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Abstract 
This article addresses public policy paradigms from the mainstream top-down model to the new 
bottom-up model through a case study of the Draft Act on Community Rights for the 
Management of Land and Natural Resources in the form of Community Title Deed, which has 
been a long-standing issue of disputes and conflicts between the public sector and the people. 
This article also analyzes the consistency between the public policy paradigm and the draft act. 
The results reveal that the mobilization of civil-society groups and their affiliates are essential for 
public policy advocacy. The policy aims to solve the people's problems at a precise point, which 
results from people making recommendations to the government rather than waiting for 
government to implement policy as in the past. This form of policy mobilization is consistent with 
the new public policy paradigm based on the bottom-up model. 
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บทคัดย่อ 
บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อน าเสนอกระบวนทัศน์นโยบายสาธารณะจากฐานคติทางรัฐประศาสนศาสตร์
กระแสหลักซ่ึงเปน็แบบบนลงล่าง สู่ฐานคติของรฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่แบบล่างข้ึนบน ผ่านกรณศีึกษา
รูปแบบการเคลื่อนไหวของภาคประชาสังคมเพื่อขับเคลื่อนร่าง พ.ร.บ.สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินและ
ทรพัยากรธรรมชาติในรูปแบบโฉนดชุมชน พ.ศ. .... ซ่ึงเปน็ประเด็นข้อพิพาทและสรา้งความขัดแยง้ท่ียืดเยื้อ
ระหว่างภาครฐักับประชาชนมาอยา่งยาวนาน ตลอดจนวิเคราะหค์วามสอดคล้องของกระบวนทัศน์นโยบาย
สาธารณะ กับร่าง พ.ร.บ. ดังกล่าว  ผลจากการวิเคราะห์ พบว่า กลุ่มการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนและ
ภาคีเครือข่ายต่าง ๆ ล้วนแล้วแต่เป็นกลุ่มองค์กรท่ีส าคัญท่ีมีช่วยผลักดันนโยบายสาธารณะให้เกิดข้ึนได้ ซ่ึง
เป็นนโยบายท่ีมีเป้าหมายเพื่อแก้ไขปัญหาผลกระทบของประชาชนได้อย่างตรงจุด ท้ังนี้ ร่าง พ.ร.บ.นี้ เป็น
ผลมาจากการท่ีประชาชนได้ร่วมกันเสนอแนะแนวทางให้กับภาครัฐ แทนท่ีการรอรับนโยบายจากภาครัฐ
เหมือนอย่างในอดีต ซ่ึงพลังในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะในรูปแบบดังกล่าวมีความสอดคล้องกับ
กระบวนทัศนน์โยบายสาธารณะแนวใหม่แบบล่างข้ึนบน 

ค าส าคัญ 
การขับเคลื่อนนโยบาย,  นโยบายสาธารณะแนวใหม่, โฉนดชุมชน 
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บทน า 

“พ.ศ. สองพันห้ารอ้ยสี่ ผู้ใหญ่ลีตีกลองประชุม  
ชาวบ้านต่างมาชุมนุม มาประชุมท่ีบ้านผูใ้หญ่ลี 

ต่อไปนี้ผู้ใหญ่ลีจะขอกล่าว ถึงเรื่องราวท่ีได้ประชุมมา  
ทางการเขาสั่งมาว่า ให้ชาวนาเล้ียงเป็ดและสุกร 

ฝา่ยตาสีหัวคลอน ถามว่าสุกรนัน้คืออะไร ผู้ใหญลี่ลุกขึ้นตอบทันใด  
สุกรนั้นไซร้ คือ หมาน้อยธรรมดา…” 

ผู้ประพันธ ์พิพัฒน์ บริบูรณ์ (อิง ชาวอีสาน) 
 
เพลงผู้ใหญ่ลีได้รับเลือกเป็นเพลงลูกทุ่งดีเด่นจากงานก่ึงศตวรรษเพลงลูกทุ่งไทย ครั้งท่ี 2 

ประจ าปี พ.ศ. 2534  เพลงผู้ใหญ่ลีเป็นเพลงลูกทุ่งเสียดสีสังคม ท่ีขับร้องโดย ศักด์ิศรี ศรีอักษร และโด่งดัง
ในช่วงประมาณ พ.ศ. 2504 ในยุคของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการสื่อสารระหว่าง
ข้าราชการกับชาวบ้านอย่างมีอารมณ์ขัน และท าให้มองเห็นภาพสะท้อนของการพัฒนาชุมชนและการ
บริหารบ้านเมืองท่ีมีลักษณะเป็นแบบบนลงล่าง (Top-down) นั่นคือการรอค าสั่งจากหน่วยงานของรัฐแต่
เพียงอย่างเดียว ซึ่งถือเป็นกรอบแนวคิดนโยบายสาธารณะในฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์กระแสหลัก
หรือแบบด้ังเดิมท่ีให้ความส าคัญกับภาครัฐในฐานะเป็นตัวแสดงท่ีส าคัญ  การบริหารบ้านเมืองเช่นนี้มอง

ว่า นโยบายสาธารณะ คือ การตัดสินใจของรัฐบาลในการท่ีจะเลือกท าหรือไม่ท ากิจกรรมใด ๆ  รวมถึงการ
ก าหนดรูปแบบกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับประเด็นสาธารณะ (Dye, 2005; Cochran & Malone, 2005) ซึ่ง
แนวคิดดังกล่าวมีข้อจ ากัด เนื่องจากมีฐานความคิดและการตัดสินใจอยู่ท่ีการรวมศูนย์อ านาจของรัฐ 
สถาบันทางการเมือง และกระบวนการทางการเมืองในระบบตัวแทนหรือระบบท่ีเป็นทางการ และมี
ความสัมพันธกั์บหน่วยปฏิบัติและประชาชนในแนวด่ิง นั่นคือจากบนลงล่าง   

เมื่อสภาพปัญหาสังคมในรัฐสมัยใหม่ได้ก่อตัวขึ้นซึ่งมีความหลากหลายของปัญหาและมีความ
ซับซ้อนของระดับความสัมพันธ์ของปัญหา ส่งผลให้รูปแบบนโยบายสาธารณะในแนวทางด้ังเดิมไม่
สามารถท่ีจะครอบคลุมถึงพลวัตทางสังคมท่ีมีความเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลาได้ และผู้วิเคราะห์
ทางเลือกนโยบายก็ไม่สามารถรับมือกับปัญหาและความท้าทายใหม่ ๆ ท่ีเกิดขึ้นได้ จึงท าให้เกิดฐานคติ
ของรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ท่ีเน้นเรื่องการสร้างทางเลือกและการจัดการชีวิตสาธารณะในระดับ

ท้องถ่ินชุมชนท่ีต้องการชีวิตสาธารณะท่ีดีขึ้นด้วยการจัดการชีวิตตัวเอง ดังท่ี Denhardt (2007) ได้เสนอ
แนวคิดท่ีว่า การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) เป็นแนวคิดท่ีให้ความส าคัญกับ
เรื่องคุณค่าหรืออุดมการณ์ โดยเฉพาะคุณค่าความเป็นประชาธปิไตยมากกว่าเรื่องประสิทธิภาพหรือผลิต
ภาพ การบริการสาธารณะแนวใหม่จึงเป็นแนวคิดท่ีอยู่บนพื้นฐานของค่านิยมประชาธิปไตย (Value of 
Democracy) ความเป็นพลเมือง (Citizenship) และผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) มากขึ้น 
ส าหรับประเทศไทยแล้วพลวัตทางสังคมท่ีมีความส าคัญต่อการขับเคล่ือนการเมือง เศรษฐกิจ วัฒนธรรม
ให้เปล่ียนแปลงไปท่ีส าคัญ คือ การเคล่ือนไหวของขบวนการประชาชนหรือภาคประชาสังคม  

