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บทคัดยอ 

บทความชิ้นนี้ ผูเขียนไดนําเสนอใหเห็นความสําคัญ 2 ประการคือ 1) การทบทวนให
เห็นถึงแนวทางการกระจายอํานาจท่ีเชื่อมโยงกับการขับเคลื่อนพลังของชุมชนทองถ่ิน ท่ีมุงเนน
ใหกลุมตางๆ ในทองถ่ินไดเขามามีพ้ืนท่ีในการกําหนดทิศทางการพัฒนาและแกไขปญหา 
ในระดับทองถ่ิน และ 2) การเชื่อมโยงแนวคิดการกระจายอํานาจไปสูรูปธรรมปฏิบัติการ 
ของทองถ่ิน ท่ีไดเชื่อมโยงพลังตางๆ ใหเขามาเปนองคาพยพของการแกไขปญหาการจัดการ 
ปาไมและท่ีดิน ผานการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภายใตการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม จนนําไปสูการหาทางออกในการแกไข
ปญหาในระดับทองถ่ินอยางเปนระบบ 
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Decentralization and the Use of Local Authority:  
A Case Study of District Ordinance Issuance  

in Natural Resource Management 
Olarn Ongla2 

 
Abstract 

In this article, the author proposes two issues as the following. First, the study 
focuses on a review to demonstrate the guideline of decentralization. This 
guideline offers the link to local communities’ power and focuses on the 
community-based participation for local development and problem solving. 
Second, the implementation of decentralizing concept and the authorities to 
resolve the problem of forest and land management are also highlighted under 
the Local Administrative Organization’ authorities and the Local Ordinance on 
Natural Resource Management and Environment. The results could lead to 
systematic solutions for local problems. 
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1. บทนํา 

การกระจายอํานาจสูทองถ่ินเปนรากฐานสําคัญท่ีสะทอนถึงกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินรวมถึงการนําไปสูการจัดปรับความสัมพันธระหวางรัฐสวนกลาง
กับทองถ่ิน (ทองถ่ินในความหมายดังกลาวมิใชเพียงแคองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น  
หากหมายรวมถึงชุดความสัมพันธขององคาพยพตางๆ ท่ีเชื่อมโยงประสานกันในชุมชนทองถ่ิน 
เชน กํานัน ผูใหญบาน องคกรชุมชน อาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมูบาน หรือ อสม.  
กลุมเยาวชน แมบาน) ท่ีจะสามารถนําไปสูการพัฒนาใหเกิดกลไกเชิงสถาบันในระดับทองถ่ิน 
ท่ีจะสามารถเขาไปจัดความสัมพันธกับกลไกภาคสวนตางๆ ไมวาจะเปนภาคประชาสังคม  
กลุมพลังพลเมืองตางๆ รวมถึงการจัดปรับบทบาทและหนาท่ีของรัฐสวนกลางใหเหลือแตภารกิจ
หลักเทาท่ีจําเปน เพ่ือใหภาคประชาชนไดเขามามีสวนในการบริหารจัดการชุมชนทองถ่ิน  
ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินมากข้ึน เพ่ือท่ีจะนําไปสูการพัฒนาและยกระดับ
กระบวนการตัดสินใจทางการเมืองและเศรษฐกิจไปรวมกัน (Cheema & Rondinelli, 2007, 
p. 171) 

อาจกลาวไดวาบริบทของพ้ืนท่ีตางๆ ของแตละทองถ่ินจะมีความแตกตางหลากหลาย
กันออกไป อาทิเชน สภาพทางเศรษฐกิจ สภาพทางสังคม วัฒนธรรม หรือองคกรทางการเมือง 
จากความหลากหลายดังกลาว รัฐบาลสวนกลางยอมไมสามารถท่ีจะตอบสนองตอความตองการ
เหลานั้นไดอยางเหมาะสมสอดคลอง (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย, 2545, น. 5) ขณะเดียวกันกลไกรัฐ
ในชวงเปลี่ยนผานเองก็มีขีดความสามารถรวมถึงประสิทธิภาพและทรัพยากรท่ีคอนขางจํากัด 
ในการตอบสนองการแกไขปญหาใหตรงกับความตองการและความเทาทันตอเหตุการณ 
ท่ีเกิดข้ึนในแตละทองถ่ิน เชน ในชวงสถานการณโควิด 19 ราชการสวนกลางจําเปนตองอาศัย
กลไกสวนทองถ่ินเปนอยางมากในการออกแบบการทํางาน รวมถึงการรับมือและแกไขปญหาใน
ระดับพ้ืนท่ี ผลจากการทํางานดังกลาวสะทอนใหเห็นวาทองถ่ินสามารถบริหารสถานการณ 
ไดอยางมีประสิทธิภาพและสามารถนําไปสูการวางแผนในการฟนฟูไดอยางเปนระบบ ดังนั้น 
การทํางานเพ่ือนําไปสูการแกไขปญหาในระดับทองถ่ินตองอาศัยความตอเนื่องจากการ
ขับเคลื่อนพลังความรวมมือในการทํางานของทองถ่ิน พลังความรวมมือของทองถ่ินไดนําไปสู
การมีสวนรวมของภาคสวนตางๆ ไมวาจะเปนกระบวนการวางแผนพัฒนาทองถ่ิน การพัฒนา
ระบบสงเสริมสุขภาพชุมชน การพัฒนาระบบการศึกษาผานการสรางหลักสูตรทองถ่ิน  
การจัดทําขอบัญญัติทองถ่ินในการแกไขบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
ในระดับทองถ่ิน 



การกระจายอํานาจและปฏิบัติการของการใชอํานาจทองถ่ิน • โอฬาร อองฬะ 

98 

หากทวาสิ่งเหลานี้ถูกทําใหเลือนลางจางหายไปในชวงหลายปท่ีผานมา ความถดถอย
ของการพัฒนาประชาธิปไตยในทองถ่ิน สะทอนผานการรวมศูนยอํานาจจากระบบบริหาร
ราชการสวนกลางบนบริบทของการเมืองแบบรัฐราชการ หรือท่ีเรียกวา Bureaucratic Polity 
(ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย, 2555, น. 33) ซ่ึงสงผลใหความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในการบริหารจัดการทองถ่ินถูกกํากับจากทิศทางของกระทรวงมหาดไทย โดยการสรางเง่ือนไข
ทางกฎหมายผานการออกพระราชบัญญัติตางๆ ข้ึนมากํากับและควบคุมองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน รวมถึงมีแนวโนมท่ีจะรักษารูปแบบของการรวมอํานาจเขาสูสวนกลางเอาไว โดย
ขาราชการท่ีรับผิดชอบอาจมีความเห็นวาประชาชนยังไมพรอมท่ีจะปกครองตนเอง
ขณะเดียวกันพ้ืนท่ีการสื่อสารตางๆ ท่ีจะสะทอนบทบาทการทํางานของทองถ่ิน ตัวอยางดีๆ 
(Best Practices) ก็ถูกทําใหหายไปอยางมีนัยยะ จนเราและผูคนสังคมเกือบลืมไปวาบทบาท
ความสําคัญของการบริหารจัดการทองถ่ินอยูตรงไหน ในสถานการณการเมืองการปกครอง
ปจจุบัน 

ภายใตบทความชิ้นนี้  ผู เ ขียนไดนํ า เสนอให เห็นความสํา คัญ 2 ประการคือ  
1) การทบทวนใหเห็นถึงแนวทางการกระจายอํานาจท่ีเชื่อมโยงกับการขับเคลื่อนพลังของ 
ชุมชนทองถ่ิน ท่ีมุงเนนใหกลุมตางๆ ในทองถ่ินไดเขามามีพ้ืนท่ีในการกําหนดทิศทางการ 
พัฒนาและแกไขปญหาในระดับทองถ่ิน และ 2) ผูเขียนจะไดนําเสนอใหเห็นสิ่งท่ีเรียกวา 
รูปธรรมปฏิบัติการของทองถ่ินท่ีเชื่อมโยงพลังตางๆ ใหเขามาเปนองคาพยพของการแกไขปญหา
ท่ีสําคัญในพ้ืนท่ีภาคเหนือ คือปญหาความขัดแยงในการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาต ิ
และสิ่งแวดลอม โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดการปาไมและท่ีดิน ผานการสะทอนความรวมมือ 
ของภาคสวนตางๆ ในทองถ่ินท่ีลุกข้ึนมาใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เขามาเปน
เครื่องมือในการแกไขปญหา จนนําไปสูการหาทางออกในการแกไขปญหาในระดับทองถ่ินอยาง
เปนระบบ โดยท้ัง 2 ประเด็นมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 

