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บทคัดย่อ 
 บทความนี้มุ่งอธิบาย (1) การตัดสินใจเชิงนโยบายของประชาชน ข้าราชการ และนักการเมือง (2) ภาวะย้อนแย้งของ
นโยบาย โดยใช้กรณีศึกษาจากนโยบายการกระจายอ านาจของไทยจากการศึกษา พบว่า (1) การตัดสินใจของกลุ่มประชาชน
ในช่วงเริ่มต้นการขับเคลื่อนนโยบาย การกระจายอ านาจเป็นการตัดสินใจลักษณะวิกฤต (2) การตัดสินใจของกลุ่มนักการเมือง
ในช่วงต่อมาของนโยบายการกระจายอ านาจเป็นการตัดสินใจลักษณะการเมือง ซึ่งอยู่บนพื้นฐานการพิจารณาความพึงพอใจ
ของสังคม (3) การตัดสินใจของกลุ่มข้าราชการภายหลังการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจเป็นการตัดสินใจลักษณะงาน
กิจวัตร โดยอยู่ภายใต้อิทธิพลของนักการเมือง ส่งผลให้นักการเมืองขาดเทคนิค วิธีการ ประสบการณ์ ความรู้ความสามารถใน
การบริหารงานสาธารณะจากข้าราชการ และ (4) ภาวะย้อนแย้งของนโยบายเกิดขึ้นระหว่างนกัการเมืองกับข้าราชการ ในกรณี
นักการเมืองไม่มีนโยบายสนับสนุนการกระจายอ านาจ บทเรียนจากกรณีการกระจายอ านาจของไทยน่าจะเป็นบทเรียนส าคัญ
ในการตัดสินใจเชิงนโยบายลักษณะต่าง ๆ ให้แก่นโยบายอื่นต่อไป    
 

ค าส าคัญ: การตัดสินใจเชิงนโยบาย  นโยบายการกระจายอ านาจ  ภาวะย้อนแย้งของนโยบาย  การตัดสินใจลักษณะวิกฤต   
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Abstract  
 This paper aims to (1) explain characteristics of policy decision of citizens, bureaucrats and 
politicians and (2) characteristic of policy paradox based on a case study on decentralization policy in 
Thailand. The findings revealed that (1) Decision-making of citizens with crisis decision in the beginning of 
decentralization. (2) Decision-making of politicians with political decision relied on consideration of social 
satisfaction. (3) Decision-making of bureaucrats with routine decision under the politicians’ influence made 
the politicians lacked techniques, experience, knowledge and competence in public administration. And 
(4) presence of policy paradox between the politicians and bureaucrats resulted from the fact that the 
politicians did not have a policy to support the decentralization policy. According to the case study on 
decentralization in Thailand, it can be a significant lesson concerning policy decision-making for other 
policies.  
 

Keywords: Policy Decision-Making, Decentralization Policy, Policy Paradox, Crisis Decision     
 

1. บทน า 
 ในปี ค.ศ. 1980 การกระจายอ านาจถูกน ามาเป็น
เครื่องมือหนึ่งในการพัฒนาประเทศ ซึ่งลักษณะส าคัญของ
เครื่องมือดั งกล่าวมุ่ ง เน้นการเพิ่มประสิทธิภาพการ
บริหารงานภาครัฐ การสร้างการมีส่วนร่วมจากภาค
ประชาชนและการเข้าถึงบริการสาธารณะอย่างมีคุณภาพ 
โดยอยู่บนพื้นฐานความคิดที่ให้ความส าคัญกับประชาชน 
(Work, 2002) ซึ่งเป็นศูนย์กลางส าคัญของการพัฒนา
ประเทศ แนวคิดการกระจายอ านาจจึงถูกประยุกต์ใช้อย่าง
แพร่หลายโดยเฉพาะในประเทศก าลังพัฒนา โดยมุ่งหวังว่า
แนวคิดดังกล่าวจะน ามาสู่การเปลี่ยนแปลงที่ดีขึ้น 
 การศึกษาการกระจายอ านาจจึงมุ่งแสวงหาแนว
ทางการท าให้การกระจายอ านาจประสบความส าเร็จ ซึ่ง
บรรดานักวิชาการและนักปฏิบัติต่างระบุตรงกันว่าการ
ขับเคลื่ อนการกระจายอ านาจควรมีจุด เริ่ มต้นที่ ให้
ความส าคัญกับการก าหนดให้เป็นวาระแห่งชาติ โดยอาศัย
การตัดสินใจเชิงนโยบายในการขับเคลื่อนเพื่อให้กลุ่มผู้มี
ส่วนเก่ียวข้อง (Actors) เกิดการตื่นตัว เช่น กลุ่มประชาชน 
กลุ่มข้าราชการ กลุ่มนักการเมือง เป็นต้น ในการท าหน้าที่
ก าหนดทิศทางการกระจายอ านาจร่วมกัน โดยมีเป้าหมาย
เพื่อการยกระดับการให้บริการสาธารณะ ฯลฯ ความท้าทาย
ในการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจจึงขึ้นอยู่กับ
เ ง่ื อน ไขความสั มพันธ์ ของกลุ่ ม ผู้ มี ส่ วน ได้ ส่ วน เสี ย 
(Stakeholders) ซึ่งเกี่ยวข้องกับบทบาทการตัดสินใจ การ
ผสมผสานความต้องการ การตัดสินใจร่วมกัน ภายใต้ความ
แตกต่างทางความคิดในแต่ละกลุ่ม เช่น ลักษณะการแสดง
บทบาทและฐานคิดกลุ่มพรรคการเมืองหรือนักการเมือง อยู่
บนพื้นฐานการรวมอ านาจ (Centralization) (Kauzya, 
2005) ไม่นิยมสนับสนุนการกระจายอ านาจให้แก่ประชาชน 

