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The Thesis on Roles of People of Environment Co-Management in The 

Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2550 is the study to review the 
existance of the co-management in such Constitution and other laws relating to the 
management of Natural Resources and Environment and in order to review the 
existance of the role of people to apply the co-management principle to manage 
the natural resources and environment in Constitution, other laws and in practice. 

 
The result of studying is that the Co-Management Principle has been 

recognized in Article 66 of the Constitution of the Kingdom of Thailand. However, 
there is no any law recognizing the aforementioned principle in order to manage the 
natural resources and environment. For the management of community or local 
natural resources and environment, the State, community and local had applied the 
Co-Management principle to implement for management of natural resources and 
environment in various dimensions, for example, the management of coastal fisheries 
resources, forest resources and irrigation. The co-management of natural resources 
and environment will be successful when the State recognizes the community rights 
and give the chance to people in the community to participate as partner in order to 
jointly manage the natural resources and environment. 
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บทที่ 1 
บทน ำ 

 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการน าเอาหลักการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน (Public Participation) ซึ่งเป็นหลักการที่ได้รับการยอมรับทั้งในระดับชาติและระดับสากลมา
ใช้ การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นคุณค่าที่ส าคัญประการหนึ่งของการพัฒนาประชาธิปไตยแบบมีส่วน
ร่วม (Participatory Democracy) และเป็นหลักการส าคัญของธรรมาภิบาลซึ่งจะน าไปสู่การบริหาร
จัดการและการตัดสินใจที่ก่อให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวมมากขึ้น ในส่วนของการจัดการ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั้น หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนยังถือว่าเป็นองค์ประกอบส าคัญ
ของการพัฒนาแบบยั่งยืนเช่นเดียวกันกับพัฒนาการในประเทศอ่ืนๆ และในระดับนานาชาติ  รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดมีบทบัญญัติหลายๆ มาตราที่มุ่งส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจและการบริหารกิจการบ้านเมืองของรัฐ และถือว่าเป็น
กฎหมายที่มีความส าคัญมากที่สุดในแง่ของการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน แม้ว่าหลักการเรื่อง
การเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมจะปรากฏชัดเจนตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ แต่การน าเอาหลักการนี้ไป
ปฏิบัติให้เป็นรูปธรรมและบรรลุเป้าหมายอย่างแท้จริงก็ยังมีปัญหาและอุปสรรคและเป็นเรื่องที่จะต้อง
ศึกษาเพ่ือแสวงหาแนวทางที่เหมาะสม การเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมซึ่งอาจกระท าได้หลายรูปแบบ 
ตั้งแต่การแจ้งให้ทราบ การให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชน การปรึกษาหารือ การเปิดให้แสดงความคิดเห็น
โดยวิธีการต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการรับฟังข้อคิดเห็นหรือข้อวิจารณ์ การประชุมรับฟังความคิดเห็น  (Public 
Meetings) และการประชาพิจารณ์ (Public Hearings) การให้มีคณะกรรมการที่ปรึกษา (Advisory 
Board หรือ Advisory Committee) ซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนเพ่ือแสดงความคิดเห็นในประเด็น
ต่างๆ การกระจายอ านาจให้ประชาชนและองค์กรปกครอง การร่วมจัดการและใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ และการเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบังคับใช้กฎหมายด้านทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม ด้วยการฟ้องร้องด าเนินคดีกับหน่วยงานของรัฐที่ละเลยหน้าที่ตามกฎหมายและกับ
เอกชนที่ละเมิดกฎหมายสิ่งแวดล้อม รวมทั้งการฟ้องร้องเพ่ือเรียกค่าเสียหายหรือมาตรการเยียวยาอ่ืนๆ 
ส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการละเมิดกฎหมายสิ่งแวดล้อม อย่างไรก็ดีการก าหนดรูปแบบ กติกา
และระดับของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมซึ่งมีเงื่อนไข
และบริบทที่หลากหลายไม่ใช่เรื่องท่ีสามารถกระท าได้โดยง่าย และเป็นเรื่องที่แต่ละสังคมต้องแสวงหาเพ่ือ
ลดปัญหาความขัดแย้งในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

ดังนั้น ผู้วิจัย จึงมีความสนใจที่จะท าการศึกษาให้ทราบถึงกลไกของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่
เกี่ยวกับบทบาทของประชาชนในการจัดการร่วมทางด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ว่า
รัฐธรรมนูญฯได้มีบทบัญญัติในเรื่องใดที่เป็นการเพิ่มบทบาทของประชาชนในการมีส่วนร่วม และมีกลไกใด
ที่จะเป็นช่วยสนับสนุนให้ประชาชนได้เข้ามามีบทบาทร่วมในการจัดการทางด้านทรัพยากรธรรมชาติและ



2 

สิ่งแวดล้อมร่วมกับฝ่ายรัฐ ตามหลักการการจัดการร่วมด้านสิ่งแวดล้อม (Environment Co-
Management) และสามารถน าผลการศึกษามาใช้เพ่ือพัฒนาหาแนวทาง แสวงหาวิธีการที่ท าให้
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการร่วมทางด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้มากยิ่งข้ึน 
 
1.2 วัตถุประสงค์ในกำรวิจัย 

1 เพื่อตรวจสอบความมีอยู่ของการจัดการร่วมในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 และกฎหมายอื่นๆ ที่เก่ียวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

2 เพ่ือตรวจสอบความมีอยู่ของบทบาทของประชาชนในการน าหลักการจัดการร่วมมาใช้บริหาร
จดัการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ทั้งในรัฐธรรมนูญ กฎหมายอื่นๆ และในทางปฏิบัติ 
 
1.3 สมมติฐำนกำรวิจัย 

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ในประเทศไทยเป็นการจัดการที่ภาครัฐเป็นผู้มี
บทบาทหลักในการก าหนดนโยบายที่เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เช่น การสร้างกฎ
เกี่ยวกับเรื่องทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม การตัดสินใจในการอนุมัติโครงการและการออกใบอนุญาตที่
มีผลกระทบทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยที่ประชาชนมีบทบาทในฐานะเป็นเพียงผู้ปฏิบัติตาม
ภาครัฐ และไม่เป็นไปตามหลักการของการจัดการร่วมทางด้านสิ่งแวดล้อม (Environment Co-
Management) ระหว่างประชาชนและภาครัฐ อันเป็นที่ยอมรับว่าเป็นหลักการที่ใช้ในการจัดการ
สิ่งแวดล้อมในสภาพสังคมปัจจุบันได้ดี จึงไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน 
ที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับรัฐในการดูแลรักษาสิ่งแวดล้อมรวมทั้งให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

 
1.4 วิธีกำรวิจัย 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาโดยผู้วิจัยจะท าการศึกษาจากเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับ
การจัดการร่วมด้านสิ่งแวดล้อม (Environment Co-Management) ทฤษฎีระบบการจัดการทรัพย์สิน 
(Common Pool Resources) การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กฎหมายที่เกี่ยวข้องและท าการศึกษาจากกรณีศึกษา (Case 
Study) 
 
1.5 ขอบเขตในกำรวิจัย 

การวิเคราะห์และการน าเสนอข้อมูล ผู้วิจัยจะท าการศึกษาจากกรณีศึกษาในเฉพาะประเด็น 
ของบทบาทของประชาชนและการจัดการร่วมทางด้านสิ่งแวดล้อม (Environment Co- 
Management) จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยท าการ
วิเคราะห์ในเชิงคุณภาพด้วยการอธิบายเชิงพรรณนา (Descriptive Analytical Approach) ให้เห็นถึง
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บทบาทของประชาชนและการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตาม
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฯ 
 
1.6 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

1 งานวิจัยนี้จะเป็นสิ่งที่ช่วยตรวจสอบความมีอยู่ของการจัดการร่วมในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายอ่ืนๆ ที่ เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม เพ่ือให้เกิดความรู้ ความเข้าใจในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของไทย ซึ่ง
จะมีผลท าให้การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

2 งานวิจัยนี้จะเป็นสิ่งที่ช่วยตรวจสอบความมีอยู่ของบทบาทของประชาชนในการน าหลักการ
จัดการร่วมมาใช้บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ทั้งในรัฐธรรมนูญ กฎหมายอ่ืนๆ และ
ในทางปฏิบัติ และเพ่ือช่วยให้การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นไปอย่างมีทิศทางและเกิด
ประโยชน์ต่อชุมชนและทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 2 
แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องเกี่ยวกับการจัดการร่วม 

 
ปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อาทิเช่น ปัญหาน ้าเสีย 

ปัญหามลภาวะทางอากาศ และปัญหาการบุกรุกท้าลายป่า เป็นปัญหาที่ปรากฏให้เห็นอยู่ในปัจจุบัน 
โดยทรัพยากรที่เกิดปัญหาเป็นส่วนมากจะเป็นทรัพยากรประเภทที่มนุษย์มีการใช้ร่วมกันหรืออาจจะ
เรียกได้ว่าทรัพยากรส่วนรวม (Common Pool Resources) ซึ่งได้แก่ บรรยากาศ แม่น ้าล้าคลอง 
และป่าไม้ ซึ่งทรัพยากรเหล่านี มีคุณสมบัติที่ไม่สามารถแบ่งแยกการใช้ได้อย่างชัดเจน การกระท้าหรือ
การใช้ของมนุษย์คนหนึ่งคนใดย่อมก่อให้เกิดผลกระทบไปยังมนุษย์คนอ่ืนๆ ด้วย จึงเกิดแนวความคิด
จากนักวิชาการที่ได้เสนอแนวทางในการหาวิธีจัดสรรทรัพยากรประเภทใช้ร่วมกัน เพ่ือเป็นการ
อนุรักษ์การใช้ เพ่ือไม่ให้เป็นไปในทางท้าลายและเพ่ือก่อให้เกิดความร่วมมือกัน ดังนั น  เพ่ือให้เกิด
ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวความคิดทฤษฎีอย่างลึกซึ ง ในบทนี จะน้าเสนอแนวความคิดและทฤษฎีต่างๆ 
ที่เก่ียวข้องโดยละเอียด ดังต่อไปนี  
 
2.1. หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน 

2.1.1. ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
คนึงนิจ  ศรีบัวเอ่ียม และคณะ1 ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชน  (Public 

Participation)  หมายถึง การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหาร
เกี่ยวกับการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ รวมทั ง การจัดสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซึ่งจะส่งผล
กระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการให้ข้อมูล แสดงความคิดเห็น ให้ค้าแนะน้า
ปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ รวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน 

สมชาย สกุลทัพ2 ให้ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การที่ประชาชนมี
ความเป็นอิสระในการร่วมแรง ร่วมใจ ร่วมทรัพย์ ร่วมความคิด ร่วมปฏิบัติ ร่วมรับผลประโยชน์ ใน
โครงการต่างๆ ที่ต่อเนื่อง ทั งนี เพื่อแก้ปัญหาที่เกิดขึ นและสนองตอบความต้องการของชุมชน 

Cohen and Uphoff3 ได้ให้ความหมาย การมีส่วนร่วมของประชาชนในชุมชน ว่าสมาชิก
ของชุมชนต้องเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องใน 4 มิติ ได้แก่ 

1) การมีส่วนร่วมการตัดสินใจว่าควรท้าอะไรและท้าอย่างไร 
2) การมีส่วนร่วมเสียสละในการพัฒนารวมทั งลงมือปฏิบัติตามที่ได้ตัดสินใจ 
3) การมีส่วนร่วมในการแบ่งปันผลประโยชน์ที่เกิดขึ นจากการด้าเนินงาน 
4) การมีส่วนร่วมในการประเมินผลโครงการ 

                                                           
 1 คนึงนิจ  ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, แนวทางการส่งเสริมประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช  2540 : ปัญหาและอปุสรรคและทางออก, สถาบันพระปกเกล้า. กนัยายน 2545 หน้า 17. 

2 สมชาย สกุลทัพ. (ออนไลน์). การมีส่วนร่วมของชุมชนในการจัดการน ้าและสขุาภิบาลสิ่งแวดล้อม. จาก 
http://www.seauema.ait.ac.th/formal/SNP/TP6/drsomchairajabhbat.ppt 

3 Cohen, J.M. and Uphoff , N.T. (1981). Rural Development Participation : Concept and Measures for Project 
Design Implementation and Evaluation. Rural Development Committee. Center for International Studies, Cornell 
University  
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โดยสร้างโอกาสให้สมาชิกทุกคนของชุมชนได้เข้ามามีส่วนร่วมช่วยเหลือและ เข้ามามี
อิทธิพลต่อกระบวนการด้าเนินกิจกรรมในการพัฒนา รวมถึงได้รับผลประโยชน์จากการพัฒนานั น
อย่างเสมอภาค 

องค์การสหประชาชาติ และรีเดอร์4 ได้ให้ความหมาย การมีส่วนร่วมว่า การมีส่วนร่วมเป็น 
การปะทะสังสรรค์ทางสังคม ทั งในลักษณะการมีส่วนร่วมของปัจเจกบุคคลและการมีส่วนร่วมของ 
กลุ่ม 

จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 ได้กล่าวถึง การสร้างความมีส่วนร่วม
ของประชาชนในท้องถิ่นที่จะพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง โดยผ่านทางพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน 
พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีเจตนารมณ์ส้าคัญกล่าวคือ เพ่ือให้ชุมชนท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง 
ร่วมกันจัดการ แก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนท้องถิ่น เป็นกฎหมายรับรองให้เวทีการปรึกษาหารือของ
ชุมชนมีสถานะที่ชัดเจนเป็นที่ยอมรับร่วมกันของทุกฝ่าย สภาองค์กรชุมชนมีภารกิจไม่มีอ้านาจเป็น
กฎหมายส่งเสริม ไม่ใช่บังคับใช้พร้อมกัน สภาองค์กรชุมชนเกิดขึ นตามความพร้อมและเห็นพ้อง
ต้องกันของคนในชุมชน องค์กรชุมชนยังคงท้างานด้วยใจ คงความเป็นอิสระ ไม่ถูกครอบง้า สร้างการ
ยอมรับด้วยการกระท้า ผลงานไม่ใช่อ้านาจบังคับ5 

2.1.2. ระดับและเทคนิคของการมีส่วนร่วม 
ระดับขั นของการมีส่วนร่วม6 มีหลายระดับ และมีนักวิชาการต่างๆ ได้ก้าหนดไว้หลากหลาย 

แต่ในสาระส้าคัญนั นมีความคล้ายกัน กล่าวคือ 
Cohen และ Uphoff ได้จ้าแนกการมีส่วนร่วมออกเป็น 4 ระดับ คือ 

1) การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ (Decision Marking) 
2) การมีส่วนร่วมในการด้าเนินการ (Implementation) 
3) การมีส่วนร่วมในการรับผลประโยชน์ (Benefit) 
4) การมีส่วนร่วมในการประเมินผล (Evaluation) 

เฉลิม เกิดโมลี ได้เสนอระดับการมีส่วนร่วมว่ามีอยู่ 3 ระดับ คือ 
1) ร่วมคิดตัดสินใจ คือ ต้องทั งร่วมคิดและต้องมีอ้านาจในการตัดสินใจในระดับที่ 

แน่นอนระดับหนึ่ง 
2) ร่วมท้า คือ ร่วมในขั นตอนของการด้าเนินการทั งหมด 
3) ร่วมสนับสนุน อาจเป็นไปได้ตั งแต่การให้ข่าวสารข้อมูลถึงการสนับสนุน 

ทรัพยากรบริการ 
ปราณี พันธุมสินชัย ใน สมฤดี นิโครวัฒนยิ่งยงและคณะ7 เห็นว่าการให้ประชาชนมีส่วนร่วม

นั นสามารถท้าได้ในหลายๆ ระดับ ขึ นอยู่กับรัฐบาลแต่ละยุคว่าจะให้ความส้าคัญต่อประชาชนมาก
น้อยต่างกัน คือ 
                                                           

4 United Nation, Department of International Economic and Social Affair. (1981). Popular Participation as a 
Strategy for Promoting Community Level Action and Nation Development. Report of The Meeting for The Adhoc 
Group of Expert. New York: United Nation. 

5 http://www.thailocalmeet.com/index.php?topic=8546.0 ค้นเมื่อ 10 พฤษภาคม 2550 
6 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและคณะ อ้างแล้ว หน้า II 
7 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและคณะ เร่ืองเดียวกัน หน้า 23 

http://www.thailocalmeet.com/index.php?topic=8546.0%20ค้น
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1) ประชาชนเป็นผู้ใช้อ้านาจ หมายถึง ให้ประชาชนเข้าจัดการหรือด้าเนินการเอง  
โดยไม่มีการติดต่อกับรัฐบาลก่อน ซึ่งอาจมีการโต้ตอบจากรัฐบาล เช่น การตั งศาลเตี ย การเดินขบวน 
การเข้ายึดสถานที่ของทางราชการเพ่ือเรียกร้องความเป็นธรรม เป็นต้น 

2) ประชาชนและรัฐบาลร่วมกันแก้ปัญหาโดยมีอ้านาจเท่าเทียมกัน ตัวอย่างเช่น  
โครงการท้าความสะอาดหมู่บ้าน การสร้างถนน เป็นต้น 

3) ประชาชนเป็นที่ปรึกษา หมายถึง รัฐบาลขอความเห็นจากประชาชน และตั งใจที่ 
จะกระท้าตามความเห็นนั น แต่ก็ยังมีอ้านาจที่จะไม่รับความคิดเห็นนั นไปปฏิบัติ ตัวอย่างเช่นการตั ง 
คณะกรรมการเพ่ือการประสานงานระหว่างประชาชนและส่วนราชการ การแต่งตั งคณะที่ปรึกษา การ
ประชุมกลุ่มย่อยเพ่ือรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเฉพาะกลุ่ม เป็นต้น 

4) ประชาชนแสดงความคิดเห็น รัฐบาลเปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็น 
ในบางเรื่อง แต่มักไม่น้าความเห็นไปปฏิบัติและยังมีอ้านาจที่จะไม่รับฟังความคิดเห็นนั น ตัวอย่างเช่น  
การประชุมใหญ่ที่ให้โอกาสประชาชนทุกคนได้แสดงความคิดเห็น การขอความเห็นในระเบียบที่ก้าลัง 
จะน้าออกมาใช้ 

5) ประชาชนรับทราบ เป็นการแถลงข่าวสารและ/หรือมติของรัฐบาลให้ประชาชนได้ 
ทราบ ประชาชนอาจจะมีปฏิกิริยาโต้ตอบหรือไม่ก็ได้ เช่น การแถลงข่าวถึงโครงการต่างๆ ที่รัฐบาลมี 
มติให้ด้าเนินการ การริเริ่มกฎหมายต่างๆ และการเวนคืนที่ดิน 

6) รัฐบาลใช้อ้านาจ กล่าวคือ รัฐบาลใช้อ้านาจจัดการโดยไม่แจ้งให้ประชาชนทราบ 
ล่วงหน้า ตัวอย่างเช่น การสืบสวนจับกุมผู้กระท้าความผิดต่างๆ 

จากการศึกษาล้าดับขั นของการให้ประชาชนมีส่วนร่วมนั น พบว่าประชาชนมีส่วนร่วมในการ 
ตัดสินใจ มีส่วนร่วมในการด้าเนินการและการมีส่วนร่วมสนับสนุน ซึ่งการมีส่วนร่วมของประชาชนมี 
หลายระดับขึ นอยู่กับการให้ความส้าคัญของรัฐบาลด้วย ซึ่งสามารถจัดล้าดับการมีส่วนร่วมของ 
ประชาชนได้ดังนี  ประชาชนเป็นผู้ใช้อ้านาจ ประชาชนและรัฐบาลร่วมกันแก้ปัญหา ประชาชนเป็นที่ 
ปรึกษา ประชาชนแสดงความคิดเห็น ประชาชนรับทราบและรัฐบาลใช้อ้านาจ 

International Association for Public Participation ได้แบ่งระดับของการสร้างการมี
ส่วนร่วมของประชาชนเป็น 5 ระดับ ดังนี  

1) การให้ข้อมูลข่าวสาร ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับต่้าที่สุด แต่ 
เป็นระดับที่ส้าคัญท่ีสุด เพราะเป็นก้าวแรกของการที่ภาคราชการจะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าสู่ 
กระบวนการมีส่วนร่วมในเรื่องต่างๆ วิธีการให้ข้อมูลสามารถใช้ช่องทางต่างๆ เช่น เอกสารสิ่งพิมพ์  
การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารผ่านทางสื่อต่างๆ การจัดนิทรรศการ จดหมายข่าว การจัดงานแถลงข่าว  
การติดประกาศ และการให้ข้อมูลผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น 

2) การรับฟังความคิดเห็น เป็นกระบวนการที่เปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ 
ข้อมูล ข้อเท็จจริงและความคิดเห็นเพื่อประกอบการตัดสินใจของหน่วยงานภาครัฐด้วยวิธีต่างๆ เช่น 
การรับฟงัความคิดเห็น การส้ารวจความคิดเห็น การจัดเวทีสาธารณะ การแสดงความคิดเห็น 

3) การเก่ียวข้อง เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปฏิบัติงาน หรือ 
ร่วมเสนอแนะแนวทางท่ีน้าไปสู่การตัดสินใจ เพ่ือสร้างความมั่นใจให้ประชาชนว่าข้อมูลความคิดเห็น 
และความต้องการของประชาชนจะถูกน้าไปพิจารณาเป็นทางเลือกในการบริหารงานของภาครัฐ เช่น  
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การประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ ประชาพิจารณ์  การจัดตั ง
คณะท้างานเพ่ือเสนอแนะประเด็นนโยบาย เป็นต้น 

4) ความร่วมมือ เป็นการให้กลุ่มประชาชน ผู้แทนภาคสาธารณะมีส่วนร่วม โดยเป็น 
หุ้นส่วนกับภาครัฐในทุกขั นตอนของการตัดสินใจ และมีการด้าเนินกิจกรรมร่วมกันอย่างต่อเนื่อง เช่น  
คณะกรรมการที่มีฝ่ายประชาชนร่วมเป็นกรรมการ เป็นต้น 

5) การเสริมอ้านาจแก่ประชาชน เป็นขั นที่ให้บทบาทประชาชนในระดับสูงที่สุด โดย 
ให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจ เช่น การลงประชามติในประเด็นสาธารณะต่างๆ โครงการกองทุนหมู่บ้าน
ที่มอบอ้านาจให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจทั งหมด เป็นต้น 

การเลือกระดับของการมีส่วนร่วมขึ นอยู่กับลักษณะของโครงการ  หากเป็นโครงการที่
ประชาชนมีส่วนต้องรับภาระต้นทุนโดยตรง เช่น เสียค่าธรรมเนียมการใช้น ้าส้าหรับการชลประทาน 
การท้าประปาหมู่บ้านในกรณีเช่นนี  ควรให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีส่วนร่วมจนถึงระดับการเสริมพลัง 
กล่าวคือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในกรณีที่ทรัพย์สินที่ชุมชนดูแลเป็นทรัพย์สินที่ชุมชน
สร้างขึ นเอง เช่น ฝาย การเสริมพลังอ้านาจเป็นระดับการมีส่วนร่วมที่เหมาะสม แต่หากทรัพยากรและ
สิ่งแวดล้อมที่ชุมชนดูแลเป็นทรัพยากรส่วนรวมของประเทศหรือของโลก ระดับการมีส่วนร่วมอาจจะ
อยู่ในระดับการร่วมคิด ร่วมท้า หรือการหารือเท่านั น อย่างไรก็ดี แม้ว่าการหารือประชาชนนั นหาก
มิได้น้าผลไปปฏิบัติ ตามธรรมเนียมปฏิบัติในทางสากลก็ควรมีการชี แจงถึงเหตุผลให้แก่ผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียได้รับทราบไว้ 

การมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นเงื่อนไขหลักของระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม และยัง
ช่วยให้กระบวนการในการตัดสินใจเกี่ยวกับปัญหาและโครงการต่างๆ ของรัฐเป็นไปด้วยความ
รอบคอบ ลดความขัดแย้งในสังคมและเกิดประโยชน์สูงสุดทั งแก่ชุมชนและประเทศชาติจาก
แนวความคิดของนักวิชาการทั งหลายสามารถสรุปได้ว่าการมีส่วนร่วมสามารถแบ่งออกได้เป็น 6 
ระดับ8 คือ 

1) ระดับการให้ข้อมูล เป็นระดับต่้าที่สุดและเป็นวิธีที่ง่ายที่สุดของการติดต่อสื่อสาร 
ระหว่างผู้วางแผนโครงการกับประชาชน เพ่ือให้ข้อมูลแก่ประชาชนเกี่ยวกับการตัดสินใจของผู้
วางแผนโครงการแต่ไม่เปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือเข้ามาเกี่ยวข้องใดๆวิธีการให้ข้อมูลอาจจะ
กระท้าได้หลายๆ วิธี เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการและการท้าหนังสือพิมพ์ให้
ข้อมูลเกี่ยวกับกิจกรรมต่างๆ 

2) ระดับการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน เป็นระดับขั นที่สูงกว่าระดับแรก  
กล่าวคือผู้ว่างแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นเพ่ือให้ได้ข้อมูลมากขึ น และ
ประเด็นในการประเมินข้อดี ข้อเสียชัดเจนยิ่งขึ น เช่น การส้ารวจความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับ
การริเริ่มโครงการต่างๆ และการบรรยายให้ประชาชนฟังเกี่ยวกับโครงการต่างๆ 

3) ระดับการปรึกษาหารือ เป็นระดับขั นการมีส่วนร่วมของประชาชนที่สูงกว่าการ 
เปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นการเจรจาอย่างเป็นทางการระหว่างผู้วางแผนโครงการและ
ประชาชน เพ่ือประเมินความก้าวหน้าหรือระบุประเด็นหรือข้อสงสัยต่างๆ เช่น การจัดประชุม การจัด
สัมมนาเชิงปฏิบัติการและการเปิดกว้างรับฟังความคิดเห็น 
                                                           

8 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและคณะ เร่ืองเดียวกัน หน้า 26-28   
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4) ระดับการวางแผนร่วมกัน เป็นระดับขั นที่สูงกว่าการปรึกษาหารือ กล่าวคือ เป็น 
เรื่องการมีส่วนร่วมที่มีขอบเขตที่กว้างขวางมากขึ น มีความรับผิดชอบร่วมกันในการวางแผนร่วมกันใน
การวางแผนเตรียมโครงการ และผลที่จะเกิดขึ นจากการด้าเนินโครงการเหมาะสมที่จะใช้ส้าหรับการ
พิจารณาประเด็นที่มีความยุ่งยากซับซ้อนและมีข้อโต้แย้งมาก เช่น การใช้กลุ่มที่ปรึกษาซึ่งเป็น
ผู้ทรงคุณวุฒิในสาขาต่างๆ ที่เก่ียวข้อง การใช้อนุญาโตตุลาการเพ่ือแก้ปัญหาข้อขัดแย้ง และการเจรจา
เพ่ือหาทางประนีประนอมกัน 

5) ระดับการร่วมปฏิบัติ เป็นระดับขั นที่สูงถัดไปจากการวางแผนร่วมกัน คือ เป็น 
ระดับที่ผู้รับผิดชอบโครงการกับประชาชนร่วมกันด้าเนินโครงการ เป็นขั นการน้าโครงการไปปฏิบัติ
ร่วมกันเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่วางไว้ 

6) ระดับการควบคุมโดยประชาชน เป็นระดับขั นสูงสุดของการมีส่วนร่วมโดย 
ประชาชนเพ่ือแก้ปัญหาข้อขัดแย้งที่มีอยู่ทั งหมด เช่น การลงประชามติ 

โดยระดับของการมีส่วนร่วมจะมีความสัมพันธ์เชิงผกผันกับจ้านวนประชาชนที่เข้ามามีส่วน
รว่มและอ้านาจของประชาชนเมื่อเปรียบเทียบกับรัฐ กล่าวคือ ระดับต่้าสุด จ้านวนประชาชนที่มีส่วน
ร่วมจะมีมากแต่อ้านาจของประชาชนจะมีน้อยหรือแทบจะไม่มีเลย เมื่อระดับการมีส่วนร่วมสูงขึ น
จ้านวนประชาชนที่มีส่วนร่วมน้อยลงแต่อ้านาจของประชาชนจะมีมากขึ นตามล้าดับ ยกเว้นระดับ
สูงสุด คือ การควบคุมโดยประชาชน เช่น การลงประชามติ จ้านวนประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมจะ
มากหรือมากที่สุด 

2.1.3. เครื่องมือของการมีส่วนร่วม 
ส้าหรับเครื่องมือของการมีส่วนร่วมนั นมีอยู่หลากหลายประเภท9  ได้แก่ 

1) ประชาพิจารณ ์(Public Hearing) เป็นรูปแบบหนึ่งของกระบวนการให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นก่อนการออกกฎ ค้าสั่งหรือการตัดสินใจของฝ่ายบริหารที่จะมีผลกระทบ 
ต่อสิทธิของบุคคลต่างๆ เป็นกระบวนการที่นิยมใช้ในประเทศสหรัฐอเมริกา 

ประชาพิจารณ ์เป็นกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนซึ่งได้รับ 
ผลกระทบจากโครงการของรัฐเพ่ือเป็นแนวทางประกอบการตัดสินใจของผู้มีอ้านาจหน้าที่ในการ
บริหารโครงการให้เหมาะสมต่อไป 

การรับฟังที่ถือว่าเป็นการประชาพิจารณ์ได้นั น จะต้องมีลักษณะเป็นการไต่สวนทวน 
ความเป็นไปโดยเที่ยงตรง เปิดเผย และยุติธรรม นอกจากนี การรับฟังต้องมีฐานะเป็นสิทธิของ
ผู้เสียหายที่สามารถบังคับตามสิทธิได้โดยกระบวนการยุติธรรม นอกจากนี แนวความคิดประชาพิจารณ์
น่าจะยึดโยงกับหลักการพื นฐานของระบอบประชาธิปไตย คือ อ้านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
ประชาชนเป็นเจ้าของประเทศเป็นพลเมืองของรัฐที่จะเป็นผู้รับผลดีหรือผลเสียจากกิจการของรัฐ  
โดยเฉพาะหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนซึ่งเป็นแนวคิดหลักของระบอบประชาธิปไตย
ยุคปจัจุบันอีกด้วย 

2) การสอบถามสาธารณะ (Public Inquiry) เป็นค้าศัพท์ที่ใช้อยู่ในกฎหมายของ 
อังกฤษซึ่งมีการแปลเป็นภาษาไทยที่แตกต่างกัน เช่น แปลว่า “การไต่สวนสาธารณะ” “การสอบสวน
โดยเปิดเผย”และ “การรับฟังทางมหาชน” เป็นต้น ซึ่งหมายถึง มาตรการทางการปกครองที่เปิด
                                                           

9 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและคณะ เร่ืองเดียวกัน หนา้ 29  
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โอกาสให้ผู้ที่จะได้รับผลกระทบหรือความเสียหายในเรื่องนั นๆ ได้แสดงความคิดเห็นหรือโต้แย้ง 
คัดค้าน ก่อนที่ฝ่ายบริหารจะออกกฎหรือมีค้าสั่งในเรื่องนั นๆ โดยให้องค์กรหรือบุคคลที่มีความเป็น
อิสระเป็นผู้ด้าเนินการรับฟังความคิดเห็น 

3) การออกเสียงประชามติ (Referendum) เป็นกระบวนการของการจัดท้า 
กฎหมายที่ขอให้ประชาชนออกเสียงลงคะแนน เพ่ือลงมติวินิจฉัยชี ขาดเกี่ยวกับการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญหรือร่างกฎหมายที่ส้าคัญ ซึ่งในต่างประเทศมีหลายประเทศที่น้าระบบนี ไปใช้ เช่น 
ประเทศสวิตเซอร์แลนด์อิตาลี ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา เป็นต้น 

4) การลงชื่อ (Public Registries) หรือลงทะเบียน ตัวอย่างปรากฏในกฎหมายของ 
ประเทศแคนาดาเก่ียวกับการประเมินผลสิ่งแวดล้อม ก้าหนดให้การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นสิ่งที่ 
ส้าคัญในกฎหมาย ซึ่งเป็นการก้าหนดให้มีการมีส่วนร่วมในแต่ละขั นตอนของกระบวนการการ
ประเมินผลสิ่งแวดล้อมอย่างเหมาะสม โดยมีเครื่องมือหนึ่งที่ใช้คือการลงชื่อ (Public Registries) เป็น
การลงชื่อของประชาชนที่แสดงให้เห็นถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการการประเมินผล
กระทบสิ่งแวดล้อมเพ่ือใช้เป็นรายงานและข้อมูลที่จะใช้ในการประเมินผล 

2.1.4. รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน 
รปูแบบของการมีส่วนร่วมอาจแบ่งออกได้หลายรูปแบบ ขึ นอยู่กับวัตถุประสงค์การแบ่งนั นๆ 

เป็นส้าคัญ เช่น 
การศึกษาของ เฉลิม เกิดโมลี10 พบว่ารูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจแบ่งออก

ได้ 3 รูปแบบ ตามจ้านวนของผู้มีส่วนร่วม คือ 
1) การมีส่วนร่วมโดยตัวบุคคล ถือเป็นการมีส่วนร่วมโดยตรง 
2) การมีส่วนร่วมโดยองค์การจัดตั งของประชาชน อาจถือเป็นการมีส่วนร่วมโดยตรง 

ได้อีกวิธีการหนึ่ง 
3) การมีส่วนร่วมโดยผ่านตัวแทนที่มีลักษณะทั่วไป ถือเป็นการมีส่วนร่วมโดยอ้อม 

ซึ่งการมีส่วนร่วมที่แท้จริงต้องเป็นการมีส่วนร่วมโดยตรงเท่านั น 
ส่วนรูปแบบของการมีส่วนร่วมอาจแบ่งในอีกลักษณะหนึ่งได้เป็น 3 รูปแบบ11 ดังนี  

1) การชักชวนให้เข้ามามีส่วนร่วม รัฐบาลจะชักชวนประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 
ด้าเนินโครงการที่รัฐบาลจะเป็นผู้เริ่มวางแผน โดยไม่มีประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผน 

2) การเจรจาต่อรอง รัฐบาลและประชาชนจะเข้าไปมีส่วนร่วมในการวางแผนพัฒนา 
และการตัดสินใจ โดยรัฐบาลส่วนกลางยังคงเป็นผู้ริเริ่มโครงการก่อน ส่วนการก้าหนดจุดท้าโครงการ
จะอยู่ในมือของรัฐบาลท้องถิ่นหรือองค์กรประชาชนและสามารถเจรจาต่อรองกับรัฐบาลเพ่ือรักษา 
ผลประโยชน์ของท้องถิ่นได้ 

3) การจัดการการวางแผนด้วยตนเอง รูปแบบนี ประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้จัดการ 
และวางแผนพัฒนาทรัพยากรด้วยตนเองทุกขั นตอน ตั งแต่การวิเคราะห์ปัญหา การตัดสินใจเลือก
แนวทางพัฒนาด้าเนินโครงการไปจนถึงการติดตามประเมินผลส้าเร็จด้วยตนเอง 

                                                           
10 เฉลิม เกิดโมลี. ในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. เร่ืองเดียวกัน. หน้า 20. 
11 กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม. ในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. เร่ืองเดียวกนั. หน้า 31. 
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ส่วนวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจท้าได้หลายวิธี เริ่มจากวิธีที่ประชาชนได้เข้ามามีส่วน
ในขั นรับรู้ข่าวสารของโครงการและแสดงความคิดเห็น เช่น การร่วมประชุมถกปัญหาระหว่าง
เจ้าหน้าที่ของรัฐกับประชาชนในท้องถิ่น การร่วมแสดงความคิดเห็นตามวิถีทางประชาธิปไตย การ
ประสานงานการทัศนะศึกษา การเข้าร่วมเป็นกรรมการ เป็นต้น และวิธีที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในขั นของการตัดสินใจเลือก เช่น การออกเสียงแสดงประชามติเพ่ือให้ประชาชนตัดสินใจเลือกแทน
รัฐบาล การเลือกตัวแทนเข้าไปบริหารโครงการไปจนถึงวิธีที่ประชาชนคุ้นเคยกันมากที่สุด  ก็คือ การ
ออกเสียงลงคะแนนเลือกตั ง 

จากการศึกษารูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน จะเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมี 4 ขั นตอน คือ การมีส่วนร่วมในการค้นหาปัญหาและสาเหตุ การมีส่วนร่วมในการ
วางแผน การมีส่วนร่วมในการด้าเนินการ และการมีส่วนร่วมในการติดตามประเมินผล โดยประชาชน
จะมีส่วนร่วมทั งโดยทางตรงและทางอ้อม ซึ่งการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนนั นควรจะเข้ามามี
ส่วนร่วมตั งแต่ขั นตอนการวางแผน และจากการศึกษายังพบว่า ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมได้ทั ง
จากการชักชวนของรัฐบาลและประชาชนเป็นผู้ริเริ่มวางแผนเอง 

2.1.4. กระบวนการเข้ามามีส่วนร่วม 
เมื่อทราบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนอาจกระท้าได้หลายระดับ รวมทั งจ้านวนประชาชน

ที่เข้าร่วมและเครื่องมือที่ใช้ในแต่ละระดับก็แตกต่างกัน ค้าถามต่อไป ก็คือ การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมีกระบวนการหรือขั นความส้าคัญประการใดบ้าง เพ่ือให้เกิดความเข้าใจในเรื่องการมีส่วน
ร่วมของประชาชน ซึ่งได้มีผู้ศึกษาเรื่องขั นตอนของการมีส่วนร่วมไว้มากมายพอสรุปได้ดังนี  

การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนควรมี 4 ขั นตอน12 คือ  
1) การมีส่วนร่วมในการศึกษาปัญหาและสาเหตุของปัญหา  
2) การมีส่วนร่วมในการวางแผนด้าเนินกิจกรรม  
3) การมีส่วนร่วมในการลงทุนและปฏิบัติงาน และ  
4) การมีส่วนร่วมในการติดตามและประเมินผล 

อคิน รพีพัฒน์13 ศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนและเห็นว่ามี 4 ลักษณะ คือ 
1) ร่วมค้นหาสาเหตุของปัญหา แนวทางแก้ไข 
2) ตัดสินใจเลือกแนวทางและวางแผนพัฒนาเพื่อแก้ไขปัญหา 
3) ร่วมในการปฏิบัติและในกิจกรรมการพัฒนาตามแผน 
4) ร่วมประเมินผลในกิจกรรมการพัฒนา 

จากการศึกษากระบวนการมีส่วนร่วมของชาวบ้านในกิจกรรมป่าชุมชน พบว่าได้ยึดหลัก 
ขั นตอนมีส่วนร่วม 4 ขั นตอน14 คือ 

1) การมีส่วนร่วมในการค้นหาปัญหาและสาเหตุ 
2) การมีส่วนร่วมในการวางแผน 
3) การมีส่วนร่วมในการลงทุนและปฏิบัติ 

                                                           
12 เจิมศักดิ ์ปิ่นทอง. ในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. เร่ืองเดียวกัน หน้า 32. 
13 อคิน รพีพัฒน์. ในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. เร่ืองเดียวกัน หนา้ 33. 
14 ศลิษา พึ่งแสงแก้ว. ในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. เร่ืองเดียวกัน หนา้ 33. 
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4) การมีส่วนร่วมในการติดตามและประเมินผล 
นอกจากนี ยังมีผู้กล่าวถึงกระบวนการคิดเพ่ือน้าไปสู่ข้อตกลงในแผนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนซึ่งประกอบด้วย 6 ขั นตอนด้วยกัน15 
1) การตกลงในขั นตอนหรือกระบวนการการตัดสินใจที่ส้าคัญ 
2) การระบุถึงวัตถุประสงค์ของการมีส่วนร่วมของประชาชนในแต่ละขั นตอนของ 

กระบวนการตัดสินใจ 
3) การระบุถึง “การแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร” ที่ต้องการเพื่อช่วยให้การตัดสินใจ 

แต่ละขั นตอนมีความสมบูรณ์ขึ น ข้อมูลข่าวสารดังกล่าวรวมข้อมูลที่ต้องจัดหาให้สาธารณชนทราบ 
อย่างเพียงพอและสมบูรณ์และข้อมูลที่ต้องการทราบจากสาธารณชน 

4) การระบุกลุ่มหรือผู้มีส่วนได้เสียที่ต้องการที่จะให้มีส่วนร่วมในแต่ละขั นตอนของ 
กระบวนการตัดสินใจ 

5) การระบุสถานการณ์เฉพาะที่รุมล้อมประเด็นอยู่ ซึ่งจะมีผลต่อการเลือกเทคนิค 
ของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

6) การระบุถึงเทคนิคท่ีเหมาะสมและผลที่จะเกิดขึ นเพ่ือช่วยให้การแลกเปลี่ยนข้อมูล 
ที่ต้องการประสบความส้าเร็จ 

กล่าวโดยสรุป ขั นตอนหรือกระบวนการคิดของแผนการมีส่วนร่วมของประชาชน จะเริ่มจาก
กระบวนการตัดสินใจเพ่ือก้าหนดวัตถุประสงค์ในการมีส่วนร่วม จากนั นจะน้าไปสู่การก้าหนดวิธีการ
แลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร โดยต้องค้านึงถึงกลุ่มเป้าหมายหรือกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและสถานการณ์
เฉพาะที่รุมล้อมอยู่ ทั งนี เพ่ือที่จะได้ระบุถึงเทคนิคในการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เหมาะสมยิ่งขึ นจะ 
เห็นได้ว่ากระบวนการตัดสินใจ วัตถุประสงค์ การแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร กลุ่มเป้าหมาย 
สถานการณ์เฉพาะ และเทคนิคในการมีส่วนร่วมของประชาชนจะต้องมีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน 
เพ่ือที่จะให้สาธารณชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ น16 

2.1.5 ปัจจัยส าคัญที่มีผลต่อประสิทธิผลการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ประเด็นที่น่าสนใจยิ่งอีกประการหนึ่งเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ก็คือ มีปัจจัย 

ส้าคัญประการใดบ้างที่ส่งผลต่อประสิทธิผลของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
จากการศึกษาของ Creighton17 พบว่า การที่คนเราจะพิจารณาว่าตนได้รับผลกระทบและ

เลือกที่จะมีส่วนร่วมในโครงการการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือไม่นั น อย่างน้อยขึ นอยู่กับปัจจัย 
ส้าคัญ 6 ประการ คือ 

1) ความใกล้ชิดปัญหา 
2) ประโยชน์ทางด้านเศรษฐกิจ 
3) การเข้าถึงประโยชน์ใช้สอยหรือบริการ 
4) ประเด็นทางด้านสังคม/สิ่งแวดล้อม 
5) ค่านิยม 

                                                           
15 วันชัย วัฒนศัพท์. ในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. เร่ืองเดียวกัน หน้า 33. 
16 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. อา้งแล้ว หนา้ 35. 
17 วันชัย วัฒนศัพท์ ผู้แปลในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. เร่ืองเดียวกัน หน้า 36.   
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6) อ้านาจที่ได้รับการมอบหมายตามกฎหมาย 
กล่าวโดยสรุป ประชาชนเริ่มต้นเข้ามามีส่วนร่วม เมื่อเห็นว่าตนจะได้รับผลกระทบส่วนขนาด 

และส่วนประกอบของสาธารณชนที่จะเข้ามีส่วนร่วมก็จะแตกต่างกันไปในแต่ละกระบวนการตัดสินใจ 
อย่างไรก็ด ีกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนชนิดใดชนิดหนึ่งอาจไม่เหมาะส้าหรับทุกๆ 
สถานการณ์ก็ได้ 

นอกจากนี ประชาชนโดยทั่วไปจะเข้ามามีส่วนร่วมโดยค้านึงถึงปัจจัยต่อไปนี 18 
1) การให้ข้อมูลข่าวสารต่อสาธารณชนทั่วไป ถึงผลที่จะติดตามมาของการกระท้าที ่

ได้น้าเสนอเพ่ือที่ประชาชนจะได้เลือกว่าจะเข้ามามีส่วนร่วมหรือไม่อย่างไร 
2) การให้ข้อมูลกับสาธารณชนโดยทั่วไปถึงผลที่จะตามมาของการที่จะไม่ท้าตาม 

กิจกรรมที่น้าเสนอ 
3) การแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนของการมีส่วนร่วมที่ประชาชนจะรู้ว่าเขาจะมีส่วน 

ร่วมอย่างไรถ้าเขาต้องการที่จะมีส่วนร่วม 
4) การจัดหาช่องทางที่เท่าเทียมกันในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของทุกๆ ส่วนของ 

สาธารณชนแก่ผู้ที่ท้าหน้าที่ตัดสินใจ 
5) การสร้างความมั่นใจว่าความคิดเห็นจากทุกๆ ส่วนในชุมชนจะได้รับการเก็บ 

รวบรวม 
 
2.2 แนวคิดว่าด้วยหลักการกระจายอ านาจ 

การกระจายอ้านาจเป็นค้าหรือสิ่งที่คนในสังคมไทยให้ความสนใจและติดตามเป็นอย่างมาก 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ภายหลังที่ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 เป็นรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกระจายอ้านาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่าง
ชัดเจนที่สุดฉบับหนึ่ง และเป็นผลสืบเนื่องมาถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ท้าให้การกระจายอ้านาจมีความชัดเจนยิ่งขึ น ในหมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น กระจายอ้านาจ
จึงเป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจมากขึ นตามล้าดับ และมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกับการปกครอง
ตนเองในระดับท้องถิ่นหรือในระดับพื นที่ของไทย19 

2.2.1 แนวคิดเรื่องการกระจายอ านาจ 
1) กรอบแนวคิดพื นฐานว่าด้วยการรวมศูนย์อ้านาจภายใต้รัฐหนึ่งๆ ย่อมมีความ 

จ้าเป็นที่จะต้องมีการรวมศูนย์อ้านาจไว้ที่สถาบันการเมืองการปกครองในศูนย์กลางเสมอ เพ่ือมี
บทบาทในเวทีระหว่างประเทศหรือระดับโลก เนื่องจากไม่มีกลไกที่เป็นตัวแทน อันชอบธรรมที่จะ
ออกไปมีบทบาทหน้าที่ในการสร้างพันธมิตรในทางยุทธศาสตร์ การเจรจาต่อรองในด้านผลประโยชน์
ทางการค้าระหว่างประเทศ หรือการมีตัวแทนเข้าไปนั่งในการประชุมระหว่างประเทศ รวมถึงการเข้า
เป็นสมาชิกในองค์การระหว่างประเทศ ดังนั น รัฐบาลส่วนกลางหรือรัฐบาลระดับชาติ จึงมีหน้าที่ใน
ด้านความสัมพันธ์ภายนอกหรือกิจการวิเทศสัมพันธ์ของรัฐ และมีความส้าคัญในฐานะตัวกลางที่คอย
ประสานและสร้างความร่วมมือในระหว่างบรรดาสถาบันทางการเมืองการปกครองนอกศูนย์กลาง เพ่ือ
                                                           

18 วันชัย วัฒนศัพท์. ผู้แปลในคนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ. เร่ีองเดียวกัน หน้า 36 
19 รองศาสตราจารย ์ดร.นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ จาก http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php ค้นเม่ือ 15 มกราคม 2556 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php
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สร้างความเป็นเอกภาพและความร่วมมือในการกระท้าการต่างๆ เพ่ือผลประโยชน์ร่วมกัน (Mutual 
Interests) ภายในรัฐ ในกรณีนี รัฐบาลส่วนกลางมักเข้าไปมีบทบาทควบคุมระบบเศรษฐกิจและขนส่ง 
เป็นต้น 

2) การรวมศูนย์อ้านาจจ้าแนกได้ใน 2 ลักษณะ คือ 
2.1 การรวมศูนย์อ้านาจในทางการเมือง หมายถึง ความจ้าเป็นที่จะต้องมี 

สถาบันทางการเมืองที่เป็นศูนย์กลางในการสร้างความเป็นเอกภาพในทางการเมืองภายในรัฐ เพ่ือท้า 
หน้าที่ในการเป็นตัวแทนและสะท้อนถึงเจตจ้านงร่วมกันของคนภายในรัฐแห่งนั น ๆ 

2.2 การรวมศูนย์อ้านาจในทางการปกครอง หมายถึง ความจ้าเป็นที่จะต้อง 
มีการก้าหนดแบบแผนร่วมกันหรือการจัดระเบียบในทางการปกครองภายในรัฐนั นๆ รวมถึงการ
จัดระบบบริการสาธารณะต่างๆ ภายใต้รัฐในด้านที่ถือว่าจ้าเป็นส้าหรับประชาชนทั่วทุกพื นที่ที่จะต้อง
ได้รับอย่างถ้วนหน้าหรือภายใต้มาตรฐานอันเดียวกัน 

3) การรวมศูนย์อ้านาจมีหลักการที่เป็นตัวก้าหนดคุณลักษณะอยู่ 3 ประการ คือ 
3.1 แหล่งที่มาของความสามารถในการใช้ความรุนแรงโดยชอบธรรมของ 

รัฐจะต้องขึ นอยู่ กับส่วนกลาง คือ กิจการทหารและต้ารวจ รัฐจ้าเป็นต้องมีกองก้าลังทหารในการ
ปกป้องคุ้มครองภัยคุกคามจากภายนอกรัฐ ขณะที่กิจการต้ารวจจ้าเป็นต้องมีเพ่ือท้าให้บรรดา
กฎเกณฑ์ในการรวมอยู่ร่วมกันของคนภายในรัฐ 

3.2 อ้านาจในการตัดสินใจสูงสุดอยู่ที่ส่วนกลาง 
3.3 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรวางอยู่บนหลักอ้านาจการบังคับบัญชา มี 

การล้าดับชั นการบังคับบัญชา (Hierarchy) ที่อ้านาจในการสั่งการต่างๆ ทั งในด้านการกระท้า และตัว
บุคคลผู้กระท้ามีลักษณะจากบนลงล่าง (Top-down Approach) 

4) การรวมศูนย์อ้านาจมีทั งข้อดีและข้อเสีย ส้าหรับเหตุผลที่รองรับข้อดีของการ 
สร้างความชอบธรรมให้กับการรวมศูนย์อ้านาจ ประกอบด้วย 

4.1 ความเป็นเอกภาพของชาติ (National Unity) เนื่องจากรัฐบาล 
ส่วนกลางเป็นสถาบันเดียวที่สามารถกระท้าการในนามของผลประโยชน์ส่วนรวม การมีรัฐบาลกลางที่
เข้มแข็งย่อมเป็นสิ่งส้าคัญ หากรัฐบาลกลางอ่อนแอย่อมจะน้าไปสู่การต่อสู้ขัดแย้งระหว่างส่วนต่าง ๆ 
ในสังคม และปราศจากซึ่งความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 

4.2 ความเป็นแบบแผนอันเดียวกัน (Uniformity) เนื่องจากว่ามีแต่เพียง 
รัฐบาลกลางที่สามารถวางหลักกฎหมายและระบบบริการสาธารณะต่างๆ ที่เป็นแบบแผนและ
มาตรฐานเดียวกันได้ ย่อมท้าให้เกิดการยึดโยงชุมชนที่อยู่ในส่วนต่างๆ ของประเทศเข้าไว้ด้วยกัน 

4.3 ความเสมอภาคภายในชาติ (Equality) เนื่องจากการกระจายอ้านาจมี 
จุดอ่อนตรงที่รัฐบาลที่อยู่นอกศูนย์กลางออกไป ถูกผลักให้ตนเองต้องอาศัยทรัพยากรที่มีอยู่ภายใน 
ท้องถิ่นหรือภูมิภาคของตนเป็นหลัก จึงมีแต่เพียงรัฐบาลกลางที่สามารถแก้ไขความไม่เท่าเทียมอันเกิด 
จากความแตกต่างในทรัพยากรระหว่างชุมชนต่างๆ ภายในรัฐ 

4.4 ความมั่งค่ังของชาติ (Prosperity) ที่ผ่านมา การพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
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และการรวมศูนย์อ้านาจมักจะไปด้วยกันเสมอ การมีรัฐบาลกลางที่เข้มแข็งย่อมท้าให้สามารถก้าหนด
ทิศทางการพัฒนาหรือการวางแผนในทางเศรษฐกิจของชาติได้ อันจะน้าไปสู่การระดมทรัพยากรจาก
ส่วนต่างๆ ภายในสังคม 

ในรัฐที่มีการรวมศูนย์อ้านาจอย่างมาก อ้านาจทั งในทางการเมืองและการบริหารปกครอง
ภายในประเทศถูกรวบเอาไว้ที่รัฐบาลกลางหรือตัวแทนของรัฐบาลกลางอย่างเข้มข้น ปรากฏจุดอ่อน
หรือข้อเสีย ได้แก่ 

1) ความล่าช้าในการตัดสินใจ การกระท้าการใดๆ ของเจ้าหน้าที่หรือองค์กรของ 
รัฐบาลกลางย่อมต้องเป็นไปตามอ้านาจการตัดสินใจ หรือวินิจฉัยสั่งการของส่วนกลางและต้องเป็นไป 
ตามล้าดับชั นการบังคับบัญชา ก็ย่อมท้าให้การท้างานต่างๆ โดยเฉพาะในด้านการบริการสาธารณะ 
เป็นไปอย่างล่าช้าและไม่ทันต่อความต้องการของประชาชน 

2) ความทั่วถึงและประสิทธิภาพของการจัดท้าบริการสาธารณะเป็นไปได้ยาก หาก 
บริการสาธารณะเกือบจะทั งหมดเป็นหน้าที่ของรัฐบาลกลาง ย่อมเป็นเรื่องล้าบากที่จะจัดท้าบริการ 
สาธารณะที่มีอยู่มากประเภทให้ได้ผลดีและทั่วถึงทุกชุมชนท้องถิ่นได้ 

3) การบริการสาธารณะที่ไม่สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของแต่ละชุมชน 
ท้องถิ่น เนื่องจากในแต่ละพื นที่ย่อมมีลักษณะของปัญหาผลประโยชน์ และความต้องการที่
หลากหลาย โครงสร้างทางการเมืองการปกครองที่รวมศูนย์ย่อมเป็นอุปสรรคต่อการจัดท้าบริการ
สาธารณะไปตามความจ้าเป็นของแต่ละพื นที่ได้ 

4) เป็นอุปสรรคต่อการเติบโตของวัฒนธรรมการมีส่วนร่วมทางการเมืองตามระบอบ 
ประชาธิปไตย การรวมศูนย์อ้านาจทั งในทางการเมืองและการปกครอง ย่อมเป็นการปิดโอกาสที่ 
ประชาชนจะได้เรียนรู้ ฝึกฝนและมีประสบการณ์ในการปกครองตนเอง (Self-government) 

2.2.2 กรอบแนวคิดพื้นฐานว่าด้วยการกระจายอ านาจ 
แนวคิดพื นฐานที่เปรียบเสมือนกับกรอบความคิดใหญ่ในการจัดระบบการปกครองท้อง ถิ่น

นั น คือ แนวคิดว่าด้วยการกระจายอ้านาจ (Decentralization) หมายถึง การกระจายอ้านาจในการ
ตัดสินใจ มิใช่การแบ่งอ้านาจอธิปไตยของชาติ การกระจายอ้านาจสู่ภูมิภาคและท้องถิ่นมิใช่การสร้าง
อธิปไตย หากแต่เป็นการให้ (ยอมรับ) สิทธิในการปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาคภายใต้
อธิปไตยของชาติหนึ่งๆ ร่วมกัน 

Samuel Humes IV เสนอว่า ควรให้เป็นเรื่องของการจัดสรรแบ่งปันอ้านาจ (Distribution 
of Power) กล่าวคือ เมื่อพูดถึงการกระจายอ้านาจภายใต้บริบทของการบริหารปกครองในพื นที่
เรียกว่าท้องถิ่น (Local Governance) ควรเป็นเรื่องของจัดสรรหรือแบ่งปันอ้านาจ (Distribution) 
มิใช่การแบ่งแยกอ้านาจ (Division) ค้าดังกล่าวมักน้าไปสู่ความสับสนหรือปะปนกับการใช้แนวคิด
เรื่องรัฐธรรมนูญกับการแบ่งแยกอ้านาจ (Constitutional Division of Power between Nation  
and State) ขณะที่ค้าว่าจัดสรร/แบ่งปันอ้านาจมีความสอดรับและอยู่ในขอบวงของแนวคิดต่างๆ ใน 
เรื่องการกระจายอ้านาจจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่นมากกว่า เช่น แนวคิดในเรื่อง (De)centralization,  
(De)concentration, Devolution และ Delegation20 

                                                           
20 รองศาสตราจารย ์ดร.นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ จาก http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php อ้างแล้ว 
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การกระจายอ้านาจในความหมายกว้างๆ คือ การจัดสรรหรือแบ่งปันอ้านาจการตัดสินใจ  
(หรือในภาษากฎหมายของไทยเรียกว่าการวินิจฉัยสั่งการอันเกี่ยวข้องกับกิจการสาธารณะ (Public 
Affairs) ของรัฐส่วนกลางไปยังหน่วยงานหรือองค์กรอื่นๆ 

ในรูปแบบของการกระจายอ้านาจมีอยู่ด้วยกันหลายระดับและหลายรูปแบบ การกระจาย
อ้านาจควรเป็นเรื่องของความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ นภายในระบบการเมืองหนึ่งๆสามารถแจกแจง
ขอบข่ายหรือรูปแบบของการกระจายอ้านาจได้ 5 ลักษณะ ได้แก่21 

1) การกระจายอ้านาจโดยจ้าเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by Default) เกิดจาก 
สภาวการณ์ที่สถาบันหรือองค์กรของรัฐเกิดความล้มเหลวในการด้าเนินกิจกรรมต่าง ๆ มิอาจสามารถ  
จะเข้าไปใช้อ้านาจหรืออิทธิพลในดินแดนที่ตนปกครองอยู่ได้ และจากสภาวะที่ประชาชนในระดับราก 
หญ้าเกิดความไม่เชื่อใจในรัฐบาล เหล่านี จึงเป็นผลให้ประเทศที่มีภาคประชาสังคมมีความตื่นตัวและ 
เข้มแข็ง จ้าเป็นต้องลุกขึ นมาด้าเนินกิจกรรมต่างๆ เพ่ือชุมชนของตนด้วยตนเองโดยที่รัฐบาลเองก็ไม่ได้
ตั งใจให้เกิดขึ น 

2) การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization) ได้แก่ การโยกโอน (Handover) กิจการ
บางอย่างที่เคยจัดท้าโดยหน่วยงานของรัฐไปให้ภาคเอกชนเป็นผู้จัดท้าแทน เช่น กิจการขนส่งมวลชน  
กิจการโทรคมนาคม การไฟฟ้า และการประปา เป็นต้น 

3) การกระจายอ้านาจภายใต้หลักการแบ่งอ้านาจ (De-concentration) หมายถึง การแบ่ง
อ้านาจของรัฐบาลกลางไปยังองค์กรในระดับรองที่ออกไปท้างานในพื นที่นอก ศูนย์กลางหรือท้องถิ่น 
โดยที่องค์กรภายใต้หลักการแบ่งอ้านาจนี จะมีอิสระตามสมควรในการตัดสินใจต่างๆ ภายในพื นที่ที่ตน
ดูแล แต่ทั งนี อ้านาจการตัดสินใจและการก้าหนดนโยบายต่างๆ ยังคงอยู่ที่ส่วนกลาง บางครั งจึงเรียก
การกระจายอ้านาจในลักษณะนี ว่ าการกระจายอ้านาจทางการบริหาร  (Administration 
Decentralization) 

4) การกระจายอ้านาจภายใต้หลักการมอบอ้านาจ (Delegation) มีระดับของการกระจาย
อ้านาจที่ให้อิสระสูงกว่าการแบ่งอ้านาจ การกระจายอ้านาจเน้นในเชิงภารกิจหน้าที่  มีการก้าหนด
ภารกิจเฉพาะที่ชัดเจนให้องค์กรเหล่านั นสามารถตัดสินใจและใช้ อ้านาจหน้าที่ภายในขอบเขตของตน
ได้โดยอิสระ แต่รัฐส่วนกลางก็ยังคงมีอ้านาจอยู่เหนือองค์กรเหล่านี โดยอาศัยมาตรการทางกฎหมาย
เป็นกรอบในการควบคุมและก้ากับบทบาทองค์กรภายใต้หลักการมอบอ้านาจ รวมถึงอ้านาจในการ
จัดตั งและยุบเลิกองค์กรภายใต้หลักการมอบอ้านาจ 

5) การกระจายอ้านาจภายใต้หลักการโอนอ้านาจ (Devolution) ถือเป็นการกระจายอ้านาจ
ที่สะท้อนให้เห็นถึงระดับของการกระจายอ้านาจที่กว้างขวางมากที่สุด ถูกใช้เพ่ืออธิบายถึงสภาวะที่รัฐ
ส่วนกลางมีการถ่ายโอนหรือยกอ้านาจการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ไปยังองค์กรตัวแทนของพื นที่ชุมชน  
หรือท้องถิ่นต่างๆ อย่างกว้างขวาง ส่วนกลางจะไม่เข้ามามีบทบาทหรือแทรกแซงการท้างานของ
องค์กรภายใต้หลักการโอนอ้านาจหรือการแทรกแซงจะเกิดขึ นต้องเป็นไปอย่างจ้ากัด ดังนั น จึงมีการ
เรียกการกระจายอ้านาจในลักษณะนี ว่า การกระจายอ้านาจในทางการเมืองหรือการกระจายอ้านาจที่
เน้นความเป็นประชาธิปไตย (Political of Democratic Decentralization) ทั งนี  การโอนอ้านาจ
เท่าท่ีปรากฏมีอยู่ด้วยกันใน 2 ระดับ ได้แก่ 
                                                           

21 รองศาสตราจารย ์ดร.นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php อ้างแลว้ 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php
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ระดับท่ีหนึ่ง การโอนอ้านาจในทางการปกครอง (Administration Devolution)  
สอดคล้องกับการจัดรูปการปกครองท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง (Local-self Government) 
เป็นหลักการที่เปิดโอกาสให้ชุมชนท้องถิ่น มีการจัดตั งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเป็นของตนเองโดย
ตนเองและเพ่ือตนเอง โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระเป็นอย่างสูงในการดูแลชีวิตความ
เป็นอยู่และสามารถจัดท้ากิจการต่างๆ เพ่ือตอบสนองต่อปัญหาและความจ้าเป็นภายในชุมชนของตน
ได้อย่างกว้างขวาง อีกทั งยังมีความเป็นอิสระทั งในทางการคลังและบุคลากร 

ระดับท่ีสอง การโอนอ้านาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Devolution) เป็น 
รูปแบบของการกระจายอ้านาจขั นสูงสุดที่เป็นไปภายใต้การจัดรูปแบบการ ปกครองในระบบรัฐเดี่ยว 
(Unitary System) จนมีลักษณะเข้าใกล้กับระบบสหพันธรัฐ (Federal System) เป็นการถ่ายโอน
อ้านาจจากส่วนกลางไปยังพื นที่หรือท้องถิ่นหนึ่งๆ โดยเปิดโอกาสให้ชุมชนที่ได้รับการโอนอ้านาจ
สามารถที่จะก้าหนดชะตากรรมในทางการเมืองได้ด้วยตนเอง (Home Rule) ผ่านการจัดตั งสถาบัน
ทางการเมืองในรูปสภา (Assembly) ที่เป็นของตนเอง 

จากรูปแบบการกระจายอ้านาจทั งห้าลักษณะ เมื่อน้ามาใช้ภายใต้บริบทของการศึกษาที่
เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น การกระจายอ้านาจจึงควรจะครอบคลุมเฉพาะรูปแบบที่สามถึง
รูปแบบที่ห้าเท่านั น ขณะที่สองรูปแบบแรกควรจัดแยกออกไป เนื่องจากว่าการกระจายอ้านาจใน
รูปแบบแรก เป็นการเกิดขึ นเองโดยประชาชนมิใช่เป็นผลจากการด้าเนินการจัดสรรหรือแบ่งปัน
อ้านาจจากรัฐบาลส่วนกลาง ขณะที่การกระจายอ้านาจในลักษณะของการแปรรูปกิจการภาครัฐนั น
ท้ายที่สุดมิได้น้าไปสู่สภาวะของการกระจายอ้านาจที่เป็นจริง 

จากความหมายและขอบข่ายโดยกว้าง เมื่อจ้ากัดกรอบการมองโดยอยู่บนฐานคิดเรื่องการ 
บริหารปกครองในพื นที่ท้อง ถิ่น ท้าให้เห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสิ่งที่เกิดขึ นจากหลักการ 
กระจายอ้านาจ แต่เนื่องจากการกระจายอ้านาจนั นมีหลายระดับ หมายความว่า ระบบการปกครอง 
ท้องถิ่นในประเทศหนึ่ง ๆ ย่อมมีอ้านาจและความเป็นอิสระที่มากน้อยแตกต่างกันออกไป อีกทั ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดตั งขึ นมีลักษณะของการผสมผสานแนวคิดการกระจายอ้านาจที่ต่าง
รูปแบบกัน 
 
2.3 แนวความคิดว่าด้วยสิทธิ เสรีภาพ 

แม้แนวความคิดเรื่องสิทธิและเสรีภาพจะเกิดมีขึ นตั งแต่ในยุคสมัยของอารยธรรมกรีกและ
โรมัน แต่ยังไม่ใช่แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพจากรัฐ 22 ในฐานที่ก่อหน้าที่ให้แก่รัฐที่จะต้อง
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพเหมือนอย่างเช่น แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน  
โดยพัฒนาการของแนวความคิดเรื่องสิทธิและเสรีภาพจากรัฐนั นเริ่มมีปรากฏชัดเจนในช่วงยุคกลาง
ของยุโรปอันเป็นผลจากความล้มเหลวของการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่ผู้ปกครอง
ใช้อ้านาจตามอ้าเภอใจข่มเหงรังแกประชาชน จนเกิดการก่อตัวและพัฒนาของปรัชญาทางการเมือง
และแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนที่ส้าคัญเพ่ือท้าให้การปกครองกลายเป็นของประชาชนอย่าง
แท้จริงด้วยการจ้ากัดการใช้อ้านาจของผู้ปกครองและก่อข้อผูกพันแก่ผู้ปกครองในการที่จะต้องเคารพ
                                                           

22 G. Jellinek, AllgemeineStaatslehre, 3. Aufl. 1914, S. 409 อ้างใน บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, โครงการ
ต้าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ พิมพ์ครั งที่ 5: กันยายน 2553 หน้า 499. 
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ต่อคุณค่าและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของประชาชนแต่ละคนในฐานะปัจเจกชน (Individual) ตาม
แนวความคิดปัจเจกชนนิยม (Individualism) และแนวความคิดของส้านักกฎหมายฝ่ายธรรมชาติ 
(Natural Law School) นั นต่างเชื่อว่าสิทธิและเสรีภาพของเอกชนในฐานะปัจเจกชนแต่ละคนว่าเป็น
สิ่งที่อยู่เหนือกว่าอ้านาจรัฐ ดังนั นรัฐจะล่วงละเมิดหรือยกเลิกเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวไม่ได้ 
อย่างไรก็ดี ตามแนวความคิดของส้านักกฎหมายฝ่ายบ้านเมือง (Legal Positivism School) มองว่า
สิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั นจะได้รับการคุ้มครองและผูกพันรัฐที่จะต้องให้ความเคารพและคุ้มครองก็
ต่อเมื่อมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติรับรองไว้ 

ยิ่งกว่านั นตามทฤษฎีสัญญาประชาคมเชื่อว่าการที่มนุษย์ทุกคนต้องการหลักประกันให้แก่
ชีวิต ร่างกาย เสรีภาพและทรัพย์สินให้แก่ตัวเองมากขึ นกว่าที่มีอยู่ในสภาวะตามธรรมชาติ จึงท้า
สัญญาประชาคม (Social Contract) ขึ นเพ่ือสละสิทธิในการบังคับใช้กฎธรรมชาติด้วยตนเองและ
ยินยอมอยู่ภายใต้อ้านาจของรัฐ  แต่ในการสละสิทธิเช่นว่านั น มนุษย์ไม่ได้สละสิทธิตามธรรมชาติที่ตน
มีอยู่ให้รับรัฐไป ดังนั นตามสัญญาประชาคม รัฐจึงมีอ้านาจจ้ากัดตามที่รัฐได้รับมอบหมายมา 23 และใน
ขณะเดียวกันรัฐจะต้องเคารพและให้ความคุ้มครองสิทธิตามธรรมชาติด้วยการไม่ใช้อ้านาจเกิน
ขอบเขตหรือละเมิดสิทธิดังกล่าว 24 เมื่อพิจารณาประกอบกับแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยม 
(Constitutionalism) ที่ให้ความส้าคัญกับการจัดท้ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรในลักษณะที่เป็น
สัญญาประชาคม 25 ขึ นเพ่ือบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนไว้ในรัฐธรรมนูญที่เป็น
กฎหมายลายลักษณ์อักษรสูงสุดของรัฐแล้ว จึงเห็นได้ว่าการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญ
ลายลักษณ์อักษรซึ่งเป็นสัญญาประชาคมนั น เป็นการแปรสภาพสิทธิและเสรีภาพที่มีอยู่ตามธรรมชาติ
มาเป็นสิทธิและเสรีภาพตามกฎหมาย (Juristic rights and liberties)26 ซึ่งนอกจากจะท้าให้เกิด
ความชัดเจนขึ นในความมีอยู่ของสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวแล้ว การที่รับรองสิทธิและเสรีภาพเช่นว่า
นั นไว้ในรัฐธรรมนูญ ยังมีผลผูกพันต่อการใช้อ้านาจของรัฐด้วยการที่รัฐจะต้องเคารพและไม่ใช้อ้านาจ
ล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว รวมทั งต้องก้าหนดมาตรการที่จ้าเป็นและสมควรเพ่ือให้ ความ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพนั น พัฒนาการของแนวความคิดเรื่องสิทธิและเสรีภาพจากรัฐดังกล่าวมี
ความชัดเจนเป็นรูปธรรมมากขึ นในช่วงปลายศตวรรษที่ 18 ที่มีการประกาศเอกราชของประเทศ
สหรัฐอเมริกาและการปฏิวัติใหญ่ในประเทศฝรั่งเศส เพราะมีการบัญญัติรับรองสิทธิและ เสรีภาพไว้
เป็นลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นในค้าประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกาเมื่อวันที่ 4 
กรกฎาคม 1776 (The Declaration of Independence) และปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและ 
พลเมืองของประเทศฝรั่งเศส ลงวันที่ 4 สิงหาคม 1789(The Declaration of the Rights of Man 
and Citizen) โดยสาระส้าคัญในเอกสารทั งสองฉบับดังกล่าวต่างก้าหนดให้รัฐมีหน้าที่ต้องเคารพต่อ
สิทธิและเสรีภาพของเอกชนในฐานะปัจเจกชนแต่ละคนมากขึ น และนับแต่นั นเป็นต้นมาแนวความคิด

                                                           
23 อุดมศักดิ์ สินธพิงษ์, สิทธิมนุษยชน, กรงุเทพ : บริษัท ส้านักพิมพว์ิญญูชน จา้กดั, พิมพ์ครั งที่ 1: เมษายน 2548, หน้า 42-43 
24 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, วิเคราะห์แนวความคิดสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายบา้นเมือง (Les Libertespubliques), วารสาร

กฎหมายฉบับครบรอบ 20 ปี คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, ปีที่ 10 ฉบับที่ 21, 2553 หน้า 108. 
25 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ค้าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั งที่ 1, กรุงเทพฯ : ส้านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติ

บัณฑิตยสภา, กรกฎาคม 2553 หน้า 19. 
26 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, หลักการใช้อ้านาจขององค์กรที่ต้องค้านึงถึงศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, 

กรุงเทพฯ : บริษัท พี. เพรส จ้ากัด, พิมพ์ครั งที่ 1: กรกฎาคม 2549, หน้า 73-74 และหน้า 80-82. 



