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Abstract

	 This article focuses on the policy responses of the local administrative organization 
to climate change. It emphasizes to explain the relationship between urban development and 
climate change response that is closely aligned with public policy issue. Regarding to Thailand’s 
climate change response, It has the passive nature of the policy framework. The role of a local 
administrative organization or city is unclear. However, there is an effort in respond to the 
problem. Meanwhile, national level has ‘the Master Plan’ which made it less connected to the 
local administration. In addition, state, and national mechanism does not have a unity, still 
play a variety of roles within state and local mechanisms. Organization, academic network 
and activist play a significant role in pushing the policy agenda. Thus, the duty of a local ad-
ministrative organization responses to climate change is not only focus on ability to managing 
problem. However, to place great importance on network-policy management.
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บทคัดย่อ

	 บทความน้ีมุง่วิเคราะห์นโยบายการรบัมอืต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน โดยมุง่เน้นการอธิบายความสมัพันธ์ของการพัฒนาเมอืงและการรบัมอืต่อการเปลีย่นแปลงสภาพ
ภูมอิากาศว่าเป็นประเดน็ปัญหาเชงินโยบายทีม่คีวามสอดคล้องอย่างใกล้ชดิกัน โดยพบว่านโยบายการรบัมอื
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทยมีลักษณะเชิงรับ บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือ
เมืองยังไม่เด่นชัดนัก แต่ก็เห็นร่องรอยลักษณะของความพยายามรับมือต่อสภาพปัญหา ในขณะที่ระดับ
ชาติ มีแผนแม่บทระดับชาติ (National Master Plan) ท่ีมีความเชื่อมโยงกับแผนในระดับท้องถ่ินน้อย ใน
ด้านความสัมพันธ์ของตัวแสดง รัฐและกลไกรัฐ มิได้มีลักษณะที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน มีความหลากหลาย
ในการแสดงบทบาทภายใต้กลไกระดบัชาตแิละระดบัท้องถ่ิน จะพบเหน็บทบาทขององค์กร กลุม่เคลือ่นไหว 
เครือข่ายนักวิชาการ ในการผลักดันประเด็นวาระทางนโยบาย ดังน้ัน บทบาทขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินในการรบัมอืต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศจงึมใิช่เพียงการมุง่เน้นแต่เรือ่งความสามารถในการ
รับมือกับปัญหาเท่านั้น แต่ต้องให้ความส�ำคัญกับความสามารถในการบริหารจัดการเครือข่ายทางนโยบาย
ด้วย

ค�ำส�ำคัญ: การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ, เครือข่ายนโยบาย, นโยบาย,  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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บทนำ�

	 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate Change) ถือเป็นประเด็นปัญหาเชิงนโยบาย ท่ีเป็น
วาระส�ำคัญในระดับโลก ทั้งขนาดของปัญหา (Problem Magnitude) ที่ส่งผลกระทบทั่วทั้งโลกในลักษณะ
ไร้พรมแดน และขนาดของเงื่อนไขในการจัดการปัญหา (Condition Magnitude) ที่เงื่อนไขในการบริหารจัด
ปัญหาการมีลักษณะสลับซับซ้อนทั้งในระดับเวทีระหว่างประเทศและระดับของการบริหารจัดการภายใน
ประเทศ ปรากฎการณ์ Climate Change แสดงให้เห็นถึงขนาดของปัญหาและขนาดของเงื่อนไขท่ีมีตัวบ่ง
ชี้เชิงประจักษ์และมีการรับรู้ร่วมกันโดยมีปรากฎการณ์ความขัดแย้งและความไม่เป็นธรรมอันเกิดจากการ
บริหารจัดการและการรับมือการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นหลักฐานรองรับ สถานการณ์ในปัจจุบัน
ของประเด็นนี้จึงไม่เป็นปัญหาเฉพาะเร่ืองของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเท่าน้ัน แต่กิจกรรมทาง
สังคม กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และกระบวนการทางนโยบายก็ล้วนแต่มีลักษณะเชื่อมโยงกันเข้ากับประเด็น
ปัญหา Climate Change ทั้งสิ้น 

	 โดยท่ัวไปหากพิจารณาว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate Change) เป็นปัญหาส่ิง
แวดล้อมในระดับโลกและเป็นภัยคุกคามต่อมวลมนุษยชาติ แต่ปัญหาดังกล่าวก็ต้องการความร่วมมือของ
หน่วยงานหลายระดบั ทัง้ในระดบัภูมภิาคและระดบัของการบรหิารจดัการภายใน ขณะเดยีวกันก็ท้าทายต่อ
การเกิดต้นทนุในรปูของการชะลอตวัของการเจรญิเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะส้ัน หรอืการลงทุนขนาดใหญ่
ในการปรบัเปลีย่นเทคโนโลยีทีส่ะอาดเพ่ือใช้ในระยะยาว รวมถึงการปรบัเปลีย่นวิถีการบรโิภค ซึง่ปัญหาการ
จัดการและเตรียมความพร้อมการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ถือเป็นตัวอย่างที่ดีของการ
ความล้มเหลวในการจดัการทรพัยากรทีม่ลีกัษณะเป็นทรพัยากรร่วม (Common-pool resources)1 (สธุาวัลย์ 
เสถียรไทย, 2554, หน้า 19-28) ดังนั้น การบรรลุเป้าหมายเหล่านี้จึงไม่ใช่เรื่องง่าย เพราะอาจน�ำมาซึ่งต้นทุน
และความขดัแย้งทีส่งู ขณะเดยีวกันเมือ่พิจารณาบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในฐานะหน่วยงาน
หลักที่รับผิดชอบการบริหารจัดการพ้ืนท่ีต่อการรับมือต่อสภาพปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ว่า
มีความเชื่อมโยงกับประเด็นกระแสการบริหารจัดการในระดับโลก และระดับชาติอย่างไร ซึ่งแม้ว่า  องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจะเป็นหน่วยหลักในระดับพ้ืนท่ี มีอ�ำนาจหน้าท่ีโดยตรงและมีภารกิจท่ีต้องรับผิดชอบ
ต่อการให้บรกิารสาธารณะ ในทีน่ีเ้ราจงึไม่อาจเข้าใจแนวทางการรบัมอืต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ หากปรากศจากการศกึษาโครงสร้าง กระบวนการ แบบแผนความสมัพันธ์
ของเครือข่ายทางนโยบายในเรื่องนี้

