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บทคัดย่อ 
 
 บทความวิชาการช้ินนี้จึงมีเป้าหมายเพื่อศึกษากระบวนการทางนโยบาย
สาธารณะที่ เกิดขึ้น เพื่อเสนอมุมมองที่มีความจ าเป็นและความส าคัญของขั้น
กระบวนการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติของเจ้าหน้าที่รัฐในระดับชุมชน
ท้องถิ่นว่าเป็นขั้นที่ควรมีแนวคิดส าหรับการตัดสินใจเชิงบูรณาการจากตัวแบบต่างๆ 
เพื่อการพัฒนาชุมชนท้องถิ่นอันเปรียบเหมือนเป็นฐานรากในประเทศไทยให้เกิดขึ้น 
พร้อมกับท าให้นโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นสามารถสร้างกระบวนการขั้นตอนในการ
น านโยบายไปสู่การปฏิบัติในระดับจุลภาคคือชุมชนท้องถิ่น ได้แก่ ขั้นระดมพลัง 
(Mobilization), ขั้นการปฏิบัติ (Deliverer Implementation) และขั้นสุดท้าย คือ
ขั้นการสร้างความเป็นปึกแผ่น (Cohesion) หรือต่อเนื่อง อันจะเกิดการยอมรับ
นโยบายจากส่วนกลางมาเป็นนโยบายของชุมชนท้องถิ่นและการน ามาปฏิบัติใน
สภาพแวดล้อมของแต่ละชุมชนท้องถิ่นที่เกิดขึ้นเพื่อให้ชุมชนท้องถิ่นเกิดการพัฒนา
และเข็มแข็งเป็นฐานรากที่มั่นคงของประเทศต่อไป 
 
ค าส าคัญ : นโยบายสาธารณะ, การตัดสินใจ, นักบริหารรัฐกิจ, การพัฒนาชุมชน
ท้องถิ่น 
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Abstract 
 

This article intended to analyze prevailing process of public 
policy implementation in order to present some critical aspects and 
emphasize that the process of implementation by public officers at the 
local community level should incorporate concepts of integrated 
decision making, incorporating various models to develop local 
communities which are comparable to the underpinnings of this nation, 
as well as equipping public policies with the ability to formulate 
implementation process on a microscale such as local communities; 
mobilization, deliverer implementation, and maintaining cohesion or 
consistency, which would lead to the acceptance of such policies from 
the central government into local communities and implementation 
thereof as per each community’s environment, strengthening and 
progressing local communities as the foundation of the nation for the 
time to come. 
 
Keywords: Public Policy, Decision-making, Public Administrators, Local 
Community Development 
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บทน า 
 

ส าหรับการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและการจัดท าบริการสาธารณะ
ในระดับพื้นท่ี  มีกลไลส าคัญที่ท าหน้าที่คือหน่วยงานภาครัฐเจ้าของนโยบายในระดับ
ภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่บริการ ซึ่งส่วนใหญ่ยังคงใช้วิธีการสั่ง
การจากหน่วยงานระดับบนลงล่าง (Top  down) ตามสายการบังคับบัญชา 
(Hierarchy) ท าให้การบริหารงานภาครัฐของไทยมีสภาพตามที่ วรเดช จันทรศร 
(2542 : 56) เคยศึกษาไว้ว่า มีการรวมอ านาจ (Centralization of power), มีการ
ขยายอ านาจ (power  proliferation), มีการขยายฐานก าลัง (upsizing), มีการสร้าง
กฎระเบียบควบคุมและด าเนินการทุกอย่างโดยภาครัฐ (Command and control 
bureaucracy) และมีผูกขาดและยัดเยียด (monopoly and imposed) ความคิด
และแนวทางในการบริการของรัฐ โดยขาดการมีส่วนร่วมจากภาคประชาชนและ
ภาคเอกชน ตลอดจนผู้ปฏิบัติหรือกลไกต่างๆ ในภาครัฐด้วยกันเองเป็นลักษณะที่ไม่
เป็นไปในทิศทางเดียวกันกับกระบวนการประชาธิปไตย (antidemocratization) ท า
ให้การบริหารนโยบายรัฐที่ลงไปสู่การปฏิบัติในระดับพื้นที่ยังไม่มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เกิดประโยชน์คุ้มค่าและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนใน
พื้นที่น านโยบายไปปฏิบัติหรือให้บริการสาธารณะได้อย่างแท้จริง (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 
2553)  แต่อย่างไรก็ตามตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาหน่วยงานภาครัฐก็ได้มีการพัฒนา
ศักยภาพและพยายามคิดหารูปแบบการจัดบริการนโยบายสาธารณะที่ตอบสนองต่อ
ความต้องการของประชาชนในพื้นที่อย่างต่อเนื่อง ซึ่งมีมาตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติฉบับที่ 8 ( 2540 – 2544) ที่ยึด “คน” เป็นศูนย์กลางของการ
พัฒนา รวมทั้งบทบัญญัติของกฏหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินทั้ง
กฎหมายรัฐธรรมนูญและกฏหมายระดับพระราชบัญญัติที่ให้รัฐจัดบริการสาธารณะ
โดยค านึงถึงความต้องการและการตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่า งมี
ประสิทธิภาพ ท าให้หน่วยงานภาครัฐของไทยก็พยายามปรับตัวเพื่อสามารถพัฒนา
ระบบการจัดบริการสาธารณะในรูปแบบต่างๆที่เหมาะสมและสอดคล้องกับความ
ต้องการและการตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนท่ี  
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บทความช้ินนี้จึงต้องการเสนอแนะแนวคิดการตัดสินใจในการบริหาร
นโยบายส าหรับนักบริหารรัฐกิจที่ท าหน้าที่จัดการปกครอง (Governance) หรือเป็น
ส่วนหนึ่งในการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่น  ให้สามารถใช้
ดุลยพินิจในการบริหารนโยบายสาธารณะในพ้ืนท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
และคุ้มค่าในการตอบสนองต่ออุดมการณ์การสร้างประชาธิปไตยในฐานะอุดมการณ์
ทางการเมืองหลักของสังคมให้เกิดขึ้น โดยผู้เขียนจะได้น าเสนอเนื้อหาออกเป็น 5 
ส่วนดังนี ้
 

1) แนวคิดการน านโยบายไปสู่การปฏิบัต ิ
 

       2) การน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฎิบตัิกับการสร้างความเข้มแข็ง 
ให้ชุมชนท้องถิ่น 
 

 3) ตัวแบบการตัดสินใจส าหรับนกับริหารรัฐกิจที่น านโยบายสาธารณะ 
ไปสู่การปฏิบตัิในชุมชนท้องถิ่น 
 

 4) การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติกับการสรา้งการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น
จากนักบริหารรัฐกิจ 
 

 5) สรุป 
 

แนวคิดการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
 

การน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ มีจุดเริ่มต้นของการท าความเข้าใจ
ขั้นตอนนี้เริ่มต้นจากงานศึกษาของ Pressman และ Wildavsky (1973) ที่ศึกษาจาก
ความพยายามของส านักบริหารการพัฒนาทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกา (The US 
Economic Development Administration : EDA) ที่น าโครงการสร้างงานไป
ปฏิบัติที่ เมืองโอ๊คแลนด์ แคลิฟอร์เนีย ระหว่างปี 1965-1971 พบว่าเหตุที่ท าให้
โครงการดังกล่าวล้มเหลว  ไม่ได้เกี่ยวข้องกับปัจจัยทางการการเมือง เพราะเขาพบว่า
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การผ่านงบประมาณขั้นสุดท้ายสามารถน ามาใช้ได้ทันเวลา แต่ปัญหาเกิดจากการขาด
การประชาสัมพันธ์ เมื่อโครงการผ่านงบประมาณแล้ว และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องมี
ความเห็นตรงกัน ควรจะรักษาความเห็นนั้นให้คงอยู่ สนับสนุนให้ผู้มีส่วนร่วมจากฝ่าย
ต่างๆ เข้ามามีส่วนร่วมกับโครงการอย่างต่อเนื่อง ซึ่งโครงการ EDA แม้ว่าจะผ่านการ
เห็นพ้องระหว่างกันของทุกภาคส่วนแล้ว แต่สุดท้ายกลับถูกท าให้เหมือนเป็นโครงการ
ธรรมดาที่ไม่น่าสนใจ จนท าให้มีผู้สนใจให้การเข้าร่วมกับโครงการน้อย  สุดท้าย
โครงการดังกล่าวต้องล้มเหลว  จากสิ่งนี้จึงเป็นจุดเริ่มต้นของการศึกษาขั้นการน า
นโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเขาเห็นว่าการน านโยบายไปปฏิบัติตามความหมายของ 
Webster และ Roget  ( in Pressman and Wildavsky1973 in Shafritz, Jay M. 
& Hyde, Albert C., 2007) ที่หมายถึง การน าไปท าให้สัมฤทธ์ิผล กระบวนการ หรือ
การกระท าเพื่อเติมเต็มให้สมัฤทธ์ิผล แต่ก็ไม่รู้ได้ว่าการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นต้องท า
อย่างไร หรือเริ่มต้นเมื่อไหร่ จะเห็นว่าค าว่า “Implement” จะอยู่คู่กับค าว่า 
“Policy” ในขณะที่ค าว่า Policy หรือ นโยบายนั้นก็จะประกอบไปด้วยเป้าหมาย 
(Goal) และวิธีการของนโยบาย (means) จึงพยายามเปรียบเทียบให้เห็นภาพการน า
นโยบายไปปฏิบัติโดยเปรียบเทียบกับสมการ ที่มีเง่ือนไขเริ่มต้น (Initial Condition) 
และ ผลลัพธ์ที่คาดหมายได้ (Predicted consequences) ถ้าหาก X คือ เง่ือนไข
เริ่มต้น ก็จะเกิด Y ที่เป็นผลลัพธ์ที่คาดหมายได้ เช่นในกรณี ของโครงการ EDA เมื่อมี
การผ่านงบประมาณส าหรับเป็นเงินกู้ให้กับบริษัทเอกชนแล้ว และมีการให้เงินนั้นกับ
บริษัทเอกชนพร้อมข้อตกลงให้มีการจ้างงานชนกลุ่มน้อย ผลลัพธ์ที่คาดหมายได้ที่จะ
เกิดขึ้นก็คือ จะมีอาคาร หรือสิ่งอ านวยความสะดวกที่ถูกสร้างขึ้นโดยบริษัทเอกชน 
พร้อมกับการจ้างงานชนกลุ่มน้อยในเวลาเดียวกัน ซึ่งตรงนี้แสดงให้เห็นว่าเมื่อมี
เงื่อนไขเริ่มต้นครบจะน าไปสู่การปฏิบัติและเกิดผลลัพธ์ที่คาดหมายได้ในท่ีสุด 
 
ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 

จากการรวบรวมความหมายทีไ่ด้นยิามขึ้นโดยนักวิชาการที่ส าคญัๆ พอจะ
ท าให้เห็นภาพของการน านโยบายไปปฏิบตัิไดด้ังนี ้
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Pressman and Wildavsky (1973 : p. 3) ซึ่งเป็นนักวิชาการผู้ที่บุกเบิก
การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติให้ได้รับความสนใจจากนักวิชาการที่เกี่ยวข้อง
อย่างกว้างขวางจนกระทั่งการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติได้รับการยอมรับว่าเป็น
ขึ้นตอนท่ีส าคัญตอนหนึ่งของกระบวนการนโยบายสาธารณะ และได้ให้ค านิยามของ
การน านโยบายไปปฏิบัติไว้ว่า คือการด าเนินงานให้ลุล่วงให้ประสบความส าเร็จให้
ครบถ้วนให้เกิดผลผลิตและให้สมบูรณ์ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็นสิ่งท่ีรัฐบาลก าลังปฏิบัติอยู่และ
เป็นธรรมชาติของนโยบาย จะเห็นได้ว่าในการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นการกระท า
ขององค์การราชการที่จะต้องรับผิดชอบในการน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติให้
ประสบความส าเร็จในทุกด้าน และให้การด าเนินงานเป็นไปด้วยความเรียบร้อย
ครบถ้วนสมบูรณ์ตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้และก่อให้เกิดผลผลิตที่พึงปรารถนา 
 

Bardach (1980: p. 9) กล่าวถึงความหมายของค าว่า การน านโยบายไป
ปฏิบัติ ว่าเป็นเกมของกระบวนการทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับแนวความคิด ทฤษฎี 
และการวิจัยการน านโยบายไปปฏิบัติ จะเห็นได้ว่าเป็นกิจกรรมทางสังคมที่เกิดขึ้น
และเป็นไปตามข้อก าหนดของนโยบาย ซึ่งเน้นความส าคัญของกระบวนการอย่าง
ชัดเจน และแสดงให้เห็นว่า การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นเป็นผลผลิตของกระบวนการ
ทางการเมือง การน านโยบายไปปฏิบัติถือเป็นโอกาสแรกที่จะได้น าการตัดสินใจ
ทางเลือกนโยบายไปปฏิบัติในสถานการณ์ที่เป็นจริง และขั้นตอนทั้งหมดของ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติแสดงให้เห็นถึงความหวังในการแก้ไขปัญหาของ
สังคม ความกลัวเกี่ยวกับอุปสรรคที่จะเกิดขึ้นในระหว่างการปฏิบัติงาน และ
จินตนาการของผู้ที่มีส่วนร่วมที่ต้องการจะเน้นการน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบ
ความส าเร็จอย่างสมบูรณ์ ดังนั้นการน านโยบายไปปฏิบัติจึงครอบคลุมกระบวนการ
แปลงนโยบายเป็นนามธรรมให้เป็นแผนงานรูปธรรมที่สามารน าไปปฏิบัติและ
ตรวจสอบวัดระดับความส าเร็จได้ ซึ่งเป็นหลักการส าคัญของการวิเคราะห์นโยบาย 
 

