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กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​และ​หลัก​การ​ปกครอง​

ตนเอง (Decentralization and Local Self-government) 

ส่ง​ผล​ให้​เกิด​การ​ขยาย​บทบาท​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​

ถิ่น​ให้​มี​ความ​เชื่อม​โยง​กับ​ประชาชน​ แนว​ความ​คิด​ใน​การ​

จัดการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​จึง​เกิด​ขึ้น​จาก​ฐาน​ความ​คิด​

ใน​การ​จัดการ​บำรุงเมือง รักษา​ความ​สะอาด​และ​จัด​สร้าง​

สาธารณูปโภค​ต่างๆ ซึ่ง​ถือ​เป็น​ส่วน​หนึ่ง​ของ​การ​ปรับปรุง​

ประเทศ​ให้​ทัน​สมัย​ ต่อ​มา​เมื่อ​ภาย​หลัง​การ​ประกาศ​ใช้​

รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2540 จนถึง​

ปัจจุบัน การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​และ​การก​ระ​จา​ย​

อำนา​จมี​พัฒนาการ​เป็น​ไป​อย่าง​ต่อ​เนื่อง ไม่​ว่า​จะ​พิจารณา​

จาก​แง่​มุม​เชิง​เปรียบ​เทียบ​กับ​การ​ปฏิรูป​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​อดีต​หรือ​พิจารณา​จาก​ลักษณะ​

โครงสร้าง ความ​หมาย​และ​คุณค่า​ของ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​

ของ​ประชาชน​สะท้อน​ให้​เห็น​ว่าการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​

มี​พัฒนาการ​และ​มี​พลวัต​ที่​สูง​มาก1การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ยุค​ปัจจุบัน​ได้​ดำเนิน​การ​อย่าง​

เป็น​รูป​ธรรม​ชัดเจน​นับ​ตั้งแต่​ปี พ.ศ. 2542 เป็นต้น​มา โดย​มี​

กระบวนการ​ถา่ย​โอน​ภารกจิ​จาก​หนว่ย​งาน​ราชการ​สว่น​กลาง​

1 นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์​และ​คณะ, โครงการ​เสริม​สร้าง​ขีด​ความ​
สามารถ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เพื่อ​สนับสนุน​การก​ระ​จา​ย 
อำ​นาจ​และ​ธร​รมาภิ​บาล​ท้อง​ถิ่น (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัย​และ​ให้ 
​คำ​ปรึกษา​แห่ง​มหาวิทยาลัย​ธรรมศาสตร์, 2552) หน้า 7
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และ​สว่น​ภมูภิาค​ไป​สู​่สว่น​ทอ้ง​ถิน่ ตามพ​ระ​ราช​บญัญตั​ิกำหนด​

แผน​และ​ขั้น​ตอน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 2542 และ​ตาม​เจตนารมณ์​รัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 ที่​กำหนด​นโยบาย​พื้น​ฐาน​ให้​

รัฐ​สนับสนุน​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จมี​การ​กำหนด​รูป​แบบ​การ​

ดำเนนิ​งาน​ให​้ม​ีความ​ชดัเจน ม​ีคณะ​กรรมการ​กระจาย​อำนาจ​

ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น (กกถ.)2 มี​แผนการ​ดำเนิน​

งาน แผน​ปฏบิตั​ิการ กระบวนการ​ตดิตาม​และ​กลไก​สนบัสนนุ​

อย่าง​เป็น​ระบบ จน​กระทั่ง​ปัจจุบัน ภาย​ใต้​รัฐธรรมนูญ​แห่ง​

ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2550 ก็​ยัง​คง​ให้​ความ​สำคัญ​กับ​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น มี​

บทบัญญัติ​กำหนด​อำนาจ​หน้าที่​ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ 

มี​การ​กำหนดการ​จัดสรร​ภาษี​ระหว่าง​รัฐ​และ​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น ซึ่ง​ก่อ​ให้​เกิด​ความ​เปลี่ยนแปลง​ต่อ​วิถี​ชีวิต​ของ​

ประชาชน​ใน​หลาก​หลาย​มิติ นำ​ไป​สู่​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ​

2 การ​ประกาศ​ให้​มี​พระ​ราช​บัญญัติ​กำหนด​แผน​และ​ขั้น​ตอน​การ 
ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่ง​
มี​ผล​บังคับ​ใช้​ภาย​หลัง​จาก​ที่​ได้​ประกาศ​ใน​ราช​กิจ​จา​นุเบกษา ฉบับ​
กฤษฎีกา เล่ม 116 ตอน​ที่ 114 ก วัน​ที่ 18 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 
กำหนด​ให​้ม​ีคณะ​กรรมการ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​
สว่น​ทอ้ง​ถิน่ (กกถ.) เพือ่​ให​้เปน็​ไป​ตาม​มาตรา 284 ของ​รฐัธรรมนญู 
พ.ศ. 2540 ต่อ​มา​มี​การ​ประกาศ​ใช้​รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ซึ่ง​เป็น​
ฉบับ​ใน​ปัจจุบัน และ​ยัง​คง​หลัก​การ​เดิม​ใน​หมวด​ที่ 14 การ​ปกครอง​
ท้อง​ถิ่น มาตรา 283 วรรค​สาม ที่​กำหนด​ให้​มี​กฎหมาย​กำหนด​แผน​
และ​ขั้น​ตอน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ
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และ​การ​จัด​โครงสร้าง​พื้น​ฐาน​เพื่อ​บริการ​ประชาชน

การ​ขับ​เคลื่อน​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จด้าน​จัดการ​

​สิ่ง​แวดล้อม สอด​รับ​กับ​ปัญหา​ด้าน​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม 

ที่​เป็น​ปัญหา​ใหญ่​และ​มี​ความ​รุนแรง​สูง เนื่องจาก​ที่​ผ่าน​มา​

ภารกิจ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม​

ยงั​อยู​่ใน “ขัน้​ตน้” และ​เปน็การ​ปฏบิตั​ิใน​เชงิ​พืน้​ฐาน​ตาม​แกไ้ข​

ปัญหา​ราย​วัน นอกจาก​นี้​ยัง​ขาด​การ​ทำงาน​ร่วม​กัน​เป็น​เครือ​

ขา่ย โดย​การ​กำกบั​ดแูล​สภาพ​สิง่​แวดลอ้ม​ใน​ระดบั​ของ​องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ซึ่ง​เป็น​ระดับ​ปฏิบัติ​การ​นั้น จำเป็น​

อย่าง​ยิ่ง​ที่​จะ​ต้อง​รับ​รู้​ปัญหา​สิ่ง​แวดล้อม ชนิด “วัน​ต่อ​วัน” 

และ​สามารถ​ตอบ​สนอง​ปัญหา​ได้​อย่าง​รวดเร็ว​ทันใจ องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ จงึ​อยู​่ใน​ฐานะ​ที​่จะ​ชว่ย​ยก​ระดบั​คณุภาพ​

ชีวิต​และ​คุณภาพ​ของ​การ​ให้​บริการ​และ​ปิด​ช่อง​ว่าง​ความ​

​ไม่​เป็น​ธรรม​เหล่า​นั้น​ให้​เกิด​ขึ้น​ได้3 

3 ดเิรก ปทัม​สิ​ริ​วฒัน์​และ​กอบ​กลุ รา​ยะ​นาคร, การ​ขบั​เคลือ่น​องคก์ร​
ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เพื่อ​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ​ที่​ดี (กรุงเทพฯ: 
บริษัท ที​คิว​พี จำกัด 2552)
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2สถานการณ์การจัดการสิ่งแวดล้อม 
ของประเทศไทย
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สถานการณ์​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​

ของ​ประเทศไทย​ได้​รับ​ผลก​ระ​ทบ​โดยตรง​จาก​กระบวนการ​

เปลี่ยนแปลง​ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​บริบท​โลก ทั้ง​เรื่อง​การ​เปลี่ยนแปลง​

สภาพ​ภูมิ​อากาศ การ​เพิ่ม​ขึ้น​ของ​ประชากร การ​พัฒนา​ทาง​

เศรษฐกิจ​ที่​มุ่ง​เน้น​การ​เจริญ​เติบโต ทำให้​มี​การ​ใช้​ประโยชน์​

จาก​ทรัพยากรธรรมชาติ​ที่​เกิน​ศักยภาพ​ใน​การ​รองรับ​บวก​

กับ​ปัจจัย​การ​บริหาร​จัดการ​ที่​เกิด​ขึ้น​ภายใน​ประเทศ ขณะ​ที่​

ขีด​ความ​สามารถ​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​ไม่​สามารถ​นำ​มา​ใช้ได้​

อย่าง​มี​ประสิทธิภาพ​ นำ​ไป​สู่​ความ​เสื่อมโทรม​ของ​แหล่ง​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม ส่ง​ผล​ต่อ​ระบบ​นิเวศ​​

โดย​รวม​อยา่ง​ตอ่​เนือ่ง ​กอ่​เกดิ​เปน็​ภยั​คกุคาม​ใน​ทกุ​ดา้น ตน้ทนุ​

ทกุ​สิง่ทกุ​อยา่ง​ใน​ประเทศไทย​สงู​ขึน้ นบั​ตัง้แต​่ตน้ทนุ​การ​ผลติ​

ไป​ถึง​ต้นทุน​ของ​การ​มี​และ​ใช้​ชีวิต​อย่าง​ปกติ​สุข

ผลก​ระ​ทบ​ที่​สำคัญ​ของ​กระบวนการ​เปลี่ยนแปลง​ด้าน​

สิ่ง​แวดล้อม​ดัง​กล่าว ก่อ​ให้​เกิด​ช่อง​ว่าง​ทาง​นโยบาย​ใน​กา​ร​

บ​ูรณา​การ​การ​อนรุกัษ​์สิง่​แวดลอ้ม​กบั​การ​พฒันา​ทาง​เศรษฐกจิ 

โดย​เฉพาะ​ใน​มติ​ิโครงสรา้ง​ความ​สมัพนัธ​์ระหวา่ง​หนว่ย​งาน​ที​่

เกี่ยวข้อง ทั้ง​หน่วย​งาน​ที่​รับ​ผิด​ชอบ​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม​โดยตรง​

และ​หน่วย​งาน​ที่​มี​ภารกิจ​ใน​การ​ดูแล​และ​บริการ​สาธารณะ​

แก่​ประชาชน​ตาม​การ​แบ่ง​เขต​พื้นที่​บริหาร​ปกครอง ที่​ใน​

ปัจจุบัน​มี​แนว​โน้ม​ว่า​หน่วย​งาน​รับ​ผิด​ชอบ​ทั้ง​หลาย​ขาด​การ​

บู​รณา​การ​เชื่อม​โยง ส่ง​ผล​ให้การ​กำหนด​แนวทาง​นโยบาย 

แนว​การ​ปฏิบัติ ตลอด​จน​การ​ใช้​กลไก​และ​เครื่อง​มือ​เป็น​ไป​



10 การกระจายอำนาจกับการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อยา่ง​แยก​สว่น ไมม่​ีประสทิธภิาพ​ ระบบ​การ​จดัการ​ขอ้มลู​ดา้น​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​ยัง​ไม่​เป็น​มาตรฐาน​ไม่​

ครอบคลมุ และ​ขาด​การ​เชือ่ม​โยง​กบั​ขอ้มลู​ดา้น​เศรษฐกจิ​และ​

สงัคม ​ใน​ขณะ​ที​่กฎหมาย​ที​่เกีย่วขอ้ง​จำนวน​มาก​ก​็ออกแบบ​มา​

เฉพาะ​ทรัพยากร​ราย​สาขา ขาด​ประสิทธิภาพ​ใน​การ​บังคับ​ใช้ 

ไม่มี​ความ​เป็น​ธรรม​และ​ไม่​โปร่งใส นอกจาก​นี้ ยัง​มี​ปัญหา​

การ​ทุ​จริต​คอรัปชั่น และ​ความ​ไม่​เป็น​ธรรม​ใน​การ​จัดสรร​

ทรพัยากร​ สง่​ผล​ให​้เกดิ​ความ​ไม​่ไว​้วางใจ​ใน​การ​บรหิาร​จดัการ​

ของ​ภาค​รัฐ กระทบ​ต่อ​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม​และ​ความ​เป็น​อยู่​

ของ​ประชาชน​ภาค​ประชาชน​ ขาด​ความ​เชื่อ​มั่น​ต่อ​การ​พัฒนา​

อตุสาหกรรม​และ​การ​แกไ้ข​ปญัหา​สิง่​แวดลอ้ม​ของ​ภาค​รฐั จน​

ใน​ที่สุด​กลาย​เป็น​ความ​เหลื่อม​ล้ำ​อัน​เกิด​จาก​การ​ผลัก​ภาระ​

ความ​เสื่อมโทรม​ของ​สภาพ​แวดล้อม​ให้​แก่​ประชาชน

จาก​ยุทธศาสตร์​การ​จัดการ​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​

สิ่ง​แวดล้อม​อย่าง​ยั่งยืน ของ​แผน​พัฒนา​เศรษฐกิจ​และ​สังคม​

แห่ง​ชาต ิ ฉบับ​ที่ 11 พ.ศ. 2555-2559 ระบุ​สาเหตุ​ความ​​

ขดั​แยง้​เชงิ​นโยบาย​และ​ความ​ออ่นแอ​ใน​การ​บรหิาร​จดัการ​ของ​

ภาค​รฐั​ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​ทรพัยากรธรรมชาต​ิและ​สิง่​แวดลอ้ม​นัน้ 

ประกอบ​ไป​ด้วย 4 ประเด็น​สำคัญ ได้แก่4 

1) นโยบาย​การ​อนุรักษ์​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​​

สิ่ง​แวดล้อม​กับ​นโยบาย​การ​พัฒนา​เศรษฐกิจ​มี​ความ​ขัด​แย้ง​

4 แผน​พัฒนา​เศรษฐกิจ​และ​สังคม​แห่ง​ชาติ ฉบับ​ที่ 11 พ.ศ. 2555- 
2559
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ใน​ทาง​ปฏิบัติ โดย​เฉพาะ​นโยบาย​ส่ง​เสริม​อุตสาหกรรม​ที่​

เปิด​รับ​การ​ย้าย​ฐาน​การ​ผลิต​ของ​อุตสาหกรรม​ที่​ก่อ​มลพิษ​

สูง ส่ง​ผล​ให้​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​ร่อย​หรอ​

เสื่อมโทรม ใน​ทาง​กลับ​กัน รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 

