ความหมายจะคลา้ยกนั ซ่ึงมีลกัษณะท่ีวา่เม่ือฝน
ตกสู่ลุ่มน ้า น ้าบางส่วนจะไหลซึมลงสู่ใตพ้ื้นดิน น ้าบางส่วนจะไหลอยูต่ามผวิดินซ่ึงอาจจะอยูใ่นรูป
ของน ้ าไหลบ่าหนา้ดิน ล าห้วย ล าธาร คลอง แม่น ้ าหรือแอ่งน ้ าต่าง ๆ ก็ได ้รูปร่างภาคตดัขวางของ
พื้นท่ีลุ่มน ้ าจะมีลกัษณะเป็นแอ่งโดยมีท่ีสูงอยู่โดยรอบ ท่ีต ่าตอนกลาง เส้นท่ีใชแ้บ่งขอบเขตลุ่มน ้ า
ใช้ตามแนวสันปันน ้ า ในกรณีเป็นพื้นที่สูง ส าหรับพื้นที่ราบตอ้งใช้แนวเส้นแบ่งน ้ าฝนเป็นหลกั
น ้ าส่วนท่ีไหนอยูบ่นผิดดิน (Surface runoff) จะค่อย ๆ ไหลไปตามทิศทางของอาการลาดหรือไหล
ลงจากท่ีสูงลงสู่ท่ีต ้าดว้ยแรงดึงดูดของโลก ท าใหเ้กิดเป็นทางน ้าต่าง ๆ กนั เร่ิมจากทางน ้าขนาดเล็ก ๆ
จะในท่ีสุดก็อาจกลายเป็นแม่น ้า ล าคลอง หรือทะเลต่อไป 
  พื้นท่ีลุ่มน ้ า หมายถึง หน่วยของพื้นท่ีซ่ึงลอ้มรอบดว้ยสันปันน ้ า (Boundary) เป็นพื้นท่ีรับ
น ้าฝนของแม่น ้าสายหลกัในลุ่มน ้านั้น ๆ เม่ือฝนตกลงมาในพื้นท่ีลุ่มน ้าจะไหลออกสู่ล าธารสายยอ่ย ๆ
(Sub-Order) แลว้รวมกนัออกสู่ล าธารสายใหญ่ (Order) และรวมกนัออกสู่แม่น ้ าสายหลกั (Mainstream) 
จนไหลออกปากน ้า (Outlet) ในท่ีสุด  

 ตน้น ้ าล าธาร หมายถึง พื้นที่ตอนบนของลุ่มน ้ าซ่ึงเป็นพื้นที่ที่มีความลาดชันไปจนถึง
สันปันน ้ า เช่น ลุ่มน ้ าเจา้พระยา ซ่ึงมีแม่น ้ าสายหลกัคือ แม่น ้ าเจา้พระยา ตน้น ้ าเจา้พระยาก็คือ พื้นท่ี
ตอนบน เช่น บริเวณจงัหวดัเชียงใหม่ ล าปาง แพร่ น่าน ฯลฯ ซ่ึงพื้นท่ีเหล่าน้ี ประกอบไปดว้ยลุ่ม
น ้ ายอ่ยขนาดเล็ก ซ่ึงเป็นพื้นท่ีตน้น ้ าล าธารท่ีรองรับน ้ าฝนและปลดปล่อยน ้ าท่าไหลรวมลงสู่แม่น ้ า
เจา้พระยา  
  ตน้น ้ าล าธารในดา้นท่ีตั้งของพื้นท่ี พบว่า มติคณะรัฐมนตรี เร่ืองการก าหนดชั้นคุณภาพ
ลุ่มน ้ าและขอ้เสนอแนะมาตรการการใชท่ี้ดินในเขตชั้นคุณภาพลุ่มน ้ าต่าง ๆ ก าหนดให้สงวน รักษา 
และฟ้ืนฟูสภาพ พื้นท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน ้ าชั้นท่ี 1 ของทุกลุ่มน ้ าส าคญัไวเ้ป็นแหล่งตน้น ้ า ล าธารของ
ประเทศ และก าหนดให้ พื้นท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน ้ าชั้นท่ี 2 ของทุกลุ่มน ้ าส าคญัเป็นแหล่งตน้น ้ า ล าธาร
ล าดบัรองของประเทศ 
  ตน้น ้ าล าธาร ในด้านอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย  พบว่า กรมป่าไมมี้อ านาจหน้าท่ีท่ีจะ
บริหารจดัการ และอนุรักษ์พื้นท่ีต้นน ้ าล าธารเฉพาะในพื้นท่ีป่าไม้ตามท่ีบญัญัติไวใ้นพระราช 
บญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบญัญติัอุทยาน
แห่งชาติ พ.ศ. 2504 และพระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า พ.ศ. 2535 

 ดงันั้น ตน้น ้ าล าธาร ในท่ีน้ีจึงหมายถึง พื้นท่ีท่ีก าหนดไวเ้ป็นพื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นท่ี 1 และพื้นท่ี
ลุ่มน ้าชั้นท่ี 2 ท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ีป่าไมต้ามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
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 การจดัการลุ่มน ้ า หมายถึง “การจดัการพื้นท่ีหน่ึงพื้นท่ีใดท่ีมีขอบเขตท่ีแน่ชัด โดยมี
วตัถุประสงค ์เพื่อใหไ้ดน้ ้าท่ีมีปริมาณเหมาะสม (Ouantity) คุณภาพดี (Ouality) และมีระยะเวลาการ
ไหล (Timing) ตลอดทั้งปีอย่างสม ่าเสมอ รวมทั้งสามารถควบคุมเสถียรภาพของดินและการใช้
ทรัพยากรอ่ืน ๆ ในพื้นท่ีนั้นดว้ย” 

 การจดัการตน้น ้ าล าธาร หมายถึง “การจดัการพื้นท่ีลุ่มน ้ าย่อยซ่ึงอยู่ตอนบนของลุ่มน ้ า
เป้าหมาย” 
  การจดัการตน้น ้ าล าธาร ส าหรับประเทศไทยซ่ึงมีชุมชนตั้งถ่ินฐานและอาศยัท ากินอยู่
จ  านวนมาก ดงันั้น วตัถุประสงคใ์นการจดัการพื้นท่ีตน้น ้ าล าธาร ควรจะไดค้รอบคลุมองคป์ระกอบ
ท่ีเก่ียวขอ้ง กล่าวคือ “เพื่อด าเนินการจดัการตน้น ้ าล าธารของประเทศ ให้สามารถเอ้ืออ านวยผลผลิต
ของน ้ าได้อย่างย ัง่ยืน โดยให้มีปริมาณน ้ าท่ีพอเพียง มีคุณภาพท่ีดี และมีระยะเวลาการไหลท่ี
สม ่าเสมอ ตลอดจนสามารถควบคุมเสถียรภาพของดิน  และการใช้ทรัพยากรอ่ืนควบคู่ไปกบัการ
พฒันาเศรษฐกิจและสังคม ของชุมชนท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ีตน้น ้ าล าธาร ให้สามารถยงัชีพอยูไ่ดอ้ย่าง
พอเพียงบนพื้นฐานของการอนุรักษ์ดินและน ้ า และมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้ม” 

 8.1 ความหมายเกีย่วกบัช้ันคุณภาพของลุ่มน า้  
 ชั้นคุณภาพลุ่มน ้ า หมายถึง การแบ่งเขตพื้นท่ีลุ่มน ้ าตามลกัษณะกายภาพและศกัยภาพทาง

อุทกวิทยาและทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อประโยชน์ในการจดัการทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มอย่างมี
ประสิทธิภาพในลุ่มน ้านั้น ๆ  

 การก าหนดชั้นคุณภาพลุ่มน ้าจ  าแนกตามมติคณะรัฐมนตรี แบ่งเป็น 5 ระดบั คือ 
  พื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้ นท่ี 1 เป็นพื้นท่ีลุ่มน ้ าท่ีควรสงวนไวเ้ป็นพื้นท่ีต้นน ้ าล าธารโดยเฉพาะ 
เน่ืองจากวา่อาจมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มจากการเปล่ียนแปลงการใชท่ี้ดินไดง่้ายและรุนแรง โดยมี
การแบ่งออกเป็น 2 ระดบัชั้นยอ่ย คือ พื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นท่ี 1A, ไดแ้ก่ พื้นท่ีตน้น ้ าล าธารท่ียงัมีสภาพป่า
สมบูรณ์ ในปี พ.ศ. 2525 ส าหรับลุ่มน ้าปิง วงั ยม น่าน ชี มูล และลุ่มน ้าภาคใต ้ปี พ.ศ. 2528 ส าหรับ
ลุ่มน ้ าภาคตะวนัออก และปี พ.ศ. 2531 ส าหรับลุ่มน ้ าตะวนัตก ภาคกลาง ลุ่มน ้ าป่าสัก ลุ่มน ้ า
ภาคเหนือและตะวนัออกเฉียงเหนือ และส่วนอ่ืน ๆ (ลุ่มน ้าชายแดน) พื้นท่ีลุ่มน ้าชั้นท่ี 1B, เป็นพื้นท่ี
ท่ีสภาพป่าส่วนใหญ่ไดถู้กท าลาย ดดัแปลง หรือเปล่ียนแปลงเพื่อการพฒันาหรือการใชท่ี้ดินรูปแบบ
อ่ืนก่อน พ.ศ. 2525 และการใชท่ี้ดินหรือการพฒันารูปแบบต่าง ๆ ตอ้งมีมาตรการควบคุมเป็นพิเศษ 
  พื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นท่ี 2 เป็นพื้นท่ีท่ีมีค่าดชันีชั้นคุณภาพลุ่มน ้ าตามท่ีการศึกษาเพื่อจ าแนกชั้น
คุณภาพลุ่มน ้ าของแต่ละลุ่มน ้ าไดก้  าหนดไว ้พื้นท่ีดงักล่าวเหมาะต่อการเป็นตน้น ้ าล าธารในระดบั
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รองจากลุ่มน ้ าชั้นท่ี 1 สามารถน าพื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นน้ีไปใชเ้พื่อประโยชน์ท่ีส าคญัอยา่งอ่ืนได ้เช่น การ
ท าเหมืองแร่ เป็นตน้ โดยหลีกเล่ียงการใชท่ี้ดินเพื่อกิจการทางดา้นเกษตรกรรมอยา่งเด็ดขาด 

 พื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นท่ี 3 เป็นพื้นท่ีท่ีสามารถใช้ประโยชน์ไดท้ั้งการท าไม ้เหมืองแร่ และการ
ปลูกพืชกสิกรรมประเภทไมย้ืนตน้ แต่ตอ้งมีการควบคุมวิธีการปฎิบติัอย่างเขม้งวดให้เป็นไปตาม
หลกัการดินและน ้า 

 พื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นท่ี 4 โดยสภาพป่าของลุ่มน ้ าชั้นน้ีไดถู้กบุกรุกแผว้ถางเป็นท่ีใชป้ระโยชน์ 
เพื่อกิจการพืชไร่เป็นส่วนใหญ่ สภาพพื้นท่ีเป็นดินเขาหรือราบขั้นบนัได หรือช่วงต่อระหวา่งท่ีราบ
ลุ่มกบัเชิงเขา สามารถท าการเกษตรกรรมโดยมีการวางแผนการใชท่ี้ดินตามมาตราการดินและน ้า 

 พื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นท่ี 5 พื้นท่ีน้ีโดยทัว่ไปเป็นท่ีราบหรือท่ีลุ่มหรือเนินลาดเอียงเล็กน้อย และ
ส่วนใหญ่ป่าไมไ้ดถู้กแผว้ถางเพื่อประโยชน์ดา้นเกษตรกรรม โดยเฉพาะการท านาและกิจการอ่ืนไปแลว้ 

 มาตรการการใชท่ี้ดินในเขตลุ่มน ้า สรุปไดด้งัน้ี 
 พื้นท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน ้ า ชั้นท่ี 1A, มติคณะรัฐมนตรีก าหนดห้ามมิให้มีการเปล่ียนแปลง

ลักษณะพื้นท่ีป่าไม้เป็นรูปแบบอ่ืนอย่างเด็ดขาดทุกกรณี ทั้งน้ีเพื่อรักษาไวเ้ป็นพื้นท่ีต้นน ้ า มติ
คณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 12 ธนัวาคม 2532 เร่ือง ขอผอ่นผนัใชพ้ื้นท่ีลุ่มน ้าชั้นท่ี 1A, เพื่อก่อสร้างทาง
เพื่อความมัน่คง คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมติัผ่อนผนัให้กระทรวงคมนาคม (กรมทางหลวง) ใช้พื้นท่ี
ลุ่มน ้ าชั้นท่ี 1A, ก่อสร้างทางเพื่อความมัน่คงในพื้นท่ีกองทพัภาคท่ี 3 จ านวน 3 เส้นทาง โดยยกเวน้
ไม่ปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 12 ตุลาคม 2519 เป็นกรณีพิเศษเฉพาะราย ต่อไปจะไม่
อนุมติัใหส่้วนราชการหรือหน่วยงานใชพ้ื้นท่ีลุ่มน ้าชั้นท่ี 1A, อีกไม่วา่กรณีใด 

 พื้นท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน ้ า ชั้นท่ี 1B, มติคณะรัฐมนตรีก าหนดใหใ้นกรณีท่ีตอ้งมีการก่อสร้าง
ถนนผา่น หรือการท าเหมืองแร่ หน่วยงานรับผดิชอบจะตอ้งควบคุมการชะลา้งพงัทลายของดิน และ
กรณีส่วนราชการใดมีความจ าเป็นท่ีตอ้งใชท่ี้ดินอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้ตอ้งจดัท ารายงานการเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มของโครงการเสนอต่อคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติเพื่อพิจารณาต่อไป 

 พื้นท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน ้ า ชั้นท่ี 2 มติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้ใช้พื้นท่ีในกิจกรรมป่าไม้ 
เหมืองแร่ แต่ตอ้งควบคุมวิธีการปฏิบติัในการใช้ท่ีดินอย่างเขม้งวดกวดขนั และการใช้ท่ีดินเพื่อ
กิจกรรมทางดา้นการเกษตรกรรม ควรหลีกเล่ียงอยา่งเด็ดขาด 

 พื้นท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน ้ า ชั้นท่ี 3 มติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้ใช้พื้นท่ีในกิจกรรมป่าไม้ 
เหมืองแร่ กสิกรรม หรือกิจการอ่ืน ๆ แต่ตอ้งมีการควบคุมวธีิการปฏิบติัอยา่งเขม้งวดใหเ้ป็นไปตาม
หลกัอนุรักษดิ์นและน ้า 
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  พื้นท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน ้า ชั้นท่ี 4 มติคณะรัฐมนตรีก าหนดใหใ้ชพ้ื้นท่ีทุกกิจกรรม แต่หากใช้
พื้นท่ีเพื่อการเกษตรกรรม ตอ้งเป็นบริเวณท่ีมีความลาดชันไม่เกิน 28 เปอร์เซ็นต์ และตอ้งมีการ
วางแผนใชท่ี้ดินตามมาตรการการอนุรักษดิ์นและน ้า 

 พื้นท่ีชั้ นคุณภาพลุ่มน ้ า ชั้ นท่ี 5 มติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้ใช้พื้นท่ีได้ทุกกิจกรรม 
ความหมายอ่ืนท่ีควรรู้เก่ียวกบัชั้นคุณภาพลุ่มน ้ า ลกัษณะพิเศษต่าง ๆ ในการก าหนดชั้นคุณภาพลุ่ม
น ้าทุกลุ่มน ้า 
  พื้นท่ีชั้นลุ่มน ้าท่ี 1A, และ 1B, หากมีพื้นท่ีใดท่ีมีศกัยภาพ แร่หินปูน และหินประดบั ชนิด
หินอ่อน และหินแกรนิต ท่ีรัฐมีขอ้ผูกพนัเป็นประทานบตัรแลว้ รวมทั้งพื้นท่ีบริเวณท่ีไดรั้บความ
เห็นชอบกบัรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มของโครงการแลว้ ก่อนมติคณะรัฐมนตรีท่ีมี
มติเห็นชอบเร่ืองการก าหนดชั้นคุณภาพลุ่มน ้ าดงักล่าว ให้ใช้สัญลกัษณ์ เป็น 1A, M และ 1B, M 
ตามล าดบั 
  ในการก าหนดชั้นคุณภาพลุ่มน ้าภาคใตเ้พิ่มเติม 

 พื้นที่ชั้นลุ่มน ้ า 1A, R หมายถึง พื้นที่ชั้นลุ่มน ้ า 1A, ซ่ึงมีสวนยางปรากฎอยูใ่นแผนท่ี
สวนยางปี 2529 ของสถาบนัวจิยัยาง กรมวชิาการเกษตร 
  พื้นที่ชั้นลุ่มน ้ า 1B, R หมายถึง พื้นที่ชั้นลุ่มน ้ า 1B, ซ่ึงมีสวนยางปรากฎอยูใ่นแผนท่ี
สวนยางปี 2529 ของสถาบนัวจิยัยาง กรมวชิาการเกษตร 

 ในการก าหนดชั้นคุณภาพลุ่มน ้า ชีและมูล เพิ่มเติม 
 ในพื้นท่ีลุ่มน ้ าแต่ละชั้นคุณภาพจะแบ่งเป็นชั้น 1A, 1B, 2A, 2B, 3A, 3B, 4A, 4B, 5A, 5B 

ชั้นคุณภาพลุ่มน ้ าท่ีมีสัญลกัษณ์ A หมายถึง พื้นท่ีท่ีมีสภาพป่าปรากฎอยูใ่นปี พ.ศ. 2525 สัญลกัษณ์ B 
หมายถึง พื้นท่ีท่ีไม่มีสภาพป่าปรากฎอยูใ่นปี พ.ศ. 2525 

 การก าหนดสภาพป่าเส่ือมโทรม 
 มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 2 มิถุนายน 2530 เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการก าหนด

สภาพป่าเส่ือมโทรม และมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2532 เร่ือง ขอทบทวนมติ
คณะรัฐมนตรี เร่ือง หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการก าหนดสภาพป่าเส่ือมโทรม 

 ป่าเส่ือมโทรม หมายความวา่ ป่าท่ีมีสภาพเป็นป่าไมร้้าง หรือทุ่งหญา้ หรือเป็นป่าท่ีไม่มี
ไมมี้ค่าข้ึนอยู่เลย หรือมีไมมี้ค่าลกัษณะสมบูรณ์เหลืออยู่เป็นส่วนน้อยและป่านั้นยากท่ีจะฟ้ืนคืนดี
ตามธรรมชาติไดห้ลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการก าหนดสภาพป่าเส่ือมโทรมตามมติคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวนัท่ี 2 มิถุนายน 2530 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2532 คือ เป็น
ป่าไมท่ี้มีไมมี้ค่าท่ีมีลกัษณะสมบูรณ์เหลืออยูเ่ป็นส่วนนอ้ย และป่านั้นยากท่ีจะกลบัฟ้ืนคืนดีไดต้าม
ธรรมชาติ โดยมีไมข้นาดความโตวดัโดยรอบล าตน้ตรงท่ีสูง 130 เซนติเมตร ตั้งแต่ 50-100 เซนติเมตร
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ข้ึนไป ข้ึนกระจายอยูท่ ัว่พื้นท่ีไม่เกินไร่ละ 8 ตน้ หรือมีไมข้นาดความเกิน 100 เซนติเมตรข้ึนไป ข้ึน
กระจายอยูท่ ัว่พื้นท่ีไม่เกินไร่ละ 2 ตน้กรณีท่ีป่านั้นอยูใ่นพื้นท่ีตน้น ้ าล าธารชั้นท่ี 1A, ชั้นท่ี 1B, และ
ชั้นท่ี 2 แมจ้ะมีตน้ไมน้อ้ยเพียงใดก็ตาม ก็มิใหก้ าหนดเป็นป่าเส่ือมโทรม  
 การก าหนดชั้นของลุ่มน ้ าจึงสามารถแบ่งชั้นได้โดยทางปริมาณ โดยพิจารณาจากพื้นท่ี
ของลุ่มน ้ า ค่าดชันีบอกรูปแบบของลุ่มน ้ า ความลาดชนัของพื้นท่ี ความลาดชดัของล าธาร ค่าความ
หนาแน่นของล าธารในลุ่มน ้ า และลกัษณะทางภูมิอากาศ ลกัษณะของลุ่มน ้ าท่ีตอ้งก าหนดชั้นโดย
ทางคุณภาพ เน่ืองจากไม่สามารถแบ่งชั้นได้โดยทางปริมาณ คือชนิดของหิน ชนิดของดิน และ
ทิศทางความลาดชนั 
 เห็นไดว้า่การท่ีคณะรัฐมนตรีไดมี้มติต่อเน่ืองในการก าหนดชั้นคุณภาพลุ่มน ้ า ยอ่มแสดง
วา่รัฐมีนโยบายอยา่งแน่วแน่ท่ีจะดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ีลุ่มน ้ าให้มี
ความย ัง่ยนื โดยเป็นกรอบนโยบายให้หน่วยงานต่าง ๆ น าไปปฏิบติัใหเ้ป็นไปในทิศทางเดียวกนั ซ่ึง
จะช่วยลดปัญหาขอ้ขดัแยง้ในการปฏิบติังานหรือการด าเนินโครงการของส่วนราชการต่าง ๆ ท่ี
เก่ียวข้องกับการใช้ การพฒันา การบริหารจัดการ และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ีลุ่มน ้ า ซ่ึงในอดีตมกัมีปัญหาขด้แยง้กนัอยู่เสมอโดยเฉพาะหน่วยงานเจ้าของ
พื้นท่ีกบัหน่วยงานท่ีขออนุญาตใชพ้ื้นท่ีในการพฒันา เช่น กรณีกรมป่าไมก้บักรมทรัพยากรณีท่ีฝ่าย
หน่ึงตอ้งการรักษาพื้นท่ีตน้น ้ าล าธาร และสภาพแวดลอ้ม แต่อีกฝ่ายหน่ึงตอ้งการจะท าเหมืองแร่ แต่
หลงัจากมีมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวปัญหาขดัแยง้ก็ลดน้อยลงไป เพราะไดมี้การก าหนดแนวทาง
ด าเนินการในเร่ืองดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัเจนแลว้ 
 นอกจากน้ีมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว ยงัไดช่้วยวางแนวทางการบงัคบัใช้กฎหมายต่าง ๆ 
ใหมี้ความชดัเจนยิง่ข้ึนอีกดว้ย โดยเฉพาะการแกไ้ขปัญหาราษฎรท่ีบุกรุกท ากินในพื้นท่ีตน้น ้าล าธาร
ท่ีอยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า หรือเขตป่าสงวนแห่งชาติ ซ่ึงมติคณะมนตรี
ดงักล่าวไดอ้นุญาตให้ราษฎรสามารถอาศยัท ากินในพื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้นท่ี 1 เอ ของลุ่มน ้ าปิง วงั ยม และ
น่านไดอ้ยา่งถาวร ถา้มีหลกัฐานปรากฎชดัวา่วา่มีการท ากินอยา่งเป็นการถาวรมาก่อนปี พ.ศ. 2525 
โดยจะไม่มีการจบักุมราษฎรลงโทษฐานฝ่าฝืนบทบญัญติตามกฎหมายแต่อยา่งใด แต่ในขณะท่ีการ
บุกรุกท ากินในพื้นท่ีชั้นท่ี 1 เอ ของพื้นท่ีลุ่มน ้ าอ่ืน ๆ นั้นหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งอพยพราษฎร
ออกจากพื้นท่ีโดยเร็วซ่ึงเท่ากบัมติคณะรัฐมนตรีน้ีมีส่วนช่วยในการบงัคบัใชก้ฎหมายนัน่เอง (คณะ
นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2539, หนา้ 23-29)  

