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Abstract 

 The implementation of sustainable development in urban planning, particularly in local 

governance, is a crucial process of translating an abstract notion into tangible form of urban 

development.  The attempt to apply this concept in local administrative organizations (LAOs) can 

be constrained. Local ability and willingness to implement the concept have not been effectively 

supported and, therefore, supporting and enabling conditions are required. This article aimed to 

identify the factors affecting local ability and willingness to implement the concept of sustainable 

development.  It reveals how the enabling conditions can be created. This was done through 

documentary research and the explanation has been made based on the context of Thai local 

governance. The study also identifies constraints and opportunities for the implementation of 

sustainable development policy in LAOs. 
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บทคัดยอ 

 การนําแนวคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนมาใชในการพัฒนาเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งการนํามาใชในการพัฒนา

ทองถ่ิน ถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนแนวคิดไปสูการพัฒนาเมืองที่เปนรูปธรรม  อยางไรก็ดี ความพยายาม

ที่จะขับเคลื่อนแนวคิดนี้ไปสูการพัฒนาทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมยังมีอุปสรรค  ขีดความสามารถและความพรอมใจ

ของทองถ่ินยังไมไดรับการสนับสนุนอยางมีประสิทธิภาพเพียงพอ  อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังตองการ

ความพรอมและสภาวการณที่เอ้ืออํานวย บ ทความนี้มุงนําเสนอปจจัยที่มีอิทธิพลตอความสามารถและความพรอม

ใจของทองถ่ิน รวมถึงศึกษาวิธีการสรางสภาวะการณท่ีเอ้ืออํานวยในการดาํเนินนโยบายการพัฒนาเมืองอยางยัง่ยืน 

รวมกับการอางอิงถึงบริบทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย เพ่ือสรุปอุปสรรคและโอกาสในการดําเนิน

นโยบายการพัฒนาเมืองอยางย่ังยืนในองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยในปจจุบัน  

 

คําสําคัญ: การพัฒนาอยางย่ังยืน, การพัฒนาเมือง, การจัดการปกครองทองถ่ิน 
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บทนํา 

การพัฒนาอยางยั่งยืน (Sustainable development) นับเปนแนวคิดในการพัฒนาเมืองท่ีถูกกลาวถึง

อยางแพรหลายมามากกวา 20 ป การนําแนวคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนมาใชในการพัฒนาเมืองไดรับการศึกษา 

ทดลองและพัฒนามาอยางตอเน่ืองท้ังในดานวิชาการและการนําไปใชปฏิบัติจริง (Gustafsson & Wihlborg, 

2016; Homsy, 2015) โดยเฉพาะอยางยิ่งการนํามาใชเปนแนวทางในนโยบายและแผนพัฒนาทองถิ่น ซึ่งถือวา

เปนระดับการพัฒนาที่เปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนแนวคิดไปสูพัฒนาเมืองท่ีเปนรูปธรรม สําหรับประเทศไทย

เองน้ัน แนวคิดการพัฒนาเมืองอยางย่ังยืนถูกกลาวถึงอยางจริงจังเปนครั้งแรกในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติฉบับท่ี 8 (พ.ศ.2540-2544) รัฐบาลไทยไดกําหนดแผนดําเนินงานเพ่ือขับเคลื่อนแนวคิดการพัฒนาอยาง

ยั่งยืนมาใชพัฒนาเมืองอยางเปนรูปธรรม โดยลาสุดในป พ.ศ.2556 ไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการเพ่ือการพัฒนาที่

ยั่งยืนโดยสํานักนายกรัฐมนตรี เพ่ือใหแนวทางการพัฒนาประเทศ การกําหนดนโยบาย และยุทธศาสตรการพัฒนา

ที่ ย่ังยืนเปนไปตามขอตกลงระหวางประเทศ เ พ่ือขับเคลื่อนภาระกิจนี้รัฐบาลไดกําหนดใหกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนหนวยงานที่รับผิดชอบงานดานสิ่งแวดลอมเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืนของ

ประเทศ รวมกับมิติดานเศรษฐกิจและมิตดิานสงัคมที่หนวยงานอื่นเปนผูรบัผิดชอบหลกั ไดแก กระทรวงมหาดไทย 

ไดบรรจุแนวคิดนี้ไวเปนสวนหนึ่งของแผนยุทธศาสตรของกระทรวง ป พ.ศ.2555-2559 และกรมอนามัยที่ผลักดัน

นโยบายเมืองสุขภาพ (Healthy city) เปนตน อยางไรก็ตาม การพัฒนาเมืองตามแนวทางการพัฒนาอยางย่ังยืนนี้ 

มีความซับซอนในเชิงเทคนิควิธีการและเกี่ยวของกับหนวยงานตลอดจนผูคนจากหลากหลายสาขา การจะนํามา

ปรับใชอยางเปนรูปธรรมนั้นไมใชเรื่องงาย โดยเฉพาะการนํามาใชในหนวยงานระดับทองถิ่นที่อาจจะยังขาดความ

พรอมของเครื่องมือและทรัพยากร (Lebel, Wattana, & Talerngsri, 2015) 

จากอดีตที่ผานมา ไดมีความพยายามที่จะขับเคลื่อนแนวคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนไปสูนโยบายระดับ

ทองถิ่นดวยหลากหลายวิธีการ แตพบวาทองถ่ินยังประสบปญหาและไมสามารถผนวกแนวคิดนี้เขาเปนสวนหนึ่ง

ของการบริหารและพัฒนาเมือง (Intapunya, 2005; Klopp & Petretta, 2017)  โดยเฉพาะในประเทศไทยซึ่ง

เปนประเทศกําลังพัฒนา องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งเทศบาลและองคกรบริหารสวนตําบลและองคกรบริหาร

สวนจังหวัด ยังขาดความพรอมในการดําเนินนโยบายที่มีความซับซอน ขาดความรูความเขาใจ ทั้งในดานวิชาการ 

เทคโนโลยีและการบริหารจัดการ (Krueathep, n.d.; Piromruen, 2007) อยางไรก็ดี แนวคิดการพัฒนาอยาง

ยั่งยืนนี้ไดถูกบรรจุในคูมือการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นใหเปนหนึ่งใน

ยุทธศาสตรในการพัฒนา (Department of Local Administration, 2005) เพ่ือที่จะผลักดันใหเกิดการขับเคลือ่น

ไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม ในขณะที่การพัฒนาเมืองตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนยังคงเปนเรื่องยาก

สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหลายแหง ซึ่งทําใหการขับเคลื่อนยังมีขอสงสัยถึงแนวทางและผลที่ชัดเจน

ในทางปฏิบัติ รวมถึงยังขาดการศึกษาถึงปจจัยท่ีเปนอุปสรรคและโอกาสของการดําเนินงาน จึงเปนท่ีมาของงาน

ศึกษาในครั้งนีท้ี่ตองการสนับสนุนใหเกิดการขับเคลื่อนที่ถูกตองและเหมาะสมในอนาคต 

บทความนี้มีสาระสําคัญเก่ียวของกับการนําแนวคิดการพัฒนาเมืองอยางยั่งยืนไปสูการปฏิบัติในองคกร

ปกครองระดับทองถ่ิน เนื้อหาที่นําเสนอแบงออกเปนหาสวน สวนแรกเปนการศึกษาเอกสารและงานวิจัยที่
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เกี่ยวของเพ่ือสรุปปจจัยที่มีอิทธิพลตอขีดความสามารถและความพรอมใจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

ดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืน สวนที่ 2 เปนการวิเคราะหและสรุปสภาวการณที่เอื้ออํานวยตอการดําเนิน

นโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืน ทั้งสองหัวขอนี้เปนการศึกษาที่เก่ียวของกับการนําแนวคิดการพัฒนาเมืองอยาง

ยั่งยืนมาใชในแผนและนโยบายการพัฒนาเมืองในระดับทองถิ่น สวนที่ 3 และ 4 เปนการศึกษาและวิเคราะหถึง

อุปสรรคและโอกาสในการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืนในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อางอิงจากงานวิจัย

และแผนนโยบายที่เก่ียวของ รวมกับการอธิบายสถานการณในทางปฏิบัติโดยอางอิงถึงบริบทของการบริหารและ

พัฒนาเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทย ซึ่งในสวนที่ 3 เปนการจําแนกปจจัยท่ีเปนอุปสรรคและใน

สวนท่ี 4 เปนการจําแนกปจจัยที่เปนโอกาสในการดําเนินนโยบายการพัฒนาเมืองอยางย่ังยืนของทองถิ่น และใน

สวนท่ี 5 ซึ่งเปนสวนสุดทายของบทความจะเปนขอสรุปของสิ่งที่ไดรับจากการศึกษาและขอเสนอแนะถึงแนวทาง

ในการศึกษาในอนาคต 

 

1. ปจจัยที่เกี่ยวของในการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การนําแนวคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนเขามาใชในงานวางนโยบายและแผนพัฒนาเมืองระดับทองถ่ินถูก

ระบุไวในแผนปฏิบัติการ 21 (Local Agenda 21) โดยประเทศที่เขารวมมีขอตกลงรวมกันในการท่ีจะพัฒนา

ประเทศตามแนวทางการพัฒนาอยางยั่งยืน มีการขับเคลื่อนแนวคิดไปสูยุทธศาสตรและการพัฒนาที่เปนรูปธรรม

ในระดับทองถ่ิน ที่ผานมามีการศึกษาและรายงานถึงกรณีศึกษาที่ไดลงมือปฏิบัติจนประสบผลสําเร็จเปนจํานวน

มาก เชน ในการศึกษาของ Roberts และ Kanaley (2006) ท่ีไดศึกษาเมืองหลวงและเมืองสําคัญในแถบเอเชีย ได

กลาวถึงปจจัยหลักสามประการท่ีชวยสงเสริมใหการบริหารจัดการเมืองตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนประสบ

ความสําเร็จ หลักการอันแรกไดแก การปรับปรุงสภาพแวดลอมของการบริหารจัดการเมืองใหเอื้อประโยชน เชน 

โครงสรางการบริหาร นโยบายและการสรางแรงจูงใจ การสนับสนุนดานการเงิน เปนตน หลักการอันที่สอง ไดแก 

การสนับสนุนใหเกิดการกระจายอํานาจที่มีประสิทธิภาพ เนื่องจากภาครัฐเองไมสามารถเขาใจในบริบทของทองถิน่ 

ในขณะท่ีทองถ่ินยังขาดองคความรู ทรัพยากรและการดําเนินงานที่มีประสิทธิภาพ หลักการท่ีสาม ไดแก ความ

ตอเนื่องของการชวยเหลือและพัฒนา ทั้งทางดานเทคโนโลยีและทักษะดานการบริหารจัดการ 

จากการศึกษาพบวา มีงานวิจัยจํานวนมากที่ไดถอดบทเรียนจากประสบการณในการดําเนินนโยบายการ

พัฒนาอยางย่ังยืนของเมืองตาง ๆ โดยมีขอสรุปถึงปจจัยที่เกี่ยวของกับการจัดทําและดําเนินนโยบายตามแนว

ทางการพัฒนาอยางยั่งยืนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน การมีผูรับผิดชอบในการบริหารจัดการ ขีด

ความสามารถขององคกรทองถ่ิน กฎหมายและขอกําหนด รวมท้ังมาตรการสงเสริมของรัฐ วัฒนธรรมและ

โครงสรางการปกครอง รวมไปถึงความรวมมือของคนในพ้ืนที ่(Homsy, 2015) งานศึกษาของ Homsy & Warner 

(2015) ยังไดกลาวถึงอุปสรรคที่ทองถ่ินถูกจํากัดโดยวงรอบของงบประมาณและการเปลี่ยนวาระของคณะผูบริหาร 

ซึ่งนับเปนปจจัยดานการปกครองท่ีทําใหการวางแผนในระยะยาวมีความเสี่ยงที่จะถูกยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลง

ทิศทางได สวนงานศึกษาของ Saha (2009) ไดกลาวถึงตัวแปรที่เก่ียวของท้ังหมดสี่ดาน ประกอบดวย วัฒนธรรม
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ทางการเมือง (Political culture) โครงสรางและระบบการบริหารขององคกร (Institutional) สถานภาพทาง

เศรษฐกิจของพ้ืนที่ (Economic) และความสัมพันธระหวางองคกร (Intergovernmental)  

1.1. วัฒนธรรมทางการเมือง (Political culture)  

  วัฒนธรรมทางการเมืองหมายถึงแบบแผนของความเชื่อ คานิยม และทัศนคติของบุคคลที่มีตอระบบ 

การเมืองการปกครอง เปนสิ่งสะทอนแบบแผนพฤติกรรมทางการเมืองของบุคคลในสังคมตาง ๆ ในงานศึกษาของ 

Saha (2009) ไดยกตัวอยางถึงความสัมพันธของวัฒนธรรมทางการเมืองท่ีมีตอพฤติกรรมและแนวปฏิบัติของคน 

เชน ในกลุมคนยุคใหมที่มีอิสระทางความคิด (Liberalism) มักจะมีคานิยมทางการเมืองท่ีเปดกวางและสนับสนุน

ความเคลื่อนไหวและการแสดงออกของสังคม ในประเทศท่ีประชาชนไดรับการศึกษาที่ดี มีรายไดสูงและมีการ

บริการทางดานเทคโนโลยีที่ท่ัวถึง คนในประเทศนั้นมักเขาใจและใหความสําคัญกับการอนุรักษสภาพแวดลอม มี

ความยอมรับในวิถีชีวิตที่แตกตางกันและมีมาตรฐานดานจริยธรรมที่เปดกวาง เปนตน  

มีงานศึกษาจํานวนมากที่แสดงความสัมพันธระหวางปจจัยเรื่องวัฒนธรรมทางการเมืองกับการให

ความสําคัญและการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืน ยกตัวอยาง เชน Portney & Berry (2016) นําเสนอ

ปจจัยที่ชวยสนับสนุนใหเกิดความรวมมือและการขับเคลื่อน อันไดแก การปกครองดวยความรวมมือจากหลาย

ระดับ (Multilevel governance) การมีนายกเทศมนตรีที่เปนตัวแทนจากสภาเมือง (City council) การที่

ประชากรไดรับการสนับสนุนใหมีสวนรวม การมีระบบการเมืองท่ีเช่ือถือได การมีวัฒนธรรมทางการเมืองที่ไมยึด

ติดกับรูปแบบดั้งเดิม การมีธุรกิจชุมชนที่เล็กและพ่ึงตนเองได และการมีสะพานเชื่อม (Bridge organizations) 

ระหวางองคกร ระหวางเขตพ้ืนที่และหนวยงาน ปจจัยเหลาน้ีเองที่จะมีสวนชวยสนับสนุนใหเมืองนั้นมีวัฒนธรรม

ทางการเมืองที่เอ้ือตอการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืน 

1.2.  โครงสรางและระบบการบริหารขององคกร (Institutional)  

    การดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืนมีความเกี่ยวของกับองคกรทั้งระหวางประเทศและใน

