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บทคดัย่อ 
การวจิยัน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อ 1) ศึกษารวบรวมกฎหมาย พระราชบญัญติั กฎ ระเบียบ ประกาศ ขอ้บงัคบั

อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับการบริหารจัดการบึงบอระเพ็ดให้สามารถด าเนินการร่วมกันในระดับพ้ืนท่ีได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 2) เพื่อวิเคราะห์ปัญหาขอ้กฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาและใชป้ระโยชน์ในบึงบอระเพ็ด 
และ 3) เพ่ือจดัท าคู่มือการใชก้ฎหมายส าหรับบึงบอระเพ็ดเป็นการเฉพาะอย่างมีประสิทธิ ซ่ึงมีรูปแบบการวิจยั
เป็นการวิจยัปฏิบติัการแบบมีส่วนร่วมในชุมชน เก็บรวบรวมขอ้มูลโดยการวิจยัเชิงเอกสาร การสัมภาษณ์ผูใ้ห้
ขอ้มูลส าคญั ด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก จากแกนน าชุมชน ตวัแทนประชาชน ตวัแทนกลุ่มอาชีพ และตวัแทน
หน่วยงาน จ านวน 112 คน และการสนทนากลุ่ม จากตวัแทน ประชาชน กลุ่มอาชีพ ผูน้ าชุมชน นักวิชาการ
ผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมาย จ านวน 20 คน และท าการวเิคราะห์ขอ้มูลเชิงเน้ือหา  

ผลการศึกษาพบวา่ 
1. ขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นบึงบอระเพด็จ าเป็นตอ้งมีความเขา้ใจและปฏิบติัได้

อย่างถูกตอ้ง ได้แก่ 1) พระราชบัญญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562  2) พระราชบัญญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า  
พ.ศ. 2562 และ 3) พระราชก าหนดการประมง พ.ศ. 2562 

2. สภาพปัญหาและอุปสรรคต่อการพฒันาบึงบอระเพ็ด มีประเด็นส าคญั ๆ ได้แก่ 1) ความชัดเจน
ขอบเขตการใช้ประโยชน์ในบึงบอระเพ็ด 2) การบริหารจัดการไม่เป็นเอกภาพ 3) ขาดจิตส านึกในการใช้
ประโยชน์ และ 4) การมีส่วนร่วมของประชาชน 

3. ประเด็นขอ้ขดัแยง้ของกฎหมาย มี 2 ประเด็น ไดแ้ก่ 1) ประเด็นระหวา่งประชาชนและหน่วยงานของ
รัฐ และ 2) ขอ้ขดัแยง้ระหวา่งหน่วยงาน  
 
ค าส าค:ั  วเิคราะห์กฎหมาย, บึงบอระเพด็ 
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Abstract 
This research with the objectives 1) study the collection of laws Act, rules, announcements, and other 

regulations relating to the management of Bueng Boraped to be able to work together efficiently at the area level 
2) to analyze the legal problems that hinder the development and use in Bueng Boraped and  3) In order to create 
a law manual for Bung Boraped specifically with efficiency. The research model is a participatory action research 
in the community. Community-based participation action research (CPAR) was collected through documentary 
research, interviews with key informants. With in-depth interviews from community leader’s Public 
representative Career agent and agency representatives, amount 112 people and group conversations from people 
representatives, occupational groups, community leaders, academics, legal experts, and 20 people. Content 
analysis was conducted. 

The study found that 
1. Legislation relating to people living in Bueng Boraped must understand and act correctly, such as 1) 

Royal Property Act B.E. 2019  2) Wildlife Preservation and Protection Act B.E.2019. And  3) Royal Decree on 
Fisheries B.E. 2015. 

2. Conditions, problems and obstacles in the development of Bueng Boraped There are important points 
which are 1) clarity, scope of use in Bueng Boraped, 2) unified management, 3) lacking awareness of utilization, 
and (4) public participation. 

