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บทนำ� :

ประเทศไทยใช้แผนปฏิบัติการระดับท้องถ่ิน 21 (Local Agenda 21: LA 21) เพ่ือการพัฒนาชุมชนท้องถ่ิน

อย่างยั่งยืนมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี ค.ศ. 2004 เป็นต้นมา ประเทศไทยจึงมีความคุ้นเคยกับแผนปฏิบัติการระดับ 

ท้องถ่ิน 21 เป็นระยะเวลากว่า 10 ปีแล้ว กอปรกับภายหลังการประชุม Rio + 20 เม่ือปี ค.ศ. 2012 ท่ีผ่านมาน้ัน 

กรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดล้อมในฐานะหน่วยงานเจ้าภาพหลักในการนำ�แผนปฏิบัติการ LA 21 สู่การปฏิบัติในระดับ

ท้องถิ่น ได้ประกาศเจตนารมณ์ที่ยังคงมุ่งมั่นเดินหน้าขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการ LA 21  ต่อไป ภายใต้แนวคิด 

“การพัฒนาเศรษฐกิจสีเขียวในระดับชุมชน” (Green Economy) ซึ่งมีความสอดคล้องไปกับหลักการของชุมชน

คาร์บอนตํ่า (Low Carbon Community) เรียกได้ว่าเป็นภาพต่ออีกหนึ่งชิ้น ที่สามารถเติมเต็มการรับมือต่อการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ อันเป็นปัญหาสำ�คัญในระดับโลกให้กับชุมชนท้องถ่ินไทยได้เป็นอย่างดี เช่นเดียว

กับความตื่นตัวของประชาคมโลกที่มุ่งให้ความสนใจต่อปัญหาน้ี และเร่งดำ�เนินการอย่างจริงจัง บทความนี้จึงมี

วัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์ถึงแนวทางการขับเคลื่อนชุมชนในประเทศไทยสู่การเป็นชุมชนคาร์บอนตํ่า โดยใช้แผน

ปฏิบัติการ LA 21 เป็นเครื่องมือในการดำ�เนินงานว่ามีความเป็นไปได้มากน้อยเพียงใด และมีแนวทางดำ�เนินการ

ที่ผ่านมาอย่างไร รวมท้ังวิเคราะห์แนวทางการขับเคลื่อนชุมชนสู่การเป็นชุมชนคาร์บอนต่ําภายใต้แนวคิดของ 

แผนปฏิบัติการ LA 21 ในบริบทของประเทศไทย
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ความเป็นมาของแผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 21 (Local Agenda 21: LA 21) 

แผนปฏบิตักิารระดบัทอ้งถิน่ 21 ถอืกำ�เนดิขึน้จากการประชมุองคก์ารสหประชาชาตวิา่ดว้ยการพฒันาอยา่ง

ยั่งยืน (United Nations Conference on Sustainable Development) ในเดือนมิถุนายน ปี ค.ศ. 1992 ที่เมือง 

Rio de Janeiro ประเทศบราซิล หรือการประชุมสุดยอดที่ริโอ (the Rio Earth Summit) ซึ่งผลจากการประชุม

ทำ�ใหเ้กิดกลไกท่ีสำ�คญั 3 ประการ เพือ่นำ�พาประชาคมโลกสูก่ารพฒันาอยา่งยัง่ยนื ได้แก่ (1) อนสุญัญาวา่ด้วยความ

หลากหลายทางชีวภาพ (the Convention on Biodiversity: CBD) (2) กรอบความร่วมมือของสหประชาชาติว่า

ด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (the United Nations Framework Convention on Climate change: 

UNFCCC) และ (3) วาระการพฒันาของศตวรรษท่ี 21 (Agenda 21) โดยมปีระเทศสมาชกิกว่า 178 ประเทศ ใหก้าร

ลงนามรับหลักการ (United Nations, 1993) ซึ่ง Agenda 21 นี้ เป็นที่มาของแผนปฏิบัติการ LA 21  

“Agenda 21 : A Blueprint for Sustainable Development” หรือ วาระการพัฒนาของศตวรรษ

ท่ี 21 เป็นข้อผูกพันท่ีไม่มีผลบังคับทางกฎหมาย (United Nations, 1993) โดยเป็นพิมพ์เขียวของแผนปฏิบัติการ

ของประชาคมโลกเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน เพ่ือให้เกิดการดำ�เนินงานร่วมกันในประเทศสมาชิก โดยกำ�หนด 

แนวปฏบิติัไว ้3 ระดบั คอื ระดบัประชาคมโลก ระดบัประเทศ และระดบัทอ้งถิน่ ซึง่มเีปา้หมายทีมุ่ง่ยกระดบัคณุภาพ

ชีวิตให้กับประชาชน ปกป้องระบบนิเวศน์ และสร้างอนาคตที่ดีสำ�หรับทุกคน ทั้งนี้ สาระสำ�คัญใน Agenda 21 ได้

กำ�หนดประเด็นในการขับเคลื่อนไว้ 40 บท และปรากฏแนวคิดเกี่ยวกับแผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 21 (LA 21) 

ในบทท่ี 28 ในช่ือ “Local authorities’ initiatives in support of  Agenda 21” ท่ีระบุถึง การริเร่ิมของหน่วยงาน

ปกครองส่วนท้องถิ่นในการสนับสนุน Agenda 21 ให้บรรลุเป้าหมาย ซึ่งบรรยายถึงหลักการสำ�คัญไว้ (United 

Nations Division for Sustainable Development, 2013) ดังนี้...