18 
 

ของสิทธิและเสรีภาพจากรัฐโดยเฉพาะการบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนในฐานะปัจเจก
ชนไว้ในรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรกลายเป็นแนวความคิดพื นฐานอันส้าคัญของบรรดารัฐเสรี
ประชาธิปไตยท่ัวโลก 

แม้ว่าแนวความคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยและแนวความคิดปัจเจกชนนิยมจะเป็น
แนวความคิดรากฐานส้าคัญของการรับรองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน  แต่
แนวความคิดดังกล่าวยังไม่เพียงพอที่จะท้าให้เกิดความเสมอภาคขึ นในสังคมได้อย่างแท้จริง ท้าให้เกิด
การพัฒนาการของแนวความคิดและปรัชญาขึ น เพ่ือที่จะแก้ไขข้อบกพร่องของแนวความคิดเสรีนิยม
ประชาธิปไตยและแนวความคิดปัจเจกชนนิยมข้างต้นอาทิเช่น แนวความคิดส้านักเสรีนิยมทาง
เศรษฐกิจใหม่ (Neo Liberalism) ที่เชื่อว่ารัฐจ้าเป็นต้องเข้ามาแทรกแซงจ้ากัดเสรีภาพในทาง
เศรษฐกิจเพ่ิมขึ น เพ่ือให้ระบบเสรีนิยมทางเศรษฐกิจสามารถอยู่ได้ หรือแนวความคิดของรัฐสวัสดิการ 
(Welfare State) ที่เน้นให้รัฐเข้ามาแทรกแซงสังคมมากขึ นเพ่ือคุ้มครองให้เกิดความเสมอภาคใน
สังคมได้อย่างแท้จริงมากกว่าจะเป็นเพียงแค่ความเสมอภาคในทางรูปแบบของกฎหมาย ดังนั นในยุค
ศตวรรษท่ี 20 นี  แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพแม้จะอยู่บนพื นฐานของแนวความคิดของลัทธิ
เสรีนิยมประชาธิปไตยและแนวความคิดปัจเจกชนนิยม แต่ก็มีการผสมผสานแนวความคิดทางสังคม
นิยมเข้ามาเพ่ิมเติมด้วยโดยรัฐมีบทบาทส้าคัญในการที่จะต้องใช้อ้านาจตามกฎหมายมหาชนเข้าไป
แทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน ด้วยการผสานความสัมพันธ์ระหว่างความเป็นปัจเจกชน
ของประชาชนแต่ละคนในฐานะที่เป็นหน่วยย่อยของสังคมเข้ากับสังคมซึ่งตั งอยู่บนพื นฐานของ
ประโยชน์ส่วนรวม ทั งนี เพ่ือท้าให้สิทธิและเสรีภาพ รวมทั งความเสมอภาคเกิดขึ นในสังคมได้อย่าง
แท้จริง27 

ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
1) สิทธิ (Right) หมายถึง อ้านาจหรือประโยชน์อันมีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ แต่

ความหมายนี เป็นความหมายโดยทั่วไปของสิทธิ ส้าหรับกลุ่มประเทศเสรียกเว้นกลุ่มประเทศคอม 
มิวนิตส์ ซึ่งได้ตีความค้าว่า สิทธิ หมายถึง การที่บุคคลกระท้าการใดๆ ได้ทั งสิ นเพ่ือประโยชน์ของชน
ชั นกรรมาชีพ ค้าว่า สิทธิ มีความเป็น 2 นัย คือ สิทธิทางกฎหมาย (Positive Rights) ได้แก่ อ้านาจ 
หรือประโยชน์กฎหมายสามารถรับรองและคุ้มครอง เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติ 
รับรองสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลไว้เป็นสิทธิที่บุคคลอื่นมีหน้าที่ต้องเคารพต่อสิทธิของเรา หากมี 
บุคคลอ่ืนมาเอาทรัพย์นั นไปเสียจากการครอบครองของเจ้าของกรรมสิทธิ์เจ้าของทรัพย์สินนั นมีสิทธิ
ฟ้องศาลเพื่อให้คุ้มครองสิทธิของตนได้กับ สิทธิทางศีลธรรม (Moral Rights) ได้แก่ สิทธิที่เกิดจาก 
ความรู้สึกนึกคิดของคนท่ัวไปว่า วิถีทางที่ถูกต้องและเป็นธรรมในกรณีหนึ่งกรณีใดควรเป็นอย่างนั น 
อย่างนี  แต่วิถีที่ถูกต้องและเป็นธรรมในกรณีนั นๆ อาจยังไม่มีรับรองคุ้มครอง หรือบังคับให้การเป็นไป
ตามสิทธิดังกล่าวนั น 

2) เสรีภาพ (Liberty) หมายถึง สถานภาพของบุคคลที่ไม่ขึ นอยู่กับบุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือ
หมายถึง อ้านาจที่จะกระท้าการโดยไม่อยู่ภายใต้การข่มขู่ของผู้ใด หรือหมายถึง อ้านาจของบุคคลที่ 

                                                           
27 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคต่างๆ. พิมพ์ครั งที่ 3, 

กรุงเทพฯ : ส้านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, พ.ศ. 2552, หน้า 85-109. 
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จะกระท้า หรือละเว้นการกระท้าอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งไม่เป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย28 กล่าวโดยสรุป 
เสรีภาพ ก็คือความมีอิสระที่จะกระท้าการหรืองดเว้นกระท้าการใดๆ  นั่นเองสิทธิกับเสรีภาพ จึงมี
ความหมายต่างกัน อย่างไรก็ตามค้าทั งสองค้าสามารถใช้แลกเปลี่ยนกันได้ หากว่าเสรีภาพใดมี
กฎหมายรับรองและคุ้มครอง เสรีภาพนั นอาจเป็นสิทธิด้วย ดังที่มักมีผู้เรียกรวมๆ กันไปว่าสิทธิและ 
เสรีภาพ 

ทว่าเมื่อกล่าวถึงสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแล้ว ควรหมายถึงอิสรภาพจากการไม่
ถูกก้าวก่ายโดยไม่เป็นธรรมจากฝ่ายปกครอง หรืออีกนัยหนึ่ง ก็คือ การที่รัฐบาลหรือฝ่ายปกครองถูก
จ้ากัดอ้านาจลง ยิ่งรัฐบาล หรือฝ่ายปกครองถูกจ้ากัดอ้านาจลงมากเท่าใดสิทธิเสรีภาพก็ย่อมจะมีมาก
ขึ นเพียงนั น 

แนวความคิดท่ีว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของมนุษย์นี มีก้าเนิดหรือที่มาจากแนวความคิดในเรื่อง
สิทธิตามธรรมชาติ (Natural Right) ซึ่งเป็นแนวความคิดในทางการเมือง หรือปรัชญาทางการเมือง 
ของชาวตะวันตก สาระส้าคัญ โดยย่อของแนวความคิดในเรื่องสิทธิตามธรรมชาติมีว่า มนุษย์ทั งหลาย
เกิดมาเท่าเทียมกัน มนุษย์มีสิทธิบางประการที่ติดตัวมนุษย์มาตั งแต่เกิดจนกระทั่งถึงแก่ความตายสิทธิ
ดังกล่าวได้แก่สิทธิในชีวิต เสรีภาพในร่างกาย สิทธิในทรัพย์สิน  และความเสมอภาคซึ่งเป็นสิทธิที่ไม่
สามารถโอนให้แก่กันได้ และใครผู้ใดจะล่วงละเมิดมิได้ ถ้าหากเกิดการล่วงละเมิดอาจจะก่อให้เกิด
อันตราย หรือกระทบกระเทือนเสื่อมเสียต่อสภาพของความเป็นมนุษย์ได้ตามความมุ่งหมายที่แท้จริง
ของนักปรัชญา หรือนักคิดในทางการเมืองที่เสนอความคิดเรื่องสิทธิตามธรรมชาติขึ นมา เพ่ือจ้ากัด
อ้านาจของรัฐหรือผู้มีอ้านาจปกครองรัฐ กล่าวคือ นักคิดในทางการเมืองเห็นว่า มีการขัดแย้งกันอยู่
ตลอดเวลาระหว่างผู้อยู่ใต้อ้านาจปกครองของรัฐ ซึ่งได้แก่ประชาชนพลเมืองทั งหลายกับผู้มีอ้านาจ
ปกครองรัฐ ผู้อยู่ใต้อ้านาจปกครองของรัฐพยายามดิ นรนที่จะมีสิทธิเสรีภาพให้มากที่สุดเท่าที่จะมีได้  
แต่ในขณะเดียวกันผู้มีอ้านาจปกครองรัฐก็มีแนวโน้มที่จะใช้อ้านาจอย่างเต็มที่เสมอ 

มีผู้กล่าวว่า29 รัฐหรือผู้มีอ้านาจปกครองรัฐนั น เปรียบเสมือนหนึ่งเป็นสิ่งชั่วช้าเลวทรามท่ี  
มนุษย์จ้าเป็นต้องมีไว้ เพ่ือการที่มนุษย์จะได้มีชิวิตอยู่ร่วมกันในสังคมโดยสันติสุข ดังนั นจึงมีความ 
จ้าเป็นที่จะต้องจ้ากัดอ้านาจของรัฐบาลหรือของผู้มีอ้านาจปกครองรัฐ ให้มากที่สุดเท่าท่ีจะท้าได้  
เพราะรัฐนั นเป็นสิ่งที่น่าสะพรึงกลัว และเป็นปกติวิสัยที่ผู้ใช้อ้านาจรัฐมักจะใช้อ้านาจเกินขอบเขตอยู่ 
เสมอ ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น นักคิดในทางการเมืองจึงคิดค้นหาวิธีการที่จะจ้ากัดอ้านาจของรัฐ  
หรือของผู้มีอ้านาจปกครองรัฐ โดยกล่าวอ้างถึงสิทธิตามธรรมชาติว่าเป็นสิทธิที่มนุษย์มีติดตัวมาแต่ 
ก้าเนิด รัฐหรือผู้ปกครองรัฐจะล่วงละเมิดมิได้ ซึ่งต่อมาแนวความคิดในเรื่องสิทธิตามธรรมชาติดังกล่าว 
ได้มีการอธิบายขยายความจนกลายเป็นสิทธิในการจ้ากัดอ้านาจรัฐ อาศัยแนวความคิดที่ว่าด้วยสิทธิ 
ตามธรรมชาติ ซึ่งมีสาระส้าคัญว่ามนุษย์เราเกิดมาต่างก็มีสิทธิติดตัวบางประการที่รัฐหรือผู้มีอ้านาจ  
ปกครองรัฐไม่อาจล่วงละเมิดได้ ดังนั น จึงอาจที่จะเปรียบได้ว่าระหว่างผู้ที่มีอ้านาจปกครองรัฐกับผู้อยู่ 
ใต้อ้านาจปกครองรัฐ ซึ่งได้แก่ประชาชนพลเมืองมีอาณาเขตหนึ่งที่ห้ามมิให้ผู้ใช้อ้านาจปกครองรัฐ  
ล่วงล ้าเข้าไปใช้อ้านาจรัฐได้ เมื่อผู้ใช้อ้านาจปกครองรัฐมีพันธะกรณีท่ีจะต้องงดเว้นไม่ใช้อ้านาจรัฐ จึง 

                                                           
28 พรชัย เล่ือนฉว,ี กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์,กรุงเทพฯ 2546 
29 แนวคิด และทฤษฎีในทางรัฐธรรมนูญวา่ด้วยอ้านาจอธปิไตย และสิทธิเสรีภาพ , http//:e-learning.mfu.ac.th ค้นเม่ือ 23 

กรกฎาคม 2554 
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เท่ากับประชาชนพลเมืองของรัฐมีสิทธิในการจ้ากัดอ้านาจนั่นเอง 
สิทธิในการจ้ากัดอ้านาจของรัฐนี  เดิมก็ได้แก่ สิทธิในชีวิต เสรีภาพในร่างกาย สิทธิใน 

ทรัพย์สินและความเสมอภาค ซึ่งต่อมามีการขยายความหมายครอบคลุมไปถึง สิทธิที่จะได้รับการ  
คุ้มครองป้องกันไม่ให้ถูกจับกุมคุมขังโดยอ้าเภอใจ สิทธิที่จะไม่ถูกล่วงละเมิดในเคหะสถาน สิทธิที่จะมี
เสรีภาพในการเคลื่อนย้ายถิ่นที่อยู่ สิทธิเสรีภาพในการสื่อสาร สิทธิเสรีภาพในความคิดเห็น และสิทธิ  
เสรีภาพในการนับถือศาสนาสิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ซึ่งได้แก่ สิทธิในทรัพย์สิน และเสรีภาพใน  
การประกอบการค้า เป็นต้น กล่าวโดยสรุป สิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามความหมายดั งเดิมคือ  
สิทธิในการจ้ากัดอ้านาจของรัฐนั่นเอง การที่มนุษย์เรามีความเชื่อว่า ประชาชนมีสิทธิในการจ้ากัด 
อ้านาจของรัฐ หรือรัฐมีพันธะกรณีท่ีจะไม่ล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพบางประการของประชาชนนั น 
อาจกล่าวได้ว่ามีสาเหตุสืบเนื่องมาจากแนวความคิดในทางกฎหมายธรรมชาติ อันตรงข้ามกับ 
แนวความคิดในทางกฎหมายฝ่ายบ้านเมือง 

ที่มาแห่งสิทธิเป็นส่วนประกอบส้าคัญในการให้ความหมายว่า สิทธิเสรีภาพนั นคืออะไรเป็นสิ่ง 
ที่ได้มีขึ นก่อนที่จะมีกฎหมายรับรองหรือเป็นสิ่งที่เกิดขึ นจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (กฎหมาย 
บันดาลให้มีให้เป็นขึ น) หรือไม่ ในเรื่องนี ได้มีแนวความคิดทางฝ่ายเสรีนิยมประชาธิปไตยแตกต่างกัน  
เป็น 2 แนวความคิด คือ 

1) แนวความคิดกฎหมายธรรมชาติ (Law of Nature) เชื่อว่าสิทธิทั งหลายเกิดขึ นตาม
ธรรมชาติพร้อมๆ กับมนุษย์ และถือว่าความยุติธรรมมาก่อนตัวบทกฎหมาย นับแต่สมัยโบราณมาแล้ว  
ที่ได้เกิดมีความคิดว่ากฎหมายตามธรรมชาติมีอยู่จริงแม้มิได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร  แต่ก็เป็น
กฎหมายที่สูงส่งควรแก่การเคารพยิ่งไปกว่ากฎหมายที่ตราขึ นโดยผู้ปกครองประเทศ  สิทธิทั งหลาย
แห่งมนุษยชาติเกิดมีขึ นตามกฎหมายธรรมชาติ ส่วนกฎหมายที่ตราขึ นในภายหลังนั นเป็นเพียงการ
ยอมรับหรือรับรองสิทธิที่ได้มีอยู่แล้วว่ามีอยู่จริง และรับบังคับคุ้มครองให้เท่านั นไม่ได้เป็นผู้ก่อตั ง หรือ 
ประกาศสิทธิให้มนุษย์แต่อย่างใด เช่นสิทธิในร่างกาย (Right of Personal Liberty) และเสรีภาพใน
การแสดงความคิดเห็น (Freedom of Speech / Freedom of Expression) เป็นต้น กล่าวกันว่า
กฎหมายธรรมชาติ ก็คือกฎแห่งธรรมชาติของความเป็นมนุษย์ เมื่อแนวความคิดนี  เชื่อในกฎธรรมชาติ 
ก็เลยเชื่อในสิทธิธรรมชาติด้วย และเป็นที่มาของสิทธิมนุษยชนในที่สุด 

2) แนวความคิดกฎหมายฝ่ายบ้านเมือง (Positive Law) มีความเห็นขัดแย้งกับแนวความคิด
ข้างต้น โดยมีความเห็นว่าในเมื่อสิทธิหมายความว่าประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้สิทธิจึง
เกิดขึ นได้โดยกฎหมาย ถ้าไม่มีกฎหมายรับรองหรือคุ้มครองแล้วสิทธินั นๆ ก็ไม่อาจเกิดมีขึ นได้ เช่น  
ลิขสิทธิ์ หรือสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา หากกฎหมายภายในของรัฐใดมิได้รับรองไว้  บุคคลในรัฐ
ย่อมจะอ้างสิทธิดังกล่าวไม่ได้ แนวความคิดนี มองว่าการกล่าวอ้างถึงสิทธิที่เกิดจากกฎหมายธรรมชาติ
นั น แท้จริงแล้วกฎหมายธรรมชาติก็คือศีลธรรม มโนธรรมและความรู้สึกควรจะเป็น ซึ่งหากฎเกณฑ์วัด
ได้ยากกว่าสิทธิต่างๆ ที่เกิดขึ นโดยธรรมชาตินั น มีอยู่เพียงใดและภายในขอบเขตอย่างไร หากยอมให้มี
การอ้างกฎหมายธรรมชาติได้แล้วก็จะเกิดปัญหาถกเถียงไม่มีที่สิ นสุด โดยการที่จะวินิจฉัยว่า
แนวความคิดฝ่ายใดเป็นฝ่ายถูกนั น เป็นสิ่งที่ท้าได้ยากยิ่งจึงเกิดแนวความคิดที่จะประนีประนอม
ทฤษฎีทั ง 2 เข้าด้วยกันภายใต้หลักว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
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3) ลักษณะของการรับรองและการจ้ากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  โดยทั่วไปการ
รับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญมีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะ ได้แก่ การรับรองสิทธิและเสรีภาพใน
ทางบวก (status positivus) และการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบ (status negativus) โดย
ลักษณะของการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญที่แตกต่างกันย่อมก่อให้เกิดหน้าที่แก่ รัฐต่อ
สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวในเชิงที่แตกต่างกันด้วย หากเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางบวก จะ
ก่อให้เกิดพันธะแก่รัฐที่จะต้องส่งเสริมสนับสนุนให้เอกชนในการที่จะมีสิทธิและเสรีภาพในเรื่อง
ดังกล่าว30 และหากรัฐละเว้นไม่ด้าเนินการและการละเว้นนั นส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ดังกล่าว เอกชนผู้ทรงสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวย่อมฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือบังคับให้รัฐด้าเนินการได้ แต่
หากเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบ อันเป็นการที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิและเสรีภาพไปใน
เชิงของการป้องกันสิทธิและเสรีภาพของเอกชนจากการใช้อ้านาจของรัฐหรือจ้ากัดอ้านาจรัฐนั่นเอง 
ด้วยการที่รัฐมีหน้าที่จะต้องงดเว้นกระท้าการ (State’s inaction) ด้วยการไม่แทรกแซงสิทธิและ
เสรีภาพดังกล่าว 

ในเรื่องการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบ อาจแบ่งลักษณะของการรับรองได้อีก  2 
ลักษณะ ได้แก่ การรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมบูรณ์ (Absolute Rights) และการ
รับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมพัทธ์ (Relative Rights) 

การรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมบูรณ์นั น เป็นกรณีรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิและ
เสรีภาพไว้อย่างเด็ดขาดหรือรับรองไว้แบบไม่มีข้อจ้ากัดโดยที่รัฐไม่อาจใช้อ้านาจจ้ากัดสิทธิและ
เสรีภาพประเภทดังกล่าวได้ เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา31 เสรีภาพในทางวิชาการ32เป็นต้น  ส่วน
การรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมพัทธ์นั น เป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ไว้อย่างมีเงื่อนไขหรือรับรองไว้แบบมีข้อจ้ากัดด้วยการเปิดช่องให้รัฐที่จะใช้อ้านาจจ้ากั ดสิทธิและ
เสรีภาพดังกล่าวได้ ทั งนี เนื่องจากการใช้สิทธิและเสรีภาพบางประเภทนั นอาจมีผลกระทบต่อผู้อ่ืนหรือ
ประโยชน์สาธารณะได้ จึงมีความจ้าเป็นต้องให้อ้านาจรัฐที่จะจ้ากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้เพ่ือ
ป้องกันมิให้แต่ละคนใช้สิทธิและเสรีภาพของตนจนมีผลกระทบต่อผู้ อ่ืนหรือเพ่ือรักษาประโยชน์
สาธารณะไว้33 

ดังนั น โดยทั่วไปแล้วเหตุผลในการจ้ากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ในทางลบ 

                                                           
30 กุลพล พลวัน, กลไกตามรัฐธรรมนูญในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน, บทบัณฑิตย์ เล่ม 53 ตอน 2. มิถุนายน 2540  

หน้า 38. 
31 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 37 บุคคลย่อมมเีสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนา นิกายของ

ศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา และย่อมมีเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรอืปฏิบัตพิิธกีรรมตามความเชื่อถือ
ของตน เมื่อไม่เป็นปฏิปักษ์ตอ่หน้าที่ของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

ในการใช้เสรีภาพตามวรรคหนึ่ง บุคคลย่อมได้รับความคุ้มครองมิให้รัฐกระท้าการใด ๆ อันเป็นการรอนสิทธิหรือเสียประโยชน์อัน
ควรมีควรได้ เพราะเหตุที่ถือศาสนา นิกายของศาสนา ลัทธินยิมในทางศาสนา หรือปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญตัิ หรือปฏบิัติ
พิธีกรรมตามความเชื่อถือ แตกต่างจากบุคคลอื่น  

32 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 50 บุคคลย่อมมเีสรีภาพในทางวิชาการ 
การศึกษาอบรม การเรียนการสอน การวิจัย และการเผยแพร่งานวิจยัตามหลักวิชาการ ยอ่มได้รับความคุ้มครอง ทั งนี  เท่าที่ไม่ขัด

ต่อหน้าที่ของพลเมืองหรือศีลธรรมอันดขีองประชาชน 
33 วรพจน ์วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพ : บริษัท ส้านักพิมพ์วิญญูชน จ้ากัด, พิมพ์ครั งที่ 1: สิงหาคม 

2538, หน้า 38. 
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อย่างสัมพัทธ์มีอยู่ด้วยกัน 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก รัฐมีความจ้าเป็นต้องรักษาความสงบ
เรียบร้อยเพื่อจัดระเบียบให้สังคมอยู่กันอย่างปกติสุข เพราะถ้ารัฐปล่อยให้เอกชนแต่ละคนสามารถใช้
สิทธิและเสรีภาพของตนได้อย่างเต็มที่ ย่อมอาจไปล่วงละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนอัน
ก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในสังคมขึ นได้  ส่วนเหตุผลอีกประการนั นเป็นเรื่องของประโยชน์
สาธารณะ เนื่องจากในแต่ละสังคมนั น นอกจากประโยชน์ของเอกชนแต่ละคนในฐานะปัจเจกชนแล้ว 
ยังมีประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนด้วย ด้วยเหตุนี ในกรณีที่มีความขัดแย้งระหว่างสิทธิและเสรีภาพ
ของเอกชนในฐานะปัจเจกชนกับประโยชน์สาธารณะแล้ว  รัฐก็จ้าต้องเลือกรักษาประโยชน์สาธารณะ
เป็นหลักด้วยการใช้อ้านาจจ้ากัดสิทธิและเสรีภาพของเอกชน  แต่กระนั นก็ดีการใช้อ้านาจของรัฐ
ดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามกรอบที่ก้าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายมหาชนด้วย เพ่ือเป็น
ประกันว่าสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะได้รับการคุ้มครองอย่างแท้จริง 

จึงเห็นได้ว่าสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทอาจก่อให้เกิดหน้าที่แก่รัฐแตกต่างกันไป ทั งนี 
ขึ นอยู่กับลักษณะของการรับรองสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทประกอบด้วย ดังนั นความผูกพันของ
รัฐต่อสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพจึงมีความแตกต่างกัน เนื่องจากในกรณี
ของสิทธิชุมชนอันเป็นการรับรองสิทธิในทางบวกนั น ย่อมก่อให้เกิดหน้าที่แก่รัฐที่จะต้องส่งเสริม
สนับสนุนให้ชุมชนในการที่จะมีสิทธิในเรื่องดังกล่าว และหากรัฐละเว้นไม่ด้าเนินการ ชุมชนย่อมมีสิทธิ
ฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือบังคับให้รัฐด้าเนินการได้  แตกต่างจากเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
ของบุคคลอันมีลักษณะเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมพัทธ์  ซึ่งก่อให้เกิดหน้าที่แก่
รัฐที่จะต้องงดเว้นไม่แทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนดังกล่าว เว้นแต่ใน
กรณีท่ีการแทรกแซงของรัฐดังกล่าวนั นเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญก้าหนดไว้ 
 
2.4 แนวความคิดว่าด้วยรัฐธรรมนูญนิยม 

แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) คือ แนวความคิดที่จะใช้รัฐธรรมนูญลาย
ลักษณ์อักษรให้เป็นเครื่องมือในการก้าหนดรูปแบบการปกครองและก้าหนดกลไกอันเป็นโครงสร้าง
พื นฐาน (Infra-structure) ในการจัดองค์กรบริหารรัฐ34 ซึ่งการใช้รัฐธรรมนูญในลักษณะสัญญา
ประชาคมเป็นเครื่องมือในการจัดองค์กรบริหารของรัฐสมัยใหม่นั นมีวัตถุประสงค์ในการจ้ากัดอ้านาจ
ผู้ปกครองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นวัตถุประสงค์อันเกิดขึ นเป็นล้าดับแรกและคง
อยู่จนปัจจุบันนี  และวัตถุประสงค์ในการสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาลในระบบ
การเมืองซึ่งวัตถุประสงค์ข้อนี ต้องการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นกลไกที่จะท้าให้รัฐบาล
บริหารบ้านเมืองให้เป็นไปโดยเรียบร้อยต่อเนื่องและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ นในสังคมได้ และวัตถุประสงค์
ประการสุดท้ายคือเพ่ือสร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ นในสังคม ถึงแม้ว่าการบัญญัติกฎหมายจะต้อง
เคารพถึงหลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายก็ตามแต่ความไม่เท่าเทียมกันในทางปฏิบัติเนื่องจาก
สถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมจึงต้องอาศัยหลักการในรัฐธรรมนูญที่เป็นกฎเกณฑ์สูงสุดของ
ประเทศมาเป็นกฎเกณฑ์คุ้มครองผู้อ่อนแอกว่า จะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ของกระแสแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมนี มีการสร้างความเชื่อมโยงระหว่างรัฐในฐานะผู้ปกครองซึ่งมีอ้านาจสูงสุดกับ
                                                           

34 อมร จันทรสมบูรณ์. การปฏิรูปการเมือง คอนสติติวชั่นแนลลิสม์ ทางออกของประเทศไทย.ส้านักพิมพ์ส้านกันโยบายศึกษา 
กรุงเทพ , มปท. 2539. 
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ประชาชนผู้อยู่ใต้ปกครอง35 โดยรัฐจะต้องให้การรับรองและคุ้มครองซึ่งสิทธิเสรีภาพของผู้ใต้ปกครอง
และประชาชนจะต้องมีส่วนร่วมในการปกครองหรือในการใช้อ้านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ  
ทั งนี จะต้องมีการสร้างระบบควบคุมตรวจสอบการใช้อ้านาจและมีการปรับปรุงโครงสร้างทางการเมือง
ให้มีเสถียรภาพเพ่ือจะได้บรรลุวัตถุประสงค์ของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่มีแนวคิดในการสร้าง
มาตรการขึ นมาเพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องของรัฐธรรมนูญฉบับเก่านั่นเอง 

แนวความคิดพื้นฐานของทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม 
1.1 ทฤษฎีสัญญาประชาคม แนวคิดของส้านักกฎหมายฝ่ายธรรมชาติถือได้ว่าเป็น 

ต้นก้าเนิดแนวคิดสัญญาประชาคม โดยแนวคิดดังกล่าวได้มีอิทธิพลต่อแนวความคิดของนักปราชญ์
หลายท่าน ดังนี  

โทมัส ฮอปส์ (Thomus Hobbes) ฮอปส์มองสภาวะตามธรรมชาติว่าสังคมโหดร้าย 
ทุกคนแก่งแย่งชิงดีซึ่งกันและกันท้าให้เกิดความวุ่นวาย เนื่องจากทุกคนใช้สิทธิและเสรีภาพของตน
อย่างเต็มที่และสิทธิและเสรีภาพของแต่ละคนมีไม่เท่ากันคนเข้มแข็งย่อมมีมากกว่าคนอ่อนแอ  ดังนั น
คนในสังคมจึงหลีกเลี่ยงสภาวะเช่นนี โดยทุกคนต้องท้าพันธะสัญญาซึ่งกันและกันมอบอ้านาจสิทธิขาด
ให้กับบุคคลหรือกลุ่มบุคคลในการปกครองคนในสังคม เพ่ือให้สังคมสงบสุข 

จอห์น ล็อค (John Locke) ได้มีความเห็นอันสนับสนุนแนวคิดกฎหมายธรรมชาติ 
โดยเขาได้ให้ความเห็นว่า "รัฐทั งหลายโดยธรรมชาติย่อมมีกฎแห่งธรรมชาติปกครองอยู่ซึ่งผูกพันบุคคล
ทุกคนด้วยเหตุผลอันได้แก่ กฎหมายที่ท้าให้มนุษย์มีความเท่าเทียมกัน มีอิสรภาพที่จะไม่มีใครได้รับ
อันตรายถึงแก่ชีวิต แก่เสรีภาพ และแก่ทรัพย์สิน จากบุคคลอ่ืน"36 จากความเห็นดังกล่าวพบว่าล็อคได้
ใช้ปรัชญาแบบเหตุผลมาวิเคราะห์สังคมการเมืองโดยแนวคิดที่ว่ามนุษย์และสังคมแยกจากกันไม่ได้
และการที่มนุษย์มารวมตัวกันตามธรรมชาติเนื่องด้วยมีการละเมิดสิทธิเกิดขึ นมนุษย์จึงตกลงรวมตัวกัน
เป็นสังคมท้าให้เกิดสัญญาสังคมขึ น (Social Contract) โดยมนุษย์แต่ละคนยินดีที่จะสละสิทธิเสรีภาพ
ในการที่จะบังคับกันเองเมื่อมีการละเมิดสิทธิมาเป็นการบังคับโดยกฎหมาย  ทั งนี ไม่ได้เป็นการสละ
สิทธิเสรีภาพทั งหมดให้สังคมคงให้แต่เฉพาะสิทธิเสรีภาพบางประการเพ่ือความผาสุกร่วมกันของสังคม 

จัง จ๊าก รุสโซ37 (Jean Jacques Rousseau) ได้กล่าวสนับสนุนแนวคิดกฎหมาย 
ธรรมชาติไว้ใน "ทฤษฎีสัญญาประชาคม" ว่า "โดยสัญญาประชาคมมนุษย์ด้ารงอยู่ในทางการเมืองชั่ว
ชีวิต เราสามารถเคลื่อนไหวและมีเจตจ้านงเสรีโดยมีกฎหมายบัญญัติไว้...ทั งนี เป็นไปตามธรรมชาติ"   
จากแนวคิดดังกล่าวรุสโซได้แสดงให้เห็นว่าสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลเป็นลักษณะตามธรรมชาติของ
มนุษย์แต่เมื่อเกิดกรรมสิทธิ์อันน้ามาซึ่งความไม่เสมอภาคของมนุษย์ๆ จึงต้องหารูปแบบการปกครอง
ใหม่โดยให้แต่ละคนท้าสัญญาซึ่งเป็นเจตนาร่วมกัน (General Will) ของสังคมไม่ใช่ของปัจเจกบุคคล
แต่ละคนเพ่ือก้าหนดหลักประกันให้เพียงพอแก่สิทธิเสรีภาพอันเป็นสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติ  จึง
ส่งผลให้ชีวิตร่างกายและทรัพย์สินได้รับการคุ้มครองจากสังคม 

                                                           
35 บวรศักดิ์ อุวรรโณ. รวมค้าบรรยายเนติฯภาคหนึ่ง สมัยที ่54. การบรรยายครั งที่ 3. ส้านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติ

บัณฑิตยสภา.กรุงเทพฯ,  2544 หน้า 59. 
36 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. รวมค้าบรรยายเนติฯภาคหนึ่ง สมัยที่ 54. การบรรยายครั งที่ 3, หน้า 66-67 
37 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. แนวความคิดพื นฐานของทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม. ใน

http://www.publaw.net/Publaw/view.asp?PublawIDs=409 ค้นเม่ือ 25 เมษายน 2553 
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แนวคิดข้างต้นจึงถือได้ว่าแนวคิดของสิทธิตามธรรมชาตินั นมีอิทธิต่อการรับรองสิทธิและ
เสรีภาพตามสัญญากล่าวคืออ้านาจในการบังคับให้เป็นไปตามสิทธิและเสรีภาพที่ปัจเจกชนพึงมีต้อง
เป็นกฎเกณฑ์ที่ก้าหนดขึ นจากเจตนารมณ์ร่วมกันของคนในสังคมนั น ๆ ที่ยอมสละสิทธิตามธรรมชาติ
บางประการให้ผู้ปกครองออกกฎเกณฑ์มาจ้ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในสังคมได้ ทั งนี กฎเกณฑ์
ที่ก้าหนดขึ นนั นจะใช้บังคับได้ก็ต่อเมื่อมีความสอดคล้องกับธรรมชาติ และกฎเกณฑ์ตามสัญญาอันเกิด
จากแนวคิดสัญญาประชาคมนี เองได้กลายเป็นรากฐานประการส้าคัญในระบอบการปกครองในยุค
ปัจจุบันที่สมาชิกทุกคนร่วมตกลงกันสร้างกฎเกณฑ์ท่ีใช้ในการปกครองสังคมนั นๆ ซึ่งถือเป็นการมีส่วน
ร่วมของประชาชนที่จะก้าหนดเจตจ้านงในการปกครองตนเองขึ น  เมื่อรัฐธรรมนูญเกิดจากสัญญา
ประชาคมที่ก่อตั งสังคมและระบบการเมืองการปกครองของสังคมนั นๆ ขึ น  รัฐธรรมนูญจึงต้องอยู่
เหนือทุกส่วนของสังคมการเมืองนั นๆ38 โดยสมาชิกในสังคมยินยอมอยู่ร่วมกันภายใต้อ้านาจสูงสุดของ
เจตนารมณ์ร่วมกันของสังคม ดังนั นประชาชนย่อมจะได้รับความคุ้มครองในชีวิต ร่างกาย และ
ทรัพย์สินจากสังคมร่วมกัน ทั งยังเป็นการน้ามาซึ่งระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยที่สะท้อนถึง
เจตนาร่วมกันของประชาชนที่มุ่งหมายให้รัฐท้าหน้าที่รับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และ
ขณะเดียวกันประชาชนก็อาจถูกรัฐจ้ากัดขอบเขตการใช้สิทธิและเสรีภาพภายใต้บทบัญญัติแห่ง
กฎหมายที่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมได้เช่นกัน 

1.2 หลักความเป็นสูงสุดของกฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดอีกประการหนึ่งที่เป็นรากฐานของ
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมก็คือ หลักความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญ (Supremacy of the 
Constitutional) ซึ่งเป็นผลของรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยอันเป็นกฎเกณฑ์สูงสุดในการ
ปกครองประเทศ เนื่องจากหากได้พิเคราะห์โดยทฤษฎีบริสุทธิ์แห่งกฎหมายที่ว่ากฎเกณฑ์ที่ให้อ้านาจ
ออกกฎเกณฑ์อ่ืน ย่อมสูงกว่ากฎเกณฑ์ที่ออกมา และจากการที่รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็น
กฎเกณฑ์ท่ีมีที่มาจากอ้านาจสูงสุดในการก่อตั งองค์กรทางการเมือง (Pouvoir Constituant) และเป็น
กฎเกณฑ์ที่ก่อตั งระบบกฎหมายขึ นทั งระบบ 39 โดยรัฐธรรมนูญได้ก้าหนดถึงองค์กรที่ใช้อ้านาจทาง
การเมืองในการปกครองรัฐและความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรต่างๆ ตลอดจนก้าหนดรับรองและ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงส่งผลให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎเกณฑ์ที่อยู่เหนือกฎเกณฑ์ทั งหลาย
ที่รัฐธรรมนูญสร้างขึ น กล่าวคือรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด กฎหมายที่ออกตามอ้านาจแห่ง
รัฐธรรมนูญหรือมีล้าดับศักดิ์ต่้ากว่ารัฐธรรมนูญไม่สามารถขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญได้ รวมทั งการ
ก้าหนดให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมที่มีกระบวนการแตกต่างจากกฎหมายธรรมดาเพ่ือเป็นหลักประกันให้
สิทธิและเสรีภาพที่ได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญมีความเป็นสูงสุดมิให้มีการออกกฎหมายมาล่วง
ละเมิดอ้านาจนี ได้ ในทางตะวันตกเรียกอ้านาจดังกล่าวว่า "Judicial Review Power"  ซึ่งเป็นอ้านาจ
ที่ใช้รัฐธรรมนูญให้เกิดผลในทางปฏิบัติและท้าให้รัฐธรรมนูญเป็นจริงเป็นจังมีอ้านาจประกาศิตสมกับที่
มีการบัญญัติถึงสิทธิเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญอันเป็นหลักประกับสูงสุด 40 และจากนัยของทฤษฎี
รัฐธรรมนูญนิยมที่ต้องก้าหนดถึงกลไกในการใช้อ้านาจรัฐให้เป็นไปอย่างชอบธรรมเพ่ือคุ้มครองสิทธิ

                                                           
38 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิตวิิธ ี, กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2538, หน้า17 
39 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, เร่ืองเดียวกัน หนา้ 17. 
40 วิษณุ เครืองาม, “สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ,” สู่สิทธิมนุษยชน สิทธิหรือหนา้ที่ในประเทศไทยปัจจุบัน กรุงเทพฯ : 

ส้านักพิมพจ์ุฬาฯ, พ.ศ.2535 หน้า 42. 
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เสรีภาพของประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญ ผนวกกับผลของความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญจึงท้าให้การ
ใช้อ้านาจขององค์กรทางการเมืองต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่ได้ก้าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
ได้รับหลักประกันที่จะไม่ถูกลบล้างโดยกฎเกณฑ์ที่มีล้าดับศักดิ์ต่้ากว่ารัฐธรรมนูญได้  ซึ่งก็จะท้าให้
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมบรรลุผลส้าเร็จในที่สุด 

1.3 ทฤษฎีการแบ่งแยกการใช้อ้านาจอธิปไตย หลักการแบ่งแยกอ้านาจสืบเนื่องมาจาก
แนวคิดที่ไม่ต้องการให้อ้านาจรวมอยู่ที่บุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวกัน เพราะบุคคลหรือองค์กร
เดียวผูกขาดการใช้อ้านาจไว้โดยไม่มีองค์กรใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลอ้านาจจึงอาจท้าให้เกิดการใช้
อ้านาจตามอ้าเภอใจ ซึ่งจะท้าให้ผู้อยู่ใต้ปกครองถูกกดขี่ ดังนั นหากมีการใช้อ้านาจโดยมิชอบเกิดขึ น
แล้วในทางกลับกันก็จะส่งผลให้เสรีภาพของผู้อยู่ใต้ปกครองมิอาจบังเกิดขึ นได้และจะท้าให้ประชาชน
ขาดหลักประกันในการด้ารงชีวิตอยู่ในสังคม เพ่ือเป็นการหลีกเลี่ยงการผูกขาดการใช้อ้านาจโดยวิธีที่มิ
ชอบ จึงได้เกิดแนวคิดการแบ่งแยกอ้านาจขึ นโดยมองเตสกิเออ (Montesquieu) นักปราชญ์ชาว
ฝรั่งเศส เขาได้เสนอแนวคิดในการแบ่งแยกการใช้อ้านาจอธิปไตยออกเป็นสามอ้านาจคือ อ้านาจนิติ
บัญญัติ อ้านาจบริหาร และอ้านาจตุลาการเพ่ือท้าให้เกิดดุลยภาพของอ้านาจไม่ให้มีการผูกขาด
อ้านาจอยู่ที่องค์กรใดองค์กรหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ภายใต้หลักการแบ่งแยกอ้านาจนี ฝ่ายนิติ
บัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการต้องสามารถควบคุมตรวจสอบและยับยั งการใช้อ้านาจซึ่งกันและ
กันได้ ทั งนี เพราะทั งสามอ้านาจมิได้มีการแบ่งแยกกันอย่างเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลและคาน
อ้านาจระหว่างกัน (Checks and Balances) ซึ่งหนึ่งในวัตถุประสงค์ของการแบ่งแยกอ้านาจก็เพ่ือให้
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับความคุ้มครองจากการใช้อ้านาจขององค์กรของรัฐ ด้วยเหตุนี จึง
ต้องไม่มีอ้านาจใดอ้านาจหนึ่งอยู่เหนืออ้านาจหนึ่งอย่างเด็ดขาดและเป็นฝ่ายด้าเนินการเพ่ือให้บรรลุ
ภารกิจจากการใช้อ้านาจทั งปวงแต่เพียงฝ่ายเดียว 41 นอกจากนี มองเตสกิเออได้เสนอแนวคิดในการ
แยกบุคคลผู้ใช้อ้านาจแต่ละอ้านาจให้เป็นอิสระจากกัน42 ซึ่งถือเป็นหลักเกณฑ์ส้าคัญของรัฐธรรมนูญ
สมัยใหม่เนื่องจากเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยการก้าหนดองค์กรผู้ใช้อ้านาจ
ให้แตกต่างกันนั นถือได้ว่าเป็นการก้าหนดขอบเขตการใช้อ้านาจขององค์กรของรัฐมิให้มีอ้านาจมาก
เกินไปจนสามารถใช้อ้านาจมากระทบสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของบุคคลได้ ดังนั นแนวคิดการ
แบ่งแยกอ้านาจจึงมีอิทธิพลเหนือรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ ที่ได้น้าหลักการรัฐธรรมนูญนิยมมาใช้
ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ค้านึงถึงการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนเป็นส้าคัญ 

1.4 หลักนิติรัฐ หลักนิติรัฐถือเป็นหลักการส้าคัญในการปกครองประเทศโดยที่บุคคลทุกคน 
และทุกชนชั นรวมทั งเจ้าหน้าที่ของรัฐยอมอยู่ภายใต้กฎหมายบ้านเมืองและกฎหมายที่ก้าหนดขึ นไว้ก็
ต้องชอบด้วยท้านองคลองธรรม จึงจะถือเป็นกฎเกณฑ์ที่เป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน
จากการใช้อ้านาจรัฐตามอ้าเภอใจ กล่าวคือหลักนิติรัฐเป็นหลักการแห่งกฎหมายที่เทิดทูนศักดิ์ศรีแห่ง
ความเป็นมนุษย์และยอมรับนับถือสิทธิเสรีภาพแห่งมนุษย์ทุกแง่ทุกมุมรัฐต้องให้ความอารักขาและ
คุ้มครองสิทธิมนุษยชนให้พ้นจากลัทธิทรราช43 หรือการใช้อ้านาจตามอ้าเภอใจของผู้ปกครอง ทั งนี 

                                                           
41 บรรเจิด สิงคะเนติ , อ้างแล้ว หน้า 22-23. 
42 สมยศ เชื อไทย. ค้าอธิบายหลกัรัฐธรรมนูญทั่วไป.กรุงเทพ : เรือนแก้วการพิมพ,์ พ.ศ. 2535 หน้า 146. 
43 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อ้างแล้ว หนา้ 20. 
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ภายใต้หลักการที่ว่าการกระท้าใดอันเป็นการลุกล ้าสิทธิของประชาชน จะกระท้าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมาย
ให้อ้านาจไว้เท่านั นโดยรัฐและหน่วยงานกระท้าไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะและอยู่ในฐานะที่อยู่
เหนือกว่าเอกชนมีอ้านาจก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหน้าที่แก่เอกชนฝ่ายเดียว  โดยไม่สมัครใจ
ได้ การที่กฎหมายมหาชนให้อ้านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐด้าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะได้ใน
ฐานะที่เหนือกว่าเอกชน แต่ในขณะเดียวกันกฎหมายนั นเองก็จ้ากัดอ้านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ
ไม่ให้ใช้อ้านาจนอกกรอบที่กฎหมายให้ไว้  หรือที่เรียกว่า การกระท้าทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมาย44 นั่นเอง หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท้าทางปกครองนี ได้มีผู้อธิบายได้ดีที่สุด
คนหนึ่งคือ กาเร เดอ มัลแบร์ ( R. Carre de Malberg) ซึ่งได้กล่าวไว้ว่าหลักนิติรัฐเป็นหลักที่รัฐต้อง
ยอมตนอยู่ใต้ระบบกฎหมายในความสัมพันธ์กับปัจเจกชนและคุ้มครองสถานะของปัจเจกชน  โดยรัฐ
ต้องยอมตนอยู่ใต้กฎเกณฑ์สองนัยคือ การก้าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  และการก้าหนด
วิธีการและมาตรการซึ่งรัฐสามารถใช้เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์  จากหลักดังกล่าวท้าให้เกิดผลสอง
ประการคือ ประการแรก เมื่อฝ่ายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชนฝ่ายปกครองไม่อาจกระท้า
การฝ่าฝืนหรือหลีกเลี่ยงกฎหมายได้ และเป็นการบังคับปัจเจกชนโดยไม่สมัครใจไม่ได้ เว้นกฎหมายที่
รัฐสภาตราขึ นได้ให้อ้านาจไว้โดยตรง ดังนั นหลักนิติรัฐอันเป็นการต้องด้าเนินการตามหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายนั นจึงเป็นหลักที่ให้หลักประกันแก่ปัจเจกชนผู้อยู่ใต้ปกครอง หากฝ่ายปกครองละเมิด
หลักนี  ปัจเจกชนสามารถน้าคดีไปสู่ผู้วินิจฉัยให้เพิกถอนการกระท้าที่ละเมิดกฎหมายได้จึงเป็นการ
ป้องกันการใช้อ้านาจตามอ้าเภอใจของฝ่ายปกครองได้นั่นเอง45 

อย่างไรก็ตาม หลักความชอบด้วยกฎหมายซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของระบบนิติรัฐนั นไม่ได้ใช้
บังคับแต่เฉพาะฝ่ายปกครองเท่านั นแต่ผูกพันต่อกิจกรรมทั งปวงของรัฐให้ต้องอยู่ภายใต้ระบบนิติรัฐ
ด้วยเช่นกัน ซึ่งเมื่อพิจารณาจากองค์กรผู้ใช้อ้านาจรัฐที่ประกอบด้วยองค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร
และองค์กรตุลาการ ย่อมส่งผลให้องค์กรบริหารและองค์กรตุลาการที่ใช้อ้านาจรัฐเช่นเดียวกับฝ่าย
ปกครองต้องผูกพันตามหลักนิติรัฐด้วย กล่าวคือ องค์กรนิติบัญญัติไม่อาจที่จะออกกฎหมายมาจ้ากัด
ตัดทอนสิทธิเสรีภาพโดยปราศจากอ้านาจที่รัฐธรรมนูญก้าหนดไว้ได้ และกฎหมายที่ออกมาจ้ากัดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนนั นก็หาเป็นการกระท้าโดยเป็นการกระทบสาระส้าคัญแห่งสิทธิหรือฝ่าฝืน
เจตนารมณ์ของกฎหมายได้ และกฎหมายที่ออกมาจ้ากัดสิทธิเสรีภาพนั นต้องมาจากประชาชนหรือ
โดยองค์กรที่เป็นผู้แทนของประชาชน ส่วนองค์กรตุลาการก็มีภาระหลักในการคุ้มครองหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายให้บังเกิดผลในทางปฏิบัติ โดยเพิกถอนการกระท้าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและหากการ
กระท้านั นก่อความเสียหายก็มีอ้านาจพิพากษาให้ผู้กระท้าต้องชดใช้ค่าเสียหาย ซึ่งมีผลให้สิทธิ
เสรีภาพของปัจเจกชนที่ถูกกระทบได้รับการเยียวยา จึงถือว่าอิสระขององค์กรตุลาการเป็นสิ่งที่ส้าคัญ
โดยจะต้องไม่ถูกครอบง้าโดยฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือให้การพิพากษาคดีเป็นไปโดยชอบ
ธรรมแต่ในขณะเดียวกันองค์กรตุลาการเองก็ย่อมต้องเคารพหลักความชอบด้วยกฎหมายด้วยเช่นกัน46 

                                                           
44 ชาญชัย แสวงศักดิ์. ค้าอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพ์ครั งที่ 2. กรุงเทพฯ : วิญญูชน, พ.ศ. 2542 หน้า 33. 
45 Clade Leolercq, Institutions politiques et droit constitutionel, (Paris : Litec, 2 ed) pp 89-90, ในบวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ. ค้าอธิบายกฎหมายมหาชนเล่ม 3. กรุงเทพ : นิติธรรม, พ.ศ. 2538 หน้า 277. 
46 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 227. 
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จากหลักการของหลักนิติรัฐพบว่ามีหลักอยู่สามประการตามแนวคิดของ A.V.Dicey (1835 -
1922) ที่เก่ียวข้องกับสิทธิเสรีภาพที่จะได้รับความคุ้มครองโดยกฎหมายดังนี คือ47 

1) กฎหมายของบ้านเมืองย่อมมีความส้าคัญยิ่งใหญ่และเด็ดขาดกว่าอ้านาจอ่ืน บุคคลจะถูก 
ลงโทษแต่เฉพาะเมื่อได้กระท้าการอันเป็นความผิดตามกฎหมายเท่านั น จะถูกลงโทษเพราะเหตุอ่ืน 
ไม่ได้ และผู้ที่จะวินิจฉัยว่าผู้ใดกระท้าผิดหรือไม่ก็คือศาลยุติธรรมเท่านั น 

2) บุคคลทุกคนย่อมอยู่ภายใต้กฎหมายบ้านเมืองซึ่งได้รับการบังคับรับรองโดยศาลยุติธรรม
อย่างเท่าเทียมกัน 

3) กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นเพียงการรองรับสิทธิของมนุษย์ตามที่ศาลได้รับรองและบังคับ
บัญชาให้เท่านั น กล่าวคือกฎหมายที่รัฐสภาออกมาเป็นกฎหมายที่ก้าหนดฐานะของบุคคลที่มีอยู่ตาม
กฎหมายมิใช่เพียงแต่จะรับรองจากตัวหนังสือในรัฐธรรมนูญเท่านั น หากแต่จะต้องให้บุคคลผู้ถูก
ละเมิดมีทางแก้ไขโดยใช้สิทธิฟ้องผู้กระท้าผิดหรือผู้กระท้าละเมิดต่อศาลตามกฎหมายอ่ืนของ
บ้านเมืองได้ด้วย 

จากหลักนิติรัฐแสดงถึงการจ้ากัดอ้านาจขององค์กรผู้ใช้อ้านาจรัฐมิให้ใช้อ้านาจโดยมิชอบซึ่ง
เท่ากับเป็นการคุ้มครองป้องกันสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยค้านึงถึงระบอบการปกครองเสรี
ประชาธิปไตยที่ปกครองด้วยรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดเพ่ือค ้าประกันและคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลเป็นประการส้าคัญ นับได้ว่าหลักนิติรัฐเป็นหลักการขั นมูลฐานอันส้าคัญของหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมที่ประชาชนย่อมมีสิทธิและเสรีภาพอย่างบริบูรณ์ภายในกรอบท่ีกฎหมายก้าหนด 
 
2.5 ทรัพยากรธรรมชาติประเภทส่วนรวมหรือที่ใช้ร่วมกัน (Common Pool Resources) 

2.5.1 ความหมายทรัพยากรธรรมชาติประเภทส่วนรวมหรือที่ใช้ร่วมกัน48 (Common  
Pool Resources) หมายถึง ทรัพยากรประเภทที่มนุษย์มีการใช้ร่วมกันหรืออาจจะเรียกได้ว่า
ทรัพยากรส่วนรวม (Common Pool Resources) ซึ่งได้แก่ บรรยากาศ แม่น ้า และป่าไม้ ซึ่ง
ทรัพยากรเหล่านี มีคุณสมบัติที่ไม่สามารถแบ่งแยกการใช้ได้อย่างชัดเจน 

2.5.2 ลักษณะของทรัพยากรประเภทส่วนรวมหรือใช้ร่วมกัน (Common Pool  
Resources) 

 เป็นทรัพยากรที่มีคุณสมบัติเฉพาะตัว ซึ่งมีอยู่ 2 ประการส้าคัญ คือ 
1) มีคุณสมบัติที่ท้าให้ยากแก่การที่จะกีดกันการใช้ประโยชน์ (Excludability) 
2) เป็นทรัพยากรที่มีการใช้แล้วหมดไป (Subtractability) ซึ่งคุณสมบัติในข้อ (ข)  

นี เองท้าให้ทรัพยากรส่วนรวมมีความแตกต่างจากสินค้าสาธารณะ (Public Goods) ซึ่งในทาง
เศรษฐศาสตร์อาจจะแบ่งสินค้าต่างๆ ตามคุณสมบัติ 2 ประการ ดังกล่าวนี  ออกได้ตามตาราง
ดังต่อไปนี  
 
 

                                                           
47 ประสิทธิ ์โฆวิไลกูล, เหลียวหลังดูกฎหมายและความยุตธิรรม. กรุงเทพฯ : นิติธรรม, พ.ศ. 2540 หน้า 21. 
48
 สุธาวัลย์ เสถียรไทย, สิทธิและปัญหาทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน. เอกสารวิชาการครบรอบ 25 ปี คณะ

เศรษฐศาสตร์. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั หนา้ 10-2. 
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ตารางท่ี 1 การใช้แล้วหมดไป (Subtractability) 
 
 
 
 
 
                                       ท้าได้ยาก 
 
 
 
การกีดกันการใช้                    ท้าได้ง่าย 
(Excludability) 

ท้าได้ยาก ท้าได้ง่าย 
 

 
สินค้าสาธารณะ 
(Public Goods) 

 
ทรัพยากรประเภท

ส่วนรวม (Common 
Pool Resources) 

 
สินค้าคลับ 

(Club Goods) 

 
สินค้าส่วนบุคคล 
(Private Goods) 

 
ที่มา Ostrom 1994 ใน สุธาวัลย์ เสถียรไทย สิทธิและปัญหาทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้
ร่วมกัน 
 โดยที่สินค้าประเภทส่วนบุคล (Private Goods) จะมีลักษณะที่ง่ายในการกีดกันการใช้ 
ประโยชน์และมีการใช้แล้วหมดไป ในขณะที่สินค้าสาธารณะนั นยากในการกีดกันการใช้ประโยชน์แต่
ใช้แล้วไม่หมดไป ส่วนสินค้าประเภทกลุ่ม (Club Goods) จะง่ายในการกีดกันการใช้และใช้แล้วก็ยังไม่
หมดไป ตัวอย่างสินค้าประเภทนี ได้แก่ sports club ซึ่งสามารถจ้ากัดจ้านวนคนใช้และการเข้ามาใช้ก็
ไม่ถึงกับท้าให้สินค้านั นหมดไป 

ทรัพยากรธรรมชาติที่เป็นทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน (CPR) ซึ่งได้แก่  
อากาศ ทรัพยากรประมง ป่าไม้ ระบบน ้าผิวดินและน ้าใต้ดิน ทรัพยากรเหล่านี บางชนิดเช่นป่าไม้ อาจ
มีความเป็นทั งทรัพยากรประเภททรัพยากรธรรมชาติที่เป็นทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้
ร่วมกัน และเป็นสินค้าประเภทส่วนบุคคลได้ด้วย (Private Goods) เนื่องจากถ้ามองป่าไม้ในลักษณะ
ของ Function ก็อาจแบ่งออกได้เป็นประโยชน์โดยตรงจากการใช้ไม้ ประโยชน์จากการเป็นแหล่ง
พันธุกรรมและความหลากหลายทางชีวภาพ และประโยชน์ที่ส้าคัญมาก คือ ทางระบบนิเวศวิทยาเช่น
เป็น Carbon Sink ซึ่งประโยชน์ในสองส่วนหลังมีความยากในการกีดกันการใช้ ในขณะที่ประโยชน์ใน
ส่วนที่เป็นไม้นั นสามารถจะแบ่งสรรการใช้ประโยชน์ให้เป็นของผู้ใดผู้หนึ่งได้โดยง่าย49 

เนื่องจากคุณสมบัติของทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน (CPR) ทั ง 2 ประการ นี  
มักจะง่ายที่จะเกิดปัญหาน้าไปสู่ความเสื่อมโทรมของทรัพยากร หากทรัพยากรดังกล่าวไม่มีการจัดการ
ที่ดีโดยเฉพาะถ้ารูปแบบของสิทธิ (Property Regime) หากไม่มีการก้าหนดอย่างชัดเจนและ
เหมาะสม จะท้าให้ ทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน (CPR) มักจะกลายไปอยู่ในสภาพของ 
open-access หรือเป็นทรัพยากรที่ใครๆ ก็เข้ามาตักตวงใช้ได้ ซึ่งปัญหาของการใช้ทรัพยากรที่เป็น 
open-access ในทางเศรษฐศาสตร์มองว่าขาดประสิทธิภาพ โดยวิเคราะห์จากปัญหาของการประมง
ซึ่งเป็นการใช้ทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน (CPR) เปรียบเทียบกับกรณีที่ทรัพยากรมี
                                                           

49
 สุธาวัลย์ เสถียรไทย เร่ีองเดียวกัน หน้า 10-3. 
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ข้าวของแบบส่วนบุคคล (Private Own) ว่าการใช้ในกรณีหลังจะมีประสิทธิภาพ คือการใช้จะอยู่ใน
ระดับที่มูลค่าของ Marginal product ของปัจจัยการผลิตเท่ากับอัตราตอบแทนของปัจจัยการผลิต 
(Rental Rates of Inputs) นั น ซึ่งระดับของการใช้จะต่้ากว่าการใช้ในกรณี open-access ซึ่งทุกคน
จะพยายามตักตวงใช้ให้ได้มากที่สุด ระดับการใช้จึงอยู่ที่มูลค่าของ Average Product เท่ากับอัตรา
ตอบแทนของปัจจัยการผลิต ซึ่ง ณ จุดนั นผลตอบแทนจากทรัพยากรจะถูกตักตวงไปจนหมดที่เรียกว่า 
Dissipation of rent50 

อย่างไรก็ดีในปัจจุบันมีนักวิชาการได้แย้งว่าทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน 
(CPR) ไม่จ้าเป็นจะต้องอยู่ในสภาพ open-access เสมอไป การสร้างเงื่อนไขเช่น การก้าหนดรูปแบบ
ของสิทธิและการสร้างแรงจูงใจที่เหมาะสมก็อาจจะสามารถป้องกันไม่ให้ทรัพยากรธรรมชาติประเภท
ที่ต้องใช้ร่วมกัน (CPR) ตกอยู่ในรูปแบบ open-access ได้51 

ประเด็นที่ส้าคัญ คือ คุณสมบัติหรือลักษณะของทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน 
(CPR) อาจมีส่วนท้าให้เกิดปัญหาในลักษณะของ open-access ได้หากไม่มีการสร้างเงื่อนไขที่
เหมาะสม ในทางทฤษฎีอาจแบ่งปัญหาในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน 
(CPR) ออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ52 

1) ปัญหาในการใช้ (Appropriation Problems) จะไม่ขึ นอยู่กับระยะเวลาแต่จะ 
เน้นการจัดการใช้ทรัพยากรดังกล่าว โดยหลีกเลี่ยงไม่ให้เกิดเป็นกรณี open-access ซึ่งเป็นการใช้
ทรัพยากรอย่างไม่มีประสิทธิภาพ 

2) ปัญหาในการจัดสรร (Provision Problems) จะขึ นอยู่กับระยะเวลาด้วย คือ  
มองการจัดสรรทรัพยากรในระยะยาวที่จะต้องมีการลงทุนและดูแลรักษา 

ซึ่งคุณสมบัติข้อแรกของทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน (CPR) ท้าให้มีลักษณะ
คล้ายกับเป็นสินค้าสาธารณะ ซึ่งไม่มีผู้ใดอยากจะลงทุน แต่ทุกคนมีแนวโน้มที่จะเป็น free-riders ตัก
ตวงผลประโยชน์ที่ผู้อื่นเป็นผู้ลงทุน 

2.5.3 รูปแบบการก าหนดสิทธิในทรัพยากร (Property Rights Regimes) 
ในทางเศรษฐศาสตร์มนุษย์จะมีการจัดสรรและเลือกใช้ทรัพยากรอย่างไรขึ นกับประโยชน์ที่จะ

ได้รับ เมื่อมนุษย์มาอยู่ร่วมกันก็ย่อมที่จะเกิดมีกฎเกณฑ์หรือเกิด Institutional Arrangement ที่จะ
มาก้าหนดการจัดสรรประโยชน์ต่างๆ เหล่านี 53 ซึ่งสิทธิในทรัพย์สิน (Property Right) จะเป็นกรอบ
ส้าคัญขั นพื นฐานเนื่องจากจะเป็นตัวก้าหนดว่า ใครมีสิทธิ (Right) แค่ไหนอย่างไร ในการที่จะได้รับ
ประโยชน์และผู้อื่นจะต้องมีหน้าที่ (Duty) ที่จะเคารพในสิทธิอันนั น 

ในทางทฤษฎี สิทธิในทรัพย์สิน (Property Right) ที่สมบูรณ์แบบก็คือ จะต้องสามารถกีดกัน
การใช้ประโยชน์ได้อย่างสมบูรณ์ (Completely Exclusive) คือ สามารถเป็นเจ้าของประโยชน์ที่จะได้
จากทรัพย์สินนั นแต่เพียงผู้เดียว โดยสามารถกีดกันไม่ให้ผู้อ่ืนใช้ โดยที่ผู้อ่ืนต้องยอมรับในสิทธินั น 
(Enforceability) และหากจะมีการให้ผู้อ่ืนมาใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินของตนเองก็จะสามารถขาย

                                                           
50

 Gordon (1954) ในสุธาวัลย์ เสถียรไทย เร่ีองเดียวกัน หน้า 10-3. 
51

 Ostrom et.al (1994) ในสุธาวัลย์ เสถยีรไทย เร่ีองเดียวกัน หน้า 10-4. 
52

 Gardner et.al (1991)  ในสุธาวัลย์ เสถียรไทย เร่ีองเดียวกัน หน้า 10-4. 
53

 Mathews (1986) : North  (1990) ในสุธาวัลย์ เสถียรไทย เร่ีองเดียวกัน หนา้ 10-6. 
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หรือให้เช่า คือ สามารถเรียกร้องผลตอบแทนจากการถ่ายโอนสิทธิในการได้รับประโยชน์จากทรัพย์สิน
นั่นเอง (Transferability) ซึ่งลักษณะเช่นนี คือ การมีกรรมสิทธิ์ความเป็นเจ้าของที่สมบูรณ์ (Full 
Ownership) และคุณลักษณะของสิทธิที่สามารถท้าให้เกิดการกีดกันการใช้ประโยชน์อย่างชัดเจน 
และสามารถที่จะท้าให้เก็บเกี่ยวผลประโยชน์ตอบแทนในการถ่ายโอนสิทธินี ได้ก็คือคุณลักษณะที่
ส้าคัญของสิทธิแบบส่วนบุคคล (Private Property Rights) ซึ่งนักเศรษฐศาสตร์มองว่าเป็นเงื่อนไขที่
ส้าคัญที่จะท้าให้เกิดการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ 54 ถึงแม้ว่าอาจะมีปัญหาด้านการกระจาย
รายได้55 อย่างไรก็ตามทรัพยากรบางประเภทโดยเฉพาะทรัพยากรธรรมชาติประเภทที่ต้องใช้ร่วมกัน 
(CPR) ซึ่งมีคุณสมบัติดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั น การก้าหนดสิทธิแบบส่วนบุคคล อาจจะท้าไม่ได้เลยด้วย
ซ ้าในบางกรณี56 บ่อยครั งจึงน้าไปสู่สภาวะที่กลายเป็นทรัพยากรที่เสมือนไม่มีเจ้าของเลยได้ 

รูปแบบของการก้าหนดสิทธิในทรัพยากร เป็นการก้าหนดความเป็นเจ้าของและสิทธิที่มีต่อ
ทรัพยากร สามารถแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภท57 คือ 

2.5.3.1 รูปแบบในการก าหนดสิทธิแบบส่วนบุคคล (Private Property  
Regime) 

นักวิชาการจากส้านักนี จะถือว่า สิทธิส่วนบุคคล (Private Property Regime) เป็น 
เงื่อนไขท่ีส้าคัญที่จะท้าให้เกิดการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากคุณลักษณะของสิทธิท้า
ให้เกิดการกีดกันการใช้ประโยชน์ (Excludability) และการจ่ายโอนผลประโยชน์ (Transferability) 
ได้อย่างสมบูรณ์ ซึ่งคุณสมบัติดังกล่าวเป็นพื นฐานของระบบตลาดที่สมบูรณ์ ซึ่งสามารถน้าไปสู่การใช้
ที่มีประสิทธิภาพสูงสุดได้58 อย่างไรก็ตาม เมื่อคุณสมบัติของทรัพยากรที่ใช้ร่วมกัน (CPR) ไม่อาจกีดกัน
การใช้ประโยชน์กันได้การก้าหนดสิทธิบุคคลย่อมต้องลงทุนสูง (Transaction Cost) และยากในการ
จะบังคับใช้อีก 

2.5.3.2 รูปแบบในการก าหนดสิทธิโดยรัฐ (State Property Regime) 
นักวิชาการกลุ่มนี เห็นว่าในทางทฤษฎีรัฐมีความเป็นกลางและสามารถจะจัดสรร 

ผลประโยชน์ และดูแลรักษาทรัพยากรเพ่ือส่วนรวมได้ดี แต่ในทางปฏิบัติมีแนวโน้มว่าทรัพยากรซึ่งอยู่
ภายใต้รูปแบบการก้าหนดสิทธิโดยรัฐ ไม่มีการบังคับใช้ที่ได้ผล เนื่องมาจากเรื่องการขาดก้าลังคน รัฐ
ขาดความเข้าใจในสภาพปัญหา (Asymmetric Information) ซึ่งคนในท้องถิ่นจะรู้ดีกว่าและปัญหา
การคอรัปชั่น ในที่สุดทรัพยากรจะตกอยู่ในภาวะ open-access และถูกท้าลายในที่สุด59 

2.5.3.3 รูปแบบในการก าหนดสิทธิโดยส่วนรวม (Common Property  
Regime) ความเป็นเจ้าของทรัพยากรเป็นของกลุ่มร่วมกัน 

นักวิชาการเป็นจ้านวนมากได้ท้าการศึกษาหลักฐานความเป็นไปได้ที่เกิดขึ นของ 
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รูปแบบการก้าหนดสิทธิโดยส่วนรวม (Common Property Regime) ของกลุ่มคนโดยเฉพาะ
ชาวบ้านในท้องถิ่น ซึ่งมีวิวัฒนาการเกิดขึ นมานาน ในการจัดสรรการใช้และดูแลรักษาทรัพยากรที่ใช้
ร่วมกัน โดยไม่เกิดการแย่งชิงกันตักตวงผลประโยชน์เหมือนกรณีของ open-access60 ซึ่งอธิบายได้
ด้วย Prisoners’ Dilemma game กรณี Prisoner Dilemma (PD)  กล่าวคือ ในสถานการณ์ที่
ผู้ต้องหาสองคนที่ร่วมมือกันกระท้าความผิดและถูกต้ารวจสืบสวนแบบแยกห้อง  แต่ละคนมีทางเลือก
สองทาง คือ จะสารภาพหรือไม่สารภาพ ทางเลือกที่ดีที่สุดคือ ไม่สารภาพทั งคู่ เพราะต้ารวจจะไม่
สามารถเอาเรื่องได้หรืออย่างน้อยก็ได้รับโทษสถานเบา แต่ถ้าหากคนใดคนหนึ่งสารภาพ คนที่สารภาพ
จะได้รับโทษสถานเบาในขณะคนที่ไม่สารภาพจะได้รับโทษอย่างหนัก และหากสารภาพทั งคู่ ก็จะ
ได้รับโทษหนักเช่นกัน แต่น้อยกว่ากรณีที่ไม่สารภาพแต่อีกฝ่ายหนึ่งสารภาพ ในกรณีที่ต่างฝ่ายไม่
สามารถสื่อสารกันได้ ต่างฝ่ายต่างต้องเลือกที่จะสารภาพแน่นอน เพราะต่างฝ่ายต่างไม่รู้ว่าอีกฝ่ายจะ
สารภาพหรือไม่ หากตนเลือกที่จะไม่สารภาพอาจได้รับโทษหนักได้ เมื่อทั งสองฝ่ายสารภาพ ทั งคู่ก็
ต้องรับโทษสถานหนัก แทนที่จะได้รับโทษสถานเบาหากไม่สารภาพทั งคู่  
  2.5.3.4 รูปแบบการไม่มีสิทธิในทรัพยากร (Non Property Regime) หรือ 
open access          
  การไม่มีสิทธิในทรัพยากร (open-access) หรือเป็นทรัพยากรที่ใครๆ ก็เข้ามาตัก
ตวงใช้ได้เป็นรูปแบบของสิทธิซึ่งในทางเศรษฐศาสตร์มองว่าขาดประสิทธิภาพ เพราะการเข้ามาใช้โดย
คนทั่วไปมักจะง่ายที่จะเกิดปัญหาน้าไปสู่ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรเนื่องจากแต่ละคนมักจะตัก
ตวงผลประโยชน์จากทรัพยากรให้มากที่สุด 

จะเห็นได้ว่า เรื่องของสิทธิเข้ามามีบทบาทอยู่ไม่น้อย เนื่องจากสิทธิเป็นกรอบที่จะมารองรับ 
ผลตอบแทนหรือประโยชน์ที่จะได้รับในระยะยาว ซึ่งหากขาดเสียซึ่งสิทธิแล้วผลตอบแทนต่างๆ ก็คง
จะเป็นเพียงแค่ระยะสั นและเฉพาะหน้าเท่านั น 

2.5.4 ความจ าเป็นที่จะต้องมีการจัดการร่วม 
คุณสมบัติของทรัพยากรที่ใช้ร่วมกัน (Common Pool Resources) หากไม่มีเงื่อนไขที่ 

เหมาะสมก็มีแนวโน้มที่จะท้าให้เกิดการใช้ที่น้าไปสู่ความเสื่อมโทรมของทรัพยากร อย่างไรก็ดีเงื่อนไข
หรือกฎเกณฑ์ที่เหมาะสมมีบทบาทที่ส้าคัญมากที่จะป้องกันไม่ให้เกิดภาวะเช่นนั นได้ (open-access) 
โดยที่ส่วนส้าคัญหรือเงื่อนไขที่กล่าวถึงนี คือ สถาบันหรือองค์กรที่จะมาวางกรอบและกฎเกณฑ์ต่างๆ 
รวมถึงความเป็นเจ้าของและการใช้ทรัพยากรดังกล่าว โดยสถาบันหรือองค์กรในระดับขั นพื นฐานที่จะ
เป็นตัววางกรอบในการก้าหนดว่าผู้ใดจะเป็นผู้ได้รับประโยชน์และเป็นผู้จัดการ ตลอดจนถึงเป็นผู้ออก
กฎเกณฑ์ในระดับต่างๆ ต่อไปคือ ความมีสิทธิในทรัพยากรนั่นเอง หากพิจารณาสิทธิอาจมองได้ว่ามี 2 
ลักษณะ คือ สิทธิโดยนิตินัยหรือสิทธิตามกฎหมาย (De Jur Rights) คือ สิทธิที่เกิดขึ นหรือถูกก้าหนด
ขึ นมาโดยรัฐตามกรอบนโยบายที่มีอยู่ และสิทธิโดยพฤตินัย (De Facto Rights) คือ สิทธิที่มักจะมี
วิวัฒนาการมาจากการที่คนมีปฏิสัมพันธ์ต่อกันในการใช้ทรัพยากร เช่น คนในท้องถิ่น ซึ่งอาจจะเกิด
รูปแบบของการก้าหนดสิทธิที่เป็นส่วนบุคคล(Private Property Regime) หรือเป็นสิทธิโดยส่วนรวม 
(Common Property Regime) เช่น ในพื นที่การเกษตรก็อาจเกิดสิทธิส่วนบุคคล และพื นที่ป่าก็
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อาจจะเป็นลักษณะสิทธิโดยส่วนรวม ซึ่งสิทธิโดยพฤตินัยนี ไม่จ้าเป็นต้องไปสอดคล้องกับสิทธิตาม
กฎหมาย ซึ่งในหลายๆ กรณีความขัดแย้งระหว่างสิทธิโดยพฤตินัยและสิทธิตามกฎหมายนี่เองที่อาจ
น้าไปสู่ปัญหาได้ 