การจัดบริการสาธารณะจึงปรากฏออกมาในลักษณะการ
ให้บริการโดยการตัดสนิใจจากระบบราชการหรือรฐับาลเปน็
หลัก มักเกิดขึ้นกับประเทศในกลุ่มก าลังพัฒนา เช่น กัมพูชา 
อินโดนีเซีย ไทย ฟิลิปปินส์ ฯลฯ เป็นต้น ในขณะที่กลุ่ม
ข้าราชการ กลุ่มดังกล่าวขาดความชัดเจนในการคาดคะเน
บทบาทการตัดสินใจในการด าเนินนโยบายการกระจาย
อ านาจ ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงไปตามฝ่ายการเมืองและกลุ่ม
ประชาชนซึ่งส่วนใหญ่มีความต้องการแสดงบทบาทการมี
ส่วนร่วมกับรัฐบาลในการบริหารงานสาธารณะ มีการ
เรียกร้องสิทธิ ความต้องการ หรือสะท้อนปัญหาการไร้
ประสิทธิภาพของการบริหารงานภาครัฐและเป็นกลุ่มที่
ได้รับประโยชน์จากนโยบายการกระจายอ านาจมากที่สุด 
อย่างไรก็ตามความแตกต่างในการตัดสินใจของกลุ่มผู้มีส่วน
เกี่ยวข้องถือเป็นกุญแจส าคัญในการพิจารณาแนวโน้มและ
ความส าเร็จของนโยบายการกระจายอ านาจ โดยสามารถ
สะท้อนลักษณะผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่เป็นปัญหาของนโยบาย
การกระจายอ านาจและน าไปสู่การแก้ไขได้อย่างเหมาะสม 
 

2. วัตถุประสงค์การศึกษา  
เพื่ออธิบายลักษณะ (1) การตัดสินใจเชิงนโยบาย

ของประชาชน ข้าราชการ และนักการเมือง และ (2) ภาวะ
ย้อนแย้งของนโยบาย (Policy Paradox) แต่ละช่วงเวลา 
โดยใช้กรณีศึกษาจากนโยบายการกระจายอ านาจของไทย  
 

3. กรอบการวิเคราะห์: การตัดสินใจเชิงนโยบาย    
  ในปี ค.ศ. 1960 นักวิชาการได้พยายามใช้การ

วิเคราะห์กระบวนการนโยบายในฐานะเป็นแนวทางหนึ่ง
ของการศึกษานโยบายเพื่อเข้าใจสาเหตุและปรับปรุงสังคม
ให้ดีขึ้น (Dye, 2005) โดยแนวทางดังกล่าวให้ความส าคัญ
กับกฎหมาย  รัฐธรรมนูญ กลุ่มผลประโยชน์และการ
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บริหารงานภาครัฐ เช่น Lasswell, Simon, Lindblom, 
Easton โดยนักวิชาการกลุ่มดังกล่าวพยายามก าหนด
แนวทางเพ่ือเติมเต็มการศึกษานโยบายหรือกระบวนการ
นโยบายอย่างต่อเนื่อง (DeLeon, 1999) ซึ่งมีประโยชน์ต่อ
การวิเคราะห์กรณีศึกษานโยบายการกระจายอ านาจหรือ
นโยบายสาธารณะทั่วไป โดย Simon พยายามพัฒนา
มุมมองนโยบายสาธารณะที่ ให้ความส าคัญกับความ
หลากหลายของศาสตร์ (Multidisciplinary) ซึ่งเป็น
ธรรมชาติของนโยบายสาธารณะและให้ความส าคัญกับการ
ก าหนดการตัดสินใจของมนุษย์ โดยเป็นศูนย์กลางทาง
ความคิดที่มีเหตุผล เช่นเดียวกับ Lindblom กล่าวถึงการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างเป็นกระบวนการบนพื้นฐาน
หลั กก า รกา ร เปลี่ ย นแป ล งอย่ า งค่ อ ย เ ป็ นค่ อ ย ไ ป 
(Incremental Approach) และเน้นย้ าว่ากระบวนการ
นโยบายสาธารณะจ าเป็นต้องพิจารณาจากระบบราชการ 
พรรคการเมือง นักการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์ ทั้งหมด
เป็นโครงสร้างส าคัญของกระบวนการนโยบาย จนกระทั่ง 
Easton เสนอมุมมองกระบวนการนโยบายบนพื้นฐานตัว
แ บ บ ร ะ บ บ ก า ร เ มื อ ง  เ ข า เ ช่ื อ ว่ า ปั จ จั ย เ กี่ ย ว กั บ
สภาพแวดล้อมของนโยบายท้ังปัจจัยภายในและปัจจัย
ภายนอก ปัจจัยน าเข้า การสนับสนุน ความต้องการ ข้อมูล
ป้อนกลับและระบบการเมืองมีอิทธิพลโดยตรงต่อการศึกษา
นโยบายสาธารณะ (Parsons, 1995) อาจเรียกได้ว่าเป็น
การอธิบายกระบวนการนโยบายสาธารณะได้อย่างเป็น
รูปธรรม แม้ว่าลักษณะดังกล่าวถูกวิพากษ์วิจารณ์จาก
บรรดานักวิชาการรุ่นหลัง อย่างไรก็ตามช่วงเวลาต่อมาการ
อธิบายกระบวนการนโยบายไม่มีความแตกต่างจากกลุ่ม 
Lasswell, Simon, Lindblom และ Easton นักวิชาการ
จ านวนมากพยายามก าหนดกระบวนการนโยบายบน
พื้นฐานมิติทางสังคม อาทิ Dye-Sharkansky-Hofferbert 
(DSH) Approach แม้ว่าการอธิบายมีข้อจ ากัด แต่เป็นที่
ยอมรับว่าสามารถเป็นพื้นฐานของการอธิบายกระบวนการ
นโยบายอย่างเหมาะสม มุมมองดังกล่าวพยายามพิจารณา 
ผลกระทบภายนอก อิทธิพลต่อระบบการเมือง มุ่งเน้นตัว
แบบท่ีมีความหลากหลาย ตัวแปรทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมืองและการผสมผสานตัวช้ีวัด (Blomquist, 1999) 
อย่างไรก็ตามลักษณะกลุ่มการศึกษากระบวนการนโยบาย
สาธารณะเช่ือว่าสภาพแวดล้อมทางการเมืองเป็นปัจจัย
ส าคัญที่มีอิทธิพลต่อกระบวนการนโยบายซึ่งถูกอธิบายใน
กรอบทฤษฏี Beyond Subsystems: Policy Regime โดย
เป็นการใช้กระบวนการนโยบายอธิบายปรากฏการณ์ ซึ่ง
เป็นมุมมองการพิจารณานโยบายและการเมืองมากกว่าเป็น
เครื่องมือการวัดนโยบายและอยู่บนพื้นฐานความคิดการ