ค าว่าประชาสังคม ปรากฏขึ้นในสังคมไทยราวกลางทศวรรษท่ี 2520 และมีค าอ่ืน ๆ ท่ีใช้ใน
ความหมายเดียวกันคือภาคประชาชนปและภาคพลเมือง  ปรากฏการณ์ท่ีน ามาสู่การเมืองภาคประชา
สังคมหรือการเมืองภาคประชาชนท่ีชัดเจน คือ การเดินขบวนเรียกร้องของชาวบ้านในชุมชนท้องถ่ินอย่าง

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%87%E0%B8%A5%E0%B8%B9%E0%B8%81%E0%B8%97%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B9%8C%E0%B8%A8%E0%B8%A3%E0%B8%B5_%E0%B8%A8%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%AA%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B9%8C_%E0%B8%98%E0%B8%99%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%8A%E0%B8%95%E0%B9%8C
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3
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กว้างขวาง ช่วง ครม.สัญจรในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ในช่วงปี พ.ศ. 2531 กับการเกิดปัญหา
ทุจริต คอรัปช่ัน และการเคล่ือนไหวของสังคมในการตรวจสอบอ านาจ และกระแสการปฎิรูปทางการเมือง
ในช่วงหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 (ชนกาญจน์ พันธุเ์ดิมวงศ์, 2559) 

ส าหรับกรณีศึกษาในบทความนี้ ผู้เขียนได้น าเสนอร่างพระราชบัญญัติสิทธิชุมชนในการจัดการ
ท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติในรูปแบบโฉนดชุมชน พ.ศ. .... (ต่อไปนี้จะเรียกว่า ร่าง พ.ร.บ. สิทธชุิมชนฯ) 

ซึ่งรายงานข้อเสนอของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ได้อธิบายว่า ท่ีมาของพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวเป็นผลจากปัญหาการก าหนดเขตพื้นท่ีอนุรักษ์ท่ีดินของรัฐทับซ้อนกับท่ีดินท ากินของราษฎร 
และการก าหนดแนวเขตชุมชนท่ีชัดเจน ซึ่งเป็นประเด็นข้อพิพาทและสร้างความขัดแย้งท่ียืดเย้ือระหว่าง
ภาครัฐกับประชาชนมายาวนานต้ังแต่ก่อนปี พ.ศ. 2475  ท้ังนี้ ประเด็นข้อพิพาทดังกล่าวสืบเนื่องมาจาก
การตรากฎหมายเพ่ือใช้ประโยชน์จากป่า ซึ่งมีจุดมุ่งหมายเพ่ือสงวนและคุ้มครองป่าเพ่ือประโยชน์ในด้าน

การสัมปทานไม้ และการตราพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 โดยต่อมาได้มีการก าหนดเป็นเขตป่าสงวน
แห่งชาติ เขตหวงห้ามท่ีดิน ประเภทต่าง ๆ  จากความไม่ชัดเจนของแนวเขตท่ีดินท่ีสงวนหวงห้าม ส่งผลให้
ท่ีดินของชุมชนและประชาชนจ านวนมากท่ีอาศัยอยู่มาก่อนท่ีรัฐจะออกประกาศเป็นท่ีสงวนหรือหวงห้าม
ต้องตกเป็นท่ีดินของรัฐตามกฎหมาย นอกจากนี้  การส่งเสริมให้ประชาชนขยายการเพ่ิมผลผลิตทาง
การเกษตรในเชิงพาณิชย์เพื่อการส่งออกเป็นหลัก ส่งผลให้ประชาชนจ านวนมากท่ีท าประโยชน์อยู่ในเขต

ท่ีดินประเภทต่าง ๆ ของรัฐ ซึ่งแม้จะมีการแก้ไขด้วยกระบวนการพิสูจน์สิทธิ แต่ก็พบว่าการด าเนินการ
ดังกล่าวมีความล่าช้า เนื่องจากปัญหาข้อจ ากัดด้านการบริหารภาครัฐ ท้ังในเรื่องโครงสร้าง บุคลากร 
งบประมาณ กฎหมาย และมาตรการต่าง ๆ ในการโยกย้ายประชาชนออกจากพื้นท่ีอนุรักษ์ ส่งผลให้เกิด
ความขัดแย้งระหว่างรัฐและประชาชนขยายวงกว้างเพ่ิมขึ้น  ปัญหาท่ีกล่าวมาในข้างต้นได้ส่งผลกระทบ 
คือ ประชาชนถูกจับกุมด าเนินคดีท้ังในคดีอาญาและคดีแพ่ง ประชาชนเกิดความไม่มั่นคงในท่ีดินอยู่

อาศัยและท่ีท ากิน เกิดการล่มสลายของชุมชนอันเนื่องมาจากการถูกจ ากัดการใช้ประโยชน์จากท่ีดิน และ
เกิดการบุกรุกและการท าลายพ้ืนท่ีป่าและทรัพยากรธรรมชาติมีแนวโน้มรุนแรงเพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ  เนื่องจาก
การเพ่ิมขึ้นของประชากรและความต้องการท่ีท ากินสูงขึ้น ซึ่งจากปัญหาดังกล่าวก่อให้เกิดการเคล่ือนไหว
ของภาคประชาชน ภาคีเครือข่าย มาตลอดระยะเวลากว่า 30 ปี โดยเริ่มมีความชัดเจนต้ังแต่ ปี พ.ศ. 2529 
เป็นต้นมา ซึ่งเป็นการรวมตัวกันของเครือข่ายภาคประชาชนท่ีมีปัญหาท่ีดินท่ัวประเทศ  

ถึงแม้ว่าในช่วงต้นปี พ.ศ. 2559 ส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี ได้สรุปมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับ

ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ไว้ว่า คณะรัฐมนตรีมีมติรับทราบร่างพระราชบัญญัติตามท่ีส านักงานปลัด
ส านักนายกรัฐมนตรีเสนอ และมีความคิดเห็นว่า ข้อเสนอแนะนโยบายนั้นมีการเสนอแนวทางการ
ด าเนินการเช่นเดียวกับท่ีรัฐได้ด าเนินการในลักษณะกระจายการถือครองท่ีดินและมอบสิทธิให้แก่
ประชาชนซึ่งได้ด าเนินการมาแล้วหลายรูปแบบ และมีหน่วยงานเก่ียวข้องจ านวนมาก จึงส่งผลให้เกิดการ
ซ้าซ้อนของภารกิจ ไม่มีเอกภาพในการบริหารจัดการท่ีดิน นอกจากนี้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีการระบุ

เนื้อหาและถ้อยค าบางส่วนท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานซึ่งมีหน้าท่ีดูแล
รักษาท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมซึ่งจะต้องด าเนินการไปตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง และอาจ
น าไปสู่ปัญหาในการตีความกฎหมาย ขณะเดียวกันการบัญญัติร่างพระราชบัญญัติอาจไม่ใช่วิธกีารบริหาร
จัดการและแก้ปัญหาได้อย่างเหมาะสม แต่หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องควรด าเนินการปรับปรุง แก้ไข ยกเลิก 
ระเบียบกฎหมายท่ีเก่ียวข้องให้สามารถบริหารจัดการโดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนย่อมดีกว่าการ
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บัญญัติกฎหมายขึ้นใหม่ ซึ่งท้ังหมดนี้ถือเป็นข้อสรุปของมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับร่างพระราชบัญญัติ
สิทธชุิมชนในการจัดการท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติในรูปแบบโฉนดชุมชน พ.ศ. .... 