3. There are 2 legal conflicts: 1) issues between citizens and government agencies, and 2) conflicts 
between agencies. 

 
Keywords: Analyze legislation, Bungboraped 
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บทน า 
 ส่ิงแวดลอ้ม ท่ีรายลอ้มตวับุคคล หรือชุมชน รวมถึงทั้งส่ิงท่ีถือวา่เป็นกายภาพ เช่น อากาศ น ้า ก๊าซ 
และพ้ืนดินท่ีส่งผลต่อการเจริญเติบโต และพฒันาการของบุคคลหรือชุมชน ส่ิงท่ีเป็นเง่ือนไขทางดา้น
สังคมและวฒันธรรม (Edward, 1996; Henry, 1993) มีความส าคญัต่อมนุษยเ์ป็นอย่างยิ่ง การด ารงชีพของ
มนุษย์ก็ล้วนแต่มีความเก่ียวข้องสัมพันธ์กันกับส่ิงแวดล้อมจนไม่อาจแยกออกจากกันได้ หากว่า
ส่ิงแวดล้อมถูกท าลายลงแล้วการด ารงชีวิตของมนุษย์ ก็ต้องย่อมได้รับในผลกระทบตามไปด้วย 
เพราะฉะนั้นส่ิงแวดลอ้มจึงมีอิทธิพลส าาหรับการด ารงชีวิตของมนุษย์เป็นอย่างมาก การแก้ปัญหา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของประเทศท่ีผ่านมา ยงัมีการบริหารจดัการท่ีไม่ไดป้ระสิทธิภาพ 
เน่ืองจากการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเก่ียวขอ้งกบัหลายมิติตอ้งอาศยัความร่วมมือจาก
หลายภาคส่วนในการบูรณาการด าเนินงานร่วมกนั ซ่ึงในทางปฏิบติัส่วนใหญ่ด าเนินการโดยภาครัฐ และ
ยงัมีส่วนร่วมนอ้ยจากภาคส่วนอ่ืนในสังคม และไม่สามารถสนบัสนุนใหเ้กิดการปรับเปล่ียนพฤติกรรม
ของสงัคมใหมี้วิถีชีวิตท่ีเป็นมิตรต่อส่ิงแวดลอ้มได ้(ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2558)  
 อย่างไรก็ตาม ปัญหาผลกระทบส่ิงแวดล้อมของประเทศไทยส่วนใหญ่มาจากหลายสาเหตุ
ประกอบกนั ไดแ้ก่ (1) การท่ีมีกฎระเบียบท่ีออกมาเป็นจ านวนมากและมีขั้นตอนการปฏิบติัมากเกินไป 
อาจท าให้ตอ้งใชเ้วลาในการตดัสินใจ ใช้เวลาในการจดัท าและพิจารณาค่อนขา้งมากอาจไม่ทนัต่อการ
พฒันาเศรษฐกิจ และการเจริญเติบโตของรายไดป้ระชาชาติ (2) การกระจายอ านาจใหท้อ้งถ่ินดูแลปัญหา
ส่ิงแวดลอ้มท่ีเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีโดยไม่ไดส้นบัสนุนองคค์วามรู้ คู่มือ หรืองบประมาณท่ีเพียงพอ (3) การขาด
ความเช่ือมัน่ หรือขาดความไวว้างใจของประชาชนในการปฏิบติั และ (4) การขาดการมีส่วนร่วมจากภาค
ประชาชนอย่างแทจ้ริง นอกจากน้ีปัญหาในการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของ
ชุมชน ยงัพบว่าเกิดจากปัญหาต่าง ๆ เช่น (1) สิทธิของชุมชนยงัคงขาดกฎหมายเฉพาะ (2) ภาครัฐมีบทบาท
แทนท่ีชุมชน ในการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม (3) การเอ้ือประโยชน์ใหเ้ฉพาะคน
บางกลุ่ม (กิตติศกัด์ิ ปรกติ, 2550; ยศ สนัตสมบติั, 2546) 
 บึงบอระเพ็ดเป็นบึงทะเลสาบน ้ าจืดขนาดใหญ่ มีเน้ือท่ี 132,737 ไร่ เป็นพ้ืนท่ีชุ่มน ้ าตาม
ความหมายในอนุสญัญาแรมซาร์มาตรา 1 วรรค 1 และมาตรา 2 วรรค 1 ว่าหมายถึง พ้ืนท่ีลุ่ม พ้ืนท่ีราบลุ่ม 
พ้ืนท่ีลุ่มช้ืนแฉะ พ้ืนท่ีฉ ่าน ้ า มีน ้ าท่วม มีน ้ าขงั พ้ืนท่ีพรุพ้ืนท่ีแหล่งน ้า ทั้งท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติและท่ี
มนุษยส์ร้างข้ึน ทั้งท่ีมีน ้ าขงัหรือท่วมอยู่ถาวรและชัว่คร้ังชัว่คราว ทั้งท่ีเป็นแหล่ง น ้ าน่ิงและน ้ าทั้งท่ีเป็น 
น ้าจืด น ้ ากร่อย และน ้ าเค็ม (Ramsar Organization, 1994) มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในบึงบอระเพ็ด หลาย
หน่วยงาน และจากการส ารวจของ ศูนยวิ์จยัและฝึกอบรมบึงบอระเพด็ (2558) พบว่ามีปัญหาขอ้กฎหมายท่ี
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เป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการพฒันาและการปฏิบติัหนา้ท่ี เช่น (1) มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบับึงบอระเพด็
จ านวนมากไม่เคยมีใครส ารวจว่ามีกฎหมายใดบา้งท่ีเก่ียวขอ้ง ท าใหเ้วลาท างานไม่รู้ว่าจะใชก้ฎหมายใด 
โดยเจา้หนา้ท่ีส่วนใหญ่จะรู้และใชก้ฎหมายของตนเองเป็นหลกั (2) นอกจากน้ีการขุดลอกบึงบอระเพด็ก็
ไม่สามารถน าตะกอนออกจากบึงบอระเพด็ได ้(3) ความไม่เขา้ใจในเร่ืองกฎหมาย  
 จากท่ีกล่าวมาท าให้เห็นว่าบึงบอระเพ็ดซ่ึงเป็นแหล่งน ้ าขนาดใหญ่ มีหน่วยงานมากมาย
รับผิดชอบดูแลแต่ต่างฝ่ายต่างยึดกฎหมายของตนเองไม่มีการบูรณาการกฎหมายต่าง ๆ เพ่ือใหป้ระชาชน
ไดรั้บรู้และเขา้ใจ แมแ้ต่ตวัเจ้าหน้าท่ีท่ีปฏิบัติหน้าท่ีในรอบ ๆ บึงบอระเพ็ดเองยงัไม่มีความเขา้ใจใน
หลกัการปฏิบติัซ่ึงเป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการพฒันาบึงบอระเพ็ดอย่างยิ่ง และในขณะน้ียงัไม่มีผูใ้ด
หรือหน่วยงานใดเขา้มาแกไ้ขปัญหาดงักล่าว จึงมีความจ าเป็นและส าคญัอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งมีการด าเนินการ
รวบรวมกฎหมายและน ามาวิเคราะห์วา่กฎหมายใดบา้งท่ีขดัแยง้หรือเป็นปัญหาต่อการพฒันาบึงบอระเพด็ 
ขดัต่อการเขา้มามีส่วนร่วมของประชาชนรอบ ๆ บึงบอระเพด็ ผูวิ้จยัจึงสนใจท่ีจะท าวิจยัเร่ือง “ส ารวจและ
วิเคราะห์กฎหมายเพ่ือจดัท าคู่มือการใชก้ฎหมายเก่ียวกบับึงบอระเพ็ดอย่างถูกตอ้งและมีประสิทธิภาพ” 
เม่ือด าเนินการเรียบร้อยแลว้จะท าให้เจา้หน้าท่ี ประชาชนท่ีอยู่ในบึงบอระเพ็ดมีคู่มือการใช้กฎหมาย
ส าหรับบึงบอระเพด็โดยตรง ท่ีสามารถศึกษาเรียนรู้ใหเ้กิดความเขา้ใจวา่สามารถด าเนินกิจกรรมใดไดบ้า้ง 
อะไรเป็นขอ้ห้ามปฏิบติั ท าให้ปฏิบติัตนไดอ้ย่างถูกตอ้งไม่ปฏิบติัหรือกระท าท่ีเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย 
สามารถลดความขดัแยง้ท่ีจะเกิดข้ึนและอยูร่่วมกนัอยา่งสนัติสุขต่อไป 
 

วตัถุประสงค์ของการวจิยั 
 1. เพ่ือศึกษารวบรวมกฎหมาย พระราชบญัญติั กฎ ระเบียบ ประกาศ ขอ้บงัคบัอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการบริหารจดัการบึงบอระเพด็ใหส้ามารถด าเนินการร่วมกนัในระดบัพ้ืนท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 2. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาขอ้กฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาและใชป้ระโยชนใ์นบึงบอระเพด็ 
 3. เพ่ือจดัท าคู่มือการใชก้ฎหมายส าหรับบึงบอระเพด็เป็นการเฉพาะอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 