“หลาย ๆ ปัญหาที่เกิดขึ้นและการแก้ไขปัญหาที่ปรากฏอยู่ใน Agenda 21 นั้น ล้วนมีรากเหง้ามาจาก

กิจกรรมในท้องถ่ิน การมีส่วนร่วมและความร่วมมือของหน่วยงานปกครองส่วนท้องถ่ินจะช่วยผลักดันให้ Agenda 21 

สามารถบรรลุเป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืนได้” 

แผนปฏบิตักิาร LA 21 เปน็เครือ่งมอืทางนโยบายตามยทุธศาสตร ์Agenda 21 ทีเ่นน้ใหห้นว่ยงานปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมีบทบาทนำ�ในการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมร่วมกับการมีส่วนร่วมกับประชาชนในท้องถ่ิน โดยใช้การ

ทำ�แผนพัฒนาในระดับท้องถิ่น (sustainable development plan) เป็นเคร่ืองมือนำ�ทางสู่การพัฒนาชุมชน 

ท้องถิ่นอย่างยั่งยืน และยังเป็นการสร้างกระบวนการเรียนรู้ให้กับชุมชนและหน่วยงานปกครองส่วนท้องถ่ินในการ

ร่วมมือกันเพื่อการพัฒนาท้องถิ่นอย่างยั่งยืนด้วย (The Australian Research Institute for Environment and 

sustainability, 2009) 

การตอบสนองต่อแผนปฏิบัติการ LA 21 ของประเทศต่าง ๆ นั้น เริ่มต้นที่ช่วงกลางของทศวรรษ 1990s 

กล่าวคือ ในปี ค.ศ. 1992 มีหน่วยงานปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่า 1,300 แห่ง จาก 31 ประเทศ (International 

Council for Local Environmental Initiatives, 1996) ที่พัฒนาแนวทางการดำ�เนินงานภายในประเทศของ

ตนเอง โดยในปี ค.ศ. 1993 ประเทศสวีเดน ญี่ปุ่น เปรู และสหราชอาณาจักร ได้เริ่มดำ�เนินงานทันที และในกลุ่ม

ประเทศสหภาพยุโรปและแอฟริกาใต้ เร่ิมดำ�เนินการในปีถัดมา ในขณะท่ีประเทศอินเดียเร่ิมดำ�เนินงานในปี ค.ศ. 1995 จากน้ัน

ในปี ค.ศ. 1996 ซ่ึงเป็นปีเป้าหมายของการดำ�เนินงานที่คาดหวังให้ “ในแต่ละประเทศมีหน่วยงานปกครองส่วน 

ท้องถ่ินเกือบท้ังหมดท่ีจัดให้มีกระบวนการปรึกษาหารือกับชุมชนในท้องถ่ินถึงการนำ�เอาแผนปฏิบัติการระดับท้องถ่ิน

ที่ 21 สู่การปฏิบัติ” ซึ่งผลปรากฏว่า มีหน่วยงานปกครองส่วนท้องถิ่นจำ�นวน 1,800 แห่ง ใน 64 ประเทศทั่วโลกที่ 
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รับเอาแนวทางดงักลา่วไปปฏบิตั ิ(Pattenden, 1995; United Nations Department of Economic and Social 

Affairs, 2012; Barrett and Usui, 2002; Smardon, 2008; Garcia-Sanchez and Prado-LorenZo, 2009; 

Roberts and Diederichs, 2002) และมีการขยายตัวของการนำ�แผนดังกล่าวไปปฏิบัติเพิ่มมากขึ้นดังจะเห็นได้ว่า 

ในปี ค.ศ. 2001 มีหน่วยงานปกครองส่วนท้องถ่ินมากกว่า 6,400 แห่ง ใน 113 ประเทศท่ัวโลก ท่ีนำ�แผนปฏิบัติการ  

LA 21 ไปดำ�เนินการ (The Australian Research Institute for Environment and sustainability, 2009) 

จากภูมิหลังการเกิดขึ้นของแผนปฏิบัติการ LA 21 ข้างต้น สะท้อนให้เห็นถึง ความพยายามของประชาคม

โลกในการผลักดันให้เกิดกระบวนการการแก้ไขปัญหาในระดับท้องถิ่น (localization) ที่นำ�โดยหน่วยงานปกครอง

สว่นทอ้งถิน่ โดยการมฉีนัทามตริว่มกัน (consensus) ของทอ้งถิน่ทัง้ภาคประชาสังคม ภาคธรุกจิ และหนว่ยงานรฐั

ในท้องถิ่น ในการที่จะมีส่วนร่วมและเป็นหุ้นส่วนการพัฒนาเพ่ือให้สามารถตอบสนองต่อความต้องการของคนทุก

กลุ่ม และไม่สร้างภัยคุกคามต่อสิ่งแวดล้อมและการบริการทางสังคม (social service) ในอนาคต ภายใต้คำ�ขวัญที่

น่าจดจำ�ว่า “think globally, act locally”  

แผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 21 กับการขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่าในประเทศไทย

