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บทคัดย่อ

บทความวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา
สภาวการณ์ และปัญหาการน�านโยบายทวง
คืนผืนป่าไปปฏิบัติ พื้นที่ป่าชายเลนภาคกลาง
ในประเทศไทย และน�าเสนอรูปแบบการน�า
นโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติที่เหมาะสม
กับบริบทของพื้นที่ป ่าชายเลนภาคกลาง 
ในประเทศไทย

วธิดี�าเนนิการวจิยัใช้เชงิคณุภาพ โดยศกึษา
จากเอกสาร การสังเกตแบบไม่มีส่วนร่วม และ 
การสมัภาษณ์เชงิลกึกลุม่ผูใ้ห้ข้อมลูส�าคญั ได้แก่ 
เจ้าหน้าทีห่น่วยงานภาครัฐท่ีเกีย่วข้องกับการน�า
นโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติ ผู้น�าชุมชนและ
ชาวบ้าน รวมถงึนกัวชิาการ ใช้วธิกีารเลอืกแบบ
เจาะจง จ�านวนรวมทั้งสิ้น 15 คน และท�าการ
วิเคราะห์แบบอุปนัย
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ผลการวิ จัยพบว ่า นโยบายสามารถ 
ตอบสนองต่อการแก้ป ัญหาในพื้นที่ได ้จริง 
เนื่องจากสามารถทวงคืนผืนป่ากลับคืนมาได้
จ�านวนมาก แต่นโยบายมีปัญหาในทางปฏิบัติ
หลายส่วน เช่น งบประมาณในการฟื้นฟูผืนป่า 
ไม่เพียงพอ การสื่อสารจากล่างข้ึนบนล่าช้า 
มติคณะรัฐมนตรีมีเ น้ือหาซ�้าซ ้อนกัน และ 
รูปแบบการน�านโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติ
ที่ เหมาะสมกับบริบทของพื้นที่ป ่าชายเลน  
นอกจากป ัจจัยหลัก  6 ประการ ได ้แก ่  
1) วัตถุประสงค์ของนโยบาย 2) ทรัพยากร
ของนโยบาย 3) การสื่อสารและการบังคับใช้  
4) ลักษณะของหน่วยปฏิบัติ 5) สภาวะหรือ
เงื่อนไขทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม และ  

6) ทัศนคติและความร่วมมือของผู้น�านโยบาย 
ไปปฏิบัติ ที่ประยุกต์จากแนวคิดของ Van 
Meter and Van Horn และ Pressman and 
Wildavsky แล้ว ผู้วิจัยพบว่ามีปัจจัยเงื่อนไข
เวลาในการด�าเนินนโยบาย การสร้างเครือข่าย
และการมีส่วนร่วม รวมถึงปัจจัยสภาวะหรือ
เงือ่นไขทางทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม
ด้วย ส่วนข้อเสนอแนะทีไ่ด้จากการวจัิยทีส่�าคญั
ประเด็นหนึ่ง คือ รัฐเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วน
เข้ามามส่ีวนร่วมในรปูแบบการจดัการทรพัยากร
ร่วมให้เป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น 

ค�าส�าคัญ: การน�านโยบายไปปฏิบัติ ,  
นโยบายทวงคืนผืนป่า, ป่าชายเลน, ภาคกลาง
ประเทศไทย

Abstract

This research article aimed to study 
the situation and problems of the  
implementation of repatriation of forest 
policy of the mangrove forest area in  
central region of Thailand, and to  
propose the proper model of the  
implementation of repatriation of forest 
policy for the context of the mangrove 
area forest in central Thailand. 

  This research employed the 
qualitative research by documentary  
research, non-participant observation and 
in-depth interviews with key informants,  

namely, the government officials related 
to the implementation of repatriation of 
forest policy, community leaders and 
villagers, and academics. This utilized the 
purposive selection; a total of 15 people, 
and the inductive analysis. 

  The major findings revealed 
that the policy can actually respond to  
solving problems in the area due to being 
able to retrieved a large amount of forest 
back. However, the policy confronted many  
practical problems, such as insufficient 
forest restoration budgets, delayed  
bottom-up communications, and over-
lapping cabinet resolutions, etc. For the 
proper model of the implementation 
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of repatriation of forest policy for the 
context of the mangrove area forest, in 
addition to the main 6 factors include  
1) policy objectives 2) policy resources  
3) interorganizational communication and  
enforcement activities 4) characteristics 
of implementing agencies 5) social, 
economic and political conditions and 
6) disposition and cooperation the  
implementers appl ied from the  
concept of Van Meter and Van Horn and 
Pressman and Wildavsky, the researcher 
found the related time-clause factors in 

policy implementation, networking, and 
participation, including the state factors, 
or conditions of natural resources and 
the environment as well. One important 
recommendation from research show 
that the state provide opportunities for 
all sectors to become more involved in 
the model of share substantial resource 
management.

Keywords: Policy Implementation, 
Repatriation of Forest Policy, Mangrove 
Forest, Central Thailand

คำานำา

ในบรรดาทรัพยากรธรรมชาติทั้งหลาย  
ป่าชายเลนนับเป็นทรพัยากรธรรมชาตท่ีิส�าคญัยิง่  
ในการอนุรักษ์สภาพแวดล้อมชายฝั ่งทะเล 
เน่ืองจากสภาพแวดล้อม ระบบนิเวศของ 
ป่าชายเลนมีความหลากหลายทางชีวภาพ เป็น
แหล่งอาหารและเพาะพันธุ์สัตว์น�้า เป็นแหล่ง 
สมุนไพร มีพืชพันธุ์นานาชนิด รวมถึงชุมชน 
ท้องถิ่นโดยรอบได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากร 
ธรรมชาติดังกล่าว เรียกได้ว่า ธรรมชาติช่วย 
หล่อเลี้ยงชีวิต เป็นที่อยู่อาศัย ที่ท�ามาหากิน 
ตลอดจนบางชุมชนจัดเป็นแหล่งท่องเที่ยว  
สร้างรายได้ และสร้างชื่อเสียงให้กับชุมชน  
ในอีกด้านหนึ่ง ป่าชายเลนยังช่วยป้องกันการ
พังทลายของชายฝั่ง เป็นตะแกรงธรรมชาต ิ

ในการกลั่นกรองสิ่งปฏิกูลต่าง ๆ  ที่ปะปนมากับ 
กระแสน�้า ช่วยเก็บกักตะกอนให้ตกทับถม 
เป็นดินเลนงอกใหม่

ป่าชายเลนทั้งประเทศ มีประมาณ 
2,299,375 ไร่ ใน พ.ศ. 2504 และจากการส�ารวจ
ของส�านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ  
ใน พ.ศ. 2518 พบว่า ในภาคตะวนัออก ภาคกลาง  
และภาคใต้ของประเทศไทยมีพื้นท่ีป่าชายเลน 
เหลอือยู่ในพืน้ที ่22 จงัหวดัชายฝ่ังทะเล จ�านวน  
1,954,375 ไร่ คิดเป็นร้อยละ 0.61 ของพื้นที่ 
ประเทศ ช่วง พ.ศ. 2518 จนถึง พ.ศ. 2539 
พื้นที่ป่าชายเลนลดลงอย่างรวดเร็ว โดยเฉพาะ 
อย่างยิง่ช่วงระยะเวลา 10 ปี จากใน พ.ศ. 2529  
ประเทศไทยมีพื้นที่ป ่ าชายเลนประมาณ  
1,227,647 ไร่ และเหลือเพียง 1,074,390 ไร่ 
ใน พ.ศ. 2539 หลังจาก พ.ศ. 2539 มา พื้นที่
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ป่าชายเลนท้ังประเทศได้เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง  
ซึ่งเป็นผลมาจากการด�าเนินโครงการฟื้นฟูป่า 
ชายเลนของภาครัฐ ภาคประชาสังคม ภาค
เอกชน และภาคประชาสังคม (Chiraphan 
Muatchan, 2012) จนมาถึง พ.ศ. 2560 มี
พื้นที่ป่าชายเลน จ�านวน 1,534,584.74 ไร่ 
ใน 24 จังหวัด (Thairat Online, 2018)  
ซึ่งเมื่อเทียบกับปริมาณพื้นที่ป ่าชายเลนใน
อดีต พบว่า ในปัจจุบันมีพื้นที่ป ่าชายเลน 
ลดลงไปมาก แม้ว่ารัฐบาลจะมีนโยบายเข้มข้น
ในการแก้ปัญหาบุกรกุป่าชายเลน เน้นการยดึคนื 
และฟื้นฟูก็ตาม หลังจากท่ีหลายสิบปีท่ีผ่านมา
มีการบุกรุกท�าลายจ�านวนมาก โดยประชาชน 
นายทุน ผู ้มีอิทธิพล ท่ีเข้าไปใช้ประโยชน  ์
ทัง้ท�าการเกษตร อยูอ่าศยั และเพาะเลีย้งสตัว์น�า้ 

ต่อมา นับตั้งแต่ พ.ศ. 2557 รัฐบาลด�าเนิน 
นโยบายทวงคนืผนืป่า ซ่ึงเป็นมาตรการของคณะ
รกัษาความสงบแห่งชาต ิ (คสช.) ได้ออกประกาศ 
ค�าสัง่ คสช. ที ่64/2557 ว่าด้วยเรือ่ง การปราบปราม 
และการหยุดย้ังการบุกรุกท�าลายทรัพยากร 
ป่าไม้ และค�าสัง่ คสช. ที ่66/2557 เรือ่ง เพิม่เตมิ 
หน่วยงานส�าหรับการปราบปราม หยุดยั้งการ
บุกรุกท�าลายทรัพยากรป่าไม้ และนโยบาย
การปฏิบัติงานเป็นการชั่วคราวในสภาวการณ์
ปัจจุบัน เน้นการป้องกันและปราบปรามการ
บุกรุกตัดไม้ท�าลายป่า แก้ไขปัญหาการบุกรุก
ที่ดินป่าไม้ โดยการจัดท�าแนวเขตที่ดินที่ชัดเจน 
เร่งรัดกระบวนการพิสูจน์สิทธิ์การถือครอง
ที่ดิน ส่งเสริมการมีส่วนร่วมประชาชนเพื่อการ
ป้องกันรักษาป่า และให้มกีารบงัคบัใช้กฎหมาย

อย่างเคร่งครัด เพือ่สนองต่อนโยบาย ข้อส่ังการ 
และเพื่อหยุดยั้งการบุกรุกท�าลายทรัพยากรป่า 
ชายเลนให้คืนสู่สภาพป่าสมบูรณ์ในอนาคตต่อ
ไป (Department of Marine and Coastal  
Resources, 2016) ท้ังน้ีจากการด�าเนิน
นโยบายดังกล่าว พบว่า ภาครัฐสามารถยึดคืน
พ้ืนทีป่่าชายเลนได้จ�านวนมากขึน้ เมือ่เทยีบกบั 
ก่อนช่วงเวลาที่ด�าเนินนโยบายทวงคืนผืนป่า 
กล่าวคือ ช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2546-2556 
มีจ�านวนพื้นที่บุกรุกที่ยึดคืนมาได้ จ�านวน 
8,372.13 ไร่ ส่วนช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 
2557-2561 มีจ�านวนพื้นที่บุกรุกที่ยึดคืนมาได้  
จ�านวน 42,310.16 ไร่ 

จากผลการด�าเนินนโยบายข้างต้น ภาครัฐ 
ได้ชี้แจงว่า การน�านโยบายทวงคืนผืนป่าไป
ปฏิบัติของรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 
ไม่ได้ส่งผลกระทบในแง่ลบต่อผู้ยากไร้ แต่เน้น
ด�าเนินการเฉพาะกลุ่มนายทุน และผู้มีอิทธิพล
เป็นหลกั โดยประชาชนผูย้ากไร้ ผูท้ีม่รีายได้น้อย 
และผู้ไร้ที่ดินท�ากิน ซ่ึงได้อาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีเดิม
ก่อนค�าสั่งนี้มีผลบังคับใช้ รัฐบาลได้มีมาตรการ
ให้ได้รับการผ่อนผัน ไม่มีการจับกุม ตามค�าสั่ง 
คสช. ที่ 64/2557 และที่ 66/2557 ส่วนที่ดิน
ที่ยึดคืนจากกลุ่มนายทุน หรือผู้มีอิทธิพลจะ
ท�าการฟื้นฟูให้กลับคืนสู่พี่น้องประชาชนและ
ประเทศชาติ (Thairat Online, 2018) 

ในมมุกลบักนั นกัวชิาการ ภาคประชาสงัคม  
และชุมชน ได้กล่าวถึงผลกระทบในแง่ลบจาก
ค�าสั่ง คสช. ที่ 64/2557 และที่ 66/2557 
ว่าการออกค�าส่ังทัง้สองฉบับใช้ภาษาทีแ่สดงถงึ 
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เจตจ�านงของการใช ้ก�าลังเข ้าบังคับเป ็น
มาตรการหลัก ถึงแม้ คสช. จะตระหนักดีว่า 
ภายหลังการจับกุม ปราบปรามผู้บุกรุกท�าลาย
ป่าได ้แล ้ว การฟื ้นฟูป ่าจ�าเป ็นต้องอาศัย 
ความร่วมมือจากประชาชน และตระหนักว่า 
การด�าเนินการดังกล่าว ย่อมเกิดผลกระทบข้ึน 
โดยตรงกับประชาชนที่อาศัยอยู ่ในเขตป่า 
ขณะเดียวกันไม่ได้เขียนไว้อย่างชัดเจนในการ
ด�าเนินการเพ่ือลดผลกระทบต่อประชาชน 
ผู ้ยากไร ้ ประกอบกับขาดความชัดเจนว่า 
ภาคประชาชนจะเข ้าไปมีส ่วนร ่วมในการ
วางแผนแก้ไขปัญหาได้อย่างไร ทัง้นี ้ผลกระทบ 
ต่อประชาชนที่อยู่ในเขตป่า ได้แก่ 1) การถูก 
ข่มขู ่คุกคาม ไล่รื้อ และด�าเนินคดีในพื้นที่
สาธารณะประโยชน์ และพื้นที่สัญญาเช่า  
2) มีการไล่รื้อ ตัดฟันท�าลายพืชผลอาสินในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ และเขต
รกัษาพนัธุส์ตัว์ป่า โดยใช้ค�าสัง่ทางปกครอง และ  
3) มกีารจบักมุด�าเนนิคด ี(Land Watch, 2018) 

จากข้อมูลข้างต้น สรุปได้ว่า ในภาพรวม
นโยบายทวงคืนฝืนป่าเป็นนโยบายท่ีเกิดผล 
เป็นรปูธรรมเกีย่วกบัจ�านวนคด ีจ�านวนผูต้้องหา 
และจ�านวนพื้นที่บุกรุกที่ยึดคืนมาได้เพิ่มสูงขึ้น 
แต่สิ่งที่ยังคงเป็นปัญหา หรือมีความคลุมเครือ 
คือ “การนำานโยบายไปปฏิบัติ” ว่าด�าเนินการ
อย่างไร ผลที่เกิดข้ึนจากการด�าเนินการเป็น
อย่างไร ซึ่งจะน�าไปสู่การน�าเสนอรูปแบบการ 
น�านโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติท่ีเหมาะสม
กับบริบทของพื้นท่ี ท�าอย่างไร “ให้คนอยู่ได้  
ป่าอยู่ได้” คนสามารถอยู่กับป่าได้อย่างยั่งยืน 
จึงเป็นเหตุให้ผู้วิจัยสนใจศึกษาวิจัยในครั้งนี้ 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1. เพ่ือศึกษาสภาวการณ์ และปัญหา
การน�านโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติ พื้นที่ 
ป่าชายเลนภาคกลางในประเทศไทย

