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ความส�ำเร็จของนโยบายสาธารณะสู่ความเข้มแข็ง
ของชุมชนท้องถิ่นไทย
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บทคัดย่อ

	 ปัจจุบันประเทศไทยต้องพบกับการเปลี่ยนแปลงมากมายทั้งโลกาภิวัตน์  
สภาพแวดลอ้มต่างๆ ทีเ่ปลีย่นไปซ่ึงลว้นแตส่ง่ผลตอ่การบรหิารจดัการประเทศ นโยบาย 
สาธารณะ ผู้กำ�หนดนโยบายสาธารณะ ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะ ชุมชน 
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่นๆ ล้วนเป็นส่วนหน่ึงของกลไกลที่สำ�คัญในการขับเคล่ือน 
ให้เกิดการพัฒนาโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในระดับท้องถ่ินท่ีมีความใกล้ชิดกับชุมชนซึ่งเป็น 
ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศเพื่อให้ชุมชนมีคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น  
และเป็นชุมชนหรือท้องถิ่นที่เข้มแข็งสามารถบริหารจัดการตนเองได้ และมีความยั่งยืน 
ต่อไป ดังนั้น ทุกภาคส่วนควรให้ความร่วมมือในการบริหารจัดการเพื่อให้เกิดการพึ่งพา 
อาศัยซึง่กนัและกนั ทัง้ในระดบัการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ การนำ�นโยบายสูก่ารปฏบิตั ิ
ของภาครัฐและชุมชนควรให้ความร่วมมือซึ่งกันและกันในการนำ�ไปปฏิบัติเพื่อให้เกิด 
ผลผลิต ผลลัพธ์ได้อย่างถูกต้องเหมาะสมและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาขนอย่าง 
แทจ้รงิ รวมทัง้เปน็แนวทางในการนำ�ไปสูก่ารพฒันาในระดบัประเทศตอ่ไปจากขอ้ความ 
ดงักลา่วข้างตน้ ผูเ้ขยีนสนใจทีจ่ะศกึษาความสำ�เรจ็ของนโยบายสาธารณะสูค่วามเขม้แขง็ 
ของชมุชนของทอ้งถิน่ไทย เพือ่ศกึษาปญัหาและแนวทางของการนำ�นโยบายสูก่ารปฏบิตั ิ
ในระดับท้องถิ่นให้เป็นชุมชนที่เข้มแข็งต่อไป 
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Abstract

	 Currently, Thailand is facing many changes such as globalization 
and environment which affect nation administration, public policy, 
public policy makers, public policy stakeholders, community, and other 
stakeholders. They are all the key part of important mechanisms for driving 
the development for the better life especially in the local level which is 
the level of the majority people in country for being strong, sustainable, 
and self0reliance community. Consequently, all sectors should participate 
in the administration for building up the reliance on each other in the level 
of public policy specifying and implementing. Community should also 
participate in implementing the policy for creating products and outcome 
correctly and also for the highly profit for people. This could also be the 
guideline for the development in national level. As mentioned earlier, the 
writer was interested in studying the success of the public policy towards 
the community strength in local of Thailand for investigating the problems 
and finding out the guideline of the implementation of public policy in 
the local level to promote the strong community. 

Keyword :	 Public Policy, Public Policy Implementation, Community,  
	 Collaboration, Local Organization, Success

บทน�ำ

	 มนุษย์ได้ช่ือว่าเป็นสัตว์สังคมอาศัยอยู่รวมกันเป็นกลุ่มซึ่งเป็นสาเหตุให้จำ�เป็น 

ตอ้งทำ�กจิกรรมรว่มกนั แบง่งานกนัทำ� เพือ่ทำ�มาหาเลีย้งชพี หรอืประกอบพธิกีารตา่งๆ 

ดำ�รงเผา่พนัธุใ์หย้นืยงตลอดไป การรวมกลุม่กนัเพือ่ทำ�งานหรอืกจิกรรมใดๆ แสดงใหเ้หน็ 

รูปแบบขององค์การได้เกิดขึ้นแล้ว ทั้งนี้การรวมกลุ่มเพื่อดำ�เนินกิจกรรมใดกิจกรรม 

หนึง่นัน้เกดิจากคนหลายคนแตม่วีตัถปุระสงคเ์ดยีวกนั (Kosolkittiamporn, Saovaluk., 

& Kenaphoom, Sanya. (2016) เหลา่นีผ้ลกัดันใหเ้กดิการรวมตวัของมนษุยก์ลายเปน็ 

สังคม ประเทศชาติ ซึ่งการรวมกลุ่มกันนี้เพื่อก็มุ่งหวังเพื่อให้เกิดการดูแลซึ่งกันและกัน 
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โดยออกมาเปน็แนวทางการในการบรหิารจดัการ เรยีกวา่ “นโยบายสาธารณะ” นโยบาย 
สาธารณะ ผู้กำ�หนดนโยบายสาธารณะ ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะกับ 
ชุมชนท้องถิ่น มีความสัมพันธ์กันอย่างไร และส่งผลต่อการนำ�นโยบายสาธารณะสู่ 
การปฏบิตัขิองชมุชนทอ้งถิน่อยา่งไร ใครไดใ้ครเสยี หรอืเปน็การพึง่พาอาศัยซ่ึงกนัและกัน 
นโยบายสาธารณะเป็นสิ่งที่รัฐตั้งใจที่จะทำ�หรือไม่ทำ� (Dye, 1984) ท้ังกิจกรรม 
ท่ีเป็นกิจวัตรและกิจกรรมท่ีเกิดขึ้นในบางโอกาส เช่น การควบคุมความขัดแย้ง 
ที่เกิดขึ้นในสังคมและความพยายามในการขจัดความขัดแย้งกับสังคมอื่นๆ เป็นต้น 
(Kenaphoom, Sanya. 2016) ประเทศไทยเช่นเดียวกัน นโยบายสาธารณะจะถูก 
กำ�หนดโดยรัฐหรอืจากสว่นกลางและถา่ยทอดสูแ่ผนบรหิารราชการแผน่ดนิและแปลงสู ่
แผนปฏิบัติราชการตามกระบวนการของนโยบายและภายใต้กฎหมายต่างๆ ต่อไป 
องค์การภาครัฐต่างๆ รับการถ่ายทอดนโยบายสาธารณะและนำ�นโยบายสาธารณะสู่ 
การปฏบิตั ิภายใตโ้ครงการและความรบัผดิชอบขององคก์ารตา่งๆ เพือ่นำ�ไปสูก่ารพฒันา 
การส่งเสริม การสนับสนุนและการปรับปรุงเพื่อให้คุณภาพชีวิตของชุมชนดีขึ้น รายได้ 
เพิ่มขึ้น มีอาชีพ มีสุขอนามัยท่ีดี มีสิ่งแวดล้อมท่ีดี ซึ่งต้องอาศัยความสัมพันธ์  
ความเข้าใจและคุณธรรมจริยธรรมทางการเมือง (Mari, Duncan & John, 2009) 
ก้าวสู่การเป็นชุมชนที่เข้มแข็ง ชุมชนท่ีมีความสุขและความยั่งยืนในการดำ�รงชีพ 
ซึง่เปน็เปา้หมายทีส่อดคลอ้งกบัการพฒันาประเทศและการตอบสนองตอ่ความตอ้งการ 
ของชุมชน การนำ�นโยบายไปปฏิบัติมักจะมีเป้าหมายเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน (John & 
Marilee, 1990) ทุกภาคส่วน ทั้งภาครัฐและชุมชนควรร่วมมือร่วมใจกันในการพัฒนา 
ประเทศโดยผ่านกระบวนการของนโยบายสาธารณะตั้งแต่การก่อตัวนโยบาย (Policy 
Formation) การกำ�หนดนโยบาย (Policy Formulation) การนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติ 
(Policy Implementation) การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) และ 
กระบวนการความต่อเนื่อง/ การทดแทน/ สิ้นสุด/ ปรับปรุง (Policy Maintenance, 
Successions, Terminations) (Sirisumphun, Thosapon. 1992) ทุกขั้นตอน 
ควรเกิดจากการร่วมมอืรว่มใจในการพฒันาเพือ่ตอบสนองตอ่ความตอ้งการ  ความจำ�เปน็ 
และปัญหาของชุมชนอย่างแท้จริง นอกจากน้ันการร่วมมือกัน (Engagements)  
ระหวา่งชมุชนกบัภาครฐั โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในระดบัทอ้งถิน่ยอ่มมคีวามเขา้ใจในสภาพ 
แวดล้อม ค่านิยม วัฒนธรรม และการดำ�รงชีวิตของชุมชน ดังนั้นภาครัฐส่วนท้องถิ่น 

