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ปริวัฒน  ชางคิด 
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แผนการสอนประจําหนวย 
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เคาโครงเนื้อหา 

 5.1  ความหมายของการกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ิน 

 5.2  การกอตัวของนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ิน 

 5.3  การออกแบบนโยบายระดับทองถ่ิน 

 5.4  การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย 

 5.5  การกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินไทย 

 5.6  ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะ 

 5.7  สรุป 
 

แนวคิด 

 การกําหนดนโยบายเปนการวางกรอบแนวทางการปฏิบัติของรัฐบาลทองถ่ิน ซ่ึงเกิดจาก

กระบวนการทางการเมืองของกลุมพลังทางสังคมตาง ๆ ภายในทองถ่ินนั้น ๆ การกอตัวของนโยบาย

สาธารณะระดับทองถ่ินเกิดจากกลุมการเคลื่อนไหวทางสังคม กลุมผลประโยชน และประชาชน         

มีบทบาทสําคัญตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ ประเด็นปญหาท่ีกอตัวจนนําเขาวาระนโยบายได

ตามทัศนะของ Cobb & Elder และ Hogwood & Gunn สวนใหญเปนประเด็นท่ีสงผลตอคนสวน

ใหญ เชน เกิดข้ึนเปนประจําทุก ๆ ป เกิดข้ึนในชวงใดชวงหนึ่งอยางสมํ่าเสมอ หรือปญหาท่ีเกิดข้ึนแลว

ขยายผลไปเปนภาวะวิกฤติ เปนตน กระบวนการกอตัวของนโยบายเพ่ือพัฒนาไปเปนขอเสนอนโยบาย

เปนกระบวนการท่ีซับซอน กระบวนการข้ันนี้มีลักษณะท่ีเปนการเมืองอยางมาก 

 การออกแบบนโยบายระดับทองถ่ินจําเปนตองพิจารณา 4 ประเด็น ไดแก (1) ปญหา 

จุดมุงหมายและผลผลิต (2) ประชากรเปาหมาย (3) กฎเกณฑของนโยบาย และ(4) เครื่องมือ        

ของนโยบาย การนิยามวัตถุประสงคหรือเปาประสงคของนโยบายเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่ง เพราะทําให

ทราบถึงความสําคัญของนโยบายท่ีกระทํา และเลือกใชทางเลือกนโยบายไดอยางสอดคลองกับ

วัตถุประสงคท่ีตองการ วัตถุประสงคของนโยบายมีองคประกอบพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ องคประกอบ

เชิงปทัสถาน และองคประกอบเชิงการเมือง 

 การกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินไทยออกมาในลักษณะตางขอบัญญัติ/เทศบัญญัต ิ

และแผนพัฒนาทองถ่ิน กระบวนการกําหนดนโยบายของทองถ่ินเริ่มจากการรับฟงปญหาและความ

ตองการของประชาชน จากนั้นนําเขาสูแผนพัฒนาทองถ่ิน จัดทําโครงการและกําหนดรายจาย

ประจําปนําเขาสูสภาพทองถ่ินพิจารณาใหความเห็นชอบ และสงตอใหผูมีอํานาจอนุมัติ เม่ืออนุมัติแลว 

ผูบริหารทองถ่ินประกาศใช และผูเก่ียวของนําไปสูการปฏิบัติตอไป 
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 นักวิชาการเสนอตัวแบบเพ่ืออธิบายการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีสําคัญ ไดแกตัวแบบ

สถาบัน ตัวแบบกระบวนการ ตัวแบบกลุม ตัวแบบเชิงระบบ ตัวแบบผูนํา ตัวแบบท่ียึดหลักเหตุผล    

ตัวแบบสวนเพ่ิม และทฤษฎีเกม ซ่ึงสามารถอธิบายนโยบายสาธารณะไดท้ังสวนกลางและระดับ

ทองถ่ิน 

   

วัตถุประสงคเชิงพฤติกรรม 

 เม่ือศึกษาหนวยนี้จบแลว นักศึกษาสามารถ 

 1.  อธิบายความหมายและกระบวนการของการกําหนดนโยบายสาธารณะได 

 2.  อธิบายการกอตัวของนโยบายสาธารณะได 

 3.  แสดงความคิดเห็นตอการออกแบบนโยบายสาธารณะได 

 4.  บอกหลักการกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายสาธารณะได 

 5.  ระบุข้ันตอนการกําหนดนโยบายสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินได 

 6.  วิเคราะหการกําหนดนโยบายสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยใชตัวแบบใด

      ตัวแบบหนึ่งได 

 

วิธีสอน 

 1.  การบรรยาย 

 2.  การอภิปราย 

 3.  การศึกษาคนควาดวยตัวเอง 

 4.  การสาธิต 

 5.  การศึกษาดูงาน 

 

กิจกรรมการเรียนการสอน 

 1.  การศึกษาเอกสารประกอบการสอนหนวยท่ี 5 การกําหนดนโยบายสาธารณะ           

  ของทองถ่ินไทย 

 2.  การอภิปรายรวมกันระหวางผูเรียน และผูสอนตามลําดับเนื้อหา 

 3.  การบรรยายสรุปของผูสอน โดยเนนเนื้อหาท่ีผูเรียนยังไมเขาใจ 

 4.  จัดกิจกรรมสัมมนายอย แลกเปลีย่นเรียนรูรวมกัน โดยเชิญผูบริหารและเจาหนาท่ีทองถ่ิน

      มารวมถายถอดประสบการณเก่ียวกับการกําหนดนโยบายขององคกรปกครอง         

      สวนทองถ่ิน  

 5.  ผูเรียนนําเสนอองคความรูและประสบการณท่ีไดรับจากการจัดสัมมนายอยในชั้นเรียน 

 6.  ผูสอนสรุปรวบยอดอีกครั้ง พรอมชี้ใหเห็นประโยชนและแนวทางการนําองคความรูไป

     ประยุกตใชในชีวิตประจําวัน 
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 9.  ผูเรียนทําแบบฝกหัดและแบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย  

 

ส่ือการเรียนการสอน 

 1.  เอกสารประกอบการสอน 

 2.  โปรแกรมนําเสนองาน (power point) การกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ินไทย 

 3.  แบบฝกหัดประจําหนวย   

 4.  แบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย  

 

การประเมินผล 

 1.  สังเกตและบันทึกผลการจากพฤติกรรมความสนใจและการมีสวนรวมในชั้นเรียน การทํา

      กิจกรรมกลุม การตอบคําถามขณะท่ีมีการอภิปรายและซักถาม 

 2.  การนําเสนอองคความรูและประสบการณท่ีไดรับจากการจัดสัมมนายอยในชั้นเรียน 

 3.  แบบฝกหัดประจําหนวย 

 4.  แบบประเมินผลหลังเรยีนประจําหนวย 

 5.  ประเมินผลจากการสอบกลางภาคเรียนและปลายภาคเรียน 
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5.1  ความหมายของการกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถิ่น 
 

การกําหนดนโยบาย หมายถึง การเลือกวิถีทางหรือแนวนโยบายท่ีเหมาะสมท่ีสุดซ่ึงสามารถ

บรรลุวัตถุประสงคไดตามความตองการ อาจรวมถึงนโยบาย เทคนิค และกลยุทธตาง ๆ ท่ีสามารถ

แกไขปญหาไดเปนอยางด ี(ชนิดา  จิตตรุทธะ, 2561: 61) ขณะเดียวกันข้ันตอนนี้ยังเปนเรื่องการเมือง

ท่ีตัวแสดงท้ังหลายตางพยายามเขาไปมีอิทธิพลในการกําหนดนโยบาย นโยบายจึงเปนการ

ประนีประนอม การตอสู และการเจรจาตอรองของผูเก่ียวของ (ศุภชัย  ยาวะประภาษ และปยากร  

หวังมหาพร, 2555: 10) 
นักวิชาการสวนใหญใหความหมายการกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ินทํานองเดียวกับ

การนิยามความหมายของการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ัวไป เชน กิตติพงษ เกียรติวัชรชัย (2554: 3 

- 6) ระบุวา การกําหนดนโยบายทองถ่ิน หมายถึง กิจกรรมการตัดสินใจของรัฐบาลทองถ่ินหรือ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวกับการกําหนดเปาหมาย ทิศทาง แนวทาง แผนงาน โครงการ และ