2. เพ่ือน�าเสนอรูปแบบการน�านโยบาย 
ทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติที่เหมาะสมกับบริบท 
ของพื้นที่ป่าชายเลนภาคกลางในประเทศไทย

ขอบเขตของการศึกษา

1. ขอบเขตด้านเนื้อหา การศึกษาคร้ังนี้ 
เป็นการศกึษาด้านรฐัประศาสนศาสตร์ (public 
administration) ที่เน้นองค์ความรู้เกี่ยวกับ
แนวคิดและทฤษฎีนโยบายสาธารณะ (public 
policy) โดยเฉพาะอย่างยิ่งขั้นการน�านโยบาย
ไปปฏิบัติ (policy implementation) โดย
ประยกุต์ใช้ตัวแบบกระบวนการน�านโยบายไปสู่ 
การปฏิบัติของ Van Meter and Van Horn 
และ Pressman and Wildavsky 

2. ขอบเขตด้านผู้ให้ข้อมูลส�าคัญ ผู้ให้
ข ้อมูลส�าคัญ ประกอบด้วย 1) เจ้าหน้าที ่
หน่วยงานภาครัฐทีเ่กีย่วข้องกบัการน�านโยบาย
ทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติ 2) ผู ้น�าชุมชนและ 
ชาวบ้าน และ 3) นกัวชิาการทีม่คีวามเชีย่วชาญ
ทางด้านนโยบายทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อม ซึ่งใช้วิธีการเลือกแบบเจาะจง  
รวมจ�านวนทั้งสิ้น 15 คน
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3. ขอบเขตด้านพื้นท่ี ศึกษาพื้นท่ีใน 
ภาคกลาง จ�านวน 3 จังหวัด ซึ่งเป็นจังหวัด 
ที่มีพื้นที่ป่าชายเลนสูงที่สุดของภาคกลางสาม
ล�าดบัแรก (เรียงจากมากไปหาน้อย) ประกอบด้วย  
1) จังหวัดเพชรบุรี มีพื้นที่ป่าชายเลน จ�านวน 
20.70 ตารางกิโลเมตร 2) จังหวัดสมุทรสาคร 
จ�านวน 16.96 ตารางกิโลเมตร และ 3) จังหวัด 
สมุทรสงคราม จ�านวน 11.45 ตารางกิโลเมตร  
โดยเฉพาะอย่างยิง่ จากเอกสารผลการด�าเนนิงาน 
ทวงคืนพื้นที่ป่าชายเลน กรมทรัพยากรทาง 
ทะเลและชายฝั่ง ภายใต้การด�าเนินงานของ 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ช่วงระหว่าง  
พ.ศ. 2557-2561 พบว่า จังหวัดเพชรบุรี เป็น
จังหวัดที่มีการด�าเนินนโยบายทวงคืนฝืนป่า
แล้วสามารถยึดคืนพื้นท่ีป่าชายเลนท่ีถูกบุกรุก
จ�านวนสูงที่สุดในภาคกลาง รวมจ�านวนทั้งสิ้น 
1,698.44 ไร่

4. ขอบเขตด้านระยะเวลา ในการวิจัย 
ครั้งนี้ ท�าการศึกษานโยบายทวงคืนผืนป่า สมัย
พลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา เป็นนายกรฐัมนตรี 
ในช่วง พ.ศ. 2557-2561 

นิยามศัพท์

1. นโยบายทวงคืนผืนป่า (repatriation 
of forest policy) หมายถึง มาตรการที่ใช้ 
ในการดูแลทรัพยากรป่าชายเลนในภาคกลา 
งที่จัดท�าขึ้นสมัย ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็น
นายกรัฐมนตรี ช่วงปี พ.ศ. 2557-2561 โดย
เน้นการหยุดยัง้การตัดไม้ท�าลายป่าและทวงคนื 

ผนืป่าจากผูบ้กุรกุ ครอบครอง และจดัให้มรีะบบ
บริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ที่มีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และยั่งยืน รวมถึงฟื ้นฟูสภาพ 
ป่าชายเลนภาคกลางให้มีความสมบูรณ์

2. ป่าชายเลน (Mangrove forest) 
หมายถึง ป่าภาคกลางในประเทศไทยที่อยู ่ 
ตามชายทะเลท่ีมีเลนและน�้าทะเลข้ึนถึง ต้นไม้
ในป่าประเภทนี้มักมีรากงอกอยู่เหนือพ้ืนดิน 
เพ่ือค�้ายันล�าต้น โดยมากเป็นไม้โกงกาง แสม 
และล�าพู 

3. การน�านโยบายไปปฏิบัติ (policy  
implementation) หมายถึง การด�าเนินการ
ของภาครัฐในลักษณะกลุ่มคนหรือบุคคลใน
พื้นที่ป่าชายเลนภาคกลาง เพื่อบรรลุเป้าหมาย
ของนโยบายทวงคืนผืนป่าที่ตั้งไว้ โดยท�าการ
วิจัยในประเด็นวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
ทรัพยากรของนโยบาย การสื่อสาร และการ
บังคับใช้ ลักษณะของหน่วยปฏิบัติ สภาวะ 
หรือเงื่อนไขทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม  
รวมถึงทัศนคติและความร ่วมมือของผู ้น�า
นโยบายไปปฏิบัติ 

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

น�าผลการวิจัยที่ได้ไปใช้ในการก�าหนด
นโยบาย การพัฒนาการน�านโยบายไปปฏิบัติ 
และการประเมินผลที่ชัดเจน รวมถึงการ 
ด�าเนนิงานต่าง ๆ  ของภาครฐัท่ีเหมาะสม เพือ่ให้
เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด
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แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง

ผู้วิจัยได้ทบทวนเอกสารท่ีเกี่ยวข้อง เพื่อ
รวบรวมประเด็นส�าคัญต่าง ๆ อย่างละเอียด 
ประกอบด้วย แนวคิดเกี่ยวกับการน�านโยบาย
ไปปฏิบัติ ดังนี้

Mazmanian and Sabatier (1989)  
ได้น�าเสนอตัวแบบในการน�านโยบายไปสู่การ
ปฏบิตัใินกลุม่ทฤษฎบีนลงล่าง โดยแบ่งลกัษณะ
ของนโยบาย เป็น 3 ประเภท ประกอบด้วย 

1 )  มุ ่ ง เปลี่ ยนแปลงพฤติกรรมของ
ข้าราชการที่มีต่อการปฏิบัติงาน 

2 )  มุ ่ ง เปลี่ ยนแปลงพฤติกรรมของ
ข้าราชการที่มีต่อการน�างบประมาณไปใช้จ่าย 

3) มุง่เปลีย่นแปลงพฤตกิรรมของผูป้ฏบัิติ
ในหน่วยงานเอกชน รวมถึงเสนอว่า ขั้นการ 
ก่อรูปนโยบายกับการน�านโยบายไปปฏิบัติ
สามารถแยกออกจากกันได้

Hogwood and Gunn (1984) มองว่า 
การน�านโยบายไปปฏิบัติต้องเป็นไปในลักษณะ 
บนลงล่าง และได้เสนอรูปแบบการน�านโยบาย 
ไปปฏิบัติที่สมบูรณ์แบบ (perfect imple 
mentation) ซึ่งรูปแบบดังกล่าวจะเกิดข้ึนได้
ต้องอาศัยความสามารถของผู้ก�าหนดนโยบาย
ในการควบคมุปัจจยัต่าง ๆ  ให้ไม่ผนัแปรไปมาก  
ดังนี้ 

1) สภาพแวดล้อมภายนอก 
2) ทรัพยากรและเวลา 
3) การผสมผสานการใช ้ทรัพยากร 

ที่เกี่ยวข้องกับการน�านโยบายไปปฏิบัติ 

4) ทฤษฎีที่ใช ้อธิบายเหตุและผลของ
นโยบาย 

5) ความสัมพันธ์ระหว่างเหตุและผล 

6) จ�านวนหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบัการน�า
นโยบายไปปฏิบัติ 

7) การยอมรบัในวตัถปุระสงค์ของนโยบาย 

8) ความรู้ความเข้าใจในข้ันตอนการน�า
นโยบายไปปฏิบัติ 

9) ความสมบรูณ์ของการสือ่สารข้อความ 

10) ผู ้บริหารระดับบนหรือผู ้มีอ�านาจ 
สั่งการเป็นที่ยอมรับและไว้ในเชื่อใจ  

Barrett and Fudge (1981) มองว่า 
การน�านโยบายไปปฏิบัติจ�าเป็นต้องพิจารณา
ความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในการด�าเนินการแต่ละ
นโยบาย ด้วยการท�าความใจในเชิงลกึ โดยตอบ
ค�าถามในลักษณะ “อย่างไร” (How) และ 
“ท�าไม” (Why) มากกว่ามุง่วเิคราะห์ประสิทธผิล
ของแต่ละนโยบาย รวมทั้งเน้นในเรื่องความ 
ต่อเนือ่งตามล�าดับขัน้ของการตอบสนอง เร่ิมต้น 
จากการยอมรับอุดมการณ์ แนวคิดก่อนไปสู ่
การปฏิบัติ รวมถึงสภาวะความกดดันต่าง ๆ  
ที่เข้ามามีอิทธิพล โดยได้เสนอเงื่อนไขการน�า
นโยบายไปปฏบิติัให้ประสบผลส�าเร็จ ประกอบ
ด้วย ความชัดเจนของเป้าหมายนโยบาย 
ทรัพยากรในการด�าเนินนโยบาย การควบคุม 
และกฎระเบียบในการปฏบิติั การติดต่อส่ือสาร
ระหว่างกัน การมีผลประโยชน์ร่วมกัน ลักษณะ
ความสัมพันธ์ภายในหน่วยงานและระหว่าง
หน่วยงาน เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติการ และกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่าง ๆ
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Rondinelli and Cheema (1983)  
ได้วิเคราะห์การศึกษาการน�านโยบายไปปฏิบัติ
ไว้ 2 แนวทาง คือ 

1) กระบวนการด�าเนินงานตามข้อตกลง
ของนโยบาย (compliance approach) โดย
การน�านโยบายไปปฏิบัติลักษณะดังกล่าว  
จะให้ความส�าคัญกับผู้น�าทางการเมือง หรือ 
ผู้ก�าหนดนโยบาย ขณะที่เจ้าหน้าที่ระดับล่าง 
มีบทบาทเป็นผู ้ปฏิบัติเพียงอย่างเดียว และ 
ต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบอย่างเคร่งครัด 

2) แนวทางเชิงการเมือง (political  
approach) มองว่า นโยบายที่ถูกก�าหนดขึ้น 
อาจไม่น�าไปสู่การปฏิบัติ ต้องมีการแก้ไขใหม่ 
และให้ความส�าคญักบัการน�านโยบายไปปฏบิตัิ
เป็นเพียงส่วนหนึ่งของกระบวนการก�าหนด
นโยบายเท่านั้น

Edwards (1980) ได้น�าเสนอรูปแบบ
แสดงผลกระทบจากการน�านโยบายไปปฏิบัต ิ
ทั้งผลกระทบโดยตรงและอ้อม อีกส่วนหนึ่ง
เช่ือว่า การน�านโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะเป็น
พลวัตร (dynamic process) มีปฏิสัมพันธ์
ระหว่างกันทั้ง 4 มิติ คือ การสื่อความหมาย 
(communication) ทรัพยากร (resources) 
ทศันคตขิองผูน้�านโยบายไปปฏบิตั ิ(disposition 
of the implementer) และโครงสร้างของ
ระบบราชการ (bureaucratic structure)

Ostrom (2010) ได้เสนอ “การบริหาร
จัดการทรัพยากรร่วม” (Common-pool  
Resources) ซึ่งมีประเด็นส�าคัญส่วนหนึ่ง คือ 
คนส่วนใหญ่ทีไ่ด้รบัผลจากการจดัการทรัพยากร
มสีทิธร่ิวมตดัสนิใจและปรับปรงุกฎกตกิาในการ

จัดการทรัพยากร มีการร่วมกันสอดส่องดูแล  
ก�าหนดบทลงโทษ และกลไกในการจัดการ 
ความขัดแย้งต่าง ๆ 

Thitiroj Rergsumran (2006) ท�าการ
ศกึษาเกีย่วกบัพลงังานทางเลอืก การน�านโยบาย
การใช้ก๊าซธรรมชาตไิปปฏบิตั ิผลการวจิยัพบว่า 
ราคาการเข้าถงึก๊าซธรรมชาติ แหล่งก๊าซในการ
ผลิตที่เพียงพอ การสนับสนุนจากภาครัฐ และ
ความตระหนักถึงสิ่งแวดล้อม มีผลต่อการเพิ่ม
ปริมาณการใช้ก๊าซ

Saran Titaree (2007) ท�าการวิจัยเรื่อง 
การน�านโยบายสร้างที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย 
ไปปฏิบัติ: กรณีศึกษาโครงการบ้านเอื้ออาทร 
ผลการวิจัยพบว่า 

1) ปัจจยัด้านความเพยีงพอของทรพัยากร 
ลักษณะของหน่วยงานที่น�านโยบายไปปฏิบัติ 
วัตถุประสงค์และเป้าหมายของนโยบาย การ
วางแผนและการควบคุม รวมทั้งการสนับสนุน
ทางการเมืองของประชาชน มีความสัมพันธ์กับ
ความส�าเร็จในการน�านโยบายไปปฏิบัติ 

2) การเคหะแห่งชาตไิม่มงีบประมาณของ 
ตนเอง ต้องกูธ้นาคารมาด�าเนินการ และรับภาระ 
ส่งคืนเงินกู้และดอกเบี้ย ขณะที่เงินอุดหนุน 
ของรัฐบาลไม่สามารถชดเชยการขาดทุนได้
อย่างเพียงพอ 

3) การด�าเนินงานไม่โปร่งใสและสร้าง
บ้านในท�าเลที่ไม่สอดคล้องกับความต้องการ
ของประชาชน 

Nakamura and Smallwood (1980) 
มองว ่าป ัจ จัยที่ มี อิทธิพลต ่อความส�าเ ร็จ 
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ในการน�านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ ความชัดเจน 
ในเป้าประสงค์ของนโยบาย วิธีการในการ 
น�านโยบายไปปฏิบัติ ตัวผู้ก�าหนดนโยบาย ตัวผู้ 
น�านโยบายไปปฏบิตั ิประชาชนทีม่ส่ีวนได้ส่วนเสยี 
หรือเป็นกลุ ่มเป้าหมายของนโยบายนั้น ๆ  
กลุ่มผลประโยชน์อื่น ๆ โครงสร้างขององค์การ 
และกฎระเบยีบขององค์การก๊าซธรรมชาต ิและ
ส่งผลต่อประสิทธิผลของนโยบายในมิติต่าง ๆ  
ประกอบด้วย ความสามารถในการลดการ 
น�าเข้าพลังงาน ลดปัญหาด้านการผลิต และ 
ลดปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม

อย่างไรกต็าม ในบทความวิจยัน้ี ได้ประยุกต์ 
ใช้ตวัแบบกระบวนการน�านโยบายไปปฏบิติัของ  
Van Meter and Van Horn (1975) ทีไ่ด้น�าเสนอ 
ตัวแบบการน�านโยบายไปปฏิบัติไว้ 6 ประการ 
ประกอบด้วย 

