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บทคัดย่อ 

การกระจายอ  านาจปกครองให ้องค ์กรปกครองส ่วนท้องถ ิ ่นได ้ เข ้ามาจ ัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดล้อม โดยใช้ข้อบัญญัติท้องถิ ่นเป็นเครื ่องมือในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ แต่จากศึกษาพบว่ายังมีข้อจ ากัดบางประการในการใช้อ านาจในการ
ออกข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ (1) การใช้อ านาจของผู้มีอ านาจในการ
ก ากับดูแลแทรกแซงเข้าไปในอ านาจอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น (2) กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบัญญัติเปิดโอกาสให้ได้รับมอบหมาย
ภาระหน้าที่เพิ่มเติมในการดูแลทรัพยากร (3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความช านาญในการ
ออกข้อบัญญัติในเรื่องนั้นๆ และ (4) การประกาศใช้บังคับข้อบัญญัติท้องถิ่นไม่เป็นที่ทราบกัน
แพร่หลายทั่วไป และการก าหนดกระบวนการประกาศใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นมีระยะเวลานาน               
(5) การตราข้อบัญญัติท้องถิ่นถูกจ ากัดขอบเขตเนื้อหาไม่เกินกว่ากฎหมายแม่บทให้อ านาจ 
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ดังนั้น ในการพัฒนาการใช้ประโยชน์และการอนุรักษ์ฟื ้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมของท้องถิ่นเพื่อให้สอดคล้องกับบริบท วิถีชีวิต วัฒนธรรมความเชื่อของประชาชนใน
ท้องถิ่น ตลอดจนการยอมรับและร่วมมือร่วมใจของทุกภาคส่วนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีความเป็นอิสระในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอย่างแท้จริง และ
องค์กรปกครองส่วนกลางจะต้องสนับสนุนในด้านต่างๆ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ออกข้อบัญญัติในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

 ค าส าคัญ: ข้อบัญญัติท้องถิ่น, การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ, องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

 

Abstract 

Decentralization authorizes the local administrative organizations in 
protecting and managing natural resources and the environment through the local 
ordinance. However, this study found some limitations when the local authority 
exercises its power to enact the local ordinance, including (1) regulators interferes 
with the independent power of the local authority when the local authority enacting 
the local ordinance, (2) laws regarding the establishment of local administrative 
authority empowering them for the addition of other duties in the management of 
natural resources, (3) local administrative authority lacks the skills to introduce a 
particular local ordinance, (4) the process of the promulgation of the legal ordinance 
is not recognized in public and time consuming, and (5) the local ordinance enacted 
by local administrative authority must be in accordance with the power and scope 
given by its primary law. 

The local administrative authority should be genuinely independence and 
the central administrative authority should support them for the enacting of an 
effective local ordinance. This is to support the development of the utilization and 
conservation of the natural resources and the environment, to harmonize with the 
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context, lifestyle, local culture, along with the coordination and acceptance of the 
whole community. 

Keywords: Local ordinance, Natural Resource Management, Local 
Administrative Organization 

 

1. บทน า 

  ในอดีตที่ผ่านมา การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของชุมชนท้องถิ่นไดร้ับ
การจัดการโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน และชุมชนตามความเชื่อและวัฒนธรรมในแต่
ละท้องถิ่นที่สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน เป็นการผสมผสานระหว่างเรื่องการท ามาหากิน 
ประเพณีความเชื่อ และกฎระเบียบในชุมชน การจัดการทรัพยากรต่าง ๆ ของชุมชนท้องถิ่นจึงไม่ได้
เป็นเพียงการจัดการทรัพยากรที่ให้ประชาชนใช้และเป็นเจ้าของร่วมกันเท่านั้น แต่ยังเป็นพื้นที่ที่
ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการดูแล เป็นพื้นที่ส่วนกลางและพื้นที่เรียนรู้ของชุมชนท้องถิ่น
ด้วย แต่ต่อมาหน่วยงานภาครัฐได้เข้ามาจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยอาศัย
อ านาจตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจหน้าที่ดูแล อนุรักษ์ ฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในพื้นที่ที่เป็นของรัฐและพื้นที่ของชุมชน ท าให้การจัดการและการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรที่ชุมชนได้มีส่วนร่วมสร้างกฎระเบียบมาบังคับใช้ให้สอดคล้องกับบริบทของชุมชน
ท้องถิ่น กลับถูกดึงไปอยู่ในการดูแลของหน่วยงานรัฐภายใต้กฎเกณฑ์ที่สลับซับซ้อน ส่งผลให้เกิด
ความขัดแย้งในการจัดการทรัพยากรในท้องถิ่นระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับชุมชนท้องถิ่นขึ้น  

นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จนถึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ได้มีบทบัญญัติเรื่อง        
“สิทธิชุมชน” ที่ก าหนดมาตรการในการกระจายอ านาจการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติสู่
ท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่นไว้ แต่ทางปฏิบัติมีการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวกับป่า
ไม้และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เช่น พระราชบัญญัติป่าไม้ พ .ศ. 2484 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ฯลฯ ซ่ึง
ยังไม่มีความสอดคล้องกับบทบัญญัติเรื ่องสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ ท าให้เกิดความขัดแย้ง
ระหว่างชุมชนท้องถิ่นกับหน่วยงานรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม แต่อย่างไร
ก็ตาม การต่อสู้ต่อรองกับอ านาจรัฐของชุมชนท้องถิ่นในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ       
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โดยมีกลยุทธ์ที่หลากหลายในการช่วงชิงความหมาย และพื้นที่ในการจัดการทรัพยากร ซึ่งยุทธวิธี
หนึ่งคือ การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทในการดูแล บริหารจัดการทรัพยากรใน
พื้นที่ภายใต้อ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญที่ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจและ
หน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ในการ
คุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และการส่งเสริมการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น ท าให้เกิดกระบวนการจัดท าข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อ
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่เกิดจากการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น 

 

2. การกระจายอ านาจปกครองกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 

การกระจายอ านาจปกครอง เป็นแนวคิดที่รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น1 ซึ่งเป็นอ านาจในทางบริหารหรือการจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ โดยมี
อิสระในการปกครองตนเองไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาขององค์กรปกครองส่วนกลาง แต่ก็ยังอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนกลาง2 การที่รัฐยอมรับว่ามีผลประโยชน์บางอย่างที่
เป็นเรื่องของประชาชนในแต่ละท้องถิ่นโดยเฉพาะแยกต่างหากจากผลประโยชน์ของชาติ เช่น        
การรักษาความสะอาด สุขภาวะอนามัยของประชาชนในท้องถิ่น ท าให้การจัดท าบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นกิจการของท้องถิ่นที่ประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ 
ควรจัดท าเอง  

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และที่แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2562 
และพระราชบัญญัติสภาและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 
7) พ.ศ. 2562 ได้ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นประกอบกับ

 
 1 “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” และ “ข้อบัญญัติท้องถิ่น” ในบทความช้ินน้ี ผู้เขียนจ ากัดความหมายเฉพาะ
ข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ตราขึ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วน
ต าบล ซึ่งไม่รวมถึงข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 
 2 อิทธิพล ทัศนา, “อ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”, (วิทยานิพนธ์ปริญญา
นิติศาสตร์มหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2542),: 43-46. 
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พระราชบัญญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 ได้ก าหนดหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ทั้งในด้านโครงสร้างพื้นฐาน ด้านงาน
ส่งเสริมคุณภาพชีวิต ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย              
ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท่องเที่ยว ด้านการบริหารจัดการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ และด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น 
ตลอดจนยังเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินการปกครองส่วน
ท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมด้านการปกครอง การบริหาร การเงิน รวมถึงการตัดสินใจ       
อย่างอิสระและการก าหนดนโยบายของท้องถิ่นตนเองได้โดยปราศจากการแทรกแซง แต่ยัง              
อย ู ่ภายใต ้การก  าก ับด ูแลขององค ์กรปกครองส ่วนกลางเท ่าท ี ่ จ  าเป ็น โดยอ  านาจ                                 
ในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น3 อาจจะแยกได้ 2 ลักษณะ คือ (1) อ านาจในการออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นเพื่อให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ที่ระบุไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
รูปแบบ และ (2) อ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายเฉพาะที่ให้
อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถออกข้อบัญญัติได้ ซ่ึงเป็นการออกข้อบัญญัติเพื่อก าหนด
รายละเอียดปลีกย่อยของพระราชบัญญัติเฉพาะหรือกฎหมายเฉพาะที่ให้อ านาจเพื่อให้สอดคล้อง
กับสภาพท้องถิ่นนั้น ๆ  