ควรเป็นตัวแทนของชุมชนเพื่อเป็นกระบอกเสียงและเป็นผู้นำ�ชุมชนสู่การพัฒนาต่อไป 
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อย่างไรก็ตามความสำ�เร็จในการนำ�นโยบายไปปฏิบัตินั้นนอกจากกระบวนการนโยบาย 
แผนงาน กลยุทธ์ และ ยุทธศาสตร์อาจจะไม่เพียงพอต่อความสำ�เร็จของนโยบาย 
ซึ่งอาจจะขึ้นอยู่กับการร่วมมือ และการยอมรับของผู้นำ�ไปปฏิบัติด้วย
	 ดงันัน้ ขอ้ความดงักลา่วข้างตน้ ผูเ้ขยีนสนใจทีจ่ะศกึษาความสำ�เรจ็ของนโยบาย 
สาธารณะสู่ความเข้มแข็งของชุมชนของท้องถิ่นไทย เพื่อศึกษาปัญหาและแนวทาง 
ของการนำ�นโยบายสูก่ารปฏบิตัใินระดับทอ้งถิน่ใหเ้ปน็ชมุชนทีเ่ขม้แขง็ต่อไป โดยผูเ้ขยีน 
เริ่มจากการตั้งประเด็นข้อถกเถียงทางวิชาการด้วยวิธีการคิดเชิงเหตุผล (Rational 
Conceptual Thinking) (Kenaphoom, Sanya. 2014a) จากนั้นทำ�การวิเคราะห์ 
และสังเคราะห์ด้วยทบทวนวรรณกรรม (Kenaphoom, Sanya. 2014b) รายละเอียด 
ดังต่อไปนี้

นโยบายสาธารณะ
	 นโยบายสาธารณะ คอืแนวทางทีภ่าครฐักำ�หนดเปน็แนวทางในการบรหิารจดัการ 
ประเทศในดา้นตา่งๆ เพือ่ยกคณุภาพชวีติของคนในประเทศ เปน็ตวักำ�หนดทศิทางของ 
ประเทศเนื่องจากรัฐบาล หรือฝ่ายบริหารจะต้องแถลงนโยบายแห่งรัฐ ตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ เพื่อเป็นแนวทางการบริหารจัดการประเทศ ดังความหมายสาธารณะของ
โทมัส อาร์ ดาย ที่กล่าวว่า นโยบายสาธารณะคือสิ่งใดก็ตามที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทำ�
หรือไม่กระทำ� (Dye, 1984) มีขั้นตอนของนโยบายดังนี้ 
	 1.	 การก่อตัวของนโยบาย (Policy Formation) ซึ่งอาจเกิดจากข้อเรียกร้อง 
ปัญหา การเปลี่ยนแปลงปัจจัยแวดล้อมต่างๆ กลุ่มผลประโยชน์ โดยมองว่า ตัวปัญหา 
คืออะไร อะไรเป็นสาเหตุของปัญหา และจะได้รับความสนใจจากผู้กำ�หนดนโยบาย 
อย่างไร (Jame E. Anderson, 1979) นอกจากนั้นปัญหาสาธารณะมักมีความซับซ้อน 
ขาดความชดัเจน  และมคีวามละเอยีดออ่นและเปลีย่นแปลงไปตามกาลเวลาทีเ่ปล่ียนแปลง 
ไป (William N. Dunn, 1994) ซึ่งมีรูปแบบเกี่ยวกับการก่อตัวของนโยบายสาธารณะ 
4 รูปแบบดังนี้ 1) แบบถังขยะ (Garbage Model) ที่เป็นการนำ�ปัญหาที่เกิดขึ้น 
มาจับคู่กับวิธีการหรือแนวทางการแก้ไขท่ีมีอยู่แล้ว หรือเป็นการจับแพะชนแกะ 
(Charles H. evine, 1985) 2) ตัวแบบชุมชนนโยบาย (Policy Communities)  
3) ตัวแบบผู้ประกอบการนโยบาย (Policy Entrepreneurs) และ 4) ตัวแบบหน้าต่าง 
นโยบาย  (Policy Window)  มองวา่การทีจ่ะเขา้สูว่าระนโยบายจะขึน้อยูก่บัสถานการณ ์

และโอกาส หรือเข้าทำ�นองที่ว่า “ต้องรีบตีเหล็กเวลาร้อน”
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	 2.	 ขั้นตอนการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ การเข้าสู่วาระนโยบายของปัญหา 

นโยบายไม่ได้หมายความว่าปัญหาทุกปัญหาจะถูกกำ�หนดเป็นนโยบายทั้งหมด ซึ่งอาจ 

เกิดจากปัจจัยหลายอย่างเช่น การสกัดก้ันจากผู้กำ�หนดนโยบาย ข้าราชการประจำ� 

ถอนบางเรื่องออก ความลำ�เอียงของระบบการเมือง เป็นต้น (Dye, Thomas R., 1984) 

โดยขั้นการกำ�หนดนโยบายสาธารณะมีรูปแบบของการกำ�หนดนโยบาย 4 รูปแบบดังนี้  

1) ตัวแบบเหตุผล (Rational Model) 2) ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไป (Incremental 

Model) 3) ตัวแบบชนชั้นนำ� (Elite Model) และ 4) ตัวแบบกลุ่ม (Group Model) 

	 3.	 ขั้นตอนการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ เป็นข้ันตอนที่สำ�คัญ และเป็นขั้นตอนที่ 

