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วิทยานิพนธ์นี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1.  ศึกษาความเป็นมาและสภาพปัญหาในการมีส่วนร่วม

จัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2.  ศึกษาถึงข้อความคิดในการมีส่วนร่วม
จัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  3.  ศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมาย     
ของประเทศไทยและต่างประเทศในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น 4.  วิเคราะห์ปัญหาในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น 5.  เพ่ือค้นหามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมมาใช้เป็นแนวทางในการมีส่วนร่วมจัด 
การดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่ได้รับการกระจายอ านาจจากองค์กรบริหารราชการ
ส่วนกลางมายังท้องถิ่นให้มีภารกิจต่าง ๆ อันเป็นการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน ในการจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไม้ในท้องถิ่นนั้น เป็นภารกิจหนึ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเข้าไปมีส่วนร่วม
ในฐานะองค์กรการปกครองในระดับท้องถิ่นที่มีประชาชนในพ้ืนที่เป็นผู้ใช้และใกล้ชิ ดกับทรัพยากร  
ซึ่งสอดคล้องกับข้อความคิดของ Elinor Ostrom นักวิชาการสาขาระบบการจัดการทางเศรษฐกิจ    
ผู้ได้รับรางวัลโนเบลสาขาเศรษฐศาสตร์ ที่เสนอว่าการจัดการทรัพยากรร่วมควรให้ผู้ที่ใช้ทรัพยากร 
เป็นผู้มีส่วนร่วมในการจัดการกับทรัพยากร ซึ่งทรัพยากรป่าไม้นั้นก็มีลักษณะเป็นทรัพยากรร่วม 
ตลอดจนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศก็ได้มีอ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแล
กับทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งในการศึกษาครั้งนี้ ผู้ศึกษาได้ท าการศึกษาประเทศฟิลิปปินส์และประเทศญี่ปุ่น 
โดยที่ประเทศฟิลิปปินส์ได้มีประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1991 ให้อ านาจหน้าที่ในการมี     
ส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการบริการสาธารณะ     
ขั้นพ้ืนฐานที่ต้องมี ส่วนประเทศญี่ปุ่นนั้น ได้มีพระราชบัญญัติป่าไม้และการป่าไม้ขั้นพ้ืนฐาน         
ค.ศ.1964  อันเป็นกฎหมายพื้นฐานในการวางระบบการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 
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จากการศึกษาอ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้นพบว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และ พ.ศ.2550 
ตลอดจนพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ได้มีการบัญญัติถึงแนวคิดอันเป็นการมอบภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้มีส่วนในการจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ แต่ไม่ได้ปรากฏถึงวิธีการขั้นตอนต่าง ๆ และไม่
ว่าจะในกฎหมายป่าไม้และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็หาได้มีการก าหนดถึงวิธีการ
ขั้นตอนดังที่กล่าวไม่ จะมีก็แต่เพียงตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และ
ระเบียบกรมป่าไม้ที่ให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ และให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้ความเห็นชอบในกระบวนการอนุญาตต่าง ๆ จึงก่อเป็นปัญหาว่ากฎหมายป่าไม้
และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้ก าหนดวิธีการและอ านาจในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไมข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและ
ระเบียบกรมป่าไม้ ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 

ในการศึกษาครั้งนี้ผู้ศึกษาเห็นว่าควรมีกฎหมายที่ก าหนดถึงวิธีการขั้นตอนต่าง ๆ เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ปฏิบัติเป็นแนวทางในการจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้และปรับปรุง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีความสอดคล้องกัน ตลอดจนยกเลิกประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมและระเบียบกรมป่าไม้ที่น ามาศึกษา ทั้งนี้เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะ
องค์กรที่มีความใกล้ชิดกับประชาชน ปัญหาและทรัพยากรได้มีส่ว นร่วมในการจัดการดูแล            
กับทรัพยากรป่าไม้ อันจะก่อประโยชน์แก่ประชาชนสืบไป   
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 The purposes of this thesis are as follows: 1.  To study the background and 
the state of problems of participation in managing and nurturing forest resources of 
the local administrative organization; 2.  To study opinions of participation in  
managing and nurturing forest resources of the local administrative organization;      
3.  To study legal measures of Thailand and foreign countries of participation in 
managing and nurturing forest resources of the local administrative organization;       
4.  To analyze problems of participation in managing and nurturing forest resources 
of the local administrative organization; 5.  To find out appropriate legal measures to 
apply as guidance on participation in managing and nurturing forest resources of the 
local administrative organization. 
 The local administrative organization is the organization acquiring 
decentralization from the central administrative organization to have various missions 
which provides public services to the people. Managing and nurturing forest 
resources in the local is one of the missions in which the local administrative 
organization participates as the local-level organization with people as consumers 
close to the resources. This corresponds to the thought of Elinor Ostrom, a scholar in 
the economic managing system branch and a Nobel laureate in economics, 
proposing that co-management in resources should be performed by resources 
consumers as participants of  resources management. Forest resources have, as well, 
a characteristic of the so-called co-resources. The local administrative organizations 
in foreign countries reserve the authority and functions in participating in managing 
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and nurturing forest resources. This study, I, the researcher, have conducted study 
about the Philippines and Japan. There is a law code of the local administration 1991 
empowering authority and functions in participation in managing and nurturing forest 
resources of the local administrative organization as a compulsory fundamental 
public service in the Philippines. While in Japan, there is the Act on Forest and 
Fundamental Forest 1964 which is the fundamental law to provide a forest resources 
managing system. 
 From studying in the authority and functions of participation in managing and 
nurturing forest resources of the local administrative organization of Thailand, I found 
that the Constitution of Thailand B.E. 2540 and B.E. 2550 as well as the Planning and 
Procedures of Decentralization to the Local Administrative Organization Act B.E. 2542 
specify the thought of granting authority to the local administrative organization to 
take part in managing and nurturing forest resources; nonetheless, they do not to 
provide any methods or procedures whether in the forest law and the constitution of 
the local administrative organization. There are merely the Notification of the Ministry 
of Natural Resources and Environment and the Regulation of the Royal Forest 
Department approving some permission processes. This occurs problems that the 
forest law and the constitution of the local administrative organization do not 
stipulate procedures and authority of managing and nurturing forest resources of the 
local administrative organization, the problem on participation of the local 
administrative organization in managing and nurturing forest resources in accordance 
with the Notification of the Ministry of Natural Resources and Environment and the 
Regulation of the Royal Forest Department and  the problem about the authority to 
issue a local ordinance to manage and nurture the forest resources. 
 In this study, I, as a researcher, view that there ought to be a law governing 
procedures or steps in order that the local administrative organization is able to 
adhere to in managing and nurturing forest resources and modifying the relevant 
laws for consistency. The cancellation of the studied Notification of the Ministry of 
Natural Resources and Environment and the Regulation of the Royal Forest 
Department is to be done so as to enable the local administrative organization as 
the one closing to people, problems and resources to take part in managing and 
nurturing the forest resources to serve people’s benefits later on.  
 



 

กิตติกรรมประกาศ 
 

ขอโอกาสถวายความนอบน้อมแด่พระรัตนตรัยที่พ่ึงอันเกษม ขอถวายความจงรักภักดี      
แด่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวพระผู้เป็นมิ่งขวัญของเราชาวไทยด้วยส านึกในพระมหากรุณาธิคุณ    
ขอสดุดีบรรพชนผู้อุทิศตนเพ่ือรักษาไว้ซึ่งแผ่นดินไทย ขอกราบบูชาพระคุณคุณแม่สุมาลี  ยี่สารพัฒน์  
คุณพ่อชาติชาย  ยี่สารพัฒน์ ผู้มีพระคุณสูงสุดที่เป็นผู้ให้ก าเนิด เลี้ยงดูและเป็นผู้ก่อช่องโอกาส       
ให้ผู้เขียนได้พบสิ่งที่ดีงาม ขอระลึกถึงพระคุณของครูบาอาจารย์ทุกท่านที่อบรมสั่งสอนถ่ายทอด
ความรู้ให้แก่ผู้เขียน 
 ผู้เขียนขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร .บรรเจิด  สิงคะเนติ ที่เมตตารับเป็นอาจารย์        
ที่ปรึกษาและควบคุมวิทยานิพนธ์ของผู้เขียน ทั้งให้ค าปรึกษา ค าแนะน า ข้อสังเกตและวิจารณ์    
ตลอดข้อคิดเห็นที่เป็นประโยชน์ต่อการเขียนวิทยานิพนธ์ พร้อมทั้งให้แนวทางการเป็นนักกฎหมาย
เพ่ือสังคม ขอขอบพระคุณ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อมรรัตน์  กุลสุจริต ที่ได้สละเวลาอันมีค่ากรุณา
เป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์  พร้อมทั้ ง ให้ค าแนะน าที่ เป็นประโยชน์ต่ อการ               
เขียนวิทยานิพนธ์ ขอขอบพระคุณ อาจารย์ ดร.พัชรวรรณ  นุชประยูร ที่ให้ความกรุณาเป็นกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ์ ทั้งยังได้ชี้แนะและให้ความคิดเห็นอันเป็นประโยชน์เพ่ือน ามาเขียนวิทยานิพนธ์     
ในครั้งนี้ ขอขอบคุณเจ้าหน้าที่คณะนิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ทุกท่าน โดยเฉพาะ
คุณณัฏฐิดา สุภาพงษ์ และว่าที่ร้อยตรีหญิงมิรา รัตนสัญญา ที่ช่วยดูแลและอ านวยความสะดวก     
ทุกอย่างตลอดระยะเวลาที่ศึกษาและท าวิทยานิพนธ์ ขอขอบคุณรุ่นเพ่ือน รุ่นพ่ี รุ่นน้องครอบครัวมอ
ดินแดงและครอบครัวนิด้าทุกท่านที่ดูแลช่วยเหลือ ทั้งให้ก าลังใจและอยู่เคียงข้างกันเสมอ ท้ายสุด
ผู้เขียนขอขอบพระคุณคุณพ่อ คุณแม่ ครอบครัวของผู้เขียน ที่ช่วยสนับสนุนส่งเสริม และเป็นก าลังใจ
ที่ส าคัญจนท าให้ผู้เขียนประสบความส าเร็จจากการศึกษาในครั้งนี้ตามที่ตั้งใจ 
 ผู้ เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่าวิทยานิพนธ์เล่มนี้จักเป็นประโยชน์และมีคุณค่าต่อผู้สนใจ        
เพ่ือการศึกษาค้นคว้าและพัฒนาความรู้ต่อไป คุณค่าความดีของวิทยานิพนธ์เล่มนี้ ผู้เขียนขอกราบ
เป็นกตเวทิตาคุณแด่ผู้มีพระคุณของผู้เขียนทุกท่าน และหากวิทยานิพนธ์เล่มมีข้อผิดพลาดประการใด 
ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียวและขออภัยไว้ ณ ที่นี ้
 
 

    วิทวัส  ยี่สารพัฒน์ 
     กุมภาพันธ์ 2559 
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       บทที่ 1 
 

บทน า 
 

1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา  
 

ป่าไม้เป็นทรัพยากรที่มีความส าคัญอย่างยิ่งต่อทุกสรรพชีวิตที่อาศัยอยู่บนโลก ก็ด้วยว่าป่าไม้
ใช่เพียงแหล่งที่ต้นไม้น้อยใหญ่ได้ยืนต้นอยู่รวมกันเท่านั้น แต่ป่าไม้ได้หมายความรวมไปถึงระบบนิเวศ
ทั้งมวลที่มีความสัมพันธ์กัน อันมีสัตว์ ดินและแหล่งน้ ารวมอยู่ด้วย โดยต้นไม้เป็นเพียงองคาพยพหนึ่ง
ในป่าไม้ ด้วยเหตุนี้ทรัพยากรป่าไม้จึงมีความส าคัญต่อการด ารงชีวิตของมนุษย์ กล่าวคือป่าไม้เป็น
แหล่งที่ก่อให้เกิดปัจจัยหลายอย่าง อาทิ ปัจจัยสี่ที่มนุษย์ย่อมมีความต้องการอาหาร ที่อยู่อาศัย 
เครื่องนุ่งห่มและยารักษาโรคอันเป็นความต้องการพ้ืนฐานของมนุษย์ที่จ าเป็นเพ่ือด ารงชีวิต น าไปสู่
การผลิตและอุปโภคบริโภคในทางเศรษฐกิจ อีกท้ังป่าไม้ยังเป็นแหล่งที่ก่อให้เกิดจารีตประเพณีอันเป็น
วัฒนธรรมในการด ารงอยู่ของมนุษย์ที่มนุษย์ได้สร้างสรรค์ข้ึน 

อดีตนั้นทรัพยากรป่าไม้ในประเทศไทยมีความอุดมสมบูรณ์โดยที่ประชาชนสามารถเข้า
จัดการ ใช้ประโยชน์และดูแลรักษาป่าไม้ได้อย่างอิสระสมควร จนสามารถกล่าวได้ว่าคนกับป่าเป็น
อันหนึ่งอันเดียวและพ่ึงพาอาศัยกันและกัน ต่อมาเมื่อประเทศได้จัดให้มีการบริหารราชการแผ่นดิน
แบบรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง โดยมีกระทรวง ทบวง กรมเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
จัดการกับภารกิจต่าง ๆ อันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนทั่วทั้งประเทศ ด้วยเหตุนี้จึง
ท าให้กรมป่าไม้มีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการจัดการดูแลคุ้มครองทรัพยากรป่าไม้เพ่ือรักษาสิทธิ
ประโยชน์ให้กับประชาชนทั่วทั้งประเทศ โดยได้มีการประกาศบังคับใช้กฎหมายหลายฉบับ อาทิ 
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติอุทยาน
แห่งชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 โดยมีความมุ่งหมายที่จะ
สงวนคุ้มครองป่าไม้และสัตว์ป่า ซึ่งพระราชบัญญัติทั้งสี่ฉบับนี้อาจเป็นต้นเหตุที่แยกคนออกจากป่าไม้ 
โดยมิได้ค านึงถึงความผูกพันใกล้ชิดของคนท่ีต้องพ่ึงพาและเก้ือกูลป่าไม้ จนน าไปสู่ปัญหาความขัดแย้ง
ระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับประชาชน ปัญหาอีกประการหนึ่งที่ส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากันนั่นก็คือ มี
ข้อเท็จจริงปรากฏว่าพ้ืนที่ป่าไม้ที่องค์กรส่วนกลางมีอ านาจหน้าที่จัดการดูแลนั้น มีสภาพเสื่อมโทรม
และมีสถิติลดลงตามล าดับ จาก พ.ศ.2516 มีพ้ืนที่ป่าไม้คิดเป็นร้อยละ 43.21 และข้อมูลล่าสุดของ
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กรมป่าไม้พบว่าสถิติพ้ืนที่ป่าไม้ลดลงเหลือร้อยละ 31.62 ของพ้ืนที่ทั้งหมดของประเทศ1 ซึ่งท าให้มี
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมจนอาจเกิดภัยพิบัติต่าง ๆ อันจะก่อความเสียหายให้เกิดขึ้นแก่ชีวิต ทรัพย์สิน
ของประชาชนทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่นได้ ด้วยเหตุนี้จึงกล่าวได้ว่า การที่ให้อ านาจแก่องค์กร
ส่วนกลางในการดูแลจัดการทรัพยากรป่าไม้แต่ถ่ายเดียวนั้นไม่บังเกิดประสิทธิผลเท่าที่ควรและยัง
ก่อให้เกิดปัญหาดังที่ได้กล่าวมาในข้างต้น ซึ่งอาจมีเหตุมาจากองค์กรส่วนกลางไม่ได้มีความใกล้ชิดจึง
ไม่เกิดความหวงแหนในทรัพยากรป่าไม้ดังเช่นประชาชนในพ้ืนที่ที่มีความใกล้ชิดผูกพันในทรัพยากรป่า
ไม้ เพราะป่าไม้ก็เสมือนบ้านที่ให้ได้เกื้อกูลพ่ึงพา 

ต่อมาเม่ือได้มีการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน จากเดิมที่รวมศูนย์อ านาจอยู่ที่ส่วนกลาง
ก็ได้มีการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น จึงได้มีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น กล่าวคือได้มี    
การถ่ายโอนภารกิจบางประการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่น เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสามารถสนองความต้องการ
ของประชนชนได้ดีกว่าการจัดท าโดยองค์กรส่วนกลาง ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระ
ในระดับหนึ่งที่จะดูแลจัดการกับภารกิจต่าง ๆ ให้ลุล่วงโดยองค์กรส่วนกลางมีอ านาจในการก ากับดูแล
อีกชั้นหนึ่ง 

หนึ่งในภารกิจที่องค์กรส่วนกลางได้กระจายหรือถ่ายโอนมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ก็คือการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้  อันเป็นไป
ตามความในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ซึ่งต่อมาแม้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ถูก
ยกเลิกไปแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ก็ยังสืบเจตนารมณ์ในการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับได้วาง
หลักการนี้ไว้ในมาตรา 290 โดยให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในวรรคหนึ่ง คือ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามที่กฎหมายบัญญัติ 
ซึ่งกฎหมายที่จะตราออกมาใช้บังคับเพ่ือจุดประสงค์ดังกล่าวนี้ รัฐธรรมนูญก็ได้บัญญัติให้ความชัดเจน
อันเป็นการก าหนดกรอบและขอบเขตของกฎหมายในวรรคสองว่าอย่างน้อยกฎหมายนี้จะต้องมีความ
ที่เป็นสาระส าคัญคือ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ของตน และสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อ
การด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ของตน ตลอดจนสามารถเข้าร่วมพิจารณาเพ่ือริ เริ่มโครงการหรือ

                                                           
1กรมป่าไม้, ส านักจัดการที่ดินป่าไม้, เนื้อที่ป่าไม้ของประเทศไทย, ค้นวันที่ 10 ตุลาคม 

2557 จาก http://forestinfo.forest.go.th/55/Content.aspx?id=72 

http://forestinfo.forest.go.th/55/Content.aspx?id=72
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กิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชน
ในพ้ืนที ่และสาระส าคัญประการสุดท้ายที่ต้องมีในกฎหมายนี้ก็คือการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่น  

กอปรกับพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ได้ตราขึ้นเพ่ือสอดรับกับหลักการตามรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มาตรา 16 ที่ให้
เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตน โดยในข้อ 24 ได้ให้อ านาจแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถจัดการ บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และบทบัญญัติตามมาตรา 17 ข้อ 5 ที่ได้ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดคุ้มครอง ดูแล 
และบ ารุงรักษาป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตลอดทั้งบทบัญญัติในมาตรา 18   
ได้ให้อ านาจแก่กรุงเทพมหานครในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ในท้องถิ่น
กรุงเทพมหานคร 

จากความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติข้างต้นนั้นก็ด้วยเหตุผลที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่มีความใกล้ชิดกับทรัพยากรป่าไม้มากที่สุด เพ่ือเป็นการสนองความ
ต้องการของประชาชนในพื้นท่ีและแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับประชาชนที่ซึ่ง
มีวิถีชีวิตเพ่ือการด ารงอยู่โดยการพ่ึงพาป่าไม้ และเพ่ือแก้ไขปัญหาความเสื่อมโทรมของป่าไม้ให้มีความ
อุดมสมบูรณ์ขึ้น  

เมื่อได้ศึกษาอย่างถ่องแท้แล้วพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับไม่มีพ้ืนที่ป่าไม้ให้
สามารถเข้าจัดการดูแลได้ โดยยังเป็นพ้ืนที่ที่องค์กรส่วนกลางชอบที่จะจัดการดูแลอยู่ดังเดิม จึงไม่
สามารถที่จะด าเนินการตามบทบัญญัติที่ให้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 290 และตามบทบัญญัติใน
พระพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 มาตรา 16 มาตรา 17 และมาตรา 18 ได้ ตลอดจนพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 พระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ที่เป็นกฎหมายในจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ งนี้ก็เพราะมีเพียง
กฎหมายที่ได้ให้อ านาจไว้แต่ไม่มีกฎหมายมารองรับในส่วนที่บัญญัติถึงรูปแบบ ขอบเขต ขั้นตอน 
วิธีการว่าต้องด าเนินการไปอย่างไร อีกทั้งพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครอง
สัตว์ป่า พ.ศ.2535 อันเป็นกฎหมายป่าไม้ที่เกี่ยวข้องโดยตรงนั้นก็ไม่ได้เอ้ือสอดคล้องต้องกันที่จะให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ได้ จึงเป็น
อุปสรรคที่ส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าให้ไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้นั้นได ้ 
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กระนั้นก็ดี องค์กรบริหารราชการส่วนกลาง โดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมก็ได้มีการออกประกาศกระทรวงแต่งตั้งให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
พนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 
มีอ านาจในการป้องกัน จับกุม ปราบปรามผู้กระท าความผิดและยึดของกลางที่ได้จากการกระท า
ความผิด และแต่งตั้ ง ให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 มี
อ านาจในการจับกุมและปราบปรามผู้กระท าความผิดตามกฎหมายดังกล่าว จากข้างต้นแม้จะเป็นการ
เริ่มให้บทบาทแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ แต่ก็อาจ
เป็นการให้อ านาจที่เกินกับความสามารถที่มีอยู่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตาม ได้มีความพยายามขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งที่ได้เข้าจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไม้ อาทิ องค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่ ซึ่งเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งที่มีความเข้มแข็งของชุมชนและสามารถจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ใน
พ้ืนที่ของตนได้อย่างดี โดยการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอันเป็นกฎหมายที่ใช้ในร่วมกันของท้องถิ่น     
แต่ทว่าการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยทั่วไปนั้นจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจเฉพาะและต้องค านึงถึง
กฎหมายที่มีความเก่ียวข้องโดยตรง นั่นก็คือพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครอง
สัตว์ป่า พ.ศ.2535 จึงท าให้ข้อบัญญัติท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างออกมานั้นอาจไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายอันจะไม่สามารถใช้บังคับได้  

จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีปัญหาทางกฎหมายอยู่พอสมควร 
ในการที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตามหลักการแห่งรัฐธรรมนูญ         
และกฎหมายกระจายอ านาจ เพราะยังไม่มีกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อก าหนดรูปแบบวิธีการ และกฎหมาย
ป่าไม้ก็ยังไม่สอดรับกับกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวในข้างต้น อีกทั้ง 
แม้จะมีประกาศของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้บทบาทแก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้แต่อ านาจที่ให้นั้นก็ควรเป็นอ านาจของรัฐ
เพราะเกินความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและอาจจะก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้ง
ระหว่างประชาชนกับท้องถิ่นตามมาอีก อย่างไรก็ดียังมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็ง 
ซึ่งได้ออกข้อบัญญัติขึ้นเพ่ือจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ แต่ก็ยังมีความกังขาว่ามีความชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่อย่างไร 

 ดังนั้นแล้วจึงควรมีการกระจายอ านาจในเรื่องการมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากร  
ป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างสมดุล ที่จะขจัดอุปสรรคต่าง ๆ เพ่ือให้องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ในเขตพ้ืนที่ของตนได้ เพ่ือให้องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเสมือนตัวกลางในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างประชาชน           
กับเจ้าหน้าที่ของรัฐและปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรป่าไม้ให้กลับมีความอุดมสมบูรณ์ดังเดิม 

ในการศึกษาครั้งนี้ผู้ศึกษามุ่งหมายหามาตรการที่อุดมด้วยดุลยภาพในการที่ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ โดยศึกษาอาศัยฐานจากข้อความคิด
ที่เก่ียวข้องตลอดจนแนวทางการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไมข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของต่างประเทศ อีกทั้งยังศึกษาถึงอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการมีส่วนร่วม
จัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ในประเทศไทย ทั้งนี้เพ่ือให้ดุลยภาพนี้เป็นจุดร่วมเพ่ือสร้างสรรค์ให้เกิด
ประโยชน์และน ามาซึ่งความผาสุกแก่ประชาชนเป็นความมุ่งหมายสูงสุด   
 

1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 

1. เพ่ือศึกษาความเป็นมาและสภาพปัญหาในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้  
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. เพ่ือศึกษาถึงข้อความคิดในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

3. เพ่ือศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยและต่างประเทศในการมีส่วนร่วม
จัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

4. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น 

5. เพ่ือค้นหามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมมาใช้เป็นแนวทางในการมีส่วนร่วมจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไมข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

1.3  สมมติฐานของการศึกษา 
 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ที่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้ในเขตพ้ืนที่ของตนและนอกเขตพ้ืนที่ในกรณีที่จ าเป็นได้ และสมควรยิ่งที่จะมีมาตรการ
ทางกฎหมายที่อุดมไปด้วยดุลยภาพที่จะให้โอกาสองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วม       
กับองค์กรราชการบริหารส่วนกลางในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม ้ทั้งนี้ก็เพ่ือความสมดุลและยั่งยืน
ของทรัพยากรป่าไมแ้ละยังประโยชน์แก่ประชาชนต่อไป 
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1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
 

อ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ซึ่งศึกษาจากหลักการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 และฉบับ พ.ศ.2550 
พระพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ.2537 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.
2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นพ.ศ. …. และบรรดาประกาศ ระเบียบ
ต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง ตลอดจนกฎหมายที่เกี่ยวข้องแห่งเรื่องของประเทศฟิลิปปินส์ และประเทศญี่ปุ่น 

 

1.5  วิธีการศึกษา 
 
 เป็นวิจัยเชิงคุณภาพ โดยศึกษาจากวิธีการวิจัยเอกสารเป็นหลักในการค้นคว้าและวิเคราะห์
ข้อมูลจากต ารา บทความทางวิชาการ วารสารงานวิจัย วิทยานิพนธ์ ข้อเท็จจริง เอกสารประกอบ
ต ารากฎหมาย ข้อมูลทางอินเตอร์เน็ตเพ่ือประกอบการศึกษาวิจัย 
 

1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 

1. ทราบถึงความเป็นมาและสภาพปัญหาในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้    
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. ทราบถึงข้อความคิดในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไมข้ององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

3. ทราบถึงมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยและต่างประเทศในการมีส่วนร่วมจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไมข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

4. สามารถน ามาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมมาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุง 
กฎหมายได ้
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บทท่ี 2 
 

ข้อความคิดว่าด้วยการมีส่วนร่วมในการจดัการดูแล 
ทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 จากความมุ่งหมายของการศึกษาในครั้งนี้ที่ต้องการค้นหามาตรการแห่งดุลยภาพ โดยเชื่อว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ เพราะเป็น
องค์กรที่มีความใกล้ชิดกับทรัพยากรมากท่ีสุดจึงควรเป็นภารกิจที่ส าคัญเพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาความ
ขัดแย้งระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐและแก้ไขปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรปุาไม้ 
ทั้งนี้ต้องอาศัยข้อความคิดที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ มาเป็นฐานความคิดเพ่ือที่จะได้บรรลุความมุ่งหมายต่อไป 
 ดังนั้นในบทนี้จึงได้ศึกษาถึงข้อความคิดที่มีความเกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ โดยมีแนวคิดที่ส าคัญอัน
สามารถอาศัยเป็นฐานความคิด คือ หลักการกระจายและข้อความคิดที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมจัดการ
ดูแลทรัพยากรปุาไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งทั้งสองประการที่กล่าวนั้นก็จะประกอบด้วย
ข้อความคิดแยกย่อยออกไป ดังที่จะได้อธิบายความดังต่อไปนี้ 
 

2.1  หลักการกระจายอ านาจ 
 
  การกระจายอ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นการกระจายอ านาจจากความ
เป็นรัฐรวมศูนย์ โดยถ่ายโอนอ านาจบางประการไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีภารกิจเพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้สนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นโดยการจัดท าบริการ
สาธารณะอย่างอิสระ โดยมีองค์กรส่วนกลางมีอ านาจในการก ากับดูแล ซึ่งทั่วไปแล้วการกระจาย
อ านาจจะเกิดขึ้นได้ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการกระจายอ านาจนี้เป็นการส่งเสริม
และสนับสนุนให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนอันเป็นการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยด้วยนั่นเอง 
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2.1.1  ความหมายและแนวความคิดของการกระจายอ านาจ 
         2.1.1.1  ความหมายของการกระจายอ านาจ 
         บริงค์เกอร์ฮอบ์ ดีริค ดับบลิวและโอมาร์ อซีฟา ได้อธิบายถึงการกระจายอ านาจไว้ว่า 

การกระจายอ านาจเป็นการจัดสรรอ านาจ อ านาจหน้าที่และภาระรับผิดชอบระหว่างส่วนกลางและ
ปริมณฑล2 

         โรเบิร์ตสัน เวิร์ค ให้ความเห็นเกี่ยวกับการกระจายอ านาจว่า การกระจายอ านาจเป็น
การเคลื่อนย้ายความรับผิดชอบในการวางแผน การจัดการ การจัดเก็บละการจัดสรรทรัพยากรจาก
ส่วนกลางและหน่วยงานของรัฐไปสู่ระดับล่างของรัฐ3 

         ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์  บรมานันท์ ได้อธิบายถึงการกระจายอ านาจไว้ว่า การ
กระจายอ านาจนั้นเป็นวิธีการหนึ่งในการจัดการปกครองของประเทศ โดยที่รัฐได้มอบอ านาจบางส่วน
เพ่ือให้จัดท าบริการสาธารณะได้อย่างอิสระ โดยที่องค์กรส่วนกลางไม่มีอ านาจในการบังคับบัญชา จะ
มีก็เพียงแต่การก ากับดูแลเท่านั้น4 

         ดร.ชาญชัย  แสวงศักดิ์ อธิบายถึงการกระจายอ านาจไว้ว่า การกระจายอ านาจเป็น
การถ่ายโอนอ านาจทางปกครองบางส่วนของรัฐให้แก่นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ 
เพ่ือให้จัดท าบริการสาธารณะบางอย่างได้เองโดยอิสระในทางปกครองและในทางการคลัง ซึ่งไม่ต้อง
อยู่ใต้บังคับบัญชาของรัฐบาลส่วนกลาง แต่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากรัฐบาลส่วนกลางเท่านั้น5 

         ดังนั้นการกระจายอ านาจก็คือวิธีการหนึ่งในการจัดการปกครองโดยที่รัฐได้ถ่ายโอน
อ านาจหน้าที่ในการบริหารจัดการและให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนบางประการแก่นิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนอื่นที่นอกจากรัฐ โดยที่รัฐมีอ านาจเพียงก ากับดูแลเท่านั้น 

         2.1.1.2  แนวคิดของการกระจายอ านาจ 
         เมื่อทราบถึงความหมายของการกระจายอ านาจที่ท่านผู้รู้ทั้งหลายได้อธิบายดังที่

ยกข้ึนในข้างต้นนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องศึกษาถึงแนวคิดของการกระจายอ านาจว่า เพราะเหตุใด
จึงต้องมีการกระจายอ านาจและการกระจายอ านาจมีเปูาหมายอย่างไร ซึ่งจะได้อธิบายดังต่อไปนี้ 

                                                           
2ปธาน  สุวรรณมงคล, การกระจายอ านาจแนวคิดและประสบการ์์จากอออีีย

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 5. 
3เรื่องเดียวกัน, หน้า 5. 
4นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: วิญญู

ชน, 2552), หน้า 23. 
5ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 16 (กรุงเทพมหานคร: วิญญู

ชน, 2553), หน้า 122. 
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  เริ่มจากปรัชญาของความเป็นมนุษย์ กล่าวคือ เมื่อมนุษย์เป็นสัตว์สังคม อันหมายถึง
การที่มนุษย์นั้นได้อยู่รวมกัน มีปฏิสัมพันธ์ต่อกัน โดยเริ่มจากการอยู่รวมกันเป็นสังคมในระดับกลุ่ม 
ชุมชนและเมื่อรวมตัวกันใหญ่ขึ้นก็จะกลายเป็นรัฐเป็นชาติ ซึ่งมนุษย์ที่อยู่รวมกันในสังคมชุมชนเล็กๆ 
นั้น ย่อมต้องมีการปกครองตนเองในชุมชน โดยอาจมีวิถีในการปกครองที่แตกต่างหรือคล้ายคลึงกัน 
ส าคัญอยู่ที่ว่ามีผู้ปกครองท าหน้าที่เป็นผู้น าให้ความคุ้มครองแก่ประชาชนผู้อยู่ใต้การปกครองให้มี
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ฉะนั้นแล้วเมื่อมีการรวมตัวของชุมชนต่าง  ๆ ขึ้นเป็นรัฐ โดยที่
ชุมชนเล็ก ๆ ต่างก็มอบอ านาจในการปกครองให้แก่ผู้ปกครองเพ่ือจะได้ให้ความคุ้มครองปลอดภัยใน
ชีวิตและทรัพย์สินแก่ตน ซึ่งผู้ปกครองเองก็มักที่จะรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลางเพ่ือความเป็นเอกภาพใน
การปกครอง ในขณะเดียวกันบางรัฐแม้จะมีการรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลางแล้วก็ตาม แต่ส าหรับใน
ระดับชุมชนท้องถิ่นแล้วก็ยังมีอิสระในการปกครองตนเองอยู่ตามสมควร เพราะก่อนที่ชุมชนจะมอบ
อ านาจให้ส่วนกลางนั้น ชุมชนท้องถิ่นเหล่านี้ก็ได้ปกครองดูแลตนเองอยู่ก่อน จึงท าให้มีการยินยอมให้
ท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองอยู่ภายใต้รัฐส่วนรวม อาทิ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศฝรั่งเศสและกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย มีอิสระในการปกครองตนเองโดยมีหน้าที่ในการจัดท า
บริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นของตน6 

  นอกจากเหตุผลที่กล่าวมาในข้างต้นที่ว่าชุมชนมีวิถีการปกครองตนเองอยู่ก่อนที่จะ
มอบอ านาจการปกครองให้ส่วนกลางจึงมีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองอยู่ แต่ก็ยังมีปัจจัยอัน
เป็นเหตุให้มีการกระจายอ านาจอ่ืนอีก7 กล่าวคือ รัฐที่มีพ้ืนที่และประชากรจ านวนมากเป็นปัจจัย
ประการหนึ่งที่สามารถท าให้มีการกระจายอ านาจ ด้วยว่าการมีประชากรจ านวนมากและพ้ืนที่ที่กว้าง
ใหญ่นั้น ย่อมต้องมีความต่างกันทางภูมิศาสตร์ สังคมและวัฒนธรรม หากมีการปกครองที่เหมือนกัน
ไปทั้งหมดแล้วนั้นย่อมเป็นสิ่งที่ท าได้ยากและไม่มีประสิทธิภาพ เพราะระบบราชการที่ล่าช้า ก าลังคน
ที่จะใช้เวลาในการให้ความเห็นชอบการตัดสินใจของท้องถิ่นและปัญหาการติดต่อสื่อสารอันเป็น
อุปสรรค ประการต่อมาคือการที่รัฐมีประชากรที่มีความหลากหลายทางด้านเชื้อชาติ เผ่าพันธุ์ ความ
เชื่อ จึงมีการกระจายอ านาจเกิดขึ้นเพ่ือให้รองรับความแตกต่างที่เป็นอยู่ได้ ปัจจัยประการต่อมาคือ
ความส าเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจท าให้มีการกระจายอ านาจ ด้วยเพราะเมื่อมีการพัฒนาทาง
เศรษฐกิจย่อมต้องมีความจ าเป็นในการเลือกตั้งและความส าเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจนั้นสามารถ
รองรับความผันผวนของราคาสินค้า การจ้างงานและผลกระทบจากภายนอกได้มาก จึงไม่มีความ
จ าเป็นในการรวมอ านาจทางเศรษฐกิจไว้ที่ส่วนกลาง ตลอดจนความส าเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจย่อม

                                                           
6ปธาน  สุวรรณมงคล, เรื่องเดิม, หน้า 15-16. 
7เรื่องเดียวกัน, หน้า 17-19. 
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หมายถึงการมีโครงสร้างพื้นฐานที่ดีและมีความยืดหยุ่นที่จะมอบการตัดสินใจในการลงทุนบางประการ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมถึงการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถด าเนินการผ่อน
คลายมาตรการบางประการได้เอง ปัจจัยที่ท าให้มีการกระจายอ านาจประการต่อมาคือ การกระจาย
อ านาจเป็นมาตรการทางการเมืองอันจะสามารถพัฒนาประชาธิปไตยได้ เพราะการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยมักจะต้องมีการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนนั้นได้ปกครองตนเองและมี
ส่วนร่วมในการการเมือง ปัจจัยที่ท าให้มีการกระจายอ านาจประการสุดท้ายคือ การกระจายอ านาจ
เป็นมาตรการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนที่คุ้มค่า เพราะด้วยประชาชนในท้องถิ่นย่อมรู้ถึงปัญหา
และความต้องการของตนดีที่สุด ดังนั้นการมีองค์กรของประชาชนในระดับท้องถิ่นที่มีหน้าที่ในการ
จัดท าบริการสาธารณะนั้น ย่อมสามารถแก้ไขปัญหาหรือสนองความต้องการได้ดีกว่าการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยองค์กรส่วนกลาง 

  ส่วนเปูาหมายของการกระจายอ านาจนั้นก็คือ การวางรากฐานประชาธิปไตย เพราะ
การกระจายอ านาจเป็นการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองอย่างอิสระอันจะเป็นการก าหนดวิถี
ชีวิตให้ตรงตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น อีกทั้งการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นนั้นจะเป็น
การช่วยให้มีการบริการสาธารณะแก่ประชาชนที่รวดเร็ว เพราะอ านาจการตัดสินใจด าเนินการนั้นไป
อยู่ในองค์กรที่ใกล้ชิดประชาชนมากที่สุดอันจะเป็นการมุ่งลดภาระของรัฐในส่วนกลาง แต่จะยังคง
เหลือภารกิจโดยตรงของรัฐที่ต้องด าเนินการเองอยู่ ตลอดจนลดความเป็นราชการและเพ่ิมอ านาจ
ให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นให้มีบทบาทในการปกครองตนเอง ทั้งนี้มุ่งให้ประชาชนมีความเข้มแข็งโดย
เพ่ิมอ านาจการตัดสินใจเพ่ือการดูแลทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน วัฒนธรรม ประเพณีของตนเพ่ือให้
ชุมชนสามารถตัดสินใจด าเนินการและสนองตอบต่อความต้องการของชุมชนเอง8 

 
2.1.2  ประอภทของการกระจายอ านาจ 

 ประเภทของการกระจายอ านาจนั้นสามารถแบ่งได้ 2 ประเภท ดังนี้ 
  2.1.2.1  การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ 
  การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งได้ว่าการกระจายอ านาจทาง
เขตแดน เกิดจากแนวความคิดทางการเมืองซึ่งเน้นการเลือกตั้งเป็นส าคัญ โดยเห็นว่าการกระจาย
อ านาจเป็นการใช้อ านาจโดยตรงของประชาชนผู้ที่เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย หากเจ้าหน้าที่ของ
ท้องถิ่นได้รับการแต่งตั้งจากส่วนกลางก็จะไม่เป็นการกระจายอ านาจ แต่ยังคงเป็นการรวมอ านาจอยู่
นั่นเอง ฉะนั้นแล้วการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่จึงต้องมีการจัดตั้งองค์กรปกครองทางเขตแดนขึ้น ซึ่ง
หมายถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องมีการเลือกตั้งผู้บริหาร มีเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นเป็นอิสระ

                                                           
8เรื่องเดียวกัน, หน้า 20-21. 
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จากส่วนกลาง มีงบประมาณในการจัดท ากิจกรรมต่าง ๆ และไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาแต่อยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของส่วนกลาง9 ต่อมาเมื่อสังคมมีการพัฒนาเกิดความต้องการหลากหลายที่มี
ความสลับซับซ้อนขึ้น การให้บริการที่หลายรูปแบบจึงเข้าสู่ระบบการแข่งขัน ความเข้าใจใน
แนวความคิดทางการเมืองที่มุ่งเน้นถึงความจ าเป็นที่จะแยกภารกิจของสังคมออกเป็นภารกิจหรือ
กิจการของชาติและภารกิจหรือกิจการของท้องถิ่น เพ่ือให้สามารถจัดระบบบริหารที่เหมาะสมในการ
ตอบสนองต่อภารกิจสองลักษณะให้มีประสิทธิภาพสอดคล้องและส่งเสริมซึ่งกันและกัน ดังนั้น 
ความหมายของการกระจายอ านาจในแง่นี้ก็คือ การยอมรับของรัฐว่าท้องถิ่นสามารถมีกิจการที่มี
ระบบบริหารตัวเองได้ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ 
  ในปัจจุบันมีการผสมผสานแนวความคิดทางการเมืองและการบริหารเข้าไว้ด้วยกัน 
โดยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่วางหลักไว้ 3 ประการ คือ ประการที่หนึ่งการจัดระเบียบการปกครอง
ท้องถิ่นให้มีสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ประการที่สองสมาชิกสภา
ท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนหรือมาจากความเห็นของสภาท้องถิ่น และประการที่สามการควบคุมหรือก ากับดูแล
ปกครองท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็นเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์
ของประเทศเป็นส่วนรวม 
  การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่หรือการกระจายอ านาจทางเขตแดนนั้นมีความส าคัญ
อยู่ที่ว่าจะต้องมีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น ซึ่ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
องค์ประกอบเบื้องต้นที่ส าคัญอยู่ 3 ประการ คือ10 ประการแรกมีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นนิติ
บุคคลอนัมีความเป็นอิสระต่างหากออกไปจากองค์กรของราชการบริหารส่วนกลาง โดยเป็นนิติบุคคล
มหาชนที่มีงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง ตลอดจนมีความเป็นอิสระในการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยมีราชการบริหารส่วนกลางควบคุมให้ปฏิบัติหน้าที่โดยถูกต้องเท่านั้น มิได้เข้าเพ่ือบังคับ
บัญชาหรืออ านายการแต่อย่างใด ประการที่สองมีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรที่ต้องมีหน้าที่
ประชุมปรึกษากิจการและด าเนินการบริหารระดับนโยบายของท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง ด้วยว่า
การเลือกตั้งเป็นเป็นหลักการส าคัญอย่างหนึ่งของการกระจายอ านาจ ซึ่งถ้ามีการเลือกตั้งก็นับได้ว่ามี
การกระจายอ านาจที่สมบูรณ์ และประการสุดท้ายองค์กรตามการกระจายอ านาจทางปกครองมีอิสระ
ในการด าเนินกิจการตามหน้าที่ได้เองด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตน โดยไม่ได้อยู่ภายใต้บังคับ
บัญชาของส่วนกลาง อันเป็นแต่เพียงท่ีส่วนกลางก ากับดูแลเท่านั้น 

                                                           
9ชาญชัย  แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 122. 
10ประยูร  กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538), หน้า 183-184. 
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 2.1.2.2  การกระจายอ านาจทางกิจการ 
 การกระจายอ านาจทางกิจการ หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าการกระจายอ านาจทาง

บริการเกิดขึ้นจากความเป็นรัฐสมัยใหม่ ซึ่งรัฐต้องมีการจัดกิจการของรัฐเพ่ิมขึ้นเพ่ือสนองต่อความ
ต้องการของประชาชนอันมีความหลากหลายและมีความสลับซับซ้อนมากกว่าเดิม ท าให้รัฐต้องเข้าไป
จัดท ากิจการดังกล่าวในรูปขององค์กรกระจายอ านาจบริการโดยเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐ 
โดยจัดท าไม่ว่าจะเป็นกิจการในทางสังคม เศรษฐกิจ ขนบธรรมเนียมประเพณีวัฒนธรรม การกีฬา 
ฯลฯ ซึ่งแต่ละองค์กรต้องมีความเป็นอิสระ มีทรัพย์สินและมีผู้บริหารของตนเอง โดยการจัดท าบริการ
สาธารณะนี้ไม่ได้ขึ้นอยู่กับพ้ืนที่หรือเขตแดนแต่อาจมีส่วนอันเป็นเหตุผลทางเทคนิคเท่านั้น ซึ่งต่างจาก
องค์กรกระจายอ านาจทางพ้ืนที่หรือเขตแดนที่ต้องอาศัยพ้ืนที่หรือเขตแดน และผู้บริหารของกระจาย
อ านาจทางพ้ืนที่หรือเขตแดนจะต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่น ส่วนการเลือกตั้ง
ผู้บริหารของการกระจายอ านาจทางกิจการหรือบริการไม่ได้เป็นเงื่อนไขส าคัญในการจัดตั้งองค์กร แต่
อย่างไรก็ตามนิติบุคคลดังกล่าวก็ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐเช่นกัน11 

 การกระจายอ านาจทางกิจการหรือการกระจายอ านาจทางบริการนี้เป็นภารกิจที่รั ฐ
ได้กระจายอ านาจเพ่ือให้องค์กรอ่ืนได้จัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนในทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมหรือการให้บริการสาธารณะเฉพาะด้าน 

การที่รัฐให้นิติบุคคลอื่นจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนในทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมก็เพราะว่ารัฐมีข้อจ ากัดในการที่จะให้ส่วนราชการจัดท าบริการสาธารณะ 12ดังกล่าว 
กล่าวคือ รัฐโดยส่วนราชการเหมาะสมกับการจัดท าบริการสาธารณะในทางปกครองเพราะต้องอาศัย
อ านาจความเป็นรัฐ ส่วนราชการจึงไม่มีความเหมาะสมที่จะจัดท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมอันมีความคล้ายคลึงกับการเป็นวิสาหกิจที่เอกชนก็สามารถจัดท าได้ เองโดยมีวัตถุ
แห่งการบริการ คือการผลิตสินค้า การจ าหน่ายสินค้าตลอดจนการให้บริการ อันต้องอาศัยความ
คล่องตัวและมีแหล่งที่มาของทุนคือรายได้ที่เรียกเก็บเป็นค่าตอบแทนจากผู้รับบริการ ซึ่งโดยทั่วไป
แล้วส่วนราชการจะไม่มีความคล่องตัว เพราะมีการบังคับบัญชาจากองค์กรผู้บังคับบัญชาไปสู่องค์กรที่
อยู่ใต้บังคับบัญชาที่ยาวจึงเกิดความล่าช้า ทั้งนี้หากรัฐจะเข้าจัดท าบริการสาธารณะประเภทนี้เสียเอง
โดยไม่ยินยอมให้เอกชนได้จัดท าอันเป็นการผูกขาดหรือรัฐจะเข้าแทรกแซงทางเศรษฐกิจจัดท าบริการ
สาธารณะเคียงคู่ไปกับเอกชนนั้น รัฐก็จะต้องพิจารณาว่าจะมีการจัดองค์กรในรูปแบบใดจึงจะมีความ
เหมาะสม ซึ่งการจัดองค์กรของรัฐในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจมีความเหมาะสมกับการบริการสาธารณะ
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เพราะมีความคล่องตัวในการด าเนินการอันสามารถแข่งขันกับ

                                                           
11ชาญชัย  แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 123. 
12เรื่องเดียวกัน, หน้า 207. 
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เอกชนในการดึงดูดและรักษาบุคลากรซึ่งเป็นที่ต้องการของเอกชนไว้ในรัฐวิสาหกิจได้และมีรายได้จาก
การเรียกเก็บค่าตอบแทนจากผู้รับบริการโดยไม่ต้องอาศัยเงินจากงบประมาณแผ่นดินเพียงอย่างเดียว 
จึงท าให้ระบบงบประมาณมีความคล่องตัวกว่าระบบของทางราชการและรัฐวิสาหกิจถูกกดดันให้ต้อง
หารายได้เองจึงมีผลต่อการปรับปรุงให้เกิดประสิทธิภาพในการท างานอยู่ตลอดเวลา  ฉะนั้นในทาง
กฎหมาย รัฐวิสาหกิจ จึงหมายถึงองค์กรที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลด าเนินการมุ่งเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
โดยประกอบกิจกรรมไปในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมในการที่จะผลิตสินค้าหรือบริการเพ่ือ
การขายแลกกับราคาและอยู่ภายใต้อ านาจชี้ขาดของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น13 
  ส่วนการให้บริการสาธารณะเฉพาะด้านนั้น รัฐไม่สามารถจัดองค์กรในรูปแบบส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้ จึงต้องจัดตั้งองค์กรของรัฐในรูปแบบอ่ืนขึ้นมาด าเนินการ เพราะส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจมีความไม่เหมาะสม14 กล่าวคือ ด้วยการบริการสาธารณะประเภทนี้เป็น
ภารกิจใหม่ที่สังคมต้องการหลังจากที่มีการจัดวางรูปแบบโครงสร้างขององค์กรของรัฐประเภทส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจขึ้น กระนั้นก็ดี แม้จะน าภารกิจการให้บริการสาธารณะเฉพาะด้านนี้มา
พิจารณาก็ไม่มีความสอดคล้องที่จะจัดองค์กรให้เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เพราะกิจกรรม
บริการสาธารณะใหม่เหล่านี้ต้องอาศัยความคล่องตัวและความเป็นอิสระในการตัดสินใจด าเนินการ
ของผู้บริหาร ซึ่งส่วนราชการเองอยู่ในระบบบังคับบัญชาจึงมีความล่าช้าไม่สามารถตอบสนองต่อความ
ต้องการประเภทนี้ได้ และการบริการสาธารณะเฉพาะด้านนี้ก็ไม่มีลักษณะเป็นการประกอบการทาง
อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมจึงไม่สามารถจัดเป็นองค์กรรัฐวิสาหกิจได้  ดังนั้นรัฐจึงได้จัดตั้งเป็น
องค์กรอ่ืนมาด าเนินการเพราะมีความจ าเป็นที่จะต้องมีองค์กรในการด าเนินการเพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะสนองความต้องการของประชาชน 
  อย่างไรก็ตามการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่หรือเขตแดนและการกระจายอ านาจทาง
กิจการหรือบริการนั้นล้วนแล้วแต่มีความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรที่รัฐได้กระจายอ านาจไปให้แม้
จะไม่ใช่โดยการบังคับบัญชา แต่เป็นความสัมพันธ์กันโดยการก ากับดูแล ซึ่งทั้งการบังคับบัญชากับการ
ก ากับดูแลมีความแตกต่างระหว่างกัน ดังนี้15 

                                                           
13จันทจิรา  เอ่ียมมยุรา, วิสาหกิจมหาีน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย: ศึกษาในอีิง

ประวัติศาสตร์และอีิงวิอคราะห์ข้อความคิด (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529), หน้า 72-80. 