จากแนวคิดนี ท้าให้เกิดปัญหาเนื่องจากผู้ก้าหนดนโยบายหลงเข้าใจว่า ไม่ควรปล่อยให้ 
ทรัพยากรเป็นทรัพย์สินสาธารณะได้เลย เพราะปัจเจกชนจะตกอยู่ภายใต้กับดักของความมีเหตุมีผล
และจะใช้ประโยชน์จากทรัพยากรจนสูญไปอย่างแน่นอน โดยวิธีการส้าหรับการดูแลจัดการ 
ทรัพยากรธรรมชาติการแทรกแซงและควบคุมจากภายนอก โดยผ่านกลไกอย่างน้อยสองประการ61 คือ 

1) การควบคุมโดยรัฐ มาจากความเชื่อที่ว่าหากเราปล่อยให้ปัจเจกชนผู้ใช้ 
ทรัพยากรท้าการใช้ทรัพยากรโดยไม่มีการควบคุม ทรัพยากรจะถูกใช้จนหมดสิ น ฉะนั น รัฐควรจะมี
บทบาทเป็นแรงบังคับจากภายนอกให้ปัจเจกชนเลือกทางเลือกที่ถูกต้องและลงโทษหากมีการท้าผิด
กติกา 

2) การให้สัมปทาน คือ การที่รัฐแก้ปัญหาของทรัพยากรร่วมโดยการท้าให้กลายเป็น 
สินค้าเอกชนโดยการมอบสิทธิ์ให้แก่เอกชนหนึ่ง (บุคคล หรือบริษัทเอกชน) ให้ท้าการใช้ประโยชน์และ
ดูแลรักษาไปเลย โดยเชื่อว่าเมื่อกลายเป็นสินค้าของเอกชนแล้ว เอกชนจะมีแรงจูงใจในการดูแลรักษา
ระบบทรัพยากรนั นให้อยู่ในสภาพดี การให้สัมปทานมีข้อดีตรงที่ตัดปัญหาของทรัพยากรร่วมไปได้ 
แต่ในความเป็นจริงแล้วจะเห็นว่าการดูแลจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่มีการควบคุมโดยรัฐ และการให้
สัมปทานน้ามาสู่ปัญหาต่างๆ ดังต่อไปนี  

2.5.4.1 ปัญหาที่เกิดจากรูปแบบในการก าหนดสิทธิโดยรัฐ 
เนื่องจากแนวคิดการควบคุมโดยรัฐอยู่บนฐานความเชื่อว่ารัฐมีข้อมูลสมบูรณ์และ 

สามารถบังคับใช้กฎกติกาได้อย่างแม่นย้าและทั่วถึง ซ่ึงในความเป็นจริงแล้วหาเป็นเช่นนั นไม่เพราะรัฐ
ค่อนข้างอ่อนประสิทธิภาพในการบังคับใช้กติกา และในบางกรณีกลับลงโทษคนที่ท้าตามกติกา 
ในขณะที่ไม่สามารถจับและลงโทษคนที่ไม่ท้าตามกติกาได้ ท้ายที่สุดแล้วจึงไม่มีคนท้าตามกติกาและ
ทรัพยากรก็ตกอยู่ในสภาพเปิดกว้างไม่มีกรรมสิทธิ์ เช่น รัฐบาลที่หวังคะแนนเสียงในการเลือกตั งย่อม
ไม่อาจเวนคืนป่าไม้ที่ถูกท้าลายกลับมาได้ เพราะกลัวเสียคะแนนนิยมหรือกลัวกระทบนายทุน จน
ท้ายที่สุดแล้วย่อมไม่มีใครท้าตามกติกาและทรัพยากรก็ตกอยู่ในสภาพเปิดกว้างและถูกท้าลายในที่สุด 

2.5.4.2 ปัญหาที่เกิดจากรูปแบบในการก าหนดสิทธิโดยรัฐโดยการมอบให้เอกชน 
ท าผ่านทางการให้สัมปทาน 

การที่รัฐให้สิทธิ์ให้แก่เอกชนเป็นผู้ควบคุมโดยตรงด้วยการใช้ประโยชน์และดูแล 
รักษาทรัพยากรแทนรัฐ โดยเชื่อว่าเอกชนจะมีแรงจูงใจในการดูแลรักษาระบบทรัพยากรนั นให้อยู่ใน
สภาพดี เพราะจะต้องใช้ประโยชน์จากทรัพยากรนี ไปอีกนาน จึงไม่ต้องการให้เสื่อมโทรมเร็วเกินควร 
แต่ก็ไม่อาจเกิดผลเลิศถ้าทรัพยากรบางอย่างมีความจ้ากัดในวงกว้างไม่เพียงแค่ในท้องถิ่น เช่น หากให้
สิทธิเอกชนบนทุ่งกุลาร้องไห้ ก็เท่ากับว่าเอกชนจะกลายเป็นผู้ผูกขาดข้าวที่มีคุณภาพไปโดยปริยาย 
หรือหากธรรมชาติของทรัพยากรร่วมมีความไม่แน่นอน เอกชนที่จะต้องแยกรับความเสี่ยงแทน เช่น 
ทุ่งหญ้าเลี ยงสัตว์ถูกแบ่งเป็นสองส่วนให้คนเลี ยงสัตว์แต่ละคน แต่ทุ่งเลี ยงสัตว์นี บางฤดูฝั่งหนึ่งมีหญ้า 
ฝั่งหนึ่งแห้งแล้งสลับกันไป ถ้าปีไหนรายใดโชคร้ายที่พื นที่ของตนแห้งแล้งก็อาจขาดทุนจนไม่สามารถ
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เลี ยงสัตว์ได้ อีก รวมทั งการให้สัมปทานกับเอกชนอาจไปขัดกันหรือส่งผลกระทบภายนอก 
(Externalities) กับวิถีการด้าเนินชีวิตของชาวบ้านในชุมชน และกลายเป็นความขัดแย้งแทนที่ เช่น 
กรณีการให้สัมปทานเก็บรังนกในถ ้าทางใต้ของไทย 

ดังนั น ทั งการควบคุมโดยตรงจากรัฐและการให้สัมปทานกับเอกชนก็อาจไม่ได้ช่วยให้ 
การบริหารจัดการทรัพยากรร่วมบรรลุผลเลิศแต่อย่างใด และอาจน้ามาซึ่งปัญหาต่างๆ ตามมา
เนื่องจากถูกต่อต้านจากประชาชน ชุมชนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการก้าหนดรูปแบบสิทธิใน
ทรัพยากรทั งสองรูปแบบดังกล่าวข้างต้น 
 
2.6 การจัดการร่วม (Co-Management) 

2.6.1 ความหมาย 
การจัดการร่วม (Co-Management) มีชื่อเรียกหลากหลายอย่าง เช่น การจัดการแบบการมี

ส่วนร่วม (Participative Management) การจัดการแบบท้างานร่วมกัน (Collaborative 
Management) การจัดการแบบเชื่อมโยงกัน (Joint Management) การจัดการแบบผสม (Mixed 
Management) การจัดการแบบร่วมหลายกลุ่ม (Multi-party Management) การจัดการแบบบูรณา
การ ( Integrated Management) หรือการจัดการตามกรอบของตาราง (Round-table 
Management) 

การจัดการร่วม คือ การด้าเนินการร่วมกันระหว่างรัฐและผู้ใช้ทรัพยากรไม่มีรูปแบบก้าหนดที่
ตายตัว แต่เป็นแนวทางในการจัดการร่วมกันโดยแบ่งหน้าที่หรือบทบาทการท้างานแตกต่างกันไปตาม
ความเหมาะสม62 การจัดการร่วม จึงเป็นกระบวนการจัดการแบบหนึ่ง ซึ่งไม่มีใครท้าถูกต้องหรือ 
เข้าใจระบบของทรัพยากรธรรมชาติ (ระบบนิเวศน์) หรือระบบสังคมมนุษย์ (สังคม -การเมือง) ได้
ทั งหมด ซึ่งการด้าเนินการด้วยวิธีการจัดการร่วมจะค้านึงถึงการพัฒนาระบบการจัดการ ซึ่งเป็นเรื่อง
ส้าคัญที่เก่ียวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างคนกับคนและระหว่างคนกับสิ่งแวดล้อม การจัดการร่วมจะ
ให้ความส้าคัญกับคนและพฤติกรรมคนมากกว่าความส้าเร็จในการพัฒนาเทคโนโลยีชนิดใดชนิดหนึ่ง 

จาก Co-management of Natural Resources: Organizing, Negotiating and  
Learning by doing ได้ให้ความหมายของการจัดการร่วมไว้หลายความหมาย เช่น 

การจัดการร่วม เป็นแนวคิดแบบพหุนิยมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของหุ้นส่วนใน
หลากหลายบทบาทเป็นความยั่งยืนในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ โดยแบ่งปันการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างเท่าเทียมกันและรับผิดชอบร่วมกัน 

การจัดการร่วมเป็นการเมืองและกระบวนการวัฒนธรรมที่ดีเลิศในการค้นหาความยุติธรรม 
และประชาธิปไตยในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 

การจัดการร่วมเป็นกระบวนการที่ต้องการเงื่อนไขเป็นพื นฐานในการพัฒนาซึ่งเงื่อนไขนี จะ 
ประกอบด้วย การเข้าถึงข่าวสารข้อมูล ความเป็นอิสระและความสามารถในการจัดการ ความเป็น
อิสระในความต้องการและเข้าไปเกี่ยวข้องไม่มีการแบ่งแยกกันในสิ่งแวดล้อม โดยหุ้นส่วนทั งหลาย
สามารถต่อรองกันมีความเชื่อม่ันและเคารพในข้อตกลงร่วมกัน 
                                                           

62
 Augustinus 2002 ใน คู่มือการจัดการทรัพยากรประมงแบบมีส่วนร่วมในพื นทีลุ่่มน ้าแม่น ้าโขงในประเทศไทย. เมษายน 2548 

หน้า 1. 
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เบญจพรรณ เอกะสิงห์63 กล่าวว่า การจัดการร่วมเป็นการประสานการจัดการทรัพยากร
ระหว่างรัฐกับชุมชน โดยเห็นว่าการมีส่วนร่วมจะมีหรือไม่มีนั นมีความเกี่ยวพันกับประเด็นความ
ขัดแย้งอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เพราะความขัดแย้งกันในความคิดหรือผลประโยชน์ จึงต้องให้ทุกฝ่ายเข้า
มาร่วมสะสางปัญหา แต่ในอีกด้านหนึ่งในกระบวนการของการสะสางปัญหาก็อาจเกิดความขัดแย้ง
ทางความคิดและผลประโยชน์ขึ นมาได้ ซึ่งอาจเป็นระดับชาวบ้านด้วยกันเองหรือชาวบ้านกับรัฐก็ได้ 

2.6.2 ความเข้าใจเกี่ยวกับการจัดการร่วม 
Elinor Ostrom64 ได้เสนอแนวความคิดโดยชี ให้เห็นว่า “ระบบกรรมสิทธิ์ชุมชนสามารถ

จัดการทรัพยากรร่วมได้ส้าเร็จโดยปราศจากการควบคุม โดยอ้านาจจากส่วนกลางหรือการท้าให้
ทรัพยากรร่วมกลายเป็นทรัพย์สินเอกชนได้อย่างไร” นอกจากนี  Ostrom ยังได้เสนอแนวความคิด
เกี่ยวกับจัดการทรัพยากรร่วม ดังต่อไปนี  

2.6.2.1 ลักษณะของทรัพยากรร่วม (Common-Pool Resources) 
ในทางเศรษฐศาสตร์ สินค้าท่ีได้รับการพิจารณาอยู่บ่อยครั งในทฤษฎีทาง 

เศรษฐศาสตร์คือ สินค้าเอกชน (Private Goods) และสินค้าสาธารณะ (Public Goods) 
1) สินค้าเอกชนคือสินค้าท่ีมีลักษณะส้าคัญสองประการคือเป็นสินค้าที่ 

สามารถกีดกันได้(Excludable) และต้องมีการแข่งขันกันเพ่ือให้ได้มาซึ่งการบริโภค (Rivalrous) 
เพราะการบริโภคสินค้าหน่วยหนึ่งจะลดความสามารถในการบริโภคของคนถัดไปเนื่องจากจ้านวน
สินค้าลดน้อยลง ลักษณะสองประการนี ท้าให้สินค้าเอกชนสามารถถูกจัดสรรโดยตลาดได้ เพราะผู้ผลิต
สามารถขายสินค้าให้แก่ผู้ซื อและกีดกันผู้ที่ไม่ได้ซื อออกจากการบริโภคได้ ผู้บริโภคก็ต้องแข่งขันกัน
และแสดงความยินดีจ่ายเพ่ือให้ได้มาซึ่งสินค้า หากอยู่ในตลาดแข่งขันสมบูรณ์ ราคาที่แสดงในตลาดก็
จะแสดงต้นทุนที่แท้จริงของสินค้าและระดับความยินดีจ่ายของผู้บริโภค 

2) สินค้าสาธารณะมีลักษณะตรงกันข้ามกับสินค้าเอกชน กล่าวคือ ไม่ 
สามารถกีดกันได้ (Non-Excludable) และไม่จ้าเป็นต้องแข่งขันเพ่ือให้ได้มาซึ่งการบริโภค (Non-
Rivalrous) ลักษณะดังกล่าวท้าให้ตลาดล้มเหลว (Market Failure) คือ ไม่มีการผลิตและแลกเปลี่ยน
ซื อขายกันโดยเอกชน เพราะผู้ผลิตขาดแรงจูงใจในการผลิต เนื่องจาก เมื่อผลิตแล้วไม่สามารถกีดกัน
คนที่ไม่ซื อจากการบริโภคได้ ผู้บริโภคก็ไม่ยินดีจ่าย เพราะสามารถบริโภคฟรีได้ ตัวอย่างของสินค้า
สาธารณะ เช่น บริการการป้องกันประเทศ สภาพแวดล้อมที่ดี เป็นต้น เมื่อเป็นเช่นนี รัฐจึงต้องเข้า
แทรกแซงด้วยการเป็นผู้ผลิตสินค้าสาธารณะนี เอง และบังคับให้เอกชนรับภาระรายจ่ายผ่านกลไกภาษี
และกลไกอ่ืนๆที่เก่ียวข้อง 

ทรัพยากรส่วนรวม (Common Pool Resources) เป็นประเภทของสินค้าทาง 
เศรษฐศาสตร์อีกลักษณะหนึ่ง มีลักษณะบางประการเหมือนสินค้าเอกชนและบางประการเหมือน
สินค้าสาธารณะ กล่าวคือทรัพยากรร่วมมีลักษณะกีดกันได้ยากมาก  เนื่องจากขอบเขตของทรัพยากร
มีขนาดใหญ่ (แต่ใช่ว่าจะเป็นไปไม่ได้ ขึ นอยู่กับกติกาการใช้และเทคโนโลยี) ในขณะเดียวกันตัว
ทรัพยากรเองมีลักษณะต้องแข่งขันเพ่ือให้ได้มาซึ่งการบริโภค (Rivalrous) ยิ่งบริโภคหรือเก็บเกี่ยว

                                                           
63 เบญจพรรณ เอกะสิงห.์ โครงสร้างระบบเศรษฐกิจและการจัดการทรัพยากร : บทส้ารวจสถานภาพความรู,้ ในอานันท ์กาญจน

พันธ์ (บก.) พลวัตของชุมชนในการจัดการทรัพยากร : กระบวนทัศน์และนโยบาย.ส้านักกองทุนสนับสนุนการวจิัย (สกว.). 2543 
64

 Elinor Ostrom http://econdigest.wordpress.com/2011/03/24/ostrom-review-1 อ้างแล้ว 
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มาก จ้านวนทรัพยากรที่ใช้ได้ก็จะน้อยลงเรื่อยๆ (ในงานของ Ostrom ใช้ค้าว่า Subtractability คือ
เมื่อใช้แล้วสามารถลดลงได้) ตัวอย่างของทรัพยากรร่วม ได้แก่ ป่าและทรัพยากรจากป่า ปลาชนิด
ต่างๆ น ้า เป็นต้น ฉะนั น ปัญหาอันเกิดจากการที่มีผู้ใช้ทรัพยากรมากไป และปัญหาการใช้ทรัพยากร
เกินพอดี จึงเป็นปัญหาของการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรร่วม ขณะเดียวกัน ผู้ใช้ก็ไม่มีแรงจูงใจที่จะ
ดูแลรักษา เพราะไม่สามารถกีดกันคนอื่นที่ไม่ได้ร่วมแบ่งปันต้นทุนการดูแลรักษาจากการใช้ทรัพยากร
ได้ อนึ่ง จุดส้าคัญที่แบ่งแยกทรัพยากรร่วมกับสินค้าสาธารณะก็คือปัญหาการใช้ทรัพยากรเกินพอดี
นั่นเอง เพราะสินค้าสาธารณะนั นคนสามารถบริโภคร่วมกันได้ ในขณะที่ทรัพยากรร่วมนั นเมื่อมีคน
บริโภคตัวทรัพยากรแล้วท้าให้ทรัพยากรที่เหลืออยู่ลดลง 

ผู้คนมักจะสับสนระหว่างทรัพยากรส่วนรวม (Common Pool resources) กับ 
ทรัพยากรที่เป็นกรรมสิทธิ์ส่วนรวม (Common Property Resources) กล่าวคือ ทรัพยากรร่วมเป็น
สินค้าทางเศรษฐศาสตร์ที่มีลักษณะเฉพาะดังที่ได้กล่าวไปแล้ว ในขณะที่ค้าว่ากรรมสิทธิ์ส่วนรวมเป็น
เรื่องของกรรมสิทธิ์เหนือสินค้านั น คือ สินค้าเอกชนอาจจะอยู่ภายใต้กรรมสิทธิ์ส่วนรวมก็ได้ หรือ 
ทรัพยากรร่วมอาจจะตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนก็ได้เช่นกัน การเอาสองค้านี มารวมกันเป็น 
“ทรัพยากรที่เป็นกรรมสิทธิ์ส่วนรวม” อาจท้าให้สับสนเมื่อต้องการวิเคราะห์ทรัพยากรร่วมที่อยู่ภายใต้
ระบบกรรมสิทธิ์ประเภทอ่ืนด้วย นอกจากนี  ยังเห็นว่าสภาพความเป็นจริงเชิงประจักษ์แตกต่างอย่าง
มากกับองค์ความรู้ดั งเดิมเพราะองค์ความรู้ดั งเดิมนั นมีข้อสมมติเกี่ยวกับปัจเจกชนและสถานการณ์ที่
ปัจเจกชนเผชิญที่แคบเกินไป กล่าวคือ ผู้ใช้ทรัพยากรอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ไม่แน่นอน  มีการ
เปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี  พวกเขายังมีเหตุมีผลจ้ากัด เนื่องจากมีความรู้เกี่ยวกับ
สภาพแวดล้อมและผู้ใช้ทรัพยากรคนอ่ืนอย่างจ้ากัด แต่เพราะว่าพวกเขาเรียนรู้ได้และพยายามที่จะ
หาทางออกที่ดีขึ นเรื่อยๆเมื่อมีโอกาส ฉะนั นผู้ใช้ทรัพยากรในชุมชนเดียวกันและอยู่กับทรัพยากรมา
นานย่อมมีความรู้เกี่ยวกับสภาพพื นที่และผู้คนที่มากพอ จะมีแนวโน้มที่จะสามารถจัดการทรัพยากร
ร่วมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั งนี ขึ นอยู่กับสถานการณ์ที่ผู้ใช้ทรัพยากรเหล่านั นก้าลังเผชิญอยู่ด้วย 
หากพวกเขาก้าลังเผชิญสภาวะวิกฤตทางด้านเศรษฐกิจสังคมเป็นการส่วนตัว เขาอาจตัดสินใจไม่ดูแล
ทรัพยากรและเลือกทางเลือกที่จะใช้ทรัพยากรอย่างสิ นเปลืองแทนก็ได้  หรือพูดอีกอย่างหนึ่งคือ ถ้า
อัตราคิดลด (Discount Rate) ในการใช้ทรัพยากรของผู้ใช้ทรัพยากรสูงขึ นก็อาจจะท้าให้พวกเขา
เลือกที่จะใช้ทรัพยากรอย่างไม่ยั่งยืนแทนที่จะร่วมกันใช้ประโยชน์จากทรัพยากรในแบบที่ยั่งยืนกว่า 

ผู้ใช้ทรัพยากรยังมีพฤติกรรมที่มีแนวโน้มจะปฏิบัติตามบรรทัดฐาน (Norm) ของ 
ชุมชนที่ตนอยู่ด้วย บรรทัดฐานเป็นมาตรการที่ก้ากับพฤติกรรมของผู้ใช้ทรัพยากรว่าสิ่งใดคือสิ่งที่ถูก 
ควรท้า ควรอยู่ในชุดทางเลือกของการกระท้าที่จะเลือกท้า สิ่งใดเป็นสิ่งที่ผิด ไม่ควรท้า  ไม่ควรอยู่ใน
ชุดทางเลือกของการกระท้าเลย การมีพฤติกรรมที่สอดคล้องกับบรรทัดฐานนี ท้าให้เห็นว่าหากมีการตั ง
กฎกติกาบางอย่างขึ น และชุมชนผู้ใช้ทรัพยากรนั นมีบรรทัดฐานที่ให้ความส้าคัญกับการรักษาค้าพูด 
ปฏิบัติตามกติกา ก็มีความเป็นไปได้ว่าหากกติกาที่ร่างขึ นมามีประสิทธิภาพในการจัดการทรัพยากร  
การจัดการนั นก็มีโอกาสที่จะสัมฤทธิ์ผลมาก แต่หากชุมชนมีบรรทัดฐานในแบบที่หาประโยชน์ใส่ตัว
และฉวยโอกาส ก็ยากที่การจัดการทรัพยากรจะสัมฤทธิ์ผลได้ เมื่อผู้ใช้ทรัพยากรปฏิบัติตามกฎเป็น
เวลานานเขามีโอกาสที่จะรับเอากติกานั นเข้ามาเป็นบรรทัดฐานภายในตัวของเขา  (Internal Norm) 
อย่างไรก็ดี เป็นความจริงที่ในทุกๆ สังคมย่อมมีทั งคนดีและคนไม่ดี กลไกการตรวจตรา (Monitoring) 
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และการลงโทษทางสังคม (Social Sanction) จึงมีบทบาทมากในการท้าให้การจัดการทรัพยากรมี
ประสิทธิภาพ 

Ostrom ได้ขยายข้อสมมติเก่ียวกับพฤติกรรมของผู้ใช้ทรัพยากรให้กว้างขึ นไปกว่า 
ข้อสมมติเก่ียวกับพฤติกรรมมนุษย์ในเศรษฐศาสตร์กระแสหลักมาตรฐาน โดยการตัดสินใจท้าสิ่งต่างๆ
ของปัจเจกชนมิได้เป็นผลมาจากการเทียบกันระหว่างผลได้และต้นทุนที่เป็นเงื่อนไข  และอัตราคิดลด
ส่วนบุคคลเท่านั น ยังมีบรรทัดฐานภายใน และการเรียนรู้จากผลของการกระท้าที่จะช่วยท้าให้ข้อมูล
เกี่ยวกับต้นทุนและผลได้ที่คาดหวังได้จากการกระท้าชัดเจนขึ น หรือน้าไปสู่การสร้างทางเลือกใหม่ที่
จะให้ผลดีกว่าได้ด้วย 
  2.7.2.2 หลักของการจัดการร่วม 

Grazia Borrini และคณะ65 ได้เสนอหลักของการจัดการร่วม ว่า มีลักษณะดังนี  
1) มีค่านิยมแตกต่างกันแต่มีความสนใจและความเกี่ยวข้องกันในด้านการ 

จัดการทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมทั งนอกและในชุมชนด้วยกัน 
2) เป็นความหลากหลายทางด้านการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ (Natural  

Resources Management) ที่อยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกัน 
3) มีความโปร่งใส (Transparency) และความเท่าเทียม (Equity) กันใน 

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
4) ให้คนในชุมชนเข้าร่วมในความรับผิดชอบและมีบทบาทส้าคัญในการ 

จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
5) ความแตกต่างของความสามารถและประโยชน์ร่วมกันของแต่ละฝ่าย  

เป็นส่วนประกอบของการจัดการร่วม 
6) สิทธิและความรับผิดชอบเป็นบริบทในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 

และสิ่งแวดล้อม 
7) กระบวนการในการจัดการเป็นสิ่งส้าคัญมากกว่าผลผลิต 
8) การเรียนรู้จากการท้า (learning by doing) น้าไปสู่การปรับปรุงและ 

พัฒนาการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
Wondolleck , Julia M , and Taffee , Steven , L66 กล่าวว่า ไม่สามารถมีสูตร 

ส้าเร็จของ “การร่วมมือ” กันที่ตายตัว แต่ความส้าคัญอยู่ที่กรอบคิดที่จะสร้างความเข้าใจว่าจะ
ก่อให้เกิด “การมีส่วนร่วม” ได้อย่างไร โดยสั่งสมประสบการณ์ท่ีหลากหลายแม้การจัดการร่วมจะมีชื่อ
เรียกที่แตกต่าง กันไป แต่ลักษณะส้าคัญของการจัดการร่วม คือ เป็นสถานการณ์การต่อรองกันของ
ผู้เกี่ยวข้องตั งแต่สองคนขึ นไปหรือมากกว่า ซึ่งการต่อรองนี จะมีการจ้ากัดขอบเขตและการรับประกัน 
(Define and  Guarantee) ระหว่างกันในการแบ่งหน้าที่การจัดการ ความรับผิดชอบในขอบเขตพื นที่

                                                           
65 Grazia Borrini-Feyerabend,  M. Taghi Farvar, Jean Claude Nguinguiri and Vincent Awa Ndangang.).  

Co-management of Natural Resources: Organizing, Negotiating and Learning-by-Doing. Germany : Kasparek Verlag 
2000. 

66 Wondolleck , Julia M , and Taffee , Steven , L. (2000). Making Collaboration Work. Island Press , Washington 
D.C. 
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และผลประโยชน์ ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติร่วมกัน67 แต่อย่างไรก็ตามรูปแบบของการจัดการ
ร่วม  เป็นรูปแบบที่นักวิชาการหลายคนให้ความสนใจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องของการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ แต่รูปแบบกฎเกณฑ์ รวมทั ง “ใคร” ควรเข้ามาจัดการร่วมกันย่อมต้องแตกต่าง
กันไปในแต่ละพื นที่ และในแต่ละสถานการณ์ที่แตกต่างกัน ไม่สามารถมีสูตรส้าเร็จตายตัวที่ใช้ได้ทุก 
พื นที่และทรัพยากร 
  2.7.2.3 ส่วนประกอบของการจัดการร่วม 

การจัดการร่วมมีส่วนประกอบที่ส้าคัญ 4 ประการ คือ 
1) บริบทการจัดการร่วม (Co-Management Context) 
2) กระบวนการการจัดการร่วม (Co-Management Process) 
3) การวางแผนและข้อตกลงของการจัดการร่วม (Co-Management  

Plan(s) and Agreement) 
4) องค์กรการจัดการร่วม (Co-Management Organization(s)) 

  2.7.2.4 กระบวนการการจัดการร่วม 
การจัดการร่วมจะด้าเนินการไปสู่ความส้าเร็จได้จ้าเป็นต้องมีกระบวนการ 

การจัดการร่วม ดังนี  
1) การเตรียมการจัดการในส่วนของผู้เกี่ยวข้องหรือหุ้นส่วน (Partnership) 
2) แผนงานและข้อตกลงร่วมในการจัดการร่วม (Plans and  

Agreements) 
3) การน้าแผนงานไปปฏิบัติ (Implementing) 

  Victor Cowling68 ได้เสนอการจัดการร่วม ว่าเป็นกระบวนการ ซึ่ง 
1) ให้ความส้าคัญน้อยมากในเรื่องของผลงาน 
2) ให้ความส้าคัญมากในเรื่องของกระบวนการท้างาน 
3) มีความสัมพันธ์กันชัดเจนกับการมีส่วนร่วม 
4) มีความสัมพันธ์ชัดเจนกับความยั่งยืนของการจัดการ 
5) แต่เป็นเรื่องท่ีจะวัดความส้าเร็จได้ 

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมทุกชนิดจะอยู่ในจุดใดจุดหนึ่งใน 
รูปแบบของการจัดการร่วม ที่แบ่งบทบาทหน้าที่ของรัฐและชุมชนตามความเหมาะสม (Co-
management spectrum) ซึ่งไม่มีการจัดการครั งใดที่รัฐหรือชุมชนมีบทบาทร้อยเปอร์เซ็นต์ ในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั น โดยทั่วไปจะต้องมีการแบ่งบทบาทหน้าที่ให้ทั งสองส่วน
อย่างสมดุลย 
 
 
 

                                                           
67 Grazia Borrini-Feyerabend, M. Taghi Farvar , Jean Claude Nguinguiri and Vincent Awa Ndangang. 2000. อ้าง

แล้ว 
68

 Victor Cowling. (2548). คู่มือการจัดการร่วม. โครงการจัดการทรัพยากรชายฝั่ง (CHARM): เมษายน 2548 
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กลุ่มผู้ใช้ทรัพยากร 
 
แผนภูมิที่ 1 การแบ่งบทบาทหน้าที่ในการจัดการร่วม (Co-Management Spectrum) 
ที่มา คู่มือการจัดการร่วม (หน้า 7) , โดยโครงการจัดการทรัพยากรชายฝั่ง, 2548 , กรุงเทพมหานคร : 
ผู้แต่ง. 
 

พื นฐานความส้าเร็จของกระบวนการ “การจัดการร่วม” คือ การสร้างความเข้าใจร่วมกันใน
ปฏิสัมพันธ์ที่สลับซับซ้อน ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของชีวิตประจ้าวันในพื นที่เป้าหมาย การตระหนักถึง
รูปแบบปฏิสัมพันธ์ที่มีอยู่แล้ว และการท้าการวิเคราะห์ที่ดีในประเด็นเหล่านี จะช่วยปรับปรุงการ
จัดการให้ดีขึ นได้ ตลอดจนสามารถใช้วิธีการวิเคราะห์นี เป็นเครื่องมือในการก้าหนดนโยบาย การ
คาดการณ์และการประเมินความขัดแย้งข้อดีของการวิเคราะห์ปฏิสัมพันธ์ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย มี
ดังนี  

1) ทุกฝ่ายมีโอกาสที่จะเป็นส่วนหนึ่งในการแก้ปัญหา 
2) สถาบันทางธุรกิจ หรือสถาบันของรัฐสามารถได้รับความเห็นชอบและ 

ความไว้วางใจจากสาธารณะในการเข้าจัดการกับคู่ต่อสู้ (ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย) ที่มีก้าลังน้อยในวิธีการที่
เป็นเหตุเป็นผล และมีการพิจารณาทางเลือกอ่ืนๆ ด้วย 

3) การแก้ไขปัญหาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ นเมื่อฝ่ายต่างๆ ได้รับ 
ข้อมูลอย่างท่ัวถึง 

4) ความสัมพันธ์ในการท้างานร่วมกันอย่างยั่งยืนได้ถูกสร้างขึ น จะเป็นสิ่งที่ 
จะช่วยให้การแก้ไขปัญหาหรือด้าเนินการเรื่องอ่ืนๆ ในอนาคตให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ น 

5) ผลของการด้าเนินการจะถูกควบคุมและตรวจสอบ เช่น ผู้มีส่วนในการ 
ตัดสินใจจะต้องเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในประเด็นเท่านั น 

6) การขยายการโต้แย้งสามารถควบคุมได้และในทางกลับกันก็สามารถ 
น้าไปสู่ขั นตอนของการจัดการได้ 
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การท้าให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายพึงพอใจเป็นเรื่องที่ยากมาก แต่สามารถเริ่มต้นได้โดยการ
ให้พวกเขาเข้าร่วมในกระบวนการต่างๆ ของการจัดการ  ประเด็นส้าคัญในกระบวนการตัดสินใจ
เกี่ยวกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย มี 4 ประการ ดังนี  

1) การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอาจจะเป็นเรื่องที่ 
นอกเหนือขอบเขตของการเมือง ซึ่งสามารถให้เกิดการมีส่วนร่วมของชุมชนต่างๆ กลุ่มธุรกิจที่ให้ความ
สนใจและหน่วยงานต่างๆของรัฐ 

2) ผลของการตัดสินใจอาจจะไม่กระทบถึงผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในระดับต้นๆ  
เท่านั นแต่อาจกระทบถึง ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียระดับรองๆ ลงไป เช่น ผู้เสียภาษีที่ไม่ได้อาศัยอยู่ ห รือ
เกี่ยวข้องกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยตรง 

3) ถึงแม้ว่าทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยส่วนใหญ่จะไม่เป็นของ 
สาธารณะ แต่ทรัพยากรธรรมชาติเหล่านี ได้ให้ผลผลิตหรือเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะโดยรวม 

4) เป็นเรื่องท่ีส้าคัญที่จะต้องระลึกอยู่เสมอว่า การตัดสินใจในการจัดการ 
ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมชนิดใดชนิดหนึ่งในวันนี  มีผลกระทบต่อปริมาณทรัพยากรชนิดนี หรือชนิด
อ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องในอนาคตด้วย ซึ่งจะกระทบต่อการด้ารงชีวิตของคนในยุคต่อๆ ไป ดังนั นคนในรุ่น
ต่อไปจึงเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอีกกลุ่มหนึ่งที่ควรได้รับการค้านึงถึง เพ่ือชุมชนจะได้ประโยชน์สูงสุดใน
กระบวนการการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และจะลดความขัดแย้งลงได้ ถ้าให้ผู้ที่
เกี่ยวข้องเข้าร่วมในการตัดสินใจมากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ 
 
 

การก าหนดรายช่ือเบือ้งต้น
การประเมินผลประโยชน์
และลกัษณะของผู้มีส่วนได้

การน าเสนอทางเลอืกอืน่ๆ
เพื่อก าหนดยุทธศาสตร์

การพฒันาความเข้าใจในเร่ือง
ผลประโยชน์และประเดน็

การค้นหาและก าหนดความส าคญั
ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่ม

การก าหนดผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

แผนภูมิแสดง
วธีิจัดการกบั

กระบวนการก าหนด
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย

 
แผนภูมิที่ 2 วิธีการจัดการกับกระบวนการก้าหนดผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
ที่มา คู่มือการจัดการร่วม (หน้า 12), โดยโครงการจัดการทรัพยากรชายฝั่ง, 2548, กรุงเทพมหานคร: 
ผู้แต่ง. 
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แนวทางการจัดการร่วม ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นการจัดการที่
เน้นหรือ ให้ความส้ าคัญกับการ เข้ าร่ วมของกลุ่ มคนที่ ก ารด้ ารงชี วิ ตของพวกเขาอยู่ ใ น
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หรือกลุ่มคนที่ได้รับผลกระทบของการจัดการตัดสินใจนั นๆ และ
การเสริมสร้างกระบวนการตัดสินใจของพวกเขาให้แข็งแกร่ง “การจัดการร่วม” เป็นรูปแบบการ
ปกครองแบบหนึ่งที่เสริมสร้างการเป็นหุ้นส่วนของภาคเอกชนทั งในส่วนของภาคอุตสาหกรรมและพล
เรือนในกิจกรรมการปกครองต่างๆ ภาคเอกชนจะประกอบด้วยตัวแทนจากองค์กรที่มีความสนใจใน
ประเด็นนั นๆ เช่น องค์กรพัฒนาเอกชน กลุ่มชุมชนต่างๆ เป็นต้น 

การด้าเนินการในแนวทางการจัดการร่วมจะให้ความส้าคัญในเรื่องความเป็นประชาธิปไตยใน
การมีส่วนร่วมของผู้ที่เกี่ยวข้อง โดยคาดหวังให้ชุมชนหรือองค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้องมีการแสดงความ
ชัดเจนในเรื่องมาตรฐานของความรับผิดชอบ ความโปร่งใส และความเสมอภาค 

การประสานงานในการจัดการ หรือการด้าเนินการด้วยวิธีการมีส่วนร่วมไม่ใช่เรื่องง่าย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อประเด็นสิ่งแวดล้อมหลายๆ ประเด็นมีมิติความขัดแย้งหลายด้านในหลายๆ 
กรณีด้วยกันที่ความขัดแย้งได้น้าเสนอให้ผู้น้าที่มีความขัดแย้งมาท้างานร่วมกันเพ่ือให้เกิดความพึง
พอใจของทุกฝ่ายเป็นเรื่องที่เกิดขึ นบ่อยๆ ที่จะต้องให้ฝ่ายต่างๆ เข้ามาเกี่ยวข้องเพ่ือมีการชี ให้เห็น
ปัญหาในมิติต่างๆ ได้อย่างชัดเจน ในหลายๆ ครั งปัญหาเรื่องเทคนิคเป็นเพียงส่วนหนึ่งเท่านั น แต่
ความเข้าใจหรือมุมมองปัญหาที่แตกต่างกันของหลายๆ ฝ่ายกลับเป็นอุปสรรคต่อความส้าเร็จในการ
จัดการ ในหลายๆ กรณีด้วยกันที่การอภิปรายสาธารณะได้ชูประเด็นที่น่าเป็นห่วงแต่ได้ถูกละเลยไป 
เพราะฉะนั นจึงเป็นเรื่องส้าคัญที่จะต้องท้าความเข้าใจทั งในประเด็นความขัดแย้งที่ได้ถูกน้าเสนอไป
แล้วและยังคงถูกซ่อนไว้ซึ่งในหลายๆ ครั งเป็นความจ้าเป็นในเบื องต้นท่ีจะต้องให้มีการแสดงความรู้สึก
ที่สะท้อนถึงความขัดแย้ง ซึ่งหมายถึงว่าเป็นเรื่องที่ไม่ดีที่จะด้าเนินการในวิธีการที่เคยท้ามาแล้วในอดีต 
และเป็นวิธีการที่ไม่ประสบความส้าเร็จ  จึงควรจะได้รับความช่วยเหลือจากภายนอกเพ่ือช่วยลด
ปัญหาความขัดแย้ง 

ต้นเหตุของความขัดแย้งในภาพรวม คือ การขาดช่องทางการติดต่อสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ
และกลุ่มคน หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งที่มีความคิดเห็นที่แตกต่าง ในประเด็นปัญหาที่พวกเขาก้าลัง
ประสบอยู่ การเปิดช่องทางเพ่ือให้มีการติดต่อสื่อสารที่มีประสิทธิภาพเป็นวัตถุประสงค์เบื องต้นของ
องค์กรภายนอกที่เข้าไปช่วยเหลือ มีบทบาทหลายอย่างด้วยกันที่องค์กรภายนอกสามารถแสดงได้ การ
เลือกแสดงบทบาทใด ขึ นอยู่กับดีกรีความขัดแย้ง ดังนั นบทบาทขององค์กรภายนอกจึงควรมีบทบาท 
ดังนี  

1) การให้ค้าปรึกษา ผู้ให้ค้าปรึกษาท่ีมาจากภายนอกอาจจะช่วยให้เกิดการ 
ติดต่อสื่อสารและการต่อรองระหว่างผู้ขัดแย้งการติดต่อสื่อสาร ในบางครั งความขัดแย้งเกิดจากความ
ไม่เข้าใจซึ่งกันและกัน การพูดคุยและการอธิบายอาช่วยลดความขัดแย้งได้ การต่อรอง เมื่อคนตั งแต่ 2 
คน ขึ นไปจะเข้ามาจัดการปัญหาความขัดแย้ง พวกเขาอาจจะต้องผ่านขั นตอนต่างๆ ซึ่งขั นตอนเหล่านี 
จะช่วยท้าให้การแก้ปัญหาความขัดแย้งหรือต่อรองให้ลุล่วงไปได้ 

2) การอ้านวยความสะดวกหรือการส่งเสริม ผู้อ้านวยความสะดวกหรือการ 
ส่งเสริมที่มาจากภายนอกจะช่วยด้าเนินกระบวนการจัดการความขัดแย้งเพ่ือแก้ไขปัญหา พวกเขาไม่
ต้องเข้าไปร่วมในการโต้เถียง ไม่ต้องเสนอทางออกในการแก้ปัญหา และไม่ต้องควบคุมเหตุการณ์ต่างๆ 
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3) การไกล่เกลี่ย การไกล่เกลี่ย เพ่ือช่วยให้เกิดการตัดสินใจที่ดีขึ น ผู้ไกล่ 
เกลี่ยที่มาจากภายนอกจะอ้านวยความสะดวกของกระบวนการ จะน้าเสนอทางเลือกในการเสนอ
ความคิดเห็น และทางเลือกในการด้าเนินการต่อไปให้กับทุกฝ่าย ส่วนการตัดสินใจเป็นหน้าที่ของทุก
ฝ่ายที่เก่ียวข้อง 

4) การตัดสินชี ขาดและการลงโทษ ผู้ตัดสินชี ขาดท่ีมาจากภายนอกจะฟัง 
เรื่องราวความขัดแย้งจากทุกฝ่าย และท้าการตัดสินใจ กระบวนการการตัดสินใจจะถูกด้าเนินการ
อย่างไรขึ นอยู่กับข้อตกลงที่มีมาจากฝ่ายต่างๆ แต่กระบวนการตัดสินใจชี ขาดนี จะเกิดผล ก็ต่อเมื่อทุก
ฝ่ายตกลงที่จะยอมรับและเชื่อฟังการตัดสินใจของผู้ชี ขาดนี  ความคิดเห็นของผู้ตัดสินชี ขาดในเรื่อง
ความขัดแย้งนี ควรจะเป็นพันธะหรือข้อบังคับที่ทุกฝ่ายควรยอมรับและปฏิบัติตาม 

2.6.3 องค์ประกอบของการจัดการร่วม 
Ostrom ได้น้าเสนอว่าการจัดการร่วมจะมีองค์ประกอบดังต่อไปนี 69 
1) ความชัดเจนของขอบเขต (Boundaries) คนในชุมชนก้าหนดและแยกแยะได้ว่า 

ใครมีสิทธิ์ใช้ทรัพยากร ใครไม่มีสิทธิ์และสามารถระบุขอบเขตของทรัพยากรร่วมที่อยู่ภายใต้การ
จัดการ เช่น ถ้าเป็นแหล่งประมงชายฝั่ง ระบุได้ว่าจะดูแลร่วมกันแค่ไหน ความชัดเจนของขอบเขต 
(Boundaries) ขอบเขตในท่ีนี มี 2 สวนคือ 1) ขอบเขตเก่ียวกับผู้ใช้ คือ ชุมชนที่ประสบความส้าเร็จใน
การจัดการทรัพยากรสามารถแยกแยะกันเองในชุมชนไดวใครคือคนที่มีหรือไม่มีสิทธิ์ในทรัพยากรนั น
และ 2) ขอบเขตของทรัพยากร คือ ทรัพยากรที่ถูกจัดการนั นมีขอบเขตชัดเจนสามารถ แยกแยะได
ระหว่างขอบเขตของระบบทรัพยากรที่ชุมชนดูแลกับระบบนิเวศเชิงสังคมที่ใหญ่กว่านั น 

2) ความสอดคล้อง (Congruence) หมายรวมทั งความสอดคล้องระหว่างกฎกติกา 
ของชุมชนกับเงื่อนไขทางสังคมและสิ่งแวดล้อม (เช่น ไม่เรียกร้องให้สมาชิกออกแรงเกินก้าลังจนท้าให้
เสียโอกาสท้ามาหากิน) และความสอดคล้องระหว่างประโยชน์ที่สมาชิกได้รับกับต้นทุนที่เสียไป 
ประกอบไปด้วย 2 สวน คือ 1) ความสอดคลองระหว่าง หลักการการใช้ประโยชนจากทรัพยากรและ
บ้ารุงรักษาระบบทรัพยากรกับเงื่อนไขทางสังคมและสิ่งแวดล้อมในพื นที่ 2) ความสอดคล องกัน
ระหว่างประโยชนที่สมาชิกจะไดตองสอดคลองกับต้นทุนที่ลงไป 

3) ระบบที่เปิดให้สมาชิกส่วนใหญ่มีส่วนร่วมในการตัดสินใจและปรับปรุงกฎกติกา 
(Collective-Choice Arrangements) ถ้าคนส่วนใหญ่ไม่มีส่วนร่วมในการตัดสินใจพวกเขาก็จะขาด
แรงจูงใจที่จะร่วมดูแลรักษาทรัพยากร 

4) การสอดส่องดูแลที่มีประสิทธิผล (Effective Monitoring) ต้องมีกลไกการ 
สอดส่องดูแลว่าสมาชิกใช้ทรัพยากรตามกติกาที่ตกลงร่วมกันหรือไม่เพียงใด และคอยสอดส่องดูแล
สภาพของทรัพยากรอย่างสม่้าเสมอ จะได้สามารถปรับเปลี่ยนกฎกติกาได้อย่างทันท่วงที มี 2  สวน
ดังนี คือ 1) มีการสอดส่องดูแลพฤติกรรมการใช้ประโยชนจากทรัพยากรและการบ้ารุงรักษาระบบ
ทรัพยากรของผู้ใช้ทรัพยากรว่าเป็นไปตามกติกาที่วางไวหรือไมและ 2) มีการสอดส่องดูแลสภาพของ
ทรัพยากรอย่างสม่้าเสมอ 

5) มีการลงโทษอย่างค่อยเป็นค่อยไป (Graduated Sanctions) คนที่ละเมิดกฎ  
                                                           

69 ชล บุญนาค, แนวคิดวา่ด้วยการจัดการทรัพยากรร่วม : ประสบการณ์จากต่างประเทศและแนวคิดในประเทศไทย. ส้านักงาน
ปฏิรูป. นนทบุร.ี 2552. หน้า 41. 
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กติกาครั งแรกๆ จะถูกลงโทษค่อนข้างเบา ถ้าท้าผิดซ ้าซากจะถูกลงโทษรุนแรงขึ น เรื่องนี ส้าคัญด้วย
เหตุผลคล้ายกันกับการเปิดให้คนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ นั่นคือถ้าคนผิดถูกลงโทษหนักตั งแต่ต้ น 
คนก็จะไม่ค่อยอยากเข้าร่วมวงไพบูลย์ด้วย 

6) มีกลไกจัดการความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms) ที่มีต้นทุนต่้า 
และเข้าถึงได้ง่ายทั งกลไกระหว่างผู้ใช้กันเอง (เช่น ระบบชลประทานชุมชนหลายแห่งมอบหมายให้ผู้
อาวุโสในชุมชนเป็นคนไกล่เกลี่ย) และกลไกระหว่างผู้ใช้กับเจ้าหน้าที่รัฐ (ในแง่นี วิธีหนึ่งที่รัฐจะ
ช่วยเหลือชุมชนได้คือเป็นผู้ไกล่เกลี่ยเมื่อมีข้อขัดแย้งระหว่างกติกาของชุมชนกับกฎหมาย) 

7) รัฐให้การยอมรับในสิทธิของชุมชน (Recognition of Rights) ชุมชนที่ประสบ 
ความส้าเร็จได้รับการยอมรับจากรัฐว่ามีสิทธิในการวางกติกา ใช้ และจัดการทรัพยากรร่วม หลักการ
ข้อนี เป็นประเด็นที่ประเทศไทยยังล้าหลังมาก เพราะระบบคิดของรัฐยังให้สิทธิรัฐหรือเอกชนในการ
จัดการทรัพยากรตามแนวคิดเศรษฐศาสตร์กระแสหลัก มากกว่าจะคุ้มครองสิทธิของชาวบ้านในการ
จัดการตัวเอง ระบบการจัดการทรัพยากรของชุมชนหลายแห่งถึงแม้จะมีความยั่งยืน แต่สุดท้ายก็ไป
ต่อไม่ได้เพราะถูกนายทุนซื อกรรมสิทธิ์ในที่ดินอย่างถูกกฎหมาย เจ้าหน้าที่รัฐจับชาวบ้านในข้อหาบุก
รุกหรือท้าให้โลกร้อน 

8) ส้าหรับทรัพยากรร่วมที่มีขนาดใหญ่ กติกาและกระบวนการจัดการทรัพยากร 
จะต้องเชื่อมโยงสอดรับกับระบบที่ใหญ่กว่า อาทิ กฎหมาย (Nested Enterprises) โดยมีระบบการ
จัดการของชุมชนเป็นฐานราก 

จะเห็นไดว่าองค์ประกอบ ขอ 1 และ ข้อ 2 สะท้อนว่าการจัดการทรัพยากรที่ประสบ
ความส้าเร็จ จะมีความชัดเจนในแงของผู้ใช้และทรัพยากรที่จะถูกดูแลมีความเหมาะสมกับสภาพของ
ทรัพยากรและเป็นธรรมกับผู้ใช้ทรัพยากรที่เป็นทั งผู้ดูแลและผู้ไดรับผลประโยชนจากทรัพยากร ปัจจัย
ที่ท้าให้ เกิดสิ่งเหล่านี ไดคือความรูทองถิ่น ซึ่งผู้ใช้ทรัพยากรมีเกี่ยวกับระบบทรัพยากรและผู้ใช้
ทรัพยากรคนอ่ืนๆนั่นเอง 

องค์ประกอบ ข้อ 3  ที่ให้ผู้ใช้มีส่วนร่วมในการปรับกฎกติกา สะท้อนว่าชุมชนที่ประสบ
ความส้าเร็จในการจัดการเปิดโอกาสให้ผู้ใช้ทรัพยากรใช้ความรูที่มีในการปรับกติกาให้มีความชัดเจน
เหมาะสมและเป็นธรรมองค์ประกอบ ข้อ 3 นี เชื่อมโยงกับองค์ประกอบ ข้อ 7 คือการได รับการ 
ยอมรับจากรัฐหากรัฐไมยอมรับสิทธิ์และไมเปิดโอกาสให้ผู้ใช้ก้าหนดกติกาไดเอง จะท้าให้การจัดการ
ทรัพยากรไมสามารถปรับตัวไดตามการเปลี่ยนแปลงของสภาพ เศรษฐกิจและสังคมขณะนั นซึ่งจุดนี 
เป็นสาเหตุให้ชุมชนหลายแห่งที่เคยจัดการทรัพยากรไดดีประสบความล้มเหลวในภายหลัง 

องค์ประกอบ ข้อ 4 ถึง ข้อ 6 จะเก่ียวข้องกับการสอดส่องดูแลการลงโทษและกลไกในการ 
จัดการความขัดแย้งซึ่งแสดงให้เห็นว่าการท่ีคนจะตัดสินใจร่วมกันลงมือลงแรงบริหารจัดการทรัพยากร
ร่วมนั นต้องเกิดจากความเชื่อใจกันว่า อีกฝ่ายหนึ่งจะไมผิดสัญญาในองค์ประกอบ ข้อ 3  ท้าให้คนใน
ชุมชนสามารถเชื่อใจกันไดวาสมาชิกจะท้าตามกติกา และเนื่องด้วยผู้คุมกติกามักเป็นผู้ใช้ด้วยกันและมี
ความรูเกี่ยวกับผู้ใช้คนอ่ืนๆหากมีการละเมิดกติกาขึ นครั งแรก ซึ่งอาจจะเกิดจากเหตุจ้าเป็นในชีวิตบาง
ประการ การลงโทษแบบค่อยเป็นค่อยไปก็จะท้าให้ผู้ละเมิดภายใต้ ในเงื่อนไขเช่นนี ไมเดือดร้อน
จนเกินไปอีกด้วยกลไกการจัดการความขัดแย้งที่ต้นทุนต่้ายังท้าให้การตรวจตราและลงโทษผู้ละเมิด
กฎเป็นไปได โดยง่ายนอกจากนี หากเกิด ความขัดแย้งขึ นก็จะไมท้าให้ บานปลายจนกระทบ
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ความสัมพันธ์ ในชุมชน และความไว เนื อเชื่อใจกัน กรณีศึกษาที่การจัดการทรัพยากรประสบ
ความส้าเร็จและคงทนต่อการเปลี่ยนแปลงภายนอกนั นมีลักษณะกฎกติกาที่สอดคลองกับหลักการ
ต้นทุนข้อในขณะที่กรณีศึกษาที่ ขาดกลไกการจัดการความขัดแย้ง ไมไดรับการยอมรับจากรัฐและไม
ไดเชื่อมโยงกับระบบนิเวศเชิง สังคมที่ใหญ่กว่าจะมีความเปราะบางต่อการเปลี่ยนแปลงและเสี่ย งต่อ
การล่มสลาย สวนกรณีศึกษาทีล่้มเหลวมีลักษณะสอดคลองกับองค์ประกอบข้างต้นเพียง 1 หรือ 2 ขอ 
เท่านั น 
  
2.8 แนวคิดอื่นที่เกี่ยวข้องกับการจัดการร่วม 

ส้าหรับวิทยานิพนธ์นี  ผู้วิจัยได้เสนอแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการจัดการร่วม ดังนี  
2.8.1 แนวคิดการจัดการที่ยืดหยุ่นปรับตัว (Adaptive Management) 
ระบบนิเวศน์มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ นอยู่ตลอดเวลา และเป็นการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ นโดย

ไม่สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้า การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวนี เรียกว่า ความเป็นพลวัตของระบบนิเวศน์ 
ซึ่งผลให้การด้าเนินการใดๆในระบบนิเวศน์เกิดความยุ่งยากและขาดประสิทธิภาพในการจัดการ ดังนั น 
รูปแบบของการด้าเนินงานในระบบนิเวศน์นี จะต้องมีความเป็นพลวัตด้วยเช่นกัน กล่าวคือ การ
ด้าเนินงานจะต้องมีกลยุทธ์ที่หลากหลาย มีความยืดหยุ่นและสามารถปรับเปลี่ยนได้ตลอดเวลา เพ่ือ
ตอบสนองกับการเปลี่ยนแปลงต่างๆ อันซับซ้อนของระบบนิเวศน์ได้ ซึ่งผู้ด้าเนินการสามารถ
คาดการณ์ความเป็นไปได้ของผลลัพธ์ที่อาจเกิดขึ นได้ หรือยอมรับผลลัพธ์ที่เกิดจากการจัดการใน
รูปแบบที่แตกต่างกันออกไป วิธีการด้าเนินงานรี เรียกว่า การจัดการที่ยืดหยุ่นปรับตัว (Adaptive 
Management) การจัดการที่ยืดหยุ่นปรับตัว หมายถึง กระบวนการที่เป็นระบบส้าหรับปรับปรุงการ
จัดการนโยบายและหลักปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง โดยการเรียนรู้จากผลลัพธ์ของการปฏิบัติงาน แต่ซาลาส
กี  และคณะได้ให้ความหมายไว้ว่า การจัดการที่ยืดหยุ่นปรับตัวนั น เป็นการท้างานวิจัยร่วมกันและ
น้าไปสู่การปฏิบัติการเชิงอนุรักษ์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเป็นการบูรณาการการออกแบบ การจัดการและ
การควบคุม การทดสอบการตั งสมมติฐานอย่างมีระบบ ซึ่งจะน้าไปสู่การเรียนรู้และการพัฒนา
ปรับปรุง70 

จากความหมายทั งหมดสามารถสรุปได้ว่า การจัดการที่ยืดหยุ่นปรับตัว มีจุดหมายเพ่ือ
ปรับปรุงศักยภาพการจัดการผ่านการเรียนรู้จากประสบการณ์ที่ผ่านมา ซึ่งโดยนัยก็คือ การเรียนรู้จาก 
การกระท้าที่น้าความผิดพลาดมาเป็นบทเรียน เพ่ือปรับปรุงและพัฒนาแนวทางการจัดการที่ยืดหยุ่น 
สอดคล้องกับพลวัตของธรรมชาติ 

การจัดการที่ยืดหยุ่นปรับตัวเป็นกระบวนการที่มีการปรับปรุงแก้ไขการจัดการอย่างเป็นระบบ 
และต่อเนื่อง ทั งในด้านนโยบายและการปฏิบัติการโดยการเรียนรู้จากผลของการปฏิบัติที่ผ่านมาแล้ว
น้ามาปรับปรุงแก้ไขให้เหมาะสมกับสภาปัญหาที่เกิดขึ นในปัจจุบัน เพ่ือให้สามารถแก้ไขปัญหา หรือ 
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บรรเทาความรุนแรงของปัญหา โดย Lawrence, P.A. and Bennett, J71 ได้น้าเสนอกรอบแนวคิด 
ของการจัดการที่ยืดหยุ่นปรับตัวไว้ดังนี  

1) องค์ประกอบที่เป็นหัวใจของการจัดการที่ยืดหยุ่นปรับตัว (Core component)  
คือ กระบวนการของการมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น การแลกเปลี่ยนความรู้ และการ
ตระหนักถึงความรับผิดชอบร่วมกันของสมาชิกในชุมชน ตลอดจนการสร้างความไว้วางใจในการ
ด้าเนินการตามแผนงานร่วมกันของเหล่าสมาชิก 

2) การรวบรวมและตรวจสอบข้อมูล (Information collection) หมายถึง การที ่
ชุมชนให้ความร่วมมือในการเก็บรวบรวมข้อมูล เพ่ือค้นหาและตรวจตราข้อมูล เพราะข้อมูลมีความ
คลาดเคลื่อนอันเนื่องมาจากพลวัตของปัจจัยในด้านต่างๆ รวมทั งปัจจัยด้านสาระส้าคัญของปัญหา
และปัญหาของการวางแผนซึ่งเป็นผลมาจากช่องว่างระหว่างองค์ความรู้ในแต่ละศาสตร์แขนงต่างๆ 
หากเราสามารถประสานความร่วมมือระหว่างนักวิทยาศาสตร์ ผู้บริหารและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมา
ร่วมกันรวบรวมและตรวจสอบข้อมูลของแต่ละภาคส่วน จะท้าให้ได้ข้อมูลที่มีความถูกต้องและสมบูรณ์
มากยิ่งขึ น และยังเป็นการสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกัน 

3) การวิเคราะห์ระบบและวิสัยทัศน์ (Systems analysis and vision) หมายถึง  
การวิเคราะห์เพ่ือจ้าแนกสถานการณ์ สิ่งแวดล้อมและความร่วมมือ เพ่ือให้เข้าถึงผลประโยชน์โดยรวม
และสร้างความพึงพอใจให้กับทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง โดยค้านึงถึงคุณค่าของสิ่งแวดล้อม กฎหมาย และ
แผนงานต่างๆ ที่ถูกก้าหนดมาเป็นส้าคัญ 

4) การวางแผน (Plan Making) การวางแผนตามเป้าประสงค์ของการจัดการจะต้อง 
ค้านึงถึงสิ่งแวดล้อมทางสังคม เศรษฐกิจ และนิเวศน์วิทยาเป็นส้าคัญ จึงต้องมีการประเมินถึง
ผลกระทบในด้านต่างๆ อย่างรอบคอบ และในการวางแผนด้าเนินงานจะต้องกระท้าอย่างรอบคอบ
ด้วยเช่นกัน โดยรวมเทคนิค แนวคิด องค์ความรู้และข้อมูลต่างๆ อย่างรอบด้านอันจะน้าไปสู่การ
วางแผนงานอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งหนึ่งในเทคนิคที่มักมีการน้ามาใช้ คือ การจ้าลองสถานการณ์ 
แล้วทดลองก้าหนดวัตถุประสงค์และแผนงานในหลายๆ รูปแบบ จากนั นจึงศึกษาถึงผลกระทบจาก
แบบจ้าลองแผนงานนั น เพ่ือน้าข้อมูลที่ได้มาประกอบการตัดสินใจในการวางแผน 

5) การด้าเนินงาน (Implementation) ในการปฏิบัติตามแผนจะต้องมีการระบบ 
ความรับผิดชอบของหน่วยงานนั นๆ ซึ่งการระบุความรับผิดชอบนี  ได้มาจากการรวบรวมข้อมูลของ
การปฏิบัติงานตามแผนในรูปแบต่างๆ อีกครั ง และก่อนจะน้าไปปฏิบัติจะต้องมีการฝึกปฏิบัติให้
ค้าแนะน้า และวางเงื่อนไขกฎเกณฑ์เอาไว้ เพ่ือให้การด้าเนินงานเป็นไปตามแผนงานที่วางไว้ 

6) การติดตามตรวจสอบและการทบทวน (Monitoring and Reviewing) หมายถึง 
การติดตามเพ่ือตรวจสอบและทบทวนผลการด้าเนินงาน พร้อมทั งประเมินค่าสิ่งแวดล้อม และการ
จัดการว่าเป็นไปตามเป้าประสงค์ของการจัดการหรือไม่ ตลอดจนการติดตามการด้าเนินงานและผล
ของการด้าเนินงานตามแผนที่ได้ก้าหนดไว้ ซึ่งข้อมูลทั งหมดตั งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันจะถูกน้ามา
ประเมินผลร่วมกัน ท้าให้ได้ข้อมูลพื นฐานที่จะน้ามาใช้ในการตัดสินใจร่วมกัน ซึ่งผลของการติดตาม
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และการตรวจสอบจากหลายๆ ภาคส่วนจะท้าให้เกิดความเข้าใจในคุณค่าของสิ่งแวดล้อม เป้าหมาย
และเป้าประสงค์ 

2.8.2 แนวคิดการจัดการแบบบูรณาการ (Integrated Management) 
การบูรณาการ หมายถึง การท้าให้หน่วยย่อยๆ ทั งหลาย ที่สัมพันธ์อิงอาศัยซึ่งกันและกัน เข้า

มาร่วมท้าหน้าที่ประสานกลมกลืนเป็นองค์รวมหนึ่งเดียวที่มีความครบถ้วนสมบูรณ์ในตัว การบูรณการ
นั น เราจะเอาหน่วยย่อยหน่วยหนึ่งมารวมเข้าในองค์รวมที่มีหน่วยย่อยอ่ืนอยู่แล้วก็ได้  หรือจะเอา
หน่วยย่อยทั งหลายที่ต่างแยกๆกันอยู่มารวมเข้าด้วยกันเป็นองค์รวมก็ได้ ซึ่งเรียกว่าบูรณาการทั งสิ น 
ลักษณะส้าคัญหลัก 3 อย่างในเรื่องบูรณาการ คือ 

1) มีหน่วยย่อยองค์ประกอบ ชิ นส่วน อวัยวะ หรือขั น ระดับ แง่ ด้าน ที่จะเอามา 
ประมวลเข้าด้วยกัน อันนี เป็นสิ่งที่จะเอามาประมวลเข้าด้วยกันคือ สิ่งย่อย ส่วนย่อย 

2) หน่วยย่อยเป็นต้นนั นมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงอิงอาศัยซึ่งกันและกัน อันนี อาจจะ 
เลยไปถึงลักษณะที่ว่ายืดหยุ่นปรับตัวได้ มีความเคลื่อนไหวตลอดเวลาด้วย 

3) เมื่อรวมเข้าด้วยกันแล้วก็จะเกิดความครบถ้วนเต็มบริบูรณ์ โดยมีความประสาน  
กลมกลืน เกิดภาวะได้ที่พอดี หรือสมดุล พอได้ที่หรือพอดีสมดุลแล้วองค์รวมนั นก็มีชีวิตชีวา ด้ารงอยู่
และด้าเนินไปด้วยดีอันเป็นภาวะของบูรณาการถ้าครบ 3 อย่างนี ก็เป็นบูรณาการ สามอย่างนี เป็นตัว
ยืนที่จ้าเป็นตามสภาวะ ส่วนในทางปฏิบัติจะมีหลักและกระบวนวิธีอย่างไร ก็พิจารณาว่ากันอีกส่วน
หนึ่ง แต่สิ่งที่จะต้องเน้น ก็คือว่า ความพอดีหรือได้ที่หรือสมดุล ซึ่งเป็นภาวะที่ต้องการของบูรณาการ
นั น เราจะแสดงลักษณะออกมาให้เห็นเป็นข้อส้าคัญได้ 2 อย่างคือ เมื่อเป็นองค์รวมแล้ว องค์รวมนั นมี
ชีวิตชีวาหรือด้าเนินไปด้วยดี องค์รวมนั นเกิดมีภาวะและคุณสมบัติของมันเอง ที่ต่างหากจากภาวะ
และคุณสมบัติขององค์ประกอบทั งหลาย ความหมายของการคิดเชิงบูรณาการ 72 หมายถึง 
ความสามารถในการเชื่อมโยงแนวคิด หรือองค์ประกอบต่างๆ ที่เกี่ยวข้องเข้าหาแกนหลักได้อย่าง
เหมาะสม เพ่ืออธิบายหรือให้เหตุผลสนับสนุนเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 

ปัจจุบันแนวคิดบูรณาการเกิดมาพร้อมๆ กับความพยายามที่จะหาค้าตอบแบบ Intuition 
หรือการหยั่งรู้ เพราะว่า ความเชื่อตลอดทศวรรษที่ผ่านมาในหลักของ Exact Science มีข้อจ้ากัด ท้า
ให้แนวคิดของระบบการเรียนรู้ปรับเป็นแบบ Multidisciplinary มองเหตุและปัจจัยแบบองค์รวม 
(Holistic) และคิดเชิงระบบ (System thinking) มากขึ น แนวคิดนี ขยายตัวอย่างรวดเร็วในกลุ่มธุรกิจ
ซึ่งมีเป้าหมายของการบูรณาการเพ่ือคู่แข่งและผลตอบแทนทางธุรกิจ ต่อมาขยายมาสู่ระบบรัฐมากขึ น
ซึ่งการบูรณาการดูจะเหมาะสมกับช่วงเวลาของวิธีคิดของการผลักดันในการพ่ึงตนเองด้านสวัสดิการ
สังคมขององค์กรชุมชน ที่มองว่าศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ส้าคัญ รัฐไม่ควรเข้ามาจัดการหรือท้าให้รัฐ
สวัสดิการมีบทบาทน้อยที่สุด เพราะแนวคิดนี มองว่า สวัสดิการสังคมท้าให้รัฐต้องรับภาระมากขึ นและ
เป็นตัวถ่วงเศรษฐกิจ เพ่ือให้กลไกตลาดเป็นตัวก้าหนดองค์กรชุมชนเพ่ือการรวมและจัดการกับ
สวัสดิการสมาชิกของตนเอง และรูปแบบได้ก่อร่างขยายครอบคลุมทุกหมู่บ้าน และการบูรณาการ
เพ่ือให้กลุ่มองค์กรชุมชนมีศักยภาพในการจัดการสวัสดิการของชุมชนได้ครอบคลุมและกว้างขวาง
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ยิ่งขึ น ซึ่งกุสซตาฟ เนมส์73 ได้ใช้แนวคิดของการบูรณาการเพ่ือเสนอทางออกของระบบการบริหาร
จัดการของรัฐที่เป็น Top-Down มาเป็น Bottom-up ดังที่ปรากฏในงานของเขา คือ Integrated 
rural development the concept and its operation เขากล่าวว่า การบูรณาการสามารถกระท้า
ได้ทั งการบูรณาการโดยน้าสิ่งที่มีอยู่จริงมาบูรณาการ (Factual Integration) หรือ การบูรณาการ
ความคิด (Conception Integration) 

ขั นตอนของการบูรณาการ ได้เสนอในวิธีคิดแบบบูรณาการไว้อย่างน่าสนใจคือ ประกอบด้วย 
3 ขั นตอน 

ขั นที ่1 ถอดกรอบ เพ่ือที่จะให้หลุดจากกับดักทางความคิด ทางวัฒนธรรม ทาง 
ความรู้ทางประสบการณ์ เป็นต้น 

ขั นที ่2 ขยายกรอบ โดยอาศัยฐานแนวคิดในเรื่อง องค์รวม สหวิทยาการ คิดโดยวิธี 
อุปนัยการมองประสานขั วตรงข้าม และมองแบบทุกฝ่ายชนะ 

ขั นที ่3 คุมกรอบ ซึ่งเป็นขั นกลับมาบูรณาการอีกครั ง 
John Ditch74 ได้สรุปเงื่อนไขความส้าเร็จของการบูรณาการสวัสดิการของชุมชนในระดับ

นโยบายคือ 
1) ผู้ด้าเนินกิจกรรมหลักและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
2) เป้าประสงค์ 
3) ทรัพยากร 
4) กระบวนการและแนวทางการท้างาน 
5) ผลกระทบ ผลผลิต และวิวัฒนาการ 

2.8.3 แนวคิดแบบพหุนิยม (Pluralism) 
เป็นแนวคิดใหม่ในทางสังคมศาสตร์ ที่เปิดประเด็นให้คนในสังคมตระหนักถึงลักษณะอัน 

หลากหลายของสรรพสิ่งที่อยู่ร่วมกันในสังคม คือ ความแตกต่างของชนชั นวิชาชีพ ความคิด อุดมคติ 
และวิถีชีวิต ดังนั นจึงจ้าเป็นต้องพัฒนาให้เกิดแนวคิดพหุนิยม (Pluralism) คือ การยอมรับความ
หลากหลายของเชื อชาติและวัฒนธรรม เคารพสถาบันต่างๆ ความสัมพันธ์ทางสังคมของกลุ่มต่างๆ ให้
ความส้าคัญแก่กลุ่มวัฒนธรรมย่อย (Subcultures) และยอมรับอัตลักษณ์ที่หลากหลาย ซับซ้อน 
(Multiple Identities) ของกลุ่มคน จึงเชื่อได้ว่า การศึกษาสังคมในเชิงพหุลักษณ์ หรือ พหุนิยม จะ
เป็นแนวทางท่ีช่วยลดปัญหาความขัดแย้งในสังคมได้ 

แนวคิดนี เป็นรูปแบบที่เหมาะสมในการกระจายอ้านาจในสังคม ในระบอบประชาธิปไตย 
แนวคิดพหุนิยมเป็นแนวทางชี น้าเพ่ือก่อเกิดความสงบสุขบนความขัดแย้งของผลประโยชน์ ความเชื่อ
และการใช้ชีวิตที่แตกต่างกัน ซึ่งท้าให้แนวคิดพหุนิยมแตกต่างจากแนวคิดรวมศูนย์เข้าสู่ส่วนกลาง 
เพราะแนวคิดพหุนิยมเชื่อว่า สมาชิกในสังคมสามารถอยู่ร่วมกันได้หากมีการเจรจาอย่างสันติปัญหา
ความขัดแย้งต่างๆ ท้าให้เกิดความเท่าเทียมกัน การเหยียดหยาม การใช้ความรุนแรง โดยอ้านาจรัฐ
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หรือในระบบยุติธรรม จึงควรคงสิทธิในระดับและรูปแบบต่างๆ ของพลเมืองไว้ คือ สิทธิในการ
ปกครองตนเองในระดับต่างๆ เคารพสิทธิทางวัฒนธรรม เพ่ือให้เกิดการเข้าร่วมและมีโอกาสได้รับ
ความส้าเร็จทางเศรษฐกิจ การเมือง ในสังคมใหญ่เพ่ือน้าไปสู่  การบูรณาการแบผสมผสาน 
(Integration) สู่สังคมใหญ่ในที่สุดและสิทธิการมีตัวแทนพิเศษของกลุ่มย่อยที่มักไร้โอกาสหรือถูก
ละเลยเสมอ 

2.8.4 แนวคิดการจัดการภาครัฐท่ีดี (Good governance) 
ธรรมาภิบาล คือ กระบวนการปกครองบริหารประเทศโดยมีกฎเกณฑ์ความถูกต้อง เพ่ือ

