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Abstract: This article aims to reflect problems with power structure, policy and law that are obstacles 
to forest management, and to propose solutions suggested based on various viewpoints.  Problems found 
in a case study of forest management of Thung Bang Nok Ok forest in Khuan So Sub-district, Khuan Niang 
District, Songkhla Province using Companion Modelling Approach (ComMod). The stakeholders include the 
community, the state, and outside organizations such as those affiliated to the Royal Forest Department 
(overseeing forest fires and community management) , local administration organizations, schools, and 
universities.  A number of approximately 200 informants and participants were involved in the following 
three main work processes:  1)  investigation of the Melaleuca forest community and the relationship 
between community and the forest using both qualitative and quantitative research methods, as well as 
surveys; 2)  joint operation in thinking and deciding to find out a management model acceptable to all 
parties using the role playing game (RPG) tool twice and three workshops; and 3) implementation according 
to the suggestions leading to concrete practices and upgrading them to local policies through eight 
operations.   The data obtained from research result and related literature review are analyzed.   These 
problems have existed in Thai society for more than five decades.  Now, even though public participation 
and community rights tend to be improved, in terms of law and decentralization of power in natural 
resource management, the problems remain basically the same.  Nevertheless, solutions to the problems 
proposed are building cooperation among stakeholders, community empowerment; establishing 
community management institutions; enacting law governing community rights corresponding with the 
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actual situation; greater decentralization to local administrative organizations; accelerating people 
participation in administration of local administrative organizations; and improving power structure to 
eliminate overlapping responsibilities of related organizations. 
Keywords: Power structure, policy and law, forest management, Tung Bang Nok Ohk forest, Songkhla 

lake basin 
บทคัดย่อ: บทควำมนี้เป็นกำรสะท้อนปัญหำเชิงโครงสร้ำงอ ำนำจ นโยบำย และกฎหมำย ที่เป็นอุปสรรคต่อกำรจัดกำร
ป่ำของประเทศไทย และเสนอทำงเลือกกำรแก้ปัญหำจำกนำนำทรรศนะ โดยใช้สภำพปัญหำจำกกรณีศึกษำกำรจัดกำรป่ำ
ร่วมกันในพื้นที่ป่ำทุ่งบำงนกออก ต ำบลควนโส อ ำเภอควนเนียง จังหวัดสงขลำ ซึ่งเป็นกำรศึกษำเชิงปฏิบัติกำรที่มี
วัตถุประสงค์มุ่งเน้นสร้ำงควำมร่วมมือระหว่ำงผู้มีส่วนได้เสียเพื่อหำรูปแบบกำรจัดกำรที่เหมำะสมกับพื้นที่ โดยใช้แนวทำง
ของแบบจ ำลองเหมือนเพื่อนคู่คิด โดยมีผู้มีส่วนได้เสียทั้งจำกชุมชน รัฐ และหน่วยงำนภำยนอก เช่น หน่วยงำนของกรมป่ำไม้ 
(ด้ำนไฟป่ำ  กำรจัดกำรป่ำชุมชน) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โรงเรียน และมหำวิทยำลัย เป็นผู้ให้ข้อมูลและผู้เข้ำร่วม
กระบวนกำรประมำณ 200 คน มีกำรท ำงำน 3 กระบวนกำรหลัก คือ 1) กำรศึกษำชุมชน ป่ำเสม็ด และควำมสัมพันธ์ระหว่ำง
ชุมชนและป่ำ โดยใช้ทั้งวิธีกำรวิจัยเชิงคุณภำพ เชิงปริมำณ และกำรส ำรวจ 2) กำรปฏิบัติกำรร่วมคิดและตัดสินใจ เพื่อหำ
รูปแบบกำรจัดกำรที่ทุกฝ่ำยยอมรับ โดยใช้เครื่องมือเกมบทบำทสมมติ 2 รอบ และกำรประชุมปฏิบัติกำร 3 ครั้ง และ 3) กำร
ปฏิบัติกำรน ำข้อเสนอไปปฏิบัติอย่ำงเป็นรูปธรรมและยกระดับสู่นโยบำยท้องถิ่นซึ่งใช้กำรปฏิบัติกำร 8 ครั้ง ทั้งนี้ ข้อมูลจำก
กระบวนกำรต่ำง ๆ จะน ำมำสู่กำรวิเครำะห์ร่วมกับข้อมูลที่ได้จำกกำรทบทวนเอกสำรและงำนวิจัยที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ ปัญหำนี้มี
อยู่ในสังคมไทยมำนำนกว่ำ 5 ทศวรรษ และแม้ว่ำปัจจุบันกำรมีส่วนร่วมและสิทธิชุมชนมีแนวโน้มดีขึ้น แต่ในแง่กฎหมำยและ
กำรกระจำยอ ำนำจในกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติในประเทศไทยยังมีปัญหำในทำงปฏิบัติ โดยแนวทำงแก้ปัญหำ คือ กำร
สร้ำงควำมร่วมมือระหว่ำงผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่ำย กำรเสริมพลังชุมชน กำรจัดตั้งสถำบันกำรจัดกำรระดับชุมชน และกำร
ผลักดันกฎหมำยรองรับสิทธิชุมชนที่สอดคล้องกับสภำพควำมเป็นจริง ตลอดจนรัฐต้องจริงจังกับนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกขึ้น และเร่งสร้ำงกำรมีส่วนร่วมของประชำชนต่อกำรบริหำรงำนขององค์กำรบริหำรส่วน
ท้องถิ่น รวมถึงปรับโครงสร้ำงอ ำนำจ หน้ำที่ของหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องไม่ให้ซ้ ำซ้อน 
ค าส าคัญ: โครงสร้ำงอ ำนำจ   นโยบำยและกฎหมำย   กำรจัดกำรป่ำ   ป่ำทุ่งบำงนกออก   ลุ่มน้ ำทะเลสำบสงขลำ

ค าน า 

ในอดี ตประ เทศ ไทย ใ ช้ วิ ธี ก ำ ร จั ด ก ำ ร
ทรัพยำกรป่ำไม้ ป่ำชำยเลน ที่ดินท ำกิน และทรัพยำกร
น้ ำ ใน 3 ลักษณะ คือ 1) รัฐเป็นผู้จัดกำรดูแล เช่น  
มีกำรจัดตั้งเขตป่ำสงวนเพ่ืออนุรักษ์ป่ำไม้และทรัพยำกร
ที่มีป่ำ โดยแยกคนออกจำกป่ำ 2) รัฐให้สัมปทำนกับ
เอกชนในกำรใช้ประโยชน์และดูแลทรัพยำกร และ  
3) ผู้ใช้ทรัพยำกรเป็นผู้ก ำหนดกติกำในกำรใช้และดูแล
ทรัพยำกรของชุมชนเอง เช่น กรณีป่ำชุมชนในหลำย ๆ 

พื้นที ่อย่ำงไรก็ดีทั้ง 2 วิธีกำรแรกนั้นเป็นที่รับรู้ในสังคม
ว่ำไม่มีประสิทธิภำพในกำรดูแลและจัดกำรทรัพยำกรได้ 
แต่ยิ่งท ำให้ป่ำเสื่อมโทรมมำกขึ้น ส่วนวิธีกำรที่  3  
มีประสิทธิภำพในกำรจัดกำรที่ดีกว่ำเพรำะชุมชนเป็น
ผู้ด ำเนินกำรหลัก แต่วิธีกำรนี้ยังไม่ได้รับกำรยอมรับ
อย่ำงเป็นทำงกำรจำกรัฐมำกนัก ยังต้องอำศัยกำร
เคลื่อนไหวเรียกร้องสิทธิเพื่อกำรดูแลทรัพยำกรของ
ชุมชน และก่อให้เกิดควำมขัดแย้งระหว่ำงเจ้ำหน้ำที่รัฐ
และชำวบ้ำนอย่ำงต่อเนื่องยำวนำน  (ชล , 2554) 
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โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง นโยบำยกำรจัดกำรในวิธีกำรแรก
นั้นท ำให้ตลอดระยะเวลำกว่ำ 5 ทศวรรษ ประเทศไทย
ได้มีกำรประกำศให้พื้นที่ป่ำทั่วประเทศเป็นป่ำอนุรักษ์
ภำยใต้พระรำชบัญญัติป่ำสงวนแห่งชำติ พ.ศ. 2507  
ไปแล้วเป็นจ ำนวนมำกถึง 1,221 แห่ง (กรมป่ำไม้  
กระทรวงทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อม , 2559) 
และมีกำรออกกฎหมำยหลำยฉบับที่มีลักษณะกำร
ควบคุมหรือจ ำกัดสิทธิกำรใช้ประโยชน์ของชำวบ้ำน 
ในชุมชน เช่น พระรำชบัญญัติอุทยำนแห่งชำติ พ.ศ. 
2504 พระรำชบัญญัติป่ำสงวนแห่งชำติ พ.ศ. 2507 
พ ร ะ ร ำ ช บั ญ ญั ติ ส ง ว น แ ล ะ คุ้ ม ค ร อ ง สั ต ว์ ป่ ำ 
พระรำชบัญญัติสวนป่ำ ฯลฯ แต่ยังไม่มีกฎหมำยที่
รองรับหรื อ ให้ สิทธิ แก่ ชุมชนโดยพิจำรณำตำม
สภำพแวดล้อมของชุมชน ซึ่งมีควำมแตกต่ำงกันท้ังด้ำน
วัฒนธรรม ประเพณี และควำมเช่ือ นอกจำกนี้ ผลจำก
กำรก ำหนดนโยบำยควบคุมเหล่ำนี้  ได้น ำไปสู่ควำม
เปลี่ยนแปลงของกำรจัดกำรป่ำไม้ของรัฐบำลที่ต้อง
เผชิญกับสถำนกำรณ์ต่ำง ๆ ทั้งกำรเคลื่อนไหวเรียกร้อง
สิทธิชุมชนอันเป็นกำรต่อสู้ของภำคประชำชน เพื่อสิทธิ
ในกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมของ
ชุมชนโดยชุมชน ขณะที่รัฐเองก็พยำยำมที่จะควบคุม
กำรจัดกำรป่ำเอำไว้และเปิดให้ประชำชนมีส่วนร่วม 
ในบำงกรณีอันน ำไปสู่กำรช่วงชิงกำรให้ควำมหมำยกำร
จัดกำรป่ำระหว่ำงรัฐและชุมชน ดังกรณี ป่ำชุมชน ซึ่ง
เกิดจำกแนวคิดภำคประชำสังคม แต่ถูกรัฐช่วงชิงกำร
ให้ควำมหมำยใหม่เป็นกำรจัดกำรที่รัฐคอยก ำกับดูแล
และเป็นกำรจัดกำรที่ชุมชนเป็นเพียงมีส่วนร่วมในกำร
จัดกิจกรรมอนุรักษ์ป่ำของชุมชนเท่ำนั้น  อนึ่งจำก
ผลกระทบดังกล่ำวผนวกรวมกับแรงกดเพิ่มเติมนั่นคือ
กำรเปลี่ยนแปลงของสภำพภูมิอำกำศของโลก ท ำให้
รัฐบำลต้องปรับนโยบำยในกำรจัดกำรป่ำที่เน้นกำร 
มี ส่ ว น ร่ ว มม ำ กขึ้ น  ดั ง แ ผ น แ ม่ บ ทร อง รั บก ำ ร
เปลี่ยนแปลงสภำพภูมิอำกำศแห่งชำติ  พ.ศ. 2555-

2593 ซึ่งมีนโยบำยมีกำรจัดกำรป่ำด้วยนวัตกรรมใหม่ที่
ใหป้ระชำชนในพ้ืนท่ีมีส่วนร่วม โดยยึดหลักกำรฟื้นฟูป่ำ
ไปพร้อมกับกำรท ำมำหำกินของประชำชน (ส ำนักงำน
นโยบำยและแผนทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อม, 
2552-2556) รวมถึงได้ก ำหนดเป็นยุทธศำสตร์กำร
จัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมอย่ำงยั่งยืน
ไว้ในแผนพัฒนำเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติฉบับท่ี 11 
พ.ศ. 2555-2559 (2554) อย่ำงไรก็ตำม ในภำคปฏิบัติ
กำรของนโยบำยเหล่ำนี้ยังถือเป็นควำมท้ำทำยทั้งต่อ
ภำครัฐและชุมชนที่จะต้องสร้ำงควำมร่วมมือและ
พัฒนำกระบวนกำรจัดกำรให้บรรลุตำมแนวทำง
ดังกล่ำวต่อไป  

บทควำมนี้ เป็นผลกำรศึกษำส่วนหนึ่งของ
โครงกำรวิจัยกำรสร้ำงแบบจ ำลองควำมร่วมมือเชิง
บูรณำกำรเพื่อกำรจัดกำรป่ำเสม็ดในพื้นที่ลุ่ มน้ ำ
ทะเลสำบสงขลำอย่ำงยั่งยืน ซึ่งเป็นกำรศึกษำเชิง
ปฏิบัติกำร โดยมีพื้นที่ศึกษำ คือ ป่ำทุ่งบำงนกออก 
ตั้งอยู่ในต ำบลควนโส อ ำเภอควนเนียง จังหวัดสงขลำ 
มีวัตถุประสงค์มุ่งเน้นสร้ำงควำมร่วมมือระหว่ำงผู้มีส่วน
ได้เสีย เพื่อหำรูปแบบกำรจัดกำรป่ำที่ทุกฝ่ำยยอมรับ 
ทั้งนี้ผลจำกกระบวนกำรวิจัยนอกจำกจะท ำให้ได้
รูปแบบกำรจัดกำรป่ำเสม็ดทุ่งบำงนกออกที่ทุกฝ่ำย
ยอมรับ และร่วมกันผลักดันเข้ำสู่โครงกำรที่มีกำร
ด ำเนินกำรอย่ำงเป็นรูปธรรมแล้ว ผลกำรศึกษำยัง
สะท้อนถึงปัญหำเชิงโครงสร้ำงอ ำนำจ นโยบำย และ
กฎหมำยที่เป็นอุปสรรคต่อกำรจัดกำรป่ำร่วมกัน ซึ่งท ำ
ให้ผู้มีส่วนได้เสียที่เข้ำร่วมกระบวนกำรต่ำงพยำยำม
หำทำงออกโดยวิธีกำรต่ำง ๆ เพื่อให้มีกำรจัดกำรอย่ำง
เป็นรูปธรรม (สวรินทร์ , 2558) ทั้งนี้  ผู้วิจัยเห็นว่ำ 
ปัญหำที่เกิดขึ้นจริงจำกกรณีศึกษำนี้เป็นปัญหำร่วมใน
หลำย ๆ พื้นที ่และเป็นปัญหำกำรจัดกำรภำคป่ำไม้ของ
ประเทศไทย ดังนั้น บทควำมนี้จึงเป็นกำรสะท้อน
ปัญหำดังกล่ำว โดยหยิบยกประเด็นปัญหำและ
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อุปสรรคต่อกระบวนกำรสร้ำงควำมร่วมมือในกำร
จัดกำรป่ำร่วมกันระหว่ำงผู้มีส่วนได้เสียที่เป็นข้อค้นพบ
จำกงำนวิจัยออกมำวิเครำะห์ร่วมกับเอกสำร และ
งำนวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง เพื่อสะท้อนตัวอย่ำงปัญหำที่เกิดขึน้
จำกกำรปฏิบัติกำรจริงในพื้นที่  และน ำเสนอนำนำ
ทรรศนะทั้งข้อวิพำกษ์  และข้อเสนอต่ำง ๆ จำก
นักวิชำกำรหลำย ๆ ท่ำนที่ได้กล่ำวถึงประเด็นเหล่ำนี้ไว้ 
เพื่อเป็นประโยชน์ต่อกำรพัฒนำเชิงนโยบำยที่เอื้อต่อ
กำรจัดกำรป่ำร่วมกัน หรือช่วยลดขั้นตอนหรือควำม
ซับซ้อนของกำรจัดกำรได้  