Mazmanian and Sabatier (1989: pp. 20-21) ได้ศึกษาความสมัพันธ์
ระหว่างการน านโยบายไปปฏบิัติและนโยบายสาธารณะ โดยช้ีให้เหน็ว่าการน า
นโยบายไปปฏิบตัิเป็นข้ันตอนส าคญัในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ความหมาย
ของการน านโยบายไปปฏิบตัิหมายถึง การน าการตดัสินใจนโยบายที่ได้กระท าไว้ไป
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ปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จและเปน็การร่วมกันท างานภายใต้กฎหมายที่ผ่านความ
เห็นชอบของฝา่ยนิติบัญญัติ หรือค าสั่งของฝ่ายบรหิาร หรือค าพิพากษาของศาลสูงสุด 
หรือศาลฎีกา ซึ่งตามอดุมคติแล้วการตัดสินใจนโยบาย คือ การบ่งช้ีปัญหา การ
ก าหนดวัตถุประสงค์ และการก าหนดโครงสร้างกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่ง
กระบวนการก าหนดนโยบายไปปฏิบัติประกอบด้วยขั้นตอนหลายขัน้ตอน เริ่มด้วย
การก าหนดกฎพื้นฐานส าหรับการปฏิบัติการคาดหมายผลลัพธ์จากการน านโยบายไป
ปฏิบัติ การยินยอมปฏิบตัิตามของกลุ่มเป้าหมาย การพิจารณาผลกระทบจากผลลัพธ์
ที่เกิดขึ้นท้ังที่เจตนาและไม่ไดเ้จตนาผลกระทบจากการตัดสินใจของหน่วยปฏิบัติ และ
การปรับปรุงกฎระเบียบพื้นฐานทีใ่ช้ในการน านโยบายไปปฏิบัติใหเ้หมาะสม การบวน
การน านโยบายไปปฏิบัติประกอบด้วยขั้นตอนต่าง ๆ ดังนี ้
 
       1. การพิจารณาผลลัพธ์ของนโยบายของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบัติ 
โดยมุ่งให้เกดิผลลัพธ์ที่พึงปรารถนาตามวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ก าหนดไว ้
 
       2. การยินยอมปฏิบตัิตามของกลุ่มเป้าหมายต่อการตัดสินใจนโยบายของผู้
ก าหนดนโยบาย หากนโยบายใดทีก่ลุ่มเป้าหมายไม่ยินยอมปฏิบตัิ จะก่อให้เกิด
อุปสรรคส าคญัต่อการน านโยบายไปปฏิบตัิให้ประสบผลส าเรจ็ 
 
       3. พิจารณาจากผลกระทบที่เกดิขึ้นจากการตดัสินใจของหน่วยปฏิบตัิ เพื่อ
จ าแนกว่าผลกระทบท่ีเกดิขึ้นเป็นผลกระทบในทางบวกหรือทางลบ ถ้าเกิดผลในทาง
ลบก็จะได้ปรับปรุงแก้ไขต่อไป 
 
       4. พิจารณาผลกระทบจากการรับรู้ของผู้ตัดสินนโยบาย ซึ่งผู้ตดัสินใจ
นโยบายจะประเมินได้ว่าเป็นผลกระทบที่พึงปรารถนาหรือไม่ 
 
       5. การประเมินกระบวนการทางการเมืองที่มีบทบาทในการบญัญัติ
กฎหมายเพื่อพิจารณาปรับปรุงกฎหมายให้มีความเหมาะสมในการน าไปปฏิบตัิให้
ประสบผลส าเร็จ 
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  วรเดช จันทรศร (2530 : 2) นักวิชาการด้านการน านโยบายสาธารณะไป
ปฏิบัติของไทยกล่าวถึง การน านโยบายไปปฏิบัติ ที่สอดคล้องกันในหมู่นักวิชาการช้ัน
น าทางด้านนี้ตามที่ได้อธิบายมาก่อนน้ี โดยให้ความหมายว่า การน านโยบายไปปฏิบัติ
เป็นเรื่องของการศึกษาว่า "องค์กร บุคคล หรือ กลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องสามารถน า 
และกระตุ้นให้ทรัพยากรทางการบริหารทั้งมวลปฏิบัติงานให้บรรลุตามนโยบายที่ระบุ
ไว้หรือไม่แค่ไหนเพียงใด" หรือกล่าวอึกนัยหนึ่ง การน านโยบายไปปฏิบัติให้ความ
สนใจเกี่ยวกับเรื่องของ "ความสามารถท่ีจะผลกัตันให้การท างานของกลไกท่ีส าคญั ทั้ง
มวลสามารถบรรลุผลตามนโยบายที่ได้ตั้งเป้าหมายเอาไว้" โดยทั้งนี้ได้สรุปว่า 
การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นการแสวงหาวิธีการ และแนวทางเพื่อปรับปรุง
นโยบาย แผนงาน และการปฏิบัติงานในโครงการให้ดีขึ้น เนื้อหาสาระของการศึกษา
การน านโยบายไปปฏิบัติจึงเน้นการแสวงหาค าอธิบายเกี่ยวกับปรากฎการณ์ หรือ
สภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้น ภายในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
(implementation processes) เพื่อท่ีจะศึกษาบทเรียนพัฒนาแนวทางและสร้างกล
ยุทธเพื่อท่ีจะท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติบังเกิดความส าเร็จ 
 

ดังนั้นจึงสรุปได้ว่า การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติเป็นการด าเนินการ
เพื่อท่ีจะท าให้นโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นได้น าไปปฏิบัติให้บังเกิดความส าเร็จซึ่งเป็น
กระบวนการที่เกี่ยวข้องกับกับขั้นตอนหลายขั้นตอน เริ่มด้วยการก าหนดกฎพื้นฐาน
ส าหรับการปฏิบัติการคาดหมายผลลัพธ์จากการน านโยบายไปปฏิบัติ การยินยอม
ปฏิบัติตามของกลุ่มเป้าหมาย การพิจารณาผลกระทบจากผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นท้ังที่เจตนา
และไม่ได้เจตนาผลกระทบจากการตัดสินใจของหน่วยปฏิบัติ และการปรับปรุง
กฎระเบียบพื้นฐานท่ีใช้ในการน านโยบายไปปฏิบัติให้เหมาะสม เป็นต้น  
 

การน านโนยายไปปฏิบัติเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายสาธารณะเพื่อให้เกิด
ความเข้าใจเพิ่มขึ้นผู้วิจัยจึงขออธิบายลักษณะทั่วไปในการท าความเข้าใจนโยบาย
สาธารณะดังนี ้
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การท าความเข้าใจนโยบายสาธารณะ 
 

นโยบายสาธารณะ (Public Policy) มีความเป็นศาสตร์ (Science) ขึ้นมา
อย่างมาก จนถึงกับมีการเรียกว่า “Policy Science หรือนโยบายศาสตร์” ขึ้น 
(Lasswell, H.D., 1968) ซึ่งความเป็นศาสตร์ของนโยบายสาธารณะนั้นสามารถมอง
ความเป็นสหวิทยาการ (Interdisciplinary) ได้อย่างน้อยใน 3 ศาสตร์หลักๆ มา
ประกอบกันเพื่อประโยชน์ในการการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ 
ได้แก่ รัฐศาสตร์ (Political Science), เศรษฐศาสตร์ (Economics) และรัฐ
ประศาสนศาสตร์หรือศาสตร์ทางการบริหาร (Administration) ซึ่งอธิบายได้ดังนี้ 
 

การท าความเข้าใจว่านโยบายสาธารณะเป็นส่วนหนึ่งของรัฐศาสตร์ที่มี
การเมืองเข้ามาเกี่ยวข้องในกระบวนการทางนโยบายนั้น John W. Kingdon (in  
Shafritz, Jay M. & Hyde, Albert C., 2007 : pp.445 – 459) ได้อธิบายใน
บทความที่ช่ือ “How Does an Idea ‘s Time Come? Agendas Alternative 
and Public Alternative, and Public Policies  ว่าระบบการเมืองมักจะแทรกแซง
และมีอิทธิพลกับการก าหนดวาระของนโยบาย ไม่ว่าวาระหรือปัญหานั้นจะว่า “ดี” 
หรือ “ไม่ดี” หรือไม่ว่าจะอยู่ในความสนใจหรือไม่ก็ตาม ความผันแปร/ความไม่มั่นคง
ของรัฐบาล ความแตกต่างด้านความคิดเห็นสาธารณะ ผลการเลือกตั้ง การ
เปลี่ยนแปลงของฝ่ายบริหาร หรืออ านาจในสภาแห่งรัฐ ทั้งหมดนี้ต่างสามารถส่งผล
กระทบต่อการก าหนดวาระทางนโยบาย นอกจากนั้นก็ดูได้จากการอธิบายการ
วิเคราะห์นโยบายสาธารณะในงานของ Dye, Thomas R. (2005) ในหนังสือที่ช่ือ 
Understanding  Public Policy ซึ่งเสนอไว้ในส่วนขึ้นต้นของบทน าว่า การวิเคราะห์
นโยบายเป็นส่วนหน่ึงของวิชารัฐศาสตร์ซึ่งไม่สามารถแยกออกจากการเมืองได้ ดังนั้น  
จึงต้องน าหลักการทางวิชารัฐศาสตร์มาท าความเข้าใจนโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นด้วย  
 

ศาสตร์ต่อมาคือ เศรษฐศาสตร์ (Economics) ที่พยายามเสนอตัวแบบทาง
เศรษฐมิติในการใช้ตัดสินใจเชิงสาธารณะ  เพ่ือให้การตัดสินใจเชิงสาธารณะมีคุณค่าที่
ปลอดอคติทางการเมืองหรือปัจจัยส่วนบุคคลที่ใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจสาธารณะ 
ซึ่งนักวิชาการที่โดดเด่นในการอธิบายชุดความคิดนี้คือ Ostrom, Elinorand and 
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Elinor Ostrom (1971) ในผลงานเรื่อง Public Choice : A Different Approach 
to the Study of Public Administration ที่พยายามอธิบายถึงแนวคิด ตัวเลือก
สาธารณะ (Public Choice) ว่าจ าเป็นกับทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่ต้องพิจารณา
ว่าปัจเจกบุคคล  ท่ีเป็นตัวแทนในการตัดสินใจสาธารณะซึ่งอยู่ในฐานะผู้ที่ต้องค านวณ
ผลประโยชน์ส่วนตัวได้มีความใฝ่หากลยุทธ์ที่สูงสุด  ในอันจะค้นหาวิธีการคร่าวๆ 
ส าหรับการออกแบบองค์การในระบบการบริหารสาธารณะ  เพื่อให้เกิดการ
ผสมผสานท่ีดีที่สุดระหว่างความแตกต่างของสินค้าและการบริการสาธารณะที่เกิดขึ้น
อย่างไร?  ซึ่งปัจเจกบุคคลที่เป็นตัวแทนดังกล่าวควรที่จะคาดหวังกับผลที่ดีที่สุดที่
เกิดขึ้นจากการบริการและสินค้าสาธารณะทั้งหมด  เพื่อให้เกิดการบูรณาการอย่าง
เดียวกันกับเนื้อหาโครงสร้างของระบบบริหารสาธารณะในอันท่ีจะควบคุมและสั่งการ
ของผู้บริหารสูงสุดเพียงหนึ่งเดียว หรือควรที่ปัจเจกบุคคลที่เป็นตัวแทนดังกล่าวจะ
คาดหวังกับผลที่ดีกว่าการเข้าถึงความแตกต่างของตัวเลือกต่างๆ ที่มีจ านวนมากมาย  
เพื่อสามารถรวบรวมเป็นข้อเสนอแนะของการบริการสาธารณะที่ตอบสนองต่อ
ผลประโยชน์ท่ีหลากหลายของประชาชน เป็นต้น 
 