 8.2 การจัดการพืน้ทีลุ่่มน า้ 
 ความส าคญัของการด าเนินงานในการจดัการลุ่มน ้ านั้น สืบเน่ืองมาจากความหลากหมาย

ในการด าเนินการ เพราะเหตุวา่ในพื้นท่ีลุ่มน ้าหน่ึง ๆ นั้นโดยทัว่ไปจะประกอบดว้ยส่ิงแวดลอ้มต่าง ๆ
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มากมาย ส่ิงแวดล้อมท่ีเกิดโดยธรรมชาติซ่ึงได้แก่ ลษัณะทางกายภาพ โครงสร้างทางธรณีวิทยา 
ลกัษณะภูมิประเทศ สภาพภูมิอากาศ สัตวป่์าและพืชพรรณต่าง ๆ เป็นตน้ และส่ิงแวดลอ้มท่ีเกิดข้ึน
โดยมนุษยซ่ึ์งไดแ้ก่ ส่ิงก่อสร้างต่าง ๆ ขนบธรรมเนียมประเพณี การใชท่ี้ดินเพื่อกิจการต่าง ๆ เป็น
ตน้ ในการจดัการลุ่มน ้ านั้นจุดประสงค์ใหญ่ก็เพื่อการจดัการทรัพยากรต่าง ๆ โดยเฉพาะน ้ าให้
ประชากรท่ีอาศัยอยู่ในพื้นท่ีลุ่มน ้ านั้ นสามารถด ารงชีวิตโดยประกอบอาชีพต่าง ๆ ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ รวมทั้งการป้องกนัหรือลดความรุนแรงของอุทกภยั ตลอดจนการด าเนินหามาตรการ
ในการอนุรักษดิ์นและน ้ าเพื่อลดอตัราการสูญเสียดินควบคู่ไปดว้ย นัน่คือ งานจดัการลุ่มน ้ านั้นจะมี
จุดประสงคร่์วมอยูม่ากมาย การด าเนินการจึงเก่ียวขอ้งถึงความรู้ในสาขาวิชาการต่าง ๆ สภาพพื้นท่ี
ลุ่มน ้าแต่ละแห่งจะมีปัจจยัส่ิงแวดลอ้มท่ีแตกต่าง ดงันั้น การด าเนินงานในการจดัการจึงตอ้งแตกต่าง
ออกไปดว้ย แต่ในส่วนของขั้นตอนวิธีการในการจดัการนั้นจะคลา้ยกนั (เกษม จนัทร์แกว้, 2536, 
หนา้ 56-60)  

 การจดัการลุ่มน ้ านั้นเป็นการจดัการทรัพยากรลุ่มน ้ าทุกประเภทตามหลกัวิชาการเพื่อ
ไม่ให้เกิดปัญหาหรือผลกระทบต่าง ๆ ติดตามมา อนัจะส่งผลต่อปริมาณคุณภาพและช่วงการไหล
ของน ้ าในลุ่มน ้ าไดใ้นท่ีสุด โดยทัว่ไปแลว้น ้ าท่ีมีอยูใ่นลุ่มน ้ านั้นเกิดข้ึนโดยธรรมชาติ แหล่งส าคญั
ท่ีสุดคือฝน นอกจากนั้นก็มีน ้าแขง็บนภูเขาสูงและหิมะ การมีอยูข่องแหล่งน ้าในสภาพต่าง ๆ นั้น ท า
ให้ทุกคนดูเสมือนว่าน ้ าเป็นของกลางทุกคนมีสิทธิท่ีจะใช้อยา่งเสรี เม่ือน ้ าท่าอุดมสมบูรณ์ผูใ้ชน้ ้ า
ต่างไม่ค  านึงถึงปัญหาการขาดแคลนน ้ า การใชน้ ้ าเพื่ออุปโภคบริโภคและเพื่อกิจการต่าง ๆ เป็นไป
อยา่งไม่ระมนัระวงัเพราะถือวา่ น ้าเป็นสมบติัของชาติ ไดม้าจากธรรมชาติและเป็นของส่วนกลางแต่
เม่ือมีภยัเกิดจากน ้าไม่วา่จะเป็นภยัท่ีเกิดจากน ้ามากเกินไปหรือภยัท่ีจากน ้านอ้ยเกินไป ทุกคนจึงตอ้ง
ร่วมมือกนัหามาตราการในการอนุรักษน์ ้ าเพื่อท่ีจะมีน ้ าใชอ้ยา่งพอเพียงตลอดไป ประเทศต่าง ๆ ถือ
วา่ งานจดัการลุ่มน ้ าเป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลประเทศนั้น ๆ เป็นผูด้  าเนินการ เน่ืองจากงานการจดัการ
ลุ่มน ้าจะตอ้งประกอบดว้ยงบประมาณจ านวนมาก บุคคลากรท่ีท างานประสานนั้น รวมตลอดถึงการ
ออกกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัต่าง ๆ มากมาย ทั้งน้ีเพื่อให้งาน้ดานการจดัการลุ่มน ้ าประสบ
ผลส าเร็จ หลกัในการจดัการลุ่มน ้าทัว่ ๆ ไปมีดงัน้ี 
  8.2.1 การใชท่ี้ดินในพื้นท่ีลุ่มน ้า 

  การใช้ท่ีดินในพื้นท่ีลุ่มน ้ าโดยทัว่ไปจะถูกก าหนดโดยแผนการใช้ท่ีดิน (Land-use 
Planning) ซ่ึงหลกัการวา่ ในการใชท่ี้ดินตอ้งให้เป็นไปตามสมรรถนะของท่ีดินนั้น ๆ หมายความวา่ 
ท่ีดินแต่ละแห่งหรือแต่ละพื้นท่ีจะมีสมรรถนะหรือศกัยภาพท่ีแตกต่างกนั ท่ีดินบางพื้นท่ีอาจจะ
เหมาะสมส าหรับท าการกสิกรรมเพียงอยา่งเดียว ท่ีดินบางแห่งเหมาะสมส าหรับกิจกรรมทางด้าน
การอุตสหกรรม ที่ดินบางแหล่งอาจเหมาะสมส าหรับกิจกรรมดา้นการเกษตรและป่าไม ้ที่ดิน
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บางแห่งอาจเหมาะสมส าหรับกิจกรรมหลาย ๆ แห่งก็ได้ ขีดจ ากดัของท่ีดินท่ีแตกต่างกนัเหล่าน้ี
ท่ีดินบางแห่งอาจมีขอ้จ ากดัน้อย แต่ท่ีดินบางแห่งอาจมีขอ้จ ากดัมาก บางแห่งอาจเหมาะสมเพียง
ปลูกขา้วเพียงอยา่งเดียวเท่านั้น บางพื้นท่ีอาจเหมาะสมเพียงเป็นสถานท่ีพกัผอ่นหรือสวนสาธารณะ 
เป็นต้น ดังน้ีการแบ่งแนวเขตการใช้ท่ีดินในพื้นท่ีลุ่มน ้ าตามสมรรถนะของท่ีดินจึงเป็นการ
ด าเนินการท่ีถูกตอ้งตามหลกัวิชาการ เพราะการใช้ท่ีดินผิดประเภทจะก่อให้เกิดปัญหาติดตามมา
และยงัจะใชป้ระโยชน์จากท่ีดินไม่ไดเ้ตม็ท่ีอีกดว้ย  
  8.2.2 การก าหนดแผนการใชท้รัพยากรลุ่มน ้า  

  เม่ือมีการก าหนดแผนการใชท่ี้ดินในลุ่มน ้ า การจดัการลุ่มน ้ าจะไม่บรรลุเป้าหมายได ้
ถา้ไม่มีการก าหนดแผนการใชท้รัพยากร เน่ืองจากการก าหนดแผนการใชท้รัพยากรลุ่มน ้าท่ีดีจะช่วย
ใหมี้การใชท้รัพยากรลุ่มน ้าท่ีไม่เกินศกัยภาพของลุ่มน ้า ไม่กระทบกระเทือนต่อทรัพยากรอ่ืน ๆ ลุ่มน ้ า
สามารถฟ้ืนฟูรักษาสมดุลของธรรมชาติใหค้งอยู ่และท าใหมี้ทรัพยากรลุ่มน ้าใชต้ลอดไป 
  การก าหนดแผนการใช้ทรัพยากรลุ่มน ้ านั้น การน าหลกัการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ
มาใช ้จะสามารถช่วยให้การจดัการดงักล่าวเกิดผลกระทบหรือมลพิษแก่ลุ่มน ้ าน้อยมาก เพราะการ
ใช้ทรัพยากรไม่ ฟุ่มเฟือยไม่เกินก าลังผลิตของลุ่มน ้ า และรู้จักความจ าเป็นและวิธี ท่ี จะใช้
เปรียบเสมือนช่วยรักษาชนิด ปริมาณและสัดส่วนการกระจายของทรัพยากรลุ่มน ้ า ให้คงความ
สมบูรณ์และทา้ยสุดสามารถรักษาสภาวะสมดุลของธรรมชาติใหค้งอยู ่
  การก าหนดแผนการใชท้รัพยากรลุ่มน ้าเป็นเร่ืองละเอียดอ่อน ตอ้งอาศยัความรอบคอบ 
เพราะภายในลุ่มน ้ าประกอบดว้ยทรัพยากรหลายประเภท แต่ละประเภทมีความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและ
กนั และทรัพยากรเหล่านั้นมีลกัษณะพิเศษท่ีจะตอ้งใชว้ิธีการจดัการท่ีเฉพาะตวั กล่าวคือ ภายในลุ่ม
น ้ าประกอบดว้ยทรัพยากรท่ีใช้แลว้ไม่รู้จกัหมด เช่น อากาศ น ้ า ทรัพยากรลุ่มน ้ าท่ีใช้แลว้หมดไป 
เช่น สินแร่ น ้ ามนัปิโตรเลียมฯลฯ และทรัพยากรลุ่มน ้ าท่ีใชแ้ลว้สร้างทดแทนได ้เช่น ทรัพยากรป่า
ไม ้ทรัพยากรประมงฯลฯ ทรัพยากรลุ่มน ้ าเหล่าน้ีจะมีความสัมพนัธ์กนั ถา้ทรัพยากรหน่ึงถูกท าลาย
จะกระทบต่อทรัพยากรอ่ืนดว้ย ดงันั้นในการจดัการลุ่มน ้ าจึงมีหลกัการในการก าหนดแผนการใช้
ทรัพยากรลุ่มน ้า  

  8.2.3 การควบคุมมลพิษ  
  การด าเนินการจดัการลุ่มน ้ ามิใช่วา่ด าเนินการวางแผนการใชท่ี้ดินตามสมรรถนะของ

ดินและการก าหนดแผนการใชท้รัพยากรลุ่มน ้าแลว้จะท าให้ไดน้ ้าท่ีดีได ้เพราะในภาวะปกติน ้ ามกัมี
มลพิษอยูบ่า้งเม่ือมีการเขา้ไปใชป้ระโยชน์ท่ีดินยอ่มมีผลกระทบท่ีจะท าให้เกิดมลพิษในน ้าเพิ่มมาก
ข้ึน การจดัการลุ่มน ้าจึงตอ้งควบคุมหรือพยายามใหเ้กิดมลพิษในน ้าใหน้อ้ยท่ีสุด 
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  ลกัษณะมลพิษท่ีเกิดข้ึนกบัลุ่มน ้ ามิใช่มีแต่เพียงมลพิษทางเคมี ทางชีววิทยาหรือทาง
ฟิสิกส์ เท่านั้น แต่จะตอ้งค านึงถึงมลพิษทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมดว้ยกล่าวคือ การจดัการลุ่มน ้า
ตอ้งค านึงถึงปัญหาประชากรเพิ่มมากข้ึน ซ่ึงจะท าใหมี้ความตอ้งการน ้ ามาก ปัญหาการใชน้ ้า ปัญหา
ดา้นงบประมาณ คุณภาพของประชากร ผลตอบแทนท่ีไดรั้บจากลุ่มน ้ า และปัญหาอ่ืน ๆ ท่ีจะเกิด
ตามมาเพราะผล ดงักล่าวมีอิทธิพลต่อลุ่มน ้าไม่ทางตรงก็ทางออ้ม 
  การควบคุมมลพิษมีหลายวธีิการ เช่น การท าขั้นบนัไดเพื่อป้องกนัการพงัทลายของดิน
การปลูกพืชหมุนเวียน การวางผงัเมือง การออกระเบียบกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ของสังคมโดยการด าเนิน
ดงักล่าวเพื่อปรับปรุงคุณสมบติัดิน ลดน ้ าไหลบ่าหนา้ดิน ช่วยให้น ้ าซึมลงดินมากข้ึน ชลอการไหล
ของน ้าลงสู่ ล าธาร เป็นตน้ 
  ในการจดัการลุ่มน ้ า บางคร้ังปัญหามลพิษยงัไม่แสดงให้เห็นเด่นชัด เน่ืองจากเป็น
ลกัษณะของมลพิษท่ีเกิดเพียงเล็กนอ้ย แต่เม่ือมีการสะสมมากข้ึนจนถึงจุดหน่ึงจะแสดงออกใหเ้ห็น
จนยากท่ีจะแกไ้ข เช่น การตดัไม ้เม่ือตดัเพียงเล็กนอ้ย แต่เม่ือขยายบริเวณตดัไมท้  าลายป่ามากข้ึนจะ
ท าให้เกิดมลพิษเพิ่มข้ึน ส่งผลถึงการเปล่ียนแปลงของส่ิงแวดลอ้มโดยส่วนร่วมหรือระบบนิเวศ ท า
ให้พืชหรือสัตวบ์างชนิดไม่สามารถด ารงชีวิตอยูไ่ด ้ดงันั้นการป้องกนัมลพิษจึงจ าเป็นตอ้งพิจารณา
ใหร้อบคอบดว้ย 
  8.2.4 การลดมลพิษ  

  ในการใชป้ระโยชน์ตอ้งค านึงถึงมลพิษท่ีเกิดจากการใชท้รัพยากรเอง หรือทรัพยากร
อ่ืน ๆ ถ้าหลีกเล่ียงไม่ได้ก็ให้เกิดน้อยท่ีสุด ปกติแล้วจะยอมให้มีได้เท่ากบัจ านวนท่ีระบบสามารถ
ควบคุมได ้

  ดังนั้ น ในการท่ีจะให้การจัดการลุ่มน ้ าบรรลุตามวตัถุประสงค์และหลักเกณฑ์ท่ี
ก าหนดไวจึ้งจ าเป็นต้องมีระบบการบริหารลุ่มน ้ าท่ีมีประสิทธิภาพ คือ จะตอ้งมีหน่วยงานหรือ
องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีก ากบั ควบคุมโครงสร้าง องคป์ระกอบและการท างานของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ
ทรัพยากรแต่ละประเภทภายในลุ่มน ้า ใหส้ามารถเอ้ือต่อการท างานตามวตัถุประสงคข์องการจดัการ
ลุ่มน ้ าได้อย่างมีประสิทธิ ซ่ึงประกอบด้วยหน่วยงานระดบัชาติ หน่วยงานระดบักระทรวง กรม 
หน่วยงานระดบัจงัหวดั และหน่วยงานระดบัทอ้งถ่ิน (เกษม จนัทร์แกว้, 2539, หนา้ 20-30) 
 การก าหนดแผนการใช้ทรัพยากรในลุ่มน ้ าให้ถูกตอ้งตามหลกัการอนุรักษ์จะช่วยท าให้
การจดัการลุ่มน ้ าประสบผลส าเร็จโดยง่าย เน่ืองจากปัญหาต่าง ๆ อนัเกิดจากการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน
พื้นท่ีลุ่มน ้ าและปัญหาการควบคุมมลพิษจะมีนอ้ยมาก เพราะการใชท้รัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ ท่ีอยู่
ภายในพื้นท่ีลุ่มน ้ าอย่างถูกตอ้งตามหลกัวิชการจะเป็นการช่วยรักษาปริมาณ ชนิดและสัดส่วนของ
ทรัพยากรในลุ่มน ้ า ท าให้เกิดความสมดุลย์แห่งธรรมชาติในการฟ้ืนฟูให้เกิดมีทรัพยากรใช้ได้
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ตลอดไป รวมทั้งสามารถฟ้ืนฟูแก้ไขส่วนท่ีเส่ือมโทรมให้ฟ้ืนคืนสภาพดงัเดิมได้ ผลท่ีได้รับคือ 
ระบบนิเวศของลุ่มน ้ าจะสามารถปรับตวัและแกไ้ขรักษาสภาพของระบบต่าง ๆ ของตวัเองไดอ้ยา่ง
ถาวะ ทั้งน้ีหมายความวา่ปัญหาท่ีเกิดกบัลุ่มน ้ าน ้ า มิไดเ้กิดจากความตั้งใจการท าลายลุ่มน ้ าโดยตรง
จากฝีมือมนุษยห์รือจากภยัธรรมชาติท่ีร้ายแรง ซ่ึงหากเกิดจากความตั้งใจการท าลายลา้งทรัพยากร
หรือภยัธรรมชาตติท่ีร้ายแรงแล้วคงจะเกินขีดความสามารถของธรรมชาติท่ีจะฟ้ืนฟูสภาพให้ดี
ดงัเดิมในระยะเวลาอนัรวดเร็วได ้อยา่งไรก็ตามถึงแมว้า่จะมีการวางแผนการใชป้ระโยชน์ท่ีดินและ
มีการวางแผนการควบคุมมลพิษตามหลักวิชการแล้วก็ตาม หากไม่มีการก าหนดแผนการใช้
ทรัพยากรในลุ่มน ้ าแลว้จะท าให้การจดัการลุ่มน ้ านั้น ๆ ไม่สามารถประสบผลส าเร็จได ้การก าหนด
แผนการใช้ทรัพยารกธรรมลุ่มน ้ านั้นในทางปฏิบติัค่อนขา้งยุ่งยากมาก ทั้งน้ีเพราะในพื้นท่ีลุ่มน ้ า
หน่ึง ๆ นั้นประกอบดว้ยทรัพยากรธรรมชาติชนิดต่าง ๆ เป็นจ านวนมากในสัดส่วนท่ีแตกต่างกนั 
การใชก้ารพิจารณาอยา่งรอบคอบจึงเป็นเร่ืองจ าเป็นก่อนการตดัสินใจในการวางแนวนโยบายหลกั
ในการจดัการลุ่มน ้า 
 การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ไดเ้ร่ิมปรับเปล่ียนแนวความคิดโดยหนั
มาใช้ระบบนิเวศเป็นขอบเขตหรือหน่วยในการบริหารจดัการแทนการใช้เขตการปกครอง เช่น 
ขอบเขตของอ าเภอหรือจงัหวดั กนัมาข้ึนและระบบนิเวศซ่ึงเป็นท่ีนิยมน ามาใชก้นัอยา่งกวา้งขวางก็
คือ ระบบนิเวศลุ่มน ้า ซ่ึงเป็นระบบนิเวศท่ีใชข้อบเขตของลุ่มน ้าในการก าหนดเขตเพื่อการศึกษาและ
การจดัการทั้งโครงสร้างและหน้าท่ีของทรัพยากร ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์ในการควบคุมผลกระทบ
ส่ิงแวดล้อมท่ีเกิดข้ึนจากการใช้ทรัพยากรในพื้นท่ีลุ่มน ้ า (นิพนธ์ ตั้งธรรม, 2544, หน้า 15-19) 
ซ่ึงสอดคลอ้งกบัผลการศึกษาของคณะนิติศาสตร์ (2539) ท่ีพบวา่ แนวคิดในการใชพ้ื้นท่ีลุ่มน ้ าเป็น
ขอบเขตในการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มดงักล่าว ไดมี้การยอมรับกนัมา
ตั้ งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ีหก (พ.ศ. 2530-2535) เป็นต้นมา ทั้ งน้ี
เ น่ืองจากในระบบนิเวศลุ่มน ้ าหน่ึง  ๆ จะมีความสัมพันธ์อย่างสมดุลระหว่างส่ิงมีชีวิตและ
ส่ิงไม่มีชีวติเม่ือทรัพยากรชนิดหน่ึงใดเกิดปัญหาก็จะส่งผลกระทบต่อเน่ืองเช่ือมโยงไปยงัทรัพยากร
อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนัในลุ่มน ้านั้นดว้ย 
 8.3 ลุ่มน า้ทะเลสาบสงขลา 
 ลุ่มน ้า คือ หน่วยพื้นท่ีหน่ึงท่ีประกอบดว้ยทรัพยากรกายภาพ ทรัพยากรชีวภาพ ทรัพยากร
ท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน และทรัพยากรคุณภาพชีวิต ระบบลุ่มน ้ าประกอบดว้ยทรัพยากรเหล่าน้ีอยูร่วมกนั
คละกนัอย่างกลมกลืนจนมีเอกลกัษณะและพฤติกรรมร่วมกัน เป็นลุ่มน ้ าท่ีมีลกัษณะและแสดง
บทบาทเฉพาะ จึงมกัเรียกลุ่มน ้ าเป็นทรัพยากรลุ่มน ้ า หรือระบบทรัพยากร พื้นท่ีลุ่มน ้ า หมายถึง 
หน่วยของพื้นที่ซ่ึงล้อมรอบด้วยสันปันน ้ า (boundary) เป็นพื้นที่รับน ้ าฝนของแม่น ้ าสายหลัก
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ในลุ่มน ้ านั้น ๆ เม่ือฝนตกลงมาในพื้นท่ีลุ่มน ้ าจะไหลออกสู่ล าธารสายย่อย ๆ (sub-order) แล้ว
รวมกนัออกสู่ล าธารสายใหญ่ (order) และรวมกนัออกสู่แม่น ้ าสายหลกั (mainstream) จนไหลออก
ปากน ้า (outlet) ในท่ีสุด 

 ลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา มีเน้ือท่ีประมาณ 8,729 ตารางกิโลเมตร ลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา
มีพื้นท่ีครอบคลุมบริเวณ 3 จงัหวดั คือ สงขลา พทัลุง และนครศรีธรรมราช ทะเลสาบสงขลาใน
สมยัก่อนมีแต่ทะเล ไม่มีพื่นดิน จากหลกัฐานทางประวติัศาสตร์ของนกัเดินเรือชาวต่างประเทศ ท่ี
เขา้มาคา้ขายกบัประเทศไทยในอตีด ระบุวา่ หลายร้อยปีก่อน ทะเลสาบสงขลาท่ีเป็นอยูปั่จจุบนัเป็น
เพียงร่องน ้ าของทะเลระหว่างแผ่นดินใหญ่กบัแนวสันทรายยาว แต่ต่อมาระดบัน ้ าทะเลลดลงและ
เกิดการทบัถมกนัของตะกอน จนกระทัง่ต่อมาเกิดเป็นทะเลปิด ซ่ึงเห็นกนัตามสภาพในปัจจุบนั
นัน่เอง  

 ในเขตลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา เหตุผลในการเลือกพื้นท่ีดงักล่าวเน่ืองจากเป็นพื้นท่ี ๆ มี
ปัญหาในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไม่วา่จะเป็นการบุกรุกป่าตน้น ้ า การใชป้ระโยชน์จาก
ท่ีดินไม่เหมาะสม การประมงท่ีเกินศกัยภาพ การรุกล ้าทะเลสาบ การจดัการลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา
การจดัการยงัขององค์กรภาครัฐท่ีมีการด าเนินงานแยกส่วนกนัอยู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน
พื้นท่ีตระหนกัถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึน ไม่วา่จะเป็นองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลในเขตพื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาซ่ึงประกอบดว้ยสามจงัหวดัต่างเป็นองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีกฎหมายจดัตั้งและกฎหมายก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ี
ตามท่ีกฎหมายรองรับเหมือนกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในพื้นท่ีลุ่มน ้ าอ่ืน ๆ ของประเทศ จึง
ใช้เป็นพื้นท่ีการวิจัยและสามารถน าผลท่ีได้จากการวิจัยคร้ังน้ีไปใช้ประโยชน์ในการจัดท า
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินตน้แบบกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนไดต่้อไป 
  8.3.1 ลกัษณะทัว่ไปของลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา 
  ลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาเป็นพื้นท่ีท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่ง เน่ืองจากเป็นพื้นท่ีท่ีมีความ
หลากหลายของทรัพยากรธรรมชาติและวฒันธรรม  ทั้งดา้นแหล่งน ้ าเพื่อการเกษตร แหล่งอาหาร 
เพื่อการบริโภค เเหล่งรวบรวมความหลากหลายทางชีวภาพของพนัธ์ุพืชและพนัธ์ุสัตว ์ตลอดจนเป็น
แหล่งสะทอ้นวฒันธรรมความเป็นอยู่ของคนในทอ้งถ่ินไดเ้ป็นอย่างดี เน่ืองจากสภาพภูมิศาสตร์
ของบริเวณน้ีเหมาะท่ีจะเป็นแหล่งก าบังคล่ืนลมได้ดี จึงกลายเป็นจุดพกัของนักเดินเรือข้าม
มหาสมุทรในสมยัโบราณ ทั้งจากเอเชียตะวนัออก เอเชียใต ้ตะวนัออกกลางและยโุรป เพื่อซ่อมเรือ 
หาเสบียง น ้ าจืดและจอดรอมรสุมเปล่ียนทิศทางระหว่างมรสุมตะวนัออกเฉียงเหนือกัยมรสุม
ตะวนัตกเฉียงใตท่ี้พดัผา่นบริเวณน้ีสลบักนัปีละประมาณ 6 เดือน ก่อนจะกลายเป็นท่ีตั้งถ่ินฐานและ
พฒันามาเป็นชุมชนในลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา ต่อมาสันทราบทางตอนเหนือของเกาะก็งอกออกไป
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จนสามารถติดต่อกบัแผน่ดินใหญ่ไดส้ะดวก กลายเป็นคาบสมุทร ขณะเดียวกนัก็ปิดลอ้มน ้ าภายใน
ให้กลายเป็นแอ่งน ้ าจืดหรือทะเลสาบ ดินแดนตอนในกลายเป็นแหล่งเพาะปลูกเพราะดินตะกอน
จากการทบัถมมีความอุดมสมบูรณ์ การหมุนเวียนของน ้ าจืดจากเทือกเขากบัน ้ าเค็มจากทะเลสาบ
นอกท าให้บริเวณน้ีกลายเป็นทะเลสาบ 3 น ้ า คือ น ้ าเค็ม น ้ ากร่อยและน ้ าจืด เป็นแหล่งอาศยัและ
เพาะพนัธ์ุสัตวน์ ้ านานาชนิด เป็นเหตุให้เกิดชุมชนหนาแน่นข้ึนรอบ ๆ ทะเลสาบสงขลา (จรูญ 
หยทูอง, 2547, หนา้ 28-19) 

   (1) ท่ีตั้ง 
   ลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาตั้งอยู่บนฝ่ังทะเลดา้นตะวนัออกของภาค ใตใ้นต าแหน่ง

ละติจูดท่ี 6 องศา 27 ลิปตาเหนือถึงละติจูดท่ี 8 องศา 12 ลิปดาเหนือ และระหว่างลองติจูดท่ี 99 
องศา 44 ลิปดาตะวนัออกถึงลองติจูดท่ี 100 องศา 41 ลิปดาตะวนัออก 

   (2) ลกัษณะภูมิประเทศ 
   ลกัษณะภูมิประเทศของลุ่มน ้าทะเลสาบฮงขลาเบนเนินเขาและภูเขาสูงชนัทางดา้น

ทิศตะวนัตกและทิศใต ้โดยดา้นทิศตะวนัตก เป็นแนวเทือกเขาบรรทดัท่ีทอดตวัยาวเป็นสันปันน ้ า 
ตั้งแต่รอยต่อระหวา่ง จงัหวดัพทัลุงกบัจงัหวตัตรัง ลงมาถึงรอยต่อระหวา่งจ ังหวดัสงขลากบัจงัหวดั
สตูล พื้นที่จะค่อย ๆ ลาดต ่าลงมาทางทิศตะวนัออกซ่ึงมีสภาพภูมิประเทศลูกคล่ืนลอนลาตถึง
ลูกคล่ืนลอนชนัและเป็นที่ราบต ่าจนจรดทะเลสาบสงขลาและอ่าวไทย ส่วนดา้นทิศใตเ้ป็นเเนว 
เทือกเขาสันกาลาคีรีบางส่วน ชั้นที่ภูเขาสูงน้ีปกคลุมดว้ยป่าไมท้ึบอนัอุดมสมบูรณ์จึงเป็นแหล่ง
ตน้น ้าล าธารท่ีส าคญั นอกจากน้ีในทะเลสาบยงัมีเกาะอยูม่ากมาย ไดแ้ก่ เกาะยอ เกาะหมาก เป็นตน้ 

   (3) พี้นท่ี 
   พื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ชั้นท่ีผิวดิน 8,761 ตาราง

กิโลเมตร และพื้นผิวน ้ าซ่ึงอยู่ในเขตพื้นท่ี 2 จงัหวดั คือ จงัหวดัสงขลาและพทัลุงมีพื้นท่ี 1,046 
ตารางกิโลเมตร มีความกวา้งจากทิศตะวนัตกไปทิศตะวนัออกประมาณ  20 กิโลเมตร และมีความ
ยาวจากทิศเหนือไปทิศใตป้ระมาณ 75 กิโลเมตร ส่วนของลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาท่ีเป็นพื้นท่ีผิว
น ้าแบ่งออกได้เป็น 3 ส่วน คือ 
     ก. ทะเลสาบตอนบนหรือทะเลน้อย มีพื้นท่ีประมาณ 26.91 ตารางกิโลเมตร 
เป็นทะเลสาบน ้ าจืดเล็กท่ีมีพืชนานาชนิค ตั้งอยูท่างตะวนัตกเฉียงเหนือ มีคลองนางเรียมเช่ือมทะเล
นอ้ยกบัทะเลหลวง 
    ข. ทะเลสาบตอนกลางหรือทะเลหลวง มีพื้นทีประมาณ 833.92 ตารางกิโลเมตร 
มีทางน ้ าติดต่อกบัทะเลสาบตอนล่าง เป็นทะเลสาบน ้ าจืดบริเวณตอนบนและค่อย ๆเป็นน ้ ากร่อย
บริเวณตอนล่าง 
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    ค. ทะเลสาบตอนล่างหรือทะเลสาบปังขลา มีพื้นท่ีประมาณ 182.58 ตาราง
กิโลเมตรน ้ าในทะเลสาบสงขลาตอนน้ีมีลกัษณะเป็นน ้าเค็มและน ้ ากร่อย เพราะมีทางออกติคต่อกบั
อ่าวไทยท่ีเขาแดง อ าเภอเมือง จงัหวดัสงขลา 
   (4) อาณาเขต 
   ลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลามีอาณาเขตติดต่อกบัพื้นทีใกลเ้คียง ดงัน้ี 
   ทิศเหนือ ติดกับอ าเภอปากพนัง อ าเภอเชียรใหญู่ อ าเภอร่อนพิบูลย์ จังหวัด
นครศรีธรรมราช 
   ทิศใต ้ติดกบัจงัหวดัปัตตานี และประเทศมาเลเซีย 
   ทิศตะวนัออก ติดกบัอ าเภอจะนะ อ าเภอเทพา จงัหวดัสงขลาและอ่าวไทย 
   ทิศตะวนัตก ติดกบัเทือกเขาบรรทดั จงัหวดัตรัง และจงัหวดัสตูล 
   (5) ขอบเขตพื้นท่ีลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา 
   พื้นท่ีลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลาครอบคลุมพื้นท่ี 3 จงัหวดั 
    ก. จงัหวดัสงขลา ครอบคลุม 12 อ าเภอ ไดแ้ก่ อ าเภอเมือง อ าเภอรัตภูมิ อ าเภอ
หาดใหญ่ อ าเภอสะเดา อ าเภอระโนด อ าเภอสทิงพระ อ าเภอสิงหนคร อ าเภอควนเนียง อ าเภอ
กระแสสินธ์ุ อ าเภอนาหม่อม อ าเภอบางกล ่า และอ าเภอคลองหอยโข่ง 
    ข. จงัหวดันครศรีธรรมราช ครอบคลุม 2 อ าเภอ คือ อ าเภอชะอวด และอ าเภอ
หวัไทร 
    ค. จงัหวดัพทัลุง ครอบคลุมทั้งจงัหวดั 
   (6) ลุ่มน ้ายอ่ย 
   ลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาเป็นลุ่มน ้ าขนาดใหญ่ ซ่ึงประกอบดว้ยลุ่มน ้ าขนาดเล็กเรียง
รายโดยรอบ แบ่งออกไดเ้ป็น 12 ลุ่มน ้ ายอ่ย (ส านกังานส่ิงแวดลอ้มท่ี 16 และกรมคุมมลพิษ, 2548) 
ไดด้งัน้ี 
    (6.1) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองป่าพะยอม 
    (6.2) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองท่าแนะ 
    (6.3) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองนาท่อม 
    (6.4) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองท่าเชียด 
    (6.5) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองป่าบอน 
    (6.6) ลุ่มแม่น ้ายอ่ยคลองพรุพอ้ 
    (6.7) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองรัตภูมิ 
    (6.8) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองอู่ตะเภา 
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    (6.9) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองฝ่ังตะวนัออก 1 
    (6.10) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองฝ่ังตะวนัออก 2 
    (6.11) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองฝ่ังตะวนัออก 3 
    (6.12) ลุ่มน ้ายอ่ยคลองฝ่ังตะวนัออก 4 
  พื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาได้มีการขยายตวัด้านเศรษฐกิจและสังคมอย่างรวดเร็ว 
โดยจ าเป็นตอ้งพึ่งพาอาศยัและใชท้รัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ ท่ีเคยมีอยูอ่ยา่งสมบูรณ์ในลุ่มน ้า เพื่อใช้
เป็นปัจจยัพื้นฐานในการผลิตส่งผลให้ทรัพยากรดงักล่าวร่อยหรอและเส่ือมโทรมอย่างรวดเร็ว 
ปัจจุบนัปัญหาเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงเเวดลอ้มใน
พื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา ไดท้วีความส าคญัมากข้ึนจนบางคร้ังน าไปสู่ความขดัแยง้อยา่งรุนแรง
นอกจากน้ี ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มทีมีอยูใ่นพื้นทีลุ่มน ้ าไดถู้กน ามาใชป้ระโยชน์อย่าง
ฟุ่มเฟือย โดยปราศจากแผนการจดัการและฟ้ืนฟูท่ีเป็นระบบ ทั้งยงัขาดการค านึงถึงผลกระทบท่ีอาจ
เกิดข้ึนในอนาคต เป็นผลให้ทรัพยากรต่าง ๆ เหล่านั้นเส่ือมโทรมลง เปล่ียนสภาพจากปัจจยั
เก้ือหนุนไปเป็นขอ้จ ากดัต่อการพฒันา 

 เน่ืองจากปัญหาต่าง ๆ ท่ีกล่าวมา มีความสัมพนัธ์เช่ือมโยงถึงกันอย่างเป็นระบบทั้ง
ระหวา่งปัญหาประเด็นต่าง ๆ และองคป์ระกอบของส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ี จากการติดตามประเมินผล
การพฒันาลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลาในอดีตท่ีผา่นมาพบวา่ ปัญหาหลกัในพื้นท่ีลุ่มน ้าท่ีไดรั้บการแกไ้ข
อย่างล่าช้า มีผลส าเร็จห่างไกลจากเป้าหมายท่ีก าหนตใบแผนแม่บทฯ มาก โดยเป็นปัญูหาท่ี
เช่ือมโยงตั้งแต่พื้นท่ีตน้น ้า กลางน ้า และปลายน ้า ไดแ้ก่ ปัญหาความเส่ือมโทรมของป่าตน้น ้า ปัญหา
การบุกรุกพื้นท่ีป่าพรุ (บริเวณเขตห้ามล่าสัตวป่์าทะเลน้อย) ปัญหาน ้ าเสียและขยะมูลฝอย และปัญู
หาความต่ืนเตน้ของทะเลสาบและเคร่ืองมือประมง  ทั้งน้ี การรวบรวมขอ้มูลสถานการณ์ประเด็น
ปัญหาจากแผนแม่บทการพฒันาลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา พ.ศ. 2548 เเละการประเมินสถานภาพ
ทรัพยากรธรรมชาติเเละส่ิงแวดลอ้มจากรายงานโครงการติดตามประเมินผลการด าเนินงานภายใต้
แผนแม่บทการพฒันาลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาโดยการมีส่วนร่วมของชุมชน พ.ศ. 2550 และ 2551 
เพื่อใหท้ราบถึงปัญหาและสาเหตุของปัญหาอนัจะน าไปสู่ขอ้เสนอแนะแนวทางและแผนงานในการ
แกไ้ข  

 8.4 สภาพปัญหาด้านต่าง ๆ ของพืน้ทีลุ่่มน า้ทะเลสาบสงขลา 
   (1) การเปล่ียนแปลงพี้นท่ีการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน 

   รายงานโครงการติดตามประเมินผลการด าเนินงานภายใตเ้เผนแมบทการพฒันาลุ่มน ้ า
ทะเลสาบสงขลาโดยการมีส่วนร่วมของชุมชน พ.ศ. 2550 ได้ระบุว่า จากข้อมูลการแปลการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน ปี 2549 โดยส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม พบวา่
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พื้นท่ีของลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลามีสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีเด่นชัดท่ีสุด คือ พื้นท่ีปลูกยางพารา 
ประมาณมากถึงร้อยละ  45.78 ของพื้นท่ีทั้ งหมด โดยตัดในส่วนพื้นท่ีน ้ าออก จะพบว่ามีพื้นท่ี
มากกว่าคร่ึงหน่ึงของพื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาทั้งหมด ส่วนการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีรองลงมา 
ไดแ้ก่ นาขา้ว แหล่งน ้า ป่าดิบช้ืนชุมชน ป่าบึง ป่าพรุและอ่ืน ๆ  
   (2) การเปล่ียนเเปลงพื้นท่ีดินร้าง หรือพื้นท่ีไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ 

  กิจกรรมในลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาท่ีมีความอ่อนไหวในการเปล่ียนแปลงพี้นท่ี หรือ
เปล่ียนแปลงรูปแบบการใช้ประโยชน์  คือ กิจกรรมการท านา กิจกรรมการเพาะเล้ียงกุ้งทะเล 
กิจกรรมการปลูกยางพารา ท่ีมีแนวโนม้ท่ีจะเปล่ียนแปลงพื้นท่ีกนัเอง หรือการปล่อยพี้นท่ีให้เป็นท่ี
ร้าง หรือการกดดนัต่อการบุกรุกพื้นท่ีป่าไม ้(ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม (เอกสารอดัส าเนา), หนา้ 25) 

  จากสถานการณ์การใช้ประโยชน์ท่ีดินลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลามีการเปล่ียนแปลงจาก
อดีตจนมาถึงปัจจุบนั ตามเศรษฐกิจ สังคม และการเพิ่มข้ึนของประชากร การใช้ประโยชน์ที่ดิน
ในลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาตั้ งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันด าเนินมาโดยปราศจากการวางแผน การ
เปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ท่ีดินจึงมีผลกระทบต่อระบบนิเวศน์ลุ่มน ้ าทั้งหมด ดงันั้นการใช้
ประโยชน์ท่ีดินไม่เหมาะสมกบัศกัยภาพจึงเป็นปัญหาท่ีส าคญัปัญหาหน่ึงท่ีถูกระบุไวใ้นแผนแม่บท  

  (3) ความหลากหลายทางชีวภาพของสัตวแ์ละการท าประมง 
   ความหลากหลายทางชีวภาพของสัตวน์ ้าในช่วงระยะ 30-40 ปีท่ีผา่นมา เร่ิมมีการศึกษา
ความหลากหลายทางชีวภาพของลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลาโดยหน่วยงานของรัฐบาลในพื้นท่ี เช่น กรม
ประมง กรมป่าไม ้มหาวิทยาลยัสงขลาครินทร์ และหน่วยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัทะเลสาบสงขลา 
โดยสรุปพบว่า การศึกษาความหลากหลายทางชีวภาพในลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลายงัมีอยู่ค่อนข้าง
น้อยและกระจัดกระจาย  การศึกษาท าในช่วงเวลาสั้ น ๆ สถานท่ีศึกษาแคบ ๆ และค่อนข้าง
เฉพาะเจาะจงในบางบริเวณของลุ่มน ้ าฯ เท่านั้นอีกทั้งบางคร้ังก็ทิ้งช่วงเวลาในการเก็บตวัอยา่งเพื่อ
ท าการศึกษาห่างเกินไป นอกจากน้ี การตั้งวตัถุประสงค์ค่อนขา้งเฉพาะ ท าให้ไม่สามารถน าไปสู่
การวางแผนการจดัการและอนุรักษค์วามหลากหลายทางชีวภาพอยา่งย ัง่ยนืได ้ 

  เม่ือพิจารณาการกระจายตวัของสัตวน์ ้ าจะมีทิศทางท่ีสอดคล้องกบัโครงการฟ้ีนฟู
ทะเลสาบสงขลาอยา่งชดัเจน โดยในปีท่ีมีอตัราการกระจายตวัต ่า (ปริมาณการจบัสัตวน์ ้ าส่วนใหญู่
เป็นสัตว์น ้ าในล าดับแรก ๆ) จะพบปริมาณการจบัสัตว์น ้ าประเภท กุ้งแชบ๊วย และกุ้งกุลาด า มี
ปริมาณท่ีสูงมาก ซ่ึงเป็นชนิดพนัธ์ุท่ีมีการปล่อย และส่งเสริมการท าฟาร์มทะเล  
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  (4) ความต้ืนเขินของทะเลสาบสงขลา  
  แหล่งท่ีมาของตะกอน เป็นท่ีทราบกนัทัว่ไปว่า ปัจจุบนั ทะเลสาบสงขลาไดต้ื้นเขิน

ข้ึนกว่าในอดีต เน่ืองจากการทับถมของตะกอนท่ีมาจากพื้นท่ีลุ่มน ้ าโดยรอบ  อันท่ีจริง  การ
ตกตะกอนในทะเลสาบเป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ แต่กิจกรรมต่าง ๆ ของมนุษยท่ี์เกิตข้ึนในลุ่ม
น ้ าทะเลสาบสงขลาเป็นตวัการท่ีท าให้อตัราการตกตะกอนเพิ่มรวดเร็วข้ึนตะกอนท่ีเขา้สูทะเลสาบ
สงขลา ถูกพดัพามาโดยกระแสน ้ าและกระแสลม แต่เน่ืองจากเขตพี้นที่ลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา
เป็นเขตที่ลมพดัไม่รุนแรง อีกทั้งผิวดินมีพืชปกคลุม โอกาสท่ีลมจะพดัเอาตะกอนปริมาณมากจาก
บนบกไปตกทบัถมในทะเลสาบจึงมีน้อยมาก ตะกอนท่ีถูกพาเขา้สู่ทะเลสาบส่วนใหญู่จะมาโดย
กระแสน ้าในรูปของตะกอนแขวนลอย ซ่ึงมีท่ีมาจาก แหล่งหลกั คือ 
   ตะกอนจากชายฝ่ังทะเล จะพบบริเวณปากทะเลสาบสงขลา เพราะเป็นส่วนท่ีติดต่อกบั
ทะเลและไดรั้บอิทธิพลจากน ้ าข้ึน-น ้ าลง ลกัษณะตะกอนบริเวณชายฝ่ังทะเลอ่าวไทยใน แถบน้ี เป็น
อนุภาคทรายขนาดปานกลางถึงละเอียด ตะกอนทรายเหลาน้ึเคล่ือนท่ีขนานกบัชายฝ่ังตามอิทธิพล
ของกระแสน ้าเลียบชายฝ่ัง (Longshore cuwent) โดยในฤดูมรสุมตะวนัออกเฉียงเหนือ ตะกอนทราย
จะเคล่ือนข้ึนไปทางเหนือ และในฤดูมรสุมตะวนัตกเฉียงใต้ จะมีตะกอนทรายเคล่ือนลงใตต้ะกอน
ทรายส่วนหน่ึงจะถูกพดัพาเขา้สูปากทางเขา้ทะเลสาบตอนล่าง แต่เขา้ไปได้ไม่ไกลนักเน่ืองจาก
กระแสน ้ าอ่อนตวัลงเม่ือเขา้ไปไนทะเลสาบ ดงันั้น ตะกอนทรายจากทะเลจะตกลงสู่ทอ้งน ้ าใน
ทะเลสาบตอนล่างไม่เกินบริเวณเกาะยอ อ าเภอเมือง จงัหวดัสงขลา 