 
2. การทบทวนแนวทางการกระจายอํานาจและการขับเคล่ือนพลังของชุมชนทองถิ่น 

การกระจายอํานาจถือเปนแนวคิดสําคัญท่ีถูกนํามาใชผานการปฏิบัติการในระดับพ้ืนท่ี
ทองถ่ิน โดยเฉพาะทิศทางการพัฒนาในระดับทองถ่ิน รวมไปถึงการนําไปสูแกปญหาความ
ขัดแยงในมิติตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดการทรัพยากรปาไมและท่ีดินในระดับชุมชน
ทองถ่ินท่ีสามารถเปดพ้ืนท่ีใหภาคสวนตางๆ เขามาเปนภาคีในการออกแบบรวมถึงสนับสนุน
การแกไขปญหาอยางเปนระบบ รวมไปถึงการทํางานในลักษณะของการบริหารจัดการรวม  
เม่ือยอนพินิจแนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจ จะพบวาการกระจายอํานาจเปน
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แนวความคิดเก่ียวกับการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งท่ีมีท่ีมาจากตางประเทศ โดยมุงเนน
การเปดโอกาสใหประชาชนในพ้ืนท่ีไดปกครองกันเอง รวมท้ังสามารถทํากิจกรรมตางๆ ไดอยาง
อิสระ (นันทวัฒน บรมนันท , 2549, น. 19-22) ขณะเดียวกันปกครองทองถ่ิน (Local 
Government) ก็ถือเปนรูปแบบการปกครองท่ีสําคัญและจําเปนอยางยิ่งในสภาพสังคมใน
ปจจุบัน ท้ังนี้ ดวยขอเท็จจริงท่ีสําคัญประการหนึ่งท่ีวาในพ้ืนท่ีตางๆ ของแตละประเทศจะมี
ความแตกตางหลากหลายกันออกไป อาทิเชน สภาพทางเศรษฐกิจ สภาพทางสังคม หรือแมแต
สภาพทางการเมืองเอง เม่ือแตละพ้ืนท่ีของประเทศมีความหลากหลาย รัฐบาลกลางยอมไม
สามารถท่ีจะตอบสนองตอความตองการเหลานั้นไดอยางเหมาะสมสอดคลอง ดังนั้น องคกร
ปกครองทองถ่ิน จึงเปนการจัดการปกครองท่ีเปดโอกาสใหประชาชนไดเลือกตัวแทนของ
ทองถ่ินเองมาเปนผูกําหนดนโยบายและแนวทางในการบริหารงาน เพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวแทน
ผลประโยชนของทองถ่ิน รวมถึงจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหสอดคลองตอความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ จากเง่ือนไขสําคัญนั้นเอง ทองถ่ินจําเปนจะตองมีอํานาจและความ
เปนอิสระ (Autonomy) จากรัฐบาลกลางในหลายๆ ทาง (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย, 2545, น. 5) 

ในขณะเดียวกันแนวความคิดเก่ียวกับลักษณะการกระจายอํานาจท่ีสําคัญประการหนึ่ง
คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเรื่องจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลางไปใหชุมชน
ซ่ึงตั้งอยูในทองถ่ินตางๆ ของประเทศ หรือหนวยงานบางหนวยงานรับผิดชอบจัดทําอยางเปน
อิสระจากองคกรปกครองสวนกลาง ดังนั้น จะเห็นไดวาการกระจายอํานาจ ปรากฏใหเห็น  
2 รูปแบบ รูปแบบท่ีหนึ่ง คือ การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน หรือกระจายอํานาจตามอาณาเขต 
หมายถึง การมอบอํานาจใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะบางเรื่องภายในเขต 
ของแตละทองถ่ิน และทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร และรูปแบบท่ีสอง  
การกระจายอํานาจตามบริการ หรือการกระจายอํานาจทางเทคนิค หมายถึง การโอนกิจการ
บริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลาง ไปใหหนวยงานบางหนวยงาน
รับผิดชอบจัดทําแยกตางหากและอยางเปนอิสระ โดยปกติแลวจะเปนกิจการ ซ่ึงการจัดทําตอง
อาศัยความรูความชํานาญทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหนึ่งเปนพิเศษ เชน การสื่อสาร 
วิทยุกระจายเสียงและโทรทัศน การผลิตกระแสไฟฟา เปนตน (โกวิทย พวงงาม, 2552, น. 37) 

ในมิติการปกครองทองถ่ิน เม่ือวิเคราะหผานมุมมองดานกฎหมายจะเห็นวาทองถ่ิน 
ตองมีความอิสระในการปกครองตนเอง อันไดแกการมีอาณาเขตพ้ืนท่ีในการปกครองของตน 
การมีองคกรมาจากการเลือกตั้ง การมีสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย การมีอิสระทาง 
การคลัง คือมีรายไดและงบประมาณของตนเองท่ีเพียงพอ และการมีอิสระในดานอํานาจหนาท่ี
คือมีภารกิจท่ีชัดเจนตลอดจนไปถึงอํานาจในการจัดทํา วางแผน ตัดสินใจเก่ียวกับนโยบาย 
ในการบริหารสวนทองถ่ินของตนเอง และประการสําคัญ องคกรดังกลาวจะตองมีอํานาจอิสระ 
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(Autonomy) ในการปฏิบัติอยางเหมาะสม การมอบอํานาจจากสวนกลางมีวัตถุประสงคเพ่ือให
ประชาชนในทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณในการปกครอง
ของระบอบประชาธิปไตย ไมวาจะเปนสวนรวมในการเสนอปญหา ตัดสินใจ การตรวจสอบการ
ทํางาน และรวมรับบริการสาธารณะตางๆ อยางไรก็ตาม แมวาการปกครองทองถ่ินจะมีอิสระ 
ในการดําเนินงานแตก็ยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐสวนกลาง (สมคิด เลิศไพฑูรย และ
มรุต วันทนากร, 2547, น. 5-6; วุฒิสาร ตันไชย, 2552, น. 7) 

นัยยะอีกประการของการปกครองทองถ่ินท่ีมีความหมายมากกวาการปกครอง คือ  
การจัดการทรัพยากรตางๆ ของทองท่ีหนึ่งภายในรัฐแหงหนึ่งท่ีมีขอบเขตชัดเจน (Defined 
Boundaries) มีฐานะเปนนิติบุคคล (Legal Entity) มีโครงสรางและอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไว
ดวยกฎหมายท่ัวไปและกฎหมายพิเศษ (An institutional structure with powers and 
duties laid down in general / or special statutes) โดยแทจริงนั้น รูปแบบการปกครอง
ทองถ่ินนั้นก็ไมไดมีความแตกตางกับการเมืองระดับชาติ ในแงท่ีวาควรมีลักษณะอยางไรและ 
มีบทบาทอยางไรในแตละรัฐ กระนั้นเองความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local Autonomy)  
จะสามารถดํารงคงอยูและพัฒนาตอไปไดตองอาศัยปจจัยสําคัญ 2 ประการ คือ หนึ่ง การเติบโต
ของเสรีชน และสอง การคาขายภายในทองถ่ินนั้นๆ นั่นหมายความวา การคาขายทําใหเกิด
รายไดของเมือง ทําใหเมืองเติบโตไปไดและทองถ่ินก็ยังคงมีความอิสระในการจัดการตนเอง
ตราบเทาท่ียังมีกําลังของรายไดท่ีเกิดข้ึนจากการคาขายภายในเมืองอยูและยังคงความเปน
เอกลักษณของทองถ่ิน (Local Identities) ไวได (ธเนศวร เจริญเมือง, 2550, น. 27) แตหาก
เม่ือใดท่ีทองถ่ินไมสามารถกอใหเกิดรายไดท่ีคงอยูได การแทรกแซงจากรัฐหรือองคกรสวนกลาง
ของรัฐจะเกิดข้ึนเพ่ือเขาพยุงหรือชวยเหลือใหทองถ่ินนั้นอยูรอดตอไปได แตก็จะเปลี่ยนรูปแบบ
และเอกลักษณของทองถ่ินไปใหมีความคลายคลึงกับเอกลักษณของสวนกลางมากยิ่งข้ึน 