ข้าราชการประจำ�ได้เข้าไปมีบทบาทอย่างมากในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งมี  

6 รูปแบบคือ 1) ตัวแบบท่ียึดหลักตุผล (Rational Model) 2) ตัวแบบทางด้าน 

การจัดการ (Management Model) 3) ตัวแบบการพัฒนาองค์การ (Organization 

Development Model) 4) ตัวแบบกระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic 

Process Model) 5) ตัวแบบทางการเมือง (Political Model) และ 6) ตัวแบบทั่วไป 

(General Model) Jantharasorn, Woradech (1985)

	 4.	 ขั้นตอนการประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) เป็นการประเมิน 

ถงึผลกระทบเชงิบวกเชงิลบ ประสทิธภิาพ และประสทิธผิลของนโยบายโดยใช้เครือ่งมอื 

ต่างๆ ในการ ซึ่งรูปแบบการประเมินผลนโยบายประกอบด้วย การประเมินแบบกำ�กับ 

ติดตาม (Policy Monitoring) การวัดประสิทธิภาพ (Efficiency Measurement)  

และการวัดประสิทธิผล (Effectiveness Evaluation) โดยการใช้เทคนิคและเครื่องมือ 

ต่างๆ เพื่อให้ได้ผลของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติและนำ�ไปสู่การตัดสินใจต่อไป 

	 5.	 ขัน้ตอนความตอ่เนือ่ง/การทดแทน/สิน้สดุ/ปรบัปรงุ (Policy Maintenances, 

Successions, Terminations) เป็นขั้นตอนของการนำ�ผลที่ได้จากการประเมิน 

มาวิเคราะห์เพื่อนำ�ไปสู่การตัดสินใจในความต่อเนื่อง/การทดแทน/สิ้นสุด/ปรับปรุง  

ของนโยบาย (Sirisumphun, Thosapon. 1992)

	 จากกระบวนการนโยบายสาธารณะตัง้แต่การกอ่ตวันโยบาย จนถงึการตดัสนิใจ 

ของขัน้ตอนความตอ่เนือ่ง/การทดแทน/สิน้สดุ จะเห็นไดว่้า ทกุขัน้ตอนล้วนมีความสำ�คัญ 

และตอ้งอาศยัความร่วมมอืทกุภาคสว่น รวมทัง้คณุธรรม และจรยิธรรม ของการดำ�เนนิการ 

เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลและผลประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนต่อไป
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การปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย

	 การปกครองท้องถ่ิน หมายถึง การเลือกตั้งอิสระ เพื่อเลือกผู้มีหน้าที่บริหาร 

การปกครองทอ้งถิน่ มอีสิระ พรอ้มความรบัผดิชอบซึง่ตนสามารถทีจ่ะใช้ไดโ้ดยปราศจาก 

การควบคุมของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค แต่ทั้งนี้หน่วยงาน 

การปกครองท้องถิ่นยังต้องอยู่ภายใต้บทบังคับว่าด้วยอำ�นาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้ 

กลายเป็นรัฐอิสระใหม่แต่อย่างใด (Phongngam, Godwit. 2007) ซึ่งสอดคล้องกับ 

แนวคิดของฮอลโลย์ ท่ีนิยามว่าการปกครองท้องถ่ิน หมายถึง องค์การที่มีอาณาเขต 

แน่นอน มีประชากรตามหลักที่กำ�หนดไว้มีอำ�นาจการปกครองตนเอง มีการบริหาร 

การคลังของตนเอง และมีสภาท้องถิ่นที่สมาชิกได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน 

(William, Holloway V. 1951) นั่นคือ การปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยเป็นแบบ 

กระจายอำ�นาจทีถ่า่ยทอดจากสว่นกลางสูท่อ้งถิน่และมกีารกำ�กบัตดิตามจากส่วนกลาง 

โดยข้าราชการประจำ�หรือส่วนภูมิภาค แต่ส่วนท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการตนเองได้ 

โดยการบริหารโดยแบ่งเป็นสองส่วนคือ ฝ่ายบริหารและสภา ซึ่งในส่วนท้องถิ่น 

จะมีทั้งข้าราชการการเมือง และข้าราชการที่ทำ�หน้าที่ในการบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นๆ 

โดยการปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งอาจมีความแตกต่างกันในด้านความเจริญ  

จำ�นวนประชากร และหน่วยการปกครองท้องถ่ินจะต้องมีอิสระ (Autonomy) 

ในการปฏิบัติหน้าที่ตามความเหมาะสม หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องสิทธิตาม 

กฎหมาย (Legal Rights) ทีจ่ะดำ�เนนิการปกครองตนเอง มอีงค์กรทีจ่ำ�เปน็ในการบรหิาร 

และปกครองตนเองคือ ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติต้องมาจากการเลือกตั้งของ 

ประชาชน และประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่น (Phongngam, 

Godwit. (2007)

การน�ำนโยบายสาธารณะสู่การปฏิบัติของชุมชนท้องถิ่นไทย

	 องคก์รปกครองทอ้งถ่ินไทย จดัตัง้ข้ึน บนพืน้ฐานของแนวความคดิในการพฒันา 

ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ท่ีต้องการให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม และเพื่อ 

เพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น จึงถือได้ว่า องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น เป็นรากฐานของ ระบอบประชาธิปไตย และการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ในท้องถิ่น และเป็นกลไกการปกครองท่ีจะ “บำ�บัดทุกข์ บำ�รุงสุข” ให้แก่ประชาชน 

ในท้องถิ่นของตนได้อย่างแท้จริง ทั้งนี้เพราะองค์กรปกครอบส่วนท้องถิ่นต้องมาจาก 
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ประชาชน ดำ�เนินกิจการ เพื่อประชาชน และโดยการกำ�กับดูแลของ ประชาชน  

องค์กรปกครองท้องถิ่น จึงเป็นกลไกของการมีส่วนร่วมในเชิงปกครอง หรือในเชิง 

โครงสร้างของชุมชนท้องถิ่นเม่ือกล่าวในเชิงโครงสร้างขององค์กรปกครองท้องถิ่น 

ก็พบว่า ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กำ�หนดให้ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ต้องมีสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง  

คณะผู้บริหารท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจาการเลือกตั้ง โดยตรงของประชาชน 

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น” (Chayabut, Chuwong. 1996)  

ถงึอยา่งไรกต็าม ถงึแมว้า่ทอ้งถิน่ไทยจะมโีครงสรา้งในการสนบัสนนุการการนำ�นโยบาย 

สาธารณะสู่การปฏิบัติแต่ก็ยังมีบางท้องถิ่นยังคงพบปัญหาการนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติ 