ปัญหาและอุปสรรคเชิงโครงสร้าง 
และนโยบายที่มีผลต่อการจัดการป่าร่วมกัน 

จำกผลกำรศึกษำในกระบวนกำรสร้ำงควำม
ร่วมมือระหว่ำงผู้มีส่วนได้เสียในกำรท ำงำนร่วมกันใน
งำนวิจัยของ สวรินทร์ (2558) ซึ่งเป็นกำรศึกษำเชิง
ปฏิบัติกำรที่โจทย์วิจัยมำจำกชุมชนซึ่งมีวัตถุประสงค์
มุ่งเน้นสร้ำงควำมร่วมมือระหว่ำงผู้มีส่วนได้เสียเพื่อหำ
รูปแบบกำรจัดกำรป่ำเสม็ดของชุมชนที่ทุกฝ่ำยยอมรับ 

โดยป่ำแห่งนี้มีพื้นที่ขนำดใหญ่ที่สุดของจังหวัดสงขลำ 
(ภำพที่ 1) เป็นกำรศึกษำที่ใช้แนวทำงแบบจ ำลอง
เหมือนเพื่อนคู่คิด โดยมีผู้มีส่วนได้เสียทั้งจำกชุมชน รัฐ 
และหน่วยงำนภำยนอก เช่น หน่วยงำนของกรมป่ำไม้ 
(ด้ำนไฟป่ำ กำรจัดกำรป่ำชุมชน) องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โรงเรียน และมหำวิทยำลัย เป็นผู้ให้ข้อมูลและ
ผู้เข้ำร่วมกระบวนกำรประมำณ 200 คน มีกำรท ำงำน 
3 กระบวนกำรหลัก คือ 1) กำรศึกษำชุมชน ป่ำเสม็ด 
และควำมสัมพันธ์ระหว่ำงชุมชนและป่ำ โดยใช้ทั้ง
วิธีกำรวิจัยเชิงคุณภำพ เชิงปริมำณ และกำรส ำรวจ 2) 
กำรปฏิบัติกำรร่วมคิดและตัดสินใจ เพื่อหำรูปแบบกำร
จัดกำรที่ทุกฝ่ำยยอมรับ โดยใช้เครื่องมือเกมบทบำท
สมมติ 2 รอบ และกำรประชุมปฏิบัติกำร 3 ครั้ง และ  
3) กำรน ำข้อเสนอไปปฏิบัติอย่ำงเป็นรูปธรรมและ
ยกระดับสู่นโยบำยท้องถิ่นซึ่งใช้กำรปฏิบัติกำร 8 ครั้ง 
ทั้งนี้ ข้อมูลจำกกระบวนกำรต่ำง ๆ จะน ำมำสู่กำร
วิเครำะห์ข้อมูลร่วมกับกำรทบทวนเอกสำรต่ำง ๆ ที่
เกี่ยวข้อง

 
Figure 1 Thung Bang Nok Ohk forest in Southen Thailand 

Source: Informatics Research Center for Natural Resource and Environment, Prince of Songkhla 
University (2010); Google Earth (2006) 

 
ผลกำรศึกษำนอกจำกจะได้รูปแบบกำรจัดกำร

ป่ำที่ผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่ำยเห็นพ้องร่วมกัน โดยมีกำร
ผลักดันข้อเสนอต่ำง ๆ สูก่ำรปฏิบัตจิริงอย่ำงเป็นรูปธรรม
ทั้งด้ำนเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม เช่น กำร

แก้ปัญหำระบบนิเวศป่ำ ปัญหำไฟป่ำด้วยแนวทำงกำรขุด
ลอกคลองที่มีอยู่เดิมในป่ำ ขุดลอกเหมืองรำยรอบป่ำ 
โครงกำรปลูกป่ำท้ำยสวน หนึ่งหมู่บ้ำน หนึ่งพันธุ์ไม้
ท้องถิ่น ฯลฯ รวมถึงด้ำนเศรษฐกิจที่มีกำรพัฒนำ 

Thung Bang Nok Ohk forest 
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บรรจุภัณฑ์ต้นแบบน้ ำผึ้งป่ำที่ปัจจุบันได้รับกำรบรรจุเป็น
ผลิตภัณฑ์หนึ่งต ำบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ของชุมชนเพื่อสร้ำง
รำยได้แก่คนในชุมชนที่ใช้ประโยชน์จำกป่ำ และกำร
ผลักดันเข้ำสู่ระดับนโยบำยท้องถิ่นขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เช่น กำรก ำหนดวันชุมชนควนโสรักป่ำเสม็ด
และสิ่งแวดล้อมในทุกวันที่ 5 มิถุนำยนของทุกปี เนื่องใน
วันสิ่งแวดล้อมโลก อีกท้ังกระบวนกำรยังท ำให้เกิดกำร
เรียนรู้ทำงสังคมที่ท ำให้เกิดกำรเปลี่ยนแปลงทั้งในระดับ
ปัจเจกบุคคล ชุมชน และสังคม ซึ่งจำกกำรติดตำม 
พื้นที่มำอย่ำงต่อเนื่อง พบว่ำ ปัจจุบันยังมีกำรด ำเนินกำร
อย่ำงต่อเนื่อง นอกจำกน้ีในด้ำนกำรส่งเสริมควำมรู้เพื่อ
สร้ำงจิตส ำนึกรักป่ำแก่ชุมชนและสังคม ผู้วิจัยได้รวบรวม
ข้อมูลในรูปแบบหนังสือทั้งในมิติทำงสังคม นั่นคือ 

หนังสือสวัสดีควนโส: เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
หนังสือป่ำทุ่งบำงนกออก: ควำมหลำกหลำยทำงชีวภำพ
และกำรใช้ประโยชน์ของชุมชน กำรส ำรวจประเมิน
ศักยภำพป่ำ และคำร์บอนของป่ำเสม็ด อันเป็นชุดควำมรู้
ใหม่ส ำหรับชุมชน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งชุดควำมรู้ศักยภำพ
ในกำรเก็บกักคำร์บอนของป่ำเสม็ด ซึ่งเป็นควำมรู้ใหม่
ด้ำนป่ำไม้ที่ยังไม่เคยมีกำรศึกษำมำก่อนในประเทศไทย 
อีกทั้งยังจัดท ำชุดเกมกำรเรียนรู้เกี่ยวกับป่ำเสม็ดทั้งแบบ
ส ำหรับเด็กและผู้ใหญ่ ทั้งนี้ข้อมูลเหล่ำนี้มีกำรมอบให้
โรงเรียนในชุมชนใช้ในกำรเรียนกำรสอนในรำยวิชำที่
เกี่ยวข้อง และส่งมอบยังห้องสมุดมหำวิทยำลัยทั่ว
ประเทศ (ภำพที ่2-6)

 
Figure 2 – 6 Products from this research such as wild honey product, game for learning Samet forest, 

books for learning and teaching in Community’s Schools

ถึงกระนั้นก็ตำมในบทควำมนี้ผู้วิจัยต้องกำร
สะท้อนประเด็นปัญหำที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้ำงอ ำนำจ 
นโยบำย และกฎหมำย อันเป็นอุปสรรคต่อกำรจัดกำรป่ำ
ในประเทศไทย ที่มีควำมสอดคล้องกับหลำย ๆ พื้นที่ 
และเป็นทีน่่ำสนใจหำกจะน ำมำกล่ำวถึงในเชิงวิชำกำรอัน
เป็นกำรตอกย้ ำให้เห็นว่ำแม้เวลำจะล่วงเลยมำกว่ำ 8 
ทศวรรษ นับจำกมีกำรเปลี่ยนแปลงกำรปกครองสู่ระบอบ
ประชำธิปไตย ทว่ำปัญหำเหล่ำนี้ก็ยังมีอยู่ในระบบกำร
จัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติของประเทศไทย ทั้งนี้ผล
กำรศึกษำกรณีศึกษำป่ำทุ่งบำงนกออกมีหลำยประกำร 
กล่ำวคือ 1) ปัญหำควำมขัดแย้งระหว่ำงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับผู้น ำชุมชนและชำวบ้ำน เช่น ผู้ใหญ่บ้ำน 

หรือผู้น ำกลุ่ม หรือควำมขัดแย้งระหว่ำงเจ้ำหน้ำที่รัฐกับ
ชำวบ้ำน โดยเป็นควำมขัดแย้งทั้งระดับที่แสดงออกและ
ไม่แสดงออกอันเกี่ยวเนื่องกับกำรจัดกำรป่ำของรัฐในอดีต 
2) ปัญหำกำรสื่อสำรระหว่ำงองค์กรที่ขำดประสิทธิภำพ
จนถึงระดับที่ถือได้ว่ำเป็นกำรขำดกำรสื่อสำรหรือ
ประสำนงำนระหว่ำงกัน 3) ปัญหำด้ำนสิทธิชุมชนและ
กำรมีส่วนร่วมที่มีผลจำกสถำนภำพป่ำ รวมถึงกำรรับรู้ต่อ
สิทธิชุมชนในแง่กฎหมำย 4) ปัญหำกำรวำงระบบภำระ
งำนที่ซ้ ำซ้อนระหว่ำงหน่วยงำน ซึ่งทำงนำยกองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัดสงขลำ ได้สะท้อนถึงปัญหำนี้ว่ำกำร
จั ด ส ร ร ง บ ป ร ะ ม ำ ณ ด้ ำ น ก ำ ร บ ริ ห ำ ร จั ด ก ำ ร
ทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมนั้นมีควำมซ้ ำซ้อนกับ
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หน่วยงำนอื่นที่เกี่ยวข้องโดยตรง โดยมองว่ำองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัดไม่ใช่หน่วยงำนท่ีรับผิดชอบโดยตรง 
หำกจัดสรรงบในด้ ำนนี้ ให้แก่บำงโครงกำรที่ทำง
โครงกำรวิจัยน ำเสนอไป นั่นคือ โครงกำรก่อสร้ำงหอ
สังเกตกำรณ์ไฟป่ำ ก็อำจมีผลต่อกำรตรวจสอบกำรใช้
งบประมำณจำกส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินได้ 5) ปัญหำ
กำรออกแบบระบบงำนท่ีซับซ้อนของหน่วยงำนรำชกำร
และไม่เอื้อต่อกำรท ำงำนในภำวะวิกฤติหรือภำวะเร่งด่วน 
ซึ่งสะท้อนได้จำกผลกำรศึกษำนี้ท่ีกลุ่มอำสำสมัครควบคุม
ไฟป่ำได้รำยงำนวำ กำรท ำงำนควบคุมไฟป่ำมีควำม
ยุ่งยำกซับซ้อนเรื่องกำรขอใช้งบประมำณจำกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปัญหำนี้ทำงองค์กำรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ยอมรับถึงควำมไม่พร้อมในหลำย ๆ 
ประกำรของงำนควบคุมไฟป่ำที่องค์กรได้รับกำรถ่ำยโอน
ภำรกิจมำ 6) ปัญหำควำมไม่พร้อมในกำรเตรียมรับมือกับ
ภำระงำนท่ีได้รับกำรถ่ำยโอนมำยังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 7) หน่วยงำนรัฐ และกลุ่มองค์กรในชุมชนที่
เกี่ยวข้องกับป่ำ ขำดกำรประสำนงำนระหว่ำงกัน นั่นคือ 
เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีควำมพร้อมในด้ำน
ต่ำง ๆ อีกทั้งยังขำดกำรประสำนงำนกับหน่วยงำนอ่ืน ๆ 
จึงท ำให้เป็นอุปสรรคต่องำนด้ำนกำรควบคุมไฟป่ำใน
พื้นท่ี 8) โครงสร้ำงกลไกของรัฐท่ีเกี่ยวข้องกับกฎหมำย 
แ ล ะ น โ ย บ ำ ย ก ำ ร จั ด ก ำ ร บ ริ ห ำ ร จั ด ก ำ ร
ทรัพยำกรธรรมชำติของประเทศไทยที่ยังก่อให้เกิดควำม
ยุ่งยำกและมีควำมซับซ้อน ที่เป็นเหตุให้ผู้มีส่วนได้เสียที่
เข้ำร่วมกระบวนกำรครั้งนี้ต่ำงพยำยำมหำทำงหลีกเลี่ยง
เพื่อให้ข้อเสนอต่ำง ๆ สำมำรถด ำเนินกำรได้อย่ำงเป็น
รูปธรรมและไม่ล่ำช้ำจะเห็นได้ว่ำปัญหำแต่ละข้อล้วนมี
ควำมเช่ือมโยงและส่งผลต่อประสิทธิภำพกำรท ำงำนด้ำน
กำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งภำรกิจ
กำรควบคุมไฟป่ำในพื้นที่ป่ำทุ่งบำงนกออก ทั้งนี้ จำก
ประเด็นปัญหำและอุปสรรคดังกล่ำวข้ำงต้น เมื่อน ำมำ
วิเครำะห์ถึงโครงสร้ำงอ ำนำจและนโยบำยกำรจัดกำรป่ำ

ไม้ของประเทศไทย ผนวกรวมกับข้อคิดเห็นหรือ
ข้อเสนอแนะจำกนักวิชำกำรหลำยท่ำน ก็ท ำให้เข้ำใจที่มำ
ที่ไปของปัญหำดังกล่ำวได้อย่ำงชัดเจนท้ังใน 2 ประเด็น
หลัก คือ 1) ด้ำนโครงสร้ำงอ ำนำจ นโยบำย กฎหมำย 
และกำรมีส่วนร่วมในกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ 2) 
ด้ำนกำรกระจำยอ ำนำจกำรบริหำรจัดกำรทรัพยำกรสู่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี ้