1) วัตถุประสงค์และมาตรฐานนโยบาย 

2) ทรัพยากรของนโยบาย 

3) การสื่อสารระหว ่างองค ์การและ
กิจกรรมเพื่อให้มีการบังคับใช้ให้ได้ผล 

4) ลักษณะของหน่วยปฏิบัติ 

5) สภาวะ หรือเงื่อนไขทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม 

6) ทัศนคติของผู้น�านโยบายไปปฏิบัติ 

ผสมผสานกับแนวคิดของ Pressman 
and Wildavsky (1973) ซึ่งประกอบด้วย 

1) กระบวนการในการสื่อความ 

2) สมรรถนะหรอืความสามารถของหน่วย
ปฏิบัติ 

3) ความร่วมมือจากผู้ปฏิบัติ 

เนื่องจากแนวคิดทั้งสองแนวคิดดังกล่าว 
มีความสอดคล ้องกับบริบทและลักษณะ 
ของนโยบายทวงคนืผืนป่า ทีเ่น้นการน�านโยบาย
ไปปฏบิติัแบบบนลงล่าง คอื การให้ความส�าคัญ 
กบัชนชัน้น�าในการท�าหน้าทีต่ดัสนิใจในนโยบาย
นั้น ๆ

วิธีดำาเนินการวิจัย

แนวทางการด�าเนินการวิจัยในครั้ งนี้  
ผูว้จัิยใช้วธิกีารวจิยัเชงิคณุภาพ โดยศกึษาข้อมลู 
จากเอกสารต่าง ๆ  เกีย่วกบันโยบายทวงคนืผนืป่า  
และป่าชายเลนในภาคกลางของประเทศไทย 
แนวคิดทฤษฎีการน� านโยบายไปปฏิบัติ  
งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง และการสัมภาษณ์เชิงลึก 
ผู้ให้ข้อมูลส�าคัญ โดยรูปแบบการวิจัยเป็นแบ 
บกรณีศึกษา พ้ืนท่ีท่ีเลือกท�าการศึกษา คือ  
ภาคกลาง จ�านวน 3 จังหวัด ซึ่งเป็นจังหวัด 
ที่มีพื้นที่ป ่าชายเลนสูงที่สุดของภาคกลาง 
สามล�าดับแรก (เรียงจากมากไปหาน้อย) 
ประกอบด้วย 1) จังหวัดเพชรบุรี 2) จังหวัด
สมุทรสาคร และ 3) จังหวัดสมุทรสงคราม 
ส่วนหน่วยในการวิเคราะห์เป็นระดับบุคคล 
ประกอบด้วย เจ้าหน้าท่ีหน่วยงานภาครัฐ 
ท่ีเกี่ยวข้องกับการน�านโยบายทวงคืนผืนป่า
ไปปฏิบัติ ผู ้น�าชุมชน และชาวบ้าน รวมถึง 
นกัวชิาการทีม่คีวามเชีย่วชาญทางด้านนโยบาย
ทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยเลือก
ผู ้ให ้ข ้อมูลส�าคัญแบบเจาะจงท่ีเหมาะสม 
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กับประเด็นวัตถุประสงค์ที่ท�าการวิจัย และ
บริบทของสิ่งที่วิจัย รวมจ�านวนทั้งสิ้น 15 คน 
ดังนี้

1) เจ้าหน้าทีห่น่วยงานภาครฐัทีเ่ก่ียวข้อง
กับการน�านโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติ คือ  
กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั ่ง ได้แก่ 
เจ้าหน้าที่ส�านักงานบริหารจัดการทรัพยากร
ทางทะเลและชายฝั ่งที่ 4 จังหวัดเพชรบุรี 
จ�านวน 3 คน และเจ้าหน้าที่ส�านักงานบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั ่งท่ี 3 
จังหวัดสมุทรสาคร (พื้นท่ีรับผิดชอบจังหวัด
กรุงเทพมหานคร จังหวัดสมุทรสาคร และ
จงัหวดัสมทุรสงคราม) จ�านวน 3 คน รวม 6 คน  
เน่ืองจากเป็นหน่วยงานท่ีท�าหน้าที่ป้องกัน 
ปราบปราม อนุรักษ์ ฟื้นฟู และบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง รวมถึงด�าเนิน
นโยบายตามนโยบายของรัฐบาล โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งนโยบายทวงคืนผืนป่า

2) ผูน้�าชมุชนและชาวบ้าน พืน้ท่ีจงัหวัดละ  
2 คน รวม 6 คน เนื่องจากเป็นผู้ที่เข้าใจปัญหา 
และความต้องการของพื้นที่ตนเองดีที่สุด  
เข ้ า ใจความเป ็นมาและบริบทของพื้นที่  
ขณะเดียวกันเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง 
จากการด�าเนนินโยบายทวงคนืผนืป่าของรฐับาล 

3) นกัวชิาการท่ีมคีวามเช่ียวชาญทางด้าน
นโยบายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
จ�านวน 3 คน เนื่องจากมีความเชี่ยวชาญ 
ในประเด็นนี้เป็นอย่างดี อันจะน�าไปสู่การให ้
ข้อเสนอเก่ียวกบัรปูแบบการน�านโยบายทวงคนื
ผืนป่าไปปฏิบัติท่ีเหมาะสมกับบริบทของพื้นท่ี
ป่าชายเลนภาคกลางในประเทศไทย

ส่วนเคร่ืองมือที่ใช้ในการสัมภาษณ์น้ัน 
เน้นการสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง โดยมี
แนวค�าถามหลักที่ใช้ระหว่างการสัมภาษณ์
เจาะลึก แต่ในขณะเดียวกันก็เปิดกว้างส�าหรับ
ประเด็นที่ เกิดขึ้นใหม่ระหว่างการสนทนา 
และการสังเกตแบบไม่มีส่วนร่วม ก่อนที่จะ
น�าเครื่องมือนั้น ๆ ไปใช้จริง มีการตรวจสอบ 
คณุภาพ โดยเสนอต่อผู้ทรงคณุวฒุ ิจ�านวน 3 ท่าน  
เพื่อตรวจสอบความสอดคล้อง ความถูกต้อง
เที่ยงตรงเชิงเนื้อหา จากนั้นเมื่อได ้ข ้อมูล 
ที่ลงพื้นที่แล้ว จะท�าการวิเคราะห์แบบอุปนัย 
โดยพิจารณาข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
การสังเกตแบบไม่มีส่วนร่วม และวิเคราะห์
เอกสารข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง กล่าวโดยรวม 
คือ การวิเคราะห์ข้อมูลเน้นการจัดระเบียบ
ข้อมูล แสดงข้อมูล และหาข้อสรุป ตลอดจน 
การตคีวามผลการวจิยัจากข้อมลูหลากหลายแห่ง  
นอกจากนั้นท�าการตรวจสอบความถูกต้อง 
ของข ้อมูล ทั้ งการตรวจสอบภายในและ 
การตรวจสอบภายนอก

ผลการวิจัย

ผู้วิจัยน�าเสนอผลการวิจัยที่เก็บรวบรวม
ข้อมูลจากการสมัภาษณ์เชงิลกึผูใ้ห้ข้อมลูส�าคญั 
กลุ ่มต่าง ๆ ทั้งเจ้าหน้าที่หน่วยงานภาครัฐ  
ผู ้น�าชุมชนและชาวบ้าน รวมถึงนักวิชาการ 
ประกอบกับน�าเสนอผลการวิจัยจากการสังเกต
แบบไม่มีส่วนร่วม และวิเคราะห์เอกสาร ข้อมูล
ต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้อง จากนัน้ท�าการวเิคราะห์แบบ
อปุนยั และน�าเสนอผลการวจัิยเรียบเรียงล�าดับ
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เน้ือหาสาระตามวัตถุประสงค์การวิจัยท่ีตั้งไว ้
ใน 2 ประเด็น ดังนี้

1. สภาวการณ์และปัญหาการนำา
นโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติ พ้ืนท่ี 
ป่าชายเลนภาคกลางในประเทศไทย 

ปัจจัยท่ี 1 วัตถุประสงค์ของนโยบาย 
ผู ้น�านโยบายไปปฏิบัติเข ้าใจวัตถุประสงค์ 
และแนวทางปฏิบัติงานตามวัตถุประสงค์ที่
ก�าหนดไว้เป็นอย่างดี ท�าให้สามารถปฏิบัติงาน 
ได้สอดคล้องกัน ว่าเริ่มจากการส�ารวจก่อน 
ว่ามีพืน้ทีใ่ดทีเ่ข้าข่ายว่าเป็นพืน้ทีป่่าชายเลนเดิม  
ซึ่งป่าชายเลนที่กรมท่ีดินส�ารวจในพื้นท่ีจังหวัด 
เพชรบุรีเป็นป่ามาตรา 4 ตามพระราชบัญญัติ 
ป่าไม้ และป่าสงวนแห่งชาติ ซึ่งไม่ได้อยู ่ใน 
ป่าสงวนทั้งหมด คาบเก่ียวในป่าสงวนบ้าง  
นอกป่าสงวนบ้าง แต่เป็นป่าตามมาตรา 4 ใน 
พระราชบัญญัติป่าไม้ ส่วนจังหวัดสมุทรสาคร
และจังหวัดสมุทรสงครามเป็นพื้นที่ป่าชายเลน 
ตามมติคณะรัฐมนตรี โดยมติคณะรัฐมนตรีนี ้
เป็นการประกาศคลุมกว้าง ๆ ไม่มีหลักเขต 
ที่ชัดเจน ท�าให้คนในชุมชนเข้ามาท�ามาหากิน
ตัง้แต่รุน่ปูย่่าตายายจนสบืทอดมารุน่ลูกรุน่หลาน 
บางรายยาวนานมาถึง 60 ปี โดยไม่มีโฉนด 
ที่เป็นกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น จากนั้นเจ้าหน้าที่
กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งติดต่อไป
ยังกรมที่ดิน เพื่อขอให้ก�าหนดระวาง ชี้จุดหรือ
บอกว่าพื้นที่น้ัน ๆ มีโฉนดหรือมีเอกสารสิทธิ์
ตามกฎหมายที่ดินหรือไม่ ซึ่งขั้นตอนนี้ใช้ระยะ
เวลาค่อนข้างนานเป็นเดือน เพราะเจ้าหน้าที ่
กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั ่งต้องท�า
หนังสือเป็นทางการถึงกรมที่ดินและใช้ระยะ

เวลาในการตรวจสอบท่ีดินแต่ละแปลงอย่าง
ถี่ถ้วน ต่อมาเจ้าหน้าที่กรมทรัพยากรทางทะเล
และชายฝ่ัง ในฐานะหน่วยงานหลักทีรั่บผิดชอบ 
เ ร่ืองนี้ โดยตรงต้องประสานกับหน่วยงาน 
ที่ เกี่ยวข ้อง ได ้แก ่ กรมอ�านวยการรักษา 
ความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร (กอ.รมน.) ต�ารวจ  
เจ้าท่า ประมง องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ก�านนั 
ผู้ใหญ่บ้าน และผู้น�าชุมชน โดยประสานกัน 
ทั้ ง โทร ศัพท ์  ไลน ์  และการส ่ งหนั งสื อ 
ถึงหน่วยงานอย่างเป็นทางการว่ารัฐบาลม ี
นโยบายทวงคนืผืนป่า หลังจากน้ันมกีารจัดประชมุ 
เพือ่วางแผนและหารอืร่วมกนัระหว่างหน่วยงาน 
ต่าง ๆ ในการก�าหนด ทศิทางการท�างานร่วมกนั  
รวมถึงก�าหนดช่วงเวลาในการลงพ้ืนที่ทวงคืน
ผืนป่า

ปัจจัยท่ี 2 ทรัพยากรของนโยบาย การ
ด�าเนนินโยบายทวงคนืผนืป่าในพืน้ทีป่่าชายเลน 
ทั้งจังหวัดเพชรบุรี จังหวัดสมุทรสาคร และ
จังหวัดสมุทรสงครามมีงบประมาณที่ ใช  ้
ในการด�าเนนิงานในลกัษณะเดยีวกนั โดยส่วนแรก  
คือ งบประมาณที่ใช้ในการทวงคืนผืนป่า ได้แก่ 
การส�ารวจ การประสานงาน และการสนธกิ�าลงั
เข้าพื้นที่เป้าหมาย ซ่ึงกรมทรัพยากรทางทะเล
และชายฝ่ังจดัสรรงบประมาณในการด�าเนนิการ 
ส่วนนี้ให้ และจากการด�าเนินงานที่ผ่านมา  
พบว่า งบประมาณที่กรมจัดสรรให้เพ่ือปฏิบัติ
งานในส่วนนี้มีเพียงพอ 

ส่วนงบประมาณที่น�าใช้ในการฟื้นฟูผืนป่า  
พบว่า บางปีงบประมาณไม่เพียงพอ ขึ้นอยู่กับ 
การจัดสรรงบประมาณประจ�าปีของส�านัก 
งบประมาณ ซึ่ ง งบประมาณในส ่วนนี้ ม ี
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ความส�าคัญอย่างยิ่ง เนื่องจากเมื่อทวงคืนพื้นที่ 
ถูกบุกรุกมาแล้ว จ�าเป็นต้องมีการฟื้นฟูพื้นท่ี
ดังกล่าว โดยหน่วยงานจัดท�าโครงการฟื้นฟ ู
ป่าชายเลน เริม่จากการเพาะช�าต้นกล้า การปลกู  
และการดแูลบ�ารงุรกัษาให้กลายเป็นป่าชายเลน 
ที่สมบูรณ์ ซึ่งที่ผ ่านมาไม่สามารถฟื ้นฟูได้
ครอบคลุมทุกพ้ืนที่ เนื่องจากมีงบประมาณ 
ไม่เพียงพอ ทั้งนี้เรือ่งงบประมาณสามารถแก้ไข  
2 ระดับ คือ ระดับปฏิบัติการ ให้หน่วยงาน 
ซึง่มหีน้าทีร่บัผดิชอบเก่ียวกบัป่าชายเลนโดยตรง  
คือ กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝ ั ่ ง
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
จัดตั้งงบประมาณเพื่อรองรับโครงการเก่ียวกับ
ป่าชายเลนให้เพียงพอ ส่วนในระดับนโยบาย 
ให้คณะรัฐมนตรีมีมติให้หน่วยงานกระทรวง
การคลังจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอต่อ 
การด�าเนินการฟื ้นฟูทรัพยากรป่าชายเลน 
นอกจากนั้นควรมีการบูรณาการความร่วมมือ
จากหลากหลายภาคส่วนในการสนบัสนนุเงนิทุน  
เน่ืองจากหน่วยงานต่าง ๆ ให้ความส�าคัญกับ
ความรับผิดชอบต่อสังคม หรือ Corporate 
Social Responsibility (CSR)

ทั้งนี้งบประมาณท่ีใช ้ด�าเนินการหลัก 
คือ งบประมาณของกรมทรัพยากรทางทะเล 
และชายฝั่ง และหน่วยงานอื่น ๆ ที่รับผิดชอบ 
ในขอบเขตงานของตนเองต ้องเป ็นผู ้ตั้ ง 
งบประมาณของหน่วยงานขึน้มา เพือ่ด�าเนนิการ 
เรื่องนี้ ซ่ึงจ�านวนงบประมาณที่หน่วยงาน 
ตั้งขึ้นมาส�าหรับการด�าเนินงานนั้นมีความ
เหมาะสม เพราะยังสามารถขับเคลื่อนนโยบาย
ทวงคืนผนืป่าต่อไปได้แบบไม่ตดิขัด นอกจากนัน้  

ไ ด ้ รั บ ก า ร สนั บ สนุ นทั้ ง วั ส ดุ  อุ ป ก รณ ์  
องค์ความรู้ และก�าลังคนจากหน่วยงานภาครัฐ 
ที่เกี่ยวข้อง และภาคส่วนอื่น ๆ เช่น องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 
ก�านัน ผู ้ใหญ่บ้าน มูลนิธิ เอกชน และคน 
ในชุมชน รวมถึงคนภายนอกชุมชนที่ เป ็น 
จิตอาสา ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่
หน่วยงานภาครัฐ คนที่ 2 ได้กล่าวไว้ว่า 

“...เรือ่งการฟ้ืนฟไูด้รบัการสนบัสนนุจาก 
ท้องถิ่นดีมาก อบต. ก�านัน ผู้ใหญ่บ้านพอ  
ประสานให้มาประชุม หรือเป็นจิตอาสา
ช่วยปลกูป่าชายเลน รดน�า้ หรือท�ากจิกรรม 
อื่น ๆ  ก็ได้รับการสนับสนุนดีมาก มาทันที  
ฉะนั้นความร่วมมือระหว่างเจ้าหน้าท่ี 
กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝ ั ่ง 
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไป 
ในทางท่ีดีมาก อีกส่วนหนึ่งก็เป็นพวก
บริษัทเอกชนที่เข้ามาท�า CSR และมูลนิธิ
ต่าง ๆ...” 