ประโยชน์ของสังคมและประชาชน ไม่ละเมิดกฎหมายและหลักนิติธรรม อธิบายความได้ว่า กลุ่มบุคคล
ที่บริหารประเทศ คือ รัฐบาล หรือ  Government ส่วนกระบวนการปกครองบริหารประเทศคือ 
Governance หลักธรรมาภิบาล คือ  Good Governance ซึ่งใช้ได้ในระดับการบริหารประเทศสูงสุด
ได้แก่คณะรัฐมนตรี รวมทั งในระดับกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งได้แก่การบริหารโดยระบบราชการจนถึง
ระดับการปกครองบริหารในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 ธรรมาภิบาล (Good Governance) จะมีหลักการใหญ่ 5 ประการดังต่อไปนี  คือ 

1) ความชอบธรรม (Legitimacy) ซ่ึงได้แก่ การปกครองบริหาร การเสนอนโยบาย  
การใช้ทรัพยากรที่มีความชอบธรรม โดยต้องสอดคล้องกับกฎระเบียบและกฎหมาย ผู้ซึ่งท้าการ
ดังกล่าวต้องมีอ้านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น ขณะเดียวกันนอกจากจะถูกต้อง
ตามกฎหมายแล้วจะต้องมีเหตุมีผลอันเป็นที่ยอมรับกับประชาชนอีกด้วย นโยบายบางอย่างอาจจะ
ถูกต้องตามกฎหมาย แต่อาจจะขาดความชอบธรรม เป็นต้นว่า ในขณะที่หมู่บ้านหลายแห่งขาด
สาธารณูปโภคสาธารณูปการขั นพื นฐาน เช่น ไฟฟ้า น ้าประปา ถนนหนทางที่ปราศจากฝุ่น ขาดการ
บริการสาธารณสุขที่ทันสมัย แต่รัฐบาลกลับเอาเงินจ้านวนมหาศาลไปก่อสร้างสิ่งซึ่งอ้านวยความ
สะดวกกับคนกลุ่มเล็กๆ ในนครหลวง เช่น การสร้างสะพานแขวนที่มีความทันสมัยอย่างมาก แม้จะมี
กระบวนการเสนองบประมาณผ่านสภาอย่างถูกต้องตามกฎหมายก็ตาม แต่เกิดค้าถามเรื่องความชอบ
ธรรมขึ นมาได้ว่า ท้าไมถึงให้น ้าหนักกับการสร้างสะพานแขวนมากกว่าการอ้านวยความสะดวกและ
ประโยชน์ให้กับหมู่บ้านที่ยากจนและห่างไกลความ 

2) การมีส่วนร่วม (Participation) การปกครองบริหารที่ค้านึงถึงธรรมาภิบาล  
จะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนผู้เสียภาษี หรือผู้ที่ถูกกระทบโดยตรงจากนโยบาย มีส่วนร่วมแสดง
ความคิดเห็นเพ่ือการตัดสินใจ เช่น จะต้องให้ประชาชนทราบข้อมูลอย่างถ้วนถี่ถึงข้อดีข้อเสียของ
นโยบายที่จะน้าไปปฏิบัติ และจะต้องให้ประชาชนท้าประชาพิจารณ์หรือแม้แต่การลงประชามติก่อนที่
จะตัดสินด้าเนินการในเรื่องดังกล่าว การมีส่วนร่วมของประชาชนนอกจากจะเป็นการปฏิบัติตามสิทธิ
เสรีภาพภายใต้ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยแล้ว ยังเป็นการสร้างความยอมรับและ
ความชอบธรรมในกรณีที่เสียงส่วนใหญ่เห็นด้วยกับนโยบายดังกล่าวอย่างบริสุทธิ์ใจ  โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งถ้ามีการลงประชามติที่ด้าเนินไปอย่างบริสุทธิ์และเที่ยงธรรม การมีส่วนร่วมในการตัดสินนโยบายจึง
เป็นการสร้างความชอบธรรมหรือการมีคุณลักษณะในข้อ 1 ของหลักธรรมมาภิบาล 

3) ความโปร่งใส (Transparency) ในหลักการธรรมาภิบาลนั นจะไม่มีการอ้างถึง 
ความลับของทางราชการที่รัฐมิอาจจะเปิดเผยได้บ่อยนัก ยกเว้นเรื่องที่เกี่ยวกับความมั่นคง ข้อมูลและ
เหตุผลของนโยบายต่างๆ ต้องเปิดเผยให้ประชาชนทราบโดยละเอียด การใช้จ่ายงบประมาณต้องมี
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การชี แจงได้อย่างสมเหตุสมผล โครงการใหญ่ๆ ที่มีการประมูลต้องกระท้าอย่างเปิดเผยต่อสาธารณชน 
มีการประกาศให้ผู้มีสิทธิทราบล่วงหน้า การเปิดซองประมูลก็ดี  การตรวจงานที่เสร็จเป็นช่วงๆ ก็ดี 
การรับงานเมื่องานเสร็จสมบูรณ์ก็ดี ทั งหลายทั งปวงดังกล่าวจะต้องเป็นที่เปิดเผยต่อสาธารณชน 
ตรวจสอบและตอบข้อสงสัยได้อย่างกระจ่าง ไม่มีการอ้างว่าเป็นความลับที่มิอาจจะเปิดเผยได้ 

4) การมีความรับผิดชอบ (Accountability) ซึ่งหมายถึง การสามารถจะชี แจงกับ 
ประชาชนได้ถึงสิ่งที่เกิดขึ นในลักษณะของการแจกแจงบัญชีเป็นเรื่องๆ เช่น ถ้ามีการสัญญาในระหว่าง
การรณรงค์หาเสียงว่าจะท้าโครงการอะไรบ้าง ก็เสมือนหนึ่งการบอกบัญชีเรื่องที่จะเสนอให้กับ
ประชาชน งบประมาณแผ่นดินที่ใช้ก็ต้องสามารถชี แจงได้อย่างกระจ่างถึงค่าใช้จ่ายที่สมเหตุสมผล  
กล่าวอีกนัยหนึ่ง นี่คือหลักธรรมาภิบาลที่ผู้ใช้อ้านาจหรือข้าราชการแผ่นดินในกระทรวง ทบวง กรม 
หรือระดับท้องถิ่น ต้องรับผิดชอบต่อประชาชน อธิบายความได้โดยละเอียด  ถึงสิ่งที่ต้องกระท้า 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่เกี่ยวกับข้อสัญญาต่างๆ หรือในการใช้งบประมาณ 

5) ประสิทธิภาพประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) ประสิทธิภาพได้แก่ 
การท้าโครงการให้ส้าเร็จด้วยการใช้งบประมาณ เวลา และทรัพยากร ทั งในรูปของเงินตรา วัสดุ และ
ทรัพยากรมนุษย์ให้น้อยที่สุด แต่ให้ได้ผลออกมาดีที่สุด ตัวอย่างเช่น ถ้าบริษัทสองบริษัทแข่งขันกันใน
เรื่องดังกล่าว บริษัท ก. สามารถสร้างอาคารได้เสร็จได้ในช่วงเวลาที่สั นกว่า ใช้งบประมาณน้อยกว่า 
ใช้ทรัพยากรน้อยกว่า โดยคุณภาพออกมาดีเท่ากับอีกบริษัทหนึ่งคือบริษัท ข  ซึ่งใช้เวลายาวนานกว่า 
ใช้งบประมาณมากกว่า ใช้ทรัพยากรมากกว่า บริษัท ก  ย่อมมีประสิทธิภาพดีกว่าบริษัท ข 
ประสิทธิภาพคือการมีผลได้ (output) ออกมาได้อย่างมีประสิทธิภาพ หลักธรรมาภิบาลจะต้อง
ค้านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพตามที่ได้กล่าวมาเบื องต้น 

หลักธรรมาภิบาลจะได้รับการน้าไปปฏิบัติย่อมขึ นอยู่กับวัฒนธรรมการเมืองของผู้ใช้ 
อ้านาจ ถ้าวัฒนธรรมของผู้ใช้อ้านาจการปกครองบริหารไม่ค้านึงถึงความชอบธรรม มุ่งเน้นแต่การหา
ผลประโยชน์ ท้าให้ขาดความโปร่งใส ละเลยต่อสัญญาที่ให้กับประชาชน มีแนวโน้มที่จะเสนอโครงการ
ใหญ่ๆ เพ่ือผลประโยชน์ที่ซ่อนเร้นทั งๆ ที่ไม่สอดคล้องกับความจ้าเป็น ก็ย่อมไม่สามารถจะปกครอง
บริหารประเทศตามหลักธรรมาภิบาลได้ ความชอบธรรมก็ดี ความโปร่งใสก็ดี ความรับผิดชอบก็ดี การ
ฟังเสียงของประชาชนก็ดีการค้านึงถึงประสิทธิภาพประสิทธิผลก็ดี  
  นอกจากจะขึ นอยู่กับระบบการควบคุมที่อาจจะมีขึ นตามรัฐธรรมนูญแล้วยังต้อง
อาศัยตัวแปรที่ส้าคัญยิ่งอันได้แก่วัฒนธรรมทางการเมือง จริยธรรมของผู้ปกครองบริหาร อุดมการณ์
ของผู้ใช้อ้านาจรัฐ ถ้าผู้อยู่ในฐานะที่จะตัดสินนโยบาย ขาดจริยธรรม ขาดอุดมการณ์ ขาดจิตวิญญาณ
ของความเป็นประชาธิปไตย ธรรมาภิบาลย่อมปรากฏเป็นเพียงหลักการที่สวยหรูแต่บกพร่องในทาง
ปฏิบัติอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

2.8.5 แนวคิดการจัดการการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Management) 
แนวคิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน อยู่บนพื นฐานหลักการที่เรียกว่า “ความยุติธรรมระหว่างคน 2 

ยุค” หรือ แนวคิดของ การพัฒนาที่ยั่งยืน มุมมองของมนุษย์จะต้องปรับเปลี่ยน ให้เปิดกว้างยอมรับ
ความจริงถึงผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม ที่จะติดตามมาจาก การกระท้า ของตน มนุษย์จะต้องประสาน
แนวคิดทางวิทยาศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ และจริยศาสตร์ เข้าด้วยกัน เพ่ือสร้างเป็น
ข้อก้าหนด ทั่วไปขึ นโดยเริ่มต้นจากการปูพื นฐานความรู้ทางด้านนิเวศวิทยา  และระบบนิเวศสร้าง
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ความ เข้าใจถึงปฏิสัมพันธ์ในระหว่างสิ่งมีชีวิตด้วยกันเองและปฏิสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมทางกายภาพ 
ความหมายของ การพัฒนาที่ยั่งยืน โดยทั่วไปหมายถึง การพัฒนาเพ่ือบรรลุถึงความต้องการของ
มนุษยชาติในปัจจุบัน (โดยเฉพาะคนยากจน) ขณะเดียวกันก็ จะต้องไม่เป็นลดทอน  หรือเบียดบัง
โอกาสที่จะบรรลุความต้องการพื นฐานของมนุษย์ในรุ่นต่อ ๆ ไปด้วย เนื่องจากทุกครั งที่มีการ
ตอบสนองความต้องการของคนรุ่นปัจจุบัน ต้องมีการท้าลายทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม ซึ่ง
จะส่งผลกระทบในทางลบต่ออนาคต การพัฒนาที่ยั่งยืนจึงเป็นแนวคิดในการแก้ปัญหานี  โดยการ
พยายามอนุรักษ์ธรรมชาติไว้ในลักษณะที่เป็นส่วนรวมหรือมหภาค คือ  หากมีความจ้าเป็นที่จะ
ด้าเนินการให้กระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมในที่ใดที่หนึ่ง ก็จะต้องเสริมสร้างคุณภาพสิ่งแวดล้อมในที่
อ่ืนๆ เป็นการชดเชยเพื่อให้ในแง่มหภาคของคุณภาพสิ่งแวดล้อมคงอยู่ได้ดังเดิม 

1) การพัฒนาที่ยั่งยืน การพัฒนายุคโลกาภิวัตน์ กระแสโลกาภิวัตน์  
(Globalization) ความเจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยี และกลไกการตลาด ก่อให้เกิดการเติบโต การ
ผลิต การบริโภคท่ีเป็นผลเสียต่อสิ่งแวดล้อม ชีวิตมนุษย์ สัตว์ และพืชพรรณ ดังนั น การที่มนุษย์ยังคง
ใช้แนวทางพัฒนาแบบเก่าซึ่งไม่ค้านึงถึงข้อจ้ากัดในการพัฒนา  อันหมายถึง ข้อจ้ากัดด้านสภาพ 
ความสามารถที่จะรองรับการบริโภค และการใช้ประโยชน์จากโลก และเมื่อทุกสิ่งทุกอย่างที่จะน้ามา
บริโภค และใช้ประโยชน์หมดลง อีกไม่นานทุกชีวิตบนโลกจะต้องจบสิ น เพราะมนุษย์จะไม่สามารถ
อาศัยอยู่บนโลกได้อีกต่อไป การพัฒนาที่ยั่งยืน จึงเป็นแนวคิดเพ่ือป้องกันมิให้โลกต้องเดินไปสู่จุดจบ 

2) มาตรการเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนความล้มเหลวของการพัฒนาแบบดั งเดิมที่ผ่านมา  
นอกจากจะท้าลายสิ่งแวดล้อม ชีวิตมนุษย์ สัตว์ และพืชพรรณแล้ว ยังพบว่าการพัฒนาเศรษฐกิจของ
หลายประเทศได้สร้างปัญหาให้กับความเป็นอยู่ของมนุษย์และวัฒนธรรมท้องถิ่นอย่างมหาศาล 
เนื่องจากรัฐบาลไม่รับผิดชอบ ไม่ฉับไวต่อการตอบสนองความต้องการของประชาชน ระบบราชการมี
คอร์รัปชั่นสูง ขาดประสิทธิภาพ ไม่มีความโปร่งใส ฯลฯ นานาชาติจึงได้ประชุมร่วมกันเพ่ือแสวงหา
แนวคิดท่ีเป็นกลางที่สุดมาเยียวยา ภัยพิบัติท่ีเกิดขึ น ผลสรุปที่ได้คือ ทั่วโลกควรปรับเปลี่ยนแนว
ทางการพัฒนาเสียใหม่ โดยจะต้องยกเลิกการพัฒนาซึ่งรัฐเป็นผู้ชี น้าและออกค้าสั่งแต่เพียงฝ่ายเดียว 
ในลักษณะ รัฐประชาชาติ (Nation State) โดยปรับเปลี่ยนเป็น ประชารัฐ (Civil State) ซึ่งเป็น 
“ความสัมพันธ์รูปแบบใหม่ระหว่างรัฐกับประชาชนในลักษณะที่เป็นประชาสังคม”  
  ประชาสังคม หรือ Civil Society คือ การพัฒนาที่เกิดขึ นจากความริเริ่มของ
ประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน โดยทุกฝ่ายในสังคมต่างให้ความร่วมมือกันอย่างใกล้ชิด
ทั งภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชน ค้าว่า “ประชารัฐ” จึงหมายถึง รัฐซึ่งมีรัฐบาล เอกชน และ
ประชาชนร่วมมือกันในทุกเรื่องที่เป็นสาธารณะ  
  ดังนั น การที่แนวคิดเรื่องการพัฒนาที่ยั่งยืนจะส้าเร็จลงได้หรือไม่อย่างไรนั น ทุก
ประเทศจะต้องร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดและที่ส้าคัญรัฐบาลในหลายๆประเทศจะต้องปรับเปลี่ยน
มุมมองเสียใหม่จากท่ีเคยมองว่ารัฐบาลเป็นผู้ใช้อ้านาจอธิปไตยแทนประชาชนรัฐบาลจึงสามารถ
ควบคุมและครอบง้าประชาชนให้ปฏิบัติตามค้าสั่งได้ มาเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือชุมชนมี
ส่วนร่วม ทั งในระดับการร่วมรับรู้การตัดสินใจขององค์กรของรัฐ และในระดับการร่วมตัดสินใจ และ
จะต้องมีการตกลงกันให้ชัดเจนว่าสัดส่วนของบทบาทภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนในการ
พัฒนานั นควรจะเป็นลักษณะใด หรือที่เรียกว่า “ประชารัฐ” นั่นเอง 
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2.8 ความสัมพันธ์ระหว่างการจัดการร่วม (Co-Management) กับการกระจายอ านาจและการมี
ส่วนร่วมของประชาชน 

ความเข้าใจพื นฐานเกี่ยวกับเรื่อง “การกระจายอ้านาจ” (Decentralization) เป็นสิ่งจ้าเป็น
เพราะแนวคิดและความหมายของการกระจายอ้านาจนั น เหมือนเป็นค้าที่รับรู้และเข้าใจความหมาย
ตรงกัน หากแต่แท้จริงแล้วเมื่อได้มีการรวบรวมและศึกษาจะพบว่า การกระจายอ้านาจ เป็นค้าที่มี
หลายบริบท ทั งบริบทด้านการเมือง การปกครองและการบริหารการศึกษา การบริการสาธารณะ การ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นต้น ส้าหรับในที่นี จะให้ความส้าคัญกับบริบทของการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

กระจายอ้านาจการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้ประชาชน  ชุมชนและ
ท้องถิ่น หมายถึง การถ่ายโอนอ้านาจ การสนับสนุนกระบวนการมีส่วนร่วม การสร้างความเข้มแข็ง 
การเสริมสร้างศักยภาพ ส่งเสริมบทบาทและความรับผิดชอบในหน้าที่ให้กับประชาชน ชุมชน และ
ท้องถิ่น ในการดูแล ฟ้ืนฟู อนุรักษ์ และพิทักษ์ฐานทรัพยากรธรรมชาติ (ดินน ้า ป่า ทะเล) ภายใต้
สิ่งแวดล้อมที่มีคุณภาพและไม่สร้างมลพิษให้ชีวิตและระบบนิเวศ และถ่ายทอดยกระดับภูมิปัญญา
ท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ร่วมกับองค์ความรู้และวิทยาการสมัยใหม่
เพ่ือเชื่อมโยงสู่การจัดการทรัพยากรธรรมชาติเข้ากับการผลิตของประชาชน ชุมชนและท้องถิ่น ที่เอื อ
ต่อการด้ารงชีวิตและสอดคล้องกับเอกลักษณ์ของพื นที่ รวมทั งสร้างจิตส้านึกทางสังคม สร้างมูลค่า
ด้านจิตใจ สร้างผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจร่วมกันเพ่ือเป็นรากฐานของความมั่นคงด้านอาหาร การ
ด้ารงชีวิต และการพัฒนาที่ยั่งยืนต่อไปในอนาคต75 

การกระจายอ้านาจจากส่วนกลางสู่ท้องถิ่น ในหลักการแล้วเป็นวิธีหรือมาตรการที่ดีที่จะให้ 
ประชาชนในท้องถิ่นได้มีโอกาสปกครองกันเอง รวมทั งเป็นผู้ที่ท้าหน้าที่พิทักษ์ ฟ้ืนฟูและอนุรักษ ์
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพื นที่นั นๆ แต่ในความเป็นจริงแล้วผู้ที่ต้องน้ากฎระเบียบและ 
ข้อบังคับด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมาใช้ กลับมีความเข้าใจคลาดเคลื่อนไม่รู้ถึงบทบาท
และขอบเขตอ้านาจหน้าที่ความรับผิดชอบที่แท้จริง ท้าให้การส่งเสริมและรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมในระดับท้องถิ่น เป็นไปเพียงเพ่ือต้องท้าให้เกิดขึ นตามบทบัญญัติของท้องถิ่น แต่ไม่ได้
เข้าใจถึงเนื อแท้ของการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ในมิติของการกระจายอ้านาจที่
จะต้องท้าให้ทุกคนในท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมกันจัดการ ขณะเดียวกันก็มีผู้น้ากฎระเบียบและข้อบังคับ
ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มาใช้ส้าหรับแสวงหาผลประโยชน์เฉพาะตนหรือเฉพาะกลุ่ม 
หากปล่อยให้ด้ารงอยู่เช่นนี ต่อไปในอนาคตจะกลายเป็นปัญหาระดับท้องถิ่นและส่งผลต่อการพัฒนา
ประเทศในภาพรวมอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้76 

2.8.1 ความส าคัญของการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมแบบกระจาย
อ านาจ 

ในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาคงปฏิเสธไม่ได้ว่า ได้มีการน้าทรัพยากรธรรมชาติ อันได้แก่ ดิน น ้า 
ป่า ทะเล มาเป็นปัจจัยพื นฐานส้าคัญ ในการผลิตเพ่ือเพ่ิมมูลค่าทางเศรษฐกิจของประเทศใน

                                                           
75 เกศินี แกว่นเจริญ และคณะ, ชุมชนจัดการตนเองบนฐานระบบนิเวศ มูลนธิิเพือ่การพัฒนาทีย่ั่งยืน พิมพ์ครั งที่ 1 มกราคม 

2555 หน้า 9. 
76 เกศินี แกว่นเจริญ และคณะ เรื่องเดียวกัน หน้า 10 
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หลากหลายด้าน เช่น อุตสาหกรรม การท่องเที่ยว พลังงาน อาหารฯลฯ โดยการด้าเนินการดังกล่าว
ขาดการจัดสรรและจัดการทรัพยากรอย่างเหมาะสม ซึ่งแนวทางการพัฒนาดังกล่าวส่งผลให้เศรษฐกิจ
โดยรวมของประเทศเกิดการขยายตัวอย่างรวดเร็ว อย่างไรก็ดีการใช้ทรัพยากรอย่างไม่จ้ากัดท้าให้
ทรัพยากรที่เคยมีอย่างอุดมสมบูรณ์ร่อยหรอและเสื่อมโทรมลง มีผลต่อความมั่นคงด้านอาชีพ อาหาร 
และเศรษฐกิจของคนเล็กคนน้อยที่อาศัยฐานทรัพยากรเหล่านั น เพ่ือเป็นแหล่งอาชีพส้าหรับท้ามาหา
กิน ก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมปรากฏให้เห็นในหลายพื นที่
ของประเทศ อันเป็นผลมาจากการแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติ ในขณะเดียวกันการขยายตัวทางด้าน
เศรษฐกิจและชุมชนโดยปราศจากการดูแลและรักษาสิ่งแวดล้อมจะน้ามาซึ่งปัญหาทางมลพิษต่างๆ  
และท้าให้เกิดผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนเอง 

ปัญหาที่ ส ะสมและความขั ดแย้ งที่ เ กิ ดขึ น ในสั งคม อัน เนื่ อ งมาจากการ จั ดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ไม่เป็นธรรมได้ก่อให้เกิดโอกาสในวิกฤติ ภาคประชาชนได้หยิบ
ยกปัญหาดังกล่าวมาเป็นพลังในการขับเคลื่อนเพ่ือสร้างการเปลี่ยนแปลงกรอบกฎหมายของประเทศ 
จนในที่สุดได้น้ามาสู่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกท่ีก้าหนดกรอบยุทธศาสตร์การส่งเสริมการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศเนื่องจากมีเจตนารมณ์
และสาระส้าคัญโดยรวมในการส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน ส่งเสริมเสรีภาพและการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนอย่างกว้างขวาง โดยส่งเสริมให้มีการปฏิรูปการเมืองไปสู่การเมืองภาค
ประชาชนมากขึ น มีการกระจายอ้านาจไปสู่ท้องถิ่น ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและ
ตรวจสอบการใช้อ้านาจของรัฐ เพ่ือเน้นอ้านาจของประชาชน ชุมชน และท้องถิ่น อันจะน้าไปสู่การ
สร้างความเข้มแข็งของภาคประชาชน และเพ่ิมศักยภาพการบริหารจัดการให้กับองค์กรบริหารส่วน
ท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนสามารถพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เอง ให้ประชาชนมี
คุณภาพชีวิตที่ดีและได้รับความเป็นธรรมในการได้รับการศึกษา บริการสาธารณะ ข้อมูลข่าวสาร การ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมไปถึงการกระจายรายได้และมีส่วนส้าคัญยิ่ งในการ
ปรับปรุงกฎหมายและจัดท้ากฎหมายประกอบให้มีความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ  

หลักการทั งหมดยังคงปรากฏอย่างต่อเนื่องในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปี พ.ศ. 
2550 หากแต่มีการปรับปรุงหลักการในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้สามารถน้าไปสู่แนวทางที่ปฏิบัติการได้
จริง มาบัญญัติในบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและการ
กระจายอ้านาจสู่ภาคประชาชน บทบัญญัติที่เกี่ยวข้องการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปี พ.ศ. 2550 มีหลายประการ คือ 

1) การให้การรับรองสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะ77  
 
 
 
 

                                                           
77 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 56 บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูล หรือข่าวสาธารณะใน

ครอบครองของหน่วยราชการหน่วยงานของ รัฐ รัฐวิสาหกจิ หรือราชการส่วนทอ้งถิ่น เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูลนั นจะกระทบต่อความ
มั่นคงของรฐั ความปลอดภัยของประชาชน หรือส่วนได้เสียอันพึงได้รับความคุ้มครองของบุคคลอื่นทั งนี  ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
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2) การได้รับข้อมูลค้าชี แจงและเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐ78  
3) การรับรองสิทธิของประชาชนและชุมชนท้องถิ่นในการจัดการ การดูแลรักษาและ 

การใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม79  
4) สิทธิการมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และสิทธิใน 

การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่ละเลยการปฏิบัติหน้าที่ ในการให้การคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม80  

5) หน้าที่และแนวนโยบายของรัฐในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วน 
ร่วมในการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม81  

 
 
 

                                                           
78 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 57 บุคคลย่อมมีสิทธิไดรั้บข้อมูล ค้าชี แจง และเหตุผลจากหนว่ยราชการ 

หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกจิ หรือราชการส่วนทอ้งถิ่น กอ่นการอนุญาตหรือการด้าเนนิโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมผีลกระทบต่อ
คุณภาพสิ่งแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส้าคัญอันใดที่เกี่ยวกบัตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความ
คิดเห็นของตนตอ่หน่วยงานที่เกีย่วขอ้งเพื่อน้าไปประกอบการ พจิารณาในเร่ืองดงักล่าว 
 การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรมการเวนคืนอสังหาริมทรพัย์ การวางผังเมอืง การกา้หนดเขต 
การใช้ประโยชนในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมผลกระทบต่อสว่นไดเ้สียส้าคัญของประชาชน ให้รัฐจัดให้มีกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนอยา่งทั่วถึงก่อนด้าเนนิการ 

79 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 66 บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนทอ้งถิ่นดั งเดิม 
ย่อมมีสิทธิอนุรกัษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาต ิและมีส่วนร่วมในการ
จัดการ การบ้ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล
และยั่งยืน 

80 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67 สิทธิของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชน ในการอนุรกัษ์ 
บ้ารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อม เพือ่ให้ด้ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่อง ในสิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อ สขุภาพอนามัย สวัสดิภาพ 
หรือคุณภาพชีวิตของตน ยอ่มได้รับ ความคุ้มครองตามความเหมาะสม  

การด้าเนินโครงการหรือกจิกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบ ต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสขุภาพ จะกระท้ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและ ประเมนิผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม และสุขภาพของ 
ประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็น ของประชาชนและผู้มี ส่วนได้เสียก่อนรวมทั งได้ให้องค์กรอิสระซ่ึง
ประกอบดว้ยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม หรือ
ทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ใหค้วามเห็นประกอบก่อนมกีารด้าเนินการดังกล่าว 

สิทธิของชุมชนที่จะฟอ้งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกจิราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอื่นของรัฐท่ีเป็น นติิ
บุคคล เพื่อให้ปฏิบัติหนา้ที่ตามบทบญัญตัินี  ย่อมได้รับความคุ้มครอง 

81 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 85 รัฐต้องด้าเนินการตามแนวนโยบายด้านที่ดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ดังต่อไปนี   

......................................  
(3) จัดให้มีการวางผังเมือง พัฒนา และด้าเนินการตาม ผังเมืองอยา่งมีประสิทธภิาพและประสิทธิผล เพื่อประโยชน์ในการ 

ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยา่งยั่งยนื  
(4) จัดให้มีแผนการบรหิารจัดการทรัพยากรน ้าและทรพัยากรธรรมชาติอื่นอยา่งเป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อสว่นรวม ทั ง

ต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ้ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยา่ง
สมดุล  

(5) ส่งเสริมบ้ารุงรักษาและคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อม ตามหลักการพัฒนาที่ยัง่ยืน ตลอดจนควบคุมและก้าจัดภาวะมลพิษ
ที่มีผลต่อสุขภาพอนามัย สวัสดภิาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยประชาชน ชุมชนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้อง
มีส่วนร่วมในการกา้หนดแนวทางการด้าเนินงาน 
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6) การกระจายอ้านาจให้กับองค์กรท้องถิ่นเพ่ือการจัดการ บ้ารุงรักษาและใช้ 
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม82  

ซึ่งโดยภาพรวมของรัฐธรรมนูญฉบับนี ได้ให้ความส้าคัญต่อการด้าเนินการตาม 
นโยบาย มาตรการและกลไกด้านการบริหารจัดการให้เป็นไปตามหลักการการพัฒนาที่ยั่งยืน โดย
สร้างความสมดุลในการพัฒนาทั ง 3 มิติ คือ มิติเศรษฐกิจ มิติสังคมและมิติสิ่งแวดล้อมที่มุ่งเน้นให้เกิด
การขยายตัวทางเศรษฐกิจในระดับที่เหมาะสมมีเสถียรภาพ มีการกระจายการพัฒนาการกระจาย
รายได้ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์และสร้างฐานทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพสิ่งแวดล้อมให้มี
ความมั่นคง 

2.8.2 ความสัมพันธ์ระหว่างการจัดการร่วม (Co-Management) กับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) ถือเป็นหัวใจของการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ตั งอยู่บนพื นฐานความคิดของประชาธิปไตย โดยการให้
ความส้าคัญกับประชาธิปไตยทางตรงที่ประชาชนสามารถเข้ามาด้าเนินการได้ด้วยตัวเอง ดังนั นการมี
ส่วนร่วมของประชาชนนั นจึงต้องร่วมกันคิด ร่วมกันท้า ร่วมตรวจสอบ และร่วมกันรับผิดชอบ การมี
ส่วนร่วมของประชาชนมีหลายระดับ การเลือกรูปแบบและระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงมี
ความส้าคัญ เพราะจะเป็นตัวชี วัดว่าการกระจายอ้านาจสู่ประชาชนกับการมีส่วนร่วมของประชาชนมี
ประสิทธิภาพมากน้อยเพียงใด กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นการลงทุนเพ่ือป้องกัน
ปัญหาที่อาจจะบานปลายในอนาคต ซึ่งนับว่าเป็นมิติใหม่ของเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนที่พูดถึง
ความมีประสิทธิภาพความคุ้มค่า การลดค่าใช้จ่ายของภาครัฐโดยรวมการท้างานที่มีประสิทธิผลมาก
ขึ น และตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนมากขึ นด้วยเช่นกัน  

สิ่งส้าคัญที่จะท้าให้กระบวนการมีส่วนร่วมปรากฏผลได้ชัดเจนคือ การท้าให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นเกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของ (Sense of ownership) ซึ่งเกิดจากการเปิดโอกาสให้ประชาชน
ช่วยกันคิด ตัดสินใจ ร่วมจัดท้าแผนซึ่งเป็นการแสดงถึงความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 
นอกจากนั นยังเป็นการส่งเสริมให้กิจกรรมต่างๆ เกิดประสิทธิภาพภายใต้บรรยากาศของการ
สมานฉันท์ในอุดมการณ์ร่วมกันที่จะพัฒนาชุมชน และเมื่อสิ นสุดการด้าเนินการตามแผนแล้ว 
ประชาชนจะเป็นผู้ที่สามารถประเมินการด้าเนินงานได้ว่าโครงการใดหรือกิจกรรมที่เป็นประโยชน์
ให้แก่ท้องถิ่น 

ในขณะที่หลักการการจัดการร่วม (Co Management) นั นเป็นการด้าเนินการร่วมกัน
ระหว่างรัฐและผู้ใช้ทรัพยากรที่ไม่มีรูปแบบก้าหนดที่ตายตัว แต่เป็นแนวทางในการจัดการร่วมกันโดย

                                                           
82 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 290 มาตรา 290 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอา้นาจ หนา้ที่

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามที่กฎหมายบัญญัติ  
กฎหมายตามวรรคหนึ่งอย่างน้อยต้องมีสาระส้าคัญดังต่อ ไปนี   
(1) การจัดการ การบ้ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพื นที ่ 
(2) การเข้าไปมีส่วนในการบ้ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมทีอ่ยูน่อกเขตพื นที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมี

ผลกระทบ ต่อการด้ารงชีวิตของประชาชนในพื นที่ของตน  
(3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื นที่ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 

หรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื นที่ 
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แบ่งหน้าที่หรือบทบาทการท้างานแตกต่างกันไปตามความเหมาะสม  การจัดการร่วมจึงเป็น
กระบวนการจัดการแบบหนึ่ง ซึ่งไม่มีใครท้าถูกต้อง หรือเข้าใจระบบของทรัพยากรธรรมชาติ (ระบบ
นิเวศน์) หรือระบบสังคมมนุษย์ (สังคม-การเมือง) ได้ทั งหมด ซึ่งการด้าเนินการด้วยวิธีการจัดการร่วม
จะค้านึงถึงการพัฒนาระบบการจัดการ ซึ่งเป็นเรื่องส้าคัญที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างคนกับ
คน และระหว่างคนกับสิ่งแวดล้อม การจัดการร่วมจะให้ความส้าคัญกับคนและพฤติกรรมคนมากกว่า
ความส้าเร็จในการพัฒนาเทคโนโลยีชนิดใดชนิดหนึ่ง  

ส้าหรับแนวทางการจัดการร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นการ
จัดการที่เน้นหรือให้ความส้าคัญกับการเข้าร่วมของกลุ่มคนที่การด้ารงชีวิตของพวกเขาอยู่บน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หรือกลุ่มคนที่ได้รับผลกระทบของการจัดการตัดสินใจนั นๆ และ
การเสริมสร้างกระบวนการตัดสินใจของพวกเขาให้แข็งแกร่ง “การจัดการร่วม” เป็นรูปแบบการ
ปกครองแบบหนึ่งที่เสริมสร้างการเป็นหุ้นส่วนของภาคเอกชนทั งในส่วนของภาคอุตสาหกรรมและพล
เรือนในกิจกรรมการปกครองต่างๆ ภาคเอกชนจะประกอบด้วยตัวแทนจากองค์กรที่มีความสนใจใน
ประเด็นนั นๆ เช่น องค์กรพัฒนาเอกชน กลุ่มชุมชนต่างๆ เป็นต้น การด้าเนินการในแนวทางการ
จัดการร่วมจะให้ความส้าคัญเรื่องความเป็นประชาธิปไตยในการมีส่วนร่วมของผู้ที่เกี่ยวข้อง โดย
คาดหวังให้ชุมชนหรือองค์กรที่มีส่วนเกี่ยวข้องมีการแสดงความชัดเจนในเรื่องมาตรฐานของความ
รับผิดชอบ ความโปร่งใส และความเสมอภาค 

เมื่ อพิจารณาจากแนวความคิดดั งกล่าวข้างต้น ผู้ วิจั ยพบว่าการจัดการร่ วม ( Co 
Management) เป็นส่วนหนึ่งในระดับของการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) 
โดยการจัดการร่วมเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับการร่วมปฏิบัติ ซ่ึงเป็นระดับขั นที่สูงถัดไป
จากการวางแผนร่วมกัน คือ เป็นระดับที่ผู้รับผิดชอบโครงการกับประชาชนร่วมกันด้าเนินโครงการ 
เป็นขั นการน้าโครงการไปปฏิบัติร่วมกันเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่วางไว้ ซึ่งเป็นขั นที่ระดับการมีส่วน
ร่วมสูงขึ นจ้านวนประชาชนที่มีส่วนร่วมน้อยลงแต่อ้านาจของประชาชนจะมีมากขึ นตามล้าดับ  
การมีส่วนร่วมของประชาชนกับการจัดการร่วมมีความแตกต่างกัน คือ การมีส่วนร่วมของประชาชน
เป็นกระบวนการที่สามารถน้าไปใช้ได้ทั่วไป ความแตกต่างของลักษณะของทรัพยากร วัฒนธรรม 
ประเพณีและพื นที่ จะไม่ค่อยมีผลต่อการน้าเอาการมีส่วนร่วมไปใช้  ในขณะที่การน้าเอาการจัดการ
ร่วมไปใช้ในการจัดการทรัพยากรนั น จะต้องค้านึงถึงลักษณะของทรัพยากรเพราะทรัพยากรที่เหมาะ
กับการดูแลโดยชุมชนผู้ใช้ควรเป็นทรัพยากรที่ไม่เคลื่อนทีสามารถเก็บกักประโยชน์เอาไว้ใช้ได้ และ
คาดการณ์ได้ว่าระบบทรัพยากรจะผลิตทรัพยากรมาให้ใช้ได้มากน้อยเท่าไหร่เวลาใด ลักษณะของกลุ่ม
ผู้ใช้ควรจะมีค่านิยมเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมและการจัดการทรัพยากรร่วมกัน  เคยท้าอะไรที่ประสบ
ความส้าเร็จมาร่วมกัน (หรือมีทุนทางสังคม) มีผู้น้าที่ดี กลุ่มมีการพ่ึงพาอาศัยกัน และพ่ึงพาอาศัย
ธรรมชาติในการด้ารงชีวิต เป็นต้น ต้นทุนของเทคโนโลยีในการดูแลทรัพยากรต่้า และทรัพยากรไม่ได้
ถูกใช้เพ่ือขายในตลาดหรือหากทรัพยากรจะถูกน้าเข้าตลาดก็ควรเป็นแบบค่อยเป็นค่อยไปเพ่ือให้
กติกาต่างๆได้ปรับตัวเสียก่อน83 

เนื่องจากระบบการจัดการทรัพยากรในแต่ละประเภทมีหลากหลายและมีความแตกต่างกัน 
การจัดการร่วมในทรัพยากรประเภทหนึ่งๆ ไม่สามารถน้าไปใช้เป็นตัวแบบในการจัดการทรัพยากร
                                                           

83 Agrawal จาก http://cholbunnag.com/2012/07/13/elinor-ostrom ค้นเมื่อ 13 พฤษภาคม 2556 

http://cholbunnag.com/2012/07/13/elinor-ostrom%20ค้น
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อ่ืนๆ ได้ การจัดการร่วมเป็นแนวทางในการจัดการร่วมกันโดยแบ่งหน้าที่หรือบทบาทการท้างาน
แตกต่างกันไปตามความเหมาะสม การจัดการร่วมจึงเป็นกระบวนการจัดการแบบหนึ่ง ซึ่งไม่มีใครท้า
ถูกต้องหรือเข้าใจระบบของทรัพยากรธรรมชาติหรือระบบสังคมมนุษย์ได้ทั งหมด  
 
 
 
 
 
 



 
 

บทท่ี 3 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

และกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
 
3.1 หลักการส าคัญท่ีเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

3.1.1 หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดกรอบโครงสร้าง

ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างรัฐกับประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
โดยเพิ่มบทบาทของประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมใน
หลายระดับ ซึ่งเป็นรับรองแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม หรือ Participation Democracy  
โดยการน าเอาทฤษฎีประชาธิปไตยทางตรง ซึ่งประชาชนเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยด้วยตนเองมา
ผสมผสานกับทฤษฎีประชาธิปไตยแบบตัวแทน ซึ่งมีผลท าให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองการ
ปกครอง และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ข้อมูลและตรวจสอบกระบวนการตัดสินใจของรัฐ 
ในระดับต่างๆ มากยิ่งขึ้น1 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วน
ร่วมของประชาชนมากกว่ารัฐธรรมนูญฉบับใดๆ ของไทย การรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของ 
ประชาชนปรากฏอยู่ในหมวดต่างๆ ของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งสิ้นกว่า 30 มาตรา ได้แก่ 

หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
หมวด 7 คณะรัฐมนตรี 
หมวด 9 การปกครองส่วนท้องถิ่น 
หมวด 10 การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั้น รัฐธรรมนูญได้มี 
บทบัญญัติรับรอง “สิทธิในสิ่งแวดล้อม” ของประชาชน โดยสามารถแบ่งออกเป็นสิทธิต่างๆ ได้  
ดังต่อไปนี้2 

3.1.1.1 สิทธิและการมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อม 

1) สิทธิของชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในการอนุรักษ์และมีส่วน ร่วมในการจัดการ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

มาตรา 66 บุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือ ชุมชนท้องถิ่น 

                                                 
1 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม, การเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการสังคม. เอกสารประกอบการประชุมวิชาการ

สถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 2 เร่ือง การมีส่วนร่วมของประชาชน : ความยั่งยืนของประชาธิปไตย. 3 มีนาคม 2544. 
2 อุดมศักดิ์ สินธพิงษ์. รัฐธรรมนูญกับการคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อม. กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยกรุงเทพ, 2547,  

หน้า 87 
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ดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของ
ท้องถิ่นและของ ชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความ หลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน 

หลักการของรัฐธรรมนูญในมาตรา 66 นี้ เป็นการยอมรับบทบาทของชุมชน 
ท้องถิ่น ศักยภาพความเข้มแข็ง และภูมิปัญญา ของประชาชนในชุมชน ในการมีสิทธิและอ านาจ
ร่วมกับรัฐเพ่ือการ จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น อันเป็นการ เปลี่ยนแปลง
แนวความคิดจากเดิมที่ได้ก าหนดให้รัฐเป็นผู้บริหาร จัดการทรัพยากรธรรมชาติของประเทศแต่เพียง
ล าพังตลอดหลาย ทศวรรษที่ผ่านมา ในการจัดการทรัพยากรของท้องถิ่นจักต้องค านึง ถึงภูมิปัญญา
ท้องถิ่นที่มีกระบวนการในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของตนเองที่เป็นมาตั้งแต่ในอดีต  อาทิ การ
จัดการป่าชุมชน การท าประมงพ้ืนบ้าน การท าเหมืองฝายของชุมชนในภาค เหนือ รวมทั้งประเพณีใน
การก าหนดความสัมพันธ์ที่มีต่อธรรมชาติ ในรูปแบบต่างๆ ซึ่งได้แก่ การบวชป่า และการสืบชะตาของ
แม่น เป็นต้น ซึ่งกิจกรรมเหล่านี้มีผลโดยตรงต่อการใช้ประโยชน์ การ ควบคุมดูแล การพัฒนาระบบ 
และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมอย่างได้ผล หลักการดังกล่าวเป็นการยอมรับ 
แนวคิดในเรื่อง “สิทธิชุมชน” (Community Right) ซึ่งเกิดจากการ รวมตัวกันตามธรรมชาติของ
มนุษย์ตั้งแต่ในอดีต โดยเริ่มแรกมีการรวมกันเป็นกลุ่มคนที่อยู่ใกล้ชิดกันและพัฒนาขึ้นเป็นชุมชน 
หมู่บ้านและต าบลในที่สุด ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้บัญญัติ รับรองสิทธิดังกล่าวนี้ไว้ในมาตรา 64 
ดังนี้ 

มาตรา 64 บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหพันธ์  
สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องค์การเอกชน หรือหมู่ คณะอ่ืนการจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท า
มิได้ เว้นแต่โดย อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือคุ้มครอง ประโยชน์ส่วนรวมของ
ประชาชน เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยหรือ ศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพ่ือป้องกันมิให้มีการ
ผูกขาด ตัดตอนในทางเศรษฐกิจสิทธิของชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อมตามมาตรา 66 ข้างบนนี้แบ่งออกได้เป็น 3 ประการ คือ  

1 สิทธิในการที่จะอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู จารีตประเพณี ภูมิปัญญาของ 
ท้องถิ่น รวมทั้งศิลปวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่นซึ่งเป็นประโยชน์ต่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม 

2 สิทธิในการมีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดการ ดูแล และ  
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น 

3 สิทธิในการที่จะใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และ 
สิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นอย่างยั่งยืน 

ข้อสังเกต รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันใช้ค าว่า “ชุมชนท้อง ถิ่นดั้งเดิม” แทน 
ค าว่า “ชุมชนท้องถิ่น” ดังที่ได้ใช้ในรัฐธรรมนูญ ฉบับก่อน ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการป้องกันมิให้บุคคลผู้มี
อิทธิพลหรือ นายทุนจากต่างถิ่นเข้าไปตั้งชุมชนขึ้นใหม่และขอใช้สิทธิในการ จัดการและใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่นนั้นๆ 

2) สิทธิของบุคคลในการที่จะด ารงชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อม ที่ดีและมีคุณภาพ  
และมีส่วนร่วมในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพ สิ่งแวดล้อม 
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มาตรา 67 สิทธิของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชน ในการอนุรักษ์  
บ ารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากร- ธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และใน
การคุ้มครอง ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่อง ใน
สิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อ สุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อม
ได้รับ ความคุ้มครองตามความเหมาะสม 

การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบ ต่อชุมชนอย่าง 
รุนแรงทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้
ศึกษาและ ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม และสุขภาพของ ประชาชนในชุมชน และจัดให้
มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็น ของประชาชนและผู้มี ส่วนได้เสียก่อนรวมทั้งได้ให้องค์กรอิสระซึ่ง
ประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการ
การศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม หรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการ
ด าเนินการดังกล่าว 

สิทธิของชุมชนที่จะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอ่ืนของรัฐที่เป็น นิติบุคคล เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัตินี้ ย่อม
ได้รับความคุ้มครอง 

หลักการของรัฐธรรมนูญในมาตรา 67 วรรคแรกนี้ เป็นการให้สิทธิแก่ 
ปัจเจกบุคคลทั่วไปในอันที่ จะด ารงชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อม ที่ไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย 
สวัสดิภาพ และการมี คุณภาพชีวิตที่ดี รวมทั้งสิทธิในการมีส่วนร่วมกับชุมชนและรัฐใน การ
บ ารุงรักษาสิ่งแวดล้อมและพิทักษ์สิทธิดังกล่าวนี้ไว้ สิทธิใน มาตรานี้มีพัฒนาการมาจากแนวความคิด
ในเรื่องสิทธิในคุณภาพสิ่งแวดล้อมท่ีว่า “มนุษย์นั้นมีสิทธิพ้ืนฐานในธรรมชาติที่ได้คุณภาพ ในแสงแดด
ที่ระยิบระยับ ในน้ าและอากาศที่บริสุทธิ์ ในธรรมชาติ ป่าเขาที่สวยงามและหลากหลาย”3 สิทธิใน
คุณภาพสิ่งแวดล้อมนี้ จึงมีความหมายจ ากัดอยู่เพียงในสิ่งแวดล้อมตามธรรมชาติ เท่านั้นไม่รวมถึง
สิ่งแวดล้อมอ่ืนๆ อาท ิสิ่งแวดล้อมทางสังคมหรือ วัฒนธรรม ฯลฯ สิทธิของปัจเจกชนในการที่จะมีส่วน
ร่วมกับรัฐและ ชุมชนในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามมาตรานี้  แบ่งออกได้ 3 
ประการ คือ 

2.1 สิทธิในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพในสิ่งแวดล้อม 
2.2 สิทธิในการได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความ 

หลากหลายทางชีวภาพ 
2.3 สิทธิในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและ 

ความหลากหลายทางชีวภาพ 
นอกจากจะได้ให้การรับรองสิทธิดังกล่าวข้างต้นแล้ว มาตรานี้ยังให้ 

หลักประกันว่าสิ่งแวดล้อมที่ดีนั้นจะไม่ถูกท าลายลง อันเป็นผลมาจากโครงการหรือกิจกรรมต่างๆ ที่มี
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม โดยได้ก าหนดให้เจ้าของโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อ ให้เกิดผลกระทบ
อย่างรุนแรงต่อสิ่งแวดล้อมมีหน้าที่ที่จะต้องท าการ ศึกษาและประเมินผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นจาก
                                                 

3 แกว้สรร อติโพธ,ิ สัมมนาเชิงปฏิบัติการ “สิ่งแวดล้อมในรัฐธรรมนูญแปลงแนวคิดสู่ปฏิบัติ” กรุงเทพมหานคร: กรมส่งเสริม
คุณภาพสิ่งแวดล้อม, พ.ศ. 2541, หน้า 29. 
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โครงการหรือกิจกรรมนั้นเสียก่อน และโครงการหรือกิจกรรมเหล่านั้นจะต้องผ่าน การพิจารณาและให้
ความคิดเห็นประกอบ โดยกระบวนการรับฟังความคิดเห็น จากผู้ที่เกี่ยวข้องจนมีข้อยุติเสียก่อน จึงจะ
สามารถด าเนินโครงการหรือกิจกรรมเหล่านั้นได้ บทบัญญัติในมาตรา 67 วรรค 2 ได้ระบุถึงขั้นตอน
ก่อนการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมที ่อาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อสิ่งแวดล้อมไว้ ดังนี้ 

(1) ท าการศึกษาและประเมินผลกระทบโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมี 
ผลกระทบต่อคุณภาพของสิ่งแวดล้อม 

(2) ให้องค์กรอิสระซึ่งประกอบไปด้วยผู้แทนองค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม  
และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการเรียนการ สอนด้านสิ่งแวดล้อมให้ความเห็นประกอบการ
ตัดสินใจ 

นอกจากนี้ ในมาตรา 67 วรรค 3 ยังให้สิทธิแก่ชุมชนใน การฟ้องร้องหน่วย 
ราชการที่เก่ียวข้อง ในกรณีที่ปรากฏว่ามิได้มีการ ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรค 1 และวรรค 2 ซึ่งได้แก่ 
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอ่ืน ของรัฐ เพ่ือให้
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวได้ สิทธิในการฟ้องหน่วย ราชการเป็นคดีความนี้มีพัฒนาการมาจาก
แนวความคิดท่ีว่าคุณภาพสิ่งแวดล้อมเป็นสมบัติร่วมกันของชุมชนและประชาชนที่ ได้มอบหมายให้รัฐ
เป็นผู้ดูแลหากรัฐปฏิเสธหรือไม่สามารถกระท าหน้าที่ดังกล่าวนั้น ชุมชนหรือประชาชนผู้เป็นเจ้าของ
สิ่งแวดล้อม นั้นย่อมมีสิทธิฟ้องคดีเพ่ือให้รัฐท าหน้าที่ดังกล่าวให้ถูกต้องได้ อาทิ การฟ้องเทศบาลเพ่ือ
ขอให้เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่ขัดต่อกฎหมายซึ่งก่อให้เกิดมลพิษในบริเวณที่ก่อสร้างตาม
กฎหมาย ควบคุมอาคาร หรือการฟ้องหน่วยราชการที่ปฏิเสธสิทธิของประชาชนในการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสาร เป็นต้น สิทธิในการฟ้องคดีตามมาตรานี้เป็นสิทธิของชุมชนที่ได้รับความเสียหายจากปัญหา  
คุณภาพสิ่งแวดล้อม ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของผู้ฟ้องร้องที่จะต้องพิสูจน์ให้เห็นถึงความเสียหายที่ตน
ได้รับจากปัญหาของคุณภาพสิ่งแวดล้อมดังกล่าวนั้น 

3) สิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะ 
มาตรา 56 บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูล หรือข่าว 

สาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการหน่วยงานของ รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น 
เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูลนั้นจะกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือส่วน
ได้เสียอันพงึได้รับความคุ้มครองของบุคคลอื่นทั้งนี้ ตาม ที่กฎหมายบัญญัติ 

หลักการของรัฐธรรมนูญในมาตรา 56 นี้เป็นการยอมรับสิทธิของประชาชน 
ทั่วไปในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารอันเป็นสาธารณะ มิได้จ ากัดเพียงผู้ที่จะได้รับผลกระทบจากกิจกรรม
หรือโครงการที่เก่ียวข้องดังเช่นกรณีของสิทธิในประเภทอ่ืนๆ สิทธิดังกล่าว มีวิวัฒนาการมาจาก 
แนวความคิดท่ีว่า ประโยชน์สาธารณะเป็นของ ประชาชนทั่วไป รัฐเป็นเพียงผู้ได้รับมอบหมายให้เป็น 
ผู้ดูแลประโยชน์นั้น ประชาชนผู้เป็นเจ้าของยังมีสิทธิที่จะรับรู้และตรวจสอบได้เสมอ สิทธิที่ว่านี้ ได้แก่  
“สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร สาธารณะ” สิทธิตามมาตรานี้ หมายถึง สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลหรือ 
ข่าวสารสาธารณะเท่านั้นไม่รวมถึงข้อมูลหรือข่าวสารที่เป็นการภายในของหน่วยงานราชการหรือของ
รัฐในการจ าแนกข้อมูลโดยทั่วไปอาจแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ ข้อมูลภายในและข้อมูลสาธารณะ 
ดังนั้น ข้อมูลใดหากมิใช่ “ข้อมูลภายใน” ของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งแล้ว ย่อมจะต้องถือว่าเป็น 
“ข้อมูลสาธารณะ”ได้ทั้งสิ้นจากหลักเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า ข้อมูลที่อยู่ในความครอบครอง
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ของหน่วยงานของรัฐที่จะถือว่าเป็นข้อมูลภายในนั้น หมายถึงข้อมูลที่เป็นเรื่องเฉพาะเจาะจงของแต่
ละหน่วยงาน รวมทั้งข้อมูลที่ยังอยู่ในกระบวนการวินิจฉัยสั่งการของหน่วยงานนั้นๆ ส่วนผลของค า
วินิจฉัยสั่งการ แนวนโยบาย บันทึก และสรุป ส านวนการสอบสวนซึ่งผ่านกระบวนการวินิจฉัยสั่งการ
ดังกล่าวไปแล้วนั้น ข้อมูลเหล่านี้ถือได้ว่าเป็นข้อมูลสาธารณะซึ่งประชาชนโดยทั่วไปมีสิทธิเข้าถึงได้
ทั้งสิ้น ตัวอย่างของข้อมูลข่าวสารสาธารณะที่เก่ียวข้องกับสิ่งแวดล้อมที่ว่านี้ ได้แก่ แผนการสร้างเขื่อน
เพ่ือการชลประทานรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมแผนการก าหนดเขตนิคมอุตสาหกรรม 
แนวเขตการตัดถนนสายใหม่ ค าอนุญาตการก่อสร้างโรงงานหรืออาคารขนาดใหญ่ แนวทางการวาง 
ท่อก๊าซ รวมทั้งรายงานการควบคุมมลพิษของโรงงานอุตสาหกรรมต่างๆ เป็นต้น 

4) สิทธิที่จะได้รับข้อมูลข่าวสารก่อนการอนุญาตหรือด าเนินโครงการที่มี 
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และสิทธิในการแสดงความ คิดเห็นผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็น 

มาตรา 57 บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วย 
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ ราชการส่วนท้องถิ่นก่อนการอนุญาตหรือการด าเนิน
โครงการหรือ กิจกรรมใดทีอ่าจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือ
ส่วนได้เสียส าคัญอ่ืนใดที่เก่ียวกับตน หรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนต่อหน่วย 
งานที่เกี่ยวข้องเพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกล่าวการวางแผนพัฒนาสังคม  เศรษฐกิจ 
การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การวางผังเมือง การก าหนดเขตการใช้ประโยชน์
ในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียส าคัญของประชาชน ให้รัฐจัดให้มีระบวนการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างท่ัวถึงก่อนด าเนินการ 

หลักการของรัฐธรรมนูญในมาตรา 57 นี้ เป็นการให้สิทธิแก่บุคคลหรือ 
ชุมชนท้องถิ่นท่ีอาจได้รับผลกระทบจากโครงการหรือ กิจกรรมใดๆ ที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพของ
สิ่งแวดล้อม การด ารงชีวิตหรือส่วนได้เสียอันส าคัญของบุคคลหรือของชุมชนท้องถิ่น  ในการได้รับ
ข้อมูล ค าชี้แจง พร้อมทั้งเหตุผลจากหน่วย ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถิ่น ก่อนการอนุญาตจัดท าโครงการหรือกิจกรรมเหล่านั้น สิทธิที่ว่านี้มีความเชื่อมโยงกับสิทธิใน
การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารอันเป็นสาธารณะตามมาตรา 56 ในประการที่ว่า นอกจากการมีสิทธิที่จะ
ได้รับข้อมูล ข่าวสารอันเป็นสาธารณะดังกล่าวแล้ว ประชาชนที่มีส่วนได้เสียยัง มีสิทธิที่จะแสดงความ
คิดเห็นหรือท้วงติงการอนุญาตให้จัดท าโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้อีก
ด้วย โดยมีข้อแตกต่างในประเด็นที่ว่า สิทธิตามมาตรานี้เป็นสิทธิเฉพาะ ของผู้มีส่วนได้เสียหรือของ
ชุมชนที่อาจได้รับผลกระทบจาก โครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเท่านั้น อาทิ 
สิทธิของประชนในชุมชนที่อาศัยอยู่ริมน้ าในกรณีที่มีโครงการ จะจัดตั้งโรงงานกระดาษบริเวณริมน้ า
ดังกล่าว ในขณะที่สิทธิตาม มาตรา 56 เป็นสิทธิของประชาชนทั่วไปในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
สาธารณะ โดยที่บุคคลเหล่านั้นไม่จ าต้องมีส่วนได้เสียในข้อมูล ข่าวสารที่ว่านั้นแต่อย่างใด 

การใช้สิทธิของประชาชนตามมาตรานี้จะกระท าผ่านกระบวนการการรับฟัง 
ความคิดเห็นของประชาชน หรือที่เรียกกัน โดยทั่วไปว่า “การท าประชาพิจารณ์” (Public Hearing) 
การท าประชาพิจารณ์เป็นกระบวนการทางกฎหมายที่เปิดโอกาสให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียที่อาจ
ได้รับผลกระทบจากโครงการหรือกิจกรรมใดๆ ได้เข้ามามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นหรือท้วงติง
ก่อนที่จะมีการอนุญาตในโครงการหรือกิจกรรมเหล่านั้น หลักการดังกล่าวมีขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อ
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กระบวนการตัดสินใจของรัฐหรือของเจ้าของโครงการให้เป็นไปโดยรอบคอบและเป็นธรรม เป็นการรับ
ฟังความคิดเห็นจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง ทั้งผู้ด าเนินโครงการ รัฐบาลและประชาชน โดยมีขั้นตอน
ดังต่อไปนี้ 

4.1 รวบรวมข้อมูล ข่าวสาร ความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ รวมทั้ง 
ผลประโยชน์ต่างๆ ที่พึงมีของทุกฝ่าย 

4.2 จัดตั้งคณะกรรมการรับฟังความคิดเห็นที่เป็นอิสระและเป็น 
กลาง ซึ่งโดยทั่วไปจะมีจ านวนประมาณ 3-5 คน 

4.3 แจกจ่ายข้อมูลข่าวสารของโครงการให้ผู้มีส่วนได้เสีย ได้ 
ตรวจสอบตามวิธีการและเงื่อนไขที่ก าหนด 

4.4 รับลงทะเบียนข้อพิจารณ์ โดยผู้มีส่วนได้เสียแสดงความจ านง 
เข้าท าพิจารณ์ในประเด็นใดๆ โดยเฉพาะเจาะจง 

4.5 ผู้พิจารณ์เข้าชี้แจง ซักถาม เสนอข้อมูล หลักฐาน และความ 
คิดเห็นของตนเป็นประเด็นๆ ไป การพิจารณ์นี้จักต้องกระท าโดยเปิดเผย เปิดโอกาสให้ผู้ที่สนใจมีสิทธิ
รับฟังได้ 

4.6 คณะกรรมการฯ จะประชุมและลงความเห็นในประเด็น ต่างๆ  
ตามหลักฐานที่ปรากฏ พร้อมหาข้อยุติในประเด็นที่ว่าควรที่จะอนุมัติโครงการที่ว่านี้หรือไม่ หรือควร
แก้ไขปรับปรุงส่วนหนึ่ง ส่วนใด หรือให้ระงับโครงการไว้เพ่ือท าการศึกษาเพ่ิมเติม โดยประกาศผล
ดังกล่าวให้สาธารณชนได้รับทราบ การท าประชาพิจารณ์นั้น เป็นเพียงกระบวนการรวบรวมความ
คิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องหรือผู้ที่อาจได้รับผลกระทบจาก โครงการเท่านั้นรัฐหรือเจ้าของโครงการยัง
เป็นผู้ที่มีอ านาจในการตัดสินใจในขั้นสุดท้ายว่า ควรที่จะด าเนินโครงการนั้นหรือไม่ ซึ่งในขั้นตอน
สุดท้ายแล้วสิทธิของประชาชนที่จะได้รับในเรื่องการท าประชาพิจารณ์ยังขึ้นอยู่กับกระบวนการ
ตัดสินใจของภาครัฐ อนึ่ง ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ออก
ระเบียบก าหนดว่า ในการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมทุกฉบับจักต้องมีการ
จัดท าการรับฟังความคิดเห็นแนบไปด้วย 

3.1.1.2 หน้าที่ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
1) หน้าที่ของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

มาตรา 73 บุคคลมีหน้าที่รับราชการทหาร ช่วยเหลือในการป้องกันและ 
บรรเทาภัยพิบัติสาธารณะ เสียภาษีอากร ช่วยเหลือราชการ รับการศึกษาอบรม พิทักษ์ ปกป้องและ
สืบสานศิลปวัฒนธรรมของชาติและภูมิปัญญาท้องถิ่น  และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ทั้งนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

หลักการของรัฐธรรมนูญในมาตรา 73 ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของประชาชน 
ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  หลักการดังกล่าวเป็นผลสืบเนื่องมาจาก
แนวความคิดในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการด้านสิ่งแวดล้อม กล่าวคือ ประชาชน
ควรมีส่วนร่วมทั้งในแง่ของการมีสิทธิที่จะได้ใช้ประโยชน์  และในแง่ของการมีหน้าที่ที่จะอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไปพร้อมๆ กัน ผลของการก าหนดให้เป็นหน้าที่ดังกล่าวท าให้รัฐ
สามารถที่จะบังคับให้ประชาชนกระท าการหรืองดเว้นการกระท าใดๆ ที่อาจเป็นการท าลาย
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ ซึ่งหากฝ่าฝืนก็จะได้รับโทษทั้งในทางอาญาและในบางกรณี
อาจต้องรับผิดในความเสียหายต่อสภาพแวดล้อมที่เสียไปอีกด้วย  ตัวอย่างเช่น ในพระราชบัญญัติ
สงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2535 มีบทบัญญัติห้ามมิให้มีการล่าหรือท าการค้าสัตว์ป่าที่ก าลังตก
อยู่ในอันตรายใกล้จะสูญพันธ์ และพระราชบัญญัติ โรงงาน พ.ศ. 2522 มีบทบัญญัติก าหนดให้เจ้าของ
โรงงานต้องท าการบ าบัดน้ าเสียจากโรงงานก่อนปล่อยออกสู่แหล่งรองรับตามธรรมชาติ เป็นต้น 

2) หน้าที่ของรัฐในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ 
อนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

มาตรา 85 รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ดังต่อไปนี้ 

...................................... 
(3) จัดให้มีการวางผังเมือง พัฒนา และด าเนินการตาม ผังเมือง 

อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพ่ือประโยชน์ในการ ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน 
(4) จัดให้มีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าและ  

ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอย่างเป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ทั้งต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การสงวน บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอย่าง
สมดุล 

(5) ส่งเสริมบ ารุงรักษาและคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อม ตาม 
หลักการพัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจนควบคุมและก าจัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ 
และคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยประชาชน ชุมชนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องมี
ส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางการด าเนินงาน 

หลักการของรัฐธรรมนูญในมาตรา 85 นี้ ได้ถูกบัญญัติไว้ ในหมวด 5 ซ่ึง 
เป็นหมวดที่ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เป็นการยอมรับบทบาทของชุมชนและประชาชนใน
การมีส่วนร่วม กับรัฐเพื่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยก าหนดให้เป็นหน้าที่ของ
รัฐในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการ ดังต่อไปนี้ 

1) สงวน บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง 
ชีวภาพ 

2) ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง 
ชีวภาพ 

3) ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตาม 
หลักการพัฒนาที่ยั่งยืน 

4) ควบคุมและก าจัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพ อนามัย สวัสดิ 
ภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน  

เป็นที่น่าสังเกตว่าในกรณีที่รัฐไม่สามารถปฏิบัติตามแนวนโยบายที่ก าหนด 
ไว้ในมาตรานี้ ประชาชนจะสามารถใช้สิทธิฟ้องร้องเพ่ือให้มีการปฏิบัติตามนโยบายดังกล่าวได้หรือไม่
เมื่อพิจารณาประกอบกับมาตรา 75 ที่ว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้ เพ่ือเป็นแนวทางในการตรา
กฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” แล้ว จะพบว่ามาตรานี้มีไว้เพ่ือเป็น
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การก าหนดแนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารการจัดการด้านสิ่งแวดล้อม
ของประเทศ เท่านั้น โดยทั่วไปการใช้สิทธิฟ้องคดีหน่วยงานของรัฐกฎหมายได้ก าหนดไว้โดยเฉพาะ 
ได้แก่ ตามมาตรา 67 วรรค 34  เป็นกรณีที่หน่วยงานนั้นๆ ละเว้นการปฏิบัติให้เป็นไปตามสิทธิของ
การมีส่วน ร่วมในการจัดการสิ่งแวดล้อมและสิทธิในการตรวจสอบหน่วยงานของรัฐในการจัดท า
โครงการที่อาจมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และตามมาตรา 67 วรรคสาม เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเว้นการกระท าตามหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ  

กล่าวโดยสรุป การใช้สิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นกรณีท่ีประชาชนถูกปฏิเสธสิทธิตาม 
รฐัธรรมนูญจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส่วนกรณีตามมาตรา 85 นี้เป็นบทก าหนดหน้าที่ของรัฐมิใช่สิทธิของ 
ประชาชน หากมีการปฏิเสธการปฏิบัติหน้าที่ก็ไม่น่าที่จะก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องคดีต่อหน่วยงานของ
รัฐดังกล่าวนั้นได้แต่อย่างใดนอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังมีบทบัญญัติท่ีก าหนดให้ รัฐมีหน้าที่ในการ
จัดการและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรดินเพ่ือการเกษตรอย่างมีประสิทธิภาพ  โดยต้องท าการจัดสรร
ให้เกษตรกร ได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรดังกล่าวอย่างทั่วถึงและคุ้มค่าปรากฏ  ตามมาตรา 85(1) ที่
บัญญัติว่า “ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินให้ครอบคลุมทั่วประเทศ โดยให้ค านึงถึงความสอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ ทั้งผืนดิน ผืนน้ า วิถีชีวิตของชุมชนท้องถิ่นและการดูแลรักษา 
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพและก าหนดมาตรฐาน การใช้ที่ดินอย่างยั่งยืน โดยต้องให้
ประชาชนในพื้นท่ีที่ได้รับผล กระทบจากหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินนั้นมีส่วนร่วมในการตัดสินใจด้วย” 

3.1.1.3 หน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการ บ ารุงรักษา  
และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

มาตรา 290 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจ หน้าที่ส่งเสริมและ 
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามที่กฎหมายบัญญัติกฎหมายตามวรรคหนึ่งอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญ
ดังต่อไปนี้ 

(1) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ 

(2) การเข้าไปมีส่วนในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบ ต่อการด ารงชีวิตของประชาชนใน
พ้ืนที่ของตน 

(3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรม 
ใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม หรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นท่ี 

หลักการของรัฐธรรมนูญในมาตรา 290 นี้ เป็นการยอมรับบทบาทของ 
ชุมชนท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น เป็นการส่งเสริมให้ท้องถิ่นมี
อิสระในการจัดการ ทรัพยากรดังกล่าวให้สอดคล้องกับสถานการณ์และความต้องการของประชาชน
และชุมชนในท้องถิ่นนั้นๆ อย่างแท้จริงมากขึ้นกว่า ในอดีตที่การจัดการมักเป็นเรื่องของเจ้าหน้าที่ใน
ระดับภูมิภาคท่ีด าเนินการตามนโยบายที่ถูกก าหนดมาจากส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ มาตรานี้ให้อ านาจ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
                                                 

4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67 วรรคสาม สิทธิของชมุชนที่จะฟ้องหนว่ยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอื่นของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล เพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัตินี ้ย่อมได้รับความคุ้มครอง 
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เทศบาล สุขาภิบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจออกกฎหมาย เพ่ือการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของท้องถิ่นดังนี้ 

1) การจัดการบ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก  
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ 

2) การเข้าไปมีส่วนในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อมท่ีอยู่นอกเขตพ้ืนที่เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่
ของตน 

3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใด 
นอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม หรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นท่ี 

หลักการของรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจองค์กรท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดการ 
สิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นได้เองตามมาตรานี้ มีพัฒนาการมาจากแนวความคิดที่ให้องค์กรดังกล่าวมีอิสระ
ในการปกครองตนเอง ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติในมาตรา 281 ที่ว่า “...รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระ
แก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น” และในมาตรา 
282 “การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นและมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และ 
เงื่อนไขที่ชัดเจน สอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ตามท่ี 
กฎหมายบัญญัติ โดยต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของ 
ประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของ 
ประชาชนในท้องถิ่น หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้” และในมาตรา 283 ที่ว่า “ย่อมมี
ความ เป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล  
การเงินและการคลัง และมีอ านาจ หน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับ 
การพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย” บทบัญญัต ิเหล่านี้ถือได้ว่าเป็นบทเสริมที่ช่วยให้
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมของท้องถิ่นมีความอิสระ ชัดเจนและเป็นรูปธรรม  
มากขึน้ 

3.1.2 หลักการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่สร้างความสมดุล 
ระหว่างการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม (Environmental Conservation) กับการพัฒนา 
(Development) ตามหลักการพัฒนาที่ย่ังยืน (Sustainable Development) 

3.1.2.1 รัฐธรรมนูญฯ 2550 ให้ความส าคัญกับการสร้างความสมดุล 
ระหว่างการอนุรักษ์กับการใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและความหลากหลายทาง
ชีวภาพ ซึ่งเป็นแนวความคิดเดียวกับหลักการพัฒนาที่ยั่งยืนอันเป็นแนวความคิดท่ีเป็นกระแสหลักของ
โลกในปัจจุบัน หัวใจของการพัฒนาที่ยั่งยืนเป็นการสร้างความสมดุลระหว่างการพัฒนากับสิ่งแวดล้อม 
ซึ่งทั้งสองสิ่งที่มีความสมดุลกันได้นั้นจะต้องให้ความส าคัญแก่เศรษฐกิจในฐานะที่เป็นเครื่องมือ
สนับสนุนการพัฒนา และให้ความส าคัญแก่นิเวศวิทยาในฐานะท่ีเป็นเครื่องมือส่งเสริมสิ่งแวดล้อมด้วย 
การพัฒนาที่ยั่งยืนจึงเป็นการพัฒนาที่มีความเป็นบูรณาการหรือเป็นเครื่องมือพัฒนาที่ท าให้เกิดองค์
รวม เช่น ในขณะที่สังคมมีภารกิจต้องสร้างความเจริญทางเศรษฐกิจ เพ่ือแก้ปัญหาความยากจน 
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ขณะเดียวกันสังคมก็มีภารกิจที่จะต้องดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไปด้วยกัน ไม่ใช่
ให้ความส าคัญกับภารกิจใดภารกิจหนึ่งมากจนกระทั่งอีกภารกิจหนึ่งเสียหาย5 

3.1.2.2 การให้ความส าคัญกับการสร้างความสมดุลในการสงวน บ ารุงรักษา 
และใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติที่มีความหลากหลายทางชีวภาพ (Biological Diversity หรือ 
Biodiversity) ความหลากหลายทางชีวภาพมีขอบเขตครอบคลุมถึงความหมายของ ความหลากหลาย
ของชนิดพันธ์ (Species Diversity) ความหลากหลายทางพันธุกรรม (Genetic Diversity) และความ
หลากหลายของระบบนิเวศ (Ecological Diversity) ซึ่งหากความหลากหลายทั้งสามได้รับการกระทบ
จนสูญเสียความสลับซ้อน ความสมดุลก็จะมีโอกาสที่จะลดลง ความเสื่อมสลายของระบบนิเวศมี
โอกาสเกิดข้ึนสูงแลชีวิตบนโลกจะไม่สามารถด ารงและสืบต่อเนื่องได้อย่างยั่งยืน6 
 