ในขณะเดียวกัน เราก็ไมอาจปฏิเสธไดวาผลผลิตจากระบบอุปถัมภ ไดแผขยายตัวลงมา
สูทองถ่ินอยางรวดเร็ว ซ่ึงปรากฏใหเห็นในระบบหัวคะแนน หรือท่ีเรียกวา “Vote-Chief 
Systems” ท่ีไดสะทอนใหเห็นถึงของความสัมพันธของกลุมอิทธิพลทองถ่ิน ผานระบบ
หัวคะแนน ท่ีมาจากชองวางระหวางการเมืองทองถ่ินกับการเมืองสวนกลาง ท่ีกระบวนการ
ตัดสินใจของทองถ่ินจะถูกผลักไปสูพรรคการเมืองและการเมืองในระดับชาติ จนทําใหการเมือง
ของทองถ่ินไมสามารถสรางเง่ือนไขและปฏิบัติการไดอยางมีประสิทธิภาพ (Ockey, 2004,  
p. 27) ความเก่ียวเนื่องดังกลาวยกระดับจากระบบอุปถัมภไปสูระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
ท้ังระบบ (Patron-Client Relationship) โดยเปนความสัมพันธแบบผูอุปถัมภและผูอยูใต
อุปถัมภ โดยผูมีอํานาจและมีอิทธิพลมากกวาใหความชวยเหลือแกผูออนแอกวา ผลผลิตจาก
ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภท้ังระบบไดสงผลใหเกิดการพัฒนาไปสูระบบความสัมพันธ 
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เชิงอุปถัมภในแนวระนาบ โดยเปนการตกรางวัลใหกับหัวคะแนนซ่ึงไมเพียงแตรางวัลท่ีเปน
ทรัพยสินเทานั้น แตเปนการอุปถัมภผานการดึงเอาลูกหลานและญาติพ่ีนองเขามาทํางาน 
ในตําแหนงลูกจางท่ัวไปในองคกรตางๆ รวมถึงการดูแลการศึกษา การเลาเรียน สวัสดิการตางๆ 
ใหกับครอบครัวของผูท่ีทําหนาท่ีเปนแกนนําหรือหัวคะแนน  

รูปธรรมของพลังทองถ่ินจึงมีความสําคัญในการเชื่อมโยงใหเกิดการเปลี่ยนแปลง  
ท่ีจําเปนตองอาศัยกระบวนการมีสวนรวมจากภาคสวนตางๆ ไมวาจะเปนภาคประชาชน องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน นักวิชาการ องคกรพัฒนาเอกชน หนวยงานภาคราชการในระดับพ้ืนท่ี  
ในการสรางความรวมมือกันในการแกไขปญหามากข้ึน รูปแบบการทํางานในชวงท่ีผาน ไดเกิด
การเชื่อมโยงการทํางานรวมถึงการยกระดับสรางการเชื่อมโยงกระบวนการทํางานรวมกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคสวนตางๆ ในระดับทองถ่ิน ไปสูการพัฒนากลไกความรวมมือ
อยางเปนรูปธรรมและจริงจังมากยิ่งข้ึน จนนําไปสูสิ่งท่ีเรียกวา “พลังของชุมชนทองถ่ิน”  
พลังดังกลาวไมไดอยูท่ีการรวมกลุมแตเพียงอยางเดียวเทานั้น แตพลังของชุมชนทองถ่ินอยูท่ี 
การยกระดับความคิด ความรู เพ่ือใหเกิดความเทาทันตอการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึน และจะ
สามารถยกระดับไปสูการจัดการตนเองการทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงดังกลาวในแตละชุมชน
ทองถ่ินมีความแตกตางหลากหลายมีจุดเปลี่ยนท่ีไมเหมือนกัน และการเปลี่ยนแปลงเชนนี้
จะตองเปนการเปลี่ยนแปลงจากภายในชุมชน รวมถึงคนหากลุมพลังภายในชุมชนและการสราง
จุดเปลี่ยน รวมถึงจะตองมีจํานวนของสมาชิกภายในชุมชนมากพอท่ีจะชวยกันสรางกระแสแหง
การเปลี่ยนแปลง ขณะเดียวกันพลังภายนอกก็ถือวาเปนสวนสําคัญท่ีจะเขามาทําหนาท่ีหนุน
เสริมใหเกิดการขับเคลื่อนเชนกัน “แนวคิดการเสริมสรางพลังชุมชนทองถ่ิน” แนวคิดดังกลาวนี้
เปนสวนหนึ่งท่ีไดรับอิทธิพลมาจากแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participation 
Democracy) และแนวคิดวาดวยการเมืองภาคพลเมือง (Civic Politic) ตลอดถึงแนวคิดเรื่อง
ประชาสังคม (Civic Society) โดยท้ังสามแนวคิดดังกลาว เม่ือนําเอาหลักการสําคัญๆ ของ 
แตละแนวคิดมาประกอบสวนข้ึนใหมแลวก็จะเห็นความเชื่อมโยงกัน ดังนี้ 

(1) แนวคิดเรื่องประชาสังคม เปนจินตนาการท่ีตองการท่ีจะสรางเจตจํานงรวมของ
ประชาชนท่ีตองการอยูรวมกันดวยความรับผิดชอบตอตนเอง คนในชุมชนหรือตัวชุมชนเอง  
ตลอดจนถึงสังคมในระดับตางๆ ตางมีหนาท่ีความรับผิดชอบรวมกันดี พ้ืนฐานสําคัญในการเขาใจ
นิยามความหมายของคําวา “ประชาสังคม” มีการใชในความหมายท่ีแตกตางกันออกไป และ 
มีคุณลักษณะเฉพาะและพิเศษคือ ประชาสังคมเปนแนวคิดเชิงยุทธศาสตร (Strategic Concept) 
ซ่ึงหมายถึง การใหความหมาย ลักษณะ องคประกอบของประชาสังคม ยุทธวิธีการขับเคลื่อน
ประชาสังคมเพ่ือนํามาสูสังคมการเมืองในอุดมคติอยูกับประสบการณบทเรียน การระบุปญหา
และสาเหตุท่ีผูคนท่ีละกลุมกอนเผชิญอยูรวมท้ังแนวทางหรือวิธีการ (ชลทิศ ตั้งเจริญ, ม.ป.ป.) 
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เม่ือกลาวถึง “ประชาสังคม” คุณสมบัติสําคัญประการหนึ่งคือ ความเก่ียวพันกับจุดมุงหมาย 
“สาธารณะ” มากกวาจุดมุงหมาย “สวนบุคคล” นั่นหมายความวา ประชาสังคมเปนเรื่องของ
ชีวิตสาธารณะไมใชกิจการสวนบุคคล (เชน ชีวิตในครอบครัวไมใชเรื่องของประชาสังคม) เราอาจ
มีกรอบในการนิยามอยางกวางๆ เพ่ือเขาใจวาอะไรคือ ประชาสังคม จากนิยามของ Larry 
Diamond ท่ีเสนอใหมองประชาสังคมคือ เวทีแหงชีวิตทางสังคมท่ีมีการจัดตั้งข้ึนเองเปนเอกเทศ
จากภาครัฐและนอกภาคการเมือง อันเปนพ้ืนท่ีซ่ึงกลุมและผูกระทําการทางสังคม วัฒนธรรม 
และเศรษฐกิจท่ีหลากหลายมารวมกันแสดงตน เพ่ือและเปลี่ยนขาวสารขอมูลและความคิดและ
ความเชือ่รวม โดยมุงสูจุดมุงหมายและพิทักษหรือเพ่ิมพูนผลประโยชนท่ีเปนรูปธรรมของพวกเขา 
(พฤทธิสาร ชุมพล, ม.ร.ว., 2537, น. 5) 