  การกระจายอ านาจปกครองให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในรูปแบบที่ให้อ านาจ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตราข้อบัญญัติท้องถิ่น โดยข้อบัญญัติท้องถิ่นมีสถานะทาง
กฎหมายในลักษณะของ “กฎ” ซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองที่องค์กรปกครองส่วนกลางมอบอ านาจ
ให้ท้องถิ่นสามารถออกข้อบัญญัติบังคับใช้ในท้องถิ่นโดยมีผลบังคับเป็นการทั่วไป และไม่มุ่งหมาย
ให้ใช้บังคับแก่กรณีหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ4 มีสภาท้องถิ ่นเป็นองค์กรผู ้มีอ านาจออก
ข้อบัญญัติท้องถิ่นภายใต้รูปแบบกระบวนการและขั้นตอนการออกข้อบัญญัติเป็นไปตามกฎหมาย
ก าหนด ทั้งนี้ ข้อบัญญัติท้องถิ่นจะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้มีอ านาจก ากับดูแล โดยกฎหมาย

 
 3 พนม เอี่ยมประยูร, “อ านาจตราข้อบังคับขององค์กรปกครองตนเอง.”, วารสารนิติศาสตร์ 3 (2537): 477-493. 
 4 ความหมายของ “กฎ” ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
และ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บัญญัติว่า “กฎ หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่ง
หมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” 
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จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ก าหนดวิธีการให้ความเห็นชอบข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยผู้มี
อ านาจก ากับดูแล เช่น กรณีเทศบาล ให้ประธานสภาเทศบาลส่งร่างเทศบัญญัติไปยังผู้ว่าราชการ
จังหวัดพิจารณา5 กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด6 ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดส่ง
ร่างข้อบัญญัติให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา และกรณีองค์การบริหารส่วนต าบล7 ให้ประธานสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลส่งร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลให้นายอ าเภอพิจารณา  

ในการจัดท าข้อบัญญัติท้องถิ่นในพื้นที่ต่าง ๆ ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน แสดงให้เห็นว่า 
ช ุมชนท้องถ ิ ่นและองค ์กรปกครองส ่วนท้องถ ิ ่นม ีศ ักยภาพความพร ้อมในการจ ัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น การขับเคลื่อนกระบวนการจัดท าข้อบัญญัติท้องถิ่น
ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติเป็นเรื่องที่ต้องอาศัยความพร้อมและความร่วมมือจากหลาย ๆ 
ฝ่ายทั ้งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคมและภาควิชาการ ในการจัดท าฐานข ้อมูล                    
ด้านทรัพยากรต่าง ๆ ในท้องถิ่น การท าประชาคมอย่างทั่วถึงเพื่อสร้างความตระหนักรู้เกี่ยวกับ
สถานการณ์ปัญหา และการหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาร่วมกัน ตลอดจนการยอมรับกฎ กติกา
ร่วมกัน ซึ่งเห็นได้จากตัวอย่างของข้อบัญญัติท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาอ าเภอ
แม่ออน จังหวัดเชียงใหม่ ว่าด้วยการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา พ.ศ. 2550, ข้อบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนต าบลท่าศาลา อ าเภอท่าศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช เรื่องการอนุรักษ์ใช้ประโยชน์
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอย่างย่ังยืน พ.ศ. 2552, ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลเกาะลิ
บง อ าเภอกันตัง จังหวัดตรัง ว่าด้วยการอนุรักษ์พะยูน พ.ศ. 2554, ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วน
ต าบลนาเกียน อ าเภออมก๋อย จังหวัดเชียงใหม่ เรื่อง การจัดการไฟป่าและหมอกควัน พ.ศ. 2556, 
เทศบัญญัติเทศบาลต าบลบ้านหลวง อ าเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม่ว่าด้วยการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างมีส่วนร่วม พ.ศ. 2558 และเทศบัญญัติเทศบาลต าบล        
ท่าผา อ าเภอแม่แจ่ม จังหวัดเชียงใหม่ ว่าด้วยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมต าบล
ท่าผา พ.ศ. 2565 

  

 
 5 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 62   
 6 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 53 
 7 พระราชบัญญัติสภาและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 
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อย่างไรก็ตาม การที่ไม่มีกฎหมายที่ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไว้อย่างชัดเจน ท าให้
การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติของ
กฎหมายในล าดับพระราชบัญญัติ เนื่องจากข้อบัญญัติท้องถิ่นมีลักษณะเป็นกฎ ส่งผลให้อ านาจ
การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นจะต้องอยู่ภายใต้กรอบอ านาจกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายแม่บทอื่นๆ ทั้งนี้ การอาศัยกฎหมายแม่บทที่มีอยู่
อาจจะท าให้เป็นข้อจ ากัดประการหนึ่งในการจัดการทรัพยากรโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 
ยกตัวอย่างกรณีความเห็นของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเรื่องอ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื ่ออนุรักษ์และจัดการทรัพยากรทางทะเล พ.ศ. 2553               
ที่ให้ความเห็นว่า การตราร่างเทศบัญญัติที่มีเนื้อหาเป็นการก าหนดพื้นที่ห้ามท าการประมงหรือจับ
สัตว์น ้าในเขตพื้นที่อนุรักษ์พันธุ์สัตว์น ้า เป็นการตราเทศบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติ
การประมง พ.ศ. 2490 เนื่องจากพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไม่ได้ให้อ านาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติในเรื่องดังกล่าวไว้8  

ขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติไม่เพียงแต่
จะต้องอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติของกฎหมายในล าดับพระราชบัญญัติเท่านั้น ศาลปกครองยังได้
มีการวินิจฉัยเรื่องขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นไว้ ซ่ึงเห็นได้จากตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.34/2549 กรณีองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดออกข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดเกี่ยวกับการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมบ ารุง
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจากผู้พักในโรงแรม โดยก าหนดให้เจ้าหน้าที่ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีอ านาจเรียกผู้ควบคุมและผู้จัดการโรงแรม ผู้พัก และผู้ที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค าหรือส่ง
เอกสารเพื ่อการตรวจสอบ แต่พระราชบัญญัต ิองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด พ.ศ.  2540                        
ไม่มีบทบัญญัติให้อ านาจแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดในการออกข้อบัญญัติก าหนดให้เจ้าหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถเรียกผู้ควบคุมและผู้จัดการโรงแรม ผู้พัก และผู้เกี่ยวข้องมา
ให้ถ้อยค าหรือส่งเอกสารหรือหลักฐานอื่นใดมาเพื่อตรวจสอบได้ ท าให้ข้อบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดตราขึ้นโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ ศาลปกครองสูงสุดจึงได้พิพากษาให้เพิกถอน