3.2 ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยแบ่งออกเป็นทั้งหมด 5 ฝ่าย โดยมีรายละเอียดดังนี้7 

3.2.1 รัฐ 
รัฐธรรมนูญฯ 2550 ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องท าหน้าที่หลักของรัฐพร้อมๆ กับ

จะต้องให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมด้วย 
การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมดังกล่าว มีส่วนช่วยให้รัฐสามารถท าหน้าที่ประสานประโยชน์
ระหว่างประโยชน์ของสาธารณะกับประโยชน์ของบุคคลอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น นอกจากรัฐจะมี 
หน้าที่ในการจัดการ สนับสนุนและส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อมเป็นการเฉพาะแล้ว หน้าที่ในการส่ งเสริมและสนับสนุนให้เกิดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยทั่วไป และหน้าที่ดังกล่าวยังมีฐานะเป็นเงื่อนไขส าคัญของแนวทางการบริหารจัดการที่ดี 
ตามแนวความคิดเรื่องธรรมาภิบาลหรือธรรมรัฐ อย่างไรก็ตามหน้าที่ดังกล่าวไม่ว่าจะพิจารณาจาก
แง่มุมใดจะต้องด าเนินการให้ความส าคัญแก่ความหลากหลายทางชีวภาพเป็นส าคัญ 

3.2.2 บุคคลหรือประชาชนทั่วไป 
3.2.2.1 สิทธิของบุคคลในการบ ารุงรักษาและได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

และสิ่งแวดล้อม รัฐธรรมนูญฯ 2550 ให้สิทธิแก่บุคคล โดยผ่านการมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชน ในการ
ดูแลผลประโยชน์ของประชาชนที่จะด ารงชีวิตได้อย่างปกติและมีคุณภาพชีวิตที่ดี ปราศจากการ
รบกวนจากภยันตรายที่อาจมาจากสิ่งแวดล้อมรอบตัว เพราะหากสิ่งแวดล้อมไม่ดีแล้วสุขภาพอนามัย
ของประชาชนอาจทรุดโทรมลงและท าให้มีอายุไม่ยืนยาว จึงเชื่อกันว่าสิทธิของประชาชนที่จะอยู่ใน
สิ่งแวดล้อมที่ดี เป็นหลักประกันส าคัญส าหรับคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน ดังนั้น การอนุรักษ์
สิ่งแวดล้อมจึงไม่ใช่ว่าจะอนุรักษ์เพียงเพ่ือสิ่งแวดล้อมเท่านั้น แต่เป็นการอนุรักษ์ไว้เพ่ือคนด้วย 
รัฐธรรมนูญจึงก าหนดขอบเขตการใช้สิทธิของบุคคลไว้ดังนี้ 

                                                 
5 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม. สิ่งแวดล้อมในรัฐธรรมนูญ. สารานกุรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2540). สถาบัน

พระปกเกล้า 2547. หน้า 17. 
6 จิราภรณ์ คชเสน ีพันธวัศ สัมพันธ์พานชิ ใน คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม เร่ืองเดียวกัน หน้า 18. 
7 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและคณะ. อ้างแล้ว 22-40. 
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1) บ ารุงรักษาและ ได้รับประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความ 
หลากหลายทางชีวภาพ 

2) คุ้มครองส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
3.2.2.2 สิทธิของบุคคลที่จะได้รับข้อมูลและค าชี้แจงและเหตุผลก่อนการอนุญาต 

หรือด าเนินโครงการ หรือกิจกรรมที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม รัฐธรรมนูญฯ 2550 ให้สิทธิของบุคคล
ในการเข้าถึงข้อมูลเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ซึ่งอาจท าได้ใน 2  
แนวทาง 

1) สิทธิของบุคคลที่จะได้รับข้อมูลและค าชี้แจงและเหตุผล จากหน่วย 
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือส่วนราชการส่วนท้องถิ่น ก่อนการอนุญาตหรือการด าเนิน
โครงการหรือกิจกรรม 

2) สิทธิของบุคคลที่จะมีโอกาสแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกล่าว 
โดยกระบวนการรับฟังความเห็นของประชาชน 

สิทธิทั้งสองประการดังกล่าว มีลักษณะของการสื่อสารสองทางระหว่างรัฐกับ 
ประชาชน โดยต่างฝ่ายต่างเป็นทั้งผู้ให้ข้อมูลและเป็นผู้รับข้อมูล การแลกเปลี่ยนข้อมูลซึ่งกันและกัน  
และการสื่อสารที่มีลักษณะเป็นการสื่อสารสองทางดังกล่าว เป็นปัจจัยส าคัญท่ีช่วยให้หลักการมีส่วน 
ร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมร่วมกับรัฐมีความเป็นไปได้ในทาง
ปฏิบัติยิ่งขึ้น 

3.2.2.3 สิทธิของบุคคลที่จะฟ้องหน่วยงานราชการหรือองค์กรของรัฐให้ปฏิบัติหน้าที่ 
กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐซึ่งมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายในการคุ้มครองและรักษาคุณภาพและ
สิ่งแวดล้อมเพิกเฉยหรือไม่ยอมใช้อ านาจหน้าที่ที่มีอยู่ รัฐธรรมนูญฯ 2550 ประชาชนสามารถใช้สิทธิ 
ฟ้องคดีต่อศาล โดยขอให้ศาลสั่งให้หน่วยงานที่มีหน้าที่ตามกฎหมายเพื่อคุ้มครองและรักษาคุณภาพ 
สิ่งแวดล้อมต้องปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายดังกล่าว 

3.2.2.4 หน้าที่ของบุคคลในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และ 
ปกป้องศิลปวัฒนธรรมของชาติและภูมิปัญญาท้องถิ่น 

รัฐธรรมนูญฯ 2550 ได้บัญญัติให้ประชาชนมีหน้าที่ในการอนุรักษ์ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นการสอดคล้องในฐานะท่ีเป็นหน้าที่ในเชิงคุณธรรมและใน 
ฐานะหน้าที่ตามกฎหมาย  

3.2.3 ชุมชน ชุมชนท้องและชุมชนท้องถิ่นถิ่นดั้งเดิมมีส่วนเกี่ยวข้องในการจัดการ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

รัฐธรรมนูญฯ 2550 ได้บัญญัติให้ ชุมชน ชุมชนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมเข้ามามี
บทบาทในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เนื่องมาจากแนวความคิดเรื่องสิทธิของกลุ่ม
ที่ต้องการลดช่องว่างของความไม่สมดุลระหว่างสิทธิของบุคคลและสิทธิของรัฐ และเนื่องมาจากชุมชน 
ชุมชนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมมีกระบวนการอ่ืนของตนที่สืบทอดกันมาช้านานเพ่ือใช้ในการ
ทรัพยากรในลักษณะที่ไม่ได้ท าลายทรัพยากรธรรมชาติ ขณะเดียวกันชุมชนก็ได้รับประโยชน์จาก
กระบวนการเหล่านั้นด้วย 
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3.2.4 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รัฐธรรมนูญฯ 2550 ได้บัญญัติให้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทในการจัดการ 

และแก้ไขปัญหาของท้องถิ่น เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีความสามารถในการจัดการและ
แก้ปัญหาของตนได้อย่างเหมาะสมและสอดคล้องกับความต้องการของท้องถิ่นเอง และเพ่ือเป็นการ
ลดภาระงานของส่วนกลางลงไม่เช่นนั้นอาจจะท าให้เกิดความล่าช้าในการบริการ และเป็นการเปิด
โอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นของตนเอง 

ส าหรับการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารงานของท้องถิ่นและกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นรัฐธรรมนูญฯ 2550 ก าหนดให้ 

1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระอย่างเต็มที่ในการบริหารงานของตนเองในทุก 
ด้าน การจัดท าบริการสาธารณะที่มีความหลากหลาย (มาตรา 274 วรรคหนึ่ง) การจัดโครงสร้างที่
คล่องตัว (มาตรา 275 วรรคเก้า) 

2) ปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยให้บุคลากร 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นข้าราชการเช่นเดียวกับข้าราชการพลเรือนระดับประเทศ 
มีคณะกรรมการข้าราชการส่วนท้องถิ่นเป็นของตนเองที่อิสระจากส่วนกลาง โดยให้สามารถโอนย้าย 
ข้าราชการระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รวมทั้งการให้มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ระดับท้องถิ่นด้วย (มาตรา 279) 

3) เพ่ิมการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับท้องถิ่น ให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถ 
ลงประชามติในเรื่องท่ีเกี่ยวกับท้องถิ่นของตนเองได้ (มาตรา 278 วรรคหนึ่งและวรรคสอง) ลดจ านวน
ประชาชนที่จะเข้าชื่อถอดถอนนักการเมืองท้องถิ่นและการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น (มาตรา 276 
และ มาตรา 277) รวมทั้งการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องรายงานการด าเนินงานต่อ
ประชาชน ในเรื่องการจัดท างบประมาณ การใช้จ่าย และผลการด าเนินงานในรอบปี เพ่ือให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบก ากับการบริหารจัดการ (มาตรา 278 วรรคสาม) 

4) ปรับปรุงระบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ โดย 
ให้มีมาตรฐานกลางในการด าเนินงาน เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติได้เอง โดยค านึงถึง 
ความเหมาะสมและความแตกต่างของการพัฒนาและการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
รวมทั้งการจัดให้มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยประชาชน  
(มาตรา 273 วรรคสอง) 

3.2.5 องค์กรอิสระ 
รัฐธรรมนูญฯ 2550 ได้บัญญัติให้ให้องค์กรอิสระที่มีฐานะเป็นฝ่ายหนึ่งในห้าของผู้มีส่วน

เกี่ยวข้องในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม จะต้องประกอบด้วยผู้แทนจากองค์กร
เอกชนด้านสิ่งแวดล้อม ผู้แทนจากสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ความเห็น
ต่อรายงานการศึกษาและประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม 

องค์การอิสระด้านสิ่งแวดล้อม ดังกล่าวข้างต้น ถือได้ว่าเป็นองค์กรใหม่ท่ีจะเปิดโอกาสให้ภาค 
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการให้ข้อคิดเห็น อันจะช่วยให้การพิจารณารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อม (Environmental Impact Assessment ; EIA) เป็นไปด้วยความรอบคอบ
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มากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะในประเด็นของการแสดงความคิดเห็นของผู้แทนองค์การอิสระ ซึ่งประกอบด้วย 
2 ส่วนที่ส าคัญ ได้แก่ สถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม และองค์การเอกชนด้าน
สิ่งแวดล้อม นั้นจะเป็นเสียงสะท้อนให้เห็นถึงความคิดเห็นในประเด็นที่หลากหลาย อันจะเป็น
ประโยชน์ต่อการพิจารณาอนุมัติรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม  ทั้งนี้เพ่ือให้การ
ด าเนินการโครงการใดๆ ที่จะส่งผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม คุณภาพชีวิตของประชาชน และ 
ระบบนิเวศ ได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบรัดกุมและรอบด้าน โดยเป็นการเพิ่มความส าคัญของ 
หลักการการมีส่วนร่วมในกระบวนการและข้ันตอนการรับฟังความคิดเห็นของภาคีต่าง ๆ ในสังคม ซึ่ง
เป็นทั้งผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งโดยทางตรงและทางอ้อม 
 
3.3 เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในการก าหนดให้
ชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

ในอดีตกระบวนการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยได้
ด าเนินงานตามแนวทางของการควบคุมและสั่งการจากภาครัฐ แต่เนื่องจากปัญหาทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อมยังคงเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง และมีความรุนแรงจนส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิต ใน
ปัจจุบันแนวทางการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้มีการเปลี่ยนแปลง โดยรัฐเปิด
โอกาสให้องค์กรพัฒนาเอกชน และองค์กรประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามีบทบาท และมีส่วนร่วมกับ
ภาครัฐในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมากขึ้น รัฐธรรมนูญของไทยได้มี
บทบัญญัติรับรอง “สิทธิในสิ่งแวดล้อม” ของประชาชนไว้โดยได้มีการน าหลักการดังกล่าวมาบัญญัติไว้
ในรัฐธรรมนูญตั้งแต่ฉบับปี พ.ศ. 2517 เป็นต้นมา และจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที่ 6 ถึงปัจจุบัน แสดงให้เห็นว่า รัฐได้เริ่มเปิดโอกาสให้ประชาชน องค์กรท้องถิ่น เข้ามามีส่วนร่วม
ในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมากข้ึน 

แนวคิด “การมีส่วนร่วมของประชาชน” เป็นหลักการที่ภาครัฐตื่นตัวและให้ความส าคัญอย่าง 
จริงจังในช่วงทศวรรษที่ผ่านมานี้เอง โดยมีเหตุผลมาจากการที่ภาครัฐไม่สามารถด าเนินการพัฒนา
โครงการต่างๆ ให้บรรลุเป้าหมายได้ และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยภาครัฐใน
บางพ้ืนที่น ามาซึ่งปัญหาและความขัดแย้งระหว่างภาครัฐและประชาชน เมื่อมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 “สิทธิในสิ่งแวดล้อม” ของประชาชนได้รับการ 
บัญญัติเอาไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวในหลายๆ เรื่อง แต่ปรากฏว่าหลังที่มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฯ 2540 กลับเกิดปัญหาในทางปฏิบัติในหลายๆ ประเด็นกล่าวคือ 

1) ประเด็นนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐว่าด้วยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อม 

2) ประเด็นการกระจายอ านาจในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อม 

3) ประเด็นการแก้ปัญหาความขัดแย้งต่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อม 

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่เกี่ยวกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 



69 
 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและ
ระบบของกระบวนการนโยบายสาธารณะด้านสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย ซึ่งสามารถจ าแนกออกได้ 
เป็น 5 องค์ประกอบย่อย8 คือ 

ก) ด้านองค์กร 
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองสิทธิชุมชนหรือให้มีการจัดตั้งองค์กรข้ึนใหม่เพ่ือถ่วงดุล 

และตรวจสอบการ ตัดสินใจด้านกระบวนการนโยบายสาธารณะด้านสิ่งแวดล้อมของรัฐ ได้แก่ชุมชน  
ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม (มาตรา 66) องค์กรอิสระทางด้านสิ่งแวดล้อม (มาตรา 67 วรรคสอง) องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา (290) รวมทั้งองค์กรอิสระต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระที่
เกี่ยวข้องในเรื่องนโยบายสาธารณะด้านสิ่งแวดล้อม เช่น สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และศาลปกครอง 

ข) ด้านกระบวนการ 
ข้อบัญญัติในรัฐธรรมนูญในหลายมาตราที่มีผลต่อการปรับเปลี่ยนให้กระบวนการ 

ทางนโยบายสาธารณะเป็นไปอย่างมี “ธรรมาภิบาล” เพ่ิมขึ้น เช่น การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
ภาครัฐ (มาตรา 56) การ แสดงความคิดเห็นของประชาชน (มาตรา 57) การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ
ทางนโยบายร่วมกับภาครัฐ   (มาตรา 87) การฟ้องหน่วยงานของรัฐ (มาตรา 67 วรรคสาม) 

ค) เครื่องมือการตัดสินใจทางนโยบาย 
แม้ว่ารัฐธรรมนูญไม่ได้มีข้อบัญญัติส าหรับเครื่องมือการตัดสินใจทางนโยบายโดยตรง  

อย่างไรก็ตาม จากข้อบัญญัติในมาตรา 56 มาตรา 57 มาตรา 66 มาตรา  67 และมาตรา 87 มี
นัยส าคัญว่า รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ใช้ “เครื่องมือทางสังคม” ในกระบวนการนโยบายสาธารณะด้วย 
แตกต่างไปจากในอดีตที่เครื่องมือการตัดสินใจจ ากัดอยู่เฉพาะเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ หรือ
เครื่องมือทางวิทยาศาสตร์ เช่น การวิเคราะห์ผลกระทบทางด้านสิ่งแวดล้อม (EIA) เป็นผลให้ชาวบ้าน
หรือประชาชนโดยทั่วไปถูกกีดกันออกไปจากกระบวนการนโยบาย เนื่องจากถูกมองหรือจ าแนกว่า 
ไม่ได้เป็นผู้เชี่ยวชาญ หรือมีความรู้ทางด้านเทคนิควิชาการเฉพาะด้านเพียงพอที่จะสามารถเข้าร่วมใน 
กระบวนการได้ 

ง) ด้านกฎหมาย 
กฎหมายเป็นสิ่งที่ส าคัญที่ก าหนดกรอบว่ากระบวนการนโยบายมีขั้นตอนอย่างไร มี 

ใครเกี่ยวข้องบ้าง ผู้เกี่ยวข้องมีบทบาทหน้าที่อย่างไร ใครเป็นผู้มีอ านาจตัดสินใจ จะคัดค้าน โต้แย้ง
การตัดสินใจอย่างไร ฯลฯ ในรัฐธรรมนูญ 2550 มีข้อบัญญัติตามมาตรา 303 ให้มีการจัดท าหรือ
ปรับปรุงกฎหมายหลายด้านให้เสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนดเพ่ือให้ประชาชนหรือชุมชนสามารถใช้
สิทธิรัฐธรรมนูญรับรองและคุ้มครองไว้ได้จริงในทางปฏิบัติ เช่น กฎหมายเกี่ยวกับสิทธิชุมชน (มาตรา 
66) กฎหมายจัดตั้งองค์กรอิสระด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ (มาตรา 67 วรรคสอง) หากมีการจัดท า
และใช้บังคับกฎหมายเหล่านั้นจะมีผลส าคัญต่อการปรับเปลี่ยนกระบวนการนโยบายสาธารณะอย่าง
ยิ่ง 
 
                                                 

8 บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์. กระบวนการตัดสินใจทางการเมืองเรื่องสิ่งแวดล้อมในระยะเปลี่ยนผา่นของสังคมไทย. การประชาเสวนา
กลุ่มย่อยที่ 1. เอกสารการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 10 ประจ าปี 2551. หน้า 97. 
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จ) ด้านกรอบแนวคิด มโนทัศน์ 
จากบทบัญญัติต่างๆ ที่กล่าวถึงข้างต้นสะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

ที่ต้องการเปลี่ยนกรอบแนวคิดว่า กระบวนการนโยบายสาธารณะด้านสิ่งแวดล้อมไม่ใช่สิ่งที่ถูกผูกขาด 
อยู่ภายใต้การก ากับควบคุมและการตัดสินใจของภาครัฐแต่เพียงฝ่ายเดียวเหมือนในอดีต แต่ต้องเป็น 
กระบวนการที่มีธรรมาภิบาลและมีภาคีที่เกี่ยวข้องหลายฝ่าย ได้แก่ ประชาชน ชุมชนท้องถิ่น องค์กร
อิสระด้านสิ่งแวดล้อมสุขภาพ รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ซ่ึงจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่มีบทบัญญัต ิ
รับรอง “สิทธิในสิ่งแวดล้อม” ของประชาชน ซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็นสิทธิต่างๆ ได้ ดังต่อไปนี้ 

3.3.1 สิทธิและการมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
1) สิทธิของชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในการอนุรักษ์และมีส่วนร่วมในการ 

จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 66 มีเจตนารมณ์เพ่ือรับรองสิทธิชุมชน ชุมชน
ท้องถิ่น และชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม บุคคลหลายคนร่วมกันโดยมีวัตถุประสงค์เดียวกันเพ่ือด าเนิน
กิจกรรมร่วมกัน ย่อมก่อให้เกิดเป็นสิทธิชุมชน ชุมชนท้องถิ่นหรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมแยกจากสิทธิ
ส่วนบุคคล กล่าวคือ “ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” หมายถึง บุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชนท้องถิ่นเพ่ือเป็น
รากฐานส าคัญในการด ารงชีพโดยมีวิธีการจัดการและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างสมดุลและ 
ยั่งยืนตั้งแต่อดีต จึงมีสิทธิจัดการและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่นนั้นในการด ารงชีพ
ของตน ตลอดจนมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปวัฒนธรรมอันดีของ
ท้องถิ่นโดยตรง ส่วนชุมชนและชุมชนท้องถิ่นมีสิทธิอนุรักษ์และฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น
ศิลปวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่นและของชาติ และมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาและได้รับประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืนโดยผ่านกลไกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือองค์กรของรัฐ แต่ทั้งนี้ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับสิทธิของรัฐธรรมนูญ  

บทบัญญัตใินมาตรานี้เป็นการยอมรับบทบาทของชุมชนท้องถิ่น ศักยภาพ 
ความเข้มแข็ง และภูมิปัญญาของประชาชนในชุมชน ในการมีสิทธิและอ านาจร่วมกับรัฐเพ่ือการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น อันเป็นการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดจากเดิมที่
ได้ก าหนดให้รัฐเป็นผู้บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติของประเทศแต่เพียงล าพั งตลอดหลาย
ทศวรรษที่ผ่านมา ในการจัดการทรัพยากรของท้องถิ่นจักต้องค านึงถึงภูมิปัญญาท้องถิ่นที่ มี
กระบวนการในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของตนเองที่เป็นมาตั้งแต่ในอดีต  และเป็นการยอมรับ
แนวคิดในเรื่อง “สิทธิชุมชน” (Community Right) ซึ่งเกิดจากการรวมตัวกันตามธรรมชาติของ
มนุษย์ตั้งแต่ในอดีต 

2) สิทธิของบุคคลในการที่จะด ารงชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีและมีคุณภาพ  
และมีส่วนร่วมในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ตามมาตรา 67 มีเจตนารมณ์ เพ่ือ
คุ้มครองสิทธิของบุคคลในการมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์บ ารุงรักษา  และได้รับประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติมาตรา 67 วรรคแรก รัฐธรรมนูญฯ ก าหนดให้บุคคลได้รับการคุ้มครองสิทธิขั้น
พ้ืนฐานที่จะเข้าร่วมกับรัฐหรือชุมชนหรือชุมชนท้องถิ่น ในการอนุรักษ์ บ ารุงรักษา การได้รับประโยชน์ 
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จากทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพ หรือในการคุ้มครอง ส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติสุขและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่ไม่ก่อให้เกิด
อันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตเป็นการให้สิทธิแก่ปัจเจกบุคคลทั่วไปในอันที่ 
จะด ารงชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย  สวัสดิภาพและการมีคุณภาพ
ชีวิตที่ดี รวมทั้งสิทธิในการมีส่วนร่วมกับชุมชนและรัฐในการบ ารุงรักษาสิ่งแวดล้อมและพิทักษ์สิทธิ 
ดังกล่าวนี้ไว้  

สิทธิในมาตรานี้มีพัฒนาการมาจากแนวความคิดในเรื่องสิทธิในคุณภาพ 
สิ่งแวดล้อม สิทธิในคุณภาพสิ่งแวดล้อมนี้ จึงมีความหมายจ ากัดอยู่เพียงในสิ่งแวดล้อมตามธรรมชาติ
เท่านั้นไม่รวมถึงสิ่งแวดล้อมอ่ืนๆ อาท ิสิ่งแวดล้อมทางสังคมหรือ วัฒนธรรม ฯลฯ สิทธิของปัจเจกชน
ในการที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม  นอกจากจะได้ให้
การรับรองสิทธิดังกล่าวข้างต้นแล้ว มาตรานี้ยังให้หลักประกันว่าสิ่งแวดล้อมที่ดีนั้นจะไม่ถูกท าลายลง 
อันเป็นผลมาจากโครงการหรือกิจกรรมต่างๆ ที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม โดยได้ก าหนดให้เจ้าของ
โครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อสิ่งแวดล้อมมีหน้าที่ที่จะต้อง
ท าการศึกษาและประเมินผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้น จากโครงการหรือกิจกรรมนั้นเสียก่อน และ
โครงการหรือกิจกรรมเหล่านั้นจะต้องผ่านการพิจารณาและให้ความคิดเห็นประกอบ โดยกระบวนการ
รับฟัง ความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้องจนมีข้อยุติเสียก่อน จึงจะสามารถด าเนินโครงการหรือกิจกรรม
เหล่านั้นได้ 

ในมาตรา 67 วรรค 2 ห้ามหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  
ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอ่ืนของรัฐที่เป็นนิติบุคคล ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมของบุคคลใด
หรือธุรกิจใด หรือองค์กรของรัฐมิให้ก่อผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมทางกายภาพ
หรือทรัพยากรธรรมชาติตลอดจนกระทบต่อสุขภาพ สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของประชาชน เว้น
แต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบรอบด้านต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศน์  โดยก่อน
ด าเนินโครงการหรือด าเนินกิจกรรมดังกล่าวต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของชุมชน  หรือชุมชน
ท้องถิ่นดั้งเดิม ตลอดจนผู้มีส่วนได้เสียที่จะได้รับผลกระทบโดยตรง รวมทั้งต้องรับฟังความคิดเห็นของ
องค์การอิสระท่ีเกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติโดยตรง ตลอดจนสถาบันอุดมศึกษาที่
จัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติที่เกี่ยวข้องให้ความเห็นประกอบก่อนด าเนิน
โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว 

รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 67 วรรค 2 นี้ ยังได้ระบุถึงขั้นตอนก่อนการด าเนิน 
โครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อสิ่งแวดล้อมไว้  กล่าวคือ ต้องมี
ท าการศึกษาและประเมินผลกระทบโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพของ
สิ่งแวดล้อม การให้องค์กรอิสระซึ่งประกอบไปด้วยผู้แทนองค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม และผู้แทน
สถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการเรียนการสอนด้านสิ่งแวดล้อมให้ความเห็นประกอบการตัดสินใจ 

นอกจากนี้ในมาตรา 67 วรรค 3 ชุมชน ชุมชนท้องถิ่นหรือชุมชนท้องถิ่น 
ดั้งเดิมย่อมมีสิทธิฟ้องหน่วยราชการหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กร
ของรัฐที่เป็นนิติบุคคลเพ่ือให้ปฏิบัติการดังกล่าวได้ การใช้สิทธิฟ้องย่อมได้รับความคุ้มครองช่วยเหลือ
ทางกฎหมายตามสมควรแก่กรณี โดยมีหลักการให้สิทธิแก่ชุมชนในการฟ้องร้องหน่วยราชการที่
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เกี่ยวข้องในกรณีที่ปรากฏว่ามิได้มีการปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรค 1 และวรรค 2 เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวได้ 

สิทธิในการฟ้องหน่วยราชการเป็นคดีความนี้มีพัฒนาการมาจาก 
แนวความคิดท่ีว่าคุณภาพสิ่งแวดล้อมเป็นสมบัติร่วมกันของชุมชน และประชาชนที่ได้มอบหมายให้รัฐ
เป็นผู้ดูแลหากรัฐปฏิเสธหรือไม่สามารถกระท าหน้าที่ดังกล่าวนั้น ชุมชนหรือประชาชนผู้เป็นเจ้าของ
สิ่งแวดล้อมนั้นย่อมมีสิทธิฟ้องคดีเพ่ือให้รัฐท าหน้าที่ดังกล่าวให้ถูกต้องได้  สิทธิในการฟ้องคดีตาม
มาตรานี้เป็นสิทธิของชุมชนที่ได้รับความเสียหายจากปัญหาคุณภาพสิ่งแวดล้อม  และตัดค าว่า “ทั้งนี้ 
ตามที่กฎหมายบัญญัติ” เพ่ือให้สามารถใช้สิทธิได้ทันที ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของผู้ฟ้องร้องที่จะต้อง
พิสูจน์ให้เห็นถึงความเสียหายที่ตนได้รับจากปัญหาของคุณภาพสิ่งแวดล้อมดังกล่าวนั้น 

3) สิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะ ตามมาตรา  
56 มีเจตนารมณ์เพ่ือคุ้มครองสิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะ เพ่ือท าให้เกิดความโปร่งใสใน
การบริหารงานของรัฐและง่ายต่อการตรวจสอบเป็นการยอมรับสิทธิของประชาชนทั่วไป ในการรับรู้
ข้อมูลข่าวสารอันเป็นสาธารณะ มิได้จ ากัดเพียงผู้ที่จะได้รับผลกระทบจากกิจกรรมหรือโครงการที่ 
เกี่ยวข้องดังเช่นกรณีของสิทธิในประเภทอ่ืนๆ สิทธิดังกล่าวมีวิวัฒนาการมาจากแนวความคิดที่ว่า 
ประโยชน์สาธารณะเป็นของประชาชนทั่วไป รัฐเป็นเพียงผู้ได้รับมอบหมายให้เป็นผู้ดูแลประโยชน์นั้น 
ประชาชนผู้เป็นเจ้าของยังมีสิทธิที่จะรับรู้และตรวจสอบได้เสมอ สิทธิที่ว่านี้ ได้แก่ “สิทธิในการรับรู้
ข้อมูลข่าวสารสาธารณะ” สิทธิตามมาตรานี้ หมายถึง สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะ
เท่านั้น ไม่รวมถึงข้อมูลหรือข่าวสารที่เป็นการภายในของหน่วยงานราชการหรือของรัฐ 

4) สิทธิที่จะได้รับข้อมูลข่าวสารก่อนการอนุญาตหรือด าเนินโครงการที่มี 
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสิทธิในการแสดงความคิดเห็นผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็น ตาม
มาตรา 57 มีเจตนารมณ์ เพ่ือคุ้มครองสิทธิการมีส่วนร่วมในการรับรู้และรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน ในการวางแผนและการด าเนินกิจการที่อาจมีผลกระทบต่อบุคคลและส่วนรวมการด าเนิน 
โครงการหรือกิจกรรมของรัฐที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิต  สุขภาพอนามัยหรือคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม บุคคลหรือชุมชนที่มีส่วนได้เสียย่อมมีสิทธิได้รับค าชี้แจงและร่วมแสดงความคิดเห็นก่อนที่
รัฐจะอนุญาตให้ด าเนินโครงการ เช่น การให้สัมปทานระเบิดหินสร้างสาธารณูปโภค ตั้งโรงงาน
อุตสาหกรรม การก าจัดขยะมูลฝอย การสร้างอาคารขนาดใหญ่ เป็นต้น 

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรานี้เป็นการให้สิทธิแก่บุคคลหรือชุมชนท้องถิ่นท่ี 
อาจได้รับผลกระทบจากโครงการหรือ กิจกรรมใดๆ ที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพของสิ่งแวดล้อม 
การด ารงชีวิตหรือส่วนได้เสียอันส าคัญของบุคคลหรือของชุมชนท้องถิ่น ในการได้รับข้อมูล ค าชี้แจง  
พร้อมทั้งเหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถิ่น ก่อนการ
อนุญาตจัดท าโครงการหรือกิจกรรมเหล่านั้น สิทธิที่ว่านี้มีความเชื่อมโยงกับสิทธิในการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารอันเป็นสาธารณะตามมาตรา 56 ในประการที่ว่า นอกจากการมีสิทธิที่จะได้รับข้อมูล ข่าวสาร
อันเป็นสาธารณะดังกล่าวแล้ว ประชาชนที่มีส่วนได้เสียยังมีสิทธิที่จะแสดงความคิดเห็นหรือท้วงติง
การอนุญาตให้จัดท าโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้อีกด้วย  ทั้งนี้
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด และในมาตรานี้ได้ตัด 
ค าว่า“ทั้งนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” เพ่ือให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิได้ทันที 
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สิทธิตามมาตรานี้เป็นสิทธิเฉพาะของผู้มีส่วนได้เสียหรือของชุมชนที่อาจ 
ได้รับผลกระทบจากโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเท่านั้น  ในขณะที่สิทธิ
ตาม มาตรา 56 เป็นสิทธิของประชาชนทั่วไปในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะ โดยที่บุคคล
เหล่านั้นไม่จ าต้องมีส่วนได้เสียในข้อมูลข่าวสารที่ว่านั้นแต่อย่างใด  การใช้สิทธิของประชาชนตาม
มาตรานี้จะกระท าผ่านกระบวนการการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือที่เรียกกันโดยทั่วไปว่า  
“การท าประชาพิจารณ์” (Public Hearing) หลักการดังกล่าวมีขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อกระบวนการ
ตัดสินใจของรัฐหรือของเจ้าของโครงการให้เป็นไปโดยรอบคอบและเป็นธรรม  เป็นการรับฟังความ
คิดเห็นจากทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง ทั้งผู้ด าเนินโครงการ รัฐบาล และประชาชน 

3.3.2 หน้าที่ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
1) หน้าที่ของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

ตามมาตรา 71 มีเจตนารมณ์ เพ่ือก าหนดให้ประชาชนชาวไทยมีหน้าที่ต่อประเทศบุคคลที่เป็น
ประชาชนชาวไทยทุกคนต้องมีหน้าที่ ในการปกป้องประเทศไม่ว่าด้านใดๆรวมทั้งต้องรักษา
ผลประโยชน์ของชาติ และมีหน้าที่เคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย เพ่ือให้ประเทศและประชาชนมี
ความผาสุก หน้าที่ของประชาชนประกอบกับเจตนารมณ์ในมาตรา 73 ซึ่งมี เจตนารมณ์ เพ่ือ
ก าหนดให้ประชาชนชาวไทยมีหน้าที่เสียสละ และมีความรับผิดชอบต่อส่วนรวมบทบัญญัตินี้จึง
ก าหนดให้ประชาชนชาวไทยทุกคนต้องมีหน้าที่เสียสละเพ่ือส่วนรวมในการรับราชการทหาร ป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย เสียภาษีอากร ช่วยเหลือราชการตลอดจนมีหน้าที่อ่ืนๆ เช่น รับการศึกษา
อบรม ปกป้องศิลปวัฒนธรรมอันดีงามของชาติและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 

รัฐธรรมนูญในสองมาตราดังกล่าวได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของประชาชนใน 
การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยที่หลักการดังกล่าวเป็นผลสืบเนื่องมาจาก
แนวความคิดในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการด้านสิ่งแวดล้อม  กล่าวคือ ประชาชน
ควรมีส่วนร่วมทั้งในแง่ของการมีสิทธิที่จะได้ใช้ประโยชน์  และในแง่ของการมีหน้าที่ที่จะอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไปพร้อมๆ กัน ผลของการก าหนดให้เป็นหน้าที่ดังกล่าวท าให้รัฐ 
สามารถที่จะบังคับให้ประชาชนกระท าการหรืองดเว้นการกระท าใดๆ  ที่อาจเป็นการท าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ ซึ่งหากฝ่าฝืนก็จะได้รับโทษทั้งในทางอาญาและในบางกรณี 
อาจต้องรับผิดในความเสียหายต่อสภาพแวดล้อมที่เสียไปอีกด้วย 

2) หน้าที่ของรัฐในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ 
อนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตามมาตรา 85 ในหมวด 5 ซึ่งเป็น
หมวดที่ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มีเจตนารมณ์ เพ่ือก าหนดเป็นนโยบายให้รัฐบาลต้องปฏิบัติ
ในการใช้ที่ดิน และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติที่
ก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

2.1 รัฐบาลต้องปฏิรูประบบและนโยบายการใช้ที่ดินทั้งระบบโดย 
ก าหนดเกณฑ์และมาตรฐานการใช้ที่ดินอย่างยั่งยืน ค านึงถึงสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ และวิถีชีวิต
ของชุมชนท้องถิ่นให้ครอบคลุมทั้งประเทศ ทั้งนี้ ให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมและการดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ และให้ประชาชนในพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจด้วย 
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2.2 รัฐบาลต้องกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรม รวมทั้ง 
จัดหาแหล่งน้ าเพ่ือใช้ในการเกษตรอย่างเหมาะสมและพอเพียง 

2.3 รัฐบาลต้องจัดการวางผังเมือง เพ่ือประโยชน์ในการดูแล 
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ 

2.4 รัฐบาลต้องจัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างเป็นธรรม โดยให้ 
ประชาชนที่ได้รับผลกระทบโดยตรงมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์ตามความ
หลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล 

2.5 รัฐบาลต้องบ ารุงรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม และควบคุมจ ากัด 
มลพิษทีม่ีผลต่อสุขภาพอนามัยและคุณภาพชีวิต เช่น การรณรงค์ให้ประชาชนตระหนักถึงสภาวะโลก
ร้อนรวมถึงการปลูกป่าทดแทนเป็นต้น  

โดยให้ประชาชน ชุมชนท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วม 
ตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืนจะเห็นว่าหน้าที่ของรัฐดังกล่าว เป็นการยอมรับบทบาทของชุมชนและ
ประชาชนในการมีส่วนร่วมกับรัฐเพ่ือการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  โดยก าหนดให้
เป็นหน้าที่ของรัฐในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการ สงวน บ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ความหลากหลายทางชีวภาพ การส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามหลักการ
พัฒนาที่ยั่งยืน การควบคุมและก าจัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพ อนามัย สวัสดิภาพและคุณภาพ
ชีวิตของประชาชน  

แตเ่ป็นที่น่าสังเกตว่าในกรณีที่รัฐไม่สามารถปฏิบัติตามแนวนโยบายที่ 
ก าหนดไว้ในมาตรานี้ประชาชนจะสามารถใช้สิทธิฟ้องร้องเพ่ือให้มีการปฏิบัติตามนโยบายดังกล่าวได้
หรือไม ่เมื่อพิจารณาประกอบกับมาตรา 75 แล้ว มาตรานี้มีไว้เพ่ือเป็นการก าหนดแนวทางในการตรา
กฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารการจัดการด้านสิ่งแวดล้อมของประเทศเท่านั้น  โดยทั่วไป
การใช้สิทธิฟ้องคดีหน่วยงานของรัฐกฎหมายได้ก าหนดไว้โดยเฉพาะ ได้แก่ ตามมาตรา 67 วรรค 3 
เป็นกรณีที่หน่วยงานนั้นๆ ละเว้นการปฏิบัติให้เป็นไปตามสิทธิของการมีส่วนร่วมในการจัดการ
สิ่งแวดล้อมและสิทธิในการตรวจสอบหน่วยงานของรัฐ ในการจัดท าโครงการที่อาจมีผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมและตามมาตรา 67 วรรคสาม เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐละเว้นการกระท าตามหน้าที่ใน
การคุ้มครองสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ กล่าวโดยสรุป การใช้สิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นกรณีที่
ประชาชนถูกปฏิเสธสิทธิตามรัฐธรรมนูญจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส่วนกรณีตามมาตรา 85 นี้เป็นบท
ก าหนดหน้าที่ของรัฐมิใช่สิทธิของประชาชน หากมีการปฏิเสธการปฏิบัติหน้าที่ก็ไม่น่าที่จะก่อให้เกิด
สิทธิในการฟ้องคดีต่อหน่วยงานของรัฐดังกล่าวนั้นได้แต่อย่างใด นอกจากนี้บทบัญญัติในมาตรานี้ ค า
ว่า “อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล” ในมาตรา 85 (1) และ (3) นั้น บัญญัติไว้เพ่ือให้รัฐมีการ
วางแผนการใช้ประโยชน์ในผืนดินและผืนน้ าให้สอดคล้องกันทั้งระบบ และมีการวางผังเมืองที่สามารถ
ใช้ได้จริงและรองรับการเจริญเติบโตของเมืองอย่างมีระบบ เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที่นั้นๆ 
และระบบเศรษฐกิจโดยรวม โดยค านึงถึงหลักการและประโยชน์ใช้สอยของประชาชนสูงสุดอย่าง
ยั่งยืน 

3) หน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการ บ ารุงรักษา และ 
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ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตามมาตรา 290 มีเจตนารมณ์ เพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการบริหารจัดการด้านสิ่งแวดล้อมโดยที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นย่อมรับรู้สภาพปัญหาและความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ เพ่ือป้องกันไม่ให้มีผลกระทบ
ต่อคุณภาพ สิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยและการด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ บทบัญญัตินี้จึง
ก าหนดให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ ดังนี้ 

3.1 จัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก 
ทรัพยากรธรรมชาติในเขตพ้ืนที่ 

2.3.2 มีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษา 
2.3.3 มีสิทธิเข้ามีส่วนร่วมโครงการหรือกิจกรรมนอกเขตท่ีม ี

ผลกระทบคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในพื้นที่ 
2.3.4 เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจด้วย 

บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการยอมรับบทบาทของชุมชนท้องถิ่นในการจัดการ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น เป็นการส่งเสริมให้ท้องถิ่นมีอิสระในการจัดการ
ทรัพยากรดังกล่าวให้สอดคล้องกับสถานการณ์ และความต้องการของประชาชนและชุมชนในท้องถิ่น
นั้นๆ อย่างแท้จริงมากขึ้นกว่าในอดีต ที่การจัดการมักเป็นเรื่องของเจ้าหน้าที่ในระดับภูมิภาคที่
ด าเนินการตามนโยบายที่ถูกก าหนดมาจากส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ มาตรานี้ให้อ านาจองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจออกกฎหมาย  เพ่ือการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมของท้องถิ่น ในเรื่องของการจัดการบ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ การเข้าไปมีส่วนในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมท่ี อยู่นอกเขตพ้ืนที่เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่
ของตน การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมี
ผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม หรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นท่ี 

หลักการของรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจองค์กรท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดการ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นได้เองตามมาตรานี้ มีพัฒนาการมาจากแนวความคิดที่
ให้องค์กรดังกล่าว มีอิสระในการปกครองตนเองดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติในมาตรา 281 มาตรา 
282 และในมาตรา 283 บทบัญญัติเหล่านี้ถือได้ว่าเป็นบทเสริมที่ช่วยให้การจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของท้องถิ่นมีความอิสระ ชัดเจนและเป็นรูปธรรมมากขึ้น 
 
3.4 การตรวจสอบความมีอยู่ขององค์ประกอบของการจัดการร่วมในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 กับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของไทย 
 จากหลักการที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ข้างต้น ในส่วนนี้ผู้วิจัยจะท าการตรวจสอบความมีอยู่ของหลักการ
จัดการร่วม (Co-Management) ว่ามีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่
เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของไทยว่า มีความสอดคล้องกับการ
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จัดการร่วม (Co-Management) โดยท าการศึกษาจากองค์ประกอบของการจัดการร่วม (Co-
Management) ดังนี้ 

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 พบว่า
รัฐธรรมนูญฯ ในมาตรา 66 ที่บัญญัติว่า “บุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือ ชุมชน
ท้องถิ่นดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอัน
ดีของท้องถิ่นและของชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน” เป็น
บทบัญญัติที่มีการเอาหลักการจัดการร่วม (Co-Management) โดยดูได้จากในบทบัญญัติในส่วนที่
บัญญัติว่ า  “. . . . .และมีส่วนร่ วมในการจัดการ การบ ารุ งรักษา และการใช้ ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน” และ
เมื่อศึกษาจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฯ ในมาตรา 66 จะพบว่ามีเจตนารมณ์เพ่ือรับรองสิทธิชุมชน 
ชุมชนท้องถิ่น และชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ท าให้ชุมชนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นดั่งเดิมมีสิทธิจัดการและ
ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่นนั้นในการด ารงชีพของตน และมีส่วนร่วมในการ
บ ารุงรักษาและได้รับประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืนแต่ทั้งนี้
ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับสิทธิของรัฐธรรมนูญ  

บทบัญญัติในมาตรานี้เป็นการยอมรับบทบาทของชุมชนท้องถิ่น ศักยภาพความเข้มแข็งและ
ภูมิปัญญาของประชาชนในชุมชนมีสิทธิและอ านาจร่วมกับรัฐ  เพ่ือจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น อันเป็นการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดจากเดิมที่ได้ก าหนดให้รัฐเป็นผู้บริหาร
จัดการทรัพยากรธรรมชาติของประเทศแต่เพียงล าพังตลอดหลายทศวรรษที่ผ่านมา เป็นบทบัญญัติที่
ให้การยอมรับแนวคิดในเรื่อง “สิทธิชุมชน” (Community Right) ซึ่งเกิดจากการรวมตัวกันตาม
ธรรมชาติของมนุษย์ตั้งแต่ในอดีต 

 นอกจากนี้แนวคิดของการจัดการร่วมได้ปรากฏและมีความเชื่อมโยงกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย ในระดับที่ชุมชนและท้องถิ่นในหลายๆ เรื่องเช่น 
การจัดการป่าไม้ การจัดการประมงชายฝั่ง ที่มีการน าเอารูปแบบการจัดการร่วมมาใช้ในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติโดยมีเหตุผลสนับสนุนในเรื่องนี้ กล่าวคือ9   

1) แนวคิดของประเทศไทยมีลักษณะเป็นเหมือนเครื่องมือที่ท าให้ลักษณะและกติกาการ
จัดการทรัพยากรชุมชนด าเนินไปตามหลักการออกแบบกติกา 

2) วัฒนธรรมชุมชนท้องถิ่นซึ่งครอบคลุมถึงเรื่องอัตลักษณ์ การเอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่ ทุนสังคม 
วัฒนธรรม ประเพณีท้องถิ่น องค์ความรู้และภูมิปัญญาชาวบ้าน น่าจะมีส่วนช่วยให้การก าหนดเขต
ของทรัพยากรและผู้ที่จะมีสิทธิใช้ทรัพยากรมีความชัดเจน (Boundaries) กติกาที่ก าหนดขึ้นมีความ
สอดคล้องกับลักษณะทางธรรมชาติของทรัพยากร (Congruence) นอกจากนั้น ยังอาจมีส่วนช่วยใน 
กลไกการจัดการความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanism) และการลงโทษแบค่อยเป็นค่อย
ไป (Graduated Sanctions) ผ่านทุนสังคมท่ีมีในชุมชน  

                                                 
9 ชล บุนนาค. แนวคิดว่าดว้ยการจัดการทรัพยากรร่วม : ประสบการณ์จากต่างประเทศและแนวคิดในประเทศไทย. นนทบุร.ี ส านักงาน
ปฏิรูป. 2552. หน้า 74. 
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3) กลไกการมีส่วนร่วมจะช่วยเติมเต็มหลักการออกแบบที่เกี่ยวข้องกับความสอดคล้องของ
กติกากับลักษณะทางธรรมชาติ (Congruence) การมีส่วนร่วมในการก าหนดกติกา (Collective 
Choice Arrangement) การสอดส่องดูแลทรัพยากร (Monitoring) และการส่งเสริมกลไกการจัดการ
ความขัดแย้งให้มีความเป็นธรรมมากยิ่งขึ้น (Conflict Resolution Mechanism)  

4) เครือข่ายการแลกเปลี่ยนเรียนรู้เป็นกลไกส่งผ่านข้อมูลที่จ าเป็นเพ่ือท าให้กติกาสอดคล้อง
กัลป์ลักษณะของธรรมชาติของทรัพยากรและผู้ใช้มากขึ้น (Congruence) ในขณะเดียวกันก็ส่งเสริม
โครงสร้างกติกาให้มีความสอดคล้องและเชื่อมโยงกับระบบที่ใหญ่กว่า (Nested Enterprises) 
ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือเครือข่ายแลกเปลี่ยนเรียนรู้ระดับลุ่มน้ า หรือสมัชชาป่าชุมชนระดับชาติที่เชื่อม
ประสานชาวบ้าน NGO นักวิชาการ ข้าราชการและภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง มาแลกเปลี่ยนเรียนรู้และ
ก าหนดทิศทางร่วมกัน 

5) ส่วนแนวคิดและการผลักดันเรื่องสิทธิชุมชนมีส่วนส าคัญที่จะท าให้ชุมชนได้รับการยอมรับ
ในกติกาชุมชนจากรัฐ (Minimal Recognition of Rights) 

โดยสรุปแล้วแนวคิดการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย จะ
ปรากฏอยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ โดยน าเอาหลักการการจัดการร่วมไปบัญญัติไว้ หากมีการ
น าเอาแนวความคิดการจัดการร่วมดังกล่าวไปบัญญัติไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ก็น่าจะท าให้การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของ
ประเทศไทย เป็นไปในแนวทางที่ตอบสนองต่อความต้องการที่เข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนได้
มากกว่า 

 
3.5 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในประเทศไทย ได้ปรากฏอยู่ในกฎหมาย 
หลายฉบับซึ่งส่วนใหญ่กฎหมายเหล่านี้ไม่ให้การรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชน แต่ก็ยังมี
กฎหมายบางฉบับทีม่ีการรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชน แต่การรับรองสิทธิดังกล่าวกลับมี
ปัญหาในการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส าหรับในการศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในกฎหมาย
ที่เก่ียวข้องกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ผู้วิจัยจะแยกศึกษากฎหมายดังกล่าว 
ออกเป็นกลุ่มๆ ดังนี้ 

3.5.1 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมง 
จากการศึกษาเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรประมง จะพบว่า 
1) รัฐเป็นผู้มีอ านาจในการควบคุมการจดทะเบียนและกิจกรรมต่างๆ ที ่

เกี่ยวกับประมงในเขตน่านน้ าไทย โดยบทบัญญัติของกฎหมาย ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ประกาศจังหวัด และข้อบังคับต่างๆ ที่ให้อ านาจเต็มกับผู้ว่าราชการจังหวัด อธิบดีกรมประมงและ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ในการควบคุมและจัดการกิจกรรมทางการประมงและ 
การเพาะเลี้ยงสัตว์น้ า โดยที่ประชาชนไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรประมงแต่
อย่างใด 

2) บทบัญญัติของกฎหมายไม่ได้กล่าวถึงกลไกและกระบวนการการจัดการ 
ทรัพยากรชายฝั่งในระดับท้องถิ่น ท าให้เกิดช่องว่างในการบริหารจัดการทรัพยากรประมง 
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3) กฎหมายไม่ได้ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของชาวประมงและผู้มี 
ส่วนเกี่ยวข้อง รวมถึงการไม่ได้มอบหน้าที่และบทบาทการจัดการให้กับหน่วยงานในระดับท้องถิ่น ท า
ให้กฎหมายเหล่านี้ไม่สอดคล้องหลักการในมาตรา 66 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่ก าหนดให้รัฐต้องส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจการต่างๆ ของ
รัฐ โดยเฉพาะการที่รัฐต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล10 

3.5.2 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ 
จากการศึกษาเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรป่าไม้ จะพบว่า 
1) กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรป่าไม้ส่วนใหญ่ ก าหนดให้การ 

จัดการป่าเป็นหน้าที่ของรัฐ ข้อก าหนดของกฎหมายเหล่านี้จะเป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่เพียง
ฝ่ายเดียว เป็นการควบคุมในแนวดิ่งจากรัฐหรือการควบคุมจากส่วนกลาง โดยมิได้เปิดโอกาสแก่
ท้องถิ่นมีส่วนร่วม ดังจะเห็นได้จากกฎหมายให้อ านาจแก่ รัฐมนตรี อธิบดีกรมป่าไม้ คณะกรรมการป่า
สงวนแห่งชาติ คณะกรรมการอุทยานแห่งชาติ คณะกรรมการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า ซึ่งมี
เจ้าหน้าที่ภาครัฐเป็นผู้ควบคุมดูแลและวางนโยบายต่างๆ อันเกี่ยวกับป่าไม้ แนวความคิดในการ
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นมิได้ปรากฏในกฎหมายป่าไม้ ซึ่งสวนทางกับวิถีชีวิต วัฒนธรรมและความเชื่อ
ของชาวบ้าน ซึ่งใช้ชีวิตและได้รับประโยชน์จากป่าตลอดมา แม้กระทั่งสิทธิของชุมชนที่ครั้งหนึ่งเคย
บริหารจัดการป่า เพ่ือให้คนในชุมชนได้ใช้ประโยชน์จากป่าอย่างมีกฎเกณฑ์ก็ถูกละเลยไป โดยไม่
ปรากฏบทบัญญัติในกฎหมายในมาตราใดที่ให้ประชาชน สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ
ดังกล่าว ซึ่งไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา 67 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญฯ 2550 ในเรื่องการให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ11  

2) กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรป่าไม้ บางฉบับ เช่น  
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ที่ได้ท าการยกเลิกหลักการเดิมที่กฎหมายฉบับก่อนมี 
กล่าวคือ ในกฎหมายเดิมหากรัฐต้องการก าหนดเขตสงวนหรือคุ้มครองป่าในพ้ืนที่นั้นๆ เป็นเขตสงวน
หรือคุ้มครองป่าต้องประกาศพ้ืนที่นั้นๆ เป็นเขตสงวนหรือคุ้มครองป่าก่อน และให้รัฐจะต้อง
ด าเนินการเดินส ารวจพ้ืนที่และส ารวจประโยชน์ใดๆ ของราษฎรก่อน เปลี่ยนมาเป็นวิธีการใช้แผนที่
และภาพถ่ายทางอากาศมาเป็นส่วนช่วย โดยไม่มีการเดินส ารวจและไม่มีการประกาศให้ราษฎรใน
พ้ืนที่ทราบก่อน แต่จะประกาศให้ประชาชนทราบภายหลังที่มีการประกาศเขตสงวนหรือคุ้มครองป่า
แล้ว โดยให้ราษฎรที่ได้รับผลกระทบยื่นค าร้องขอค่าชดเชยได้ในภายหลัง การเปลี่ยนแปลงหลักการ
ดังกล่าวท าให้เกิดปัญหาการประกาศเขตป่าสงวนแห่งชาติทับพ้ืนที่ที่ราษฎรใช้ท ากินหรืออยู่ อาศัยมา

                                                 
10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 66 บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือ ชุมชนท้องถิน่ดั้งเดิม 

ย่อมมีสิทธิอนุรกัษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของ ชาติ และมีส่วนร่วมในการ
จัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความ หลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล
และยั่งยืน 

11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67 วรรคหนึ่ง สิทธิของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชน ในการ
อนุรักษ์ บ ารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ด ารงชีพอยู่ได้อยา่งปกติและตอ่เนื่อง ในส่ิงแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อ สุขภาพอนามยั สวัสดิ
ภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับ ความคุ้มครองตามความเหมาะสม 
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ก่อนติดตามมาจนกระทั่งถึงปัจจุบัน ท าให้ราษฎรที่อยู่ในพื้นท่ีตั้งแต่เดิมก่อนการประกาศเป็นพ้ืนที่เขต
ป่าสงวนแห่งชาติจึงกลายเป็นผู้บุกรุกป่าสงวนไปโดยปริยาย  
   3) กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรป่าไม้หลายฉบับ ได้น า
แนวความคิดในลักษณะแยกคนออกจากป่าโดยเด็ดขาดมาใช้ ซึ่งสวนทางกับวิถีชีวิตวัฒนธรรมและ
ความเชื่อของชาวบ้าน ซึ่งใช้ชีวิตและได้รับประโยชน์จากป่าตลอดมา แม้กระทั่งสิทธิของชุมชนที่ครั้ง
หนึ่งเคยบริหารจัดการป่าเพื่อให้คนในชุมชนได้ใช้ประโยชน์จากป่าอย่างมีกฎเกณฑ์ก็ถูกละเลยไป 

4) กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรป่าไม้บางฉบับ เช่น  
พระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ. 2517 มีวัตถุประสงค์ในการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือตอบสนองกับความ
ต้องการใช้ไม้ของภาคอุตสาหกรรมเท่านั้น ท าให้ค านึงถึงแต่ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจเป็นหลัก และ
มุ่งเน้นให้ความส าคัญกับระบบจัดสรรผลประโยชน์ระหว่างรัฐผู้ให้สัมปทานกับเอกชนผู้รับสัมปทาน 
การจัดการทรัพยากรป่าเป็นการจัดการในฐานะที่เป็นปัจจัยในการผลิตมากกว่าที่จะเป็นการจัดการ
เพ่ือความยั่งยืนของป่าไม้ เพราะรัฐบาลในขณะนั้นมีนโยบายในการส่งเสริมให้มีการปลูกสร้างสวนป่า 
เพ่ือการค้าในที่ดินของรัฐเอกชนให้กว้างขวาง จึงเป็นที่มาของการตรากฎหมายฉบับนี้ ประกอบกับ
การประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 6 ซึ่งแผนดังกล่าวมีความต้องการที่ท า
การส่งเสริมการปลูกป่าของเอกชน เพ่ือเพ่ิมพ้ืนที่ป่าเศรษฐกิจให้ได้ตามเป้าหมายร้อยละ 25 ของ
ประเทศ ท าให้เกิดสงครามแย่งชิงพ้ืนที่ป่าเกิดขึ้นระหว่างประชาชนที่ถือสิทธิโดยนิตินัยและเอกชนผู้
ได้รับอนุญาต เช่น พ้ืนที่ป่าดงใหญ่ จังหวัดบุรีรัมย์ 

จะเห็นว่ากฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรป่าไม้ข้างต้น ได้ก่อให้เกิดปัญหา 
ในเรื่องการก าหนดพื้นที่ป่าอนุรักษ์ พ้ืนที่ป่าเศรษฐกิจ การจ าแนกการใช้ประโยชน์ที่ดินป่าไม้ในพ้ืนที่ 
ป่าสงวนแห่งชาติปัญหา และปัญหาในการจัดชั้นคุณภาพลุ่มน้ า เนื่องมาจากกฎหมายดังกล่าวได้ให้ 
อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐในการควบคุมป่าไม้ โดยประชาชนไม่สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการ 
จัดการทรัพยากรป่าไม้แต่อย่างใด ซ่ึงท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐกับชาวบ้าน  
บริษัทเอกชนกับชาวบ้านทั่วทุกภาคของประเทศ การร้องเรียนเรื่องการประกาศเขตป่าอนุรักษ์ทับที่ 
อยู่อาศัยและที่ท ากินของราษฎร และส่งผลให้เกิดกรณีปัญหาความขัดแย้งเก่ียวกับป่าไม้และท่ีดินป่า 
ไม้ระหว่างรัฐบาลกับราษฎรตลอดมา 

3.5.3 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรน้ า 
จากการศึกษาเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรน้ า จะพบว่า 
1) กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการน้ า ดังกล่าวเป็นกฎหมายที่มี 

วัตถุประสงค์หลักที่จะให้อ านาจแก่หน่วยงานของรัฐ ในการบริหารจัดการฝ่ายเดียวและควบคุมการ
ด าเนินกิจกรรมในด้านชลประทานต่างๆ ของประชาชน โดยไม่ได้มีบทบัญญัติที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของประชาชน เช่น ในพระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ พ.ศ. 2482 ก าหนดให้นายอ าเภอ 
ก านัน หรือผู้ใหญ่บ้าน เป็นผู้มีอ านาจสั่งเกณฑ์แรงงานหรือเครื่องจักรอุปกรณ์ พระราชบัญญัติการ
ชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 ที่ให้อ านาจพนักงานเจ้าหน้าที่ในการด าเนินการต่างๆ เช่น การให้นาย
ช่างชลประทานมีอ านาจใช้ที่ดินที่ปราศจากสิ่งปลูกสร้างในเขตชลประทานได้ จึงไม่มีความสอดคล้อง
กับหลักการในมาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ก าหนดให้รัฐ
ต้องส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจการต่างๆ ของรัฐ โดยเฉพาะการที่รัฐต้องให้
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ประชาชนมีส่วนร่วมสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพอย่างสมดุล 

2) กฎหมายหลายๆ ฉบับมิได้มีบทบัญญัติสนับสนุนการกระจายอ านาจ  
การมีส่วนร่วมของประชาชนแต่ประการใด เนื่องจากเป็นกฎหมายที่บัญญัติมานาน ซึ่งในขณะนั้น
หลักการประชาธิปไตยตามแนวทางของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ยังไม่ได้น ามาใช้ในการจัดการ
ทรัพยากรน้ า กฎหมายจึงมีวัตถุประสงค์เน้นไปที่การก าหนดให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจ
ด าเนินการด้านต่างๆ เพ่ือประโยชน์แก่การชลประทาน รวมทั้งการห้ามหรือการอนุญาตด าเนินการ
ต่างๆ ตามท่ีกล่าวมาข้างต้น นอกจากนั้นยังให้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการเกณฑ์แรงงาน ซึ่งไม่สอดคล้อง
ต่อหลักสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการยกเลิกหรือ
ปรับปรุงกฎหมายใหม่ต่อไป 



บทท่ี 4 
การน าแนวความคิดการจัดการร่วม (Co-Management) 

มาใช้ในระบบการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในประเทศไทย 
 

จากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 ที่ได้มีการน าเอา
หลักการจัดการร่วม (Co-Management) ไปบัญญัติเอาไว้นั้น แต่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมกลับไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติในกฎหมาย
ใดที่มีการน าเอาแนวความคิดการจัดการร่วมไปบัญญัติเอาไว้  แต่แนวคิดของการจัดการร่วมกลับไป
ปรากฏและมีความเชื่อมโยงกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยใน
ระดับชุมชน ท้องถิ่นที่มีการน าเอารูปแบบการจัดการร่วมมาใช้ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม เช่น 

4.1 การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่ง 
4.2 การจัดการทรัพยากรป่าไม้ และ 
4.3 การจัดการชลประทาน 

ซึ่งการจัดการร่วมเป็นขั้นตอนหนึ่งของการมีส่วนร่วมของประชาชน ที่ให้ประชาชนเข้าร่วม 
ปฏิบัติซึ่งถือเป็นระดับขั้นที่สูงถัดไปจากการวางแผนร่วมกัน คือ เป็นระดับที่ผู้รับผิดชอบโครงการกับ 
ประชาชนร่วมกันด าเนินโครงการ เป็นขั้นการน าโครงการไปปฏิบัติร่วมกันเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ 
วางไว้  โดยในส่ วนนี้ ผู้ วิ จั ยจะน า เสนอตัวอย่ างของการจัดการร่ วมที่ มีอยู่ ในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในระดับท้องถิ่น เพ่ือเป็นข้อสนับสนุนให้เห็นถึงการค้นพบข้างต้น 
ดังต่อไปนี้ 
 
4.1 การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่ง 

แม้ทรัพยากรประมงจะจัดเป็นทรัพยากรธรรมชาติประเภททรัพยากรที่สามารถฟ้ืนคืนสภาพ
ได้เอง แต่เนื่องจากระยะเวลาที่ผ่านมามีการคุกคามและใช้ประโยชน์ต่อทรัพยากรประมงในแหล่งน้ า
ธรรมชาติอย่างขาดความระมัดระวัง จนเป็นเหตุให้ทรัพยากรประมงในแหล่งน้ าธรรมชาติทั้งน้ าจืด
และทะเลจ านวนไม่น้อย อยู่ในภาวะเสื่อมโทรมลงมากและมีแนวโน้มการถูกท าลายมีการขยายตัว
อย่างรวดเร็วเกินกว่าศักยภาพในการสร้างทดแทนกลับคืนมาตามธรรมชาติ และความเสื่อมโทรมของ
ทรัพยากรประมงดังกล่าวจะเป็นข้อจ ากัดส าคัญยิ่งต่อศักยภาพ และโอกาสในการเพ่ิมผลผลิตประมง  
ด้วยเหตุนี้ในการด าเนินมาตรการต่างๆ เพ่ือแก้ไขฟ้ืนฟูสภาพแหล่งน้ าที่เสื่อมโทรม การจัดการแหล่ง
น้ าเพ่ือการประมงและการอนุรักษ์ทรัพยากรประมง เพ่ือที่จะยังคงความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากร
และให้คงผลิตภาพอย่างยั่งยืนต่อไป จากปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องดังกล่าวมาแล้ว  แนวทางในการ
จัดการเพ่ือให้มีการปรับศักยภาพของการพัฒนาการประมงให้สอดคล้องกับสภาพทรัพยากรที่มีเป็น
ภาระงานที่ส าคัญและเร่งด่วนที่จะต้องมีการด าเนินการทั้งภาครัฐ ภาคเอกชนและประชาชนที่ต้อง
ร่วมมือกัน โดยต้องตระหนักและค านึงถึงข้อเท็จจริงที่ว่าทรัพยากรประมงเหล่านี้คงความส าคัญต่อ
ประชากรในรุ่นต่อไปในอนาคต 
 การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งในประเทศไทยนั้น ส าหรับในอดีตท่ีผ่านมาผู้ที่มี 
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หน้าที่ในการจัดการมักจะเป็นฝ่ายรัฐเสียเป็นส่วนใหญ่ เนื่องมาจากกระบวนการในการจัดการของรัฐ 
จะมีบทบัญญัติของกฎหมายให้การรับรอง แต่ในขณะเดียวกันการจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งไม่ได้
จ ากัดบทบาทอยู่แต่เพียงรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว ชุมชนประมงพ้ืนบ้านชายฝั่งก็เป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญใน
การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งเช่นกัน เพียงแต่การจัดการโดยชุมชนนั้นเป็นการจัดการโดยอาศัย
วัฒนธรรม ประเพณีท้องถิ่นดั้งเดิมมาเป็นแนวทางในการจัดการ โดยไม่มีฐานทางกฎหมายมารองรับ 
ซึ่งในส่วนนี้ผู้วิจัยจะแสดงให้เห็นถึงกระบวนการในการจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งที่เป็นการ
จัดการโดยฝ่ายรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว การจัดการทรัพยากรชายฝั่งที่ชุมชนเป็นฝ่ายจัดการและการ
จัดการร่วม เพ่ือให้เห็นถึงแนวทางในการจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งที่มีความเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพในการจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งต่อไป 

4.1.1 การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งในรูปแบบท่ีรัฐเป็นผู้จัดการ 
จากการศึกษาการจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งในประเทศไทย จะพบว่ารัฐบาล 

ยังคงเป็นผู้มีอ านาจเต็มที่ในการควบคุมการจดทะเบียนและกิจกรรมต่างๆ  ที่เกี่ยวกับประมงในเขต
น่านน้ าไทย โดยจะเห็นได้จากกฎหมายประมงฉบับต่างๆ ที่ยังใช้กันอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งได้แก่ 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 พระราชกฤษฎีกาห้ามมิให้น าสัตว์น้ าบางชนิดเข้ามาใน
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2547 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ประกาศจังหวัด กฎหมายและ
ข้อบังคับเหล่านี้ ไม่ได้เจาะจงถึงเรื่องกลไกและกระบวนการการจัดการทรัพยากรชายฝั่งในระดับ
ท้องถิ่น ความส าคัญและการมีส่วนร่วมของชาวประมงและผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง  รวมถึงการไม่ได้มอบ
หน้าที่และบทบาทการจัดการให้กับหน่วยงานในระดับท้องถิ่น ซึ่งกฎหมายดังกล่าวไม่มีการปรับปรุง
แก้ไขเป็นเวลานานแล้ว กฎหมายและระเบียบข้อบังคับจะให้อ านาจเต็มกับผู้ว่าราชการจังหวัด 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์และอธิบดีกรมประมง ในการควบคุมและจัดการกิจกรรม
ทางการประมงและการเพาะเลี้ยงสัตว์น้ า ท าให้การท าประมงพาณิชย์และประมงพ้ืนบ้านไม่สามารถ
หาข้อตกลงในเรื่องความขัดแย้งต่างๆ ได้ เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติประมง พ.ศ. 
2490 จะเห็นว่ากฎหมายประมงไม่สอดคล้องกับหลักการในมาตรา 66 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่มีบทบัญญัติในการส่งเสริมให้บุคคลที่รวมตัวเป็นชุมชน ชุมชน
ท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม1 
เมื่อเป็นดังนี้ภายใต้กรอบกฎหมายดังกล่าวข้างต้นภาครัฐโดยกรมประมง ภาคประชาชนและกลุ่ม
ประมง จึงมีการพิจารณาหาทางแก้ไขโดยใช้กระบวนการทางกฎหมาย  โดยได้พิจารณาให้มีการร่าง
พระราชบัญญัติประมงข้ึนมาใหม่แทนพระราชบัญญัติประมง พ.ศ. 2490 พร้อมกันนี้ได้มีการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. .... ขึ้นมา ซึ่งผู้วิจัยจะได้
กล่าวถึงในส่วนต่อไป 

4.1.2 การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งในรูปแบบชุมชนเป็นผู้จัดการ 
รูปแบบการจัดการทรัพยากรชายฝั่งโดยชุมชน เป็นระบบการจัดการที่อยู่บนฐาน 

                                                 
1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 66 บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือ ชุมชนท้องถิน่ดั้งเดิม 

ย่อมมีสิทธิอนุรกัษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาต ิและมีส่วนร่วมในการ
จัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความ หลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล
และยั่งยืน 
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ของวัฒนธรรมและภูมิปัญญาท้องถิ่นไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ มีสถานะที่ไม่มั่นคงและไม่ได้รับการ
ยอมรับอย่างเป็นทางการ  การจัดการทรัพยากรจะให้ความส าคัญกับผู้ที่พ่ึงพาอาศัยทรัพยากรเพ่ือ
ความอยู่รอดของชุมชนเป็นอันดับแรก การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรเป็นการใช้เ พ่ือความอยู่รอด
ชุมชน นอกจากการใช้ประโยชน์แล้วในอีกด้านหนึ่งชุมชนก็ต้องร่วมมือกันดูแลรักษาทรัพยากรไม่ให้
ถูกท าลายด้วยเช่นกัน การจัดการมิได้มีเป้าหมายเพ่ือครอบครองสิทธิเหนือทะเลในการท าการประมง
แต่อย่างใด ในความเป็นจริงแล้วชาวประมงพ้ืนบ้านท ามาหากินโดยใช้เรือขนาดเล็กและใช้เครื่องมือ
แบบเรียบง่ายเลือกจับสัตว์น้ าเฉพาะอย่าง ชาวประมงพ้ืนบ้านต้องอาศัยทรัพยากรเพ่ือการอยู่รอด
ระบบท าการประมงพ้ืนบ้านจึงช่วยสร้างความมั่นคงแก่ผู้ใช้ทรัพยากร และมีการควบคุมการใช้
ประโยชน์ รวมถึงมีการแบ่งสรร ปันส่วนประโยชน์ที่ได้ภายในชุมชน โดยอาศัยภูมิปัญญาที่เป็นไปตาม
ขนบธรรมเนียมประเพณี ของชุมชน ซึ่งกลายเป็นกฎกติกาในการจัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรของ
ชุมชน องค์กรของชาวประมงพ้ืนบ้านหลายแห่งได้เข้ามามีส่วนร่วมในการรักษาทรัพยากรชายฝั่ง โดย
การส านึกถึงระบบคุณค่าของทรัพยากรประมงที่หล่อเลี้ยงคนในชุมชน หากไม่มีการดูแลรักษาไว้ทุน
ส ารองชิ้นสุดท้ายที่ชุมชนมีอยู่ก็จะไม่เหลือและน าไปสู่ความล่มสลายของชุมชนในอนาคต การจัดการ
ด้านการประมงนั้นเป็นการจัดการที่เกี่ยวข้องกับคนด้วยไม่ใช่ปลาอย่างเดียว การใช้เฉพาะความรู้
ทางด้านชีววิทยาจึงไม่เพียงพอ จะต้องให้ความส าคัญกับมิติทางด้ านเศรษฐกิจและสังคมด้วย
ชาวประมงพ้ืนบ้านนั้นจะมีความรู้ เกี่ยวกับทรัพยากรสัตว์น้ า ซึ่งเป็นความรู้ที่มีพ้ืนฐานมาจาก
ประสบการณ์ การสังเกต การถ่ายทอดภูมิปัญญาจากบรรพบุรุษ ปัญหาความเสื่อมโทรมของ
ทรัพยากรสัตว์น้ าและความล้มเหลวในการจัดการทรัพยากรสัตว์น้ าของรัฐที่เกิดขึ้น มักจะถูกกล่าวอ้าง
ตลอดเวลาว่าเป็นปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรระหว่างเรือประมงพ้ืนบ้านและเรือประมงขนาดใหญ่ ซึ่ง
แท้ที่จริงก็คือการที่ทรัพยากรของส่วนรวมถูกน าไปใช้เพ่ือประโยชน์ของคนส่วนน้อยโดยอ้างเหตุผล
ของการพัฒนาประเทศ ในขณะที่ชาวบ้านและประชาชนส่วนใหญ่กลับถูกปิดกั้นสิทธิที่จะเข้าถึง
ทรัพยากรส่วนรวมมากข้ึน 