(2) แนวคิดเรื่องการเมืองภาคพลเมือง เปนแนวคิดท่ีตองการเปดพ้ืนท่ีใหมีปฏิบัติการ
จริงของภาคพลเมืองท่ีมีสํานึกในทางการเมืองอีกแบบหนึ่งหรืออีกชุดหนึ่งท่ีแตกตางไปจาก
ประชาชนท่ีอยูในฐานะผูถูกปกครองในรูปแบบความสัมพันธ แบบไพรฟาก็ดี ในรูปแบบ 
รัฐอุปถัมภก็ดี ดังนั้น การเมืองภาคพลเมืองจึงเนนท่ีพ้ืนท่ีทางการเมือง หมายถึง อํานาจ
สาธารณะหรืออํานาจท่ีเปนของสวนรวมท่ีปรากฏเปนพ้ืนท่ีในรูปธรรม เชน พ้ืนท่ีหนาหมูบาน  
ท่ีสาธารณประโยชน โดยพ้ืนท่ีตางๆ เหลานี้คือพ้ืนท่ีซ่ึงประชาชนดูแลรับผิดชอบใชสอยไดรับ
ประโยชนมาเปนเวลานานจนเกิดหลักการในการบริหารจัดการในลักษณะขอหาม ความเชื่อ 
ระบบความสัมพันธเพ่ือจัดสรรแบงปนหนาท่ีและผลประโยชนท่ีสมาชิกแตละคนจะไดรับ ดังนั้น 
การเมืองภาคประชาชน จึงเปนกระบวนการของประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 
หรือประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) ซ่ึงจะชวยจัดการปญหา 
ท่ีระบอบประชาธิปไตยแบบผูแทน (Representative Democracy) กอข้ึนหรือรับผิดชอบ 
ไมท่ัวถึง การยอมรับกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนมาประกอบการตัดสินใจในเรื่องตางๆ 
ของรัฐจะเทากับการถายโอนอํานาจอธิปไตยท่ีตกคางอยูกับรัฐมาสูประชาชนมากข้ึน (เสกสรร 
ประเสริฐกุล, 2553, น. 202) และเปนการถวงดุลกลไกการตลาดท่ีรับมอบอธิปไตยจากรัฐไทย
ไปแลวบางสวน ตลอดจนชวยขยายระบอบประชาธิปไตยออกไปจากระบอบของชนชั้นนํา 
ใหเปนระบอบท่ีประชาชนมีอํานาจจริงมากข้ึน 

(3) แนวคิดเรื่องประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม เปนแนวคิดท่ีตองการใหความสําคัญ 
กับการสรางกระบวนการในการสรางและจัดความสัมพันธในสองแนวของความสัมพันธ คือ 
ความสัมพันธในแนวแรก เปนการจัดความสัมพันธระหวางประชาชนกลุมตางๆ ท่ีอยูภายใน
ชุมชนและระหวางชุมชนตางๆ ท่ีอยูในพ้ืนท่ีบริเวณเดียวกัน หรือขามพ้ืนท่ีไปยังชุมชนอ่ืนๆ  
ท่ีมีความคิด วัตถุประสงคและแนวทางในการดําเนินการเชนเดียวกันในลักษณะของแนวรวม 
เครือขาย และความสัมพันธ ในแนวท่ีสองเปนการจัดความสัมพันธระหวางประชาชน ชุมชน 
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กับรัฐ หรือกลุมองคกรอ่ืนๆ (ท่ีมีวัตถุประสงคท่ีไมไปในทิศทางเดียวกันหรือขัดแยงกัน หรือ 
เปนปฏิปกษตอชุมชน) ความสัมพันธในแนวนี้มักจะถูกมองวาชุมชนดอยกวาอํานาจนอยกวา 
ไมมีพลังอํานาจตอรอง 

ดังนั้น กระบวนการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปสูทองถ่ิน จึงเปนยุทธวิถีและ
เครื่องมือท่ีสําคัญท่ีท้ังภาคประชาชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถนํามา
ประยุกตใชเปนแนวทางท่ีจะสรางความเข็มแข็งใหกับชุมชน รวมไปถึงการแกปญหาในระดับ
ทองถ่ินไดเปนอยางดีและมีประสิทธิภาพ โดยจะตองเชื่อมโยงกับการสรางพลังใหกับชุมชน
ทองถ่ินควบคูไปดวย เพ่ือจะทําใหการกระจายอํานาจไมผูกยึดอยูแคการกระจายอํานาจใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงหนวยเดียว หากแตตองทําใหองคาพยพตางๆ สามารถเขาถึง
และสรางจุดเชื่อมโยงการทํางานในระดับทองถ่ินรวมกันตอไปไดอยางมีทิศทาง และนั้นเอง 
จะสงผลใหเกิดการเปลี่ยนจัดวางตําแหนงแหงท่ีของอํานาจในระดับทองถ่ิน สวนภูมิภาค และ
สวนกลาง อยางนอยใน 2 มิติกวางๆ คือ 

(1) ในมิติของโครงสรางรูปแบบการกระจายอํานาจ (Structural Function) ท่ีรัฐ
สวนกลางไดถายโอนอํานาจหนาท่ี ภารกิจกับงบประมาณ ผานมายังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ภายใตผูบริหารและสมาชิกสภาทองถ่ิน ท่ีมาจากกระบวนการเลือกตั้งของประชานในเขตพ้ืนท่ี
ตําบลทองถ่ินนั้นๆ เพ่ือนํามาใชในการดําเนินงานดานตางๆระดับทองถ่ิน ตามโครงสรางอํานาจ
และภารกิจ 

(2) ในมิติการสรางพ้ืนท่ี (Space and Area) การมีสวนรวมของภาคประชาชน  
ภาคีภาคสวนตางๆ ในการเขามาดําเนินการในลักษณะเรียกวา การบริหารจัดการทองถ่ิน 
ประเด็นนี้เองสงผลใหขบวนการเคลื่อนไหวของขบวนองคกรชาวบาน ภาคสวนตางๆ โดยเฉพาะ
อยางยิ่งองคกรเครือขาย กลุมพลังตางๆ ไดเชื่อมโยงประสานทํางานกับภาคสวนขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงทองท่ี (กํานัน ผูใหญบาน) เพ่ือยกระดับการทํางานและการแกไข
ปญหาดานตางๆ ของทองถ่ิน ไดอยางชัดเจนและเปนรูปธรรมมากข้ึน 

 
3. รูปธรรมปฏิบัติการของทองถิ่นกับการใชอํานาจในกระบวนการพัฒนาขอบัญญัติตําบล 

รูปธรรมท่ีสําคัญประการหนึ่งของการกระจายอํานาจจากสวนกลางมาสูทองถ่ิน คือ 
การกระจายการตัดสินใจผานกระบวนการพัฒนาขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงถือวาเปนรูปธรรมการใช
อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยตรง และมุงเนนไปท่ีกระบวนการมีสวนรวมของ
ชุมชน และเครือขายองคกรชาวบาน ความสําคัญของกระบวนการท่ีเกิดข้ึนเปนสิ่งท่ีเรียกวา 
การเรียนรูควบคูกับการปฏิบัติการ (Learning by Doing) ท่ีไมไดเกิดข้ึนจากกระบวนการ
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ตัดสินใจกระทําฝายใดฝายหนึ่งโดยลําพัง แตเปนกระบวนการท่ีเริ่มตนตั้งแตการเรียนรูปญหา 
วิเคราะหปญหา สรางความเขาใจจนม่ันใจวาขอบัญญัติทองถ่ินจะเปนเครื่องมือท่ีจะทําใหชุมชน
สามารถบริหารจัดการทรัพยากรไดอยางยั่งยืน 