แนวคิดเรื่องชุมชนคาร์บอนตํ่า (Low Carbon Community) ถูกพัฒนาขึ้นเพื่อให้เป็นแนวทางหนึ่งในการ

ลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากการดำ�เนินชีวิตของคนในระดับชุมชน เพราะตระหนักถึงภัยคุกคามและความ

รุนแรงของพิบัติภัยต่าง ๆ อันเนื่องมาจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซ่ึงทวีความรุนแรงมากข้ึน และส่งผล 

กระทบต่อทุกภูมิภาคบนโลก โดยมีหลักการสำ�คัญ คือ การส่งเสริมสนับสนุนให้คนในสังคมให้ความร่วมมือกันใน

การลดการปลอ่ยกา๊ซเรอืนกระจก โดยเฉพาะกา๊ซเรอืนกระจกทีเ่กดิขึน้จากการกระทำ�ของมนษุย ์(anthropogenic 

greenhouse gas emission) ในทุกกิจกรรมไม่ว่าจะเป็นภาคครัวเรือน อุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเดินทาง

ขนส่ง และภาคพลังงาน เป็นต้น ทั้งนี้ แนวคิดชุมชนคาร์บอนต่ํามีความได้เปรียบในแง่ที่มีค่าใช้จ่ายในการดำ�เนิน 

งานที่ตํ่ากว่า เมื่อเทียบกับค่าใช้จ่ายท่ีจะเกิดขึ้นเพื่อการเยียวยาผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

(Skea and Nishioka , 2008)  

การขบัเคลือ่นชมุชนคารบ์อนต่ําของชมุชนท่ัวโลก ได้รับความสนใจและความร่วมมอืทัง้จากในกลุ่มประเทศ

ทีพ่ฒันาแลว้และประเทศกำ�ลังพฒันา ทัง้ท่ีมขีอ้ตกลงตามพนัธกรณแีละไมม่พัีนธกรณตีามข้อตกลงของสหประชาชาติ

ตามพิธีสารเกียวโต (United Nations Framework Convention on Climate Change, 2014) ในการกำ�หนด

เปา้หมายการลดปรมิาณการปลอ่ยกา๊ซเรอืนกระจก ดงัเห็นไดจ้าก ในกลุม่ประเทศสหภาพยโุรป โดยภาพรวมมชีมุชน

มากกว่า 2,000 แห่ง ที่ดำ�เนินการขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่า โดยเฉพาะในสหราชอาณาจักร ซึ่งมีชุมชนมากกว่า 

400 แห่ง ที่ดำ�เนินการตามแนวทางดังกล่าว ในขณะที่ประเทศฝรั่งเศส อิตาลี เนเธอร์แลนด์ มีชุมชนมากกว่า 100 

แห่งที่ดำ�เนินการ ส่วนประเทศสวีเดนพบว่า มีชุมชนมากกว่า 5,000 แห่ง ท่ีพร้อมจะดำ�เนินการขับเคล่ือนตาม

แนวทางของชุมชนคาร์บอนตํ่า (O’Hara, 2013; Heiskanen et al, 2010) เช่นเดียวกับประเทศแคนาดาที่มีชุมชน

มากกวา่ 180 แหง่ทีด่ำ�เนนิการตามแนวทางชมุชนคาร์บอนตํา่ (Farbridge, Beresford and Jaffer, 2016) ในสว่น

ของประเทศในเอเชยีพบวา่ ประเทศจนีมกีารนำ�รอ่งการดำ�เนนิการในระดบัพืน้ทีใ่น 5 จังหวดั 8 เมอืง (Hermwille, 

2011) ในประเทศญี่ปุ่นได้ขับเคลื่อนแนวคิดสังคมคาร์บอนตํ่าอย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลากว่า 10 ปีแล้ว โดยเน้น

การดำ�เนินงานทั้งในระดับประเทศและในระดับพ้ืนท่ี (Ministry of the Environment, 2007)  นอกจากนั้น  

ในกลุ่มประเทศอุตสาหกรรมช้ันนำ� (G8) ยังมีการจัดต้ัง “เครือข่ายนานาขาติสู่สังคมคาร์บอนต่ํา” (The International 
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Research Network for Low Carbon Societies : LCS-RNet) เพ่ือสนับสนุนข้อมูลทางวิชาการและการแลกเปล่ียน

เรียนรู้ที่เป็นประโยชน์ร่วมกัน (Farbridge, Beresford and Jaffer, 2016) จากข้อมูลดังกล่าวชี้ให้เห็นว่า แนวคิด

เรื่องชุมชนคาร์บอนตํ่า สามารถสร้างให้เกิดขึ้นได้จริง (achievable) ดังปรากฏจำ�นวนของชุมชนคาร์บอนตํ่าที่มีอยู่

เป็นจำ�นวนมากในหลายประเทศ 

ประเทศไทยมคีวามจำ�เป็นตอ้งเรง่ดำ�เนนิมาตรการเพือ่ลดการปลอ่ยก๊าซเรอืนกระจกอยา่งจรงิจงั เนือ่งจาก

ประเทศไทยมีการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเพิ่มสูงขึ้น ในขณะที่ความสามารถในการดูดกลับมีตํ่า ดังจะเห็นได้จาก

การปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปี ค.ศ. 2011 มีค่า 305.52 MtCO
2
eq ซึ่งสูงขึ้นถึงเกือบ 85 MtCO