  (5) พื้นท่ีป่าไมใ้นเขตลุ่มน ้า 
  ในส่วนของป่าตน้น ้ ามีประชาชนเขา้ไปใชป้ระโยชน์อยา่งกวา้งขวาง ในหลายพื้นท่ีมี

เอกสารสิทธิในบางพื้นท่ีมีอิทธิพล และในเกือบทุกพื้นท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐไม่อาจจะแก้ไขปัญหาให้
เบ็ดเสร็จได ้ดงันั้นประสิทธิผลของการฟ้ืนฟูพื้นท่ีตน้น ้ า โดยการปลูกป่าฟ้ืนฟูนั้น จะมีผลก็ต่อเม่ือ
ท าการเพิ่มพื้นท่ีป่าในพื้นท่ีท่ีมีการเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์จากป่าไมเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

  พื้นท่ีตน้น ้าล าธารตามประกาศคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 2 มิถุนายน 2530 และวนัที่ 
9 พฤษภาคม 2532 เก่ียวกบัหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการก าหนดสภาพป่าเส่ือมโทรม ไดก้ าหนดให้
พื้นท่ีชั้ นคุณภาพลุ่มน ้ า ชั้ นท่ี 1 และชั้นท่ี 2 เป็นพื้นท่ีต้นน ้ า โดยพื้นท่ีต้นน ้ าส าคัญของลุ่มน ้ า
ทะเลสาบสงขลาส่วนใหญ่ตั้งอยูใ่นแนวเทือกเขา 2 เทือกเขาท่ีส าคญั คือ แนวเทือกเขาบรรทดัตั้งแต่
เขตรอยต่อจงัหวดัพทัลุงกบัจงัหวดัตรัง ลงมาถึงรอยต่อระหว่างจงัหวดัสงขลากบัจงัหวดัสตูล กบั
พื้นที่ของเทือกเขาสันกาลาคีรี ลกัษณะพื้นที่ตน้น ้ าโดยทัว่ไปเป็นป่าดิบช้ืน (Tropical rainforest) 
ซ่ึงหากพิจารณาถึงป่าตน้น ้ า พบว่ามีการลดลงของป่าบริเวณตน้น ้ าเกิดข้ึนอย่างรวดเร็วใน 20-30 ปีท่ี
ผ่านมา เป็นสาเหตุหลกัของปัญหาหลาย ๆ ปัญหาในลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา ไม่ว่าจะเป็นการท่ี
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พื้นดินสูญเสียความสามารถในการอุ้มน ้ า ท าให้ฝนท่ีตกลงมาไหลบ่าอย่างรอดเร็ว ท าให้เกิด
อุทกภยัอย่งรุนแรงในฤดูฝน ขาดน ้ าหล่อเล้ียงล าคลอง ส่งผลให้ขาดน ้ าใช้ในการเกษตรในฤดูแลง้ 
ปริมาณน ้ าจืดที่มาผลักดันน ้ าเค็มหลังฤดูฝนลดลงอย่างรวดเร็วท าให้สมดุลของระบบ น ้ าจืด
น ้ากร่อย น ้าเคม็ ตลอดจนระบบนิเวศเปล่ียนไป และท าใหเ้กิดการชะลา้งพงัทลายของดินซ่ึงเห็นกนั
อยูท่ ัว่ไป แลว้น าไปสู่การตกตะกอน และการต้ืนเขินอยา่งรวดเร็วของทะเลสาบสงขลาท่ีเป็นอยู่ใน
ปัจจุบนั  
   การบุกรุกเพื่อลักลอบตดัไม้ในป่าพรุ ทั้ งเพื่อเตรียมพื้นท่ีในการปลูกปาล์มน ้ ามัน 
ยางพารา แลว้ยงัมีการบุกรุกลกัลอบตดัไมเ้พื่อน าไปจ าหน่าย โดยจากสถิติการจบักุม พบวา่ไมเ้สม็ด
ขาวเป็นไมท่ี้การลกัลอบตดับ่อยคร้ังท่ีสุด ซ่ึงหลกัฐานขอ้มูลต่าง ๆ และการส ารวจพื้นท่ี พบวา่พื้นท่ี
เขตหา้มล่าสัตวป่์าละเลนอ้ยถูกบุกรุกเป็นพื้นท่ีหลายพนัไร่ มีหลกัฐานการขุดลอกเพื่อท าสวนปาล์ม
จ านวนมาก และมีการออกโฉนดจ านวนมากในพื้นท่ีพรุ ประชาชนในพื้นท่ีมีความต้องการ
เปล่ียนแปลงสภาพพื้นท่ีท่ีครอบครองโดยไม่มีสิทธิในท่ีดิน ท าให้เกิดการปลอมแปลงเอกสารสิทธิ 
มีการบุกรุกพื้นที่เขตห้ามล่าสัตวป่์าทะเลนอ้ย ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 - ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2552 จ านวน 30 คดี (กรมอุทยานแห่งชาติและพนัธ์ุพืช พ.ศ. 2552) 

  (6) มลพิษทางน ้า แหล่งก าเนิคมลพิษท่ีมีการระบายน ้าทิ้งและส่งผลกระทบต่อคุณภาพ
น ้าในพื้นท่ีลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา แบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญู่ ๆ ไดแ้ก่ แหล่งท่ีมีจุดก าเนิดแน่นอน 
(point source) เเละและแหล่งท่ีมีจุดก าเนิดไม่แน่นอน (Non-point source) แหล่งท่ีมีจุดก าเนิด
แน่นอน (point source) ไดแ้ก่ น ้ าทิ้งจากชุมชน โดยเฉพาะเขตชุมชนเมือง อาทิ เขตเทศบาล จะเป็น
น ้ าเสียท่ีเกิดจากกิจกรรมการด ารงชีวิตประจ าวนัของประชากร โดยเป็นน ้ าทิ้งจากท่ีอยูอ่าศยั สถาน
ประกอบการต่าง ๆ ในยา่นพาณิชยกรรม ไดแ้ก่ โรงงาน ตลาดสด และ อาคาร ประเภท ก (อาคารชุด 
บา้นจดัสรรหอพกั ศูนยก์ารคา้ นอกจากน้ียงัรวมถึงสถาบนัและหน่วยงานราชการต่าง ๆ ได้แก่ 
โรงพยาบาล สถาบนัการศึกษา อาคาร ท่ีท  าการราชการหรือรัฐวิสาหกิจ) ในปัจจุบนัในพื้นท่ีลุ่มน ้ า
ทะเลสาบสงขลา มีชุมชนระดบัเทศบาล จ านวน 31 แห่ง แเต่มีการบ าบดัน ้ าเสียจากชุมชนเพียง
2 แห่ง ในเขตเทศบาลนครหาดใหญ่และเทศบาลนครสงขลาเท่านั้น 
  จากการศึกษาของส านกังานส่ิงแวดลอ้มภาคท่ี 16 ในปี 2549 และ 2550 เก่ียวกบัปริมาณ
น ้ าเสียและค่าความสกปรกในรูปบีโอดี จากชุมชนท่ีระบายจากท่อระบายน ้ าลงสู่แหล่งน ้ าโดยตรง 
พบว่าปริมาณน ้ าเสียจากแต่ละแหล่งจะมีความแตกต่างกนั โดยท่ีชุมชนท่ีปริมาณน ้ าเสียมากกลบั
พบวา่จะมีค่าความสกปรกนอ้ยมาก ในขณะท่ีบางจุดมีความสกปรกในขั้นปานกลาง แต่ปริมาณน ้ า
เสียจะมีนอ้ย ดงันั้น ขอ้มูลส่วนน้ี จะเป็นขอ้มูลส าคญัในการตดัสินใจเลือกระบบและวิธีการจดัการ
น ้าเสีย ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ แหล่งก าเนิดน ้าเสียประเภทอุตสาหกรรม ท่ีเป็นแหล่งมลพิษทางน ้าท่ี
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ส าคญั ไดแ้ก่ อุตสาหกรรมอาหารทะเลและห้องเยน็ อุตสาหกรรมยางพารา ส่วนใหญ่จะรวมตวัอยู่
กนัหนาแน่นตามเส้นทางคมนาคมสายหลกั โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเขตลุ่มน ้ าคลองอู่ตะเภาส่วนใน
จงัหวดัพทัลุง ส่วนใหญ่จะเป็นโรงงานขนาดย่อมของสหกรณ์กองทุนสวนยาง เเละมีเพียงโรงงาน
ขนาดใหญ่เท่านั้นท่ีมีระบบบ าบดัน ้ าเสีย นอกจากน้ี ยงัมีกรณีร้องเรียนจากชาวบา้นวา่โรงงานบาง
แห่งละเลยไม่เปิดระบบบ าบดัน ้าเสียในบางช่วงเวลาเช่น เวลากลางคืน หรือในช่วงฝนตกหนกั 

9. กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมในพืน้ที่ลุ่มน า้  

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองของประชาชนโดยประชาชนและ
เพื่อประชาชน การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงถือเป็นสารัตถะของการปกครองรูปแบบน้ี ส าหรับ
ประเทศไทยนั้น กล่าวไดว้า่รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกซ่ึงรับรองสิทธิการ
ของประชาชนไวอ้ยา่งชดัแจง้และในหลายเร่ืองโดยกรณีรับรองสิทธิ ของประชาชนในฐานะผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบโดยตรงจากการเปล่ียนแปลงของทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ และ
ส่ิงแวดลอ้ม สามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัผูมี้หน้าท่ีโดยตรงกบัรัฐซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นหน่วยงานของรัฐที่ใกลชิ้ดกบัประชาชนมากที่สุด และโดยออ้มคือ ชุมชนในการบ ารุงรักษา 
การได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุม้ครอง 
ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

 9.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 โดยหลักการพื้นฐานนั้น องค์กรสาธารณะซ่ึงอาจเป็นรัฐบาลระดับชาติ หรือองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รชุมชน จะเป็นผูถื้อครองกรรมสิทธ์ิส่ิงท่ีเป็นทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อมในสังคม ทั้งน้ีย่อมเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด องค์กรสาธารณะผูถื้อครอง
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นอนัเป็นทรัพยากรธรรมชาติใด ๆ ยอ่มมีหนา้ท่ีคุม้ครองรักษาดูแลทรัพยสิ์น
อนัเป็นทรัพยากรธรรมชาตินั้น ๆ มิให้เสียหายหรือถูกบุกรุกท าลาย  และมีหน้าท่ีบริหารจัดการ
ทรัพยสิ์นเหล่านั้นใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 

 อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบนัน้ีพบว่ามีการบุกรุกพื้นท่ีสาธารณะ แหล่งน ้ าสาธารณะ ป่าไม ้
ภูเขา แหล่งท่องเท่ียว แหล่งประมง ปล่อยใหแ้หล่งทรัพยากรธรรมชาติเส่ือมโทรม ต้ืนเขิน ปนเป้ือน 
อีกทั้งก่อให้เกิดความขดัแยง้ การแยง่ชิงทรัพยากรธรรมชาติระหว่างปัจเจกชน ชุมชน และเป็นภยั
คุกคามสุขภาพและความปลอดภยัของประชาชน อาทิ ปัญหาภยัแลง้ น ้าท่วม ไฟป่า โรคระบาด และ
อ่ืน ๆ อนัมีสาเหตุมาจากความเส่ือมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และเน่ืองจากมี
ปัญหาเก่ียวกบัส่ิงแวดล้อมในชุมชนผูท่ี้ได้รับผลกระทบมากท่ีสุดก็คือคนในชุมชน การจดัการ
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ทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มอยา่งมีส่วนร่วมของชุมชนนบัเป็นอีกแนวทางหน่ึงท่ีท าใหเ้กิดความย ัง่ยืน
ในการพฒันาได ้การให้อ านาจกบัชุมชนทอ้งถ่ินในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
ซ่ึงท าให้การพฒันาหรือแกไ้ขปัญหาทรัพยากรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน เพราะชุมชน
ทอ้งถ่ินอยู่ใกล้ชิดกบัทรัพยากร โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นองค์กรของรัฐท่ี
ท างานอยูใ่นทอ้งถ่ิน และมีความใกลชิ้ดกบัทอ้งถ่ินมากท่ีสุด การให้อ านาจกบัองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในการจดัการชุมชน โดยพบว่าองค์กรปกครองบริหารส่วนท้องถ่ินของประเทศไทย มี
กฎหมายจดัตั้งองค์กรแต่ละประเภทให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการออกขอ้บญัญติั
เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการจดัท าบริการสาธารณะ  โดยการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเกิดจาก “ปัญหา”
ท่ีเกิดข้ึนในชุมชน เป็นปัญหาท่ีคนในชุมชนไม่สามารถแกไ้ขไดเ้องหรือตอ้งการการสนบัสนุนจาก
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจเป็นปัญหาเดียวหรือหลายปัญหา ซ่ึงหลาย ๆ ปัญหาที่ชุมชน
ไม่สามารถแกไ้ขไดน้ั้น เรียกว่า “ประเด็นปัญหา” เม่ือปัญหานั้นถูกกล่าวถึงในวงกวา้งและไม่ได้
เป็นเพียงปัญหาของใครคนใดคนหน่ึงจนเป็น  “ประเด็นสาธารณะ” จากนั้น หน่วยงานหรือผูท่ี้
เก่ียวขอ้งกบัปัญหานั้น ๆ ให้ความสนใจและตอ้งการแก้ไขปัญหา เกิดการยกระดบัแนวทางการ
แกไ้ขปัญหาไปเป็น “วาระสาธารณะ” และร่วมกนัพฒันาแนวทางการแกไ้ขปัญหาอย่างเขม้ขน้ มี
การแบ่งบทบาทหน้าท่ี และการมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหานั้น ๆ อย่างชัดเจน จนเกิดเป็น 
“นโยบายสาธารณะ” ในขั้นตอนน้ีเองท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทส าคญัในการร่วม
แกไ้ขปัญหาอย่างจริงจงั เน่ืองจากถือว่าเป็นหน่วยงานท่ีใกลชิ้ดกบัชุมชนมากท่ีสุด ดงันั้น องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ าเป็นตอ้งมีการพฒันาและ “ออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน” โดยมีเป้าหมายส าคญั 2 
ประการ คือ เพื่อควบคุมพฤติกรรมท่ีไม่เหมาะสมของมนุษยแ์ละเพื่อวางแผนการแกไ้ขปัญหาและ
พฒันาชุมชน 

 ทั้งน้ี ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดใ้ห้ความส าคญักบั
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะเห็นว่าเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยก าหนดให้รัฐตอ้งส่งเสริมและสนบัสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
สงวน บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยา่ง
สมดุล รวมทั้งมีส่วนร่วมในการส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการ
พฒันาท่ีย ัง่ยืน ตลอดจนควบคุมและก าจดัภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ และ
คุณภาพชีวิตของประชาชน ตามมาตรา 79 ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามมมาตรา 290 
ได้วางหลกัไวว้่า เพื่อส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมมี
อ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั และตอ้งมีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี  
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  ก. การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม ท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ี  

  ข. การเขา้ไปมีส่วนในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่นอก
เขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวติของประชาชนในพื้นท่ีของตน 

  ค. การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นท่ีซ่ึง
อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ี  

 ต่อมาอ านาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 รับรองอ านาจขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 

  (1) รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบญัญติัใดของกฎหมาย กฎ หรือ
ขอ้บงัคบั ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญน้ี บทบญัญติันั้นเป็นอนัใชบ้งัคบัมิได ้ซ่ึงองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินสามารถออกข้อบญัญติัท้องถ่ินท่ีสอดคล้องกบัรัฐธรรมนูญได้ตามแนวนโยบายบริหาร
ราชการแผน่ดิน ท่ีเนน้การกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  (2) บุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิ
อนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินและของชาติ
และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  
ส่ิงแวดลอ้มรวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 

  (3) กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการ
ของทอ้งถ่ินไดเ้อง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนว 
นโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ิน ให้ทัว่ถึงและเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้ง
พัฒนาจังหวัดท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่  โดยค านึงถึง
เจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้นตามมาตรา 78(3) โดยการออกขอ้บญัญติัเก่ียวกบัการจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติ 

  (4) เพื่อส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมมี
อ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติักฎหมายตามวรรคหน่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งมีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี  
    ก. การจดัการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ี 
   ข. การเขา้ไปมีส่วนในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่
นอกเขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวติของประชาชนในพื้นท่ีของตน 
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     ค. การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นท่ี
ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ี  
   ง. การมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ิน ตามมาตรา 290 

  ในปัจจุบนัการองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีและอ านาจดูแลและจดัท าบริการ
สาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามหลกัการพฒันา
อย่างย ัง่ยืน รวมทั้งส่งเสริม และสนบัสนุนการจดัการศึกษาให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ี
กฎหมายบญัญติั ตามมาตรา 249  

 ในประเด็นการเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน ได้ก าหนดให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ งใน
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิเขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอขอ้บญัญติัหรือเพื่อถอดถอนสมาชิกทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงถือว่าขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นกฎหมายท่ีใช้เป็นเคร่ืองมือในการ จดัท าบริการสาธารณะ 
นอกจากการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินแล้ว ยงัให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น
ทั้งหมดมีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอประธานสภาทอ้งถ่ินเพื่อใหส้ภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติัได ้ตาม
มาตรา 254 

 จากกฎหมายดงักล่าวเป็นการให้อ านาจกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เป็นการท่ีแสดงให้เห็นถึงการสร้างกฎหมายรองรับการท างาน
ในการบริหารจัดการทรัพยากร  โดยให้อ านาจกับหน่วยงานท้องถ่ินในการดูแล  เพื่อให้การ
ด าเนินงานเป็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัชุมชนมีประสิทธิภาพประสบความส าเร็จและสามารถด าเนินงานได้
อย่างเต็มท่ีตามอ านาจกฎหมายท่ีไดก้ าหนดไวก้ารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มโดย
การมีส่วนร่วมของชุมชนนั้น ท าให้การแกไ้ขปัญหาในเร่ืองทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มมี
ความย ัง่ยนืและเกิดความสุมดุล เพราะเกิดจากความร่วมมือของคนในชุมชน เกิดความรัก ความห่วง
แหนในทรัพยากร ซ่ึงการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในชุมชน ทั้ง ชุมชนเอง องคก์ารบริหารส่วน
ทอ้งถ่ิน ภาครัฐ ภาคเอกชน และหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งท าให้เกิดการแก้ไขปัญหาได้อย่าง
จริงจงั การให้อ านาจกบัชุมชน ในการดูแลทรัพยากรร่วมกนั โดยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สร้างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินข้ึนมารองรับการด าเนินงานของชุมชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงจะท าให้การด าเนินงานของชุมชนมีประสิทธิภาพ  ไดรั้บการยอมรับและเป็น
รูปธรรมท่ีชัดเจนมากยิ่งข้ึน ดังนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงมีบทบาทส าคัญในการตรา
ข้อบัญญัติข้ึนมาเพื่อรองรับการด าเนินงานของชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มโดยชุมชน 
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 9.2 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการกระจายอ านาจ 
 ปัจจุบนัการปกครองทอ้งถ่ินของหลาย ๆ ประเทศ มีการด าเนินงานที่ซับซ้อนมากข้ึน 

มีผูเ้ขา้ร่วมมากข้ึน ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมมากข้ึนในการตดัสินใจเก่ียวกบันโยบายทอ้งถ่ิน 
เช่น ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม ขยะ น ้ าท่วม น ้ าเสียจากโรงงานการบริหารจดัการทอ้งถ่ินจึง
นัยท่ีหมายถึง กระบวนการด าเนินการร่วมกนัโดยหลายภาคส่วนเพื่อบรรลุกิจการสาธารณะใน
เง่ือนไขท่ีไม่อาจใชอ้  านาจรัฐเพียงอยา่งเดียวในการบรรลุภารกิจได ้
  การเปล่ียนแปลงจากการปกครองทอ้งถ่ิน เป็นการบริหารจดัการทอ้งถ่ินไม่ใช่การปรับตวั
แต่เป็นการเปล่ียนระบบ ภาคประชาชนตอ้งการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจเก่ียวกบักิจการสาธารณะ
มากข้ึน สถานการณ์ท่ีเปล่ียนไป เช่น สภาพแวดลอ้มเส่ือมโทรม ความตอ้งการประสิทธิภาพ การ
กระจายอ านาจและกา้วพน้ไปจากระบบราชการการปกครองส่วนทอ้งถ่ินและการกระจายอ านาจ
ให้แก่ทอ้งถ่ินตดัสินใจตามอ านาจหน้าท่ีหน่วยองค์กรทอ้งถ่ินมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ
ของตนเอง มีสภาและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีบุคลากรทอ้งถ่ิน ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินแบ่งเบาภารกิจของ
รัฐบาลปัญหาทอ้งถ่ินไดรั้บการแกไ้ขส่งเสริมทอ้งถ่ินพฒันาบทบาทของตนเองพื้นฐานการพฒันาสู่
ระดบัชาติสร้างความเขม้แข็งให้ชุมชนซ่ึงตอ้งพิจารณากฎหมายท่ีให้ฐานอ านาจทอ้งถ่ินในการตรา
ขอ้บญัญติั ดงัน้ี  
   9.2.1 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
  พระราชบญัญติัฉบบัน้ีตราข้ึนเพื่อปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าท่ีขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั ใหเ้ป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยก าหนดไวโ้ดยหลกัแห่งการ
ปกครองตนเอง 
   จะเห็นไดว้า่กฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภทของไทยไดก้ าหนด
ไวอ้ย่างชัดเจนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถด าเนินการภารกิจท่ีได้รับมอบหมายจาก
รัฐบาลได ้และเป็นภารกิจหน้าท่ีท่ีตอ้งด าเนินการซ่ึงเป็นวิธีการหน่ึงของรัฐผา่นเคร่ืองมือทางด้าน
ภารกิจหน้าท่ีในการควบคุมในการท าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากน้ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีภารกิจหน้าท่ีจะตอ้งกระท าอีกมากมายซ่ึงเป็นภารกิจท่ีถูกก าหนดโดย
กฎหมายเฉพาะต่าง ๆ โดยมีพระราชบญัญติั พระราชกฤฎีกา ระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  9.2.2 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
  เม่ือทอ้งถ่ินใดมีสภาพอนัสมควรยกฐานะเป็นเทศบาล ใหจ้ดัตั้งทอ้งถ่ิน ๆ เป็นเทศบาล
ต าบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีแต่ละประเภทของเทศบาลก็จะมีอ านาจ
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หน้าท่ีก็จะคล้าย ๆ กนั หรือแตกต่างกนับา้ง อ านาจหน้าท่ีของเทศบาลในการจดัการทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในทอ้งถ่ินซ่ึงสามารถท่ีจะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินรองรับได ้
   9.2.3 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
  องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในทอ้งถ่ินของตนเอง และการท่ีจะสามารถรองรับการ
กระจายอ านาจไปสู่ประชาชนได้มากยิ่งข้ึน ก็ต้องอาศยัอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้
อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบลในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มใน
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงส่งผลใหส้ามารถท่ีจะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินรองรับในทอ้งถ่ินได ้
  9.2.4 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
  ทั้งน้ีตอ้งยอมรับวา่พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 นับได้ว่าเป็นกฎหมายฉบับส าคัญท่ีมีส่วนในการ
ปรับเปล่ียนกระบวนทัศน์ (Paradigm Shift) ในการพฒันาประเทศทั้ งในมิติของการให้บริการ
สาธาณะ และในมิติด้านการจดัสรรงบประมาณแผ่นดินนั้น กฎหมายฉบบัดงักล่าวได้ส่งผลให้
สัดส่วนรายรับขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มสูงข้ึน ส่งผลใหเ้กิดความกา้วหนา้หลายประการ
ต่อโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยหลกัการและแนวคิดในการจดัการปกครอง
ทอ้งถ่ินนั้นกฎหมายท่ีส าคญัไดช่้วยเสริมสร้างและใหห้ลกัประกนักบัความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินให้
กวา้งขวางมากข้ึน โดยท่ีการก ากบัดูแลจากรัฐเน้นเฉพาะเท่าท่ีมีความจ าเป็นและเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนโดยรวม และประการส าคญัประชาชนต้องเข้ามามีส่วนร่วมมากข้ึน โดยมุ่งเน้นการ
ปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ระเบียบวิธีปฏิบติัต่าง ๆ รวมถึงแผน ปฏิบติัการท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อสนับสนุน
กระบวนการถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ีให้มีความสอดคลอ้งพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542 เพื่อก่อเกิดผลในทางปฏิบติั ด าเนินไปอย่างเป็นระบบระเบียบโดย
แทจ้ริง ซ่ึงสามารถก ากบัดูแลและประเมินผลการด าเนินงานไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม และมีการจดักลุ่ม
ภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสียใหม่เพื่อให้เกิดบูรณาการในเชิงแผนงานระดบั
พื้นท่ี 
  9.2.5 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
  ปัจจุบนัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินของประเทศ
ไทยอยูภ่ายใตก้ารบงัคบัใชข้องพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
โดยมีหลกัเกณฑใ์นการเขา้ช่ือเพื่อเสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 
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   (1) ก าหนดให้ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ านวนไม่นอ้ย
กว่าก่ึงหน่ึงของผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้าช่ือร้องขอต่อประธานสภา
ทอ้งถ่ินเพื่อด าเนินการใหส้ภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติัได ้