 
 8 กอบกุล รายะนาคร, การปฏิรูปกฎหมายเพื่อการกระจายอ านาจ การจัดการทรัพยากรธรรมชาติให้แก่ชุมชนและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ (มสช.), 2558),: 46-50. 
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ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดในส่วนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ ค าพิพากษาศาลปกครอง
เชียงใหม่ คดีหมายเลขแดงที่ 176/2553 กรณีเทศบาลต าบลบ้านกลาง อ าเภอเมือง จังหวัดล าพูน 
ออกข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกลาง9 เรื่องก าหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดัดแปลง 
หรือเปลี่ยนการใช้อาคารบางชนิด หรือบางประเภทในพื้นที่บางส่วนในท้องที่ต าบลบ้านกลาง 
อ าเภอเมือง จังหวัดล าพูน พ.ศ. 2549 ซึ่งมีเนื้อหาขัดหรือแย้งกับกฎกระทรวงก าหนดบริเวณห้าม
ก่อสร้าง ดัดแปลงหรือเปลี่ยนการใช้อาคารบางชนิดหรือบางประเภทในพื้นที่บางส่วนในท้องที่... 
ต าบลบ้านกลาง อ าเภอเมือง จังหวัดล าพูน พ.ศ.2547 แต่เนื่องจากเทศบาลต าบลบ้านกลางมี
เหตุผลพิเศษเฉพาะท้องถิ่นที่เป็นเงื่อนไขตามนัยมาตรา 10 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 252210 อีกทั้งไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ศาลปกครอง
เชียงใหม่จึงวินิจฉัยว่าข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกลางเป็นกฎที่ชอบด้วยกฎหมาย
และมีผลบังคับใช้ได้ต่อไป 

 

3. กระบวนการตราข้อบัญญัติท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

กระบวนการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ผู้ที่มีสิทธิเสนอ
ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นจะแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม11 คือ (1) สมาชิกสภาท้องถิ่น (สภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด / สภาองค์การบริหารส่วนต าบล / สภาเทศบาล) (2) คณะผู้บริหารหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น (ผู้บริหาร / นายกเทศมนตรี /นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด / นายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล) และ (3) ผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น

 
 9 ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกลาง เรื่องก าหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดัดแปลง หรือเปลี่ยนการใช้
อาคารบางชนิด หรือบางประเภทในพื้นที่บางส่วนในท้องที่ต าบลบ้านกลาง อ าเภอเมือง จังหวัดล าพูน พ.ศ. 2549 ออกบังคับใช้
ก่อนที่องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกลางจะยกฐานะจากองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบล เม่ือวันที่ 24 สิงหาคม 
2550 
 10 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 10 วรรคหน่ึง  บัญญัติว่า “ในกรณีท่ีได้มีการออกกฎกระทรวง
ก าหนดเรื่องใดตามมาตรา 8 แล้วให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องน้ันได้ในกรณีดังต่อไปน้ี (2) เป็น
การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นก าหนดเรื่องน้ันขัดหรือแย้งกับกฎกระทรวงดังกล่าวเน่ืองจากมีความจ าเป็นหรือเหตุผลพิเศษเฉพาะ
ท้องถิ่น...” 
 11 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 61 ทวิ, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
มาตรา 52, พระราชบัญญัติสภาและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 
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โดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะต้องเป็นไปตามกระบวนการเข้าชื่อเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นตาม
พระราชบัญญัติการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2565 ซึ่งจะต้องเป็นประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนไม่น้อยกว่าสามพันคนของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
หรือ 1 ใน 20 ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น12 โดยผู้ที่มีสิทธิเสนอ
ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นทั้งหมดมีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภาท้องถิ่น
พิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได ้ 

องค์กรผู้มีอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นอ านาจหน้าที่ของสภาท้องถิ่นในแต่ละ
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ (1) กรณีเทศบาลมีสภาเทศบาลประกอบด้วย
สมาชิกสภาเทศบาลที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นตามจ านวน13 (2) กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น14  
(3) กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลมีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วยสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนเขตเลือกตั้งละหนึ่งคนซึ่งเลือกตั้งขึ ้นโดยประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในแต่ละเขตเลือกตั้งในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น15  

อย่างไรก็ตาม รูปแบบกระบวนการและขั้นตอนการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น จะเริ่มจากผู้ที่
มีสิทธิเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นต่อประธานสภาท้องถิ่น โดยร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นจะต้องแบ่งเป็น

 
 12 พระราชบัญญัติการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2565 มาตรา 7 วรรคสอง “การเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามวรรคหน่ึงรวมกันจ านวนไม่น้อยกว่าสามพันคนหรือไม่น้อยกว่าหน่ึงในยี่สิบของจ านวนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในการเลือกตั้งสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันภายหลังจากที่สภาท้องถิ่นน้ันสิ้นอายุหรือถูกยุบครั้ง
หลังสุด แล้วแต่จ านวนใดจะน้อยกว่า” 

 13 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  มาตรา 15 “สภาเทศบาลประกอบด้วยสมาชิกสภาเทศบาลซึ่ง มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นตามจ านวน” 
 14 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 9 “สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดประกอบด้วย
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิ่น” 
 15 พระราชบัญญัติสภาและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 45 “สภาองค์การบริหารส่วนต าบล
ประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล จ านวนเขตเลือกตั้งละหน่ึงคน ซึ่งเลือกตั้งขึ้นโดยราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
แต่ละเขตเลือกตั้งในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลน้ัน” 
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ข้อและมีบันทึกประกอบด้วยหลักการของร่างข้อบัญญัติและเหตุผลที่เสนอร่างข้อบัญญัติ หากร่าง
ข้อบัญญัติเกี่ยวกับการเงินจะต้องได้รับการรับรองจากผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
ๆ ก่อนจึงจะสามารถเสนอร่างข้อบัญญัติเกี่ยวกับการเงินได้ และการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นเข้าสู่
การพิจารณาของสภาท้องถิ่นจะต้องท าเป็นร่างญัตติร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น การพิจารณาญัตติ      
ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นจะพิจารณาเป็นสามวาระ คือ วาระที่ 1 เรื่องรับหรือไม่รับหลักการร่าง
ข้อบัญญัติท้องถิ่น และห้ามให้มีการลงมติก่อนที่สมาชิกสภาได้อภิปรายเรื่องนั้นหรือสภาจะให้
คณะกรรมการสภาพิจารณาก่อนรับหลักการก็ได้ วาระที่ 2 การพิจารณาเนื้อหาของร่างข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นตั้งแต่ชื่อร่างข้อบัญญัติและพิจารณาเรียงมาตราโดยพิจารณา อภิปรายแก้ไขเพิ่มเติมในส่วน
ใด ถ้อยค าใดไปจนจบร่างข้อบัญญัติ  และ วาระที่ 3 การลงมติจะเป็นการให้ที่ประชุมสภาท้องถิ่น
ลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น 

 ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ผ่านการเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นแล้วจะถูกน าส่งไปให้องค์กร
ปกครองส่วนกลางที่ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นให้ความเห็นชอบก่อนที่จะประกาศ
บังคับใช้ ทั้งนี้ การประกาศใช้บังคับข้อบัญญัติท้องถิ่นจะต้องเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงโดยส่วนใหญ่จะก าหนดให้มีการปิดประกาศไว้ ณ ที่ท าการองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ  และจะมีผลบังคับใช้ได้นับแต่พ้นระยะเวลาที่ได้ก าหนดไว้ เช่น 7 วัน  หรือ 15 
วัน เว้นแต่กรณีที่เป็นเหตุเร่งด่วนฉุกเฉินอาจจะให้มีผลบังคับใช้ได้ทันที 

 

4. พลวัตข้อบัญญัติท้องถ่ินกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาต ิ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมีบทบาทหน้าที ่เพิ ่มขึ ้นในเข้ามาจัดการดูแลร ักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หลังจากมีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ท าให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อช่วยหนุนเสริมองค์กรหรือกลไกต่างๆ ในด้านการจัดการ
ทรัพยากร เช่น การจัดท าแนวเขตพื้นที่ หรือรังวัดแบ่งพื้นที่ท ากิน ที่อยู่อาศัย พื้นที่ป่า การจัดท า
แนวป้องกันไฟป่าและการหนุนเสริมให้ชุมชนมีเครื่องมือในการจัดการทรัพยากรร่วมกันในชุมชน 
แต่กว่าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นจะมีความเข้มแข็งทั้งในด้านการบริหาร
จัดการ ฐานข้อมูลและบุคลากรในการจัดท าข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
ในท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ต้องผ่านปัญหาอุปสรรคนานับประการในการพัฒนา
แนวคิดและกระบวนการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรจนกระทั้งถึงปัจจุบัน ทั้งนี้ 
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ผู้เขียนจึงเห็นว่าหากพิจารณาพัฒนาการของข้อบัญญัติท้องถิ่นกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม สามารถแบ่งออกเป็น 2 ช่วง คือ ข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2540-2560 และ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2560 ถึงปัจจุบัน ดังนี้ 