(เจ้าหน้าท่ีหน่วยงานภาครัฐ คนท่ี 2, 
สัมภาษณ์, 27 กุมภาพันธ์ 2562)

ปัจจัยท่ี 3 การสื่อสารและการบังคับใช้  
พบว่า ผู้ส่งสารและผู้รับสารตามล�าดับสาย 
การบังคับบัญชามีความเข้าใจในเนื้อหาสาระ
ของนโยบายทวงคนืผนืป่าอย่างถกูต้อง สามารถ
ปฏิบัติงานเป ็นไปในทิศทางเดียวกันกับที ่
ส่วนบนหรือส ่วนกลางก�าหนดไว ้ แต ่การ
สื่อสารดังกล่าวนั้นไม่รวดเร็ว เนื่องจากประสบ
ปัญหาในการสื่อสาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
สื่อสารจากล่างขึ้นบน เช่น หน่วยงานในระดับ
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พื้นที่รายงานผลการด�าเนินงานไปยังส่วนบน 
ใช้ระยะเวลานาน หน่วยงานในพื้นที่จึงตาม
เรื่องที่ตนรายงาน พบว่า ได้รับการตอบรับ
จากเจ้าหน้าที่ส่วนกลางว่าหนังสือที่ส่งมาหาย 
ให้หน่วยงานในพืน้ท่ีส่งหนงัสอืมาใหม่ จงึส่งผลให้ 
เสียเวลา การแก้ไขปัญหาในการปฏิบัติงาน 
ในพื้นที่ต้องล่าช้า ประกอบกับการสื่อสาร การ
ประสานงานระหว่างหน่วยงานมคีวามเข้าใจผดิ 
หรือเข้าใจคลาดเคลื่อนกัน เช่น ท�าหนังสือ 
เป็นทางการเพือ่ขอข้อมลูต่าง ๆ  ไปยงัหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องแต่ได้ข้อมูลเหล่านั้นล่าช้า และ 
อกีส่วนหนึง่หน่วยงานน้ัน ๆ  ไม่มข้ีอมลูตามท่ีขอ 
ซึง่อาจเป็นเพราะหน่วยงานไม่ได้รวบรวมข้อมลู
ให้เป็นปัจจุบัน หรือความเข้าใจคลาดเคลื่อนว่า
หน่วยงานนั้น ๆ น่าจะมีข้อมูล แต่ผลปรากฏว่า 
ไม่มีข้อมูล ส่งผลให้การปฏิบัติงานล่าช้าเช่นกัน 
ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่หน่วยงาน
ภาครัฐ คนที่ 6 และคนที่ 1 ได้กล่าวถึงปัญหา
ของการสื่อสารระหว่างหน่วยงานเดียวกัน แต่
คนละระดับ และการสื่อสารระหว่างหน่วยงาน
อื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องไว้ว่า

“...ท่ีเคยเจอมีปัญหาเรื่องความล่าช้า 
การเก็บเอกสารไม่เป็นระบบ ท�ารายงาน
ไปที่ส่วนกลาง เรื่องหายไปนานก็ตาม 
ปรากฏว่า เจ้าหน้าที่แจ้งกลับมาว่าท�า
หนังสือหาย ให้ส่งมาใหม่ ท�าให้การส่ง
ข้อมูลข่าวสารระหว่างกันล่าช้า...” 

(เจ้าหน้าที่หน่วยงานภาครัฐ คนท่ี 6, 
สัมภาษณ์, 6 มีนาคม 2562)

ปัจจัยท่ี 4 ลกัษณะของหน่วยปฏบิตั ิพบว่า  
โครงสร้างของหน่วยปฏิบัติไม่มีความซับซ้อน 
การสั่งการเป ็นล�าดับชั้นชัดเจนเหมาะสม  
แบ่งงานกันตามบทบาทหน้าที่ ส ่วนค�าสั่ง 
ที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ค�าสั่งคณะรักษาความสงบ 
แห่งชาต ิท่ี 64/2557 เรือ่ง การปราบปรามและ 
การหยุดยั้งการบุกรุกท�าลายทรัพยากรป่าไม้  
ลงวันที่  14 มิถุนายน 2557 และค�าสั่ ง 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 66/2557 
เรื่อง เพิ่มเติมหน่วยงานส�าหรับการปราบปราม  
หยุดยั้ งการบุกรุกท�าลายทรัพยากรป่าไม ้ 
และนโยบายการปฏิบัติงานเป็นการชั่วคราว 
ในสภาวการณ์ปัจจุบัน ลงวันที่ 27 มิถุนายน 
2557 ไม่ได้เป็นปัญหาอุปสรรคในการปฏิบัติ
งานของเจ้าหน้าที่ ในขณะเดียวกันถือเป็น
เคร่ืองมือส�าคัญที่ช่วยสนับสนุนการปฏิบัติงาน
ของเจ้าหน้าที่ให้สามารถด�าเนินงานได้ง่ายขึ้น  
อีกส ่วนหนึ่งมีมติคณะรัฐมนตรีที่มี เนื้อหา 
ทับซ้อนกัน และบางฉบับมีแนวทางการปฏิบัติ 
ที่ไม่ตรงกันระหว่างนโยบายใหม่กับกฎหมาย
เดิมที่มีผลบังคับใช ้  ท�าให ้ เจ ้าหน ้าที่ เกิด 
ความสับสนเมื่อน�านโยบาย กฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบงัคบัเหล่านีไ้ปปฏบิตั ิเช่น มตคิณะรฐัมนตรี 
ที่ออกเมื่อวันที่ 6 พฤศจิกายน 2561 ซึ่งระบุ 
พื้นที่ป่าเสรีให้มีการใช้ประโยชน์ ข้อความ 
บางส่วนขัดกับมติคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2530  
และ พ.ศ. 2543 ในขณะเดยีวกนัการเปลีย่นแปลง
นโยบาย กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับบ่อยครั้ง  
ไม่ยึดถือหลักการเดียวกันไปตลอดทุกช่วง
เวลาส่งผลให้การน�านโยบายนั้น ๆ ไปปฏิบัติ
ไม่มีความสม�่าเสมอเรื่องความเอาจริงเอาจัง 
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ในทางปฏิบัติ ซึ่งส่งผลต่อความส�าเร็จในการ
ด�าเนินนโยบายนั้นด้วย ดังผู ้ให้ข้อมูลส�าคัญ
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าท่ีหน่วยงานภาครัฐ คนที่ 1  
ได้กล่าวไว้ว่า

“...ส่ิงที่ผมกังวล คือ การเปลี่ยนแปลง 
เพราะนโยบายนี้มีความเข้มข้นสูง มติ 
ครม. ทีอ่อกเมือ่วนัที ่6 พฤศจกิายน 2561 
ซึ่งระบุพื้นที่ป่าเสรีให้มีการใช้ประโยชน์ 
ซึ่งผม มองว่า มติ ครม. อันนี้ไปขัดกับมติ 
ครม. พ.ศ. 2530 และ พ.ศ. 2543 อะไร
พวกนี้ การที่มีมติ ครม. หลายตัวมันท�าให้
เราสับสน สิ่งที่เป็นปัญหาของผม คือ 
นโยบายไม่นิ่ง เปลี่ยนไปเปลี่ยนมาแล้ว 
ขัดกันเอง หากจะมีการออกมติท่ีขัดกัน  
กค็วรยกเลกิมตเิดมิคนปฏิบัตไิม่รูจ้ะยดึถอื
ตามอันไหน ผมถามไปที่กรมก็ก็ยังไม่ได้
อย่างกระจ่างว่าต้องท�ายังไง...” 

(เจ้าหน้าที่หน่วยงานภาครัฐ คนท่ี 1, 
สัมภาษณ์, 27 กุมภาพันธ์ 2562)

นอกจากข ้ อมู ล ท่ีผู ้ ให ้ ข ้ อมู ลส� าคัญ 
คนดังกล่าวให้แล้ว จากการวิเคราะห์เอกสาร
มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับป่าชายเลนที่ผ่านมา  
พบว ่า ในระยะแรกมีการอนุญาตให ้ท�า
สัมปทานป่าชายเลน โดยมติคณะรัฐมนตรี  
วนัที ่4 มกราคม 2509 ต่อมามมีตคิณะรฐัมนตรี 
วันที ่13 สงิหาคม 2539 ยกเลกิการให้สมัปทาน
ท�าไม้ในเขตป่าไม้ชายเลน นอกจากนี้ยังมี
มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับป่าชายเลนอีกเป็น
จ�านวนมาก ไม่ต�่ากว่า 50 ฉบับ โดยเฉพาะ
มติคณะรัฐมนตรี วันท่ี 23 กรกฎาคม 2534  

ให้ระงับการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ป่าชายเลน 
โดยเด็ดขาด ต้องมีการขอผ่อนผันใช้ประโยชน์
พื้นที่ป่าชายเลน โดยที่ไม่มีการยกเลิกหรือ
ปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีฉบับเดิม ท�าให้มติ
คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับทรัพยากรป่าชายเลน
ทัง้หมดยงัมผีลบงัคบัใช้อยูแ่ละมคีวามซ�า้ซ้อนกนั 
อีกทั้งไม่สอดคล้องกับพระราชบัญญัติส่งเสริม
การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่ง พ.ศ. 2558 ส่งผลให้เป็นปัญหาและ
อุปสรรคต่อการจัดการทรัพยากรป่าชายเลน 

ปัจจยัท่ี 5 สภาวะหรอืเงือ่นไขทางการเมอืง  
เศรษฐกิจ และสังคม พบว่า 1) ด้านการเมือง 
ลักษณะนโยบายรัฐบาลทีม่าจากการรัฐประหาร
ในยุคน้ีมีความชัดเจน เด็ดขาด โดยเฉพาะ 
อย่างยิง่การทวงคนืผืนป่าจากผู้บกุรุกมมีาตรการ 
และแนวปฏิบัติที่ เคร ่งครัด ไม ่ได ้ค�านึงถึง 
ความพึงพอใจหรือผลประโยชน์ของกลุ่มใด 
กลุ่มหนึ่งเป็นหลัก 2) ด้านเศรษฐกิจ ในช่วงที่ 
เศรษฐกจิตกต�า่ มกีารเลิกจ้างงาน ค่าครองชพีสงู  
รายได้น้อย คนเป็นหนี้เป็นสิน ย่อมน�าไปสู่ 
การบุกรุกพื้นที่ป ่ าชายเลนเ พ่ิม ข้ึน และ  
3) ด้านสังคม วิถีชีวิต สภาพสังคมมีผลต่อ 
การยอมรับ หรือคดัค้านจุดมุง่หมายของนโยบาย 
หรือมีผลในทางการน�านโยบายทวงคืนผืนป่า 
ไปปฏิบัติ แต ่มีผลกระทบน้อย เนื่องจาก 
ผู้ที่บุกรุกพื้นที่ป่าชายเลนส่วนใหญ่เป็นกลุ่ม
นายทุนท่ีมเีงินจ�านวนมากในการลงทุนท�าธรุกจิ  
ท้ังน้ีจากการสังเกตแบบไม่มีส ่วนร่วมของ 
ผู้วิจัยระหว่างการลงพ้ืนท่ีเก็บรวบรวมข้อมูล 
ไปยงัพืน้ทีต่่าง ๆ  ทีเ่จ้าหน้าทีร่ฐัได้ทวงคนืมาจาก 
ผูบ้กุรกุ พบว่า พืน้ทีท่ัง้หมดเป็นของกลุม่นายทนุ
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จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส�าคัญส่วนใหญ ่
โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู ้ให้ข้อมูลส�าคัญซึ่งเป็น 
เจ้าหน้าทีห่น่วยงานภาครฐั คนที ่5 ได้อธบิายไว้ 
อย่างชัดเจนว่า

“...ถ้าเป็นคนจน ไม่มีท่ีดินท�ากิน แต่ 
เค้าอยูอ่าศยัมานาน แล้วมายดึทีเ่ค้าท�าให้
วิถีชีวิตเค้าเปลี่ยน เช่น จากที่เคยอาศัย
อยู่ริมป่าชายเลน ท�าประมง ไปจัดพื้นท่ี
ให้เค้าใหม่อยู่บนบก ต้องอยู่ห่างไกลสิ่งที่
เค้าเคยท�ามาหากิน จะให้เค้าไปประกอบ
อาชีพอ่ืน เค้าก็ไม่ถนัด เพราะทั้งชีวิต 
ท�าประมงมาตลอด ฉะนั้นการจัดพื้นท่ี
ให้กับคนยากจนก็ต้องจัดให้เหมาะสม 
สามารถด�ารงชีวิตตามวิถีแบบดั้งเดิมของ
เค้าได้ ฉะนั้น วิถีชีวิต สภาพสังคมก็มีผล
ต่อนโยบาย...” 
(เจ้าหน้าที่หน่วยงานภาครัฐ คนท่ี 5, 
สัมภาษณ์, 6 มีนาคม 2562)

ปัจจัยท่ี 6 ทัศนคติและความร่วมมือ
ของผู้น�านโยบายไปปฏิบัติ พบว่า ผู้ปฏิบัต ิ
มีการรับรู้และมีความเข้าใจต่อนโยบายทวงคืน 
ผืนป่าเป็นอย่างดี เนื่องจากมีประสบการณ์
และความเช่ียวชาญในการด�าเนินงานเรื่องนี้ 
ในอีกด้านหน่ึงผู้น�านโยบายไปปฏิบัติมีทัศนคติ
และทิศทางในการตอบสนองต ่อนโยบาย 
ทวงคืนผืนป่าที่ดี เนื่องจากนโยบายนี้เป ็น 
เครื่องมือที่ส�าคัญท่ีท�าให้เจ ้าหน้าท่ีภาครัฐ 
ที่เก่ียวข้องมีความคล่องตัวในการด�าเนินงาน 
ในพื้นที่มากขึ้น มีค�าสั่ง กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ 
ที่ชัดเจนว่าเจ้าหน้าท่ีรัฐมีอ�านาจโดยชอบธรรม

ในการยึดคืนพื้นที่และจับกุมด�าเนินคดีต ่อ 
ผู ้ ท่ีกระท�าความผิด ซ่ึงทัศนคติในทางบวก 
ดังกล่าวส่งให้เจ้าหน้าท่ีทุกภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้อง 
ตั้งแต่ระดับส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน 
ท้องถิ่นประสานความร่วมมือกันในการด�าเนิน
นโยบายนี ้ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่
หน่วยงานภาครัฐ คนที่ 1 ได้กล่าวไว้ว่า