ปัญหาโครงสร้างอ านาจ นโยบาย กฎหมาย 
และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศไทย 

สภำพปัญหำและแนวโน้มกำรมีส่วนร่วมและ
สิทธิชุมชน ดังที่ผู้วิจัยได้กล่ำวถึงผลกระทบจำกกำรรวม
ศูนย์อ ำนำจกำรจัดกำรป่ำโดยรัฐ และกำรก ำหนด
นโยบำยและกฎหมำยที่ เกี่ ยวข้องกับกำรจั ดกำร
ทรัพยำกรธรรมชำติที่ก่อให้เกิดผลกระทบทั้งในแง่กำร
ลดลงของป่ำและควำมขัดแย้งระหว่ำงรัฐกับชุมชน 
รวมถึงกำรจัดกำรที่ไม่มีควำมเป็นธรรมอย่ำงแท้จริง 
กระนั้น แม้ว่ำรัฐบำลจะมีนโยบำยกำรส่งเสริมกำรมีส่วน
ร่วมจำกประชำชน หรือกำรบัญญัติสิทธิชุมชนไว้ใน
รัฐธรรมนูญตั้งแต่ปี 2540 แต่ทั้งสองประกำรนี้ก็ยังมี
ควำมคลุมเครือหรือเกิดปัญหำในทำงปฏิบัติ โดยเฉพำะ
อย่ำงยิ่งประเด็นสิทธิชุมชน ซึ่งกฎหมำยป่ำไม้ของไทย
ไม่ได้ระบุไว้อย่ำงชัดเจนเหมือนกฎหมำยของญี่ปุ่นที่น ำ
หลักจำรีตประเพณีอิริ ไอ-เค็นก ำหนดไว้ ชัดเจนใน
กฎหมำยแพ่ง โดยหำกเกิดกรณีพิพำท ศำลต้องยึดจำรีต
ประเพณีอิริไอ-เค็นเป็นหลัก นั่นคือประเทศญี่ปุ่นมี
กฎหมำยที่ระบุประเด็นสิทธิชุมชนไว้เรียกว่ำ “อิริไอ-
เค็น” ซึ่งบัญญัติไว้ในกฎหมำยแพ่ง มำตรำ 263 และ
มำตรำ 294 แม้ว่ำปัจจุบันมีบำงหมู่บ้ำนปรับรูปแบบกำร
จัดกำรจำรีตดังกล่ำวให้สอดคล้องกับสถำนกำรณ์ปัจจุบัน 
(เศรษฐกิจ สังคม กฎหมำยป่ำไม้สมัยใหม่ หรือผู้มำอยู่
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อำศัยใหม่) เช่น หมู่บ้ำนในเขตอ ำเภอยำมำคูนิ  กรุง 
เกียวโต และบำงหมู่บ้ำนที่ยังคงรูปแบบเดิมไว้อย่ำง
เข้มแข็งเพรำะมีผู้น ำที่เข้มแข็ง เช่น หมู่บ้ำนอิชิมูชิโร 
(Ishimushiro) ที่อยู่ทำงภำคตะวันออกเฉียงเหนือของ
ประเทศญี่ปุ่น (Kumagai,1973; Kujima et al., 2000; 
Goto, 2007; Hiyashi, 2008; Shimada, 2007; 
Yamashita et al., 2009; Shimada, 2014) กระนั้น กำร
ด ำเนินกำรดังกล่ำวของประเทศญี่ปุ่นก็ไม่น่ำต้องแปลกใจ
แต่อย่ำงใด เพรำะว่ำ “สังคมประเทศญี่ปุ่นเป็นหนึ่งใน
หลำยสังคมที่ประสบผลส ำเร็จในกำรแก้ปัญหำกำร
ท ำลำยป่ำ เช่น ประเทศนิวกินีแถบพื้นที่สูง ทิโคเปีย และ
ตองก้ำ โดยประเทศเหล่ำนี้มีกำรพัฒนำวิธีกำรจัดกำรป่ำ
ไม้ที่มีประสิทธิภำพและยังคงใช้ได้ผลดีเยี่ยมมำจนถึง
ปัจจุบัน” (ไสว และนภำพร, 2551; ไดมอนด์, 2552)  

ขณะที่ประเทศไทยยังไม่มีกฎหมำยด้ำนสิทธิ
ชุมชนโดยตรง จึงยังมีปัญหำในทำงปฏิบัติ และแม้แต่ค ำ
ว่ำ “สิทธิชุมชน”ประชำชนก็ยังไม่เข้ำใจกันมำกนัก ดัง
สะท้อนได้จำกกรณีศึกษำป่ำทุ่งบำงนกออก ซึ่ง สวรินทร์ 
(2558) ได้กล่ำวถึงกำรรับรู้ เกี่ยวกับสิทธิ ชุมชนของ
ชำวบ้ำนในพื้นที่ว่ำ เมื่อกล่ำวถึงค ำว่ำ “สิทธิชุมชน” 
ชำวบ้ำนส่วนใหญ่มักไม่เข้ำใจควำมหมำย แต่เมื่ออธิบำย
เพิ่มเติมก็จะเข้ำใจและเห็นภำพโดยเปรียบเทียบกับป่ำ
หรือทรัพยำกรชุมชนที่ใช้ประโยชน์และรับรู้ว่ำเป็นสิ่งที่
ชุมชนมีสิทธิ จะเห็นได้ว่ำสิทธิชุมชนในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยกับญี่ปุ่นแตกต่ำงกันในประเด็นนี้ชัดเจน  
นั่นคือ ญี่ปุ่นจะใช้ค ำหรือช่ือจำรีตประเพณีต่ำง ๆ ที่มีใน
ชุมชน ซึ่งคนในชุมชนรู้จักและเข้ำใจดี มำบัญญัติไว้ใน
กฎหมำยแพ่งมำตรำต่ำง ๆ เช่น อิริ ไอ-เค็น หรือ  
suiry-ken (สิทธิในกำรใช้น้ ำร่วมกัน) หรือ onsen-ken 
(สิทธิในกำรใช้สปำน้ ำแร่ร่วมกัน) (Hiyashi, 2008) อน่ึง 
ด้วยข้อเท็จจริงเหล่ำนี้จึงท ำให้ญี่ปุ่นเป็นประเทศที่
ประสบผลส ำเร็จในกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติดังที่ได้
กล่ำวมำแล้วในตอนต้นนั่นเอง อีกท้ังเป็นกำรสะท้อนให้

เห็นว่ำสิทธิชุมชนเป็นเครื่องมือขับเคลื่อนกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชนท่ีส ำคัญ หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่ง กำรมีส่วน
ร่วมกับสิทธิชุมชนนั้นมีควำมเช่ือมโยงเกี่ยวพันกัน ซึ่ง 
มิอำจละเลยต่อสิทธิ ชุมชนได้  กระนั้นเมื่อย้อนมำ
พิจำรณำในประเด็นกำรส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของ
ประเทศไทยทีย่ังมีปัญหำจนถึงปัจจุบัน โดยทีค่นในสังคม
ก็ยังกังขำต่อค ำว่ำ “กำรมีส่วนร่วม” เฉกเช่นเดียวกับ 
สมฤดี  (2545)  ที่ เ คยตั้ งค ำถำม ในประ เด็ นนี้ ว่ ำ 
“อุดมกำรณ์หำยไปไหน” โดยกล่ำวว่ำ กำรส่งเสริมกำรมี
ส่วนร่วมของประชำชนในกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ
ในท้องถิ่นนั้น ไม่เพียงแต่บัญญัติรับรองสิทธิและหน้ำที่
ของประชำชนไว้ในรัฐธรรมนูญเท่ำนั้น ทว่ำจ ำเป็นต้อง
สร้ำงอุดมกำรณ์รองรับกำรบริหำรจัดกำรแบบมีส่วนร่วม
ด้วย เพรำะอุดมกำรณ์เป็นสิ่งส ำคัญที่ร้อยรัดสังคมเข้ำ
ด้วยกัน  

อย่ำงไรก็ตำม สถำนกำรณก์ำรมีส่วนร่วมตลอด
ระยะเวลำกว่ำ 80 ปี ตั้งแต่ปี 2475-2557 มีแนวโน้ม 
ดีขึ้นและสิทธิชุมชนได้รับกำรตอบสนองจำกรัฐมำกขึ้น  
มีกำรขับเคลื่อนกฎหมำยเกี่ยวกับสิทธิชุมชนโดยกำรเข้ำ
มำมีบทบำทขององค์กรชุมชนท ำให้ชุมชนมีช่องทำงใน
กำรเรียกร้องหรือแสดงออก และด ำเนินกำรตำมสิทธิ
ชุมชนได้มำกขึ้น แม้ว่ำกำรขับเคลื่อนนั้นจะยังขำดควำม
ชัดเจน และปัญหำต่ำง ๆ ที่ไม่เอื้อต่อกำรน ำไปปฏิบัติที่
ยังมีอยู่ทั้งด้ำนกำรรับรู้ของประชำชน โครงสร้ำงกฎหมำย
และกระบวนกำรนโยบำยที่ไม่เอื้อต่อกำรมีส่วนร่วมของ
ประชำชน ปัญหำกำรใช้เครื่องมือกำรมีส่วนร่วม ปัญหำ
วัฒนธรรมกำรเมืองและควำมพร้อมของประชำชน 
รวมถึงควำมพร้อมของภำครัฐที่ส่วนใหญ่ยังเคยชินกับ
กำรรอรับค ำสั่งตำมล ำดับขั้นของสำยบังคับบัญชำ โดยไม่
จ ำเป็นต้องรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนหรือผู้มีส่วน
ได้เสียอย่ำงทั่วถึง และมีกำรใช้งบประมำณที่ตอบสนอง
ต่อฝ่ำยบริหำร นอกจำกนี้ยังกล่ำวถึงปัญหำกำรไม่มี
ตัวช้ีวัดกำรมีส่วนร่วมของประชำชน และปัญหำควำม



วารสารการพัฒนาชุมชนและคุณภาพชีวิต 5(2): 387 – 402 (2560) 
 

394 

ขัดแย้งที่ เกิดจำกควำมไม่ เข้ำใจกันระหว่ำงรัฐกับ
ประชำชนในกระบวนกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ ถึง
กระนั้นก็ตำม ประเทศไทยควรปรับแนวทำงกำรจัดกำร
ทรัพยำกรธรรมชำติโดยมีชุมชนเป็นฐำนให้มำกขึ้น 
(Bureekul, 2000; เรืองวิทย์, 2555; ถวิลวดี และสติธร, 
2557; นิตยำ, 2559)  

ควำมขัดแย้งเชิงโครงสร้ำงสถำบัน นโยบำย
และกฎหมำย เป็นอีกปัญหำที่สะท้อนจำกกรณีศึกษำ 
ป่ำทุ่งบำงนกออก และเป็นประเด็นที่มีกำรกล่ำวถึงกันมำ
นำนแล้ว ดังที่ อำนันท์ (2544) ได้กล่ำวว่ำ ควำมขัดแย้ง
เชิงโครงสร้ำงสถำบัน นโยบำยและกฎหมำย ควำมขัดแย้ง
ในระบบควำมรู้ และควำมเข้ำใจเกี่ยวกับสิทธิและอ ำนำจ 
เป็นสำเหตุของปัญหำกำรมีส่วนร่วมของประชำชนใน
ประเทศไทย เช่นนี้ บัณฑูร (2553) จึงเห็นว่ำควรผลักดัน
ให้มีกำรร่ำงกฎหมำยสิทธิชุมชนที่มีหลักอันมีลักษณะ 
เป็นกลำง เพื่อให้หลักกำรสิทธิชุมชนกับกำรจัดกำร
ทรัพยำกรธรรมชำติน ำไปสู่กำรปฏิบัติซึ่งจะช่วยแก้ปัญหำ
ควำมขัดแย้งระหว่ำงชุมชนท้องถิ่น องค์กรพัฒนำเอกชน 
และหน่วยงำนของรัฐได้ รวมถึงลดปัญหำที่ต้องแก้ไข
พระรำชบัญญัติเกี่ยวกับทรัพยำกรธรรมชำติต่ำง ๆ ของ
ไทยที่ไม่สอดคล้องตำมรัฐธรรมนูญที่มีมำกกว่ำ 50 ฉบับ 
ดังสะท้อนได้จำกผลกำรศึกษำของ นิตยำ (2557) ที่ระบุ
ว่ ำ  ก ลุ่ ม ก ฎ ห ม ำ ย ที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง กั บ ก ำ ร จั ด ก ำ ร
ทรัพยำกรธรรมชำติโดยส่วนใหญ่ของไทยไม่ได้ก ำหนด
บทบำทหรือสิทธิของชุมชนในกำรจัดกำรทรัพยำกรเอำไว้ 
แม้ว่ำทรัพยำกรนั้นจะตั้งอยู่ในชุมชนก็ตำม เช่นเดียวกับ
ผลกำรศึกษำของ กฤษฎำ (2554) ที่ ช้ีให้เห็นถึงควำม
พยำยำมหำแนวทำงในกำรจัดกำรป่ำร่วมกันระหว่ำง 
รัฐกับชุมชนในพื้นที่ป่ำอนุรักษ์ผ่ำนโครงกำรจัดกำรพื้นท่ี
คุ้ มครองอย่ ำงมี ส่ วนร่ วม ( joint management of 
protected area: JoMPA) ในระยะเวลำตั้ งแต่  พ.ศ.
2547-2551 ว่ำผลจำกกำรด ำเนินโครงกำรยังไม่มีผลไปสู่
กำรทบทวนนโยบำยที่ออกกฎหมำยให้รับรองสิทธิชุมชน

ในพื้นที่ป่ำอนุรักษ์ตำมแผนพัฒนำเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชำติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559) ได้ นอกจำกนี้ 
สฤณี (2552) ยังกล่ำวว่ำ ปัญหำเชิงโครงสร้ำงของ
สังคมไทยเป็นอุปสรรคส ำคัญต่อกำรพัฒนำที่ยั่งยืนใน
ประเทศไทย นั่นเพรำะควำมล้ำสมัยของกฎหมำยที่ตำม
ไม่ทันแนวคิดกำรพัฒนำที่ยั่งยืนตำมหลักสำกล มีปัญหำ
ควำมไม่ โปร่ งใส และปัญหำกำรบิดเบือนในกำร
ประเมินผลกระทบทำงสิ่งแวดล้อม  