ส าหรับบทความวิชาการนี้  ผู้ เขียนได้ก าหนดวัตถุประสงค์ของการเขียนบทความเพื่ อ  
(1) น าเสนอกระบวนทัศน์นโยบายสาธารณะจากฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์กระแสหลักซึ่งเป็นแบบ
บนลงล่าง (Top-down) สู่ฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่แบบล่างขึ้นบน (Bottom-up)  

(2) น าเสนอกรณีศึกษารูปแบบการเคล่ือนไหวของภาคประชาสังคมในรูปแบบต่าง ๆ เพื่อขับเคล่ือน ร่าง 
พ.ร.บ. สิทธชุิมชนฯ  และ (3) วิเคราะห์ความสอดคล้องของนโยบายสาธารณะท่ีมีฐานคติของรัฐประศาสน
ศาสตร์แนวใหม่แบบล่างขึ้นบนกับร่าง พ.ร.บ. สิทธิชุมชนฯ เพื่ อแสดงมุมมองของผู้ เขียนต่อร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวบนพื้นฐานการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะตามฐานคติทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

การเปลีย่นแปลงในกระบวนทัศน์ของนโยบายสาธารณะ 

นโยบายสาธารณะในฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์ด้ังเดิมหรือกระแสหลักจะเน้นกระบวนการ
นโยบายสาธารณะโดยให้ความส าคัญไปท่ีรัฐ สถาบัน และกระบวนการทางการเมืองท่ีเป็นทางการ และมี
อ านาจการตัดสินใจในประเด็นสาธารณะต่าง ๆ แบบรวมศูนย์ ตลอดจนมีการวิเคราะห์เพื่อหาทางเลือก
นโยบายรวมถึงการประเมินผลลัพธ์ของนโยบายโดยผู้รู้ แต่ในบริบทของสังคมโลกาภิวัตน์ หรือรัฐ
สมัยใหม่สังคมจะมีลักษณะท่ีซับซ้อนมากขึ้น กลุ่มคนมีความแตกต่างหลากหลายในการเลือกด ารงวิถีชีวิต 
รูปแบบชุมชนมีความแตกต่างและสะท้อนอัตลักษณ์ของตนเองท่ีชัดเจนมากขึ้น จากปัญหาดังกล่าวท าให้

บทบาทของรัฐในการจัดการประเด็นปัญหาทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมท่ีหลากหลาย
ของผู้คนในสังคมลดความส าคัญลง หรืออาจกล่าวได้ว่าเป็นสิ่งท่ีเกินความสามารถของนักเทคนิค
วิเคราะห์นโยบายท่ีจะวางแผนและจัดการประเด็นสาธารณะของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงและซับซ้อนมากขึ้น
อย่างในสังคมปัจจุบัน ส่งผลให้ฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ท่ีมุ่งเน้นในเรื่องการสร้าง
ทางเลือกและการจัดการชีวิตสาธารณะในระดับท้องถ่ินชุมชนท่ีผู้คนมุ่งสร้างชีวิตสาธารณะท่ีดีขึ้นด้วย

การจัดการชีวิตตัวเองเข้ามาแทนท่ี ในประเด็นนี้ประภาส ปิ่ นตบแต่ง (2553) จึงได้อธิบายถึงกรอบในการ
วิเคราะห์นโยบายสาธารณะใน 2 กรอบฐานคติด้วยกัน คือ (1) กรอบนโยบายสาธารณะในฐานคติของรัฐ
ประศาสนศาสตร์กระแสหลัก และ (2) ฐานคตินโยบายสาธารณะจากเบ้ืองล่าง ซึ่งสามารถอธิบายแต่ละ
ฐานคติได้ดังนี้ 

จากบนลงล่าง : ฐานคิดนโยบายสาธารณะกระแสหลัก 

นโยบายสาธารณะในฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์กระแสหลักหรือจากบนลงล่าง (Top-
down) นี้  ได้มีนักวิชาการกล่าวถึงไว้อย่างหลากหลาย อย่างเช่น  Dye (2005) ในงานเขียนเรื่ อง 
Understanding Public Policy เขาอธิบายว่า นโยบายสาธารณะคือกิจกรรมท่ีรัฐเลือกท่ีจะท าหรือไม่ท า 

นอกจากนี้ Cochran and Malone (2005) อธิบายว่า นโยบายสาธารณะ คือ การศึกษาการตัดสินใจของ
รัฐบาลและการก าหนดรูปแบบกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับประเด็นสาธารณะ ขณะท่ีนักวิชาการไทยอย่าง 
ศุภชัย ยาวะประภาษ (2555) ได้สรุปทัศนะร่วมของนักวิชาการไทยเก่ียวกับการให้ความหมายของ
นโยบายสาธารณะว่า นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางในการด าเนินการหรือโครงการท่ีรัฐก าหนด เป็นเรื่อง
ของการตัดสินใจและกระท าโดยรัฐท้ังปัจจุบันและอนาคต ซึ่งมีลักษณะเป็นวิธีการหรือทางเลือกท่ีจะ
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ด าเนินการเพ่ือท่ีจะบรรลุไปถึงเป้าหมาย จากแนวคิดท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น ผู้เขียนต้ังข้อสังเกตว่า การ
นิยามความหมายของนโยบายและนโยบายสาธารณะมุ่งให้ความส าคัญกับ “ภาครัฐ” ซึ่งเป็นตัวแสดงท่ี
ส าคัญท่ีแสดงออกถึงภาวการณ์ตัดสินใจท่ีจะเลือกกระท า หรือไม่กระท า ซึ่งล้วนแล้วส่งผลกระทบต่อ
สาธารณะท้ังสิ้น ขณะเดียวกันประภาส ปิ่ นตบแต่ง (2553) ได้อธิบายว่านโยบายสาธารณะในความหมาย
ดังกล่าวได้เน้นสร้างนักเทคนิควิเคราะห์นโยบายในฐานะ “ผู้รู้” โดยหวังว่า “นักเทคนิค” จะวิเคราะห์เพื่อ

หานโยบายท่ีดีท่ีสุดได้ ซึ่งจะน าไปสู่ชีวิตสาธารณะท่ีดีของผู้คนในสังคม ฐานคิดนโยบายสาธารณะเช่นนี้
จึงมีลักษณะรวมศูนย์การจัดการอยู่ท่ีรัฐ สถาบันทางการเมือง และกระบวนการทางการเมืองท่ีเป็น
ทางการ เรียกว่าเป็นการมอบอ านาจสิทธขิาดในการจัดการชีวิตสาธารณะให้แก่รัฐ 

โดยสรุปแล้ว นโยบายสาธารณะในฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์กระแสหลักหรือจากบนลง
ล่าง จะให้ความส าคัญกับภาครัฐ ซึ่งเป็นตัวแสดงท่ีส าคัญในการตัดสินใจในนโยบาย ขณะท่ีกระบวนการ

