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แผนการสอนประจําหนวย 

 

หนวยท่ี  5  การกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถิ่นไทย 
 

เคาโครงเนื้อหา 

 5.1  ความหมายของการกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ิน 

 5.2  การกอตัวของนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ิน 

 5.3  การออกแบบนโยบายระดับทองถ่ิน 

 5.4  การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย 

 5.5  การกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินไทย 

 5.6  ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะ 

 5.7  สรุป 
 

แนวคิด 

 การกําหนดนโยบายเปนการวางกรอบแนวทางการปฏิบัติของรัฐบาลทองถ่ิน ซ่ึงเกิดจาก

กระบวนการทางการเมืองของกลุมพลังทางสังคมตาง ๆ ภายในทองถ่ินนั้น ๆ การกอตัวของนโยบาย

สาธารณะระดับทองถ่ินเกิดจากกลุมการเคลื่อนไหวทางสังคม กลุมผลประโยชน และประชาชน         

มีบทบาทสําคัญตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ ประเด็นปญหาท่ีกอตัวจนนําเขาวาระนโยบายได

ตามทัศนะของ Cobb & Elder และ Hogwood & Gunn สวนใหญเปนประเด็นท่ีสงผลตอคนสวน

ใหญ เชน เกิดข้ึนเปนประจําทุก ๆ ป เกิดข้ึนในชวงใดชวงหนึ่งอยางสมํ่าเสมอ หรือปญหาท่ีเกิดข้ึนแลว

ขยายผลไปเปนภาวะวิกฤติ เปนตน กระบวนการกอตัวของนโยบายเพ่ือพัฒนาไปเปนขอเสนอนโยบาย

เปนกระบวนการท่ีซับซอน กระบวนการข้ันนี้มีลักษณะท่ีเปนการเมืองอยางมาก 

 การออกแบบนโยบายระดับทองถ่ินจําเปนตองพิจารณา 4 ประเด็น ไดแก (1) ปญหา 

จุดมุงหมายและผลผลิต (2) ประชากรเปาหมาย (3) กฎเกณฑของนโยบาย และ(4) เครื่องมือ        

ของนโยบาย การนิยามวัตถุประสงคหรือเปาประสงคของนโยบายเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่ง เพราะทําให

ทราบถึงความสําคัญของนโยบายท่ีกระทํา และเลือกใชทางเลือกนโยบายไดอยางสอดคลองกับ

วัตถุประสงคท่ีตองการ วัตถุประสงคของนโยบายมีองคประกอบพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ องคประกอบ

เชิงปทัสถาน และองคประกอบเชิงการเมือง 

 การกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินไทยออกมาในลักษณะตางขอบัญญัติ/เทศบัญญัต ิ

และแผนพัฒนาทองถ่ิน กระบวนการกําหนดนโยบายของทองถ่ินเริ่มจากการรับฟงปญหาและความ

ตองการของประชาชน จากนั้นนําเขาสูแผนพัฒนาทองถ่ิน จัดทําโครงการและกําหนดรายจาย

ประจําปนําเขาสูสภาพทองถ่ินพิจารณาใหความเห็นชอบ และสงตอใหผูมีอํานาจอนุมัติ เม่ืออนุมัติแลว 

ผูบริหารทองถ่ินประกาศใช และผูเก่ียวของนําไปสูการปฏิบัติตอไป 
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 นักวิชาการเสนอตัวแบบเพ่ืออธิบายการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีสําคัญ ไดแกตัวแบบ

สถาบัน ตัวแบบกระบวนการ ตัวแบบกลุม ตัวแบบเชิงระบบ ตัวแบบผูนํา ตัวแบบท่ียึดหลักเหตุผล    

ตัวแบบสวนเพ่ิม และทฤษฎีเกม ซ่ึงสามารถอธิบายนโยบายสาธารณะไดท้ังสวนกลางและระดับ

ทองถ่ิน 

   

วัตถุประสงคเชิงพฤติกรรม 

 เม่ือศึกษาหนวยนี้จบแลว นักศึกษาสามารถ 

 1.  อธิบายความหมายและกระบวนการของการกําหนดนโยบายสาธารณะได 

 2.  อธิบายการกอตัวของนโยบายสาธารณะได 

 3.  แสดงความคิดเห็นตอการออกแบบนโยบายสาธารณะได 

 4.  บอกหลักการกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายสาธารณะได 

 5.  ระบุข้ันตอนการกําหนดนโยบายสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินได 

 6.  วิเคราะหการกําหนดนโยบายสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยใชตัวแบบใด

      ตัวแบบหนึ่งได 

 

วิธีสอน 

 1.  การบรรยาย 

 2.  การอภิปราย 

 3.  การศึกษาคนควาดวยตัวเอง 

 4.  การสาธิต 

 5.  การศึกษาดูงาน 

 

กิจกรรมการเรียนการสอน 

 1.  การศึกษาเอกสารประกอบการสอนหนวยท่ี 5 การกําหนดนโยบายสาธารณะ           

  ของทองถ่ินไทย 

 2.  การอภิปรายรวมกันระหวางผูเรียน และผูสอนตามลําดับเนื้อหา 

 3.  การบรรยายสรุปของผูสอน โดยเนนเนื้อหาท่ีผูเรียนยังไมเขาใจ 

 4.  จัดกิจกรรมสัมมนายอย แลกเปลีย่นเรียนรูรวมกัน โดยเชิญผูบริหารและเจาหนาท่ีทองถ่ิน

      มารวมถายถอดประสบการณเก่ียวกับการกําหนดนโยบายขององคกรปกครอง         

      สวนทองถ่ิน  

 5.  ผูเรียนนําเสนอองคความรูและประสบการณท่ีไดรับจากการจัดสัมมนายอยในชั้นเรียน 

 6.  ผูสอนสรุปรวบยอดอีกครั้ง พรอมชี้ใหเห็นประโยชนและแนวทางการนําองคความรูไป

     ประยุกตใชในชีวิตประจําวัน 
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 9.  ผูเรียนทําแบบฝกหัดและแบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย  

 

ส่ือการเรียนการสอน 

 1.  เอกสารประกอบการสอน 

 2.  โปรแกรมนําเสนองาน (power point) การกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ินไทย 

 3.  แบบฝกหัดประจําหนวย   

 4.  แบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย  

 

การประเมินผล 

 1.  สังเกตและบันทึกผลการจากพฤติกรรมความสนใจและการมีสวนรวมในชั้นเรียน การทํา

      กิจกรรมกลุม การตอบคําถามขณะท่ีมีการอภิปรายและซักถาม 

 2.  การนําเสนอองคความรูและประสบการณท่ีไดรับจากการจัดสัมมนายอยในชั้นเรียน 

 3.  แบบฝกหัดประจําหนวย 

 4.  แบบประเมินผลหลังเรยีนประจําหนวย 

 5.  ประเมินผลจากการสอบกลางภาคเรียนและปลายภาคเรียน 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 
5 หนวยท่ี  5  การกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ินไทย 

5.1  ความหมายของการกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถิ่น 
 

การกําหนดนโยบาย หมายถึง การเลือกวิถีทางหรือแนวนโยบายท่ีเหมาะสมท่ีสุดซ่ึงสามารถ

บรรลุวัตถุประสงคไดตามความตองการ อาจรวมถึงนโยบาย เทคนิค และกลยุทธตาง ๆ ท่ีสามารถ

แกไขปญหาไดเปนอยางด ี(ชนิดา  จิตตรุทธะ, 2561: 61) ขณะเดียวกันข้ันตอนนี้ยังเปนเรื่องการเมือง

ท่ีตัวแสดงท้ังหลายตางพยายามเขาไปมีอิทธิพลในการกําหนดนโยบาย นโยบายจึงเปนการ

ประนีประนอม การตอสู และการเจรจาตอรองของผูเก่ียวของ (ศุภชัย  ยาวะประภาษ และปยากร  

หวังมหาพร, 2555: 10) 
นักวิชาการสวนใหญใหความหมายการกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ินทํานองเดียวกับ

การนิยามความหมายของการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ัวไป เชน กิตติพงษ เกียรติวัชรชัย (2554: 3 

- 6) ระบุวา การกําหนดนโยบายทองถ่ิน หมายถึง กิจกรรมการตัดสินใจของรัฐบาลทองถ่ินหรือ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวกับการกําหนดเปาหมาย ทิศทาง แนวทาง แผนงาน โครงการ และ