   (2) ในการยื่นรายช่ือเพื่อเสนอขอ้บญัญติัท้องถ่ิน ค าร้องขอต้องประกอบด้วย ร่าง
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ช่ือ ท่ีอยู ่ลายมือของผูเ้ขา้ช่ือ และรายช่ือของผูเ้ขา้ช่ือพร้อมส าเนาบตัรประชาชน 
เสนอต่อสภาทอ้งถ่ิน 

   (3) ร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีเสนอนั้นจะตอ้งมีขอ้ก าหนดท่ีชดัเจนเพียงพอไดว้า่มีความ
ประสงคจ์ะตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในเร่ืองใด 

   (4) ประธานสภาท้องถ่ินพิจารณาและน าเสนอท่ีประชุมสภาท้องถ่ินเพื่อพิจารณา
ออกเป็นขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
  เม่ือร่างขอ้บญัญติันั้นผา่นการพิจารณาให้ความเห็นชอบของสภาเป็นท่ีเรียบร้อยแลว้
ก็จะตอ้งส่งเร่ืองไปยงัหน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้บญัญติันั้น ๆ เพื่อ
พิจารณาต่อไป 
  จากกระบวนการขั้นตอนการเขา้ช่ือเพื่อเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินดงักล่าวขา้งตน้ แมว้า่
จะมีการให้สิทธิแก่ประชาชน แต่ท่ีผ่านมาพบว่าการเข้าช่ือโดยประชาชนเพื่อเสนอข้อบัญญัติ
ทอ้งถ่ินมีนอ้ยมาก และมีความเป็นไปไดน้อ้ย เป็นเพราะกระบวนการเขา้ช่ือเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
ท่ีจะตอ้งแนบร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมาดว้ยนั้น ประชาชนผูเ้สนอจะตอ้งอาศยัความรู้ความสามารถ
และมีทกัษะเก่ียวกบัการยกร่างออกแบบข้อกฎหมายซ่ึงอาจจะอยู่นอกเหนือขีดความสามารถท่ี
ประชาชนท้องถ่ินทั่วไปจะกระท าได้ อีกทั้ งขั้นตอนและกระบวนการยงัมีความซับซ้อน ใช้
ระยะเวลานาน และยงัข้ึนตรงต่อการพิจารณาให้ความเห็นชอบจากราชการส่วนภูมิภาคและ
ส่วนกลางท่ีเป็นผูบ้งัคบัใชห้รือก ากบัดูแลเร่ืองนั้น ๆ ตามกฎหมายเดิมท่ีมีอยูแ่ลว้ดว้ย สาเหตุท่ีเป็น
เช่นน้ีเพราะกระทรวงมหาดไทยได้วางระเบียบไวว้่า การท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได้นั้น ตอ้งเสนอให้ส่วนกลางอนุมติั “โดยผ่านไปเป็นล าดบัขั้น” ตั้งแต่อ าเภอ
จนถึงกระทรวงมหาดไทย จึงใชเ้วลานาน สภาพการณ์เช่นน้ีเองจึงถือไดว้า่อ านาจการปกครองยงัคง
รวมศูนยอ์ยูท่ี่ส่วนกลางเช่นเดิม อ านาจในการเขา้ช่ือของประชาชนทอ้งถ่ินเพื่อเสนอขอ้บญัญติัเป็น
เพียงแค่การใหอ้ านาจนิติบญัญติัท่ียากหรือไม่มีทางบรรลุจุดประสงคไ์ด ้

 9.3 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการจัดการส่ิงแวดล้อมในพืน้ทีลุ่่มน า้ 
 โดยท่ีกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติท่ีใช้บงัคบั มี

มาตรการควบคุมและแกไ้ขปัญหาส่ิงแวดลอ้มเพื่อเป็นการส่งเสริมประชาชนและองคก์รเอกชนให้มี
ส่วนร่วมในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม จดัระบบการบริหารงานดา้นส่ิงแวดลอ้มให้



104 

เป็นไปตามหลกัการจดัการคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
และราชการส่วนทอ้งถ่ิน ให้เกิดการประสานงาน และมีหน้าท่ีร่วมกนัในการส่งเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดล้อมและก าหนดแนวทางปฏิบติัในส่วนท่ีไม่มีหน่วยงานใดรับผิดชอบโดยตรง 
ก าหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบของผูท่ี้เก่ียวข้องกับการก่อให้เกิดมลพิษให้เป็นไปโดยชัดเจน 
ก าหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบของผูท่ี้เก่ียวข้องกับการก่อให้เกิดมลพิษให้เป็นไปโดยชัดเจน
ก าหนดให้มีมาตรการส่งเสริมดา้นกองทุนและความช่วยเหลือดา้นต่าง ๆ เพื่อเป็นการจูงใจให้มีการ
ยอมรับท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีในการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม  
  9.3.1 พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535  
  กฎหมายไดก้ าหนดให้สามารถประกาศก าหนดให้พื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มได ้ใน
กรณีท่ีปรากฎว่าพื้นท่ีใดมีลักษณะเป็นพื้นท่ีต้นน ้ าล าธารหรือมีระบบนิเวศน์ตามธรรมชาติท่ี
แตกต่างจากพื้นท่ีอ่ืนโดยทัว่ไปหรือมีระบบนิเวศน์ตามธรรมชาติท่ีอาจถูกท าลายหรืออาจได้รับผล
กระทบกระเทือนจากกิจกรรมต่าง ๆ ของมนุษยไ์ดโ้ดยง่าย ให้สามารถออกกฎกระทรวงก าหนดให้
พื้นท่ีนั้นเป็นเขตพื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดล้อมไดต้ามมาตรา 43 และในพื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา
ส านกันโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไดท้  าการศึกษาก าหนดเขตพื้นท่ีและ
มาตรการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา โดยการมีส่วนร่วมของประชาชน
มาแลว้ ทั้งน้ีสืบเน่ืองจากมติคณะกรรมการพฒันาลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา คร้ังท่ี 1/2552 เม่ือวนัท่ี 30 
กรกฎาคม 2552 ไดม้อบหมายให้ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
ด าเนินการศึกษาเพื่อก าหนดพื้นท่ีท่ีมีความส าคญัและอ่อนไหว เป็นพื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม แต่ก็
ไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชนท่ีพื้นท่ี ซ่ึงหากพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงมีลกัษณะและองค์ประกอบ
ครบถว้นเขา้เง่ือนไขตามท่ีกฎหมายก าหนด ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม โดยค าแนะน าของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ ออกกฎกระทรวงก าหนดให้
พื้นท่ีดงักล่าวเป็นพื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มพร้อมจดัท าแผนท่ีแนบทา้ยกฎกระทรวงแสดงเขตพื้นท่ี
ท่ีก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม 

  พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.  2535 เป็น
กฎหมายแม่บทดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีมีแนวคิดในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มอย่างเป็น
ระบบ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในเร่ืองของการคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การก าหนดดา้นนโยบายดา้น
ส่ิงแวดล้อมของชาติการจดัท าแผนแม่บทและแผนจดัการคุณภาพส่ิงแวดล้อม ตลอดจนการวาง
มาตรการในการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงไดแ้ก่ก าหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การประกาศ
พื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและเขตอนุรักษ ์และการจดัท ารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
เป็นตน้ อย่างไรก็ดีการปฏิบติัตามหลกัการและแนวความคิดเหล่าน้ีจ  าเป็นตอ้งอาศยัผูท่ี้มีความรู้
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ความเขา้ใจในปัญหาทั้งความร่วมมือจากประชาชน องคก์รเอกชนและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จึงจ าเป็นตอ้งท าใหก้ารคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มบรรลุวตัถุประสงคไ์ด ้

  กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจดัการน ้ า กลไกการสร้างความมัน่คงทางด้านน ้ าต้อง
ค านึงถึงความสมดุลด้านอาหารและพลังงานด้วยทั้ งในระดับภาพรวม ได้แก่ พื้นท่ีในเขต
ชลประทาน เขตชุมชนเมือง-เทศบาล ภาคอุตสาหกรรม และในระดบัชุมชน โดยเฉพาะในพื้นท่ี
เกษตร รวมถึงการคืนสมดุลของป่า ดิน ส่ิงแวดลอ้ม อาทิ พื้นท่ีตน้น ้ า พื้นท่ีชุ่มน ้ า และพื้นท่ีน ้ าท่วม
ถึง ซ่ึงองค์ประกอบต่าง ๆ เหล่าน้ีจะช่วยท าหน้าท่ีเป็นโครงสร้างน ้ าตามธรรมชาติ (Natural 
Infrastructure) อนัเป็นหวัใจของการรับมือวกิฤตน ้าและสภาพอากาศรุนแรงในอนาคต 
   นอกจากน้ี การปรับปรุงประสิทธิภาพการท างานและกลไกประสานการท างาน
ระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งในแนวด่ิงและแนวราบ การมีส่วนร่วมอย่างแทจ้ริงกบัภาคประชาชน 
เพื่อใหเ้กิดการท างานร่วมกนัเชิงพื้นท่ีท่ีมีเอกภาพของภาครัฐ และสร้างใหห้น่วยงานปฏิบติัหลกั คือ 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและชุมชน โดยเฉพาะพื้นท่ีเกษตรกรรมนอกเขตชลประทาน มีความ
เขม้แขง็ สามารถวางแผนการใชน้ ้าและการใชป้ระโยชน์ท่ีดินใหส้อดคลอ้งกบัการบริหารจดัการน ้ า 
เพื่อให้สามารถแกปั้ญหาน ้ าท่วม น ้ าแลง้ น ้ าเสีย และอนุรักษบ์  ารุงรักษาทรัพยากรน ้ า แหล่งน ้ า และ
ท่ีดิน บนพื้นฐานความร่วมมือกนัของทุกภาคส่วน อยา่งเป็นธรรม สร้างความพร้อมในการรับมือกบั
ความแปรปรวนของภูมิอากาศ ลดความเส่ียงภยัพิบติั และน าไปสู่การพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยืนจึง
จ าเป็นตอ้งพิจารณาถึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัน ้าในลุ่มน ้า รายละเอียดดงัน้ี 
    9.3.2 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 
   ความอุดมสมบูรณ์ของทะเลไทยเป็นปัจจยัพื้นฐานท่ีส าคญัในการค ้าจุนเศรษฐกิจและ
สังคมไทยนบัแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั โดยมีความส าคญัทั้งในดา้นแหล่งผลิตอาหาร ดา้นการท่องเท่ียว 
และเป็นฐานทรัพยากรท่ีสร้างรายไดห้ลกัของประเทศ รวมถึงวิถีของชุมชนท่ีอาศยัอยู่ริมฝ่ังทะเล
โดยเฉพาะลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา 
   อย่างไรก็ตาม ตลอดหลายสิบปีท่ีผ่านมา อุตสาหกรรมการประมงของประเทศไทย
ไม่ไดด้ าเนินการโดยค านึงถึงการใช้ประโยชน์ทรัพยากรอย่างย ัง่ยืนและอย่างเท่าเทียม แต่ในทาง
ตรงกนัขา้ม กลบัน าไปสู่การเดินหน้าท าลายทะเลไทย ระบบนิเวศทะเลและชายฝ่ังอย่างรุนแรง
ต่อเน่ือง เกิดการพฒันากิจการประมงพาณิชยท่ี์เป็นไปในทางกอบโกยทรัพยากร ท าลายวถีิชีวิตของ
ชุมชนประมงพื้นบา้นและชุมชนทอ้งถ่ิน รวมถึงการประมงพาณิชยแ์บบท าลายลา้งซ่ึงมุ่งกวาดสัตว์
น ้ าทุกชนิดเกินศกัยภาพในการฟ้ืนตวัของทะเล นอกจากน้ียงัน าไปสู่การเผชิญกบัปัญหาการรุกราน
ดา้นอ่ืน ๆ เช่น การเปล่ียนแปลงระบบนิเวศป่าชายเลนให้เป็นเขตเพาะเล้ียงชายฝ่ัง ส่ิงปลูกสร้างบน
ชายหาด การพฒันาอุตสาหกรรมและโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่เช่น ท่าเรือน ้ าลึก แท่นขุดเจาะ
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น ้ ามนัใกลช้ายฝ่ัง โรงงานอุตสาหกรรมก่อมลพิษ และกิจกรรมมนุษยต่์าง ๆ ท่ีเป็นตน้ก าเนิดมลพิษ
ปริมาณมหาศาลและปลดปล่อยปนเป้ือนสู่ทะเลและสะสมอยูใ่นห่วงโซ่อาหาร ส่งผลท าลายชุมชน
ทอ้งถ่ินท่ีมีวถีิชีวิตเก้ือกูลกบัธรรมชาติและท าอาชีพท่ีสอดคลอ้งฐานทรัพยากรในพื้นท่ี แต่กฎหมาย
พระราชบญัญติัท่ีใช้อยู่ในปัจจุบนัจึงยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาการท าประมงได ้กฎหมายท่ีจะให้
สิทธิประชาชนในการเขา้มามีส่วนร่วมกบัรัฐในการจดัการประมงแมมี้บญัญติัไวใ้นกฎหมายประมง
ฉบบัใหม่แต่ก็เฉพาะการประมงชายฝ่ัง 

  9.3.3 พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย พ.ศ. 2456 
    การจดัระเบียบของการสัญจรทางน ้ าให้เกิดความปลอดภยัเป็นภารกิจหน่ึงของรัฐใน
การจดัท าบริการสาธารณะและเป็นการคุม้ครองประชาชนให้สามารถสัญจรไปมาหรือใช้บริการ
สาธารณะบริเวณพื้นน ้าไดด้ว้ยความสะดวกปลอดภยั ในลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลาก็จะเห็นวา่มีส่ิงปลูก
สร้างไม่วา่จะเป็นเคร่ืองมือท าการประมง ท่ีพกัอาศยัส าหรับนกัท่องเท่ียวอยูใ่นทอ้งทะเล ซ่ึงส่งผล
การการเดินของน ้ า การสัญจรของเรือและอาจเป็นตน้ก าเนิดในการก่อให้เกิดมลพิษในทะเลสาบ
สงขลา วิธีการและเคร่ืองมือท่ีใชใ้นการท าประมงไดเ้ปล่ียนจากการใชเ้คร่ืองมือง่าย ๆ ท่ีผลิตข้ึนมา
เองจากวสัดุท่ีหาได้ในท้องถ่ิน มาใช้เคร่ืองมือท่ีหาซ้ือได้ง่ายในท้องตลาด และมีประสิทธิภาพ
มากกวา่  
   9.3.4 พระราชบญัญติัทรัพยากรน ้า พ.ศ. 2561 

  ประเทศไทยตั้งแต่อดีตท่ีผ่านมาจวบจนถึงปัจจุบนั ได้ประสบกับปัญหาด้านการ
บริหารจดัการทรัพยากรน ้ าใน หลายมิติ โดยมีหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องท่ีมีหน้าท่ีและอ านาจ ตาม
กฎหมายหลายฉบบั รวมทั้งปัจจุบนัมีคณะกรรมการ ทรัพยากรน ้ าแห่งชาติ (กนช.) ท าหน้าท่ีใน
การบูรณาการ  และบริหารทรัพยากรน้้ าอย่างเป็นระบบในทุกมิติ ซ่ึงมี  ความจ าเป็นต้องมี
พระราชบญัญติัทรัพยากรน ้า พ.ศ. 2561 ในการบูรณาการเก่ียวกบัการจดัสรร การใช ้การพฒันา การ
บ ารุงรักษา การฟ้ืนฟู การอนุรักษ์ทรัพยากรน ้ า และสิทธิในน ้ า เพื่อให้ทุกหน่วยงานท่ีมีความ
เก่ียวขอ้งสามารถ บริหารทรัพยากรน ้ าให้เกิดความประสานสอดคลอ้งกนัใน ทุกมิติจนเกิดความ
สมดุลอยา่งย ัง่ยืน รวมทั้งมีการวาง หลกัเกณฑ์ในการประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชาชน ใน
การเข้าถึงทรัพยากรน ้ าสาธารณะ ตลอดจนจัดให้มี องค์กรบริหารจัดการทรัพยากรน้้ าทั้ งใน
ระดบัชาติ ระดบัลุ่ม น้้ า และระดบัองคก์รผูใ้ชน้ ้ าท่ีสะทอ้นการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อร่วมกนั
บริหารจดัการทรัพยากรน้้ าให้เกิด ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ดงันั้น พระราชบญัญติัทรัพยากร
น ้ า พ.ศ.2561 เป็นกฎหมายเพื่อการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าของ ประเทศท่ีค านึงถึงทุกมิติท่ี
เก่ียวขอ้ง ประกอบดว้ย การจดัสรร การใช ้การพฒันา การบริหารจดัการ การ บ ารุงรักษา การฟ้ืนฟู 
การอนุรักษ ์และสิทธิในน ้า โดยมุ่งใหเ้กิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล ทั้งน้ี หน่วยงานท่ี เก่ียวขอ้ง
สามารถบริหารจดัการทรัพยากรน้้ าใหเ้กิดความสอดคลอ้งกนัในทุกมิติอยา่งสมดุลและย ัง่ยนืต่อไป 
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  9.3.5 พระราชบญัญติัชลประทานหลวง พ.ศ. 2485  
  ในกรณีของการใช้น ้ าจากทางน ้ าชลประทานนั้นจะต้องปฏิบัติตามเง่ือนไขและ
หลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 กล่าวคือ พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายมีอ านาจท่ีจะห้ามมิให้บุคคลใดชกัน ้ าหรือใชน้ ้ าจากน ้ าชลประทาน หากเห็น
ว่าจะท าให้เกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น แสดงให้เห็นว่าน ้ าท่ีอยู่ทางน ้ าชลประทานนั้นอยู่ในความ
ควบคุมดูแลของทางราชการตามกฎหมาย และเม่ือพิจารณาการควบคุมจดัการน ้ าในทางความเป็น
จริงแลว้ก็ปรากฎวา่น ้ านั้นอยูใ่นความดูแลของกรมชลประทานซ่ึงไดรั้บมอบหมายใหค้วบคุมประตู
ปิดเปิดของทางน ้ าชลประทาน แต่อย่างไรก็ดี หากการชกัหรือใช้น ้ าจากทางน ้ าชลประทานนั้น
ไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลอ่ืนแลว้ พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะมีอ านาจสั่งห้ามการชกัหรือ
ใช้น ้ าหรือไม่ เน่ืองจากในเร่ืองน้ีกฎหมายมิได้กล่าวถึง ดงันั้นน่าจะตีความว่าจะมีการสั่งห้ามใน
ลกัษณะดงักล่าวมิได ้แต่หากพนกังานเจา้หนา้ท่ีไม่ตอ้งการจะใหบุ้คคลใดใชจ้ริง ก็สามารถปิดประตู
มิใหน้ ้าไหลไปสู่ท่ีดินของบุคคลท่ีตอ้งการชกัหรือใชน้ ้าไดโ้ดยมิตอ้งมีการสั่งหา้มแต่ประการใด 

  น ้ าใตดิ้น แต่เดิมนั้นการควบคุมการขุดเจาะน ้ าใตดิ้นมิไดรั้บความสนใจเท่าใดนกั แต่
หลงัจากท่ีไดมี้การน ้ าน ้ าใตดิ้นมาใชก้นัอยา่งแพร่หลายโดยเฉพาะในภาคอุตสาหกรรม มีการเกรงวา่
การเจาะและสูบน ้ าใตดิ้นมาใชอ้ยา่งเสรีอาจก่อให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ได ้เช่น การทรุดตวัของแผน่ดิน
เป็นตน้ จึงมีการตราพระราชบญัญติัน ้ าบาดาล พ.ศ. 2520 เพื่อด าเนินการควบคุมเร่ืองดงักล่าว โดย
ห้ามการประกอบกิจการน ้ าบาดาลในเขตน ้ าบาดาลโดยมิไดรั้บใบอนุญาตจากอธิบดีกรมทรัพยากร
ธรณีหรือผูท่ี้ได้รับมอบหมาย แม้ว่าผูป้ระกอบกิจการน ้ าบาดาลจะเป็นผูมี้กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิ
ครอบครองท่ีดินอยู่ในเขตน ้ าบาดาลก็ตามพระราชบญัญติัน ้ าบาดาล พ.ศ. 2520 มาตรา 5 ปัญหา
ประการหน่ึงเก่ียวกับการใช้ การบริหารจดัการ และการอนุรักษ์น ้ าใต้ดินได้แก่ การท่ีพระราช 
บญัญติัน ้ าบาดาลไม่ไดค้  านึงความสัมพนัธ์ระหวา่งการใชน้ ้ าผิวดินและน ้ าใตดิ้น ไม่มีบทบญัญติัใด
ท่ีควบคุมการใช้น ้ าใต้ดินหรือผิวดินท่ีจะมีผลกระทบต่อการใช้น ้ าอีกประเภทหน่ึง และในทาง
ปฏิบติัที่ผ่านมานั้น การบริหารจดัการและการอนุรักษ์น ้ าใต้ดินนั้นก็ด าเนินการอย่างเอกเทศ
ไม่เก่ียวขอ้งกบัการใช ้บริหารจดัการ และการอนุรักษน์ ้าผวิดิน 