ในสวนนี้เองผูเขียนจะไดนําเสนอใหเห็นถึงกระบวนการและหัวใจในการขับเคลื่อน
ขอบัญญัติทองถ่ินในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงใหม ผานกรณีศึกษาของพ้ืนท่ีเทศบาลตําบลบานหลวง 
อําเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 
ตําบลบานหลวง กับการขับเคล่ือนการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(1) บริบทพ้ืนท่ีและสถานการณปญหา 
การกําหนดนโยบายการจัดการทรัพยากรปาไมและท่ีดิน ในสังคมไทยท่ีผานมามิได

กําหนดข้ึนมาอยางไรทิศทางและไรรองรอยทางประวัติศาสตรแตอยางใด หากแตกระบวนการ
ของการกําหนดนโยบาย กฎหมาย ดังกลาวนั้น ลวนแลวแตมีเหตุและผลท่ีเชื่อมโยงและทับซอน
กันมาอยางยาวนาน ตั้งแตยุคการแผขยายตัวของประเทศลาอาณานิคม ท่ีไดเขามาตักตวง  
ดูดซับฐานทรัพยากรตางๆ ไมวาจะเปนไมสัก แรธาตุ (Forsyth & Walker, 2008, pp. 8-9) 
การสูญเสียพ้ืนท่ีปาไมในประเทศไทยมีผลมาจากการสัมปทานปาไม โดยเฉพาะอยางยิ่งในพ้ืนท่ี
ภาคเหนือตอนบน การทําธุรกิจปาไมในรูปแบบทุนนิยมไดเริ่มตนข้ึนในลานนาหลังจากท่ี
จักรวรรดินิยมอังกฤษไดเขามายึดครองหัวเมืองมอญจากพมา และธุรกิจปาไมก็มีความสําคัญ
มากข้ึนตามลําดับ เปนผลทําใหการผลิตแบบอุตสาหกรรมทําไมเจริญเติบโตท้ังในดินแดนมอญ
และลานนา การแผขยายอิทธิพลของกลุมประเทศลาอาณานิคม จักรวรรดินิยมตะวันตก 
ท่ีเขามาในดินแดนสยามและลานนาทําใหรัฐแบบจารีตเสื่อมตัวลงพรอมกับการนําไปสูการ
สถาปนารัฐไทยสมัยใหม (สรัสวดี อองสกุล, 2553, น. 386) การขยายบทบาทและการแขงขัน
กันในการแสวงหาอาณานิคมของชาวตะวันตกไดขยายตัวเขามาสูเอเชียอาคเนย ท่ีเปนพ้ืนท่ี 
ท่ีมีความอุดมสมบูรณไปดวยทรัพยากรธรรมชาติไมวาจะเปนแรธาตุ ไมสัก ทําใหบางประเทศ 
ในเอเชียอาคเนยไดถูกรุกรานและตกเปนเมืองข้ึนหรือเปนอาณานิคมของประเทศตะวันตก  

การมุงใชทรัพยากรในเชิงการคา การทํากิจการปาไม เหมืองแร ทําใหทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอมลดหายลงไปอยางรวดเร็ว จนนําไปสูกระแสอนุรักษนิยมจากกลุมชนชั้น
นําในสังคมไทยมาอยางตอเนื่อง แนวคิดดังกลาวมีผลทําใหทิศทางการจัดการทรัพยากร 
ในสังคมไทยถูกกําหนดข้ึนมาบนหลักคิดท่ีรัฐตองเขามาเปนเจาของและควบคุมรวมถึง
กําหนดการประโยชนเพ่ือใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอยางเต็มท่ี ผลท่ีเกิดข้ึนจาก 
การกําหนดนโยบายในการจัดการปาไมและท่ีดิน ไดสงกระทบตอความเปลี่ยนแปลงอยาง 
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กวางใหญไพศาล ไมวาจะเปนการสูญเสียพ้ืนท่ีปาและไมจากการสัมปทาน การสงเสริมและ
สนับสนุนใหมีการปลูกพืชเชิงเด่ียวไมวาจะเปน ปอ ออย ขาวโพด จนนําไปสูการลดลงของพ้ืนท่ี
ปาไม ขณะเดียวกันนโยบายในการจัดการทรัพยากรไดกีดกัน (Exploitation) และละเลยชาวบาน
ชุมชนทองถ่ิน (ท้ังชุมชนเกษตรกรรมในพ้ืนราบและกลุมชาติพันธุบนพ้ืนท่ีสูง) รวมถึงภาคสวน
ตางๆ ออกไปจากกระบวนการพัฒนาจนนําไปสูการเกิดชองวางและความเหลื่อมล้ําในสังคมไทย
ท่ีฝงรากลึกมาจนถึงปจจุบัน 

ตําบลบานหลวง อําเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม เปนหนึ่งในพ้ืนท่ีท่ีไดรับผลกระทบ
จากความเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางของการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติจากนโยบาย
ของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งการรวมศูนยการจัดการทรัพยากรไปสูอํานาจรัฐสวนกลาง พัฒนาการ
ทางประวัติศาสตรโดยรวมของพ้ืนท่ีตําบลบานหลวง เปนถ่ินท่ีอยูอาศัยทํากินของชาวลัวะ 
มากอน โดยมีหลักฐานท่ีเปนวัดเกาวัดราง เสนทางลําเหมืองโบราณ เครื่องปนดินเผาตางๆ 
ในชวงป พ.ศ. 2440 ไดเริ่มมีชาวปกาเกอญอ (กะเหรี่ยง) อพยพเขามาตั้งถ่ินฐาน ตามมาดวย
กลุมชาติพันธุมงและคนพ้ืนเมือง จุดเปลี่ยนหนึ่งท่ีสําคัญตอประวัติศาสตรและพัฒนาการจัดการ
ปาไมและท่ีดินในเขตตําบลบานหลวง คือ การประกาศใหพ้ืนท่ีตําบลบานหลวงมีฐานะเปนพ้ืนท่ี
ปาของรัฐ จากขอมูลการสํารวจการใชประโยชนจากท่ีดินและปาไมของเทศบาลตําบลบานหลวง
และมูลนิธิเพ่ือการพัฒนาท่ียั่งยืน (ภาคเหนือ) พบวา ตําบลบานหลวงไดถูกประกาศเปนพ้ืนท่ีปา
ตามกฎหมาย ท้ังสิ้น 221,062.16 ไร คิดเปนรอยละ 93.30 ของพ้ืนท่ีปาท้ังหมด โดยสามารถ
จําแนกออกเปนปาอนุรักษ จํานวน 199,724.96 ไร (ประกอบไปดวยเขตอุทยานแหงชาต ิ
ดอยอินทนนท จํานวน 191,836.17 ไร และพ้ืนท่ีเตรียมประกาศอุทยานแหงชาติแมวาง จํานวน 
7,888.79 ไร) และท่ีเหลือเปนพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติ จํานวน 21,337.20 ไร 

ผลจากการประกาศเขตปาของรัฐ ทําใหการอยูอาศัยและใชประโยชนในท่ีดินทํากิน
ด้ังเดิมของชุมชนกลายเปนสิ่งท่ีผิดกฎหมาย และโดยเฉพาะอยางยิ่งในการทําการเกษตรแบบ 
ไรหมุนเวียนท่ีมีการพักเวนรอบการใชประโยชนในชวงประมาณ 7-8 ป ตองเสี่ยงตอการจับกุม
ในขอหาบุกรุกพ้ืนท่ีปา จากเหตุการณดังกลาวนําไปสูความขัดแยง กรณีพิพาทระหวางเจาหนาท่ี
และชาวบานอยางตอเนื่อง ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนยุคเริ่มตนของความขัดแยงอยางชัดเจน
ระหวางนโยบายและมาตรการของรัฐกับชาวบาน ประกอบกับในชวงป พ.ศ. 2540 ไดเกิด
วิกฤติการณปญหาภัยแลงท่ีนับวารุนแรงมากครั้งหนึ่งในประวัติศาสตรตั้งแตมีการตั้งถ่ินฐานมา 
จึงนําไปสูชนวนความขัดแยงระหวางชาวบานในพ้ืนราบกับชาวบานบนพ้ืนท่ีสูง โดยมีการ
กลาวหากันไปมา คนพ้ืนราบไดกลาวโทษชุมชนบนพ้ืนท่ีสูงวาเพราะมีการขยายพ้ืนท่ีทํากิน 
บุกรุกทําลายปาตนน้ําเพ่ือปลูกพืชเศรษฐกิจมากข้ึนจึงทําใหขาดแคลนน้ํา ในขณะท่ีคนบน 
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พ้ืนท่ีสูงก็กลาวอางวาคนพ้ืนราบเองก็มีความตองการใชน้ํามากเกินจําเปนเนื่องจากการขยายตัว
ของพืชเศรษฐกิจท่ีตองใชน้ํามากอยางสวนลําไย เปนตน 