ด้วยข้อจำ�กัดหลายๆ ด้าน เช่น ด้านของเวลา การมีส่วนร่วม การเข้าถึงโครงการ 

ของชมุชนทีอ่าจจะยงัไมเ่พยีงพอ หรอืความเขา้ใจในตวันโยบายทีไ่ม่เพียงพอ หรอืแมแ้ต ่

การแทรกแซงเพื่อผลประโยชน์ของบางกลุ่ม (Interest Group) ซ่ึงทำ�ให้ชุมชนน้ันๆ 

หรือท้องถิ่นนั้นๆ ไม่เข้มแข็งเพียงพอที่จะดูแลตัวเองได้ เช่น จัดหวัดจัดการตัวเอง 

ของพื้นที่จังหวัดเชียงใหม่ที่การก่อตัวของนโยบายและการกำ�หนดนโยบายไม่ได้ 

เกิดจากการกำ�หนดหรือความต้องการของชุมชนก็จะทำ�ให้ ชุมชนหรือท้องถิ่นไม่เข้าใจ 

วตัถปุระสงค์อยา่งแทจ้รงิ รวมทัง้การขาดการมสีว่นรว่มของชมุชน หรอืการขาดความรูสึ้ก 

ถึงการเป็นเจ้าของหรือเป็นส่วนหนึ่งของโครงการหรือนโยบายน้ันๆ จึงทำ�ให้เกิด 

ประสิทธิภาพประสิทธิผลที่เพียงพอหรืออาจจะไม่ตอบสนองต่อความต้องการของ 

ชมุชนทีเ่พยีงพอ ดงันัน้การมสีว่นรว่มและความรู้สกึถึงความเปน็เจา้ของเปน็สว่นสำ�คญั 

ที่ทำ�ให้เกิดการมีส่วนร่วมมากข้ึนและนำ�สู่การเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

ของการนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติได้ แต่ในทางตรงกันข้ามก็ยังคงมีบางท้องถิ่นที่สามารถ 

นำ�นโยบายสู่การปฏิบัติได้อย่างเข้มแข็งและเกิดประสิทธิภาพ และประสิทธิผลได้ 

อย่างแท้จริง เนื่องจากนโยบายเกิดจากการรวมกลุ่มของชุมชนอย่างแท้จริงทำ�ให้ 

ชมุชนมคีวามเขม้แขง็และบรหิารจดัการตวัเองได ้จงึทำ�ใหช้มุชนนัน้ประสบความสำ�เรจ็ 

ในการนำ�นโยบาย ผ่านแผน โครงการ สู่การปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพ และ 

ประสิทธิผล นอกจากนั้นยังทำ�ให้ชุมชนหรือท้องถิ่นนั้นๆ มีความเข้มแข็ง เช่น ชุมชน 

ธรรมเกษตร ในพ้ืนที่จังหวัดอำ�นาจเจริญ เป็นต้น ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของ  

มิลเบอร์ลี่ ที่พบว่าการนำ�นโยบายไปปฏิบัติต้องมีความสัมพันธ์กันและมีความเชื่อใจกัน 
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ของชุมชน และควรมีความสัมพันธ์และความต่อเน่ืองกันของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ 

หรือเป็นการบูรณาการในระดับมหาภาคที่จะต้องร่วมมือกันให้เกิดประสิทธิภาพ 

ประสทิธผิลและความสมดลุของการดำ�เนนิการตอ่ไป (Maclaghlin, Milbrey W. 1978) 

ดงันัน้ชมุชนและผูท้ีม่สีว่นเกีย่วขอ้งของทอ้งถิน่นัน้ควรร่วมแรงรว่มใจกนัเพือ่นำ�นโยบาย

สู่การปฏิบัติและสร้างชุมชนที่เข้มแข็งต่อไป

การน�ำนโยบายสาธารณะสู่การสร้างความเข้มแข็งของชุมชนท้องถิ่นไทย

	 การนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติเป็นขั้นตอนที่มีความสำ�คัญมาก เพราะผิดไปจาก 

วัตถุประสงค์แล้ว ก็อาจกล่าวได้ว่าความล้มเหลวของนโยบายนั้นย่อมเกิดขึ้นเสีย 

ตั้งแต่แรกแล้ว มีปัจจัยหลายปัจจัยที่ส่งผลทำ�ให้นโยบายต้องถูกแปรเปล่ียนไปจาก 

วัตถุประสงค์เดิม ได้แก่ 1) ขาดความชัดเจนและความเฉพาะเจาะจงของนโยบาย 

2) ความหลากหลายในเป้าหมาย 3) ระดับความเข้าใจวัตถุประสงค์ของหน่วยงาน 

รับผิดชอบ และ 4) ระดับความร่วมมือและความตั้งใจในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติของ 

หน่วยงานรับผิดชอบ ความสำ�เร็จของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติในเบ้ืองต้นจึงขึ้นอยู่กับ 

ความชัดเจนของเป้าหมายและความเข้าใจในวัตถุประสงค์ของนโยบาย ตลอดจนให้ 

ความร่วมมือและมีความตั้งใจในการนำ�นโยบายนั้นไปปฏิบัติ

	 การยอมรบัของการนำ�นโยบายไปปฏบิตัใินระดบัมหภาคคอื การทำ�ใหห้นว่ยงาน 

ในระดับล่างยอมรับแนวทาง แผนงาน โครงการ หรือผลของการแปลงนโยบายนั้นไป 

ปฏิบัติต่อไป ในการทำ�งานให้หน่วยงานระดับล่างยอมรับแนวทางดังกล่าวขึ้นอยู่กับ 

ปจัจยัหลายอยา่ง อยา่งไรก็ตาม การยอมรบัโครงการไมส่ามารถประกนัไดว้า่นโยบายนัน้ 

จะประสบความสำ�เร็จหรือไม่ ถ้าหากหน่วยงานระดับล่างขาดความร่วมมือร่วมใจ  

ถึงแม้ส่วนกลางจะมีอำ�นาจในการควบคุมและตรวจสอบแต่ อำ�นาจที่แท้จริงในการนำ� 

นโยบายไปปฏบิติัยอ่มอยูท่ีห่นว่ยงานและผูป้ฏบิตัซ่ึิงไดแ้กข่า้ราชการระดบัลา่ง (Street- 

Level Bureaucrats) เป็นสำ�คัญ (Lipsky, Michael. 2010) เพราะฉะนั้น การสร้าง 

ความสำ�เร็จให้เกิดข้ึนในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติจึงจำ�เป็นจะต้องมีความเข้าใจถึง 

ขั้นตอนของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาคด้วย 

	 การนำ�นโยบายในไปปฏิบัติระดับจุลภาค (Micro Implementation) การนำ� 

นโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาคเร่ิมต้นจากการที่หน่วยงานระดับล่างรับนโยบาย 

แผนงาน หรือโครงการมาจากเบื้องบน แล้วนำ�นโยบาย แผนงานหรือโครงการนั้น 
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มาปรับเปลี่ยนให้เป็นแนวทางการปฏิบัติงาน โดยอาศัยพื้นฐานของการเปลี่ยนแปลง

กระบวนการทำ�งานในแต่ละหน่วยงานเดิมก่อน ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวทำ�ได้ยาก 