ประเทศ ตั้งแตระดับชาติถึงระดับทองถ่ิน การขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืนลงสูทองถิ่นเปนเปาหมายที่

ระบุไวอยางชัดเจน โดยที่กลยุทธและวิธีการนั้น ขึ้นอยูกับโครงสรางและระบบการบริหารของแตละประเทศ การ

ขับเคลื่อนที่จะทําใหทองถิ่นสามารถดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืนไดอยางเปนรูปธรรมนั้น จึงตองพิจารณา

ควบคูไปกับระบบการบริหารและรูปแบบขององคกร โดยเฉพาะโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่สงผล

โดยตรงตอการบริหารจัดการรวมถึงกระบวนการวางแผนและนโยบายของทองถิ่นเอง งานศึกษาของ Saha (ibid) 

ไดอธิบายถึงความสําคัญและความแตกตางของเมืองท่ีใชระบบผูบริหารที่มาจากสภาเมือง (Council-manager) 

กับเมืองท่ีใชระบบนายกเทศมนตรี (Mayor-council) โดยเมืองท่ีใชระบบสภาเมืองจะแยกอํานาจในการวางแผน

และนโยบายออกจากอํานาจในการบริหารจัดการ ในขณะที่ระบบนายกเทศมนตรีจะใหอํานาจในการตัดสินใจทั้ง

ดานนโยบายและการบริหารแกนายกฯท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ทั้งนี้ ระบบที่เอ้ือประโยชนตอนโยบายการ

พัฒนาอยางยั่งยืนไดแกระบบสภาเมือง ซึ่งสามารถคัดเลือกผูบริหารที่มีความรูความเชี่ยวชาญทั้งทางดานเทคนิค 

แนวคิดและวิธีการพัฒนาเมืองตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน มีความรูความเขาใจในหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน 

รวมท้ังตระหนักถึงความขัดแยงระหวางมูลคาของสิ่งแวดลอมกับมูลคาในดานเศรษฐกิจและความเสี่ยงที่อาจ
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เกิดขึ้นหากไมมีการบริหารจัดการที่เหมาะสม นอกจากนี้ สิ่งที่พึงระวังเมื่อมีระบบการบริหารโดยนายกฯที่มาจาก

การเลือกตั้ง คือความเสี่ยงตอแรงกดดันและความคาดหวังของประชาชนที่อาจสงผลตอการตัดสินใจในทิศทางการ

พัฒนาและการดําเนินนโยบายของเมืองได  

1.3. สถานการณทางเศรษฐกิจ (Economic)  

      สถานการณทางเศรษฐกิจมีความสัมพันธโดยตรงตอวิธีการที่เมืองรับมือกับการริเริ่มนโยบายการ

พัฒนาอยางยั่งยืน เมืองที่มีเศรษฐกิจท่ีมั่นคงมีแนวโนมที่จะใหความสนใจกับนโยบายความยั่งยืนมากกวาเมืองท่ี

ประสบปญหาทางดานเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกันเมืองที่มีการเติบโตของภาคอุตสาหกรรม ไมคอยใหความสนใจใน

นโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืน เน่ืองจากมีความกังวลวา การใหความสนใจกับการพัฒนาอยางย่ังยืนและผลกระทบ

ดานสิ่งแวดลอม จะมีผลทําใหเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมไมเจริญเติบโตไดอยางเต็มที่ งานศึกษาของ Portney 

(2003, cited in Saha 2009) แสดงใหเห็นวารอยละของแรงงานที่ถูกวาจางในภาคอุตสาหกรรมจัดเปนตัวชี้วัดที่

สามารถบงบอกถึงการนํานโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืนไปใช หากเมืองใดมีจํานวนผูถูกจางในภาคอุตสาหกรรม

นอย หมายความวา เมืองน้ันมีแนวโนมสูงท่ีจะริเริ่มการพัฒนาตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน อยางไรก็ดี ในงาน

ศึกษาของ Portney & Berry (2010) คนพบวา ปจจัยดานสังคมเศรษฐกิจน้ันอาจไมมีสวนเก่ียวของโดยตรงกับ

การใหความสนใจหรือการใหความรวมมือกับกระบวนการพัฒนาอยางย่ังยืน เมืองท่ีมีเศรษฐกิจดไีมไดเปนตัวชี้วัด

วาเมืองนั้นจะใหความสนใจในเรื่องสิ่งแวดลอมหรือมีความจริงจังกับแนวทางการพัฒนาอยางยั่งยืน อยางไรก็ดี 

เมืองท่ีมีสถานภาพทางเศรษฐกิจดีอาจทําใหคนในเมืองลดความกังวลในภาวะทางการเงินและความเปนอยู และมี

แนวโนมท่ีจะใหความรวมมือกับการพัฒนาเมืองซึ่งสามารถกระตุนใหเกิดโครงการดานสิ่งแวดลอมและการพัฒนา

เมืองตามทิศทางการพัฒนาอยางย่ังยืนไดในอนาคต 

1.4. ความสัมพันธระหวางองคกร (Intergovernmental)  

      ความสัมพันธระหวางองคกรแบงออกเปนความสัมพันธตามแนวตั้ง (Hierarchy) และความสัมพันธ

ตามแนวนอน (Network) ความสัมพันธขององคกรรัฐบาลจากระดับประเทศ ลงสูระดับภูมิภาคและทองถิ่นเปน

ความสัมพันธในแนวตั้ง ซึ่งแบงออกเปนสองระบบ ไดแก การถายทอดอํานาจจากบนลงลาง (Top-down) จาก

รัฐบาลกลางลงสูทองถิ่น ซึ่งเครื่องมือในการถายทอดอํานาจ ไดแก กฎหมาย แผนยุทธศาสตรและนโยบาย ซึ่งตอง

มีโครงสรางและกลไกในการขับเคลื่อนใหเกิดผลงานที่เปนรูปธรรม และการผลักดันจากภาคประชาชนหรือทองถ่ิน

สูสวนกลางหรือภาครัฐ (Bottom-up) ซึ่งเปนความสัมพันธที่เกิดจากความตองการพ่ึงพาตนเองและความเขาใจใน

สิทธิและความเสมอภาค (Sudhipongpracha, 2014) ความสัมพันธระหวางทองถิ่นและสวนกลางสามารถแบงได

เปนสามระดับ ระดับที่หนึ่งคือการที่ภาครัฐตัดขาดภารกิจใหทองถ่ินทําอยางสิ้นเชิง ซึ่งอาจทําใหเกิดปญหาการ

ประสานงานในประเด็นที่ตองการความรวมมือ ระดับท่ีสองคือการที่ภาครัฐลดบทบาทและสนับสนุนใหทองถ่ินได

ออกขอกําหนดท่ีเหมาะสมกับบริบท โดยรัฐจะมีบทบาทเพียงผูสนับสนุนขอมูลและใหแนวทาง และในระดับ

สุดทายคือการที่ภาครัฐเปนผูนําในการออกขอกําหนดตาง ๆ ที่จะใชในการบริหารจัดการนโยบายทั้งหมด 

ความสัมพันธในแนวตั้งนี้นับเปนปจจัยสําคัญในการสรางความสัมพันธระหวางองคกรแตละระดับ (Multi-level 

coordination) เพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนาอยางย่ังยืน (Kemp & Loorbach, 2003)  
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สวนความสันพันธในแนวนอนนั้น เปนความสัมพันธท่ีมักจะไมมีรูปแบบหรือไมมีกฎระเบียบที่เปน

ทางการ โดยเริ่มจากผูมีสวนไดสวนเสีย มีการดําเนินงานในลักษณะท่ีสงเสริมการแลกเปลี่ยนเรียนรูรวมกัน ไมมี