 4.1 ข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2540-2560: การสร้างและรับรองสถานะสิทธิของชุมชน
ในการจัดการทรัพยากร 

ในช่วงก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบทบาท
ของเทศบาลและสุขาภิบาลจะเน้นบทบาทในการดูแลด้านการจัดการขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 
รวมถึงการจัดการสิ่งแวดล้อมชุมชนเป็นหลัก แต่หลักจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 254016 และ 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมีบทบาท ภาระหน้าที ่มากขึ้น                   
ในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพื้นที่17 ประกอบกับกระทรวงมหาดไทยได้มีค าสั่ง
กระทรวงมหาดไทยที่ มท 0305/ว 1787 ลงวันที่ 4 มิถุนายน 2540 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีหน้าที่คุ้มครองดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในการจัดสรรงบประมาณ
สนับสนุนการแก้ไขปัญหาที่ดินและการบุกรุกป่าไม้ และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซ่ึงได้ก าหนดอ านาจและหน้าที่ใน
การจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในด้านการบริหารจัดการและการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม อาทิ การคุ้มครองดูแลบ ารุงรักษา ใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การควบคุมไฟป่า และการจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่างๆ  

แม้ว่าจะมีการกระจายอ านาจปกครองจากองค์กรปกครองส่วนกลางมาสู่องค์กรปกครอง
ท้องถิ่น แต่ก็เป็นเพียงการกระจายอ านาจในลักษณะแบบรวมศูนย์ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับ
ภาระหน้าที่แต่ยังไม่สามารถใช้อ านาจหน้าที่ภายในขอบเขตของตนได้โดยอิสระเพราะต้องอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนกลาง ทั้งนี้ บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 
 16 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 290 “...เพื่อส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ย่อมมีอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ...” 
 17 วรัญญู เสนาสุ, การกระจายอ านาจกับการจัดการสิ่งแวดล้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, (กรุงเทพฯ : เปน
ไท, 2556),: 29. 
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ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอาจจะอยู่ในลักษณะบทบาทด าเนินการ ส่งเสริม 
ประสานงาน และ สนับสนุนการจัดการทรัพยากรธรรมชาต ิ

 การขับเคลื่อนกระบวนการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในช่วงปี 2540-2560 จะเป็นการขับเคลื่อนในลักษณะการสร้างองค์ความรู้ องค์กร
เครือข่าย และกลไกในการพัฒนารูปแบบการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ โดยการเชื่อมโยงองค์
ความรู้ทั้งในด้านบริบทชุมชน สังคม เศรษกิจและวัฒนธรรม18 รวมถึงการเรียกร้องสิทธิชุมชนใน
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ จะเห็นได้การสร้างเวทีต่าง ๆ เพื่อปฏิบัติการในการช่วงชิงและสร้าง
ความหมายเรื่อง “ป่าชุมชน” หรือ “คนอยู่กับป่า” การสร้างความชอบธรรมให้กับท้องถิ่นในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติ ตลอดจนการต่อรองภายใต้ความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับหน่วยงานรัฐ 
การเข้าถึงและใช้ประโยชน์ทรัพยากรตามหลักจารีตประเพณีของชุมชน19  

 อย่างไรก็ตาม การตราข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในในช่วงปี 
2540-2560 ยังเป็นการยกระดับสถานะของระเบียบข้อบังคับหมู่บ้านที่ไม่มีสถานะทางกฎหมายที่
จะน ามาใช้บังคับลงโทษผู้ที ่ฝ่าฝืนระเบียบข้อบังคับของหมู่บ้านได้ ข้อบัญญัติท้องถิ่นจึงเป็น
เครื่องมือทางกฎหมายที่จะท าให้ระเบียบข้อบังคับหมู่บ้านมีสถานะทางกฎหมายและสามารถบังคับ
ใช้ มีบทลงโทษได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซี่งจะเห็นได้จากตัวอย่างของกระบวนการออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นเพื่อการสร้างและรับรองสถานะสิทธิของชุมชนในการจัดการทรัพยากรขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลแม่ทา อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่ ที่ตราข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา
ว่าด้วยการจัดการป่าชุมชนต าบลแม่ทา พ.ศ. 2550 เนื่องจากปัญหาที่ผ่านมาในการจัดการป่า
ชุมชนต าบลแม่ทาโดยระเบียบข้อบังคับในการจัดการป่าชุมชนของแต่ละหมู่บ้านมีความแตกต่าง
กันในการบังคับใช้และบทลงโทษ ส่งผลให้การบังคับใช้ข้อบังคับในแต่ละหมู่บ้านเกิดความ
หละหลวม มีผู ้ฝ่าฝืนไม่ยอมท าตามข้อบังคับจนท าให้เกิดผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ                
ในท้องถิ่นอย่างรุนแรง จนกระทั่งปี 2550 องค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทาได้ตราข้อบัญญัติ
องค์การบริหารโดยอาศัยอ านาจจากกฎหมายการกระจายอ านาจท้องถิ ่นว่าด้วยการจัดการ
ทรัพยากรที่ยกระดับการจัดการป่าชุมชนโดยชาวบ้านเป็นกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 18 บุญตา สืบประดิษฐ์, การจัดการร่วมในฐานะพื้นที่ต่อรองเพื่อสร้างธรรมาภิบาลท้องถิ่นของเครือข่ายการจัดการ
ทรัพยากรในจังหวัดเชียงใหม่,: 29 
 19 เรื่องเดียวกัน, 30-31. 
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เพื ่อท าให้ข ้อบัญญัติท ้องถ ิ ่นเป็นเครื ่องมือทางกฎหมายที ่จะท าให้การจัดการป่าช ุมชน 
คณะกรรมการป่าชุมชนมีฐานรองรับทางกฎหมายที ่จะต่อรองกับหน่วยงานภาครัฐ อีกทั้ง              
การรับรองสิทธิในการจัดการทรัพยากรโดยชุมชนที่เป็นสิทธิชุมชนมาใช้บังคับควบคู่กับเป็นหลัก
กฎหมายในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในต าบลแม่ทาให้มีลักษณะและมาตรฐานเดียวกัน20 
และ กระบวนการตราเทศบัญญัต ิ เทศบาลต าบลบ้านหลวงว ่าด ้วยการบร ิหารจ ัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างมีส่วนร่วม พ.ศ. 2558 ที่เกิดจากการพัฒนากลไกความ
ร่วมมือและกฎกติกาต่างๆ ในพื้นที่มาเชื่อมโยงหลักสิทธิชุมชนในการจัดการร่วมกับหน่วยงานต่าง 
ๆ ในพื ้นที ่  ท  าให ้เก ิดเทศบัญญัต ิข ึ ้นมาเพื ่อรองร ับกลไกการท างานของคณะกรรมการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมระดับหมู่บ้านและระดับเครือข่ายลุ่มน ้า21 แต่ความน่าสนใจ
ของกระบวนการตราเทศบัญญัติของเทศบาลต าบลบ้านหลวงเป็นกรณีที่เทศบาลต าบลบ้านหลวงได้
ประกาศบังคับใช้เทศบัญญัติเทศบาลต าบลบ้านหลวง ฯ ภายใต้กระแสทัดทานจากองค์ปกครอง
ส่วนกลางในระดับพื้นที่ที่มีอ านาจก ากับดูแล ซึ่งองค์กรผู้มีอ านาจก ากับดูแลเทศบาลบ้านหลวง
ไม่ได้พิจารณาให้ความเห็นชอบเทศบัญญัติเทศบาลต าบลบ้านหลวง ฯ แต่เนื่องจากเทศบัญญัติ
ต าบลบ้านหลวง ฯ เกิดจากการมีส่วนร่วมทุกภาคส่วนของชุมชนท้องถิ่นจึงท าให้นายกเทศบาล
ต าบลบ้านหลวงและสภาเทศบาลบ้านหลวงยืนยันเจตนารมณ์และรับรองเทศบัญญัติเทศบาลต าบล
บ้านหลวง ฯ ให้มีผลใช้บังคับเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ต าบล
บ้านหลวง อ าเภอจองทอง จังหวัดเชียงใหม่ แม้ว่าองค์กรปกครองส่วนกลางจะไม่ได้พิจารณาลง
นามก ากับให้ความเห็นชอบเทศบัญญัติเทศบาลต าบลบ้านหลวง ฯ ก็ตาม 