14สุรพล  นิติไกรพจน์, รายงานการวิจัย อรื่อง การปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการ
จัดองค์กรภาคมหาีน: ความอป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐที่มิใี่
ส่วนราีการหรือรัฐวิสาหกิจ (รายงานการวิจัย เสนอต่อสภาวิจัยแห่งชาติ, 2541), หน้า 12-15. 

15ชาญชัย  แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 123. 
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           อ านาจบังคับบัญชา คือ อ านาจที่ผู้บังคับบัญชาใช้ปกครองผู้ที่อยู่ใต้การบังคับบัญชา 
โดยผู้บังคับบัญชามีอ านาจสั่งการใด ๆ ก็ได้ที่ตนเห็นว่าเหมาะสมให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติตามโดย
ชอบด้วยกฎหมาย 

           อ านาจก ากับดูแล คือ ความสัมพันธ์กันระหว่างองค์กรหรือบุคคลที่มีอ านาจก ากับ
กับองค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแล โดยมีอ านาจในการที่จะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการ
กระท าขององค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลด้วยการให้ความเห็นชอบ ยับยั้งหรือเพิกถอนการกระท า
ขององค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแล หรือเข้าด าเนินการแทนหากองค์กรที่อยู่ใต้การก ากับดูแลไม่
สามารถด าเนินการตามหน้าที่ได้ ตลอดจนสามารถถอดถอนเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบขององค์กรที่อยู่
ภายใต้การก ากับดูแล ดังนั้นอ านาจก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจที่มีเงื่อนไข กล่าวคือ จะใช้ได้ก็ต่อเมื่อมี
กฎหมายให้อ านาจและต้องเป็นไปตามรูปแบบที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น 

           ในการก ากับดูแลนั้น องค์กรก ากับดูแลไม่มีอ านาจสั่งการให้องค์กรภายใต้การก ากับ
ดูแลปฏิบัติตามเห็นสมควร เพราะองค์กรดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้แล้ว ดังนั้นจึงมีอ านาจเพียงแต่ก ากับดูแลให้องค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแล ปฏิบัติหน้าที่
ให้ถูกต้องตามกฎหมายเท่านั้น แต่ในบางกรณีกฎหมายได้ให้อ านาจองค์กรก ากับดูแล สามารถยกเลิก 
เพิกถอนหรือสั่งการแทนองค์กรก ากับดูแล ซึ่งเป็นข้อยกเว้นเฉพาะกรณี โดยหลักแล้วย่อมไม่มีอ านาจ
ทั่วไปที่จะกระท าได้ ต่างจากอ านาจบังคับบัญชาที่โดยหลักมีอ านาจทั่วไปท าได้ เว้นแต่จะมีกฎหมาย
บัญญัติห้ามไว้โดยชัดแจ้ง 

           อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจการบริหารงานของนิติบุคคลหนึ่ง ซึ่งเรียกอีกอย่างว่า 
รัฐหรือองค์กรกระจายอ านาจอ่ืน ๆ ที่มีความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา ส่วน
อ านาจก ากับดูแลเป็นเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับนิติบุคคลอ่ืนที่ได้รับการกระจายอ านาจ 

           ดังนั้นการบริหารงานของรัฐจึงมีความจ าเป็นต้องผสมผสานหลักการรวมอ านาจและ
การกระจายอ านาจเข้าไว้ด้วยกันเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ เพราะจะให้รัฐจัดท าบริการสาธารณะ
เพียงล าพังฝุายเดียวย่อมเป็นไปได้อยากที่จะตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่างทั่วถึง การ
กระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองท้องถิ่นจึงเป็นสิ่งจ าเป็นในรัฐสมัยใหม่ที่มีภาระหน้าที่ในการจัดท า
บริการสาธารณะที่มีความหลากหลายและซับซ้อน ในขณะเดียวกันเพ่ือให้สอดคล้องกับระบบ
การเมืองการปกครองของรัฐต่าง ๆ ในสังคมโลกก็มีแนวโน้มไปในทางที่เป็นประชาธิปไตย บนพ้ืน
ฐานเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมากขึ้น การกระจายอ านาจจึงมีความส าคัญและเป็นวิธีการในการบริหาร
ภารกิจต่าง ๆ ของรัฐสมัยใหม่ให้ส าเร็จลุล่วงมีประสิทธิภาพสูงสุด สามารถตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนได้อย่างทั่วถึง 
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 2.1.3 หลักของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรประชาชนในระดับท้องถิ่นที่ได้รับการกระจายอ านาจ
มาจากการบริหารราชการส่วนกลางอันเป็นการกระจายอ านาจทางพ้ืนที่หรือเขตแดนโดยที่รัฐจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลขึ้นให้ด าเนินการท าภารกิจที่ได้ถ่ายโอนจากรัฐอย่างอิสระ
โดยอยู่ในการก ากับดูแลของรัฐ16 เพ่ือสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยการจัดท าบริการ
สาธารณะ เพราะองค์ในระดับท้องถิ่นนี้ย่อมทราบถึงปัญหาและความต้องการของตนเองดีกว่าองค์กร
ส่วนกลาง อีกทั้งยังมีความรวดเร็วในการด าเนินการอีกด้วย 
 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีหลักการอันเป็นองคาพยพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เอง ซึ่งมีอยู่ 7 ประการ อันจะได้กล่าวดังต่อไปนี้17 
  2.1.3.1  ความอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ความมีอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสาระส าคัญอย่างยิ่งที่รัฐจะต้อง
มอบให้ไปพร้อมกับการกระจายอ านาจ ทั้งนี้ก็เป็นไปตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่น และรัฐจะต้องส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้เป็นองค์กรหลักใน
การจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่จะแก้ไขปัญหาใน
พ้ืนที่ของตน อย่างไรก็ตามการให้ความอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้เป็นเพียงการจัดการดูแล
เพ่ือปกครองตนเองโดยที่รัฐจะยังมีอ านาจในการก ากับดูแลอยู่  ซึ่งจะไม่กระทบถึงรูปแบบของรัฐ
นั่นเอง 
  2.1.3.2  โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 โดยทั่วไปโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบไปด้วย สภาท้องถิ่น
และคณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่น โดยสมาชิกสภาท้องถิ่นนั้นจะต้องมาจากการเลือกตั้ง ส่วน
คณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือจะมาจากความ
เห็นชอบของสภาท้องถิ่นก็ได้ ซึ่งในการเลือกตั้งนั้นจะต้องใช้วิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ
ตามที่กฎหมายได้บัญญัติไว้เป็นกติกา แต่ในบางกรณีอาจที่คณะผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องพ้นจาก
ต าแหน่งทั้งคณะหรือมีผู้บริหารท้องถิ่นต้องพ้นจากต าแหน่งไปอันมีความจ าเป็นที่จะต้องแต่งตั้งคณะ
ผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว ประการที่ว่านี้อาจจะไม่ต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนหรือความเห็นชอบของสภาท้องถิ่นก็ได้ อีกท้ังการด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภาท้องถิ่น 

                                                           
16เรื่องเดียวกัน, หน้า 159. 
17นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่นกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรม 

ีาติและสิ่งแวดล้อม (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2544), หน้า 18-23. 
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คณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่นนั้นจะมีวาระในการด ารงต าแหน่งและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นจะมีผลประโยชน์ในทางท่ีมิชอบไม่ได้ 
  2.1.3.3  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดท าบริการ
สาธารณะเพ่ือสนองต่อความต้องการอันจะก่อประโยชน์ให้กับประชาชนในท้องถิ่น และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจัดท าบริการ
สาธารณะ การบริหารบุคคล การเงินการคลัง ในประการที่ว่านี้จะต้องมีความสอดคล้องกับการพัฒนา
ไปของรัฐด้วย อีกทั้งเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถท าหน้าที่ของตนให้เกิดประสิทธิภาพ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมต้องได้รับการส่งเสริมสนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงาน
โดยอิสระและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบ
การคลังท้องถิ่นให้จัดท าบริการสาธารณะได้อย่างครบถ้วนตามหน้าที่ของตน จัดตั้งหรือร่วมกันจัดตั้ง
องค์กรเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะตามหน้าที่เพ่ือบริการให้เกิดความคุ้มค่าเป็นประโยชน์แก่
ประชาชนอย่างทั่วถึง และจะต้องมีกฎหมายเพ่ือบังคับใช้ในสาระที่เป็นการก าหนดขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ อันเป็นการแบ่งอ านาจหน้าที่และจัดสรรรายได้ระหว่างองค์กรส่วนกลางกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง โดยต้องค านึงถึงการกระจาย
อ านาจเพ่ิมขึ้นตามศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและต้องก าหนดระบบตรวจสอบและ
ประเมินผล ตลอดจนต้องมีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นเพ่ือก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีและ
รายได้อ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมตามลักษณะของภาษี การ
จัดสรรทรัพยากรในภาครัฐ การมีรายได้ที่เพียงพอเหมาะสมกับรายจ่ายตามหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นโดยค านึงถึงระดับทางเศรษฐกิจ สถานะทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  ทั้งนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ไปถึงการบ ารุงรักษาศิลปะ จารีต
ประเพณี ภูมิปัญญาและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น มีสิทธิในการให้ความรู้และฝึกอาชีพแก่ประชาชน
ในท้องถิ่นเพ่ือการบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นได้ตาม
ความเหมาะสมและสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาขององค์กรส่วนกลางโดยค านึงถึง
มาตรฐานและระบบการศึกษาของรัฐ ตลอดจนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดการ 
บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่ของตน หรือเข้าไปมีส่วน
ร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ของตนในกรณีที่อาจมี
ผลกระทบต่อการด ารงชีวิตประชาชนในเขตพ้ืนที่ของตน หรือมีส่วนร่วมในการที่จะพิจารณาริเริ่ม
โครงการหรือกิจกรรมใด ๆ นอกเขตพ้ืนที่ของตนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือ
สุขภาพของคนในพื้นที่ของตนและการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่น 



17 

 
 

  2.1.3.4  รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
                     เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินกิจกรรมอันเป็นการจัดท าบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจ าเป็นที่จะต้องมีงบประมาณที่ถูก
จัดสรรมาจากงบประมาณแผ่นดินและรายได้ของท้องถิ่นเอง โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถจัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืน ๆ ของตน ซึ่งจะต้องมีหลักเกณฑ์ที่เหมาะสม 
  2.1.3.5  บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ด้วยภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองจึงต้องมีบุคลากรของตนเอง 
โดยต้องมีบุคลากรที่เหมาะสมเพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าที่และมีระบบบริหารงานบุคคลที่มีมาตรฐาน
สอดคล้องกันและอาจได้รับการพัฒนาร่วมกันหรือสับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างท้องถิ่นได้ ทั้งนี้ต้องมี
องค์กรกลางที่ท าหน้าที่บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นเพ่ือเป็นหลักประกันให้กับบุคลากรในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและคุ้มครองระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคล 
  2.1.3.6  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรในระดับท้องถิ่นท่ีมีความใกล้ชิดกับประชาชน
จึงมีความมุ่งหมายให้มีการปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในการที่จะด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะเพ่ือสนองต่อความต้องการของตน เพราะประชาชนในท้องถิ่นจะทราบถึงปัญหาและ
ทราบถึงความต้องการของตนได้อย่างดี ดังนั้นประชาชนจึงต้องมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งนอกเสียจากการที่ประชาชนมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นกับคณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่นแล้ว ประชาชนก็ยังมีส่วนร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในทางอ่ืนได้อีก กล่าวคือ ประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่นที่เห็นว่าไม่สมควรที่
จะด ารงต าแหน่งให้พ้นจากต าแหน่งได้ และประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถที่จะเข้าชื่อกันเพ่ือเสนอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัติท้องถิ่นตามที่ตนเสนอได้ 
ตลอดจนประชาชนในท้องถิ่นสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีวิธีการในการให้ประชาชนในท้องถิ่นนั้นสามารถเข้า
ไปมีส่วนร่วมกับกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ อาทิ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ด าเนินการอันจะมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในส่วนที่เป็นสาระส าคัญ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นก็จะต้องแจ้งข้อมูลต่าง ๆ ให้ประชาชนทราบก่อนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
ด าเนินการในระยะเวลาพอสมควร ในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจากประชาชน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นหรือจัดให้มีการออกเสียงประชามติเพ่ือใช้
ประกอบการตัดสินใจก่อนที่จะมีการด าเนินการนั้น 
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2.1.3.7  การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นโดยต้องมี
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสม ซึ่งการก ากับดูแลนั้นต้องเป็นไปเพ่ือ
การคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนอันจะกระทบถึงหลักการที่เป็นสาระส าคัญแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้ นอกจากนี้องค์กรที่มีหน้าที่ในการก ากับดูแลนั้นก็
ควรมีมาตรฐานกลางเพ่ือเป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เลือกไปปฏิบัติเอง โดยค านึงถึง
ความเหมาะสมและความแตกต่างของการพัฒนาและประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
แต่ละรูปแบบ ทั้งนี้จะต้องไม่กระทบถึงความสามารถในการตัดสินใจด าเนินการตามความต้องการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและต้องจัดให้มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นโดยประชาชนเป็นหลัก 
 
 2.1.4  ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ภายใต้ระบบการปกครองของแต่ละประเทศซึ่งส่วนใหญ่จะประกอบด้วยความแตกต่าง
หลากหลายกันออกไป ไม่ว่าจะเป็นสภาพภูมิประเทศ ภูมิอากาศ ขนบธรรมเนียมประเพณี วัฒนธรรม 
เชื้อชาติ ภาษาและสภาพปัญหาของพ้ืนที่ ความแตกต่างหลากหลายนี้ย่อมน าไปสู่ความจ าเป็นและ
ความต้องการบริหารจัดการวิถีชีวิตความเป็นอยู่ที่แตกต่างกันออกไป การจัดท าบริการสาธารณะโดย
รัฐบาลซึ่งตั้งอยู่ที่ส่วนกลางจึงไม่อาจตอบสนองความต้องการซึ่งแตกต่างหลากหลายกันนั้นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและทันท่วงทีกับสภาพปัญหาของแต่ละท้องถิ่นได้  
 จากความแตกต่างหลากหลายของท้องถิ่นดังที่กล่าว ส่งผลให้การบริหารจัดการท้องถิ่นต้องมี
ความเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพของท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่น ซึ่งย่อมน ามาซึ่งการแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนให้สิ้นไป ตลอดจนการจัดการ อนุรักษ์และบ ารุงรักษาสิ่งที่ดีอยู่แล้วให้ดียิ่งขึ้น ซึ่ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเป็นองค์กรของท้องถิ่นที่ได้รับการกระจายอ านาจมาจาก
ส่วนกลางนั้น จึงต้องมีภารกิจในการที่จะดูแลความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น ตลอดจนการที่จะ
พัฒนาท้องถิ่นให้มีความเจริญก้าวหน้า ซึ่งอาจพิจารณาในด้านที่ส าคัญดังนี้18 

 2.1.4.1  ด้านทรัพยากรของท้องถิ่น  
           ข้อความคิดนี้ตั้งอยู่บนฐานของความเชื่อที่ว่าคนท้องถิ่นย่อมเป็นผู้ที่ได้ใช้ประโยชน์

โดยตรงจากความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรที่มีอยู่ในท้องถิ่น ดังนั้นจึงย่อมมีความหวงแหนและมี
จิตส านึกในการที่จะอนุรักษ์ทรัพยากรของท้องถิ่นให้สามารถใช้ได้อย่างยั่งยืน จิตส านึกเช่นว่านี้จะมีสูง
กว่าคนจากท้องถิ่นอ่ืน หรือคนจากส่วนกลางส่งไปปฏิบัติหน้าที่ในท้องถิ่น ดังนั้นจึงควรให้ชุมชนหรือ

                                                           

 18ชาญชัย  แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 123. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีบทบาทหรือมีส่วนร่วมในกระบวนการบริหารจัดการ บ ารุงรักษาและ
ใช้ประโยชน์กับทรัพยากรของท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นทรัพยากรในดิน น้ า ปุาไม้ หรือทรัพยากรด้านการ
ท่องเที่ยวอ่ืน หรือเข้าไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรที่อยู่นอกพ้ืนที่ตนแต่อาจมีผลกระทบ
มาถึงการด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ ตลอดจนควรมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการ
หรืกิจกรรมใด ๆ ที่อยู่นอกพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลถึงสภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนใน
พ้ืนที่19 

 2.1.4.2  ด้านขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมท้องถิ่น  
          เช่นเดียวกันกับด้านทรัพยากรของท้องถิ่นท่ีว่าประชาชนในท้องถิ่นย่อมมีความผูกพัน

กับขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมท้องถิ่น เนื่องจากสิ่งเหล่านี้คือวิถีชีวิตของคนท้องถิ่นซึ่งสืบ
ทอดกันมาเป็นเวลานาน ดังนั้นจึงน่าจะมีความรัก ความหวงแหนในขนบธรรมเนียมประเพณีและ
วัฒนธรรมท้องถิ่นท่ีดีงามได้ยิ่งกว่าคนจากท้องถิ่นอ่ืนจึงควรให้ท้องถิ่นได้มีบทบาทตลอดจนมีส่วนร่วม
ในการด าเนินการ 

           2.1.4.3  ด้านการบริหารจัดการสาธารณูปโภค ความจ าเป็นขั้นพื้นฐานและการ 
    พัฒนาคุณภาพชีวิต  

           จากความแตกต่างหลากหลายของสภาพท้องถิ่นน าไปสู่ความจ าเป็นและความ
ต้องการด้านสาธารณูปโภค ความจ าเป็นพ้ืนฐานตลอดจนพัฒนาคุณภาพชีวิตที่แตกต่างกันออกไป 
อาท ิในท้องถิ่นภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ความต้องการด้านสาธารณูปโภคหรือโครงสร้างพ้ืนฐานอาจ
ต้องให้ความส าคัญไปที่แหล่งน้ าเพ่ือการอุปโภคบริโภคหรือเพ่ือการเกษตรกรรม ในขณะที่ภาคกลางไม่
มีปัญหาด้านแหล่งน้ า แต่มีปัญหาด้านการคมนาคมและการพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือรองรับกับการจ้าง
งานตลอดจนระบบการจัดการกับปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นจากการพัฒนาอุตสาหกรรมนั้นเป็น
ต้น ก็จึงควรที่จะต้องจัดการดูแลเรื่องดังกล่าวเป็นส าคัญกว่า 

 เมื่อความต้องการของแต่ละท้องถิ่นมีความแตกต่างหลากหลายกันเช่นนี้ การบริหาร
จัดการเพ่ือตอบสนองกับความต้องการจึงต้องแตกต่างกันออกไป ดังนั้นการให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีบทบาทและมีส่วนร่วมในการก าหนดความต้องการตลอดจนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ
ตนเองจึงเป็นภารกิจที่มคีวามส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่ง 
 

 

                                                           
19นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่นกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรม 

ีาติและสิ่งแวดล้อม, หน้า 22. 
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2.2  การมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 เมื่อได้ทราบถึงความหมายของการกระจายอ านาจ แนวคิดของการกระจายอ านาจ ประเภท
ของการกระจายอ านาจและหลักของการปกครองส่วนท้องถิ่นตลอดจนภารกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดังที่ได้กล่าวมาในข้างต้นเพ่ือเป็นฐานความคิดในประการที่ว่ามีหลักการว่าด้วยอ านาจที่ได้
กระจายไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นองค์กรในระดับประชาชนท้องถิ่น ซึ่งแม้จะเป็น
อ านาจเพียงบางส่วนและถูกก ากับดูแลโดยองค์กรส่วนกลาง แต่ก็ก่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ภารกิจตามอ านาจและหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการและเอ้ือ
ประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่น 
 ในหัวข้อนี้จะได้ศึกษาถึงแนวความคิดอันเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากร
ปุาไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเป็นฐานความคิดเชื่อมโยงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
ทรัพยากรปุาไม้เข้าหากัน ทั้งนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าจัดการดูแลทรัพยากรปุา
ไม้ในฐานะที่เป็นองค์กรที่มีความใกล้ชิดกับทรัพยากรมากที่สุดและสามารถลดปัญหาความขัดแย้ง
ระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐตลอดจนปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรปุาไม้อันเป็นการ
จัดท าบริการสาธารณะสนองต่อความต้องการและเอ้ือประโยชน์ต่อประชาชนเป็นความมุ่งหวังสูงสุด 
  
          2.2.1 แนวคิดของการกระจายอ านาจการจัดการดูแลทรัพยากรธรรมีาติและ
 สิ่งแวดล้อมใหอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ทรัพยากรปุาไม้เป็นทรัพยากรธรรมชาติ ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจะเป็นผู้ใช้มีสิทธิ
สามารถตัดสินใจในการจัดการดูแลทรัพยากร ด้วยเพราะเป็นองค์กรในระดับท้องถิ่นที่มีความใกล้ชิด
กับตัวผู้ใช้และตัวทรัพยากร อีกทั้งยังเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากความอุดมสมบูรณ์หรือความเสื่อม
โทรมของทรัพยากรโดยตรง ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเป็นองค์กรที่ได้รับการกระจาย
อ านาจจากความเป็นรัฐรวมศูนย์จึงควรมีอ านาจหน้าที่ในการจัดการดูแลทรัพยากร เพราะองค์กร
ส่วนกลางที่มีหน้าที่ในการจัดการดูแลทรัพยากรอยู่นั้นก็ไม่สามารถด าเนินการจัดการทรัพยากรได้ดี
เท่าท่ีควร ทั้งนี้เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิที่จะแก้ไขปัญหาจากต้นเหตุได้อย่างชอบธรรม
โดยที่รัฐต้องตรากฎหมายออกมาใช้บังคับเพ่ือรองรับอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
สามารถเข้าจัดการดูแลทรัพยากรได้เพ่ือเป็นการจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่น ดังนี้
จึงมีแนวคิดในการจัดการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพ่ือที่จะเป็นหลักในการก าหนดถึงวิธีการและรูปแบบ ซึ่งจะได้กล่าวต่อไปนี้ 
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 2.2.1.1  การด ารงอยู่อย่างยั่งยืนกับหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน 
           การพัฒนาที่ยั่งยืนไม่ได้หมายความเพียงการให้ความส าคัญกับทรัพยากรปุาไม้
เท่านั้นแต่ยังรวมไปถึงองค์ประกอบอ่ืน ๆ ของสวัสดิการมนุษย์ อาทิ การกระจายรายได้ การจ้างงาน 
สุขภาพอนามัย ที่อยู่อาศัยและยังอาจรวมไปถึงปัญหาอาชญากรรมและอ่ืน ๆ อีกด้วย การพัฒนาที่
ยั่งยืนเป็นเปูาหมายทางนโยบาย ในขณะเดียวกันสังคมก็สนใจการพัฒนาและปัจจัยด้านทรัพยากรปุา
ไม้ก็ไม่ได้หมายความว่าการพัฒนาที่ยั่งยืนจะมีความจ ากัดอยู่แต่ที่การเติบโตซึ่งมีการพิทักษ์รักษา
ทรัพยากรปุาไม้เป็นแกนหลักเท่านั้น หลักการซึ่งอยู่ในนิยามของการพัฒนาที่ยั่งยืนตาม Brundtland 
Report20 โดยทั่วไปนั้น เป็นการเรียกร้องให้คนรุ่นปัจจุบันอนุรักษ์ทรัพยากรปุาไม้เพ่ือคนในรุ่นต่อไป 
  ในทางกลับกัน การด ารงอยู่อย่างยั่งยืนนั้นได้ให้ความส าคัญต่อตัวทรัพยากรปุาไม้
มากกว่าปัจจัยอื่น ค าว่าปัจจัยอื่นในที่นี้คือการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ในแนวความคิดของการด ารง
อยู่อย่างยั่งยืนนั้นระบบเศรษฐกิจจะด ารงอยู่อย่างยั่งยืนได้เมื่อระบบเศรษฐกิจนั้นสามารถได้รับการ
ผดุงไว้ ดังนั้น ระบบเศรษฐกิจที่ด ารงอยู่อย่างยั่งยืนจึงได้แก่ระบบเศรษฐกิจที่ถูกจ ากัด 
  แนวความคิดเรื่องการด ารงอยู่อย่างยั่งยืนกับการพัฒนาที่ยั่งยืนกลายเป็นส่วนส าคัญ
ในการพัฒนานโยบายทรัพยากรปุาไม้ทั้งในระดับท้องถิ่นระดับชาติและระดับนานาชาติตั้งแต่ที่มีการ
ตีพิมพ์ Brundtland โดย World Commission on Environment and Development ในปี 
ค.ศ.1987 แนวความคิดทั้งสองนี้ได้กลายเป็นหลักส าคัญในการจัดระบบการพัฒนานโยบายและเป็น
ประเด็นเรียกร้องทางการเมืองของนักอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม แต่นักวิชาการ นักการเมืองและผู้จัดท า
นโยบายมักพบว่าการด ารงอยู่อย่างยั่งยืนเป็นแนวคิดที่ยากต่อการให้ค าจ ากัดความและยังไม่ได้ข้อยุติ
ในเชิงเศรษฐกิจและเชิงการเมือง ในขณะเดียวกันก็ยังเป็นแนวความคิดที่ผู้เกี่ยวข้องในการก าหนด
นโยบายทางด้านทรัพยากรปุาไม้ควรให้ความส าคัญในการก าหนดนโยบายได้ 
  ความแตกต่างระหว่างการพัฒนาที่ยั่งยืนกับการด ารงอยู่อย่างยั่งยืนเป็นความ
แตกต่างซึ่งเป็นการแบ่งแยกที่มีอยู่ตลอดระยะเวลาของการพัฒนาด้านการเมือง สิ่งแวดล้อมในระดับ
หนึ่ง ความแตกต่างนี้อาจเป็นเพียงเรื่องของระดับความมากน้อย เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจ

                                                           
20Brundtland Report เป็นอีกชื่อหนึ่ง ซึ่งเป็นที่รู้จักกันในรายงานของเรื่อง Our Common 

Future ของ World Commission on Emvironment and Development ที่ประเมินและกล่าว 
ถึงแรงกดดันด้านสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาและได้รับการตีพิมพ์และเผยแพร่ในปี ค.ศ.1987 โดยเป็น
รายงานที่ได้แนะน าแนวคิดเรื่องการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development) ให้เป็นที่รู้จัก
แพร่หลาย; World Commission on Environment and Development (WCED), Our 
Common Future (Oxford: Oxford University Press, 1987) อ้างถึงใน นันทวัฒน์  บรมานันท์, 
การปกครองส่วนท้องถิ่นกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมีาติและสิ่งแวดล้อม, หน้า 120. 
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สนับสนุนมาตรการและนโยบายทรัพยากรปุาไม้บางอย่าง ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น
ยังคงยอมรับถึงความจ าเป็นของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยู่ แม้การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจนั้น
ก่อให้เกิดต้นทุนทางทรัพยากรปุาไม้ที่สูง ในอนาคตแนวความคิดเช่นนี้เรียกว่าจุดยืนแบบนักอนุรักษ์
นิยมหรือนักสิ่งแวดล้อม21 ซึ่งเป็นความสนใจต่อสิ่งแวดล้อมที่ส่วนให้อยู่บนความเชื่อในความสามารถ
ของมนุษย์ที่จะพัฒนาแนวทางการจัดการปัญหาทรัพยากรปุาไม้ได้ โดยไม่จ าเป็นต้องมีการ
เปลี่ยนแปลงวิถีชีวิตหรือรูปแบบการผลิตและการบริโภค22 สมมติฐานในแนวความคิดของการพัฒนาที่
ยั่งยืนจึงมีนัยว่า การพิทักษ์รักษาทรัพยากรปุาไม้นั้นอยู่บนพ้ืนฐานของประโยชน์ส่วนตั ว คือเราต้อง
ควบคุมมลพิษ อนุรักษ์ดูแลสัตว์ปุา รวมถึงการน าวัสดุกลับมาใช้ใหม่และใช้ซ้ าเพราะถ้าไม่ท าเช่นนั้นจะ
เป็นภัยต่อสุขภาพอนามัยของตัวเราเอง และจะท าให้เราได้รับความสุขจากสภาพแวดล้อมน้อยลงหรือ
อาจเป็นการท าให้แหล่งที่มาของทรัพยากรปุาไม้เสื่อมโทรมลงจนเป็นการคุกคามต่อความเป็นอยู่ที่ดี
ของเรา 

 2.2.1.2  การมอบอ านาจการตัดสินใจไปยังระดับการตัดสินใจที่เหมาะสมที่สุด 
  การมอบอ านาจตัดสินใจไปยังระดับที่เหมาะสมที่สุด เป็นแนวความคิดที่เกิดขึ้นใน 
ค.ศ.1990 โดยเป็นที่รู้จักในฐานะที่เป็นผลมาจากการต่อรองกันของประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรป
ในประเด็นของ Maastricht Treaty23 และเป็นแนวความคิดซึ่งกลายมาเป็นที่ยึดถือกันมากขึ้นเรื่อย ๆ 
ในฐานะเปูาหมายทางการเมืองที่จะต้องบรรลุตามกันมากับการด ารงอยู่อย่างยั่งยืน 

                                                           
21Julian Agyeman and Bob Evans, eds., “The New Environmental Ajenda” In 

Local Environmental Policies and Strategies (Harlow: Longman, 1994), p. 9 อ้างถึงใน 
นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่นกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมีาติและ
สิ่งแวดล้อม, หน้า 121. 

22ความคิดท่ีว่าด้วยการพัฒนาที่ยั่งยืนดังกล่าวนั้นตรงกันข้ามกับจุดยืนของแนวความคิดเขียว
เข้มหรือนิเวศน์เชิงลึก (Deep Ecology) หรือนิเวศน์นิยม (Ecologism) เพราะแนวความคิดแบบ
นิเวศน์นิยมนั้นมีความเชื่อที่ตรงกันข้ามกับค่านิยมและสมมุติฐานที่เป็นอยู่ปัจจุบัน โดยนิเวศน์นิยม
ยืนยันว่าจะต้องจัดระบบความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์กับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมใหม่อย่าง
ถอนรากถอนโคน สิ่งที่เกี่ยวข้องกับการจัดระบบใหม่นี้อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ คือ การจัดโครงสร้าง
พ้ืนฐานของความสัมพันธ์ทางสังคม เศรษฐกิจและการเมืองที่เป็นอยู่ในขณะนี้เสียใหม่ 

23Maastricht Treaty คือ สนธิสัญญาสหภาพยุโรป (Treaty on European Union) ซึ่งมี
ส่วนส าคัญในการก าหนดขอบเขตการการด าเนินการของสหภาพยุโรปด้านสิ่งแวดล้อมในประเด็นการ
ด ารงอยู่อย่างยั่งยืน; Environment Agency, Environmental Issues Series No.5 Towards 
Sustainable Development for Local Authorities:  Approaches, Experiences and 
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  หลักการมอบอ านาจการตัดสินใจไปยังระดับที่เหมาะสมที่สุด สามารถตีความได้เป็น
สองลักษณะ คือ การตีความเชิงสถาบันและการตีความเชิงคุณภาพและการเมือง การตีความเชิง
สถาบันมองว่าหลักการมอบอ านาจการตัดสินใจไปยังระดับที่เหมาะสมที่สุด คือ การมอบอ านาจ
ตัดสินใจไปในระดับปฏิบัติงานที่ล่างสุดที่สามารถตัดสินใจได้ ไม่ว่าระดับองค์กรปกครองท้องถิ่นหรือ
ระดับชาติ ส่วนการตีความเชิงคุณภาพและการเมืองนั้นมองว่าแรงขับเคลื่อนของการด ารงอยู่อย่าง
ยั่งยืนเป็นกระบวนการที่จ าเป็นและต้องการให้มีการกระท าให้เป็นประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน 
  การกระจายอ านาจในการจัดการทรัพยากรปุาไม้ในส่วนของการมอบอ านาจการ
ตัดสินใจไปยังระดับที่เหมาะสมที่สุดประกอบด้วยแนวความคิดในเรื่องของกระบวนการท าให้เป็น
ประชาธิปไตยที่ส าคัญ คือ การกระจายการควบคุม การมีส่วนร่วมของประชาชน การให้อ านาจ
ประชาชน การร่วมกันด าเนินการ และการสร้างขีดความสามารถ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้24 
            การกระจายการควบคุม (Decentralization of Control) เป็นแนวความคิดในเรื่อง
การมอบอ านาจการตัดสินใจไปยังระดับที่เหมาะสมที่สุดที่เป็นรูปแบบเชิงสถาบันในระดับท้องถิ่นโดย
การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการบริการท้องถิ่นซึ่งเป็นการส่งเสริมประชาธิปไตย
และการรับผิดชอบผ่านการปรับโครงสร้างการบริหารและการให้บริการ การเริ่มกระจายการควบคุม
ไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นหน่วยงานทางปกครองขนาดเล็กลงจะพัฒนาการด้านการ
บริหารจัดการทรัพยากรปุาไม้ท้องถิ่นที่เป็นพัฒนาการมอบอ านาจการตัดสินใจไปยังระดับที่เหมาะสม
ที่สุด 
           การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) โดยหลักการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมีอยู่ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นต้องสนับสนุนเพราะการมีส่วนร่วมเป็นการพัฒนา
สังคมที่มั่นคง ท าให้ประชาชนคิดว่าตนมีความเป็นเจ้าของทรัพยากร ในกรณีส่วนใหญ่ประชาชนซึ่ง
เลือกจะเข้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและวางรูปแบบนโยบายมักจะเป็นผู้มีโอกาสในสังคมและเป็น
ชนชั้นกลางที่มีการศึกษาที่มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและเสนอนโยบาย การเชิญประชาชน
ให้มีส่วนร่วมเป็นเพียงการชี้แจงมากกว่าการแสดงความคิดเห็นซึ่งเป็นการให้ประชาชนเข้าไปเกี่ยวข้อง
ในระดับท่ีน้อยกว่าการมีส่วนร่วมที่แท้จริง เพราะการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงคือการที่ประชาชนจะต้อง

                                                           

Sources (Copenhagen: European Environment Agency, 1997), p. 38 อ้างถึงใน นันทวัฒน์  
บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่นกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมีาติและสิ่งแวดล้อม , 
หน้า 123. 

24นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่นกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรม 
ีาติและสิ่งแวดล้อม, หน้า 123-125. 
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มีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการการมีส่วนร่วมนั้น ๆ ด้วย25 ดังนี้ย่อมเป็นการไม่เพียงพอที่จะท าให้เกิด
แนวทางการมอบอ านาจการตัดสินใจไปยังระดับที่เหมาะสมที่สุด 
             การให้อ านาจประชาชน (Empowerment) เป็นวิธีที่ท าให้ประชาชนมีความ
รับผิดชอบมากขึ้นต่อชีวิตและท้องถิ่นของตนเอง แต่การที่จะประสบความส าเร็จนั้นจะต้องใช้การ
ลงทุนทางการเมืองและการจัดโครงสร้างองค์กรใหม่ในระดับที่สูงมาก 
             การร่วมกันด าเนินการ (Partnership) เป็นการจัดท าโครงสร้างของการมีส่วนร่วมใน
การด าเนินนโยบายและน านโยบายไปปฏิบัติ เช่น การตกลงร่วมกันด าเนินการระหว่างสถาบันภาครัฐ
กับบริษัทเอกชน แต่ปัจจุบันได้ขยายรวมไปถึงชุมชนท้องถิ่นอีกด้วย ซึ่งขณะนี้ยังไม่สามารถตอบได้ว่า
การร่วมกันด าเนินการดังกล่าวจะเกิดประโยชน์กับผู้ที่อาศัยในท้องถิ่นมากน้อยเพียงใด 
            การสร้างขีดความสามารถ (Capacity Building) เป็นแนวคิดที่อยู่ในส่วนของการน า
นโยบายไปปฏิบัติของโครงการส่วนใหญ่ ซึ่งเป็นการสร้างขีดความสามารถรวมถึงการพัฒนาขีด
ความสามารถของคนและองค์กรที่จะช่วยตนเองและด าเนินการรับผิดชอบและน านโยบายที่จะ
สนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืนไปปฏิบัติ แนวความคิดนี้เห็นว่านโยบายเพ่ือการด ารงอยู่อย่างยั่งยืนมี
ความสัมพันธ์เชื่อมโยงระหว่างการด ารงอยู่อย่างยั่งยืนกระบวนการท าให้เป็นประชาธิปไตยและ
ความคิดเรื่องความเท่าเทียม รวมกันเป็นหัวใจของประเด็นด้านทรัพยากรปุาไม้แบบใหม่ 
 
 2.2.2  แนวคิดการจัดการทรัพยากรร่วม 
 การจัดการทรัพยากรร่วมเป็นแนวความคิดของ Elinor Ostrom นักวิชาการสาขาระบบการ
จัดการทางเศรษฐกิจ ผู้ได้รับรางวัลโนเบลสาขาเศรษฐศาสตร์ ซึ่งเป็นแนวความคิดที่มี ความส าคัญ
อย่างยิ่งในปัจจุบัน เนื่องด้วยสภาวการณ์ของภูมิอากาศท่ีเปลี่ยนแปลงไปและทรัพยากรที่มีอย่างจ ากัด
มากขึ้นทุกขณะในหลายพื้นท่ีของโลก ความจ ากัดของทรัพยากรนี้อาจมาจากความต้องการทรัพยากร
ที่มีมากกว่าตัวทรัพยากรที่มีอยู่หรือความจ ากัดของทรัพยากรนี้อาจจะมาจากการดูแลทรัพยากรที่ไม่ดี
พอจนท าให้ทรัพยากรมีสภาพที่เสื่อมลง การจัดการทรัพยากรที่ดีจะส่งผลต่อการจ ากัดความต้องการที่
จะใช้ทรัพยากรให้มีความเหมาะสมกับความสามารถในการผลิตทรัพยากรของระบบการผลิต
ทรัพยากรหรือการเพ่ิมความสามารถในการผลิตของระบบทรัพยากร จึงเป็นสิ่งจ าเป็นเพ่ือให้
ทรัพยากรสามารถถูกใช้ประโยชน์ได้อย่างยั่งยืน ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดนี้ส่วนหนึ่งเป็นทรัพยากร

                                                           
25Greg Hampton, “Environment Equity and Public Participation,” Policy 

Science 32 (1999): 163 อ้างถึงใน นันทวัฒน์  บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่นกับการ
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมีาติและสิ่งแวดล้อม, หน้า 124. 
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ที่มีความเกี่ยวข้องกับการด ารงชีวิตของคนจ านวนมาก โดยเฉพาะผู้ที่มีรายได้น้อยที่มีที่ท ากินไม่มาก
และต้องพ่ึงพาอาศัยทรัพยากรธรรมชาติที่ใกล้ตัวเพ่ือให้ได้มาซึ่งอาหารและรายได้ 26 ซึ่งทรัพยากรปุา
ไม้ก็เป็นอีกหนึ่งทรัพยากรธรรมชาติที่มีอย่างจ ากัดและมีความเก่ียวข้องกับการด ารงชีวิตของผู้คน 
 โดยทั่วไปมีวิธีการจัดการทรัพยากรก็คือ27 การให้รัฐเป็นผู้จัดการหรือการให้สัมปทานแก่
เอกชนเป็นผู้จัดการตลอดจนให้ผู้ ใช้ทรัพยากรเป็นผู้ก าหนดกฎเกณฑ์กติกาในการจัดการดูแล
ทรัพยากรเอง ซึ่งการให้รัฐหรือเอกชนเข้าจัดการทรัพยากรนั้นเห็นประจักษ์ว่าไม่มีประสิทธิภาพเพราะ
ทรัพยากรมีความเสื่อมโทรมลง ส่วนการที่ให้ผู้ใช้ทรัพยากรเป็นผู้จัดการดูแลก็ไม่ได้รับการยอมรับจาก
ภาครัฐเท่าที่ควร ซึ่ งมักจะน าไปสู่ความขัดแย้งระหว่างภาครัฐและประชาชนเกิดปัญหาต่อ
ความสามารถในการด ารงชีวิตของประชาชน เนื่องจากการที่รัฐประกาศพ้ืนที่ให้เป็นของรัฐทับซ้อนกับ
พ้ืนที่ที่ประชาชนใช้ด ารงชีวิตอย่างนี้เป็นต้น ปัจจุบันปัญหาเหล่านี้ก็ยังคงอยู่ซึ่งภาครัฐเองก็ไม่สามารถ
หาวิธีที่เหมาะสมมาจัดการกับทรัพยากรได ้

ดังนั้นจึงเกิดองค์ความรู้ในการที่จะใช้เป็นวิธีการในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ เพ่ือรักษา
ทรัพยากรให้สามารถด ารงอยู่และเป็นที่ให้ประชาชนอาศัยพ่ึงพิงได้ ซึ่งการจัดการทรัพยากรร่วมนี้มี
ความจ าเป็นที่จะต้องทราบถึงลักษณะของทรัพยากรร่วมเสียก่อน จากนั้นจึงอธิบายถึงแนวความคิดใน
การจัดการทรัพยากรร่วมซึ่งอาจจะต้องอันจะได้อธิบายความดังต่อไปนี้ 

 2.2.2.1  ลักษณะของทรัพยากรร่วม 
 ในทางเศรษฐศาสตร์จะมีสินค้าที่ได้รับการพิจารณาอยู่บ่อยครั้งในทางทฤษฎีคือ

สินค้าเอกชนและสินค้าสาธารณะ ซึ่งสินค้าเอกชนนั้นมีลักษณะเป็นสินค้าทีส่ามารถกีดกันได้และต้องมี
การแข่งขันกันเพ่ือให้ได้มาซึ่งการบริโภค เพราะการบริโภคสินค้าไปหน่วยหนึ่งก็จะสามารถลด
ความสามารถในการบริโภคของคนถัดไปได้ เนื่องจากจ านวนสินค้าลดน้อยลง จึงท าให้สินค้าเอกชน
สามารถที่จะถูกจัดสรรโดยตลาดได้ เพราะผู้ผลิตสามารถที่จะขายสินค้าให้แก่ผู้ซื้อและกีดกันผู้ที่ไม่ได้
ซื้อออกจากการบริโภคได้ ซึ่งผู้บริโภคเองก็ต้องแข่งขันกันและยินดีที่จะจ่ายเพ่ือให้ได้มาซึ่งสินค้า หาก
อยู่ในตลาดที่มีการแข่งขันท่ีสมบูรณ์ ราคาที่แสดงในตลาดก็อาจจะแสดงต้นทุนที่แท้จริงของสินค้าและ
ระดับในการยินดีที่จะจ่ายของผู้บริโภค  

                                                           
26ชล  บุนนาค, แนวคิดว่าด้วยการจัดการทรัพยากรร่วม: ประสบการ์์จากต่างประอทศ

และแนวคิดในประอทศไทย (กรุงเทพมหานคร: คณะท างานเครือข่ายวิชาการเพ่ือการปฏิรูป 
คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป 2555), หน้า 4-5, ค้นวันที่ 20 กันยายน 2557 จาก http://www. 
fringer.org/wp-content/writings/mini-ostrom.pdf 

27เรื่องเดียวกัน, หน้า 5. 
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  ส่วนสินค้าสาธารณะนั้นมีลักษณะที่ตรงข้ามกันกับสินค้าเอกชน กล่าวคือ ไม่สามารถ
ที่จะกีดกันและไม่ต้องมีการแข่งขันเพ่ือให้ได้มาซึ่งการบริโภค จะไม่มีการผลิตและแลกเปลี่ยนซื้อขาย
กันโดยเอกชน เพราะผู้ผลิตไม่มีแรงจูงใจในการผลิต เนื่องจากเมื่อผลิตสินค้าไปแล้วไม่สามารถที่จะกีด
กันคนที่ไม่ซื้อการบริโภคได้ อีกทั้งผู้บริโภคเองก็ไม่ยินดีที่จะจ่าย เพราะสามารถที่จะบริโภคได้โดยไม่
ต้องจ่าย ตัวอย่างของสินค้าสาธารณะ อาทิ สภาพแวดล้อมที่ดี การปูองกันประเทศ เป็นต้น เมื่อเป็น
เช่นนี้รัฐจึงต้องเข้าแทรกแซงด้วยการเป็นผู้ผลิตสินค้านี้เอง และบังคับให้เอกชนต่าง  ๆ รับภาระใน
การจ่ายผ่านกลไกภาษีหรือผ่านกลไกอ่ืน ๆ28 
  ทรัพยากรร่วมเป็นประเภทของสินค้าอีกลักษณะหนึ่งในทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งบาง
ประการก็เหมือนกับสินค้าเอกชน บางประการก็เหมือนกับสินค้าสาธารณะ กล่าวคือ29 ทรัพยากรร่วม
มีลักษณะกีดกันได้ยาก เนื่องจากเป็นทรัพยากรที่มีขอบเขตขนาดใหญ่ ในขณะเดียวกันนั้นการได้มาซึ่ง
การบริโภคทรัพยากรต้องมีการแข่งขัน ยิ่งบริโภคหรือเก็บเกี่ยวมากจ านวนของทรัพยากรที่ใช้ได้ก็จะ
ลดน้อยถอยลง ตัวอย่างของทรัพยากรร่วม อาทิ ทรัพยากรปุาไม้ ทรัพยากรน้ า เป็นต้น ดังนั้น ปัญหา
ที่เกิดจากการมีผู้ใช้ทรัพยากรมากเกินไปและปัญหาการใช้ทรัพยากรที่เกินพอดีนั้น จึงเป็นปัญหาของ
การใช้ประโยชน์ในทรัพยากรร่วม ในขณะเดียวกัน ผู้ใช้ทรัพยากรก็ไม่มีแรงจูงใจในการที่จะดูแลรักษา 
เพราะไม่สามารถที่จะกีดกันผู้อ่ืนที่ไม่ได้ร่วมแบ่งปันต้นทุนการดูแลรักษาจากการใช้ทรัพยากรได้ ซึ่ง
จุดส าคัญที่แบ่งแยกทรัพยากรร่วมกับสินค้าสาธารณะนั่นก็คือปัญหาการใช้ทรัพยากรที่เกินพอดี 
เพราะสินค้าสาธารณะคนสามารถที่จะบริโภคร่วมกันได้แต่ทรัพยากรร่วมนั้นเมื่อมีคนบริโภค
ทรัพยากรนั้นแล้วจะท าให้ทรัพยากรที่เหลือลดลง 
  อนึ่ง Ostrom ก็ได้ให้ข้อสังเกตว่า มักจะเกิดความสับสนกันระหว่างทรัพยากร
ร่วมกับทรัพยากรที่เป็นกรรมสิทธิ์ส่วนรวม กล่าวคือ ทรัพยากรร่วมเป็นสินค้าประเภทหนึ่งทาง
เศรษฐศาสตร์ที่มีลักษณะเฉพาะดังที่ได้กล่าวไปแล้วในข้างต้น ส่วนกรรมสิทธิ์ส่วนรวมเป็นเรื่องของ
กรรมสิทธิ์ในสินค้านั้นๆ คือ สินค้าเอกชนอาจอยู่ภายใต้กรรมสิทธิ์ส่วนรวมหรือทรัพยากรร่วมอาจตก
เป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนได้เช่นกัน เมื่อเอาสองค านี้มารวมกันเป็น ทรัพยากรที่เป็นกรรมสิทธิ์ส่วนรวม 
อาจจะก่อให้เกิดความสับสนเมื่อต้องการวิเคราะห์ทรัพยากรร่วมที่อยู่ภายใต้ระบบกรรมสิทธิ์ประเภท
อ่ืนด้วย  
   
 

                                                           
28เรื่องเดียวกัน, หน้า 11-13. 
29เรื่องเดียวกัน, หน้า 13-15. 
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  2.2.2.2  แนวความคิดเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรร่วม 
  ดังที่ได้กล่าวไว้ในข้างต้นว่ามีวิธีการในการจัดการทรัพยากรร่วมอยู่ 3 วิธี ซึ่งสามารถ
แยกพิจารณาได ้ดังนี้  
   ประการที่หนึ่ง การจัดการทรัพยากรร่วมโดยรัฐการจัดการทรัพยากรร่วมโดยรัฐนั้น 
มีแนวคิดด้วยความเชื่อที่ว่าหากมีการปล่อยให้ปัจเจกชนผู้ใช้ทรัพยากรได้ใช้ทรัพยากรไปโดยไม่มีการ
ควบคุม ทรัพยากรก็จะถูกใช้จนหมดไป ดังนั้น รัฐจึงควรมีบทบาทเพ่ือเป็นแรงบังคับจากภายนอกให้
ปัจเจกชนที่ใช้ทรัพยากรได้เลือกทางเลือกที่ถูกต้องและมีการลงโทษหากมีการกระท าผิดกติกา30 ซึ่ง
หากมีการปล่อยให้คนใช้ทรัพยากรได้อย่างเสรี ทรัพยากรนั้นก็จะต้องถูกใช้จนเสื่อมสภาพไปอย่าง
แน่นอน อาทิ กรณีของทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ คือ ถ้าปล่อยให้คนเข้าไปเลี้ยงสัตว์ในทุ่งหญ้า โดยที่ไม่มีกลไก
ใดๆ ควบคุมจากภายนอกหรือไม่มีการจัดสรรให้ชัดเจนว่าที่ดินส่วนไหนเป็นของใคร ซึ่งบนพ้ืนฐาน
ตรรกะในทางเศรษฐศาสตร์กระแสหลักแล้ว มีความเห็นว่าคนทุกคนมีความเห็นแก่ตัวและพยายามที่
จะหาประโยชน์ ประการที่ว่านี้จึงสามารถสรุปได้ว่า ทรัพยากรที่ถูกใช้ไปนั้นจะต้องเสื่อมสภาพไปอย่าง
แน่นอน ทางออกจึงมีอยู่ว่า รัฐจะต้องมีการควบคุมหรือเข้าจัดสรรให้เอกชนได้มีกรรมสิทธิ์ อาทิการให้
สัมปทาน เป็นต้น31 ทั้งนี้ดังค ากล่าวของท่านมหาตมะคานธี ผู้ซึ่งเป็นอดีตผู้น าในการเรียกร้องเอกราช
ของประเทศอินเดียจากการปกประเทศอังกฤษที่ว่า “โลกเรานี้มีทรัพยากรเพียงพอส าหรับสนองความ
ต้องการของมนุษย์ แต่มีไม่มากพอส าหรับความโลภของมนุษย์”32 

 อย่างไรก็ดี แนวความคิดนี้อยู่บนฐานความเชื่อที่ว่ารัฐต้องมีข้อมูลที่สมบูรณ์และ
สามารถบังคับใช้กฎกติกาได้อย่างแม่นย าและทั่วถึง ซึ่งในความเป็นจริงแล้วหาได้เป็นอย่างที่ว่าไม่ 
ด้วยว่ารัฐค่อนข้างที่จะอ่อนประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎกติกา และในบางกรณีกลับมีการลงโทษผู้
ที่ท าตามกฎกติกาในขณะที่รัฐไม่สามารถจับและลงโทษผู้ที่ท าผิดกฎกติกาได้ ท้ายที่สุดจึงไม่มีผู้ที่ท า

                                                           
30เรื่องเดียวกัน, หน้า 20. 
31ชล  บุนนาค, “แนวคิดของ Elinor Ostrom ในการจัดการทรัพยากรร่วม,” 

เอกสารอ้างอิงคณะอนุกรรมการปฏิรูปกฎหมาย สรุปการประชุมหารือกับประธานอนุกรรมการปฏิรูป
กฎหมายด้านที่ดิน ครั้งที่ 1/2556, 15 กรกฎาคม 2556, ณ ห้องประชุมส านักงานคณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย อาคารซอฟต์แวร์ ปาร์ค, หน้า 2.  

32สุนีย์  มัลลิกะมาลย์, รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประีาีนในการพิทักษ์รักษา
ทรัพยากรธรรมีาติและสิ่งแวดล้อม (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2545), หน้า 7. 
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ตามกติกาที่วางไว้ และทรัพยากรก็ตกอยู่ในสภาพที่เปิดกกว้างไม่มีกรรมสิทธิ์และจบลงด้วย
โศกนาฏกรรม33 ข้างต้น เช่นเดิม 
  การจัดการทรัพยากรปุาไม้ในความเป็นทรัพยากรร่วมในอดีตนั้น ได้ถูกมองว่าเป็น
ภารกิจของรัฐแต่เพียงฝุายเดียว ท าให้ประชาชนมีความเข้าใจว่าทรัพยากรปุาไม้เป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่รัฐจะต้องดูแลรักษาโดยมิใช่หน้าที่ของประชาชนแต่อย่างใด ซึ่งรัฐจะเป็นผู้ที่ก าหนด
นโยบายตลอดจนแนวทางในการปฏิบัติของประชาชน โดยที่ประชาชนเป็นเพียงผู้รับนโยบายและ
แนวทางที่รัฐวางนั้นไปปฏิบัติ อันเป็นการมองข้ามความสามารถและศักยภาพของประชาชนในชุมชน 
ซึ่งน าไปสู่ความที่ไม่เกิดความสอดคล้องกับปัญหาและความต้องการภายในกรอบของวัฒนธรรมในการ
ด ารงชีวิตของประชาชน ดังนั้น แนวคิดการให้ประชาชนมีส่วนร่วมจึงมิใช่เป็นเพียงกระบวนการในการ
ปรับปรุงการพัฒนาเท่านั้น หากแต่เป็นทางเลือกในการพัฒนาที่มีประสิทธิภาพ เนื่องจากพ้ืนฐานการ
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมย่อมจะสามารถน าไปสู่การยอมรับในกิจกรรมการพัฒนาต่าง ๆ ของรัฐมากขึ้น 
แต่การที่จะให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ได้ ภาครัฐเองก็จะต้อง
สนับสนุนและส่งเสริมเพ่ือให้เกิดข้ึน ซึ่งสิ่งต่าง ๆ เหล่านี้ก็จะต้องตราเป็นกฎหมายรองรับเพ่ือบังคับใช้
จึงจะท าให้ประชาชนสามารถท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้เกิดความสัมฤทธิ์
ผลได้ 

                                                           
33ค าว่า “โศกนาฏกรรม” นี้เป็นแนวความคิดของ Garrett Hardin ซึ่งสามารถเรียกอีกอย่าง

ได้ว่า “โศกนาฏกรรมของทรัพยากรร่วม” โดยใน ค.ศ.1968 นิตยสาร Science ได้ตีพิมพ์บทความซึ่ง
ต่อมามีการกล่าวถึงกันอย่างกว้างขวางของ Garrett Hardin ชื่อ “The Tragedy of the 
Commons” บทความนี้พยายามอธิบายว่าเหตุใดปัญหาสิ่งแวดล้อมจึงยากที่จะแก้ไขได้ Hardin จึง
ได้อธิบายว่า ลองจินตนาการว่ามีที่ดินอยู่แปลงหนึ่ง “เป็นของทุกคนที่ไม่มีใครเป็นเจ้าของ (อย่าง
แท้จริง)” “เปิดกว้างส าหรับทุกคน”  ได้ถูกใช้เป็นที่เลี้ยงวัว สถานการณ์เช่นว่านี้จะเป็นการจูงใจให้แต่
ละคนเอาวัวเข้าไปเลี้ยงในที่ดินแปลงนั้น เพราะวัวแต่ละตัวที่น าไปเลี้ยงก็จะน ามาซึ่งก าไรแก่เจ้าของ 
จ านวนวัวก็จะมีการเพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ ตามแรงจูงใจด้วยการเป็นที่ดินซึ่งมีพ้ืนที่จ ากัดและทุกคนร่วมกัน
เป็นเจ้าของ จะท าให้ไม่สามารถใช้เลี้ยงวัวได้ไปเรื่อย ๆ โดยที่ไม่มีการจ ากัดจ านวน เมื่อใดที่มีจ านวน
วัวมากเกินไป ระบบของธรรมชาติก็จะล้มเหลว ความเสี่ยงที่จะท าให้เกิดผลเสียขึ้นเช่นที่ว่านี้ สังคม
โดยรวมจะเป็นผู้ที่ได้รับไปไม่ใช่ผู้ที่เลี้ยงวัวแต่ละคน ในบริบทดังกล่าวนี้ Hardin เรียกจุดจบที่เขาเชื่อ
ว่าจะเกิดขึ้นอย่างที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้นี้ว่า โศกนาฏกรรม อันมิได้สื่อความหมายถึงความเศร้าแต่อย่าง
ใด หากแต่หมายถึงการที่ไม่สามารถที่จะหลีกหนีสภาวการณ์เสียหายนี้ได้ ; วราภรณ์  สามโกเศศ, 
“โศกนาฏกรรมของทรัพยากรและชุมชน,” กรุงอทพธุรกิจ (17 กันยายน 2556): 10.; ชล  บุนนาค, 
แนวคิดของ Elinor Ostrom ในการจัดการทรัพยากรร่วม, หน้า 16-17. 
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  ประการที่สอง การจัดการทรัพยากรร่วมโดยเอกชน การจัดการทรัพยากรร่วมโดยที่
ให้เอกชนเป็นผู้จัดการนั้นก็ด้วยการที่รัฐให้สัมปทานแก่เอกชน ซึ่ งการให้สัมปทานตามพจนานุกรม
แปลไทยเป็นไทย ราชบัณฑิตยสถานได้ให้ความหมายว่า การที่รัฐอนุญาตให้เอกชนจัดท าบริการ
สาธารณะหรือจัดท าประโยชน์เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติภายในระยะเวลาและเงื่อนไขที่รัฐเป็นผู้
ก าหนด อาทิ สัมปทานท าไม้ในปุาสัมปทาน สัมปทานเหมืองแร่ สัมปทานการเดินรถประจ าทาง เป็น
ต้น ส่วนการจัดการทรัพยากรร่วมอันหมายถึงทรัพยากรปุาไม้ในที่นี้ ก็คือการที่รัฐแก้ปัญหาของ
ทรัพยากรให้เป็นสินค้าเอกชนอันสามารถที่จะกีดกันและต้องมีการแข่งขันถึงจะได้บริโภคสินค้านั้น 
โดยการที่รัฐได้มอบสิทธิ์ให้แก่เอกชนใดเอกชนหนึ่งจะเป็นบุคคลหรือบริษัทก็ได้ ให้สามารถใช้
ประโยชน์และดูแลรักษาทรัพยากรได้ โดยที่เชื่อว่า เมื่อทรัพยากรเป็นสินค้าเอกชนแล้ว เอกชนก็จะมี
แรงจูงใจในการดูแลรักษาทรัพยากรนั้นให้ดี การที่รัฐให้สัมปทานแก่เอกชนมีข้อดีคือเป็นการตัดปัญหา
ทรัพยากรร่วมไปได้ แต่ก็มีข้อเสีย คือ เอกชนจะต้องแข่งขันกับธรรมชาติเพราะธรรมชาติของ
ทรัพยากรร่วมนั้นทีม่ีความไม่แน่นอน อาทิ ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ได้ถูกแบ่งเป็นสองส่วนโดยให้คนแต่ละคน
สามารถน าสัตว์เข้าไปเลี้ยงในทุ่งหญ้านี้ได้ แต่ทุ่งเลี้ยงสัตว์นี้บางฤดูฝั่งหนึ่งเกิดแห้งแล้ง อีกฝั่งกลับมี
หญ้า บางฤดูฝั่งหนึ่งมีหญ้า แต่อีกฝั่งหนึ่งกลับแห้งแล้ง หากพ้ืนที่ฝั่งใดแห้งแล้งก็อาจขาดทุนจนไม่
สามารถท่ีจะเลี้ยงสัตว์ได้อีก  
  นอกจากนี้แล้วประสบการณ์ในต่างประเทศ ก็พิสูจน์ให้เห็นแล้วว่า การให้สัมปทาน
หรือแม้แต่การดูแลโดยรัฐ ก็มิได้ช่วยให้การจัดการดูแลตลอดจนการอนุรักษ์ทรัพยากรปุาไม้ในฐานะที่
เป็นทรัพยากรร่วมนี้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพแต่ประการใด34 
  ประการที่สามการจัดการทรัพยากรร่วมโดยการให้ผู้ใช้มีส่วนร่วม ผู้ใช้ ในที่นี้
หมายถึง ผู้ที่สามารถเก็บเกี่ยวทรัพยากรเพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ ซึ่งอาจจะหมายถึงคนเก็บของปุา ผู้ใช้
น้ าชลประทาน คนเลี้ยงสัตว์ ชาวประมง หรือผู้ใดก็ตามที่สามารถใช้ตัวทรัพยากรจากระบบของ
ทรัพยากร ผู้ใช้ทรัพยากรอาจใช้ทรัพยากรที่ตนเก็บเกี่ยวได้นั้นไปเพ่ือการบริโภค การผลิตหรือจะถ่าย
โอนกรรมสิทธิ์ให้แก่ผู้อ่ืนต่อไป ขอบเขตของผู้ใช้ทรัพยากรในแนวความคิดของ Ostrom นี้ ไม่ได้
ครอบคลุมถึงผู้ใช้ทรัพยากรที่มีอ านาจในตลาดสินค้าและบริการหรือมีผลต่อสิ่งแวดล้อมนอกบริบท
ของทรัพยากรร่วมที่พิจารณา35 
  ในการเก็บเก่ียวทรัพยากรจากระบบของทรัพยากรนี้ ผู้ใช้สามารถใช้ระบบทรัพยากร
ร่วมกันได้ อาทิ ชาวบ้านทั้งหมู่บ้านสามารถใช้ปุาไม้ร่วมกันได้แต่ไม่สามารถที่จะใช้ทรัพยากรร่วมกัน
ได้ เพราะปุาไม้เป็นระบบของทรัพยากรแต่เห็ด หน่อไม้หรือฟืนที่เป็นผลผลิตจากปุาไม้เป็นตัว

                                                           
34ชล  บุนนาค, แนวคิดของ Elinor Ostrom ในการจัดการทรัพยากรร่วม, หน้า 21-22. 
35เรื่องเดียวกัน, หน้า 36. 
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ทรัพยากรที่เม่ือผู้ใช้คนใดเก็บเกี่ยวและน าไปใช้ย่อมต้องหมดไปไม่สามารถน ามาใช้ได้อีก นอกเสียจาก
ปุาไม้จะผลิตขึ้นมาใหม่ ดังนั้น การจัดการดูแลรักษาระบบทรัพยากรจึงเป็นสิ่งที่ส าคัญยิ่งที่ควรท า 
กระนั้นก็ดี คนย่อมขาดแรงจูงใจในการดูแลรักษาระบบทรัพยากรหากไม่ได้มีการกีดกันคนที่ไม่ได้มี
ส่วนร่วมในการดูแลรักษาไม่ให้สามารถใช้ประโยชน์จากระบบทรัพยากรได้ ในประการนี้ ระบบ
ทรัพยากรก็เสมือนสินค้าสาธารณะในระดับของชุมชนที่มีปัญหาการกีดกันผู้ใช้ประโยชน์ ในขณะที่ตัว
ทรัพยากรที่ถูกใช้ประโยชน์ก็จ าเป็นที่ต้องมีการบริหารจัดการที่เป็นธรรม เนื่องจากตัวทรัพยากรจะมี
ลักษณะเหมือนกับสินค้าเอกชนมากกว่าการจัดสรรตัวทรัพยากรที่ไม่เป็นธรรมก็ส่งผลต่อแรงจูงใจใน
การมีส่วนร่วมเพ่ือที่จะดูแลรักษาระบบทรัพยากรของผู้ใช้ทรัพยากร แต่อย่างไรก็ตาม กลไกที่จะน ามา
จัดสรรทรัพยากรก็มีความแตกต่างกันไปตามลักษณะภูมิของสังคม36 
  การจัดการทรัพยากรปุาไม้โดยผู้ใช้ทรัพยากร ย่อมขึ้นอยู่กับจ านวนของผู้ใช้ว่าจะท า
ให้จ านวนที่มากหรือจ านวนที่น้อยส่งผลต่อความยั่งยืนของการจัดการทรัพยากรอย่างไร อาทิ หากผู้ใช้
ทรัพยากรมีจ านวนมากอาจจะท าให้การจัดการทรัพยากรมีความยากล าบากมากขึ้น เนื่องจากต้นทุน
ในการกระจายข่าวและการสอดส่องดูแลจะมากขึ้นเป็นล าดับไปด้วย แต่ถ้ามีอีกกรณีในการจัดการนั้น
มีต้นทุนที่สูงมาก การที่มีผู้ใช้ทรัพยากรมากก็สามารถน าทรัพยากรมาลงขันกันและท าให้การจัดการ
ทรัพยากรนั้นเป็นไปได้ ฉะนั้น จ านวนของทรัพยากรจึงขึ้นอยู่กับบริบทด้วยว่าจะส่งผลไปในทางที่ร้าย
หรือทางที่ดีต่อการจัดการทรัพยากร ทั้งนี้ ผู้ใช้ทรัพยากรย่อมมีความรู้ดีเกี่ยวกับระบบนิเวศสังคม  
และผู้น าก็เป็นปัจจัยที่มีความส าคัญอีกปัจจัยหนึ่ง เพราะการที่มีผู้น าที่มีความสามารถและคนในชุมชน
ได้ให้ความนับถือเชื่อถือ ก็อาจจะส่งผลให้การจัดการทรัพยากรสามารถด าเนินต่อไปได้ ทั้งการยึดถือ
บรรทัดฐานทางสังคมและคุณธรรมมีความคล้ายกัน และมีต้นทุนทางสังคม ความช่วยเหลือเกื้อกูลและ
เชื่อใจซึ่งกันและกันจะสามารถท าให้การจัดการทรัพยากรปุาไม้ในฐานะที่เป็นทรัพยากรร่วมเกิดผลที่
สัมฤทธิ์ได้เช่นกัน37 
  หลักการที่ให้ผู้ใช้ทรัพยากรมีส่วนร่วมในการปรับกฎหรือกติกา สะท้อนให้เห็นว่า
ชุมชนที่มีความส าเร็จในการจัดการเปิดโอกาสให้ผู้ใช้ได้ใช้ความรู้ที่มีอยู่ในการปรับกติกาให้มีความ
ชัดเจนเหมาะสมน าไปสู่ความเป็นธรรม หลักการนี้ยังได้มีการเชื่อมโยงกับหลักการได้รับการยอมรับ
จากภาครัฐ รัฐบาลรับรู้และให้สิทธิ์แก่ผู้ใช้ทรัพยากรในการที่จะวางกฎกติก าการใช้หรือจัดการ
ทรัพยากร ซึ่งถ้าหากรัฐไม่ได้มีการยอมรับและไม่ได้เปิดโอกาสให้ผู้ใช้สามารถเข้ามาก าหนดกติกาได้

                                                           
36เรื่องเดียวกัน, หน้า 37-38. 

 37ชล  บุนนาค, แนวคิดว่าด้วยการจัดการทรัพยากรร่วม: ประสบการ์์จากต่างประอทศ
และแนวคิดในประอทศไทย, หน้า 7. 
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เอง ก็จะส่งผลให้การจัดการทรัพยากรไม่สามารถที่จะปรับตัวได้ตามพลวัตของสังคม ซึ่งจุดนี้เป็น
สาเหตุให้ชุมชนหลายแห่งที่เคยจัดการทรัพยากรได้อย่างดีเกิดล้มเหลวในภายหลัง38 
  นอกจากนี้ สิทธิชุมชนยังเป็นหนึ่งในเครื่องที่สนับสนุนให้ชุมชนสามารถจัดการ
ทรัพยากรที่เขาดูแลได้อย่างเต็มที่ ด้วยเพราะเขามีสิทธิที่จะบังคับใช้กติกาของชุมชนเหนือทรัพยากร
นั้น ๆ ได้อย่างเต็มที่ ซึ่งหากชุมชนไม่ได้รับสิทธิที่เป็นทางการจากรัฐแล้วเขาก็ไม่สามารถที่จะบังคับใช้
กติกานั้นกับคนที่อยู่นอกชุมชนได้และไม่สามารถที่จะปูองกันการเข้าหาประโยชน์อย่างไม่ยั่งยืนจาก
คนนอกชุมชนได้ การที่ไม่สามารถบังคับใช้กติกามิได้ส่งผลเพียงสภาพของทรัพยากรเท่านั้น แต่ยัง
ส่งผลต่อการตัดสินใจที่จะท าตามกติกาของคนในชุมชนอีกด้วย กล่าวคือ คนในชุมชนจะมีแรงจูงใจใน
การท าตามกติกาน้อยลง เพราะเห็นว่าชุมชนช่วยกันดูแลไป โดยคนอ่ืนที่ไม่มีความเกี่ยวข้องก็ยัง
สามารถเข้ามาใช้ทรัพยากรได้อยู่ดี ส่งผลให้อาจเกิดการตัดสินใจที่จะใช้ประโยชน์จากทรัพยากรเพียง
อย่างเดียวโดยไม่ช่วยลงแรงได้ ในบางพื้นที่หากมีการเข้ามาของเอกชนภายนอกท าให้ชุมชนรวมตัวกัน
เพ่ือต่อต้านขับไล่ ซึ่งอาจน าไปสู่การใช้ความรุนแรงได้ เนื่องจากกลไกของรัฐไม่ยอมรับเรื่องของสิทธิ
ชุมชนท าให้ความขัดแย้งไม่สามารถท่ีจะยุติลงโดยผ่านกระบวนการทางกฎหมายได้ แต่ถ้าหากชุมชนมี
สิทธิเหนือทรัพยากรเขาก็จะสามารถยุติความขัดแย้งได้อย่างสะดวกขึ้นเพราะผ่านกระบวนการทาง
กฎหมาย ความสามารถในการผลักดันพระราชบัญญัติปุาชุมชนที่มีความเคลื่อนไหวขึ้นมาจาก
เครือข่ายชาวบ้านหรือมาจากเสียงที่สนับสนุนนโยบายโฉนดชุมชนของรัฐบาล ประการนี้ จึงเป็นตัว
สะท้อนถึงความส าคัญของสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรได้เป็นอย่างดี39 
  ฉะนั้นก็จะเห็นได้ว่าตามแนวความคิดการจัดการทรัพยากรร่วมของ Elinor Ostrom 
ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดในการจัดการทรัพยากรร่วมอย่างดั้งเดิม นั่นก็คือไม่เห็นด้วยกับการที่รัฐหรือการ
ที่รัฐมอบให้เอกชนสามารถเข้าจัดการทรัพยากรร่วมได้ และ Ostrom ยังได้เสนอให้ผู้ใช้ทรัพยากรเป็น
ผู้สามารถเข้าจัดการทรัพยากรซึ่งนั่นก็คือประชาชนในท้องถิ่น อย่างไรก็ดี เมื่อได้พิจารณาถึงองค์กรใน
ระดับประชาชนท้องถิ่นที่มีความผูกพันใกล้ชิดกับประชาชนและทรัพยากรในการที่จะสามารถเข้า
จัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ในฐานะที่เป็นทรัพยากรร่วมนั่นก็คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลาย
โดยผ่านกระบวนการกระจายอ านาจและรัฐมีการตรากฎหมายเพ่ือบังคับใช้รองรับอ านาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถที่จะจัดท าบริการสาธารณะสนองต่อ
ความต้องการของประชาชนที่เป็นผู้ใช้ทรัพยากรได้อย่างเข้าใจและรวดเร็วอันจะน าไปสู่การแก้ไข
ปัญหาที่เป็นอยู่เพ่ือการดูแลรักษาทรัพยากรปุาไม้ให้มีความยั่งยืนซึ่งจะก่อประโยชน์แก่ประชาชนเป็น
ที่สุด 

                                                           

 38ชล  บุนนาค, แนวคิดของ Elinor Ostrom ในการจัดการทรัพยากรร่วม, หน้า 44-45. 
 39เรื่องเดียวกัน, หน้า 68-70. 
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บทท่ี 3 
 

อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ 
กับการมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 

 
 การจัดการทรัพยากรปุาไม้ของรัฐที่พร่องประสิทธิภาพส่งผลให้เกิดปัญหาความเสื่อมโทรม
ของทรัพยากรปุาไม้และยังก่อให้เกิดปัญหาการเข้าถึงทรัพยากรปุาไม้ของประชาชนโดยชอบธรรม 
น ามาสู่ความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน เนื่องจากประชาชนในท้องถิ่นต้องพ่ึงพาอาศัยทรัพยากร
ปุาไม้ในการด ารงชีวิต ปัญหาดังกล่าวนี้มิได้เกิดขึ้นเพียงในประเทศไทยเท่านั้น หากแต่ต่างประเทศก็
ประสบกับสภาวการณ์นี้เช่นกัน บางประเทศก็มีการจัดการแก้ไขปัญหาไปแล้วด้วยวิธีการต่างกันไป 
ซึ่งวิธีการแก้ไขปัญหาที่ต่างประเทศใช้อีกหนึ่งวิธีก็คือการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการ
กระจายอ านาจเข้าแก้ไขปัญหาโดยที่สามารถจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ได้ ด้วยเหตุผลที่ว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรระดับประชาชนท้องถิ่นที่มีความใกล้ชิดและเข้าใจถึงปัญหาตลอดจน
ความต้องการของประชาชนที่ซึ่งประชาชนโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะก าหนดทิศทางของ
ตนได้ดีกว่าองค์กรส่วนกลางก าหนดให้ 
 ดังนั้นการศึกษาในประเด็นที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการมีอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ สะท้อนให้ประจักษ์อยู่แล้วว่าประเทศไทยมีปัญหาการจัดการทรัพยากร
ปุาไมโ้ดยรัฐ และเม่ือประเทศไทยก็มีการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับหนึ่ง
แล้วเช่นต่างประเทศ ซึ่งต่างประเทศก็ใช้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแก้ไขปัญหานี้ไปได้ในระดับหนึ่ง 
ด้วยประการดังกล่าวนี้จึงต้องศึกษาถึงแนวทางการจัดการของต่างประเทศเพ่ือเป็นต้นแบบและน ามา
ปรับใช้เป็นแนวทางเพ่ือการแก้ไขปัญหาในประเทศไทยต่อไป 
 ในบทนี้จึงได้ศึกษาแนวทางของประเทศฟิลิปปินส์และประเทศญี่ปุุน ซึ่งทั้งสองประเทศนี้มี
การกระจายอ านาจการจัดการทรัพยากรปุาไม้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือแก้ไขปัญหา โดย
จะศึกษาถึงรูปแบบของการปกครองท้องถิ่นที่ผ่านการกระจายอ านาจ ตลอดจนแนวทางการจัดการ
ดูแลทรัพยากรปุาไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเทศเป็นส าคัญ 
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3.1  ประเทศฟิลิปปินส์ 
 
 ประเทศฟิลิปปินส์หรือชื่ออย่างทางการคือ สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เป็นประเทศหนึ่งที่ตั้งอยู่ใน
ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ มีลักษณะภูมิประเทศประกอบไปด้วยหมู่เกาะน้อยใหญ่กว่า 7,000 
เกาะที่ตั้งอยู่ในมหาสมุทรแปซิฟิก มีพ้ืนที่ทั้งหมดของประเทศประมาณ 300,000 ตารางกิโลเมตร โดย
มีประชากรประมาณหนึ่งร้อยล้านคนเศษ ทั้งนี ้ฟิลิปปินส์เป็นประเทศเดียวในภูมิภาคเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ที่อยู่ภายใต้อิทธิพลของตะวันตก (สเปนและสหรัฐอเมริกา) มาอย่างยาวนาน ก่อนที่จะได้มี
โอกาสพัฒนาวัฒนธรรมของตัวเอง ด้วยเหตุนี้จึงท าให้สังคมฟิลิปปินส์มีวัฒนธรรมแบบตะวันตก
ผสมผสานอยู่ด้วย และเนื่องจากภูมิประเทศของฟิลิปปินส์ที่ประกอบไปด้วยเกาะจ านวนมากจึงได้เป็น
ตัวแบ่งแยกให้ภาษาและวัฒนธรรมของบรรดาชนเผ่าที่ได้อพยพเข้ามาอยู่อาศัยกันอย่างกระจัด
กระจายตามเกาะต่าง ๆ มีความแตกต่างกันออกไป ไม่ได้รวมตัวเป็นกลุ่มก้อนชัดเจน ส่วนโครงสร้าง
ทางเศรษฐกิจของฟิลิปปินส์นั้น ในภาคเกษตรกรรมซึ่งเคยสร้างรายได้หลักให้แก่ประเทศในอดีต 
ปัจจุบันมีสัดส่วนที่น้อยลง ที่เป็นเช่นนี้เพราะการเพาะปลูกยังคงพ่ึงพาสภาพธรรมชาติเป็นหลักและ
ขาดระบบชลประทานที่ดี รวมถึงพ้ืนที่การท าเกษตรกรรมได้ลดน้อยลง ซึ่งปัจจุบันเหลือเพียงร้อยละ 
20 ของประเทศ40 ขณะที่ภาคอุตสาหกรรมมีเป็นสัดส่วนที่เพ่ิมมากขึ้น อุตสาหกรรมส าคัญได้แก่การ
ผลิตชิ้นส่วนอิเล็กทรอนิกส์ สิ่งทอและเครื่องนุ่งห่ม รองเท้าและอาหารแปรรูป ซึ่งเขตอุตสาหกรรม
ส่วนใหญ่อยู่ในเขตกรุงมะนิลาและปริมณฑล ส าหรับภาคบริการนั้นมีสัดส่วนที่สูงที่สุด โดยบริการด้าน
อสังหาริมทรัพย์ การขนส่ง ท่องเที่ยวและโรงแรมรวมทั้งรายได้จากแรงงานฟิลิปปินส์ที่เดินทางไป
ท างานยังต่างประเทศ 
 
 3.1.1  รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ประเทศฟิลิปปินส์เป็นรัฐเดี่ยว แบ่งการบริหารราชการเป็น 2 ระดับ คือ การบริหารราชการ
ส่วนกลางและการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น โดยมีการรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลาง ซึ่งรัฐบาลกลาง
และรัฐบาลท้องถิ่นมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกัน ส าหรับการกระจายอ านาจในประเทศฟิลิปปินส์เห็นได้
จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญประกอบกับประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1991 (Local 
Government Code of 1991) ซึ่งมีผลบังคับใช้ในปี ค.ศ.1992 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่ในการจัดบริการท้องถิ่น ออกข้อบัญญัติและมติที่เกี่ยวกับกิจการของท้องถิ่น ส่งเสริม
สวัสดิภาพทั่วไปของประชาชนในชุมชน เวนคืนทรัพย์สินและปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายก าหนด 

                                                           

 40วิทย์ บัณฑิตกุล, สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ (กรุงเทพมหานคร: สถาพรบุ๊คส์, 2555), หน้า 59-
60. 
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ทั้งนี้หลักการส าคัญในการกระจายอ านาจตามประมวลกฎหมายฉบับนี้มีสาระส าคัญ ดังนี้41 ประการที่
หนึ่งกระจายอ านาจในด้านการบริการขั้นพ้ืนฐานให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น อาทิ 
งานด้านการเกษตร การสาธารณสุข สวัสดิการสังคม สิ่งแวดล้อม งานโยธาธิการ เป็นต้น ประการที่
สอง การกระจายอ านาจเป็นการเฉพาะ อาทิ การบริหารการเงินการคลัง การจัดองค์กร การมีส่วน
ร่วมของประชาชน การบริหารงานบุคลากร การบริหารงานพัฒนา โดยการก าหนดกรอบในการ
ด าเนินการให้กว้างขึ้นเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีอิสระในการด า เนินการได้ โดย
รัฐบาลกลางเป็นเพียงหน่วยงานในการก ากับดูแลเท่านั้น  

ประมวลกฎหมายฟิลิปปินส์เล่มที่สาม มาตรา 4 ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมี
รูปแบบเป็นรูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษ ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษนั้นมี 2 
รูปแบบ คือ เขตปกครองตนเองในมินดาเนามุสลิม (Autonomous Region in Muslism 
Mindanao) และเขตนครหลวงแห่งชาติหรือเขตมหานครมนิลา (the Nation Copital Region or 
Metropolitan Manila) ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปนั้นมี 4 รูปแบบ คือ จังหวัด 
เมือง เทศบาล และหมู่บ้าน โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  

3.1.1.1  หมู่บ้าน  
           ตามประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1991 ได้ก าหนดให้หมู่บ้านเป็น

หน่วยการปกครองท้องถิ่นในระดับที่เล็กที่สุด และเป็นสถาบันการปกครองที่มีลักษณะเฉพาะของ
ประเทศฟิลิปปินส์ อันเกิดจากการรวมตัวกันของชนเผ่าต่าง ๆ ซึ่งมีวัฒนธรรมและระบอบการปกครอง
ของตนเองอยู่แต่เดิมเข้ามาใช้ ซ่ึงในแต่ละหมู่บ้านประกอบด้วยครอบครัวต่าง ๆ และมีหัวหน้าหมู่บ้าน
เป็นหัวหน้าสูงสุดในการปกครองและการบริหารหมู่บ้าน ส าหรับลักษณะของการปกครองภายใน
หมู่บ้านนั้นจะอาศัยความสัมพันธ์ส่วนตัวเป็นส าคัญ โดยมีการใช้ข้อบังคับทางศีลธรรมมากกว่า
กฎหมาย โครงสร้างทางสังคมไม่มีซับซ้อนยึดถือตัวบุคคลมากกว่าหลักการทางกฎหมาย มีการใช้
กฎหมายจารีตประเพณีมาบังคับ จนสามารถกล่าวได้ว่าหมู่บ้านเปรียบเสมือนรากหญ้าของการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยของฟิลิปปินส์ เพราะเป็นหน่วยการปกครองระดับย่อยที่มีความผูกพัน
และใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด42 โดยที่ประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1991 มาตรา 
384 หมู่บ้านถือเป็นหน่วยทางการเมืองขั้นพ้ืนฐานเป็นหน่วยวางแผนและปฏิบัติการเพ่ือผลักดัน