กิจกรรม รวมถึงแนวทางการกระทําตาง ๆ เพ่ือตอบสนองตอการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนของทองถ่ินนั้น   

  แมการกําหนดนโยบายสาธารณะทองถ่ิน มีความหมายเชนเดียวกับการกําหนดนโยบาย

สาธารณะท่ัวไป แตมีความแตกตางบางประการ เนื่องจากการปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรท่ีมี

ลักษณะปกครองตนเอง และเปนองคกรท่ีมีแนวคิดมาจากหลักการกระจายอํานาจ ดวยเหตุนี้องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจึงมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและประกาศใชนโยบายในทองถ่ินของตนเอง

เพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินเปนสําคัญ (กิตติพงษ เกียรติวัชรชัย, 2554: 3 - 

6) นโยบายทองถ่ินจึงเปนแนวทางการดําเนินงานกวาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงกําหนด

ข้ึนเพ่ือใชในการบริหารและการพัฒนาทองถ่ิน (นราธิป ศรีราม, 2556: 1 - 6)   

 การนิยามความหมายของนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินใหเฉพาะเจาะจงลงไปตองพิจารณา

กฎหมายการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึง พบวา มีองคประกอบอยางนอย 4 สวน ไดแก     

สวนแรก วาดวยเรื่องของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ เชน องคประกอบ ท่ีมา อํานาจหนาท่ี สวนท่ี

สอง อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สวนท่ีสาม การกํากับดูแลองคกรปกครอง        

สวนทองถ่ิน และสวนท่ีสี่ การตรากฎหมายจากขอบเขตหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ

สามารถสรุปความหมายของนโยบายสารณะระดับทองถ่ินไดวา หมายถึง แนวทางการจัดกิจกรรม

หรือโครงการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยการจัดกิจกรรมเนนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

อาจจัดทําดวยตนเอง และหรืออาจโดยวิธีการอ่ืน ๆ เชน มอบใหเอกชนดําเนินการแทน หรือ

ดําเนินการรวมกับผูอ่ืนเพ่ือประโยชนของประชาชน (ศุภชัย ยาวะประภาษ และปยากร หวังมหาพร, 

2555: 151) 

 จากความหมายขางตนจะเห็นไดวาการกําหนดนโยบายสาธารณะขององคกรปกครอง      

สวนทองถ่ินเปนการวางกรอบแนวทางการปฏิบัติของรัฐบาลทองถ่ินในอนาคต ซ่ึงเกิดจาก

กระบวนการทางการเมืองของกลุมพลังทางสังคมตาง ๆ ภายในทองถ่ินนั้น ๆ ท้ังนี้ ตองอยูภายใต

อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามท่ีกฏหมายกําหนด 
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5.2  การกอตัวของนโยบายสาธารณะระดับทองถิ่น 
 

 ระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมนั้น ตัวแสดงเก่ียวกับนโยบายสาธารณะท่ีไดรับ         

การกลาวถึงและเนนย้ําถึงความสําคัญเปนอยางยิ่งคือ “ประชาชน” ดวยเหตุผลท่ีวาในระบบ         

ของสังคมภายใตระบอบประชาธิปไตย การท่ีประชาชนท่ัวไปจะเขาไปเปนตัวแสดงท่ีสําคัญในการ

กําหนดนโยบายสาธารณะมีชองทางหรือกลไกมากข้ึน เชน การลงประชามติ การริเริ่มเสนอกฏหมาย

หรือเสนอนโยบายสาธารณะไดเอง เปนตน (นภดล  อุดมวิศวกุล, 2560: 3) 

 การระบุปญหาและการนิยามปญหาถือวาเปนข้ันแรกของกระบวนการกําหนดนโยบาย และ

เปนข้ันตอนพ้ืนฐานของเกมการตอสูเพ่ือแสวงหาทางเลือกนโยบาย เม่ือมีบางสิ่งบางอยางเกิดข้ึน      

ในสังคม บุคคลตาง ๆ อาจมีการรับรูตอสถานการณแตกตางกันไปแลวแตประสบการณและภูมิหลัง

ของแตละคน เหตุการณท่ีถูกตีความวาเปนปญหาจะถูกนําปญหาเขาถึงผูมีอํานาจกําหนดนโยบาย 

อาจเปนผูมีอํานาจทางการเมืองหรือผูมีอํานาจทางเศรษฐกิจหรือท้ังสองอยาง (พัชรี  สิโรรส, 2557: 3 

- 12) 

 กลุมการเคลื่อนไหวทางสังคม กลุมผลประโยชน และประชาชนมีบทบาทสําคัญตอการ

กําหนดนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งในยุคท่ีระบบการเมืองไปสูความเปนประชาธิปไตย และ

ผูนําทางการเมืองตองคํานึงถึงสิทธิของประชาชนในการกําหนดนโยบายสาธารณะ กลาวคือ นโยบาย

สาธารณะเปนเครื่องมือท่ีกลุมคนทางสังคมใชเพ่ือเสนอขอเรียกรองและกดดันใหผูมีอํานาจทํานโยบาย

ซ่ึงเพ่ิมการกระจายทรัพยากรมาสูกลุมของตน หรือพยายามยกเลิกนโยบายเพ่ือลดผลกระทบจาก

นโยบายเดิม กระบวนการจัดทํานโยบายจึงเปนเรื่องของการตอสู เจรจา และตอรองระหวางกลุมคน

ในสังคม กระบวนการกําหนดนโยบายจึงเปนเสมือนการจัดระเบียบจุดประสงคของนโยบาย (ธนพันธ  

ไลประกอบทรัพย, 2559: 4 - 8)  

ประเด็นปญหาท่ีกอตัวจนนําเขาวาระนโยบายไดตามทัศนะของ Cobb & Elder และ 

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

(1) เปนประเด็นท่ีเกิดข้ึนเปนประจําทุก ๆ ป เชน ประเด็นเก่ียวกับงบประมาณ 

(2) ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนในชวงใดชวงหนึ่งอยางสมํ่าเสมอ เชน เก่ียวกับประกันราคา

สินคาเกษตร 

(3) ประเด็นปญหาท่ีไดรับการทบทวนใหม ไดแก ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนมาแลวไมไดรับ

ความสนใจ แตระยะเวลากลับมาพิจารณาใหม เชน การขุดคอคอดกระ 

(4)  ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนแลวขยายผลไปเปนภาวะวิกฤติ จนตองไดรับการแกไขโดยดวน 

หรือคาดวาประเด็นปญหานั้นอาจจะเปนวิกฤตการณในอนาคต เชน กากนิวเคลียรในชวงทศวรรษท่ี 

1980 

(5) ประเด็นปญหาเฉพาะดาน เชน ปญหามลภาวะทางอากาศจากฝนกรดและของเสียจาก

โรงงานอุตสาหกรรมปญหาการดัดแปลงพันธุกรรม 
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(6)  ประเด็นปญหาเก่ียวกับความรูสึก หรือประเด็นปญหาท่ีอยูในความสนใจของประชาชน 

เชน ปญหายารักษาโรคท่ีทําใหเด็กพิการ 

(7)  ประเด็นปญหาท่ีมีผลกระทบตอเนื่องเปนลําดับอยางกวาง แมวาจะเปนเพียงประเด็น

ปญหาเล็กๆ เชน ผลของยาคุมกําเนิดท่ีกอมะเร็งบางประเภทในสตรี 

(8)  ประเด็นเก่ียวกับอํานาจและความชอบธรรมในสังคม เชน การนัดหยุดงานและการ

ประทวงของสหภาพแรงงาน การแบงแยกดินแดน 

(9)  ประเด็นปญหารวมสมัย เปนเรื่องท่ีอธิบายยากแตประเด็นปญหานี้เปนท่ีทราบและรับรู

กันในสังคม เชน ปญหาเมืองชั้นใน ปญหาอาชญากรรมบนทองถนน ปญหาโรคเอดส ปญหาลักลอบ

เขาเมือง 

กระบวนการกอตัวของนโยบายเพ่ือพัฒนาไปเปนขอเสนอนโยบายเปนกระบวนการท่ีซับซอน 

ในประเทศกําลังพัฒนานั้น การขาดแคลนทรัพยากรทําใหกระบวนการข้ันนี้มีลักษณะท่ีเปนการเมือง

อยางมาก ผูท่ีมีบทบาทเดนชัดในข้ันนั้ไดแก ผูนําทางการเมืองและขาราชการจะกีดกันมิใหกลุม         