ข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ตราขึ้นในช่วงปี 2540-2560 มักจะมีวัตถุประสงค์ที่มีนัยยะของการ
ตราข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อรับรองสถานะทางกฎหมายให้กับกลไกภาคประชาชนในท้องถิ่นจากเดิม
ที่ไม่มีอ านาจที่เป็นทางการในเชิงสถาบันที่จะเข้าไปมีบทบาทอ านาจหน้าที่ในการจัดการทรัพยากร 

 
 20 บุญชู ณ ป้อมเพ็ชร และคณะ, รายงานการถอดบทเรียนฉบับสมบูรณ์กระบวนการยุติธรรมชุมชน 6 กรณีศึกษา
ในพื้นที่จังหวัดยโสธร จังหวัดเชียงใหม่ จังหวัดปัตตานี จังหวัดชุมพร จังหวัดปราจีนบุรี และจังหวัดสุราษฎร์ธานี, (กรุงเทพฯ : 
ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ, 2564),: 63-112. 
 21 โอฬาร อ่องฬะ (2564). การกระจายอ านาจและปฏิบัติการของการใช้อ านาจท้องถิ่นกรณีการออกเทศบัญญัติ
ต าบลในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ. วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ Political Science & Public 
Administration Journal CMU, 12 ฉ. เพิ่มเติม 1 (2564): 95-114. 
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ฐานข้อมูลการใช้ประโยชน์จากฐานทรัพยากร22 ข้อบัญญัติท้องถิ่นจึงเป็นเสมือนเครื่องมือทาง
กฎหมายที่ยืนยันถึงการมีตัวตนของคนในท้องถิ่นที่มีบทบาทในการจัดการทรัพยากรในชุมชน
ท้องถิ่น รวมถึงการรับรองสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรของชุมชนภายใต้กระแสการขยาย
อ านาจรัฐในการเข้ามาจัดการทรัพยากรของชุมชน อย่างไรก็ตาม การตราข้อบัญญัติท้องถิ่นไม่
เพียงแต่รับรองสิทธิชุมชนและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรในชุมชนท้องถิ่นเท่านั้น ข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นยังส่งผลให้เกิดการจัดความสัมพันธ์ทางอ านาจในระดับท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานรัฐ 
ท้องถิ่น สถาบันการศึกษา และองค์กรภาคประชาสังคมเข้ามามีร่วมในการก าหนดทิศทางในการ
พัฒนาแนวทางการจัดการทรัพยากรให้เกิดความเป็นธรรมและย่ังยืนในท้องถิ่น 

 4.2 ข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2560 ถึงปัจจุบัน: การสร้างความร่วมมือทุกภาคส่วน
เพื่อการจัดการทรัพยากร 

ตั้งแต่ปี 2557 เรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนกลางได้พยายามจ ากัดอ านาจ
บริหารงานท้องถิ่นผ่านทางกฎหมาย นโยบายและระเบียบต่างๆ ตลอดจนการลดทอนอิสระในการ
บริหารจัดการการคลังจนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
ได้อย่างเต็มประสิทธิภาพหรือมีคุณภาพ ส่งผลให้การกระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ก าลังพัฒนาได้เสื่อมถอยลงไปจากเดิม 

อย่างไรก็ตาม หลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ท าให้มีการปรับแก้ไข
เพิ ่มเติมกฎหมายเกี ่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดล้อมหลายฉบับ เช่น 
พระราชบัญญัติป่าไม้ (ฉบับที ่ 8) พ.ศ. 2562, พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562, 
พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2562 และการตราพระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. 
2562 เป็นกฎหมายใหม่ที่ส่งเสริมให้ชุมชนได้ร่วมกับรัฐในการอนุรักษ์ ฟื้นฟู จัดการ บ ารุงรักษา
และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล
และยั่งยืนในรูปแบบของป่าชุมชน อีกทั้งสนับสนุนให้ชุมชนสามารถจัดการป่าชุมชนและได้
ประโยชน์จากป่าชุมชนได้ การแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายและตรากฎหมายใหม่เกี่ยวกับการจัดการ

 
 22 โอฬาร อ่องฬะ, “การเคลื่อนไหวภาคประชาชนในการปฏิรูปการจัดการฐานทรัพยากรในพื้นที่ต าบลทาเหนือ 
อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่” (วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการเมืองและการปกครอง คณะรัฐศาสตร์
และรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2558) 
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมแสดงให้เห็นถึงการพยายามปรับตัวและเปลี่ยนแปลงภายใน
หน่วยงานรัฐเพื่อให้สอดคล้องกับบริบท สังคม วัฒนธรรมและสถานการณ์ของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป 
ซึ ่งอาจจะเป็นสัญญาณที ่ดีที ่หน่วยงานภาครัฐจะปรับเปลี ่ยนมุมมอง แนวคิดการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้สอดคล้องกับบริบท สังคม และวัฒนธรรมของชุมชนท้องถิ่น
ในแต่ละพื้นที่  

ตัวอย่างของกระบวนการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นจากการสร้างความร่วมมือทุกภาคส่วน
เพื่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เห็นได้จากกระบวนการตราเทศบัญญัติ
เทศบาลต าบลท่าผา เรื ่องการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมต าบลท่าผา          
พ.ศ. 2565 โดยเทศบาลต าบลท่าผา อ าเภอแม่แจ่ม จังหวัดเชียงใหม่ เป็นการใช้กระบวนการตรา
ข้อบัญญัติท้องถิ่นในลักษณะการบูรณาการความร่วมมือทุกภาคส่วนในการเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ตราเทศบัญญัติฯ ซ่ึงเริ่มจากการพัฒนาจัดท าฐานข้อมูลด้านทรัพยากร การประยุกต์กฎเกณฑ์และ
เครื่องมือการจัดการทรัพยากรแบบใหม่เข้ากับกระบวนการมีส่วนร่วมระหว่างสมาชิกในชุมชน เช่น 
การใช้เครื่องมือแผนที่ โมเดล ระบบสารสนเทศทางภูมิศาสตร์ มีกลไกของคณะกรรมการ และ
มาตรการทางกฎระเบียบไว้อย่างเป็นระบบ23 ซึ่งเป็นการใช้เครื่องมือแผนที่จากการสนับสนุนของ
องค์กรพัฒนาเอกชน และสถาบันวิชาการมาจัดท าฐานข้อมูลการใช้ประโยชน์รายแปลง และ
รวบรวมข้อมูลหลักฐานแสดงการครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ดินในระดับพื้ นที่ให้มีความ
ครบถ้วนชัดเจนมากขึ้น ประกอบกับการพัฒนาความร่วมมือของภาคีเครือข่าย ไม่ว่าจะเป็น
หน่วยงานภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และโดยเฉพาะหน่วยงานภาครัฐ (อ าเภอ) ที่ประสานความ
ร่วมมืออย่างใกล้ชิดในการจัดท าเทศบัญญัติฯ ให้เกิดขึ้น ปัจจัยส าคัญของความส าเร็จการตราเทศ
บัญญัต ิ เทศบาลต าบลท่าผาเก ิดจากเทศบาลท่าผาม ีฐานของมูลการจ ัดการทร ัพยากร                                
การใช้ประโยชน์ที่ดินรายแปลง และการจัดการพื้นที่ ซ่ึงเป็นฐานข้อมูลที่ทุกภาคส่วนให้การยอมรับ 
แม้ว่าหน่วยงานบางหน่วยงานของรัฐจะไม่ได้ให้การยอมรับฐานข้อมูลการอย่างชัดแจ้งก็ตาม              
แต่ก็ไม่ได้ปฏิเสธฐานข้อมูลของเทศบาลท่าผา แสดงให้เห็นถึงการพัฒนาฐานข้อมูลการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติที่ให้การยอมรับร่วมกัน ตลอดจนเทศบาลท่าผาได้ประสานงานกับนายอ าเภอ