จำกปัญหำที่กล่ำวมำเห็นได้ว่ำ หำกรัฐไม่เร่ง
แก้ปัญหำดังกล่ำว และยังคงด ำเนินนโยบำยเช่นนี้ที่ไม่
สำมำรถแก้ปัญหำกำรท ำลำยป่ำได้ ในอนำคตประเทศ
ไทยอำจต้องเผชิญกับชะตำกรรมเช่นเดียวกับหลำย ๆ 
ชุมชน ที่ได้ถูกกล่ำวถึงโดย ไสว และนภำพร (2551) และ
ไดมอนด์  (2552) ที่ว่ำ หลำยชุมชนหรือสังคมต้อง 
ล่มสลำยไป ซึ่งหมำยถึงสภำวะที่สังคมมีควำมตกต่ ำที่
สำมำรถมองเห็นกำรลดลงในด้ำนต่ำง ๆ ได้อย่ำงชัดเจน 
เพรำะกำรท ำลำยทรัพยำกรที่ตนเองพึ่งพำ เช่น ชนเผ่ำ
มำยำ สังคมชำวนอร์สบนเกำะกรีนแลนด์ เกำะอีสเตอร์ 
เกำะฟิตคำร์น และอนำซี ซึ่งล้วนเป็นสังคมที่ไม่สำมำรถ
แก้ปัญหำสิ่งแวดล้อมที่ตนเองเป็นผู้ก่อขึ้นได้ โดยเฉพำะ
อย่ำงยิ่งกำรไม่สำมำรถแก้ปัญหำกำรท ำลำยป่ำหรือหำ
วิธีกำรจัดกำรป่ำไม้ของตนได้  หรือหลำยชุมชนต้อง 
ล่มสลำย เพรำะกำรจัดกำรทรัพยำกรที่ไม่ได้ค ำนึงถึง
ควำมเช่ือมโยงของสรรพสิ่ง ดิน น้ ำ อำกำศ และไฟ 
(พลังงำน) ทั้งนี้  จำกตัวอย่ำงกำรล่มสลำยของสังคม
เหล่ำนั้น ถือเป็นเรื่องน่ำคิดและชวนตั้งค ำถำมที่ว่ำ “เรำ
จะมี โอกำสไปถึ งจุดนั้นหรือไม่ ” ทั้ งนี้  จำกข้อมูล
สถำนกำรณ์ป่ำไม้ปี  2558 ที่ ช้ี ให้ เห็นว่ำ ป่ำไม้ของ
ประเทศไทยมีแนวโน้มลดลง โดยทุก 1 ช่ัวโมง ต้อง
สูญเสียป่ำรำว 26 สนำมฟุตบอล ทั้งนี้ หำกใช้ตัวเลขที่
อ้ำงอิงตำมสนำมฟุตบอลขนำดมำตรฐำน 105x68 เมตร 
(กำรกีฬำแห่งประเทศไทย, 2550) จะค ำนวณพื้นท่ีป่ำที่
ถูกท ำลำยไปประมำณ 185,640 ตำรำงเมตรต่อช่ัวโมง 
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และหำกอัตรำกำรสูญเสียป่ำไม้ยังเป็นเช่นนี้ อีก 100 ปี
ถัดจำกนี้ไป ป่ำไม้ของประเทศไทยก็จะหมดไป  ดังนั้น 
ทุกฝ่ำยต้องลองคิดดูว่ำเรำจะมีโอกำสไปถึงจุดกำรล่ม
สลำยได้หรือไม่” หรือ “เรำจะเอำแบบอย่ำงที่ดีของสังคม
ในประเทศที่ประสบผลส ำเร็จในกำรจัดกำรปัญหำป่ำไม้” 
หรือจะทบทวนจำกกำรตั้ งค ำถำมที่น่ำสนใจซึ่ งให้
ควำมส ำคัญกับควำมซับซ้อนในมิติทำงสังคมของ 
Flyvbjerg (2003 as cited in Jentoft, 2006) ที่ว่ำ “1) 
Where are we going? 2) Is this desirable? 3) Who 
benefits and who is losing out? 4)  Which 
mechanisms of power make us stay on course? 
5) What should be done if we are on the wrong 
track?” อย่ำงไรก็ตำม จำกค ำถำมเหล่ำนี้ ผู้วิจัยคิดว่ำ
ค ำถำมส ำคัญส ำหรับประเทศไทยในสถำนกำรณ์เช่นนี้คือ 
ค ำถำมที่  5 “What should be done if we are on 
the wrong track?” นั่นคือ เมื่อรัฐด ำเนินนโยบำยมำผิด
ทำงเสียแล้ว ควรท ำอย่ำงไรต่อไป ซึ่งภำยใต้ค ำว่ำ “ควร
ท ำอย่ำงไรต่อไป” มีนัยยะที่ต้องขบคิดว่ำ “แม้ปัจจุบัน
นโยบำยกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ เริ่มมีแนวโน้มที่ดี
ดังสะท้อนจำกแนวโน้มกำรมีส่วนร่วมหรือสิทธิชุมชนที่ดี
ขึ้น แต่มีปัญหำกำรปฏิบัติดังได้กล่ำวมำแล้วนั้น จำก
ค ำถำมที่ว่ำจะท ำอย่ำงไรต่อไปนั้น คงไม่ใช่เป็นควำมคิด
ข อ ง ฝ่ ำ ย ใ ด ฝ่ ำ ย ห นึ่ ง  ท ว่ ำ ต้ อ ง ถ ำ ม 
หลำย ๆ ภำคส่วนหรือทุกฝ่ำย รวมถึงประชำชนในพื้นท่ี
อันเป็นท่ีตั้งของทรัพยำกร” โดยด ำเนินกำรภำยใต้หลัก
ควำมร่วมมือ ทั้งนี้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง
รัฐบำล ต้องพิจำรณำทบทวนบทเรียนที่ผ่ำนมำ มองไป
ข้ำงหน้ำ ด ำเนินนโยบำยที่ต้องจริงจังและจริงใจกับกำร
แก้ปัญหำด้ำนกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ โดยเฉพำะ
อย่ำงยิ่งปัญหำกำรท ำลำยป่ำที่ยืดเยื้อเรื้อรังมำนำน 

การกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับกรณีศึกษาป่าทุ่งบางนกออก 

ตำมที่  รัฐบำลมีนโยบำยกระจำยอ ำนำจสู่
ท้องถิ่นตำมพระรำชบัญญัติกำรก ำหนดแผนและขั้นตอน
กำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 (ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ, 2542) 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหมำยถึง องค์กำรบริหำร
ส่วนจั งหวัด เทศบำล องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
กรุงเทพมหำนคร เมืองพัทยำ และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอื่นที่มีกฎหมำยจัดตั้ง และตำมพระรำชบัญญัตินี้
ใน มำตรำ 16 (24) ที่ระบุให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลมี
อ ำนำจและหน้ำที่ในกำรจัดกำร กำรบ ำรุงรักษำ และกำร
ใช้ประโยชน์จำกปำไม้ ที่ดิน ทรัพยำกรธรรมชำติ และใน
มำตรำ 17 (5) ก็ได้ก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
มีหน้ำที่คุ้มครอง ดูแล และบ ำรุงรักษำป่ำไม้  ที่ดิน
ทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อม แต่อ ำนำจหน้ำที่
ต ำมพระรำชบั ญญั ติ ฉบั บนี้ ก็ ขั ดแย้ งกั นอยู่ กั บ
พระรำชบัญญัติป่ำสงวนแห่งชำติหรือกฎหมำยที่
เกี่ยวข้องอื่น ๆ หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่งได้ว่ำ ลักษณะกำร
ท ำงำนที่ต้องติดกับดักหลำยช้ันจนท ำให้เกิดควำมยุ่งยำก
ซับซ้อน หรือมีควำมเป็นไปไม่ได้ในบำงหน้ำที่ที่ระบุไว้
ดังกล่ำว โดยจะเห็นได้ว่ำ กำรจัดกำรป่ำไม้ก็ยังคงมี
ลักษณะรวมศูนย์อ ำนำจโดยรัฐ เพรำะมีกำรถ่ำยโอน
อ ำนำจเพียงงำนด้ำนกำรควบคุมไฟป่ำในรูปแบบที่เป็น
กำรท ำงำนร่วมกันระหว่ำงหน่วยงำนของกรมป่ำไม้และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกรมป่ำไม้ได้ด ำเนินกำร
ออกกฎกระทรวงเพื่อให้เจ้ำหน้ำที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นพนักงำนเจ้ำหน้ำที่ตำมพระรำชบัญญัติป่ำ
สงวนแห่งชำติ พ.ศ. 2507 หรือพระรำชบัญญัติป่ำไม้ 
พ.ศ. 2484 (กรมป่ำไม้, 2554)  

ส ำหรับภำพรวมปัญหำกำรกระจำยอ ำนำจ  
วุฒิสำร (2545) ได้เคยสรุปปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อระบบ
และกระบวนกำรกระจำยอ ำนำจในประเทศไทยว่ำ 
ประกอบด้วยปัจจัย 3 ส่วน คือ 1) กรอบคิด (concept) 
เช่น ควำมไม่ชัดเจนในเรื่องบทบำทและสถำนภำพท่ีต้อง
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เปลี่ยนแปลงไปของระบบบริหำรรำชกำรส่วนภูมิภำค  
2) กระบวนกำร (process) เช่น ปัญหำกำรถ่ำยโอนงำน
ทั้งด้ำนอัตรำก ำลังคนและงบประมำณ 3) ตัวแสดง 
(actors) ที่เกี่ยวข้องทั้งภำคกำรเมือง องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่ไม่พร้อมในกำรด ำเนินกำรบริหำรและ
จัดกำรที่ดี  มีควำมโปร่ งใส สำมำรถตรวจสอบได้  
ประชำชนที่ยังมีส่วนร่วมต่ ำ ขำดควำมสนใจ และขำด
ข้อมูลควำมรู้ควำมเข้ำใจเกี่ยวกับกำรกระจำยอ ำนำจ 
และส่วนรำชกำร ที่ยังไม่มีควำมไว้วำงใจกำรเปลี่ยนแปลง
ที่จะเกิดขึ้นจำกกำรกระจำยอ ำนำจ เช่นเดียวกับ โกวิทย์ 
(2550) ที่อธิบำยในประเด็นปัญหำกำรถ่ำยโอนภำรกิจ
หน้ำที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ำเป็นไปอย่ำง
จ ำกัด กระจุกตัวอยู่ที่ภำรกิจกลุ่มโครงสร้ำงพื้นฐำนและ
กำรส่งเสริมคุณภำพชีวิต และไม่สอดคล้องกันระหว่ำง
ภำรกิจกับงบประมำณ บุคลำกร แนวปฏิบัติ และวัสดุ
อุปกรณ์ นอกจำกน้ีกำรถ่ำยโอนภำรกิจต้องอำศัยควำม
ร่วมมือจำกส่วนรำชกำรผู้ถ่ำยโอนเป็นอย่ำงมำก แต่
ในทำงปฏิบัติกลับพบว่ำมักถ่ำยโอนเพียงแค่ภำรกิจหน้ำที่ 
แต่ในด้ำนวัสดุอุปกรณ์ แนวปฏิบัติ และข้อมูลพื้นฐำน
กลับมิได้ส่งมอบอย่ำงเป็นระบบระเบียบอันน ำไปสู่ปัญหำ
กำรจัดท ำภำรกิจนั้น ๆ รวมถึงปัญหำกำรขำดกำร 
บูรณำกำรระหว่ำงแผนกำรกระจำยอ ำนำจกับทิศทำงกำร
ปฏิรูประบบบริหำรรำชกำรแผ่นดินทั้งระบบ ท ำให้
สภำวะของกำรซ้อนทับและแข่งขันในเชิงบทบำทระหว่ำง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับส่วนรำชกำรต่ำง ๆ ยังคง
ด ำเนินอยู่ต่อไป อน่ึง จำกท่ีกล่ำวมำข้ำงต้นจะเห็นได้ว่ำ 
ประเทศไทยยังไม่สำมำรถก้ำวข้ำมปัญหำดังกล่ำวได้ไม่ว่ำ
จะเป็นนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจ กำรมีส่วนร่วม สิทธิ
ชุ ม ช น แ ล ะ ก ฎ ห ม ำ ย ต่ ำ ง  ๆ  ใ น ก ำ ร จั ด ก ำ ร
ทรัพยำกรธรรมชำติ ประเด็นเหล่ำนี้ยังเกี่ยวพันกันอย่ำง
ซับซ้อนและรอเวลำที่จะได้รับกำรคลี่คลำย ซึ่งหมำยถึง
ทุกฝ่ำยต้องเรียนรู้ ท ำควำมเข้ำใจ และร่วมมือกันอย่ำง
แท้จริงจึงประสบผลส ำเร็จได้ 