ท่ีออนแอกวา เชน สมาชิกนิติบัญญัติ พรรคการเมือง กลุมชาวนาหรือกรรมกรเขามีสวนรวม นักธุรกิจ

อาจมีโอกาสเขามาบาง แตโดยท่ัวไปกระบวนการมักมีลักษณะรวมอํานาจ ลักษณะเชนนี้แตกตางกับ

ประเทศทุนนิยมอุตสาหกรรมตะวันตกซ่ึงมีระบบการเมืองเปด กลุมตาง ๆ มีโอกาสเขารวม            ใน

กระบวนการไดมากกวา ทําใหการกอตัวของนโยบายมีลักษณะกระจายอํานาจมากกวาในประเทศ

กําลังพัฒนา (พัชรี  สิโรรส, 2557: 18) 

 การกอตัวของนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินไทย สวนใหญมีจุดเริ่มตนจากประชาชน       

ในชุมชนทองถ่ินท่ีมีปญหาและความตองการภายใตบริบทของทองถ่ินนั้น ๆ การกอตัวของนโยบาย

สาธารณะระดับทองถ่ินจึงมีความเฉพาะเจาะจงของแตละทองถ่ิน ขณะเดียวกันก็เชื่อมโยงกับนโยบาย

สาธารณะระดับชาติ รวมถึงปรากฏการณของสังคมโดยรวมของประเทศดวยเพราะการองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินของไทยไมใชรัฐอิสระเปนเพียงรูปแบบการบริหารราชการรูปแบบหนึ่งซ่ึงมี

อํานาจดําเนินการตามท่ีกฏหมายกําหนดเทานั้น 

 

5.3  การออกแบบนโยบายระดับทองถิ่น 
 

ข้ันตอนการกําหนดนโยบายเริ่มตนดวยการศึกษาความจําเปนและความตองการซ่ึงเปน

กิจกรรมเก่ียวกับการสํารวจ การเก็บรวบรวมขอมูล วิเคราะหขอมูล และวิเคราะหสภาพแวดลอม 

เพ่ือใหทราบถึงปญหาหรือความตองการของชุมชนและประชาชนในทองถ่ิน รวมถึงทราบวาปญหา

และความตองการนั้นอยูในระดับใด เพ่ือนําไปกําหนดนโยบายตอไป (นราธิป ศรีราม, 2556: 1 - 6)  

การกําหนดนโยบายจําเปนตองมีการออกแบบนโยบาย และเพ่ือใหเกิดผลในทางปฏิบัติการออกแบบ

นโยบายจําเปนตองทําความเขาใจสิ่งหลานี้ใหชัดเจน 4 ประเด็น ดังนี้ (อุทัย ปริญญาสุทธินันท, 

2561: 226 ; เรืองวิทย  เกษสุวรรณ, 2550: 164 - 166) 
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 ประเด็นแรก  ปญหาจุดมุงหมายและผลผลิต เปนการเขียนออกมาวาผลผลิตของนโยบาย     

ท่ีเปนทางการนั้น ผูตัดสินใจตองการระบุอะไรเพราะปญหาคือนโยบายมักมีจุดมุงหมายหลายอยาง

เกินไป การออกแบบท่ีดีจึงตองอธิบายใหไดวาจุดมุงหมายกับผลผลิตของนโยบายแตกตางกันอยางไร

ตัวอยางโครงการสรางเข่ือนผลผลิตของโครงการคือเข่ือน สวนจุดมุงหมายคือผลิตกระแสไฟฟา      

เปนตน 

 ประเด็นท่ีสอง  ประชากรเปาหมาย พฤติกรรมของประชากรเปาหมายมีผลตอความสําเร็จ

ของนโยบายเปนอยางมากประชากรเปาหมายจึงเปนตัวกําหนดการออกแบบนโยบาย เชน           

การออกแบบนโยบายยับยั้งการติดยาเสพติดหรือปญหาทางเพศ การเลือกเครื่องมือนโยบาย        

ตองแตกตางไปตามลักษณะของประชากร การออกแบบนโยบายในสังคมประชาธิปไตยจึงตอง

คํานึงถึงการมีสวนรวมในนโยบาย 

 ประเด็นท่ีสาม  กฎเกณฑของนโยบาย หมายถึงการแจงใหประชากรเปาหมายและตัวแทน

ทราบวาอะไรท่ีตองทํา อะไรท่ีตองไมทํา ทําเม่ือไหรและทําอยางไร กฎเกณฑของนโยบายจึงเปนตัว

ควบคุมระยะเวลาการปฏิบัติ การทําตามและการปอนขอมูลยอนกลับเก่ียวกับความสําเร็จหรือความ

ลมเหลวของนโยบาย รวมถึงกฎเกณฑการปฏิบัติและประเมินผลในกรณีเรงดวน เชน ในกรณีท่ีเกิด

วิกฤติซ่ึงมีโครงสรางการมีสวนรวมท่ีตางไปจากเดิม 

 ประเด็นท่ีสี่  เครื่องมือของนโยบาย หมายถึงการเลือกใชเครื่องมือเพ่ือแกปญหาซ่ึงมีฐานคติ

ท่ีวาอาศัยคนจึงตองจูงใจคนใหเขารวม ดังนั้น เครื่องมือนโยบายจึงสัมพันธกับประเภทของคนท่ีจะเขา

รวม โดยเฉพาะประชากรเปาหมาย มิติพิจารณาจึงมีหลายดาน เชน อํานาจหนาท่ี สิ่งจูงใจ การสราง

สมรรถนะใหประชากรเปาหมาย สัญลักษณและสิ่งหนุนนําอยางอ่ืน รวมท้ังการเรียนรูและการ

ออกแบบนโยบายกรณีท่ีไมมีประชาชน เปนตน 

 จะเห็นไดวา การออกแบบนโยบายสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีสําคัญของกระบวนการกําหนด

นโยบายเพราะเปนข้ันตอนท่ีตองคํานึงถึงผลของนโยบายตอกลุมเปาหมายซ่ึงจําเปนตองสอดคลองกับ

กลุมเปาหมายท้ังปจจัยดานสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และดานอ่ืน ๆ เพราะสิ่งเหลานี้มีผลตอ

ความสําเร็จของนโยบายโดยตรงซ่ึงเปนแนวทางดําเนินงานทุกระดับรวมถึงการออกแบบนโยบาย

สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 

 

5.4  การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย 
 

 การนิยามวัตถุประสงคหรือเปาประสงคของนโยบายเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการ   

กอรูปนโยบายและการกําหนดนโยบาย การกําหนดนโยบายจะทําใหทราบถึงความสําคัญของนโยบาย

ท่ีกระทํา และเลือกใชทางเลือกนโยบายไดอยางสอดคลองกับวัตถุประสงคท่ีตองการ นอกจากนี้

วัตถุประสงคของนโยบายยังมีความสําคัญในฐานะท่ีเปนปจจัยกําหนดทิศทางของทางเลือกนโยบายท่ี

จะนําไปปฏิบัติใหประสบผลสําเร็จ รวมท้ังเปนเกณฑในการประเมินผลสําเร็จของนโยบายหรือ

โครงการวาเปนไปตามวัตถุประสงคมากนอยเพียงใด การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายจึงเปน
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รากฐานสําคัญของการกําหนดนโยบาย (Brewer and de Leon, 1983: 48 อางถึงใน สมบัติ ธํารงค

ธัญวงศ, 2551: 341) 

 วัตถุประสงคของนโยบายมีองคประกอบพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ องคประกอบเชิงปทัสถาน 

(normative component) และองคประกอบเชิงการเมือง (political component) (สมบัติ  ธํารง

ธัญวงศ, 2551: 343) ดังนี้ 

5.4.1  วัตถุประสงคเชิงปทัสถาน   

 วัตถุประสงคเชิงปทัสถานจําแนกได 2 ระดับ ระดับแรกคือระดับปจเจกบุคคล และ

ระดับองคการ ระดับท่ีสองคือระดับสังคมท้ังหมด 

 ระดับปจเจกบุคคลและระดับองคการ นักวิเคราะหตองยอมรับชุดของคานิยม        

และจริยธรรมภายในกระบวนการปญหาสาธารณะท่ีมีอิทธิพลตอนโยบายและตรวจสอบวาสอดคลอง

กับคานิยมของผูตัดสินใจในองคการหรือไมซ่ึงรวมถึงคานิยมของนักวิเคราะหท่ีสอดแทรกอยูใน      

การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายนั้น จะเปนท่ียอมรับขององคการดวยหรือไม 

 ระดับสังคมท้ังหมด นักวิเคราะหตองตรวจสอบใหม่ันใจวาคานิยมท่ีปรากฏอยูใน

นโยบายนั้นสอดคลองกับคานิยมของสังคมโดยรวมหรือไม ท้ังนี้เพราะนโยบายใดก็ตามท่ีวัตถุประสงค

ไมสอดคลองกับคานิยมของสังคมสวนรวม อาจทําใหประชาชนไมยอมรับหรือไมใหความรวมมือ 

 5.4.2  วัตถุประสงคเชิงการเมือง   

 วัตถุประสงคเชิงการเมืองจะพิจารณาใน 2 มิติ คือมิติทางดานทิศทางโดยพิจารณา       

จากกลุมใดท่ีมีบทบาทในการใหความชวยเหลือหรือกลุมใดไดรับความเดือดรอนจากปญหาท่ีเกิดข้ึน 

และพิจารณาวาจะใชนโยบายใดในการแกไขปญหาดังกลาว สวนอีกมิติ คือ มิติดานขนาดของปญหา

โดยจะพิจารณาถึงทรัพยากรท่ีตองใชในการแกไขปญหาวาจําเปนตองใชทรัพยากรอะไรบาง จํานวน

เทาใด และมีทรัพยากรเหลานั้นเพียงพอหรือไม การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายภายใตมิติ       

ท้ังสองดังกลาว จะเก่ียวของกับกระบวนการทางการเมืองโดยตรง 

 5.4.3  คุณลักษณะวัตถุประสงคของนโยบาย 

 คุณลักษณะวัตถุประสงคของนโยบาย ประกอบดวย 6 ประการ คือ 

 ประการแรก  ความครอบคลมุประเดน็ปญหานโยบาย 

 ประการท่ีสอง  ความสอดคลองกับคานิยมของสังคม 

 ประการท่ีสาม  ความชัดเจนและความเปนไปไดในทางปฏิบัติ 

 ประการท่ีสี่  ความสมเหตุสมผล 

 ประการท่ีหา  มีความสอดคลองกับทรัพยากรท่ีจําเปนตองใช 

 ประการท่ีหก  มีความสอดคลองทางการเมือง 

 ประการสุดทาย  กําหนดกรอบเวลาท่ีเหมาะสม 

 การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการกอรูป

นโยบายและการกําหนดนโยบาย จะทําใหทราบถึงความสําคัญของนโยบายนั้น ๆ วัตถุประสงค     
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ของนโยบายมีองคประกอบพ้ืนฐาน 2 ประการ คือ องคประกอบเชิงปทัสถานและองคประกอบ      

เชิงการเมือง คุณลักษณะวัตถุประสงคของนโยบาย ประกอบดวย ความครอบคลุมประเด็นปญหา

นโยบาย ความสอดคลองกับคานิยมของสังคม ความชัดเจนและความเปนไปไดในทางปฏิบัติ       

ความสมเหตุสมผล มีความสอดคลองกับทรัพยากรท่ีจําเปนตองใช มีความสอดคลองทางการเมืองและ

กําหนดกรอบเวลาท่ีเหมาะสม 

 

5.5  กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถิ่นไทย 
 

การกําหนดนโยบายระดับทองถ่ินไทย อาจพิจารณาเพ่ือทําความเขาใจเบื้องตน ดังนี้ 

 5.5.1  ลักษณะของนโยบายสาธารณะระดับทองถิ่น 

 (1)  เปนนโยบายท่ีใชในการหาเสียงและนโยบายท่ีแถลงตอสภาเหมือนกันกับ

นโยบายระดับชาติ 

 (2)  นโยบายท่ีใชในการหาเสียงไมเปนรูปธรรมขณะท่ีนโยบายท่ีแถลงตอสภาเปน

รูปธรรม 

 (3)  นโยบายท่ีใชในการหาเสียงอาจจะแถลงหรือไมแถลงตอสภาเนื่องจากกฎหมาย

ไมไดกําหนดไว 

 5.5.2  แหลงท่ีมาของนโยบายสาธารณะระดับทองถิ่น 

 (1)  กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 (2)  กฎหมายอ่ืนท่ีบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําหนาท่ีในการบริการ

สาธารณะ 

 (3)  นโยบายจากรัฐบาลกลาง 

 (4)  นโยบายจากผูบริหารทองถ่ิน 

 (5)  นโยบายจากสมาชิกสภาทองถ่ิน 

 (6)  นโยบายจากประชาชน 

 (7)  นโยบายจากสวนราชการ 

 (8)  นโยบายจากการเรียกรองของกลุมผลประโยชน 

 5.5.3  การกําหนดนโยบายระดับทองถิ่น  ออกมาในลักษณะตางๆ ดังนี้ 

 (1)  ขอบัญญัติ/เทศบัญญัติ 

 (2)  แผนพัฒนาทองถ่ิน 

 5.5.4  การแถลงนโยบายตอสภาของผูบริหารทองถิ่น  

 การแถลงนโยบายตอสภาของผูบริหารทองถ่ินดําเนินการ ดังนี้ 

 (1)  องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป  ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา

ดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถ่ิน พ.ศ.2547 ขอ 6 ใหผูวาราชการจังหวัด (กรณีองคการบริหาร
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สวนจังหวัดและเทศบาล) หรือนายอําเภอ (กรณีองคการบริหารสวนตําบล) เรียกประชุมสภาทองถ่ิน

ครัง้แรกภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นกําหนด  

 องคการบริหารสวนจังหวัด  พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

แกไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2546 มาตรา 35/4 กําหนดใหกอนนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเขา

รับหนาท่ี ใหประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัดเรียกประชุมสภาฯ เพ่ือใหนายกองคการบริหาร

สวนจังหวัดแถลงนโยบายตอสภาฯ โดยไมมีการลงมติ ภายใน 30 วัน นับแตวันประกาศผลการ

เลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงหากไมสามารถแถลงนโยบายตอสภาไดใหผูวาราชการ

จังหวัดแจงใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํานโยบายแจงเปนหนังสือสงใหสมาชิกสภา

องคการบริหารสวนจังหวัดทุกคนภายในเจ็ดวัน และนายกองคการบริหารสวนจังหวัดตองจัดทํา

รายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามท่ีไดแถลงไวตอสภาเปนประจําทุกป คําแถลงนโยบายของนายก

องคการบริหารสวนจังหวัด รวมถึงรายงานผลการปฏิบัติตามนโยบายตองประกาศโดยเปดเผย 

 เทศบาล  ตามความในมาตรา 24 วรรคสอง แหง พ.ร.บ.เทศบาล กําหนดใหผูวา

ราชการจังหวัดเรียกประชุมสมาชิกสภาเทศบาลครั้งแรกภายในสิบหาวันนับแตวันประกาศผลการ

เลือกตั้งครบตามจํานวนแลวและใหท่ีประชุมเลือกประธานสภาและรองประธานสภาเทศบาล และ

มาตรา 48 ทศ กอนนายกเทศมนตรีเขารับหนาท่ีใหประธานสภาเทศบาล เรียกประชุมสภา เพ่ือให

นายกเทศมนตรีแถลงนโยบายตอสภาเทศบาลโดยไมมีการลงมติ ท้ังนี้ ภายใน 30 วัน นับแตวัน

ประกาศผลการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี 

 องคการบริหารสวนตําบล  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537 และแกไข พ.ศ. 2546 (มาตรา 58/5) กําหนดใหกอนนายกองคการบริหารสวนตําบลเขา

รับหนาท่ีตองแถลงนโยบายตอสภาองคการบริหารสวนตําบลโดยไมมีการลงมติ ภายใน 30 วัน 

นับตั้งแตวันประกาศผลการเลือกต้ัง โดยหากไมสามารถดําเนินการไดใหนายกอําเภอแจงใหนายก

องคการบริหารสวนตําบลทําหนังสือแจงตอสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทุกคนและนายก

องคการบริหารสวนตําบลตองจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานตามนโยบายท่ีไดแถลงไวทุกป โดยคํา

แถลงนโยบายขององคการบริหารสวนตําบลและรายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบายตอง

ประกาศโดยเปดเผย ณ องคการบริหารสวนตําบลดวย 

 (2)  องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ  ซ่ึงประกอบดวย 2 รูปแบบ คือ 

กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซ่ึงทองถ่ินแตละรูปแบบกําหนดแนวปฏิบัติเก่ียวกับการแถลง

นโยบายของผูบริหารไว ดังนี้ 

  กรุงเทพมหานคร  ตามระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 

48 กําหนดไววา ผูวาราชการกรุงเทพมหานครดํารงตําแหนงนับตั้งแตวันเลือกตั้งและใหมอบหมายงาน

ในหนาท่ีผูวาราชการกรุงเทพมหานครภายใน 7 วัน นับตั้งแตวันเลือกตั้ง โดยระเบียบดังกลาวไมได

กําหนดใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครตองแถลงนโยบายกอนเขาดํารงตําแหนงแตอยางใด 
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  เมืองพัทยา  ตามพระราชบัญญัติบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 48 กําหนด

โดยมีสาระสําคัญวา นายกเมืองพัทยามีอํานาจดังตอไปนี้ (1) กําหนดนโยบายและรับผิดชอบในการ

บริหารราชการของเมืองพัทยาใหเปนไปตามกฎหมาย ขอบัญญัติและนโยบาย ซ่ึงไมมีบทบัญญัติ

กําหนดใหนายกเมืองพัทยาแถลงนโยบายกอนเขาดํารงตําแหนง 

 

5.6.  ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะ 
 

 การศึกษาหรืออธิบายเก่ียวกับการกําหนดนโยบายสาธารณะนักวิชาการไดเสนอแนวทางใน

การอธิบายไว เรียกวา ตัวแบบ โดยตัวแบบท่ีไดรับการกลาวถึงบอย ๆ ไดแก 

 5.6.1  ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model)   

ตัวแบบสถาบันมองวานโยบายเปนผลผลิตของสถาบัน หมายความวา นโยบาย

สาธารณะถูกกําหนดข้ึนจากสถาบันหลักของรัฐผูวิเคราะหตองทําความเขาใจวาในประเทศนั้น ๆ       

มีสถาบันใดบางเปนสถาบันหลัก สถาบันเหลานี้มีหนาท่ีอยางไร อยางในสหรัฐอเมริกาท่ีปกครอง     

ในระบอบประชาธิปไตยระบบประธานาธิบดี สถาบันสําคัญมีสามฝายคือฝายนิติบัญญัติ บริหาร    

ตุลาการ การศึกษาจากตัวแบบนี้จะดูวาสถาบันของท้ังสามฝายมีบทบาทเก่ียวของกับ นโยบาย

สาธารณะอยางไร มีการตรวจสอบถวงดุลกันอยางไร การนําตัวแบบสถาบันไปวิเคราะหนโยบาย

สาธารณะใดก็ตามตองหาคําตอบใหไดวานโยบายนั้นมีสถาบันใดเขาไปมีบทบาทในการกําหนด

นโยบาย สถาบันใดรับผิดชอบนํานโยบายนั้นไปปฏิบัติ สถาบันใดทําหนาท่ีบังคับใชนโยบายในสังคม 

เชน สภาผูแทนราษฎรออก พ.ร.บ.คุมครองผูประสบภัยจากรถ หนวยงานท่ีรับผิดชอบในการนํา

นโยบายไปปฏิบัติคือกรมการขนสง กรมการประกันภัย หนวยงานท่ีบังคับใชคือสํานักงานตํารวจ

แหงชาติ ดังภาพ 

 

 
   

  ภาพ  5.1  ตัวแบบสถาบัน 
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5.6.2  ตัวแบบกระบวนการ (Process Model)   

การกําหนดนโยบายเปนกิจกรรมทางการเมืองอยางหนึ่ง ซ่ึงจะมีข้ันตอนตาง ๆ และ

พฤติกรรมหลายข้ันตอน ตัวแบบกระบวนการเปนตัวแบบท่ีเนนการพิจารณานโยบายสาธารณะตั้งแต

เริ่มตนของกระบวนการจนเสร็จสิ้นกระบวนการ โดยแบงกระบวนการออกเปน 5 กระบวนการไดแก 

(1)  การจําแนกลักษณะปญหา 

(2)  การจัดทําทางเลือกนโยบาย  

(3)  การใหความเห็นชอบนโยบาย 

(4)  การนํานโยบายไปปฏบิัติ 

(5)  การประเมินผลนโยบาย 

การวิเคราะหนโยบายในตัวแบบกระบวนการจะอยูใน 3 สวนหลัก ไดแก การจําแนก

ลักษณะปญหา การจัดทําทางเลือกนโยบาย และการประเมินผลนโยบาย อยางไรก็ดี ในกระบวนการ

อ่ืน ๆ ก็จําเปนตองทําการวิเคราะหดวยเชนกัน แตจะแตกตางกันไปตามกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนในข้ันตอน

นั้น ๆ  

ข้ันตอนการจําแนกลักษณะปญหา นักวิเคราะหนโยบายจะตองทําการวิเคราะห     

ถึงลักษณะของปญหาวาเปนปญหาประเภทไหน สาเหตุของปญหามาจากอะไร ระดับความรุนแรง 

ของปญหานั้นมีมากขนาดไหน และปญหานั้นจะสงผลกระทบตอเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม

อยางไรบาง เพ่ือใหไดลําดับความสําคัญของปญหาออกมา  

ข้ันตอนการจัดทําทางเลือกนโยบาย นักวิเคราะหนโยบายจะตองจัดทําทางเลือกของ

นโยบายท่ีใชในการแกไขปญหาข้ึนมาหลายๆ ทางเลือก และจึงทําการวิเคราะหจุดแข็งจุดออนของแต

ละทางเลือก วิเคราะหความคุมคาในการเลือกทําตามนโยบายนั้น พรอมท้ังวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจ

เกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายนั้นตอเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม ท้ังผลกระทบแงบวก แงลบ และ

ผลกระทบท่ีไมคาดหมาย 

ข้ันตอนการใหความเห็นชอบนโยบาย เปนหนาท่ีของผูบริหารท่ีตองตัดสินใจเลือก

นโยบาย โดยอาจพิจารณาจาก ความสอดคลองกับความตองการของประชาชน โอกาสท่ีจะทํา

นโยบายนั้นใหสําเร็จ พรอมท้ังมองหาการสนับสนุนท่ีจําเปนตองมี เชน จากฝายการเมือง จากฝาย

ประชาสังคม หรือจากทองถ่ิน ในกรณีท่ีเลือกทํานโยบายนั้นๆ  

ข้ันตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ เปนหนาท่ีของผูบริหารท่ีจะตัดสินใจมอบหมาย

นโยบายและภารกิจใหกับหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง หรือมากกวาหนึ่งหนวยงาน เปนผูรับผิดชอบไป

ดําเนินการตามนโยบายนั้น หรือจัดต้ังหนวยงานใหมซ่ึงมีภารกิจในการดําเนินการตามนโยบายนั้นให

สําเร็จ เชน โครงการชุมชนพอเพียง มีการต้ังสํานักงานเศรษฐกิจพอเพียงเพ่ือยกระดับชุมชนข้ึนมา

รับผิดชอบดําเนินการตามนโยบาย และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ ตองมีการจัดสรรงบประมาณลงไปใหกับ

หนวยงานนั้นอยางเหมาะสม เพียงพอ  
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ข้ันตอนการประเมินผลนโยบาย นักวิเคราะหนโยบายจะทําการวิเคราะห ตั้งแต

กระบวนการดําเนินงาน ผลท่ีเกิดข้ึนกับสภาพแวดลอม การใชทรัพยากร ผลผลิต และผลลัพธท่ีไดของ

การดําเนินนโยบาย รวมถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายท่ีมีตอเศรษฐกิจ การเมือง และ

สังคมเพ่ือแสวงหาแนวทางในการปรับปรุง เปลี่ยนแปลง นโยบายสาธารณะนั้นๆ ใหดี และเปน

ประโยชนกับสวนรวมมากยิ่งข้ึน โดยจัดทําเปนขอเสนอแนะใหกับผูบริหารไดพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง  

การวิเคราะหนโยบาย จึงเปนกิจกรรมท่ีดําเนินการเพ่ือใหไดนโยบายท่ีจะนํามาใช

แกไขปญหาหรือตอบสนองความตองการของประชาชน โดยผานกระบวนการประเมินและ

เปรียบเทียบทางเลือกท่ีเปนไปไดอยางเปนระบบ ดังภาพ 

 
 ภาพ  5.2  ตัวแบบกระบวนการ 

 