แนวคิดและทฤษฎีที่เกีย่วข้อง 
 กฎหมายเป็นเคร่ืองมือส าคัญท่ีรัฐบาลสามารถใช้เพ่ือให้บรรลุวตัถุประสงค์ในการก าหนด
นโยบาย ในอดีตท่ีผ่านมากระบวนการออกกฎหมายยงัขาดการกลัน่กรองท่ีดีท าให้มีการตรากฎหมาย
จ านวนมากท่ีไม่มีประสิทธิภาพอีกทั้งการออกกฎหมายส่งผลกระทบในวงกวา้งต่อทั้งรัฐเอกชนและ
ประชาชนและต่อการพฒันาประเทศทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการปกครอง ผูก้  าหนด
นโยบายในหลายประเทศจึงหันมาให้ความส าคญักบัการปฏิรูปกฎหมายและกระบวนการในการออก
กฎหมาย เพ่ือท่ีจะใหไ้ดม้าซ่ึงกฎหมายท่ีมีคุณภาพ (อุไร จกัษต์รีมงคล, 2560) ปัจจุบนัท่ีดินสาธารณสมบติั
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ของแผ่นดินไดถู้กบุกรุกจากราษฎรและหน่วยงานราชการจ านวนมาก การด าเนินการกบัผูบุ้กรุกในทาง
ปฏิบติัค่อนขา้งมีความยุ่งยาก ในส่วนของราษฎรอาจลุกลามเป็นปัญหาของประเทศและปัญหาทางสังคม 
ในส่วนของราชการดว้ยกนัเองส่วนใหญ่เป็นปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีแตกต่างกนัหรือมี
กฎหมายหลายฉบบัท่ีใชใ้นการจดัการท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงปัญหาเหล่าน้ีจะแสดงใหเ้ห็นว่า
ระบบการจดัการท่ีดินของรัฐนั้นขาดประสิทธิภาพ (จรีรัตน ์สร้อยเสริมทรัพย,์ 2552) สาเหตุปัญหาการบุก
รุกท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน มีหลายประการดงัต่อไปน้ี(1) ขอบเขตท่ีดินของรัฐไม่ชดัเจน ไม่แน่นอน
และอาจเปล่ียนแปลงไปตามสภาพธรรมชาติ (2) เจา้หนา้ท่ีมีไม่เพียงพอในการดูแลรักษา และ เจา้หนา้ท่ี
ของรัฐขาดความรู้ความเช่ียวชาญในการปฏิบติัหนา้ท่ี ไม่เอาใจใส่ ในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
ท่ีดินสาธารณสมบติั ย่อมมีผลต่อการช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัแนวเขตท่ีสาธารณประโยชน์ (3) นโยบาย
ของรัฐในการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกไม่ชดัเจน ไม่มีความแน่นอนเด็ดขาดเปล่ียนแปลงไปตามเหตุผลทาง
การเมืองหรือเปล่ียนแปลงไปตามนโยบายของรัฐบาล และการพฒันาประเทศท่ีมีผลให้เกิดการแย่งชิง
ทรัพยากรท่ีดิน (4) ประชาชนขาดจิตส านึกสาธารณะในการดูแลรักษาและป้องกนัท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผ่นดิน ไม่เกรงกลวัต่อกฎหมาย นอกจากนั้นยงัมุ่งหวงัเอาประโยชน์ส่วนตวัแต่ฝ่ายเดียวโดยไม่
ค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม (5) การใชอ้  านาจของผูป้กครองทอ้งถ่ิน และผูมี้อิทธิพลทอ้งถ่ิน (6) การให้
สัมปทานท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ  ส าหรับปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ไดแ้ก่ (1) 
ปัญหาการซ ้ าซอ้นของกฎหมายในเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีของหน่วยงานท่ีมีอ านาจดูแลจดัการท่ีสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีสาธารณประโยชน์มีอยู่หลายหน่วยงาน 
(2) ปัญหาขอ้โตแ้ยง้ท่ีเกิดจากการรัฐน าท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินไปใชป้ระโยชนอ์ยา่งอ่ืน ซ่ึงไม่ใช้
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ (3) ปัญหาทางดา้นสังคมและเศรษฐกิจภายในประเทศและภายนอกประเทศลว้น
เป็นปัญหาท่ีส าคญัท่ีท าให้เกิดการบุกรุกท่ีสาธารณสมบติัของแผนดินท่ีส าคญั ไดแ้ก่ จ านวนประชากร
เ พ่ิม ข้ึน และความยากจน (4) ปัญหาการบุกรุกโดยไม่ เจตนาของราษฎร โดยการประกาศท่ี
สาธารณประโยชน์ทบัท่ีดินท ากินของราษฎร (5) ปัญหาเกิดจากการแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติอนัเป็นผล
จากการขยายตวัทางเศรษฐกิจและการพฒันาประเทศ โดยขาดการวางแผนการใชท้รัพยากรธรรมชาติ (6) 
ปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชนข์องแผน่ดินโดยนายทุนภายนอกหรือนายทุนในทอ้งถ่ิน  
 ส าหรับการวิจยัเร่ือง “ส ารวจและวิเคราะห์กฎหมายเพ่ือจดัท าคู่มือการใชก้ฎหมายเก่ียวกบับึง
บอระเพด็อยา่งถูกตอ้งและมีประสิทธิภาพ” น้ีเน่ืองจากบึงบอระเพด็เป็นบึงท่ีเป็นสถานท่ีท่ีมีหน่วยงานและ
กฎหมาย ท่ีดูแลเป็นการเฉพาะ มีหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีโดยตรงในการดูแลประกอบดว้ย ประมงนครสวรรค ์
ธนารักษพ้ื์นท่ีนครสวรรค์ ชลประทานนครสวรรค์ หน่วยป้องกนัปราบปรามประมงน ้ าจืดบึงบอระเพ็ด 
(นครสวรรค)์ และเขตห้ามล่าบึงบอระเพ็ด มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งท่ีใชใ้นการวิเคราะห์ 3 ฉบบั ไดแ้ก่ (1) 
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พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 (2) พระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า พ.ศ. 2562 และ (3) 
พระราชก าหนดการประมง พ.ศ. 2562 
 

ระเบียบวธีิวจิยั 
 การวิจยัน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ผูวิ้จยัก าหนดขั้นตอนดงัต่อไปน้ี 
 ประชากรและกลุ่มตวัอย่าง  
 ในการก าหนดกลุ่มตวัอย่างคร้ังน้ี ผูวิ้จยัเลือกกลุ่มตวัอย่างแบบเจาะจง (Purposive sampling) ซ่ึง
เป็นผูใ้หข้อ้มูลส าคญั ในประเด็นของปัญหาขอ้ขดัขอ้งท่ีเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาบึงบอระเพด็ และขอ้
ขดัแยง้ระหว่างประชาชน และหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง ใชวิ้ธีเกบ็ขอ้มูลดว้ยการ
สมัภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) จากแกนน าชุมชน จ านวน 31 คน ตวัแทนประชาชน จ านวน 31 คน 
ตวัแทนกลุ่มอาชีพ จ านวน 35 คนและตวัแทนหน่วยงาน จ านวน 15 คน รวมทั้งส้ิน 112 คน และด าเนินการ
สนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) จากตัวแทน ประชาชน กลุ่มอาชีพ ผู ้น าชุมชน นักวิชาการ
ผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมาย จ านวน 5 คน และตวัแทนแต่ละหน่วยงานท่ีอยู่ในบึงบอระเพ็ด จ านวน 15 คน 
รวมทั้งส้ิน 20 คน 
 เคร่ืองมือที่ใช้ในการวจิยั  
 เพ่ือรวบรวมขอ้มูลท่ีมีรายละเอียดและเน้ือหาสาระตามวตัถุประสงค์ของการวิจยั (Cooper & 
Schindler, 2001) เคร่ืองมือท่ีใช้ในการวิจัย ได้แก่ แบบสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) และการ
สนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion)  
 การเกบ็รวบรวมข้อมูล  
 ผูวิ้จยัด าเนินการลงพ้ืนท่ีเพ่ือเก็บขอ้มูลโดยการสัมภาษณ์ผูใ้ห้ขอ้มูลส าคญั (Key information) ท่ี
ไดท้ าการนดัหมายไวล่้วงหนา้ยงัท่ีท าการของกลุ่มตวัอยา่ง  
 การวเิคราะห์ข้อมูล 
 ผูวิ้จยัเลือกวิธีใช้ขั้นตอนการวิเคราะห์ขอ้มูลเชิงเน้ือหา (Content Analysis) ซ่ึงเป็นการตีความ
สร้างขอ้สรุปแบบอุปนยั โดยบรรยายเป็นเน้ือหาตามท่ีปรากฏในขอ้ความและเน้ือหาโดยผูวิ้จยั ไม่มีอคติ
หรือความรู้สึกส่วนตวัเขา้ไปพวัพนั 
 