2
eq เมื่อเทียบกับ

ปี  ค.ศ. 2010 ที่มีค่าเพียง 220.72 MtCO
2
eq โดยการปล่อยก๊าซเรือนกระจกมาจากภาคพลังงาน ซึ่งมีสัดส่วนใน

การปล่อยก๊าซเรือนกระจกสูงถึงร้อยละ 72.97 (222.94 MtCO
2
eq) ภาคเกษตรกรรมที่มีสัดส่วนในการปล่อยก๊าซ

เรือนกระจกร้อยละ 52.92 (17.32 MtCO
2
eq) ภาคอุตสาหกรรมร้อยละ18.23 (5.97 MtCO

2
eq) และภาคของเสีย

ร้อยละ 11.43 (72.97 MtCO
2
eq) ตามลำ�ดับ โดยมีการดูดกลับก๊าซเรือนกระจกได้เพียง 70 MtCO

2
eq จากพื้นที่

ป่าไม้และการใช้ท่ีดิน (Office of Natural Resources and Environmental Policy and Planning, 2015) 

นอกจากนัน้ การคาดประมาณการปลอ่ยกา๊ซเรือนกระจกในอนาคตยงัระบวุ่า อตัราการปล่อยกา๊ซเรือนกระจกของ

ประเทศไทยจะเพิ่มขึ้นเป็น 2 เท่าในปี ค.ศ. 2020 (พ.ศ. 2563) และเพิ่มสูงขึ้นอีกเป็น 3 เท่า ในปี ค.ศ. 2030 (พ.ศ. 

2573) (จันทร์จิรา วุฒิกุล, 2555) 

ประเทศไทยได้ประกาศนโยบายอยา่งชัดเจนทีจ่ะใชแ้นวคดิสังคมคาร์บอนต่ําในการต่อสู้กับการเปล่ียนแปลง

สภาพภูมิอากาศตัง้แตแ่ผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมฉบบัที ่11 (พ.ศ. 2554-2559) แตอ่ยา่งไรกต็าม การขบัเคล่ือน

ชมุชนคารบ์อนตํา่ในประเทศไทย ยงัขาดการสร้างฐานรากของการขบัเคล่ือน (platform) และการใหก้ารสนบัสนนุ

อยา่งจรงิจงัในระดบัรฐับาล มเีพยีงเทศบาลบางแหง่ท่ีดำ�เนนิการด้วยความสมคัรใจและด้วยความต้องการของชมุชน

เอง เช่น เทศบาลเมืองแกลง และโครงการเทศบาลไทยมุ่งสู่เมืองคาร์บอนต่ําเพื่อเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จ

พระเจ้าอยู่หัว 84 พรรษา ท่ีดำ�เนินการโดยสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทยร่วมกับสหภาพยุโรปซ่ึงเป็น 

ผู้ให้การสนับสนุนงบประมาณร้อยละ 95 เป็นต้น โดยเทศบาลเมืองแกลง สร้างเมืองน่าอยู่และเมืองคาร์บอนต่ํา

จากปัญหาวิกฤตขยะในชุมชน จนกลายเป็นต้นแบบเมืองคาร์บอนตํ่าและเป็นแหล่งเรียนรู้ดูงานให้กับชุมชนอื่น ๆ 

(สุรีย์พร นิพิฐวิทยา, 2556; The International Council for Local Environmental Initiatives, 2015; ชุติมา 

นุ่นมัน, 2555; ทนงศักดิ์ หมื่นหนู, 2555) ในส่วนของโครงการเทศบาลไทยมุ่งสู่เมืองคาร์บอนต่ําเพื่อเฉลิม 

พระเกยีรตฯิ เกดิขึน้จากการเลง็เหน็ถงึพลงัของท้องถ่ินท่ีจะชว่ยโลกใหพ้้นจากภยัคกุคามจากการเปล่ียนแปลงสภาพ

ภูมอิากาศ โดยนำ�หลกัปรัชญาเศรษฐกจิพอเพยีงมาประกอบการกำ�หนดยุทธศาสตร์ในการขบัเคล่ือนสู่สังคมคารบ์อน

ตํ่า เพื่อนำ�ไปสู่การปฏิบัติจริงในระดับท้องถ่ินอย่างเป็นรูปธรรม การดำ�เนินงานครั้งนี้มีเทศบาลทุกขนาดท่ีเข้าร่วม

โครงการ 172 แห่ง สามารถลดก๊าซเรือนกระจกได้ถึง 19 MkgCO
2
eq (สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย, 

2558) ซึ่งสะท้อนอย่างชัดเจนว่า การขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนต่ําในบริบทของประเทศไทยนั้นสามารถเกิดขึ้นได้

จริงเช่นเดียวกับในหลาย ๆ ประเทศ 

จากการดำ�เนินการของโครงการเทศบาลไทยมุ่งสู่เมืองคาร์บอนตํ่าเพื่อเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จ

พระเจา้อยูห่วั 84 พรรษา มขีอ้สงัเกตอนัเป็นคำ�ถามต่อวา่ ภายหลังจากทีก่ารดำ�เนนิโครงการส้ินสุดลงพร้อมกับการ

สนับสนุนงบประมาณจากสหภาพยุโรปแล้ว การสร้างความยั่งยืนในการขับเคล่ือนชุมชนคาร์บอนตํ่าให้ต่อเนื่องใน