การแบงแยกระหวางองคกรเอกชน หนวยราชการและหนวยงานอาสาสมัคร เปนการประสานความรวมมือในการ

ดําเนินนโยบายรวมกันทั้งในทางสังคม การเมืองการปกครองและการบริหารจัดการ (Eckerberg & Mineur, 

2003) ความสัมพันธลักษณะนี้มีรูปแบบเปนเครือขายท่ีมีการจัดการรวมกัน (Cooperative management) 

(Lundqvist, 2001) ซึ่งลดขีดจํากัดเรื่องขอบเขตของหนวยงานที่ประกอบไปดวย หนวยงานสาธารณะ หนวยงาน

เอกชนและอาสาสมัคร การรวมเครือขายจะชวยใหมีการปรับเปลี่ยนและพ่ึงพากันระหวางภาคประชาสังคม ภาค

ปกครองและภาคบริหาร (Eckerberg & Mineur, 2003) อยางไรก็ตาม การประสานความรวมมือเพื่อขับเคลื่อน

นโยบายที่มีความสําคัญ จําเปนอยางย่ิงที่จะตองมีความสัมพันธระหวางองคกรทั้งในรูปแบบแนวตั้งและแนวนอน 

(Homsy & Warner, 2015) 

2. สภาวการณทีเ่อื้ออาํนวยตอการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืน 

      อุปสรรคและโอกาสในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืนลงสูทองถ่ินนั้นขึ้นอยูกับขีด

ความสามารถและความสมัครใจของทองถ่ินเปนประเด็นหลัก (Local willingness and ability) (e.g. Hoppe & 

Coenen, 2011; Zuidema, 2016) ขีดความสามารถในท่ีนี้ หมายถึง ระยะเวลาท่ีเพียงพอในการดําเนินงาน 

เงินทุนสนับสนุน เจาหนาท่ีที่มีความสามารถ และเครื่องมือทางกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ สวนความเต็มใจของ

องคกรทองถิ่นนั้น ขึ้นอยูกับปจจัยที่เอ้ืออํานวย เชน อิทธิพลและนโยบายทางการเมืองการปกครอง การถวงดุล

ระหวางอํานาจการปกครองของหนวยงานเองกับอํานาจในการตัดสินใจของผูมีสวนเก่ียวของ  

การท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถกําหนดระยะเวลาในการดําเนินงานโครงการตางๆไดอยาง

เหมาะสม ขาดแคลนเงินทุนสนับสนุนท่ีเพียงพอ ขาดเจาหนาที่ที่มีความสามารถ ขาดเครื่องมือและกฎหมายที่

จําเปนตองใชในการจัดการปญหา ขอบกพรองเหลานี้อาจทําใหทองถิ่นไมสามารถดําเนินนโยบายการพัฒนาเมือง

ไดอยางมีประสิทธิภาพ ทําใหการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืนไมสามารถประสบผลสําเร็จได นอกจากนี้ 

ทองถ่ินยังตองการปจจัยที่เอ้ืออํานวยใหเกิดความตั้งใจและเต็มใจในการดําเนินนโยบายการพัฒนาเมืองอยางยั่งยืน 

เชน นโยบายสนับสนุนจากภาครัฐ การใหอํานาจในการปกครองและการตัดสินใจแกหนวยงานทองถิ่น รวมไปถึง

การกระตุนใหเกิดการมีสวนรวมของผูมีสวนเก่ียวของ ดังนั้น การที่จะทําใหทองถิ่นสามารถดําเนินนโยบายการ

พัฒนาอยางยั่งยืนไดเปนผลสําเร็จ จึงตองการทั้งการสนับสนุนในดานทรัพยากรและเครื่องมือตางๆ เพื่อเพิ่มขีด

ความสามารถ รวมทั้งการกระตุนจากภาครัฐและความรวมมือภายในทองถิ่นเอง เพ่ือใหเกิดความพรอมและเต็มใจ

ที่จะดําเนินการตามแนวนโยบายดังกลาว โดยสภาวการณที่เอ้ืออํานวย (Enabling conditions) สามารถสรุปเปน

แนวทางไดดังนี ้

2.1. การสนับสนุนทรัพยากรและเครื่องมือ (Substantial resources)  

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองการการสนับสนุนในดานทรัพยากร โดยเฉพาะการสนับสนุน

งบประมาณอย า ง เ พียงพอ (Wilde, Narang, Laberge, & Moretto, 2009; Wyborn, 2015) ซึ่ ง จะ ทํา ให

หนวยงานสามารถวาจางเจาหนาที่ท่ีมีความรูความเขาใจ ที่สามารถวางแผนและชวยพัฒนาเมืองตามแนวทางการ
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พัฒนาอยางยั่งยืนได และประการสําคัญคือสามารถชวยใหทองถ่ินสามารถพัฒนาขีดความสามารถในการจัดการ

และบริหารนโยบายใหสามารถนําไปใชในการพัฒนาเมืองไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนี้องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นยังตองการเครื่องมือที่จะชวยในการดําเนินนโยบาย เชน การมขีอมูลและตัวชี้วัดในระดับพื้นที่

ที่มีความเที่ยงตรง ทันสมัย และสอดคลองกับนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืน (Lyytimäki, Tapio, Varho, & 

Söderman, 2013; Scott & Bell, 2013) 

2.2. แนวทางในการจัดทํานโยบาย (Common policy formats) 

เพื่อชวยเพ่ิมขีดความสามารถใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินนโยบายการพัฒนาอยาง

ยั่งยืนไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน การระบุเกณฑมาตรฐานหรือตัวชี้วัดที่ชัดเจน เชน การถายทอดนโยบายและ

ขอกําหนดดานการจัดการสิ่งแวดลอม อาจระบุใหทองถิ่นมีแผนหรือนโยบายระดับทองถิ่นในการลดปริมาณขยะ

และบําบัดน้ําเสียในเขตพ้ืนที่ทีห่นวยงานรับผิดชอบ จะชวยใหทองถ่ินสามารถตีความและนําแนวนโยบายท่ีระบุไว

ในแผนพัฒนาระดับชาติไปประยุกตใชในแผนยุทธศาสตรและแผนพัฒนาของทองถ่ินได (de Roo & Porter, 

2012; Zuidema & de Roo, 2015) การสามารถนําแนวนโยบายไปใชไดในทางปฏิบัติจะชวยใหทองถิ่นสามารถ

ขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืนไดอยางเปนรูปธรรมและมีประสิทธิภาพมากขึ้น  

2.3. การเสริมอํานาจการปกครอง (Subsidiarity) 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนับเปนหนวยการปกครองท่ีทํางานอยูใกลชิดกับคนในพ้ืนที่ การสนับสนุน

ใหทองถ่ินมีอํานาจในการปกครองและตัดสินใจ จะชวยใหการดําเนินงานเปนไปอยางรวดเร็ว สอดคลองกับบริบท

และตรงกับความตองการของแตละพื้นที่ เพื่อสนับสนุนนโยบายการพัฒนาเมืองอยางยั่งยืนนั้น การเสริมอํานาจ

การปกครองใหทองถ่ิน การมีสวนรวมของคนในพ้ืนที่ และการดําเนินนโยบายอยางมีประสิทธิภาพ นับเปนปจจัยที่

สําคัญในการเพ่ิมขีดความสามารถของทองถ่ินและเพ่ิมโอกาสของคนในพ้ืนท่ีใหสามารถมีสวนรวมตัดสินใจในการ

บริหารจัดการเมือง ซึ่งเปนปจจัยรวมที่เอ้ืออํานวยตอการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืน (Tonami & Mori, 