กิจกรรม รวมถึงแนวทางการกระทําตาง ๆ เพ่ือตอบสนองตอการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนของทองถ่ินนั้น   

  แมการกําหนดนโยบายสาธารณะทองถ่ิน มีความหมายเชนเดียวกับการกําหนดนโยบาย

สาธารณะท่ัวไป แตมีความแตกตางบางประการ เนื่องจากการปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรท่ีมี

ลักษณะปกครองตนเอง และเปนองคกรท่ีมีแนวคิดมาจากหลักการกระจายอํานาจ ดวยเหตุนี้องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจึงมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและประกาศใชนโยบายในทองถ่ินของตนเอง

เพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินเปนสําคัญ (กิตติพงษ เกียรติวัชรชัย, 2554: 3 - 

6) นโยบายทองถ่ินจึงเปนแนวทางการดําเนินงานกวาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงกําหนด

ข้ึนเพ่ือใชในการบริหารและการพัฒนาทองถ่ิน (นราธิป ศรีราม, 2556: 1 - 6)   

 การนิยามความหมายของนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินใหเฉพาะเจาะจงลงไปตองพิจารณา

กฎหมายการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึง พบวา มีองคประกอบอยางนอย 4 สวน ไดแก     

สวนแรก วาดวยเรื่องของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ เชน องคประกอบ ท่ีมา อํานาจหนาท่ี สวนท่ี

สอง อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สวนท่ีสาม การกํากับดูแลองคกรปกครอง        

สวนทองถ่ิน และสวนท่ีสี่ การตรากฎหมายจากขอบเขตหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ

สามารถสรุปความหมายของนโยบายสารณะระดับทองถ่ินไดวา หมายถึง แนวทางการจัดกิจกรรม

หรือโครงการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยการจัดกิจกรรมเนนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

อาจจัดทําดวยตนเอง และหรืออาจโดยวิธีการอ่ืน ๆ เชน มอบใหเอกชนดําเนินการแทน หรือ

ดําเนินการรวมกับผูอ่ืนเพ่ือประโยชนของประชาชน (ศุภชัย ยาวะประภาษ และปยากร หวังมหาพร, 

2555: 151) 

 จากความหมายขางตนจะเห็นไดวาการกําหนดนโยบายสาธารณะขององคกรปกครอง      

สวนทองถ่ินเปนการวางกรอบแนวทางการปฏิบัติของรัฐบาลทองถ่ินในอนาคต ซ่ึงเกิดจาก

กระบวนการทางการเมืองของกลุมพลังทางสังคมตาง ๆ ภายในทองถ่ินนั้น ๆ ท้ังนี้ ตองอยูภายใต

อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามท่ีกฏหมายกําหนด 
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5.2  การกอตัวของนโยบายสาธารณะระดับทองถิ่น 
 

 ระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมนั้น ตัวแสดงเก่ียวกับนโยบายสาธารณะท่ีไดรับ         

การกลาวถึงและเนนย้ําถึงความสําคัญเปนอยางยิ่งคือ “ประชาชน” ดวยเหตุผลท่ีวาในระบบ         

ของสังคมภายใตระบอบประชาธิปไตย การท่ีประชาชนท่ัวไปจะเขาไปเปนตัวแสดงท่ีสําคัญในการ

กําหนดนโยบายสาธารณะมีชองทางหรือกลไกมากข้ึน เชน การลงประชามติ การริเริ่มเสนอกฏหมาย

หรือเสนอนโยบายสาธารณะไดเอง เปนตน (นภดล  อุดมวิศวกุล, 2560: 3) 

 การระบุปญหาและการนิยามปญหาถือวาเปนข้ันแรกของกระบวนการกําหนดนโยบาย และ

เปนข้ันตอนพ้ืนฐานของเกมการตอสูเพ่ือแสวงหาทางเลือกนโยบาย เม่ือมีบางสิ่งบางอยางเกิดข้ึน      

ในสังคม บุคคลตาง ๆ อาจมีการรับรูตอสถานการณแตกตางกันไปแลวแตประสบการณและภูมิหลัง

ของแตละคน เหตุการณท่ีถูกตีความวาเปนปญหาจะถูกนําปญหาเขาถึงผูมีอํานาจกําหนดนโยบาย 

อาจเปนผูมีอํานาจทางการเมืองหรือผูมีอํานาจทางเศรษฐกิจหรือท้ังสองอยาง (พัชรี  สิโรรส, 2557: 3 

- 12) 

 กลุมการเคลื่อนไหวทางสังคม กลุมผลประโยชน และประชาชนมีบทบาทสําคัญตอการ

กําหนดนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งในยุคท่ีระบบการเมืองไปสูความเปนประชาธิปไตย และ

ผูนําทางการเมืองตองคํานึงถึงสิทธิของประชาชนในการกําหนดนโยบายสาธารณะ กลาวคือ นโยบาย

สาธารณะเปนเครื่องมือท่ีกลุมคนทางสังคมใชเพ่ือเสนอขอเรียกรองและกดดันใหผูมีอํานาจทํานโยบาย

ซ่ึงเพ่ิมการกระจายทรัพยากรมาสูกลุมของตน หรือพยายามยกเลิกนโยบายเพ่ือลดผลกระทบจาก

นโยบายเดิม กระบวนการจัดทํานโยบายจึงเปนเรื่องของการตอสู เจรจา และตอรองระหวางกลุมคน

ในสังคม กระบวนการกําหนดนโยบายจึงเปนเสมือนการจัดระเบียบจุดประสงคของนโยบาย (ธนพันธ  

ไลประกอบทรัพย, 2559: 4 - 8)  

ประเด็นปญหาท่ีกอตัวจนนําเขาวาระนโยบายไดตามทัศนะของ Cobb & Elder และ 

Hogwood & Gunn ดังนี้ (มยุรี  อนุมานราชธน, 2549: 92 - 93) 

(1) เปนประเด็นท่ีเกิดข้ึนเปนประจําทุก ๆ ป เชน ประเด็นเก่ียวกับงบประมาณ 

(2) ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนในชวงใดชวงหนึ่งอยางสมํ่าเสมอ เชน เก่ียวกับประกันราคา

สินคาเกษตร 

(3) ประเด็นปญหาท่ีไดรับการทบทวนใหม ไดแก ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนมาแลวไมไดรับ

ความสนใจ แตระยะเวลากลับมาพิจารณาใหม เชน การขุดคอคอดกระ 

(4)  ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนแลวขยายผลไปเปนภาวะวิกฤติ จนตองไดรับการแกไขโดยดวน 

หรือคาดวาประเด็นปญหานั้นอาจจะเปนวิกฤตการณในอนาคต เชน กากนิวเคลียรในชวงทศวรรษท่ี 

1980 

(5) ประเด็นปญหาเฉพาะดาน เชน ปญหามลภาวะทางอากาศจากฝนกรดและของเสียจาก

โรงงานอุตสาหกรรมปญหาการดัดแปลงพันธุกรรม 
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(6)  ประเด็นปญหาเก่ียวกับความรูสึก หรือประเด็นปญหาท่ีอยูในความสนใจของประชาชน 

เชน ปญหายารักษาโรคท่ีทําใหเด็กพิการ 

(7)  ประเด็นปญหาท่ีมีผลกระทบตอเนื่องเปนลําดับอยางกวาง แมวาจะเปนเพียงประเด็น

ปญหาเล็กๆ เชน ผลของยาคุมกําเนิดท่ีกอมะเร็งบางประเภทในสตรี 

(8)  ประเด็นเก่ียวกับอํานาจและความชอบธรรมในสังคม เชน การนัดหยุดงานและการ

ประทวงของสหภาพแรงงาน การแบงแยกดินแดน 

(9)  ประเด็นปญหารวมสมัย เปนเรื่องท่ีอธิบายยากแตประเด็นปญหานี้เปนท่ีทราบและรับรู

กันในสังคม เชน ปญหาเมืองชั้นใน ปญหาอาชญากรรมบนทองถนน ปญหาโรคเอดส ปญหาลักลอบ

เขาเมือง 

กระบวนการกอตัวของนโยบายเพ่ือพัฒนาไปเปนขอเสนอนโยบายเปนกระบวนการท่ีซับซอน 

ในประเทศกําลังพัฒนานั้น การขาดแคลนทรัพยากรทําใหกระบวนการข้ันนี้มีลักษณะท่ีเปนการเมือง