จัดการปกครองที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย ความเป็นสถาบัน
และระบบในองค์กรภาครัฐ (Petridou, 2014) 
นอกเหนือจากมุมมองการศึกษานโยบายสาธารณะจาก
ขอบเขตการศึกษาข้างต้น ปัจจุบันมีการพัฒนาแนวคิดและ
ทฤษฏีจนกระทั่งมีขอบเขตการศึกษากว้างขวางมากยิ่งขึ้น 
โดยเป็นการให้ความส าคัญกับผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย 
(Actors) การตัดสินใจเชิงนโยบาย (Policy Decision-
Making) และภาวะย้อนแย้งนโยบาย (Policy Paradox) ซึ่ง
แต่ละประเด็นมีรายละเอียดดังนี้  
 

3.1 ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย (Actors) 
 รัฐมีหน้าที่ส าคัญในการขับเคลื่อนประเทศด้วย
การก าหนดเป้าหมายสู่ความส าเร็จและมีความจ าเป็นในการ
พัฒนา โดยการก าหนดนโยบายสาธารณะ ลักษณะการ
ก าหนดนโยบายดังกล่าวแตกต่างกันตามบริบทของการ
พัฒนาประเทศในแต่ละยุคสมัย สมัยดั้งเดิมผู้ปกครองมักใช้
อ านาจจากก าลังทหารหรือข้าราชการเข้าควบคุมอ านาจ
อธิปไตยแห่งรัฐ เพื่อท าหน้าที่ก าหนดกติกาการบริหารและ
แนวนโยบายแห่งรัฐ ตลอดจนใช้อ านาจท าลายกลุ่มอ านาจ
เ ดิ ม  แ ต่ ใ น ยุ ค ถั ด ม า มี เ ง่ื อ น ไ ข ค ว า มซั บ ซ้ อ น ขอ ง
สภาพแวดล้อม การเข้าควบคุมอ านาจโดยวิธีการดังกล่าว
ของชนช้ันปกครองอาจส่งผลกระทบต่อบ้านเมือง จึงมีความ
พยายามอาศัยเครื่องมือการวิเคราะห์ เพื่ อก าหนดทิศ
ทางการพัฒนาประเทศ เรียกว่า รัฐในฐานะผู้ด าเนินการ 
(State as Actors) แต่ไม่ว่าอย่างไรก็ตาม ในช่วงระยะเวลา
ต่อมาผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายจ าเป็นต้องก าหนด
นโยบายสาธารณะอย่างมีเหตุผล (State Actions 
“Rational”) โดยรัฐต้องก าหนดนโยบายเพื่อกลุ่ม
ผลประโยชน์ทางสังคมหรือเพื่อแก้ไขปัญหาสังคม และ
วางแผนระบบการท างานร่วมกัน ลักษณะดังกล่าวจึงถือว่า
เป็นการเปลี่ยนแปลงมุมมองของกระบวนการนโยบายจาก
การปกครองโดยทหารสู่การบริหารงานอย่างมืออาชีพ 
(Skocpol, 1993) อย่างไรก็ตามกระบวนการเปลี่ยนผ่านสู่
การก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างมีเหตุผล ส่งผลให้เกิด
การท างานร่วมกันในการบริหารงานภาครัฐ ซึ่งแบ่งออกเป็น
สองกลุ่มใหญ่ ได้แก่ ฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร ซึ่งต้อง
ท างานร่วมกัน โดยฝ่ายการเมืองมีหน้าที่ก าหนดเจตนารมณ์
แห่งรัฐและฝ่ายบริหารถูกก าหนดให้น าเจตนารมณ์ดังกล่าว
ไปปฏิบัติ (Goodnow, 1990) ทั้งสองฝ่ายถูกยอมรับจาก
บรรดานักวิชาการร่วมกันว่า ไม่สามารถแยกการปฏิบัติ
หน้าที่ออกจากกันได้ ในขณะเดียวกันทั้งฝ่ายการเมืองและ
ฝ่ายบริหารต้องผสมผสานการท างานภายใต้ระบบราชการ
อย่างเข้มข้น (Moe, 1994) อย่างไรก็ตามในช่วงเวลาต่อมา

Easton เสนอมุมมองกระบวนการนโยบายบนพื้นฐานตัว   

แบบระบบการเมืองเขาเชื่อว่าปัจจัยเกี่ยวกับสภาพแวดล้อม

ของนโยบายท้ังปัจจัยภายในและปัจจัยภายนอก ปัจจัยนำ�  

เข้า การสนับสนุนความต้องการข้อมูลป้อนกลับและระบบ

การเมืองมีอิทธิพลโดยตรงต่อการศึกษานโยบายสาธารณะ 

(Parsons, 1995)อาจเรียกได้ว่าเป็นการอธิบายกระบวนการ

นโยบายสาธารณะไดอ้ยา่งเปน็รปูธรรม แมว้า่ลกัษณะดงักล่าว

ถกูวพิากษว์จิารณจ์ากบรรดานกัวชิาการรุน่หลงั อยา่งไรก็ตาม

ช่วงเวลาต่อมาการอธิบายกระบวนการนโยบายไม่มีความ   

แตกตา่งจากกลุ่ม Lasswell, Simon, Lindblom และ Easton 

นกัวชิาการจำ�นวนมากพยายามกำ�หนดกระบวนการนโยบาย

บนพืน้ฐานมติทิางสงัคม อาท ิDye-Sharkansky-Hofferbert 

(DSH) Approach แมว้า่การอธบิายมขีอ้จำ�กดัแตเ่ปน็ทีย่อมรบั

ว่าสามารถเป็นพ้ืนฐานของการอธิบายกระบวนการนโยบาย

อย่างเหมาะสม มุมมองดังกล่าวพยายามพิจารณาผลกระทบ

ภายนอกอิทธิพลต่อระบบการเมือง มุ่งเน้นตัวแบบท่ีมีความ

หลากหลายตัวแปรทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการ

ผสมผสานตวัชีว้ดั (Blomquist, 1999) อยา่งไรกต็ามลกัษณะ

กลุ่มการศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะเชื่อว่าสภาพ

แวดลอ้มทางการเมอืงเปน็ปจัจยัสำ�คัญท่ีมอีทิธพิลตอ่กระบวนการ

นโยบายซึง่ถกูอธบิายในกรอบทฤษฎ ีBeyond Subsystems: 