และศาสตร์สุดท้ายคือ รัฐประศาสนศาสตร์ ( Public Administration) 
หรือศาสตร์ทางด้านการบริหาร (Administration Science) ซึ่งสามารถยกตัวอย่าง
การอธิบายถึงได้แก่ Woodrow Wilson (1887 in  Shafritz, Jay M. & Hyde, 
Albert C., 2007) เรียกรัฐประศาสนศาสตร์ ( Public Administration) ว่าเป็น
ศาสตร์ใหม่ของการบริหารบนพื้นฐานที่ขึ้นอยู่กับการพิจารณาความแตกต่างกัน
ระหว่างการเมืองและการบริหาร ซึ่งมองว่าหลักการทางการเมืองคือผลสะท้อนในการ
ใช้รัฐธรรมนูญ ส่วนหลักของการบริหารที่ดี (principles of good administration) 
เป็นมากกว่าส่ วนหนึ่ งของระบบการปกครองหรือกลไกทางการปกครอง 
(Government) ซึ่งหลักการบริหารที่ดีตามที่ Wilson เสนอคือจะต้องยึดค าสั่ง
ตามล าดับชั้นการบังคับบัญชา องค์การภาครัฐจะต้องฝึกผู้เช่ียวชาญในการให้บริการ
ประชาชน ดังนั้นนโยบายสาธารณะในส่วนนี้จึงเป็นเรื่องของการบริหารนโยบายหรือ
การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติส าหรับนักบริหารรัฐกิจนั่นเอง หรือนักวิชาการอีกคน
หนึ่งคือ Herbert A. Simon (1945 in Shafritz, Jay M. & Hyde, Albert C., 
2007) ได้ผลิตงานของเขาที่ช่ือว่า Administrative Behavior ซึ่งเป็นผลงานที่
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ยอมรับหลักการและการสาธิตการใช้หลักการบริหารที่พยายามใช้ตรรกะให้มีความ
เช่ือมโยงกัน เพราะการบริหารไม่ได้มีเพียงหลักการเดียวโดยหลักการของ Simon 
ตั้งอยู่บนเกณฑ์ของประสิทธิภาพในฐานะธรรมเนียมส าหรับการประเมินทางเลือกการ
กระท าทางการบริหาร โดยเขาตั้งข้อสังเกตว่า เกณฑ์ประสิทธิภาพที่ใช้มีลักษณะ
บังคับให้เป็นตัวเลือกของทางเลือกซึ่งผลิตขึ้นด้วยเหตผุลอันยิ่งใหญ่ส าหรับการน าปรบั
ใช้กับทรัพยากรที่มีเพื่อให้การบริหารมีประสิทธิภาพ ดังนั้นนโยบายสาธารณะตาม
แนวคิดของ Simon จึงเป็นเทคนิคการบริหารนโยบายส าหรับนักบริหารใน
กระบวนการทางนโยบายสาธารณะด้วยเช่นกัน 
 

จากความเป็นศาสตร์ที่บูรณาการขึ้นจากองค์ความรู้ในหลายๆ แขนงของ
ศาสตร์ต่างๆ ท าให้นโยบายสาธารณะเป็นทั้งศาสตร์ (Science) และศิลป์ (Arts) 
กล่าวคือเป็นกระบวนการตัดสินใจอย่างรอบคอบและมีเหตุผล  และกระบวนการ
สร้างเทคนิควิธีเพื่อมุ่งท าให้นโยบายที่เกิดขึ้น  สามารถสร้างประโยชน์ต่อสาธารณะได้
อย่างแท้จริง ดังที่ Stone Deborah (in Sabatier, Paul A.,1999 : pp.35-70) 
เสนอแนะว่านักรัฐประศาสนศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการทางนโยบายจะต้อง
สามารถสร้างนโยบายที่เป็นผลมาจากพฤติกรรมที่ย้อนแย้งกันได้ (Policy Paradox)  
โดยน าศาสตร์ต่างๆ เช่นรัฐศาสตร์  บริหารรัฐกิจ  กฎหมาย  และเศรษฐศาสตร์ 
มาร่วมกันเพื่อก าหนดว่าในการจะสรา้งนโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นในสังคมอย่างมีเหตุ
มีผลนั้น จะต้องค านึงถึงหลักการพิจารณาที่ประกอบด้วย การใช้เหตุผล (a model 
of reasoning), สภาพสังคม (a model of society) และการตัดสินใจนโยบาย (a 
model of policy making) อันจะท าให้นโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นตอบสนองต่อ
สังคมสาธารณะอย่างแท้จริง  
 

ส าหรับการศึกษากระบวนการทางนโยบายสาธารณะของไทยก็มีวงจรการ
อธิบายคล้ายกับสังคมตะวันตก กล่าวคือมีการใช้แนวคิดและทฤษฎีทางศาสตร์ต่างๆ
ตามที่กล่าวมามาใช้อธิบายนโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นในประเทศไทย อาทิ การศึกษา
การก าหนดนโยบายในงานของกุลธน ธนาพงศธร (2522), การศึกษาการน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติ เช่น งานของวรเดช  จันทรศร (2538) หรือการประเมินผลนโยบาย 
เช่นงาน ศุภชัย ยาวะประภาษ (2529) รวมทั้งการศึกษาการน านโยบายสาธารณะ
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ไปสู่การปฏิบัติในท้องถิ่นตัวอย่างเช่น งานของ ศุภชัย ยาวะประภาษและปิยะกร หวัง
มหาพร (2555) เป็นต้น ซึ่งการศึกษากระบวนการเหล่านี้ยั งไม่พบงานที่ให้
ความส าคัญกับการศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะที่ไปสู่ ชุมชนท้องถิ่นซึ่งเป็น
เขตที่ก าหนดขึ้นจากความสัมพันธ์ทางวัฒนธรรมและวิถีชีวิตของผู้คนที่มีการ
ช่วยเหลือ พึ่งพาอาศัยกัน (บ ารุง บุญปัญญา, 2555) หรือเขตภูมิศาสตร์ของผู้คนที่อยู่
อาศัยบริเวณเดียวกันและมีผลประโยชน์ร่วมกัน (ราชบัณฑิตยสถาน, 2546) ซึ่งเป็น
พื้นที่ทางภูมิศาสตร์และผู้คนที่เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการทางนโยบายในการ
รองรับนโยบายต่างๆที่เกิดขึ้น หรืออยู่ในพื้นที่และผู้รับนโยบายสาธารณะที่ถูกน าไป
ปฏิบัติโดยนักบริหารรัฐกิจนั่นเอง   
 

การน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฎิบัติกับการสร้างความเข้มแข็ง 
ให้ชุมชนท้องถิ่น 

  
หน่วยในการท าความเข้าใจครั้งนี้ คือ ชุมชนท้องถิ่นอันเป็นฐานในการน า

นโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ หากชุมชนท้องถิ่นในระดับฐานรากเข้มแข็ง การ
ปกครองระดับชาติก็จะเข็มแข็งไปด้วยโดยอัตโนมัติ (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2553) 
แต่จากวิกฤตทางการเมืองระดับชาติในช่วงที่ผ่านมาท าให้ปรากฏการณ์ทางการเมือง
ระดับฐานรากเปลี่ยนไปอย่างมาก จนยากแก่การท าความเข้าใจด้วยชุดความรู้เดิมที่
พยายามอธิบายว่าชาวบ้านในชุมชนท้องถิ่นเป็นพวกโง่ จน เจ็บ เป็นผู้ถูกซื้อเสียงจาก
นักเลือกตั้งที่หวังเข้าไปเป็นรัฐบาลโดยใช้ฐานเสียงจากชนบทเป็นตัวก่อนโยบายหา
เสียงผ่านนโยบายประชานิยมซึ่งวาทกรรมดังกล่าวเปลี่ยนไปอย่างมาก (ประจักษ์ ก้อง
กีรติ, 2556) ดังเช่นงานของ นพพล อัคฮาด (2557) ที่ศึกษาการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองในสังคมหมู่บ้านชาวนาอีสาน : กรณีศึกษาหมู่บ้านโพนนาดี – โพนวิสัย 
จังหวัดกาฬสินธุ์ ก็พบว่าชุดค าอธิบายภาพของชุมชนท้องถิ่นเดิม  ที่สามารถหยิบมา
ยืนยันปรากฏการณ์ทางการนโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นในชุมชนท้องถิ่นปัจจุบันได้ว่า 
ผู้ปฏิบัติการในการบริหารนโยบายสาธารณะในชุมชนท้องถิ่นคือก านัน – ผู้ใหญ่บ้าน, 
คณะกรรมการหมู่บ้าน, นายกองค์การบริหารส่วนต าบล – สมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบล เป็นต้น  ต่างบริหารนโยบายในรูปแบบระบบราชการอย่างเดิม  
ท างานตามค าสั่งและระเบียบกฎหมายของระบบราชการ ท าให้ไม่สามารถตอบสนอง
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ต่อความต้องการใหม่ๆ อันเป็นผลมาจากการพัฒนาประชาธิปไตยและเศรษฐกิจแบบ
ทุนนิยมในสังคมหมู่บ้านในช่วงหลังวิกฤตเศรษฐกิจปี 2540 ซึ่งท าให้ชาวบ้านตื่นตัว
และพยายามรวมตัวกันต่อรองกับนักการเมืองระดับชาติ ณ ศูนย์กลางอ านาจที่
กรุงเทพฯ เช่นการชุมนุมประท้วง เป็นต้น มากกว่าติดต่อ  และเรียกร้องเสนอแนะ
ปัญหาต่อนักบริหารนโยบายในระดับหมู่บ้าน ซึ่งต่อมาปัญหาจากการบริหารนโยบาย
ดังกล่าว  กลายมาเป็นขบวนการสหพันธ์หมู่บ้านเสื้อแดงขึ้น  เพื่อช่วยเหลือกันของ
ชาวบ้านผ่านเครือข่ายทางการเมืองในการเป็นฐานสนับสนุนพรรคการเมืองและ
นักการเมืองของฝ่ายสนับสนุนพวกตน มากกว่ารอคอยค าสั่งและเป็นผู้ปฏิบัติตาม
ค าสั่งผ่านการควบคุมของนักบริหารรัฐกิจในระดับหมู่บ้านหรือต าบล ตามระบบ
ราชการส่วนภูมิภาคและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกิดขึ้นอีกต่อไป ดังนั้นจึงเป็น
เรื่องท้าทายใหม่ส าหรับนักรัฐประศาสนศาสตร์ที่ควรจะน าเสนอเทคนิคการบริหาร
และการตัดสินใจสาธารณะเพื่อน าไปสู่การปรับตัวและสามารถสร้างนักบริหารรัฐกิจที่
สามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดขึ้นได้ 
 

ภาพของการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวนั้นสอดคล้องกับที่ Frederickson, 
George H. and Smith, Kevin B. (2003 : pp.207 - 227) ได้กล่าวถึงว่าในช่วง
ศตวรรษที่ผ่านมาประชาธิปไตยได้พัฒนาอย่างก้าวหน้า สามารถเห็นได้จากการ
เปลี่ยนแปลงการผลิตผลของนโยบายสาธารณะที่เป็นการลดการสั่งการและสายการ
บังคับบัญชามาเป็นการกระจายอ านาจมากขึ้น  และเน้นให้ตัวแสดงในภาคต่างๆ เข้า
มาร่วมในการก าหนดนโยบายและการสร้างนโยบายสาธารณะ การเปลี่ยนแปลง
เหล่านี้ท าให้ส่วนใหญ่ในสหรัฐอเมริกาตามที่เขาศึกษา มีนโยบายสาธารณะและ
โครงการภาครัฐท่ีเกิดขึ้นนั้น จะมีการบริหารผ่านเครือข่าย หรือตัวแสดงอื่นๆ ซึ่งอาจ
รวมถึงรัฐบาลท้องถิ่น และภาคประชาสังคม โดยภาครัฐมีหน้าที่ในการก ากับดูแลและ
ควบคลุมเครือข่ายความร่วมมือเหล่านั้น 
 

จากดังกล่าวท าให้เห็นว่าการบริหารนโยบายสาธารณะ ที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน
ต่างต้องการสรรพก าลังจากฝ่ายต่างๆ ในสังคมเข้ามาร่วมมือกันในการการก าหนด
นโยบายและการสร้างนโยบายสาธารณะ  ซึ่งส าหรับบทความช้ินนี้  ให้ความส าคัญ
กับนโยบายสาธารณะในฐานะภาพสะท้อนรัฐบาลที่เกิดขึ้นจากกระบวนการน า
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นโยบายสาธารณะไปสู่ชุมชนท้องถิ่น   ว่ามีปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นอย่างไรอันจะท าให้
น าไปสู่การสร้างข้อเสนอแนะส าหรับการตัดสินใจส าหรับนักรัฐประศาสนศาสตร์ใน
ระดับปฏิบัติการบริหารนโยบายสู่ชุมชนท้องถิ่น  ซึ่งต้องสร้างกระบวนการตัดสินใจที่
อาศัยการมีส่วนร่วมของพลเมืองตาม Renee A. Irvin and John Stansbury 
(2002) ได้น าเสนอในผลงานที่ช่ือว่า “Citizen Participation in Decision- Making 
: Is it Worth the Effort?” ว่าในสหรัฐอเมริกานั้นมีความพยายามของรัฐบาลที่จะให้
ประชาชนมีการเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการลุ่มน้ า (watershed management) 
ของชุมชน  แล้ววิเคราะห์ความส าคัญของเง่ือนไขภายใต้การเข้าไปมีส่วนร่วมของ
ชุมชนเพื่อใช้เป็นแนวทางของผู้ก าหนดนโยบายในการเลือกกระบวนการตัดสินใจที่
เหมาะสมส าหรับความต้องการการเข้าไปมีส่วนร่วมของชุมชน ซึ่งต่อมามีการ
เสนอแนะให้หน่วยงานภาครัฐจะต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน  เมื่อ
หน่วยงานเหล่านั้นจะต้องบริหารจัดการทรัพยากรที่มีผลกระทบต่อประชาชน โดย
ต้องค านึงถึงกระบวนการมีส่วนร่วมเพื่อให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างแข็งขันใน
การก าหนดนโยบาย ซึ่งสามารถสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในกิจการสาธารณะ  
อันน่าจะถือเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่ส าคัญของอเมริกันก็ว่าได้ 
  

ทั้งนี้ผู้เขียนได้ใช้แนวคิดการพัฒนาชุมชนเพื่อให้การน านโยบายสาธารณะ
ไปสู่การปฏิบตัิในชุมชนท้องถิ่นเกิดประโยชน์ต่อการสร้างพลเมืองและการพัฒนา
ชุมชนท้องถิ่นไปด้วยดังนี้ 
 