2007)  

2.4. แนวปฏิบัติจากสวนกลาง (National guideline) 

การกําหนดแนวปฏิบัติจากภาครัฐหรือสวนกลางเปนการเพิ่มแรงกดดันและสรางแรงกระตุนแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ภาครัฐสามารถเลือกใชวิธีการบังคับและสรางแรงกดดันโดยมีบทลงโทษ (Command and 

control) หรืออาจจะใชการสรางแรงจูงใจโดยการใหรางวัลหรือเงินอุดหนุนแกทองถิ่น (Incentive) (Moreno 

Pires, 2011) ทั้งนี้ข้ึนอยูกับบริบทของพื้นที่ ความเรงดวนและผลกระทบของนโยบายดังกลาว การสรางแรงจูงใจ

อาจจะเห็นผลชาและไมสามารถรับประกันผลสําเร็จไดชัดเจน ในขณะท่ีการใชวิธีบังคับและลงโทษในขณะท่ี

ทองถ่ินยังขาดแคลนงบประมาณและอัตรากําลัง อาจจะเปนวิธีการทีไ่มสามารถขับเคลื่อนใหเกิดผลสําเร็จได 

2.5. การสรางบรรยากาศและแรงจูงใจ (Encouraging atmosphere) 

ในกรณีทีอ่งคกรปกครองสวนทองถิ่นมีทรัพยากรเพียงพอ การสรางบรรยากาศและแรงจูงใจจะเปนการ

กระตุนใหทองถ่ินเกิดความสมัครใจที่จะดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืน (Office of the National 

Economic and Social Development Board, 2003) การสรางบรรยากาศอาจทําไดทั้งจากภาครัฐและทองถ่ิน
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เอง หรืออาศัยการรวมมือกับองคกรเอกชน สถาบันดานวิชาการและสิ่งแวดลอม หนวยงานอิสระอื่นๆที่เกี่ยวของ 

การดําเนินงานสามารถทําไดหลายวิธี เชน การสนับสนุนองคความรูและเพ่ิมศักยภาพของบุคลากร การสรางแหลง

เรียนรู การจัดอบรมและแลกเปลี่ยนความรู การรณรงคปลุกจิตสํานึก เปนตน หลักการเบื้องตนในการสราง

บรรยากาศและแรงจูงใจคือความตอเนื่องในการดําเนินงานและความครอบคลุมถึงกลุมคนท่ีเก่ียวของ นอกจากนี้ 

การใชสื่อสาธารณะเพ่ือนําเสนอและสื่อสารกระบวนการและผลสําเร็จในการทํางาน นับวามีสวนสนับสนุนใหเกิด

การกระตุนความสนใจและรับรูรวมกันในวงกวางได 

2.6. การสงเสริมใหเกิดการดําเนินงานรวมกัน (Cooperative effort) 

 เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถและเกิดแรงขับเคลื่อนในการดําเนินงาน การรวมกลุมระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเองจะชวยใหการจัดการมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากขึ้น ยกตัวอยางเชน การจัดการปญหาเรื่องขยะ

รวมกันในกลุมองคกรฯที่มีเขตการปกครองตอเนื่องกัน จะชวยลดปญหาการทิ้งขยะขามเขต รวมทั้งชวยใหทองถ่ิน

มีงบประมาณในการจัดการมากขึ้นซึ่งทําใหการจัดการขยะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนี้ปญหาที่

เกี่ยวของกับสิ่งแวดลอม เชน มลพิษทางอากาศ มลพิษทางน้ํา หรือปญหาภัยพิบัติอื่นๆ มักจะครอบคลุมพื้นที่

เกี่ยวเน่ือง ความรวมมือในการจัดการปญหาจึงเปนสิ่งจําเปน ท้ังนี้ รูปแบบในการทํางานอาจเปนไปไดตั้งแตการ

รวมมือกันเฉพาะกิจ ไปจนถึงการรวมกลุมท่ีมีขอตกลงในการทํางานรวมกันในรูปแบบกลุมหรือองคกร ซึ่งจะทําให

การขับเคลื่อนเปนไปอยางมีประสทิธิภาพมากขึ้น การรวมกลุมในรูปแบบองคกรนี้พบมากในตางประเทศ เชน กลุม 

Green cities (รายละเอียดเพิ่มเติมดูไดจาก http://www.greencities.dk)  ซึ่งเปนความรวมมือของเทศบาล

จํานวนหกแหงในประเทศเดนมารก จัดตั้งข้ึนเพ่ือรวมกันจัดการประเด็นสิ่งแวดลอมรวมกัน   

3. อุปสรรคของการดําเนินนโยบายการพฒันาอยางย่ังยืนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

       สําหรับการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืนในแผนพัฒนาทองถิ่นในประเทศไทยนั้น องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินยังประสบปญหาที่ทําใหไมสามารถดําเนินนโยบายการพัฒนาเมืองไดอยางมีประสิทธิภาพ 

หลายแหงยังขาดความพรอมในเรื่องทรัพยากร ขาดเครื่องมือและมาตรการชวยเหลือ รวมไปถึงขาดแรงจูงใจ โดย

สามารถสรุปประเด็นที่เปนอุปสรรคในการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืนในแผนพัฒนาทองถ่ินไดดังนี ้

3.1. การประหยัดจากขนาด (Economy of scale)  อันหมายถึง ความไดเปรียบที่เกิดข้ึนจากการที่หนวย

ธุรกิจสามารถผลิตผลผลิตไดในจํานวนมากขึ้นจนทําใหตนทุนในการผลิตเฉลี่ยตอหนวยลดนอยลงได หรืออาจกลาว

อีกอยางหนึ่งวา เมื่อการผลิตขยายออกไป ผูผลิตจะมีประสิทธิภาพการผลติเพ่ิมขึ้นดวยการไดรับประโยชนจากการ

ใชเครื่องจักรขนาดใหญ มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น ประโยชนจากการแบงงานกันทําตามความถนัดเฉพาะอยาง 

ถึงแมวาการแบงแยกหนวยการปกครองใหมีขนาดเล็กจะทําใหการบริหารมีความคลองตัวและการ

กระจายอํานาจการปกครองจะทําใหทองถิ่นมีอํานาจในการตัดสินใจไดรวดเร็ว แตอาจเกิดผลเสียคือทําให

ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานลดลงได โดยเฉพาะงานที่มีความซับซอน ตองการเทคนิคและองคความรูในการ

จัดการ รวมท้ังตองการการประสานงานระหวางหนวยงาน งานวิจัยของ Krueathep (2014) ไดสรุปขอจํากัดใน

เชิงประสิทธิภาพและศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีขนาดเล็กวาไม
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สามารถดําเนินการไดอยางเขมขนหรือครบถวนตามกฎหมาย เชน การบริการทางสังคมและสาธารณสุข การ

จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การจัดการภัยพิบัติ เปนตน 

เปนที่นาสังเกตวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยสวนใหญมีขนาดเล็ก จากจํานวนทั้งหมด 

7,853 แหงทั่วประเทศ มีเพียงสิบสองแหงเทานั้นที่มีจํานวนประชากรในเขตการปกครองมากกวาหน่ึงแสนคน 

รายไดของทองถิ่นที่มาจากการจัดเก็บภาษีและงบประมาณจากรัฐบาลที่จัดสรรตามจํานวนประชากรจึงมีจํากัด 

รวมท้ังการจัดสรรงบประมาณตองกระจายไปตามองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั่วประเทศ ซึ่งทําใหทองถิ่นยังขาด