อยางมาก ผูท่ีมีบทบาทเดนชัดในข้ันนั้ไดแก ผูนําทางการเมืองและขาราชการจะกีดกันมิใหกลุม         

ท่ีออนแอกวา เชน สมาชิกนิติบัญญัติ พรรคการเมือง กลุมชาวนาหรือกรรมกรเขามีสวนรวม นักธุรกิจ

อาจมีโอกาสเขามาบาง แตโดยท่ัวไปกระบวนการมักมีลักษณะรวมอํานาจ ลักษณะเชนนี้แตกตางกับ

ประเทศทุนนิยมอุตสาหกรรมตะวันตกซ่ึงมีระบบการเมืองเปด กลุมตาง ๆ มีโอกาสเขารวม            ใน

กระบวนการไดมากกวา ทําใหการกอตัวของนโยบายมีลักษณะกระจายอํานาจมากกวาในประเทศ

กําลังพัฒนา (พัชรี  สิโรรส, 2557: 18) 

 การกอตัวของนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินไทย สวนใหญมีจุดเริ่มตนจากประชาชน       

ในชุมชนทองถ่ินท่ีมีปญหาและความตองการภายใตบริบทของทองถ่ินนั้น ๆ การกอตัวของนโยบาย

สาธารณะระดับทองถ่ินจึงมีความเฉพาะเจาะจงของแตละทองถ่ิน ขณะเดียวกันก็เชื่อมโยงกับนโยบาย

สาธารณะระดับชาติ รวมถึงปรากฏการณของสังคมโดยรวมของประเทศดวยเพราะการองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินของไทยไมใชรัฐอิสระเปนเพียงรูปแบบการบริหารราชการรูปแบบหนึ่งซ่ึงมี

อํานาจดําเนินการตามท่ีกฏหมายกําหนดเทานั้น 

 

5.3  การออกแบบนโยบายระดับทองถิ่น 
 

ข้ันตอนการกําหนดนโยบายเริ่มตนดวยการศึกษาความจําเปนและความตองการซ่ึงเปน

กิจกรรมเก่ียวกับการสํารวจ การเก็บรวบรวมขอมูล วิเคราะหขอมูล และวิเคราะหสภาพแวดลอม 

เพ่ือใหทราบถึงปญหาหรือความตองการของชุมชนและประชาชนในทองถ่ิน รวมถึงทราบวาปญหา

และความตองการนั้นอยูในระดับใด เพ่ือนําไปกําหนดนโยบายตอไป (นราธิป ศรีราม, 2556: 1 - 6)  

การกําหนดนโยบายจําเปนตองมีการออกแบบนโยบาย และเพ่ือใหเกิดผลในทางปฏิบัติการออกแบบ

นโยบายจําเปนตองทําความเขาใจสิ่งหลานี้ใหชัดเจน 4 ประเด็น ดังนี้ (อุทัย ปริญญาสุทธินันท, 

2561: 226 ; เรืองวิทย  เกษสุวรรณ, 2550: 164 - 166) 
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 ประเด็นแรก  ปญหาจุดมุงหมายและผลผลิต เปนการเขียนออกมาวาผลผลิตของนโยบาย     

ท่ีเปนทางการนั้น ผูตัดสินใจตองการระบุอะไรเพราะปญหาคือนโยบายมักมีจุดมุงหมายหลายอยาง

เกินไป การออกแบบท่ีดีจึงตองอธิบายใหไดวาจุดมุงหมายกับผลผลิตของนโยบายแตกตางกันอยางไร

ตัวอยางโครงการสรางเข่ือนผลผลิตของโครงการคือเข่ือน สวนจุดมุงหมายคือผลิตกระแสไฟฟา      

เปนตน 

 ประเด็นท่ีสอง  ประชากรเปาหมาย พฤติกรรมของประชากรเปาหมายมีผลตอความสําเร็จ

ของนโยบายเปนอยางมากประชากรเปาหมายจึงเปนตัวกําหนดการออกแบบนโยบาย เชน           

การออกแบบนโยบายยับยั้งการติดยาเสพติดหรือปญหาทางเพศ การเลือกเครื่องมือนโยบาย        

ตองแตกตางไปตามลักษณะของประชากร การออกแบบนโยบายในสังคมประชาธิปไตยจึงตอง

คํานึงถึงการมีสวนรวมในนโยบาย 

 ประเด็นท่ีสาม  กฎเกณฑของนโยบาย หมายถึงการแจงใหประชากรเปาหมายและตัวแทน

ทราบวาอะไรท่ีตองทํา อะไรท่ีตองไมทํา ทําเม่ือไหรและทําอยางไร กฎเกณฑของนโยบายจึงเปนตัว

ควบคุมระยะเวลาการปฏิบัติ การทําตามและการปอนขอมูลยอนกลับเก่ียวกับความสําเร็จหรือความ

ลมเหลวของนโยบาย รวมถึงกฎเกณฑการปฏิบัติและประเมินผลในกรณีเรงดวน เชน ในกรณีท่ีเกิด

วิกฤติซ่ึงมีโครงสรางการมีสวนรวมท่ีตางไปจากเดิม 

 ประเด็นท่ีสี่  เครื่องมือของนโยบาย หมายถึงการเลือกใชเครื่องมือเพ่ือแกปญหาซ่ึงมีฐานคติ

ท่ีวาอาศัยคนจึงตองจูงใจคนใหเขารวม ดังนั้น เครื่องมือนโยบายจึงสัมพันธกับประเภทของคนท่ีจะเขา

รวม โดยเฉพาะประชากรเปาหมาย มิติพิจารณาจึงมีหลายดาน เชน อํานาจหนาท่ี สิ่งจูงใจ การสราง

สมรรถนะใหประชากรเปาหมาย สัญลักษณและสิ่งหนุนนําอยางอ่ืน รวมท้ังการเรียนรูและการ

ออกแบบนโยบายกรณีท่ีไมมีประชาชน เปนตน 

 จะเห็นไดวา การออกแบบนโยบายสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีสําคัญของกระบวนการกําหนด

นโยบายเพราะเปนข้ันตอนท่ีตองคํานึงถึงผลของนโยบายตอกลุมเปาหมายซ่ึงจําเปนตองสอดคลองกับ

กลุมเปาหมายท้ังปจจัยดานสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และดานอ่ืน ๆ เพราะสิ่งเหลานี้มีผลตอ

ความสําเร็จของนโยบายโดยตรงซ่ึงเปนแนวทางดําเนินงานทุกระดับรวมถึงการออกแบบนโยบาย

สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 

 

5.4  การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย 
 

 การนิยามวัตถุประสงคหรือเปาประสงคของนโยบายเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการ   

กอรูปนโยบายและการกําหนดนโยบาย การกําหนดนโยบายจะทําใหทราบถึงความสําคัญของนโยบาย

ท่ีกระทํา และเลือกใชทางเลือกนโยบายไดอยางสอดคลองกับวัตถุประสงคท่ีตองการ นอกจากนี้

วัตถุประสงคของนโยบายยังมีความสําคัญในฐานะท่ีเปนปจจัยกําหนดทิศทางของทางเลือกนโยบายท่ี

จะนําไปปฏิบัติใหประสบผลสําเร็จ รวมท้ังเปนเกณฑในการประเมินผลสําเร็จของนโยบายหรือ

โครงการวาเปนไปตามวัตถุประสงคมากนอยเพียงใด การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายจึงเปน
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รากฐานสําคัญของการกําหนดนโยบาย (Brewer and de Leon, 1983: 48 อางถึงใน สมบัติ ธํารงค

ธัญวงศ, 2551: 341) 

 วัตถุประสงคของนโยบายมีองคประกอบพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ องคประกอบเชิงปทัสถาน 

(normative component) และองคประกอบเชิงการเมือง (political component) (สมบัติ  ธํารง

ธัญวงศ, 2551: 343) ดังนี้ 

5.4.1  วัตถุประสงคเชิงปทัสถาน   

 วัตถุประสงคเชิงปทัสถานจําแนกได 2 ระดับ ระดับแรกคือระดับปจเจกบุคคล และ

ระดับองคการ ระดับท่ีสองคือระดับสังคมท้ังหมด 

 ระดับปจเจกบุคคลและระดับองคการ นักวิเคราะหตองยอมรับชุดของคานิยม        

และจริยธรรมภายในกระบวนการปญหาสาธารณะท่ีมีอิทธิพลตอนโยบายและตรวจสอบวาสอดคลอง

กับคานิยมของผูตัดสินใจในองคการหรือไมซ่ึงรวมถึงคานิยมของนักวิเคราะหท่ีสอดแทรกอยูใน      

การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายนั้น จะเปนท่ียอมรับขององคการดวยหรือไม 

 ระดับสังคมท้ังหมด นักวิเคราะหตองตรวจสอบใหม่ันใจวาคานิยมท่ีปรากฏอยูใน

นโยบายนั้นสอดคลองกับคานิยมของสังคมโดยรวมหรือไม ท้ังนี้เพราะนโยบายใดก็ตามท่ีวัตถุประสงค

ไมสอดคลองกับคานิยมของสังคมสวนรวม อาจทําใหประชาชนไมยอมรับหรือไมใหความรวมมือ 

 5.4.2  วัตถุประสงคเชิงการเมือง   

 วัตถุประสงคเชิงการเมืองจะพิจารณาใน 2 มิติ คือมิติทางดานทิศทางโดยพิจารณา       

จากกลุมใดท่ีมีบทบาทในการใหความชวยเหลือหรือกลุมใดไดรับความเดือดรอนจากปญหาท่ีเกิดข้ึน 

และพิจารณาวาจะใชนโยบายใดในการแกไขปญหาดังกลาว สวนอีกมิติ คือ มิติดานขนาดของปญหา

โดยจะพิจารณาถึงทรัพยากรท่ีตองใชในการแกไขปญหาวาจําเปนตองใชทรัพยากรอะไรบาง จํานวน

เทาใด และมีทรัพยากรเหลานั้นเพียงพอหรือไม การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายภายใตมิติ       

ท้ังสองดังกลาว จะเก่ียวของกับกระบวนการทางการเมืองโดยตรง 

 5.4.3  คุณลักษณะวัตถุประสงคของนโยบาย 

 คุณลักษณะวัตถุประสงคของนโยบาย ประกอบดวย 6 ประการ คือ 

 ประการแรก  ความครอบคลมุประเดน็ปญหานโยบาย 

 ประการท่ีสอง  ความสอดคลองกับคานิยมของสังคม 

 ประการท่ีสาม  ความชัดเจนและความเปนไปไดในทางปฏิบัติ 

 ประการท่ีสี่  ความสมเหตุสมผล 

 ประการท่ีหา  มีความสอดคลองกับทรัพยากรท่ีจําเปนตองใช 

 ประการท่ีหก  มีความสอดคลองทางการเมือง 

 ประการสุดทาย  กําหนดกรอบเวลาท่ีเหมาะสม 

 การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการกอรูป

นโยบายและการกําหนดนโยบาย จะทําใหทราบถึงความสําคัญของนโยบายนั้น ๆ วัตถุประสงค     
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ของนโยบายมีองคประกอบพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ องคประกอบเชิงปทัสถานและองคประกอบ      

เชิงการเมือง คุณลักษณะวัตถุประสงคของนโยบาย ประกอบดวย ความครอบคลุมประเด็นปญหา

นโยบาย ความสอดคลองกับคานิยมของสังคม ความชัดเจนและความเปนไปไดในทางปฏิบัติ       

ความสมเหตุสมผล มีความสอดคลองกับทรัพยากรท่ีจําเปนตองใช มีความสอดคลองทางการเมืองและ

กําหนดกรอบเวลาท่ีเหมาะสม 

 

5.5  กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถิ่นไทย 
 

การกําหนดนโยบายระดับทองถ่ินไทย อาจพิจารณาเพ่ือทําความเขาใจเบื้องตน ดังนี้ 

 5.5.1  ลักษณะของนโยบายสาธารณะระดับทองถิ่น 

 (1)  เปนนโยบายท่ีใชในการหาเสียงและนโยบายท่ีแถลงตอสภาเหมือนกันกับ

นโยบายระดับชาติ 

 (2)  นโยบายท่ีใชในการหาเสียงไมเปนรูปธรรมขณะท่ีนโยบายท่ีแถลงตอสภาเปน

รูปธรรม 

 (3)  นโยบายท่ีใชในการหาเสียงอาจจะแถลงหรือไมแถลงตอสภาเนื่องจากกฎหมาย

ไมไดกําหนดไว 

 5.5.2  แหลงท่ีมาของนโยบายสาธารณะระดับทองถิ่น 

 (1)  กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 (2)  กฎหมายอ่ืนท่ีบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําหนาท่ีในการบริการ

สาธารณะ 

 (3)  นโยบายจากรัฐบาลกลาง 

 (4)  นโยบายจากผูบริหารทองถ่ิน 

 (5)  นโยบายจากสมาชิกสภาทองถ่ิน 

 (6)  นโยบายจากประชาชน 

 (7)  นโยบายจากสวนราชการ 

 (8)  นโยบายจากการเรียกรองของกลุมผลประโยชน 

 5.5.3  การกําหนดนโยบายระดับทองถิ่น  ออกมาในลักษณะตางๆ ดังนี้ 

 (1)  ขอบัญญัติ/เทศบัญญัติ 

 (2)  แผนพัฒนาทองถ่ิน 

 5.5.4  การแถลงนโยบายตอสภาของผูบริหารทองถิ่น  

 การแถลงนโยบายตอสภาของผูบริหารทองถ่ินดําเนินการ ดังนี้ 

 (1)  องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป  ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา

ดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถ่ิน พ.ศ.2547 ขอ 6 ใหผูวาราชการจังหวัด (กรณีองคการบริหาร
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สวนจังหวัดและเทศบาล) หรือนายอําเภอ (กรณีองคการบริหารสวนตําบล) เรียกประชุมสภาทองถ่ิน

ครัง้แรกภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นกําหนด  

 องคการบริหารสวนจังหวัด  พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

แกไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2546 มาตรา 35/4 กําหนดใหกอนนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเขา

รับหนาท่ี ใหประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัดเรียกประชุมสภาฯ เพ่ือใหนายกองคการบริหาร

สวนจังหวัดแถลงนโยบายตอสภาฯ โดยไมมีการลงมติ ภายใน 30 วัน นับแตวันประกาศผลการ

เลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงหากไมสามารถแถลงนโยบายตอสภาไดใหผูวาราชการ

จังหวัดแจงใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํานโยบายแจงเปนหนังสือสงใหสมาชิกสภา

องคการบริหารสวนจังหวัดทุกคนภายในเจ็ดวัน และนายกองคการบริหารสวนจังหวัดตองจัดทํา

รายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามท่ีไดแถลงไวตอสภาเปนประจําทุกป คําแถลงนโยบายของนายก

องคการบริหารสวนจังหวัด รวมถึงรายงานผลการปฏิบัติตามนโยบายตองประกาศโดยเปดเผย 

 เทศบาล  ตามความในมาตรา 24 วรรคสอง แหง พ.ร.บ.เทศบาล กําหนดใหผูวา

ราชการจังหวัดเรียกประชุมสมาชิกสภาเทศบาลครั้งแรกภายในสิบหาวันนับแตวันประกาศผลการ

เลือกตั้งครบตามจํานวนแลวและใหท่ีประชุมเลือกประธานสภาและรองประธานสภาเทศบาล และ

มาตรา 48 ทศ กอนนายกเทศมนตรีเขารับหนาท่ีใหประธานสภาเทศบาล เรียกประชุมสภา เพ่ือให

นายกเทศมนตรีแถลงนโยบายตอสภาเทศบาลโดยไมมีการลงมติ ท้ังนี้ ภายใน 30 วัน นับแตวัน

ประกาศผลการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี 

 องคการบริหารสวนตําบล  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537 และแกไข พ.ศ. 2546 (มาตรา 58/5) กําหนดใหกอนนายกองคการบริหารสวนตําบลเขา

รับหนาท่ีตองแถลงนโยบายตอสภาองคการบริหารสวนตําบลโดยไมมีการลงมติ ภายใน 30 วัน 

นับตั้งแตวันประกาศผลการเลือกต้ัง โดยหากไมสามารถดําเนินการไดใหนายกอําเภอแจงใหนายก

องคการบริหารสวนตําบลทําหนังสือแจงตอสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทุกคนและนายก

องคการบริหารสวนตําบลตองจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานตามนโยบายท่ีไดแถลงไวทุกป โดยคํา

แถลงนโยบายขององคการบริหารสวนตําบลและรายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบายตอง

ประกาศโดยเปดเผย ณ องคการบริหารสวนตําบลดวย 

 (2)  องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ  ซ่ึงประกอบดวย 2 รูปแบบ คือ 

กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซ่ึงทองถ่ินแตละรูปแบบกําหนดแนวปฏิบัติเก่ียวกับการแถลง

นโยบายของผูบริหารไว ดังนี้ 

  กรุงเทพมหานคร  ตามระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 

48 กําหนดไววา ผูวาราชการกรุงเทพมหานครดํารงตําแหนงนับตั้งแตวันเลือกตั้งและใหมอบหมายงาน

ในหนาท่ีผูวาราชการกรุงเทพมหานครภายใน 7 วัน นับตั้งแตวันเลือกตั้ง โดยระเบียบดังกลาวไมได

กําหนดใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครตองแถลงนโยบายกอนเขาดํารงตําแหนงแตอยางใด 
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  เมืองพัทยา  ตามพระราชบัญญัติบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 48 กําหนด

โดยมีสาระสําคัญวา นายกเมืองพัทยามีอํานาจดังตอไปนี้ (1) กําหนดนโยบายและรับผิดชอบในการ

บริหารราชการของเมืองพัทยาใหเปนไปตามกฎหมาย ขอบัญญัติและนโยบาย ซ่ึงไมมีบทบัญญัติ

กําหนดใหนายกเมืองพัทยาแถลงนโยบายกอนเขาดํารงตําแหนง 

 

5.6.  ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะ 
 

 การศึกษาหรืออธิบายเก่ียวกับการกําหนดนโยบายสาธารณะนักวิชาการไดเสนอแนวทางใน

การอธิบายไว เรียกวา ตัวแบบ โดยตัวแบบท่ีไดรับการกลาวถึงบอย ๆ ไดแก 

 5.6.1  ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model)   

ตัวแบบสถาบันมองวานโยบายเปนผลผลิตของสถาบัน หมายความวา นโยบาย

สาธารณะถูกกําหนดข้ึนจากสถาบันหลักของรัฐผูวิเคราะหตองทําความเขาใจวาในประเทศนั้น ๆ       

มีสถาบันใดบางเปนสถาบันหลัก สถาบันเหลานี้มีหนาท่ีอยางไร อยางในสหรัฐอเมริกาท่ีปกครอง     

ในระบอบประชาธิปไตยระบบประธานาธิบดี สถาบันสําคัญมีสามฝายคือฝายนิติบัญญัติ บริหาร    

ตุลาการ การศึกษาจากตัวแบบนี้จะดูวาสถาบันของท้ังสามฝายมีบทบาทเก่ียวของกับ นโยบาย

สาธารณะอยางไร มีการตรวจสอบถวงดุลกันอยางไร การนําตัวแบบสถาบันไปวิเคราะหนโยบาย

สาธารณะใดก็ตามตองหาคําตอบใหไดวานโยบายนั้นมีสถาบันใดเขาไปมีบทบาทในการกําหนด

นโยบาย สถาบันใดรับผิดชอบนํานโยบายนั้นไปปฏิบัติ สถาบันใดทําหนาท่ีบังคับใชนโยบายในสังคม 

เชน สภาผูแทนราษฎรออก พ.ร.บ.คุมครองผูประสบภัยจากรถ หนวยงานท่ีรับผิดชอบในการนํา

นโยบายไปปฏิบัติคือกรมการขนสง กรมการประกันภัย หนวยงานท่ีบังคับใชคือสํานักงานตํารวจ

แหงชาติ ดังภาพ 

 

 
   

  ภาพ  5.1  ตัวแบบสถาบัน 
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5.6.2  ตัวแบบกระบวนการ (Process Model)   

การกําหนดนโยบายเปนกิจกรรมทางการเมืองอยางหนึ่ง ซ่ึงจะมีข้ันตอนตาง ๆ และ

พฤติกรรมหลายข้ันตอน ตัวแบบกระบวนการเปนตัวแบบท่ีเนนการพิจารณานโยบายสาธารณะตั้งแต

เริ่มตนของกระบวนการจนเสร็จสิ้นกระบวนการ โดยแบงกระบวนการออกเปน 5 กระบวนการไดแก 

(1)  การจําแนกลักษณะปญหา 

(2)  การจัดทําทางเลือกนโยบาย  

(3)  การใหความเห็นชอบนโยบาย 

(4)  การนํานโยบายไปปฏบิัติ 

(5)  การประเมินผลนโยบาย 

การวิเคราะหนโยบายในตัวแบบกระบวนการจะอยูใน 3 สวนหลัก ไดแก การจําแนก

ลักษณะปญหา การจัดทําทางเลือกนโยบาย และการประเมินผลนโยบาย อยางไรก็ดี ในกระบวนการ

อ่ืน ๆ ก็จําเปนตองทําการวิเคราะหดวยเชนกัน แตจะแตกตางกันไปตามกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนในข้ันตอน

นั้น ๆ  

ข้ันตอนการจําแนกลักษณะปญหา นักวิเคราะหนโยบายจะตองทําการวิเคราะห     

ถึงลักษณะของปญหาวาเปนปญหาประเภทไหน สาเหตุของปญหามาจากอะไร ระดับความรุนแรง 

ของปญหานั้นมีมากขนาดไหน และปญหานั้นจะสงผลกระทบตอเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม

อยางไรบาง เพ่ือใหไดลําดับความสําคัญของปญหาออกมา  

ข้ันตอนการจัดทําทางเลือกนโยบาย นักวิเคราะหนโยบายจะตองจัดทําทางเลือกของ

นโยบายท่ีใชในการแกไขปญหาข้ึนมาหลายๆ ทางเลือก และจึงทําการวิเคราะหจุดแข็งจุดออนของแต

ละทางเลือก วิเคราะหความคุมคาในการเลือกทําตามนโยบายนั้น พรอมท้ังวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจ

เกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายนั้นตอเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม ท้ังผลกระทบแงบวก แงลบ และ

ผลกระทบท่ีไมคาดหมาย 

ข้ันตอนการใหความเห็นชอบนโยบาย เปนหนาท่ีของผูบริหารท่ีตองตัดสินใจเลือก

นโยบาย โดยอาจพิจารณาจาก ความสอดคลองกับความตองการของประชาชน โอกาสท่ีจะทํา

นโยบายนั้นใหสําเร็จ พรอมท้ังมองหาการสนับสนุนท่ีจําเปนตองมี เชน จากฝายการเมือง จากฝาย

ประชาสังคม หรือจากทองถ่ิน ในกรณีท่ีเลือกทํานโยบายนั้นๆ  

ข้ันตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ เปนหนาท่ีของผูบริหารท่ีจะตัดสินใจมอบหมาย

นโยบายและภารกิจใหกับหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง หรือมากกวาหนึ่งหนวยงาน เปนผูรับผิดชอบไป

ดําเนินการตามนโยบายนั้น หรือจัดต้ังหนวยงานใหมซ่ึงมีภารกิจในการดําเนินการตามนโยบายนั้นให

สําเร็จ เชน โครงการชุมชนพอเพียง มีการต้ังสํานักงานเศรษฐกิจพอเพียงเพ่ือยกระดับชุมชนข้ึนมา

รับผิดชอบดําเนินการตามนโยบาย และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ ตองมีการจัดสรรงบประมาณลงไปใหกับ

หนวยงานนั้นอยางเหมาะสม เพียงพอ  
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ข้ันตอนการประเมินผลนโยบาย นักวิเคราะหนโยบายจะทําการวิเคราะห ตั้งแต

กระบวนการดําเนินงาน ผลท่ีเกิดข้ึนกับสภาพแวดลอม การใชทรัพยากร ผลผลิต และผลลัพธท่ีไดของ

การดําเนินนโยบาย รวมถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายท่ีมีตอเศรษฐกิจ การเมือง และ

สังคมเพ่ือแสวงหาแนวทางในการปรับปรุง เปลี่ยนแปลง นโยบายสาธารณะนั้นๆ ใหดี และเปน

ประโยชนกับสวนรวมมากยิ่งข้ึน โดยจัดทําเปนขอเสนอแนะใหกับผูบริหารไดพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง  

การวิเคราะหนโยบาย จึงเปนกิจกรรมท่ีดําเนินการเพ่ือใหไดนโยบายท่ีจะนํามาใช

แกไขปญหาหรือตอบสนองความตองการของประชาชน โดยผานกระบวนการประเมินและ

เปรียบเทียบทางเลือกท่ีเปนไปไดอยางเปนระบบ ดังภาพ 

 
 ภาพ  5.2  ตัวแบบกระบวนการ 

 