การน านโยบายไปปฏิบัติก็วิเคราะห์เริ่มต้นมาจากการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง โดยแนวคิดนี้ได้รับ
อิทธิพลจากการวิเคราะห์ระบบ ซึ่งเน้นท่ีกล่องด าท่ีอยู่ตรงกลาง และถือว่านโยบายมีผลต่อผลลัพธ์
โดยตรง การศึกษาตามแนวทางนี้จะมองว่านโยบายเป็นปัจจัยน าเข้า (Inputs) และการน านโยบายไป
ปฏิบัติเป็นผลผลิต (Outputs) เพราะเหตุนี้แนวทางการศึกษานี้จึงให้ความส าคัญกับเรื่องการตัดสินใจใน
การก าหนดนโยบาย อย่างไรก็ตามนโยบายสาธารณะในแนวคิดจากบนลงล่างก็มีจุดอ่อนในบางประการ 

เช่น มักคิดว่าผู้ก าหนดนโยบายสามารถควบคุมกระบวนการท่ีท าให้เกิดผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติได้ 
แต่ Elmore (1982) อธบิายว่าความคิดนี้ไม่เป็นจริง แต่กลับเป็นเพียงความเช่ือของการศึกษารัฐประศาสน
ศาสตร์และการวิเคราะห์นโยบายสมัยด้ังเดิม ซึ่งเขาเรียกว่า “การโกหกของคนช้ันสูง” (Noble Lie) 
กล่าวคือ ผู้บริหารอ้างความชอบธรรมว่าตนได้รับมอบอ านาจและถูกควบคุมจากผู้ก าหนดนโยบายท่ีเป็น
นักการเมืองหรือมาจากการแต่งต้ัง ขณะเดียวกันก็ถูกวิพากษ์ว่าเป็นกระบวนการก าหนดนโยบาย

สาธารณะและการน านโยบายไปปฏิบัติท่ีมีลักษณะเป็นแบบเส้นตรงจากบนลงล่าง ผู้คนเข้ามามีส่วนร่วม
ก็เพียงเพื่อเข้ามารับผลประโยชน์จากบริการท่ีรัฐจัดหาให้ในลักษณะของค าประกาศนโยบาย (ประภาส 
ปิ่ นตบแต่ง, 2553)  

จากล่างขึ้นบน : ฐานคิดนโยบายสาธารณะแนวใหม่ 

จากความเป็นรัฐสมัยใหม่ซึ่งสังคมมีความซับซ้อนมากขึ้น ก่อให้เกิดรูปแบบปัญหาท่ีมีความ
แตกต่างหลากหลาย ด้วยเหตุนี้บทบาทของรัฐและระบบการเมืองแบบด้ังเดิมท่ีกระบวนการนโยบาย
สาธารณะมีจุดเน้นอยู่ท่ีความเป็นสถาบันแห่งรัฐ และกระบวนการทางการเมืองท่ีเป็นทางการ การ
ตัดสินใจในลักษณะรวมศูนย์อ านาจ และการวิเคราะห์หาทางเลือกนโยบายท่ีดี รวมท้ังการประเมินผล
ลัพธ์ของนโยบายโดยผู้รู้ นักเทคนิควิเคราะห์นโยบายจึงไม่เพียงพอหรือเกินความสามารถท่ีจะจัดการ

ปัญหาสาธารณะของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงและซับซ้อนมากขึ้นได้ ส่งผลให้เกิดฐานคติของรัฐประศาสน
ศาสตร์แนวใหม่ท่ีเน้นเรื่องการสร้างทางเลือกและการจัดการชีวิตสาธารณะในระดับท้องถ่ินชุมชนท่ี
ต้องการชีวิตสาธารณะท่ีดีขึ้นด้วยการจัดการชีวิตตัวเอง ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Denhardt (2007) ท่ี
ได้ เสนอแนวคิดในงานเขียนเรื่ อง The New Public Service: Serving, not Steering ว่าการบริการ
สาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) เป็นแนวคิดท่ีให้ความส าคัญกับเรื่ องคุณค่าหรือ
อุดมการณ์ โดยเฉพาะคุณค่าความเป็นประชาธปิไตยมากกว่าเรื่องประสิทธภิาพหรือผลิตภาพ การบริการ
สาธารณะแนวใหม่จึงเป็นแนวคิดท่ีอยู่บนพื้นฐานของค่านิยมประชาธปิไตย (Value of democracy) ความ
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เป็นพลเมือง (Citizenship) และผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ขณะท่ี Stivers (1990) ได้
อธิ บายความค า ว่ า  Active Citizenship  ไ ว้ ในงาน เขี ยน เรื่ อ ง  Active Citizenship and Public 
Administration ว่า พลเมืองถือเป็นองค์ประกอบท่ีส าคัญของการบริหารรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ การ
แลกเปล่ียนคุณค่า และผลประโยชน์สาธารณะร่วมกันของพลเมืองและรัฐเป็นสิ่งจ าเป็น ผลประโยชน์
สาธารณะเป็นของประชาชนไม่ใช่การก าหนดจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว สังคมต้องเรียนรู้ร่วมกันท่ีจะ

พัฒนา โดยตระหนักถึงการมีส่วนร่วมของพลเมือง ซึ่งจะสามารถรับมือกับปัญหาและความท้าทายใหม่ ๆ 
ท่ีเกิดขึ้น เพราะฉะนั้นจะเห็นได้ว่าจากข้อจ ากัดของกระบวนทัศน์กระแสหลัก (Dominant Paradigm) ท่ี
น าวิธีคิดกระบวนการแบบวิทยาศาสตร์มาปรับใช้กับองค์กรเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพได้ประสบกับปัญหา
และกระแสความคิดเห็นท่ีแตกต่างจึงน าไปสู่กระบวนทัศน์ทางเลือก (Alternative Paradigm) ท่ีให้
ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของพลเมืองมากขึ้น (Degeling & Colebatch, 1993) ซึ่งแน่นอนว่าแนวคิด

นี้ได้ถูกหยิบยกมาเป็นประเด็นส าคัญและวัตถุประสงค์หลักของการจัดการภาครัฐและการด าเนินการ
ทางด้านนโยบายสาธารณะในปัจจุบัน 

จากบริบททางเศรษฐกิจสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปเหล่านี้ น ามาสู่การต้ังค าถามและการเรียกร้องให้
ทบทวนแนวทางการวิเคราะห์นโยบายแบบเส้นตรงหรือบนลงล่างท่ีแข็งตัว และกลไกทางการเมืองท่ีเป็น
ทางการ และปรับเปล่ียนเป็นการวิเคราะห์นโยบายแบบถกแถลงปรึกษาหารือ (Deliberative Policy 

Analysis)  ซึ่งเปล่ียนนิยามความหมายของนโยบายสาธารณะจากท่ีเป็น “ค าประกาศของรัฐ” มาสู่  
“ทิศทางและความมุ่งหวังของชุมชน/สังคม” เสมือนหนึ่งอุดมการณ์ของสังคมท่ีมาจากสาธารณะ เกิดจาก
การก าหนดแนวทางแห่งชีวิตสาธารณะของผู้คนในสังคมเอง พื้นท่ีการวิเคราะห์ของนโยบายสาธารณะ
เช่นนี้จึงขยายจากพื้นท่ีทางการเมืองมาสู่พื้นท่ีทางสังคมหรือปริมณฑลสาธารณะ ในกระบวนการก าหนด
นโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปปฏิบัติ จึงมีลักษณะเป็นกระบวนการสนทนาปรึกษาหารือ หรือ