                                                           
41ปรัชญา เวสารัชช,์ การปกครองท้องถิ่นของประเทศฟิลิปปินส์ โครงการส่งเสริมการ

บริหารจัดการที่ดีโดยการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น (กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน ก.พ., 2542), หน้า 
8.   
 42เศวต  โกมลภูติ, สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ (กรุงเทพมหานคร: วิทยาลัยปูองกันราชอาณาจักร, 
2530), หน้า 73. 
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นโยบาย แผน โครงการ และกิจกรรมของรัฐให้เกิดผลในระดับชุมชน และมีบทบาทในฐานะเป็นเวที
รวบรวม กลั่นกรอง พิจารณาความคิดเห็นของประชาชน และยุติข้อพิพาทของประชาชนด้วย 
ประเทศฟิลิปปินส์มีหมู่บ้านจ านวนประมาณ 42,000 หมู่บ้าน โครงสร้างภายในหมู่บ้านประกอบไป
ด้วย หัวหน้าหมู่บ้านท าหน้าที่เป็นฝุายบริหาร และมีสภาหมู่บ้านเป็นฝุายนิติบัญญัติซึ่งมีสมาชิก
ทั้งหมด 7 คน ตามมาตรา 389 และมาตรา 398 โดยล าดับแห่งประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น 
ค.ศ.1991 

3.1.1.2  เทศบาล 
          ตามมาตรา 440 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1991 เทศบาล

ประกอบด้วยกลุ่มของหมู่บ้านที่รวมตัวกัน ท าหน้าที่เป็นหลักในฐานะรัฐบาลซึ่งมีวัตถุประสงค์ทั่วไปใน
การประสานงาน การจัดบริการพ้ืนฐานและบริการต่อเนื่องแก่ประชาชน ตลอดจนปกครองประชาชน
ภายในเขตพ้ืนที่ของเทศบาลอย่างมีประสิทธิภาพ ปัจจุบันเทศบาลมีจ านวน 1,511 เทศบาล เทศบาล
มีโครงสร้างอันประกอบด้วย นายกเทศมนตรีเป็นฝุายบริหาร ตามมาตรา 443 และมีสภาเทศบาลเป็น
ฝุายนิติบัญญัติ ตามมาตรา 446 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1991 

3.1.1.3  เมือง   
           ตามมาตรา 448 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ค.ศ.1991 เมือง

ประกอบด้วยหมู่บ้านซึ่งเป็นชุมชนเมืองที่พัฒนาแล้ว ท าหน้าที่เป็นรัฐบาลซึ่งมีวัตถุประสงค์ทั่วไปใน
การประสานงานและบริการพ้ืนฐานที่ต่อเนื่องแก่ประชาชน รวมทั้งท าหน้าที่ปกครองประชาชนใน
พ้ืนที่อย่างมีประสิทธิภาพ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเมืองนี้มีจ านวน 84 เมือง โครงสร้าง
ของเมือง ประกอบด้วยนายกเทศมนตรีและรองนายกเทศมนตรีเป็นฝุายบริหาร ตามมาตรา 454 และ
มีสภาเมืองเป็นฝุายนิติบัญญัติ ตามมาตรา 457 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 
1991 

3.1.1.4  จังหวัด  
           ตามประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1991 มาตรา 459 จังหวัดนั้น

ประกอบไปด้วยเทศบาลและเมือง ท าหน้าที่เป็นกลไกในกระบวนการพัฒนาและเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่ของตนเองอย่างมีประสิทธิภาพ ปัจจุบันฟิลิปปินส์มีจังหวัดจ านวน 78 จังหวัด 
โครงสร้างของจังหวัดนั้น มีผู้ว่าราชการจังหวัดและรองผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นฝุายบริหาร และมีสภา
จังหวัดท าหน้าที่เป็นฝุายนิติบัญญัติ ตามาตรา 463 ทั้งนี้ ตามมาตรา 41 ฝุายบริหารและฝุายนิติ
บัญญัติต่างได้รับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนทั้งสิ้น มีวาระการด ารงต าแหน่ง 3 ปี ตามมาตรา 43 
แห่งประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.1991 

 จากข้างต้นจะเห็นได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฟิลิปปินส์ แม้จะมี
โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรูปแบบสภาท้องถิ่นแล้ว ยังมีความพิเศษขององค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ กล่าวคือ มีการน าเอาวัฒนธรรมและระบอบการปกครองของชนเผ่าต่าง ๆ 
มาก าหนดเป็นรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งที่เรียกว่า  “หมู่บ้าน” และให้
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนเป็นกลไกในการจัดท ากิจกรรมต่าง ๆ ในท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นสถาบันการ
ปกครองที่มีลักษณะเฉพาะของประเทศฟิลิปปินส์ โดยที่การปกครองภายในหมู่บ้านนั้นจะอาศัย
ความสัมพันธ์ส่วนตัวเป็นส าคัญ มีการใช้ข้อบังคับทางศีลธรรม มีโครงสร้างทางสังคมไม่ซับซ้อน ยึดถือ
ตัวบุคคลมากกว่าหลักการทางกฎหมาย มีกฎหมายจารีตประเพณีมาใช้บังคับเป็นส าคัญ จึงสามารถ
กล่าวได้ว่ารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นนี้เป็นการน าเอาสภาพสังคม ชุมชน และ
ประชาชน มาก าหนดเป็นรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งประชาชนสามารถมีส่วนร่วมใน
การก่อตั้งและมีส่วนในการจัดท ากิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างชัดเจน จึงเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีลักษณะเป็นประชาธิปไตยเป็นอย่างยิ่ง 

  
3.1.2  การจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 

  3.1.2.1  ความเป็นมา 
  ก่อน ค.ศ.1575 ที่ประเทศฟิลิปปินส์จะตกเป็นอาณานิคมของสเปนนั้น ปุาไม้ใน
ประเทศมีความอุดมสมบูรณ์มาก โดยมีพ้ืนที่ปุาไมป้ระมาณร้อยละ 90 ของพ้ืนที่ทั้งหมดของประเทศ43 
และการครอบครองที่ดินของประชาชนนั้นก็เกิดมาจากการแผ้วถาง แต่เมื่อสเปนเข้ามาเป็นเจ้าอาณา
นิคมก็ได้มีการเข้ามาจัดการ โดยถือว่าที่ดินทั้งหมดเป็นของสเปน รัฐเข้ามาเป็นเจ้าของ ควบคุมและ
จัดการทรัพยากรปุาไม้โดยได้มีการตรากฎหมายเพ่ือการจัดการปุาไม้หลายฉบับ 
  ต่อมาเมื่ออเมริกาเข้ามาครอบครอง ก็ไม่ได้มีความแตกต่างจากการที่สเปน
ครอบครองเท่าใดนัก เนื่องจากต่างก็ได้น าประโยชน์จากทรัพยากรปุาไม้ไปสู่ประเทศของตนเช่นกัน 
อเมริกาได้มีการใช้ใบอนุญาตตัดไม้เป็นเครื่องมือส าคัญในการท าลายปุาไม้ของฟิลิปปินส์ ในปี 
ค.ศ.1950 ธุรกิจในการค้าไม้ได้ท ารายได้ขึ้นสูงจนกระทั่งได้มีการขยายพ้ืนที่ตัดไม้ขึ้นกว่า 2 เท่า  ซึ่ง
เป็นช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สองและฟิลิปปินส์ได้รับเอกราชแล้ว แต่อ านาจและหน้าที่ในการจัดการ
ปุาไม้ยังเป็นของรัฐอยู่ เพราะรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1946 อันเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของฟิลิปปินส์นั้น ได้
มีการบัญญัติว่าพ้ืนที่ปุาเป็นของรัฐ44 ดังนั้นจากการจัดการของรัฐที่มุ่งไปทางอุตสาหกรรมปุาไม้เพ่ือ
การส่งออกท าให้เกิดการท าลายปุาไปมาก เนื่องจากบริบททางการเมืองของฟิลิปปินส์ในขณะนั้นมีการ

                                                           

 43โสภารัตน์  จารุสมบัต,ิ การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ (กรุงเทพมหานคร: คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์; โครงการจัดพิมพ์คบ
ไฟ, 2546), หน้า 57. 
 44เรื่องเดียวกัน, หน้า 59. 
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คอรัปชั่นและมีระบบทุนนิยมที่เอ้ือผลประโยชน์ต่อพวกพ้อง จึงท าให้มีการตัดไม้ท าลายปุาจนพ้ืนที่ปุา
ได้ลดลงตามล าดับ 
  เมื่อพ้ืนที่ปุาลดลงย่อมส่งผลกระทบไปถึงประชาชนและประเทศโดยรวม ซึ่งรัฐบาล
เองก็ได้เริ่มตระหนักถึงความส าคัญของปุาไม้มากยิ่งข้ึน โดยมองว่าทรัพยากรปุาไม้นอกเสียจากจะเป็น
ส่วนพื้นฐานที่ส าคัญของทรัพยากรธรรมชาติและระบบนิเวศน์ของประเทศแล้ว ยังเป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่
ส าคัญในการพัฒนาประเทศและเม่ือแก้ไขปัญหาปุาไม้ย่อมเป็นการแก้ปัญหาสังคมได้อีกด้วย เมื่อรัฐได้
ตระหนักถึงความส าคัญของปุาไมแ้ล้วท าให้ประชาชนเริ่มมีบทบาทกับปุาไม้มากขึ้น อันที่จริงคนกับปุา
มิได้มีความสัมพันธ์กันเพียงแค่การใช้ปุาเป็นแหล่งผลิตวัตถุดิบให้ได้มาซึ่งปัจจัยสี่ในการด ารงชีวิตของ
คนเท่านั้น แต่ยังมีความส าคัญไปถึงทางสังคมและวัฒนธรรม ดังนั้นเมื่อไม่มีปุา วิถีชีวิตอันเป็นแบบ
แผนดั้งเดิมของชุมชนก็จะมีการเปลี่ยนแปลงไปด้วย ภายใต้ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างการใช้ปุาไม้
เป็นการพัฒนาเศรษฐกิจกับการท่ีจะพัฒนาปุาไม้ในช่วงเวลาที่ผ่านมา จึงท าให้ฟิลิปปินส์มีความจ าเป็น
ที่จะต้องหารูปแบบของการพัฒนาปุาไม้ที่เหมาะสม ซึ่งนั่นก็คือการพัฒนาที่ยั่งยืน เป็นทางเลือกที่
เหมาะสม 
  การพัฒนาอย่างยั่งยืนดังที่ได้ศึกษาไว้ในบทที่ 2 นั้น เป็นแนวคิดท่ีเกี่ยวกับการเติบโต
ของเศรษฐกิจและการผลิตที่มีความตระหนักถึงสิ่งแวดล้อม คนรุ่นหลังตลอดจนสวัสดิการและความ
เป็นอยู่ของมนุษย์ ซึ่งรวมถึงการพิทักษ์รักษาสิ่งแวดล้อม การยกระดับคุณภาพชีวิต ความต้องการการ
มีส่วนร่วมของส่วนต่าง ๆ การตระหนักถึงภูมิปัญญาของท้องถิ่นและธรรมเนียมปฏิบัติ แนวความคิดที่
เป็นสากลของการพัฒนาที่ยั่งยืนประกอบกับปัญหาที่รุนแรงในประเทศฟิลิปปินส์ จึงก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงทิศทางของการจัดการสิ่งแวดล้อมอันรวมถึงปุาไม้ด้วย นั่นคือการเปลี่ยนแปลงจากการ
จัดการโดยรัฐสู่ประชาชนมากยิ่งขึ้น โดยองค์กรพัฒนาเอกชนและองค์กรพัฒนาประชาชนมีบทบาท
อย่างยิ่งในการที่จะประสานงานกับรัฐ อนึ่งการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นนี้มีเหตุผลมาจากการจัดการปุา
ไม้แบบเดิมไม่สามารถท่ีจะแก้ไขปัญหาความยากจนและความเสื่อมโทรมของปุาไม้ได้และมีแรงกดดัน
จากประชาชนที่มีความต้องการให้มีช่องทางในการเข้าถึงทรัพยากร45 
   การจัดการปุาไม้ของของฟิลิปปินส์นั้นช่วงแรกเป็นช่วงที่มีการบุกเบิกโดยมีโครงการ
ปุาไม้ที่มุ่งเน้นไปที่ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามาร่วมกิจกรรมฟ้ืนฟูปุา แต่ประชาชนกลับถูกมองว่าเป็น
แรงงานมากกว่าความเป็นเจ้าของปุาไม้ที่จะอนุรักษ์และพัฒนาปุาไม้ 
  ช่วงต่อมาเป็นช่วงที่มีการรวมตัว โดยมีโครงการปุาไม้ที่ยังมุ่งเน้นไปที่ประชาชนเป็น
หลักเช่นเดิม อีกทั้งยังให้ความส าคัญกับสิทธิโดยสมบูรณ์ในปุาของชุมชน จึงท าให้คนในท้องถิ่นได้รับ
การยอมรับว่าเป็นผู้จัดการทรัพยากรในทางปฏิบัติ ซึ่งในช่วงนี้เป็นช่วงที่มีความมั่นใจยิ่งขึ้นที่จะแก้ไข
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ปัญหาความยากจน ความยุติธรรมในสังคมและความเท่าเทียมในการกระจายทรัพยากรและความ
ยั่งยืนของปุาไม้จะส าเร็จได้ด้วยชุมชน  
  ต่อมาได้มีการขยายตัวและท าให้เป็นสถาบันซึ่งเป็นช่วงที่สามอันเป็นช่วงที่ปุาชุมชน
ได้รวมรูปแบบอ่ืนของการใช้ที่ดินเข้ามา โดยได้มีความร่วมมือกับต่างประเทศ อนึ่ง หากเปรียบเทียบ
กับอดีตแล้วการจัดการปุาไม้ของฟิลิปปินส์ได้เปลี่ยนแปลงไปมากจากการที่รัฐเป็นผู้ที่จัดการโดยผู้
เดียวเป็นการให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ยังมีการกระจายอ านาจที่ชัดเจนตาม
ประมวลกฎหมายของท้องถิ่นในการให้ท้องถิ่นสามารถที่จะเข้าจัดการปุาไม้ได้ กระนั้นก็ดีท้องถิ่นมี
ความชอบธรรมทางการเมืองในการที่ตัดสินใจนโยบายหรือทางเลือกต่าง ๆ ในการที่จะพัฒนาท้องถิ่น 
อันเป็นการส่งเสริมให้ท้องถิ่นมีความริเริ่มและวางแผนกระบวนการพัฒนาและน าเรื่องที่เป็นประเด็น
ไปปฏิบัติ ซึ่งจะต้องตอบสนองเชิงบริบทและทันต่อการเปลี่ยนแปลงเชิงวัฒนธรรม รวมทั้งการมีส่วน
ร่วมกับภาคส่วนอื่น ๆ และสร้างจิตส านึกในเรื่องปุาไม้ และการท างานร่วมกันระหว่างรัฐบาลกลางกับ
ท้องถิ่นในการจัดการรักษาปุาโดยจะมีแผนการท างานประจ าปี นับว่าเป็นการลดขั้นตอนการท างาน
ของระบบราชการที่เข้มงวด และเป็นการสนับสนุนการจัดการที่มีการตอบสนองและมีประสิทธิภาพที่
มากยิ่งขึ้น46    
  ดังนั้น จะเห็นได้ว่าการจัดการปุาไม้ในประเทศฟิลิปปินส์นั้นมีมานานพอสมควร โดย
มีการเพ่ิมโครงการและมีการปรับทิศทางในการท าโครงการจากรัฐสู่ประชาชนมากขึ้นตามล าดั บ ซึ่ง
นับว่าเป็นพัฒนาการในทางที่เหมาะสม   
  3.1.2.2  การจัดการดูแลทรัพยากรปุาไมข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ก่อนที่จะมีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นสามารถจัดการทรัพยากรปุาไม้ในประเทศ
ฟิลิปปินส์ได้นั้น ได้มีความเห็นที่แตกต่างกันออกเป็น 2 ฝุาย ฝุายแรกคือฝุายที่สนับสนุนให้มีการ
กระจายอ านาจจากการจัดการทรัพยากรปุาไม้ตามระเบียบแบบแผนอันอาศัยกรมการพัฒนาปุาไม้ที่
จัดการได้อย่างไม่มีประสิทธิภาพให้แก่ท้องถิ่นสามารถเข้าจัดการทรัพยากรปุาไม้ได้ เนื่องจากพ้ืนที่ปุา
ไม้ได้ลดลงอย่างต่อเนื่อง เป็นการแสดงให้เห็นว่าการจัดการโดยรัฐนั้นไม่เกิดผลที่ดี จึง มีความ
ปรารถนากันว่าการมอบอ านาจเป็นสิ่งที่ท้องถิ่นต้องการที่ยึดหลักความเสมอภาคและความเป็นธรรม
ทางสังคมใช้เป็นเกณฑ์การตัดสินใจ 
  อีกฝุายหนึ่งคือฝุายที่ต่อต้านการที่จะกระจายอ านาจเพ่ือไม่ให้ท้องถิ่นสามารถที่จะ
เข้าจัดการทรัพยากรปุาไม้ได้ โดยมีความเชื่อของนักปุาไม้ที่ว่า ท้องถิ่นไม่มีความสามารถมากพอที่จะ
จัดการกับทรัพยากรปุาไม้ได้ ซึ่งความเห็นนี้อาจจะมีความถูกต้องในบางกรณีเท่านั้น จึงมีความจ าเป็น
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ที่จะต้องมีการควบคุมอยู่ อีกทั้งท้องถิ่นบางแห่งอาจจะไม่สนใจหรือยินดีที่จะจัดการทรัพยากรปุาไม้
เลย47  
  กระนั้นก็ดี ในปี ค.ศ.1991 ฝุายนิติบัญญัติของประเทศฟิลิปปินส์ได้มีการตรา
ประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ่น 1991 (Local Government Code of 1991) ซึ่งกฎหมายฉบับนี้
ได้มีการก าหนดรูปแบบโครงสร้าง อ านาจหน้าที่ ตลอดจนการกระจายอ านาจในด้านต่าง ๆ ที่เคย
ด าเนินการโดยรัฐไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่าจะในระดับจังหวัด เมือง เทศบาล  และ
หมู่บ้าน กฎหมายฉบับนี้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความรับผิดชอบโดยตรงในเรื่องการบริการ
พ้ืนฐานด้านสุขภาพแก่ประชาชน งานโครงสร้างภายในและการบริการสาธารณะ การท่องเที่ยว การ
ขยายทางการเกษตร โครงการลงทุนและการจัดการสิ่งแวดล้อม นอกจากนั้นแล้ว กฎหมายฉบับนี้ ยัง
ได้มีการตั้งกลไกในการที่จะก ากับการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองโดยท้องถิ่น โดย
ได้มีการจัดสรรให้สภาต้องมีสมาชิกจากฝุายของประชาชนเพ่ือเป็นหลักในการตัดสินใจด าเนินการ
ต่างๆ และกฎหมายฉบับดังกล่าวนี้ได้ให้หลักประกันในการที่จะเสริมอ านาจของท้องถิ่นและการเข้ามา
มีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งฟิลิปปินส์ 
ค.ศ.1987 
  กระทรวงสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติของฟิลิปปินส์อันเป็นองค์กรส่วนกลาง
ที่มีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ ได้มีการกระจายความรับผิดชอบการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติ โดยที่ทรัพยากรปุาไม้จะถูกจ ากัดให้จัดการเพียงทรัพยากรปุาไม้ของ
ประชาชน ทั้งนี้ กระทรวงสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติได้ริเริ่มโครงการปุาไม้โดยประชาชน
และโครงการจัดการทรัพยากรปุาไม้อิงชุมชนไว้ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากร
ปุาไม้ โดยได้มีการออกเอกสารสัญญาพิทักษ์ต าแหน่งและข้อตกลงการปลูกปุาทดแทน48 
   ประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ่น 1991 มาตรา 17 ได้บัญญัติให้อ านาจหน้าที่ใน
การมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการบริการสาธารณะ
ขั้นพ้ืนฐานที่ต้องมี โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถที่จะมีโครงการในการจัดการดูแล
ทรัพยากรปุาไม้  ซึ่ งแม้จะเป็นการที่ต้องด าเนินไปตามกรอบของกระทรวงสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติแต่อย่างน้อยก็เป็นการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการเข้า
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จัดการดูแลกับทรัพยากรปุาไม้ ทั้งนี้ก็มีความมุ่งหมายที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ปกครองตนเองได้ตามภารกิจที่กระจายอ านาจมากเป็นที่สุด 

           ในขณะการเตรียมการในการกระจายอ านาจของกระทรวงสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรปุา
ไม้49 ค าสั่งของฝุายบริหารเพ่ือให้ประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ่นมีผลตามมาตรา 17 แห่งประมวล
กฎหมายปกครองท้องถิ่น 1991 อันที่มีผลใช้บั งคับนั้น ต้องให้กระทรวงสิ่ งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติร่างค าแนะน าของตนขึ้นมาส าหรับการที่จะกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนถิ่น ซึ่งค าสั่งของฝุายบริหารที่กล่าวนั้นคือ กระทรวงสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติจะยังคง
ส่งเจ้าหน้าที่ของรัฐไปรับผิดชอบต่อการพิทักษ์รักษา การจัดการ การส่งเสริมการพัฒนาแบบยั่งยืน 
การปูองกันตลอดจนการใช้สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกต้อง และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยความร่วมมือกับรัฐจะต้องด าเนินงานภายใต้ความรับผิดชอบในการจัดการและการพัฒนา
แบบยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในขอบเขตอ านาจของตน และการด าเนินงานของ
กระทรวงสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติตามที่ได้รับมอบหมาย ต้องปฏิบัติตามนโยบายของรัฐ
โดยที่รัฐสามารถที่จะก ากับดูแลได ้
  ภาระหน้าที่และแผนงานอันเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับมอบหมายจากกระทรวงสิ่ งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติจะอยู่ใน
ความรับผิดชอบของส านักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ต้องมีเจ้าหน้าที่ที่ได้รับการแต่งตั้งข้ึนตามความในมาตรา 484 แห่งประมวลกฎหมายท้องถิ่น 1991 ซึ่ง
มีสาระส าคัญดังนี้50 

  ประการแรกหน้าที่ในการจัดท าระบบและโครงการจัดการปุาไม้ โดยการจัดท า
โครงการปุาไม้อิงชุมชนให้มีความสมบูรณ์ จัดการและควบคุมปุาไม้ที่เป็นของส่วนรวมที่ไม่เป็น
โครงการปุาชุมชน การจัดการ การปูองกัน การโยกย้ายถิ่นอาศัยและการบ ารุงแหล่งต้นน้ าขนาดเล็กที่
เป็นวัตถุดิบในการผลิตน้ าประปาตามที่กระทรวงสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติได้มีการระบุไว้
และบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับปุาไม้ในความที่ได้กล่าวมา  

  ประการที่สองพ้ืนที่ต้องปูองกันและชีวิตในปุา โดยมีการจัดการ การปูองกันและการ
บ ารุงรักษาสวนสาธารณะ ต้นไม้ในพ้ืนที่สีเขียวและการดึงดูดนักท่องเที่ยวในพ้ืนที่ที่กระทรวง

                                                           

 49Raoul T. Geollegue, “A Tale of two Provinces: An Assessment of the 
lmplementation of Decentralized Forestry Funcions by Two Provinces in the 
Philippines,” In RECOFT. Report No. 18 (Bangkok: RAP Publication, 2000), p. 211. 

50Ibid., pp. 214-216. 
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สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติได้ระบุไว้ และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าโครงการ
ช่วยชีวิตในจุดเสี่ยงที่การอนุรักษ์ที่ส าคัญให้แล้วเสร็จ ตลอดจนปลูกจิตส านึกให้กับชุมชนให้มีความ
หวงแหนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

  ประการที่ สามคือหน้าที่ อ่ืน  ๆ ที่ เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจ ในเรื่อง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้มากขึ้น  

  ประการสุดท้ายการตรวจสอบกลไกของกระบวนการการกระจายอ านาจตามคู่มือใน
การปฏิบัติหน้าที่บริหารงานทั่วไปของกระทรวงสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติได้มีการก าหนด
วิธีการทั่วไปไว้ อาทิ การก าหนดบทบาทความรับผิดชอบของแต่ละฝุายไว้ 
  ซึ่งในการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฟิลิปปินส์นี้ 
จะขอยกการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ของจังหวัด Negros Occidental ซึ่งเป็นจังหวัดที่มีการผลิต
น้ าตาลทรายเป็นจ านวนมากจนท าให้เศรษฐกิจดี อย่างไรก็ดี ยังมีผลกระทบไปถึงทรัพยากรปุาไม้ 
เนื่องจากมีการตัดไม้ท าลายปุาเพ่ือใช้เป็นพ้ืนที่ปลูกอ้อย ท าให้พ้ืนที่ปุาไม้ลดลงจ านวนมาก ส่วน
บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการกระจายอ านาจมา ก็ได้มีการจัดตั้งส านักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมขึ้น ผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะเป็นผู้น าท้องถิ่นในระดับจังหวัดก็
ได้จัดตั้งส านักงานบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมจังหวัด (Provincial Environment Management 
Office) ที่มีคณะท างานที่ดีและเข้มแข็งมีกลุ่มงานที่ส าคัญคือ กลุ่มงานวิจัยระบบนิเวศน์และการ
พัฒนา กลุ่มงานเหมืองแร่และงานธรณีวิทยาและกลุ่มงานวิจัยภาคสนามและงานโครงการพิเศษ กับ
การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดได้ประกาศชิงเอาปุาในจังหวัดคืนมาโดยยึดหลักที่ว่าต้องศึกษาหาความรู้ 
ปูองกันและท าให้กฎหมายมีผลใช้บังคับ ปลูกปุาและบ ารุงให้มีความอุดมสมบูรณ์ยิ่งขึ้นตลอดจนการ
ท ามาหากินทางอ่ืน  
  การกระจายอ านาจดังที่ว่านี้ได้มีการสนับสนุนด้านงบประมาณที่เพ่ิมมากขึ้นท าให้
ส านักงานสิ่งแวดล้อมจังหวัดได้มีเครื่องมือและสิ่งอ านวยความสะดวกต่อการจัดท าตามภารกิจ ซึ่ง
นอกจากภารกิจตามท่ีประมวลกฎหมายก าหนดแล้ว จังหวัดก็ได้มีการบ ารุงรักษาพ้ืนที่ต้นน้ าอีกหลาย
แห่ง ท าให้มีพ้ืนที่ปุาไม้ที่เพ่ิมขึ้น และจังหวัดยังได้พ้ืนที่ในการจัดแหล่งท ากินให้กับประชาชนของตน
และให้ประชาชนเป็นเสมือนทหารที่ปูองกันสิ่งแวดล้อมจากภยันตราย อีกทั้งจังหวัดยังได้มี     
แผนการปุาไม้อิงชุมชนที่มีผลไปในทางที่ดีด้วยการปรับให้เหมาะสมกับสภาพของพ้ืนที่โดยได้ส่งเสริม
การอนุรักษ์น้ าและดินและยังมีการวางแผนเพ่ือที่จะพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ให้สามารถเป็น
ผู้ปฏิบัติงานและรับประโยชน์จากโครงการโดยมีการฝึกอบรมและเยี่ยมชมเพ่ือปรับปรุงและค้ าจุนการ
ผลิตของระบบปุาไม้ และยังได้มีแผนการปลูกปุาเพ่ือสังคมที่สมบูรณ์แบบ เพ่ือมุ่งให้คุณภาพชีวิตของ
ประชาชนที่อาศัยอยู่บนที่สูงดีขึ้นด้วยการฟ้ืนฟูระบบนิเวศน์ให้สมดุลโดยการปลูกปุา การศึกษา การ
ถ่ายทอดเทคโนโลยีตลอดจนการปูองกันสิ่งแวดล้อม 
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  การริเริ่ม การมีกลยุทธ์และการสร้างมิตรก็เป็นแนวทางของจังหวัด Negros  
กล่าวคือ จากการประกาศของผู้ว่าราชการจังหวัดที่จะเอาปุาไม้คืนมานั้นก็ได้มีการรวบรวมรายชื่อจาก
หลายภาคส่วนเพ่ือสร้างมิตรอันเป็นวิธีที่จะก่อให้เกิดแรงส่งเสริมจากประชาชน และมีการปลูก
จิตส านึกให้กับเด็กโดยความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น กรมการศึกษาและกระทรวงสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ อีกทั้งผู้ว่าราชการจังหวัดได้สร้าง Task Force Hahas ขึ้น อันเป็นกองก าลังที่จะ
มาเสริมการปูองกันและท าให้กฎหมายมีผลบังคับใช้มากขึ้น ซึ่งองค์กรนี้เป็นความร่วมมือจากหลาย
หน่วยที่ส าคัญที่สุดคือจากประชาชน กองก าลังนี้มีส่วนช่วยสกัดกั้นการตัดไม้ท าลายปุากับการท าไร่
เลื่อนลอยที่เป็นสาเหตุส าคัญของการท าลายปุาไม้ในจังหวัด ผลของความส าเร็จของกองก าลังนี้คือ
ได้รับรางวัล Galing Pook จากประธานาธิบดีที่ได้เป็นโครงการสิ่งแวดล้อมยอดเยี่ยมในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ อีกทั้งจังหวัดยังได้จัดตั้งองค์กรพิเศษอ่ืน ๆ ขึ้นอีก อาทิ สภาการ
บริหารจัดการสงวนปุาไม้จังหวัด เพ่ือวางแผนริเริ่มและประสานงานส าหรับที่จะปูองกันทรัพยากรปุา
ไม้และเป็นการกู้ฐานะของสภาบริหารจัดการสงวนปุาไม้จังหวัดโดยมีผู้น าจากเทศบาล ผู้แทนรัฐ 
องค์กรศาสนา องค์กรพัฒนาเอกชนและสังคมพลเรือน 
  จากการศึกษาการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ฟิลิปปินส์จะเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถที่จะปรับใช้จากเกณฑ์ให้มีความเหมาะสม
กับสภาพและบริบทของตนได้ กล่าวคือ51 มีการจัดตั้งส านักงานสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ
เพ่ือให้ท้องถิ่นได้มีหน่วยงานเฉพาะที่จะท าหน้าในเรื่องดังกล่าวหลังจากได้รับการกระจายอ านาจ มี
การวางนโยบายเพ่ือให้เป็นหลักประกันว่าจะต้องน างบประมาณไปใช้กับส านักงานสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติในการใช้ด าเนินงาน มีการน าเอากลไกการตรวจตราไปใช้ในการดูแลเพ่ือให้เกิด
ความถูกต้องอันจะท าให้การประสานงานนั้นมีความราบรื่นและเป็นหลักประกันว่าอ านาจได้กระจาย
ออกไปแล้ว และยังมีความจ าเป็นที่จะต้องมีกฎหมายเพ่ือท าให้ข้อผูกมัดต่าง ๆ นั้นเป็นจริง อีกทั้งการ
คืนหน้าที่หรือโครงการบางอย่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้แก่กระทรวงสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติอยู่ในสภาพที่เสียหายย่อมให้ความเป็นธรรมแก่หลักการของการกระจายอ านาจ 
ตลอดจนการวางนโยบายหรือแก้ไขประมวลกฎหมายนั้นต้องให้มีความสอดคล้องกับประสบการณ์
และสภาพการณ์ที่เป็นอยู่ 

 
 
 
 

                                                           

 51 Ibid., pp. 221-222. 
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3.2  ประเทศญี่ปุ่น 
 
 ประเทศญี่ปุุนเป็นประเทศหนึ่งในทวีปเอเชีย มีสภาพภูมิศาสตร์เป็นหมู่เกาะประมาณ 4,000 
เกาะ โดยมีเกาะขนาดใหญ่ที่มีประชากรอาศัยอยู่เป็นจ านวนมากอยู่ 4 เกาะ ได้แก่ เกาะฮอนชูซึ่งมี
ขนาดใหญ่ที่สุด เกาะฮอกไกโด เกาะกิวชิวและเกาะชิโกกุ มีจ านวนประชากรทั้งประเทศประมาณ 
130 ล้านคน ซ่ึงประชากรประมาณ 2 ใน 3 ของประเทศอาศัยอยู่ที่เกาะฮอนชู และเกือบครึ่งหนึ่งของ
ประชากรที่อาศัยอยู่ที่เกาะฮอนชูได้อาศัยอยู่ในแถบ 3 มหานคร ส่วนภาพรวมทั้งประเทศพบว่า ชาว
ญี่ปุุนประมาณร้อยละ 80 อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ที่มีความเป็นเมือง ส่งผลท าให้เกิดความตะหนักและใส่ใจ
ต่อการพัฒนาเมืองเป็นอย่างยิ่ง ท าให้ที่ดินในประเทศมีราคาสูงมาก 
 ประเทศญี่ปุุนมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข
เช่นเดียวกับประเทศไทย การปกครองของประเทศเป็นผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครอง
สหรัฐอเมริกา หลังจากสงครามโลกครั้งที่สองที่ญี่ปุุนแพ้สงครามให้กับประเทศสัมพันธมิตรทั้งหลาย 
และสหรัฐอเมริกาเองได้เข้าครอบครองพร้อมกับมีการปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และการ
บริหารของประเทศญี่ปุุน โดยให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นได้มีอิสระที่
จะปกครองตนเองอันจะเป็นไปตามหลักการของระบอบประชาธิปไตย การปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใช้
มาตั้งแต่สมัยเมจินั้นจึงได้ถูกยกเลิกและถูกแทนที่ด้วยระบบใหม่ที่เป็นการประกันสิทธิและเสรีภาพใน
การปกครองตนเองของประชาชน  
 
 3.2.1  รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ประเทศญี่ปุุนเป็นรัฐเดี่ยว มีการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ส่วน คือ 
การบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ส าหรับการปกครองประเทศของ
ญี่ปุุนในปัจจุบันนี้นั้น เป็นผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ภายหลังสงครามโลก
ครั้งที่สอง ซึ่งญี่ปุุนพ่ายแพ้สงครามให้กับประเทศสัมพันธมิตร และสหรัฐอเมริกาได้เข้าครอบครอง
พร้อมกับปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และการบริหารของญี่ปุุน โดยให้ความส าคัญกับการ
กระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น โดยให้ท้องถิ่นมีอิสระที่จะปกครองตนเองตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย การปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใช้มาตั้งแต่สมัยเมจิจึงถูกยกเลิกและแทนที่ด้วยระบบใหม่ที่
ประกันสิทธิและเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1946 ซึ่งมีผลบังคับใช้
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ในวันที่ 3 พฤษภาคม 1947 ถือไดว้่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้ระบุหลักการ “ความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่น (Local Autonomy)” ไว้ในหมวด 8 ดังนี้52 
 มาตรา 92 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดองค์กรและการด าเนินการขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
จะต้องตราขึ้นโดยอ านาจแห่งกฎหมาย โดยให้สอดคล้องกับหลักว่าด้วยความเป็นอิสระของท้องถิ่น  

มาตรา 93 องค์กรปกครองท้องถิ่นจะต้องประกอบด้วยสภาท้องถิ่น และหัวหน้าฝุายบริหาร
ท้องถิ่น ทั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและหัวหน้าฝุายบริหารท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในเขตท้องถิ่นนั้น  

มาตรา 94 องค์กรปกครองท้องถิ่นมีสิทธิจัดการทรัพย์สิน ด าเนินการใด ๆ เกี่ยวกับการ
บริหารทั่วไป ปฏิบัติการและออกข้อบัญญัติได้ตามท่ีกฎหมายก าหนด  

มาตรา 95 รัฐสภาจะตรากฎหมายพิเศษเพ่ือใช้บังคับแก่หน่วยการปกครองท้องถิ่นแห่งใด
แห่งหนึ่งโดยมิได้รับความยินยอมจากประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งข้างมาก ภายในเขตปกครอง
ท้องถิ่นนั้นไม่ได้  

ดังนี้ ประเทศญี่ปุุนจึงได้ตรากฎหมายที่ส าคัญในการปกครองท้องถิ่น คือ กฎหมายปกครอง
ตนเองของท้องถิ่น ค.ศ.1947 (Local Autonomy Law) ซึ่งเป็นการก าหนดโครงสร้างใหม่ของการ
บริหารส่วนท้องถิ่น และได้กระจายอ านาจของรัฐบาลกลางไปให้แก่หน่วยการปกครองท้องถิ่น  

องค์กรปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุุนนั้นแบ่งเป็น 2 รูปแบบ53 คือ รูปแบบทั่วไป ได้แก่ 
จังหวัด และเทศบาล และรูปแบบพิเศษ ได้แก่ เขตการปกครองพิเศษ สหการองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น องค์กรดูแลรักษาทรัพย์สิน และบรรษัทเพ่ือการพัฒนา โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
รูปแบบทั่วไป ดังนี้54 

3.2.1.1  จังหวัด  
          จังหวัดเป็นองค์กรกลางระหว่างรัฐบาลกลางกับเทศบาล ด าเนินกิจการในลักษณะที่

ต้องการมาตรฐานเดียวกัน ครอบคลุมพ้ืนที่กว้างขวางและเป็นกิจการที่เกินกว่าศักยภาพของเทศบาล
จะกระท าได้ รวมทั้งปฏิบัติหน้าที่เป็นตัวแทนของรัฐบาลกลาง ปัจจุบันจังหวัดมีจ านวน 47 จังหวัด 
อาจมีชื่อเรียกแตกต่างกันไปตามเหตุผลทางประวัติศาสตร์  แต่ส าหรับโครงสร้างองค์กรและการ

                                                           
52Kayama Michihiro, Local Government in Japan (Japan: Council of Local 

Authorities for International Relations, 2008), pp. 1-2.   
53สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐมนตรี

และราชกิจจานุเบกษา, 2549), หน้า 141-142.   
54Jichi Kenshu KyoKai, Local Government Reform In Japan (Japan: Local 

Autonomy College Ministry of Home Affairs, 1973), pp. 8-11.   
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บริหารงานไม่แตกต่างกัน ยกเว้นแต่จังหวัดประเภทโทะ (To) ซึ่งสถานะเป็นเมืองหลวงของประเทศ
หรือนครหลวงโตเกียวนั่นเอง ทั้งนี้ จังหวัดอาจแบ่งได้ตามชื่อเรียก ได้แก่ โทะ (To) โด (Do) ฟุ (Fu) 
และเคน (Ken)55ทั้งนี้โครงสร้างของจังหวัดแบ่งเป็นฝุายสภาท้องถิ่น ได้แก่ สภาจังหวัด และฝุาย
บริหาร ดังนี้  

1)  สภาจังหวัด  
            สภาจังหวัดประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 40-120 คน ขึ้นอยู่กับจ านวน

ประชากรในท้องถิ่น มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ซึ่งมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ป ี
ทั้งนี้ สภาจังหวัดก าหนดโครงสร้างภายในไว้ให้มีประธาน รองประธาน คณะกรรมาธิการ และ
ส านักงานเลขาธิการสภาจังหวัด เพ่ือด าเนินงานของสภาจังหวัด  

            อ านาจหน้าที่สภาจังหวัดในฐานะฝุายนิติบัญญัติจึงมีอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมาย เช่น การตรา แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายและข้อบัญญัติต่าง ๆ การอนุมัติงบประมาณ
ประจ าปี การก าหนดหลักการเกี่ยวกับอัตราภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และขอบข่ายการกระท าสัญญา
ต่าง ๆ ของท้องถิ่น การตรวจสอบฝุายบริหาร เช่น ตรวจสอบบัญชี การตั้งกระทู้ถามฝุายบริหาร การ
ลงมติไม่ไว้วางใจ อันเป็นผลให้ฝุายบริหารต้องลาออก หรืออาจยุบสภาได้ภายในสิบวันนับจากวันที่ลง
มต ิหากไม่ยุบสภาหลังจากสิบวันให้ถือว่าพ้นต าแหน่ง เป็นต้น  

2)  ฝุายบริหาร  
            ฝุายบริหารประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัด และคณะกรรมการบริหาร 

โดยมีรายละเอียดดังนี้  
      (1) ผู้ว่าราชการจังหวัด 

       บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้ฝุายบริหารต้องมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ประเทศญี่ปุุนจึงได้เปลี่ยนแปลงที่มาของฝุายบริหารตั้งแต่ ค.ศ.1947 
เป็นต้นมา จากเดิมที่ประเทศญี่ปุุนมีราชการส่วนภูมิภาคในรูปจังหวัดและมีผู้ว่าราชการจังหวัดจาก
การแต่งตั้งของรัฐบาล56ปัจจุบันผู้ว่าราชการจังหวัดมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนและมี
วาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี โดยผู้ว่าราชการจังหวัดอาจแต่งตั้งผู้ช่วยในต าแหน่งรองผู้ว่าราชการ
จังหวัดและคลังจังหวัดเป็นผู้บริหารระดับสูงได้ และต้องผ่านความเห็นชอบจากสภาจังหวัดก่อน  
 
 

                                                           
55ปรัชญา เวสารัชช,์ การปกครองท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่น โครงการส่งเสริมการบริหารจัดการ

ที่ดีโดยกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น (กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน ก.พ., 2542), หน้า 11.   
56สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 139.   
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       (2)  คณะกรรมการบริหาร (Administrative Boards)  
                         การปกครองท้องถิ่นประเทศญี่ปุุนมีลักษณะเด่นจากประเทศ   อ่ืน ๆ 

ตรงที่มีคณะกรรมการบริหาร เพ่ือท าหน้าที่บริหารกิจการเฉพาะด้านซึ่งต้องใช้ความรู้ทางเทคนิค57 
เป็นการดุลอ านาจกับผู้ว่าราชการจังหวัด สร้างความเป็นกลางในการบริหารงาน อีกทั้งเป็นการเปิด
พ้ืนที่ให้แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในฐานะกรรมการท้องถิ่นได้  คณะกรรมการบริหารกิจการ
เฉพาะด้านในจังหวัดมีอยู่หลายคณะด้วยกัน อันได้แก่ คณะกรรมการการศึกษา (Education 
Committee) คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง (Election Administration Committee) 
คณะกรรมการบริหารงานบุคคล (Personal or Equity Committee) ส านักงานผู้สอบบัญชี 
(Inspection Committee) คณะกรรมการความปลอดภัยสาธารณะ (Public Safety Committee) 
คณะกรรมการแรงงานท้องถิ่น (Local Labour Relations Committee) คณะกรรมการพิทักษ์
ทรัพย์สิน (Expropriation Committee) คณะกรรมการประสานการประมง (Maritime District 
Fishery Adjustment Committee) คณะกรรมการบริหารพ้ืนที่ตกปลา (Internal Fishing 
Grounds Administration Committee)58 ในที่นี้จึงขอพิจาณาในส่วนของคณะกรรมการบริหาร
กิจการเฉพาะด้านที่ส าคัญ คือ ประการแรกคณะกรรมการการศึกษา (Education Committee) 
ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 3-4 คน59มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี มาจากการแต่งตั้งของผู้ว่า
ราชการจังหวัด โดยผ่านความเห็นชอบของสภาจังหวัด ท าหน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกับสถาบันการศึกษา
ทั้งหลาย อาทิ การก าหนดหลักสูตร อุปกรณ์การเรียนการสอนและสถานะของครู ทั้งนี้มีการจัดตั้ง
ส านักงานฝุายบริหารขึ้นภายใต้การก ากับดูแลของคณะกรรมการการศึกษา เพ่ือด าเนินงานด้าน
บริหารของคณะกรรมการให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและต่อเนื่อง  และส านักงานนี้ยังต้องอยู่
ภายใต้การควบคุมของศึกษาธิการจังหวัด (Chief of Education) ด้วย ประการที่สองคณะ
กรรมการบริหารการเลือกตั้ง (Election Administration Committee) ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 
4 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี มาจากการเลือกตั้งผ่านสภาจังหวัด และคณะกรรมการบริหาร
การเลือกตั้งจะสังกัดพรรคการเมืองไม่ได้ ท าหน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกับการเลือกตั้งทั้งในระดับชาติและ
ระดับท้องถิ่น60 ประการที่สามคณะกรรมการบริหารงานบุคคล (Personal or Equity Committee) 

                                                           
57ถนอม ศุขสารท และสรุชัย สุพโปฎก, การปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักวิจัย สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2512), หน้า 23.   
58นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ทิศทางการปกครองท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2546), หน้า 117-120.   
59สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 141.   
60ถนอม ศุขสารท และสรุชัย สุพโปฎก, เรื่องเดิม, หน้า 23.   
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ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 3 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี โดยความเห็นชอบ ของสภาจังหวัด
และไม่อาจสังกัดพรรคการเมืองได้เช่นเดียวกับคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง  คณะกรรมการ
บริหารงานบุคคลอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ คณะกรรมการยุติธรรม (Equity Committee) 
ประเภทหนึ่ง ซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบเรื่องร้องทุกข์ของพนักงานท้องถิ่นเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่มิชอบ
หรือสภาพการท างาน และคณะกรรมการบุคคล (Personal Committee) อีกประเภทหนึ่งนั้นเป็น
คณะกรรมการที่มีอานาจกว้างกว่าประเภทแรก ท าหน้าที่เกี่ยวกับการให้ค าปรึกษาแก่ฝุายบริหารและ
ฝุายสภาในเรื่องเงินเดือน ค่าจ้าง การคัดเลือกและการสอบแข่งขัน ทั้งนี้ จังหวัดทุกจังหวัดต้องมี
คณะกรรมการประเภทนี้เสมอ61 