5.6.3  ตัวแบบกลุม (Group Model)  

ตัวแบบกลุม (Group Model) เปนแนวความคิดของนักทฤษฎีการเมืองท่ีมีชื่อเสียง   

2 ทาน คือ เดวิด ทรูแมน (David Truman) และอารเธอร เบนทเลย (Arthur Bentley) โดยกลาววา

หัวใจของการเมือง คือ การตอสูแขงขันกันระหวางกลุมตางๆ ในสังคมเพ่ือท่ีจะมีอิทธิพลตอการท่ีจะได

เขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงหนาท่ีของกระบวนการเมืองในการจัดการความ

ขัดแยงระหวางกลุมสามารถทําไดโดย 

       (1)  การตั้งกฎ กติกา สําหรับการแขงขันตอสูระหวางกลุมตาง ๆ 

       (2)  การประนีประนอม และสรางความสมดุลระหวางผลประโยชน 

       (3)  การแสดงผลของการประนีประนอมในรูปของนโยบายสาธารณะ 

       (4)  การบังคับใชขอตกลงหรือนโยบายสาธารณะดังกลาว 

 ตามทฤษฎีกลุม นโยบายสาธารณะจะเปนสิ่งท่ีสรางดุลยภาพสําหรับกลุมตาง ๆ      

ในสังคมกลุมใดท่ีมีอิทธิพลมากยอมไดเปรียบ เนื่องจากนโยบายสาธารณะยอมโนมเอียงไปตามการ

เรียกรองของกลุม อิทธิพลของกลุมผลประโยชน และกลุมอิทธิพลจะมีมากหรือนอยเพียงใดข้ึนอยูกับ

ขนาดของกลุม จํานวนสมาชิกในกลุม ความม่ันค่ัง ความแข็งแกรงขององคการ ภาวะผูนํา ความ
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ใกลชิดกับผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ความสามัคคีภายในกลุม การเปลี่ยนแปลงใดๆ ของ

องคประกอบของกลุม สงผลถึงการเปลี่ยนแปลงของนโยบายสาธารณะดวย 

      ตัวแบบกลุมนี้นิยมนํามาใชอธิบายลักษณะการกําหนดนโยบายสาธารณะในระบบ

การเมืองแบบพหุสังคมประชาธิปไตย ซ่ึงมีกลุมตาง ๆ ในสังคมมีหลากหลายและมากมาย             

เม่ือประชาชนแตละคนมุงหวังประโยชนรวมกันก็จะเขาไปรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชน และ

พยายามสําแดงพลังหรืออิทธิพลและสรางแรงกดดันตอรัฐบาลหรือผูกําหนดนโยบายใหรับรูการ

เรียกรองของตนนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองดังกลาว จึงเปนผลมาจากการตอรอง การ

ประนีประนอม ระหวางขอเรียกรอง การตอสูแขงขันทางการเมืองระหวางกลุมผลประโยชนและกลุม

อิทธิพลในระบบสังคมการเมือง ท้ังนี้เพ่ือจะไดจัดสรรผลประโยชนระหวางกลุมตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ 

      จุดเดนของทฤษฎีกลุม คือ การสะทอนใหเห็นถึงโลกของความเปนจริงของการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีกลุมตางๆ ในสังคม และระบบการเมืองไดพยายามท่ีจะเขามามี

อิทธิพลเหนือการกําหนดนโยบายสาธารณะ กลุมพยายามแสวงหาหนทางเพ่ือเสริมสรางพลังอํานาจ

ของกลุม เพ่ือใหนโยบายสาธารณะเปนประโยชนตอกลุมของตนมากท่ีสุด 

      สําหรับจุดออนของทฤษฎีกลุม คือ การถือวานโยบายสาธารณะเปนผลมาจากการ

ตอรองของกลุมผลประโยชนตางๆ นั้นเทากับมองขามความสําคัญของผูมีอํานาจในการตัดสินนโยบาย

ไป ซ่ึงบอยครั้งท่ีรัฐบาลอาจตัดสินใจในนโยบายโดยอาจไมไดเปนผลมาจากการตอรองของกลุมตาง ๆ 

ในสังคมก็ได  

 
  ภาพ  5.3  ตัวแบบกลุม 

 

5.6.4  ตัวแบบเชิงระบบ (System Model)   

กรอบแนวคิดหลักประกอบดวย (1) สิ่งมีชีวิตตองทํางานอยางเปนระบบ (System 

function) ระบบจะตองประกอบดวยองคประกอบตาง ๆ ท่ีมีหนาท่ีเฉพาะและจะตองสอดคลองกัน 

(2) ชีวิตการเมืองตองดํารงอยูอยางเปนระบบซ่ึงประกอบดวยความสัมพันธระหวางระบบ

การเมือง (Political System) และสิ่งแวดลอม (Environment) ท่ีอยูลอมรอบระบบการเมือง           

(3) นโยบายสาธารณะ ตัวผลผลิตของระบบการเมือง (Political Output) ซ่ึงเกิดจากอํานาจในการ

จัดสรรคานิยม หรืออํานาจในการตัดสินนโยบายของระบบการเมือง 



 
16 หนวยท่ี  5  การกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ินไทย 

จุดเดนของตัวแบบเชิงระบบ การกําหนดนโยบายคอนขางจะเปนระบบ คือนโยบาย

สาธารณะเปนผลผลิตของระบบการเมือง ซ่ึงนโยบายสาธารณะแตละนโยบายจะมีเหตุผลหรือไม 

ข้ึนอยูกับปจจัยนําเขาของระบบ ไดแก การเรียกรองและการสนับสนุนของประชาชน นอกจากนี้      

ยังข้ึนอยูกับขีดความสามารถของระบบเองในการปรับ เปลี่ยนปจจัยนําเขา โดยการตัดสินใจอยางมี

เหตุผล คํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวม และการนําสิ่งท่ีตัดสินใจไปปฏิบัติ 

       จุดเดนท่ีสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ ตัวแบบนี้ใหความสําคัญตอสภาพแวดลอมของ

ระบบการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาวการณทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วาจะสงผลในเชิงบวก

หรือเชิงลบตอการปฏิบัติงานของระบบใหมีประสิทธิภาพหรือไมเพียงใด 

       จุดออนของตัวแบบเชิงระบบ คือ ยังไมสามารถตอบคําถามท่ีสําคัญและจําเปนหลาย

คําถาม ไดแก 

       (1)  ปจจัยแวดลอมท่ีสําคัญมีประการใดบางท่ีชวยเอ้ืออํานวยใหมีการเรียกรอง     

ตอระบบการเมือง 

       (2)  ระบบการเมืองท่ีมีคุณลักษณะเชนใดจึงจะสามารถแปลงการเรียกรองใหเปน

นโยบายและมีความตอเนื่อง 

       (3)  ปจจัยนําเขามีผลตอคุณลักษณะของระบบการเมืองไดอยางไร 

       (4)  คุณลักษณะของระบบการเมืองมีผลตอเนื้อหาสาระของนโยบายไดอยางไร 

       (5)  ปจจัยแวดลอมนําเขามีผลตอเนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะไดอยางไร 

       (6)  นโยบายสาธารณะสงผลตอสิ่งแวดลอมและคุณลักษณะของระบบการเมืองได

อยางไร 

 

 
 

  ภาพ  5.4  ตัวแบบเชิงระบบ 
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5.6.5  ตัวแบบผูนํา (Elite Model)  

ตัวแบบผูนํา (Elite Model) ใหความสําคัญกับบทบาทหรืออิทธิพลของชนชั้นนําหรือ

ชนชั้นปกครองท่ีมีอํานาจการตัดสินใจนโยบายสาธารณะอยางเด็ดขาด ชนชั้นปกครองจะยึดถือความ

พึงพอใจหรือคานิยมของตนเองเปนเกณฑในการตัดสินใจนโยบาย โดยประชาชนไมมีอํานาจในการ

กําหนดนโยบาย 

      จุดเดนของตัวแบบผูนําคือ สะทอนใหเห็นสภาพความเปนจริงของสังคมในปจจุบัน

หลายประการ เชน ประเทศปกครองโดยชนกลุมนอย มิใชการปกครองโดยคนกลุมใหญ นอกจากนี้ยัง

มักปรากฏวานโยบายท่ีผูนําบอยครั้งมักกําหนดมาเพ่ือตอบสนองความตองการของชนชั้นผูนําเอง หรือ