อย่ำงไรก็ตำม หำกวิเครำะห์ประเด็นนี้ในกรณี
ป่ำทุ่งบำงนกออก ซึ่งอยู่ภำยใต้พระรำชบัญญัติป่ำสงวน
แห่งชำติ พ.ศ. 2507 และนโยบำยส่งเสริมกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชนภำยใต้แนวคิดป่ำชุมชน ที่พบว่ำ กรมป่ำไม้
มีกำรถ่ำยโอนภำรกิจเพียงกำรควบคุมไฟป่ำ ที่ก ำหนด
รูปแบบให้มีกำรด ำเนินกำรร่วมกันระหว่ำงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงำนของกรมป่ำไม้ นั่นคือ 
ต้องร่วมมือกันระหว่ำงหน่วยงำน แต่ปัญหำที่พบคือ 
ควำมร่วมมือระหว่ำงหน่วยงำนยังไม่เข้มแข็งมำกนัก และ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลควนโส ซึ่งเป็นผู้รับโอนภำรกิจ
ยังไม่มีควำมพร้อมในหลำย ๆ ด้ำน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง
ด้ำนอัตรำก ำลัง ขณะที่ส่วนหนว่ยงำนส่งเสริมกำรควบคุม
ไฟป่ำมีกำรด ำเนินกำรอย่ำงเป็นขั้นตอนทั้งในด้ำน
ก ำลังคนที่มีกำรเข้ำมำจัดตั้งเครือข่ำยอำสำสมัครใน
ชุมชน จัดสรรงบประมำณ วัสดุอุปกรณ์ที่จ ำเป็น มีกำร
อบรมให้ควำมรู้ พร้อมส่งมอบชุดคู่มือกำรปฏิบัติงำน
อย่ำงครบถ้วน แต่เมื่อเกิดเหตุไฟป่ำต่ำงฝ่ำยต่ำงก็ท ำงำน 
นั่นคือ กำรท ำงำนระหว่ำงหน่วยงำนของกรมป่ำไม้และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังขำดกำรประสำนร่วมมือ
กันอย่ำงจริงจัง รวมถึงอำสำสมัครควบคุมไฟป่ำดังกล่ำว
อยู่ในสำยปฏิบัติกำรระดับชุมชนที่จัดตั้งโดยหน่วยงำน
ของกรมป่ำไม้ จึงท ำให้กำรท ำงำนไม่ได้ประสำนหรือแยก
ส่วนกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท ำให้กำร
ท ำงำนไม่เป็นไปตำมเป้ำหมำยของกำรถ่ำยโอนภำรกิจ
ตำมพระรำชบัญญัติกำรก ำหนดแผนและกำรกระจำย
อ ำนำจสู่ท้องถิ่นอย่ำงแท้จริง อันเป็นกำรตอกย้ ำถึง
ปั ญ ห ำ ก ำ ร ด ำ เ นิ น น โ ย บ ำ ย ใ น ก ำ ร จั ด ก ำ ร
ทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมที่มักมีปัญหำในทำง
ปฏิบัติและมีควำมขัดแย้งกันทั้งในด้ำนนโยบำยและ
กฎหมำย โดยเฉพำะนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจสู่ท้องถิ่น 
และยังคงมีอยู่จวบจนปัจจุบัน ดังสะท้อนได้จำกผลกำร
ส ำรวจวรรณกรรมสำกลในประเด็นกำรใช้แนวคิดกำร
กระจำยอ ำนำจของ บูชิตำ (2559) ที่ระบุว่ำ แนวคิดนี้มี
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กำรใช้เป็นแนวทำงในกำรพัฒนำประเทศมำนำน เพื่อเพิ่ม
บทบำทและอ ำนำจของประชำชนให้มีส่วนร่วมใน
กิจกรรมของภำครัฐมำกขึ้น แต่ไม่ประสบผลส ำเร็จในทำง
ปฏิบัติ ซึ่งควรมีกำรศึกษำทบทวนกำรพัฒนำกำรกระจำย
อ ำนำจทั้งจำกบนลงล่ำง ล่ำงขึ้นบน และกำรผสมผสำน
หรือบูรณำกำร โดยครอบคลุมในทุกระดับ เช่น ระดับชำติ
และระดับย่อยรองลงมำ ระดับองค์กรภำคประชำสังคม 
ส่วนกำรกระจำยอ ำนำจในนโยบำยสำธำรณะด้ำนกำร
จัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติควรศึกษำแบบผสมผสำนท้ัง
ในแง่กำรกระจำยอ ำนำจ ตัวแสดง เกณฑ์กำรตัดสินใจ
แบบหลำกมิติ และกำรบูรณำกำรศำสตร์ กระนั้น ผู้วิจัย
เห็นว่ ำจำกปัญหำควำมร่วมมือระหว่ำงกลุ่ มหรือ
หน่วยงำนท่ีเกี่ยวข้องท ำให้บทบำทขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต่อภำรกิจที่ ได้ รับมอบมำนั้นมีควำม
คลุ ม เครื อ  ท ำ ให้ อ งค์ ก รปกครองส่ วนท้ อ งถิ่ น 
ลดควำมส ำคัญของภำรกิจดังกล่ำว ดังนั้น แนวทำง
แก้ปัญหำดังกล่ำว คือ ทุกฝ่ำยที่เกี่ยวข้องต้องร่วมมือกัน 
โดยทุกหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องกับป่ำทุ่งบำงนกออกได้
ยอมรับแก่ผู้วิจัยว่ำต้องสร้ำงโอกำสได้คุยกัน เพื่อให้เกิด
ควำมชัดเจนในกำรท ำงำนในภำรกิจนี้” 

ข้อเสนอที่เป็นทางเลือกในการแก้ปัญหาการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติ 

จำกปัญหำดังกล่ำวมำข้ำงต้นทั้งข้อค้นพบจำก
งำนวิจัยนี้และนำนำทรรศนะจำกนักวิชำกำรหลำย ๆ 
ท่ำน ช้ีให้เห็นว่ำ แนวทำงกำรแก้ปัญหำที่ส ำคัญจะ
เกี่ยวข้องกับประเด็นโครงสร้ำงอ ำนำจ นโยบำย กฎหมำย 
ทีค่วรปรับแก้หรือเพิ่มนโยบำยและกฎหมำยให้สอดคล้อง
กับสถำนกำรณ์ปัจจุบันและวิถีชุมชนในแต่ละพื้นที่   
ลดควำมซ้ ำซ้อนและซับซ้อนของกำรก ำหนดนโยบำย 
กฎหมำย และกำรจัดตั้งหน่วยงำนท่ีรับผิดชอบด้ำนกำร
จัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ โดยนโยบำยและกฎหมำย
เหล่ำนั้นควรสำมำรถปฏิบัติได้จริง โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกำร

ให้ควำมส ำคัญกับสิทธิ ชุมชนที่ปฏิบัติ ได้อย่ำงเป็น
รูปธรรม โดยไม่ต้องเคลื่อนไหวเรียกร้องจำกชุมชนดังที่
เป็นอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งจำกท่ีกล่ำวมำจะเห็นว่ำกฎหมำย
สิทธิชุมชนของญี่ปุ่นที่ให้ควำมส ำคัญกับจำรีตของชุมชน
ท้องถิ่นดั้งเดิม ปฏิบัติได้จริงโดยมีกฎหมำยรองรับ ซึ่งท ำ
ให้ประสบผลส ำเร็จในกำรจัดกำรป่ำไม้มำเป็นระยะเวลำ
ยำวนำน ถือเป็นกรณีศึกษำที่น่ำสนใจและรัฐบำลไทยควร
น ำมำปรับประยุกต์ใช้อย่ำงเหมำะสม นอกจำกนี้ จำกผล
กำรศึกษำยั ง ช้ี ให้ เห็ นว่ ำหน่ วยงำนที่ รั บผิ ดชอบ
จ ำเป็นต้องปรับระบบกำรท ำงำนให้มีกำรประสำนและ
ร่วมมือกันอย่ำงจริงจัง อีกท้ังในด้ำนวิชำกำร ซึ่งถือเป็น
อีกภำคส่วนหรือตัวแสดงหนึ่งที่สำมำรถช่วยแก้ปัญหำ
เหล่ำนี้ผ่ำนกระบวนกำรศึกษำวิจัยได้ก็ควรมีกำรทบทวน
ในประเด็นกำรกล่ำวอ้ำง “กำรมีส่วนร่วม” ของชุมชน 
เป็นกระบวนกำรที่เกิดจำกมีส่วนร่วมอย่ำงแท้จริง หรือ
จำกกรณีศึกษำป่ำทุ่งบำงนกออกที่โจทย์วิจั ยมำจำก
ชุมชนจึงเอื้อต่อกำรสร้ำงควำมร่วมมือ เช่นนี้กำรตั้งโจทย์
วิจัยก็ส ำคัญเช่นกัน นั่นคือ โจทย์วิจัยกค็วรมำจำกปัญหำ
ที่แท้จริงของชุมชนและตั้งโจทย์วิจัยร่วมกันระหว่ำง
นักวิจัยและชุมชนหรือผู้มีส่วนได้เสีย โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง
กำรใช้แนวทำงกำรวิจัยเชิงปฏิบัติกำรเพื่อสร้ำงควำม
เปลี่ยนแปลงโดยกำรสร้ำงควำมร่วมมือเชิงบูรณำกำรทั้ง
ในด้ำนผู้มีส่วนได้เสีย ควำมรู้ที่ให้ควำมส ำคัญอย่ำงรอบ
ด้ำนทั้งมิติทำงสังคม เศรษฐกิจ และระบบนิเวศของ
ทรัพยำกรธรรมชำติที่จะศึกษำ กระบวนกำรและ
เครื่องมือที่มุ่งเน้นกำรแลกเปลี่ยนเรียนรู้ที่น ำไปสู่กำร
เรียนรู้ทำงสังคม อันหมำยถึงเกิดกำรเปลี่ยนแปลงทั้งใน
ระดับปัจเจกบุคคล ชุมชน และสังคม อันสะท้อนได้จำก
กรณีศึกษำป่ำทุ่งบำงนกออกที่กล่ำวมำแล้วข้ำงต้น 
ตลอดจนที่ สวรินทร์ (2558) ได้สะท้อนภำพกำรท ำงำน
ร่วมกันระหว่ำงองค์กรและกลุ่มอำสำสมัครในชุมชนที่ 
เข้ำร่วมในกระบวนกำรสร้ำงควำมร่วมมือเพื่อจัดกำรป่ำ
เสม็ดทุ่งบำงนกออกที่ท ำให้ทุกฝ่ำยได้มีโอกำสสื่อสำร
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แลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน ร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ และ
ท ำงำนร่วมกันในปฏิบัติกำรต่ำง ๆ ซึ่งท ำให้เกิดกำรเรียนรู้
ที่เกิดกำรเปลี่ยนแปลงในระดับต่ำง ๆ ซึ่งพบว่ำ กำร
ท ำงำนระหว่ำงองค์กรหรือกลุ่มอำสำสมัครมีกำรพัฒนำ
ควำมร่วมมือระหว่ำงกันมำกขึ้น มีควำมเข้ำใจในบทบำท
ซึ่งกันและกัน ลดควำมขัดแย้งในระดับต่ำง ๆ ที่เกิดขึ้นได้ 
อย่ำงไรก็ตำม ควำมร่วมมือระหว่ำงองค์กรก็จ ำเป็นต้องมี
กำรพัฒนำต่อไป เนื่องจำกกำรจัดกำรป่ำนั้นยังต้องอำศัย
พลังควำมร่วมมือจำกทุกฝ่ำยมำขับเคลื่อนกำรท ำงำน
ร่วมกันอย่ำงต่อเนื่อง ดังที่ อำนันท์ (2544) กล่ำวว่ำ กำร
จัดกำรทรัพยำกรและสิ่งแวดล้อมนั้นไม่ควรผลักภำระให้
ฝ่ำยใดฝ่ำยหนึ่ง แต่ควรสนใจแนวคิดที่แฝงอยู่ในควำม
ขัดแย้งและให้ควำมส ำคัญกับมุมมองที่หลำกหลำยของผู้
มีส่วนได้เสียเพื่อแสวงหำทำงเลือกที่ทุกฝ่ำยยอมรับ  

ท ำนองเดียวกับ สฤณี (2554) ที่เห็นว่ำกำร
บริหำรจัดกำรทรัพยำกรนั้นควรให้ผู้มีส่วนได้เสียที่
เกี่ยวข้องทุกฝ่ำยร่วมเสนอข้อคิดเห็น ควำมต้องกำร และ
มีส่วนร่วมในกำรบริหำรจัดกำร โดยยึดหลักควำม 
เป็นธรรมและควำมเสมอภำคตำมสิทธิที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่งที่  นิตยำ (2557) 
เสนอแนะนั่น คือ กำรใช้กระบวนกำรทำงประชำธิปไตย
เพื่อเป็นทำงเลือกให้ผู้มีส่วนได้เสียที่เกี่ยวข้องได้มีโอกำส
พูดคุ ยซึ่ งกันและกัน  โดยกำรจั ดพื้นที่ แสดงออก 
แลกเปลี่ยนประสบกำรณ์ และท ำงำนร่วมกันระหว่ำง
กลุ่มเหล่ำนี้จะเป็นเครื่องมือส ำคัญที่จะท ำให้เกิดกำร
ยอมรับซึ่งกันและกันจนน ำไปสู่กำรด ำเนินกำรเป็นกลุ่ม
องค์กรที่มีผู้รับผิดชอบ ส่วนประเด็นกำรกระจำยอ ำนำจสู่
ท้องถิ่นนั้น โกวิทย์ (2550) ได้เสนอแนะว่ำรัฐควรต้อง
จริงจังกับนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้มำกขึ้น เพรำะที่ผ่ำนมำสะท้อน
ให้เห็นว่ำรัฐยังไม่ได้จริงจังกับเรื่องนี้มำกนัก และควรเร่ง
สร้ำงกำรมีส่วนร่วมของประชำชนต่อกำรบริหำรงำนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจำกปัจจุบันประชำชน

ยังมีส่วนร่วมในกำรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับต่ ำ  
ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็ควรมีวิธีกำร
บริหำรจัดกำรที่หลำกหลำย นอกจำกนี ้ธีรยุทธ (2547) ก็
ยังเคยเสนอไว้ว่ำ รัฐควรยอมรับในสถำบันของชุมชน 
ตลอดจนเชื่อมั่นว่ำชุมชนสำมำรถจัดกำรทรัพยำกรของ
ชุมชนได้ เชื่อมั่นในพลังประชำสังคมซึ่งเป็นกลุ่มคนที่มี
ควำมเป็นชุมชนเดียวกัน มีเป้ำหมำยและวัตถุประสงค์
ร่วมกัน มีกำรเรียนรู้ในกำรกระท ำหรือปฏิบัติร่วมกันที่
สำมำรถน ำไปสู่กำรจัดกำรทรัพยำกรของชุมชนที่มีควำม
เป็นธรรมได้  