(2) ระบบฐานขอมูลการใชประโยชนจากท่ีดิน สูเทศบัญญัติเทศบาลตําบลบานหลวง 
จากวิกฤติการณความขัดแยงท่ีถูกสะสมมา ไดกลายเปนแรงจูงใจสําคัญทําใหชุมชน 

บนพ้ืนท่ีสูงตองลุกข้ึนมาตอสูดวยการพิสูจนขอเท็จจริงในเรื่องการใชประโยชนในท่ีดินใหปรากฏ
ความชัดเจนข้ึน โดยการจําแนกขอบเขตท่ีอยูอาศัยท่ีทํากินใหมีความชัดเจนในแตหมูบาน  
มีการจัดทําระบบขอมูลแสดงขอบเขตท่ีดินใหชัดเจน เพ่ือเปนการพิสูจนตนเอง ในขณะเดียวกัน
ก็มีความพยายามพัฒนาความรวมมือและสรางความเขาใจกับหนวยงานรัฐและชุมชนพ้ืนราบ 
ในระยะตอมา การแกไขปญหาท่ีมีประสิทธิภาพจําเปนจะตองมีระบบฐานขอมูลท่ีชัดเจน 
เพ่ือท่ีจะสามารถควบคุมดูแลจัดการการใชท่ีดินไดอยางเห็นผลประเด็นสําคัญของการริเริ่ม
จัดทําขอมูลในยุคเริ่มแรกคือ การพยายามพิสูจนตนเอง สรางความชัดเจนและความเขาใจกับ
หนวยงานรัฐและชุมชนอ่ืนๆ ภายในลุมน้ําเดียวกันมีการริเริ่มกระบวนการจัดทําฐานขอมูล 
การจัดการท่ีดินโดยใชระบบสารสนเทศทางภูมิศาสตรเปนเครื่องมือในการทํางาน โดยมีองคกร
พัฒนาเอกชนหลายหนวยงานเขามารวมดําเนินงานสนับสนุน อยางไรก็ตาม แมมีความพยายาม
อยางมากของชุมชนและองคกรพัฒนาเอกชน แตก็ยังไมสามารถสรางการยอมรับใหกับ
เจาหนาท่ีรัฐและคนขางลางไดเพราะการขาดการมีสวนรวมในการดําเนินการจัดทําขอมูล 
รวมท้ังการจัดทําระเบียบกติกาการใชประโยชนในท่ีดินก็เปนการจัดทําเฉพาะชุมชนแตละชุมชน 
ซ่ึงทําข้ึนโดยหนวยงานรัฐ หนวยงานทองถ่ินและชุมชนภายนอกไมมีสวนรวมรับรูและตัดสินใจ
จึงยากท่ีจะสรางการยอมรับรวมได 

จากสภาพปญหาและขอจํากัดในการดําเนินการ ขบวนองคกรชุมชน หนวยงานท่ี
เก่ียวของ ภาคประชาสังคม และองคปกครองสวนทองถ่ิน จึงไดสรุปบทเรียนถึงขอจํากัดปญหา
อุปสรรค จนนําไปสูการสรางแนวทางการสํารวจจัดทําขอมูลแนวเขตท่ีดินโดยเนนกระบวนการ
มีสวนรวมของทุกภาคฝาย โดยมีความพยายามในการยกระดับความรวมมือและการจัดการรวม
ท่ีใหภาคสวนท่ีเก่ียวของท้ังภาคราชการและตัวแทนชุมชนท่ีครอบคลุมท้ังชุมชนท่ีสูงและชุมชน
พ้ืนราบเขาเปนคณะทํางาน โดยมีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คือเทศบาลตําบลบานหลวง  
เขามาเปนเจาภาพและทําหนาท่ีในการสนับสนุน เชื่อมโยงประสานภาคสวนตางๆ ใหเขามา 
มีพ้ืนท่ีในการวางแผนและออกแบบท่ีเนนความยั่งยืนและการบริหารจัดการรวมกันในพ้ืนท่ี  
โดยเริ่มจากการเชื่อมโยงฐานขอมูลของหนวยงานท่ีเก่ียวของท้ังหมดมาอยูในระบบเดียวกัน 
และเม่ือหลายฝายไดศึกษาขอมูลดังกลาวรวมกันจึงกําหนดแผนในการปรับขอมูลใหตรงตาม
ความเปนจริงและเกิดการยอมรับของทุกฝาย 
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ในชวงระหวางป พ.ศ. 2554-2557 หนวยงานรับผิดชอบตางๆ ในพ้ืนท่ีตําบลบานหลวง 
ไดรวมกันพัฒนาความรวมมือไปสูการจัดทํา “แผนแมบทการใชประโยชนท่ีดิน” จัดทําฐานขอมูล
การใชประโยชนรายแปลง และรวบรวมขอมูลหลักฐานแสดงการครอบครองและใชประโยชน 
ในท่ีดินใหชัดเจนมากข้ึน โดยเชื่อมโยงหนวยงานท่ีมีอํานาจในการอนุญาตพิจารณาดําเนินการ
ตามความเหมาะสมภายใตกรอบกฎหมายท่ีเอ้ือประโยชน ท้ังนี้ ประกอบกับอยูในชวงดําเนินการ
พัฒนากลไกความรวมมือและพัฒนากฎกติการวมกันภายใตเทศบัญญัติเทศบาลตําบลบานหลวง 
วาดวยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ตําบลบานหลวง อยางมีสวนรวม  
ท่ีเชื่อมโยงหลักสิทธิชุมชนกับแนวคิดการจัดการรวม มาทํางานรวมกันกับหนวยงานตางๆ  
ในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนขบวนองคกรชุมชน หนวยงานภาคเอกชนและหนวยงานราชการ โดยอาศัย
มาตรา 66 และ 67 แหงรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2550 มารองรับกลไกการทํางานของคณะกรรมการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมระดับหมูบานและระดับเครือขายลุมน้ํา (ขอบัญญัติทองถ่ิน 
เปนกฎ กติกาท่ีออกโดยอาศัยอํานาจนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงอยูภายใต
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยถูกตราข้ึนเพ่ือวาง
หลักเกณฑและวิธีการของการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน ไดแก ประเภทของขอบัญญัติ
ทองถ่ินท่ีประชาชนเสนอได ประชาชนสามารถเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินไดทุกประเภท โดย
กระบวนการใชสิทธิและการเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน โดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
ในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไมนอยกวาก่ึงหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ สามารถเขาชื่อกันยื่นคํารองของตอประธานสภาทองถ่ิน) 

การขับเคลื่อนเทศบัญญัติเทศบาลตําบลบานหลวง ไดอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติ
เทศบาล ท่ีทางเทศบาลตําบลบานหลวงมีอํานาจหนาท่ี โดยใชในการเชื่อมการทํางานรวมกับ
ภาคประชาชน องคกรชาวบาน ภาคประชาสังคม รวมไปถึงหนวยงานราชการท่ีเก่ียวของ 
ในระดับพ้ืนท่ี โดยถือวาเปนอีกหนึ่งแนวทางของกระบวนการจัดการแกไขปญหาท่ี “ทองถ่ิน” 
สามารถออกเปนกฎหมายในระดับทองถ่ินได ท้ังนี้ ในพ้ืนท่ีตําบลบานหลวงไดใชฐานความรู 
ระบบขอมูลท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนการมีสวนรวม การจัดการรวมในทุกกระบวนการ ตั้งแต 
การจัดทําแนวเขต แผนท่ีท่ีดินและการจัดการทรัพยากรนําไปสูการสรางระเบียบกติกา ขอตกลง
รวมในการจัดการทรัพยากรของชุมชนทองถ่ิน โดยเปดเวทีใหชุมชนในพ้ืนท่ีไดรวมแลกเปลี่ยน 
เติมเต็มความคิด ผานกระบวนการประชาคมในระดับชุมชนและตําบล เพ่ือนําไปสูการออก 
เทศบัญญัติเทศบาลตําบล ท่ีจะนําไปสูการรองรับกติกาการใชประโยชนจากทรัพยากรรวมกัน 