 3.2.1.2  เทศบาล  
           เทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างที่ให้บริการขั้นพ้ืนฐานทั่วไปแก่

ประชาชน ประเทศญี่ปุุนมีเทศบาลจ านวน 3,235 เทศบาล โดยแบ่งได้เป็น 3 ประเภท คือ เทศบาล
นคร (Shi) เทศบาลเมือง (Cho หรือ Machi) และเทศบาลต าบล (Son หรือ Mura) กล่าวคือ62 

  1) เทศบาลนคร (Shi) ซึ่งอาจแบ่งย่อยเป็นเทศบาลนครและเทศบาลมหา
นครได้ ส าหรับการยกฐานะเป็นเทศบาลนครนั้นต้องมีประชากรมากกว่า 50,000 คน โดยประชากร
ต้องอาศัยอยู่ในเขตเมืองมากว่าร้อยละ 60 และต้องประกอบอาชีพเกี่ยวการพาณิชยกรรม 
อุตสาหกรรม หรืออาชีพที่ต้องท างานในเมืองหรืออยู่อาศัยกับผู้ประกอบอาชีพดังกล่าวมากกว่าร้อยละ 
60 อีกทั้งจะต้องมีสิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับเมืองหรือสิ่งอ่ืนตามที่ข้อบัญญัติก าหนดไว้ เช่น มี
ส านักงานรัฐบาลหรือเทศบาล สถาบันการศึกษาและโรงพยาบาลตั้งอยู่ เป็นต้น  

                     2)  เทศบาลเมือง (Cho หรือ Machi) มีลักษณะความเป็นเมืองมากกว่า
เทศบาลต าบล อยู่ในศูนย์กลางการค้า การคมนาคม และโรงงานต่าง ๆ และมีสิ่งอ านวยความสะดวก
อ่ืน ๆ แก่ประชาชน 

  3) เทศบาลต าบล (Son หรือ Mura) มีลักษณะเป็นชนบทประกอบด้วย
หมู่บ้านประมาณ 3-8 หมู่บ้าน  

          ส าหรับในประเด็นเรื่องโครงสร้างของเทศบาลทั้งสามประเภทนั้น มีการจัด
องค์กรภายในหน่วยการปกครองท้องถิ่นในลักษณะเดียวกันซึ่งประกอบด้วย สภาเทศบาลเป็นฝุายนิติ
บัญญัติ และนายกเทศมนตรีเป็นหัวหน้าฝุายบริหาร โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 
 

                                                           
61สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 141.   
62เรื่องเดียวกัน, หน้า 138. 
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   (1)  สภาเทศบาล 
                        สภาเทศบาลประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง

จากประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และสมาชิกสภาเทศบาลแต่ละประเภทอาจมีจ านวน
แตกต่างกันไปตามจ านวนของประชากรในพ้ืนที่ กล่าวคือ สภาเทศบาลนครมีสมาชิกจ านวน 30-100 
คน สภาเทศบาลเมืองมีสมาชิกจ านวน 12-30 คน และสภาเทศบาลต าบลมีสมาชิกจ านวน 12-30 
คน63 

   สภาเทศบาลในฐานะฝุายนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย 
อาทิ การตรา แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายและข้อบัญญัติต่าง ๆ การอนุมัติงบประมาณประจ าปี การ
ก าหนดหลักการเกี่ยวกับอัตราภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และขอบข่ายการกระท าสัญญาต่าง ๆ ของ
ท้องถิ่น การตรวจสอบฝุายบริหาร เช่น ตรวจสอบบัญชี การตั้งกระทู้ถามฝุายบริหาร การลงมติไม่
ไว้วางใจ อันเป็นผลให้ฝุายบริหารต้องลาออก หรืออาจยุบสภาได้ภายในสิบวันนับจากวันที่ลงมติ หาก
ไม่ยุบสภาหลังจากสิบวันให้ถือว่าพ้นต าแหน่ง เป็นต้น64 

(2)  ฝุายบริหาร  
                       เทศบาลได้แบ่งฝุายบริหารได้เป็น 2 ส่วนเช่นเดียวกับจังหวัด คือ 

นายกเทศมนตรี และคณะกรรมการบริหาร โดยมีรายละเอียดในการพิจาณาดังนี้  
     (2.1)  นายกเทศมนตรี  

                                    นายกเทศมนตรีเป็นหัวหน้าฝุายบริหารของเทศบาลซึ่งได้รับ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี ทั้งนี้ นายกเทศมนตรีสามารถแต่งตั้ง
รองนายกเทศมนตรี และหัวหน้าฝุายบัญชี (Chief Aaccountant) และสมุหบัญชี (Treasurer) ได้ 
เพ่ือช่วยปฏิบัติงานตามหน้าที่ โดยการแต่งตั้งนี้ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นก่อน และมี
วาระ 4 ปีเช่นกัน65 

        นายกเทศมนตรีในฐานะหัวหน้าฝุายบริหารมีอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายก าหนด อาทิ การบริหารงานตามที่บัญญัติว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของเทศบาล การเสนอร่าง
กฎหมายให้สภาเทศบาลพิจารณา การบริหารงบประมาณ การจัดเก็บภาษี ค่าธรรมเนียมและค่าปรับ 
การบริหารงานบุคคล การเรียกประชุมสภา เสนอปัญหาให้สภาเทศบาลพิจารณา การยับยั้งร่าง
กฎหมาย เป็นต้น66 

                                                           
63นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 156.   
64เรื่องเดียวกัน, หน้า 156-157. 
65เรื่องเดียวกัน, หน้า 157. 
66เรื่องเดียวกัน, หน้า 157-158. 
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   (2.2)  คณะกรรมการบริหาร  
                               คณะกรรมการบริหารถือเป็นส่วนหนึ่งของฝุายบริหารเช่นเดียวกับ

โครงสร้างของจังหวัด โดยกฎหมายก าหนดขึ้นมาเพ่ือถ่วงดุลอ านาจของนายกเทศมนตรี ซึ่ง
คณะกรรมการจะมีส่วนร่วมในการบริหารงานและด าเนินกิจการเฉพาะด้านจึงต้องมีความเป็นกลาง
ปราศจากอคติในการปฏิบัติหน้าที่ ดังนั้น คณะกรรมการบริหารงานต้องมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ 
สมาชิกของคณะกรรมการบริหารงานมีที่มาจากการแต่งตั้งจากนายกเทศมนตรีโดยการอนุมัติจากสภา
ท้องถิ่น เว้นแต่คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง (Election Administration Committee) เท่านั้น
ที่ได้รับการแต่งตั้งจากสภาท้องถิ่นซึ่งคัดเลือกคณะกรรมการจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนที่  
โดยคณะกรรมการบริหารนี้มีวาระการด ารงต าแหน่ง 3-4 ปี เป็นฝุายบริหารซึ่งปฏิบัติหน้าที่แบบไม่
เต็มเวลา เว้นแต่กฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน คณะกรรมการบริหารในเทศบาล ได้แก่ คณะกรรมการ
การศึกษา (Education Committee) คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง (Election Administration 
Committee) คณะกรรมการบุคคล (Personal (or Equity) Committee) ส านักงานผู้สอบบัญชี 
(Inspection Committee) ซึ่งมีรายละเอียดเช่นเดียวกับคณะกรรมการบริหารในระดับจังหวัดซึ่งได้
กล่าวมาแล้ว นอกจากนี้ยังมีคณะกรรมการบริหารบางประเภทที่มีอยู่เฉพาะในโครงสร้างของฝุาย
บริหารของเทศบาลเท่านั้น ได้แก่ คณะกรรมการการเกษตรกรรม (Agricultural Committee) 
คณะกรรมการก าหนดราคาที่ดิน (Realty Valuation Re–examination Committee)67ทั้งนี้ 
คณะกรรมการบริหารไม่มีอ านาจจัดท าหรือบริหารงบประมาณ เสนอร่างกฎหมาย ก าหนดอัตราภาษี 
เก็บภาษีและค่าธรรมเนียมอ่ืน ๆ และไม่มีอ านาจในการส่งหลักฐานบัญชีให้กับสภาท้องถิ่น  

 จากที่กล่าวมาแล้วในข้างต้นสรุปได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไป
ของประเทศญี่ปุุนสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ จังหวัด อันเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ระดับบนและมีเทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง โดยจังหวัดจะเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับเทศบาลทั้งหมดในพ้ืนที่  
แต่จังหวัดมีเพียงอ านาจในการก ากับดูแลให้ค าแนะน าเทศบาลเท่านั้น ไม่อาจบังคับบัญชาหรือสั่งการ
ได้ เนื่องจากเทศบาลหาใช่หน่วยงานในสังกัดของจังหวัดไม่ จังหวัดและเทศบาลมีสถานะเป็นหน่วย
การปกครองท้องถิ่นที่เท่าเทียมกัน มีเพียงความแตกต่างของขนาดของพ้ืนที่และศักยภาพในการ
ให้บริการแก่ประชาชนเท่านั้น ส าหรับประเด็นการจัดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประเทศญี่ปุุนได้ให้ความส าคัญกับประชาชนในท้องถิ่น กล่าวคือ ประชาชนเป็นผู้เลือกตั้งหัวหน้าฝุาย
บริหารและสภาท้องถิ่น อีกทั้งมีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจภายในฝุายบริหารเองโดยการ
ก าหนดให้มีคณะกรรมการบริหารในการด าเนินกิจการต่าง ๆ ของท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นการเปิดพ้ืนที่

                                                           
67เรื่องเดียวกัน, หน้า 158-159. 
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ให้แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของท้องถิ่นผ่านทางโครงสร้างของหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่น อันถือเป็นลักษณะเด่นของการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุุน 

 
3.2.2  การจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 

  3.2.2.1  ความเป็นมา 
 ประเทศญี่ปุุนประสบปัญหาด้านทรัพยากรปุาไม้อย่างรุนแรงโดยมีการตัดไม้ท าลาย

ปุากันอย่างกว้างขวางเมื่อราว 300 ปีก่อน อันเป็นปัญหาการใช้ประโยชน์จากปุาไม้ที่ไม่สมดุล ก่อเป็น
ปัญหาสั่งสมมาอย่างเนิ่นนานตั้งแต่ที่มีการก่อสร้างครั้งใหญ่ในกรุงนาราและเฮอัน พร้อมกับความ
ต้องการไม้จากผู้มีอ านาจเพ่ือน าไปสร้างปราสาทและเสริมกองทัพของตน จนน าไปสู่การท าลายปุา
อย่างรุนแรงในแถบคินาอิ (Kinai)  

 ทั้งไม้และสิ่งที่ผลิตจากปุาถูกท าลายโดยไม่มีแนวคิดเพ่ือการฟ้ืนฟู และประชาชน
ของประเทศญี่ปุุนเองต่างก็ต้องพ่ึงพิงผลิตผลที่เป็นไม้จากผืนปุาเพ่ือการด ารงชีวิต ไม่ว่าจะเป็นไม้และ
ถ่านที่ใช้เป็นเชื้อเพลิงส าหรับการหุงต้มและให้ความอบอุ่นในครัวเรือน น้ าสะอาดที่ต้องใช้ในการปลูก
ข้าวและอุปโภคบริโภครวมทั้งฟางหญ้าและเศษใบไม้ ที่น ามาใช้เป็นปุ๋ยและเป็นอาหารแก่ปศุสัตว์ การ
ท าลายปุาอย่างรุนแรงนั้นด าเนินไปอย่างต่อเนื่องในขณะที่ประชากรของญี่ปุุนยังมีจ านวนที่ไม่มาก 
ความต้องการไม้ของผู้ปกครองน าไปสู่การท าลายผืนปุาระดับท้องถิ่นที่ประชาชนเองต้องเปลี่ยน
สถานที่ท าไม้โดยส ารวจหาผืนปุาเก่าที่ยังคงมีไม้ขนาดใหญ่คุณภาพสูงเพ่ือส่งไปแก่ผู้มีอ านาจ ซึ่งความ
ต้องการไม้จากผู้มีอ านาจนั้นยังเป็นประโยชน์แก่ประชาชน เนื่องจากการท าไม้เป็นการเพ่ิมพ้ืนที่ทาง
การเกษตรให้มากขึ้น รวมทั้งยังเป็นการเปิดปุาชั้นรองที่ประชาชนสามารถเข้าไปใช้ประโยชน์โดยการ
หาของปุาและใช้ผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ จากปุาเพ่ือการด ารงชีวิต  

 สถานการณ์เริ่มเปลี่ยนแปลงไปเมื่อ ค.ศ.1570 ที่ประชากรของประเทศญี่ปุุนเริ่มเพ่ิม
มากขึ้นเป็น 10 ล้านคน จ านวนประชากรที่เพ่ิมขึ้นนั้นท าให้เกิดความต้องการผลิตภัณฑ์จากผืนปุาที่
เพ่ิมขึ้นเช่นกัน ญี่ปุุนจ าเป็นต้องใช้ไม้จ านวนมากหลังเกิดความขัดแย้งทางการทหารในช่วงศตวรรษที่ 
15 รวมทั้งสมัยโชกุนโทคุกาว่า (Tokugawa) ที่มีการเติบโตอย่างรวดเร็วในด้านสิ่งปลูกสร้าง จนท าให้
ในศตวรรษที่ 16 ญี่ปุุนได้เผชิญกับการตัดไม้ปริมาณมากขึ้นเรื่อย ๆ เหตุการณ์ดังกล่าวนี้น าไปสู่ความ
ขัดแย้งเรื่องการใช้ประโยชน์ในผืนปุาระหว่างประชาชนกับผู้ปกครอง กระทั่งใน ค.ศ.1670 ประชากร
ในญี่ปุุนเพิ่มขึ้นเป็น 30 ล้านคน ในขณะที่พ้ืนที่ปุาที่อุดมสมบูรณ์เหลือเพียงที่ฮอกไกโด ผลิตภัณฑ์จาก
ผืนปุาเริ่มด้อยคุณภาพและขาดแคลน เกิดปัญหาการชะล้างของหน้าดิน ปัญหาดินถล่ม ภาพผืนดิน
แตกระแหงกลายเป็นภาพที่พบเห็นได้อย่างทั่วไป สิ่งเหล่านี้แสดงให้เห็นว่าญี่ปุุนก าลังเดินหน้าเข้าสู่
ภาวะวิกฤติทางสิ่งแวดล้อม 
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 ญี่ปุุนตอบสนองความท้าทายด้านสิ่งแวดล้อมโดยการเปลี่ยนการใช้ประโยชน์จากปุา
ไม้ให้เกิดความยั่งยืนมากยิ่งขึ้น โดยความร่วมมือกันของภาครัฐและภาคประชาชน ปล่อยให้
กระบวนการทางธรรมชาติได้จัดการตนเองและสร้างความร่วมมือระหว่างสังคมและสิ่งแวดล้อมให้
สามารถด าเนินไปได้เสมือนการที่ชุมชนร่วมมือกันเพ่ือปูองกันตนเองในอดีต ซึ่งแนวคิดความร่วมมือ
ดังกล่าวได้แพร่ขยายครอบคลุมไปถึงการจัดการทรัพยากรปุาไม้ จนน าไปสู่การปลูกไม้เนื้อแข็งอย่าง 
Sugi และ Hinoki เพ่ือตอบสนองความต้องการของผู้ปกครอง  

 การสร้างแปลงเพ่ือปลูกไม้เนื้อแข็งเป็นแรงกระตุ้นให้เกิดการพัฒนาศาสตร์ในการ
ดูแลรักษาต้นไม้ขึ้น ในขณะนั้นญี่ปุุนเองก็มีความรู้ในเรื่องนี้ไม่มาก แต่ด้วยการร่วมมือกันระหว่าง
พรานไม้ท้องถิ่น  นักวิชาการเกษตรและเจ้าหน้าที่ปุาไม้ของภาครัฐ ท าให้เกิดการพัฒนาอย่างก้าว
กระโดด พัฒนาการเพาะเมล็ดต้น Sugi และ Hinoki รวมทั้งเทคนิคในการดูแลและผลิตให้ได้ไม้
คุณภาพสูง ศาสตร์ดังกล่าวนี้จึงท าให้เกิดแปลงผลิตไม้เนื้อแข็งทั่วทั้งประเทศญี่ปุุน ซึ่งเป็นการร่วมมือ
กันระหว่างฝุายปกครองและประชาชน โดยสร้างระบบผลตอบแทนขึ้นมาหลายรูปแบบ อาทิ 
Yamawari เป็นการแบ่งสิทธิในการใช้พ้ืนที่ปุาให้แก่ตระกูลแต่ละตระกูล Nenkiyama เป็นการให้
ประชาชนเช่าพ้ืนที่ปุาระยะยาวโดยรัฐบาล Buwakibayashi เป็นการที่ประชาชนสามารถปลูกไม้ได้ใน
พ้ืนที่รัฐ โดยจะต้องแบ่งผลผลิตให้กับรัฐบาล ศาสตร์ในการจัดการผืนปุานั้นพัฒนาและแพร่ขยายอย่าง
กว้างขวาง พร้อมกับระบบที่เชื่อถือได้จากการพัฒนาศาสตร์ในการผลิตไม้ร่วมกัน การตั้งสถาบันทาง
สังคมในการดูแลการใช้ผืนปุา รวมทั้งสถาบันที่ดูแลการจัดจ าหน่ายผลิตภัณฑ์ไม้โดยตรง จุดเริ่มต้น
ดังกล่าวนี้ท าให้การตัดไม้ท าลายปุาในญี่ปุุนลดลงอย่างรวดเร็วจนเปลี่ยนแปลงเป็นการฟ้ืนฟูสภาพปุา
และสิ้นสุดในปี ค.ศ.1920 

 ความเป็นมาด้านปุาไม้ของญี่ปุุนถึงจุดพลิกผันอีกครั้งเมื่อเกิดสงครามโลกครั้งที่ 2 
ขึ้น ที่ญี่ปุุนเลือกทีจ่ะท าลายพื้นที่ปุาเป็นจ านวนมาก ตามด้วยการปลูกปุาทดแทนอย่างเข้มข้นระหว่าง
ค.ศ.1950-1970 โดยมุ่งเน้นไปที่การปลูก Sugi และ Hinoki เช่นเดิม ก่อนที่จะพลิกผันอีกครั้งหลังปี 
ค.ศ.1980 ที่ญี่ปุุนตัดสินใจน าเข้าผลิตภัณฑ์ประเภทไม้รวมทั้งการน าเข้าน้ ามันและปุ๋ยเคมีจาก
ต่างประเทศ ซึ่งเป็นการลดความต้องการในผลิตภัณฑ์จากปุาได้อย่างรวดเร็ว เมื่อไม่มีความต้องการที่
จะใช้ประโยชน์จากปุา ชาวญี่ปุุนก็ปล่อยปุาปลูกให้คงสภาพไว้เช่นนั้น ก่อนที่มันจะได้รับการพัฒนาให้
เกิดเป็นระบบนิเวศที่อุดมสมบูรณ์เช่นเดียวกับปุาในธรรมชาติ โดยที่ประชาชนชาวญี่ปุุนเองไม่เข้าไป
เพ่ือหาประโยชน์อันจะเป็นการรบกวนปุาไม ้   
  การพัฒนาทางปุาไม้ในประเทศญี่ปุุนนั้นค่อนข้างมีความซับซ้อน แต่มีจุดเปลี่ยนที่
ส าคัญคือการท าลายปุาอย่างรุนแรงในช่วงปลายศตวรรษที่ 16 ก่อนที่จะเปลี่ยนวิถีการจัดการปุาไม้ให้
เกิดความยั่งยืน ซึ่งเป็นการพลิกฟ้ืนประเทศท่ีก าลังจะประสบวิกฤตการณ์ทางธรรมชาติให้เป็นประเทศ
ที่มีระบบนิเวศอันอุดมสมบูรณ์ และด้วยพ้ืนฐานทางทรัพยากรอันอุดมนี้ เองที่ท าให้ญี่ปุุนมี
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ความสามารถในการพัฒนาด้านเศรษฐกิจได้รวดเร็ว จนกล่าวได้ว่าเป็นการพัฒนาอย่างก้าวกระโดด68 
  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการมีความร่วมมือของประชาชนและรัฐภายใต้แนวคิดที่มีการ
จัดการที่ดีจะสามารถท าให้ทรัพยากรมีความอุดมสมบูรณ์ข้ึน 

 3.2.2.2  การจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ทรัพยากรปุาไม้ในญี่ปุุนนั้นมีทั้งปุาไม้ที่ปลูกข้ึนเองและปุาไม้ที่เป็นปุาธรรมชาติอยู่แต่

เดิม ซึ่งสัดส่วนของปุาไม้ที่กล่าวนั้นก็มีการเปลี่ยนแปลงไปบ้างตามพลวัตรของสังคมและธรรมชาติ 
กระนั้นก็ดี ปุาไม้โดยรวมของประเทศก็มีปริมาณที่เพ่ิมขึ้น69 เนื่องจากไม้ที่ปลูกในปุาปลูกนั้น
เจริญเติบโตอย่างรวดเร็ว 

 แนวทางในการจัดการปุาไม้ในญี่ปุุนนั้น มีความมุ่งหมายที่แบ่งตามคุณประโยชน์
พ้ืนฐานของปุาไม้แต่ละประเภท คือ ปุาไม้ที่อนุรักษ์น้ าและดิน ปุาไม้ที่อนุรักษ์ธรรมชาติและการใช้
พ้ืนที่ และปุาไม้ที่ผลิตไม้อย่างยั่งยืน 

 พ้ืนที่ปุาไม้ในประเทศญี่ปุุนหากแบ่งตามผู้ที่ถือกรรมสิทธิ์ปุาไม้สามารถแบ่งได้เป็น 
ปุาเอกชน ปุาสาธารณะและปุาของรัฐ  โดยที่ปุาเอกชนนั้นมีการตั้งเป็นสมาคมหรือสหกรณ์ ส่วนปุา
สาธารณะนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงเพ่ือการใช้ประโยชน์แก่สาธารณะ 
และปุาไม้ที่เป็นของรัฐนั้นเป็นอ านาจการตัดสินใจของกรมปุาไม้ กระทรวงเกษตรปุาไม้และประมง ปุา
ไม้ของรัฐมีบทบาทในการผลิตปุาไม้และให้ประโยชน์แก่สาธารณะ ซึ่งทางรัฐบาลได้จ าแนกปุาออกตาม
การใช้ประโยชน์และเพ่ือให้งานด้านปุาไม้ได้ปฏิบัติอย่างเหมาะสมตามประเภทของปุา คือ ปุาเพ่ือการ
อนุรักษ์ที่ดิน ปุาเพ่ือการคุ้มครองสภาพธรรมชาติ ปุาเพ่ือการใช้อย่างเอนกประสงค์และปุาเพ่ือการ
ผลิตไม ้

 พระราชบัญญัติปุาไม้และการปุาไม้ขั้นพ้ืนฐาน 1964 (Forest and Forestry Basic 
Act 1964)70 อันเป็นกฎหมายพ้ืนฐานในการวางระบบการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ที่มีความมุ่ง
หมายในการประกาศบังคับใช้เพ่ือรักษาดุลยภาพ อันจะท าให้ประชาชนมีชีวิตที่ดีและเป็นการพัฒนา

                                                           

 68Japan, How Japan Saved its Forests: The Birth of Silviculture and 
Community Forest Management, Retrieved November 5, 2014 from http://www. 
ecotippingpoints.org/our-stories/indepth/japan-community-forest-management-
silviculture.html 
 69สมาคม FAO ญี่ปุุน, ป่าไม้และการป่าไม้ในประเทศญี่ปุ่น, แปลโดย ฉันทฬส  รุ่งเรือง 
(กรุงเทพมหานคร: องค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติประเทศญี่ปุุน, 2544), หน้า 5. 

70Japan, Forest and Forestry Basic Act (No.  161 of July 9, 1964), Retrieved 
November 5, 2014 from http://www.cas.go.jp/jp/seisaku/hourei/data/ffba.pdf 

http://www/
http://www.cas.go.jp/jp/seisaku/hourei/data
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เศรษฐกิจ โดยให้เป็นความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดให้รัฐบาลมีความรับผิดชอบในการด าเนินการต่าง ๆ อย่างครอบคลุม
ตามหลักการขั้นพ้ืนฐาน โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรปุา
ไม้ตามแนวทางพ้ืนฐานที่รัฐบาลได้วางไว้ ซึ่งการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้อง
ค านึงถึงความเหมาะสมกับสภาพสังคมและเศรษฐกิจของแต่พ้ืนที่ที่เป็นอยู่ อีกทั้งรัฐบาลและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องด าเนินการด้านปุาไม้นี้ ไม่ว่าจะในส่วนของมาตรการและการปรับ
โครงสร้างให้สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใสในการบริหารจัดการ 
  ตามกฎหมายปุาไม้ของประเทศญี่ปุุนนั้น ได้มีการบัญญัติถึงแผนปุาไม้ในระดับต่าง ๆ 
เพ่ือเป็นการก่อให้เกิดความเหมาะสมในการที่จะจัดการปุาไม้ โดยได้มีการแก้ไขอยู่ตลอดเวลาเพ่ือให้มี
ความสอดคล้องกับความมุ่งหมายของนโยบายปุาไม้และงานด้านปุาไม้ของรัฐตลอดจนเพ่ือให้มีผลิตผล
อันที่เกิดจากปุาไม้ให้มีความเพียงพอต่อความต้องการอย่างยั่งยืนและส่งเสริมคุณประโยชน์ของปุาไม้ 
นอกจากนี้แล้ว แผนดังที่กล่าวยังใช้เป็นแนวทางให้เจ้าหน้าที่ของปุาเอกชนนั้นสามารถจัดการได้อย่าง
เหมาะสม 

 การจัดการปุาไม้ของรัฐในญี่ปุุนนั้น ได้มีการส่งเสริมให้ประชาชนได้สนับสนุนงาน
ด้านปุาไม้ของรัฐมากขึ้นในรูปแบบของการร่วมมือกันท างานด้านปุาไม้หรือการเป็นผู้ให้ทุนสนับสนุน 
ซึ่งแนวทางในการสนับสนุนของประชาชนนั้น คือ การมีส่วนร่วมในการจัดการปุาไม้ โดยการร่วม
หุ้นส่วนและปันก าไรในรูปของการเป็นเจ้าของปุา การจัดตั้งเงินช่วยเหลือในรูปกองทุนต่าง  ๆ ให้กับ
การด าเนินงานปลูกสวนปุา การมีส่วนร่วมเป็นอาสาสมัครในงานด้านปุาไม้ และการมีส่วนร่วมใน
เหตุการณ์ที่เก่ียวข้องกับปุาไม้ 

 การที่ประเทศญี่ปุุนมีทรัพยากรปุาไม้ที่อุดมสมบูรณ์เป็นผลมาจากการจัดการดูแลที่ดี 
ทั้งส่วนของเอกชน ประชาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรัฐบาล โดยพ้ืนที่ปุาเอกชนที่มีเอกชน
เป็นเจ้าของก็มีการจัดการที่ดีเพราะเมื่อปุาไม้เป็นของตนก็ต้องจัดการไปในทางที่ยั่งยืน ส่วนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีอ านาจในการก าหนดหรือยกเลิกปุาไม้อนุรักษ์ในปุาของเอกชน ส าหรับปุาไม้
ของรัฐก็มีการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรปุาไม้ในรูปของปุาชุมชนด้วย ทั้งนี้
มีพระราชบัญญัติปุาไม้แห่งชาติได้แบ่งเขตไร่นา ปุาไม้ ปุาเอกชนและปุาชุมชนไว้อย่างชัดเจน71 

 จากการศึกษาการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้โดยล าดับการศึกษาตั้งแต่การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจนถึงการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ของประเทศฟิลิปปินส์และประเทศญี่ปุุนนั้น เห็นได้

                                                           

 71สุพัฒน์  หน่อแหวน, การจัดระเบียบป่าชุมชนกับการพัฒนาชนบท (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2540), หน้า 118. 
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ว่าทั้งสองประเทศมีการให้ประชาชนและองค์กรในระดับประชาชนท้องถิ่นนั่นก็คือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในฐานะผู้ใช้ทรัพยากรปุาไม้ที่เป็นทรัพยากรร่วมนั้นสามารถเข้ามาจัดการดูแลหรือมีส่วน
ร่วมในการจัดการดูแลปุาไม้ได้ กล่าวคือ ทั้งสองประเทศได้มีการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเข้าจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ได้ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฟิลิปปินส์ก็ได้มีการตั้ง
องค์กรเฉพาะและตั้งกลุ่มอาสาสมัครในการดูแลปุาไม้ ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในญี่ปุุนก็มีส่วน
ร่วมกับรัฐบาลในการจัดการดูแลทรัพยากรปุาไม้ ตลอดจนมีอ านาจในการที่จะก าหนดหรือยกเลิก
พ้ืนที่ปุาไม้อนุรักษ์ของปุาเอกชนและมีกฎหมายในการก าหนดเขตปุาที่ชัดเจน   
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 บทท่ี 4 

 

อ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของไทยกับ 
การมีส่วนร่วมจดัการดแูลทรัพยากรป่าไม้ 

 
 การจัดการทรัพยากรป่าไม้ของประเทศไทยโดยองค์กรส่วนกลางในปัจจุบันนั้น ก่อให้เกิด
ปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนและปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรป่าไม้ การที่จะ
ท าให้ทรัพยากรป่าไม้มีความอุดมสมบูรณ์และท าให้ความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนอันเป็นการ
แก้ไขปัญหาได้นั้น วิธีการหนึ่งคือการให้ประชาชนผู้อยู่ในฐานะผู้ใช้ทรัพยากรได้มีส่วนร่วมในการเข้า
จัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ได้ โดยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นจุดร่วมของประชาชน เพราะ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรในระดับประชาชนท้องถิ่นที่มีความใกล้ชิดกับประชาชนและ
ทรัพยากรป่าไม้จึงควรที่จะมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้เพ่ือ เป็นการแก้ไขปัญหา
ดังกล่าว 
 ในบทนี้จะได้ศึกษาถึงอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยในประการ
ที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่โดยกฎหมายในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่า
ไม้หรือไม่อย่างไร โดยเริ่มศึกษาตั้งแต่กฎหมายส าคัญที่เกี่ยวข้อง อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการจัดการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรป่าไม้  ร่าง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชน
ท้องถิ่น พ.ศ. …. กระทั่งกรณีศึกษาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีบทบาทในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
 

4.1  กฎหมายส าคัญที่เกี่ยวข้องในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กร     
      ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 ด้วยเหตุและผลที่ว่าป่าไม้ในประเทศไทยมีพ้ืนที่ลดลงและมีความเสื่อมโทรม ตลอดจนมีความ
ขัดแย้งในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ระหว่างรัฐกับประชาชน เนื่องจากทรัพยากรป่าไม้กับทรัพยากร
ที่ดินมีความสัมพันธ์กันอย่างมาก ซึ่งประชาชนจ านวนไม่น้อยได้อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ป่าไม้ โดยส่วนใหญ่ก็
เป็นประชาชนที่ยากจนและไร้ที่ท ากิน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะที่เป็นองค์กรที่มีความ
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ใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถิ่นและทรัพยากรจึงควรที่จะมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรเพ่ือ
แก้ไขปัญหาของประชาชน 
 กระนั้นก็ดีแม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 และ พ.ศ.2550 และ
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ตลอดจนกฎหมายที่ให้มีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้ก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีภารกิจในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ แต่ก็ยังไม่มีกฎหมายในการก าหนดถึง
รูปแบบวิธีการหรือข้ันตอนในการเข้าไปมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น อีกท้ังยังมีกฎหมายอีกหลายฉบับที่ให้อ านาจแก่องค์กรอ่ืน ๆ ที่เป็นองค์กรส่วนกลางหรือส่วน
ภูมิภาคที่ให้มีอ านาจในการจัดการทรัพยากรป่าไม ้ 
 ฉะนั้นในหัวข้อแรกจึงได้ศึกษาแนวคิดของกฎหมายที่เป็นหลักในการมอบภารกิจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้ได้มีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ว่ามีเนื้อหาสาระเป็นเช่นไร ซึ่งนั่นก็คือ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 อันเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้มีการบัญญัติถึง
การมอบภารกิจดังที่กล่าวนี้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ฉบับ พ.ศ.2550 อันเป็นรัฐธรรมนูญฉบับต่อมาที่สืบทอดเจตนารมณ์จากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนเพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีภารกิจอ านาจหน้าที่ในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้ ตลอดจนพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ที่ได้น าหลักการในรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ.2540 มาบัญญัติบังคับใช้ให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภารกิจในเรื่องดังที่กล่าว 
 ในหัวข้อที่สองก็จะได้ศึกษาถึงกฎหมายส าคัญที่เกี่ยวข้องในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ อัน
ได้แก่พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติ
อุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 ว่ามีสาระส าคัญ
อย่างไร สอดคล้องกับหลักการตามกฎหมายที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไม้หรือไม่ ซึ่งจะได้กล่าวดังต่อไปนี้ 
  

4.1.1 แนวคิดของกฎหมายที่มอบภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ได้มีส่วน    
          ร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 
  4.1.1.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้ให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีภารกิจในการร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ ด้วยเพราะผลจากการ
ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือปฏิรูปการเมืองในขณะนั้น ที่มีความตื่นตัวต่อปัญหาด้านทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในทุกระดับ ไม่ว่าจะในระดับชาติและในระดับท้องถิ่น โดยที่มีการเรียกร้องให้ประชาชนได้
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มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการงานของท้องถิ่น อันเป็นเรื่องที่สอดคล้องกันกับการที่จะปฏิรูปการเมือง 
นั่นก็คือการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่น ซึ่งการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมก็
เป็นส่วนส าคัญในการที่จะกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ได้บัญญัติ
ให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนและได้ก าหนดหน้าที่ของประชาชนไว้ และบทบัญญัติใน
ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจึงได้ถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ซึ่งเป็นส่วนที่ส าคัญ
อีกประการที่ท าให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความต่างไปจากฉบับก่อน ๆ โดยเฉพาะการให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งเจตนารมณ์นี้จะได้รับการผลักดันให้มี
โอกาสเกิดเป็นรูปธรรมมากขึ้นโดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 
  การกระจายอ านาจเพ่ือปฏิรูปการเมืองในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ส่งผลให้มีการกระจาย
ภารกิจการจัดการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งความ
ชัดเจนของเจตนารมณ์นี้ได้สะท้อนออกมาในบทบัญญัติมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญนี้ที่ให้อ านาจ
หน้าที่แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ซึ่งบทบัญญัติใน
มาตรา 290 นั้น มีความว่า 

 
 มาตรา 290 เพ่ือส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 กฎหมายตามวรรคหนึ่งอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 
 (1) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ 
 (2) การเข้าไปมีส่วนในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อการ
ด ารงชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีของตน 
 (3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรม
ใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพ
อนามัยของประชาชนในพื้นท่ี 

 
  จะเห็นได้ว่าความส าคัญของมาตรา 290 นี้ ก็คือการที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ต้องมี
การตรากฎหมายเพ่ือที่จะรองรับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อม พร้อมทั้งได้ก าหนดให้กฎหมายที่จะตราขึ้นนั้นมีสาระอย่างน้อยครอบคลุมถึงการ
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ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีบทบาทในการจัดการกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในเขต
พ้ืนที่ของตน 
  ส่วนเรื่องที่อยู่นอกพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตนนั้น ให้กฎหมายก าหนด
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ที่จะสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้อยู่สองกรณีด้วยกัน คือ 
เมื่อการจัดการนอกเขตพ้ืนที่นั้นอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในเขตพ้ืนที่ของตน 
และเมื่อมีการพิจารณาโครงการหรือกิจกรรมที่อาจจะมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือ
ประชาชนในพื้นท่ี 
  ในส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 เป็นรัฐธรรมนูญที่ได้สืบต่อ
เจตนารมณ์ในหลายเรื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 โดยท าให้มีความเข้มแข็ง
ขึ้น และก็ยังได้สานต่อเจตนารมณ์ในการมอบภารกิจให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ได้มี
ส่วนจัดการดูแลกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ดังจะเห็นได้ชัดเจนจากบทบัญญัติในมาตรา 
290 แห่งรัฐธรรมนูญนี้ ความว่า 

 
 มาตรา 290  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่ส่ง 
เสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 กฎหมายตามวรรคหนึ่งอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 
 (1) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ 
 (2) การเข้าไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อ 
การด ารงชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีของตน 
 (3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรม 
ใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพ 
อนามัยของประชาชนในพื้นท่ี 
 (4) การมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่น 
 

  โดยที่รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ใน
การบริหารจัดการด้านสิ่งแวดล้อมโดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมรับรู้สภาพปัญหาและความ
ต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ เพ่ือป้องกันไม่ให้มีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพ
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อนามัยและการด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่72 โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่จัดการดูแลในเขตพ้ืนที่ของตน ทั้งสามารถข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการหรือ
ริเริ่มโครงการที่เกี่ยวข้องกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนอกเขตพ้ืนที่ได้ ในกรณีที่โครงการ
หรือกิจกรรมมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ี 
  ความส าคัญของมาตรานี้จะบังเกิดผลสมบูรณ์ขึ้นได้ก็จะต้องมีการตรากฎหมายขึ้นมา
รองรับ ซึ่งจะเห็นได้ว่าไม่ว่าจากบทบัญญัติมาตรา 290 ในรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ.2540 หรือ ฉบับ 
พ.ศ.2550 ก็ยังไม่มีการตรากฎหมายขึ้นมารองรับ แต่ก็ยังมีการด าเนินการอยู่ ซึ่งจะได้กล่าวในหัวข้อ
ต่อ ๆ ไป 
  4.1.1.2 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
    ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 
  พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 เป็นกฎหมายที่ได้ตราขึ้นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2540 โดยได้ก าหนดถึงอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการที่จะจัดท าบริการ
สาธารณะ การจัดสรรสัดส่วนภาษีอากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการจัดท าแผนถ่ายโอน
ภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนได้ก าหนดอ านาจหน้าที่อันเป็นการมอบภารกิจใน
การจัดการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมาตรา 16 และ
มาตรา 17 ซึ่งมีสาระส าคัญดังนี้ 
  มาตรา 16 ได้บัญญัติให้เทศบาล เมืองพัทยาและองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจ
หน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตน โดยได้ก าหนด
อ านาจหน้าที่ในด้านต่าง ๆ ไว้ 31 ข้อด้วยกัน ซึ่งก็มีข้อที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากรป่าไม้ คือ 
ในข้อที่ 24 ได้ก าหนดไว้ว่า การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
  ในส่วน มาตรา 17 นั้น ได้บัญญัติถึงอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดใน
การจัดระบบบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นของตน 29 ข้อ ซึ่งก็มีข้อที่เกี่ยวข้องกับการ
จัดการทรัพยากรป่าไม้ คือ ในข้อที่ 5 ได้ก าหนดไว้ว่า การคุ้มครอง ดูแล และการบ ารุงรักษา และการ
ใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

                                                           

 72สภาร่างรัฐธรรมนูญ, คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจ
รายงานการประชุม, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักกรรมาธิการ 3 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550), หน้า 283. 
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  จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่ากฎหมายนี้ไม่ได้มีแนวทางหรือรายละเอียดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติ จึงส่งผลให้ไม่มีความชัดเจนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขอบเขต
อ านาจหน้าที่เพียงใด จึงเป็นแต่เพียงกฎหมายที่มอบภารกิจมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

4.1.2  กฎหมายส าคัญท่ีเกี่ยวข้องในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ 
  4.1.2.1  พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 
  พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 มีความมุ่งหมายเพ่ือการควบคุมการท าไม้และการ
เก็บหาของป่า อีกทั้งได้ก าหนดเรื่องการเก็บค่าภาคหลวงจากการท าไม้และการเก็บหาของป่า ตาม
นิยามของค าว่าป่าแห่งพระราชบัญญัตินี้มีความหมายอย่างกว้างขวางจึงมีผลกระทบต่อการใช้ที่ดิน
ของประชาชนแม้พ้ืนที่ป่านั้นจะไม่ใช่พ้ืนที่ป่าสงวนหรือป่าอนุรักษ์ ซึ่งความหมายของค าว่าป่าตาม
พระราชบัญญัตินี้คือ “ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตามกฎหมายที่ดิน” กล่าวคือ พ้ืนที่ใดที่ยังไม่มีการ
ออกเอกสารสิทธิให้แก่ประชาชนก็ถือว่าเป็นป่าทั้งหมด และการที่จะใช้ประโยชน์ก็จะต้องเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายนี้ก าหนด ฉะนั้นแม้ว่าจะไม่มีการประกาศเป็นพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์แต่พ้ืนที่นั้นก็ยังเป็นพ้ืนที่
ป่าตามค านิยามตามพระราชบัญญัตินี้ ซึ่งบางส่วนอาจเป็นที่ดินสาธารณะที่ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกันอันได้มีการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง หรืออาจเป็นที่รกร้างว่างเปล่าที่ประชาชนขอออก
เอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายที่ดิน อย่างไรก็ตามการที่จะใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้หรือ
การเข้าเก็บหาของป่าในป่านั้นจะคงยังต้องขออนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่า
ไม้และต้องเสียค่าภาคหลวง (มาตรา 11 24 29 29 ทวิ) และยังมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ห้ามไม่ให้
ผู้ใดก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่าหรือกระท าด้วยประการใด ๆ อันเป็นการท าลายป่า หรือเข้ายึดถือหรือ
ครอบครองป่าเพ่ือตนเองหรือผู้ อ่ืน เว้นแต่จะได้กระท าภายในเขตที่ได้จ าแนกไว้เป็นประเภท
เกษตรกรรมและรัฐมนตรีได้ประการในราชกิจจานุเบกษา หรือโดยได้รับอนุญาตจากพนักงาน
เจ้าหน้าที ่(มาตรา 54) 
  จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่าอ านาจหน้าที่ ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตาม
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 นั้น ยังเป็นอ านาจขององค์กรส่วนกลาง โดยที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ เพียงตามประกาศกระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่แต่งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่และการให้
ความเห็นชอบในกระบวนการอนุญาตเท่านั้น ซึ่งผู้ศึกษาได้เสนอข้อสังเกตไว้ในหัวข้อ 4.2.2 
  4.1.2.2  พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507  
  พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507  ประกาศบังคับใช้เพ่ือประสงค์ก าหนด
เขตคุ้มครองและรักษาป่าเพ่ือป้องกันการบุกรุกท าลายป่า อันเป็นไปตามความในมาตรา 6 และมาตรา 
36 แห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ ป่าที่ถือว่าเป็นป่าสงวนและป่าคุ้มครองนั้นให้รวมถึงป่าที่สงวนและ
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คุ้มครองอยู่แล้วตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองและสงวนป่า พ.ศ.2481 ดังนั้นในการพิจารณา
ปัญหาการถือครองที่ดินของประชาชนในพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติ ต้องพิจารณาด้วยว่ามีการก าหนด
พ้ืนที่นั้นเป็นป่าสงวนตั้งแต่เมื่อใด 
  พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติได้ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในการที่จะประกาศกฎกระทรวงก าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติโดยให้มีแผนที่
ในการก าหนดเขตป่าแนบท้ายกฎกระทรวงและให้พนักงานเจ้าหน้าที่จัดให้มีหลักเขต ป้ายหรือ
เครื่องหมายอ่ืนใดเพ่ือเป็นการแสดงแนวเขตป่าสงวนแห่งชาติไว้ ซึ่งบุคคลใดที่อ้างว่ามีสิทธิหรือเข้าท า
ประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติก่อนที่จะมีกฎกระทรวงก าหนดป่าสงวนนั้น จะต้องยื่นค าร้องต่อ
นายอ าเภอภายใน 90 วัน นับแต่วันที่กฎกระทรวงใช้บังคับ หากไม่ยื่นค าร้องดังกล่าว ให้ถือว่าได้สละ
สิทธิหรือประโยชน์นับแต่ประกาศใช้พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาตินี้ 
  ในการควบคุมการใช้และท าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาตินั้น เมื่อได้มีการ
ก าหนดเขตป่าสงวนแห่งชาติแล้ว ความในมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัตินี้ได้ห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือ
ครอบครอง ท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยในที่ดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ท าไม้ เก็บหาของป่า หรือ
กระท าการด้วยประการใด ๆ ที่จะท าให้เสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ เว้นแต่จะได้รับอนุญาต
จากพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งการขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติโดยได้รับอนุญาต
จากพนักงานเจ้าหน้าที่นั้น สามารถกระท าได้ภายใต้กฎหมาย ดังนี้ 
  ในมาตรา 13 ทวิ ได้ก าหนดว่ากรณีที่ส่วนราชการหรือองค์การของรัฐต้องการที่จะ
ขอใช้พื้นที่บางส่วนของป่าสงวนแห่งชาติเป็นสถานที่เพ่ือปฏิบัติงานหรือเพ่ือประโยชน์ของรัฐ ให้อธิบดี
โดยอนุมัติรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศก าหนดบริเวณดังกล่าวเป็นบริเวณที่ทางราชการใช้ประโยชน์
ภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยไม่ให้น ามาตรา 14 และมาตรา 16 มาบังคับแก่การที่ส่วนราชการ
หรือองค์การนั้น ๆ จ าเป็นต้องกระท าเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการปฏิบัติงานเพ่ือใช้ประโยชน์ใน
พ้ืนที่นั้น และบทบัญญัติในมาตรา 15 ก็ได้มีการก าหนดให้การท าไม้หรือเก็บหาของป่า ต้องได้รับ
อนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ แต่การท าไม้บางชนิดและเก็บหาของป่าบางชนิดเพ่ือใช้สอยและ
บริโภคในครัวเรือนไม่ต้องขอรับใบอนุญาต73 ตลอดจนบทบัญญัติในมาตรา 16 ได้บัญญัติถึงการเข้าท า
ประโยชน์หรืออยู่อาศัยในเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยได้รับอนุญาตจากอธิบดีโดยอนุมัติของรัฐมนตรีใน