4.1.3 การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งในรูปแบบของการจัดการร่วม 
การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งโดยการจัดการร่วม ได้พัฒนามาจากข้อถกเถียง 

ถึงช่องว่างในการจัดการการประมงโดยชุมชนกับการจัดการโดยรัฐ  ซึ่งทั้ง 2 รูปแบบยืนอยู่คนละขั้ว 
ทั้งๆ ที่ในแต่ละรูปแบบต่างมีจุดแข็งที่น่าจะมาบูรณาการร่วมกันได้ แต่เมื่อต่างฝ่ายต่างปฏิบัติกลับมี
จุดอ่อนที่ท าให้ได้ผลน้อยมากในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรูปแบบการจัดการโดยฝ่ายรัฐที่มักจะใช้
รูปแบบการจัดการที่เน้นการออกกฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายเป็นหลัก ซึ่งมักจะมีปัญหาการ
ขาดการยอมรับหรือยอมรับอย่างไม่เต็มที่ของคนในชุมชนที่ใช้ทรัพยากร อันเนื่องมาจากกฎหมายและ
ระเบียบบางประการที่ไม่สอดคล้องกับวิถีชีวิตและความจ าเป็นในการด ารงชีพของคนในชุมชน  และ
ฝ่ายรัฐเองก็ขาดกลไกที่มีประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎระเบียบต่างๆ ที่ก าหนด ในขณะเดียวกัน
รูปแบบการจัดการโดยชุมชนที่อยู่บนฐานของวัฒนธรรมและภูมิปัญญาท้องถิ่นกลับไม่มีฐานทาง
กฎหมายรองรับ มีสถานะที่ไม่มั่นคงและไม่ได้รับการยอมรับอย่างเป็นทางการ จึงมีผู้เสนอแนวคิดที่
บูรณาการ 2 รูปแบบดังกล่าวนี้เข้าด้วยกัน โดยมีหลักการส าคัญดังต่อไปนี้2 
                                                 

2 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, [ออนไลน]์ แหล่งที่มา http://www.sdfthai.org 
/k-manage/co-management.html. 2548: 104-105 
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1) ตั้งอยู่บนหลักการมีส่วนร่วมในระบบประชาธิปไตย โดยเน้นให้ 
ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเลือกแนวทางในการด ารงชีพ 

2) การมีส่วนร่วมตั้งอยู่บนพื้นฐานของวัฒนธรรม ธรรมเนียมปฏิบัติของ 
ท้องถิ่นและสภาพการณ์ที่แท้จริงของท้องถิ่น ทั้งด้านทรัพยากร เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ตั้งอยู่
บนพื้นฐานของประสิทธิผล (Effectiveness) และประสิทธิภาพ (Efficiency) ในการจัดการ โดยอาจมี
การปรับปรุงระเบียบต่างๆ รวมทั้งเปิดโอกาสให้ชุมชนเข้ามาร่วมในการวางแผน และการด าเนินการ
ให้สามารถปฏิบัติตามกฎระเบียบต่างๆ ได้ดีขึ้นและลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ 

3) ระดับการมีส่วนร่วมระหว่างฝ่ายชุมชนกับฝ่ายรัฐ อาจจะแตกต่างไปตาม 
สภาพปัญหาและความจ าเป็น โดยเน้นให้มีการด าเนินการอย่างเป็นกระบวนการ เพ่ือน าไปสู่ข้อตกลง
ร่วมกันทั้งในแง่กฎเกณฑ์และวิธีปฏิบัติ ในบางกรณีข้อตกลงเหล่านี้อาจจะต้องถึงจัดขั้นการปรับปรุง
แก้ไขกฎระเบียบที่มีอยู่แล้วให้เหมาะสม เพ่ือให้ทรัพยากรประมงได้รับการฟ้ืนฟูให้สามารถใช้
ประโยชน์ได้อย่างยั่งยืนและเป็นที่ยอมรับของชุมชน หากสามารถด าเนินการถึงขั้นนี้ได้เชื่อว่าคนใน
ท้องถิ่นจะยอมรับปฏิบัติได้ดีกว่า ดังนั้น การจัดการฟ้ืนฟูทรัพยากรประมงจะได้ผลและมีประสิทธิภาพ
ดีกว่าการจัดการโดยรัฐฝ่ายเดียว จึงเป็นแนวคิดท่ีน่าสนใจมากแนวคิดหนึ่งที่ควรปรับใช้กับการจัดการ
ทรัพยากรประมงแบบมีส่วนร่วมในประเทศไทย 

4.1.3.1 กรณีศึกษาการจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งจังหวัดตรัง3 
การจัดการทรัพยากรชายฝั่ง “ศึกษากรณีเขตเลเสบ้าน” เป็นกิจกรรมที ่

เกิดข้ึนจากผลสืบเนื่องของการพัฒนาขบวนการจัดการทรัพยากรชายฝั่งในพ้ืนที่จังหวัดตรัง ความจริง
แล้วกระแสการจัดการทรัพยากรชายฝั่งเริ่มมีความส าคัญมากขึ้นมาเป็นล าดับ โครงการของหน่วยงาน
ต่าง ๆ ในประเทศหรือแม้แต่โครงการความช่วยเหลือจากต่างประเทศจะมุ่งเป้าไปที่การจัดการ
ทรัพยากรชายฝั่งเป็นส่วนใหญ่ ในปี พ.ศ.2549 ภายหลังการเกิดเหตุการณ์สึนามิ ในฝั่งทะเลอันดามัน 
รัฐบาลออสเตรเลียได้ให้ความช่วยเหลือประเทศไทย ผ่านทางกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 
ด าเนินโครงการเสริมสร้างศักยภาพการจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ในพ้ืนที่จังหวัดตรัง 
การศึกษาดังกล่าวได้มีการจัดท าระบบฐานข้อมูลชุมชนประมง สภาวะการประมงและการใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง โดยมีพ้ืนที่ศึกษาจ านวน 12 หมู่บ้าน เริ่มตั้งแต่บริเวณบ้านฉาง
หลาง ต าบลไม้ฝาด อ าเภอสิเกา จนถึงบ้านพระม่วง ต าบลนาเกลือ อ าเภอกันตัง  ผลจากการศึกษา
ข้อมูลและการประชุมแลกเปลี่ยนความรู้ ระหว่างนักวิชาการ ชุมชนประมง และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ทั้งภาครัฐและองค์กรพัฒนาเอกชน เล็งเห็นว่าควรมีการพัฒนารูปแบบการจัดการทรัพยากรชายฝั่ง
และชุมชนประมง บนพ้ืนฐานของความพร้อมและความเหมาะสมของพ้ืนที่ การประชุมแลกเปลี่ยน
ประสบการณ์และความร่วมมือ ก่อให้เกิดการพัฒนารูปแบบการจัดการทรัพยากรชายฝั่งขึ้นในบริเวณ
พ้ืนที่ 4 ชุมชน ได้แก่ชุมชนบ้านฉางหลาง ต าบลไม้ฝาด อ าเภอสิเกา, ชุมชนบ้านเกาะมุกด์ ต าบลเกาะ
ลิบง, ชุมชนบ้านน้ าราบ และชุมชนบ้านควนตุ้งกู ต าบลบางสัก อ าเภอกันตัง จนในที่สุดมีการตั้งเขต
อนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ าวัยอ่อนสี่หมู่บ้าน จังหวัดตรัง (เขตเลเสบ้าน : บ้านเกาะมุกด์ บ้านน้ าราบ บ้าน
ควนตุ้งกู บ้านฉางหลาง) 
                                                 

3 อภิรักษ์ สงรักษ.์ แนวทางการบริหารจดัการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัดตรัง, แหล่งที่มา 
http://www.learners.in.th/blogs/posts/228409. ค้นเม่ือ 27 มี.ค. 2556. 

http://www.learners.in.th/blogs/posts/228409.%20ค้นเมื่อ%2027%20มี.ค
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   ผลการท างานสามารถสร้างกรอบแนวทางการด าเนินงานเกี่ยวกับการ
อนุรักษ์และการจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งในจังหวัดตรังดังนี้ “ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและหน่วยงานองค์กรต่างๆ ทั้งภาครัฐ เอกชน ชุมชน องค์กรประชาสังคม 
รวมทั้งองค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่น ร่วมในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง”   
ซึ่งสามารถสรุปกรอบและทิศทางได้ดังนี้ 

1) ให้มีการจัดตั้งองค์กรที่มีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในระดับ 
จังหวัดเพ่ือหารือแนวทางการพัฒนาและการใช้ประโยชน์ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอย่าง
เหมาะสม 

2) ให้ความส าคัญกับชุมชนท้องถิ่นในฐานะผู้อยู่ใกล้ชิดทรัพยากร  
ซึ่งควรให้การสนับสนุนเป็นองค์กรหลักในการอนุรักษ์และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน 

3) ควรได้มีการทบทวนและร่วมกันก าหนดระเบียบระหว่างผู้มีส่วน 
ได้ส่วนเสียจากกลุ่มต่างๆ เพ่ือให้เกิดการบริหารจัดการทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรม
แก่ทุกภาคส่วน 

4) จัดตั้งกองทุนสนับสนุนและส่งเสริมการอนุรักษ์ฟ้ืนฟู 
ทรัพยากรธรรมชาติจัดสรรผลก าไรส่วนหนึ่งจากกิจกรรมการท่องเที่ยว น าเข้ากองทุน เพ่ือสนับสนุน
กิจกรรมการอนุรักษ์ฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ 

5) พัฒนาความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ 
ชุมชน รวมทั้งบูรณาการการจัดสรรงบประมาณของท้องถิ่นและจังหวัด เพ่ือสนับสนุนโครงการด้าน
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งของชุมชน 

6) ส่งเสริมสถาบันการศึกษาองค์กรพัฒนาเอกชนและภาคประชา 
สังคม ให้มีบทบาทในการให้ความรู้กับชุมชน  การมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารจัดการทรัพยากร
อย่างยั่งยืน  รวมทั้งท าหน้าที่ให้ค าปรึกษากับท้องถิ่น  ตลอดจนช่วยประสานงานระหว่างหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับชุมชน 
   ขอบเขตของพ้ืนที่ เขตเลเสบ้านมีพ้ืนที่ส าหรับการอนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ าวัย
อ่อนประมาณ 44.02 ตารางกิโลเมตร (27,518 ไร่) มีความยาวของพ้ืนที่ด้านชายฝั่งทะเลจากบ้านฉาง
หลาง จนถึงหาดหยงหลิงประมาณ 15.62 กิโลเมตร และครอบคลุมพ้ืนที่ชายฝั่งเกาะมุกด์ประมาณ 
8.44 กิโลเมตร 

เป้าหมายของการก าหนดเขตเลเสบ้าน เพ่ือสนับสนุนและส่งเสริมให้ชุมชน 
ชายฝั่งทะเลเข้ามามีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์
อย่างยั่งยืน เพ่ือสร้างเครือข่ายและการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ระหว่างชุมชนประมงชายฝั่ง ตลอดจน
ประสานงานกับหน่วยงานทั้งจากภาครัฐและองค์กรพัฒนาเอกชน ในอันที่จะให้การพัฒนากลไกการ
จัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งมีประสิทธิภาพสูงสุดรูปแบบการจัดการในเขตเลเสบ้านและ
ข้อตกลงร่วม 
                  ในการสร้างความตกลงร่วมกันเพ่ือก าหนดพ้ืนที่เขตเลเสบ้านได้ก าหนด
กติการ่วมกันในการใช้ประโยชน์และสงวนรักษาทรัพยากรชายฝั่ง เพื่อให้ชาวประมงจากทั้ง 4 หมู่บ้าน
ได้ปฏิบัติตาม ระเบียบที่ก าหนดในระยะแรกจะมุ่งแนวทางที่ส่งผลกระทบต่อชาวประมงให้น้อยที่สุด  
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โดยอ้างอิงกฎระเบียบของส่วนราชการที่ยังคงบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน ซึ่งได้กลายมาเป็นข้อตกลงร่วม
เขตเลเสบ้าน ได้แก่ 
                    1) การจ ากัดเครื่องมือประมงประเภทอวนรุน เครื่องมือ
กะทุ้งน้ า เบ็ดราว เบ็ดราไว อวนชัก อวนทับตลิ่ง ระเบิด ยาเบื่อ ลอบหรือไซปูที่มีขนาดเล็กกว่า 2 นิ้ว 
การด าหอยชักตีนโดยใช้เครื่องลม 

                   2) การห้ามท าประมงด้วยเครื่องมืออวนลาก เรือปั่นไฟ 
ในบริเวณแนวเขต 3,000 เมตร จากเกาะมุกด์ เกาะกระดาน เกาะเชือก และเกาะแหวน 
                    3) การก าหนดพ้ืนที่เพ่ือการวางแนวปะการังเทียม 
ส าหรับสร้างบ้านปลาและแหล่งอนุบาลสัตว์น้ า 
                    4) การจัดกิจกรรมธนาคารปูม้าเพ่ือปล่อยพันธุ์ปูม้าคืนสู่
ธรรมชาติ 
   4.1.3.2 การน าเอาหลักการจัดการร่วมมาใช้ในการจัดการทรัพยากร
ประมงชายฝั่งจังหวัดตรัง 
    1) การด าเนินงานได้ก าหนดพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลบริเวณบ้านฉาง
หลาง ต าบลไม้ฝาด อ าเภอสิเกา ลงไปทางทิศใต้ จนถึงบ้านพระม่วง ต าบลนาเกลือ อ าเภอกันตัง ที่
เรียกว่าเขตเลเสบ้าน เป็นการก าหนดความชัดเจนของขอบเขต (Boundaries) ท าให้คนในชุมชน
ก าหนด แยกแยะและสามารถระบุขอบเขตของทรัพยากรร่วมที่อยู่ภายใต้การจัดการ  

2) เป้าหมายของการก าหนดเขตเลเสบ้านเพื่อสนับสนุนและ 
ส่งเสริมให้ชุมชนชายฝั่งทะเลเข้ามามีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง เพ่ือให้
เกิดการใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืน เพ่ือสร้างเครือข่ายและการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ระหว่างชุมชนประมง
ชายฝั่ง ตลอดจนประสานงานกับหน่วยงานทั้งจากภาครัฐและองค์กรพัฒนาเอกชน ในอันที่จะให้การ
พัฒนากลไกการจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งมีประสิทธิภาพสูงสุดรูปแบบการจัดการใน
เขตเลเสบ้าน เป็นความสอดคล้อง (Congruence) ระหว่างกฎกติกาของชุมชนกับเงื่อนไขทางสังคม
และสิ่งแวดล้อมและความสอดคล้องระหว่างประโยชน์ที่สมาชิกได้รับกับต้นทุนที่เสียไป  

3) การสร้างความตกลงร่วมกันเพื่อก าหนดพื้นที่เขตเลเสบ้านได้ 
ก าหนดกติการ่วมกันในการใช้ประโยชน์และสงวนรักษาทรัพยากรชายฝั่ง เพ่ือให้ชาวประมงจากทั้ง 4 
หมู่บ้านได้ปฏิบัติตาม เป็นการเปิดให้สมาชิกส่วนใหญ่มีส่วนร่วมในการตัดสินใจและปรับปรุงกฎกติกา 
(Collective-Choice Arrangements) เพ่ือสร้างแรงจูงใจให้ชุมชนร่วมดูแลรักษาทรัพยากร 

4) เขตเลเสบ้านมีการสอดส่องดูแลพฤติกรรมการใช้ประโยชนจาก 
ทรัพยากรและการบ ารุงรักษาระบบทรัพยากรของผู้ใช้ทรัพยากร และมีการสอดส่องดูแลสภาพของ
ทรัพยากรอย่างสม่ าเสมอ ซึ่งสอดคล้องกับการสอดส่องดูแลที่มีประสิทธิผล (Effective Monitoring)  

5) ระเบียบที่ก าหนดในระยะแรกของชุมชนเขตเลเสบ้านจะมุ่ง 
แนวทางที่ส่งผลกระทบต่อชาวประมงให้น้อยที่สุด โดยอ้างอิงกฎระเบียบของส่วนราชการที่ยังคง
บังคับใช้อยู่ในปัจจุบันเป็นการแสดงถึงการลงโทษอย่างค่อยเป็นค่อยไป (Graduated Sanctions)  
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6) เขตเลเสบ้านมีกลไกจัดการความขัดแย้ง (Conflict  
Resolution Mechanisms) คือ องค์กรที่มีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในระดับจังหวัดเป็นกลไกระหว่าง
ผู้ใช้กับเจ้าหน้าที่รัฐ  

7) รัฐให้การยอมรับในสิทธิของชุมชน (Recognition of Rights) 
โดยมีการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและหน่วยงานองค์กรต่างๆ ทั้งภาครัฐ 
เอกชน ชุมชน องค์กรประชาสังคม รวมทั้งองค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่น มีส่วนร่วมในการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 

8) ในส่วนนี้การจัดการทรัพยากรชายฝั่งทะเลตรัง กติกาและ 
กระบวนการจัดการทรัพยากรจะเชื่อมโยงสอดรับกับระบบที่ใหญ่กว่ า อาทิ กฎหมาย (Nested 
Enterprises) โดยมีระบบการจัดการของชุมชนเป็นฐานราก โดยที่อ้างอิงกฎระเบียบของส่วนราชการ
ที่ยังคงบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน 
   4.1.3.3 ปัจจัยที่มีผลท าให้การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งจังหวัด
ตรังประสบความส าเร็จ 

 จากกรณีศึกษาการจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งจังหวัดตรังจะ 
พบว่าปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จของการจัดการในพ้ืนที่นี้ คือ การจัดตั้งองค์กรที่มีส่วนร่วมจากทุก
ภาคส่วนในระดับจังหวัด การให้ความส าคัญกับชุมชนท้องถิ่นในฐานะผู้อยู่ใกล้ชิดทรัพยากร มีการ
ทบทวนและร่วมกันก าหนดระเบียบระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากกลุ่มต่างๆ เพ่ือให้เกิดการบริหาร
จัดการทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรมแก่ทุกภาคส่วน  การจัดการมีการพัฒนาความ
ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับชุมชนรวมทั้งบูรณาการการจัดสรรงบประมาณของ
ท้องถิ่นและจังหวัด เพ่ือสนับสนุนโครงการด้านทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งของชุมชน และมีการ
ส่งเสริมสถาบันการศึกษา องค์กรพัฒนาเอกชนและภาคประชาสังคม ให้มีบทบาทในการให้ความรู้กับ
ชุมชน การมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารจัดการทรัพยากรอย่างยั่งยืน รวมทั้งท าหน้าที่ให้
ค าปรึกษากับท้องถิ่นตลอดจนช่วยประสานงานระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับชุมชน การด าเนินการ
ดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นว่ารัฐได้ให้การยอมรับในสิทธิของชุมชนในการเข้ามามีส่วนในการจัดการ
ทรัพยากร ซึ่งจากปัจจัยต่างๆ เหล่านี้แสดงให้เห็นว่าระบบของการจัดการมีการน าเอาหลักการการ
จัดการร่วมมาใช้ เพ่ือท าให้การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งจังหวัดตรังเกิดประสิทธิภาพและได้รับ
ความร่วมมือจากชุมชนและประชาชนในท้องถิ่น 

4.1.4 ความเป็นมาของร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทาง 
ทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... 

นับจากป ีพ.ศ. 2490 จนถึงปัจจุบันเป็นเวลากว่า 65 ปี แล้วที่มีกฎหมาย 
ประมงเกิดขึ้นในประเทศไทย หลายๆ อย่างได้เปลี่ยนไปทั้งด้านมิติของทรัพยากร มิติของเครื่องมือ 
รวมทั้งมิติของคนในการอยู่ร่วมกับทรัพยากร แต่กฎหมายประมงยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงแม้ว่าจะมี
การแก้ไขเพ่ิมเติมบ้าง แต่นั่นก็ไม่อาจท าให้กฎหมายครอบคลุมบริบทในปัจจุบันได้ เพราะในอดีตการที่
จะเปลี่ยนกฎหมายต่างๆ นั้นต้องขึ้นอยู่กับหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องเสนอให้แก่รัฐบาลในการ
พิจารณา ซึ่งก็ต้องยอมรับว่าบางครั้งท าให้เกิดปัญหามากกว่าที่จะแก้ปัญหา เพราะมันไม่ได้พูดถึงองค์
รวมของทั้งหมด ไม่มีความร่วมมือของภาคส่วนต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นเป็ นผู้ เสนอร่าง
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พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. .... กรมทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝั่งร่วมกับเครือข่ายภาคประชาชน ชุมชนประมงพ้ืนบ้าน ได้ร่วมกันยกร่างกฎหมายฉบับ
นี้ขึ้นมา โดยในครั้งแรกที่มีการเสนอร่างกฎหมายนั้น กฎหมายฉบับนี้มีบทบัญญัติทั้งสิ้น 135 มาตรา 
แต่เมื่อผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา ปรากฏว่ามีบทบัญญัติที่ถูกตัดทอนในชั้น
พิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาหลายมาตรา จนในที่สุดเมื่อผ่านการพิจารณาแล้วบทบัญญัติของ
กฎหมายฉบับนี้จะมีอยู่เพียง 25 มาตรา หลักการและสาระส าคัญตามเจตนารมณ์ที่เสนอกฎหมายใน
ครั้งแรกได้ถูกตัดทอนออกไป โดยที่ร่างกฎหมายส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลฯ ซึ่ง
กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งเสนอ และผ่านการตรวจโดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
แล้วนั้น ทางภาคประชาชนเห็นว่ากฎหมายดังกล่าวยังไม่ครบถ้วนรอบด้าน เนื่องจากข้อเสนอ
บางอย่างที่เกี่ยวกับสิทธิชุมชนถูกตัดทอนออกในขั้นตอนการพิจารณาของกรรมการกฤษฎีกา  ร่าง
กฎหมายส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลฯ ที่เสนอโดยรัฐมีข้อบกพร่องด้านการมี
ส่วนรวมของชุมชนในการจัดการทรัพยากรทางทะเล  

ซึ่งผลจากการท าหน้าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าว ท าให้ร่าง 
กฎหมายดังกล่าวถูกตั้งข้อสงสัยจากภาคประชาชนถึงสาเหตุของการตัดทอนประเด็นที่ส่วนใหญ่เป็น
ประเด็นในเรื่องสิทธิชุมชนซึ่งถือว่าเป็นสาระส าคัญที่สุดที่จะต้องบัญญัติเอาไว้ ออกจากร่าง
พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ....  ขณะเดียวกัน
ภาครัฐกลับอ้างว่าได้มีการเพ่ิมบทบัญญัติด้านสิทธิชุมชนไว้ ท าให้ภาคประชาชนต้องท าการเสนอร่าง
กฎหมายส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอีก 2 ฉบับ ซึ่งมีเนื้อหาสาระที่ไม่
แตกต่างกันมากนัก โดยเน้นการให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการบริหารทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง เช่น 
การก าหนดให้มีคณะกรรมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัด การจดแจ้งสถานะ
ชุมชนชายฝั่ง การบูรณาการความร่วมมือระหว่างหน่วยงานรัฐและชุมชนในการแก้ปัญหาทรัพยากร
ทางทะเล เป็นต้น เข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรโดยประชาชนที่เป็นประมงพ้ืนบ้านที่มี
มากกว่า 20 จังหวัด ในประเทศไทยที่รวมตัวกันเป็นสมาคมสมาพันธ์ชาวประมงพ้ืนบ้านแห่งประเทศ
ไทย ได้ท าการรวบรวมรายชื่อประขาชน 10,000 รายชื่อ เพ่ือยื่นเสนอกฎหมายประมงฉบับประชาชน
ควบคู่ไปกับร่างของรัฐบาล ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดเพ่ือน าเสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาฯ ท าให้
ในปัจจุบันกระบวนการของการจัดท ากฎหมายฉบับนี้จะแบ่งออกเป็น 

1) ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ 
ชายฝั่ง พ.ศ. .... ของภาคประชาชนทั้ง 2 ฉบับ ก าลังอยู่ระหว่างกระบวนของกฎหมายในเรื่องการ
เข้าชื่อเสนอกฎหมายของภาคประชาชน  

2) ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ 
ชายฝั่ง พ.ศ. ..... ฉบับที่เสนอคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบแล้วเมื่อวันที่ 17 
กันยายน 2555 อยู่ในระหว่างการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร 

จากปัญหาของกระบวนการในการน าเสนอร่างกฎหมายดังกล่าวท าให้ 
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย โดยนายคณิต ณ นคร ประธานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ได้ลง
นามในหนังสือบันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเรื่อง ร่าง
พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. .... เสนอต่อ
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นายกรัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา ประธานคณะกรรมการประสานงานสภา
ผู้แทนราษฎร (ประธานวิปรัฐบาล) ประธานคณะกรรมการประสานงานพรรคร่วมฝ่ายค้าน (วิปฝ่าย
ค้าน) และประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ... โดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้เสนอความเห็นและ 
ข้อเสนอแนะเพ่ือประกอบการพิจารณาแปรญัตติของกรรมาธิการวิสามัญสภาผู้แทนราษฎร โดย 
เห็นสมควรพิจารณาควบคู่กันไปกับร่างฯ ฉบับประชาชนเข้าชื่อเป็นผู้เสนอ4 

4.1.5 สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากร 
ทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... 

จากปัญหาข้อขัดแย้งของภาคประชาชนกับภาครัฐในเรื่องของกฎหมายฉบับนี้  
ท าให้ในส่วนนี้ผู้วิจัยจะท าการศึกษาร่างกฎหมายทั้งสามร่าง คือ ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... (กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งร่วมกับภาค
ประชาชน) ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง  พ.ศ. ..... 
(ฉบับคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ) และร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และชายฝั่ง พ.ศ. ..... (ร่างฯ ฉบับประชาชนเข้าชื่อเสนอกฎหมาย) เพ่ือเปรียบเทียบให้เห็นว่าร่าง 
พระราชบัญญัติฉบับใดที่น าเอาแนวความคิดของการจัดการร่วมมาบัญญัติเอาไว้เพ่ือใช้ในการจัดการ 
ทรัพยากรประมงชายฝั่ง 

1) สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัตสิ่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากร 
ทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... (ฉบับกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งเป็นผู้เสนอ)5  
    1.1 ก าหนดคณะกรรมการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งขึ้นมา 3 
ระดับ ได้แก่ คณะกรรมการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งแห่งชาติ (ร่างมาตรา 8)  คณะกรรมการ
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัด (ร่างมาตรา 18) และคณะกรรมการทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่งท้องถิ่น (ร่างมาตรา 24)  

1.2 ก าหนดให้บุคคลผู้มีสัญชาติไทยที่อาศัยอยู่ในเขตพ้ืนที่ชายฝั่ง 
ทะเลหรือเกาะซึ่งร่วมตัวกันเป็นชุมชนตั้งแต่ 30 ครัวเรือนขึ้นไป ที่มีการอยู่อาศัยประกอบสัมมาอาชีพ
อยู่เป็นปกติในท้องถิ่นแต่ดั้งเดิมอย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลาตั้งแต่ 20 ปีขึ้นไปมีสิทธิร้องขอต่อ
คณะกรรมการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัดให้รับรองเพ่ือจัดตั้งเป็นชุมชนชายฝั่งและเขต
ชุมชนชายฝั่ง โดยให้ชุมชนชายฝั่งที่ผ่านการรับรองดังกล่าวมีฐานะเป็นนิติบุคคล (ร่างมาตรา 27) 
    1.3 ก าหนดหลักเกณฑ์ให้ชุมชนชายฝั่งมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญฯ 
2540 มาตรา 46 และมาตรา 69 รับรองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 56 (ร่างมาตรา 33)  

1.4 ก าหนดการบริหารจัดการคณะกรรมการทรัพยากรทางทะเล 
และชายฝั่งระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับท้องถิ่น ให้เป็นไปอย่างบูรณาการมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลภายในขอบเขตตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย และเพ่ือแก้ไขปัญหาการจัดการในเขตพ้ืนที่

                                                 
4 ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จาก http://www.newswit.com/gen/2013-02-

12/76ef3b1b23abe38ea48a8f97a08478b0  ค้นเม่ือ 12 กุมภาพันธ์ 2556 
5 กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง, CZM Law draft. Revised-Aug 10, 2006 

http://www.newswit.com/gen/2013-02-12/76ef3b1b23abe38ea48a8f97a08478b0
http://www.newswit.com/gen/2013-02-12/76ef3b1b23abe38ea48a8f97a08478b0
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ทับซ้อนกับกฎหมายอ่ืนได้มีการวางหลักเกณฑ์โดยการประสานการใช้อ านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่
ตามกฎหมายนี้และกฎหมายอื่นที่เก่ียวข้อง (ร่างมาตรา 63)  

1.5 ก าหนดให้มีการจัดการร่วมกันของประชาชน ชุมชน 
ชายฝั่ง และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดการแบบบูรณาการ (หมวดที่ 2 ส่วนที่ 3 ร่าง 
มาตรา 45-69)  
    1.6 ก าหนดให้มีการเยียวยาความเสียหาย โดยกฎหมายก าหนด
หลักเกณฑ์ความรับผิดทางแพ่งของผู้ที่สร้างมลภาวะให้เกิดความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย และ
ทรัพย์สิน โดยก าหนดค่าเสียหายในเชิงลงโทษ (ร่างมาตรา 116) และที่ส าคัญกฎหมายได้มีบทเฉพาะ
ให้คณะกรรมการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนหรือค่าเสียหายของ
ทรัพยากรและระบบนิเวศทางทะเลและชายฝั่งได้ (ร่างมาตรา 118) 

1.7 ก าหนดให้ผู้กระท าผิดต้องรับผิดทางแพ่งและมีกระบวนการ 
จัดการข้อพิพาทเชิงสมานฉันท์ (ร่างมาตรา 120)   

2) สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากร 
ทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. .....  (ฉบับคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ)6  
    2.1 ก าหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายและแผนการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งแห่งชาติ โดยก าหนดองค์ประกอบ คุณสมบัติ วาระการด ารงต าแหน่ง การ
พ้นจากต าแหน่ง อ านาจหน้าที่และองค์ประชุม (ร่างมาตรา 5 – ร่างมาตรา 12) 
    2.2 ก าหนดให้กรมทรัพยากรทางทะเลชายฝั่งอาจพิจารณาให้ความ
ช่วยเหลือสนับสนุนชุมชนในเขตพ้ืนที่ชายฝั่ง ทะเล หรือเกาะ ในเรื่องการมีส่วนร่วมของชุมชนในการแสดง
ความคิดเห็นเกี่ยวกับการจัดท านโยบายและแผน การให้ค าปรึกษาแก่ชุมชน และการเผยแพร่ความรู้หรือ
ข้อมูลข่าวสาร (ร่างมาตรา 13) 
    2.3 ก าหนดให้อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายสั่งให้บุคคลซึ่งก่อให้เกิด
ความเสียหายร้ายแรงต่อทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งระงับการกระท าชั่วคราวตามความเหมาะสม รวมทั้ง
ให้อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายอาจก าหนดวิธีการและระยะเวลาในการด าเนินการแก้ไขหรือบรรเทา
ความเสียหายที่เกิดขึ้น (ร่างมาตรา 14) 
    2.4 ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการฯ มีอ านาจออกกฎกระทรวงก าหนดพ้ืนที่บริเวณใดเป็น
พ้ืนที่ป่าชายเลนอนุรักษ์และพ้ืนที่คุ้มครองทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง (ร่างมาตรา 15 - ร่างมาตรา 17) 
    2.5 ก าหนดให้รัฐมนตรีสามารถเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือขออนุมัติใช้
มาตรการคุ้มครองทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งเพ่ือควบคุมและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น หรืออาจจะเกิดขึ้นใน
กรณีที่ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอาจถูกท าลายหรือได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรงเข้าขั้นวิกฤต 
รวมทั้งก าหนดหน่วยงานของรัฐที่จะเป็นผู้ด าเนินการตามมาตรการดังกล่าว (ร่างมาตรา 18 – ร่างมาตรา 
19) 

                                                 
6 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย, เอกสารข้อเสนอแนะ, สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากร

ทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. .....  (ฉบบัคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ) 11 กุมภาพันธ ์2556 
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    2.6 ก าหนดพนักงานเจ้าหน้าที่เข้าไปในสถานที่หรือตรวจค้นสถานที่
หรือยานพาหนะ ยึดหรืออายัดทรัพย์สินที่เกี่ยวข้องกับการกระท าความผิด รวมทั้งสั่งให้บุคคลออกจากพ้ืนที่
ป่าชายเลนอนุรักษ์ พ้ืนที่คุ้มครองทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง (ร่างมาตรา 20) 
    2.7 ก าหนดบทลงโทษส าหรับบุคคลผู้ไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของพนักงาน
เจ้าหน้าที่ หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรการคุ้มครองทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ต้องระวางโทษ
จ าคุกไม่เกิน 1 ปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ (ร่างมาตรา 23) 

3) สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากร 
ทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... (ร่างฯ ฉบับประชาชนเข้าชื่อเสนอกฎหมาย) 

3.1 ก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายและแผนการบริหารจัดการ 
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งแห่งชาติ มีผู้แทนของชุมชนชายฝั่ง ผู้แทนจากชาวประมงในทะเลไทย
และนอกน่านน้ าไทย ตามข้อเสนอของคณะกรรมการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิเพ่ือเป็นกรรมการ 
และในการจัดท านโยบายและแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งแห่งชาติ ให้
ค านึงถึงนโยบายและแผนการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติตามกฎหมายว่าด้วยการ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ และจัดให้มีกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน ผู้
ประกอบกิจการ หน่วยงานภาคเอกชน และหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพ่ือประกอบการพิจารณาใน
การจัดท านโยบายและแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งแห่งชาติดังกล่าวด้วย  
(ร่างมาตรา 6) 

3.3 ก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายและแผนการ 
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัด ซึ่งกฎหมายก าหนดให้มาจากผู้แทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีพ้ืนที่ในชายฝั่งทะเล ก านันผู้ใหญ่บ้านในหมู่บ้านชายฝั่งทะเลซึ่งผู้ว่าราชการ
จังหวัดแต่งตั้งตามข้อเสนอจากการคัดสรรกันเองของก านันผู้ใหญ่บ้าน (ร่างมาตรา 12) 
    3.4 ก าหนดให้ชุมชนที่ตั้งถิ่นฐานในบริเวณพ้ืนที่ชายฝั่งที่ประสงค์
จะจัดตั้งเขตชุมชนชายฝั่ง ด าเนินการจัดตั้งองค์กรชุมชน จัดท าขอบเขตพ้ืนที่ชุมชนชายฝั่งที่ประสงค์
จะบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ก าหนดกฎ กติกา แผนงานระยะ 5 ปี เพ่ือการดูแล
รักษาและใช้ประโยชน์ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอย่างยั่งยืนและสมดุล  เสนอต่อคณะกรรมการ
จังหวัดเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบประกาศก าหนดให้เป็นเขตพ้ืนที่ชุมชนชายฝั่ง (ร่างมาตรา 17)  
    3.5 ก าหนดมาตรการดูแลให้ชุมชนชายฝั่งมีการด าเนินการอย่าง
เหมาะสม โดยมีบทลงโทษแบบค่อยเป็นค่อยไปจากเบาไปหนัก โดยให้คณะกรรมการจังหวัดเป็น
ผู้ด าเนินการ (ร่างมาตรา 20) 
    3.6 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาศัยอ านาจตามร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนี้ออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ในการบริหารจัดการ การอนุรักษ์และฟ้ืนฟู รวมทั้งการ
ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอย่างสมดุลและยั่งยืน ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันสอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญซึ่ง
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม (ร่าง
มาตรา 22) 
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4) การศึกษาเปรียบเทียบร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการ 
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... 
    4.1 จากการศึกษาเปรียบเทียบร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ ง พ.ศ. . . . . .  ทั้ งสามร่างแล้ว ผู้วิจัยพบว่าร่าง
พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... (ฉบับกรม
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง) เป็นร่างกฎหมายที่มีการน าเอาแนวความคิดการจัดการร่วม (Co 
Management) มาบัญญัติเอาไว้ในร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเอาไว้อย่างชัดเจน โดยอยู่ในหมวด 2 
สิทธิชุมชนและการจัดการร่วมกันอย่างบูรณาการ ส่วนที่ 3 การจัดการร่วมกันของประชาชนชุมชน
ชายฝั่งและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตั้งแต่ร่างมาตรา 45 ถึงร่างมาตรา 54 และบทบัญญัติในส่วน
ที่ 4 การจัดการร่วมของผู้มีส่วนได้เสียและคณะท างานปฏิบัติการประสานทางวิชาการและติดตามการ
จัดการ ตั้งแต่ร่างมาตรา 55 ถึงร่างมาตรา 69   
    4.2 ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... (ฉบับประชาชนเชื่อเสนอ) นั้น เป็นร่างกฎหมายที่เน้นการกระจายอ านาจ
ในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งทะเลให้กับประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารจัดการ
แบบบูรณาการและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่งทะเล ซึ่งมีการน าเอาหลักการของการจัดการร่วมมาบัญญัติเอาไว้เพียงบางส่วน 

4.3 ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการ 
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... (ฉบับคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ) มีข้อสังเกตในประเด็นต่างๆ 
คือ 

    4.3.1 บทบัญญัติของร่างฯ ฉบับคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ 
ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์และเหตุผลในการตรากฎหมายฉบับนี้ เพราะยังมุ่งเน้นรวมศูนย์อ านาจใน
การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งไว้กับหน่วยงานราชการส่วนกลางมากกว่าการบูรณา
การและการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชนท้องถิ่นในการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝั่ง  

4.3.2 ร่างกฎหมายฉบับนี้มีการก าหนดให้มีตัวแทน 
องค์กรชุมชนประมงพ้ืนบ้าน องค์กรเอกชนที่ท างานด้านทะเลและชายฝั่ง  ตัวแทนองค์กรประมง
พาณิชย์เป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ในคณะกรรมการนโยบายและแผนการบริหารจัดการทรัพยากร
ทางทะเลและชายฝั่งแห่งชาติที่ไม่มีความเหมาะสม  

4.3.3 เกณฑ์การก าหนดให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิยังไม่มี 
ความเหมาะสม ซึ่งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิควรมาจากกระบวนการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหากรร
รมการผู้ทรงคุณวุฒิ เพ่ือให้ได้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเหมาะสมอย่างแท้จริง และเป็นการ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคส่วนต่างๆ ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่ง ก่อนเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาแต่งตั้งปรับปรุงอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบาย
และแผนให้สามารถท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการก าหนดนโยบายได้อย่างแท้จริง รวมทั้งก าหนดอ านาจ
หน้าที่ให้เชื่อมโยงกับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง
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จังหวัด ในกรณีที่ก าหนดให้มีคณะกรรมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัด ตาม
ข้อเสนอในร่างกฎหมายฉบับประชาชนเข้าชื่อเป็นผู้เสนอ  

4.3.4 ร่างกฎหมายในแง่การมีส่วนร่วมของประชาชนและ 
ชุมชนท้องถิ่น การก าหนดให้มีคณะกรรมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัดและ
ชุมชนชายฝั่ง ไม่ได้ยึดหลักการ องค์ประกอบและอ านาจหน้าที่ตามร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ....(ฉบับประชาชนเข้าชื่อเป็นผู้เสนอ) เป็นหลักใน
การพิจารณา  

4.3.5 ร่างกฎหมายยังขาดบทบัญญัติที่ก าหนดให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาศัยอ านาจตามร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ในการบริหาร
จัดการ การอนุรักษ์และฟ้ืนฟู รวมทั้งการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอย่างสมดุล
และยั่งยืน ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันสอดคล้องกับ
บทบัญญัติมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญซึ่งก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม  

4.3.6 ร่างกฎหมายฉบับนี้ยังขาดความเหมาะสมในการ 
ก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายและแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่งแห่งชาติและของคณะกรรมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัดให้
สอดคล้องเชื่อมโยงกัน 

4.3.7 มาตรการคุ้มครองทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 
ซึ่งก าหนดไว้ในร่างฯ ฉบับคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ ยังขาดความชัดเจน และไม่สอดคล้องกับหลักการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ดังนั้นเพ่ือให้สามารถก าหนดมาตรการคุ้มครอง
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งประเภทอ่ืนจึงควรก าหนดมาตรการคุ้มครองทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่งเพียงรูปแบบเดียว คือ“พ้ืนที่คุ้มครองทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง” ตามร่างกฎหมายที่เสนอ
โดยประชาชน 

จากข้อสังเกตดังกล่าวจะเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหาร 
จัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... (ฉบับคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอ) ไม่ได้น าเอาหลักการ
ในการจัดการร่วมมาบัญญัติเอาไว้แต่อย่างใด 
 
4.2 การจัดการทรัพยากรป่าไม้ 

การจัดการทรัพยากรป่าไม้ของประเทศไทยมีประวัติความเป็นมายาวนาน ปัญหานานัปการ
ประการที่ถาโถมเข้าสู่การจัดการป่าไม้ในช่วงเวลาต่างๆ ได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ “ป่า” “คน” และ
ทรัพยากรธรรมชาติโดยรวมอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ในช่วงประมาณปลายทศวรรษ 2500 และต้น
ทศวรรษ 2510 ถึงปลายทศวรรษ 2510 ลักษณะการใช้ประโยชน์จากป่าได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก 
เนื่องจากมีการท าไม้และการท าแร่เชิงพาณิชย์อย่างเป็นล่ าเป็นสัน มีการใช้เทคโนโลยีระดับสูง และ
การลงทุนสูงรัฐบาลเองก็ให้การส่งเสริมการท าไม้และการท าเหมืองแร่โดยการให้สัมปทาน  ใน
ขณะเดียวกันก็มีการลักลอบตัดไม้ที่ผิดกฎหมายอยู่อย่างกว้างขวาง และรัฐเองไม่สามารถควบคุมได้ 
ทรัพยากรป่าไม้ รวมทั้งแร่ธาตุ และสัตว์ป่าจึงเสื่อมโทรมลงอย่างรวดเร็ว เมื่อพ้ืนที่ป่าเสื่อมโทรมลง
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กลายเป็นป่าเปิด ประกอบกับมีเส้นทางท่ีเชื่อมพ้ืนที่ป่าสู่พื้นที่ภายนอก รวมทั้งปัจจัยด้านประชากรที่มี
การขยายตัวของประชากรอย่างรวดเร็ว ผนวกกับราคาพืชพาณิชย์ที่สูง จึงเป็นปัจจัยเกื้อหนุนให้เกิด
ความต้องการพื้นที่ท ากิน ในช่วงประมาณปลายทศวรรษ 2510 เป็นต้นมา จึงมีการอพยพของผู้คนเข้า
สู่พื้นที่ป่าเปิดอย่างมากท าให้พื้นที่นั้นกลายเป็นชุมชน พ้ืนที่ซึ่งเคยเป็นป่าก็กลายสภาพเป็นพ้ืนที่ท ากิน
ไปอย่างถาวร7 

4.2.1 การจัดการทรัพยากรป่าไม้ในรูปแบบท่ีฝ่ายรัฐเป็นผู้จัดการ 
รัฐบาลด าเนินนโยบายในเรื่องการจัดการป่าไม้ตามแนวคิดตะวันตก ตั้งแต่มีการ 

ก่อตั้งกรมป่าไม้ในปี พ.ศ. 2439 โดยยึดหลักที่ว่า “ป่าไม้เป็นของรัฐและป่าไม้เป็นแหล่งรายได้ที่ส าคัญ
ของรัฐด้วย” นั้น รัฐบาลได้เริ่มเข้ามามีบทบาทในการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้มากขึ้นประมาณ
ปลายทศวรรษ 2520 กล่าวคือ ได้มีการก าหนดเขตพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ชนิดต่างๆ มีการก าหนดเขตและ
แสดงสิทธิ์พื้นที่ดินในเขตป่าสงวนทั้งที่ยังมีสภาพดีและเสื่อมโทรมว่าเป็นของรัฐ มีการตั้งหน่วยพิทักษ์
ป่าในพ้ืนที่ต่างๆ มีการอพยพโยกย้าย ขับไล่ชุมชนออกจากพ้ืนที่ป่าบางแห่งทั้งนี้อาจเป็นเพราะว่าป่า
ไม้มีน้อยลงและเพ่ือรักษาระบบนิเวศ อย่างไรก็ดี จุดมุ่งหมายอีกส่วนหนึ่งก็คือการน าที่ดินในเขตป่า
สงวนที่เสื่อมโทรมไปท าธุรกิจการเกษตรขนาดใหญ่ (Plantation) โดยเป็นผลมาจากแรงผลักดันของ
ธุรกิจการเกษตรที่ต้องการที่ดินท าการเพาะปลูกขนาดใหญ่ เช่น ปาล์มน้ ามัน ยูคาลิปตัส และการท า
นากุ้ง เป็นต้น การเข้าท าการเกษตรขนาดใหญ่ โดยขออนุญาตจากรัฐเข้าท าประโยชน์ (เช่า) ในเขตป่า
สงวนในอัตราที่ต่ า ระยะเวลายาวและจ่ายค่าชดเชยให้ชาวบ้านผู้ตั้งถิ่นฐานอยู่ก่อนในอัตราที่ต่ า (ซื้อ
สิทธิ์ในราคาต่ า) จึงเกิดข้ึนได้8 นอกจากนี้ในช่วงเวลาดังกล่าวยังเกิดมีธุรกิจการกว้านซื้อที่ดินทั้งในและ
นอกเขตป่าเพ่ือท ารีสอร์ทส าหรับแหล่งท่องเที่ยวและเพ่ือการเก็งก าไร ท าให้มูลค่าที่ดินในบางพ้ืนที่จึง
เพ่ิมข้ึนสูงมาก มีระบบนายหน้าที่อยู่ในชุมชนติดต่อค้าขายที่ดินให้กับผู้ซื้อซึ่งเป็นคนภายนอก โดยผู้ซื้อ
มุ่งหวังที่จะสามารถให้มีการออกเอกสารสิทธิได้ในภายหลัง  ชาวบ้านผู้ขายที่ดินจะอพยพไปซื้อที่ดิน
ใหม่ในพ้ืนที่ห่างไกลการคมนาคมซึ่งราคาที่ดินยังถูกอยู่จากชาวบ้านที่อยู่ก่อนทั้งในและนอกเขตป่ า
สงวน 

อย่างไรก็ตามนับตั้งแต่รัฐบาลกลางเข้าควบคุมการจัดการป่าไม้แทนชุมชนเป็นต้นมา 
ได้สร้างความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นและการจัดการป่าไม้ก็ประสบความล้มเหลว
เนื่องจากขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน นโยบายรัฐในช่วงปีพ.ศ. 2429 - 2529 สนับสนุนให้มีการ
ให้สัมปทานการท าป่าไม้และการปลูกพืชเศรษฐกิจชนิดเดียวในไร่ขนาดใหญ่เพ่ือการส่งออก  การ
จัดการป่าไม้ในลักษณะจากบนลงล่างนี้น าไปสู่ความเสียหายอย่างใหญ่หลวงทั้งทางเศรษฐกิจและ
ระบบนิเวศน์ทั่วประเทศ กว่าจะถึงช่วงทศวรรษ 1990 ภาคเหนือก็ได้รับความเสียหายร้ายแรงที่สุด 
เนื่องจากการท าป่าไม้มากเกินขนาด และการเปลี่ยนพื้นที่ป่าไม้ให้เป็นไร่ยางพารา กาแฟ และผลไม้ 
ขนาดใหญ ่โครงการ เหล่านี้ยังท าให้ชนกลุ่มน้อยในท้องที่จ าต้องย้ายถิ่นฐานและกลายเป็นผู้อยู่อาศัยที่  
“ผิดกฎหมาย” ในพ้ืนที่อ่ืน 

จากที่กล่าวแล้วว่าปัญหาข้อขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐโดยเฉพาะกรมป่าไม้กับ 

                                                 
7
 อนัญญา ภุชงคกุล และนิพนธ ์พัวพงศกร. วิวัฒนาการของการบุกเบกิที่ดินท ากินในเขตป่าภาคกลาง, 2534. หน้า 65. 

8 เจิมศักดิ ์ปิ่นทอง. วิวัฒนาการของการบุกรุกที่ดินท ากินในเขตปา่. สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา, กรุงเทพฯ :  2534 
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ราษฎรในท้องถิ่นเริ่มขึ้นประมาณปลายทศวรรษ 2520 ปัญหาดังกล่าวเกิดจากความขัดแย้งในเรื่อง
สิทธิการใช้ทรัพยากรป่าไม้อันเป็นผลสืบเนื่องมาจากการใช้นโยบายการป่าไม้แห่งชาติ พ .ศ. 2528 ใน
เรื่องการก าหนดพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ จากกรณีศึกษาที่เสนอในรายงานผลการวิจัยเรื่อง “วิวัฒนาการของ
การบุกเบิกท่ีดินท ากินในเขตป่า” พบว่า ในการก าหนดเขตพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ชนิดต่างๆ และการก าหนด
เขตและแสดงสิทธิ์พ้ืนที่ดินในเขตป่าสงวนของรัฐ ภาครัฐได้มีความเข้มงวดกวดขันในการใช้ที่ดินใน
พ้ืนที่ป่ากับชาวบ้านที่เคยอยู่ในพ้ืนที่ป่ามาก่อน และมีการเอ้ือประโยชน์ให้กับกลุ่มนายทุนนักธุรกิจให้
ได้เข้าท าประโยชน์ในที่ป่าสงวนขนาดใหญ่ ท าให้ชาวบ้านสับสน ไม่เข้าใจในการด าเนินงานของภาครัฐ 
ชาวบ้านมีความเห็นว่าเจ้าหน้าที่ส่วนมากยังไม่เข้าใจชาวบ้าน ตัวอย่าง เช่น ในบางโครงการชาวบ้าน
ถูกหลอกให้ยอมสละที่ดินที่เคยท ากินเพ่ือปลูกยูคาลิปตัส แล้วจะจัดสรรที่อ่ืนให้ในจ านวน 25 ไร่ แต่
ผลปรากฏว่าได้รับการจัดสรรที่ดินเพียง 7 ไร่ ยิ่งกว่านั้น ที่ดินที่ได้รับจัดสรรก็มีชาวบ้านคนอ่ืนเป็น
เจ้าของอยู่แล้ว จึงต้องจ่ายเงินซื้อ หรือบางรายก็จ ายอมต้องยกเลิกความคิดที่จะได้ที่ดินผืนใหม่ 
ขณะเดียวกันที่ดินท ากินที่เคยมีก็สูญไปแล้ว หรือในหลายพ้ืนที่ที่นักธุรกิจต้องการขออนุญาตเข้าท า
ประโยชน์ (เช่า) ในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นพ้ืนที่หลายหมื่นไร่จากกรมป่าไม้ ก็ได้มีความพยายามทุก
วิถีทางที่จะขับไล่ชุมชนชาวบ้านออกจากพ้ืนที่ ชาวบ้านจึงคับข้องใจมากว่าท าไมนักธุรกิจจึงมีโอกาส
ได้เพาะปลูกในพ้ืนที่ป่าสงวน ทับที่ที่พวกเขาเคยอยู่มาก่อน และท าไมกิจกรรมการเกษตร เช่นน้ ามัน
ปาล์ม และยูคาลิปตัส จึงเป็นที่ต้องการมากกว่าพืชไร่ และไม้ผลที่ชาวบ้านปลูก ภาครัฐจึงให้การ
อุดหนุนด้วยการเก็บค่าธรรมเนียม (ค่าเช่า) ในการเข้าท าประโยชน์ในป่าสงวนในราคาที่ถูกและใน
ระยะยาวนานเช่นนี้9 

การบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ของประเทศไทย นับจากอดีตจนถึงปัจจุบันได้มี 
การด าเนินงานภายใต้กรอบนโยบาย กฎหมาย และมติคณะรัฐมนตรีต่าง ๆ ดังนี้10 

1) กฎหมายป่าไม้ การบริหารงานของกรมป่าไม้อยู่ภายใต้กฎหมายป่าไม้ 5  
ฉบับได้แก่ พระราชบัญญัติป่าไม ้พุทธศักราช 2484 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504  
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติสวนป่า พ.ศ. 2535 

2) นโยบายป่าไม้แห่งชาติ พ.ศ. 2528 มีวัตถุประสงค์เพ่ือการจัดการและ 
พัฒนาทรัพยากรป่าไม้อย่างยั่งยืนอันเป็นแนวทางการจัดการในระยะยาว ซึ่งบังคับใช้ในปัจจุบันโดยได้ 
ก าหนดให้มีเนื้อที่ป่าไม้ทั้งประเทศอย่างน้อยร้อยละ 40 ของเนื้อที่ประเทศ เป็นพ้ืนที่ป่าเพ่ือการ
อนุรักษ์และพ้ืนที่ป่าเศรษฐกิจร้อยละ 15 และ 25 ของพ้ืนที่ประเทศ ตามล าดับ และต่อมาใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้มีการปรับสัดส่วนใหม่เป็น  พ้ืนที่ป่าเพ่ือการอนุรักษ์และ
พ้ืนที่ป่าเศรษฐกิจร้อยละ 25 และ 15 ของพ้ืนที่ประเทศ ตามล าดับ และนอกจากนี้ในนโยบายป่าไม้
แห่งชาติยังก าหนดให้พ้ืนที่ที่มีความลาดชันโดยเฉลี่ยร้อยละ 35 ขึ้นไปเป็นพ้ืนที่ป่าไม้โดยไม่อนุญาตให้
ออกเอกสารการครอบครองและรับรองการท าประโยชน์ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

3) มติคณะรัฐมนตรีต่างๆ ได้แก่ มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการจัดชั้น 

                                                 
9 เจิมศักดิ ์ปิ่นทอง เร่ืองเดียวกัน หนา้ 86 
10 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2546 
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คุณภาพลุ่มน้ าและมาตรการการใช้ที่ดินในเขตลุ่มน้ า มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการจ าแนกเขตการใช้
ประโยชน์ทรัพยากรและที่ดินป่าไม้ในเขตป่าสงวนแห่งชาติ และมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการแก้ไข
ปัญหาที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้ตามมติคณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติ ซึ่งครอบคลุมถึงมาตรการและ
แนวทางการแก้ไขปัญหาที่ดินในพ้ืนที่ป่าไม้ โดยเฉพาะในป่าสงวนแห่งชาติ ป่าอนุรักษ์ตามกฎหมาย
และพ้ืนที่อ่ืนๆ ซึ่งผลจากการด าเนินงานตามกฎหมายและแนวนโยบาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้ 
นโยบายป่าไม้แห่งชาติในเรื่องการก าหนดพื้นที่ป่าอนุรักษ์และพ้ืนที่ป่าเศรษฐกิจ ผนวกกับการจ าแนก 
การใช้ประโยชน์ที่ดินป่าไม้ในพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติและการจัดชั้นคุณภาพลุ่มน้ า ได้ก่อให้เกิดความ 
ขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐกับชาวบ้าน บริษัทเอกชนกับชาวบ้านทั่วทุกภาคของประเทศ 
โดยเฉพาะผลจากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2541 ท าให้รัฐบาลได้รับการร้องเรียน
เรื่องการประกาศเขตป่าอนุรักษ์ทับที่อยู่อาศัยและที่ท ากินของราษฎร และส่งผลให้เกิดกรณีปัญหา 
ความขัดแย้งเกี่ยวกับป่าไม้และที่ดินป่าไม้ระหว่างรัฐบาลกับราษฎรตลอดมา  

จากการเรียกร้องให้แก้ปัญหาการประกาศแนวเขตป่าทับที่ดินอยู่อาศัยและท ากินใน 
พ้ืนที่ป่า ได้เกิดกระแสการเร่งรัดออกกฎหมายป่าชุมชนเพ่ือรับรองสิทธิแก่ชุมชนในการจัดการป่า
ชุมชนอันเนื่องมาจากความขัดแย้งด้านแนวคิดในการรักษาพ้ืนที่ป่าไม้ที่มีเหลืออยู่ในประเทศไทย  
ระหว่าง “คนอยู่ร่วมกับป่า” กับ “กันคนออกจากป่า” กระแสการเรียกร้องให้มีกฎหมายป่าชุมชนเริ่ม
ขึ้นเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2532 หลังเกิดความขัดแย้งระหว่างนายทุนกับชาวบ้านห้วยแก้ว กิ่งอ าเภอ
แม่ออน  จังหวัดเชียงใหม่ เมื่อรัฐอนุญาตให้นายทุนเช่าพ้ืนที่ป่าสาธารณะของชาวบ้านเพื่อปลูกสวนป่า 
กรมป่า ไม้จึงได้ยกร่างกฎหมายป่าชุมชนขึ้นเป็นฉบับในปี พ.ศ. 2534-2535 แต่ได้รับการคัดค้านจาก
ชาวบ้าน เนื่องจากไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของชุมชนและประเด็นส าคัญคือร่างของกรม
ป่าไม้ได้เปิดช่องให้มีการท าไม้เชิงพาณิชย์ และอนุญาตให้ชุมชนมีสิทธิ์ใช้ประโยชน์จากป่าที่ปลูกขึ้น
เท่านั้น โดยในปี พ.ศ. 2536-2537 ตัวแทนชาวบ้าน องค์กรพัฒนาเอกชนและนักวิชาการ ได้ร่วมกัน
ยกร่างและผลักดันร่างกฎหมายป่าชุมชนฉบับประชาชนเข้าสู่ การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร  
กระบวนการยกร่างกฎหมายป่าชุมชนได้มีการด าเนินการเรื่อยมาจนกระทั่งในปี พ.ศ.2540 รัฐบาลได้
เปิดการประชาพิจารณ์ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน จนกระทั่งได้ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. 
.... และได้มีการน าเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรในปี พ.ศ.2547 แต่ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนฉบับที่
ผ่านการประชาพิจารณ์ ไม่สามารถน ามาใช้ได้เพราะได้เกิดการรัฐประหารในเดือนกันยายน พ.ศ.2549   

4.2.2 การจัดการทรัพยากรป่าไม้ในรูปแบบท่ีชุมชนเป็นฝ่ายจัดการ 
ในอดีตประชาชนในชนบทมีแบบแผนการจัดการทรัพยากรของชุมชน ชาวบ้านใน 

ภาคเหนือมีการจัดการป่าขุนน้ า ชาวอีสานมีการจัดการป่าดอนปู่ตาและท่ีท าเลเลี้ยงสัตว์ หรือการที่ป่า
ได้รับการปกป้องคุ้มครองโดยพระสงฆ์ เป็นต้น การจัดการป่าเหล่านี้อยู่บนพ้ืนฐานของประเพณี 
วัฒนธรรมของชุมชน โดยที่รัฐไม่ได้เข้าไปรับรองสิทธิการจัดการ ความเชื่อเรื่องอ านาจศักดิ์สิทธิ์ เช่น ผี
ป่า ผีดอย มีความส าคัญต่อการอยู่ร่วมกันของชุมชน ทรัพยากรป่าแท้จริงแล้วคือวิถีชีวิต  ของผู้คนใน
ชุมชนนั้นๆ ในทุกๆ ด้าน ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของการท ามาหากิน เรื่องระบบครอบครัวเครือญาติ เรื่อง
ของโครงสร้าง อ านาจและกฎระเบียบต่างๆ เหล่านี้ เกี่ยวข้องสัมพันธ์กัน อธิบายและเกื้อหนุนซึ่งกัน
และกันความเชื่อเรื่องผีสางนางไม้ เทวดาอารักษ์ผู้รักษาป่า มีความหมายและความส าคัญ ในทัศนะ
ของชาวบ้าน มนุษย์ไม่มีอ านาจโดยตรงที่จะควบคุมธรรมชาติ ผีสาง เทวดาอารักษ์ผู้มีอ านาจเหนือ
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มนุษย์ต่างหากที่เป็นผู้ควบคุม ปกปักรักษาป่าเขาล าเนาไพร เพราะฉะนั้นมนุษย์จึงไม่ตัดไม้ท าลายป่า
เกินความจ าเป็น เพราะเท่ากับละเมิดหรือท้าทายอ านาจเหนือมนุษย์ ด้วยเหตุนี้ ความเชื่อของ
ชาวบ้านที่เราบางคนเห็นว่างมงาย นี้เอง ที่ช่วยให้ป่าบางส่วนเหลือรอดมาได้กล่าวอีกนัยหนึ่ง การที่
ชาวบ้านเคารพนับถือเกรงกลัวอ านาจเหนือมนุษย์เหล่านั้น แท้จริงแล้วก็คือ พวกเขาเคารพธรรมชาติ 
จึงพยายามอยู่อย่างมีดุลยภาพกับธรรมชาติ ผิดกับคนเมือง คนสมัยใหม่ นายทุนท าไม ้ที่มองธรรมชาติ
ว่าคือธรรมชาติ ป่าก็คือป่า ไม้ก็คือไม้ ด้วยเหตุนี้พวกเขาจึงท าลายสิ่งเหล่านั้นอย่างไม่มีความเคารพย า
เกรง พวกเขาจะเกรงกลัวอยู่บ้างก็เฉพาะกฎหมายเท่านั้น แต่ถ้ากฎหมายไม่ปรากฏตัวให้เห็นหรือ
หย่อนยานก็ไม่มีอะไรจะหยุดยั้งพวกเขาได้ เราก็จะพบว่าแท้จริงแล้วความเชื่อเรื่องผีสางนางไม้  คือ 
เครื่องมือในการอนุรักษ์ป่านั่นเอง ตามปกติแล้วชาวบ้านจะสั่งสอนลูกหลานและบอกกล่าวกันเองว่า  
ถ้าป่าต้นน้ าของพวกเขาถูกท าลายแล้วจะเกิดภาวะแห้งแล้ง ไม่มีน้ าห้วยให้ท านาและใช้สอยชาวบ้านก็
จะรับรู้และปฏิบัติเป็นกฎเกณฑ์ทั่วไปว่า ไม่ไปตัดไม้หรือท าไร่ท าสวนในบริเวณนั้น ใครละเมิดก็จะถูก
ชุมชนลงโทษ ปรับไหม ตามที่ตกลงกันไว้อย่างไรก็ตาม กฎเกณฑ์ของมนุษย์ด้วยกันเองอาจไม่ได้รับ
การปฏิบัติอย่างเคร่งครัดเสมอไป อาจมีบางคนจากในชุมชนเองหรือโดยเฉพาะคนภายนอกแอบมาตัด
ไม้ ดังนั้นจึงมีกฎเกณฑ์และการลงโทษที่สูงขึ้นไปอีกระดับหนึ่งคอยก ากับอยู่ คนๆ หนึ่งอาจจะไปตัดไม้
โดยที่คนอ่ืนไม่เห็น เขาอาจรอดจากการถูกลงโทษจากชุมชนไปได้แต่เขาไม่มีวันหลบรอดสายตาและ
การลงโทษของเจ้าป่าเจ้าดอย หรือผีขุนน้ าไปได้อย่างเด็ดขาด อย่างน้อยในจิตใจของเขาก็จะเต็มไป
ด้วยความกลัว ความวิตกกังวลชีวิตไม่มีปกติสุข ด้วยใจเขาเองก็เชื่อในอ านาจนั้นเช่นกัน แม้เขาจะเป็น
คนนอกชุมชนก็ตาม แต่เขาก็เชื่อผีเหมือนกันหากวิเคราะห์ในทางสังคมวิทยาและมานุษยวิทยาแล้ว ผี
ก็คือตัวแทนของกฎเกณฑ์ทางสังคมหรือเป็นตัวสังคมนั่นเอง 

สังคมของชาวชนบทมีการพึ่งพิงป่าพ่ึงพิงทรัพยากรธรรมชาติในรูปแบบต่างๆ มีการ 
ทดสอบเรียนรู้ปรับใช้ไปตามสภาพของแต่ละช่วงเวลา จนกลายเป็นวัฒนธรรมและภูมิปัญญาของการ
ใช้ป่า แต่เนื่องจากการพัฒนาประเทศมิได้ให้ความสนใจแก่ภูมิปัญญาท้องถิ่นเหล่านี้มากนัก จึงท าให้
วัฒนธรรมและภูมิปัญญาท้องถิ่นเหล่านี้หมดไป เช่น การใช้ลูกหนามแท่งมาทุบเพ่ือน ามาใช้ซักเสื้อผ้า
การใช้ยาสมุนไพรมาใช้รักษาโรคฯลฯ คนกับป่าไม้มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด โดยเฉพาะคนใน
ชนบทส่วนใหญ่ของประเทศ เนื่องจากป่าไม้เป็นแหล่งที่มาของปัจจัย 4 ซึ่งส าคัญต่อการด ารงชีวิตของ
ประชากร การพัฒนาประเทศได้ท าให้การใช้ประโยชน์จากป่าไม้เปลี่ยนแปลงไป  นอกจากการใช้
ประโยชน์เพ่ือการด ารงชีวิตแล้ว ป่าไม้ยังเป็นที่มาของรายได้มหาศาล เนื่องจากไม้เป็นทรัพยากรที่มี
มูลค่าสูงขึ้น รวมทั้งมีการเปลี่ยนแปลงพ้ืนที่ป่าไม้มาเป็นพ้ืนที่เพ่ือการเพาะปลูก ท าให้ปัญหาพ้ืนที่ป่า
ไม้ลดลงอย่างมาก ปัญหาทรัพยากรป่าไม้ของชาติก็คือเรื่องคน การจัดการทรัพยากรป่าไม้ก็คือการ
จัดการคนนั่นเอง11 จะเห็นว่าชุมชนดั้งเดิมในหลายพื้นที่ของประเทศ เป็นชุมชนที่อยู่กับป่ามีอาชีพโดย
หาผลิตผลจากป่า ต่อเมื่อมีนายทุนท าไม ้นายทุนท าเหมืองเข้ามารวมทั้งระบบการปลูกพืชเชิงพาณิชย์ 
และนโยบายของรัฐบาลที่เกื้อหนุนนายทุน จึงท าให้เกษตรกรบางส่วนต้องสูญเสียที่ดินท ากินไป และ
เกิดการโยกย้ายออกไปยังพื้นท่ีอ่ืนๆ ท าให้ปัญหาการบุกรุกป่าเพ่ือบุกเบิกเป็นที่ท ากินใหม่เกิดขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง ประชาชนในท้องถิ่นได้ท าการจัดการและใช้ป่าไม้ในการด ารงชีพของตนมาเป็นเวลานาน 

                                                 
11 สมศักดิ์ สุขวงศ์. ประสานการอนุรักษ์ความหลากหลายทางวัฒนธรรมและความหลากหลายทางชวีภาพ, พ.ศ. 2531 
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  “ชาวบ้าน” และ “ระบบเกษตรกรรมในป่า” มักถูกต าหนิจากเจ้าหน้าที่และสังคมว่า
เป็นสาเหตุหลักของปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรป่าไม้ รัฐมักมองว่าชาวบ้านและระบบ
เกษตรกรรมดังกล่าวเป็นศัตรูที่ร้ายกาจต่อทรัพยากรป่าไม้ และได้ใช้ความพยายามหลายครั้งในการ
ควบคุมประชากรที่อาศัยในป่า ซึ่งมักถูกกล่าวหาว่าเป็นต้นเหตุของปัญหาการลดลงของพ้ืนที่ป่าไม้ 
เช่น ในปี พ.ศ. 2533 กรมป่าไม้ได้ร่วมกับหน่วยงานภาครัฐอ่ืนๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับกองทัพบก 
(กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายใน) ด าเนินโครงการจัดสรรที่ดินท ากินแก่ราษฎรผู้ยากไร้ในพ้ืนที่
ป่าสงวนเสื่อมโทรม หรือที่รู้จักกันในนาม “คจก.” โดยมีการอพยพชาวบ้านที่อาศัยอยู่อย่างกระจัด
กระจายในเขตป่าต้นน้ า ให้มาอยู่รวมกันในเขตพ้ืนที่ป่าสงวนเสื่อมโทรมและมีความเปราะบางทาง
ระบบนิเวศต่ า ทั้งนี้ ทางโครงการวางแผนที่จะด าเนินการกับราษฎรที่อยู่ในเขตป่าทั่วประเทศ โดยได้
ริเริ่มการด าเนินโครงการที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเป็นพ้ืนที่แรก ในพ้ืนที่อพยพ ทางโครงการฯ ได้
จัดตั้งระบบหมู่บ้านและจัดสรรที่อยู่อาศัยและที่ดินท ากินให้กับเกษตรกรในพ้ืนที่เป้าหมาย และเมื่อ
อพยพชาวบ้านออกไปแล้ว ทางกรมป่าไม้และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ท าการปลูกป่าเพ่ือฟ้ืนฟูระบบ
นิเวศต้นน้ า โดยไม่ได้ค านึงว่าการอพยพชาวบ้านออกจากพ้ืนที่ต้นน้ านอกจากไม่น าไปสู่การฟ้ืนฟูและ
รักษาพ้ืนที่ป่าไม้แล้ว ยังน าไปสู่ความขัดแย้งระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐและชาวบ้านที่อาศัยอยู่ในเขตป่า
อีกด้วย 
  4.2.3 การจัดการทรัพยากรป่าไม้ในรูปแบบของการจัดการร่วม 

ปัญหาความขัดแย้งระหว่างคนกับป่าในสังคมไทยเกิดข้ึนมาเป็นเวลานานหรือตั้งแต่ 
กรมป่าไม้อ้างสิทธิเหนือพ้ืนที่ป่าไม้ แต่แนวคิดการจัดการทรัพยากรแบบรวมศูนย์ของรัฐไม่สามารถ
แก้ปัญหาได้ หลักฐานที่ชัดเจนได้แก่การลดลงของพ้ืนที่ป่าอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้การจัดการป่าที่มี
กรมป่าไม้ เป็นผู้จัดการเพียงผู้เดียวยังก่อให้เกิดความขัดแย้งและการแย่งชิงทรัพยากรระหว่างกลุ่ม
ต่างๆ ในสังคม การเรียกร้องให้มีการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ที่เน้นและ
เปิดโอกาสให้ภาคีต่างๆ โดยเฉพาะชาวบ้านหรือชุมชนท้องถิ่นได้เข้าร่วมในการตัดสินใจส าหรับการ
จัดสรรทรัพยากรอย่างเท่าเทียมจึงเริ่มขึ้น ขบวนการเคลื่อนไหวให้มีการกระจายอ านาจการบริหาร
จัดการทรัพยากรป่าไม้จากภาครัฐ ไปสู่ภาคประชาชนเริ่มต้นขึ้นอย่างจริงจังในช่วงต้นทศวรรษ  2530 
โดยผ่านทางแนวคิดของป่าชุมชน ซึ่งเป็นการที่ภาคประชาชนที่เรียกร้องให้กรมป่าไม้ซึ่งมีความชอบ
ธรรมตามกฎหมาย ในการจัดการใช้ประโยชน์ทรัพยากรป่าไม้แต่เพียงหน่วยงานเดียวเกิดการยอมรับ
การด ารงอยู่ของชุมชนและสิทธิชุมชน ในการเข้าถึงทรัพยากรป่าไม้และท าการมอบอ านาจให้ชุมชน
เหล่านี้ ในการดูแลรักษาทรัพยากรของตนเองในรูปแบบ “ป่าชุมชน”  