โกวิทย์  พวงงาม (2553) ศาสตราจารย์สาขาการพัฒนาชุมชน คณะสังคม
สงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้สรุปแนวคิดว่าหากจะท าให้ชุมชนเกิด
การพัฒนาจริง ๆแล้ว ควรใช้แนวคิดการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น ซึ่งเป็นแนวคิดที่เกิด
จากการจัดท ารายงานเกี่ยวกับการศึกษามวลชนในสังคมชาวแอฟริกัน (Mass  
Education in African Society) เมื่อปี ค.ศ. 1944 เพื่อเสนอแนะให้รัฐบาลของ
ประเทศอังกฤษในขณะนั้นน าไปใช้เป็นแนวทางในการปกครองดินแดนที่เป็นอาณา
นิคมในทวีปแอฟริกา ด้วยการเปิดโอกาสให้ประชาชนในชุมชนได้มีส่วนร่วมในการ
ด าเนินกิจกรรมต่างๆของชุมชน ร่วมควบคุมการเปลี่ยนแปลงต่างๆที่เกิดขึ้นในชุมชน
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เพื่อให้ประชาชนเกิดความรัก ความศรัทธาและจงรักภักดิ์ต่อชุมชน  จึงเป็นที่มาของ
แนวคิดการพัฒนาชุมชนดังนี้ (โกวิทย์  พวงงาม, 2553 : 129 – 130) 
 

1) คนมีความส าคญัมากท่ีสดุ (Man is a Most Important) 
 

2) การมีส่วนร่วมของประชาชน (People Participation) 
 

3) การช่วยเหลือตนเอง (Aided Self – Help) 
 

4) การพึ่งตนเอง (Self – Reliance) 
 

5) ความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ของประชาชน (Initiative) 
 

6) ความต้องการของชุมชน (Felt – Needs) 
 

7) การใช้ทรัพยากรในชุมชน (Community Natural Resources Utiliz) 
 

8) ขีดความสามารถของชุมชนและรัฐบาล (Community and 
Government Capacity) 
 

9) การร่วมกนัระหว่างรัฐกับประชาชน (Co – Operations Between 
Government with People) 
 

10) การพัฒนาแบบบูรณาการ (Integrated Development) 
 

11) ความสมดุลในการพัฒนา (Development as Equality) 
 

12) เป็นกระบวนการ วิธีการ โครงการ และขบวนการ 
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ซึ่งในข้ันตอนท่ี 12 ของแนวคิดดังกล่าว Irwin T. Sanders (1958 in 
โกวิทย์  พวงงาม, 2553 : 129 – 130) ได้อธิบายการพัฒนาชุมชนที่เป็นกระบวนการ 
วิธีการ โครงการ และขบวนการ ดงันี ้
 

1) กระบวนการ (Process) หมายถึงมีการด าเนินงานสัมพันธ์กันอย่าง
ต่อเนื่องกันเป็นล าดบัจะขาดขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งไม่ได ้
 

2) เป็นวิธีการ (Method) หมายถงึเป็นเครื่องมือในการพัฒนาคน  กลุ่ม
และองค์กรด้วยการให้การศึกษาชุมชนและการจัดระเบียบสังคม จึงต้องก าหนด
วัตถุประสงค์และวิธีการด าเนินงานให้ชัดเจน 
 

3) เป็นโครงการ (Program) หมายถึง เป็นสิ่งท่ีเตรียมการไว้ล่วงหนา้ โดย
เน้นความคิดริเริ่มของชุมชน การสนับสนุนส่งเสริมศักยภาพของชุมชน การมีส่วนร่วม
ของคนในชุมชน การสนับสนุนจากรัฐบาลและการประสานงานระหว่างบุคคลและ
หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง เป็นต้น 
 

4) เป็นขบวนการทางสังคม (Social Movement) หมายถึงเป็นขบวนการ
ที่เกี่ยวข้องกับการเคลื่อนไหว กระตุ้น จูงใจและรณรงค์อันก่อให้เกิดพฤติกรรมการมี
ส่วนร่วมของบุคคลในชุมชน การพัฒนาชุมชนจึงต้องใช้แรงจูงใจกระตุ้นเร่งเร้าให้
ประชาชนตื่นตัว เคลื่อนไหวอยู่ตลอดเวลา ไม่เฉื่อยชาและท้อถอย แต่มีส่วนร่วมใน
กิจกรรมการพัฒนาอย่างต่อเนื่องจากการพัฒนาชุมชนประสบความส าเร็จ 

 
จากแนวคิดดังกล่าวท าให้นักบริหารรัฐกิจในระดับปฏิบัติการนโยบาย

สาธารณะในชุมชนท้องถิ่นจะต้องเข้าใจแนวคิดการพัฒนาชุมชนดังกล่าว เพื่อให้การ
บริหารนโยบายสาธารณะในชุมชนกลายเป็นส่วนหน่ึงของชุมชนที่เกิดความร่วมมือกัน
ระหว่างภาครัฐและชุมชนในการจัดบริหารนโยบายให้สามารถเปิดระบบราชการไปสู่
การสร้างประชาธิปไตยได้ตามที่  วรเดช  จันทรศร (2542:  62) ได้ท าการสรุปและ
เสนอไว้ดังน้ี 
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1) ให้ส่วนราชการรับผิดชอบต่อประชาชนและสาธารณชน โดยต้องมีการ
รายงานแผนงานท่ีจะให้ประชาชนและสาธารณชนได้ทราบว่าใน 1 ปี จะก่อให้เกิด
การเปลีย่นแปลงอะไร มผีลงานอะไร พัฒนาอะไรที่เป็นรูปธรรมบ้าง 

 
2) ให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานของข้าราชการในระบบเปดิ โดยให้มี

ตัวแทนประชาชน องค์กรประชาชน และสื่อมวลชน ช่วยเป็นคณะกรรมการกลางใน
การประเมินด้วย โดยท าในระดับอ าเภอทุกแห่งทั้งประเทศ 

 
3) ให้หน่วยราชการจัดให้มีประชาพิจารณ์ (Public hearing) ในนโยบาย

กิจการหรือโครงการส าคญัที่มีผูม้สี่วนไดเ้สียหลายฝ่าย 
 
4) ขยายเวลาปีแห่งการส่งเสริมการบริการประชาชนของรัฐเพื่อให้เกิด

ความต่อเนื่องในการพัฒนาประเทศสู่ศตวรรษใหม่  ให้สนองตอบกับความ
เปลี่ยนแปลงของประชาคมโลกในยุคโลกาภิวัตน์ โดยเฉพาะเพื่อแสดงถึงความห่วงใย
ของรัฐบาลในการให้บริการแก่ประชาชนเพื่อเป็นการระดมพลัง (mobilize) 
ประชาชนในการร่วมท ากิจกรรมรัฐ ตลอดจนเพื่อกระตุ้นและส่งเสริมให้ส่วนราชการ
ให้ความส าคัญในการให้บริการของรัฐด้วยความรวดเร็ว  โปร่งใส  สามารถตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนผู้รับบริการและประชาชนผู้บริโภคเพื่อให้เกิดความ
เป็นธรรม  เสมอภาค  มีประสิทธิภาพ บรรลุความพอใจและยกระดับคุณภาพชีวิต
ของประชาชน 

 
5) การจัดท าหนังสือ คู่มือ และการประชาสัมพันธ์ในรูปแบบอื่นๆ เพื่อเป็น

การสนับสนุนส่งเสริม และเป็นแนวปฏิบัติให้ส่วนราชการด าเนินการปรับปรุงระบบ
ราชการโดยส่วนราชการนั้นๆ เอง และขยายวงกว้างไปสู่ระบบรวม 

 
6) การปรับปรุงโครงสร้างและระบบงานรัฐวิสาหกิจในภาพรวมโดยเฉพาะ

การเน้นให้มีตัวแทนประชาชนจากกลุ่มหลากหลายที่เกี่ยวข้อง ได้เข้ามามีส่วนร่วมใน
การก าหนดนโยบายด้วย 
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7) ส่งเสริมให้อาสาสมัครประชาชน (Citizen coproducers) ในทุก
กิจกรรมของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะและการปฏิบัติตามนโยบาย
สาธารณะ เช่น กรณีอาสาสมัครสาธารณสุขมูลฐานประจ าหมู่บ้าน (อสม.) แต่ต้อง
ไม่ใช่เป็นลักษณะกว้างที่เป็นเครื่องมือทางการเมือง 

 
8) ส่งเสริม  สนับสนุน  ให้มีการให้รางวัลข้าราชการดีเด่นของประชาชน 

โดยให้มีการประเมินตัดสินจากองค์กรกลาง 
 

ดังนั้นหากจะท าให้นโยบายสาธารณะที่ไปสู่ชุมชนท้องถิ่นสามารถเป็น
กระบวนการหนึ่งในการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นหัวใจของนักบริหารรัฐกิจที่น า
นโยบายไปปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่นจะต้องสร้างกระบวนการเรียนรู้ทางการเมืองให้
เกิดขึ้นในกระบวนการท างาน เพราะนักบริหารรัฐกิจท างานภายใต้ระบบการเมืองใน
ระบอบประชาธิปไตยจะต้องส่งเสริมการเข้ามีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนใน
ระดับชุมชนท้องถิ่น เพราะระบบการเมืองในระดับชาตินั้นประชาชนต่างรู้สึกว่า
ห่างไกลจากตัวเอง จึงมีผลต่อการมีส่วนร่วมแต่ส าหรับการบริหารนโยบายในระดับ
ชุมชนท้องถิ่นซึ่งจะท าให้เกิดความสัมพันธ์ที่ใกล้ชัดกับประชาชนอย่างมาก  โอกาสที่
นักบริหารรัฐกิจจะมีโอกาสส่งเสริมกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนในชุมชน
ท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองผ่านการจัดบริหารนโยบายสาธารณะย่อมมี
ความเป็นไปได้มากกว่า เป็นการส่งเสริมให้ประชาชนมีความเป็นพลเมืองซึ่งมีความ
เข้มแข็งทางการเมือง ตระหนักถึงสิทธิประโยชน์และความส าคัญของตนในทาง
การเมือง และในท้ายที่สุดความเป็นพลเมืองที่เข้มแข็งในทางการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตย   ในการบริหารนโยบายสาธารณะในระดับชุมชนท้องถิ่นก็จะช่วย
ยกระดับและขยายไปสู่ความเข้มแข็งในระบอบการเมืองในระดับชาติได้ 
 

การที่จะท าให้ยกระดับการบริหารนโยบายสาธารณะในระดับชุมชนท้องถิ่น
ไปสู่การสร้างฐานรากของระบอบประชาธิปไตยได้นั้นในทางรัฐประศาสนศาสตร์ถือว่า
เป็นเรื่องของกระบวนการตัดสินใจซึ่งมีตัวแบบและวิธีการหลากหลายซึ่งผู้ วิจัยจะได้
น าเสนอตัวแบบที่น่าสนใจส าหรับใช้การในการตัดสินใจส าหรับนักบริหารรัฐกิจใน
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ระดับชุมชนท้องถิ่นได้ใช้ตัดสินใจในการบริหารนโยบายให้สามารถยกระดับสู่การการ
จัดท าบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) ที่มีประสิทธิภาพได้ 
 

ตัวแบบการตัดสินใจส าหรับนักบริหารรัฐกิจที่น านโยบายสาธารณะ 
ไปสู่การปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่น 

 
จากการศึกษาของ  Kingdon, John W. (in Shafritz, Jay M. & Hyde, 

Albert C., 2007 : pp.445 – 459) ที่ได้อธิบายถึงวิธีตัดสินใจทางนโยบายทั้ง 3 
แนวทางการศึกษา ได้แก่ 1) วิธีตัดสินใจแบบเป็นเหตเุป็นผล (Comprehensive 
Rational), 2) การตัดสินใจแบบคอ่ยเป็นค่อยไป (Incremental Approach) และ 3)
วิธีการตัดสินใจตัวแบบถังขยะ (Garbage can Model) ซึ่งท้ังสามตัวแบบต่างก็มี
กระบวนการที่แตกต่างกัน อย่างไรก็ดีเมื่อพิจารณาแล้วทั้งสามแนวทางการศึกษามีจุด
ร่วมเดยีวกันในเรื่องการเปลี่ยนแปลงนโยบายเพื่อ รับมือกับปัญหา รวมถึงข้อเสนอ
ทางนโยบาย และระบบการเมือง ผู้วิจัยจึงพยายามจัดกลุ่มตัวแบบการตัดสินใจตามที่ 
Kingdon ได้จ าแนกไวเ้ป็นพื้นฐานและน าเสนอตัวแบบดังกล่าวมาวเิคราะหเ์พื่อใช้ใน
ตัดสินใจในการบริหารนโยบายส าหรับนักบริหารรัฐกิจในระดับชุมชนท้องถิ่นที่จะ
สามารถยกระดับสู่การสร้างฐานรากประชาธิปไตยให้เข้มแข็งซึ่งสามารถอธิบายได้
ดังนี ้
 