ระยะยาวจะดำ�เนินการต่อไปได้อย่างไร หากเทศบาลไทยหรือชุมชนท้องถิ่นอื่น ๆ ต้องการที่จะเป็นชุมชนคาร์บอน

ตํา่จะมแีนวทางการดำ�เนนิงานอยา่งไร สงัคมไทยมต้ีนทนุใดทีจ่ะเป็นเครือ่งมอืในการสนบัสนนุการดำ�เนนิการในการ

ขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่าของประเทศไทยให้ประสบความสำ�เร็จและมีความยั่งยืนได้ 
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สมรรถนะขององคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ไทยในการขบัเคลื่อนชมุชนสูก่ารเปน็ชมุชน

คาร์บอนตํ่า

หากเปา้หมายของการเป็นชมุชนคารบ์อนต่ําของประเทศไทย คอื การขับเคลือ่นใหเ้กดิชมุชนคารบ์อนต่ําขึน้

ทั่วประเทศ ในลักษณะที่เป็นกระบวนการที่ยั่งยืน (lasting process) ไม่เป็นเพียงการดำ�เนินงานชั่วคราวหรือเป็น

รายโครงการทีสิ่น้สดุลงตามระยะเวลาเท่าน้ัน ซึง่การบรรลเุปา้หมายดงักลา่วตอ้งอาศยักลไกขององคก์รปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่มีอยู่ทั่วประเทศให้เป็นฐานรากของการดำ�เนินงานที่เข้มแข็ง ซึ่งจำ�เป็นต้องวิเคราะห์สมรรถนะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในการขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่าให้ประสบผลสำ�เร็จได้

ผลการวเิคราะหส์มรรถนะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่โดยใชเ้ทคนคิ SWOT Analysis เพ่ือนำ�ไปสูก่าร

เสนอแนะแนวทางการขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่าต่อไป สรุปผลพอสังเขปได้ ดังนี้

ตารางที่ 1 ผลการวิเคราะห์สมรรถนะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการขับเคลื่อนชุมชนสู่การเป็นชุมชน 

  คาร์บอนตํ่า โดยใช้เทคนิค SWOT Analysis  

จุดแข็ง (Strength) จุดอ่อน (Weakness)

สามารถจัดสรรงบประมาณเพื่อการดำ�เนินงานได้เอง ขาดความรู้ ความตระหนักต่อแนวคิดชุมชนคาร์บอนตํ่า 
และการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

มีความอ่อนแอของการเมืองในระดับท้องถิ่น

มีข้อจำ�กัดด้านศักยภาพของบุคลากร

ไม่มีฐานข้อมูล (databased) ที่เกี่ยวข้องในการดำ�เนินงาน

โอกาส (Opportunity) ภัยคุกคาม (Threat)

ความรุนแรงของปัญหาและความเสื่อมโทรมด้าน 
สิ่งแวดล้อมที่เป็นแรงกดดันทั้งจากระดับท้องถิ่น 
และระดับสากล

มีพันธกรณีในระดับสากลและนโยบายของประเทศที่ 
ให้ความสนใจเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

ขาดการสนับสนุน ทั้งในเชิงบริหารจัดการและงบประมาณ 
(administrative and financial support)ในระดับรัฐบาล

ประชาชนขาดความรู้ ความตระหนักต่อแนวคิดชุมชน
คาร์บอนตํ่าและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

จากผลการวเิคราะหส์ะทอ้นใหเ้ห็นวา่ องคก์รปกครองสว่นท้องถิน่ยงัคงมข้ีอจำ�กดัหลายประการ การสรา้ง

ความสำ�เร็จในระยะยาวต่อการขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนต่ําจำ�เป็นต้องอาศัยเง่ือนไขที่สำ�คัญ 2 ประการ คือ (1)  

การสนับสนุนจากรัฐบาล ทั้งด้านการบริหารจัดการและงบประมาณที่เพียงพอในระยะยาว และ (2) ความมุ่งม่ัน 

ร่วมกันในระยะยาว (long term commitment) ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนจากทุกภาคส่วน

ในชุมชน ดังนั้น เมื่อถอดรหัสระหว่างเงื่อนไขแห่งความสำ�เร็จในระยะยาว ต่อการขับเคล่ือนชุมชนคาร์บอนต่ํากับ

หลักการของแผนปฏิบัติการ LA 21  จะพบความลงรอยที่ว่า “แผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 21 สามารถสร้างความ

สำ�เร็จในระยะยาวต่อการขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่าได้” 

. .

.

.

.

.

.

.