67 วรรค 25 อาจ​ส่ง​ผล​ให้การ​พัฒนา​โครงสร้าง​พื้น​ฐาน​หรือ​

การ​ลงทุน​ขนาด​ใหญ่​ดำเนิน​การ​ได้​ยาก​ขึ้น ซึ่ง​แม้​จะ​เป็น​ผล​ดี​

ต่อ​ทรัพยากรธรรมชาติ แต่​กลับ​เป็น​ข้อ​จำกัด​ต่อ​การ​พัฒนา 

อาท​ิ โครงการ​พลงังาน​ไฟฟา้​ที​่ม​ีความ​จำเปน็ และ​อา่ง​เกบ็​นำ้​​

5 รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67  (สิทธิ​
อนุรักษ์ บำรุง​รักษา และ​ได้​ประโยชน์​จาก​ทรัพยากรธรรมชาติ)
	 “สิทธิ​ของ​บุคคล​ที่​จะ​มี​ส่วน​ร่วม​กับ​รัฐ​และ​ชุมชน​ใน​การ​อนุรักษ์ 
บำรุง​รักษา และ​การ​ได้​ประโยชน์​จาก​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​ความ​
หลาก​หลาย​ทาง​ชีวภาพ และ​ใน​การ​คุ้มครอง ส่ง​เสริม และ​รักษา​
คณุภาพ​สิง่​แวดลอ้ม เพือ่​ให​้ดำรง​ชพี​อยู​่ได​้อยา่ง​ปกติ​และ​ตอ่​เนือ่ง​ใน​
สิง่​แวดลอ้ม​ที​่จะ​ไม​่กอ่​ให​้เกดิ​อนัตราย​ตอ่​สขุภาพ​อนามยั สวสัดภิาพ 
หรือ​คุณภาพ​ชีวิต​ของ​ตน ย่อม​ได้​รับ​ความ​คุ้มครอง​ตาม​ความ​เหมาะ​สม
	 การ​ดำเนิน​โครงการ​หรือ​กิจกรรม​ที่ ​อาจ​ก่อ​ให้​เกิด​ผล 
ก​ระ​ทบ​ต่อ​ชุมชน​อย่าง​รุนแรง​ทั้ง​ทาง​ด้าน​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และ​สุขภาพ จะ​กระทำ​มิได้ เว้น​แต่​จะ​ได้​ศึกษา​
และ​ประเมิน​ผลก​ระทบ​ต่อ​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม​และ​สุขภาพ​ของ​
ประชาชน​ใน​ชุมชน และ​จัด​ให้​มี​กระบวนการ​รับ​ฟัง​ความ​คิด​เห็น​ของ​
ประชาชน​และ​ผู้​มี​ส่วน​ได้​เสีย​ก่อน รวม​ทั้ง​ได้​ให้​องค์การ​อิสระ​ซึ่ง​
ประกอบ​ดว้ย​ผู​้แทน​องคก์าร​เอกชน​ดา้น​สิง่​แวดลอ้ม​และ​สขุภาพ และ​
ผู้​แทน​สถาบัน​อุดมศึกษา​ที่​จัดการ​การ​ศึกษา​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม​หรือ​
ทรัพยากรธรรมชาติ​หรือ​ด้าน​สุขภาพ ให้​ความ​เห็น​ประกอบ​ก่อน​มี​
การ​ดำเนิน​การ​ดัง​กล่าว
	 สิทธิ​ของ​ชุมชน​ที่​จะ​ฟ้อง​หน่วย​ราชการ หน่วย​งาน​ของ​รัฐ 
รฐัวสิาหกจิ ราชการ​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​หรอื​องคก์ร​อืน่​ของ​รฐั​ที​่เปน็​นติบิคุคล 
เพื่อ​ให้​ปฏิบัติ​หน้าที่​ตาม​บทบัญญัติ​นี้ ย่อม​ได้​รับ​ความ​คุ้มครอง”



12 การกระจายอำนาจกับการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ขนาด​ใหญ่ เป็นต้น

2) กลไก​การ​บริหาร​ไม่มี​ประสิทธิภาพ ขาด​การ​

บรูณาการ ขาด​เอกภาพ​และ​ความ​โปรง่ใส​ เนน้​การ​สัง่​การ​และ​

ควบคุม ขาด​กระบวนการ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ท้อง​ถิ่น​และ​ชุมชน 

โดย​เฉพาะ​การ​จัดการ​ทรัพยากร​น้ำ​และ​ป่า​ไม้ การ​บังคับ​ใช้​

กฎหมาย​ไม่​เข้ม​งวด ไม่​เป็น​ธรรม และ​ไม่​โปร่งใส เกิด​ความ​

ไม่​เท่า​เทียม​กัน​และ​เอื้อ​ต่อ​การ​ทำลาย​ทรัพยากรธรรมชาติ​

ใน​บาง​กรณ ีนอกจาก​นี ้การ​ดำเนนิ​งาน​ตาม​แผน​ยงั​ขาด​ความ​

ต่อ​เนื่อง

3) การ​ขาด​องค์​ความ​รู้​และ​ระบบ​ข้อมูล​ที่​ทัน​สมัย​ของ​

ภาค​รัฐ ทำให้​การ​บริหาร​จัดการ​ของ​ภาค​รัฐ​ไม่มี​ประสิทธิผล 

เช่น ระบบ​ฐาน​ข้อมูล​ที่ดิน​และ​การ​ใช้​ที่ดิน การ​บุกรุก​ทำลาย​

ป่า ตลอด​จน​การ​ขาด​องค์​ความ​รู้​ทาง​วิทยาศาสตร์​ด้าน​​

ผลก​ระ​ทบ​และ​การ​เปลี่ยนแปลง​ระบบ​นิเวศ

4) มาตรการ​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การ​ค้า​

เพื่อ​แก้ไข​ปัญหา​โลก​ร้อน​ที่​จะ​ซับ​ซ้อน​และ​ทวี​ความ​เข้ม​ข้น​

มาก​ยิ่ง​ขึ้น รวม​ทั้ง​กระแส​แรง​กดดัน​ของ​ประชาคม​โลก จะ​ส่ง​

ผล​ให้​ประเทศไทย​ต้องเต​รี​ยม​พร้อม​รับ​ภาระ​ใน​การ​ลด​การ​

ปล่อย​ก๊าซ​เรือน​กระจก​ใน​อนาคต​อัน​ใกล้ การ​เจรจา​ภาย​ใต้​​

อนุสัญญา​สหประชาชาติ​ว่า​ด้วย​การ​เปลี่ยนแปลง​สภาพ​​

ภูมิ​อากาศ เพื่อ​หา​ข้อ​สรุป​เกี่ยว​กับ​กรอบ​พันธกรณี​ใน​อนาคต​​

ใน​การ​ลด​ก๊าซ​เรือน​กระจก รวม​ทั้ง​การ​ใช้​มาตรการ​กีดกัน​

ทางการ​ค้า​ทั้ง​ที่​เป็น​มาตรการ​ภาษี​และ​ไม่ใช่​ภาษี​เพื่อ​แก้ไข​
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ปัญหา​จาก​การ​เปลี่ยนแปลง​สภาพ​ภูมิ​อากาศ มาตรการ​ด้าน​

การ​กำหนด​มาตรฐาน​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม และ​ข้อ​บังคับ​ใน​การ​

เปิด​เผย​ข้อมูล​ปริมาณ​คาร์บอน​หรือ​ข้อมูล​การ​ใช้​น้ำ​บน​ฉลาก​

สนิคา้ หรอื​แหลง่​ทีม่า​ของ​ทรพัยากรธรรมชาต​ิและ​สิง่​แวดลอ้ม​

ที​่ใช​้เปน็​วตัถดุบิ​ใน​การ​ผลติ​สนิคา้ ทัง้​ที​่เปน็​มาตรการ​ฝา่ย​เดยีว​

และ​ความ​ร่วม​มือ​ใน​กรอบ​ทวิภาคี​ของ​หลาย​ประเทศ ทำให้​

การ​ผลติ​ทัง้​ดา้น​เกษตร อตุสาหกรรม​และ​บรกิาร​ของ​ประเทศ​

ต้อง​ปรับ​เปลี่ยน​วิธี​การ​ให้​เป็น​มิตร​กับ​สิ่ง​แวดล้อม​มาก​ขึ้น

จาก​สถานการณ์​ด้าน​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​

แวดล้อม​ที่​เป็น​อยู ่ รวม​ถึง​ความ​เสี่ยง​และ​แนว​โน้ม​ใน​อนาคต​

ที่​ต้อง​เผชิญ​แล้ว จำเป็น​ต้อง​มี​กลไก​และ​เครื่อง​มือ​ที่​มี​

ประสิทธิภาพ​ใน​การ​บริหาร​จัดการ เพื่อ​ให้​ประเทศ​สามารถ​

ลด​ความ​เสี่ยง​และ​มี​ความ​พร้อม​ใน​การ​บริหาร​จัดการ เพื่อ​ให้​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​เป็น​ฐาน​ที่​มั่นคง​ใน​การ​

พฒันา​ประเทศ ลด​ความ​เหลือ่ม​ลำ้ สรา้ง​ความ​เปน็ธรรม​ใน​การ​

​เข้า​ถึง​ทรัพยากร​และ​สนอง​ต่อ​ความ​ต้องการ​ของ​ประชาชน​

และ​ชุมชน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​สำคัญ
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3ความก้าวหน้าของการกระจายอำนาจ 
กับบทบาทการจัดการสิ่งแวดล้อม 

ของท้องถิ่น
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แม้ว่า​ประเทศไทย​ได้​ดำเนิน​นโยบาย​การก​ระ​จา​ย​

อำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น (อปท.) มา​เป็น​

เวลา​กว่า​หนึ่ง​ทศวรรษ​ภาย​หลัง​การ​ประกาศ​ใช้​รัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2540 กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​และ​การ​ถ่าย​โอน​

​ใน​มติ​ิตา่งๆ เกดิ​ขึน้​อยา่ง​เปน็​รปู​ธรรม​จำนวน​มาก แต​่กระนัน้​

ก็ตาม​ กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ดัง​กล่าว​ก็​ยัง​มี​ลักษณะ​

​ไม​่เพยีง​พอ โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​หาก​เปรยีบ​เทยีบ​กบั​พฒันาการ​

และ​ความ​กา้วหนา้​ทาง​ดา้น​การเมอืง​การ​ปกครอง ซึง่​เมือ่​หาก​

พจิารณา​จาก​โครงสรา้ง​ความ​สมัพนัธ​์ทาง​อำนาจ​แลว้ รฐั​ไทย​

ที​่ม​ีลกัษณะ​รวม​ศนูย​์มา​อยา่ง​ยาวนาน​สง่​ผล​ให​้องคก์ร​ปกครอง​

ส่วน​ถิ่น​เป็น​สถาบัน​การเมือง​ที่​อ่อนแอ ด้อย​คุณค่า​และ​ไม่มี​

ความ​หมาย การเมือง​ระดับ​ชาติ​และ​การเมือง​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​

แทบ​จะ​กลาย​เปน็​สิง่​เดยีวกนั เพราะ​การเมอืง​ใน​ระดบั​ทอ้ง​ถิน่​

นั้น​มี​ภารกิจ มี​บทบาท​หน้าที่​ที่​จำกัด ส่ง​ผล​ให้​ความ​ต้องการ​

และ​ข้อ​เรียก​ร้อง​ต่างๆ ​ของ​ประชาชน​พุ่ง​เป้า​ไป​ที่​การเมือง​ใน​

ระดับ​ชาติ​หรือ​การเมือง​ใน​ส่วน​กลาง จึง​คล้าย​กับ​ว่า​เป็นการ​

เปลี่ยน​เอาการ​เลือก​ตั้ง​ทั่วไป​ใน​ระดับ​ชาติ​ให้​เสมือน​เป็นการ​

เลือก​ตั้ง​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น เพราะ​การ​ตัดสินใจ​เลือก​สมาชิก​

สภา​ผู้​แทน​ราษฎร​ครั้ง​ใดๆ ก็ตาม ย่อม​เกิดจาก​ปัจจัย​ความ​

สามารถ​ของ​ผู้​สมัคร​คน​นั้น​ใน​การ​ดึง​เอา​งบ​ประมาณ​จาก​

ส่วน​กลาง​มา​จัดสรร​ให้​แก่​ประชาชน​ใน​ท้อง​ถิ่น​ของ​ตนเอง​

เป็น​สำคัญ6 

6 เอนก เหล่าธรรมทัศน์, เหตุอยู่ที่ท้องถิ่น: ปัญหาการเมืองการป
กครองที่ระดับชาติอันเนื่องจากการปกครองท้องถิ่นที่ไม่เพียงพอ 
(กรุงเทพฯ: ศูนย์ศึกษาและพัฒนาการปกครองท้องถิ่น, 2543)
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การ​ประเมนิ​ความ​กา้วหนา้​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จนัน้ 

สามารถ​กระทำ​ได้​ใน​หลาก​หลาย​มิติ ทั้ง​มิติ​ด้าน​โครงสร้าง 

มิติ​ด้าน​ภารกิจ​หน้าที่ มิติ​ด้าน​การ​คลัง มิติ​ด้าน​การ​บริหาร​

บุคคล​และ​มิติ​ด้าน​การ​กำกับ​ดูแล  โดย​หลัก​แห่ง​การ​ปกครอง​

ทอ้ง​ถิน่​นัน้​ก​็เพือ่​ให​้ม​ีการ​ปกครอง​ตนเอง​ตาม​เจตนารมณ​์ของ​

ประชาชน​ใน​ทอ้ง​ถิน่ ดงั​ที​่บญัญตั​ิไว​้ใน​รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2550 ​

มาตรา 283 ซึง่​ได​้ระบ​ุให​้องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้งถิน่​ม​ีอำนาจ​

หน้าที่​โดย​ทั่วไป​ใน​การ​ดูแล​และ​จัด​ทำ​บริการ​สาธารณะ​เพื่อ​

ประโยชน์​ของ​ประชาชน​ใน​ท้อง​ถิ่น โดย​มี​ความ​เป็น​อิสระ​

​ใน​การ​กำหนด​นโยบาย การ​บริหาร การ​จัด​บริการ​สาธารณะ 

การ​บรหิาร​งาน​บคุคล การ​เงนิ​และ​การ​คลงั​และ​ม​ีอำนาจ​หนา้ที​่

ของ​ตนเอง​โดย​เฉพาะ ซึง่​หาก​พจิารณา​เฉพาะ​มติ​ิดา้น​ภารกจิ​

หน้าที่​แล้ว จะ​พบ​ว่า​ภารกิจ​หน้าที่​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​มี​ความ​สัมพันธ์​โดยตรง​กับ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​

ความ​เปน็​อสิระ รวม​ถงึ​ความ​เปน็​สถาบนั​ของ​องคก์ร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น อีก​ทั้ง​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ​ต่างๆ ซึ่ง​จัด​ทำ​

โดย​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ย่อม​ส่ง​ผลก​ระ​ทบ​โดยตรง​

ต่อ​ประชาชน​อย่าง​หลีก​เลี่ยง​ไม่​ได้ จึง​ทำให้​ปัจจัย​ด้าน​การ​

มี​ส่วน​ร่วม​เป็น​ดัชนี​ชี้​วัด​ความ​ก้าวหน้า​และ​ความ​สำเร็จ​ที่​มี​

ความ​สำคัญ​ยิ่ง

ใน​ด้าน​หนึ่ง​แล้ว ภารกิจ​หน้าที่​ของ​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ถือ​เป็น​ตัว​สะท้อน​ระดับ​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ 

(Degree of Decentralization)และ​ความ​เป็น​อิสระ (Local ​
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Autonomy) ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ว่า​มี​มาก​น้อย​

​เพียง​ใด ท้ังน้ี​หาก​ภารกิจ​หน้าท่ี​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้องถ่ิน​

​มี​ภารกิจ​กว้าง​ขวาง​ก็​ย่อม​สะท้อน​ให้​เห็น​ถึง​ระดับ​ของ​การ​

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที​่ม​ีอยู​่สงู และ​หาก​อำนาจ​ใน​การ​จดั​ทำ​ภารกจิ​

ดัง​กล่าว องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​อิสระ​ใน​การ​ดำเนิน​

ภารกจิ​ของ​ตน โดยที​่ราชการ​สว่น​กลาง​สามารถ​ควบคมุ กำกบั​

ดูแล​แต่​เพียง​กว้างๆ ก็​ย่อม​สะ​ท้อนถึง​ระดับ​ความ​เป็น​อิสระ​

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​อยู่​สูง

ใน​อกี​ดา้น เรา​จะ​พบ​วา่ ภารกจิ​หนา้ที​่สามารถ​สะทอ้น​

ถึง​ความ​เป็น​สถาบัน​ทางการ​เมือง​การ​ปกครอง​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ด้วย​ว่า​มี​ความ​สำคัญ​ต่อ​สังคม​การเมือง​

โดย​รวม​อยา่งไร โดย​หาก​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ม​ีอำนาจ​