เพราะการปรับเปลี่ยนรูปแบบการดำ�เนินงานถือเป็นปัญหาท่ีสำ�คัญในการนำ�นโยบาย

ไปปฏิบัติในระดับจุลภาค นอกจากนี้การนำ�นโยบายหรือโครงการดังกล่าวมาปฏิบัติ

ให้บรรลุนั้นจะต้องอาศัยการมีปฏิสัมพันธ์เพื่อนำ�ไปสู่การประสานประโยชน์ระหว่าง 

หน่วยงานเจ้าของโครงการนั้นกับองค์การระดับล่างที่ทำ�หน้าที่ปฏิบัติงาน ซึ่งเบอร์แมน 

เรยีกวา่ “การปรบัตวัเขา้หากนัและกัน” (Mutual Adaptation) (Pual Berman, 1978)

	 สิ่งที่สำ�คัญอีกประการในข้ันตอนการนำ�นโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาคนั้น

ไดแ้ก ่กระบวนการปรบัตวันัน้จะตอ้งอาศยัการตดัสนิใจของผูป้ฏบิตังิานระดบัลา่งเชน่กัน 

ลำ�ดบัขัน้ตอนของการตดัสนิใจดงักลา่วจะเรยีกวา่ Path of Micro - Implementation 

การนำ�นโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค จะประกอบไปด้วย 3 ขั้นตอน ได้แก่ ขั้นตอน

ของการระดมพลงั (Mobilization) ขัน้ตอนการปฏบิตั ิ(Deliverer Implementation) 

และขั้นตอนในการสร้างความเป็นปึกแผ่น (institutionalization) หรือความต่อเนื่อง 

(Continuation) ในองค์กร

	 การระดมพลัง ในข้ันตอนน้ี หน่วยงานในระดับล่างจะต้องดำ�เนินการใน 

การพิจารณารับนโยบาย และการแสวงหาความสนับสนุน โดยหน่วยงานในระดับล่าง 

จะพิจารณาว่านโยบายจากส่วนกลางมีความเหมาะสม มีความสำ�คัญเร่งด่วน ตรงตาม

เป้าหมายของหน่วยงานและสามารถตอบสนองตอบความต้องการของกลุ่มเป้าหมาย

หรือไม่เพียงใด หากหน่วยงานในระดับล่างเห็นว่านโยบายดังกล่าวไม่มีความสำ�คัญ 

ไม่เกี่ยวกับหน้าที่หลักของหน่วยงานความผูกพันของหน่วยงานในระดับล่างที่มีต่อ

นโยบายนั้นก็จะไม่มี (Paul Berman, Milbrey McLaughlin, 1977) ซึ่งสามารถ 

สรุปผลของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติเป็น 3 ลักษณะ คือ 1) ไม่มีการนำ�นโยบายไป 

ปฏิบัติ (Non - Implementation) คือ ไม่มีการปรับใช้นโยบายแผนงานหรือโครงการ 

2) การยอมรับสภาพในการปฏิบัติ (Cooptation) เป็นการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ แต่มี 

การปรับเปลี่ยนวิธีการนำ�นโยบายไปปฏิบัติเพื่อให้เหมาะสมกับสภาพของหน่วยงาน 

หรือข้อจำ�กัดอื่นๆ จึงอาจทำ�ให้การนำ�นโยบายไปปฏิบัติไม่เป็นตามนโยบายและแผน 

การดำ�เนนิงานทีว่างไวแ้ต่แรก เช่น การดำ�เนนินโยบายปราบปรามยาบา้อาจไมส่ามารถ 

นำ�ไปใช้ปราบปรามยาบ้าได้ทุกพื้นท่ี เน่ืองจากบางพื้นท่ีไม่ได้มีปัญหาการแพร่กระจาย 
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ของยาบ้า แต่อาจมีปัญหาการแพร่กระจายของยาเสพติดชนิดอื่น ทำ�ให้ต้องการมี 

ปรับเปลี่ยนวิธีการปฏิบัติของนโยบายท่ีวางไว้ให้เหมาะสมกับพื้นที่นั้น เป็นต้น  

3) การเรียนรู้ในการนำ�เทคโนโลยีมาใช้ (Technological Learning) หมายถึง ไม่มี 

การนำ�นโยบาย แผนงาน หรือโครงการมาใช้ ถึงแม้ว่าจะมีเทคโนโลยีที่เหมาะสมแล้ว 

กต็าม เชน่ โครงการอนิเตอรเ์นต็ตำ�บล ประสบผลสำ�เรจ็เพยีงแคม่กีารตดิตัง้อนิเตอรเ์นต็ 

ตามตำ�บลต่างๆ ของประเทศ แตย่งัถอืวา่นโยบายไมบ่รรลถุงึผลลพัธท์ีต่อ้งการ เพราะยงั 

ไม่มีการใช้เทคโนโลยีดังกล่าวมาพัฒนาให้เกิดประโยชน์ต่อพื้นที่อย่างแท้จริง เป็นต้น

	 การสร้างความเปน็ปึกแผน่หรอืความตอ่เนือ่ง ความสำ�เรจ็หรอืผลลพัธใ์นระยะยาว 

ของนโยบายใดก็ตามจะเกิดขึ้นไม่ได้หากนโยบายนั้น ไม่ถูกนำ�ไปปฏิบัติอย่างต่อเน่ือง 

(Continuation) การท่ีจะให้มีการปฏิบัติอย่างต่อเนื่องนี้หมายความว่า นโยบายนั้น 

จะต้องถูกปรับเปลี่ยนและได้รับการยอมรับเป็นหน้าที่ประจำ�วัน (Reutilization)  

ของผู้ปฏิบัติด้วย ฉะน้ัน การสร้างความสำ�เร็จให้เกิดขึ้นในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ 

ผู้เกี่ยวข้องต้องหาทางทำ�ให้การปฏิบัติตามขั้นตอนท่ีสองสืบทอดมาสู่ขั้นตอนท่ีสามคือ 

การสร้างความเป็นปึกแผ่นเชิงสถาบัน (Institutionalization) หรือความต่อเนื่อง 

ในการปฏิบัติให้เกิดข้ึนกับนโยบายน้ันให้ได้ยกตัวอย่างเช่น โครงการอาหารกลางวัน 

ของเด็กนักเรียน ในช่วงแรกๆ ได้มีการเชิญพ่อแม่ และผู้ปกครองมาช่วยกันทำ�อาหาร 

กลางวันให้เด็กทาน ซึ่งโครงการนี้ได้มีการปฏิบัติอย่างต่อเนื่องมามาน ต่อมาโรงเรียน 

จงึจดัต้ังแผนกโภชนาการอาหารข้ึนมาในโรงเรยีน ถือวา่เปน็การสรา้งความเปน็ปกึแผน่ 

เชิงสถาบันขึ้น

	  นโยบายส่วนใหญ่จะต้องอาศัยองค์การ หน่วยงาน หรือบุคคลในระดับต่างๆ 

ในการทำ�หน้าที่ดำ�เนินนโยบายเพื่อให้นโยบายนั้นสามารถบรรลุเป้าหมาย องค์การ 

และผูเ้กีย่วขอ้งในการนำ�นโยบายของรฐัไปปฏบิตัสิามารถแบง่ออกเปน็หลายฝ่าย ไดแ้ก ่

ฝ่ายการเมือง ระบบราชการ ข้าราชการ ผู้รับบริการหรือผู้ได้ประโยชน์จากนโยบาย 

(Pual Berman, 1978)