Policy Regime โดยเป็นการใช้กระบวนการนโยบายอธิบาย

ปรากฏการณ ์ซ่ึงเป็นมมุมองการพิจารณานโยบายและการเมอืง

มากกวา่เป็นเครือ่งมอืการวดันโยบายและอยูบ่นพืน้ฐานความ

คดิการจดัการปกครองทีเ่ก่ียวข้องกับนโยบายความเปน็สถาบัน
และระบบในองคก์รภาครฐั (Petridou, 2014) นอกเหนอืจาก
มุมมองการศึกษานโยบายสาธารณะจากขอบเขตการศึกษา
ข้างต้น ปัจจุบันมีการพัฒนาแนวคิดและทฤษฎีจนกระทั่งมี
ขอบเขตการศึกษากว้างขวางมากยิ่งขึ้น โดยเป็นการให้ความ
สำ�คญักบัผูม้สีว่นเกีย่วขอ้งกบันโยบาย (Actors) การตดัสนิใจ
เชิงนโยบาย (Policy Decision-Making) และภาวะย้อนแย้ง
นโยบาย (Policy Paradox) ซึ่งแต่ละประเด็นมีรายละเอียด
ดังนี้
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มิได้มีเพียงกลุ่มการเมืองและการบริหาร การบริหารงาน
ภาครัฐมีความเกี่ยวข้องกับภาคส่วนทางสังคมอื่น เช่น กลุ่ม
ผลประโยชน์ กลุ่มพรรคการเมืองและกลุ่มข้าราชการ 
(Vinzant, 1993)  
3.2 การตัดสินใจนโยบาย (Policy Decision-
Making) 
 การตัดสินใจจ าเป็นต้องให้ความส าคัญกับปัจเจก
บุคคล ความเป็นเหตุผล และกลยุทธ์การตัดสินใจ อย่างไรก็
ตามในความเป็นจริงอาจไม่สามารถตัดสินใจได้ครบถ้วน 
เนื่องจากข้อจ ากัดของปัจเจกบุคคลจากความเป็นตัวแทน
สาธารณะ ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องมีระบบอื่นเข้ามารองรับ
ข้อบกพร่องของปัจเจกบุคคล เช่น อาศัยระบบราชการท า
หน้าที่จัดสรรทรัพยากรและก าหนดการตัดสินใจในการ
จัดบริการสาธารณะ โดยต้องด าเนินการอย่างรอบคอบใน
การเป็นตัวแทนการตัดสินใจของสังคม ซึ่งอาจส่งผลกระทบ
ต่อสาธารณะ  การตัดสินใจจึงพยายามตัดสินใจอย่าง
หลากหลาย (Ostrom & Ostrom, 1971) และก าหนดเป็น
ประเด็นหรือเง่ือนไขการตัดสินใจ ซึ่งอยู่ภายใต้หลักการที่
จ าเป็นต้องด าเนินการพิจารณาก าหนดการตัดสินใจ  โดย
อาจพิจารณาตัดสินใจจากลักษณะดังต่อไปนี้   

3.2.1 การพิจารณาก าหนดการตัดสินใจ   
หลักเสียงข้างมากและความพึงพอใจของสังคม 

รูปแบบการตัดสินใจด้วยเสียงข้างมากเป็นวิธีการหนึ่งของ
การตัดสินใจ มีความส าคัญควบคู่กับหลักการความเป็นตัว
แทนที่อยู่บนพื้นฐานการสร้างทางเลือกการตัดสินใจ 
ประกอบด้วยเง่ือนไขที่มีเหตุผลและมีความสัมพันธ์กับ
ผลประโยชน์ชุมชนหรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าการตัดสินใจด้วย
เสียงข้างมากเป็นการตัดสินใจที่ล้มเหลว จึ งจ าเป็นต้อง
อาศัยทางเลือกอ่ืนในการตัดสินใจ ซึ่งเช่ือว่ามนุษย์มีความ
แตกต่างกันเข้ามาช่วยการตัดสินใจ องค์กรภาครัฐจึง
จ าเป็นต้องพิจารณาออกแบบโครงสร้างหน้าที่อย่าง
หลากหลาย มีการตัดสินใจบนพื้นฐานต้นทุนทางสังคม 
ประเมินความได้เปรียบเสียเปรียบของนโยบาย พิจารณา
พื้นฐานหลักกฎหมาย การตัดสินใจที่เป็นความพึงพอใจของ
ประชาชน แต่อย่างไรก็ตามภาครัฐยังมีข้อจ ากัดในการ
ตัดสินใจ เช่น ปัญหาความประหยัดทางขนาด (Economic 
of Scale) ศักยภาพความเป็นสถาบันขององค์กรภาครัฐที่มี
ความแตกต่างกัน ศักยภาพผู้ผลิตและผลประโยชน์ของ
ผู้บริ โภค เป็นต้น ซึ่งถูกก าหนดจากเง่ือนไขต้นทุนการ
ให้บริการสาธารณะ โดยมีความสัมพันธ์กับการประหยัด
งบประมาณ ผลกระทบจากการตัดสินใจต่อประชาชน การ
เปลี่ยนแปลงความต้องการของประชาชน ซึ่งยากแก่การ
ประเมินการเปลี่ยนแปลงของค่านิยมที่มีความแตกต่างกัน

ในสังคม รูปแบบการตัดสินใจจึงจ าเป็นต้องอาศัยความ
หลากหลายและความเป็นตัวแทนของปัจเจกบุคคล โดย
รัฐบาลมีหน้าที่ส่ ง เสริมการแสดงความต้องการของ
ประชาชนและน าความต้องการดังกล่าวมาจัดบริการ
สาธารณะให้มีความเหมาะสม เกิดการเข้าถึงบริการ
สาธารณะ รองรับความต้องการของกลุ่ ม ที่ มี ความ
หลากหลาย มีการประเมินผลกระทบ ค่านิยม ความพึง
พอใจต่อนโยบายของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องตามมิติ เวลา 
ผลกระทบต่อเศรษฐกิจสังคม แผนงาน งบประมาณ การ
พิจารณาการก าหนดการตัดสินใจจึงเป็นการอาศัยองค์
ความรู้อย่างหลากหลายทั้งเทคนิค วิธีการ กฎหมายและผู้มี
ส่วนเกี่ยวข้อง โดยผู้วิ เคราะห์นโยบายอาจด าเนินการ
ก าหนดกลุ่มประเภทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง (Sabatier, 
1999)  
3.3 ภาวะย้อนแย้งนโยบาย (Policy Paradox) 

กระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายแบ่งออกเป็น 2 
กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มรัฐบาลและกลุ่มซึ่งไม่ใช่รัฐบาล ทั้งสองกลุ่ม
มีความแตกต่างกันของค่านิยม ดังนั้นผู้ที่มีความเช่ียวชาญ
ด้านนโยบายจ า เป็นต้อง รวบรวมความคิดที่มี ความ
หลากหลายให้ถูกผสมกลมกลืนกันอย่างเหมาะสม ซึ่งต้อง
พิจารณาปัญหาที่ก าลังจะน ามาก าหนดนโยบายให้ถูกรับรู้
โดยทั่วไปบนพื้นฐานหลักของเง่ือนไข (Kingdon, 1995) 
เพื่อลดภาวะย้อนแย้งของนโยบาย โดยภาวะดังกล่าวเป็น
ภาวะความไร้เหตุผลในการตัดสินใจเชิงนโยบายหรือกล่าว
อีกนัยหนึ่งว่าการตัดสินใจ ณ ช่วงเวลาหนึ่ง ส่งผลให้เกิด
ความล้มเหลวในช่วงเวลาต่อมา ภาวะดังกล่าวจึงถูก
ก าหนดให้มีอิทธิพลต่อนโยบายน้อยที่สุด โดยใช้วิธีการ
พัฒนากระบวนการนโยบาย เช่น ความเป็นเหตุเป็นผล การ
ก าหนดการตัดสินใจที่ดี  เป็นต้น ตัวแบบการก าหนด
นโยบายอย่างมีเหตุผล ซึ่งอยู่บนพื้นฐานข้อจ ากัดจึงมีการให้
ความส าคัญกับการจูงใจ การค้นหาค่านิยมร่วม การ
พิจารณาข้อโต้แย้งต่อนโยบาย ตลอดจนค้นหาค่านิยมของ
สังคมที่มีลักษณะเป็นนามธรรม การด า เนินการตาม
กระบวนการเหล่านั้นย่อมท าให้การตัดสินใจเชิงนโยบายมี
ความหมายและเกิดประโยชน์ต่อกลุ่มคนอย่างกว้างขวาง 
(Stone, 1997) ซึ่งเป็นการบูรณาการการเมือง การ
วิเคราะห์นโยบาย การตัดสินใจประกอบกัน (Dror, 1967)   
 

4. บทวิเคราะห์: กรณีศึกษานโยบายการกระจาย
อ านาจของไทย  
4.1 การตัดสินใจเชิงนโยบาย 
 4.1.1 ประชาชน 
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  จุดเริ่มต้นของนโยบายการกระจายอ านาจเกิดขึ้น
ในช่วงการผนึกก าลังกันของประชาชนซึ่งเป็นที่ยอมรับ
ตรงกันว่าเริ่มขึ้นในช่วงปี พ.ศ. 2535 หรือพฤษภาทมิฬ 
(Black May) (Chardchawarn, 2010) ในช่วงเวลา
ดังกล่าวเป็นความพยายามในการเข้ามาลดอิทธิพลและ
อ านาจของกลุ่มทหาร ตลอดจนความต้องการเข้ามามีส่วน
ร่วมของประชาชน มีการรณรงค์ทางการเมืองเกี่ยวกับการ
เลือกตั้ง บทบาทของประชาชนต่อพรรคการเมือง ความเป็น
ประชาธิปไตยในการบริหารงานภาครัฐ อิทธิพลการ
ตัดสินใจของประชาชนในการขับเคลื่อนช่วงดังกล่าว ส่งผล
ให้นโยบายการกระจายอ านาจได้เข้ามาสู่ความสนใจของ
นักการเมืองในช่วงระยะเวลาถัดมา   
 ลักษณะการตัดสินใจของกลุ่มประชาชนใน
ขณะนั้นสะท้อนให้เห็นว่ามีการอาศัยการตัดสินใจลักษณะ
วิกฤต (Crisis Decision) โดยเป็นผลมาจากภาวะวิฤตของ
การไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง ซึ่งในการ
ตัดสินใจสะท้อนความพึงพอใจของสังคมอย่างแพร่หลาย 
เกิดการตัดสินใจร่วมกันอย่างผสมผสาน มีการค านึงถึง
ลักษณะการตัดสินใจในผลลัพธ์ เช่น ความคาดหวังต่อ
นโยบายการกระจายอ านาจที่อาจส่งผลให้ประชาชนมีความ
เป็นอยู่ที่ดี  เป็นต้น ตลอดจนสภาพแวดแวดล้อมทาง
การเมือง ณ ขณะนั้น ถือว่ากลุ่มประชาชนเป็นกลุ่มที่มี
อิทธิพลและบทบาทต่อการเปลี่ยนแปลงประเทศจนกระทั่ง
ส่งผลให้การตัดสินใจดังกล่าวมีอิทธิพลต่อกลุ่มผู้ก าหนด
นโยบายของประเทศ (พรรคการเมือง)  
 4.1.2 พรรคการเมือง  
 นอกเหนือจากการขับเคลื่อนโดยประชาชนใน
ช่วงแรกของการด าเนินนโยบายการกระจายอ านาจ ต่อมา
อิทธิพลจากประชาชนส่งผลให้กลุ่ มพรรคการเมือง
กระตือรือร้นในการก าหนดนโยบาย การกระจายอ านาจให้
เป็นส่วนหน่ึงของแนวทางการพัฒนาประเทศ ในช่วงปี พ.ศ. 
2536–2537 ถือว่าเป็นช่วงที่มีการเปลี่ยนแปลงในแง่ความ
พยายามพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดินและปฏิรูป
การเมืองไทยอย่างต่อเ น่ือง โดยข้อเสนอหนึ่งซึ่ งเป็น
องค์ประกอบของการปฏิรูปการเมือง คือ นโยบายการ
กระจายอ านาจ เป็นการเพิ่มบทบาทประชาชนและสร้าง
การมีส่วนร่วมจากภาคพลเมืองที่เกิดขึ้นในสภาพแวดล้อม
ซึ่งถูกเรียกร้องตามความต้องการของประชาชนจากกลุ่ม
ผู้ให้ความสนใจ อย่างไรก็ตามในช่วงปี พ.ศ. 2536-2537 
เดียวกันนั้น เมื่อพรรคประชาธิปัตย์ได้เป็นแกนน าจัดตั้ง
รัฐบาลมีความพยายามตั้งคณะกรรมการเพื่อท าหน้าที่เสนอ
นโยบายการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น มุ่งปฏิรูปโครงสร้าง
การบริหารงานส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นใหม่ โดยพยายามลด