ใน​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​หน้าที่​อย่าง​กว้าง​ขวาง​และ​เป็น​ภารกิจ​

​ที่​สำคัญ​ต่อ​ชีวิต​ความ​เป็น​อยู่​ของ​ประชาชน ก็​จะ​ทำให้​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​พัฒนา​สู่​ความ​เป็น​สถาบัน​ที่​มี​

ความ​สำคัญ​ต่อ​สังคม​การเมือง​โดย​รวม

และ​หาก​พิจารณา​ใน​อีก​ด้าน นอก​ไป​จาก​การ​จัด​แบ่ง​

ตาม​เขต​พืน้ที​่แลว้ การ​จดั​แบง่​ตาม​ภารกจิ​หนา้ที​่ยงั​เปน็​ปจัจยั​

สำคญั​ตอ่​การ​กำหนด​โครงสรา้ง​ของ​ระบบ​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​

นั่น​หมาย​ถึง การ​กำหนด​ชั้น​ภายใน​ระบบ​การ​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น (Tier System) ว่า​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใด​จะ​

อยู​่โครงสรา้ง​สว่น​บน (Upper Tier) องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​

ถิ่น​ใด​จะ​อยู่​โครงสร้าง​ส่วน​ล่าง เช่น หาก​เป็น​องค์กร​ปกครอง​



18 การกระจายอำนาจกับการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ขนาด​ใหญ่ ก็​ย่อม​หมาย​ถึง​ภารกิจ​หน้าที่​ใน​การ​

ดแูล​พืน้ที​่ที​่กวา้ง​ใหญ่ ครอบคลมุ​ชมุ​ชน​ที​่หลาก​หลาย ภารกจิ​

ที่​จัด​ทำ​มี​ขอบข่าย​กว้าง​ขวาง อาศัย​ศักยภาพ​ใน​ด้าน​ต่างๆ​​

ใน​การ​ดำเนิน​การ7 

ภารกิจ​หน้าที่​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น คือ ผล​

พวง​ของ​ความ​เปลี่ยนแปลง​และ​พัฒนาการ​ของ​รัฐ​โดย​รวม 

แม้ว่า​ประเทศไทย​จะ​มี​การ​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มากกว่า 

100 ปี​แล้ว8 ซึ่ง​ใน​ช่วง​ที่​เกิด​วิธี​คิด​ใหม่​ใน​การ​จัดการ​ปกครอง​

ของ​ประเทศ นั่น​คือ รัฐ​นอกจาก​จะ​มีหน้า​ที่​ใน​การ​รักษา​

ความ​สงบ​เรียบร้อย​ของ​ประเทศ​แล้ว ยัง​ต้อง​มีหน้า​ที่​ใน​การ​

บำรุงเมือง​ด้วย ทั้ง​ส่ง​เสริม​การ​ทำ​มา​หากิน การ​ปรับปรุง​

ระบบ​คมนาคม​และ​การ​รักษา​ความ​สะอาด​และ​สุข​อนามัย​

ของ​ประชาชน แมว้า่​กาล​เวลา​จะ​เปลีย่นแปลง​ไป ภาพ​ลกัษณ​์

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ก็​มิได้​เปลี่ยนแปลง​ไป​มาก​

7 วสันต์ เห​ลือ​ง​ประ​ภัสร์, องค์​ประกอบ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ 
ทอ้ง​ถิน่: ภารกจิ​หนา้ที​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่(นนทบรุ:ี สถาบนั​
พระ​ปกเกล้า, 2547), หน้า 1

8 การ​จัด​ตั้ง​สุขาภิบาล​กรุงเทพฯ ปี 2440  โดย​ใน​พระ​ราช​กำหนด​
สขุาภบิาล​กรงุเทพฯ ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440)กำหนด​อำนาจ​หนา้ที​่ของ​
สุขาภิบาล​กรุงเทพฯ ไว้ 4 ด้าน ได้แก่ 1) การ​ทำลาย​ขยะ​มูลฝอย 2) 
การ​จัด​ที่​ถ่าย​อุจจาระ ปัสสาวะ​ของ​ประชาชน 3) การ​จัด​ห้าม​ต่อ​ไป​
ภาย​หน้า​อย่า​ให้​ปลูก​สร้าง​หรือ​ซ่อม​โรง​เรือน​ที่​จะ​เป็น​เหตุ​ให้​เกิด​โรค​
ได ้และ 4) การ​ขน​ยา้ย​สิง่​โสโครก​และ​สิง่​รำคาญ​ของ​มหาชน​ไป​ให​้พน้​
เสยี ซึง่​จะ​เหน็​ได​้วา่ ภารกจิ​หนา้ที​่ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​
รปู​แบบ​สขุาภบิาล จะ​ม​ีภารกจิ​คอ่น​ขา้ง​จำกดั​มาก โดย​มุง่​เนน้​เฉพาะ​
การ​บำรุง​รักษา​ความ​สะอาด​เรียบร้อย​ของ​บ้าน​เมือง​เป็น​หลัก
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นัก แม้ว่า​ภารกิจ​จะ​มี​การ​ขยาย​ตัว​มาก​ขึ้น แต่​ก็​เป็น​ไป​อย่าง​

จำกัด โดย​เฉพาะ​หาก​พิจารณา​ตัว​บท​กฎหมาย​จะ​พบ​ว่า​มี​

การ​กำหนด​ภารกิจ​เอา​ไว้​กว้าง แต่​ใน​ทาง​ปฏิบัติ​แล้ว​ท้อง​ถิ่น​

ยงั​คง​จำกดั​กจิกรรม​ของ​ตนเอง​แต​่เพยีง​บาง​ดา้น​เทา่นัน้ ดงั​นัน้ 

ความ​เปลีย่นแปลง​ที​่เกดิ​ขึน้​ม​ีเพยีง​การ​ขยาย​ภารกจิ​หนา้ที​่ของ​​

ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​ต่างๆ ให้​เป็น​ไป​ตาม​ความ​จำเป็น​ของ​แต่ละ​

ยุค​สมัย

จน​กระทั่ง​ภาย​หลัง​การ​เปลี่ยนแปลง​ทางการ​เมือง​ใน​

เหตกุารณ​์ใน​เดอืน​พฤษภาคม พ.ศ. 2535 รปู​ธรรม​ของ​ความ​

เปลี่ยนแปลง​ดัง​กล่าว ได้แก่ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ่ง​วาง​

กรอบ​กติกา​การเมือง​การ​ปกครอง​ให้​เป็น​ประชาธิปไตย​มาก​

ยิ่ง​ขึ้น โดย​เฉพาะ​การ​ส่ง​เสริม​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ให้​

แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​โดย​ข้อ​กำหนด​ทาง​กฎหมาย​

แสดง​ให้​เห็น​ว่า อำนาจ​ใน​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​หน้าที่​ของ​องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​เปน็​ไป​ตาม​ขอ้​บญัญตั​ิใน​กฎหมาย ซึง่​จะ​

ระบุ​ถึง​กิจกรรม​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​รูป​แบบ​

สามารถ​ทำได้ ซึ่ง​สามารถ​พิจารณา​ได้​จาก กฎหมาย​แม่บท​

ที่​ตรา​ขึ้น​สำหรับ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​ต่างๆ ​

ใน​ปัจจุบัน ได้แก่

1) พระ​ราช​บัญญัติ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​จัง​หวัด​​

พ.ศ. 2540 และ​ที่​แก้ไข​เพิ่ม​เติม

2) พระ​ราช​บัญญัติ​เทศบาล พ.ศ. 2496 และ​ที่​แก้ไข​

เพิ่ม​เติม
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3) พระ​ราช​บญัญตั​ิสภา​ตำบล​และ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​

ตำบล พ.ศ. 2537 และ​ที่​แก้ไข​เพิ่ม​เติม

4) พระ​ราช​บัญญัติ​กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ​

ที่​แก้ไข​เพิ่ม​เติม

5) พระ​ราช​บัญญัติ​เมือง​พัทยา พ.ศ. 2542

ซึ่ง​หาก​พิจารณา​แล้ว​จะ​พบ​ว่า กฎหมาย​ดัง​กล่าว​

ให้​อำนาจ​ใน​การ​ดำเนิน​กิจกรรม​หรือ​จัด​บริการ​สาธารณะ​

แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ไว้​ค่อน​ข้าง​กว้าง​ขวาง ทั้งนี้ 

ลักษณะ​ภารกิจ​ตาม​กฎหมาย​ข้าง​ต้น สามารถ​แบ่ง​ออก​เป็น 

4 กลุ่ม​ประเภท​ใหญ่ ได้แก่

1) ภารกิจ​หน้าที่​ที่​ต้อง​จัด​ทำ หมาย​ถึง ภารกิจ​ที่​ต้อง​

จัด​ทำ​หรือ​จัด​ให้​มี​ขึ้น​ภายใน​พื้นที่​รับ​ผิด​ชอบ​ของ​ตน

2) ภารกิจ​หน้าที่​ที่​อาจ​จะ​จัด​ทำ หมาย​ถึง ภารกิจ​ที่​

กฎหมาย​เปิด​โอกาส​ให้​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​ดำเนิน​การ​จัด​ทำได้ 

หาก​ทอ้ง​ถิน่​ม​ีความ​พรอ้ม​และ​ม​ีศกัยภาพ​เพยีง​พอ อนั​เปน็​ผล​

มา​จาก​ศักยภาพ​และ​ความ​สามารถ​ที่​แตก​ต่าง​กัน​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​แต่ละ​พื้นที่9 

9 ส่วน​ใหญ่ ภารกิจ​หน้าที่​ดัง​กล่าว มัก​มี​ปัจจัย​เรื่อง​ราย​ได้​และ​
ฐานะ​ทางการ​คลัง​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เข้า​มา​เกี่ยวข้อง 
นั่น​หมายความ​ว่า องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใด​ที่​มี​ราย​ได้​มาก​
ก็​สามารถ​จัด​ทำ​ภารกิจ​ได้​มาก​และ​หลาก​หลาย ขณะ​เดียวกัน​ก็​ 
ไม่​เป็นการ​บังคับ​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ขนาด​เล็ก​ต้อง​แบก​
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3) ภารกิจ​ที่​ได้​รับ​มอบ​หมาย ​หมาย​ถึง รัฐ​ใน​ฐานะ​

รัฐบาล​มีหน้า​ที่​ใน​การ​การ​ดูแล​ภารกิจ​ใน​ภาพ​กว้าง​ของ​

ประเทศ มี​มาตรฐาน​และ​ใช้​เงิน​ลงทุน​จำนวน​มาก ขณะ​

เดียวกัน​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ก็​ทำ​หน้าที่​ใน​ฐานะ​

องค์กร​ที่​ใกล้​ชิด​กับ​ประชาชน​ใน​พื้นที่ แต่​หลาย​ครั้ง​เกิด​ความ​

ซ้ำ​ซ้อน​ระหว่าง​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​ระหว่าง​รัฐบาล​และ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

4) ภารกิจ​ที่​ได้​รับ​การ​ถ่าย​โอน​จาก​ราชการ​ส่วน​กลาง​

และ​ส่วน​ภูมิภาค อัน​เป็น​ผล​มา​จาก​กฎหมาย​อย่าง​น้อย​สอง​

ฉบบั ไดแ้ก ่กฎหมาย​รฐัธรรมนญู และ​พระ​ราช​บญัญตั​ิกำหนด​

แผน​และ​ขั้น​ตอน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ พ.ศ. 2542 ซึ่ง​ผล​ของ​กฎหมาย​ดัง​กล่าว​ทำให้​

มี​การ​จัด​ตั้ง​คณะ​กรรมการ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ขึ้น​ตรง​ต่อ​นายก​รัฐมนตรี10 

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​

ถิ่น อย่าง​เป็น​รูป​ธรรม​ใน​ระดับ​นโยบาย โดย​นอกจาก​จะ​มี​

การ​บัญญัติ​กฎหมาย​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ ยัง​มี​

แผนการ​กระจาย​อำนาจ​และ​แผน​ปฏิบัติ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​

ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เพื่อ​กำหนด แจกแจง​และ​

รับ​ภาระ​มาก​เกิน​ไป

10 นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์​และ​คณะ, โครงการ​เสริม​สร้าง​ขีด​ความ​
สามารถ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เพื่อ​สนับสนุน​การก​ระ​จา​
ยอำ​นาจ​และ​ธร​รมาภิ​บาล​ท้อง​ถิ่น (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัย​และ​ให้​ 
คำ​ปรึกษา​แห่ง​มหาวิทยาลัย​ธรรมศาสตร์, 2552) หน้า 31
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กำหนด​ขั้น​ตอน​การ​ดำเนิน​งาน​ให้​มี​ความ​ชัดเจน​มาก​ยิ่ง​ขึ้น ​

นอกจาก​นี้​ยัง​มี​แผน​งาน​ต่างๆ​ ออก​มา​เพื่อ​สนับสนุน​การ​

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​ท้อง​ถิ่น เช่น การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ทาง​

การ​คลงั การ​จดั​ระบบ​บรกิาร​สาธารณะ และ​การ​ปรบั​บทบาท​

ความ​สัมพันธ์​ของ​ราชการ​ส่วน​กลาง ส่วน​ภูมิภาค​และ​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น ซึ่ง​สา​มา​รถ​พิ​จารณา​มิติ​การก​ระ​จาย​ภารกิจ ถือ​เป็น​

การ​กระจาย​งาน​ทัง้​ใน​สว่น​ของ​ราชการ​สว่น​กลาง​และ​ราชการ​

ส่วน​ภูมิภาค​มายัง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ด้วย​การ​เพิ่ม​

อำนาจ​หน้าที่​ตาม​กฎหมาย​และ​การ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ที่​รัฐ​และ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​อำนาจ​หน้าที่​ใน​เรื่อง​เดียวกัน 

ตัวอย่าง​รูป​ธรรม​ใน​เชิง​นโยบาย ภาย​หลัง​จาก​มี​การ​

ประกาศ​ใช​้แผนก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​

ถิ่น รัฐ​มี​พันธ​กิจจะ​ต้อง​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​

สว่น​ทอ้ง​ถิน่​จำนวน​ทัง้​สิน้ 245 ภารกจิ ภายใน​ระยะ​เวลา 10 

ปี (พ.ศ. 2544-2553) ซึ่ง​ถือ​เป็นการ​กระจาย​งาน​ทั้ง​ใน​ส่วน​

ของ​ราชการ​สว่น​กลาง​และ​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​มายงั​สว่น​ทอ้ง​

ถิน่ ดว้ย​การ​เพิม่​อำนาจ​หนา้ที​่ตาม​กฎหมาย​และ​การ​ถา่ย​โอน​

ภารกิจ​ที่​ราชการ​ส่วน​กลาง​และ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

มี​อำนาจ​หน้าที่​ใน​เรื่อง​เดียวกัน จาก​หน่วย​งาน 57 กรม 15 

กระทรวง และ 1 สว่น​ราชการ​ที​่ไม​่สงักดั​สำนกั​นายก​รฐัมนตรี 

กระทรวง ทบวง ซึ่ง​มี​การ​ถ่าย​โอน​ไป​แล้ว 181 ภารกิจ ยัง​คง​

เหลือ​ที่​ยัง​ไม่​ถ่าย​โอน​และ​ทยอย​ถ่าย​โอน​อีก 63 ภารกิจ และ​

ขอ​ถอน​เรื่อง 1 ภารกิจ
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ผล​จาก​การ​ดำเนิน​การ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ดัง​กล่าว​เป็น​ไป​

อย่าง​ต่อ​เนื่อง​โดย​มี​เป้า​หมาย​ใน​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จด้า​นการ​

คลัง​โดย​รัฐ​จะ​ต้อง​จัดสรร​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

​ไม่​ต่ำ​กว่า​ร้อย​ละ 35 ของ​ราย​ได้​ของ​รัฐบาล​ภายใน​

ปงีบประมาณ 254911ซึง่​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​กระบวนการ​

11 เพิ่งอ้าง, หน้า 2

ภารกิจถ่ายโอน จำนวน
ภารกิจที่เกี่ยวกับการจัดการ 
สิ่งแวดล้อม

จำนวน

1 ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 87 การผังเมืองและการควบคุมอาคาร 6

2 ด้านการส่งเสริมคุณภาพชีวิต 103
การจัดให้มีและการดูแลรักษาสวน
สาธารณะ

1

3
ด้านการจัดระเบียบชุมชนและการ
รักษาความสงบเรียบร้อย

17 - -

4
ด้านการวางแผน 
การส่งเสริมการลงทุน 
พาณิชยกรรมและการท่องเที่ยว

19

การจัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่น 
ระบบข้อมูลเพื่อการวางแผน 
การควบคุมดูแลโรงงาน 
การส่งเสริมการท่องเที่ยว

9

5
ด้านการบริหารจัดการทรัพยากร​
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

17
การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
การควบคุมและบำบัดมลพิษ 
การดูแลที่สาธารณะ

17

6
ด้านศิลปะ วัฒนธรรม ประเพณี 
และภูมิปัญญาท้องถิ่น

2 การดูแลรักษาโบราณสถาน 2

รวมภารกิจ 245 เรื่อง รวมภารกิจ 35 เรื่อง

ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ที่​กล่าว​มา​ข้าง​ต้น​นี้ พบ​ว่า​ไม่​ประสบ​ความ​

สำเรจ็​ตาม​เปา้​หมาย​ที​่ตัง้​ไว ้ยงั​คง​ม​ีการ​ดำเนนิ​การ​ใน​ลกัษณะ​

ตารางที่ 1 แสดงภารกิจถ่ายโอนให้แก่องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่มา: แผน​ปฏิบัติ​การ​กำหนด​ขั้น​ตอน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ ให้​แก่ อปท.



24 การกระจายอำนาจกับการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แบบ​ค่อย​เป็น​ค่อย​ไป ทั้งนี้​ด้วย​ข้อ​จำกัด​หลาย​ประการ จึง​

ส่ง​ผล​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​พื้นที่​มี​ศักยภาพ​​

ใน​การ​ดำเนิน​การ​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม​แตก​ต่าง​กัน
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4บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กับการจัดการสิ่งแวดล้อม
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ใน​ช่วง​ก่อน​การ​ประกาศ​ใช้​รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 

มิใช่​ว่า​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ไม่มี​บทบาท​ใน​ด้าน​​

สิ่ง​แวดล้อม​เลย ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​บทบาท​ของ​สุขาภิบาล​และ​

เทศบาล​ใน​อดีต ที่​มีหน้า​ที่​ดูแล​เรื่อง​การ​จัดการ​ขยะ​มูลฝอย​

และ​สิ่ง​ปฏิกูล รวม​ถึง​เรื่อง​สิ่ง​แวดล้อม​ใน​ชุมชน​เป็น​หลัก12 

แต่​หาก​พิจารณา​จาก​ภาย​หลัง​รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เป็นต้น​มา ​

บทบาท​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​การ​จดัการ​สิง่​แวดลอ้ม 

มี​บทบาท​ตั้งแต่​การ​จัดการ​ขยะ​มูลฝอย การ​กำจัด​สิ่ง​ปฏิกูล 

ตลอด​จน​การ​จัดการ​ทรัพยากรธรรมชาต ิ โบราณ​สถาน​และ​

การ​ทอ่ง​เทีย่ว​ทอ้ง​ถิน่​ ตอ่​มา​เมือ่​ม​ีการ​ประกาศ​ใช​้รฐัธรรมนญู 

พ.ศ. 255013บทบาท​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ก​็ชดัเจน​

12 บทบาท​ของ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​ใน​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​
ก่อน​หน้า​การ​ประกาศ​ใช้ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 คือ หน้าที่​ตาม 
พ​ระ​ราช​บญัญตั​ิสภา​ตำบล​และ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​ตำบล พ.ศ. 2537 
โดย​มหีนา้​ที​่ใน​การ​คุม้ครอง ดแูล​และ​บำรงุ​รกัษา​ทรพัยากรธรรมชาต​ิ
ใน​เขต​พืน้ที​่รบั​ผดิ​ชอบ​ของ​ตน  ทัง้นี​้พระ​ราช​บญัญตั​ิดงั​กลา่ว​ถกู​แกไ้ข​
ใน​ปี พ.ศ. 2546 เพื่อ​ให้​มี​ประสิทธิภาพ​มาก​ยิ่ง​ขึ้น

13 รัฐธรรมนญู พ.ศ. 2550 มี​บทบญัญัติ​ที่​เกีย่วขอ้ง​กบั​การ​ปกครอง​
ท้อง​ถิ่น ปรากฏ​ใน หมวด 14 ที่​ว่า​ด้วย การ​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 
ตั้งแต่ มาตรา 281-290 โดย​เฉพาะ​มาตรา 290 ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การ​
จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​ว่า “องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ย่อม​มี​อำนาจ​
หนา้ที​่สง่​เสรมิ​และ​รกัษา​คณุภาพ​สิง่​แวดลอ้ม​ตาม​ที​่กฎหมาย​บญัญตั ิ
กฎหมาย​ตาม​วรรค​หนึ่ง​อย่าง​น้อย​ต้อง​มี​สาระ​สำคัญ​ดัง​ต่อ​ไป​นี้
	 (1) การ​จัดการ การ​บำรุง​รักษา และ​การ​ใช้​ประโยชน์​จาก​
ทรัพยากรธรรมชาติ​และสิ่ง​แวดล้อม​ที่​อยู่​ใน​เขต​พื้นที่
	 (2) การ​เขา้ไป​ม​ีสว่น​รว่ม​ใน​การ​บำรงุ​รกัษา​ทรพัยากรธรรมชาต​ิ
และ​สิง่​แวดลอ้ม​ที​่อยูน่อก​เขต​พืน้ที ่เฉพาะ​ใน​กรณ​ีที​่อาจ​ม​ีผลก​ระ​ทบ​
ต่อ​การ​ดำรง​ชีวิต​ของ​ประชาชน​ใน​พื้นที่​ของ​ตน
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มาก​ยิ่ง​ขึ้น​ไป​อีก ทั้ง​ใน​แง่​การ​จัดการ การ​บำรุง​รักษา​และ​การ​

ใช้​ประโยชน์​จาก​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​ใน​พื้นที่​

ท้อง​ถิ่น​ของ​ตน

นอกจาก​นี้ บทบาท​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​

ถิ่น ยัง​พิจารณา​ได้​จาก​ประกาศ​คณะ​รัฐมนตรี​เมื่อ​วัน​ที่ 22 

เมษายน 2540 และ​หนังสือ​กระทรวง​มหาดไทย ด่วน​มาก 

ที่ มท 0305/ ว 1787 ลง​วัน​ที่ 4 มิถุนายน 2540 เรื่อง​

มาตรการ​และ​แนวทาง​แก้ไข​ปัญหา​ที่ดิน​และ​การ​บุกรุก​ป่า​

ไม้ โดย​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มีหน้า​ที่​คุ้มครอง ดูแล 

และ​บำรุง​รักษา​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม โดย​ให้​

พิจารณา​จัดสรร​งบ​ประมาณ​สนับสนนุ​เพือ่​การ​คุ้มครอง ดแูล​

และ​รักษา​ป่า​ไม้​อีก​ด้วย14

อย่างไร​ก็​ดี แม้ว่า​จะ​มี​การ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ด้าน​

​สิ่ง​แวดล้อม​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​การ​จัดการ​

ดูแล​สิ่ง​แวดล้อม​ใน​แต่ละ​พื้นที่​แล้ว แต่​บทบาท​ของ​องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​ภารกจิ​ดงั​กลา่ว ยงั​คง​ม​ีการ​ดำเนนิ​การ​

​ไป​อย่าง​ค่อย​เป็น​ค่อย​ไป ทั้งนี้​ด้วย​ข้อ​จำกัด​หลาย​ประการ 

	 (3) การ​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​พิจารณา​เพื่อ​ริเริ่ม​โครงการ​หรือ​
กจิกรรม​ใด​นอก​เขต​พืน้ที ่ซึง่​อาจ​ม​ีผลก​ระ​ทบ​ตอ่​คณุภาพ​สิง่​แวดลอ้ม​
หรือ​สุขภาพ​อนามัย​ของ​ประชาชน​ใน​พื้นที่
	 (4) การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ชุมชน​ท้อง​ถิ่น”

14 ปิยะ​พงษ์ บุษบ​งก์, นโยบาย​และ​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​บน​ฐาน​
ของ​ทนุ​ทาง​สงัคม​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่: แนวคดิ​และ​วธิ​ีการ​
บริหาร​งาน​ที่​เป็น​เลิศ (Best Practices) (นนทบุรี: วารสาร​สถาบัน​ 
พร​ะปกเกล้า ปี​ที่ 7 ฉบับ​ที่ 2 พ.ค.-ส.ค. 2542), หน้า 84-115
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ไม่​ว่า​จะ​เป็น​ความ​รู้​ของ​บุคลากร งบ​ประมาณ ผู้​บริหาร​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น รวม​ทั้ง​ระบบ​การ​บริหาร​จัดการ​​

สิ่ง​แวดล้อม​ใน​เชิง​นโยบาย​ระดับ​ชาติ ด้วย​ข้อ​จำกัด​เหล่า​นี้​จึง​​

ส่ง​ผล​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถ่ิน​มี​ศักยภาพ​ใน​การ​ดำเนิน​การ​

​ดา้น​สิง่​แวดลอ้ม​แตก​ตา่ง​กนั ​องคก์ร​การ​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​

​ใน​แต่ละ​พื้นที่​มี​ลักษณะ​ทาง​กายภาพ สภาพ​ภูมิศาสตร์ 

เศรษฐกิจ และ​สังคม ตลอด​จน​ทรัพยากร​ต่างๆ​ แตก​ต่าง​กัน 

ดัง​นั้น แม้ว่า​จะ​มี​การ​จัด​โครงสร้าง​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ทอ้ง​ถิน่​ที​่เหมอืน​กนั​เกอืบ​ทัว่​ทัง้​ประเทศ ยกเวน้​แต​่ใน​บาง​เขต​

เมือง​ที่​มี​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ใน​รูป​แบบ​พิเศษ​นั้น ก็​ส่ง​ผล​ให้​

ศักยภาพ​ของ​การ​บริหาร​องค์กร​หรือ​การ​จัดการ​ทรัพยากร​

ของ​ตนเอง​ม​ีความ​แตก​ตา่ง​กนั​ องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​จะ​

ดำเนนิ​การ​จดัการ​สิง่​แวดลอ้ม​ได​้มาก​นอ้ย​เพยีง​ไร ขึน้​อยู​่กบั​วา่ 

องคก์รปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ม ี“บทบาท” อยา่งไร​ใน​การ​จดัการ​

สิ่ง​แวดล้อม โดย​เฉพาะ​หาก​กล่าว​ถึง “บทบาท” ของ​องค์กร​

การ​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม สามารถ​

จำแนก​ได้​เป็น 4 ลักษณะ คือ บทบาท​ดำเนิน​การ บทบาท​​

ส่ง​เสริม บทบาท​ประสาน​งาน และ​บทบาท​สนับสนุน15 

15 สำนกังาน​นโยบาย​และ​แผน​ทรพัยากรธรรมชาต​ิและ​สิง่​แวดลอ้ม, 
ชุด​คู่มือ​การ​บริหาร​จัดการ​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​ของ​
องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น (กรุงเทพฯ: ชิ​นวัฒน์ การ​พิมพ์, 2542)
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1) บทบาท​การ​ดำเนิน​การ​
ใน​การ​จดัการ​สิง่​แวดลอ้ม​ใน​เขต​พืน้ที​่จงัหวดั​ใด​จงัหวดั​

หนึ่ง องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้องถิ่น​ทุก​รูป​แบบ​ต้อง​ดำเนิน​การ​

ดังนี้

(1) จัด​ทำ​แผน​พัฒนา​ท้อง​ถิ่น​ของ​ตนเอง​ตาม​กรอบ​

แนวทาง​ของ​ระเบียบ​กระทรวง​มหาดไทย ว่า​ด้วย​การ​จัด​ทำ​

และ​ประสาน​แผน​พัฒนา​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 

2546

(2) จัด​ทำ​โครงการ​จัดการ​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม 

เพื่อ​เสนอ​เข้า​สู่​ระบบ​แผน​ปฏิบัติ​การ​เพื่อ​จัดการ​คุณภาพ​​

สิ่ง​แวดล้อม​ใน​ระดับ​จังหวัด

(3) สามารถ​จดั​จา้ง​และ​ซือ้​บรกิาร​จาก​หนว่ย​งา​นอืน่ๆ 

จาก​ภาค​เอกชน หน่วย​งาน​ของ​รัฐ หรือ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​อื่นๆ แล้ว​แต่​กรณี ใน​การ​จัดการ​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม

	

ใน​ฐานะ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​ที่​ดูแล​เขต​พื้นที่​

ท้อง​ถิ่น​ครอบคลุม​ทั้ง​จังหวัด องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​​

จะ​มี​บทบาท ดังนี้ 

	 (1) องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​จัด​ทำ​ระบบ​ข้อมูล​

เพื่อ​การ​วางแผน การ​เป็น​ศูนย์​รวบรวม​ข้อมูล​ด้าน​การ​จัดการ​

สิ่ง​แวดล้อม​ของ​องค์กร​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ทุก​แห่ง​ใน​เขต​พื้นที่​

จังหวัด

	 (2) กรณี​ที่​เป็น​พื้นที่​คาบ​เกี่ยว​กัน​ระหว่าง​องค์กร​
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ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​เขต​จังหวัด เทศบาล หรือ​องค์การ​

บริหาร​ส่วน​ตำบล​ที่​จะ​ต้อง​ร่วม​ดำเนิน​การ​ใน​การ​คุ้มครอง 

ดูแล​และ​บำรุง​รักษา​สิ่ง​แวดล้อม การ​ป้องกัน​และ​แก้ไข​ภาวะ​

มลพิษ องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​มี​บทบาท​ใน​การ​ดำเนิน​

การ เชน่ การ​จดั​ตัง้​และ​ดแูล​ระบบ​บำบดั​นำ้​เสยี​รวม การ​กำจดั​

มูลฝอย​และ​สิ่ง​ปฏิกูล​รวม เป็นต้น

	 (3) องคก์าร​บรหิาร​สว่น​จงัหวดั​ม​ีบทบาท​ใน​ลกัษณะ​

เป็น​เครือ​ข่าย​หลัก​ใน​การ​เชื่อม​โยง​แผน​งาน​โครงการ​ด้าน​​

สิ่ง​แวดล้อม​ที่​ดำเนิน​การ​โดย​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​

เขต​จังหวัด

	

กรณ​ีที​่เปน็​เขต​เทศบาล​และ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​ตำบล​

มี​บทบาท​หน้าที่​ใน​เขต​พื้นที่​ที่​รับ​ผิด​ชอบ คือ 

(1) จะ​ต้อง​คุ้มครอง ฟื้นฟู  และ​บำรุง​รักษา​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​ใน​เขต​พื้นที่​ที่​รับ​ผิด​ชอบ 