กลุมท่ีสนับสนุนผูนํา 

      จุดออนของตัวแบบผูนํา ไดแก การละเลยความสําคัญของการมีสวนรวมใน

กระบวนการกําหนดนโยบายของขาราชการและประชาชน ซ่ึงในปจจุบันเปนท่ียอมรับกันวา

ขาราชการประจําแมจะไมมีอํานาจในการตัดสินปญหานโยบาย แตก็มีบทบาทในการริเริ่มหรือเสนอ

และนโยบาย โดยเฉพาะนโยบายท่ีเปนเรื่องเทคนิคซ่ึงขาราชการประจํามีความเชี่ยวชาญมากกวาผู

กําหนดนโยบาย 

       ตัวแบบผูนําสะทอนใหเห็นสภาพความเปนจริงของสังคมในปจจุบันหลายประการ 

เชน ประเทศมีการปกครองโดยชนกลุมนอย เนื่องจากประชาชนสวนใหญขาดความรู เฉ่ือยชาทาง

การเมือง จุดออนของตัวแบบดังกลาวคือ ละเลยความสําคัญของการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย

ของขาราชการและประชาชน และขัดกับลักษณะสําคัญของนโยบายท่ีวานโยบายไมไดตัดสินกัน ณ 

จุดใดจุดหนึ่ง แตมีการพัฒนามาเปนสําคัญ 

 
 

   ภาพ  5.5  ตัวแบบผูนํา 
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5.6.6  ตัวแบบท่ียึดหลักเหตุผล (Rational Model)   

ตัวแบบเหตุผล คือ ตัวแบบในการวิเคราะหนโยบายสาธารณะในฐานะท่ีเปน

ผลประโยชนสูงสุดทางสังคม นโยบายท่ียึดหลักเหตุผล คือ นโยบายท่ีมุงผลประโยชนสูงสุดทางสังคม 

ดังนั้นรัฐบาลควรยกเลิกหรือ หลีกเลี่ยงการใชนโยบายท่ีมีตนทุนหรือคาใชจายสูงกวาคาตอบแทน 

ลักษณะสําคัญของผลประโยชนสูงสุดทางสังคม ไดแก 

(1)  จะไมมีการใชนโยบายท่ีตนทุนสูงกวาผลประโยชน       

(2)  ระหวางทางเลือกนโยบายท้ังหมดท่ีมีอยู ผูตัดสินใจนโยบายควรเลือกนโยบายท่ี

ใหผลประโยชนตอบแทนตอตนทุนสูงสุดภายใตกรอบความคิดของตัวแบบหลักเหตุผล นโยบาย

สาธารณะจะมีลักษณะของหลักการเหตุผลก็ตอเม่ือ ความแตกตางระหวางคุณคาท่ีบรรลุและคุณคาท่ี

ตองเสียไป มีคาเปนบวก และมีคามากกวาทางเลือกนโยบายอ่ืนในการเลือกนโยบายโดยยึดหลัก

เหตุผล ผูกําหนดนโยบายจะตองพิจารณาปจจัยดังตอไปนี้ 

(1)  จะตองเขาใจคุณคาท่ีพึงปรารถนาของสังคมท้ังหมด 

(2)  จะตองเขาใจทางเลือกนโยบายท่ีเปนไปไดท้ังหมด 

(3)  จะตองเขาใจผลลัพธท้ังหมดของทางเลือกนโยบาย แตละทางเลือก 

(4)  สามารถคํานวณสัดสวนระหวางผลประโยชนและตนทุนของทางเลือกนโยบายแต

ละทางเลือกได 

(5)  ผูตัดสินใจนโยบายจะตองพิจารณาเลือกทางเลือกนโยบายท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด 
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5.6.7  ตัวแบบสวนเพ่ิม (Incremental Model)   

มองวานโยบายสาธารณะคือสิ่งท่ีสะทอนใหเห็นถึงการดําเนินการในอดีตการกําหนด

นโยบายมักจะนํานโยบายในอดีตมาเปนเกณฑ เม่ือกอนทําอะไรก็ปรับปรุง ดัดแปลง แกไขออกมาเปน

นโยบายใหมในทางวิชาการมองวาตัวแบบสวนเพ่ิมเปนกลยุทธทางการเมืองท่ีดี เชน นโยบาย 30 บาท

รักษาทุกโรคไมใชนโยบายใหมแตเปนการแตงตัวใหม เพราะในอดีตรัฐบาลมีนโยบายดานสุขภาพอยู

แลว แคนํามาดัดแปลงแลวนําเสนอในชื่อใหมเทานั้น การใชตัวแบบสวนเพ่ิมในการวิเคราะหนโยบาย

จะตองดูวานโยบายท่ีกําลังวิเคราะหอยูนี้เคยมีมาแลวในอดีตหรือไม ถามีในอดีตมีลักษณะใด นํามา

ปรับปรุงเพ่ิมเติม แกไขออกมาเปนนโยบายใหมอยางไร 

ตัวแบบสวนเพ่ิมมีความเปนไปไดในการปฏิบัติมากกวาเพราะไมตองศึกษาหาขอมูล

กันใหมท้ังหมดและเปนกลยุทธทางการเมืองท่ีดีเนื่องจากการกําหนดนโยบายใหมๆ ออกมาเลยอาจทํา

ใหเกิดการคัดคานตอตาน แตถาดัดแปลงจากของเดิมคอยๆ เปลี่ยนแปลงในสิ่งท่ีเคยทํามาแลวการ

คัดคานจะมีนอยกวา ประชาชนยอมรับไดงายข้ึน 
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5.6.8  ทฤษฎีเกม (Game Theory)  

ทฤษฎีเกมเปนเกมการศึกษาการตัดสินใจท่ีมีเหตุผลในสถานการณท่ีผูมีสวนในการ

ตัดสินใจเพียงสองคน สองกลุม หรือสองฝาย หรือมากกวานั้น มีทางเลือกท่ีจะทําการตัดสินใจ และผล

ของการตัดสินใจข้ึนอยูกับการเลือกท่ีแตละฝายจะเลือก ทฤษฎีนี้ไดนํามาใชกับการกําหนดนโยบาย    

ในกรณีท่ีไมมีทางเลือกท่ีดีท่ีสุดฝายหนึ่งฝายใดจะเลือกไดอยางอิสระและในกรณีท่ีผลของการตัดสินใจ

ท่ีดีท่ีสุดของฝายหนึ่ง ข้ึนอยูกับการตัดสินใจของอีกฝายหนึ่ง 

 ความคิดเก่ียวกับเกม คือ การตัดสินใจตางเก่ียวพันกับการเลือกท่ีตางพ่ึงพากัน เพราะ

การตัดสินใจของฝายหนึ่งจะนําไปสูความสําเร็จตามท่ีตองการหรือไม ข้ึนอยูกับการตัดสินใจของอีก

ฝายหนึ่ง โดยมีองคประกอบ ดังนี้ 
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       (1)  จะตองมีผูเลนอยางนอย 2 คน 

  (2)  ตองมีเปาหมายท่ีผูเลนแตละคน 

       (3)  มีทรัพยากร 

      (4)  มียุทธวิธี 

       (5)  ผลตอบแทน 

       (6)  ตองมีกติกา 

       จุดเดนของทฤษฎีเกมคือ ใชในการตัดสินใจเก่ียวกับการตอรองและการสรางแนว

รวมในรัฐสภาและใชเปนเครื่องมือในการวิเคราะหมากกวาเปนเครื่องมือในการกําหนดนโยบาย 

       จุดออนของทฤษฎีเกมมีหลายประการท่ีสําคัญ คือ ไมเหมาะสมสําหรับความขัดแยง

ท่ีรุนแรง ไมเหมาะสมเปนเครื่องมือในการกําหนดนโยบายของรัฐบาล ยากท่ีจะคํานวณประโยชน

สูงสุดท่ีจะไดรับและพยากรณทางเลือกของฝายตรงขาม มีปจจัยสําคัญอ่ืน ๆ อีกมากมายท่ีไมเอ้ือ     

ตอการตัดสินใจอยางมีเหตุผล รวมท้ัง ขอสันนิษฐานหรือฐานคติท่ีวาทุกคนตัดสินใจโดยอาศัยหลัก