บทบาทส่ วนกลางและส่ วนภูมิ ภาคลง แต่ ไม่มี การ
เปลี่ยนแปลงอย่างเป็นรูปธรรม  

จนกระทั่งต่อมาช่วงปี พ.ศ. 2538-2539 การ
กระจายอ านาจเริ่มมีความส าคัญเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องและ
ถูกก าหนดเป็นนโยบายที่ส าคัญมากที่สุดเรื่องหนึ่ง มีความ
พยายามขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจเพื่อให้
ประสบความส าเร็จ จนกระทั่งพรรคความหวังใหม่และ
พรรคชาติไทยได้ก าหนดให้การกระจายอ านาจเข้าเป็นส่วน
หนึ่งของนโยบายส าคัญ แต่อย่างไรก็ตามเมื่อเข้าสู่สมัย
รัฐบาลชวน หลีกภัย นโยบายการกระจายอ านาจมิได้ถูก
น ามาปฏิบัติอย่ างจริ งจั ง  มี เพียงแต่การประกาศใช้
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่ง
ถือว่าเป็นจุดเริ่มต้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
โดย อปท.มีความสามารถในการเลือกตั้ง จนกระทั่งเข้าสู่
ช่วงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชนและสนับสนุนการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน
ในการบริหารงานภาครัฐทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น 
ครอบคลุมการปฏิรูปอปท.โดยผลจากรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวส่งให้เกิดการกระจายอ านาจอย่างเป็นทางการ  

จะเห็นได้ว่ามิติทางบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
ส่งผลให้แนวคิดการกระจายอ านาจถูกน ามาปฏบิัติอย่างเปน็
รูปธรรมมากยิ่งขึ้น ไม่เพียงแต่ประเด็นดังกล่าวยังมีการ
แก้ไขร่างกฎหมายเพื่อให้เกิดความสอดคล้องกันระหว่าง
รัฐธรรมนูญ เช่น การตราพระราชบัญญัติเพื่อเปลี่ยนแปลง
ฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 จนกระทั่งมีผลให้
เกิดการยกเลิกการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบสุขาภิบาล 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2535 โดยเพิ่มสิทธิการถอดถอนของ
ประชาชน ในขณะเดียวกันมีการตรากฎหมายใหม่ตาม
บัญญัติรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เช่น พระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. ระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ส่งผลให้ประชาชนมี
การปกครองตนเองตามหลักการกระจายอ านาจมากยิ่งขึ้น 
เช่น มีความสามารถในการก าหนดตัวบุคคล ซึ่งเป็นผู้ ใช้
อ านาจแทนท้องถิ่นในลักษณะการเลือกตั้งรวมถึงหลักการ
ถอดถอนผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่น ตลอดจนสิทธิ
เสนอร่างกฎหมายตามความต้องการของประชาชน เป็นต้น 
(Ratsermpong & Sriram, 2015) จนน ามาสู่ช่วงการยก
ร่างพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่อปท. ในปี พ.ศ. 2541-2542 มีความพยายาม
จากพรรคประชาธิปัตย์ ในการปรับปรุ ง เพิ่ม เติมร่ าง
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พระราชบัญญัติฯ เพื่อให้เกิดความชัดเจนและพลังเพียงพอ
ต่อการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจ เช่น มีการ
ก าหนดการเพิ่มสัดส่วนรายไดข้องอปท.ต่อรัฐบาลกลาง เป็น
ต้น ในขณะที่ยุคถัดมาภายใต้การน าของทักษิณ ชินวัตร 
กลับไม่มีนโยบายสนับสนุนการกระจายอ านาจ มีการชะลอ
การถ่ายโอนภารกิจแผนการกระจายอ านาจและแก้ไข
พระราชบัญญัติฯ เพื่อยกเลิกเป้าหมายการกระจายอ านาจ
ทางการคลังที่ก าหนดไว้ก่อนหน้า (Suwanmala, 2015) 
และไม่มีการแถลงนโยบายต่อสภาประเด็นการกระจาย
อ านาจ กลับมีการให้ความส าคัญในลักษณะอ านาจนิยม
ประชาธิปไตย (Democratic Authoritarianism) ซึ่งเป็น
บ ริ ห า ร ง า น แ บ บ ร ว ม อ า น า จ ที่ น า ย ก รั ฐ ม น ต รี 
(Bowornwathana, 2005) มีการสนับสนุนนโยบายผู้ว่า
ราชการจังหวัด CEO ในการท าหน้าที่บริหารงานระดับ
จังหวัด โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานคณะผู้บริหาร 
มีอ านาจเปรียบเสมือนนายกรัฐมนตรีระดับจังหวัด และ
คณะผู้บริหารเป็นคณะรัฐมนตรีระดับจังหวัด มีหน้าที่
ก าหนดทิศทางการพัฒนาของจังหวัด (Bureau of 
Provincial Administration Development & 
Promotion Bureau of Provincial Administration 
Development & Promotion, the Ministry Internal 
Auditor Group, 2004) 