1) ตัวแบบท่ีมีเหตุผล 
 
     ตัวแบบที่มีเหตุผลเป็นการตัดสินใจว่าเป็นกระบวนการที่มีองค์ประกอบ
ส าคัญ(Scott, W. G., 1971 : p. 19) คือ 1) กระบวนการค้นหาเพื่อที่จะค้นหา
เป้าหมาย 2) การก าหนดวัตถุประสงค์หลังการค้นหา 3) การคัดเลือกทางเลือกหรือ
ยุทธศาสตร์ที่จะบรรลุเป้าหมาย 4) การประเมินผลลัพธ์ ซึ่งปัจจัยเหล่านี้ถือว่าเป็น
ปัจจัยที่ตัดสินใจทุกประเภทมีอยู่ร่วมกันและการตัดสินใจที่ดีคือการตัดสินใจทาง
นโยบายที่พิจารณาเลือกนโยบายที่น าไปมาซึ่งผลประโยชน์สูงสุ ดแก่สังคม และ
หลีกเลี่ยงนโยบายซึ่งจะให้ประโยชน์ได้ไม่สูงเกินกว่าต้นทุน ดังนั้นหลักเหตุผลการ
ตัดสินใจจะต้องอยู่บนความรู้ถึง 1) ความต้องการเชิงคุณค่าทั้งหมดของสังคมและ
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น้ าหนักเชิงเปรียบเทียบของคุณค่าเหล่านั้น 2) ทางเลือกสาธารณะทั้งหมดที่หาได้ 3) 
ผลที่จะตามมาทั้งหมดจากทางเลือกนโยบายแต่ละทางเลือก ด้วยเหตุนี้การใช้เหตุผล
ในการตัดสินใจสาธารณะจึงต้องมีการคิดค านวณสัดส่วนของประโยชน์ต่อต้นทุน
ส าหรับทางเลือกสาธารณะแต่ละทางเลือกและทางเลือกนโยบายที่มีประสิทธิภาพ
ที่สุด 
 

2) ตัวแบบการตัดสินใจแบบค่อยเป็นค่อยไป 
 
     ตัวแบบต่อมาสืบเนื่องจากปฏิกริยาต่อข้อวิจารณ์ตัวแบบหลักเหตุผลนั้น
ออกมาในรูปของแนวทางการมองที่เป็นทางเลือกอื่นอีกทางเลือกหนึ่งคือ ตัวแบบการ
เปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป (incrementalism)  ซึ่งมองการตัดสินใจใน
ลักษณะที่เป็นความต่อเนื่องของกิจกรรมที่ผ่านๆมา เช่นนโยบายเกิดจากการดัดแปลง
เพิ่มเติมหรือปรับลดจากนโยบายเดิมเท่าน้ัน ซึ่งเกิดเป็นวิธีการตัดสินใจรูปแบบหนึ่งที่
ใช้ลักษณะความเป็นศาสตร์ (Sciences) มาช่วยท าความเข้าใจและเรียกกระบวนการ
ตัดสินใจที่เกิดขึ้นว่า Muddling Through (Lindblom, Charles E. in Shafritz, 
Jay M. & Hyde, Albert C., 2007 : pp.145 – 155) หรือแปลว่ากระบวนการ
ตัดสินใจแบบผ่านไปอย่างสะเปะสะปะ (ผู้วิจัยแปล) ซึ่ง Lindblom ได้ตอบโต้หรือ
วิพากษ์วิจารณ์กระบวนการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายสาธารณะแบบเดิมที่มัก
มองลักษณะของกระบวนการที่มีขั้นตอนของกระบวนการที่ชัดเจน แต่การตัดสินใจ
ตามกระบวนการที่เรียกว่า Muddling Through นี้เป็นวิธีการที่ให้ความส าคัญกับ
วัตถุประสงค์ที่มีอยู่หลายข้อในการแก้ไขปัญหาต่างๆ ผู้ที่เกี่ยวข้องหรือผู้ที่มีอ านาจใน
การตัดสินใจจะต้องท าการปรับปรุงและพัฒนาวัตถุประสงค์เหล่านั้น โดยพยายาม
รวบรวมความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากการท างานร่วมกันเพื่อหาทางออกให้กับ
ปัญหาที่จะเกิดขึ้นโดยไม่ต้องจัดท าชุดข้อมูลใหม่เพื่อมาจัดการกับปัญหานั้นๆ ซึ่งจะ
เป็นประโยชน์ส าหรับผู้ตัดสินใจที่มีข้อจ ากัดด้านเวลา ข้อมูลและต้นทุนเป็นอุปสรรคที่
ขัดขวางให้ไม่สามารถจ าแนกทางเลือกนโยบายสาธารณะและผลที่จะตามมาทั้งหมด 
นอกจากน้ียังมีอุปสรรคทางการเมืองที่ท าให้ไม่สามารถก าหนดเป้าหมายของสังคมที่
ชัดเจนหรือค านวณต้นทุนและประโยชน์ท่ีแม่นย าได้ 
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3) ตัวแบบถังขยะ 
 
     ตัวแบบนี้เป็นวิธีการตัดสินใจที่เสนอโดย  Cohen, M.D., J.G March, J.P. 
Olsen (1972, pp 1-25) ในผลงานที่ช่ือว่า A garbage can model of 
organizational choice ซึ่งเป็นกระบวนการปฏิสัมพันธ์กันระหว่าง สภาพปัญหา 
(Problems), การแก้ไขปัญหา (Solutions), การมีส่วนร่วม (Participants) และ 
โอกาสตัดสินใจเลือก (Choice opportunities) ที่แต่ละกระแสต่างๆ เหล่านี้อาจไม่
ลงรอยกันระหว่างปัญหาและตัวเลือกซึ่งเป็นสิ่งที่ยังไม่เกิดหรือเป็นเรื่องของอนาคต  
แต่กระบวนการนี้ก็พยายามสร้างการตัดสินใจรองรับสภาพปัญหาและการแก้ไข
ปัญหาของทุกคนในองค์การซึ่งเป็นสิ่งที่ยังไม่เกิดขึ้นให้พร้อมรับสภาพและแก้ไข
ปัญหาได้  ซึ่งปัญหาต่างๆเหล่านี้เป็นสิ่งที่ด ารงอยู่แล้วในการท างานในองค์การและ
ตัวเลือกที่จะใช้แก้ไขปัญหาก็เป็นสิ่งที่ขึ้นอยู่กับบริบทการท างาน ซึ่งเมื่อเอาเข้าจริง
ตัวเลือกในการแก้ไขปัญหาจะถูกท าให้เป็นวิธีการหนึ่งในในการท างานร่วมกับปัญหา, 
การแก้ไขปัญหา และการตัดสินใจในขณะที่ปัญหาเกิดขึ้น ซึ่งการตัดสินใจในการใช้
ตัวเลือกใดต้องอยู่บนความสามารถที่จะกระท าได้และมีลักษณะค่อนข้างที่รับรู้ทั่วไป 
ส าหรับปัจจัยที่จะท าให้เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติตามกระบวนการของตัวแบบ
การตัดสินใจแบบถังขยะนี้ ประกอบด้วยการเก็บสะสมพลังสุทธิขององค์การ  การ
แจกจ่ายพลังงานนั้นกับสมาชิกในองค์การ มีการวางโครงสร้างการตัดสินใจและ
โครงสร้างนั้นมีการเข้าถึงหรือรับรู้ปัญหาร่วมกัน 
 
 จากตัวแบบท้ัง 3 ตัวแบบของการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายสาธารณะ
และการน านโยบายไปปฏิบัติในการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ตามที่เกิดขึ้น ใน
ท้ายนี้ผู้วิจัยจะได้น าเสนอแนะการตัดสินใจเชิงบูรณาการส าหรับนักบริหารรัฐกิจที่
ปฏิบัติงานในการบริหารนโยบายสาธารณะในชุมชนท้องถิ่นดังนี้ 
 
 ตัวแบบที่มีเหตุผล เหมาะส าหรับการใช้ตัดสินใจในนโยบายสาธารณะที่มี
เป้าหมายชัดเจน มีการศึกษาวิเคราะห์นโยบายอย่างกว้างขวางและรอบด้านมาแล้ว
ก่อนท่ีจะให้มีการปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่น เช่น นโยบายกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 
ที่มีนโยบายชัดเจนในการช่วยเหลือคนยากจนให้เข้าถึงแหล่งเงินทุนของรัฐบาลได้
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โดยสะดวกในการกู้เพื่อไปลงทุนประกอบกิจการซึ่งรัฐบาลคิดดอกเบี้ยในราคาต่ า ใน
การบริหารนโยบายก็มีการดึงภาคส่วนรัฐวิสาหกิจ เช่น ธนาคารออมสิน และธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์ในพื้นที่มาร่วมบริหารและให้มีคณะกรรมการกองทุนใน
หมู่บ้านเพื่อขับเคลื่อนกองทุนและบริหารจัดการกองทุนให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลตามเป้าหมายนโยบายที่รัฐบาลวางไว้ซึ่งมีกระบวนการแสวงหาเหตุผล
ของการเกิดขึ้นในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายนั้นๆ ได้แก่ 1) มีกระบวนการค้นหา
เพื่อที่จะหาเป้าหมายนโยบายที่ชัดเจน 2) มีการก าหนดวัตถุประสงค์หลักของการ
ค้นหา 3) มีการคัดเลือกทางเลือกหรือยุทธศาสตร์ที่จะบรรลุเป้าหมาย และ 4) มีการ
ประเมินผลลัพธ์ ซึ่งหากคณะกรรมการกองทุนซึ่งเป็นนักบริหารรัฐกิจในส่วนชุมชน
ท้องถิน่สามารถสร้างระบบการตัดสินใจได้อย่างมีเหตุผลตามเป้าหมายของนโยบายได้
ก็จะมีการแก้ไขปัญหาความยากจน  แก่ประชาชนผู้มีรายได้น้อยในชุมชนท้องถิ่นได้
จริงพร้อมกับสามารถฐานการเรียนรู้ในการดูแลช่วยเหลือกันในชุมชนไปด้วยอีกทาง 
 

ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไป เหมาะส าหรับการตัดสินใจนโยบายสาธารณะที่มี
ลักษณะต่อเนื่อง และให้อ านาจดุลพินิจการตัดสินใจแก่นักบรหิารรัฐกิจในระดับชุมชน
หมู่บ้านค่อยข้างมาก เช่น นโยบายส่งเสริมอาชีพในชุมชนท้องถิ่น ของส่วนราชการ
ต่างๆ เช่น กรมพัฒนาชุมชน, กรมส่งเสริมการเกษตร เป็นต้น ที่พยายามให้ชาวบ้าน
ในชุมชนท้องถิ่นตั้งกลุ่มอาชีพที่ตนเองถนัดขึ้น เช่น การทอผ้า, การแปรรูปสินค้า
เกษตร, การหัตถกรรมจากผลผลิตจากไม้ เป็นต้น ซึ่งเป็นกิจกรรมที่ต้องอาศัยความ
ต่อเนื่องในการวัดประสิทธิผลของนโยบาย นักบริหารรัฐกิจจะต้องน านโยบายและ
สร้างกิจกรรมที่ส่งเสริมอาชีพตามนโยบายเป็นสิ่งที่ดีอยู่ แล้ว การตัดสินใจจึงให้
ความส าคัญกับวัตถุประสงค์ที่มีอยู่หลายข้อในการแก้ไขปัญหาต่างๆ นักบริหารรัฐกิจ
ที่มีอ านาจในการตัดสินใจจะต้องท าการปรับปรุงและพัฒนาวัตถุประสงค์เหล่านั้น 
โดยพยายามรวบรวมความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากการท างานร่วมกันเพื่อหาทาง
ออกให้กับปัญหาที่จะเกิดขึ้นโดยไม่ต้องจัดท าชุดข้อมูลใหม่เพื่อมาจัดการกับปัญหา
นั้นๆ ซึ่งจะเป็นประโยชน์ส าหรับผู้ตัดสินใจที่มีข้อจ ากัดด้านเวลา ข้อมูลและต้นทุน
เป็นอุปสรรคที่ขัดขวางให้ไม่สามารถจ าแนกทางเลือกนโยบายสาธารณะและผลที่จะ
ตามมาทั้งหมด นอกจากนี้ยังมีอุปสรรคทางการเมืองที่ท าให้ไม่สามารถก าหนด
เป้าหมายของสังคมที่ชัดเจนหรือค านวณต้นทุนและประโยชน์ท่ีแม่นย าได้ 
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ตัวแบบถังขยะ เหมาะส าหรับการใช้ตัดสินใจในนโยบายสาธารณะใหม่ๆ 

และท้าทายการเปลี่ยนแปลงท่ีนักบริหารรัฐกิจจะต้องเตรียมพร้อมรับมือกับการแก้ไข
ปัญหาจากการด าเนินนโยบายตลอดเวลา เช่น นโยบายการช่วยเหลือชาวนาหรือ
ชาวสวนผ่านนโยบายการประกันราคาผลผลิตหรือจ าน าผลผลิตต่อรัฐบาล ที่เป็น
นโยบายที่เกิดขึ้นตามสถานการณ์ เช่น ฝนแล้ง หรือเศรษฐกิจผันผวน ท าให้ราคาผล
ลิตของเกษตรกรไม่สามารถขายได้ในราคาคุ้มทุน จึงเป็นเหตุให้รัฐบาลออกนโยบาย
มาช่วยเหลือ ซึ่งในการบริหารนโยบายในลักษณะนี้ ต้องใช้กระบวนการบริหาร
นโยบายผ่านปฏิสัมพันธ์กันระหว่าง สภาพปัญหา (Problems), การแก้ไขปัญหา 
(Solutions), การมีส่วนร่วม (Participants) และ โอกาสตัดสินใจเลือก (Choice 
opportunities) โดยพยายามสร้างการตัดสินใจรองรับสภาพปัญหาและการแก้ไข
ปัญหาของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นสิ่งที่ยังไม่เกิดขึ้นให้พร้อมรับสภาพและแก้ไข
ปัญหาได้  เพราะเมื่อเอาเข้าจริงตัวเลือกในการแก้ไขปัญหาจะถูกท าให้เป็นวิธีการ
หนึ่งในในการท างานร่วมกับปัญหา, การแก้ไขปัญหา และการตัดสินใจในขณะที่
ปัญหาเกิดขึ้น ซึ่งการตัดสินใจในการใช้ตัวเลือกใดต้องอยู่บนความสามารถที่จะ
กระท าได้และมีลักษณะค่อนข้างที่รับรู้ทั่วไป อันจะส่งผลต่อปัจจัยที่จะท าให้เกิด
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติตามกระบวนการของโมเดลถังขยะที่ประกอบด้วยการเก็บ
สะสมพลังสุทธิขององค์การ  การแจกจ่ายพลังงานนั้นกับสมาชิกในองค์การ มีการวาง
โครงสร้างการตัดสินใจและโครงสร้างนั้นมีการเข้าถึงหรือรับรู้ปัญหาร่วมกัน  ซึ่ง
เหมาะสมส าหรับการพัฒนานโยบายเร่งด่วนตามสถานการณ์นั่นเอง 
 