 
 23 โอฬาร อ่องฬะ, “การเคลื่อนไหวภาคประชาชนในการปฏิรูปการจัดการฐานทรัพยากรในพื้นที่ต าบลทาเหนือ 
อ าเภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่” (วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการเมืองและการปกครอง คณะรัฐศาสตร์
และรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2558) 
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แม่แจ่มที่เป็นองค์กรก ากับดูแลเทศบาลท่าผาอย่างใกล้ชิด ประกอบกับการจัดท าเทศบัญญัติ
ดังกล่าวสอดคล้องกับนโยบายการจัดการทรัพยากรในระดับอ าเภอ จึงท าให้เทศบัญญัติเทศบาล
ต าบลท่าผาสามารถตราขึ้นได้ในระยะเวลาไม่นานภายใต้ความร่วมมือของแต่ละหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง และ กระบวนการตราข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลแม่วิน อ าเภอแม่วาง จังหวัด
เช ียงใหม่ เร ื ่องการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดล้อมอย่างยั ่งย ืน พ.ศ.  2560                     
เป็นการพัฒนาร่างข้อบัญญัติท้องถิ ่นโดยกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนต าบลแม่วิน             
เพื่อแก้ไขปัญหาและสร้างหลักประกันเรื่องที่ดินท ากินและที่อยู่อาศัยของประชาชนต าบลแม่วิน    
ซึ่งได้อาศัยการอ านาจการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบกับมติ
คณะรัฐมนตรี 3 สิงหาคม 2553 เรื่องแนวนโยบายและหลักปฏิบัติในการฟื้นฟูวิถีชีวิตชาวกะเหรี่ยง 
ท าให้ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลแม่วิน มีเนื้อหาที่ครอบคลุมการจัดการที่ดินที่ท ากินและ
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ เช่น การห้ามขยายพื้นที่ออกนอกเขตที่ระบุเอาไว้ การใช้ประโยชน์
ที่ดินต้องอยู่ภายใต้หลักการของความยั่งยืน และการเปลี่ยนการถือครอง การเช่าที่ดินจะต้องผ่าน
ความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมต าบลแม่วิน รวมไปถึงการจัดท าหนังสือทะเบียน
ประวัติการใช้ที ่ดินต าบลแม่วินให้แก่ประชาชนต าบลแม่วินเป็นรายครัวเรือน ซึ่งเป็นการใช้
ข้อบัญญัติท้องถิ ่นเป็นเครื ่องมือในการรับรองสิทธิการอยู ่อาศัยและท ากินของประชาชน               
ต าบลแม่วิน ตลอดจนการป้องกันไม่ให้ประชาชนต าบลแม่ริมขยายพื้นที่ท ากินบุกรุกพื้นที่ป่า24 

กระบวนการตราข ้อบ ัญญัต ิท ้องถ ิ ่นท ี ่ตราข ึ ้นในช่วงหล ังป ี 2560 จะพบว ่ามี                       
การประยุกต์ใช้แนวคิดและเครื ่องมือการจัดการทรัพยากรสมัยใหม่เข้ามาจัดท าฐานข้อมูล
ทรัพยากรธรรมชาติ การใช้ประโยชน์ที ่ดินในระดับพื้นที่ภายใต้ความร่วมมือของหน่วยงานที่
เกี ่ยวข้อง ซึ ่งฐานข้อมูลทรัพยากรจะได้รับการยอมรับในด้านความถูกต้องชัดเจนตามหลัก
วิทยาศาสตร์หลักสากล และท าให้หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องให้การยอมรับฐานข้อมูลทรัพยากรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นในส่วนที ่หน่วยงานรัฐเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาและจัดท า             
และการพยายามหาจุดสมดุลของการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของหน่วยงานรัฐ
และชุมชนท้องถิ่น โดยใช้กระบวนการพัฒนาข้อบัญญัติท้องถิ่นมาเป็นเครื่องมือในการจัดการ

 
 24 ส านักพัฒนานวัตกรรมชุมชนจัดการความรู้และสื่อสาร สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน), “ปรัชญา
ติดดินของชาวกะเหรี่ยงหนองเต่า จ.เชียงใหม่ และการแก้ไขปัญหาที่ดิน-ไฟป่าโดยพลังชุมชนท้องถิ่น.”, สืบค้นเม่ือวันที่ 20 
เมษายน 2566, https://web.codi.or.th/20220223-31538/ 
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ทรัพยากรร่วมกันเพื่อให้สอดคล้องกับบริบทพื้นที่ในแต่ละท้องถิ่น อีกทั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้พยายามใช้อ านาจหน้าที่ในการส่งเสริมการจัดการทรัพยากรท้องถิ่นผ่านข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นในหลายมิติ เช่น ประเด็นการป้องกันและควบคุมไฟป่า การจัดการปัญหาฝุ่นควัน PM 2.5 
ฯลฯ แสดงให้เห็นถึงการปรับเปลี่ยนบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานรัฐและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่พยายามสร้างแนวทางการจัดการทรัพยากรธรรมชาติร่วมกันมากกว่าการต่อสู้ ต่อรอง
และช่วงชิงพื้นที่การจัดการทรัพยากรธรรมชาต ิ

 อย ่างไรก ็ตาม การตราเทศบ ัญญ ัต ิ เทศบาลต  าบลท ่าผาการบร ิหารจ ัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมต าบลท่าผา พ.ศ. 2565 และข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วน
ต าบลแม่วิน อ าเภอแม่วาง จังหวัดเชียงใหม่ เรื่องการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
อย่างยั่งยืน พ.ศ. 2560 เป็นเพียงตัวอย่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สร้างความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยงานส่วนกลางกับหน่วยงานท้องถิ ่นในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ                
ในท้องถิ่น แต่การบังคับใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพมากน้อยเพียงใดนั้น จะต้องมี
การติดตามประเมินผลการบังคับใช้ต่อไปว่าเป็นไปตามเจตนารมณ์ของข้อบัญญัติท้องถิ่นหรือไม่ 

 

5. ข้อจ ากัดการใช้อ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

จากงานศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการและการใช้อ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา พบว่า มีข้อจ ากัดในการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น อย่างน้อย 5 ประการ คือ25 

ประการแรก การใช้อ านาจของผู้มีอ านาจในการก ากับดูแลแทรกแซงเข้าไปในอ านาจ
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น โดยทั่วไปแล้วอ านาจก ากับ
ดูแลขององค์กรปกครองส่วนกลางจะมีอยู่ 3 ลักษณะ กล่าวคือ (1) อ านาจก ากับดูแลเหนือองค์กร 
เช่น การยุบสภาท้องถิ่น (2) อ านาจก ากับดูแลเหนือการกระท า เช่น การให้ความเห็นชอบร่าง
ข้อบัญญัติท้องถิ่น และ (3) อ านาจก ากับดูแลเหนือการคลัง เช่น การให้ความเห็นชอบในการกู้เงิน/
งบประมาณต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น26 อย่างไรก็ตามองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น          