รวม​ถึง​การ​ใช้​ประโยชน์​จาก​ทรัพยากรธรรมชาติ การ​ดูแล​

รักษา​ที่​สาธารณะ การ​บำรุง​รักษา​ทาง​บก ทาง​น้ำ และ​ทาง​

ระบาย​น้ำ และ​รักษา​ความ​เป็น​ระเบียบ​เรียบร้อย

(2) จะ​ต้อง​ป้องกัน​และ​แก้ไข​ภาวะ​มลพิษ​ใน​เขต​พื้นที่​

รับ​ผิด​ชอบ เช่น การ​กำจัด​มูลฝอย สิ่ง​ปฏิกูล และ​น้ำ​เสีย

(3) จะ​ตอ้ง​ตดิตาม​ตรวจ​สอบ​และ​เฝา้​ระวงั​สิง่​แวดลอ้ม​

ใน​เขต​พื้นที่
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2) บทบาท​การ​ส่ง​เสริม​
องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ทุก​รูป​แบบ​มี​บทบาท​ใน​

การ​ส่ง​เสริม​ใน​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​ใน​ด้าน​ต่างๆ ดังนี้ 

(1) ส่ง​เสริม​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​การ​ร่วม​

บำรุง​รักษา​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม​ใน​เขต​พื้นที่

(2) ส่ง​เสริม​สิทธิ​ของ​บุคคล​ที่​จะ​มี​ส่วน​ร่วม​กับ​รัฐ​และ​

ชุมชน​ใน​การ​อนุรักษ์​และ​การ​ได้​ประโยชน์​จาก​ทรัพยากร​

ธรรมชาติ​และ​ความ​หลาก​หลาย​ทาง​ชีวภาพ และ​ใน​การ​

คุ้มครอง ส่ง​เสริม และ​รักษา​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม

3) บทบาท​การ​ประสาน
​บทบาท​ใน​การ​ประสาน​ส่วนใหญ่​เป็น​ของ​องค์การ​

บริหาร​ส่วน​จังหวัด ซึ่ง​องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​จะ​ต้อง​

ประสาน​ใน​ด้าน​ต่างๆ ​คือ

(1) ประสาน​จัด​ทำ​แผน​พัฒนา​ท้อง​ถิ่น​ตาม​กรอบ​

แนวทาง​ของ​ระเบียบ​กระทรวง​มหาดไทย ว่า​ด้วย​การ​จัดทำ​

และ​ประสาน​แผน​พัฒนา​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 

2546 เพื่อ​ไป​จัด​ทำ​แผน​พัฒนา​จังหวัด​ใน​ภาพ​รวม​ต่อ​ไป

(2) ประสาน​และ​ให้​ความ​ร่วม​มือ​ใน​การ​ปฏิบัติ​หน้าที่​

ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​อืน่ ตลอด​จน​ประสาน​การ​ทำ​

กิจกรรม​ร่วม​กัน​ระหว่าง​ท้อง​ถิ่น​อื่น​ใน​เขต​จังหวัด

(3) กรณี​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​ที่​คาบ​เกี่ยว​ระหว่าง​

จังหวัด องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​มี​บทบาท​ใน​การ​ประสาน​
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กับ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​ใน​เขต​จัง​หวัด​อื่นๆ​ นั้น

4) บทบาท​สนับสนุน​
บทบาท​ใน​ส่วน​นี้ ก็​ยัง​เป็น​ของ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​

จังหวัด ซึ่ง​มี​บทบาท​ใน​การ​จัดสรร​งบ​ประมาณ​และ​สนับสนุน​

การ​พฒันา​ทอ้ง​ถิน่​แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​เขต​พืน้ที่ 

ดังนี้

(1) สนับสนุน​งบ​ประมาณ​ให้​แก่​ราชการ​ส่วน​กลาง​

และ​ส่วน​ภูมิภาค​ใน​ด้าน​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม เฉพาะ​กรณี​

ที​่อยู​่ใน​อำนาจ​หนา้ที​่ของ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​จงัหวดั​ที​่จะ​ตอ้ง​

ดำเนนิ​การ​เอง แต​่ไม​่สามารถ​ดำเนนิ​การ​เอง​ได้ เนือ่งจาก​เปน็​

งาน​ปฏิบัติ​ซึ่ง​จะ​ต้อง​ใช้​เทคนิค​วิชาการ​สูง​ และ​หน่วย​งาน​ของ​

รฐันัน้​ม​ีความ​สามารถ​ที​่จะ​ดำเนนิ​การ​ได​้ด​ีกวา่ และ​ผล​ของ​การ​

ให้การ​สนับสนุน​นั้น​จะ​เป็น​ประโยชน์​ต่อ​การ​ดำเนิน​งาน​ของ​

องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด

(2) สนับสนุน​งบ​ประมาณ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​อื่น​ใน​จังหวัด ใน​กรณี​ที่​เร่ง​ด่วน​และ​จำเป็น​ใน​การ​

จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม หาก​ไม่​ดำเนิน​การ​จะ​ต้อง​ก่อ​ให้​เกิด​ความ​

เสีย​หาย​อย่าง​ร้าย​แรง​ต่อ​ประชาชน​ใน​เขต​พื้นที่

(3) สนับสนุน​งบ​ประมาณ​ให้​แก่​ประชาคม องค์กร​

ประชาชน เพื่อ​ส่ง​เสริม​ความ​สามารถ​ใน​การ​ดำเนิน​การ โดย​

ให้​ประชาคม/องค์กร​ประชาคม​ใช้​ศักยภาพ​ของ​ตนเอง​ใน​การ​

บริหาร​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​ใน​ลักษณะ​ร่วม​คิด ร่วม​ทำ ร่วม​
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รับ​ผล​ประโยชน์​มากกว่า​การ​สนับสนุน​ใน​ลักษณะ​ของ​การ​ให้​

สิ่งของ​หรือ​การ​เข้าไป​ดำเนิน​การ​แทน ซึ่ง​เป็นการ​ดำเนิน​การ​

ระยะ​สั้น​และ​ไม่​ยั่งยืน

จาก​บทบาท​ทัง้ 4 ประการ​ขา้ง​ตน้ จะ​เหน็​ได​้วา่ องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ต่าง​มี​บทบาท​ใน​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​

ใน​เขต​พื้นที่​ที่​มี​ความ​แตก​ต่าง​กัน ทั้งนี้ โดย​พื้น​ฐาน​ว่า ใน​เขต​

พื้นที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใด องค์กร​ปกครอง​ส่วน​​

ทอ้ง​ถิน่​นัน้ จกั​ตอ้ง​ม​ีบทบาท​ใน​การ​จดัการ​สิง่​แวดลอ้ม​ใน​เขต​

พื้นที่​ตน ใน​กรณี​พื้นที่​คาบ​เกี่ยว​ระหว่าง​กัน ทั้ง​ใน​เขต​พื้นที่​

ภายใน​จงัหวดั​หรอื​ระหวา่ง​จงัหวดั จงึ​เปน็​บทบาท​ของ​องคก์าร​

บรหิาร​สว่น​จงัหวดั​ใน​การ​ประสาน​งาน​และ​ดำเนนิ​การ​ใน​กรณ​ี

ที่​คาบ​เกี่ยว​นั้น

แต่​อย่างไร​ก็​ดี ใน​ทาง​ปฏิบัติ​ที่​เกิด​ขึ้น​จริง องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​กบั​การ​บรหิาร​จดัการ​สิง่​แวดลอ้ม​ก​็อาจ​ม​ี

ขอ้​ขดั​แยง้​กนั​ได ้โดย​เฉพาะ​ใน​การ​เคลือ่นไหว​ดา้น​สิง่​แวดลอ้ม​

ของ​ประชาชน เช่น กรณี​การ​ต่อ​ต้าน​การ​เปิด​ปิด​เขื่อน​ราศี​

ไศล จังหวัด​ศรีสะเกษ กรณี​พิพาท​เรื่อง​น้ำ​ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​บริเวณ​

อ่าง​เก็บ​น้ำ​แม่​มาน จังหวัด​แพร่ การ​ต่อ​ต้าน​เขื่อน​ของ​ชุมชน​​

สะ​เอยีบ จงัหวดั​นา่น เปน็ตน้ โดย​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​​

นั้น นอกจาก​จะ​ไม่มี​แนวทาง​สนับสนุน​ขบวนการ​ของ​ภาค​

ประชาชน​แล้ว​ หรือ​ทำ​หน้าที่​ตัวกลาง​ไกล่​เกลี่ย ยัง​ทำ​หน้าที่​

รว่ม​กบั​ภาค​รฐั​ทัง้​หนว่ย​งาน​ใน​สว่น​กลาง​และ​สว่น​ภมูภิาค​และ​

ร่วม​กับ​ภาค​เอกชน​ทั้ง​หลาย ใน​การ​ขัด​ขวาง​การ​เรียก​ร้อง​ของ​
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ภาค​ประชาชน​เหลา่​นัน้ สะทอ้น​ให​้เหน็​วา่การ​กระจาย​อำนาจ​

ได้​กลาย​ไป​เป็นการ​กระจาย​ระบบ​อำนาจ​นิยม​หรือ​การ​ทำให้​

เป็น​ระบบ​ราชการ​มาก​ยิ่ง​ขึ้น เป็นการ​เพิ่ม​กลไก​ของ​ราชการ​

ส่วน​กลาง เป็น​ผล​ให้​ระบบ​ราชการ​มี​ขนาด​ใหญ่​ขึ้น สะท้อน​

ปญัหา​วา่​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ไม​่ทำ​หนา้ที​่เปน็​องคก์ร​

ของ​ชุมชน​ท้อง​ถิ่น​อย่าง​แท้จริง​ใน​การ​ปกป้อง​ผล​ประโยชน์​​

ที่​สำคัญ​ของ​ชุมชน
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5ลักษณะสำคัญของปัญหาสิ่งแวดล้อม 
กับความท้าทายขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น
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ภาย​ใต้​วาท​กรรมการ​พัฒนา​ให้​ทัน​สมัย (Moderniza-

tion) ซึ่ง​เน้น​การ​พัฒนา​จาก​บน​ลง​ล่าง โดย​มี​ตัวเลข​ทาง​

เศรษฐกจิ​และ​มาตรฐาน​การ​ดำรง​ชวีติ​ของ​พลเมอืง​เปน็​ตวั​ชี​้วดั​

ใน​การ​ขับ​เคลื่อน​สู่​ทิศทาง​การ​พัฒนา​ดัง​กล่าว  ซึ่ง​การ​พัฒนา​

ตาม​แนวทาง​ดัง​กล่าว คือ การ​มอง​ปัญหา​คนจน​ใน​ชนบท​ว่า​

เกิด​จาก​ความ​โง่​เขลา เกียจคร้าน​และ​ตก​อยู่​ใน​สภาวะ​พึ่งพา​

เป็น​หลัก และ​เชื่อ​ว่า​สามารถ​พัฒนา​ด้วย​การ​กำหนด​นโยบาย​

มหภาค โดย​เฉพาะ​หาก​เมื่อ​ระดับ​มหภาค​พัฒนา ระดับ​

จุลภาค​ก็​จะ​พัฒนา​ตาม​ลำดับ​ไป​ด้วย หรือ​เป็นการ​ส่ง​ผล​ใน​

ระดับ​มหภาค​สู่​ระดับ​จุลภาค​อีก​ทอด​หนึ่ง (Trigging-down 

Effect) ผล​จาก​การ​ดำเนิน​นโยบาย​ใน​แนวทาง​ดัง​กล่าว ส่ง​

ผล​ต่อ​นโยบาย​อุตสาหกรรม​ใน​ภาพ​รวม คือ มุ่ง​เน้น​การ​​

ส่ง​เสริม​อุตสาหกรรม​ที่​ขาด​การ​ควบคุม​ผลก​ระ​ทบ​ภายนอก​

​ที่​เหมาะ​สม เช่น การ​ประเมิน​ผลก​ระ​ทบ​สิ่ง​แวดล้อม (Envi-

ronmental Impacts Assessment: EIA) 

ภาย​ใต้​กระบวน​ทัศน์​ใหม่​ของ​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม 

ที่ ​กล่าว​ถึง​การ​พัฒนา​ทาง​เลือก​หรือ​การ​พัฒนา​อย่าง​

ยั่งยืน(Alternative Development/Sustainable Develop-

ment) ซึ่ง​ก่อน​หน้า​นั้น​ได้​เกิด​วิกฤติ​จาก​การ​พัฒนา​ที่​เน้น​

มิติ​ของ​การ​ใช้​ประโยชน์​จาก​ฐาน​ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​​

สิ่ง​แวดล้อม​เป็น​หลัก โดย​ขาด​มิติ​ของ​การ​สงวน (Preserva-

tion) การ​อนรุกัษ ์(Conservation) และ​การ​พฒันา (Develop-

ment) เพราะ​เมื่อ​ยิ่ง​มี​การ​พัฒนา​ยิ่ง​มี​การ​ใช้​ประโยชน์ มี​การ​



38 การกระจายอำนาจกับการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ทำลาย​สิ่ง​แวดล้อม ขาด​การ​มี​ส่วน​ร่วม​นำ​ไป​สู่​การ​รวม​ศูนย์​

และ​เป็น​มาตรฐาน​เดียว หาก​แต่​การ​พัฒนา​ทาง​เลือก มอง​

ว่าการ​พัฒนา​มิได้​เป็น​เส้น​ตรง​เส้น​เดียว หาก​แต่​ยัง​คง​มี​การ​

พัฒนา​ใน​แบบ​อื่น​และ​ทาง​เลือก​ที่​มี​การ​กล่าว​ถึง​มาก​ที่สุด​คือ 

การ​พัฒนา​อย่าง​ยั่งยืน

ลักษณะ​ธรรมชาติ​ของ​ปัญหา​ทรัพยากรธรรมชาติ​

และ​สิ่ง​แวดล้อม มี​ลักษณะ​ที่​สำคัญ​อยู่ 3 ประการ คือ 

(1) ลักษณะ​ข้าม​แดน (Transboundary) (2) ลักษณะ​

ข้าม​สื่อ​กลาง (Transmedia) และ (3) ลักษณะ​ข้าม​ส่วน​

งาน (Transsectional)16เนื่องจาก​สภาพ​โดย​ธรรมชาติ​และ​

ปัญหา​สิ่ง​แวดล้อม​ไม่​ได้​เกิด​ขึ้น​และ​ส่ง​ผลก​ระ​ทบ​เฉพาะ​ใน​

พื้นที่​ใด​พื้นที่​หนึ่ง​ตาม​การ​แบ่ง​เขต​การ​บริหาร​หรือ​ปกครอง​

เทา่นัน้ ฐาน​ความ​คดิ​แบบ​เดมิ​ใน​การ​บรหิาร​จดัการ​ที​่ตัง้​อยู​่บน​

หลักการ​ของ​การ​จัด​รูป​แบบ​การ​บริหาร​ตาม​เขต​การ​ปกครอง 

(Administrative Boundary) ซึ่ง​เป็น​รูป​แบบ​ที่​มี​รัฐ​เป็น​

ศูนย์กลาง​ของ​การ​บริหาร​จัดการ​โดย​เน้น​ความ​เป็น​เอกภาพ 

ใน​ขณะ​ที่​ความ​คิด​ที่​ปรากฏ​ใน​รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นั้น 

เน้น​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จกา​รบ​ริ​หาร​จัดการ​ด้วย​หลัก​ความ​

ยัง่ยนื​และ​การ​มอบ​อำนาจ​ไป​ยงั​ระดบั​การ​ตดัสนิ​ใจ​ที​่เหมาะ​สม​

16 James Connelly and Graham Smith, Politics and 
the Environment: From Theory to Practice (London: 
Routledge, 1999), หน้า 288
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ทีส่ดุ (Subsidiarity)17อกี​นยั​หนึง่​ก​็คอื ขอบเขต​ตาม​ระบบ​นเิวศ​