5.6.3  ตัวแบบกลุม (Group Model)  

ตัวแบบกลุม (Group Model) เปนแนวความคิดของนักทฤษฎีการเมืองท่ีมีชื่อเสียง   

2 ทาน คือ เดวิด ทรูแมน (David Truman) และอารเธอร เบนทเลย (Arthur Bentley) โดยกลาววา

หัวใจของการเมือง คือ การตอสูแขงขันกันระหวางกลุมตางๆ ในสังคมเพ่ือท่ีจะมีอิทธิพลตอการท่ีจะได

เขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงหนาท่ีของกระบวนการเมืองในการจัดการความ

ขัดแยงระหวางกลุมสามารถทําไดโดย 

       (1)  การตั้งกฎ กติกา สําหรับการแขงขันตอสูระหวางกลุมตาง ๆ 

       (2)  การประนีประนอม และสรางความสมดุลระหวางผลประโยชน 

       (3)  การแสดงผลของการประนีประนอมในรูปของนโยบายสาธารณะ 

       (4)  การบังคับใชขอตกลงหรือนโยบายสาธารณะดังกลาว 

 ตามทฤษฎีกลุม นโยบายสาธารณะจะเปนสิ่งท่ีสรางดุลยภาพสําหรับกลุมตาง ๆ      

ในสังคมกลุมใดท่ีมีอิทธิพลมากยอมไดเปรียบ เนื่องจากนโยบายสาธารณะยอมโนมเอียงไปตามการ

เรียกรองของกลุม อิทธิพลของกลุมผลประโยชน และกลุมอิทธิพลจะมีมากหรือนอยเพียงใดข้ึนอยูกับ

ขนาดของกลุม จํานวนสมาชิกในกลุม ความม่ันค่ัง ความแข็งแกรงขององคการ ภาวะผูนํา ความ
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ใกลชิดกับผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ความสามัคคีภายในกลุม การเปลี่ยนแปลงใดๆ ของ

องคประกอบของกลุม สงผลถึงการเปลี่ยนแปลงของนโยบายสาธารณะดวย 

      ตัวแบบกลุมนี้นิยมนํามาใชอธิบายลักษณะการกําหนดนโยบายสาธารณะในระบบ

การเมืองแบบพหุสังคมประชาธิปไตย ซ่ึงมีกลุมตาง ๆ ในสังคมมีหลากหลายและมากมาย             

เม่ือประชาชนแตละคนมุงหวังประโยชนรวมกันก็จะเขาไปรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชน และ

พยายามสําแดงพลังหรืออิทธิพลและสรางแรงกดดันตอรัฐบาลหรือผูกําหนดนโยบายใหรับรูการ

เรียกรองของตนนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองดังกลาว จึงเปนผลมาจากการตอรอง การ

ประนีประนอม ระหวางขอเรียกรอง การตอสูแขงขันทางการเมืองระหวางกลุมผลประโยชนและกลุม

อิทธิพลในระบบสังคมการเมือง ท้ังนี้เพ่ือจะไดจัดสรรผลประโยชนระหวางกลุมตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ 

      จุดเดนของทฤษฎีกลุม คือ การสะทอนใหเห็นถึงโลกของความเปนจริงของการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีกลุมตางๆ ในสังคม และระบบการเมืองไดพยายามท่ีจะเขามามี

อิทธิพลเหนือการกําหนดนโยบายสาธารณะ กลุมพยายามแสวงหาหนทางเพ่ือเสริมสรางพลังอํานาจ

ของกลุม เพ่ือใหนโยบายสาธารณะเปนประโยชนตอกลุมของตนมากท่ีสุด 

      สําหรับจุดออนของทฤษฎีกลุม คือ การถือวานโยบายสาธารณะเปนผลมาจากการ

ตอรองของกลุมผลประโยชนตางๆ นั้นเทากับมองขามความสําคัญของผูมีอํานาจในการตัดสินนโยบาย

ไป ซ่ึงบอยครั้งท่ีรัฐบาลอาจตัดสินใจในนโยบายโดยอาจไมไดเปนผลมาจากการตอรองของกลุมตาง ๆ 

ในสังคมก็ได  

 
  ภาพ  5.3  ตัวแบบกลุม 

 

5.6.4  ตัวแบบเชิงระบบ (System Model)   

กรอบแนวคิดหลักประกอบดวย (1) สิ่งมีชีวิตตองทํางานอยางเปนระบบ (System 

function) ระบบจะตองประกอบดวยองคประกอบตาง ๆ ท่ีมีหนาท่ีเฉพาะและจะตองสอดคลองกัน 

(2) ชีวิตการเมืองตองดํารงอยูอยางเปนระบบซ่ึงประกอบดวยความสัมพันธระหวางระบบ

การเมือง (Political System) และสิ่งแวดลอม (Environment) ท่ีอยูลอมรอบระบบการเมือง           

(3) นโยบายสาธารณะ ตัวผลผลิตของระบบการเมือง (Political Output) ซ่ึงเกิดจากอํานาจในการ

จัดสรรคานิยม หรืออํานาจในการตัดสินนโยบายของระบบการเมือง 
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จุดเดนของตัวแบบเชิงระบบ การกําหนดนโยบายคอนขางจะเปนระบบ คือนโยบาย

สาธารณะเปนผลผลิตของระบบการเมือง ซ่ึงนโยบายสาธารณะแตละนโยบายจะมีเหตุผลหรือไม 

ข้ึนอยูกับปจจัยนําเขาของระบบ ไดแก การเรียกรองและการสนับสนุนของประชาชน นอกจากนี้      

ยังข้ึนอยูกับขีดความสามารถของระบบเองในการปรับ เปลี่ยนปจจัยนําเขา โดยการตัดสินใจอยางมี

เหตุผล คํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวม และการนําสิ่งท่ีตัดสินใจไปปฏิบัติ 

       จุดเดนท่ีสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ ตัวแบบนี้ใหความสําคัญตอสภาพแวดลอมของ

ระบบการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาวการณทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วาจะสงผลในเชิงบวก

หรือเชิงลบตอการปฏิบัติงานของระบบใหมีประสิทธิภาพหรือไมเพียงใด 

       จุดออนของตัวแบบเชิงระบบ คือ ยังไมสามารถตอบคําถามท่ีสําคัญและจําเปนหลาย

คําถาม ไดแก 

       (1)  ปจจัยแวดลอมท่ีสําคัญมีประการใดบางท่ีชวยเอ้ืออํานวยใหมีการเรียกรอง     

ตอระบบการเมือง 

       (2)  ระบบการเมืองท่ีมีคุณลักษณะเชนใดจึงจะสามารถแปลงการเรียกรองใหเปน

นโยบายและมีความตอเนื่อง 

       (3)  ปจจัยนําเขามีผลตอคุณลักษณะของระบบการเมืองไดอยางไร 

       (4)  คุณลักษณะของระบบการเมืองมีผลตอเนื้อหาสาระของนโยบายไดอยางไร 

       (5)  ปจจัยแวดลอมนําเขามีผลตอเนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะไดอยางไร 

       (6)  นโยบายสาธารณะสงผลตอสิ่งแวดลอมและคุณลักษณะของระบบการเมืองได

อยางไร 

 

 
 

  ภาพ  5.4  ตัวแบบเชิงระบบ 
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5.6.5  ตัวแบบผูนํา (Elite Model)  

ตัวแบบผูนํา (Elite Model) ใหความสําคัญกับบทบาทหรืออิทธิพลของชนชั้นนําหรือ

ชนชั้นปกครองท่ีมีอํานาจการตัดสินใจนโยบายสาธารณะอยางเด็ดขาด ชนชั้นปกครองจะยึดถือความ

พึงพอใจหรือคานิยมของตนเองเปนเกณฑในการตัดสินใจนโยบาย โดยประชาชนไมมีอํานาจในการ

กําหนดนโยบาย 

      จุดเดนของตัวแบบผูนําคือ สะทอนใหเห็นสภาพความเปนจริงของสังคมในปจจุบัน

หลายประการ เชน ประเทศปกครองโดยชนกลุมนอย มิใชการปกครองโดยคนกลุมใหญ นอกจากนี้ยัง

มักปรากฏวานโยบายท่ีผูนําบอยครั้งมักกําหนดมาเพ่ือตอบสนองความตองการของชนชั้นผูนําเอง หรือ