 
 25 อิทธิพล ทัศนา, อ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,: 130-132. 
 26 พนม เอี่ยมประยูร, อ านาจตราข้อบังคับขององค์กรปกครองตนเอง,: 477-493. 
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มีอิสระในการก าหนดนโยบายในการบริการจัดการในขอบเขตอ านาจและพื้ นที ่ที ่รับผิดชอบ                   
ผู้มีอ านาจก ากับดูแลจะมีอ านาจในการควบคุมดูแลในเรื่องใดจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้ และ
ควรจะใช้อ านาจในการก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นตามกฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น แต่ในการก ากับดูแล
ของผู้มีอ านาจในก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากองค์กรปกครองส่วนกลางได้เข้ามา
แทรกแซงในการก าหนดนโยบาย การบริหารจัดการ และการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอยู่เสมอ             
ซึ่งจะเห็นได้จากงานศึกษาของอนุรักษ์ กาวิโจง ที่ศึกษาเรื่องหนังสือสั่งการอ านาจรัฐส่วนกลาง
เหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น27 พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะถูกควบคุมโดยองค์กร
ปกครองส่วนกลาง ผ่านหนังสือสั่งการที่มาจากองค์กรปกครองส่วนกลาง เช่น หนังสือสั่งการใน
เรื่องการก่อสร้าง สาธารณสุข การด าเนินการเกี่ยวกับผู้สูงอายุ หรือการควบคุมโรค ท าให้เป็น
อุปสรรคต่อการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น และยังส่งผลให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการบริหาร
จัดการพื้นที่ของตนเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจ าต้องท าตามค าสั่งจากองค์กรปกครอง
ส่วนกลาง ไม่ต่างจากการมีผู้บังคับบัญชาจากส่วนกลางเพื่อสั่งการท้องถิ่นให้ปฏิบัติตาม การก ากับ
ดูแลจากรัฐส่วนกลางเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ลดความส าคัญของการกระจายอ านาจ
การปกครองลง อีกทั้งยังเพิ่มภาระงานให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย 

อย่างไรก็ตาม หลังการรัฐประหารของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เม่ือวันที่ 22 
พฤษภาคม 2557 ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกจ ากัดอ านาจหน้าที่ในการบริหารงานใน
ท้องถิ่นในด้านต่าง ๆ อย่างมาก เนื่องจากคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ออกประกาศ คสช.               
ท่ี 85/2557 งดการจัดเลือกตั้งท้องถิ่น ผู ้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น28 และต่อมา 
หัวหน้า คสช. ได้ใช้อ านาจมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญ (ชั่วคราว) พ.ศ. 2557 มีค าสั่งให้ผู้บริหาร
ท้องถิ่นเดิมที่หมดวาระลงให้รักษาการในต าแหน่งเดิมต่อไป ส่งผลให้ผู้บริหารท้องถิ่นเดิมอยู่ใน
ต าแหน่งยาวนานถึง 8-9 ปี ซ่ึงส่งผลต่อการกระจายอ านาจท้องถิ่นเป็นอย่างมาก29 อีกทั้งนับตั้งแต่
ปี 2557 เป็นต้นมาหน่วยงานราชการส่วนกลางได้พยายามเข้ามาแทรกแซงการบริหารงานของ

 
 27 อนุรักษ์ กาวิโจง, “หนังสือสั่งการ : อ านาจรัฐส่วนกลางเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” วารสาร CMU 
Journal of Law and Social Sciences, 5 ฉ.2 (2555): 123-137. 
 28 iLaw, สี่ปี คสช. “ปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น กระจายอ านาจถอยหลัง ราชการแทรกแซงท้องถิ่น”, สืบค้นเม่ือ
วันที่ 10 มีนาคม 2566, https://ilaw.or.th/node/4809 
 29 Theisaanrecord, “การปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ านาจ: มุมมองจากผู้บริหารท้องถิ่น”, สืบค้นเม่ือวันที่ 
10 มีนาคม 2566, https://theisaanrecord.co/2022/01/26/local-government-after-the-coup/ 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยใช้อ านาจผ่านกฎหมายหรือค าสั ่งหลายๆ ฉบับ ส่งผลให้การ
บริหารงานท้องถิ่นถดถอยและถูกรวมศูนย์ภายใต้ระบบราชการ จะเห็นได้จาก 1) การท าให้
ประชาชนขาดการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นและสภาท้องถิ่น 2) การลดบทบาท
หน้าที่ของท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะ30 โดยการออกประกาศฉบับที่ 104/2557 ให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดและนายอ าเภอมีอ านาจในการติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ ิ ่นให ้เป ็นไปตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผนของทาง ราชการ                
รวมถึงประกาศและค าสั ่งของ คสช. อย่างเคร่งครัด หากพบการกระท าความผิดขององค์การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอลงโทษผู้กระท าผิดวินัยได้ทันที ประกอบ
กับการออกค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 88/2557 มีการตั้งคณะกรรมการที่ส่วนใหญ่เป็น
ข้าราชการเพื่อเข้ามาท าหน้าที่ในการพิจารณาเงินอุดหนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือเป็น
การเข้ามาควบคุมงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเข้มงวด31   

ประการที่สอง กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบัญญัติเปิดโอกาสใน
องค์กรปกครองส่วนกลางมอบหมายภาระหน้าที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติม ส่งผล
กระทบต่ออ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ ่งหน่วยงานที่เกี ่ยวข้องจะตีความการออก
ข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยยึดอ านาจหน้าที่ที่มีในกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกับกฎหมายเฉพาะเรื่องเท่านั้น กรณีที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้มีบทบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนกลางมอบหมายภาระหน้าที่ให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยวิธีอื่นๆ เช่น บทบัญญัติให้เทศบาลมีหน้าที่อื่น32 ซึ่งเป็นบทบัญญัติให้ภาระหน้าที่
บางอย ่างตามค  าส ั ่ งกระทรวงมหาดไทยให ้เป ็นหน ้าท ี ่ของเทศบาล เห ็นได ้จากค  าสั่ ง
กระทรวงมหาดไทยที่ 12/2543 ลงวันที่ 18 มกราคม 2543 มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วน

 
 30 เจนจบทิศ จารึกกลาง และศิวัช ศรีโภคางกุล, “การแทรกแซงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลังรัฐประหาร พ.ศ. 
2557,” วารสาร Veridian E Journal สาขามนุษยศาสตร์ สังคมศาสตร์ และศิลปะ, 12 ฉ.6 (2562): 1035-1052 
 31 เรื่องเดียวกัน, 1042-1403. 
 32 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 “ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลต าบลมีหน้าที่ต้องท าในเขต
เทศบาล ... (9) หน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของเทศบาล...” 
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ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาด าเนินการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน33  

ประการที่สาม การไม่มีความช านาญความเชี่ยวชาญในการออกข้อบัญญัติในเรื่องนั้นๆ 
และขาดเจ้าหน้าที่ผู้มีความรู้และประสบการณ์ในเรื่องที่มีอ านาจหน้าที่และต้องออกข้อบัญญัติตาม
กฎหมายแม่บท จึงท าให้เกิดข้อจ ากัดในการออกข้อบัญญัติในเรื่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
ไม่ความถนัดความเชี่ยวชาญ อีกทั้งข้อจ ากัดในด้านความเข้มแข็งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และความสับสนในบทบาทหน้าที่ของตนเองท าให้การออกข้อบัญญัติในเรื่องอื่นๆ ที่ตนเองไม่ได้
เชี่ยวชาญจึงเป็นไปได้ยาก เนื่องจากท้องถิ่นจ านวนมากยังไม่ทราบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของตนเองสามารถออกข้อบัญญัติท้องถิ่นบังคับใช้ในเขตพื้นที่ของตนเองได้ตามอ านาจหน้าที่ที่
กฎหมายได้ให้ไว้34 