มี​ความ​สำคัญ​เชิง​บริหาร​จัดการ​เหนือ​ขอบเขต​พื้นที่​ปกครอง 

การ​บรหิาร​จดัการ​จงึ​ไม​่จำเปน็​ตอ้ง​เปน็​รปู​แบบ​เดยีวกนั​ใน​ทกุ​

ทอ้ง​ถิน่ ความ​แตก​ตา่ง​ของ​สภาพ​แวดลอ้ม​จงึ​เปน็​ปจัจยั​สำคญั​

ใน​การ​กำหนด​รูป​แบบ​และ​เงื่อนไข​ของ​การ​บริหาร​จัดการ 

ดังนั้น เครื่อง​มือ​ทาง​นโยบาย จะ​ต้อง​เปิด​โอกาส​ให้​ความ​

หลากหลาย​โดย​ไม่​ยึด​ติด​กับ​ความ​เป็น​เอกภาพ เช่น ปัญหา​

มลพษิ​ทาง​อากาศ​ซึง่​อาจ​สง่​ผลก​ระ​ทบ​แพร​่กระจาย​ใน​บรเิวณ​

กวา้ง​ขา้ม​เขต​พืน้ที​่ปกครอง​ของ​องคก์ร​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​หลาย​​

แห่ง ส่ง​ให้การ​จัดการ​และ​แก้ไข​ปัญหา​จำเป็น​ต้อง​อาศัย​หน่วย​งาน​

​ที่​เกี่ยวข้อง​หลาย​หน่วย​หลาย​ส่วน​งาน

สภาพ​ปัญหา​เช่น​นี้​ชี้​ให้​เห็น​ว่า การ​บริหาร​จัดการ​​

สิง่​แวดลอ้ม​จะ​ไม​่สามารถ​จำกดั​อยู​่ใน​แตล่ะ​เขต​พืน้ที​่ปกครอง​

อีก​ต่อ​ไป คำถาม​สำคัญ องค์กร​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​จะ​สามารถ​

ดำเนนิ​การ​จดัการ​กบั​ปญัหา​ที​่ม​ีลกัษณะ​ขา้ม​เขตแดน​แบบ​นี​้ได​้

17 การ​มอบ​อำนาจ​การ​ตัดสิน​ใจ​ไป​ยัง​ระดับ​ที่​เหมาะ​สม​นั้น เป็น​
แนวคิด​ที่มา​จาก​ผล​ของ​การ​ต่อ​รอง​กัน​ใน Maastricht Treaty ของ​
ประเทศ​สมาชกิ​สหภาพ​ยโุรป ซึง่​เกดิ​ขึน้​ใน​ชว่ง​ตอน​ตน้​ค​รสิต​์ทศวรรษ 
1990 จน​กลาย​เปน็​แนวคดิ​ที​่ยดึถอื​กนั​มา​ใน​ฐานะ​เปา้​หมาย​ทางการ​
เมือง อาจ​พิจารณา​ได้​เป็น​สอง​ลักษณะ หนึ่ง การ​ตีความ​เชิง​สถาบัน 
การ​มอง​อำนาจ​ไป​ยัง​ระดับ​ที่​เหมาะ​สม นั่น​คือ การ​มอง​อำนาจ​การ​
ตัดสิน​ใจ​ไป​ยัง​ระดับ​ที่​ก่อ​ให้​เกิด​การ​ตัดสิน​ใจ ณ ระดับ​ล่าง​ที่สุด​ที่​
สอด​คล้อง​กับ​การ​บรรลุ​วัตถุประสงค์ สอง​การ​ตีความ​เชิง​คุณภาพ​
และ​การเมือง พิจารณา​ว่า​แรง​ขับ​เคลื่อน​การ​ดำรง​อยู่​อย่าง​ยั่งยืน​
เป็นก​ระ​บวน​การ​ที่​จำเป็น​สำหรับ​กระบวนการ​สร้าง​ประชาธิปไตย 
(Democratization)
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หรือ​ไม่ และ​อย่างไร โดย​หาก​พิจารณา​ภาย​ใต้​กรอบ​กฎหมาย​

ที่​มี​อยู่​ใน​ปัจจุบัน ซึ่ง​อาจ​เกิด​ปัญหา​สิ่ง​แวดล้อม​ที่​คาบ​เกี่ยว​

หลาย​พืน้ที​่เขา้​ดว้ย​กนั องคก์ร​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ม​ีอำนาจ​หนา้ที​่

ที่​จะ​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ได้​ใน​สอง​กรณี คือ​กรณี​ที่​หนึ่ง เมื่อ​การ​

บริหาร​จัดการ​นอก​เขต​พื้นที่​นั้น​อาจ​มี​ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​การ​ดำรง​

ชีวิต​ของ​ประชาชน​ใน​เขต​พื้นที่​ของ​ตน และ กรณี​ที่​สอง เมื่อ​

มี​การ​พิจารณา​โครงการ​หรือ​กิจกรรม​ที่​อาจ​มี​ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​

คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม​หรือ​ประชาชน​ใน​พื้นที่ แต่​สิ่ง​ท้าทาย​

​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​​

ท้อง​ถิ่น​ใน​กรณี​ดัง​กล่าว​นั้น​ต้อง​อาศัย​ปัจจัย​เกื้อ​หนุน​หลาย​

ประการ​มาส​นับ​สนุ​นที่​สำคัญ ได้แก่

1) รปู​แบบ​และ​เงือ่นไข​ของ​การ​ดำเนนิ​การ​ที​่เหมาะ​สม ​

ซึ่ง​ไม่​จำเป็น​ต้อง​เป็น​รูป​แบบ​เดียวกัน​หมด​ทุก​ท้อง​ถิ่น​หรือ​​

ทัว่​ประเทศ แต​่ควร​ม​ีความ​หลาก​หลาย​ตาม​ความ​แตก​ตา่ง​กนั​

ของ​สภาพ​ธรรมชาติ​และ​ปัญหา​ของ​แต่ละ​ท้อง​ถิ่น

2) การ​ประสาน​งาน​ของ​ผู้​มี​ส่วน​เกี่ยวข้อง​ใน​ทุก​ระดับ 

ที​่จะ​ตอ้ง​ม​ีความ​ตัง้ใจ​และ​จรงิใจ​ที​่จะ​รว่ม​มอื​กนั​จดัการ​ปญัหา 

โดย​อาศัย​พื้น​ฐาน​ของ​ความ​เข้าใจ​ใน​ลักษณะ​ธรรมชาติ​ของ​

ปัญหา​สิ่ง​แวดล้อม​ไม่ใช่​เขต​พื้นที่​การ​บริหาร​ปกครอง

3) การ​เปิด​โอกาส​ให้​ประชาชน​และ​องค์กร​ชุมชน​

ท้องถิ่น​ที่​มี​ส่วน​เกี่ยวข้อง​ทั้ง​โดยตรง​และ​โดย​อ้อม ได้​เข้า​มามี​

ส่วน​ร่วม​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม นับ​ตั้งแต่​การ​ริเริ่ม​

วางแผน​ไป​จนถึง​การ​ปฏิบัติ​การ และ​การ​ประเมิน​ติดตาม​ผล​
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การ​ดำเนิน​การ ซึ่ง​จะ​ช่วย​ให้​เกิด​ความ​รู้สึก​เป็น​ส่วน​หนึ่ง​ของ​

ความ​เป็น​เจ้าของ​ร่วม​กัน ไม่ใช่​หน้าที่​ของ​คน​ใด​คน​หนึ่ง

ภาย​ใต้​ข้อ​จำกัด​ของ​การ​บริหาร​จัดการ​ที่​องค์กร​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​หลาย​แห่ง​เผชิญ​อยู่ ณ ขณะ​นี้ ไม่​ว่า​จะ​เป็น​

ด้าน​ทรัพยากร​บุคคล งบ​ประมาณ ย่อม​อาจ​ทำให้​การ​บรรลุ​

เป้า​หมาย​เพื่อ​การ​บริหาร​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​ข้าม​แดน​เป็น​

ไป​ได้​ยาก ศักยภาพ​และ​ความ​สามารถ​ของ​องค์กร​ปกครอง​

ทอ้งถิน่​ใน​การ​บรหิาร​จดัการ​สิง่​แวดลอ้ม​ขา้ม​แดน​พืน้ที่ จงึ​มไิด​้

มี​ขอบเขต​เฉพาะ​ความ​สามารถ​ตาม​กรอบ​กฎหมาย​ที่​กำหนด​

ไว้​เท่านั้น แต่​ยัง​หมาย​ถึง​ความ​สามารถ​ใน​การ​บริหาร และ​

ภาวะ​ความ​เป็น​นัก​บริหาร​ที่​สามารถ​จัดการ​ปัญหา​ที่​ท้าทาย​

เช่น​นี้​ได้​ด้วย นั่น​ย่อม​ต้อง​อาศัย​การ​พัฒนา​ความ​รู้​และ​การ​

เปลีย่นแปลง​ทศันคต​ิที​่เปดิ​มมุ​มอง​กวา้ง​ขวาง​ขึน้ ยอมรบั​ความ​

แตก​ต่าง​และ​หลาก​หลาย​ทาง​ความ​คิด​ของ​ผู้​อื่น เพื่อ​ช่วย​กัน​

ทำงาน​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม เพื่อ​ท้อง​ถิ่น​ส่วน​รวม​ต่อ​ไป18 

ผล​สะท้อน​ของ​การ​พัฒนา​ใน​รูป​แบบ​บริบท​ใหม่​ที่​

เกดิขึน้​ก​็จะ​ขบั​เนน้​ให ้“แนวทาง​การ​ม​ีสว่น​รว่ม​ของ​ประชาชน” 

ใน​นโยบาย​สิ่ง​แวดล้อม​มี​ความ​สำคัญ​มาก​ขึ้น ประชาชน​

18 โสภารัตน์ จารุสมบัติ. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับปัญหา
สิ่งแวดล้อมข้ามเขตแดน. กรุงเทพธุรกิจ. วันอังคารที่ 18 ตุลาคม 
2548. (ระบบออนไลน์) แหล่งที่มา http://www.nidambe11.
net/ekonomiz/2005q4/article2005oct18p7.htm
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สามารถ​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​ทำ​ประชา​พิจารณ์​ใน​โครงการ​

สาธารณะ ประเมิน​ผลก​ระ​ทบ​สิ่ง​แวดล้อม ร่วม​วางแผน​

บริหาร​จัดการ​และ​ร่วม​ติดตาม​ประเมิน​ผล โดย​เฉพาะ​ใน​

เชิง​รูป​ธรรม การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​การ​จัดการ​

สิ่ง​แวดล้อม​นั้น​ปรากฏ​ชัดเจน​ขึ้น​ใน​รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550
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6ปัญหาและอุปสรรคขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในการจัดการสิ่งแวดล้อม
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6.1 กลุ่ม​ปัญหา​ใน​เชิง​กฎหมาย ระเบียบ​และ​วิธี​ปฏิบัติ
1. บทบัญญัติ​ของ​กฎหมาย​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​สิ่ง​แวดล้อม​

ไม​่สง่​เสรมิ​บทบาท​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​การ​เขา้​

มา​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​ส่ง​เสริม​และ​รักษา​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม​​

เท่า​ที่​ควร โดย​เฉพาะ​พระ​ราช​บัญญัติ​ส่ง​เสริม​และ​รักษา​

คณุภาพ​สิง่​แวดลอ้ม พ.ศ. 2535 แต​่กไ็ด​้ม​ีความ​พยายาม​ใน​การ​

แก้ไข​ปัญหา​ดัง​กล่าว คือ การ​ยก​ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​ส่ง​เสริม​

​และ​รักษา​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม (ฉบับ​ที่...) พ.ศ. ... ใน​ส่วน​

ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น19 โดย​นับ​ตั้งแต่​

การ​บังคับ​ใช้​รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ก็​ยัง​มิได้​มี​กฎหมาย​

ตาม​บทบัญญัติ​ของ มาตรา 290 ของ​รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​

อาณาจักร​ไทย​ออก​มา​แต่​อย่าง​ใด ซึ่ง​การ​ออก​กฎหมาย​ตาม​

บทบญัญตั​ิของ​รฐัธรรมนญู​ได​้ถกู​บงัคบั​ดว้ย​มาตรา 303 ที​่ระบ​ุ

ให้​คณะ​รัฐมนตรี​ที่​เข้า​มาบ​ริ​หาร​ราชการ​แผ่นดิน ต้อง​ดำเนิน​

การ​จัด​ทำ​หรือ​ปรับปรุง​กฎหมาย​ตาม​หมวด 14 การ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น และ​เพื่อ​ให้​เป็น​ไป​ตาม​บทบัญญัติ​ใน​รัฐธรรมนูญ​

19 จัด​ประชุม​ใน​วัน​ที่ 7 เมษายน 2553  ณ โรงแรม​รา​มา​การ์​เด้​น  
จัด​โดย สำนัก​ส่ง​เสริม​วิชาการ​รัฐสภา​และวิทยาลัย​พัฒนาการ​
ปกครอง​ท้อง​ถิ่น สถาบัน​พระ​ปกเกล้า จึง​ได้​จัด​ทำ​โครงการ​ศึกษา​
วิจัย​เพื่อ​ยก​ร่าง​กฎหมาย​ส่ง​เสริม​และ​รักษา​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม​ของ​
องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น โดย​ได้​ดำเนิน​การ​ไป​จนถึง​ขั้น​ตอน​การ​
เปิด​เวที​รับ​ฟัง​ความ​คิด​เห็น​เพื่อ​ประกอบ​การ​ยก​ร่าง​กฎหมาย​ว่า​ด้วย​
การ​ส่ง​เสริม​และ​รักษา​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​
ท้อง​ถิ่น ซึ่ง​ผู้​เขียน​ได้​เข้า​ร่วม​ประชุม​ให้​ความ​เห็น​ใน​กระบวนการ​ 
รับ​ฟัง​ความ​คิด​เห็น​นี้
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ภายใน​ระยะ​เวลา 2 ปี​นั้น จึง​จำเป็น​จะ​ต้อง​มี​การ​ดำเนิน​การ​

เพื่อ​ให้​เป็น​ไป​ตาม​กฎหมาย​รัฐธรรมนูญ​มาตรา 290 โดย​เร็ว 

และ​เนื่อง​ด้วย​ลักษณะ​ของ​ปัญหา​สิ่ง​แวดล้อม​ที่​รุนแรง​และ​​

สง่​ผลก​ระ​ทบ​ใน​วง​กวา้ง องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​จงึ​อยู​่ใน​

ฐานะ​องค์กร​ที่​ถูก​คาด​หวัง​ให้​เข้า​มา​มี​บทบาท​ใน​การ​ดำเนิน​

การ​นี้ เพื่อ​แก้ไข​และ​บรรเทา​ปัญหา ตลอด​จน​รับมือ​กับ​ความ​

ท้า​ทาย​ใหม่ๆ ใน​อนาคต

โดย​สาระ​สำคัญ​ของ​ประเด็น​ทาง​กฎหมาย​ที่​เกี่ยวข้อง 

ได้แก่

1) การ​จัด​ทำ​แผน​ยุทธศาสตร์​สิ่ง​แวดล้อม​ระดับ​ท้อง​

ถิ่น โดย​เฉพาะ​การ​สร้าง​กลไก​หรือ​มาตรการ​ถ่วง​ดุล​การ​ใช้​

ดุลพินิจ​ของ​รัฐมนตรี ใน​การ​จัด​ทำ​แผน​ยุทธศาสตร์​ระดับ​

ทอ้ง​ถิน่​ที​่กำหนด​ให​้รฐัมนตร​ีโดย​คำ​แนะนำ​ของ​คณะ​กรรมการ​

ควบคมุ​มลพษิ​สามารถ​กำหนด​ให​้องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​