กลุมท่ีสนับสนุนผูนํา 

      จุดออนของตัวแบบผูนํา ไดแก การละเลยความสําคัญของการมีสวนรวมใน

กระบวนการกําหนดนโยบายของขาราชการและประชาชน ซ่ึงในปจจุบันเปนท่ียอมรับกันวา

ขาราชการประจําแมจะไมมีอํานาจในการตัดสินปญหานโยบาย แตก็มีบทบาทในการริเริ่มหรือเสนอ

และนโยบาย โดยเฉพาะนโยบายท่ีเปนเรื่องเทคนิคซ่ึงขาราชการประจํามีความเชี่ยวชาญมากกวาผู

กําหนดนโยบาย 

       ตัวแบบผูนําสะทอนใหเห็นสภาพความเปนจริงของสังคมในปจจุบันหลายประการ 

เชน ประเทศมีการปกครองโดยชนกลุมนอย เนื่องจากประชาชนสวนใหญขาดความรู เฉ่ือยชาทาง

การเมือง จุดออนของตัวแบบดังกลาวคือ ละเลยความสําคัญของการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย

ของขาราชการและประชาชน และขัดกับลักษณะสําคัญของนโยบายท่ีวานโยบายไมไดตัดสินกัน ณ 

จุดใดจุดหนึ่ง แตมีการพัฒนามาเปนสําคัญ 

 
 

   ภาพ  5.5  ตัวแบบผูนํา 
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5.6.6  ตัวแบบท่ียึดหลักเหตุผล (Rational Model)   

ตัวแบบเหตุผล คือ ตัวแบบในการวิเคราะหนโยบายสาธารณะในฐานะท่ีเปน

ผลประโยชนสูงสุดทางสังคม นโยบายท่ียึดหลักเหตุผล คือ นโยบายท่ีมุงผลประโยชนสูงสุดทางสังคม 

ดังนั้นรัฐบาลควรยกเลิกหรือ หลีกเลี่ยงการใชนโยบายท่ีมีตนทุนหรือคาใชจายสูงกวาคาตอบแทน 

ลักษณะสําคัญของผลประโยชนสูงสุดทางสังคม ไดแก 

(1)  จะไมมีการใชนโยบายท่ีตนทุนสูงกวาผลประโยชน       

(2)  ระหวางทางเลือกนโยบายท้ังหมดท่ีมีอยู ผูตัดสินใจนโยบายควรเลือกนโยบายท่ี

ใหผลประโยชนตอบแทนตอตนทุนสูงสุดภายใตกรอบความคิดของตัวแบบหลักเหตุผล นโยบาย

สาธารณะจะมีลักษณะของหลักการเหตุผลก็ตอเม่ือ ความแตกตางระหวางคุณคาท่ีบรรลุและคุณคาท่ี

ตองเสียไป มีคาเปนบวก และมีคามากกวาทางเลือกนโยบายอ่ืนในการเลือกนโยบายโดยยึดหลัก

เหตุผล ผูกําหนดนโยบายจะตองพิจารณาปจจัยดังตอไปนี้ 

(1)  จะตองเขาใจคุณคาท่ีพึงปรารถนาของสังคมท้ังหมด 

(2)  จะตองเขาใจทางเลือกนโยบายท่ีเปนไปไดท้ังหมด 

(3)  จะตองเขาใจผลลัพธท้ังหมดของทางเลือกนโยบาย แตละทางเลือก 

(4)  สามารถคํานวณสัดสวนระหวางผลประโยชนและตนทุนของทางเลือกนโยบายแต

ละทางเลือกได 

(5)  ผูตัดสินใจนโยบายจะตองพิจารณาเลือกทางเลือกนโยบายท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด 

 

 
 

  ภาพ  5.6  ตัวแบบท่ียึดหลักเหตุผล 
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5.6.7  ตัวแบบสวนเพ่ิม (Incremental Model)   

มองวานโยบายสาธารณะคือสิ่งท่ีสะทอนใหเห็นถึงการดําเนินการในอดีตการกําหนด

นโยบายมักจะนํานโยบายในอดีตมาเปนเกณฑ เม่ือกอนทําอะไรก็ปรับปรุง ดัดแปลง แกไขออกมาเปน

นโยบายใหมในทางวิชาการมองวาตัวแบบสวนเพ่ิมเปนกลยุทธทางการเมืองท่ีดี เชน นโยบาย 30 บาท

รักษาทุกโรคไมใชนโยบายใหมแตเปนการแตงตัวใหม เพราะในอดีตรัฐบาลมีนโยบายดานสุขภาพอยู

แลว แคนํามาดัดแปลงแลวนําเสนอในชื่อใหมเทานั้น การใชตัวแบบสวนเพ่ิมในการวิเคราะหนโยบาย

จะตองดูวานโยบายท่ีกําลังวิเคราะหอยูนี้เคยมีมาแลวในอดีตหรือไม ถามีในอดีตมีลักษณะใด นํามา

ปรับปรุงเพ่ิมเติม แกไขออกมาเปนนโยบายใหมอยางไร 

ตัวแบบสวนเพ่ิมมีความเปนไปไดในการปฏิบัติมากกวาเพราะไมตองศึกษาหาขอมูล

กันใหมท้ังหมดและเปนกลยุทธทางการเมืองท่ีดีเนื่องจากการกําหนดนโยบายใหมๆ ออกมาเลยอาจทํา

ใหเกิดการคัดคานตอตาน แตถาดัดแปลงจากของเดิมคอยๆ เปลี่ยนแปลงในสิ่งท่ีเคยทํามาแลวการ

คัดคานจะมีนอยกวา ประชาชนยอมรับไดงายข้ึน 
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5.6.8  ทฤษฎีเกม (Game Theory)  

ทฤษฎีเกมเปนเกมการศึกษาการตัดสินใจท่ีมีเหตุผลในสถานการณท่ีผูมีสวนในการ

ตัดสินใจเพียงสองคน สองกลุม หรือสองฝาย หรือมากกวานั้น มีทางเลือกท่ีจะทําการตัดสินใจ และผล

ของการตัดสินใจข้ึนอยูกับการเลือกท่ีแตละฝายจะเลือก ทฤษฎีนี้ไดนํามาใชกับการกําหนดนโยบาย    

ในกรณีท่ีไมมีทางเลือกท่ีดีท่ีสุดฝายหนึ่งฝายใดจะเลือกไดอยางอิสระและในกรณีท่ีผลของการตัดสินใจ

ท่ีดีท่ีสุดของฝายหนึ่ง ข้ึนอยูกับการตัดสินใจของอีกฝายหนึ่ง 

 ความคิดเก่ียวกับเกม คือ การตัดสินใจตางเก่ียวพันกับการเลือกท่ีตางพ่ึงพากัน เพราะ

การตัดสินใจของฝายหนึ่งจะนําไปสูความสําเร็จตามท่ีตองการหรือไม ข้ึนอยูกับการตัดสินใจของอีก

ฝายหนึ่ง โดยมีองคประกอบ ดังนี้ 
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       (1)  จะตองมีผูเลนอยางนอย 2 คน 

  (2)  ตองมีเปาหมายท่ีผูเลนแตละคน 

       (3)  มีทรัพยากร 

      (4)  มียุทธวิธี 

       (5)  ผลตอบแทน 

       (6)  ตองมีกติกา 

       จุดเดนของทฤษฎีเกมคือ ใชในการตัดสินใจเก่ียวกับการตอรองและการสรางแนว

รวมในรัฐสภาและใชเปนเครื่องมือในการวิเคราะหมากกวาเปนเครื่องมือในการกําหนดนโยบาย 

       จุดออนของทฤษฎีเกมมีหลายประการท่ีสําคัญ คือ ไมเหมาะสมสําหรับความขัดแยง

ท่ีรุนแรง ไมเหมาะสมเปนเครื่องมือในการกําหนดนโยบายของรัฐบาล ยากท่ีจะคํานวณประโยชน

สูงสุดท่ีจะไดรับและพยากรณทางเลือกของฝายตรงขาม มีปจจัยสําคัญอ่ืน ๆ อีกมากมายท่ีไมเอ้ือ     

ตอการตัดสินใจอยางมีเหตุผล รวมท้ัง ขอสันนิษฐานหรือฐานคติท่ีวาทุกคนตัดสินใจโดยอาศัยหลัก