ประการที่สี่ การประกาศใช้บังคับข้อบัญญัติท้องถิ่นไม่เป็นที่ทราบกันแพร่หลายทั่วไป 
ซ่ึงการประกาศใช้บังคับข้อบัญญัติท้องถิ่นให้เป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซ่ึงโดยส่วนใหญ่จะก าหนดให้มีการปิดประกาศไว้ ณ ที่ท าการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ และ
จะมีผลบังคับใช้ได้นับแต่พ้นระยะเวลาที่ได้ก าหนดไว้ เช่น 7 วัน  หรือ 15 วัน เว้นแต่กรณีที่เป็น
เหตุเร่งด่วนฉุกเฉินอาจจะให้มีผลบังคับใช้ได้ทันที อย่างไรก็ตาม ข้อจ ากัดของการประกาศใช้บังคับ
ข้อบัญญัติท้องถิ่นอีกประการหนึ่งเป็นกรณีการประกาศใช้บังคับข้อบัญญัติขององค์การบริหารส่วน
ต าบลตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล ไม่ได้มีบทบัญญัติก าหนดการ
เผยแพร่ข้อบัญญัติเป็นการเฉพาะไว้ ส่งผลให้ข้อบัญญัติจะมีผลสมบูรณ์เป็นข้อบัญญัติและใช้บังคับ
ได้จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 7 ที่ก าหนดให้
หน่วยงานของรัฐต้องส่งข้อมูลข่าวสารที่เป็นกฎไปลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หากยังไม่ได้ลง
พิมพ์ประกาศข้อบัญญัติในราชกิจจานุเบกษาจะน าเอาบทบัญญัติตามข้อบัญญัติขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมาใช้บังคับไม่ได้ ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติองค์การบริหารส่วนต าบลจะต้องรอ
จนกว่าข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ผ่านสภาท้องถิ่นประกาศในราชกิจจานุเบกษาก่อนจึงจะสามารถใช้
บังคับได้ ซึ่งหากรอข้อบัญญัติประกาศในราชกิจจานุเบกษาอาจจะไม่ทันต่อการแก้ไขปัญหาหรือ

 
 33 อิทธิพล ทัศนา, อ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,: 130-132. 
 34 นรเศรษฐ ชุ่มถนอม, “บทวิเคราะห์ข้อบัญญัติและเทศบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดเชียงใหม่ 
พ.ศ.2540-2562” (รัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการเมืองและการปกครอง มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2563), 75-80. 
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สนับสนุนการจัดการทรัพยากรในท้องถิ่นได้อย่างทันท่วงที แต่ในทางปฏิบัติมีองค์การบริหารส่วน
ต าบลหลายพื้นที่ใช้วิธีการปิดประกาศข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลไว้ ณ ที่ท าการองค์การ
บริหารส่วนต าบล เม่ือพ้น 15 วันนับแต่ปิดประกาศก็ให้ถือว่ามีผลบังคับใช้ได้เลยและมีผลบังคับใช้
ในระหว่างรอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นส่งไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา  

ประการที่ห้า ข้อบัญญัติท้องถิ่นมีศักดิ์ของกฎหมายต ่ากว่ากฎหมายแม่บทและกฎหมาย
ล าดับรองประเภทอื่น ๆ ท าให้การตราข้อบัญญัติท้องถิ่นจึงต้องอาศัยอ านาจจากกฎหมายแม่บท 
(กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ) ในการออกข้อบัญญัติในเรื่องต่าง ๆ และข้อบัญญัติที่ตราโดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องไม่มีเนื้อหาและการบังคับใช้เกินกว่าขอบเขตที่กฎหมายแม่บท
ให้อ านาจ เช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และที ่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 20              
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตราข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความ
สะอาดและการจัดระเบียบในการเก็บ ขน และก าจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยในพื้นที่ท้องถิ่นได้ 
ประกอบกับมาตรา 63 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นก าหนด
ค่าธรรมเนียมตามหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข และไม่เกินอัตราที่ก าหนดในกฎกระทรวง ซึ่งจะเห็น
ว่าข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ตราขึ้นตามกฎหมายแม่บทจะต้องเป็นไปตามกรอบขอบเขตที่กฎหมาย
แม่บทให้อ านาจเท่านั้น อีกทั้งยังต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายล าดับรองประเภทอื่นๆ (เช่น พระ
ราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง) ท าให้ข้อบัญญัติท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้ทั้งกฎหมายแม่บทและกฎหมาย
ล าดับรอง 

 การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีข้อจ ากัดอีกหลายประการ
ที่ส่งผลท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถออกข้อบัญญัติในการจัดการทรัพยากร
ธรรมชาติได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่ข้อจ ากัดที่เป็นอุปสรรคส าคัญของการกระจายอ านาจให้
องค์กรส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น เป็นกรณีที่กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนกลางที่มีอ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่มีการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง ซ่ึงส่วนใหญ่จะกระจาย
เพียงหน้าที่แต่ไม่กระจายอ านาจในการบริหารจัดการในกิจการที่ส าคัญต่างๆ ในท้องถิ่น จะเห็นได้
จากองค์กรปกครองส่วนกลางยังมีบทบาทในการก ากับดูแลอย่างเข้มงวดผ่านการอนุมัติ                 
การอนุญาตให้ความเห็นชอบต่างๆ หรือการก ากับดูแลตรวจสอบด้านงบประมาณขององค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการตราข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นเพื่อจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

 

6. บทสรุป 

การจัดท าข้อบัญญัติท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นนั้นเป็นการอาศัยการใช้อ านาจ
หน้าที่ตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกกฎระเบียบที่จะเป็นหลักพิงทางกฎหมาย
และเป็นหลักประกันการต่อสู้ต่อรองการใช้ประโยชน์และการอนุรักษ์ฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมของชุมชนท้องถิ่นกับหน่วยงานภาครัฐ เพื่อการจัดการทรัพยากรที่สอดคล้องกับบริบท 
วิถีชีวิต วัฒนธรรมความเชื่อของประชาชนในชุมชนท้องถิ่น 

การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติเป็นกระบวนการหนึ่งในการ
เสริมพลังการปฏิบัติการกระบวนการเรียนรู้และกระบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม อีกทั้งยังเป็น
กระบวนการของการเปลี่ยนความคิดและการเปลี่ยนแปลงตนเองของท้องถิ่นในการก้าวข้ามความ
กลัว ความไม่รู ้ภายใต้การปกครองแบบรวมศูนย์ขององค์กรปกครองส่วนกลาง  อย่างไรก็ตาม 
กระบวนการออกข้อบัญญัติจะเป็นการรับรองและเป็นหลักพิงทางกฎหมายในการใช้ประโยชน์และ
การอนุรักษ์ฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในชุมชนท้องถิ่น แต่กระบวนการที่ส าคัญอีก
ประการหนึ่งที่จะท าให้ข้อบัญญัติท้องถิ่นสามารถใช้บังคับได้อย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับ
บริบท สังคม วัฒนธรรมของชุมชนท้องถิ่น คือ การกระจายอ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระ
ในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนกลางควรมีบทบาทหน้าที่ในการสนับสนุนใน
ด้านต่างๆ ทั้งด้านความรู้ งบประมาณเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถออกข้อบัญญัติใน
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ กระบวนการ
ติดตามและประเมินผลการใช้บังคับข้อบัญญัติท้องถิ่นก็เป็นประเด็นที่ควรให้ความส าคัญ เนื่องจาก
งานศึกษาที่ผ่านมาจะศึกษาเงื่อนไข ปัจจัยและข้อจ ากัดของกระบวนการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น แต่
ยังไม่มีงานศึกษาที่เข้าไปศึกษาสภาพบังคับ กระบวนการติดตามและประเมินผลการบังคับใช้
ข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งมีข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายๆ แห่ง เมื่อมี
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ข้อบัญญัติท้องถิ่นออกมาใช้บังคับแล้ว ข้อบัญญัติท้องถิ่นไม่สามารถน าไปใช้บังคับในชุมชนท้องถิ่น
ได้อย่างจริงจัง 
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