ถกแถลงของผู้คนในชุมชนท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการเรื่องราวในชีวิตของตัวเอง ภายใต้ความมุ่งหวัง
ต้องการแสวงหาสังคมและชีวิตท่ีดี ซึ่งเป็นพลวัตของกระบวนการเรียนรู้ภายในพ้ืนท่ีสาธารณะมากกว่า
ภาพการก าหนดนโยบายโดยนักเทคนิควิเคราะห์นโยบาย หรือการระดมกลุ่มก้อนของผู้คนเพื่ อเข้ามา
ผลักดันให้รัฐออกค าประกาศนโยบายและน านโยบายไปปฏิบัติ ภายใต้เหตุผลท่ีว่าเพื่อชีวิตสาธารณะท่ีดี
ของผู้คนในสังคม (ประภาส ปิ่ นตบแต่ง, 2553) 

ดังนั้น จากการศึกษานโยบายสาธารณะในฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์กระแสหลักหรือจาก

บนลงล่างและฐานคิดนโยบายสาธารณะจากล่างขึ้นบน ผู้เขียนสรุปได้ว่า การศึกษานโยบายสาธารณะใน
ฐานคติของรัฐประศาสนศาสตร์กระแสหลักหรือจากบนลงล่างมีจุดเน้นการนิยามความหมายของนโยบาย
และนโยบายสาธารณะไปท่ีการให้ความส าคัญกับภาครัฐ ซึ่งเป็นตัวแสดงท่ีส าคัญในกระบวนการการ
ตัดสินใจท่ีจะเลือกกระท า หรือไม่กระท า กล่าวคือ มีลักษณะรวมศูนย์การจัดการอยู่ท่ีรัฐ สถาบันทาง
การเมือง และกระบวนการทางการเมืองท่ีเป็นทางการ ตลอดจนได้เน้นสร้างนักเทคนิควิเคราะห์นโยบาย

ในฐานะ “ผู้รู้” โดยหวังว่าเขาเหล่านี้จะเป็นเสมือน “นักเทคนิค” ท่ีสามารถวิเคราะห์ปัญหาและศึกษา
ทางเลือกเพ่ือหานโยบายท่ีดีท่ีสุดได้ ซึ่งจะน าไปสู่ชีวิตสาธารณะท่ีดีของผู้คนในสังคม โดยเน้นการวัดผล
ส าเร็จของนโยบายจากความสอดคล้องกับเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ท่ีภาครัฐได้ก าหนดไว้ เน้นความ
คุ้มค่า และความมีประสิทธิภาพสูงสุด ด้วยการด าเนินการตามหลักบริหารท่ีเป็นขั้นตอน ยึดกฎระเบียบ 
และอ านาจตามสายการบังคับบัญชาเป็นส าคัญ อย่างไรก็ตามนโยบายสาธารณะในฐานคติของรัฐ
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ประศาสนศาสตร์กระแสหลักนี้ได้ถูกวิพากษ์ว่าเป็นกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะและการน า
นโยบายไปปฏิบัติท่ีมีลักษณะเป็นแบบเส้นตรงจากบนลงล่าง ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมก็เพียงเพื่อเขา้
มารับผลประโยชน์จากบริการท่ีรัฐจัดหาให้ในลักษณะของค าประกาศนโยบายเท่านั้น ขณะท่ีนโยบาย
สาธารณะในฐานคิดนโยบายสาธารณะจากล่างขึ้นบน ได้น าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่มาใช้ 
โดยให้ความส าคัญกับเรื่องคุณค่าหรืออุดมการณ์ โดยเฉพาะคุณค่าความเป็นประชาธิปไตยมากกว่าเรื่อง

ประสิทธิภาพหรือผลิตภาพ ตลอดจนให้ความส าคัญกับความเป็นพลเมืองและผลประโยชน์สาธารณะ  
โดยมองว่าพลเมืองเป็นองค์ประกอบท่ีส าคัญของการบริหารรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ การแลกเปล่ียนคุณค่า 
และผลประโยชน์สาธารณะร่วมกันของพลเมืองและรัฐเป็นสิ่งท่ีมีความจ าเป็น และเช่ือว่าผลประโยชน์
สาธารณะเป็นของประชาชนไม่ใช่การก าหนดจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียวแต่สังคมต้องเรียนรู้ร่วมกันท่ีจะ
พัฒนา 

กรณศีกึษารา่ง พ.ร.บ. สทิธิชุมชนฯ 

จากการศึกษารายงานข้อเสนอเรื่องสิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติใน
รูปแบบโฉนดชุมชน พ.ศ. .... (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558) พบว่า ท่ีมาของการพิจารณา 
ร่าง พ.ร.บ. สิทธชุิมชนฯ นี้ เป็นผลจากปัญหาการก าหนดเขตพื้นท่ีอนุรักษ์ท่ีดินของรัฐทับซ้อนกับท่ีท ากิน
ของราษฎร และการก าหนดแนวเขตชุมชนท่ีขาดความชัดเจน เป็นปัญหาข้อพิพาทและสร้างความขัดแย้ง
ท่ียืดเย้ือระหว่างภาครัฐกับประชาชนมายาวนานต้ังแต่ช่วงก่อนปี พ.ศ. 2475 ท้ังนี้สืบเนื่องมาจากสาเหตุ 

2 ประการ คือ ประการแรก การตรากฎหมายเพ่ือใช้ประโยชน์จากป่า ซึ่งมีจุดมุ่งหมายเพ่ือสงวนและ
คุ้มครองป่าเพื่อประโยชน์ในด้านการสัมปทานไม้ และการตราพระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 ซึ่งได้มี
การนิยามให้ “ป่า” คือ ท่ีดินท่ียังไม่มีบุคคลได้มาตาม กฎหมายท่ีดิน ซึ่งต่อมาได้มีการก าหนดเขตป่าสงวน
แห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ และเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าและพันธุ์พืช เขตหวงห้ามท่ีดินประเภทต่าง ๆ เช่น 
ท่ีดินทหาร ท่ีดินสาธารณะประโยชน์ ท่ีราชพัสดุ เขตรักษาพันธุส์ัตว์ป่า ฯลฯ จากความไม่ชัดเจนของแนว

เขตท่ีดินท่ีสงวนหวงห้าม และการท่ีมิได้กันเขตท่ีดินท ากินหรือท่ีอยู่อาศัยของชุมชนออกจากเขตป่า ส่งผล
ท าให้ท่ีดินของชุมชนและประชาชนจ านวนมากท่ีอาศัยอยู่มาก่อนในเขตป่าเขาตกเป็นท่ีดินของรัฐตาม
กฎหมายโดยสิ้นเชิง และ ประการท่ีสอง จากนโยบายการพัฒนาประเทศ โดยเฉพาะต้ังแต่แผนพัฒนา
เศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับท่ี 1 เป็นต้นมา ได้มีการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนขยายการเพ่ิมผลผลิต
ทางการเกษตรในเชิงพาณิชย์เพ่ือการส่งออกเป็นหลัก ซึ่งจากสถานการณ์ดังกล่าวเมื่อมีการพิจารณาเพื่อ