	 1 การจัดการทรพัยากรอยู่บนฐานความเชือ่ท่ีว่า หากปล่อยให้ทรัพยากรธรรมชาตถูิกใช้ ไปโดยไม่มกีารควบคมุ

จากรัฐหรือมีการมอบกรรมสิทธ์ิเหนือทรัพยากรนั้นให้แก่เอกชน ทรัพยากรธรรมชาติน้ัน จะถูกใช้จนหมดสิ้นเพราะไม่มี

ใครสนใจดูแลรักษา ผู้ใช้แต่ละคนก็จะพยายามใช้ประโยชน์จากทรัพยากรนั้น ให้มากที่สุดเท่าที่เป็นไปได้เพราะไม่รู้ว่า

หากเฝ้ารอถึง อนาคตแล้ววันข้างหน้าจะมีทรัพยากรนั้นให้ใช้ประโยชน์ อีกหรือไม่ แนวคิดนี้เรียกสั้นๆ ว่า ‘โศกนาฏกรรม

ของ ทรัพยากรร่วม’ (The Tragedy of the Commons) และโปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ การส�ำรวจองค์ความรู้เรื่อง 

แนวคิดว่าด้วยการจัดการทรัพยากรร่วม: ประสบการณ์จากต่างประเทศ และแนวคิดในประเทศไทย (ชล, 2554)
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อำ�นาจรัฐส่วนกลางกับการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทย

	 การศึกษาเรื่องนโยบายการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทย ไม่ได้ถือเป็นเรื่อง
ท่ีใหม่นัก หากนับจากจุดเร่ิมต้นในเรื่องนี้ของประเทศไทยจากการลงนามในอนุสัญญาว่าสหประชาชาติว่า
ด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เมื่อปี พ.ศ. 2535 ซึ่งถือว่าเป็นประเด็นทางนโยบายที่ก่อตัวก่อนการ
ให้ก�ำเนิดองค์การบรหิารส่วนต�ำบลด้วย2  โดยการรบัมอืต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศถือเป็นประเด็น
ปัญหาเชงินโยบายด้านสิง่แวดล้อมของไทยมาโดยตลอดในช่วงหลายสบิปีทีผ่่านมา ซึง่ในส่วนนีจ้ะอธิบายถึง
การใช้อ�ำนาจของรัฐในการริเริ่มนโยบายด้านการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทย กล่าว
คือ แม้ว่าท่ีผ่านมารัฐไทยจะจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมด้วยการใช้แนวคิดท่ีมีลักษณะรวมศูนย์อ�ำนาจเป็น
แกนหลักของการจัดการมาโดยตลอด ปรากฏเด่นชัดในการก�ำหนดนโยบาย กฎหมาย แผนงาน ตลอดจน
การใช้เทคนิคและวิธีการที่เป็นเรื่องของผู้เชี่ยวชาญ ซึ่งแม้ว่าจะมีร่องรอยของการแนวคิดอื่น ๆ ปรากฎ แต่
แนวคิดและวิธีการจัดการแบบรวมศูนย์อ�ำนาจถือเป็นกระแสหลักของการจัดการเสมอมา โดยเฉพาะหาก
พิจารณาลงไปในระดับของการปฏิบัติการแล้ว จะเห็นว่า กฎหมายได้ให้อ�ำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบ
ในเรือ่งของการอนญุาตให้กระท�ำ ห้ามกระท�ำ ข้อบงัคบัและระเบยีบปฏิบตัต่ิาง ๆ   ผ่านหน่วยงานของรฐัส่วน
กลางและคณะกรรมการระดับชาต ิเช่น บทบาทของกรมส่งเสรมิคณุภาพสิง่แวดล้อม ส�ำนักนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม3 ซึ่งมีกองประสานการจัดการการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (กปอ.) 
ภายใต้ส�ำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (สผ.) เป็นหน่วยประสานงานกลาง

	 2 องค์การบรหิารส่วนต�ำบล (อบต.) คอื หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน มฐีานะเป็นนติบุิคคลและราชการ

ส่วนท้องถิ่น จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 ซึ่งมีผลใช้บังคับตั้งแต่วัน

ที่ 2 มีนาคม 2538

	 3 บทบาทของหน่วยงานส่วนกลางทีท่�ำหน้าท่ีเป็นเจ้าภาพหลกัในฐานะฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการนโยบาย

การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศแห่งชาต ิตามระเบยีบส�ำนักนายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการด�ำเนนิงานด้านการเปลีย่นแปลง

สภาพภูมิอากาศ พ.ศ. 2550 คือ ส�ำนักงานประสานการจัดการการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เป็นหน่วยงานภายใน

ส�ำนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ท�ำหน้าที่เป็นส�ำนักงานเลขานุการของคณะกรรมการ 

และให้มีอ�ำนาจและหน้าที่ดังต่อไปนี้

•	 เสนอแนะนโยบาย ยุทธศาสตร์ และแผนการด�ำเนินงานเก่ียวกับการจัดการการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของ

ประเทศ การกักเก็บและการปลดปล่อยก๊าซเรือนกระจก รวมทั้งการวิจัยและพัฒนาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศ

•	 เสนอแนะแนวทาง หลักเกณฑ์ และกลไกในการด�ำเนินงานระดับนานาชาติเก่ียวกับการจัดการการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศ รวมท้ังแนวทางและท่าทีในการเจรจาเก่ียวกับอนุสัญญาและพิธีสาร โดยให้สอดคล้องกับสภาพ

เศรษฐกิจ สังคม และผลประโยชน์ของประเทศ

•	 เสนอแนะมาตรการเพ่ือเสริมสร้างความร่วมมือและประสานงานระหว่างหน่วยงานของรัฐและภาคเอกชนในการ

ด�ำเนินงาน

•	 ตดิตามและประสานการด�ำเนนิงานกบัหน่วยงานของรฐัและภาคเอกชนในการด�ำเนนิการทีเ่กีย่วกบัการจดัการการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
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ของประเทศภายใต้กรอบอนุสญัญาสหประชาชาตว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ (UNFCCC) และ
หน่วยประสานงานหลักของกองทุนภูมิอากาศสีเขียว (GCF) กองทุนการปรับตัว (AF) กองทุนสิ่งแวดล้อม
โลก (GEF) ด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ กองทุน NAMA และ the ASEAN Working Group on 
Climate Change (AWGCC) เป็นต้น

	 แต่หากพิจารณาในอีกลักษณะหนึ่ง เครื่องมือทางนโยบายในการจัดการสิ่งแวดล้อมของไทย อาจ
มลีกัษณะทีม่กีารใช้กลไของรฐัส่วนกลางและกระบวนการมส่ีวนร่วมของผูม้ส่ีวนเสยีตามสมมตฐิานท่ีว่าการ
จัดการทรัพยากรของไทยอยู่บนฐานของของการปะทะกันของแนวคิดการรวมศูนย์อ�ำนาจ (Centralization) 
และการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) ท�ำให้เกิดการปะทะกันของแนวคิดทั้งสองในลักษณะแข่งขัน
กันช่วงชิงในขั้นตอนของกระบวนการตัดสินใจระหว่างการกระจายอ�ำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
และการรวมศูนย์อ�ำนาจให้กับหน่วยงานส่วนกลาง จนมีลักษณะผสม (Hybrid) (พัชราภา ตันตราจิน, 2556, 
70-76) 

	 ในแง่ของบทบาทรัฐสมัยใหม่ท่ีต้องการเข้ามาจัดสรรอ�ำนาจและบริหารจัดการในประเด็นใหม่ๆ 
โดยเฉพาะประเดน็ทางด้านการรบัมอืต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ รฐัสมยัใหม่ต้องการเข้ามาก�ำกับ
ควบคมุทศิทางการจดัสรรทรพัยากรผ่านชดุนโยบาย กฎหมาย ระเบยีบ และมบีทบาทอย่างย่ิงในการเป็นผูน้�ำ 
ในการแก้ไขปัญหาความขดัแย้งต่าง ๆ  หรอืแม้กระท่ังเข้ามาบรหิารจดัการจนหลายครัง้บทบาทของรฐัมกัอยู่
ในฐานะของคู่ขัดแย้งเสียเอง ทั้งขัดแย้งกับหน่วยงานรัฐด้วยกัน หรือขัดแย้งกับหน่วยงานนอกภาครัฐ แต่ใน
ปัจจุบันเราจะเห็นความสลับซับซ้อนและความหลากหลายของผู้แสดง ท้ังในแง่เชิงปริมาณ คือ มีจ�ำนวนผู้
แสดงที่มากขึ้น และในแง่คุณภาพ คือ มีกลุ่มท่ีหลากหลายมากข้ึน มีท้ังกลุ่มขนาดเล็กไปจนถึงกลุ่มขนาด
ใหญ่ ทั้งหมดนี้ล้วนแสดงบทบาทที่แตกต่างกัน ซึ่งในแง่นี้  เราจะเห็นกลุ่มผู้แสดงทั้งในฐานะผู้แสดงในกลุ่ม
องค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐ (non-governmental actors) เพิ่มมากขึ้น

ความสัมพันธ์ของการพัฒนาเมืองและการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