“ . . .นโยบายนี้ เป ็นเครื่องมือให ้ เรา 
ปฏิบัติงานได้ พื้นที่ที่ เป็นที่บุกรุกเดิม 
ที่เราจะไม่มีทางได้คืนกลับมาเป็นของ
รัฐเลยถ้าไม่มีนโยบายนี้ ก็ได้กลับคืนมา  
ดังนั้น จึงเห็นด้วยกับนโยบายนี้ว่าเป็น 
สิ่งที่ดี...” 
(เจ้าหน้าที่หน่วยงานภาครัฐ คนที่ 1, 
สัมภาษณ์, 27 กุมภาพันธ์ 2562)

2. รูปแบบการนำานโยบายทวงคืน 
ผืนป่าไปปฏิบัติท่ีเหมาะสมกับบริบท
ข อ ง พื้ น ท่ี ป ่ า ช า ย เ ล น ภ า ค ก ล า ง 
ในประเทศไทย

รูปแบบการน�านโยบายทวงคืนผืนป่าไป
ปฏบิตัทิีเ่หมาะสมกับบรบิทของพืน้ทีป่่าชายเลน 
ภาคกลางในประเทศไทย เริ่มจากผู้น�านโยบาย
ไปปฏิบัติเข้าใจวัตถุประสงค์ ท�าให้สามารถ
ปฏิบั ติงานได ้สอดคล้องกัน แต ่เนื่องจาก 
มีปัญหาความล่าช้าของระบบราชการ กลุ่ม 
ผู ้ มี อิทธิพล กลุ ่ มผู ้ มี อ� านาจ และกลุ ่ ม 
ผลประโยชน์ที่เข้ามาแทรกแซงการท�างาน
ของข้าราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งส่งผลให้
กระบวนการยติุธรรมล่าช้า ซึง่มผีลต่อการฟ้ืนฟู
สภาพป่าในพื้นที่ป่าเป้าหมายทั่วทั้งประเทศ 
ให ้มี สภาพที่ สมบู รณ ์ต ้ องล ่ าช ้ าออกไป  
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ในอีกด้านหนึ่งสภาพแวดล้อม บรบิทของแต่ละ 
พืน้ทีแ่ตกต่างกนั ความรุนแรงของสภาพปัญหา 
แตกต่างกัน ฉะนัน้ควรก�าหนดโครงการทีเ่ชือ่มโยง 
กับสภาพความเป็นจรงิในพ้ืนที ่โดยการก�าหนด 
โครงการ วตัถปุระสงค์โครงการ วธิกีารปฏบัิตงิาน 
ที่ เกิดจากการมีส ่วนร ่วมคิดวิเคราะห์ของ 
เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานในพื้นที่และคนในชุมชน 
เพราะเป็นกลุม่คนทีเ่ข้าใจปัญหา ข้อจ�ากดั และ
สภาพบริบทในพื้นที่ดีที่สุด ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญ 
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าท่ีหน่วยงานภาครัฐ คนที่ 1  
ได้กล่าวไว้ว่า

“...พอเราลงไปส�ารวจ คนทีท่�ากนิในพืน้ที่
นั้น จะเริ่มรู้แล้วว่ารัฐบาลต้องการทวงคืน 
พอถึงวันสนธิก�าลังลงพื้นที่ ครั้งที่ 2 ไม่มี
ใครอยูเ่ลย หนกีนัหมด และเจตนาของเรา
จริง ๆ ก็แค่ยึดพื้นที่คืน ไม่ต้องการปะทะ
อยูแ่ล้ว มกีารครอบครองมาอย่างยาวนาน 
และก็เป ็นกลุ ่มทุน ถ ้าเจอตัวก็อาจมี
การปะทะ และเม่ือเป็นคดีท่ีมีผู ้ต้องหา 
การฟื้นฟูก็จะล่าช้า ต้องให้คดีสิ้นสุดก่อน  
การที่คดีไม่มีผู ้ต้องหาเนี่ย คดีมันก็จะ
ปิดเร็วกระบวนการฟื ้นฟูก็เร็วข้ึนด้วย  
สิ่งที่ช ่วยส่งเสริมการด�าเนินงาน ก็คือ 
กฎ ระเบียบ ค�าสั่ง ที่ เป ็นเครื่องมือ 
ให้เราสามารถด�าเนินงานได้ การได้
รับความร่วมมือที่ดีจากหน่วยงานและ 
ภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง การวางแผน
การด�าเนินงานที่เกิดจากการมีส่วนร่วม 
ทุกฝ่าย และการยึดหลักความถูกต้อง 
ความเท่าเทียม การไม่เลือกปฏิบัติ...” 

(เจ้าหน้าที่หน่วยงานภาครัฐ คนท่ี 1, 
สัมภาษณ์, 27 กุมภาพันธ์ 2562)

ขณะเดียวกันควรขจัดเงื่อนไขเวลาในการ
ด�าเนินนโยบาย โดยก�าหนดเป็นแผนระยะสั้น
และระยะยาวที่สอดคล้องกับพื้นที่ ซึ่งแผนนั้น
ควรน�ามาวิเคราะห์ทบทวนเป็นระยะ เพ่ือรุก 
รับ ปรับ ถอยได้ทันกาล อีกทั้งเมื่อนโยบายนั้น
ส้ินสุดลง ควรมีการติดตามประเมินผล และ
ถ้านโยบายนั้นก่อให้เกิดผลดีก็ควรผลักดัน 
ให้มีการด�าเนินนโยบายนั้นต่อไป หรือจัดท�า 
นโยบายใหม ่ ท่ีต ่อยอดจากนโยบายเดิม  
เพือ่ช่วยสานต่อให้นโยบายนัน้ ๆ  มคีวามต่อเนือ่ง 
ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญซึ่งเป็นนักวิชาการ คนที่ 2  
ได้กล่าวถึงประเด็นนี้ ไว้ว่า

“...อยากให้เดินนโยบายทวงคืนผืนป่า 
ต่อ เอาทรัพย์สินของชาติกลับคืนมา 
เพราะมันเกิดความเหล่ือมล�้า ไม่เป็น
ธรรม ไม่เสมอภาคระหว่างผู้ที่บุกรุก และ 
ผู ้ที่พยายามรักษากฎหมาย มีการบุกรุก 
พืน้ทีป่่า เพื่อน�ามาใช้ประโยชน์ส่วนตัว  
ซึ่งความเข้มข้น ความเอาจริงเอาจังใน 
การด�าเนินนโยบายต้องเท่าเดิมด้วย หรือ
ท�าโครงการใหม่ที่ช่วยต่อยอด ติดตาม  
เช่น โครงการฟื้นฟูป่าชายเลนหลังจาก 
ยึดคืนจากผู้บุกรุก...”  

(นักวิชาการ คนท่ี 2, สัมภาษณ์, 22 
มีนาคม 2562)

ประเด็นถัดมา คือ ทรัพยากรของนโยบาย 
ในส่วนของงบประมาณต้องให้การสนับสนุน 
เพิ่มขึ้น ส�าหรับเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงาน พบว่า  
มีจ�านวนไม่เพียงพอ จึงต้องมีการวางแผน 
ก�าลังคน เปิดสรรหาและคัดเลือกเจ้าหน้าที่ 
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เพิม่เตมิให้เหมาะสมกบัจ�านวนพืน้ทีป่่าชายเลน 
ที่ต้องรับผิดชอบ และมีการจัดฝึกอบรมให้ 
ความรู้กับเจ้าหน้าท่ีทุกคนในเรือ่งท่ีมคีวามส�าคญั 
ต่อการปฏบิตังิาน โดยเฉพาะอย่างยิง่เทคโนโลยี
และนวตักรรมทีท่นัสมยั เพือ่เป็นการเพิม่ทกัษะ
ให้เจ้าหน้าที่ทุกคนมีความพร้อมในการปฏิบัติ
งาน เพื่อให้ผลการปฏิบัติงานเกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลสูงสุด ดังผู ้ให้ข้อมูลส�าคัญ 
ซึง่เป็นนกัวชิาการ คนที ่2 ได้กล่าวถงึประเดน็นี้  
ไว้ว่า

“...สิ่งที่ต้องพัฒนาเพิ่มเติม คือ ควรมี
แนวทางการปฏิบัติงานท่ีเป็นรูปธรรมว่า
ให้เจ้าหน้าทีด่�าเนินการในส่วนใดบ้าง และ
แต่ละหน่วยงานต้องด�าเนินการอะไรบ้าง   
รวมถึงเพิ่มก�าลังคนในพื้นที่ ฝึกอบรม 
ให้ความรูใ้นสิง่ส�าคญั คอื เทคโนโลยใีหม่ ๆ   
และสนับสนุนเรื่องงบประมาณเพิ่มขึ้น 
เพื่อไม่ให้เจ้าหน้าที่หน่วยงานต่าง ๆ รู้สึก
ว่าหนักเกินไป เช่น ดูแลเรื่องเบี้ยเลี้ยง 
อาหารบ้าง เค้าจะได้มีขวัญและก�าลังใจ
ในการท�างาน...” 

(นักวิชาการ คนที่ 2, สัมภาษณ์, 22 
มีนาคม 2562)

อีกส่วนหนึ่งเน้นการสร้างเครือข่ายและ
การมีส่วนร่วม (network building and 
participatory) จากหลากหลายภาคส่วน  
ทั้งภาครัฐในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ 
ส่วนท้องถิน่ ภาคเอกชน ภาคประชาสงัคม องค์กร
ระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับด้านทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ภาควิชาการ และ

คนในชุมชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งคนในชุมชน
ต้องสร ้างความรู ้สึกถึงความเป ็นเจ ้าของ  
รักและหวงแหนทรัพยากรเหล่านั้น เพื่อให้ 
พวกเขาสามารถด�ารงชีวิตอยู ่ ร ่วมกับป ่า 
ไปชั่วลูกชั่วหลาน โดยจัดให้มีการประชุม  
ปรึกษาหารือร่วมกันเป็นระยะอย่างต่อเนื่อง  
ทั้ งร ่วมตัดสินใจ ร ่วมปฏิบั ติ  ร ่วมรับผล
ประโยชน์ และประเมินผล ซ่ึงการผนึกก�าลัง 
หรอืการรวมพลงั (synergy) ดงักล่าว ก่อให้เกดิ
การจัดการทรัพยากรป่าชายเลนท้ังระบบอย่าง
ยั่งยืน ช่วยสร้างผลลัพธ์และมีคุณค่ามากกว่า
ให้หน่วยงานภาครัฐรับผิดชอบเพียงล�าพัง  
ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญซึ่งเป็นนักวิชาการ คนท่ี 1  
ได้กล่าวถึงประเด็นนี้ ไว้ว่า

“...การสร้างเครือข่ายและการมส่ีวนร่วม
เป็นเรือ่งทีส่�าคญัมาก ทกุฝ่ายต้องตระหนกั 
ตื่นตัว ตื่นรู้ร่วมกันมันถึงรอด โดยเฉพาะ
การจัดการทรัพยากรร่วมกันของชุมชน  
ซ่ึงชุมชนยังใช้สอยประโยชน์จากป่าได้
ภายใต้กติกาท่ีทกุคนเหน็พ้องต้องกนั แล้ว
ป่ากับชุมชนก็จะอยู่รอดในระยะยาว...” 

(นักวิชาการ คนที่ 1, สัมภาษณ์, 22 
มีนาคม 2562)

การสื่อสารและการบังคับใช้ พบว่า การ
สื่อสารจากบนลงล่างเพื่อแปลงนโยบายไปสู่ 
การปฏิบัติทั้งในระดับหน่วยงานและระดับ
บุคคล จะต้องให้ความส�าคัญกับการแปลง 
ส่ิงท่ีเป็นนามธรรมให้กลายเป็นรูปธรรม และ
ง่ายต่อการน�าไปปฏิบัติ โดยก�าหนดแนวทาง 
ขั้นตอนการปฏิบัติงานที่มีความชัดเจนยิ่งขึ้น 
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ส่วนการรายงานผลการด�าเนินงานจากล่าง 
ขึ้นบนมักประสบปัญหาหนังสือส่งมายังส่วน
กลางล่าช้า หนังสือหายต้องเสียเวลาท�าหนังสือ
ส่งมาใหม่อกีครัง้ ฉะนัน้จงึควรมรีะบบฐานข้อมลู 
อิเล็กทรอนิกส์ท่ีเป็นปัจจุบัน และส่งเอกสาร
ทางระบบอิเล็กทรอนิกส์ ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญ
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าท่ีหน่วยงานภาครัฐ คนที่ 3  
ได้กล่าวไว้ว่า

“...เรายังยึดติดกับระบบราชการ การส่ง
หนังสือล่าช้า บางครั้งหาย การแก้ปัญหา
ในพื้นที่มันจึงล่าช้าไปด้วย ควรมีระบบ
ฐานข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ที่เป็นปัจจุบัน 
และส่งเอกสารทางระบบอิเล็กทรอนิกส์
ได้เลย ซึ่งท�าให้รวดเร็วยิ่งขึ้น...” 

(เจ้าหน้าที่หน่วยงานภาครัฐ คนท่ี 3, 
สัมภาษณ์, 27 กุมภาพันธ์ 2562)

ลักษณะของหน่วยปฏิบัติ การน�านโยบาย
ทวงคืนผนืป่าไปปฏบัิต ิหน่วยปฏบัิตทิีเ่กีย่วข้อง
ทั้งหลายต้องมีการประสานความร่วมมือกัน  
ทัง้ในลกัษณะทีเ่ป็นทางการและไม่เป็นทางการ 
ซึ่งในทางปฏิบัติส�าหรับนโยบายนี้มีหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องเป็นจ�านวนมาก หลากหลายระดับ 
แต่ทุกหน่วยงานสามารถประสานความร่วมมือ
กนัได้เป็นอย่างด ีถ้าหน่วยงานใดหน่วยงานหนึง่
ด�าเนินการเพียงล�าพังยากที่จะประสบความ
ส�าเร็จ เพราะการจบักมุผูบุ้กรกุพืน้ทีป่่าชายเลน 
ที่เป็นกลุ่มนายทุน ผู้มีอิทธิพลท�าให้พวกเขา 
เสียผลประโยชน์ ย่อมมคีวามเสีย่งสงูต่อผูป้ฏบิตัิ
งาน ทัง้ชวิีต ทรพัย์สนิ และสขุภาพจติ ในอกีด้าน
หนึ่งต้องแก้ปัญหามติคณะรัฐมนตรีแต่ละฉบับ 

มีเนื้อหาที่ขัดแย้ง เหลื่อมซ้อนกัน ท�าให้เกิด
ความสับสนในทางปฏิบัติ ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญ
ซ่ึงเป็นนกัวชิาการ คนที ่2 ได้กล่าวถงึประเด็นนี้  
ไว้ว่า

“...กรมเราเป็นหลกั มีทหาร ฝ่ายปกครอง 
กรมการปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้น�าชุมชน  
ท�าให ้นโยบายนี้ประสบความส�าเ ร็จ  
แปลกที่นโยบายอื่นหลายหน่วยงานจะ
ยิ่งยุ่งยาก แต่นโยบายนี้ยิ่งหน่วยปฏิบัติ 
ต่าง ๆ  ให้ความร่วมมอืมากเท่าไหร่ ยิง่เกิด
ผลดี เพราะในพื้นที่ปัญหามันรุนแรง และ
เกีย่วข้องกับผลประโยชน์ของนายทนุ...” 
(นักวิชาการ คนท่ี 2, สัมภาษณ์, 22 
มีนาคม 2562)