	 ฝ่ายการเมือง ครอบคลุมถึงรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี เป็นผู้มีความสำ�คัญ 

ในการนำ�นโยบายไปปฏบิตัขิองระบบราชการ โดยการออกกฎหมาย หรอืกำ�หนดข้ึนเปน็ 

มตคิณะรฐัมนตร ีการออกกฎกระทรวง ตลอดจนการวางระเบียนขอ้บงัคับตา่งๆ เพือ่ให ้

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องถือเป็นแนวทางไปปฏิบัติ ในอีกนัยหนึ่ง สองสถาบันนี้ถือได้ว่าเป็น 
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ฝา่ยทีร่เิริม่กำ�หนดหรอืเสนอนโยบาย จดัสรรงบประมาณ หรอืรบัขอ้เรยีกรอ้งปญัหาจาก 

กลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มการเมือง หรือประชาชนโดยทั่วไป มาแปลงเป็นนโยบายเพื่อให้ 

เกิดการ	

	 หน่วยงานต่างๆ ของรัฐในระบบราชการ ในข้ันตอนการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ 

หน่วยงานของรัฐในระบบราชการมีความสำ�คัญมาก การเป็นผู้รับผิดชอบในการนำ� 

นโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นภารกิจหลักของหน่วยงานของรัฐ นอกเหนือจากอำ�นาจของ 

หน่วยงานของรัฐที่ยากจะควบคุมได้และแนวโน้นของหน่วยงานของรัฐที่จะเลือกนำ� 

นโยบายของรัฐไปปฏิบัติแต่เฉพาะนโยบายที่จะเป็นประโยชน์องค์การของตนเองแล้ว 

ความสัมพันธ์หรือความเก่ียวข้องของหน่วยงานราชการด้วยกันเองก็เป็นปัญหา 

อย่างมากในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ นโยบายใดท่ีต้องอาศัยความร่วมมือหรือ 

การประสานงานระหวา่งหนว่ยงานหลายหนว่ยนโยบายนัน้มักจะมแีนวโน้นทีจ่ะลม้เหลว 

ในนำ�ไปปฏิบัติ โดยมีแนวโน้นท่ีจะเกิดความขัดแย้งในวิธีการบรรลุเป้าหมายเนื่องจาก

ทัศนภาพ ผลประโยชน์ และวัตถุประสงค์หลักของแต่ละหน่วยงานแตกต่างกัน

	 ข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐในด้านการนำ�นโยบายไปปฏิบัติอาจกล่าว 

ไดว้า่ ผูบ้ริหารระดบัสงูของหนว่ยงานมสีว่นสำ�คัญในการทำ�ใหก้ารนำ�นโยบายไปปฏบิตั ิ

ผู้บริหารโครงการเป็น ผู้แปลงการสนับสนุนหรือเจตนารมณ์ของผู้บริหารระดับสูงให้ 

ผู้นำ�ของข้าราชการที่มีหน้าท่ีปฏิบัติงานดำ�เนินงานตามโครงการ ซึ่งถือว่าเป็นผู้ปฏิบัต ิ

ในภาพที่เป็นจริง และมีบทบาทสำ�คัญอย่างมากในกระบวนการของการนำ�นโยบาย 

ไปปฏบิตั ิเพราะขา้ราชการดงักลา่วเหลา่นีจ้ะมอีสิระในการใช้วจิารณญาณ (Discretion)  

ในการตัดสินใจอย่างมาก โดยท่ีผู้บังคับบัญชาไม่อาจจะควบคุมได้ ข้าราชการเหล่านี้ 

จะเป็นผู้แปลหรือตีความ (Interpret) นโยบายมาเป็นแนวทางปฏิบัติงานด้วยตนเอง 

หากนโยบายขาดความชัดเจนก็จะเกิดปัญหาในการนำ�ไปปฏิบัติตามมา หรือในกรณี 

ทีน่โยบายหรือโครงการนัน้ๆ สง่ผลกระทบตอ่การปฏบิติัหนา้ทีป่ระจำ�วนัของขา้ราชการ

เหล่านี้ อาจทำ�ให้ ข้าราชการไม่ยอมรับหรือหาทางหลีกเลี่ยง เพิกเฉย หรือตีความ 

นโยบายนั้นเสียใหม่ก็ได้กล่าวโดยสรุปแล้ว ข้าราชการในระดับล่างเหล่านี้เป็นผู้ที่มี 

อิทธิพลต่อผลของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติเป็นอย่างมาก

	 ผู้ได้รับผลจากนโยบาย ได้แก่ ผู้รับบริการ (Clients) ผู้ได้รับประโยชน์ 

(Beneficiaries) หรือผู้เสียประโยชน์ ในที่นี้หมายรวมทั้งแง่ของบุคคล (Individuals) 
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กลุ่ม (Groups) หน่วยงานภาคเอกชน (Private Sector) และภาคหน่วยงานที่มิได้ 

มุ่งหากำ�ไร (Non-profit Sector) ในกระบวนการของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ 

ผู้รับบริการหรือผู้ได้รับประโยชน์ในฐานะที่เป็นบุคคล จะเป็นผู้ที่ติดต่อกับข้าราชการ 

ในระดับล่างโดยตรง หากบุคคลดังกล่าวขาดการรวมตัวกันเป็นกลุ่ม บทบาทที่จะมี 

อิทธิพลในกระบวนการของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติจะมีค่อนข้างน้อย อย่างไรก็ตาม 

หากผู้รับบริการหรือผู้รับประโยชน์มีการรวมตัวกันเป็นกลุ่มก้อนในลักษณะของกลุ่ม 

ผลประโยชน์ บทบาทของกลุ่มที่จะส่งผลต่อการนำ�นโยบายไปปฏิบัติจะมีมากขึ้น

	 นอกจากน้ัน จากการศึกษาของเพรสแมนและวิลดัฟสกี้ เพื่อหาสาเหตุของ 

ความล้มเหลวของนโยบายท่ีมีลักษณะบนลงล่าง (Top-Down) นั้นพบว่าความสำ�เร็จ 

ของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับปัจจัยสามปัจจัยด้วยกัน คือ กระบวนการ 

ในการสือ่ความ สมรรถนะขององคก์ารทีน่ำ�นโยบายไปปฏบิตั ิและความรว่มมอืสนบัสนนุ 

ของผู้ปฏิบัติจากผลการศึกษาของเพรสแมน และวิลดัฟสกี้ได้แสดงให้เห็นว่าการนำ� 

นโยบายสูก่ารปฏิบัตข้ึินอยูก่บักระบวนการสือ่ความ สมรรถนะองคก์รและความร่วมมอื 

ของผู้ปฏิบัติซึ่งสอดคล้องกับข้อโต้แย้ง (Pressman, & Wildavsky, 1979) 