พิสูจน์สิทธิและเร่งรัดออกเอกสารสิทธิแก่ประชาชน พบว่า มีประชาชนจ านวนมากท่ีอาศัยและท า
ประโยชน์อยู่ในเขตท่ีดินประเภทต่าง ๆ ของรัฐ ซึ่งได้มีการแก้ไขด้วยกระบวนการพิสูจน์สิทธิ แต่ก็พบว่า
การด าเนินการดังกล่าวมีความล่าช้า เนื่องจากปัญหาข้อจ ากัดด้านโครงสร้าง บุคลากร งบประมาณ 
กฎหมายและมาตรการต่าง ๆ ในการโยกย้ายประชาชนออกจากพื้นท่ีอนุรักษ์ ส่งผลให้เกิดความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐและประชาชนขยายวงกว้างเพ่ิมขึ้น 

ปัญหาท่ีกล่าวมาในข้างต้นได้ส่งผลกระทบใน 4 ประเด็นหลักด้วยกัน คือ (1) ประชาชนถูกจับกุม
ด าเนินคดีท้ังในคดีอาญาและคดีแพง่ (2) ก่อให้เกิดความไม่มั่นคงในท่ีดินอยู่อาศัยและท่ีท ากิน (3) เกิดการ
ล่มสลายของชุมชนอันเนื่องมาจากการถูกจ ากัดการใช้ประโยชน์จากท่ีดินซึ่งส่งผลต่อการด าเนินชีวิตและ
เป็นปัญหาสังคมตามมา และ (4) การบุกรุกและการท าลายพื้นท่ีป่าและทรัพยากรธรรมชาติมีแนวโน้ม
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รุนแรงเพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ เนื่องจากการเพ่ิมขึ้นของประชากรและความต้องการท่ีท ากินสูงขึ้น ซึ่งจากปัญหา
ดังกล่าวก่อให้เกิดการเคล่ือนไหวของภาคประชาชน ภาคีเครือข่าย มาตลอดระยะเวลากว่า 30 ปี ซึ่งสรุป
ได้ดังนี้ 

การเคล่ือนไหวของภาคประชาชนและภาคเีครอืข่าย  

จากปัญหาข้างต้น ได้ก่อให้เกิดการเคล่ือนไหวของภาคประชาชนและภาคีเครือข่ายท่ีต้องการ
แก้ไขปัญหาการใช้ประโยชน์จากท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชนมาตลอดระยะเวลากว่า 30 ปี โดยการ
เคล่ือนไหวของภาคประชาชนเพื่อให้ชุมชนได้มีบทบาทในการจัดการท่ีดินและมีท่ีท ากินเป็นของตนเอง 
โดยการรวมกลุ่มดังกล่าวมีความชัดเจนต้ังแต่ปี พ.ศ. 2529 เรื่ อยมา ดังนี้ (ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2558) 

ปี พ.ศ. 2529 เป็นการรวมตัวของเครือข่ายชุมชนแออัดในเขตเมือง โดยมีจุดประสงค์เพื่อให้
รัฐบาลแก้ไขปัญหาท่ีอยู่อาศัยของคนจนในเมือง  

ปี พ.ศ. 2535 รัฐบาลได้ต้ังส านักพัฒนาชุมชนเมือง ภายใต้การเคหะแห่งชาติ ตลอดจนมีการต้ัง
สภาเกษตรกรแห่งชาติ ซึ่งเป็นผลมาจากการรวมตัวของสมัชชาเกษตรกรท่ัวทุกภาค เครือข่ายเหล่านี้ได้

ขยายตัวอย่างกว้างขวางจนรวมตัวกันเป็นสมัชชาคนจน  
ปี พ.ศ. 2538 กลุ่มสมัชชาคนจนได้ร่วมกันย่ืนข้อเรียกร้องต่อรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาท่ีดินท า

กิน การรักษาทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมอย่างย่ังยืน  
ปี พ.ศ. 2553 มีการก่อต้ังขบวนการประชาชนเพ่ือสังคมท่ีเป็นธรรม (ขปส : P-move) ซึ่งเป็นการ

รวมตัวกันของเครือข่ายภาคประชาชนท่ีปัญหาท่ีดินท่ัวประเทศ  

ปี พ.ศ. 2554 เครือข่ายภาคประชาชนได้เสนอประเด็นเรื่องการจัดสรรทรัพยากรอย่างเป็นธรรม 
เพ่ือเป็นมติสมัชชาปฏิรูปครั้งท่ีหนึ่ง ซึ่งมีสาระส าคัญ คือ การเคารพสิทธขิองประชาชนและของชุมชนใน
การมีส่วนร่วมกับรัฐเพื่อก าหนดกลไกในการเข้าถึงการใช้ประโยชน์ การอนุรักษ์ บ ารุงรักษาและการได้รับ
ประโยชน์จากท่ีดิน การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับรัฐ โดยให้การรับรองสถานภาพ
การเข้าอยู่อาศัยและท ากินในพื้นท่ีของรัฐท่ีมีข้อพิพาทอยู่ในปัจจุบันด้วยการออกโฉนดชุมชน และ
สนับสนุนกระบวนการท าโฉนดชุมชนด้วยการให้ชุมชนท้องถ่ินและรัฐร่วมด าเนินการและให้มีการแต่งต้ัง

คณะกรรมการยกร่างพระราชบัญญัติโฉนดชุมชนโดยเร็ว  
ปี พ.ศ. 2555 มีมติสมัชชาปฏิรูปครั้งท่ีสอง ซึ่งมีสาระส าคัญ คือ การรับรองสิทธิในการจัดการ

ท่ีดินของชุมชนรวมถึงแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการท่ีดิน ให้รับรองสิทธขิองชุมชนในการมีส่วน
ร่วมจัดการท่ีดิน และให้มีการยกร่างพระราชบัญญัติโฉนดชุมชนแทนการใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553  

จากมติสมัชชาปฏิรูปท้ัง 2 ครั้ง ได้มีกระบวนการติดตามการด าเนินงานตามมติสมัชชาปฏิรูป
ท่ีดิน โดยเครือข่ายภาคประชาชนร่วมกับนักวิชาการด้านท่ีดิน ได้รวมกันยกร่างกฎหมายด้านท่ีดิน 3 ฉบับ 
คือ ร่าง พ.ร.บ.โฉนดชุมชน พ.ศ. ....  ร่าง พ.ร.บ.ธนาคารท่ีดิน พ.ศ. ....  และร่าง พ.ร.บ.ภาษีท่ีดินอัตรา
ก้าวหน้า พ.ศ. ....  ท้ังนี้ จากปัญหาความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับรัฐ และประชาชนกับเอกชนเรื่อง
ท่ีดินอย่างต่อเนื่อง และมีแนวโน้มรุนแรงย่ิงขึ้น ประชาชนคนยากไร้มีข้อจ ากัดในการเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรม จึงมีข้อเสนอให้มีการยกระดับกฎกระทรวงเรื่องกองทุนยุติธรรม มาเป็น ร่าง พ.ร.บ.กองทุน
ยุติธรรม พ.ศ. .... โดยมีจุดประสงค์ เพื่อให้ประชนคนยากไร้ได้เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างเป็นธรรม
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อีกฉบับหนึ่ง ซึ่งตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาได้มีหน่วยงานและองค์กรภาคีต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องด าเนินการเพ่ือ
การแก้ปัญหาการไม่มีท่ีดินท ากิน ท่ีอยู่อาศัย ประกอบด้วยหน่วยงานราชการประมาณ 15 หน่วยงาน และ
องค์กรเครือข่ายภาคประชาชนท่ีเก่ียวข้องอีกประมาณ 15 องค์กร 