สภาวะ หรอืเงือ่นไขทางการเมอืง เศรษฐกิจ 
สังคม และทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
มผีลต่อการยอมรบัหรือคดัค้านจดุมุง่หมายของ
นโยบายทวงคืนผืนป่า ประเด็นส�าคัญที่พบ คือ 
นโยบายของรัฐบาลที่มาจากการรัฐประหาร 
สมัยพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา มีความ
ชัดเจนและเด็ดขาดในการจัดการกับผู้บุกรุก
ผืนป่า ท�าให้สามารถจับกุมและด�าเนินคดีต่อ 
ผู้บุกรุกผืนป่าได้เป็นจ�านวนมาก ส่วนรัฐบาล
ที่มาจากการเลือกตั้งมักเกรงใจกลุ ่มนายทุน 
และกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ  เนือ่งจากคนเหล่านี้ 
เป ็นฐานเสียงที่ส�าคัญที่ท�าให ้นักการเมือง 
ได้รับการเลือกต้ัง ส่วนสภาวะหรือเงื่อนไขทาง
เศรษฐกิจ ภาครัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้
เกดิเศรษฐกจิฐานรากทีเ่ข้มแขง็ โดยการพฒันา
ระบบเศรษฐกิจของชุมชนท้องถิ่นที่สามารถ
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พึ่งพาตนเองได้ภายใต้หลักปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง ที่ เน ้นการช ่วยเหลือเ ก้ือกูลกัน  
ยึดหลักคุณธรรม และอัตลักษณ์ ภูมิปัญญา 
ท้องถิ่น ซึ่งจะน�าไปสู่การอยู่ดี กินดี และมีสุข
ของคนในชุมชน ฉะนั้นจึงไม่มีเหตุจ�าเป็นท่ี 
คนเหล่านี้จะต้องไปบุกรุกป่าชายเลน และ
ยอมรับรวมถึงให้ความร่วมมือในการด�าเนิน
นโยบายนี้เป็นอย่างดี ซ่ึงสภาวะหรือเงื่อนไข
ทางเศรษฐกิจดังกล่าวยังสะท้อนไปที่สภาพ
สังคม กล่าวคือ เมื่อเศรษฐกิจดี คนสามารถ
พึ่งพาตนเองได้ ความเหลื่อมล�้าทางสังคม 
ก็ลดลง มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ส�าหรับคนจน  
ผู ้ยากไร้ ไม่มีที่ดินท�ากินและอยู ่อาศัย การ
ด�าเนินนโยบายทวงคืนผืนป่าของรัฐบาลต้อง 
ไม่ท�าให้วิถีชีวิตเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งการจัดพื้นท่ีให้กับคนยากจนต้องจัด
พื้นที่ที่เหมาะสม สามารถด�ารงชีวิตตามวิถี 
แบบด้ังเดิมได้ ดังผู ้ให้ข ้อมูลส�าคัญซึ่งเป็น 
นักวิชาการ คนที่ 2 ได้กล่าวถึงประเด็นนี้ ไว้ว่า

“...กระบวนการในการจัดการรายเล็ก 
รายใหญ่ก็ต้องเน้นกระบวนการมส่ีวนร่วม
ของประชาชน เพราะบางทเีป็นรายเลก็ ๆ  
คนอยูร่่วมกนัเป็นส่วนใหญ่แล้ว การไปทวง
คืนผืนป่าก็จะไปกระทบกันคนส่วนมาก 
ซึ่งก็มีนโยบายอื่นมาช่วยเสริมแล้ว เช่น  
การจดัทีอ่ยูอ่าศยัให้ชมุชน ซึง่การจดัทีอ่ยู่
ก็ต้องไม่ท�าให้เขาเดือดร้อน ไม่ไปกระทบ
วิถีชีวิตเค้า ยังท�ามาหากินได้ดังเดิม...” 
(นักวิชาการ คนท่ี 2, สัมภาษณ์, 22 
มีนาคม 2562)

นอกจากสามประเด็นหลักข้างต้น ผู้วิจัย 
พบว่า สภาวะ หรือเงื่อนไขทางทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดล ้อมมีความส�า คัญ 
เช่นเดียวกัน เนือ่งจากป่าชายเลนมจี�านวนลดลง 
ท�าให้ทุกภาคส่วนตระหนักถึงความส�าคัญของ
ปัญหาดังกล่าวมากข้ึน ดังผู ้ให้ข้อมูลส�าคัญ 
ซ่ึงเป็นนกัวชิาการ คนที ่1 ได้กล่าวถงึประเด็นนี้  
ไว้ว่า

“...กระแสปกป้องทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อมมาแรง ภัยพิบติั ภาวะโลก
ร้อนท�าให้คนตระหนกัเรือ่งนีม้ากขึน้ทัว่โลก  
ซึง่นโยบายทวงคืนผนืป่าตอบโจทย์แบบที่
ไม่มีนโยบายยุคไหนกล้าท�า และตอนนี้
ภาพธงใหญ่ คือ เพิ่มพื้นที่ป่าทั่วประเทศ  
วิ ธี คิ ดที่ จ ะทวงคื นพื้ นที่ ป ่ า ควรคิ ด 
หลากหลายมากข้ึน แต่ทีส่�าคญัพอทวงคนื
เสร็จแล้วจะต้องฟื้นฟู และไม่ให้เกิดการ
บุกรุกเข้ามาอีก...” 
(นักวิชาการ คนท่ี 1, สัมภาษณ์, 22 
มีนาคม 2562)

ทศันคติและความร่วมมอืของผูน้�านโยบาย 
ไปปฏิบัติ นโยบายน้ีมีเจตนารมณ์ที่ดี ต้องการ 
ทวงคืนผืนป่าจากผู้บุกรุกให้กลับมาเป็นของรัฐ  
ท�าให ้ ผู ้น�านโยบายไปปฏิบั ติทุกภาคส ่วน 
มีทัศนคติที่ดีต่อนโยบายและให้ความร่วมมือ 
เป็นอย่างด ีแต่มกี�านนั ผูใ้หญ่บ้าน และนกัการเมอืง 
ท้องถ่ินบางส่วนท่ีเสียผลประโยชน์ไม่เห็นด้วย
กบันโยบายนี ้แต่ด้วยบทบาทหนึง่เป็นเจ้าหน้าที่
รฐั ท�าให้พวกเขายงัคงให้ความร่วมมอืในการให้
ข้อมูล วางแผน และร่วมลงพื้นที่ที่บุกรุก ฉะนั้น 
หน่วยงานหลักที่รับผิดชอบด�าเนินนโยบาย 
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ทวงคืนผืนป่า จึงควรชักจูงผู้ที่ไม่เห็นด้วยหรือ 
ผู้ที่เสียผลประโยชน์มาท�างานร่วมกันเพื่อเป็น 
การหล่อหลอมและปรับทัศนคติให้ทุกคนรัก 
และหวงแหนในทรัพยากรป่าชายเลน หรือ 
เรียกได้ว ่า “การเปลี่ยนศัตรูให้เป็นมิตร”  
ดังผู้ให้ข้อมูลส�าคัญซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่หน่วยงาน
ภาครัฐ คนที่ 2 ได้กล่าวไว้ว่า

“...ผู้ปฏิบัติงานที่เค้าไม่มีส่วนได้ส่วนเสีย  
แน่นอนว ่าให ้ความร ่วมมือดีอยู ่แล ้ว  
เพราะนโยบายนีถ้้าพจิารณากนัจรงิ ๆ  คอื  
มีเจตนาดี ส่วนพวกเสียผลประโยชน์มี
แน่นอน หลายคนในจังหวัดเป็นก�านัน 
ผูใ้หญ่แต่เค้าบุกรกุท�ากนิเป็นเวลานาน ซ่ึง
พอเราขอความร่วมมอื เค้าให้ความร่วมมอื 
แล้วเค้าก็ซึมซับจากเราไปเอง ดึงคนเห็น
ต่างให้มาเป็นพวก ท�างานได้ราบรื่น...” 

(เจ้าหน้าที่หน่วยงานภาครัฐ คนท่ี 2, 
สัมภาษณ์, 27 กุมภาพันธ์ 2562)

สรุปและอภิปรายผลการวิจัย

1 สภาวการณ์และปัญหาการนำา 
นโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติ พ้ืนท่ี 
ป่าชายเลนภาคกลางในประเทศไทย

ปัจจัยท่ี 1 วัตถุประสงค์ของนโยบาย  
ผู ้น�านโยบายไปปฏิบัติเข ้าใจวัตถุประสงค์
และแนวทางปฏิบัติงานตามวัตถุประสงค์ 
ทีก่�าหนดไว้เป็นอย่างด ีท�าให้สามารถปฏบิตังิาน 
ได้สอดคล้องกัน ท้ังในพ้ืนท่ีจังหวัดเพชรบุรี 

จังหวัดสมุทรสาคร และจังหวัดสมุทรสงคราม 
เนื่องจากผู้ปฏิบัติงานตระหนักดีว่าในพ้ืนที่
ป่าชายเลนมีการบุกรุกเข้าครอบครอง ท�ากิน  
สร้างรายได้ของกลุ่มนายทนุมาเป็นระยะเวลานาน  
หรือเรียกได ้ว ่า เป ็นปัญหาคาราคาซังมา 
หลายยุคหลายสมัย ท้ังบุกรุกเพื่อท�านาเกลือ  
นากุ้ง และร้านอาหาร ซึ่งสอดคล้องกับผลการ
วจัิยของ Chiraphan Muatchan (2012) ท�าการ
วิจัยเรื่อง สถานการณ์การบุกรุกป่าชายเลน 
ของประเทศไทย ผลการวิจัยพบว่า บางจังหวัด 
มกีารปล่อยปละละเลยให้มกีารบุกรุกป่าชายเลน 
มาเป ็น เวลานานจนมีการถือครองที่ ดิน 
ในป่าชายเลนในปรมิาณมาก และมกีารขยายตวั 
ของชุมชนจนกลายเป็นปัญหามวลชน ท�าให้
ไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายได้ นอกจากนั้น 
ในทัศนะของผู ้วิจัยเห็นว่า ทุกรัฐบาลไม่ว่า 
จะมาจากการเลอืกต้ังหรอืไม่กต็าม ควรทีจ่ะต้อง 
ตระหนักและให้ความส�าคัญต่อทรัพยากร 
ธรรมชาติ โดยมีนโยบายและเป้าหมายเกี่ยวกับ 
การอนุรักษ์ การคุ้มครอง และการใช้ประโยชน์
ทรพัยากรธรรมชาติทีช่ดัเจน มุง่ให้เกดิประโยชน์
ต่อประเทศชาติและประชาชนสูงสุดเป็นส�าคัญ 
ไม่ควรค�านึงถึงผลกระทบต่อฐานเสียงทาง 
การเมอืงมากเกินไปจนท�าให้ทรพัยากรธรรมชาติ
อันเป็นมรดกของชาติถูกบุกรุกท�าลายและ 
เสียหายจนยากที่จะฟื ้นฟูให้กลับคืนสภาพ 
ที่สมบูรณ์

ปัจจัยท่ี 2 ทรัพยากรของนโยบาย  
การจดัสรรงบประมาณในการด�าเนินนโยบาย 
ทวงคืนผืนป่าในพื้นที่จังหวัดเพชรบุรี จังหวัด 
สมุทรสาคร และจั งหวัดสมุทรสงคราม  
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มีลักษณะเดียวกัน ส่วนแรกกรมทรัพยากร 
ทางทะเลและชายฝ่ังเป็นผูร้บัผดิชอบงบประมาณ 
ในการส�ารวจ การประสานงาน และการสนธิ
ก�าลังเข้าพื้นที่เป้าหมาย ซึ่งมีจ�านวนเพียงพอ 
ในการปฏบัิตงิาน ในระดบัพืน้ทีม่กีารวางแผนการ
ใช้งบประมาณอย่างเป็นระบบ ส่วนงบประมาณ
ที่น�ามาใช้ในการฟื้นฟูผืนป่าบางปีงบประมาณ
ที่ส�านักงบประมาณจัดสรรให้มีไม่เพียงพอ 
ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Mazmanian  
and Sabatier (1989) ที่อธิบายไว ้ว ่า  
เงนิเป็นปัจจยัส�าคญัในการน�านโยบายไปปฏบิตัิ 
ตั้งแต่ช่วงแรกของงาน น�าไปใช้เป็นค่าจ้าง 
ค่าตอบแทน และค่าใช้จ่ายต่าง ๆ อันจะก่อ
ให้เกิดการควบคุมและก�ากับการปฏิบัติงาน 
ให้เป็นไปตามแผน หรือแนวนโยบาย และ
ไม่อาจปฏิเสธได้ว่า การน�านโยบายไปปฏิบัติ 
ให้ประสบผลส�าเร็จจะต้องได้รับการสนับสนุน 
เงินทีเ่พยีงพอและทนัการณ์ ท้ังนี ้ เช่นเดยีวกนั 
กับเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานมีจ�านวนไม่เพียงพอ 
เมื่อเทียบกับปริมาณงานที่ต ้องดูแลพื้น ท่ี 
ป่าชายเลนจ�านวนมาก ส่วนวัสดุอุปกรณ์ที่ใช ้
ในการปฏิบัติงานมีเพียงพอ ทันสมัย อยู ่ใน 
สภาพที่ ใช ้ งานได ้  เมื่ ออุปกรณ ์ ใดช�ารุด 
มกีารเปลีย่น ซ่อมแซม หรือจดัหาใหม่มาทดแทน  
และเปลี่ ยนใหม ่ ให ้ เหมาะสมกับยุคสมัย  
ซึ่งเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับแนวคิดของ 
Hogwood and Gunn (1984) ที่กล่าวไว้ว่า 
ทรัพยากรของนโยบาย ทั้งก�าลังคน และวัสดุ
อุปกรณ์มีอิทธิพลต่อการน�านโยบายไปปฏิบัติ 

ส่วนในทัศนะของผู้วิจัยเห็นว่า แม้ว่าจาก
การสัมภาษณ์ของเจ้าหน้าที่กรมทรัพยากรทาง

ทะเลและชายฝั่งจะให้ข้อมูลว่า มีทรัพยากร
เพียงพอต่อการด�าเนินการตามนโยบายทวงคืน 
ผืนป่าก็ตาม แต่จากการลงพื้นที่สังเกตของ 
ผูว้จิยัทัง้ 3 จงัหวดั ได้แก่ จงัหวดัเพชรบรุ ีจงัหวดั
สมุทรสาคร และจังหวัดสมุทรสงครามแล้ว  
พบว่า หลาย ๆ พ้ืนท่ีมีทรัพยากรบุคคลและ
งบประมาณไม่เพียงพอต่อการด�าเนินงาน  
โดยเฉพาะงบประมาณในการฟื้นฟูป่าชายเลน 
ให้ฟื้นคืนสภาพ บางพื้นที่ทวงคืนมาแล้วก็ต้อง 
ปล่อยให ้รกร ้างว ่างเปล ่า เนื่องจากไม ่ม ี
งบประมาณฟื้นฟู ต้องรอตั้งงบประมาณฟื้นฟู
ในรอบปีงบประมาณต่อไป รัฐบาลควรจัดสรร
งบประมาณและมีนโยบายฟื ้นฟูป่าชายเลน
ให้ชัดเจนและครอบคลุมรอบด้าน โดยค�านึง
การมีส่วนร่วมของภาคเอกชน ชุมชน และ
ประชาชนในพื้นที่ตามบทบัญญัติมาตรา 57  
ของ รัฐธรรมนูญแห ่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560