แต่อย่างไรก็ตาม การเสนอแนะการตัดสินใจจากตัวแบบทั้งสามตามที่สร้าง
ขึ้นนี้เป็นกรอบคร่าวๆ ที่พยายามเน้นการวิเคราะห์การเมืองระดับชาติที่มีผลต่อการ
ตัดสินใจในการบริหารนโยบาย ซึ่งท่ีผ่านมาสังคมไทยมีการเมืองระดับชาติที่เกิดขึ้น 2 
รูปแบบส าคัญคือ รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง และรัฐบาลที่มาจากการรัฐประหาร 
(โกวิท วงศ์สุรวัฒน์, 2555) ซึ่งต่างเป็นปรากฏการณ์ทางการเมืองระดับชาติที่
เกี่ยวข้องกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการทางนโยบาย ดังที่ วรเดช  จันทรศร 
(2540) กล่าวว่าปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายไปปฏิบัติของประเทศไทย ใน
ด้านสมรรถภาพของหน่วยงานภาครัฐมีปัญหาส าคัญ คือ การขาดการประสานงาน 
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และการประสานความคิดของหน่วยภายนอกที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปสู่กา
ปฏิบัติ เพราะ หน่วยงานราชการมักจะหวงแหนนโยบายหรือโครงการในส่วนที่ตน
รับผิดชอบไม่ยอมให้หน่วยงานราชการอื่นมาช่วงชิง อีกทั้งพยายามจะขยายขอบเขต
แห่งภารกิจหรืออาณาจักรของตนให้กว้างขวางมากขึ้น ตามโอกาสและสถานการณืที่
อ านวยให้ ระบบราชการที่ด ารงอยู่จึงมีแนวโน้มที่จะเลือกนโยบายรัฐไปปฏิบัติเฉพาะ
นโยบายที่เป็นประโยชน์แก่ตนเอง อีกอย่างฝ่ายนักการเมืองโดยเฉพาะผู้ที่มาจาก
พรรคการเมืองที่เป็นฝ่ายรัฐบาลจะก าหนดกรอบความส าเร็จของนโยบายรัฐบาลให้
ข้าราชการด าเนินงานโดยเร่งด่วน ดังนั้นนโยบายที่ได้รับความเห็นชอบ ดูแล เอาใจใส่
จากฝ่ายการเมือง หน่วยงานราชการต่างๆจะให้ความสนใจ เอาใจใส่เป็นพิเศษ ในทาง
ตรงข้ามหากนโยบายใดไม่ได้รับความสนใจจากฝ่ายการเมืองก็ก็จะท าให้ไม่ได้รับการ
เอาใจใส่ในการก ากับดูแลจากหน่วยงานราชการเท่าท่ีควร   
 

ดังนั้นในการวิเคราะห์ส่วนต่อไปนี้จึงให้ความส าคัญกับผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติในฐานะผู้ตัดสินใจเกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะที่ไปปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่น
ให้สามารถสร้างความเข้มแข็งของชุมชนท้องถิ่นอันเป็นฐานรากของสังคมได้ แม้ใน
ระดับนโยบายหรือฝ่ายการเมืองจะมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้น ซึ่งสามารถสรุป
ข้อเสนอแนะการตัดสินใจส าหรับนักบริหารรัฐกิจในระดับชุมชนท้องถิ่นได้ใช้ตัดสินใจ
ในการบริหารนโยบายให้สามารถยกระดับสู่การสรา้งฐานรากประชาธิปไตยให้เข้มแขง็
ได้ดังนี้ 
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ตารางที่ 1 : เปรียบเทียบข้อเสนอแนะการตัดสินใจส าหรับนักบริหารรัฐกิจในระดับชุมชนท้องถิน่ 
การตัดสินใจแบบเดิม การตัดสินใจแบบใหม่ ฐานของตัวแบบการตัดสินใจ 
ให้ความส าคญักับ
ความเป็นรัฐรวมศูนย์
อ านาจ 

ควรให้ความส าคัญกับความเป็นรัฐที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยในรูปแบบรฐัสภา ท่ีเกิด
ขึ้นมาได้กด็้วยพลังของชุมชนท้องถิ่นที่กระจัด
กระจายในพ้ืนท่ีต่างๆทั่วประเทศหล่อหลอม
รวมกันเป็นรัฐท่ีมั่นคง 

ใช้ตัวแบบมีเหตุมผีลในการก าหนดยุทธศาสตร์
หลักของชาติไปในทิศทางเดียวกัน และสนับสนุน
ให้มีการใช้ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไปส าหรับการ
ปรับปรุงแก้ไขภารกิจส าหรับนักบริหารรัฐกิจใน
ระดับปฏิบัติการ 

ให้ความส าคญักับฝ่าย
การเมืองที่ก าหนด
นโยบาย 

ควรให้ความส าคัญกับประชาชนในฐานะเจ้าของ
อ านาจอธิปไตย ที่ควรไดร้ับการดแูลเอาใจใส่เท่า
เทียมกับฝ่ายการเมืองที่เป็นผู้ก าหนดนโยบาย 
เพราะนโยบายที่ผลิตออกมาก็เพื่อแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนหรือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน 

ใช้ตัวแบบถังขยะ ในการน าปัญหาที่นักบริหารรัฐ
กิจจะต้องเกี่ยวข้องสัมพัน์กับฝ่ายการเมืองมาท า
การวิเคราะห์แกไ้ขและเสนอทางเลือกการท างาน
ของตนเพื่อให้เกิดการตดัสินใจแบบใหม่ที่ให้
ความส าคญักับประชาชนมากขึ้น 

ให้ความส าคญักับ
ระเบียบกฎหมายใน
การปฏิบัต ิ

ควรให้ความส าคัญกับธรรมเนียมแบบ
แผนปฏิบัติ หรือจารตีทางวัฒนธรรมชุมชน
ท้องถิ่นในการด าเนินการน านโยบายไปปฏบิัติ 
ควบคู่ไปกับกฏระเบยีบของกฎหมายที่ยืดหยุ่น

ใช้ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไปในการทบทวนปัญหาที่
เคยเกิดขึ้นจากการปฏิบัติภารกิจตามระเบียบ
กฎหมายและปรับปรุงแนวทางการปฏิบัตภิารกิจ
ใหม่ท่ีสอดคล้องกับธรรมเนียมแบบแผนปฏิบตัิ 
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เพื่อให้ภารกิจของนักบริหารรัฐกิจระดับชุมชน
ท้องถิ่นสามารถบริหารนโยบายสาธารณะได้
สอดคล้องกับบริบทสังคมและวัฒนธรรมของ
ชุมชนท้องถิ่นแต่ละพื้นท่ี เกิดกระบวนการเรียนรู้
การปฏิบัติงานส าหรับนักบริหารรฐักิจเพิ่มขึ้น
ด้วย 

หรือจารตีทางวัฒนธรรมชุมชนท้องถิ่นในการ
ด าเนินการน านโยบายไปปฏิบัติซึ่งไม่ขัดต่อ
กฎหมายที่ให้อ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการ 

ให้ความส าคญักับ
ผลประโยชน์ส่วนตัว 
หรือของหน่วยงาน
ปฏิบัตินโยบาย 

ควรให้ความส าคัญกับผลประโยชน์สาธารณะ 
หรือการสร้างความเข้มแข็งขององค์การชุมชนให้
เกิดการรวมกลุม่กันเพื่อขับเคลื่อนนโยบาย
สาธารณะในชุมชนท้องถิ่นแทนหน่วยราชการ
เจ้าของภารกิจ เพื่อให้ภารกิจมคีวามต่อเนื่อง
และยั่งยืน 

ใช้ตัวแบบมีเหตุมผีลในการวิเคราะห์การปฏิบัติ
ภารกิจให้เป็นไปเพื่อประโยชนส์าธารณะ และ
สนับสนุนให้มีการใช้ตัวแบบถังขยะส าหรับการ
ปรับปรุงภารกิจส าหรับนักบริหารรัฐกิจที่
ปฏิบัติการในชุมชนท้องถิ่น 

ให้ความส าคญักับการ
ใช้จ่ายงบประมาณ
ราชการอย่างมี
ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และเกดิ
ความคุ่มค่า 

ควรให้ความส าคัญกับการใช้จ่ายงบประมาณ
ราชการว่ามาจากภาษีของประชาชน เพื่อ
ตอบสนองความต้องการและการแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อน พร้อมกับสร้าอรรถประโยชน์
สาธารณะให้กับประชาชนในฐานะเป็นเงินลงทุน
ในการขับเคลื่อนกิจกรรมสาธาณะร่วมกันใน

ใช้ตัวแบบมีเหตุมผีลในการวิเคราะห์การปฏิบัติ
ภารกิจในการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปเพื่อ
สร้างอรรถประโยชน์สาธารณะในชุมชนท้องถิ่น 
และสนบัสนุนให้มีการใช้ตัวแบบคอ่ยเป็นค่อยไป
ส าหรับการปรับปรุงภารกิจการใช้จ่าย
งบประมาณส าหรับนักบริหารรัฐกจิที่ปฏิบัติการ



 
วารสารรัฐศาสตร์ปริทรรศน์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ 

ปีที่ 3 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2559) 

 

[29] 
 

 

ชุมชนท้องถิ่น ในชุมชนท้องถิ่น 
ให้ความส าคญักับการ
แก้ไขปัญหาในชุมชน
ท้องถิ่นว่ามีลักษณะ
เหมือนกัน 

ควรให้ความส าคัญกับกับความแตกต่างของการ
จัดบริการสาธารณะในชุมชนท้องถิ่นต่างๆ ว่ามี
บริบททางสังคมและวัฒนธรรมไมเ่หมือนกัน 
การแก้ไขปัญหาของชุมชนท้องถิ่นจึงควรน า
บริบทหรือสภาพทางสังคมเขา้มาเป็นส่วนหนึ่ง
ในการก าหนดนโยบายและกลไกในการน า
นโยบายไปปฏิบตัิด้วย 

ใช้ตัวแบบมีเหตุมผีลในการวิเคราะห์การปฏิบัติ
ภารกิจในการปฏิบัติงานส าหรบัชุมชนท้องถิ่นที่มี
ลักษณะแตกต่างกันทางสังคมและวัฒนธรรม 
และสนบัสนุนให้มีการใช้ตัวแบบถังขยะ ส าหรับ
น าสภาพสังคมและวัฒนธรรมของชุมชนท้องถิ่น
มาเป็นส่วนหนึ่งของการตัดสินใจส าหรับนัก
บริหารรัฐกิจที่ปฏิบตัิการในชุมชนท้องถิ่น 

ให้ความส าคญักับตัว
ข้าราชการหรือบุคคล
ในภาครัฐในชุมชน
ท้องถิ่นเป็นกลไกการ
ขับเคลื่อนภารกิจของ
รัฐในพ้ืนท่ีเป็นหลัก 

ควรให้ความส าคัญกับบุคคลนอกภาครัฐ เช่น 
ปราชญ์ชุมชน พระสงฆ์ นักเคลื่อนไหวทางสังคม
ในชุมชนท้องถิ่น หรือบุคคลที่มีประสบการณ์ใน
การท างานให้กับชุมชนท้องถิ่น มาร่วมเป็นส่วน
หนึ่งในการขับเคลื่อนภารกิจของรฐัในชุมชน
ท้องถิ่นเพิ่มมากข้ึน เพื่อให้เกิดการระดมสรรพ
ก าลัง และการยอมรับนโยบายของรัฐไปเป็นส่วน
หนึ่งของชุมชนท้องถิ่น 

ใช้ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไปในการทบทวนปัญหา
ภารกิจของรัฐที่เคยเกิดขึ้นจากการปฏิบัตภิารกิจ
ด้วยตัวข้าราชการหรือบุคคลของรฐัฝ่ายเดียว 
เพื่อปรับปรุงแนวทางการปฏิบตัิภารกิจใหม่ที่ดึง
บุคคลภายนอกภาครัฐในชุมชนท้องถิ่น  ในการ
ด าเนินการน านโยบายไปปฏิบัติร่วมกับ
ข้าราชการมากขึน้ 
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การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติกับการสร้างการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น