อย่างไรก็ตามการที่จะออกแบบวิธีการที่เหมาะสมจะต้องทราบถึงปัญหาของผู้ได้รับ 

การบริการ กลุ่มเป้าหมาย หรือประชาชน ทั้งในระดับปัจเจกชน ครอบครัว และชุมชน 

เพือ่นำ�ไปสู่การเขา้ใจในระดบัความตอ้งการหรอืองคค์วามรูใ้นสภาวะแวดลอ้มในปจัจบุนั 

ซึ่งจะนำ�ไปสู่การทราบแนวทางและวิธีการหรือกระบวนที่จะนำ�นโยบายไปสู่การปฏิบัติ 

ได้สำ�เร็จต่อไป ดังน้ันรูปแบบในการกระจายอำ�นาจเพื่อสร้างความ เข้มแข็งให้กับ 

ท้องถิ่นควรมีความร่วมมือกันในทุกภาคส่วน จากส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น 

และประชาชนเพื่อให้เกิดความมั่นคงในการนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติมี ดังนี้

	 1.	 มิติของการกำ�หนดนโยบายสาธารณะจากส่วนกลางควรคำ�นึงถึงลักษณะ 

ที่ดีของนโยบายสาธารณะ ได้แก่ การตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน 

การตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมและความชัดเจนเหมาะสม 

ของนโยบายสาธารณะและมีความเป็นไปได้ในการประเมินผลนโยบายสาธารณะ 

และการนำ�นโยบายสาธารณะสู่การปฏิบัติ เน่ืองจากนโยบายที่มีความคลุมเครือ 

ย่อมยากต่อการนำ�สู่การปฏิบัติและการประเมินผล รวมทั้งส่งผลต่อประสิทธิภาพ 

และประสิทธิผลของการตัดสินใจในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะและการพัฒนา 
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ประเทศ ดังนั้น ผู้มีหน้าท่ีในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะอย่างเป็นทางการ ได้แก่ 

ผู้กำ�หนดนโยบายสาธารณะหลัก และผู้กำ�หนดนโยบายสาธารณะรอง รวมทั้งผู้กำ�หนด 

นโยบายสาธารณะอย่างไม่เป็นทางการ ควรคำ�นึงถึงผลประโยชน์สูงสุดของประชาชน 

หรือโดยยึดแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะตามแนวทางของลักษณะที่ดี 

ของนโยบายสาธารณะ (Sirisumphun Thosapon, 1992)

	 2.	 มิติของการกำ�หนดนโยบายสาธารณะระดับท้องถิ่น ประเทศไทยมี 

การปกครองท้องถิ่นหลายรูปแบบ โดยเฉพาะเป็นหน่วยการปกครองที่จัดตั้งในชุมชนมี 

“ความจำ�เป็น” สำ�หรับการปกครองประเทศของบรรดาประเทศที่พัฒนาทั้งหลาย 

องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่มอีำ�นาจตามบทบญัญตัริฐัธรรมนญู คอื มฐีานะเปน็นติบุิคคล 

มีงบประมาณ ทรัพย์สินและเจ้าหน้าที่ของตนเอง และมีอำ�นาจอิสระในการปฏิบัติงาน 

ในเขตทอ้งถิน่นัน้ ตามทีก่ฎหมายระบ ุจากลกัษณะสำ�คญัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ 

ประการหนึง่ทีก่ลา่วว่า ทอ้งถิน่ควรมอีำ�นาจอสิระในการวางนโยบายและมกีารบรหิารงาน 

ของตนเองไม่ต้องขอคำ�สั่งจากราชการบริหารส่วนกลางก่อน ถือเป็นส่ิงสำ�คัญ ดังน้ัน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีอิสระในการวางหรือกำ�หนดนโยบายเพื่อตอบสนอง 

ต่อความต้องการของท้องถิ่น และของประเทศชาติต่อไปโดยยึดหลักทางการกำ�หนด 

นโยบายสาธารณะตามแนวทางของลักษณะที่ดีของนโยบายสาธารณะ นอกจากนั้น 

องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นควรนำ�นโยบายสาธารณะจากส่วนกลางเป็นแนวทาง 

ในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะระดับท้องถ่ินต่อไปเพื่อสร้างความเชื่อมโยงและ 

ความสอดคล้องต่อทิศทางในการพัฒนาประเทศต่อไป (Williams, 1971)

	 3.	 มิติของผู้นำ�นโยบายสู่การปฏิบัติ การนำ�นโยบายไปปฏิบัติ เป็นเรื่องที่มี 

ความสลบัซบัซอ้น และมอีงคก์รหลายองคก์ร รวมทัง้บคุคลจากหลายฝ่ายเขา้มาปฏิบัตงิาน 

ร่วมกัน หรือมีบทบาทและอิทธิพล อันส่งผลให้การนำ�นโยบายไปปฏิบัติประสบ 

ความสำ�เร็จหรือประสบกับความล้มเหลวได้ ในท่ีน้ีจะพิจารณาบทบาทขององค์กร 

อนัไดแ้ก ่ฝา่ยการเมอืง ระบบราชการ ขา้ราชการ และผูไ้ดรั้บผลจากนโยบาย โดยเฉพาะ 

อย่างยิ่งข้าราชการถือเป็นบุคคลที่มีส่วนเก่ียวข้องอย่างแท้จริงต่อความสำ�เร็จหรือ 

ความล้มเหลวของการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ โดยเฉพาะผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงาน 

ซึง่ถอืวา่เปน็หัวรถจกัรหรอืหวัเรือใหญท่ีจ่ะทำ�ใหก้ารนำ�นโยบายไปปฏบิตัแิละข้าราชการ 

ระดบัลา่งมกัจะเปน็ผูด้ำ�เนนิงานตามโครงการและเปน็ผูม้ปีฏบิตัสิมัพนัธก์บัผูร้บับรกิาร 
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หรือกลุ่มผู้ได้รับผลประโยชน์จากนโยบายโดยตรงและอย่างใกล้ชิด ดังนั้น ความรู้ 

ความสามารถ ของข้าราชการระดับล่างซ่ึงเป็นผู้ปฏิบัติควรจะต้องมีความรู้ เช่น  

ความรู้ด้านข้อมูล ความรู้ด้านทฤษฎีต่างๆ การเชื่อมโยงระหว่างภาคทฤษฎีและ 

ปฏิบัติรวมทั้งมีความเข้าใจในวัตถุประสงค์นโยบาย มีความตั้งใจจริง พิจารณาได้จาก 

พฤติกรรมการทำ�งานเพื่อให้บริการแก่ประชาชน รวมทั้งการปรับตัวของข้าราชการ 

ระดับล่าง ล้วนต่างมีผลต่อความสำ�เร็จในการสร้างความสำ�เร็จแก่การนำ�นโยบายสู่ 

ท้องถิ่น (Pressman & Wildavsky, 1979)