ความพรอมทั้งดานงบประมาณและขาดบุคลากรท่ีมีความรูความเขาใจ มีรายไดในการจัดจางบุคลากรไมเพียงพอ 

ทําใหเจาหนาที่ตองดูแลหลายหนาที่หรือเปนเจาท่ีที่ไมไดมีความเชี่ยวชาญเฉพาะในแตละเรื่อง สงผลใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินหลายแหง โดยเฉพาะท่ีมีขนาดเล็กและขนาดกลาง ยังไมสามารถพัฒนาแนวคิดและวิธีการ

ดําเนินนโยบายไปสูการบริหารจัดการเมืองตามแนวคิดการพัฒนาเมืองอยางย่ังยืนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ การมีงบประมาณและทรัพยากรที่จํากัดทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองพิจารณาให

ความสําคัญและดําเนินการในภาระกิจที่มีความเรงดวนและมีผลตอความเปนอยูของประชาชน เชน การพัฒนา

ดานสาธารณูปโภคสาธารณูปการ การสงเสริมพัฒนาดานอาชีพและการศึกษา จากสาเหตุดังกลาวจึงพบวามี

ทองถ่ินจํานวนไมก่ีแหงท่ีใหความสําคัญกับโครงการดานสิ่งแวดลอมอยางจริงจัง สาเหตุสําคัญประการหนึ่งคือการ

ลงทุนดานสิ่งแวดลอมเปนการลงทุนที่ใชงบประมาณจํานวนมากและตองการระยะเวลานานในการพิสูจนผลลัพธ 

เชน การลดการใชพลังงานสิ้นเปลือง การสนับสนุนการใชพลังงานทดแทน การเพิ่มปริมาณพ้ืนที่สีเขียว การจัดการ

ขยะและน้ําเสียอยางถูกตองและย่ังยืน เปนตน ทั้งนี้การดําเนินงานโครงการและนโยบายเหลานี้ ตองการการ

ควบคุมดูแลตอเนื่องในระยะยาว รวมทั้งตองการองคความรูหรือบุคลากรที่มีความรูความเช่ียวชาญ ในประเทศ

ไทยจึงพบวามีทองถ่ินเพียงไมกี่แหงท่ีสามารถดําเนินงานโครงการและนโยบายดังกลาวได 

3.2. การมีนโยบายที่ครอบคลุมเนื้อหาของการพัฒนาอยางย่ังยืน  

      การพัฒนาอยางยั่งยืนมีองคประกอบอยางนอยสามดาน ไดแก สถานการณดานสิ่งแวดลอม สภาพ

ทางสังคมและเศรษฐกิจของพื้นท่ี ในงานศึกษาของ Saha & Paterson (2008) พบวา เมืองกรณีศึกษาสวนใหญมี

ความเขาใจแนวคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนภายใตกรอบที่จํากัดอยูกับการอนุรักษสิ่งแวดลอม นโยบายและขอบังคับ

ที่สนับสนุนการพัฒนาอยางยั่งยืนสวนใหญจึงมุงไปที่มาตรการปองกันและพิทักษสิ่งแวดลอม และมาตรการการ

อนุรักษพลังงาน ในขณะทีแ่ผนและนโยบายสิ่งแวดลอมสวนใหญใหความสําคัญกับการรักษาสิ่งแวดลอมโดยละทิ้ง

การพัฒนาทางสังคมและเศรษฐกิจ (Warner, 2002) การพัฒนาอยางยั่งยืนควรตองใหความสําคัญกับความ

ตองการสวัสดิการทางสังคมและโอกาสทางเศรษฐกิจไปพรอมกับความสําคัญของสิ่งแวดลอม (Agyeman, 

Bullard, & Evans, 2003) ความสมดุลของการพัฒนาท้ังสามดานมีความสําคัญและจําเปนตอการพัฒนาเมือง 

ดังนั้น ทองถ่ินควรมีการดูแลและปองกันผลกระทบดานสิ่งแวดลอมไปพรอมกับใหความสําคัญกับการพัฒนาดาน

สังคมและเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ผลจากการศึกษาของ Pupphachai & Zuidema (2012) ยังแสดงใหเห็นวา แผน

และนโยบายการพัฒนาทองถ่ินนั้น มักจะสนใจประเด็นที่เปนปญหาเฉพาะพ้ืนที่จนบางครั้งไมไดตระหนักถึงความ

ครอบคลุมประเด็นทั้งสามดานของการพัฒนาอยางย่ังยืน 
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ในประเทศไทยนโยบายการพัฒนาเมืองอยางยั่งยืนถูกระบุไวในแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเมืองในทุก

ระดับ สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมไดกําหนดใหการพัฒนาอยางยั่งยืนเปน

เปาหมายระดับชาต ิโดยมีกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอมรับหนาที่ผลักดันนโยบายลงสูแผนพัฒนาระดับทองถิ่น 

สวนการดําเนินนโยบายในระดับทองถิ่นนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่จัดทําแผนพัฒนาระดับพื้นที่ โดย

การกําหนดวิสัยทัศนของแผนฯจะตองสอดคลองกับยุทธศาสตรระดับประเทศ และขณะเดียวกันองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นยังมีบทบาทซึ่งกําหนดโดยกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นที่จะตองพัฒนาโครงสรางพื้นฐานของเมือง 

ดูแลแกไขปญหาและเพิ่มศักยภาพของเมืองเพ่ือตอบสนองตอความตองการของคนในพ้ืนท่ี ในทางปฏิบัติพบวาแต

ละเมืองมีแนวทางในการนํานโยบายไปสูการปฏิบัตทิีแ่ตกตางกัน โดยอุปสรรคทีพ่บในทองถ่ินสวนใหญคือ ความไม

ครอบคลุมของประเด็นการพัฒนาอยางย่ังยืน เนื่องจากภารกิจหลักซึ่งเปนปญหาที่หลายทองถ่ินตองเรงดําเนินการ

ภายใตงบประมาณที่มีอยูอยางจํากัด มักจะเปนปญหาเรื่องโครงสรางพ้ืนฐานและปญหาเชิงกายภาพท่ีมีผลกระทบ

ตอความเปนอยูของคนโดยตรง หรือที่ Bussabong (2014, p.64) ไดกลาวไววา “ในยุคที่มีการกระจายอํานาจ

มากขึ้นก็ยังพบวาการเปลี่ยนแปลงเมืองในระดับทองถิ่นก็มีลักษณะเปนการกอสรางโครงสรางพ้ืนฐานและหนุนการ

พัฒนาที่มุงการเจริญเติบโตอยูด”ี เชน การเพ่ิมถนนและทางเทา การพัฒนาสวนสาธารณะและสนามกีฬา การเพ่ิม

ระบบขนสงมวลชน การสนับสนุนวิสาหกิจชุมชน การสงเสริมผลิตภัณฑชุมชน เปนตน  

3.3. การควบคุมผลกระทบที่เกิดข้ึนภายนอก (External effects) 

      ผลกระทบภายนอกที่กลาวถึงนี้ หมายถึงผลกระทบจากปญหาดานสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นจากการ

กระทําของคนท้ังในและนอกพื้นท่ี เปนผลกระทบที่กอความเสียหายตอสวนรวม Krueathep (n.d.) จําแนกปญหา

ออกเปน (1) ปญหาที่เกิดขึ้นจากการกระทําของบุคคลภายนอก แตกอใหเกิดความเดือนรอนกับประชาชนที่อาศัย

อยูในพ้ืนที่ เชน รถบรรทุกขนาดใหญท่ีเขามาในพ้ืนท่ีเพ่ือตัดไม ทําใหทางสาธารณะชํารุดและเปนอันตรายตอการ