เหตุผลนั้นไมเปนจริงเสมอไป 

 
   

  ภาพ  5.8  ตัวแบบทฤษฎีเกม 

 

5.7  สรุป 
  

 การกําหนดนโยบายสาธารณะเปนจุดเริ่มตนท่ีสําคัญของกระบวนนโยบายสาธารณะ          

การกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินจําเปนตองคํานึงถึงลักษณะการกอตัวของนโยบาย        

และตองเขาใจสภาพแวดลอมของสังคมระดับทองถ่ิน เพ่ือใหสามารถออกแบบนโยบายไดสอดคลอง

กับปญหาและความตองการของประชาชน นโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินมีความเฉพาะเจาะจง   

ตามบริบทของแตละทองถ่ิน ผลผลิตของการกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินไทยจะออกมา   

ในรูปของแผนพัฒนาทองถ่ิน และขอบัญญัติ/เทศบัญญัติ กระบวนการกําหนดนโยบายของทองถ่ิน  

เริ่มจากการรับฟงปญหาและความตองการของประชาชน จากนั้นนําเขาสูแผนพัฒนาทองถ่ิน จัดทํา

โครงการและกําหนดรายจายประจําป นําเขาสูการสภาทองถ่ินพิจารณาใหความเห็นชอบ และสงตอ

ใหผูมีอํานาจอนุมัติ เม่ืออนุมัติแลว ผูบริหารทองถ่ินประกาศใช และผูเก่ียวของนําไปสูการปฏิบัติตอไป     

การกําหนดนโยบายสาธารณะสามารถทําความเขาใจผานตัวแบบตาง ๆ ท่ีนักวิชาการเสนอไว ดังนี้   

ตัวแบบสถาบัน ตัวแบบกระบวนการ ตัวแบบกลุม ตัวแบบเชิงระบบ แบบผูนํา ตัวแบบท่ียึดหลัก

เหตุผล ตัวแบบสวนเพ่ิม และทฤษฎีเกม 
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แบบฝกหัดประจําหนวย 
 

คําช้ีแจง  ใหตอบคําถามตอไปนี้ 
 

1. จงใหความหมายของการกําหนดนโยบายสาธารณะ ตามความเห็นของทาน 
2. ใหยกตัวอยางประเด็นปญหาในทองถ่ินท่ีอาจนําไปสูการกําหนดนโยบายสาธารณะ มา 1 ตัวอยาง 

พรอมอธิบาย 
3. ใหแสดงความคิดเห็นวาในการออกแบบนโยบายประเด็นท่ีตองทําใหเกิดความชัดเจน เพ่ือให

นโยบายเปนท่ียอมรับของสังคมมีประเด็นใดบาง 

4. เพราะเหตุใดการกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายสาธารณะจึงตองคํานึงถึงวัตถุประสงค         

เชิงปทัสถานและวัตถุประสงคเชิงการเมือง 
5. ใหอธิบายกระบวนการออกขอบัญญัติ/เทศบัญญัติขององคกรปกครองทองถ่ิน โดยเขียนเปน

แผนผังข้ันตอน 
 

********************************** 
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แบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย 
 

คําช้ีแจง  ใหเลือกตอบขอท่ีถูกท่ีสุดเพียงขอเดียว 

 

1.  การกําหนดนโยบายสาธารณะเริ่มตนจากสิ่งใด 

ก. ความตองการทางการเมือง 

ข. การเปลี่ยนแปลงของตางประเทศ 

ค. สภาพสังคม วัฒนธรรม ของสังคม 

ง. ปญหา และความตองการของประชาชน 

 

2.  ขอใดเปนข้ันตอนหลักของการกําหนดนโยบายสาธารณะ   

ก. การระบุปญหา  การจดัทําขอเสนอนโยบาย  การประกาศเปนนโยบายสาธารณะ 

ข. การศึกษาสภาพชุมชน  การระบุปญหา   การจัดทําขอเสนอนโยบาย   

ค. การระบุปญหา  การประกาศเปนนโยบายสาธารณะ การประเมินผลนโยบาย 

ง. การศึกษาสภาพชุมชน  การจัดทําขอเสนอนโยบาย  การประกาศเปนนโยบายสาธารณะ 

 

3.  ขอใดไมใชประเด็นปญหาท่ีกอตัวจนนําเขาวาระนโยบายไดตามทัศนะของ Cobb & Elder และ 

Hogwood & Gunn  

ก. เปนประเด็นท่ีเกิดข้ึนเปนประจําทุกป  

ข. ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนแลวขยายผลไปเปนภาวะวิกฤติ  

ค. ประเด็นปญหาท่ีวิเคราะหแลววาจะเกิดข้ึนอยางแนนอน 

ง. ประเด็นปญหาเก่ียวกับความรูสึก  

 

4.  ขอใดเปนชองทางการรวมกําหนดนโยบายอยางไมเปนทางการ  

ก. การรวมประชมุประชาคม 

ข. การประทวง 

ค. การเรียกรองผานกลุมผลประโยชนหรือพรรคการเมือง 

ง. การเรียกรองผานตัวแทนหรือสมาชิกสภา 
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5.  ประเด็นท่ีตองทําใหชัดเจนในการออกแบบนโยบายคือขอใด  

ก. ปญหา จุดมุงหมายและผลผลิต  

ข. เครื่องมือของนโยบาย  

ค. ประชากรเปาหมาย และกฎเกณฑของนโยบาย  

ง. ทุกขอท่ีกลาวมา 

 

6.  ขอใดไมใชคุณลักษณะวัตถุประสงคของนโยบายสาธารณะตามแนวคิดของสมบัติ ธํารงธัญวงศ 

ก. สอดคลองกับคานิยมของสังคม 

ข. ความเปนไปไดในทางปฏิบัต ิ

ค. มีหนวยงานท่ีนํานโยบายไปปฏิบัต ิ

ง. มีความสอดคลองทางการเมือง 

 

7.  ขอใดเปนนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ิน 

ก. นายแดงหาเสียงโดยประกาศไปท่ัววาจะสงเสริมอาชีพแกคนยากจนหากตนไดรับการเลือกตั้ง 

ข. เม่ือนายแดงไดรับเลือกตั้งแลวจึงแถลงตอสภาทองถ่ินวาจะสงเสริมอาชีพแกคนยากจน 

ค. นายแดงมอบหมายใหเจาหนาท่ีทองถ่ินรวบรวมขอมูลคนยากจนในพ้ืนท่ี 

ง. ถูกท้ังขอ ก และ ข  

 

8.  การศึกษาปจจัยนําเขา กระบวนการ ผลผลิตของนโยบายสาธารณะ ภายใตสภาพแวดลอม     

เปนการศึกษาโดยอาศัยตัวแบบใด 

ก. ตัวแบบเหตุผล  

ข. ตัวแบบระบบ  

ค. ตัวแบบสถาบัน 

ง. ตัวแบบกระบวนการ 

 

9.  เทศบัญญัติ คืออะไร 

ก. กฎหมายท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดออกเพ่ือใชบังคับภายในจังหวัดนั้น 

ข. กฎหมายท่ีเทศบาลออกเพ่ือใชบังคับในเขตเทศบาลนั้น 

ค. กฎหมายท่ีองคการบริหารสวนตําบลออกเพ่ือใชบังคับในเขตตําบลนั้น 

ง. กฎหมายท่ี องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลออกเพ่ือใช

บังคับในเขตเทศบาลนั้น 
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10.  ขอใดกลาวถูกตองเก่ียวกับการแถลงนโยบายของผูบริหารทองถ่ิน 

ก. กอนเขารับตําแหนงนายกเทศมนตรีตองแถลงนโยบายตอสภาภายใน 30 วัน นับตั้งแตวัน

ประกาศผลการเลือกตั้งโดยไมมีการลงมต ิ

ข. นายกเมืองพัทยาตองแถลงนโยบายตอสภากอนเขาดํารงตําแหนงภายใน 30 วันนับตั้งแตวัน

ประกาศผลการเลือกตั้งโดยไมมีการลงมติ 

ค. นายกองคการบริหารสวนตําบลไมจําเปนตองแถลงนโยบายกอนเขารับตําแหนง 

ง. กอนเขารับตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัดตองแถลงนโยบายตอสภาภายใน 30 วัน

นับตั้งแตวันประกาศผลการเลือกตั้งและมีการลงมติรับหรือไมรับนโยบายนั้นดวย 

 

********************************** 
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