ผลจากการเคล่ือนไหวของภาคประชาชนและภาคีเครือข่ายต่าง ๆ ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมากว่า 
30 ปี  ได้ข้อสรุปว่า ประการแรก รัฐควรยอมรับสิทธิของชุมชนในการบริหารจัดการท่ีดินและ

ทรัพยากรธรรมชาติ รวมท้ังการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล
และย่ังยืน  ประการท่ีสอง ปรับปรุงกลไกและรูปแบบการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรจากเดิมรวม
ศูนย์อ านาจในการบริหารจัดการไว้กับหน่วยงานรัฐเป็นหลัก ไปสู่การบริหารจัดการทรัพยากรในรูปแบบ 
“การจัดการทรัพยากรร่วม (Common Pool Resource)” โดยการมอบสิทธิให้ชุมชนไปจัดการในรูปแบบ
สิทธิร่วม (Collective Rights) และรัฐควรปรับเปล่ียนบทบาทไปท าหน้าท่ีในการก าหนดเงื่อนไข กติกา 

และก ากับ ติดตาม ควบคุมการด าเนินงานของชุมชนให้เป็นไปตามข้อตกลง และประการท่ีสาม ยกระดับ
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2555 เป็นพระราชบัญญัติสิทธชุิมชนใน
การจัดการท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติในรูปแบบโฉนดชุมชน พ.ศ. .... เพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการบริหาร
จัดการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของชุมชนในเขตท่ีดินของรัฐต่อไป (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 
ออนไลน์) 

ดังนั้น จะเห็นได้ว่ากว่าจะเป็น ร่าง พ.ร.บ.สิทธิชมชนฯ ได้นั้น กลุ่มการเคล่ือนไหวของภาค
ประชาชนและภาคีเครือข่ายล้วนแล้วแต่เป็นกลุ่มองค์กรท่ีส าคัญท่ีช่วยผลักดันนโยบายสาธารณะให้
เกิดขึ้นได้ ซึ่งเป็นนโยบายท่ีมีเป้าหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาผลกระทบท่ีประชาชนได้รับอย่างตรงจุด ท้ังนี้
เนื่องจากเป็นผลมาจากการท่ีประชาชนได้ร่วมกันเสนอแนะแนวทางให้กับภาครัฐ แทนท่ีการรอรับ
นโยบายจากภาครัฐเหมือนอย่างในอดีตท่ีผ่านมา 

ผลจากการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะทีม่าจากฐานล่าง 

บทสรุปของนโยบาย 

จากปัญหาการก าหนดเขตพื้นท่ีอนุรักษ์ท่ีดินของรัฐทับซ้อนกับพื้นท่ีท ากินของราษฎร และการ
ก าหนดแนวเขตชุมชนท่ีขาดความชัดเจน ซึ่งเป็นประเด็นปัญหาข้อพิพาทท่ียืดเย้ือระหว่างภาครัฐกับ
ประชาชนมาอย่างยาวนาน และได้ส่งผลท าให้ท่ีดินของชุมชนและประชาชนจ านวนมากท่ีอาศัยอยู่มา
ก่อนในเขตพ้ืนท่ีดังกล่าวต้องตกเป็นท่ีดินของรัฐตามกฎหมายโดยสิ้นเชิง จากปัญหาดังกล่าวได้มีการแก้ไข
ด้วยกระบวนการพิสูจน์สิทธิ แต่ก็พบว่าการด าเนินการดังกล่าวมีความล่าช้า เนื่องจากปัญหาข้อจ ากัด
ด้านโครงสร้าง บุคลากร งบประมาณ กฎหมายและมาตรการต่าง ๆ ในการโยกย้ายประชาชนออกจาก
พ้ืนท่ีอนุรักษ์ ส่งผลให้เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐและประชาชนขยายวงกว้างเพ่ิมขึ้น และส่งผลให้

ประชาชนถูกจับกุมด าเนินคดีท้ังในคดีอาญาและคดีแพ่ง ก่อให้เกิดความไม่มั่นคงในท่ีดินอยู่อาศัยและท่ี
ท ากินตลอดจนเกิดการล่มสลายของชุมชนและมีการบุกรุกและการท าลายพื้ น ท่ีป่ าและ
ทรัพยากรธรรมชาติเพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ จากการเพ่ิมขึ้นของประชากร ซึ่งจากปัญหาดังกล่าวก่อให้เกิดการ
เคล่ือนไหวของภาคประชาชน ภาคีเครือข่าย มาตลอดระยะเวลากว่า 30 ปี  

การเคล่ือนไหวของภาคประชาชนและภาคีเครือข่ายท่ีต้องการแก้ไขปัญหาการใช้ประโยชน์จาก
ท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชนเริ่มมีความชัดเจนมาต้ังแต่ ปี พ.ศ. 2529 ซึ่งเริ่มต้นจากการรวมตัวของ
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เครือข่ายชุมชนแออัดในเขตเมือง การรวมตัวของสมัชชาเกษตรกรท่ัวทุกภาค และได้ขยายตัวอย่าง
กว้างขวางจนรวมตัวกันเป็นสมัชชาคนจน โดยกลุ่มสมัชชาคนจนได้รวมกันย่ืนข้อเรียกร้องต่อรัฐบาลใน
การแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน การรักษาทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมอย่างย่ังยืน โดยเฉพาะอย่างย่ิงมี
การก่อต้ังขบวนการประชาชนเพ่ือสังคมท่ีเป็นธรรม (ขปส : P-move) ซึ่งเป็นเครือข่ายภาคประชาชนท่ีมี
ปัญหาท่ีดินท่ัวประเทศ ซึ่งผลจากการเคล่ือนไหวดังกล่าวได้ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงในแนวทางนโยบาย

ของรัฐ และได้ข้อสรุปว่ารัฐควรยอมรับสิทธิของชุมชนในการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ 
รวมท้ังการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและย่ังยืน ตลอดจน
ปรับปรุงกลไกและรูปแบบการบริหารจัดการท่ีดินและทรัพยากรจากเดิมรวมศูนย์อ านาจในการบริหาร
จัดการไว้กับหน่วยงานรัฐเป็นหลัก ไปสู่การบริหารจัดการทรัพยากรในรูปแบบ “การจัดการทรัพยากรร่วม 
(Common Pool Resource)” โดยการมอบสิทธใิห้ชุมชนไปจัดการในรูปแบบสิทธริ่วม (Collective Rights) 

และรัฐต้องปรับเปล่ียนบทบาทไปท าหน้าท่ีในการก าหนดเงื่อนไข กติกา และก ากับ ติดตาม ควบคุมการ
ด าเนินงานของชุมชนให้เป็นไปตามข้อตกลง รวมถึงยกระดับระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัด
ให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2555 เป็น พ.ร.บ.สิทธิชุมชนในการจัดการท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติในรูปแบบ
โฉนดชุมชน พ.ศ. ... เพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของชุมชนในเขตท่ีดิน
ของรัฐต่อไป  

อย่างไรก็ตาม ช่วงต้นปี พ.ศ. 2559 คณะรัฐมนตรีมีมติเก่ียวกับร่าง พ.ร.บ. ฉบับนี้ว่าขอ้เสนอแนะ
นโยบายนั้นมีการเสนอแนะแนวทางการด าเนินการเช่นเดียวกับท่ีรัฐได้ด าเนินการในลักษณะกระจายการ
ถือครองท่ีดินและมอบสิทธิให้แก่ประชาชนท่ีได้ด าเนินการมาแล้วหลายรูปแบบ ซึ่งมีหน่วยงานเข้ามา
เก่ียวข้องจ านวนมาก ส่งผลให้เกิดการซ้าซ้อนของภารกิจนอกจากนี้ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีการระบุ
เนื้อหาและถ้อยค าบางส่วนท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานซึ่งมีหน้าท่ีดูแล