.
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อนึ่ง แผนปฏิบัติการ LA 21 ถูกใช้เป็นกลยุทธ์เพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืนมายาวนานกว่าสองทศวรรษ 

ท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงและความรุนแรงจากสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ จนในที่สุดการ

ประชุมว่าด้วยที่อยู่อาศัยและการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืน ครั้งที่ 3 (United Nations Conference on Housing 

and Sustainable Urban Development) หรือ Habitat III จัดขึ้นที่เมืองกีโต (Quito) ประเทศเอกวาดอร์ เมื่อปี 

ค.ศ. 2016 ได้มีการทบทวนแผนปฏิบัติการ LA 21 จนนำ�ไปสู่แผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 2030 (Local Agenda 

2030) ภายใต้วาระการพัฒนาในปี ค.ศ. 2030 (Agenda 2030) จากเหตุการณ์ดังกล่าวชี้ให้เห็นถึง ความพยายาม

ของประชาคมโลกทีผ่ลกัดนัและสนบัสนนุใหก้ระบวนการในระดับทอ้งถิน่สามารถตอบโจทยข์องเปา้หมายการพฒันา

ที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) และข้อตกลงปารีส (Paris Agreement) ที่มีเป้าหมายเพื่อ

ควบคุมการเพิม่ขึน้ของอณุหภมูโิลกโดยเฉลีย่ใหน้อ้ยกวา่ 2 องศาเซลเซยีส (Ribera, 2017) ได ้โดยปจัจบุนั ประเทศ

ต่าง ๆ ได้นำ�เอาแผนปฏิบัติการ LA 21 มาใช้เป็นกลยุทธ์ในการขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่าเป็นจำ�นวนมาก ดังเช่น

ท่ีประเทศมาเลเซียได้ดำ�เนินการนำ�ร่องแผนปฏิบัติการ LA 21ในปี ค.ศ. 2000 – 2002 ด้วยการสนับสนุนทางการเงิน

จาก United Nations Development Programme (UNDP) เพื่อดำ�เนินการใน 4 เมือง ได้แก่ เปอตาลิงจายา 

(Petaling Jaya) กวนตนั (Kuantan) มริ ิ(Miri) และเกอเรยีน (Kerian) ซึง่ไดด้ำ�เนนิการเรือ่ยมาจนกระทัง่มกีารปรบั

ทิศทางมุ่งสู่แนวคิดเมืองยั่งยืน (sustainable city) เมืองสีเขียว (green city) และเมืองแห่งอนาคต (future city) 

ในป ีค.ศ. 2014 (Ismail, 2014) จากการดำ�เนนิการดังกล่าวของมาเลเซียชีใ้หเ้หน็วา่ ไมว่า่เปา้หมายของแผนปฏบัิติ

การ LA 21 จะเปลี่ยนจากประเด็นเรื่องสิ่งแวดล้อมเพียงอย่างเดียว มาเป็นเป้าหมายท่ีกว้างขวางมากไปกว่าเรื่อง 

สิ่งแวดล้อม ดังเช่นแผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 2030 ก็ตาม แต่การดำ�เนินการยังคงยืนยันในหลักการสำ�คัญเดิม 

ที่มุ่งให้เกิดกระบวนการในระดับท้องถิ่นภายใต้การนำ�ของหน่วยงานปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นเดิม

แนวทางการนำ�แผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 21 สู่การขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่า

	 สำ�หรับประเทศไทยยังคงเดินหน้าขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการ LA 21 ภายใต้แผนท่ีนำ�ทางเมืองน่าอยู่อย่าง

ยั่งยืนปี พ.ศ. 2560 - 2579  ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะเชิงกลยุทธ์ต่อการนำ�แผนปฏิบัติการ LA 21 สู่การขับเคลื่อน 

ชุมชนคาร์บอนตํ่า ดังนี้

	 1) การสร้างความชัดเจนทางนโยบาย (clarity of policy) ของการใช้แผนปฏิบัติการ LA 21 สู่การ

ขับเคล่ือนชุมชนคาร์บอนต่ํา เพราะการขาดความชัดเจนในเชิงนโยบาย เป็นอุปสรรคสำ�คัญของการดำ�เนินงานให้

ประสบความสำ�เร็จ (While, Jonas and Gibbs, 2010; Saravia, Devenish, Bièvre and Peralvo, 2013) โดย

รัฐบาลควรประกาศให้เป็นวาระแห่งชาติ เพื่อให้เกิดความชัดเจนในวัตถุประสงค์ เป้าหมาย วิธีการปฏิบัติ และ 

การให้การสนับสนุน รวมถึงควรปรับโครงสร้างคณะทำ�งานขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 21 ดังนี้

		  (1) ระดบัรฐับาล ควรมีการจดัตัง้คณะกรรมการระดบัชาตเิพือ่เปน็กลไกกำ�กบัดา้นนโยบาย และพจิารณา

การสนับสนุนด้านบริหารจัดการและงบประมาณอย่างเป็นรูปธรรม (administrative and financial support)

		  (2) ระดับคณะกรรมการขับเคลื่อนการดำ�เนินงาน ควรเพิ่มคณะทำ�งานโดยให้มีผู้แทนจากกรมส่งเสริม

การปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย เพื่อให้สามารถผลักดันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการรับเอาแผน 

ปฏิบัติการ LA 21 ไปดำ�เนินงานในพื้นที่
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		  (3) ระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรมีการปรับโครงสร้างคณะทำ�งานในระดับชุมชนให้มีตัวแทน

มาจากทุกภาคส่วนในชุมชน ทั้งภาคประชาชน ประชาสังคม ภาคธุรกิจเอกชน และหน่วยงานภาครัฐอื่น ๆ ในพื้นที่ 

และสร้างกลไกที่เป็นหลักประกันว่า ความต้องการท่ีเกี่ยวกับการขับเคล่ือนชุมชนคาร์บอนตํ่าของคนทุกกลุ่มจะได้