จะเห็นได้ว่ำ ข้อเสนอแนะต่ำง ๆ ดังกล่ำวล้วน
ให้ควำมส ำคัญกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชน กำร
กระจำยอ ำนำจของรัฐสู่ท้องถิ่น กำรเสริมพลังชุมชน 
(Empowerment) และที่สุดแล้วต่ำงเน้นย้ ำถึง “ควำม
ร่วมมือ” ที่ทุกฝ่ำยพึงตระหนักเพื่อให้เกิดกำรสื่อสำรที่ท ำ
ให้ทุกฝ่ำยได้แลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน สร้ำงควำมเข้ำใจ
ซึ่งกันและกัน ลดควำมขัดแย้งหรือควำมไม่เข้ำใจใน
บทบำทซึ่งกันและกัน สร้ำงโอกำสให้เกิดกำรสื่อสำร
ระหว่ำงกัน ดังที่สะท้อนจำกปัญหำสองข้อแรกของ
กรณีศึกษำป่ำทุ่งบำงนกออก จนน ำไปสู่ทำงเลือกกำร
จัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติที่ทุกฝ่ำยยอมรับ โดยเฉพำะ
อย่ำงยิ่งกำรจัดกำรป่ำในสถำนกำรณ์ควำมเปลี่ยนแปลง
ต่ำง ๆ ในปัจจุบันนี้จ ำเป็นอย่ำงยิ่งที่ทุกฝ่ำยต้องร่วมมือ
กัน กระนั้น จำกกรณีป่ำทุ่งบำงนกออก ที่มีกำรหำแนว
ทำงกำรแก้ปัญหำกำรด ำเนินข้อเสนอบำงโครงกำรโดยใช้
มำตรำ 19 ตำมพระรำชบัญญัติป่ำสงวนแห่งชำติ พ.ศ. 
2507 ที่ว่ำ “เพื่อประโยชน์ในกำรควบคุม ดูแล รักษำ
หรือบ ำรุงป่ำสงวนแห่งชำติ อธิบดีมีอ ำนำจสั่งเป็นหนังสือ
ให้พนักงำนเจ้ำหน้ำที่หรือเจ้ำหน้ำที่ของกรมป่ำไม้กระท ำ
กำรอย่ำงหนึ่งอย่ำงใดในเขตป่ำสงวนแห่งชำติได้ ”  
จนท้ำยที่สุดผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่ำยเล็งเห็นว่ำ หำกใช้
ช่องทำงนี้อำจต้องล่ำช้ำและมีโอกำสเสี่ยงต่อกำรไม่ได้
ด ำเนินกำร จึงร่วมกันหำทำงออกอื่นที่สำมำรถด ำเนินกำร
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ได้นั้น บ่งช้ีให้เห็นว่ำ พระรำชบัญญัติป่ำสงวนแห่งชำติใน
มำตรำนี้ยังขึ้นอยู่กับอ ำนำจส่วนกลำง กำรกระจำย
อ ำนำจสู่ท้องถิ่นยังเป็นปัญหำอยู่ ถึงกระนั้นก็ตำม ในปี 
2559 รัฐบำลได้ให้ควำมส ำคัญกับกำรแก้ปัญหำภำค 
ป่ำไม้ที่เป็นกำรลดปัญหำกำรปฏิบัติงำนได้มำกข้ึน โดย
กำรปรับแก้พระรำชบัญญัติป่ำสงวนแห่งชำติ  พ.ศ. 2507 
(4) พ.ศ. 2559 ในหลำยมำตรำ เช่น มำตรำ 3 ที่เป็นกำร
ปรับแก้มำตรำ 8 ของฉบับเดิม หรือมำตรำ 10 ซึ่งทั้งสอง
มำตรำนี้ให้ควำมส ำคัญกับกำรมีส่วนร่วมของชุมชน
ท้องถิ่น สถำบันในชุมชน โดยเฉพำะองค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งยังมุ่งเน้นให้สำมำรถจัดกำรหรือแก้ปัญหำได้
อย่ำงบูรณำกำรภำยใต้ควำมร่วมมือของทุกภำคส่วน  
ดังสะท้อนได้จำกกรณีป่ำทุ่งบำงนกออก ที่เกิดเหตุไฟป่ำ
ในปี 2559 มำตรำ 10 ที่ก ำหนดให้มี “คณะกรรมกำร
ควบคุมและรักษำป่ำสงวนแห่งชำติประจ ำจังหวัด”  
(รำชกิจจำนุเบกษำ, 2559) ท ำให้กำรแก้ปัญหำในพื้นที่
ป่ำทุ่งบำงนกออกเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ มีกำร
สนับสนุนเครื่องมือที่สำมำรถระงับเหตุได้อย่ำงรวดเร็ว 
ลดกำรสูญเสียพื้นที่ป่ำได้เป็นจ ำนวนมำก เห็นได้ว่ำ 
พระรำชบัญญัติป่ำสงวนแห่งชำติฉบับดังกล่ำวสะท้อนให้
เห็นแนวทำงกำรแก้ปัญหำต่ำง ๆ ดังกล่ำวมำข้ำงต้นที่
เกี่ยวข้องกับกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ โดยเฉพำะ
อย่ำงยิ่งป่ำไม้ มีทิศทำงที่เป็นบวกไม่ว่ำจะเป็น แนวโน้ม
กำรให้ควำมส ำคัญกับสิทธิชุมชนก็ดี กำรกระจำยอ ำนำจ
สู่ชุมชนท้องถิ่นก็ดี  หรือกำรให้ควำมส ำคัญกับกำรสร้ำง
ควำมร่วมมือในกำรท ำงำนเชิงบูรณำกำรก็ดี  ล้วนมี
ทิศทำงที่ดีขึ้น นั่นย่อมหมำยถึงทิศทำงกำรปัญหำด้ำน
กำรจัดกำรป่ำไม้ในประเทศไทยมีแนวโน้มที่ดีขึ้น  

สรุป 

บทควำมนี้เป็นกำรสะท้อนปัญหำเชิงโครงสร้ำง
อ ำนำจ นโยบำย และกฎหมำย ที่เป็นกับดักส ำคัญที่ท ำให้
กำรจัดกำรป่ำไม้ยังคงวนเวียนอยู่กับปัญหำเดิม ๆ มำ

อย่ำงต่อเนื่องยำวนำนกว่ำ 5 ทศวรรษ โดยหยิบยก
กรณีศึกษำกำรจัดกำรป่ำทุ่งบำงนกออก ซึ่งเป็นป่ำเสม็ด
ผืนใหญ่ที่สุดของจังหวัดสงขลำที่มีสถำนภำพป่ำสงวน
แห่งชำติ ขณะเดียวกันก็มีกำรจัดสรรพื้นที่ป่ ำให้เป็น 
ป่ำชุมชนของแต่ละหมู่บ้ำนที่มีอำณำเขตติดป่ำ ทั้งนี้ 
ผลกำรศึกษำจำกกำรสร้ำงควำมร่วมมือในกำรจัดกำร 
ป่ำร่วมกันระหว่ำงผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่ำยที่เกี่ยวข้องเพื่อ
หำรูปแบบกำรจัดกำรป่ำที่ทุกฝ่ำยนั้นสะท้อนถึงปัญหำ
และอุปสรรคเชิงโครงสร้ำงอ ำนำจ นโยบำย และกฎหมำย 
หลำยประกำร ดังกล่ำวมำแล้วนั้น เป็นกำรเน้นย้ ำให้เห็น
ว่ำ ตรำบใดที่ประเทศไทยยังมีปัญหำดังกล่ำวอยู่ ก็ย่อม
ท ำ ใ ห้ ก ำ ร จั ด ก ำ ร ปั ญ ห ำ ภ ำ ค ป่ ำ ไ ม้ ห รื อ
ทรัพยำกรธรรมชำติของประเทศไทยไม่สำมำรถพัฒนำ
ต่อไปได้ ดังที่หลำยฝ่ำยต่ำงพยำยำมเสนอแนะแนวทำง
ต่ำง ๆ ที่จ ำเป็นทั้งในด้ำนโครงสร้ำงอ ำนำจ นโยบำย และ
กฎหมำย และแนวทำงกำรสร้ำงควำมร่วมมือของทุกฝ่ำย 
เพื่อให้กำรขับเคลื่อนกำรพัฒนำรูปแบบกำรจัดกำร
ทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมและปัญหำที่เกิดขึ้นมี
ควำมเป็นรูปธรรมและลดควำมซับซ้อนยุ่งยำกในกำร
ด ำเนินกำร กระนั้น จำกควำมพยำยำมปรับแก้กฎหมำยที่
เกี่ยวข้องกับป่ำไม้ซึ่งได้ด ำเนินกำรไปบำงส่วนแล้วนั้นถือ
ว่ ำ เป็ นสัญญำณที่ ดี ในกำรแก้ปัญหำกำรจั ดกำร
ทรัพยำกรธรรมชำติ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งป่ำไม้ของประเทศ
ไทย 
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Abstract: This article aims to reflect problems with power structure, policy and law that are obstacles to 
forest management, and to propose solutions suggested based on various viewpoints.  Problems found in a 
case study of forest management of Thung Bang Nok Ohk forest in Khuan So subdistrict, Khuan Niang district, 
Songkla Province using Companion Modelling Approach ( ComMod) .  The stakeholders include the 
community, the state, and outside organizations such as those affiliated with the Royal Forest Department 
( overseeing forest fires and community management) , local administration organizations, schools, and 
universities. A number of approximately 200 informants and participants were involved in the following three 
main work processes:  1)  investigation of the Melaleuca forest community and the relationship between 
community and the forest using both qualitative and quantitative research methods, as well as surveys; 2) 
joint operation in thinking and deciding to find out a management model acceptable to all parties using the 
role playing game ( RPG)  tool twice and three workshops; and 3)  implementation according to the 
suggestions leading to concrete practices and upgrading them to local policies through eight operations. The 
data obtained from research result and related literature review are analyzed. These problems have existed 
in Thai society for more than five decades.  Now, even though public participation and community rights 
tend to be improved, in terms of law and decentralization of power in natural resource management, the 
problems remain basically the same.  Nevertheless, solutions to the problems proposed are building 
cooperation among stakeholders, community empowerment; establishing community management 
institutions; enacting law governing community rights corresponding with the actual situation; greater 
decentralization to local administrative organizations; accelerating people participation in administration of 
local administrative organizations; and improving power structure to eliminate overlapping responsibilities of 
related organizations. 
Keywords:  Power structure, policy and law, forest management, Thung Bang Nok Ohk forest, Songkla  

lake basin 
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บทคัดย่อ: บทความนี้เป็นการสะท้อนปัญหาเชิงโครงสร้างอ านาจ นโยบาย และกฎหมาย ที่เป็นอุปสรรคต่อการจัดการ
ป่าของประเทศไทย และเสนอทางเลือกการแก้ปัญหาจากนานาทรรศนะ โดยใช้สภาพปัญหาจากกรณีศึกษาการจัดการป่า
ร่วมกันในพื้นที่ป่าทุ่งบางนกออก ต าบลควนโส อ าเภอควนเนียง จังหวั ดสงขลา ซึ่งเป็นการศึกษาเชิงปฏิบัติการที่มี
วัตถุประสงค์มุ่งเน้นสร้างความร่วมมือระหว่างผู้มีส่วนได้เสียเพื่อหารูปแบบการจัดการที่เหมาะสมกับพ้ืนท่ี โดยใช้แนวทาง
ของแบบจ าลองเหมือนเพื่อนคู่คิด โดยมีผู้มีส่วนได้เสียทั้งจากชุมชน รัฐ และหน่วยงานภายนอก เช่น หน่วยงานของกรมป่าไม้ 
(ด้านไฟป่า  การจัดการป่าชุมชน) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โรงเรียน และมหาวิทยาลัย เป็นผู้ให้ข้อมูลและผู้เข้าร่วม
กระบวนการประมาณ 200 คน มีการท างาน 3 กระบวนการหลัก คือ 1) การศึกษาชุมชน ป่าเสม็ด และความสัมพันธ์ระหว่าง
ชุมชนและป่า โดยใช้ทั้งวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ เชิงปริมาณ และการส ารวจ 2) การปฏิบัติการร่วมคิดและตัดสินใจ เพื่อหา
รูปแบบการจัดการที่ทุกฝ่ายยอมรับ โดยใช้เครื่องมือเกมบทบาทสมมติ 2 รอบ และการประชุมปฏิบัติการ 3 ครั้ง และ 3) การ
ปฏิบัติการน าข้อเสนอไปปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมและยกระดับสู่นโยบายท้องถิ่นซึ่งใช้การปฏิบัติการ 8 ครั้ง ทั้งนี้ ข้อมูลจาก
กระบวนการต่าง ๆ จะน ามาสู่การวิเคราะห์ร่วมกับข้อมูลที่ได้จากการทบทวนเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ ปัญหานี้มี
อยู่ในสังคมไทยมานานกว่า 5 ทศวรรษ และแม้ว่าปัจจุบันการมีส่วนร่วมและสิทธิชุมชนมีแนวโน้มดีขึ้น แต่ในแง่กฎหมายและ
การกระจายอ านาจในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในประเทศไทยยังมีปัญหาในทางปฏิบัติ โดยแนวทางแก้ปัญหา คือ การ
สร้างความร่วมมือระหว่างผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย การเสริมพลังชุมชน การจัดตั้งสถาบันการจัดการระดับชุมชน และการ
ผลักดันกฎหมายรองรับสิทธิชุมชนที่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง ตลอดจนรัฐต้องจริงจังกับนโยบายการกระจายอ านาจ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น และเร่งสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อการบริหารงานขององค์การบริหารส่วน
ท้องถิ่น รวมถึงปรับโครงสร้างอ านาจ หน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่ให้ซ้ าซ้อน 
ค ำส ำคัญ: โครงสร้างอ านาจ   นโยบายและกฎหมาย   การจัดการป่า   ป่าทุ่งบางนกออก   ลุ่มน้ าทะเลสาบสงขลา

Introduction 

In the past, Thailand has managed its 
forest, mangrove, agricultural land and water 
resources with three basic characteristics; 1) the 
state is the manager, for example the 
establishment of national parks to conserve 
forests and forest resources, by separating 
people from the forests, 2)  the state gives 
concessions to the private sector to use and 
take care of the resources, and 3) the users of 
the resources establish the rules of use and 
management of resources by the communities, 
such as the example of community forestry that 
is seen in many places.  Regardless of location, 

the first two types of management are well 
known in society to lack efficiency, and in fact 
result in more forest degradation. The third type 
of management is efficient in terms of good 
management outcomes because the 
communities are the main actor in management 
operations.  Yet this type of management has 
not been recognized seriously by the state, and 
communities must continue activities to assert 
the rights to take care of the resources in the 
community.  This also causes conflict between 
government officers and communities, which 
has continued for a long time (Bunnag, 2011) . 
The first type of management policies, have 
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seen the establishment of conservation forests 
all over the country over the past five decades, 
under the auspices of the National Protected 
Forest Act of 1964.  Since the promulgation of 
this act, 1,221 protected forest areas have been 
set up ( Royal Forest Deprtment Ministry of 
Natural Resources, 2016). Many laws have been 
enacted to control or limit villagers’  rights of 
use, including the National Parks Act 1961, 
Protected Forest Act 1964, Wildlife Protection 
Act, The Plantation Act, and many others. 
However, there is still no law to recognize 
community rights that considers the situation of 
the communities themselves, which have 
differences in culture, tradition and beliefs. 
Additionally, these policies of control have 
brought about changes in state management of 
forests as the state experiences different 
situations, such as assertion of community rights, 
as a form of people’ s struggle for rights to 
manage their natural resources and 
environments directly. The state itself is trying to 
control forests while opening up some areas for 
community participation, which ensues in a 
struggle to define concepts of forest 
management between communities and the 
state.  ‘ Community Forestry’  is an example of 
this struggle; it was born as an idea of civil 
society, but was captured and redefined by the 
state as a form of management where the state 
is in control and communities only participate in 
conservation activities in the community. Added 
to these impacts is the growing pressure of 

global climate change, which is forcing the 
government to revise its forest management 
policies to focus more on participation, as seen 
for example in the National Master Plan for 
Climate Change 2012-2050.  This plan outlines 
policies for innovations that enable participation 
of local communities through the principles of 
forest regeneration together with people’ s 
livelihoods ( Office of Natural Resources and 
Environmental Policy and Planning, 2013) .  In 
addition, sustainable management of natural 
resources and environment has been 
established as a strategy in the 11th Socio-
Economic Development Plan 2012-2016 (2011) . 
In any case, the implementation of these 
policies remains a challenge for both the state 
and communities to cooperate and develop 
management processes to achieve these 
objectives in the future. 