สรุปผลการวจิยั 
 จากการลงพ้ืนท่ีสัมภาษณ์และค้นคว้าเอกสาร ท าให้ทราบว่าบึงบอระเพ็ดมีหน่วยงานท่ี
รับผิดชอบบึงบอระเพด็ หลายหน่วยงานท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาบึงบอระเพด็ ประกอบดว้ย ธนา
รักษพ้ื์นท่ีนครสวรรค์ หน่วยป้องกนัปราบปรามประมงน ้ าจืดบึงบอระเพ็ด (นครสวรรค์) เขตห้ามล่าบึง
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บอระเพด็ โครงการชลประทานนครสวรรค ์ประมงจงัหวดันครสวรรค ์ศูนยวิ์จยัและพฒันาประมงน ้าจืด
บึงบอระเพด็เขต 2 (นครสวรรค)์ ส านกังานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม จงัหวดันครสวรรค ์แต่ละ
หน่วยงานกจ็ะมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งในการก ากบัดูแลบึงบอระเพด็โดยตรง ซ่ึงในปัจจุบนัไดมี้การปรับปรุง
กฎหมายเพ่ือใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป และไดป้ระกาศใชใ้นปี พ.ศ. 2562 หลายฉบบั 
เน่ืองจากบึงบอระเพ็ดนอกจากจะเป็นท่ีราชพสัดุแลว้ยงัมีพ้ืนท่ีบางส่วนท่ีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ประกาศใหเ้ป็นเขตหา้มล่าสัตวป่์าตามพระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า พ.ศ. 2503 เม่ือวนัท่ี 19 
กมุภาพนัธ์ 2518 และก าหนดใหภ้ายในเขตหา้มล่าสัตวป่์า หา้มมิใหผู้ใ้ดไม่ว่าจะเป็นผูไ้ดรั้บอนุญาตใหล่้า
สตัวป่์าหรือไม่กต็าม ท าการล่าสัตวป่์าหรือเกบ็หรือท าอนัตรายแก่ไข่หรือรังของสตัวป่์าทุกชนิดตามบญัชี
แนบทา้ยประกาศน้ี มีผลบงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2518 เป็นตน้ไป สามารถสรุปผลการวิจยัได้
ดงัน้ี 
 1. กฎหมาย พระราชบัญญติั กฎ ระเบียบ ประกาศ ขอ้บังคบัอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องกบัการบริหาร
จัดการบึงบอระเพ็ดให้สามารถด าเนินการร่วมกันในระดับพ้ืนท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ พบว่ามีข้อ
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชนท่ีอาศยัอยู่ในบึงบอระเพด็จ านวนมาก แต่ท่ีประชาชนจ าเป็นตอ้งมีความ
เขา้ใจและปฏิบติัไดอ้ยา่งถูกตอ้ง ไดแ้ก่ (1) พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 (2) พระราชบญัญติัสงวน
และคุม้ครองสตัวป่์า พ.ศ. 2562และ (3) พระราชก าหนดการประมง พ.ศ. 2562 
 2. วิเคราะห์ปัญหาขอ้กฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาและใชป้ระโยชน์ในบึงบอระเพด็ จะ
พบว่าการพฒันาบึงบอระเพด็ ตั้งแต่อดีตท่ีผ่านมาจนถึงปัจจุบนัมีโครงการต่าง ๆ ทั้งขนาดเล็กและขนาด
ใหญ่ งบประมาณในแต่ละปีหลายลา้นบาท ส่งผลใหก้ารพฒันาบึงบอระเพด็ไดรั้บการพฒันาอย่างต่อเน่ือง 
ในการพฒันาท่ีผ่านมามีทั้งปัญหาและอุปสรรคท่ีส่งผลต่อการพฒันาบึงบอระเพ็ดในหลากหลายดา้น 
สามารถสรุปเป็นประเดน็ส าคญั ๆ ไดด้งัน้ี  
  (1) ความชดัเจนขอบเขตการใชป้ระโยชนใ์นบึงบอระเพด็ การใชป้ระโยชนใ์นบึงบอระเพด็ จะ
เห็นไดว้า่มีการใชป้ระโยชนใ์นดา้นต่าง ๆ มากมาย ต่างคนต่างใชไ้ม่มีการจดัการท่ีเป็นระบบท่ีชดัเจน ไม่มี
ฐานขอ้มูลการใชป้ระโยชน์ท่ีถูกตอ้ง ซ่ึงปัญหาน้ีถูกละเลยไม่มีการจดัการแกไ้ขใหถู้กตอ้ง โดยเฉพาะใน
เร่ืองของอ านาจหนา้ท่ีในการจดัการยงัเป็นท่ีถกเถียงกนัอยู่ว่าเป็นอ านาจหนา้ท่ีของใคร เน่ืองจากเป็นท่ี
ทราบกนัดีว่าบึงบอระเพด็เป็นท่ีราชพสัดุท่ีกรมประมงไดรั้บอนุญาตในการใชป้ระโยชน์จากกรมธนารักษ ์
แต่ในบึงบอระเพด็มีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งหลายหน่วยงานท่ีเขา้มาพฒันาและใชป้ระโยชน ์
  (2) การบริหารจดัการไม่เป็นเอกภาพ การด าเนินการใด ๆ ท่ีเก่ียวกบับึงบอระเพด็ ณ ปัจจุบนั
ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะอนุกรรมการบริหารจดัการบึงบอระเพ็ด จงัหวดันครสวรรค์ และดู
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เหมือนว่าทุกอย่างจะสามารถด าเนินการไปไดอ้ย่างราบร่ืนเรียบร้อยทุกประการ แต่ในความเป็นจริงแลว้
กบัปรากฎว่าการบริหารจดัการบึงบอระเพด็นั้นยงัติดขดักบัปัญหาต่าง ๆ มากมายท่ีไม่สามารถด าเนินกร
ไดอ้ย่างชดัเจนและทนัต่อสถานการณ์และตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ดงัจะเห็นไดจ้าก การ
ด าเนินโครงการใด ๆ ก็ตามท่ีเข้ามาในบึงบอระเพ็ดจะตอ้งมีการจัดท าประชาพิจารณ์เพ่ือรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนในพ้ืนท่ีว่ามีความเห็นเป็นเช่นไร อ านาจเด็ดขาดยงัไม่ไดถู้กน ามาใชแ้กไ้ขปัญหา
ระหว่างหน่วยงานหรือปัญหาขอ้กฎหมายท่ีมีอยู่ท่ีขดัแยง้หรือเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาหรือการบริหาร
จดัการบึงบอระเพ็ด ยงัคงเป็นรูปแบบระบบราชการของแต่ละหน่วยงานเช่นเดิมไม่มีความชัดเจนของ
เอกภาพค าสัง่ 
  (3) ขาดจิตส านึกในการใชป้ระโยชน์ เน่ืองจากบึงบอระเพด็ มีการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร
ในบึงบอระเพด็จ านวนมาก ทั้งในการอยู่อาศยัและประกอบอาชีพ ซ่ึงในปัจจุบนัจะมีจ านวนประชาชนมา