จากนักบริหารรัฐกิจ 
 
 ศาสตราจารย์ ดร. วรเดช จันทรศร นักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ไทย
ที่เช่ียวชาญทางด้านทฤษฎีการน านโยบายสาธารระไปสู่การปฏิบัตินั้น ได้อธิบายว่า
กระบวนการน านโยบายสาธารรธไปสู่การปฏิบัติจะมีอยู่ 2 ระดับ คือระดับมหภาค 
ได้แก่การแปลงนโยบาย ไปสู่แผน แผนงาน โครงการ กิจกรรม และงาน และระดับ
จุลภาค คือนโยบายจากส่วนกลางได้รับการน ามาปฏิบัติในสภาพแวดล้อมของแต่ละ
ชุมชนท้องถิ่นที่ยอมรับนโยบายจากส่วนกลางมาเป็นนโยบายของชุมชนท้องถิ่นมาก
น้อยแค่ไหน ซึ่งตามความเป็นจริงแล้ว จุดเริ่มต้นที่แท้จริงของการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัตอยู่ที่กระบวนการขั้นตอนในระดับจุลภาค (วรเดช จันทรศร, 2538 : 217)  
ดังนั้นผู้เขียนจึงต้องการน าเสนอส่วนน้ีเพื่อยืนยันว่าการน านโยบายสาธารณะไปสู่การ
ปฏิบัตินักบริหารรัฐกิจในชุมชนท้องถิ่นสามารถเป็นกระบวนการในการเรียนรู้การ
สร้างประชาธิปไตยฐานรากจากในประเทศไทยได้  
 

การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นการศึกษาเกี่ยวกับการแสวงหากลไกที่จะ
เปลี่ยนตัวนโยบายที่เป็นอักษรไปสู่การปฏิบัติหรือการกระท าให้ได้ รวมไปถึงการ
พิจารณาหาหน่วยงานหรือองค์กรที่จะเป็นผู้รับตัวนโยบายไปด าเนินการ บังคับใช้ 
หรือท าให้เกิดขึ้น ทั้งนี้การแสวงหากลไกหรือหน่วยงานที่จะน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ
จะเกี่ยวข้องโดยตรงกับความส าเร็จหรือความล้มเหลวของตัวนโยบาย ซึ่งตามทัศนะ
ของ Paul Berman (อ้างในจุมพล หนิมพานิช, 2551 : 4-27) ได้กล่าวถึง
กระบวนการขั้นตอนในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติในระดับจุลภาคไว้ 3 ขั้นตอน
ย่อย ได้แก่  ขั้นระดมพลัง  (Mobilization), ขั้นการปฏิบัติ  (Deliverer 
Implementation) และขั้นสุดท้าย คือขั้นการสร้างความเป็นปึกแผ่น (Cohesion) 
หรือต่อเนื่อง 
 

ขั้นระดมพลัง (Mobilization) ขั้นตอนนี้เป็นขั้นตอนที่หน่วยงานราชการ
ในระดับชุมชนท้องถิ่นจะต้องด าเนินการใน 2 กิจกรรม คือ 1) การพิจารณารับ
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นโยบาย และ 2) การแสวงหาการสนับสนุน ซึ่งความส าเร็จของการน านโยบายปฏิบัติ
จะต้องได้รับการสนับสนุนจากประชาชนและกลุ่มผลประโยชน์ในชุมชนท้องถิ่น หาก
ประชาชน และกลุ่มผลประโยชน์ในชุมชนท้องถิ่นไม่สนับสนุนการน านโยบายไป
ปฏิบัติในรูปของแผนงาน/โครงการ ก็จะท าได้ไม่ง่ายนัก โดยทั่วไปการสนับสนุน
นโยบายในรูปของแผนงาน/โครงการ บางครั้งอาจจะเป็นการสนับสนุนในรูปของ
วิชาการหรือด้านเทคนิคหรือด้านการบริหารจัดการจากประชาชน จากผู้น าชุมชน 
จากองค์กรชุมชนท่ีมีในชุมชนท้องถิ่น 
 

ขั้นการปฏิบัติ (Deliverer Implementation)   เป็นขั้นต่อเนื่องจากขั้น
ระดมพลัง ขั้นตอนนี้ก็เป็นขั้นการปฏิบัติจริง การสร้างความส าเร็จในขั้นนี้ขึ้นอยู่กับ
การแสวงหาวิธีการในการปรับแผนปฏิบัติงานเพื่อปรับแผนงานและ/โครงการให้
สอดคล้องกับความต้องการของชุมชนท้องถิ่น อีกท้ังหน่วยงานราชการในระดับชุมชน
ท้องถิ่นเองก็ต้องแสวงหาวิธีการที่จะปรับพฤติกรรมของผู้ปฏิบัติให้เข้ากับแผนงาน
และหรือโครงการนั้นๆ ด้วย 
 

ขั้นการสร้างความเป็นปึกแผ่น (Cohesion) หรือต่อเนื่อง  เป็นขั้นที่ผู้
ก าหนดนโยบายจากส่วนกลางฝากไว้กับนักบริหารรัฐกิจในระดับชุมชนท้องถิ่น และผู้
ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายในชุมชนท้องถิ่น ในการเป็นผู้ผลักดันตัวเองขึ้นมาเป็นผู้น าใน
การชักจูงให้ผู้ปฏิบัติเห็นความส าคัญของนโยบายอย่างต่อเนื่อง ซึ่งในขั้นนี้เปรียบได้
กับว่าการบริหารรัฐกิจตามนโยบายเป็นภารกิจประจ าวันเพื่อให้เกิดการยอมรับทั้ง
จากหน่วยงานราชการและประชาชนในพ้ืนท่ีจัดท านโยบาย 
 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าหากนโยบายสามารถตอบสนองความต้องการ
ของพวกตนได้ การด าเนินการตามขั้นตอนท่ีสามเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นได้ แต่ในทางปฏิบัติ
นโยบายหลายนโยบายเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง คือ การเปลี่ยนแปลง
รัฐบาล นโยบายนั้นๆ ก็ไม่ได้รับการด าเนินการหรือสานต่ออีกต่อไป ในกรณีนี้ขั้นตอน
ที่สามจึงเกิดขึ้นได้ยากหรือไม่ได้เลย (วรเดช จันทรศร, 2538 : 200)  
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ด้วยเหตุนี้การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่เกิดขึ้นจึงส่งผลกระทบต่อการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตาม  หากนักบริหารรัฐกิจใน
ชุมชนท้องถิ่นสามารถด าเนินนโยบายตามแผนงาน/โครงการต่างๆ ในนโยบายที่แม้จะ
มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหรือผู้ก าหนดนโยบายโดยเข้าใจว่าตนเองปฏิบัติงานใน
กระบวนการหนึ่งของระบบการเมืองที่จะต้องสร้างการยอมรับและเรียนรู้ทางการ
เมืองการปกครองให้เกิดขึ้นในหมู่ประชาชนในระดับชุมชนท้องถิ่นด้วยแล้ว ก็จะท าให้
นักบริหารรัฐกิจเป็นผู้น านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติเพื่อพัฒนาชุมชนท้องถิ่นได้
ด้วยด้วยการเปิดโอกาสให้ประชาชนในชุมชนได้มีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ 
ของชุมชน เป็นผู้ร่วมควบคุมการเปลีย่นแปลงต่างๆที่เกิดขึ้นในชุมชนเพื่อให้ประชาชน
เกิดความรัก ความศรัทธาและจงรักภักดิ์ต่อชุมชน  และใช้แนวคิดการพัฒนาชุมชน
ตามที่เสนอมาก่อนหน้านี้ได้แก่  นักบริหารรัฐกิจในระดับชุมชนท้องถิ่นจะต้องให้
ความส าคัญกับ คน โดยถือว่าคนมีความส าคัญมากท่ีสุด  สร้างแผนงาน/และโครงการ
ในชุมชนท้องถิ่นให้การมีส่วนร่วมของประชาชน ให้ประชาชนสามารถการช่วยเหลือ
ตนเอง พึ่งตนเองได้ เป็นโครงการที่ช่วยสร้างความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ของประชาชน  
ตรงตามความต้องการของชุมชน  น าคุณค่าหรือประโยชน์จากทรัพยากรที่มีการใช้ใน
การบริหารนโยบายชุมชน  มีการสร้างศักยภาพและเพิ่มขีดความสามารถของชุมชน
และรัฐบาลร่วมกันจากการปฏิบัติตามแผนงาน/โครงการ  เกิดการร่วมกันระหว่างรัฐ
กับประชาชน เกิดการพัฒนาแบบบูรณาการ และสร้างความสมดุลในการพัฒนาสังคม
ผ่านนักบริหารรัฐกิจในระดับชุมชนท้องถิ่นที่ออกแบบเป็นกระบวนการ วิธีการ 
โครงการ ตามการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติดังนี้ 
 

1) มีการด าเนินงานสมัพันธ์กันอยา่งต่อเนื่องกันเป็นล าดับจะขาดขั้นตอนใด
ขั้นตอนหนึ่งไม่ได ้
 

2) มีเครื่องมือในการพัฒนาคน  กลุ่มและองค์กรด้วยการให้การศึกษาชุมชน
และการจัดระเบียบสังคม จึงต้องก าหนดวัตถุประสงค์และวิธีการด าเนินงานให้ชัดเจน 
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3) มีการเตรียมการไว้ล่วงหน้า โดยเน้นความคิดริเริ่มของชุมชน การ
สนับสนุนส่งเสริมศักยภาพของชุมชน การมีส่วนร่วมของคนในชุมชน การสนับสนุน
จากรัฐบาลและการประสานงานระหว่างบุคคลและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง เป็นต้น 
 

4) สรา้งขบวนการทางสังคม ในการเคลื่อนไหว กระตุ้น จูงใจและรณรงค์
อันก่อให้เกิดพฤติกรรมการมสี่วนรว่มของบุคคลในชุมชน การพัฒนาชุมชนจึงต้องใช้
แรงจูงใจกระตุ้นเร่งเร้าให้ประชาชนตื่นตัว เคลื่อนไหวอยู่ตลอดเวลา ไม่เฉื่อยชาและ
ท้อถอย แต่มีส่วนร่วมในกิจกรรมการพัฒนาอย่างต่อเนื่องจากการพฒันาชุมชน
ประสบความส าเรจ็ 
 

ส าหรับตัวแสดงจากผู้เกี่ยวข้องในวงจรทางนโยบายที่ไปสู่ชุมชนท้องถิ่น  
โดยเฉพาะระบบราชการที่เกี่ยวข้องกับนักบริหารรัฐกิจในระดับปฏิบัติการในพื้นที่ซึ่ง
เป็นผู้น านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่นนั้นควรเรียนรู้การท าความ
เข้าใจความเป็นการเมืองว่าเกี่ยวพันอยู่กับหลายฝ่าย ทั้งฝ่ายการเมืองที่ให้ความ
เห็นชอบ ดูแล ติดตามการน านโยบายไปปฏิบัติ  ฝ่ายระบบราชการ ที่เป็นหน่วยงาน
กลไกต่างๆ ของรัฐ ซึ่งเป็นทรัพยากรส าคัญในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งในแง่ของ
เครือข่ายระบบราชการที่เชื่อมโยงนโยบายให้สามารถน าไปปฏิบัติได้อย่างครอบคลุม 
รวมไปถึงทักษะหรือองค์ความรู้ในระบบราชการที่จะท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติ
เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ตัวนักบริหารรัฐกิจหรือข้าราชการผู้ปฏิบัติงานเอง ก็
ถือได้ว่าเป็นหัวใจส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติ เพราะกล่าวได้ว่าเป็นผู้ปฏิบัติ
นโยบายอย่างแท้จริง ทั้งในฐานะที่เป็นผู้บังคับใช้นโยบาย ผู้อ านวยให้นโยบาย
สามารถด าเนินการได้ รวมถึงเป็นผู้เปิดเผยข้อมูลทางนโยบายให้แก่ผู้ที่รับผลจาก
นโยบาย และชุมชนท้องถิ่นในฐานะพื้นที่ปฏิบัติการและที่รองรับผู้ได้รับผลจาก
นโยบายผู้เกี่ยวข้องในการน านโยบายไปปฏิบัติเกี่ยวพันอยู่กับหลายฝ่าย ทั้งฝ่าย
การเมือง ที่ให้ความเห็นชอบ ดูแล ติดตามการน านโยบายไปปฏิบัติ   ระบบราชการ 
เป็นหน่วยงานกลไกต่างๆ ของรัฐ ซึ่งเป็นทรัพยากรส าคัญในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
ทั้งในแง่ของเครือข่ายระบบราชการที่เชื่อมโยงนโยบายให้สามารถน าไปปฏิบัตไิดอ้ย่าง
ครอบคลุม รวมไปถึงทักษะหรือองค์ความรู้ในระบบราชการที่จะท าให้การน านโยบาย
ไปปฏิบัติเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ข้าราชการ ถือได้ว่าเป็นหัวใจส าคัญของการ
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น านโยบายไปปฏิบัติ เพราะกล่าวได้ว่าเป็นผู้ปฏิบัตินโยบายอย่างแท้จริง ท้ังในฐานะที่
เป็นผู้บังคับใช้นโยบาย ผู้อ านวยให้นโยบายสามารถด าเนินการได้ รวมถึงเป็นผู้
เปิดเผยข้อมูลทางนโยบายให้แก่ผู้ที่รับผลจากนโยบาย ซึ่งหากจะสามารถพัฒนา
ระบบราชการให้สามารถปรับตัวเพื่อรองรับภารกิจของนักบริหารรัฐกิจในชุมชน
ท้องถิ่นสามารถด าเนินนโยบายตามแผนงาน/โครงการต่างๆ ในนโยบายที่แม้จะมีการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลหรือผู้ก าหนดนโยบาย  ได้ควรมีการปรับตัวระบบราชการและ
แนวคิดการปฏิบัติงานของตัวข้าราชการหรือนักบริหารรัฐกิจผู้ปฏิบัติงานในการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่น ดังนี้ 
 