รับการนำ�ไปปฏิบัติ

	 2) การสรา้งความรู้และความตระหนกั (knowledge and awareness building) ตอ่การเปลีย่นแปลง

สภาพภูมิอากาศและแนวคิดสังคมคาร์บอนตํ่า เพราะการขาดความรู้ถือเป็นอุปสรรคที่สำ�คัญ (O’Hara, 2013; 

Saravia, Devenish, Bièvre and Peralvo, 2013; Strong and Arrhenius, 1993; Ministry of the Environment, 

2007) และสร้างความตระหนักถึงผลประโยชนท์ีจ่ะไดร้บั (Skea and Nishioka, 2008) เป็นเง่ือนไขท่ีผลักดันสู่ความ

สำ�เร็จได้ โดยดำ�เนินการ ดังนี้

		  (1) รณรงค์ในระดับประเทศและสร้างบรรยากาศในการระดมความร่วมมือจากหน่วยงานของรัฐ ภาค

ธุรกิจและประชาชนทุกภาคส่วน ทั้งยังเป็นการประกาศความมุ่งมั่นของรัฐบาลในการดำ�เนินงานอย่างเป็นรูปธรรม

		  (2) นำ�เสนอข้อมลูการขับเคลือ่นชมุชนคารบ์อนตํา่จากบทเรยีนการดำ�เนนิงานของชมุชนทีป่ระสบความ

สำ�เร็จ ทั้งในประเทศและต่างประเทศให้กับบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับนโยบายและระดับ

ปฏิบัติ เพื่อให้เห็นแนวปฏิบัติที่ดีและถือเป็นการสร้างแรงบันดาลใจและชี้ให้เห็นภาพแห่งความสำ�เร็จที่ชัดเจน

		  (3) ใช้ปัญหาและผลกระทบต่อชุมชนที่เกิดจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ เป็นประเด็นตั้งต้น 

โดยการจัดกระบวนการสื่อสารด้วยข้อมูลที่ใกล้ตัวจะทำ�ให้สร้างความเข้าใจได้ง่าย เน้นถึงผลประโยชน์ท่ีจะเกิดขึ้น

อยา่งเปน็รปูธรรมทัง้ระดบัปัจเจกและระดบัชมุชน โดยผูท้รงคุณวฒุใินชมุชน หรอืบคุลากรจากหนว่ยงานรฐัในพืน้ที่

มีความเข้าใจอย่างลึกซึ้งในบริบทของชุมชน

3) การสร้างเสริมศักยภาพ (capacity building) การดำ�เนินงานให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และภาคประชาชน เพราะเป็นปัจจัยสำ�คัญที่นำ�สู่ความสำ�เร็จ (O’Hara, 2013; Ministry of the Environment, 

2007; Saravia, Devenish, Bièvre and Peralvo, 2013; Strong and Arrhenius, 1993) โดยดำ�เนินการ ดังนี้

		  (1) พฒันาทักษะให้กบับุคลากรขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ทัง้ในระดบันโยบายและระดับปฏบิติั ใน 

2 มติสิำ�คญั ไดแ้ก ่เทคนคิการสรา้งการมสีว่นรว่มกบัประชาชนและภาคส่วนอืน่ ๆ  ในชมุชน และเทคนคิการบรหิาร

จัดการสิ่งแวดล้อมเชิงรุกที่สนับสนุนการเป็นชุมชนคาร์บอนตํ่าที่สอดคล้องไปกับภูมิลักษณ์และวิถีของชุมชน

		  (2) พัฒนาทักษะการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในทุกกิจกรรมในชีวิตประจำ�วันของสังคมแบบ

ทุนนิยม (Wirth, 1938) ประกอบด้วย ภาคการผลิตของชุมชน ที่เน้นให้ครอบคลุมทุกอาชีพของประชาชนทุกกลุ่ม 

ภาคการบรโิภคของชมุชน เนน้การมชีวีติทีเ่รยีบงา่ย ลดการบรโิภคเกนิจำ�เปน็ เลอืกใชส้นิค้าทีเ่ปน็มติรกบัสิง่แวดลอ้ม

และใชห้ลกั 4Rs และภาคการอยูร่ว่มของชมุชนกบัส่ิงแวดล้อม เนน้การใชช้วีติร่วมกบัธรรมชาติโดยต้องรักษา ฟืน้ฟ ู

และตระหนักถึงความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่จะเกิดขึ้น

		  (3) พฒันาทกัษะวธิกีารสรา้งความเขม้แขง็และขยายเครือขา่ยใหก้บัเครือขา่ยการทำ�งาน LA 21 ทีมี่อยู่

เดิม เพื่อให้เป็นกลไกสร้างการมีส่วนร่วมที่กว้างขวางออกไปทั้งภายในและภายนอกเครือข่าย

		  (4) พัฒนาระบบการติดตามประเมินผล และเทคนิควิธีการนำ�เสนอข้อมูลย้อนกลับไปยังประชาชนทุก

ภาคส่วน รวมถึงภาคธุรกิจและหน่วยงานภาครัฐในพื้นที่ เน้นข้อมูลในเชิงปริมาณ เพื่อสะท้อนภาพการดำ�เนินงาน