ที​่ประสบ​ปญัหา​สิง่​แวดลอ้ม​จดั​ทำ​แผน​ยทุธศาสตร​์สิง่​แวดลอ้ม 

แลว้​นำ​ไป​ผนวก​ไว​้กบั​แผน​ปฏบิตั​ิการ​เพือ่​การ​จดัการ​คณุภาพ​

สิง่​แวดลอ้ม​ระดบั​จงัหวดั เพือ่​จะ​ได​้รบั​การ​พจิารณา​จาก​คณะ​

กรรมการ​สิ่ง​แวดล้อม​แห่ง​ชาติ ซึ่ง​อาจ​กลาย​เป็น​เครื่อง​มือ​

​ทางการ​เมือง​เพื่อ​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​เป็น​​

ฐาน​เสียง​เข้า​ถึง​งบ​ประมาณ​ได้​ง่าย​ขึ้น

2) องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​ควร​มี​บทบาท​ใน​การ​

จัด​ทำ​แผน​ยุทธศาสตร์​สิ่ง​แวดล้อม เพื่อ​ให้​เกิด​การ​ทำ​งา​น​

บ​ูรณา​การ​รว่ม​กนั​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ที​่เกีย่วขอ้ง 
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กำหนด​ยุทธศาสตร์​ใน​เชิง​ป้องกัน​และ​กำหนด​ความ​สัมพันธ์​

ระหว่าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ด้วย​กัน​ให้​ดี

3) การ​ปรับปรุง​โครงสร้าง​ของ​คณะ​กรรมการ​กองทุน​

สิ่ง​แวดล้อม​โดย​ควร​เพิ่ม​อธิบดี​กรม​ส่ง​เสริม​การ​ปกครอง​​

ท้อง​ถิ่น​เข้า​มา​ร่วม​เป็น​กรรมการ​พิจารณา​จัดสรร​เงิน​กองทุน 

4) การ​กำหนด​ให​้องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ม​ีอำนาจ​

ระงับ​ยับยั้ง​จัดการ​กับ​ผู้​ก่อ​มลพิษ​ใน​พื้นที่​หรือ​ยับ​ยั้ง​การ​

ก่อสร้าง​โรงงาน​อุตสาหกรรม​ใน​พื้นที่​ที่​อาจ​ก่อ​มลพิษ เพื่อ​

แก้ไข​ปัญหา​สิ่ง​แวดล้อม​ที่​อาจ​จะ​เกิด​ขึ้น​ได้​อย่าง​ทัน​ท่วงที 

เพราะ​เทา่​ที​่ผา่น​มา​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ทำ​หนา้ที​่เพยีง​

อนุมัติ​แบบ​แปลน​การ​ก่อสร้าง​โรงงาน​อุตสาหกรรม​ให้​เป็น​ไป​

ตาม​มาตรฐาน​โยธา​เท่านั้น ซึ่ง​อำนาจ​ใน​การ​อนุมัติ​เป็น​ของ​

กรม​โรงงาน​อุตสาหกรรม ประกอบ​กับ​พระ​ราช​บัญญัติ​การ​

สาธารณสุข​ที่​ให้​ดำเนิน​การ​ปรับ​กับ​ผู้​ก่อ​มลพิษ​ว่า​ด้วย​เหตุ​

เดอืด​รอ้น​รำคาญ​ก​็ม​ีคา่​ปรบั​ที​่นอ้ย​มาก ซึง่​ไมม่​ีผล​ตอ่​การ​หยดุ​

ก่อ​มลพิษ​แต่​อย่าง​ใด

5) การ​กำหนด​ให้​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​มี​อำนาจ​ใน​การ​ประกาศ​เขต​ควบคุม​มลพิษ โดย​ไม่​

จำเป็น​ต้อง​เสนอ​คณะ​กรรมการ​สิ่ง​แวดล้อม​แห่ง​ชาติ

ทั้งนี้ ที่​ประชุม​เห็น​ว่า ควร​จะ​มี​การ​ยก​ร่าง​พระ​ราช​

บัญญัติ​การ​ส่ง​เสริม​และ​รักษา​คุณภาพ​สิ่ง​แวดล้อม​ของ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ฉบับ​ใหม่​ขึ้น​มา​เป็นการ​เฉพาะ 

เพื่อ​กำหนด​อำนาจ​หน้าที่​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​
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ให้​มี​ความ​ชัดเจน​และ​มี​ความ​เป็น​ไป​ได้​จริง​ใน​ทาง​ปฏิบัติ​​

ร่าง​กฎหมาย​ฉบับ​นี้​จึง​เสมือน​เป็น​กฎหมาย​กลาง​ที่​มี​ความ​

เชือ่ม​โยง​กบั​กฎหมาย​อืน่​ที​่เกีย่วขอ้ง โดย​จะ​ระบ​ุอำนาจ​หนา้ที​่

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ภาพ​รวม คล้ายคลึง​กับ​

พระ​ราช​บัญญัติ​กำหนด​แผน​และ​ขั้น​ตอน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​

ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 2542 ที่​กำหนด​แผน​

และ​ให้​อำนาจ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ดำเนิน​กิจกรรม​

บาง​อย่าง​ได้

2.บทบัญญัติ​กำหนด​โทษ​ฝ่าฝืน​ข้อ​บัญญัติ​ท้อง​ถิ่น​

แม้ว่า​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​มี​อำนาจ​ใน​การ​ออก​ข้อ​

บญัญตั​ิทอ้ง​ถิน่ แต​่หาก​การ​ฝา่ฝนื​ขอ้​บญัญตั​ิไมม่​ีโทษ​หรอื​ม​ีบท​

ลงโทษ​ที​่ตำ่​เกนิ​ไป อาจ​สง่​ผล​ให​้คน​ทัว่ไป​ไม​่ให​้ความ​สำคญั​ตอ่​

​ข้อ​บัญญัติ​ท้อง​ถิ่น 

3.การ​บังคับ​ใช้​กฎหมาย กฎหมาย​ของ​ราชการ​

ส่วนกลาง​ส่วน​มาก มี​อำนาจ​ครอบคลุม​กิจกรรม​ของ​ท้อง​ถิ่น​

หลาย​อย่าง แต่​ขณะ​เดียวกัน​ราชการ​ส่วน​กลาง​ก็​ขาด​กลไก​

และ​บุคลากร​ใน​การ​บังคับ​ใช้​กฎหมาย​นั้น ขณะ​ที่​พบ​ว่าการ​

บังคับ​ใช้​ข้อ​บัญญัติ​ท้อง​ถิ่น​ก็​เป็น​ไป​ได้​ยาก เนื่องจาก​อาจ​

กระทบ​ตอ่​ฐาน​คะแนน​เสยีง​ของ​ผู​้บรหิาร​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​

ท้อง​ถิ่น​นั้นๆ

อีก​ประเด็น​หนึ่ง​ที่​เกี่ยวข้อง​คือ การ​ให้​อำนาจ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​การ​เรียก​ข้อมูล​ข่าวสาร​จาก​สถาน​

ประกอบ​การ​ใน​ฐาน​หน่วย​ผลิต ที่​ทำให้​เกิด​ของ​เสีย​และ​วิธี​
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การ​กำจัด​ของ​เสีย20 รวม​ทั้ง​อำนาจ​ใน​การ​ตรวจ​วัด​มาตรฐาน​

การ​ตรวจ​วัด​การ​ปล่อย​มลพิษ​จาก​แหล่ง (Point-source ​

Pollution)หรือ​บทบาท​การ​เป็น​อนุญาโตตุลาการ​ใน​กรณี​

พิพาท​ระหว่าง​โร​ง​งาน​กับ​ประชาชน แต่​ปัญหา​คือ ไม่​ได้​มี​

การ​ทำ​ประกาศ​กฎ​กระทรวง​และ​วิธี​การ​รายงาน​ข้อมูล​ของ​

20 พระ​ราช​บัญญัติ​ส่ง​เสริม​และ​รักษา​คุณภาพ​สิ่ง​แวด​ล้อม ​พ.ศ. 
2535 มาตรา 80 “เจ้าของ​หรือ​ผู้​ครอบ​ครอง​แหล่ง​กำเนิด​มลพิษ​ซึ่ง​
มี​ระบบ​บำบัด​อากาศ​เสีย​อุปกรณ์​หรือ​เครื่อง​มือ​สำหรับ​ควบคุม​การ​
ปล่อย​ทิ้ง อากาศ​เสีย​หรือ​มลพิษ​อื่น​ระบบ​บำบัด​น้ำ​เสีย​หรือ​ระบบ​
กำจัด​ของ​เสีย​ตาม มาตรา 68 หรือ มาตรา 70 เป็น​ของ​ตนเอง​
มีหน้า​ที่​ต้อง​เก็บ​สถิติ และ​ข้อมูล​ซึ่ง​แสดง​ผล​การ​ทำงาน​ของ​ระบบ​
หรือ​อุปกรณ์​และ​เครื่อง​มือ​ดัง​กล่าว​ใน​แต่ละ​วัน​และ​จัด​ทำ​บันทึก 
​ราย​ละเอียด​เป็น​หลัก​ฐาน ไว้​ ณ​ สถาน​ที่​ตั้ง​แหล่ง​กำเนิด​มลพิษ​นั้น​
และ​จะ​ต้อง​จัด​ทำ​รายงาน​สรุป​ผล​การ​ทำงาน​ของ​ระบบ​หรือ​อุปกรณ์​
และ​เครือ่ง​มอื​ดงั​กลา่ว​เสนอ​ตอ่​เจา้​พนกังาน​ทอ้ง​ถิน่​แหง่​ทอ้ง​ที​่ที​่แหลง่​
กำเนิด​มลพิษ​นั้น​ตั้ง​อยู่​อย่าง​น้อย​เดือน​ละ​หนึ่ง​ครั้ง
	 การ​เก็บ​สถิติ​ข้อมูล​การ​จัด​ทำ​บันทึก ราย​ละเอียด​และ​รายงาน​
ให้​ทำ​ตาม​หลัก​เกณฑ์​วิธี​การ​และ​แบบ​ที่​กำหนด​ใน​กฎ​กระทรวง​ใน​
กรณี​ที่​ระบบ​บำบัด​อากาศ​เสีย​ระบบ​บำบัดน้ำ​เสีย​ หรือ​ระบบ​กำจัด​
ของ​เสีย​หรือ​อุปกรณ์​และ​เครื่อง​มือ​ดัง​กล่าว​ใน​วรรค​หนึ่ง​จะ​ต้อง​มี​ผู้​
ควบคมุ​ตาม​ที​่เจา้​พนกังาน​ควบคมุ​มลพษิ กำหนด​ให​้ผู​้ควบคมุ​มหีนา้​
ที่​ดำเนิน​การ​ตาม​ที่​กำหนด​ไว้​ใน​วรรค​หนึ่ง​แทน​เจ้าของ​หรือ​ผู้​ครอบ​
ครอง​ให้​ผู้​ได้​รับ​ใบ​อนุญาต​รับจ้าง​ให้บริการ​บำบัด​น้ำ​เสีย​หรือ​กำจัด​
ของ​เสยี​มหีนา้​ที​่ตอ้ง​ดำเนนิ​การ​เชน่​เดยีว​กบั​เจา้ของ​หรอื​ผู​้ครอบ​ครอง​
แหล่ง​กำเนิด​มลพิษ​ตาม​วรรค​หนึ่ง”
	 มาตรา 81 “ให้​เจ้า​พนักงาน​ท้อง​ถิ่น​รวบรวม​รายงาน​ที่​ได้​รับ​
ตาม มาตรา 80 ส่ง​ไป​ให้​เจ้า​พนักงาน​ควบคุม​มลพิษ​ซึ่ง​มี​อำนาจ​
หน้าที่​ใน​เขตท้อง​ถิ่น​นั้น​เป็น​ประจำ​อย่าง​น้อย​เดือน​ละ​หนึ่ง​ครั้ง​ และ​
จะ​ทำความ​เห็น​เพื่อ​ประกอบ​การ​พิจารณา​ของ​เจ้า​พนักงาน​ควบคุม​
มลพิษ​เสนอ ไป​พร้อม​กับ​รายงาน​ที่​รวบรวม​ส่ง​ไป​นั้น​ด้วย​ก็ได้”
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สถาน​ประกอบ​การ​ให​้องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​ฐานะ​เจา้​

พนักงาน​สิ่ง​แวดล้อม​ท้อง​ถิ่น​ได้​ดำเนิน​ตาม​นั้น​ได้

6.2 กลุ่ม​ปัญหา​ใน​เชิง​โครงสร้าง​และ​สถาบัน
1.ปัญหา​จาก​การ​กำหนด​สถานภาพ อำนาจ​หน้าที่ 

บทบาท​ที่​ไม่​เหมาะ​สม​หรือ​เกื้อ​หนุน​ต่อ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​

​และ​การ​ดำเนิน​งาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​​

โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ที่​ปรากฏ​ใน​การ​ทำงาน​ของ​สภา​ท้อง​ถิ่น 

ซึ่ง​ไม่​สามารถ​แสดง​บทบาท​ได้​อย่าง​เข้ม​แข็ง​และ​เกื้อ​หนุน​

ต่อ​การ​ทำงาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้ รวม​ถึง​

จำนวน​และ​ที่มา​ของ​สมาชิก​ก็​ไม่​สอดคล้อง​กับ​ขนาด​ของ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น รวม​ถึง​ปัญหา​อื่นๆ​ ที่​กระทบ​

ต่อ​การ​บริหาร​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม เช่น งบ​ประมาณ บุคลากร ​

แผน​งาน เป็นต้น

2.ปัญหา​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​กับ​

ท้อง​ถิ่น​และ​ความ​สัมพันธ์​ภายใน​และ​ระหว่าง​องค์กร​ต่างๆ​

ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จก​ระ​บวน​การ​กำหนด​

โครงสรา้ง​ความ​สมัพนัธ​์ใน​การ​ปฏบิตั​ิงาน​ของ​องคก์ร​ปกครอง​

สว่น​ทอ้ง​ถิน่ ถอื​เปน็​หวัใจ​สำคญั​ของ​การ​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ 

เพราะ​โดย​สภาพ​ตาม​กฎหมาย องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

สามารถ​ดำเนิน​การ​ได้​อย่าง​อิสระ ความ​เป็น​อิสระ​ดัง​กล่าว​มี​

ไว้​เพื่อ​ให้​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​จัด​ระบบ​การ​ปกครอง​ที่​สอดคล้อง​

กับ​ปัญหา​และ​ความ​จำเป็น​ใน​การ​พัฒนา​พื้นที่  โดย​มี​ฐาน​คิด​
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ที​่วา่​ทอ้ง​ถิน่​ยอ่ม​เขา้ใจ​ปญัหา​และ​ความ​ตอ้งการ​ของ​ประชาชน​

มากกว่า​ส่วน​กลาง ขณะ​เดียวกัน​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​​

ส่วน​กลาง​และ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ก็​ยัง​คง​มี​ความ​สำคัญ​ไม่​น้อย

โดย​ปกติ​แล้ว​นั้น องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ถือ​

กำเนิด​ขึ้น​ใน​ฐานะ​เป็น​หน่วย​การ​ปก​ครอง​ย่อยๆ​ ของ​รัฐ จึง​

จำเป็น​ต้อง​มี​การ​กำหนด​ความ​สัมพันธ์​กับ​รัฐบาล​เอา​ไว้​อย่าง​

ชัดเจน โดย​การ​จัด​ความ​สัมพันธ์​ดัง​กล่าว ต้อง​อาศัย​ตัว​บท​

กฎหมาย​รองรับ เพื่อ​ให้​เกิด​อำนาจ​บังคับ (Enforcement) 

และ​สามารถ​ปฏบิตั​ิได​้จรงิ หาก​พจิารณา​กรณ​ีของ​การ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย ที่​มี​ลักษณะ​เป็น​รัฐ​เดี่ยว มี​การ​ปกครอง​ส่วน​