สะท้อนภาวะย้อนแย้งของนโยบายที่เกิดขึ้นกับ
กลุ่มนักการเมืองและระบบราชการ โดยเฉพาะบทบาท
ระหว่างนักการเมืองและระบบราชการ กล่าวคือ ส านักงาน
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท.ที่เกิดขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ต้องปรับลดบทบาทการกระจาย
อ านาจอันเกิดจากความไม่สนใจในนโยบายการกระจาย
อ านาจของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร จนท าให้บทบาทระบบ
ราชการได้รับผลกระทบในแง่การขับเคลื่อนนโยบายและอีก
หลายหน่วยงานต้องน่ิงเฉยกับนโยบายการกระจายอ านาจ
ในช่วงสมัยดังกล่าว อย่างไรก็ตามแนวนโยบายของยุค
ทักษิณ ชินวัตร กลับแตกต่างกับยุคชวนหลีกภัย (1) ยุค
บรรหาร ศิลปอาชา ยุคชวลิต ยงใจยุทธ ยุคชวน หลีกภัย 
(2) สมัคร สุนทรเวช ยุคอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และ ยุค 
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ซึ่งหากพิจารณาตามค าแถลงนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีต่อสภา พบว่า มีลักษณะ
การสนับสนุนให้เกิดการปฏิรูประบบราชการเพื่อรองรับการ
กระจายอ านาจและการมีส่วนร่วมของประชาชนตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่มีการสนับสนุน
การกระจายอ านาจให้แก่อปท. โดยให้ความส าคัญกับการ
กระจายรายได้  ปรับปรุงกฎระเบียบให้ อปท.มีอิสระ 
ก าหนดให้มีการเลือกตั้งผู้บริหารอปท.ทุกระดับอปท. 

มีความสามารถในการจัดการกับนโยบายภายในเขตความ
รับผิดชอบของตน สนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมต่อการ
บริหารกิจการบ้านเมือง  

ลักษณะการตัดสินใจเ ชิงนโยบายของกลุ่ ม
นักการเมืองสะท้อนให้เห็นว่าฐานคิดของกลุ่มดังกล่าวมีการ
ตัดสินใจลักษณะการเมือง (Political Decision) ซึ่ง
ตัดสินใจตามความอ่อนไหวของสถานการณ์บ้านเมือง ความ
คิดเห็นสาธารณะที่ตกผลึก ความพึงพอใจสังคมและบทบาท
ของผู้เป็นตัวแทนสาธารณะ (ประชาชน) เนื่องจากความ
คิดเห็นสาธารณะมีอิทธิพลต่อความอยู่รอดของระบบพรรค
การเมือง แต่อย่างไรก็ตามลักษณะดังกล่าวอยู่บนพื้นฐาน
เง่ือนไขบางอย่างเกี่ยวกับพลังของสาธารณะ นอกจากนั้น
การตัดสินใจของกลุ่มพรรคการเมืองไม่นิยมอยู่บนพื้นฐาน
ความคิดหรือข้อมูลของระบบราชการหรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง
ว่า ระบบราชการไม่มีความสามารถในการสร้างอิทธิพลต่อ
พรรคการเมือง จึงท าให้เห็นว่านโยบายการกระจายอ านาจ
ของไทยมิได้อยู่บนพ้ืนฐานการสนับสนุนของพรรคการเมือง
ในการด าเนินนโยบายอย่างจริงจังและต่อเนื่อง ส่วนใหญ่
เป็นการเปลี่ยนแปลงเดิมจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่
ก่อให้เกิดโครงสร้างอปท. ลักษณะต่าง ๆ ขึ้น     

4.1.3 ข้าราชการ  
หน้าที่ส าคัญของคณะกรรมการการกระจาย

อ านาจให้แก่อปท. ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. พ.ศ. 2542 มาตรา 
12 ก าหนดให้คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท. 
มีอ านาจและหน้าที่ดังต่อไปนี้ (1) จัดท าแผนการกระจาย
อ านาจให้แก่อปท. และแผนปฏิบัติการเพื่อขอความ
เห็นชอบจากคณะรั ฐมนตรีและรายงานต่ อรั ฐสภา  
(2) ก าหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอ านาจ
และหน้าที่ระหว่างรัฐบาลกับอปท. และระหว่างอปท. ด้วย
กันเอง ฯลฯ โดยมีคณะกรรมการมาจากผู้แทนอปท. 
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ กรรมการโดยต าแหน่ง เลขานุการ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท. ที่ปรึกษา
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท. และประธาน
กรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ อปท.  ตลอดจน
คณะอนุกรรมการด้านต่าง ๆ  

แผนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. ซึ่ งระบุ
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คณะกรรมการการกระจายอ านาจ ใ ห้แก่ อปท .  มี
กระทรวงมหาดไทย ฯลฯ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติท าหน้าที่ตรวจสอบการท างานอปท. (Krueathep, 
2015)  

ลักษณะการตัดสินใจกลุ่มข้าราชการอยู่บน
พื้นฐานการตั ดสิน ใจลักษณะงานกิจวั ตร  (Routine 
Decision) การตัดสินใจส่วนใหญ่เป็นการให้ความส าคัญกับ
การเมืองเป็นหลัก ดังน้ันกลไกการขับเคลื่อนนโยบายการ
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กระจายอ านาจ  ระบบราชการหรือข้าราชการยินดี
ด าเนินการตามความต้องการ ในขณะเดียวกันบางยุคสมัย
ของรัฐบาลที่ไม่เห็นด้วยกับการด าเนินนโยบายการกระจาย
อ านาจ ข้าราชการและระบบราชการแทบไม่มี การ
ขับเคลื่อนการกระจายอ านาจอย่างจริงจัง 

 

5. ข้อค้นพบ   
5.1 การตัดสินใจเชิงนโยบายของกลุ่มประชาชน

กรณีนโยบายการกระจายอ านาจช่วงก่อนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 มีการตัดสินใจลักษณะวิกฤต (Crisis Decision) แต่
หากนับจากช่วงหลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่ส่งผลให้เกิด
การกระจายอ านาจ การขับเคลื่อนส่วนใหญ่ของนโยบาย
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อปท. ซึ่งไม่ปรากฏการตัดสินใจจากประชาชนลักษณะ
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กระจายอ านาจ สะท้อนการขาดการพิจารณาผลลัพธ์และ
ความพึงพอใจของสังคมโดยรวมที่มีต่อนโยบายการกระจาย
อ านาจ 

5.2 การตัดสินใจของกลุ่มนักการเมือง มีการ
ตัดสินใจลักษณะการเมือง (Political Decision) อยู่บน
พื้นฐานคะแนนเสียงและความต้องการของประชาชน ดังนั้น
หากนโยบายการกระจายอ านาจไม่ได้รับความสนใจหรือถูก
กล่าวถึงจากประชาชน นโยบายดังกล่าวจึงแทบไม่ถูกน าไป
ปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม ประชาชนจึงควรมีบทบาทในการ
แสดงความต้องการต่อกลุ่มนักการเมือง เพื่อให้นักการเมือง
เกิดการพิจารณาประเด็นความพึงพอใจของสังคม ความ
เป็นตัวแทนสาธารณะ ซึ่งต้องด าเนินการควบคุมก ากับอย่าง
ต่อเนื่องและเข้มข้น    