สัญจรของคนในชุมชน อีกทั้งเพ่ิมมลพิษในอากาศและการลดลงของตนไมยังเพิ่มความเสี่ยงตอปญหาดาน

สิ่งแวดลอมดานอื่นๆในอนาคต และ (2) ปญหาที่มาจากการดําเนินกิจกรรมของประชาชนในพื้นที่ ซึ่งกอใหเกิด

ผลกระทบตอประชาชนทั้งในพื้นท่ีเดียวกันและพื้นที่รอบขาง เชน มลพิษทางนํ้าและทางอากาศจากการกําจัดขยะ

และโรงงานอุตสาหกรรม ซึ่งอาณาเขตของพ้ืนที่ท่ีไดรับผลกระทบไมไดจํากัดอยูเฉพาะในเขตพ้ืนที่การปกครองของ

ทองถิ่นแหงใดแหงหนึ่ง แตกระจายครอบคลุมพ้ืนที่เปนบริเวณกวาง (spill over) ปญหาจากผลกระทบภายนอก

เหลานี้ ทองถิ่นจําเปนตองมีเครื่องมือที่จะใชจัดการรวมกัน เพ่ือจะจัดการปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ ปองกัน

การผลักภาระรับผิดชอบซึ่งจะทําใหปญหาลุกลามและจัดการไดยากในอนาคต   

การศึกษาของ Zuidema และ de Roo (2015) ไดกลาวถึง ความตระหนักและความสามารถในการ

จัดการผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นภายนอกพื้นที่ โดยเฉพาะในประเด็นสิ่งแวดลอมที่ไมอาจจัดการหรือจํากัดขอบเขต

พ้ืนที่ท่ีไดรับผลกระทบได เชน การลดมลพิษทางอากาศตองอาศัยการจัดการและความรวมมือของผูท่ีไดรับ

ผลกระทบทั้งหมด ซึ่งจะชวยบรรเทาปญหาไดดีกวาการตางคนตางทํา การออกกฎเพื่อหามการกอตั้งโรงงาน

จําเปนตองถูกบังคับใชในพื้นที่ท่ีไดรับผลกระทบทั้งหมด การงดเวนหรือไมมีการดําเนินการในบางพื้นท่ีจะสงผลให

ขอบังคับดังกลาวไมมีประสิทธิภาพ เหตุการณลักษณะนี้ เรียกวา สภาพการณทางสังคม (Social dilemma) 
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( ค ว า ม ห ม า ยข อ ง  Social dilemma ดู ไ ด จ า ก เ ว็ บ ไ ซ ต  http://www.socialdilemma.com/content/ 

introduction-social-dilemmas ซึ่งหมายถึงสภาวะท่ีมีพฤติกรรมของคนในสังคมเปนปจจัยหลักในการกําหนด

ผลลัพธ เชน ในกรณีการดําเนินนโยบายแกไขปญหามลพิษทางอากาศรวมกัน ทองถ่ินที่ไมใหความรวมมืออาจจะ

ไดรับประโยชนจากผลการดําเนินนโยบายโดยที่ตนเองไมตองออกแรง และในทางกลับกันหากทุกทองถิ่นไมมีการ

ดําเนินการใด ๆ รวมกัน ทองถิ่นที่ประกาศนโยบายเพียงแหงเดียวนั้นเองจะเปนผูเสียประโยชน และผลจากการ

ไมใหความรวมมือนั้นเองทําใหการแกปญหามลพิษไมสามารถประสบความสําเร็จไดในท่ีสุด 

ในประเทศไทย การรับมือกับปญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นภายนอกนี้ยังมีอุปสรรค ประการแรกทองถ่ิน

มีขอจํากัดดานทรัพยากรดังที่กลาวไปแลวในขอ 3.1 ประการที่สององคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีขอจํากัดในการ

จัดการปญหาที่อยูนอกเขตพ้ืนที่รับผิดชอบ ไมมีเครื่องมือจัดการท้ังในดานกฎหมายและขอมูลเชิงวิชาการที่

สามารถใชในการจัดการปญหาที่ครอบคลุมพื้นท่ีทั้งในและนอกเขตได และประการสําคัญ ทองถ่ินยังขาดแรงจูงใจ

ซึ่งเปนผลสืบเนื่องจากขอจํากัดท่ีกลาวมาทั้งหมด  

3.4. จุดออนของทองถ่ินในการจัดการดานสิ่งแวดลอม 

      การนําแนวคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนมาใชนั้น ตองใหความสําคัญกับองคประกอบทั้งดานสังคม 

เศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม ความสมดุลขององคประกอบทั้งสามนับเปนปจจัยที่มีความสําคัญอยางยิ่ง ดังท่ีกลาวไป

แลวในหัวขอ 3.2 อยางไรก็ดี หนวยงานทองถ่ินมักจะมีจุดออนในการดูแลและจัดการดานสิ่งแวดลอมเมื่อ

เปรียบเทียบกับการพัฒนาทางดานสังคมและเศรษฐกิจ การดูแลความเปนอยูและปากทองของคนเปนสิ่งท่ีทองถ่ิน

ตองใหความสําคัญ ขณะที่สิ่งแวดลอมดูจะเปนเรื่องไกลตัวที่ทั้งหนวยงานทองถิ่นและคนท่ีอยูในเมืองเองไมคอยให

ความสําคัญเนื่องจากยังมองไมเห็นผลกระทบที่จะติดตามมา การละเลยเรื่องสิ่งแวดลอมนับวาเปนอุปสรรคสําคัญ

ที่ทําใหการพัฒนาตามแนวคิดเมืองยั่งยืนไมสามารถบรรลุผลได เมืองที่คนขางในมีคุณภาพชีวิตที่ดีทั้งดานสังคม

และเศรษฐกิจ หากขาดการดูแลรักษาสิ่งแวดลอมอาจสงผลเสียในระยะยาว เชน การใชพลังงานที่กอใหเกิดมลพิษ

ในอากาศ การเกิดน้ําทวมฉับพลันจากการขยายตัวของเมืองรุกล้ําลําน้ําธรรมชาติ เปนตน นอกจากนี้ ปญหาและ

การดําเนินโครงการดานสิ่งแวดลอมมกัเปนปญหาที่ตองใชทั้งองคความรูและการตดิตามดําเนินงานในระยะยาว ซึ่ง

ทองถ่ินเกือบทุกแหงยังไมสามารถรับภาระกิจดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ  

ในประเทศไทยนั้น ทองถ่ินสวนใหญยังไมใหความสําคัญกับนโยบายดานสิ่งแวดลอมเทาใดนกั (Office of 

the National Economic and Social Development Board, 2003) สาเหตุประการแรกคือองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นโดยเฉพาะท่ีมีขนาดเล็ก ยังขาดความพรอมในดานบุคลากรและงบประมาณดังที่ไดกลาวไปแลว 

นอกจากนี้ การดําเนินงานแกไขปญหาสิ่งแวดลอมตองการการดูแลในระยะยาว ในขณะที่ผูบริหารองคกรฯ มี

วงรอบการบริหารท่ีจะตองมีการเลือกตั้งทุกสี่ป จึงทําใหระยะเวลาและความตอเนื่องในการดําเนินงานนับเปน

อุปสรรคอีกประการหนึ่งของทองถิ่นที่ทําใหไมสามารถดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืนไดอยางมี

ประสิทธิภาพเพียงพอ  
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4. โอกาสของนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

         โอกาสในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเมืองอยางยั่งยืนในแผนพัฒนาทองถ่ิน มาจากความพยายามที่