	 ความเปลีย่นแปลงของระบบสงัคมและเศรษฐกิจการพัฒนาเมอืงในศตวรรษที ่21 ก่อให้เกิดความ
ท้าทายและความเสีย่งชดุใหม่ในการบรหิารจดัการเมอืง โดยประเดน็ปัญหาด้านสิง่แวดล้อมก็ถือเป็นประเดน็
ปัญหาที่เมืองแต่ละเมืองต่างก็ต้องเตรียมการรับมือไว้อยู่เสมอ ทั้งเรื่องมลพิษ การจัดการ และภัยพิบัติ โดย
บทบาทขององค์กรที่ท�ำหน้าที่หลักในการพฒันาเมืองในบริบทของประเทศไทย คือ องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่น ซึ่งถือเป็นองค์กรหลักในการท�ำหน้าที่บริหารจัดการในระดับพื้นที่  โดยเฉพาะในยุคที่รูปแบบการใช้ชีวิต
และกิจกรรมทางเศรษฐกิจจ�ำนวนมากอยู่ในเขตเมอืง และหากพิจารณาเฉพาะพ้ืนท่ีเขตเมอืง (urban space) 
ซึง่เป็นพ้ืนท่ีทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่รบัผดิชอบดแูล กระบวนการทีเ่ก่ียวข้องการบรหิารจดัการ
พ้ืนท่ีล้วนเก่ียวข้องกับความเช่ียวชาญหลายแขนง ทั้งด้านการบริหาร การเมือง ผังเมือง สถาปัตยกรรม 
วิศวกรรม เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม เพราะพื้นที่เมืองครอบคลุมของทั้งมิติของกายภาพและชีวภาพ 
ที่จ�ำนวนมากเป็นทรัพยากรร่วม (common resources) ในแง่เศรษฐกิจ และการบริหารพ้ืนท่ีเมืองยังต้อง
ค�ำนึงถึงปัจจัยทางการเมือง เพราะบทบาทของการบริหารพื้นที่เมืองในปัจจุบันได้ให้อ�ำนาจองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินในฐานะหน่วยบริหารจัดการ ในด้านหน่ึงแล้ว ภารกิจหน้าท่ีด้านการจัดการส่ิงแวดล้อมถือเป็น
ภารกิจด้านการจัดการสิ่งแวดล้อมถือเป็นหน้าท่ีหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และแม้ว่าองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีอิสระในการก�ำหนดแผนงาน การรับมือและจัดการกับปัญหาพอสมควร แต่ส่วน
ใหญ่ก็อาจจะมีทิศทางท่ีไม่สอดคล้องกับการก�ำหนดนโยบายในระดับชาติ มีลักษณะสอดแทรกกิจกรรมท่ี
เก่ียวข้องกับการรบัมอืการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศไว้บ้าง ในแง่นีเ้ราจงึเหน็ร่องรอยของความพยายาม
จัดการปัญหาและรับมือกับปัญหาขงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (เอกลักษณ์ ณัถฤทธ์ิ และ จักรกฤษณ ์ 
นรนิติผดุงการ, 2561, 3-14) แต่ไม่ได้มีลักษณะเป็นแผนงานเฉพาะ ซึ่งรวมถึงวิธีการด�ำเนินงานในภารกิจ
ประจ�ำด้วย ในด้านหนึ่ง มีข้อถกเถียงว่า จากสภาพจริงแล้วการบริหารจัดการท้องถิน่มีลักษณะแตกกระจาย
และไร้เอกภาพ เน่ืองมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กจ�ำนวนมากท่ีกระจายอยูทุ่กพ้ืนท่ีในประเทศ 
และล้วนแตกต่างทัง้ในแง่กายกายและด้านสงัคม ซึง่มศีกัยภาพค่อนข้างต�ำ่ในการบรหิารจดัการ สภาพเช่นนี้
อาจไม่เหมาะในการจัดการ วางแผน ปฏิบัติการในภารกิจที่ต้องอาศัยทรัพยากรและความเชี่ยวขาญเฉพาะ
ด้านอย่าง เช่น การรบัมอืกับการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศก็ถือเป็นส่วนหนึง่ของการพัฒนาคณุภาพชวิีต
ของประชาชน ซึ่งเป็นอ�ำนาจหน้าที่ตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่แล้ว ดังนั้น ประเด็นทาง
ด้านสิง่แวดล้อม แม้จะมคีวามสลบัซบัซ้อนและมลีกัษณะเฉพาะตัวแยกส่วนเพียงใด แต่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นก็จ�ำเป็นต้องปรับตัวให้สามารถด�ำเนินการรับมือกับการแก้ไขปัญหาได้ (นครินทร์, 2549) 