รักษาท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมซึ่งจะต้องด าเนินการไปตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง และอาจ
น าไปสู่ปัญหาในการตีความกฎหมาย  ขณะเดียวกัน การบัญญัติร่าง พ.ร.บ. อาจไม่ใช่วิธกีารบริหารจัดการ
และแก้ปัญหาได้อย่างเหมาะสม แต่หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องควรด าเนินการปรับปรุง แก้ไข ยกเลิก ระเบียบ
กฎหมายท่ีเก่ียวข้องให้สามารถบริหารจัดการโดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนย่อมดีกว่าการบัญญัติ
กฎหมายขึ้นมาใหม่ 

บทวิเคราะห์ : นโยบายฯ กับฐานคิดนโยบายสาธารณะแนวใหม่จากล่างขึ้นบน 

นับต้ังแต่อดีตเป็นต้นมา จากการก าหนดและด าเนินนโยบายสาธารณะของรัฐบาลไทยท่ีมี
ลักษณะตัวแบบท่ีก าหนดโดยกลุ่มชนช้ันน า (Elite Model) โดยเฉพาะต้ังแต่ปี 2504 เป็นต้นมา ดังท่ี
สะท้อนสภาพสังคมให้เห็นในบทเพลงผู้ใหญ่ลีนั้น ซึ่งเป็นผลจากการน าแผนพัฒนาเศรษฐกิจมาใช้เป็น

ฉบับแรก การก าหนดนโยบายของรัฐบาลก็มุ่งเป้าไปท่ีการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจท่ีมีลักษณะของการ
บริหารงานแบบรวมศูนย์อ านาจ และน ามาสู่การออกแบบนโยบายการพัฒนาประเทศท่ีมีผลให้เกิดความ
เหล่ือมล้าทางเศรษฐกิจและสังคม เน้นการขยายตัวของการส่งออก ผลักดันให้ประชาชนเร่งผลิตสินค้า
เกษตรเพื่อการส่งออกในเชิงพาณิชย์ ส่งผลให้เกิดความต้องการใช้ทรัพยากรธรรมชาติประเภทต่าง ๆ 
เพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วตามความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม เทคโนโลยีและการขยายตัวของประชากร ขณะท่ี
ทรัพยากรธรรมชาติมีอยู่อย่างจ ากัด และการจัดการท่ีไม่เหมาะสมได้ก่อให้เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมตามมา 
รัฐจึงได้แก้ไขปัญหาโดยการก าหนดเขตอนุรักษ์ท่ีดินของรัฐเพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้น 
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อย่างไรก็ตาม การด าเนินนโยบายสาธารณะเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวส่งผลให้เกิดความทับซ้อน
กับพ้ืนท่ีท ากินของราษฎร ซึ่งเป็นข้อขัดแย้งท่ียืดเย้ือมานาน เนื่องจากความไม่ชัดเจนเก่ียวกับแนวเขต
ท่ีดินท่ีสงวนห้าม และการไม่ได้ก้ันเขตท่ีดินท ากินท่ีอยู่อาศัยของชุมชนออกจากเขตป่า ส่งผลให้ท่ีดินของ
ชุมชนและประชาชนจ านวนมากท่ีอาศัยอยู่มาก่อนท่ีรัฐจะออกประกาศเป็นท่ีสงวนหรือหวงห้ามต้องตก
เป็นของรัฐ รวมถึงการโยกย้ายประชาชนออกจากพื้นท่ีอนุรักษ์ท าให้ความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน

ขยายวงกว้างมากขึ้น เมื่อการแก้ไขปัญหาและทัศนคติในการแก้ไขปัญหาของภาครัฐยังไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ จึงเกิดการรวมตัวกันของกลุ่มประชาสังคมและเครือข่ายต่าง ๆ  
เช่น เครือข่ายชุมชนแออัดในเขตเมือง กลุ่มสมัชชาเกษตรกร กลุ่มสมัชชาคนจน การก่อต้ังขบวนการ
ประชาชนเพื่อสังคมท่ีเป็นธรรม (ขปส : P-move) และเครือข่ายภาคประชาชนอ่ืน ๆ ได้แสดงตัวตนและ
เกิดการรวมตัวขึ้นเพ่ือเรียกร้องและขับเคล่ือนให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาและเคล่ือนไหวผลักดันให้เป็น

ประเด็นสาธารณะเพื่อให้เกิดนโยบายท่ีตอบสนองและแก้ปัญหาโดยค านึงถึงสิทธพิลเมืองและศักด์ิศรีของ
ความเป็นมนุษย์  

การเคล่ือนไหวของกลุ่มดังกล่าวซึ่งเป็นผู้เผชิญและประสบกับปัญหาด้วยตัวเอง ได้เริ่มก่อ
ตัวอย่างชัดเจนในปี พ.ศ. 2529 เรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน ซึ่งผู้เขียนมีความคิดเห็นว่าการขับเคล่ือนของกลุ่ม
คนและเครือข่ายดังกล่าว นับได้ว่าเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการร่วมพัฒนานโยบายสาธารณะ 

และเป็นแนวทางการก่อรูปนโยบายสาธารณะท่ีมีกระบวนการการขับเคล่ือนท่ีมาจากฐานล่างอย่างชัดเจน 
ตลอดจนเห็นว่าการเคล่ือนไหวของกลุ่มคนดังกล่าวมีลักษณะของความเป็น “Active Citizenship” อย่างท่ี 
Stivers (1990) ได้อธิบายไว้ว่า พลเมืองถือเป็นองค์ประกอบท่ีส าคัญของการบริหารรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ 
การแลกเปล่ียนคุณค่า และผลประโยชน์สาธารณะร่วมกันของพลเมืองและรัฐเป็นสิ่งจ าเป็น ผลประโยชน์
สาธารณะเป็นของประชาชนไม่ใช่การก าหนดจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว สังคมต้องเรียนรู้ร่วมกันท่ีจะ

พัฒนา โดยตระหนักถึงการมีส่วนร่วมของพลเมือง ซึ่งจะสามารถรับมือกับปัญหาและความท้าทายใหม่ ๆ 
ท่ีเกิดขึ้นได้ เช่นเดียวกับ Degeling and Colebatch (1993) ท่ีสนับสนุนและให้ความส าคัญกับการมีส่วน
ร่วมของพลเมืองในประเด็นนโยบายสาธารณะมากขึ้น นอกจากนี้ผู้เขียนยังเห็นว่า เครือข่ายทางสังคม
ดังกล่าวมีพลังในการขับเคล่ือนนโยบายสาธารณะท่ีมีลักษณะจากล่างขึ้นบน  ซึ่งจะเห็นได้จากยุทธวิธีท่ี
เน้นการจัดต้ัง เน้นการรวมกลุ่ม รวมตัวเพ่ือสร้างพลัง และค านึงถึงการมีส่วนร่วมของสมาชิกในการ
ขับเคล่ือนนโยบายและไม่ผูกขาดอยู่ท่ีภาครัฐเพียงฝา่ยเดียวอย่างเช่นในอดีตท่ีผ่านมา 
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