กรอบบึงบอระเพด็ต่างใชป้ระโยชนจ์ากทรัพยากรท่ีมีอยูใ่นบึงบอระเพด็ เช่น น ้า บวั จบัปลา การท่องเท่ียว 
ฯลฯ ในปัจจุบนัปริมาณน ้ า สัตวแ์ละพืชพนัธ์ต่าง ๆ ในบึงบอระเพ็ดไดล้ดจ านวนลงไปเป็นอนัมากเป็น
ประจ าทุกปี ทั้งโดยสาเหตุทางธรรมชาติและการน าไปใชป้ระโยชนข์องมนุษย ์ปัญหาเหล่าน้ีส่วนหน่ึงเกิด
จากสาเหตุดงัต่อไปน้ี (1) ท่ีชุมชนเก่าแก่กระจดักระจายอยูร่ายรอบบึง ณ วนัน้ีกลบักลายสภาพเป็นชุมชนท่ี
มีความหนาแน่นข้ึนและมีวิถีชีวิตเป็นชุมชนก่ึงเมืองก่ึงชนบทมากข้ึน  (2) มีการปรับเปล่ียนอาชีพจาก
เกษตรและการประมงเพ่ือยงัชีพเป็นอาชีพประกอบการเกษตรและการประมงเพ่ือธุรกิจการคา้และเพ่ือการ
ส่งออก ขณะเดียวกนัเกษตรกรหรือชาวประมงก็ปรับเปล่ียนวิถีการด าเนินชีวิตจากผูล้งมือปฏิบติัทุก
ขั้นตอนมาเป็นผูป้ระกอบการ (3) มีการขยายตวัของชุมชนเมืองทั้งเพ่ือการพาณิชยแ์ละเพ่ือท่ีอยู่อาศยัเร่ิม
กระจดักระจายและรุกคืบพ้ืนท่ีของบึงบอระเพด็มากข้ึน (4) มีการใชส้ารเคมี ยาฆ่าแมลง ในการท านาปรัง
และนวตักรรมสารพดัรูปแบบเพ่ือเร่งผลผลิต เพ่ือเพ่ิมผลผลิตและเพ่ือให้เป็นไปตามความตอ้งการทาง
การตลาด ท าใหร้ะบบนิเวศถูกท าลาย สภาพพ้ืนดินและพ้ืนน ้าเร่ิมไดรั้บผลกระทบและมีความเส่ือมโทรม
ติดตามมา และ (5) มีการแปรสินทรัพย ์(บึงบอระเพด็) ใหเ้ป็นทุน ทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชนโดยเฉพาะ
ในภาคอุตสาหกรรมต่อเน่ืองจากภาคการเกษตรและการประมง รวมถึงอุตสาหกรรมการท่องเท่ียวและ
บริการ (ร้านอาหาร ภตัตราคาร โรงแรม รีสอร์ท ฯลฯ) ท่ีนบัวนัจะเพ่ิมทวีมากยิ่งข้ึน 
   (4) การมีส่วนร่วมของประชาชน การพฒันาบึงบอระเพ็ด ท่ีผ่านมาจะเป็นการเขา้มาด าเนิน
โครงการต่าง ๆ โดยภาครัฐท่ีไม่ไดเ้ปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินโครงการ ท าให้
โครงการบางโครงการท่ีเขา้มาแลว้ถูกประชาชนต่อตา้นไม่ใหค้วามร่วมมือ หรือไม่ให้ความส าคญัเลยท า
ใหป้ระชาชนมองหน่วยงานท่ีเขา้มาพฒันาวา่ไม่มีความจริงใจในการพฒันาท่ีเขา้มาเพราะมีเงินงบประมาณ
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จ านวนมหาศาล ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากโครงการต่าง ๆ ท่ีเขา้มาพฒันาบึงบอระเพด็ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัน้ีจะ
เห็นไดว้่ามีหลายโครงการมากท่ีประชาชนกงัขาว่าท าท าไม ท าแลว้ไดป้ระโยชน์อะไรบา้ง หรือบา้งคร้ังก็
จะไดย้ินเสียงบ่นว่า “เสียดายเงินงบประมาณท่ีเขา้มาแต่ท าไดแ้ค่น้ีเอง” ส่ิงต่าง ๆ เหล่าน้ีเป็นการสะทอ้น
ใหเ้ห็นวา่การขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนท่ีแลว้ยอ่มส่งผลต่อการพฒันาจากโครงการต่าง ๆ 
 3. ประเด็นขอ้ขดัแยง้ของกฎหมาย เน่ืองจากแต่ละหน่วยงานมีขอ้กฎหมายอยูน่ั้นอาจส่งผลต่อการ
ท างานของอีกหน่วยงานหน่ึงท่ีมีกฎหมายของตนเอง ซ่ึงการขดัหรือแยง้กนัของกฎหมายท่ีวา่น้ีบางคร้ังอาจ
ส่งผลต่อการพฒันาบึงบอระเพด็ทั้งในทางตรงและทางออ้ม ส าหรับประเด็นขอ้ขดัแยง้ของกฎหมายน้ี มี 2 
ประเด็น ไดแ้ก่ (1) ประเด็นระหว่างประชาชนและหน่วยงานของรัฐ จะเป็นกรณีท่ีประชาชนจะท าการฝ่า
ฝืนกฎหมายท่ีหน่วยงานไดอ้อกมาบงัคบัใชก้็จะเป็นความผิด เม่ือถูกจบักุมก็จะเกิดความขดัแยง้เกิดข้ึน 
และ (2) ขอ้ขดัแยง้ระหว่างหน่วยงาน มกัจะไม่ไดป้รากฏในรูปแบบของความขดัแยง้โดยตรง แต่เป็นการ
โตแ้ยง้กนัระหว่างการใชอ้  านาจท่ีมีอยู่ของแต่ละหน่วยงานท่ีมีกฎหมายเป็นของตนเองน ามาบงัคบัใชใ้น
การท่ีแต่ละหน่วยงานมีกฎหมายเป็นการใชอ้  านาจเฉพาะส าหรับเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติังานยอ่มตอ้งยึดถือ
และปฏิบติัตามโดยเคร่งครัดและเม่ือตอ้งมาด าเนินงานร่วมกนัในบางโครงการย่อมมีข้อขัดแยง้ทาง
กฎหมายเกิดข้ึนและกจ็ะไม่กลา้ตดัสินใจใชอ้  านาจท่ีมีอยู ่
 4. เพ่ือจดัท าคู่มือการใชก้ฎหมายส าหรับบึงบอระเพ็ดเป็นการเฉพาะอย่างมีประสิทธิภาพ คู่มือ
การใช้กฎหมายส าหรับบึงบอระเพ็ดเป็นการเฉพาะ ท่ีได้จัดท าข้ึนน้ีเพ่ือประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในบึง
บอระเพ็ดและเจา้หน้าท่ีจะไดใ้ช้ศึกษาท าความเข้าใจและใช้เป็นแนวทางในการปฏิบติัหน้าท่ีไดอ้ย่าง
ถูกตอ้ง เป็นการรวบรวมเอาข้อกฎหมายท่ีจ าเป็นท่ีประชาชนตอ้งรู้และตอ้งปฏิบติัตามหากฝ่าฝืนจ ามี
ความผิด เน่ืองจากในปัจจุบนัไดมี้การปรับปรุงขอ้กฎหมายท่ีมีอตัราโทษทั้งปรับและจ าคุกค่อนขา้งสูง 
จ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีประชาชนท่ีอาศยัอยู่ในบึงบอระเพด็จะตอ้งรับรู้และท าความเขา้ใจในขอ้กฎหมายดงักล่าว
ให้ชัดเจนว่า กรณีใดบา้งท่ีท าไดแ้ละท าไม่ไดจ้ะไดไ้ม่กระท าเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ในคู่มือเล่มน้ีจะ
ประกอบดว้ย (1) พ.ร.บ.สงวนและคุม้ครองสัตวป่์า พ.ศ. 2562 (2) พ.ร.บ.ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 และ (3) 
พ.ร.ก.การประมง พ.ศ. 2558 (รายละเอียดจะปรากฏในคู่มืออีกเล่มหน่ึง) 
 