 9.4 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการใช้ประโยชน์ทีด่ินในพื้นทีลุ่่มน า้ 
 ในพื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาประกอบด้วยพื้นท่ีท่ีจดัเป็นเขตอนุรักษ์ ได้แก่ อุทยาน

แห่งชาติ เขตรักษาพนัธ์ุ สัตวป่์า เขตห้ามล่าสัตวป่์า และป่าสงวนแห่งชาติท่ีเป็นป่าอนุรักษ์ ซ่ึงมี
พื้นท่ีบางส่วนทบัซ้อนกนั พื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาส่วนใหญ่เป็นพื้นท่ีราบและดินเหมาะสมใน
การท าการเกษตร สภาพส่วนใหญ่เปล่ียนเป็น พื้นท่ีการเกษตรไปเกือบทั้งหมด จากขอ้มูลการใช้
ประโยชน์ท่ีดินของกรมพฒันาท่ีดิน พ.ศ. 2546 (การด าเนินการดา้นการรวบรวมขอ้มูลและวิเคราะห์
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ขอ้มูลโครงการพฒันาระบบคลงัขอ้มูล 25 ลุ่มน ้ า และแบบจ าลองน ้ าท่วมน ้ าแลง้ลุ่มน ้ าทะเลสาบ
สงขลา, 2555 หนา้ 38-39) พบวา่ ลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลามีการบุกรุกพื้นท่ีในเขตอนุรักษ ์คือ การบุก
รุกเขตอนุรักษเ์พื่อท าสวนยางพาราหรือ ปาล์ม น ้ ามนั และพื้นท่ีป่าเส่ือมโทรมในเขตอนุรักษซ่ึ์งเกิด
จากการบุกรุกเพื่อท าการเกษตรแล้วปล่อยทิ้งร้างให้เส่ือมโทรม ในพื้นท่ีอนุรักษ์จึงตอ้งพิจารณา
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการป่าไม ้รายละเอียดงัน้ี 
   9.4.1 พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 

   พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ไดถู้กตราข้ึนเพื่อใหก้ารคุม้ครองพื้นท่ีป่า
สงวนและทรัพยากรธรรมชาติท่ีอยู่ในพื้นท่ีนั้ น ตามความเป็นจริงแล้วทางราชการพยายาม
ด าเนินการสงวนพื้นท่ีป่ามานานแลว้ก่อนการประกาศใชก้ฎหมายฉบบัน้ี แต่การจะประกาศว่าพื้นท่ี
ใดเป็นป่าสงวนในสมยัก่อนจะตอ้งมีการส ารวจอยา่งแทจ้ริงวา่พื้นท่ีท่ีจะประกาศเป็นป่าสงวนนั้นมี
สภาพเป็นอยา่งไร มีควรครอบครองมาก่อนหรือไม่ จึงท าใหเ้กิดความล่าชา้และไม่สามารถประกาศ
พื้นท่ีเป็นป่าสงวนไดก่้อนท่ีจะถูกราษฎรเขา้ไปยืดถือท ากิน ดงันั้นพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2507 จึงไดเ้ปล่ียนวิธีการใหม่ส าหรับการสงวนพื้นท่ีป่า โดยให้มีการประกาศก่อนวา่จะสงวน
พื้นท่ีใดบา้งให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ หากการประกาศนั้นกระทบกระเทือนสิทธิของบุคคลใด ก็ให้
บุคคลนั้นท าการคดัคา้น 
  เม่ือไดมี้การประกาศพื้นท่ีใดให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติแลว้ การใชพ้ื้นท่ีดงักล่าวจะถูก
ควบคุมโดยกฎหมาย มาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติก าหนดว่า ในเขตป่าสงวน
แห่งชาตินั้น ห้ามยึดถือครอบครองท าประโยชน์ หรืออยูอ่าศยัในท่ีดิน ก่นสร้าง แผว้ถาว เผาป่า ท าไม ้
เก็บหาของป่า หรือกระท าดว้ยประการใด ๆ อนัเป็นการเส่ือมแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ บทบญัญติั
น้ีประสงคจ์ะใหค้วามคุม้ครองทรัพยากรธรรมชาติทั้งหมดท่ีอยูใ่นเขตป่าสงวนแห่งชาติ ซ่ึงแตกต่าง
จากวตัถุประสงค์หลกัของพระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ. 2484 ซ่ึงมุ่งควบคุมการท าไมบ้างประเภท
เท่านั้น อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบติัแลว้การให้ความคุม้ครองทรัพยากรธรรมชาติในพื้นท่ีป่าสงวน
แห่งชาตินั้นมีปัญหามากเพราะมิค่อยไดผ้ลเท่าใดนกั ดงัจะเห็นวา่มีราษฎรจ านวนมากยงัคงท ากินใน
ท่ีปาสงวนแห่งชาติโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย และมีการอนุญาตให้ทั้งภาคเอกชนและหน่วยงานรัฐใช้
ประโยชน์และขดุทรัพยากรธรรมชาติในพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติหลายแห่ง จนท าใหดู้เสมือนวา่พื้นท่ี
ป่าสงวนแห่งชาตินั้นถูกก าหนดข้ึนเพื่อใชป้ระโยชนน์ในทางเศรษฐกิจเป็นหลกัเพื่อแกไ้ขปัญหาการ
บุกรุกเขา้ไปท ากินในพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติโดยประชาชนเป็นจ านวนมากจนกระทัง่ไม่สามารถ
ด าเนินการบงัคบักฎหมายเพราะได้กลายเป็นปัญหาเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของประเทศ 
กล่าวคือ ราษฎรจ านวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงลา้นคนในอดีตท่ีบุกรุกป่าสงวนแห่งชาตินั้นส่วนใหญ่เป็นผู ้
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มีฐานะยากจนท่ีต้องการท ากินส าหรับครอบครัวท่ีขยายใหญ่ข้ึน รวมทั้ งบางส่วนของราษฎร
เหล่านั้นเป็นชาวไทยภูเขาท่ีชีวติความเป็นอยูข่องเขาผกูพนักบัป่าและภูเขามาชา้นาน  

  การจะบงัคบัให้ราษฎรดงักล่าวขา้งตน้ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติใน
อดีตจึงเป็นไปไดล้ าบากยิ่งนกัเพราะจะก่อให้เกิดความกระทบกระเทือนต่อประชาชนจ านวนมาก
ในดา้นต่าง ๆ และหากประชาชนเหล่านั้นไดรั้บผลกระทบ ก็มกัจะตอ้งเรียนต่อนกัการเมืองเพื่อมิให้
มีการบงัคบัใชก้ฎหมาย และโดยปกติแลว้นกัการเมืองส่วนใหญ่จะยอมตามขอ้เรียกร้องดงักล่าวเพื่อ
รักษาฐานเสียงของตนไวอ้นัจะเป็นประโยชน์ต่อตนในการเลือกตั้งคร้ังต่อ ๆ ไป  

  จากท่ีเห็นวา่การบงัคบัใชก้ฎหมายอย่างเคร่งครัดเพื่อแกไ้ขปัญหาการบุกรุกป่าสงวน
แห่งชาติไม่สามารถกระท าไดอ้ย่างเต็มท่ีนกัและอาจก่อให้เกิดผลกระทบทางสังคมและการเมือง
รัฐบาลไดมี้นโยบายเก่ียวกบัการจดัการปัญหาเร่ืองน้ีใหม่ดว้ยการพยายามจดัราษฎรผูบุ้กรุกให้อยูใ่น
กลุ่มในพื้นท่ีป่าท่ีมีสภาพเส่ือมโทรมและมิใช่เขตตน้น ้ าล าธาร พร้อมทั้งพยายามจ ากดัการบุกรุก
พื้นท่ีป่าสมบูรณ์ต่อไป ด้วยเหตุน้ีจึงได้มีการริเร่ิมโครงการหมู่บ้านป่าไม้ โดยทางราชการเป็น
ผูจ้ดัท าระบบสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเช่นการสร้างถนนและแหล่งน ้ า รวมทั้งการส่งเสริมอาชีพ
ต่าง ๆ ด้วย แต่โครงการหมู่บา้นป่าไมไ้ม่ประสบความส าเร็จท่ีควรเน่ืองจากปัญหาต่าง ๆ หลาย
ประการโดยเฉพาะค่าใชจ่้ายจ านวนมากในการตั้งหมู่บา้นป่าไมซ่ึ้งตอ้งรับภาระโดยรัฐบาล 
   9.4.2 พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 
   พระราชบัญญัติ อุทยานแห่งชาติ  พ.ศ.  2562 มีว ัตถุประสงค์ในการคุ้มครอง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมในพื้นท่ีท่ีได้ประกาศเป็นอุทยานแห่งชาติเช่นเดียวกับ
พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติให้ความคุม้ครองแก่ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ี
ป่าสงวนแห่งชาติ แต่ในทางปฏิบติันั้นพื้นท่ีอุทยานแห่งชาติได้รับการคุม้ครองมากกว่าป่าสงวน
แห่งชาติ ทั้ งน้ีอาจเป็นเพราะว่าพระราชบญัญัติอุทยานแห่งชาติมิได้เปิดช่องให้มีการแสวงหา
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจจากทรัพยากรธรรมชาติในอุทยานแห่งชาติ ซ่ึงถือไดว้า่เป็นการป้องกนัมิให้
มีปัญหาเกิดข้ึนแต่ตน้และเพื่อให้ การสงวน อนุรักษ์ คุม้ครอง และบ ารุงรักษาอุทยานแห่งชาติ
วนอุทยาน สวนพฤกษศาสตร์ และ สวนรุกขชาติ และการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติ ระบบ
นิเวศ และความหลากหลายทางชีวภาพ ในพื้นท่ีดงักล่าวใหเ้กิดประโยชน์อยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 
   มาตรา 6 กล่าวได้ว่าถ้ารัฐบาลเห็นสมควรก าหนดบริเวณท่ีดินแห่งใดท่ีมีสภาพ
ธรรมชาติเป็นท่ีน่าสนใจ ใหค้งอยูใ่นสภาพธรรมชาติเดิมเพื่อสงวนไวใ้ห้เป็นประโยชน์แก่การศึกษา
และร่ืนรมยข์องประชาชน ให้ประกาศโดยพระราชกฤษฎีกา แต่จะก าหนดเขตอุทยานแห่งชาติทบั
ท่ีดินท่ีตกอยูใ่นกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองของบุคคลหน่ึงบุคคลใดมิได ้ส่วนการขยายหรือเพิก
ถอนอุทยานแห่งชาตินั้นให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 7 จะเห็นแลว้วา่การก าหนดเขต
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อุทยานแห่งชาติข้ึนมาก็เพื่อประโยชน์ในการศึกษาและความร่ืนรมยเ์ท่านั้น มิยอมให้มีการแสวงหา
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจจากทรัพยากรธรรมชาติเช่นในกรณีป่าสงวนแห่งชาติ ด้วยเหตุน้ี
ทรัพยากรธรรมชาติในเขตอุทยานแห่งชาติจึงมีโอกาสถูกท าลายน้อยกวา่ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบติัยงัปรากฎว่าราษฎรบางกลุ่มไดค้รองครอบท่ีดินในเขตอุทยานแห่งชาติ
บางแห่ง 
  ปัจจุบนัก่อนก าหนดเป็นเขตอุทยานกฎหมายฉบบัน้ีเปิดโอกาสให้ประชาชนแสดง
ความเห็นไดม้ากข้ึน ซ่ึงการก าหนดอุทยานแห่งชาติในพื้นท่ีท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบ ดูแลรักษา หรือ
เป็นของหน่วยงาน ของรัฐ หรือมีหน่วยงานของรัฐไดร้ับอนุญาตให้มีการใช้หรือท าประโยชน์ 
ให้กรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืชขอความเห็นจากหน่วยงานของรัฐนั้นก่อน ในการ
ก าหนดให้พื้นท่ีบริเวณใดเป็นอุทยานแห่งชาติ การขยายอุทยานแห่งชาติ หรือการเพิกถอน อุทยาน
แห่งชาติไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน ให้มีการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วนได้
เสีย ชุมชนท่ีเก่ียวขอ้ง และประชาชน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาด าเนินการ ทั้งน้ี ตามประกาศ
ท่ีรัฐมนตรี ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ  
  ในขณะท่ีอุทยานแห่งชาติเปิดให้ประชาชนทัว่ไปเขา้ใช้ได้หากเสียค่าบริการ การ
คุม้ครองอยา่งเขม้งวดน้ีเป็นผลดีต่อการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยเฉพาะการ
คุม้ครองความหลากหลายทางชีวภาพเพราะจะส่งผลการระบบนิเวศต่อทรัพยากรลุ่มน ้ าทะเลสาบ
สงขลาในพื้นท่ีอ่ืนไม่วา่จะเป็นท่ีอยูอ่าศยัของประชาชนและทะเลสาบสงขลาเพราะเป็นแหล่งป่าตน้
น ้ าของลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีอยู่ใกล้เขตอุทยานแห่งชาติก็
สามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในการจดัการลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาในรูปแบบการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการสร้างจิตส านึกเพื่อป้องกนัการบุกรุกพื้นท่ีอนุรักษ์ทั้งป่าตน้น ้ าและป่าชายเลนใน
พื้นท่ีลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา 

  9.4.3 มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งการจดัการท่ีดิน 
   ดินนั้นเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีความส าคญัต่อการด ารงชีวิตของทุกส่ิง และยงัใช้
เป็นฐานส าคญัในการผลิตส่ิงต่าง ๆ ในทางเศรษฐกิจ จึงไดมี้การตรากฎหมายหลายฉบบัเพื่อวาง
กฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการไดม้าซ่ึงท่ีดิน การถือครองท่ีดิน การใชท่ี้ดิน และเอกสารสิทธิเก่ียวกบัท่ีดินซ่ึง
จะมีการน าเสนอในประเด็นส าคญั คือ  
  การไดม้าซ่ึงสิทธิในท่ีดิน 
                      ประมวลกฎหมายท่ีดินเป็นกฎหมายส าคญัท่ีไดว้างหลกัเกณฑ์ในการไดม้าซ่ึงสิทธิใน
ท่ีดินของเอกชน เช่น ก าหนดว่าการขอออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ หรือโฉนดท่ีดินนั้น
จะตอ้งด าเนินการอย่างไรและตอ้งมีเอกสารใดมาก่อนบา้ง พร้อมกนันั้นไดย้อมรับเอกสารต่าง ๆ 
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ซ่ึงแสดงกรรมสิทธิในท่ีดินหรือการครองครองท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดมี้การออกโดยเจ้าหน้าที่ผู ้
มีอ  านาจไม่ว่าก่อนหรือขณะที่มีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน เช่น ส.ค.1ใบใต่สวน 
ใบเหยียบย  ่า หรือตราจองก็ตาม มีข้อสังเกตว่า แม้ประมวลกฎหมายท่ีดินจะเป็นกฎหมายหลกั
เก่ียวกบัการได้สิทธิในท่ีดินของเอกชน แต่เอกชนนั้นก็อาจได้สิทธิดงักล่าวหรือสิทธิในการท า
ประโยชน์ในท่ีดินตามกฎหมายอ่ืนอีกดว้ย 
  ส าหรับบางพื้นท่ีนั้นไดมี้การตราพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
ซ่ึงมีวตัถุประสงคห์ลกัในการจดัท่ีดินท ากินให้แก่ราษฎร โดยมาตรา 6 ไดใ้ห้อ านาจรัฐบาลในการ
จดัท่ีดินของรัฐเพื่อให้ประชาชนไดมี้ท่ีตั้งเคหสถาน และประกอบอาชีพเป็นหลกัแหล่งในท่ีดินนั้น 
โดยจดัตั้ งในรูปของนิคมสร้างตนเอง หรือนิคมสหกรณ์ก็ได้ ในกรณีของนิคมสร้างตนเองนั้น 
อธิบดีกรมประชาสงเคราะห์เป็นผูรั้บผิดชอบจดัท่ีดินของรัฐให้ประชาชนอยู่อาศยัและประกอบ
อาชีพ ส่วนนิคมสหกรณ์นั้ น อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นผู ้รับผิดชอบจัดท่ีดินของรัฐให้
ประชาชนท ากินและอยูอ่าศยั การจะจดัตั้งนิคมในบริเวณใดใหป้ระกาศเป็นพระราชกฤษฎีกาพร้อม
ทั้งมีแผนท่ีก าหนดแนวเขตดว้ย บุคคลซ่ึงจะเขา้ไปท ากินในนิคมไดจ้ะตอ้งไดรั้บการคดัเลือกจาก
คณะกรรมการคดัเลือก หากผูใ้ดเขา้ไปท ากินโดยพลการอาจมีความผดิตาม มาตรา 15 ซ่ึงไดห้า้มการ
เขา้ไปหาประโยชน์ ยดึถือ ครอบครอง ปลูกสร้าง ก่นสร้าง แผว้ถาง เผาป่า หรือท าดว้ยประการใด ๆ 
อนัเป็นการท าลายหรือท าให้เส่ือมสภาพท่ีดิน หรือท าให้เป็นอนัตรายแก่ทรัพยากรธรรมชาติใน
ท่ีดินภายในเขตของนิคม เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากอธิบดีกรมประชาสงเคราะห์หรืออธิบดีกรม
ส่งเสริมสหกรณ์แลว้แต่กรณี 

  9.4.4 พระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 
  การได้สิทธิในท่ีดินของเอกชนอาจได้มาตามพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 2517 กล่าวคือ เน่ืองจากวา่ระบบเกษตรกรรมของประเทศไทยในอดีตท่ีผา่นมา ยงั
มีขอ้บกพร่องบางประการโดยเฉพาะในเร่ืองของระบบการชลประทาน และสาธารณูปโภคท่ีจ าเป็น
อ่ืนเก่ียวขอ้งท าใหผ้ลิตผลและรายไดข้องเกษตรกรไม่สูงเป็นท่ีน่าพอใจ จึงมีการตราพระราชบญัญติั
จดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 ข้ึนเพื่อปรับปรุงและส่งเสริมการเกษตรกรรมให้ดีข้ึนโดย
พยายามให้ท่ีดินทุกแปลงไดรั้บประโยชน์จากระบบการชลประทาน และการสาธารณูปโภคอ่ืนดงั
จะเห็นไดจ้ากความหมายของค าวา่ การจดัรูปท่ีดิน ซ่ึงหมายถึง การด าเนินงานพฒันาท่ีดินท่ีใช้เพื่อ
เกษตรกรรมให้สมบูรณ์ทัว่ถึงท่ีดินทุกแปลงเพื่อเพิ่มผลผลิตและลดตน้ทุนการผลิต โดยท าการ
รวบรวมท่ีดินหลายแปลงในบริเวณเดียวกนัเพื่อวางผงัจดัรูปท่ีดินเสียใหม่ การจดัระบบชลประทาน
และการระบายน ้ าการจดัสร้างถนนหรือทางล าเลียงในไร่นา การปรับระดบัพื้นท่ีดิน การบ ารุงดิน 
การวางแผน การผลิตและการจ าหน่ายผลิตผลการเกษตร รวมตลอดถึงการแลกเปล่ียน การโอน 
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การรับโอนสิทธิในท่ีดิน การใหเ้ช่าซ้ือท่ีดิน และการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวกบัการจดัรูปท่ีดินตลอดจนการจดั
เขตท่ีดินส าหรับอยูอ่าศยั 

  ในการจดัรูปท่ีดินนั้น ทางราชการมีบทบาทมากเพราะกฎหมายก าหนดให้ทางราชการ
เป็นผูจ้ดัรูปท่ีดินว่าควรจะมีลกัษณะหรือรูปร่างอยา่งไร พร้อมทั้งให้ราชการเป็นผูจ้ดัท าระบบการ
ชลประทาน การระบายน ้ า ถนน หรือทางล าเลียงในไร่นา และสาธารณูปโภคอย่างอ่ืน ดว้ยเหตุน้ี
รัฐบาลยงัไม่สามารถด าเนินการจดัรูปท่ีดินจะตอ้งจ่ายเงินท่ีทางราชการไดท้ดรองจ่ายไปก่อนเพื่อ
การก่อสร้างระบบที่จ  าเป็นคืนแก่ทางราชการ แต่การจ่ายคืนเป็นในลกัษณะจ่ายเป็นรายปี ปีละ
ไม่นอ้ยกวา่ร้อยละสิบของจ านวนท่ีจะตอ้งจ่ายเท่านั้น อยา่งไรก็ดี รัฐบาลจะตอ้งให้เงินอุดหนุนแก่
โครงการจดัรูปท่ีดินแต่ละแห่งไม่นอ้ยกวา่ร้อยละสิบของค่าใชจ่้ายในโครงการ 