This article presents some research 
findings from the  Integrated and Collaborative 
Modelling for Sustainable Management of 
Melaleuca Forest in Songkla Lake Basin.  This is 
an action research project focusing on the 
Thung Bang Nok Ohk forest located in Khuan So 
subdistrict, Khuan Niang district, Songkla 
province. The objective is to build cooperation 
between stakeholders in order to find a forest 
management model that is acceptable to all. 
The result was to create a forest management 
model for the Thung Bang Nok Ohk Melaleuca 
forest that is acceptable to all parties and push 
for a project with concrete implementation. The 
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research shine light on the problems of power 
structure, policy and law that are obstacles to 
joint management of forests.  Stakeholders all 
participate in processes making their own efforts 
to find different solutions in order to arrive at 
concrete management ( Bendem-ahlee, 2015) . 
The researcher believes that the problems that 
arose in this case study are general problems 
found in many places, and are fundamental 
problems of the forest management sector in 
Thailand. Thus, this research highlights problems 
and obstacles to processes to build cooperation 
in joint forest management between 
stakeholders.  These issues were analyzed 
together with other related research findings to 
identify examples of problems that exist in 
actual local implementation. The various views 
in previous discussions and recommendation 
from the many researchers that have addressed 
these issues are brought to bear on the current 
research as well, with hopes that these will be 
useful in policy development that will facilitate 
joint management of forests, and help to reduce 
the steps and confusion in management. 

Structural and policy problems and 
obstacles that affect joint forest 

management 

Bendem-ahlee ( 2015)  examined the 
results of building collaboration between 
stakeholders within a research process. This was 
an action research project that drew its research 

question from the community. By examining the 
processes of building collaboration between 
stakeholders.  The research hoped to find a 
model for the management of Melaleuca forest 
of the community, the largest forest in Songkla 
province (Figure 1), which would be acceptable 
to all sides.  The research used a Companion 
Modeling Approach, with stakeholders from the 
community, state and external organizations, 
such as the Department of Forestry Agencies 
( forest fire control and community forestry 
management) , local government, schools and 
universities providing information. Approximately 
200 people participated in the research process, 
which consisted of three main processes:  1) 
Research on the community, Melaleuca forest, 
and the relationship between the community 
and the forest.  Qualitative, quantitative and 
survey methods were used; 2) Joint thinking and 
decision making to find a model that was 
acceptable to all, using two rounds of role 
playing games and three action meetings; and 3) 
Adoption of recommendations within concrete 
actions and raising these to the level of local 
policy through eight actions.  The data from 
these processes was analyzed in conjunction 
with synthesis of secondary information related 
to the research question. 
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Figure 1 Thung Bang Nok Ohk forest in Southern Thailand. 

Source: Informatics Research Center for Natural Resource and Environment, Prince of Songkla  University (2010); 
Google Earth (2006) 

In addition to creating a model for 
forest management that is acceptable to all, it 
was possible to push forward recommendations 
for concrete implementation in terms of 
economics, society and environment – for 
example, solutions to forest ecology problems, 
solutions to forest fire problems that include 
digging out existing fire break trenches in the 
forest and digging trenches encircling the forest, 
one subdistrict one local species post-plantation 
tree planting projects, and others.  From the 
economic side, forest honey prototype products 
were developed, and have now achieved OTOP 
status and generate income for people in the 
community who utilize the forest.  Local policy 
interventions include the establishment of a 
“ Khuan So Communities Love the Melaleuca 
Forest and the Environment Day” , held each 
year on 5 June, on the occasion of World 
Environment Day.  The processes also created 
social learning that catalyzed changes at the 
levels of individual, community and society. 
Sustained monitoring of the situation has shown 
that these activities are still being implemented. 

An additional effect was promoting knowledge 
to raise awareness of the need to care for the 
forest among the local community and in 
society more broadly.  The researcher has 
summarized this information in a book called 
Sawasdee Khuan So:  Settakit, Sangkhom lae 
Singwaetlorm ( Hello Khuan So:  Economy, 
Society and Environment)  and Pa Thung Bang 
Nok Ohk:  Khwam Laklai thang Chiwaphan lae 
Kan Chai Prayot khong Chumchon, Kan 
Samruat Pramern Sakkayapap Pa lae Karbon 
khong Pa Samet ( Pa Thung Bang Nok Ohk: 
Biodiversity and Community Utilization, 
Assessment of Forest Capacity and Carbon of 
Melaleuca Forest) .  These were a new package 
of information for the community, particularly 
the potential for Melaleuca forests to be carbon 
sinks, and was also new information on forests 
had not received attention as a research topic in 
Thailand.  Learning games about Melaleuca 
forests were also created, for both children and 
adults.  All of these information products were 
handed over to the school in the community for 
use in education, as well as being placed in the 

Thung Bang Nok Ohk forest 
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libraries of university libraries around the country (Figures 2-6).  

 
Figure 2 – 6 Products from this research such as wild honey product, games for learning Samet forest, 

books for learning and teaching in community schools 

In this report, the researcher would like 
to introduce the problems concerning power 
structures, policies and laws that are obstacles 
to forest management in Thailand.  These 
problems are relevant and interesting in many 
different places. From a technical point of view, 
it can be emphasized that even as eight 
decades have passed since the transformation 
to democracy, these problems still exist in the 
natural resource management systems of 
Thailand. The research on Thung Bang Nok Ohk 
raised many relevant issues:  1)  Conflicts 
between local government and community 
leaders/people have appeared or not appeared 
because of state forest management in the past; 
2)  communication problems between 
organizations that are so inefficient that they 
cannot coordinate among themselves; 3) 
problems of community rights and participation 
in forest issues, as well as legal recognition of 
these rights; 4)  establishment of systems that 
overlap in responsibilities and duties between 
different agencies. The president of the Songkla  
government has reflected these problems 

regarding overlap in budgeting for management 
of natural resources and environment between 
the provincial authorities and other agencies. 
The provincial authorities do not have direct 
responsibility, so if budget is allocated for 
projects such as the project to establish a forest 
observation station, there may be impact on the 
monitoring of budget use from the Office of 
Budget Monitoring; 5)  problems of overlap in 
work design among government agencies that 
do not facilitate work in emergency or urgent 
situations. This research showed how forest fire 
control volunteer groups had difficulty in 
accessing local government budget for their 
firefighting work.  The local government has 
recognized their lack of preparedness in many 
issues where responsibility has been transferred 
down to them; 6)  problems of lack of 
preparedness in the local governments to take 
on new responsibilities that are being devolved 
to them; 7)  government agencies and local 
community organizations involved in forest 
related work lack coordination.  The local 
government lack preparedness in many areas 
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and does not coordinate with other agencies, 
creating obstacles to local efforts to control 
forest fires; 8)  the structure of state legal 
mechanisms and policies related to natural 
resource management of Thailand still create 
difficulty and confusion, and caused the 
stakeholders that participated in this research to 
try to avoid control.  Making various 
recommendations, the work was able to go on 
in a concrete and timely way, and it was clear 
that all of the issues were related to each other 
and affected the efficiency of natural resource 
management work, especially forest fire control 
in Thung Bang Nok Ohk.  When the power 
structures and policies for forest management 
are analyzed in the context of these problems, 
together with the ideas and recommendations 
of many researchers that have looked at these 
issues, we get a clear understanding of two main 
factors underpinning the issues:  1)  power 
structures, policy, law and participation in 
natural resources managements, and 2) 
decentralization of natural resources 
management to local governments. 

Power structures, policies, laws and 
public participation in natural resource 

management in Thailand 

The status and trends of the problems 
of participation and community rights, as 
introduced above, are influenced by centralized 
forest management of the state. Policy and law 

making concerning natural resource 
management, as well unjust management 
practices, have caused impacts in both loss of 
forest and conflict between the state and 
communities.  So even though the government 
has had policies to promote community 
participation or enact laws for community rights 
set out in the constitution since 1997, both sets 
of issues remain ambiguous and have problems 
in their implementation.  For example, 
community rights are not set out clearly in the 
forestry law, as they are in Japan, where the 
customary iriai-ken rights were integrated clearly 
into civil law.  If there is a dispute, the courts 
must respect the customary rights of iriai-ken. 
These rights are enshrined in the civil legal code 
section 263 and 294. Even though many villages 
have adjusted their traditional practices to be in 
line with the contemporary situation (economy, 
society, modern forest laws or newcomers) such 
as Yamakuni district in Kyoto, some others have 
continued to maintain the customary institutions 
because of strong leadership in the community, 
such as Ishimushiro, located in the northest of 
Japan (Kumagai, 1973; Kujima et al., 2000; Goto, 
2007; Hayashi, 2008; Shimada, 2007; Yamashita 
et al., 2009; Shimada, 2014).  

However, this situation in Japanese 
should not be surprising at all, because “ Japan 
is one of the countries that has been successful 
in solving the problem of forest destruction, in 
addition to the highlands of Guinea (Tikopia) and 
Tonga.  These countries have developed forest 
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management practices that are efficient and 
continue to be implemented until the present” 
(Bunma and Limpiyakorn, 2008; Daimond, 2009). 

Thailand still does not have laws 
directly guaranteeing community rights, and 
there are problems with implementation as 
well.  The term ‘ community rights’  is not well 
understood buy the people, as shown by the 
research of Bendem-ahlee (2015)  on the case 
study of Thung Bang Nok Ohk forest.  This 
research mentions that the idea of community 
rights was not understood by most local people. 
However, when an explanation is given, they are 
able to understand and are often assisted by 
examples that are related to discussion of the 
forest or other resources that they currently 
utilize and should have rights over.  These 
findings should that the status of community 
rights within the constitutions of Thailand and 
Japan is quite different.  It is clear that Japan 
uses the names or terms referring to their 
traditions in the communities, which are known 
and understood by the local people. These are 
brought into the civil law as rights of iriai-ken, 
suiri-ken (water use rights)  and onsen-ken (hot 
springs use rights)  (Hayashi, 2008) .  These facts 
are part of the reason that Japan has been able 
to achieve success in the management of its 
natural resources, as mentioned above.  It also 
shows that community rights are one important 
tool that can drive the participation of local 
people.  To put it differently, we can say that 
participation is connected to community rights, 

and therefore community rights cannot be 
overlooked.  When we return to consider the 
promotion of participation in Thailand, we see 
that the problems continue to this day . 
People still doubt the term ‘participation’ . 
Nikrowattanayingyong (2002) posed the question 
“Where did the ideology disappear to?” , saying 
that promotion of local public participation in 
local natural resources management, is not 
just a matter of defining people’s rights and 
responsibilities in the constitution, but rather 
must create an ideology that supports 
participatory management because ideology is 
also an important factor that binds society 
together. 

In any case, the situation of 
participation over the past 80 years, during the 
period 1931-2014, has gotten better, and 
community rights have gotten more attention 
from the state. Laws covering community rights 
have been moved forward, with an increase in 
the role of community organizations that give 
people more channels for making claims and 
making their voice heard.  These have made 
things more in line with community rights.  The 
progress still lacks clarity, and faces problems 
from things that do not facilitate 
implementation.  These include the legal 
framework and policy process, which do not 
facilitate public participation, problems in using 
the tools of participation, problems of political 
culture and preparedness of the people, as well 
as preparedness of the government, of which 
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most is used to waiting for orders from their 
administrative superiors and does not feel the 
obligation to listen to the opinions of local 
people and stakeholders.  Moreover, they are 
used to using administrative budgets. One must 
also speak of the lack of indicators for public 
participation, in addition to the conflicts that 
arise from misunderstanding between the state 
and the people within the processes of natural 
resources management.  Thus, Thailand should 
change its approach to natural resources 
management to make communities more of a 
foundation ( Bureekul, 2000; Getsuwan, 2012; 
Bureekul and Thananithichot, 2014; Photinork, 
2016). 

Conflicts in the structure of institutions, 
policies and laws are problems that are 
highlighted in the case study of Thung Bang Nok 
Ohk forest, yet these are issues that have been 
discussed for a long time.  Research by 
Kanchanapan (2001) stated that conflicts in the 
institutional, policy and legal structures, conflicts 
in knowledge systems and understanding about 
rights and power are cause of the problems with 
public participation in Thailand. Similarly, Bantun 
( 2010)  observed that there should be more 
effort to move forward with a draft law on 
community rights that is neutral, and can 
provide a foundation for natural resource 
management.  Implementation can then help 
solve conflicts between local communities, 
private sector development interests and state 
agencies.  This will also reduce problem of the 

need to revise various legal acts that are not in 
accordance with the constitution, of which there 
are more than 50, as shown in the research of 
Photinork (2014) .  This work stated that of the 
group of laws regarding natural resources 
management, most do not define the roles or 
rights of communities in resource management, 
even though the resources are located in the 
communities themselves.  Similar observations 
were made by Bunchai (2011), which points out 
the efforts to find an approach to joint forest 
management between the state and 
communities in conservation forest areas 
through a participatory management project 
( JoMPA:  joint management of protected area) 
between 2004-2008.  The effects of this project 
still have not reached the level of policy review 
which would let the laws recognize local 
community rights in protected areas, according 
to the 5th National Socio-Economic 
Development Plan ( 2012-2016) .  Additionally, 
Achawanantakul (2009) stated that the structural 
problems of Thai society are important 
obstacles to sustainable development in the 
country, because the legal framework is out of 
date and not able to keep up with the 
development of global concepts of 
sustainability. There are also problems of lack of 
transparency and distortion in the assessment of 
environmental impacts. 