อภิปรายผลการวจิยั 
ส าหรับการอภิปรายผลการวิจยัคร้ังน้ี ผูวิ้จยัไดก้ าหนดประเด็นการอภิปราย 2 ประเดน็ ๆ ดงัต่อไปน้ี  
 (ก) ประเดน็สภาพปัญหาและอุปสรรคต่อการพฒันาบึงบอระเพด็ และ  
 (ข) ประเดน็ขอ้ขดัแยง้ของกฎหมาย 
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 (ก) ประเดน็สภาพปั:หาและอุปสรรคต่อการพฒันาบึงบอระเพ็ด  
 จากการลงพ้ืนท่ีเก็บขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกและการสนทนากลุ่ม ท าให้ทราบถึงสภาพปัญหา
และอุปสรรคต่อการพฒันาบึงบอระเพด็ นั้นเกิดจาก (1) ประเด็นของความชดัเจนขอบเขตการใชป้ระโยชน์ใน
บึงบอระเพด็ อาจเน่ืองมาจากว่าบึงบอระเพด็นั้นมีพ้ืนท่ีกวา้งขวาง การก าหนดขอบเขตของการใชป้ระโยชน์จึง
ไม่มีความชดัเจนท่ีเพียงพอท่ีจะท าใหป้ระชาชนท่ีอาศยัอยู่ในพ้ืนท่ีรอบ ๆ บึงบอระเพด็ทราบว่าพ้ืนท่ีใดตอ้งใช้
ประโยชน์ดา้นใดบา้ง อย่างเช่น กรณีท่ีไดมี้การก าหนดเขตเพ่ือรักษาพนัธ์ุสัตว ์โดยแบ่งบึงบอระเพด็ออกเป็น 2 
เขต เขต 1 ไม่อนุญาตใหท้ าการประมง เขต 2 อนุญาตใหท้ าการประมงได ้แต่ในปัจจุบนัน้ีการแบ่งเขตดงักล่าว
นั้นไม่มีเสน้แบ่งเขตท่ีมองดว้ยตาเปล่าเห็นไดช้ดัเจน ตอ้งใชค้วามรู้สึกความเคยชินของประชาชนและเจา้หนา้ท่ี
ท่ีอยู่กนัมานานจะเขา้ใจดว้ยตนเอง ไม่มีการน าเอาทุนหรือหลกัมาปักใหเ้ด่นชดั ท าใหเ้กิดความสับสนสงสัยว่า
เขตแต่ละเขตนั้นมีเส้นแบ่งไวอ้ย่างไร เป็นตน้ (2) ประเด็นการบริหารจัดการไม่เป็นเอกภาพ เน่ืองจากบึง
บอระเพด็มีหน่วยงานหลายหน่วยงานเขา้มาใชป้ระโยชน์และเขา้มาพฒันาต่างกมี็กฎหมายท่ีใหอ้  านาจเฉพาะอยู่
ในหน่วยงานของตนเอง และนอกจากน้ีการบริหารบึงบอระเพด็น้ีมีคณะกรรมการการฟ้ืนฟู อนุรักษแ์ละพฒันา
บึงบอระเพ็ด จงัหวดันครสวรรค์ ท่ีมีรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ จ านวน 1 คณะ และไดมี้การ
แต่งตั้งคณะอนุกรรมการบริหารจดัการบึงบอระเพด็ จงัหวดันครสวรรค ์ข้ึนมาอีก จ านวน 1 คณะ เพ่ือท าหนา้ท่ี
จดัท าแผนพฒันาปฏิบติัการเพ่ือฟ้ืนฟู อนุรักษ ์และพฒันาบึงบอระเพด็ โดยการมีส่วนร่วมของประชาชน เสนอ
แนวทางการแกไ้ขปัญหารวมถึงเพ่ือป้องกนั ปราบปรามการกระท าใด ๆ อนัจะเป็นการท าลายทรัพยากรประมง
และทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ ในบึงบอระเพ็ด บริหารจดัการบึงบอระเพ็ดให้เป็นไปตามกรอบแนวทางการ
พฒันาท่ีผ่านการเห็นชอบของคณะกรรมการฯ และจดัท าแผนประชาสัมพนัธ์เพ่ือสร้างความเขา้ใจแก่ประชาชน 
และหน่วยงานอ่ืน ๆ จะเห็นไดว้่าการบริหารจดัการบึงบอระเพ็ดถึงแมว้่าจะมีคณะอนุกรรมการบริหารจดัการ
บึงบอระเพด็ จงัหวดันครสวรรค ์เพ่ือจดัการปัญหาต่าง  ๆท่ีเกิดข้ึนเพ่ือพฒันาบึงบอระเพด็นั้นกบัไม่สามารถใช้
อ  านาจท่ีมีเพ่ือสั่งการหน่วยงานต่าง ๆ ให้ปฏิบติัตามไดเ้น่ืองจากหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเขา้มาด าเนินการนั้นตอ้ง
ปฏิบติัตามแต่ละกระทรวงก าหนด ดงันั้นเวลาเกิดปัญหาท่ีกระทบกบัหน่วยงานอ่ืนแลว้ก็ไม่สามารถแกไ้ขได ้
เป็นเพียงคณะกรรมการฯ ท่ีคอยควบคุมมากกว่าสั่งการ เท่านั้น (3) ประเด็นของการขาดจิตส านึกในการใช้
ประโยชน์ของประชาชน พบว่าประชาชนยงัมีจิตส านึกในการใช้ทรัพยากรค่อนขา้งต ่า อาจเน่ืองมาจากการ
เปล่ียนแปลงของชุมชนท่ีแตกต่างจากอดีตท่ีมีความหนาแน่นข้ึน มีความตอ้งการใชป้ระโยชน์มากข้ึนก็ละเลย
ในประเด็นของการมีจิตส านึก เช่น การท่ีมีกลุ่มลกัลอบท าการประมงโดยใชเ้คร่ืองมือท่ีผิดกฎหมายหรือใช้
กระแสไฟฟ้าท าการประมง เพียงแค่ตอ้งการจบัปลาใหม้ากข้ึนเท่านั้นไม่สนใจว่าจะส่งผลใหส้ัตวน์ ้ าถูกท าลาย 
การขยายพนัธ์ไม่ทนัต่อการบริโภค มีการปรับเปล่ียนพฤติกรรมจากการจบัปลาเพ่ือการบริโภคเป็นการจบัปลา
เพ่ือการพาณิชย ์หรือกรณีท่ีประชาชนมีการใช้สารเคมี ยาฆ่าแมลง ในการท านาปรังและนวตักรรมสารพดั
รูปแบบเพ่ือเร่งผลผลิต เพ่ือเพ่ิมผลผลิตและเพ่ือใหเ้ป็นไปตามความตอ้งการทางการตลาด ท าใหร้ะบบนิเวศถูก
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ท าลาย สภาพพ้ืนดินและพ้ืนน ้าเร่ิมไดรั้บผลกระทบและมีความเส่ือมโทรมติดตามมา กรณีดงักล่าวสะทอ้นให้
เห็นถึงการมีจิตส านึกของประชาชนไดเ้ป็นอย่างดี และ (4) ประเด็นสุดทา้ยเป็นเร่ืองของการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน นั้นเป็นเร่ืองท่ีอยู่ไกลตวัของประชาชนหน่วยงานของรัฐไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในการพฒันาบึงบอระเพ็ดอย่างจริงจงั จะมีบางก็เป็นเพียงโครงการขนาดเล็ก ท่ีผ่านมาจะเป็นการเขา้มา
ด าเนินโครงการต่าง ๆ โดยภาครัฐท่ีไม่ไดเ้ปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินโครงการ ท า
ให้โครงการบางโครงการท่ีเขา้มาแลว้ถูกประชาชนต่อตา้นไม่ให้ความร่วมมือ หรือไม่ให้ความส าคญัใด  ๆ
หน่วยงานเจา้ของโครงการจะตอ้งใหค้วามส าคญัในประเด็นของการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีเป็นคนในพ้ืนท่ี
ท่ีอยูก่บับึงบอระเพด็มาชา้นานย่อมมีความคิดเห็นท่ีเป็นประโยชน์ต่อการวางแผนพฒันาในดา้นต่าง  ๆไดแ้ต่ใน
ความเป็นจริงหน่วยงานกลบัมองว่าประชาชนเป็นตวัถ่วงให้เขา้มาร่วมก็จะเร่ืองมาก มากคนมากความท าให้
โครงการมีปัญหาจึงตดัขั้นตอนการมีส่วนร่วมออกไป ก็เลยท าใหป้ระชาชนมองหน่วยงานท่ีเขา้มาพฒันาว่าไม่
มีความจริงใจในการพฒันาท่ีเขา้มาเพราะมีเงินงบประมาณจ านวนมหาศาล ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากโครงการต่าง ๆ ท่ี
เขา้มาพฒันาบึงบอระเพ็ดตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัน้ีจะเห็นไดว้่ามีหลายโครงการมากท่ีประชาชนกงัขาว่าท า
ท าไม ท าแลว้ไดป้ระโยชน์อะไรบา้ง หรือบา้งคร้ังก็จะไดย้ินเสียงบ่นว่า “เสียดายเงินงบประมาณท่ีเขา้มาแต่ท า
ไดแ้ค่น้ีเอง” ส่ิงต่าง ๆ เหล่าน้ีเป็นการสะทอ้นใหเ้ห็นว่าการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนท่ีแลว้ย่อม
ส่งผลต่อการพัฒนาจากโครงการต่าง ๆ ซ่ึงสอดคลอ้งกับการศึกษาของ กัญญ์ชิสา โภคินรัชพงศ์ (2558) 
ท าการศึกษาเร่ืองปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารดา้น
ส่ิงแวดลอ้ม พบว่าประชาชนไม่มีสิทธิในการมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นในโครงการดงักล่าวย่อมท าให้
ประชาชนไม่สามารถใชสิ้ทธิของตนเองไดอ้ย่างแทจ้ริง เน่ืองจากว่ามีขอ้จ ากดัหรือขอ้ยกเวน้ตามบทบญัญติั
ของกฎหมาย ประชาชนจึงไม่ไดรั้บการคุม้ครองเร่ืองสิทธิในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้มเท่าท่ีควร 
และยงัสอดคลอ้งกบัการศึกษาของ ชลธิชา ต๊ะทองดว้ง (2557) ท าการศึกษาเร่ือง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบั
การบริหารจัดการน ้ าโดยรัฐในประเทศไทย พบว่าการบริหารจัดการน ้ าโดยรัฐในประเทศไทยยงัไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร สาเหตุเน่ืองมาจาก (1) มีกฎหมายท่ีให้อ  านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการใช้การพฒันา การ