ภูมิภาค โดย​เฉพาะ​การ​รวม​ศูนย์​อำนาจ​อย่าง​ยาวนาน​มา​

ตั้งแต่​อดีต (Centralized Counties) แต่​ใน​ปัจจุบัน​ได้​มี​การ​

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ไป​สู่​ท้อง​ถิ่น (Decentralized Counties) ซึ่ง​

หมายความ​ว่าการ​ปกครอง​ส่วน​ภูมิภาค​ยัง​มี​อยู่ แต่​อาจ​ลด​

ระดับ​ความ​สำคัญ​ลง​ไป​เรื่อยๆ ซึ่ง​ใน​อดีต​นั้น ส่วน​ภูมิภาค​

จะ​ทำ​หน้าที่​ใน​การ​ดูแล​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ตาม​คำ​สั่ง​ของ​ส่วน​กลาง 

แต่​ภาย​หลัง​จาก​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​การ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​

และ​ความ​รับ​ผิด​ชอบ ทำให้​ส่วน​ภูมิภาค​มี​บทบาท​น้อย​ลง ทำ​

หนา้ที​่ใน​ฐานะ​ผู​้ประสาน​งาน ผู​้กำกบั​ดแูล (Regulator)  เพือ่​

ให้​ท้อง​ถิ่น​ได้​ปฏิบัติ​ไป​ตาม​กฎหมาย

โครงสร้าง​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​ส่วน​กลาง​และ​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​ถือ​เป็น​ความ​สัมพันธ์​หลัก (Main Body of Rela-
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tion) ของ​โครงสร้าง​ความ​สัมพันธ์​ทั้งหมด ซึ่ง​คุณลักษณะ​

ที่​ดี​จะ​ต้อง​เกื้อ​หนุน​ให้​เกิด​ประสิทธิภาพ​ใน 3 ด้าน คือ (1) 

บทบาท อำนาจ​หน้าที่​ใน​การ​บริการ​ประชาชน (2) ด้าน​การ​

บริหาร​การ​เงิน​การ​คลัง (3) ด้าน​กระบวนการ​จัดการ​ที่​ทำให้​

เกิด​การ​พึ่ง​ตนเอง​ได้21 

21 อุดม ทุม​โฆ​สิต, การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​สมัย​ใหม่: บท​เรียน​จาก​
ประเทศ​พัฒนา​แล้ว (กรุงเทพฯ: บริษัท แซท โฟร์ พริ้น​ติ้ง จำกัด)

ประเด็น

ส่วนท้องถิ่น: ระดับปฏิบัติในจังหวัดและพื้นที่

ผู้ดูแล:  
ผู้ปฏิบัติเชิงบูรณาการของจังหวัด

เทศบาล อบต.: 
ผู้​ปฏิบัติ​ใน​พื้นที่

1. ระดับ​ชั้น​การ​จัดการ​ 

และ​องค์กร​ที่​รับ​ผิด​ชอบ

ระดับ​จังหวัด โดย​องค์การ​บริหาร​ส่วน​

จังหวัด มี​ฐานะ​เป็น​นิติบุคคล

เทศบาลและ อบต. 

มีฐานะเป็นนิติบุคคล

2. พันธกิจ

2.1 ระดับชั้น 

การจัดการ (Tier)

2.2 พันธกิจสำคัญ 

(Mission of Resposibility)

- อบจ. ใน​ระดับ​การ​ประสาน​งาน 

​และ​สนับสนุน​การ​ปฏิบัติ

- บูรณ​า​การ​พันธ​กิจ

- แก้ไข​ปัญหา​ใน​ส่วน​ที่​เทศบาล​ 

และ อบต. ดำเนิน​การ​ไม่​ได้

- สนับสนุน​เทศบาล​และ อบต.

- ผลัก​ดัน​นโยบาย​กระจาย​อำนาจ

- ระดับ​ปฏิบัติ​ใน​พื้นที่​เขต​รับ​ผิด​

ชอบ​ของ​เทศบาล​และ อบต.

- ใน​ฐานะ​นิติบุคคล​ของ​รัฐ

- สนอง​นโยบาย​ของ​ส่วน​กลาง

- รับ​การ​กำกับ​ดูแล

- ผลัก​ดัน รับ​มอบ และ​ปฏิบัติ​

ให้​เป็น​ไป​ตาม​พันธ​กิจ​กระจาย​

อำนาจ

ตารางที่ 2 แสดงพันธกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่มา: ปรับปรุง​จาก ข้อ​เสนอ​ใน​การ​ปรับปรุง​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​ส่วน​กลาง ส่วน​ภูมิภาค​

และ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ของ​ประเทศ​ใน อุดม ทุม​โฆ​สิต, การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​สมัย​ใหม่: บท​เรียน​

จาก​ประเทศ​พัฒนา​แล้ว (กรุงเทพฯ: บริษัท แซท โฟร์ พริ้น​ติ้ง จำกัด), หน้า 359-371
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แนว​โน้ม​ของ​การ​บริหาร​งาน​ใน​ปัจจุบัน​ความ​สัมพันธ์​

ระหว่าง​รัฐ​กับ​ประชาชน​ใน​การ​จัด​ระเบียบ​การ​ปกครอง​

เป็น​ไป​ใน​ลักษณะ​ที่​ไม่​อาจ​แยก​ขาด​จาก​กัน​ได ้ เกี่ยวข้อง​กับ​

ชุมชน สังคม เศรษฐกิจ การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​บน​พื้น​ฐาน​

ของ​หลัก​ธร​รมาภิ​บาล​และ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน โดย​

ใน​กระบวนการ​ตัดสิน​ใจ​และ​ดำเนิน​การ​ทาง​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม​

จะ​ต้อง​ให้​ความ​สำคัญ​กับ​ภาค​ประชาชน ชุมชน​ท้อง​ถิ่น และ​

​ผู้​มี​ส่วน​ได้​เสีย​อย่าง​เท่า​เทียม​และ​เป็น​ธรรม​ใน​การ​รับ​รู้​ข้อมูล​

ข่าวสาร กำหนด​นโยบาย​และ​ตัดสิน​ใจ​ร่วม​กับ​ภาค​รัฐ นำ​ไป​

สู​่ความ​โปรง่ใส​และ​เกดิ​ประสทิธภิาพ​ใน​การ​ดำเนนิ​งาน ตรวจ​

สอบ​และ​จัดการ ลด​ข้อ​ขัด​แย้ง​ที่​เกิด​ขึ้น รวม​ทั้ง​นำ​ไป​สู่​ความ​

เข้ม​แข็ง​ของ​องค์กร​ท้อง​ถิ่น ชุมชน​และ​การ​พัฒนาการ​เมือง​

ประชาธิปไตย​ใน​เวลา​เดียวกัน

การ​จัดการ​ปัญหา​สำคัญ​ของ​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ยัง​คง​

​มี​ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​การ​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แม้ว่า​ระบบ​การ​

บรหิาร​ราชการ​แผน่​ดนิ​ของ​ไทย​จะ​ม​ีการ​ปรบัปรงุ​เปลีย่นแปลง​

อยา่ง​ตอ่​เนือ่ง แต​่ระบบ​การ​บรหิาร​ดงั​กลา่ว​ก​็ไมม่​ีประสทิธภิาพ​

เทา่​ที​่ควร การ​ขาด​เอกภาพ​ใน​การ​ดำเนนิ​งาน​ทอ้ง​ถิน่ ภาย​หลงั​

จาก​ที่​มี​การ​ประกาศ​ใช้​พระ​ราช​บัญญัติ​แผน​และ​ขั้น​ตอน​การ​

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ พ.ศ. 2542 ทำให้​งาน​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

​ครอบคลุม​กิจกรรม​ของ​ทุก​กระทรวง รวม​ภารกิจ​ที่​มี​การ​

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ 6 ด้าน 245 กิจกรรม ทำให้​งาน​และ​ภารกิจ​



54 การกระจายอำนาจกับการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ของ​ท้อง​ถิ่น​คาบ​เกี่ยว​กับ​ทุก​กระทรวง แต่​โครงสร้าง​เดิม​ของ​

กรม​และ​ท้อง​ถิ่น​นั้น​ไม่​ได้​ปรับปรุง​ให้​สอดคล้อง​กับ​ภารกิจ​

ที่​ได้​กระจาย​อำนาจ​ไป​สู่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ด้วย 

ทำให้​ขาด​การ​ประสาน​งาน​เชื่อม​โยง ขณะ​ที่​ความ​สัมพันธ์​

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​กับ​จังหวัด​และ​อำเภอ​เป็น​

ไป​ใน​ลักษณะ​สั่ง​การ เสมือน​ว่า​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

เหล่า​นั้น​เป็น​หน่วย​งาน​ใต้​บังคับ​บัญชา ทำให้​ขาด​ความ​เป็น​

อิสระ อัน​ถือ​เป็นการ​ละเมิด​หลัก​การ​สำคัญ​ของ​การ​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น
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ความ​ขัด​แย้ง​ของ​สังคม​อัน​เนื่อง​มา​จาก​ความ​ไม่​

เป็น​ธรรม​และ​ความ​ขัด​แย้ง​อัน​เนื่อง​มา​จาก​การ​จัดการ​

ทรพัยากรธรรมชาต​ิและ​สิง่​แวดลอ้ม​ม​ีแนว​โนม้​สงู​ขึน้ เพราะ​ใน​

ปัจจุบัน​ปัญหา​ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม​นับ​วัน​ยิ่ง​ทวี​ความ​รุนแรง​มาก​​

ย่ิง​ข้ึน ขณะ​เดียวกัน​ประชาชน​ยุค​ใหม่​ก็​ต่ืน​ตัว กังวล​และ​เดือด​เน้ือ​

​ร้อน​ใจ​เกี่ยว​กับ​สภาพ​ปัญหา​ที่​อาจ​ส่ง​ผลก​ระ​ทบ​ต่อ​วิถี​ชีวิต 

ประกอบ​กบั​การ​เตบิโต​อยา่ง​ไร​้ทศิทาง​และ​ละเมดิ​คณุภาพ​ชวีติ​

ของ​ประชาชน โดย​ม​ีตวัอยา่ง​ให​้เหน็​เชงิ​ประจกัษ​์ปรากฏ​ให​้เหน็ 

เช่น เขต​อุตสาหกรรม​มาบตาพุด จังหวัด​ระยอง 

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ฐานะ​องค์กร​ที่​ใกล้​ชิด​

กับ​ประชาชน มี​ภารกิจ​หน้าที่​รับ​ผิด​ชอบ​ต่อ​พื้นที่​ใน​ท้อง​ถิ่น​

และ​ยงั​รบั​ผดิ​ชอบ​ทางการ​เมอืง​ตอ่​ประชาชน​ใน​เขต​พืน้​ที​่นัน้ๆ 

แต​่หาก​พจิารณา​การ​ทำงาน​ใน​ปจัจบุนั พบ​วา่ งาน​กำกบั​ดแูล​

สิ่ง​แวดล้อม​นั้น​ยัง​กระจุก​และ​รวม​อำนาจ​โดย​ราชการ​ส่วน​

กลาง ซึ่ง​ไม่​สามารถ​บรรเทา​แก้ไข​ปัญหา​ที่​อาจ​กระทบ​ต่อ​วิถี​

ชีวิต​ของ​ประ​ชาชน​ได้​อย่าง​ทัน​ท่วงที ไม่ทัน​ต่อ​สถานการณ์​

และ​ปัญหา​ที่​เกิด​ขึ้น 

สาระ​สำคัญ​ของ​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ คือ การ​

ส่ง​ผ่าน​จาก​ส่วน​กลาง​ไป​ยัง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น มิได้​มี​จุด​มุ่ง​หมาย​ที่​

จะ​สรา้ง​รฐั​อสิระ​ภาย​ใต​้รฐั​ปจัจบุนั หรอื​เปน็การ​สง่​ผา่น​อำนาจ​

ให้​แก่​กลุ่ม​การเมือง​ใด​เป็น​พิเศษ​แต่​เท่า​ที่​เป็น​อยู่​จริง การ​

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ภาย​ใต้​การ​อุปถัมภ์​ก่อ​ให้​เกิด​ระบบ​ที่​ไม่​​

พึง​ประสงค์ ผู้นำ​ท้อง​ถิ่น​กลับ​เป็น​ผู้​ได้​รับ​อำนาจ​มาก​ขึ้น เข้า​
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ถึง​ทรัพยากร​มาก​ขึ้น ได้​รับ​สถานะ​ทาง​สังคม​ที่​สูง​กว่า​คนใน​

ท้อง​ถิ่น​ทั่วไป กลาย​เป็น​ส่วน​หนึ่ง​ของ​ระบบ​ราชการ​เช่น​เดียว​

กับ​รัฐ​ใน​ส่วน​กลาง ไม่​คำนึง​ถึง​ประสิทธิภาพ​และ​ความ​แตก​

ตา่ง​​ของ​แตล่ะ​พืน้ที่ คำถาม​สำคญั​ทีส่ดุ​คอื​ชมุชน​ทอ้ง​ถิน่​ได​้รบั​

การ​พัฒนา​และ​มี​คุณภาพ​ชีวิต​ที่​ดี​ขึ้น​หรือ​ไม่ องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ศักยภาพ​และ​ความ​สามารถ​ใน​การ​เผชิญ​หน้า​

กบั​ปญัหา​และ​ความ​ทา้ทาย​ใน​อนาคต ทัง้​ใน​มติ​ิดา้น​ทรพัยากร​

มนุษย์ สังคม การเมือง​ และ​สิ่ง​แวดล้อม

ความ​สำคัญ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​การ​

บริหาร​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​จะ​ต้อง​เปลี่ยน​จาก​ระบบ​ราชการ​

ท้อง​ถิ่น​ไป​สู่​องค์กร​ของ​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน มี​

ประสิทธิภาพ​ใน​การ​บริหาร​จัดการ สะท้อน​เป้า​หมาย​สำคัญ​

ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ นั่น​คือ​การ​ส่ง​เสริม​ความ​เป็น​อยู่​

ที่​ดี​และ​ความ​มั่นคง​ใน​ชีวิต​ของ​คน​ท้อง​ถิ่น​​ จึง​จำเป็น​ต้อง​

มี​การ​ทบทวน​กระบวนการ​และ​ประเมิน​ผลอ​ย่าง​ต่อ​เนื่อง​

สม่ำเสมอ 

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​ของ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ทศวรรษ​หน้า จึง​ควร​เป็นการ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​ประสิทธิภาพ มี​ศักยภาพ​และ​ขีด​ความ​

สามารถ​ใน​การ​บริหาร​จัดการ ความ​แตก​ต่าง​ระหว่าง​องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ทัง้​ใน​แง​่รปู​แบบ ขนาด​ของ​องคก์ร ตลอด​

จน​สภาพ​แวดลอ้ม​ทางการ​เมอืง เศรษฐกจิ ที​่แตก​ตา่ง​กนั ลว้น​

สง่​ผล​ตอ่​ศกัยภาพ​ใน​การ​บรหิาร​จดัการ​และ​ขบั​เคลือ่น​นโยบาย​
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ด้าน​สิ่ง​แวดล้อม ปัญหา​ด้าน​การ​จัดการ​สิ่ง​แวดล้อม​จะ​เป็น​

ปญัหา​ใหญ​่และ​ม​ีความ​รนุแรง​สงู องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​

จงึ​อยู​่ใน​ฐานะ​ที​่จะ​ชว่ย​ยก​ระดบั​คณุภาพ​ชวีติ​และ​คณุภาพ​ของ​

การ​ให​้บรกิาร​และ​ปดิ​ชอ่ง​วา่ง​ความ​ไม​่เปน็​ธรรม​และ​ลด​ความ​

เหลื่อม​ล้ำ​เหล่า​นั้น​ให้​เกิด​ขึ้น​ได้
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