	 การส่งมอบนโยบายและการส่งมอบบรกิารสาธารณะ (Policy Transfer and Service Delivery) ผ่าน
กระบวนการพัฒนาเมอืงและการรบัมอืต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศน้ัน วางอยู่บนฐานของหลกัคดิที่
ว่ามกีารปรบับทบาทใหม่ของภาครฐัหรอืหน่วยบรกิารสาธารณะระดับพ้ืนท่ี (องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน) ผ่าน
การร่วมมือ และการแสดงบทบาทร่วมกับผู้แสดงอื่น ๆ   ซึ่งการจะท�ำเช่นนั้นได้ รัฐก็ต้องสร้างระบบกฎเกณฑ์
ที่เก้ือหนุนและสอดคล้องกับแนวนโยบายของรัฐ (วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2553, 62-84) ซึ่งหากพิจารณา
เรื่องการพัฒนาเมืองและการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศแล้ว จะพบว่า การส่งมอบแนวคิด
และนโยบายเป็นไปในลักษณะของการส่งเสริมและสนับสนุน มากกว่ามาตรการเชิงบังคับ4 เนื่องจากบริบท
ของการบรหิารจดัการในปัจจบุนัได้เปลีย่นแปลงไปอย่างมาก หน่วยงานแต่ละระดับต่างก็มเีทคนิควิทยาการ
ทางการบรหิารจดัการท่ีแตกต่างกันออกไป ไม่นับความแตกต่างในรปูแบบและลกัษณะของแต่ละพืน้ทีท่ี่จะ
ต้องจดัการ โดยเฉพาะในระดบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีม่คีวามแตกต่างกันของพ้ืนท่ี ทัง้ในเชงิกายภาพ
และในเชงิสงัคมทีแ่ตกต่างกันเป็นลกัษณะพ้ืนฐานอยู่แล้ว ท�ำให้เกิดลกัษณะทีห่น่วยงานในระดบัต่าง ๆ  ทัง้ใน
เชงิแนวดิง่หรอืเชงิระนาบ ต่างก็ต้องมลีกัษณะทีส่มัพันธ์และพ่ึงพิงกัน (Interdependence between levels of 
government) และมลีกัษณะเพ่ิมย่ิงขึน้ทัง้ในการส่งมอบนโยบาย การถ่ายทอดหลกัการและแนวปฏบิตั ิเพ่ือ
สร้างให้เกิดกลไกในการให้ความร่วมมือของหน่วยงานระดับต่าง ๆ  และเมื่อพิจารณาจากแง่มุมนี้แล้วจะพบ
ว่า การพัฒนาเมืองและการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมีลักษณะที่สอดคล้องกันมาก แต่ใน
การจัดวางความสัมพันธ์ของกลไกการขับเคลื่อนกลับมิได้มีลักษณะท่ีเก่ียวข้องกัน โดยเฉพาะเมื่อพิจารณา
ถึงสัดส่วนของคณะกรรมการนโยบายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศแห่งชาติซึ่งเป็นกลไกทางนโยบาย

	 4 ตวัอย่างของการส่งเสรมิและพัฒนาเมอืงในช่วงปัจจบุนัของไทย (พ.ศ. 2562) เน้นเรือ่งการพัฒนาเมอืงอจัฉริยะ 

ทีเ่ป็นมาตรการเชงิส่งเสรมิและสนับสนุน ผ่านมาตรการท่ีเก่ียวข้องกับการเงนิและการลงทนุ โดยรฐับาลกระตุน้การลงทนุ

ในเมอืงอจัฉรยิะผ่านนโยบายและแผนการขบัเคลือ่นน�ำร่อง รวมถึงการสร้างระบบนิเวศน์เพ่ือให้เกิดการพัฒนาโครงสร้าง

พื้นฐานด้านดิจิทัล การพัฒนาผู้ประกอบการ การพัฒนาก�ำลังคน เพื่อส่งเสริมเมืองอัจฉริยะผ่านแผนและมาตรการ เช่น 

มาตรการส่งเสริมการลงทุน มาตรการทางภาษี ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมได้ท่ี คู่มือการขอรับการส่งเสริมการลงทุน 2562 

(ส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน, 2562)
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ในระดบัชาตแิล้ว จะพบว่ามตีวัแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงหนึง่แห่งเข้าร่วมในฐานะกรรมการ
ของคณะกรรมการระดับชาติ ในที่นี้ กรุงเทพมหานคร ซึ่งอาจจะถกเถียงต่อไปได้ว่า กรุงเทพมหานครแม้จะ
เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งของไทย แต่ก็มีลักษณะเฉพาะและลักษณะพิเศษของตัวเอง ไม่
อาจจะเป็นตัวแทนทั้งในแง่อุดมการณ์ ผลประโยชน์ แนวทางการปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่ว
ประเทศได้ ขณะท่ีสดัส่วนของคณะกรรมการกรรมการผูท้รงคณุวฒุซิึง่นายกรฐัมนตรจีะต้องแต่งตัง้จากผูท่ี้มี
ความรู้ มีความเชี่ยวชาญและมีประสบการณ์ไม่น้อยกว่าห้าปี ก็มีเฉพาะผู้ทรงคุณวุฒิในด้านกฎหมาย ด้าน
เศรษฐศาสตร์ ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และด้านพลังงาน แต่ยังไม่ปรากฎด้านท่ี
เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะ การบริหารงานท้องถ่ิน เพ่ือให้การขับเคล่ือนประเด็นวาระทางนโยบายท่ี
มีความส�ำคัญและมีผลต่อภาพรวมทั้งหมดสามารถขับเคลื่อนไปได้อย่างเกิดประสิทธิภาพ

ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานในการกำ�หนดนโยบายรับมือ 
กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