5.3 การตัดสินใจของกลุ่มข้าราชการ มีการ
ตัดสินใจลักษณะงานกิจวัตร (Routine Decision) อิงกับ
ทิศทางการเมืองจนส่งผลกระทบกับความต่อเนื่องของ
นโยบายการกระจายอ านาจ ซึ่งปัญหาการขาดการสร้าง
อิทธิพลของระบบราชการต่อนักการเมือง ท าให้บรรดา
นักการเมืองขาดเทคนิค วิธีการ ประสบการณ์ ความรู้ 
ความสามารถในการบริหารงานสาธารณะจากข้าราชการ 
จนส่งผลให้นโยบายการกระจายอ านาจไม่ได้รับการ
ขับเคลื่อนอย่างเป็นรูปธรรมและประสบความส าเร็จ 
อย่างไรก็ตามแนวทางดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้เง่ือนไขของ
ฝ่ายการเมืองทีต่้องเปิดโอกาสให้มีการเสนอแนะได้   

5 . 4  ภาวะย้ อนแย้ ง ขอ งน โยบาย  ( Policy 
Paradox) เกิดขึ้นในช่วงที่นโยบายการกระจายอ านาจไม่ได้
รับการยอมรับจากฝ่ายการเมือง (นักการเมือง) ซึ่งมีอิทธิพล
เหนือระบบราชการ (ข้าราชการ) ในขณะที่รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 บัญญัติให้มีการกระจายอ านาจอย่างทั่วถึงและ
ให้ระบบราชการท าหน้าที่ ขับเคลื่อน เช่น ส านักงาน
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท. เป็นต้น ความ
ไม่ต้องการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจของ
นักการเมืองกับหน้าที่ของระบบราชการ ซึ่งข้าราชการต้อง
ปฏิบัติตามกฎระเบียบ จึงเป็นภาวะที่ยากแก่การหาข้อสรุป
ที่มีความเหมาะสม  
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ของรัฐบาลที่ไม่เห็นด้วยกับการด าเนินนโยบายการกระจาย
อ านาจ ข้าราชการและระบบราชการแทบไม่มี การ
ขับเคลื่อนการกระจายอ านาจอย่างจริงจัง 

 

5. ข้อค้นพบ   
5.1 การตัดสินใจเชิงนโยบายของกลุ่มประชาชน

กรณีนโยบายการกระจายอ านาจช่วงก่อนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 มีการตัดสินใจลักษณะวิกฤต (Crisis Decision) แต่
หากนับจากช่วงหลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่ส่งผลให้เกิด
การกระจายอ านาจ การขับเคลื่อนส่วนใหญ่ของนโยบาย
การกระจายอ านาจถูกกล่าวถึงในบริบทบุคลากรอปท.และ
การเรียกร้องการเข้าถึงบริการสาธารณะของประชาชนต่อ
อปท. ซึ่งไม่ปรากฏการตัดสินใจจากประชาชนลักษณะ
วิกฤตที่สร้างความกดกันและอิทธิพลต่อระบบการเมืองใน
การเรียกร้องเพื่อก่อให้เกิดพัฒนาการของนโยบายการ
กระจายอ านาจ สะท้อนการขาดการพิจารณาผลลัพธ์และ
ความพึงพอใจของสังคมโดยรวมที่มีต่อนโยบายการกระจาย
อ านาจ 

5.2 การตัดสินใจของกลุ่มนักการเมือง มีการ
ตัดสินใจลักษณะการเมือง (Political Decision) อยู่บน
พื้นฐานคะแนนเสียงและความต้องการของประชาชน ดังนั้น
หากนโยบายการกระจายอ านาจไม่ได้รับความสนใจหรือถูก
กล่าวถึงจากประชาชน นโยบายดังกล่าวจึงแทบไม่ถูกน าไป
ปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม ประชาชนจึงควรมีบทบาทในการ
แสดงความต้องการต่อกลุ่มนักการเมือง เพื่อให้นักการเมือง
เกิดการพิจารณาประเด็นความพึงพอใจของสังคม ความ
เป็นตัวแทนสาธารณะ ซึ่งต้องด าเนินการควบคุมก ากับอย่าง
ต่อเนื่องและเข้มข้น    

5.3 การตัดสินใจของกลุ่มข้าราชการ มีการ
ตัดสินใจลักษณะงานกิจวัตร (Routine Decision) อิงกับ
ทิศทางการเมืองจนส่งผลกระทบกับความต่อเนื่องของ
นโยบายการกระจายอ านาจ ซึ่งปัญหาการขาดการสร้าง
อิทธิพลของระบบราชการต่อนักการเมือง ท าให้บรรดา
นักการเมืองขาดเทคนิค วิธีการ ประสบการณ์ ความรู้ 
ความสามารถในการบริหารงานสาธารณะจากข้าราชการ 
จนส่งผลให้นโยบายการกระจายอ านาจไม่ได้รับการ
ขับเคลื่อนอย่างเป็นรูปธรรมและประสบความส าเร็จ 
อย่างไรก็ตามแนวทางดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้เง่ือนไขของ
ฝ่ายการเมืองทีต่้องเปิดโอกาสให้มีการเสนอแนะได้   

5 . 4  ภาวะย้ อนแย้ ง ขอ งน โยบาย  ( Policy 
Paradox) เกิดขึ้นในช่วงที่นโยบายการกระจายอ านาจไม่ได้
รับการยอมรับจากฝ่ายการเมือง (นักการเมือง) ซึ่งมีอิทธิพล
เหนือระบบราชการ (ข้าราชการ) ในขณะที่รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 บัญญัติให้มีการกระจายอ านาจอย่างทั่วถึงและ
ให้ระบบราชการท าหน้าที่ ขับเคลื่อน เช่น ส านักงาน
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท. เป็นต้น ความ
ไม่ต้องการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจของ
นักการเมืองกับหน้าที่ของระบบราชการ ซึ่งข้าราชการต้อง
ปฏิบัติตามกฎระเบียบ จึงเป็นภาวะที่ยากแก่การหาข้อสรุป
ที่มีความเหมาะสม  
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