  การคุมควบการใชท่ี้ดิน 
  การท่ี มีการออกมติคณะรัฐมนตรีเ ก่ียวกับการจ าแนกชั้ นคุณภาพลุ่มน ้ าและ
ขอ้เสนอแนะมาตรการใช้ท่ีดินในพื้นท่ีลุ่มน ้ านั้น วตัถุประสงคห์ลกัอยา่งหน่ึงก็เพื่อให้การใช้ท่ีดิน
เป็นไปตามสมรรถนะหรือความเหมาะสมของดินอนัจะเป็นผลดีต่อการอนุรักษ์สภาพแวดล้อม
กลไกลอยา่งหน่ึงเพื่อช่วยท าให้บรรลุเป้าหมายดงักล่าว ไดแ้ก่ การมีกฎหมายควบคุมการใช้ท่ีดินท่ี
เหมาะสม ดว้ยเหตุน้ีจึงจ าเป็นตอ้งมีการวเิคราะห์ถึงประเด็นดงักล่าว 
  การควบคุมการใชท่ี้ดินในการเกษตรกรรม พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
พ.ศ. 2511 ผูท่ี้ไดท่ี้ดินและเขา้อยู่อาศยัในนิคมตามกฎหมายน้ีจะตอ้งใช้ท่ีดินตามท่ีกฎหมายและ
กฎเกณฑ์ท่ีหน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้งไดก้ าหนดไว ้เน่ืองจากมาตรา 9 ไดก้ าหนดไวว้า่สมาชิกนิคม
จะตอ้งใช้ท่ีดินท่ีได้รับอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์เฉพาะเพื่อท าการเกษตรตามระเบียบท่ีอธิบดี
ก าหนดโดยอนุมติัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์แลว้แต่กรณี หากว่ามีการฝ่าฝืนระเบียบดงักล่าว อธิบดีมีอ านาจให้สมาชิกนิคมออกจาก
นิคมไดต้ามมาตรา 28 และมาตรา 38 ส่ิงท่ีแสดงให้เห็นวา่หากทางราชการตอ้งการจะควบคุมการ
ใช้ท่ีดินให้เหมาะสมกับสมรรถนะของท่ีดิน หรือความอุดมสมบูรณ์ของดินในเขตนิคมย่อม
สามารถกระท าไดไ้ม่ยากนกั  

  การควบคุมการระเบิดและยอ่ยหิน การระเบิดและยอ่ยหิน รวมทั้งการตกัหรือขุดดิน
นั้นเป็นกิจกรรมอยา่งหน่ึงท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มได ้การด าเนินกิจกรรมดงักล่าว
อาจกระท าในท่ีดินของรัฐหรือของเอกชนก็ได ้ในกรณีท่ีดินของรัฐนั้น ประมวลกฎหมายท่ีดินมี
บทบญัญติัเก่ียวขอ้งกบัการดูแลรักษาและใช้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐ ซ่ึงสามารถน ามาใช้กบัการ
ระเบิด ยอ่ยหิน ขุดหรือตดัดินลูกรังได ้โดยท่ีท่ีดินของรัฐนั้นถา้มิไดมี้สิทธิครอบครอง หรือมิไดรั้บ
อนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีแลว้ หา้มมิใหบุ้คคลใดกระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี 
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   (1) เขา้ไปยดืถือ ครองครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้าง หรือเผาป่า 
   (2) ท าดว้ยประการใด ใหเ้ป็นการท าลาย หรือท าใหเ้ส่ือมสภาพท่ีดิน ท่ีหิน ท่ีกรวด 
ท่ีทราย ในบริเวณท่ีรัฐมนตรีไดป้ระกาศหวงหา้มในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
   (3) ท าส่ิงหน่ึงส่ิงใดอนัเป็นอนัตรายแก่ทรัพยากรในท่ีดิน (ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
มาตรา 9) 

  9.4.5 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 
   เหตุผลและความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามพระราชบญัญติัน้ี 

เพื่อให้ การวางและจดัท าผงัเมืองและการใช้ประโยชน์พื้นท่ีและท่ีดินในทุกระดบัเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ อนัจะเป็นประโยชน์แก่เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การ
ควบคุมการใช้ท่ีดินทัว่ไปโดยการผงัเมืองกฎหมายต่าง ๆ ท่ีควบคุมการใช้ท่ีดินมกัจะเป็นการ
ควบคุมการใชท่ี้ดินแต่ละประเภท มิไดเ้ป็นการควบคุมการใชท่ี้ดินในภาพรวมวา่ควรจะเป็นอยา่งไร 
อย่างไรก็ดีการควบคุมการใช้ท่ีดินในภาพรวมนั้นอาจด าเนินการไดอ้ย่างหน่ึงคือ การวางผงัเมือง
ตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ซ่ึงเป็นกฎหมายอีกฉบบัหน่ึงท่ีควบคุมการใชป้ระโยชน์
ในท่ีดินเพื่อการสร้างหรือพฒันาเมือง การวางผงัเมืองตามพระราชบญัญติัการผงัเมืองนั้นส่วนหน่ึง
ประกอบด้วยการท าผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ผงัเมืองรวมหมายถึง แผนผงั นโยบายและ
โครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทัว่ไปเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันา และการด ารงรักษา
เมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบทในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและการ
ขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอ้ม เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงั
เมือง ส่วนผงัเมืองเฉพาะนั้นหมายถึง แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษา
บริเวณเฉพาะแห่งกิจการท่ีเก่ียวขอ้งในเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบทเพื่อประโยชน์ในการ
ผงัเมือง หากกล่าวโดยยอ่แลว้ ผงัเมืองรวมเป็นการรวมผงัและแนวทางอยา่งกวา้ง ๆ วา่เมืองควรจะ
พฒันาในรูปแบบใด ในขณะท่ีผงัเมืองเฉพาะนั้นเป็นการเนน้พื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงเป็นการเฉพาะ และ
ก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัผงัและแนวทางพฒันามากกวา่ผงัเมืองรวม 

  โดยท่ีระบบการผงัเมืองของประเทศจ าเป็นตอ้ง มีกรอบนโยบายการใช้ประโยชน์
พื้นท่ีตั้งแต่ระดบัประเทศ ระดบัภาค และระดบัจงัหวดั เพื่อเป็นกรอบนโยบาย และยุทธศาสตร์ของ
การพฒันาประเทศในด้านการใช้พื้นท่ีเพื่อให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการ โดยการน าไปสู่การ
ปฏิบัติในรูปแบบของผงัก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดิน ซ่ึงเป็นแนวทางและแผนงานการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน ในพื้นท่ีหน่ึงพื้นท่ีใดเพื่อการพฒันาทางดา้นกายภาพและการด ารงรักษาเมือง กรณี
จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีกฎหมายเพื่อก าหนดรูปแบบการวางและจดัท าผงัเมืองทุกระดบั พร้อมทั้ง
บริหารจดัการผงัเมืองให้มีรูปแบบ การด าเนินการและการบริหารจดัการท่ีเหมาะสม สอดคลอ้งกบั
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สภาพเศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม โดยการวางกรอบนโยบายการพฒันา
พื้นท่ีและการใช้ประโยชน์ท่ีดินระดบัประเทศ ระดบัภาค ระดบัจงัหวดั ระดบัเมือง และระดับ
ชนบท ตลอดจนกระจายอ านาจในการวางและจดัท าผงัเมืองให้แก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
รวมทั้งการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนผา่นกระบวนการรับฟังความคิดเห็น จากทุกภาคส่วน
และโดยท่ีการก าหนดหลกัเกณฑก์ารใชป้ระโยชน์พื้นท่ีและการใชป้ระโยชน์ท่ีดินตอ้งสอดคลอ้งกบั 

นโยบายและยุทธศาสตร์เพื่อการพฒันาประเทศ กรณีจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีคณะกรรมการท่ี
เป็นผูก้  าหนด นโยบายในภาพรวม และคณะกรรมการท่ีเป็นผูก้  ากับดูแลหน่วยงานภาครัฐให้
ปฏิบติัการเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ ของการผงัเมือง ประกอบกบัในการด าเนินการเพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงคข์องการผงัเมืองบางกรณีจ าเป็นท่ีรัฐ ตอ้งใชสิ้ทธิเหนือเคหสถานและทรัพยสิ์น รวมถึง
การไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนเพื่อประโยชน์สาธารณะและการจ ากดัขอบเขตในการเลือก
ถ่ินท่ีอยู่หรือการประกอบกิจการของบุคคล อีกทั้งกฎหมายว่าด้วยการผงัเมือง ท่ีใช้บงัคบัอยู่ใน
ปัจจุบนัไม่เอ้ืออ านวยต่อการพฒันาพื้นท่ีหรือการเพิ่มศกัยภาพในการแข่งขนัของประเทศกบั นานา
ประเทศ สมควรปรับปรุงเสียในคราวเดียวกนั 

  ท้องถ่ินท่ีมีรูปแบบเมืองเป็นเทศบาล ต าบลนั้นมีจ านวนประชากรในเขตเทศบาล
เพิ่มข้ึน จากการเกิดและอพยพเขา้ไปอยูใ่นเขตเมืองท่ีเพิ่มมากข้ึน ซ่ึงอาจเป็น ผลมาจากการท่ีเมือง 
(เทศบาล) มีการพฒันาทางเศรษฐกิจท่ี ดีข้ึน จึงส่งผลท าใหก้ารใชป้ระโยชน์ท่ีดินในเขตเมืองนั้นเกิด
การ เปล่ียนแปลง ดงันั้น “ทอ้งถ่ิน” แห่งใดท่ีมีการเจริญเติบโตอยา่ง รวดเร็วโดยไร้แผนช้ีน า จะเส่ียง
ท่ีจะท าให้เกิดส่ิงปลูกสร้างและ อาคารท่ีไม่เป็นระเบียบ ขาดความเหมาะสมและความสวยงาม ดว้ย
เหตุน้ีความรู้เร่ือง “ผงัเมือง” จึงเป็นทั้งศาสตร์และศิลป์ ท่ีจะช่วยวางแผนการใชป้ระโยชน์ท่ีดินและ
ส่ิงปลูกสร้างของ เมืองให้เกิดความสวยงามและเป็นระเบียบ เพราะฉะนั้นการ พฒันาเมืองท่ีย ัง่ยืน 
จึงจ าเป็นตอ้งมีการวางแผนพฒันาเมืองก่อน โดยอาศยั “นกัผงัเมือง” ท่ีมีความรู้ดา้น “การผงัเมือง” 
เป็น ผูด้  าเนินการโดยการมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ินในการร่วมก าหนดผงัเมืองในเขตพื้นท่ี
ลุ่มน ้าทะเลสาบสงขลา เห็นไดว้า่การควบคุมโดยการใชผ้งัเมืองส าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ปัจจุบนัจึงมีความจ าเป็นสอดคล้องกบัการจดัการลุ่มน ้ าซ่ึงท าให้ประชาชนในทอ้งถ่ินร่วมกันคิด 
ร่วมกนัท า ร่วมกนัวางแผนในพื้นท่ี 
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10. รูปแบบการจัดการลุ่มน า้ของต่างประเทศ 

  รูปแบบการจดัการลุ่มน ้ าของต่างประเทศมีรูปแบบกฎหมายทั้งในระดับท้องถ่ินและ
ระดับรัฐจึงจ าเป็นต้องศึกษากฎหมายเครือรัฐออสเตรีย ซ่ึงมีกฎหมายการจดัการทรัพยากรน ้ า
โดยตรงเช่นเดียวกบัไทย และสาธารณรัฐฟิลิปินส์ เมืองดาวาวซิต้ีมีระบบการจดัการน ้ าในระดบัทอ้งถ่ิน 
โดยใหค้ณะกรรมการจดัการลุ่มน ้าระดบัทอ้งถ่ินคอยขบัเคล่ือการท างาน รายละเอียดดงัน้ี 

 10.1 เครือรัฐออสเตรเลยี Water Act 2007 
  กฎหมายการจดัการน ้าของเครือรัฐออสเตรเลีย มีรูปแบบของคณะกรรมการในการจดัการ
ลุ่มน ้ าอย่างชดัเจนและคณะรัฐมนตรีเห็นชอบและอนุมติัตามท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 13 
ธนัวาคม 2554 ท่ีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม (ทส.) เสนอคือเห็นชอบร่างบนัทึก
เข้าใจระหว่าง กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม(ทส.) กับศูนย์บริหารจดัการน ้ า 
เครือรัฐออสเตรเลีย International Centre of Excellence in Water Resources Management (ICE WaRM) 
จึงควรน ารูปแบบการจดัการลุ่มน ้ าของออสเตรเลียเป็นตน้แบบในการศึกษาวิจยัรูปแบบในการ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
 รัฐบาลออสเตรเลียให้ความส าคญักบัการจดัการลุ่มน ้ าเมอเรยด์าร์ล่ิง โดยมีหน่วยงานตาม
กฎหมายในการจดัการร่วมกบัประชาชนเพื่อความย ัง่ยืนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม โดยมีการจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัน ้า (2007) ซ่ึงเป็นท่ีรู้จกัภายใตก้ารบริหารจดัการ
โดยภาครัฐตอบสนองต่อความแห้งแล้งและผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการเปล่ียนแปลง สภาพ
ภูมิอากาศในประเทศออสเตรเลีย ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อปฏิบติัตามขอ้ผูกพนัของ
ออสเตรเลียภายใตอ้นุสัญญาแรมซาร์ 

 มีกรณีศึกษาท่ีช้ีวา่ การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วมท่ีไดรั้บการบูรณาการเขา้ไปสู่การ
สร้างองคก์รการจดัการน ้ าอยา่งบูรณาการ นั้นสามารถน าไปสู่การจดัการน ้ าไดเ้ป็นอยา่งดี เช่น การ
จดัตั้ ง คณะกรรมการท่ีปรึกษาชุมชนภายใต้โครงการการจดัการของ Murray-Darling Basin ใน
เครือรัฐออสเตรเลีย (Blackmore 1995)  
 การจดัการส่ิงแวดลอ้มถือวเป็นภารกิจหลกัของทอ้งถ่ินท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 โดยก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจส่งเสริม
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามกฎหมายบญัญติัอยา่งนอ้ย ตอ้งมีสาระค าสัญ คือ การจดัการ การ
บ ารุงรักษาและการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูใ่นพื้นท่ี การเขา้ไปมี
ส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูน่อกเขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ี
อาจมีผลกระทบต่อชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีของตน การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิม
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โครงการหรือกิจกรรมในนอกเขตพื้นท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมหรือสุขภาพ
อนามยัของประชาชนในพื้นท่ี และการมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ิน 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไม่ไดจ้  ากดัภารกิจของทอ้งถ่ินใน
การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเฉพาะเขตพื้นท่ีของตนเองเท่านั้น แต่ยงัก าหนดเป็น
ภารกิจท่ีตอ้งเขา้ไปมีส่วนร่วมในพื้นท่ีอ่ืน ๆ ในกรณีท่ีอาจเกิดผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม
หรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ีของตนอีกดว้ย นอกจากนั้นพระราชบญัญติัก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ยงัก าหนดภารกิจท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เช่น การจดัแผนพฒันาทอ้งถ่ินของ
ตนเอง การจดัท าผงัเมืองและการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน การจดัให้
มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ าและทางระบายน ้ า การจดัการ การบ ารุงรักษาและการใชป้ระโยชน์
จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ การจดัการขยะมูลฝอย 
ส่ิงปฏิกูลและน ้าเสีย  

 กฎหมายเพื่อการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มโดยองคก์รในทอ้งถ่ิน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เป็นกฎหมายหลกัท่ีส าคญัในการเสริมสร้าง
ความเขม้แขง็ใหก้บัชุมชน เพราะบญัญติัใหก้ระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินใหสิ้ทธิแก่ประชนทัว่ไป ชุมชน
ทอ้งถ่ินดั้งเดิม และองค์กรปกครองทอ้งถ่ินท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐในการอนุรักษ ์และใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มอยา่งชดัเจน ส่วนกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากร ส่วนใหญ่
เป็นอุปสรรคท่ีท าใหป้ระชาชนและชุนไม่สามารถมีสิทธิ มีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรอนัเป็น
ฐานชีวติความเป็นอยูข่องประชาชน โดยเฉพาะประชาชนในพื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาท่ีอาศยัใน
ชนบท ก่อให้เกิดปัญหาความขดัแยง้ในการครอบครอง ใช้ประโยชน์และความไม่เท่าเทียมกัน 
เพราะเป็นกฎหมายดั้งเดิมท่ีใช้มาเป็นเวลานานและยงัมิได้มีการแกไ้ขปรับปรุงให้สอดคลอ้งกบั
บทบญัญติัในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ส่วนกฎหมายท่ีเสริมสร้างการรวมตวัเพื่อความเขม้แข็งของ
ชุมชนส่วนใหญ่ท่ีมีในปัจจุบนัไม่สอดคลอ้งกบัวิถีของชุมชนในชนบทอนัเป็นคนส่วนใหญ่ของ
ประเทศ เพราะมีขั้นตอนและขอ้ก าหนดท่ีเหมาะกบัคนในสังคมเมืองมากกวา่ กลุ่มคนท่ีรวมตวักนั
ในชนบทตามแบบประเพณีวฒันธรรมขอทอ้งถ่ินไม่มีกฎหมายรองรับ 
  จึงอาจตอ้งหารูปแบบของกฎหมายท่ีเหมาะสมมารองรับการด าเนินกิจกรรมของทอ้งถ่ิน
ให้เป็นไปโดยถูกตอ้ง สามารถเช่ือมต่อกบัองค์กรทางการของรัฐในระดบัต่าง ๆ ไดก้ฎหมายการ
บริหารจดัการทอ้งถ่ินท่ีกระจายอ านาจการบริหารราชการให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัมี
ความไม่ชดัเจนในหลายเร่ือง ไดแ้ก่ ความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัต่าง ๆ
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การบริหารส่วนภูมิภาคท่ียงัมีผลกบัการจดัการภายในทอ้งถ่ิน และการตรวจสอบองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินยงัไม่มีส่วนร่วม 
  การศึกษากฎหมายระบบการจดัการทรัพยากรท่ีให้ประชาชน และทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมใน
การจดัการทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้ม เช่น ป่าไม ้ท่ีดิน น ้า ทรัพยากร ประมงและขยะ เป็นตน้ โดยท่ี
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินโดยประชาชน องค์กร กลุ่มเกษตรกร 
กลุ่มประมงเขา้มามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นเพราะเป็นคนในชุมชนเองงานวิจยัฉบบัน้ีจึง
เป็นงานท่ีตอ้งการศึกษาถึงขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินตน้แบบเพื่อการจดัการลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา เพื่อเป็น
แบบตน้แบบให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในเขตลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาก็สามารถแก้ไข
ปัญหาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 

 10.2 สาธารณรัฐฟิลปิปินส์ เมืองดาวาวซิตี ้(Davao City)  
 สาธารณรัฐฟิลิปินส์ กฎหมายน ้า (Philippine Water Code of 1976) โดยเมืองดาวาวซิต้ีได้

ออกเป็นเทศบญัญติัจดัการลุ่มน ้ าและการอนุรักษ์แหล่งน ้ าของเมืองดาวาว (Watershed Protection, 
Conservation and Management Ordinance of Davao City) สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เทศบญัญติัอา้งถึง
เป็นกฎระเบียบท่ีใชใ้นการคุม้ครองอนุรักษแ์ละอนุรักษก์ฎหมายการจดัการน ้า 

 วตัถุประสงค์มีการประกาศใช้เพื่อก าหนดขั้นตอนและแนวทางส าหรับการด าเนินงาน
ตามการคุม้ครองลุ่มน ้ ากฎหมายอนุรักษ์และการจดัการเพื่ออ านวยความสะดวกในการปฏิบติัตาม
และบรรลุวตัถุประสงคด์งักล่าว 

 การประกาศนโยบาย รัฐบาลเมืองดาวาวประกาศดงัต่อไปน้ีเป็นนโยบาย 
 ก. พื้นท่ีลุ่มน ้ าท่ีปราศจากมลพิษและเป็นมิตรต่อส่ิงแวดลอ้มมีความส าคญัต่อความสมดุล

ทางนิเวศวทิยาท่ีมนุษยแ์ละธรรมชาติเติบโตไดอ้ยา่งสมบูรณ์แบบกลมกลืนซ่ึงกนัและกนั 
 ข. การยอมรับวา่พื้นท่ีลุ่มน ้ าเป็นศูนยก์ลางของแรงบนัดาลใจของเมืองท่ีน่าอยูส่ าหรับการ

รักษาความย ัง่ยนืโดยการมีส่วนร่วมของประชาชนและใส่ใจต่อส่ิงแวดลอ้มชุมชน 
 การจดัการลุ่มน ้ า เป็นกระบวนการช้ีแนะและจดัระเบียบการใช้ประโยชน์ท่ีดินและ

ทรัพยากรอ่ืน ๆ ในพื้นท่ีลุ่มน ้าเพื่อจดัหาส่ิงท่ีตอ้งการเป้าหมายและบริการท่ีไม่มีผลกระทบต่อพื้นท่ี
ลุ่มน ้าและแหล่งน ้า 

 คณะกรรมการจดัการลุ่มน ้ าสร้างข้ึนในคณะกรรมการภายในหรือส่วนท่ีตั้งอยู่ในลุ่มน ้ า
เพื่อช่วยให้สภาการจดัการลุ่มน ้ าเป็นผูด้  าเนินการการปฏิบติัตามหลกัจรรยาบรรณและกฎระเบียบ
การใชง้านและขอ้บงัคบัและกฎหมายส่ิงแวดลอ้มอ่ืน ๆ โดยบุคคลและอุตสาหกรรมตามกฎหมาย
ในการด าเนินกิจกรรมในบางพื้นท่ีของพื้นท่ีต้นน ้ ารวมอยู่ในประมวลจริยธรรมน้ีจะอยู่ภายใต้
ประธานท่ีไดรั้บมอบหมายจากนายกเทศมนตรีเมืองท่ีจะเป็นผูก้  าหนดทิศทางในการน ากลยุทธ์ไป
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ปฏิบติัและติดตามกิจกรรมในพื้นท่ีตน้น ้ ารวมอยูใ่นกฎหมาย จะไดรั้บการจดัตั้งข้ึนในแต่ละ พื้นท่ี
ลุ่มน ้า 