	 การรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทยในระดับชาติ จุดเริ่มต้นของการตระหนัก
ถึงการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของไทยเริ่มต้นต้ังแต่เมื่อประมาณ ปี พ.ศ. 2535   เมื่อไทยได้ลงนาม
สตัยาบนัในกรอบอนุสญัญาสหประชาชาตว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ซึง่สถานการณ์ในขณะ
นัน้ โลกต้องเผชญิกับการปัญหาการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศท่ีมากและรนุแรงขึน้ การเพ่ิมปรมิาณก๊าซ
เรอืนกระจกท่ีเกิดจากกิจกรรมของมนุษย์ โครงการสิง่แวดล้อมแห่งสหประชาชาต ิ(United Nations Environ-
ment Programme: UNEP) จึงได้ร่วมกับองค์การอุตุนิยมวิทยาโลก (World Meteorological Organization: 
WMO) ได้ด�ำเนินการจัดตั้งคณะกรรมการระหว่างรัฐบาลด้านการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Intergov-
ernmental Panel on Climate Change: IPCC) ขึ้นเมื่อปี ค.ศ. 1988 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาวิเคราะห์
ข้อมูลทางวิทยาศาสตร์ที่เก่ียวข้องกับประเด็นการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ และเพ่ือเตรียมมาตรการ
และกลยุทธ์ท่ีเป็นไปได้ในการบริหารจัดการที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยรายงาน
ของ Intergovernmental Panel on Climate Change ในปี ค.ศ. 1990 ได้ชี้ชัดและยืนยันข้อสันนิษฐานที่ว่า
กิจกรรมต่าง ๆ ของมนุษย์ส่งผลกระทบต่อสภาพภูมิอากาศจริง ประกอบกับในปีนั้นได้มีการจัดการประชุม 
Second World Climate Conference ขึ้น จึงท�ำให้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นเรื่องที่อยู่
ในความสนใจของนานาประเทศ จากความริเริ่มในระดับนานาชาติ และน�ำไปสู่การประชุมระดับนานาชาติ
ขึ้นเพื่อหาแนวทางยับยั้งการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและป้องกันผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับมนุษย์ โดย
ได้มีการลงนามรับรองอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations 
Framework Convention on Climate Change: UNFCCC) หรืออนุสัญญาฯ เมื่อวันที่ 9 พฤษภาคม ค.ศ. 
1992 ณ ส�ำนักงานใหญ่องค์การสหประชาชาติ จุดประสงค์หลักของอนุสัญญาฯ ได้เกิดขึ้นจากสถานการณ์
กิจกรรมต่าง ๆ ของมนุษย์ได้ท�ำให้ระดับก๊าซเรือนกระจกในบรรยากาศเพิ่มสูงขึ้นเป็นอย่างมาก ส่งผลให้พื้น
ผิวและบรรยากาศของโลกมีอุณหภูมิที่สูงมากขึ้น  หลักการส�ำคัญคือ การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็น
ปรากฏการณ์ธรรมชาตริะดบัโลกทีต้่องการความร่วมมอืระหว่างประเทศ โดยจ�ำเป็นต้องอาศัยการมส่ีวนร่วม
และการแก้ปัญหาร่วมกันระหว่างประเทศท่ีเหมาะสมและมปีระสทิธิภาพ ตามหลกัการความรบัผดิชอบร่วม
ในระดับท่ีแตกต่าง (Common but Differentiated Responsibilities) และเป็นไปตามความสามารถและ
สภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ (ส�ำนักงานนโยบายและแผนพลังงาน, 2559) แม้ว่าไทยจะอยู่ใน
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ฐานะของประเทศที่ปล่อยก๊าซเรือนกระจกน้อยมาก (ไม่ถึงร้อยละ 1  ของการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากทั่ว
โลก) และเป็นกลุ่มนอกภาคผนวกที่ 1 (Non-Annex 1 Country) ซึ่งมีหน้าที่รายงานปริมาณการปลดปล่อย
ก๊าซเรือนกระจก แต่ก็ถือเป็นการรักษาบทบาทของไทยในเวทีระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม และเรียนรู้
เตรียมพร้อมรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซึ่งสสภาพการณ์ดังกล่าวส่งผลให้การแก้ไขปัญหา
สงัคมและกระบวนการนโยบายสาธารณะไม่สามารถอาศยักลไกจากภาครฐัภายในเพียงอย่างเดยีวได้ เพราะ
ข้อตกลงระหว่างประเทศมีลักษณะเป็นกระแสของการเคล่ือนย้ายอย่างอิสระ สภาพปัญหาและการรับมือ
ของสังคมนั้น ๆ ไม่สามารถอาศัยข้อมูลหรือปัจจัยภายใน จ�ำเป็นต้องพิจารณาบริบทจากภายนอกประเทศ  
เครือข่าย และกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียด้วยเสมอ 