กระบวนการในการพัฒนาเทศบัญญัติเทศบาลตําบลบานหลวงในขณะนั้น (ชวงเดือน
เมษายน พ.ศ. 2557) เปนจังหวะท่ีกําลังมีการเตรียมพัฒนาขอมูลและเนื้อหาเพ่ือเขาสู
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของชุมชน ภายใตข้ันตอนกระบวนการจัดทําเทศบัญญัติ
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เทศบาลตําบลบานหลวง วาดวยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตําบลบานหลวง 
เพ่ือท่ีนําเขาไปบรรจุวาระพิจารณาตามระบบการประชุมสมาชิกสภาทองถ่ิน ท่ีอยูภายใต
รัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. 2550 แตในชวงท่ีมีการเสนอรางเทศบัญญัติเพ่ือสภาเทศบาลตําบล 
บานหลวงไดนําเขาสภาเพ่ือเขาสูการพิจารณาไดมีการทํารัฐประหารในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 
2557 และมียกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 จึงทําใหกระบวนการในสภาทองถ่ินชะงักและเปน
สุญญากาศมาประมาณ 1 ป กระนั้นเองหลังการทํารัฐประหาร การทํางานขององคกรชาวบาน 
เครือขายทรัพยากรฯ ในพ้ืนท่ีก็ไมไดหยุดการทํางานเสียเลยท่ีเดียว กระบวนการทํางานของ
ขบวนองคกรชาวบาน เครือขายลุมน้ําในพ้ืนท่ีตําบลบานหลวงก็ยังมีการทํางานอยางตอเนื่อง 

ภายหลังการคืนอํานาจบางสวนใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในชวงปลายป พ.ศ. 
2557 ทางคณะกรรมการเครือขายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และเทศบาลตําบล 
บานหลวง จึงไดรวมกันออกแบบการขับเคลื่อนและผลักดันรางเทศบัญญัติเทศบาลตําบล  
วาดวยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตําบลบานหลวง อยางมีสวนรวม พ.ศ. 
2558 โดยเชื่อมโยงกับการใชอํานาจของทองถ่ิน ผานพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี 13 มาตรา 50 (2) (3) (7) (8) ประกอบกับเจตนารมณ
ของประชาชนในพ้ืนท่ีตําบลบานหลวง อําเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม ท่ีจะเขามามีสวนรวม
ในการบริหารจัดการและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การเสนอเทศบัญญัติ
ดังกลาว ไดรับความเห็นชอบจากการประชุมสภาเทศบาลตําบลบานหลวง และมีการตั้ง
กรรมการแปรญัตติและขอความเห็นจากผูทรงคุณวุฒิในดานตางๆ เพ่ือเอามาประกอบการ
ทํางานในอนาคตตอไป 

กระนั้นเอง ภายหลังจากผานรางเทศบัญญัติเทศบาลตําบลวาดวยการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตําบลบานหลวงอยางมีสวนรวม พ.ศ. 2558 จะตองเสนอให
ทางผูวาราชการจังหวัดเชียงใหม เปนผูลงนามเห็นชอบตามระเบียบกฎหมาย แตดวยขอจํากัด
ของระบบราชการสวนภูมิภาค และความเขาใจตอเจตนารมณของการพัฒนาความรวมมือ 
ของภาคสวนตางๆ ท่ีจะเขามาดูแล อนุรักษและออกแบบการใชประโยชนอยางยั่งยืนจาก 
ฐานทรัพยากรธรรมชาติในพ้ืนท่ีในวันท่ี 4 กุมภาพันธ ป พ.ศ. 2558 ทําใหทางจังหวัดเชียงใหม 
มีจดหมายตอบกลับและขอทําจดหมายเพ่ือขอความเห็นจากกรมสงเสริมการปกครองสวน
ทองถ่ินกอน โดยไมสามารถใหความเห็นชอบไดซ่ึงจะตองสงจดหมายหารือกรมสงเสริมการ
ปกครองทองถ่ิน ตอไป 
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รูปภาพท่ี 1  หนังสือตอบกลับจากจังหวัดเชียงใหม ในกรณีเทศบาลตําบลบานหลวงขอ
ความเห็นชอบเสนอรางเทศบัญญัติการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม ตําบลบานหลวง 

 
ท่ีมา: เทศบาลตําบลบานหลวง (2558) 

 
“ผูวาราชการจังหวัดเชียงใหม พิจารณาแลวเห็นวารางเทศบัญญัติดังกลาวอาศัยอํานาจ

ในการตราตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ป พ.ศ. 2550 ซ่ึงถูกยกเลิกโดย
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 แลว รวมถึงรางเทศบัญญัติ
ดังกลาวอาจไมสอดคลองตามมาตรา 50 (7) (8) (9) แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และเม่ือพิจารณาตามรางเทศบัญญัติดังกลาวแลว อาจไมเปนไปตามมาตรา 16 แหง
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ขณะนี้ทางจังหวัดเชียงใหม ไดหารือกรมสงเสริม
การปกครองทองถ่ิน ผลเปนประการใดจะแจงใหทราบตอไป” 
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ภายหลังจากท่ีทางเทศบาลตําบลบานหลวงไดรับจดหมายชี้แจงจากทางจังหวัด
เชียงใหมแลว จึงไดมีการประชุมหารือกับทางเครือขายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
รวมถึงประชุมรวมกับชาวบานและผูนําในตําบลบานหลวงเพ่ือขอรับฟงความคิดเห็นและ
แนวทางในการผลักดันเทศบัญญัติตําบลบานหลวง โดยการประชุมในคราวนั้นนําไปสูมติการ
ยืนยันการประกาศใชเทศบัญญัติเทศบาลตําบลบานหลวง และนําเรื่องเขาประชุมสภาเทศบาล
ตําบลบานหลวง เพ่ือใหสมาชิกสภาไดยืนยันรางเทศบัญญัติ เพ่ือใหนายกเทศมนตรีเทศบาล
ตําบลบานหลวง ประกาศใชตอไป 

 
รูปภาพท่ี 2  ประกาศเทศบาลตําบลบานหลวง เรื่องประกาศใชเทศบัญญัติเทศบาลตําบล 

วาดวยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมตําบลบานหลวง อยางมี
สวนรวม พ.ศ. 2558 ลงวันท่ี 30 ธันวาคม 2558 

 
ท่ีมา: เทศบาลตําบลบานหลวง (2558) 
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(3) บทเรียนจากการใชอํานาจทองถ่ินผานการประกาศใชเทศบัญญัติเทศบาลตําบล 
วาดวยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตําบลบานหลวงอยางมีสวนรวม พ.ศ. 2558 

จากประเด็นท่ีกลาวมาขางตนนั้นจะพบวาเงือนไขและปจจัยสําคัญท่ีสงผลตอ
กระบวนการพัฒนาการจัดทําเทศบัญญัติตําบลบานหลวงวาดวยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม ตําบลบานหลวง ในฐานะของการใชอํานาจทองถ่ินในการสถาปนากลไก 
เชิงสถาบันเพ่ือเขามาบริหารจัดการและแกไขปญหาในระดับทองถ่ิน สะทอนใหเห็นประเด็น  
3 สวนกวางๆ ไดแก 