From these problems, we can see that 
if the government does not move to deal with 
the issues of community rights and continues 
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with policies that are not able to solve the 
problem of forest destruction, in the future 
Thailand will meet with the same fate as many 
other communities and societies that collapsed, 
as discussed in Bunma and Limpiyakorn (2008) 
and Diamond ( 2009) .  By this, we mean the 
decline of society resulting from the destruction 
of the natural resource base that supports many 
aspects of life. Examples give include the Maya, 
the Norse in Greenland, Easter Island, Pitcairn 
Island and Anasi, which were all societies that 
were not able to solve the environmental 
problems that they themselves had created. 
The inability to solve the problems of forest 
destruction, or to create a way of managing the 
forests, was crucial in this decline. Another cause 
of collapse was natural resource management 
that did not consider the connections of those 
resources to land, water, air and fire ( energy) . 
These stories of societal collapse are thought 
provoking, and invite us to ask the question, ‘ Is 
there a chance that we are heading in the same 
direction?’  In fact, data concerning the state of 
the forest in 2015 shows that forests in Thailand 
are in decline; every hour, 26 football fields 
worth of forest is lost.  If we use the standard 
size of a football field (105x68 m)  to calculate 
(Department of Public Works)  the area of loss, 
the total is approximately 185,640 square 
meters per hour.  At this rate, the forest of 
Thailand will completely disappear in 100 years. 
Thus, all parties should think about whether we 
might arrive at the point of collapse, or ask ‘Are 

we going to adopt a good social model that is 
successful in managing the forests of Thailand?’ 
Or, should we review the interesting questions 
about confusion in social perspectives posed by 
(Jentoft, 2006). He asked ‘Where are we going? 
2) Is this desirable? 3) Who benefits and who is 
losing out? 4)  Which mechanisms of power 
make us stay on course? 5)  What should be 
done if we are on the wrong track?’  Of these, 
the researcher believes that the most important 
question for Thailand is the fifth question – 
‘What should be done if we are on the wrong 
track?’ .  That is to say, when government has 
followed the wrong policy path, the question 
becomes ‘ What should be done from here?’ . 
This means we must consider this; even though 
natural resource management policies have 
started to improve, as shown by the trend that 
participation and community rights have begun 
to improve, still we see that there are many 
problems in implementation. From the question 
we have just posed, it is clear that this is not a 
problem that should be considered by a single 
person or entity.  Rather, we must ask many 
different people, parties, and entities, including 
local people living among the resources. 
Working under the principle of collaboration, 
those involved, and especially the state, should 
reconsider the lessons learned in the past, and 
look to the future for policies that are truly and 
genuinely trying to solve the natural resource 
management problems we face, in particular 
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the problem of forest destruction that has 
persisted for so long. 

Decentralization of power to local 
governments and the case study of 

Thung Bang Nok Ohk forest 

The government has a policy for 
decentralizing power to the local governments, 
as defined by the Decentralization to Local 
Government Planning and Process Act 1999 
( Office of the Council of State, 1999) .  Local 
government refers to Provincial Administrative 
Organizations, Municipalities, district 
Administrative Organizations, Bangkok Capital, 
Pattaya District and other local government 
agencies established by law.  According to 
Section 16( 24)  of this decree, district 
administrative organizations have authority and 
responsibility for management, protection and 
utilization of forest, land and natural resources. 
In Section 17( 5)  it is established that the 
provincial administrative organization is 
responsible for management, oversight and 
protection of forests, land, natural resources and 
environment.  However, the authority and 
responsibilities established in this decree conflict 
with the National Protected Area Act and other 
related laws.  In other words, work in this field 
gets stuck at many levels, creating the difficulties 
and confusion mentioned above, to the point 
that some of these responsibilities are not 
carried out.  Indeed, we can see that forest 

management is still centralized in the state, 
because only the responsibility for controlling 
forest fires has been decentralized in a 
collaborative format, where state agencies and 
local government work together.  The 
Department of Forestry has issued a Ministerial 
Decree giving official status to local government 
staff according to the National Protected Forest 
Act of 1964 or the Forestry Act of 1941 (Forest 
Fire Control Authority, Forest Fire Control 
Promotion Office 2011).  

The general situation of decentralization 
issues has been summarized by Tanchai (2002) , 
identifying three factors influencing the system 
and process of decentralization in Thailand; 1) 
concepts, such as lack of clarity regarding roles 
and conditions that should be changed at the 
local level of the government management 
system, 2)  process, such as problems of 
transferring human and budgetary resources, 
and 3) actors involved, including political actors 
such as local government administration, who 
are not prepared to carry out good 
administration and management practices of 
transparency and accountability. In addition, the 
there are problems of low public participation, 
lack of interest and lack of information about 
decentralization, as well as the government 
sector that does not fully place its trust in the 
changes that will result from decentralization.  

Puang-ngam ( 2007)  also explains that 
the transfer of responsibilities and duties to 
local government authorities has been limited 
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and clustered around duties concerning basic 
operations and livelihood promotion, but is not 
in line with the realities of budget, staffing, 
capacity and materials.  Moreover, transfer of 
responsibilities requires close collaboration with 
the people that are doing the transferring.  In 
reality, however, it is observed that while 
responsibilities are transferred, often the 
materials and equipment, capacity and basic 
information required to make a successful 
transfer, are not transferred in a systematic and 
organized manner. These influence the ability to 
carry out these responsibilities.  Here we see 
how the lack of integration between the 
decentralization plans and the directions that 
government administrative reform are taking. 
The result is the observed redundancies and 
competitions between local government 
administrative organizations and various 
government agencies.  And it is expected that 
these will continue, because as mentioned 
above, Thailand has not yet been able to 
navigate through the policy challenges of 
decentralization, participation, community rights 
and various other legal matters relating to 
natural resource management. These problems 
are all intimately interrelated – now they are 
tangled, and need to be straightened out 
through collaboration with all interested parties. 
Only through genuine learning, creation of 
understanding and collaboration, will it be 
possible to achieve success. 

Thung Bang Nok Ohk falls within the 
remit of both the Protected Areas Act 1964 and 
also more recent community forestry policies to 
promote the participation of the people. When 
we analyse the above problems in the context 
of this case study, we find that the Department 
of Forestry transferred only the responsibility for 
controlling forest fire, in which the model of 
working required the local government 
administration to work together with state 
forestry agencies. That is, they were required to 
collaborate, but the mechanisms for 
collaboration were not yet well established. The 
Khuan So local government, which received the 
transfer of responsibility, itself was not prepared 
with regards to many aspects of the work, 
including staffing. Even though the authorities to 
promote the control of forest fires took steps to 
set up a network of informed volunteers in the 
community, allocating necessary budget and 
materials, conducting training and providing 
guidelines for implementation, when it came 
down to actual work, each went their own way. 
The failure in collaboration results from the fact 
that the Department of Forestry and the local 
government still do not have good coordination. 
The forest fire control volunteers, who were set 
up by the Department of Forestry, were not 
able to coordinate with the local government. 
These factors all prevent the type of 
decentralization outcomes envisioned by the 
Decree, and emphasize the problems of policy 
implementation in the environment and natural 
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resources management sector. Conflicts between 
policy and law remain, as is particularly evident in 
the decentralization issues discussed here.  The 
international literature on decentralization reflects 
this issue as well. Sungkaew (2016) states that the 
idea of decentralization has been used for a 
long time as a way to increase the role, power 
and participation of people in state-led activities, 
but has not been successful in implementation. 
The experience with decentralization should be 
reviewed from both top-down and bottom-up 
perspectives, as well as mixed or integrated 
perspectives, covering all levels from the 
national down to civil society organizations. 
Decentralization policy in the natural resources 
sector should be reviewed with mixed research 
including perspectives on distribution of 
authority, actors, and principles of integrated 
and inclusive decision making.  The researcher 
believes that these problems of collaboration 
create ambiguity in the role of local government 
administration in the responsibilities that are 
being decentralized, and results in the local 
government administration losing interest in 
those responsibilities.  Thus the solution is to 
create more opportunities to speak to each 
other to achieve greater clarity in carrying out 
their responsibilities, which is a message that all 
of the concerned stakeholders in the Thung 
Bang Nok Ohk case study accepted in discussion 
with the researcher. 

Recommendation of options for solving 
the problems of natural resources 

management 

The above research findings and the 
words of many other specialists show that the 
important points involve power structures, 
policies and laws. These needs to be revised, or 
supplemented with other policies and laws, to 
bring them into line with the current situation 
and community reality in each locality, as well 
as to reduce redundancy and confusion in the 
making of policy and laws. There is also a need 
for agencies responsible for natural resource 
management.  These laws and policies should 
hold the capacity to be implemented in real 
practice.  Of particular importance is the 
recognition of community rights that can be 
implemented in concrete ways, without the 
need for the communities themselves to 
demand those rights, as is the situation today. 
Japan’s laws on community rights that recognize 
local traditional practices and institutions of the 
communities, can be implemented with the 
enabling legal tools. This leads to the successful 
management of forests in the long run.  This is 
an interesting case study, and the government 
of Thailand should apply these principles in 
Thailand in an appropriate way.  Moreover, the 
research also points out how long agencies that 
are responsible for these issues must adjust their 
practices to achieve meaningful coordination 
and collaboration.  We also find that technical 
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specialists are important actors that can assist in 
the solution of these problems.  Through this 
research, there should be ongoing review of the 
‘ participation’  issue of communities.  This is a 
process that is born of true participation of the 
community, or as with the research focus 
originating in the Thung Bang Nok Ohk forest 
problems and facilitated the building of 
collaborations.  Here, the definition of the 
research questions is important.  The research 
question should come from the communities or 
stakeholders, especially considering that action 
research aims to bring about actual change 
through building integrated collaboration 
involving stakeholders, knowledge that 
encompasses many aspects of social view, 
economy and the ecosystems of the natural 
resources.  Many different processes and tools 
are brought to bear on the social learning 
processes that lead to real changes.  These 
changes occur within individuals, communities 
and society at large, as shown in the research on 
Thung Bang Nok Ohk forest introduced here. 
Bendem-ahlee ( 2015)  also shows how 
organizations and volunteer groups can work 
together in communities that are participating in 
activities to build cooperation.  In the resulting 
forest management, each part had a chance to 
communicate, exchange and learn together – 
think together, decide together and work 
together to implement.  The various changes 
that occurred at different levels brought about 
learning, and we find that work by organizations 

or volunteer groups experienced a development 
of collaboration among themselves.  Moreover, 
they developed understanding of each other’s’ 
roles, and reduced conflicts at different levels. 
In any case, cooperation between organizations 
must continue to be developed because forest 
management depends upon the energy of all 
parties working together consistently. 
Kanchanapan (2001)  stated that environmental 
and natural resource management should not 
be pushed upon any specific individual, but 
rather should be interested in the ideas that are 
involved in the conflict and give importance to 
the different perspectives of stakeholders, in 
order to find solutions that are acceptable to 
all. 

Achawanantakul ( 2009) , in the same 
vein, saw that resource management should give 
a chance for all stakeholders to offer ideas, needs 
and participate in management, based on the 
principles of justice and equality that are 
enshrined in the rights given by the constitution. 
In other words, Photinork (2014)  proposed that 
democratic processes are an option for giving 
opportunities for stakeholders to discuss with 
each other, by providing fora to express 
themselves, exchange experiences and work 
together. This type of forum can be an important 
tool to create mutual acceptance and eventually 
lead to the ability to work together as a group 
with someone responsible for that work.  With 
regards to decentralization, Puang-ngam ( 2007) 
recommended that the state should take more 
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seriously its policies to decentralize power to 
local governments, because it has been shown 
that in the past the state has not taken these 
policies seriously.  Moreover, the state should 
move forward with increasing public participation 
in local governance, because presently people 
have only low participation in the work of local 
government administration.  At the same time, 
local government administration should have 
diverse management practices.  Bunmee ( 2004) 
have proposed that the state should accept 
community institutions, and believe in the 
capacity of communities to manage their 
resources.  Furthermore, they should believe in 
the power of civil society, which is a group of 
people that have a shared sense of community, 
shared targets and objectives, share in learning by 
doing.  All of these can be integrated into just 
natural resource management at the community 
level. 

The various recommendations 
introduced here all give importance to the 
participation of the people, decentralization of 
state power, and empowerment of the 
communities.  Finally, they emphasize 
‘ collaboration’ , where all sides rely on each 
other to create communication that enables all 
sides to exchange and learn together, to create 
understanding among each other, to reduce 
conflict or misunderstandings, and to create 
opportunities for more continued 
communication.  Starting from the first two 
questions from the Thung Bang Nok Ohk case 

study, and continuing all the way to the 
identification of options for management that are 
agreeable to all sides, it is essential that all sides 
are able to cooperate in forest management 
even as the situation experiences continuous 
change.  The Thung Bang Nok Ohk case study 
searched for approaches to solving problems 
with the implementation of recommendations of 
the project using Section 19 of the Decree on 
National Protected Areas 1964, stating ‘ For 
benefits in control, oversight, maintenance and 
protection of National Protected Areas, the 
Director General has the authority to make 
written orders to official staff or officials of the 
Department of Forestry to carry out some action 
within the area of a National Protected Area’ . In 
the end, stakeholders see that if they use this 
channel they might not be in time, and 
experience the risk that they might not be able to 
implement an option that they might be able to 
bring about.  It also shows that the Decree on 
National Protected Areas is still dependent upon 
centralized authority.  Decentralization to local 
levels remains a problem.  Despite that, in 2016 
the government gave attention to the solution of 
forest problems, which was able to contribute to 
the reduction of implementation problems.  The 
Decree on National Protected Areas 1964 (4) was 
revised in 2016 in many sections – for example, 
Section 3, which is a revision of the old Section 8, 
or Section 10.  Both sections give importance to 
participation of local communities, community 
institutions, and especially local governments. 
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The aim is to enable integrated management and 
problem solving under cooperation among all 
interests.  This is evident in the case of Thung 
Bang Nok Ohk, where there was a fire event in 
2016.  In Section 10, there is provision for a 
‘ provincial committee to control and protect 
national protected areas’  (Government Gazette, 
2016), and this resulted in efficient solution of the 
Thung Bang Nok Ohk problem. Support provided 
the tools need to end the incident quickly, and 
reduce loss in forest land to a significant degree. 
We see that the version of the Decree on 
National Protected Areas mentioned above 
shows approaches to problem solving in various 
issues related to the management of natural 
resources.  Forest are moving in a positive 
direction, regardless of whether we are speaking 
of taking community rights seriously, 
decentralization of authority to local 
communities or creating collaboration in 
integrated work efforts.  These all show positive 
trends – positive trends that problem solving in 
forest management in Thailand is improving. 

Conclusion 

This article highlights the issues of power 
structure, policy and law, which are important 
obstacles that has caused forest management to 
wallow in its old problems over the past five 
decades. The paper took up a case study of the 
Thung Bang Nok Ohk forest, the largest Melaleuca 
forest in Songkla, which also has National 
Protected Area status. At the same time, part of 

the forest has been designated as community 
forest for villages that have borders with the 
protected area. The research focused on creating 
collaboration in the management of the forest 
jointly among all involved stakeholders, in order 
to find a model for forest management that 
reflects the problems and obstacles of power 
structures, policies and laws, as discussed above. 
The research emphasizes that as long as Thailand 
has these problems, the forest and natural 
resources sectors of Thailand will not develop in 
the future.  Many different interests make 
proposals about how to remedy the situation in 
terms of power structures, policy and law, as well 
as trying to build collaboration among all 
interests.  These aims to developing models of 
environment and natural resource management, 
address problems that arise with concrete 
measures, and reduce confusion and difficulty in 
operations.  Efforts to revise the legal framework 
that affects forests have made some progress, 
and can be considered as a good sign that natural 
resource management problems are being 
solved, especially in the forests of Thailand. 
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