	 เครือข่ายนโยบาย เป็นแนวคิดการวิเคราะห์นโยบายท่ีมีพัฒนาการมาอย่างยาวนาน โดยเฉพาะ
ในสหรัฐอเมริกาและยุโรป มีจุดเริ่มต้นและพัฒนาการมาจากข้อถกเถียงของนักวิชาการอเมริกัน ประมาณ
ช่วงทศวรรษ 1950-1980 และได้รับการพัฒนาต่อยอดในช่วงปลายทศวรรษ 1990-2010 จากนักวิชาการฝั่ง
ยุโรปและสหราชอาณาจกัร รากฐานของแนวทางการวิเคราะห์เครอืข่ายนโยบาย เริม่ต้นมาจากการวิเคราะห์
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรต่าง ๆ กลุ่มผลประโยชน์ท่ีเก่ียวข้องในกระบวนการก�ำหนดนโยบาย ซึ่งนักคิด
ที่ส�ำคัญในการพัฒนาแนวคิดเครือข่ายนโยบาย ได้แก่ Rhodes และ Marsh and Smith แนวคิดเครือข่าย
นโยบาย เป็นการอธิบายกลุม่ความสมัพันธ์ในระดบัต่าง ๆ  ทัง้ระดบัระหว่างรฐั และกลุม่ผูก้ระท�ำการ กลุม่ผล
ประโยชน์ต่าง ๆ ที่อยู่ในโครงสร้างการก�ำหนดนโยบาย ทั้งกลุ่มที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ ในขั้นตอน
การก�ำหนดนโยบายสาธารณะและขั้นของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ กลุ่มเหล่านั้นจะมีการแลกเปลี่ยนผล
ประโยชน์ระหว่างกัน (Rhodes, 2007, pp. 1243-1264) เพราะกลุ่มผลประโยชน์ต่างก็ครอบครองทรัพยากร
ทีแ่ตกต่างกัน และมคีวามต้องการ และวตัถุประสงค์ทีต้่องการบรรลุแตกต่างกัน รปูแบบของการก�ำหนดและ
ด�ำเนินนโยบายสาธารณะด้านการรบัมอืต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ด้านหน่ึงท่ีมคีวามส�ำคัญและมี
ผลต่อความสมัพันธ์เชงิอ�ำนาจ คอื การเคลือ่นไหวก่อตวัของกลุม่ผลประโยชน์และกลุม่เคลือ่นไหวทางสงัคม 
โดดยเฉพาะกลุม่ทีเ่คลือ่นไหวด้านสิง่แวดล้อมในระดบัโลก ซึง่หลายครัง้แนวคิดและวธีิการของกลุม่เหล่าน้ีจะ
สะท้อนออกมาให้เห็นในรูปของนโยบายสาธารณะ เราจึงจะได้เห็นมิติของการแลกเปลี่ยน ต่อรอง กดดัน ให้
ข้อเสนอแนะเชงินโยบาย ซึง่ค่อนข้างเด่นชดัในเวทรีะหว่างประเทศ แต่การวิเคราะห์กระบวนการรบัมอืกับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศของไทย จงึต้องให้ความส�ำคญักับบทบาทของกลุม่ผลประโยชน์และกลุม่กดดนั
ในกระบวนการนโยบาย5 นอกภาครฐัในฐานะเครอืข่ายทางนโยบาย ด้วย ซึง่พบว่ายังไม่เหน็บทบาทท่ีเด่นชดั

	 5 ตัวอย่างการวิเคราะห์บทบาทของกลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มกดดันในกระบวนการนโยบาย คือการน�ำเอา

แนวคิดพันธมิตรของกลุ่มกดดัน (Advocacy Coalition Framework) มาเป็นฐานในการวิเคราะห์ ซึ่งการประยุกต์ใช้

ทฤษฎีพันธมิตรของกลุ่มกดดัน (Advocacy Coalition Framework) มาอธิบายกระบวนการก่อตัวของนโยบายการรับมือ

กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนั้น นั้น ต้องท�ำความเข้าใจแนวคิดพ้ืนฐานของกลุ่มทฤษฎีนี้ก่อน โดยที่ Sabatier 

and Jenkins-Smith (Sabatier & Jenkins-Smith, 1999) อธิบายกระบวนการนโยบายผ่านการแข่งขนัระหว่างกลุม่ทีม่ผีล

ประโยชน์และความเชือ่ (belief) แตกต่างกัน การปฏิสมัพันธ์ของกลุม่จะเกิดข้ึนในระบบย่อย (policy subsystem) โดยใน

ระบบย่อยจะได้รับอิทธิพลจากสองส่วน ได้แก่ การเปลี่ยนแปลงจากปัจจัยภายนอก (external factors) เช่น สถานการณ์

ทางสงัคมเศรษฐกิจ (socioeconomic conditions) และผลของปัจจยัท่ีค่อนข้างคงท่ี (relatively stable parameters) เช่น 

โครงสร้างทางสังคมพื้นฐาน (basic social structure) และกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญ (constitutional rules) ซึ่งทฤษฎีนี้

ได้ให้ความส�ำคญักับอทิธพิลของพันธมติรของกลุม่กดดันต่อการก�ำหนดประเด็นเชงินโยบายและกรอบนโยบายสาธารณะ
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ของกระบวนการถกเถียงในสงัคมไทยนกั โดยเฉพาะมองว่ายังเป็นเรือ่งทีไ่กลตวั และมองปัญหาเหล่าน้ีอย่าง
แยกส่วน เช่น ปัญหามลพิษ ปัญหาน�ำ้เสยี ปัญหาขยะ สะท้อนออกมาให้เห็นในรปูของการจดัองค์กรเพ่ือแก้ไข
ปัญหาเหล่านีใ้นส่วนราชการไทย ทัง้ส่วนกลางและส่วนท้องถ่ิน เช่น ส�ำนักการระบายน�ำ้ ของกรงุเทพมหานคร 
หรอืเป็นลกัษณะภาพรวมทีค่ลอบคลมุทุกด้าน เช่น กองสาธารณสขุ กองทรพัยากรธรรมชาต ิเป็นต้น แม้ว่าใน
ระดบัชาตไิทยจะมยุีทธศาสตร์ชาตว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ พ.ศ. 2551-2555  และประกาศ
ใช้ “แผนแม่บทรองรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พ.ศ.2558-2593” ซึ่งเป็นแผนที่ประกาศใช้มาหลัง
จากการลงนามในอนุสญัญาสหประชาชาตว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ เมือ่ปี พ.ศ. 2535 เกอืบ
ถึง 15 ปี ซึง่สะท้อนว่าเป็นการประกาศนโนบายในลกัษณะเชงิรบักบัการแก้ไขปัญหา ซึง่กระบวนการก�ำหนด
แผนแม่บทก็มีลักษณะจากบนลงล่างผ่านคณะที่ปรึกษา ผู้เชี่ยวชาญ ซึ่งผู้เล่นนอกภาครัฐอื่น ๆ  มีบทบาทใน
การแสดงออกและมีส่วนร่วมน้อย และเป็นเพียงแผนการรวบรวมแผนงานของหน่วยงานต่าง ๆ เข้าด้วยกัน
มากกว่าจะเป็นแผนที่ยกระดับการด�ำเนินการ (เอกลักษณ์ ณัถฤทธิ์ และ จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, 2561)