1) เสนอแนะให้ควรให้ความส าคัญกับความเป็นรัฐที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยในรูปแบบรัฐสภา ที่เกิดขึ้นมาได้ก็ด้วยพลังของชุมชนท้องถิ่นที่กระจัด
กระจายในพ้ืนท่ีต่างๆทั่วประเทศหล่อหลอมรวมกันเป็นรัฐท่ีมั่นคง 
 

2) เสนอแนะให้ควรให้ความส าคัญกับประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจ
อธิปไตย ที่ควรได้รับการดูแลเอาใจใส่เท่าเทียมกับฝ่ายการเมืองที่เป็นผู้ก าหนด
นโยบาย เพราะนโยบายที่ผลิตออกมาก็เพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนหรือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน 
 

3) เสนอแนะให้ควรให้ความส าคัญกับธรรมเนียมแบบแผนปฏิบัติ หรือจารีต
ทางวัฒนธรรมชุมชนท้องถิ่นในการด าเนินการน านโยบายไปปฏิบัติ ควบคู่ไปกับกฏ
ระเบียบของกฎหมายที่ยืดหยุ่นเพื่อให้ภารกิจของนักบริหารรัฐกิจระดับชุมชนท้องถิ่น
สามารถบริหารนโยบายสาธารณะได้สอดคล้องกับบริบทสังคมและวัฒนธรรมของ
ชุมชนท้องถิ่นแต่ละพื้นที่ เกิดกระบวนการเรียนรู้การปฏิบัติงานส าหรับนักบริหารรัฐ
กิจเพิ่มขึ้นด้วย 
 

4) เสนอแนะให้ควรให้ความส าคัญกับผลประโยชน์สาธารณะ หรือการสร้าง
ความเข้มแข็งขององค์การชุมชนให้เกิดการรวมกลุ่มกันเพื่อขับเคลื่อนนโยบาย
สาธารณะในชุมชนท้องถิ่นแทนหน่วยราชการเจ้าของภารกิจ เพื่อให้ภารกิจมีความ
ต่อเนื่องและยั่งยืน 
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5) เสนอแนะควรให้ความส าคัญกับการใช้จ่ายงบประมาณราชการว่ามาจาก
ภาษีของประชาชน เพื่อตอบสนองความต้องการและการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 
พร้อมกับสร้างอรรถประโยชน์สาธารณะให้กับประชาชนในฐานะเป็นเงินลงทุนในการ
ขับเคลื่อนกิจกรรมสาธาณะร่วมกันในชุมชนท้องถิ่น 
 

6) เสนอแนะให้ควรให้ความส าคัญกับกับความแตกต่างของการจัดบริการ
สาธารณะในชุมชนท้องถิ่นต่างๆ ว่ามีบริบททางสังคมและวัฒนธรรมไม่เหมือนกัน 
การแก้ไขปัญหาของชุมชนท้องถิ่นจึงควรน าบริบทหรือสภาพทางสังคมเข้ามาเป็นส่วน
หนึ่งในการก าหนดนโยบายและกลไกในการน านโยบายไปปฏิบัติด้วย 
 

7) เสนอแนะควรให้ความส าคัญกับบุคคลนอกภาครัฐ เช่น ปราชญ์ชุมชน 
พระสงฆ์ นักเคลื่อนไหวทางสังคมในชุมชนท้องถิ่น หรือบุคคลที่มีประสบการณ์ในการ
ท างานให้กับชุมชนท้องถิ่น มาร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการขับเคลื่อนภารกิจของรัฐใน
ชุมชนท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้น เพื่อให้เกิดการระดมสรรพก าลัง และการยอมรับนโยบาย
ของรัฐไปเป็นส่วนหน่ึงของชุมชนท้องถิ่น 
 

สรุป 
 

การศึกษานโยบายสาธารณะมีความเป็นศาสตรท์ี่เกิดจากการบูรณาการจาก
ศาสตร์แขนงต่างๆ ประกอบกันขึ้นเป็นสหวิทยาการอย่างมาก แทบแยกกันไม่ได้
ระหว่างคุณค่าทางการเมืองและหลักการบริหารที่เกิดขึ้นผ่านกระบวนการน านโยบาย
สาธารณะไปสู่การปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่น โดยเฉพาะในประเทศไทยท่ีผ่านมาพยายาม
สร้างนักบริหารรัฐกิจในระดับชุมชนท้องถิ่นให้มีความเป็นกลางทางการเมือง ไม่ฝักใฝ่
พรรคการเมืองหรือนักการเมืองซึ่งเป็นผู้ก าหนดนโยบายสาธารณะ แต่บริบทของ
สังคมไทยเองปรากฏว่ามีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองบ่อยมากท าให้นโยบาย
สาธารณะที่เป็นผลผลิตทางการเมืองเกิดการปรับเปลี่ยนไปตามนโยบายของรัฐบาล 
ท าให้เกิดผลกระทบต่อสังคมฐานรากคือชุมชนท้องถิ่นที่เป็นพื้นที่รองรับนโยบาย
สาธารณะผ่านกลไกส าคัญคือหน่วยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคและระดับท้องถิ่น แต่
อย่างไรก็ตามการตัดสินใจหรือการใช้ดุลพินิจในการน านโยบายสาธารณะไปสู่การ
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ปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่นยังไม่มีความชัดเจน และส่วนใหญ่ยังคงถูกครอบง าด้วยแนวคิด
ระบบราชการ ท่ีเน้นสายการบังคับบัญชาตามล าดับช้ันการสั่งการจากบนลงล่างและ
ระเบียบกฎหมายในการควบคุมการตัดสินใจในการน านโยบายสาธารณะของ
เจ้าหน้าท่ีรัฐระดับปฏิบัติการในการจัดท าบริการสาธารณะในระดับชุมชนท้องถิ่น ท า
ให้การน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติของไทยเท่าที่ผ่านมาไม่เกิดกระบวนการ
เรียนรู้เพื่อตอบสนองต่อการสร้างข้อเสนอแนะส าหรับการน านโยบายสาธารณะไปสู่
การปฏิบัติ  และสร้างชุมชนท้องถิ่นให้เกิดการพัฒนาและเข็มแข็งเป็นฐานรากที่มั่นคง
ของประเทศได้ พร้อมทั้งเกิดการสร้างสรรค์ระบบการท างานของเจ้าหน้าที่ผู้
ปฏิบัติการในการใช้ดุลพินิจตัดสินใจในการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติที่เกิดการ
ยอมรับจากประชาชนและเรียนรู้ในการท างาน  
 

ดังนั้นจากการค้นคว้าที่เกิดขึ้นในบทความช้ินนี้จึงมีเป้าหมายเพื่อศึกษา
กระบวนการทางนโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้น เพื่อจะท าให้เข้าใจนัยยะทางการเมืองที่
แฝงในกระบวนการทางนโยบายตั้งแต่การก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติ 
และการประเมินผลนโยบาย ซึ่งท าให้กระบวนการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะไปสู่
การปฏิบัติในชุมชนท้องถิ่นมีลักษณะตามที่ปรากฏ ได้แก่ 1) ให้ความส าคัญกับความ
เป็นรัฐรวมศูนย์อ านาจ, 2) ให้ความส าคัญกับฝ่ายการเมืองที่ก าหนดนโยบาย, 3) ให้
ความส าคัญกับระเบียบกฎหมายในการปฏิบัติ 4), ให้ความส าคัญกับผลประโยชน์
ส่วนตัว หรือของหน่วยงานปฏิบัตินโยบาย, 5) ให้ความส าคัญกับการใช้จ่าย
งบประมาณราชการอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเกิดความคุ่มค่า , 6) ให้
ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาในชุมชนท้องถิ่นว่ามีลักษณะเหมือนกัน และ 7) ให้
ความส าคัญกับตัวข้าราชการหรือบุคคลในภาครัฐในชุมชนท้องถิ่นเป็นกลไกการ
ขับเคลื่อนภารกิจของรัฐในพื้นที่เป็นหลัก ซึ่งเกี่ยวข้องกับการตัดสินใจของนักบริหาร
รัฐกิจในชุมชนท้องถิ่นแบบเดิมไปด้วย   

 
จากสิ่งดังกล่าวเพื่อให้ความรู้ว่าตัวนักบริหารรัฐกิจที่เกี่ยวข้องกับกลไกต่างๆ 

ของขั้นกระบวนการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติของเจ้าหน้าที่รัฐในระดับ
ชุมชนท้องถิ่นว่าเป็นขั้นที่ควรข้อเสนอส าหรับการปฏิบัติงานส าหรับการตัดสินใจเชิง
บูรณาการจากตัวแบบต่างๆ เพื่อการพัฒนาชุมชนฐานรากในประเทศไทยให้เกิดขึ้น 
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ได้แก่  1) ควรให้ความส าคัญกับความเป็นรัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยใน
รูปแบบรัฐสภา ที่เกิดขึ้นมาได้ก็ด้วยพลังของชุมชนท้องถิ่นที่กระจัดกระจายในพื้นที่
ต่างๆ ทั่วประเทศหล่อหลอมรวมกันเป็นรัฐที่มั่นคง, 2) ควรให้ความส าคัญกับ
ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย ที่ควรได้รับการดูแลเอาใจใส่เท่าเทียมกับ
ฝ่ายการเมืองที่เป็นผู้ก าหนดนโยบาย เพราะนโยบายที่ผลิตออกมาก็เพื่อแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนหรือตอบสนองความต้องการของประชาชน,  3) ควรให้ความส าคัญ
กับธรรมเนียมแบบแผนปฏิบัติ หรือจารีตทางวัฒนธรรมชุมชนท้องถิ่นในการ
ด าเนินการน านโยบายไปปฏิบัติ ควบคู่ไปกับกฏระเบียบของกฎหมายที่ยืดหยุ่นเพื่อให้
ภารกิจของนักบริหารรัฐกิจระดับชุมชนท้องถิ่นสามารถบริหารนโยบายสาธารณะได้
สอดคล้องกับบริบทสังคมและวัฒนธรรมของชุมชนท้องถิ่นแต่ละพื้นที่  เกิด
กระบวนการเรียนรู้การปฏิบัติงานส าหรับนักบริหารรัฐกิจเพิ่มขึ้นด้วย, 4) ควรให้
ความส าคัญกับผลประโยชน์สาธารณะ หรือการสร้างความเข้มแข็งขององค์การชุมชน
ให้เกิดการรวมกลุ่มกันเพื่อขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะในชุมชนท้องถิ่นแทนหน่วย
ราชการเจ้าของภารกิจ เพื่อให้ภารกิจมีความต่อเนื่องและยั่งยืน, 5) ควรให้
ความส าคัญกับการใช้จ่ายงบประมาณราชการว่ามาจากภาษีของประชาชน เพื่อ
ตอบสนองความต้องการและการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน พร้อมกับสร้าง
อรรถประโยชน์สาธารณะให้กับประชาชนในฐานะเป็นเงินลงทุนในการขับเคลื่อน
กิจกรรมสาธาณะร่วมกันในชุมชนท้องถิ่น, 6) ควรให้ความส าคัญกับกับความแตกต่าง
ของการจัดบริการสาธารณะในชุมชนท้องถิ่นต่างๆ ว่ามีบริบททางสังคมและ
วัฒนธรรมไม่เหมือนกัน การแก้ไขปัญหาของชุมชนท้องถิ่นจึงควรน าบริบทหรือสภาพ
ทางสังคมเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในการก าหนดนโยบายและกลไกในการน านโยบายไป
ปฏิบัติด้วย และ 7) ควรให้ความส าคัญกับบุคคลนอกภาครัฐ เช่น ปราชญ์ชุมชน 
พระสงฆ์ นักเคลื่อนไหวทางสังคมในชุมชนท้องถิ่น หรือบุคคลที่มีประสบการณ์ในการ
ท างานให้กับชุมชนท้องถิ่น มาร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการขับเคลื่อนภารกิจของรัฐใน
ชุมชนท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้น เพื่อให้เกิดการระดมสรรพก าลัง และการยอมรับนโยบาย
ของรัฐไปเป็นส่วนหนึ่งของชุมชนท้องถิ่น   

 
ทั้งนี้เพื่อท าให้นโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นสามารถสรา้งกระบวนการขั้นตอน

ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติในระดับจุลภาคคือชุมชนท้องถิ่น ได้แก่ ขั้นระดม
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พลัง (Mobilization), ขั้นการปฏิบัติ (Deliverer Implementation) และขั้นสุดท้าย 
คือขั้นการสร้างความเป็นปึกแผ่น (Cohesion) หรือต่อเนื่อง อันจะเกิดการยอมรับ
นโยบายจากส่วนกลางมาเป็นนโยบายของชุมชนท้องถิ่นและการน ามาปฏิบัติใน
สภาพแวดล้อมของแต่ละชุมชนท้องถิ่นที่เกิดขึ้นเพื่อให้ชุมชนท้องถิ่นเกิดการพัฒนา
และเข็มแข็งเป็นฐานรากที่มั่นคงของประเทศสืบไป 
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