ปัจจัยท่ี 3 การสื่อสารและการบังคับใช ้
การสื่อสารและการบังคับใช้นโยบายมีความ
ถูกต้องท้ังการส่ือสารภายในหน่วยงานและ
ระหว่างหน่วยงาน โดยผู้ส่งสารและผู้รับสาร
สามารถเข้าใจในเนื้อหาสาระของนโยบายนี้
ไปในทิศทางเดียวกัน และสามารถปฏิบัติตาม
นโยบายนั้นได้อย่างถูกต้อง เหตุผลประการ
ส�าคัญ คือ การที่ผู ้ปฏิบัติงานใช้การสื่อสาร
แบบเป็นทางการผสมผสานกับการสื่อสารแบบ
ไม่เป็นทางการ ทั้งการสื่อสารในลักษณะบน 
ลงล่างและล่างขึน้บนดงัทีไ่ด้กล่าวไว้ข้างต้น เช่น  
การออกหนังสือราชการ การใช้โทรศัพท์ ไลน์  
การส่ือสารประชาสัมพันธ์หน้าเวบ็ไซต์หน่วยงาน  
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และส่วนกลางให้ความช่วยเหลือไปยังพื้นที่
เ ม่ือมีปัญหาต่าง ๆ เกิดขึ้น ซึ่งสอดคล้อง
กับแนวคิดของ Bar rett  and Fudge 
(1981) ที่อธิบายไว ้ว ่า ป ัจจัยท่ีมีอิทธิพล
ต่อความส�าเร็จในการน�านโยบายไปปฏิบัติ 
ส่วนหนึ่ง ได้แก่ การติดต่อสื่อสารระหว่างกัน  
การมผีลประโยชน์ร่วมกัน ลกัษณะความสมัพนัธ์ 
ภายในหน่วยงานและระหว่างหน่วยงานของ 
เจ้าหน้าทีร่ะดบัปฏิบัตกิาร และกลุม่ผลประโยชน์ 
ต่าง ๆ 

ในทัศนะของผู้เขียนเห็นว่า ในการสื่อสาร
และการบังคับใช้นโยบายทวงคืนผืนป่านั้น  
โดยภาพรวมในทางปฏิบัติจะมีการสื่อสาร 
ในหลายระดับ ตั้งแต่ระดับรัฐบาล กระทรวง 
กรม และเจ้าหน้าท่ีผู ้ปฏิบัติในแต่ละพ้ืนท่ี 
ตามสายบังคับบัญชา และสามารถบังคับใช้ได้
เป็นอย่างดีก็ตาม แต่จากการลงพื้นที่สังเกต 
พบว่า บางพื้นที่ยังมีปัญหาเกี่ยวกับการสื่อสาร
ในการรายงานผลการทวงคืนพื้นที่ป ่าจาก
พื้นที่ปฏิบัติไปสู ่ระดับจังหวัดและระดับกรม 
เอกสารสูญหาย ต้องส่งเอกสารใหม่หลายครั้ง 
หลายรอบ ส�าหรบัการบังคบัใช้ยงัพบว่า บางพืน้ท่ี 
เจ้าหน้าที่ไม่กล้าด�าเนินการข้ันเด็ดขาดและ
ไม่กล้าฟ้องร้องคดี เน่ืองจากยังมีปัญหาของ
ผู้มีอิทธิผลในพื้นท่ี ซึ่งเห็นควรท่ีจะต้องมีการ
ก�าหนดหลักเกณฑ์และข้ันตอนการด�าเนินการ 
ทุกกระบวนการตั้งแต ่ ช้ันการรับนโยบาย  
การถ่ายทอดนโยบายสู่การปฏิบัติ การเตรียม 
การทวงคืน การด�าเนนิการทวงคนื การรายงานผล 
การทวงคืน การเยียวยา การฟื้นฟู การฟ้องคดี  
การติดตาม การประเมินผล และสรุปผล

การด�าเนินการให้มีความชัดเจน นอกจากนี้  
ยงัพบว่า ในการทวงคนืผืนป่า กฎหมายท่ีเกีย่วข้อง 
ได้แก่ พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2484 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
พระราชบัญญัติสงวนและคุ ้มครองสัตว์ป่า  
พ.ศ. 2535 ต ่างก็ไม ่มีบัญญัติยกเว ้นให ้ 
ไม่ต้องด�าเนนิคดีกับผูก้ระท�าความผดิแต่อย่างใด  
หากเจ้าหน้าทีไ่ม่ด�าเนนิคดีกับผูก้ระท�าความผดิ 
ก็จะมีความผิดฐานละเว ้นหรืองดเว ้นการ
ปฏิบัติหน้าที่ซ่ึงเป็นความผิดตามมาตรา 157 
แห่งประมวลกฎหมายอาญา ในขณะที่ค�าสั่ง 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 66/2557 
เรื่อง เพิ่มเติมหน่วยงานส�าหรับการปราบปราม  
หยุดยั้งการบุกรุกท�าลายทรัพยากรป่าไม้และ 
นโยบายการปฏิบัติ งานเป ็นการชั่ วคราว 
ในสภาวการณ์ปัจจุบัน ลงวันที่ 17 มิถุนายน
พุทธศักราช 2557 ก�าหนดให้การด�าเนินการ
นัน้ ๆ  ต้องไม่ส่งผลกระทบต่อประชาชนผูย้ากไร้ 
ผู้ที่มีรายได้น้อย และผู้ไร้ที่ดินท�ากินที่อาศัย
อยู่ในพื้นที่เดิมนั้นก่อนท่ีค�าสั่งนี้มีผลบังคับใช้  
ซ่ึงสร ้างปัญหาความยุ ่งยากและล�าบากใจ 
ให้กบัเจ้าหน้าทีผู่ป้ฏบิตังิานมใิช่น้อย นอกจากนี้  
ยงัพบว่าเจ้าหน้าทีก่รมทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่งบางรายถูกร้องเรียนและมีการฟ้องร้อง 
เป็นคดีความจากผลการด�าเนินการตามค�าสั่ง 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 66/2557  
ดงันัน้ จึงควรมบีทบญัญตักิฎหมายกลางเกีย่วกบั 
การทวงคืนผืนป่าเป ็นการเฉพาะ เพื่อให ้ 
มีสถานะเป็นกฎหมายที่มั่นคงถาวร ทุกรัฐบาล
ต้องปฏิบัติ ไม่ใช่เป็นเพียงนโยบายของรัฐบาล
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ชุดใดชุดหน่ึงเท่านั้น โดยก�าหนดบทยกเว้น 
ไม ่ด�าเนินคดีกับผู ้กระท�าความผิดซึ่ งเป ็น
ประชาชนผูย้ากไร้ ผูท้ีมี่รายได้น้อย และผูไ้ร้ทีดิ่น 
ท�ากินที่อาศัยอยู่ในพื้นที่เดิมน้ันก่อนที่ค�าสั่งนี้ 
มีผลบังคับใช้ รวมตลอดไปถึงการก�าหนด
มาตรการบังคับทางปกครองแทนการลงโทษ
ทางอาญาต่อผู ้กระท�าความผิดที่ยอมรับผิด
ชดใช้ความและฟื ้นฟูทรัพยากรป่าชายเลน 
ให้กลับคืนสภาพที่อุดมสมบูรณ์ และมาตรการ
คุ ้มครองเจ้าหน้าผู ้ปฏิบัติ ซึ่งจะช่วยลดแรง
ปะทะระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับประชาชน 
เป็นการแก้ปัญหาเชิงสร้างสรรค์ ท�าให้สังคม
สงบสุขและน่าอยู่

ปัจจัยท่ี 4 ลักษณะของหน่วยปฏิบัติ  
โครงสร้างหน่วยปฏิบัติท่ีเกี่ยวข้องกับนโยบาย
ทวงคืนผนืป่าไม่มคีวามสลบัซบัซ้อน การสัง่การ
เป็นล�าดับชั้นชัดเจน มีการแบ่งงานกันท�าตาม
บทบาทหน้าที ่ซึง่สอดคล้องกบัวสิยัทศัน์ พนัธกจิ 
ของหน่วยงานแต่ละหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และ
วัตถุประสงค์ของนโยบายทวงคนืผนืป่า โดยการ
ปฏิบตังิานให้ความส�าคญักบัการประสานความ
ร่วมมอื ระดมความคดิเห็น การวางแผน และ
ความรับผิดชอบร่วมกันระหว่างหน่วยปฏิบัติ
หลากหลายระดับและหลากหลายหน่วยงาน 
ซึ่งสอดคล้องกับผลวิจัยของ Saran Titaree 
(2007) ท�าการวิจัยเรื่อง การน�านโยบายสร้าง
ที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อยไปปฏิบัติ: กรณีศึกษา
โครงการบ้านเอื้ออาทร ผลการวิจัยพบว่า  
โครงสร้างองค์การมีผลอย่างยิ่งต ่อการน�า
นโยบายไปปฏิบัติเช่นเดียวกัน โดยโครงสร้าง
องค์การทีไ่ม่เหมาะสม และมข้ัีนตอนการท�างาน

ที่มากเกินไป ส่งผลให้ไม่สามารถตอบสนองต่อ
การปฏบิติังานได้ทันเวลา และกฎหมายบางฉบบั 
มีแนวทางการปฏิบั ติที่ ไม ่ตรงกันระหว ่าง
นโยบายใหม่กับกฎหมายเดิมที่มีผลบังคับใช้  
ส่งผลให้เจ ้าหน้าที่ เกิดความสับสนเมื่อน�า
นโยบาย กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับเหล่านี้ไป
ปฏิบัติ อีกด้านหนึ่งนโยบาย กฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับมีการปรับเปล่ียนบ่อย แม้กระท่ัง
นโยบายเดียวกันยังไม่ยึดหลักการเดียวกัน 
ตลอดทุกช่วงเวลาในการด�าเนินนโยบายนั้น 
ส่งผลให้การน�านโยบายไปปฏิบัติไม่มีความ
สม�่าเสมอและความเอาจริงเอาจังในทางปฏิบัติ 
ประกอบกับระเบียบ ข้อบังคับที่เกี่ยวข้องไม่ได้
ก�าหนดกลไกในการผ่อนปรนในกรณทีีผู้่กระท�า
ความผดิให้ความร่วมมอืเป็นอย่างดต่ีอเจ้าหน้าที ่
ภาครฐัในการทวงคนืผนืป่า ซึง่เป็นไปในทศิทาง
เดียวกันกับแนวคิดของ Nakamura and 
Smallwood (1980) ที่มองว่า โครงสร้างของ
องค์การ และกฎระเบยีบขององค์การเป็นปัจจยั 
ที่มีอิทธิพลต่อความส�าเร็จในการน�านโยบาย
ไปปฏิบัติ 

นอกจากนั้น ในทัศนะของผู้วิจัยเห็นว่า  
ในการด�า เนินการทวงคืนผืนป ่าชายเลน 
มคีวามจ�าเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้องได้รบัความร่วมมอื 
จากหลายหน่วยงาน ล�าพังเฉพาะกรมทรัพยากร
ทางทะเลและชายฝั่งซ่ึงเป็นหน่วยปฏิบัติหลัก
เพียงหน่วยเดียวไม่อาจด�าเนินการให้ส�าเร็จได้  
ต้องมีการสร้างเครือข่ายและด�าเนินการแบบ
บรูณาการทกุภาคส่วน ไม่ว่าจะเป็นหน่วยปฏบิติั 
ทีเ่ป็นส่วนราชการทีเ่กีย่วข้อง โดยเฉพาะองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น ชุมชน และประชาชน 
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ในแต่ละพืน้มส่ีวนส�าคญัอย่างยิง่ต่อการด�าเนนิการ 
ทวงคืนผืนป่าให้ส�าเร็จตามวัตถุประสงค์และ
เป้าหมาย

ปัจจยัท่ี 5 สภาวะหรอืเงือ่นไขทางการเมอืง  
เศรษฐกิจ และสังคม โดยความเปล่ียนแปลง
ทางด้านการเมือง ด้านเศรษฐกิจ และด้าน
สังคม ล้วนมีผลต่อการยอมรับ หรือคัดค้าน 
จดุมุง่หมายของนโยบาย หรือมีผลในทางการน�า
นโยบายทวงคืนผนืป่าไปปฏบัิต ิซ่ึงสอดคล้องกบั
แนวคดิของ Rondinelli and Cheema (1983) 
ที่กล่าวไว้ว่า ปัจจัยภายนอกที่มีอิทธิพลต่อ
การน�านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ สภาพแวดล้อม 
ทางเศรษฐกิจ สังคม การสนับสนุนจากผู้น�า
ชุมชน และกลุ ่มผลประโยชน์ในพื้นท่ี และ
เป็นไปในทิศทางเดียวกันกับผลการวิจัยของ 
Banphot Meknitikun (2011) ท�าการวิจัย 
เรื่อง การน�านโยบายการควบคุมอาคาร 
ไปปฏิบัติขององค์การบริหารส่วนต�าบลในเขต
ปริมณฑล ผลการวิจัยพบว่า สภาพแวดล้อม 
ทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืงมผีลต่อการน�า
นโยบายไปปฏิบัติ นอกจากนั้น ในทัศนะของ 
ผู้วิจัยเห็นว่า สภาวะหรือเงื่อนไขทางการเมือง  
เศรษฐกิจ และสังคมมีผลอย่างยิ่งต่อการบุกรุก
ท�าลายทรพัยากรป่าชายเลน แต่ในการด�าเนินการ
ตามนโยบายทวงคืนผืนป่ามีเฉพาะสภาวะและ
เง่ือนไขทางการเมืองเท่านั้นที่มีผลกระทบต่อ
การด�าเนินการทวงคืนผืนป่า เพราะถ้าเป็น
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง การด�าเนินการ
ทวงคืนผืนป่าก็จะมีความเข้มข้นลดน้อยลง 
เนื่องจาก ส.ส. ในพื้นที่กลัวเสียคะแนนนิยม 
แต่สภาวะและเงื่อนไขทางเศรษฐกิจและสังคม

ไม่มีผลกระทบต่อการด�าเนินการทวงคืนผืนป่า 
แต่อย่างใด เพราะไม่ว่าเศรษฐกิจและสังคม 
จะดหีรอืไม่ด ีการด�าเนนิการทวงคนืผนืป่ากต้็อง
ด�าเนนิการต่อไปตามปกติ ซ่ึงขึน้อยูกั่บนโยบาย
ของรัฐบาลท่ีบริหารประเทศในแต่ละยุคสมัย
เป็นส�าคัญ

ปัจจัยที่ 6 ทัศนคติและความร่วมมือของ
ผู้น�านโยบายไปปฏิบัติ ผู้ปฏิบัติมีการรับรู้และ 
มีความเข้าใจในการปฏิบัติงานท่ีเกี่ยวข้องกับ 
นโยบายทวงคืนผืนป่าเป็นอย่างดี มปีระสบการณ์ 
และความเชี่ยวชาญในการจัดการทรัพยากร
ป่าชายเลนทั้งระบบสูง ประกอบกับมีทัศนคติ 
ทิศทางในการตอบสนองต่อนโยบายทวงคืน
ผืนป่าท่ีดี เนื่องจากเนื้อหานโยบายนี้ท�าให้ 
เจ้าหน้าท่ีทุกหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องสามารถ
ปฏบิติัหน้าทีไ่ด้อย่างคล่องตัวมากขึน้ ซ่ึงส่งผลให้ 
รัฐได้พ้ืนท่ีป่ากลับคืนมามากข้ึน ซ่ึงสอดคล้อง
กับแนวคิดของ Edwards (1980) ที่มองว่า  
ในการน�านโยบายไปปฏิบัติ ผู ้น�านโยบาย 
ไปปฏบัิติต้องเข้าใจว่าหน้าทีข่องตนเองคอือะไร  
และมีความสามารถในการกระท�าสิ่ งนั้น 
ประกอบกับลงมือท�าด้วยความตั้งใจ ส่งผลให ้
ผู ้น� านโยบายไปปฏิบัติมีทัศนคติที่ ดีและ 
เกิดความร่วมมือที่ดี นอกจากนั้น 