บทสรุป

	 การรบัมอืกับการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศของไทยในรปูแบบของการเป็นเครอืข่ายทางนโยบาย 
พบว่าบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะหน่วยงานหลักในการบรหิารจดัการพ้ืนท่ีมบีทบาทน้อย
และมีลักษณะไม่เชื่อมโยงกับนโยบายในระดับชาติ ซึ่งการก�ำหนดกรอบภารกิจด้านส่ิงแวดล้อมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปตามกฎหมายและลักษณะเฉพาะพ้ืนท่ี ข้อเรียกร้องของประชาชน และประเด็น
ปัญหาที่ประสบบ่อยคร้ัง ในด้านของกระบวนการ เครือข่ายนโยบายด้านน้ี มีผู้เข้าร่วมเป็นตัวแสดงจ�ำนวน
มาก ทั้งตัวแสดงจากภาครัฐ ภาคนอกภาครัฐ เราจะไม่พบตัวแสดงคนเดียว หรือหน่วยงานเดียว หรือองค์กร
เดียว เน่ืองด้วยลักษณะของปัญหาถือเป็นความท้าทายอย่างมาก เกินกว่าท่ีองค์กรใดองค์กรหน่ึงจะเข้าไป
ก�ำหนด และตัวแสดงในประเด็นดังกล่าวก็มีฐานะอ�ำนาจท่ีอาจจะไม่เท่าเทียมกัน เช่น การให้ความส�ำคัญ
กับราชการส่วนกลางมากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้อถิ่น แต่การท�ำงานของเครือข่ายที่ว่ามานี้ก็มีลักษณะที่
ต้องพึ่งพาอาศัยกันพอสมควร โดยเฉพาะในกระบวนการนโยบายที่ต้องอาศัยการมีส่วนร่วม

	 ในด้านความสัมพันธ์ของตัวแสดง รัฐและกลไกรัฐ มิได้มีลักษณะที่เป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน เช่น 
ราชการส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มคีวามหลากหลายในการแสดงบทบาทภายใต้กลไกระดับ
ชาติและระดับท้องถ่ิน จะพบเห็นบทบาทขององค์กร กลุ่มเคลื่อนไหว เครือข่ายนักวิชาการ ในการผลักดัน
ประเด็นวาระทางนโยบาย การแสวงหาเครื่องมืองและแนวทางในการจัดความสัมพันธ์ของหน่วยงานท้ังใน

ขณะทีอ่กีแนวคดิหน่ึงทีส่ามารถใช้อธิบายบทบาทของกลุม่ผลประโยชน์และกลุม่กดดันในกระบวนการนโยบาย คอื แนวคดิ 

Multiple Streams Analysis (MSA) เป็นแนวคิดที่ช่วยแสดงความเป็นมาของนโยบาย อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ การ

ท�ำความเข้าใจกระบวนการก�ำหนดวาระทางการเมอืง (agenda setting) ซึง่เป็นส่วนหนึง่วฏัจกัรของนโยบาย (Policy cycle) 

Kingdon (Kingdon, 1995) สร้างทฤษฎี Multiple Streams ขึ้นจากแบบจ�ำลองถังขยะแห่งทางเลือกองค์กร (garbage 

can of organizational choices) โดยมีหัวใจส�ำคัญของทฤษฎีอยู่ที่ “หน้าต่างแห่งโอกาส” (windows of opportunity) ซึ่ง

จะเปิดขึ้นภายใต้เงื่อนไขที่กระแส (stream) สามประเภทเกิดขึ้นพร้อมกัน ได้แก่ กระแสนโยบาย (policy stream) กระแส

การเมือง (politics stream) และกระแสของปัญหา (problem stream) แนวคิด Multiple Streams Analysis จึงมีรูปแบบ

การการวิเคราะห์ที่คล้ายกับหรือเป็นแบบเดียวกับทฤษฎีระบบคือ ใช้ระบบทั้งหมดเป็นหน่วยการวิเคราะห์
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ระดับชาติและระดับพื้นที่ หรือระดับประเด็นที่จะเข้ามาจัดการอย่างเหมาะสมนั้น ซึ่งเมื่อพิจารณาจากภาพ
รวมของนโยบายการรบัมอืต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้ว นโยบาย
ดงักล่าวเน้นการก�ำหนดนโยบายจากรฐับาลส่วนกลาง ดงันัน้ บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ
รับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจึงมิใช่เพียงการมุ่งเน้นแต่เรื่องความสามารถในการรับมือกับ
ปัญหาเท่านั้น แต่ต้องให้ความส�ำคัญกับความสามารถในการบริหารจัดการเครือข่ายทางนโยบายด้วย
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