บริหารจดัการ การอนุรักษท์รัพยากรน ้ า ตลอดจนการป้องกนัสาธารณภยัเก่ียวกบัน ้ าอยู่ดว้ยกนัหลายฉบบั แต่
ไม่สามารถควบคุมในเร่ืองการบริหารจดัการน ้ าไดท้ั้งหมด (2) ขาดหน่วยงานกลางท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการ
บริหารจดัการน ้ าทั้งระบบโดยเฉพาะ เน่ืองจากในปัจจุบนัมีหน่วยงานของรัฐท่ีมีภารกิจน ้ าท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
บริหารจดัการน ้ าเป็นจ านวนมากและอยู่ภายใตส้ังกดัของหลายกระทรวง ท าใหก้ารปฏิบติังานมีความซ ้ าซ้อน
กนั ขาดความเป็นเอกภาพ (3) คณะกรรมการทรัพยากรน ้ าแห่งชาดิได้รับการจัดตั้ งข้ึนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการบริหารทรัพยากรน ้ าแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มีหน้าท่ีก าหนดนโยบายและเสนอแนะ
นโยบาย แผนงาน และแผนปฏิบติัการเก่ียวกบัการบริหารทรัพยากรน ้ าต่อคณะรัฐมนตรี ไม่มีกฎหมายระดบั
พระราชบญัญติัรองรับอ านาจหนา้ท่ี ท าใหค้ณะกรรมการดงักล่าวไม่มีอ านาจแทจ้ริงในการก าหนดนโยบายเละ
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การก ากบัดูแลให้หน่วยงานต่าง ๆ ให้ตอ้งปฏิบติัตาม และ (4) การขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
บริหารจดัการน ้ า ซ่ึงการบริหารจดัการน ้ าในปัจจุบนัรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐเป็นผูก้  าหนดนโยบายและ
แผนงานในการบริหารจดัการน ้าแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยมิไดใ้หป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายหรือ
ยทุธศาสตร์ในการบริหารจดัการน ้า ท าใหก้ารบริหารจดัการน ้าของประเทศไทยยงัมีช่องโหว่ ไม่สอดคลอ้งกบั
สภาพความเป็นจริง ขาคความเป็นธรรมในการจดัสรร ขาดกติกาท่ีชดัเจนในการบริหารจดัการน ้ า ท าให้ครบริ
หารจดัการน ้าไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เช่นเดียวกนั 
 (ข) ประเดน็ข้อขัดแย้งของกฎหมาย 
 จากขอ้มูลการสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลส าคญั (Key information) ในประเด็นขอ้ขดัแยง้ระหว่างประชาชน
และหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง และจากการสนทนากลุ่มท าใหท้ราบถึงประเด็นของขอ้
กฎหมายท่ีแต่ละหน่วยงานมีอยู่นั้นอาจส่งผลต่อการท างานของอีกหน่วยงานหน่ึงท่ีมีกฎหมายของตนเอง ซ่ึง
การขดัหรือแยง้กนัของกฎหมายท่ีว่าน้ีบางคร้ังอาจส่งผลต่อการพฒันาบึงบอระเพด็ทั้งในทางตรงและทางออ้ม 
มี 2 ประเด็นดงัน้ี (1) ประเดน็ระหวา่งประชาชนกบัหน่วยงานของรัฐ ส าหรับประเดน็น้ีจะเป็นกรณีท่ีประชาชน
จะท าการฝ่าฝืนกฎหมายท่ีหน่วยงานไดอ้อกมาบงัคบัใชก้็จะเป็นความผิด เม่ือถูกจบักุมก็จะเกิดความขดัแยง้
เกิดข้ึนท าให้การปฏิบติัหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีมีปัญหาและอุปสรรค เช่น กฎหมายห้ามใช้หรือมีไวใ้นความ
ครอบครองเพ่ือใชเ้คร่ืองมือท าการประมงบางประเภท แต่ประชาชนไม่ทราบพอถูกจบัก็เกิดความขดัแยง้ได ้
หรืออย่างกรณีท่ีก าหนดพ้ืนท่ีและระยะเวลาฤดูน ้าแดง (สัตวน์ ้ าจืดวางไข่หรือเล้ียงตวัอ่อน) ท่ีก าหนดทั้งในเขต 
1 และเขต 2 และอนุญาตให้ใชเ้คร่ืองมือบางชนิดท่ีท าการประมงไดแ้ต่ประชาชนเกิดความสับสนและลกัลอบ
เข้ามาจับสัตว์น ้ าในเขตหวงห้ามก็จะถูกจบักุมด าเนินคดี และ (2) ประเด็นความขัดแยง้ระหว่างหน่วยงาน 
ส าหรับกรณีน้ีนั้นมกัจะเป็นความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนเน่ืองจากหน่วยงานต่าง ๆ ยึดกฎหมายท่ีใหอ้  านาจหนา้ท่ีของ
ตนเองเป็นหลกั และเม่ือตอ้งมาด าเนินงานร่วมกนัในบางโครงการย่อมมีขอ้ขดัแยง้ทางกฎหมายเกิดข้ึนและก็จะ
ไม่กลา้ตัดสินใจใช้อ  านาจท่ีมีอยู่ ประกอบกับคณะกรรมการท่ีมีการจัดตั้ งข้ึนเพ่ือเข้ามาบริหารงานในบึง
บอระเพด็กลบัไม่มีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการสั่งการใหส้ามารถกระท าไดห้รือไม่นั้นไม่มีค าวินิจฉยัช้ีขาด 
ก็เลยท าให้การด าเนินงานหรือการแกไ้ขปัญหานั้นล่าชา้ออกไป เช่น  ช้ีขาด ก็เลยท าใหก้ารด าเนินงานหรือการ
แกไ้ขปัญหานั้นล่าช้าออกไป เช่น กรณีประตูน ้ าคลองบอระเพ็ด ท่ีองค์การบริหารส่วนจงัหวดันครสวรรค์ 
รับผิดชอบแต่ในปัจจุบนัประตูดงักล่าวไม่สามารถเปิดใหน้ ้ าจากแม่น ้ าน่านไหลเขา้มาไดเ้น่ืองจากปากประตูมี
ระดบัสูงกว่าระดบัแม่น ้าน่าน การแกไ้ขไดรั้บงบประมาณจากกรมชลประทานแต่ตอ้งขออนุญาตจากองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัเสียก่อนถึงจะเร่ิมด าเนินการได ้ท าใหเ้กิดความล่าชา้ในการด าเนินการ เป็นตน้ สอดคลอ้ง
กบัการศึกษาของ เทิดภูมิ เดชอ านวยพร (2557) งานวิจยัเร่ืองปัญหาทางกฎหมายในการจดัการทรัพยากรน ้าอยา่ง
มีส่วนร่วมของผูใ้ช้น ้ าในภาคการเกษตร พบว่าการจดัการทรัพยากรน ้ าในระบบกฎหมายไทย ท่ีแบ่งลกัษณะ
ของกฎหมายท่ีมีไวใ้นการจดัการออกเป็นในกลุ่มของ กฎหมายท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัหลกัสิทธิพ้ืนฐานทั้ ง
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รัฐธรรมนูญหรือประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชยเ์ป็นตน้ และ ในส่วนของพระราชบญัญติัเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การจดัการทรัพยากรน ้ าโดยทัว่ไป และในภาคการเกษตร และยงัสอดคลอ้งกบัการศึกษาของ จรีรัตน์ สร้อย
เสริมทรัพย ์(2552) การศึกษามาตรการทางกฎหมายในการบงัคบัใช้เก่ียวกบัการบุกรุกท่ีสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินในประเทศไทย พบว่าปัญหาการซ ้ าซ้อนของกฎหมายในเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีของหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
ดูแลจดัการท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ปัญหาขอ้โตแ้ยง้ท่ีเกิดจากการรัฐน าท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ไปใชป้ระโยชน์อย่างอ่ืน ซ่ึงไม่ใช่เพ่ือประโยชน์สาธารณะปัญหาทางดา้นสงัคมและเศรษฐกิจ และนอกจากน้ียงั
สอดคลอ้งกบัการศึกษาของ กรัณรัตน์ แซ่หวู (2560) การศึกษามาตรการทางกฎหมายในการจดัการและอนุรักษ์
พ้ืนท่ีชุ่มน ้า : ศึกษากรณีเวียงหนองหล่ม จงัหวดัเชียงราย พบว่าประเทศไทยนั้นไดใ้หค้วามคุม้ครองแก่พ้ืนท่ีชุ่ม
น ้าภายใตก้ฎหมายหลายฉบบัดว้ยกนั ซ่ึงในปัจจุบนัพ้ืนท่ีชุ่มน ้าไดอ้ยู่ภายใตก้ฎหมายว่าดว้ยการป่าไมเ้ป็นหลกั 
แต่การให้ความคุม้ครองดงักล่าวก็ไม่อาจถือไดว้่าพ้ืนท่ีชุ่มน ้ าทุกแห่งนั้นไดรั้บความคุม้ครองท่ีเหมาะสมกบั
สภาพหรือลกัษณะของพ้ืนท่ีชุ่มน ้าในแต่ละแห่ง เน่ืองจากวตัถุประสงคแ์ละบทบญัญติัของกฎหมายแต่ละฉบบั
ท่ีมุ่งคุม้ครองแตกต่างกนัไป รวมทั้งกฎหมายฉบบัอ่ืนท่ีใหค้วามคุม้ครองแก่ทรัพยากรน ้าท่ีมีอยู่ในปัจจุบนัก็ไม่
อาจน าไปบงัคบัใชก้บัพ้ืนท่ีชุ่มน ้าไดทุ้กแห่ง เช่นเดียวกนั 
 