เหตุผลนั้นไมเปนจริงเสมอไป 
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5.7  สรุป 
  

 การกําหนดนโยบายสาธารณะเปนจุดเริ่มตนท่ีสําคัญของกระบวนนโยบายสาธารณะ          

การกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินจําเปนตองคํานึงถึงลักษณะการกอตัวของนโยบาย        

และตองเขาใจสภาพแวดลอมของสังคมระดับทองถ่ิน เพ่ือใหสามารถออกแบบนโยบายไดสอดคลอง

กับปญหาและความตองการของประชาชน นโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินมีความเฉพาะเจาะจง   

ตามบริบทของแตละทองถ่ิน ผลผลิตของการกําหนดนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ินไทยจะออกมา   

ในรูปของแผนพัฒนาทองถ่ิน และขอบัญญัติ/เทศบัญญัติ กระบวนการกําหนดนโยบายของทองถ่ิน  

เริ่มจากการรับฟงปญหาและความตองการของประชาชน จากนั้นนําเขาสูแผนพัฒนาทองถ่ิน จัดทํา

โครงการและกําหนดรายจายประจําป นําเขาสูการสภาทองถ่ินพิจารณาใหความเห็นชอบ และสงตอ

ใหผูมีอํานาจอนุมัติ เม่ืออนุมัติแลว ผูบริหารทองถ่ินประกาศใช และผูเก่ียวของนําไปสูการปฏิบัติตอไป     

การกําหนดนโยบายสาธารณะสามารถทําความเขาใจผานตัวแบบตาง ๆ ท่ีนักวิชาการเสนอไว ดังนี้   

ตัวแบบสถาบัน ตัวแบบกระบวนการ ตัวแบบกลุม ตัวแบบเชิงระบบ แบบผูนํา ตัวแบบท่ียึดหลัก

เหตุผล ตัวแบบสวนเพ่ิม และทฤษฎีเกม 
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แบบฝกหัดประจําหนวย 
 

คําช้ีแจง  ใหตอบคําถามตอไปนี้ 
 

1. จงใหความหมายของการกําหนดนโยบายสาธารณะ ตามความเห็นของทาน 
2. ใหยกตัวอยางประเด็นปญหาในทองถ่ินท่ีอาจนําไปสูการกําหนดนโยบายสาธารณะ มา 1 ตัวอยาง 

พรอมอธิบาย 
3. ใหแสดงความคิดเห็นวาในการออกแบบนโยบายประเด็นท่ีตองทําใหเกิดความชัดเจน เพ่ือให

นโยบายเปนท่ียอมรับของสังคมมีประเด็นใดบาง 

4. เพราะเหตุใดการกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายสาธารณะจึงตองคํานึงถึงวัตถุประสงค         

เชิงปทัสถานและวัตถุประสงคเชิงการเมือง 
5. ใหอธิบายกระบวนการออกขอบัญญัติ/เทศบัญญัติขององคกรปกครองทองถ่ิน โดยเขียนเปน

แผนผังข้ันตอน 
 

********************************** 
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แบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย 
 

คําช้ีแจง  ใหเลือกตอบขอท่ีถูกท่ีสุดเพียงขอเดียว 

 

1.  การกําหนดนโยบายสาธารณะเริ่มตนจากสิ่งใด 

ก. ความตองการทางการเมือง 

ข. การเปลี่ยนแปลงของตางประเทศ 

ค. สภาพสังคม วัฒนธรรม ของสังคม 

ง. ปญหา และความตองการของประชาชน 

 

2.  ขอใดเปนข้ันตอนหลักของการกําหนดนโยบายสาธารณะ   

ก. การระบุปญหา  การจดัทําขอเสนอนโยบาย  การประกาศเปนนโยบายสาธารณะ 

ข. การศึกษาสภาพชุมชน  การระบุปญหา   การจัดทําขอเสนอนโยบาย   

ค. การระบุปญหา  การประกาศเปนนโยบายสาธารณะ การประเมินผลนโยบาย 

ง. การศึกษาสภาพชุมชน  การจัดทําขอเสนอนโยบาย  การประกาศเปนนโยบายสาธารณะ 

 

3.  ขอใดไมใชประเด็นปญหาท่ีกอตัวจนนําเขาวาระนโยบายไดตามทัศนะของ Cobb & Elder และ 

Hogwood & Gunn  

ก. เปนประเด็นท่ีเกิดข้ึนเปนประจําทุกป  

ข. ประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนแลวขยายผลไปเปนภาวะวิกฤติ  

ค. ประเด็นปญหาท่ีวิเคราะหแลววาจะเกิดข้ึนอยางแนนอน 

ง. ประเด็นปญหาเก่ียวกับความรูสึก  

 

4.  ขอใดเปนชองทางการรวมกําหนดนโยบายอยางไมเปนทางการ  

ก. การรวมประชมุประชาคม 

ข. การประทวง 

ค. การเรียกรองผานกลุมผลประโยชนหรือพรรคการเมือง 

ง. การเรียกรองผานตัวแทนหรือสมาชิกสภา 
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5.  ประเด็นท่ีตองทําใหชัดเจนในการออกแบบนโยบายคือขอใด  

ก. ปญหา จุดมุงหมายและผลผลิต  

ข. เครื่องมือของนโยบาย  

ค. ประชากรเปาหมาย และกฎเกณฑของนโยบาย  

ง. ทุกขอท่ีกลาวมา 

 

6.  ขอใดไมใชคุณลักษณะวัตถุประสงคของนโยบายสาธารณะตามแนวคิดของสมบัติ ธํารงธัญวงศ 

ก. สอดคลองกับคานิยมของสังคม 

ข. ความเปนไปไดในทางปฏิบัต ิ

ค. มีหนวยงานท่ีนํานโยบายไปปฏิบัต ิ

ง. มีความสอดคลองทางการเมือง 

 

7.  ขอใดเปนนโยบายสาธารณะระดับทองถ่ิน 

ก. นายแดงหาเสียงโดยประกาศไปท่ัววาจะสงเสริมอาชีพแกคนยากจนหากตนไดรับการเลือกตั้ง 

ข. เม่ือนายแดงไดรับเลือกตั้งแลวจึงแถลงตอสภาทองถ่ินวาจะสงเสริมอาชีพแกคนยากจน 

ค. นายแดงมอบหมายใหเจาหนาท่ีทองถ่ินรวบรวมขอมูลคนยากจนในพ้ืนท่ี 

ง. ถูกท้ังขอ ก และ ข  

 

8.  การศึกษาปจจัยนําเขา กระบวนการ ผลผลิตของนโยบายสาธารณะ ภายใตสภาพแวดลอม     

เปนการศึกษาโดยอาศัยตัวแบบใด 

ก. ตัวแบบเหตุผล  

ข. ตัวแบบระบบ  

ค. ตัวแบบสถาบัน 

ง. ตัวแบบกระบวนการ 

 

9.  เทศบัญญัติ คืออะไร 

ก. กฎหมายท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดออกเพ่ือใชบังคับภายในจังหวัดนั้น 

ข. กฎหมายท่ีเทศบาลออกเพ่ือใชบังคับในเขตเทศบาลนั้น 

ค. กฎหมายท่ีองคการบริหารสวนตําบลออกเพ่ือใชบังคับในเขตตําบลนั้น 

ง. กฎหมายท่ี องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลออกเพ่ือใช

บังคับในเขตเทศบาลนั้น 
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10.  ขอใดกลาวถูกตองเก่ียวกับการแถลงนโยบายของผูบริหารทองถ่ิน 

ก. กอนเขารับตําแหนงนายกเทศมนตรีตองแถลงนโยบายตอสภาภายใน 30 วัน นับตั้งแตวัน

ประกาศผลการเลือกตั้งโดยไมมีการลงมต ิ

ข. นายกเมืองพัทยาตองแถลงนโยบายตอสภากอนเขาดํารงตําแหนงภายใน 30 วันนับตั้งแตวัน

ประกาศผลการเลือกตั้งโดยไมมีการลงมติ 

ค. นายกองคการบริหารสวนตําบลไมจําเปนตองแถลงนโยบายกอนเขารับตําแหนง 

ง. กอนเขารับตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัดตองแถลงนโยบายตอสภาภายใน 30 วัน

นับตั้งแตวันประกาศผลการเลือกตั้งและมีการลงมติรับหรือไมรับนโยบายนั้นดวย 

 

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

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 



 
26 หนวยท่ี  5  การกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ินไทย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