ในปี พ.ศ. 2534 กรมป่าไม้ได้ยกร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนขึ้นตามข้อเสนอแนะ 
ของคณะกรรมการนโยบายป่าไม้แห่งชาติที่เห็นว่ากรมป่าไม้ขาดนโยบายที่ชัดเจนส าหรับการส่งเสริม
ให้ชาวบ้านและชุมชนท้องถิ่นปลูกต้นไม้ในรูปแบบป่าชุมชน  ซึ่งเป็นรูปแบบที่กรมป่าไม้ได้เริ่ม
ด าเนินการมาก่อนหน้านั้นอยู่แล้ว ดังนั้น คณะกรรมการฯ จึงเสนอให้มีการตราพระราชบัญญัติป่า
ชุมชน เพ่ือเป็นกรอบในการส่งเสริมและพัฒนาป่าชุมชนและเพ่ือให้แนวทางการส่งเสริมป่าชุมชนของ
รัฐมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ต่อมากรมป่าไม้จึงได้จัดท าร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนขึ้น และได้เสนอ
สภาผู้แทนราษฎรภายในปีเดียวกันและร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้ผ่านความเห็นชอบและ
อนุมัติในหลักการจากสภาผู้แทนราษฎร อย่างไรก็ดีร่างพระราชบัญญัติของกรมป่าไม้ฉบับที่ผ่านความ
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เห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรได้รับการคัดค้านจากภาคประชาชนซึ่งประกอบด้วยเครือข่าย
นักวิชาการ ตัวแทนชาวบ้าน และนักพัฒนาองค์กรพัฒนาเอกชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งมูลนิธิฟ้ืนฟูชีวิต
และธรรมชาติและมูลนิธิพัฒนาภาคเหนือ ซึ่งเห็นว่าร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวมุ่งเน้นการ
ส่งเสริมให้ประชาชนและชาวบ้านปลูกป่า แต่กลับมองข้ามการรับรองสิทธิของชุมชนในการคุ้มครอง
และรักษาทรัพยากรในท้องถิ่นทางเครือข่ายซึ่งประสานงานโดยมูลนิธิฟ้ืนฟูชีวิตและธรรมชาติ จึง
เคลื่อนไหวและยื่นหนังสือคัดค้านร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนฉบับของกรมป่าไม้ และทางเครือข่าย
ภาคประชาชนได้จัดท าร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนขึ้นมาเช่นกัน  และพยายามน าเสนอร่าง
พระราชบัญญัติที่จัดท าขึ้นคู่ขนานไปกับฉบับร่างของกรมป่าไม้ 
  หลักการดั้งเดิมของกิจกรรมป่าชุมชนที่ด าเนินการโดยกรมป่าไม้เป็นการส่งเสริมให้ 
“ราษฎรร่วมกันปลูกต้นไม้ในพ้ืนที่ว่างของชุมชนนอกเขตป่าไม้เพ่ือชุมชนจะได้ใช้ประโยชน์” โดยกรม
ป่าไม้สนับสนุนกล้าไม้หรือร่วมจัดงานด้วย ต่อมามีการศึกษาและรวบรวมกิจกรรมที่ราษฎรในชุมชนได้
ร่วมกันจัดการป่าไม้ฝ่ายเดียว (ซึ่งขณะนั้นเห็นว่าเป็นป่าชุมชน) ตามที่ตั้ง ความเชื่อ วัฒนธรรมและ
ประเพณี ฯลฯ แล้วกรมป่าไม้ให้พนักงานเจ้าหน้าที่เป็น “พ่ีเลี้ยง” ส่งเสริมสนับสนุน จนกระทั่งใน
ปลายปี 2542 เป็นต้นมาทั้งพนักงานเจ้าหน้าที่และราษฎรในชุมชนที่อาสาเข้ามาจัดการป่าไม้ เป็น “ผู้
ร่วมด าเนินงาน” ป่าชุมชน ในพื้นที่ท่ีได้รับอนุมัติโครงการโดยอาศัยหลักกฎหมายที่รับผิดชอบอยู่ เป็น
การน าเอาบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยการป่าไม้ 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 
2484 มาตรา 17 และมาตรา 32 และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 มาตรา 19 โดยใช้
ข้อยกเว้นของกฎหมายที่เป็นคุณ โดยให้พนักงานเจ้าหน้าที่ป่าไม้ด าเนินการเบื้องต้น คือ การดูแล 
บ ารุง รักษา และปลูกป่าฯ ในพ้ืนที่ที่ก าหนดส าหรับราษฎรในชุมชน เป็นการใช้สิทธิตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติให้รัฐส่งเสริมการมีส่วนร่วม สิทธิของบุคคลและชุมชน ที่เข้ามามีส่วน
ร่วมกับรัฐในเรื่องทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 46 มาตรา 56 มาตรา 69 และมาตรา 79 แม้ต่อมา
รัฐธรรมนูญฯ 2540 ได้ถูกยกเลิกไป แต่เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่การด าเนินการป่า
ชุมชนจึงอาศัยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา  66 
มาตรา 67 มาตรา 73 และมาตรา 8512  

  การด าเนินการเรื่องป่าชุมชนได้มีจุดเริ่มต้นมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2532 โดยมีการจัดตั้งป่า
ชุมชนขึ้นมาหลายแห่ง ส าหรับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้วิจัยจะขอน าตัวอย่างป่าชุมชนห้วยแก้วมา
ท าการศึกษา เนื่องจากระบวนการในการจัดการป่าชุมชนแห่งนี้มีความสอดคล้องกับหลักการของการ
จัดการร่วม (Co Management) และเป็นป่าชุมชนแห่งแรกๆ ที่กรมป่าไม้ได้มีการประกาศให้เป็นป่า
ชุมชน ซึ่งผู้วิจัยจะได้น าเสนอให้เห็นดังต่อไปนี้ 

4.2.3.1 กรณีศึกษาการจัดการป่าชุมชนห้วยแก้ว 
โครงการทดลองป่าชุมชนห้วยแก้วหรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ หลังจากท่ีกรม 

                                                 
12 เจนศักดิ์ วิชาวุฒิพงษ.์ การด าเนินงานสง่เสริมการจัดการป่าชุมชนในปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคต. เอกสารประกอบการ

บรรยายที่ประชุมสัมมนาเจ้าหนา้ที่ป่าชมุชนทั่วประเทศ. บัณฑิตวิทยาลยั. มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์. พ.ศ. 2542. 
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ป่าไม้ได้มอบพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติแม่ออน บางส่วนให้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของชาวบ้านห้วยแก้ว
ในรูปของป่าชุมชน ได้มีการปฏิบัติการในระดับหมู่บ้านอย่างน้อย 3 แนวทาง ได้แก่13 

1) การก าหนดขอบเขตป่าชุมชน ดังที่กล่าวแล้วข้างต้นกรมป่าไม้ได้มอบ 
พ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติแม่ออน 1,600 ไร่ ให้กับชาวบ้านห้วยแก้วบริหารจัดการในรูปแบบของป่า
ชุมชน เพ่ือให้พ้ืนที่ป่าดังกล่าวได้รับการคุ้มครองและจัดการโดยชาวบ้านอย่างทั่วถึง กรมป่าไม้ได้
ก าหนดแนวเขตของป่าชุมชนอย่างชัดเจน ด้านทิศเหนือจรดกับห้วยแม่นากอน ทิศใต้จรดกับถนน 
รพช. สายห้วยแกว-แม่ก าปอง ทิศตะวันออกจรดบ้านป่าแดงและโครงการสวนป่าสัก กรมป่าไม้และ
ทิศตะวันตกจรดกับสันเขาบวกโลน จะเห็นได้ว่าแนวเขตป่าชุมชนมักก าหนดขึ้นโดยอ้างอิงตามแนวสัน
เขาและห้วยซ้งเป็นแนวเขตตามธรรมชาติที่ชาวบ้านคุน้เคยเป็นอย่างดี รวมถึงยึดตามแนวถนนซึ่งเป็น 
ขอบเขตที่ตายตัวและเป็นที่ยอมรับรวมกันของชาวบ้านโดยทั่วไป นัยของการก าหนดขอบเขตป่า 
ชุมชนก็คือการสร้างการยอมรับร่วมกันระหว่างกรมป่าไมและชาวบ้านห้วยแก้ว รวมถึงการสร้างความ
เข้าใจที่ตรงกันระหว่างชาวบ้านห้วยแก้วด้วยกันเองเก่ียวกับขอบเขตป่าที่อยู่ในพื้นที่รับผิดชอบของ 
หมู่บ้าน นอกจากเจ้าหน้าที่ป่าไม้จะได้ใช้ขอบเขตป่าเพ่ือติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของ 
คณะกรรมการป่าชุมชนแล้ว แนวเขตทางกายภาพยังมีผลทางด้านจิตวิทยาต่อชาวบ้านในแง่ความรู้สึก
เป็นเจ้าของพ้ืนที่ป่าไม้ 

2) ด้านการจัดตั้งองค์กร นอกเหนือจากการก าหนดขอบเขตทางกายภาพ 
ของป่าชุมชนในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2533 นายอ าเภอสันก าแพงมีหนังสือแต่งตั้งคณะกรรมการ
ระดับท้องถิ่น โครงการทดลองป่าชุมชนห้วยแก้วอ าเภอสันก าแพง จังหวัดเชียงใหม่ ทั้งนี้ทางอ าเภอได้ 
ขอความร่วมมือให้สภาต าบลห้วยแก้วคัดเลือกตัวแทนชาวบ้านเพ่ือท าหน้าที่คณะกรรมการระดับ
ท้องถิ่นหรืออาจเรียกว่าคณะกรรมการป่าชุมชน ซึ่งแต่งตั้งและรับรองโดยนายอ าเภอ คณะกรรมการ
ป่าชุมชนห้วยแก้วชุดแรก ประกอบด้วยสมาชิก 13 คน ซึ่งเป็นตัวแทนจากหมู่บ้านห้วยแก้วหมู่ที่ 4 
จ านวน 4 คน ที่เหลืออีก 9 คน เป็นตัวแทนจากหมู่บ้านแม่เตาดัน หมู่ที่ 5 ต าบลหวยแกว อ าเภอสัน
ก าแพง โดยคณะกรรมการมีบทบาทและหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

2.1 ร่วมก าหนดขอบเขตพ้ืนที่ป่าชุมชน 
2.2 เสนอประโยชน์การใช้สอยจากป่าชุมชน 
2.3 ก าหนดกฎเกณฑ์การใช้สอยป่าชุมชนและการลงโทษ 
2.4 จัดการป่า ปลูกป่า ป้องกันไฟป่า ฟ้ืนฟูสภาพป่า ตรวจสอบ 

ดูแลสภาพป่า 
    2.5 ให้การศึกษาแก่ชาวบ้านในพ้ืนที่ด้านการอนุรักษ์ทรัพยากรป่า
ไม้และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 

2.6 ประสานงาน เสนอแผนการด าเนินงาน และปรึกษาหารือกับ 
สภาต าบลและกรรมการระดับอ าเภอ 

จะเห็นได้ว่าบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการป่าชุมชนครอบคลุมหลายด้าน  
ตั้งแต่การจัดการและฟ้ืนฟูพ้ืนที่ป่าชุมชนในด้านเทคนิคและวิทยาการด้านป่าไม้ การติดตามตรวจสอบ 
                                                 

13 สุรินทร์ อ้นพรม. ป่าชุมชน : เทคโนโลยีอ านาจควบคุมชุมชนในเขตป่าชุมชนใหม่ กรณีศึกษาปา่ชุมชนหว้ยแก้ว ต าบลห้วยแก้ว 
อ าเภอแมอ่อน จังหวัดเชียงใหม,่ วารสารสังคมวิทยามานุษยวิทยา 30, (2) กรกฎาคม-ธันวาคม 2554. หนา้ 170-173. 



101 
 

และบังคับใช้กฎระเบียบป่าชุมชนกับสมาชิกในหมู่บ้าน การให้ความรู้และการศึกษาแก่ชาวบ้าน และ 
สุดท้ายก็คือการประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในแต่ละระดับ 

3) การก าหนดระเบียบข้อบังคับป่าชุมชน ภายหลังการประกาศให้จัดตั้งป่า 
ชุมชนห้วยแก้วภายในหมู่บ้านยังมีการก าหนดระเบียบกฎเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์จากป่าชุมชน
ประกอบด้วย 

3.1 ห้ามตัดไม้ในป่าไปขายแต่อนุญาตให้น าไม้ล้มหมอนนอนไพร่ 
มาเป็นไม้ฟืนและเชื้อเพลิงใช้ในครอบครัวได้ 

3.2 ในระยะเวลา 5 ปี นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2533 เป็นต้นไป ห้ามตัด 
ไม้ยืนต้นในบริเวณป่าชุมชน เพ่ือให้ป่าฟ้ืนคืนสภาพ ในกรณีจ าเป็น เช่น บ้านถูกไฟไหม้หรือแยก
ครอบครัวใหม่ต้องผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการ 

3.3 ห้ามคนต่างต าบลมาเก็บหน่อไม้ ไม้ทุกชนิดและของป่าทุก 
ชนิดในบริเวณป่าชุมชน  

3.4 ห้ามฝานหรือถากเปลือกไม้หรือท าการอ่ืนๆ ที่จะเป็นสาเหตุให้ 
ต้นไม้ตาย 
    3.5 ห้ามจุดไฟเผาปา 

3.6 ห้ามเผาถ่าน 
3.7 การใช้ไม้ไผ่ของชาวบ้านให้เอามาใช้ได้ในครอบครัวห้ามขาย 

เด็ดขาด 
คณะกรรมการป่าชุมชนห้วยแก้วได้อาศัยกฎระเบียบป่าชุมชนดังกล่าว ใน 

การควบคุมการใช้ประโยชน์ทรัพยากรในเขตป่าชุมชนมาตั้งแต่ต้นปี พ.ศ. 2533 ต่อมาในปี พ.ศ. 
2548 องค์การบริหารสวนต าบลห้วยแก้วได้ปรับปรุงกฎระเบียบป่าชุมชนห้วยแก้วชุดเดิม โดยมีการ
เพ่ิมบทลงโทษกรณีฝ่าฝืนอย่างชัดเจน และเพ่ิมรายละเอียดข้อห้ามต่างๆ ในการใช้ประโยชน์จากป่า
ชุมชนและในระยะเวลาต่อมา องค์การบริหารส่วนต าบลห้วยแก้วได้ประกาศรับรองกฎระเบียบ
ดังกล่าวให้เป็นระเบียบข้อบังคับของต าบลห้วยแก้วว่าด้วยการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมและความสงบสุข เมื่อพิจารณาระเบียบข้อบังคับแต่ละข้อ สามารถกล่าวได้ว่าทิศทางของ
ป่าชุมชนต าบลห้วยแก้วเน้นการปกป้องและรักษาทรัพยากรต้นไม้ ทรัพยากรดิน และทรัพยากรสัตว์
ป่าในบริเวณเขตป่าชุมชน ในขณะที่การใช้ประโยชน์ของชาวบ้านอนุญาตเพียงแค่การใช้ในครัวเรือน
และเพ่ือยังชีพเท่านั้น พร้อมทั้งมีการก าหนดปริมาณการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรในปาชุมชนอีก
ด้วย  
   4.2.3.2 การน าเอาหลักการจัดการร่วมมาใช้ในการจัดการป่าชุมชนห้วย
แก้ว 
   จากกรณีศึกษาป่าชุมชนห้วยแก้วผู้วิจัยพบว่าในการจัดการป่าชุมชนในพ้ืนที่
ป่าห้วยแก้วได้มีการน าเอาหลักการของการจัดการร่วม (Co Management) มาใช้ในการจัดการป่า
ชุมชนกล่าวคือ 

1) การก าหนดขอบเขตป่าชุมชนห้วยแก้วเป็นการท าให้เกิดความชัดเจนของ 
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ขอบเขต (Boundaries) ท าให้คนในป่าชุมชนห้วยแก้วก าหนดและแยกแยะได้ว่าใครมีสิทธิ์ใช้
ทรัพยากร ใครไม่มีสิทธิ์และสามารถระบุขอบเขตของทรัพยากรร่วมที่อยู่ภายใต้การจัดการ  โดยให้
ชาวบ้านห้วยแก้วบริหารจัดการในรูปแบบของป่าชุมชนเพ่ือให้พ้ืนที่ป่าดังกล่าวได้รับการคุ้มครองและ
จัดการโดยชาวบ้านอย่างท่ัวถึง 

2) การก าหนดระเบียบข้อบังคับป่าชุมชน ภายหลังการประกาศให้จัดตั้งป่า 
ชุมชนห้วยแก้ว ภายในหมู่บ้านมีการก าหนดระเบียบกฎเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์จากป่าชุมชน ซึ่ง
เป็นการสร้างความสอดคล้อง (Congruence) ระหว่างกฎกติกาของชุมชนกับเงื่อนไขทางสังคมและ
สิ่งแวดล้อม และความสอดคล้องระหว่างประโยชน์ที่สมาชิกได้รับกับต้นทุนที่เสียไป เช่น ห้ามตัดไม้ใน
ป่าไปขาย แต่อนุญาตให้น าไม้ล้มหมอนนอนไพรมาเป็นไม้ฟืนและเชื้อเพลิงใช้ในครอบครัวได้  

3) ประชาชนในป่าชุมชนห้วยแก้วได้มีการร่วมกันก าหนดระเบียบข้อบังคับ 
ของป่าชุมชน ผ่านทางคณะกรรมการป่าชุมชนเพ่ือท าหน้าที่ในการตัดสินใจและปรับปรุงกฎกติกา 
(Collective-Choice Arrangements) เพ่ือสร้างแรงจูงใจที่จะร่วมดูแลรักษาทรัพยากร ซึ่ง
คณะกรรมการป่าชุมชนห้วยแก้วเป็นตัวแทนจากหมู่บ้านห้วยแก้วหมู่ที่ 4 จ านวน 4 คน อีก 9 คน 
เป็นตัวแทนจากหมู่บ้านแม่เตาดัน หมู่ที่ 5 ต าบลห้วยแกว้ อ าเภอสันก าแพง  

4) คณะกรรมการป่าชุมชนห้วยแก้วได้อาศัยกฎระเบียบป่าชุมชนในการ 
ควบคุมการใช้ประโยชน์ทรัพยากรในเขตป่าชุมชน ส าหรับสอดส่องดูแลที่มีประสิทธิผล (Effective 
Monitoring) โดยมีกลไกการสอดส่องดูแลให้สมาชิกใช้ทรัพยากรตามกติกาที่ตกลงร่วมกัน และคอย
สอดส่องดูแลสภาพของทรัพยากรอย่างสม่ าเสมอ  

5) ระเบียบกฎเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์จากป่าชุมชนมีบทลงโทษ 
คณะกรรมการมีการเพ่ิมบทลงโทษกรณีฝ่าฝืนอย่างชัดเจน และเพ่ิมรายละเอียดข้อห้ามต่างๆ ในการ
ใช้ประโยชน์จากป่าชุมชนและในภายหลังที่มีการประกาศกฎเกณฑ์ในครั้งแรก ซึ่งเป็นการเพ่ิมหรือแก้
กฎ กติกาอย่างค่อยเป็นค่อยไป (Graduated Sanctions) เพ่ือเป็นการเปิดให้คนมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจเข้าร่วมในป่าชุมชน  

6) มีกลไกจัดการความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms) ที่ม ี
ต้นทุนต่ าและเข้าถึงได้ง่ายทั้งกลไกระหว่างผู้ใช้กันเอง คือ คณะกรรมการป่าชุมชนกับสมาชิกในป่า
ชุมชน และกลไกระหว่างผู้ใช้กับเจ้าหน้าที่รัฐ คือ คณะกรรมการป่าชุมชนกับกรมป่าไม้  

7) ป่าชุมชนห้วยแก้วถือได้ว่าเป็นการทีร่ัฐให้การยอมรับในสิทธิของชุมชน  
(Recognition of Rights) โดยชุมชนได้รับการยอมรับจากรัฐว่ามีสิทธิในการวางกติกา ใช้ และจัดการ
ทรัพยากรร่วม  

8) กติกาและกระบวนการจัดการทรัพยากรป่าชุมชนห้วยแก้วมีความ 
เชื่อมโยงสอดรับกับกฎหมาย (Nested Enterprises) โดยมีระบบการจัดการของชุมชนเป็นฐานราก 
ซึ่งท าโดยการมีหนังสือแต่งตั้งคณะกรรมการระดับท้องถิ่น โครงการทดลองป่าชุมชนห้วยแก้วอ าเภอ
สันก าแพง จังหวัดเชียงใหม่ โดยทางอ าเภอได้ขอความร่วมมือให้สภาต าบลห้วยแก้วคัดเลือกตัวแทน
ชาวบ้านเพ่ือท าหน้าที่คณะกรรมการระดับท้องถิ่นหรืออาจเรียกว่าคณะกรรมการป่าชุมชน ซึ่ง ได้รับ
การแต่งตั้งและรับรองโดยนายอ าเภอ 
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   4.2.3.3 ปัจจัยที่มีผลท าให้การจัดการป่าชุมชนห้วยแก้วประสบความ
ความส าเร็จ 

จากกรณีศึกษาจะพบว่าความส าเร็จของป่าชุมชนห้วยแก้วเกิดจากบทบาท 
ของคณะกรรมการป่าชุมชนครอบคลุมหลายด้าน ตั้งแต่การจัดการและฟ้ืนฟูพ้ืนที่ป่าชุมชนในด้าน
เทคนิคและวิทยาการด้านป่าไม้ การติดตามตรวจสอบและบังคับใช้กฎระเบียบป่าชุมชนกับสมาชิกใน
หมู่บ้าน การให้ความรู้และการศึกษาแก่ชาวบ้าน และสุดท้ายก็คือการประสานงานกับหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องในแต่ละระดับ ซึ่งกระบวนการเหล่านี้ล้วนเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีบทบาท
ร่วมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และการที่รัฐให้การยอมรับในสิทธิของ
ชุมชนการเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ จะเห็นได้ว่านับตั้งแต่มีการประกาศจัดตั้งป่า
ชุมชนห้วยแก้วมาตั้งแต่ต้นทศวรรษ 2530 การใช้ประโยชน์ทรัพยากรในเขตป่าชุมชนของชาวบ้านถูก
ก ากับโดยระเบียบข้อบังคับป่าชุมชนที่ก าหนดขึ้นเองภายในหมู่บ้าน โดยมีคณะกรรมการป่าชุมชนท า
หน้าที่บังคับใช้กฎระเบียบดังกล่าว มีการแบ่งลักษณะการใช้ประโยชน์ของชาวบ้ านออกเป็นการใช้
ประโยชน์ “เพ่ือการยังชีพ” และการใช้ประโยชน์เพื่อการค้า ซึ่งดูเหมือนว่าระเบียบข้อบังคับป่าชุมชน
ห้วยแก้วไม่ส่งเสริมการใช้ประโยชน์ในรูปแบบหลังที่เน้นด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและรายได้จากป่า
ชุมชน  

4.2.4 ความเป็นมาของร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ…. 
กระบวนในการประกาศใช้ร่างกฎหมายป่าชุมชนได้มีพัฒนาการมาอย่างยาวนานจน 

ในปัจจุบันก็มียังไม่มีข้อยุติแต่อย่างใด แนวความคิดเรื่องป่าชุมชนได้ปรากฏเด่นชัดมากขึ้นใน
กระบวนการผลักดันพระราชบัญญัติป่าชุมชนตั้งแต่ต้นทศวรรษ 2530 เป็นต้นมา ขณะนั้นกรมป่าไม้
ในฐานะหน่วยงานหลักในการจัดสรรทรัพยากรป่าไม้มาเป็นเวลากว่าศตวรรษ  ได้มองหาแนวทาง
ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการฟ้ืนฟูทรัพยากรป่าไม้ เพ่ือท าให้ประเทศไทยมีพ้ืนที่ป่าไม้
ครอบคลุมถึงร้อยละ 40 ของพ้ืนที่ ดังที่ระบุไว้ในนโยบายป่าไม้แห่งชาติ พ.ศ. 2528 ดังนั้น ในปี พ.ศ. 
2534 กรมป่าไม้จึงได้ยกร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน เพ่ือสร้างเครื่องมือทางกฎหมายให้กับเจ้าหน้าที่
ป่าไม้ในการส่งเสริมให้ชาวบ้านและชุมชนท้องถิ่นปลูกต้นไม้ในพ้ืนที่สาธารณะ และได้เสนอร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชนเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรภายในปีเดียวกัน 
  อย่างไรก็ดี ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวของกรมป่าไม้ไม่ได้รับการยอมรับจาก 
“เครือข่ายภาคประชาชน” ซึ่งมองว่าร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวให้ความส าคัญกับการปลูกสร้าง
สวนป่ามากกว่าการรองรับ “สิทธิชุมชน” ในการคุ้มครองและรักษาฐานทรัพยากรดิน น้ า ป่า ดังนั้น 
“เครือข่ายภาคประชาชน” จึงเสนอร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่เพ่ิมมิติด้านสิทธิชุมชนและการ
จัดการทรัพยากรเข้าไป ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2532-2536 มีความพยายามหลายครั้งในการเจรจา
ต่อรองและประสานร่างพระราชบัญญัติฉบับของกรมป่าไม้และภาคประชาชนเข้าด้วยกัน  ผ่าน
กระบวนการที่เรียกว่า “การประชาพิจารณ์” ซึ่งดูเหมือนว่าความพยายามดังกล่าว จะสัมฤทธิผลใน
การประชาพิจารณ์ระดับชาติในปี พ.ศ. 2536 ที่จังหวัดเชียงใหม่ การประชาพิจารณ์ครั้งนั้นจัดขึ้นโดย
ส านักงานกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค และมีนายแพทย์ประเวศ วะสี เป็นประธาน ผลของการ
ประชาพิจารณ์ครั้งนั้นได้เกิดร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนฉบับ “สวนบัว” อันถือว่าเป็นฉบับที่ได้รับ
การยอมรับจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้องมากที่สุด แต่กระนั้น ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวถูกคัดค้านจาก 
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“เครือข่ายนักอนุรักษ์” น าโดยมูลนิธิธรรมนาถ เนื่องจากทางเครือข่ายฯ ไม่เห็นด้วยในประเด็นการ
อนุญาตให้มีการท าป่าชุมชนในพ้ืนที่อนุรักษ์ โดยเฉพาะพ้ืนที่ต้นน้ าล าธาร ดังนั้น นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2536 เป็นต้นมา ประเด็นการจัดตั้งป่าชุมชนในพ้ืนที่อนุรักษ์จึงได้กลายมาเป็นประเด็นความขัดแย้ง
ทางความคิดระหว่าง “นักอนุรักษ”์ กับ “นักสิทธิชุมชน” จนท าให้ปัญหาเรื่อง “คนกับป่า” กลายเป็น
ปัญหาคอขวดและไม่มีทางออกท่ีเหมาะสมในเชิงนโยบาย 

ความพยายามและการยกร่างกฎหมายป่าชุมชนฉบับแรกในปี พ.ศ. 2534 จนถึงปี  
พ.ศ. 2542 มีการแก้ไข ปรับปรุงหรือยกร่างขึ้นใหม่ จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากภาคประชาชนและ
ภาครัฐ รวมทั้งสิ้น 6 ฉบับ จนกระท่ังในปี พ.ศ. 2543 รัฐสภารับหลักการร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน
ทั้ง 6 ฉบับ โดยมีร่างรัฐบาลเป็นร่างหลัก และร่างพระราชบัญญัติของพรรคการเมืองต่างๆ รวมถึง
ฉบับประชาชนเป็นร่างประกอบ แต่ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนดังกล่าวตกไป เนื่องจากมีการ
ประกาศยุบสภา พ.ศ. 2544 รัฐบาลได้มีมติคณะรัฐมนตรียืนยันร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนทุกฉบับที่
ค้างในสภาให้ด าเนินการต่อได้ อย่างไรก็ดี ในปี พ.ศ. 2545 สมาชิกวุฒิสภามีมติเสียงข้างมากไม่ผ่าน
มาตราที่อนุญาตให้มีการจัดตั้งป่าชุมชนในพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ และมีการแก้ไขรายละเอียดในบางมาตรา 
แล้วส่งคืนสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง ต่อมาในวันที่ 8 ตุลาคม พ.ศ. 2545 
คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบความเห็นและข้อเสนอแนะของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
เกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติ ป่าชุมชน พ.ศ. .... คือ14 

1) ควรแก้ไขร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ที่ผ่านการพิจารณาของ 
วุฒิสภาให้รับรองสิทธิชุมชนท้องถิ่นท่ีอยู่ในพื้นท่ีป่าอนุรักษ์ให้สามารถจัดการป่าชุมชนได้ และให้มี 
กระบวนการสนับสนุนตรวจสอบถ่วงดุลที่เหมาะสม และ 

2) รัฐบาลควรปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น แก้ไข 
กฎหมายป่าไม้ การปฏิรูปกรมป่าไม้ การปฏิรูปที่ดินและมีนโยบายที่ชัดเจนต่อการพัฒนาองค์ความรู้
ด้านความหลากหลายทางชีวภาพและภูมิปัญญาท้องถิ่นในด้านอาหารและยา โดยมอบให้กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์รับไปจัดท าข้อมูล ความเห็น และผลการพิจารณาด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนี้
ทั้งหมดส่งไปยังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือแจ้งประธานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ และเปิดเผยเหตุผลให้สาธารณชนทราบต่อไป 
  ความพยายามในการตราพระราชบัญญัติป่าชุมชนได้หยุดชะงักไป เนื่องมาจากการ 
รัฐประหารในวันที่ 19 กันยายน 2549 อย่างไรก็ดี ในปี พ.ศ. 2550 รัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีในสมัย
ของพล.อ. สุรยุทธ์ จุลนานนท์ ได้มีมติเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ของกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตามที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาแล้ว 
เสนอให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติกลับมาพิจารณาอีกครั้ง และสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้มีมติผ่านร่าง
พระราชบัญญัติป่าชุมชน ในวันที่ 21 พฤศจิกายน 2550 แต่สมาชิกสภานิติบัญญัติจ านวนหนึ่งเห็น
ค้านกับร่างพระราชบัญญัติ ฉบับที่เพ่ิงผ่านการอนุมัติจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในประเด็นความไม่
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญในประเด็นสิทธิชุมชน จึงยื่นหนังสือต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ตีความร่าง
กฎหมายในเวลาต่อมา และศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าพระราชบัญญัติป่าชุมชนตราขึ้นโดยไม่ถูกต้อง
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และให้ระงับการด าเนินการร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน 
                                                 

14 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2546 อ้างแล้ว 
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4.2.5 สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ…. 
ในส่วนนี้ผู้วิจัยจะได้ท าการศึกษาสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ.  

ที่ได้มีการน าเสนอจนผ่านการพิจารณาจากฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งมีอยู่ 2 ฉบับ เพ่ือท าการเปรียบเทียบ 
ให้เห็นถึงข้อดีข้อเสียของร่างกฎหมายแต่ละฉบับว่า ร่างกฎหมายฉบับใดที่มีการน าเอาหลักการของ 
ของการจัดการร่วมไปบรรจุเอาไว้ เพ่ือใช้ในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ 
   1) สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. ....... (ฉบับร่างที่ผ่าน
สภาผู้แทนราษฎร ปี พ.ศ. 2543)15 
    1.1 ก าหนดวัตถุประสงค์ของป่าชุมชนที่จัดตั้ง (ร่างมาตรา 6) 

1.2 ก าหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายป่าชุมชน โดยมี 
กระบวนการมีส่วนร่วมแบบพหุภาคี คณะกรรมการซึ่งประกอบด้วยบุคคลจากหลายหน่วยงาน ทั้ง 
ผวจ.ป่าไม้จังหวัด พนักงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้แทนชุมชนท้องถิ่น องค์การพัฒนา
เอกชน และผู้ทรงคุณวุฒิ (ร่างมาตรา 7 – ร่างมาตรา 17)     

1.3 ก าหนดให้การจัดการป่าชุมชนเป็นเรื่องของการจัดการป่า ไม่ 
เกี่ยวข้องกับการครอบครองที่ดินท ากินหรือที่อยู่อาศัยของชุมชน คณะกรรมการป่าชุมชนต้องเสนอ
แผนการจัดการทรัพยากรที่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายทุก 3 ปี เมื่อหมดแล้วต้องขออนุมัติ
แผนใหม่ (ร่างมาตรา 18 – ร่างมาตรา 24) 

1.5 ก าหนดการติดตาม ควบคุม การตรวจสอบ และเพิกถอนป่า 
ชุมชนให้ เป็นไปอย่างรัดกุม หากชุมชนท าผิดวัตถุประสงค์ บุกรุกที่ป่ าชุมชนเป็นที่ท ากิน 
คณะกรรมการป่าชุมชนประจ าจังหวัดและอธิบดีกรมป่าไม้มีสิทธิ์สั่งเพิกถอน พร้อมทั้งถูกลงโทษจาก
กฎหมายหลายฉบับ (ร่างมาตรา 42 และร่างมาตรา 44) 
   2) สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. ....... (ฉบับที่ผ่าน
ความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ปี พ.ศ. 2551)16 
    2.1 ก าหนดให้ชุมชนเฉพาะที่อยู่ในเขตป่าอนุรักษ์มาก่อนเท่านั้นมี
สิทธิ “ยื่นค าขอจัดตั้ง” ป่าชุมชนได้ แต่ส าหรับชุมชนที่อยู่มาก่อนการประกาศเขตป่าอนุรักษ์ได้ดูแล
จัดการป่าชุมชนมาเป็นเวลา 10 ปี ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในตอนประกาศเขตป่าอนุรักษ์ได้ถูกกัน
ออกมาอยู่นอกเขตป่าอนุรักษ์ไม่มีสิทธิ “ยื่นค าขอจัดตั้ง” ป่าชุมชน (ร่างมาตรา 25) 
    2.2 ก าหนดให้เมื่อชุมชนได้ผ่านการตรวจสอบคัดกรองจาก
กระบวนการตามกฎหมายจนเชื่อมั่นได้ว่าเป็น “ชุมชนที่ดี” เป็นชุมชนที่รักษาป่าและอนุญาตให้จัดตั้ง
ป่าชุมชนได้แล้ว กฎหมายอนุญาตให้ชุมชนเก็บหา “ของป่า” ได้ตามกฎระเบียบที่กฎหมายก าหนด 
แต่ส าหรับ “ไม้”ชุมชนมีสิทธิใช้เฉพาะไม้ไผ่และไม้ฝืนเท่านั้น ส่วนไม้อ่ืนๆ ห้ามแตะต้องเด็ดขาด (ร่าง
มาตรา 34) 
    2.3 ก าหนดให้มีกลไกและอ านาจหน้าที่ในการบริหารจัดการ 
กฎหมายป่าชุมชนโดยคณะกรรมการนโยบายป่าชุมชน (ร่างมาตรา 7 – ร่างมาตรา 15) 
คณะกรรมการป่าชุมชนประจ าจังหวัด (ร่างมาตรา 16 – ร่างมาตรา 17) กล่าวถึงอ านาจหน้าที่ของ
                                                 

15 กรมป่าไม้ ร่างพระราชบัญญัติปา่ชุมชน พ.ศ. ....... 
16 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. ..., กุมภาพันธ ์2550. 
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กลไกต่างๆ ที่จะตั้งขึ้นภายใต้กฎหมายฉบับนี้ สัดส่วน องค์ประกอบ ที่มา และอ านาจหน้าที่ของส่วน
ต่าง ๆ ที่ท าให้เข้าใจถึงโครงสร้างการบริหารจัดการให้กฎหมายฉบับนี้เป็นไปตามข้อบังคับ  
    2.4 ก าหนดข้อบังคับที่ เกี่ยวข้องกับการจัดการและการ
ควบคุมดูแลป่าชุมชนให้เป็นไปตามกฎหมาย (มาตรา 24 - มาตรา 47) ในส่วนนี้จะเป็นข้อบังคับ
ส าหรับพ้ืนที่ที่ได้รับการอนุมัติให้จัดตั้งป่าชุมชนแล้ว เพ่ือป้องกันและควบคุมไม่ให้พ้ืนที่ดังกล่าวถูก
ท าลาย โดยมีการกล่าวถึงความร่วมมือกันขององค์กรในชุมชนกับเจ้าหน้าที่ราชการและเอกชน ในการ
สนับสนุน ควบคุมและดูแล 

3) การศึกษาเปรียบเทียบร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .......  
จากการศึกษาร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. ....... (ฉบับประชาชนร่าง 

ที่ผ่านสภาผู้แทนราษฎร ปี พ.ศ. 2543) และร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. ....... (ฉบับที่ผ่านความ
เห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ปี พ.ศ. 2551) พบว่า 

3.1 ร่างกฎหมายป่าชุมชน (ฉบับร่างที่ผ่านสภาผู้แทนราษฎร ปี  
พ.ศ. 2543) กฎหมายมีเจตนารมณ์ในการเป็นเครื่องมือที่ช่วยเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐและ
ชุมชนในการส่งเสริมวัฒนธรรมประเพณีท่ีหลากหลายของชุมชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ สภาวะ
แวดล้อมและความหลากหลายทางชีวภาพและการใช้ประโยชน์อย่างสมดุลยั่งยืน   โดยวิธีการ
สนับสนุนชาวบ้านให้รวมตัวกันเป็นองค์กรชุมชนเมื่อมีความพร้อม โดยรวบรวมรายชื่อชาวบ้านกลุ่มน า 
มีแผนจัดการป่า มีแผนที่แสดงเขตป่าที่จะจัดการก็ยื่นค าร้องขอจัดตั้งป่าชุมชนได้โดยมีกระบวนการ
ตรวจสอบเพ่ือการอนุมัติจากผู้ที่เกี่ยวข้องทั้งฝ่ายราชการ ผู้ทรงคุณวุฒิ องค์กรเอกชนและตัวแทน
ชุมชนจัดการป่าเอง ซึ่งหลักการในเรื่องสิทธิชุมชนท้องถิ่นในการจัดการป่า โดยเฉพาะในพ้ืนที่ป่ า
อนุรักษ์เป็นหลักการสากลทั่วโลก ดังเช่น หลักการเรื่องป่าไม้ ในวาระ 21 (Agenda๒๑) อนุสัญญาว่า
ด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ หลักการของสหภาพการอนุรักษ์ธรรมชาติระหว่างประเทศ ( IUCN) 
และอ่ืนๆ ดังนั้น การยอมรับสิทธิชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในการจัดการป่าชุมชน ตามร่างพ.ร.บ.ป่าชุมชน 
ที่ผ่านสภาผู้แทนราษฎร จึงสอดคล้องกับหลักการจัดการป่าทั่วโลก และสอดคล้องกับการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการจัดการทรัพยากรเป็นหลักการส าคัญในมาตรา 46 มาตรา 56 มาตรา 59 และ
มาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เมื่อพิจารณาจากหลักการดังกล่าวท า
ให้ร่างกฎหมายนี้มีความสอดคล้องกับหลักการของการจัดการร่วมที่มีหลักการให้ประชาชนเข้ามามี
ส่วนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมร่วมกับรัฐในลักษณะที่เป็นการร่วมกันจัดการ 

3.2 ร่างกฎหมายป่าชุมชน (ฉบับที่ผ่านความเห็นชอบของสภานิติ 
บัญญัติแห่งชาติ ปี พ.ศ. 2551) มีวัตถุประสงค์เพ่ือการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ สภาวะแวดล้อม และ
ความหลากหลายทางชีวภาพ การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชรติในป่าชุมชนอย่างยั่งยืน การ
ส่งเสริมวัฒนธรรมประเพณีที่หลากหลายของชุมชนในการอนุรักษ์ฟ้ืนฟู การพัฒนา การควบคุมและ
การใช้ทรัพยากรในป่า การฟ้ืนฟูป่าไม้เสื่อมโทรมโดยการปลูกป่าทดแทนในบริเวณเพ่ือการใช้สอยใน
ป่าชุมชน และการเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐและแต่ละชุมชนในการจัดการป่าชุมชน  โดยมี
มาตราส าคัญที่ถือเป็นปัญหาของกฎหมายคือ มาตรา 25 ก าหนดการจัดตั้งป่าชุมชนในเขตป่าอนุรักษ์
ท าได้เฉพาะชุมชนที่ตั้งถิ่นฐานมาก่อนการประกาศพ้ืนที่ป่าอนุรักษ์ และได้จัดการดูแลรักษามานานไม่
น้อยกว่า 10 ปี และในวรรค 2 เป็นการเพ่ิมการกีดกันโอกาสและสิทธิของชุมชนในการขอจัดตั้งป่า
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ของชุมชนมากขึ้น ทั้งๆ ที่ในความเป็นจริงแล้ว มีชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมที่มีการดูแลจัดการป่าอย่างมี
ประสิทธิภาพมาเป็นระยะเวลายาวนาน แต่อยู่นอกเขตอนุรักษ์จะต้องเสียสิทธิในการจัดการป่าชุมชน
จากกฎหมายฉบับนี้มากกว่า 1,000 ชุมชน  เป็นการละเมิดสิทธิ ลิดรอนสิทธิอันชอบธรรมตาม
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ประชาชนมีเพียงสิทธิในการเสนอเพ่ือขอ
อนุญาตจัดตั้งป่าชุมชนเท่านั้น แต่ไม่มีสิทธิในการใช้ประโยชน์อย่างเหมาะสม แม้ชุมชนนั้นจะมีการ
รักษาป่าและใช้ประโยชน์มาอย่างยาวนานก็ตาม และมาตรา 34 ก าหนดห้ามไม่ให้มีการท าไม้ในป่า
ชุมชนที่ตั้งอยู่ในเขตป่าอนุรักษ์ การใช้ประโยชน์จากไม้ ในเขตป่าอนุรักษ์ที่ห้ามโดยเด็ดขาด ถือว่าเป็น
การเขียนที่ไม่ตรงกับข้อเท็จจริงของสังคมไทย เพราะโดยส่วนใหญ่ชุมชนที่อยู่ในเขตป่าอุทยาน 
จ าเป็นต้องน าไม้จากป่ามาสร้างบ้านเรือน เนื่องจากไม่สามารถสั่งไม้จากโรงเลื่อยได้ เพราะความ
ยากจน ซึ่งร่างกฎหมายในมาตรานี้ขัดแย้งกับความเป็นจริงในการใช้ชีวิตและพ่ึงพาทรัพยากรของ
สังคมไทย เป็นมาตราที่รักษาและขยายความขัดแย้งในสังคมไทยให้ด ารงอยู่ต่อไป  และจะท าให้
ชาวบ้านจะไม่กล้าขอจัดตั้งป่าชุมชนในเขตอนุรักษ์ เนื่องจากการเขียนกฎหมายในลักษณะเช่นนี้
เป็นไปตามเจตนารมณ์ ยังคงผูกขาดอ านาจไว้ที่กรมอุทยานต่อไป หากจัดตั้งป่าชุมชนในเขตอนุรักษ์ก็
ต้องเสี่ยงต่อการถูกฟ้องร้อง ติดคุก ปรับลงโทษ ที่มากขึ้นกว่ากฎหมายเดิม  
    คณะท างานป่าชุมชนภาคประชาชน และเครือข่ายป่าชุมชนทั่ว
ประเทศ มีความเห็นว่าสาระส าคัญของร่างพ.ร.บ.ป่าชุมชนของรัฐบาลมีมาตรฐานต่ ากว่าสาระส าคัญ
ของ ร่างพ.ร.บ.ป่าชุมชนฉบับประชาชน  เพราะร่างกฎหมายป่าชุมชนของรัฐบาลไม่ยอมรับสิทธิของ
ชุมชน และไม่ส่งเสริมให้ทุกฝ่ายเข้ามีส่วนร่วมในการการจัดการทรัพยากรป่าไม้ โดยมีสาระส าคัญเป็น
การรวมอ านาจการจัดการป่าชุมชนไว้กับหน่วยงานของรัฐ  และกีดกันสิทธิของชุมชนในประเด็น
ส าคัญ17 ดังนี้ 
    ประการที่หนึ่ง การกีดกนัไม่ให้ชุมชนขอจัดตั้งป่าชุมชนนอกเขตป่า
อนุรักษ์ในพื้นที่ป่าท่ีมีส่วนราชการใช้ประโยชน์ หรือเอกชนได้รับอนุญาตเข้าท าประโยชน์ หรือพ้ืนที่ที่
กรมป่าไม้ใช้หรือจัดการหรือประกาศเป็นพ้ืนที่วิจัยหรือจัดการใดๆ เนื่องจากกรมป่าไม้ยังคงรักษา
อ านาจการจัดการป่าสงวนแห่งชาติไว้เช่นเดิม  เพราะกรมป่าไม้เป็นผู้มีอ านาจก าหนดพ้ืนที่ในเขตป่า
สงวนให้ส่วนราชการ หรือเอกชนใช้ประโยชน์ หรือกรมป่าไม้ใช้ประโยชน์เอง ดังนั้นการให้อ านาจ
คณะกรรมการป่าชุมชนประจ าจังหวัดเป็นผู้อนุญาตการจัดตั้งป่าชุมชน จึงไม่มีประโยชน์และไร้
ความหมายโดยสิ้นเชิง เพราะอาจจะไม่มีพ้ืนที่ใดเหลือพอที่จะให้ชุมชนมีสิทธิขอจัดตั้งป่าชุมชนได้อีก
ต่อไป 

ประการที่สอง การกีดกันไม่ให้ชุมชนขอจัดตั้งป่าชุมชนในเขต 
อนุรักษ์ ในพ้ืนที่ที่ทางราชการก าหนดให้สงวนรักษาไว้เพ่ือเป็นการเฉพาะเพ่ือการคุ้มครองหรือ
การศึกษา  หรือการวิจัยทางวิชาการหรือประโยชน์อย่างอ่ืนของรัฐ  และสัดส่วนพ้ืนที่ที่จะขอจัดตั้งป่า
ชุมชนในเขตอนุรักษ์แห่งใดได้ ให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง เนื่องจากเป็นการให้อ านาจ
หน่วยงานของรัฐก าหนดพ้ืนที่ใดก็ได้ในเขตอนุรักษ์ที่จะไม่ให้ชุมชนมีสิทธิขอจัดตั้งป่าชุมชน  แม้ว่า
ชุมชนจะตั้งถิ่นฐานมาก่อนการประกาศเป็นเขตอนุรักษ์  ชุมชนได้ดูแลรักษาพ้ืนที่เป็นป่าชุมชนมา
                                                 

17 คณะท างานป่าชุมชนภาคประชาชน และเครือข่ายป่าชุมชนทัว่ประเทศ. แหล่งที่มา 
http://prachatai.com/node/12797/talk ค้นเมื่อ 23 เมษายน 2556. 

http://prachatai.com/node/12797/talk%20ค้น
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อย่างต่อเนื่องจนถึงวันขอจัดตั้งป่าชุมชน และมีพฤติกรรมที่เกื้อกูลในการดูแลรักษาป่าและระบบนิเวศ 
การให้หน่วยงานของรัฐมีอ านาจดังกล่าว ย่อมเป็นการยืนยันให้เห็นว่าหน่วยงานของรัฐยังด ารงอ านาจ
เหนือกว่าสิทธิของชุมชนและไม่ยอมรับการด ารงอยู่ของสิทธิชุมชนอยู่นั่นเอง แม้ว่าชุมชนจะได้พิสูจน์
สิทธิการจัด การป่าชุมชนให้เป็นที่ประจักษ์ในทางปฏิบัติที่เป็นจริงมาแล้วก็ตาม ดังนั้นการก าหนดให้
คณะกรรม การนโยบายป่าชุมชนและคณะกรรมการจัดการป่าชุมชนที่ประกอบด้วยผู้แทนหลายฝ่ายมี
ส่วนร่วมในการจัดการป่าชุมชน จึงไม่มีประโยชน์และไม่น่าเชื่อถือแต่อย่างใดในสายตาของหน่วยงาน
ของรัฐ เพราะอ านาจที่แท้จริงในการจัดการป่าชุมชนยังเป็นของหน่วยงานของรัฐที่จัดการทรัพยากร
ป่าไม้อยู่เช่นเดิม เช่น กรมป่าไม้ กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช หรือกรมทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝั่ง 

ประการที่สาม การกีดกันไม่ให้ชุมชนที่จัดการป่าชุมชนได้ใช้ไม้  
เพ่ือการใช้สอยในครัว เรือนหรือใช้ไม้ เพ่ือกิจการสาธารณะของชุมชนในป่าชุมชนที่ตั้งอยู่ในเขต
อนุรักษ์ และในบริเวณเพ่ือการอนุรักษ์ในป่าชุมชนที่ตั้งอยู่นอกเขตอนุรักษ์  หรือกล่าวอย่าง
ตรงไปตรงมาก็คือประชาชนมีหน้าที่ดูแลป่า แต่ไม่อาจใช้ประโยชน์เพียงเพ่ือการอยู่รอดของครอบครัว 
หรือเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม  

ประการที่สี่ การกีดกันไม่ให้ชุมชนที่จัดการป่าชุมชน สามารถใช้ 
ไม้ฟืนและไม้ไผ่ เพราะร่างกฎหมายเดิมถือว่าไม้ฟืนและไม้ไผ่เป็นของป่าที่ประชาชนใช้ประโยชน์ได้ 
แต่ร่างกฎหมายของรัฐบาลกลับไม่ยอมให้ไม้ฟืนและไม้ไผ่เป็นของป่าอีกต่อไป   

ประการที่ห้า การไม่ยอมให้มีกองทุนป่าชุมชนอันถือเป็นกลไก 
ส าคัญในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ชุมชนมีความสามารถในการจัดการป่าชุมชน และการขยายให้
ชุมชนเข้ามาส่วนร่วมให้มากยิ่งขึ้นในอนาคต 

จากปัญหาของร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ดังกล่าวท า 
ให้ผู้วิจัยเห็นว่าร่างฯ ไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงที่ปัจจุบันชุมชนต้องอาศัยพ่ึงพาป่า และไม่
เป็นการส่งเสริมชุมชนให้เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ  จึงท าให้ไม่
สอดคล้องกับหลักการในการจัดการร่วมแต่อย่างใด ท าให้ที่รัฐจะต้องด าเนินการหาวิธีการในการ
ส่งเสริมให้ชุมชนเข้ามามีส่วนในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ โดยการร่างกฎหมายที่สอดคล้องต่อความ
ต้องการของประชาชนต่อไป 
 
4.3 การจัดการด้านชลประทาน 

การพัฒนาหลักคิดเชิงรูปธรรมของการจัดสรรน้ าให้เท่าเทียมกัน มีความจ าเป็นยิ่งใน 
ปัจจุบัน โดยเป็นที่ยอมรับกันว่าหลักการนี้จะเป็นทางออกที่ดี บนพ้ืนฐานการมีส่วนร่วมจากทุกภาค
ส่วน แต่ยังไม่เป็นรูปธรรมว่าจะจัดสรรกันอย่างไรตามความต้องการของหลายภาคส่วนที่ต้องการน้ า
ด้วยกันทั้งนั้น แท้จริงแล้วรูปธรรมของการจัดการให้เท่าเทียมกันมีให้เลือกหลายแบบ ปัญหาการ
จัดการน้ า ได้แก่ น้ าท่วม น้ าแล้งและน้ าเน่าเสียนั้น เดิมทีการจัดสรรน้ าอย่างเท่าเทียมพบได้มากและ
กล่าวถึงยามที่น้ าขาดแคลนเท่านั้น ความเท่าเทียม (Equity) ในการกระจายน้ าออกไปในระบบใดๆ 
หมายถึง การจัดสรรทรัพยากรน้ าจากแหล่งน้ าที่มีศักยภาพไปยังผู้ใช้น้ า โดยให้ความเสมอภาคหรือ
ความยุติธรรมจากผลประโยชน์เหล่านั้นเป็นส าคัญ ซึ่งต้องท าความเข้าใจให้ตรงกันว่า “ความเท่าเทียม
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กัน” แตกต่างจาก “ความเท่ากัน” การจัดสรรทรัพยากรน้ าต้องพิจารณาประเด็นต่างๆ ประกอบอีก
ด้วย ไม่ว่าจะเป็นสิทธิ เนื้อท่ีถือครองและความเหมาะสมของสภาพดิน18 

4.3.1 การจัดการชลประทานในรูปแบบท่ีฝ่ายรัฐเป็นผู้จัดการ 
ในยุคแรกๆ ของการพัฒนาแหล่งน้ าในประเทศไทยในสมัยรัชกาลที่ 5 ถึงรชักาลที่ 7 

จนถึงสมัยแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 ถึง 2 เป็นการขุดคลองเพ่ือการคมนาคม
ทางน้ าสร้างประตูระบายน้ า ประตูน้ า โครงการชลประทานโครงการก่อสร้างเข่ือนทดน้ าและเขื่อนเก็บ
กักน้ าขนาดใหญ่ จึงจัดได้ว่าเป็นยุค จัดให้มี ซึ่งต่อมาตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 3 มีการเร่งรัดงานพัฒนาแหล่งน้ า เน้นการจัดรูปที่ดินและการสร้างคันคูน้ าให้น้ าได้กระจายเข้า
สู่แปลงนาอย่างทั่วถึงซึ่งตรงกับยุคที่เรียกว่า จัดให้ทั่วถึง การแก้ปัญหาการจัดการน้ าของประเทศไทย
ที่ผ่านมา เกิดจากการมองภาพมุมเดียวและเป็นการมองมาจากระดับสูง โดยมองจากอุปทานด้านเดียว
เป็นหลักเสมอ จึงก่อให้เกิดความขัดแย้งทั้งด้านเศรษฐกิจและสังคม และการเมือง จนถึงการเมือง
ระหว่างประเทศด้วย ต่อมาในยุคของการจัดการน้ าเข้าสู่ยุคของความต้องการการมีส่วนร่วม โดยตั้งอยู่
บนพื้นฐานความเสมอภาคเท่าเทียมกันของทุกภาคส่วนที่ต้องการน้ าและเรียกว่ายุค จัดให้เท่าเทียมใน
การจัดการชลประทานของประเทศไทยนั้น มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องอยู่หลายฉบับ 
ซึ่งส่วนใหญ่เป็นกฎหมายที่มีการตรามานานและยังบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน ซึ่งในส่วนนี้ผู้วิจัยจะน าเสนอ 
ดังต่อไปนี้ 

4.3.1.1 พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ พ.ศ. 2482 
กฎหมายฉบบนี้เป็นกฎหมายที่มีวิวัฒนาการมาจากพระราชบัญญัติ 

ควบคุมการเหมือฝายและพนัง พ.ศ. 2477 ซึ่งถูกยกเลิกไป โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมการ
ชลประทานราษฎร์ คุ้มครองและรักษาประโยชน์ของราษฎร ป้องกันความเสียหายแก่การเพาะปลูก
อันเกี่ยวกับน้ า และเพ่ือประโยชน์แก่การแบ่งปันน้ าในยามขาดแคลน เนื่องจากเกษตรกรที่อยู่ทางด้าน
ต้นน้ ามักกักตุนน้ าไว้มากเกินความจ าเป็น ท าให้เกษตรกรที่อยู่ท้ายน้ าในพ้ืนที่ที่ต่ ากว่ามี่น้ าเพ่ือ
การเกษตรอย่างเพียงพอ นอกจากนี้ที่ดินส าหรับใช้เพ่ือการเกษตรที่อยู่ห่างจากแหล่งน้ าหรือทางน้ า 
ไม่สามารถชักน้ าหรือน าน้ า มาใช้เพ่ือการเกษตรได้ จึงต้องให้สิทธิแก่เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ ดินที่
อยู่ห่างทางน้ าหรือแหล่งน้ าในการท าทางน้ าผ่าที่ดินของผู้อื่น 

1) การชลประทานราษฎร์แบ่งออกเป็น 
1.1 การชลประทานส่วนบุคคล เป็นการชลประทานที่ 

บุคคลเดียวหรือหลายคนได้ จัดท าขึ้น เพ่ือประโยชน์แก่การเพาะปลูกของบุคคลนั้นๆ โดยเฉพาะ ซึ่ง
หากท าการชลประทานขึ้นเพ่ือ ประโยชน์แก่เนื้อที่ไม่เกิน 20 ไร่ หรือเป็นการชั่วคราวไม่ต้องท าการขอ
อนุญาต แต่ถ้าหากจัดท าขึ้น เพ่ือประโยชน์แก่เนื้อที่เกิน 200 ไร่ แต่ไม่เกิน 500 ไร่ ต้องได้รับอนุญาต
จากคณะกรรมการอ าเภอ ถ้าเพ่ือประโยชน์แก่เนื้อที่เกิน 500 ไร่ แต่ไม่เกิน 1,000 ไร่ ต้องได้รับ
อนุญาตจากคณะกรรมการจังหวัด และถ้าเกิน 1,000 ไร่ หรือคาบเกี่ยวระหว่างจังหวัด ต้องได้รับ
อนุญาตจากกระทรวงเกษตราธิการ (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในปัจจุบัน) โดยคณะกรรมการ 
อ าเภอและคณะกรรมการจังหวัดมีอ านาจในการออกค าสั่งใดๆ แก่เจ้าของหรือผู้ควบคุม ให้กระท า 
การตามที่เห็นสมควรเพื่อป้องกันไม่ให้การจัดท าการชลประทานส่วนบุคคล เกิดความเสียหายแก่ 
                                                 

18 กัมปนาท ภกัดีกุล. แนวทางการจัดสรรน้ าบนความเท่าเทียมกัน. สยามรัฐ. 6 ธนัวาคม 2554  



 110 

ประโยชน์ของผู้อื่น หรือให้เฉลี่ยน้ าให้แก่ที่ดินใกล้เคียงตามสมควร 
1.2 การชลประทานส่วนราษฎร เป็นการชลประทานที่ 

ราษฎรได้ร่วมกันจัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์แก่การเพาะปลูกของราษฎรในท้องที่ และต้อ งมีการขอ
อนุญาตเช่นเดียวกับการชลประทานส่วนบุคคล โดยนายอ าเภอมีอ านาจในการตั้งบุคคลที่เห็นสมควร
ตามความเห็นชอบของราษฎรส่วนมากเป็นหัวหน้าการชลประทานรายนั้น หรือเป็นผู้ช่วยตามจ านวน
ที่เห็นสมควร รวมทั้งมีอ านาจถอดถอนบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งดังกล่าวด้วย และยังมีอ านาจในการ
เกณฑ์แรงงานหรือเครื่องจักรอุปกรณ์จากผู้ที่ได้รับประโยชน์ในเขตชลประทานนั้น เพ่ือช่วยด าเนินงาน
ด้านการชลประทาน เช่น การบ ารุงรักษาหรือซ่อมแซมแก้ไขระบบชลประทาน 

2) การชลประทานส่วนการค้า เป็นการชลประทานที่บุคคลจัดท า 
ขึ้นเพ่ือเรียกค่าตอบแทนจากผู้ที่ต้องการใช้น้ าจากการชลประทานนั้นเพ่ือการเพาะปลูก โดยผู้ที่จะท า
การชลประทานการค้าต้องยื่นขอสัมปทานต่อกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และต้องรายงานผลของ
กิจการต่อพนักงานควบคุมการชลประทานปีละครั้ง 

พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ พ.ศ. 2482 ถือได้ ว่าเป็น 
กฎหมายที่มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือควบคุมการชลประทานที่จัดท าโดยเอกชน ซึ่งอาจจัดท าแหล่งน้ าขึ้น
เพ่ือใช้เองหรือร่วมกันจัดท าขึ้นเพ่ือใช้ร่วมกัน หรือจัดท าขึ้นเพ่ือขายบริการแก่บุคคลอ่ืน นับว่าเป็น
กฎหมายที่เกี่ยวกับการแบ่งงานการชลประทานไปให้ภาคเอกชนด าเนินการแบบหนึ่ง 19 แต่ยังอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐและเมื่อพิจารณาเนื้อหาของกฎหมายฉบับนี้ จะเห็นได้ว่ามีการน าเอา
วิธีการจัดการน้ าในระบบเหมืองฝายมาบัญญัติไว้ เช่น เรื่ององค์กรบริหารจัดการโดยราษฎรในพ้ืนที่ 
หรือการเกณฑ์แรงงาน เป็นต้น อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติฉบับนี้ไม่ได้มีอิทธิพลมากนักต่อการ
จัดการน้ าของชุมชน เนื่องจากจารีตประเพณีในการจัดการน้ าของชุมชนในภาคเหนือและภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนบนมีมานานหลายร้อยปี และชุมชนส่วนใหญ่ที่มีระบบการจัดการน้ า ก็มิได้
ให้ความส าคัญหรือรับทราบเกี่ยวกับพระราชบัญญัตินี้20 

4.3.1.2 พระราชบัญญัติชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 
จากปัญหาฝนแล้งในปี พ.ศ. 2454-2456 ของประเทศไทย ท าให้ 

พ้ืนที่เพาะปลูกในเขตบริเวณทุ่งราบภาคกลางได้รับความเสียหาย จึงท าให้มีคณะกรรมการขึ้นมาคณะ
หนึ่งเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวใน ปี พ.ศ. 2456 โดยมีสมเด็จพระเจ้าพี่ยาเธอกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์  
เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการเป็นองค์ประธาน โดยคณะกรรมการชุดนี้ได้มติว่าควรที่จะมีการเร่งรัด 
พัฒนางานชลประทาน เพ่ือให้มีน้ าเพียงพอต่อการท าการเกษตร ซึ่งในด้านกฎหมายจึงมีการตรา 
พระราชบัญญัติชลประทานหลวงขึ้นเพ่ือส่งเสริมให้มีการชลประทานหลวงและควบคุมการ
ชลประทานหลวงให้มีประสิทธิภาพ21 

                                                 
19 อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, รายงานการศึกษาเพื่อสนับสนุนการกระจายอ านาจการวางแผนการเกษตรในระดับท้องถิ่นแบบมีส่วน

ร่วม: รายงานเสนอต่อกรมส่งเสริมการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์. กรงุเทพมหานคร. ศูนย์วิจัยกฎหมายและการพัฒนา. คณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 2543. หน้า 51. 

20 กอบกุล รายะนคร, กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรน้ าของประเทศไทย. กรุงเทพมหานคร : โครงการยุทธสาสตร์
นโยบายฐานทรัพยากร. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต.ิ 2547. หน้า 25. 

21 กรมชลประทาน, รวมกฎหมายชลประทานและกฎหมายน่ารู้ในการปฏิบัติราชการ (ฉบบัปรับปรุง). กรุงเทพมหานคร : กรม
ชลประทาน. 2549. หน้า 80-81. 
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พระราชบัญญัติชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 เป็นกฎหมายที่ 
รองรับการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงานของกรมชลประทาน ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการ
ชลประทาน กล่าวคือ เพื่อป้องกันอาคารชลประทานและสิ่งก่อสร้างที่เกี่ยวกับการชลประทาน และได้
ให้อ านาจแก่รัฐหลายประการในการควบคุม กัก เก็บ รักษา ส่ง หรือระบายน้ าเพ่ือการเกษตร การ
สาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม รวมทั้งการป้องกันความเสียหายอันเกิดจากน้ าและการคมนาคม
ทางน้ าในเขตชลประทาน โดยกฎหมายได้ก าหนดห้ามปลูกสร้างโรงเรือนรุกล้ าทางน้ าชลประทาน 
ห้ามแก้ไขเปลี่ยนแปลง รื้อถอนบรรดาสิ่งก่อสร้างอันเกี่ยวกับการชลประทาน ห้ามกระท าการอันเป็น
การกีดขวางทางน้ าชลประทาน ห้ามน าเรือ แพผ่านทางน้ าชลประทาน ห้ามมิให้ขุดคลองหรือทางน้ า
มาเชื่อมกับทางน้ าชลประทาน หรือท าให้ทางน้ าชลประทานรั่วไหล ห้ามขุดลอกทางน้ าชลประทาน 
ห้ามปล่อยสัตว์พาหนะลงไปในทางน้ าชลประทาน หรือเหยียบย่ าคันคลอง ชานคลองหรือบริเวณ
สิ่งก่อสร้างเกี่ยวกับการชลประทาน ห้ามผู้ใดกระท าการอันอาจจะท าให้เกิดความเสียหายแก่ทางน้ า
ชลประทานและอาคารชลประทาน และให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ อธิบดี
กรมชลประทาน นายช่างกลและเจ้าพนักงาน เพ่ือให้มีการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้รวมทั้งมีบท
ก าหนดโทษแก่ผู้ฝ่าฝืนพระราชบัญญัตินี้ 

4.3.1.3 พระราชบัญญัติคันและคูน้ า พ.ศ. 2505 
กฎหมายฉบับนี้ตราขึ้นเพ่ือใช้แทนพระราชบัญญัติคันนาและคูนา พ.ศ.  