จะสรางสภาวการณท่ีเอ้ืออํานวยดังที่ไดกลาวไปในหัวขอที่ 2 ซึ่งในประเทศไทยนั้น รัฐบาลไดประกาศใช

พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ ในป พ.ศ. 2535 และเพื่อขยายขอบเขตงานดาน

สิ่งแวดลอมใหกวางขวางขึ้นทั้งในระดับทองถ่ิน ระดับประเทศและระหวางประเทศ พระราชบัญญัติดังกลาวทําให

เกิดหนวยงานดานสิ่งแวดลอมจํานวน 3 หนวยงาน คือ สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม กรมควบคุมมลพิษ 

และกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม เพ่ือทําหนาที่ผลักดันนโยบายและมาตรการการพัฒนาเมืองอยางย่ังยืนใหมี

ผลเปนรูปธรรมยิ่งข้ึน  

การดําเนินงานในระดับประเทศที่ผานมา มีการจัดตั้ง “คณะกรรมการเพื่อการพัฒนาท่ีย่ังยืน” เพื่อ

ขับเคลื่อนสามมิติหลักของการพัฒนาประเทศ นําโดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมโดยกรม

สงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม ซึ่งไดจัดทําโครงการสงเสริมการพัฒนาชุมชนอยางย่ังยืนภายใตแผนปฏิบัติการ 21 ใน

ระดับทองถ่ิน (Local Agenda 21) ขึ้น ในป พ.ศ. 2547 ซึ่งในปจจุบันมีทองถ่ินเขารวมโครงการแลวจํานวน 64 

แหง และมีการขยายแนวคิดไปยังทองถ่ินตาง ๆ อยางตอเนื่อง (ที่มา: website กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม) 

และตั้งแตปพ.ศ.2558 เปนตนมา กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดําเนินการเรื่องการกําจัดขยะและน้ําเสีย โดยระบุเปนตัวชี้วัดในแบบประเมินประสิทธิภาพขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (Local performance assessment) ซึ่งนับเปนจุดเริ่มตนในการขับเคลื่อนใหทองถ่ินมีนโยบายที่

ครอบคลุมประเด็นดานสิ่งแวดลอมและการพัฒนาอยางย่ังยืน 

นอกจากนี้ ในประเทศไทยยังมีโครงการความรวมมือ เครือขายภาคประชาชนท่ีมีการดําเนินการอยาง

ตอเนื่อง โดยสวนใหญมีองคกรเอกชน กลุมนักเคลื่อนไหว และกลุมนักวิชาการดานสิ่งแวดลอมและสังคมเปนผูริ

เริมโครงการ อยางไรก็ดี การดําเนินงานของโครงการความรวมมือและเครือขายภาคประชาชนนี้ หลายโครงการ

จัดทําขึ้นตามโอกาส เปนโครงการรณรงคระยะสั้นหรืองานประกวดใหรางวัลเก่ียวกับการรักษาสิ่งแวดลอม โดย

มุงเนนการสงเสริมคุณภาพชีวิตไปพรอมกับการพัฒนาอยางย่ังยืน เชน โครงการประกวดเมืองนาอยูอยางย่ังยืน ซึ่ง

เปนโครงการความรวมมือของสถาบันสิ่งแวดลอมไทยรวมกับกรมสงเสริมคณุภาพสงแวดลอมและสมาคมสันนิบาต

เทศบาลแหงประเทศไทย โครงการเทศบาลคารบอนต่ํา โดยการสนับสนุนขององคการสหประชาชาติ (United 

Nation) ขับเคลื่อนโดยกลุมนักเคลื่อนไหวและนักวิชาการดานสิ่งแวดลอมรวมกับสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหง

ประเทศไทย เปนโครงการที่ทําใหเกิดการเรียนรูรวมกันของนักวิชาการ เจาหนาที่ทองถิ่นและประชาชนในพื้นท่ี  

การดําเนินงานท่ีเกิดจากความรวมมือระหวางภาคราชการทั้งสวนกลาง ภูมิภาคและทองถิ่น กลุม

นักวิชาการและภาคประชาชน นับเปนโอกาสและเปนปจจัยสําคัญที่จะชวยกระตุนใหเกิดความเขาใจรวมกันและ

เพ่ิมความเปนไปไดในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเมืองอยางย่ังยืนใหเปนผลสําเร็จ อยางไรก็ดีโครงการความ

รวมมือเหลานี้ยังมีอุปสรรคประการสําคัญคือการขาดความตอเน่ืองของการดําเนินโครงการและแหลงงบประมาณ

ที่จะเขามาสนับสนุน ดังนั้นจึงจําเปนตองชวยขับดันใหเกิดรูปแบบของการดําเนินงานท่ีตอเนื่อง มีความชัดเจนและ

เปนทางการของกฎระเบียบตาง ๆ ที่จะทําใหทองถิ่นปฏิบัติตามไดอยางชัดเจน 
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บทสรุป 

บทความนี้แสดงใหเห็นวามีปจจัยหลายประการที่มีอิทธิพลตอความสามารถและความพรอมของทองถิ่นใน

การดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางย่ังยืน องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงประสบกับปญหาและอุปสรรค รวมทั้ง

ยังขาดการสนับสนุนอยางมีประสิทธิภาพท่ีชวยใหเกิดสภาวการณท่ีเอื้ออํานวยในการขับเคลื่อนและดําเนินการ

โครงการท่ีเก่ียวเน่ืองกับนโยบายการพัฒนาเมืองอยางย่ังยืน อุปสรรคเปนผลจากทั้งขีดความสามารถในดานการ

จัดการบริหารของทองถิ่นเองและความยากของการดําเนินนโยบายการพัฒนาเมืองอยางยั่งยืน ความทาทาย

ปรากฏในการดําเนินนโยบายที่ครอบคลุมองคประกอบท้ังสามในการพัฒนาเมืองทั้งดานสิ่งแวดลอม สังคมและ

เศรษฐกิจอยางสมดุล รวมท้ังการจัดการกับปญหาที่มีความซับซอน มีผลกระทบที่กระจายไปยังพ้ืนท่ีรอบขางและ

เก่ียวของบุคลหลายฝาย ปญหานี้ตองการการประสานความรวมมือระหวางองคกรและผูไดรบัผลกระทบหลายฝาย 

ในขณะเดียวกันทองถิ่นยังมีขอจํากัดท้ังในเรื่องทรัพยากรบุคคล เครื่องมือ ความเชี่ยวชาญ องคความรูทั้งทางดาน

เทคนิคและการจัดการซึ่งทําใหการดําเนินนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืนมีอุปสรรค นอกจากนี้วงรอบของการ

บริหารงานทองถิ่นและวาระการปกครองของคณะผูบริหาร ยังทําใหทองถิ่นประสบปญหาในการดําเนินนโยบายที่

ตองการระยะเวลาและการดําเนินงานอยางตอเนื่อง อยางไรก็ดี การศึกษายังแสดงใหเห็นถึงโอกาสที่เกิดจากการ

ขับเคลื่อนของภาครัฐที่ตองการขับเคลื่อนดวยกลไกในการสนับสนุนและสงเสริม และการสรางแรงจูงใจดวย

บรรยากาศในการแขงขันและการเรียนรูขององคกรวิชาการดานสิ่งแวดลอม ผลจากงานศึกษาครั้งนี้ชวยจําแนก

ปจจัยและแสดงใหเห็นถึงอุปสรรคและโอกาสขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินนโยบายการพัฒนา

อยางยั่งยืน และเปนจุดเริ่มตนท่ีสามารถนําไปสูงานศึกษาที่มีกระบวนการและกรณีศึกษาที่ครอบคลุมและชัดเจน

ขึ้นในอนาคต 
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