                                                           

 73 กฎกระทรวง ฉบับที่ 1106 (พ.ศ.2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ.2507 ว่าด้วยการท าไม้ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ,  ราชกิจจานุเบกษา  ฉบับพิเศษ 102, 
49 (19 เมษายน 2528).; กฎกระทรวง ฉบับที่ 1107 (พ.ศ.2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 ว่าด้วยการเก็บหาของป่าในเขตป่าสงวนแห่งชาติ,  ราชกิจจานุเบกษา  
ฉบับพิเศษ 102,  49 (19 เมษายน 2528). 
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กรณีเข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยคราวละ 5 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี และการท าเหมืองแร่ตามกฎหมายว่า
ด้วยแร่คราวละไม่เกิน 10 ปี อีกท้ังในมาตรา 16 ทวิ ได้ก าหนดว่าการเข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยใน
เขตป่าเสื่อมโทรมของบุคคลที่ได้อาศัยท ากินในพ้ืนที่นั้นมาก่อนที่เขตนั้นจะถูกประกาศเป็นเขตป่า
เสื่อมโทรม โดยได้รับอนุญาตจากอธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย แต่ตรงไม่เกิน 20 ไร่ต่อครอบครัว มี
ก าหนดคราวละไม่น้อยกว่า 5 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี ส่วนบุคคลซึ่งได้รับอนุญาตอาจขอขยายพ้ืนที่
เพ่ิมเติมเพ่ือปลูกป่าหรือไม้ยืนต้นได้หากพิสูจน์ได้ว่าตนมีความสามารถและมีเครื่องมือที่จะปลูกป่า
หรือไม้ยืนต้นได้ แต่ต้องไม่เกิน 35 ไร่ต่อครอบครัว (มาตรา 16 ทวิ วรรคสาม) บทบัญญัติในมาตรา 
17 ได้ก าหนดถึงการศึกษาหรือวิจัยทางวิชาการโดยได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากอธิบดี ตามระเบียบที่
อธิบดีก าหนดโดยอนุมัติรัฐมนตรี และมาตรา 18 ได้ก าหนดให้อธิบดีมีอ านาจออกระเบียบการใช้
ประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาในเรื่องการเข้าไป การผ่าน หรือ
การใช้ทาง และการน าหรือปล่อยสัตว์เลี้ยงเข้าไป ตลอดทั้งมาตรา 20 ให้การเข้าท าการบ ารุงรักษา
หรือปลูกสร้างสวนป่าหรือไม่ยืนต้นในเขตป่าเสื่อมโทรม โดยได้รับอนุญาตจากอธิบดีโดยอนุมัติของ
รัฐมนตรี แต่หากเป็นการอนุญาตเกิน 2,000 ไร่ ต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
  ส่วนการควบคุมดูแลและบ ารุงรักษาป่าสงวนแห่งชาติโดยพนักงานเจ้าหน้าที่นั้น มี
บทบัญญัติตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัตินี้ โดยอธิบดีมีอ านาจสั่งเป็นหนังสือให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่หรือเจ้าหน้าที่ของกรมป่าไม้สามารถกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดในเขตป่าสงวนแห่งชาติได้ 
เพ่ือประโยชน์ในการที่จะควบคุม ดูแล รักษาหรือบ ารุงป่าสงวนแห่งชาติ ซึ่งที่ผ่านมากรมป่าไม้ได้
อาศัยอ านาจตามมาตรานี้ในการเข้าไปจัดการบ ารุงรักษาพ้ืนที่ซึ่งจัดเป็นป่าสงวนแห่งชาติรวมทั้งการ
จัดตั้งป่าชุมชน อ านาจหน้าที่ในการบ ารุงรักษาป่าตามความในมาตรานี้ยังคงสงวนไว้ให้เป็นอ านาจ
ของกรมป่าไม้เป็นหลัก 
  จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่าอ านาจหน้าที่ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตาม
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 นั้น ยังเป็นอ านาจขององค์กรส่วนกลาง โดยที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้เพียงตามประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่แต่งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่
และการให้ความเห็นชอบในกระบวนการอนุญาตเท่านั้น ซึ่งผู้ศึกษาได้เสนอข้อสังเกตไว้ในหัวข้อ 4.2.2 

 4.1.2.3  พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 
  ในการก าหนดเขตพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ หรือการก าหนดเป็นอุทยานแห่งชาตินั้น 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 ได้ให้อ านาจแก่รัฐบาลโดยประกาศเป็นพระราชกฤษฎีกา 
ซึ่งมีแผนที่แสดงแนวเขตแนบท้าย และที่ดินที่จะก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติจะต้องเป็นที่ดินที่ไม่
เป็นกรรมสิทธิ์หรือมีครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายของบุคคลใดที่ไม่ใช่ทบวงการเมือง (มาตรา 6) 
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  มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 ได้บัญญัติห้ามการ
กระท าการต่าง ๆ ในเขตอุทยานแห่งชาติ ซึ่งครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ อาทิ ยึดถือหรือครอบครอง
ที่ดิน ก่นสร้าง แผ้วถาง เผาป่า เก็บหา น าออกไป ท าด้วยประการใด ๆ ให้เป็นอันตรายหรือท าให้
เสื่อมสภาพซึ่งไม้ ยางไม้ น้ ามันยาง น้ ามันสน แร่หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน โดยสรุปแล้วคือกฎหมาย
ได้ห้ามกิจกรรมทุกประเภทของมนุษย์ในเขตอุทยานแห่งชาติ บุคคลที่เข้าไปในเขตอุทยานแห่งชาติ
ต้องปฏิบัติตามค าสั่งของพนักงานเจ้าหน้าที่ที่ออกตามระเบียบที่อธิบดีก าหนดโดยอนุมัติของรัฐมนตรี 
และพนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งให้ผู้กระท าความผิดข้อห้ามตามมาตรา 16 ออกจากเขต
อุทยานแห่งชาติหรืองดเว้นการกระท าใด ๆ ในเขตอุทยานแห่งชาติ 
  แต่อย่างไรก็ตาม มาตรา 19 ได้ก าหนดว่าข้อห้ามต่าง ๆ ตามมาตรา 16 ไม่ให้ใช้
บังคับในกรณีที่เป็นการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่เพ่ือคุ้มครองและดูแลรักษาอุทยานแห่งชาติ เพ่ือการ
ศึกษาวิจัย หรือเพ่ือเป็นการอ านวยความสะดวกในการทัศนาจรหรือพักอาศัย เป็นต้น ซึ่งในทางปฏิบัติ 
เจ้าหน้าที่ของกรมอุทยานฯ ได้อาศัยอ านาจตามมาตรานี้เพ่ือจัดระเบียบและควบคุมกิจกรรมต่าง  ๆ 
ของประชาชนที่ได้อาศัยอยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติ แม้จะไม่ใช่ป่าชุมชนที่มีการจัดการทรัพยากรป่าไม้
โดยชุมชนก็ตาม 
  โดยสภาพความเป็นจริงของหลายอุทยานแห่งชาติ ข้อห้ามไม่ให้มนุษย์เข้าท า
กิจกรรมในเขตอุทยานแห่งชาติตามบทบัญญัติมาตรา 16 นั้น ไม่สามารถที่จะบังคับใช้ได้ในทางปฏิบัติ 
เพราะมีชุมชนที่อยู่อาศัยท ากินอยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติ ซึ่งบางชุมชนได้มีอยู่ อาศัยก่อนที่จะมีการ
ประกาศก าหนดเขตเป็นพื้นที่ป่าอนุรักษ์ มาตรการที่มีความเป็นไปได้คือ การท าแนวเขตที่อยู่อาศัยให้
มีความชัดเจนเพื่อไม่ให้ชุมชนได้ขยายพื้นที่อันเป็นการบุกรุกป่าเพ่ิมเติม 
  จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่าอ านาจหน้าที่ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตาม
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 นั้น ยังเป็นอ านาจขององค์กรส่วนกลาง โดยที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้เพียงตามประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่แต่งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่
เท่านั้น ซึ่งผู้ศึกษาได้เสนอข้อสังเกตไว้ในหัวข้อ 4.2.2 

 4.1.2.4  พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 
  ความมุ่งหมายของการบังคับใช้พระราชบัญญัตินี้ ก็เพ่ือสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 
ทั้งสัตว์ป่าสงวน สัตว์ป่าคุ้มครองตลอดจนสัตว์ป่าทั่วไป อย่างไรก็ดี ได้มีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวข้องในการตั้ง
เขตป่าอนุรักษ์ นั่นก็คือ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าและเขตห้ามล่าสัตว์ ซึ่งการก าหนดเขตรักษาพันธุ์สัตว์
ป่านั้นให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาและมีแผนที่แสดงแนวเขตแนบท้าย โดยที่ดินที่ก าหนดจะต้องไม่ได้
อยู่ในกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดินของบุคคลใดที่ไม่ใช่ทบวงการเมือง
(มาตรา 33) 
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  มาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัตินี้ได้ห้ามการอยู่อาศัยท าประโยชน์ หรือท ากิจกรรม
ใด ๆ ในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า ซึ่งข้อห้ามนี้มีลักษณะเช่นเดียวกับข้อห้ามตามกฎหมายอุทยานแห่งชาติ 
อันยังให้มีผลกระทบต่อชุมชนที่ได้อยู่อาศัยในเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า แต่พระราชบัญญัตินี้ก็ได้บัญญัติ
ถึงข้อยกเว้นในการปฏิบัติส าหรับพนักงานเจ้าหน้าที่ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพ่ือการคุ้มครอง ดูแล 
รักษาหรือบ ารุงเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เพ่ือการวิจัยหรือเพ่ืออ านวยความสะดวกในการให้การศึกษา
หรือพักอาศัย 
  จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่าอ านาจหน้าที่ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตาม
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 นั้น ยังเป็นอ านาจขององค์กรส่วนกลาง โดยที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้เพียงตามประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่แต่งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงาน
เจ้าหน้าที่เท่านั้น ซึ่งผู้ศึกษาได้เสนอข้อสังเกตไว้ในหัวข้อ 4.2.2 

จากพระราชบัญญัติทั้งสี่ฉบับข้างต้น อันเป็นกฎหมายที่มีความส าคัญเกี่ยวข้องในการจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไม้โดยตรงยังไม่มีบทบัญญัติใดที่มีความสอดคล้องกับการกระจายอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ที่มอบภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีอ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งจะมีก็เพียงแต่การออกประกาศของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ตามพระราชบัญญัติทั้งสี่ฉบับดังกล่าวและการให้ความเห็นชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
กระบวนการให้ความเห็นชอบในการอนุญาตที่ให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ก็เป็น
อ านาจที่ยากทีจ่ะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดการและก็ยังไม่ใช่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ
ที่ตราออกมารับรองหลักการตามมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะได้กล่าวในหัวข้อ 4.2.2 
 

4.2  อ านาจและหน้าที่ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วน            
      ท้องถิ่น 
 
 การจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้มีการกระจายอ านาจ
หรือถ่ายโอนภารกิจจากองค์กรส่วนกลางมายังองค์กรท้องถิ่น ซึ่งเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 และฉบับ พ.ศ.2550 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 กระนั้นก็ดีกฎหมายดังกล่าวนี้ก็เป็น
เพียงหลักการที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนในการจัดการ ดูแล ใช้ประโยชน์หรืออนุรักษ์
ทรัพยากรป่าไม้เท่านั้น โดยกฎหมายมิได้กล่าวถึงการให้อ านาจว่าต้องด าเนินการไปตามขั้นตอนอย่าง
ใดบ้าง แม้แต่กฎหมายที่ส าคัญในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้อันได้แก่พระราชบัญญัติป่าไม้ 
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พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 
และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 ก็มิได้กล่าวถึงการให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้แต่อย่างใด โดยบทบัญญัติตามกฎหมาย
ดังกล่าวยังให้อ านาจแก่องค์กรส่วนกลางในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ไปถ่ายเดียว 
 กระนั้นก็ดี เมื่อในปัจจุบันปัญหาการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้เป็นปัญหาที่มีความส าคัญที่
ต้องได้รับการแก้ไขจากทุกภาคส่วน โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นองค์กรระดับ
ประชาชนท้องถิ่นอันมีความใกล้ชิดกับประชาชน ทรัพยากรและทราบถึงปัญหาของประชาชนได้ดีกว่า
องค์กรส่วนกลาง ด้วยความส าคัญดังที่กล่าวนี้องค์กรส่วนกลางโดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมจึงได้มีการประกาศแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่โดยให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ และในส่วนของกรมป่าไม้ก็ได้มีแนวปฏิบัติและระเบียบของกรมในการ
ด าเนินการที่ต้องอาศัยความเห็นชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ก็เพ่ือให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ อีกท้ังยังมีกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าจัดการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
แต่ก็ยังไม่ชัดเจนถึงข้ันตอนวิธีการถึงการเข้าจัดการกับทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
4.2.1  การจัดการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายจัดตั้งองค์กร 

         ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยในปัจจุบันมีการจัดระเบียบเป็น 2 ระบบ คือ 
ระบบทั่วไปและระบบพิเศษ74 โดยระบบทั่วไปนั้นใช้แก่ท้องถิ่นทั่วไป ซึ่งมีอยู่ 3 รูปแบบ ได้แก่ 
เทศบาล องค์กรบริหารส่วนต าบลและองค์การบริหารส่วนจังหวัด ส่วนระบบพิเศษใช้เฉพาะท้องถิ่น
บางแห่งเท่านั้น ซึ่งในปัจจุบันมีอยู่ 2 รูปแบบ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
 ซึ่งไม่ว่ารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด ก็ล้วนแต่มีภารกิจในการให้บริการ
สาธารณะทั้งสิ้น ในส่วนการจัดการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น นอกเสียจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีอ านาจหน้าที่ในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมภายใต้กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละฉบับ  ซึ่ง
ในภาพรวมจะสามารถพบได้ว่ากฎหมายแต่ละฉบับนั้นไม่ได้ก าหนดรายละเอียดที่เกี่ยวกับการปฏิบัติ
ภารกิจด้านการจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมไว้ จึงก่อให้เกิดปัญหาในการตีความว่าขอบเขต
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีเพียงใด  

                                                           

 74ชาญชัย  แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 179. 
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4.2.1.1  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 เป็นกฎหมายที่มีการบังคับใช้มานาน แต่ก็มีการ

แก้ไขเพ่ิมเติมให้มีความเหมาะสมกับสถานการณ์มาตลอด ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับนี้มีสาระส าคัญอัน
ประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งเทศบาล โครงสร้างการบริหารเทศบาล หน้าที่ของเทศบาล 
อ านาจในการตราเทศบัญญัติ การคลังและทรัพย์สินของเทศบาล และการก ากับควบคุมเทศบาล ฯลฯ 

  1)  อ านาจหน้าที่ 
    พระราชบัญญัตินี้ได้ก าหนดถึงอ านาจหน้าที่ของเทศบาลไว้มากมายหลาย

ประการ ทั้งในเรื่องที่เทศบาลนั้นต้องท าและอาจจะท า ขึ้นอยู่กับว่าเป็นเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง
หรือเทศบาลนคร ส่วนใหญ่เป็นการจัดท าบริการสาธารณะในทุกด้าน ได้แก่ การบ ารุงรักษา
สาธารณูปโภคต่าง ๆ การรักษาความสะอาด การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน การป้องกัน
และระงับโรคติดต่อ การศึกษา การส่งเสริมการพัฒนาเด็ก สตรี ผู้สูงอายุและคนพิการ เป็นต้น 
ส าหรับหน้าที่ที่ เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมโดยตรงซึ่งเทศบาลต้องท านั้น ได้แก่ การจัดให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบกและทางน้ า การรักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้ง
การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล การจัดให้มีและบ ารุงทางระบายน้ า (กรณีที่เป็นเทศบาลเมืองและ
เทศบาลนคร) จัดให้มีและบ ารุงส้วมสาธารณะ (กรณีท่ีเป็นเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร) การจัดการ
เกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและการปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม (กรณีที่เป็นเทศบาลนคร) การวางผังเมืองและ
การควบคุมการก่อสร้าง 

   พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไม่ได้บัญญัติชัดเจนให้เทศบาลมีหน้าที่
ต้องบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หน้าที่ส่วนใหญ่ของเทศบาลตามที่กล่าวมาในข้างต้นนั้นเป็นเรื่อง
ที่เก่ียวข้องกับการจัดการสิ่งแวดล้อมซ่ึงบัญญัติไว้กว้าง ฉะนั้น หากเทศบาลต้องการก าหนดหลักเกณฑ์
เพ่ือให้เทศบาลตนสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ก็จะต้องตราเทศบัญญัติเพ่ือการนั้น โดยทั้งนี้กฎหมาย
บัญญัติให้เทศบาลมีอ านาจในการตราเทศบัญญัติเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ของเทศบาลหรือ
เมื่อมีกฎหมายอื่นบัญญัติให้เทศบาลมีอ านาจตราเทศบัญญัติในเรื่องนั้น ๆ ได้ โดยสามารถที่จะก าหนด
โทษปรับผู้ที่ละเมิดเทศบัญญัติด้วยก็ได้ 
   2)  การออกเทศบัญญัต ิ
    เทศบาลมีอ านาจในการตราเทศบัญญัติเพ่ือใช้บังคับในเขตเทศบาลได้  แต่ก็
ต้องเป็นเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้เทศบาลกระท าได้ และเทศบัญญัตินั้นจะต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อ
บทบัญญัติของกฎหมายอื่น 

   จากที่ผ่านมา หากเทศบาลใดต้องการออกเทศบัญญัติเพ่ือบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ ก็มักที่จะอ้างอ านาจตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ประกอบกับมาตรา 60 แห่ง
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496  ซึ่งอาจถือเป็นช่องทางหนึ่งที่ใช้จัดการทรัพยากรธรรมชาติของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ก็ยังมีความกังขาถึงความชอบด้วยกฎหมายที่ยังเป็นข้อถกเถียงกันใน
ปัจจุบัน ซึ่งประเด็นนี้จะได้กล่าวในตอนต่อไป                                                                                                                    
    นอกจากข้อจ ากัดเรื่องอ านาจในการตราเทศบัญญัติแล้ว พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2496 ยังก าหนดให้เทศบาลต้องอยู่ภายใต้การก ากับของหน่วยงานราชการส่วนกลาง 
อาทิ การก าหนดให้หน่วยงานราชการส่วนกลางโดยกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกกฎกระทรวง 
ระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือให้เทศบาลได้ปฏิบัติ ซึ่งระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ นั้น มีผลท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการจัดการกิจการงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง 
อันเป็นการขัดต่อหลักแห่งการกระจายอ านาจดั่งเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติถึงการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็น จึงเกิดค าถามว่าการออกระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ 
เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัตินั้นเป็นการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
หน่วยงานราชการส่วนกลางหรือไม่ เพราะโดยทั่วไป การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
ส่วนกลางนั้นควรเป็นเพียงการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการกระท าขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเท่านั้น และกฎหมายที่ใช้เป็นกรอบในการควบคุมควรจะต้องเป็นกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติ75  
    นอกจากนี้ เทศบาลต าบลยังอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลโดยผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายอ าเภอ ร่างเทศบัญญัติที่ผ่านขั้นตอนความเห็นชอบจากสภาเทศบาลแล้ว จะต้องส่งให้
ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาเพ่ือให้ความเห็นชอบ อีกทั้งผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอมีอ านาจ
ในการควบคุมการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาล ตามมาตรา 71 ที่ก าหนดให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดของตนให้ปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่โดย
ถูกต้องตามกฎหมาย ในส่วนของเทศบาลต าบล ให้นายอ าเภอมีอ านาจหน้าที่ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัด
ควบคุมดูแลเทศบาลต าบลในอ าเภอของตนให้ปฏิบัติการตามหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย ผู้ว่า
ราชการจังหวัดและนายอ าเภอมีอ านาจตักเตือน ตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานหรือเอกสารใดจาก
เทศบาลมาตรวจ ในกรณีที่เห็นว่าเทศบาลปฏิบัติการในทางที่อาจก่อให้เกิดความเสียหาย ผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายอ าเภอมีอ านาจที่จะสั่งเพิกถอนหรือระงับการท างานของนายกเทศมนตรีหรือรอง
นายกเทศมนตรีไว้ก่อนก็ได้ แล้วส่งเรื่องให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั่งการให้พ้นจาก
ต าแหน่งได้ ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเทศบาลหรือ
ประโยชน์ของประชาชนทั้งชาติ ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเพ่ือยุบสภาเทศบาลก็ได้ 
                                                           

75สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 553. 
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    จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่า ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้
การก ากับควบคุมของหน่วยงานราชการส่วนกลางมากเกินไป จนเป็นอุปสรรคต่อความคล่องตัวในการ
ปฏิบัติงานตามภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นทิศทางที่สวนทางกันกับทิศทางของการ
กระจายอ านาจ 

4.2.1.2  พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
   พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 เป็นอีก
กฎหมายที่ส าคัญในกระบวนการการกระจายอ านาจ ด้วยเพราะเป็นครั้งแรกที่ประเทศไทยจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับพ้ืนที่ในชนบท โดยพระราชบัญญัตินี้ก็ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมเรื่อยมา
ตลอดเพ่ือให้มีความสอดรับกับภูมิสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป 
   1)  อ านาจหน้าที่ 

   พระราชบัญญัติฉบับที่กล่าวนี้บัญญัติเรื่องหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งองค์การ
บริหารส่วนต าบล โครงสร้างในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบล อ านาจหน้าที่ รายได้
และรายจ่ายและการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล ในส่วนอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลนั้นสามารถสรุปความที่ส าคัญดังนี้ ในมาตรา 66 ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบลมี
อ านาจและหน้าที่ในการพัฒนาต าบลทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม มาตรา 67 ได้บัญญัติ
ให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่ที่ต้องท าเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ภายในเขตของตนได้แก่ จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางน้ าและทางบก รักษาความสะอาดของถนน ทาง
น้ าและที่ ส าธารณะรวมทั้ งจ ากัดมูลฝอยและสิ่ งปฏิกู ล  คุ้ มครอง  ดู แล  และบ ารุ งรั กษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และมาตรา 68 ได้มีการบัญญัติให้องค์การบริหารส่วนต าบลอาจ
จัดท าเกี่ยวกับการจัดการสิ่งแวดล้อมในเขตของตนได้ คือ การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางระบายน้ า 
การคุ้มครองดูแลและรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และการผังเมือง 
    อย่างไรก็ตาม อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลตามบทบัญญัติ
ต่าง ๆ ที่ยกขึ้นในข้างต้นก็ไม่อาจที่จะตัดอ านาจของหน่วยงานราชการส่วนกลางในการที่จะด าเนิน
กิจการใด ๆ เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในต าบล แต่ต้องมีการแจ้งให้องค์การบริหารส่วนต าบลได้
ทราบล่วงหน้าตามสมควร 
   2)  การออกข้อบัญญัติ 

   การออกข้อบัญญัติต าบลขององค์การบริหารส่วนต าบลเพ่ือปฏิบัติการให้
เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของตนนั้น กฎหมายได้ให้อ านาจเพียงเท่าท่ีไม่ไปขัดหรือแย้งกับกฎหมายอื่น 
    กฎหมายได้ให้อ านาจแก่องค์กรส่วนกลางโดยกระทวงมหาดไทยมีอ านาจใน
การที่จะออกระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ เพื่อควบคุมการด าเนินการองค์การบริหารส่วนต าบล 
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    การปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลยังอยู่ภายใต้การควบคุม 
ดูแลของนายอ าเภอ ร่างข้อบัญญัติขององค์การบริหารส่วนต าบลที่ผ่านความเห็นชอบของสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลแล้วต้องส่งไปให้นายอ าเภอพิจารณาให้ความเห็นชอบ อีกทั้งนายอ าเภอยังมีอ านาจ
ก ากับดูแลการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล ให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบ
ข้อบังคับของทางราชการ มีอ านาจเรียกผู้บริหารและสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล พนักงานส่วน
ต าบล และลูกจ้างมาชี้แจงหรือสอบสวนตลอดจนเรียกรายงานและเอกสารใด ๆ ขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลมาตรวจสอบ มีอ านาจแนะน าตักเตือนนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ออกค าสั่งระงับการ
ปฏิบัติราชการของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลในกรณีฉุกเฉินแล้วรายงานต่อผู้ว่าราชการจังหวัด
เพ่ือวินิจฉัยสั่งการตามที่เห็นสมควรโดยเร็ว รวมทั้งสามารถที่จะเสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด
เพ่ือยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลได้ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพ่ือรักษาประโยชน์ให้แก่ประชาชน 
หรือแม้กระทั่งการเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งในนายกหรือรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
ประธานสภาหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลพ้นจากต าแหน่งได้ในกรณีที่ผลการ
สอบสวนปรากฏว่าบุคคลดังที่กล่าวกระท าการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของ
ประชาชนหรือละเลยต่อการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
    ในส่ วนของการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ในท้องถิ่ น 
พระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีรายได้จากค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่า
ด้วยน้ าบาดาล เงินอากรประทานบัตรใบอนุญาตและอาชญาบัตรตามกฎหมายว่าด้วยการประมง 
ค่าภาคหลวงและค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้และค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติ
กรรมตามประมวลกฎหมายที่ดินที่เก็บในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล ได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวง
แร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ และค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายว่าด้วยปิโตรเลียมตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง รวมทั้งได้รับส่วนแบ่งจากเงินที่เก็บตามกฎหมายว่าด้วยอุทยาน
แห่งชาติในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
  4.2.1.3  พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 
   พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ได้ก าหนดโครงสร้างการ
บริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัด อ านาจหน้าที่ การงบประมาณและการคลัง และการก ากับ
ดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้เช่นเดียวกันกับกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน  ๆ 
โดยก็มีการแก้ไขเพ่ิมเติมอยู่เสมอ แม้จะมีข้อวิจารณ์กันอยู่ว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่มีพ้ืนที่ใน
การบริหารจัดการ แต่ในเชิงกฎหมายนั้น เขตการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดก็คือเขต
จังหวัด โดยที่กฎหมายมีความมุ่งหมายให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดด าเนินภารกิจที่ต้องอาศัยความ
ร่วมมือหรือประสานงานกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ที่อยู่ในเขตจังหวัด ซึ่งเป็นเรื่องที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนไม่สามารถที่จะด าเนินการเองได้อย่างมีประสิทธิผลโดยล าพัง 
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   องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครอง ดูแลและบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 45 ซึ่งอ านาจหน้าที่ส่วนใหญ่ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดนั้นเป็นเรื่องการประสานและสนับสนุนการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ที่อยู่
ในเขตจังหวัด และแบ่งสรรปันเงินที่กฎหมายก าหนดให้ต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
ซึ่งโดยหลักแล้วองค์การบริหารส่วนจังหวัดควรที่จะมีภารกิจในการด าเนินกิจการที่ต้องการความ
ร่วมมือและต้องประสานงานกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ในเขตจังหวัด หรือในเรื่องที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งใดแห่งหนึ่งไม่สามารถท่ีจะกระท าได้โดยล าพัง 
   อย่างไรก็ตาม การที่กฎหมายบัญญัติอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทั้ง
ตามกฎหมายนี้และตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในลักษณะที่กว้าง ๆ และมีความคล้ายคลึงกับอ านาจหน้าที่ของเทศบาลและ
องค์การบริหารส่วนต าบลในหลายส่วน เช่น บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ใน
การคุ้มครองดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ท าให้ดูคล้ายกับว่าอ านาจหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีความทับซ้อนกันกับอ านาจหน้าที่ของเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล รวมทั้งทับซ้อนกับภารกิจของจังหวัด สภาพการณ์ที่กล่าวนั้นท าให้เป็นการยากที่จะบ่งชี้
อย่างชัดเจนว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการจัดการจัดการกับทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมอย่างไร โดยเฉพาะอย่างยิ่งในพ้ืนที่ทางกายภาพที่เทศบาลและองค์การบริหารส่ วน
ต าบลมีความรับผิดชอบโดยตรง 
 

4.2.2 การจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 
          สิ่งแวดล้อม และระเบียบกรมป่าไม้ 

องค์กรบริหารราชการส่วนกลางโดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และกรม
ป่าไม้ได้มีการให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ โดยที่
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ออกประกาศเป็นประกาศกระทรวงแต่งตั้งผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ และกรมป่าไม้ได้มีการออกระเบียบกรมป่าไม้ให้มี
ความเห็นชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบวนการอนุญาต ซึ่งจะกล่าวนัยส าคัญดังต่อไปนี้ 

 4.2.2.1  การแต่งตั้งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ 
   ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่องแต่งตั้งพนักงาน
เจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 ลงวันที่ 16 ธันวาคม 2547 และประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่องแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ.2507 ลงวันที่ 16 ธันวาคม 2547 ได้มีการแต่งตั้งให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ได้แก่ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายก
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องค์การบริหารส่วนต าบลและปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติป่าไม้และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติให้มีอ านาจหน้าที่ในการป้องกัน จับกุม 
ปราบปรามผู้กระท าความผิดและยึดของกลางที่ได้จากการกระท าความผิดกฎหมายป่าไม้และป่าสงวน
แห่งชาติ76 อย่างไรก็ดี อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการแต่งตั้งผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับนั้นมีอ านาจหน้าที่เฉพาะ
การป้องกัน จับกุม ปราบปรามผู้กระท าความผิดและยึดของกลางที่ได้จากการกระท าความผิด ซึ่งเป็น
สิ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต้องการที่จะใช้อ านาจเหล่านี้ เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
มีความสามารถมากพอในการใช้อ านาจจับกุมและปราบปรามผู้กระท าความผิด อีกทั้งการใช้อ านาจ
ดังกล่าวนี้จะก่อให้เกิดความขัดแย้งกับประชาชนอีกด้วย 
   และตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่องแต่งตั้งพนักงาน
เจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์
ป่า พ.ศ.2535 ลงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ.2547  ได้มีการแต่งตั้งให้ผู้บริหารและบุคลากรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่นายกเทศมนตรี ปลัดเทศบาล นายกองค์การบริหารส่วนต าบล ปลัด
องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ อุทยานแห่งชาติและ
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า  พ.ศ.2535 ให้อ านาจและหน้าที่ ในการจับกุมและ
ปราบปรามผู้กระท าความผิดตามกฎหมายทั้งสองฉบับ77 
  4.2.2.2  การให้ความเห็นชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกระบวนการ 
    อนุญาต 
  กรมป่าไม้ได้ก าหนดแนวทางในการปฏิบัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วน
ร่วมในกระบวนการอนุญาตเข้าท าประโยชน์และท าเหมืองแร่ในพ้ืนที่ป่าไม้ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ 

                                                           

 76ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484, ราชกิจจานุเบกษา 121, ตอนพิเศษ 139ง (27 ธันวาคม 2547).; 
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507, ราชกิจจานุเบกษา 121, ตอนพิเศษ 139ง (27 ธันวาคม 
2547). 
 77ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535,  
ราชกิจจานุเบกษา 123, ตอนพิเศษ 134ง (26 ธันวาคม 2549). 
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พ.ศ.2484 ซึ่งก าหนดให้ค าขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ต้องมีหนังสือแสดงการได้รับความเห็นชอบจาก
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  อีกท้ังกรมป่าไม้ได้มีระเบียบกรมป่าไม้ว่าด้วยการอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์หรืออยู่
อาศัยภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ลงวันที่ 17 มกราคม 2548 ซึ่งเป็นระเบียบที่ก าหนดหลักเกณฑ์
และขั้นตอนการด าเนินการเกี่ยวกับการขออนุญาตเข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยภายในเขตป่าสงวน
แห่งชาติตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ผู้ขอ
อนุญาตอาจเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได้ โดยในระเบียบนี้ก าหนดให้
องค์การบริหารส่วนต าบลได้มีส่วนร่วมในกระบวนการการอนุญาต เนื่องจากมีข้อก าหนดให้พ้ืนที่ป่าไม้
ซึ่งจะอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยได้จะต้องไม่มีปัญหากับราษฎรในพ้ืนที่และบริเวณ
ใกล้เคียง และต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์การบริหารส่วนต าบลท้องที่ที่ป่านั้นตั้งอยู่ 
  และยังมีระเบียบกรมป่าไม้ว่าด้วยการอนุญาตให้ท าการปลูกสร้างสวนป่าหรือปลูกไม้
ยืนต้นภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2548 ลงวันที่ 17 มกราคม 2548 ซึ่งเป็นระเบียบที่ออกโดย
อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 เพ่ือก าหนด
หลักเกณฑ์และขั้นตอนการอนุญาตให้บุคคลหรือนิติบุคคล ส่วนราชการหรือองค์การของรัฐ เข้าปลูก
สร้างสวนป่าหรือไม้ยืนต้นภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ซึ่งพื้นท่ีที่จะอนุญาตให้ปลูกสร้างสวนป่าหรือไม้
ยืนต้นได้นั้นจะต้องจัดเป็นพ้ืนที่ป่าเสื่อมโทรม78 ในส่วนที่มีความเกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น ระเบียบนี้ก าหนดให้พ้ืนที่ที่ขออนุญาตต้องไม่มีปัญหากับราษฎรในพ้ืนที่และบริเวณ
ใกล้เคียง และต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์การบริหารส่วนต าบลท้องที่ที่ป่านั้นตั้งอยู่ 
  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตาม
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่แต่งตั้งให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 
พ.ศ.2535 และตามระเบียบและแนวปฏิบัติของกรมป่าไม้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องให้
ความเห็นชอบในกระบวนการที่บุคคลจะขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ในเขตพ้ืนที่ป่าไม้นั้น เห็นได้ว่าแม้
จะเป็นการมอบอ านาจหน้าที่ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ตามหลักการของรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ที่มอบภารกิจในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับ

                                                           

 78ระเบียบกรมป่าไม้ว่าด้วยการอนุญาตให้ท าการปลูกสร้างสวนป่าหรือปลูกไม้ยืนต้นภายใน
เขตป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2548, ราชกิจจานุเบกษา 122, 52ง (30 มิถุนายน 2548). 
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หนึ่งและยังไม่ใช่ในระดับพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นเพ่ือรองรับหลักการในรัฐธรรมนูญโดยตรง  ซึ่ง
อ านาจที่มอบให้จากองค์กรส่วนกลางนั้นก็เป็นสิ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต้องการ เพราะ
ท้องถิ่นไม่มีความสามารถพอที่จะจับกุมปราบปรามและยังจะก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งระหว่าง
ประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และอีกประการหากมีข้อพิพาทระหว่างองค์กรส่วนกลาง
หรือองค์กรส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว การตีความของส านักงานกฤษฎีกาและ
ศาลปกครองนั้น ส่วนมากจะไปในแนวที่ว่าการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องไม่ขัด
หรือแย้งกับองค์กรของส่วนกลางที่มีกฎหมายอื่นรองรับ อีกนัยหนึ่งคือการที่ออกประกาศหรือระเบียบ
ตามกฎหมายส่วนกลางก็แสดงให้เห็นได้ว่าไม่ใช่การกระจายอ านาจ ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่ได้รับการกระจายอ านาจที่แท้จริงในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ อย่างไรก็ดี อ านาจและ
หน้าที่ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ก็คืออ านาจที่แท้จริง ซึ่ง
นั่นก็คือ การมีส่วนในการตัดสินใจที่จะก าหนดวิถีของจัดการดูแลและแก้ไขปัญหาทรัพยากรป่าไม้เอง 
ซึ่งอ านาจนี้ยังเป็นขององค์กรส่วนกลางอยู่ 
 

4.3  ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครอง     
      ส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่น พ.ศ. …. 
 
 ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และชุมชนท้องถิ่น พ.ศ. …. โดยวิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้านั้น มีเนื้อหา
สาระส าคัญอันเป็นการอนุวัตตามแนวคิดของรัฐธรรมนูญที่ให้บทบาทแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้นได้มีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้  
 ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และชุมชนท้องถิ่นนี้ มีทั้งหมด 28 มาตรา โดยแบ่งเป็น ส่วนบทนิยาม มีจ านวน 5 มาตรา คือ มาตรา 
1-5 หมวด 1 บททั่วไป มีจ านวน 12 มาตรา คือมาตรา 6-17 หมวด 2 การมีส่วนร่วมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการส่งเสริมรักษาสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ มีจ านวน 4 มาตรา คือ
มาตรา 18-21 หมวด 3 การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในโครงการหรือกิจกรรมนอก
เขตพ้ืนที่ มีจ านวน 2 มาตรา คือมาตรา 22-23 และหมวดสุดท้าย คือ หมวด 4 การมีส่วนร่วมของ
ชุมชนท้องถิ่นในการส่งเสริมรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ มีจ านวน 5 มาตรา คือ
มาตรา 24-28  

ในหัวข้อนี้จะได้ยกเพียงส่วนที่เกี่ยวข้องกับการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วม
จัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้มาท าการศึกษา ซึ่งก็คือในส่วนบทนิยาม หมวด 1 บททั่วไป หมวด 2 
การมี ส่ วนร่ วมขององค์ กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ น ในการส่ ง เสริ มรั กษาสิ่ ง แวดล้ อมและ
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ทรัพยากรธรรมชาติ หมวด 3 การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในโครงการหรือกิจกรรม
นอกเขตพ้ืนทีเ่ท่านั้น 

 
4.3.1  ส่วนบทนิยาม 
ในส่วนอารัมภบทกฎหมายนั้นมีความส าคัญคือการได้ให้ค านิยามศัพท์ต่าง ๆ ดังนี้ 
“สิ่งแวดล้อม” หมายความว่า สิ่งแวดล้อมตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
“คุณภาพสิ่งแวดล้อม” หมายความว่า คุณภาพสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริม

และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
“ทรัพยากรธรรมชาติ” หมายความว่า สิ่งที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติ เช่น ที่ดิน แร่ ป่าไม้ 

แม่น้ า สัตว์ป่า พันธุ์พืชต่าง ๆ 
“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หมายความว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การ

บริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนตามที่มี
กฎหมายจัดตั้ง 

“สภาท้องถิ่น” หมายความว่า สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด สภาเทศบาล สภาองค์การ
บริหารส่วนต าบล และสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนตามที่มีกฎหมายจัดตั้ง 

“เจ้าพนักงานท้องถิ่น” หมายความว่า นายกเทศมนตรีส าหรับในเขตเทศบาล นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดส าหรับในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกองค์การบริหารส่วนต าบลส าหรับใน
เขตองค์การบริหารส่วนต าบล ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครส าหรับในเขตกรุงเทพมหานคร นายก
เมืองพัทยาส าหรับในเขตเมืองพัทยา ผู้บริหารท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนตามที่
มีกฎหมายจัดตั้ง 

“ข้อบัญญัติท้องถิ่น” หมายความว่า ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบัญญัติ 
ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล และข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนตามที่
มีกฎหมายจัดตั้ง 

“ชุมชนท้องถิ่น” หมายความว่า บุคคลที่รวมตัวกันเป็นกลุ่มคนซึ่งด ารงชีวิตอยู่ในพ้ืนที่แห่ง
หนึ่งแห่งใดโดยมีระยะเวลาต่อเนื่องยาวนาน และมีความผูกพันซึ่งกันและกันในวิถีชีวิต การประกอบ
อาชีพ ขนบธรรมเนียมจารีตประเพณี วัฒนธรรม ความคิด ความเชื่อของบุคคลร่วมกัน 

“กองทุน” หมายความว่า กองทุนสิ่งแวดล้อมระดับท้องถิ่น 
“คณะกรรมการ” หมายความว่า คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมระดับท้องถิ่น 
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“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน
และมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
หรือพระราชกฤษฎีกา องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ 

“ผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หมายความว่า นายอ าเภอส าหรับองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ผู้ว่าราชการจังหวัดส าหรับองค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยส าหรับกรุงเทพมหานคร ผู้ว่าราชการจังหวัดชลบุรีส าหรับเมืองพัทยา และผู้มี
อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายจัดตั้ง 

 จากข้างต้นเป็นข้อความที่เกี่ยวกับนิยามศัพท์ส าคัญตามร่างกฎหมายเพ่ือให้เกิดความเข้าใจ
ที่ตรงกันในการบังคับใช้และตีความบทบัญญัติ โดยนิยามส่วนใหญ่ได้ก าหนดไว้ให้สอดคล้องกับ
ความหมายที่ก าหนดไว้ในกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง เช่น ค าว่าสิ่งแวดล้อม คุณภาพสิ่งแวดล้อม เป็นไป
ตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ แต่ความหมายที่ก าหนดเป็น
พิเศษตามร่างพระราชบัญญัตินี้ คือ ทรัพยากรธรรมชาติและชุมชนท้องถิ่น โดยความหมายของชุมชน
ท้องถิ่นได้เทียบเคียงกับการก าหนดความของชุมชนที่ปรากฏในพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ.
2551 

 
4.3.2  หมวด 1 บททั่วไป 
ในหมวด 1 บททั่วไปนี้ เป็นการวางหลักการทั่วไปโดยน าหลักการที่ก าหนดไว้ในมาตรา 290 

แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาบัญญัติรับรองไว้อีกครั้งหนึ่งและก าหนด
รายละเอียดที่จ าเป็นในการปฏิบัติเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

 4.3.2.1  สิทธิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้ามามีส่วนร่วมการจัดการ การบ ารุงรักษา 
และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ และการเข้าไปมีส่วน
ร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมี
ผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีของตน (มาตรา 6) อันเป็นการยืนยันถึงสิทธิของของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการของรัฐธรรมนูญ มาตรา 290 นอกจากนั้นยังวางหลักการใหม่
ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดทีม่ีความพร้อม คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมระดับท้องถิ่นเห็นว่า
มีความจ าเป็นอาจเสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้
โดยตรง  
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  4.3.2.2  การน าหลักความได้สัดส่วนมาใช้บังคับ 
  การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องค านึงถึงประโยชน์ที่จะ

ได้รับและผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การด า รงชีวิตของ
ประชาชนในเขตพ้ืนที่และเป็นหลักที่บังคับว่าจะต้องไม่กระท าการใดที่ท าให้เกิดความเสียหายจนเกิน
สมควรโดยเป็นการน าเรื่องความได้สัดส่วนในการพิจารณาทางปกครองมาใช้บังคับ (มาตรา 7) 

 4.3.2.3  คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมระดับท้องถิ่น 
 ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นก าหนดให้มีองค์กรที่ท าหน้าที่ขับเคลื่อนการด าเนินงานตามกฎหมายฉบับนี้
เป็นการเฉพาะคือ คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมระดับท้องถิ่นโดยมีองค์ประกอบจาก ภาคส่วนต่างๆ ที่
เกี่ยวข้องทั้งสามฝ่าย คือ หน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้ ทรงคุณวุฒิภายนอก 
(มาตรา 9) โดยให้มีวาระอยู่ในต าแหน่งคราวละ 3 ปี เมื่อพ้นจากต าแหน่งตามวาระอาจได้รับการ
แต่งตั้งอีก แต่ต้องไม่เกินสองวาระติดต่อกัน (มาตรา 10) ซึ่งคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมท้องถิ่นมีหน้าที่
ส าคัญ เพ่ือด าเนินงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามกฎหมาย อันเป็นงานด้านนโยบาย การก าหนดอ านาจ
แบ่งสรรอ านาจระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่นในเรื่องสิ่งแวดล้อมท าหน้าที่คล้ายคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การก าหนดมาตรฐานในการด าเนินงาน การ
ประสานงานระหว่างหน่วยงาน การพิจารณาให้สนับสนุนเงินจากกองทุนสิ่งแวดล้อมระดับท้องถิ่นเพ่ือ
ช่วยด าเนินงาน ตลอดจนการให้ค าปรึกษาแนะน า ข้อเสนอแนะต่าง ๆ แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อันจะเห็นได้ว่าคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมระดับท้องถิ่นจะเป็นองค์กรที่มีพ้ืนที่การท างานที่เล็กลงใน
ระดับท้องถิ่นที่จะสามารถท างานได้คล่องตัวมากกว่าการมองภาพในระดับชาติอย่างเดียว และ
เชื่อมโยงพ้ืนที่การท างานในระดับท้องถิ่นที่ต่อเนื่องเนื่องกันซึ่งน่าจะเป็นการแก้ไขปัญหาที่มี
ประสิทธิภาพอย่างรวดเร็วมากขึ้น (มาตรา 11) 

          4.3.2.4  การออกค าสั่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
           องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการจัดการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับ

สิ่ งแวดล้อมในเขตพ้ืนที่ ในกรณีที่ เกิดความเสียหายหรืออาจจะเสียหายอย่างร้ายแรงแก่
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจ า เป็นต้องมี
การแก้ไขโดยเร่งด่วน ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจออกค าสั่งให้บุคคลซึ่งเกี่ยวข้องกับการก่อให้เกิด
หรืออาจเกิดความเสียหายดังกล่าวระงับการกระท าหรือให้กระท าการใด ๆ เพ่ือแก้ไขหรือป้องกัน
ความเสียหายเช่นว่านั้นได้ตามที่เห็นสมควร ซึ่งเดิมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสบปัญหาที่ไม่มี
อ านาจจัดการด้วยตนเองต้องรอให้หน่วยงานที่มีอ านาจตามกฎหมายด าเนินการซึ่งท าให้ล่าช้าจึงควร
ให้อ านาจจ าเป็นไปก่อน (มาตรา 14) 
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 4.3.3  หมวด 2 การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการส่งเสริมรักษา 
          สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
  ในหมวดที่ 2 นี้เป็นการก าหนดวิธีการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ในเขตพ้ืนที่และนอกเขตพ้ืนที่ 

 4.3.3.1  การออกข้อบัญญัติท้องถิ่น 
  ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นได้ให้สภาท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือใช้ในการดูแลจัดการ 
บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ของตนได้  
(มาตรา 18) โดยการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น สามารถกระท าได้ตาม
ขอบเขต คือ การก าหนดพ้ืนที่ในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นเขตอนุรักษ์และพ้ืนที่คุ้มครอง
สิ่งแวดล้อม การก าหนดมาตรการเพ่ือการจัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่และเขตอนุรักษ์และพ้ืนที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อม 
การก าหนดการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชนท้องถิ่นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
จัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  การวาง
หลักเกณฑ์มาตรการการด าเนินงานเรื่องอ่ืนๆ ตามท่ีคณะกรรมการก าหนด (มาตรา 19) 
  4.3.3.2  การท าหนังสือข้อตกลงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
            การท าหนังสือข้อตกลงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถท าได้ในกรณี
การเข้าไปมีส่วนร่วมบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ ซึ่งอาจมี
ผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด ให้ด าเนินการโดย
ผู้บริหารท้องถิ่นท าเป็นหนังสือข้อตกลงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งรับผิดชอบเขตพ้ืนที่นั้น
(มาตรา 20) โดยอย่างน้อยข้อตกลงนั้นต้องมีสาระส าคัญ คือ หลักการและเหตุผล วัตถุประสงค์ 
รายละเอียดของกิจกรรม ระยะเวลาในการด าเนินงาน ข้อมูลอ่ืนที่จ าเป็น ในกรณีที่มีการไม่ปฏิบัติตาม
ข้อตกลงดังกล่าวโดยไม่มีเหตุผลอันควร ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อาจได้รับความเสียหาย
สามารถร้องเรียนไปยังผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ท าการฝ่าฝืนได้ และให้ถือว่าเป็นเหตุ
ที่ผู้ก ากับดูแลจะใช้อ านาจสอบสวนผู้บริหารท้องถิ่นนั้นตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได ้(มาตรา 21) 
  จากข้างต้นเห็นได้ว่าเป็นการก าหนดวิธีการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในเขตพ้ืนที่โดยด าเนินงานผ่านการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ให้เป็นอ านาจ
ของสภาท้องถิ่นในบางเรื่อง  เ พ่ือใช้ ในการดูแลจัดการ บ า รุ งรักษาและใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ของตนได้ และให้มีสิทธิเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินงานโครงการนอกเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองท้องถิ่นซึ่งอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของ
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ประชาชนในพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด ด้วยการท าข้อตกลงระหว่างกัน ซึ่งหากไม่ปฏิบัติ
ตามข้อตกลงดังกล่าว ก็สามารถร้องเรียนไปยังผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ท าการฝ่าฝืน
ได้และให้ถือว่าเป็นเหตุที่ผู้ก ากับดูแลจะใช้อ านาจสอบสวนผู้บริหารท้องถิ่นนั้นตามกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

4.3.4  หมวด 3 การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในโครงการหรือกิจกรรม
  นอกเขตพื้นที่ 

ในหมวดที่ 3 นี้เป็นการก าหนดการเข้าไปมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
โครงการหรือกิจกรรมนอกเขตพ้ืนที่ที่กระท าโดยหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนแต่อาจมีผลกระทบต่อ
คุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่ 

           4.3.4.1 วิธีการด าเนินการในกรณีหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนได้ด าเนินโครงการ
     หรือกิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่ 

           ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นนั้นได้ก าหนดถึงกรณีที่หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนได้ด าเนินโครงการหรือ
กิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือ
สุขภาพอนามัยของประชาชนในพ้ืนที่ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้รับผลกระทบเข้าไปมีส่วน
ร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมนอกเขตพ้ืนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้  การ
เข้าไปมีส่วนร่วมตามให้ด าเนินการโดยผู้บริหารท้องถิ่นแจ้งเป็นหนังสือพร้อมชี้แจงแสดงเหตุผล
ประกอบไปยังหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนที่เป็นเจ้าของโครงการ ทั้งนี้หนังสือดังกล่าวต้องได้รับความ
เห็นชอบจากสภาท้องถิ่นด้วย (มาตรา 22) 

 4.3.4.2  สิทธิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเข้าไปมีส่วนร่วมตามมาตรา 22  
           การเข้าไปมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่กล่าวข้องต้นนั้น องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิที่จะได้รับทราบข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมนั้น 
ตลอดจนมีสิทธิเข้าไปชี้แจงแสดงพยานหลักฐานในการประชุมเพ่ือตัดสินใจด า เนินงานดังกล่าวด้วย 
หากมีการตัดสินใจด าเนินโครงการและก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัย
ของประชาชนในพ้ืนที่ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิฟ้องเพ่ือเรียกร้องหน่วยงานของรัฐหรือ
เอกชนให้มีการแก้ไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนได้ (มาตรา 23) 

 จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่าเป็นการก าหนดการเข้าไปมีส่วนร่วมขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในโครงการหรือกิจกรรมนอกเขตพ้ืนที่ที่กระท าโดยหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนแต่อาจมี
ผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพ้ืนที่  และเป็นการให้สิทธิ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการรับทราบข้อมูลการชี้แจงแสดงพยานหลักฐานในการประชุมเพ่ือ
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ตัดสินใจในการด าเนินงาน เพ่ือให้มีโอกาสในการเข้าไปมีส่วนร่วมพิจารณาแสดงความคิดเห็นและ
พยานหลักฐานต่าง ๆ ประกอบการอภิปรายได้อย่างถูกต้อง และหากมีความเสียหายเกิดขึ้นก็รับรอง
สิทธิองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการฟ้องร้องเพ่ือแก้ไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ด้วย 
  ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นนี้อาจจะเป็นมาตรการทางกฎหมายที่เป็นแนวทางให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 

 
4.4  กรณีศึกษาการออกข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดการดูแล   
      ทรัพยากรป่าไม้ 
 

ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วว่า การจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ยังคงเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ส่วนกลาง แม้รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้มีบทบัญญัติที่มอบภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีส่วน
ในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ แต่ก็ยังไม่มีกฎหมายใดมารองรับและก าหนดถึงขั้นตอน รูปแบบ
หรือวิธีการที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการ แม้จะมีประกาศของ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการ
จัดการแล้ว แต่ก็เป็นอ านาจที่ท้องถิ่นยากจะปฏิบัติ และในส่วนของกฎหมายที่เป็นกฎหมายป่าไม้
โดยตรงนั้นก็ยังไม่มีบทบัญญัติใดที่สอดคล้องกับหลักการแห่งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้มีส่วนในการจัดการกับทรัพยากรป่าไม้ 

อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันเมื่อมีปัญหาด้านทรัพยากรป่าไม้เกิดขึ้นและนับวันยิ่งจะทวีคูณจึงต้องมี
การร่วมกันจัดการดูแลเพื่อแก้ไขปัญหาจากทุกภาคส่วนไม่เพียงแต่องค์กรของรัฐส่วนกลางเท่านั้น การ
จัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ได้เริ่มให้ประชาชนในฐานะผู้ใช้ทรัพยากรมีส่วนร่วมในกระบวนการโดย
ผ่านวิธีการต่าง ๆ มากขึ้นจากเดิม ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะองค์กรที่มีความ
ใกล้ชิดกับประชาชนและทรัพยากรนั้น ก็ได้สนับสนุนส่งเสริมให้ประชาชนสามารถเข้าจัดการดูแลกับ
ทรัพยากรป่าไม้ได้ ทว่ายังไม่มีกฎหมายที่ให้อ านาจหรือขอบเขตที่ชัดเจน แต่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องเข้ามามีบทบาทในรูปแบบต่าง ๆ เสียก่อน ไม่ว่าจะเป็นการรับรองสถานะของประชาชน
โดยการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือให้ประชาชนเข้าจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ได้ อันเป็นบทบาท
และส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้อีกทางหนึ่ง  ดังจะได้
ยกองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่ มาเป็นกรณีศึกษา ดังนี้ 
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 4.4.1  ข้อมูลทั่วไปองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่ 
 ต าบลแม่ทา อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่ เป็นพ้ืนที่ที่อยู่ในเขตป่าเขาที่ถูกสัมปทานป่าไม้
ไปถึง 4 ครั้ง ในอดีตมีความทุรกันดารมาก มีความแห้งแล้งและขาดการสนับสนุนและช่วยเหลือจาก
ภาครัฐ  
           ต่อมาได้มีการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาของชุมชนโดยประชาชน ท าให้ชุมชนแม่ทาเกิดกลุ่ม
ต่าง ๆ ขึ้น อาทิ กลุ่มป๊อก ซึ่งเป็นกลุ่มออมทรัพย์ระดับหมู่บ้าน ได้รับการสนับสนุนจากองค์กรพัฒนา
เอกชน ภายใต้โครงการพัฒนาชนบทอ าเภอสันก าแพง ต่อมาเกิดการขยายตัวของกลุ่มป๊อก โดยผู้น า
กลุ่มหลาย ๆ คน ได้แลกเปลี่ยนประสบการณ์ ระดมแนวทางการด าเนินงาน และร่วมก าหนดทิศทาง
ของชุมชนว่าจะเป็นไปในทิศทางใด เกิดเป็นเครือข่ายที่เรียกว่าเครือข่ายคณะกรรมการกลาง มีภารกิจ
ในการพลิกฟ้ืนชุมชน คือเป็นสื่อกลางในการต่อรองราคาผลผลิตกับพ่อค้าคนกลาง การแก้ไขปัญหา
ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ อีกทั้งยังมีส่วนร่วมในสภาองค์กรชุมชนต าบลแม่ทา ท าให้มี
โอกาสในการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ประสบการณ์ในการท างาน แนวคิดและเป้าหมายของกลุ่ม                                     
ป๊อกกับสภาฯ จนกระทั่งในปี พ.ศ.2554 เครือข่ายคณะกรรมการกลางได้ปรับเปลี่ยนรูปแบบมาเป็น
สหกรณ์เกษตรยั่งยืนแม่ทาจ ากัด เพ่ือให้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนไปและเพ่ือสร้างการ
ยอมรับกับทั้งคนในชุมชนและภายนอก79 
           ตลอดระยะเวลาที่ผ่ านมา การแก้ไขปัญหาในชุมชนถูกสั่ งสมบทเรียนการท างาน 
ประสบการณ์การท างานและองค์ความรู้ต่าง  ๆ ซึ่งผู้น าชุมชนต าบลแม่ทาและแกนน ากลุ่มองค์กร   
ต่าง ๆ ร่วมกันแก้ไขปัญหาทรัพยากรธรรมชาติและการท าการเกษตร จนสามารถยกระดับคุณภาพ
ชีวิตของคนในชุมชนให้ดีขึ้นน าไปสู่การจัดตั้งสถาบันพัฒนาทรัพยากรและเกษตรกรรมยั่งยืนแม่ทา ขึ้น 
โดยการรวมกลุ่มขององค์กรสองกลุ่มคือเครือข่ายเกษตรกรรมยั่งยืน และเครือข่ายการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติต าบลแม่ทา โดยมีเป้าหมายให้องค์กรต่าง ๆ ในต าบลแม่ทาบูรณาการการท างาน 
เกิดเป็นสภาประชาชนขึ้น มีหน้าที่ในการขับเคลื่อนเชิงนโยบาย สร้างความมั่นคงและมั่นใจในที่อยู่
อาศัยและที่ดินท ากิน ซึ่งแนวทางอย่างหนึ่งของสถาบันฯ คือ การมีส่วนร่วมในโครงสร้างการเมือง
ท้องถิ่น ผลักดันแกนน าขึ้นเป็นฝ่ายบริหารในองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นการยกระดับการจัดการ
ให้ครอบคลุมทั้งต าบล โดยใช้กระบวนการตามกฎหมายอย่างสร้างสรรค์ อาทิ การผลักดันให้เกิด
ข้อบัญญัติท้องถิ่นด้านการจัดการป่า เป็นต้น 

                                                           

  79อรอนงค์  พลอยวิเลิศ, ข้อบัญญัติท้องถิ่นกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ กรณีต าบล
แม่ทา อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่, ค้นวันที่ 10 ตุลาคม 2557 จาก http://www.codi.or.th/ 
index.php /samples/185-landresolve-case-study/2661-2013-06-16-07-28-37 
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4.4.2  การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา อ าเภอแม่ออน จังหวัด
          เชียงใหม่ 
 องค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาได้จัดท าข้อบัญญัติต าบลแม่ทา เรื่องการจัดการป่าชุมชน 
ต าบลแม่ทา พ.ศ.2550 ขึ้น เพื่อเป็นเครื่องมือของชุมชนในการบริหารจัดการป่าอย่างยั่งยืน โดยอาศัย
อ านาจตามกฎหมายที่ได้บัญญัติอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ 
คุ้มครองดูแล บ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขต
พ้ืนที่80 ในการจัดท าข้อบัญญัตินั้น มีขั้นตอนการด าเนินงาน81 คือ องค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาได้
จัดการประชุมองค์กรชาวบ้านแม่ทาเพ่ือแลกเปลี่ยนเรียนรู้การบริหารจัดการทรัพยากรป่ าไม้ท้องถิ่น
และหากลไกการสนับสนุนความเข้มแข็งองค์กรชาวบ้านต่อการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา ต่อมา
องค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาได้ลงพ้ืนที่เพ่ือศึกษาข้อมูลและรูปแบบการจัดการป่าชุมชนใน 7 
หมู่บ้าน และจัดประชุมเชิงปฏิบัติการ เรื่องบทบาทหน้าที่ กลไกการสนับสนุนองค์กรชาวบ้านในการ
จัดการป่าชุมชนและการออกข้อบัญญัติต าบล จากนั้นสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา จัดประชุม
สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา เพ่ือเสนอวาระเรื่อง
การจัดท าข้อบัญญัติต าบล ว่าด้วยการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา ซึ่งที่ประชุมสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลมีมติเห็นชอบรับหลักการและให้สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการรวบรวมข้อมูล
เพ่ือท าการยกร่างเป็นข้อบัญญัติต าบล ว่าด้วยการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา แล้วสมาชิกองค์การ
บริหารส่วนต าบลแม่ทาทั้ง 7 หมู่บ้าน ลงพ้ืนที่จัดประชุมระดมความคิดเห็นและความต้องการของ
องค์กรชาวบ้านทั้ง 7 หมู่บ้าน ต่อข้อบัญญัติต าบล ว่าด้วยการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา ต่อมา
องค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาจัดประชุมเพ่ือรวบรวมข้อมูลทั้ง 7 หมู่บ้านและยกร่างข้อบัญญัติต าบล 
ว่าด้วยการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา จากนั้นสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา เรียกประชุม
สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลเพ่ือเสนอร่างข้อบัญญัติต าบล เรื่องการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา
และให้ที่ประชุมปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมร่างข้อบัญญัติต าบลและได้รับมติเห็นชอบให้น าร่างข้อบัญญัติ
ต าบลไปจัดท าเวทีประชาพิจารณ์ รับฟังความคิดเห็นร่วมกับองค์กรชาวบ้านแม่ทาทั้ง 7 หมู่บ้าน 
ต่อจากนั้นองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาจัดประชุมองค์กรชาวบ้านแม่ทาทั้ง 7 หมู่บ้าน เพ่ือสร้าง
ความเข้าใจและท าประชาพิจารณ์พร้อมรับฟังความคิดเห็นต่อข้อบัญญัติต าบล แล้วองค์การบริหาร

                                                           

 80ขับเคลื่อนความรู้ชุมชนสู่จังหวัดจัดการตนเอง: เอกสารประกอบการศึกษาดูงานและ
การประชุมเชิงปฏิบัติการระบบความรู้ชุมชนท้องถิ่น เพื่อขับเคลื่อนสู่นโยบายสาธารณะ วันที่ 7-8 
พฤษภาคม 2553 จังหวัดเชียงใหม่.  เชียงใหม่: ม.ป.พ., 2553. 
 81อรอนงค์  พลอยวิเลิศ, เรื่องเดิม. 
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ส่วนต าบลแม่ทาก็ได้รวบรวมข้อคิดเห็นและน าไปปรับปรุงแก้ไขต่อร่างข้อบัญญัติต าบลตามมติส่วน
ใหญ่ของเวทีประชาพิจารณ์องค์กรชาวบ้านแม่ทา จากนั้นสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาเรียก
ประชุมสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลเพ่ือขอมติรับรองให้ความเห็นชอบต่อร่างข้อบัญญัติต าบล 
เรื่องการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา และที่ประชุมมีมติรับร่างข้อบัญญัติต าบลและให้น าไปเสนอต่อ
อ าเภอเพ่ือการพิจารณา ซึ่งอ าเภอก็ได้ศึกษาและพิจารณาร่างข้อบัญญัติต าบล เรื่องการจัดการป่า
ชุมชน ต าบลแม่ทา ตามขั้นตอนของมาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.
2537 จากนั้นสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาได้ประชุมสมาชิก เพ่ือพิจารณาทบทวนและขอมติ
ตามร่างข้อบัญญัติต าบล เรื่องการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทาด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสาม
ของจ านวนสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่และมีมติให้นายกองค์การบริหารส่วน
ต าบลลงชื่อและประกาศใช้ตามขั้นตอนของ มาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 เมื่อนายกองค์การบริหารส่วนต าบลลงชื่อและออกค าสั่งประกาศข้อบัญญัติต าบลแม่ทา 
เรื่องการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทาและน าไปติดประกาศตามที่ระเบียบก าหนดไว้ก็มีผลบังคับใช้ 
 ส าหรับเนื้อหาในข้อบัญญัติต าบลแม่ทา เรื่องการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา 255082 นั้น ได้
กล่าวถึงข้อมูลองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา อันได้แก่ ข้อมูลพ้ืนฐานของชุมชน วิสัยทัศน์ พันธกิจ 
ยุทธศาสตร์ แผนการด าเนินงาน การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ และการบริหารจัดการบุคลากร ตามด้วย
หนังสือส่วนราชการยืนยันค าประกาศองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา เรื่อง การใช้ข้อบัญญัติต าบล 
เรื่องการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา พ.ศ.2550 และส่วนน าข้อบัญญัติ กล่าวถึงหลักการและเหตุผล
ของข้อบัญญัติ ค านิยม และอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาต่อข้อบัญญัติ โดย
รายละเอียดข้อบัญญัติ เริ่มตั้งแต่หมวดที่ 1 ถึงหมวดที่ 5 และบทเฉพาะกาล ดังนี้ หมวด 1 คือ หมวด
ทั่วไป กล่าวถึงวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งป่าชุมชน บทบาทหน้าที่ในการบริหารจัดการขององค์การ
บริหารส่วนต าบลแม่ทา คณะกรรมการป่าชุมชน หมวด 2 คือ คณะกรรมการเครือข่ายป่าชุมชนระดับ
ต าบล กล่าวถึงการแต่งตั้งคณะกรรมการ คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่งและอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการ หมวด 3 คณะกรรมการป่าชุมชนหมู่บ้าน กล่าวถึงการแต่งตั้งคณะกรรมการ คุณสมบัติ 
วาระการด ารงต าแหน่งและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ หมวด 4 คือ สิทธิและหน้าที่ของสมาชิก
ป่าชุมชนหมู่บ้าน กล่าวถึงสิทธิหน้าที่ของสมาชิกป่าชุมชน หมวด 5 คือ กองทุนป่าชุมชนหมู่บ้าน 
กล่าวถึงลักษณะกองทุนป่าชุมชน วัตถุประสงค์ การใช้เงินทุน อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกองทุน
ป่าชุมชนหมู่บ้านต่อการจัดการกองทุน และบทเฉพาะกาล ที่กล่าวถึงผลบังคับใช้ ก าหนดระยะเวลา
เลือกคณะกรรมการป่าชุมชนหมู่บ้านและการเลือกคณะกรรมการเครือข่ายป่าชุมชนระดับต าบล 
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ระยะเวลาก าหนดปรับปรุงเขตป่าชุมชน อีกทั้งยังมีเนื้อหาอ่ืน ๆ เช่น กระบวนการจัดท าข้อบัญญัติ 
การบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ต าบลแม่ทา  
 มีข้อสังเกตอยู่ว่า การออกข้อบัญญัติต าบล เรื่องการจัดการป่าชุมชน พ.ศ.2550 ขององค์การ
บริหารส่วนต าบลแม่ทานั้น มีความเห็นจากนักกฎหมายที่ไม่เห็นด้วยในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นดังที่
ได้กล่าวนี้ เนื่องจากเป็นการอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติที่จัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นทั่วไป ส่วนอ านาจการจัดการทรัพยากรป่าไม้ยังเป็นของ
องค์กรของรัฐส่วนกลางตามกฎหมาย ซึ่งถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะออกข้อบัญญัตินั้นจะต้องมี
กฎหมายให้อ านาจเฉพาะไว้83 กระนั้นก็ดีในการออกข้อบัญญัติของท้องถิ่นนี้ก็มีความเห็นเพ่ือใช้
เทียบเคียงจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 168/2544 เรื่องอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดูแลที่สาธารณะ ซึ่งมีสาระส าคัญคือ แม้ว่าพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 16 (27) จะ
ได้มีการก าหนดให้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจและหน้าที่ในการดูแล
รักษาที่สาธารณะ แต่เมื่ออ านาจดังกล่าวเป็นอ านาจที่มีความทับซ้อนกันระหว่างรัฐและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจดังที่กล่าวได้นั้นจะต้องได้รับการ
ถ่ายโอนภารกิจตามมาตรา 30 (1) (ก) และก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบตามมาตรา 30 (2) ก่อน 
ฉะนั้นจึงเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ ในการพิจารณาประเด็นความซับซ้อนและ
การถ่ายโอนภารกิจ ตลอดจนการเสนอให้มีการแก้ไขกฎหมายต่อไป และอีกหนึ่งความเห็นส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 817/2546 เรื่องอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือเก็บ
ค่าธรรมเนียมจากนักท่องเที่ยวเพ่ือบ ารุงรักษาสิ่งแวดล้อม ซึ่งมีสาระส าคัญว่า องค์การบริหารส่วน
ต าบลนั้น ไม่มีอ านาจกระท าได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะเท่านั้น จึงมีความเห็น
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถที่ออกข้อบัญญัติเช่นนี้ได้ ดังนี้จึงเป็นอุปสรรคต่อการจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตาม การออกข้อบัญญัติขององค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา ได้เกิดจากการร่วมกัน
ระหว่างองค์กรท้องถิ่นและประชาชนในฐานะผู้ใช้และใกล้ชิดกับทรัพยากร สร้างกติกาจนน าไปสู่การ
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอันเป็นรูปธรรมหนึ่งที่แสดงให้เห็นถึงการออกกฎหมายเพ่ือการจัดการ
ทรัพยากรของท้องถิ่น ซึ่งแสดงให้เห็นว่าท้องถิ่นมีความพร้อม มีศักยภาพ มีบุคคลและมีองค์ความรู้ที่
จะบริหารจัดการตนเองได้จนท าให้มีทรัพยากรที่อุดมสมบูรณ์ขึ้น การด าเนินการขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลแม่ทา นับเป็นต้นแบบให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนได้ 

                                                           
83พนม เอี่ยมประยูร, “อ านาจตราข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” วารสาร

นิติศาสตร์ 24, 3 (2539): 477-493. 
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บทท่ี 5 
 

วิเคราะห์ปัญหาและแนวทางการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม ้ 

 
ปัจจุบันได้มีกฎหมายให้อ านาจหน้าที่แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเข้าไปมีส่วนร่วม

เพ่ือจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ เห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 ฉบับ 
พ.ศ.2550 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2542 แต่ก็ยังเป็นเพียงแนวทางทั่วไปที่ยังไม่มีกฎหมายใด ๆ มารองรับเฉพาะที่จะให้
ความชัดเจนถึงขั้นตอนวิธีการหรือขอบเขตของอ านาจ และในส่วนของพระราชบัญญัติป่าไม้ 
พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 ที่เป็นกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ กอปรกับ
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 อันเป็นกฎหมายการจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังไม่ได้มีบทบัญญัติใด ๆ ที่สอดคล้องกับกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวข้างต้น ตลอดจนระเบียบของกรมป่าไม้ที่มีแนวทางในการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการให้ความเห็นชอบในกระบวนการที่บุคคลจะขออนุญาตท า
ประโยชน์ต่าง ๆ ในป่าไม้และตามประกาศของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่แต่งตั้ง
ให้ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมายป่าไม้อันมีอ านาจหน้าที่บาง
ประการดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ซึ่งจะเห็นได้ว่าองค์กรราชการส่วนกลางได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีส่วนในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้มากขึ้นจากเดิม แต่อย่างไรก็ตามก็ยังไม่เพียงพอเพราะไม่ได้
ให้อ านาจในการตัดสินใจที่จะจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้อันเป็นอ านาจที่แท้จริง 
 ในบทนี้จึงไดว้ิเคราะห์ปัญหาและแนวทางในการเข้าไปมีส่วนร่วมจัดการดูแลป่าไม้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังจะได้กล่าวต่อไปนี้ 
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5.1  ปัญหาการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการดูแลทรัพยากร         
      ป่าไม้ 
 
 ปัจจุบันปัญหาการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการดูแลทรัพยากรป่า
ไม้ นับเป็นปัญหาที่มีความส าคัญและควรยิ่งที่จะต้องได้รับการแก้ไขโดยเร็วเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอันเป็นองค์กรที่มีประชาชนในท้องถิ่นเข้ามาบริหารได้ร่วมกับประชาชนในท้องถิ่นแสดงออกถึง
บทบาทในการจัดการป่าไม้ ซึ่งจะเป็นการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนอันจะเป็นการพัฒนา
ประชาธิปไตยจากฐานรากสู่ระดับท่ีสูงขึ้น ซึ่งปัญหาการมีส่วนร่วมดังที่กล่าวนี้เกิดมาจากหลายสาเหตุ 
โดยในการศึกษาครั้งนี้พบปัญหาที่แยกย่อยออกไป ซึ่งจะได้วิเคราะห์ดังต่อไปนี้ 
 

5.1.1  ปัญหากฎหมายป่าไม้และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่ได้ก าหนด
          วิธีการและอ านาจในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 และ พ.ศ.2550 มาตรา 290 ได้บัญญัติ
ถึงหลักการอันเป็นแนวความคิดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีอ านาจหน้าที่ในการส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยให้สามารถจัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในพ้ืนที่ และการเข้าไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ในกรณีที่อาจจะมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิต
ของประชาชนในเขตพ้ืนที่ของตน ตลอดจนการมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือ
กิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชน
ในพ้ืนที ่อันที่จะต้องตรากฎหมายขึ้นมารองรับหลักการตามรัฐธรรมนูญ  
  กอปรกับพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 เป็นกฎหมายที่อนุวัตตามหลักการในรัฐธรรมนูญที่กล่าวในข้างต้น โดยมีการ
ก าหนดในมาตรา 16 ว่าให้เทศบาล เมืองพัทยาและองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหน้าที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตน โดยได้ก าหนดอ านาจหน้าที่
ในด้านต่างๆ ไว้ 31 ข้อด้วยกัน ซึ่งก็มีข้อที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากรป่าไม้ คือ ในข้อที่ 24 ได้
ก าหนดไว้ว่า การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม และในส่วน มาตรา 17 นั้น ได้บัญญัติถึงอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
ในการจัดระบบบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นของตน 29 ข้อ ซึ่งก็มีข้อที่เกี่ยวข้องกับการ
จัดการทรัพยากรป่าไม้ คือ ในข้อที่ 5 ได้ก าหนดไว้ว่า การคุ้มครอง ดูแล และการบ ารุงรักษา และการ
ใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อีกทั้งแผนการกระจายอ านาจและ
แผนปฏิบัติการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้
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อนุวัตตามพระราชบัญญัติฉบับนี้  ได้มีการก าหนดให้ถ่ ายโอนภารกิจในด้านการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ มีการก าหนดให้กรมอุทยานแห่งชาติฯ 
และกรมป่าไม้มอบอ านาจการจัดการดูแลและอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าไม้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
อาทิเช่น การอนุรักษ์ฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ การบ ารุงรักษาป่า การจัดการไฟป่า เป็นต้น ซึ่งจากทั้ง
สองมาตราและจากแผนฯ ข้างต้นก็ไม่ได้มีการบัญญัติถึงวิธีการใด ๆ ที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้มีส่วนในการจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ แต่กระนั้นก็ดีทั้งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  พ.ศ.2542 ก็ได้เป็น
กฎหมายที่วางถึงแนวคิดที่เป็นการมอบภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ได้มีส่วนร่วมในการ
จัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 
 เมื่อได้พิจารณาถึงกฎหมายป่าไม้ อันได้แก่พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติ
ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติสงวน
และคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 โดยที่พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 มีความมุ่งหมายเพ่ือการ
ควบคุมการท าไม้และการเก็บหาของป่า อีกทั้งได้ก าหนดเรื่องการเก็บค่าภาคหลวงจากการท าไม้และ
การเก็บหาของป่า พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 ประกาศบังคับใช้เพ่ือประสงค์ก าหนด
เขตคุ้มครองและรักษาป่าเพ่ือป้องกันการบุกรุกท าลายป่า พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 
มีความมุ่งหมายก าหนดเขตพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 
ประกาศบังคับใช้เพ่ือสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า ทั้งสัตว์ป่าสงวน สัตว์ป่าคุ้มครองตลอดจนสัตว์ป่า
ทั่วไป จากพระราชบัญญัติทั้งสี่ฉบับข้างต้น อันเป็นกฎหมายที่มีความส าคัญเกี่ยวข้องในการจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไม้โดยตรงยังไม่มีบทบัญญัติใดที่มีความสอดคล้องกับการกระจายอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ที่มอบภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีอ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม ้
 ในส่วนกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 และพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 นั้น โดยพระราชบัญญัติเทศบาลนั้นได้ก าหนดถึงหน้าที่ที่
เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมโดยตรงซึ่งเทศบาลต้องท านั้น ได้แก่ การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบกและ
ทางน้ า การรักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งการก าจัดมูลฝอยและสิ่ ง
ปฏิกูล การจัดให้มีและบ ารุงทางระบายน้ า (กรณีที่เป็นเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร) จัดให้มีและ
บ ารุงส้วมสาธารณะ (กรณีที่เป็นเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร) การจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและ
การปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม (กรณีที่เป็นเทศบาลนคร) การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
ซึ่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไม่ได้บัญญัติชัดเจนให้เทศบาลมีหน้าที่ต้องบ ารุงรักษา
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ทรัพยากรธรรมชาติ หน้าที่ส่วนใหญ่ของเทศบาลตามที่กล่าวมาในข้างต้นนั้นเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ
การจัดการสิ่งแวดล้อมซึ่งบัญญัติไว้กว้าง ฉะนั้น หากเทศบาลต้องการก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ือให้
เทศบาลตนสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ก็จะต้องตราเทศบัญญัติเพ่ือการนั้นซึ่งการตราข้อบัญญัติท้องถิ่น
จะได้วิเคราะห์ในหัวข้อ5.1.3 
 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ได้ก าหนดความใน
มาตรา 67 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่ที่ต้องท าเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมภายในเขตของตนได้แก่ จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางน้ าและทางบก รักษาความสะอาดของ
ถนน ทางน้ าและที่สาธารณะรวมทั้งจ ากัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล คุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และมาตรา 68 ได้มีการบัญญัติให้องค์การบริหารส่วนต าบลอาจ
จัดท าเกี่ยวกับการจัดการสิ่งแวดล้อมในเขตของตนได้ คือ การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางระบายน้ า 
การคุ้มครองดูแลและรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และการผังเมือง  อย่างไรก็
ตาม อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลตามบทบัญญัติต่าง ๆ ที่ยกขึ้นในข้างต้นก็ไม่อาจที่จะ
ตัดอ านาจของหน่วยงานราชการส่วนกลางในการที่จะด าเนินกิจการใด ๆ เพ่ือประโยชน์ของประชาชน
ในต าบล แต่ต้องมีการแจ้งให้องค์การบริหารส่วนต าบลได้ทราบล่วงหน้าตามสมควร อีกทั้งยังไม่ได้มี
บทบัญญัติที่ก าหนดถึงวิธีการในการที่จะให้องค์การบริหารส่วนต าบลสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
จัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ 
 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540  องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจ
หน้าที่ในการคุ้มครอง ดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 45 ซึ่ง
อ านาจหน้าที่ส่วนใหญ่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นเป็นเรื่องการประสานและสนับสนุนการ
ท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ที่อยู่ในเขตจังหวัด และแบ่งสรรปันเงินที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ซึ่งโดยหลักแล้วองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ควรที่จะมีภารกิจในการด าเนินกิจการที่ต้องการความร่วมมือและต้องประสานงานกันขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ในเขตจังหวัด หรือในเรื่องท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งใดแห่งหนึ่งไม่
สามารถที่จะกระท าได้โดยล าพัง ซึ่งก็จะเห็นได้ว่าในส่วนกฎหมายจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดเอง 
ก็ไม่มีบทบัญญัติที่ก าหนดถึงวิธีการการเข้าไปมีส่วนร่วมจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

สาเหตุหนึ่งที่กฎหมายที่กล่าวมาข้างต้นยังไม่มีการสอดคล้องกับแนวคิดของรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายกระจายอ านาจอาจจะเนื่องจากการประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยวและมีการบริหารราชการ
แผ่นดินแบบรวมศูนย์ กล่าวคือ รัฐบาลหรือตัวแทนของรัฐบาลเป็นผู้ก าหนดนโยบายในการบริหาร
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ประเทศ84 รวมทั้งนโยบายในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ ที่มีการตั้งกรมป่าไม้ขึ้นมาเพ่ือรับผิดชอบ
การจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้โดยตรง ซึ่งราชการในส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นจะต้องด าเนินการ
ตามนโยบายที่ส่วนกลางนั้นได้ก าหนด  อีกทั้งเมื่อพิจารณาในแง่ของกฎหมายที่เกี่ยวกับทรัพยากรป่า
ไม้ก็จะเห็นได้ว่า ราชการส่วนกลางเป็นผู้รักษากฎหมายและมีอ านาจในการที่จะอนุญาต อนุมัติหรือสั่ง
การตามกฎหมายที่ได้ก าหนดไว้ ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งขณะเดียวกัน
องค์กรส่วนกลางก็มีข้อจ ากัดในการควบคุมป้องกันและปราบปรามการลักลอบตัดไม้อันเป็นสาเหตุ
หนึ่งที่ส าคัญที่ท าให้พ้ืนที่ป่าลดลง85 และรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐควรยอมรับข้อบกพร่องในการ
ก าหนดนโยบายและการบังคับใช้กฎหมายที่ผ่านมา ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหมายที่มีความสับสนและ
มีความขัดแย้งกันอยู่เนือง ๆ86 ที่เป็นการขัดต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน 
   ปัจจุบันจึงยังไม่มีการตรากฎหมายเพ่ือเป็นการรองรับบทบัญญัติตามหลักการอันเป็น
แนวคิดของรัฐธรรมนูญดังที่กล่าว ภาพรวมของอ านาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับการก าหนดสิทธิในการ
ใช้ทรัพยากรธรรมชาตินั้นก็ยังคงเป็นอ านาจของราชการส่วนกลาง อันเป็นการรวมศูนย์อ านาจอยู่ที่
องค์กรของรัฐส่วนกลาง ซึ่งยังไม่ได้ให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้ รวมถึงยังไม่ได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นองค์กรที่มีความใกล้ชิดกับ
ประชาชนและทรัพยากรได้เข้ามามีบทบาทในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้เท่าใดนัก ซึ่งการก าหนด
นโยบายและกฎหมายของรัฐแต่ถ่ายเดียวยังเป็นปัญหาและอุปสรรคในการที่จะให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลหรือแก้ไขปัญหาทรัพยากรป่าไม้ได้ในปัจจุบัน ซึ่งหากไม่มี
การแก้ไขก็จะท าให้ความเสื่อมโทรมของป่าไม้และความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับรัฐจะยังคงอยู่ 
 ดังนั้นจึงควรมีกฎหมายทีก่ าหนดถึงวิธีการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าไปมีส่วน
ร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ได้ โดยการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ในพ้ืนที่นั้นให้สามารถ

                                                           

 84มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, คณะนิติศาสตร์, รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ (รายงาน
หลัก) โครงการศึกษาวิจัย รูปแบบองค์กรบริหารการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมใน
พื้นที่ลุ่มน้ าของประเทศไทย (รายงานการวิจัย เสนอต่อส านักนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม 
กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม, 2539), หน้า 174.   
 85นิคม  พุทธา, นโยบายป่าไม้แห่งชาติและกฎหมายที่เกี่ยวกับป่าไม้: ความจ าเป็นเร่งด่วน
ที่รัฐบาลจะต้องทบทวน (กรุงเทพมหานคร: โครงการจัดการลุ่มแม่น้ าแม่ปิงตอนบน; มูลนิธิคุ้มครอง
สัตว์ป่าและพรรณพืชแห่งประเทศไทยในพระบรมราชูปถัมภ์, 2542), หน้า 2. 
 86มัลลิกา  มันตเสถียร, การบังคับใช้กฎหมายเพื่อป้องกันปราบปรามการบุกรุกป่าสงวน
แห่งชาติ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538), หน้า 2. 
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ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นของตนเพ่ือเป็นการก าหนดกติกาในการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากร
ป่าไม้อย่างยั่งยืนได้ อันจะเป็นการท าให้ปัญหาและข้อความเห็นที่ต่างเกี่ยวกับอ านาจในการตรา
ข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้สิ้นไป หรือทั้ งนี้ ให้ เป็นไปตามร่าง
พระราชบัญญัติก าหนดแผนส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และชุมชนท้องถิ่นพ.ศ. …. ที่ร่างไปถึงขอบเขตของข้อบัญญัติท้องถิ่นที่จะออกใช้บังคับ  
 ในส่วนการเข้าไปมีส่วนร่วมบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ 
ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด ให้ มี
กฎหมายให้ด าเนินการโดยผู้บริหารท้องถิ่นท าเป็นหนังสือข้อตกลงตามขอบเขตในร่างพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่น
พ.ศ. ….  กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งรับผิดชอบเขตพ้ืนที่นั้น 

ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนได้ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนใน
พ้ืนที่ ให้มีกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้รับผลกระทบเข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณา
เพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมนอกเขตพ้ืนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้การเข้าไปมีส่วนร่วม ให้
ด าเนินการโดยผู้บริหารท้องถิ่นแจ้งเป็นหนังสือพร้อมชี้แจงแสดงเหตุผลประกอบไปยังหน่วยงานของ
รัฐหรือเอกชนที่เป็นเจ้าของโครงการ ทั้งนี้หนังสือดังกล่าวต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น
ด้วย และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิที่จะที่จะได้รับทราบข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับ
โครงการหรือกิจกรรมนั้น ตลอดจนมีสิทธิเข้าไปชี้แจงแสดงพยานหลักฐานในการประชุมเพ่ือตัดสินใจ
ด าเนินงานดังกล่าวด้วย หากมีการตัดสินใจด าเนินโครงการและก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพ้ืนที่ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิฟ้องเพ่ือ
เรียกร้องหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนให้มีการแก้ไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้  อีกทั้งอาจมีการ
จัดตั้งองค์กรเฉพาะในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยให้มีหน้าที่ในการจัดการดูแลป่าไม้ โดยตรง
เพ่ือให้ท าภารกิจเฉพาะนี้ดังเช่นในประเทศฟิลิปปินส์เพราะมีปัญหาที่คล้ายคลึงกัน  

 
5.1.2  ปัญหาการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามประกาศกระทรวง 

          ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และระเบียบกรมป่าไม้ 
 แม้จะยังไม่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายป่าไม้ทั้งหลายเพ่ือเป็นการกระจายอ านาจให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่องค์กรของรัฐก็ได้มีการออกประกาศกระทรวงและระเบียบฯ ต่าง ๆ เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการจัดการกับทรัพยากรป่าไม้ กล่าวคือ ได้มีการออก
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่องแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 ลงวันที่ 16 ธันวาคม 2547 และประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรม 
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ชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่องแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ .ศ.2507 
ลงวันที่ 16 ธันวาคม 2547 ตลอดจนประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง
แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติสงวน
และคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 ลงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ.2547 เพ่ือแต่งตั้งให้ผู้บริหารและบุคลากร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายป่าไม้ และมีการออกระเบียบกรมป่า
ไม้ว่าด้วยการอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ลงวันที่ 17 
มกราคม 2548 และระเบียบกรมป่าไม้ว่าด้วยการอนุญาตให้ท าการปลูกสร้างสวนป่าหรือปลูกไม้ยืน
ต้นภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2548 ลงวันที่ 17 มกราคม 2548 เพ่ือก าหนดให้การขออนุญาต
เข้าท าประโยชน์ในพื้นท่ีป่าไม้และเขตป่าสงวนแห่งชาติต้องมีหนังสือแสดงการได้รับความเห็นชอบจาก
สภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพร้อมทั้งบันทึกยินยอมแก้ไขปัญหาราษฎรที่เสียหาย  
 การออกประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพ่ือแต่งตั้งให้ผู้บริหารและ
บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายป่าไม้นั้น ได้มีการแต่งตั้งให้
นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี นายกองค์กรบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหารส่วน
ต าบล และปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ 
พ.ศ.2484 และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 อีกทั้งได้มีการแต่งตั้งให้นายกเทศมนตรี 
ปลัดเทศบาล นายกองค์กรบริหารส่วนต าบลและปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นพนักงาน
เจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์
ป่า พ.ศ.2535 อย่างไรก็ดี อ านาจหน้าที่ของผู้บริหารและบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ฐานะที่เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประกาศกระทรวงฯ นี้ ก็เป็นเพียงอ านาจหน้าที่ในการป้องกัน 
จับกุม ปราบปรามผู้กระท าความผิด และยึดของกลางที่ได้จากการกระท าความผิดตามกฎหมายป่าไม้
เท่านั้น อันไม่ใช่อ านาจในการตัดสินใจเพ่ือจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ที่จะเป็นการแก้ไขปัญหาของ
ประชาชนในท้องถิ่นและความเสื่อมโทรมของทรัพยากรป่าไม้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการ 
 ในส่วนการออกระเบียบฯ เพ่ือก าหนดให้การขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ในพ้ืนที่ป่าไม้และ
เขตป่าสงวนแห่งชาติต้องมีหนังสือแสดงการได้รับความเห็นชอบจากสภาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นพร้อมทั้งบันทึกยินยอมแก้ไขปัญหาราษฎรนั้น ได้ออกโดยกรมป่าไม้ ซึ่งใช้บังคับกับการขอ
อนุญาตเข้าท าประโยชน์ การท าเหมืองแร่และการปลูกสร้างสวนป่าและไม้ยืนต้นในเขตป่าสงวน
แห่งชาติ โดยที่มีการก าหนดเงื่อนไขว่า การขออนุญาตต้องมีหนังสือให้ความเห็นชอบจากสภาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและจะต้องไม่มีปัญหากับราษฎรในพ้ืนที่ โดยที่กรมป่าไม้ได้มีการยึดถือ
ระเบียบฯ นี้ เป็นแนวปฏิบัติที่ใช้กับกรณีการขออนุญาตใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่ป่าอ่ืน ๆ อาทิ พ้ืนที่ป่า
ถาวรที่อยู่นอกเขตป่าสงวนแห่งชาติด้วย ดังนั้นแม้ว่าอ านาจในการอนุญาตจะอยู่ที่อธิบดีกรมป่าไม้และ  
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รัฐมนตรีฯ แต่การใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่ป่าไม้โดยบุคคลหรือหน่วยงานเพ่ือวัตถุประสงค์ต่าง ๆ จะ
เกิดข้ึนได้ก็ต่อเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ให้ความเห็นชอบเท่านั้น 
 ดังนั้นในการแก้ไขปัญหาการมีส่วนร่วมตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และระเบียบกรมป่าไม้ได้นั้นก็ควรที่จะให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วน
ร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ไปในทางท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีอ านาจตัดสินใจใน
การจัดการในพ้ืนที่รวมถึงเป็นผู้สอดส่องดูแลป่าไม้ มิใช่การใช้อ านาจรัฐที่จะจับกุม ยึดของกลางตาม
ท านองที่ว่าข้างต้น เพราะจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นองค์กรของประชาชนในระดับ
ท้องถิ่นมีความขัดแย้งกับประชาชน ซึ่งจะเป็นการเพ่ิมปัญหาให้มากขึ้น โดยให้มีการออกกฎหมายให้
ชัดเจนถึงวิธีการการจัดการดูแลป่าไม้ท่ีมีการอาศัยการตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
ทีจ่ะจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้นั้น อาทิ การออกกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในการจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ได้ 
 

5.1.3 ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ 
 จากการจัดการทรัพยากรป่าไม้ที่รวมศูนย์อ านาจที่ยังขาดประสิทธิผลและไม่สามารถ
สนองตอบปัญหาของท้องถิ่นได้ ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็งและผู้น าที่มี
วิสัยทัศน์ตราข้อบัญญัติท้องถิ่นขึ้นเพ่ือใช้เป็นกติกาในการจัดการดูแลอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรป่าไม้ในท้องถิ่น อาทิ องค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา ในจังหวัดเชียงใหม่ที่ได้ยกขึ้นศึกษา
มาในหัวข้อ 4.4  
 ในการด าเนินการดังท่ีกล่าวนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ใช้อ านาจในการตราข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นโดยการอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ และบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต่าง ๆ ตลอดจนบทบัญญัติของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542  ซึ่งให้อ านาจทั่วไปแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ใน
การตราข้อบัญญัติท้องถิ่นได้โดยไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย รวมทั้งบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น มีอ านาจในการจัดการกับทรัพยากรป่าไม้ได้โดยไม่ได้ระบุขอบเขตอ านาจหน้าที่หรือ
ความสัมพันธ์กับกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องไว้อย่างชัดเจน 
 การตราข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการอาศัยอ านาจตามกฎหมาย
ดังที่กล่าวนั้น มีความเห็นที่เป็นกระแสหลักคือ การที่ไม่มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติอย่างชัด
แจ้งให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในเรื่องใด ๆ ก็ไม่สามารถที่จะตราข้อบัญญัติท้องถิ่นใน
เรื่องนั้นได้ ซึ่งในมุมมองของนักกฎหมายมหาชนนั้น การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นมีลักษณะที่เป็นกฎของ
ฝ่ายปกครองประเภทหนึ่ง จึงต้องอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เป็นพระราชบัญญัติใน



92 
 

การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น87 โดยทั่วไปแล้วในการออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะมีแหล่งที่มาจาก กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและการอาศัยอ านาจพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง ส าหรับกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นเป็นการให้อ านาจทั่วไปเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถที่จะจัดการบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นของตนได้ ปัญหาที่เกิดขึ้นก็คือ การก าหนดอ านาจหน้าที่ในลักษณะ
นี้เป็นเพียงการก าหนดภาระงานตามแนวนอน โดยที่ไม่ได้ก าหนดภาระงานตามแนวตั้ง อันจะเป็นการ
สะท้อนให้เห็นถึงระดับและขอบเขตของภาระงานในแต่ละประเภทว่าเรื่องใดอยู่ในความรับผิดรับชอบ
ของหน่วยงานราชการส่วนกลางหรืองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น88 และในส่วนการออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นประการต่อมาคือมีแหล่งที่มาจาก การอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง กล่าวคือ 
มีบทบัญญัติของกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่องให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องนั้น ๆ 
 ดังนั้นความเห็นจึงมีไปในทางที่ว่า การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะอาศัยอ านาจในการ
ตราข้อบัญญัติท้องถิ่นจากกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องไม่ขัดหรือแย้งกับ
กฎหมายอ่ืน ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติเรื่องในเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะไปแล้ว องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะไม่สามารถที่จะตราข้อบัญญัติท้องถิ่นขัดหรือแย้งกับกฎหมายนั้นไม่ได้ 89หรือหากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะออกข้อบัญญัติที่มีความต่างจากบทบัญญัติที่เป็นการเฉพาะในเรื่องใดก็จะต้อง
มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได้ให้อ านาจในการตราข้อบัญญัตินั้น ซึ่งความเห็นแนวทางดังที่ว่านี้
ได้รับการสนับสนุนจากหลายฝ่าย ดังตัวอย่างต่อไปนี้  
 ความเห็นส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 168/2544 เรื่องอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดูแลที่สาธารณะ 
 ความเห็นนี้เป็นการตอบข้อหารือของกรมการปกครองเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในการดูแลที่สาธารณะ ก่อนที่จะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องที่ พ.ศ.2551 ในมาตรา 122 ซึ่งในปัจจุบันมีผลให้นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ร่วมกันในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน ก่อนการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติดังกล่าวนั้น พระราชบัญญัติปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 
2457 บัญญัติให้นายอ าเภอมีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติโดยไม่ได้มีการกล่าวถึง

                                                           
87สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 506.   
88พนม เอี่ยมประยูร, เรื่องเดิม, หน้า 482-483. 
89เรื่องเดียวกัน, หน้า 474-475. 



93 
 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเด็นข้อที่หารือในที่นี้จึงเป็นเรื่องความทับซ้อนระหว่างอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับนายอ าเภอในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
 สาระส าคัญในการหารือประเด็นทางกฎหมายนี้ก็คือ ปัจจุบันมีส่วนราชการต่างๆ ท าหน้าที่ใน
การควบคุม ดูแล รักษา และใช้ประโยชน์ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแต่ละประเภท ครั้น
เมื่อพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ได้
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาพ้ืนที่สาธารณะด้วยแล้ว จึงเกิด
ปัญหาในการใช้อ านาจที่ทับซ้อนอันเป็นปัญหาในทางกฎหมายว่าองค์กรใดจะมีอ านาจหน้าที่ในการ
ดูแลที่สาธารณะ กรมการปกครองจึงขอหารือว่าอ านาจหน้าที่ของเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 
เมือพัทยานั้นมีขอบเขตในการดูแลที่สาธารณะเพียงใด และเป็นการทับซ้อนกับอ านาจหน้าที่ของ
นายอ าเภอตามบทบัญญัติในมาตรา 117 เละมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ 
พระพุทธศักราช 2457 รวมทั้งมีส่วนราชการอ่ืนที่มีอ านาจในการดูแลที่สาธารณะนี้อยู่อีกหรือไม่ 
 คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อม
จะต้องเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ แม้ว่าบทบัญญัติมาตรา 16 (27) 
แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 จะมีการก าหนดให้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหน้าที่ใน
การดูรักษาที่สาธารณะ แต่เมื่ออ านาจที่ดังที่กล่าวนั้นเป็นอ านาจที่มีความทับซ้อนกันระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจดังกล่าวได้ จะต้องได้รับการ
ถ่ายโอนภารกิจตามมาตรา 30 (1) (ก) และก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบตามมาตรา 30 (2) ก่อน 
ดังนั้นแล้วจึงเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ ในการพิจารณาประเด็นปัญหาความ
ทับซ้อน และการถ่ายโอนภารกิจตลอดจนการเสนอให้มีการแก้ไขกฎหมายต่อไป 
 แม้ในปัจจุบันปัญหาความทับซ้อนเรื่องอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาท่ีสาธารณะจะได้รับการ
แก้ไขไปแล้วในระดับหนึ่ง จากการที่ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติปกครองท้องที่ฯ แต่จาก
ความเห็นข้างต้นของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นได้เป็นการชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนเกี่ยวกับหลักการที่
ยึดถือกันอยู่โดยทั่วไปที่ว่าในกรณีที่เกิดปัญหาความความทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนราชการอ่ืน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจหน้าที่ในการด าเนิน
ภารกิจที่ทับซ้อนกับส่วนราชการอ่ืนได้ก็ต่อเมื่อได้มีการบัญญัติหรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
เพ่ือให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการด าเนินการในเรื่องนั้น ๆ ได ้
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 57/2546 เรื่อง อ านาจหน้าที่ของเทศบาลในการจัดให้มี
และบ ารุงรักษาทางระบายน้ า 
 ผู้ฟ้องคดีคือ เทศบาลต าบลปากแพรก อ าเภอทุ่งสง จังหวัดนครศรีธรรมราช และผู้ถูกฟ้องคดี
คือกรมเจ้าท่า โดยมีค าฟ้องว่า เทศบาลต าบลปากแพรกได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการกระท า
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ละเมิดของเจ้าหน้าที่ของกรมเจ้าท่า ที่แจ้งให้เทศบาลระงับการก่อสร้างเขื่อนกันตลิ่งลงในบริเวณ
คลองท่าเลาในท้องที่เทศบาล เนื่องจากการก่อสร้างนั้นกรมเจ้าท่าไม่ได้อนุญาตให้สร้าง และให้เขต
เทศบาลระงับการก่อสร้างไว้จนกว่าจะได้ขออนุญาตจากกรมเจ้าท่าและกรมเจ้าท่าอนุญาตให้อนุญาต
แล้ว นอกจากนี้ เทศบาลต าบลปากแพรกมีความเห็นว่า การกระท าที่เป็นการฝ่าฝืนมาตรา 117 แห่ง
พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 ต้องเป็นการก่อสร้างสิ่งปลูกสร้างใน
คลองหรือล าน้ าที่ประชาชนใช้เป็นทางเดินเรือเท่านั้น เมื่อคลองพิพาทมิได้ถูกใช้เพ่ือการเดินเรือ 
เทศบาลปากแพรก จึงมีอ านาจในการก่อสร้างเขื่อนกันตลิ่งได้ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
มาตรา (8) พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 16 (1) (2) (24) (27) และ (29) ขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งให้กรมเจ้าท่า
ชดใช้ค่าเสียหายเป็นจ านวนเงิน 2,000,000 บาท 
 ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษาว่า การปลูกสร้างสิ่งใดล่วงล้ าเข้าไปในล าคลองที่จะต้อง
ได้รับอนุญาตจากกรมเจ้าท่าตามมาตรา 117 แห่งพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทยฯ นั้น ไม่
จ ากัดเฉพาะล าคลองท่ีใช้เดินเรืออันเป็นทางสัญจรของประชาชนเท่านั้น แต่ยังรวมถึงห้ามการก่อสร้าง
สิ่งล่วงล้ าล าน้ าที่ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ร่วมกันด้วย การที่เทศบาลปากแพรกได้ก่อสร้างเขื่อนกัน
ตลิ่งในคลองท่าเลาที่ประชาชนยังคงใช้ประโยชน์ร่วมกันโดยที่ไม่ได้รับอนุญาตจากกรมเจ้าท่า จึงเป็น
การกระท าที่เป็นการฝ่าฝืนต่อพระราชบัญญัติดังกล่าว มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 ที่บัญญัติให้เทศบาลต้องท ากิจการใด ๆ ในเขตเทศบาลได้ อันรวมถึงการจัดให้มีและบ ารุงทาง
ระบายน้ า แต่การจัดท ากิจการต่าง ๆ ตามบทบัญญัติดังที่กล่าวนั้นจะต้องอยู่ภายใต้การบังคับแห่ง
กฎหมายอ่ืน ๆ ด้วยซึ่งในกรณีนี้ เทศบาลต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย 
พระพุทธศักราช 2456 การที่เทศบาลปากแพรก อ้างว่าเป็นการท าหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติ
เทศบาลฯ และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นฯ ให้อ านาจไว้ จึงไม่ต้องขออนุญาตจากกรมเจ้าท่านั้น เป็นข้ออ้างที่ฟังไม่ขึ้น จึงพิพากษายก
ฟ้อง 
 เทศบาลต าบลปากแพรกจึงอุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นว่า การที่เทศบาลปาก
แพรกแจ้งความด าเนินคดีกับกรมเจ้าท่า เนื่องจากเทศบาลปากแพรกฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของ
กรมเจ้าท่าที่ให้ระงับการก่อสร้างเขื่อนกันตลิ่งไว้จนกว่าจะได้รับอนุญาตจากเจ้าท่า ค าสั่งของกรมเจ้า
ท่าเป็นการกระท าโดยใช้อ านาจตามบทบัญญัติในมาตรา 297 แห่งพระราชบัญญัติการเดินเรือใน
น่านน้ าไทยฯ ที่ว่า ผู้ใดไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้าท่าหรือเจ้าพนักงานในการปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามเดือน หรือปรับตั้งแต่ห้าร้อยบาทถึงห้าพันบาท หรือ
ทั้งจ าทั้งปรับ คดีนี้จึงเป็นการฟ้องเพ่ือเรียกค่าเสียหายในเรื่องที่เกี่ยวกับการด าเนินงานตาม
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม การกระท าของศาล
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ของกรมเจ้าท่าจึงไม่ใช่การกระท าทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง จึง
ไม่จ าเป็นในการที่จะพิจารณาประเด็นอ่ืนที่อุทธรณ์อีก ที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษายกฟ้องนั้น 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย พิพากษาแก้ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นเป็นไม่รับค าฟ้องไว้
พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
 จากข้างต้นทั้งความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
ก็ล้วนเป็นไปแนวทางที่ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจตราข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยอาศัย
อ านาจตามรัฐธรรมนูญฯ พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือตามมาตรา 16 แห่ง
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ได้แต่
เพียงล าพัง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือการจัดการดูทรัพยากร
ป่าไม้ในเรื่องที่มีกฎหมายอื่นบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะแล้วก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีอ านาจกระท าเช่นนั้นได้อย่างชัดแจ้ง ด้วยเหตุดังที่กล่าวนี้จึงเป็นข้อจ ากัดที่ก่อให้เกิด
ปัญหาแก่อุปสรรคแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการที่จะเข้าไปจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ให้มี
ความสอดคล้องกับสภาพท้องถิ่นและไม่สามารถตอบสนองความต้องการและความจ าเป็นของชุมชน
ท้องถิ่น 
 ดังนั้นแล้วจึงควรมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเป็นฐานอ านาจที่ให้อ านาจแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นการเฉพาะเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
หน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ อันจะเป็นการแก้ไขปัญหาและท าให้ข้อกังขานั้น
หมดสิ้นไป ทั้งนี้ก็จะเป็นไปตามนัยส าคัญในมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญ  
 

5.2  แนวทางการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการดูแล   
      ทรัพยากรป่าไม้ 
 
 จากที่ได้ศึกษาร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่น พ.ศ. …. นั้น ซึ่งมีสาระส าคัญอันเป็นการอนุวัตตามแนวคิดตามมาตรา 
290 แห่งรัฐธรรมนูญที่ให้บทบาทแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้ซึ่งก็ได้มีการวางแนวทางในการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีอ านาจหน้าที่ในการ
มีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ กล่าวคือ ได้มีการร่างถึงการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการส่งเสริมรักษาสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ และการมีส่วนร่วมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในโครงการหรือกิจกรรมนอกเขตพ้ืนที่ ดังจะกล่าวต่อไปนี้ 
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 5.2.1  การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการส่งเสริมรักษาสิ่งแวดล้อม 
          และทรัพยากรธรรมชาติ  
 จากร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่น พ.ศ. …. ที่ให้สภาท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือใช้ในการดูแล
จัดการ บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ของตนได้
นั้น เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเฉพาะในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งจะ
ท าให้ปัญหาที่เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถที่จะออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเองได้หากไม่มี
กฎหมายให้อ านาจเฉพาะไว้ โดยที่จะอาศัยอ านาจทั่วไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายกระจายอ านาจ
ไม่ได้นั้นหมดไป อีกทั้งร่างพระราชบัญญัตินี้ยังให้ขอบเขตการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้ กล่าวคือ การ
ก าหนดพ้ืนที่ในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นเขตอนุรักษ์และพ้ืนที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อม การ
ก าหนดมาตรการเพ่ือการจัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่และเขตอนุรักษ์และพ้ืนที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อมตาม การก าหนดการมีส่วน
ร่วมของประชาชนและชุมชนท้องถิ่นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการ การบ ารุงรักษาและ
การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การวางหลักเกณฑ์มาตรการการด าเนินงาน
เรื่องอ่ืน ๆ ซึ่งก็สอดคล้องกับแนวทางการปฏิบัติในปัจจุบันขององค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา 
อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่ที่ได้ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขึ้นเพ่ือเป็นกติกาในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้ในท้องถิ่น ซึ่งผู้ศึกษาเห็นด้วยในหลักการที่จะมีการให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นออกข้อบัญญัติตามขอบเขตของร่างกฎหมายนี้ อย่างไรก็ดี ควรมีการปรับปรุงในส่วนถ้อยค าว่า 
“ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่น” แทนถ้อยค าที่ว่า “ให้สภาท้องถิ่นมี
อ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่น” เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้นที่จะสามารถออกข้อบัญญัติ
ได้ โดยที่สภาท้องถิ่นเป็นแต่เพียงผู้พิจารณาในการออกข้อบัญญัติเท่านั้น และในขอบเขตที่ก าหนดไว้
นั้น สามารถตีความได้กว้างและอาจก่อให้เกิดปัญหาตามมา จึงควรระบุให้อ านาจกับคณะกรรมการที่
จัดตั้งขึ้นเป็นผู้ศึกษาว่ากรณีใดบ้างที่ท้องถิ่นสามารถออกข้อบัญญัติได้และไม่ขัดกับกฎหมาย เพ่ือ
ป้องกันไม่ให้กฎหมายที่ท้องถิ่นออกข้อบัญญัติมานั้นขัดกับกฎหมายหลักและบังคับใช้ไม่ได้ 

 ส่วนการเข้าไปมีส่วนร่วมบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ 
ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด ให้
ด าเนินการโดยผู้บริหารท้องถิ่นท าเป็นหนังสือข้อตกลงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งรับผิดชอบ
เขตพ้ืนที่นั้น โดยอย่างน้อยข้อตกลงนั้นต้องมีสาระส าคัญ คือ หลักการและเหตุผล วัตถุประสงค์ 
รายละเอียดของกิจกรรม ระยะเวลาในการด าเนินงาน ข้อมูลอ่ืนที่จ าเป็น ในกรณีที่มีการไม่ปฏิบัติตาม
ข้อตกลงดังกล่าวโดยไม่มีเหตุผลอันควร ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อาจได้รับความเสียหาย
สามารถร้องเรียนไปยังผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ท าการฝ่าฝืนได้ และให้ถือว่าเป็นเหตุ
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ที่ผู้ก ากับดูแลจะใช้อ านาจสอบสวนผู้บริหารท้องถิ่นนั้นตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไดน้ั้น ผู้ศึกษาเห็นด้วยในแนวทางนี้ เพราะเป็นสิ่งยืนยันถึงความตกลงกันระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีจะร่วมกันบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

 
5.2.2  การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในโครงการหรือกิจกรรมนอกเขต 
         พื้นที่ 
กรณีที่หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนได้ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนใน
พ้ืนที่ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้รับผลกระทบเข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่ม
โครงการหรือกิจกรรมนอกเขตพ้ืนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้การเข้าไปมีส่วนร่วมตามให้
ด าเนินการโดยผู้บริหารท้องถิ่นแจ้งเป็นหนังสือพร้อมชี้แจงแสดงเหตุผลประกอบไปยังหน่วยงานของ
รัฐหรือเอกชนที่เป็นเจ้าของโครงการ ทั้งนี้หนังสือดังกล่าวต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น
ด้วย อันเป็นการก าหนดการเข้าไปมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การเข้าไปมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่กล่าวข้างต้นนั้น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีสิทธิที่จะได้รับทราบข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมนั้น ตลอดจนมี
สิทธิเข้าไปชี้แจงแสดงพยานหลักฐานในการประชุมเพ่ือตัดสินใจด าเนินงานดังกล่าวด้วย หากมีการ
ตัดสินใจด าเนินโครงการและก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของ
ประชาชนในพื้นท่ี ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิฟ้องเพ่ือเรียกร้องหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน
ให้มีการแก้ไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้  อันเป็นการมอบสิทธิอ านาจในประการต่าง ๆ ดังที่
กล่าวแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ผู้ศึกษาเห็นด้วยในแนวทางนี้ แต่ควรระบุขอบเขตหรือรัศมีของพ้ืนที่นอกเขตที่อาจได้รับ
ผลกระทบไว้ในร่างกฎหมายฉบับนี้อย่างชัดเจน โดยก าหนดตามลักษณะภูมินิเวศ มิใช่ตามเขต
ปกครอง เพ่ือประโยชน์สูงสุดในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

จากข้างต้นก็จะเห็นได้ว่าร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่น พ.ศ. .… อาจเป็นมาตรการทางกฎหมายที่เป็นแนวทาง
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ได ้

อนึ่งอาจมีการจัดตั้งองค์กรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นเพ่ือให้เป็นองค์กรเฉพาะให้มี
ภารกิจในการจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้โดยตรงอย่างเช่นในประเทศฟิลิปปินส์ เพราะการที่มี
องค์กรเฉพาะนั้นจะท าให้การท างานด้านป่าไม้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น กล่าวคือ ให้ปฏิบัติหน้าที่นี้
โดยตรงซึ่งอาจจะสรรหาผู้ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะมาประจ าการอันจะท าให้องค์กรมีความเชี่ยวชาญ
ในเรื่องนี้ไปด้วย อีกทั้งส่วนกลางอาจจะจัดสรรงบประมาณมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
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เพียงพอต่อการจัดท าภารกิจการจัดการดูแลป่าไม้เพ่ือเป็นปัจจัยในการจัดการดูแลป่าไม้ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดจัดท าภารกิจในการจัดการดูแลป่าไม้
ได้อย่างมีประสิทธิภาพแล้ว ส่วนกลางอาจมีการจัดสรรงบประมาณให้เพ่ิมขึ้นเป็นล าดับเพ่ือเป็น
แรงจูงใจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน างบประมาณไปใช้ในการจัดท าภารกิจด้านป่าไม้ในท้องถิ่นที่
มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นหรืออาจจะเป็นแรงจูงใจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนให้จัดท าภารกิจ
ด้านการจัดการดูแลป่าไม้ด้วย 

อย่างไรก็ตามอ านาจที่จะให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้จัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้นี้
ก็เป็นเพียงการให้ท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลป่าไม้กับองค์กรส่วนกลางเท่านั้น  ซึ่งจาก
เดิมที่องค์กรส่วนกลางมอบอ านาจให้ท้องถิ่นอยู่แล้วตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมที่แต่งตั้งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายป่าไม้
และระเบียบกรมป่าไม้ แต่ก็ยังไม่เพียงพอซึ่งควรมีการให้บทบาทแก่ท้องถิ่นมากยิ่งขึ้นเพ่ือเป็นโอกาส
ให้แก่ท้องถิ่นได้แสดงศักยภาพในการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นและก็ไม่ปฏิเสธการที่องค์กรส่วนกลางจะ
เข้ามาก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันจะมีการตรวจสอบอยู่เช่นเดิม เพราะเพียงต้องการให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับบทบาทที่มากขึ้นเพียงเท่านั้น ทั้งนี้เพ่ือให้ประชาชนและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการจัดการดูแลและใช้ประโยชน์ตามสมควรกับทรัพยากรป่าไม้
และจะเป็นการกระจายอ านาจให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมและเป็นการส่งเสริมให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้จัดการกับปัญหาของตนเองโดยที่ส่วนกลางเพียงก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นซึ่งจะ
น าไปสู่ความเข้มแข็งของท้องถิ่นและวางรากฐานประชาธิปไตยซึ่งจะตรงตามเจตนารมณ์ของความใน
มาตรา 290 แห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายกระจายอ านาจ 

ในปัจจุบันแม้จะยังไม่มีกฎหมายให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการดูแล
ป่าไม้ที่เพ่ิมข้ึน กล่าวคือ มีเพียงอ านาจตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและ
ระเบียบกรมป่าไม้ก็ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าหน้าที่ เท่าที่มีดังที่กล่าวก่อนและให้มีการดูแล
สอดส่องพ้ืนที่ป่าไม้ให้พ้ืนที่ด้วย อันจะเป็นบทบาทที่เป็นจุดเริ่มต้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การที่จะพัฒนาไปสู่การมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ในระดับที่มากขึ้น 
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         บทท่ี 6 
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

ตามบทบัญญัตขิองรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ที่มีการบัญญัติถึงการมีส่วน
ร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นการถือได้ว่าเป็นการปฏิรูปการปกครอง กล่าวคือ มีการ
กระจายอ านาจภารกิจต่าง ๆ ลงไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีอ านาจหน้าที่ในการต่าง ๆ ซึ่ง
แม้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้สิ้นสุดลง รัฐธรรมนูญฉบับต่อมา คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ฉบับ พ.ศ.2550 ก็ยังคงสานต่อเจตนารมณ์ให้บทบาทแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ กอปรกับการ
มีพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ที่ได้บัญญัติถึงการกระจายอ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกฎหมายดังที่กล่าว
ทั้งหมดข้างต้นนั้นมีการรับรองถึงสิทธิและถ่ายโอนภารกิจการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้ แต่อย่างไรก็ตามก็ยังไม่มีกฎหมายใดที่บัญญัติถึง
รูปแบบวิธีการข้ันตอนอย่างชัดเจนในการที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมจัดท าภารกิจ
การจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้อันจะเป็นการรับรองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ แม้กฎหมายที่ใช้จัดการดูแล
กับทรัพยากรป่าไม้หรือกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็ไม่ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมตาม
หลักการแห่งรัฐธรรมนูญ ที่ผ่านมาแม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนในท้องถิ่นซึ่งมีวิถีชีวิต
ร่วมของชุมชน วัฒนธรรมประเพณีตลอดจนวิถีชีวิตที่สอดคล้องผูกพันกับทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยู่
โดยรอบ จะมีศักยภาพที่เพียงพอจะจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ได้ก็ตาม แต่ความไม่ชัดเจนของการ
ไม่มีกฎหมายมารับรองสิทธิการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญนี้จึงก่อเป็น
ปัญหาที่ต้องได้รับการแก้ไข หากไม่แล้วศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะลดลง ดังนั้นแล้ว 
ในการศึกษาวิทยานิพนธ์นี้จึงมีความมุ่งหมายที่จะศึกษาถึงอ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
6.1  บทสรุป 
 
 วิทยานิพนธ์เรื่อง อ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ศึกษาได้ท าการศึกษาด้วยเพราะในปัจจุบันทรัพยากรป่าไม้อันเป็น
ทรัพยากรธรรมชาติได้ลดน้อยถอยลงและมีความเสื่อมโทรม อีกทั้งมีความขัดแย้งระหว่างประชาชนใน
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ท้องถิ่นที่ต้องการเข้าถึงการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่รักษาทรัพยากรป่า
ไม้โดยความประสงค์ของรัฐที่จะรักษาป่าไม้ไว้ให้กับประชาชนทั้งชาติโดยรวม และผู้ศึกษาเห็นว่าเมื่อ
ประเทศได้จัดรูปแบบการปกครองนอกเสียจากการรวมอ านาจการปกครองไว้ที่ส่วนกลาง การแบ่ง
อ านาจการปกครองไปสู่ภูมิภาค และยังมีการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มี
ภารกิจต่าง ๆ ตามที่ได้ถา่ยโอนไป อันเป็นการปกครองโดยประชาชนในท้องถิ่นท่ีผ่านกระบวนการการ
เลือกตั้ง ถือเป็นผู้ที่ทรงความใกล้ชิดกับทรัพยากร ใกล้ชิดกับปัญหา และใกล้ชิดกับประชาชนใน
ท้องถิ่น จึงควรที่จะมีอ านาจหน้าที่ในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ 
 เมื่อได้ท าการศึกษาก็ปรากฏปัญหา ซึ่งสามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 
 ประการที่หนึ่ง การยังไม่มีกฎหมายบัญญัติถึงขั้นตอน วิธีการในการเข้าไปมีส่วนร่วมจัดการ
ดูแลทรัพยากรป่าไม้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอ านาจดังกล่าวนี้ยังเป็นอ านาจที่รวมอยู่ที่
องค์กรส่วนกลาง แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และฉบับ พ.ศ.2550 ได้มีการวาง
บัญญัติในมาตรา 290 โดยให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในวรรคหนึ่ง คือ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่ง
กฎหมายที่จะตราออกมาใช้บังคับเพ่ือจุดประสงค์ดังกล่าวนี้ รัฐธรรมนูญก็ได้บัญญัติให้ความชัดเจนอัน
เป็นการก าหนดกรอบและขอบเขตของกฎหมายในวรรคสองว่าอย่างน้อยกฎหมายนี้จะต้องมีความที่
เป็นสาระส าคัญคือ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ของตน และสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อ
การด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ของตน ตลอดจนสามารถเข้าร่วมพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือ
กิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชน
ในพ้ืนที่ และสาระส าคัญประการสุดท้ายที่ต้องมีในกฎหมายนี้ก็คือการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่น  
บทบัญญัตินี้จึงเป็นการถ่ายโอนอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สามารถเข้าไปมีส่วน
ร่วมจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้โดยที่ต้องมีกฎหมายล าดับรองก าหนดถึงรายละเอียดต่าง ๆ 
 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 เป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ได้อนุวัตตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540 อันเป็นรัฐธรรมนูญที่ได้ปฏิรูปการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
ชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยที่พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้บัญญัติในมาตรา 16 ให้เทศบาล เมืองพัทยา 
และองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นของตน โดยในข้อ 24 ได้ให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดการ 
บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และบทบัญญัติตาม
มาตรา 17 ข้อ 5 ได้ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดคุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ ที่ดิน 
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อม ตลอดทั้ งบทบัญญัติ ในมาตรา 18 ได้ ให้อ านาจแก่
กรุงเทพมหานครในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ในท้องถิ่นกรุงเทพมหานคร อย่างไรก็
ตามก็ยังไม่มีกฎหมายมารองรับในส่วนที่บัญญัติถึงรูปแบบ ขอบเขต ขั้นตอน วิธีการว่าต้องด าเนินการ
ไปอย่างไร อีกทั้งพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 อัน
เป็นกฎหมายป่าไม้ที่เกี่ยวข้องโดยตรง ตลอดจนพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 และพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ.2540 ที่เป็นกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองนั้นก็ไม่ได้เอ้ือสอดคล้องต้องกันที่จะให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ได้ จึงเป็น
อุปสรรคที่ส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าให้ไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแล
ทรัพยากรป่าไม้นั้นได้ 
 ประการที่สอง การออกประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพ่ือแต่งตั้งให้
ผู้บริหารและบุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายป่าไม้ และมี
การออกระเบียบฯ เพ่ือก าหนดให้การขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ในพ้ืนที่ป่าไม้และเขตป่าสงวน
แห่งชาติต้องมีหนังสือแสดงการได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นพร้อมทั้งบันทึกยินยอมแก้ไขปัญหาราษฎรอันเป็นการกระจายอ านาจตาม
แผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้มีส่วนในการ
จัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ อย่างไรก็ด ีอ านาจหน้าที่ของผู้บริหารและบุคลากรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในฐานะที่เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประกาศกระทรวงฯ อันเป็นอ านาจหน้าที่ในการ
ป้องกัน จับกุม ปราบปรามผู้กระท าความผิด และยึดของกลางที่ได้จากการกระท าความผิดตาม
กฎหมายป่าไม ้ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่าเป็นอ านาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต้องการ เพราะการจับกุม 
ปราบปรามผู้กระท าความผิดและยึดของกลางควรเป็นอ านาจของรัฐ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ควรมีอ านาจในการที่จะมีส่วนร่วมตัดสินใจและพัฒนาเพ่ือจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ที่จะเป็นการ
แก้ไขปัญหาของประชาชนในท้องถิ่นและความเสื่อมโทรมของทรัพยากรป่าไม้ที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องการ 
 ในส่วนการออกระเบียบฯ เพ่ือก าหนดให้การขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ในพ้ืนที่ป่าไม้และ
เขตป่าสงวนแห่งชาติต้องมีหนังสือแสดงการได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพร้อมทั้งบันทึกยินยอมแก้ไขปัญหาราษฎรนั้น ได้ออกโดยกรมป่าไม้ 
ซึ่งใช้บังคับกับการขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ การท าเหมืองแร่และการปลูกสร้างสวนป่าและไม้ยืนต้น
ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ โดยที่มีการก าหนดเงื่อนไขว่า การขออนุญาตต้องมีหนังสือให้ความเห็นชอบ
จากสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและจะต้องไม่มีปัญหากับราษฎรใน
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พ้ืนที่ โดยที่กรมป่าไม้ได้ยึดถือระเบียบฯ นี้ เป็นแนวปฏิบัติที่ใช้กับกรณีการขออนุญาตใช้ประโยชน์ใน
พ้ืนที่ป่าอ่ืน ๆ อาทิ พื้นที่ป่าถาวรที่อยู่นอกเขตป่าสงวนแห่งชาติด้วย ดังนั้นแม้ว่าอ านาจในการอนุญาต
จะอยู่ที่อธิบดีกรมป่าไม้และรัฐมนตรีฯ แต่การใช้ประโยชน์ในพ้ืนที่ป่าไม้โดยบุคคลหรือหน่วยงานเพ่ือ
วัตถุประสงค์ต่าง 1ๆ จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ให้ความเห็นชอบเท่านั้น ซึ่ง
ประเด็นส าคัญอยู่ที่ว่า การให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น สอดคล้องหรือสะท้อนปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นมากน้อยเพียงใด 
เนื่องจากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่คือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ความเห็นชอบ แต่
ประชาชนได้ออกมาคัดค้าน อาทิ กรณีการออกประทานบัตรท าเหมืองแร่ในหลายพื้นที่ 
 ประการที่สาม การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดการดูแลกับ
ทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งมีความเห็นที่แตกต่างกันไปว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถอาศัยอ านาจ
ตามรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติที่ให้อ านาจโดยทั่วไปออกข้อบัญญัติเพ่ือการดังกล่าวได้หรือไม่ เมื่อได้
ศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแล้ว จึงสรุปได้
ความว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจตราข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ
พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ได้แต่เพียงล าพัง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือการจัดการดูทรัพยากรป่าไม้ในเรื่องที่มี
กฎหมายอ่ืนบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะแล้วก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจกระท าเช่นนั้นได้อย่างชัดแจ้ง ด้วยเหตุดังที่กล่าวนี้จึงเป็นข้อจ ากัดที่ก่อให้เกิดปัญหาแก่
อุปสรรคแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการที่จะเข้าไปจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ให้มีความ
สอดคล้องกับสภาพท้องถิ่นและไม่สามารถตอบสนองความต้องการและความจ าเป็นของชุมชนท้องถิ่น 

 
6.2  ข้อเสนอแนะ 
 
 จากความมุ่งหมายที่จะศึกษาถึงอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการที่จะเข้า
ไปมีส่วนร่วมจัดการดูแลกับทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งในการศึกษานั้นได้อาศัยข้อความคิด กฎหมายของ
ต่างประเทศที่มีเกี่ยวข้องก็พบว่าปัญหาที่ประเทศไทยยังประสบอยู่ดังที่ได้กล่าวไปในข้างต้นนั้นควร
กาลที่จะต้องได้รับการแก้ไข โดยอาศัยวิธีการทางกฎหมาย กล่าวคือ ควรมีกฎหมายเพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลกับทรัพยากรป่ าไม้ได้ในประการ   
ต่าง ๆ ดังที่จะกล่าวเป็นข้อเสนอแนะดังนี้ 
 ประการที่หนึ่ง น าร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่น พ.ศ. …. เข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติเพ่ือประกาศใช้บังคับอัน
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จะเป็นกฎหมายที่ก าหนดถึงวิธีการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
จัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ได้ โดยการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ในพ้ืนที่นั้นให้สามารถออก
ข้อบัญญัติท้องถิ่นของตนเพ่ือเป็นการก าหนดกติกาในการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้
อย่างยั่งยืนได้ และจะท าให้ปัญหาความเห็นต่างเกี่ยวกับอ านาจในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้สิ้นไป  

ในส่วนการเข้าไปมีส่วนร่วมบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ 
ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด ให้มี
กฎหมายให้ด าเนินการโดยผู้บริหารท้องถิ่นท าเป็นหนังสือข้อตกลงตามขอบเขตในร่างพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่น พ.ศ. ….  กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งรับผิดชอบเขตพ้ืนที่นั้น 

ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนได้ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนใน
พ้ืนที่ ให้มีกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้รับผลกระทบเข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณา
เพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมนอกเขตพ้ืนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้การเข้าไปมีส่วนร่วม ให้
ด าเนินการโดยผู้บริหารท้องถิ่นแจ้งเป็นหนังสือพร้อมชี้แจงแสดงเหตุผลประกอบไปยังหน่วยงานของ
รัฐหรือเอกชนที่เป็นเจ้าของโครงการ ทั้งนี้หนังสือดังกล่าวต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น
ด้วย และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิที่จะที่จะได้รับทราบข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับ
โครงการหรือกิจกรรมนั้น ตลอดจนมีสิทธิเข้าไปชี้แจงแสดงพยานหลักฐานในการประชุมเพ่ือตัดสินใจ
ด าเนินงานดังกล่าวด้วย หากมีการตัดสินใจด าเนินโครงการและก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพ้ืนที่ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิฟ้องเพ่ือ
เรียกร้องหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนให้มีการแก้ไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ อีกทั้งให้เพ่ิมเติม
ให้มีการจัดตั้งองค์กรเฉพาะที่มีหน้าที่ในการจัดการดูแลเกี่ยวกับทรัพยากรป่าไม้ 

ประการที่สอง ให้มีการปรับปรุงกฎหมายป่าไม้และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น อันได้แก่พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504  พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ในส่วนบททั่วไปโดยก าหนดว่า “ให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้ ทั้งนี้ให้เป็นไปตามกฎหมาย
บัญญัติ” 

ประการที่สาม ให้มีการยกเลิกประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง
แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484 ลงวันที่ 16 ธันวาคม 2547 ประกาศ
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กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่องแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติป่า
สงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 ลงวันที่ 16 ธันวาคม 2547 และประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม เรื่องแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ  พ.ศ.2504 และ
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.2535 ลงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ.2547 ตลอดจน
ระเบียบกรมป่าไมว้่าด้วยการอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ลง
วันที่ 17 มกราคม 2548 และระเบียบกรมป่าไม้ว่าด้วยการอนุญาตให้ท าการปลูกสร้างสวนป่าหรือ
ปลูกไม้ยืนต้นภายในเขตป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2548 ลงวันที่ 17 มกราคม 2548 ต่อเมื่อร่าง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชน
ท้องถิ่น พ.ศ. …. ได้ประกาศบังคับใช้ อนึ่งหากยังไม่มีการประกาศบังคับใช้กฎหมายดังที่กล่าวนี้ก็ให้ใช้
ประกาศกระทรวงฯ และระเบียบกรมป่าไม้ไปก่อน 

ข้อเสนอแนะดังที่กล่าวไปในข้างต้นนั้น ผู้ศึกษาเห็นว่าจะเป็นการช่วยกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้สามารถมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลทรัพยากรป่ าไม้มากยิ่งขึ้น 
ตลอดจนมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นส าหรับใช้บังคับในท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็งอันจะเป็นการ
ก าหนดกติกาการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้ ซึ่งสอดคล้องกับหลักการกระจาย
อ านาจในการมีส่วนร่วมจัดการดูแลและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้อย่างยั่งยืน นอกจากนี้ยังเป็น
การส่งเสริมการกระจายอ านาจและลดการก ากับดูแลที่เสมือนเป็นการบังคับบัญชาจากองค์กร
ส่วนกลางที่มีอยู่มากในปัจจุบันให้น้อยลงหรือท าการตามควร ตลอดจนจะเป็นการลดความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐกับประชาชนได้ การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นทางหนึ่งที่อาจ
เป็นทางออกให้กับปัญหาที่เกิดข้ึน 
 กระนั้นก็ดี การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่กล่าวจะสามารถ
สนองตอบความมุ่งหมายของการสร้างความเป็นธรรมในการเข้าถึงตัวทรัพยากรได้ก็ต่อเมื่อ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ มีวิสัยทัศน์และเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับชุมชน หากไม่เป็นดังที่ว่าแล้ว 
การจัดการดูแลทรัพยากรป่าไม้โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็อาจจะกลายเป็นส่วนในการก่อความ
ขัดแย้งในการใช้ทรัพยากรเสียเอง  
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