และผลที่เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม เช่น ปริมาณคาร์บอนที่ลดลง ความคุ้มค่าทางการเงินที่เกิดขึ้น
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		  (5) จดัทำ�ฐานข้อมลูการขับเคลือ่นชมุชนคารบ์อนตํา่ ซ่ึงเปน็สิง่สำ�คญัและมคีวามจำ�เปน็ (Ministry of the  

Environment, 2007) โดยการจัดทำ�ฐานข้อมูลต้องเกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในชุมชน เพื่อสร้าง

ให้เกิดความเข้าใจต่อสถานการณ์ปัญหาในระดับที่เท่าเทียมกัน และเป็นผลดีต่อการสร้างความตระหนักและการ

เป็นหุ้นส่วนการดำ�เนินงานที่เข้มแข็งในระยะต่อไป

	 4) การสร้างการมีส่วนร่วมและการเป็นหุ้นส่วนการดำ�เนินงาน (participatory and partnership 

building) เพราะเป็นปัจจัยสำ�คัญที่ทำ�ให้การขับเคลื่อนประสบความสำ�เร็จ (While, Jonas and Gibbs, 2010; 

Saravia, Devenish, Bièvre and Peralvo, 2013; O’Hara, 2013; Mingsheng and Li, 2012) ทั้งยังสร้างความ

รูส้กึรว่มอยา่งเท่าเทยีมตอ่การทำ�งานในขัน้ตอนตอ่ ๆ  ไป และยงัเปน็กลไกตอ่รองกบัปญัหาความออ่นแอของการเมือง

ท้องถิ่นได้ โดยดำ�เนินการดังนี้  

		  (1) สร้างกระบวนทัศน์ใหม่ (paradigm shift) ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เห็นถึงพลังของ

ประชาชนในการขบัเคลือ่นชมุชนคาร์บอนตํา่ เนน้ใหเ้กดิการทำ�งานแบบล่างขึน้บน (bottom up) ทีเ่กดิผลประโยชน์

คุ้มค่ามากกว่าการสั่งการ (top down) ซึ่งเป็นการทำ�งานที่ปราศจากการมีส่วนร่วมของประชาชนและภาคส่วน 

อื่น ๆ ในพื้นที่

		  (2)	 ปลกูฝงัแนวคดิการเปลีย่นแปลงทางสังคม (social change) ทีเ่กดิจากการเปล่ียนแปลงพฤติกรรมใน

ระดบัปจัเจก (behavior change) เพือ่สะทอ้นใหป้ระชาชนเหน็ถงึพลังของตนเองในการร่วมมอืกับองคก์รปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ในการเปลี่ยนสู่การเป็นชุมชนคาร์บอนตํ่า

		  (3)	 ใช้ประโยชน์จากกลไก “ความรับผิดชอบต่อสังคมของภาคธุรกิจ” (Corporate Social Respon-

sibility: CSR) เพื่อสร้างการมีส่วนร่วมกับภาคธุรกิจและเอกชนในชุมชน เน้นความร่วมมือจากความเชี่ยวชาญของ

ภาคธุรกิจต่อการลดการปล่อยก๊าชเรือนกระจก และการขายคาร์บอนเครดิตให้กับภาคธุรกิจ

		  (4)	 สร้างแรงจูงใจต่อการเข้ามามีส่วนร่วมให้กับทุกภาคส่วนในชุมชน เพราะแรงจูงใจสามารถนำ�สู่การ

ปฏิบัติที่ประสบความสำ�เร็จได้ (Ministry of the Environment, 2007; While, Jonas and Gibbs, 2010; Skea 

and Nishioka, 2008) โดยใช้แรงจูงใจทั้งเชิงบวกและลบที่เป็นรูปธรรม และเมื่อเปรียบเทียบผลได้และผลเสียแล้ว

ต้องมีความคุ้มค่าพอ  

บทสรุป

ประเทศไทยใชแ้ผนปฏบิตักิารระดบัทอ้งถ่ิน 21 เปน็เคร่ืองมอืทางนโยบายในการขับเคล่ือนการพัฒนาอยา่ง

ยั่งยืน ที่สอดคล้องไปกับความพยายามของประชาคมโลกต่อการผลักดันให้เกิดกระบวนการในระดับท้องถิ่น โดย

การนำ�ของหน่วยงานปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งปัจจุบันการขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่าของชุมชนทั่วโลกได้รับความ

สนใจและความร่วมมือจนกลายเป็นกระแสหลักของการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เนื่องจากเป็น

หลักการที่สนับสนุนให้คนในสังคมร่วมมือกันลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกที่เกิดขึ้นจากการกระทำ�ของมนุษย์ใน

ทุกกิจกรรม ข้อมูลคาดประมาณอัตราการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศไทยมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว

ในเวลาอันสั้น อีกท้ังประเทศไทยยังได้ประกาศนโยบายอย่างชัดเจนที่จะใช้แนวคิดสังคมคาร์บอนตํ่าในการต่อสู้

กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ดังนั้น การขับเคลื่อนชุมชนคาร์บอนตํ่าให้เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางทั่วประเทศ

และประสบความสำ�เร็จในระยะยาว จำ�เป็นต้องอาศัยแผนปฏิบัติการ LA 21 ที่เป็นกลไกการดำ�เนินงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ทั่วประเทศ ให้เป็นฐานรากของการดำ�เนินงานที่เข้มแข็งและยั่งยืนต่อไปในระยะยาว
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