ข้อเสนอแนะ 
 ข้อเสนอแนะจากผลการวจิยัคร้ังนี ้
 1. ประเด็นความชดัเจนขอบเขตการใชป้ระโยชนใ์นบึงบอระเพด็ จากการศึกษาพบว่าประชาชน
ยงัสับสนในเร่ืองขอบเขตการใชป้ระโยชน์ ดงันั้นควรมีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ โดยเฉพาะ ธนารักษพ้ื์นท่ี
นครสวรรค ์ซ่ึงถือวา่เป็นหน่วยงานท่ีดูแลท่ีราชพสัดุส ารวจและจดัท าขอ้มูลการใชป้ระโยชนท์ั้งหมดใหไ้ด้
ขอ้มูลท่ีถูกตอ้งและชดัเจนเพ่ือท่ีจะไดน้ าไปใชใ้นการวางแผนพฒันาไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 2. ประเด็นของจิตส านึกในการใชป้ระโยชน์ทรัพยากร จากการศึกษาพบว่าประชาชนยงัมีระดบั
ของจิตส านึกท่ีมีต่อการใชป้ระโยชน์ค่อนขา้งนอ้ย ดงันั้นจึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีตอ้งไดรั้บการส่งเสริมสร้าง
จิตส านึกใหเ้กิดข้ึนกบัประชาชนใหไ้ด ้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งโดยเฉพาะองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีอยู่ใน
พ้ืนท่ีจะตอ้งหาแนวทางการสร้างจิตส านึกให้กบัประชาชนเป็นกรณีเร่งด่วน และตอ้งด าเนินการอย่าง
ต่อเน่ือง 
 3. ประเด็นของการมีส่วนร่วมของประชาชน พบว่ายงัมีการเปิดโอกาสใหก้บัประชาชนเขา้มามี
ส่วนร่วมในการเสนอความคิดเห็นต่อการพฒันาบึงบอระเพด็นอ้ย ดงันั้นหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในการจดัท า
แผนเพ่ือพฒันาบึงบอระเพ็ดนั้นจะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมอย่างจริงจังและ
ต่อเน่ือง 
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 4. ส าหรับประเด็นของขอ้กฎหมายท่ีก่อใหเ้กิดความขดัแยง้ทั้งในระดบัประชาชนกบัหน่วยงาน 
หรือหน่วยงานกบัหน่วยงาน หน่วยงานภาครัฐโดยเฉพาะประมงจงัหวดั หน่วยห้ามล่าสัตวฯ์ ตลอดจน
องค์การบริหารส่วนต าบลในพ้ืนท่ีทั้ง 7 แห่ง จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีตอ้งจดักิจกรรมเพ่ือสร้างความรู้และความ
เขา้ใจในขอ้กฎหมายท่ีมีการเปล่ียนแปลงใหก้บัประชาชน 
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