 	 4.	 มติขิองกลุม่ผลประโยชน ์(Interest Groups) กลุม่ผลประโยชนน์ัน้พจิารณา 

ตามหลักของความเป็นจริงจากพฤติกรรมแล้วเป็นการรวมตัวของกลุ่มชนที่มี 

ผลประโยชน์ได้ยึดถือเอาแนวอาชีพเดียวกันเป็นหลัก เมื่อการรวมตัวกันดำ�เนินไป 

ได้ด้วยดี มีการจัดองค์การที่ดี มีประสิทธิภาพแล้ว ก็จะสามารถสร้างพลังและ 

เปลีย่นแปลงกลายเปน็กลุม่ทีม่อีทิธพิล (Influence) และอำ�นาจ (Power) เหนอืรฐับาล 

เหนือผู้บริหารประเทศได้ พลังอำ�นาจท่ีว่าน้ีรวมไปถึงจำ�นวนสมาชิกที่เข้าร่วมในกลุ่ม 

ด้วยกลุ่มผลักดัน (Pressure Groups) เป็นองค์การผลประโยชน์ของกลุ่มชน ดังน้ัน 

กลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มกดดันควรคำ�นึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนและ 

ประเทศชาติเป็นหลัก ยิ่งกว่านั้น ชุมชน ประชาชน ภาครัฐทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 

และส่วนท้องถิ่นควรเข้มแข็งและซ่ือสัตย์ในการดำ�เนินการตั้งแต่การกำ�หนดนโยบาย 

สาธารณะจนถึงการประเมินผลนโยบายสาธารณะเพื่อนำ�ไปสู่ความสำ�เร็จในการนำ� 

นโยบายสู่การพัฒนาประเทศอย่างแท้จริง (Garnham, & Kaleta, 2002)

	 5.	 มิติของชุมชนท้องถิ่น สาระสำ�คัญของการปกครองท้องถิ่น คือ เพื่อให้ 

ประชาชนในทอ้งถ่ินมคีวามเปน็อสิระในการตดัสนิใจสามารถบรหิารทอ้งถิน่ของตนเอง 

ไดแ้ละเพือ่ใหค้วามเปน็อสิระเหลา่นัน้ เปน็ไปโดยประชาชนในทอ้งถิน่นัน้ประชาชนยอ่ม 

ต้องมีส่วนร่วม (Engagements) ในกระบวนการต่างๆ (Chajernmeang, Thanes.,  

2007) การปกครองส่วนท้องถ่ินจะช่วยให้ประชาชนรู้จักปกครองตนเอง เป็นการเปิด 

โอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองอันจะเป็นการตอบสนองต่อ 

ความต้องการของท้องถิ่นอย่างตรงเป้าหมาย การปกครองส่วนท้องถิ่นคือการกระจาย 

อำ�นาจ เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนในพ้ืนที่ได้ปกครองกันเอง (Empowerment)  

รวมทั้งสามารถทำ�กิจกรรมต่างๆ ได้อย่างอิสระ ดังนั้น การกำ�หนดนโยบายที่นำ�ไปสู่ 
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ความสำ�เร็จ สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้จริง ต้องคำ�นึงถึงประชาชนกลุ่มเป้าหมาย  

ซึ่งการนำ�นโยบายไปปฏิบัติจะประสบความสำ�เร็จมากน้อยเพียงใดข้ึนอยู่กับความ 

ต้องการของประชาชน การสนับสนุนจากผู้นำ�ท้องถิ่น และท่าทีของประชาชนที่มี 

ตอ่ขา้ราชการ ซึง่มกัมผีลจากขา้ราชการระดบัลา่งทีร่บัผดิชอบการนำ�นโยบายไปปฏบิตั ิ

ในพื้นท่ี และลักษณะของชุมชนที่เป็นเงื่อนไขต่อความสำ�เร็จของการนำ�นโยบายไป 

ปฏิบัติ ได้แก่ ทรัพยากรเชิงเศรษฐกิจ สภาพทางเศรษฐกิจและสังคมก่อนนำ�นโยบาย 

ไปปฏิบัติ ความคิดเห็นหรือท่าทีของประชาชนที่มีต่อนโยบาย ผู้มีความเห็นด้วยหรือ 

ด้านนโยบาย กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองให้การสนับสนุนนโยบายเพียงใด 

(Phongngam, Godwit., 2009)

	 จากขอ้ความทีก่ลา่วขา้งตน้ผูเ้ขยีนสรปุเปน็รปูแบบในการนำ�นโยบายสู่การปฏิบตัิ

เพื่อความสำ�เร็จของนโยบายสาธารณะสู่ความเข้มแข็งของชุมชนท้องถิ่นไทยดังนี้ 

บทสรุป 

	 จากขอ้ความทีก่ลา่วข้างตน้ ทัง้กระบวนการของนโยบาย การปกครองสว่นทอ้งถิน่ 

และการนำ�นโยบายสู่การปฏิบัติของชุมชนท้องถิ่นไทย ผู้เกี่ยวข้องในกระบวนการนำ� 

นโยบายไปปฏิบัติ นโยบายส่วนใหญ่จะต้องอาศัยองค์การ หน่วยงาน หรือบุคคลใน 

ระดับต่างๆ ในการทำ�หน้าที่ดำ�เนินนโยบายเพื่อให้นโยบายนั้นสามารถบรรลุเป้าหมาย 

ผู้ ท่ีเกี่ยวข้องในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติเหล่านี้มีความคาดหวังและมีเป้าหมาย 

ที่แตกต่างกันไป จำ�เป็นที่จะต้องเข้ามาปฏิบัติงานร่วมกันหรือมีปฏิสัมพันธ์ซ่ึงกัน 

และการในระดบัใดระดบัหนึง่ องค์การและผูเ้กีย่วข้องตา่งกมี็บทบาทและอทิธพิลตอ่ผล

ของการนำ�นโยบายไปปฏิบตัมิากหรอืนอ้ยตา่งกนัไป แตไ่มม่ใีครทีจ่ะสามารถควบคมุผล

หรอืทศิทางของการนำ�นโยบายไปปฏบิตัไิดด้้วยตวัเองทัง้หมด ดงันัน้บทบาทขององคก์าร

และผู้เกี่ยวข้องมีผลต่อการผลักดันให้นโยบายน้ันประสบความสำ�เร็จหรือล้มเหลวได้ 

องค์การและผู้เกี่ยวข้องในการนำ�นโยบายของรัฐไปปฏิบัติ ฝ่ายการเมือง ระบบราชการ 
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ข้าราชการ ผู้รับบริการหรือผู้ได้ประโยชน์จากนโยบาย ควรมีส่วนร่วมในการกระบวน

การของนโยบาย การสือ่สาร การมีคณุธรรมและจรยิธรรมรวมถงึการให้อำ�นาจแกช่มุชน 

(Empowering) หรือความรู้สึกถึงความเป็นเจ้าของของชุมชน (Engagements)  

ล้วนมีความสำ�คัญต่อการบริหารและการพัฒนาชุมชนหรือท้องถิ่น ดังนั้นผู้นำ�ชุมชน 

สมาชิกชุมชน และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องควรร่วมมือร่วมใจกันเพื่อพัฒนาท้องถิ่นต่อไป
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