11. กรอบแนวคดิในการจัดท ากฎหมายต้นแบบของประเทศสหรัฐอเมริกา 

 ประเทศสหรัฐอเมริกามีการปกครองลกัษณะของสหพนัธรัฐท่ีประกอบดว้ยมลรัฐ 50 มลรัฐ 
และแต่ละมลรัฐต่างก็มีอ านาจและหนา้ท่ีเป็นอิสระในการใชอ้ านาจนิติบญัญติั บริหารและตุลาการ 
ภายใตก้รอบของรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา นอกจากน้ีในแต่ละมลรัฐก็ยงัมีองคก์รภายในจาก
การกระจายอ านาจเป็นมณฑล (Counties) และเมือง (Cities) ท่ีมีอ านาจและหนา้ท่ีเป็นอิสระเช่นกนั 
จึงส่งผลใหแ้คชต่ละพื้นท่ีปกครองอาจมีกฎหมายของตนเอง ส่ิงท่ีเป็นปัญหาตามมาก็คือในบางกรณี
แมจ้ะเป็นเร่ืองเดียวกนัแต่ก็อาจมีกฎหมายท่ีมีเน้ือหาสาระท่ีแตกต่างกนัก็ได ้จากปัญหาน้ีเองท่ีท าให้
เกิดการรวมตวัของผูป้ระกอบวิชาชีพกฎหมายในมลรัฐต่าง ๆ ร่วมกนัผลกัดนัและจดัท ากฎหมาย
ตน้แบบหรือท่ีเรียกกนัวา่ “Uniform Law” ซ่ึงใน Cornell Law School ไดก้ล่าวไวใ้น Uniform Law 
(2007, Online) ซ่ึงมีสาระส าคญัสรุปได ้ดงัน้ี  
  1) ท่ีมาแห่งการจดัท า Uniform Laws มาจากปัญหาท่ีแต่ละมลรัฐและแต่ละทอ้งถ่ินมี
อ านาจในการตรากฎหมายของตนข้ึนใชบ้งัคบัซ่ึงในบางคร้ังก่อให้เกิดความสับสนแก่ผูต้อ้งปฎิบติั
ตามกฎหมายโดยเฉพาะกลุ่มทนายความท่ีต้องอาศยักฎหมายในการฟ้องร้องหรือการต่อสู้คดี 
นอกจากน้ีเน่ืองจากมีความเคล่ือนไหวดา้นธุรกิจระหวา่งมลรัฐและระหวา่งบุคคลเพิ่มมากข้ึนจึงมี
ความตอ้งการท่ีจะใหมี้กฎหมายเป็นหน่ึงเดียว จึงเป็นท่ีมาของกฎหมายในช่ือของ “Uniform State Laws” 
เช่น พระราชบญัญติัหลกัทรัพยส์หพนัธรัฐ ค.ศ. 1933 (The Federal Securities Act of 1933)  
  2) การจดัท า Uniform Laws ของสหรัฐอเมริกานั้น อาจมาจากคณะกรรมาธิการการ
ประชุมแห่งชาติวา่ดว้ยกฎหมายท่ีเป็นหน่ึงเดียวของรัฐ (The National Conference of Commissioners 
on Uniform State Laws, NCCUSL) หรือจากคณะกรรมาธิการของแต่ละมลรัฐ ก็ได ้เม่ือ ภาคีสมาชิก
ของ NCCUSL เห็นชอบร่วมกนัในเน้ือหาของกฎหมาย จะมีการลงคะแนนเสียงโดยภาคีสมาชิกของ
แต่ละมลรัฐ และตอ้งมีเสียงส่วนใหญ่ของมลรัฐไม่น้อยกว่า 20 เสียงเห็นชอบกบัร่างกฎหมายนั้น
ก่อนจึงจะถือว่าร่างกฎหมายดงักล่าวสามารถน าไปใช้เป็น “Uniform Law” หรือ “Model Act” ใน
นามของ NCCUSL อยา่งเป็นทางการ 
  3) “Uniform Law” หรือ “Model Act” จะถูกผลกัดนัเขา้สู่การพิจารณาของสภานิติบญัญติั
ของแต่ละมลรัฐให้รับเอาไปใช้เป็นแนวทางในการบญัญติักฎหมายซ่ึงมลรัฐสามารถคดัลอกหรือ
น ามาใช้เป็นแนวทางในการบัญญัติกฎหมายท่ีเหมาะสมและสอดคล้องกับความต้องการและ
เง่ือนไขของแต่ละมลรัฐได ้
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 แนวคิดน้ีจึงเป็นท่ีมาแห่งการจัดท าข้อบัญญัติท้องถ่ินต้นแบบด้านการจัดการลุ่มน ้ า
ทะเลสาบสงขลา 

12. งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

  12.1 งานวจัิยทีเ่กีย่วข้องกบัยุทธศาสตร์และนโยบายการบริหารจัดการทรัพยากรน า้ 
  บุษบง ชาวกณัหา (2549) ไดศึ้กษายุทธศาสตร์การจดัการทรัพยากรน ้ าลุ่มน ้ าบางประกง-

ปราจีนบุรี เพื่อศึกษาสถานการณ์นโยบายการจัดการทรัพยากรและศักยภาพของการจัดการ
ทรัพยากรน ้ าของชุมชนทอ้งถ่ิน พร้อมทั้งได้จดัทา้ยุทธศาสตร์ในการจดัการทรัพยากรน ้ าลุ่มน ้า
บางปะกง-ปราจีนบุรี ผลจากการศึกษาพบวา่ลุ่มน ้ าบางปะกง-ปราจีนบุรี ทั้งบริเวณตน้น ้ า กลางน ้ า 
ปลายน ้า มีความหลากหลายในการใชพ้ื้นท่ี ทั้งเป็นแหล่งเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม แต่การสร้าง
การมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียยงัไม่เพียงพอ การตดัสินใจและการจดัการทรัพยากรน ้าทั้งใน
ระดบัโครงสร้างและระดบัปฏิบติัการยงัไม่ชัดเจนก่อให้เกิดความสับสนและความไม่ไวว้างใจ
ระหว่างกลุ่มผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย เน่ืองจากมีมุมมองและผลประโยชน์ท่ีแตกต่างกนั การพฒันา
นโยบายกบัการจดัการซ่ึงเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการก าหนดบทบาทพฒันาจงัหวดัในระดบัภูมิภาคมี
ความขดัแยง้กนั ส่วนศกัยภาพของชุมชนในการจดัการในระดบัลุ่มน ้า มีการรวมตวักนัในรูปแบบท่ี
หลากหลาย แต่มีความไม่ลงรอยในการจดัการเชิงขอบเขตพื้นท่ี การปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ด าเนินการตามแผนและงบประมาณขาดความเช่ือมโยงท่ีใกล้ชิด  ด้วยเหตุน้ียุทธศาสตร์ในการ
จดัการทรัพยากรน ้ าจึงควรเน้นท่ีหน่วยงานทั้งระดบันโยบายและระดบัปฏิบติั ตอ้งเน้นการมีส่วน
ร่วมของคนในทอ้งถ่ิน ในการรักษาระบบนิเวศและป่าตน้น ้า โดยด าเนินการให้มีหน่วยงานท่ีบูรณา
การระดบักลาง ท่ีอยู่ระหว่างองค์กรรับผิดชอบระดบัลุ่มน ้ า และองค์กรรับผิดชอบระดบัทอ้งถ่ิน 
โดยปรับรูปแบบองค์กรบริหารจดัการทรัพยากรระดบัลุ่มน ้ าสาขาให้เป็นรูปแบบองค์กรเอกชน
ท้องถ่ิน ด าเนินการใช้การคลังด้านส่ิงแวดล้อม เช่น การมีภาษีส่ิงแวดล้อมและภาษีน ้ า การใช้
พนัธบตัรส่ิงแวดลอ้ม และน ้ ารายไดไ้ปตั้งกองทุน ในการจดัการดูแลส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรน ้ า 
นอกจากน้ีควรเร่งด าเนินการให้มีกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจ เช่น กฎหมาย
ประชาพิจารณ์ท่ีเป็นธรรม 

 ธีรยุทธ์ อุดมพร (2551) ไดศึ้กษาการจดัการทรัพยากรน ้ าของลุ่มน ้ าสงคราม โดยใช้การ
จดัท าแผนปฏิบติัการ 21 โดยไดว้ิเคราะห์สถานการณ์การจดัการทรัพยากรน ้ า วิเคราะห์การพฒันา
นโยบายและแผนการจดัการน ้ าชุมชนท่าบ่อสงคราม วเิคราะห์ปัจจยัหลกัท่ีส่งผลต่อการอนุรักษแ์ละ
การใชป้ระโยชน์ทรัพยากรน ้าอยา่งย ัง่ยนื ในระดบัหมู่บา้นประเมินกระบวนการจดัการทรัพยากรน ้ า 
และการจดัท าแผนปฏิบติัการ 21 ดา้นการจดัการทรัพยากรน ้ าในระดบัทอ้งถ่ิน ผลการศึกษาพบว่า 
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นโยบายภาครัฐและกรอบการด าเนินงาน การจดัการทรัพยากรน ้า ทั้งระดบัจงัหวดัและทอ้งถ่ิน เนน้
การจดัหาและพฒันาโครงสร้างพื้นฐานแหล่งกกัเก็บและกระจายน ้าเชิงอุปทาน โดยยงัมิไดป้ระเมิน
ความตอ้งการ การใช้น ้ าของชุมชน และการบริหารทรัพยากรน ้ าตามหลกัการจดัการทรัพยากรน ้ า
แบบบูรณาการ ในส่วนของผลการทดลองการจดัท าแผนปฏิบติัการ 21 ดา้นการจดัการทรัพยากรน ้ า
ทอ้งถ่ิน โดยใช้กระบวนการมีส่วนร่วม 7 ขั้นตอน ไดแ้ผนปฏิบติัการประกอบดว้ย 6 แผนงาน 28 
โครงการ แม้ว่าจะมีข้อจ ากัดในกระบวนการการจดัท าแผนงานอยู่บ้าง แต่แผนงานโครงการท่ี
การศึกษาน้ีไดท้ดลองจดัท าข้ึนสะทอ้นให้เห็นว่าชุมชนทอ้งถ่ินมีศกัยภาพในการวางแผนจดัการ
ทรัพยากรน ้ าอยา่งย ัง่ยนื ในระดบัหมู่บา้นไดเ้อง กระบวนการและขั้นตอนการปฏิบติังานการพฒันา
แผนงานโครงการการจัดการทรัพยากรน ้ าแบบมีส่วนร่วมระดับหมู่บ้าน จะสามารถน ้ าไป
ประยกุตใ์ชเ้ป็นแนวทางการด าเนินงานการจดัการทรัพยากรน ้าในระดบัทอ้งถ่ินชนบทไทยได ้

 12.2 งานวจัิยทีเ่กีย่วข้องกบัหลกัการและรูปแบบการบริหารจัดการน า้ 
 งานวิจยัของ นฤดม ทิมประเสริฐ (2554) กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีตั้งฐาน
สิทธิชุนชนในการจดัท าขอ้บญัญติัทอ้ถ่ินทางทะเล กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบลท่าศาลา 
จงัหวดันครศรีธรรมราช ชุมชนไดส้ร้างรูปแบบในการจดัการทรัพยากรชายฝ่ังเป็นของตนเอง โดย
ร่วมกนัก าหนดเป็นกฎหรือกติกาแบบไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรข้ึนมาผา่นระบบ “สิทธิ” ท่ีวางบนฐาน
ท่ีให้ทุกคนสามารถเขา้ถึงทรัพยากรไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั ภายใตม้าตรการตรวจตราและควบคุมจาก
ชุมชน พบวา่ชุมชนมีส่วนร่วมในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินทางทะเลท่ีถือวา่เป็นรูปแบบการมีส่วน
ร่วมท่ีแทจ้ริง นัน่คือร่วมวางแผน ร่วมด าเนินการ ร่วมจดัสรรผลประโยชน์ และร่วมในการติดตาม
ประเมินผล ปัจจยัความส าเร็จท่ีส าคญั พบว่ามีการด าเนินการท่ีถูกต้องตามหลักการการจัดท า
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ชายบา้นมีจิตส านึกเพื่อประโยชน์ร่วมกนั มีผูน้ าท่ีเขม้แขง็ ชาวประมงไดมี้โอกาส
ผา่นกระบวนการแลกเปล่ียนเรียนรู้กบัองคก์รอ่ืน ๆ  
 งานวิจยัของ พรพิไล เลิศวิชา และและอรุณรัตน์ วิเชียรเขียว (2546) ในเร่ืองพลวตัชุมชน
ลุ่มน ้ าขานไดช้ี้ให้เห็นถึงพลงัทางสังคมท่ีเกิดจากรูปแบบการบริหารจดัการน ้ าแบบเหมืองฝาย ซ่ึง
เป็นรูปแบบการจดัการน ้าท่ีชุมชนไดร้ื้อฟ้ืน ผลิตซ ้ า และปรับประยกุตใ์นสถานการณ์ใหม่ ๆ ดงัเช่น 
กรณีฝายบ่อเยน็ท่ีตกต ่ามาหลายปี แต่แก่ฝายคนใหม่ไดร้ื้อฟ้ืนพลงัเหมืองฝายกลบัมา ในหมู่ชาวนาก็
ยงัมีความเขา้ใจในชะตากรรมร่วมกนั และหลายกรณีท่ีมีการพิพาทแก่ฝาย และกฎระเบียบของ
เหมืองฝายก็ยงัสามารถใช้จดัการได้อยู่ แต่การครอบง าโดยรัฐเป็นเง่ือนไขท่ีทา้ทายว่าพลังของ
เหมืองฝายจะมีศกัยภาพความยดืหยุน่ในการเผชิญกบัสถานการณ์ใหม่ ๆ ไดเ้พียงใด และยงัพบอีกวา่
ถึงแมอ้งค์กรเหมืองฝายจะเปล่ียนแปลงไปค่อนขา้งมาก แต่อุดมการณ์ของชาวนาต่อการจดัการ
ทรัพยากรท่ีเป็นของส่วนรวมของชุมชน ไดรั้บการผลิตซ ้ ากบัทรัพยากรอ่ืน ๆ เช่น การจดัการป่า
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ชุมชน การจดัการท่ีดินชุมชน ฯลฯ ซ่ึงล้วนด าเนินตามอุดมการณ์ท่ีปรากฏในระบบเหมืองฝาย 
นอกจากน้ียงัมีงานศึกษาท่ีพยายามอธิบายถึงขอ้จ ากดัของรูปแบบการจดัการทรัพยากรน ้ าแบบเดิม 
และพยายามน ้ าเสนอรูปแบบการจัดการท่ีเหมาะสมภายใต้เง่ือนไขทางสังคม เศรษฐกิจ และ
วฒันธรรมของชุมชนทอ้งถ่ิน เช่นในงานศึกษาของ ชูศกัด์ิ วิทยาภคั (2547) ไดอ้ธิบายถึงอุปสรรค
หรือปมปัญหาในการจดัการลุ่มน ้ าในประเทศไทยด้วยมุมมองทางสังคมวิทยา ซ่ึงมีหลายด้าน
ดว้ยกนั โดยไดต้ั้งประเด็นวา่ระบบการจดัการลุ่มน ้ าท่ีรัฐใชห้น่วยเชิงกายภาพขนาดใหญ่ และจดัตั้ง
คณะกรรมการลุ่มน ้ าเขา้เป็นส่วนหน่ึงของหน่วยท่ีรัฐสามารถควบคุมก ากบัไดม้ากข้ึน และจะโอน
กรรมสิทธ์ิในทรัพยากรไปเป็นของรัฐ อนัจะท าให้เกิดภาวะแปลกแยกกบัชุมชนทอ้งถ่ิน และเกิด
ปัญหาความสัมพนัธ์แบบไม่เสมอภาคระหว่างศูนยก์ลางกบัชายขอบ ดว้ยเหตุน้ีจึงท าให้เห็นไดว้า่
ปัญหาการจดัการลุ่มน ้ าของรัฐจึงเป็นปัญหาของความสัมพนัธ์เชิงอ านาจในหลายดา้น ทั้งดา้นชน
ชั้น ชาติพนัธ์ุ ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูว้างแผนกบัผูไ้ดรั้บผลกระทบ และการขาดความรู้ความเขา้ใจ
ลุ่มน ้าในมิติเชิงนิเวศสังคม และวฒันธรรมอยา่งลึกซ้ึง 

 ส่ิงท่ีน่าสนใจคือ ไม่ใช่เพียงรัฐเท่านั้นท่ีพูดถึงเร่ืองการจดัการลุ่มน ้า นบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2536 
เป็นตน้มา ภาคประชาสังคมและองค์กรชุมชนก็ได้วางการจดัการลุ่มน ้ าเป็นยุทธศาสตร์ของการ
จดัการทรัพยากรอย่างบูรณาการ โดยมองลุ่มน ้ าในฐานะหน่วยของความสัมพนัธ์ระหว่างระบบ
นิเวศ เศรษฐกิจ และวฒันธรรมทอ้งถ่ินท่ีถูกเรียกวา่ “ภูมินิเวศวฒันธรรม” การจดัการลุ่มน ้ าจะตอ้ง
สอดคลอ้งกบัพื้นฐานวฒันธรรมชุมชน ผสมผสานทั้งองคค์วามรู้วทิยาศาสตร์และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
จึงจะสามารถเช่ือมโยงชุมชนในลุ่มน ้ าเดียวกนัให้สร้างระบบสิทธิ กลไกการจดัการเชิงสถาบนัท่ี
จดัการทรัพยากรได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงกวา้งไปกว่าภายในหน่วยย่อย ๆ ของชุมชน เช่น ป่า
ชุมชน องค์กรเหมืองฝาย เป็นตน้ อย่างไรก็ตามองค์กรพฒันาเอกชนท่ีท างานพฒันาลุ่มน ้ าก็ยงัไม่
สามารถผลกัดนักลไกการจดัการทรัพยากรท่ีเช่ือมโยงตั้งแต่ชุมชนตน้น ้ าจนถึงปลายน ้ าไดส้ าเร็จ
เท่าท่ีควร ส่วนมากจะเน้นไปท่ีการสนบัสนุนชุมชน ในพื้นท่ีตน้น ้ า ซ่ึงเป็นพื้นท่ีของคนชายขอบ 
ขอ้จ ากดัของการท างานคือ แต่ละจุดของลุ่มน ้ ามีสภาพและเง่ือนไขท่ีแตกต่างกัน พื้นท่ีตน้น ้ ามี
ประเด็นความขดัแยง้เร่ืองป่าระหวา่งรัฐกบัชุมชนบนพื้นท่ีสูง ขณะท่ีพื้นท่ีปลายน ้ าเป็นเร่ืองปริมาณ
น ้ า การพฒันาเศรษฐกิจและการใช้ท่ีดิน นอกจากนั้นหน่วยทางสังคมในแต่ละพื้นท่ีก็มีความ
แตกต่างหลากหลายเช่น หน่วยทางสังคมจากฐานทางเครือญาติและชาติพนัธ์ุ ฐานทางวฒันธรรม 
ฐานทางเศรษฐกิจ ขอบเขตการปกครอง ฐานดา้นทรัพยากรเป็นตน้ หน่วยทางสังคมเหล่าน้ีเหล่ือม
ซ้อนกัน ไม่ได้จ  ากัดเฉพาะในขอบเขตทางนิเวศกายภาพอย่างตายตัว และไม่ได้เช่ือมโยงเป็น
องคาพยพเดียวกนั และนอกเหนือจากชุมชนทอ้งถ่ินแลว้ ก็ยงัมีกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียกลุ่มอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวขอ้งเช่น หน่วยงานรัฐ เอกชน ฯลฯ เง่ือนไขเหล่าน้ีท าให้การเช่ือมโยงชุมชนเพื่อจดัการลุ่มน ้ า
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ร่วมกนัเป็นไปไดย้าก ปัญหาเร่ืองลุ่มน ้าจึงไม่ใช่ปัญหาในดา้นการจดัการหรือดา้นเทคนิค แต่จะตอ้ง
ทบทวนมโนทศัน์เร่ืองการจดัการลุ่มน ้ าว่าสามารถอธิบายความซับซ้อนระหว่างปฏิสัมพนัธ์ของ
หน่วยทางสังคมและนิเวศได้เพียงพอหรือไม่ และจะส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศ เศรษฐกิจ และ
วฒันธรรมของชุมชนทอ้งถ่ินอย่างไร เครือข่ายทางสังคมในการจดัการทรัพยากรลุ่มน ้ าอย่างเป็น
องคร์วมจะเป็นอยา่งไร การจดัการอย่างมีประสิทธิภาพนั้นจะตอ้งท าความเขา้ใจถึงประวติัศาสตร์
และวถีิความสัมพนัธ์ของชุมชนในลุ่มน ้าท่ามกลางการเปล่ียนแปลง โดยไม่ยดึติดแนวคิดท่ีตายตวั 

 สัจจา บรรจงศิริ และคณะ (2558) ไดศึ้กษาการจดัการทรัพยากรน ้ า โดยชุมชนกรณีศึกษา
ชุมชนแพรกหนามแดง มีวตัถุประสงค์ เพื่อศึกษาบทเรียนการจดัการทรัพยากรน ้ าของชุมชน
แพรกหนามแดง เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพโดยการถอดบทเรียนการจดัการทรัพยากรน ้ าของชุมชน 
เก็บขอ้มูลโดยการสัมมนาเจาะกลุ่มผูน้า ประชาชน และเจา้หนา้ท่ี การจดัเวทีพูดคุย การส ารวจศึกษา
สภาพพื้นท่ีดว้ยการบนัทึกกิจกรรมการจดัการน ้าของชุมชนและการบนัทึกการสัมภาษณ์ผูน้ าชุมชน 
โดยใชแ้บบบนัทึกขอ้มูล การวิเคราะห์ขอ้มูลคุณภาพ ใชว้ิธีการวิเคราะห์เน้ือหาตามระเบียบวิธีการ
วิเคราะห์ขอ้มูลเชิงคุณภาพ ไดแ้ก่ การจ าแนกประเภท การเปรียบเทียบ การวิเคราะห์ความสัมพนัธ์ 
การศึกษาความเป็นเหตุและผล และการวิเคราะห์ SWOT ผลการศึกษา พบวา่ การบริหารจดัการใช้
หลกัการการมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วนไดเ้สียเป็นฐาน ใชก้ารวิจยัชุมชนเป็นตวัก าหนดทิศทางในการ
พฒันา มีการเรียนรู้อยู่ตลอดเวลา มีการประยุกต์ใช้ภูมิปัญญาเดิม มีการจัดการโดยกลุ่มและ
ขณะเดียวกนัมีการเช่ือมโยงการท างานร่วมกบักลุ่มภาคีเครือข่ายทั้ง ภายในและภายนอกชุมชน 
ยึดหลกัการจดัการแบบบูรณาการตามภูมินิเวศ โดยใช้เคร่ืองมือการบริหารทั้ง เชิงโครงสร้าง 
เชิงสังคม และเชิงเศรษฐกิจ 

 งานวิจยัดงักล่าวเป็นงานท่ีรูปแบบการจดัการทรัพยากรน ้ าของชุมชนเพื่อเสนอแนวทาง
ในการแก้ไขปัญหาการจดัการน ้ า โดยมีภาครัฐ ภาคเอกชน และชุมชน จะตอ้งพร้อมท่ีจะเรียนรู้
ร่วมกนั เพื่อเป็นจุดเร่ิมตน้ในการจดัการทรัพยากรน ้ าอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยให้ชุมชนพึ่งพาตนเอง
และมีสิทธิในการดูแลรักษา แต่อยา่งไรก็ตามงานวิจยัท่ีศึกษารูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติแลว้น ามาสร้างรูปแบบเป็นขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินยงัไม่มีงานวิจยัใด
ไดศึ้กษาไวจึ้งท าให้เห็นวา่หากมีการด าเนินการจดัการขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินตน้แบบเพื่อการจดัการลุ่ม
น ้ าโดยใช้พื้นท่ีลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลาเป็นแบบอย่างก็จะเกิดประโยชน์กบัลุ่มน ้ าทะเลสาบสงขลา
และลุ่มน ้าอ่ืน ๆ ของประเทศไทยต่อไป 
  