2484 เนื่องมาจากการเกษตรกรรมไม่ได้มีเฉพาะแต่การท านาแต่เพียงอย่างเดียว โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือควบคุมดูแลเจ้าของหรือผู้ที่ครอบครองที่ดิน ได้แก่ ผู้เช่า ผู้อยู่ หรือผู้ท าการเพาะปลูกในที่ดินของ
ผู้อ่ืน จัดท าและบ ารุงรักษาน้ ารอบที่ดินเพ่ือกักหรือเก็บน้ าไว้ใช้เพ่ือการเพราะปลูก และจัดท าและ
บ ารุงรักษาคูน้ าเพ่ือชักน้ าเข้าสู่ที่ดินและเพ่ือระบายน้ าออกจากที่ดิน ในการนี้ พนักงานเจ้าหน้าที่มี
อ านาจในการควบคุมดูแลให้เจ้าของที่ดินกระท าการดังกล่าว 

สาระส าคัญของกฎหมายฉบับนี้ คือ เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินมีหน้าที่ 
ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติฉบับนี้ในการบ ารุงรักษาคัน คูน้ าและประตูกักน้ าหรือสิ่งอ่ืนที่ใช้ใน
การบังคับน้ าในที่ดินของตนให้อยู่ในสภาพใช้การได้ดี ให้มีการขุดลอกคูน้ าปีละครั้ง หากเจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินละเลยไม่ด าเนินขุดลอกคูน้ า พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจในการจัดท าเอง โดยเรียก
เก็บค่าใช้จ่ายจากเจ้าของที่ดิน ควบคุมการใช้และการแบ่งปันน้ าในการเกษตร และหากฝ่าฝืนหรือไม่
ปฏิบัติตามที่กฎหมายก าหนดไว้ จะมีความผิดต้องระวางโทษตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งนี้ เพ่ือ
ประโยชน์ในใช้และการแบ่งปันน้ าแก่เกษตรกรอย่างทั่วถึงนอกจากนี้ เพ่ือประโยชน์ในการแบ่งปันน้ า
โดยทั่วถึงกัน อธิบดีมีอ านาจก าหนดให้พนักงานเจ้าหน้าที่จัดท าประตูกักน้ า หรือสิ่งอ่ืนๆ ที่ใช้ ในการ
บังคับน้ าในคูน้ า โดยเจ้าของที่ดินที่ได้รับประโยชน์จากการนั้นออกหรือร่วมกันออกค่าใช้จ่ายในการ
จัดท าตามส่วนของที่ดินของตน 

4.3.1.4 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 
เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ รัฐสมควรส่งเสริม 

เกษตรกรรมของประเทศให้เจริญก้าวหน้า และส่งเสริมให้เกษตรกรรายได้เพ่ิมขึ้นและมีมาตรฐานการ
ครองชีพสูงขึ้น จึงควรมีการด าเนินการจัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเสียใหม่ เพ่ือให้ที่ดินทุกแปลงได้รับ
ประโยชน์จากโครงการชลประทานและการสาธารณูปโภคโดยทั่วถึง และเพ่ือให้เกษตรกรได้มีที่ดิน
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ของตนเองส าหรับประกอบอาชีพเกษตรกรรม ซึ่งจะมีผลช่วยให้ฐานะในทางเศรษฐกิจของประเทศ
และของเกษตรกรมั่นคงขึ้น โดยในการจัดรูปที่ดินจะมีการสอบถามความสมัครใจจากเจ้าของที่ดิน
ที่ดินที่น ามาด าเนินการจัดรูปที่ดินเป็นที่ดินที่เจ้าของที่ดินสมัครใจ น าที่ดินที่มีเอกสารสิทธิ หรือมีสิทธิ
ครอบครองเข้าร่วมโครงการ โดยขอให้รัฐพัฒนาพื้นที่ด้วยการสร้างระบบสาธารณูปโภค  ถนน คูส่งน้ า 
คูระบายน้ า และการอื่นที่จ าเป็นต่อระบบเช่นว่านั้น รวมถึงการวางระบบชลประทาน โดยออกแบบจัด
รูปที่ดินเสียใหม่  โดยเจ้าของที่ดินยอมสละที่ดินของตนบางส่วนเพ่ือหักเป็น พ้ื นที่ก่อสร้าง
สาธารณูปโภคนั้น และเมื่อมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเป็นเขตโครงการจัดรูปที่ดิน  ที่ดินส่วนนี้จะตก
เป็นที่ดินของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ หลังจากด าเนินการก่อสร้างจัดรูปที่ดินหมดแล้ว จะต้อง
ด าเนินการออกโฉนดที่ดินให้กับเจ้าของที่ดินใหม่ ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม 
พ.ศ.2517 ไม่ได้ก าหนดคุณสมบัติเจ้าของที่ดินว่าจะต้องเป็นเกษตรกร แต่ควบคุมพ้ืนที่ว่าห้ามเปลี่ยน
การใช้ที่ดินเพ่ือประโยชน์อย่างอ่ืนที่มิใช้เกษตรกรรม เว้นแต่ได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการจัดรูป
ที่ดินกลางหรือคณะกรรมการจัดรูปที่ดินจังหวัด ทั้งนี้จะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ และวิธีการที่
ก าหนดไว้ในระเบียบ และห้ามโอนสิทธิในที่ดินหลังจากได้รับโฉนดที่ดินใหม่ในระยะเวลา 5 ปี นับแต่
วันที่โฉนดที่ดินออก แต่หลังจากครบก าหนด 5 ปี และไม่มีภาระค่าจัดรูปที่ดินก็ไม่อยู่ในเงื่อนไขการ
ห้ามโอนแต่อย่างใด 

4.3.2 การจัดการชลประทานในรูปแบบท่ีชุมชนเป็นผู้จัดการ 
แม้ว่ากฎหมายที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าของประเทศไทยโดย 

ส่วนใหญ่ มีลักษณะที่ให้อ านาจแก่หน่วยงานของรัฐในการบริหารจัดการฝ่ายเดียว และควบคุมการ
ด าเนินกิจกรรมในด้านชลประทานต่างๆ ของประชาชน โดยไม่ได้มีบทบัญญัติที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของประชาชน แต่มีก็ยังการจัดการทรัพยากรน้ าที่ประชาชนเข้ามามีส่วนในการจัดการ โดยการ
ชลประทานในระบบเหมืองฝาย  

การชลประทานเหมืองฝายเป็นรูปแบบหนึ่งของการชลประทานราษฎร์ กล่าวคือ  
เป็นระบบการชลประทานราษฎร์ของชุมชนในภาคเหนือ ซึ่งมีวิวัฒนาการมาอย่างยาวนานและมีการ
น าจารีตประเพณีของท้องถิ่นมาผนวกเข้ากับการบริหารจัดการน้ า ซึ่ง “เหมืองฝาย” เป็นระบบการ
จัดการน้ าของชาวบ้าน เป็นแหล่งกักเก็บน้ าส าหรับไว้ใช้ทางการเกษตรโดยเฉพาะอย่างยิ่ง เพ่ือใช้ใน
การท านาปลูกข้าว การชลประทานในลักษณะนี้ถือเป็นองค์กรทางสังคมที่มีบทบาทส าคัญต่อการ
จัดการ ควบคุมทรัพยากรของท้องถิ่น ในกลุ่มผู้ใช้น้ าเหมืองฝายเดียวกัน กล่าวคือ เป็นการรวมตัวของ
ชาวนากลุ่มเล็กๆ ที่มีเป้าหมายเดียวกัน คือ ความต้องการใช้น้ าจากแม่น้ า ล าธารช่วยกันคิดวิธี 
ยกระดับน้ าโดยใช้ตัวฝายให้ไหลเข้าสู่ล าเหมือง ซึ่งขุดลดระดับไปตามพ้ืนที่ให้น้ าไหลไปได้เอง22 การต ี
ฝายจะใช้แรงงานของสมาชิกใครมีท่ีนามากต้องน าหลัก (ไม้) มามาก ผู้ใดไม่มาช่วยกันตีฝาย จะมี 
บทลงโทษตามข้อตกลงในกลุ่มซึ่งเป็นการลงโทษ เช่น ปรับเป็นจ านวนเงิน และกลุ่มชาวนาเหล่านี้ต่าง
มีความเข้าใจตรงกันในเรื่องของข้อตกลงที่ใช้ร่วมกันท าให้เกิดความเสมอภาคและเท่าเทียม ซึ่งธ ารง 
รักษาความสัมพันธ์ทางสังคมของผู้คนที่อยู่ร่วมกันได้เป็นอย่างดี 

ภายใต้การชลประทานในระบบเหมืองฝาย จะมีองค์กรเหมืองฝายเป็นผู้บริหารหรือ 

                                                 
22 วิถีพิเดีย. “ฝายแม้ว.” [ออนไลน์]., แหล่งที่มา : http://th.wi8kipedia.org/wiki . 2554. 
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ควบคุมการใช้น้ า รวมทั้งการจัดการกับปัญหาความขัดแย้งเรื่อน้ าระหว่างสมาชิก มีกติ กาและ
บทลงโทษร่วมกัน เรียกว่า “สัญญาเหมืองฝาย” ซึ่งได้รับการยอมรับจากคนในรุ่นต่อๆ มา โดยมี 
หัวหน้าเหมืองฝาย เรียกว่า “แก่ฝาย” ผู้ช่วยหัวหน้าเหมืองฝายเรียกว่า “แก่เหมือง” และกรรมการ 
ต าแหน่งอื่นๆ ซึ่งทั้งหมดมาจาการเลือกตั้งโดยสมาชิกเหมืองฝาย สมาชิกในชุมชนจะมีสิทธิในการใช้ 
น้ าและมีหน้าที่รับผิดชอบร่วมกันในการบ ารุงรักษาระบบเหมืองฝาย การจัดสรรน้ าให้ตามขนาดของ 
พ้ืนที่เพราะปลูก มีประตูน้ า “ต๊างน้ า” ควบคุมการปล่อยน้ าเข้าที่นา สมาชิกทุกคนมีหน้าที่ต้องเสียค่า 
น้ า ในรูปของเงินหรือผลผลิตทางการเกษตร และต้องจ่ายเงินเป็นค่าเลี้ยงผีฝาย นอกจากนี้ ยังต้องร่วม 
เป็นแรงงานหรือจ่ายค่าแรงส าหรับการบ ารุงรักษาและซ่อมแซมระบบเหมืองฝายตามล าเหมืองส่งน้ า  
ส่วนผู้บริหารเหมืองฝายจะได้รับค่าตอบแทนเรียกว่า “น้ ายก” คือ สิทธิในการใช้น้ าโดยไม่ต้องเสียเงิน 
ค่าใช้น้ าและไม่ต้องส่งแรงงาน23 

ข้อตกลงในเรื่องสิทธิ กฎ ระเบียบ หรือการแก้ไขปัญหานั้น จะมีการปรึกษาหารือ 
โดยการเรียกประชุม เพื่อให้เมื่อเกิดข้อตกลงกันแล้วจะได้มีการปฏิบัติตามกันอย่างดี หากมีการละเมิด
ข้อตกลงไม่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์จะมีบทลงโทษที่ชัดเจน โดยแก่เหมืองจะเป็นผู้ด าเนินการ นอกจากนี้
ยังให้ความส าคัญกับระบบการกระจายสิทธิและหน้าที่ โดยมีการแบ่งปันประโยชน์และหน้าที่ 
กล่าวคือ จะมีระบบการจัดแบ่งน้ าหรือเรียกว่า “แบ่งแต” เป็นการปฏิบัติงานของหัวหน้าที่จะตัดสินใจ
ขนาดของช่องแบ่งน้ าที่อาจจะเป็น ทางน้ า ท่อน้ า ให้เหมาะสมแก่แต่ละคน และการจัดการภายใน
ระบบชลประทานระบบเหมืองฝายจะไม่ให้ประโยชน์แก่คนกลุ่มเดียว หากมีปัญหาขาดแคลนน้ า การ
จัดการจะเป็นการแบ่งเฉลี่ยน้ าพร้อมๆ กับการแบ่งเฉลี่ยความเสี่ยง ความเดือดร้องหรือความขาด
แคลนกันไปไม่ให้กลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้รับประโยชน์เพียงฝ่ายเดียว24 

จะเห็นได้ว่าการชลประทานระบบเหมืองฝายสะท้อนให้เห็นรูปแบบการจัดการ 
ชลประทานของชุมชน โดยอาศัยความร่วมมือของคนในชุมชนผูกโยงเข้ากับจารีตประเพณีของท้องถิ่น
มีระบบการจัดการที่เป็นประชาธิปไตย มีรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในชุมชนหรือกลุ่มคนที่มี
ผลประโยชน์ร่วมกัน และสร้างความยุติธรรมให้เกิดขึ้นในชุมชนนั้น ท าให้ระบบเหมืองฝายเป็นระบบ
การบริหารจัดการทรัพยากรน้ าที่มีประสิทธิภาพโดยไม่ต้องใช้บทบัญญัติในกฎหมาย 
อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันการชลประทานในระบบเหมืองฝายได้อ่อนแอลงฝายส่วนใหญ่กว่าครึ่งถูก
แปรสภาพเป็นฝายคอนกรีต รวมทั้งมีการดาดคอนกรีตในล าเหมืองที่ใช้ส่งน้ า ท าให้ การบ ารุงรักษา
เหมืองฝายไม่ต้องใช้แรงงานของชาวบ้านมากเหมือนในอดีต และจากการขยายตัวของระบบการ
บริหารจัดการทรัพยากรน้ าแบบระบบชลประทานหลวงก็เป็นอีกสาเหตุหนึ่งที่ถูกมองว่า เป็นการ
แทรกแซงของรัฐในการจัดการทรัพยากรน้ าของชุมชน ท าให้รัฐกลับมีบทบาทมากขึ้นในการจัดการ
ทรัพยากรน้ าแทนชุมชนและก่อให้เกิดผลกระทบเป็นอย่างมากต่อประสิทธิภาพในการจัดการ
ทรัพยากรน้ าของชุมชน นอกจากนี้ สภาพสังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรมที่เปลี่ยนแปลงไป รวมถึงการ
ใช้ที่ดินเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมท่ีเป็นเพียงก่ีใช้ที่ดินเพื่อการเกษตรไปเป็น การเข้าถือครองที่ดินโดย 
นายทุนซึ่งไม่เห็นความส าคัญของจารีตประเพณีในชุมชน ท าให้ความร่วมมือของคนในชุมชนในการ 

                                                 
23 กอบกุล รายะนาคร. กฎหมายที่เกีย่วขอ้งกับการจัดการทรัพยากรน้ าของประเทศไทย. หน้า 5-6 
24 อุไรวรรณ ตันกิมยง. “เหมืองฝายเพื่อการพัฒนาชุมชนและนิเวศสู่ความยั่งยืน.” ใน สิทธิชุมชน : การกระจายอ านาจจัดการ

ทรัพยากร. วิวัฒน ์คติธรรมนิตย์. บรรณาธิการ, หน้า 347-250 
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ร่วมกันจัดการระบบเหมืองฝายลดลง25 
  จากรูปแบบในการจัดการชลประทานที่มีรูปแบบของการจัดการโดยรัฐและการ
จัดการโดยชุมชน ยังมีช่องว่างในการจัดการเนื่องจากในแต่ละรูปแบบต่างก็มีข้อจ ากัด เช่น การจัดการ
โดยฝ่ายรัฐมักจะมองข้ามการมีส่วนของชุมชนในการที่จะเข้ามามีส่วนในการร่วมจัดการ และเป็นผล
ท าให้การจัดการโดยรัฐมักจะไม่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ในขณะเดียวกันการจัดการ
โดยชุมชนนั้นแม้ว่าจะสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน เนื่องมาจากเป็นการจั ดการโดยยึด
เอาวัฒนธรรม ประเพณีและความเชื่อในชุมชนมาเป็นฐานในการวางรูปแบบในการจัดการ แต่การ
จัดการโดยชุมชนจะขาดการรับรองในรูปแบบของกฎหมาย ท าให้กรมชลประทานได้มีความพยายาม
ในการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนในการจัดการชลประทาน ดังนั้น จึงเป็นที่มาของระบบการ
การบริหารจัดการชลประทานโดยประชาชนมีส่วนร่วม เพ่ือเพ่ิมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
จัดการชลประทาน ซึ่งผู้วิจัยจะได้กล่าวถึงในส่วนต่อไป 

4.3.3 การจัดการชลประทานในรูปแบบของการจัดการร่วม 
  การบริหารจัดการน้ าชลประทานได้ปรับเปลี่ยนมาเป็นการบริหารจัดการชลประทาน
โดยประชาชนมีส่วนร่วม ซึ่งมีปัจจัยจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  และการปฏิรูปทางการเมืองและการปกครองที่มุ่งเน้นการ 
เพ่ิมศักยภาพของท้องถิ่นให้สามารถปกครองตนเองและบริหารกิจการต่างๆได้อย่างเป็นรูปธรรม จึงน า
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน มาใช้ในการบริหารจัดการชลประทาน เพ่ือให้สอดคล้องกับนโยบาย
ภาครัฐ26 องค์กรผู้ใช้น้ าชลประทาน จึงถูกจัดตั้งขึ้นจากการที่เกษตรกรผู้ใช้น้ าในเขตรับน้ าชลประทาน
รวมตัวกันจัดตั้ง โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือการมีส่วนร่วมในการจัดการน้ าและบ ารุงรักษาระบบ 
ชลประทาน ซึ่งมีทั้งประเภทไม่เป็นนิติบุคคลและประเภทเป็นนิติบุคคล 

เมื่อพิจารณาจากหลักการการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการ 
ทรัพยากรน้ า ท าให้การด าเนินการบริหารจัดการทรัพยากรน้ า ต้องมีการพัฒนาองค์กรภาคประชาชน
ให้มีความเข้มแข็งและให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมกับภาครัฐในการบริหารจัดการ โดยกรมชลประทาน 
ซึ่งเป็นหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่ในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าได้มีการจัดให้มีการบริหารจัดการ
ชลประทานร่วมกันระหว่างกรมชลประทานและเกษตรกร เรียกว่าการบริหารจัดการชลประทานโดย 
เกษตรกรมีส่วนร่วม 

การบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม เป็นการด าเนินการที่เป็นไป 
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ คือ เกษตรกรโดยกลุ่มผู้ใช้น้ าในเขตชลประทานมีส่วนร่วมกับองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นและกรมชลประทานในการบริหารจัดการการด าเนินงานด้านการชลประทาน ซึ่ง 
รูปแบบการบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม แบ่งออกเป็น 3 ระยะ คือ27 

1) ก่อนการก่อสร้าง เพ่ือให้เกษตรกรได้มีส่วนร่วมตั้งแต่เริ่มโครงการ 

                                                 
25 เร่ืองเดียวกัน. หนา้ 8-9 
26 กรมชลประทาน, การบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม, 2552. หน้า 32 
27 กรมชลประทาน. เรื่องเดียวกัน หนา้ 34. 
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ชลประทานกิจกรรมที่ส าคัญ ได้แก่ การเสนอความต้องการโครงการและความยินดีมีส่วนร่วม
ด าเนินงานกับภาครัฐ โดยจัดท าเป็นข้อตกลงการมีส่วนร่วม การร่วมศึกษาความเหมาะสม และร่วม
ออกแบบ ก าหนดจุดที่ตั้งอาคารชลประทาน วางแนวคลองส่งน้ า 

2) ระหว่างการก่อสร้าง กิจกรรมที่ส าคัญ คือ การมีส่วนร่วมกับการก่อสร้าง 
ในรูปแบบต่างๆเช่น ร่วมมือกับภาครัฐในการจัดหาที่ดิน การบริจาคที่ดิน การจัดหาวัสดุก่อสร้าง การ 
ร่วมออกแรงงานหรือการร่วมออกค่าก่อสร้าง และการร่วมตรวจสอบงานก่อสร้างให้เป็นไปตามความ 
ต้องการของประชาชน 

3) หลังการก่อสร้างหรือการส่งน้ าและบ ารุงรักษา เป็นการกระจายอ านาจ 
ในการจัดการชลประทานในระดับไร่นาของหน่วยงานของรัฐ ให้เกษตรกรผู้ใช้จากระบบชลประทาน
เข้ามาควบคุมการจัดการแทนโดยเกษตรกรผู้ใช้น้ ารวมตัวกันจัดตั้งเป็นกลุ่มผู้ใช้น้ าชลประทาน ส่วน 
หน่วยงานของรัฐจะดูแลในส่วนของแหล่งน้ าและคลองชลประทานสายหลัก และมีการจัดการร่วมกัน 
ระหว่างกลุ่มผู้ใช้น้ าในเขตชลประทานกับเจ้าหน้าที่ชลประทาน ในการวางแผนเพราะปลูก วางแผนส่ง 
น้ า ร่วมส่งน้ า และร่วมกันบ ารุงรักษาอาคารชลประทาน 

การบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม ได้เริ่มด าเนินการตั้งแต่ 
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยกรมชลประทานได้ก าหนด 
ยุทธศาสตร์ด้านการมีส่วนร่วมในปี พ.ศ. 2544 และมีพัฒนาการมาอย่างต่อเนื่อง อย่างไรก็ตามการมี 
ส่วนร่วมในการบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม ยังไม่ประสบความส าเร็จเนื่องมาก 
จากสาเหตุหลายประการ ดังนี้28 

1) การขาดการสร้างแรงจูงใจให้ทุกฝ่ายโดยเฉพาะอย่างยิ่งเกษตรกรเข้ามา 
มีส่วนร่วม เนื่องจากความส าเร็จของการมีส่วนร่วมจะต้องเกิดจากความเข้าใจและเห็นถึงประโยชน์ 
ของผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง แต่การด าเนินการด้านการมีส่วนร่วมในปัจจุบันเป็นเพียงการกิจกรรมเสริม ของ 
โครงการชลประทาน ท าให้ความร่วมมือจากเกษตรกรมีอย่างจ ากัดอยู่เพียงตามกรอบขั้นต่ าที่โครงการ 
ชลประทานก าหนดเท่านั้น 

2) แนวทางการมีส่วนร่วมเป็นการเน้นด้านการพัฒนากลุ่มผู้ใช้น้ า แต่ไม่ได้ 
ตอบสนองต่อความต้องการของเกษตรผู้ใช้น้ า 

3) การด าเนินงานตามแนวทางการมีส่วนร่วมปัจจุบันยังขาดกิจกรรมบาง 
ประการที่จะน าไปสู่การมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง 

4) การด าเนินงานของกลุ่มผู้ใช้น้ าขาดการสนับสนุนด้านการเงิน โดยไม่มี 
งบประมาณสนับสนุนด้านการด าเนินงานจากหน่วยงานของรัฐ 

5) การด าเนินกระบวนการด้านการมีส่วนร่วมยังไม่สะท้อนการด าเนินงาน 
ของโครงการชลประทานและกลุ่มผู้ใช้น้ าที่มีความหลากหลาย 

จากสาเหตุดังกล่าว จึงจ าเป็นต้องหาแนวทางแก้ไขโดยการสร้างแรงจูงใจให้ผู้มีส่วน 
เกี่ยวข้องเห็นถึงผลดีจากการมีส่วนร่วม และสามารถได้รับประโยชน์ที่เป็นจริงในทางปฏิบัติ โดยสิ่งที่ 

                                                 
28 บัญชา ขวัญยืน, “สรุปประเด็นการมีส่วนร่วม โครงการวางแผนนโยบายและยทุธศาสตร์การปฏิรูปดา้นการชลประทาน” 

เอกสารในการสัมมนาเชิงปฏิบัตกิาร คร้ังที่ 2 ทิศทางการบริหารจัดการด้านชลประทานในทศวรรษหน้า เสนอที่บางกอก กอลฟ์ สปา รี
สอร์ท จังหวัดปทุมธานี จัดโดย กรมชลประทาน 27 มิถุนายน 2551, หน้า 4-9. (เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร่) 



 116 

ส าคัญสิ่งหนึ่งก็คือ การปรับปรุงกฎหมายเพื่อยกสถานะภาพของกลุ่มผู้ใช้น้ าในเขตชลประทาน และ 
ต้องเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับกลุ่มผู้ใช้น้ าในเขตชลประทานให้มีความชัดเจน ให้มีบทบาท  
ก าหนดกติกา ข้อปฏิบัติ การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ตลอดจนการลงโทษผู้ละเมิดกติกาในการส่งน้ า หาก 
การบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วมประสบความส าเร็จ จะส่งผลดีต่อเกษตรกรให้ 
สามารถมีส่วนวางแผนการส่งน้ าร่วมกับโครงการชลประทาน ท าให้การจัดสรรน้ าเป็นไปตามความ 
ต้องการและมีความเหมาะสม หากเกษตรกรผู้ใช้น้ ามีบทบาทมากข้ึนในการบริหารจัดการทรัพยากร 
น้ า เกษตรกรก็จะสามารถวางแผนการเพาะปลูกได้อย่างมีประสิทธิภาพและยังเป็นการเสริมสร้าง 
ความเข้มแข็งให้กับกลุ่มผู้ใช้น้ า รวมทั้งท าให้โครงการชลประทานเองได้รับข้อมูลความต้องการน้ าที่ 
ถูกต้อง เพ่ือให้การวางแผนการส่งน้ ามีความแม่นย าและมีประสิทธิภาพสูงสุด 
 



บทที่ 5 
การวิเคราะห์บทบาทของประชาชนและการจัดการร่วมด้านสิ่งแวดล้อม 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายอ่ืน 
 

ในบทนี้ผู้วิจัยจะวิเคราะห์บทบาทของประชาชนและการจัดการร่วมด้านสิ่งแวดล้อมใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยการอธิบายเชิงพรรณนา (Descriptive 
Analytical Approach) จากข้อมูลที่ได้รวบรวมในประเด็นต่างๆ ดังที่จะได้น าเสนอ ดังต่อไปนี้ 
 
5.1. การวิเคราะห์จากรูปแบบของการก าหนดสิทธิในทรัพยากร (Property Right Regime) 

ในอดีตจนถึงปัจจุบันการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยได้ใช้
วิธีการส าหรับการดูแลจัดการทรัพยากรธรรมชาติ โดยผ่านกลไกสองประการ คือ การควบคุมโดยรัฐ 
และการให้สัมปทานกับเอกชน จนกระทั่งมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 การยอมรับบทบาทของประชาชนในการเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้รับการบรรจุอยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ 2540 ใน
หลายๆ มาตรา ท าให้หน่วยงานของรัฐได้เริ่มมีการปรับเปลี่ยนการท างานและเปิดโอกาสให้กับ
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม แต่รูปแบบของการ
ก าหนดสิทธิในทรัพยากรก็ยังเป็นไปในรูปแบบเดิมที่รัฐยังคงเป็นผู้มีบทบาทหลัก เนื่องมาจาก
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฯ 2540 ไม่มีความชัดเจน ในเรื่องการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจนท าให้เกิดการตีความจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ใน
บทบัญญัติที่ เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม เช่น กรณีค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 62/2545 กรณีท่อก๊าซที่ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยว่า “แม้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจะมีการรับรองสิทธิเสรีภาพของบุคคลไว้ก็ตาม แต่
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนั้นอาจถูกจ ากัดสิทธิเสรีภาพดังกล่าวได้ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติหรือ
โดยกฎหมายที่จ าเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ เพ่ือเศรษฐกิจและการป้องกันประเทศหรือ
สิ่งแวดล้อม” และจากค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 25/2547 กรณีการผลิตสุราพ้ืนบ้าน เป็นต้น ซึ่งท า
ให้บทบาทของประชาชนที่จะเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไม่ได้
รับการยอมรับจากรัฐเท่าท่ีควร 

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ปัญหาที่เกิดขึ้นใน 
มาตราที่เกี่ยวกับการเข้ามามีบทบาทของประชาชนในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของรัฐธรรมนูญฯ 2540 ได้ถูกขจัดออกไป แต่ปัญหาของรูปแบบ 
ของการก าหนดสิทธิในทรัพยากรก็ยังมีการเปลี่ยนแปลงไม่มากนัก เพราะว่าประชาชนสามารถเข้ามา 
มีบทบาทในการก าหนดสิทธิในทรัพยากรเฉพาะแต่ในระดับท้องถิ่นและชุมชนเท่านั้น ส าหรับการมี
ส่วนร่วมในระดับชาตินั้นภาครัฐยังให้การยอมรับการเข้ามามีบทบาทของประชาชนเฉพาะการรับฟัง
ความคิด เห็น  แต่ก็ ถื อ ได้ ว่ าบทบาทของประชาชนที่ จะ เข้ ามามีส่ วนร่ วมในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้รับการยอมรับจากรัฐมากกว่าในอดีต 
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5.2. การวิเคราะห์ตามหลักการจัดการร่วม (Co-management) 
จากการศึกษาเกี่ยวกับการจัดการร่วม (Co-Management) ผู้วิจัยพบว่าในการ 

จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของไทยได้น าเอาหลักการจัดการร่วมมาใช้ โดยให้
ประชาชนเข้ามามีบทบาทร่วมกับภาครัฐในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมใน
ระดับชุมชนและท้องถิ่น เช่น การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่ง การจัดการป่าชุมชน และการ
จัดการชลประทานโดยประชาชนมีส่วนร่วม ส าหรับการจัดการร่วมระหว่างชุมชนและรัฐในระดับ
ชุมชนและท้องถิ่นนั้น จะมีองค์กรซึ่งอยู่ในรูปแบบของคณะกรรมการ เช่น คณะกรรมการป่าชุมชน
ห้วยแก้ว คณะกรรมการจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่งจังหวัดตรัง เป็นผู้ท าหน้าที่ในการจัดการซึ่งถือ
เป็นการจัดโครงสร้างที่มีความแน่นอน แม้ว่าจะยังไม่มีกฎหมายฉบับใดรองรับคณะกรรมการที่ตั้ง
ขึ้นมาเพ่ือบริหารทรัพยากร การมีแบบแผนและกระบวนการในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม โดยเริ่มตั้งแต่ความชัดเจนของขอบเขต (Boundaries) ในที่นี้มี 2 สวนคือ 1) ขอบเขต
เกี่ยวกับผู้ใช้ และ 2) ขอบเขตของทรัพยากร การมีความสอดคล้อง (Congruence) ประกอบไปด้วย 
2 สวน คือ 1) ความสอดคลองระหว่างหลักการการใช้ประโยชนจากทรัพยากรและบ ารุงรักษาระบบ
ทรัพยากรกับเงื่อนไขทางสังคมและสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่ 2) ความสอดคลองกันระหว่างประโยชนที่
สมาชิกจะไดตองสอดคลองกับต้นทุนที่ลงไป การเปิดให้สมาชิกส่วนใหญ่มีส่วนร่วมในการตัดสินใจและ
ปรับปรุงกฎกติกา (Collective-Choice Arrangements) มีการสอดส่องดูแลที่มีประสิทธิผล 
(Effective Monitoring) ซึ่งมี 2  สวนดังนี้คือ 1) มีการสอดส่องดูแลพฤติกรรมการใช้ประโยชนจาก
ทรัพยากรและการบ ารุงรักษาระบบทรัพยากรของผู้ใช้ทรัพยากร และ 2) มีการสอดส่องดูแลสภาพ
ของทรัพยากรอย่างสม่ าเสมอ มีการลงโทษอย่างค่อยเป็นค่อยไป (Graduated Sanctions) การมี
กลไกจัดการความขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms) และกลไกระหว่างผู้ใช้กับเจ้าหน้าที่
รัฐ การทีร่ัฐให้การยอมรับในสิทธิของชุมชน (Recognition of Rights) กติกาและกระบวนการจัดการ
ทรัพยากรจะต้องเชื่อมโยงสอดรับกับระบบที่ใหญ่กว่า อาทิ กฎหมาย (Nested Enterprises) โดยมี
ระบบการจัดการของชุมชนเป็นฐานราก 

ส าหรับรูปแบบของการจัดการร่วมนั้น เนื่องมาจากการด าเนินการร่วมกันระหว่างรัฐและผู้ใช้
ทรัพยากรไม่มีรูปแบบก าหนดที่ตายตัว แนวทางในการจัดการร่วมกันโดยแบ่งหน้าที่หรือบทบาทการ
ท างานแตกต่างกันไปตามความเหมาะสม การก าหนดรูปแบบ กติกาและระดับของการน าเอาการ
จัดการร่วมมาใช้ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม จะมีเงื่อนไขและบริบทที่
หลากหลาย รูปแบบของการจัดการร่วมในทรัพยากรหนึ่งๆ อาจจะไม่สามารถน าไปใช้ในการจัดการใน
ระบบทรัพยากรอ่ืนๆ ทั้งนี้การจัดการร่วมจะขึ้นอยู่กับความแตกต่างตามพ้ืนที่ ประเภทของทรัพยากร 
การจัดการร่วมไม่ใช่เรื่องท่ีสามารถกระท าได้โดยง่ายเพราะเงื่อนไขของแต่ละท้องถิ่น ความส าเร็จของ
ท้องถิ่นหนึ่งๆ จะไม่ใช่สูตรส าเร็จที่จะสามารถน าไปเป็นตัวแบบของอีกท้องถิ่นหนึ่ง โดยจะเห็นได้จาก
การน าเอาแนวความคิดการจัดการร่วมไปใช้ในต่างประเทศที่มีทั้งที่ประสบความส าเร็จและประสบกับ
ความล้มเหลว เป็นเรื่องที่แต่ละสังคมต้องแสวงหาวิธีการที่เหมาะสมเป็นของตนเอง เพ่ือลดปัญหา
ความขัดแย้งในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และจากการศึกษาจากกรณีศึกษาการน าเอาแนวความคิดการ
จัดการร่วมมาใช้ในการจัดการทรัพยากรดังกล่าว จะพบว่าการจัดการร่วมระหว่างรัฐแลชุมชนได้ท าให้
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การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพตอบสนองต่อการใช้
ทรัพยากรของคนในท้องถิ่น การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไม่ก่อให้เกิดความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐและชุมชนเหมือนกับที่เคยเป็นมาในอดีต  

ส าหรับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในระดับชาตินั้น พบว่ามีการน า
หลักการการจัดการร่วม (Co-Management) มาบัญญัติไว้ในบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ในมาตรา 66 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่บัญญัติว่า “บุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม 
ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น
และของชาติและมีส่ วนร่ วมในการจัดการ  การบ ารุ งรั กษา และการ ใช้ ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน” โดย
จากการศึกษาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฯ มาตราดังกล่าว บทบัญญัติในส่วนที่กล่าวว่า “.....และมีส่วน
ร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อม 
รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน” ที่เป็นบทบัญญัติที่ให้การยืนยันความมีอยู่
ของการจัดการร่วมในรัฐธรรมนูญฯ ของประเทศไทย แต่ในกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในระดับพระราชบัญญัติ จากการศึกษาพบว่ายังไม่มีกฎหมายที่ใช้
ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมฉบับใดที่มีการน าเอาการจัดการร่วมไปบัญญัติไว้ ซึ่ง
จะต้องเป็นหน้าที่ให้กับผู้ที่เกี่ยวข้องจะต้องด าเนินการปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว เพ่ือให้กฎหมายที่
เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยเป็นไปตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฯ ต่อไป 
   
5.3. การวิเคราะห์จากการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รัฐธรรมนูญฉบับ
นี้เป็นรัฐธรรมนูญที่ได้น าเอาส่วนที่เกิดปัญหาในรัฐธรรมนูญฯ 2540 ที่ เกี่ยวกับการเข้ามามีบทบาท
ของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในมาตราที่เกี่ยวข้อง โดยมีการเพ่ิม
บทบาทของประชาชน และเพ่ือท าให้เกิดความชัดเจนและเกิดผลในทางปฏิบัติมากขึ้น ซึ่งสามารถเห็น 
ได้จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 

1) การแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในมาตรา 57 วรรคหนึ่ง “ทั้งนี้ตามท่ีกฎหมาย 
บัญญัติ” ซึ่งมีเจตนารมณ์ เพ่ือคุ้มครองสิทธิการมีส่วนร่วมในการรับรู้และรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน ในการวางแผนและการด าเนินกิจการที่อาจจะมีผลกระทบต่อบุคคลและส่วนรวม และ
เพ่ือที่จะท าให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิได้ทันที เนื่องจากตลอดระยะเวลา 10 ปี ที่มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฯ 2540 ยังไม่ปรากฏว่ารัฐมีการบัญญัติกฎหมายลูกเพ่ือรองรับสิทธิตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ ท าให้เกิดความขัดแย้งในทิศทางการพัฒนาและการด าเนินโครงการ แผนงานต่างๆ ของ
รัฐ กับประชาชนจ านวนมากในขอบเขตทั่วประเทศท าให้ประชาชนกลายเป็นผู้ร้ายขัดขวางการพัฒนา
และถูกมองจากภาครัฐด้วยทัศนคติว่าเป็นพวกแสวงหาประโยชน์ส่วนตัว ทั้งที่รัฐไม่ด าเนินโครงการให้
ชุมชนมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงตามกระบวนการในรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ได้มีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติที่มี
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ความแตกต่างจากรัฐธรรมนูญฯ 2540 คือมีการเพิ่มเติมมาตรา 57 วรรคแรกดังนี้ “.......ต่อหน่วยงาน
ที่เก่ียวข้องเพ่ือน าไปประกอบการพิจารณา.....” และในวรรคสองได้บัญญัติ “การวางแผนพัฒนาสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การวางผังเมือง การก าหนดเขตการ
ใช้ประโยชน์ที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียที่ส าคัญของประชาชน ให้รัฐจัดให้มี 
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างทั่วถึงก่อนด าเนินการ” โดยมีวัตถุประสงค์ของการ 
เพ่ิมเติมนั้นก็เพ่ือบังคับให้รัฐจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างทั่วถึงก่อน
ด าเนินการทุกครั้ง 

2) การแก้ไขบทเพ่ิมเติมบัญญัติในมาตรา 66 และมาตรา 67 เรื่องสิทธิชุมชน โดย 
การเพ่ิมสิทธิของชุมชนและชุมชนท้องถิ่น เพ่ือให้ครอบคลุมถึงกรณีการรวมตัวกันของบุคคลขึ้นเป็น
ชุมชน โดยไม่จ าเป็นต้องเป็นการรวมตัวกันมาเป็นเวลานานจนถือได้ว่าชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม เป็นการ
รับรองสิทธิชุมชนโดยมีการเพิ่มหลักการให้ชุมชนและชุมชนท้องถิ่นมีสิทธิรวมตัวกันในการอนุรักษ์หรือ
ฟ้ืนฟูจารีตประเพณีได้ไม่จ าเป็นต้องเป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมหรือเป็นท้องถิ่นที่รวมตัวกันมาเป็น
เวลานานจนถือว่าเป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมเท่านั้น และเพ่ือคุ้มครองสิทธิของบุคคลในการมีส่วนร่วมใน
การอนุรักษ์ บ ารุงรักษาและได้รับประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และเป็นบทบัญญัติที่มีความ
สอดคล้องกับหลักการของการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable Development) 

3) การแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในมาตรา 67 เพ่ือให้ทุกชุมชนสามารถอนุรักษ์ 
ประเพณีของตน รวมทั้งดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในชุมชนนั้น โดยมีการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 67 ในเรื่องดังต่อไปนี้ 

3.1 บทบัญญัติในมาตรา 67 ได้ตัดค าว่า “ทั้งนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  
ในมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญฯ 2540 ออกไป โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือที่จะท าให้ประชาชนสามารถใช้
สิทธิได้ทันที แม้ว่าในขณะที่รัฐธรรมนูญฯ 2540 จะมี พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พุทธศักราช 2535 รองรับไว้ก็ตาม แต่พระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวก็ไม่สามารถให้
ความคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมได้อย่างเต็มที่ โดยผลของการแก้ไขได้เกิดการ 
เปลี่ยนแปลงโดยเห็นได้จากค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3/2552 ซึ่งเกี่ยวกับพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า “รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีเจตนารมณ์ให้สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้รับรองไว้
มีสภาพบังคับได้ทันทีท่ีรัฐธรรมนูญประกาศให้มีผลใช้บังคับโดยไม่ต้องรอให้มีการบัญญัติกฎหมาย 
อนุวัติการมาใช้บังคับก่อน ดังนั้น ก่อนการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดๆที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบ
อย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ จึงต้องด าเนินการให้ครบถ้วน
ตามหลักเกณฑ์ ทั้งหลายที่ก าหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสอง” และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
586/2552 ซึ่งได้มีค าวินิจฉัยว่า “....สิทธิของบุคคลที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67 บัญญัติรับรองไว้ ย่อมได้รับความคุ้มครอง การที่ยังไม่มีบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการใช้สิทธิดังกล่าวนั้น ไม่ใช่เหตุที่องค์กรของรัฐจะ
ยกขึ้นมาเป็นข้ออ้างเพ่ือปฏิเสธไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิดังกล่าวได้ เพราะโดยหลักการใช้และการ
ตีความกฎหมาย เจตนารมณ์ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ จะมี
ผลตามที่บัญญัติโดยทันทีไม่ว่าจะมีบทบัญญัติให้ต้องมีการตรากฎหมายก าหนดรายละเอียดในเรื่อง
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ดังกล่าวหรือไม่” จากค าวินิจฉัยทั้งสองเรื่องดังกล่าว จึงเป็นเครื่องยืนยันและให้การรองรับสิทธิการมี
ส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประชาชนสมตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญฯ 2550 

3.2 บทบัญญัติในมาตรา 67 วรรคสอง รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้การด าเนิน 
โครงการหรือ กิจกรรมที่อาจก่อให้ เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือ
ทรัพยากรธรรมชาติ จะต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้
เสียก่อน โดยรัฐธรรมนูญฯ 2550 ได้เพ่ิมส่วนของการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนผู้มี
ส่วนได้เสีย และต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน เพ่ือ
เป็นการรองรับว่าการด าเนินโครงการใดหรือกิจกรรมใดที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนอย่างมาก
ต่อคุณภาพทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชน จะต้องได้ผ่านการ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ประเมินผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนในชุมชนก่อน 
และต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน และการท า
ประชาพิจารณ์นั้น นับว่าเป็นหลักการที่ดีที่จะเปิดโอกาสให้ประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารราชการ 
พร้อมทั้งมีโอกาสที่จะแสดงความคิดเห็นและข้อเสนอแนะที่อาจเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาของผู้มี
อ านาจที่เกี่ยวข้องและเป็นการลดกระแสของความขัดแย้งลงได้ระดับหนึ่ง นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฯ 
2550 ได้บัญญัติให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียเสียก่อน เพ่ือ
เป็นบทบังคับว่าการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 
หน่วยงานั้นๆ จะต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อนจึง
จัดท าโครงการต่อไปได้ 

3.3 บทบัญญัติในมาตรา 67 วรรคสาม ประกอบกับบทเฉพาะกาลตาม 
มาตรา 303 ได้ให้สิทธิแก่ชุมชนในการที่จะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการ
ส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรอ่ืนของรัฐที่เป็นนิติบุคคล เพ่ือให้ปฏิบัติตามหน้าที่ตามที่บัญญัติรับรองสิทธิ
ชุมชน ถือได้ว่าเป็นบทกฎหมายที่ให้ความคุ้มครองแก่ประชาชนอย่างแท้จริงว่าหน่วยงานใดไม่
ด าเนินการตามข้อบัญญัติดังกล่าว ประชาชนก็สามารถฟ้องร้องหน่วยงานได้ทันทีและถือว่าเป็นการ
ถ่วงดุลอ านาจของหน่วยงานนั้นด้วย ซึ่งได้มีคดีขึ้นสู่การวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ 586/2552 
ในคดีที่สมาคมต่อต้านสภาวะโลกร้อนกับพวกรวม 43 คน ท าการฟ้องคณะกรรมการสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติกับพวก เป็นคดีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 กับพวกรวม 8 คน ได้ร่วมกันให้ความ
เห็นชอบอนุมัติ อนุญาต โครงการหรือกิจกรรมจ านวน 76 โครงการ ที่ด าเนินการในพ้ืนที่มาบตาพุด
และบริเวณใกล้เคียง โดยไม่ด าเนินการให้ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  กรณีเป็นโครงการหรือกิจกรรมที่อาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและ
สุขภาพจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ
ของประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย  
รวมทั้งให้องค์กรอิสระซึ่งประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทน
สถาบันอุดมศึกษาที่จัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติ  หรือด้านสุขภาพให้

http://www.bangkokbiznews.com/home/search/?cx=009233870810540600983%3Ahkyg0dlysoo&cof=FORID%3A9&ie=windows-874&q=มาบตาพุด
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ความเห็นชอบก่อนมีการด าเนินการ ซึ่งคดีดังกล่าวเป็นตัวอย่างของการใช้สิทธิของประชาชนในการ
ฟ้องหน่วยงานของรัฐตามรัฐธรรมนูญฯ 2550 มาตรา 67 

4) การแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 73 ที่มีการก าหนดให้เป็นหน้าที่ของประชาชนในการ 
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หลักการดังกล่าวเป็นผลสืบเนื่องมาจากแนวความคิดใน
เรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการด้านสิ่งแวดล้อม กล่าวคือ ประชาชนควรมีส่วนร่วมทั้ง
ในแง่ของการมีสิทธิที่จะได้ใช้ประโยชน์และในแง่ของการมีหน้าที่ที่จะอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมไปพร้อมๆ กัน ผลของการก าหนดให้เป็นหน้าที่ดังกล่าวท าให้รัฐสามารถที่จะบังคับให้
ประชาชนกระท าการหรืองดเว้นการกระท าใดๆ ที่อาจเป็นการท าลายทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมได้ ซึ่งหากฝ่าฝืนก็จะได้รับโทษทั้งในทางอาญาและในบางกรณีอาจต้องรับผิดในความ
เสียหายต่อสภาพแวดล้อมที่เสียไปอีกด้วย 

5) การแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 85 ในหมวด 5 ซึ่งเป็นหมวดที่ว่าด้วยแนวนโยบาย 
พ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นการยอมรับบทบาทของชุมชนและประชาชนในการมีส่วนร่วมกับรัฐเพ่ือการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐในการส่งเสริมและสนับสนุนให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการ สงวน บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ 
การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ  การส่งเสริม บ ารุงรักษา 
และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน การควบคุมและก าจัดภาวะมลพิษที่มีผล
ต่อสุขภาพ อนามัย สวัสดิภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังมี
บทบัญญัติที่ก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ในการจัดการ และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรดินเพ่ือการเกษตร
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยต้องท าการจัดสรรให้เกษตรกรได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรดังกล่าวอย่าง
ทั่วถึงและคุ้มค่า ปรากฏตามมาตรา 85 (1) ที่ก าหนดให้ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินให้ครอบคลุมทั่ว
ประเทศ โดยให้ค านึงถึงความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ ทั้งผืนดิน ผืนน้ า วิถีชีวิตของ
ชุมชนท้องถิ่นและการดูแลรักษา ทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพและก าหนดมาตรฐานการใช้
ที่ดินอย่างยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชนในพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบจากหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินนั้นมีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจด้วย 

6) การแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 290 เป็นการให้การยอมรับบทบาทของชุมชนท้องถิ่นใน 
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น เป็นการส่งเสริมให้ท้องถิ่นมีอิสระในการ
จัดการทรัพยากรดังกล่าวให้สอดคล้องกับสถานการณ์ และความต้องการของประชาชนและชุมชนใน
ท้องถิ่นนั้นๆ อย่างแท้จริงมากขึ้นกว่า ในอดีตที่การจัดการมักเป็นเรื่องของเจ้าหน้าที่ในระดับภูมิภาคที่ 
ด าเนินการตามนโยบายที่ถูกก าหนดมาจากส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ มาตรานี้ให้อ านาจองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจออกกฎหมาย  เพ่ือการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมของท้องถิ่น ในเรื่องของการจัดการบ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ การเข้าไปมีส่วนในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมท่ี อยู่นอกเขตพ้ืนที่เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ 
ของตน การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมี
ผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม หรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นท่ี หลักการของรัฐธรรมนูญ 
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ที่ให้อ านาจองค์กรท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดการสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นได้เองตามมาตรานี้ มีพัฒนาการ
มาจากแนวความคิดท่ีให้องค์กรดังกล่าวมีอิสระในการปกครองตนเอง ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติใน 
มาตรา 281 มาตรา 282 และในมาตรา 283 บทบัญญัติเหล่านี้ถือได้ว่าเป็นบทเสริมที่ช่วยให้การ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของท้องถิ่นมีความอิสระ ชัดเจนและเป็นรูปธรรมมากขึ้น 
การแก้ไขในบทบัญญัติที่เก่ียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เพราะรัฐธรรมนูญฯ 2550 ต้องการให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถในการจัดการและแก้ปัญหาของตนได้อย่างเหมาะสม และ
สอดคล้องกับความต้องการของท้องถิ่นเอง และเพ่ือเป็นการลดภาระงานของส่วนกลางลง ไม่เช่นนั้น
อาจจะท าให้เกิดความล่าช้าในการบริการ นอกจากนี้ยังเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นมี
ส่วนร่วมมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมใน
ท้องถิ่นของตนเอง 

7) เมื่อศึกษาถึงระดับของการมีส่วนร่วมที่รัฐธรรมนูญเปิดโอกาสให้ พบว่าประชาชน 
พลเมืองมีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนนโยบายเพียงแค่ ในระดับของการร่วมรับรู้ข้อมูลและให้
ข้อมูลตลอดจนโอกาสในการแสดงความคิดเห็นมากกว่าการร่วมตัดสินใจ  ยิ่งไปกว่านั้นลักษณะของ
การมีส่วนร่วมดังกล่าวยังเป็นการมีส่วนร่วมโดยประชาชนเป็นฝ่ายรับ (Passive Receivers) ขณะที่รัฐ
หรือกลไกรัฐเป็นผู้กระท าการ (Active Communicators) โดยอาศัยกระบวนการสื่อสารแบบทาง
เดียว (One-way Communication) และรัฐเป็นผู้ตัดสินใจเพียงฝ่ายเดียวในกระบวนนโยบาย  แม้ว่า 
รัฐธรรมนูญ จะมีบทบัญญัติท่ีจะท าให้รัฐยอมรับในสิทธิของชุมชน (Recognition of Rights) แต่เมื่อ 
พิจารณาในทางปฏิบัติแล้ว จะพบว่าการจัดการโดยรัฐและหน่วยงานของรัฐมักน าไปสู่การเกิดข้ อ
พิพาทระหว่างภาครัฐและชุมชนบ่อยครั้ง อันเนื่องมาจากปัญหาการทับซ้อนระหว่างที่ดินท ากินหรือ
บริเวณทรัพยากรที่ประชาชนในท้องถิ่นใช้ในการด ารงชีวิตกับพ้ืนที่ที่ถูกประกาศให้เป็นของรัฐ เช่น 
เขตป่าสงวน หรือมีการให้โฉนดที่ดินกับเอกชนรายอื่นทับซ้อนกับพ้ืนที่ท ากินหรือบริเวณทรัพยากรที่ 
ประชาชนใช้ในการด ารงชีวิต 

หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ 2540 และรัฐธรรมนูญฯ 2550 พบว่าประชาชนโดยทั่วไป 
เริ่มมีความมั่นใจในการแสดงความคิดเห็น และจุดยืนที่แตกต่างเกี่ยวกับนโยบายและการพัฒนาโดย
ภาครัฐ ซึ่งถือเป็นคุณลักษณะที่ส าคัญของสังคมประชาธิปไตยที่เปิดกว้าง ในหลายกรณีประชาชนมี
ความต้องการที่จะมีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางการพัฒนา  และได้มีความพยายามทดลองใช้
ช่องทางการมีส่วนร่วม และกลไกในระดับต่างๆ ที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้มาในระดับหนึ่งแล้ว 
ในขณะที่ประชาชนมีความตื่นตัวสูงขึ้นนั้น ดูเหมือนว่าจะไม่มีกระบวนการการมีส่วนร่วมจะไม่ได้
ด าเนินไปอย่างราบรื่นเท่าไรนัก ดังจะเห็นได้จากการแสดงความไม่พอใจต่อการตอบสนองการมีส่วน
ร่วมของภาครัฐของกลุ่มประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนจากโครงการพัฒนาของรัฐ  

ปัจจัยด้านการเมืองส่งผลให้การใช้กลไกการมีส่วนร่วมเท่าที่มีอยู่ไม่ประสบผลอุปสรรคส าคัญ
ของการมีส่วนร่วมแม้จะเป็นปัญหาจากภาครัฐ และปัญหาการขาดความชัดเจนของหลักการและ
กระบวนการของการมีส่วนร่วมเป็นพ้ืนฐานแล้ว ภาคประชาชนเองก็ประสบปัญหาส าคัญหลาย
ประการ ตั้งแต่การไม่สามารถสื่อสารถึงปัญหาและข้อโต้แย้งได้อย่างเพียงพอไปจนถึง  การขาดพลัง
สร้างสรรค์ที่ต่อเนื่อง ขาดการสนับสนุนจากสังคมอย่างกว้างขวาง บทบาทการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนแม้จะพูดถึงกันมานานแล้ว แต่กลุ่มที่ลงมือท ายังไม่ขยายตัวมากไปกว่ากลุ่มประชาชนที่เป็น 
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ผู้เดือดร้อนจากปัญหาสิ่งแวดล้อมโดยตรงซึ่งก็มักจะโดดเดี่ยว  การมีส่วนร่วมของประชาชนตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญไม่ได้เกิดขึ้นเองโดยธรรมชาติ แต่ต้องการการปรับตัวของหลายฝ่ายและ
ความชัดเจนในระดับปฏิบัติ ซึ่งรวมไปถึงการพัฒนาสถาบันทางสังคมและการเมืองเพ่ือรองรับความ
ต้องการการมีส่วนร่วมของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพดังนั้น ย่อมเป็นที่คาดหวังอย่างมากว่า
กลไกต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นตามรัฐธรรมนูญฯ 2550 จะมีส่วนส าคัญในการช่วยให้ระบอบประชาธิปไตยลง
หลักปักฐาน (Deepening Democracy) และลงสู่รากฐานของสังคมได้อย่างกว้างขวางมั่นคงขึ้น และ
จะสามารถมีการปรับตัวให้เอ้ือต่อประชาธิปไตยและความผาสุกร่มเย็นมากขึ้น แต่อย่างไรก็ดีบางกรณี
ช่องทางเหล่านี้ ยังถูกตั้งค าถามถึงการบังคับใช้ในทางปฏิบัติและหลายครั้งถูกมองว่าเป็นกลไกในการ
ควบคุมของสถาบันเดิม ๆ และโครงสร้างอ านาจแบบอุปถัมภ์มากกว่าส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

จากที่ได้กล่าวมาข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่าบทบาทของประชาชนที่จะเข้ามามีร่วมในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ในฐานะผู้ที่เป็นผู้ก าหนดกติกาในการใช้และการดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ยังประสบปัญหาในทางปฏิบัติอีกมากเพราะบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญเป็นบทบัญญัติในระดับเพียงหลักการเท่านั้น หากทุกภาคส่วนต้องการจะให้มีผลตรงตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอย่างจริงจัง ก็จ าเป็นที่จะต้องมีการผลักดันให้มีการออกกฎหมายลูกและ
มาตรการต่างๆ ออกมาเพ่ือรองรับวางแนวทางปฏิบัติของทุกภาคส่วน โดยภาครัฐ (ฝ่ายการเมือง) 
ภาคราชการ (ส่วนราชการและข้าราชการ) และภาคเอกชน ภาคประชาชนควรท าการผลักดัน โดย
ภาครัฐต้องมีกลไกสนับสนุนให้การปฏิบัติในการมีส่วนร่วมของประชาชน เพ่ือท าให้การจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฯ ต่อไป 
 
5.4 การวิเคราะห์จากการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในกฎหมายอ่ืนๆ 

ปัญหา อุปสรรค และข้อจ ากัดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในประเทศไทยยังมี
ค่อนข้างมาก เมื่อมีการปฏิรูปการเมือง มีรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ซึ่งเปิดให้ภาคประชาชนมีสิทธิ
เสรีภาพ และการมีส่วนร่วมทางการเมืองควบคู่ไปกับการเมืองภาคตัวแทน ระดับการมีส่วนร่วมของ
ภาคประชาชนก็ขยับสูงขึ้น แต่ยังไม่สมบูรณ์ครบถ้วนตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ แม้ว่าในปัจจุบันรัฐ 
ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมากขึ้น  
แต่การด าเนินการที่เป็นรูปธรรมยังอยู่ในวงจ ากัด 

ในบรรดากฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจะพบว่า
กฎหมายที่ประกาศใช้ก่อนปี พ.ศ. 2535 ส่วนใหญ่มุ่งให้ความส าคัญกับระบบจัดการเพ่ือน าเอา
ทรัพยากรธรรมชาติมาใช้ ในฐานะปัจจัยการผลิตและบางฉบับให้ความส าคัญกับระบบจัดสรร
ผลประโยชน์ระหว่างรัฐผู้ ให้สัมปทานกับเอกชนผู้รับสัมปทาน อย่างไรก็ตามกฎหมายทั้งหมดที่
เกี่ยวข้องยังมีข้อจ ากัดในหลายเรื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งฐานคิดของกฎหมายดังกล่าวยังมุ่งเน้น
ค าอธิบายธรรมชาติในเชิงกายภาพเป็นหลักซึ่งต้องอาศัยการจัดการสิ่งแวดล้อมด้วยวิธีทาง
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วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เป็นส าคัญ เป็นผลให้อ านาจหน้าที่และบทบาทในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตกอยู่กับภาครัฐเป็นส่วนใหญ่ 

นอกจากนี้กฎหมายหลายฉบับยังไม่มีการแก้ไขให้สอดคล้องกับสภาพปัญหาในปัจจุบัน บาง
ฉบับยังไม่ครอบคลุมประเด็นที่จ าเป็นต่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างครบถ้วน 
บางฉบับยังไม่มีบทลงโทษที่เพียงพอที่จะท าให้มีการปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด และหลายฉบับยังไม่
สามารถมีการบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง กฎหมายส่วนใหญ่ไม่สามารถตอบสนองต่อความ
เปลี่ยนแปลงของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บทบัญญัติในกฎหมายนั้นๆ มีฐานคิดที่ให้
อ านาจแก่ฝ่ายรัฐมาก และไม่ได้มีบทบัญญัติที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่อย่างใด ท าให้
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มักจะตกอยู่ภายใต้การก าหนดหรือมีการชี้น าโดยฝ่าย
ข้าราชการ ซึ่งไม่สอดคล้องกับหลักการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ มี
บทบัญญัติให้รัฐจะต้องส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการต่างๆ ของรัฐ โดยเฉพาะการที่
รัฐจะต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล ดังนั้น การปรับปรุง แก้ไขกฎหมายและระเบียบต่างๆ  
ให้เอ้ืออ านวยต่อการมีส่วนร่วม ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของชุมชนและให้
การรับรองสิทธิของชุมชน การเปลี่ยนความคิดของรัฐจากการเป็นผู้มีสิทธิในการตัดสินใจเกี่ยวกับการ 
ใช้ทรัพยากรแต่ฝ่ายเดียว มาเป็นการยอมรับสิทธิของชุมชนมากขึ้น รวมไปถึงการปรับ รูปแบบการ
จัดการทรัพยากรในลักษณะเครือข่าย จะมีส่วนช่วยสนับสนุนให้การจัดการเป็นไปอย่างมีประสิทธิผล 
ยิ่งขึ้น 

จากปัญหาของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ยังไม่
สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ 2550 การส่งเสริมให้ประชาชนเขามีส่วนร่วมในการจัดการ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กลับไปปรากฏอยู่ในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติใน
ระดับชุมและท้องถิ่น เช่น การจัดการป่าชุมชน การจัดการประมงชายฝั่งและการจัดการชลประทาน 
ดังนั้น เพ่ือท าให้การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมีผล
ในทางกฎหมายและสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฯ ท าให้ภาครัฐได้เริ่มมีการเปลี่ยนแปลงโดยมีการจัดท า 
ปรับปรุง และแก้ไขกฎหมายต่างๆ รวมทั้งมีความพยายามที่จะร่วมกับภาคประชาชนในการน าเสนอ
กฎหมายที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
เพ่ือรองรับการใช้สิทธิในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ จนกระทั่งมีการจัดท าร่างกฎหมายขึ้นมา
หลายฉบับ ซ่ึงจะเห็นได้จากร่างกฎหมายต่างๆ ดังนี้ 

1) ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. ..... 
เป็นกฎหมายที่มีความพยายามที่จะสร้างกลไกทางกฎหมายโดยให้ชุมชนท้องถิ่นมีส่วนร่วมกับรัฐใน
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ มีการวางระบบให้สอดคล้องเชื่อมโยงในการบริหารการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติร่วมกันของชุมชนท้องถิ่นกับรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงการเสนอแนะและ
ประสานงานให้หน่วยงานของรัฐ จัดท ากลไกการจัดการทรัพยากรและร่วมจัดการป้องกัน ควบคุม 
แก้ไขปัญหามลภาวะทางทะเลและชายฝั่ง แต่เป็นที่น่าเสียดายว่าร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ เมื่อได้มี
การน าเข้าสู่การพิจารณาตรวจร่างจากคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีการปรับแก้ร่างดังกล่าวจนท าให้
ร่างพระราชบัญญัติไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์และเหตุผลในการตรากฎหมายฉบับนี้ในครั้งแรก  



125 
 

 2) ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. ........... 
 กฎหมายฉบับนี้เป็นกฎหมายที่สร้างกลไกทางกฎหมายเพ่ือให้ชุมชนท้องถิ่นมีส่วนร่วมกับรัฐ
ในการจัดการป่าชุมชนให้เป็นไปตามแผนและวัตถุประสงค์ของป่าชุมชน มีการวางหลักเกณฑ์การ
ควบคุมดูแลป่าชุมชน ร่างกฎหมายฉบับนี้มีการจัดโครงสร้างทางกฎหมายให้ชุมชนท้องถิ่นสามารถเข้า 
มามีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรป่า โดยแบ่งออกเป็น 3 ระดับ เพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้
ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้มากขึ้น ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น
มากขึ้น กฎหมายมีการวางระบบการบริหารโดยคณะกรรมการให้มีความสอดคล้องเชื่อมโยง เพ่ือ
ประโยชน์ในการบริหารการจัดการทรัพยากรธรรมชาติร่วมกันของชุมชนท้องถิ่นกับรัฐให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด กฎหมายให้ความส าคัญต่อการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่น โดยกฎหมายรองรับ
ความเป็นตัวตนของชุมชน และรองรับการใช้สิทธิของชุมชนตามรัฐธรรมนูญฯ นอกจากนี้ กฎหมายยัง
การก าหนดอ านาจหน้าที่ให้กับคณะกรรมการป่าชุมชน ในการจัดท าจัดท าแผน การพิจารณาในการ
ขอ เปลี่ยนแปลงเขตป่าชุมชน ปรับปรุงแผนการจัดการป่าชุมชนและการขอเพิกถอนป่าชุมชน 
 จากสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ ซึ่งเป็นผลมาจากการถกเถียงกันอย่าง
กว้างขวางตลอดจนการผ่านการรับฟังข้อเสนอแนะขององค์กรต่างๆ ที่ด าเนินการเกี่ยวกับการจัดการ
ป่าชุมชน จนในที่สุดร่างกฎหมายฉบับนี้จึงได้ผ่านความเห็นชอบ จากการประชาพิจารณ์ระดับชาติใน
ปี  พ.ศ. 2536 แต่ก็ยังมีการถกเถียงเก่ียวกับกฎหมายนี้มาโดยตลอด จนกระทั่งร่างพระราชบัญญัติป่า
ชุมชนได้รับการเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติในปี พ.ศ. 2552 แต่ก็ถูกกลุ่มผู้ไม่เห็นด้วยกับ
กฎหมายฉบับนี้ได้ส่งพระราชบัญญัติป่าชุมชนที่ผ่านการเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ให้ศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยในประเด็นที่ว่าร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... มาตรา 25 และมาตรา 35 
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 จนกระทั่งศาล
รัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยที่ 15/2552 ว่าร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. .... ตราขึ้นโดยไม่ถูกต้อง
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและเป็นอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคสาม ท าให้ใน
ปัจจุบันร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนจึงยังไม่ได้มีการประกาศใช้ และการจัดการทรัพยากรป่ายังอยู่ใน
การจัดการจากรัฐฝ่ายเดียว โดยที่ประชาชนยังไม่มีกฎหมายรองรับเพ่ือให้สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมใน
การจัดการทรัพยากรป่าได้อย่างถูกต้อง 

3) การบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม 
 การบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือการมีส่วนร่วม 
ในการจัดการน้ าและบ ารุงรักษาระบบชลประทาน เมื่อพิจารณาจากหลักการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าท าให้การด าเนินการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าต้องมีการ
พัฒนาองค์กรภาคประชาชนให้มีความเข้มแข็งและให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมกับภาครัฐในการบริหาร
จัดการ การบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม เป็นการด าเนินการที่เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งรูปแบบการบริหารจัดการชลประทาน โดยเกษตรกรมีส่วนร่วมแบ่ง
ออกเป็น 3 ระยะ คือ ระยะแรกก่อนการก่อสร้าง เพ่ือให้เกษตรกรได้มีส่วนร่วมตั้งแต่เริ่มโครงการ
ชลประทาน ระยะที่สองการร่วมศึกษาความเหมาะสมและร่วมออกแบบก าหนดจุดที่ตั้งอาคาร
ชลประทาน วางแนวคลองส่งน้ า ระหว่างการก่อสร้าง และระยะสุดท้ายการร่วมตรวจสอบงาน
ก่อสร้างให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชนหลังการก่อสร้างหรือการส่งน้ าและบ ารุงรักษา ซึ่ง
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เป็นการกระจายอ านาจในการจัดการชลประทานในระดับไร่นาของหน่วยงานของรัฐให้เกษตรกรผู้ใช้
จากระบบชลประทานเข้ามาควบคุมการจัดการแทน โดยเกษตรกรผู้ใช้น้ ารวมตัวกันจัดตั้งเป็นกลุ่มผู้ใช้
น้ าชลประทาน ส่วนหน่วยงานของรัฐจะดูแลในส่วนของแหล่งน้ าและคลองชลประทานสายหลัก และ
มีการจัดการร่วมกันระหว่างกลุ่มผู้ใช้น้ าในเขตชลประทานกับเจ้าหน้าที่ชลประทาน ในการวางแผน
เพราะปลูก วางแผนส่งน้ า ร่วมส่งน้ า และร่วมกันบ ารุงรักษาอาคารชลประทาน อย่างไรก็ตามการมี
ส่วนร่วมในการบริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วม ยังไม่ประสบความส าเร็จเนื่ องมาก
จากสาเหตุหลายประการ คือ ประการที่หนึ่งการขาดการสร้างแรงจูงใจให้ทุกฝ่ายโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
เกษตรกรเข้ามามีส่วนร่วม เนื่องจากความส าเร็จของการมีส่วนร่วมจะต้องเกิดจากความเข้าใจและเห็น
ถึงประโยชน์ของผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง แต่การด าเนินการด้านการมีส่วนร่วมในปั จจุบันเป็นเพียงการ
กิจกรรมเสริมของโครงการชลประทาน ท าให้ความร่วมมือจากเกษตรกรมีอย่างจ ากัดอยู่เพียงตาม
กรอบขั้นต่ าที่โครงการชลประทานก าหนดเท่านั้น ประการที่สองแนวทางการมีส่วนร่วมเป็นการเน้น
ด้านการพัฒนากลุ่มผู้ใช้น้ าแต่ไม่ได้ตอบสนองต่อความต้องการของเกษตรผู้ใช้น้ า ประการที่สามการ
ด าเนินงานตามแนวทางการมีส่วนร่วมปัจจุบันยังขาดกิจกรรมบางประการที่จะน าไปสู่การมีส่วนร่วม
อย่างแท้จริง ประการที่สี่การด าเนินงานของกลุ่มผู้ใช้น้ าขาดการสนับสนุนด้านการเงิน โดยไม่มี
งบประมาณสนับสนุนด้านการด าเนินงานจากหน่วยงานของรัฐ  และประการสุดท้ายการด าเนิน
กระบวนการด้านการมีส่วนร่วมยังไม่สะท้อนการด าเนินงานของโครงการชลประทานและกลุ่มผู้ใช้น้ าที่
มีความหลากหลาย จึงมีความจ าเป็นต้องหาแนวทางแก้ไขโดยการสร้างแรงจูงใจให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง
เห็นถึงผลดีจากการมีส่วนร่วมและสามารถได้รับประโยชน์ที่เป็นจริงในทางปฏิบัติ โดยสิ่งที่ส าคัญสิ่ง
หนึ่งก็คือ การปรับปรุงกฎหมายเพ่ือยกสถานะภาพของกลุ่มผู้ใช้น้ าในเขตชลประทาน และต้อง
เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับกลุ่มผู้ใช้น้ าในเขตชลประทานให้มีความชัดเจน ให้มีบทบาท ก าหนด
กติกา ข้อปฏิบัติการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ตลอดจนการลงโทษผู้ละเมิดกติกาในการส่งน้ า หากการ
บริหารจัดการชลประทานโดยเกษตรกรมีส่วนร่วมประสบความส าเร็จ จะส่งผลดีต่อเกษตรกรให้
สามารถมีส่วนวางแผนการส่งน้ าร่วมกับโครงการชลประทาน ท าให้การจัดสรรน้ าเป็นไปตามความ
ต้องการและมีความเหมาะสม หากเกษตรกรผู้ใช้น้ ามีบทบาทมากขึ้นในการบริหารจัดการทรัพยากร
น้ า เกษตรกรก็จะสามารถวางแผนการเพาะปลูกได้อย่างมีประสิทธิภาพและยังเป็นการเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งให้กับกลุ่มผู้ใช้น้ า รวมทั้งท าให้โครงการชลประทานเองได้รับข้อมูลความต้องการน้ าที่
ถูกต้อง เพ่ือให้การวางแผนการส่งน้ ามีความแม่นย าและมีประสิทธิภาพสูงสุด 
  
 
 



บทที่ 6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 

จากการศึกษาบทบาทของประชาชนในการจัดการร่วมด้านสิ่งแวดล้อมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะพบว่าในอดีตจนถึงปัจจุบันการใช้สิทธิในทรัพยากรร่วมกันใน
ประเทศไทยจะด าเนินการโดยผ่านการจัดการโดยรัฐ ซึ่งละเลยการมีส่วนร่วมของประชาชนและได้
น ามาซึ่งปัญหาด้านประสิทธิภาพในการจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม เพราะการจัดการในรูปแบบ
ที่รัฐเป็นผู้มีบทบาทในการจัดการดังกล่าวไม่สามารถหยุดยั้งการสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมได้ นอกจากนั้นการจัดการโดยรัฐส่วนหนึ่งในปัจจุบันน ามาซึ่งการต่อต้านจากชุมชนหรือ
ประชาชนที่อาศัยอยู่ในพื้นท่ี เพราะเป็นการจัดการที่มีลักษณะเป็นการสั่งการจากบนลงล่าง กฎหมาย
ที่น ามาใช้ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของรัฐส่วนใหญ่จะให้อ านาจแก่รัฐมนตรี 
อธิบดีและคณะกรรมการตามกฎหมายซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้าราชการประจ า โดยละเลยหรือไม่ค านึงถึง
สิทธิของชุมชนในพ้ืนที่ เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้ามามีบทบาทในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมากขึ้น มีบทบัญญัติที่เป็นการให้ “สิทธิในสิ่งแวดล้อม” แก่
ประชาชนมากกว่ารัฐธรรมนูญในอดีต แต่เนื่องมาจากปัญหาความไม่ชัดเจนในบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฯ 2540 เช่น การมีบทบัญญัติที่ว่า “ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” ท าให้ฝ่ายรัฐก็ยังเป็นผู้มี
บทบาทในการเป็นผู้จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมากกว่าภาคประชาชน นอกจากนี้
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นกฎหมายที่บังคับใช้มานาน 
บทบัญญัติ ของกฎหมายส่ วน ใหญ่ มุ่ ง เ น้ น ให้ ค วามส าคัญกั บระบบจั ดการ  เ พ่ื อน า เอา
ทรัพยากรธรรมชาติมาใช้ในฐานะปัจจัยการผลิตส่วนใหญ่และบางฉบับให้ความส าคัญกับระบบจัดสรร
ผลประโยชน์ระหว่างรัฐผู้ให้สัมปทานกับเอกชนผู้รับสัมปทาน และกฎหมายที่เกี่ยวข้องยังมีข้อจ ากัดใน
หลายเรื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งฐานคิดของกฎหมายดังกล่าวยังมุ่งเน้นค าอธิบายธรรมชาติในเชิง
กายภาพเป็นหลัก ซึ่งต้องอาศัยการจัดการสิ่งแวดล้อมด้วยวิธีทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเป็น
ส าคัญเป็นผลให้อ านาจหน้าที่และบทบาทในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตกอยู่กับ
ภาครัฐเป็นส่วนใหญ่ นอกจากนี้ กฎหมายหลายฉบับยังไม่มีการแก้ไขให้สอดคล้องกับสภาพปัญหาใน
ปัจจุบัน บางฉบับยังไม่ครอบคลุมประเด็นที่จ าเป็นต่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
อย่างครบถ้วน บางฉบับยังไม่มีบทลงโทษที่เพียงพอที่จะท าให้มีการปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด และ
หลายฉบับยังไม่สามารถบังคับใช้ได้อย่างจริงจัง กฎหมายส่วนใหญ่ไม่สามารถตอบสนองต่อความ
เปลี่ยนแปลงของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บทบัญญัติในกฎหมายนั้นๆ  มีฐานคิดที่ให้
อ านาจแก่ฝ่ายรัฐมาก และไม่ได้มีบทบัญญัติท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่อย่างใด  

เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้รับการประกาศใช้ รัฐธรรมนูญ
ฯ ฉบับนี้ได้มีการน าเอาลักษณะของการจัดการร่วม (Co-Management) มาบัญญัติไว้ในบทบัญญัติที่
เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยบัญญัติอยู่ในมาตรา 66 ที่บัญญัติว่า 
“บุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือ ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟู
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จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของ ชาติ และมีส่วนร่วม
ในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั้ง
ความ หลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน” แต่เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในระดับพระราชบัญญัติยังไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายฉบับใดได้
น าเอาหลักการจัดการร่วมไปบัญญัติไว้ ท าให้เกิดปัญหาในระดับปฏิบัติแม้ว่าในระดับชุมชนและ
ท้องถิ่นจะมีการน าเอาหลักการจัดการร่วมไปใช้ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เช่น 
การจัดการป่าชุมชน การจัดการทรัพยากรประมงชายฝั่ง  และการจัดการชลประทาน แต่การ
ด าเนินการที่ผ่านมาภาครัฐได้อาศัยการตีความกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม เช่น พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
ในลักษณะที่เป็นคุณกับประชาชน เพ่ือรองรับกับระบบการจัดการทรัพยากร โดยที่ยังไม่มีกฎมาย
เฉพาะที่จะน ามาใช้กับการจัดการร่วมกันระหว่างรัฐและประชาชน ซึ่งจะต้องเป็นหน้าที่ของผู้ที่
เกี่ยวข้องที่จะต้องด าเนินการปรับปรุงกฎหมายดังกล่าวต่อไป เพ่ือให้มีกฎหมายที่น าเอาหลักการ
จัดการร่วมไปบัญญัติไว้ในกฎหมายที่ใช้ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้มีการ
ความสอดคล้องและเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ ต่อไป  
 
6.2 ข้อเสนอแนะ 

1) บทบาทของประชาชนที่จะเข้ามามีร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ในฐานะผู้ที่เป็นผู้ก าหนดกติกาในการใช้และการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมยังประสบ
ปัญหาในทางปฏิบัติมาก เพราะบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเป็นบทบัญญัติในระดับวางหลักการเท่านั้น 
ดังนั้นทุกภาคส่วนจ าเป็นที่จะต้องผลักดันให้มีการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องและมาตรการต่างๆ ที่
เหมาะสม ทั้งนี้การจัดการร่วมควรมีองค์ประกอบดังนี้ ความชัดเจนของขอบเขต (Boundaries) การมี
ความสอดคล้อง (Congruence) การเปิดให้สมาชิกส่วนใหญ่มีส่วนร่วมในการตัดสินใจและปรับปรุง
กฎกติกา (Collective-Choice Arrangements) มีการสอดส่องดูแลที่มีประสิทธิผล (Effective 
Monitoring) มีการลงโทษอย่างค่อยเป็นค่อยไป (Graduated Sanctions) การมีกลไกจัดการความ
ขัดแย้ง (Conflict Resolution Mechanisms) และกลไกระหว่างผู้ใช้กับเจ้าหน้าที่รัฐ การที่รัฐให้การ
ยอมรับในสิทธิของชุมชน (Recognition of Rights) กติกาและกระบวนการจัดการทรัพยากรจะต้อง
เชื่อมโยงสอดรับกับกฎหมาย (Nested Enterprises) โดยมีระบบการจัดการของชุมชนเป็นฐานราก
การเตรียมการจัดการในส่วนของผู้เกี่ยวข้องหรือหุ้นส่วน (Partnership) การก าหนดแผนงานและ
ข้อตกลงร่วมในการจัดการร่วม (Plans and Agreements) การน าแผนงานไปปฏิบัติ 
(Implementing เพ่ือรองรับวางแนวทางปฏิบัติของทุกภาคส่วน โดยภาครัฐ (ฝ่ายการเมือง) ภาค
ราชการ (ส่วนราชการและข้าราชการ) ภาคเอกชน และภาคประชาชนควรร่วมมือกันท าการผลักดัน 
ซึ่งภาครัฐควรต้องมีกลไกสนับสนุนให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน เพ่ือท าให้การจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฯ ต่อไป 

2) หากมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญฯ ฉบับปัจจุบันตามนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงไว้กับ 
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รัฐสภา การแก้ไขรัฐธรรมนูญฯ มีความเป็นไปได้ว่ารัฐธรรมนูญฯ ที่จะมีการร่างขึ้นใหม่อาจจะส่งผลต่อ
การเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของรัฐให้เปลี่ยนแปลงไปจาก
รัฐธรรมนูญฯ ฉบับปัจจุบัน ดังนั้นการร่างรัฐธรรมนูญฯ ฉบับใหม่ ผู้ร่างควรที่จะต้องค านึงถึง
แนวความคิดที่ได้มีการยอมรับของประชาชนซึ่งเป็นแนวความคิดที่มีจุดเริ่มต้นมาจากรัฐธรรมนูญฯ 
2540 และ รัฐธรรมนูญฯ 2550 มาเป็นตัวตั้ง กล่าวคือ ผู้ร่างควรจะต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของ 
ประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เนื่องจากการมีส่วนร่วมของประชาชนนี้  
จะมีส่วนช่วยให้การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นไปอย่างราบรื่น เกิดประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผลและเป็นสิ่งที่จะช่วยขจัดการต่อต้านของประชาชนต่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมโดยรัฐ เพราะหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลักการที่ได้รับการยอมรับใน 
ระดับสากล การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นคุณค่าที่ส าคัญประการหนึ่งของการพัฒนาประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) และเป็นหลักการส าคัญของธรรมาภิบาลซึ่งจะน าไปสู่
การบริหารจัดการและการตัดสินใจที่ก่อให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวมมากขึ้น ในส่วนของการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั้น หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนยังถือว่าเป็นองค์ประกอบ 
ส าคัญของการพัฒนาแบบยั่งยืน เช่นเดียวกันกับพัฒนาการในประเทศอ่ืนๆ และในระดับนานาชาติ  
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนได้ถูกก าหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  และเป็น
ส่วนหนึ่งของแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2551 – พ.ศ. 2555) เพ่ือรองรับการ
เปลี่ยนแปลงในยุคโลกาภิวัฒน์โดยยึดหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีและประโยชน์สุขของ
ประชาชน 
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