สวนท่ี 1 เจตนารมณท่ีมุงม่ัน โดยมีเจตนารมณเพ่ือสรางความตระหนักใหชุมชน 
เกิดสํานึกในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ท่ีเนนการบริหารจัดการและการ 
ใชประโยชนจากฐานทรัพยากร รวมถึงกระบวนการเสริมสรางความเขมเเข็งผานการพัฒนา
ศักยภาพชาวบานในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในระดับตําบล 
เจตนารมณดังกลาวมาจากบทเรียนการแกปญหาทางนโยบายท่ีไมสามารถแกปญหาความไมมี
ความชัดเจนในทางปฏิบัติ แมวาการตอสูเพ่ือเรียกรองความเปนธรรมในทางนโยบาย จะมีผลตอ
กระแสทางสังคมท่ีเห็นความสําคัญของการกระจายอํานาจและสิทธิชุมชนดานการจัดการ
ทรัพยากรฯ ตลอดจนมีมติครม.ในการแกไขปญหา แตความรูสึกไมม่ันคงของชุมชนยังคงมีอยู 
ดังนั้น แนวทางการใชขอบัญญัติทองถ่ินจึงเปนแนวทางหนึ่งท่ีเครือขายองคกรชุมชน องคกร
ปกครองทองถ่ิน ภาคประชาสังคม และนักวิชาการ เห็นวาจะเปนแนวทางในการกระจายอํานาจ
และเกิดกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมในมิติใหมๆ ไดอยางมีพลัง 

สวนท่ี 2 การมีกลไกเชิงสถาบันในระดับทองถ่ิน ท่ีมีความสามารถในการบริหารจัดการ
ฐานทรัพยากร โดยมีการยกระดับกลไกคณะกรรมการทรัพยากรในระดับหมูบานและในระดับ
ตําบลไปสูการรับรองสถานะใหกลไกดังกลาวมีบทบาท อํานาจหนาท่ี ตามเทศบัญญัติฯ  
โดยหัวใจในการปฏิบัติการอยูในกลไกของคณะกรรมการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
หมูบาน ในการบริหารจัดการ ดูแลรักษาทรัพยากร การประสานจัดทําแผนการจัดการ
ทรัพยากรในระดับชุมชน และท่ีสําคัญคือการจัดทําแนวเขตปาชุมชน และแบงพ้ืนท่ีจัดการปา
ชุมชน จัดทําขอมูลรายแปลงท่ีดินทํากิน ขอมูลแหลงน้ําชุมชน ของแตละหมูบานใหชัดเจน รวม
ไปถึงการพิจารณากําหนดระเบียบการใชประโยชน การอนุรักษ และฟนฟู รวมไปถึงการรองรับ
ระเบียบกติกาในการใชประโยชนและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ โดยการรับรองสถานะให
กฎระเบียบของชุมชน รวมถึงการกําหนดกรอบกติกาการใชท่ีดินในเขตปา หรือระบบเกษตรท่ี
สงเสริมใหมีการเพาะปลูกท่ียั่งยืน ไมทําลายสิ่งแวดลอมและสรางคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน 
รวมท้ังรวมกันปองกันการบุกรุกขยายพ้ืนท่ี ปองกันการซ้ือขายท่ีดิน/การเปลี่ยนมือ และการ
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รองรับสิทธิในการใชประโยชนในท่ีดินทํากิน ในชวงท่ีรัฐยังไมสามารถหาแนวทางระบบในการ
รองรับการจัดการท่ีดินของชุมชนในเขตปาได 

สวนท่ี 3 การยืนยันหลักการของการกระจายอํานาจจากรัฐสวนกลางสูทองถ่ิน ท่ี
ปรากฏใหเห็นในมาตรา 46 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 66 มาตรา 
67 และมาตรา 290 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 และในมาตรา 43 มาตรา 
57 และมาตรา 250 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 เปนปจจัยสําคัญหนึ่ง ท่ีทํา
ใหเกิดการขานรับและสรางพลังความม่ันใจในกระบวนการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ินดานการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติ ประกอบกับการตื่นตัวของภาคประชาชนในทองถ่ิน รวมถึงบทบาท
องคกรพัฒนาเอกชน และบทบาทของภาควิชาการ สถาบันการศึกษาในดําเนินการจัดการ
ทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในรูปแบบท่ีหลากหลาย โดยเฉพาะหลักอํานาจอธิปไตยของ
ปวงชน (Sovereignty) ถือวาอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนและประชาชนทุกคนใชอํานาจ
อธิปไตยเองในกิจการท้ังปวงโดยตรง หรืออาจจัดการปกครองเปนแบบประชาธิปไตยโดยออม 
คือใหประชาชนเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรข้ึนทําการแทนตน จะเห็นไดวาในพ้ืนท่ีตําบล 
ทองถ่ินตางๆ ไดทําการเลือกตั้งผูบริหารทองถ่ิน และสมาชิกสภาทองถ่ินของตนเองข้ึนมาเพ่ือทํา
หนาท่ีในการทํางานในระดับทองถ่ิน/ตําบล 

 
4. สรุป 

แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ในอดีตทีผานมา หรือใน พ.ศ. 2560) และ
พระราชบัญญัติท่ีเก่ียวของตางๆ จะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีคุมครอง ดูแล
และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (บางในบางประเด็น) หากแตประเด็นท่ีทา
ทายภายใตกระบวนการกระจายอํานาจ คือการตีความวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขอบเขต
อํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมากนอยเพียงใด ในเม่ือ
ทรัพยากรแตละประเภทไมวาจะเปนทรัพยากรปาไม ท่ีดิน แรและทรัพยากรทางทะเล ลวนอยู
ในความรับผิดชอบของหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาค ท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
จัดการทรัพยากรธรรมชาติตามพระราชบัญญัติในเรื่องนั้นๆ อยูแลว นอกจากนี้ ยังมีประเด็นวา
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินท่ีเก่ียวของกับการอนุรักษและ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติในเขตพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของตนหรือไม โดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง เม่ือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นมาจากการมีสวนรวมของชุมชนในทองถ่ินท่ีตองการอนุรักษและใช
ทรัพยากรนั้นอยางยั่งยืน อยางไรก็ตาม ถึงแมวาจะไมมีความชัดเจนของกฎหมาย หรือแนวทาง
ปฏิบัติท่ีชัดเจนเพ่ือกระจายอํานาจการจัดการทรัพยากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยาง
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ชัดเจน ก็ปรากฏใหเห็นถึงความพยายามในการแกไขปญหาของทองถ่ินมีการทํางานเชื่อมโยงกับ
องคกรภาคประชาชน องคกรชุมชน ไดรวมกันเขียนขอบัญญัติทองถ่ินเพ่ือการแกไขปญหา
ทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงปญหาอ่ืนๆ ของทองถ่ินดวย 

ท าย ท่ีสุด  โดยหัว ใจ ท่ีแทจริ งแลว ในการจัด ทําขอบัญญัติท อง ถ่ินรวมไป ถึง
กระบวนการพัฒนาอํานาจทองถ่ินท่ีเกิดข้ึนมาในชวงเกือบ 10 ปนั้น ตัวขอบัญญัติทองถ่ิน  
เปนเพียงผลพลอยไดประการหนึ่งเทานั้น แตท่ีสําคัญกวาคือกระบวนการของการเปลี่ยน
ความคิดและการเปลี่ยนแปลงตนเองของชุมชนทองถ่ิน ท่ีเคยตกอยูในระบบการปกครอง 
แบบรวมศูนย ภายใตระบบอุปถัมภ ภายใตความไมรูและความกลัว สิ่งเหลานี้จะเปนการ
เปลี่ยนแปลงจากภายใน และมีพลังภาคสวนตางๆ เขามาสนับสนุน โดยผลของการเปลี่ยนแปลง
นี้หากยิ่งขยายไปสูคนกลุมตางๆ ในชุมชน / ทองถ่ินมากข้ึนเทาไหร ก็เทากับเกิดการกระจาย
อํานาจมากข้ึนเทานั้น และนั้นเองการสถาปนาอํานาจของทองถ่ิน จึงเปนเสมือนกระบวนการ
ปลดแอกทางความคิดท่ีทําใหม่ันใจในสิทธิ ม่ันใจในความรูและขอมูลท่ีทุกฝายตางๆ ไดรวมกัน
สืบคน ศึกษา ปฏิบัติการ ในการแปรความคิดความจริง มาสูลายลักษณอักษรท่ียอมรับรวมกัน 
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