ในทัศนะของผู้วิจัยเห็นว่า ทัศนคติและ
ความร่วมมอืของผูน้�านโยบายไปปฏบิตัมิสี�าคญั
อย่างยิ่งต่อการบังคับใช้นโยบายทวงคืนผืนป่า
ให้ส�าเร็จตามวตัถปุระสงค์และเป้าหมายทีว่างไว้  
หากผู้น�านโยบายไปปฏบิติัแม้เพียงหน่วยงานใด 
หน่วยงานหนึ่งมีทัศนคติท่ีไม่ดีต ่อนโยบาย 
ทวงคนืผนืป่า ก็จะส่งผลให้ไม่ได้รบัความร่วมมอื 
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จากหน่วยงานนั้น ๆ ท�าให้เป็นปัญหาและ
อุปสรรคต่อการน�านโยบายทวงคืนผืนป่าไป
ปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามเป้าหมายของ
นโยบาย

2. รูปแบบการนำานโยบายทวงคืน 
ผืนป่าไปปฏบัิตท่ีิเหมาะสมกับบรบิทของ
พ้ืนท่ีป่าชายเลนภาคกลางในประเทศไทย

จากการศึกษาสภาวการณ์ และปัญหา
การน�านโยบายทวงคืนผืนป่าไปปฏิบัติ พื้นที่
ป่าชายเลนภาคกลางในประเทศไทย น�าไปสู่
การเสนอรูปแบบการน�านโยบายทวงคืนผืนป่า 
ไปปฏิบัติที่ เหมาะสมกับบริบทของพื้น ท่ี 
ป่าชายเลนภาคกลางในประเทศไทย ซึง่เกดิจาก 
การน�าข้อค้นพบในผลการวจิยัผนวกกบั model 
กระบวนการน�านโยบายไปสู ่การปฏิบัติของ 

นกัวชิาการทัง้สองท่านทีผู่ว้จิยัน�ามาประยกุต์ใช้ 
เป็นกรอบแนวคิดการวจิยั คอื ตวัแบบของ Van 
Meter and Van Horn (1975) และ Pressman  
and Wildavsky (1973) ซ่ึงประกอบด้วย 
วัตถุประสงค์ของนโยบาย ทรัพยากรของ
นโยบาย การสื่อสารและการบังคับใช้ ลักษณะ
ของหน่วยปฏิบัติ สภาวะ หรือเงื่อนไขทาง 
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคม รวมถึงทัศนคติ
และความร่วมมือของผู้น�านโยบายไปปฏิบัติ 
ส่วนปัจจัยทีผู้่วจัิยค้นพบเพิม่เตมิจากผลการวิจยั 
ประกอบด้วย เง่ือนไขเวลาในการด�าเนนินโยบาย 
การสร้างเครือข่ายและการมีส่วนร่วม รวมท้ัง
สภาวะหรือเง่ือนไขทางทรัพยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดล้อม โดยมรีายละเอยีดตามภาพที ่1  
ดังนี้

รูปแบบการนำนโยบาย

ทวงคืนฝนปาไปปฏิบัติ

การสรางเครือขาย

และการมีสวนรวม 

(4)

วัตถุประสงคของนโยบาย

(1)

เงื่อนไขเวลา

ในการดำเนินนโยบาย 

(2)

ทรัพยากรของนโยบาย

(3) 
การสื่อสารและการบังคับใช

(5)

ลักษณะของหนวยปฏิบัติ

(6)

สภาวะ หรือเงื่อนไขทางการเมือง 

เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรม

ชาติและสิ่งแวดลอม 

(7)

ทัศนคติและความรวมมือ

ของผูนำนโยบายไปปฏิบัติ

(8)

ภาพที ่1 รปูแบบการน�านโยบายทวงคนืผนืป่าไปปฏบิตัทิีเ่หมาะสมกบับรบิทของพืน้ทีป่่าชายเลนภาคกลาง
ในประเทศไทย 

ที่มา: จากการวิเคราะห์ข้อมูลโดยผู้วิจัย
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จากรูปแบบการน� านโยบายทวงคืน 
ผืนป่าไปปฏิบัติท่ีเหมาะสมกับบริบทของพื้นท่ี 
ป่าชายเลน ภาคกลางในประเทศไทยข้างต้น 
ข้อค้นพบปัจจัยแรก ได้แก่ เงื่อนไขเวลา 
ในการด�าเนินนโยบาย ซึ่งนโยบายนี้มีเงื่อนไข
เรื่องเวลาในการด�าเนินนโยบายที่ชัดเจน  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งลักษณะการเมืองและ 
การบริหารประเทศของประเทศไทย มักไม่ม ี
การด�าเนินนโยบายเดิม ต่อยอด หรือพัฒนา
นโยบายจากรัฐบาลชุดเดิม แม้ว่านโยบายนั้น
จะได้รับความนิยมก็ตาม หรือแม้แต่นโยบาย
เดยีวกัน รฐับาลชดุเดยีวกนั แต่ต่างช่วงระยะเวลา  
เช่น ช่วงเป็นรัฐบาลระยะแรกกับช่วงใกล ้
เลือกตั้งความเข้มข้นของนโยบายก็ต่างกัน  
ฉะนั้นเมื่อนโยบายสิ้นสุดลง ควรมีการติดตาม
ประเมินผล และถ้านโยบายนั้นก่อให้เกิดผลดี
ควรผลักดันให้มีการด�าเนินนโยบายนั้นต่อไป 
หรอืจัดท�านโยบายใหม่ท่ีต่อยอดจากนโยบายเดมิ 
เพือ่ช่วยสานต่อให้นโยบายนัน้ ๆ  มคีวามต่อเนือ่ง 
ซึ่ งสอดคล ้องกับผลการวิจัยของ Kr i t in  
Chansondhima and Orathai Intachaiwong  
(2016) ที่ท�าการวิจัยเรื่องการมีส ่วนร ่วม 
ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างสมดุล 
และยั่งยืน: ศึกษาเฉพาะกรณี ป่าชุมชนบ้าน 
คลองห้วยหวาย อ�าเภอแม่เปิน จดัหวดันครสวรรค์ 
ผลการวิจัยพบว่า รัฐบาลควรก�าหนดนโยบาย 
ในการจัดการ บ�ารุงรักษา และก�าหนดขอบเขต
การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติป่า
ที่ชัดเจน และนโยบายจากส่วนกลางไม่ควร
ปรับเปลี่ยนบ่อยตามยุคของรัฐบาลที่เปลี่ยนไป
จนท�าให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติตาม

นโยบายท�างานยากมากข้ึน หากชุมชน หรือ
ประชาชนสับสนกบันโยบายของรัฐ อาจน�าไปสู่
การขัดแย้งระหว่างหนว่ยงานภาครฐั เจ้าหน้าที่
กับภาคประชาชนได้

ในอกีด้านหนึง่ให้ความส�าคญักบัการสร้าง
เครอืข่ายและการมส่ีวนร่วม โดยการบรูณาการ
ความร่วมมือจากหลากหลายภาคส่วน สร้าง
ความรู้สกึถงึความเป็นเจ้าของ รกั และหวงแหน
ทรัพยากรเหล่านั้นให้กับคนในชุมชน เนื่องจาก
เป ็นกลุ ่มคนที่อยู ่ ใกล ้ชิดและเข ้าใจบริบท  
สภาพแวดล้อมของป่าชายเลนในพื้นที่ของ
ตนเองดีที่สุด โดยให้ทุกฝ่ายเข้ามามีส่วนร่วม 
ท้ังร่วมตัดสินใจ ร่วมปฏบิติั ร่วมรับผลประโยชน์ 
และประเมินผล อันจะน�าไปสู ่การจัดการ
ทรัพยากรป่าชายเลนทั้งระบบอย่างยั่งยืน ซึ่ง
สอดคล้องกบัผลการศกึษาของ Chompoonuch 
Hunnak (2017) เรือ่งการบรกิารสาธารณะใหม่
เพ่ือรับใช้พลเมือง ผลการศึกษาพบว่า ในการ 
ด�าเนินกิจกรรมของรัฐต้องมีการสร้างและ
จดัการเครอืข่ายอย่างเป็นระบบ อนัประกอบด้วย  
รัฐบาลกลาง รัฐบาลท้องถิน่ ภาคอาสาสมคัร และ
ภาคเอกชน ที่มีการพ่ึงพาอาศัยซ่ึงกันและกัน  
ทั้งความรู้ ข้อมูลข่าวสาร โดยมีเป้าหมายเพ่ือ
แก้ไขปัญหาใดปัญหาหนึ่ง หรือหลายปัญหา 
ที่มีความซับซ้อน และมีความหลากหลาย และ
สอดคล้องกับแนวคิดของ Ostrom (2010) ที่
ได้เสนอ “การบริหารจัดการทรัพยากรร่วม” 
(Common-pool Resources) ซึ่งมีประเด็น
ส�าคัญส่วนหนึ่ง คือ คนส่วนใหญ่ที่ได้รับผล 
จากการจัดการทรัพยากรมีสิทธิร่วมตัดสินใจ
และปรับปรุงกฎกติกาในการจัดการทรัพยากร 



63 บ
ท
ค
ว
าม
วิจัย

มีการร่วมกันสอดส่องดูแล ก�าหนดบทลงโทษ 
และกลไกในการจัดการความขัดแย้งต่าง ๆ 

นอกจากนั้น มีปัจจัยสภาวะหรือเงื่อนไข
ทางทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
โดยภาพรวมแล ้วสภาวะหรือเงื่อนไขทาง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มีผลต่อ 
การยอมรับในนโยบายนี้ เนื่องจากทุกภาคส่วน 
ตระหนักถึงความรุนแรงของป ัญหาด ้าน
ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม ซึง่สอดคล้อง
กับผลการวิจัยของ Thitiroj Rergsumran 
(2006) ท�าการวิจัยเกี่ยวกับพลังงานทางเลือก 
การน�านโยบายการใช้ก๊าซธรรมชาติไปปฏิบัติ 
ผลการวจิัยพบว่า ความตระหนักถึงสิ่งแวดลอ้ม
มีผลต่อการเพิ่มปริมาณการใช้ก๊าซธรรมชาติ 
และส่งผลต่อประสิทธิผลของนโยบายในมิติ
ต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการลดปัญหาด้าน
สิ่งแวดล้อม 

ข้อเสนอแนะ

ข้อเสนอแนะที่ได้จากการวิจัย

1) รัฐบาลและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องควร 
มีการทบทวนและปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรี
เก่ียวกับป่าชายเลน เนื่องจากพื้นที่ป่าชายเลน 
ทั้งหมดมีสถานภาพเป็นเขตอนุรักษ์ ส่งผลให ้
การบริหารจัดการทรัพยากรป่าชายเลนเป็นไป 
ด้วยความยากล�าบาก ต้องน�าเสนอคณะรฐัมนตรี
เ พ่ือขอผ ่อนผันการใช ้ประโยชน ์ ในพื้นที ่
ป่าชายเลนทุกครั้ง ซึ่งไม่สอดคล้องกับสภาพ
พืน้ทีป่่าชายเลนและบรบิทสภาพชมุชนในแต่ละ

พื้นที่ ประกอบกับเนื้อหาของมติคณะรัฐมนตรี
แต่ละฉบับยังมีความซ�้าซ้อนกันท�าให้ยากต่อ
การน�าไปปฏิบัติ ควรมีการรวบรวมและแก้ไข
ปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับป่าชายเลน
ทั้งหมด จัดเป็นหมวดหมู่ให้ชัดเจน รวมทั้ง
ยกเลกิมตคิณะรฐัมนตรฉีบบัเดมิทีม่เีนือ้หาสาระ
ซ�้าซ้อนหรือขัดกัน เพ่ือก�าหนดเป็นแนวปฏิบัต ิ
ที่ชัดเจนให้รูปธรรมมากยิ่งขึ้น 

2) ควรด�าเนินการจัดการทรัพยากร 
ป่าชายเลนทั้งระบบ โดยเปิดโอกาสให้ก�าลังคน 
จากหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง และภาคส่วน
อืน่ ๆ  เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หน่วยงาน 
รัฐวิสาหกิจ ก�านัน ผู้ใหญ่บ้าน มูลนิธิ เอกชน 
และคนในชมุชน รวมถงึคนภายนอกชมุชนทีเ่ป็น 
จติอาสา เข้ามามส่ีวนร่วมในรปูแบบการจดัการ
ทรัพยากรร่วมให้เป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น ไม่ใช่
ด�าเนินการในลักษณะการรวมศูนย์ หรือรัฐ 
เป็นผู ้ถือหางเสือเรือ บังคับ บัญชา สั่งการ 
แต่เพียงฝ่ายเดียวเหมือนดังในอดีต

3) ควรมบีทบญัญตักิฎหมายกลางเกีย่วกับ 
มาตรการทวงคืนผืนป่าเป็นการเฉพาะ เพ่ือให ้
มสีถานะเป็นกฎหมายทีม่ัน่คงถาวร ซึง่ทกุรฐับาล 
ต้องปฏิบัติ ไม่ใช่เป็นเพียงนโยบายของรัฐบาล 
ชุดใดชุดหนึ่งเท่าน้ัน โดยก�าหนดบทยกเว้น 
ไม่ด�าเนินคดีต่อประชาชนผู้ยากไร้ ผู้ที่มีรายได้
น้อย และผู้ไร้ที่ดินท�ากินที่อาศัยอยู่ในพื้นที่เดิม
ตามแนวนโยบายค�าสั่งคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ที่ 66/2557 รวมทั้งก�าหนดมาตรการ
บังคับทางปกครองแทนการลงโทษทางอาญา
ต่อผู้กระท�าความผิดที่ยอมรับผิดชดใช้ความ
และฟ้ืนฟทูรพัยากรป่าชายเลนให้กลบัคนืสภาพ 
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ทีอ่ดุมสมบรูณ์ และมาตรการคุม้ครองเจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติ อันจะช่วยลดแรงปะทะ ความรุนแรง 
หรือความไม่พอใจระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับ
ประชาชน เป็นการแก้ปัญหาเชิงสร้างสรรค์ 
แบบ win-win ฉะนัน้ ต้องถอดค�าส่ังคณะรกัษา
ความสงบแห่งชาติท่ีเกี่ยวข้องดังกล่าวออกเป็น
กฎหมายกลางที่ชัดเจน เพ่ือให้กับหน่วยงาน 
ทีเ่กีย่วข้องน�าใช้เป็นแนวทางและพัฒนาต่อยอด
ให้เป็นรูปธรรมต่อไป

ข้อเสนอแนะการวิจัยครั้งต่อไป

1) ควรมีการวิจัยการน�านโยบายทวง 
คืนผืนป ่าไปปฏิบัติ ในภูมิภาคอื่น ๆ ของ
ประเทศไทย โดยเฉพาะอย่างยิง่ในภาคตะวนัตก 
มีปัญหาการบุกรุกพื้นที่ป่าชายเลนที่รุนแรง 
เพ่ือน�าไปสู่การแสวงหารูปแบบในการก�าหนด
นโยบาย และการน� านโยบายไปปฏิบัติ 
ที่เหมาะสมกับภูมิภาคนั้น ๆ

2) ควรมกีารวจิยัเพือ่ประเมนิผลนโยบาย
ทวงคืนผืนป่า เช่น ประเมินผลกระทบที่เกิดขึ้น
กับชุมชนชาวเล และคุณภาพชีวิตของคนใน
ชุมชนโดยรอบพื้นที่ป่าชายเลน ๏
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